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第一篇

总论



伴随着国民经济持续、高速的发展，我国的社会结构、经济结构和空间结

构正在发生迅速、重大的变化，我国正步入加速城市化的时期。我们必须制定

符合我国国情，切合我国实际的城市化发展战略，加快我国城市化发展的进

程，让我国的城市化朝着真正现代化的目标健康发展。

统筹城乡经济社会发展，是针对传统计划经济体制和二元社会结构下 “工

农分割”及 “城乡分治”的发展状态提出来的，它要求从国民经济和社会发展

的全局角度出发，把农村经济社会发展与城市经济社会发展统一进行规划，充

分发挥工业对农业的支持和反哺作用、城市对农村的辐射和带动作用，建立

“以工促农、以城带乡”的长效机制，促进城乡经济社会协调发展。均衡发展

的城市化必须城乡统筹发展，才能避免区域发展的多极分化和贫富的两极分

化。因此，城市化必须以城乡统筹为主线。

城乡统筹与城乡一体化都是科学发展观的有机组成部分，都是把城市和农

村的发展作为一个整体来统筹考虑的，都是我国在推进城市化进程中选择的具

体道路，都强调城乡的协调发展与共同繁荣。

从目的的角度来看，城乡一体化更多地被看做是一种长期奋斗的目标，是

城市化过程中，城乡关系发展的终极状态和生产力发展的终极目标，强调的是

城乡之间的无差别、城乡发展融合的结果；而城乡统筹是用统筹的思想来指导

发展的实践，是尽力缩小城乡之间的差别，消除城乡之间的差距，实现城乡联

动、协调发展的工作思路和方法，强调的是走向一体化的过程。

从方法的角度来看，城乡一体化是目标和结果，注重的是要尽力缩小城乡

差距，实现城乡和谐统一发展的关系；而城乡统筹是战略步骤及原则，注重的

是在尊重城乡发展的互补性和差别性规律的基础上，保留城乡各自的特色，加

快城市化进程，实现城乡的协调互补发展。

从实践的角度来看，城乡一体化有其适用的范围，当城市化进行到较高级

阶段以上时才作为经济社会发展的方向，因此必须因地制宜；而城乡统筹是推

进城市化进程中具有普遍指导意义的思想，目的是逐步消除城乡差别，可以直

接指导当前发展的战略思路。

总的来说，城乡统筹是达到城乡一体化的过程、手段和方法，而城乡一体

化是目的和结果。

２００



第 一 篇 总　论

一、城乡统筹

２００２年，党的十六大报告中提出 “统筹城乡经济社会发展”。此后，在党

的十六届三中全会通过的 《中共中央关于完善社会主义经济体制若干问题的决

定》中，更提出了 “统筹城乡发展”为首的 “五个统筹”。我国实施城乡统筹

战略与我国具体国情相联系。长期以来，我国在城乡二元结构、高度集中的计

划体制下，形成了一种忽视地区差别和城乡差别的 “城市中心”的公共政策价

值取向，公共政策优先满足甚至只反映和体现城市人的利益。农村为城市的发

展提供物产、资源、土地以及劳动力，而城市发展的回报及收益与农村无关。

这种只取不予的单向流动，使城市与农村渐行渐远，城市更加繁荣，农村更加

衰败。

实施城乡统筹是打破传统城乡二元结构，纠正城乡偏向的必然选择。我国

城乡二元的结构带来了早期工业的繁荣发展，为以后积累资本发挥了重要作

用。但是，城乡二元体制也带来了农业发展的滞后、农村劳动力流失和户籍壁

垒等一系列问题。要想打破农村与城市对立的局面，就必须实行城乡统筹的策

略。

实施城乡统筹是解决我国 “三农”问题的根本途径。要缩小城乡差距，增

加农民的收入和改变农村落后的面貌，必须通过政府实行城乡统筹，加强对农

村、农民、农业的扶持，在指导思想和基本政策上实现从工业对农业的掠夺向

工业对农业反哺的转变，将农业和工业的差距缩小到合理范围，继而形成合理

的产业梯度，促进国民经济的持续增长。

实施城乡统筹是我国工业化进入中期阶段的必然要求。研究表明，一个国

家进入工业化中期后将出现工业对农业的反哺，工业对农业的扶持。进入工业

化中期的标志就是人均ＧＤＰ超过８００美元。目前，我国人均ＧＤＰ为１０００美

元，达到了工业化中期的要求，这就表明我国已经进入了工业化中期。为了实

现农村经济水平的提高，农村与城市的和谐发展，国家进行城乡统筹是必然趋

势。

城乡统筹作为我国城市化进程的战略步骤，它是推进城市化的过程中一系

列科学方法的集合，它以科学发展观为指导，把城市和农村发展作为整体进行

统一规划，充分发挥工业对农业的支持和反哺作用、城市对农村的辐射和带动

作用，把城市和农村存在的问题及其相互因果关系综合起来统一解决，从而建

立城市、农村这两个子系统及城乡这个总系统之间的良性互动机制。
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二、成都市城乡统筹

