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教育规划纲要实施以来

教育经费投入情况分析

王　红

［摘　要］２０１０年《国家中长期教育改革和发展规划纲要》颁布实施以来，在各级政

府和社会的共同努力下，我国教育经费大幅增加，为教育改革发展提供了有力的物

质基础，教育经费保障水平实现历史性突破。同时，我国财政教育投入结构进一步

优化，资助体系更加完善。但也要看到，社会投入力度不够，对政策制定的目标依赖

度较高，中部塌陷依然存在。“十三五”期间，应加强投入保障方面的供给侧结构性

改革，建机制、创新投入方式，保障教育经费投入总体水平，提供充足、优质、人民群

众满意的教育资源。

［关键词］教育规划纲要；教育经费；投入机制

２０１０年７月，党中央、国务院出台了《国家中长期教育改革和发展规划纲
要》（以下简称《纲要》）。今年正值“十三五”的开局之年，本文拟通过梳理《纲

要》颁布实施以来在教育经费投入方面的主要进展与问题，对“十三五”的教育

发展有所启示。

一、主要进展

《纲要》颁布实施以来，中央和地方各级党委政府坚持教育优先发展战略，

把教育投入作为支撑国家长远发展的基础性、战略性投资，积极采取有效措施，

不断健全以政府投入为主、多渠道筹集教育经费的体制，大幅度增加教育投入，

为教育改革发展提供了有力的物质基础，教育经费保障水平实现历史性突破。

同时，我国财政教育投入结构进一步优化，资助体系更加完善。
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（一）教育经费增速快于经济增速，各级教育更有保障

全国教育经费总投入从２０１０年不到２万亿①，增加到２０１３年首次突破３

万亿，２０１４年已达３．２８万亿，翻了近一番。五年累计投入１３．５万亿，按当年

价格年均增长１３．８％。同期，国内生产总值（以下简称 ＧＤＰ）从２０１０年的４１

万亿②，增加到２０１４年的６３．５９万亿③，按当年价格年均增长１１．７％。教育经
费总投入增速高于同期经济增速２．１个百分点。这主要得益于政府和社会各

界的共同努力。

１．加大财政投入力度，４％目标如期实现

公共教育经费占ＧＤＰ的比例是衡量政府对教育投入努力程度的指标，一

般认为４％是基础线。１９９３年，中共中央、国务院发布《中国教育改革和发展纲

要》提出，国家财政性教育经费占 ＧＤＰ比例２０００年要达到４％。但由于我国
ＧＤＰ增长迅速、财政收入占 ＧＤＰ比例较低等多种原因，这一目标未能如期实

现。２０１０年纲要又提出，到２０１２年实现国家财政性教育经费占 ＧＤＰ４％的目

标。２０１１年３月５日，温家宝总理在十一届全国人大四次会议作政府工作报

告时提出，２０１２年国家财政性教育经费占 ＧＤＰ比重达到４％，这是党中央、国

务院向全国人民、向全世界做出的庄严承诺。为确保如期实现４％的目标，教

育部、财政部等部门，依据教育法关于“两个比例”、“三个增长”的规定，研究提

出了进一步加大财政教育投入的政策建议。

一是分省核定财政教育支出比例。４％是一个全国性指标。根据现行体制

和政策规定，只有对各级政府教育经费预算安排作明确规定，中央和地方各级

财政共同努力才能实现４％目标。因此，根据各省财政教育投入状况、财力水

平、教育规模和结构等因素，分省、分年度合理核定了财政教育支出占公共财政

支出的比例，各省对市县，也采取同样的办法进行合理分解，逐级落实。

二是拓宽财政性教育经费来源渠道。国务院出台一系列政策文件，统一了

内外资企业征收教育费附加，全面开征地方教育附加，从土地出让收益中计提

教育资金。２０１２年，来自这三大渠道的经费２０２６亿元，占财政性教育经费比

例８．８％，比２０１０年增加１１８３亿元，提高了３．１个百分点，是财政教育投入的

重要补充。

三是建立财政教育投入评价激励机制。从财政教育支出增幅、财政教育支

①

②

③

本文中所使用的教育经费和教育事业数据除特别注明外，均来自历年《中国教育经

费统计年鉴》和《教育事业统计年鉴》。

数据来源：《中国统计年鉴－２０１５》。
数据来源：国家统计局２０１６年１月７日公布的最终核实数。
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出比例、教育附加征收率、土地出让收益教育资金计提率四个方面，根据上年预

算执行相关数据，对各省（区、市）财政教育投入状况进行动态监测、综合评价，

并设立综合奖补资金。在党中央国务院高度重视和地方各级政府的共同努力

下，２０１２年国家财政性教育经费首次超过２万亿，占 ＧＤＰ的比例如期实现了
４％目标①，成为我国教育发展史上的一个重要里程碑。

４％目标实现后，２０１３年和２０１４年继续加大财政教育投入强度，落实法定
增长，优先安排教育支出，完善落实新开辟的财政性教育经费来源渠道，该渠道

２０１４年已达２４１９亿元，占财政性教育经费比例９．２％，比２０１２年提高了０．４
个百分点，比２０１０年提高了３．４个百分点，绝对值净增１５７６亿元。２０１４年国
家财政性教育经费达２．６４万亿，占国内生产总值的比例守住了４％底线②。
２．拓宽社会资源进入途径，努力扩大社会投入
社会投入即非财政性教育经费，主要包括民办学校举办者投入、社会捐赠

