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中国义务教育均衡发展报告

———基于《教育规划纲要》第三方评估①的证据

朱德全　李　鹏　宋乃庆

（西南大学教育学部暨中国基础教育质量监测协同创新中心西南大学分中心，重庆 ４００７１５）

　　摘　要：通过对苏、鲁、鄂、湘、川、渝等１４个省（市、自治区）８２个县（区）５４６所中小学的实证调查，
结合２０１０年－２０１４年义务教育发展的宏观数据和部分省（市、自治区）的典型案例分析，对２０１０年以
来中国义务教育均衡发展状况进行监测评估。评估发现：５年来，中国义务教育均衡发展成效显著，不
仅从战略任务的高度“建立健全义务教育均衡发展保障机制”，而且不断“完善投入机制”、“加大教育投

入”，深入推进学校标准化建设成效显著，学校办学条件大幅改善，同时，“加强师资队伍建设”有所进

步，“均衡配置师资”逐步实现。但也存在着义务教育经费投入“中部塌陷”、办学条件“内涵化”差距巨

大、农村师资队伍结构性缺编严重、城镇化进程中新挑战不断、教育质量城乡差距甚大等问题。因此，

新时期中国义务教育均衡发展要坚持五大发展理念，转变义务教育发展方式，深化义务教育综合改革，

开拓义务教育内涵均衡、优质均衡与特色均衡的发展道路。

　　关键词：义务教育；均衡发展；第三方评估；治理体系；综合改革

　 基金项目：教育部人文社会科学基金项目“区域义务教育均衡发展的联动机制和立体化路径研究”（１３ＹＪＡ８８０１１３）；重庆市首届研
究生科研创新项目（ＣＹＢ１４０６４）；教育部哲学社会科学发展报告“中国义务教育发展报告”（１１ＪＢＧＰ０１８）。

　　

引言

义务教育均衡发展是社会公平的重要基石，也是中国教育改革的百年理想。自１９０４年义务教育
制度确立（熊贤君，１９９６）到新中国成立之前，义务教育均衡发展主要依靠兴办学堂、建立学制、倡导女
学、乡村教育运动（马秋帆，１９９４；李森、杜尚荣，２０１３；王献玲，２００８）等举措去实现义务教育普及，缩小
义务教育群体差别和城乡差距。新中国成立之后，义务教育的普及得到了进一步的发展，但由于先受

到“文化大革命”的冲击，后又有经济社会建设“梯度发展”（张承先，１９９８）、“城市优先”（邵泽斌，
２０１０）等政策的影响，义务教育非均衡发展日益严重。新世纪以降，国家启动“两基”攻坚计划，强化义
务教育的普及。２００３年，《国务院关于进一步加强农村教育工作的决定》变革义务教育管理体制和经
费投入政策，打破了义务教育非均衡发展的制度格局。２００６年，全国人大常委会新修订的《义务教育
法》规定：“国务院和县级以上地方人民政府应当合理配置教育资源，促进义务教育均衡发展。”这是我

国首次以法律的形式规定“促进义务教育均衡发展”。

自“促进义务教育均衡发展”以法律形式确定之后，义务教育均衡发展成为了中国教育改革的战略

目标之一。２００７年７月，教育部发布了《全国教育事业第十个五年计划》，明确规定“进一步加大对贫
困地区义务教育的扶持力度”、“推动西部地区教育发展”。２００８年，中共十七届三中全会提出了“城乡
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一体化”发展目标。２０１０年，教育部《关于贯彻落实科学发展观，进一步推进义务教育均衡发展的意
见》明确提出了“２０１２年实现义务教育区域内初步均衡，２０２０年实现区域内基本均衡”的路线图。《国
家中长期教育改革和发展规划纲要（２０１０－２０２０年）》（以下简称《纲要》）指出“均衡发展是义务教育
的战略性任务”。２０１２年９月，《国务院关于深入推进义务教育均衡发展的意见》则进一步明确了义务
教育均衡发展的目标与要求。②同年底，十八大报告再次将“均衡发展九年义务教育”作为全面建成小

康社会进程中的战略性任务。

为全面推进义务教育均衡发展，国家出台了“以教育督导评估促进义务教育均衡发展”的治理方

案。２０１２年，教育部《县域义务教育均衡发展督导评估暂行办法》建立了县域义务教育均衡发展督导
评估制度（教育部，２０１２）。２０１３年，国家开始对区域、城乡、校际义务教育均衡发展水平进行监测评
估。自此，督导评估成为了推进义务教育均衡发展的重要抓手（杨银付，２０１４）。在此背景下，义务教育
第三方评估课题组受国家教育体制改革领导小组办公室委托，在教育部基础教育一司的支持下，围绕

《纲要》提出的义务教育均衡发展的目标任务和政策措施，对２０１０年－２０１４年以来中国义务教育改革
发展情况进行评估，评估报告不仅引起了社会各界的强烈关注，还得到了中央领导的肯定批示。③本文

作为《义务教育第三方评估报告》的核心部分之一④，将全景式呈现过去５年中国义务教育均衡发展的
成就、经验与问题，并对未来中国义务教育均衡发展提出对策建议。

一、评估设计与实施

（一）评估目标与主要任务

根据国家教育体制改革领导小组办公室的要求，义务教育第三方评估旨在全面反映《纲要》实

施以来义务教育在“普及与巩固”、“均衡发展”、“减负提质”等方面的成就与问题。然而，任何一项

评估都不可能面面俱到，关键在于抓住并解决主要问题。具体到义务教育均衡发展评估，其主要任

务在于探明《纲要》实施５年以来中国义务教育机会均衡、资源均衡和质量均衡三个方面的新进展、
新成效和新经验，重点分析现阶段《纲要》关于义务教育均衡发展的政策机制、经费投入、办学条件、

师资队伍等方面的落实情况，并客观反映近年来出现的新问题，为未来中国义务教育均衡发展建言

献策。

（二）评估内容与指标框架

本次评估采用量化评估与质性分析相结合的技术路线。首先，课题组充分借鉴翟博４维度２５要
素指标体系（翟博，２００６；翟博，２００７），中国教育科学研究院３层次８维度指标体系（中国教科院“义务
教育均衡发展标准研究”课题组，２０１３），姚继军３级５维度２６个观测点指标体系（姚继军，２００８；姚继
军、张新平，２０１０）等成熟的义务教育均衡发展评估指标体系，初步建立了中国义务教育均衡发展的第
三方评估内容框架。其次，为保证义务教育第三方评估的可操作性，切实坚持“独立、客观、公正、问题

导向”的原则，课题组充分研究了义务教育均衡发展的政策文本，删去不易获得真实数据和难以把握的

评估指标，重点量化评估《纲要》实施以来义务教育均衡发展在政策机制、经费投入、办学条件、师资队

伍等方面的落实情况。评估内容体系框架如表１所示。最后，课题组还基于对全国大范围的案例分
析，进一步综合分析《纲要》实施５年来中国义务教育机会均衡、资源均衡、质量均衡方面的进展与问
题，特别关注入学机会、特殊群体教育机会保障、课程教学改革等有关义务教育机会均衡和质量均衡的

改革实践。

（三）评估方法与数据来源

由于义务教育第三方评估范围广、内容多，难度大，因此，整个评估综合运用了定性与定量相结合

的研究方法，具体运用了文献法、问卷调查法、访谈法、案例研究法等；此外，还用了政策分析法、文本分

析法等相关研究方法。
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表１　义务教育均衡发展第三方评估指标体系

评估维度 评估内容 政策依据

政策机制
１．体制机制建设；
２．政策法规建设。

《国家中长期教育改革和发展规划纲要

（２０１０－２０２０年）》

经费投入

１．义务教育经费比例；
２．生均预算内教育经费支出；
３．生均教育事业性经费支出；
４．生均公用经费支出。

《国家中长期教育改革和发展规划纲要

（２０１０－２０２０年）》

办学条件

１．生均校舍面积；
２．校舍危房情况；
３．大班额数、超大班额数；
４．学生住宿、饮食、取暖、卫生条件；
５．信息技术设备。

《国家中长期教育改革和发展规划纲要

（２０１０－２０２０年）》、《关于开展农村义务教育
学校基本办学条件专项督导的通知》等

师资队伍

１．农村教师结构性缺编数；
２．农村代课教师数；
３．县域内教师交流频率；
４．教师人均培训时数；
５．生师比；
６．教师学历达标率；
７．集中连片特困地区乡村教师生活补助。

