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“十四五”时期中国普通高中的
经费保障:现状、挑战与展望

梁文艳,何 茜,胡咏梅

[摘 要]
 

文章梳理了21世纪以来四个五年规划时期中国普通高中教育经费保障的

政策与投入状况演变,利用跨国样本横向数据比较和面板回归模型分析等技术手段

系统剖析了经费保障可能面临的问题,进而对“十四五”时期经费保障的需求和政策

优化进行了展望。文章认为,中国普通高中教育在经费保障的充足性与公平性上已

取得了巨大进步,较好地满足了人民群众对教育机会的需求。但是,在“十四五”时

期,立足多样化、综合化和特色化的高质量发展目标,普通高中教育经费保障还面

临需求压力持续增大、保障渠道相对单一以及经费配置不均衡等挑战。基于上述分

析和判断,文章结合适龄人口变动对“十四五”时期教育经费的需求进行了测算,并

围绕坚持政府投入主体地位、完善多渠道资金筹集体制、优化政府转移支付制度这

三个方面进行了一系列的政策展望。
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“十四五”时期是中国进入高质量发展阶段的重要机遇期,社会经济发展

要跨越转变发展方式、优化经济结构和转化增长动力的重重关口,将更加依

赖于人口素质提升带来的“人才红利”(王一鸣,2017)。作为连接义务教育和

高等教育的关键一环,普通高中教育必须走向高质量的发展道路,才能为中

国培养出更多高素质人才,为中国经济社会的转型奠定基础(薛二勇等,

2020;余凯和谢珊,2020)。教育发展离不开充足和稳定的经费保障,因而在

制定“十四五”教育规划的重要时点,对普通高中教育经费保障的实践、问题

和挑战进行系统的分析非常重要。相较而言,现有文献或者回顾了普通高中
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的办学筹资模式(赵俊婷和刘明兴,2017),或者测算了经费配置均衡问题(沈
有禄,2019;薛海平和唐一鹏,2016),但没有聚焦“十四五”教育规划,也没

有在统一框架下按照“政策与实践的回顾-问题与挑战的研判-人口与经费需

求的预测-政策优化思路的展望”这四个方面开展递进层次的研究,这不利于

指明“十四五”经费保障政策的突破方向。基于此,本文将聚焦上述四个方面

的研究内容,旨在为“十四五”时期普通高中经费保障政策优化提供精准信息。

一、中国普通高中教育经费保障的政策与投入状况的演变

本部分以21世纪以来四个五年规划时期为时间节点,系统地梳理了我国

普通高中教育经费保障政策演变脉络(见图1),以及描述了经费投入结构和

增长状况(见表1—表3),旨在为识别下一个五年规划时期普通高中经费保障

的重点和难点提供思路。

(一)“十五”时期(2001—2005年):混合办学、扩大供给

20世纪末“普九”目标的基本实现和高等教育的大规模扩招,极大地刺激

了人民群众对普通高中教育的需求。面对“普高热”,2002年党的十六大提出

“基本普及高中阶段教育”的战略目标,由此普通高中的定位从精英化教育转

变为大众化教育(石中英,2014)。但教育供给不足的瓶颈性问题也随之突显。

为了回应快速增长的普通高中教育资源需求、扩大办学规模,各级政府

逐渐加大普通高中财政保障力度(赵俊婷和刘明兴,2017)。数据显示,“十
五”时期普通高中的财政性教育经费保持了年均增长20%的速度(见表1)。尽

管如此,在“以县为主”的管理体制下,受限于地方政府财力负担能力以及该

时期优先发展义务教育的政策导向(包金玲和李静波,2004),政府的投入水

平与民众的实际需求间仍然存在着巨大的经费缺口。为弥补教育资源的不足,

普通高中的筹资模式在这一时期呈现出多元化的特征:一方面,自筹经费成

为普通高中,特别是优质普高获取办学经费、维持运转的重要途径。通过向

银行贷款、收取择校费和学杂费等方式获取的自筹经费为普通高中办学规模

快速扩大提供了重要支持(赵俊婷和刘明兴,2017)。另一方面,新举办的纯

民办高中和混合民办高中吸纳了大量民间资本,进一步拓宽了普通高中的筹

资渠道(占盛丽和沈百福,2009)。因此,该时期普通高中教育阶段经费投入

中的非政府性经费投入呈现出快速增长的趋势,数据显示,事业收入和学费

收入的年均增长率均超过23%,明显高于政府投入20.6%的年均增长率(见
表1);非财政性教育经费在经费总投入中的占比也一直维持在接近50%的高

位(见表2)。不过,多元化筹资的模式可能在一定程度上增加了学生及所在
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家庭的经济负担,可能引起社会公众的不满(包金玲和李静波,2004)。

(二)“十一五”时期(2006—2010年):财政保障力度加大、非政府经费进

入受限

  2006年“新机制”的实施,标志着义务教育真正成为“人民教育政府办”的
免费教育。这直接刺激了人民群众对普通高中阶段教育的需求,更使得个人

负担水平持续提升的普通高中教育与同为基础教育的免费义务教育对比鲜明。

为此,进入“十一五”时期后,各级政府在加大普通高中教育财政保障力度的

基础上,加强了对非政府经费来源的管制。该时期普通高中经费投入表现出

两个主要特点:

第一,财政性经费投入水平稳步上升。教育部相继发布的《关于进一步规

范普通高中建设兴办节约型学校(2006年)》等文件明确指出,“普通高中应坚

持政府办学为主,地方各级政府应承担起筹措办学经费的主要责任,加大对

普通高中的投入”。在相关政策指导下,财政性经费投入力度明显增加。数据

显示:在“十一五”时期,国家财政性教育经费年均增长率(16%)明显高于教

育总经费的年均增长率(12%)(见表1),财政性教育经费投入量从2006年的

659亿增长至2010年的1322亿,翻了近一番(见图1);财政性教育经费占教

育总经费的比例五年间提高了近7个百分点,最终达到66%(见表2);政府

投入的增加有力地带动了教育总经费的增加,教育总经费从1118亿增至

2003亿。

第二,中央政府加大对普通高中阶段经费投入的管制,多渠道筹集资金

的路径受限。一方面,教育部等部门多次联合发布《治理教育乱收费规范教育

收费工作的实施意见》(2006年、2008年、2010年),要求各地区严格执行

“限人数、限分数、限钱数”的“三限”政策,不仅将择校生的比例限定在30%
以内,也对择校费的上限进行了规定。因而普通高中自筹资金的路径受到严

格限制(赵俊婷和刘明兴,2017)。另一方面,国家发改委、教育部联合发布

《关于做好清理整顿改制学校收费准备工作的通知(2006年)》,停止审批新改

制的普高并重新审核已改制的普高,并对收费不规范的民办高中和按照民办

高中运营的公办高中进行了清理。在各级政府的严格管制下,非政府经费投

入受限,数据显示:“十一五”时期非政府收入的年均增长率仅为6.5%(见表

1),比“十五”时期下降13.7%,非政府投入在教育总经费中所占份额也从

41.1%持续下降至24%(见表2)。

(三)“十二五”时期(2011—2015年):财政保障兼顾充足与公平、经费投

入出现“国进民退”的特点

  随着普及九年义务教育和扫除青壮年文盲的“两基”目标全面实现,为回
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应社会各界关于延长义务教育至高中阶段和实行免费高中教育的呼声,以及

回应社会经济发展新阶段对高素质人才的需求,《国家中长期教育改革和发展

规划纲要(2010—2020年)》明确提出“2020年普及高中阶段教育”的目标(李建

民,2019;杨小敏等,2015)。为此,进入“十一五”时期后,在推动高中教育

向普及教育迈进的过程中,该时期普通高中的经费投入表现出两个主要特点:

第一,在持续、稳定增强财政投入力度、保障经费充足性的基础上,各

级政府也重视经费保障的公平性。在中央政府发布的《关于进一步加大财政教

育投入的意见(2011年)》《改善普通高中学校办学条件补助资金管理办法

(2015年)》等一系列针对普通高中的经费投入政策中,要求各级政府为教育

发展投入更多资金,增加对包括普通高中教育在内的各级教育生均预算内教

育事业费支出;同时,针对贫困家庭和贫困地区建立并完善学生资助体系,

将家庭经济困难的普通高中学生纳入国家助学体系,设立专项拨款以改善中

西部贫困地区普通高中的办学条件,确保普通高中教育惠及更多家庭。数据

显示,财政性教育经费在该时期从1800亿元提升至2923亿(见图2),财政

性教育经费占教育总经费比例在“十二五”末期已高达80%(见表2);同时,

教育经费收入中政府收入年均增速明显高于非政府收入年均增速(相差16.5
个百分点)(见表1);衡量政府投入努力程度的三个指标远高于前两个五年规

划时期(见表3)。

第二,政府部门持续紧缩“三限”政策和清理改制高中与民办高中,“国进

民退”的趋势明显。教育部相继颁布了《治理教育乱收费规范教育收费工作的

实施意见(2012年)》《规范教育收费治理教育乱收费工作的实施意见(2014)》

等以减轻家庭负担为目标的政策,要求各地全面完成改制高中的清理规范工

作,将普通高中择校生比例进一步限制在10%以内。受政策影响,非政府经

费的进入更加困难,数据显示,该时期非政府经费总收入、事业收入以及学

杂费收入的年均增长率分别仅为-2.0%、-2.5%和-1.5%,均为四个五年

规划时期的最低点(见表1);非政府投入占总经费投入的比例从2011年的

27.8%持续下降至2015年的19.4%(见表2)。

(四)“十三五”时期(2016年-至今):巩固政府主渠道投入地位、完善多

元投入机制

  在积极地推进高中教育的过程中,尽管各级政府不断加大对普通高中教

育的经费保障力度,但财政经费难以完全覆盖办学所需资金。特别是社会经

济发展对普通高中教育提出了更高发展要求后,经费需求快速增大。为此,
“十三五”时期普通高中教育经费投入呈现出两个明显特点:

第一,政府建立并完善了普通高中生均拨款制度,明确了政府的责任主



第1期 “十四五”时期中国普通高中的经费保障:现状、挑战与展望 7    

体地位,并持续加强对贫困家庭和薄弱地区高中生的资助。中央各个部门通

过发布或启动《关于各地建立完善学前教育、普通高中和特殊教育经费投入机

制情况的通报(2017年)》《普通高中建档立卡家庭经济困难学生免除学杂费政

策对象的认定及学杂费减免工作暂行办法(2016年)》《高中阶段教育攻坚计划

(2017—2020年)》等政策,推进了地方政府制定普通高中生均经费拨款制度、

提高生均拨款标准,统一免除了公办普通高中建档立卡家庭经济困难学生的

学杂费,指明“普通高中改造计划”等专项经费应优先支持贫困地区。相关政

策有力地带动财政性经费的增长,数据显示,“十三五”时期财政性教育经费

的年均增速保持在8.4%左右(见表1),财政性教育经费占总经费的比例持续

提升至82.5%(见表2),表3所示三项衡量政府投入努力程度的指标均达到

各个五年计划时期的最高点。

第二,政府通过立法规范并鼓励民间资本进入,多渠道投入机制的建设

受到重视。与之前两个五年规划时期政府对民办高中限制为主的态度不同,

进入“十三五”时期后,全国人大修订了《中华人民共和国民办教育促进法

(2017)》,授予了营利性民办高中合法身份,为办学质量突出的民办高中提

供了政策扶持和资金支持,鼓励社会力量积极参与民间办学(阙明坤和陈春

梅,2018)。数据显示,该时期非政府投入的年均增长率呈现缓慢上升趋势

(见表1)。

 

图1 “十五”至“十三五”时期我国普通高中阶段教育经费保障的政策和实践演变
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图2 2001—2017年全国普通高中各项教育经费收入变化情况(单位:亿元)
注:1.如未特殊 说 明,本 文 所 用 数 据 均 来 自 相 应 年 份《全 国 教 育 经 费 统 计 年 鉴》

(2002—2018年);2.截止目前“十三五”时期只能获取2016—2017年的数据。

 表1 “十五”至“十三五”时期全国普通高中各类教育经费收入年均增长速度 (单位:%)

十五时期 十一五时期 十二五时期 十三五时期

教育经费投入年均增长率 20.4 12.0 9.8 7.2
国家财政性教育经费年均增长率 20.6 16.0 14.5 8.4

 其中,预算内教育经费年均增长率 21.0 16.8 15.4 9.0
非政府收入年均增长率 20.2 6.5 -2.0 1.8

 其中,事业收入年均增长率 23.6 7.2 -2.5 1.7

   学杂费收入年均增长率 23.3 10.4 -1.5 3.9

注:为了更好地对不同年份增长率进行跨期比较,本部分计算增长率时将各年各项投

入经费按照2001年做价格不变处理。

表2 “十五”至“十三五”时期全国普通高中教育经费投入来源构成 (单位:%)

十五时期 十一五时期

2001200220032004200520062007200820092010

财政性教育经费占教育总经

费比例

55.154.153.154.755.458.957.060.062.366.0

 其中,预算内经费占总经

费比例

46.546.245.947.047.550.949.552.355.458.7

非政 府 收 入 占 教 育 总 经 费

比例

44.945.946.945.344.641.143.040.037.734.0

 其中,事业收入占总经费

比例

34.735.638.838.438.535.837.735.633.130.5

 学杂费收入占总经费比例
22.122.724.424.424.322.726.624.522.921.8
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续表

十二五时期 十三五时期

2011201220132014201520162017

财政性教育经费占教育总经

费比例

72.277.377.578.080.681.682.5

 其中,预算内经费占总经

费比例

61.666.466.066.674.675.777.2

非政 府 收 入 占 教 育 总 经 费

比例

27.822.722.522.019.418.417.5

 其中,事业收入占总经费

比例

25.020.220.219.716.916.015.2

  学 杂 费 收 入 占 总 经 费

比例

18.214.314.715.212.612.411.8

表3 “十五”至“十三五”时期政府在普通高中阶段投入的努力程度 (单位:%)

十五时期 十一五时期 十二五时期 十三五时期

财政性教育经费投入占GDP的比例 0.26 0.31 0.41 0.43

财 政 性 教 育 经 费 投 入 占 财 政 收 入 的

比例
1.6 1.6 1.9 2.0

生均财政性教育经费投入占人均GDP的

比例
15.6 16.5 23.2 25.0

二、中国普通高中教育经费保障面临的挑战

(一)普通高中阶段的经费需求压力将持续增大

立足高质量发展的经费保障,普通高中教育经费的需求压力将快速增大。
为了分析可能的经费压力,我们选择了在经济发展水平以及普通高中教育阶

段发展水平上均处于世界领先水平的芬兰、荷兰、西班牙和英国作为参照组,

通过对比中国与四个先发国家在普通高中教育阶段经费投入状况上的差异(见
表4),以分析未来我国普通高中经费投入可能面临的压力。需要说明,本部

分以能够获得最新数据的2017年作为对比年份。

数据显示,不管在生均教育经费投入绝对量上,还是在生均财政性教育

经费投入绝对量上,中国与发达国家差距甚远,芬兰、荷兰和西班牙的生均

教育经费投入水平依次是中国的3.5倍、3.9倍和2.64倍,芬兰、荷兰、西
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班牙和英国的生均财政性教育经费投入水平依次是中国的4倍、4.1倍、2.7
倍和3.8倍。进一步,尽管中国与发达国家在生均经费投入和生均财政经费

