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“教育质量与评价” 丛书总序

在我国,教育评价活动的发展由来已久,延续１３００多年的科举考试制度

不仅深刻地影响着中国人的心理和文化,也对世界教育发展和人才选拔产生

了广泛而深远的影响。新中国成立后,特别是改革开放以来,随着教育事业

的蓬勃发展,我国教育评价成效明显,在制度化、体系化和专业化建设等方

面取得巨大成绩。但我国教育评价也存在诸多问题,评价的管理主义色彩浓

厚,评价标准存在严重偏差,评价中的 “迎评” “备考”现象严重,特别是

“唯分数”“唯升学”“唯文凭”“唯论文”“唯帽子”等问题突出,无法适应新

时代教育改革发展的需要,难以促进立德树人根本任务的有效实现。

教育评价是教育活动的 “指挥棒”,事关教育发展方向,有什么样的评价

指挥棒,就有什么样的办学导向。教育评价 “评什么”,在一定程度上决定了

老师 “教什么”、学生 “学什么”、社会 “用什么”。为深入贯彻落实习近平总

书记关于教育的重要论述和全国教育大会精神,完善立德树人体制机制,扭

转不科学的教育评价导向,坚决克服 “唯分数” “唯升学” “唯文凭” “唯论

文”“唯帽子”的顽瘴痼疾,提高教育治理能力和水平,加快推进教育现代

化,建设教育强国,办好人民满意的教育,中共中央、国务院于２０２０年１０

月正式印发 《深化新时代教育评价改革总体方案》。这是新中国第一个关于教

育评价系统性改革的文件,该方案以立德树人为主线,以破 “五唯”为导向,

以五类主体为抓手,坚持整体谋划、系统推进,针对党和政府、学校、教师、

学生、社会不同主体,充分考虑基础教育、职业教育、高等教育不同教育领
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域和大中小幼不同学段特点,分类分层研究教育评价改革思路、提出改革措