《国家中长期教育改革和发展规划纲要２０１０
－２０２０年》、《国务院关于深入推进义务教育
均衡发展的意见》等

　　在数据来源上，宏观数据来源主要包括《中国教育统计年鉴》（２０１０、２０１１、２０１２、２０１３）、《全国教育
事业发展统计公报》（２０１０、２０１１、２０１２、２０１３、２０１４）、《全国教育事业发展简明统计分析》（２０１０、２０１１、
２０１２、２０１３、２０１４）、《中国教育经费统计年鉴》（２０１０、２０１１、２０１２）等。同时，还包括《义务教育发展报
告》（２０１２、２０１３、２０１４）的实证调研数据。微观数据则来自于２０１５年的实地调研。首先，课题组以评估
目标与评估内容体系为基础，编制了中国义务教育均衡发展第三方评估问卷与访谈提纲。在此基础

上，课题组综合运用德尔菲法、探索性因素分析、验证性因素分析等方法，检测并修正了评估问卷，获得

了信度α＞０．６，且效度良好的评估工具。随后，采用分层随机抽样的办法收集微观数据。具体抽样区
域如图１所示：

图１　义务教育第三方评估抽样分布图
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　　如图１所示，课题组分层随机选取了苏、鲁、鄂、湘、川、渝等１４个省（市、自治区）；每个省（市、自治
区）随机抽取４－９个县（区），尽量涵盖高、中、低经济发展水平的县（区），合计８２个县区；每个县（区）
随机抽取４所小学（城市、农村各２所），４所初中（城市、农村各２所），尽量涵盖办学条件好、中等、较
差的三类学校，合计５４６所。其中，问卷调查对象为小学与初中校长５９６人，学生１０万余人（小学以４
年级为例，初中以８年级为例）；访谈对象为各省市县（区）教育行政部门管理人员１１２人，以及各地小
学、初中校长５９６人。

典型案例主要采用实地考察与网络收集相结合的方式，所有案例均来自于全国３１个省（市、自治
区）和新疆建设兵团在与教育部签订《义务教育均衡发展备忘录》后，省域内各县（区）在义务教育均衡

发展方面的主要措施、成功模式和典型经验。在每个省（市、自治区）抽取比较典型的县（区）２－３个，
基于综合评估与详细比较，总结并推介成功经验。

二、评估结果与分析

通过数据统计、案例分析、实地考察和深度访谈发现，《纲要》实施５年来，中国义务教育均衡发展
成效显著。《纲要》规定的义务教育均衡发展目标任务得到全面落实，义务教育机会均衡发展水平进一

步提高，教育资源均衡配置全面推进，内涵发展取得长足进步。可以说，在圆满完成普及任务的基础

上，中国义务教育进入了全面推进均衡发展、提升质量的新阶段，已经站在了新的历史起点上。

（一）评估发现的新进展：“推进义务教育均衡发展”⑤成效明显

截至２０１５年底，全国１３０２个县（区）通过督导评估认定，完成２０１５年目标的６８％，完成了２０２０年
目标的４７％（教育部，２０１５）。其中京、津、沪、苏、浙５省（市）已整体通过国家教育督导委员会的均衡
评估。具体成效如下：

１．从战略任务的高度“建立健全义务教育均衡发展保障机制”
一是逐步建立了中央和地方共同推进义务教育均衡发展的协同机制。２０１１年和２０１２年，教育部

先后与３１个省（市、自治区）及新疆生产建设兵团签署了《义务教育均衡发展备忘录》，构建了中央和地
方共同推进义务教育均衡发展的长效机制。在此基础上，《国务院关于深入推进义务教育均衡发展的

意见》更加明确了义务教育基本均衡的目标和任务。二是加强省级统筹，建立辖区内义务教育均衡发

展机制。各省与辖区内县（区）级政府签署义务教育均衡发展责任书，将本省义务教育均衡发展的目

标、任务和责任层层分解、逐级落实，明确县域义务教育基本均衡发展的时间表、路线图。三是定期公

布国家验收结果，建立了义务教育均衡发展评估机制与复查监测机制。从２０１３年开始，由国家教育督
导委员会负责实施义务教育均衡发展督导评估，同时，对已通过国家教育督导委员会认定的地区进行

监测复查。

２．“完善投入机制”、“加大教育投入”、“缩小城乡差距”显见成效
一是完善了义务教育经费投入体制。构建了由国务院和地方各级政府依法保障义务教育经费的

财政体系，将义务教育全面纳入公共财政保障范围。５年来，义务教育生均公用经费基本定额不断提
高，２０１０年还特别推出了农村义务教育经费保障机制，更加强调把农村义务教育纳入公共财政保障范
围。２０１２年到２０１４年，国家下拨农村义务教育经费保障资金分别为８０８．８５亿元、８２５．７０亿元和８７８．
９７亿元，２０１３年、２０１４年依次增长２．０８％、６．４５％。同时，还建立了中央和地方分项目、按比例分担的
义务教育经费投入机制⑥，在中西部地区资金的总体安排上体现了“中央拿大头”的原则，实行由省级

政府负责统筹，强化落实省以下各级政府承担的经费，以保证中央和地方各级义务教育经费落实到位。

二是义务教育经费投入明显增加，“办学经费得到保障”。２０１２年，国家财政性教育经费支出占国
内生产总值比例达到４％，实现了教育经费投入里程碑式的突破。２０１４年，全国义务教育总投入达到
１．４２万亿元，其中国家财政性教育经费达到１．３６万亿元，为全国义务教育发展提供了有力保证。如图
２所示，２０１４年全国小学生均预算内事业性教育经费支出比２０１０年增加３６６８．５１元，增长９１．４３％；初
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中增加５１４５．４２元，增长９８．６７％。同期，全国小学生均预算内公用经费增加１３１１．９４元，比２０１０年增
长１４１．０９％；初中增加１７０６．４８元，比２０１０年增长１２０．６６％。

图２　２０１０年－２０１４年义务教育生均预算内事业经费与生均预算内公用经费增长情况

　　三是义务教育经费支出城乡差距不断缩小。２０１０年到２０１３年，农村小学生均预算内事业性经费
增幅分别比城市同期高出５．８４％、４．９９％、１．６４％，城乡差距从５０４．８０元下降到１５３．６４元；农村初中
生均预算内事业性经费增幅分别比城市同期高出７．７８％、３．６１％、２．８６％，城乡初中生均预算内事业性
经费支出差距由４９２．２１元下降到１４０．１７元。２０１３年，农村、城市小学生均预算内公用教育经费支出
分别为１９１３．５３元、２１３０．３０元，分别比２０１０年增长１２８．９３％、１０９．５０％，农村小学增幅超过城市小学
１９．４３％，城乡差距缩小；２０１３年，农村、城市初中生均预算内公用教育经费支出分别为２９６８．３７元、
２９９６．０３元，分别比２０１０年增长１２０．１４％、１０６．６３％，农村初中增长幅度高出城市初中１３．５１％，城乡
差距从１０１．４９元下降到２７．６６元。
３．“推进学校标准化建设”成效显著，学校办学条件大幅改善
一是全国生均校舍面积大幅增加。如图３所示，２０１４年全国小学生均建筑面积为６．８５ｍ２，比２０１０

年增长１９．３８％；全国初中生均建筑面积为１１．９９ｍ２，比２０１０年增长３３．３６％。其中，全国小学生均教
学与辅助用房面积增长１１．１２％，初中增长４２．７４％；全国小学生均生活用房面积增长３０．７３％，初中增
长５２．２３％；全国小学生均体育馆面积增长５７．１４％，初中增长６２．３６％。

