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执行摘要 

自 20世纪 70年代末以来，中国开始了波澜壮阔的改革开放历程，经济、社会、人

口、户籍、财政及教育等有关政策领域都发生了的深刻变化。在诸多变化中，义务教育

事业发展的成就举世瞩目，值得回顾和反思。在过去 40 年中，中国义务教育都取得了

哪些成效？义务教育发展轨迹中有什么特点？是什么力量推动和促进了义务教育的发

展？有哪些制度和政策措施促成了该领域的发展？中国义务教育领域还面临哪些挑战？

本报告通过二手数据特别是人口普查数据和入户调查数据分析、文献综述及政策文本分

析等方法整理和呈现中国义务教育发展的主要成就并与之相关的制度发展历程，总结中

国义务教育发展经验，并指出存在的问题与挑战。 

本报告分为五个部分。第一部分刻画中国义务教育事业在过去 40 年的主要成就，

包括：学生规模、入学率、升学率及义务教育发展对中国人力资本的影响——人口中文

盲比例下降、平均教育年限增加；质量提升及部分领域公平性改善——教育的性别公平

和特殊教育规模和随班就读的实施等。第二部分梳理义务教育发展及其相关教育财政体

制改革政策发展历程。第三部分总结中国义务教育发展经验并提供案例，说明各级政府

和人民群众积极参与共同推动义务教育事业发展，首先是低层级政府（区/县以下的乡

镇政府和村社集体）以及人民群众学生家长，其次是中央政府承担越来越多的义务教育

财政责任。第四部分指出当前义务教育发展在公平和质量等方面所面临的诸多挑战。比

如，城乡教育差距拉大，城市化以及人口流动背景下三类儿童（流动、留守和回流儿童）

和农村两类学校（农村寄宿制学校和农村小规模学校）教育挑战；有特殊需要（残疾和

少数民族）儿童的教育问题；应试教育与素质教育的矛盾；以及政府大量财政投入与公

平性之间的矛盾。第五部分是总结和结论。中国探索了一条促进义务教育发展的独特途

径：在经济发展水平不高，资源严重不足的八十年代中期，中国中央政府制定了一个较

高的政策目标。为实现此目标，中国政府采取了循序渐进分地区逐步推进的策略，与扶

贫攻坚战和扫除文盲政策目标结合。同时，通过动员、规划和推动，利用基层政府和人

民群众的力量，经过整体财政体制改革和义务教育财政体制改革，各级政府，尤其是中

央政府承担了越来越多的义务教育财政保障责任，全国最终全面实现了九年免费义务教

育目标，为高等教育扩张、人力资本累积和国民经济发展打下了坚实的基础。面临激烈

的国际竞争，中国政府是时候将再度延长义务教育年限纳入考虑范围了。 

关键词：义务教育 教育财政体制改革
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引  言 

自 20世纪 70年代末以来，中国开始了改革开放的历程。在这个过程中，经济、社

会、人口、户籍、财政及教育等有关政策都发生了深刻的变化。在经济体制上，从计划

经济模式向市场经济体制逐步转型；在经济发展水平上，地区和城乡差异拉大，东部沿

海地区经济的快速发展、城市化进程加快；以一胎化为主的计划生育政策在全国大多数

地方被严格实施，新增人口大量减少；户籍制度逐步改革使大量农村劳动力向城市的流

动变得相对自由；在财政体制上，中央与地方财政体制从分权到集权实行分税制改革；

在教育上，1977 年恢复高考开通了普通民众社会向上流动的重要渠道，1998 年高校扩

招使中国高等教育由精英教育向大众化教育转变。  

正是在上述多种宏观制度和相关社会经济环境变化中，中国义务教育事业在过去 40

年间取得了巨大的发展。这种巨大发展起源于教育价值观的根本变化。邓小平在 1978年

全国科学大会首次提出“科学技术是生产力”，体现了教育作为最重要的人力资本重新

被政府所认同和重视3。这种对教育是经济发展和现代化建设的基础，教育是提高劳动者

素质的手段，教育作为人力资本投资国家战略的价值观，纠正了文革中“教育是阶级斗

争的工具”“教育为无产阶级政治服务”的错误观念。换言之，随着教育作为阶段斗争和

意识形态工具的政治价值观被纠正，教育的经济价值观被确立、重视和加强。特别地，

义务教育被认为是提高劳动者基本素质和社会主义物质文明与精神文明建设的基石。正

是这种教育价值观发生转变，教育通过人才培养对经济发展发挥基础性作用的地位被确

定之后，中国义务教育发展的历程就开始了。 

我国义务教育事业发展经历了几个重要里程碑式的发展时期。1985 年中央政府决

定把义务教育年限从 6年增加到 9年，1986年《中华人民共和国义务教育法》使之法制

化。当时国家经济发展水平不高，政府财力极其有限，教育资源极度匮乏。延长义务教

育是一个雄心勃勃勇气十足的政策目标。经过各级政府包括中央政府、地方政府、区县

以下乡镇甚至村社政府和学生家庭的共同努力，2000年基本普及义务教育。但当时还没

有实现免费义务教育的目标。自 2010 年农村税费改革以后，中央政府不断增加对义务

 
3 在中国共产党第十一届三中全会（1978 年）公报中提出“要大力加强实现现代化所必须的科学和教育工作；

十二大（1987 年）报告中提出“普及教育是建设物质文明建设和精神文明建设的重要前提”；“把发展科学技术和教

育事业放在首位，把经济建设转到依靠科学技术进步和提高劳动者素质的轨道上来。首次提出，“百年大计，教育为

本”的著名论断，并且提出“必须坚持把发展教育事业放在突出的战略位置，加强智力开发”。（王江璐、刘明兴，2015） 
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教育尤其是中西部农村义务教育的财政投入。2005 年建立农村义务教育经费保障采用

中央和地方分项目、按比例分担的体制性改革，从而实现从农村和中西部地区部农村地

区实现义务教育免费。2010 年实现全面普及到 2015 年城乡一体化全面免费的转变。中

国义务教育实现了从有学可上到上好学的转变，即从增加入学机会到提高教学质量，再

到城乡均衡发展的重在公平性的方向转变。我国教育水平有了令世界瞩目的提高：人口

中成人基本消除文盲，全国平均教育年限翻番，初中及以上文化水平的劳动力比例大大

增加。同时，义务教育的普及和提高为高等教育扩张奠定了坚实的基础。 

中国义务教育在过去 40 年取得了什么成效？是什么力量推动和促进了义务教育的

发展？有哪些制度改革和政策措施促成了义务教育事业的发展？中国义务教育的发展

轨迹中有哪些特点？中国义务教育事业发展还面临哪些挑战？本报告通过二手数据特

别是人口普查数据和入户调查数据分析和文献综述、政策文本分析等方法整理和呈现中

国义务教育发展的主要成就并与之相关的制度发展历程，总结中国义务教育发展经验，

并指出存在的问题与挑战。 

本报告认为，回顾过去 40 年发展历程，中国探索了一条促进义务教育发展的独特

途径，即在经济发展水平不高，资源严重不足的八十年代中期，中国中央政府制定一个

较高的政策目标。为实现这个目标，中国政府采取了循序渐进分步骤分地区推进的策略，

与扶贫攻坚战一起，与扫除文盲政策目标结合。同时，政府通过动员、规划和推动，利

用基层政府和人民群众的力量，经过财政体制改革和义务教育财政体制改革，政府尤其

是中央政府承担越来越多的义务教育财政保障责任，全国最终全面实现 9年免费义务教

育目标，为高等教育扩张、人力资本累积和国民经济发展打下了坚实基础。面对激烈的

国际竞争，中国政府是时候考虑向下或者向上延长义务教育年限到 12或 13年了4。 

  

 
4
 关于是向下（学前教育阶段）还是向上（高中阶段）延伸是非常复杂和专业的讨论，不在本报告讨论范围。 
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一、义务教育事业发展主要成就 

回顾中国过去半个多世纪特别是过去 40 年5教育领域的发展变化，最重要的成就之

一就是全面实现了九年免费义务教育。义务教育事业发展的主要成就可以从数量规模方

面的变化、对人力资本积累的影响、质量的提升和公平性的改善等几个方面来刻画。 

（一）义务教育数量规模方面的变化 

中国义务教育领域的发展最明显的特点是初中阶段教育的提高和普及。义务教育领

域在数量方面发展的主要成就可以从义务教育阶段在校生（小学和初中阶段）学生规模、

毛入学率、小学升学率和初中升学率等几个方面的通用指标来说明。 

1.中国维持了一个庞大的义务教育体系 

随着中国人口出生和计划生育政策的实施，小学阶段学生在校生规模如图 1 所示，

1975 年达到最高峰，1.5 亿左右，之后下降，在 20 世纪 90 年代回升，1998 年达到 1.4 亿

左右，之后又有所下降，到 2010 年为 9940 万，2016 年达到 9913 万左右。总量下降的原

因是由于计划生育政策的实施导致学龄儿童人数下降，中国妇女的平均生育率从 20 世纪

60 到 70 年代的差不多 6 胎降低到 2010 年的 1.4 胎（Li，et al，2017），这自然影响义务

教育阶段在校生规模。即便如此，在过去从 1978 年到 2016 年的近 40 年间，中国小学阶

段在校生规模保持在 9300 万到 1.5 亿的规模。 

 
图 1 中国小学生在校生规模（1949-2016）（单位：万人） 

 
5
 为了在更长历史背景中回顾义务教育发展历程，在数据可得的情况下，本文最早数据起于 1949年而不都是 1978

年。 
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数据来源：1949-2008 年数据来源于《改革开放 60 年统计资料汇编》，2009-2016 年数据来源于《中国统

