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［摘　要］通过对西部某省义务教育阶段城乡学校均衡发展现状的调研，获得了大量第一手真实可靠的数据；通过对

数据的统计分析，寻找城乡学校发展不均衡的深层次原因，提出破解均衡发展难题的关键渠道：义务教育办学经费由

中央财政全额承担，县 （区）政府及教育局监督学校经费使用；制定全国义务教育学校统一建设标准，用８－１０年时

间使全国中小学全部达到建设标准；科学合理配置义务教育资源，促进城乡学校均衡发展；大幅度提高农村中小学教

师工作津贴，用 “赎买农村学校教师青春”的补偿办法使农村中小学教师安心工作；改变靠行政手段管理调动教师的

传统办法，用经济手段调动城乡教师合理流动；依法管理城乡中小学，使中小学校长真正拥有事权、财权、人权。
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　　 “城乡学校教育均衡发展研究”是本世纪初国
内基础教育领域高度关注且有一定研究成果的课

题。目前，在国家实施义务教育经费保障机制后，

我国城乡学校教育发展不均衡性依然明显。《国家
中长期教育改革和发展规划纲要 （２０１０－２０２０
年）》提出 “均衡发展是义务教育的战略性任务”，
“加快缩小城乡差距，建立城乡一体化义务教育发
展机制，在财政拨款、学校建设、教师配置等方面
向农村倾斜。率先在县 （区）域内实现城乡均衡发

展，逐步在更大范围内推进。”［１］近年来，中央财

政在义务教育经费投入方面向西部尤其农村倾斜的

力度不断加大，但由于西部地区经济发展长期落
后、历史欠账太多等原因，西部地区教育基础仍然
较差，尤其农村学校的教育基础更差。从当前情况
来看，为尽快改变西部地区城乡学校的面貌，实现
上述目标，就必须对西部地区义务教育城乡学校进
行深入的了解，透过表象分析原因，提出有效解决
西部地区义务教育城乡学校均衡发展的对策建议，

创新义务教育城乡学校均衡发展的各项制度。

一、西部地区某省义务教育城乡学校

均衡发展的现状

进入２１世纪，中央政府实施 “西部大开发”

政策以来，西部地区义务教育相对落后的面貌有了
较大改变，特别是２００８年以来西部地区义务教育
城乡学校的发展有了新的变化。我们对西部某省六
个县２００８年以来的义务教育城乡学校现状作了调
研，现将调研结果综述如下：

１．义务教育城乡学校数量和在校生数量总体
呈下降趋势，其中城区义务教育学校数量和在校生
数量稳中有升，而乡镇和农村义务教育学校数量和
在校生人数呈明显下降趋势

西部某省六县 （区）义务教育学校数总体呈下
降趋势。在调研的六个县区中，有三个县的完全小
学的数量没有变化，另三个县完全小学的数量在逐
年减少。其中，完全小学最多的是Ｅ县，２００８年
有３４６所，２０１０年减少到３３５所，小学教学点最
多的也是Ｅ县，２００８年有９２个，但到２００９年就
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减少到２３个；教学点最少的是Ｂ县，２００８年是２８
个，２０１０年减少到１０个；三年来六个县的小学教
学点的数量在逐年大幅减少。三年来，Ａ、Ｂ、Ｃ、

Ｆ四县的独立初中数量２００９年最多，２０１０年都在
减少，Ｄ县２００９年增加了一所，但到２０１０年就合
并了，Ｃ县增加了１所独立初中。九年一贯制学校
最多的是Ｅ县，有２６所；Ａ县有２所，Ｂ县一所都
没有。三年来，Ａ、Ｂ、Ｃ、Ｆ四县的九年一贯制学
校数量没有变化，但Ｅ县减少三所，Ｄ县增加１
所。完全中学的数量基本没有变化。但从学校总数
的变化来看，六个县学校数量呈减少趋势。
各县 （区）义务教育学校在校学生数总体上呈

上升趋势。完全小学学生数最多的是Ｅ县，２００８
年有７８４２２人，２００９年增加到８７０５８人，２０１０年
减少到８４４８５人；最少的县是 Ｂ县，２００８年有

７０９０人，２０１０年增加到８６８０人；三年来 Ａ、Ｃ、

Ｄ、Ｆ四县完全小学学生的数量逐年减少，但Ｂ、

Ｅ两县完全小学学生的数量在逐年增加。教学点学
生数最多的是Ｄ县，２００８年有１８０４３人，到２０１０
年减少到１５８５５人；最少的是Ｂ县，２００８年是７２８
人，２０１０年减少到４２３人；三年来六个县小学教
学点学生的数量在逐年大幅减少。独立初中学生数
最多的是Ｆ县，２００９年学生数是２７０００人，２０１０
年减少到 ２６０００ 人；最少的是 Ｂ 县，２００８ 年、

