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摘　要：全国教育经费的主要来源是国家财政投入，并且在各级各类教育中的分配比例差别很大，这既有历史的原
因，又有体制的障碍，还与经济发展程度、教育决策等因素紧密相关。应明确投入目标补齐教育发展短板、改革投入政策

促进教育均衡发展、改革监控机制促进资源合理使用、拓宽筹措渠道保障经费总量增长，保障教育经费满足教育发展

需求。
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全国教育规划纲要和湖南建设教育强省规划纲要都要求“把教育作为财政支出重点领域予以优先

保障”。湖南从２００７年提出建设教育强省政策目标以来，财政对教育的支出额度大幅增加，有力支持了
教育强省各项工作的开展，但由于历史原因，湖南教育的物质基础并不雄厚，教育投入需要解决的问题

太多，相关机制体制尚不完善，导致教育经费在各类各级学校的分配还与实际需求有较大的差距。

１　教育财政投入的情况分析
目前省级教育经费总收入的统计主要由国家财政性教育经费、民办学校中举办者投入、社会捐赠经

费、事业收入、其他收入五大项构成，其中国家财政性教育经费占绝大部分份额，并且国家财政性教育经

费又以地方财政投入为主体。如２００９年湖南省教育部门收入经费３８２．９１亿元，其中中央投入２５．４４
亿元，地方投入３５６．６５亿元，地方财政投入占总收入的９３．１４％。地方投入包括地方财政性教育经费
２５１．１２亿元，占地方投入的７０．４１％；社会捐赠经费１．６３亿元，占地方投入的０．４６％；学杂费等事业收
入８９．４０亿元，占地方投入的２５．０７％。２０１０年湖南省教育部门收入经费增加到５７２．０２亿元，中央投
入３４．９８亿元，地方投入５３７．０４亿元，地方财政投入占总收入的９３．８９％。地方投入包括地方财政性教
育经费４２９．５２亿元，占地方投入的７９．９８％；社会捐赠经费１．４２亿元，占地方投入的０．２６％；学杂费等
事业收入８８．２５亿元，占地方投入的１６．４３％。

从以上２年的教育部门经费收入情况可以发现，湖南省各级政府部门对教育的财政支出总量增加
力度很大，是最主要的教育投入来源，并且在各类经费中所占比例越来越高（２０１０年高出２００７年９．５７
个百分点），中央政府投入、社会捐赠、学杂费等事业收入经费来源项目比重越来越低，并且社会捐赠和

学杂费等事业收入经费总量也在减少。地方行政部门作为教育部门在教育经费投入中承担了更多份

额，多渠道、多来源的教育投入方式不但没有得到加强，反而有所退步。

在教育部门收入经费中，预算内教育经费是比例最大的一块。２００９、２０１０年湖南省预算内教育经
费分别为２３６．１６亿元和３９９．７０亿元，占地方投入的６６．２２％和７４．４３％。预算内教育经费通常包括教
育事业费拨款、基本建设拨款、科研拨款、其他拨款四大项。教育事业费拨款占的比重最高，２００９年拨
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款为２０１．５４亿元，达到当年预算内教育经费的８５．３４％，２０１０年拨款为３３３．５７亿元，达到当年预算内
教育经费的８３．４６％。其次为“其他拨款”，２００９、２０１０年分别为３１．６２亿元和５４．７５亿元，所占当年预
算内教育经费比例为１３．３８％和１３．７０％。可以说，地方财政教育预算的大部分经费用于教育事业拨
款，这笔庞大的教育经费在各级各类学校中如何分配，体现出政府对于哪级哪类教育的重视和支持程

度。以２００９年情况为例，财政中的教育事业费拨款３４７．４８亿元（包括中央支付的１３．９１亿元），分配到
高等学校５３．０５亿元，中等职业学校１３．６５亿元，中学１２７．９６亿元，小学１３７．２２亿元，特殊教育０．９１
亿元，幼儿园２．２６亿元，教育行政单位８．２４亿元，教育事业单位４．１８亿元。以上经费折算到当年在校
学生人数，大学生生均为４２４３元，中职学生生均１６８８元，中学生生均为３９８９元，小学生生均２９２５元，
幼儿园生均１８７元。

