
国外大都市推进少数民族

基础教育发展的经验与启示
——以纽约、伦敦、悉尼、德里为例

白 华

摘 要：随着城市化进程以及海外移民的增多，大都市面临着基础教育发展“非

均衡”的态势，在不同区域、校际、族群之间存在着显著差异。本着公平与弱势补偿原

则。以纽约、伦敦等为代表的大都市，通过制定优先发展政策，加强对于基础教育的干

预力度，改进薄弱城区的学校教育质量，维护少数民族群体的基本教育权益。针对处

于急剧城市化的我国而言，如何促进基础教育在城市区域内的均衡发展，保障少数民

族学生的受教育权利，显得尤为重要。实施建议包括政府政策支持、改进薄弱学校、建

设教育信息手段、实施补偿教育等。
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城市化是社会经济发展的必然结果，是社会进步的体现。纵观人类的发展历史，其文

明史几乎就可等同于农村向城市进化的历史，基本都经历了从农业到工业、从农村到城市

这样的一种发展过程。在推动城市化发展的进程中，基础教育的问题凸显，需要面对不同

区域、不同人群的受教育问题。是否能享受到公平的入学机会，接受优质的学校教育，关

系到教育改革与发展的成败。尤其是少数民族群体能否在城市化进程中享有平等的受教

育权利，或者在某种程度上接受一定的补偿教育，关系到这一群体能够在未来获得一些竞

球 教育部民族教育发展研究中心重点课题“民族地区城镇化进程中的教育问题研究”[项目编

号：MJZXHZl3013]。
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争优势。从西方国家的城市化历程来看，都经历了一段时期的急剧城市化发展，国内农村

地区迁移了大量人口进人城区，还有国际移民的数量迅速增长，从而在基础教育阶段出现

学校资源紧缺，学校之间的教育质量参差不齐，城市区域、校际之间的发展非均衡问题。

这些西方大都市尤为关注少数民族学生的受教育问题，从国家到城市当局，出台了针

对性的改革与发展政策，尤其强调基础教育的均衡发展，指导实施对少数民族学生的补偿

教育，在这些方面取得了很多成功的经验。比如，纽约的特许学校政策、伦敦的教育优先

发展项目、悉尼的区域教育改革计划等，其中都涉及到少数民族基础教育的发展举措，保

障少数民族学生的受教育权益，解决城市化进程中的基础教育非均衡发展问题。因此，本

研究选择大都市的视角，从城市化进程中探讨少数民族基础教育发展问题，不仅包括发达

国家的大都市——纽约、伦敦和悉尼，而且还选取了发展中国家的大都市——德里。从中

总结实施的有效措施与有益经验，为我国在城市化进程中如何推动少数民族基础教育的

发展提供一定的经验与建议，从而可以更有针对性地进行改革与完善。

一、大都市少数民族基础教育所面临的问题

大都市在推进城市化快速发展的过程中，大量流动人121由农村地区向城市区域汇集，

同时还伴随国际人口迁移的趋势，致使总体的人口规模增大，呈现出一些“城市病”的特

征。少数民族群体尤为明显，其在城市区域大多处于弱势群体的位置。由于教育资源分

布不均，少数民族学生难以享受到优质的教育资源，急需得到补偿与保障。

(一)少数民族人口所占比重上升，人口规模急速膨胀

从大都市的发展历程来看，一般都经历了急剧扩张的城市化阶段，主要体现在城市化

发展的初期，目前发展中国家的大城市多处于这一时期。以德里为代表，印度在近些年推

动大规模的城市化，大量人口都从农村地区迁往城市区域，城市的人口规模急剧扩张。德

里的总人ISl从1961年的266万增长至2011年的1675万⋯，这些增加的人群中有很多是

少数民族群体，德里汇集了印度各族人群，包括不同宗教信仰、不同地域文化。而处于发

达国家的大都市，以纽约、伦敦、悉尼为代表，在经历了急剧的城市化发展后，开始进入到

郊区化与逆城市化发展阶段。一方面大量人口从城市区域迁往郊区，另一方面来自全世

界的移民大量流人，这些移民构成少数民族群体的大多数，加上原来迁入的少数民族，成

为了多样化人群的重要特征。从统计数据来看，2010年的纽约人口构成中，黑人占

25．5％，亚裔人占12．7％，其余族裔人种比例均小于1％。∽J2011年，伦敦各种少数民族构

成的人Isi比重已超过40％。p12011年，悉尼的海外人12I比重占到30％以上。卜1
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(二)城市区域发展不均衡，少数民族处于薄弱区域

