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支出功能分类：一种教育财政研究新工具

田志磊　黄春寒　赵俊婷

（北京大学中国教育财政科学研究所，北京 １００８７１）

　　摘　要：２０１４年以来，基于北京大学中国教育财政科学研究所创建的工具，部分地区开展了教育支
出功能分类的改革试点。本文呈现了三个方面的工作：（１）对比美国和我国试点科目设置情况，提出以
精细度、准确性、获取成本三者的平衡作为未来科目调整的基本原则；（２）以农村小规模学校拨款机制
设计为例，探索功能分类对于教育政策制定的价值；（３）以教育生产研究为例，探索功能分类对于学术
研究的价值。校本课程支出、支出性服务支出与学校学业表现有着正向的统计关系，而统一教学、学校

管理、教育技术等支出的效果需要审视。功能分类的引入，将为教育投入产出的相关研究提供范式转

变的可能。

　　关键词：功能分类；经济分类；小规模学校；教育生产

　　

一、引言

２００５年以来，以农村义务教育经费保障新机制的推出为标志性事件，教育财政体制逐步完善，政府
对各级各类教育的投入力度不断增加，其经费也逐渐从“短缺”走向“充足”。然而，随着２０１２年“教育
４％”目标的实现，社会舆论悄然转变，许多人认为教育经费水平已经足够，教育“花钱乱、花钱难”的现
象日益突出，无需继续扩大投入。这一变化对教育财政提出了新的挑战。只有厘清教育投入与产出的

规律，改善教育经费使用效率，并对教育经费增长的内在动力做出科学合理的解释，才能为教育投入的

持续增加提供合法性。

当前，国内学界对教育经费支出的讨论，集中在两个方面：其一，探讨教育支出本身的规律。针对

生均教育经费的合理水平，一部分研究从公用经费定额标准的角度进入我国办学实际，研究中小学公

用经费的充足性水平（杜育红，梁文艳，杜屏，２００８）。另一部分以生均教育经费指数（生均教育经费除
以人均国内生产总值）为分析工具，通过国际比较，考查我国教育投入水平相对于经济发展水平的适切

性。２００７年，我国中小学生均经费指数尚低于 ＯＥＣＤ成员国平均水平（杜晓利，２０１０）。不过，随着教
育投入的持续高速增长，教育经费充足性迅速提升。截至２０１３年，我国义务教育生均经费指数已经高
于人口大国的平均水平（项目组，２０１６）。针对教育支出内部结构的研究，主要是基于人员、公用、基建
的经济科目分类的划分，不少学者认为，义务教育阶段人员经费占比偏高，应提高公用经费占比（李晓

亚，１９９４；倪俊，２００６；黄维海，袁连生，２０１２）。但是，笔者根据更新的数据研究发现，２０１０年以来我国各
级各类教育人员经费占比都在下降，目前已低于国际平均水平。其二，探讨教育经费投入和教育产出

的关系。部分学者从理论上阐释了如何建立教育投资效率的科学指标体系与计算方法①（袁连生，袁

强，１９９１；王善迈，１９９６），更多的研究则属于量化实证的范畴。然而，限于教育经费的统计口径，量化研
究基本都是采用生均教育经费、生均事业费、生均公用经费、生均人员经费等指标探讨教育经费投入和

产出的关系。由于上述指标无法为学校内部的经费运转情况提供更多信息，诸多重要问题还没有得到
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充分的讨论，如学校经费需求和学校特征之间的关系、学校的功能拓展所带来的支出增长点、学校的资

源配置是否以学生培养为核心等。

为了回答学校内部资源配置的相关问题，部分国家在教育支出分类中引入了功能分类②。基于支

出功能分类所提供的信息，学者对学校内部资源配置的议题进行了诸多研究。有研究发现，美国教育

经费支出的增长是缺乏效率的，并未提升学生的学业表现。导致这一现象的主要原因是，只有较小比

例的新增经费用在了与学生学业表现紧密相连的核心课程上，大量新增经费被用于选修科目（Ｏｄｄｅｎ＆
Ｐｉｃｕｓ，２０１４，ｐ．２６９；Ｄｅｇｒｏｗ＆Ｈｏａｎｇ，２０１６）。不过，也有研究得到了不同的结论。美国２０世纪９０年
代以来的充足导向的基础教育财政改革大幅度增加了教学以外的支出，尤其是在低收入学区将新增经

费的三分之二用于学生支持性服务和资本性支出。由于此项改革最终改善了学生学业表现尤其是低

收入学区学生的学业表现，而且这一改善并不来源于问责政策的变化，因此 Ｌａｆｏｒｔｕｎｅ等人认为有理由
相信新增教育经费的使用是有效的（Ｌａｆｏｒｔｕｎｅ，ｅｔａｌ．，２０１８）。虽然，支出功能分类的引入尚未对“钱有
用么”的核心争论提供一致性的结论，但是，至少为“钱有用么”的深入讨论提供了分析工具。

为了探索我国教育资源配置的一些基本问题和为现实中亟待解决的教育财政问题提供分析工具，

在参照美国教育经费统计体系的基础上，北京大学中国教育财政科学研究所构建了遵循我国国情的义

务教育支出功能分类科目体系。基于改革试点的实践，本文探索了功能分类科目的设置及其在公共政

策和学术研究中的运用。本文的结构安排如下：第一部分，前言，简述本研究的缘起与任务；第二部分，

对比美国教育支出功能分类的实践，思考我国的功能科目设置；第三部分，利用教育支出功能分类科目

的相关数据，刻画Ａ、Ｂ两县试点学校支出结构的特点，并基于对小规模学校拨款机制的关注，重点分析
公用经费支出需求和学校规模之间的关系；第四部分，结合 Ｂ县中小学支出功能分类数据和学校学业
产出数据，探索学校内部资源配置和教育产出的关系，尤其是统一课程支出、校本课程支出、教育技术、

教科研支出等和学校学业产出之间的联系；第五部分为总结，反思支出功能科目的设置，展望未来。

二、支出功能分类科目设置的中美比较

作为在美国教育经费统计领域使用了数十年、且历经了多次变革的支出分类工具，我们无疑可以

先从美国的经验中吸取智慧。③

根据美国政府会计标准委员会（ＧＡＳＢ）提出的要求，“使用政府资金的花费至少应该根据支出的功
能进行分类”，因此，美国各级政府发布的中小学会计准则都体现了支出的功能分类。１９５７年发布的
《公立学校会计准则》是美国历史上第一套由联邦机构颁发的标准化公立学校财务会计制度，供州政府