图３　２０１０年－２０１４年义务教育生均校舍面积变化情况（单位：ｍ２）

　　二是农村生均校舍面积超过城市。过去５年，全国学校标谁化建设工程成绩突出，农村义务教育
薄弱学校改造计划成效尤为明显。２０１４年，生均建筑面积，农村小学（８．７１ｍ２）大于城市小学（５．
９６ｍ２），农村初中（１５．２３ｍ２）大于城市初中（１１．３２ｍ２）；生均教学及辅助用房面积，农村小学（４．８８ｍ２）
大于城市小学（３．２８ｍ２），农村初中（６．０１ｍ２）大于城市初中（４．７９ｍ２）；生均生活用房面积，农村小学
（２．４５ｍ２）大于城市小学（１．３８ｍ２），农村初中（７．１８ｍ２）大于城市初中（４．５３ｍ２）。
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三是学校布局逐步趋于合理。２０１２年，《国家院办公厅关于规范农村义务教育学校布局调整的意
见》要求县级人民政府科学制定《农村义务教育学校布局专项规划》。２０１３年，教育部印发了《关于做
好农村义务教育学校布局专项规划制定工作的通知》，推动各地科学制定农村义务教育学校布局专项

规划，严格规范学校撤并程序和行为，坚决制止盲目撤并农村义务教育学校的行为，确保满足农村适龄

少年儿童就近接受良好义务教育需求。截至２０１４年，各地已经以县（区）为单位制定了规范农村义务
教育学校布局调整的专项规划，并报送国家教育体制改革领导小组进行了备案。

四是教育信息化不断推进。２０１４年，全国小学、初中接入互联网的学校比例达 ８０．１１％和 ９５．
５３％，全国小学建有校园网的比例为３９．１％，城乡差距缩小３个百分点；初中建有校园网的比例为６７．
８％，城乡差距缩小７个百分点。２０１４年，全国小学每百人拥有计算机台数增加到７．５台，初中增加到
１１．２台。２０１４年，西藏教学点设备安装调试完成，标志着全国６．３６万个教学点实现数字教育资源全
覆盖和设备配备、资源配送、教学应用“三到位”，助推农村边远地区开齐开好国家规定课程，帮助４００
多万边远农村孩子享受到优质教育资源。

五是教学仪器设备更加齐全。２０１０年到２０１４年，全国小学生均固定资产增长４７．１７％；初中生均
固定资产增长９６．６３％。２０１４年，小学音乐、体育、美术和实验室配备达标的学校比例分别为６０．７１％、
６２．０５％、６０．５５％和６３．１７％，分别比２０１０年增长１２．１６％、９．８６％、１２．９１％和８．５５％；初中音乐、体育、
美术和实验室配备达标的学校比例分别为７６．０９％、７７．７５％、７５．９０％和８１．３７％，分别比２０１０年增长
１３．６９％、９．７５％、１４．２３％和６．８２％。

４．“加强师资队伍建设”有所进步，“均衡配置师资”逐步实现
一是实质性统一了城乡教师编制，稳定了农村教师队伍。２０１２年，《国务院关于深入推进义务教育

均衡发展的意见》提出在逐步实行城乡统一的中小学教职工编制标准的基础上，对农村小学和教学点

予以倾斜。２０１４年中央编办、教育部、财政部共同印发《关于统一城乡中小学教职工编制标准的通
知》，将农村中小学教职工编制标准与城市标准统一，长期以来城乡教师编制倒挂的“老大难”问题从制

度上得以破解。

二是加大了教师补充，教师队伍结构得以优化。数量结构方面，２０１０年到２０１４年，中央财政累计
投入资金１６６亿元，招聘农村特岗教师２４．３７万人，覆盖中西部地区２２个省（市、自治区）的１０００多个
县区、３００００多所农村学校（村小、教学点）。２０１３年，小学专任教师生师比下降到１６．７６∶１，初中专任教
师生师比下降到１２．７６∶１；小学代课人员下降为１６．７３万人，代课人员比例下降到２．９１％，下降１０．０１
个百分点。质量结构方面，２０１４年，全国小学、初中教师学历达标率分别比２０１０年增长 ０．３６％、０．
８８％。２０１４年，全国高于规定学历小学教师的比例达到８９．８％，全国本科及以上学历初中教师的比例
达到７７．９％，其中，学历提升一级的小学教师增加１１．５５％，初中教师增加１３．８５％；小学教师学历提升
一级的人数增幅比例农村（１１．９７％）大于城市（３．１４％），初中增幅也是农村（１７．９％）大于城市（４．
２４％）。

三是加大教师培训力度，提高了教师队伍质量。２０１０年以来，国家全面实施“中小学教师国家级培
训计划”，２０１０年到２０１４年，中央财政共安排６２．５亿元专项资金，支持中西部地区开展集中培训和网
络培训，培训教师达７００多万人次。此外，各地还安排了配套经费，开展多种形式的教师培训。２０１４
年，全国小学教师接受各级各类培训总人次持续增长，达到２４９６．６万人次，全国小学专任教师人均年
培训４．４次，其中，城市６．９次，农村３．５次；全国初中教师人均年培训４．２次，其中，城市５．４次，农村
３．６次。

四是教师待遇不断提高。２００９年，国家率先对义务教育实施绩效工资政策。２０１０年，教育部出台
《义务教育学校奖励性绩效工资分配宣传参考提纲》，强化“管理以县为主、经费省级统筹、中央适当支

持”的保障机制，大幅度改善了义务教育教师待遇。教育部、财政部《关于落实２０１３年中央１号文件要
求对在连片特困地区工作的乡村教师给予生活补助的通知》对连片特困地区乡村学校和教学点工作的
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教师给予生活补助。２０１４年中央财政下达综合奖励补助资金２１．１４亿元，惠及６２３个县１０３．１万名乡
村教师。教育部、国家发改委编制实施《边远艰苦地区农村学校教师周转宿舍建设规划（２０１１—２０１５
年）》，截止２０１４年，已建成２５．３万套农村教师周转宿舍，建设面积近９００万平方米，重点改善特岗教
师、支教教师、交流教师和离家较远寄宿制学校教师的生活条件。

五是教师交流轮岗机制逐步建立。２０１４年９月，教育部出台《关于推进县（区）域内义务教育学校
校长教师交流轮岗的意见》，提出力争用３至５年时间实现县域内校长教师交流轮岗的制度化、常态
化，这是国家层面出台的第一份促进教师交流轮岗的专门性文件。目前，全国已有２２个省（市、自治
区）出台了关于推进教师流动的相关政策，并开展了改革试点。教师“无校籍化”、“县管校用”等管理

制度创新以及校长定期交流制度，引导优秀教师向农村校、薄弱学校流动，推动了教师资源的均衡配

置。

（二）评估发现的新经验：各地落实《纲要》的实践探索成果丰富

过去５年，全国各地把义务教育均衡发展作为教育改革的核心战略任务，在“健全体制机制”、“推
进学校标准化建设”、“均衡配置教育资源”、“实行校长与教师交流制度”等方面开展了大量的实践探

