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义务教育均衡发展是教育公平的重要体现。全面推进义务教育均衡发展是新

时期我国教育事业发展的重要目标。近年来，国家出台了一系列重要举措，着力

缩小义务教育的城乡差距、区域差距、校际差距和学生群体之间的差距，截至

2020 年底，全国 96.8%的县实现了县域义务教育基本均衡发展。但同时，“十三

五”期间，相对于各级各类教育，义务教育生均投入的增长速度已经普遍放缓。

随着城镇化发展、农村人口不断向城市流动，农村义务教育经费投入增速下降，

城乡和地区之间生均经费差距有所扩大。而另一方面，随着我国经济社会发展水

平的不断提高和人民群众对优质教育资源的追求，义务教育将逐步过渡到高质量

办学阶段，需要在保障学校基本运转的基础上增加发展性经费，为教育综合改革

和教学质量的提升提供支持。 

本报告根据教育部发布的相关统计数据，梳理了 2007-2019 年义务教育生均

经费支出水平情况，分析了城乡差距扩大的原因。具体内容如下：第一部分，义
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务教育经费城乡差距的现状；第二部分，导致城乡差距的原因分析；第三部分，

农村义务教育发展、质量提升面临的问题；第四部分，简要总结。 

一、义务教育生均经费支出水平增速放缓，城乡差距有所扩

大 

本文主要采用农村小学和初中生均一般公共预算教育经费支出与城市生均

的比值来衡量义务教育阶段公共财政教育投入的城乡差距。二者比值大表明城乡

差距在缩小，比值小则表明城乡差距在扩大。根据图 1，2007-2013 年农村小学

和初中生均一般公共预算教育经费与城市生均比值上升，说明这一期间城乡差距

在逐渐缩小。2013 年之后，农村与城市生均之比呈现缓慢下降，说明这一期间城

乡差距有所扩大。 

具体看“十三五”时期，相对于其他教育阶段，我国义务教育小学和初中生

均一般公共预算教育经费的年均增长率从“十二五”时期的 15.2%和 16.3%，下

降到 7.2%和 8.3%，生均经费支出水平增速放缓。分城乡看，城市小学和初中生

均一般公共预算教育经费年均增长率为 8.8%和 10.5%，已超过农村（小学 6%、

初中 6.3%）。从农村和城市生均一般公共预算教育经费比值看，2013-2019 年期

间呈现缓慢下降趋势，表明城乡差距有所扩大。2013 年，农村小学和初中生均一

般公共预算教育经费分别是 6974 元和 9465 元，城市小学和初中分别是 7127 元

和 9656 元，农村和城市的比值均为 0.98，而 2019 年农村小学和初中生均分别是

11127 元和 15197 元，城市小学和初中分别是 13455 元和 21306 元，农村和城市

的比值分别为 0.83 和 0.71。 
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图 1 2007-2019年农村和城市生均一般公共预算教育经费支出之比 

数据来源：历年《中国教育经费统计年鉴》。 

注：基于生均一般公共预算教育经费支出两个口径，分别计算了农村普通小学和普通初中的生均教育经费

支出与城市生均教育经费支出的比值。由于 2014 年前西藏农村初中数据缺失，普通初中 2014 年之前不含

西藏。 

 

二、义务教育生均经费支出水平城乡差距扩大的原因分析 

（一）教育经费统计城乡分类规则调整 

2013 年及以前，教育部根据民政部门确定的城乡划分口径，开展教育经费

统计工作。其中，城市包括设区市的市辖区城区、不设区市的市政府所在地城区、

县政府所在地的城区；农村指除城市和县城以外的区域。从 2014 年起，教育部

采用了国家统计局颁布的《统计用城乡划分代码》，开展教育经费统计工作。新

的城乡划分标准调整为三大类七小类，即：城区（主城区和城乡结合区）、镇区

（镇中心区、镇乡结合区、特殊区域）、乡村（乡中心区和村庄），其中城市指城

区，农村指镇区和乡村。上述统计规则调整，使农村地区生均经费支出水平更加

低于全国平均水平。 

除了城乡分类规则的调整外，一般公共预算安排的教育经费口径也做出了一

定的调整。2013 年将教育费附加归入一般公共预算安排的教育经费中。2014 年

进一步将地方教育费附加和其他政府性基金预算安排的教育经费中的从土地出

让收益中计提的教育资金归入一般公共预算安排的教育经费中。 
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图 2 2007-2019 年小学阶段农村和城市生均一般公共预算教育经费支出（元/生） 

