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一、导言 

普通高中学生资助制度是我国普通高中教育财政制度的重要组成部分，也是

我国学生资助制度的重要组成部分。2019 年，国务院印发《中国教育现代化 2035》

和《加快推进教育现代化实施方案（2018—2022 年）》，明确提出 2035 年“全面

普及高中阶段教育”的发展目标，将其定位为学习大国、人力资源强国和人才强

国建设的重要基础。落实全面普及高中阶段教育的发展目标，普通高中学生资助

制度意义重大。《关于建立普通高中家庭经济困难学生国家资助制度的意见》（财

教〔2010〕356 号）、《关于免除普通高中建档立卡家庭经济困难学生学杂费的意
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见》（财教〔2016〕292 号）等文件颁布以来，我国已经建立了以国家助学金、建

档立卡等家庭经济困难学生免学杂费为主，地方政府资助和学校、社会资助为补

充的普通高中学生资助政策体系。这一资助体系，对于减轻家庭经济困难学生压

力、推动普通高中教育事业发展起到了积极作用。随着国家对普通高中教育财政

投入的日益增加，我国财政性教育经费占普通高中教育经费的比例已经从 2008

年的不足 60%提高到 2020 年的 80%以上，学费占比则由 36%降为 16%。与此同

时，社会舆论中提及高中免费的声音愈发响亮。既然学费占比已经不高，那干脆

免除全部学费，既能减轻学生家庭的经济负担，又能衡教育资源，提高国民素质。 

在此背景下，阐明普通高中事业发展和财政投入现状确有必要。同时，为响

应国务院办公厅《关于进一步调整优化结构提高教育经费使用效益的意见》（国

办发〔2018〕82 号）提出的“健全学生资助制度，完善资助办法，提高精准水平，

实现应助尽助……强化资助育人理念，构建资助育人质量提升体系”的要求，我

们对普通高中学生资助政策的实施情况进行了调查研究，并对“十四五”时期的

普通高中学生资助政策提出了相应建议。 

下文结构如下：第二部分，分析我国普通高中教育事业发展及经费收支基本

情况；第三部分，对普通高中学生资助政策沿革进行梳理，并综述学界的研究发

现；第四部分，基于 2022 年全国普通高中教育资助调查数据，分析普通高中学

生的家庭背景和资助需求，了解各方对资助政策的看法；第五部分，介绍与七省

份工作人员的座谈调研情况；第六部分，总结主要发现，并提出相应政策建议。 

二、全国普通高中事业发展和经费收支基本情况 

（一）事业发展 

近年来普通高中在校生数持续增加。2007—2010 年，普通高中在校生数由

2522 万人减至 2427 万人。与之相随的是，普通高中在校生占高中阶段在校生比

重由 55.7%减至 51.9%。此后两年，普通高中在校生数量开始回升。2011 年和

2012 年，普通高中在校生数量分别为 2455 万人、2467 万人。2012 年，普通高

中在校生占高中阶段在校生比重也增长至 53.7%。2013—2016 年，普通高中在校

生数不断减少，分别为 2436 万人、2400 万人、2374 万人、2367 万人（年均降幅

2.8%）。该时期普通高中在校生占高中阶段在校生比重则继续上升，由 55.7%涨
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至 59.6%。2017 年至 2020 年，普通高中在校生数止跌回升。仅 2020 年这一年，