经费、学费等。社会投入是教育投入的重要组成部分，与财政性教育投入缺一

不可。为充分调动社会对教育投入的积极性，国家陆续出台多项政策，不断扩

大社会资源进入教育途径，多渠道增加教育投入。

一是鼓励引导民间资金进入教育领域。出台《关于鼓励和引导民间资金

进入教育领域促进民办教育健康发展的实施意见》，拓宽民间资金参与教育事

业发展的渠道，鼓励和引导民间资金以多种方式进入学前教育和学历教育领

域、参与培训和继续教育，允许境内外资金依法开展中外合作办学，完善民办学

校税费政策。民办学校总投入从２０１０年的１４８３亿元，增加到２０１４年的２７１８
亿元，几近翻番。民办学校中举办者投入从２０１０年的１０５亿元，增加到２０１４
年的１３１亿元，增长了２４．６％，五年累计投入６２４亿元。

二是完善捐赠收入财政配比政策。除落实社会捐赠教育事业税前扣除有

关政策外，为引导和鼓励社会各界向高校捐赠，拓宽高校筹资渠道，出台了《中

央级普通高校捐赠收入财政配比资金管理暂行办法》和《关于加强中央部门所

属高校教育基金会财务管理的若干意见》，进一步完善鼓励社会捐赠政策。

２０１０－２０１４年，中央财政累计安排教育部直属高校捐赠收入财政配比资金近
百亿元，进一步提高了高校争取社会资源、多渠道筹集办学资金的主动性和积

极性。２０１４年，全国普通高校社会捐赠经费４０亿元，占全国社会捐赠教育经
费的一半，比２０１０年增长３６％，五年累计收入１９８亿元。

三是完善非义务教育培养成本分担机制。自上世纪８０年代开始，按照“谁

①

②

数据来源：《关于２０１２年全国教育经费执行情况统计公告》。
数据来源：《关于２０１４年全国教育经费执行情况统计公告》。
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受益谁负担”的教育成本分担原则，对非义务教育实行收费制度。《纲要》颁布

实施以来，受教育者合理分担培养成本的非义务教育成本分担机制得到进一步

完善。在加大家庭经济困难学生资助力度的同时，出台《幼儿园收费管理暂行

办法》，明确幼儿园可向入园幼儿收取保育教育费，对在幼儿园住宿的幼儿可

以收取住宿费；出台《关于完善研究生教育投入机制的意见》，在完善研究生教

育财政拨款制度和研究生奖助政策体系的基础上，全面实行研究生教育收费制

度。研究生教育收费制度的实施，实现了与本专科生收费制度的顺利衔接，标

志着非义务教育培养成本分担机制的全面建立。２０１４年学费收入４０５３亿元，
比２０１０年净增１０３７亿元，增长了３４．４％，五年累计１７６２８亿元。
２０１４年，全国民办学校举办者投入、社会捐赠经费、事业收入以及其他收

入等非财政性教育经费达到 ６３８６亿元，比 ２０１０年净增 １４９４亿元，增长了
３０．５％，五年累计２７９４４亿元，成为教育经费的重要补充。

３．公办、民办各级各类学校保障水平进一步提高
上述政策的实施，保障了２０１０年以来教育经费大幅增加，公办、民办各级

各类学校生均总经费也大幅提高（见表１）。其中，从２０１０年以来国家三次上
调农村义务教育公用经费基准定额，三次提高中西部地区校舍维修改造单位面

积补助标准。义务教育生均经费增长最快。公办初中、小学增长了９０％以上，
民办学校增长６０％左右。其中，民办农村小学增长了９６％。２０１０年、２０１４年

表１　公办、民办各级各类学校生均总经费 单位：元

学校类别

公办 民办

２０１０

年

２０１４

年

２０１４年比２０１０年

增长率（％）

２０１０

年

２０１４

年

２０１４年比２０１０年

增长率（％）

普通高等学校 ２０４９８ ２６７９１ ３０．７ １２０９２ １３１３８ ８．７

　本科学校 ２３２２２ ３０１６２ ２９．９ １２２７０ １３４６７ ９．８

　高职高专 １３４８２ １７４７４ ２９．６ １１７００ １２０４６ ３．０

中等职业学校 ８７０９ １３９９６ ６０．７ ３７９３ ４９３４ ３０．１

普通高中 ８１２０ １３５０５ ６６．３ ６０４８ ８８９９ ４７．１

普通初中 ６５２８ １２８１６ ９６．３ ４９１９ ７４９５ ５２．４

　农村初中 ５８７４ １１４９９ ９５．８ ３３６６ ５６８２ ６８．８

普通小学 ４９３３ ９４３３ ９１．２ ３２９１ ５５７９ ６９．５

　农村小学 ４５６０ ８８４６ ９４．０ ２１２１ ４１５３ ９５．８

幼儿园 ３６２２ ６６０１ ８２．３ ２３８８ ３９６６ ６６．１
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分两期实施学前教育三年行动计划，学前教育在园人数从２０１０年的２９７７万
人，增加到 ２０１４年的 ４０５１万人，净增 １０７４万人，公办幼儿园生均经费增长
８２％，民办幼儿园增长６６％。

（二）生均拨款制度不断完善，拨款水平不断提高

２０１０年以来，根据国家办学条件基本标准和教育教学基本需要，各级学校
生均拨款制度逐步建立健全，拨款水平不断提高。

１．建立义务教育生均公用经费标准动态调整机制
从２０１０年到２０１４年，三次提高农村义务教育学校生均公用经费基准定

额，中西部小学从４００元提高到６００元、初中从６００元提高到８００元，东部小学
从４５０元提高到６５０元、初中从６５０元提高到８５０元。三次提高中西部地区校
舍维修改造单位面积补助标准，中部由每平方米６００元提高到８００元，西部由
７００元提高到９００元。农村义务教育阶段特殊教育学校和随班就读的残疾人
公用经费标准提高到生均４０００元。
２０１４年普通小学生均公共财政预算教育经费支出达７８０１元，比２０１０年的