投入水平上差距明显,但是在中国,普通高中阶段教育的生均教育经费占人

均GDP比例已达30.5%,生均财政性教育经费占人均GDP的比例也高达

25.1%,两项相对量投入指标均高于上述发达国家。这充分说明,在中国普

通高中教育经费投入水平远低于发达国家的现状下,当前中国对普通高中教

育投入的努力程度已达到一个相当高的水平。

要保障中国普通高中教育走向综合化、特色化、多样化的高质量发展道

路,需要为之配套充足的经费投入。基于上述国际比较的横向数据分析可知,

尽管我国当前经费保障水平仍与发达国家差距明显,但中国现阶段对普通高

中教育投入已非常努力,因而未来推进普通高中教育的发展必将面临非常大

的经费需求压力。
表4 2017年普通高中教育阶段经费保障水平的国际比较

生均教育

经费(元)
生均财政性

教育经费(元)
生均教育经费占人均

GDP比例(%)
生均财政性教育经费占

人均GDP比例(%)

中国 18177 14988 30.5 25.1

芬兰 63788 59658 23.0 21.5

荷兰 70054 61820 22.6 19.9

西班牙 47990 40073 25.8 21.5

英国 / 57626 / 23.3

  注:1.国外数据来源:https://ec.europa.eu/eurostat;2.按照2017年欧元平均汇率

换算成人民币;3.英国普通高中教育总经费数据缺失。

(二)普通高中阶段的经费投入高度依赖公共财政

为揭示普通高中阶段教育经费来源结构与生均经费保障水平之间的关系,

本部分基于2001—2017年期间中国大陆30个省区(不包括西藏)的面板数据,

构建如下固定效应回归模型:

lnYit=β0+βk
1Xk

it+Zit
⇀ ·γ

⇀
+ηt+uit (1)

方程(1)中,lnYit 代表第i个省/自治区/直辖市按2001年不变价格计算

的普通高中生均教育经费的自然对数。Xk
it 表示省份i在第t年的第k类收入

在普通高中阶段教育经费总收入中的占比,具体包括财政性教育经费占比、

预算内教育经费占比、教育附加费拨款占比、校办产业等收入占比、事业收

入占比、学费收入占比以及民办学校中举办者投入占比这7项具体的经费来

源结构指标。βk
1 衡量了第k类经费结构占比对生均经费水平的影响效应。为
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了更有效地估计βk
1,我们引入了一组控制变量Zit

⇀ ,即用以控制普通高中绝

对规模的地区普通高中在校生数指标、用以控制普通高中发展速度的普通高

中在校生数年度增长率指标和用以控制地区经济发展水平的人均GDP指标。

ηt 为时间固定效应,uit 为随机误差项,β0 为常数项。

表5所呈现的估计结果显示,一方面,财政性教育经费占比对高中阶段

生均经费存在显著的正向影响;特别的,预算内教育经费占比对高中阶段生

均经费同样存在显著的正向影响,而教育附加费拨款收入占比和校办产业等

收入占比这两类政府投入的结构指标没有产生显著影响。另一方面,事业收

入占比以及学费收入占比这两类非政府投入的结构指标则对高中阶段生均经

费存在显著的负向影响。上述估计结果更清晰地显示,当前中国普通高中阶

段的生均经费投入水平高度地依赖于政府投入,尤其是依赖预算内教育经费

投入;如果政府投入占比下降,会对地区普通高中生均教育经费保障水平带

来显著的负向冲击。

高度依赖政府的经费投入模式,会增加保证“十四五”期间普通高中教育

经费投入的稳定增长可能面临的风险。这是因为,在新冠疫情等突发事件对

全国经济造成了负面冲击的背景下,中央和地方财政收入大幅下行不可避

免;① 同时,我国长期实行“以县为主”的管理体制,普通高中经费保障严重

依赖于地方财政实力(董俊燕和刘泽云,2014;刘建民等,2012),这将为财

政收入能力较弱的中西部欠发达地区保障普通高中教育财政投入的稳定性增

加更多不确定性。因此,如何在调整经费投入结构、拓宽教育经费来源渠道、

增加非财政性经费投入渠道的过程中,有效地保证普通高中生均经费投入稳

定增长,是未来将要面临的又一大挑战。
表5 普通高中经费收入结构对生均经费投入水平的影响

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7)

财政 性 教 育 经 费

比例

0.539***

(3.57)

预算 内 教 育 经 费

收入比例

0.437***

(3.42)
教育 附 加 款 收 入

比例
-0.129

(-0.59)

① 财政部《关于2019年中央和地方预算执行情况与2020年中央和地方预算草案的

报告》(2020年)。
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续表

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7)

校办 产 业 等 收 入

比例

-0.442

(-0.36)