从生均占用预算内教育经费的情况可发现，教育等级越高，公共财政的投入力度就越大，中职投入

明显低于普通中学投入的一半。幼儿园最不受重视，生均投入经费仅１８７元，３０人一班的幼儿园从财
政得到的支助仅５６１０元，还不够支出一名教师的工资。教育事业单位、教育行政单位的收入都要高于
全省所有幼儿园投入的几倍。这些情况与湖南建设教育强省规划纲要提出的“优化分配结构，科学确

定各级各类教育政府投入比例”要求相差较远。

２　教育财政投入的现状归因
湖南教育财政投入中存在的问题，既有历史的原因又有体制的障碍，还与经济发展程度、教育决策

等因素紧密相关。

２．１　历史对教育的欠帐太多
湖南地处中部地区，尽管近年来经济发展势头较好，ＧＤＰ总量近几年排名在全国前十名之内，但由

于人口多，人均ＧＤＰ在全国处于中等偏低的水平。政府财政需要支出的项目太多。尽管财政对教育的
投入增幅远远高于全国平均水平，但由于需要处理教育遗留的历史问题或解决教育中新出现的问题而

需要支付大量的经费。

湖南省教育投入水平总体偏低，到２００７年止，各类学校生均教育事业费和公用经费几乎只有全国
平均水平的一半，增加的教育投入一部分要用于提高事业费和公用经费，同时也需要解决教育中的其他

问题。如２００７年支出的２２２．９亿元教育财政经费，需要支付全省６２５万农村中小学生的学杂费，为１７５
万家庭困难学生免费提供教科书，为７３．４万人次贫困寄宿生发放生活补贴；２００８年开始全面实施免费
义务教育，启动中小学校舍安全工程；２００９年经费有１２．６亿元用于义务教育阶段绩效工资改革，４７亿
元用于化解农村义务教育“普九”债务；２０１０年开始学校危房改造、扩大学生资助政策范围，拨付农村寄
宿制学校建设２亿元，农民工子女学校建设资金１．３亿元；２０１１年为高等学校化债补助１０．６亿元，完成
全省农村义务教育其他债务的化解任务１４．９亿元。
２．２　教育投入过于依赖政府

《中华人民共和国教育法》规定：国家实行学前教育、初等教育、中等教育、高等教育的学校教育制

度。国家建立以财政拨款为主、其他多种渠道筹措教育经费为辅的体制，逐步增加对教育的投入，保证

国家举办的学校教育经费的稳定来源。在各级各类教育中，财政支持力度大，发展速度就比较快，财政

不太支持，发展就相对缓慢。比如近年来湖南财政对学前教育支持力度很大，学前３年毛入园率快速提
高，２０１３年首次超过全国平均水平。同时，在财政投入有限的情况下，财政拨款不区分义务教育与非义
务教育的性质，没有制定出各级各类学校拨款的合理标准，其结果是急需要财政支持的教育可能得不到

应当拨付的资金，而有些类型教育可能造成资金的浪费。“反观国内高校，除了设有专门编制预算的财

务人员，预算的执行与监督并没有专门的管理机构，因此不能向管理部门提供及时、有效的财务和税务

信息，不能反馈资金的使用效率，以便学校根据反馈情况对未来的发展计划作出正确、及时的调整。并

且大部分高校采取的是增量预算，即以上年的预算数据为基础，主张不需在预算内容上作较大的调整，
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只是简单的计算本年增加的资金需求量，做一个环比的增加。这样导致的结果不仅仅是没有考虑到投

