
中國大陸農村教育改革的困境與挑戰 

 

古鼎儀 

 

引言 

 
中國是一個文化悠久和佔有世界最多人口的國家，在約十三億人口當中接受

學校教育的人約有 2.2 億。由於國家地域廣大社會環境和人口等分佈狀況、城市

和農村地區的經濟和教育發展有頗大的差距。歷年來中國對城市和農村教育作出

多方面改革，一九六三年教育部頒訂《全日制中學暫行工作條例(草案)，並指定

校長為學校行政負責人與該校黨支部對學校行政有保証和監督的權力。1967 年

文化大革命結束後，中國大陸展開農業、工業、國防、和科技四個現代化計劃以

調整國家在政治、經濟和文化上的差異。自 1978 年實施對外貿易開放以來，因

為配合經濟建設和社會發展，教育開始進行不同層面的改革，其重點為調整教育

結構、資源配調、加強辨學效益和提高教師和教學質量。1986 年 4 月中國義務

教育法正式公佈，其後國家開始實行九年義務育。1987 年開始有計劃進行農村

教育綜合改革實驗，探討中國未來農村教育展路向。近年來，國家制定了多項教

育法案以改善教育的質量和效益。這些教育策略，對於整體教育機制和改善未來

農村教育發展有著很深遠的意義。 
 
 

中國教育的發展目標 

 
根據中國國務院一九九三年二月十三日發表的《中國教育改革和發展綱要》

指出，中國教育發展的總目標包括： 
 

x 全民教育水平有明顯提高； 
x 城鄉勞動者的職前、職後教育有較大發展； 
x 各類專門人才的數量要滿足現代化建設的需要；及 
x 形成具有中國特色，面向廿一世紀社會主義教育體系的基本框架。

再經過幾十年的努力，建立比較成熟和完善的社會主義教育體系，

實現教育的現代化。 
 

然而，踏入廿一世紀知識經濟和資訊科技進入另一個新里程，中國未來教育
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發展將會面臨重大的挑戰。中國教育部部長陳至立於 2001 年 8 月第四屆 “九個

人口大國全民教育部長級會議” 提出廿一世紀中國基礎教育發展的基本框架主

要包括以下事項： 
1. 普及九年義務教育和掃除青壯年文盲，初中入學率要達致 90%以上和改

善學前教育。 
 

2. 增加政府財政對基礎教育的投入今後 5 年，中國將進一步提高義務教育

經費佔整個教育經費的比重，中央和省級政府繼續實行扶持貧困地區教

育發展的政策，加大對貧困地區和少數民族地區的支持。預計今後 5 年

內，中央財政對基礎教育的投入將比上個 5 年增加 5 倍左右。 
 
3. 實施西部地區教育發展中國數千年社會文化的發展，形成了東、西部發

展的較大差異，佔中國領土三分之一的西部區經濟發展滯後。作為一組

織東部地區學校支援西部地區學校，並在高等教育、職業技術教育等各

方面給西部地區以更大的支持。 
 
4. 構建基礎教育課程教材的新體系中國正在進行基礎教育課程、教材、考

試評價制度等全方位的改革。新的教材課程體系將有利於培養學生的創

新精神和實踐能力，為學生的終身發展奠定堅實基礎，教學方法更有利

於鼓勵學生探究和主動學習，教育模式更有利於以人為本，適應人的全

面發展的需要。 
 
5. 重視思想道德倫理教育中國傳統文化歷來重視道德倫理的修養，素有

“修身齊家” 之言。中國政府在教育工作中，高度重視培養學生的思想

道德倫理修養，認為教育是加強對青少年的思想道德倫理教育，使學生

熱愛家鄉、熱愛人民、熱愛祖國，具有高度的社會責任感、誠信的人格、

遵紀守法的意識行為和文明高尚的情操。 
 
6. 加快普及信息技術教育面對信息社會的到來，發展現代遠程教育，提高

教育現代化、信息化水平的發展策略，計劃用 5-10 年的時間，在全國

90%以上的中小學普及信息技術教育。利用廣播、電視、衛星通訊、互

聯網等多種方式實施“校校通” 工程，逐步形成信息技術教育的“天羅

地網” 。為縮小欠發達地區與發達地區、城市與農村在信息技術上的差

距，中央政府還將重點支持西部地區、貧困地區、農村地區發展信息技

術教育和遠程教育。 
 
7. 提高中小學教師的專業水平，加強師範教育體系，實施“園丁工程” ，

對教師進行現代化的專業培訓。 
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8. 積極開展國際交流與合作吸取世界各先進經驗，學生今後能夠更多地了

