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强化人大预算监督能提升地方政府
教育支出吗？

——基于省级预算审查监督条例立法的准自然实验

杨 进，龚小芸，化汝婷

（西南财经大学 财政税务学院，四川 成都 611130）

摘要：在“中国式”分权背景下，地方政府对本地教育财政投入激励不足。如何发挥地方人大的预决算

审查监督职能、构建有效约束机制来提高地方政府教育支出水平，对我国教育事业长远发展具有重大意义。

本文以我国各地区推动预算监督法制化为制度背景，以 1999—2017年间各省份预算审查监督条例立法作

为准自然实验，使用双重差分法研究通过立法加强地方人大预算监督如何影响地方政府教育支出。研究发

现：（1）省级预算监督条例立法能够显著增加地方政府的教育财政支出，使教育支出在财政预算支出中的比

重平均上升约一个百分点，使地方教育支出占GDP的比重显著提高；（2）异质性分析显示预算监督条例立法

对地方政府教育投入的促进作用主要体现在基础教育和中等教育层面，并且在财政分权程度更高或地方主

政官员缺乏中央工作经历的地区更加显著。本文的研究表明，推动财政监督法制化是构建现代教育财政治

理体系的重要制度基础，强化地方人大预算监督是确保地方教育支出持续稳定增长的有效制度保障。
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Abstract: Under the Chinese style fiscal decentralization, local governments lack incentive to allocate fiscal
recourses to education. In order to promote the long-term development of China's education, it is important to
explore how to design effective mechanisms to improve local government's fiscal expenditure on education by
strengthening the budgetary supervision of local people's congress. In the context of local budgetary supervision
legalization in China, taking provincial budgetary supervision legislation from 1999 to 2017 as a quasi-natural
experiment, this paper employs the Difference-in-Difference method to examine whether strengthening the
budgetary supervision of local people's congress through legislation can increase local government expenditure on
education. We find that provincial budgetary supervision legislation significantly increases local government
expenditure on education, which raises the proportion of education expenditure in the budget expenditure by one
percentage point on average and increases the share of education expenditure in local GDP as well. Heterogeneity
analysis shows that the effect of budgetary supervision of local people's congress is mainly reflected in elementary
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一、问题的提出