在制定州财务会计制度时参考使用。但是，该准则对教育支出功能分类还不完善。此后，联邦机构于

１９７３年、１９８０年、１９９０年、２００３年、２００９年、２０１４年陆续更新了准则。现行教育支出功能分类的五个一
级科目包括教学、支持服务、非教学运营服务、设备购置和建筑物建造、债务清偿，在各一级科目之下设

置了若干二、三、四级科目。

２００３年的会计手册在１９９０年的基础上进行了较大的调整。调整分为两类：（１）删除、简化子科目。
为了增加会计手册的灵活性，以及响应实践对不同支出信息精细化程度要求的变化，会计手册对部分

科目设置进行了简化。在简化的科目中，有些四级科目被删除；有些部分二级科目及次级科目全部被

删除，只保留了一级科目。此外，还简化了学区和学校层面管理支出相关的科目，合并二级科目，删除

部分四级科目。（２）新增、细化子科目。由于教育政策的变化、教学技术的改进以及学校功能的拓展，
教育支出功能分类科目的内容也随之丰富。２００１年《不让一个孩子掉队法案》出台，美国对教育问责
的重视增加，强调用科学的方法进行学生学业评价，因此，在２００３年版的《地方和州立学校系统财务会
计》中新增了三级科目“学生学业评价”（ＡｃａｄｅｍｉｃＳｔｕｄｅｎｔＡｓｓｅｓｓｍｅｎｔ）。随着教学技术的变革，教育方
法、教学手段不断改进，学校的资源使用情况也随之发生变化，因此新设一个三级科目“教学技术”（Ｉｎ
ｓｔｒｕｃｔｉｏｎ－ＲｅｌａｔｅｄＴｅｃｈｎｏｌｏｇｙ）。随着学校功能的不断拓展，新设三级科目“职业疗法服务”（Ｏｃｃｕｐａｔｉｏｎ
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ａｌＴｈｅｒａｐｙ－ＲｅｌａｔｅｄＳｅｒｖｉｃｅｓ）。
从２００３年开始，美国国家教育统计中心（ＮＣＥＳ）明确了必设科目。这些科目是各州或地方学区在

各自的会计手册中必须设立的内容，且内涵必须一致，以便于编制联邦层面的报告。对于其他非必设

科目，各地方或学区可以根据自身的实际情况进行设置。在２００３年版的《州和地方学校系统财务会计
制度》及其后的各版本中，所列出的必设科目包括部分一级科目和部分二级科目。必需的一级科目有

教学、设备购置和建筑物建造、债务清偿，必需的二级科目是一级科目中支持性服务、非教学运营服务

之下的全部二级科目。可以看出，美国国家统计中心认为有必要在支持服务和非教学运营服务上提供

更精细化的信息。

在州层面，公立中小学教育财务会计制度是由各州政府遵照政府会计标准委员会的相关规定，按

照ＮＣＥＳ《州和地方学校系统财务会计》以及报告要求，结合各地方实际情况和信息需求编制而成。对
比美国州层面的公立中小学教育财务会计制度，可以发现各州支出功能分类科目在保持整体框架和核

心科目内涵一致的同时，在次级科目细化程度、内容结构以及给学区和学校的灵活度等方面各不相同。

在《阿肯色州公立学校财务会计手册》中，教育支出功能分类科目设置、科目结构与联邦的手册最为接

近，其一级科目、二级科目和三级科目的内容和层级关系与ＮＣＥＳ几乎一致。不同之处在于，它在三级
科目之下还设置了大量四级科目。在《加利福尼亚州公立学校会计手册》中，支出功能分类科目设置与

ＮＣＥＳ的差异非常大，共设置了九个支出功能分类一级科目④。加州的支出功能分类科目只细分到三级

科目，没有细化到四级科目。在《密歇根州公立学校会计手册》中，教育支出功能科目体系的内容和层

级关系与ＮＣＥＳ存在细微的差别，例如，ＮＣＥＳ设为二级科目的“餐饮服务”，在《密歇根州公立学校会计
手册》中是三级科目（科目内涵是一致的）；密歇根州的教育支出功能科目细化至四级科目，没有区分必

设科目和选设科目，且相较于阿肯色州其四级科目数量更少。此外，《密歇根州公立学校会计手册》整

合了更多信息，将每一个功能科目与经费来源进行了对应，如与三级科目“餐饮服务”支出对应的经费

来源是“特别收入（２）———餐饮服务经费”，支出功能科目也与支出经济科目进行了对应。
根据我国中小学校的实际情况，我们编制了教育支出功能分类改革试点的科目体系⑤。试点的科

目体系包括８个一级科目，２７个二级科目，并在二级科目下根据实际需要设置了若干三级科目。一级
科目分别是：“教学”“学校管理”“支持性服务”“非教学服务”“设备购置和建筑物建造”“学生资助”

“离退休人员”“附属单位———幼儿园、学前班”。“教学”主要包括：学校统一课程和反映与学校日常统

一教学活动相关的支出，包括工资福利、水电费、交通差旅费、专用材料费、办公费等支出；学校校本课

程，即学校的特色课程，其相关的支出包括专用材料费、劳务费等；综合实践课程的相关支出包括开展

相应活动产生的劳务费、材料费（对兼职老师的补贴等）。“学校管理”反映行政管理、教务管理、政教

管理、总务管理（财务管理、文印、档案、后勤）等管理类支出。“学生支持性服务”包括社团维持、文体

活动、校方责任险、自习管理、医疗和心理健康服务、特殊学生服务、学生交通等。“教学支持性服务”包

括教师培训、教育科研、图书馆、教学技术、家校互动和其他教学支持性服务，其中教育科研是反映与课

程开发、课题研究、教育科研评奖等相关的支出；教学技术是反映与网络支持、计算机软硬件维护、多媒

体、投影设备等相关的材料费支出，以及专职、兼职或临时聘用人员经费支出等，凡是电子化的教学设

备维护费列入“教学技术”项。

对比可见，美国和我国试点的教育支出功能科目设置（见表１），存在一定的共性。首先，在一级科
目设置上，都将学校的功能按照教学、管理、支持性服务、资本性支出等主要分类进行划分。其次，科目