解世界，積極參與國際交交流與合作，具備參與國際交往的能力(註 1) 。 
 
 

中國農村教育的困境 

以上各項的教育發展目標都與農村教育有著密切的關係，因為中國超過半數

以上的人口是生活於農村和遍遠山區。農村教育在中國一直是一項重大的社會建

設和革新任務。吳洪成(2001)指出中國的鄉村教育是 20 年代興起的另一種教育

思潮，從教育農民著手以改進鄉村生活和推進鄉村建設，雖然鄉村教育倡導者的

立場、觀點並不相同，有的以教育為中心，有的以生產為中心，有的以政治組織

為中心。有的把政治、經濟與教育事業綜合進行(頁 1)。中國大陸自九十年代全

面走向市場經濟以來，農村教育體制改革一直面臨各方面的困難和挑戰，以下論

述一些長期以來備受關注的問題： 
 

農村學生流失情況 

中國的農村教育發展人口因素是一個十分重要的議題。根據史靜寰(1996)指
出，在 1992 年全國總數 1.2 億的小學生中，9,000 萬以上在農村學校就讀，即佔

小學生總數 74.3%；而在普通初中總數 4,000 萬多的學生，有約 2,500 萬就讀農

村學校，即佔初中學生總數 61%。近年來，因國家經濟轉型農村貧困地區有不

少兒童失學。統計資料顯示從 1988 年全國普通教育各級各類學校學生流失率達

750.7 萬人，比 1987 年增長 34.5%，比 1986 年增長 38%。從 1980 零年至 1988
年全國中小學流失學生達 3,700 多萬 (星島日報，3 月 21 日，2002)。整體來說，

近年中國平均每年約有一百萬個兒童因貧困原因導政失去接受教育的機會。 
 

農村教育對市場經濟發展的適應 

近年來社會經濟的急劇轉型，農村教育改革方式仍然滯後於國家經濟發展和

社會建設的需求。這些包括師資培訓、教育目標、指導思想、教育研究、資源調

配、行政管理、教育科技和人材支援，另教學內容和方法等有需要適應新的市場

經濟和配合當前國家現代化的需要與及資訊社會和國際教育的融合。另方面，資

料顯示導致農村中小學生失學還有學習條件太差，孩子產生厭學；受打工潮的影

響，想早日賺錢不讀書；部分家庭重男輕女，不願讓女孩上學；一些落後地區的

中專或大專畢業生找工作，只能待業或外出打工，在社會上產生了新的讀書無用

論，影響了一些家庭 (李昌鴻，2002)。以上的教學條件和社會風氣都嚴重影響

農村社會的發展，也是今日農村教育革新所面臨的一項巨大挑戰。 
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 農村學校的基礎教育課程和教學活動與城市學校有明顯的差距。例如，一項

西北貧困地區農村小學社會課程實施狀況的調查結果顯示(徐冰鷗、王嘉毅，

2001)﹕學校和教育行政部門對社會課重視不夠、學校缺乏專門的社會課教師、

教師教學方法單一，以及社會課效果較差等。文章提出要從轉變觀念、培訓專門

的社會課教師、改進社會課教學方法、編制多樣化的社會課教材等方面，來加強

社課的實施(頁 33)。 
 

加入世貿對農村教育的衝擊 

另方面，隨著中國加入世貿(WTO)組織後，教育將有進一步的發展機遇。根

據中國教育部覺總書記部長陳至立(2002)指出中國加入世貿可以有利於以下幾

方面： 
 

(i) 進一步激發人民群眾對教育的需求； 
(ii) 促進我國教育進一步對外開放，更好地學習外國經驗； 
(iii) 吸引海外資金和優質教育資源，補充我國教育資源的不足，促進教