 

 

图 3 2007-2019 年初中阶段农村和城市生均一般公共预算教育经费支出（元/生） 

 

（二）区域间生均教育经费增幅差距较大 

东部地区生均教育经费增长高于中西部地区，尤其是东部城镇学校生均教育

经费增长高于农村学校，是全国城乡差距扩大的原因之一。首先，从生均一般公

共预算教育经费支出水平看，东部地区整体高于全国及中西部地区，且从 2014

年起差距逐步扩大。从区域内城乡差距看，东部地区城市生均教育支出高于农村，

且从 2016 年起城乡差距迅速拉大；中西部地区城乡差距不大，西部地区农村生

均一直高于城市。 
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图 4 2007-2019 年小学阶段分区域农村和城市生均一般公共预算教育经费支出（元/生） 

 

图 5 2007-2019 年初中阶段分区域农村和城市生均一般公共预算教育经费支出（元/生） 

 

二是从区域间农村和城市生均一般公共预算教育经费支出水平比值看，东部

地区低于中西部地区，小学阶段东中西部地区平均为 0.8、0.97 和 1.02，初中阶

段分别为 0.78、0.96 和 0.89，且近年来东部地区比值进一步下降，城乡差距有所

扩大。 
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图 6 2007-2019 年小学阶段分区域农村和城市学校生均一般公共预算教育经费支出之比 

 

 

图 7 2007-2019 年初中阶段分区域农村和城市学校生均一般公共预算教育经费支出之比 

 

（三）城乡间生均公用经费支出和基建支出差距扩大 

 从生均一般公共预算教育经费支出结构看（主要分为个人部分、公用部分

和基建部分），呈现以下特征：第一，个人部分的城乡差距不大。从农村与城市

小学生均个人部分之比来看，在中、西部地区，农村均高于城市，尤其是西部地

区，2010 年之后农村地区增长尤其显著；而在东部地区，农村略低于城市，2016

年之后差距略有扩大。初中阶段东、中、西部城乡差距不大，2019 年的农村和城
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市之比维持在 0.8-0.95 左右。整体来看，生均一般公共预算教育经费支出的个人

部分的城乡差距是三者中最小的，并且近年来变动不大。 

 

图 8 2007-2019年小学阶段分区域农村和城市学校生均个人部分之比 

 

 

图 9 2007-2019年初中阶段分区域农村和城市学校生均个人部分之比 

 

 第二，公用部分的城乡差距持续扩大，特别是从 2016 年起扩大趋势更加明

显。从农村与城市小学生均公用部分之比来看，2007-2019 年间，东、中、西部

地区的城乡差距持续扩大，尤其是 2016 年之后扩大趋势更加明显。小学阶段，

东、中、西部农村与城市小学生均公用部分之比为 0.64、0.77 和 0.67；初中阶段，
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东、中、西部农村与城市生均公用部分之比为 0.6、0.76 和 0.57。 

 

图 10 2007-2019年小学阶段分区域农村和城市学校生均公用经费部分之比 

 

 

图 11 2007-2019年初中阶段分区域农村和城市学校生均公用经费部分之比 

 

此外，一些财力较充足的地区在基础性生均公用经费的基础上增加了发展性

公用经费，进一步拉大了东西部和城乡学校公用经费水平的差距。例如，郑州市

对市本级学校除了基础性的学校公用经费之外（幼儿园每生每年 3144 元、小学

每生每年 1010 元、普通高中每生每年 3144 元），还根据学校办学发展规律安排

了三类项目支出：专项运转经费、发展经费、教师素质提升经费。又例如，杭州

市西湖区在省定普通小学每生每年 650 元、初中每生每年 850 元的基础上，将基
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础性公用经费提高至小学每生每年 880 元、初中每生每年 1140 元，此外西湖区

