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“分割”与“统筹”
———城乡义务教育失衡的制度与政策根源及其重构

彭 泽 平,姚　琳
(西南大学 统筹城乡教育发展研究中心、教育学部,重庆市４００７１５)

摘　要:从义务教育师资、经费、设备等办学条件进行考察,我国城乡义务教育呈现明显的断裂与失衡,

而城乡义务教育的分割、分离与分治及其带来的“重城轻乡”的政策取向则是我国城乡义务教育长期非均衡发

展的制度与政策根源.要实现城乡义务教育均衡、公平与优质发展,必须打破义务教育城乡分割、分离、分治

的制度瓶颈,建立以“共生”理念为基点的城乡一体化的义务教育体制,为城乡义务教育均衡发展提供制度保

障与支持.
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义务教育是我国当前教育改革与发展的重中之重,而均衡发展又是义务教育的重中之重.改

革开放以来,我国义务教育实现了历史性的跨越,从根本上解决了适龄儿童青少年“有学上”的问

题,为国民素质的整体提升做出了重要的贡献,但区域、城乡与学校之间办学水平和教育质量还存

在明显差距,人民群众不断增长的高质量教育需求与供给不足的矛盾依然突出.«国家中长期教育

改革和发展规划纲要(２０１０~２０２０年)»提出,要“形成惠及全民的公平教育,建成覆盖城乡的基本

公共教育服务体系”,强调“均衡发展是义务教育的战略性任务”,要求“加快缩小城乡差距,建立城

乡一体化义务教育发展机制”.要推动城乡义务教育均衡发展,促进城乡教育公平,必须找寻并破

除城乡义务教育均衡发展制度与政策的阻碍,通过制度重建推动城乡义务教育协调、共生发展.

一、当前我国城乡义务教育发展的断裂与失衡

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,是国家必须予以保障的公益

性事业.它具有公益性、统一性和义务性.作为国家基本公共服务的重要范畴,城乡义务教育均衡

发展不仅是义务教育的本质要求和题中之义,而且是促进教育公平乃至社会公平的重要举措,对于

解决长期以来我国义务教育的深层次矛盾、推动教育事业科学发展,进一步提升国民素质、建设人

力资源强国具有重大的战略意义.然而,长期以来受制于各种原因,我国城乡义务教育发展无论是

在办学条件还是办学质量与水平上均有很大的差距,城乡义务教育发展极不平衡.城乡义务教育

的发展失衡不仅与党中央“办好人民满意的教育”的目标追求有相当的反差,而且会给我国实现全

面建成小康社会的战略目标带来隐患.下面仅以教育资源配置的差距为例,对城乡义务教育发展

失衡的现状进行分析.
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(一)城乡义务教育的办学条件差距

从城乡义务教育阶段学校物化办学条件来看,我国城乡义务教育在办学条件上存在巨大差距.
以２０１０年城乡中小学办学条件达标情况为例,当年全国小学体育运动场(馆)面积、体育器械配备、
音乐器械配备、美术器械配备、数学自然实验仪器达标学校的比例分别为 ５５．４８％、５２．１９％、

４８．５５％、４７．６４％和５４．６２％.全国普通初中体育运动场(馆)面积、体育器械配备、音乐器械配备、美
术器械配备、理科实验仪器达标学校的比例为６９．５３％、６８％、６２．４％、６１．６７％和７４．５５％.[１]当年城

镇(城市和县镇合并统计)小学体育运动场馆面积、体育器械配备、音乐器械配备、美术器械配备、数
学自然实验仪器配备达标学校与建立校园网学校数比例为６７．２１％、７２．０２％、６９．４７％、６７．９４％、

７３．５８％、４６．０７％;农村小学体育运动场馆面积、体育器械配备、音乐器械配备、美术器械配备、数学

自然实验仪器配备达标学校与建立校园网学校数比例分别为５２．８８％、４７．８１％、４３．９３％、４３．１６％、

５０．４３％、９．２８％.农村小学不仅低于全国平均水平,与城镇小学的差距也很大,分别比城镇小学低

１４．３３、２４．２１、２５．５４、２４．７８、２３．１５、３６．７９个百分点.在普通初中方面,农村初中体育运动场馆面积、
体育器械配备、音乐器械配备、美术器械配备、理科实验仪器配备达标学校与建立校园网学校数比

