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均衡发展作为义务教育的战略性任务，核心是

促进教育资源均衡配置，重点是实现城乡资源配置

均衡，主要责任在政府。《国务院关于深入推进义务

教育均衡发展的意见》确立“加强省级政府统筹，强

化以县为主管理”的义务教育均衡发展责任制［1］。
中央在加大对中西部地区义务教育财政投入的同

时，要求省级政府加强统筹，加大对农村地区、贫困

地区及薄弱环节和重点领域的支持力度。本文在调

查分析 A 省城乡义务教育资源配置总体状况及具

体问题基础上，就完善城乡义务教育资源均衡配置

的省级统筹机制，提出政策建议。

一、A 省城乡义务教育资源均衡配置的
总体状况及问题

课题组共选取 A 省 42 个县区 （占全省 108 个

县区总数的 38.8%），每个县区抽取 1 个学区形成样

本，通过问卷调查与系统访谈，对调查获得的数据进

行统计分析，以揭示 A 省城乡义务教育资源均衡配

置的总体状况。将全省总样本分为四个维度，以增强

研究的针对性，分别是 A 类县区：国家扶贫开发工

作重点县（13 个，其中 10 个属全国集中连片特殊困

难地区）；B 类县区：北部县区（5 个，这个地区总体

低于中部和南部县区）；C 类县区：中部和南部县区

（12 个，这两个地区基本在一个水平上）；D 类县区：

地级市所辖县区 （12 个）。县区在维度上存在的重

叠，不重复计算。以此分析全省城乡义务教育资源均

衡配置的总体状况，聚焦不同类型地区城乡义务教

育资源配置不均衡的突出问题。
调查从教育部及该省义务教育均衡发展评估和

监测指标体系中，抽取用以表征城乡义务教育资源

均衡配置的指标。包括：学校总体布局、学校标准化

建设完成率、学校公用经费、“三通两平台”建设、教
师成分构成、校长教师定期交流制度实施、新招聘教

师配置、教师职务评聘与待遇、教师继续教育经费等

方面。以此为参照系，分析该省城乡义务教育资源均

衡配置的薄弱环节及突出问题。
调查发现，对于省域内义务教育发展不均衡问

题，全省总样本中选择“农村与城镇之间不均衡”为
59.52%，反映出城乡不均衡居该省义务教育发展不

均衡的首位。从高到低是 A 类、D 类、C 类、B 类县

区，分别为 69.23%、64.28%、58.33%、50%，A 类县区

最为严重。其次是区域不均衡，选择“本地学校学生

流失严重”为 23.80%，从高到低是 C 类、A 类、B 类、
D 类县区，分别为 33.33%、30.76%、21.42%、0%，C
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类、A 类县区最为严重。第三位是校际不均衡，选择

