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摘  要: 马拉维和加纳分别于 1994年和 1996年开始实施免费义务教育政策,它们的实施方式存在一定的差

异, 从而也使得在实施免费义务教育后 10年内的教育规模和质量有所差别,同时也使得两国义务教育体系的公平

与效率也产生了差异, 主要体现在入学率、师生比、留级率和升学率等指标上。
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  我国 2007年在农村地区全面免除义务教育阶

段学杂费, 并于 2008年免除城市义务教育的学杂

费,这些举措将会对义务教育的公平与效率产生重

要的影响。在实施该政策前,可以说中国农村地区

和城市地区的义务教育发展程度差距很大。那么,

该项政策能解决公平与效率之间的矛盾吗? 免费义

务教育到底对义务教育的公平与效率又会产生怎样

的影响? 这是目前我国教育界十分关注的问题,也

是教育实践亟待解决的重要问题。而与中国同为发

展中国家、地处非洲的马拉维和加纳免费义务教育

政策实施 10多年的实践可以给我们某些启示。两

国分别于 1994年和 1996年在全国范围内了实施免

费义务教育制度,经过十几年来的实施,这两个国家

义务教育有了相应的变化。但是, 由于两国免费义

务教育政策实施着重点有所不同, 因而对两国义务

教育公平和效率的影响也不尽相同。

一、两国实施免费义务教育概况

马拉维面积 11. 8万多平方公里, 人口有 1307

万人, 属非洲东南部内陆国家, 是联合国确定的世界

上最不发达国家之一, 2007年人均国内生产总值

266美元
[ 1]
。加纳面积 23. 9万多平方公里,人口有

2350万人,位于非洲西部, 2007年人均国内生产总

值约 574美元。
[ 2]
它们都是英国在非洲的前殖民地,

并分别于 1964年和 1957年取得独立。在独立前两

国的教育状况十分落后,平均而言,小学入学率只有

36%, 中学入学率只有 3%, 大学生更是少见。

为了实现全民教育和千年发展目标中的教育目

标,全面提高本国的教育规模和质量以提升国民素

质,马拉维和加纳分别于 1994年和 1996年实施免

费义务教育政策。该项政策实施后,马拉维小学入

学率骤然提高,小学生人数 1990年仅为 140万人,

到 1994年就提高至 290万人, 2002年则达到 300万

人。
[ 3 ]
加纳同期小学生人数为 190万人, 240万人,

290万人
[ 4]
, 虽然也逐渐得到了提高, 但没有马拉

维那么显著。当然,由于两国国情不尽相同,所以它

们实施免费义务教育政策的方式也各有千秋。马拉

维免费义务教育政策重点放在数量扩张上, 1994年

即取消了学费、书本费、校服费和其他直接费用。尽

管家长们还必须缴纳间接费用, 但是取消的费用已

减轻了家长大部分经济负担, 所以其教育规模迅速

扩大。而加纳免费义务教育政策则优先改善质量问
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题, 1996年只取消了学费,直到 2005年才取消了其

他费用诸如校服费和书本费等。由此可见, 加纳首

先考虑的是质量而非数量问题。这种政策着重点的

不同, 对两国义务教育的公平和效率也产生了不同

的影响。

二、两国免费义务教育政策

实施对公平产生的影响

  公平, 即公正和平等, 通常与资源的分配相关

联,它包含两个方面内容: 一是被分配对象具有平等

的地位,不存在形式上和事实上的等级分割或特权

等级, 即分配公平;二是分配的过程和结果符合普遍

认同的价值判断标准, 即程序公平。程序公平重视

资源分配的规则或过程。而教育机会公平是指一个

孩子的受教育机会并不因父母社会经济地位不同而

改变。

LeG rand认为,如果分配过程是一个受过教育

的人平等选择的结果, 那么这种分配就是公平的。

因而, Le Grand要求与富裕家庭的学生相比,遭受歧

视的贫困学生应获得更多的帮助才能称为公平。
[ 5]

义务教育中的公平问题实际上指每个儿童都可

以享有相同的受教育权利和同等的教育资源,这些

权利和资源并不因为儿童家庭收入、地区和性别的

差异而有所不同。公平在义务教育阶段可以从以下

两方面得以体现,一是适龄儿童的入学机会,二是儿

童的学习成绩。

1. 入学机会

世界各国普及义务教育的经验表明, 实现教育

公平最基本的是要做到消除地区、性别和阶层之间

儿童入学率差别。而两国实施免费义务教育后,入

学率均发生了变化。根据表 1, 1997年马拉维的入

学机会迅速扩张,所有阶层的毛入学率也得到增长,

其增长率达到了 120%,并消除了阶层之间的悬殊;