改革开放以来，地方政府作为我国教育支出特别

是义务教育支出的主要提供者，在我国教育事业的发

展中发挥着不可替代的重要作用。然而，用教育财政

的充足标准来衡量，我国地方财政性教育支出仍然偏

低[1-2]。为了保障教育财政投入，我国《教育法》和《中

国教育改革和发展规划纲要》都明确提出，要逐步提

高财政性教育经费支出占财政支出的比例和占国内

生产总值的比例。大量研究指出，在财政分权与垂直

的政治管理体制相结合的“中国式”分权背景下，地方

政府对于教育投入缺乏激励。经济分权促使地方政

府围绕经济增长展开竞争，地方官员热衷于把财政资

金投入到能够在短期内拉动地区经济增长的经济建

设项目中，导致财政支出结构出现“重基本建设、轻人

力资本投资和公共服务”的严重扭曲[3-5]。在此背景

下，如何从制度设计层面构建有效约束机制、提高地

方政府教育支出水平是一个亟待研究的重大问题[6-7]。

预算作为公共财政的基石，是规范地方政府财政

支出行为的重要制度保障。我国《宪法》《预算法》和

《监督法》等法律赋予地方各级人大审查批准地方政

府预算、决算和监督预算执行的重要职权，人大预算

监督对于约束地方政府财政支出具有不可替代的地

位[8]。1999年以来，以部门预算改革为核心的预算管

理制度改革使预算编制的科学性和精细化程度不断

提升，成为人大依法规范政府预算行为的制度基

础[9-11]。地方各级人大通过制度、组织、程序、手段等

多方面的监督能力建设，加强了对财政预算的审查和

监督力度，逐渐走向实质性监督。其中，地方人大预

算监督法制化建设取得了长足进展，成为各级地方人

大有效行使预算监督权力的重要制度保障[12]。自北

京市1997年制定了《北京市预算监督条例》以来，各

省、自治区、直辖市相继以条例、规定（办法）或决定形

式出台了本地区的预算审查监督规范性法律文件，使

地方人大在预算监督法制化建设方面取得了一定成

效。各省份出台的人大预算审查监督条例详细规定

地方人大在预算编制、执行、调整、决算报告等方面的

审查监督权，要求地方人大重点审查农业、教育、科

技、文化、卫生、社会保障等重点资金的安排、到位和

变动情况，使人大预算监督成为约束地方政府教育支

出的重要制度。

那么，在当前的制度框架下，地方人大对政府教

育财政支出的监督能力如何？通过立法手段强化人

大预算审查监督能否有效提升地方政府教育支出呢？

为了深入探究以上问题，本文利用各省份出台预算审

查监督条例的时间差异这一准自然实验，构造双重差

分模型评估人大预算监督立法对地方教育财政支出

的影响。

二、人大预算监督对地方教育支出的影响机制

分析

根据《教育法》等法律规定，人大对教育预算支出

进行法定监督，“国务院和县级以上地方各级人民政

府应当向本级人民代表大会或者其常务委员会报告

教育工作和教育经费预算、决算情况，接受监督”①。

以往的定性研究和案例研究表明，人大预算监督制度

有利于保障地方教育预算支出的充足性。雷万鹏和

钱佳[13]提出，在规范地方教育支出中，人大的“组织

化”参与是促进人民表达诉求、扩大参与、保障权益、

协调多元利益的重要机制。李秉中[6]通过研究我国教

育经费制度性短缺问题，指出教育财政支出取决于政

府偏好，建立科学的教育财政制度需要人大审议预算

并监督其执行过程。李振宇和王骏[14]通过法律法规、

政策文件和统计数据等方面的实证研究，提出人大应

对政府教育预算和执行情况进行监督和检查，硬化教

育财政预算约束。王善迈和赵婧[7]认为，“入预算”是

保障教育经费投入的有效制度之一，将教育支出纳入

预算，经人大的审核通过后才可保障政府教育支出。

education and secondary education, and the effect is larger in areas with higher degree of fiscal decentralization or
areas governed by officials without working experience in the central government. The study shows that promoting
the legalization of fiscal supervision is an important institutional framework for the development of modern
education fiscal governance system, and strengthening the budgetary supervision of local people's congress is an
effective institutional guarantee to ensure the sustained and stable growth of local education expenditure.

Keywords: fiscal decentralization; budgetary supervision of the people's congress; educational finance;
legalization
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人大预算监督对地方教育支出的影响主要体现在诉

