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民族地区教育资源配置规模与结构研究

成 刚袁 梨清周 涛

民 族 地 区 教 育 资 源 配 置 状 况 一 直 是 政 府 和 社 会 的 关 注 重 点 。 文 章 在 建 立 教 育 资 源 配 置 的 评

价指 标框 架 的 基 础 上 ， 突 出 结 构 问 题 。 利 用 １ ９９ ６
—

２ ０ １ ５ 年 的 省 级 数 据 分析 后 发 现 ： 规 模 方 面 ， 民

族地 区教 育经 费 一直 高 速增 长 ， 但低 于 财 政 收 支 的 增 长 。 结 构 方 面 ， 教 育 经 费 来 源 结 构 落 实 了 政

府 为 主 ； 层 级 结 构 实 现 了 初 等教 育 与 高 等 教 育 的 级 差 缩 小 ，但 普 通 高 中
“

学 段 塌 陷
”

； 使用 结 构 体现

了 以 生 为本 ， 学 生 奖 助 贷资 金 显 著 提 升 ； 空 间 区 域 结 构 实现 了 较 为 公 平 的
“

财 政 中 立
”

，
但 民 族地 区

内部 仍存 在 巨 大 的 资 源 差 异 。 文 章 针对 上 述 问 题 提 出 合 理 划 分 政 府 间 职 责 、 改 革 经 费供 给 方 式 、

重 视 高 中 发展 、 完 善 地 方标 准 精 准 帮 扶 等 方 面 的建 议 。
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民族地区教育发展意义重大 ， 习 近平总书记指 出
“

民族地区抓 团结 、抓发展 ，都离不开教育

这个基础性工作
”

。

？ 我 国正处于中 国特色社会主义的新时代 ，
“
一带一路
”

倡议的启 动 如 期

脱贫
”

目 标的确立 ，给我 国 民族地区教育发展带来了前所未有 的发展机遇 。 民族地区的教育事

业发展离不开充足 、 公平和有效的教育资源配置 。 习近平总 书记指 出
“

要优化教育资源配置
”

，

“

特别是要加大对革命老 区 、 民族地区 、边远地 区 、贫 困地区基础教育的投人力 度
”

，

“

保证办学

经费 ，健全资助体系
”

。

？

“

教育资源
”

最早产生于教育经济学领域 ，在 国 内首先 由韩宗礼于 １ ９ ８ ２ 年提 出 ，并将其定

义为
“

社会为进行各种教育所提供 的财力 、 人力 、物 力 条件
”

。

？ 顾明远主编 的 《 教育大辞典 》
？

以及我 国教育研究领域对教育资源 的界定基本都以此为准 。 需要 特别说明 的是 ，本文使用 了

＊ 本文系 国 家社科基 金 青年 项 目
“

内 涵 式发 展 视角 下 的 我 国 高 校规 模 、 结构 、 质 量与 办学 效 率 研究
”

（ 项 目 编 号 ：

１３ＣＧＬ １ ２ １ ） 、北京社科基金研究基地项 目
“

优质 均衡背景下北 京市义务 教育资 源配置结构 、 共享 和效 益研究
”

（ 项 目 编号 ：

１７ Ｊ ＤＹ ＪＢ０ ２ ４ ） 、教育部人文基地重大招标项 目
“

五省区藏 区学校双语教学实践有效推进模式研 究
”

（ 项 目 编 号 ： １ ３ＵＤ８ ８ ０ ０ ０ ７ ）

的阶段性研究成果 。

① （（中 央民 族工 作会议暨国 务院第六次全国 民族 团结进步表彰大会在北京举行 》 ， 《人民 日 报 》２ ０ １ ４ 年 ９ 月 ３ ０ 日 。

② 《习 近平 ： 全面贯彻落实党 的教育方针 努力把我 国基础教育越办越好 》 ， 《人民 日报 》２ ０ １ ６ 年 ９ 月 １ ０ 日 。

③ 韩宗礼 ： 《试论教育资源的效率 《河北大学学报 》 １ ９ ８２ 年第 １ ２ 期 。

④ 参见顾明 远主编 ： 《教育大 辞典 （第
一

卷 ） 》 ， 上海 教育 出版社 １ ９％ 年版 ，第 １ ０ ６ 页 。
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实证研究中最常用 的教育经费来替代教育资源 ：
一方面是因为在市场经济条件下 ，教育人力 和

物力 等投人都可 以 用货 币来表现 另
一方面是 因 为教育资源 配置最基本的 内 容就是教育经

费的总量规模和结构分布 。 ？

我 国政府历来重视少数民族教育的发展 ，改革开放近 四 十年来 ，尤其是 ２０ 世纪 ９ ０ 年代以

来 ，我 国保障民族地区教育经费的体制机制愈加完善 ，
？少数民族平等的 受教育权益得到 进
一

步保障 。 但 由于历史 、 自 然 、 地理等原因 ， 民族地区的 教育发展仍面临着
一些问题 。 在这些问

题 中教育资源配置是关键 ， 直接关系到 民族地 区教育事业发展 的速度与 水平 。 社会 总资 源对

教育的分配决定 了 教育投人的总量规模 ，影响着教育资源配置的充足性 ；教育系统内 部对资源

的分配和使用决定 了教育结构是否协调 ，影 响着资源配置的 公平性和有效性 。 本文将
“

回头

看
”

民族地区教育资源配置的规模和结构状况 ， 系 统总结和评估取得的成效和存在的 问题 ，并

分析其原 因 ，有 针对性地提 出 资源优化配置建议 ， 让教育发展成果更好更公平地 惠及全体

人 民 。

一

、文献综述

加大民族地 区教育投人 ， 已成为一些 国家关注 的重点 。 ２ ０ 世纪 ６ ０ 年代 以来 ，西方 国家在

扶持少数族群教育发展时 ，常常选择学业失败率较高或薄弱 校集 中 的地区进行重点干预 ，如英

国 的
“

教育行动 区
”

、法 国 的
“

教育优先区
”

和荷兰 的
“

特区学校
”

等 ，但愈来愈多 的评价研究却发

现 ，这些项 目 未能实现它们预期 的 目 标 。 ？ 这些地 区都是非正式的行政区 划 ， 范围较小 ，影响

有限 。 本文将分析的民族地区则为我 国 省级行政区划 ，有完整的制 度性安排 ，在保障少数民族

教育权利方面更加稳定 ，更值得单独分析 。

虽然 国家对民族地区教育投人高度重视 ，但我 国 相应 的学术研究相对薄 弱 ， 主要分为几

类 ：第
一类是对个别 民族地区 的调研分析 ，结果都发现教育投人总量不足 ，此类研究相对较多 。

张学敏和贺能坤 、段晓芳和慕彦瑾 、欧以 克 、陈霞和郭卫香分别对云南 、广西 、新疆 、 宁夏 、甘肃

部分县 的基础教育投人进行 了调研 ，发现资金短缺严重 ，教育专项金额少且种类繁多 。 ？

第二类研究是对我 国 民族地区某级某类教育投人 的探讨 ， 均认为 各 自 分析的某级或某类

教育投人需要加强 。 如赵彦俊和嵇玲玲对 民族地 区学前教育投人的分析发现 ， 学前教育在总

量上投人不够 ， 同时配置结构不均衡 、 财政保 障 比例不高 。 ？ 赵祥 、 高俊 山分析 了我 国 民族地

①参见王善迈 ： 《教育投人与产出研 究 ）） ，河北教育 出 版社 １ ９ ９ ６ 年版 ， 第 ７ ９ 页 。

② 参见司 晓宏 ： 《优化教育资 源配置 ，促进西部农村义务教育优质发展 》 ， 《 教育研究 》２ ０ ０ ９ 年第 ６ 期 。

③ 参见陈立鹏 ： 《改革开放 ３０ 年来我国 民 族教育政策回顾与评析 》 ， 《 民族研究 》２ ０ ０ ８ 年第 ５ 期 。

④ 参见 Ｊ ． Ｋｅ ｉ ｔ ｈ ａｎｄ Ｓ ． Ｊｏｎａ ｔｈ ａｎ ， Ｌｏｎｄｏｎ ： Ｊｏｈ ｎＭｕ ｒ ｒａ ｙ ， １ 町９ ； 王晓辉 ： 《 教育优先 区 ：
“

