
北京大学 

中国教育财政科学研究所 

 

简   报 
 

 
2009 年第 12 期（总第 38 期） 2009 年 12 月 18 日

农户的税费和教育费负担的地区差异及其变动趋势 

马  岩  刘明兴  陶  然
∗
 

 

摘要：本文基于一个全国 6 省 120 个村庄 2000 年、2004 年和 2007 年的随

机抽样数据，对农村税费体制改革前后农民税费负担和教育费负担的变化进行了

评估。研究发现，农村税费改革比较显著地降低了农民负担，特别是政策内负担

的水平，而政策外负担在税改后期迅速上升。伴随着农民负担的结构性转变，负

担的累退性在不断地减弱。同时，国家关于义务教育阶段“两免一补”政策的实

施，仅仅降低了部分农户教育费负担（无论小学还是初中），生均教育费分布的

集中程度减弱，农户间的差距拉大。 
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一、前言 

从 20 世纪 90 年代到本世纪初，在我国内地很多农村，农民税费负担问题已

成为基层治理体制面临的重大挑战，并导致了一系列社会不稳定事件。为解决农

民负担问题，本世纪初政府开始推行农村税费改革。作为继家庭联产承包责任制

改革以来我国农村实行的又一项重大举措，此项改革旨在通过减税和相关配套改

革，遏制面向农民的各种乱收费，通过切实减轻农民负担来改善干群关系，并促

进农村基层政府转变职能。从 1999 年开始，农村税费改革逐步在部分省市进行

试点、推广。2000 年中央明确提出了对现行农村税费制度进行改革，2005 年国

务院进一步加快了税费改革的进程，至 2006 年农业税和三提五统等已在全国范

围内被全部取消。 

在基层财政体制改革的同时，义务教育财政体制也进行了重大调整。中央在

2002 年确立了“在国务院领导下，由地方政府负责，分级管理，以县为主”的

农村义务教育管理体制，逐步将农村义务教育纳入公共财政保障范围。同时，逐

步实施了农村教师工资县级统筹、义务教育“一费制”、农村贫困家庭中小学生

“两免一补”等教育财政改革措施。按照 2005 年《国务院关于深化农村义务教

育经费保障机制改革的通知》的精神，2006 年从西部地区开始免除农村义务教

育阶段中小学生全部学杂费。至 2010 年，中国将逐步建立中央与地方分项目、

按比例分担的农村义务教育经费保障机制，全国农村义务教育阶段中小学公用经

费基准定额全部落实。2007 年，这一改革的进程进一步加快，不仅全国义务教

育阶段的农村公立学校，而且城市的公立学校，都纳入了全免学杂费的范围。 

上述改革措施的目的是从根本上解决农民负担
1
问题，其事关广大农民群众

的切身利益，是中央改革城乡收入分配制度的基石，对于维护社会稳定、改善党

群关系等方面具有重大意义。那么，农村税费改革后农民税费负担以及义务教育

阶段教育费负担究竟发生了怎样的变化？农村税费改革有没有实现其预期的政

策目标？本文利用一项在 6 个省份 60 个乡镇的 120 个村庄的调查数据
2
，初步总

                                                        
1 传统意义上的农民负担主要包括三方面内容，一是国家法定的农业税、农业特产税，以及后来增加的农

业税附加；二是乡统筹、村提留，以及劳动积累工、义务工（包括以资代劳部分）；三是各种集资、摊派、

行政事业性收费、罚款等社会性负担。不同的学者对这些负担有不同的区分方式。本文的定义方法同于刘

明兴等（2007a）的做法，称法定的农业税金、三提五统和两工的这几种税费为“政策内负担”，集资、摊

派、行政事业性收费和罚款等为“政策外负担”。本文讨论的农民负担问题，不仅包括传统的政策内负担、

政策外负担等税费负担问题，同时也包括义务教育阶段教育费负担问题。 
2 本文数据来自于中国科学院农业政策研究中心先后于 2001 年、2005 年和 2008 年进行的大样本调查。调
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结和对比了 2000 年（税改前）、2004 年（税改中期）以及 2007 年（税改后）的