索，并积累了不少的典型经验。

１．自主创新，探索区域内义务教育均衡发展体制机制改革
区域内义务教育体制机制创新的实践模式主要四类。一是改革办学模式，整合资源。如杭州市西

湖区“集团化办学”模式、上海市奉贤区“紧密型办学资源联盟”、山东省广饶县“创新园区模式”等，这

些体制机制创新有效整合了区域内义务教育均衡发展资源。二是创新招生体制，遏制择校。如浙江省

温岭市“阳光招生”制度、辽宁省盘锦市“零择校”制度、河北省唐山市丰南区“三种模式⑦消除择校”等，

从制度上保证入学机会均衡。三是建立联动机制，协同发展。如四川省成都市“六个一体化”改革模

式、湖北省丹江口市“教育发展协作区”模式、河北省邯郸市“跨区统筹”模式等，通过城乡联动、多方互

动推动义务教育均衡发展。四是实施督导评估，深化问责。如四川省绵阳市“强化督导评估、深化义务

教育均衡发展问责”；青海省海南州贵德县“全面自查整改、确保指标达标”；内蒙古东胜区建立了“依

法尽责、统筹整合”，切实推进义务教育优质均衡发展。

江苏省无锡市义务教育综合性体制机制改革是区域内义务教育体制机制改革的典型。一是出台

《无锡市义务教育均衡发展条例》，全面保障义务教育入学机会、办学条件、师资配置基本均衡，保障学

校管理和教育质量水平整体提升。二是完善经费保障机制，将义务教育经费全面纳入财政预算并实行

单列，依法足额征收教育费附加、地方教育附加，并由各部门统筹使用，保障教育经费到位。三是出台

严格的问责机制，对于相关部门、学校以及个人落实义务教育均衡发展不力，或者违反规定的，予以相

应的惩处。四是“关注课堂、聚焦课堂”。各学校致力于建设“有效课堂”，老师精讲、学生精练，有效提

升课堂教学效率与质量。以合格率、完成率和学生综合素质为主要指标的教育教学评价体系引导学校

从升学率竞争向办学质量、育人水平提升转变。

２．渐进变革，“率先在县（区）域内实现城乡均衡发展”
义务教育均衡发展是一场系统性的教育与社会变革，必须要有规划、分步骤的渐进式变革。第一

类是义务教育基本均衡实践模式。如甘肃省平凉市“办好农民家门口学校”的实践模式，新疆维吾尔自

治区克拉玛依市把“办好每一所学校、教好每一名学生”作为最基础的目标，河南郑州市中牟县把“让每

个学生享受公平优质的教育”作为底线等模式。这些基础性改革实践，保障了区域内义务教育的“底线

均衡”。第二类则是致力于实现优质均衡的实践模式，主要是一部分经济较发达的县（区）在实现教育

资源均衡之后，开始了义务教育优质均衡的实践探索。如上海市普陀区“圈链点”优质均衡模式，上海

市金山区从“有学上”到“上好学”的“组合推进”模式，北京市丰台区教育集群发展“资源共享、特色衔

接、共同发展”模式，广东省惠州市惠阳区“整体促进义务教育高位均衡模式“等，这些实践模式为后续

全国范围内的义务教育优质均衡发展奠定了基础。
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区域义务教育渐进式变革的最典型经验是江苏省泰州市“基本均衡—优质均衡—全域均衡”三步

走战略模式，开创了一条“内涵式”发展的义务教育均衡之路。一是“名校＋”模式，推动城乡一体快速
融合。在教育相对发达的区域相继实施了“名校 ＋弱校”、“名校 ＋农校”、“名校 ＋新校”等策略，实现
学校共同体之间管理互通、研训联动、文化共建。二是“互联网 ＋教育”的泰州微课探索。２０１４年９
月，泰州市上线的“泰微课”，共享城乡教育资源，是全国规模最大的中小学生自主学习系统。三是“５＋
２”评价模式，核心素养进中考。２０１４年，泰州市在市域范围内全面启动实施“５＋２”工程（以主题德育、
自主学习、青春活力、实践体验、未来素养五大行动及区域推进展示、学校微创新激励机制为主要内

容），引导教育质量整体提升，推进优质均衡发展。

３．“推进学校标准化建设”，努力实现条件均衡
学校标准化建设是改善学校办学条件，实现义务教育资源配置均衡的重要措施。自《纲要》提出

“推进义务教育学校标准化建设”以来，全国各地涌现了许多典型实践经验。第一类实践模式把标准化

建设作为促进均衡发展的突破口，如天津市静海县“全面推进学校标准化建设、促进义务教育均衡发

展”；北京市密云县“标准建设、校校精彩”，建设了一大批质量有保障、校园有特色的中小学；福建省福

州市鼓楼区“改善办学条件、实现硬件建设均衡”和辽宁省桓仁县“改善学校办学条件、提升学校办学内

涵”，都借助义务教育学校标准化建设，狠抓均衡发展。第二类实践模式以学校建设标准化推动学校教

育现代化。如湖南省隆回县２００８年实现“班班通”，５０多岁的老师都会做课件；辽宁省本溪市“加快信
息化建设、全面提高义务教育现代化水平”等，逐渐推进义务教育信息化、现代化。第三类实践模式则

是以学校建设标准化缩小区域、城乡差距。如黑龙江大兴安岭新林区努力改善办学条件，坚持“抬高底

部、雪中送炭”缩小基本差距；贵州省遵义市余庆县“城乡同质设备同配、师资同优学生同享”，有效缩小

了城乡义务教育发展差距。

在推进义务教育学校标准化建设方面最成功的经验是吉林省吉林市磐石市，磐石市通过系统的规

划设计、扎实的扶弱治薄，使义务教育走上了均衡发展的轨道。磐石市出台了《磐石市全面改善义务教

育薄弱学校基本办学条件项目规划》，一方面科学规划建设教育园区。从２０１０年开始，投资３．５亿元，
实施了南、北两个教育园区建设工程，两个教育园区的建成和使用从根本上解决了城乡义务教育学校

办学条件不足和大班额问题。另一方面，严格落实学校办学条件标准。从２０１０年开始，累计投入２亿
多元，为１２个乡镇学校新建了１５栋、合计７万多平方米楼房校舍，完成３８个、合计１３万平方米中小学
校舍安全工程项目，农村学校校舍达到了省级标准；投资４０００多万元，落实了“四室标准化装备项目”，
全市中小学校功能室齐全，各类仪器（器材）全部达标。

４．“努力缩小区域差距”，全面提升老少边穷地区义务教育水平
全面提升老少边穷地区义务教育水平，缩小区域间义务教育发展差距是实现义务教育均衡发展的

必经之路。对老少边穷地区义务教育的倾斜主要分为三类，一类是综合性倾斜，从人、财、物等各方予

以重点帮扶，例如安徽省铜陵模式，“优化教育结构、扶持薄弱学校”；河北省石家庄市井陉县“山区教育

发展模式”，云南省沾益县加强对农村学校的特色化改造等。另一类是重点性倾斜，尤其是对于农村留

守儿童、寄宿制学校的重点帮扶。例如湖北省宜昌市夷陵区实施“保育寄宿制度”，推进农村义务教育

均衡发展；陕西太白县实施“寄宿制精细化管理”，提高山区义务教育服务水平。第三类是民族地区、边

境地区的义务教育普及与巩固的改革实践，例如云南省红河哈尼族彝族自治州元阳县“控辍保学”问责

模式、广西自治区凭祥市边境民族教育全面优惠的“控辍保学”改革等。

贵州省黔东南苗族侗族自治州丹寨县自２０１０年起大力推进义务教育均衡发展，其主要经验如下：
一是集中办学，提供优质公平教育。截至２０１４年，全县共完成２２所农村小学寄宿制学校建设，基本形
成初中生进城入学，小学生在中心校学习的合理布局。二是软硬兼顾，逐步优化办学环境。２００８年—
２０１４年，丹寨县共投入了６．３亿元，基本完成了学校标准化建设，建设了１８所标准化寄宿制学校。三
是全面打造寄宿学校，改善学生吃住环境。大力推广“３＋Ｘ”和“４＋Ｘ”营养午餐模式，并按照“公益性、
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零利润”的原则运营，为２１７５０名中小学生提供真正“免费营养餐”。另投入１０００多万元，为１２０００多
名寄宿生提供了床上用品。２０１３年３月，国务院副总理刘延东专程到学校看望寄宿的孩子们，对义务
教育均衡发展的“丹寨模式”给予充分肯定。２０１４年９月，全县九年义务教育基本均衡发展通过了国
家教育督导委员会评估认定，成为贵州省首批达标的四个县之一。