计年鉴 2017》，作者根据有关年份数据制图。 

受计划生育政策所导致人口出生规模降低的影响，中国过去 40 年初中阶段在校生

规模也经历了上升然后下降的整体趋势。如图 2 所示，1979 年初中在校生规模接近五千

万（4995 万），到 2003 年达到最高峰为 6618 万。从 2003 年开始初中在校生规模持续降

低，到 2016 年，我国初中生在校生规模为 4329 万。 

 
图 2 中国初中生在校生规模（1949-2016）（单位：万人） 

数据来源：1949-2008 年数据来源于《改革开放 60 年统计资料汇编》，2009 年及之后数据来源于《中国

统计年鉴 2017》，作者根据有关数据制图。 

如果把小学和初中阶段在校生规模加在一起，就体现了中国义务教育阶段学生规模

的整体情况。就规模来讲，由于人口基数巨大，中国的义务教育是世界上规模最大的义

务教育体系之一。如图 3，在 1978 年到 2016 年之间，义务教育阶段在校生规模在 1.3

亿-2 亿之间。1978 年为 1.96 亿，1998 年为 1.93 亿，2011 年为 1.38 亿。 

 
图 3 中国义务教育阶段在校生规模变化（1949-2016）（单位：万人） 
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数据来源：1949-2008 年数据来源于《改革开放 60 年统计资料汇编》，2009-2016 年数据来源于《中国统

计年鉴 2017》，作者根据有关数据制图。 

2.小学和初中阶段毛入学率和净入学率的变化 

毛入学率和净入学率是反映教育事业发展的两个重要指标。前者是指某个特定教育

阶段所有在校生（无论年龄）与该年龄段人口规模相除的比值乘 100%，后者是指某个

年龄段在校生与该年龄段人口规模相除的比值乘 100%。小学毛入学率和初中毛入学率

长期发展的趋势得到很好的说明。如图 4，就小学毛入学率6来看，中国在文革后期就已

经超过 100%。据初步推算，1978-1991 年，我国小学阶段毛入学率都在 120%以上，这

说明长期以来有相当比例的人群没有按时入读小学。小学净入学率一直在增加，从 1978

年 95.5%到 2016 年 99.9%。 

 
图 4 小学阶段毛入学率和净入学率（978-2016）（单位：%） 

数据来源：1978-2008 年数据来源于《改革开放 60 年统计资料汇编》，2008 年之后数据来源于 2009-2017

年《中国教育统计年鉴》。1992 年以前的净入学率是按 7－11 周岁统一计算的。1992 年起入学是按各地

不同入学年龄和学制分别计算。  

从可得的教育部公布的数据来看，7初中毛入学率持续增长。如图 5，在 1990 年前

后，初中阶段毛入学率只有 66%，直到 2010 年，初中阶段毛入学率才达到 100%，2016

年达到 106%。 

 
6 毛入学率超出 100%越多，说明某年之前应入学未入学的人数到这一年来补足的多，或者提前入学的人数多。

这实际上是前期义务教育不到位的结果。不一定是义务教育普及得好的指标。数值越升高，说明前期遗留问题正在得

到解决。而毛入学率越接近 100%，越说明遗留的问题在逐渐减少。 

7 直到写报告之时，笔者没有找到 1990 年之前初中毛入学率及有关净入学率的官方数据。  
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6 

 
图 5 初中阶段毛入学率（1990-2016）（单位：%） 

数据来源：作者根据 1990-2017 年《中国教育统计年鉴》数据制图。 

3.小学和初中升学率持续增长 

小学和初中升学率显著增长。如图 6，小学升学率从 1978 年的 87.7%增长到 2000

年的 95%，2016 年增长到 99%。如图 7，初中升学率从 1978 年 41%，到 2000 年的 51.2%，

2016 年增长到 93.7%。 

 
图 6 小学升学率（1987-2016）（单位：%） 

数据来源：1978-2008 年数据来源于《改革开放 60 年统计资料汇编》，2009-2016 数据来源于《中国教育

统计年鉴 2017》，作者根据有关年份数据整理制图。 
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7 

 
图 7 初中升学率（1987-2016）（单位：%） 

数据来源：1978-2008 年数据来源于《改革开放 60 年统计资料汇编》，2009-2016 数据来源于《中国教育

统计年鉴 2017》，作者根据有关年份数据整理制图。 

（二）义务教育成就对国家人力资本的影响 

1.人口中文盲和半文盲比例的显著降低 

与义务教育普及成就相关的一个重要指标是我国成人人口中文盲和半文盲比例的

明显降低。根据人口普查和百分之一人口抽样调查数据，如图 8所示，1964年我国成人

（13岁以上）中文盲率接近三分之一，32.26%8。到 19829年降为 23.6%，到 1990年降为

15.88%，到 2000年降为 6.72%，到 2010年只有 4.08%。 

 
图 8 中国成人文盲率变化情况（1964-2010）（单位：%） 

 
8 1982 年人口普查公报中 1964 年文盲率为 38.4%。 

9 1982 年以后统计口径变为 15 岁以上-64 岁以下劳动力。 
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数据来源，作者根据 1964 年，1982 年，1990 年， 2000 年，2010 年国家统计局人口普查公报数据及 1987

年、1995 年百分之一人口抽样数据制图。 

2.每十万人中不同教育程度人数的变化 

随着我国义务教育年限从 6 年增长到 9 年，过去半个多世纪见证了中国人口整体教育

水平的提高。这种提高可以通过 1964 年以后的教育程度上升趋势得到体现（图 9）。根据

全国人口普查数据和百分之一人口抽样调查数据，在各个教育程度人数的变化中，初中教

育程度人数的增长最快，而小学教育程度比重在减少。如图 9，1964 年每 10 万人中初中教

育程度为 4680 人，1982 年为 17884 人，1987 年为 21322 人，1990 年为 23344 人，2000 年

为 33961 人，2010 年为 38788 人。高等教育和高中教育程度人数也有明显增长，1964 年 10

万人中受过高等教育的人数为 416 人，1982 年为 617 人，2010 年 8930 人；1964 年 10 万

人中受过高中教育的人数为 1319，1982 年为 6784 人，2010 年为 14032 人。 

 
图 9 十万人中各种教育程度人数（1964-2010）（单位：人） 

数据来源，作者根据 1964 年，1982 年，1990 年， 2000 年，2010 年国家统计局人口普查公报数据及 1987

年、1995 年百分之一人口抽样公报数据计算制图。 

3.平均教育年限显著增加 

过去四十年，义务教育事业发展的一个重要影响是中国人口平均教育年限有了显著

增长，这使中国劳动力（25-64 岁）教育平均年限翻了一倍多。中国劳动力教育平均年

限从 1980 年的 4.3 年增加到 2015 年的 9.6 年（Li, et al, 2017）。如果与世界平均水平和

发展中国家相比，中国平均教育年限自 1950 年以来的增长也非常显著。如图 10 和表 1

所示，从每 10 年平均增长率和年平均增长率来看，中国超过了世界平均水平，也超过

了发达国家和发展中国家水平。世界平均教育年限从 1950 年的 3.12 年增长到 2010 年
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的 7.89 年，每 10 年平均增长 0.80 年，年均增长率为 2.55%；发达国家平均教育年限是

从 1950 年的 6.10 年增长到 2010 年的 11.3 年，每 10 年平均增长 0.87 年，年均增长率为

1.42%；发展中国家平均教育年限是从 1950 年的 2.02 年增长到 2010 年的 7.20 年，每 10

年平均增长 0.86 年，年均增长率为 4.27%；中国每 10 年在平均增长年限是 1.08 年，年

平均增长率为 6.25%。 

 

 
图 10 中国平均教育年限与世界不同地区之比较（1950-2010）（单位：年） 

数据来源，作者根据（Barro & Lee, 2013）数据整理作图。 

表 1 中国与世界各国平均教育年限（1950-2010）（单位：年） 

年份 中国 世界 发达国家 发展中国家 

1950 1.79 3.12 6.10 2.02 

1960 2.8 3.6 6.72 2.50 

1970 4.16 4.39 7.64 3.35 

1980 5.74 5.34 8.74 4.37 

1990 6.45 6.14 9.55 5.28 

2000 7.79 7.10 10.52 6.33 

2010 8.25 7.89 11.30 7.20 

每 10年平均增长

年限 
1.08 0.80 0.87 0.86 

年均增长率（%） 6.01 2.55 1.42 4.27 
说明：（1）作者根据（Barro & Lee, 2013）数据整理。（2）“世界”包括 146 个有数据的国家; “发达国家”