“中心校、完小与村小、教学点之间不均衡”为

9.52%， 其 中 ，D 类 县 区 高 达 25%，B 类 县 区 为

21.42%，C 类县区为 8.33%，A 类县区为 0%。这反映

农村义务教育校际之间处于总体低位均衡状态，国

家扶贫开发工作重点县更是如此。第四位是群体不

均衡，选择“特殊学生群体（留守儿童、进城农民工子

女教育等）的教育问题多”为 4.76%，其中，从低到高

是 A类、C 类、B 类、D 类类县区，分别为 0%、0%、
14.28%、16.66%。当然，这并不说明 A 类、C 类县区

不存在群体不均衡问题，只是城乡、区域不均衡更为

严重，遮蔽了群体不均衡问题（详见图 1）。

总体看，全省义务教育均衡发展最突出问题是

城乡不均衡；同时，A 类、B 类、C 类县区排在第二位

的问题是区域不均衡，城乡和区域不均衡双重叠加。
B 类县区群体不均衡问题更为突出，留守儿童教育

问题相对严重；D 类县区主要问题是城乡不均衡背

景下校际不均衡，进城农民工子女教育相对突出。值

得注意的是，C 类县区择校生将城镇民办学校放在

第一位，反映出当地义务教育处于校际低位均衡状

态，城镇公办学校承载能力不够或质量不高，城镇民

办学校成为农村学生择校的主要去向。
全省总体状况和态势分析，为进一步分析该省城

乡义务教育资源配置不均衡问题提供了基本背景。

二、A 省城乡义务教育资源配置不均衡
问题分析

1. 农村学校布局结构不合理仍然突出

调查发现，四类县区认为学校总体布局“比较合

理”，分别占 69.23%、57.14%、50%、33.33%，C 类县

区 最 低 ；“不 够 合 理”分 别 占 23.07%、35.71%、
41.66%、50%，B 类县区最高。反映出该省近年来义

务教育布局结构调整总体比较合理，尤其是重点扶

贫县和北部县区义务教育布局结构趋于合理，但“不

够合理”仍占 40%；C 类县区选择布局“比较合理”最
低、“不够合理”最高，与国家和该省在政策上对一

类、二类县区一系列政策倾斜相比，中部和南部县区

缺少政策支持，学校布局结构不合理问题仍然突出

（详见图 2）。

其中，国家扶贫开发工作重点县受地理和政策

因素双重影响，学校布局结构与校际差异系数之间

矛盾尖锐。如：YX 县现保留 152 个教学点，每个点

的学生一般都在 20 名以下，最少的只有 1 名学生。
按照义务教育县域均衡督导评估中 8 项差异系数计

算，若干所甚至一两所村小的某一项指标差异系数，

就会拉下全县义务教育均衡发展评估的“后腿”。这

造成村小、教学点处在“保”与“撤”的两难境地。HS
县某乡镇地处山区，在学校布局调整中整合建立中

心校，虽然较好实现了办学条件标准化，但学生上学

路途遥远，造成相当数量学生家长陪读现象，加重了

农民的经济负担。
2. 学校标准化建设缺口存在省域共性和地区

差异

全省总样本中，学校标准化达到 85%以上占

23.80%，达到 75%~84%占 14.28%，达到 65%~74%
占 4.76%，达到 55%~64%占 11.90%，达到 45%~54%
占 11.90%，学校标准化在 45%以下占 35.71%。A
类、B 类和 D 类县区学校标准化主要集中在 85%以

上和 45%以下两个区间，反差明显。其中，D 类县区

学校标准化达到 85%以上占 33.3%，而 A 类县区为

0；另一方面，A 类县区学校标准化在 45%以下为

48.46%，D 类县区已降至 21.66%。可见 A 类县区学

校标准化建设完成率总体偏低，而 D 类县区呈现高

高低低不均衡态势，B 类县区存在两极化状态，C 类

县区学校标准化达到 85%以上、在 55%~64%、45%
以下各占三分之一（详见图 3）。

在学校标准化建设的主要缺口上，全省排在前

四位分别是生均校舍建筑面积（不含宿舍）、生机比、
生均运动场地面积、生师比。其中，A 类县区前四位

是生机比、生师比、生均运动场地面积、实验室数量，

反映出 A 类县区完成率总体偏低；同时，学生流出

率相对较高，校舍空置、闲置较为严重。B 类县区前

四位是生机比、生均校舍建筑面积、生师比、生均运

图 1 义务教育发展不均衡类型分布 /%

图 2 义务教育学校布局总体情况 /%
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动场地面积；地级市所辖县区主要缺口是生均校舍