４０９８元增长９０．３％。其中，生均公共财政预算公用经费支出达 ２２４２元，比
２０１０年的９３０元增长１４１．１％。

２０１４年，普通初中生均公共财政预算教育经费支出达１０６０７元，比２０１０年
的５４１５元增长９５．９％。其中，生均公共财政预算公用经费支出达２９１５元，比
２０１０年的１３４８元增长１１６．２％。

２．不断完善高等学校生均拨款制度
一是完善中央高校拨款制度。２０１０年以来，中央高校生均拨款标准经过

上调后，达到了１．５万元。从２０１２年开始又对中央高校纳入招生计划的全日
制研究生安排生均拨款，并提高标准，硕士生从１万元提高到２．２万元，博士生
从１．２万元提高到２．８万元。建立健全了包括生均综合定额拨款、绩效拨款、
奖助经费在内的中央高校研究生教育财政拨款体系。同时，要求各地参照中央

高校研究生教育财政拨款模式，建立健全地方普通高校研究生教育拨款制度，

加大财政投入力度。

二是提高地方高校拨款水平。为逐步解决地方高等教育投入机制存在的

问题，进一步加大地方高等教育财政投入，出台了《关于进一步提高地方普通

本科高校生均拨款水平的意见》，推动各地制定地方高校生均拨款基本标准，

逐步提高生均拨款水平。从２０１０年起，对生均拨款水平达到要求并不下降的
省份每年给予定额奖励，对尚未达到要求省份提高生均拨款水平所需经费按一

定比例奖补。２０１２年全国３１个省份地方普通高校生均拨款水平都基本达到
了１．２万元。
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２０１４年，普通本科高校生均公共财政预算教育经费支出达 １９３０８元，比
２０１０年的 １１７４５元增长 ６４．４％。其中，生均公共财政预算公用经费支出达
８９３３元，比２０１０年的５１５２元增长７３．４％。

３．推动建立高职院校生均拨款制度
为切实解决高职院校总体投入水平偏低的问题，出台《关于建立完善以改

革和绩效为导向的生均拨款制度加快发展现代高等职业教育的意见》，要求到

２０１７年，各地高职院校年生均财政拨款水平不低于１．２万元。中央建立奖补
机制，根据各地生均拨款制度建立和完善情况等因素给予综合奖补。这是继农

村义务教育经费保障机制和普通本科生均拨款制度之后，建立的又一项教育投

入长效机制，对于高职教育来说具有里程碑意义。目前，全国所有省份都出台

了高职院校生均拨款制度。

２０１４年，普通高职高专学校生均公共财政预算教育经费支出达１０１４８元，
比２０１０年的６２８１元增长６１．６％。其中，生均公共财政预算公用经费支出达
４３５２元，比２０１０年的２４５９元增长７７％。

４．建立中职学校生均拨款制度
为促进中等职业教育改革发展，整体提高中等职业学校经费水平和人才培

养质量，促进中职学校办出特色、办出水平，出台《关于建立完善中等职业学校

生均拨款制度的指导意见》。要求到２０１６年底，各地应当建立完善中职学校生
均拨款制度。以后年度，要结合财力积极采取有效措施，不断提高生均拨款水

平，逐步建立生均拨款标准动态调整机制。上海、北京、江苏、浙江、重庆等部分

省份出台了普通高中和学前教育的生均拨款制度。

２０１４年，中等职业学校生均公共财政预算教育经费支出达 ９４２８元，比
２０１０年的５１５３元增长８３％。其中，生均公共财政预算公用经费支出达３６８１
元，比２０１０年的１４６８元增长１５０．７％。

此外，２０１４年，普通高中生均公共财政预算教育经费支出达 ９２９７元，比
２０１０年的４７８２元增长９４．４％。其中，生均公共财政预算公用经费支出达２７００
元，比２０１０年的１０２７元增长１５１．９％。２０１４年，幼儿园生均公共财政预算教
育经费支出达３９１５元，比２０１０年的１８７０元增长１０９．４％。其中，生均公共财
政预算公用经费支出达１５０７元，比２０１０年的３９７元增长２８０％。

（三）政府加大投入，主渠道作用愈发明显

２０１０年以来，国家财政性教育经费占教育经费总投入比例从７５％提高到
８１％，增加了６个百分点。从各级教育看，政府对各级教育采取了一系列投入
政策，该比例均有很大程度的提高，政府主渠道作用愈发明显（见图１）。
１．义务教育
２０１０年以来不断巩固和完善了农村义务教育教育经费保障机制改革确定
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的“两免一补”政策（免除学杂费、免费提供教科书和补助寄宿生生活费）、生均

公用经费标准、校舍维修改造长效机制、教师工资保障机制等，全面清理化解了

农村义务教育学校“普九”债务，建立了中小学校舍安全保障机制。先后实施

了中西部农村初中校舍改造工程二期、农村义务教育薄弱学校改造计划等一系

列专项工程，不断提高义务教育经费保障水平。２０１４年，义务教育学校总投入
中，国家财政性教育经费１３５５０亿元，比２０１０年的７８６３亿元增长７２％；所占比
例９５％，比２０１０年提高了１个百分点。不能小看这１个百分点的提高，这主要
是基数比例大造成的。从这几年财政对义务教育的投入看，绝对值净增５６８７
亿元，国家财政性教育经费增量的近一半用于了义务教育。

２．学前教育
出台《关于加大财政投入支持学前教育发展的通知》。中央财政采取“以

奖代补”的方式，从２０１１年起设立专项资金，支持各地实施学前教育重大项目。
从２０１１年开始实施学前教育三年行动计划，从 ２０１４年开始实施计划二期。
２０１４年，幼儿园总投入中，国家财政性教育经费９３４亿元，比２０１０年的２４４亿
元增长２８２％，所占比例４６％，比２０１０年提高了１２个百分点；民办学校举办者
投入４２亿元；比２０１０年的２８亿元增长４８％，所占比例２％，比２０１０年下降了
２个百分点；学费收入９８２亿元，比２０１０年的３８４亿元增长１５６％，所占比例
４８％，比２０１０年下降了５个百分点。