给匮者更多
”
一法 国

探求教育平等的不平之路 》 ， （（全球教育展 望 》 ２０ ０ ５ 年第 １ 期 ； Ｇ．Ｄ ｎ ｅｓ ｓ ｅｎ ，
“

Ｔｈｅ Ｌ ｉｍ ｉ ｔｓ ｏ ｆＥｄｕ ｃａ ｔ ｉ ｏｎａ 丨 Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙａｎｄＰ ｒａ ｃｔｉ ｃｅ？

Ｔ ｈｅＣａ ｓｅｏ ｆＥｔ ｈｎ ｉ ｃ Ｍｉｎｏ ｒ ｉｔ ｉ ｅ ｓｉ ｎｔ ｈｅＮｅ ｔ ｈ ｅ ｒｌ ａｎｄ ｓ ，
’
’

Ｃｂｍｐａ ｒａ ｆ／ ｖｅＶｏ ｌ ． ３ ６ ， Ｎｏ ． １ ， ２ ０ ０ ０ 。

⑤ 参见张学敏 、贺能坤 ： 《边境 民 族地 区义 务教育经费投入调査报告 》 ， 《教育 与经济 》 ２０ ０ ５ 年第 ４ 期 ； 段晓芳 、慕彦瑾 ：

《西北 民族地区 农村 小学 、初中 物力 资源投人及使用 以 新疆 、宁夏 、甘肃为 例 》 ， 《 内江师范学院学报 》２ ０ ０ ９ 年第 １ 期 ；欧 以

克 ： 《 广西边境地 区 民族教育面临 的 问题及对策 》 ， 《民 族教育研究 》２ ０ １ ２ 年第 １ 期 ； 陈霞 、郭卫香 ： 《新形 势下新疆教育经费投

人 的思考 》 ， 《 教育 财会研究 》 ２ ０ １ ５ 年第 ２ 期 。

⑥ 参见赵彦俊 、嵇玲玲 ： 《 民族地 区学前教育投人的差异分析——基于云南 、广西等八省区 的数据统计 》 ， 《 民 族教育研

究 》２ ０ １ ５ 年第 ６ 期 。
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区高等教育资源配置状况 ，发现民族地区高等教育资源配置存在结构不合理 、水平不高 、投人

少 、人才流失等状况 。 ？ 边仕英以凉山 州和甘孜州 为例 ， 提出 职业教育 的投入严重不足 。
？

第三类研究则根据经验 ，从教育财政的体制机制方面定性判断民族地 区的 义务教育经费

长期短缺 ，强调需要从体制 和制度方面改革和完善 民族地区义务教育投入体制 ， 强化 中 央 和

省一级政府的投资责任 ，保证教育的投人总量 。
？ 还有研究对 ２ ００５ 年农村义 务教育经费保 障

机制实施后的 民族地区教育投人进行了分析 ，发现教育总投人增速较快 ，生均经费得到
一定保

障 ，但存在来源结构单
一

、区域结构失衡 、高等教育和 职业教育经费投入相对滞后等问题 。
？

综合 已有文献 ，笔者认为 ， 目前研究 尚存在以下待改进之处 ：首先 ， 民族地区教育投人的评

价分析框架和指标不太成熟 ，并未紧扣我 国 的教育法规政策 。 其次 ，绝大部分研究更多强调的

是教育投入总量 ，数据较为陈 旧 ，较少基于新时代教育内 涵发展视角 ，关注教育资源配置的各

种结构问题 。 再次 ， 我 国政府发展少数民族教育政策 的重要经验之
一就是采取投人倾斜政策 ，

给予特殊支持 ，？但相关研究对此量化评价较少或过于简单 。 此外 ，相关 的跨期研究均忽略了

物价在不 同时期 的变动及其对教育资源配置 的影响 。

基于以 上评述 ，本文拟在 以下方面进行创新 ：第
一

，在内 容上 ， 紧扣我 国法律法规政策要求

和相关研究结论 ，尝试建立
一个评价民族地区教育资源配置的评价指标框架 ，特别 突 出 结构问

题 。 第二 ，在方法上 ，使用教育财政学理论中 的
“

财政 中立
”

测量方法度量 向 民族地区投人倾斜

的政策效果 ， 如相关系数 、弹性系数等工具 ，避免单变量统计工具 ， 如基尼 系数 、 泰尔指数的 缺

陷 。 第三 ，在数据上 ，完整 、 系统分析 １ ９ ９ ６ 
—

２ ０ １５ 年 民族地区各级各类教育资源配置状况 ， 更

强调时代性 。 我 国是从 １ ９ ９ ５ 年开始才建立 国家官方 和权威 的教育经费统计制 度 ，
？
以 往研究

采用 的数据往往是个别地区或单个年份 ，难以 反映出 民族地区教育资源配置 的发展状况和 趋

势特点 。 为考虑物价变化对教育投人的影响 ，本文 以货 币单位度量的变量均 以 １ ９ ９ ６ 年为基期

进行了价格调整 。

根据《 中华人 民共和 国教育法 》 （ 以下简称《教育法 》 ） 、《 国 家 中长期教育改革和发展规划纲

要 （ ２ ０ １ ０
—

２０ ２ ０ 年 ） 》等法律法规和政策文件 中 的相关规定 ， 以及参照 国家统计局 和教育部的

各相关统计 口 径 ，笔者建立了教育资源配置的评价指标框架 ， 由 教育资源配置的规模评价指标

和教育资源配置的结构评价指标组成 。

（

一

）教育资源配置规模的评价指标

教育资源配置的首要 问题是投人的总量 ，反映 了教育经费的充足程度 。 此外 ， 由 于教育 ，

①参见赵祥 、高俊山 ： 《 民族地 区髙等教 育资源配置研究 》 ， 《贵州 民 族研究 》２ ０ ０ ９ 年第 ６ 期 。

② 参见边仕英 ： 《西部 少数民族地 区职业教育发展面 临的 困境及对策研究 》 ， 《西南民 族大学学报 ） 》２ ０ ０ ７ 年第 １ 期 。

③ 参见金东海 、王爱兰 ： 《 少数 民族地区教育经费投人不 足问 题及对策研 究 》 ， 《西北师大学报 》２ ０ ０ ２ 年第 ６ 期 ；贺新宇 ：

《 民 族地 区义务教育经费投人的相关问 题 》 ， 《 财经科 学 》２ ００ ７ 年第 １ ０ 期 。

④ 参见 赵希 、张学敏 ： 《 我国 民族地区教育经 费投入 回 顾与 前 瞻——基 于 ２ ０ ０ ５ 
—

２ ０ １ ４ 年的数据 分析 》 ， 《 教育 发展研

究 》 ２ ０ １ ６ 年第 １ ７ 期 ； 刘璐 、 王世忠 ： 《 民族地区义务教育经 费保障机制实施状况研究 》 ， 《贵州民 族研究 》 ２ ０ １ ４ 年第 １ 期 。

⑤ 参见孙百才 、张善鑫 ： 《 我国发展少数民 族教育 的重大举措与主要经验 ）） ， 《西北师大学报 》 ２０ ０ ９ 年第 １ 期 。

⑥ 参见 教育部财务司 编 ： 《全 国教育经费执行情况统计 公告资料汇编 》 ， 中 国人 民大学出 版社 ２ ０ ０ ０ 年版 ^

３ ６
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尤其是基础教育往往应是政府提供的公共服务 ，政府 的教育投人努力 程度直接影响 着投人规

模 。 因此 ，我 国学界常用教育经费总投人 、
“
一个 比例
”

和
“

三个增长
”