普通高中在校生就增长了 50 万人，带动普通高中在校生由 2017 年的 2375 万人

增至 2020 年的 2494 万人。2017 年，普通高中在校生占高中阶段在校生比重为

59.8%，到了 2021 年这一比重增加到 66.5%。 

表 2-1 普通高中在校生数、招生数及其占高中阶段比重 

年份 普通高中在校

生数万人） 

普通高中在校生

占高中阶段比重 

普通高中招生

数（万人） 

普通高中招生数占

高中阶段比重 

2007 2522 55.7% 840 56.3% 

2008 2476 54.1% 837 56.3% 

2009 2434 52.5% 830 53.8% 

2010 2427 51.9% 836 54.0% 

2011 2455 52.4% 851 56.7% 

2012 2467 53.7% 845 58.6% 

2013 2436 55.7% 823 60.3% 

2014 2400 57.6% 797 61.7% 

2015 2374 58.8% 797 62.4% 

2016 2367 59.6% 803 63.3% 

2017 2375 59.8% 800 63.9% 

2018 2375 60.4% 793 64.9% 

2019 2414 60.4% 839 64.7% 

2020 2494 59.9% 876 64.4% 

2021 2605 66.5% 905 64.9% 

数据来源：2021 年以前学生数来自于历年《中国教育统计年鉴》。2021 年学生数来自《全国教育事业

发展统计公报》。 

 

伴随着学生数增加，普通高中学校数也开始回升。2007 年至 2015 年，普通

高中学校数由 15681 所减至 13240 所。普通高中学校数量占高中阶段学校数比重

在 2009 年达到最低值（49.1%）。此后六年，普通高中数量仍在减少，但普通高

中学校数量占高中阶段学校数比重有所增加。相比 2007 年，2015 年普通高中学

校数量占高中阶段学校数比重提升了近3个百分点，达到53.1%。2016—2021年，

普通高中学校数止跌回升，分别为 13383 所、13555 所、13737 所、13964 所、

14235 所、14585 所。相比 2016 年，2020 年普通高中学校数增加了 1202 所，普

通高中学校数量占高中阶段学校数比重持续提升，由2016年的54.2%增长至2021

年的 61.1%。 



4 

 

图 2-1 普通高中学校数及其占高中阶段学校数比重 

数据来源：2021 年以前学校数来自于历年《中国教育统计年鉴》。2021 年学校数来自《全国教育事业

发展统计公报》。 

2010 年普通高中国家助学金、2016 年建档立卡等家庭经济困难学生免学杂

费政策的出台带动我国普通高中受资助人次大幅增长。受学龄人口变化、脱贫攻

坚推进的影响，近年来普通高中受资助规模略有下降。根据全国学生资助管理中

心发布的《中国学生资助发展报告》，2018 年到 2020 年，普通高中受资助人次

从 1333 万人次下降为 1046 万人次，不过 2021 年受资助人次又恢复增长，达到

1234万人次。国家助学金资助规模在 2017年达到 499.3万人的峰值后略有下降，

2018—2021 年分别为 488.0 万人、457.3 万人、448.5 万人、442.8 万人。建档立

卡等家庭经济困难学生免学杂费资助受资助人数同样在 2018 年达到 200.7 万人，

随后也略有下降，2019—2021 年分别为 191.4 万人、190.9 万人和 186.3 万人。 

 

表 2-2  全国普通高中受资助学生人次、助学金资助人数、免学杂费人数情况 

年份 资助学生总人

次（万人次） 

国家助学金资助人数

（万人） 

建档立卡等家庭经困难学

生免学杂费人数（万人） 

2010 - 482 - 

2011 - 480 - 

2012 - 491 - 

2013 788.53 498.39 - 

2014 798.22 494.82 - 

2015 790.12 494.88 - 

2016 1158.47 498.34 143.77 
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2017 1310.42 499.31 186.66 

2018 1332.74 488.04 200.7 

2019 1240.23 457.26 191.4 

2020 1046.37 448.48 190.91 

2021 1234.35 442.75 186.32 

数据来源：历年《中国学生资助发展报告》。 

（二）经费收支 

普通高中财政性经费逐年增加，其占财政性教育总经费比重也呈上升趋势。

2007—2020 年，普通高中财政性教育经费由 795 亿元增长至 4551 亿元（年均增

幅 14.4%）。不过，普通高中财政性经费占财政性教育总经费比重并非持续上升，

其大致可划分为四个阶段。第一阶段：2007—2010 年，普通高中财政性经费占财

政性教育总经费比重由 9.6%降至 9%。第二阶段：2010—2013 年，普通高中财政

性经费占财政性教育总经费比重由 9%增长至 10.2%，增长了 1.2 个百分点。第

四阶段：2013—2014 年，相比 2013 年（10.2%），2014 年降低了 0.3 个百分点，

为 9.9%。第四阶段：2014—2020 年，普通高中财政性经费占财政性教育总经费

比重恢复增长，由 9.9%增长至 10.6%，达到近十年峰值。 

  

