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最近６０年农村教育发展评议

王 慧
（天津师范大学 教育学院，天津　３００３８７）

摘　要：１９４９年新中国成立以来的６０年，农村教育取得了长足进步，但仍是教育事业最薄弱的环节。回

顾６０年来农村教育的发展历程，思考农村教育发展存在的深层次问题，总结农村教育发展的历史经验，对今

后农村教育的发展有借鉴意义。
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　　我国是一个农业大国，农村人口占全国总人口
的７０％，农村教育在整个教育体系中占有举足轻重
的地位。新中国成立后，党和政府先后对农村教育
进行了一系列改革，取得了长足发展，但由于自然条
件、社会结构、教育政策等因素的影响，农村教育仍
是我国教育最薄弱的环节，严重制约着农村经济和
社会的发展。回顾６０年农村教育发展历程，思考农
村教育发展存在的深层次问题，总结农村教育发展
的历史经验，以期为今后农村教育的发展提供有益
的借鉴。

一、６０年农村教育的发展历程

新中国成立之初，农村教育的基础十分薄弱，

８０％以上人口是文盲，适龄儿童入学率低于２０％；

到２００９年，农村青壮年文盲下降到３．５８％，已全面
普及了九年义务教育［１］。实现这一历史性跨越，经
历了艰难曲折的发展历程，可分为五个发展阶段。

（一）奠定基础阶段（１９４９—１９６５年）

１９４９年至１９６５年，我国社会经历了经济恢复、

社会主义改造、“大跃进”和国民经济调整等时期，农
村教育也一波三折，艰难前行。

１．普及小学教育，适度发展初中教育
新中国成立之初，农村学校仅有２０多万所，绝

大多数是初级小学，在校生数不足２　０００万。为使
农民子女“能够平等地受到作为新中国一个健全公
民所必须受到的基础教育”［２］（Ｐ１１３），党和政府把普及
小学教育作为发展农村基础教育的重要任务。１９５１
年，第一次全国初等教育及师范教育会议提出“力争

１０年内基本普及小学教育”；１９５６年，《１９５６—１９６７
年全国农业发展纲要（草案）》又提出农村“在７年或

１２年内普及小学教育”。为实现这一目标，主要采
取以下措施：一是政府办学与群众办学相结合，在稳
步发展公办小学的同时，鼓励农民集资兴办小学。

据统计，１９５０年东北六省一市农民兴办的村学

２　８５８所，学生２０５　６９６名［２］（Ｐ９２）；二是多种形式办学。

１９５３年，国务院发布《关于整顿和改进小学教育的
指示》，要求除举办集中的正规小学外，还可以办分
散的不正规的小学。据此，各地创办了隔日制、半日
制、早班、午班、晚班、巡回小学、一揽子小学、季节小
学、游动校读小学、识字班等非正规小学，儿童就近
入学，课程精简集中。多种形式办学扩大了就学机
会，对普及农村小学教育起到了重要作用。在上述
措施的有力推动下，农村小学有很大发展，在校生数
由建国初期的不足２　０００万，发展到１９６５年的

９　３９９．９万人，河北省阳原县还实现了普及小学教
育，学龄儿童入学率达到９０％［３］。



５０年代初，农村初级中学数量稀少，难以满足
农村经济建设的需要和日益增长的教育需求。１９５７
年，第三次全国教育行政会议提出改变中学过分集
中在城市的格局，要求发展农村初中，并指出城乡初
中在教学质量上不能强求一样，有力地推动了农村
初中的发展。１９５８年，中央《关于教育工作的指示》
提出了“农业合作社社社有中学”的目标，农村普通
中学大规模发展。１９５８—１９６０年的３年间增长速
度达到３０．７％，１９６２年农村初中在校生数是２２９．７
万人，到１９６５年达到２７０．３万人［４］。

２．大力发展农业中学
农业中学又名农业技术中学，是１９５８年在刘少

奇倡导“两种教育制度”、“两种劳动制度”下由群众
创造的一种办学形式，是进行农业技术教育的半耕
半读型初级中学，学校招收小学毕业生，学制３年，
主要课程有语文、数学、政治和农业生产技术。农业
中学采取半农半读式，校舍和土地由合作社或公社
拨给，经费来源主要是学生从事各项生产劳动的经
济收益。