农民税费和教育费负担的总量、结构以及分布的变化特征。本报告以下内容将分

成三部分：第二部分将报告农民的税费负担水平、负担结构、负担率以及累退性

变化情况；第三部分报告农民的生均教育费负担及其分布的变化情况；第四部分

为简要结论。 

二、税费改革前后农民税费负担变化 

（一）农民税费负担水平变化及特征 

农村税费改革后，农民税费负担绝对水平明显降低，但是总负担水平的降低

仅仅来自于政策内负担的大幅下降。随着税改的深入，政策外负担不降反升，对

总负担水平的下降产生了较大的制约作用。同时，税费改革对降低政策内负担的

作用是直接而迅速的，刺激政策外负担的作用是间接而具有时滞性的。 

从表 1 中我们可以看出，农民税费总负担绝对水平由 2000 年的人均 145 元

下降到了 2004 年的人均 72 元，此后，在 2007 年又上涨到人均 79 元，但是，与

税改前相比仍然下降了将近一半。其中，政策内负担从税改前的人均 103 元下降

到 2007 年的人均 2 元；而政策外负担 2000 年和 2004 年均为人均 42 元，2007

年迅速上涨到人均 77 元。在政策内负担中，下降最明显的是农业税和农业税附

加，从人均 63 元下降到几乎为零；其次是乡统筹村提留，绝对水平也从人均 32

元下降到了人均 0.6 元；值得注意的是义务工和积累工，“两工”金额从 2000 年

到 2004 年只降低了 25%，从人均 8 元下降到人均 6 元，而 2004 年到 2007 年从

人均 6 元下降到人均 1 元。在政策外负担中，集资从人均 15 元上涨到人均 24

元；而行政事业性收费从人均 27 元上涨到人均 53 元，几乎上涨了一倍。税改前

期集资和行政事业性收费均无明显变化，而税改后期二者同时上涨，使得政策外

负担迅速增加，抵消了政策内负担的进一步下降的作用，使得总负担水平在税改

后期不减反增。 

                                                                                                                                                               
查首先在全国范围内随机选取了 6 个省，分别是吉林、河北、陕西、四川、江苏和福建2；然后，按照每个

省随机抽取 5 个县的原则，共确定了 30 个样本县；之后，每个样本县随机抽取了 2 个乡镇又确定了 60 个

样本乡镇；最后，在样本乡镇，按照每个乡镇随机选取 2 个村，每个村庄随机抽取 18 个左右村民的原则进

行了村和村民抽样。通过实地问卷调查，调查最终收集了 58 个镇，116 个村，1949 名村民的有关信息。 
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表 1 农村税改前后农民税费负担水平及变化情况 

 2000 年（元/人） 2004 年（元/人）2007 年（元/人） 2000-2007 变化（%）

总负担 145.39 71.63 78.75 -45.83 
  政策内负担 103.23 29.56 1.73 -98.32 
    农业税及附加 63.01 18.67 0.02 -99.97 
    乡统筹村提留 32.07 4.76 0.59 -98.16 
    义务工和积累工 8.15 6.13 1.12 -86.23 
  政策外负担 42.16 42.07 77.02 82.69 
    集资 15.21 15.85 23.82 56.62 
    行政事业性收费 26.95 26.22 53.20 97.39 

 

