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义务教育成本分担的社会契约论解读 
 

——基于农村实施义务教育“免杂费政策”的分析 
 

魏宏聚 
 

河南大学教育科学学院 
 
    摘 要：民众与政府在义务教育思想发轫时期就达成了义务教育成本分担的隐形社会契

约，任何背离该契约的成本分担政策均可能受到社会的质疑与指责。农村“免杂费政策”的

实施，是迈向义务教育这一理想社会契约的重要步伐，但其在民众所期望的成本分担理想社

会契约中仍然占据较轻的位置。为了避免社会的质疑，我们的后继政策仍然需要向这一理想

社会契约靠近。 
 
    关键词：义务教育；社会契约；免杂费政策 
 
    2005 年，中央政府工作报告宣布：将在两年内(2005—2007 年)免除全国农村地区义务

教育学生的杂费。“免杂费政策”一经宣布，立即引起了全社会的轰动与强烈关注。“免杂费

政策。之所以能引起全社会的广泛关注，是因为从契约经济学的观点来看，义务教育的理念

必然导致以“民众一政府”为中心的隐含社会契约关系的达成，该政策正是切合了这一隐形

社会契约观，所以受到了社会的高度关注与欢迎。何为义务教育成本分担的隐形社会契约？

“免杂费政策”究竟在多大程度上切合了这一契约？这便是本文所试图论述的问题。 
 
    一、义务教育成本分担隐形社会契约的内涵 
 
    何为契约，《法学辞源》解释说，契约亦称合同，是双方或多方当事人约定共同遵守的

条款或文书。在现实社会生活中。许多契约的约束比如口头契约、社会契约不仅仅靠法律来

强制，还需社会规范或道德的制约，特别是社会契约更是如此。《新社会契约论》的作者麦

克尼尔定义的“契约”是：“我认为，所谓契约，不过是有关规划将来交换的过程的当事人

之间的各种关系。”麦克尼尔的定义中用“规划”一词而非“规定”，进一步表明了所谓契约

不再仅仅是法律意义的意思表达，面是与当地的社会规范水乳交融的。上述契约定义的典形

特征是：突显契约约束力的社会制约性，而非法律强制性。现实生活中，社会制约性有时比

法律强制性更有约束力。 
 
    义务教育“民众一政府”间成本分担的社会契约关系正是从契约约束力的社会制约性出

发进行阐释。实际上，从义务教育诞生之日起，民众已与政府（国家）达成了一项无形的社

会契约——义务教育成本分担社会契约。该契约双方为民众与政府，以“义务教育”的“义

务”为纽带，以“免费”的社会规范所形成的无形力量来约束。这一社会契约可表达如下： 
 
      
 
    （一）契约的一方，民众——对义务教育成本分担的社会 
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    关于义务教育成本分扭，民众已在心目中形成了牢固的社会认知，它的约束力是强大的，

并且是无法改变的。何为社会认知。社会认知是根据认知者的经验和对有关线索的分析而形

成。心理学认为，社会认知是对他人的行为动机，心理状态、意向做出推测和判断的过程。

那么，普通民众对义务教育成本分担问题的社会认知是如何呢？ 
 
    1.有学者对东北某地农民的义务教；育经验观进行了调查，发现农民对义务教育的社会

认知中并不存在杂费与学费之分，仅有“收费”这一概念。 
 
    问：您的孩子现在上学的“杂费”是多少？ 
 
    答：（很困惑的看着我）“杂费”？什么是“杂费”？学校不收“杂费”呀！ 
 
    问：（我明白他们的意思）那孩子上学交多少钱？答：你是问“学费”呀，小学得 140、
150 吧，中学 300 多！不过，其它还有挺多钱，这年头供孩子上学，也供不起呀！ 
 
