
� � 编者按:教育发展是社会发展的重要基础,教育政策是公共政策的重要部分。�国家中长期教育改革

和发展规划纲要( 2010- 2020年)�制定了中国未来十年教育改革和发展的蓝图, 包括教育政策在内的公

共政策正在向民主化、科学化推进。此组论文选择了其中若干问题进行探讨。

�中国教育发展与改革中面临的若干教育经济理论与方法问题�提出了�纲要�制定和实施过程中需要

从理论与方法、制度与政策上探讨的问题。�中国教育财政体制的特征与评价�概括了中国教育财政体制

的特征和问题, 从充足、公平、效率三个维度对现行的教育财政体制进行了评价。学前教育和民办教育的

投入和财政制度与政策曾被忽视, 现已提上公共教育政策议事日程。�中国学前教育投入的问题与改革�

概括了学前教育投入体制的特征和问题,提出了改革的思路和政策建议。�我国公共财政支持民办高等教

育研究�就公共财政为何应支持民办高等教育、民办高校如何分类管理、如何对民办高等教育进行财政支

持进行了探讨。这组论文对上述问题的学术研究、制度与政策咨询将产生有益影响。
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� � [摘要] � �国家中长期教育改革和发展规划纲要( 2010- 2020年)�设计了未来 10年中国教

育改革和教育发展的蓝图,其中涉及到一系列教育经济、教育财政的理论与方法问题,需要从事

教育经济学、教育财政学的研究者作出回答。这些问题包括教育与经济社会发展关系,教育中政

府与市场关系, 层级政府间教育职责和支出责任关系,教育管理中政府与学校关系, 高等教育与

劳动力市场关系,教育财政与财政制度评价, 公共教育财政制度安排等。
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� � �国家中长期教育改革和发展规划纲要( 2010

- 2020年) �设计了未来 10 年中国教育改革和教

育发展的蓝图, 其中涉及到一系列教育经济、教育

财政的理论与方法问题,需要从事教育经济学、教

育财政学的研究者作出回答, 为规划纲要的实施提

供理论和技术支持, 推动教育经济学、教育财政学

科的建设。

一、教育与经济社会发展关系

这一问题关系着教育改革发展的指导思想和

规划目标的确定。这既是教育经济学的基本问题

和传统问题, 也是一个在新的社会历史发展背景下

的新问题。已有的相关理论,对社会分工体系下教

育的地位和作用给出了基本的回答,在人类社会发

展的不同历史阶段、历史时期以及在不同国情下,

教育的地位和作用并不相同。马克思主义历史唯

物论从方法论上对教育与经济关系做了精辟的分

析和抽象的概括,西方的人力资本理论对教育在经

济增长和收入分配中的作用从实证上给予解释。

人类社会正在由工业化进入信息化和知识经济时
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代,我国正处在工业化、城市化、现代化、市场化、国

