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中国的教育发展：成就、挑战与对策

王美艳

（中国社会科学院　人口与劳动经济研究所，　北京　１０００２８）

　　［摘 要］改革开放以来，中国政府在促进教育发展方面做出了积极努力，教育发展取得了显著成 就。教

育经费投入大幅度增长，各级教育毛入学率不断提高，高等教育规模扩大，人口平均受教育水平显著提高。但

不可否认的是，教育发展还面临着诸如生均经费增长缓慢、学前教育普及率低、职业教育质量堪忧等挑战。在

当前背景下，应继续增加教育经费投入，将学前教育纳入义务教育，将高中阶段教育纳入义务教育，并大力 提

高职业教育质量。
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引 言

党的十九大报告指出，我国经济已由高速增长

阶段转向高质量发展阶段，正处在转变发展方式、
优化经济结构、转换增长动力的攻关期，建设现代

化经济体系是跨越关口的迫切要求和我国发展的

战略目标。中国经济要实现高质量发展，将对劳动

者的人力资本水平提出更高的要求，而劳动者的人

力资本积累主要是通过教育途径获得。只有大力

发展教育，劳动者的人力资本水平才可能实现较大

提升。
国际经验表明，跨越了中等收入阶段进入高收

入行列的国家，对教育和人力资本发展都给予了足

够的重视，典型的例子是日本和韩国。从中等收入

向高收入迈进的过程中，日本和韩国在增加教育经

费投入、实施教育改革、提高教育公平和教育质量

方面做出了巨大努力。中国正处在向高收入阶段

迈进的过程中，需要大力发展教育，提升劳动者人

力资本水平。已有研究显示，教育和人力资本发展

是实现经济高质量发展的重要工具，对中国的经济

增长和 劳 动 生 产 率 的 提 高 起 到 了 非 常 重 要 的 作

用。［１］［２］（Ｐ．２１５）

改革开放以来，中国政府一直高度重 视 教 育，
在促进教育发展方面做出了较大贡献，教育发展取

得了显著成就。１９８６年，《中华人民共和国义务教

育法》颁布实施，规定国家实行九年制义务教育（小
学六年和初中三年），国家对接受义务教育的学生

免收学费。义务教育被全面纳入财政保障范围，义
务教育经费由国务院和地方各级人民政府予以保

障。１９９３年，国务院发布了《中国教育改革和发展

纲要》实施意见，提出各级、各类教育发展的具体目
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标，并提出推进教育体制改革、提高教育质量和增

加教育经费 等 教 育 发 展 战 略。１９９５年，全 国 人 大

颁布的《中华人民共和国教育法》强调，公民有受教

育的权利和义务，公民不分民族、种族、性别、职业、
财产状况、宗 教 信 仰 等 依 法 享 有 平 等 的 受 教 育 机

会。在贯彻落实《中国教育改革和发展纲要》和《中
华人民共和 国 教 育 法》的 基 础 上，１９９９年，中 国 共

产党第十五 次 全 国 代 表 大 会 颁 布 实 施 了《面 向２１
世纪教育振兴行动计划》，描绘了跨世纪教育改革

和发展的施工蓝图。

２００６年修订后 的《义 务 教 育 法》颁 布 实 施，强

调义务教育是国家统一实施的所有适龄儿童、少年

必须接受的教育；实施义务教育，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

度的有效实施。２０１０年，国务院颁布实施《国家中

长期教育改革和发展规划纲要（２０１０～２０２０）》，这

是２１世纪 中 国 第 一 个 中 长 期 教 育 改 革 和 发 展 规

划，提出了２０１０～２０２０年期间教育发展的战略目

标和发展任务。《中华人民共和国国民经济和社会

发展第十二个五年规划纲要》（２０１１～２０１５）提出，
加快教育改革发展，按照优先发展、育人为本、改革

创新、促进公平、提高质量的要求，推动教育事业科

学发展，提高教育现代化水平。《中华人民共和国

国民 经 济 和 社 会 发 展 第 十 三 个 五 年 规 划 纲 要》
（２０１６～２０２０）（以下简称《“十三五”规划》）提出，坚
持教育优先发展，加快完善现代教育体系，全面提