事业收入比例 -0.624***

(-4.39)

学费比例 -0.859***

(-5.46)

民办 学 校 中 举 办

者投入比例
-0.223

(-0.22)

控制变量 Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes

常数项 Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes

时间固定效应 Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes

N 510 510 510 439 510 510 314

R2 0.919 0.919 0.917 0.904 0.920 0.922 0.901

  注:1.*:p<0.1、**:p<0.05、***:p<0.01;2.括号内为标准误;3.限于篇幅,表5中未列

出控制变量的系数;4.民办学校中举办者投入这一项指标自2007年才开始被纳入《教育经费统计年

鉴》,故模型7的数据为2006—2017面板数据,N=314。

(三)普通高中经费保障的地区间失衡问题持续存在

本部分通过省际差距、东西差距、南北分化以及城乡差距的对比分析,

对我国当前普通高中阶段教育经费保障可能面临的失衡问题进行了全面的

描述。

首先,我们计算了2001—2017年我国各省份普通高中生均教育经费和生

均财政预算内经费①的基尼系数(见图3),可以发现,两项经费指标的基尼系

数长期处于相对较高的水平,生均公共财政预算教育经费的基尼系数长期高

于生均教育经费的基尼系数。上述结果说明,当前普通高中阶段教育主要实

行以县负责为主的教育财政制度,在经费投入水平主要取决于财政投入水平

的现实背景下,地区间财政收入水平的差距直接造成政府对普通高中教育公

共经费保障水平的不均衡,进而带来普通高中教育经费总量的不均衡。此外,

两项生均经费的基尼系数在2011年出现了快速下降,此后两项基尼系数基本

持平,通过梳理相关政策文本,我们推测其原因可能在于,国家在2011年前

后启动了一系列中央转移支付计划,以支持中西部薄弱地区普通高中教育的

① 需要说明,本部分数据均按2001年做价格不变处理后进行分析。
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发展。① 由此可知,将投入重心上移、突出中央和省级政府责任,可能有助

于缩小普通高中经费保证水平的地区差距。

 

图3 全国各地区普通高中生均教育经费、生均财政预算教育经费的基尼系数

其次,按东部、中部、西部和东北部的传统经济区域划分方式,我们比

较了2001—2017年上述经济区域在生均教育经费上的差距状况(见图4)。可

以发现,经济区域间经费保障水平的差距快速拉大,尤其是中部地区生均教

育经费水平低、增长慢的“中部塌陷”现象明显。依靠当地发达的经济水平和

财力保障,东部地区的生均教育经费处于绝对领先的水平,远超其他地区;

受益于中央政府政策倾斜和转移支付,西部地区的生均教育经费“后来者居

上”,由开始的落后逐渐反超中部,并且这个优势存在一定的扩大趋势。

 

图4 2001—2017年我国东部、中部、西部、东北部地区普通高中的生均教育经费比较

接下来,考虑到中国经济格局呈现南北差距拉大的新特征(杜宇和吴传

① 如“民族地区教育基础薄弱县普通高中建设项目”和“普通高中改造计划”等,详见

http://www.moe.gov.cn/jyb_xwfb/moe_2082/s6236/s6811/201209/t20120903_141501.html,

http://www.moe.gov.cn/jyb_xwfb/s5147/201208/t20120813_140500.html。
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清,2020;盛来运等,2018),我们计算并比较了2001—2017年南北经济区

域内的生均教育经费的差距状况(见图5)。可以发现,南方地区的生均教育

经费在总体上高于北方地区,特别在2013年以后,经费增长“南快北慢”的分

化现象明显:2013年之前,南北地区的生均教育经费差异在波动中不断缩

小;而在2013年之后,南北地区的生均教育经费差距不断扩大,南方地区生

均教育经费的年均增长速度比北方地区稳定高出3个百分点。

 

图5 2001—2017年我国南方地区和北方地区普通高中的生均教育经费比较

最后,农村普通高中教育是中国普通高中教育的重要组成部分,2017年

农村普高在校生人数占该阶段全国在校生人数的一半以上,但城乡教育经费

保障不均衡问题一直比较突出。本部分计算生均教育经费和生均财政性教育经

费在2007—2017年期间的城乡比值(见图6),可以发现,农村地区普通高中的

经费保障水平长期落后于城市地区,特别是2011年以后生均经费的城乡差距一

直保持扩大的趋势。数据显示,两项生均经费的城乡差距都经历了缓慢持续的

下降,由2007年的1.35倍和1.3倍,下降至2013年的1.18倍和1.14倍,城

乡差距逐年缓解改善;但是,进入经济发展“新常态”后,生均经费的城乡差距

又开始扩大并保持扩大的趋势,最终稳定在城市比农村高20%-30%的水平。

 

图6 2007—2017年我国普通高中生均教育经费和生均公共财政预算教育经费的城乡差距
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综上可知,普通高中经费保障在地区间和城乡间的不均衡状况长期存在;