税改前后，农民税费负担都存在比较显著的区域差异。税改使得不同地区农

民总体税费负担都有了一定程度的下降，但是各地减负程度却相差甚远。表 2

列出了税改前后六省农民负担水平和变化幅度。2000 年，农民负担最高的吉林

人均负担高达 214 元，比较低的陕西和福建不到 80 元；2007 年，负担较高的江

苏和吉林人均负担为 136 元和 116 元，最低的河北只有 33 元。从 2000 年到 2007

年，河北农民负担绝对水平下降幅度最大，降幅接近 80%，而下降最小的福建只

有 11%，江苏和陕西的下降幅度也低于六省 46%的平均水平。 

随着 2006 年全国全面免征农业税政策的落实，各省政策内负担及变化趋于

一致，不仅农业税降至为零，乡统筹村提留和“两工”也基本取消，因而政策内

负担基本消除。2000 年，各省政策内负担参差不齐，较高的吉林和江苏在人均

150 元左右，最低的福建也有人均 32 元；到 2007 年，江苏、四川和福建的政策

内负担都下降到了人均 1 元以下，而陕西、吉林和河北也降至人均 3 元左右。 

总负担的区域差异来自于各省政策外负担的变化差异。税改后政策外负担的

地区差异程度明显增大。除河北外，其余五省税改后政策外负担均有所上涨，但

是上涨幅度差异巨大。2000 年，除陕西政策外负担为人均 18 元外，其余五省均

在人均 50 元上下；2007 年，政策外负担最高的江苏为人均 136 元，次之的吉林

为 113 元，陕西上涨到 43 元，而最低的河北为 30 元。税改后，江苏的人均政策

外负担上涨 207%，翻了两倍，原本绝对水平最低的陕西上涨了 138%，吉林上

涨近一倍，四川和福建分别上涨 62%和 52%，而只有河北下降 27%。税改前，

六省中按政策外负担由高到低排序依次是：吉林、福建、江苏、四川、河北、陕

西；税改后变为：江苏、吉林、福建、四川、陕西、河北。江苏和河北排名变化

明显，其余各省排位基本不变。值得注意的是，除了负担下降的河北外，其余各
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省政策外负担的大幅上升并不是从税改开始便立即显现的，而是普遍集中在税改

后期，这也说明了政策外负担对税改的反应具有时滞性。进一步分集资和行政事

业性收费来看，二者变化方向和幅度的区域差异更加突出。河北是唯一的两种政

策外负担都下降的省份；福建则是唯一的集资负担下降，而行政事业性收费负担

上升的省份；其余四省二者均有所上升，江苏和四川是前者涨幅大于后者，而陕

西和吉林则是后者涨幅大于前者。 

表 2 农村税费改革前后六省农民税费负担水平和变化幅度 

地区  年份 
总负担 政策内负担 政策外负担 

小计 集资 行政事业性收费

江苏 
负担水平(元/人)

2000 年 191.22 146.89  44.33 14.60  29.73  
2007 年 136.33 0.33  136.00 52.81  83.19  

2000-2007 变化（%） -28.71 -99.78  206.77 261.72  179.79  

四川 
负担水平(元/人)

2000 年 138.45 96.28  42.16 27.34  14.82  
2007 年 69.30 0.80  68.50 48.15  20.35  

2000-2007 变化（%） -49.94 -99.17  62.46 76.11  37.29  

陕西 
负担水平(元/人)

2000 年 73.74 55.55  18.19 6.41  11.79  
2007 年 46.24 2.91  43.33 11.35  31.98  

2000-2007 变化（%） -37.29 -94.76  138.15 77.03  171.39  

吉林 
负担水平(元/人)

2000 年 214.47 157.16  57.30 13.08  44.22  
2007 年 115.87 2.81  113.06 22.12  90.94  

2000-2007 变化（%） -45.97 -98.21  97.31 69.17  -44.35  

河北 
负担水平(元/人)

2000 年 161.31 121.11  40.20 6.62  33.58  
2007 年 32.88 3.34  29.53 1.39  28.14  

2000-2007 变化（%） -41.72 -61.82  18.83 -4.88  23.51  

福建 
负担水平(元/人)

