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“新常态”下教育经费增长的长效机制 
 

——对制定“十三五”教育规划的几点意见 
 

北京师范大学经济与工商管理学院教授  首都教育经济研究院院长  王善迈 
 

  “十三五”教育规划不宜再规定财政性教育经费占生产总值比例。因为 4%的规定是在特殊

历史背景下，参考了一项研究结论给出的，它不可操作，是事后的统计结果。可操作的是财政性

教育经费占比最大的各级财政用于教育的支出。  

  我国经济增长步入“新常态”，国内生产总值和财政收入由两位数的高速增长进入中低速增

长，财政收入增速下降与财政支出刚性增长进一步加剧了财政收支矛盾，财政用于教育支出两位

数的高速增长难以为继。 

  党的十八大以来，中央提出深化财税体制改革，包括预算制度、税收制度、中央与地方事权

与支出责任相匹配制度的改革。2014年 6月，中央政治局通过了《深化财税体制改革总体方案》；

同年 8 月，全国人大通过了《预算法》；9 月，国务院出台《关于深化预算管理制度的决定》。教

育财政制度面临新的改革。 

  教育支出不挂钩，坚持“三个增长” 

  《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》在关于财税体制改革部分提出，“清理

规范重点支出同财政收支增幅或生产总值挂钩事项，一般不采取挂钩方式”。《国务院关于深化预

算管理制度改革的决定》关于优化支出结构中重申了中央的决定。全国人大通过的《预算法》未

有“挂钩”问题的规定。 

  中央和国务院的决定并未明确规定“一般”和“非一般”、“挂钩”与“不挂钩”的界限，不

同地方、不同政府部门乃至学界有不同的解读，为此需要明确加以界定。 

  教育支出无疑是重点支出，且已是公共服务中的最大支出。教育支出是“双挂钩”，既同财

政收支增幅挂钩，又同国内生产总值挂钩。挂钩的方式可以分为硬性挂钩和弹性挂钩。硬性挂钩

源于 1993 年《中国教育改革和发展纲要》，该纲要规定财政性教育经费 2000 年达到国内生产总

值的 4%，这一规定有明确的数量目标和时限要求。弹性挂钩源于 1995 年的《教育法》，该法规

定“提高两个比例”和“三个增长”(各级人民政府教育财政拨款的增长应当高于财政经常性收入

的增长，并使按在校学生人数平均的教育费用逐步增长，保证教师工资和学生人均公用经费逐步

增长)，此规定并无数量和时限要求。 

  “十三五”教育规划不宜再规定财政性教育经费占生产总值比例。因为 4%的规定是在特殊

历史背景下，参考了一项研究结论给出的，它不可操作，是事后的统计结果。可操作的是财政性

教育经费占比最大的各级财政用于教育的支出。   

  2012 年，财政性教育经费达到国内生产总值的 4%这一目标的实现，主要是靠财政部将 4%

目标分解为财政支出中教育支出的占比，并分解到各省 2011至 2012年财政支出中教育支出占比，

这是非常规的、不可持续的。 

  一国一地区的财政支出结构并非固定不变，决定财政支出结构的因素有，一是政府职能，二

是经济发展所处阶段，三是各项支出的成本或定额标准，四是决策面临的问题和选择。这些因素

的变化，要求支出结构不断调整和优化。如果规定各项支出同财政收支和生产总值挂钩，将导致

财政支出结构固化，而且会产生攀比效应，加剧政府各部门对公共资源的竞争，不利于国民经济

各部门的协调发展和公共资源效率的提高。 
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  《预算法》第三十七条规定，“各级一般公共预算支出的编制，应当统筹兼顾，在保证基本

公共服务合理需要的前提下，优先安排国家确定的重点支出”。《国务院关于深化预算管理制度的

决定》提出，“对重点支出根据推进改革的需要和确需保障的内容统筹安排，优先保障，不再采

取先确定支出总额再安排具体项目的办法”。 

  因此，建议在“十三五”教育规划中不宜再提出财政性教育经费在生产总值中所占比例，也

不宜提出逐步提高财政性教育经费占国内生产总值的比例和财政性教育支出在财政支出中的比

例。 

  教育优先发展是国家规定的发展战略，教育支出已是公共服务中占比最大的支出。建议在规

划中提出依教育法规定保持“三个增长”。“三个增长”是弹性规定，未明确规定数量和时限，具

有可操作性，在政府部门间不会引起争议。  

  为保证“三个增长”法律规定的实施，可通过建立教育经费增长的长效机制和制度安排实现。 

  “定标准、定责任、入预算” 