５．“均衡配置教师”，探索“实行县（区）域内教师、校长交流制度”
均衡配置师资队伍是促进义务教育均衡发展的重要内容之一。师资队伍均衡实践主要分为两类，

第一类是基础性的义务教育师资配备。例如，山东省临朐县“校校新进一名小学英语教师”、湖南省泸

溪县用特殊关爱让农村教师把心留在农村、福建省福安市出台特岗政策优厚待遇吸引教师到农村校任

教等实践模式，这些实践模式对于保障区域内师资队伍的基本稳定与原始分配起到了重要的作用。第

二类是基于公平的优质师资队伍交流，例如山东省青岛市市南区“名师交流破解择校顽疾”模式、福建

省莆田市荔城区“优质师资引向薄弱校”等，以优质师资流动保证义务教育质量均衡。

师资队伍均衡的典型案例是河南省新郑市的“教师统一编制核算，让城乡队伍一样好”计划。新郑

市统筹城乡师资队伍的措施有：一是确保师资力量“够”。在全市财政供养人员“零增长”的情况下，

２００８年—２０１４年，面向高校优秀毕业生招录教师１２６８人。二是确保农村教师“稳”。在编制管理上向
农村学校倾斜，新进教师“第一年不留城，前三年不进城”。为农村边远学校教师每人每月发放６０元或
１００元的交通补助，为所有农村教师每人每月发放９０元的生活补贴。三是确保队伍素质“高”。２００８
年—２０１４年，分别组织校长和教师外出考察培训８３６人次和３９８７人次，先后开展了４期１９８名农村英
语教师培训和累计３５９名农村音、体、美教师的培训。通过这些措施，解决了新郑市教师队伍的数量、
质量以及迁调问题，为义务教育质量均衡夯实了基础性保障。

（三）评估发现的新问题：全面实现义务教育均衡发展任重而道远

尽管全国迄今已通过义务教育发展基本均衡县（区）评估达到１３０２多个，但距离２０２０年义务教育
均衡发展目标差了６６．４１％。全面实现义务教育均衡发展却依然存在着诸多现实问题，而且随着均衡
评估的推进，没有实现均衡的落后地区，尤其是广大中西部地区的贫困县要达到评估标准难度越来越

大，义务教育均衡发展任重而道远（宋乃庆，２０１５）。
１．义务教育经费投入总量不足，且呈现出“中部塌陷”格局
近５年，义务教育经费总投入不断增长，但是经费总投入仍显不足，而且区域间经费投入比例结构

不合理。如图４所示，２０１０年到２０１４年，义务教育生均预算内教育事业经费一直呈“中部塌陷”的情
况。过去五年，中部地区小学生均预算内教育事业经费始终低于东部地区和西部地区，依次低于东部

地区２４４６．８１元、２７８４．６８元、２８４７．５５元、２８８８．４６元和２９１８．２４元，依次低于西部地区 ９９４．２７元、
１１０１．２８元、１６７２．３７元、１７６３．８５元和１７０１．８８元。中部地区初中生均预算内教育事业经费也低于东
部地区和西东部地区，依次低于东部地区２５３５．３５元、２８４４．６８元、２９８２．８０元、３２５１．７０元和３４４５．９５
元，依次低于西部地区６５９．６６元、６４０．７１元、６７２．２７元、５８６．１３元、和２７０．４８元。
２．义务教育办学条件质量不够，且城乡之间“内涵化”差距巨大
评估发现，义务教育办学条件质量不够，“每一所学校符合国家办学标准”的目标没有实现。一方

面，受自然折旧、自然灾害以及危房鉴定标准放宽等因素影响，“全面清除危房”的目标没有完全实现。

宽口径数据显示，２０１４年全国小学危房占校舍面积的比例为３．１３％，超过了３％。其中，西部地区小学
危房面积占校舍总面积的７．３０％，初中为５．３４％；农村小学、初中校舍危房面积比例分别为５．０４％、１１．
７４％。另一方面，城乡学校办学条件质量差距依旧明显，特别是教学设备、生活条件等方面。２０１４年城
市小学生均教学仪器设备值为１３３３．０４元，农村为７０８．１５元，城乡差距为６２４．９０元；城市初中生均教
学仪器设备值为１９３７．３２元，农村为１４５８．７６元，城乡差距为４７８．５６元。
３．义务教育师资队伍有待优化，尤其是农村师资结构性缺编严重
调查显示，义务教育师资队伍有待优化，特别在西部地区，小学科学、外语、音乐、体育、美术生师比
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依次为４５７：１，５１∶１，２００：１，１７０∶１，２０９∶１；初中音、体、美生师比依次为２７５∶１，２０１∶１，８３∶１。同时，还有
很多低学历⑧的教师集中在中西部地区和农村学校，这些教师教育观念和教学方法陈旧，很难适应课程

改革的要求。与此同时，部分地区教师总体超编和结构性缺员情况并存，难以满足教育教学实际需求。

很多农村小学极其缺少音、体、美、外语及信息技术教师，导致国家规定的课程未能开齐开足。而且大

部农村地区教师待遇总体偏低，工作、生活条件普遍较差，培训机会少，发展缺乏后劲，优秀教师“下不

去、留不住”，年轻教师难以长期扎根，因此，农村骨干教师流失严重，从而加剧了农村教师的结构性缺

编问题。

图４　２０１０年－２０１４年义务教育生均预算内教育事业经费（单位：元）

　　４．义务教育适应新变化需加强，城镇化进程中的新问题不断出现
目前，义务教育人口城镇化率已经显著高于城镇化水平（靳晓燕、荣雷，２０１５），推进速度过快。由

于义务教育规划建设不能适应学生流动新常态，城乡教育新差距、农村教育资源浪费等新问题不断出

现（李鹏、朱德全，２０１６）。一方面，大量农村人口涌入城市，城市学校面临受教育人口迅速增加的压力，
进而城市学校教育资源逐渐紧缺，直接结果就是城市中小学“大班额”屡禁不止。调查显示，２０１４年全
国城镇小学、初中５６人及以上班级比例均在２０％左右，其中，中部地区的比例在３０％左右，部分省则超
过４０％。另一方面，伴随着大量人口迁往城市，农村逐步空心化，部分农村校舍被闲置，农村教育资源
无形中被浪费。２０１４年，全国有４６％的乡村小学班级人数在２５人及以下。
５．义务教育优质均衡任重道远，区域、城乡间教育质量差距甚大
“两基”验收通过标志着义务教育机会均衡初步实现（宋乃庆、李森、朱德全，２０１３），过去５年，尽管

１３０２个县区完成了《义务教育均衡发展备忘录》的政策目标，而且部分省（市）已整体通过国家教育督
导委员会的均衡评估，但尚有６６．４１％的区县没有实现完全均衡。一方面，当前义务教育均衡发展主要
还是致力于实现教育机会分配和教育资源配置的均衡，课程、教学等有关教育质量均衡的工作只在东

部沿海少部分地区开始着力，要全面实现义务教育优质均衡发展必将任重而道远；另一方面，囿于各地

区经济社会基础、现有办学基础以及师资队伍等因素的困厄，区域间、城乡间、校际间的课程开设、教学

实施、素质教育工作等差异显著，区域、城乡间义务教育质量差距甚大。

三、全面推进义务教育均衡发展的政策建议

全面推进义务教育均衡发展，必须牢固树立创新、协调、绿色、开放、共享的发展理念，不断推进义

务教育发展方式转型，深化义务教育综合改革，坚持顶层设计，坚持统筹规划，做到兜底线，保基本，抓

关键，补短板，促均衡，提质量（王定华，２０１５），全面推动义务教育优质均衡发展。
（一）优化顶层设计，革新发展理念，转变义务教育均衡发展传统方式

义务教育均衡发展是系统化的改革工程，不能局部的“碎片化”修补，需要全局性的统筹规划。做
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好义务教育均衡发展的等层设计，一是要依据当前义务教育均衡发展的实际情况，尤其是义务教育均

衡发展在经费投入、办学条件、师资队伍、质量水平方面的问题；二是要充分考虑国家教育政策与发展

规划。在具体操作中，下活“一盘棋”，改革“供给侧”，实现“一体化”。

１．树立“一盘棋”意识，科学规划转型发展
在任何国家，义务教育公平的“比较范围”都应当是“全国”（吴康宁，２０１５），只有在全国所有地区

实现义务教育均衡发展才是真正的“人民满意教育”。因此，必须树立“一盘棋”意识，规划全国范围内

义务教育均衡发展，努力实现区域间、城乡间、校际间、群体间的义务教育均衡发展，完全实现教育机会

均衡、全力推进教育资源均衡并不断实现教育质量均衡。所以，一方面，全国上下必须要基于均衡发展

的未来目标，做好义务教育均衡发展的整体规划和顶层设计，通盘考虑，超前部署（赵永辉，２０１５）。尤
其是在县域内义务教育均衡发展改革实践进入深水期的时候，特别要及早谋划省域的义务教育均衡发