育事業的發展； 
(iv) 在教育領域引入新的競爭機制，推動教育改革的深化，教育更適應

社會主義市場經濟的要求，順應教育發展的世界潮流； 
(v) 對依法行政提出更高要求，推動依法治教水平的提高。 

 
隨此以外，中國加入世貿組織(WTO)後，教育(包括農村和偏遠地區)所面臨

的挑戰出現了新的困局(陳至立，2002)： 
 

(i) 維護教育主權的任務十分艱巨； 
(ii) 教育市場的競爭加劇； 
(iii) 教育的地區不平衡性加大； 
(iv) 就業的結構性矛盾加大； 
(v) 人才流動出現新的特點，特別於金融、保險、醫療衛生等服務的開

放。人才流失的問題不只是小城鎮，特別是西部地區情況更為嚴重。 
 

教育投資和管理 

農村教育經費長期短缺一直是嚴重影響教育質量的一個重要因素。報導顯示

歷年以來，中國教育經費約佔國民生總值(GDP)約為百分之三，比較其它國家的

數字約百分之五以上或發展中國家平均值為百分之四都低，另方面，義務教育經

費投入太低，國內有三成的中學和九成的小學未能按照國家規定配給儀器設備。
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農村教育出現危機，一九九三年有二千萬人孩子失學，絕大部分為農民的子女 
(澳門日報，5 月 29 日，1994)。這些情況至今仍然存在，並且有必要作出進一步

的關注和改善。 
 

中國近年的中小學教育經費佔財政預算內教育事業的比例是 11.2%，而農村

小學只佔 8%，教育經費十分短缺。李昌鴻(2002)指出以上財政撥款方式與中國

現行的義務教育財政體制有直接關係；從 1993 年到 1997 年的全國義務教育經費

來看，財政預算內撥款比例從 56.2%下降到 55.7%，教育經費從 80.5%下降到

75.1%，對義務教育投入的主渠道作用正逐步減弱，在教育資源配置方面的宏觀

調控能力下降。 
 
隨了教育經費數量，教育財政結構和體制對農村教育經費造成一定的影響。

根據以上的報告指出(李昌鴻，2002)： 
 

從一九九八年七省市二十六個縣的抽樣調查顯示，義務教育經費總支出負

擔比例，地級市以上政府佔 12%，縣級政府佔 9.8%，其餘的百分之七十八

點二為鄉政府和村負擔。這種主要靠基層政府自籌義務教育經費的體制，

依靠當地收入的自給率較高，而貧困地區的縣政府十分薄弱，靠自籌經費

很難解決當地義務教育發展的需要。 

 
中國的義務教育經費支出負擔比例，各地區的差距頗大(UNESCO，1996)，

偏遠地區如能持續得到中央和縣級政府的主力負擔和照顧，對農村教育的改善有

相當大的幫助。 
 
 

教師流失的情況 

一直以來，由於教育資源短缺教師待遇微薄，教師行業平均工資排行國家十

二個行業的第十位，社會地位和流動普遍偏低。一九九二年全國 (包括農村和偏

遠山區等) 出現大幅度中小學教師工資拖久情況，最高額達到十四億元，造成教

師流失日趨嚴重和士氣低落與及教育界經商、下海搵真銀等不良現象(澳門日

報，1994，9 月 11 日)。這些情況對於教師隊伍穩定性和教學質素產生很大的負

面作用。 
 
 

農村教育的革新 

從以上教育狀況，可以暸解中國大陸近年的一些農村教育問題。現時中國有
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超過十二億人口，農村教育的發展受到不少政治、經濟、社會和人口等內在因素

影響，其中包括文盲或半文盲人數約兩億人。中國有約二億名在校生，近十年每

年有四百餘萬少年兒童成為新文盲 (見表一)。另方面，農村和偏遠山區(包括小

數民族)兒童失學率高、城鄉人口流動活躍、不少地區道路交通未有開發，加上

國內市場經濟開放後引發各種地方和社會及民生問題(例如：弱勢社群和盲流人

口激增、國企下岡工人失業、生態環境惡化、社會急功近利和貪污舞弊風氣、治

安管理失調和衛生問題等情況)，這些對農村社會和教育發展造成十分巨大的影

響。有鑒於此，近年來中國大陸從下列幾方面積極推行教育改革，以改善國家和

農村地區人口質素。 
 
 