１９５８年３月，在江苏召开推广农业中学经验座
谈会，中央宣传部长陆定一莅临会议并作重要指示。

４月２１日，《人民日报》社论号召大力发展民办农业
中学。此后，兴办农业中学的热潮迅速席卷江苏、浙
江、河南、福建、辽宁等省，到年底，全国农业中学猛
增到２万所，在校生达１９９．９９万人，一些地方出现
了一哄而上、盲目发展的现象。１９６０年３月，《人民
日报》发表《又多又好地办农业中学》的社论，明确农
业中学的办学方针是：积极提倡、大力发展、及时巩
固、不断提高。为推动农业中学办学层次的提高，教
育部规定具有高中程度的农业中学毕业生，可以由
省、市、自治区单独出题考试。１９６１—１９６２年，农业
中学数量有所下降，１９６３年随经济形势好转又出现
一个发展高潮，１９６５年增加到５４　３３２所，在校生达

３１６．６９万人［５］。农业中学培养了大量农业初级技
术人才，完善了农村教育结构。

３．加强农民扫盲和业余教育
“从百分之八十的人口中扫除文盲，是新中国的

一项重要工作”［６］（Ｐ１０８３）。为了“让六亿农民睁开眼
睛”，党和政府始终高度关注农村扫盲工作和农民业
余教育。１９５６年，中央、国务院发布《关于扫除文盲
的决定》，提出在５年或者７年内农村青壮年非文盲
率达到７０％的目标；１９５９年，中央和国务院又发出
《关于在农村中继续扫除文盲和巩固发展业余教育
的通知》；１９６０年，中央发出《关于加强农村扫盲和

业余教育工作的领导和管理的通知》，要求力争在

１９６２年以前完成农村扫盲的任务，这些都对农村扫
盲和业余教育起了重要的推动作用。据统计，１９５７
年，全国有近２亿农民参加识字学习，扫除文盲７００
万人；１９５８年，在“大跃进”的推动下，农村扫盲形成
一个“高潮”，全国有１　５００多个县、市基本扫除了文
盲。１９５９年，青壮年农民文盲从１９４９年的１６　５００
万降为８　６００万，文盲比例从８０％减少到４３％左
右［７］（Ｐ７７），１９６１—１９６５年，共扫盲３０２万人，年均脱
盲６０万人［８］（Ｐ２５８）。

２０世纪５０年代初期，农村业余教育机构主要
是冬学和夜校，以识字教育为主，配合时事政策教育
和生产、卫生教育，设初级班（组）和高级班（组），一
般实 行 “以 民 教 民”，经 费 依 靠 群 众 自 行 解
决［２］（Ｐ７０－７１）。１９５３年，全国有１　９３９万农民参加冬
学。冬学和夜校后来演变为常年的业余小学和业余
中学，学习的内容也扩展为政治、文化、农业科学常
识。农民业余教育的经费由群众自筹。到“文革”
前，达到小学毕业程度的青年农民已有５７１．８万人，
达到初中毕业程度的有４０．５万人，农村青壮年中的
文盲、半文盲到１９６４年已降至４８．４％［９］（Ｐ１９０）。文盲
数量的减少固然与普及小学教育有关，但农民业余
教育的开展，对于提高农民政治、文化水平和扫除文
盲也起了十分重要的作用。
经过１７年的艰难探索，基本上形成了由基础教

育、职业教育和成人教育构成的农村教育体系，尽管
这一体系是初步的、低水平的，但为农村社会主义建
设培养了大量的急需人才，为新中国的农村教育奠
定了基础。

（二）畸形发展阶段（１９６６—１９７６年）

１９６６年至１９７６年的“文化大革命”，严重摧残
了刚刚起步的农村教育，主要表现在三个方面。

１．农村中小学管理权限下放
“文革”爆发后，各地普遍将农村中小学管理权

下放至公社和生产队，成立贫下中农管理学校委员
会，管理全日制中小学和“戴帽初中班”。贫下中农
管理学校的内涵不是常规意义的管理学校，而是一
种政治行为，“是一场夺权斗争”。随着管理权限的
全面下放，农村基本上是单一的集体办学，即村办小
学、生产队办初中、公社办高中。