３．高中阶段教育
对中等职业教育继续实施了中职教育改革发展示范性学校建设计划、中职

学校教师素质提高计划等重大项目，出台《关于扩大中等职业教育免学费政策

范围进一步完善国家助学金制度的意见》。２０１４年，中职学校总投入中，国家
财政性教育经费１６４７亿元，比２０１０年的９６８亿元增长７０％，所占比例８６％，
比２０１０年提高了１５个百分点。非财政性教育经费２５９亿元，比２０１０年的３８９
亿元下降 ３３％，所占比例 １４％，比 ２０１０年下降 １５个百分点。其中，学费从
２０１０年的２７７亿元减少到２０１４年的１２４亿元，下降了５５％。对普通高中，启
动了普通高中改造计划试点工作，出台《关于民族地区教育基础薄弱县普通高

中建设规划的通知》，支持３７２所普通高中或完全中学校舍改扩建。２０１４年，
普通高中总投入中，国家财政性教育经费２６１９亿元，比２０１０年的１３２２亿元增
长９８亿元，所占比例７８％，比２０１０年提高了１２个百分点。非财政性教育经费
７３９亿元，比２０１０年的６８２亿元增长８％，所占比例２２％，比２０１０年下降１２个
百分点。

４．高等教育
继续实施了 “２１１工程”、“９８５工程”、本科教学质量与教学改革工程等重
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大项目。通过建立“以奖代补”机制，支持各地化解了地方高校债务１０００多个
亿，支持地方高校提高本科生均拨款水平。继续实施了国家示范性高职院校建

设计划等。２０１４年，普通高校总投入中，国家财政性教育经费５１４５亿元，比
２０１０年的２９０９亿元增长７７％，所占比例６０％，比２０１０年提高了８个百分点。
非财政性教育经费 ３３６５亿元，比 ２０１０年的 ２５９６亿元增长 ３０％，所占比例
４０％，比２０１０年下降８个百分点。

图１　各级各类学校财政性经费所占比例（％）

（四）财政教育投入更加合理

２０１０年以来，新增财政性经费坚持向农村地区、中西部地区、民族地区倾

斜，向学前教育、特殊教育倾斜，向家庭经济困难学生倾斜，投入结构进一步优

化，促进了各级教育的协调发展。

１．人均财政教育支出省际差距小于人均财政支出

２０１０年以来，中央不断加大财政教育支出，三分之二都转移给了地方。对

地方的转移支付资金从 １８２６亿元①，增加到 ２０１４年的 ２８４８亿元②，增长了

５６％。中央转移支付资金中，６０％给了义务教育，近９０％给了中西部，２０％用

于了学生资助③。对缩小地区间教育差距、促进教育公平功不可没。

差异系数是测算数据离散程度的相对指标，反映各地区之间某组数据的差

异情况，其值越大表明各地区之间的差异程度越大。通过计算，２０１４年人均财

①

②

③

数据来源：《关于２０１０年中央和地方预算执行情况与２０１１年中央和地方预算草案
的报告》。

数据来源：《关于２０１４年中央和地方预算执行情况与２０１５年中央和地方预算草案
的报告》。

比例按每项教育专项转移支付资金内容推算。
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政教育支出（财政教育支出／常住人口）省际差异系数为０．５，人均财政支出（财
政支出／常住人口）省际差异系数为０．６８，人均财政教育支出省际差异明显小
于人均财政支出。

２．向家庭经济困难学生倾斜
为促进教育公平，从制度上保证“不让一个学生因家庭经济困难而失学”，

国家陆续出台了一系列政策，采取了一系列措施，基本建立了从学前教育到研

究生教育、覆盖各个教育阶段的家庭经济困难学生资助政策体系。

在学前教育阶段，推动地方先行建立资助制度。在义务教育阶段，实行九

年免费教育并提高资助水平。在高中教育阶段，实行国家助学金制度和中职免

学费政策。对普通高中家庭经济困难学生，建立起以政府为主导、国家助学金

为主体、学校减免学费等为补充、社会力量积极参与的资助政策体系。对中职

教育，建立起以国家免学费和国家助学金为主、顶岗实习和学校资助等为辅的

资助政策体系。在高等教育阶段，完善多元混合资助政策体系和国家助学贷款

政策。对来华留学生，完善中国政府奖学金资助体系。

根据中国学生资助发展报告，２０１０－２０１３年，全国学生资助金额累计达到
４１４３．１６亿元（不含义务教育免费教科书和营养改善计划资助资金），其中财政
资金约２９６１．１７亿元。２０１３年，全国学生累计资助金额１１８５．１５亿元。其中，
财政拨款共８０５．４３亿元，占６７．９６％；金融机构国家助学贷款共１４９．８４亿元，
占１２．６４％；学校从事业收入中支出，社会团体、企事业单位和个人捐助等资助
资金共２２９．８９亿元，占比１９．４０％。
３．向学前教育倾斜
学前教育是终身学习的开端，是国民教育体系的重要组成部分，是重要的

社会公益事业。２００９年我国学前教育三年毛入园率仅为５０．９％。２０１０年起，
各级政府积极贯彻落实《纲要》和学前教育“国十条”，实施学前教育三年行动

计划，加大学前教育财政投入，学前教育财政性教育经费从２４４亿元，增加到
２０１４年９３４亿元，增长了２８２％，在各级教育中增长最快。占国家财政性教育
经费总量的比例从２０１０年的１．７％，提高到２０１４年的３．５％，增加了１．８个百
分点。２０１４年三年毛入园率达到７０．５％，提前实现纲要目标①。
４．向特殊教育倾斜
国家一直把特殊教育作为保障和倾斜的重点。出台了支持特殊教育提升