包括澳大利亚、奥地利、比利时、加拿大、丹麦、芬兰、法国、德国、希腊、冰岛、爱尔兰、意大利、日

本、卢森堡、荷兰、新西兰、挪威、葡萄牙、西班牙、瑞士、瑞典、土耳其、美国、英国等 24 个国家； 

“发展中国家”包括 146 个有数据的国家中发达国家之外的 122 个国家。 

（三）义务教育质量明显提高 
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大量研究表明，平均教育年限或教育程度与经济增长之间不一定是因果关系

（Hanushek & Woessmann，2012；Hanushek & Kimko，2000）,而真正促进经济增长的

是教育质量，特别是学生认知技能的提升。教育质量的测量并不是件容易的事情，本报

告从三个数据来呈现10。第一个是生师比，大多数研究证实生师比越小，学生学业成绩越

好，从而教育质量越高。第二个是国际标准化考试成绩，国际学生测试（PISA）。 第三

个是教育部最新公布的基础教育质量监测报告。 

首先中国义务教育阶段生师比持续下降，一定说明教育教学质量有所提升。如图 11

所示，自 1978 年开始，小学平均生师比从 28 降低 17；初中平均生师比从 1978 的 21 降

到 2016 年的 12。生师比持续下降的一个原因是教师规模持续增加，而在校学生规模持

续减少。 

  
图 11 小学和初中生师比变化（1978-2016）（单位：%） 

数据来源：1978-1992 年数据根据 1979-1993《中国教育统计年鉴》中初中和小学专任教师数及当年在校

生规模计算，其中 1978-1988 年专任教师数据来自《中国教育统计年鉴 1988》；1992-2016 年数据来源于

《中国教育统计年鉴 2016》。 

中国义务阶段学生在国际测试中有较好表现。以国际经济合作组织（OECD）组织

的国际学生测试（Programme for International Student Assessment, PISA）为例。该测试主

要针对 15 岁左右的学生（初三或者高一），测试阅读、数学和科学三个方面，每年的重

点有所不同。 2009 年测试重点科目是阅读， 2012 年是数学，2015 年是科学。2009 年

 
10 三个质量指标各有其可能的局限。 生师比并不等于实际班级规模，是由在校生数除以教师数的平均数，这可

能与实际班级规模有出入；因此生师比不一定直接与教学质量有关，比如农村的小规模学校并不意味着高质量。

PISA(国际学生评估项目)考试中国参加考试的学生对全国缺少代表性，目前代表的可能是中国基础教育最好的地区

的水平。教育部基础教育中心的数据是一年的横断面数据，学业成绩无法进行时间序列比较。同时，也无法进行国际

比较。   
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和 2012 年，中国上海学生参加 PISA 测试，获得连续两次排名第一。阅读、数学和科学

都远高于高出 OECD 国家学生平均水平；2015 年中国上海、北京、江苏和广东参加考

试，科学、数学和阅读排名分别为第 8、第 6 和第 18 名。表 2 展示了中国和 OCED 的

平均值的差异，并罗列了香港、芬兰、新加坡、韩国、加拿大、美国等国家学生在三个

领域的得分情况。 

表 2 中国和几个国家在 2009，2012 和 2015 年三次 PISA 考试中的成绩比较 

  
数据来源：作者根据 OECD2009，2012 和 2015 三年 PISA 报告数据库整理。 

根据北京师范大学教育部基础教育质量监测中心最新发布的报告，基础教育阶段学

生学业成绩优良
11
。四、八年级学生语文学业达到中等及以上水平的比例分别为 81.8%、

79.6%，达到优秀水平的比例分别为 21.0%、22.7%。四、八年级学生数学学业达到中等

及以上水平的比例分别为 84.6%、78.9%，达到优秀水平的比例分别为 23.8%、26.7%。

四、八年级学生科学学业达到中等及以上水平的比例分别为 76.8%、83.6%，达到优秀水

平的比例分别为 16.0%、12.0%。然而，学习评价数据仅代表全国平均水平，掩盖了地方

差异及低水平数据（包括城乡差异及少数民族地区的差异）。 

（四）义务教育公平性有所提高 

义务教育公平性有了明显改善，具体体现在如下两个方面，义务教育的性别平等、

有特殊需要儿童的义务教育机会的增加。 

1. 义务教育阶段的性别平等 

大量研究表明，自 1978 年以来，中国在教育的性别平等方面取得了显著进步，特

 
11

 需要指出的是，这个报告不能让读者了解国际比较和国内不同地区之间学生在不同科目上学生发展的差异。  

阅读 1 556 533 536 526 539 524 500 412 459 493

数学 1 496 555 541 562 546 527 487 386 468 496

科学 1 575 549 554 542 539 529 502 405 478 501

阅读 1 570 545 524 542 536 524 498 410 475 496

数学 1 613 561 519 573 554 518 481 391 482 494

科学 1 580 555 545 551 538 525 497 405 486 501

阅读 18 494 527 526 535 517 527 497 407 495 493

数学 6 531 548 511 564 524 516 470 377 494 490

科学 8 518 523 531 556 516 528 496 401 487 493

加拿大 美国 巴西 俄罗斯 OECD平均

2009

2012

2015

   国家

科目
中国排名 中国 香港 芬兰 新加坡 韩国
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别是在义务教育阶段，几乎不再存在显著的性别差异（Zeng et al，2014）。 可以从几个

方面来看。 

首先，女生在义务教育阶段在校生中的保持了相当高的比例。总体上，女生在小学

百分比有所提高。女生在小学在校生中的比重从 1987 年 45.4%到 2016 年 46.37%。女生

在初中生的比重保持在 46-47%之间，大致符合偏好男童导致出生人口性别比偏高的现

状。 

 

 
图 12 小学生中女生百分比（1987-2016）（单位：%） 

数据来源：1978-2016 数据来源于 1988-2017 年《中国教育统计年鉴》，作者根据有关年份数据整理制图。 

 

其次，全国人口中不同性别的文盲比例差距有显著缩小。基于 1990 年、2000 年和

2010 年最近三次人口普查数据，笔者计算了按 15 岁以上人口中男性和女性文盲比例。

1990 年，15 岁以上人口女性中文盲占 22.1%,男性中文盲占 9.3%，二者相差 12.8 个百分

点，到 2000 年，女性中文盲占 13.47%，男性中文盲 4.86%，二者差距为 8.61 个百分比；

到 2010 年，女性中文盲 7.29%，男性中 2.52%，差距为 4.77 百分比。 
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图 13 15 岁以上人口中文盲比例（1990-2010）（单位：%） 

数据来源：笔者根据 1990、2000、2010 年三次人口普查数据整理制图。 

根据 2010 年人口普查数据，从 15-64 岁不同年龄组中男性和女性文盲比例差距不

同，年龄越小，差距越小，到 15 岁左右基本消除。按出生年份来看，过去 40 年，年轻

一代人男性和女性中文盲比重已经没有显著差别。 

 
图 14 按出生年份分性别 15 岁以上文盲比例（单位：%） 

数据来源：作者根据国家统计局 2010 年人口普查公报数据计算整理。 

第三，从平均教育年限差别来看，中国在教育的性别公平方面进步非常明显。如图

15 所示，（Golley & Kong，2016）基于 2010 年 CFPS 入户调查数据，根据出生在 1940-

1944 年的人群中，到 2010 年男性与女性的平均教育年限分别为 5.4 年和 2.2 年，二者相

差 3.2 年；而出生在 1975-79 年的人口中，到 2010 年男女平均教育年限分别为 9.2 年和

8 年，二者相差 1.2 年，1985-89 期间出生的人群中，到 2010 年男性和女性教育平均年
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限分别为 10.2 和 10 年，二者差异只有 0.2 年。 

 

图 15 按出生年份的男女平均教育年限比较（单位：年） 

数据来源：作者根据（Golley & Kong，2016）表 1 制图。 

2. 残疾儿童教育规模和机会增加 

自八十年代以来，中国残疾儿童教育事业有了显著发展，残疾儿童受教育规模有了

明显提高。如图 16 所示，从 1987 年 5 万余人（52876 人）增加到 2016 年的近 50 万

（491740 人），是 1987 年的近 10 倍。中国特殊教育在校生规模之所以有如此大幅度增

加，与八十年代末九十年代初提倡融合教育有关（Chen，1996）。 

 

图 16 特殊教育在校生人数（1987-2016 年）（单位：人） 

数据来源：1988-2017 年《中国教育统计年鉴》，作者根据有关年份数据整理制图。 

 

对比 1987 年和 2006 年两次全国残疾人抽调查数据，义务教育阶段残疾儿童入学机
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会大大增加。据 2006 年第二次全国残疾人抽样调查，“6-14 岁学龄残疾儿童为 246 万人