设置立足于现实需求，将政策关注重点纳入考虑。例如，随着对教育问责和学生评价的重视，美国在

２００３年的《地方和州立学校系统财务会计》中新增了三级科目“学生学业评价”，随着教学技术的变革，
又新设一个三级科目“教学技术”。我国试点的科目基于实际办学情况（如寄宿制学校、学生营养餐计

划），设置了“宿舍”（二级科目）、“营养餐改善计划”（三级科目）。但是，两者也存在明确的差异：（１）
美国联邦层面的科目设置侧重灵活性，我国试点的科目设置侧重标准化。美国各州支出功能分类科目

３８



华东师范大学学报（教育科学版）　２０１９年第２期　　基本理论与基本问题

在保持整体框架和核心科目内涵与联邦要求的一致的前提下，在次级科目细化程度、内容结构等方面

可以根据各自的实际情况进行设置。而在我国的试点科目中，则设置了全口径的科目体系。（２）美国
联邦层面的科目设置更粗条化，我国试点的科目设置更精细化。在美国联邦层面的科目设置上，如在

一级科目“教学”之下没有进一步细分二级或三级科目，各州和地方根据自身的情况和信息采集需要来

设置次级科目。在我国试点中，我们设计了一个细化到三级科目的科目体系，我国试点学校每一笔支

出都要对应于一个二级或三级科目。相较于美国的科目体系，我国试点的科目设置细化程度更加接近

于美国州层面的做法。（３）对支出的拆分的处理不同。在我国试点的具体实践中对部分支出进行拆
分，如对兼任行政工作和教学工作人员的工资福利支出、水电费、易耗品和交通费进行拆分。拆分的优

势在于，可以提供理论上更为科学的功能分类数据；弊端则在于，因拆分方式和标准的不统一而容易导

致指标内涵的不一致。

表１　美中教育支出功能科目设置对比（一级科目、二级科目）

美国⑥ 我国（试点）

一级科目 二级科目 一级科目 二级科目

教学 ——— 教学

学校统一课程、学校校本（特色）

课程、综合实践课程、其他教学

支出

支持性服务

支持性服务—学生、支持性服
务—教学、支持性服务—综合管
理、支持性服务—学校管理、总
务服务、校园运行与维护、学生
交通、其他支持性服务

学校管理
行政管理、教务管理、政教管理、

总务管理

非教学服务运营 餐饮服务运营、企业运营、社区
服务运营

支持性服务
学生支持性服务、教学支持性服

务、维护支持性服务

设备购置和建筑物
建造

土地征用、土地改造、建设工程、

校园规划、建筑物建造、校园改

善、建筑物修缮、其他设备购置

和建筑物建造

非教学服务 宿舍、食堂、其他非教学服务

债务清偿 ———
设备购置和建筑物

建造

设备购置、建筑物建造、大型修

缮、其他设备购置和建筑物建造

学生资助 奖学金、助学金、其他学生资助

其他人员支出
离退休、遗属精简退养、丧葬抚

恤、其他

附属单位支出 幼儿园、学前班、校办企业、其他

　　随着试点工作的推进，研究者正和实践者一道，不断深化对功能分类科目内涵、设置标准及其运用
价值的理解。在下文，笔者将从农村小规模学校拨款机制设计和教育生产学术研究两个方面说明其应

用价值。

三、支出功能分类在拨款机制设计中的应用

为了保障村小和教学点的日常运转，２０１２年国务院办公厅颁发《关于规范农村义务教育学校布局
调整的意见》，明确规定“对学生规模不足１００人的村小学和教学点按１００人核定公用经费”。随后，国
务院多次发文都提到了小规模学校的办学问题，各地也遵照中央精神陆续出台了针对小规模学校的拨

款方案⑦。２０１８年５月，国办２７号文件《关于全面加强乡村小规模学校和乡镇寄宿制学校建设的指导
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意见》首次专门针对乡村小规模学校建设，强调要“落实对乡村小规模学校按１００人拨付公用经费”。
保障农村小规模学校日常运行一直是义务教育政策关注的焦点。本研究利用２０１５年 Ａ、Ｂ两县近４００
所试点学校公用经费的数据⑧，在简略刻画功能结构基本特征后，将以小规模学校的公用经费问题为

例，探索教育支出功能分类对于政策制定的意义。

需要说明的，Ａ县和Ｂ县的学校实际情况、记账方式有较大不同，需要谨慎处理才能保持数据的可
比性。首先，Ａ县在南方无需取暖，而Ｂ县在北方，取暖费是一笔较大的支出。Ｂ县试点学校生均取暖
费１５５元，主要归入教学、非教学支出（食堂、宿舍）等功能科目中。如果考虑取暖费，Ｂ县的一级功能
科目教学支出会增加３６％。其次，两县中小学都有较大规模的附设幼儿园、学前班，但是在支出功能分
类记账时处理方式各不相同。在Ａ县，附设幼儿园、学前班的经费被归入附属单位支出，这占到了公用
经费总额的四分之一；而在Ｂ县，附设幼儿园、学前班公用经费被拆分到了各功能科目中，附属单位支
出仅占公用经费总额的０．１％。最终，为了确保分析对象的一致性，我们在对公用经费的功能分类结构
进行比较时，对数据做了如下处理：（１）仅比较归入教学、学校管理、支持性服务、非教学服务四个一级
功能科目的公用经费，且剔除取暖费。（２）在计算Ｂ县生均支出时，学生数采取义务教育阶段学生数和
附设幼儿园、学前班的学生数合计；在计算Ａ县生均支出时，因附设幼儿园、学前班的支出已经在一级
功能科目“附属单位支出”中单列，故学生数采取义务教育阶段学生数。