例同样低于全国平均水平,分别比城镇初中低７．４１、１１．８３、１３．４９、１３．５１、９．７５、２０．８９个百分点.在

生均拥有教学用计算机、生均图书藏量(册)、生均电子图书藏量(GB)、生均固定资产总值(万元)方
面,城乡义务教育阶段也有较大差距.同样以２０１０年小学为例,当年农村小学生均拥有教学用计

算机０．０２９４台、生均图书藏量１４．４７册、生均电子图书藏量０．１６２４GB、生均固定资产总值０．４３８１万

元,低于全国平均水平.与城镇小学的差距更大,城镇小学生均拥有教学用计算机、生均图书藏量、
生均电子图书藏量、生均固定资产总值分别是农村小学的１．８７、１．１０、１．２７、１．２９倍.[２]５２６Ｇ５７３城乡义务

教育阶段学校在物化办学条件上的巨大差距,导致城乡义务教育办学质量极不平衡.
表１　２０１０年城乡中小学办学条件达标校情况　　　　单位:％

体育运动场
馆面积达标

校比例

体育器械
配备达标
校比例

音乐器械
配备达标
校比例

美术器械
配备达标
校比例

数学、自然实
验仪器配备
达标校比例
(初中为理

科实验仪器)

建立校园
网校数

城镇
小学 ６７．２１ ７２．０２ ６９．４７ ６７．９４ ７３．５８ ４６．０７
初中 ７３．４０ ７４．１８ ６９．４５ ６８．７３ ７９．６４ ５７．３４

农村
小学 ５２．８８ ４７．８１ ４３．９３ ４３．１６ ５０．４３ ９．２８
初中 ６５．９９ ６２．３５ ５５．９６ ５５．２２ ６９．８９ ３６．４５

农村比
城镇低

小学 １４．３３ ２４．２１ ２５．５４ ２４．７８ ２３．１５ ３６．７９
初中 ７．４１ １１．８３ １３．４９ １３．５１ ９．７５ ２０．８９

　　数据来源:笔者根据«中国教育统计年鉴(２０１０)»(人民教育出版社２０１１年版,第１２７、１４８、１５４、１７０页)相关数据计算整理.

(二)城乡义务教育的经费投入差距

从城乡义务教育的经费投入情况来看,城乡义务教育的差距十分明显.根据«全国教育经费执

行情况统计公告»数据显示,与２００１年比较,２００７年全国普通小学生均预算内事业费、全国普通初

中生均预算内事业费支出、全国普通小学生均预算内公用经费支出、全国普通初中生均预算内公用

经费支出均有较大增长,分别是２００１年的３．４２、３．２７、９．４、７．３６倍.但城乡仍不平衡,差距没有缩

小.在２００１~２００７年期间,这一时期城镇和农村中小学生均教育经费、预算内教育经费虽得到稳步

增长,但农村小学生均教育经费占城镇比例仅为５３．３９％~５９．６６％,两者差距幅度一直在４０％以上;
农村小学生均预算内教育经费占城镇的比例仅为５２．９５％~６８．６５％,与城镇相差幅度达３１．３５％~
４７．０５％.[３]同样,农村普通初中生均教育经费、预算内教育经费也远低于城镇普通初中,农村普通初中

生均教育经费仅为城镇的４９．７１％~５７．０２％,两者差距幅度也一直在４２％以上;农村普通初中生均预

算内教育经费仅为城镇的５６．２９％~６７．４９％,与城镇相差幅度达３２％以上.城乡义务教育经费投入

的差距,直接导致城乡义务教育办学物质条件的差距,最终导致城乡义务教育办学质量的失衡.



