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　　［摘　要］　基础教育是摆脱贫困，实现社会公平的重要手段。基础教育的根本属性是其基础性，从更广泛的
意义上讲，基础教育又非常接近纯公共物品的属性。与发达国家相比，我国基础教育财政投入不足，更重要的是区

域差异比较大，这在很大程度上与上级政府承担基础教育财政责任份额不足有关系。中国和美国的国情不同，如：

美国处于经济发达阶段，中国处于发展中阶段；中国区域间的经济发展差异相对较大，美国的差异相对较小。因

此，我国应采取的对策是：在加大教育尤其是基础教育投入的过程中，强化上一级政府的财政责任，实现基础教育

均等化。
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　　一、引言
公平和效率问题是经济理论和政策研究的永恒

话题，在我国从低收入国家向发达国家过渡的过程

中，起点公平和机会公平更应当关注。基础教育的

均等化供给是当前政府公共服务提供过程中需要研

究的重要热点。２０１０年２月２３日公布的《国家中
长期教育改革和发展规划纲要（２０１０－２０２０年）》提
出，“均衡发展是义务教育的战略性任务”。要“建

立健全义务教育均衡发展保障机制。推进义务教育

学校标准化建设，均衡配置教师、设备、图书、校舍等

资源。”要“努力缩小区域差距。加大对革命老区、

民族地区、边疆地区、贫困地区义务教育的转移支付

力度。”本文着重分析了中国和美国基础教育的区

域差异，为此，首先进行了相应理论分析，然后对来

源于《美国统计摘要（２０１０）》（Ｔｈｅ２０１０Ｓｔａｔｉｓｔｉｃａｌ
Ａｂｓｔｒａｃｔ）和《中国教育经费统计年鉴（２００８）》的基
础教育数据进行分析，并对基础教育均等化的政府

决策提供了建议。

二、基础教育及其属性

（一）基础教育与义务教育

基础教育的根本属性是其基础性。作为“基础

性”的重要表现在于其教育内容是基础知识、基本

价值观点、基本技能、基本行为规范和基本社会习

惯。具体来说，基础教育的教授内容包含两个方面，

一方面是基本的知识、技能等，这为受教育者以后的

学习、成才打基础；另一部分功能是做人的基本规

则，这实际上是人与社会的发展相协调，是将儿童社

会化的过程。当然，在不同社会的发展阶段对“基

础性”的认识是不同的，人类社会早期，学会识字是

基础性的，但是，到了现代社会，对基础性的要求更

为宽泛。以目前实际来看，基础教育主要是相对于

大学的专业教育来说的。与基础教育相近的一个说

法是“义务教育”，义务教育主要强调的是教育的提

供方式，即是由政府统一安排、通过法律保证实施的

一种教育制度，是由政府出钱进行的免费教育。如

果财力充裕，政府完全可以让大学教学成为义务教

育的内容。在我国，中小学教育属基础教育，其中的

小学和初中属义务教育。基础教育在现代社会具有
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更重要的意义，它对实现社会的起点公平和机会公