其中视力残疾 13 万人，听力残疾 11 万人，言语残疾 17 万人，肢体残疾 48 万人，智力

残疾 76 万人，精神残疾 6 万人，多重残疾 75 万人。同年，学龄残疾儿童中，63.19％正

在普通教育或特殊教育学校接受义务教育，各类别残疾儿童的入学率为：视力残疾

79.07％，听力残疾 85.05％，言语残疾 76.92％，肢体残疾 80.36％，智力残疾 64.86％，

精神残疾 69.42％，多重残疾 40.99％。”12，13
 

随班就读成为特殊教育重要的形式。图 17 所示，1992 年之前，义务教育阶段全国

随班就读在校生占特殊教育在校生总数的比例在 20%以下。自 1993 年开始增加到 50%

以上，最高年份 2001 年达到近 70%。2016 年为 55.1%。 

 
图 17 义务教育阶段随班就读的残疾儿童比例（1987-2016 年） 

（单位：%） 

数据来源：1988-2017 年《中国教育统计年鉴》，作者根据有关年份数据整理制图。 

 

综上所述，义务教育事业发展在数量规模、质量和公平性方面都取得了显著成就。

是什么力量促使了义务教育事业发展？原因是多方面的。首先，中央政府认识到义务教

育是一种人力资本投资，并提出了“科学技术是第一生产力”的理念；而发展科学技术，

教育是基础。其次，中国政府在经济发展水平不高的情况下，战略性地设立一个较高的

9 年义务教育的目标，中国政府整合社会组织和各界力量，分步骤循序渐进，与扶贫和

 
12 叶奇等人，《中国残疾儿童现状分析及对策研究》，华夏出版社，2008 年，第 10 页 

13 根据 1987 年的全国第一次残疾人抽样调查，6-14 岁“听力语言残疾儿童入学率为 45%；视力残疾儿童入学

率为 42.9%；智力残疾儿童入学率为 61.9%；肢残儿童入学率为 59.9%；精神病残疾儿童入学率为 41.2%；综合残疾

儿童入学率为 17.6%。”（中国残疾人联合会，“1987 年全国残疾人抽样调查研究资料-中国残疾儿童状况”，

http://www.cdpf.org.cn/sjzx/cjrgk/200804/t20080407_387559.shtml） 
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扫除文盲等社会项目结合起来等等。第三，中国有重视教育的传统，高考制度作为入学

选拔制度被恢复之后，义务教育的发展也得到了促进。第四，经济增长与教育发展互相

促进。经济增长需要大量受过良好教育的人才，同时，随着经济增长政府和家庭财力不

断增加，也为教育的持续投资提供了必要资源，特别是政府财力的增加和政府公共财政

经费的大幅度增长。图 18 和图 19 所示，生均事业费和生均预算内经费自 1999 年以来

持续增长。小学生均事业费从 1999 年 633 元增加到 2016 年 10786 元；初中生均事业经

费从 1999 年 807 元增加 2016 年的 14983 元。小学生均预算内事业费从 1999 年 415 元

增加到 2016 年 9558 元；初中生均事业经费从 1999 年 640 元增加 2016 年的 13416 元。 

 
图 18 义务教育生均事业经费（1999-2016）（单位：元） 

数据来源：2000-2017 年《中国教育经费统计年鉴》，作者根据有关年份数据整理制图。 
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图 19 义务教育生均预算内事业经费（1999-2016）（单位：元） 

数据来源：2000-2017 年《中国教育经费统计年鉴》，作者根据有关年份数据整理制图。 

二、义务教育事业及相关财政政策发展历程 

本部分梳理我国义务教育发展相关的政策变化历程，旨在阐述中国政府带领全社会、

家庭推动义务教育发展作出的努力。其中包括两个方面：义务教育事业发展的相关政策，

以及义务教育财政体制和机制的改革。图 20 简单梳理了义务教育事业发展的四个时期

以及义务教育财政体制改革的四个时期。义务教育事业发展在不同时期面对不同的挑战，

完成不同的使命；其分期与义务教育财政体制和机制的改革分期略有不同，后者往往略

为滞后于前者。 

 
图 20 义务教育事业发展（左）及义务教育财政改革（右）分阶段略图 

（一）义务教育事业发展政策四个主要阶段 

我国义务教育事业相关政策的演变大体可以分为四个阶段。第一个阶段是 1978-

1984 年期间，可以称为“探索义务教育发展目标时期”。该阶段处于目标探索期，政府

还没有明确提出全国实施 9 年义务教育的政策目标。这个时期中国刚结束了 10 年文化
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大革命，政府对全国义务教育的发展目标是普及初等义务教育。1980 年 12 月出台的《中

共中央和国务院关于普及小学教育若干问题的决定》，提出 80 年代“全国应基本实现普

及小学教育的历史任务”，1982 年《中华人民共和国宪法》明确提出“普及初等义务教

育”的发展目标，1983 年教育部出台了《关于普及初等教育基本要求的暂行规定》。这

个时期由于国家刚刚开始实行改革开放，国家经济发展水平还不高，政府暂时没有提出

9年义务教育的目标。同时，需要说明的是，在 1982年《中华人民共和国宪法》中就提

出政府对残疾人实施教育责任。 

第二个阶段为 1985-2000 年，可以称为“制定 9 年义务教育目标并在教育资源极度

缺乏中稳步推进”时期。该阶段的主要成就是确立了宏伟的九年义务教育目标，并与扫

盲和扶贫攻坚战略同时推进。本阶段最主要的挑战是中西部及农村贫困地区教育资源极

度匮乏。1985 年《中共中央关于教育体制改革的决定》提出了“有步骤地实现九年义务

教育”的目标，并实行“在国务院领导下，实行地方负责、分级管理”的管理体制和“县

办高中、乡办初中、村办小学”的策略；1986 年全国人大通过《中华人民共和国义务教

育法》，正式把实现九年义务教育年限、学费等内容确立下来；1988 年国务院《扫除文

盲工作条例》指出扫除青壮年文盲与实施义务教育统筹协调。1992 年《义务教育法实施

细则》建议“实施九年制义务教育，可以分为两个阶段。第一阶段，实施初等义务教育；

第二阶段，在实施初等义务教育的基础上实施初级中等义务教育”“城市以市或者市辖

区为单位组织进行；农村以县为单位组织进行，并落实到乡（镇）”；1993 年中共中央和

国务院发布《中国教育发展与改革规划纲要》，该文件确立“两基”制度目标：即 90 年

代全国“[1]基本普及九年义务教育、[2]基本扫除青壮年文盲”，文盲率降到 5%以下。 

这一阶段最主要的挑战是中西部农村贫困地区资源极度缺乏，中西部很多偏远山区

教学楼中不乏由村镇农村集资建房，学校拖欠教师工资事件常有发生。即使如此，在资

源极度缺乏中，中国义务教育事业也取得了重要成就。到 2000 年，全国 2541 个县（或

县级行政单位）通过了“两基”验收。两基人口覆盖率为 91%，全国 15 岁以上文盲半

文盲人口比重降到 6.72%（哈巍， et al 2017）。  

与此同时，1986 年的 《中华人民共和国义务教育法》，指出所有适龄儿童享受现九

年义务教育权利，包括残疾儿童，政府为盲、聋哑和弱智的儿童、少年举办特殊教育学

校。1990 年《中华人民共和国残疾人保护法》专门对残疾儿童教育权利予以保护。 

第三个阶段为 2000-2010 年，可以称为“从基本普及九年义务教育到全面实现普及

义务教育时期”。这个时期的重要目标是完成“两基”西部攻坚，实现全面普及九年义务
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教育。全面普及的一个特征是实现免费义务教育。2001 年《关于基础教育改革与发展的

