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摘 要 : 2003年肯尼亚出台了新一轮免费初等教育政策 , 但在政策执行过程中面临教学设施、教材供应、教师资

源的严重不足以及学生辍学等问题。综观这一政策 , 发现在决策之前缺乏深入细致的现状分析 , 缺乏基础广泛的讨

论和协商 ,也缺乏政策实施的具体设计 ;政策执行策略上有待改善的还很多 ;政策本身意义重大 , 但执行前景则取决

于经济发展、政府管理和国内外支持水平等因素。
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2003年1月6日 , 肯尼亚教育、科学和技术部( 以

下简称教育部) 出台了新一轮免费初等教育政策( 简

称FPE) 。政策承诺废除初等学校( 目前学制8年) 的

学费和执行了近30年的校舍建筑费; 同时提供包括

课本在内的基本教学材料、学校必需的非教学人员

工资以及辅助课程活动的费用。政策没有承诺政府

承担小学校服费、学生餐费和毕业考试费。[1]

一、新一轮免费初等教育的动因

在肯尼亚的社会背景下,要发展教育、保障儿童

受教育权, 根本措施就是提供免费的初等教育。因

此, 普及初等教育不仅是肯尼亚政府独立以来一直

追求的目标,而且也较早得到了实践。

20世纪90年代以来, 肯尼亚政府对一些重要的

国际教育相关宣言作出了正式的确认和庄严的承

诺。其中, 1990年的《世界全民教育宣言》第28条第1

款要求“缔约国确认儿童有受教育的权利”, 为在机

会均等的基础上逐步实现此项权利,缔约国尤应“实

现全面的免费义务初等教育”。[2]2000年的《联合国

千年宣言》第19条要求确保在2015年底前“使世界各

地的儿童不论男女都能上完小学全部课程”。[3]因此,

20世纪90年代后,肯尼亚政府政策行动的焦点,在于

实现全民教育特别是普及初等教育, 主要关照的是

入学、续学、公平、质量和社会适应性,以及教育系统

的效率。[4]而免费初等教育的执行被视为实现全民

教育目标的一个里程碑, 被认为对实现初等教育普

及至关重要。

正是在这些认识、实践和国际承诺的基础上 ,

2003年1月出台新一轮免费初等教育政策。当然,全

国彩虹联盟提出这一政策也有执政党自身利益的考

虑。

二、新一轮免费初等教育政策的执行

为了推进政策的顺利执行, 积极应对免费初等

教育最初出现的问题, 教育部在免费初等教育出台

不久就在肯尼亚教育研究所召开了由教育部高级官

员、私立部门、社会和宗教团体参加的紧急会议 , 试

图为免费初等教育的执行提供指导方针并解决最紧

迫的一些障碍问题。教育部在该会议上成立了一个

特别行动小组, 要求它评估现状并向教育部提出有

效执行这一政策应采取的措施。教育部还派出官员

到各地区实地考察具体情况, 收集政策实施过程的

信息。[5]

为满足急剧增加的学生的教学需要, 肯尼亚现
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行政策规定, 小学教师应该能够教小学课程中的所

有7门学科。[6]为了提高初教质量 , 政府在小学教师

教育方面开始了一系列改革 , 包括 :( 1) 提高小学教

师职前教育的入学标准, 即在肯尼亚中等教育文凭

考试中数学和科学两科成绩的最低要求从D+提高到

C;( 2) 在公私立大学提供教师进修机会,以促进其学

术和教学能力的提高;( 3) 教师的聘用既以学科能力

为基础 ,也考虑他们的兴趣 ;( 4) 教师在职培训系统

化、合法化和证书化;( 5) 在心理学、指导和咨询、ICT

和特殊教育领域, 给教师继续提高其学术和教学水

平、促进专业化的机会;( 6) 不断促进教师道德、思想

观念和成长经历的交流。此外, 政府将加强组织层

次、专业层次和个体层次的交流访问。政府将鼓励教

师通过研究、调查和学习建立信息数据库。[7]

经费下拨是肯政府推行免费初等教育政策的必

要手段。与2001/2002年比, 2002/2003年教育部用于

初等教育的“经常性支出”增长了348%,由7.42亿先

令激增到33.22亿。接下来两年,在如此大幅度增长

的基础上,又分别有80%和10%的年增长率。这三项

年增长率在“发展性支出”上更是惊人 , 分别是

430%、178%和44%。[8]2006年5月, 肯尼亚政府宣布

专门为小学义务教育拨款13亿肯尼亚先令( 1美元约

合73肯尼亚先令) ,从而使得自2003年实行此项政策

以来的政府总拨款达到252亿肯尼亚先令。[9]