成都市的城乡二元关系是全国城乡二元关系的一个缩影。虽然，成都经济

在高速地发展，但经济发展不协调的现象仍然存在。２００３年，成都市锦江区、

武侯区、青羊区、金牛区、成华区五区 （后统称城区）经济比上年增长

１３．５８％，其他１４个区 （市）县 （后统称城郊）增长１２．８４％。尽管农村经济

发展速度紧追城区步伐，但由于基础差距过大，在农村经济发展速度快于城市

之前，城乡经济水平差距将继续拉大。地方财政收入差异明显，２００３年，成

都市城区的地方财政收入为２２３４３２万元，平均每区为４４６８６．４万元；城郊的

地方财政收入为３２８９８２万元，平均每区为２３４９８．７１万元。

“三农”问题日益突出具体表现在以下三个方面。

（１）农业发展滞后。

成都市农业综合生产能力低，２００３年成都市的农业总产值为２４３．８１亿

元，仅占成都市生产总值１８７０．８９亿元的１３％。

（２）农村地区经济发展落后。

２００３年，成都市人均生产总值城区为３０２３３元，城郊为１３５９８．３１元，城

乡比值为２．２２∶１。同时，农村地区基础设施建设、公共服务等方面也十分落

后。以固定资产投资情况为例，城区人均固定资产投资额为１８９４７元，郊区为

４８８１元，城乡比值为３．８８∶１。

（３）农民问题主要体现在穷困、文化素质低等方面。

２００３年，成都市农村居民年人均总支出为４４３８元，相当于城市居民年人

均总支出９５８３元的４６．３１％。２０００年第五次人口普查的数据显示，成都市城

郊平均受教育年限为７．５４年，远低于成都市城区人口受教育年限１０．１３年，

素质的低下制约了农民创造财富的能力。

成都市在明显的 “城乡二元结构”以及 “三农”问题这些现实的压力之

下，考虑了自身的发展条件———２００３年已经具备相当经济实力，年财政总收

入２１６１２５６万元，其中地方财政收入１０８３０７８万元；中央实施的西部大开发战

略，在体制创新、政策措施、资金投入、产业布局和人才开发等方面向西部倾

斜，创造了有利的政策环境———决定实施 “城乡统筹”战略，逐步建立新型的

“工农关系”、“城乡关系”，把农业与工业、城市与农村、农民与市民作为一个

整体，纳入经济社会发展统一规划中通盘考虑，把城市和农村经济社会发展中

存在的问题及其相互关系加以综合研究，统筹解决，实现 “以工促农、以城带
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第 一 篇 总　论