求表达机制、预算约束机制和预算问责机制三方面。

在诉求表达机制中，人大作为民主代议机构能够

了解地方居民对公共产品的偏好，在预算制定和审查

阶段表达居民对于教育支出的诉求，在预算执行和调

整环节重点监督教育支出[13，15-16]。以往研究认为，在

“中国式”分权体制下，地方财政支出存在较强的生产

性支出偏好，教育财政投入激励不足，导致教育等民

生性支出受到抑制[3，17]。我国人大代表由人民选举产

生，发挥征集民意、集中民意的作用，通过表达当地居

民诉求，监督地方政府财政资金使用情况[18-19]。地方

人大围绕教育支出信息和需求与政府部门进行对话

沟通，通过听取和审议政府专项工作报告、执法检查、

视察、专题调研、询问、质询、特定问题调查等方式对

居民偏好和诉求进行表达。例如，在深圳罗湖区人大

“参与式阳光审查”中，人大代表对教育部门预算草案

提出审查意见，使教育部门预算文本不断细化，确保

财政性教育支出的充足性和有效性[20]。浙江温岭“参

与式预算”实践中，将民主恳谈引入预算监督，将教育

支出纳入专题审议，进行重点审查②，从而使人大批准

的教育财政支出符合社会公众偏好。

在预算约束机制中，各省份出台的人大预算审查

监督条例等地方性法规和文件，通过系统性的法律条

文进一步细化和强化人大对教育支出预算的监督权

力，确保教育支出的法定性、优先性和充足性。罗春

梅[21]提出我国教育经费呈现预算软约束问题，教育支

出未落到实处。省级预算审查监督条例将教育支出

作为重点保障支出进行审查，从预算审查、预算调整、

超收收入方面专门加强了人大对地方教育支出的监

督，确定了教育支出的优先顺序，进一步强化了教育

支出预算约束。例如，黑龙江、江西等省份将“财政支

出结构是否合理，农业、科技、教育等重点支出是否达

到法定增长幅度”作为人大预算初审的重点内容；北

京、河北、辽宁、吉林等省份要求教育等重点支出预算

确需调减，要经过省级人大常委会的审查批准；北京、

山西、江西等省份的预算审查监督条例明确规定预算

调整时，超收收入应当优先用于教育等重点民生项

目，并向人大报备和报告③。

在预算问责机制中，各省份出台的预算审查条例

对法律责任予以明确规定，人大有权对教育部门及相

关人员进行追责问责，及时纠正地方政府教育支出的

不规范行为，保证教育支出的合理增长。以往研究认

为，地方教育经费尤其是义务教育经费经常存在挤

占、挪用、截留问题。地方政府对教育财政投入缺乏

经济激励和政治激励，需要建立教育财政支出公示和

问责制度，硬化教育支出预算[14]。在我国，预算改革

和人大预算监督重塑了权力结构和权力使用程序与

规则，形成了独具特色的政治问责道路[9]。预算监督

条例立法将全国性法律赋予的监督权力具体化，强化

了地方人大的问责追责机制[12]。地方人大利用法律

法规赋予的职权，结合审计、公众等资源，对政府预算

过程产生影响，确保公共责任的实现[22]。由此，人大

预算问责机制约束了地方政府部门的机会主义行为，

有利于我国教育经费投入和教育发展目标的落实。

例如，浙江温岭人大结合审计工作报告开展专题询

问，将审计结果应用到预算问责中，督促相关部门对

预算执行中存在的问题进行整改落实④。

综上所述，教育支出是地方人大监督的重点，地

方人大预算监督能有效对接公共教育需求，有利于推

动地方教育财政支出的法制化、民主化和科学化。地

方人大预算监督条例的出台进一步强化了人大对于

教育支出预算的审查监督力度，人大预算监督成为地

方教育投入可持续增长的保障机制。

三、计量模型、变量设置与数据

（一）研究方法与模型设定

与传统的双重差分法不同，本研究中各省份人大

预算审查监督条例的立法时间存在前后差异，不存在

统一的政策实施时点，难以单独设置立法省份和年份

虚拟变量。参考以往研究，本文使用多期双重差分法

进行政策评估[23]。该方法无须单独设置实验组别和

政策时点虚拟变量，仅需设置二者的交叉项，即一个

省份在某个时间是否通过预算审查监督条例立法的

虚拟变量。具体构建方法为：利用各省份立法的时间

差异，将当年已经通过省级预算监督条例立法的省份

作为处理组，将样本中还未进行省级预算监督条例立

法的省份作为控制组，通过比较处理组和控制组之间

教育支出的差异在立法前后的变化来识别政策效应。

本文具体的模型设定如下：

Yit = β0 + β1Legislationit + β2Xit + αt + γi + εit （1）

在（1）式中，Yit代表i省份在t年的地方教育财政

支出衡量指标。Legislationit表示 i省份在 t年是否通

过省级预算审查监督条例立法的虚拟变量，即传统

DID中的交互项。若i省份在t年开始实施人大预算审

查监督条例，则 Legislationit从t年开始赋值为1，否则

赋值为0。Xit为所有控制变量集合，αt和 γi分别为年
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份固定效应和省份固定效应，εit为随机扰动项。

（二）变量设置与数据来源

1.被解释变量

参考相关文献，本文使用教育预算支出占一般预

算总支出的比例衡量地方政府教育支出的规模，教育

支出占预算支出的比例越高，说明地方政府对教育发

展越重视[1，24]。为验证本文的结果对不同教育支出指

标的稳健性，本文也使用教育支出占GDP的比重[25]和

教育支出占一般决算支出的比重[26]进行稳健性检验。

2.核心解释变量

从时间和空间上看，各地区首次出台预算审查监

督条例的立法时间存在差异且具有一定随机性，为本

研究提供了一个“准自然实验”，各地预算监督立法时

间具体如表1所示。因此，本文的核心解释变量为人

大预算监督条例立法时间的虚拟变量，从省级预算审

查监督条例首次生效的年份开始赋值为1。对于法律

生效时间和本级人民代表大会召开时间不一致的情

况，如果法律生效时间早于该省份当年两会召开时

间，则立法虚拟变量 Legislationit从当年开始取值为1；

如果法律生效时间晚于该省份当年两会召开时间，则

立法虚拟变量Legislationit从次年开始取值为1。

表1 各省份预算审查监督条例首次施行时间统计
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资料来源：北大法宝法律数据库，统计时间截止到 2019