肯尼亚东北省居民主要是牧民。2004年,该省女

童的初教毛入学率只达到29.3%。为此,肯政府对该

地区采取了一系列重点倾斜措施, 直接促进初等教

育入学水平的提高: 一是在干旱和半干旱地区建立

了寄宿制初等学校。二是在干旱半干旱地区、城市贫

民窟和其它贫困区块实施学校供餐项目。[10]三是会

同非政府组织和个人在上述地区共同致力于改善中

小学的基础设施。根据2004年底的数据,政府和这些

合作伙伴为东北省中小学基础设施建设投入了1.5

亿肯尼亚先令的经费;另外向东方省的伊西奥洛、马

萨比特和莫亚莱地区投入了4500万肯先令; 当时政

府还打算为其它干旱和半干旱地区投入4000万肯先

令, 为除内罗毕之外的其它城市贫民窟投入4000万

肯先令 ( 内罗毕市贫民窟学校的设施问题已有当地

政府部门开发的一个计划在着手解决) 。[11]鉴于城市

贫民窟等区域仍有部分适龄儿童未能入学, 肯尼亚

政府还专门支持这些区域建立非正规教育学校。[12]

肯尼亚政府还采取了一些措施间接促进免费初

等教育的落实。一是政府依托“经济复苏计划”,增加

困难人口的经济收入,帮助人民摆脱贫困,使他们能

承担满足自己基本生活需要以及基础教育需要的费

用,以此从更根本意义上保证免费初等教育的顺利实

施。二是通过“消除贫困战略”来消除童工现象,确保

父母不必以孩子的教育为代价将孩子送去工作。[13]

肯尼亚免费初等教育政策得到了一些国际组织

的支持,比如:世界银行提供了37亿肯尼亚先令的资

助, 英国政府通过国际开发部提供了16亿肯先令的

资助,石油输出国组织提供了12亿肯先令,瑞典政府

提供了4.3亿肯先令,联合国儿童教育基金会提供了

2.5亿肯先令。[14]这些组织为全国的学生提供资金和

教学设施;为重点社区的教师安排培训课程; [15]为该

政策的评估研究提供经费资助, 帮助教育部获得大

量信息和建设性建议。当然,这些国际支持与肯尼亚

政府的主动争取分不开。

三、新一轮免费初等教育在执行过程中遇到的

挑战

学额和设施有限。由于政府没有限定初教年龄,

免费初等教育政策实施后, 大量超龄学生同失学的

适龄学生涌入小学,导致班级学生过度拥挤,班额过

大。许多肯尼亚小学的设施问题,单从教室方面就可

见其严重性。首先是教室严重不足。对一些“学校”而

言, 大树底下或其他任何勉强能进行教学的地方都

成为教学场所。其次是在能称得上是教室的地方,其

设施条件过于恶劣。

教材与教学时间脱钩而且数量严重不足。政府

虽然免费提供教材 , 但其中仍然存在不少问题 , 比

如: 教材不能及时到位; 教材发放程序比较繁琐费

时;教材不仅不能做到人手一册,而且达不到政府的

承诺标准( 在2004年 , 科学学科的学生/教材比平均

为4∶1,其它3门核心学科平均为3∶1。其中科学学科的

教材最缺 , 1- 4四个年级中 , 1本教材分别供4名、7

名、6名和5名学生共用。

教师的数量和质量问题。联合国教科文组织

2004年实施的一项研究显示, 肯尼亚大多数小学的

生师比是50∶1,使学校难以提供优质教育。[16]另一项

调查显示 , 由于生师比过大 , 65%的教师认为 , 他们

难以实施课堂管理, 难以为学生的课堂练习和考试
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打分数,难以为每个学生提供个别辅导,这些都构成

了学生学习的主要障碍。另外,两年的小学教师职前

培训不足以让小学教师获得所有7门教学科目的知

识内容和教学技能。而教师缺少在职培训机会,又妨

碍了他们弥补职前教育的不足。[17]教师的地区分布

是不平衡的。在农村和人口密度低的其它地区,生师

比很低,影响效益;在城市地区和贫民窟,生师比高,

影响质量。此外,免费初等教育实施后在小学额外增

加的150万学生极大地增加了教师的工作负担。学校

督导工作不力导致对教师的监督也不够。更何况许

多教师是不得已从教的。他们把教学生涯作为最后

的和唯一能得到的选择。一些教师的所学专业以及

所承担的教学科目不是自己感兴趣的, 而是该学校

正好有一个这样的空缺职位。[18]