(三)城乡义务教育的师资配置差距

从城乡义务教育师资配置看,当前我国城乡义务教育阶段师资的质量差距巨大:(１)从城乡中

小学专任教师中代课教师的比例来看,２０１０年我国小学教职工中代课教师数占当年全国小学专任

教师总数的３．６３％.在城市小学中,代课教师数占当年城市小学专任教师总数的３．０１％,县镇小学

中代课教师数占当年县镇小学专任教师总数的１．９３％.而农村小学中代课教师数占当年农村小学

专任教师总数的比例达到４．５９％,农村小学中代课教师占专任教师的比例比全国平均高近１个百

分点,比城市和县镇高１．５８和２．６６个百分点.[２]５３８Ｇ５４５(２)从城乡中小学专任教师的学历情况来看,

２０１０年我国农村中小学专任教师中具有研究生和本科学历的比例不仅远低于城镇中小学,也低于

全国平均水平;当年我国城镇小学专任教师队伍中,研究生、本科、专科、高中、高中以下各级学历所

表２　２０１０年城乡中小学专任教师学历构成比较(单位:％)

各级学历所占比例 研究生 本科 专科 高中 高中以下

全国
小学 ０．１１４ ２３．５９ ５４．５７ ２１．２３ ０．４８
初中 ０．６４ ６３．４１ ３４．６０ １．３２ ０．０２７

城镇
小学 ０．２２４ ３４．６４ ５２．８０ １２．１８ ０．１６
初中 ０．８９４ ６８．３７ ２９．７３ ０．９９ ０．０２０

农村
小学 ０．０２９９ １５．１９ ５５．９３ ２８．１２ ０．７２４
初中 ０．１９９ ５４．６２ ４３．２３ １．９１ ０．０３９５

　　　　数据来源:笔者根据«中国教育统计年鉴(２０１０)»(人民教育出版社２０１１年版,第４７０Ｇ４７７、５５０Ｇ５５７页)相关数据计算整理.

占比例分别为０．２２４％、３４．６４％、５２．８％、１２．１８％、０．１６％,农村小学专任教师队伍中研究生、本科、
专科、高中、高中以下的比例分别为０．０２９９％、１５．１９％、５５．９３％、２８．１２％、０．７２４％,城镇小学专任教

师中具有研究生和本科学历的比例分别为农村小学的７．４９倍和２．２８倍.而农村小学专任教师中

高中及高中以下学历的比例则大大高于城镇小学.在普通初中专任教师方面,农村初中专任教师

中研究生、本科学历所占的比例,分别为０．１９９％、５４．６２％,而城镇初中则为０．８９４％、６８．３７％,城镇

初中是农村初中的４．４９倍与１．２５倍.农村初中专任教师中高中及高中以下学历的比例则高于城

镇初中.(３)从城乡中小学专任教师职称情况来看,２０１０年全国城市小学专任教师中中学高级、小
学高级职称的比例占小学专任教师总数的２．０５％和５５．９６％,农村小学仅为０．７５％、４９．４％.城市

小学分别是农村小学的２．７３倍与１．１３倍,比农村小学分别多１．３和６．５６个百分点.城市普通初中

专任教师中中学高级职称所占比例为２１．９６％,农村初中专任教师中中学高级职称所占比例为

８．９２％,城市初中比农村初中高１３．０４个百分点,是农村初中的２．４６倍.城乡义务教育学校师资力

量存在的差距,极大地阻碍了我国城乡义务教育的均衡发展.

二、城乡义务教育发展失衡的制度与政策根源

城乡义务教育发展严重失衡的制度与政策根源,从根本上说源自城乡教育分割形成的二元结

构.在城乡教育分割、分离、分治的二元结构之下,义务教育领域一系列的制度及其政策安排,导致

我国城乡义务教育发展的分化和严重失衡.
(一)城乡义务教育发展失衡的制度成因

１􀆰 基础教育“地方负责、分级管理”制度的影响

城乡义务教育的不均衡发展,与基础教育“地方负责、分级管理制度”有一定程度的关联.１９８５
年,«中共中央关于教育体制改革的决定»(以下简称«决定»)颁布之后,我国开始确立“地方负责、分
级管理”的基础教育管理体制,«决定»指出:“基础教育管理权属于地方.除大政方针和宏观规划由

中央决定外,具体政策、制度、计划的制定和实施,以及对学校的领导、管理和检查,责任和权力都交

给地方”,强调这是“发展我国教育事业、改革我国教育体制的基础一环”.从基础教育“地方负责、
分级管理”制度的设计初衷看,该制度的目的在于调动地方投身基础教育的积极性,但它强化了地



方各级政府对基础教育的办理责任和义务,在义务教育领域“将本应主要由国家负担的义务教育经

费投入的责任转嫁给了农村和农民,其结局是不仅加重了农村和农民的负担,而且造成了农村教育

的滞后和城乡义务教育差距的延续与扩大.”[４]