2000 年 77.63 32.32  45.31 21.50  23.81  
2007 年 69.07 0.04  69.03 9.60  59.43  

2000-2007 变化（%） -11.03 -99.86  52.34 -55.37  149.60  

（二）农民税费负担结构变化及特征 

农村税费改革前后各税费负担项目的不同变化使得税费结构明显变化，税改

后政策内负担基本被消除，政策外负担成为了税费总负担的主要部分。2000 年，

在税费总负担中，政策内、政策外负担所占比例分别是 71%和 29%，大致为 3׃7

（表 3）；到了 2007 年，政策内负担大幅下降到 2%，几乎被消除，而政策外负

担占到总负担的 98%，几乎等同于总负担。就政策内负担而言，结构的变化主要

来自农业税及附加的全部消除，使得乡统筹、村提留和“两工”占政策内负担而

言比例均上升到 50%，而后者较前者上升幅度更大。就政策外负担而言，集资和
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税改前后税费负担结构存在很明显的地域同质性。2000 年，除了福建以外，

其他五省的税费负担结构非常相似，政策内、政策外负担的相对比例大致都在

3׃7 左右；2004 年，由于各省税费改革进行的程度不同，各省税费结构差异明显；

到 2007 年，除了河北和陕西以外，其他四省的政策外负担都几乎等于总负担水

平，而政策内、政策外负担相对比例较高的河北和陕西也仅有不到 1:9 的比例，

河北是由于政策内和政策外负担同时减小，使得二者比例下降较小，陕西则是由

于政策外负担绝对水平上升较小造成的。 

表 3 农村税费改革前后六省农民税费负担结构 

地区 总负担（%） 

政策内负担（%） 政策外负担（%） 

小计 
农业税

及附加

乡统筹

村提留
两工 小计 集资 

行政事业性

收费 

 2000 年        

六省 100 71.00 61.04 31.07 7.89 29.00 36.07 63.93 
江苏 100 0.77 0.23 0.67 0.28 0.05 0.33 0.67 
四川 100 0.70 0.30 0.49 0.37 0.14 0.65 0.35 
陕西 100 0.75 0.25 0.65 0.25 0.10 0.35 0.65 
吉林 100 0.73 0.27 0.56 0.35 0.09 0.23 0.77 
河北 100 0.75 0.25 0.68 0.28 0.04 0.16 0.84 
福建 100 0.42 0.58 0.66 0.31 0.03 0.47 0.53 

 2007 年        

六省 100 2.20 1.20 34.04 64.77 97.80 30.92 69.08 
江苏 100 0.00 1.00 0.00 0.91 0.09 0.39 0.61 
四川 100 0.01 0.99 0.00 0.00 1.00 0.70 0.30 
陕西 100 0.06 0.94 0.00 0.64 0.36 0.26 0.74 
吉林 100 0.02 0.98 0.00 0.27 0.73 0.20 0.80 
河北 100 0.10 0.90 0.04 0.16 0.80 0.05 0.95 
福建 100 0.00 1.00 0.00 0.00 1.00 0.14 0.86 

（三）农民税费负担率变化及特征 

税费改革后农民税费负担率明显下降，其原因除税费负担水平本身下降外，

收入增长也起到了重要作用。农民税费总负担率从2000年的6.52%下降到了2007

年的 2%，下降了 69%（4.52 个百分点），其中，政策内负担下降幅度更明显，

几乎达到了 100%，负担率从 4.63%下降到了 0.04%；政策外负担则几乎没有变

化，甚至稍有上升（表 4）。不过，由于 2000－2007 年期间被调查地区农民收入
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增长了 35%（人均纯收入从 2230 元上升到了 3911 元），增加收入大致相当于 2007

年收入的 26%，因此，实际上税费总负担率的下降（负担率下降 4.52 个百分点，

降幅 69%）中大约有 40%来自于农民收入提高，可见，扣除收入增长影响，纯

粹因为税负减轻，农民负担率下降约 2.7 个百分点，幅度约 40%。同样，如果扣

除收入提高的作用，税负水平下降导致政策内负担率减轻约 70%，而政策外负担

率事实上增加约 30%。 

表 4 农村税费改革前后六省农民税费负担率 

地区 总负担 政策内负担 政策外负担 

绝对数（元） 负担率（%）绝对数（元）负担率（%）绝对数（元） 负担率（%）

  2000 年  
六省 145.39 6.52  103.23 4.63  42.16 1.89  

 江苏 191.22  6.42  146.89  4.93  44.33  1.49  
 四川 138.45  7.29  96.28  5.07  42.16  2.22  
 陕西 73.74  8.68  55.55  6.54  18.19  2.14  
 吉林 214.47  12.05  157.16  8.83  57.30  3.22  
 河北 161.31  9.82  121.11  7.38  40.20  2.45  
 福建 77.63  1.94  32.32  0.81  45.31  1.13  
  2007 年     
六省 78.75 2.01  1.73 0.04  77.02 1.97  