大都市人口规模的扩张，给城市区域发展带来了巨大的压力。如何将城市发展规划

与教育发展结合起来，根据人口的增长速度提供必要的教育资源，保障少数民族接受教育

的基本权利，成为城市发展的重要议题。处于发展中国家的大都市，以德里为代表，由于

生活成本以及交通的因素，流动人口大量聚集在城乡结合区域，同时也在城市区域形成大

量的贫民窟。少数民族群体也大量居住在城乡结合部以及贫民窟，主要分布在旧德里区

域，硬件条件以及学校教育资源都较差，难以享受到良好的教育条件。而发达国家的大都

市，以纽约、伦敦、悉尼为代表，大量移民人口与少数民族聚居在城市中心区域，而白人群

体大量迁往了条件较好的郊区，形成贫富差距明显的局面。比如，纽约的布隆克斯区与布

鲁克林区聚集了大量非洲裔、拉丁裔等少数民族，伦敦的陶尔哈姆莱茨区、哈克尼区聚集

了大量国际移民，悉尼的城中心也居住了大量的海外移民。这些薄弱城区所提供的基础

设施较差，学校教育资源匮乏，难以为少数民族群体提供优质的教育条件。

(三)薄弱学校大量存在，少数民族的教育权益难以保障

大都市区域之间发展不均衡，造成与之配套的学校教育存在着显著差异，表现在优质

学校与薄弱学校之间的巨大差异。优质学校位于发展较好的城市区域，多为私立学校，在

硬件设施、师资配备、教学质量等方面都明显优于薄弱学校，而后者主要是公立学校，多数

位于城市中心或者贫民窟区域。受到经济发展与收入水平的影响，少数民族以及流动人

口学生主要接受质量较差的公立教育，其受教育权益难以得到有效保障。纽约布隆克斯

区与布鲁克林区的公立学校主要面向非洲裔、拉丁裔学生，配备的师资水平较差；伦敦的

内城区教育质量也很差，2／3的学生是少数民族群体，在语言与习俗上都难以适应，而且

还有更多的国际移民迁人；悉尼市中心多为公立学校，在投入经费、办学条件、教学设施上

都明显不足；位于旧德里区域的学校普遍很差，主要供少数民族与流动人口子女入学，而

新德里的学校教育质量相对较好。

二、解决思路与政策颁布

在面对上述存在的问题时，大都市本着公平的发展理念，促进从教育公平到教育均衡

理念的转变，由绝对的平等观念到承认存在一定的差异性。尤其强调教育机会与教育过

程的均等，为学生提供平等的教育资源，让学生获得相对均衡的发展机会。罗尔斯基于

“无知之幕”提出了正义原则，即任何不平等的安排都必须适合于“最少受惠者”的最大利

益原则，更明确地指导了教育资源的平等合理分配。‘51包括具体的“平等原则⋯‘差别原
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则”以及“机会的公正平等原则”，目的主要是让学生获得平等的受教育机会，享受到高质

