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1 月 17 日是晏阳初先生的忌日。晏阳初先生被誉为“国际平民教

育之父”，他提出了“除文盲，做新民”的教育宗旨。上个世纪 30 年

代到 40 年代，他曾先后开展了定县等地区的平民教育工作，并曾在重

庆创办乡村建设学院。据记载，在该学院，逢师生集会，必全体起立

唱《中华平民教育运动歌》。歌词曰：“茫茫海宇寻同志，历尽了风尘，

结合了同仁，共事业，励精神，并肩作长城。力恶不出己，一心为平

民。奋斗与牺牲，务把文盲除尽……。”虽几十年过去了，但是这首歌

之激昂、之悲壮、之笃诚仍能令人感动良久。笔者深以为这首歌连同

晏阳初其人其事应该载入描述中国义务教育发展的史册中。 

今天再提起这首歌，一来是纪念晏先生的忌日，二来是因为近日

发生了另一件应该载入中国义务教育发展史册中的事。那就是 2005 年

11 月 23 日，温家宝总理主持国务院常务会议，决定发出《国务院关于

深化农村义务教育经费保障机制改革的通知》（以下简称《通知》）。
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《通知》的核心内容是从 2006 年开始，将全部免除西部地区农村义务

教育阶段学生学杂费，2007 年扩大到中部和东部地区；对贫困家庭学

生免费提供教科书并补助寄宿生生活费。这意味着，2006 年中国将开

始实施真正的免费的义务教育。 

反思历史，实施义务教育的政策和观念在我国不自今日始。1904

年清政府颁布了《奏定学堂章程》，其中规定：“儿童自 6 岁起受蒙

学 4 年，10 岁入寻常小学修业 3 年。”这是我国义务教育制度的发端。

但是，在随后的几十年中，推行义务教育的努力步履艰难而实施免费

义务教育的设想历尽挫折。正是在这样的背景下，晏阳初先生及其同

道者“茫茫海宇寻同志，历尽了风尘，结合了同仁”，寄希望于一群个

人的“奋斗与牺牲，务把文盲除尽”。自 1949 年以来，新中国义务教

育的发展经历了四个阶段。第一个阶段是（1949 年－1979 年）“两条

腿走路”阶段。结合当时的政治和经济发展目标，国家采取了全党全

民办教育的方针。第二个阶段是从 1980 到 1993 年期间，这是“乡村

（镇）为主办教育”阶段，在此期间“多渠道筹措教育经费机制”得

以确立。第三个阶段（1993－2000）是“政策强制主导”阶段。国家

制定了更加明确的教育事业发展目标，提出到 2000 年全国基本普及九

年制义务教育。但是，所需的财政投入没有得到同步保障。第四个阶

段（2001 年至今）是“上级政府救济型资助”阶段，这期间中央和省

级政府对于农村学校的财政投入大幅增加，但是这些资助缺乏完善的

制度框架。 

著名经济学家、诺贝尔奖获得者阿马蒂亚·森曾经指出，有两类

成功促进社会发展、成功提供公共服务的模式，一类是所谓的“增长

引发型”，就是以经济增长带来的经济繁荣为基础来扩展社会服务。第

二类是“扶持导致型”。这种模式不依赖于高速经济增长，而通过精心

筹划的扶持计划和有关的社会安排起作用。纵观历史，我国的“扶持

导致型”模式具有两个基本特点：（1）首先是通过广泛采取降低教育
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成本的措施，解决物质保障的基础问题，扩大教育供给。这一方面最