（一）Ａ、Ｂ两县公用经费的功能分类比较
表２给出了Ａ、Ｂ两县基于功能分类的公用经费使用结构。作为参照，我们还给出了美国的情

况⑨。与美国相比，我们可以发现，试点县的教学支出占比、学生支持性服务支出占比明显偏低，而学校

管理支出、维护支持性服务支出大幅高于美国。在剔除取暖费后，Ａ县归入教学、学校管理、支持性服
务、非教学服务四个一级功能科目的生均公用经费为８２１元，Ｂ县为８４４元，Ｂ县只是略高，两者相差不
大⑩。进一步考察两县的公用经费的使用结构，有三点特别值得注意：（１）Ｂ县的生均教学支出为２２０
元，而Ａ县仅为１１２元，两者相差近一倍；（２）Ａ县的生均学校管理支出略高于 Ｂ县，Ａ县在总务管理、
行政管理上生均支出都高于Ｂ县１０元，而教务管理支出比Ｂ县低１０元；（３）Ａ县的生均支持性服务支
出高于Ｂ县５３元。在其下属二级科目中，在学生支持性和教学支持性服务方面两县相差甚微，差异主
要来自Ａ县更高的维护支持性服务。简而言之，Ｂ县将更多的公用经费用于教学、教务管理，而Ａ县将

表２　Ａ县、Ｂ县生均公用经费功能分类的比较

　 Ａ县 Ｂ县 美国公立中小学

　 生均支出

（元）

占公用经费

支出的比例

生均支出

（元）

占公用经费

支出的比例
占比

教学支出 １１２ １３．６２％ ２２０ ２６．０５％ ３２．５２％
学校管理支出 １１４ １３．８３％ １０６ １２．５７％ ５．５７％
行政管理 ５９ ７．１６％ ５１ ５．９９％ －
　教务管理 ２１ ２．５３％ ３１ ３．６４％ －
　政教管理 ６ ０．６７％ ５ ０．６３％ －
　总务管理 ２９ ３．４７％ １９ ２．３１％ －

支持性服务支出 ４７２ ５７．５０％ ４１９ ４９．５７％ ５０．３４％
学生支持性服务 ５１ ６．１６％ ４８ ５．６３％ １４．２７％瑏瑡

　教学支持性服务 ７５ ９．１２％ ７９ ９．３５％ ５．０４％
　维护支持性服务 ３４７ ４２．２３％ ２９２ ３４．５８％ ２４．２１％
非教学服务支出 １２４ １５．０５％ １００ １１．８２％ １１．５８％瑏瑢

　宿舍 １９ ２．３０％ １８ ２．１５％ －
　食堂 ６２ ７．５５％ １７ ２．０７％ －
其他 ４３ ５．２０％ ６４ ７．６０％ －

５８



华东师范大学学报（教育科学版）　２０１９年第２期　　基本理论与基本问题

更多的公用经费用于总务管理、行政管理和维护性服务。在尚不清楚两县的客观约束条件和经费使用

效率的情况下，本文无意对两县公用经费的功能分类结构差异进行评价。下文，笔者将讨论本小节的

核心问题———学校规模和公用经费之间的关系。

（二）学校规模和生均公用经费支出

黄斌、汪栋（２０１７）综述了学校规模经济的相关研究。大部分学者认为，在其他条件不变的情况下，
学校规模越大，生均成本越低（Ｃｏｈｎ，ｅｔａｌ．，１９９０；靳希斌，１９９７；Ｃｈａｋｒａｂｏｒｙ，ｅｔａｌ．，２０００）。不过，也有
部分学者认为，学校规模的扩大，会伴随管理费用的增加，从而在短期内增加生均成本，规模经济只有

在规模适度的学校才能实现（Ｂｉｃｋｅｌ，ｅｔａｌ．，２０００；厉以宁，１９９２）。对小规模学校而言，由于学生规模远
没有达到“规模适度”的程度，因此，可以认为随着学生数的增加，生均成本会逐渐下降。遗憾的是，学

校规模经济的研究只回答了生均成本“会下降”，却并不回答生均成本“是多少”。而要回答“是多少”

的问题，在理想状态下，我们需要明确不同规模学校的办学标准，再据此进行准确的成本核算。而一旦

从学理上思考学校规模和经费需求的关系，我们很快会意识到，学生并不是唯一的成本动因。在不考

虑学校经费使用效率的情况下，公用经费的需求是学生数、班级数、教师数、建筑设备及陈旧情况、寄

宿、供餐模式、地理位置等各方面因素共同决定的（刘善槐，韦晓婷，朱秀红，２０１７）。我们完全有理由推
测：维护支持性服务支出更多与建筑设备及陈旧情况相关，而与学生数关联不大。在理想状态下，借助

功能分类对公用经费的分解，再明确不同功能分类支出和不同成本动因之间的对应关系，我们可以根

据学校特征更加合理地测算其公用经费需求。

注：图中生均公用经费仅考虑了归入教学、学校管理、支持性服务、非教学服务四个一级功能科目的公用经费，且剔除了取暖费。下同。

图１　Ａ县、Ｂ县不同规模学校生均公用经费情况（单位：元）

　　目前的进展还未能达到理想状态。不过，基于对Ａ、Ｂ两县小规模学校公用经费的分析，可以加深
我们对当前拨款政策的理解。将２００人以下学校分为０－５０人、５１－１００人、１０１－１５０人、１５１－２００人
四组，图１给出了不同规模学校的生均公用经费支出情况。从中可以发现，中央政府“１００人以下学校
按照１００人拨款”的规定得到了较好的落实。５０人以下组学校生均公用经费最高，Ａ、Ｂ两县分别达到
了１９６６元和１５５８元。依据规模经济的基本原则，随着学校规模的增加，公用经费生均水平应该不断下
降。而从分组比较来看，情况并非如此。在Ａ县，１０１－１５０人组学校生均公用经费仅为４０２元，远低于
５１－１００人组的７２７元和１５１－２００人组的６５２元；在Ｂ县，１０１－１５０人组学校生均公用经费为５２９元，
低于５１－１００人组近３００元，和１５１－２００人组学校接近。可以清晰地看到，在中央“１００人以下学校按
照１００人拨款”政策的情况下，１００人以下学校的公用经费得到了更好的保障，而１０１－１５０人学校成为
保障最弱的学校。这一结果，与湖北省咸安区教育局参会者在２０１７年“农村小规模学校发展挑战及财
政投入策略研讨会”上的发言相一致：根据他的经验，在咸安１０１－１５０人农村小学是当前经费最为困
难的学校群体。
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１０１－１５０人学校公用经费保障的不足，影响了学校运行的哪些方面？表 ３给出了 １０１－１５０
人、１５１－２００人学校基于功能分类的生均公用经费使用情况。可以发现，在 Ｂ县，１０１－１５０人学校
的生均教学支出、生均支持性支出要高于１５１－２００人组学校，得到了优先保障，有所减少的是非教
学服务支出和管理支出；而在 Ａ县，１０１－１５０人学校的生均管理、非教学服务受到影响较小，受到影
响最大的功能是支持性服务和教学。鉴于学校间资源分配之于规模经济规律的偏离程度，以及１０１
－１５０人学校教学、支持性服务的支出水平，笔者以为，公用经费主要来自中央补助的 Ａ县存在更大
的改善空间。

