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加强上海义务教育市级 

统筹的对策建议 

王硕佟 宋娟 刘华 殷文杰
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（上海市发展改革研究院 200032） 

【摘 要】：义务教育的优质均衡发展是促进教育资源共享、实现教育公平、提升义务教育整体办学水平的必然

选择。上海要在现行“市区统筹、区县为主”的管理体制基础上，进一步加大市级统筹力度，加强政策配套，切实

推进全市义务教育优质均衡发展。 

【关键词】：义务教育 优质均衡 市级统筹 

近年来，上海大力推进义务教育均衡发展，已取得一定成效。2014 年，国家教育督导检查组经评估认定，全市 17个区县均

达到国家规定的义务教育发展基本均衡县（市、区）标准。但各区县在义务教育实际投入水平、师资力量等方面仍有较大差距，

市级统筹的作用尚未充分发挥，一定程度阻碍了上海义务教育的优质均衡发展。要全面推进义务教育优质均衡发展，必须在现

行的“市区统筹、区县为主”的管理体制基础上，加大市级统筹力度，明确相关办学标准，加强政策配套，整体提升全市义务

教育办学水平。 

一、义务教育市级统筹力度不足，区县发展仍不均衡 

（一）实际财政投入不均 

尽管上海近年来不断加大市级财政教育转移支付力度，2014 年全市安排对区县财政教育转移支付 124 亿元，其中 98.21 亿

元用于郊区县和农村地区发展，占转移支付总量的 79.2%,比 2013 年 77.4%增加 1.8 个百分点。但从教育实际投入来看，市级财

政约占总投入的三分之一，区县财政约占三分之二，由于各区县财力不同，教育实际投入差距明显。 

一是各区县、不同区域义务教育实际生均经费存在较大差距。2013 年，各区县小学、初中实际生均经费差距明显，最高的

黄浦区小学、初中实际生均经费分别达到 42190.35 元和 47960.93 元，分别是最低的奉贤区（小学）、金山区（初中）的 3.3倍

和 2.5 倍；中心城区小学实际生均经费分别是城郊接合地区和远郊地区的 1.57 倍和 1.69 倍，中心城区初中实际生均经费分别

是城郊结合地区和远郊地区的 1.67 倍和 1.62倍（具体见表 1）。 

表 1 2013年全市各区县小学、初中在校学生实际生均经费情况表 
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区域 区县 

小学 初中 

实际生均经费（元） 排名 实际生均经费（元） 排名 

中心城区 

黄浦区 42190.35 1 47960.93 1 

徐汇区 22126.77 8 31545.1 7 

长宁区 25184.59 7 40458.76 2 

静安区 35346.72 2 37931.71 4 

普陀区 20428.03 9 31516.31 8 

闸北区 28136.36 4 37416.91 5 

虹口区 26750.29 5 38176.11 3 

杨浦区 28709.49 3 34840.9 6 

平均 27149.11 - 36658.23 - 

城郊结合地区 

闵行区 17532.52 11 26276.46 10 

宝山区 19401.36 10 21929.8 13 

嘉定区 17521.34 12 23282.02 12 

浦东新区 16387.72 13 20076.11 15 

平均 17266.45 - 21888.59 - 

远郊地区 

金山区 14968.78 16 19339.68 17 

松江区 16169.62 14 25429.74 11 

青浦区 15734.74 15 19404.04 16 

奉贤区 12668.2 17 20481.87 14 

崇明县 26448.5 6 30418.98 9 
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平均 16029.8 - 22603.33 - 

全市平均 19253.6 - 26664.27 - 

 