为突出的就是社请教师/代课教师的制度安排。正如阿马蒂亚·森所说，

“扶持导致型”这一过程的可行性源于像教育这样的社会服务是劳动

密集型程度极高的，因此在低工资经济中成本相对较低。（2）其次，

通过广泛地分散经费供给责任，提高经费供给水平。其核心的制度安

排就是横向上向广大的农村家庭和社区分散责任，他们直接担当了重

要的义务教育经费供给责任；在纵向上由基层政府承担责任。这些制

度安排有其历史贡献，但是最终加重了农村家庭的教育负担，不利于

切实保障农村落后地区的教育超前发展。 

从短期来看，实际上主导过去几年我国农村的义务教育财政体制

不断完善和改革的主要驱动力与上述的特点密切相关，特别是不断纠

正过度分散义务教育经费供给责任导致的问题。以全部免除农村义务

教育阶段学生学杂费问题为核心，以“明确各级责任、中央地方共担、

加大财政投入、提高保障水平、分布组织实施”为原则，新的改革方

案具有一定的历史逻辑性。但是用长远眼光看，这一改革方案有着极

其重要的、里程碑式的历史意义。按照阿马蒂亚·森的分析框架，它

标志着我国公共服务正在从“扶持导致型”进入“增长引发型”阶段，

标志着广大人民共享经济增长成果的时代的到来。值得提到的是，这

一改革有着十分清晰的政策理念，根据财政部金人庆部长 2005 年 12

月 26 日的讲话，“让每一个农村孩子都能享受平等的教育权利和教育

机会，是各级财政部门义不容辞的责任，也是公共财政的一个奋斗目

标”。回想晏阳初先生的“奋斗与牺牲，务把文盲除尽”的誓言，多少

人为之努力的历经百年的免费义务教育梦想，在今天终于具有了彻底

实现的可能。 

这一改革方案的出台，并不意味着我国农村义务教育财政问题已

经得到彻底解决。第一，从体制上来说，目前这种加强中央监管，靠

中央财政支持义务教育发展的做法是否应该一直持续下去，是可以研
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究的问题。第二，应该正视教育过程中利益主体多元化的客观趋势及

其相关的学校和教师的激励问题。在教育财政机制中充分考虑这些因

素是一项迫在眉睫的任务。 

从更加长远的观点看，这一改革方案实施后，对于建设完全符合

义务教育基本理念的教育财政体制这一问题的研究应该提上日程。这

也是今天我们重温晏阳初先生“除文盲，做新民”思想的目的所在。

实际上，所谓“做新民”者，事关整个教育应该致力于哪些目标、致

力于培养什么样的人的问题，这就是教育的基本理念问题。经过 100

年对于义务教育理想的孜孜以求，我国目前实现了“基本扫除文盲，

基本普及九年制义务教育”的目标。我们正站在“除文盲”和“做新

民”两个任务的历史分界点上，也就是说，如果过去的奋斗主要集中

在使更多的人得到教育机会的话，未来的奋斗必将更加以学校教育更

为自觉地培养“新人”为核心。对于教育财政的体制和机制建设，如

果从前只是为“两基”提供必要的条件基础，未来则必须“更上一层

楼”，应为贯彻教育基本理念提供正确的、一致的激励机制，成为全面

建设趋向公平、正义的教育政策环境的基石。 

晏阳初当年曾经指出：“我们不愿安居太师椅上，空作误民的计

划……换句话说，我们欲‘化农民’，我们须先‘农民化’。可是‘农

民化’不容易。必须先明了农民生活的一切。我们正努力在农村作学

徒。”(《晏阳初全集》第一卷，221 页)。对照前人作为，今日“作学

徒”的努力显然不够，这无疑是当前义务教育理念混沌的原因之一。

但是无庸讳言，“做新民”也实在是比“除文盲”更加艰巨的任务；对

这一点，新马克思主义学派的教育经济学家有着系统的阐述和深入的

分析。 

这一学派的代表人物鲍尔斯与金梯斯在 1976 年所著的《资本主义

美国的学校教育》一书中明确指出，学校教育是再造社会关系的工具，

是一种“地位分配的机制”，因此并不是一种促进社会正义和公平的改
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革力量而是一种反动的力量，而这个机制主要是通过两种途径达成目

的。第一是就学机会的分配，那就是按照个人的家庭社会经济地位，

分配给学生不平等的教育机会，进而得到不平等的教育成就，最终取

得不同的社会经济地位。第二是教育过程中的安排，包括采取完全符

合等级化、压迫性工作组织要求的教育激励制度。例如，学校教育的

过程强调运用外部的激励——包括考试测验——鉴定学生的成就，而

不是强调学生的自有兴趣和内部激励。在教学过城中，系统性地鼓励

学生的服从性和依赖性，系统性地惩罚学生的创造性和独立性。这些

观点的产生固然有其历史和社会背景的局限性，但是任何一个实事求

是的学者都不能否认其中的真知灼见，那就是在有些情况下教育有可

能是现实问题的帮凶而不是良药，教育发展并不能必然带来社会的改

善。时隔三十年，美国以及其他发达国家的学校教育在这些方面已经

经历了巨大的变革。反观我国教育，关于这些问题的讨论越来越重要。 

当前农村义务教育经费保障机制的改革必将影响深远，它是解决

中国最为突出的标志性的社会不公平问题——城乡差距问题——的根

本措施。展望未来，义务教育财政制度的建设和改革有着更加具有挑

战性和趣味性的任务，那就是必须努力和自觉地在更加广泛的教育过

程和行为中使学校教育成为促进社会正义和改革的力量。否则，新马

克思主义理论告诉我们，那相反的可能性是随时都逡巡在校园中、讲

台上与课桌旁。 
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