决定》提出义务教育“以县为主”的管理体制和流动儿童以流入地政府为主和以公办学

校为主（所谓“两为主”政策）；2003 年《国务院关于进一步加强农村教育工作的决定》

提出加快推进“两基”西部攻坚，并要求西部地区在 5 年内完成“两基”攻坚任务；2006

年修订的《义务教育法》使得义务教育经费保障机制法制化；2007 年出台了《关于进一

步加强扫盲工作的指导意见》；2009 年国务院出台了《关于进一步加强农村义务教育经

费保障机制改革资金管理的若干意见》。 

第四个阶段为 2010 年至今，可称为“推动城乡义务教育均衡发展时期”。在这个时

期，促进城乡义务教育均衡发展是主要目标。2010 年《国家中长期教育改革和发展规划

纲要（2010-2020）》提出了“促进公平，提升质量”的战略目标，要求 2020 年内基本实

现区域内均衡发展。2013 年《中共中央关于全面深化改革若干重要问题的决定》提出减

少挂钩、完善一般性转移支付。 

（二）义务教育财政体制改革与发展历程 

中国义务教育事业发展与该领域的财政体制改革和发展历程高度相关。义务教育财

政体制的发展大体包括四个时期（哈巍 et al，2017；李祥云，2008）。14
  

第一阶段是 1978-1993 年，财政分权、义务教育经费多元筹资。这个时期，中国政

府财政体制的主要特征是财政分权，财政体制经历了“分级包干”、到“分税包干”到

“中央地方大包干”的分权化过程。这个时期，地方政府财政力量逐步扩大，地方政府

成为独立的利益主体，负责地方公共服务供给。就义务教育来看，乡镇人民政府是负责

主体。同时，学费是这个阶段义务教育财政收入的重要来源。1992 年《中华人民共和国

义务教育法实施细则》规定“实施义务教育的学校可收取杂费”。  

第二阶段是 1994-2000 年，财政权力上收、义务教育以县级以下政府和家庭投入为

主。这个时期义务教育财政体制特点仍然主要是以县级以下政府主要是乡镇、村社政府

和学生家长成本分担为主。1994 年实施分税制改革，中央财政收入开始大量增加。中央

政府虽然增加了义务教育专项资金，但规模还是很小。1994 年中央政府支持基础教育的

专项资金总量仅为 2.2 亿元。1995 年至 2000 年，中央政府投入 39 亿实施了新中国建立

以来最大的教育专项资金工程“国家贫困地区义务教育工程”（王蓉，田志磊，2018）。

 
14 本报告关于义务教育财政体制改革分期时间与（哈巍， et al, 2017）略有不同。 
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同时，为了提高农村义务教育的财力保障，从 1994 年开始，全国规范了城乡教育费附

加的征收办法，城乡教育费附加在当时迅速成为财政预算拨款之外的第二大财政性教育

经费来源，特别是农村教育费附加，成为农村中小学办学经费的重要来源（王蓉，田志

磊，2018）。 2000 年开始农村税费改革，取消了农村教育费附加和教育集资，农村义务

教育经费短缺加剧。为了弥补县乡财政资金渠口，中央政府提供了专项转移支付，其中

弥补教育经费缺口的教育转移支付占了很大的比例。《国务院关于全面推进农村税费改

革试点工作的意见》提出，“改革后农村义务教育的投入，要确保不低于改革前乡统筹费

中的农村教育附加、经国家批准的农村教育集资以及正常财政投入的总体水平，并逐步

有所增长，实现保工资、保运转、保安全的基本目标”。即便如此，转移支付的资金远远

小于税费改革减少的教育经费。农村教师工资不能按时发放，学杂费水平提高，乱收费

增加，学生因无力负担入学费用而辍学的现象普遍存在（刘明兴，2014）。 

第三阶段是 2001-2005 年，财政权力继续上收，确立义务教育财政以县为主的财政

体制，建立农村义务教育经费保障机制。2001 年《国务院关于基础教育改革和发展的决

定》提出农村义务教育管理体制实现“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”。该文件禁止地方政府和学校向学生乱收费。2003 年 9 月《国务

院关于进一步加强农村教育工作的决定》提出力争到 2007 年全国农村义务教育家庭经

济困难学生都享受免书本费、免杂费、补助寄宿生生活费的“两免一补”政策。随着农

村“两免一补”政策的扩展，2005 年《关于深化农村义务教育经费保障机制改革的通知》

提出“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机制”。例如，国家规定课程免费教科书资金由中央全

额承担，地方课程由地方承担；寄宿生生活费，中央和地方按 5：5 比例共同分担；落实

公用经费基准定额所需资金，中央和地方分地区按比例共同分担，其中：中西部地区中

央与地方分担比例维持不变，分别为 6：4、8：2（王蓉，2016）。 

第四阶段是 2006 年至今，可以称为“迈向城乡一体化义务教育财政新机制”时期。

该时期中央政府加大财政转移支付、增加省级统筹，逐步迈向城乡一体化的义务教育财

政新机制。农村义务教育财政经费保障新机制的全国实施和推广，2006 年新修改的《中

华人民共和国义务教育法》提出把义务教育纳入公共财政保障的范围，为义务教育经费

的公共财政体制的建立提供的法律保障。由于新机制的建立，2011 年全国范围内通过

“两基”验收，义务教育发展逐步从资源匮乏到财政增长和均衡方法发展。2010 年 7 月，

《国家中长期教育改革和发展规划纲要（2010-2020）》提出促进公平、提高质量的目标，
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并要求从 2012 年开始实现国家财政性教育经费占国内生产总值比例达到 4%，并于 2020

年基本实现区域内均衡。2010 年中央实施农村薄弱学校改造计划，向部分办学条件差的

农村学校提供专项资金支持；2012 年出台《中国农村扶贫开发纲要（2011-2020）》，将

特岗教师机会扩展到 11 个集中贫困连片地区、四省藏区、西部原来的“两基”攻坚县和

中西部的老少边穷地区。据财政部有关数据，中央财政“新机制”投入的数量从 2006 年

的 150 亿增加到 2016 年的 1345 亿。 

2015 年底，国务院发布《国务院进一步完善城乡义务教育经费保障机制的通知》提

出要“建立城乡统一、重在农村”的义务教育经费保障机制。把过去针对农村学生特别

是贫困学生的“两免一补”扩展到所有义务教育阶段的学生，所有义务教育阶段的学生

享受免杂费，免教科书费，贫困学生享受寄宿制生活补助费。而且，补助范围新增了义

务教育阶段的民办学校学生。公用经费不再分城乡，统一城乡义务教育学校学生的公用

经费标准，并允许公用经费可携带。对农村小规模学校和寄宿制学校提高了补助标准。 

需要特别指出的是，义务教育事业发展的政策分期与财政体制变化的分期存在差异，

这是因为义务教育财政体制改革似乎总是比事业发展的目标要略滞后几年。 
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三、义务教育发展经验及典型案例 

中国义务教育在过去四十年内取得的成就可以总结为如下几个方面的经验，同时本

部分提供以社会组织、中央政府财政投入和学术型智库在不同时期的互动作为案例。 

（一）发展经验 

1.制定一个较高发展目标，分阶段分步骤循序渐进实现目标 

在改革开放之初，中国已经基本实现小学教育的普及，但要实现全国普及初中阶段

教育就当时的国情来说是一个雄心勃勃似乎难以企及的目标，然而中央政府在老一代领

导人包括邓小平的带领下，毅然在 1985 年在《关于深化教育改革和发展的决定》中提

出了普及9年义务教育的发展目标。这个目标的提出是中国义务教育发展的方向和指南。 

在义务教育发展目标提出之后，中央政府又在不同时期分阶段制定策略分步化解目

标。比如 1986 年通过《中华人民共和国义务教育法》把这个目标法制化，但在 1993 年

中共中央和国务院发布《中国教育发展与改革规划纲要》提出“两基目标”，指出到 2000

年基本普及义务教育，2010 年全面普及义务教育。最后把西部地区，农村地区和贫困地

区作为普及九年义务教育的重中之重。 

2.把义务教育与扫除文盲及扶贫攻坚战略相结合 

中国政府把实现义务教育目标与两个重要的战略相结合，一个是扫除文盲和另一个

是扶贫攻坚战。1993 年政府提出 87 扶贫攻坚战略，把扶贫与普及义务教育战略相结合。

自 2000 年开始，初步农村扶贫监测报告，关于义务教育发展是重要的扶贫内容。 

3.中央政府动员，推动各级政府、社会和家庭参与 

在 80 年代，中国中央政府财政力量相对不足，为了克服这个困难，中央政府动员

和推动基层政府和各种力量参与义务教育事业。首先，中央政府作为实现义务教育目标

的主要推动和倡导者，动员和组织力量，使得各级地方基层政府和人民群众共同参与推

进义务教育事业发展。基层政府方面，乡镇和村社政府曾经作为义务教育财政主体；比

如，在农村地区，各种集资也都曾经是义务教育财政投入的重要来源。同时，长期以来，
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由于中国义务教育还没有实现免费，家长通过多种方式参与推动义务教育，除了缴纳各

种费用包括学费，书本费、杂费等，还缴纳农村教育费附加等。直到 2001 年之后，政府

才逐步加大义务教育公共财政投入，尽量减少和免除家庭投入，推动义务教育向全面免

费方向发展。此外，中央政府也利用社会组织参与义务教育事业目标推进，比如中国青

少年发展基金会的“希望工程”项目，作为象征15，引起社会各界对农村义务教育的关注

和投入。 

4.强化政府尤其是中央政府对义务教育的财政保障责任 

自 2000 年之后，农村税费改革之后，中央政府对义务教育的财政责任逐渐明确和

加大，通过专项和财政体制改革确保义务教育目标的实现。中央政府的财政责任从 1995

年开始的两期“义务教育工程”开始、到 2005 年农村义务教育经费保障“新机制”以及

2006 年以后开始的大量针对中西部和农村义务教育的项目和工程，再到 2015 年城乡一

体化义务教育均衡发展，中国义务教育的全面免费真正实现。如图 21 所示，2006 年中

央政府在新机制方面的支出是 150 亿，到 2016 年已经增长为 1345 亿。 

 
图 21 中央财政“新机制”政策投入的增长（2006-2016）（单位：亿元） 

资料来源：引自（哈巍 et al，2017）。 

（二）典型案例 

这里提供三个典型案例，旨在说明在义务教育目标推进过程中，在农村普及义务教

 
15

 需要指出的是，“希望工程”所募集资金建设的学校与家庭学费成本分担、地方集资和其他渠道在义务教育财

政经费投入的规模和比例相比，非常微小。 
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育是一个复杂、艰巨而漫长的任务，并展现政府尤其是中央政府和各级地方政府、家长