年7月。

3.控制变量

本文控制了一系列与地区教育支出和经济发展

水平相关的变量。具体包括：地区人均GDP、第二产

业产值占GDP的比重、地区年末总人口、财政决算支

出占GDP的比重、固定资产投资占GDP的比重、各类

学校数目、在校学生数目、科技支出。在异质性分析

部分，本文还将使用财政分权指标和官员特征指标。

4.数据来源

本文的数据为1999—2017年省级面板数据。选

择1999年作为研究起点是因为我国从1999年开始启

动的预算制度改革是地方推动预算监督法制化的制

度基础。参考以往文献，分析过程中剔除了西藏的数

据。本文的数据主要来源于历年《中国统计年鉴》《中

国财政年鉴》《中国教育经费统计年鉴》、北大法宝数

据库、CEIC中国经济数据库、中经网统计数据库、地方

政府网站和百度百科。表2汇报了主要变量的描述性

统计结果。

表2 主要变量的描述性统计


G
0� ��G� 
�� ���� ���� ����

�6���N1��� ���� ������ ������ �� ������

N1--��� ���� ������ ������ �� ��

�
*'3����� ���� ������ ������ ������ �������

1���"G� ���� ������ ������ ������ ������

�
����� ���� ����� ����� ���� ������

����? � ���� ������ ������ ������ ������


�C��C)� ���� ������ ������ ������ ������


2���-���� ���� ������ ����� ���� ������


2�+�-���� ���� �������� �������� ������� ���������

0�������� ���� ������� ������� ������ ��������

�6���*'3� ���� ������ ������ �� ������

�6����1��� ���� ������ ������ �� ������

C���� ���� ������ ������ ������ �������

����4	� ���� ������ ������ �� ��

四、实证结果及分析

（一）基准回归结果

本文采用在回归模型中逐步加入控制变量的方

法以检验回归结果对不同模型设定的稳健性。在表3

第（1）列，回归模型仅控制省份固定效应和年份固定

效应；在第（2）列和第（3）列，回归模型逐步加入更多

的控制变量，预算监督立法的系数仍然高度显著，并

且系数大小保持相对稳定。同时，回归系数不仅在统

计上是显著的，也具有重要的经济意义。根据第（3）

列完整控制变量的回归结果，相对于没有预算监督立

法的控制组省份而言，省级预算监督条例立法使处理

组省份的教育预算支出占一般预算总支出的比重平

均上升0.84%，相对于样本平均水平上升5.56%（计算

公式为：0.84%/15.1%）。

综上所述，表3的回归结果表明，通过省级预算审

查监督条例立法强化地方人大监督能力可以有效约

束地方政府的短期行为，推动地方政府将财政资源更

多地配置到影响长期经济发展的教育事业上。
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表3 预算审查立法对地方教育支出的影响