展统筹（范先佐、郭清扬、付卫东，２０１５）。另一方面，在逐步实现义务教育资源均衡配置后，要科学的规
划转型发展。义务教育均衡发展的重点必须转向教育质量的提升，追求教育质量的公平，必须从外延

均衡转向内涵均衡、从依附均衡转向自主均衡、从同质化均衡转向特色均衡、从基础均衡转向优质均衡

（冯建军，２０１２）。
２．推进“供给侧”改革，高效统筹全面发展
从经济学的视角来看，义务教育非均衡发展很大程度上是教育需求与教育供给之间的矛盾，是教

育资源供给与教育发展需求的矛盾。因此，要全面规划义务教育均衡发展，实现发展方式转型，就必须

推进“供给侧”改革，以经济的方式统筹义务教育全面发展。一是做好义务教育供给机制改革。前提是

要优化和完善义务教育资源供给机制，认真落实国家有关义务教育投入的法律、政策要求，确保义务教

育资源供给的数量满足。重点要调控统筹义务教育供给机制，能够重点安排经费、师资等资源。同时，

也能够雪中送炭、差异补偿，有效地向农村地区、西部地区、民族地区等倾斜。二是要做好供给结构改

革。供给主体以国家和政府为主，坚持公平发展的原则，不断创新公共服务供给方式。同时，也要吸引

更多力量参与，为义务教育优质均衡注入活力，鼓励社会资本提供个性化、多样化的教育供给。

３．实施“一体化”布局，公平引领协同发展
“一体化”发展战略是基于对“梯度发展”、“城市优先”战略的反思提出的。实施义务教育“一体

化”布局，首先要公平对待所有区域、所有学校、所有群体的义务教育，提供“充分”而“公平”的义务教

育供给。其次，“一体化”并不是均等化，实施“一体化”的过程，必然有差异。在“充分”而“公平”的原

则下，还必须对不同区域间、城乡间、校际间、群体间的义务教育提供“适当”且“自由”的义务教育供

给，满足各种差异化需求。再次，实施“一体化”布局也不是无私的公正和盲目的差异，而是要结合人口

变化趋势、经济社会发展趋势，做好科学论证，基于科学的预测与预警，合理调整的义务教育发展规划。

最后，“一体化”也不是“孤立化”、“独立化”，而是还要调动不同区域间、城乡间、校际间、群体间的相互

协同、相互联动，共同致力于实现全国义务教育优质均衡发展。

（二）建构联动机制，强化政府责任，实施义务教育均衡发展协同治理

实现系统性的义务教育均衡发展变革需要明确责任主体，并且相互之间联动协作。在完成义务教

育均衡发展的总体目标规划之后，必须落实具体责任，明确由谁落实的问题———也就是“治理主体”的

问题。基于责任主体的明确，建构主体间义务教育均衡发展协同治理的联动机制。

１．协同治理的框架：构建联动机制，形成“政策合力”
全面实现义务教育均衡发展，需要建立现代教育治理体系，形成政策合力，切实解决教育管理中社

会参与不够、学校办学自主权不够、政府宏观管理能力不足、学校内部治理结构不完善等突出问题（褚

宏启，２０１４）。首先，要着眼义务教育与经济社会发展的体系内外，建立义务教育均衡发展的“内外联动
机制”，推动义务教育与区域经济、社会、文化的有效互动，为义务教育优质均衡发展与特色均衡发展创

造条件。其次，要关注义务教育体系上下，建立义务教育均衡发展的“上下联动机制”，要充分调动政
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府、学校、社会组织，以及教师、学生、家长等各种公民个体，不断发挥中央政府、多级地方政府、学校、班

级等多个管理层次的治理能动性，实现义务教育内部教育资源均衡配置。最后，要着力于义务教育系

统内部的点与面，建立义务教育均衡发展的“点面联动机制”，以点带面，以面带点，相互支撑。要进一

步推动各省切实履行备忘录各项承诺，建立各部委之间、部委与省级政府之间的协同、会商和联动机

制；建立城乡一体化的均衡发展体制机制，各省（市、自治区）要立足本地实际，统筹区域、城乡、校际和

群体间义务教育均衡发展。

２．协同治理的关键：强化政府责任，消解“政府悖论”
“政府悖论”是指“国家的存在是经济增长的关键，然而国家又是经济衰退的根源”（Ｎｏｒｔｈ，Ｄ．Ｃ．，

１９９０）。在义务教育均衡发展的议题内，“政府悖论”表现为政府的正当行为既促进着义务教育均衡发
展，同时政府的不当行为又在某种程度上制约着其目标的实现（司晓宏、杨令平，２０１５）。现代治理主张
在公共事务中“去国家中心化”，但从来没有也不可能“去国家化”。正如约瀚·皮埃尔（ＪｏｎＰｉｅｒｒｅ）和
盖伊·彼特（ＧａｒｙＰｅｔｅｒ）的研究发现，“国家针对其外部环境进行转换和成功适应，确立了国家在治理
中的良好未来”（Ｐｉｅｒｒｅ，Ｊ．＆Ｐｅｔｅｒ，Ｇ．，２０００）。因此，全面实现义务教育均衡发展，需要强化政府责任，
消解“政府悖论”。中央政府要不断强化各级各部门责任，建立健全推动有力、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制；省级政府要进一步强化统筹职责，提高省级统筹的

力度，构建省域内义务教育共同发展机制；县级政府要突出管理主体作用，完善经费投入与分配体制，

抓好基础建设，师资配置和质量提升。同时，还要加强政府间合作与部门间联动，构建义务教育均衡发

展的协同保障机制。

３．协同治理的保障：吸引外部力量，实施“多元治理”
义务教育均衡发展是一项超越教育系统本身的综合性社会改革。事实上，中国教育的很多问题，

都不单单是教育部门的事，而是属于经济社会问题（范先佐，２０１６）。因此，义务教育均衡发展的全面实
现，不能仅仅依靠教育部门，应该由单纯政府—公立学校模式，转向政府—非政府组织、“第三部

门”———公立学校与私立学校并存的治理格局（李涛，２００９）。在多元主体、协同治理的治理框架中，不
仅仅需要建立内外协同、上下协同和点面协同的联动机制，也不仅仅是要单方面强化政府责任，而是要

进一步释放政府之外的所有治理主体的能量。在教育机会均衡、教育资源均衡方面，在政府宏观调控

之下，通过市场和第三部门可以吸收一大部分的优质的教育资源纳入义务教育供给的范畴。在教育质

量均衡方面，吸引更多力量参与义务教育的教育规划、经费管理、人员管理、课程管理、教学管理、质量

保障、督导评价等管理内容，共同参与教育均衡发展的计划、决策、执行、控制等多个管理流程（褚宏启，

２０１４），保障义务教育整体质量提升。
（三）深化综合改革，问题各个击破，攻克义务教育均衡发展主要困厄

尽管义务教育均衡发展过程中的各种问题与困难不尽相同，但是，当前义务教育均衡发展的主要

问题依旧是优质教育机会的获得、教育资源配置不均衡和教育质量提升较为困难。因此，要实现全国

范围内义务教育优质均衡发展，深化综合改革，逐步解决这些主要困难尤为关键。

１．改革义务教育的经费投入制度，保障义务教育经费的充足与公平
教育经费欠缺是当前义务教育均衡发展的最大困厄，直接限制了义务教育办学条件、师资队伍等

各方面的发展。因此，改革义务教育的经费投入制度，保障义务教育经费的充足与公平是当前义务教

育均衡发展必须解决的问题之一。具体来说，一是加大教育投入力度，落实教育经费“三个增长、两个

比例”法定要求，全国教育经费要保持在占ＧＤＰ４％的基础上有所提高；二是建立健全城乡义务教育经
费使用机制，调控并监督义务教育经费分配和使用情况，确保资金专款专用，发挥实在的效益；三是在