数据来源：根据《2013 年上海市区县政府依法履行教育责任执行情况汇总表》整理。 

二是部分区县义务教育财政投入压力较大。据调研了解，目前上海约 60%的义务教育阶段在校学生集中在城郊结合地区和远

郊地区，仅 40%左右的学生在中心城区。对于人口导入较多的区县，特别是来沪人员、大型居住社区等人口导入较多的区县，义

务教育入学人数大幅增加，部分区县甚至出现严重的人口倒挂，导致义务教育财政投入压力加大。以宝山区为例，2013 年全区

教育投入占地方财政支出的比例达到 22.2%,分别是全市占比的 1.5 倍，是黄浦区的 1.3 倍（具体见表2）,但实际生均经费全市

排名仅为小学第 10位，初中第13位（具体见表1）。 

表 2部分区县教育支出占地方财政支出比例（2013 年） 

 财政支出（亿元） 教育支出（亿元） 教育支出占比（%） 

全市 4528.61 679.54 15.01 

闵行区 225.18 42.47 18.86 

宝山区 157.44 35.01 22.24 

奉贤区 196.49 22.88 11.64 

徐汇区 142.10 20.01 14.08 

黄浦区 180.12 29.81 16.55 

杨浦区 126.10 20.83 16.52 

 

数据来源：2014年上海统计年鉴、相关区县统计年鉴（2013 年）、统计公报（2014 年）。 

（二）师资力量存在差距 

一是从区县层面看，区县义务教育师生比、生均高级教师数差距较为明显。义务教育师生比、生均高级教师数最高的崇明

县，分别是最低的松江区的2.96 倍和 8.87倍。在人口导入较多的区县，在校学生数快速增长，而教师编制从2009年定编以来

未有相应调整。因此,为满足实际教学需求，这部分区县义务教育存在普遍的教师超编现象。二是从区域层面看，中心城区在义

务教育师生比、生均高级教师数方面具有较大优势，高于城郊结合地区与远郊区。中心城区义务教育师生比分别是城郊结合地

区和远郊区的 1.39倍和 1.36 倍，生均高级教师数分别是城郊结合地区和远郊区的 1.67 倍和 1.83倍（具体见表 3）。 
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表 3 2013年区县义务教育师生比、生均高级教师数 

区域 区县 
学生数

（名） 

教师数

（名） 

高级教师数

（名） 
师生比（%） 排名 

生均高级教师数

（名） 
排名 

中心城

区 

黄浦区 33928 3379 431 9.96 2 0.0127 2 

徐汇区 58705 4322 324 7.36 10 0.0055 10 

长宁区 33273 2899 286 8.71 4 0.0086 4 

静安区 17475 1425 116 8.15 7 0.0066 6 

普陀区 51396 4387 432 8.54 6 0.0084 5 

闸北区 39826 3505 390 8.80 3 0.0098 3 

虹口区 38322 3058 187 7.98 8 0.0049 13 

杨浦区 49142 4253 321 8.65 5 0.0065 7 

平均 40258 3404 311 8.45 - 0.0077 - 

城郊结

合地区 

闵行区 123636 7052 677 5.70 13 0.0055 11 

宝山区 95872 6287 470 6.56 11 0.0049 12 

嘉定区 71299 3588 403 5.03 16 0.0057 9 

浦东新区 302756 19299 1197 6.37 12 0.0040 14 

平均 148391 9057 687 6.10 - 0.0046 - 

远郊地

区 

金山区 46311 3580 297 7.73 9 0.0064 8 

松江区 91113 3919 139 4.30 17 0.0015 17 

青浦区 70250 3889 164 5.54 14 0.0023 16 

奉贤区 73991 4080 292 5.51 15 0.0039 15 

崇明县 31877 4051 423 12.71 1 0.0133 1 
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平均 62708 3904 263 6.23 - 0.0042 - 

全市平均 72304 4881 385 6.75 - 0.0053 - 

 