参与和社会多元集资以及由学者组成的智库发挥的重要推进力量16。不过，在不同时期，

各级政府、家长和社会组织和学术型智库发挥不同的作用。首先，在 1980-90 年代，政

府财力不足的情况下，多元化集资曾经是义务教育财政主要体制特征。其次，在 2001 年

义务教育“以县为主”财政体制确立之后，中央在义务教育领域转移支付力度逐步增加，

中西部农村地区学校硬件资源（教学楼、教室等基础设施）获得了很好的改善，学校运

转得以保障；同时，随着政府尤其是中央政府财政责任的增加，免费义务教育的全面实

施，因家庭经济贫困而无法完成义务教育的情况越来越少，政府成为义务教育财政来源

的绝对主导力量。而同时，在政府大量增加投入，义务教育已经全面普及的时候，中国

农村教育中存在一些严重问题，比如西部贫困地区农村小学生中的较为严重的缺铁性贫

血及营养不良问题、较高比例学生的近视眼问题、较高比率学生初中阶段辍学问题。这

些问题不是政府部门大量投入硬件减少和免除学生学费能够识别出来并给出有效解决

措施的，在这些问题上，学术型智库就发挥了重要的倡导作用。 

1.义务教育多元化筹资 

在 2001“以县为主”的义务教育财政体制确立之前，中央政府在义务教育专项投入

非常少，地方教育资源严重不足，实施多元化筹资体制是我国教育经费匮乏背景下的现

实选择（袁连生，1988；王蓉，田志磊，2018）。这个时期，“人民教育人民办”，村社集

资办学、家长缴纳学费杂费，书本费，城乡教育费附加等都是义务教育经费的重要来源。

作为象征，社会组织也参与义务教育多元集资的努力中。 

“希望工程”就是其中一个例子。“希望工程”是由中国青少年发展基金会负责的一

个专门支持贫困地区农村义务教育发展的一个项目。自 1989 年发起，得到了中国各级

政府和广大民众的积极参与。希望工程是中国社会组织积极参加推动义务教育的象征。

在政府财力不足以支持义务教育发展的情况下，希望工程动员社会力量通过集资的方式

建设希望学校，资助家庭经济困难学生。据统计，已经累计募集捐款 53 亿多元人民币，

资助农村家庭经济困难学生逾 338 万名，建设希望小学 15444 所，建设希望工程图书室

 
16
 其实地方政府、非政府组织（NGO）和其他智库型的学术机构也是非常好的案例，比如上海市政府在 2008-

2012 年在流动儿童教育方面的政策实践；中国发展研究基金会在学生营养午餐方面的推动；北京大学中国教育财政

科学研究所在义务教育经费保障机制政策方面的参与；北京歌路营基金会针对农村寄宿制学校学生的新 1001 夜睡前

故事等等，但由于篇幅原因就不在此细述了。 
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约 14000 个，配备希望工程体育园地 2500 套，配备希望电影放映设备 200 套，培训农

村小学教师 52000 余名。 

2.中央政府通过各种专项工程支持普及农村义务教育 

自 1994 年分税制改革以来，中央政府开始有了财政实力对中西部欠发达地区实施

转移支付。 在义务教育领域里面，自 1995 年开始，中央政府通过工程或者项目的方式

设计和实施了大量的支持项目。比如两期“国家贫困地区义务教育工程”（1995-2000，

2000-2005）、农村寄宿制学校建设工程（2004-2008）、农村校舍安全工程（2009 至今）、

农村学生营养餐计划（2011 至今）、农村薄弱学校改造工程(2010-2012)、农村学校改薄

计划（2012 至今）、乡村教师提升计划（2015--2020）、特岗教师计划（2006 至今）。这

些项目既有硬件投入项目，也有软件投入项目，对普九攻坚和我国全面普义务教育有重

要意义。这里着重介绍国家贫困地区义务教育工程、农村寄宿制学校建设工程项目和义

务教育阶段农村学生营养餐项目。 

国家贫困地区义务教育工程。第一期（1995-2000）中央和地方一共投入超过 126 亿，

其中中央财政 39 亿，地方 87 亿。主要用于贫困地区推进两基，包括 22 个省、自治区、

直辖市及新疆生产建设兵团的 852 个贫困县，其中“八七”扶贫攻坚计划确定的国家级

贫困县有 568 个。经过第一期工程，428 个县完成两基验收。尽管如此，第一期工程结

束之后，仍有 522 个县级单位没有实现普及九年义务教育，于是在 2000-2005 年期间，

中央财政拿出 50 个亿，地方财政 23.6 亿，一共 73.6 亿实施第二期工程，完成 522 个县

的普九攻坚任务。 

农村寄宿制学校建设工程。为了确保西部地区到 2007 年实现普及九年义务教育的

目标，2004 年开始中央财政拿出 100 个亿，在西部地区新建、改扩建一批以农村初中为

主的寄宿制学校，使贫困地区有住宿需求的农村学生有机会入读有基本条件保障的寄宿

制学校。 

义务教育阶段农村学生营养餐计划。2011 年国务院决定启动实施农村义务教育学

生营养改善计划，中央每年拨款 160 多亿元，按照每生每天 3 元的标准为农村义务教育

阶段学生提供营养膳食补助。政策约惠及 680 个县市的 2600 万在校学生。2014 年 11 月

起试点地区中央补助标准每生每天提高 1 元，达到每生每天 4 元，全年 800 元，惠及

3200 万名。2016 年 8 月，教育部、财政部联合印发《关于进一步扩大学生营养改善计

划地方试点范围，实现国家扶贫开发重点县全覆盖的意见》。且与河北、山西等 10 省人
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民政府签署协议书，明确到 2017 年底，实现营养改善计划国家扶贫开发重点县全覆盖。

2017 年全国已有 1596 个县实施了营养改善计划，超过全国县级行政区总数的 1/2，并且

实现了国家扶贫开发重点县全覆盖。受益学生总数 3600 多万人，约占全国义务教育阶

段学生总数的 1/4。 

3. 农村教育行动计划（Rural Education Action Plan，REAP） 

农村教育行动计划是一个以国际知名大学和研究机构的学者组成的研究协助组织。

该团队以斯坦福大学、中国科学院农业政策研究中心、北京大学、清华大学、陕西师范

大学、中国人民大学等大学的研究者为主。自 2005 年成立至今，该团队以中国农村教

育尤其是基础教育为核心，开展了大量出色的研究工作。这些研究工作不仅识别和揭示

农村教育的存在的问题，同时使用良好的科学研究方法（比如随机控制实验等发展经济

学方法），探讨各种干预措施对学生的影响。比如，REAP 的研究发现贫困地区农村儿童

的普遍存在的缺铁性贫血、农村学生视力问题、初中阶段农村学生高辍学率问题、农村

留守儿童和流动儿童面临严重的心理健康挑战等等。针对这些问题，该团队使用随机控

制实验的方法，探索配发维生素片、鸡蛋等对学生体质的影响；配发眼镜对学生学业的

影响；探索事先承诺奖学金等有条件现金转移支付、职业生涯规划、信息干预对农村学

生教育选择和辍学行为的影响17。REAP 的研究成果不仅在国际一流的学术期刊发表，更

重要的是引起公众和决策者的注意，对识别义务教育领域的问题和挑战以及解决方案提

出可能的维度并提出政策倡导。 

  

 
17

 除了基础教育领域，REAP 还有相当多关于学前教育阶段、高中和高等教育方面的研究。此外，还有在农村

医疗卫生方面的研究。  
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四、中国义务教育目前面临的挑战 

