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摘　要：我国教育管理改革正进入深水区和攻坚区，对我国近３０年来基础教育管理相关政策进行梳理和分析，从
管、办、评的视角出发，可将其发展划为“管”“管办分离”和“管办评分离”三个实践探索阶段。政策体现出从追求效率优

先、兼顾公平到关注公平和以人为本的价值取向；政策理念从“管理”走向“法治”。同时也存在政策在实施过程中缺乏

相应的实施细则和实现机制，操作性不强；在政策研究及学前教育环节管理改革研究方面亟待加强等问题。
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我国基础教育管理体制改革的关键转折点以１９８５年《中共中央关于教育体制改革的决定》（以下
简称《决定》）为标志，《决定》的颁布使我国正式踏上探索基础教育管理改革之旅［１］。政策是改革的指

挥棒和方向盘，从管、办、评视角出发，对我国近３０年来基础教育管理领域的相关政策进行全面的梳理
和思考，对今后的研究和深入推进基础教育“管办评分离”改革具有重要的启发和指导意义。

１　基础教育管理相关政策的梳理
１９８５年以前我国的教育管理模式以苏联为参照，实行自中央到地方的纵向垂直管理，即中央决策，

地方执行。教育相关法律法规不完善，教育管理过程中权大于法，尤其在文革时期，教育受到重创。为

改变我国教育落后状况，中央从改革教育管理体制入手，于１９８５年５月２７日颁布指导改革的政策性文
件———《决定》。以《决定》为起点，对我国近３０年来基础教育管理相关政策进行梳理和分析，从管、办、
评视角进行切入，可将其发展划为“管”“管办分离”和“管办评分离”三个实践探索阶段。

第一，１９８５至１９９７年，“管”的实践探索阶段。
１９８５年《决定》的颁布是迈出改革的关键第一步。《决定》以教育管理体制改革为重点，以“提高民

族素质，多出人才、出好人才”为目的，明确要求“坚决实行简政放权”［２］。把具体办学、管学的权力下放

给地方，中央只负责宏观调控、规划和制定大的方针政策。在推行过程中由于相关法律法规不完善，缺

乏相应的实施细则和保障机制，县、乡两级出现责权不明晰和责权乱象。１９８７年中央出台《关于农村基
础教育管理体制改革的若干问题的意见》，重点明晰县、乡两级的职责权限，旨在加快农村教育发展，缩

小城乡差距［３］。此阶段是基础教育管理“管”的实践探索阶段，城乡各级注重的是“多出人才、出好人

才”，以追求升学率为主，普遍忽略素质提升，教育为“应试教育”。

１９９３年中共中央、国务院印发《中国教育改革和发展纲要》，要求基础教育从“应试教育”转轨“全
面提高国民素质”的教育，实行“校长负责制”，完善法律，依法管、办、治学［４］。基础教育管理开始试水
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“管办”分离改革，要求政府从包办基础教育转向探索与全社会共同办学之新路。纲要中要求实行政事

分开、赋予学校更多办学自主权的政校关系改革，在高等教育领域得以试行，基础教育仍“以地方政府

办学为主”［５］。同时，改革未涉及政教评分离，对教育的评估工作一直由政府相关部门进行，依法管、

办、治学虽被提上日程，但未得到重视。

第二，１９９８至２００９年，“管办”分离的实践探索阶段。
２０世纪９０年代以来，中央探索和建立新的教育管理体制。１９９８年“素质教育工程”在《面向２１世

纪教育振兴行动计划》中被提出，取代“多出人才、出好人才”成为基础教育管理改革的根本指导方针和

目标，重点要求政府与社会共同探索基础教育发展新路径，深入推进依法管、办、治学。国家启动新课程

实验，推进基础教育由“应试教育”转向“素质教育”。基础教育管理进入“管办”分离的实践探索阶段。

１９９９年《中共中央国务院关于深化教育改革全面推进素质教育的决定》重申和鼓励多种形式办学，
在纵向上，中央向地方、下级机构和学校放权；在横向上，体制内向社会和市场移权［６］。２００１年《国务院
关于基础教育改革与发展的决定》和２００２年《国务院办公厅关于完善农村义务教育管理体制的通知》，
将目光转移至基改的主战场农村，聚焦农村基础教育发展不平衡、不被重视等问题，正式确立“以县为