入产出的效果，更重要的是在教育教学资源相对短缺的情况下，学校不能根据自身的长远发展规划，合

理利用、优化资源配置，避免资金浪费及减少资产闲置现象。”［１］

２．３　教育投入缺乏具体标准
根据中华人民共和国义务教育法规定，我国实行九年制义务教育，“不收学费、杂费。国家建立义

务教育经费保障机制，保证义务教育制度实施。”“国务院和县级以上地方人民政府应当合理配置教育

资源，促进义务教育均衡发展，改善薄弱学校的办学条件，并采取措施，保障农村地区、民族地区实施义

务教育，保障家庭经济困难的和残疾的适龄儿童、少年接受义务教育。”但在实际操作过程中，城市、经

济发达县区对义务教育的投入要远远高于乡村和经济欠发达县区。乡村和经济欠发达县区义务教育学

校实际能够支配的生均预算内教育事业费和公用经费甚至要低于省级财政拨付的金额。全国义务教育

督导组在２０１３年对湖南的督导检查中指出，湖南参加督导评估的１６个县中，多数县义务教育经费保障
缺乏长效机制。如长沙市芙蓉区、岳麓区、开福区、望城区、长沙县、宁乡县、浏阳市，株洲市芦淞区、天元

区、醴陵市等１０个县区近三年存在“三个增长”不达标的现象。
不只是法律规定的义务教育投入标准达不到学校办学发展的要求，学前教育、职业教育、普通高中

教育投入也缺乏具体的规划。如学前教育在我省是最为薄弱的环节之一，在《湖南省加快普及学前教

育专项规划》中提出要对学前教育加大经费支持，但具体政策表述中的“倾斜”“占合理比例”“专项经

费”“争取国家支持”等政策话语，只是表示了政府对学前教育关心的意愿，到底要倾斜多少，占怎样的

比例才合理，专项经费的数量，国家支持的力度有多大，一切都是未知数。类似的政策支持很容易流于

口号，停留在文本之上。在对普通高校发展专项规划中，则明确提出“进一步完善以财政拨款为主、多

种渠道筹措高等教育经费的机制。按照国家统一部署和安排化解高校债务，并确保到２０１２年高校生均
财政拨款达到国家规定的１．２万元的标准，在此基础上随着省级财力的增强而逐年增长，以保障高等学
校有足够的经费投入到人才培养和科学研究。”

３　教育财政投入的政策建议
华中科技大学李培根校长在离任演讲中说：“这些年，我们为学校的发展和师生的民生而感到资金

的困扰，但朦胧中我似乎又感觉到白花花的银子在暗流中对着我窃笑。我奈何不得，徒有遗憾。我感到

遗憾，大学的治理结构存在缺陷。当有些人不得不去琢磨、窥视甚至制造微妙时，多少精力、努力都耗散

在那些无谓的微妙之中。其实，要改变此一现状无关乎意识形态，只关乎实事求是。”［２］由于缺乏有效

的监控机制，投入到各级各类教育的财政可能也存在类似的情况。为保障教育财政投入到最应当投入

的地方，产生最佳的效益，应在对教育投入目标、具体政策和机制方面加大改革力度。

３．１　明确投入目标补齐教育发展短板
全国教育规划纲要和湖南省教育强省规划纲要出台后，在国务院和省政府的强力推动下，到２０１２

年以强有力政策、行政推动方式基本实现教育投入占 ＧＤＰ４％的目标，“这一运行方式尽管客观上有其
特定的背景和作用，但暂时性的替代不应该也无法成为永久性替代。”［３］需要建立合理的、经常性教育