２０１０年没有学生，２００９年是１８５７人；三年来 Ａ、

Ｂ、Ｃ、Ｆ四县的独立初中学生的数量２００９年最
大，２０１０年有所减少，Ｄ、Ｅ县学生数则逐年减
少。九年一贯制学校学生数最多的是Ｄ县，２００８
年有９６５３人，２０１０年减少到８９００人；除去Ｂ县
没有变化外，最少的是Ａ县，２００９年只有３１５人，

２０１０年增加到３４４人；三年来五个县的九年一贯
制学校学生数量逐年减少。完全中学的学生数量最
多的是Ｆ县，２００８年有１００００人，２０１０年减少到

９１００人；最少的是 Ａ 县，没有一人；三年来 Ａ、

Ｃ、Ｄ、Ｅ、Ｆ五县完全中学的学生数量２００９年最
少，２０１０年略有增加。但从学生总人数的变化来
看，六个县学生数量２００９年呈减少趋势，２０１０年
略有增加。
城区学校中小学生源充足。２００８年以来学生

数较稳定并略有增加，班数多，班额大，在校生有

１０％左右来自乡镇和农村；乡镇中学、中心小学生
源较稳定，人数逐年减少，班级数、班额适中；农
村小学规模较小，生源明显不足。农村小学生源减
少的主要原因有：（１）近年来农村出生人口大幅减

少；（２）部分学生到父母打工的城镇读书；（３）部
分经济状况较好的家庭把孩子送到乡镇中心小学或

城区小学读书。

２．义务教育城乡学校教师队伍的数量和质量
整体呈上升趋势，但城乡学校教师的职称结构和学
历结构有较大差异

城乡学校教师构成具有以下特点：（１）教师数
量逐年增加。２００８年以来各县初中新教师和女教
师的数量逐年增加，２０１０年，３０岁以下的新教师
占有较大的比例，占教师总数的３６．６％左右，其
中新教师比例最大的是Ｂ县 （５４．１％），最小的是

Ｅ县 （２１．９％）；小学教师和女教师的数量逐年增
加，２０１０年，各县 （区）女教师占小学教师总数
的平 均 比 例 是 ３９．４％，比 例 最 大 的 是 Ｂ 县
（６２．７％），最小的是Ｅ县 （３６．９％）。（２）３０岁以
下的新教师占有较大的比例，占教师总数的

２９．６％左右，其中新教师比例最大的是 Ｂ 县
（６２．１％），最小的是Ｅ县 （２５．１％）。（３）代课教
师略有减少。各县小学都有代课教师，其中人数最
多的是Ｄ县，占教师总数的３３．３％，Ｂ、Ｃ、Ｅ三
县初中没有代课教师。 （４）教师职称结构略有提
升。截至２０１０年，中级以上职称的初中教师平均
比例 是 ３１．５％， 其 中 比 例 最 高 的 是 Ｂ 县
（４４．９％），最低的是Ｄ县 （１８．１％）；中级以上职
称的小学教师比例是３２．４％。 （５）本科以上学历
的教师数量明显增加。截至２０１０年，各县 （区）
本科以上学历的初中教师平均占初中教师总数的

３９．６％，但差异性比较大，其中比例最高的是Ｂ
县 （８５．７％），最低的是 Ａ 县 （１１．１％）。本科以
上学历的教师平均占小学教师总数的１８．１％，但
差异 性 比 较 大， 其 中 比 例 最 高 的 是 Ｅ 县
（３０．０％），最低的是Ｄ县 （７．８％）。

３．２００８－２０１０年义务教育生均公用经费稳定
增长，城乡学校的公用经费拨付标准逐步呈现统一
态势，但经费远远不能满足日常教学的需要
三年来各县义务教育学生生均公用经费略有增

加，Ａ和Ｃ县２００９年比２００８年增长１７．６％，２０１０
年比２００９年增长３３．３％；Ｄ县２００８年的公用经
费高于Ａ和Ｃ县，２００９年没有增长，２０１０年增长