指标来评价教育资源 的规

模和公共财政保障水平 ，其中后两类指标重点强调 了政府的法定投人责任 ，在我 国 《教育法 》第

五十五条和第五十六条都做出 了 明 确 的规定 。

１
． 教育经费总投人代表某
一地区用于教育的各项经费 的 总 和 ，代表该地区投人教育的经

费总量 。

２
．

“
一个 比例
”

指的是预算 内教育经费 占财政支 出 的 比例 ， 这是学界用来衡量政府教育投

人努力 程度 的常用指标
。
预算 内教育经费通常包括公共预算教育经费 以 及各级政府征收 的教

育附加费 。

３
．

“

三个增长
”

指标是指要做到 ： （ １ ）预算 内教育经费 （不包括城市教育费附加 ） 的增长速度

高于经常性财政收人的增长速度 Ｋ ２ ）各级教育生均预算 内事业费支 出逐年增长 ； （ ３ ）各级教育

生均预算 内公用经费逐年增长 。
“

三个增 长
”

指标全面反映 了政府教育投人努力 程度 。 一般来

说 ，在 以
“

三个增长
”

作为指标衡量某地政府教育投人努力程度时 ，首先要看这几个比例的增 长

是否为正 向 ，其次要看增长的幅度有多少 ，综合起来可 以较为全面 、客观地评价教育投人努 力

程度 。

（二 ）教育资源配置结构的评价指标

教育资源配置结构 即资源在各级各类教育 中 的数量 比例关系及其组合 ，是教育功能实现

的载体 ， ？公平 、有效的教育体系离不开合理 、协调 的资源配置结构 。 资 源在教育系统 内 部配

置的结构可 大致按照教育经费的筹措 、分配和使用环节分为来源结构 、层级结构 、 区域结构和

使用结构 。 ？

１
． 教育经费来源结构指不 同渠道筹集的教育经费所 占 的 比例 。 我国教育经费筹措的途径

主要有两种 ： 一是 国 家财政性拨款 ，二是非 财政性教育经费 。 前者体现政府对教育的公共投

人 ， 非 财政性教育经费 属于社会和个人对教育的投入 。 财政性教育经费 在总经费 中所 占 比例

反映 出 政府在教育经费投人 中的角 色和责任 。

２ ． 教育经费层级结构指教育经费在各级教育之间 的分配比例 ， 反映 的是在教育部门 内部

如何在三级教育之间进行资源配置 。 由 于生均经费能反映 出 每个学生资源 的实际获得 ，不 同

级别教育的生均经费 比可 以体现 出 整个教育体系各级教育是否协调和均衡 。
？

３ ． 教育经费 区域结构指的是教育经费在不 同地区的分布情况 。 很多量化研究 已经发现地

区之间教育资源存在 巨大的差距 ， ＠实现教育资源在不 同地 区的公平分配 ，使每个公 民都能够

享有基本相 同 的教育条件 ，是我 国 教育多年来发展的 战略任务 。 教育资源不应该与地方财富

相关 ， 即
“

财政中立性
”

，这一实践性内 涵常被 当作机会公平的衡量标准 ，
？笔者将用相关系 数

和弹性系数度量民族地区教育资源和地 区财力 两类变量之间的 关系 。

４ ． 教育经费 的使用结构 即指在教育总投资 中 ，不 同性质的 支 出 所 占 的 比重 。 主要支 出包

括 了基本建设支出 、各类职工的工资福利 支 出 、学校或单位用于 维持学校运转的公用经费和对

① 参见褚宏 启 ： 《 中 国现代教育体系 研究 》 ，北 京师范大学出 版社 ２ ０ Ｍ 年版 。

？ 参见陈晓宇 ： 《 我国教育经费结构 ： 回顾 与 展望 》 ， 《教育与经 济 》２ ０ １ ２ 年第 １ 期 。

③ 参见成刚 ： 《 中 国教育 财政公平与 效率的经验研究 》 ，知识产权 出版社 ２ ０ １ １ 年版 。

？ 参见 沈百福 ： 《 中小学生均经费地区差 异比较 》 ， 《教育科学 》 】 ９ ９ ８ 年第 ４ 期 。

⑤ 参见Ａ． Ｒ ．Ｏｄｄｅ ｎａｎｄ Ｌ ． （） ？ Ｐ ｉ ｃ ｕ ｓ ， Ｆ／ｎａ ｎｃｅ ：ＡＮｅｗＹ ｏｒ ｋＮＹ ： Ｍ ｃＧ ｒａｗ
— Ｈ ｉ ｌ ｌ ， ２ ０ ０ ８ 。

３ ７
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于学生的奖助贷经费 。 这些不同性质支 出 的合适 比例随着教育规模 、生师 比 、工资水平 、教育

技术条件等变 化而变化 ，很难有一个统一或标准的理想 比例 ， 但保证学生就学机会的奖助贷经

费 的所占 比例和生均金额意义重大 ，是判断教育投人是否直接惠及每个学生的 重要指标 。

（ 三 ）数据来源

本文分析所用数据来 自 １ ９ ９ ７
—

２ ０ １ ６ 年 《 中 国教育经费统计年鉴 》 、 １ ９ ９ ７
—

２ ０ １ ６ 年 《全 国教

育经费执行情况统计公告 》 、 １ ９ ９ ６— ２ ０ １ ５ 年《 中 国教育统计年鉴 》 、 １ ９ ９ ６
—

２０ １ ５ 年 《 中 国 民族统

计年鉴 》和 １ ９ ９ ６
—

２０ １ ５ 年 《 中 国财政年鉴 》 。 这些数据横跨 １ ９ ９ ６
—

２ ０ １ ５ 年 ，样本单位包括中 国

大陆 ３ １ 个省份 。 这些数据涵盖 了上述地区各级各类教育经费 、学生数 、少数民族学生数 、 国 内

生产总值和财政收支等信息 。

基于数据获得方面 的考虑 ， 本文使用 了 省级层 面的数据分析 民族地区教育资源配置状

况 。 文 中所提及的 民族地区是指 内蒙古 自治 区 、 宁夏 回 族 自 治 区 、新疆维吾尔 自治 区 、 西藏 自

治 区 、 广西壮族 自治区和少数民族分布 比较集 中 的贵州 、云南和青海三省 。

三 、 民族地区教育资源配置规模的发展

国家历来都对民族地区 的教育事业进行了政策倾斜和资金支持 。 ２０ 世纪 ９ ０ 年代初期开

始 ， 中 央财政每年安排 了２ ００ ０ 万元专款的 民族教育事业补助 ，
“

八五
”

期 间 正式增加 了此项专

款 ；
“

十五
”

期间各项重大工程专款重点投 向 民族地区 和西部地区 ， 重点 支持发展义 务阶段教

育 ；
“

十一五
”

期间农村义务教育经费保障机制 首先在西部地 区实施 ， 中央财政给予西部地区较

大的财政支持 ；
“

十 二五
”