基础教育“地方负责、分级管理”制度确立之后,地方开始担当起基础教育经费投入的主体责

任,城乡义务教育由此被一步步分割.«决定»指出:“为了保证地方发展教育事业,除了国家拨款以

外,地方机动财力中应有适当比例用于教育,乡财政收入应主要用于教育.地方可以征收教育费附

加,此项收入首先用于改善基础教育的教学设施,不得挪作他用.”１９９２年３月１４日国家教委颁发

的«义务教育法实施细则»进一步规定:“地方各级人民政府设置的实施义务教育学校的事业费和基

本建设投资,由地方各级人民政府负责筹措.􀆺􀆺中央和地方财政视具体情况,对经济困难地区和

少数民族聚居地区实施义务教育给予适当补助.”“实施义务教育的学校新建、改建、扩建所需资金,
在城镇由当地人民政府负责列入基本建设投资计划,或者通过其他渠道筹措;在农村由乡、村负责

筹措,县级人民政府对有困难的乡、村可酌情予以补助.”[５]３２９１义务教育的经费投入重任主要下嫁到

县、乡(镇)人民政府和广大百姓,加重了农村与农民的教育负担.正如有学者指出的那样,这些举

措“看似可广泛调动社会各界投资义务教育积极性,实则为政府责任转嫁提供了制度基础.”[６]２００１
年国务院颁发«关于基础教育改革与发展的决定»之后,我国确立了“在国务院领导下,由地方政府

负责、分级管理、以县为主”的管理体制,规定县级政府对本地农村基础教育负有主要责任.２００６
年修订的新的«义务教育法»明确规定:“义务教育实行国务院领导,省、自治区、直辖市人民政府统

筹规划实施,县级人民政府为主管理的体制.”这种体制一定程度上有助于缩小城乡义务教育差距,
但乡(镇)人民政府仍然要承担相应的农村义务教育的办学责任,它“忽视了义务教育的纯公益性特

征,固化了‘谁办学谁掏钱’的原则,并不可避免地将城乡经济发展程度差异与财力差异带入到基础

教育的发展中.”[７]未能从根本上改变资源配置重城市轻农村的政策导向,农村义务教育仍然难以

获得有效、及时的资助.

２􀆰 义务教育师资人事管理、配置制度的“城乡失公”
在义务教育师资人事管理、配置制度方面,城乡义务教育师资配置及政策的“城乡失公”亦非常

明显.① 在基础教育师资资源配给上,首先考虑满足城市需求,城市中小学编制较多,农村中小学

教师编制较少,城乡义务教育阶段实施的是不同的师资配备标准,如２００１年国务院办公厅转发的

中央编制办、教育部、财政部的«关于制定中小学教职工编制标准的意见»规定中小学教职工编制标

准(教职工与学生比):初中阶段,农村为１∶１８．０,县镇为１∶１６．０,城市为１∶１３．５;小学阶段农村为

１∶２３．０,县镇为１∶２１．０,城市为１∶１９．０.[８]在教师人事制度上,更多地向城市中小学倾斜,农村中

小学教师职称晋升较为困难,工资待遇低,生活条件、医疗卫生、住房条件较差,获得高层次继续教

育和培训的机会远低于城市.以城乡中小学教师在住房上的待遇标准为例,城乡中小学教师亦有相

当的落差和不同.如我国«教师法»第２８条规定:“地方各级人民政府和国务院有关部门,对城市教师

住房的建设、租赁、出售实行优先、优惠.县、乡两级人民政府应当为农村中小学教师解决住房提供方

便.”城市教师的住房由国家规定标准并通过政府拨款予以资助或提供,而农村教师的住房一方面缺

乏明确的标准,另一方面也是通过乡镇统筹由农民自己所负担.[９]在城乡义务教育师资管理、配置的

“城乡失公”之下,城乡教师队伍在编制水平、福利待遇、能力素质、专业发展等方面差距越来越大,优
秀的中小学校长与学科教师等优质教师资源主要分配、集中在城市中小学尤其是重点中小学,农村中

小学不仅优质教师欠缺,其英语、艺术类等课程的专业教师也严重短缺,农村中小学不仅缺乏吸引优

秀教师加入的能力,相反还出现农村中小学优秀教师单向的“趋城性流动”,教师流失严重.