高教育质量，促进教育公平。为加快推进教育现代

化，依据《“十三五”规划》和《国家中长期教育改革

和发展 规 划 纲 要（２０１０～２０２０）》，２０１７年，国 务 院

发布了《国家教育事业发展“十三五”规划》（以下简

称《教育“十三五”规划》）。《教育“十三五”规划》对
各级、各类教育提出了更加具体的发展目标和实现

目标将采取的行动。《“十三五”规划》和《教育“十

三五”规划》成为“十三五”期间指导教育发展的纲

领性文件。
教育是提高劳动者人力资本水平的主要途径。

近年来，中国的教育取得了长足发展，教育回报率

迅速提高。［３］［４］［５］但 是，教 育 发 展 还 面 临 着 诸 多 挑

战。随着中国产业结构不断升级，劳动力市场将对

劳动者的人力资本水平提出更高的要求。本文将

《“十三五”规划》和《教育“十三五”规划》指导教育

发展的两个纲领性文件中提出的各级教育的发展

目标及实现目标所采取的行动进行系统总结，分析

两个文件在发展目标及实现目标采取的措施等方

面的联系和区别，并进行评述，利用多方来源的数

据，对中国教育发展取得的成就进行描述，考察教

育发展中面临的挑战，提出应对挑战的对策建议。

一、“两个规划”内容评述

《“十三五”规划》和《教育“十三五”规划》是“十
三五”期间指导教育发展的两个纲领性文件。二者

相较而言，《“十三五”规划》概括性地提出了教育发

展目标和实现目标将采取的行动；《教育“十三五”
规划》针对各级、各类教育提出了更加明确、更具可

操作性的发展目标，而且详细阐述了实现这些目标

将采取的行动。本部分将对《“十三五”规划》和《教
育“十三五”规划》中各级、各类教育的发展目标和

实现目标将采取的行动进行总结，并对二者的联系

和区别进行评述；对为实现目标将采取的行动，着

重从制度和法规、发展战略、提高质量、经费投入、
学杂费减免、地区平衡发展和特殊困难群体等层面

进行梳理。
（一）学前教育

《“十三五”规划》提出，将学前三年毛入园率提

高到８５％。《教 育“十 三 五”规 划》则 进 一 步 提 出，
学前教育 机 会 显 著 增 加，基 本 解 决“入 园 难”的 问

题；２０２０年 在 园 幼 儿 数 达 到４５００万，学 前 三 年 毛

入园率为８５％；民 族 地 区 学 前 三 年 毛 入 园 率 达 到

７０％以上。
为实现提出的目标，《“十三五”规划》中提出：

实施学前教育三年行动计划；严格执行城市新建居

民区配套建设幼儿园的规定；鼓励普惠性幼儿园发

展，加强农村普惠性学前教育；重点保障中西部农

村适龄儿童和实施全面二孩政策城镇新增适龄儿

童的入园需求。《教育“十三五”规划》提出了更加

详细的行动计划。第一，从制度和法规层面，提出

推进学前教育法的研究起草工作。第二，从发展战

略层面，提出以区县为单位实施学前教育行动计划

及后续行动，支持企事业单位和集体办园，完善普

惠性民 办 幼 儿 园 扶 持 政 策。第 三，从 提 高 质 量 层

面，提出提高幼儿园保育教育质量，建立学前教育

质量评估监管体系，着力提升学前教育教师、保育

员素质。第四，从地区平衡发展层面，提出省级政

府统筹学前教育资金向贫困县倾斜，加大对贫困地

区、民族地区学前教育薄弱环节的扶持力度。
（二）义务教育

《“十三五”规划》提出将义务教育巩固率提高
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到９５％。《教育“十三五”规划》提出义务教育普及