 江苏 136.33  2.33  0.33  0.01  136.00  2.32  
 四川 69.30  2.24  0.80  0.03  68.50  2.21  
 陕西 46.24  1.98  2.91  0.12  43.33  1.86  
 吉林 115.87  3.04  2.81  0.07  113.06  2.97  
 河北 32.88  1.18  3.34  0.12  29.53  1.06  
 福建 69.07  1.25  0.04  0.00  69.03  1.25  

由于各地农民人均纯收入不同，农民负担率表现出的地区差异与负担绝对水

平的地区差异并不完全一致。税费改革使得农民税费负担率的地区差异明显减

小，同时地区累退性特征有所减弱。税改前，除福建负担率特别低外（1.94%），

其他省农民负担程度都比较高并且差异很大（最低和最高分别为 6.42%和

12.05%）；税改后，各省农民负担程度都明显下降，地区之间差异随之下降（最

低和最高分别为 1.18%和 3.04%）。2000 年六省负担率按高低排序为：吉林、河

北、陕西、四川、江苏、福建；2007 年按高低排序为：吉林、江苏、四川、陕

西、福建、河北。其中，福建因为税改前后负担程度一直比较低，尽管总负担绝

对数变化不大，但负担率一直处于较低水平；而河北则由于负担下降幅度特别大，

税费负担率明显下降，从税改前的最高 9.82%下降到了税改后的 1.18%，甚至低

于福建；虽然吉林税改后负担率仍为最高，但是其下降幅度最大；江苏由于负担
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下降幅度较小，税改后负担率迅速上升到第二位。由于江苏税费负担率的相对上

升和陕西、河北税费负担率的相对下降，税费负担的地区累退程度有所下降。 

（四）农民税费负担的累退性变化及特征 

本节通过计算Suits指数
3
来分析税改前后农民负担的累退特征及其变化。考

察农民负担的累退性最好有农户水平的指标，但由于数据的缺乏，本文在村级水

平分析农民负担程度与其收入水平的关系。 

表 5 列出了税改前后农民税费负担 Suits 指数及变化情况。税改前农民负担

存在明显累退性，税改后累退性变化复杂，累退程度明显降低，甚至呈现微弱累

进特征。税改前税费负担各项目总体上看都存在累退性，但不同税费负担项目的

累退程度有很大差异，税改后各种负担的累退程度都有明显下降，总负担和政策

外负担甚至呈现出累进特征。2000 年，政策内负担的累退性要比政策外负担强，

两者的 Suits 指数分别为-0.28 和-0.15。政策内负担中，乡统筹村提留和“两工”

