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内容提要　 自 １９８６ 年《中华人民共和国义

务教育法》颁布实施以来，中国实现了全面完成

普及九年义务教育和扫除青壮年文盲的战略任

务，九年义务教育巩固率超过 ９５％。 然而，随着

产业结构的转型和升级，对人力资本的需求也

逐步提高，仅仅实行九年义务教育远远不够。
结合一些地区学前教育和高中教育免费政策的

实践以及国际经验，我们建议学前教育可实行

分步走策略，即首先将学前一年教育纳入义务

教育范围，在条件允许的条件下逐步将学前三

年教育全部纳入义务教育；将高中三年教育一

次性全部纳入义务教育范围。 对延长义务教育

年限进行的财政可行性分析表明，即便将学前

教育和高中教育一次性全部纳入义务教育范

围，财政上也是可承受的。
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一、引言

改革开放 ４０ 多年来，中国经济迅速增长，
创造了世界经济发展史上的奇迹。 其中，教育

发展和人力资本积累对中国经济增长作出了重

要贡献。 自 １９８６ 年《中华人民共和国义务教育

法》颁布实施以来，中国开始实行九年制义务教

育，教育发展取得了显著成就，劳动者平均受教

育水平大幅度提高。 中国实现了全面完成普及

九年义务教育和扫除青壮年文盲的战略任务，
九年义务教育巩固率超过 ９５％。 这是中华民族

教育史上的一个重要里程碑。
然而，不可忽视的是，在义务教育取得重大

成就的同时，中国的教育发展仍然面临重大挑

战：一是人口平均受教育水平依然较低，二是教

育发展仍存在着明显的城乡差异和地区差异。
随着人口年龄结构的变化，劳动者的数量优势

逐步丧失，未来中国经济增长将越来越依靠劳

动者人力资本水平的提高。 不论是从产业转型

和升级对人力资本的需求角度，还是从教育发

展的国际经验角度，中国仅实行九年制义务教

育远远不够，需要扩展义务教育范围，延长义务

教育年限。
本文以下部分内容安排如下：第二部分描

述中国义务教育发展状况，第三部分总结一些

地区学前教育和高中教育免费政策实践，第四

部分考察义务教育发展的国际经验，第五部分

对延长义务教育年限进行财政可行性分析，第
六部分为主要结论和政策建议。

二、中国义务教育发展状况

１９８５ 年《中共中央关于教育体制改革的决

定》提出，“把发展基础教育的责任交给地方，有

步骤地实行九年制义务教育”。 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，实施义务教育不收学费、杂
费，义务教育经费由国务院和地方各级人民政

府予以保障。 由此，中国以国家立法的形式正

式确定实施九年制义务教育，谱写了中国教育

发展的新篇章。 按照《义务教育法》的规定，九
年义务教育是所有适龄儿童少年必须接受的教

育，具有强制性、免费性和普及性。
１９９２ 年党的十四大提出，“到本世纪末，基

本扫除青壮年文盲，基本实现九年制义务教

育”，确立了“两基”的战略目标。 １９９３ 年中共

中央、国务院印发《中国教育改革和发展纲要》，
正式把实现“两基”作为中国 ２０ 世纪 ９０ 年代的

奋斗目标。 ２００１ 年，中国实现了基本普及九年

义务教育和基本扫除青壮年文盲的战略目标。
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

义务教育制度实施。 ２０１１ 年，中国全面完成普

及九年义务教育和扫除青壮年文盲的战略

任务。
《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》提出，义务教育巩固率提

高到 ９５％。 《国家教育事业发展“十三五” 规

划》则提出，义务教育普及成果进一步巩固提

升；２０２０ 年，义务教育在校生 １．５ 亿人，义务教

育巩固率 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、更加均

衡的基本公共教育服务体系。
为了实现提出的目标，《“十三五”规划》和

《教育“十三五”规划》均提出了具体的行动计

划。 ２０２０ 年，义务教育阶段在校生为 １． ５６ 亿

人，九年义务教育巩固率达到 ９５．２％。 在校生数

和义务教育巩固率均已超过《教育“十三五”规
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划》中提出的目标。 ２０１５—２０２０ 年期间，义务教