３􀆰 义务教育财政投入制度的“城乡失衡”

① 城乡失公的教育政策安排在教育事业费附加征收上也有体现.在教育事业费附加征收上城市和农村亦有不同.农村教育事业

费附加由农民直接负担;城市教育费附加按增值税、营业税和消费税征收,不需要城市居民个人直接负担,农村人口的教育压力明显更重.



在义务教育财政投入制度方面,我国最初是由中央财政统一负责,列入国家预算,由中央统一

下拨.到了１９８０年,开始实行“划分收支,分级包干”的新体制,过渡到以乡村为主的分级办学经费

投入体制.１９９４年我国实施分税制改革后,我国义务教育财政投入开始进入到县级政府为主、乡
镇级政府为辅的投入体制.[１０]从２０世纪８０年代中期直到９０年代,我国义务教育财政体制具有高

度分权化的特点,义务教育经费主要来源于县、乡、村以及家庭缴纳的学杂费.这种体制下“义务教

育经费的多少以及经费的分配差异主要依赖于学校所在地区政府的财政能力和家庭的富裕程

度”[１１],城乡义务教育的投入差距不断拉大.
从２００１年开始,针对农村税费改革造成的乡和村级财力的削弱,我国义务教育财政开始确立

起以县级政府为主的投入体制.义务教育的财政投入重心从县、乡级政府以及村提升到县级政府.
在这一体制之下,“各县级政府成为了农村义务教育的投入主体,乡镇政府不再担当农村义务教育

的经费投入主体,而只是具有‘办学’的管理职能”.[１０]从形式上来看,这一体制比以乡镇为主无疑

有进步,但即便是“以县为主”,农村基础教育财政投入主体和责任仍然是过分下移,中央和省级政

府掌握了主要财力,但基本摆脱了负担义务教育经费的责任;县级政府财力薄弱,却承担了绝大部

分义务教育经费.这种政府间财权与义务教育事权责任的不对称安排,造成我国义务教育特别是

农村义务教育经费的短缺.由于各地经济发展存在差距,加上财政转移支付体制不健全,城乡和地

区间义务教育投入的差距依然存在,尤其是不少县由于县级财政的薄弱,难以支撑庞大的义务教育

经费,仍然诉求于乡镇.如根据２００５年国务院发展研究中心某课题组的调查结果显示,当时我国

农村义务教育的投入实际上主要还是由农民自己负担.在全部投入中,乡镇一级的负担高达７８％
左右,县财政负担约９％,省地负担约１１％,中央财政只负担了２％.税费改革取消了农村教育附加

费和各种集资,农村义务教育经费大幅减少,而中央和省级财政教育经费的转移支付额度又远远不

能满足地方农村义务教育经费的需求,使原本就短缺的农村义务教育经费更加陷入困境.[１２]２００６
年国务院规定逐步将农村义务教育全面纳入公共财政保障范围之后,我国开始建立中央与地方分

项目、按比例分担的农村义务教育经费保障新机制,但由于城乡义务教育原有差距过大以及原有政

策的巨大惯性一时难以逆转,导致目前城乡义务教育的财力差距仍然十分巨大,农村中小学办学经

费依旧短缺,成为农村中小学教育质量提高的短板.
(二)城乡义务教育发展失衡的政策因素

１􀆰“精英化”义务教育政策取向

城乡义务教育发展的巨大失衡,与我国义务教育领域“精英化”的政策取向有关,其核心体现便

是从小学延至大学的重点学校政策的实施.
早在建国初期,毛主席就指示要办重点中学.１９５９年,总理周恩来在«政府工作报告»中指出:

“在各级全日制的正规学校中,应该把提高教学质量作为一个经常的基本任务,而且应当首先集中

较大力量办好一批重点学校,以便为国家培养更高质量的专门人才,迅速促进我国科学文化水平的

提高.”[１３]８９５１９６２年１２月２１日教育部颁发«关于有重点地办好一批全日制中、小学校的通知»,“通
知”明文规定,要求集中力量尽快办好这批学校.遵照党中央的指示,在“文革”之前,各地办理了一