的累退性比较高，Suits 指数分别为-0.31 和-0.38，农业税及附加的累退性较前两

者低一些，Suits 指数为-0.25，但仍明显高于政策外负担及其细分项目的累退性

指数。政策外负担中，集资的累退性较行政事业性收费偏高，Suits 指数为-0.2。

2007 年，农民税费负担累退性变化复杂，其中，政策内负担累退特征明显加强

（Suits 指数从-0.28 变为-0.44），而同时总负担和政策外负担却都表现出了一定

的累进特征（前者 Suits 指数从-0.24 变为+0.04，后者从-0.15 变为+0.05）。在政

策内负担中，尽管农业税及附加表现出一定的累进特征（Suits 指数从-0.25 变为

+0.17），但是乡统筹村提留和“两工”的累退性加强，因而使得政策内负担累退

性增强，这可能是因为落后地区乡统筹村提留仍然较高，同时发达地区需要农民

出工的公共事业正逐渐减少。在政策外负担中，相对于集资，行政事业性收费的

累退性明显下降，并表现出一定累进特征（Suits 指数从-0.12 变为+0.14），这可

                                                        
3 Suits 指数，即“税收累进指数”(The Index of Tax Progressivity)(Suits,1977)，用以测量税费的分布情况，

其计算方法和 Gini 系数很相似。与 Gini 系数有 Lorenz 曲线图对应类似，Suits 指数对应于税费分布曲线图。

该图横轴是累计村人均收入，纵轴是累计村人均负担额。45 度线表示负担绝对公平。根据样本数据可以描

绘出一条曲线，即税费分布曲线，该曲线可能在 45 度线左上方，也可能在 45 度线右下方。定义 45 度线右

下方的区域为K，曲线右下方的区域为L，Suits指数即为面积L与面积K差额占面积K的比例，即S=(K-L)/K。

S 可正可负，取值范围从-1 到+1。该指数大于 0 表示税种为累进税，反之，该税种为累退税（负值越小，

累退性越大）。S=-1 表示全部负担加诸于收入最低家庭；S=1 则表示全部负担都由收入最高家庭承担；对于

比率税，K=L，因此 S=0。 
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能是因为发达地区的行政事业性收费上升比较多，而落后地区的行政事业性收费

几乎没有变化。 

表 5 农村税费改革前后六省农民税费负担累进指数及其变化情况 

 累进指数（Suits） 2000-2007 变化 
 2000 年 2004 年 2007 年

总负担 -0.24 -0.1 0.04 0.28 
政策内负担 -0.28 -0.1 -0.44 -0.16 
农业税及附加 -0.25 -0.07 0.17 0.42 
乡统筹村提留 -0.31 0 -0.41 -0.1 
义务工和积累工 -0.38 -0.29 -0.46 -0.08 
政策外负担 -0.15 -0.1 0.05 0.2 
集资 -0.2 -0.11 -0.14 0.06 
行政事业性收费 -0.12 -0.1 0.14 0.26 

 

为了比较直观地理解农民税费负担累退性变化的原因，本文给出了三个样本

年总负担和政策外负担的税收分布曲线。根据税改前后税收分布曲线的变化可以

看出：总负担和政策外负担的累退性
4
均在下降，且累退程度下降最快的是中等

收入地区（图 1）。累退性下降的原因是比较复杂的。例如，各种行政事业性收

费都比较容易“瞄准”较为富裕的地区和农户，这种倾向在税改后被强化。各类

集资摊派的行为也更容易出现在靠近城镇的村庄，这与政府近年来极力推动城镇

化建设速度的政策是相关的，因为对于城镇周边地区的基础设施、住房的财政投

入在增加，村庄所需的配套建设费用随之上升。一个比较典型的例子是，地方政

府为了增加建设用地指标，强行推广农户集中居住的政策，这致使新村建设的投

入大量增加，农户的负担也会相应上升。 
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图 1 农村税费改革前后六省税费总负担和政策外负担的分布曲线 

                                                        
4 由于税改后政策内负担基本被消除，这里不再给出政策内负担的税收分布曲线。 
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三、税费改革前后农民教育费负担变化 