尽管中国义务教育事业在过去 40 年间发展取得了令人瞩目的成就，然而，由于经

济发展水平的地方差异、长期以来的城乡二元分割的制度性障碍、户籍制度改革在特大

城市进程缓慢，以及高等学校入学考试制度对基础教育的指挥棒作用，中国义务教育领

域还存在诸多问题挑战。包括：城乡教育差距持续存在甚至扩大，儿童义务教育差距尤

其是受人口流动所影响的留守儿童和流动儿童教育、残疾儿童的义务教育机会和教育质

量，教育质量和公平性。 

（一）城乡教育差距持续存在及人口流动下的农村教育挑战 

1.城乡教育差距持续存在甚至扩大 

大量研究证实城乡教育差距是中国教育领域里最持续的不公平（Golley & Kong，

2016；Yang et al，2014；Qian & Smith，2008；Hannum，1999）。这里教育不公平包括城

乡平均教育年限差距、按城市和农村户籍学生初中后获得普通高中教育机会的差距。图

22 根据（Golley & Kong，2016）的数据，整理显示基于北京大学社会调查中心的家庭跟

踪调查数据（CFPS2010，CFPS2012）按不同出生年份出生的城乡人口平均教育年限的

差距。图 22 显示的是，在 2010 年， 1940-44 年间出生（65-70 岁）的人口队列中城乡

教育差距是 3.6 年，城市 7.3 年，农村 3.7 年），1985-89 年间出生（20-25 岁）的人口队

列中城乡教育差距是 4.1 年，城市是 13.4 年，农村是 9.3 年。这显示城乡人口教育程度

差距仍然显著且有未见降低。 
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图 22 按出生年份的城乡平均教育年限比较（年）（单位：年） 

来源：作者根据（Golley, , & Kong, 2016）表 1 制图。 

同时，从城市户口和农村户口同龄人入读普通高中的百分比差异可以进一步得到证

实。图 23 展示了 17 岁年龄组城市和农村户口自 1990 到 2010 年入读普通高中百分比差

异变化情况。在 1990 年，城市户口 17 岁年龄组入读普通高中比重是 31.6%，农村户口

17 岁年龄组中该比例为 7.8%，二者相差 23.8 个百分比；在 2000 年，城市户口中 17 岁

入读普通比例 64.3%，农村户口中该比例为 25.1%，二者相差 29.2 个百分比；2005 年，

城市户口中 17 岁入读普通比例 83.8%，农村户口中该比例为 36.1%，二者相差 47.7 个

百分比；2010 年，城市户口中 17 岁入读普通比例 94.65%，农村户口中该比例为 45.56%，

二者相差接近 50 个百分比。这明显说明城乡教育程度差异在扩大。 
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图 23 17 岁年龄组中城市和农村户口入读普中高中百分比变化（1990-2010） 

来源：1990，2000 年比例根据相应年份人口普查抽样微观数据计算，2005 年比例根据千分之一人口抽样

（小普查）调查数据计算，2010 年比例根据中国家庭追踪调查（CFPS）2010 年数据计算。 

2. 流动和留守儿童教育和心理发展挑战 

随着中国城市化的发展和人口户籍管制制度的松动，大量农村劳动力跨省跨县跨地

区流动成为农民工。据统计，2017 年，农民工总总规模到达 2.86 亿，其中外出农民工

1.71 亿，进城农民工 1.47 亿18。这些农民工的孩子面临非此即彼的选择，要么把孩子留

在农村老家成为留守儿童，要么把孩子带入打工所在的城市成为流动儿童。据 2010 年

全国人口普查数据推断，全国 0-17 岁流动儿童规模 3581 万，留守儿童规模 6120.55 万，

占农村儿童的 37.7%。两类儿童相加接近 1 亿，占全国义务教育阶段儿童的三分之一左

右。2015 年，全国流动儿童 3426 万人，留守儿童 6877 万人，受人口流动影响的儿童总

数合计 1.03 亿人，占中国儿童总人口的 38%。也就是说根据 2015 年数据，中国每 10 名

儿童中就有约 4 名直接受到人口流动的影响(国家统计局、联合国儿童基金会、联合国人

口基金，2017)。 

大量实证研究表明流动儿童和留守儿童教育和心理发展面临挑战（Meng & 

Yamauchi，2017；De Brauw & Giles，2017；Wu & Zhang，2015；Wang & Mesman，2015；

Zhang et al，2014；Lai et al，2014；Zhao et al，2014）：（1）流动儿童公平入读城市公办

小学和初中的机会严重受阻，流动儿童中有超过 20%在民办打工子弟学校学习（杨东平

等，2017），他们需要缴纳学费；他们过早从打工子弟学校辍学（Zhang，2017；宋映泉 

et al，2017）。（2）许多研究表明，父母不在身边对儿童学业和心理发展能够产生显著负

面影响（Meng & Yamauchi，2017；Zhang et al，2014；Zhang，Wang et al，2015；Zhao 

et al，2014）。（3）由于高考制度与户籍制度的关系以及流动儿童入读城市公立学校的高

门槛，大量学生必须回流，而回流对儿童的心理发展和学业成绩都有显著负面影响（张

文玉，2018；Ling,，2017；Koo et al, 2014）。（4）农村初中学生的辍学现象不容忽视（Yi 

et al，2012），农村学生与城市学生上高中的比例有较大的鸿沟。根据教育部数据，2015

年城市 15-17 岁学生入读高中比例为 97%，农村学生是 77%（Wang et al，2018）。 

 
18

 国家统计局《2017 年农民工监测调查报告》。 
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3.农村寄宿制学校和小规模学校儿童发展存在挑战 

农村有两类学校的教育质量值得关注。一类是农村寄宿制学校，一类是农村小规模

学校。 

自 2006 年开始，政府开始大量投入推动寄宿制学校建设。2016 年义务教育阶段寄

宿制学生数量为 3076 万，占义务教育阶段学生的 21.6%。 其中小学阶段住校生 1064

万，初中阶段住校生 2012 万，分别占小学和初中阶段学生 10.7%和 46%。其中农村小

学寄宿制学校在校生 942.5 万，占农村小学在校生的三分之一左右（32.6%）19。 

大量研究发现农村寄宿制学校学生在学业成绩、心理健康、校园人际关系等方面存

在不平等及挑战，（侯海波 et al，2018；宋映泉，2016；张浩宇，2017；Wang et al，2014）。

此外，也有研究表明农村寄宿制学校学生中校园霸凌现象严重，农村寄宿制学校中的霸

凌发生率高达 31.5%,高于国内城市地区的中小学校,也远超过国际平均水平。（陆伟 et al，

2017；黄晓婷 et al，2017） 

同时，农村小规模学校发展也面临挑战。2015 年农村小规模学校 11.5 万所，在校

生 424.7 万人，占小学生人数的 4.4%，占农村小学生 6.4%。学校规模小，校均 36.9 人，

校均班数 3.1，超过两成 10 人以下，近一成不到 5 人。年级不完整，六成以上只有 1-3

年级。校均教师少，校均教师 4.7 人，近半数专任教师不超过 3 人，五分之一以上为“一

校一师”（教育部，2017）。 

（二）有特殊需要儿童的义务教育机会和质量存在挑战 

这里特殊需要儿童特指两类儿童，一是残疾儿童，二是少数民族儿童。 

1.残疾儿童面临的挑战 

如前所述，中国残疾儿童入学率自 1990 年以来有较大提升，随班就读在义务教育

中已经占半壁江山，成为融合教育的主要形式，但残疾儿童在义务教育权力的保障、随

班就读入学率及教育质量的提升方面还有非常大的空间。 

残疾儿童入学率持续提升，而残疾儿童入学率与儿童总体入学率仍无法相提并论。

 
19

 农村小学生只计算了统计年鉴中属于乡村的学生 2892 万，统计归入县镇的学生 3754 万人没有计入农村学

生作为分母。  
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残疾儿童入学面临的障碍包括特殊教育学校的接收条件严格（仅接收盲童、聋哑儿童或

智障儿童），由于存在对残疾儿童的歧视，家长也不愿让自己有残疾的孩子入学。 

关于特殊教育尤其是随班就读的质量问题。随班就读的好处是让残疾儿童有了接受

教育的机会，但还存在诸多问题。普通学校大班额导致有特殊需要儿童的需要得不到个

人化的满足；同时，普通学校的大多数教师从来没有受过特殊教育方面的训练（Krizter，

2011；Deng & Harris，2008；Worrell & Taber，2009）。 

2.少数民族儿童面临的挑战 

中国是一个由 56 个民族所组成的多民族国家，少数民族20儿童教育问题极其重要又

非常复杂——重要是因为少数民族问题涉及民族团结和国家稳定，复杂是因为少数民族

多拥有自己的语言、宗教和文化，多住在偏远经济贫穷落后地区。少数民族儿童问题往

往比农村儿童问题更加复杂。政府已经采取多种措施提高少数民族教育水平，但少数民

族儿童与汉族儿童在教育水平上仍然存在差异。如图 24 所示，少数民族和汉族成人劳

动力中教育程度差异似乎随着时间变化不仅没有显著缩小，反而有整体增加趋势。 

 
图 24 按出生年代的汉族与少数民族平均教育年限比较（单位：年） 

来源：作者根据（Golley & Kong，2016）表 1 制图。 

 
20

 根据 2010 年全国第六次人口普查数据，少数民族占比 8.49%。  
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（三）高考引发的基础教育阶段竞争导致应试教育与素质教育的矛盾 