３３．３％。其中，初中学生公用经费增加明显，Ａ和

Ｃ县２００９年比２００８年增长２８．２％，２０１０年比

２００９年增长２０．０％；Ｄ县２００８年高于Ａ和Ｃ县，

２００９年没有增长，２０１０年增长２０．０％。但县级财
政拨付的生均公用经费很少，六个县中只有Ｃ县
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有财政拨款，约占生均经费的５．０％。生均公用经
费每年都能按时按标准足额拨付到学校账户，但因
一些办公用品由政府采购，往往价高质劣；绝大部
分学校的公用经费不够使用。

２００８年城乡生均公用经费标准有差别，２００９
年、２０１０年城乡公用经费标准相同，三年来生均
公用经费标准呈逐年上升趋势。２００９年乡镇小学
和农村小学、城区小学、乡镇中学、城区中学的增
幅依次是２５％、１７．６％、３３．３％和２８．５％，初中
生均公用经费的增幅大于小学，乡镇、农村小学生
均公用经费的增幅大于城区。２０１０年小学生均公
用经费的增幅是３３．３％、初中生均公用经费的增
幅是２０％，小学生均公用经费的增幅大于初中。
各学校公用经费都比较紧张，学生多的学校稍微宽
松一些，学生少的学校就非常紧张。在访谈中，很
多校长和教师建议，小学生均经费至少应达到

１０００元，初中至少应达到１５００－２０００元。

４．义务教育城乡学校办学条件不断改善，城
区学校的办学条件明显好于乡镇、农村学校

（１）从校园占地面积来看，城区学校相对较
大，但生均占地面积最小。乡镇初中校园面积最
大，城区初中、城区小学、乡镇九年制学校、乡镇
中心小学校园面积比较接近，农村小学校园面积最
小。从单个学校而言，校园面积最大的学校是城区
初中，达到３２６００平方米，校园面积最小的是农村
小学，只有１１００平方米。生均校园面积由大到小
的学校依次是乡镇初中、乡镇中心小学、乡镇九年
制学校、农村小学、城区小学和城区初中。

（２）城乡学校拥有的图书总量差距较大，但生
均图书数量差距较小。藏书总量由多到少依次是城
区中学、城区小学、乡镇初中、乡镇九年制学校、
乡镇中心小学和农村小学；城区初中的藏书量超过

２００００册，城区小学和乡镇初中的藏书量比较接
近，在１５０００册左右，乡镇九年制学校和乡镇中心
小学藏书比较接近，在５０００册左右，农村小学藏
书最少，不到２０００册。生均图书数量由多到少依
次是城区中学、乡镇中心小学、城区小学、乡镇九
年制学校、乡镇初中和农村小学，但差距不大，最
多的是１３．９本，最少的是１０本。但各学校目前的
图书大部分已很陈旧且破烂，新书很少。

（３）教育经费支出总体呈增加趋势，其中，城
区学校的教育经费支出增加明显，乡镇、农村学校
教育经费支出增长缓慢。这里的经费支出主要指教
学人员工资、课时津贴、福利支出和教学公用经费

支出。三年来师均教育经费的支出呈增长态势，其
中城区初中、乡镇中心小学、城区小学和乡镇九年
制学校增长较大，农村小学、乡镇中学增长较小。

２００８年乡镇中学、农村小学师均经费支出高于城
区中学，乡镇中心小学和乡镇九年制学校最低；

２００９年城区小学超过乡镇初中，位居第一，乡镇
中心小学最低；２０１０年城区学校高出乡镇初中，
乡镇及以下学校师均经费明显偏低。三年来生均教
育经费的支出也呈增长态势，２００８年生均经费支
出由高到低是乡镇初中、乡镇中心小学、城区初
中、农村小学、城区小学；２００９年、２０１０年乡镇
学校生均经费支出高于城区中学，农村小学最低。

（４）校园文化建设，城区学校明显好于乡镇和
农村学校。城区中小学校校园设施基本完善，布局
较为合理，教室陈设干净整洁，名人画像、书法艺
术等挂图内容丰富，黑板报、墙报、宣传栏内容丰
富，形式多样。乡镇中学和中心小学校园设施基本
完善，教学区、生活区、运动区布局合理，但教室
里陈设较为简单，贴有名人画像，黑板报内容和形
式比较单一，很少更换。农村小学和九年制学校建
筑以平房为主，校园里空空荡荡，连硬化场地都没
有，教室陈设更为简单，只有课桌椅和黑板。城区
中小学校风良好，教学秩序井然，学习气氛浓郁，
课外活动丰富多样，每年能举办一次运动会、广播
操比赛和艺术节。乡镇中学、中心小学、九年制学
校和农村小学虽然校风良好，教学秩序井然，学习
气氛浓郁，但课外活动比较单一。