    2.下面是 2005 年 11-12 月份，笔者对中原地区一些地方教育行政领导、中小学校长关于

义务教育成本分担的社会认知调查。 
 
    问：什么是真正的义务教育？答《地级市教育局处长》：现在的义务教育是“形式义务”。

义务教育就是强迫家长子女上学的教育，政府应完全“买单”，不应让家长出钱。问：你是

如何看待义务教育“全免费”政策的？ 
 
    答（镇教育负责人）：（免费）要说是应该的。 
 
    答（中学校长）：义务教育学费应该是国家全部负担，这是合理的！ 
 
    由上可知，普通民众对义务教育收费的认知主要表现在两个方面：一是民众心目中认知

的理想义务教育应是“完全免费的”，二是当前义务教育是收费的，而无论学校收取的是什

么项目的费用。在这一社会认知强化下，无论现实中的义务教育收费政策如何，只要交费（无

论是杂费、学费或任何项目），他们就会认为没有享受真正的“义务教育”，就是违背了义务

教育成本国家负担的社会契约理想。 
 
    3.学者对于义务教育成本的分担同样存在着社会认知。学者关于义务教育成本分担的辩

论主要是从义务教育产品属性的角度展开。如果说教育是公共产品还有疑义的话，那么义务

教育是纯公共产品几乎成为学者的定论。美国经济学诺贝尔奖得主米尔顿·费里德曼提出的

义务教育公共产品“正邻近影响”最具有代表性，他认为“儿童受到的教育不仅有利于儿童

自己或家长，而且社会上其他成员也会从中得到好处，我孩子受到的教育由于能促进一个稳

定和民主的社会而有助于你的福利，由于无法识别受到利益的具体的个人（或家庭），所以

不能向他们索取劳务报酬。”虽然不同学者对某项活动“外部效应”的解读角度各异，但就

义务教育而言。都认定这样一个事实：义务教育对一个国家和社会的意义远大于对个人的意

义，不能因个人受益而向个人征收成本，理应是由政府完全免费提供，面向全体儿童，故其

属于典型的公共产品。据中新社 2002 年 6 月 28 日报道，全国政协九届十八次常委会议专门

讨论了“义务教育由谁付费”的问题，讨论得出了难得的一致性意见——义务教育应该“吃

皇粮”。这一报道体现了全社会对义务教育成本分担的社会认知。  
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    无论国力如何，义务教育由国家举办并且免费一直是世界各国追求的社会正义理想。日

本《世界教育事典》规定：“所谓义务教育，是指一国使其国民负有接受一定教育的义务，

它也构成了学校教育制度的基础……在历史上曾经有过以家庭作为投入主体来实施义务教

育的时代，但在今天几乎所有的国家都以学校来实施义务教育。”所以，实际上，义务教育

成本国家分担的社会认知理念已经跨越了国别。 
 
    （二）契约的另一方，国家——被赋予了承担义务教育成本的契约责任 
 
    在西方义务教育思想发轫早期，国家就被赋予了承担义务教育成本的契约责任。因为义

务教育思想最初目的是为了国家的延续，所以应成为国家的“义务”。马丁·路德是义务教

育思想最早倡导者，路德劝人民送他们的孩子上学，他认为强迫实施义务教育的权力是基于

国家有权保护自己并促进国民的福利。1530 年，路德宣布了关于儿童义务入学的布道词：

我认为，当权者要求其臣民送他们孩子上学念书，是义不容辞的；毫无疑问，确保上述官职

和地位后继有人，使布道者、法官、副牧师，抄写员、医生、学校教师等等，不致于从我们

之中断绝，这是当权者的责任，因为，我们不能没有这些人。路德当时是完全从国家的利益

出发，为了国家的长治久安，“后继有人”，强调了国家实施义务教育的责任，这便是义务教

育的雏形。为此，当时新教所举办的学校都是免费的，并且对不送子女入学的家长进行惩罚。

自此以后，无论时间早晚，制度各异，“免费”始终成为了各国义务教育实践追求的理想。 
 
    在我国义务教育思想发轫时期，同样形成了义务教育成本分担的社会契约。“义务教育”

思想是由日本传入我国。在我国义务教育思想清末发轫时期，有志之士在论及义务教育时，

莫不是从“免费”说起。罗振玉在《教育世界》中向国人介绍日本的学校时描述到：“学生

入学，必具束修等费，惟寻常小学为国家义务教育，不收束修。”1902 年，张之洞也提出湖

北各官立中小学堂永不收费。并且，在最早体现我国义务教育思想的《奏定学堂章程》中就

专门规定：“此项学堂（义务教育学堂），国家不收学费，以示国民教育国家任为义务之本意。”

所以，一旦义务教育收费，就会被民众（社会）所责怪，比如，进人民国时，虽然当时公立

义务教育学校仅收 2 或 4 元的学费，但义务教育收费仍被形容为“如脱缰之野马”！西方国

家义务教育成本分担同样受到这一社会契约的约束，比如美国，虽然各州具体表述不同，但

美国几乎所有州的州宪法中都有明确的条款，为州的居民儿童提供免费的义务教育。但是，

“免费”二字的具体诠释却是过去一个世纪以来法律诉讼案常常涉及的一个焦点，主要的问

题是：是否“义务教育”就意味着学校不应收取学、杂费，课本费或其他费用？关于学校杂

费的问题，绝大多数的法院判决都指出这种收费是违反宪法的。例如一个 1891 年的诉讼案

的终审说明，如果儿童因不愿意或不能够交付这项费用而失去就学机会的话，每年 5—10
美元的学校杂费是不符合宪法的。 
 
    由上可知，义务教育这一特殊的教育形态，一经产生便在民众与政府之间形成了一种隐

形的社会契约。这一契约不是由法律来规范，而是由国家举办义务教育的初衷所形成的社会

力量来保护。卢梭提出理想的社会契约是受无形的约束力量所制约，“尽管这些条款也许从

来就不曾正式被人宣告过，然而它们在普天之下都是同样的，在普天之下都是为人所默认或

者公认的。”在这种无形力量的约束与推动下，完全免费的义务教育成为国家与民众的一个

基本理想，任何违背这一社会契约的政策便会受到社会（民众）的指责。我国即将实施的义

务教育“免杂费政策”正是迈向这一社会契约的重要步伐。 
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    二、“免杂费政策”成本分担社会契约分析 
 