尤其在中国经济进入“新常态”后,伴随着地区经济发展水平差距的拉大,普

通高中经费保障的地区间不均衡问题变得更为突出。落后地区高中阶段教育

普及状况以及质量状况是决定中国现代化经济转型能否拥有充足人力资源的

短板。① 换句话说,教育资源分配的地区失衡,是教育不均衡的空间维度反

映,不仅直接影响到普通高中教育的公平性,更关系着中国经济发展的可持

续性。因此,如何推进普通高中经费保障地区间和地区内的均衡性,这是“十
四五”期间中国政府将要面临的又一大挑战。

三、“十四五”时期普通高中教育经费需求水平预测

做好教育经费保障,必须综合考虑学龄人口变动对教育资源的现实需求。

为此,本部分在全面普及高中阶段教育、实现教育现代化的高质量发展目标

导向下,基于对中国普通高中阶段适龄人口和在校生人数的预测,按以下四

个步骤对“十四五”时期(2021—2025年)中国普通高中教育经费需求水平进行

估算。

第一步,预测“十四五”时期高中阶段的适龄人口规模。2021年、2022
年、2023年、2024年和2025年的高中适龄人口(15-17周岁)依次对应于

2010年“六普”时4-6岁、3-5岁、2-4岁、1-3岁以及0-2岁的人口。

使用王广州模型对死亡率等因素进行调整后,我们预测得到“十四五”时期

2021—2025年期间各年份高中适龄人口数(Pt)依次为4608万、4755万、

4746万、4776万和4779万。

第二步,预测“十四五”时期普通高中的在校生人数。中国高中阶段教育

毛入学率在2018年已达88.8%,并将在2020年达到并保持90%的全面普及

高中教育的目标(薛二勇等,2020)。同时,在高中存在普职分流、2018年两

类高中人数结构(即“普职比”)为6:4的情况下,考虑到人民群众对普通高中

教育的需求持续高涨,即使政府调控高中阶段的分流,“普职比”仍很难回

落。② 据此,我们假定,“十四五”时期高中阶段毛入学率保持90%、“普职

比”继续保持6:4,利用公式St=Pt×0.9×0.6预测得到2021—2025年各

年份普高在校生人数(St)依 次 为2489万、2567万、2563万、2579万、

①

②

财新网:人力资本差距关系中国未来发展,http://china.caixin.com/2014-03-
27/100657334.html。

资料来源:张力解读《中国教育现代化2035》:历史、现状与未来,中国网,

http://edu.china.com.cn/2019-05/13/content_74777385.htm。
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2581万。

第三步,预测“十四五”时期普通高中的生均教育经费和生均财政性教育

经费。为了使预测更加精准,我们分低、中、高三个教育资源需求水平,分

别预测生均教育经费和生均财政性教育经费标准:

(1)在生均教育经费投入水平与“十三五”末期水平(即2020年)保持不变

的假定下,设定教育资源低需求水平。由于2020年的生均教育经费标准和生

均财政性教育经费标准尚未发布,我们需要对该年份的生均教育经费E2020

和生均财政性教育经费G2020 进行预测。“十三五”时期生均教育经费的年均增

速为8.9%,通过公式Elow
t =E2020=E2017×(1+8.9%)3,可以预测得到低需

求水平下“十四五”时期各年度生均教育经费标准为23475元;同时,通过公

式Glow
t =G2020=G2017×(1+8.9%)3,可以计算得到低需求水平下2021—

2025年每年生均财政性教育经费标准为19357元。①

(2)在生均经费投入水平到2035年增长至发达国家平均投入水平的假定

下,设定教育资源中等需求水平。为推进中国到2035年迈入教育强国、学习

大国、人力资源强国和人才强国,实现《中国教育现代化2035》目标,我们假

定中国生均教育经费和生均财政性教育经费稳步增长,到2035年分别达到芬

兰、荷兰以及西班牙三个教育发达国家水平(即53101元和45397元)。为此,

中国生均教育经费的年均增速需达到5.59%,生均财政性教育经费的年均增

速需达到5.85%。接下来,利用公式Emedium
t =E2020×(1+5.59%)t

—2020,得

到2021—2025年相应年份、中等需求水平下的生均教育经费标准依次为

24788元、26174元、27637元、29183元、30815元;利用公式 Gmedium
t =

E2020×(1+5.85%)t
—2020,得到2021—2025年相应年份下中等需求水平的生

均财政性教育经费标准依次为20489元、21687元、22955元、24297元、

25717元。

(3)在生均经费投入水平按照“十三五”时期的年均增速持续高速增长的假

定下,设定教育资源高需求水平。此处,我们同样以“十三五”时期生均教育

经费的年均增速8.9%来预测“十四五”时期高需求水平下的生均教育经费和

生均财政性教育经费。利用公式Ehigh
t =E2020×(1+8.9%)t

—2020,预测得到

2021—2025年相应年份高需求水平下的生均教育经费标准依次为25565元、

① 需要说明的是,尽管“十三五”时期生均财政性教育经费的年均增速为10.2%,
但考虑当前中国普通高中阶段政府投入占比已高达82.5%,快速扩大政府投入占比不仅

会加大财政压力,也不利于完善多元化普通高中教育经费筹措体制建设,因此这里使用

上一时期生均教育经费的年均增速(8.9%)用以预测2020年的生均财政性教育经费。
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27840 元、30318 元、33016 元 和 35954 元;利 用 公 式 Ghigh
t =G2020 ×

