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编者按：为庆祝北京大学中国教育财政科学研究所建所二十周年，我们举全所之力，花

费约两年时间，撰写了《中国教育财政二十讲》一书，即将由北京大学出版社出版。该书旨

在系统刻画我国教育财政制度体系的现状及历史演进，涵盖宏观层面的中国教育多元化筹资

制度、“4%”等挂钩机制、中央教育转移支付制度、中国全社会教育投入指数等专题，与所

有层级与类型教育的财政制度体系分析，及针对流动儿童教育财政政策、助学贷款的中国模

式、特殊教育财政、“项目制”的专题研讨。该书是本所践行教育财政研究中国化、本土化，

构建自主知识体系的诚恳尝试。本期简报为该书《中国义务教育财政制度的演进》一文的摘

录部分，诚邀各位师友批评指正，也为计划在 12 月底举行的“健全教育投入体制机制，办

强办优基础教育”专题研讨会做先行准备（王蓉、魏建国）。 

《中国教育财政二十讲》成果系列摘录之十 

中国义务教育财政制度的演进 

魏易* 

改革开放四十多年来，我国义务教育经历了从“有学上”到“上好学”的发
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魏易，北京大学中国教育财政科学研究所副研究员。 
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展历程。改革开放初期，重点加大基础设施建设，初步实现“两基”目标，解决

“没学上”的问题。21世纪初期，逐步加大教育经费投入，理顺中央与地方财政

分担机制，全面实现了“两基”目标，确保每一个适龄儿童“有学上”。2012年

启动义务教育均衡发展，推进城乡一体化制度改革，逐步实现区域教育发展的基

本均衡，追求实现“上好学”的目标。自 2017 年以来，深入推进义务教育优质

均衡发展，为实现学有优教的目标而努力。“这四十年是教育投入保障、教育财

政改革发展的历程，教育财政保障教育改革发展的经验是中国教育改革经验中的

重要组成部分。”① 

本章由三个部分组成。第一部分梳理了义务教育政策目标以及教育财政体制

改革的历程；第二部分聚焦于农村义务教育，回顾农村义务教育财政体制改革的

历程；第三部分总结义务教育发展的成就，提出目前面临的挑战。 

一、义务教育发展的政策实践 

义务教育的不同发展阶段面临着不同的问题和挑战，而义务教育所面临的问

题往往与教育财政问题紧密相关。如何为义务教育筹集充足的资源，是义务教育

财政研究的核心问题之一。图 1 梳理了改革开放以来义务教育政策目标和义务教

育财政体制的发展历程。 

义务教育政策目标  义务教育财政体制 

1985年之前 

• 1980 年，《关于普及小学教育若干问题

的决定》，目标是在 80 年代基本实现普

及小学教育，有条件地区普及初中教

育，由此开启了中国普及教育的工作进

程。 

• 1982 年，《宪法》首次提出了“普及初

等义务教育”。 

 
2000年之前 

• 在农村税费改革之前，农村义务教育实

行的是以地方负担为主、多渠道筹措资

金的模式。 

• 1985 年，《中共中央关于教育体制改革的

决定》提出下放管理权限，确立了基础教

育的管理以县、乡（镇）政府为主，农村

基础教育经费主要由县、乡两级政府筹

措。 
 

1985-2000年之前 

 

 
① 王湛.为新时代基础教育改革发展提供财政保障[R].北京大学中国教育财政科学研究所科研简

报,2019(1). 
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• 1985 年，《中共中央关于教育体制改革

的决定》标志着系统化教育改革的开

始。 

• 1986 年，《义务教育法》颁布，规定所

有学龄儿童均有权接受九年义务教育。 

• 1993 年，《中国教育改革和发展纲要》

确定了“两基”（基本扫除文盲、基本

普及九年制义务教育）目标，提出了 4%

目标。 

 • 1987 年，《国家教育委员会、财政部关于

农村基础教育管理体制改革若干问题的

意见》明确要多渠道筹措教育经费。 

• 中央政府主要依靠专项拨款项目解决义

务教育的紧迫问题。 

   

2000-2011年  

• 2000 年，基本实现了“两基”目标。 

• 2006 年，《义务教育法》修订，强调国

家将义务教育纳入财政保障范围。 

• 2007 年，完成西部“两基”攻坚和全面

“普九”。 

• 2010 年，《国家中长期教育改革和发展

规划纲要（2010-2020）》提出到 2012 年

实现 4%目标，把促进公平作为国家基本

教育政策。 

• 2011 年，全面实现“两基”目标。 

 
2000-2005年 

• 2001 年，《国务院关于基础教育改革与发

展的决定》确定实行“在国务院领导下，

由地方政府负责、分级管理、以县为主”