计划等有力政策，主要用于资源教室（中心）建设，特殊教育学校设备设施配备

以及区域“医教结合”实验等方面，较好地改善了特殊教育学校的办学条件。

① 数据来源：《教育规划纲要》贯彻落实系列评估报告。
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２０１０年以来，各级财政持续加大特殊教育投入，促进了特殊教育事业可持续发

展。财政性教育经费投入从２０１０年的６５亿元，增加到２０１４年的９３亿元，增

长了４３％，五年累计投入总额为４０４亿元，是前五年（２００５－２００９年）累计投入

总额１５５亿元的２．６倍，翻了一番以上。

据了解，各地特殊教育公用经费定额标准普遍高于普通教育，平均为普通

学校的３倍左右。在实际支出水平方面，２０１４年，特殊教育生均公共财政预算

公用经费（公用经费定额标准 ＋专项）为１３６４０元，是义务教育生均公用经费

（２７００元）的５倍，比２０１０年的９２６４元增长４７％。

５．向民族地区教育倾斜

加快发展民族教育，是党中央、国务院做出的重大部署，对于实现国家长治

久安和中华民族繁荣昌盛具有特殊重要的意义。２０１０年以来，各级财政持续

加大对民族地区的教育投入。２０１０－２０１４年，中央财政累计向５个民族自治

区投入１２０１．７亿元，大力改善办学条件。２０１４年，少数民族在校生达２５０１万

人，比２０１０年增长近１０％。加大对口支援力度，形成稳定帮扶机制。１７个对

口省（市）实施对口支援西藏项目１４８个，投入５．９５亿元；６个省（市）实施对口

支援青海藏区项目８６个，投入２．８亿元；１９个省（市）对口支援新疆８２个县和

新疆生产建设兵团１２个师，共实施５２８个教育援助项目，投入８５亿元，促进了

民族地区教育事业快速发展。５个民族自治区财政性教育经费投入从２０１０年

的１２３２亿元，增加到２０１４年的２１７７亿元，增长了７７％，五年累计投入总额为

８８２５亿元，是前五年 （２００５－２００９年）累计投入总额３２０９亿元的２．８倍，翻了

一番以上。

６．对民办学校的支持力度大幅增加

民办教育是我国教育事业的重要组成部分，是教育事业发展的重要增长点

和促进教育改革的重要力量。２０１０年以来，各级政府加大对民办学校的扶持

力度。义务教育公用经费拨款标准公办、民办一致；中职免学费，拨款标准公

办、民办一致；所有竞争性专项资金公办、民办享受同等竞争的权利和条件。很

多省份对民办学校还有不同程度的拨款标准。政府对民办学校的投入从２０１０

年的１００亿元，增加到２０１４年的３２１亿元，增长了２２２％，年均增长３４％。

７．城乡差距进一步缩小

２０１０年以来，各级政府加大农村义务教育投入，大力发展农村教育，完善

农村义务教育保障机制，化解农村义务教育债务９００多亿元，实施农村义务教

育薄弱学校改造计划等，努力缩小城乡差距。农村义务教育财政性教育经费从

４８８４亿元，增加到２０１４年的８７０２亿元，增长了７８％，高于城市义务教育６３％
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的增长幅度１５个百分点。义务教育生均公共财政预算教育事业费支出城乡差

距从２０１０年的１．２３∶１，缩小到了２０１４年的１．１９∶１。

二、主要问题

（一）“国进民退”

《纲要》明确指出：“要健全以政府投入为主，多渠道筹措教育经费的体

制”。社会投入应是教育投入的重要组成部分。２０１０年以来，虽然非财政性教

育经费从４８９２亿元增加到２０１４年６３８６亿元，增长了３１％，但同期财政性教育

经费却增长了８０％，非财政性教育经费增幅远低于财政性教育经费，占总投入

比例从２０１０年的２５％，下降到２０１４年的１９％，减少了６个百分点。多渠道筹

措教育经费的能力明显弱化。

１．民办学校举办者投入力度不够

２０１４年，民办学校总投入为２７２３亿元，比２０１０年的１４８３亿元增长８４％。

其中，政府投入从１００亿元增加到３２６亿元，增长了２２７％；举办者投入从１０５

亿元增加到１３１亿元，只增长了２５％，政府投入增幅高于举办者投入２０２个百

分点（见图２）。从２０１０年政府、举办者投入大致相当，到２０１４年发展为政府

投入是举办者投入的２．５倍。作为民办学校的办学主体，理应加大对学校的投

入，这些年却靠政府投入与学费支撑维持学校发展。

图２　民办学校中政府投入与举办者投入（亿元）

２０１０年，除普通本科高校和中等职业学校政府投入高于举办者投入，高职
高专学校、普通高中和幼儿园政府投入均低于举办者投入。２０１４年，各级各类
非义务教育学校清一色变成政府投入高于举办者投入。其中，普通本科学校、

高职高专学校和中等职业学校还出现了举办者投入２０１４年比２０１０年减少的
现象。中职和高职下降更为明显（见表２）。
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表２　各级各类民办学校中政府投入与举办者投入