成果进一步巩固提升，截至２０２０年，义务教育在校

生达到１５０００万人，义务教育巩固率达到９５％，义

务教育实现基本均衡的县（市、区）比例达到９５％，
建成覆盖城乡、均衡的基本公共教育服务体系。

为实现提出的目标，《“十三五”规划》提出了具

体行动计划。第一，从发展战略层面，保障居住证

持有人在居住地享有义务教育。第二，从提高质量

层面，加强教师队伍尤其是乡村教师队伍建设。第

三，从经费投入层面，建立城乡统一、重在农村的义

务教育 经 费 保 障 机 制。第 四，从 地 区 平 衡 发 展 层

面，加大公共教育投入向中西部和民族边远贫困地

区的倾斜力度，稳定实现农村贫困人口义务教育有

保障。《教育“十三五”规划》提出了更加细致的行

动计划。第一，从发展战略层面，将进城务工人员

随迁子女教育纳入城镇发展规划和财政保障范围，
实行“两免一补”资金和生均公用经费基准定额资

金随学生流动可携带的政策。第二，从提高质量层

面，继续实施国家义务教育质量监测。第三，从经

费投入层面，义 务 教 育 全 面 纳 入 公 共 财 政 保 障 范

围，建立城乡统一、重在农村的义务教育经费保障

机制。第四，从地区平衡发展层面，着力提升辍学

现象比较集中的农村、边远、贫困和民族地区教育

质量，着力提高民族地区义务教育均衡发展水平。
第五，从特殊困难群体层面，全面普及残疾儿童少

年义务教育，为家庭经济困难的残疾儿童和残疾青

少年提供包括 义 务 教 育、高 中 阶 段 教 育 在 内 的１２
年免费教育。

（三）高中阶段教育

《“十三五”规划》提出普及高中阶段教育，高中

阶段毛入 学 率 达 到９０％以 上。《教 育“十 三 五”规

划》则提出，截至２０２０年，高中阶段教育在校生达

到４１３０万人，毛入学率达到９０％。
为实现提出的目标，《“十三五”规划》提出，率

先从建档立卡的家庭经济困难的学生实施普通高

中免除学杂费，增加中西部贫困地区尤其是集中连

片特殊困难地区高中阶段教育资源，使未升入普通

高中的初 中 毕 业 生 基 本 进 入 中 等 职 业 学 校 就 读。
《教育“十三五”规划》则提出了更加细致的行动计

划。第一，从发展战略层面，加快高中阶段教育普

及进程。第二，从提高质量层面，提出支持有条件

的地方推行 小 班 化 教 学，开 设 多 样 优 质 的 选 修 课

程。第三，从经费投入层面，推动地方政府制定普

通高中生均拨款标准。第四，从学杂费层面，免除

公办普通高中建档立卡等家庭经济困难学生学杂

费。第五，从地区平衡发展层面，继续支持贫困地

区和民族地区普通高中建设，提高民族地区高中阶

段教育普及水平。第六，从特殊困难群体层面，加

快发展以职业教育为主的残疾人高中阶段教育，为
家庭经济困难的残疾儿童和残疾青少年提供包括

义务教育、高中阶段教育在内的１２年免费教育。
（四）高等教育

《“十三五”规划》未提出具体发展目标。《教育

“十三五”规划》则提出高等教育发展进入普及化阶

段，截至２０２０年，高 等 教 育 在 学 总 规 模 达 到３８５０
万人，在校生达到３６８０万人，毛入学率达到５０％。

《“十三五”规划》提出了促进高等教育发展将

采取的行动。第一，从发展战略层面，推进现代大

学制度建设，推进高等教育分类管理和高等学校综

合改革。第二，从提高质量层面，统筹推进世界一

流大学和一流学科建设，鼓励高等学校学科共建、
资源共享。第三，从地区平衡发展层面，深入实施

中西部高等教育振兴计划，扩大重点高校对中西部

和农村地区招生规模。
《教育“十三五”规划》则提出了更加细致的行

动计划。第一，从制度和法规层面，加快现代大学

制度和各类学校管理制度建设。第二，从发展战略

层面，推进高等教育分类发展、合理布局，推动具备

条件的普通本科高校向应用型转变。第三，从提高

质量层面，若干所大学和一批学科进入世界一流行

列，若干学科进入世界一流学科前列。第四，从经

费投入层面，完善中央高校基本科研业务费制度，
落实高校科研项目预算调整、间接费用统筹使用等

自主权。第五，从地区平衡发展层面，新增高等教

育资源向新的城镇化地区、产业集聚区、边境城市

延伸，深入实施中西部高等教育振兴计划和中西部

高校基础能力建设工程。
（五）职业教育

《“十三五”规划》未提出具体发展目标。《教育

“十三五”规划》提出了现代职业教育体系更加完善

的目标。
《“十三五”规划》提出了为促进职业教育发展

将要采取的行动。第一，从发展战略层面，推进职

业教育产教融合；第二，从学杂费层面，逐步分类推

进中等职业教育免除学杂费，实行国家基本职业培

训包制度。
《教育“十三五”规划》则提出了更加具体的行

动计划。第一，从制度与法规层面，推动修订职业

００１



教育法教育条例。第二，从发展战略层面，保持普

通高中和中等职业教育招生规模大体相当，在中西

部地区，以 中 等 职 业 教 育 为 重 点 发 展 高 中 阶 段 教

育。第三，从提高质量层面，强化大国工匠后备人

才培养，建立健全职业教育质量保障体系。第四，
从学杂费层面，逐步分类推进中等职业教育免除学

杂费，不断完善国家助学金制度和助学贷款政策。
第五，从地区平衡发展层面，新增高等职业学校主

要向中小城市、产业集聚区布局，加快发展符合民

族地区实际的中等职业教育，提高民族地区高中阶

段教育普及水平。第六，从特殊困难群体层面，加

快发展以职业教育为主的残疾人高中阶段教育。

二、中国教育发展的主要成就

过 去 ３０ 年 间，中 国 教 育 取 得 了 长 足 发

展。［６］（Ｐ．２４３）［７］［８］教育发展主要体现在教育经费投入

增长、毛入学率提高、升学率提高、高等教育规模扩

大以及人口平均受教育水平显著提高等方面。本

部分将主要从这些角度，对教育发展取得的成就进

行描述和分析。
（一）教育经费投入增长

充足的教育经费投入是教育获得长足发展的

重要保障。过去３０年间，教育经费投入稳定增加

（如图１所 示），教 育 经 费 总 投 入 从１９９１年 的７３２
亿元提高到２０１７年的４２５５７亿元，年均增长１６０９
亿元，年均增长率为１６．９％，其中国家财政性教育