主”的基础教育管理体制。２００４年《２００３－２００７年教育振兴行动计划》对各级政府责权作了进一步明
确和细化，要求“中小学要实行校长负责”和“探索建立现代学校制度”［７］。此阶段，基础教育在延续政

府包办管学的同时，努力尝试“管办”分离，并积累了相当经验和取得一定成果。

第三，２０１０年至今，“管办评”分离的实践探索阶段。
进入２１世纪后，我国全面推进素质教育，以实现人的全面发展和教育现代化为目标，基础教育管理

改革进入“管办评”分离阶段。２０１０年教育部颁布《纲要》，重申１９８５年《决定》中“简政放权”等各项要
求，提出要“促进管办评分离，形成政事分开、权责明确、统筹协调、规范有序的教育管理体制”［８］。随

后，召开一系列相关会议并颁布一系列相关文件、细则进行补充说明，重点重申、加强监督、落实推进

“管办评分离”改革。如：２０１３年１１月十八届三中全会《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决
定》，强调“深入推进管办评分离”。２０１４年２月《深化教育督导改革转变教育管理方式意见》，强调“深
化教育督导改革”。２０１５年全国教育年度工作会议上袁贵仁强调全面深入推进“管办评分离”；同年５
月，教育部印发《教育部关于深入推进教育管办评分离促进政府职能转变的若干意见》，提出到２０２０
年，基本形成国家督导、政府统筹、学校办学、社会评估的教育公共治理新格局等等［９］。此次改革推行

的力度之大、责权之明确、细则之细、权力清单之清楚，均为史上之最。现代法治走上社会舞台，教育法

律体系不断完善，各项保障制度和实施细则配套出台，一直以来避之不谈的“评价”问题被明确提出，基

础教育管理改革全面进入“管办评”分离的实践探索阶段。

２　对基础教育管理相关政策的思考
２．１　基础教育管理相关政策的先进性

纵观我国基础教育管理３０多年来的相关政策，其在改革发展的过程中，取得了长足的进步。政策
的指导目标从“多出人才、出好人才”到“人的全面发展”和“素质教育”，政策的价值取向和理念都有了

质的升华。

第一，政策的价值取向从追求效率、兼顾公平到关注公平和以人为本。在改革发展过程中，任何事

物都希望朝着更好的方向去发展，基础教育也不例外。从１９８５年的《决定》到２０１０年的《纲要》，我们
看到，基础教育办学作为各级工作的重要考核点，影响着各级在发展基础教育过程中对效率与公平关系

的解读，形成不同的价值观，并最终决定各级对基础教育不同的态度和所采取的改革发展路径。在

“管”和“管办”分离阶段，基础教育的性质和价值———基础性并没有被人们正确认识，各级看到的仅是

目标中的“多出人才、出好人才”，选取“效率优先，兼顾公平”为价值取向。在不断改革的过程中，人们

逐渐认识到基础教育的性质和价值在于它的基础性———它承担着对人的教育及全面发展，担负着合格
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公民的培养和提高全民素质、提升综合国力之重任，教育公平才是基础教育首要的价值选择。价值取向

由效率优先转向了以追求公平和以人为本。在此价值取向引导下，颁布了一系列政策文件以推进义务

教育普及工作、提高整体教育质量，重点推进“管办评分离”，以调整基础教育体系各相关主体之间的利

益，为实现教育公平和人的全面发展而努力。

第二，政策理念从“管理”走向“治理”。近３０年来，基础教育管理改革从“管”“管办分离”走向“管
办评分离”。政策从１９８５年《决定》的“地方负责，分级管理”，到２００４年《面向２１世纪教育振兴行动计
划》深入推进依法办学、管学、治学，再到２０１０年《纲要》提出并推行的“管办评分离”。从“管理”走向
“治理”的政策理念清晰地体现在各期间所颁布的一系列政策文件中。在“管”“管办”分离探索阶段，

由于法制规则不健全，管理中体现更多的是权大于法。新中国成立到１９８５年《决定》颁布之后相当长
一段时间，基础教育管理采取的是中央集中统一管理模式。学校的人、财、物权由政府把控，政府管理学