学校类别

政府投入（亿元） 举办者投入（亿元）

２０１０

年

２０１４

年

２０１４年比２０１０年

增长率（％）

２０１０

年

２０１４

年

２０１４年比２０１０年

增长率（％）

普通本科学校 １６ ６４ ２９７ １２ １０ －１７

高职高专学校 １２ １７ ３８ １５ ９ －３９

中等职业学校 ２５ ３７ ４９ １３ ５ －５８

普通高中 ７ ２５ ２３７ １０ １５ ５１

幼儿园 ３ ６３ １８５７ ２８ ４２ ４８

２．捐赠经费大幅萎缩
教育捐赠是社会慈善事业的重要组成部分，是世界各国筹集教育经费的重

要方式之一。教育捐赠曾在教育发展的过程中发挥着重要作用，１９９６年捐赠
收入绝对额到达过 １８８亿元，１９９５年捐赠收入占教育总投入比例达到过
８．７％。然而，由于这些年除了出台过中央高校捐赠配比政策外，我国捐赠制度
相对落后，教育捐赠事业的发展比较缓慢，对教育的捐赠积极性不高。２０１０年
以来，捐赠收入从１０８亿元减少到２０１４年的８０亿元，净减少２８亿元，下降了
２６％，占总投入比例从 ２０１０年的 ０．５５％，下降到 ２０１４年的 ０．２４％，减少了
０．３１个百分点。

从各级各类学校看，除普通本科高校外均出现大幅下降，义务教育取消通

过捐赠择校后，捐赠收入减少了３０亿元（见表３）。

表３　各级各类学校中捐赠收入

２０１０年 ２０１１年 ２０１２年 ２０１３年 ２０１４年
２０１４年比２０１０年

增长率（％）

普通本科学校 ２６．７ ４０．５ ３８．３ ３９．４ ３８．５ 　４４

高职高专学校 ２．９ ２．７ ３．０ ４．０ １．９ －３６

中等职业学校 ２．６ ２．５ １．５ ４．２ ２．１ －１９

普通高中 １８．２ １８．６ １５．８ １０．７ １０．９ －４０

义务教育 ４９．１ ４０．１ ３１．０ ２２．４ １９．１ －６１

幼儿园 ５．０ ５．０ ４．２ ３．０ ２．４ －５３
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　　３．近十年学费标准基本稳定
２００７年５月出台的《国务院关于建立健全普通本科高校、高等职业学校和

中等职业学校家庭经济困难学生资助政策体系的意见》规定，除国家另有规定

外，今后五年各级各类学校的学费、住宿费标准不得高于２００６年秋季相关标
准。之后，非义务教育学费和住宿费标准基本保持稳定，２０１２年起还免除了中
等职业学校９０％以上学生的学费。如图３所示，２０１０年以来，学费收入占教育
总投入的比例基本呈现逐年下降趋势，从２０１０年的１５．４２％下降到２０１４年的
１２．３５％，减少了３．０６个百分点。同期，家庭经济困难学生资助政策体系不断
建立健全，建立了从学前到研究生全覆盖的资助体系。资助（未包括免学费资

金）总额从２０１０年的７５５亿元，增加到２０１４年的１３７５亿元，增长了８２％，占总
支出比例从 ２０１０年的 ４．０１％提高到 ２０１４年的 ４．３７％，增加了 ０．３５个百
分点。

图３　学费和资助占教育经费的比例（％）

从国际比较来看，我国学费占投入比例低于美国（２４．５％）、韩国
（２２．６％）、澳大利亚（２２．１％）、墨西哥（１９．５％）、日本（１９．７％）、新西兰
（１８．４％）、英国（１５．２％）、西班牙（１４．１％），略高于法国（７％）、加拿大
（８．３％）意大利（９．７％）。①

（二）“政策依赖”

２０１０年，为促进区域之间高等教育协调发展，引导和鼓励各地切实加大地
方高等教育财政投入，解决地方高校总体投入水平偏低、区域间差异较大的问

题，出台了《关于进一步提高地方普通本科高校生均拨款水平的意见》。从

２０１０年起，中央财政建立“以奖代补”机制。对于生均拨款水平已经达到１．２
万元的省份，在生均拨款水平没有下降的情况下，中央财政每年给予定额奖励。

① 国际数据为２０１２年数据，资料来源：《ＯＥＣＤ教育概览－２０１４》。
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对于生均拨款水平尚未达到１．２万元的省份，中央财政对各省份提高生均拨款
水平所需经费按一定比例进行奖补。推动各地制定地方高校生均拨款基本标

准，逐步提高生均拨款水平，原则上２０１２年不低于１．２万元。
随着这一政策的实施，２０１２年全国３１个省份地方普通本科高校生均拨款

水平都基本达到了１．２万元。全国地方本科高校平均从２０１０年的９６４２元，增
加到２０１２年的１８００２元，增长了８７％。但２０１３年和２０１４年由于该政策中没
有提及２０１２年以后的目标，全国大部分省份生均公共财政预算教育拨款支出
呈下降趋势。２０１４年全国地方本科高校平均为１６８５０元，比２０１２下降了６％，
全国有１６个省份２０１４年比２０１２年下降。由于２０１３年和２０１４年中央财政对
地方本科高校的奖补资金并没有减少，因此，主要是地方政府对本科高校的投

人减少导致生均财政预算教育拨款支出呈下降趋势。

２０１２年为实现４％目标，分省、分年度合理核定了财政教育支出占公共财
政支出的比例，各省对市县，也采取同样的办法进行合理分解，逐级落实通过分

省核定财政教育支出比例，同时中央对各地财政教育投入状况进行了动态监

测、综合评价，并设立综合奖补资金。对落实较好的，给予了奖励；对财政教育

支出增幅低于公共财政经常性收入增幅的，直接“一票否决”。通过这种方法，

２０１２年４％目标如期实现，２０１２年公共财政教育支出占公共财政支出的比例
也达到１６．１３％的历史较高水平，比２０１１年增加了１．３５个百分点。全国有２８
个省份该比例均比上年有不同程度的提高，只有３个省份是下降的。但２０１３
年和２０１４年由于该政策中没有提及２０１２年以后的分省目标，全国大部分省份
公共财政教育支出占公共财政支出的比例呈下降趋势。２０１４年全国平均为
１４．８７％，比２０１２下降了 １．２５个百分点，全国 ２６个省份 ２０１４年比 ２０１２年
下降。