经费 从 １９９１ 年 的 ６１８ 亿 元 提 高 到 ２０１７ 年 的

３４２０４亿 元，年 均 增 长１２９２亿 元，年 均 增 长 率 为

１６．７％。
自１９９０年代中期以来，尽管不 同 时 间 段 教 育

经费总投入和国家财政性教育经费提高的速度不

同，但是二者占ＧＤＰ比例均呈现稳定提高的态势，

２０１２年，教育经费总投入占ＧＤＰ比例达到５．３％，
国家财政性教育经费占ＧＤＰ比例达到４．３％，均达

到两个比例的历史最高值，其余年份，两个比例分

别保持在５．１％～５．２％和４．１％～４．２％这 样 较 为

稳定的水平。

图１　教育经费总投入、国家财政性教育经费及占ＧＤＰ比例

　　　　数据来源：国家统计局《中国统计年鉴》（１９９２～２０１８）

　　　　注：教育经费投入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；国 家

财政性教育经费包括公共财政预算安排的教育经费、政府性基金预算安排的教育经费、企业办学中企业拨款、

校办产业和社会服务收入用于教育的经费等。

（二）毛入学率提高

毛入学率是指某一级教育不分年龄的在校学

生总数占该级教育国家规定年龄组人口数的百分

比。① 毛入学 率 标 志 着 教 育 的 相 对 规 模 和 教 育 机

会，是衡量教育发展水平的重要指标。过去２０多

年间，小 学 毛 入 学 率 在１００％～１１０％区 间 的 高 位

波动，其他各级教育阶段毛入学率均持续且稳定提

高，这是中国教育取得长足发展的重要标志。
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① 由于包含非正 规 年 龄 组（低 龄 或 超 龄）学 生，毛 入 学 率 可 能 会