２．清理、下放农村教师

１９６９年，各地勒令公办教师回原籍拿工分，不
仅增加了生产队的负担，也使这些教师生活窘迫。
仅河北省就有几十万小学教师回到大队工作，改发
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工资为记工分，教师本人及子女吊销非农业户口改
为农 业 户 口，停 止 商 品 粮 供 应 改 吃 社 队 口
粮［１０］（Ｐ１２４）。全国农村民办教师由１９６５年的２．３万
人激增到１９７５年的５５万人［４］（Ｐ２０１）。

３．农村中小学数量急速膨胀

１９７１年，全国教育工作会议《纪要》提出争取
“四五”期间在农村普及小学５年教育，再加上人口
增长，使农村小学数量大增。１９７１年全国农村小学
有９３．１万所，１９７５年增至１０５．７万所，在校生年均
增加７８３．７６万人。１９７４年，教育部又提出“农村有
条件的地区普及七年教育”，农村掀起社社办高中、
队队办初中、小学附设初中班的热潮，农业中学几乎
全部变身普通中学。１９６５年，全国农村初中为

１０　９０６所，１９７１年猛增到７５　７２０所，到“文革”结束
时，农村初中的数量是１９６５年的１１．９倍，在校生占
全国初中生总数的８４．４％。普通高中的发展更是
一个“神话”，１９６５年，农村普通高中只有６０４所，在
校生仅占全国高中生总数的９％，到１９７６年，猛增
到５３　５２７所，学生人数的比例增加到７７．３％，短短６
年时间，学生数增加了２．７倍［４］。在这种“繁荣”的
背后潜藏着种种危机：首先，合格师资匮乏。由于各
级师范院校一度停办，合格师资的来源被切断，各地
普遍降格以求，因而教学质量很难保证；其次，教育
结构遭到严重破坏。农业中学不复存在，农民业余
学校名存实亡，普通中小学畸形发展，导致教育结构
单一化；再次，教育质量下降。“虚肿”的普及使绝大
部分毕业生未达到应有的程度，有些小学毕业生甚
至还是半文盲。

（三）恢复整顿阶段（１９７７—１９８４年）
经过十年浩劫，农村教育一派凋零，百废待兴。

１９７８年至１９８４年，党和政府出台了一系列政策、文
件，拨乱反正，使农村教育走上健康发展的轨道，主
要表现在以下几个方面。

１．恢复农村中小学教学秩序
“文革”期间，农村学校普遍缩短学制，课程政治

化，师资管理混乱，教学质量严重下降。１９７８年９
月，教育部发布《关于试行全日制中学暂行工作条例
（试行草案）、全日制小学暂行工作条例（试行草案）
的通知》，恢复了农村中小学的教学秩序。

２．调整农村教育结构

１９７８年，教育部启动了以“调整、改革、整顿、提
高”为主的教育重建，农村中小学被大幅度地撤消或
合并，经过调整，使中小学比例趋于合理。１９８３年５
月，中央、国务院发布《关于加强和改革农村学校教

育若干问题的通知》，提出改革农村中等教育结构，
发展农村职业技术教育，要求各地要根据本地区的
实际统筹规划，有步骤地增加一批农业高中和其他
职业学校，农村教育结构单一化的局面得到改观。

３．明确农村教育发展方向

１９７９年，中央批转湖南省桃江县委《关于发展
农村教育事业的情况报告》，第一次明确提出农村教
育的发展方向是坚持两条腿走路的方针，实行普通
教育、业余教育、学前教育一起抓，三者互相衔接，互
相促进，全面发展农村教育。１９８０年，国务院批转
教育部与国家劳动总局《关于中等教育结构改革的
报告》，提出“县以下教育事业应当主要面向农村，为
农村的各项建设事业服务”；教育部、农牧渔业部转
发陕西省人民政府《关于批转雷北大队农民技术学
校调查的通知》，要求各级教育、农业部门积极主动
承担责任，互相配合，这些提法在８０年代后期农村
教育改革中演变为农科教结合。

（四）综合改革阶段（１９８５—１９９２年）
党的十一届三中全会以后，经济体制改革率先

在农村展开，农村经济社会快速发展，但农村办学思
想、教育体制、教育结构、教育内容等却难以与之相
适应，必须进行全面的改革。１９８５年５月，中央颁
布《关于教育体制改革的决定》，揭开了２０世纪８０、