量的教育，同时对一些弱势群体学生提供补偿教育。因此，大都市在解决少数民族面临的

教育问题时，重点强调对教育资源进行合理的分配与整合，缩小不同区域之间的学校教育

质量差距，让少数民族学生也能享受优质的教育资源。政府加强对于少数民族学生群体

的支持与扶助，主要通过政策倾斜与资源支撑，实施一定程度的补偿教育，从而实现均衡

发展态势，保障少数民族学生的受教育权利。

根据上述解决思路，大都市拟定了相应的教育政策，着重从公平与均衡的视角来推动

少数民族教育的发展。这些法案与政策有的顺应国家宏观层面的政策导向，有的适应城

市的发展特点，着重提升学校教育的质量状况。美国布什政府在2002年颁布了《不让一

个孩子掉队》法案(No Child Left Behind Act)，以期通过强制性的联邦法律在全国范围内

推行教育改革，提高美国公立中小学的教学质量。16 o纽约也紧随该法案的实施，在城市区

域推动基础教育阶段的学校改进。同时，奥巴马政府于2009年颁布了“力争上游”(Race

to the top)教育革新计划，要求大量兴建“政府特许学校”，以此来提升教育质量状况。¨o

纽约也积极实施特许学校政策，从办学体制以及教育质量进行不断完善与发展。伦敦从

20世纪末开始实施“教育优先区”计划，以“积极差别待遇”的原则，即给予弱势者优惠待

遇的理念为指导，对薄弱学校的质量进行提升。2003年发起了“伦敦挑战”(London Chal．

1enge)项目，目的是为了进一步提高伦敦的中等教育质量，使伦敦成为在学习和创新方面

全球领先的大都市。旧。同时，还实施“市长教育计划实施方案”等，优先改善薄弱区域的学

校硬件设施与环境。悉尼所在的新南威尔士州从2001年开始进行全面改革，颁布“建设

我们的未来”政策，提出对悉尼西部、东部和南部的公立学校进行改革，改进公立学校的

质量。德里则是拟定很多教育福利计划和项目，包括提供免费教科书、强化书本银行、改

善学校图书馆、提供免费制服等，对少数民族群体实施“保留配额”政策等。

三、大都市促进少数民族基础教育发展的实际措施

大都市在解决少数民族的教育问题上，依据平等与均衡发展的理念，在已有颁布的政

策基础上，采用了一系列改善措施与建议。首先是保障少数民族群体拥有与其他群体平

等的受教育权，然后改善薄弱区域以及薄弱学校的教育质量，让少数民族学生享有优质教

育的机会，从而对其进行一定的补偿教育。

(一)加强政府的干预力度，保障少数民族的受教育权利

在推进少数民族教育的发展上，市政府承担了不可推卸的责任，城市当局加强了政府

的管辖权力，提高了针对少数民族教育的干预力度。面对教育部门自治混乱的局面，尤其
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是在学校层面，缺乏有力的经费与资源支持，无力解决发展混乱的问题，市政府加强了对

于教育的管辖权力，主要是保障少数民族的受教育权利，为国际移民、土著人群以及流动

人口提供基本的学校教育，包括政策支持、经费资助以及资源分配等，通过重组学校教育

来协调区域之间、校际之间的发展。纽约增强了市长对教育决策的控制权，强化了对公立

教育系统的控制权，有力地加强对公立学校的干预力度，监管学校的办学质量。伦敦加强

了政府干预城市各区域协调发展的权力，将城市规划与教育规划进行有力结合，逐步直接

干预学校教育事务。市政府还作出规定，少数民族学生只要能提供基本信息，就能享受到

基础教育机会，学校不能以任何理由拒绝其人学。悉尼也是加强市政府管理教育的权力

限度，协调不同区域、不同学校之间的发展关系，实施重点发展与扶持策略。德里加强了

政府的规划与监督权力，在实际管辖上赋予地方政府更大的权力，在发展本地教育上具有

优先权。

(二)实施区域均衡发展措施，改善薄弱城区的教育质量

为了应对大都市区域发展不均衡的局面，解决薄弱城区教育质量过低的问题，为所有

人群都能提供相对平等的教育资源，大都市着重于提出区域教育均衡发展的举措，更为高

效地应用有限的经费与资源，优先改进薄弱城区的教育质量。从人群的分布特点来看，大

部分少数民族群体聚居于薄弱区域，受限制于经济条件和较低的教育质量，享受不到优质

的教育资源。纽约实施优先发展政策，在少数民族聚居的布隆克斯南部、哈莱姆区以及布

鲁克林北部推进教育改进项目，对原有的学区进行重组，重新配置教育资源。伦敦则是整

合内外伦敦之间的关系，在薄弱区域集中的内城区推行改进项目，主要为陶尔哈姆莱茨

区、哈克尼区等，包括建立教育优先区，建立伦敦挑战项目，对薄弱城区的学校进行主动积

极的干预。悉尼则是推动城郊教育资源的整合，利用经费和资源来改进薄弱区域的教育

质量，推动优势教育资源的有利扩散。在城区的东部和西部实施优先发展，弥补不同区域

教育发展的非均衡状况。德里主要将改进的目标放在旧德里区域，因为集中大量少数民

族与流动人口，在这些薄弱区域推行教育福利项目，积极改善薄弱区域的学校教育质量。

(三)推动薄弱学校改进项目，增加少数民族学生的教育选项

在促进城市区域均衡发展之外，还要解决校际发展非均衡的问题，主要表现为薄弱学

校大量存在，而这些薄弱学校主要面向少数民族学生群体。大都市积极推行薄弱学校改

进项目，对一些质量较差的学校进行改善，将经费资助优先拨付于这些学校，从多个方面

改进学校教育质量。在付诸实施的举措中，一方面推动学校的标准化建设，提升薄弱学校

的硬件设施建设水平；另一方面吸引企业与社会力量资助办学，发展优质的私立教育，为

少数民族学生提供更多的教育选项。纽约着重于建立特许学校，解决公立学校质量低下
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的问题，增加对于学校的经费与资源投入，加强对于学校质量的管理。同时，还提升教师