批重点中小学.“文革”结束之后,面对人才匮乏的现状,为了加速人才培养和带动整个教育水平的

提高,邓小平从战略发展的高度提出:“办教育要两条腿走路,既注意普及,又注意提高.要办重点

小学、重点中学、重点大学.要经过严格考试,把最优秀的人集中在重点中学和大学”,以期早出人

才、多出人才、快出人才、出好人才.[１４]１５７３在此背景之下,１９７８年１月１１日,教育部颁发了«关于办

好一批重点中小学的试行方案的通知»,对办好重点中小学的目的意义、任务要求、统筹规划、领导

管理与招生办法都做了一些规定,并在经费投入、办学条件、师资队伍、学生来源等方面向重点学校

倾斜,由此形成了我国重点学校的体系和格局.１９８０年１０月１４日,教育部颁发了«关于分期分批

办好重点中学的决定»,提出“重点中学是中学教育的骨干.办好重点中学是迅速提高中学教育质



量的一项战略措施.这对于更快更好地培养人才,总结、积累经验,起示范作用,带动一般学校前

进,以适应社会主义现代化的迫切需要,具有重要意义.”[１５]１８６０至此,重点学校政策在实践上完全定

型.２０世纪９０年代以来,虽然鲜有重点学校的提法,但又涌现了仍系同一办学思路的所谓“示范

校”,１９９５年７月,国家教委下达了«关于评估验收１０００所左右示范性普通高级中学的通知»,决定

在２０００年以前分期分批建设并评估验收１０００所左右示范性高中,重点学校实际上“名亡实存”.
正如有学者所指出,示范学校政策“是精英教育政策的另一种表达,它同样是制造和加剧城乡教育

差距的政策契机.”[９]

重点学校与示范性学校政策的提出与实施,尽管有着特定的、可理解的背景,并在特定时期发

挥过一定的作用,但是,它的实施导致国家将既定的教育资源大量投入到重点中小学(而重点中小

学从地域上说又基本上集中于城市),加剧了重点中小学与一般中小学的办学条件失衡、城市与农

村中小学的办学条件失衡,扩大了城乡义务教育的办学条件和办学质量差距.

２􀆰“重城轻乡”义务教育政策取向

长期以来,在城乡二元体制下,包括教育在内的我国的公共政策形成了以城市社会和居民为出

发点的“城市中心”价值取向,在这种公共政策整体存在“重城轻乡”的背景之下,义务教育同样存在

“重城轻乡”的政策偏差,造成城乡义务教育的发展失衡.
早在新中国成立之初,党和中央政府就确立了教育发展重心在城市的政策定位,１９５３年１１

月,政务院首次政务会议通过«政务院关于整顿和改进小学教育的指示»,“指示”指出:“由于国家逐

步工业化,城市人口增加较快,而过去几年内城市小学增加的比例一般地较乡村小,因此,在工矿

区、城市特别是大城市,公立小学应作适当发展,􀆺􀆺在农村,为适当解决农民子女入学问题,应根

据需要与自愿的原则,提倡民办小学(包括完全小学),􀆺􀆺对乡村公立小学,除在学校较少的少数

民族地区和老革命根据地应作适当发展外,其他地区均应以整顿提高为主,一般不作发展.”[１３]２６３强

调要发展城市小学,乡村重在整顿.１９７８年４月,时任教育部部长刘西尧在全国教育工作会议上

作会议总结时,就此进一步阐述:“怎样才能尽快地把教育搞上去呢? 一个重要的战略措施,就是办

好大中小重点学校.”“办什么事情都要从实际出发.‘四人帮’对教育战线的破坏十分严重,百废待

举,但目前不可能百废俱兴,总是有所失才能有所得,平均使用力量往往会造成少慢差费.”[１４]１６２０

１９８０年５月,在中央书记处两次讨论教育工作方面问题时,当时的相关领导也表达了这一思想:“因为

教育的发展是受经济水平制约的,在一定时期内,要下决心承认不平衡,条件好的地区要把教育搞好,
落后地区就不能要求很高.大城市和小城市不同;城市和农村不同;沿海地区和内地不同;先进地区

和落后地区不同.要把重点抓好.教育经费的投资和师资要集中,把先进地区先搞上去.平均要求,
什么都搞不上去.今后增加的钱究竟加在哪里,很值得研究:我的意见是,哪个地区基础好,出人材