（一）农民生均教育费负担的变化及特征 

为了分析农户教育费
5
负担的情况，我们了解了样本农户中处于义务教育阶

段的学生的情况。小学生均教育费是用特定年份所有样本或者各省小学教育费总

和除以相应的小学生数得到。同理可以得到初中的生均教育费。在税改前后，义

务教育阶段生均教育费的增长速度比较快。总体上，2007 年，小学生均教育费

比 2000 年增长了 69%，初中生均教育费比 2000 年增长了 78%（表 6）。同时，

初中教育费的绝对数额普遍高于小学。 

不同省份之间，农民教育费负担的变化存在比较大的差异。小学的生均教育

费河北、吉林上升最快，上升幅度分别达到 228%和 144%；江苏、四川涨幅排

名第三、第四，分别为 61%、44%；陕西和福建的小学生均教育费涨幅最低，都

在 5%以下，福建不升反降 10%。初中的生均教育费，则是河北和江苏的涨幅最

高，分别为 126％和 100%；其次是吉林，上涨 78%；陕西和福建紧随其后，分

别上涨了 54%；河北上涨了 24%，涨幅最低。尽管江苏省小学和初中的生均教

育费涨幅都不是最高，但无论是 2000 年、2004 年还是 2007 年，该省的生均教

育费均是最高水平，超出全国平均水平将近一倍。而其它五省都是在全国平均水

平附近波动。河北和吉林的小学和初中生均教育费的涨幅都非常高。四川的两者

涨幅都居中，且绝对水平也相对较低。陕西和福建的小学生均教育费几乎没有上

涨，但初中的生均教育费则以 50%左右的速度上涨。 

表 6 农村税费改革前后六省生均教育费负担及变化情况 

地区 
小学生均教育费（元/学生，年） 初中生均教育费（元/学生，年） 

2000 2004 2007 00-07 变化 2000 2004 2007 00-07 变化

六省 447 606 757 69 970 1226 1730 78 
江苏 811 1100 1303 61 1674 1996 3343 100 
四川 406 578 586 44 765 933 945 24 
陕西 366 412 380 4 819 960 1259 54 
吉林 384 502 936 144 998 1148 1781 78 
河北 269 310 882 228 760 1056 1719 126 
福建 442 683 398 -10 802 1241 1237 54 

                                                        
5 本文中的教育费是指一个学生每年交给学校的全部费用的总和，包含学杂费、课本费、补课费、教辅费、

班费、住宿费、伙食费、借读费、择校费等，其中择校费和借读费等跨学期或跨年度一次性缴纳的费用要

折合到每年计算。 
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（二）农民生均教育费负担分布的变化 

为了更直观地观察生均教育费在税费改革以后的变化情况，图 2 和图 3 给出

了生均教育费的概率密度分布图和密度分布曲线。税改前，无论是生均小学还是

生均初中教育费都集中在较低水平的区域；税改后，二者的密度分布曲线均明显

地右移，高额教育费的分布密度增加，教育费分布的集中程度减弱，教育费的差

距拉大。 
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图 2 农村税费改革前后生均小学教育费概率密度分布图 
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图 3 农村税费改革前后生均初中教育费概率密度分布图 

图 4 和图 5 给出了分省的教育费分布情况。除福建外，其他五省无论是生均

小学还是生均初中教育费的密度分布曲线在税改后都出现一定的右移和扁平趋

势，其中江苏、吉林和河北三省的变化最为明显。这种变化的原因可能是：无论
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是小学还是初中，样本农户中都存在着不同程度的学生择校现象。2007 年，584

个小学生有效样本中，择校生为 85 人，择校比率达 14.6%；348 个初中生有效样

本中，择校生为 70 人，择校比率 20.1%。择校现象的存在，一方面是由于农村

家庭对学校教育质量的要求提高，于是出现跨村、跨乡，甚至到县城、市区择校

的现象，择校的对象可以是公立学校也可以是私立学校，农民家庭的教育负担也

随即上升。另一方面也可能是因为，一些公立学校在停止收费之后，由于自主权

的下降，导致教师待遇下降、激励机制弱化（李小土等，2008，2010），结果教

育质量下滑，最终迫使家长让学生转学、择校。同时，学校的撤并问题也是造成

部分学生就学成本升高的原因。税改前后，六省 58 个样本乡
6
中，共有 32 个乡

出现了不同程度的小学撤并现象，占全部配对样本乡的 55.17%，同时，21 个乡

出现了不同程度的初中撤并现象，占 36.21%，即超过一半的乡有小学撤并，超

过三分之一的乡有初中撤并。近年来地方政府对农村学校的撤并，导致学生无法

就近入学，寄宿费开支上升。 
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图 4 农村税费改革前后各省生均小学教育费概率密度分布图 