自主安排了发展性公用经费。据校长反映，校长对发展性经费有一定的自主权，

用于选修课、素质拓展课程（包括劳动教育课程）的开发。 

第三，2013 年以来中西部地区生均基建部分的城乡差距持续扩大。2013 年

以来中西部地区生均基建部分的城乡差距持续扩大，基本上回到 2008 年以前的

水平；同时，东部地区城乡差距一直高于中西部地区，农村和城市生均基建部分

的比值在 0.1-0.4 之间。 

 

 

图 12 2007-2019年小学阶段分区域农村和城市学校生均基建部分之比 

 

图 13 2007-2019年初中阶段分区域农村和城市学校生均基建部分之比 
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三、农村地区面临生源减少、教师流动加大的问题  

随着我国城镇化的快速发展，农村地区人口流出，学龄人口数减少，导致农

村学校规模进一步缩小，大量村小撤并调整，通勤学生上学距离增加，寄宿学生

增多。同时，农村教师加速向城镇流动，导致农村学校非师范教师和年轻教师占

比大幅上升，增加了学校教学管理的难度，影响了教学质量。 

（一）农村义务教育阶段学龄人口逐步减少 

根据历年教育统计年鉴，我国小学和初中在校生数略有下降，从 2000 年的

1.3 亿和 6167.65 万下降到 2019 年的 1.06 亿和 4827.14 万，平均每年下降 1.12%

和 1.07%（不包括 2011 年）。其中，农村小学生和初中生占全国小学生和初中生

的比例从 2000 年的 65%和 56%下降到 2019 年的 24%和 13%，平均每年下降

4.98%和 6.47%。 

 

图 14 2000-2019年城乡小学在校生数及乡村学生占比（人，%） 
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图 15 2000-2019年城乡初中在校生数及乡村学生占比（人，%） 

注：2011 年起，《中国教育统计年鉴》采用新的城乡划分标准，将原来的城市、县镇、农村的三个分类调整

为三大类七小类, 即城区（含主城区、城乡结合部）、镇区（含镇中心区、镇乡结合区、特殊 区域）、乡村

（含乡中心区、村庄）。城乡划分标准的变化可能会对跨年度的比较产生一定影响，后续分析我们将城区对

应城市、镇区对应县镇、乡村对应农村。 

（二）农村教师的总量大幅减少、流动率增加 

1.农村教师的总量和占比大幅度下降 

根据历年《中国教育统计年鉴》，小学和初中专任教师数在 2005-2007 年前

后略有下降之后逐渐增加，到 2019 年小学专任教师 627 万人，初中专任教师 375

万人。其中，乡村小学和初中的专任教师占比从 2000 年的 63%和 46%下降到

2019 年 29%和 15%，而城区和镇区的小学专任教师占比则从 2000 年的 16%和

21%上升到 2019 年的 34%和 37%，城区和镇区的初中专任教师占比从 2003 年的

20%和 35%增加到 2019 年的 37%和 48%。 
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图 16 2000-2019年城乡小学专任教师数及乡村专任教师占比（人，%） 

 

 

图 17 2003-2019年城乡初中专任教师数（人，%） 

注：（1）2011 年起，《中国教育统计年鉴》不再区分普通初中与职业初中，所幸职业初中教师人数占初中阶

段教师总数的比重极低（2010年职业初中专任教师人数仅 1975 人，占比不到 0.1%），对跨年度的比较影响

不大。（2）2003 年之前，《中国教育统计年鉴》不区分普通初中和普通高中，两者合并为普通中学统计，故

图中从 2003 年开始统计。 

与农村学生和教师数量的迅速下降相对应，2000-2019 年农村小学和初中的

生师比下降速度快于城镇学校。农村小学生师比由 2000 年的 23:1 下降至 2019

年的 14:1，农村初中生师比由 2000 年的 20:1 下降至 2019 年的 11.7:1。根据中央

编办、教育部、财政部《关于统一城乡中小学教职工编制标准的通知》的规定，
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农村小学和初中生师比已大幅低于国家规定的标准。 

 

图 18 2000-2019 年城乡小学生师比 

 