平作用巨大。接受基础教育涉及摆脱贫困的能力，

因而，各国从法律和财政制度上对基础教育进行保

障。

（二）基础教育的属性

为了说明基础教育的属性，先看一下教育的属

性。按照物品是否具有非竞争性（Ｎｏｎｒｉｖａｌ）和非排

他性（Ｎｏｎｅｘｃｌｕｄａｂｌｅ），可以将物品分为纯公共物品
（ＰｕｒｅＰｕｂｌｉｃＧｏｏｄ）、纯私人物品（ＰｕｒｅＰｒｉｖａｔｅＧｏｏｄ）

和准公共物品（ＩｍｐｕｒｅＰｕｂｌｉｃＧｏｏｄ）。其中，准公共

物品又分为具有非竞争性同时具有排他性的物品和

具有非排他性同时具有竞争性的物品。那么，教育

是上述物品中的哪一类呢？我国理论界传统上认

为，基础教育是纯公共物品，而除了基础教育之外的

教育类型是准公共物品。但是，如果仔细用上面两

种性质来分析的话，可以发现：教育是具有技术上的

排他性的，且这种排他的成本不高。譬如，我们可以

让不缴费的同学排除在教室之外（关上教室门，不

让他进来就可以）。对于教育的非竞争性可以具体

分析：当教室很拥挤或者说超过“拥挤点”的时候，

增加一个人，别人从教师的教学中获得的效用会减

少。譬如，家长总是希望孩子在１０人左右的小班里

向外教学英语，不希望孩子在１００人的大班里向外

教学习。因为，如果学生很多的话，孩子与外教交流

的机会会明显减少。这就说明超过拥挤点，教育就

具有了竞争性。当然，在没有超过拥挤点的时候，增

加一个人基本上对另一个人的学习没有影响。这

时，教育就具有非竞争性。综上所述，教育任何时候

都具有技术上的排他性，对于是否具有竞争性，则取

决于其是否超过拥挤点。因而，可以得出一个结论，

即教育可能是纯私人物品，也可能是准公共物品。

但是，之所以有时候认为基础教育是纯公共物品，是

因为基础教育具有很强的外部效益。譬如，我们总

是希望与接受良好教育的人为邻居，这会让我们相

处起来更为顺畅。并且，这种广泛的正外部性对于

经济发展和社会进步具有重要作用。为了将这种外

部性内部化，所以采取了补贴的方式。由于花一样

的钱用于基础教育与花同样的钱用于非基础教育，

其外部性是不同的，基础教育的外部性显然大于非

基础教育的外部性。这就是为什么在正常情况下绝

大多数国家对基础教育实行较大比例免除费用，而

对非基础教育只给予较少补贴的原因。因而，从更

广泛的意义上讲，基础教育又非常接近纯公共物品

的属性。

（三）基础教育均等化与基本公共服务均等化

当前，基本公共服务均等化是政府执政的一项

政策目标。它可以理解为，任何人可以在“保底”的

层面上享受基础教育、公共卫生、社会保障和基础设

施等公共服务。自然，基础教育均等化是基本公共

服务均等化的重要内容之一。对于基础教育均等化

的衡量，可以从多个角度进行考量。一个是基础教

育的接受主体角度，具体要求就是：城乡、不同区域

和校际对受教育者进行公平对待。另一个是基础教

育的技术衡量角度，具体要求就是：财政投入或支出

（生均教育经费）、基础教育产出（譬如生均图书、生

均校舍面积）和基础教育效果（譬如非文盲率）的角

度。其中，基础教育效果的均等化是终极的目标。

三、中美两国区域间基础教育均等化程度的比

较

为了说明问题的需要，本文只对中美两国区域

间基础教育的财政投入或支出进行分析。之所以对

中美两国进行区域间基础教育均等化的比较是因为

二者在面积和行政区划上有相似性。如中国国土面

积９６０万平方公里，有３４个省级行政区，包括２３个

省、５个自治区、４个直辖市、２个特别行政区。其
中，大陆地区共有３１个省级行政区。平均起来看，

每个省级行政区有３０．９７万平方公里。美国国土面

积为９６３万平方公里，有５０个州和一个哥伦比亚特
区构成。平均起来看，每个州一级行政区有１８．８８

万平方公里。

（一）美国教育财政的基本情况

根据ＯＥＣＤ相关资料，美国２００５年公共支出中

用于教育的支出比例为 １３．７％，公共教育支出占
ＧＤＰ的比重为 ５．１％，其用于教育支出的规模在
ＯＥＣＤ国家中居于中上游（见图１）。在整个教育支

出结构中，用于小学、初中和其他非高等教育的支出

（Ｐｒｉｍａｒｙ，ＳｅｃｏｎｄａｒｙａｎｄＰｏｓｔ－ｓｅｃｏｎｄａｒｙＮｏｎ－ｔｅｒｔｉ

ａｒｙＥｄｕｃａｔｉｏｎ）与用于高等教育（ＴｅｒｔｉａｒｙＥｄｕｃａｔｉｏｎ）

的比重大概为２．６９：１的比例。①对于基础教育的支

出管理责任主要落实在学区（ＳｃｈｏｏｌＤｉｓｔｒｉｃｔ）这一类
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型地方政府上。
②
但是，联邦政府和州政府对学区进