育巩固率从 ９３．０％提高到 ９５．２％，平均每年提高

０. ４４ 个百分点。①

２０ 世纪 ９０ 年代以来，初中阶段毛入学率从

１９９０ 年的 ６６． ７％ 提高到 ２０００ 年的 ８８． ６％ 和

２０１０ 年的 １００％，此后徘徊在 １００％ ～ １０４％之

间。 小学升学率从 １９９０ 年的 ７４．６％提高到 ２００６
年的 １００％，此后处于高位徘徊状态，但一直保

持在 ９８％ 以上。 初中升学率在 １９９０ 年仅为

４０．６％，此后一直稳定提高，２０１４ 年达到 ９５．１％，
此后徘徊在 ９３．５％～９５．５％之间。 义务教育阶段

毛入学率和升学率均有了大幅度提高。
随着中国的产业结构从劳动密集型产业为

主逐步转向以资本和技术密集型产业为主，对
劳动者人力资本的要求也随之提高。 对从事资

本和技术密集型产业的劳动者而言，仅接受义

务教育远远不能满足产业发展的需求。 研究表

明，从事第三产业中的技术密集型产业的劳动

者的平均受教育年限已经超过 １３ 年（蔡昉和王

美艳，２０１２）。 这就意味着，这些劳动者需要接

受大专及以上的教育。 然而，根据第七次全国

人口普查数据，在 １５ 岁及以上人口中，城市中

仍然有 ４２．４％的人口仅接受过义务教育，接受过

高中和大专及以上教育的比例分别为 ２４．２％和

３３. ４％。 在镇和村，仅接受过义务教育的人口比

例更分别高达 ６０．９％和 ８１．５％（表 １）。

表 １ 城乡受教育水平分布 单位：％

城市 镇 村

义务教育 ４２．４ ６０．９ ８１．５

　 其中：小学 １０．８ １９．４ ３４．１

　 　 初中 ３１．６ ４１．５ ４７．４

高中　 　 　 　 　 　 　 　 ２４．２ ２１．１ １２．０

大专及以上　 　 　 　 　 ３３．４ １８．０ ６．５

合计 １００ １００ １００

资料来源：根据第七次全国人口普查汇总数据计算得到

　 　 三、中国学前教育和高中教育

免费政策实践

中国目前实行九年制义务教育。 随着经济

社会的发展，越来越多的地区开始采取各种政

策，大力促进义务教育之外的教育阶段的发展。
除了高等教育扩招之外，学前教育和高中教育

是得到高度重视的两个教育阶段。 各地促进学

前教育和高中教育发展的主要举措，是实行多

种类型的免费政策。 本部分对中国学前教育和

高中教育免费政策实践进行总结和概括。
各地学前教育免费政策主要包括免保教

费、免教科书费、免伙食费等，甚至实行学前教

育免费（表 ２）。 早在 ２０１０ 年，陕西省吴起县即

开始实行学前三年教育免保教费、免教科书费。
陕西全省在 ２０１１ 年开始实行学前一年教育免保

教费，对家庭经济困难幼儿补助生活费。 之后，
相继有一些地区开始实行不同类型的学前教育

免费政策。
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表 ２ 部分地区学前教育免费政策

开始年份 省份 地区 免费年数 内容

２０１０ 陕西 吴起县 ３ 免保教费、教科书费

２０１１ 陕西 全省 １ 免保教费，对家庭经济困难幼儿补助生活费

２０１２
西藏 全自治区 ３ 免保教费、交通费、读物费、杂费

山东 济宁市兖州区 ３ 免学费

２０１３
河北 保定市涞源县 ３ 农村学前免费教育

江苏 全省 ３ 残疾学生学前免费教育

２０１４

江苏 南京市 １ 免保教费

新疆 南疆四地州 ２ 免保教费、伙食费、读本费、采暖费

福建 漳州开发区 ３ 本区户籍人口免保教费

２０１６

四川 民族地区 ５１ 个县 ３ 免学费、教科书费

云南
迪庆藏族自治州、怒江

傈僳族自治州
２ 免保教费，生活补助

青海 六州、西宁和海东 ３ 六州所有学生、西宁和海东贫困家庭学生免保教费

宁夏 泾源县 ３ 免保教费

新疆 昌吉州吉木萨尔县 ３ 免保教费

甘肃 全省 ３
甘肃户籍在园幼儿按照每人每年 １０００ 元标准免除（补助）保
教费，对 ５８ 个连片特困县的建档立卡贫困户入园幼儿再增

加 １０００ 元补助

２０１７

新疆 南疆四地州 ３ 农村学前儿童免保教费、伙食费、读本费、采暖费

新疆 乌鲁木齐市 ２～３
本市户籍且年满 ３ 周岁的农村学前三年儿童免保育费、幼儿

读本费，补助伙食费、采暖费，城镇学前两年儿童补助保教

费、幼儿读本费、采暖费

２０１８ 新疆 乌鲁木齐市 ３ 全市学前三年免费教育

２０２１ 云南 迪庆藏族自治州 ３ 免保教费，对家庭经济困难在园幼儿给予生活补助

还有一些地区开始对高中阶段教育实行多

种类型的免费政策，比如免学费、免学杂费、免
书本费、免住宿费等，甚至实行高中阶段教育免

费（表 ３）。 陕西省吴起县从 ２００７ 年秋季开始实

行高中阶段免费教育，珠海市政府从 ２００７ 年秋

季开始实行本市户籍学生高中教育免学费。 此

后，相继有一些地区开始实行多种类型的高中

阶段教育免费政策。

为了使得进入高中阶段受教育的学生不因

家庭经济困难而失学，国家也采取了若干政策

资助家庭经济困难学生。 例如，２０１６ 年财政部

和教育部联合印发了《关于免除普通高中建档

立卡家庭经济困难学生学杂费的意见》，决定从

２０１６ 年秋季学期起，免除公办普通高中建档立卡

等家庭经济困难学生（含非建档立卡的家庭经

济困难残疾学生、农村低保家庭学生、农村特困
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表 ３ 部分地区高中阶段教育免费政策