投入长效机制，以确保教育投入不因人而变；确保教育优先发展的战略地位成为政府工作重要任务之

一。在此前提下，投入到教育中的经费如何分配和使用，如何提高政府在教育投入中的效益是需要首先

考虑的问题。教育投入应当明确政府在各级各类教育发展中所处的地位、应承担的责任，并核算具体办

学成本的基本标准，在此基础确立未来教育投入目标，分配各级各类教育的经费。

确保义务教育均衡发展。义务教育是法定的教育，受教育人口基数大，教育质量对整体人口素质提

升影响深远，政府推动义务教育均衡发展具有更大的责任和更多的义务。目前省级政府对义务教育的

投入比例增加并不大，远远小于职业教育和高等教育，增速也低于全国平均水平。政府应当根据标准化

办学条件要求，全额投入义务教育办学成本。

４６



第４期 张放平，等：省域教育发展财政投入的问题与对策

明确学前教育性质。在我国的教育法律中，学前教育并没有纳入义务教育体系，因此政府对学前教

育的投入与义务教育投入应当分别对待。为确保学前教育发展，政府应当做什么，政府能做什么，政府

的财政如何投入，解决这些问题要具有区别于义务教育的思路。

合理定位普通高中教育。高中教育是基础教育，但目前还不属于义务教育，因此高中阶段的学费、

杂费需要由受教育者承担。政府应当做的不是发动与宣传提高初中阶段的升学率，而是通过办好高中

教育提供优质的受教育条件，核算在办学中政府、社会和受教育者应当承担的成本。

正确对待职业教育。职业教育与普通教育相比，是直接面向就业培养经济社会发展需要的技能型

人才，因此职业教育质量的高低既影响就业、社会稳定等事关社会发展的因素，又直接影响经济生产活

动的运行效率。办好职业教育意义重大。国家出台中职教育免费政策，湖南省政府财政对职业教育投

入逐年增加，并且在２０１２年生均公用经费增长比例达到２６４％。与普通高中教育一样，职业教育也不
是义务教育，免费受教育的法律依据在哪里？对职业教育的投入要达到什么样的标准政府才是起到了

应有的作用？企业与受教育者都是职业教育的受益者，他们如何分担培养成本……

理性发展高等教育。高等教育是正规学校教育的终端，高等教育人才培养质量的高低直接影响国

家竞争力与人口素质。我国高等教育经过十多年的扩张，全国毛入学率已经超过３０％，达到了教育中
等发达国家的水平。在教育投入中，高等教育所占的生均费用是最高的，但培养的人才质量却最受质

疑。近年来毕业生就业已经成为教育部门的一项重要工作。经济发展需要哪些人才？有没有必要这么

多人接受高等教育？有没有必要培养这么多硕士生、博士生？高等教育的成本是不是受教育者要比政

府负担得多一些？

总之，教育投入不能只管投入，不能只从数字上看问题。要提高教育投入质量，应当分类确定投入

标准，确保投入合法、合理、有序增长。

３．２　改革投入政策促进教育均衡发展
湖南省教育发展的不均衡，主要表现在地区之间的不均衡、城乡之间的不均衡。长株潭地区是教育

相对较为发达地区，集中了湖南省的绝大部分高校和优质中小学，长郡、雅礼、湖南师大附中、长沙市一

中等一批名校从全省各个县区的中学招收优质生源。据潇湘晨报报道，在２０１３年保送北京大学的３６
名考生中，长沙的“四大名校”长沙市一中、湖南师大附中、长郡中学、雅礼中学占到了３４名，其中湖南
师大附中最多，达到１４名。此外浏阳市田家炳中学和衡阳市八中各１名。保送清华大学的４０名学生
中，长沙的“四大名校”占到了３６名，最多是湖南师大附中和长郡中学，都是１２名。此外麓山国际实验
学校、衡阳市八中、桃源县一中和桃江县一中各１名。值得关注的是，２９５人次保送生中，长沙中学的学
生占了近九成。长沙以外的高中只获得３９个保送生资格，而这些保送生主要集中在衡阳市八中、湘潭
县一中、娄底市一中、桃源县一中等少数省级示范性高中，一些市州，如怀化、张家界等连一个保送生也

没有。高中教育的差异必然传递到初中甚至是小学，在长沙，学区房的热销，足以证明家长对择校的决

心与“魄力”。

为改变这种局面，政府要运用财政手段，调节地区与城乡之间教育投入不足的问题。对县级财政收

入明显不足以支持教育发展的县区要加大倾斜力度。而不是按照学生人数等额拨付教育财政经费。使

最需要经费的县区、学校能够得到财政支持，改善办学条件，培养与引进优秀师资，从而提高教育教学

质量。

３．３　改革监控机制促进资源合理使用
省级财政的投入在逐年增长，并且增长额度很大，这是不争的事实。但这种增长的额度与办学实际

成效的关联如何？群众是否满意？学校是否得到足额的经费？市级政府、县级政府的配套资金落实情

况如何？类似的疑问很少有公开的信息予以回应。教育部将２０１３年作为教育经费管理年，出台了《教
育部关于开展“教育经费管理年”活动进一步用好管好教育经费的通知》，表明教育部门对教育经费使