期 间 以西藏 、青海 、甘肃 、 四 川 ４ 个省 区通过 国家验收 为重要标志 ，我

国 全面实现了免费义务教育 ， 民族地区的校舍安全状况和学生营养健康状况得到显著改善 ，采

取各种特殊资 助措施确保少数民族学生 就学 。

（

―

） 民族地区教育 总投入増长迅速

民族地区教育经费 总投人从 １ ９ ９ ６ 年的 ２ ４ ５ 亿元增至 ２ ０ １ ５ 年的 ４９ ３ １ 亿元 ，增长 了１ ９ ．１ ２

倍 ； 同期 ，全国教育经费投人 由 １ ９ ９ ６ 年的 ２ ０５ ３ 亿元 ， 增加到 ３ ２ ， ２ ０４ 亿元 ，增长 了 １ ４ ．６ ８ 倍 。

比较 １ ９ ９ ６ 
—

２０ １ ５ 年 民族地 区和全 国 教育经费总投人增长率 ， 前者 明显高于后者 （见 图 １ ） ，尤

其明显 的是 ２００ １— ２００ ２ 年
、
２００ ７
—

２ ００ ９ 年和 ２ ０ １ １ — ２ ０ １ ２ 年这几个时 间段 ，增长率高达 ２０％

以 上 。 这主要得益于政府特殊的政策支持和大力投入 。 ２ ０ ０ １ 年 《 国务 院关于基础教育改革 与

发展的决定 》 、 ２０ ０６ 年 《 中华人 民共和 国 义务教育法 》 和 ２ ０ １ ０ 年 《 国家 中长期教育改革和发展

规划纲要 （ ２ ０ １ ０— ２ ０ ２ ０ 年 ） 》这几项具有 里 程碑意义 的 教育法律和 政策极大地增加 了 教育 资

源 ，促进了 当时教育事业的发展 。 民族地区 高速增长的教育投人使得 民族地区教育经费总投

人 占全国教育经费 总投人的 比例从 １ ９ ９ ６ 年 的 １ １ ．９ ３％增加到 ２０ １ ５ 年的 １ ５ ．３ １％ ，提高 了３ ．３ ８

个百分点 。

对民族地区进行分析后则发现 ，云南 的 教育总投人始终最高 ，从 １９ ９ ６ 年的 ６ ４ 亿元 ，增加

到 ２ ０ １ ５ 年 的 １ ０３ １ 亿元 ，增长 了１ ６ ．１ １ 倍 ； 西藏的教育总投人
一直最低 ，从 １ ９ ９ ６ 年的 ５ 亿元增

长到 ２０ １ ！５ 年的 １８ ９ 亿元 ，增长 了３ ７ ．８ 倍 。 这种现象 的产生 与 民族地 区 内部教育规模差别较

大有关 ，云南各级各类在校生始终在 民族地 区 中排名 第二 ， 略低于广西 。 １ ９ ９ ６ 年云南各级各

类在校生为 ６ ２ ２ ．９ １ 万人 ， ２ ０ １ ５ 年上升到 ７ ３ ７ ．９ １ 万人 ， 而西藏 １ ９ ９ ６ 年在校生仅为 ３ ２ ．８ ４ 万

人 ， 云南在校生 为西藏的 １ ８ ．９ ７ 倍 。 虽 然西藏在校生 ２ ０ １５ 年提高 到 ５ １ ．７ ６ 万人 ，但仍远远少

３ ８
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于云 南 。 动 态 来看 ， 西 藏 的 年均 增 长 率最 高 ， 达到 ２ ２ ．０ ９ ％ ， 广 西增 长率 最低 ， 年 均 增长

１ ５
．
８ ９％ 。 广 西在校生虽然呈 下降 趋势 ，但基数较大 ， 教育投人增速相对较慢 ，西藏 由 于规模较

小 ， 增速快 。

亿 元＊

■■
全Ｓ＊＊战舰全Ｓ 比上料 ＩＫ民８地区 比上雜长

图 １ 全国 与 民 族地 区教 育经费 总 投入 与 增 长率

（ 二 ） 生均预 算 内教育事 业 费和生 均预算 内公 用 经 费逐年增 长

各级教育生 均预算 内事业费和生均预算 内公用 经费 逐年增 长
一直是我 国 中 央 和地方政府

的法定增 长要求之
一

，

？对民族地区的要求则更早 。 在 １ ９ ９ ５ 年 《 教育法 》出 台之前 ， １ ９ ９ ２ 年 的

《关于加 强民族教育工作若干 问题的意见 》就强调
“

逐步增 加 地方财政支 出 中对民 族教育 的投

资 比例 ， 力争做到
‘

两个增长
’ ”

。
１ ９ ９ ６
—

２ ０ １ ５ 年民族地 区各级各类学校 生均预 算 内 教育事业

费都呈现增长态 势 ， 并且 实现 了 逐 年增 长 （ 见 图 ２ ） 。
② 小学增 长幅度最 大 ， 年均 增长 达 到

１ ８ ．１ ９ ％ ，普通高校增 长最小 ， 年均增长率 约为 ５ ． ５ １ ％ 。

元元

１
４ ０００「 ２ ５ ０００

Ｆ

？ ？ ？ ＊ ？ ？ 普 通 小学藷通 初 中
——

？

普 通髙 中＾
■

中等职业学抆
—？— 普通高校

图 ２ 民 族地区 各级 各类生 均 预算 内教育 事业 费 增长情 况

通过 比较 民族地 区和全 国各级各类教育生均预算 内教育事业 费的 年均增 长率 ， 可 以发现

除初 中 和高校外 ，其他级别 和 类 型教育 的 生均 教育事业 费年度 增长率均 高 于全 国平均水平 。

其 中 ， 中 职领先最为 明显 ， 比全 国平均水平高 〇 ＿９ ６ 个百分点 。

①按照我 国 《教 育法 》规定 和历年 《全 国教育经 费执行情况统计公告 》 口 径 ，
“

＾个增长
”

并不包括学前教育和特殊教 育

在 内 。

② 本文民族地区 的生均计算均是根据相关省 区 学生数加权计算 的平均数 。

３ ９
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此外 ， １ ９ ９ ６
—

２ ０ １ ５ 年 ， 除普通高 中外 ， 民族地区 其他各级各类教育生均预算 内教育事业费

均高于全 国平均水平 。

与各级教育生均预算内 教育事业费增长情况类似 ， 民族地区各级教育生均预算 内公用经

费也呈现增长态势 ，实现了逐年增 长 ， 并且增 长幅度均高于 同 级教育 的生均预算 内教育事业

费 ，这说明增长的预算 内教育经费更多地 向维持学校运转的公用经费进行了倾斜 。 增 长幅度

最高的小学 ，年均增长速度达到 ２ ３ ． ８４ ％ 。

生均预算 内公用经费的 比较同样发现 ２ ０ 年 内 民族地区教育投人 的重大进展 。 除普通初

中外 ， 民族地区各级各类生均预算 内公用经费 的年均增长速度均高 于全 国平均水平 。 其 中 ， 中

等职业学校 的差别最大 ， 民族地区 比全 国 平均水平 高 ２ ． ０ ８ 百分点 。 从 １ ９ ９ ６ 到 ２０ １ ５ 年 ， 除普

通高 中外 ， 民族地区其他各级各类教育生均预算 内公用经费均高于全国平均水平 。

近 ２０ 年来 ，实现
“

两基
”

目标并巩固成果一直是 民族地 区教育 的重头工作 ，尤其是 《 中华

人民共和 国 义务教育法 》颁布实施后 ， 义务教育经费全面纳人国家财政保障范 围 ， 因此 ，普通小

学和普通初 中 的各种生均经费指标增长显著 。

四 、 民族地区教育资源配置结构 的变化

从上文的分析中可 以发现 ，经过各级政府的长期努力 ， 民族地区的教 育经费 紧张状况得到

了极大的 缓解 ，投人到 教育领域的资源持续扩大 ， 这些教育资源在教育 系统 内 部的配置还需要

进一步分析 。 本部分将逐一分析民族地区教育资源配置的来源结构 、层级结构 、 区域结构和使

用结构 。

（

一

） 来源 结构 ： 财政主渠道得到强化

国 家财政性教育经费属 于政府对教育的公共投人 ，我 国 《 教育法 》第五十条 明确规定 ，
“

国

家建立 以财政拨款为 主 ，其他多种 渠道筹措教育经费为辅的体制
”