(1+8.9%)t—2020 预测得到2021—2025年相应年份高需求水平下的生均财政

教育经费标准依次为21080元、22956元、24999元、27224元和29647元。

第四步,预测“十四五”时期普通高中的教育经费总量和财政性教育经费

总量。结合第三步和第四步的预测结果,即可利用公式 TotalT-high
t =St×

Ehigh
t 、TotalT-medium

t =St×Emedium
t 、TotalT-low

t =St×Elow
t 、TotalG-high

t =St×

Ghigh
t 、TotalG-medium

t =St×Gmedium
t 以及TotalG-low

t =St×Glow
t 分别预测得到各年

份不同资源需求水平下普通高中阶段教育总经费和财政性教育经费的需求水

平(见图7和图8)。

根据预测结果可知,“十四五”时期普通高中教育经费需求总量很大,且

较“十三五”时期有了明显的提升。结合世界银行对中国GDP的预测数据①估

算,如果满足对教育资源的中水平需求,“十四五”时期普通高中教育经费总

量和财政性教育经费总量在GDP中的占比分别要达到0.53%和0.44%左右;

如果满足对教育资源的高水平需求,“十四五”时期普通高中教育经费总量和

财政性教育经费总量在GDP中的占比分别要达到0.59%和0.48%左右;而

“十三五”时期上述两类经费总量在GDP中的占比分别为0.52%和0.43%左

右。这再次说明,要提供充足的投入水平以满足“十四五”时期中国普通高中

教育经费需求,必将面临较大的投入压力,特别在新冠肺炎疫情等可能给中

国经济运行带来较大的挑战的背景下更是如此。

 

图7 “十四五”时期普通高中教育经费总量需求预测(单位:亿元)

① 2021—2025年期 间 各 年 份 中 国 GDP的 预 测 数 据 依 次 为:168345.9亿 美 元、

182405.7亿美元、197458亿美元、213694.4亿美元以及230891.6亿美元。数据按照预

测报告发布时间2020年10月的中美汇率6.711:1进行换算。数据来源:https://www.
statista.com/statistics/263770/gross-domestic-product-gdp-of-china/。
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图8 “十四五”时期普通高中财政教育经费需求预测(单位:亿元)

四、“十四五”时期完善普通高中经费保障体制的政策思路展望

进入“十四五”时期,普通高中教育发展肩负着更为艰巨的任务,它是中

国建设人力资源强国和人才强国的重要基础,对于中国经济增长由初中教育

水平的人力资本驱动模式转为高中教育水平的人力资本驱动模式至关重要(杨

小敏等,2015)。尽管在各级政府的不懈努力下,中国普通高中的经费保障水

平已得到明显的提升,有力地推动了普通高中阶段教育发展取得重要进展。

但是,普通高中阶段教育的经费保障仍将在投入的充足性、渠道的多元性以

及地区间和区域内的均衡性上面临巨大的挑战和困难。水平充足、结构合理、

取向公平的经费保障是新时期教育发展的基础(杨蓉和刘婷婷,2019)。为此,

我们认为,为推进“十四五”期间我国普通高中教育的多样化、特色化的高质

量发展,教育经费保障必须从以下三个方面做出改革:

第一,坚持政府投入的主体地位,保证各级政府对普通高中教育投入稳

步增长,制定系统性、稳定性和持续性的经费投入机制。在中国普通高中教

育规模持续扩大的背景下,必须重视教育质量的同步提升,这是获得充足的、

高素质人力资本的前提;否则,低质量的教育规模扩大,不仅无益于改变中

国劳动力素质偏低的现状,而且会带来巨大的资源浪费。跨国数据比较显示,

当前中国普通高中阶段生均教育经费比起芬兰等普通高中教育发达国家仍存

在很大的差距。同时,预测结果显示,在中国普通高中阶段适龄人口规模庞

大、普通高中入学人口数量持续递增的现实状况下,即使是2035年达到教育

发达国家当前的教育经费保障水平,都会对经费投入带来冲击。不难想象,

如果保证生均经费投入水平按“十三五”时期的增速平稳、持续地增长更是挑
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战巨大。普通高中阶段教育继续维持低水平、慢增长的经费投入现状显然不