开始年份 省份 地区 内容

２００７
陕西 吴起县 高中阶段免费教育

广东 珠海市 本市户籍学生免学费

２００８
河北 唐山市、迁安市 本市户籍且就读于本市公办普通高中的公助在校生免学费

山东 济宁市兖州区 免学费

浙江 宁波市鄞州区 本区户籍且就读于本区公办、民办普通高中的学生免学费

２００９ 西藏 全自治区 免学费

２０１０

福建 福州市马尾区 本区公办学校中全日制正式学籍的学生免学费

广东 广州市增城市 本市户籍学生免学费、课本费

江西 德兴市
本市户籍学生免学杂费、电教实验费、搭膳费、水电费、微机上机
费、课本费

江苏 全省 残疾学生高中免费教育

２０１１

宁夏 泾源县 就读于本县普通高中和职业高中的学生免学费

河北 保定市涞源县 免学费、学杂费、书本费、取暖费

河南 新郑市 免学费

江西 庐山 庐山风景名胜区管理局推行高中免费教育

湖南 吉首市 免学费

２０１２

内蒙古 全自治区 免学费、免教科书费

福建 晋江市 就读于本市公办学校的学生免学费

广东 广州市南沙区 就读于本区公办学校的学生免学费

江西 湖口县 本县公办学校高中在籍学生免学费

２０１３
河南 宝丰县、汤阴县 免学费、住宿费

河南 孟州市 免学费、书本费、住宿费

２０１４
河北 邢台市清河县 免学费

新疆 南疆四地州 免学费、教科书费

福建 漳州开发区 本区户籍学生免学费

２０１５ 广东 深圳市福田区 免学费

２０１６

陕西 全省 普通高中免学费

四川 民族地区 ５１ 个县 免学费、教科书费

云南
迪庆藏族自治州、怒江傈僳
族自治州

免教科书费、学费、住宿费，生活补助

青海 六州、西宁和海东 六州所有学生、西宁和海东贫困家庭学生免学杂费和教科书费

湖北 兴山县、黄石大冶市 免学费、住宿费、教科书费

江西 萍乡市芦溪县 普通高中学生免学费

２０１７
新疆 全自治区 免学费、教材费、住宿费，补助家庭经济困难学生助学金

福建 厦门市 逐步实施高中阶段免费教育

江西 萍乡市 就读于公办普通高中的学生免学费

２０１８
贵州 仁怀市 免学费、教材费

河南 荥阳市 就读于本市公办学校具有正式学籍的学生免学费、课本费、住宿费

２０１９ 江西 宜春市铜鼓县 免学费
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救助供养学生）学杂费。

四、义务教育发展的国际经验

（一）学前教育发展的国际经验
尽管世界上大多数国家未将学前教育纳

入义务教育体系，但总的来看，学前教育的经

费充足，学费较为低廉。 少数民族儿童、女童、
残疾儿童、流动儿童、留守儿童、家庭处境不利

儿童、低收入家庭儿童、学习和行为有障碍的

儿童等在交费方面享有诸多优惠政策，得到特

殊帮助。 这样能够保证愿意接受学前教育的

幼儿，都能得到接受学前教育的机会，以保证