。

１ ９ ９ ６ 年 以来 ，随着我 国教育财政体制 的改革 ， 民族地区财政性教育经费 在教育 总 经费 中

所占 比例先下降后上升 ，拐 点 出现在 ２ ００６ 年 ，这与农村义务教育经费保障机制 的改革密切相

关 ， 中央政府承担 了西部地区的大量教育经费 ，近三年财政性教育经费基本保持在 ９ ０％ 以上 。

全国 的发展趋势和民族地 区比较接近 ，也是先下降后上升 ，转折时期也是发生在 ２ ０ ０６ 年 ，

但 民族地区政府保障比例始终高于全国平均水平 ， 近 三年要高 ５ 到 ６ 个百分点 。 非财政性教

育经费包括社会团体和公 民个人办学经费 ，社会捐集资办学经费 ，学杂 费及其他 。 经过进一步

的分析发现 ，近三年 民族地区学杂费 占总经费 的 比重约为 ８ ％ ， 而全国平均水平为 １ ４％ ，其他

非财政性教育经费来源 比重几乎一致 。 这说 明在民族地区实施的各种学生资助 、减免政策 ，使

本应学生缴纳 的学杂费转变成政府承担的财政性教育经费 ，促进了社会公平 。

（二 ） 层级结构 ： 初等教育 和高等教育经费级差得到优化

按照 国际比较和大量实证研究的经验 ，世界各种 国家教育资源在三级教育的配置共 同的

趋势是三级教育生均经费之 比逐级升高 ，但各级的差别随着经济社会发展反 向 变化 ， 即经济社

会越发达 ， 三级教育之间 的财政教育支 出级差越小 。 ① 加之 ，初等教育的投资 比高等教育的投

① 参Ｅ胡玉玲 ： 《近三十年来关于我 国 教育经 费在 各级教 育中 的配置结构 研究 的文献综述 》 ， 《 北京化 工大 学学报 ））

２ ０ １ ２ 年第 ３ 期 。

４ ０
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资回报更高 ， 更能体现公平和效率 ， 因此教育支 出 应该倾 向 于 增加对初 等教育 的投资 ， 提高

初等教育经费在教育经费总额 中的 比重 。

历年来 ，我 国教育资源 的层级机构最不合理的表现是过度重视高等教育的投人 ， 导致高等

教育和初等教育投人差额悬殊 。
？
１ ９ ９ ５ 年 ，初等教育和高等教育生均经费之 比世界平均水平

为 １ ：３ ． ０ ，高收人国家或地区是 １ ：２ ． ２ ， 中等收人国家或地区是 １ ：２ ． ９ ， 低收人国家或地区是

１
：１ ２ ． ８ 。
？ 数据分析发现 ， １９ ９ ６ 年民族地区普通小学与普通高等教育生均预算 内经费之 比为

１
：１ ７ ． ２９ ， 差距大于低收人 国家或地区水平 。 由 于近年来普通 中小学的 投人迅 速增加 ， ２ ０ １ ６

年 ， 民族地区普通小学与普通高等教育生均预算 内经费之 比调整为 １ ： １ ．７ ９ ，
？教育支 出 的级差

趋于逐步缩小的趋势 。 全国也呈现同样的趋势 ，但 民族地区在普通初 中 、普通高校与初等教育

方面 的差距改善最大 。

（三 ） 区域结构 ： 资 源配置更加均等

根据 民族平等的原则 ， 只 有对民族地区进行
“

差异补偿
”

才能弥补不同地 区之间现实发展

的不平等 。 在测量评价是否实现了
“

差异补偿
”

时 ，常常用
“

财政 中立
”

来判断 ，甚至在某些国 家

已纳人到法律原则 中 。
“

财政中立
”

是指政府对不同地区进行公共资源配置时 ，不应将所在地

区的财富程度与教育财政投人相关联 ， 总 的来说 ，就是地区的教育经费支 出不能与 当地财政能

力直接相关 。 这项原则 的 目 的是为 了让居 民都享有机会获得相对均衡 的教育资源 ，使得地区

间的教育经费不会产生过大的差异 。

统计方法上常使用 相关系数和弹性系数度量财政 中立程度 ，这两个统计量都需要确定教

育资源和地区财富有关的两类变量 。 相关系数是度量两类变量线形关 系 的统计量 ， 弹性 系数

则能说明这种关系 的程度或政策重要性 。 相关系数和 弹性 系数的不同组合代表不 同的政策含

义 。 相关系 数和弹性 系数都很大时表示不存在财政 中立 ，都很小则说明 存在财政 中立 。 当相

关系数大而弹性系数小 ，说明两个变量有关系 ， 不存在财政中立 ，但这种关系不 明显 。 另
一方

面 ， 如果相关系数小而弹性大 ， 则 说明这种关系需要重视 。 理论上认为相关系数低于 〇 ．５ ， 弹

性小于 １ 可以 作为教育财政制度满足财政中立的标准 。
？

表 １ 不 同 时期人均教育 经费与地 区财 力 的财政 中立分析

人 均教育

经 费

１ ９ ９ ６ ２０ ００ ２０ ０ ５ ２０ １ ０ ２０ １ ５

相 关系数 弹性 系数相关 系数弹性 系数相 关 系数弹性 系数相关 系 数弹性系 数相关 系数弹性 系数

民 族地 Ｋ人

均 财政收入

－

０ ＿ ２８ ０ ． ７ ３
…
－

０
．
３７
—

０ ． ０ ８
—

０ ． ３２
—

０
．
１
—

０ ． １ ６
－

０
．
０ ３
—

０
．
２ ９
－

０
， １ ９

非 民族地区

人均财政 收人
０ ． ４２
＊ ＊

０ ． ４２
＊ ＊

０
．５ １

＊＊

０ ．５ ５
…

０ ．６ ０
…

０ ． ６ ３
…

０ ． ６ ５ 
…

０ ． ４７ 
…

０ ． ６４
…

０ ． ４ ５
…

注 ：
？ …

表示在 １ ％ 水平 显著 ，
？ ？

表示在 ５ ％水平显 著 ，
？

表示在 １０ ％水平显著 。

表 １ 比较了 民族地区 和非 民族地区人均财政收人 和人均教育经费 的关 系 。
？ 结果发现 ：

①参见顾昕 、周适 ： 《 中 国公共教育经费投人与支 出 的现实审视 》 ， 《河北学刊 》 ２０ １ ０ 年第 ５ 期 ，

② 参见贾 智莲 ： 《我 国 财政教育支出 的 现状分析及 对策思考 》 ， 《经济论坛 》 ２０ ０ ７ 年第 ５ 期 。

③ 如果不考虑各级 教育对教育资源需求 的差 异也是不合理的 。 如培养一个大学生 ，所需要 的教育资源和培养 一个小

学生是不一样的 ．解决此问题 ， 还需要进行各级教育的 生均成本调查 ， 目 前还没有标准的定论 。

④参 ！ＪＬＲ ．Ｂｅｒｎｅａ ｎｄＬ ．Ｓｉ ｉ ｅｉ ｅ ＼ ，
“

丁ｈｅＭｅａｓ ｕｒｅｍ ｅｎ ｔ ｏｆ Ｅｑｕｉ ｔｙ ｉｎＳｃｈ ｏｏｌ Ｆｉｎ ａｎｃｅ ：Ｃｏｎｃｅｐ ｔ ｕａｌ ， Ｍｅ ｔｈ ｏｄｏｌｏｇｉ ｃａ ｌ ， ａｎ ｄ

Ｅｍｐｉｒｉｃａ ｌＤｉｍｅｎｓ ｉｏｎ ｓ ，
ｆ，

Ｂａｌ ｔ ｉｍｏ ｒｅ ；Ｊ ｏｈ ｎｓＨｏ ｐｋ ｉｎｓＵｎｉｖ ｅ ｒｓ ｉ ｔ ｙ Ｐ ｒｅｓｓ ，  １９ ８ ４ ａ

⑤ 为突 出 分析重点 ，这部分内 容用
“

人均
”代替
“

生均＇

４ １
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民族地区的人均财政收人与 人均教育经费之间相关系数和弹性系数基本为 负相关 ，且不显著 ，

数值都在财政 中立的标准内 ，这说明 民族地区的财力和 教育资源的供给之间没有太大的关系 。

从 １ ９ ９ ０ 年的 《 关于下达民族教育专项补助经费的通知 》到 ２ ０ １ ５ 年 的 《关于加快发展民族教育

的决定 》 ，我 国政府 出 台 的所有关于 民族地 区教育投人的政策几乎都强调 了 中央 加大转移支付

力度 ，这些政策取得 了较好的均衡效果 ，基本实现 了 教育公平的
“

财政中立
”