  “定标准” 

  建立和完善各级各类教育办学标准、生均经费标准、生均财政拨款标准。标准包括国家标准

和省级标准，标准既要考虑教育发展、教育公平和教育质量提升的要求，也要考虑财政供给可能。

标准是动态的、逐步提高的。 

  这符合国务院关于深化预算管理制度改革的要求，要求规定“进一步完善基本支出定额标准

体系，加快推进项目支出定额标准体系建设，充分发挥支出标准在预算编制和管理中的基础支撑

作用”。这意味着，预算编制中先定支出标准，再定预算数量。 

  “定责任” 

  中央提出，要建立中央和地方事权与支出责任相适应的制度，明确提出适度加强中央事权与

支出责任。为此，教育事权与支出责任应相应调整。我国现行的教育事权与支出责任的划分，高

等教育基本上是中央和省两级管理、两级财政负担，基础教育则以县为主、省级统筹。 

  由于我国经济和财政发展在区域间严重不均衡，大多数县的财力难以承担基础教育的支出责

任，财政缺口大多采取中央和省份专项财政转移支付弥补。中央提出转移支付要加大一般性财政

转移支付比重，清理、整合、规范专项转移支付。现行的基础教育专项转移支付名目繁多、交叉

重叠。一般性转移支付的目标是均衡地方财力，不宜规定其中教育所占比例，专项转移支付可通

过加大中央和省份对基础教育支出的责任来解决。 

  为此，对基础教育尤其是义务教育的支出责任，可采取“按项目分比例”的办法，分省确定

中央和省份的支出责任，避免全国“一刀切”。项目指教育预算中的基本支出，以维持教育运转

和发展，包括人员经费、公用经费和基建经费。不同的省份按其经济和财政发展水平，确定中央

和省份的分担比例，省级以下的市、县由各省份自定。 

  “入预算” 

  当标准和支出责任确定后，按中央和地方政府的支出责任分别纳入各级财政预算，经同级人

大审核批准后执行，这就有了教育经费稳定增长的法制保障。 

  按照新的《预算法》第四十六条规定，一般公共预算支出编制科目中，按支出功能分类应细

化到项，按支出经济性质分类基本支出应细化到款；第六十七条规定，预算执行中出现“需要调

减预算安排的重点支出数额”等四种情况，需报送同级人大常委会审批。这些规定保障了财政教

育支出的责任主体、审批执行和预算内容的细化。 

  加快制定民办教育分类标准和实施办法 

  《国家中长期教育改革和发展规划纲要（2010—2020 年）》提出，要积极探索营利性、非营

利性民办学校分类管理，并在浙江试点。应在总结试点经验基础上，加快制定民办学校分类标准

和实施办法，加大和完善政府对民办教育的支持政策，包括财税、土地和闲置国有固定资产转让、

金融等，并对两类民办学校采取差别化的支持政策，将财政支持列入财政预算，从而鼓励社会力
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量投资办学和捐资办学，增加教育服务供给。这也符合 2015年 5月 22日《国务院办公厅转发财

政部、发展改革委、人民银行关于在公共服务领域推广政府和社会资本合作模式指导意见的通知》

的要求。 

  规范财政性教育经费统计，杜绝虚增 

  上世纪 90 年代初，有关部委发布了财政性教育经费统计范围。2000 年中期以后在执行中为

达到财政性教育经费占国内生产总值 4%的目标，把本不属于国民教育系列和财政性教育经费统

计范围的有关财政支出，列入财政性教育经费且进行统计。如各级政府教育行政部门的行政管理

支出、各级党校和行政院校支出、军校支出、共青团妇联教育支出等，而且没有公开化，可视为

教育经费虚增。 

  对此，学术界持异议。应明确界定政府制定的统计范围，并依规监管。如果把本不属于财政

性教育经费统计范围的上述相关支出列入统计范围，应在预决算支出科目中相应扣除，以避免支

出重复统计。 

 