际化的新时期, 在这一特殊的历史背景下, 如何认

识教育与经济社会发展的关系,如何认识教育的地

位和作用,需要从理论和实证上作出回答。

社会总产出是各种投入要素共同作用的结果,

经济与社会发展也是一系列要素互相交叉共同作

用的结果,教育在其中扮演什么角色, 它的特殊功

能作用是什么。它通过什么途径和机制发生作用,

它和其他投入要素的关系是怎样的,需要从理论上

给予界定。教育对社会经济发展作用的大小,需要

从实证上给出定量回答, 实证回答又需要在已有的

计量方法基础上进行完善。所有这些又必须置于

中国现阶段特殊的社会历史背景下进行探讨。

关于教育发展目标的确定,至少需要从社会经

济发展对教育的需求和资源供给的可能两方的综

合平衡加以确定。从需求来说,包括数量、结构和

质量,从资源供给来说, 包括政府和民间。无论是

需求或是供给都需要测定,测定需要选择合适的方

法,也可采用不同的方法给出多种预测方案和结

果,以从中择优。就预测方法来说并不是纯粹的技

术问题,不同的方法背后隐含着不同的思想和思

路。采用简单的国际比较,给出一个参照系数作为

确定我国教育发展目标的依据,充其量只具有参考

价值,而不能作为根据。

二、市场经济体制下教育中

的政府与市场关系

这是一个既涉及教育发展又涉及教育体制改

革的重大问题, 也是一个颇具争议需要探讨的问

题。其核心是在市场经济体制下, 教育领域尤其是

正规三级公立教育中的教育资源如何有效配置,包

括教育资源应由谁提供,教育资源由谁分配, 教育

资源如何分配。

公共经济学以市场失灵作为政府与市场作用

的边界,凡是市场能够有效配置资源的领域, 资源

应由市场配置, 凡是市场失灵的领域, 资源应由政

府配置。对此需要探讨的问题,第一,市场失灵需

要政府配置,政府配置资源就能够有效吗? 假定政

府配置资源也会失灵,那么政府失灵的表现和原因

是什么? 政府失灵应如何矫正? 这需要论证和检

验。第二,上述市场与政府作用边界的界定是指经

济领域,非经济领域中包括政治、文化、教育、科技、

卫生医疗等, 政府与市场作用边界应如何界定。第

三, 在教育领域,正规的各级各类教育中政府与市

场作用的边界应如何界定?

在教育领域中如何认识和处理政府与市场关

系在国内外都是一个有争议的问题, 而且由来已

久。一种意见认为教育应市场化,教育资源应由市

场配置, 隐含的意思是认为教育属于私人产品。相

反的意见认为教育不应市场化,但应引入市场竞争

机制,隐含的意思是视教育为准公共产品。2000

年以来, 政府相关部门多次明确表态反对教育市场

化, 但是在实践中教育市场化在一些地方和各级教

育中仍不同程度的存在, 以钱择校就是突出表现,

以钱择校实质就是在教育服务尤其优质教育服务

中的市场交易,以货币与教育机会交换, 等同商品

交易。还有将公立学校变卖为私立学校的学校转

制, 以货币购买名牌学校的入学机会等等。

在教育改革与发展中需要明确界定非义务教

育, 包括学前教育、普通高中和中等职业教育,高等

教育中的普通和职业教育的服务性质, 在此基础

上, 确定其教育成本在财政和受教育者间如何分

担, 测定其发展目标的实现对教育财政和居民支付

能力的需求。同时,在确定教育管理体制改革的目

标和各项制度安排时,需要在界定各级各类教育服

务性质基础上,设计改革的方向、思路和具体方案,

包括办学体制、入学制度、高中教育以上的考试制

度、教师管理制度、教育财政制度和学校财务制度

等。学者的任务在于对此进行理论探讨和论证, 在

此基础上设计发展和改革的思路与方案。

三、层级政府间教育职责和

财政责任的关系

在明确界定市场经济体制下教育领域政府与

市场的作用边界基础上,还需要对层级政府间教育

职责和财政责任作出明确具体的规定,只有这样才

能使教育体制改革和教育发展的目标与政策法规

得以有效执行、监管和问责。在政府内部,层级政

府间、同级政府部门间和部门内存在着利益与权力

的博弈, 以期资源与权力最大化。已有的政策法规

对此虽有规定,但大多比较模糊,责任主体和职责

界定不明确不具体,需要重新加以界定,为此,需要

探讨的问题有:

第一,层级政府间教育职责和支出责任划分的
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根据是什么。国内外已有的研究从不同角度给出