快,就加到哪个地区.”[１４]１８１３１９９２年５月,国家教委办公厅印发«关于搞好城市教育综合改革试点工作

的意见»明确城市基础教育要优于农村,“意见”指出:“城市是国家和地方政治、经济与科学文化的中

心,集中了现代化物质生产、技术和智力的优势,在国家社会主义现代化建设中占有十分重要的地位

􀆺􀆺改善城市教育的整体结构,首先必须保证实施九年义务教育,使城市基础教育不仅要在普及程度

上高于农村,而且在全面贯彻教育方针,克服片面追求升学率的倾向、提高教育质量等方面在全国起

到示范作用.”[５]３３３１Ｇ３３３２在这种政策偏向之下,国家对义务教育的投入主要用于城市地区,教育部门在

办学条件、教育经费、资源配置上实行城乡不同标准,导致城乡义务教育差距越来越大.

三、走向“共生”:城乡义务教育均衡发展的制度重构

推动城乡义务教育均衡发展,必须重构城乡一体化共生的义务教育制度与政策.就制度、体制

方面而言,必须彻底打破城乡义务教育分割、分离、分治的制度瓶颈,建立以“共生”理念为基点、促
进城乡义务教育双向有机联动的一体化办学管理体制、教育投入配置体制与教师人事管理体制,为



城乡义务教育均衡发展提供制度支持.
(一)办学与管理体制:多元并行、统筹管理

在义务教育办学体制方面,应当建立、健全政府主导、社会参与、办学主体多元、办学形式多样、
充满生机活力的办学体制,塑造以政府办学为主体、全社会积极参与、公办教育和民办教育共同发

展的良性格局,不断激发各类主体的办学积极性,积极鼓励行业、企业等社会力量参与公办学校办

学,引导企业、个人与民间组织等社会力量参与、投身义务教育,鼓励社会捐赠,推动与扩大义务教

育办学主体的多元化.在办学形式和体制上,构建灵活、多元的办学形式和体制,打破城乡中小学

的壁垒,建立多方主体融合、城乡中小学双向联动的办学体制;通过公办学校联合办学、委托管理、
建立学校联盟、集团化办学等多种形式促使城乡中小学双向沟通,良性互动,相互支持,互动互惠,
共强共荣,提高城乡义务教育学校的办学水平.与此同时,大力提高中小学对博物馆、科技馆、文化

馆、图书馆、展览馆、青少年校外活动场所、综合实践基地等社会资源的利用水平,尤其是大力推动

这些资源向农村中小学开放,实现城乡中小学对公共资源的共享.
在义务教育管理体制方面,针对现行“地方政府负责,分级管理,以县为主”管理体制存在的弊

端,必须要统筹管理城乡义务教育,终止城乡教育分治,实施一体化规划:一是要明确中央、省、市、
县、乡各级政府在义务教育上的权利与责任,切实履行统筹规划、政策引导、监督管理和提升公共教

育服务的职责;二是要提升管理主体的层次与级别,在教育投入、师资建设以及教育教学管理方面

加强中央与省、市级政府统筹,进一步加大省级政府对区域内各级各类教育尤其是义务教育的统

筹,依法落实发展义务教育的财政责任,同时完善省对省以下财政转移支付体制,加大对经济欠发

达地区的支持力度;三是根据国家标准,结合本地实际,合理确定义务教育阶段学校办学条件、教师

编制等实施标准,建立城乡中小学统一的办学条件标准,明确规定中小学的教师、设备、经费、校舍、
图书、器材配备要求,使城乡中小学按照法定的办学条件标准实行规范性办学,实现城乡中小学办

学条件的基本均衡;[１５]四是要制定城乡义务教育学校统一的教育质量合格标准,并建立与完善城

乡中小学均衡发展的检测与督导评估制度.尤其是省级政府要建立推动有力、检查到位、考核严

格、奖惩分明、公开问责的义务教育均衡发展推进责任机制,加强对县域城乡义务教育的督导评估.
对县域城乡义务教育的督导评估既要对中小学教师、设备、图书、校舍等资源配置状况与差距进行