９０年代农村教育改革的序幕。

１．改革农村基础教育管理体制
《中共中央关于教育体制改革的决定》在全面总

结历史经验和各地教育管理体制改革经验的基础

上，明确将发展基础教育的责任交给地方，实行“地
方负责，分级管理”的体制。１９８６年颁布的《中华人
民共和国义务教育法》，再次从法律上确定了义务教
育“实行地方负责、分级管理”的体制。同时，《义务
教育法》规定：发展义务教育所需经费，主要通过各
级财政拨款、征收教育费附加以及社会捐资助学等
途径筹措。

２．农村教育综合改革

１９８６年初，国家教委与河北省人民政府共同决
定，在河北省阳原县、顺平县（原完县）、青龙满族自
治县建立农村教育综合改革实验区，进行农村教育
综合改革实验。农村教育综合改革的宗旨是：在政
府统筹领导下，在教育外部加强与科技、农业等部门
的紧密结合，在教育内部对农村教育的办学方向、教
育体制、教育结构、教育管理、教学内容等方面进行
系统的、全面的、综合性的配套改革－使农村教育更
好地为当地经济建设与社会全面进步服务。１９８７
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年，农村教育综合改革进入实验推广阶段；１９８８年，
国务院正式批准实施“燎原计划”；１９８９年，全国设
立了１１６个国家级实验县、５４０个省级实验县和

７　０５６个示范乡，在全国范围内有计划、有组织、有领
导、有目标地实施农村综合教育改革。
农村教育综合改革致力于通过农科教有机结

合，建立与农村经济、社会发展相适应的农村教育体
系，这是对农村经济、科技、教育体制更深层次的触
动与变革。经过８年改革试验，试验区学校的办学
指导思想发生了深刻变化，办学方向兼顾升学与为
农村经济建设服务，“片面追求升学率”的倾向得到
初步遏制；基本形成了结构合理、比例适当、规模适
度的基础教育、职业教育和成人教育协调发展的农
村教育结构和网络，教育的整体效益得到增强；各级
各类学校的教育质量进一步提高，促进了农村教育
的全面发展。

（五）重点发展阶段（１９９３—２００９年）

１９９３年以后，我国经济体制改革从传统的计划
经济向社会主义市场经济转变，农村教育改革与发
展的外部环境发生了重大变革。１９９３年，中共中
央、国务院颁布《教育改革和发展纲要》，提出要在

２０世纪末实现基本普及九年义务教育、基本扫除青
壮年文盲的目标。因此，农村教育的重点开始转向
“两基”。而前期的农村教育综合改革大有偃旗息鼓
之势，只在极少数地区如山西省柳林县前元庄等还
在继续深入探索农科教结合、农村教育与当地经济
社会发展相结合的办学模式，而且取得了很好的
成效。

２０世纪８０年代中期确立的“分级办学、分级管
理”体制，在１９９４年“分税制”改革后失去赖以存在
经济基础，脆弱的乡镇财政难以承担义务教育的责
任，由于没有及时调整有关政策，导致农村义务教育
经费匮乏，长期拖欠教师工资，城乡教育差距加剧，
严重制约了农村义务教育的发展，前期改革的大好
局面出现了滑坡。
进入２１世纪，随着全面建设小康社会奋斗目标

的制定，农村教育重中之重的地位重新得到确立，对
农村教育的改革更加深化，以农村义务教育为发展
重点，改革农村义务教育管理体制、投资体制和师资
体制。同时，配合城市化发展的需求，加强对进城务
工人员的培训。

１．确立了“以县为主”的管理体制

２００１年，国务院作出《关于基础教育发展与改
革的决定》，对分级办学、分级管理的体制进行重大

调整，明确农村义务教育管理“实行在国务院领导
下，由地方政府负责，分级管理、以县为主的体制”。

２．建立义务教育经费保障机制
从２００１年起，政府对农村义务教育阶段贫困家

庭学生就学实施“两免一补”的资助政策。２００３年，
国务院召开全国农村教育工作会议，发布了《关于进
一步加强农村教育工作的决定》，规定新增教育经费
主要用于农村，重点加强农村义务教育。２００５年，
国务院建立农村义务教育经费保障新机制，将农村
义务教育全面纳入国家财政保障范围。２００６年，新
修订的《中华人民共和国义务教育法》进一步明确了
各级政府举办义务教育的责任，从法律上规定了国
家财政全面保障义务教育所需经费，以促进义务教
育均衡发展。