� ���� ���� ����


G� �6���N1��� �6���N1��� �6���N1���

N1--��� ������***� ������***� ������***�

� ��������� ��������� ���������

�
*'3� � �������***� �������***�

� � ��������� ���������

1���"G� � ������� ��������

� � ��������� ���������

�
� � ������**� ������*�

� � ��������� ���������

����? � � �������**� �������***�

� � ��������� ���������


�C��C)� � �������� ��������

� � ��������� ���������


2���-� � � �������

� � � ���������


2�+�-� � � ������**�

� � � ���������

0���� � � ��������

� � � ���������

&RQVWDQW� ������***� ������***� ������***�

� ��������� ��������� ���������

��
���� ��� ��� ���

-�
���� ��� ��� ���

2EVHUYDWLRQV� ���� ���� ����

5�VTXDUHG� ������� ������� �������

-��-� ��� ��� ���

注：括号中为标准误。***表示 1%水平显著，**表示 5%

水平显著，*表示10%水平显著。

（二）稳健性检验

1.平行趋势与动态效应检验

为了检验平行趋势假设，本文参考陈思霞和卢盛

峰[5]的研究，采用反事实方法检验平行趋势。具体而

言，本文构造一系列立法前后的时间虚拟变量并全部

纳入回归模型，包括立法前第二年（Pre2）、立法前第一

年（Pre1）、立法当年（Current）、立法后第一年（Post1）、

立法后第二年及以后（Post2），虚拟变量的对照组为预

算审查立法前第三年及以前。如果Pre2和Pre1的系

数均不显著，则说明处理组和控制组省份的教育支出

在预算监督条例立法前遵从共同变动趋势。表4的估

计结果显示，在不同的模型设定下，人大预算审查立

法前两年的时间虚拟变量（Pre2和Pre1）均不显著，表

明处理组和控制组省份教育支出的变动服从“平行趋

势”假设。

同时，本文借鉴已有文献的做法，展示了平行趋

势和动态时间趋势检验图形结果，图1中折线为估计

系数，竖线为95%置信区间。如图1所示，无论回归模

型中是否包含控制变量，Pre1和 Pre2的系数均不显

著，说明双重差分模型满足平行趋势假设。此外，省

级预算审查监督条例实施后，立法时间虚拟变量回归

系数显著为正，这表明预算监督立法对教育支出的影

响具有可持续性，进一步验证了基准回归结果的稳

健性。

2.教育支出指标稳健性检验

为了检验结论的稳健性，本文参考相关研究，使

用教育支出占GDP的比重和教育支出占一般决算支

出的比重作为教育支出的替代性衡量指标重新估计

基准回归模型。

表5中第（1）-（2）列依次是教育支出占GDP的比

重和教育支出占一般决算支出的比重。表5的结果显

示，预算审查立法对于教育支出/GDP和教育支出/决

算支出的影响都是显著为正的。其中，第（1）列回归

系数显示人大预算审查立法使地方教育支出占GDP

的比重上升0.22%，相对于样本平均水平上升约6.87%

（计算公式为：0.0022/0.032）。第（2）列回归系数表明

人大预算审查立法使教育支出占决算支出的比重提

注：括号中为标准误。***表示 1%水平显著，**表示 5%

水平显著，*表示 10%水平显著。因篇幅限制，控制变量回归

结果在表中略去（下同）。

表4 平行趋势假设检验与动态时间趋势

� ���� ����


G� �6���N1��� �6���N1���

3UH�� ������� ��������
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� ��������� ���������

&XUUHQW�� ������� ��������

� ��������� ���������

3RVW�� ������***� ������**�

� ��������� ���������

3RVW��� ������***� ������**�

� ��������� ���������

-4��
G� ��� ���

��
���� ��� ���

-�
���� ��� ���

2EVHUYDWLRQV� ���� ����

5�VTXDUHG� ������� �������

-��-� ��� ���

图1 平行趋势假设检验与动态时间趋势
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高 0.56%，相对于样本均值提高 3.5%（计算公式为：

0.0056/0.16）。以上结果表明，不论是从地方政府财政

支出计划还是财政资金的运行结果来看，强化人大预

算审查都能够有效提高地方政府对于教育的重视程

度和投入水平，缓解财政性教育经费占GDP的比重长

期偏低这一困扰我国教育发展的难题。

表5 教育支出指标稳健性检验

� ���� ����


G� �6���*'3� �6����1���

N1--��� ������***� ������*�

� ��������� ���������

-4��
G� ��� ���

��
���� ��� ���

-�
���� ��� ���

2EVHUYDWLRQV� ���� ����

5�VTXDUHG� ������� �������

-��-� ��� ���

注：括号中为标准误。***表示 1%水平显著，**表示 5%

水平显著，*表示10%水平显著。

3.遗漏变量与安慰剂检验

为了检验遗漏变量对本文估计结果的影响，本文

参考相关文献，使用随机抽取立法时间和立法省份构

造随机样本的方法进行双重差分法安慰剂检验[27]。

图2呈现了基于500次和1000次安慰剂回归得到的交

叉项估计系数的分布，其中竖线对应的是表3中基准

回归结果的立法估计系数。由图2可见，随机产生的

预算审查监督条例立法估计系数集中在0附近，而表3

中基准回归估计系数均处于远离分布中心的位置，说

明由其他因素偶然得到的表3基准回归结果属于小概

率事件，进一步验证了本文双重差分模型估计系数的

稳健性。

图2 安慰剂检验交叉项估计系数概率分布

4.反向因果关系检验与生存分析

上文的安慰剂检验已验证本文的回归模型不存

在遗漏重要变量的问题，但本文的回归结果仍然可能

受到反向因果关系的影响。为了检验预算审查监督

条例实施时间与各省份经济特征和官员特征的反向

因果关系，本文采用Biederman等[28]提出的方法，通过

在生存分析模型中引入教育支出占比、省人大常委会

主任中央工作经历和年龄的时间滞后项来考察地区

的历史状况对该地区预算监督条例立法概率的影响。

表6的回归结果均显示，省级预算审查监督条例立法

概率与该地区前一年和前两年的经济环境以及官员

特征并无显著相关关系，这说明本文的基准回归估计

系数不受反向因果关系的影响。

表6 反向因果关系检验与生存分析

� ���� ���� ����


G� N1--��� N1--��� N1--���

/���6���N1��� ��������� � �

� ���������� � �
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� � ��������� �

