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新型城市化背景下教育公平的问题 

问题和新挑战。

有人说中国在传统的二元结构之外

实现了一种新的三元结构，就是维持

众多的流动人口正在成为一种新的社

会阶层。这个流动人口的总数按去年

的统计是2.56亿，而且这个数量还在不

断地增加。他们是一群离开了农村，

又没有能够真正进入城市的人群。由

此产生了两个新的教育边缘化的群

体，这就是维持在6000万左右的农村

留守儿童和2000万左右的城市流动儿

童。也就是伴随着大规模的人口流动

出现了两个新的群体。关于教育公平

的定义可以说得很复杂，也可以说得

很简单，那就是首先关注这个社会上

处境最不利的这部分人，首先帮助和

改善这些人。这就是社会公平或者是

教育公平最基本的含义。在当前，处

于社会最不利地位的新的边缘化群体

十八大提出了新型城市化道路的新

目标，也提出了如何深化教育综合改革

的新任务。在今后相当长的一段时间

内，在新型城镇化的背景下来认识教育

改革和发展的形势、格局和挑战可能是

重要的现实，我们统辖我们理解教育发

展中的个别问题。

城市化进程已经持续了二三十年，

现在将要启动的新一轮的城市化充满了

争论，包括在这次的三中全会上究竟能

不能成文还是一个疑问。但无论如何，

城市化的进程，这样一个大趋势是社会

现代化的一个基本需求是毫无疑问的。

在这个过程当中，借鉴前三十年，尤其

是前十年城镇化进程当中出现的问题，

我们可以对面向未来的城镇化发展和教

育公平的问题有一个比较清晰的认识。

我想基本的变化，基本的格局就是大规

模的人口流动造成了今天中国教育的新
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如何保证城市化的教育公平？如何保障流动儿童的义务教育和接纳
越来越多的流动人口成为这个城市的新市民。中央和国家的文件里
已经写得很明确，就是建立在城乡一体化的概念下构建面向所有公
民的基本公共服务。但是这个概念要落实是非常困难的。在前些
年，大城市，省会城市对于这些流动儿童的义务教育做了非常突出
的成绩，取得了非常明显的成效。
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就是庞大的流动儿童和留守儿童。他