     图 2-2  普通高中财政性经费及其占财政性教育总经费的比重 
 数据来源：历年《中国教育经费统计年鉴》。 

普通高中教育经费收入持续增加，其占教育总经费比重下降多年后趋于回

升。2007—2020 年，普通高中教育经费收入由 1394 亿元增长至 5555 亿元（年
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均增幅 11.2%）。不过，与普通高中教育经费收入变化趋势不同，普通高中教育经

费占教育总经费比重整体呈下降趋势。相比 2007 年，2010 年普通高中教育经费

占教育总经费比重下降了 1.3 个百分点，降至 10.2%。之后的年份中，普通高中

教育经费占教育总经费比重一直维持在 10%左右，再也没有超过 11%。2010—

2013 年，普通高中教育经费占教育总经费比重小幅回升至 10.6%。之后，普通高

中教育经费占教育总经费比重继续下降。相比 2013 年，2017 年普通高中教育经

费占教育总经费比重为 10.1%，下降了 0.5 个百分点。2018—2020 年，普通高中

教育经费占教育总经费比重有小幅回升，分别为 10.2%、10.2%、10.5%。相比 2015

年，2020 年普通高中教育经费占教育总经费比重上升了 0.5 个百分点。 

 

 

    图 2-3  普通高中教育经费及其占教育总经费的比重 
数据来源：历年《中国教育经费统计年鉴》 

 

普通高中财政性经费占比不断提升、非财政性经费占比不断下降的趋势有

所改变。事业收入和民办学校中举办者投入在普通高中经费来源结构中占比回升。

下表呈现了 2007—2020 年普通高中三种经费来源占比情况：国家财政性经费、

民办学校中举办者投入、事业收入。2007—2017 年，普通高中国家财政性教育经

费占比由 57.04%一直提升到 82.46%，达到峰值。2018—2020 年，普通高中国家

财政性教育经费占比小幅下降至 81.92%。民办学校举办者投入占比在 2020 年有
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所上升。事业收入占比则从 2007 年的 37.67%持续下降至 2018 年的 15.02%后，

2019 年和 2020 年短短两年就提升了近 1 个百分点达到 16%。 

 

表 2-3 2007-2020年普通高中教育经费来源结构（单位：%） 

数据来源：根据《中国教育经费统计年鉴》数据计算得到。 

 