超过１００％。



１９９５年，小学阶 段 毛 入 学 率 已 超 过１００％，此

后２０多 年 在１００％～１１０％之 间 稳 定 波 动；１９９５
年，初 中 阶 段 毛 入 学 率 为７８．４％，２０１０年 提 高 到

１００％，此后 一 直 稳 定 在１００％～１０４％之 间；１９９５
年，高中阶段毛入学率为３３．６％，２０１７年提高到了

８８．３％，平均每年 提 高２．５个 百 分 点；高 等 教 育 毛

入 学 率 从 １９９５ 年 的 ７．２％ 提 高 到 ２０１７ 年 的

４５．７％，平均每年提高１．８个百分点。①

（三）升学率提高

升学率标志着教育的相对规模和教育机会，也
是衡 量 教 育 发 展 水 平 的 重 要 指 标。过 去２０多 年

间，除小学升学率在２００６年达到１００％，此后处于

高位徘徊状态外，其他各级教育阶段升学率均呈现

稳定提高态势，这是中国教育取得长足发展的另一

个重要标志。
小学升学率稳定提高，１９９０年为７４．６％，２００６

年达到１００％，此 后 处 于 高 位 徘 徊 状 态，但 一 直 保

持在９８％以 上；初 中 升 学 率 持 续 提 高，１９９０年 为

４０．６％，２０１７年达到９４．９％，平均每年提高２个百

分点；高中升学率呈现不断提高态势，中间略有波

动，１９９０年为２７．３％，２０１６年达到９４．５％，平均每

年提高２．６个百分点。②

（四）高等教育规模扩大

在贯彻落实《中国教育改革和发展纲要》和《中
华人民共和国教育法》的基础上，１９９９年颁布实施

了《面向２１世纪教育振兴行动计划》，提出到２０００
年高等 教 育 入 学 率 达 到１１％左 右，到２０１０年，高

等教育规模有较大扩展，入学率接近１５％，若干所

高校和一 批 重 点 学 科 进 入 或 接 近 世 界 一 流 水 平。
自《面向２１世纪教育振兴行动计划》实施以来，中

国的高等教育规模显著扩张。

１９９８年之前，中国高等教育的招生数、在校生

数和毕业生数均相对稳定，１９９９年以后，招生数和

在校生数开始迅速增长，２００２年以后，毕业生数也

开始迅速增长。１９９８年，普通高校的招生数、在校

生数和毕业生数 分 别 为１０８．４万 人、３４０．９万 人 和

８３．０万人，２０１７年分别达到７６１．５万 人、２７５３．６万

人和７３５．８万 人，年 均 增 长 分 别 为３４．４万 人、１２７
万 人 和３４．４万 人，年 均 增 长 率 分 别 为１０．８％、

１１．６％和１２．２％。③ 高等教育规模的扩大不仅提高

了高等教育毛入学率，而且作为一种激励因素提高

了高中阶段毛入学率。
（五）人口受教育水平显著提高

近年来，中国人口的受教育水平快速而稳定地

提高。受教育水平的提高，体现了人口文盲率的迅

速下降。历次 人 口 普 查 和１％人 口 抽 样 调 查 数 据

显示，１９８２年中国的文盲率高达２２．８％，１９９０年下

降到１５．９％，２０００年下降到６．２％，２０１０年和２０１５
年分别仅为５．７％和５．４％。

人口受教育水平的提高，还体现了具有较低受

教育水平的人口比例下降，而具有较高受教育水平

的人口比例上升。从６岁及以上人口的受教育水

平分布看，未上过学和仅受过小学教育的人口比例

在下降，与此同时，受过初中、普通高中或中职、大

专及以上教育的人口比例在上升。

具体来看，未上过学和仅受过小学教育的６岁

及以上人口比例分别从１９９８年的１３．７％和３９．８％
下降至２０１６年的５．７％和２５．６％，分别下降了８个

百分点和１４．２个百分点；受过初中、普通高中或中

职、大 专 及 以 上 教 育 的 人 口 比 例 从 １９９８ 年 的

３３％、１０．７％和２．８％分 别 上 升 至２０１６年 的３８．
８％、１６．９％和１２．９％，分别上升了５．８个、６．２个和

１０．１个百分点。④

三、中国教育发展面临的挑战

尽管中国教育发展取得了显著成就，但仍然面

临着诸多挑战，主要体现在教育经费投入不足、生

均经费增长缓慢、学前教育普及率低、高等教育有

待继续发展以及职业教育质量堪忧等方面。
（一）教育经费投入不足

１９９３年国务院 发 布《中 国 教 育 改 革 和 发 展 纲

要》，提出到２０００年国家财政性教育经费支出占国

民生产总值的比重应达到４％。实际上，２０００年中

国这一比重仅为２．６％，比 预 定 目 标 低 了１．４个 百

分点，不仅低于高收入国家，也低于上中等收入国

家和下中等收入国家，甚至低于低收入国家。２０１２
年，中国这一比重提高到４．３％，首次实现《中国教

育改革和发展纲要》中提出４％的目标。

但是，与其他国家相比，中国这一比重 仅 略 高
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①

②

③

④

数据来源于国家 统 计 局 编《中 国 统 计 年 鉴》（１９９６～２０１８），中

国统计出版社，１９９６～２０１８年。