增加農村教育經費 

中國要改善農村教育首先需要增加整體與及各地區的教育經費及提高教育支

出佔生產值比重。教育資料顯示 1991 年中國為基礎教育總支出為四百四十億

元，每一位小學生教育經費平均只有二百七十元。從 1992 年至 2000 年，全國基

礎教育每年仍然有一百五十億缺口，為了保証政府對教育的投入有實際的增長，

國家預算在本世紀末把教育經費支出提高到國民生產總值的百分之四 (華僑日

報，8 月 14 日，1994)。除此以外，增加地方各類消費稅項和教育稅種(例如將增

值稅的地方收入抽起百分之二即可以增加一百七十二億元作為教育經費)，或以

不同渠道和方式籌辨學校和教育活動，包括增建各級農村學校和其它相關集資形

式去募捐教育基金辨學。例如﹕希望工程實施十二年來，中國教育一共獲得海內

外捐款二十億元人民幣，援建了八千三百多所希望小學，資助二百三十多萬失學

兒童從返校園，捐助一萬多套「希望書庫」和培訓了 6,000 多位鄉村小學教師(容
萬城，2002)，對於農村教育經費嚴重不足、校舍簡陃、教學資源和學習環境惡

劣的情況均有所改善。中國有約百份之八十人口居住於農村，而偏遠地區的居民

比較全國農民年入均收入的 2,366 元差距約一半。近年中國政府給予中小學教育

經費預算的 11.2%中，農村小學謹佔約 8%，實在嚴重不足。除學費以外，地方

政府加上各類型式的附加費用和開支是導致教育機會不均等的一個重要因素。因

此改善農村教育經費，各級政府機關應全面作出較大的內部調整及改善撥款和辨

學機制以利農村教育的未來發展和革新。 
 
 

全面落實九年義務教育 

 
中國大陸於 1986 年 4 月 12 日第六屆全國人民代表大會通於《中華人民共和

國義務教育法》。自 1986 年 7 月 1 日執行義務教育法保障所有兒童年滿 6 周歲不
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分性別、民族、種族應當入學接受九年義務教育。中國義務教育分為小學(初等)
和初中(初級中等)兩個階段。根據義務教育法國家需要提供學額和學費給學童完