教育起点的公平（王璐，２０１３）。 联合国教科

文组织发布的《 ２０１７—２０１８ 全球教育监测报

告》显示，目前全球 １ ／ ３ 的国家立法规定提供

至少一年的免费学前教育，２１％的国家提供

一年的义务学前教育。 重视和加强学前教育

已成为全球共识，也成为大多数国家的普遍

做法（表 ４） 。

表 ４ 学前教育政策的国际经验

国家 学前教育政策

美国

美国有若干个全国性的学前儿童保育与教育计划。 例如，《开端计划》就旨在向贫困家庭的 ３ 岁至 ５ 岁

儿童与残疾幼儿免费提供学前教育、营养与保健。 ２０ 世纪 ９０ 年代政府与国会为了消除财政赤字，大幅

度削减社会福利开支，但托幼事业经费不但没有减少，而且逐年增加

德国

在德国，政府和民间对学前教育的投入非常可观。 不同家庭所交的学前教育费用不同，孩子的父母按照

其收入情况向幼儿园交费。 学前教育的充足经费和根据父母收入交费的灵活政策，使得所有愿意接受

学前教育的儿童，都能得到接受学前教育的机会，有效地解决了贫困家庭儿童入园的问题

瑞士
在瑞士，政府高度重视学前教育。 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。 ２０ 世纪 ７０ 年代以来，瑞士通过州的立法，改变学前教育的非义务性，发展公立学前教育机构

瑞典、挪威、丹麦

等北欧国家

北欧各国建立了相对完善的免费学前教育体系，儿童半岁时即可以进入政府创办的托幼机构看护，托幼

机构费用由中央政府和地方政府共同负担

英国
英国的学前教育尽管不是义务教育，但学前教育完全免费。 所有儿童 ３ 岁时可以免费上公立幼儿园，５
岁时上公立小学的幼小衔接班

法国 法国从 ２０１９ 年秋季学期起，将学前 ３ 年教育全面纳入义务教育体系

葡萄牙、墨西哥 为所有 ３～６ 岁儿童提供免费学前教育

日本

近年来日本逐步推出幼儿教育免费化的相关举措，逐年扩大实施范围，到 ２０１６ 年实现了部分贫困家庭、
低收入家庭的免费幼儿教育。 ２０１７ 年 １１ 月，日本政府发布“育人革命”政策的实施计划，决定到 ２０２０
年在全国实行 ３～５ 岁的所有孩子全部免费上幼儿园和保育园

韩国

从 ２００５ 年开始，韩国政府加大了对学前教育的直接财政投入，同时政府还根据家庭收入水平对儿童教

育和保育进行分层支持。 ２０１２ 年 ３ 月起，韩国所有幼儿机构的 ５ 岁幼儿开始享受免费学前教育，政府还

开始对 ０～２ 岁幼儿实施免费儿童保育计划

智利

１９６５ 年，智利正式将幼儿教育作为教育系统的第一个阶段，但不属于义务教育。 智利幼儿教育分为三

个层级：日间看护（０～２ 岁）、中间层级（２～４ 岁）和过渡层级（４～６ 岁）。 智利的学前教育机构分为三类：
市立教育中心、获得国家补贴的私立教育中心、需支付费用的私立教育中心。 其中市立教育中心得到国