数据来源:根据《2013 年上海市区县政府依法履行教育责任执行情况汇总表》、《2014 年上海统计年鉴》整理。 

（三）办学条件配置实际标准仍有差异 

当前，区县义务教育办学配置实际标准差异较大，中心城区实际配置标准远高于城郊结合地区和远郊区。一是从生均教学

仪器设备看，义务教育生均教学仪器设备费用最高的静安区达到 11165.76 元，是最低的青浦区 2011.81 元的 5.55 倍；中心城

区义务教育生均教学仪器设备费用分别是城郊结合地区和远郊地区的 1.67 倍和 2.17倍。二是从每百名学生拥有计算机台数看，

义务教育每百名学生拥有计算机台数最高的杨浦区达到 41.53台，是最低的青浦区16.39台的 2.53 倍；中心城区义务教育每百

名学生拥有计算机台数分别是城郊结合地区和远郊地区的1.64 倍和 1.84倍（具体见表 4）。 

表 4 2013年区县义务教育生均教学仪器设备、每百名学生拥有计算机台数 

区域 区县 学生数（名） 
生均教学仪器

设备（元） 
排名 

每百名学生拥

有计算机台数

（台） 

排名 

中心城区 

黄浦区 33928 9137.38 2 36.96 2 

徐汇区 58705 4381.16 10 28.34 9 

长宁区 33273 7707.31 3 29.50 7 

静安区 17475 11165.76 1 34.25 5 

普陀区 51396 5350.98 7 29.25 8 

闸北区 39826 5050.28 8 34.45 4 

虹口区 38322 6092.02 5 36.68 3 

杨浦区 49142 6804.17 4 41.53 1 

平均 40258 6404.74 - 33.60 - 

城郊结合地区 闵行区 123636 3619.47 12 23.93 10 
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宝山区 95872 3135.62 14 21.20 11 

嘉定区 71299 4540.06 9 18.86 13 

浦东新区 302756 3957.91 11 19.20 12 

平均 148391 3824.52 - 20.47 - 

远郊地区 

金山区 46311 3511.66 13 16.94 15 

松江区 91113 2657.82 16 16.80 16 

青浦区 70250 2011.81 17 16.39 17 

奉贤区 73991 2746.70 15 16.96 14 

崇明县 31877 5519.52 6 31.22 6 

平均 62708 2951.11 - 18.23 - 

全市平均 72304 4277.80 - 23.34 - 

 

数据来源:根据《2013 年上海市区县政府依法履行教育责任执行情况汇总表》、《2014 年上海统计年鉴》整理。 

（四）义务教育管理机制仍不健全 

一是义务教育相关标准仍不明确。尽管上海已经大力推进义务教育均衡发展的“四个统一”（经费拨款标准的统一、教师收

入标准的统一、学校办学条件配置标准的统一、教师编制配置标准的统一），但“四个统一”的标准设置较低，部分具体标准的

制定仍不明确，导致相关考核评估缺乏相应依据，不利于对义务教育均衡水平的科学衡量。例如，在教师编制配置标准方面，

高级教师占比还没有明确规定，一定程度影响到郊区义务教育水平的整体提升。二是义务教育相关配套政策不足。要促进全市

义务教育优质均衡发展，离不开全市层面的统筹考虑，需要出台相应的配套政策，但目前来看，这部分工作的推进还不够。 

例如，市级层面鼓励区县义务教育学校之间开展结对办学，但缺少对结对办学的具体要求，导致部分区县的结对办学缺乏

实质性的推进，成效并不明显。又如，中小学校长的培训目前由区县自行负责，不利于区县义务教育学校管理力量的均衡发展、

整体提升。 

二、加强市级统筹，促进义务教育优质均衡发展的对策建议 

全市义务教育优质均衡发展，要在“市区统筹、区县为主”的管理体制基础上，进一步发挥区县的积极性，同时加大市级

统筹力度，搭建市级统筹平台，加快标准制定，加强政策配套，充分发挥市级统筹在促进区县义务教育均衡发展、提升义务教

育整体办学水平中的重要作用。总而言之，加强市级统筹的着力点应在于逐步推进“硬件建设的标准化、师资力量的均衡化”，
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从而实现全市义务教育办学水平的整体均衡。 