的工资待遇，吸引优秀的师资进入该类型学校，对教师进行在职培训，改进学校的教学质

量状况。伦敦提出了学校改进项目，主要对薄弱学校进行优先发展与质量改进，包括硬件

设施建设、改进教学方式、加强学校管理，着重于提升学生的成绩。还针对少数民族群体

建立了一批学校，包括一些特殊的专门学校，为少数民族学生提供更多的选择机会。悉尼

重点改善公立学校的办学质量，关闭一些表现不好的学校，整合现有的教育资源，推动公

立教育的发展。德里则是推动私立学校的发展，调动民间办学的力量，针对少数民族学生

居多的薄弱学校，实施教育福利项目，改善学校的办学质量，保障学生的教育权利。

(四)建立特殊的扶持计划，对少数民族学生实施补偿教育

大都市针对少数民族学生群体，专门建立了特殊的扶持计划，包括流动人口与少数民

族学生，实施针对性的补偿教育。在实施的过程中，为少数民族学生提供经费和学业方面

的补偿，缩小少数民族学生和主流学生群体之间的差距。纽约在少数民族聚居区增加学

校的数量，从2007年起在中小学建立“公平学生经费资助项目”，提供给少数民族学生以

经费补助，进行生活与学习上的支持，帮助提升少数民族学生的学业成绩。伦敦着重改善

国际移民和流动人口的教育权益，政府积极采用干预措施，对少数民族学生进行扶助，给

予特别的补助和学业方面的支持。在实施过程中，强调少数民族学生学业成绩上的改善，

激发其学习动机，克服学习困难问题，最终有效提升其学业成就。悉尼主要针对土著学生

群体，采取了一系列措施，包括优先安排土著学生入学，提供经费支持，加强识字与阅读方

面的训练，着重提升土著学生的学习技能等。[9 3这些措施的实施改善了土著学生的学习能

力，让其能够达到其他学生群体的平均水平。德里在针对少数民族群体上，着重于保护弱

势种姓、流动人口以及女童群体的教育权益，这点不同于其他大都市的状况。市政府积极

实施“保留配额”政策，为低级种姓的学生提供一定的教育名额，在入学上能够保障优先

录取。为少数民族学生提供免费政策，提供给学生以奖学金资助，在教科书、学习用品以

及午餐上给予支持，扩大少数民族学生的教育福利项目。

四、对我国在城市化中促进少数民族基础教育发展的启示

我国在促进城市化发展中，近些年取得了非常显著的成就，在城市规模与城镇人121比

重上都创造了历史记录。从国家统计局的数据来看，2015年城镇常住人VI 7．71亿人，乡

村常住人口6．03亿人，城镇入口占总人口比重为56．1％。m3位于民族地区的城市化进程

也随之加速，并且带有民族地区的一些特殊性，其城市化需要与学校教育协同发展，考虑

民族文化特性和独特的教育形式。大量流动人口随着城市化进程进入城市，其中就包括
·177·
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少数民族群体，在推动普通学校教育发展的同时，需要顾及少数民族学生接受教育的基本