（５）城区学校教师经济收入和科研水平明显高
于乡镇农村学校，但农村教师的工作量相对较大。
通过对部分教师工资收入的相关数据 （主要包括基
本工资、绩效工资和住房公积金）分析可以看出，
城区学校教师的收入水平相对高于乡镇农村学校，
月收入在２０００－２９９９元比例由高到低的学校依次
是城区小学、城区初中、乡镇初中、乡镇九年制学
校、乡镇中心小学、农村小学。另外，在访谈中我
们也了解到，该省城乡学校工资标准基本相同，城
区学校教师收入比乡镇农村学校教师高的原因是乡

镇农村学校新分配的教师比较多，教龄短，因而工
资低。
从总体上看，该省中小学教师的工作量普遍较

大，其中城区中学教师的工作量最大，农村小学、
乡镇中心小学、乡镇九年制学校较大，乡镇中学教
师的工作量最小。
通过对城乡学校教师的教学科研情况的调研，

４７



我们了解到城乡学校教师的教学水平有明显差距，
其中城区中小学教师的教学水平最高 （城区小学教
师对自己教学水平的满意度为８９．７％，城区初中
为７９．５％）。农村小学教师的教学水平最低，且年
轻教师占较大比例。从各类学校教师对自己教学水
平满意度来看，城区小学最高，城区中学次之，乡
镇中学再次之 （教师对自己教学水平的满意度为

７９．２％），乡镇九年制学校教师对自己教学水平满
意度为５９．１％，乡镇中心小学教师对自己教学水
平满意度为４８．６％，农村小学最低 （教师对自己
教学水平满意度仅为２２．７％）。

二、西部地区义务教育阶段城乡学校

均衡发展存在的主要问题及原因分析

１．城乡学校义务教育均衡发展存在的问题
（１）城乡学校办学条件不均衡
在西部地区，城区学校与乡镇学校、乡镇中心

学校和农村学校的办学条件差距明显。城区学校的
校园面积普遍较小，生均面积明显偏低且逐年缩
小，但操场面积相对较大，设施也较完善。乡镇农
村学校校园面积较大，但操场面积相对较小，标准
一般比较低，配套设施不全且已老化，虽然不断修
缮但不能从根本上改观。从理化生实验室、多媒体
教室和计算机的配置来看，城区中学都有标准理化
生实验室，乡镇中学标准化实验室较少，大部分是
迎接普九验收时添置的，设备落后，缺少实验材料
与药品，难以保证物理、化学、生物课实验。乡镇
中学与中心小学和城区学校一样配有计算机，但配
置较低，性能较差，大部分需要更新。从其他设施
如体育器材、音乐器材等办学条件来看，城区学校
与乡镇学校之间的差距还更大，特别是农村小学各
项硬件设施都很落后，教学设备时常短缺，尤其没
有配置信息化教学媒体和计算机，大大制约了农村
学校的办学水平。

（２）教育经费投入不均衡
首先，生均公用经费拨付不均衡。从２００８－

２０１０年生均公用经费标准看虽然是增长的，但是
增长比较缓慢，难以满足学校日常教学和学校发展
的需求。２００８年西部该省公用经费补助标准为乡
镇农村小学２４５元／生，初中３７５元／生；城区小学

２５５元／生，初中３９０元／生；城乡之间的标准有明
显差距。２０１０年小学和初中生均公用经费补助标
准分别达４００元／生和６００元／生。三年来生均公用
经费有明显增长，乡镇小学、农村小学、城区小

学、乡镇中学和城区中学的增幅依次是 ２５％、

１７．６％、３３．３％和２８．５％，增长速度虽稍高于全
国平均水平，但由于原来基数较小，增长后仍然低
于全国平均水平。
其次，生均教育事业费支出不均衡。２００８年

该省城区小学生均教育事业经费支出１１７３．４元，
相当于全国生均支出水平的４２．５％；农村小学生
均支出１４２８．６元，相当于全国的５４．６％；城区初
中生均支出１４９６．５元，相当于全国的４３．３％；乡
镇初中生均支出为３３０３．１６元，相当于全国的