继续支持西部地区义务教育的同时，还要加大对中部地区义务教育的投入，逐步尝试在中西部地区分

省实施差别化的投入政策；四是实行对农村地区、老少边穷地区义务教育投入适当倾斜的政策；五是逐

步完善省以下财政支付体系，特别要匹配地方的事权财权，防止支出责任过度下移，减少贫困县（区）专
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项转移支付资金的配套压力。

２．强力执行学校标准化建设政策，保障义务教育办学条件基本均衡
推进义务教育学校标准化建设是实现义务教育办学条件达标，完成义务教育基本均衡的重要措

施，也是实现义务教育优质均衡的基础性保障。在具体实践中，首先，要进一步修改与调试学校标准化

建设的标准体系，在制定办学条件基本标准的同时，还要制定办学条件的限高标准，防止超高标准、豪

华学校建设。其次，要全力清除校舍危房。各级学校要建立校舍危房的预警机制，及时报告，及时整

改；各级政府要严格执行危房整改政策，坚决在第一时间清理新增危房，杜绝安全隐患。最后，要科学

规划学校与班级规模。一方面，要提高义务教育统筹协调力度，保证各级政府在实施流动人口子女教

育方面责权对称；另一方面，特别要善于利用小班额预存的人数弹性空间，并对城市化进程较快的人口

大省和中心城市周边地区的人口流向实施科学监测，建立有效控制班级和学校规模的预警机制（傅维

利、张淼，２０１４）。
３．优化义务教育师资队伍的质量，力争全国范围师资队伍均衡配置
教师是教育资源的核心要素，是实现义务教育均衡发展的重要影响因素之一。因此，要全面实现

义务教育优质均衡发展，必须优化义务教育师资队伍的质量，整体提升教师专业化水平，并力争全国范

围师资队伍的均衡配置。具体来说，一是要加强教师职业理想信念和师德教育，重点培养能承担多门

学科教学任务的小学全科教师和“一专多能”的初中教师；二是全面推行师范生顶岗实习和农村特岗教

师政策，推行师范毕业生必须到农村工作两年政策，缓解农村师资结构性缺编的问题；三是继续实施国

培、省培以及县（区）培训，大力提高教师队伍素质；四是深入推进县域内和县际间教师双向流动制度，

为在乡村工作的教师提供较高的津贴、补贴，加快边远艰苦地区中小学教师周转宿舍建设，吸引优秀教

师自愿到农村任教。

４．积极应对城镇化带来的挑战，努力开拓义务教育发展“新局面”
面对义务教育发展农村空心化、城乡教育资源新的非均衡等问题，需要优化顶层设计，多措并举，

协同治理。在城镇化进程中，要按照“总量够用、增量合理、存量盘活”的原则，规划义务教育发展（褚宏

启，２０１５）。一是保障城镇义务教育学校建设用地，切实控制城乡义务教育学校规模和班额。二是充分
利用农村教育资源，不让已有学校尤其是新建学校资源闲置和浪费。三是加快探索乡村小规模学校办

学机制和管理办法，适应城乡学生流动频繁的新常态。四是发挥互联网 ＋教学点在促进教学点开齐、
开好国家规定课和实现区域义务教育高位均衡发展方面上的作用（王继新、施枫、吴秀圆，２０１６）。五是
办好农村学校，增强农村教育引力，同时引导有条件、有想法的进城务工人员返乡创业，将其子女带回

农村读书，分解城市义务教育的供求压力。

（四）夯实保障系统，全力实现均衡，探寻义务教育均衡发展立体路径

要有效落实义务教育均衡发展的规划路线、治理方针和综合改革，还必须有强有力的保障机制。

就目前中国义务教育均衡发展的阶段特点与外围环境来看，需要通过立法、评估、问责等保障系统的建

构，推动义务教育均衡发展的各项方案有效落实，逐步探寻顶层规划、系统治理和综合改革齐头并进的

义务教育均衡发展立体化路径。

１．推进义务教育均衡发展立法，以法律制度保障义务教育均衡发展
义务教育均衡发展是教育权利平等的重要体现，也是实现教育公平和社会公正的重要基础。因

此，必须从法律的高度保障我国义务教育均衡发展的全面实现。义务教育工作者应自觉维护宪法和法

律的权威与尊严，发挥现代法治精神的指引、推进、规范作用，着力依法行政、依法治教、依法治校，将义

务教育改革发展全面纳入法治轨道（王定华，２０１５）。在把“义务教育均衡发展”写进《义务教育法》之
余，还应该进一步关注义务教育机会均衡，对择校、就近入学、招生考试等涉及到机会均衡的问题进行

法制化的明确，保障最基本的受教育权利与教育机会均衡。同时，考虑出台《学校法》，明确学校标准化

建设的法律标准，保证义务教育办学条件达标，实现义务教育基础均衡。此外，还有必要对义务教育质

５７



华东师范大学学报（教育科学版）　２０１７年第１期

量进行底线性或合格性的法律规范，保障义务教育质量的基本均衡。

２．强化义务教育均衡发展评估，以评估督导保障义务教育均衡发展
发挥教育督导评估“以评促教”的功能，进一步加强全国义务教育均衡发展的评估和监测，及时公

开监测数据和结果，利用定期公布全国义务教育均衡发展态势图推动义务教育均衡发展。一方面，必

须建构现代性的义务教育督导制度框架，规范义务教育督导实施，以此推动义务教育督导独立化、专业

化和服务化，最终推动教育事业科学发展（李鹏、朱德全，２０１６）。各地要制定义务教育均衡评估的规范
性标准，出台操作化较强的评估细则，保证评估工作的信度与效度，发挥评估的指导和督促作用。另一

方面，各级政府要根据《教育督导条例》规定，不断加强义务教育督导队伍建设。要在国家教育评估督

导委员会之外，建立层次清晰、分工精确、相互协作的教育督导机构，落实教育督导部门的地位、职能和

工作要求，健全专职督学队伍，充分发挥教育督导部门在义务教育均衡发展中的督政、督学、评估监测

职能。

３．实施义务教育均衡发展问责，以问责机制保障义务教育均衡发展
问责制是基于评估督导的更进一步的制度安排，良好的问责制度能够对问责对象的行为起到导

向、监督和矫正作用。完善义务教育均衡发展问责机制，将义务教育均衡发展成效作为考核各级政府、

各类学校工作业绩的重要内容，有利于激励相关责任主体更加投入地致力于义务教育均衡发展的具体

工作，对于解决义务教育发展过程中的一些突出问题具有一定的促进、引导及规范的作用。在具体的

实施中，首先，需要明确地方政府的教育责任，确定问责的基本尺度，根据理性尺度与实际绩效的对比

实施考核，尔后确定是否问责。其次，要确定实施问责的主体。在义务教育系统内部问责，由上级机构

对下级机构进行问责，与此同时，还需要建立健全异体问责或者外部问责制度，加大立法、司法、其他相

关国家机构以及社会公众对地方政府的教育问责及监督力度（李军超，２０１５）。最后，要整合多种问责
方式，在义务教育均衡发展的总体工作绩效考核中进行问责，也可以就义务教育均衡发展的专项任务

完成情况实施专门问责，还可以对义务教育均衡发展的阶段性任务完成情况实施问责，等等。

参考文献

褚宏启．（２０１４）．教育治理：以共治求善治．教育研究，（１０），４－１１．
褚宏启．（２０１５）．城镇化进程中的教育变革：新型城镇化需要什么样的教育改革．教育研究，（１１），４－１４．

范先佐，郭清扬，付卫东．（２０１５）．义务教育均衡发展与省级统筹．教育研究，（２），６７－７４．

范先佐．（２０１６）．义务教育均衡发展改革的若干反思．教育研究与实验，（３），１－８．

冯建军．（２０１２）．义务教育均衡发展方式的转变．中国教育学刊，（３），１－４．
傅维利，张淼．（２０１４）．论城市化进程对中国义务教育班级、学校规模的影响．华东师范大学学报（教育科学版），（１），１－１０．

靳晓燕，荣雷．（２０１５）．义务教育如何应对城镇化的挑战．光明日报，（１４），２－５．

李军超．（２０１５）．财政分权视阈下城乡义务教育均衡发展的动力缺失问题研究．浙江社会科学，（５），９４－１０３．

李鹏，朱德全．（２０１６）．公平与发展：中国义务教育督导绩效的实证研究．教育学报，（２），４９－５７．
李鹏，朱德全．（２０１６）．义务教育学校标准化建设：进程、问题与反思———基于２０１０年 －２０１４年全国义务教育办学条件数据的测度分