权益。不仅体现在大城市的范围内，而且在民族地区的城镇中，也要吸收国外大都市发展

少数民族教育的有利经验，从多方面改善与保障少数民族群体的教育权利。

(一)政府应颁布倾斜性政策，对少数民族教育进行积极干预

在保障少数民族学生接受基本的教育权利上，城市当局承担着不可推卸的责任，尤其

是在基础教育阶段，市政府的政策支持与积极干预起到至关重要的作用。由于基础教育

阶段的学校教育具有非营利性的特征，需要得到政府的大力支持，才能有足够的人力与财

力来实现不同学生群体接受平等的受教育权利。从国外大都市的发展经验来看，市政府

都积极干预学校教育的发展，包括在学区与学校层面上，使基础教育得到区域均衡发展，

不管是主流学生群体，还是少数民族学生，都能享受到相对均衡的教育资源。我国在推进

城市化进程中，不管是在内地，还是在民族地区，都需要积极发挥当地政府的干预作用，主

要包括制定与颁布倾斜性教育政策，协调区域之间、校际之间的学校教育发展。注重经费

的有力保障与资源的优化配置，以政府的信誉和财力来促进学校教育的均衡发展，让少数

民族学生能够“有学上，上好学”，享受同等优质的教育资源。城市化进程中的少数民族

教育将是未来国家与社会发展中的重点与难点，城市当局应该承担起这份重任。

(二)改进薄弱学校的教育质量，保障少数民族学生的受教育权利

随着城市化进程的加快，大量流动人El为了寻求更好的生活，进入到城市来工作与谋

生，其中就包含大量少数民族群体。根据现有的发展经验，大多数流动人口主要集中在城

市的边缘地带以及城乡结合部，这些区域的薄弱学校较多，学校教育质量较差，造成随迁

子女难以享受到好的教育资源。伴随城市化规模的扩张，流动人口数量的增加，少数民族

群体也会随之增加，如何保障这些人群的教育权利，成为城市教育发展与规划的重点。因

此，在促进城市化发展的进程中，需要不断改进学校教育的质量，尤其是处于边缘位置的

薄弱学校。一方面要严格规范学校的办学标准与硬件条件，按照国家颁布的统一标准来

进行学校建设，优先保障这些学校的办学质量，对另～些不合标准的学校要进行转化与取

缔；另一方面要积极引导少数民族学生，避开市区处于学龄人口多区域的热点学校，多选

择所处区域的学校。通过薄弱学校的质量改进，加上一定条件下的择校，保障少数民族学

生的基本教育权利。

(三)加强现代信息技术的应用，促进优质教育资源的共享

在新时期促进城市化的发展，会出现很多新的问题，但时代的发展也带来了解决问题

的新思路。随着互联网与移动通讯技术的发展成熟，现代信息技术手段在目前得到非常
．1 7R．
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广泛的应用，包括慕课平台、网络公开课、翻转课堂等，基于“互联网+”的教育在线服务

逐渐增加，可以有效弥补城市化进程中基础教育区域发展不均衡的局面。可以通过上述

手段，在城市范围内实现不同区域学校之间的网络沟通，实现优质的学校教育资源在区域

之间、校际之间的共享，也可以让少数民族学生从中享受到好的教育资源。在具体实施

上，市政府应增加经费投入，为学校广泛配备现代通讯设备，包括电脑、多媒体、网络等必

要的设施，按照学生的数量与比率进行配置。除了硬件的设置外，还要加强教育信息资源

的建设，积极引入高质量、高水平的教学课件，通过公开课与网络来实现共享。促进学校

之间的在线联系，采用“结对子”的形式，在校际之间促进教育资源的交流共享，使少数民

族学生拥有接受优质教育资源的有效路径。

(四)对少数民族学生进行补偿教育，实施学业与心理方面的救助

从大都市的发展经验来看，针对不同学生群体采取多样化教育方式，尤其是对少数民

族学生实施补偿教育，包括提供经费补助、解决学习困难问题、激发学习动机、改善学业成

绩等、对少数民族学生进行有力的扶助。我国在促进城市化发展进程中，需要重视处于弱

势位置的少数民族学生，由于进入到现代化的城市中生活，将面临不同的文化、语言、价值

观念的冲突，在接受学校教育的过程中可能存在学业与心理方面的问题。因此，需要借鉴

国外的有利经验，对少数民族学生进行补偿性教育，包括学业与心理方面的有效救助。首

先是建立健全奖助学金制度，对家庭经费困难的少数民族学生进行资助，保证不让学生因

为经济问题出现辍学；其次是对少数民族学生实施学业扶助，采用“一对一”形式，对学习

困难的学生进行学业指导，帮助学生掌握有效的学习方法；最后是对少数民族学生实施心

理辅导，配备心理方面的指导老师，对其心理问题以及适应性进行有效疏导。
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Experience and Implications of International Practice for

Compulsory Urban Minority Education：A Case Study of
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Abstract：With the expansion of urbanization and the increase of immigrants，imbalance

Occurs in compulsory education of big cities，particularly among different

regions，schools and ethnicities．Based on fairness and support for the weak，

with reference to such big cities as New York and London，this paper proposes

some priority policies and intervention measures in order to ensure the

improvement of minority students’education．
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