图 19 2003-2019 年城乡初中生师比 

表 1 为 2019 年七类地区小学和初中生师比。小学阶段主城区和城乡结合区

生师比高于全国平均值，镇中心和镇乡结合区为 16.5:1 左右，而乡中心和村庄小

学的生师比则远低于全国水平。初中阶段城区和镇区学校生师比差距消失，而乡

村初中的生师比低于镇区。可见，一方面中小学教师在部分学科和部分地区的结

构性短缺问题一直存在，另一方面，农村地区同时存在结构性冗员的问题。 
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表 1 2019年七类地区小学和初中生师比 
 

主城区 城乡结合区 镇中心区 镇乡结合区 特殊区域 乡中心区 村庄 

小学 19.7 18 16.6 16.4 13.5 12.9 13.9 

初中 12.5 12.2 12.2 12.7 10.7 11.6 11 

注：本表仅计算了普通完全小学和初中，不包括九年一贯制、十二年一贯制和完全中学的小学和初中部分。 

2.农村招聘的新教师中师范生占比下降，教师流动率增加 

随着城镇化和农村人口的流出，乡村地区每年新增的专任教师数减少，城镇

地区则大幅上升。从专任教师的流动情况来看，小学阶段城区和镇区教师调入一

直高于调出，而乡村教师则一直倾向于往镇区和城区流动。初中阶段农村教师的

流出趋势更加明显，且近年来镇区初中教师有进一步向城区流动的倾向。 

 

图 20 2003-2019年城乡小学和初中专任教师调入和调出情况 

从新增教师的构成来看，城乡新增教师中录用应届毕业生的占比上升，小学

阶段录用毕业生占比从 12%-18%增加到 27%-30%左右，初中阶段从 24%-26%增
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加到 31%-38%左右。另一方面，新录用的毕业生中师范生占比逐年下降，尤其是

农村地区。农村小学从 2011 年的 69%下降到了 2019 年的 58%，农村初中从 71%

下降到 63%。在调研过程中，我们了解到有些地区的农村小学和初中教师的流动

极高，5 年之内新招了 2/3 的教师，其中师范类专业的教师仅占 1/3，给学校的日

常教学管理工作和教师专业发展带来了很大的困难。 

 

图 21 2003-2019年城乡小学和初中年专任教师招聘情况 

四、小结 

2013 年之后义务教育阶段经费投入增长速度放缓，城乡差距有所扩大。2007-

2013 年，农村小学和初中生均经费与城市生均经费之比不断上升，说明这一期

间城乡差距在逐渐缩小。2013 年之后，农村生均经费与城市生均经费之比呈现

缓慢下降。 

城乡差距扩大的原因之一是城乡分类规则的调整对农村教育经费统计口径
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造成的影响，使得农村地区的生均经费更加低于全国平均水平。原因之二是东部

地区生均教育经费增长高于中西部地区，尤其是东部城镇学校生均教育经费增长

高于农村学校。从支出结构来看，城乡差距扩大主要是由生均公用经费和生均基

建经费的差距引起的。 

除了生均一般公共预算教育经费支出的城乡差距之外，农村学校面临着生源

减少、教师流动加大、教师结构性缺编和冗员共存的问题。2000 年，农村小学生

和初中生占全国小学生和初中生的比例为 65%和 56%，到 2019 年下降到 24%和

13%。相对应地，2019 年农村小学和初中生师比已大幅低于国家规定的标准，中

小学教师结构性短缺和冗员问题共存。此外，农村地区教师向城镇学校流动加快，

农村小学新增教师师范生占比逐年下降，也是农村义务教育持续发展和质量提升

须面对的问题。 
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共同富裕视角下的义务教育财政投入效应分析 

摘要：基于覆盖了全国 29个省份、345个区县、3.46万户家庭的 2019年中国教育财政

家庭调查，本文对公共教育投入在城乡和不同家庭收入水平的学生之间的分配进行分析。结

果表明，在考虑了公共财政投入之后，公办学校的不同收入群体子女所享受到的教育总投入

差距显著缩小。公共教育投入具有正向的分配效应，尤其是对农村地区中低收入的家庭。相

较于 2017年，2019年城乡公办义务教育学校的生均教育事业性经费整体上实现了显著的增

长。农村地区低收入家庭子女所在的学校，其生均教育事业性经费增长幅度高于最高收入组

家庭。 
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