行基础教育的转移支付。整个２００６财年，美国政府

筹集的用于小学和初中的财政收入为５０５５亿美元，

其中，联邦政府筹集４５５亿美元财政收入，州政府筹

集２３８９亿美元，地方政府（学区政府）筹集２２１１亿

美元。
③
因而，实际上，对于小学和初中的教育经费

主要由州和地方政府来负担，但最大的部分还是州

政府筹集的收入。

图１　２００５年和２０００年美国和其他ＯＥＣＤ国家
公共支出中用于教育的比重

　资料来源：ＥｄｕｃａｔｉｏｎａｔａＧｌａｎｃｅ２００８：ＯＥＣＤＩｎｄｉｃａｔｏｒｓ。

美国各州小学和初中生均财政支出情况，见表

１。
美国各州２００６年小学和初中生均

　表１ 财政支出情况 单位：美元

州 生均财政支出 州 生均财政支出

亚拉巴马州 ８００４ 蒙大拿州 ９６２０

阿拉斯加州 １１７２６ 内布拉斯加州 ８５３４

亚利桑那州 ５７９１ 内华达州 ７２００

阿肯色州 ９５８６ 新罕布什尔州 １１１１０

加利福尼亚州 ８８２３ 新泽西州 １４１４９

科罗拉多州 ９５５５ 新墨西哥州 ９５８０

康涅狄格州 １２９３６ 纽约州 １４５６８

特拉华州 １２７７０ 北卡罗来纳州 ８１６３

哥伦比亚特区 １７１５２ 北达科他州 ８４５８

佛罗里达州 ８３０５ 俄亥俄州 １１３１６

佐治亚州 ９１７６ 俄克拉荷马州 ７４４９

夏威夷州 １０６９６ 俄勒冈州 ９８４６

爱达荷州 ７４７５ 宾夕法尼亚州 １１５２１

伊利诺伊州 １０４７７ 罗得岛州 １１６９３

印第安纳州 ９６９６ 南卡罗来纳州 ８９７１

艾奥瓦州 ８３２５ 南达科他州 ８３３４

堪萨斯州 ９６１３ 田纳西州 ７４５３

州 生均财政支出 州 生均财政支出

肯塔基州 ９０３１ 得克萨斯州 ８０７８

路易斯安那州 ８６０２ 犹他州 ５８１５

缅因州 １２２２３ 佛蒙特州 １４８３６

马里兰州 １０４９７ 弗吉尼亚州 １００１１

马萨诸塞州 １３４０７ 华盛顿州 ８５６３

密歇根州 １０８１８ 西弗吉尼亚州 １０１０３

明尼苏达州 １０３６１ 威斯康星州 １０６７２

密西西比州 ７５０３ 怀俄明州 １２４８４

密苏里州 ８５１８

　资料来源：Ｕ．Ｓ．ＣｅｎｓｕｓＢｕｒｅａｕ，Ｔｈｅ２０１０ＳｔａｔｉｓｔｉｃａｌＡｂ
ｓｔｒａｃｔ。

（二）我国教育财政的基本情况

近年来，我国教育支出不断增加。２００８年，全

国教育经费为１４５００．７４亿元。其中，国家财政性教

育经费为 １０４４９．６３亿元，占 ＧＤＰ的比例为
３．４８％。④从各级教育生均预算内经费情况来看，用

于普通小学、普通初中、普通高中和中等职业学校的

生均预算内教育经费之和为１６４８３．６１元，用于普通

高等学校的生均教育经费为１０８１３．６（见表２），二

者之间的比值是１．５２：１。
　表２ 各级教育生均预算内经费情况 单位：元

生均预算内

教育事业费

生均预算内

公用经费

生均预算

内经费

普通小学 ２７５７．５３ ６１６．２８

普通初中 ３５４３．２５ ９３６．３８

普通高中 ３２０８．８４ ６９８．２８

中等职业学校 ３８１１．３４ ９１１．７１

１６４８３．６１
（左面８个数据

之和）

普通高等学校 ７５７７．７１ ３２３５．８９
１０８１３．６（左面
２个数据之和）

　资料来源：《教育部、国家统计局、财政部关于２００８年全国
教育经费执行情况统计公告》。

在中央和地方教育财政支出的管理上，上一级

政府承担的责任不断强化。２００１年我国发布了《国

务院关于基础教育改革与发展的决定》（国发

［２００１］２１号），对基础教育“实行在国务院领导下，

由地方政府负责、分级管理、以县为主的体制”。规

定，“县级人民政府对本地农村义务教育负有主要

责任”。同时，进一步明确“从２００１年起，将农村中

小学教师工资的管理上收到县。”２００５年，我国发布

了《国务院关于深化农村义务教育经费保障机制改

革的通知》（国发［２００５］４３号）。通知规定，“全部

免除农村义务教育阶段学生学杂费，对贫困家庭学
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生免费提供教科书并补助寄宿生生活费。免学杂费