建筑面积、生师比、生均运动场地面积、实验室数量，

反映出随着城镇化进程加快，越来越多学生集中到

城镇就读，带来城镇学校生均校舍建筑面积、生均运

动场地面积、生师比相对紧张。C 类县区前四位是生

均运动场地面积、生师比、生机比、生均校舍建筑面

积。这类县区在学校标准化、教师补充等方面享受倾

斜政策少，缺口大，县区完成率参差不齐。D 类县区

面临城镇化学校的扩容压力，主要缺口是生均校舍

建筑面积、生师比、生均运动场地面积、实验室数量。

3. 办学经费存在区域和城乡不均衡的双重叠加

随着近年来该省义务教育经费保障机制不断完

善，城乡义务教育学校办学经费得到明显改善。全省

总样本认为经费“基本够用”达 50%，非常充裕和充

裕的均为 2.38%，认为“不太够用”和“非常紧张”分
别为 38.09%和 7.14%。反映出全省义务教育学校办

学经费总体处在“基本够用”和“不太够用”状态。其

中，D 类县区认为经费“非常充裕”的为 8.33%，A 类

和 B 类县区为 0%，A 类县区“基本够用”、“不太够

用”分别为 53.84%、38.14%。B 类县区集中在“基本

够用”、“不太够用”上，分别为 42.85%、57.33%。C 类

县区“基本够用”超过全省总体水平，达 66.66%，

但“非常紧张”也有 16.66%。总体上看，全省县区

出现教育经费城乡和区域差距的双重叠加态势（详

见图 4）。

对于所在学区学校公用经费存在的最大问题，

全省总样本中选择“县区内城乡学校经费不平衡”和
“本县区与我省发达地区和城市经费不平衡”，列第

一、二位，分别占 38.09%和 52.38%；认为“学区内校

际之间公用经费不平衡”、“县区内学区之间公用经

费不平衡”和“本县与其他临近县之间的学校公用经

费不平衡”分别为 7.14%、2.38%、0%。其中，A 类、C
类县区高于全省平均水平（38.09%），选择“县内城乡

学校之间经费不平衡”分别为 53.84%、41.66%。说明

A 类、B 类县区总体处在“基本够用”和“不太够用”
状态，其中“不太够用”高于全省总体水平。D 类县

区“不太够用”相对突出，主要是学校扩容带来经费

压力。
此外，全省总样本中选择“本县区与我省发达地

市之间公用经费不平衡”、“本县区城乡学校之间公

用经费不平衡”分别为 52.38%和 38.09%。经济发展

水平相对较高县区义务教育投入水平也相应较高，

包括教师绩效工资、教育装备等方面，县区之间教育

经费不均衡问题突出。这反映出校际之间、县际之间

义务教育公用经费虽然实现了统一标准和总体均

衡，但由于历史原因和城乡二元体制等因素，县区内

城乡学校之间经费不平衡、县区之间经费不平衡问

题依然突出，部分县区存在区域和城乡不均衡的双

重叠加（详见图 5）。

4.“三通两平台”配备及使用进展不平衡

调查显示，全省“三通两平台”“全面建设到位，

功能得到全面发挥”、“大部分建设到位，功能得到较

好发挥”、“基本建设到位，功能基本得到发挥”、“部

分建设到位，部分功能得到发挥”、“基本未建设到

位，功能基本未得到发挥”，分别占总样本的 9.52%、
16.66%、9.52%、50%和 19.04%。这反映了“三通两平

台”虽然部分建设到位，功能得到一定发挥，但存在

缺口占 50% 。从具体维度看，A 类县区主要处在“部

分建设到位，部分功能得到发挥”、“基本未建设到

位，功能基本未得到发挥”状态，分别占 61.53%、

图 3 义务教育学校标准化建设情况 /%

图 4 义务教育学校公用经费情况 /%

图 5 义务教育学校公用经费存在问题的情况 /%
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23.07%。B 类县区处于“部分建设到位，部分功能得