表３　１０１－１５０人、１５１－２００人学校组生均公用经费的功能分类比较（单位：元）

　 Ａ县 Ｂ县

１０１－１５０人 １５１－２００人 比值瑏瑣 １０１－１５０人 １５１－２００人 比值

生均教学支出 ７６ １１６ ０．６６ １８９ １４７ １．２８

生均学校管理支出 ８９ ８１ １．１０ ７３ ９０ ０．８１

生均支持性服务支出 １７８ ３０４ ０．５８ ２８２ ２４７ １．１４

生均非教学服务支出 ５４ ６９ ０．７７ １０ １５ ０．７１

　　“１００人以下学校按照１００人拨款”的规定，有效地保障了１００人以下学校的经费运转情况。但是，
这一拨款方式存在两大问题：（１）未遵循学校成本发生规律。可以想象，一所２０人的学校和一所９９人
的学校，维持他们的日常运转所需经费显然不同，后者一般会高于前者。而在当前的小规模学校拨款

政策中，他们均按照１００人拨付公用经费。这也是５０人以下学校组生均支出远高于５１－１００人学校组
的原因。（２）造成了新的弱势群组，即１０１－１５０人学校。数据分析和一线教育管理者的判断提供了双
重证据：１０１－１５０人学校是目前拨款体制下办学最为困难的群组。

鉴于上述问题，我们需要对当前的公用经费拨款机制进行调整，使其在遵循“优先保障农村小规模

学校日常运转，促进农村义务教育公平”原则不变的情况下，兼顾小规模学校办学实际和规模经济的基

本规律。依据多个成本动因建立拨款标准无疑更为合理，只是目前的研究尚无法提供支撑。不过，即

使只考虑学生数这一成本动因，仍然存在改进的空间。一个可行的改进方案是：分段确立学生公用经

费拨款权重。例如，对５０人以下部分，按照２倍学生权重拨款；对超过５０人不满１００人的学生，拨款权
重设置为１．５；对超过１００人不满１５０人的学生，拨款权重可设置为１．２５；针对１５０人以上部分，拨款权
重可设置为１。具体的实施细节无疑可以再探讨，但是在上述方案的思路下，１０１－１５０人学校的境遇
会大幅改善，公用经费总拨款也能够随着学生数的增加而有所增加。

四、支出功能分类在学校投入产出研究中的应用

（一）文献回顾

围绕人、财、物三个方面，国内教育经济学界对义务教育阶段学校投入与产出的关系进行了大量研

究。早年，研究偏重于综述或是运用教育生产函数的理论分析现实问题（蒋鸣和，１９９７；王玉坤，１９９８），
经验研究较为少见。２００５年后，学界出现了一大批基于微观数据的教育生产研究（邓业涛，２００５；薛海
平，闵维方，２００８；胡咏梅，２００７；胡咏梅，杜育红，２００８；薛海平，王蓉，２０１０；胡咏梅，卢珂，２０１０）。上述
研究的数据采集渠道各异，实证结果也有所不同。受益于国际援助项目评估，针对西部地区农村学校

的研究积累了较为可靠的数据基础。综合来看，在人和物两个方面，针对西部农村学校的研究发现主

要有如下几个方面：专任教师任职资格比例、学历合格率、生师比、教师年龄等对学生成绩的影响并不

显著，教龄、代课教师比例具有负向影响，汉族教师比例、专任女性教师比例则有显著正向影响；生均学

校占地面积、生均教室面积、生均图书册数对语文或数学成绩有显著的正向影响。而针对“财”的研究，
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其结果让人困惑。胡咏梅和杜育红发现，在小学阶段，生均公用经费对小学生平均成绩具有较大程度

的正向影响，生均教育事业费对学生平均成绩的影响却不具有统计意义上的显著性（胡咏梅，杜育红，

２００９）；而在初中阶段，生均事业费、生均公用经费与学生成绩呈负向关系（胡咏梅，杜育红，２００８）。如
果把针对西部地区教育经费的发现与东部地区的发现进行对比，结果更为让人困惑。薛海平和王蓉

（２００９）发现学校生均公用经费支出对中小学数学教育质量均有显著正影响。基于全国性数据，以四年
级、八年级语文成绩为因变量，笔者也发现，在控制学生家庭背景的情况下，生均公用经费、生均人员经

费在中西部的系数为负数，而在东部省份的系数则为正数。

国内关于财力资源影响研究的不一致，并不让人惊讶。Ｈａｎｕｓｈｅｋ（２０１０）梳理了１９９５年以前的３７７
个基于教育生产函数的估计，只有２７％的研究发现生均支出对学生成绩有着显著正向的影响，７％认为
增加投入会对学生成绩起到相反的效果。笔者以为，测度工具的不足，是上述研究困境的两大原因之