９５．２％，且乡镇农村学校略高于城区学校。２００９
年西部该省城区小学生均支出１４０７．２元，比上年
增长１９．９％，增长速度低于全国平均水平，仅相
当于全国的４２．９３％；农村小学生均支出为１６１７．１
元，比上年增长１３．２％，低于全国平均水平，仅
相当于全国的５０．９％；城区初中生均支出１８１８．２
元，比上年增长２１．５％，低于全国平均水平，仅
相当于全国的４１．９％；乡镇初中生均支出２９２０．５
元，比上年有所减少，大大低于全国平均水平，仅
相当于全国的７１．９％。２０１０年生均预算内事业费
支出略有增长，增长幅度由高到低的顺序是乡镇中
心小学、乡镇九年制学校、城区初中、乡镇中学、
城区小学和农村小学，乡镇中心小学增幅３８．２％，
农村小学增幅仅为３．４％，均低于全国水平。

（３）师资力量不均衡
该省城乡学校教师配置明显不均衡。２００８年

以来城区学校教师年龄集中在３５－５０岁之间，女
教师多于男教师，本科学历、中级以上职称的教师
大幅提高；２０１０年小学教师专科以上学历的占

８４．２％，初中教师本科以上学历的占８２．７％，中
级以上职称教师比例在４８％以上，有专业的音体
美教师；但由于城区学校的生源足、班额大，因此
师生比偏低，且受编制的制约，只得聘请大量的代
课教师。２００８年以来乡镇中学招聘的教师都是本
科毕业生，本科学历和中级以上职称教师比例略有
提高，２０１０年本科以上学历教师占５６．７％，中级
以上职称教师占３２．４％，每校各有一名专业的音
体美教师，但没有专业的心理辅导教师。２００８年
以来乡镇中心小学教师中专科以上学历和中级以上

职称的比例略有提升，但师资较紧张，缺少专业的
音体美教师、计算机教师和心理辅导教师。农村小
学教师５０％以上都是近三年分配的大专以上毕业
生，教学经验明显不足，学校基本没有专业的英语
教师、音体美教师及心理辅导教师。
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该省城乡教师交流范围非常有限。当前教师交
流主要局限在城区中学之间，或城区同一类学校的
不同学区之间，基本没有城区教师下乡交流和农村
教师进城交流。除去专门招聘的农村教师外，农村
教师流动的方向还是趋向以县城为中心的城区及周

边的单向流动。
（４）城乡学校教学质量有差距
城乡间教学质量差异明显，城区学校教学质量

明显高于乡镇学校。县一中教学质量最好，因而择
校的学生较多。其他县城中学师资力量明显好于乡
镇中学，也吸引大量农村学生前去就读。因此，城
区中学学生相对集中，班额过大，教育教学设施设
备等资源紧张，教师负担很重，不利于学校的良性
发展。城区小学的情况亦如此。一个乡镇内各小学
教学质量也差异明显，乡镇中心小学教学质量高于
其他小学。乡镇中心小学一般是各项教学设施设备
较完备的学校，中心小学配备的教师大部分都是年
富力强的中青年教师，学历达标率比较高，具有创
新精神的教师比较多。乡镇中心小学管理相比一般
农村小学较规范，学校领导多是具有一定教育思想
和管理经验者，制定的各项教学管理措施更加合乎
教育规律，富于人性化，更能促进教师积极性的提
高。大部分中心小学的教学质量常常高于其他农村
小学。而一般农村小学教师年龄呈两级分化：一是

４５岁以上和转岗的代课教师较多，思想相对保守，
缺乏开拓精神；二是新分配的年轻教师比较多，缺
乏教学经验。一般农村学校教学质量令人担忧。

（５）城乡学校生源质量不均衡
城区学校的学生家庭经济条件较好，父母受教

育程度较高，对孩子的教育比较重视，尽可能为孩
子创造良好的学习条件，因而，城区学校的学生质
量较高。由于乡镇、农村部分家庭条件较好的学生
到城区学校就读，加上乡镇和农村学校都有大量的
留守儿童，也都缺乏家庭教育的配合，使城乡学校
生源质量不均衡的情况更加严重。