乡、城乡一体”的协调发展，从而缩小城乡差距，解决 “三农”问题。

成都市市委市政府通过对经济社会发展现实状况的分析，结合在龙泉驿

区、都江堰市、双流县、郫县、大邑县开展的 “统筹城乡经济社会发展，综合

运用各种政策，加快城市化进程，全面建设小康社会”的试点经验，于２００４
年２月出台了成都市首个推进城乡一体化的指导性文件——— 《关于统筹城乡经

济社会发展推进城乡一体化的意见》。 《意见》中指出，统筹城乡经济社会发

展，推进城乡一体化是新形势下解决 “三农”问题的根本途径，是探索西部大

开发新路的有益尝试，是全面建设小康社会的重大举措，对于贯彻十六届三中

全会精神、牢固树立科学的发展观、推动成都经济社会事业全面协调和可持续

发展具有重要的战略意义。成都市以 “三个集中”为统筹城乡发展、推进城乡

一体化的根本方法，以规划一体化、产业布局一体化、就业和社会保障制度一

体化、基础设施建设一体化、社会事业发展一体化、政策措施一体化为主要途

径和重要标准，认真实施农村 “四大基础工程”，在基层治理、产权制度改革、

土地综合整治以及村级公共服务和社会管理改革等方面探索出了新的发展之

路。

三、成都市城乡教育一体化

（一）城乡统筹战略要求城乡教育一体化

教育一体化为城乡居民在城乡统筹时期适应需求、迎接挑战提供持久动

力，为城乡统筹提供原动力，在现代化建设和城乡统筹中发挥基础性、先导性

和全局性的作用。

城乡教育一体化在城乡统筹中发挥基础性的作用。统筹城乡发展的核心是

让更多的农村劳动力、农村居民进入城市，让更多的资金、技术和人才流向农

村。而农村居民进入城市并能够有尊严地生活的前提是拥有与城市居民相当的

知识水平和劳动技能。如果没有教育一体化工作的基础性支持，则农村很难改

进自己的软环境和硬环境，因此很难积极地吸引城市社会资源的流入，同时很

难向城市转移更多的农村富余劳动力。

城乡教育一体化在城乡统筹中发挥先导性的作用。教育和人力资源开发应

该超前于经济社会发展和国家的整体发展，教育是传承和分享人类文明成果的

必经途径，因此教育是社会发展和进步的先导力量。教育的先导力量决定了教

育一体化是城乡统筹的先导性动力，它通过均衡化的公共教育服务来为城乡统

筹大发展战略提供先决性生产要素———高素质的人才。因此，教育一体化是城
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乡统筹的先导性动力因素，只有发挥出均衡教育的先导性功能，才能保证城乡

统筹工作的持久发展和良性循环，从而造就更多面向现代化、面向世界、面向

未来的人才。

城乡教育一体化在城乡统筹中发挥全局性的作用。教育一体化能够为城乡

优质人力资源的双向流动提供有效的渠道，为建立城乡互动的学习型城市提供

动力基础，为城乡均衡发展提供全局性保障。

（二）成都市发展状况要求城乡教育一体化

成都市教育在改革开放后得到了长足的发展：截至２００３年，小学适龄儿

童入学率已达９９．９６％，初中适龄人口入学率也达９９．１％，高中阶段入学率达

８２．４％，残疾儿童适龄儿童入学率为９５．９％；中职学生占高中阶段学生总数

的４５．７％；民办学校也得到了一定发展，在校学生同比增长了３１．９％。然而，

成都市各阶段教育在学校布局、经费投入、办学条件、师资水平方面仍然存在

着显著的城乡差异。

１．城乡教育布局差异

（１）义务教育阶段。

截至２００３年年底，成都市县级以下义务教育阶段学校共有１７１８所，占全

市中小学校总数的７２％；在校学生７０９８１５人，占全市中小学生的５３％。其

中，农村初中及九年一贯制学校３３２所，在校学生２６２３７１人；小学１３８６所，

在校学生４４７４４４人。由此可见，成都市大部分中小学分布在农村地区，并且

承担着全市一半以上中小学生的教育任务。

值得注意的是，农村地区的小学中有１０６６所是村小，其在校学生１７９３９１
人，校均学生数１６８人，占全市小学校均学生数的４１％。村小 “校点多且分

散，规模偏小且布局极不合理”的特点突出。

（２）高中教育阶段。

截至２００３年年底，成都市拥有县级以下普通高中９２所，占全市普通高中

总数的６３．４５％；在校生１２７８５５人，占全市普通高中学生的７１．８１％；校均人

数１３８６．７３人。位于城区的普通中学，校均人数为９４６．８５人，远低于县级以

下普通高中的校均人数。可见，成都市普通高中与义务教育阶段学校有类似的

分布特点：六成以上的学校分布在农村地区，这些学校承担着七成以上学生的

教育责任。

成都职业教育在规模方面存在明显的地区差异，体现出城乡职业教育发展

的严重不平衡。位于城区的市直属学校，２００４年校均人数为３４６３人，其他区

市县的校均人数仅为２４６６人。成都市的１５所国家级重点中等职业技术学校有
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１０所分布在城区，１６所省级重点中等职业技术学校有８所分布在城区。在重