用的高度关注。《通知》提出了一些具体的经费管理要求，如“建立和健全各级各类学校生均拨款机制”

“严格贯彻落实好已有规章制度”“健全监管体系”“充分发挥教育主管部门的指导和监管作用”等等。
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这些措施对完善教育财政经费的监控机制有一定的效果，但并没有从源头上消除多头管理、长官意识等

制度性障碍。有效的监控机制应是事前规划、主动监控、严格问责，而不是事后决策、被动监控与责任推

诿。具体来说应当做到以下方面：

第一，教育投入制度稳定。应当根据各级各类教育与财政的不同关系，明确其投入所占财政投入的

基本比例，并通过制度形式加以确认，保障教育投入不因人事关系变动、国家政策要求等因素影响基本

投入。省级政府的预算内教育财政投入资金通常是固定的，而当国家某个政策实施时，又要求省级与县

级财政配套相应资金，这样，临时出现的政策所需要的资金必然从已经规划的教育投入中挤出一部分，

导致已经预计的教育投入因国家政策而受到影响。制度化的教育投入则可以避免类似的情况发生，使

中小学校实际得到的经费与教育资源能够与财政对教育投入的比例同步增长。

第二，教育投入信息公开。要将用于教育的经费、资源等所有投入信息在一定层级、一定范围内及

时公开，最大限度地接受群众监督，防止经费流失与暗箱操作等可能出现的教育腐败现象发生。比如在

学校层面，所有的教育投入经费应当在教职工代表大会上向全体教职工公开，以公款招待为例，只有公

开招待信息：招待谁、招待费有多少、招待理由是什么，才有可能杜绝公款吃喝挤占教育经费现象；在县

级政府层面，教育投入经费应向所有中小学校长公开：省级财政生均拨款有多少、本级政府投入有多少，

这些经费如何分配到各个学校、各个部门，这种分配方式的理由是什么，等等。扩大教育投入信息公开

程度，才可以避免个别领导、个别单位凭借长官意志或出于部门利益违规使用教育经费。

第三，教育经费使用问责。教育问责在西方教育中是一个经常使用的概念，其内涵包括对教育相关

规章制度的遵守情况与促进学生、教师和学校发展的情况。后者更加体现出教育领域的特殊性，也更体

现教育经费的使用效益。然而，结合我国目前的教育管理实际分析，监控教育相关规章制度的遵守显得

更为迫切和紧要，也更为现实。教育经费问责相对教育问责更为简单、明确，遵循谁使用、谁负责或担

责，与教育经费使用信息公开结合在一起，能够规避教育中存在的诸多暗箱操作。

此外，与西方教育发达国家相比，我国教育经费来源渠道极为单一，对政府的依赖性过强，一旦政府

财政收入出现问题，教育将受到极大的冲击。《中国教育统计年鉴资料》显示，我国教育经费来源包括

国家财政性教育经费、民办学校办学经费、社会捐赠经费、事业收入和其他教育经费五个大项。教育经

费来源和支出情况表明，从中央到地方的教育经费都是以国家财政性教育经费为主，比例都在６５％以
上，其次是包括学杂费在内的事业收入，地方平均比例为１７％以上，社会捐赠和民办学校中举办者投入
的比例极低，最高为２０１０年广东达到１．４％。发达国家除财政支持外，还通过多种渠道补充教育经费，
以义务教育情况为例，“其共同的做法包括私立学校收费、学校提供社会服务、社会捐赠、企业投资等。

法国１９９６年非政府来源义务教育经费达１７．２％，日本１９９７年度为２８％，美国２００４～２００５年度为
２３％”［４］，远远超过我国总教育投入中相关部分的比例。因此，除大力发展民办教育吸纳民间资本投
入到教育之外，应当完善捐赠、校企合作培养人才参与生产、在培养成本提高时增加学费等财政投入以

外的经费来源渠道，确保教育发展的可持续性。
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