原则 。 但非 民族地

区 的财力和教育资源供给之间相关系数和弹性系数显著 正相关 ，相关系数且逐年上升 ，这说明

这些地 区教育经费不仅与财政收人有关 ，且这种关系持续加强 ， 中 央政府在非 民族地区要求地

方政府承担更多的教育投资责任 。

（ 四 ）使用 结构 ： 资助 倾斜更加精准

２ ００ ２ 年的 《关于深化改革加快发展民族教育的决定 》明确提 出 要对学生进行一定资助 ，保

证学生就学机会 。 为促进教育公平 ，从制度上保证
“

不 让一个学生 因家庭经济困难而失 学
”

， 国

家陆续出 台 了一 系列政策 ，采取了一 系列措施 ，基本建立 了从学前教育到 研究生教育 、 覆盖各

个教育阶段的家庭经济困难学生 资助政策体系 。

１ ９ ９ ６ 
—

２ ０ １５ 年 民族地区财政性教育经费 中平均有 ４％用于学生资助 ， １ ９ ９ ７ 年开始此 比例

就高于全 国平均水平 ，并且增长越来越快 ， ２ ０ １ ５ 年学生奖 助贷学资金 的 比例 已 经达到 ７ ％ ， 比

全国水平高 ３ 个百分点 。 从生均享受资助经费的 角度来看 ， 倾斜政策 效果 明显 。
①
民族地 区

生均享受 的学生资助从 １ ９ ９ ６ 年 ４ ７ 元上升到 ２ ０ １ ５ 年的 ９０ ２ 元 ，增加 了 １９ 倍 ， ２ ０ １ ５ 年 民族地 区

的生均资助金额是全 国平均水平的 １ ．７ 倍 。

五 、民族地区教育资源配置规模与结构存在的问题

由于我 国民族地 区社会经济基础薄弱 、 自 然条件艰苦 ，办学 、就学成本较高 ， 教育资源 的投

人总量和结构仍面 临着一些特殊 困难和突 出 问题 ， 整 体发 展水平与 全 国平均水平相 比差距仍

然较大 ，影响 了反贫 困进程 。

（
＿

）法定 的 个 比例
”

提高 和
“
一个增长
’ ’

未 完全实现

１ ９ ９ ４ 年颁布的 《 中 国教育改革和发展纲要 》实施意见 中 ， 提 出 了预算 内 教育经费 （ 含城市

教育费附加 ） 占 财政支 出 的 比例应不低于 １ ５ ％ 。

从图 ３ 来看 ， １９ ９ ６
—

２０ １ ５ 年 民 族地 区公 共财政教育 支 出 占 公共财 政支 出 比例平均 为

１ ６
．
４３ ％ ，虽略高于 国家标准 ，但低于全国平均 比例 １ ７ ．８ １ ％ ，并且近 ３ 年均低于 国家标准 。

对 民族地区该比例进行分析发现 ， 只有 ５ 省 区达到法定要求 。 公共财政 教育支 出 占 公共

财政支 出 比例偏低 ， 主要原因 在 于公共财政教育经费 的增长 速度低于 财政支 出 的增长速度 。

１ ９ ９ ６ 年到 ２０ １５ 年 ， 民族地区公共财政教育经 费从 ２ ０ １ ．３ ８ 亿元增加 到 ４ ３ ２ ６ ．８ ７ 亿元 ， 增长 了

２ １
．
４ ９ 倍 ； 民族地区财政支 出 同期增长地更为 迅速 ， １ ９ ９ ６ 年 民族地 区地方财政支 出 为 ８６ ７ 亿

元 ， ２ ０ １ ５ 年增加到 ２ ４ ， ５ ９ ０ 亿元 ， 增长 了２ ８ ．３ ６ 倍 。 民族地区地方财政支 出增长迅速的主要原

因在于近年来 中 央加大 了对 民族地区 的专项转移支付 。
② 我 国政府近年来设置 了大量 的基础

设施建设 、 民生工程等各类专项转移支付 ，提高 了对 民族地 区转移支付系数 ，设立了专 门对 民

①由于没有各省区 困难学生的 统计数据 ， 以生均资助经费 （ 总资助经费 ／总学生 ）来进行代替 。

② 参见张霞 ： 《民族地 区财政 转移支付 的公共服务均等化效应评价 》 ， 《管理学刊 》２ ０ １ １ 年第 ４ 期 。
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族 自 治地方 的优惠政策性转移 支付 。
２ ５

２ ０

１ ３

１ ０

０

１
９ ９ ６１ ９ ９ ７ １９９８１９ ９９ ２０ ０ ０２ ０ ０ １２０ ０ ２２ ０ ０３２ ０ ０ １２ ０ ０ ５ ２０ ０ ６２ ０ ０ ：２ ０ ０ ８ ２０ ０ ９ ２０ １ ０ １０ １ １ ２ ０ １２２ ０ １３２ ０ １ １２ ０１５

＿ 乂》他卜 ．
？

个Ｗ ｆ均
——

丨 中紛１．？

图 ３ 民 族地区和 全 国平 均公共财政教 育 支 出 占公 共财政支 出 比例 及变化

此外 ．依法增长 的 另
一个要求是
“

教育财政拨款增 长 应高于 财政经常性收人 的增 长
”

。 但

１ ９ ９ ６ 
—

２ ０ １ ５ 年 的 ２ ０ 年 内 ， 民族地区教育 财政拨款增 长高 于 财政经常性收 人增 长 的年份只有

１ ３ 年 ， 仅 占 ６ ５ ％ ，而全 国平均有 １ ５ 年 实现 了 依 法增 长 。 此外 ， 民 族地 区 教育财政拨款增 长高

于财政经常性收人增 长 的 幅度呈下降趋势 ，并 比全国 平均水平下 降得更快 。

根据 《财政部关于统一界定地方财政经常性收人 口 径 的意 见 》 （ 财预 〔 ２ 〇 〇４〕 ２ ０ 号 ） 的 规定 ，

财政经常性收人原 则上包括地方固定 的预算收 人 、两税返还 、通 过所得税分享改 革增加 的
一般

性转移支付收人 三部分 。 近年来 ， 国 家不断加大 地区间 财政分配关 系调整 ，增加
－ 般性转移 支

付额 ， 民族地 区的财政经常性收人增长迅速 ，从 １ ９ ９ ６ 年的 ４００ 亿元上升到 ２ ０ １ ５ 年 的 ８ ８ １ ７ 亿

元 ，增 长 了２ ２ ．０４ 倍 ，高 于教育拨款 的增长速度 ， 从而导致 了 教 育拨款增 长 未能 始终 高于财政

经常性收人增长 。 与财政收支 挂钩或进行 比较 的公共财政教育 经费无法 同步增长 ， 侧 面 反 映

了 教育在 民族地区公共事务支 出 中地位相 对下 降 。 相关研究 曾 发现专项转移支付存在显著的

教育经费漏损现象 ， 其 比例 高达 ６ ４ ．５ ７ ％ 。
① 而一般性转移支付不指 定 用途的特点 ， 难 以保证

地方政府 足额用 在农村义务教 育上 。

（ 二 ） 三级教育 中普 通高 中 投入
“

学段塌 陷
”

普通 高 中 向 下与 义务教育 、 向上 与高等教育衔接 ，在 培 养劳动者能 力 ， 向 高 校输送人才方

面具有重要的 作用 。 但数据分析发现 ， 民族地区普通 高 中生均经费与其他地区差距明显 ， 并且

多年来没 有改善 。 １ ９ ９ ６ 年民族地区普通高 中生均事业 费低于 全 国平均水平和 东部地区 ， 到 了

２ ０ １ ５ 年 ，仍然 比全 国 平均水平低 ８％ ， 比东部地 区低 ３ ５ ％ ， 改善不大 。

民族地区普通高 中 投人 问题凸 显与 政府教 育事业发展重 点 有关 。 民 族地区属 性较为 复

杂 ， 往往既是农村地区 ， 又是贫 困地区 ， 义务教育作为实现社会公平的起点 ， 历来都是 国 家 以 及

民族地区教育工作 的
“

重 中之重
”