家资助，提供免费的学前教育，主要面向 ５～６ 岁儿童，近年来也逐渐扩展到 ４～５ 岁儿童

资料来源：根据陈厚云和方明（２００１）、周谊（２００５）、杨青（２０１０）、闫坤和孟艳（２０１９）、李志涛（２０１９）、宋妍萍（２０１３）、“学前

教育成本分担研究”课题组（２０１５）整理得到
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（二）高中教育发展的国际经验

２０ 世纪 ７０ 年代以来，日本启动了“第三次

教育改革”，主要目的是实现教育的“自由化”
“个性化”和“多样化”，并提出向终身学习体制

过渡。 日本实施了将初中和高中合并，即“中高

一贯制”的改革。 在日本，尽管高中不在义务教

育年限之内，但在这种改革模式下，更多的初中

生在义务教育结束后，不再因为高中的入学选

拔而停止学业。 日本通过这种方式的创新达到

了义务教育年限的实质性延长。 由于政府高度

重视，日本在 ２０ 世纪 ７０ 年代末即实现了高中教

育普及。
韩国在 ２０ 世纪 ６０—７０ 年代实施了多项政

策促进高中教育的发展，高中教育在 ８０ 年代中

期得到普及。 德国则早在 ２０ 世纪初实现了高

中阶段教育普及，并且在 １９１９ 年通过的宪法中

规定了义务职业教育制度。 法国于 １９６７ 年将义

务教育延长至高中一年级，而且同时实现了高

中教育普及。 英国于 １９６８ 年实现了高中教育普

及。 美国在 １９９０ 年开始普及高中阶段教育。
（三）义务教育年限的国际经验

义务教育年限在各国之间具有较大差异。
在中国，１９８６ 年《义务教育法》规定实行九年制

义务教育。 根据联合国教科文组织的统计数

据，２０１８ 年，在 １９６ 个国家和地区中，２８ 个国家

和地区的义务教育年限在 １３ 年及以上（占比为

１４．３％），８１ 个国家和地区在 １０ ～ １２ 年之间（占
比为 ４１．３％），４３ 个国家和地区为 ９ 年（占比为

２１．９％），其余在 ９ 年以下。 加总起来，义务教育

年限在 １０ 年及以上的国家和地区累计占比为

５５．６％，在 ９ 年及以上的累计占比达到 ７７．５％。②

表 ５ 中是一些典型国家 １９９８—２０１８ 年义务

教育年限的变化状况。 从中可以看出，２０１８ 年德

国、奥地利、匈牙利等国家的义务教育年限均达

到 １３ 年，葡萄牙为 １２ 年，英国为 １１ 年，法国为 １０
年。 俄罗斯的义务教育年限为 １１ 年，澳大利亚和

新西兰均为 １０ 年，日本和韩国均为 ９ 年。 美国的

义务教育年限为 １２ 年，加拿大为 １０ 年。③

表 ５ 一些典型国家义务教育年限的变化

国家 １９９８ ２００８ ２０１８ 国家 １９９８ ２００８ ２０１８
德国 １３ １３ １３ 中国 ９ ９ ９

奥地利 ９ ９ １３ 美国 １２ １２ １２
匈牙利 １３ １３ １３ 加拿大 １０ １０ １０
葡萄牙 ９ ９ １２ 委内瑞拉 ６ １４ １７
英国 １１ １１ １１ 危地马拉 １６ １６ １６
法国 １０ １０ １０ 墨西哥 ９ １１ １４

俄罗斯 ８ ９ １１ 巴西 ８ ８ １４
澳大利亚 １０ １０ １０ 乌拉圭 ９ １４ １４
新西兰 １０ １０ １０ 秘鲁 １２ １２ １４
日本 ９ ９ ９ 智利 ８ １２ １２
韩国 ９ ９ ９ 哥伦比亚 １０ １０ １２