数据来源于国家 统 计 局 编《中 国 统 计 年 鉴》（１９９１～２０１８），中

国统计出版社，１９９１～２０１８年。

数据依据国 家 统 计 局 编《中 国 统 计 年 鉴》（１９９９～２０１８）（中 国

统计出版社，１９９９～２０１８年）计算得到。

数据依据国 家 统 计 局 编《中 国 统 计 年 鉴》（１９９９～２０１７）（中 国

统计出版社，１９９９～２０１７年）数据计算得到。



于低收入国家和下中等收入国家，仍然低于上中等

收入国家和 高 收 入 国 家，甚 至 低 于 世 界 平 均 水 平

（见表１）。值得重视的是，２０１２年之后，中国这一

比重一直在４．１％～４．２％水 平 徘 徊，没 有 明 显 提

高。教育经费投入不足是制约教育发展面临的重

要因素。

表１　财政性教育经费占ＧＤＰ比重的国际比较

　　　年度

类别　　　
２０００　 ２０１２　 ２０１４　 ２０１６

中国 ２．６　 ４．３　 ４．１　 ４．２
低收入国家 ３．０　 ４．０ － －

下中等收入国家 ３．３　 ４．２ － －
上中等收入国家 ３．９　 ４．４ － －

高收入国家 ４．８　 ５．０　 ５．２　 ５．２
世界 ３．９　 ４．６　 ４．９　 ４．９

　数据来源：《中国统计 年 鉴》（２００１、２０１３、２０１５、２０１７年）；

世界银行“世界发展指数数据库”（２０１８年）。

　　国家财政性教育经费占一般公共预算支出比

重保持较为稳定的水平，在１５％～２０％之间波动。

１９９０年代前期，这一比重呈现上升态势，但之后开

始下降，下降态势一直持续到２００５年，随后又开始

上升，２０１２年达 到１８．４％，然 后 又 开 始 下 降，至 今

仍低于１９９０年 代 初 期 的 水 平。① 与 此 同 时，国 家

财政性教育经费占教育经费比重呈现典型的Ｕ字

型。以２００５年为界，之前国家财政性教育 经 费 占

教 育 经 费 比 重 不 断 下 降，２００５ 年 达 到 最 低 值

（６１．３％），之后这一 比 重 又 开 始 上 升，但 目 前 仍 未

恢复至１９９０年 代 初 的 水 平。② 这 表 明，其 他 来 源

（主要来自社会和家庭）的教育经费比重逐渐提高。
（二）生均经费增长缓慢

普通小学、普通初中和普通高中的生均教育经

费 支 出 均 呈 现 上 升 态 势，但 增 长 速 度 比 较 缓 慢。

１９９６～２０１６年间，这 三 个 教 育 阶 段 的 生 均 教 育 经

费支出 年 均 增 长 分 别 为３６３元、４９６元 和４６１元，
年均增长率分别为１４．２％、１２．５％和８．５％。③ 普通

高等学校的生均教育经费支出在１９９６～２０００年间

是增长 的；２００１～２００５年 间 持 续 下 降，这 主 要 与

１９９０年代末期开始的高等教育扩招有 关；２００６年

以来又开始呈现上升态势。总体而言，普通高等学

校 的 生 均 教 育 经 费 支 出 上 升 的 速 度 比 较 缓 慢。

１９９６～２０１６年 间，普 通 高 等 学 校 的 生 均 教 育 经 费

支出年均增长５７６元，年均增长率仅为４．１％。④

各级教育阶段预算内生均教育经费支出的变

化趋势与生均教育经费支出非常类似。普通小学、

普通初中和普通高中的预算内生均教育经费支出

均呈现上 升 态 势，但 增 长 速 度 比 较 缓 慢。１９９６～
２０１６年间，这三 个 教 育 阶 段 的 预 算 内 生 均 教 育 经

费支出 年 均 增 长 分 别 为３１６元、４３９元 和３７３元，

年均增长率分别为１６．６％、１５％和１０．５％。⑤

普通高等学校的预算内生均教育经费支出在

１９９６～１９９９年间是增 长 的；２０００～２００５年 间 持 续

下降，这同样与１９９０年代末期开始的高等教育扩

招有关；２００６年 以 来 又 开 始 呈 现 上 升 态 势。但 总

体而言，普通高等学校的预算内生均教育经费支出

上升的 速 度 也 比 较 缓 慢。１９９６～２０１６年 间，普 通

高等学校的预算内生均教育经费支出年均增长仅

为２８５元，年均增长率仅为２．９％。⑥

（三）学前教育普及率低

中国学 前 教 育 的 普 及 率 较 低。《“十 三 五”规

划》和《教育“十三五”规划》均提出，２０２０年学前三

年毛入园率达到８５％。２０１４年，在 经 济 合 作 与 发

展组织（ＯＥＣＤ）国家中，大约１／３的国家的毛入园

率超 过１００％，大 约４０％的 国 家 的 毛 入 园 率 在

９０％～９９％之间。［９］２００９年，中国学前教育毛入园

率仅为５０．９％，２０１７年 提 高 到７９．６％。欲 达 到 规

划中提出的目标，学前教育毛入园率还需要再提高

５．４个百分点。即使达到规划中提出的目标，与发

达国家的毛入园率相比仍然相对较低。

虽然生师比不能直接反映教师的工作条件，但
从某种程度上反映了教师的工作负担程度。在其
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①