近年来，普通高中学生资助总额有所下降。随着 2010 年国家助学金政策的

实施，普通高中学生资助金额由 2010 年的 36 亿元增长至 2011 年的 94.62 亿元，

增加了 58.62 亿元。相应的，普通高中学生资助金额占高中经费比重由 1.8%提升

至 3.8%，为历年最大增幅（增长了 3 个百分点）。2012—2017 年，普通高中学生

资助金额由 93.59 亿元增长至 193.8 亿元（年均增幅 15.67%），达到峰值。期间，

普通高中学生资助金额占高中经费比重一直处于上升状态，于 2017年达到 4.5%，

也达到最高值。之后，普通高中学生资助金额和普通高中学生资助金额占高中经

费比重均开始下降。2018—2020 年，普通高中学生资助金额分别为 189.79 亿元、

185.01 亿元、168.89 亿元。相比 2017 年（193.8 亿元），2020 年普通高中学生资

助金额减少了 24.91 亿元。这一时期，普通高中学生资助金额占高中经费比重分

别为 4%、3.6%、3%。相比 2017 年（4.5%），2020 年普通高中学生资助金额占

高中经费比重降低了 1.5 个百分点。 

年份 国家财政性经费 民办学校中举办者投入 事业收入 

2007 57.04 1.12 37.67 

2008 59.99 0.55 35.55 

2009 62.34 0.40 33.15 

2010 65.98 0.49 30.48 

2011 72.16 0.31 25.01 

2012 77.34 0.29 20.19 

2013 77.48 0.37 20.17 

2014 77.99 0.44 19.71 

2015 80.55 0.56 16.89 

2016 81.61 0.47 15.98 

2017 82.46 0.53 15.21 

2018 82.36 0.75 15.02 

2019 82.36 0.65 15.53 

2020 81.92 0.72 16.00 
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      图 2-4  普通高中学生资助金额及其占学生资助总金额的比重 
数据来源：历年《中国教育经费统计年鉴》。 

 

近年来普通高中国家助学金、建档立卡等免学杂费、社会资金用于资助的金

额均有所下降。在普通高中学生资助来源中，国家财政性资金一直居于主导地位，

其中国家助学金占比最大。2017 年国家助学金、建档立卡等家庭困难学生免学

杂费、地方政府资助合计达到最高的 176.19 亿元。2018—2020 年，国家财政性

资助金额分别为 176.11 亿元、172.83 亿元、159.35 亿元。相比 2017 年，2020 年

国家财政性资助金额下降近 17 亿元。国家助学金、建档立卡等免学杂费、地方

政府资助均在 2019 年后下降。相比 2017 年（13.16 亿元），2020 年学校事业收

入用于资助金额（5.71 亿元）下降了 7.5 亿元。在普通高中学生资助来源中，社

会资金一直占比较低。2016 年社会资助资金为 6.07 亿元，达到最高，2021 年下

降为 2.06 亿元。2017—2021 年，学校事业收入用于资助金额分别为 13.16 亿元、

9.25 亿元、7.9 亿元、5.71 亿元、6.18 亿元。学校事业收入用于资助资金在 2021

年有明显增加。 
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表 2-4 2016-2020 年普通高中学生资助结构（单位：亿元） 