校的方式基本为开动员会、发文通知、检查督促、评比总结、项目审批等。为解放学校办学束缚、发展教

育，基础教育管理借鉴兴起于２０世纪七八十年代的新公共管理理论，要求对政府实行缩权，提高行政办
事效率，并给出多个实践主张和多条改革思路。到２０世纪八九十年代，强调民主、多主体、互动参与的
管理模式———“治理”取代“管理”走上世界舞台后，教育领域内分权与放权成为世界各国教育权力重构

的核心内容，英美等发达国家逐渐形成“管办评分离”的教育办学格局。在公共治理的背景下，我国吸

收借鉴国外发达国家改革的成功经验，现代学校制度应运而生，管理改革从“管理”走向“法治”。

２．２　基础教育管理相关政策存在的不足
基础教育管理相关政策在改革发展过程中取得进步的同时也存在着一些不足，需要在发展中不断

地改进、加强和完善。

第一，政策在实施过程中缺乏相应的实施细则和实现机制，操作性不强。如从１９８５年的《决定》到
２０１０年的《纲要》均提出要“实行简政放权”，但相应的责权一直没有得到清楚的划分，导致改革至今仍
存在管理“越位”“错位”“缺位”的现象。再如从１９９３年《中国教育改革和发展纲要》提出对学校要从
直接管理转变为宏观管理，到２０１０年《纲要》提出的向地方和学校放权、政事分开等改革。纵观今天大
多数中小学校，尤其是农村中小学校，依然面临着由上级主管部门统一的行政化管理。究其原因，在于

实施过程中缺乏相应的实施细则和实现机制，导致其操作性不强，实践远跟不上政策的变化，最后政策

流于形式。因此，政策的制定需充分考查实际，要有相应的实施细则和实现机制，建立独立的监督机构

以保证政策落实到具体，使改革具有可行性和权威性。

第二，基础教育管理改革过程中，“管办评分离”政策研究及学前教育环节管理改革的研究亟待加

强。自２０１０年“管办评分离”提出至今，基础教育管理改革已进入深水区和攻坚区。在中国知网对“基
础教育管办评分离”的相关文献进行检索，经统计分析，约有７３％的文章围绕基础教育中小学阶段“管
办评分离”的现状、困难、解决对策和各地的实践经验来展开研究，对“管办评分离”政策方面及学前教

育环节管理改革方面的研究薄弱，亟待加强。现阶段，“管办评分离”的推进面临着触动一些部门的“利

益之命”，如果没有政府的强力推动，改革势必受阻。而政府要推动，就要通过颁布一系列强有力的政

策措施和提供有力的法律保障。因此，需要时刻保持政策的正确指向和与时俱进，才能保证改革的顺利

推进，否则，方向若错了，改革势必受阻甚至停滞。所以，无论在任何时期，都要及时对政策进行全面、科

学、深入的研究，以制定更科学、专业和合理的政策，更好地指导和推动基础教育管理管、办、评分离从纸

上走向现实，落到实处。与此同时，学前教育是基础教育中最基础的一环，目前关于学前教育环节管理

体制改革的研究，尤其是农村场域，成了被忽视的对象和改革的短板。对此需要引起足够的重视和展开

充分的研究，共同推进基础教育管理改革各个环节齐头并进。

基础教育管理是一个在探索中不断发展的过程，通过对其相关政策进行梳理和分析思考，我们清楚

地认识到，基础教育管理改革任重道远，需要全社会的参与，卸下利益包袱，从改革我们自己开始。此

外，也需要更多的实干家和真正的教育家脚踏实地地做深入调查研究和推进。
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［８］中华人民共和国教育部．国家中长期教育改革和发展规划纲要（２０１０－２０２０年）［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１０－０７－２９）［２０１７－
０７－１７］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｊｙｂ＿ｘｗｆｂ／ｓ６０５２／ｍｏｅ＿８３８／２０１００８／ｔ２０１００８０２＿９３７０４．ｈｔｍｌ．

［９］中华人民共和国教育部．教育部关于深入推进教育管办评分离促进政府职能转变的若干意见［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１５－０５
－０６）［２０１７－０１－１２］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｓｒｃｓｉｔｅ／Ａ０２／ｓ７０４９／２０１５０５／ｔ２０１５０５０６＿１８９４６０．ｈｔｍｌ．

（责任校对　龙四清）
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