， 民族地 区义务教育 的普及更好地提升 了 少数民族的受教 育

年 限 ，并缩小与汉族的差距 。 ② １ ９ ８６ 年 《义务教育法 》颁 布后 ， 原 国 家教委按 照三个片 区来推进

此项工作 ， 民族地 区被 划 为第三片地 区 ，除 民族地 区外 还 加上 甘肃共九省 区 ， 这
一

片区是全 国

①参见汪 冲 ： 《专项转移支 付漏损的 理论 分析与实 证检验 》 ， 《 财经研究 ＞＞ ２ ０ ０ ７ 年第 １ ２ 期 。

② 参见孟 大虎 、欧阳 任飞 、孙永强 ： 《教 育
＇

扩展对提 升少数 民 族教 育 获得的 影响 研究 基 于 ２ ０ ００ 年 和 ２ ０ １ ０ 年全国

人 口 普查数据的 分析 》 ， 《民 族研究 》２ ０ １ ７ 年第 ３ 期 。

ｉｌｉｉｉｉ
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普及九年义务教育 的难点 和重点 ，得到全国各地的重点 支持 。 ２０ ０ ３ 年国务院决定实施西部地

区
“

两基
”

攻坚计划 ， 其 中
“

农村寄宿制学校建设工程
”

， 中央财政累计投人了１ ００ 亿元资金 ，
“

农

村 中小学现代远程教育工程
”

中 央和地方政府 累计投人 ｎ 〇 多亿元资金 。 ２ ０ ０６ 年首先在西部

地 区农村实施农村义务教育经费保障新机制 ， ２ ００６ 年新修订的 《 义务教育法 》进一步 明确 了各

级政府举办义务教育的责任 ，将义务教育所需经费全面纳人财政保障范围 。 教育部 ２０ １ ０ 年提

出 民族地区教育需要做好 ９ 个方面的工作 ，其 中 明确提出 发展以 中 等职业教育为重 点的高 中

阶段教育 ， ？普通高 中未有提及 。 因此 ，欠发达地区普通高 中教育投人相 比较于义务教育学校

和高等学校 ，长期呈现 出
“

两头大 、 中 间小
”

的 特征 ，表现为
“

学段塌陷
”

。

？

（三 ） 民族地区 内部绝对差异较大

以生均预算 内 教育事业费为例 ， 民族地 区 内部 的教育投人差 异较大 ， １ ９ ９ ６ 年小学生均最

高 的西藏为 ７ ０ ０ ． ７ ９ 元 ， 是最低 的贵 州 １ ７ ４ ．６ 元 的 ４ ．０ １ 倍 ； 到 ２ ０ １ ５ 年 ， 生均 最高 的 西 藏 为

２ ５ ， ３ ９ ４ ．４ ４元 ，是最低 的广西 ６ ９ ６ ３ ．７ 元 的 ３ ．６ 倍 ，差距仍然非常 巨 大 。 其他教育类型 同样存在

此问题 。 考虑到西藏地理条件的特殊性 ， 如果取第二位地 区 与最低地区 比较 ， 差距依然巨 大 。

１ ９ ９ ６ 年小学 、初 中 、高 中 、 中 职生均经费 次高 的地区均 为新疆 ，分别是贵州 的 ２ ．９０ 倍 、 ２ ．６ １ 倍 、

２
．７ ７ 和 ２ ＿１８ 倍 ；普通高校经费次高 的内蒙古是最低地区贵州 的 １ ．７０ 倍 。 ２０ １ ５ 新疆地区 的小

学 、初中 、高 中生均经费依然保持第二 ， 分别 比最低的地区 广西 、贵州 和广西高 １ ． ８３ 、 １ ．９ ５ 和

１ ．７ ９ 倍 。 内蒙古 的 中 职生均经费次高 ，是最低地区贵州 的 ２ ．３ １ 倍 ，宁 夏普通高校生均经费 提

升较快 ，排名 第二 ，是最低地区云南 的 １ ．８９ 倍 。

总体而言 ， 民族地 区中 的西藏 、新疆 ２ ０ 多年来各级各类生均经费始终排名靠前 ，而贵州 、

广西和云南一直偏后 。 这种现象的发生可能有 以下几个原 因 ：第
一

， 民族地区 内部在获得中 央

支持方面存在不同的待遇 。 如有研究把西藏 和新疆定义为 民族特惠地区 ， 比其他民族地区得

到 了较多 的 中 央财政支持 。 ？ 具体表现在 ， 只有新疆 、西藏才有 中 央专 门 召开 的工作 座谈会 ；
“

十二年
”

免费职业教育计划首先在西藏和 四 省藏 区实施 ；对西藏农牧民子女实行
“

三包
”

政策 ，

范 围覆盖从学前到 高 中阶段教育 ；大力 开展援疆 、援藏的教育对 口 支援 ； 中 央财政支持符合条

件的 内地省 市开设内 地新疆民族班 、 西藏民族班 。 第二 ， 民族地 区 内部经济发展不平衡 。 研究

发现 ，在计算各类转移支付后 ， 云南 、 广西和贵 州 的人均可 支配财力不仅低于全国 平均水平 ，

也低于 民族地区平均水平 ，
？这严重影 响 了教育资 源分配的均衡 。 第三 ，人 口 的地理分布也会

影 响 学校 的布局 和教育资源 的配置 。 人 口密度大的省份 ， 学校更容易合理布局 ，形成规模经

济 ，减少单位教育成本 。 人 口 密度小的省份 ，学校规模小 ，教育资源得不到充分利用 ，单位教育

成本高 ，也需要更高 的生均拨款 。
？ 但人 口 密度并未考虑 到 民族地 区实际有 就学需求的学龄

学生 ，用每平方千米的在校学生数表征分布情况更加准确 ，结果发现 ， 民族地区 内部差别 巨 大 。

历年来西藏 、青海 和新疆的每平方千米只有 １ 或 ２ 个学生 ，而广西 、贵州最多 ，每平方米千米 同

时期约有 ３ ５ 个学生 ， 云南密度也较高 ，达到每平方米千米 ２ ０ 个学生 ，可见 ，单位办学成本差异

较大 。

①参见教育部 ： 《积极发展民族地 区高等教育 》 ，网 易 ， ｈｔ ｔｐ ： ／／ ｅ ｄｕ ．１ ６ ３． ｃ ｏｍ／ １ ０ ／ ０ ８ ２ ０ ／ １ ０ ／ ６ ＥＨＡＶ３ Ｉ ３０ ０ ２９ ３ Ｌ７ Ｆ．ｈｔｍ ｌ 。

② 参见祁占 勇 、 司晓宏 ： 《我国欠发达地区 普通高中教育发展 的现实困 境与理性选择 》 ， 《教育科学研究 》２００ ９ 年第 １ １ 期 。

③ 参见刘明 兴 、 张宸珲 、张文玉 ： 《我 国 民族教育财 政政 策中 的攀 比效应研 究 》 ， 《教育经济评论 》 ２ ０ １ ７ 年第 ４ 期 ，

④ 参见雷振扬 、成艾华 ： 《民族地 区各类财政转移支付 的均等化效应分析 》 ， 《 民族研究 》 ２ ０ ０ ９ 年第 ４ 期 。

⑤ 参见王善迈 、袁连生 、田 志磊 、张雪 ： 《我国 各省份教育 发展水平 比较分析 》 ， 《教育研究 》 ２ ０ １ ３ 年第 Ｓ 期 ，
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六 、优化民族地区教育资源配置的建议