重点评估,同时也要对地方政府在入学机会保障、投入保障、教师队伍保障以及缓解热点难点问题

等方面进行综合评估,为城乡义务教育均衡发展建立必要的外在催发机制.
(二)投入配置体制:加大投入、统筹安排

一是要真正将义务教育全面纳入财政保障范围,健全国务院和地方各级人民政府根据职责共

同负担,省、自治区、直辖市人民政府负责统筹落实的投入体制,不断完善中央财政和地方财政分项

目、按比例分担的农村义务教育经费保障机制.明确中央、省、市、县、乡各级政府的财政投入责任,
尤其是根据义务教育财政责任承担主体上移的国际经验,强化中央和省级政府对义务教育的经费

投入责任,建立以中央、省级政府为主的投入机制,促使中央和省级政府切实承担与履行对义务教

育尤其是农村义务教育投入的责任和义务,彻底解决义务教育投入主体重心过低、中央与省级财政

在义务教育经费投入中的比例倒置、财政投入主渠道作用弱化的问题.二是要建立义务教育多元

融资投入制度,打造政府、企业、个人等民间社会力量多向、多元投入的教育经费投入体系,弥补义

务教育经费的整体不足与结构性短缺,在经费上进一步加大农村、边远贫困地区、民族地区教育投

入;省级政府要加强统筹,加大对农村地区、贫困地区以及薄弱环节和重点领域的支持力度,中央财

政亦需要通过加大转移支付力度,支持农村地区和民族地区教育事业发展.三是合理配置教育经

费,确保教育经费投入在城乡间均衡配置,教育经费要向农村、贫困地区倾斜,加大对农村薄弱学校

的投入,消除城乡在经费投入上的巨大差距,补齐农村教育发展的短板.四是省、市、县各级政府要

严格实施城乡中小学统一的办学条件标准,注意为农村中小学配齐图书、教学实验仪器设备、音体



美等器材,大力改善农村义务教育学校学生宿舍、食堂等生活设施,切实配备好农村寄宿制学校的

管理服务人员,并通过农村中小学薄弱学校改造解决办学条件匮乏问题.五是要建立“经费使用绩

效评价制度和逐级问责制度”,[１６]通过相应的资金投入制度、使用管理逐级问责制度,保障城乡义

务教育均衡发展.
(三)教师人事体制:优待农村、统筹共享

针对城乡中小学师资队伍质量存在的巨大差距,义务教育阶段教师人事体制应实行“优待农

村、统筹共享”的教师人事制度:一是要在工资待遇制度上实现城乡中小学教师的一体化,缩小农村

中小学与城市中小学教师的工资薪酬差距,解决农村中小学优秀教师不愿来、来了留不住的问题,
遏制农村中小学教师单向的“趋城性流动”,维护农村中小学教师队伍稳定.对长期在农村中小学

工作的教师,在工资、职称晋升等方面还应超常规地实行倾斜政策,在核准岗位结构比例时中小学

的“高级教师”岗位应优先向农村中小学倾斜,吸引优秀教师、优秀人才到农村中小学任教.二是要

在中小学教师编制标准上实现城乡统一化,并对农村中小学予以适当倾斜,合理配置各学科教师,
尤其是要为农村中小学配齐体育、音乐、美术等课程教师.通过农村义务教育学校教师“特岗”计划

的实施和高师院校“顶岗实习”制度的完善缓解农村中小学教师结构性缺编问题,鼓励高校毕业生

到农村中小学任教,通过完善医疗、养老等社会保障制度等切实维护农村教师社会保障权益,改善

农村中小学教师资源的初次配置.三是要建立和完善城乡义务教育阶段中小学师资互助和双向流

动的机制,建立城乡中小学的“互动链”.通过省级政府层面的引导、协调、政策支持与利益激励实

现城乡中小学校长、教师双向流动的经常化、规范化和制度化,尤其是县域层面可通过校长互派、教
师互聘、教改互动、资源互享,打破师资人员的城乡分割与校际壁垒,“传递和盘活中心城市优质师

资资源,放大优质师资资源的辐射效应”[１７],实现教育理念、资源、方法、成果与利益共享,打破农村

中小学封闭性的内卷化运作.四是要一体化统筹城乡中小学师资的培训,增加农村中小学教师的

培训投入和机会,实现农村义务教育阶段学校教师周期式、全员性轮训,不断提升农村中小学师资

队伍的专业化水平,改变农村中小学教师在专业化方面的弱势地位,让农村中小学的学生能够获得

和城市学生相近乃至相同的优质教育教学服务.
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