点专业分布方面，不均衡的现象更加明显，１１个国家及省级重点专业１０个分

布在城区，其他区市县只有一个省级重点专业。

２．城乡教育经费的投入差距

２００３年，成都市人均教育经费支出水平低、城乡差距大，农村人均教育

支出落后城市１１７．２４元；生均预算内教育费支出也呈现出全市水平低、城乡

差距大的情况，其中生均预算内公用经费支出特别突出，农村小学生均预算内

公用经费支出仅为１３．５２元，初中３９．７７元，普通高中６０．６８元，中等职业学

校８３．２０元，均与城市支出水平有较大差距。

３．城乡教育办学条件的差距

城乡教育基础设施的配置很不均衡，农村学校办学条件远远落后于城区学

校。如教学设备方面城乡差异明显：农村地区中小学的生均教学设备仪器值分

别为城市地区的５９．８９％和４６．１０％；中小学的生均图书册数城市分别是农村

的２．５８倍和１．３３倍。

４．城乡教师队伍的差距

以成都市义务教育阶段的城乡学校师资配置为例：学历达标率，城乡间相

对均衡，相差不超过五个百分点；从高一级 （小学：大学专科及其以上；初

中：大学本科及其以上；高中：研究生及其以上）学历的教师比例可以看出城

乡间师资质量的差距，小学阶段城市高出３０％，初中阶段城市高出４７．１％。

５．城乡办学质量的差距

通过小升初，初升高，高考万人上线率反映成都市的小学、初中、高中阶

段教育的教学质量。由于成都市九年义务教育的推行，小升初的比例在城乡间

差距很小，只相差一个百分比；初升高的比例完全展现义务教育阶段的教学质

量，由于农村地区的适龄人口会进入城市高中学习，因此城市升学比例大于

１００％，农村初升高的比例低于城市２５％；高中阶段教育质量也呈现出较大差

距，农村地区的高考万人上线率低于城市１２个百分点。

（三）成都市城乡教育一体化的实施

成都市在城市化进程中，大城市带大郊区基本特征明显。在城乡统筹前，

成都市城市与农村在经济发展、居民收入、公共服务等方面差距明显，其城乡

二元关系是全国城乡二元关系的缩影。作为西部地区经济社会发展水平高的城

市，成都市的城乡一体化对推进和实现国家城乡一体化具有重要的引领和示范

作用。成都市的教育在改革开放后得到长足发展的同时，其各阶段教育在学校

布局、经费投入、办学条件以及师资水平方面的城乡差异十分明显，因此，成
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都市教育的城乡一体化在全国具有示范作用。

２００３年确立了 “城乡教育一体化”的阶段性目标以来，在不同时期，成

都市城乡教育一体化发展确定了不同的目标，形成了不同的战略思路、发展标

志和发展内涵。以２００３年年底出台 《大力推进基础教育均衡发展的意见》为

标志，此后直到２００７年，成都市进行了以推进义务教育均衡发展为重的自主

探索与实践阶段。此阶段成都市以农村义务教育标准化建设为突破口，通过

“以城带乡”填补农村教育中 “硬件”与 “软件”的缺口，达到在城乡教育整

体水平不断提高的基础上缩小城乡教育差距的目标。２００７年提出 “全域成都”

的理念实施城乡一体化以来，成都市着力探索建立 “市域统筹”的城乡教育发

展机制的 “全域视角”发展阶段。此阶段成都市以优质教育资源的城乡交流共

享为核心，通过 “城乡互动”实现教育资源整合、重组、优化，达到资源共

享，在 “满覆盖”基础上进一步缩小城乡差距的目标。２００９年成都市被确定

为全国统筹城乡教育综合改革试验区后，拉开了着力于构建具有成都特色的、

城乡一体的教育现代化的改革与发展模式的 “优质均衡”发展阶段。此阶段成

都市以构建教育一体长效发展机制为重点，通过 “城乡融合”保证硬件和软件

同步建设，在城乡教育一体化实践的全面提升和深化基础上实现国际化视角下

的现代化。

在实践探索中，成都市建设性提出了 “六个一体化”的工作要求，对城乡

教育一体化的内涵和实施路径做出了经验性的解释，即发展规划一体化是依

据，办学条件一体化是基础，师资配置一体化是关键，生均经费一体化是保

障，办学质量一体化是核心，评估标准一体化是手段。

回顾成都市城乡教育发展，在市委市政府、职能部门以及全社会的共同努

力下，在实现城乡教育一体化的探索历程中，成都市贯彻落实科学发展观，全

面推进教育综合改革，坚持面向人、促进人的全面发展，坚持为城市社会经济

发展服务，着力突破瓶颈和制约发展的体制机制，关注公平、突出内涵，已显

著提升了城乡教育一体化发展水平，并呈现出一系列新变化、新特点，为国家

建设和成都发展作出了新贡献。
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教育的优质与均衡不仅关系到教育自身的改革发展，还关系到社会和谐发