资料来源：根据联合国教科文组织数据库整理得到

最令人关注的是，１９９８—２０１８ 年间，部分拉

丁美洲国家的义务教育年限大大延长。 其中，
委内瑞拉的义务教育年限从 ６ 年跃升至 １７ 年，

增长速度最快，幅度最大；危地马拉的义务教育

年限在此期间则一直高达 １６ 年；还有若干个国

家的义务教育年限已经达到 １４ 年。 例如墨西哥
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和乌拉圭的义务教育年限在此期间从 ９ 年延长

到 １４ 年，巴西从 ８ 年延长到 １４ 年，秘鲁从 １２ 年

延长到 １４ 年。 智利和哥伦比亚则分别从 ８ 年和

１０ 年延长到 １２ 年。④

　 　 五、延长义务教育年限的财政

可行性分析

根据《中国教育改革和发展纲要》，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％。 但 ２０００ 年中国这一比重仅为

２. ６％，离预定目标相差 １．４ 个百分点。 ２０１２ 年

该比重提高到 ４．３％，中国才首次实现这一目标。
其后，这一比重一直徘徊在 ４．１％左右。⑤中国这

一比重仅略高于低收入国家和中等偏下收入国

家，仍然低于中等偏上收入国家和高收入国家，
甚至低于世界平均水平。⑥本部分我们估算假定

学前教育和高中教育均被纳入义务教育，国家

财政性教育经费占 ＧＤＰ 比重将处于哪个范围。
如果该比重高出 ４％的幅度不大，我们认为其处

于财政可承受的范围。
在目前小学和初中为义务教育的基础上，

假定将学前教育和高中教育全部纳入义务教

育，我们对“十四五”末期（２０２５ 年）的一般公共

预算教育经费进行估算。 过去七八年间，一般

公共预算教育经费占国家财政性教育经费的比

例均在 ８４％以上，“十三五”期间这一比例的均

值和中位值均为 ８７％。 我们假定这一比例保持

不变（即 ８７％），那么，根据一般公共预算教育经

费即可推算出国家财政性教育经费。 接下来，
即可进一步估算出国家财政性教育经费及国家

财政性教育经费占 ＧＤＰ 比重，以考察义务教育

年限延长是否处于财政可承受的范围。
一般公共预算教育经费预测公式如下：
ＥＸＰ＝∑ＥｉＮｉ ＝∑ＥｉＰｉＲｉ （１）
其中，ＥＸＰ 为一般公共预算教育经费，Ｅｉ 为

教育阶段 ｉ 的生均一般公共预算教育经费，Ｎｉ

为教育阶段 ｉ 的在校生数，Ｐ ｉ 为处于教育阶段 ｉ
年龄段的人数，Ｒｉ 为教育阶段 ｉ 的毛入学率。

各教育阶段生均一般公共预算教育经费来

源于《中国教育经费统计年鉴》，最新数据为

２０２０ 年。 在进行预测时，我们对生均一般公共

预算教育经费做了两种假设：第一，２０２５ 年各级

教育阶段生均一般公共预算教育经费保持在

２０２０ 年的水平；第二，各级教育阶段生均一般公

共预算教育经费保持“十三五” 期间⑦ 的增长

速度。
各教育阶段对应的年龄段人数，使用的是

郭志刚“分年龄人口预测数据库”方案 １ 的人口

预测数据。 特别值得指出的是，高中阶段教育

包括普通高中和中等职业教育，“十三五”期间

两者在校生数占比分别在 ６０％和 ４０％左右。 我

们假定未来普通高中和中等职业教育在校生数

的相对关系维持在这个水平，即处于 １５ ～ １７ 岁

年龄段的人口中，６０％就读普通高中，４０％就读

中等职业教育。
毛入学率是指某一级教育阶段不分年龄的

在校学生总数占该级教育阶段国家规定年龄组

人口数的百分比。 由于包含非正规年龄组（低
龄或超龄）学生，公布的毛入学率可能会超过

１００％。 假定将学前教育和高中教育全部纳入义

务教育范围，对于处于从学前教育到高中教育

阶段年龄段的人口， 我们假定其毛学率均

为 １００％。
《教育“十三五”规划》中提出，２０２０ 年高等

教育毛入学率达到 ５０％，实际上 ２０１９ 年高等教

育毛入学率已超过规划中提出的目标，达到

５１. ６％，２０２０ 年更达到 ５４．４％。 “十三五”期间，
高等教育毛入学率每年平均增长 ２．９ 个百分点。
如果按此速度发展下去，２０２５ 年高等教育毛入