    （一）“免杂费政策”的核心内容 
 
    1.全部免除农村义务教育阶段学生杂费。免杂费资金由中央和地方按比例分担，西部地

区为 8:2,中部地区为 6:4;东部地区除直辖市外，按照财力状况分省确定。 
 
    2.提高农村义务教育阶段中小学公用经费保障水平。先落实各省生均公用经费拨款标

准，所需资金由中央和地方按照免学杂费资金的分担比例共同承担。在此基础上，由中央适

时制定全国农村义务教育阶段中小学公用经费基准。 
 
    3.城市义务教育也应逐步完善经费保障机制，具体实施方式由地方确定，所需经费由地

方承担。 
 
    （二）“免杂费政策”的教育经济学意义 
 
    1.农村家庭义务教育投入成本负担减轻。农村义务教育“免杂费政策”的重要意义在于

努力减轻农民的教育负担，计划至 2007 年免除全国所以农村义务教育学生的杂费。该政策

的实施，将使因家庭投人过重而导致社会对义务教育的质疑在一定程度上得到规避，是迈向

义务教育理想社会契约的重要步伐。  
 
    2.农村义务教育学校公用经费投入有了保障，投入主体上移。从学校的角度来看，新政

策的主旨在于提高义务教育公用经费的保障机制水平，“保障水平”的提高主要表现在投入

主体的上移，投入主体的经济实力更加雄厚，比如中央成为农村义务教育公用经费的重要投

入主体。但是，该政策在学校公用经费的量的增加上并没有任何改变，只是投入渠道发生了

变化，所以，“免杂费政策”对农村学校经费现状改观意义不大。 
 
    3.义务教育投入体制被打破，中央政府成为投入的主体之一。在该政策文件中，中央政

府认识到“我国农村义务教育经费保障机制方面，仍然存在各级政府投入责任不明确、经费

供需矛盾比较突出、教育资源配置不尽合理、农民教育负担较重等突出问题。”所以，“从理

顺机制入手解决制约农村义务教育发展的经费投入等问题，具有重大的现实意义和深远的历

史意义。”从义务教育成本分担社会契约论的角度来看，该政策使投入主体逐渐向民众心目

中期待的政府。靠近，与过去相比，中央政府负担义务教育投入比重增加：西部地区中央负

担杂费 80％，中部地区为 60％。改变了中央政府以前几乎没有或很少承担投入任务的现状，

意义非同一般。 
 
    我国从 1986 年已开始实施了免学费的义务教育，2007 年农村地区即将开始实施免杂费

的义务教育。所以，从理论上分析，到 2007 年，我国农村地区义务教育应实现了民众心目

中理想的“社会契约”——义务教育成本的国家负担。但现实并非如此，仍有较大的距离！ 
 
    （三）“免杂费政策”距义务教育成本分担理想“社会契约”的距离 
 
    1.“免杂费”在义务教育成本结构中仅占较轻的位置。2005 年政府工作报告关于“免杂

费政策”的真实意图是，我国义务教育免费计划分四步走： 
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    中国农村 592 个国家级贫困县的贫困家庭一中国农村的全部贫困家庭一中国农村一中

国城市。 
 
    我国当前已经实行了“两免一补”政策，其设计的最理想的目标是“实现中国农村的全

部贫困家庭”享受免费的义务教育。也即实现了第二阶段的免费工作。2007 年农村“免杂

费政策”的实施，其实质内容是实现第三阶段的免费计划——中国农村享受免费的义务教育。

但仍有第四阶段中国城市地区需要跨越。 
 
    从经济学教育成本分担的角度分析，免杂费政策离民众所期望的政府分担成本仍有较大

距离。教育成本是指社会为培养一定熟练程度的后备力量和专门人才，以及提高劳动力素质

而耗费的教育费用。理论上，义务教育成本应当包括学生生活成本和教学成本两部分，此外，

还有家长观念上的义务教育成本。虽然它还包括机会成本，但对儿童，这部分可以忽略不计。

义务教育的成本结构如下图所示： 
 
      
 
    上述义务教育成本结构图表明，家长观念上的义务教育成本 C 已把公共教育经费部分

排除在外，很显然，家长认为那是理所当然的由国家“买单”部分。2007 年如果“免杂费”