到发挥”、“基本未建设到位，功能基本未得到发挥”，
分别占 57.14%、21.42%，总体落后。C 类县区处在三

个端点上，“大部分建设到位，功能得到较好发挥”、
“部分建设到位，部分功能得到发挥”、“基本未建设

到位，功能基本未得到发挥”，分别占 25%、58.33%、
16.66%，反映出县区之间不均衡和县区内城乡不均

衡同时存在。D 类县区呈现多极化态势，“全面建设

到位，功能得到全面发挥”和“大部分建设到位，功

能得到较好发挥”分别达到 16.66%、25%，“基本未

建设到位，功能基本未得到发挥”也有 33.33%（详

见图 6）。

在“中小学教育信息化最突出问题”上，全省集

中在“硬件条件不到位”、“校长和教师信息技术能力

跟不上”，分别占 28.57%、33.33%，“校长和教师思想

观念跟不上”和“技术维护和管理制度跟不上”也都

占 14.28%。A 类县区最突出问题是“硬件条件不到

位”，占 46.15%，其次是“校长和教师的信息技术能

力跟不上”、“技术维护和管理制度跟不上”，分别为

23.07%、15.38%。B 类县区最突出问题是“硬件条件

不到位”“校长和教师信息技术能力跟不上”，分别为

35.71%和 42.85%。C 类县区最突出问题是“校长和

教师思想观念跟不上”“校长和教师信息技术能力跟

不上”，均为 33.33%。D 类县区与 B 类县区类似，“硬

件条件不到位”“校长和教师信息技术能力跟不上”
分别占 33.33%、41.66%。总体看，全省中小学教育信

息化突出问题在校长和教师信息技术能力跟不上

（详见图 7）。
5. 解决教师队伍结构性矛盾的政策实施不平衡

一是城乡校长教师交流方面。该省于 2013 年出

台教师“无校籍管理”的文件。全省总样本中认为“全

面开展校长教师交流并取得初步成效”占 19.04%；

“初步启动暂未见到成效”占 30.95%；未启动占

33.33%，“校长教师阻力大”占 14.28%。从具体维度

看，D 类县区实施相对较好，“初步启动暂未见到成

效”占 50%，“校长和教师阻力大”占 25%；A 类县区

实施情况很不均衡，未启动高达 53.84%，但“全面开

展并取得初步成效”也有 23.07%。从城乡比较看，农

村学校及教师作为这一政策受益方，政策实施阻力

小，城镇学校及教师作为政策的利益受损方，政策实

施阻力大（详见图8）。

二是对农村学校教师职务评聘和待遇倾斜方

面。该省制定了农村义务教育学校教师职务评聘和

待遇方面的倾斜政策，从各县区看，“出台倾斜政策

并落实到位”占 19.04%；“制定倾斜政策但落实少”
占 33.33%；“未制定倾斜政策”占 28.57%；“制定倾斜

政策但难以执行、阻力大”占 19.04%。从具体维度

看，A 类县区制定出台向农村地区和薄弱学校倾斜

政策，落实到位最低，仅有 7.60%，未制定出台学校

倾斜政策的最高，占 38.56%。D 类县区制定出台倾

斜政策，落实到位为最高，占 25%，但落实不力也占

25%，未制定实施此项政策也有 33.33%（详见图 9）。
三是新招聘教师优先补充到农村、偏远地区学

校的政策实施方面。近年来该省新招聘教师“优先补

充到农村、偏远地区学校”的政策实施较好，占

69.04%，“部 分 补 充 到 农 村、偏 远 地 区 学 校”占

26.19%。其中，A 类县区“优先补充到农村、偏远地区

学校”的最高，达 92.30%。B 类和 C 类县区也都能

将新招聘教师优先补充到农村、偏远地区学校。四类

县区情况比较复杂，50%优先补充到农村、偏远地区

图 6 “三通两平台”建设使用情况 /%

图 7 教育信息化存在最突出问题的情况 /%

图 8 校长教师定期交流制度实施情况 /%
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学校（详见图 10）。