一瑏瑤。“钱是否有用”和“钱怎么花”紧密相关。由于缺乏对“钱怎么花”的测度，现有的研究未能在经费

与学校活动间建立充分的联系，从而无法深入到学校内部去了解教育经费在学校内部运转与配置并产

生影响的关键作用。这使得教育生产的研究难以直面与教育经费相关的现实关切问题，如政府不断加

大的教育信息化的投入是否有效促进了教学质量的提升？教研活动的投入对教师教学能力的提升是

否有效？不同课程的经费分配情况如何，这对学业产出造成了何种影响？瑏瑥

（二）模型设定、数据说明与变量描述

教育支出功能分类，为探索教育经费和教育产出之间的关系提供了新的测度工具。本小节聚焦于

公用经费的使用情况瑏瑦，考查公用经费在教学、学校管理、支持性服务、非教学服务四个一级功能分类科

目及其下属科目之间的配置和学校产出的关系。限于目前的研究进展，本文将沿用教育生产函数的基

本分析框架。不过，为了尽量避免制度和技术的不同对分析框架的冲击，我们将研究样本限定在 Ｂ县
的试点学校。基于本文研究目标，教育生产函数模型可表达如下：

Ａｔ＝ｆ（Ｓｔ－１，Ｔｔ－１，Ｆｔ－１，Ｐｔ－１，Ｚｔ－１）
其中，Ａｔ代表教育产出，Ｓｔ－１代表与经费相关的变量，如生均教学支出、生均学校管理、生均支持性服务、
生均非教学服务等；Ｔｔ－１代表与教师相关的变量，如教师学历、教龄、职称、生师比等；Ｆｔ－１代表学生家庭
社会经济背景变量；Ｐｔ－１代表与学生学校同伴特征有关的变量；Ｚｔ－１代表学生个人特征变量。

在计量模型中，我们采用Ｂ县学校期末考试优秀率来测度学校教育产出，样本为期末考试优秀率、
学校事业数据和经费数据都匹配上的１０６所学校。在严格意义上，如果教育产出数据采用２０１５年数
据，那么生均支出数据应该用２０１５年之前的数据。不过，受制于数据可得性，我们均采取了２０１５年数
据。鉴于学校公用经费收入和支出行为的延续性，笔者认为这是可以接受的妥协。遗憾的是，由于数

据均来自学校管理数据，我们缺乏学生个人层面的数据，无法将同伴特征、个人认知能力和家庭背景加

入模型，只能采用随迁子女占比这样的指标度量学校层面的学生家庭经济背景。鉴于样本量偏小，估

计时我们采取了自助法（Ｂｏｏｔｓｔｒａｐ）的方法，抽样次数设置为５００。所有模型控制变量仅包含生师比、教
师平均教龄、是否是小学瑏瑧。表４给出了学校期末优秀率、按功能区分的生均公用经费支出情况以及纳
入计量模型的学校特征的描述统计。优秀率平均为 ６６％，不过学校之间的差异非常大，最高的有
１００％，最低的仅为２％。２０％的学校为城市学校，８９％的学校为小学，生师比均值为１６．０４，教师平均教
龄为２４．１６年。

图２对样本学校公用经费支出与学校期末优秀率的关系做了一个可视化的呈现。横轴从左向右
表示优秀率越来越高，圆圈越大代表学校在该功能下的支出金额越高。从可视化中，我们很难看出生

均教学、生均学校管理、生均非教学和优秀率的规律。比较明确的发现是：优秀率较高的学校，生均支

持性服务普遍较高。
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表４　支出功能分类和学业产出统计描述表

　 样本量 均值 标准差 最小值 最大值

优秀率 １０６ ０．６６ ０．２８ ０．０２ １．００
生均教学支出（元） １０６ １８５ １０６ ２９ ６１３
生均统一课程（元） １０６ １７８ １０５ ２０ ６０６
生均校本课程（元） １０６ ３ ６ ０ ３４

生均综合实践课程（元） １０６ ４ ５ ０ ２６
生均学校管理支出（元） １０６ １０３ ８１ ８ ３５４
生均支持性服务支出（元） １０６ ４８７ ４１０ ２３ ２１４９
生均教育科研支出（元） １０６ １ ３ ０ ２４
生均教学技术支出（元） １０６ １２ ２３ ０ １４７
生均非教学支出（元） １０６ ７６ １１９ ０ ６２７

是否是城市校（１＝是，０＝否） １０６ ０．１３ ０．３４ ０ １
是否是小学（１＝是，０＝否） １０６ ０．８４ ０．３７ ０ １

生师比 １０６ １６．０４ ７．７９ ４．３８ ４９．３３
教师平均教龄（年） １０６ ２４．１６ ８．９１ １５．００ ５２．００

图２　学校一级功能支出和学校期末优秀率的可视化呈现

　　（三）回归结果与解释
在控制生师比、教师平均教龄、是否是小学的情况下，表５给出了各项支出对学校期末考试优秀率

影响的基于自抽样法的估计结果。模型Ｉ考察了生均教学、生均学校管理、生均支持性服务、生均非教
学支出对于期末优秀率的影响。其中，生均教学支出的系数显著为负（－０．４４９），支持性服务的系数显
著为正（０．０９９５），学校管理、非教学支出的系数均不显著。不过，学校管理的系数为负数（Ｐ值为
０．２２），值得留意。在模型２中，我们进一步分解了生均教学支出，将其拆分为统一课程、校本课程、综
合实践课程。结果发现，统一课程的系数显著为负数（－０．５１２），综合实践课支出则并不显著，而生均
校本课程支出的系数高达７．１７８且在５％显著性水平下显著。有理由推测：教学支出的系数为负，主要
是由用于统一课程的部分所致，而校本课程支出和学校优秀率间存在正向联系。在模型３、４中，我们
将二级科目“教学支持性服务”中的教科研、教学技术支出拆分出来，对其特别关注。生均教育科研支

出系数虽然高达１．８８３但显著性水平较差，生均教学技术系数为负数同样也未能在１０％显著性水平下
显著。而当我们进一步考察生均教学技术在城镇学校、农村学校的不同影响时（模型５），可以发现，生
均教学技术的系数值都是负向的，且其负向程度在城镇学校要远大于农村学校。
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表５　学校支出对学校期末成绩优秀率的影响