了不同的划分根据, 如公共产品理论根据公共产品

受益范围,将公共产品分为全国性、地方性、全国与

地方交叉型公共产品,分别由中央、地方、中央地方

共同管理和提供。信息优势理论则以某级政府对

某种公共产品需求信息掌握的充分程度来划分各

级政府管理和应担负的职责。公共管理理论中关

于事权与财政能力相匹配原则,则以各级政府事权

与财力对称为原则界定各级政府的职责。还有根

据不同历史发展阶段和地区间经济发展水平进行

动态调整原则等等。我国在确定各级政府教育职

责时应以什么理论为指导,应以什么为依据需要在

理论上探讨和论证。

第二,层级政府间教育职责和支出责任如何具

体设定。为此, 首先要对政府职责的内容和范围加

以明确规定,即在公共教育服务中, 政府应该管什

么,不应该管什么。然后确定层级政府间各自管理

的权限。同时由于各级各类教育性质不同,需要对

层级政府间在各级各类教育中的职责作出具体的

规定。

第三,关于教育事权与财权统一的讨论。通常

的说法要求各级政府教育事权与财权统一,笔者认

为这种表述不够准确, 事权从管理来说一般指职

责,财权从财政来说指收入与支出的权力, 事权与

财权统一,实际指职责和支出责任与能力, 应表述

为教育职责和财政支出责任与能力。

教育及政府各项公共管理职责与财政能力不

可能统一和对等,因为二者是依据不同的原则和根

据设立的,职责划分根据各项公共管理、公共服务

的受益范围和信息充分与否确定, 财政能力取决于

财政收入、支出水平和支出结构, 支出结构取决于

各项公共管理与服务成本和财政收支水平。由于

行政区域间财政收入水平和支出结构处于非均衡

状态,使教育及至各项公共服务职责与财政支出能

力不可能统一, 其解决的途径是层级政府间的财政

转移支付制度。

四、教育管理中政府与学校的关系

这是教育管理体制改革中的核心问题之一,这

一问题关系着教育管理和学校管理的效率,从而关

系着教育发展。我国已有的教育行政法规如教育

法、高等教育法已有原则性的规定。改革的思路被

概括为�简政放权��政事分开��扩大学校办学自主

权�。在实践中,有两种不同的声音,其一是学校权

力过小, 政府对学校行政干预过多,使学校失去活

力; 其二是学校和校长权力过大, 出现�失控�。

需要从理论上探讨的问题: 第一, 在教育管理

中对政府与学校权责应依据什么理论和原则加以

规定,基本问题是政府和学校在教育管理和教育服

务中各自的职能是什么。第二,在各级各类教育中

政府与学校的职责与权力如何具体划分。

五、教育及劳动力市场关系问题

在西方发达国家和我国先后出现过大学毕业

生就业问题, 西方许多学者就此研究过, 认为大学

生失业是�过度教育�的一种表现形式,就此讨论何

谓�过度教育�和如何测量�过度教育�。过度教育

本质上是高等教育供求如何均衡的问题。

我国学者的研究较多集中在大学生就业难的

制度环境上, 诸如户籍制度、人事制度、劳动力市场

建设以及就业政策等。这是一个教育经济学和劳

动经济学共同关注的问题,它是高等教育发展中高

等教育资源如何有效配置的问题。

对此,需要探讨的问题,是大学毕业生需求与

供给如何均衡,包括数量、结构与质量,其背后就是

教育资源如何有效配置。劳动力市场中反映出来

的高等教育供给与需求, 无论是数量、质量或结构

并非是简单的对应关系。因为伴随经济社会发展,

科技进步,产业结构、技术结构变化,劳动力市场对

大学毕业生的需求变化较快,而高等教育产出质量

和资源配置效率要求高等教育规模与结构相对稳

定, 而且市场需求变化周期与高等教育的培养与供

给周期并非同步。尽管我们可以根据对未来的预

测来制定高等教育发展规划,包括数量、层次与专

业结构和质量,由于未来的不确定性,预测与结果

往往难于一致, 那么如何处理高教需求与供给关

系, 就成为一个需要从理论与体制上进行探讨的问

题, 这既有高等教育外部制度与环境问题, 也有高

等教育自身改革的问题。

六、教育财政和教育财政制度的评价标准

教育财政是教育改革和教育发展的资源投入

保障,教育财政制度是公共教育资源投入的重要制

度保障。在我国教育发展与改革中如何设计和评
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价教育财政制度是�纲要�必须回答的问题。美国