综上所述 ，规模方面 ， 民族地区教育总投人
一直保持高速增 长的态势 ，除普通高 中外 ，各级

各类生均教育经费 的绝对值和增速 已经超过全 国平均水平 。 但与 财政收支进行 比较时 ， 民族

地区 的公共财政教育经费无法同步增长 ，未实现依法增长 。 结构方面 ， 民族地区教育经费来源

长期实现 了政府投人为主 ；层级结构进一步优化 ，初等教育与 高等 教育级差缩小 ，但普通 高 中

学段塌 陷 ， 亟 待关注 ； 民族地区 的教育经费使用体现了 以生为本 ，学生奖助 贷资金得到 明 显提

升 ； 空 间分布 的 区域结构实现 了 较为公平的
“

财政 中立
”

，在各种政策支持下 ， 民族地区 的 教育

投人和本地区财力 间没有显著关系 ，非 民族地区财力显著影响本地教育资源 ， 民族地 区 内部仍

存在 巨大 的资源差异 ，西南民族地区教育投人需要更多 的倾斜 。 为此 ，笔者在调整政府 间支 出

责任 、改革经费供给方式 、 重视高 中发展 、 完善地方标准精准帮扶等方面提 出 以下建议 。

（

一

）合理划分政府职责 ， 强化问 责

民族地区多年来无法落实某些法定增长 ，除政府重视程度仍然不够之外 ，还与基础教育责任

重心过低有关 。 虽然 中 央政府在 中西部贫 困地区和欠发达地区的义务教育承担 了更多 的责任 ，

如负担了公用经费 的 ８０ ％ ，但在基础教育阶段 ， 占办学经费 比例很大的教师工资待遇 以及校舍建

设等经费仍然需要地方政府承担 。
？
同时 ，省和省 以下的分担体制也并不相同 ，如贵州省规定公

用经费的 ２０％ 由省州 县按 ４ ： ３ ： ３ 承担 ， 这对县级政府而言 ，仍是一笔 巨大的负担 。 基础教育经费

以 区县政府负担为主 ，重心过低 ，无法消 除 区县间教育经费的过大差异 ，不能实现基本公共教育

服务均等化 ， ？也不符合人 口 和疆域大 国基础教育经费 以 中央 和省级政府负担为主 的 国 际经验 。

我国现行的多项法规和政策 ， 已经明确提 出省 级政府统筹基础教育经费的要求 。 应加强教育经

费依法增长的问责 ，作为地方政府政绩的考核指标之
一

，实行
“
一票否决
”

制 。

（二 ）改革教育经费供给方式 ，创新拨款模式

前文分析发现 ， 目前公共财政教育经费无法与财政收支同步增长 ，而随着财税体制 的 进
一

步改革 ， 同步增长将更加难以实现 。 教育经费供给最重要 的依据应该是学校的办学实际需求

或综合支 出 成本 。 当前基础教育
“

定员定额
”

的 拨款方式并不能反映 出 学校 的办学成本 ，如果

只考虑标准和学生人数 ，仍然强调教育规模 ，这对民族地 区尤为不利 。 应改革为
“

综合定额
”

方

式 ， 在进行拨款时 ，还应考虑校 园面积 、设施设备和教育质量等多种 因 素 ，综合考虑学校运行成

本 。 如北京的基础教育拨款除考虑学生人数外 ，还按照学校建筑面积制定取暖和 维修经费金

额 ，培训 经费 则按照教职工人数确定 ， 更加符合学校运转 的实际 。

（ 三 ） 重视民族地区高 中教育战略地位 ， 试行十二年免费教育

根据 国际相关经验 ，跨越 中等收人 陷阱需要产业转型 和升级 ，劳动者需要接收高 中 以上阶

段的教育 ，才能在未来几十年拥有 稳定 的 职业和 收人 。 ？ 虽 然 国 家在 ２ ０ １ ２ 年 出 台 《关于 民族

地 区教育基础薄弱 县普通高 中建设规划 的通知 》 ，支持民族地 区 ３ ７ ２ 所普通高 中 或完全中学校

①鉴于教育教学的劳动密集型特征 ， 国际上的经验标准一般为 ： 中 等教育公用经费 比例为 ０ ． ４ ； 小学初等教育公用经 费

比例为 ０ ． ３ ？

② 参见范先佐 ： 《构建
“

以省 为主
”

的农村义务教育财政体制 》 ， 《华中 师范大学学报 》２０ ０ ６ 年第 ２ 期 ．

③ 参见柯 进 ： 《 中 国需要怎样的 高中 阶段教育 ）） ， 《中 国 教育报 》２ ０ １ ４ 年 ４ 月 ７ 日 。

４ ５
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舍扩建 ，但这些学校 只 占同期 民族地 区普通高 中 的 １ ７ ％ ，想要真正解决办学 条件的 改善和 高

中发展问题 ，就需要从投入体制和机制上进行改革创新 。 到 目 前为止 ， 我国并没有建立普通高

中教育经费保障机制 ， 民族地区 的经济发展和 高 中 非义务教育的特点制约 了政府对普通高 中

的投人 ， 民族地区老百姓的 收人也决定 了提高普通高 中 学费 的不现实性 。 从不同教育阶段的

减贫效应来看 ，初 中教育减贫的效应 已 趋边际递减 ，高 中教育减贫效应非常显 著 。
？ 为保证农

村家庭 ，特别是贫 困家庭子女在初 中 毕业后能够继续接受高 （职 ） 中教育 ，乃至大学或 高职教

育 ，建议尽快在民族地区实行十二年免费教育 ， ０减轻高 中教育给农村 家庭带来的负 担 ， 避免

部分贫 困家庭子女初 中毕业后过早加入到打工的行列 ， 防止贫 困 的代际传递 。

此外 ，应适度提高贫困家庭子女普通高 中助 学金标准 ， 并提高教育精准扶贫识别 ， 除扶贫

部门 已识别 的建档立卡贫 困 户外 ，可针对农村 家庭多子女同时上学 的情况扩大资助范 围 。 还

应通过专项拨款解决高 中学校基本建设 、公用经费不足等问题 ；确保学校基建 、教职工工资 、仪

器设备 、 图 书资料等正常经费投人 。

（ 四 ）考虑各 民族地区实 际情况 ， 完善地区标准 ，精准帮扶

我 国政府虽 然制定 出义务教育阶段的全 国统
一

基准定额 ，但各地区实际情况千差万别 ，亟

待制定 出 各地区的各级各类 教育拨款标准 。 根据教育部对各地制 定公用经 费拨款标 准的 调

查 ，到 ２ ０ １ ６ 年 ， 中 国大陆 ３ １ 个省份只 有 １ ３ 个 省份制定 了本地区 的学前教育拨款标准 ， ２ １ 个

省份建立了本地区 的普通高 中拨款标准 ， 中西部地区只 有 ４ 个省 的义务教育拨款标准超过 国

家基准定额 。 ？ 各地教育拨款标准缺失或未按 照各地实际情况合理测算经费 标准 ，将带来各

地实际教育资源配置的不均衡 。 如北京市 的地方标准规定 ，不满 ５ ００ 人的学校按 ５ ０ ０ 人拨付

公用经费 ， ？浙江和 四 川 某些地 区 则 提出 学生规模不 足 ３ ００ 人 的学 校按 ３ ０ ０ 人拨付 生均经

费
；

？而民族地区则几乎都是根据教育部要求 ， 按照不满 １ 〇〇 人按 １ 〇〇 人拨款 ， 这 明显不利于

民族地区的小规模学校发展 。

民族地区少数民族众多 、地形复 杂 、 人 口相对稀少 、居住比较分散 ，决定其办学突出特点 在

于需要小微学校 、寄宿学校等多种办学形式的存在 ，但 民族地区 内 部存在一定差别 ， 也需 区分

实际情况 ，针对性进行支持 。 目前 的拨款考虑 了 寄宿 、 小规模和 北方取暖等特殊 因素 ，
？
但南

方地区办学或寄宿制 学校用水消耗显著较高 ， 曾有研究发现 ，广西 中小学生均用水量 比黑龙江

高 ２ ４％ ，
？显著增加 了学校公用经费 ，而实 际拨款却没有考虑 到此问 题 。 诸如此类的 问题 ， 应

引起足够的重视 。

〔 责任 编 辑 马 驿 〕
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