２．城乡学校义务教育发展不均衡的原因分析
基于对西部某省义务教育均衡发展状况的调查

研究，我们可从教育理念、经济制约、经费投入、
教师队伍建设等方面探析城乡学校义务教育发展不

均衡的因素。
（１）义务教育城乡学校发展不均衡的首要原因

是教育理念问题。义务教育均衡发展的理念来源于
人们对公平、教育公平问题的思考。最关键的是教
育决策者，若他们在观念上认识到学校发展均衡问

题须优先考虑的话，均衡发展自然会摆上议事日
程。如果决策者没有建立教育均衡发展的理念，认
为不均衡是正常的、现实的，也很难改变，则均衡
发展就难以实现。在改革开放初期，我国在经济建
设领域推行非均衡发展战略，有其合理性，并且也
因此得到较明显的效果，在短短的二十余年里实现
了经济社会各项事业的迅猛发展；同时也造就了区
域间经济及社会各项事业发展的不均衡，包括教育
发展的不均衡。加之国家长期推行城乡二元结构体
制导致人们心目中已经接受了这种差别，城市学校
条件好、农村学校条件差似乎是天经地义的事。正
是这种错误意识 （理念）在不断地放任和维护着城
乡义务教育发展的不均衡。近些年虽然西部地区农
村学校办学条件有了一定改善，但城乡义务教育差
距依然很大，仍然很不均衡。因此，教育决策者必
须明确义务教育均衡发展的实质就是义务教育城乡

学校物质资源和教师资源配置的均衡。
（２）国家教育经费投入不足是制约西部地区义

务教育城乡学校均衡发展的主要原因。改革开放以
来，我国地区之间经济发展极不平衡，尤其是西部
地区经济发展相对滞后，严重制约了城乡学校的均
衡发展。２００１年国家将义务教育管理体制调整为
“在国务院领导下，实行地方政府负责，分级管理，
以县为主”。但由于西部地区经济长期欠发达，县
级财政能力十分有限，在民族地区经济更为落后，
学校主要依靠国家财政拨付的义务教育经费和转移

支付资金维持运转，县乡财政基本没有投入，这就
大大限制了西部地区义务教育城乡学校均衡发展。
西部地区农村义务教育经费不足，是制约义务教育
城乡学校均衡发展的首要问题。从总体上讲，现行
的农村义务教育管理体制还不合理，特别是经费投
入渠道不合理，很难达到均衡发展。当前，全国的
县级财政水平差异极大，就导致不同地区义务教育
学校获得的办学经费相差很大，实际上现行的分级
管理体制也拉大了各地城乡学校的不均衡。［２］

（３）教师队伍构成差异是造成义务教育城乡学
校发展不均衡的重要原因。教育质量取决于教师的
素质与水平，当前城镇学校与农村学校在教育质量
上存在着明显差别，其中教师队伍的差距是一重要
原因。我国城乡学校教师工资仍存在较大的差距，
农村学校教师工资普遍偏低，且居住条件、生活环
境都与城镇学校教师相差很多。从调查得知，９０％
以上的农村学校教师更愿意去城里学校工作。因此
该省农村学校教师不够稳定，一旦有向城市学校调
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动的机会，或遇有发达地区招聘教师，农村教师便
会踊跃参与以脱离农村。近几年，该省城镇学校需
要教师基本采取招考在职农村优秀中小学教师的办

法来解决。同时，优秀师范生不愿到农村学校工
作，实际进入农村中小学的教师中优秀者很少。另
外，由于历史的原因和决策者的认识误区，农村中
小学教师编制核定低于城区学校。加之农村学校大
都规模小，年级多学生少，造成农村中小学教师周
课时很多，工作负担偏重，很少有时间和精力对自
己的教学实践进行反思梳理及参与教研活动。长此
以往造成他们总体素质水平、教学水平及科研能力
均较差，这是农村学校无法与城镇学校真正均衡发
展的关键原因。

三、促进城乡义务教育均衡发展的

对策与建议

１．中央政府应为义务教育提供充足财政支持
并监督经费合理使用

保持一定的政府公共财政规模，是维持充足义
务教育经费的基本前提。“各级政府既要解决总量
投入的问题，也要解决配置不均衡的问题，发挥中
央和地方的共同作用，各负其责，保证教育均衡发
展的基础。”［３］西部地区经济水平不发达，且省区
之间经济发展有较大差异，没有充足的经费支撑义
务教育健康发展。因此需要改变现行体制，由中央
财政来承担西部义务教育经费并保持城乡义务教育

经费均衡投入，省级政府与县级政府主要应监管好
中央财政办学经费的科学合理支出，确保经费的及
时足额到位、不被挪用或浪费。还应当特别注重对
贫困地区农村薄弱学校的扶持，国家应设立薄弱学
校建设专项资金，使薄弱学校建设得到资金的重点
保证，尽全力尽快缩小义务教育城乡学校间的差
距。中央政府应进一步完善经费预算和监督考核制
度，规范义务教育财政经费分配和学校预算制度。
还应建立教育资源合理调配和使用机制，不断提高
资源利用率。
要想彻底改变义务教育城乡学校发展不均衡局