的管理体制。 

• 2002 年，《国务院办公厅关于完善农村义

务教育管理体制的通知》强调“以县为

主”的管理体制。 

• 2003 年，《国务院关于进一步加强农村教

育工作的决定》落实农村义务教育“以县

为主”的管理体制，完善经费保障机制。 

  

 
2006年至今 

• 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》发布，从 2006

年起逐步将农村义务教育全面纳入公共

财政保障范围，建立中央和地方分项目、

按比例分担的农村义务教育经费保障新

机制。 

• 2010 年，《国家中长期教育改革和发展规

划纲要（2010-2020 年）》提出基础教育

“实行国务院和地方各级政府根据职责

共同负担，省、自治区、直辖市人民政府

负责统筹落实的投入体制”。 

• 2015 年，《国务院关于进一步完善城乡义

务教育经费保障机制的通知》提出建立

城乡义务教育综合经费保障机制。 

  

2012年至今 

• 2012 年，实现 4%目标。 

• 2012 年,《关于深入推动义务教育均衡

发展的意见》 确定了发展区域均衡、城

乡一体化的优质教育体系的目标。 

• 2015 年,《义务教育法》修订，强调共

同负担，强调省级统筹。 

• 2016 年，《国务院关于统筹推进县域内

城乡义务教育一体化改革发展的若干

意见》进一步明确县域内义务教育一体

化发展的目标和路径。 

• 2019 年，《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）》。 
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• 2025 年，中共中央、国务院印发《教育

强国建设规划纲要（2024-2035 年）》。 

• 2019 年，《教育领域中央与地方财政事权

和支出责任划分改革方案》提出义务教

育总体为中央与地方共同财政事权。 

图 1 义务教育政策目标和义务教育财政体制改革历程 （1978 年至今） 

二、农村义务教育财政体制的三次重大改革调整 

教育财政投入及相应制度安排的最重要决定性因素是财政体制。改革开放至

今，我国财政体制经历了两项重大改革：一是 1994 年实施的分税制改革，二是

2000 年启动试点的农村税费改革。①1980 年至 1993 年，财政体制处于财政包干

分灶吃饭、财政收支分权时期，对于教育支出的责任实行“谁办学、谁负担”的

原则。1994 年分税制改革之后，财政收入集权，中央财力增强的同时地方财力削

弱，转移支付体系仍待完善。此时，一般公共预算教育支出占一般公共预算支出

的百分比下滑，而国家财政性教育经费占 GDP 的百分比在经历了几年下滑之后

逐渐回升（图 2）。直至 2000 年开始的农村税费改革，中央和省级政府通过增加

教育转移支付弥补经费缺口，义务教育支出责任的重心开始上移。2005 年底，农

村义务教育经费保障机制提出“分项目、按比例”“中央地方共担”的模式。此

后，随着转移支付体系不断完善，中央财政全面介入从学前教育到研究生教育的

各级各类教育，一般公共预算教育支出占一般公共预算支出的百分比和国家财政

性教育经费占 GDP 的百分比快速提高（图 2）。 

 

 

 
① 1998 年党的十五届三中全会审议通过了《中共中央关于农业和农村工作若干重大问题的决定》，将农村

税费改革列为改革重点内容，在“推进农村小康建设，加大扶贫攻坚力度”部分明确提出“逐步改革税费

制度”。2000 年 3 月，中共中央、国务院发布《关于进行农村税费改革试点工作的通知》（中发〔2000〕7

号），决定率先在安徽全省进行农村税费改革试点。 
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图 2 1978-2023 年公共教育支出变化情况 