们分布在城市和农村这两个不同的区

域。所以对城市和农村都提出了不同

的挑战。

城市如何保障流动儿童的义务教育

和接纳越来越多的流动人口成为这个城

市的新市民。这个价值和概念，中央和

国家的文件里已经写得很明确，就是建

立在城乡一体化的概念下构建面向所有

公民的基本公共服务。但是这个概念要

落实是非常困难的。在前些年，大城

市，省会城市对于这些流动儿童的义务

教育做了非常突出的成绩，取得了非常

明显的成效。这里面有一批省会城市，

像成都、武汉、宁波都是做的非常好

的，包括特大城市上海，从2008年开始

连续进行了3年的流动儿童的三年行动

计划，取得了明显的成效。自从去年国

家出台启动了异地高考的改革方案，把

异地高考和在城市学习的学籍挂钩这个

政策以后，在上海、北京和一些大城市

流动儿童的教育出现了新的障碍，也就

是原来是来者不拒，都能够接受教育，

甚至简化手续，现在重新改成五证、六

证。如果不限定门槛，他小学一年级就

到城市来上学，高中毕业以后就能获得

异地高考的机会，城镇的人们就会感觉

到他们的教育受到了挤压。由于启动了

异地高考，所以对流动儿童的机会保障

开始出现了倒退，包括在上海。或者说

出现了巨大的不确定性，是不是应该对

流动儿童实行全纳的教育，无条件的保

障流动儿童进行义务教育这已经是一个

问号，这个问题还没有解决。所以围绕

异地高考的议题，激发了城市的户籍人

口和外来人口之间教育利益的冲突。这

个问题我个人认为必须要有一个大局

观，要有一个整体观，不能每个城市都

各自为战，都高出门槛，阻挡外来人口

进入，国家的政策是要进一步城市化，

每年一个百分点。城市都尽可能的自我

保护，所以这个邻避政策，把他们挡在

外面。这个政策可能是一个好糟糕的政

策，需要去破解，需要去化解。

第一、就是要建立中央省、地、县

多级财政分担的机制。现在流动儿童最

集中的往往是大城市的几个区，像北京

的朝阳区，海淀区。把流动儿童的财政

压力全部转移到直接面向流动儿童的几

个区，显然是不太合理的。上海已经建

立了一个两级财政分担的机制，市级财

政和区级财政共同分担的机制。很多人

呼吁国家也应该设立一定程度的转移支

付。因为流动人口的义务教育，公共产

品的属性已经超越了狭义的区域内的义

务教育，所以国家也应该承担一定的责

任。

同时，最近这几年无论北京、上

海，又面临着新的义务教育人口的小高

峰，又出现新的人口上涨，所以义务教

育资源短缺的问题忽然出现。前两年集

中在幼儿园阶段，现在进入了小学阶

段。在这种情况下，解决流动儿童的教

育，除了建立多级的财政分担的机制，

还有一个很重要的概念，就是要扩大办

学的自主权，也就是要开放中小学的办

学，推进教育体制改革，允许政府举办

的社会力量、社会组织和民办教育，要

扩大办学主体的多样化。这是中小学体

制改革的大趋势，改变现在由政府包办

的格局，不仅是为了弥补教育资源的不

足，更深的层面也是为了促进教育品质

的改善，增加教育的丰富性、选择性。

包括解决大城市的择校竞争。因为你只

有一个轨道，就是一个应试教育，家长

没有选择性，那就只有一个选择就是出

国。显然这不是一种好的方式。所以我

们国家近三十年的改革就是简政放权，

学校的公办属性不变，办学主体是多样

化的。

这是城市面临的新问题，在农村这

个问题更复杂。

在农村，有三个大规模，学龄人口

的下降、大规模的人口流动、大规模地

撤并农村学校。这就造成了农村教育前

所未有的大变局，相当多的农村已经把

农村教育连根拔起，现在很多农村学校

的校长都有着今天不知道明天还存不存

在的境遇。以至于农村教育的现代化究

竟是不是取消农村教育的问题也已经提

到了面前。实际上在这一轮的大规模撤

点并校造成的够过是非常严重的，伤筋

动骨，把几千年农村的文脉破坏了、中

断了。所以去年九月国务院发文，强烈

的、紧急的叫停的进行了十年的农村撤

点并校政策。所以，当前农村教育的问

题第一位的问题是处理好撤点并校造成

的突出问题，就是农村学生的上学远、

上学贵等等，大班额这些问题。

第二、是在农村特别关注的是两

类学校，一类是大规模的农村寄宿制

学校，在这里集中了最多的农村留守

儿童。但是相当多的寄宿制学校生活

设施严重不足，而且教师编制不足等

等。所以今年春季开学的时候在湖北
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的一个农村寄宿制小学因为早上上学

踩踏死了四个学生。每天为了洗脸这

件事情就是有高风险的。所以农村寄

宿制学校生活条件的改善要达到起码

的标准，标准入学，食宿还要花很大

的努力。现在大多数寄宿制学校是不

合格的。至于它的文化内涵就更不用

说了，为了能够高度集中，条件非常

简陋的寄宿制学校，为了避免学校出问

题，往往采取的方法是全封闭，严厉的

应试教育，把你所有的时间都填满，全

部的时间都在做作业，这样的教育就离

教育的本意相去甚远。这样对孩子的培

养，人格的养成都会形成大的问题。所

以农村寄宿制学校的改善，从硬件和软

件这两个方面都是非常严重的，非常紧

迫的。但是也没有很好的办法，需要

大家去面对，去破解。

第三、农村的小规模学校，这种

村小的教学点。在这一轮农村撤点并

校的过程当中，撤并最严重的是小规

模。我们在这一轮学校进程的浪潮当

中，我们把小规模学校视为是落后

的，没有质量的。实际上我们环顾历

史，在美国、日本、韩国等很多发达国

家和地区的历史上都曾出现过这样的循

环，就是从撤并学校到改善和恢复小规

模学校。因为大家意识到由于自然地理

的条件，在山区、牧区，小规模学校是

不可避免的。在最发达的国家，在美国

和瑞士都有这种学校。解决的方案不是

撤销它，而是想办法改善它。小规模学

校也不一定没有质量，小班小校可能是

今后农村学校的一个基本趋势，随着农

村学生的不断减少，小班小校是我们要

面对的。在台湾100人以下的农村学校

占2/3以上。你必须接受这个现实。当

然留在农村的就是我们最需要的弱势

群体，我们的教育公平是要关注处于

最不利地位的人群，沉淀在农村底层

的这些寄宿制学生。如果你把这些学

校撤销了，他们就辍学了。所以在这

一轮大规模的撤点并校当中，导致农

村学生的辍学率上升已经是不争的事

实。我们去年做了大规模的研究，有

人说这个数据不准确，今年4月国家审

计署发布了审计公报，对1185个县撤

点并校的统计，结论同样。他认为学

生的辍学比2005年增长了1倍，他的评

价比我们的评价强烈得多，后来教育

部也没说什么。实际上这个问题是非

常严重的，我们只要稍微深入农村，

就了解这些情况。所以我们设想现在

出现了两个边缘化的群体，还有还要

加一个流浪儿童，大家知道毕节县流

浪儿童的死亡事件就可以知道。

改善农村小规模学校，世界各国

有很多做法，美国也有很多立法，这

是各个国家共同面对的问题是长期行

为而且是有方法的。农村教育下一个

议题，除了解决住宿问题，真正的挑

战就是要构建适合农村所需要的教

育，就是农村教育的科学发展，我们

的基本概念就是农村城乡教育的一体

化并不意味着城乡教育一样化，农村

教育不能成为城市历史教育的可怜的

尾巴，而应该体现自己独特的价值。

同时要满足升学、进城务工和建设新

农村这几种不同的职能。要重新启动

农村教育综合改革，而不应该使农村

教育沦为在历史教育轨道上的片面发

展，这种城镇化、正规化、标准化，

应试化认为这就是农村现代化，我们

不这么认为。80年代启动的农村教育

和文科教育结合，三教统筹，这样的

方向是应该继续坚持的，恢复农村教

育的价值。

（根据录音整理）