面就必须在教育经费投入机制的制度设计上有较大

突破，废止现行的教育经费分级投入的制度，要明
确义务教育办学经费只能是中央财政承担，也必须
由中央财政承担。我们认为，在当前中央财政还无
力独立承担的条件下，近几年内可由中央和省级财
政两级共同承担 （分担比例应视省级财政单位的财
力水平来区别，但西藏、青海、甘肃、贵州、新疆

含建设兵团等西部落后省区则由中央财政１００％承
担），为城乡学校均衡发展奠定财政基础。到２０２０
年后，依然要过渡到完全由中央财政承担，因为义
务教育本质要求必须全国一盘棋，所有中小学的办
学条件、师资水平、管理水平、教学质量等均应基
本均衡，这样才能让每一个接受义务教育的孩子都
能享受到良好的学校教育，教育公平才能实现，长
期困扰义务教育均衡发展的学生择校问题才能从根

本上得到解决。
我们认为，当务之急是国家要大幅度提高义务

教育财政经费投入标准，主要是提高对西部农村学
校的财政经费投入标准 （如生均公用经费标准翻
番），并且要至少连续八年对农村学校的经费投入
大于城镇学校，使农村办学条件差的学校尽快改变
面貌，使广大农村儿童尽早享受合格义务教育 （由
于我国农村学校长期薄弱，需要国家用８－１０年时
间给予农村学校更多资源配置的倾斜，使之尽快赶
上城镇学校）。
我们认为应该尽快制定全国统一的中小学办学

标准，明确提出在十年内全国中小学基本都要达到
这个标准。要做到这一点，各级人民政府领导特别
是中央政府领导要清楚地认识到教育对加快社会主

义现代化建设的重要作用，要舍得给教育加大投
资，这是国家经济建设高速发展的基石和后盾。国
家今后应对西部边疆地区、少数民族地区、自然条
件恶劣地区、经济发展落后地区，中央财政的转移
支付或专项补助的力度更大一些，以彻底减轻这些
贫困县的财政负担，有效促进城乡义务教育的均衡
发展。希望中央政府要像投资国防建设和航天事业
那样来投资义务教育，我国的义务教育城乡学校均
衡发展应在８－１０年内基本实现。
其次，中央财政义务教育经费应该主要由县级

政府来监管，即要明确县政府对义务教育学校的管
理职责。县级政府应对区域内的所有学校通盘管
理，包括义务教育经费的监管，中小学领导 （校
长）的监管，教育教学质量的监管，学校发展规划
的监管等。县级政府的主要责任一是向中央和省政
府保证绝不截留、挪用办学经费，二是要督促中央
财政及时足额划拨义务教育经费，三是要监督城乡
学校把办学经费用好，确保城乡学校的办学条件不
断改善、教学质量不断提高。县级政府要科学规划
义务教育城乡学校的发展，县教育局要合理安排城
乡教育资源，采用向农村学校倾斜的政策来支持且
督促城乡薄弱学校，尽快实现城乡均衡。县政府要
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把管理好国家义务教育经费和学校均衡发展作为职

责考核的重要内容，克扣截留挪用国家下拨义务教
育经费者就地免职，违反法纪者从严惩处。县级政
府要加大教育督导力度，强化对学校领导的检查和
监督工作。在满足日常教学与教学实验及图书更新
经费后，中央政府应在３－５年内努力为全国城乡
义务教育学生提供一顿干净卫生、营养充足、可口
美味的免费午餐 （６－８元）。县政府与县教育局必
须为全县中小学发展编制出既科学合理又构思精细

且充满人性化的学校建设标准细则，明确全县城乡
中小学必须严格执行，教育局要持续地长期地认真
督促检查落实。

２．切实推进义务教育学校标准化建设，实现
义务教育规范化发展

教育部应尽快完善 “义务教育学校办学基本标
准”并强力推行。国家应根据未来社会经济、文
化、教育发展水平的实际需要，推进 “义务教育学
校标准化建设”工作，可先期选择１０００所西部农
村学校尝试。应根据学校发展的中远期目标 （１０－
２０年）及国家财力水平，编制 “义务教育学校办
学基本标准”，包括教学硬件标准和软件标准，要
有科学的师生比标准 （城乡学校一致的小学低年级
师生比、高年级师生比、初中师生比），合理的公
用经费标准 （按学生人数划定不同标准，如１０００
名及以上学生标准，５００名及以上学生标准，１００
名及以上学生标准，５０名及以上学生标准，不足