成九年義務教育，由於缺乏教育經費和人力資源與及普遍農民文化水平低落對教

育不太重視，部份貧困地區農村學校未能達標，而且一些學校均為五年制小學。

整體來說，國家對於落實遍遠地區的義務教育仍然有待作進一步的改善，使來自

貧困地區的兒童能享有均等教育機會完成義務教育階段。 
 
自改革開放以來國家實行以不同地區不同方式和步伐實現九年義務教育以減

低文盲數目，另方面希望加強縮短農村和內陸少數發達地區及沿海城市的教育差

距。除此以外，中國需要努力改善農村包產責任制、農村教育體制和偏遠山區辨

學條件，以減低大量學生中途退學或流失情況。例如苗圃行動指出﹕中國雲南省

內的大關縣山區「普六」(免費教育六年)還未能全面推行，因農民超生、家貧，

每年每孩子七十元的書雜費也付不起，輟學率較高。如要達到城鎮「普九」(六
年小學和三年初中)的標準，更是困難。因全縣中學只得十三所，不少學生來自

遙遠的別鄉，除了數百元的報名費、校服、書雜費外，還要解決吃飯的問題，對

農民家庭也是個大問題，所以小六畢業生升學率只得五成(司徒明，2001)。以上

情況除雲南省內，還有不少地區的農村都面臨未能全面落實九年義務教育的情

況，各級政府必須優先考慮改善這些地區的條件和提供額外資源以達國家致承諾

的義務教育目標。 
 

提高農村教師質量和待遇 

 
提昇教師專業素質是教育現代化的一個重要歷程。根據中國國家義務教育

法要求教師必須具備足夠的師資培訓和有關資格才可勝任教學，其中包括小學教

師要具備中等師範學校畢業以上程度，初中教師要具備高等師範專科畢業以上程

度。優良的教師需要通過國家考核制度，獲取教學資格和認可。目前不少農村地

區仍然未能全面聘任具備國家水平的教師和學校行政人員，偏遠地區依賴民辨教

師和一些未有全面接受教育專業培訓的教師和行政人員進行教育工作。農村學校

教師質量極有需要提昇和改善，以利教育革新和未來發展。 
 
由於農村的辨學條件欠佳和薪酬偏低，對於資深教師和年青大專畢業生並不

吸引。民辨教師是農村中、小學不屬於國家正式教師編制的在職教師，師資素質

較為參差。杜作潤(1999)在《中華人民共和國教育制度》一書指出： 
 

國家對民辦教師實行教師職務聘任制，探取多種形式培訓民辦教師(如函授、廣

播、電視、自學考試、專業證書考試、進修和教研活動等)以在職自修和短期集中

培訓為主，重點是中青年民辦教師，中等師範學校和高等師範專科學校招收民辦
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教師適當降低錄取分數標準，放寬年齡要求……。1977 年中國共有 491 萬民辨教

師，直至 1996 年數目已減至 145 萬人在(頁 82-83)。 

 
提昇教師侍遇是改善教師質量的一個重要策略。雖然 1993 年起農村拖欠教師

工資情況開始得到一些改善，但是至今農村教師待遇仍然十分微薄，師生比例

高，辨學條件差而且工作艱辛。另方面，政府需要積極鼓勵大專畢業生從事農村

教育工作和加強農村地區師範專業教育培訓和學術交流，以確保農村教師專業地

位和教育質素。 
 

創造農村多元化和多層次教育 

 
由於農村經濟和地理條件都不利於教育現代化，地區必須採取靈活和多元化

和多層次辦學模式去發展和創新各類形式的教育，這些包括中小學校、師範和技

工及藝術學校、農村和商業專科學校(見表一)。近年來，不少城鄉開始調整高中

教育和改革創新，目的是要基礎教育、職業技術教育和成人教育互相接銜以達致

多元化和多層次的教育效能。透過革新模式畢業生能夠學以致用為當地農村經濟

發展培育適當人材，進而使農村的教育體制及人力資源和經濟市場互相衍生直接

的關係，以確保教育資源達致較高成本效益。 
 

改革農村教育經營和管理制度 

 
長期以來中國的教育體制以中央集權方式強調由上以下管理制度來運作，然

而這樣的管理模式對廿一世紀多元化和多層次教育辨學方式和長遠教育發展產

生不少負面的影響。一般來說國家教育委員會是全國教育的最高領導機關，其餘

各地區的政府教育機構及其職能分別為： 
 

各省、自治區、直轄市的教育廳(局)、高教局以及國務院其他部委的教育司由

國家教育委員會管轄；縣、區、自治縣(旗)的教育局或相當於教育局的管機構，

由上一級地方政府的教育機構管轄。它們職能主要是貫徹執行國家「教委」或

上級有關的教育方針、政策和法規，制定和實施本地區的教育發展規劃，頒布

地方性的教育法規、命令和規章制度，領導本地區所屬的各類學校及其他教育

機構 (陳仁鳳，1996)。 

 
 
面對廿一世紀資訊社會和市場經濟發展，政府開始從以上中央集權管理辨

學方式轉向鼓勵教育私有化(privatization) 和市場化 marketization) 模式辨學，並
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進一步將下放權力給地方和民間團體。因為這樣管理模式不只可以減輕政府財政