变量名 模型１ 模型２ 模型３ 模型４ 模型５

生均教学 －０．４４９ －０．３１８ －０．３９０ －０．３５２
　 （０．０５） （０．１５） （０．０６） （０．１２）

　 生均统一课程支出 －０．５１２
　 （０．０２）

　 生均校本课程支出 ７．１７８
　 （０．０５）

　 生均综合实践课程支出 １．０８
　 （０．７９）

生均学校管理支出 －０．４２８ －０．３２７ －０．４０６ －０．３０５ －０．４４５
　 （０．２２） （０．３７） （０．２５） （０．３４） （０．２１）

生均支持性服务支出 ０．０９９５ ０．１０９
　 （０．０２） （０．０２）

　 生均教育科研支出 １．８８３
　 （０．６７）

　 生均教学技术支出 －１．３２８ －０．８９７
　 （０．４０） （０．５５）

　 是否是城市校生均教学技术支出 －４．１１４
　 （０．３０）

生均非教学支出 ０．１３９ ０．１３５ ０．１５６ ０．１２９ ０．１８５
　 （０．３５） （０．３９） （０．３５） （０．４１） （０．２７）

样本量 １０６ １０６ １０６ １０６ １０６
拟合优度 ０．４６９ ０．４９３ ０．４６３ ０．４５５ ０．４７４

　　　　注：括号内为Ｐ值。生均支出的单位调整为千元。所有模型控制变量均为：生师比、教师平均教龄、是否是小学。

　　在田野调查的基础上，笔者对学校内部公用经费的自主权、使用情况有了一定了解，这是笔者呈现
上述实证结果的原因。然而，限于样本数量、研究设计，上述实证分析仅提供了初步的统计证据。借助

上述实证分析，本文试图为我们理解功能支出和学业产出的关系提供初步的、待验证的但却是值得重

视的素材。教学支出、校本课程支出、管理支出与学校学业产出之间统计学上的负向关系值得关注，支

持性服务虽然与学校学业产出之间存在正向联系，但是其下属的教学技术尤其是城镇学校的教学技术

支出可能和优秀率之间存在负向联系。在下一步的研究中，需要通过更为严谨的研究设计来就受关注

的支出和学业产出之间的关系给予因果推断，并结合对试点学校教育生产方式和公用经费使用上的

“制度性扭曲”瑏瑨的理解，对推断给出合理的解释。

五、总结

笔者并不认为，教育支出功能科目存在最优方案，更不认为目前的试点科目是最优方案。结合试

点实践和国外经验，笔者发现，目前的试点科目在兼顾标准化和灵活性方面还有待加强，在教育教学活

动之外的功能科目上设置过细，而较多的拆分也带来了科目内涵是否具有可比性的问题。在今后的实

践中，中央层面的教育支出功能科目设置可以根据教育政策、社会关注热点、教育教学活动的变化等因

素，进行侧重选择和调整，地方也可以根据自身的实际需求，在保证口径一致的前提下进行调整。作为

教育经费统计工具，功能科目设置大可因地制宜、逐步演化，只是需要遵循一些基本的原则。试点的意

义，在于探索基本原则。反思试点实际，笔者以为，我国功能分类科目设置的首要原则在于：要综合考

虑信息的精细度、准确性及其获取成本三者的关系。信息精细度越高，信息获取成本也会相应增加，基

层财务人员、报销人员的工作负担也会增加。同时，对数据精细度要求越高，在一定程度上会造成信息
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准确性的下降。科目设置细化到何种程度，除了要考虑新增信息对教育管理部门、学校和其他利益相

关者有多少价值外，还应当着重思考信息的准确性及其获取成本。

教育支出功能分类的引入，可以为教育事业发展带来多方面的价值。本文第三和第四部分，为其

价值提供了两方面的示例：（１）改进教育拨款机制设计的科学性。从社会动员式的拨款机制，走向基于
标准成本测算的拨款机制，是改进拨款机制设计的必经之路。对学校规模和公用经费需求的分析，与

县级教育部门管理者的判断相一致：１０１－１５０人学校是目前经费运转最为困难的学校。在Ａ县，１０１－
１５０人学校的生均支持性支出和生均教学支出受到了更为严重的影响。目前小规模学校拨款机制设计
过于粗略，需要科学化调整。而更进一步地，不同特征学校的经费需求特点以及随着社会发展学校新

增功能所带来的经费增长点，都可以借助支出功能分类而得到有效的讨论。（２）加强教育经费监管，增
强教育财政绩效问责。用试点县教育部门某负责人的话说：“只要横向对比，就能够了解到哪些单位存

在浪费现象或管理漏洞。”教育财政绩效评价近年来备受关注，但是因为缺乏合理工具，一直难以突破

“就经费评价经费”的局面，重建设（或采购）项目评价、轻日常运转经费效益的情况十分突出。基于支

出功能分类提供的信息，我们发现，校本课程支出、教科研支出与学校学业表现有着正向的统计关系，

而统一课程、学校管理、教育技术等支出需要审视。限于研究设计，上述发现不能被理解为因果关系。

但是，可以明确的是，功能分类为我们深入理解学校日常运转经费和教育产出之间的关系及进行经费

绩效评估提供了可能。

对于教育投入与产出的相关研究而言，支出功能分类的意义尤为重要。基于经济分类归集学校支

出信息，再基于观察数据建立学校支出和学生学业成绩之间的统计联系，是目前的主流范式。这一研

究范式，难以打开学校经费运行和教育产出之间的黑匣子，也难以进行严谨的研究设计瑏瑩，这也是该领

域研究长期难以获得实质性突破的主要原因。功能分类的引入，可能带来研究范式的重大改变瑐瑠。围

绕某个特定的支出功能分类科目，学者将更加容易在教育生产研究领域引入实验研究设计。例如，基

于随机对照试验，按特定的使用要求增加一定金额的教科研支出，考察该科目支出的增加对学校教科

研活动、教师课堂教学表现（客观）、学生主观评价乃至学生学业成就（区分短期长期）的影响。通过新

工具的引入和研究范式的转变，学校内部资源配置的规律将有机会进入高速积累的轨道。在支出功能

分类的数据之外，辅之对学校教育教学活动各个方面的监测数据，我们将有机会在教育经费投入和产

出领域建立各种诊断分析模块，帮助利益相关者看到学校内部的各种情况。教育财政研究者的专业化

分工将会加速：一部分研究者更加侧重于基本规律和分析模块的探索；另一些研究者则侧重于结合局

部知识成为“学校诊断”的解读者和问题解决者。

（致谢：感谢北京大学中国教育财政科学研究所王蓉教授、刘明兴教授对于义务教育支出功能分类

改革课题的贡献。感谢北京大学魏建国副研究员、魏易博士、周森博士，中国人民大学叶阳永博士，北
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注　释：
①袁连生在对教育投资内部效率的讨论中，已经在教育投入的人力资源中考虑到了学校功能的要素。他指出人力的投入可区分成