３．加强农村中小学教师的培训工作
教育部组织实施了农村教师特设岗位计划、西

部志愿者计划和农村学校教育硕士师资培养计划；
开展了城市教师支援农村教育活动，提高农村教师
素质；开展了新一轮中小学教师培训和全国中小学
班主任培训工作，数以百万计的农村教师参加了培
训教育。

４．调整农村教育结构，大力发展职业教育与培
训。农村中等职业学校招生规模与普通高中大体相
当，实施“农村实用技术培训工程”、“农村转移劳动
力培训工程”，开展农村实用技术培训，对农村进城
务工人员进行培训。

二、６０年农村教育发展存在的问题

新中国６０年农村教育走过了一条不平凡的道
路，特别是农村教育改革也持续了３０年，但仍有一
些深层次问题悬而未决。

（一）地位边缘化
城乡二元结构下的教育政策明显向城市倾斜，

农村教育在整个教育事业中一直处于边缘地位，如
重点中学政策，使“小宝塔”、“拔尖”学校绝大多数集
中在城市，基本与农村无缘。这一政策使农村学生
升学的信念备受打击，似乎预示农村教育与城市教
育有着功能性的差别：农村教育是为适应农村生活
而进行的非正规、低层次的教育；城市教育是为升学
做准备的“英才”教育。２０世纪８０、９０年代以后，农
村不少地方最漂亮的房子是学校，但其边缘化的地
位并无多大改观，“我国教育的话语权、决策权集中
在城市阶层，更潜在地使我们的教育政策与主流教
育话语更多地带有‘城市取向’”［１１］。在教育资源、
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教育机会、教育质量等方面，农村大大落后于城市，
城乡教育的发展严重失衡，而且这种差距仍有扩大
的趋势。

（二）功能单一化

１９４９年至１９７６年的２７年间，始终强调农村教
育的政治功能。改革开放后开始重视农村教育的经
济功能，甚至有人提出“以获取经济最大发展为办教
育的最高原则和最终目的”，把经济增长作为衡量教
育成败的唯一指标，这必然导致教育经济功能的极
度扩张，而削弱农村教育功能的发挥。农村教育受
政治、经济、文化等因素制约，同时具有多种功能，它
既要为发展经济服务，也要为建设民主政治服务，还
要为创建高度的精神文明服务，更要为人的全面发
展服务。发展教育的根本目的在于促进人与社会的
全面进步和可持续发展。
进入新世纪后，农村教育发展应当与以人为本

的科学发展观和全面建设社会主义新农村的要求相

适应，要在促进社会和谐发展的同时，全面提高农村
人口的整体素质，满足人自身个性发展的需要。

（三）目标升学化
近几十年以来，城乡教育的差距逐渐拉大，特别

是２０世纪５０年代以来，森严的户籍制度将农村人
口禁锢在土地上，升学成为农村孩子进入高一级社
会阶层的主要途径。“农村孩子来上学的主要目的
是为了脱离农业生产，而不是为了成为更好的农
民”［１２］（Ｐ６９）。因此，农村教育目标自然而然地定位在
升学上，应试教育、升学教育、离农教育占据主导地
位。尽管经过农村教育综合改革实验，农村办学思
想有所转变，而且随着经济、社会的发展，城乡之间
的藩篱有所松动，但在农村千百年来形成的“学而优
则仕”、“光宗耀祖”的教育价值观仍然根深蒂固，人
们受教育的主要目的就是上大学、进城和做官。在
这样的观念支配下，如果孩子学习成绩好，就考大
学；如果孩子学习成绩不好，索性就早早挣钱养家，
根本不会读职业学校，从而严重地影响了农村职业
教育生源的数量和质量。很多农村职业学校为了迎
合社会的升学需要，不得不改变学校的性质，向普通
中学靠拢，成为挂着普通职业学校牌子的普通中学，
甚至变成升学的预备教育。