                                                        
6  由于连续暴雨导致道路堵塞等自然因素，2000 年和 2007 年调查收集到样本资料和信息稍有差异，使得

四川的两个乡不完全匹配。 
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图 5 农村税费改革前后各省生均初中教育费概率密度分布图 

要比较准确地分析农民生均教育费分布是否发生变化，我们需要借助更加严

格的统计检验。表 7 列出了税改前后义务教育阶段生均教育费分布的参数检验
7
。

总体上看，税改前后六省总的生均小学和生均初中教育费分布都发生了明显变

化。其中，生均小学教育费的分布方面，江苏、四川、吉林和河北的变化明显，

陕西教育费水平变化不大，但结构发生变化，福建基本没有变化；生均初中教育

费的分布方面，江苏、陕西、吉林和河北变化明显，四川和福建教育费水平基本

不变，但结构发生变化。 

表 7 农村税费改革前后六省生均教育费分布的参数检验 

地区 
小学生均教育费 初中生均教育费 

均值差检验(p value) 方差比检验(p value) 均值差检验(p value) 方差比检验(p value)
六省 0.0001 0.0000 0.0000 0.0000 
江苏 0.0564 0.0000 0.0063 0.0000 
四川 0.0096 0.0002 0.1612 0.0001 
陕西 0.4404 0.0019 0.0668 0.0073 
吉林 0.0033 0.0000 0.0414 0.0019 
河北 0.0034 0.0000 0.0011 0.0132 
福建 0.6668 0.4389 0.1287 0.0075 

                                                        
7 本文首先在村级水平上求出生均教育费水平，进而由中心极限定理可知，省内生均教育费近似服从正态

分布，故对分布参数的检验可以使用经典的参数检验方法。对于分布变化，本文检验村级生均教育费样本

的一阶矩（均值）和二阶矩（方差）的变化。对于均值是否变化，我们使用方差不相等的两样本 t 检验，

即 H0：diff=mean(2000)-mean(2007)=0，H1：diff<0，进行单边 t 检验；对于方差是否变化，我们使用方差

比检验，即 H0：ratio=sd(2000)/sd(2007) =1，H1：ratio<1 进行单边 F 检验。 
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四、简要结论 

农村税费改革比较显著地降低了农民负担，特别是政策内负担的水平。但是

与此同时，随着税改的深入，政策外负担不降反升，对总负担水平的下降产生了

比较大的制约作用。税费改革对降低政策内负担的作用是直接而迅速的，刺激政

策外负担的作用是间接而具有时滞性的。税改后，农民的政策内负担基本被消除，

政策外负担成为了税费总负担的主要部分，同时，农民税费负担率明显下降，且

负担率的地区差异明显减小。税改前税费负担各项目总体上看都存在累退性，税

改后各种负担的累退程度都有明显下降，总负担和政策外负担甚至显现出累进特

征。 

义务教育财政体制改革对于农户的教育费负担的影响是异质性的，部分农户

的教育费负担（无论小学还是初中）出现快速上涨的趋势。并且，不同省份之间，

农民教育费负担的变化存在比较大的差异。税改后，生均教育费的密度分布曲线

明显地右移，高额教育费的分布密度增加，教育费分布的集中程度减弱，农户间

的差距拉大。这为下一阶段的义务教育财政改革提出了新的挑战。 
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    财政集权过程中的转移支付和财政供养人口规模膨胀 

摘要：结合财政分权的理论文献，本文描述了中国最近 10 多年来政府间财政关系的演

变，并分析了财政集权过程中的转移支付增加对地方财政供养人口的影响。利用中国

1994-2003 年县级财政收支数据，我们发现，无论是财力性转移支付，还是专项转移支付，

对财政供养人口在统计上都有显著的正影响，并且前者对财政供养人口的边际影响要比后者

的影响要高。在我国目前的政府管理体制下，上级政府面临着无论增加哪种转移支付，都可

能带来使用效率的两难处境。要在控制政府冗员的增长的同时促进公共服务的有效提供，中

国需要建立一个财政上更加分权和行政管理上更有基层参与性的政府管理体制。 
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