政策目标完全落实的话，国家实际上承担了农村义务教育理论上的教学成本，也即上图中的

“B 部分”，还有成本 A 及家长观念中的成本 C 没有承担。从义务教育发展的总趋势看，义

务教育最终将实现成本 A 的完全国家负担，这在西方一些发达国家已经实现。 
 
    如果从直接成本与间接成本的角度分析，义务教育的成本结构如下： 
 
      
 
    从我国现有政策实践角度分析，义务教育的直接成本理论上已由国家负担（虽然量上不

足），对于农村地区，间接成本中的也将由国家负担，但间接成本的绝大部分国家并没有负

担；并且对于城市学校来讲，间接成本仍由家庭负担。 
 
    2.免杂费政策实施的可能悖论之一：免除杂费并不意味着义务教育“不收费”。 
 
    从现有法律与政策规定来看，2007 年接受义务教育的农村学生不需交付学费与杂费，

但这并不意味着农村义务教育不需交费。比如学校仍收取课本费，教学辅导材料费、生活寄

宿费、借读费和降温及取暖等费用，这些费用在我国现有政策文件的规定中是与学、杂费并

列的，它们既不属于学费也不属于杂费，对于农村家庭仍是一笔不小的费用。 
 
    笔者对已宣布提前实施农村免费义务教育政策的中原地区某负责人员采访时，这位负责

人称：“眼下是没有收取任何费用，但令后可能要收取，如教辅费等。”这位负责人的表示证

实了笔者的担心。 
 
    再如，西部重庆农村地区已于 2006 年春季开始实施农村“免杂费政策”，笔者在调查中

就发现，重庆地区免除杂费部分以 2004 年所制定的“一费制”中杂费标准为参照。笔者所
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调查的两所城镇农村初中免除杂费标准为 245 元，但是，初中每生仍需要交教材费（书本及

作业费）180 元，其中课本费 150 元，作业本费 30 元。从以往乱收费的政策实践来看，学、

杂费并不是乱收费的诱因，而正是学校收取的其它费用却是学校乱收费根源，因为学校往往

是“搭车收费”，提高收费标准或增加收费项目。所以，免除学、杂费政策并不意味着农村

学生不交费，也并不意味着义务教育乱收费现象得以制止，同样也不意味着农村家庭义务教

育负担的完全减轻。 
 
    3.可能悖论之二：“免杂费政策”中的“地方政府”有可能被误读，经费投入危机依然

存在。 
 
    在国务院“免杂费政策”文件中，多次出现“中央与地方政府分担”的表述，但并没有

对文件中的“地方政府”进行具体界定。它究竟是何层级的地方政府，完全由“地方政府”

去解读。因为在我国，地方政府至少可分为三个层级：省级地方政府。地市级地方政府和县

级地方政府。如果各省执行这一政策时，把“地方政府”解读为区或县级政府，则免除部分

投入量是这些层级较低的地方政府所不能承受的，政策实施效果有可能因此而大大打折扣。

搜狐新闻的一篇报道，也证实了这种猜测并非多余：南京市玄武区和白下区宣布提前实施义

务教育免费政策，但压力却“砸在区级财政头上”，“玄武区为此需要每年拿出 720 万元，白

下区每年要拿出近 800 万元。……其它区也在酝酿相关方案，不过，这首先都得建立在政府

财政有钱、更舍得花钱的基础上，如果政府财政没钱，义务教育免费也就‘没戏’……在这

种情况下再免除义务教育阶段的杂费收入，难度可想而知。” 
 
    义务教育不仅是一个教育问题，而且还是一个关涉社会正义的问题，因为它涉及国家与

民众的权利与义务；义务教育经费政策不仅是一个经济问题，而且还是一个政策学问题，背

后还有文化，传统、地理等因素的制约。对于义务教育经费投入政策，不仅要依赖和使用经

济学量化分析的范式，还不能忽视义务教育财政投入背后那些无法量化的政治的和价值领域

的制约因素。因为经费政策不仅具有工具的、技术的性质，同时还有价值理性的维度。为此，

我们必须审视教育投入背后政治的、文化的和教育的内涵，才能从根本上避免义务教育政策

背离义务教育社会契约理想现象的发生。在经济学文献中，一个法定不完全契约经常被描述

为不明确的契约。美国学者斯蒂格利茨认为，“当在某种程度上契约条款要求契约方以不可

确认的信息为判断的基础时，一个契约就被说成是“法律意义上的不完全。”艾伦·施瓦茨

在法律契约理论与不完全契约一文中，指出了一个不完全契约的四种原因，其中一个重要的

原因是：“一个契约可能由于不对称信息而是不完全的。”在我国义务教育的现实实践中，由

于信息或投入理念缺失，义务教育本分担的社会契约实际上长期处于一种不完全契约状态。 
  
  
  