重擔而學校可享有更大的空間和自主權辨學。農村改革教育經營和管理制度模式

運作農村可以作較大彈性的處理使教育體制與地方政府行政機構從屬關係分

開，這樣辨學團體享有較大的空間和自主辨學，以達致學校教學目標和較高教育

成本效益。教育行政管理制度方面，由於管理架構重　和官僚制度問題，教育管

理制度革新必須加強透明度和具貫徹性與及提高大眾資訊和質素保証，並結合有

效的自主性和問責性與及事權與財權統一機制，以確保農村教育行政管理的成

效。此外，持續發展校辦企業和各類勤工儉學，邀請私人團體和開放海外機構辦

學，也是減輕國家和地方農村教育負擔的另一途徑。 
 

中國農村教育的發展雖然有許多方面仍待努力改變，但在經歷近十多年的改

革和各地區的實踐中已經累積了不少寶貴的經驗。根據遼寧省清原縣有關農村教

育改革的經歷和實踐個案，中國農村教育的未來發展方向總括有以下重要方向

(中國教育報，2001 年 12 月 25 日)： 
 

1. 加強縣的角色 
各地區加強縣在教育服務和經費統籌的角色，以縣為主的管理體制

幫助解決農村義務教育投入不足和教師工資拖久的情況。 
 
 
2. 改變辨學體制 

農村教育必須端正辦學方向，轉變教育觀念，並且不繼深化教育綜

合改革。 
3. 結合農業、科學和成人教育 

農村初中教育除了為地區經濟發展培養實用人材。全面改革現有基

礎教育、職業教育、成人教育成為“三教一體”農村初中辦學體制。 
  

4. 發揮農村教育的多種功能 
農村教育應具有多元化的功能和目標，學校和地區政府必須努力改

善辨學條件和提高教學水平使社會能更有效運作。 
 

5. 爭取各級政府支持 
積極獲取各級政府支持是促進農村教育發展的另一個重要有效途

經。除此以外，增加教師工資和專業發展同是有效發展農村教育的

方式(註 2)。 
 

 
 

9 



廿一世紀農村教育的挑戰 

中國是一個歷史悠久、面積廣大、地域闊的國家，人口佔世界四份一，但沿

海城市和農村地區的社會和經濟發展差距很大。雖然農村教育在不同地方和層面

仍然有待進一步改善，陳至立(2001)指出從 1996 年到 2000 年的五年間，中國實

施了“貧困地區義務教育工程” ，中央和地方政府累積投入約 14 億美元，重點

扶持了 852 個貧困縣，經過十年的努力，近 18 億中國人口整體素質進一步提高，

為中國的現代化事業提供了寶貴的人力資源。然而，面對廿一世紀新挑戰，農村

教育革新是中國一項國家和全民的艱巨工程任務。教育革新必需全面配合農村地

區的特殊經濟、政治和社會文化(包括不同民族、宗教、語言、習俗等)與及地理

環境因素。另方面，隨著中國近年來加速對外開放改革和加入世界貿易組織

(World Trade Organization) 成為世界另一重要國際貿易伙伴國家，農村教育的改

革將會面臨前所未有的衝擊和挑戰。這些改革重點包括從新擬定有效的資訊社會

農村教育目標、改善人力資源和就業結構、引入知識型經濟和開發農村資訊科

技，邁向教育多元化、全球化、私有化和教育市場化的開放策略路向。另方面，

教育革新要避免人材流失和地區間惡性競爭的危機，改善鄉村教育經營和管理制

度模式等問題。廿一世紀中國農村教育充滿嶄新的機遇和挑戰。農村教育在不同

層次上需要作出適當的變革和調整才可以有利國家的未來和持續發展，當中在全

球化和本土化的路向中尋找均衡點和開拓新的理念策略和機制模式，使農村教育

能與時並進和有效發揮其社會功能和效益。 
 
附錄﹕ 

表一﹕全國各級與農村教育相關的成人學校基本情況 
教職工數 

單位﹕萬人 
學校數

(所) 
畢業 
生數 

招生數
在校 
學生數 合計 

其中﹕ 
專任教師

(一) 成人高等學校 772 88.04 156.15 353.64 18.70 9.34
1. 廣播電視大學 45 9.90 15.91 34.70 5.68 2.83
2. 職工高等學校 466 9.86 14.18 33.24 7.38 3.81
3. 農民高等學校 3 0.04 0.04 0.08 0.02 0.01
(二) 成人中等學校 506054 9793.74 8415.69 6876.91 74.53 33.65
1. 廣播電視中等專業學校 173 20.69 13.73 49.41 1.99 1.00
2. 職工中等專業學校 1878 30.10 20.07 67.17 8.04 4.38
3. 農民中等專業學校 446 7.41 6.25 17.26 2.04 1.30
(三) 成人初等學校 1060540 504.49 453.76 485.24 16.07 4.62
1. 職工初等學校 627 10.97 11.18 11.78 0.19 0.09
2. 農民初等學校 159913 493.52 442.58 473.46 15.88 4.53
3. 其中﹕掃盲班 107501 258.04 214.01 252.99 10.87 2.84
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資料來源﹕引自《2000 年中國教育事業發展統計簡況》。 

網路版。http://www.edu.cn/20011219/3014655.shtml 

 

註釋 

註一﹕以上一至八項引自《中國教育報》2002 年 2 月 19 日。 
註二﹕以上一至五項引自《中國教育報》2001 年 12 月 25 日。 
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