５０名学生学校经费标准，村学含教学点经费标准
等），基本标准既要满足学校各项工作正常开展，
保证学生健康成长和教师安心工作，又要基本满足
学校的合理建设发展之需，更要兼顾其他社会公共
事业发展的现实，使之有很强的操作性与前瞻性。
实施义务教育学校标准化建设在完成的时间上要有

梯度，经济发达地区要短一些，欠发达地区可以稍
长一些，但要有明确的截止时间要求。

３．加强师资队伍建设，建立科学合理的教师
管理与流动机制

教师队伍素质是决定一所学校办学水平和教育

质量的最重要的因素。目前，城乡学校发展不均
衡，很重要的一个原因就是师资水平之间存在差
距。要想尽快缩小校际间的差距，促进城乡学校教
育均衡发展，必须着重抓好教师队伍建设，建立科
学合理的教师管理与流动机制。几十年的管理实践
证明，现行的靠行政手段管理、调配和调动教师积
极性的办法不是科学有效的方法，也是缺少人性化

的方法。我们认为今后应该变行政手段为经济手段
来管理教师，用经济手段促进教师合理流动，用经
济利益来驱动对教师的科学合理管理。建议中央政
府对在艰苦条件下工作的农村学校教师实行高津贴

高补助的政策，用 “赎买在农村学校工作教师的青
春”的办法给农村中小学教师发放补助和津贴。让
在边疆地区、高寒地区、高原地区和少数民族地区
等条件艰苦地区和经济欠发达地区等基层学校，尤
其是乡镇以下农村学校工作的教师都能享受国家的

“青春补偿费”。中央政府可以划分全国的地区等级
（补贴等级），省级政府可以划分档次 （补贴档次），
明确省 （区）的省会城市中心城区、直辖市和大城
市的中心城区学校教师不能享受补贴，依此类推，
补贴由低到高，省会城市和大城市周边学校最低，
中小城市、县城、城镇、中心学校、基层学校、村
学，山区、林区、牧区、湖区、高寒地区、高原地
区、艰苦地区、落后地区、民族地区、边疆地区
等，越基层越艰苦的学校教师津贴补助越高。最高
津贴每月１００００元，最低津贴每月５００元 （今后随
着国家财力的提升，津贴标准还应该不断提高）。
这样，全国的农村学校、艰苦条件学校、基层学校
就不会缺少教师、缺少好教师了。我们认为用经济
手段调剂中小学教师要比用行政手段好得多，有效
得多，持久得多；因为它更科学、更合理，更符合
人性。这样，改革开放以来长期困扰我们的教师招
录、调动、调配、管理等问题就能得到彻底解决。
地方政府也可以学习日本的 “无校籍管理”制度，
“将教师的管理权收回到县 （区），使教师全部由
‘单位人’变成 ‘系统人’，由县 （区）教育行政部
门统一管理人事、工资，统一配置师资，按需设
岗，为教师定期流动创造条件。”［４］

４．依法管理学校，让中小学校长真正拥有事
权、财权、人权

《中华人民共和国教育法》第二十八条明确规
定：学校行使的权利有 “按照章程自主管理”、“聘
任教师及其他职工”、“管理、使用本单位的设施和
经费”，《中华人民共和国义务教育法》第二十六条
明确规定 “学校实行校长负责制”。这就表明校长
拥有学校的事权、人权和财权。在调研时我们注意
到，当前城乡中小学校长只拥有事权。任何一所城
乡学校的大事小事都靠校长拍板，上级布置的大事
小事也都靠校长落实，学生与教师管理靠校长，学
校教育质量靠校长，学校日常管理靠校长，学校的
发展规划靠校长，学校的经费短缺靠校长……校长
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不但是学校主心骨，往往是学校的挡箭牌。校长拥
有事权是办学的基本保证，但同样是办学基本保证
的财权与人权却常常不在校长手中，教育局、财政
局、人事局这些监管学校的政府机构却经常把本属
于校长的财权、人权拿走，校长不能自主招聘和辞
退教师，校长不能自主支配学校经费，事事要请
示，件件要汇报，笔笔要审批，其结果是既影响了

校长的工作积极性，又影响了正常教学工作，这种
管理学校的弊病已严重影响了中小学教育质量而被

校长们诟病。因此，在推进城乡学校均衡发展的过
程中，必须赋权于校长，使每位校长都能够真正拥
有财权、人权与事权，使校长成为学校真正的法人
代表，全面管理学校各项事务，管好学生，管好教
师，管好学校。
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