这些数据现象表明：各级政府的投入对政策制定的目标依赖度较高，当政

策目标一旦实现，只要没有下一步的目标，一般就会减少投入。这与财政资金

紧张有一定的关系。

（三）“中部塌陷”

２００５年全国教育科学“十五”规划国家重点课题———《转型期中国教育重
大政策案例研究》课题组，对我国教育经费进行了考察，发现“中部塌陷”现象。

目前已过去了１０年，无论是人均教育经费，还是各级各类生均教育经费，均是
东部最高，中部最低，这一显现依然存在。

从各省份人均教育经费看，２０１４年东部为３０１６元，中部１８３５元，西部为
２２７７元，中部最低。从各级各类学校生均总经费看，２０１４年均是中部地区最低，
与东部地区差距较大，高校、中职和幼儿园与西部地区差距也较大（见图４）。
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图４　分地区各级各类学校生均总经费（２０１４年）

教育经费支出主要包括人员经费和公用经费以及基本建设经费。由于我

国省际间房价的落差、基本生活成本的落差，教职工工资地区之间的差距较大

也是合理的。随着物流业的发展，我国生产资料的价格地区之间差异已经很小

了，用于维持学校基本运转的经费理应差异不大。从２０１４年各级各类学校生
均商品和服务支出看，中部地区的普通高中和普通初中略高于西部地区，普通

本科高校、高职高专学校、中等职业学校、普通小学和幼儿园依然是中部地区最

低。该指标是保障学校完成基本教学任务的刚性需求，中部地区大部分省份各

级各类学校普遍偏低，直接影响到教育教学的质量。

教育投入的保障能力主要取决于当地的经济发展水平。中部地区的经济

总量和总体发展水平不仅大大低于东部沿海发达地区，而且明显低于全国平均

水平。中部地区的发展势头和发展速度也明显低于东部地区和西部地区。自

２００４年３月５日首先由温家宝总理提出“中部崛起”到现在，已过去了１０多
年，但可能是中部的人们解放思想不够，使他们抓不住应有的机遇和相应的政

策，经济发展依然滞后。中部地区大部分人口较多，学生数也就较多，这就需要

更多的资金投入教育，经济的滞后决定无论是财政还是整个社会，可提供教育

的资金匮乏。另外，这些年属于按分担比例形式分配的中央教育转移支付资

金，一般按中央４０％，地方６０％。而西部地区一般按中央８０％，地方２０％。属
于按因素法形式分配中央教育转移支付资金时，中部地区又没有多少可以增加

权重的因素。自身财力有限，转移支付资金也少于西部地区，这可能也是导致

教育投入水平中部塌陷的因素。

三、主要启示

在２０１５年１１月１０日召开的中央财经领导小组第十一次会议上，习近平
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总书记提出了“供给侧结构性改革”概念：“在适度扩大总需求的同时，着力加

强供给侧结构性改革，着力提高供给体系质量和效率，增强经济持续增长动

力。”供给侧结构性改革的目的，是通过增加投资，用新的、更高质量的供给，代

替旧的、低质的供给，使产品和服务提升到新层次。对于教育来说，就是要加强

供给侧结构性改革，提供充足、优质的教育资源，提升人力资本。作为基础性的

投入保障方面的供给侧结构性改革，就是要建机制、创新投入方式，有了机制的

保障和良好的投入环境，教育经费投入才有保障，才有可能提供人民群众满意

的教育资源。

（一）建立生均拨款制度，争取更多的财政资金

２０１５年国务院印发《关于改革和完善中央对地方转移支付制度的意见》，
明确提出逐步形成以一般转移支付为主体，一般性转移支付和专项转移支付相

结合的转移支付制度。其中对教育投入值得关注的一是两种转移支付的占比

有调整，即逐步将一般性转移支付占比提高到六成以上，二是从严控制专项转

移支付。地方自由支配的主动权大了，这有可能导致教育投入减少。

全国经济增长趋于已趋于平缓，经济增速由１０％左右下降到７％左右，财
政收入增幅降低，财政收入由过去的两位数增长进入一位数增长的态势，有的

地方甚至可能出现增长停滞。在这种经济财政形势新常态下，支出压力增大，

收支矛盾十分突出，财政对教育的供给能力也变得有限。

因此，教育必须通过建立好各级教育的投入保障的长效机制，制定各级学

校的生均财政拨款基本标准，落实政府对教育的投入责任，才能保证财政教育

经费的稳定增长，也才能防止“政策依赖”现象的重复出现。

目前，义务教育、普通高等学校已经建立了生均财政拨款制度，出台的《关

于建立完善中等职业学校生均拨款制度的指导意见》中规定到２０１６年底，各地
应当建立完善中职学校生均拨款制度。以后年度，要结合财力积极采取有效措

施，不断提高生均拨款水平，逐步建立生均拨款标准动态调整机制。“十三五”

期间，继续制定好学前教育、特殊教育、普通高中的生均财政拨款基本标准，并

建立与财力状况、办学需求和物价水平联动的稳定增长机制。

（二）政府、社会双轨驱动

从２０１０年以来，财政投入大幅增加，非财政性的社会投入失去了增长的活
力，可谓政府投入一枝独秀，影响了教育的总体投入水平。而提供优质的教育

资源需要巨大的经费投入。我国财力并不富裕，目前约１５％左右的公共财政
支出用于教育，而医疗、养老等都需要财政的支持，因此教育还要靠政府、社会

共同努力。在“十三五”期间，继续完善非义务教育投入机制，政府、社会双轨

驱动，实行以政府投入为主、受教育者合理分担、其他多种渠道筹措教育经费的
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投入机制非常必要。