数据来源：全国一般公共预算支出、全国一般公共预算教育支出相关数据来自历年《中国财政年鉴》

和《中国统计年鉴》；国家财政性教育经费占 GDP 的百分比来自历年《全国教育经费执行情况统计公告》。 

注：（1）全国一般公共预算支出在 2014 年之前为“全国公共财政支出”，2010 年之前为“全国财政

支出”，2007 年之前为“全国财政支出总计/合计”，1999 年之前为“支出总计”。本文使用的支出口径为

“不包括国内外债务部分”的数据。全国一般公共预算教育支出在 2007 年之前列支在“科教文卫”栏目

下的“教育事业费”，2007 年之后增加基本建设支出。 

（2）财政预算内教育经费是指“中央、地方各级财政或上级主管部门在年度内的安排，并计划拨到

教育部门和其他部门主办的各级各类学校、教育事业单位，列入国家预算支出科目的教育经费，包括教育

事业拨款、科研经费拨款、基建拨款和其他经费拨款”，可以看作支出端的指标，其范围小于国家财政性

教育经费。 

 

整体来看，改革开放以来，我国农村义务教育教育财政体制经历了三次重大

改革和调整，每一次改革都是面对重大的发展任务，每一次变革的核心内涵都是

落实教育财政的责任。 

（一）第一次改革和调整（2000年之前） 

第一次调整是在 20 世纪 80 年代，这一时期的主要任务是全面推进“两基”，

基本普及九年义务教育，基本扫除青壮年文盲。然而，改革开放初期，我国基础

教育起点低，教育经费短缺，政府财力紧张。在这种情况下，要实现“两基”就

需要通过多渠道筹措资金，增加教育经费来源。 

农村税费改革之前这种多渠道筹资、人民教育人民办的低重心教育财政体制

推进了我国实现低水平的“两基”。但是，这个体制也暴露出了一些问题。一方

面，教育的普及水平在不断提升，但是这种提升却没有固定的制度支持，教育支
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出的增长难以保障，财政保障出现了困境，大面积拖欠教师工资。
①
另一方面，

为了通过“普九”达标的验收，不少地区加大了教育集资的力度，有些地区还大

量举债，而学校日常运维则主要依赖于学杂费，结果加重了农民负担，甚至导致

部分学生辍学。 

而 1994 年的分税制改革增强了中央财力、削弱了地方财力，同时义务教育

经费仍旧主要由县级和县级以下政府承担，结果导致了义务教育经费的紧张。义

务教育财政责任由县、乡基层政府承担所产生的问题在 20 世纪 90 年代中期已引

起研究者的关注。有学者指出中国义务教育财政体制“在管理的分散上走得太远

了”，具体来说：（1）不能适应我国城乡典型二元经济和地区间发展不平衡的基

本国情；（2）不适应我国地方政府行为非规范的现状，缺乏对地方政府的有效制

约；（3）不利于切实保障落后地区的经济利益、保障落后地区义务教育的超前发

展；（4）加重了低收入家庭的经济负担，不利于贯彻机会平等的义务教育原则等。

加大上级政府的基础教育投入被认为是解决这些问题的关键所在，中央和省级政

府应承担更多的义务教育财政责任这一观点很快成为具有共识的政策建议。②③
 

（二）第二次改革和调整（2000-2005年） 

在这一背景下，中央政府决定从 2000 年开始实施农村税费改革，同时调整

农村基础教育管理体制，基础教育“实行在国务院领导下，由地方政府负责、分

级管理、以县为主的体制”。这一体制实现基础教育的管理重心上移，从以乡镇

为主转为以县为主，从人民教育人民办变为以财政为主来承担。 

这次改革的核心是上调管理权责，加大政府对于农村义务教育的投入责任。

同时改革也面临着以下几个问题。④⑤第一，各级政府投入责任不明确，难以形成

稳定增长的投入机制。中央和地方对农村义务教育经费的具体分担责任不够明确；

不利于调动地方积极性，容易形成倒逼机制和挤出效应；难以有效监督各级政府

 
① 王湛.为新时代基础教育改革发展提供财政保障[R].北京大学中国教育财政科学研究所科研简报,2019(1). 

② 王蓉,陈良焜,丁小浩,等.努力建设中国公共教育财政体制[M]//中国教育与人力资源问题报告课题组．中国

教育与人力资源问题报告——从人口大国迈向人力资源强国.北京:高等教育出版社,2003.  