（四）课程城市化
新中国成立以后，高度的统一性和计划性要求

城乡学校采取相同的课程、相同的教材、相同的教法
和相同的评价标准。课程的设计者无视农村教育的
特殊性，以城市学生的知识程度及城市学校的教学

条件、师资水平为基准规划教学内容，使农村学校的
教学内容带有浓重的城市化倾向，教学内容难度大，
脱离农村生活实际，农村学生的知识水平难以接受，
造成学生学习成绩差，丧失学习兴趣，成为农村学生
辍学的主要原因之一。

三、６０年农村教育发展的历史经验

回顾最近６０年农村教育的发展历程，主要有四
个方面的经验值得汲取。

（一）改革是农村教育发展的动力

６０年农村教育发展的过程就是不断探索、改革
的过程，改革是农村教育发展的主旋律。农村教育
是在农村经济、社会发展的矛盾运动中前进的，呈现
出这样的模式：宏观社会环境变化———农村教育不
适应———改革农村教育———促进农村经济社会发
展。６０年农村教育始终是在发展中改革，在改革中
求发展，期间遇到无数困难和阻力，但仍在曲折中上
升，在改革中前行，尤其是最近３０年来的农村教育
改革是富有成效的。当然，农村教育发展总会不断
遇到新的问题，需要不断进行政策调整和完善。

（二）政府是主导，政策是关键
办好农村义务教育是政府不可推卸的责任。上

世纪８０、９０年代，举办农村义务教育的责任不明，最
终落到农民身上，导致困难重重；而在农村教育综合
改革中，政府发挥了主导作用，各级政府是农村教育
改革的发动者、领导者和组织协调者，在中央和地方
政府的推动下，农村教育改革的星星之火呈燎原
之势。
农村教育的改革、发展离不开政策的引领和指

导。６０年来，党和政府先后出台《关于教育工作的
指示》、《中共中央关于教育体制改革的决定》、《中华
人民共和国义务教育法》、《中国教育改革与发展纲
要》、《国务院关于基础教育改革与发展的决定》、《国
务院关于进一步加强农村教育工作的决定》、《国家
西部地区“两基”攻坚计划（２００４—２００７年）》等一系
列重大政策，明确了不同时期农村教育的发展方向
和改革要求。同时，各地方政府也制定了相应配套
措施，这些都对推动农村教育改革和发展起了重要
推动作用。

（三）从体制改革入手，实现整体优化

６０年来，农村教育管理体制经历了几次重大转
变。改革开放前，实行中央统一管理，农村义务教育
经费由政府投入；１９８５年实行“地方负责，分级管
理”、“以县、乡为主”的管理体制，农村义务教育经
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费由县、乡、村负责；２００２年以后实行“以县为主”的
管理体制，中央与地方政府共同负担农村义务教育
投入。
农村教育改革是一项社会工程。上世纪２０、３０

年代，乡村教育运动的先驱们就认识到乡村教育改
造不能脱离乡村社会，因而才有了“教育与农业携
手”、“建设适合乡村实际生活的活教育”的可贵探
索。２０世纪８０年代以来的农村教育改革借鉴了这
一历史经验，将教育改革纳入农村政治、经济、社会
发展的范畴，对农村教育进行系统、整体的改革，统
筹农村教育与外部环境各要素之间的相互关系，挖
掘、整合农村教育的各种资源，促进农村社会的全面
进步。

（四）必须坚持城乡教育均衡发展
农村教育最突出最棘手的问题是城乡教育的严

重分化和失衡，城乡教育均衡发展既是农村经济发
展的客观要求，又是缩小城乡差距、实现教育公平的

重要措施，对建立公正公平的和谐社会具有特殊
意义。
各级政府在制定教育政策和发展规划时，必须

突破传统的城乡分治的思维框架和利益格局，统一
调度和均衡地配置城乡教育资源。在今后相当长的
一个时期，国家教育投入应向农村倾斜，向贫困地区
倾斜。应建立城乡一体化的教育体制，促进城乡教
育之间各方面的交流、协作，实现优质教育资源共
享，提高农村教育的整体水平，使我国教育真正达到
均衡、可持续发展。
新中国６０年农村教育获得了长足的发展，积累

了丰富的经验，但农村教育仍是教育事业最薄弱的
环节，而且在“三农”问题背景下的农村教育所存在
的深层次的问题，还没有找到行之有效的解决办法。
农村教育改革是一项长期、艰苦而又复杂的系统工
程，是一项没有终结的探索。
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