资金由中央和地方按比例分担，西部地区为８：２，中

部地区为６：４；东部地区除直辖市外，按照财力状况
分省确定。”同时还规定，“建立农村义务教育阶段

中小学校舍维修改造长效机制。对中西部地区，中

央根据农村义务教育阶段中小学在校生人数和校舍

生均面积、使用年限、单位造价等因素，分省（区、

市）测定每年校舍维修改造所需资金，由中央和地

方按照５：５比例共同承担。对东部地区，农村义务
教育阶段中小学校舍维修改造所需资金主要由地方

自行承担，中央根据其财力状况以及校舍维修改造

成效等情况，给予适当奖励。”应当说，在基础教育

财政体制中，中央和省级政府的财政责任逐步强化，

这对基础教育在省际的均等化起到重要作用。但

是，尽管如此，各省基础教育的差距仍然是比较大

的。（如表３所示）
中国各省２００７年小学和普通初中生

　表３ 均财政支出情况 单位：元

省份
小学和普通初中

生均教育支出
省份

小学和普通初中生

均教育支出

上海 １４６６０ 新疆 ４０１２

北京 １３８１５ 陕西 ２４７８

浙江 ６１７０ 湖北 ２４９０

黑龙江 ３８０９ 海南 ２８７６

天津 ６２３７ 河南 １９４８

江苏 ４９０３ 广西 ２２３９

广东 ３４１５ 重庆 ２９５８

河北 ２７８７ 江西 ２２０８

湖南 ３０８５ 宁夏 ２９３９

吉林 ３９７６ 四川 ２５１６

辽宁 ４０８１ 青海 ３５９４

西藏 ５８９３ 云南 ２４４０

山东 ３３５９ 安徽 ２１７３

内蒙古 ３９２３ 贵州 １７６８

福建 ３４４６ 甘肃 ２１６１

山西 ２６６７

　注：表中“小学和普通初中生均教育支出”为《中国教育经
费统计年鉴（２００８）》中各省小学生均费用与普通初中生均
费用的简单平均数。

　资料来源：中国教育经费统计年鉴（２００８）。

（三）中美两国基础教育财政的差异

通过中美两国的比较可以发现：

１．中国对基础教育的投入明显小于美国。中国

小学和普通初中生均教育支出最大的为上海市，为

２１５０美元，美国是哥伦比亚特区，为１７１５２美元，二

者相差近８倍。中国小学和普通初中生均教育支出

最小的为贵州省，为２５９美元，美国是亚利桑那州，

为５７９１美元，二者相差２２倍多。⑤

２．中国教育经费中用于非高等教育的比例明显

小于美国。中国财政支出中用于非高等教育与高等

教育的比例大致是 １．５２：１；美国的比例大致是
２．６９：１。

３．中国基础教育省际投入的差异明显大于美国

州际投入的差异。中国小学和普通初中生均财政支

出在各省的极差率为８．２９，美国小学和初中生均财

政支出在各州的极差率为２．９６；中国小学和普通初

中生均财政支出在各省的变异系数为０．７２，美国小

学和初中生均财政支出在各州的变异系数为

０．２３。⑥（具体如表４所示）
　 表４ 中美两国基础教育财政的区域差异

中国 美国

最大值
１４６６０元

（折合２１５０美元）
最大值 １７１５２美元

最小值
１７６８元

（折合２５９美元）
最小值 ５７９１美元

极差率 ８．２９ 极差率 ２．９６

变异系数 ０．７２ 变异系数 ０．２３

　注：中国和美国的汇率比价按照１００美元兑换６８２人民币
计算。

四、主要政策建议

中国和美国的国情不同，如：美国处于经济发达

阶段，中国处于发展中阶段；中国区域间的经济发展