年份 财政性资金 非财政性资金 

合 

计 

国家 

助学金 

建档立卡等家庭困难 

免学杂费 

地方政府 

资助 

学校 

资助 

社会 

资助 

2016 152.12 98.83 9.24 44.05 9.3 6.07 

2017 176.19 99.72 24.17 52.3 13.16 4.46 

2018 176.11 99.3 24.59 52.22 9.25 4.43 

2019 172.83 100.35 25.21 47.27 7.9 4.28 

2020 159.35 93.36 23.9 42.09 5.71 3.83 

2021 156.03 93.52 23.22 39.29 6.18 2.06 

数据来源：历年《中国学生资助发展报告》。 

三、我国普通高中学生资助政策历史沿革和文献综述 

（一）中央资助政策沿革 

2010 年，财政部、教育部颁布《关于建立普通高中家庭经济困难学生国家资

助制度的意见》（财教〔2010〕356 号），首次将普通高中学生纳入资助体系，提

出建立以政府为主导，国家助学金为主体，学校减免学费等为补充，社会力量积

极参与的普通高中家庭经济困难学生资助政策体系，并对资助制度、资金来源、

资金分配、资助标准做了详细的规定。该文件规定建立国家助学金制度，所需资

金由中央与地方按比例分担。其中，西部地区为 8∶2，中部地区为 6∶4；东部

地区除直辖市外，按照财力状况分省确定。资助面约占全国普通高中在校生总数

的 20%。财政部、教育部根据生源情况、平均生活费用等因素综合确定各省国家

助学金资助面。其中，东中西资助面分别为 10%、20%、30%。国家助学金平均

资助标准为每生每年 1500 元，具体标准由各地结合实际在 1000—3000 元范围内

确定，可以分为 2—3 档。建立学费减免制度，其所需资金来源于普通高中的事

业收入。同时，积极引导和鼓励企业、社会团体及个人等面向普通高中设立奖学

金、助学金。 

为了加强对普通高中国家助学金的管理，财政部、教育部《关于印发普通高

中国家助学金管理暂行办法的通知》（财教〔2010〕461 号）对国家助学金的覆盖

范围、资助程序等做了更加详细的规定。同时，明确普通高中从事业收入提取用

于减免学费、设立校内奖助学金、特殊困难补助等支出的比例为 3%—5%。2012

年，中国人民银行、财政部、教育部《关于全面推行普通高中学生资助卡加强普



10 

通高中国家助学金发放监管工作的通知》（银发〔2012〕182 号）决定在全国范围

内推行普通高中学生资助卡。2015 年春季学期起，国务院批准普通高中国家助

学金标准由年生均 1500 元提高到 2000 元。 

2015 年 11 月，中共中央、国务院《关于打赢脱贫攻坚战的决定》要求普及

高中阶段教育，率先从建档立卡的家庭经济困难学生实施普通高中免除学杂费。

紧接着，2016 年，财政部、教育部《关于免除普通高中建档立卡家庭经济困难学

生学杂费的意见》（财教〔2016〕292 号）颁布，从 2016 年秋季学期起免除公办

普通高中建档立卡家庭经济困难学生（含非建档立卡的家庭经济困难残疾学生、

农村低保家庭学生、农村特困救助供养学生）学杂费。对在政府教育行政管理部

门依法批准的民办普通高中就读的符合免学杂费政策条件的学生，按照当地同类

型公办普通高中免除学杂费标准给予补助。民办学校学杂费标准高于补助的部分，

学校可以按规定继续向学生收取。免学杂费补助资金由中央与地方按比例分担。

其中，西部地区为 8∶2，中部地区为 6∶4，东部地区除直辖市外，按照财力状

况分省确定。为确保精准资助，2016 年教育部办公厅、民政部办公厅、国务院扶

贫办行政人事司、中国残疾人联合会办公厅《关于印发<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>的通知》

（教财厅〔2016〕4 号）对普通高中家庭经济困难学生的认定标准、认定程序等

做了更为详细的规定。2017 年，教育部、国家发展改革委、财政部、人力资源社

会保障部《关于印发<高中阶段教育普及攻坚计划（2017—2020 年）>的通知》

（教基〔2017〕1 号）再次强调落实好普通高中建档立卡等家庭经济困难学生（含

非建档立卡的家庭经济困难残疾学生、农村低保家庭学生、农村特困救助供养学

生）免除学杂费政策。就此，以国家助学金、建档立卡等家庭经济困难学生免学

杂费为主，地方政府资助和学校、社会资助为补充的普通高中学生资助政策体系

形成并延续至今。 

（二）普通高中免费教育的地方性政策 

部分地区陆续出台了普通高中免费教育的地方政策。2010 年底，内蒙古自

治区党政联席会决定，从 2011 年起对普通高中蒙古语授课所有学生、中等职业

学校所有学生及普通高中汉语授课家庭经济困难学生，实行免学费和免费提供教
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科书的政策。2013 年，这一政策开始覆盖全区所有高中阶段学生，全面实现高中