（一）加快标准制定 

研究制定符合义务教育优质均衡发展实际需求的统筹标准，现阶段，重点要加快制定“五个标准”。 

在标准的制定上，一是在"四个统一”的基础上，加快细化相关标准的内容，丰富标准内涵，推进“五个标准”统一。在设

施设备标准方面，要更加注重设施的功能性、内涵式提升，比如图书馆的升级改造，就要着力拓展图书馆在共享、学习、讨论、

互动等方面的功能，打造成图文中心，促进开放式学习，适应组织式学习的趋势；在教师队伍配置标准方面，要合理界定师生

比、高级教师占比等标准。二是设定中心城区义务教育投入年均增长上限，逐步缩小区县间义务教育投入差距，促进义务教育

均衡发展。三是要根据区县实际情况，体现一定弹性。比如在义务教育学校建设标准上，对部分无法达到“一场一馆一池”建

设标准的中心城区学校，可考虑以购买服务的方式予以替代；在居住相对分散或导入人口较多的区县，师生比的标准应与实际

需求相匹配，设置一定的弹性空间。四是要建立标准的动态调整机制，以适应入学人口变动、教育发展需求变化等因素的影响。

比如随着入学人口数量的变动，教师队伍配置等标准也应相应进行动态调整。 

在标准推进步骤上，目前正在研究制定的“五个标准”中，“义务教育学校建设标准、学校配置（设施设备）标准、教师收

入标准、教师队伍配置标准”实现统一的基础条件较好，待相关标准明确后，可尽快推进落实。但在“生均经费标准”方面，

建议近期先推进生均公用经费的弹性标准统一，根据各区县实际情况，设置一定的上下浮动范围。随着义务教育均衡发展的深

入推进，各项标准的不断明确，探索推进生均实际经费的统一。 

（二）加大市级财政统筹力度 

在上海市教委搭建市级义务教育财政统筹平台，加大财政统筹资金额度，达到逐步拉高底部的目的。 

在资金来源上，市级财政教育投入可降低直接向区县财政转移支付的比例，提高市级预留比例，归入市级统筹平台，加大

市级财政统筹力度。市级预留部分，根据全市义务教育均衡发展的实际需要，由上海市教委统筹安排。 

在统筹重点上，一是由市级财政保障各区县合理的超编在职教师收入。存在教师超编现象的区县，根据市级统一核定的师

生比标准，对核定师生比标准范围内的超编教师，其收入由市级财政保障；超出核定师生比标准范围的超编教师，其收入由区

县自行承担。二是建立校长队伍市级培训机制。由市级层面统筹考虑全市义务教育校长队伍培训，按照办学需求，上海市教委

统一制定全市义务教育校长培训三年行动计划，有序开展校长队伍培训，确保每位校长每三年至少有一次参加市级培训的机会。

同时，培训资源一定程度向薄弱学校倾斜，有效提升全市义务教育学校管理水平，推进全市义务教育优质均衡发展。重点通过

“请进来、走出去”的方式，采取培训班、进修班等多种短中期培训相结合的方式，邀请一些著名专家、学者“走进来”传授

先进的教育思想，同时积极创造各种机会让校长“走出去”，到国外考察和研修，拓展视野。 

在统筹方式上，一是采取以奖代补的方式，充分调动区县办学积极性。依据义务教育均衡发展的相关标准，对推进较快的

部分区县给予一定的奖励，鼓励区县提高义务教育办学水平的积极性，更好地满足区县人民对优质义务教育的需求。二是通过

加大专项资金支持力度，提升义务教育的整体办学水平。针对义务教育均衡发展中的一些薄弱环节，以设立专项的方式加大市

级统筹力度，如开展中高级教师、青年教师的培训项目等。 

(三)加强政策配套 

一是加强与市级相关委办的协调配合。特别是与上海市财政局、人社局、规土局在教师编制调整、财政资金使用、学校建
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设等方面加强沟通协调。二是加快义务教育相关配套政策的制定落实。如尽快完善义务教育评估考核机制，确保区县财政资金

用足用好，切实提高财政资金的使用效能；加快制定区县结对帮扶实施细则，发挥优势区县的带动作用，实现全市义务教育水

平的整体提升。 