１．受教育者合理分担
来自ＯＥＣＤ的资料显示，１９９５年以来，２５个数据可得的国家中有１４个实

施了高等学校收费改革。而且大多数的改革都提高了高等学校的学费。在１４
个国家中，除了冰岛和斯洛伐克，都配套出台了对学生的资助政策。学费的政

策决定既影响到学生的上学成本，家庭的承受能力，也影响到学校的收入。多

数国家都是采取提高学费并配以相应的政府资助、免学费等政策来鼓励学生上

学，尤其是对那些来自低收入家庭的学生。通过这种方式，既提高了入学率，也

解决了机会均等的问题，同时提高学费部分又增加了学校的收入。

我国在稳定的学费政策及资助体系不断完善下，教育和其他部门办普通高

等学校生均学费从２０１０年的５２０９元，下降到２０１４年的５０１０元，减少近２００
元。生均奖、贷、助学金从２０１０年的１２９８元，提高到２０１４年的１９６８元，增加
了６７０元。家庭实际负担一名大学生学费按生均学费扣除生均获得的奖、贷、
助学金计算，从２０１０年的３９１２元，减少到２０１４年的３０４２元，实际少支出８７０
元。占城镇居民人均可支配收入比例从 ２０１０年的 ２０％，下降到 ２０１４年的
１１％，减少了９个百分点，占农村居民人均可支配收入比例从２０１０年的６６％，
下降到２０１４年的２９％，减少了３７个百分点。学费占事业性经费支出的比例已
从２０１０年的２７％，下降到２０１４年的１９％，减少了８个百分点，低于国际上公
立高等学校平均占２５％的水平（见表４）。

表４　教育和其他部门办普通高等学校学费与家庭负担 单位：元

２０１０年 ２０１４年

学生平均缴纳学费 ５２０９ ５０１０

学生平均事业性经费支出（人员和公用） １９６３１ ２６７９１

学生平均奖、贷、助学金 １２９８ １９６８

学费占事业性经费支出比例（％） ２７ １９

城镇居民人均可支配收入① １９１０９ ２８８４４

农村居民人均可支配收入② ５９１９ １０４８９

扣除奖、贷、助学金后家庭实际负担学费 ３９１２ ３０４２

实际负担一名大学生学费占城镇居民人均可支配收入比例（％） ２０ １１

实际负担一名大学生学费占农村居民人均可支配收入比例（％） ６６ ２９

①②　数据来源：《中国统计年鉴－２０１５》。
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　　从表４可以看出，城镇和农村居民人均可支配收入都有了很大程度提高。
在非义务教育阶段在家庭经济困难学生资助政策框架已基本建立的前提下，应

该根据实际情况，综合考虑经济社会发展水平、居民承受能力和学生资助水平

等，适度调整学校收费标准。这种调整已经具备了制度基础和居民的承受能

力，符合各地教育事业发展的客观需求，也是逐步完善非义务教育实行以政府

投入为主、受教育者合理分担、其他多种渠道筹措教育经费的必要条件。

同时，应根据国家办学条件基本标准和教学基本需求，制定各级学校的生

均经费基本标准，作为制定生均学费的依据。

２．创新投入方式，吸引民间资本
完善非义务教育投入机制，既要加大财政投入、完善成本的合理分担机制，

也要完善捐赠教育激励机制（如个人教育公益性捐赠支出可在所得税税前扣

除等），充分调动民间捐资助学的积极性，充分鼓励社会资本以不同的方式进

入教育领域。可创新思路，深化改革，创新投入方式，如ＰＰＰ、政府购买服务、基
金奖励等方式。扩大教育经费总量，满足教育事业发展需求。

在各级非义务教育中，学前教育最为薄弱。“二孩”政策从 ２０１６年起实
行，“十三五”正是“二孩”进入学前教育的时候，对原本薄弱的学前教育无疑是

雪上加霜。

２０１４年，我国学前教育财政性教育经费达 ９３４亿元，比 ２０１０年增长了
２８２％，国家财政性教育经费在学前教育的分配比例从１．６７％提高到２０１４年
的３．５４％，增加了１．８７个百分点。与其它国家相比，我国政府投入在学前的
分配比例还是偏低的，低于俄罗斯（１８．３％）、法国（１１．８％）、德国（９．１％）、美
国（６．６％）、英国（５．７％）等国家，也低于欧盟２１国平均水平（９．６％）和 ＯＥＣＤ
平均水平（８．５％），①“十三五”期间应继续有所提高。

针对“入园难”的问题，既要落实好政府投入责任，实施好“学前教育三年

行动计划”二期，支持中西部农村地区新建、改扩建幼儿园，均衡配置学前教育

公共资源；也要制定政府购买服务、财政支持民办幼儿园发展的政策，逐步建立

稳定的、多元化的经费筹措机制，不断扩大普惠性学前教育资源的总量。对民

办幼儿园，办得比较好的，要加大支持力度，使其好上加好；而不是一定要在有

民办幼儿园的地方重新建公办幼儿园，既浪费资源，又打击民办学校的积极性。

逐步建立起政府投入、社会举办者投入、家庭合理负担的投入机制。

此外，还要继续促进教育公平。十八大以来的教育发展，核心是公平、立德

和改革。目前虽然在教育公平上已取得了很大的成就，但地区间教育发展还存

① 资料来源：《ＯＥＣＤ教育概览－２０１４》。
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在不平衡、不协调的问题，特别是城乡、区域之间教育差距仍较大，一些老少边

穷地区教育发展比较滞后。“十三五”期间财政性教育经费应继续向薄弱环节

和关键领域倾斜，即向农村、贫困、民族、边远地区、革命老区倾斜，向家庭经济

困难学生倾斜，向农村基层教师倾斜，进一步缩小教育资源配置的城乡、区域、

校际差距，促进教育公平和各级教育协调、可持续发展。
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