学生复读、年龄偏大和辍学的问题。在肯尼亚,

长期以来学生复读率过高。为了在小学升初中和初

中升高中乃至高中升大学的国家统一考试中胜出 ,

很多肯尼亚学生选择复读。免费初等教育政策出台

后,在资源极度紧张的情况下,复读的消极影响更明

显。2004年,肯尼亚小学生复读人数占小学生总数的

7.7%,造成本来就很紧张的教育资源的浪费。肯尼

亚小学同一班级学生年龄差距较大。按新学制 , 6-

14岁儿童和少年进入8年制小学学习 , 14- 18岁的青

少年进入4年制中学学习。免费初等教育实施后,大

量曾经辍学的学生返回校园 , 占到小学生总数的

7.5%,这加剧了班级学生年龄差距问题。二是一些大

龄学生纪律差,常常欺负小同学。三是影响女学生的

续学率,因为在当地文化中,她们即使在读小学,只要

到了十几岁就被认为到了结婚年龄,就该结婚了。另

一个问题是辍学率高。根据联合国教科文组织的调

查, 2004年肯尼亚小学学生辍学率高达5%。[19]

四、新一轮免费初等教育政策评论

( 一) 决策前缺乏深入细致的现状分析 , 缺乏广

泛的讨论和协商,也缺乏政策实施的具体设计

新一轮免费初等教育政策的制定没有吸取20世

纪70年代的教训, 政策出台非常仓促。20世纪70年

代,在政府缺乏充分准备的情况下,总统就草草宣布

了免费教育的政令。当时政府对财政支付能力和政

策实施的方式方法也缺乏全面考虑, 没有预示教育

免费所带来的经费缺口的对策。当时在教材方面亦

无充分准备, 导致许多学校在1974年的大半年时间

内没有基本的教学材料。当时也面临教师队伍数量

短缺和学历不合格的问题。在政策执行之前的1973

年5.6万教师中有1.26万不合格。政策执行后的1975

年, 9万名教师中不合格教师上升到4万。这样,小学

中不可避免出现了高辍学率。[20]从新一轮免费初等

教育面临的问题可知, 这次免费教育政策的制定和

执行犯了与70年代同样的错误。政府在执行免费初

等教育之前没有进行详细调查。教育部长乔治·塞托

提教授只是说,“问题来时我们会处理的”。[21]这种不

怕困难态度固然可嘉, 但也表明对困难没有做到心

中有数。新一轮免费教育存在的问题还有:没有及时

有效地与学校的领导和教师、家长、社区和其它利益

攸关方沟通和协调; 没有明确此次免费初等教育意

味着什么,没有定义小学入学标准,导致概念界定不

清 ,甚至对家长、社区、企业在免费教育中的作用发

出了混乱的信号。

( 二) 政策执行策略上有待改善

这里仅以免费初等教育政策与其它教育政策和

目标进行整合为例。目前政策执行过程中没有将免

费初等教育放在全民教育政策框架下进行考虑。其

中, 特别是没有将免费初等教育下超龄学生与全民

教育目标下的成人教育等其它政策目标加以统筹。

应该创造一系列中心来促进超过小学年龄的青年进

行小学程度文化的学习, [22] 而不是让他们直接进入

普通小学班级学习、为普通小学教学带来困扰。这有

助于更有针对性地对这些青年进行职业和技能的培

训、成人扫盲教育,由此也可以吸引更多的青少年文

盲参与进来。这也使免费初等教育不限于普通的初

教,而是延伸到成人初教。当然,政府要制定一个促

使正规教育和非正规教育在水平和地位上大致相当

的政策。

( 三) 新一轮免费初等教育政策本身意义重大

近来南撒哈拉非洲教育政策的一个显著特点是

把教育发展重点放在初等教育。[23]许多研究证明,教

育投资回报率在教育最初阶段是最高的。把国家有

限的教育资源向初等教育倾斜, 尤其是重新实行免

费初等教育,这是肯尼亚政府做出的一个正确选择。

免费初等教育政策无疑减少了学生父母的经济负

担。大多数学校得到了教育部规定的拨款和教学材

料,许多学校开始用维修费开展了教室维修工作。作

肯尼亚新一轮免费初等教育政策剖析
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为一系列努力的结果,学生大量流入初等学校。在免