③ 王蓉.农村义务教育经费保障机制改革：政策设计的若干问题[C]//王蓉,魏建国.中国教育财政政策咨询报

告（2005-2010）. 北京：教育科学出版社，2011. 
④ DING X D. The Development of Compulsory Education Finance in Rural China[J]. Chinese Education & Society, 
2008(1).  
⑤ 丁学东. 中央地方共担建立农村义务教育经费保障机制[J].中国财政. 2006(3). 
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农村义务教育投入情况。第二，财政投入水平偏低，保障范围偏窄。全国农村预

算内教育经费 1999—2004 年年均递增低于同期财政经常性收入增长水平，农村

义务教育财政投入存在缺口。经费结构不合理，公用经费严重不足，2003 年财政

用于农村义务教育的经费中，公用经费仅占 3.3%。第三，城乡区域之间办学水

平差距大，教育不公平问题凸显。县级财政不均衡，农业大县的公共财政尤其有

限，况且还有一大批老少边穷地区。第四，农民教育负担沉重，因学致贫、因贫

辍学现象时有发生。 

（三）第三次改革和调整（2006年至今） 

2001 年的第二次改革和调整是把基础教育投入纳入公共财政的范畴，而第

三次则进一步完善了这一体制，解决了以县为主而有些县级财力不足、难以充分

支持义务教育发展的困境。2005 年出台的《关于深化农村义务教育经费保障机

制改革的通知》是一个里程碑式的突破，首次提出农村义务教育财政按照“分项

目、按比例”的方式“中央地方共担”，将义务教育全面纳入财政保障范围，全

面实施免费义务教育。此后，随着中央财力不断增强，中央财政全面介入从学前

教育到研究生教育的各级各类教育。 

随着 2011 年“两基”目标的全面实现和 2012 年“4%”目标的达成，人人

“有学上”的问题得到解决，但区域间、城乡间、校际间义务教育办学条件和水

平差异巨大的问题凸显。这个阶段，义务教育阶段的主要政策目标转变为推进城

乡义务教育一体化和均衡发展。 

总的来看，我国义务教育发展主要的实施路径是“基本‘普九’→‘两基’

攻坚→全面‘普九’→基本均衡→优质均衡”。从中央政策上看，尤其是 2006 年

以来，其基本特点与逻辑可概括为：（1）实行先农村后城市，先欠发达地区后发

达地区，分步走并最终实现城乡一体化、均衡化的政策方略；（2）实行中央统一

制定的城乡义务教育经费基础标准，并结合财力动态调整、确保基本、守住底线、

促进均衡的政策设计；（3）实行中央对欠发达地区义务教育薄弱学校、薄弱环节

补短板的特殊政策措施；（4）实行教育管理和财政投入体制机制的创新，即实行

以县为主的义务教育管理体制和中央与地方利益捆绑、激励相容、分项目按比例

分担经费的保障机制；（5）按照以县域为单位逐步实现义务教育从基本均衡到优
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质均衡的发展。 

三、义务教育发展面临的新挑战 

义务教育发展取得了长足发展的同时，未来仍面临着如下几方面挑战。 

第一，优质教育资源不充分，与人民群众的需求有差距。快速的城市化进程

加剧了现有的城乡差距，不断扩大的家庭收入差距抵消了政府平等化的努力。中

国城乡教育不平等的两个方面，城乡教育制度和户籍制度仍然是区域均衡、城乡

一体化和高质量教育体系发展面临的主要结构性问题之一。过去几十年中国经济

的快速发展、市场化和城市化导致大量农村人口向城市迁移，大量流动儿童和农

村寄宿学校和小规模学校的留守儿童，加剧了城乡教育不平等，对教育和子女抚

养提出了新的挑战。 

第二，义务教育阶段竞争加剧，教育资源和机会不平等仍将存在。随着主流

学校的竞争越来越激烈，家庭在校外培训上投入了越来越多的时间和金钱。2021

年 7 月“双减政策”落地，对校外培训机构的监管力度再次加强，学校作为教育

主阵地的作用得到强调。然而由于高中阶段的分流筛选，高等教育机构的分层化

以及优质高等教育资源的不足，义务教育阶段公办学校高均衡、低选拔和低家庭

教育投入仍难以兼得。 

第三，教育对经济社会发展的服务不充分。我国经济开始从高速增长转向中

高速增长，从强调规模和速度的粗放型增长转向强调质量和效率的集约型增长，

从生产要素投资驱动转向创新驱动。经济发展转型要培养创新型人才，而义务教

育的创新型人才培养能力仍旧不足。目前，我国教育的工作重点正在转向建设高

质量教育体系，其基本目标是要实现全体学生享有优质教育。实现这样的目标，

既要重视解决弱势群体家庭和学习困难学生的公平权利问题，又要满足学有余力

的资优生学得更快更好的教育公平问题。 
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