差异相对较大，美国的差异相对较小。但是，尽管如

此，基础教育是摆脱贫困、实现社会公平的重要手

段。在实现基础教育均等化目标过程中，政府尤其

是中央政府应当承担更多的责任。基于上述分析，

本文认为，为实现基础教育均等化这一财政和社会

目标，应当：

（一）加大对教育财政支出的规模

１９９３年中共中央和国务院颁布的《中国教育改

革和发展纲要》提出，到２０００年年末，财政性教育经

费占ＧＤＰ的比例达到４％。目前为止，这一目标尚

未实现。２００８年财政性教育经费占 ＧＤＰ的比重达

到历史最高，但也只占 ＧＤＰ的３．４８％。因而，应在

进一步优化财政支出结构的过程中，加大财政对教
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育支出的规模，为实现基础教育均等化提供条件。

（二）提高基础教育支出在整个教育支出中的

比重

对于同样一定规模的支出，基础教育产生的社

会效益要大于非基础教育的社会效益，因而，基础教

育会产生更大的外部性。更何况，基础教育涉及起

点公平、社会公平及促进减贫的作用。应当进一步

增加基础教育支出占整个教育支出的比重。

（三）加强中央政府和省级政府在基础教育提

供中的责任

按照国外经验，基础教育均等化的状况在很大

程度上与上级政府承担财政责任的程度有关。一般

来说，若由基层政府承担基础教育的财政责任，则基

础教育的提供水平会随基层政府财力的变化呈现很

大的波动。基础教育的财政责任由上一级政府承担

的份额越大，则基础教育的均等化程度则越大。因

而，建议在我国基础教育的财政责任上，中央政府和

省级政府应提高其承担的份额。

【注】

①数据来源：ＥｄｕｃａｔｉｏｎａｔａＧｌａｎｃｅ２００８：ＯＥＣＤＩｎｄｉｃａ

ｔｏｒｓ，ｗｗｗ．ｏｅｃｄ．ｏｒｇ。

②按照２００２年的数据，美国共有１３５０６个学区。资料

来源：ＡｎｗａｒＳｈａｈ，Ｌｏｃａｌｇｏｖｅｒｎａｎｃｅｉｎｉｎｄｕｓｔｒｉａｌｃｏｕｎｔｒｉｅｓ

（Ｐｕｂｌｉｃｓｅｃｔｏｒｇｏｖｅｒｎａｎｃｅａｎｄａｃｃｏｕｎｔａｂｉｌｉｔｙｓｅｒｉｅｓ），Ｒｅｐｏｒｔｏｆ

ＴｈｅＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＢａｎｋｆｏｒＲｅｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎａｎｄＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ／

ＴｈｅＷｏｒｌｄＢａｎｋ。

③资料来源：Ｕ．Ｓ．ＣｅｎｓｕｓＢｕｒｅａｕ，Ｔｈｅ２０１０Ｓｔａｔｉｓｔｉｃａｌ

Ａｂｓｔｒａｃｔ。

④资料来源：《教育部 国家统计局 财政部关于２００８年

全国教育经费执行情况统计公告》。

⑤ 实际上，中国和美国的国情不同，美国的人均 ＧＤＰ

和人均财政收支均大大高于中国．笔者的意图并非单单比较

中美生均财政支出的差异，更希望比较中美省（州）际生均

财政支出差异程度的不同。

⑥ 变异系数为标准差与均值的比值，极差率为最大值

和最小值的比值。这两个指标主要反映差异化程度。
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