而加纳所有阶层的毛入学率并没有增长甚至降低

了,因而阶层之间悬殊的现象也未得到改善。从表

2中可以看出这两个国家男孩和女孩之间的毛入学

率差距都没有缩小,甚至在每个阶层平均都扩大了。

就地区差异来说,马拉维农村地区的毛入学率已经

达到了城市地区的水平, 从而消除了农村和城市之

间的差别;但加纳农村和城市间的差异却没发生变

化。

可见,马拉维着重数量的实施方式起到缩小阶

层、性别、地区间的入学率差异的作用, 而加纳着重

质量的方式在这方面暂时没有看到任何积极效果。

表 1 马拉维和加纳 :不同家庭收入的儿童毛入学率 ( % )

最贫困的

20%阶层

第二贫困

阶层

第三

阶层

第四

阶层

最富有的

20%阶层
总计

马拉维
1990 58 76 86 97 110 81
1997 117 121 119 125 120 120

加纳
1992 75 91 90 91 101 88
1997 70 83 85 90 94 84

数据来源: Sam er A l- Sam arra.i F inanc ing pr im ary educa tion

fo r al:l public expenditure and education outcomes in A frica.

www. dfid. gov. uk/Pubs/ files/ financ ing- education. pd;f Same r

A l- Sam arra ,i H assan Zam an . The chang ing distribution of

pub lic expend itu re in M alaw .i www. wor ldbank. o rg / afr /w ps /

wp29. pd.f

表 2 马拉维和加纳 :不同性别、地区的儿童毛入学率 (% )

男孩 女孩 城市 乡村 首都

马拉维
1990 86 75 115 77 ∕

1997 128 113 119 120 ∕

加纳
1992 93 83 97 84 99
1997 87 80 92 80 95

数据来源:同表 1.

2. 学习成绩

学习成绩主要通过探讨免费义务教育实施前后

学生成绩的改变来衡量其对公平所带来的影响。测

量方式主要是计算 1年级到 9年级学生成绩所呈现

的基尼系数。基尼系数是意大利经济学家基尼于

1922年提出的, 定量测定收入分配差异程度, 国际

上作为综合考察居民内部收入分配差异状况的一个

重要分析指标。其经济含义是:在全部居民收入中,

用于进行不平均分配的那部分收入占总收入的百分

比。基尼系数最大为 "1",最小等于 "0"。前者表示

居民之间的收入分配绝对不平均;后者则表示居民

之间的收入分配绝对平均, 即人与人之间收入完全

平等。表 3和表 4表明从整体上说加纳学生的学习

成绩高于马拉维。 2000年马拉维的基尼系数为

0. 3, 2003年加纳的则是 0. 25,可见加纳的教育公平

做得好些。另外,表中也可以看出,马拉维虽仍然存

在差异,但是已得到了很大程度的改善。相反,加纳

于 1993年至 2003年间的改变并不大, 而且社会最

贫困阶层的教育成绩日益恶化, 2003年与其他阶层

的差距越来越大,并且地区差异也没有得到改善。
马拉维: 不同家庭收入、性别和

表 3 地区的儿童成绩的基尼系数

年份 合计

家庭收入 性别 地区

最贫困的

40%

中间的

40%

最富有

的 20%
男孩 女孩 城市 乡村

1992 0. 46 0. 53 0. 47 0. 30 0. 41 0. 51 0. 28 0. 48

2000 0. 30 0. 31 0. 31 0. 20 0. 29 0. 30 0. 17 0. 31

数据来源: K azum a Inoue, M oses Oke tch . Im plem enting free
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pr im ary education po licy in M a law i and Ghana: Equ ity and e ffi2

ciency analysis [ J/OL ]. Peabody journa l o f education. 2008,

83: 51- 59.

加纳: 不同家庭收入、性别和

表 4 地区的儿童成绩的基尼系数

年份 合计

家庭收入 性别 地区

最贫困的

40%

中间的

40%

最富有的

20%
男孩 女孩 城市 乡村

1993 0. 28 0. 32 0. 31 0. 14 0. 25 0. 30 0. 18 0. 34

2003 0. 25 0. 35 0. 22 0. 13 0. 23 0. 27 0. 17 0. 32

数据来源: 同表 3.