/��������4	� � ������� �

� � ��������� �

/�����U� � � �������

� � � ���������

/�����U� � � ��������

� � � ���������

-4��
G� ��� ��� ���

2EVHUYDWLRQV� ���� ���� ����

注：括号中为标准误。***表示 1%水平显著，**表示 5%

水平显著，*表示10%水平显著。

（三）地区异质性分析

为了研究立法效应的异质性，本文从我国分权的

制度特征即财政分权与政治体制垂直管理相结合出

发，探讨财政分权和地方官员特征如何影响人大预算

监督的效应。

为了研究人大预算审查立法效应如何随财政分

权程度发生变化，本文参考相关文献构建财政支出分

权指标[29]，具体公式为：

财政分权=各省份预算内人均本级财政支出/中央

预算内人均本级财政支出

表7第（1）列结果显示预算审查立法和财政分权

的交叉项回归系数显著为正，这表明人大预算审查立

法对教育支出的促进作用在财政分权程度更高的地

区更大。在地方政府财政自主权不断扩大的背景下，

人大预算审查监督立法作为一种有效的约束机制，能

够在一定程度上削弱财政分权对地方政府教育支出

的负面激励，强化地方政府的教育支出职责。

在官员特征方面，拥有中央工作经历的官员会更

多地从中央和全局角度思考问题，在教育事业上投入

更多财政支出[24]。因此，人大预算监督对教育支出的

促进作用有可能随官员自身的任职经历和认知发生

变化。为了考察官员经历对人大监督效应的影响，本
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文参考相关研究设立省委书记任职前具有中央工作

经历的虚拟变量，若省委书记任职前曾有中央工作经

历则赋值为1，没有中央工作经历则赋值为0[30]。表7

的回归结果显示中央工作经历和人大预算审查立法

的交叉项回归系数显著为负，这表明人大预算监督对

地方教育支出的提升作用在不具有中央工作经历的

官员主政的地区更大。因此，强化地方人大预算监督

有助于弥补官员自身认知和经历的局限性，可以有效

推动地方政府将更多的财政资金配置在影响地区经

济社会长远发展的教育事业上。

表7 立法效应的地区异质性分析
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注：括号中为标准误。***表示 1%水平显著，**表示 5%

水平显著，*表示10%水平显著。

（四）教育经费的异质性分析

从权责划分来看，我国中央政府主要承担高等教

育的事权与支出责任，地方政府主要承担基础教育的

事权与支出责任[14，31]。秦东升等[32]通过对比中国与

OECD国家的基础教育结构发现，中国基础教育人员

经费占比较低，资本性支出占比较高。为了探讨省级

预算审查监督条例的实施对不同层次教育经费支出

水平及结构的影响，将教育层次分为基础教育、中等

教育和高等教育⑤，将教育经费支出分为事业经费和

基建支出，分别检验地方人大预算审查监督条例的立

法效应。表8汇报了不同层次教育经费的异质性分析

结果。

表8的结果显示，地方人大预算审查监督条例立

法使得地方政府更加重视具有本地公共物品特征的

基础教育和中等教育投入，其中对基础教育事业经费

的提升效应尤其显著。这一结果表明，强化人大预算

监督可以改善地方教育支出的结构，提升事业性经费

所占比重，从而有助于调动师资队伍的积极性，推动

基础教育质量的提升。

五、总结与讨论

（一）研究结论

本文基于我国预算监督法制化的制度背景，以地

方人大预算监督条例立法为准自然实验，深入评估了

通过立法强化人大预算监督对地方政府教育财政支

出规模的影响。主要研究结论如下：

第一，地方预算审查立法不仅能够显著提高地方

表8 不同层次教育经费的异质性分析
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N1--��� 0.0104** 0.0097** -0.0217 0.0032*� 0.0018� 0.0197*� -0.0091**� -0.0072**� 0.0075�

� (0.0052) (0.0043) (0.0258) (0.0019)� (0.0018)� (0.0114)� (0.0041)� (0.0037)� (0.0284)�

-4��
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��
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-�
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2EVHUYDWLRQV� 567 570 563 565� 570� 565� 568� 570� 568�

5�VTXDUHG� 0.4238 0.5539 0.2428 0.6977� 0.6853� 0.2733� 0.5549� 0.6334� 0.3743�

-��-� 30 30 30 30� 30� 30� 30� 30� 30�

注：括号中为标准误。***表示1%水平显著，**表示5%水平显著，*表示10%水平显著。
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政府教育支出在财政预算支出和决算支出中的比重，

而且能够提高教育财政经费占地区生产总值的比重。

第二，预算审查立法对地方政府教育支出的提升

作用在财政分权程度更高的地区更大。在财政支出

分权更大的地区，地方政府会产生短视行为，在这些

地区加强人大实质性监督有助于地方政府更好地发

挥经济自主权。

第三，在地方主政官员缺乏中央工作经历的地

区，地方人大预算审查监督立法的作用更加显著。这

是由于地方主政官员的认知和经历存在局限性，增强

地方人大预算审查监督能力可以有效提高教育支出

水平、优化财政支出结构。

第四，地方人大预算审查监督条例立法可以改善

地方教育支出的结构，其中对基础教育事业经费的提

升效应尤为显著。

（二）政策建议

首先，完善预算审查监督法律法规制度建设，加

强地方人大对教育经费的监督审查。我国在很长一

段时间内采取教育支出与国内生产总值和财政收入

挂钩的方式来增加地方政府教育投入，未来应从制度

规范特别是预算管理的角度构建教育投入的制度保

障。目前，国家层面已实施新《预算法》，强调推进全

口径预决算监督，加强人大预算监督力度，但是地区

层面的立法进程仍然存在很大差异，有的省份尚未制

定预算监督条例。未来应加快推动立法进程，从法律

层面构建地方教育支出的长效保障机制。

其次，强化人大预算审查权力，扩大人大对教育

支出预算的监督范围。本文发现强化人大预算监督

可以在一定程度上削弱财政分权对地方政府教育支

出的负面激励，强化地方政府的教育支出职责。在地

方政府财政自主权不断扩大的背景下，应不断拓展人

大对教育支出预算的监督范围，使人大对教育支出细

分项目和教育支出类型进行审查，促进地方教育支出

结构的优化；强化对教育转移支付过程的监督，防止

基层教育部门对教育经费的截留、挪用、挤占。

最后，健全人大预算审查监督问责流程，在预算

编制、执行和决算审查等环节对财政教育经费进行全

过程问责。本文发现人大预算监督问责有助于确保

公共责任的实现，改变地方官员和政府的财政支出偏

好。因此，在地方人大预算监督实践中，应进一步通

过人大的横向问责机制，推动教育财政预算公开透

明，对于违反教育财政法律法规的地方政府财政部门

依法追究法律责任，落实我国中长期教育经费和教育

发展目标，使预算和预算执行中的超收收入分配体现

教育支出法定增长要求。

（三）研究局限

当然，本文的研究还存在一定局限性。首先，本

文以省级政府为研究对象，在现有教育财政体制下，

省级以下地方政府在教育财政支出中也占有重要地

位，本文由于数据限制而未对省级以下各级政府的教

育支出行为做深入研究。其次，本文仅分析人大预算

监督对地方政府教育支出数量的影响，未对资金的使

用效率进行探讨。最后，鉴于地方政府教育支出问责

案件数目等相关数据尚未披露，本文难以对诉求表达

等机制进行量化分析⑥。以上问题都是未来值得深入

研究的重要方向。

注释
①《中华人民共和国教育法》第十六条。

②详见：中国人大网. 温岭“参与式预算”的阳光实践[EB/OL].（2014-

10-21）[2022-08-10].http://www.npc.gov. cn/zgrdw/npc/zgrdzz/2014-

10/21/content_1881760.htm.

③详见各省份预算审查监督条例。

④详见：中国人大网 . 温岭市参与式预算的做法与成效[EB/OL].

（2016-06-03）[2022-08-10]. http://www. npc. gov. cn/npc/c30278/

201606/f6ba914d53f548229f01a9ec241a58a8.shtml.

⑤其中，基础教育指地方小学和中学，中等教育指地方中等职业

学校。

⑥非常感谢审稿专家指出本文在机制检验方面存在的不足。由于

数据限制，前文所提到的诉求表达机制、预算约束机制和预算问

责机制主要采用定性和案例分析。
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