利于满足现阶段人民对高质量、低收费、多样化教育的需求(储朝晖,2020),

难以保证中国社会经济结构转型对高素质人才的需求。

在当前普通高中教育阶段经费保障以政府投入为主、财政性经费占比能

正向预测地区生均教育经费投入水平的背景下,政府投入的努力程度和实际

投入水平,直接决定着普通高中阶段教育经费的保障水平,因而必须激励各

级政府继续保持高水平的投入努力程度。一方面,各级政府必须继续落实财

政性教育经费增长的长效机制,贯彻“国家财政性教育经费支出占GDP比例

一般不低于4%,财政一般公共预算教育支出逐年只增不减,按在校生数平

均的一般公共预算教育支出逐年只增不减”的要求,① 保证教育经费投入水平

逐年递增。另一方面,各级政府应当加快建立和完善普通高中生均拨款制度,

出台关于生均经费标准和生均财政拨款标准的相关文件,使财政性教育经费

投入有章可循。不同于已有相对完善标准的义务教育阶段教育,目前我国普

通高中经费投入的刚性约束机制尚未建立,这可能导致部分地方政府更偏好

短期能够促进GDP快速增长的项目,而忽略对教育这类回报期较长的公共项

目的投资(姚昊和马银琦,2020)。因此,为普通高中经费投入提供保障性的

政策和法律很有必要,以促进普通高中教育可持续健康发展(沈有禄,2019)。

第二,在加强政府主渠道投入地位的同时,应建设和完善普通高中多渠

道资金筹措体制,积极拓宽教育经费的来源渠道,努力增加非政府投入以破

解供需矛盾。在国内外形势复杂多变、经济持续稳定增长面临各种风险与挑

战的现实条件下,中央和地方政府的财政收入的增长都可能放缓。因此,在

普通高中阶段教育经费中公共财政占比已经不低的背景下,如果不能拓宽普

通高中阶段经费的来源渠道,可能对该阶段教育的发展带来如下风险:一方

面,在经济下行、财政收入减少时,普通高中阶段公共财政经费保障的供需

矛盾将急剧上升,教育经费投入的稳定增加难达预期,很可能使该阶段教育

经费的保障面临“低水平、大盘子”的风险。另一方面,普通高中阶段办学对

政府的高度依赖和对社会投入渠道的挤出,可能造成学校管理体制的僵化,

不利于办学创新和改革(赵俊婷和刘明兴,2017)。

为此,要保障普通高中阶段投入水平的稳定增长,必须拓宽教育经费的

来源渠道。可能的措施包括:应按照非义务教育阶段受教育者合理分担教育

成本的原则,确定合理的学费标准,严格执行学费标准调整程序和动态调整

机制;落实修订后的《中华人民共和国民办教育促进法》在财政收费、税收优

① 国务院《关于进一步调整优化结构提高教育经费使用效益的意见(2018年)》。
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惠、土地等方面的扶持政策,有效地调动社会各界投资、举办、捐助普通高

中阶段教育的积极性,切实提升多元化投入体制中非政府财政经费投入的比

例;对民办普通高中,尤其是高质量、特色化的民办普通高中进行激励性财

政投入,带动民间资本参与普通高中的共建共管或投资兴办(薛二勇等,

2020)。

第三,普通高中阶段教育投入应关注教育经费保障水平的“中部塌陷”“南

快北慢”以及城乡差距扩大现象,不断突出中央和省级政府在薄弱地区中的投

入责任,推进地区、城乡间经费保障水平的均衡性。在国际环境急剧变化的

现实状况下,中国经济正走向“国内国际双循环”的新格局,经济生产、分配、

流通、消费更多依托国内市场,而相关产业正逐步向中部、西部、北方实现

梯度转移(董志勇和李成明,2020)。经济要发展,人力资本需先行。相对于

发达国家,中国发达地区、城市地区人口的高中普及率以及接受高中教育的

质量几乎没有差距;但落后地区、农村地区人口的高中普及率以及接受高中

教育的质量差距巨大。① 教育资源的供给长期以来在城乡间、地域间不够均

衡,严重制约了落后地区特别是农村地区普通高中质量的提升(薛二勇等,

2020)。在此背景下,保证中国各个地区的青少年都能有机会获得高质量的高

中教育,是经济发展新格局得以建成的人力资源保障。但是,从前文分析可

以看出,在以县为主的高中管理体制下,普通高中教育经费保障的地区不均

衡状况非常明显。可以预期,如果地区间教育经费保障水平的差距持续拉大,

不仅可能造成优秀教师等优质教育资源从落后地区加速向发达地区流动的虹

吸效应,增加落后地区高中发展陷入低质量、固化的风险(赵俊婷和刘明兴,

2017),更可能陷入“低经济发展水平-低经费投入-低人口素质-低经济发

展水平”的恶性循环,不利于中国经济发展新格局建设。

为确保普通高中阶段教育质量的普遍提高,满足各地对普通高中阶段的

高质量教育需求,在坚持以地方办学为主的分权化办学思路下,必须因地制

宜优化多级政府财政分担机制(刘泽云,2009)。一方面,中央政府应通过对

学校基础设施、教师人员经费等方面专项经费投入的方式,加大对经济发展

水平相对落后地区的教育财政转移支付力度,改善对该类地区普通高中学校

的办学条件和办学质量,为满足今后的新知识经济发展加快培养高素质人才。

另一方面,省级政府应加强对县域内经费的统筹,在科学计算县域资源供给

① 参见 Ke,J.,et
 

al.,“What
 

Kind
 

of
 

Senior
 

Secondary
 

Education
 

Does
 

China
 

Need?”,
 

Chinese
 

Research
 

Perspectives
 

on
 

Educational
 

Development,
 

https://brill.com/

view/book/edcoll/9789004389021/BP000010.xml。
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能力的基础上,对各县经费不足的部分予以支持和补充,精准配置教育经费,

以缩小省内薄弱地区和发达地区的经费差异。
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