高等学校入学考试制度给中国社会底层民众的孩子向上层社会流动提供了一个渠

道，然而大学招生仅以高考分数作为录取主要依据的办法严重影响了基础教育阶段的实

践。这种高校录取方面的竞争被传递到高中、初中、小学、甚至幼儿园。基础教育阶段

的竞争导致应试教育的普遍存在，不利于素质教育和人才创新教育。 

中小学学生学业负担重、校外补习现象严重（黄晓婷，魏易，2018），义务教育阶段

校外辅导发生率相对较高，学习压力较大。 一个全国性的调查发现（黄晓婷，魏易，

2017）：2017 小学阶段课外辅导参与率 47.7%，初中阶段 47.3%，其中以学科补习为主

前者为 33.4%，后者为 43.7%。小学生均校外辅导课费为 1475 元/年；初中 2443 元/年；

另一个研究（教育部基础教育质量监测中心，2018）发现学生家庭作业时间过长，参加

校外学业类辅导班比例较高，小学四年级数学和语文辅导班 43.8%、37.4%。八年级学生

参加数学和语文校外辅导班的比例分别为 23.4%和 17.1%。 

（四）义务教育财政投入公平性备受挑战 

关于义务教育财政投入的公平性挑战主要体现在两个方面，一个方面是义务教育财

政投入的横向公平性，即不同地区之间的投入的公平性。另一个方面是义务教育公共财

政投入之外的家庭教育支出。 

 
图 25 三个教育阶段生均财政收入省际差异的基尼系数（2000-2013） 

来源：笔者根据 2001-2014《中国教育经费统计年鉴》数据计算。 

关于义务教育财政投入的横向公平性，尽管部分证据显示，义务教育横向公平性比
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学前教育阶段要好，省际之间省级公共财政经费似乎呈下降趋势（如图 25 所示），大多

数的实证研究（Xiao & Liu，2014；Wang，2014；王蓉，杨建芳，2008；王蓉，2003）

结论都指向省际之间或省内县际之间义务教育生均经费投入不平衡性（以基尼系数和其

他测量不平等的指标比如赛尔系数、极差系数等）随时间变化并没有显著改善，甚至有

增加的趋势，而且差异主要来自县际之间的差异。 

最近的实证研究显示，尽管政府花了很大的力气不断增加义务教育财政投入，在制

度上保障义务教育是免费教育，但有证据显示在义务教育阶段家庭还需要负担相当程度

的教育支出，这些支出主要包括校外课外补习费用（黄晓婷，魏易，2018）。这种校外补

习和家庭支出与家庭社会经济地位有关，家庭社会经济地位越高的学生越有可能参加课

外辅导，因为他们有这样的需求，同时有经济支付能力，这样就有可能导致不同社会经

济地位学生之间的固有差距扩大，从而影响不平等的代际传递。 

（五）将九年义务教育年限扩展为十二年的呼吁与压力 

为了使中国劳动力更能适应技术迅速变迁的时代以及提高国际竞争力，大量研究显

示中国九年义务教育似乎已经不再能满足要求，因此呼吁将九年义务教育期限扩展为十

二年21。比如，根据（Li et al，2017）,如图 26 所示，目前中国劳动力受过高中教育的比

例大概是 30%左右，远远低于经济合作组织国家（OECD）的平均比例（80%左右），低

于美国、德国、日本、韩国，远低于金砖四国中的俄罗斯（超过 90%），巴西（接近 50%）。

目前有研究表明高中阶段入学率已经达到 70%以上（Wang，et al，2018），如果需要进

一步扩张高等教育，增加劳动力中接受高等教育的比重，普通高中教育就是一个瓶颈。 

 
21
 政策讨论中一直存在向下（学前教育）延伸还是向上（高中阶段）延伸的问题。向下延伸的观点认为早期教

育和学前教育非常重要，向上延展的观点认为高中阶段更为重要。 
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图 26 中国和有关国家劳动力中拥有高中教育及大学教育教育程度的比重 

来源：（Li，et al，2017）图 3. 

这可以从中国人口平均受教育年限增长放缓得到印证和解释。尽管中国人口中的平

均受教育年限在与俄罗斯、印度和巴西的所谓“金砖四国”中增长非常显著，但中国增

加速度变慢。如图 27，根据（Barro & Lee，2013）的数据，笔者整理了四国人口在过去

60 年中平均受教育年限的增长情况，中国从 1950-1980 年代的平均受教育年限增长突

出，但到 80 年代以后，明显变慢，而且到了 2010 年之后，巴西已经超过中国。 
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图 27 金砖四国人口平均受教育年限（1950-2010 年）（单位：年） 

数据来源：作者根据（Barro & Lee，2013）数据整理作图。 

同样重要的是学前教育在实现义务教育的公平和质量方面提供的基础性作用。2017

年，中国学前教育三年毛入学率达到 79%，而最弱势儿童可以获得并负担得起的优质学

前教育机会有限（联合国儿童基金会，2018）。无论国家经济状况或家庭的学习支持环境

如何，学前教育都是后续教育阶段学习质量的有力预测指标 (联合国儿童基金会，2019

年)。获得负担得起的优质学前教育具有终身影响，能够缩小少差距，支持所有儿童更平

等地接受义务教育。通过改善儿童的入学准备状况，学前教育缩小了弱势家庭儿童的早

期成就差距，减少了小学延迟入学情况，降低了辍学率和留级率，加大了完成小学和中

学教育的可能性，也提高了解决上述问题时财政资源的使用效率（联合国儿童基金会，

2019 年）。学前教育的投资回报在所有教育阶段中处于最高水平（Heckman，2012；G20 

Working Group，2018)。它可以直接提高看护人对劳动力市场的参与，还可以提高儿童

成年后的劳动生产率，促进一国的人力资本发展（UNICEF 2019; G20 Working Group, 

2018; Heckman, 2012）。 

同时，由于义务教育领域里依然存在的质量、公平和均衡等方面的挑战，再加其他

教育阶段比如学前教育、高等教育以及职业教育对政府公共财政的需求，政府财政压力

巨大。尽管如此，当我们回顾九年义务教育事业发展 40 年伟大成就和历程的时候，一

个经验似乎凸显出来。那就是，一个较高的政策目标并不是在政府财力绝对准备好的情

况下制定出来再开始实施的。中国政府是时候将延伸义务教育年限纳入考虑范围了。 
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五、总结和结论 

中国义务教育在过去 40 年取得了令人瞩目的发展。通过分析和梳理政策文本并使

用二手数据和文献综述，本报告展现了这些发展体现在九年免费义务教育的全面实现，

全国成人人口中基本消除文盲，全国平均教育年限有了显著增长，高于世界平均水平和

速度,高于发展中国家平均水平和速度。在义务教育的性别平等方面，取得了明显突出进

步；有特殊需要儿童（残疾儿童和少数民族儿童）有了更多机会接受义务教育；义务教

育的结构性质量（师生比）有明显改变；教育质量有较大进步，来自发达地区的 15 岁

左右学生在数学、阅读及科学等方面在国际考试中有出色表现。中国政府探索了一条促

进义务教育发展的独特途径，形成了一定独特的经验：首先，在经济发展水平不高，资

源严重不足的八十年代中期，中国政府当时制定一个较高的政策目标。其次，中国政政

府采取了循序渐进分步骤分地区推进的策略，与扶贫攻坚和扫除文盲政策目标结合。第

三，在不同时期采用不同财政策略。在政府力量薄弱的时期，通过发动群众，多元化集

资；政府尤其中央政府财力充足之后，承担越来越多的义务教育财政保障责任。第四，

中国最终实现了全面免费的九年义务教育目标，为高等教育的发展、人力资本的累积和

国民经济的发展打下了坚实基础。 

毋庸讳言，中国义务教育还面临诸多挑战和压力。比如，城乡教育差距的扩大，与

此相关的受城市化和人口流动所影响的三类儿童（流动儿童、留守儿童和回流儿童教育

问题）和两类农村学校（寄宿制学校和小规模学校）教育挑战；残疾儿童教育机会和质

量问题；少数民族儿童教育及相关的双语教育；素质教育与应试教育矛盾问题；公共财

政在义务教育领域的公平性问题。 

此外，中国政府还面临一个重要的政策选择：随着学前教育的继续发展，在加大学

前教育支持的同时，现在是否已经到了把九年免费义务教育年限十二年或者十三年延伸

的时候？考虑到人力资本对经济发展的影响以及国际竞争中对人力资本的需求，中国政

府是时候考虑全面延长义务教育年限、提供公平优质的学前教育。无论与金砖四国人力

资本水平比较、与亚洲四小龙还是 OECD 国家人力资本水平比较中，中国都有较大差

距。中国要跳出中等收入陷阱，积极有力地参与国际竞争，可以考虑增加高中三年教育

为义务教育，同时学前一年为免费教育。这样的政策方向不仅有必要性，而且也有一定

可行性，因为全国发达地区已经基本普及高中教育，而在农村贫困地区推进教育扶贫政

策落实的过程中，建议在贫困县实施 12 年义务教育，深度贫困县实施 15 年义务教育。

通过对 40 年中国义务教育发展历程之回顾和经验总结，中国政府有必要把义务教育年

限从 9 年延伸到更长的时间。  
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