展的大局。在充分认识到教育均衡发展是推进城乡统筹发展的必然选择后，成

都市开始对实施城乡教育一体化发展战略进行系统地思考。第一步就是对国内

外学界关于教育公平的理论进行系统地梳理，并对国外关于教育均衡、优质发

展的实践经验进行分析。教育公平掀起了理论界的思想热潮，并成为了当今社

会制定教育政策的基本出发点，这不仅在于接受教育已成为现代社会公民的基

本权力，更在于教育能显著地改善人们的生存状态，增进社会公平。

一、理论借鉴与启示

（一）国外理论借鉴与启示

教育公平是人类不断追求的目标，国外很早就对教育公平问题给予了极大

关注。西方教育公平理论最早由古希腊的柏拉图提出，他把公平作为他 “学

园”的招生原则，这一原则后来以 “教育机会均等”这一术语沿用至今。随着

经济的发展和社会的进步，学界一直对教育公平理论进行持续的补充与丰富。

在教育公平内涵的理解方面，瑞典教育家托尔斯顿·胡森认为教育机会均

等中的均等有三方面的涵义：一是起点均等，二是过程均等，三是结果均等。

美国社会学家科尔曼指出教育机会均等的概念包含了四个基本的要素：①向人

们提供达到某一规定水平的免费教育；②为所有的儿童提供普通课程；③为不

同社会背景的儿童提供进入同样学校的机会；④由于地方税收提供了创办学校

的资源，因此可在特定地区范围内提供均等的机会。纽尔·鲍尔斯和赫尔伯特

·金蒂斯认为家庭背景对学生所受教育的年限和结果会有很大的影响，教育作

为公平竞争阶梯的平等化职能在资本主义社会条件下是根本无法实现的。古德

曼主张通过提供多样化和小型化的学校教育的方式，建立一种能更好地促进学

生成长的教育体制。罗尔斯提出补偿教育原则，即家庭经济状况越贫困，儿童

资质越差，就越要得到额外的教育机会；相反，家庭经济状况越富裕，儿童资

质越好，就越要放弃一些教育机会。琳达·达林－哈蒙德主要在资源配置层面

上对教育公平进行了研究，她提出高质量的教师、教学和课程是一种稀缺资

源，如果这种稀缺资源不合理配置，就会影响教育的公平。诺丁斯批判了现实
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中教育的不平等现象，提出了以尊重个体独特性，培养平等关系中的个体为主

旨的教育公平理论。南格尔把教育平等分为消极平等和积极平等两类，消极平

等属于非干涉主义，它与实际的平等相距甚远；积极平等属于干涉主义，干涉

的主要方式是通过建立基金以帮助处境不利儿童获得平等的教育机会。

根据国外学者对教育公平的分析，成都市得到了以下启示：①推行教育机

会均等，实现教育的全面覆盖。每个人生来都享有受教育的权利，获得均等受

教育的机会，国家应通过法律法规，保障每个人都获得受教育的权利。②实行

教育差异补偿，促进教育体制改革。教育不公平的现象来源于教育机制体制与

本国国情不相适应，应通过深化教育体制机制改革，对教育资源最少受惠者进

行适当的补偿，实现社会的教育公平。③促进教育资源的优化配置，实现教育

均衡发展。优质资源是影响教育公平的重要因素，应通过对教育硬件与软件进

行合理配置来实现区域间、校际间优质教育资源的均衡。④遵循教育自由选

择，发挥受教育者潜力。受教育的可选择性建立在多样个性和多元文化的基础

上，受教育者可对学校进行自由的选择，并通过适合自己的方式来发挥自己的

潜力。

（二）国内理论借鉴与启示

随着我国经济、社会的不断发展和人们教育观念的不断更新，人们认识

到，为顺应时代的发展，城乡教育应均衡发展。自２０世纪９０年代以来，我国

学界对教育均衡理论的研究做出了不懈努力。随着时间的推移，我国关于教育

均衡理论的研究也日趋完善。进入２１世纪以来，我国学界对于教育均衡的观

点主要有：

谈松华 （２００１年）提出应采用定性和定量的评价指标体系来衡量教育现

代化实现程度，并提出了一项包括定性和定量两个部分的教育现代化实现程度

评价指标体系。亦文 （２００２年）认为区域均衡是在跨越和超前的基础上的一

种高质量的均衡，它能够推动低水平向高水平看齐、推动低水平教育向高水平

教育不断发展。国家教育发展研究中心专题组在２００２年提出了推进中小学标

准化建设工作构想，并规定在 “重点学校”和其他学校之间，实行校长和骨干

教师的定期相互轮岗制度。韩清林 （２００２年）强调应在职称制度、聘任制度、

工资制度等方面进行改革来实现对教师资源的优化配置。叶玉华 （２００３年）

认为加大经费投入是实现教育均衡化的有力保证。曾天山 （２００３年）提出建

立起义务教育经费由各级政府共同分担，非义务教育经费由政府、社会、个人

分担的机制，对承担教育经费进行了明确的责任分工。王川 （２００３年）认为

政府部门应该减少对基层学校的授牌与评比。岳颂东 （２００５年）指出城乡教
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