综观以上情况，A 省城乡义务教育资源配置不

均衡存在的问题，既有历史和地理等方面的客观原

因，也存在体制机制上的政策原因。学者研究表明：

“省级政府与省级以下政府之间的分权，导致地方政

府对城镇义务教育投入的激励较强，而对农村则较

弱。”［2］换言之，省级政府缺位及以县为主的投入体

制是导致城乡义务教育资源配置不均衡的重要原

因。因此，在加大中央财政对农村义务教育的投入力

度的同时，加强省级政府统筹是促进城乡义务教育

资源配置进而实现均衡发展的关键之举。

三、完善省级统筹机制：城乡义务教育
资源均衡配置的政策路径

虽然 2006 年修订的《义务教育法》确立了义务

教育的省级统筹，但在具体实践中，省级统筹面临政

策不配套、筹资主体责任不明确、筹资责任配置不合

理等问题［3］。也有学者认为，省级统筹就是要让省

级政府成为义务教育均衡发展最主要的财政责任承

担者，重点是确保义务教育阶段教师工资福利待遇

不断提高［4］。结合本次调查发现的问题，本文认为，

省级统筹不仅是要明确省级政府的筹资责任，确定

义务教育经费占省财政的支出比例，更重要是一种

统筹机制的建设与完善。省级政府应当总揽城乡义

务教育资源均衡配置的整体格局与区域特点，找到

配置上的“凹地”和短板，协调各类责任主体，形成既

符合国家要求又适合省情实际的城乡义务教育资源

均衡配置机制，进而发挥中央和县级政府既无法替

代又无法或缺的行政职能。
1. 重点倾斜机制

目前，国务院已建立了统一的中央和地方分项

目、按比例分担的城乡义务教育经费保障机制。省级

政府不是简单执行和机械分担，而是要分析研判城

乡义务教育发展的省情实际，探明城乡义务教育资

源均衡配置的“凹地”、短板，优化整合各种政策、资
金和项目，盘活存量，用好增量，既要增强政策的统

一性和协调性又要重点向农村倾斜，向特殊地区和

人群倾斜，从而填平“凹地”，补齐短板。
以 A 省为例，省级统筹的重点应当是在国家相

关政策下，针对义务教育学校标准化建设的主要缺

口，以生均校舍建筑面积、生机比、生均运动场地面

积、生师比改善为重点，以本省义务教育学校办学标

准为准线，采取达标验收和缺项倒查机制，建设具有

全省基本水准的义务教育标准校。在学校布局结构

上，指导并督促县级政府合理确定村小教学点、中心

校、初中布局结构及寄宿制和非寄宿制学校比例。保

障学校布局与村镇建设和学龄人口居住分布相适

应，处理好提高质量和方便就近入学的关系，适应城

镇化发展和新农村建设新趋势、新要求。在经费投入

上，省级财政应立足于部分县区存在的城乡与区域

差距叠加态势，设置全省义务教育经费保障的水准

线及底线、红线，使省域内经济水平相对较高与较低

的地市之间义务教育投入和保障水平保持在合理差

距区间内。在教育信息化取得较大进展基础上，应将

重点转移到加强校长教师观念更新和信息技术能力

培训，提高资源的使用率、共享率。通过全省中小学

新任教师招聘统一笔试和落实城乡中小学教职工统

一编制标准等政策手段，解决教师的结构性、阶段

性、区域性短缺问题。建立全省义务教育教师绩效工

资监测制度，对国家重点支持以外的确有财政困难

的县区，教师绩效工资加大省级转移支付。
2. 分区施策机制

A 省城乡义务教育资源配置存在的不均衡问

题，既有全省的共性，也呈现地区之间的区域性差

异。为此，省级政府应抓住不同类型县区的薄弱环节

及主要矛盾，形成分区施策的推进机制。
一是 A 类区县应以生机比、生师比、生均运动

场地面积、实验室数量为重点，加强学校标准化建

设。“三通两平台”重点要解决基础设施缺口大、功能

图 9 教师职称待遇对农村倾斜政策实施情况 /%

图 10 近三年新招聘教师城乡配置情况 /%
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尚未得到有效发挥的问题；同时，要更新校长和教师