②

③

④

⑤

⑥

数据依据国 家 统 计 局 编《中 国 统 计 年 鉴》（１９９２～２０１７）（中 国

统计出版社，１９９２～２０１７年）计算得到。

数据依据国 家 统 计 局 编《中 国 统 计 年 鉴》（１９９２～２０１７）（中 国

统计出版社，１９９２～２０１７年）计算得到。

数据依据教育部 财 务 司、国 家 统 计 局 社 会 科 技 和 文 化 产 业 统

计司编《中 国 教 育 经 费 统 计 年 鉴》（１９９７～２０１７）（中 国 统 计 出

版社，１９９７～２０１７年）计 算 得 到。为 保 持 可 比 性，使 用 消 费 价

格指数对生均教育经费支出进行了平减（以１９９６年为１００）。

数据依据教育部 财 务 司、国 家 统 计 局 社 会 科 技 和 文 化 产 业 统

计司编《中 国 教 育 经 费 统 计 年 鉴》（１９９７～２０１７）（中 国 统 计 出

版社，１９９７～２０１７年）计 算 得 到。为 保 持 可 比 性，使 用 消 费 价

格指数对生均教育经费支出进行了平减（以１９９６年为１００）。

数据依据教育部 财 务 司、国 家 统 计 局 社 会 科 技 和 文 化 产 业 统

计司编《中 国 教 育 经 费 统 计 年 鉴》（１９９７～２０１７）（中 国 统 计 出

版社，１９９７～２０１７年）计 算 得 到。为 保 持 可 比 性，使 用 消 费 价

格指数对生均教育经费支出进行了平减（以１９９６年为１００）。

数据依据教育部 财 务 司、国 家 统 计 局 社 会 科 技 和 文 化 产 业 统

计司编《中 国 教 育 经 费 统 计 年 鉴》（１９９７～２０１７）（中 国 统 计 出

版社，１９９７～２０１７年）计 算 得 到。为 保 持 可 比 性，使 用 消 费 价

格指数对生均教育经费支出进行了平减（以１９９６年为１００）。



他条件相同的情况下，生师比越低，意味着教育质

量越高；反 之，生 师 比 越 高，表 明 教 育 质 量 越 低。

１９９０年代 末 期，学 前 教 育 的 生 师 比 有 所 下 降，从

１９９８年的２５．１下降 至２０００年 的２３．７，仅 在２００１
年这一比例较高，提高到３２．１的水平，此 后，学 前

教育生师比 呈 现 较 为 稳 定 的 下 降 趋 势，２０１６年 达

到其最低点，为１７．７；２０１７年，学 前 教 育 生 师 比 又

略有回升，为１８．９。①

（四）高等教育有待继续发展

《教育“十三五”规划》提出，高等教育发展进入

普及化阶段。２０２０年，高 等 教 育 在 校 生 人 数 达 到

３６８０万 人，毛 入 学 率 达 到５０％。在２００７年 至

２０１７年间，普通高校在校生人数从１８８４．９万人增

长到２７５３．６万人，年均增长８６．８７万人，如果以这

个增长速度，到２０２０年，普通高校在校生人数将达

到３０１４．２１万人，比《教育“十三五”规划》中提出的

目标少６６５．７９万人。２０１７年，高等教育毛入学率

为４５．７％，与《教育“十三五”规划》中设定的目标相

比，差４．３个百分点。

１９９７年，普通高校的生师比仅为９．８。从１９９０
年代末期开始，普通高校的生师比开始迅速上升，
这主要与高等教育扩招有关，２００２年，普通高校生

师比达到１９，是历年来的最高水平，之后两年连续

下降，后又开 始 上 升，２００７年 以 后，普 通 高 校 生 师

比保 持 在 相 对 较 为 稳 定 的 水 平，处 于１７～１８之

间。② 毋庸置疑，较高的生师比不可避免地会影响

高等教育的质量。与发达国家相比，中国普通高校

的生师比较高。例如，２０１５年，德国高等教育的生

师比仅为１２，美 国 为１４，英 国 为１６③，中 国 同 一 年

份普通高校的生师比为１７．７，远高于这些国家。
除此之外，高等教育扩招之后，在重点高校里，

农村学生比 例 明 显 下 降。［１０］在 进 入 重 点 大 学 的 机

会 方 面，来 自 农 村 家 庭 的 学 生 始 终 处 于 劣 势 地

位。［１１］其中不排除有城镇化水平提高、农村人口比

例下降的因素。但在重点高校中，农村学生比例明

显下降和农村学生进入重点大学的机会始终处于

劣势地位是值得重视和思考的问题，这会减少农村

家庭的父母鼓励孩子就读高中的激励，对贫困的农

村家庭而言，这种状况尤甚。
（五）职业教育质量堪忧

《教育“十三五”规划》提出，巩固提高中等职业

教育发展水平，保持普通高中和中等职业教育招生

规模大体相当。在过去２０年里，不论招生数还是

在校生数，中等职业教育人数在高中阶段教育总人

数中的占比均呈现 Ｗ 型（如图２所示）。近年 来，
这两个占比均 有 所 提 高，２０１７年 分 别 为４５．１％和

４４％，但远低于１９９０年代末期的水平，１９９８年，这

两个比重分别高达６１．４％和６１．６％。

图２　中等职业教育占高中阶段教育比重

数据来源：根据教育部网站《全国教育事业发展统计公报》（１９９９～２０１８）相关数据计算得到。
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数据来源于《全国教育事业发展统计公报》，参见教育部网站ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｊｙｂ＿ｓｊｚｌ／ｓｊｚｌ＿ｆｚｔｊｇｂ。

数据来源于国家统计局编《中国统计年鉴》（１９９８～２０１８），中国统计出版社，１９９８～２０１８年。
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　　观察其他国家中等职业教育学生人数在高中