费初等教育实行的第一年, 肯尼亚公立小学毛入学

率从2002年的87.6%急剧上升到2003年的99%(其中

女生102%, 男生97%)。[24] 而2004年进一步上升到

111.3%。[25]小学生人数在2004年6月比2003年1月多

了150万。[26]之前辍学的许多儿童又回到了学校 ,他

们占学生总数的7.5%。[27]2005年在校小学生人数比

2002年增加了近200万人。自2003年初实行免费初等

教育以来, 小学就学人数到2006年增至760万人,上

升了28%;小学升学率增至57%,上升了5%。”正因为

如此,这一政策和部分药品免费等政策“受到民众和

国际社会的好评, 有利于缓解因贫富差距引起的社

会矛盾,有利于社会的和谐和稳定。”针对小学目前

存在的困难, 大多数肯尼亚人认为:“别忘了肯尼亚

还是一个穷国, 这毕竟是朝着正确方向迈出的很好

的一步。”[28]在2004年的联合国千年发展目标年度报

告中, 肯尼亚被列入到2015年可能实现普及初等教

育的前10名的联合国成员国。《肯尼亚千年发展目

标进展报告》把这一成功归功于政府引入免费和义

务初等教育的决心。[29]

但是, 鉴于该政策的制定和执行过程中政府治

理水平的有限, 特别是鉴于政策执行中面临的巨大

困难,有的学者对该政策持否定态度,认为它不过是

政府在政治上的权宜之计, 要实现普及初等教育将

是一场幻想。[30]有的学者认为这一政策只是为了政

党政治的需要, 因为领袖人物深知肯尼亚人民因为

经济发展、社会升迁和国家统一的需要而对教育产

生的热情。[31]这些观点片面强调了政府主观意图的

消极性,忽视了该政策产生的客观的积极作用。

( 四) 政策执行前景取决于一系列因素

免费初等教育政策成功的标志就是顺利实现初

教普及,提高初等教育的续学率,同时保证初等教育

的质量。要达到这一目标需要具备一些条件,主要包

括经济发展、政府管理和国内外支持水平。“非洲发

展新伙伴计划”秘书处首席执行官穆卡韦莱说,非洲

国家要想实现包括普及初等教育在内的联合国千年

发展目标 ,其年均经济增长率需达到7%。[32]2003年

以来 ,肯尼亚经济逐渐恢复 , 到2004年 , 经济增长率

达到4.9%; 2005年进一步提高到5.8%。肯尼亚政府

在2006年10月提出在今后25年内年均经济增长速度

达到10%, 以实现到2030年发展成为一个世界中等

收入国家的战略目标。[33]而2006年的实际经济增长

率是6.1%。[34]看来 ,就实现这些目标而言,肯尼亚任

重而道远。在政府管理方面,针对免费初等教育政策

制定和执行环节的问题, 政府首先应该设计有效的

沟通策略 ,让教师、学生家长、学生和社区定期获得

有关免费初等教育的最新动态。沟通策略之一是,利

用大众传媒和各省行政部门普及和推广免费初等教

育知识和信息、传达政府期望家长和社区在成功推

行免费初等教育政策中应采取的行动。在教师队伍

方面,政府要加强教师在职培训,强化教师在咨询和

指导方面的知识, 特别是关于处理超龄学生问题的

修养;要补充更多的教师缓解教师短缺的问题,其中

包括引进合同教师, 鼓励学生家长和社区居民中有

条件的人( 特别是受过教师培训但未就业的人) 作为

部分时间制教师,以便减轻政府财政负担;还要通过

在晋升和报酬方面向工作成绩好的教师倾斜而提高

教师的教学积极性。国内外支持方面:应继续争取国

际组织和外国一些政府的持续支持, 同时也要更多

地争取本国企业界和一切有能力的人的支持。

如果肯尼亚政府实施了有效的应对策略, 采取

了得力措施, 达到了免费初等教育所要求的上述条

件,那么“有了与20世纪70年代实行免费初等教育时

一样的所有这些挑战 ,要实现( 新一轮) 普及初等教

育仍将是一种幻想”的断语就可改为“同样的挑战 ,

不同的结果”。[35] ( 责任编辑 翁伟斌)
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An Analysis of the New Round Free Pr imary Education Policy in Kenya

J in Nan & Wan Xiulan

(Center for African Education Studies, Zhejiang Normal University, Jinhua 321004)

Abstract: Kenya government launched a new round free primary education policy in 2003. But the implement of the

policy faces the problems of inadequacy of teaching facilities, teaching materials and teachers, students and pupil drop out.

Through a comprehensive view, we draw the following conclusions: there were short of thorough current condition analysis,

broad discussion and negotiation and concrete design on policy implementing before decision making; what can be improved on

policy implementing strategies are not less; the policy itself has important meaning; but its future would depend on levels of

Kenyan economic development, government administration and national and international supports.
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