从以上数据分析可以看出, 马拉维和加纳实施

的免费义务教育政策均对学校的公平产生了不同影

响。马拉维虽然没有改善男女儿童之间的入学率差

异和成绩差异,但缩小了各阶层之间的入学率和学

习成绩差距,并且消除了不同地区入学率的差异,由

此提高了公平性;而加纳虽然在学习成绩公平性上

整体高于马拉维,但由于阶层、性别、地区入学率差

异和成绩差异并没有缩小,所以总的来说其免费义

务教育的实施对促进加纳的公平所起的积极作用相

对较小。

总之,马拉维免费义务教育政策实施的重点放

在数量的扩张,提高了入学率尤其是弱势群体的入

学率, 缩小了阶层差距。而加纳则重点关注质量的

提高, 主张坚持高质量,但没有缩小各阶层之间的差

距。可见,数量的扩张提高了入学率,坚持高质量则

提高了学习成绩。就两国义务教育政策实施差异对

公平的影响而言,数量的扩张可以缩小教育差距并

提高公平性,而质量的改善则对缩小差距、提高公平

影响不大。

三、两国免费义务教育政策

实施对效率产生的影响

  效率指资源的有效配置。对效率的衡量通常有

两个指标:一是投入与产出的比例关系,在相同投入

的条件下, 产出越多, 效率越高, 产出越少, 效率越

低。二是产出的有效性,即在资源有限的情况下,如

何通过有效配置最大程度地满足社会或其他对象群

体的需要。
[ 6 ]

通过探讨马拉维和加纳经常性教育支出的分配

可以分析马拉维和加纳教育资金使用的效率。第

一,马拉维在实施免费义务教育政策后增加了基础

阶段教育的投入, 从 1994年的 51%提高到 1998年

的 65%,而加纳则减少了基础教育阶段的投入, 从

1994年的 61%降低到 1999年的 57%。然而,它们

基础教育阶段所占比例均高于 50%。第二,马拉维

对教师的投入基本维持原有水平 5%左右, 而加纳

则是逐年增加, 从 1994年的 4% 增长到 1999年的

8%。
[ 7]
这表明加纳对免费义务教育政策准备较为

充分,同时也是出于学生人数激增而必须聘请更多

教师的需要。由此可见, 加纳在对免费义务教育的

资金投入上效率要高于马拉维, 并且更加重视免费

义务教育的质量。

效率在义务教育中还可以体现为如何优化配置

教师、教材等教育资源使更多的儿童受到更优质的

教育,以提高教育的数量和质量。具体来说,效率可

以从以下几方面得到体现: 一、教育资源的有效利

用;二、留级率、毕业率、升学率等教育指标的衡量。

1. 教育资源的利用

马拉维的基础教育是 8年, 同时这 8年也属于

义务教育阶段,而加纳的小学教育和初级中学教育

分别是 6年和 3年,其初级中学 ( JSS)最后一年是 9

年级,仍然属于义务教育。为了更好地比较这两个

国家的学生流动情况, 加纳的小学教育阶段和 JSS

均被视为基础教育阶段。

( 1)教师和学生人数

教师是教育活动的重要因素,它直接关系到教

学质量和教学规模。尤其是免费义务教育政策期望

能促使更多的学生进入学校受到优质的教育, 而教

师对于维持教学质量与规模则是基本条件之一。因

而,实施免费义务教育之际,必须规划好教师数量以

满足学生人数增加的需要。

数据显示,随着 1994年免费义务教育政策的实

施,马拉维的学生人数激增, 从 190万人提高到

1994年的 290万人。即 1993年到 1994年增加了

1. 5倍。由于 1994年至 1995年期间学生人数持续

增长,马拉维政府也大幅度增加了教师的人数, 从

28000人增加到 46000人, 增长了 1. 6倍。加纳的

学生人数从 1994年的 210万人逐渐增长到 1999年

的 260万人,教师人数则维持在 60000人左右。
[ 8 ]

为了分析学生和教师人数关系,可以引入师生

比的概念。有数据表明, 在马拉维实施免费义务教

育政策后,师生比从 1992年的 1: 79上升到 1994年

的 1: 61, 一直到 2000年都维持在 1: 60左右。在加

纳,学生人数增长平缓, 教师人数保持稳定, 因此,其

师生比也保持不变,一直处于 1: 30至 1: 40之间。
[ 8]

两国相比,马拉维教师数量不足。

( 2)教育资源

即使有许多学生进入学校学习,如果没有足够

的书本和教室等教育资源, 学习也不能有效开展。
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义务教育的实施必然伴随学生数量的增加, 一个高

效的教育资源的供给在所难免。在马拉维, 免费义

务教育政策实施后, 学生人数的剧增导致了学习资

源的匮乏。数据显示, 1994年马拉维小学每 7个学

生才能拥有一套教材,到 2004年,这个数字降到了

1. 5。另外, 马拉维还一直为教室数量问题所困,因

为每 162名学生共用一个教室。加纳实施免费义务

教育政策后的 2004年每名学生可以拥有一套自己

独有的教材
[ 10]