阶段教育总人数中的占比，我们发现国家之间存在

巨大差异。例如，在日本，１９５５～１９７０年期间这一

比例大概保持在４０％左右，１９７０年代和１９８０年代

这一比例迅速下降，１９９５年降至２５．８％，达到其历

史最低水平，之后又略微有所上升，然后保持在一

个相对较为稳定的水平（２７％左右）。德国的情况

则完全相反，在高中阶段，中等职业教育人数一直

占据优势，中等职业教育学生人数占１５～１８岁学

生人数的比例最高时超过６０％。［１２］（Ｐ．１１２）由此可见，
在高中教育阶段，中等职业教育与普通高中的学生

相对比例并无规律可循，每个国家都是根据自己的

实际情况，选择适合自己的发展策略。

２００５～２０１７年 期 间，中 等 职 业 教 育 的 生 师 比

呈现典型的倒Ｕ字型。２０１０年之前，中等职业教

育的生 师 比 迅 速 提 高，从２００５年 的２１．３提 高 到

２０１０年的２５．７，达到最高值。之后，中等职业教育

的生师 比 开 始 下 降，２０１７年 降 至１９．６，但 仍 然 较

高。① 较高的 生 师 比 显 然 无 法 保 证 中 等 职 业 教 育

的质量。
与其他各类教育相比，职业教育与劳动力市场

的关系最为密切。然而，目前无论是中等职业教育

还是高等职业教育，其专业设置和教学内容均与人

口转型和产业结构升级所引致的劳动力市场需求

脱节，除此之外，一些职业教育机构与企业和就业

服务机构缺乏充分的合作与沟通。多种因素叠加

在一起，使得职业教育培养出的劳动者的技能很难

完全满足劳动力市场的需求。

四、应对挑战的对策建议

中国要实现教育发展的既定目标，“十三五”期
间还面临着诸多挑战。针对教育发展中面临的主

要挑战，本部分将主要从以下四个方面入手，提出

促进教育发展的对策建议。第一，继续增加教育经

费投入；第二，将学前教育纳入义务教育；第三，将

高中阶段教育纳入义务教育；第四，大力提高职业

教育质量。
（一）继续增加教育经费投入

为进一步促进教育发展，中国政府必须继续大

力增加教育 经 费 投 入，既 要 增 加 公 共 教 育 资 源 投

入，也要鼓励各方面社会资源的参与。即使教育经

费投入显著增加，如何按照教育自身规律合理配置

教育资源，其难度甚至比教育资源的筹措更大。教

育资源尤其是公共教育资源在城乡之间、地区之间

以及教育阶段之间配置的不均等，影响到教育发展

效果。因此，设 置 教 育 经 费 投 入 的 优 先 序 非 常 重

要。政策制定者应该把着重点放在教育获得的公

平与平等方面，义务教育的财政责任建议全部由中

央政府承担。②

此外，随着生育率的下降和人口年龄结构的变

化，中国 各 级 教 育 阶 段 的 在 校 生 数 不 断 变 化。自

１９９０年代末期 以 来，小 学 阶 段 在 校 生 数 大 幅 度 下

降，这种下降趋势一直持续 到２０１３年，自２０１４年

开始略有回升，但２０１７年也仅回升到与２００９年数

量相当的水平；初中在校生数自２００４年以来即呈

现稳定的下降趋势，仅２０１７年在校生数比２０１６年

在校生数略有增加。

与此同时，高中阶段的在校 生 数 在２０１０年 之

前一直在持续增加，之后年份略有下降。普通高校

的在校生数则是持续增加，尤其是１９９０年代末期

高等教育扩招以来，普通高校在校生数的增长速度

更快。１９９８年，普通高校在校生仅为４１３．４万人，

２０１７年增长 到２７５３．５９万 人。③ 随 着 高 中 阶 段 和

普通高校在 校 生 数 的 增 加，对 教 育 经 费 的 需 求 加

大。因应各级教育阶段在校生数的变化，教育经费

投入应该随之进行相应调整。
（二）将学前教育纳入义务教育

学前教育在大多数发达国家并未被列入义务

教育，但并不意味着学前教育未得到重视。相反，

学前教育有着充足的经费，而且各国为保障弱势儿

童享有学前教育，采取了多种优惠和扶助政策。例

如，２０世纪９０年代，美国为了消除财政赤字，大幅

削减社会福 利 开 支，但 托 幼 事 业 经 费 反 而 逐 年 增

加；２０世纪６０年代，瑞士法律规定，各州儿童至少

享受１年以上的义务学前教育。

中国的学前教育在地区和城乡之间存在巨大

不平衡。农村地区的学前教育质量较低，很多留守

儿童不能接受到良好的学前教育；城市中的流动儿

童遇到的则是学前教育入园难，尤其是进入公立幼

儿园难的问题。户籍制度是造成流动儿童弱势状
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数据来源于国家 统 计 局 编《中 国 统 计 年 鉴》（２００６～２０１８），中

国统计出版社，２００６～２０１８年。
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数据来源于国家 统 计 局 编《中 国 统 计 年 鉴》（１９９９～２０１８），中

国统计出版社，１９９９～２０１８年。



况的最重要原因。近年来，中央和地方政府都对户

籍制度进行了一系列改革［１３］［１４］［１５］，但户籍制度仍

然像一堵看不见的“墙”，使得外来人口无法得到与

城市人口同等的待遇。［１６］［１７］［１８］（Ｐ．１９０）

《国家中长期教育改革和发展规划纲要》《“十

三五”规划》和《教育“十三五”规划》均未提出将学

前教育纳入义务教育。但是研究表明，教育回报率

大体会随着教育阶段的提高而降低［１９］［２０］［２１］；在各

级教育阶段中，学前教育具有最高的投资回报。［２２］

在中国，将学前教育纳入义务教育既是有效率的，
也是必要的。中国学前教育的重点在农村。将学

前教育纳入义务教育，将大幅度提高农村学前教育

的覆盖率，缩小城乡教育差距。
（三）将高中阶段教育纳入义务教育

高中阶段教育是初中教育和高等教育的衔接

阶段，对教育的发展至关重要。从国际经验看，高

中阶段教育在世界各国和地区普遍得到重视。根

据国际经验，当一个国家的刘易斯转折点来临时，
往往是其高中教育发展较快的时期。日本在１９６０
年到达了刘易斯转折点。日本高中教育发展最快

的时期，恰好是１９６０年代的１０年，在这期间，日本

制定并实施了多项政策促进高中教育的发展。韩

国在１９７０年迎来了刘易斯转 折 点。从１９６０年 代

至１９７０年代期间，韩国制定了多项法规和政策促

进高中教育的发展。
随着中国产业结构的升级和刘易斯转折点的

到来，对劳动力素质的需求逐渐地提高。［２３］《“十三

五”规划》和《教 育“十 三 五”规 划》均 提 出，到２０２０
年，高中阶段毛入学率达到９０％。２０１７年，中国高

中阶段毛入学率为８８．３％，离既定目标还差１．７个

百分点。但是，仅仅普及高中阶段教育还不够，中

国还需要将高中阶段教育纳入义务教育范畴，减轻

家庭在教育支出上的负担，吸引更多普通家庭的孩

子尤其是农村贫困家庭的孩子接受高中教育。
（四）大力提高职业教育质量

随着经济的发展和产业结构升级，劳动力市场

对劳动力的技能需求也随之变化。亚洲四小龙的

经验表明，伴随着产业结构的调整和升级，职业教

育提供了大量适合劳动力市场需求的劳动力。中

国职业教育的课程设置和教学内容需要做出重大

调整，为工业化和城镇化提供具备市场所需要的技

能的劳动力。职业学校应该与企业和就业服务机

构建立更加紧密的联系，促进毕业生更好地满足劳

动力市场的需求。建立完善的数据信息和分析系

统，有助于分析劳动力市场形势，评估职业学校的

表现，为提高职业教育质量提供指导。
除此之外，政府应该鼓励更多私人资源投资职

业教育，并使之与公立学校得到同等对待。发达国

家的经验表明，私立职业教育是职业教育的重要支

柱。研 究 显 示，私 立 学 校 的 效 率 高 于 公 立 学

校。［２４］［２５］更多私人资 源 的 加 入 将 使 公 立 与 私 立 职

业学校之间产生健康竞争，提高职业教育的质量。
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