思想观念，建立健全技术维护和管理制度，提高校长

和教师信息技术应用能力。教师队伍建设应重点解

决学科结构不合理，队伍不稳定的问题；同时，积极

推进教师定期交流、教师职务评聘和待遇向农村地

区和薄弱学校倾斜等政策的实施。
二是 B 类县区应将促进城乡均衡与区域均衡相

结合，重点解决学生从本地学校转到城镇公办学校

的问题；将生机比、生均校舍建筑面积、生师比、生均

运动场地面积作为重点，推进学校标准化建设，打破

不同县区两极化状态。“三通两平台”应解决硬件条

件不到位、校长和教师信息技术应用能力跟不上的

问题。教师队伍以解决生师比为重点，适当增加教师

编制，逐步解决大班额和教师工作量相对过重的问

题；落实校长教师资源均衡配置的相关政策，解决条

件保障和管理的问题。
三是 C 类县区应得到省级政府必要的政策支持

与扶持，防止出现政策真空和脱节。针对这类县区农

村学生多将城镇民办学校作为择校首选的现象，政

府在重视民办教育发展的同时，加强对民办学校规

范化管理，大力发展城镇公办学校，促进农村学校标

准化建设。防止民办学校对义务教育垄断从而降低

义务教育的公益性。建立健全教师补充和待遇改善

机制，改善教师工作和生活条件，调动教师工作积极

性，克服部分教师职业倦怠。
四是 D 类县区应以生均校舍建筑面积、生师

比、生均运动场地面积、实验室数量为重点，进一步

加强学校标准化建设。适当扩大学校规模和班级数

量，增加教师编制，加强城乡教师编制动态管理和统

筹使用，重点解决大班额问题。针对不同地市所辖县

区间教育经费、教育信息化不平衡的现状，各地市应

根据各自情况加强制度建设和科学管理。教师队伍

建设重点应解决学科结构不合理、年龄结构老化、缺
少补充和更新机制的问题，促进校长教师资源均衡

配置政策的落实，实现城乡教师待遇同等。
3. 协同治理机制

城乡义务教育资源均衡配置的主要责任主体是

省级政府，但省级政府的责任是发挥统筹职能，协调

相关责任主体和利益主体的关系，推行政府、学校、
社会共同参与、协同治理。

一是府际之间的协同。在现行管理体制下，省级

政府作为统筹主体，主要职责是加强义务教育各级

责任主体之间的职能衔接，重点解决中央政策指向

不到和县级政府无力承担的问题，在解决省域内区

域之间不均衡上重点发力，以此推进城乡配置均衡。
如，落实国务院关于义务教育学校教师绩效工资所

需资金，省级政府应在一般性转移支付基础上建立

基于县区基本公共教育服务数量和水平的省级纵向

财政转移支付制度，实行省级统筹发放、县级管理。
对国家扶贫开发工作重点县和北部县区，应实行以

一般性财政转移支付为基数、额外增加专项财政转

移支付的制度。
二是政府部门之间的协同。落实国务院要求，教

育、发展改革、财政、人力资源社会保障、编制等部

门，应各负其责，密切配合，形成推进城乡义务教育

资源均衡配置的协同工作机制。省政府将义务教育

资源配置的相关职能进行归并、整合，建立一站式服

务和统一管理平台；建立省域、市（区）、县区整体规

划、资源共享、区域联动、城乡统筹、协调发展的义务

教育一体化发展新机制。防止政出多门、资金和项目

设置和使用分散，导致政策碎片化。
三是政府与学校、社会的协同。一方面，省级政

府教育行政部门应指导区县教育行政部门充分发挥

义务教育学区委员会的职能，完善学区治理结构；指

导和督促学区增强资源配置的均衡度，坚持校际资

源配置统一标准，对教学、教研、队伍、资源和考核评

价实行统一管理，防止因设立学区中心校而导致的

学区内校际不均衡。与此同时，建立制度化信息沟通

和参与平台，广泛听取学生家长委员会、师生、村民

自治组织和乡镇政府的意见，形成政府主导、社会参

与、共建共享的城乡义务教育资源配置机制。
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The Provincial Co-ordination Mechanism of Balanced Resource Allocation
in Urban and Rural Compulsory Education

———An Investigation in“A”Province
RUAN Chengwu

（College of Educational Science，Anhui Normal University，Wuhu，Anhui 241000，China）
Abstract：Strengthening the provincial co-ordination of government is a key point to promote the balanced allocation

of compulsory education resource and to speed up the integrated development of compulsory education in urban and rural
areas. To this end，the provincial government should base on the overall pattern and regional characteristics of the balanced
allocation of compulsory education resource in urban and rural areas of the province，coordinate all kinds of major respon-
sible parties，form the provincial co-ordination mechanism of partition strategy，collaborative governance，and policy incli-
nation，and exert the administrative functions of the central and county-level governments，which are irreplaceable and in-
dispensable.

Key words：the allocation of compulsory education resources；the balance between urban and rural areas；provincial
co-ordination mechanism

How to Integrate the Core Values of Socialism into Chinese Textbook
YANG Yunping

（College of Liberal Arts，Hunan Normal University，Changsha，Hunan 410081，China）
Abstract：The current Chinese textbook contains the contents of the education of socialist core values，but it is not

perfect. There are a lot of problems in the textbook，such as the main line is not clear，the core elements lack and the
connection of learning stage is poor，which reflect the concerns about too much content of ideology and westernization in
Chinese textbook on the background of new curriculum reform. However， the new Chinese textbook should be rewritten
without those concerns. According to the characteristics of Chinese course，the contents and structures should be adjusted，

and measures should be taken on the basis of the requirements of learning stages. Only in this way can the features of sci-
ence and literature of socialist core values in Chinese textbook be strengthened.

Key words：core values of socialism；Chinese textbook；integration；systematicness
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