,可见加纳拥有的教育资源比马拉维

较为丰富。

2. 教育指标

( 1)留级率

数据显示, 马拉维的留级率高于加纳很多。

1990年, 马拉维的留级率为 19% , 1995年降低到

15%,但在 2004年又提高到 18%。
[ 10]
。在加纳, 小

学阶段的留级率也呈增长趋势, 其同期数据为 3%、

7%和 8%。
[ 11]
但是,在中学教育阶段 JSS则保持着

较低的留级率。

( 2)毕业率

数据显示, 一直以来马拉维的毕业率都很低。

1994年马拉维的毕业率仅仅是 31%,实施免费义务

教育后,马拉维的毕业率逐渐提高,但没有出现猛涨

趋势, 1998年是 35% , 2000年是 40%,
[ 12]
可见其毕

业率只是缓慢增长,而且还处于一个低水准。加纳

的毕业率则高于马拉维, 同期数据为 55%、57%、

60%,到了 2005年更是达到 80%。
[ 13]

( 3)升学率

升学率同样可以反映出学校的内部教学效率。

如果升学率很低,则表明小学升初中的机制不太完

善。由数据得知马拉维 2000年的升学率为 75% ,

2003年则为 51%。
[ 14]
加纳小学教育阶段同期的数

据则是 96%和 97% ,而同期 JSS升高中的升学率从

33%提高到 47%。
[ 15]

从上述教育指标可见,马拉维的每项指标均落

后于加纳,这体现了加纳更高效地利用了各种教育

资源,确保了教育质量和教学效率, 所以, 加纳实施

免费义务教育政策的方式在改善效率方面要优于马

拉维。

四、结  语

马拉维和加纳政府在实施免费义务教育政策中

虽然面临各种困难, 但是总的来说都取得了一定的

成效。比如说在公平方面,它们在提高了入学率的

同时在一定程度上消除了由地区、性别和阶层带来

的入学率差异,学生的学业成绩也取得了进步;在效

率方面,它们在确保教育质量的同时降低了留级率

同时也提高了升学率等。但是, 马拉维和加纳的经

验也表明实施免费义务教育只是为教育的公平和效

率提供了可能,并不能自动地达到这一目标。进一

步讲,实现教育的公平和效率还需要其他相关配套

措施。结合我国国情, 从两国免费义务教育政策实

施中可以得到以下启示:

1.加大中央、省级财政对经济落后地区转移支

付的力度。我国是经济发展水平严重不平衡的国

家,不同地区之间的经济差异会导致教育资源的分

配不公平,只有建立中央、省级财政对经济落后地区

转移支付制度,才能缩小由地区和经济差异所引起

的教育水平差异,也才能在兼顾效率的情况下实现

公平。

2.加大对弱势群体的补偿力度。虽然免费义务

教育政策减免了部分教育收费, 但是家长们还是需

要负担一部分教育支出, 有些贫困家庭还是难以负

担,导致他们的孩子辍学。所以,必须对弱势群体进

行特别资助才能保证贫困家庭的孩子也能享受平等

的义务教育机会。

3.保证教师质量,提高教师待遇,尤其是农村地

区教师待遇。在实施免费义务教育政策的过程中,

教师是关键因素,优质的教师才能培养出优秀的学

生。如果教师的待遇无法得到保障,教师的工作积

极性就会受到影响,这将直接导致教育质量的下滑。

4.建立教育经费投入、落实、监督机制。毋庸置

疑,实施免费义务教育政策需要大量的资金投入,但

是由于各种现实原因,即使经费投入了,也会产生得

不到落实的问题。所以, 必须建立一个资金监督机

制,让资金的管理和使用透明化,才能确保资金的高

效利用。

我国免费义务教育政策尚处于起步阶段, 各方

面的体制并不完善,我们不能期望它的实施能自动

自发的改善公平和效率, 只有在各方的不断努力下

才能逐步走上正轨,实现教育普及和教育公平,将国

民整体素质提升到一个新台阶。
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The Impact of Implem ent Free Prim ary Education Policy inM alaw i

and Ghana: Based on Equity and Efficiency Perspective

WANG Jian liang
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2

(1. Co llege of Education, Sou thwest University, Chongq ing 400715, China;
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  Abstract: In 1994 and 1996, M a law i and Ghana have been imp lem ented free pr ima ry education policy, but theirm ethods are dif2

ferent, thus afte r 10 years o f the im plem entation of the free prim ary education , th is tw o country vary by the size and qua lity o f educa2

tion, at the sam e tim e, they hasm ade equ ity and efficiency of their compulsory education system also had a difference, m a inly in enro ll2

m ent, teachers and students ra tio, repetition rates, com pletion rates and o the r indicators.
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