学者本森 1995年提出教育财政的评价标准: 提供

教育服务是否充足, 教育资源的配置是否有效率,

以及教育资源的配置是否公平 ( Benso n, 1995)。

此后,国内外学者认同本森提出的充足、效率、公平

作为教育财政评价标准, 并以此标准对某些国家和

我国的教育财政作出了评价。但对于这三个标准

的内涵与外延, 三者之间的关系及评价指标的设计

存在较大争议。

对此,需要探讨的问题有:第一,评价教育财政

和教育财政制度是否还应有其他标准。第二,何谓

充足、效率与公平,如何评价和测量充足、效率与公

平。第三,充足、效率、公平三者的关系是怎样的,

不同国家不同教育发展阶段, 三者有无重点和次

序。第四,在教育财政各项制度安排中如何体现充

足、效率与公平。已有的研究大多集中在第二个问

题上,而且众说纷纭。

在教育财政充足的讨论中,有不同的思路和观

点,一种是以教育产出作为度量充足的标准。这一

思路又有两种观点, 其一是从宏观角度, 以教育培

养的后备动力和人才与经济社会发展需求是否相

适应为度量标准(厉以宁等, 1988)。其二是从微观

层次上,以教育产出质量即以学生学业成绩为度量

标准(以美国为代表)。另一种是以教育投入量为

度量标准,对此也有两种观点,其一是我国以学者

研究为基础提出的财政性教育经费占 GDP的比例

和教育经费�三个增长�作为度量我国教育财政充

足的标准(王善迈, 1984)。其二是以教育投入是否

达到各级各类教育办学标准作为度量教育财政充

足与否的标准(王善迈, 2009)。

上述不同的思路和观点各有千秋, 其中涉及到

的理论问题是教育投入与产出的关系。教育投入

是教育产出的条件, 影响着教育产出的数量与质

量,但二者不是简单的因果关系, 产出质量还受到

其他因素影响。同时, 在教育资源稀缺的条件下,

教育对经费的需求, 财政供给能力如何均衡的问

题, 无论是以投入或产出作为度量标准, 都存在着

在操作层次上所需条件和可行性问题。

关于教育财政效率,本森提出教育资源配置效

率是核心问题,它包括宏观上教育资源配置效率,

和在微观上即学校层面上的教育资源使用效率, 已

有的研究集中在微观层次上。效率从经济学来说

是指投入与产出、成本与效益的比较,测量的方法

有教育生产函数和教育增值法等,其中的难点在于

产出质量的评价和数量化。从宏观资源配置效率

来说,它涉及各级各类教育资源如何有效配置, 在

区域间、城乡间、群体间如何配置才有效,这些都需

要探讨。

关于教育财政公平,需要探讨的问题既有理论

问题,也有评价指标选取和测量技术方法问题。前

者如什么是教育公平, 什么是教育财政公平, 众说

纷纭,由此产生的评价指标和测量方法也各不相

同。公平又是一个相对概念并具有阶段性特征, 我

们如何从中国现阶段的实际出发进行界定和评价,

如何选择测量技术和方法,都需要研究。

七、公共教育财政制度的改革和安排

作为教育改革和改革制度保障的核心问题之

一的公共教育财政制度如何安排是我国在公共财

政建设中面临的新问题。对此,学者进行了研究,

制度建设正在推进。需要探讨的问题有:公共教育

财政的基本职能、特征和作用的边界如何界定? 公

共教育财政制度的各项具体制度如何改革? 如教

育预算的编制、执行和监管制度,非义务教育中财

政与受教育者的成本分担制度,政府对学校的拨款

制度,非义务教育的学费制度, 教育财政转移支付

制度,贫困学生和弱势群体的资助制度等。

以上是作者参与�教育改革与发展规划纲要�

制定和实施过程中所想到的关于教育经济学要探

讨的问题,既不准确又不全面,愿与同行共同思考。
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Abstract:�T he L o ng- term Planning P ro gr ams for National Education Refor m and Development� ( 2010- 2020) puts for-

w ard the blueprint of China� s nat ional educatio n refo rm and develo pment in the nex t 10 years. It concerns a ser ies of theor et-

ical and methodolog ical issues o f education economy and finance, which require the relev ant specialist s to pr ov ide solut ions.
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market, ( iii) education r esponsibility and expendit ur e r esponsibility among local go vernments, ( iv ) the Go vernment and un-i
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