学率将达到 ６８．９％。 但实际上，高等教育毛入学

率可能不会一直以这种速度发展下去。 ２０２０ 年

高等教育毛入学率为 ５４．４％，以此为起点，我们

作出三种假设：第一，高等教育毛入学率每年增
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长 １ 个百分点，２０２５ 年高等教育毛入学率达到

５９. ４％；第二，高等教育毛入学率每年增长 １．５
个百分点， ２０２５ 年高等教育毛入学率达到

６１. ９％；第三，高等教育毛入学率每年增长 ２ 个

百分点，２０２５ 年高等教育毛入学率达到 ６４．４％。
有了这些数据，根据公式（１），很容易计算

出各教育阶段一般公共预算教育经费。 对各教

育阶段经费进行加总，即可得到 ２０２５ 年一般公

共预算教育经费合计。 中国社会科学院宏观经

济研究中心课题组（２０２０）对“十四五”期间主要

指标选择及目标进行了设定，其中 ２０２５ 年国内

生产总值（ＧＤＰ）的设定目标为 １３０．２ 万亿元（按
２０１９ 年价格计价）。 据此，我们即可以计算出国

家财政性教育经费占 ＧＤＰ 比重。⑧

我们估算了 ２０２５ 年六种情境下的一般公共

预算教育经费。 情境一所做假设如下：（１）学前

教育、小学、初中、普通高中和中等职业教育的

毛入学率均为 １００％；（２）处于 １５ ～ １７ 岁年龄段

的人口中，６０％就读普通高中，４０％就读中等职

业教育； （ ３ ） ２０２５ 年高等教育毛 入 学 率 为

５９. ４％；（４）各级教育阶段生均一般公共预算教

育经费保持在 ２０２０ 年的水平。 情境二和情境三

的（１）（２） （４）假设均与情境一相同，情境二的

（３） 假设为： ２０２５ 年高等教育毛 入 学 率 为

６１. ９％，情境三的（３）假设为：２０２５ 年高等教育

毛入学率为 ６４．４％。 情境四、情境五和情境六的

（１）（２） （３）假设分别与情境一、情境二和情境

三相同，（４）假设为：各级教育阶段生均一般公

共预算教育经费保持“十三五”期间的增长速

度。 估算结果见表 ６。

表 ６ 一般公共预算教育经费估算

情境一 情境二 情境三 情境四 情境五 情境六

一般公共预算教育经费合计（亿元） ４３２０３．６８ ４３６１５．０３ ４４０２６．３８ ５２０３１．９１ ５２４７１．９１ ５２９１１．９１

国家财政性教育经费合计（亿元） ４９６５９．４０ ５０１３２．２２ ５０６０５．０３ ５９８０６．７９ ６０３１２．５４ ６０８１８．２９

国家财政性教育经费占 ＧＤＰ 比重（％） ３．８１ ３．８５ ３．８９ ４．５９ ４．６３ ４．６７

资料来源：根据历年《中国教育经费统计年鉴》《全国教育事业发展统计公报》《中国统计年鉴》数据估算得到

从预测结果可以看到，假定将学前教育和

高中教育全部纳入义务教育范围，如果 ２０２５
年各级教育阶段生均一般公共预算教育经费

保持在 ２０２０ 年的水平，则国家财政性教育经

费占 ＧＤＰ 比重处于 ３．８％ ～ ３．９％之间，这甚至

低于 １９９３ 年《中国教育改革和发展纲要》中提

出的目标。 如果各级教育阶段生均一般公共

预算教育经费保持“十三五”期间的增长速度，
则国 家 财 政 性 教 育 经 费 占 ＧＤＰ 比 重 处 于

４．５％ ～４．７％之间。 对于高收入国家而言，财政

性教育经费占 ＧＤＰ 比重平均水平 ２０１６ 年即达

到 ５. ２％。⑨对中国而言，这应该是一个既可望

又可及的目标。

六、主要结论与政策建议