阶段免费教育。2022 年，内蒙古人民政府办公厅发布《关于调整完善高中阶段教

育学生资助政策的通知》，明确 2022 年秋季学期起免学杂费标准为每生每年 2000

元；免费提供教科书标准为高一、高二年级每生每年 550 元，高三年级每生每年

100 元。免学杂费所需经费，国家规定部分执行国家基础标准，由中央与地方按

8∶2分担，地方分担的20%部分以及自治区出台的普通高中免学杂费相关政策，

自治区直属学校学生所需经费全部由自治区本级财政承担，其他学生所需经费按

自治区人民政府确定的自治区与盟市财政事权和支出责任划分比例分担。免费提

供教科书所需经费，自治区直属学校学生、原蒙古语授课和朝鲜语授课学生所需

经费全部由自治区本级财政承担，其他学生所需经费按自治区人民政府确定的自

治区与盟市财政事权和支出责任划分比例分担。 

陕西从 2016 年秋季学期起实施 13 年免费教育，对公办普通高中学生按照省

级标准化高中 800 元、城市普通高中 350 元、农村普通高中 200 元的标准免收学

费，并要求各级财政在原有生均 800 元公用经费补助基础上，按照省与市县各

50%的比例分担免除的学费资金，市与县分担比例由各设区市确定。 

2017 年《新疆维吾尔自治区高中阶段免费教育实施办法》正式出台，从 12

月 1 日起，自治区全面实施高中阶段免费教育，免除学费、教材费、住宿费。民

办学校按照当地同类公办学校免费教育标准给予补助，高出公办学校免费教育标

准部分由学生家庭负担；低于公办学校免费教育标准的，按照民办学校实际标准

予以补助。普通高中免学费年生均 1200 元，免教材费年生均 670 元，免住宿费

由同级财政承担寄宿管理和运行成本。 

除内蒙、陕西、新疆在全省份实行普通高中免费外，四川、青海、广西等省

份还针对特定地区实行了高中免费教育。此外，诸多市县如江西萍乡市、广东珠

海市、云南迪庆州、江西铜鼓县等也实行了普通高中免学费。 

（三）文献综述 

在全国性的普通高中学生资助体系建立之前，已有地方政府探索建立地方性

的普通高中学生资助制度，但囿于财力限制，普遍存在资金来源少、资助标准较

低、覆盖面较小等问题（杨钋，2009；李红超，2009）。2010 年，全国性的普通
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高中学生资助体系开始搭建，学界对普通高中学生资助的研究开始转向。已有研

究主要从财政投入、资助效果两个方面讨论了当前的普通高中学生资助制度。在

财政投入方面，基于《2012—2016 年全国学生资助发展报告》，李浩化、曲绍卫

（2017）从经费总量、经费来源结构、经费分配等几个方面描述了我国普通高中

学生资助发展状况。我国普通高中学生资助经费总体呈增加趋势，但增长率放缓，

且其占全国教育总资助经费比例偏低；普通高中学生资助经费主要来源于财政经

费，其他经费来源占比偏低；财政性资助经费增长幅度接近 20%，高于普通高中

学生资助总经费增长率；西部获得的资助经费总量远高于中部。在资助效果方面，

范晓婷等（2015）构建了普通高中学生资助效果评估指标，并对 2014 年全国 38

个省级单位进行了实证评估，结果显示东部地区普通高中学生资助政策的执行效

果略优于中西部，在六个一级评价指标中，制度建设、政策落实、资金管理、监

督检查四个指标表现较好，但在信息管理与宣传教育方面存在问题。问题具体表

现部分省份贫困生认定不精准、国家助学金实际资助金额和比例低于国家标准以

及资助宣传和资助育人方面工作有待提升。也有研究讨论了在普通高中建立国家

奖学金的必要性，并从经济、技术等角度论证了可行性，且对其实现路径做了探

讨（张京京等，2015、2017）。 

通过梳理文献可以发现，对普通高中学生资助投入的研究大多基于宏观数据，

缺少基于大样本微观数据的分析。对于学生资助效果的研究，大多是介绍地方的

实践经验，也并未区分不同资助方式的实施效果。随着国家对普通高中建档立卡

户的政策关注，相关研究鲜有讨论其实施效果。近年来，普通高中事业发展较快，

在校学生数持续增加，其占高中阶段学生比重已达到 65%以上。但近年来普通高

中受资助学生数持续下降，普通高中学生资助金额也有所下降，其占学生资助总

金额比重于 2017 年达到最高点后（10.3%）一路下降至 2020 年的 7%。因此，有

必要基于最新的调查数据了解普通高中学生资助政策的实施情况。 
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“地方高校与教育变革”主题论坛会议综述 

摘要：2023年 7月 16日下午，由中山大学原校长黄达人教授、上海教育科学研究院马

树超研究员主持的“地方高校与教育变革”主题论坛顺利召开，会议共分为上、下半场。在

论坛上，与会嘉宾就职业教育发展、产教融合和教育体制改革等重要问题进行了广泛而深入

的讨论。 
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