析．清华大学教育研究，（１），１１０－１１７．

李森，杜尚荣．（２０１３）．清末民初时期基础教育改革的基本经验与现代启示．西南大学学报（社会科学版），（２），５７－６４．

李涛．（２００９）．教育公共治理：什么公共？什么治理？———结构转型与法理维度的探索．全球教育展望，（７），４５－５０．
马秋帆．（１９９４）．梁漱溟教育论著选．北京：人民教育出版社，１６０－１７６．

邵泽斌．（２０１０）．从“城市教育优先”到“城乡教育均衡”———新中国城乡教育关系述评．社会科学，（１０）：７４－８０．

司晓宏，杨令平．（２０１５）．义务教育均衡发展进程中“政府悖论”现象透视．陕西师范大学学报（哲学社会科学版），（７），８３－８８．

宋乃庆，李森，朱德全．（２０１３）．中国义务教育发展报告２０１２．北京，教育科学出版社，１１．
宋乃庆．（２０１５）．我国义务教育均衡发展任重道远．中国教育学刊，（９），卷首语．
王定华．（２０１５）．我国义务教育均衡发展之进展．课程·教材·教法，（１１），３－１２．

王定华．（２０１５）．以现代法治精神统领义务教育治理．教育研究，（１），３５－４０．

王继新，施枫，吴秀圆．（２０１６）．“互联网＋”教学点：新城镇化进程中的义务教育均衡发展实践．中国电化教育，（１），８６－９４．

王献玲．（２００８）．中国近代义务教育的艰难进程及历史启示．天津师范大学学报（基础教育版），（９）：１１－１４．

６７



朱德全等：中国义务教育均衡发展报告———基于《教育规划纲要》第三方评估的证据

吴康宁．（２０１５）．及早谋划省域义务教育基本均衡发展的国家战略．教育研究与实验，（２），１－６．

熊贤君．（１９９６）．中国近代义务教育发轫年代问题．华中师范大学学报（哲社版），（６），５６－５９．

杨银付．（２０１４）．深化教育领域综合改革的若干思考．教育研究，（１），４－１９．

姚继军，张新平．（２０１０）．新中国教育均衡发展的测度．华东师范大学学报（教育科学版），（６），３３－４２．

姚继军．（２００８）．教育均衡发展综合测度的原则与方法．教育科学，（６），５－８．

翟博．（２００６）．教育均衡发展：理论、指标及测算方法．教育研究，（３），１６－２８．

翟博．（２００７）．教育均衡发展指数构建及其运用———中国基础教育均衡发展实证分析．国家教育行政学院学报，（１１），４４－５３．

赵永辉．（２０１５）．各级政府在义务教育均衡发展中的责任及履责成效．教育学术月刊，（７），４８－５６．

张承先．（１９９８）．历史转折与教育改革．长春：吉林教育出版社，２７５．

中国教科院＂义务教育均衡发展标准研究＂课题组．（２０１３）．义务教育均衡发展国家标准研究．教育研究，（５），３６－４５．

中华人民共和国教育部．（２０１２）．县域义务教育均衡发展督导评估暂行办法 ［ＥＢ／ＯＬ］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｅｄｕ．ｃｎ／ｐｕｂｌｉｃｆｉｌｅｓ／ｂｕｓｉｎｅｓｓ／ｈｔ

ｍｌｆｉｌｅｓ／ｍｏｅ／ｍｏｅ＿１７８９／２０１２０５／ｘｘｇｋ＿１３６６００．ｈｔｍｌ，２０１２－０１－２０／２０１６－０３－２５．

中华人民共和国教育部．（２０１５）．２０１５年全国义务教育均衡发展督导评估工作报告［ＥＢ／ＯＬ］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｅｄｕ．ｃｎ／ｊｙｂ＿ｘｗｆｂ／ｘｗ＿

ｆｂｈ／ｍｏｅ＿２０６９／ｘｗｆｂｈ＿２０１６ｎ／ｘｗｆｂ＿１６０２２３／１６０２２３＿ｓｆｃｌ／２０１６０２／ｔ２０１６０２２３＿２３０１０２．ｈｔｍｌ，２０１６－０２－２３／２０１６－０３－２５．

Ｎｏｒｔｈ，Ｄ．Ｃ．（１９９０）．Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ，ＩｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌｃｈａｎｇｅａｎｄＥｃｏｎｏｍｉｃＰｅｒｆｏｒｍａｎｃｅｓ．Ｃａｍｂｒｉｇｅ：ＣａｍｂｒｉｇｅＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙＰｒｅｓｓ，２０．

Ｐｉｅｒｒｅ，Ｊ．＆Ｐｅｔｅｒ，Ｇ．（２０００）．ＷｈａｔｉｓＧｏｖｅｒｎａｎｃｅ．ＭａｃｍｉｌｌａｎＰｒｅｓｓＬｔｄ，７９．

注　释：
①此次义务教育第三方评估是受国家教育体制改革领导小组办公室委托，由西南大学承担的针对《国家中长期教育规划与改革发

展纲要（２０１０－２０２０）》实施五周年的中期评估报告，其全名为：《＜教育规划纲要＞中期评估报告：义务教育第三方评估报告》。参见教

育部网站：教育规划纲要实施 ５周年系列新闻发布会：ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｅｄｕ．ｃｎ／ｊｙｂ＿ｘｗｆｂ／ｘｗ＿ｆｂｈ／ｍｏｅ＿２０６９／ｘｗｆｂｈ＿２０１５ｎ／２０１５１１／

ｔ２０１５１１２６＿２２１２１０．ｈｔｍｌ．

②中国新闻网．中国义务教育均衡发展目标，２０２０年均衡率达 ９５％［ＥＢ／ＯＬ］．ｈｔｔｐ，／／ｗｗｗ．ｃｈｉｎａｎｅｗｓ．ｃｏｍ／ｅｄｕ／２０１２／０９－０７／

４１６６４８４．ｓｈｔｍｌ，２０１６－４－２５．具体目标为，２０１５年，全国义务教育实现基本均衡的县（区）比例达到６５％；到２０２０年，实现基本均衡的县

（市、区）比例达到９５％。

③２０１５年底义务教育第三方评估课题组在教育部举行了新闻发布会，其报告引起了社会各界的强烈关注，还得到中央领导的肯定

性批示。中央电视台新闻频道、新华社、《人民日报》《光明日报》《中国教育报》等３０余家新闻媒体、网络媒体对此进行了报道。新闻发

布会后２０天，百度搜索该报告相关结果２３７００００条。参见：杨欣，罗士琰，宋乃庆．我国义务教育“减负提质”的评估研究．中国教育学

刊，２０１６（６）：４２－４７．

④按国家教育体制改革领导小组办公室的委托，义务教育第三方评估旨在全面反映《纲要》实施以来义务教育在“普及与巩固”、

“均衡发展”、“减负提质”等方面的成就与问题。

⑤本文中，标题中加引号的内容，均为引用《纲要》原话。

⑥实行农村义务教育经费保障机制改革以来，公用经费补助资金由中央和地方按比例分担，分担比例为西部地区８∶２，中部地区６∶

４。

⑦三种模式分别是：建设教育小区模式、建分校模式、新建学校模式。参见：教育部．唐山市丰南区：创三种模式消除择校［ＥＢ／ＯＬ］．

ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｐｕｂｌｉｃｆｉｌｅｓ／ｂｕｓｉｎｅｓｓ／ｈｔｍｌｆｉｌｅｓ／ｍｏｅ／ｓ５２０３／２０１１０３／１１６０８０．ｈｔｍｌ．

⑧根据《教师法》的规定，取得小学教师资格只需要具备中师及以上学历，取得初中教师资格只需要具备大专及以上学历，这一规定

与发达国家相比明显偏低，无法满足不断提高义务教育质量的要求。

（责任编辑　陈振华）
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