自 １９８６ 年《义务教育法》规定实行九年制

义务教育，中国全面完成了普及九年义务教育

和扫除青壮年文盲的战略任务，义务教育巩固

率大大提高。 然而，随着产业结构的转型和升

级，对人力资本的需求也逐步提高，仅仅实行九

年义务教育远远不够。 近年来，一些地区开始

实行多种类型的学前教育和高中教育免费政

策。 从国际经验我们看到，义务教育年限的逐

步延长已经成为世界的发展趋势。 我们的估算

表明，假定将学前教育和高中教育纳入义务教
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育，从财政角度而言处于可承受的范围。 结合

具体国情和教育发展状况，关于中国的义务教

育发展，我们提出以下政策建议：
首先，将学前教育纳入义务教育范围。 学

前教育是学校教育和终身教育的起始阶段，是
基础教育的重要组成部分。 从目前一些地区学

前教育实行免费政策的实践看，将学前教育纳

入义务教育范围，实行分步走是一种可行的策

略，即首先将学前一年教育纳入义务教育范围，
在条件允许的条件下逐步将学前三年教育全部

纳入义务教育。 对延长义务教育年限进行的财

政可行性分析表明，即便将学前教育全部纳入

义务教育范围，财政上也是可承受的。
其次，将高中阶段教育纳入义务教育范围。

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。 随着中国产业结构

的升级，对劳动力素质的需求也在不断提高。 分

细行业看，在第二产业和第三产业的 １９ 个行业

中，劳动力受教育水平在高中及以上的比例超过

７０％的行业达到了 ９ 个。 从目前一些地区高中教

育实行免费政策的实践看，基本均为将高中三年

教育进行统筹考虑。 如果说学前教育可以考虑

实行分步走的策略，对于高中教育而言，则建议

将高中三年一次性全部纳入义务教育范围。

注释：
①根据教育部网站历年《全国教育事业发展统计公

报》数据计算得到。
②数据来源于联合国教科文组织数据库。
③为简便起见，表中只给出了三个年份的受教育年

限。 联合国教科文组织数据库中更详细的数据显示，奥地

利的义务教育年限 ２０１０ 年提高到 １０ 年，２０１７ 年提高到 １３
年；葡萄牙的义务教育年限 ２００９ 年提高到 １２ 年；俄罗斯的

义务教育年限 ２００４ 年提高到 ９ 年，２０１３ 年提高到 １１ 年。
④联合国教科文组织数据库中更详细的数据显示，委

内瑞拉的义务教育年限 １９９９ 年提高到 １４ 年，２０１７ 年提高

到 １７ 年；墨西哥的义务教育年限 ２００１ 年提高到 １１ 年，
２０１２ 年提高到 １４ 年；巴西的义务教育年限 ２０１３ 年提高到

１４ 年；秘鲁的义务教育年限 ２０１２ 年提高到 １４ 年；智利的

义务教育年限 ２００３ 年提高到 １２ 年；哥伦比亚的义务教育

年限 ２０１５ 年提高到 １２ 年。
⑤根据历年《中国统计年鉴》数据计算得到。
⑥根据世界银行世界发展指数数据库整理和比较

得到。
⑦生均一般公共预算教育经费目前仅有 ２０１７—２０２０

年数据，此处“十三五”期间实际指 ２０１７—２０２０ 年。
⑧由于 ＧＤＰ 平减指数难以估算，此处在计算国家财政

性教育经费占 ＧＤＰ 比重时，直接使用按 ２０１９ 年价格计价

的 ＧＤＰ。 由此计算出的比重会大于使用名义 ＧＤＰ 计算出

的比重，根据下文的讨论可知，这完全不影响研究结论。
⑨来自世界银行世界发展指数数据库。
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