教学人员、后勤人员、行政人员等几类。

②功能分类是将学校各项支出所对应的功能明确化，将支出信息按照对应的学校功能进行归集。

③笔者并未检索到阐述美国教育支出功能分类的科目体系设置和变革逻辑的相关文献。在咨询美国教育财政学者后，我们发现，

上述问题并未进入学者的视野。这是因为，在美国，功能分类科目的变化是由实践者根据现实需求来推动的，并不特别需要教育财政学

者的介入。这为理解美国功能分类实践的智慧带来了困难。本小节的理解难免失之偏颇，不当之处有待学界同仁批评。

④包括：教学（Ｉｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ）、教学相关服务（Ｉｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ－ＲｅｌａｔｅｄＳｅｒｖｉｃｅｓ）、学生服务（ＰｕｐｉｌＳｅｒｖｉｃｅｓ）、辅助服务（ＡｎｃｉｌｌａｒｙＳｅｒｖｉｃｅ）、社

区服务（ＣｏｍｍｕｎｉｔｙＳｅｒｖｉｃｅｓ）、企业运营（Ｅｎｔｅｒｐｒｉｓｅ）、综合管理（ＧｅｎｅｒａｌＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ）、校园运营服务（ＰｌａｎｔＳｅｒｖｉｃｅｓ）和其他支出。

⑤关于支出功能分类更详尽的信息，请查阅《中国教育财政》２０１１年第７期（总第５６期）、《中国教育财政》２０１７年第６－１期（总第

１３５期）。

⑥根据美国ＮＣＥＳ《州和地方学校系统财务会计》整理。其中，斜体为ＮＣＥＳ报告所必需的科目。

⑦广元市２０１７年规定，县区政府对农村小规模学校每年按２０万元标准保底拨付公用经费，村级校点每年运转经费不少于５万元。

⑧Ａ县参与试点学校１７９所，Ｂ县参与试点学校１７８所。Ｂ县属于东部较发达地区，工业较发达，人均地区生产总值６万元，公用经

费主要来自本级财政；Ａ县属于西部中等发展水平县，人均地区生产总值接近３万元，公用经费主要来自中央财政。

⑨根据２０１４年美国公立中小学数据计算。计算方法如下：（１）选取与我们试点科目内涵基本一致的科目；（２）在日常性经费中剔除人员经

费；（３）用选取的各科目支出除以各科目支出之总和。数据来源：ｈｔｔｐｓ：／／ｎｃｅｓ．ｅｄ．ｇｏｖ／ｐｒｏｇｒａｍｓ／ｄｉｇｅｓｔ／ｄ１７／ｔａｂｌｅｓ／ｄｔ１７＿２３６．２０．ａｓｐ．

⑩对Ｂ县的处理可能会低估其生均支出。受学校记账方式的制约，我们暂时无法处理这一问题。不过，笔者不认为这一低估会对

本文分析带来颠覆性影响。

瑏瑡１４．２７％为将学生支持性服务、学生交通两个科目合并的占比。其中：学生支持性服务占比为３．３２％，学生交通占比为１０．９５％。

瑏瑢如上文的表１所示，在美国的非教学服务科目中，还包含了餐饮服务运营、企业运营、社区服务运营。此处的非教学服务支出只

包含了餐饮服务运营。
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瑏瑣比值是指１０１－１５０人组各个科目的生均支出与１５１－２００人组各个科目的生均支出的比值。

瑏瑤另一主要原因是教育生产函数作为分析框架的局限性。教育生产函数借鉴了企业生产函数的基本范式，在技术和制度给定的前

提下探寻教育投入和产出的关系。而当制度、技术并不稳定时，教育生产函数的适用性将大大降低。由于教育生产函数的研究日益将

关注焦点放在对遗漏变量、选择性偏差、测量误差的关注上，笔者以为有舍本逐末之嫌。不过，这一讨论超出了本文的范畴，有待专门撰

文研究。

瑏瑥在一份内部研究报告中，笔者分析了全国４００多个县的教育投入和语文、音乐、美术三门课程间关系。实证证据指向如下观点：

公用经费的不足对于音乐美术学业产出的影响远大于语文。

瑏瑦人员经费受到编制制度、工资制度的制约，学校的自主权较少。基于对数据的考察，对于人员经费的拆分所导致的差异，笔者认

为需要特别谨慎地对待。

瑏瑧在探索性分析时，这三个变量在绝大多数模型中均显著。生师比的系数保持在－０．０１左右且在１％显著性水平下显著；教师平

均教龄系数保持在０．００１－０．００３之间，大部分模型均在１０％显著性水平下显著；是否是小学的系数保持在０．４６－０．４９之间，且在１％

显著性水平下显著。笔者还考虑了教师学历（本科以上教师比例）、教师职称（高级、副高职称教师比例）、代课教师占比、随迁子女占比

等作为控制变量。上述变量在多数模型中不显著，且加入与否对各支出变量系数的影响不大。

瑏瑨部分公用经费的使用权并不在学校手中，被各种或明或暗的摊派所占据，这是部分支出缺乏效率的原因。在一些小规模学校，网

络费、电子资源费、班班通收费等统一收费占据了公用经费相当比例。

瑏瑩在学生资助、学生营养、班级规模等少数研究主题上，教育生产领域积累了一些基于实验研究设计的证据。然而，在一些更核心

的议题上，缺乏严谨的研究设计，使得教育生产领域的研究结果各说纷纭，知识难以有效积累。Ｌｅａｍｅｒ（１９８３）所描述的情况，在教育生

产研究领域依然存在：“研究者在计算机中拟合许多统计模型，从中选择符合作者预期的估计结果在论文中进行报告”，“我们正处于一

种令人沮丧和不科学的境地。没有人将数据分析看作严肃的事情；或者，更准确地说，没有人把别人的数据分析当回事”。

瑐瑠我们需要思考，以美国研究为主的教育生产研究文献传统为何没有特别重视支出功能分类的价值。一个可能的解释是：在分权

化的教育财政体制下，由于矛盾不突出且分散，实践者对于学校内部经费运转规律的理论化需求相对较低，这使得美国教育经济学界的

关注焦点并不在此。不过，基于支出的功能分类探究学校经费使用的不同和学业产出的关系已经在最新的文献中得到了运用。（Ｌａｆｏｒ

ｔｕｎｅｅｔａｌ．，２０１８）。

（责任编辑　童想文）
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