施、明确实施路径,增强改革的系统性、整体性、协同性。

《深化新时代教育评价改革总体方案》明确要求,经过５至１０年努力,

各级党委和政府科学履行职责水平明显提高,各级各类学校立德树人落实机

制更加完善,引导教师潜心育人的评价制度更加健全,促进学生全面发展的

评价办法更加多元,社会选人用人方式更加科学。到２０３５年,基本形成富有

时代特征、彰显中国特色、体现世界水平的教育评价体系。这是一场艰巨的

战役,是教育领域的 “龙头之战”“最硬的一仗”,需要全社会的通力配合和

积极参与,也迫切需要教育理论工作者的不懈努力和全心投入。当前,我国

教育评价的改革发展正在深入持续推进,急切需要相关理论的提炼、总结和

引导,这正是我们组织编写这套 “教育质量与评价”丛书的本意和初心。

我们曾于２０１３年组织编写过 “高等教育质量与评价”系列丛书,当时共

出版八部专著,取得了良好的社会效益和影响。这些年来随着教育评价研究

的不断深入,特别是２０２０年我们成功申报了国家社科基金重点项目 “提升教

育治理能力的教育评价制度改革研究”(课题编号:AFA２０００００９)后,组织

编写第二套系列丛书即成为摆在我们研究团队面前的重要任务之一。本套丛

书将承续 “高等教育质量与评价”丛书的编写要求,秉持 “前沿性、专业性、

应用性”的原则,努力反映当代最新教育质量与评价的理论、国际教育质量

与评价的成功经验,注重典型性、可读性、实用性和可借鉴性,引领教育质

量与评价的改革发展。不同的是本套丛书将突破上套丛书只是关注高等教育

领域的局限,向全教育领域拓展,而且更加聚焦在教育评价方面。希望通过

我们的努力,能够为教育评价的改革发展和高质量教育体系建设,尽一点微

薄之力。

余小波

2022年10月3日
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第１章　我国教育治理的演进概述

１.１ 研究背景及意义

１.１.１ 研究背景

　　从２０世纪９０年代起,一股 “治理”浪潮席卷西方国家,给西方国家带

来了思想上和体制上的巨大变革,西方 “治理理论”也由此传入我国,国内

学者也就此展开了与治理相关的研究,并取得了一定的理论成果。在吸收和

借鉴的基础上,我们取其精华、弃其糟粕,不断探索具有中国特色的治理理

论。２０１３年 《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》中首次提出

了 “国家治理体系和治理能力现代化”的概念,２０１９年 《中共中央关于坚持

和完善中国特色社会主义制度　推进国家治理体系和治理能力现代化若干重

大问题的决定》在国家治理的内容和要求方面做出了宏观的决定,自此,“治

理”成为了广泛使用的概念,“国家治理”也成了亟待深入研究的热点问题。

教育关乎着民族的希望和国家的未来,关系到中华民族伟大复兴的中国梦的

实现,也始终是国家优先发展的事业,作为 “国家治理”重要内容的 “教育

治理”也在国家层面上被明确地提出。２０１７年 《国家教育事业发展 “十三

五”规划》中明确提出了 “依法治教” “教育治理现代化”等概念,２０１９年

《中国教育现代化２０３５》中更是将推进教育治理体系和治理能力现代化作为

了教育事业发展的十大战略任务之一。自此,“教育治理”也成了国内教育界

普遍关注的前沿教育问题,教育治理的相关研究成果也如雨后春笋般涌现。
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１.１.２ 研究意义

１.１.２.１ 理论意义

我国教育治理的演进研究具有重要的理论意义,至少包括以下两个方面:

其一,能补充和完善教育治理的理论体系。国内关于教育治理的相关研

究开展较晚,研究内容也主要聚焦于教育治理理论、国外教育治理、政府职

能转变、各级各类教育治理等方面。关于教育治理概念,学界尚没有统一的

界定,但是已经形成了协同、共治、多元等的基本共识,这些共识加快了教

育治理研究的进展,只是尚不够深入、全面。对教育治理演进的研究,可以

解释说明教育治理如何发展变化至今,并能够梳理出其演进的内在逻辑,但

是当前针对我国教育治理演进的研究却十分匮乏。鉴于此,本研究将系统地

梳理新中国成立以来我国教育治理的演进,并尝试在此基础上总结归纳出我

国教育治理演进的基本逻辑及可以借鉴的历史经验,以期为构建具有中国特

色的教育治理理论体系做出贡献。

其二,能构建教育治理演进研究范式。由于缺乏教育治理演进方面的研

究,所以国内在教育治理演进研究上也缺乏相应研究范式,而范式的形成标

志着从原始科学到成熟科学的重要转折①,这也意味着形成我国的教育治理

演进研究范式是该研究科学化的必要条件。所以,本研究在前人研究的基础

上,尝试构建出教育治理演进研究的框架和思路,以期为研究规范提供范例,

为研究范式的构建做出贡献。

１.１.２.２ 实践意义

在我国,教育治理理论是新兴的,但是我国的教育治理实践是客观存

在的。新中国成立以来,我国世代延续的教育治理实践不断地变化和发展。

本研究力图厘清其中的变化和发展的脉络,使得我们对我国教育治理演进

有一个清晰的认识,进而更好地促进我国教育治理实践的内容和形式的

发展。

其一,本研究以教育法治以及教育治理的三大主体为主要研究内容,其

演变进化所呈现出的正是我国教育治理的演进样貌,在教育治理的语境下,

３
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① 金炳华．马克思主义哲学大辞典 [M]．上海:上海辞书出版社,２００３:３９１．



本研究对推进教育法治建设,促进政府、学校以及社会力量的教育治理变革

和发展,都有着参考和借鉴的现实价值。

其二,本研究在厘清教育治理演进历程的基础上,归纳总结可供继承和

借鉴的历史经验,为今后的教育治理提供参考,并对我国教育治理现代化提

出具有针对性和建设性的意见和建议,以期为完善我国教育治理体系及提高

我国教育治理能力提供参考和借鉴。

１.２ 研究综述

１.２.１ 教育治理理论的研究

　　在学界,普遍认为我国 “教育治理理论”的根源是西方的 “治理理论”。

由于治理理论属于公共管理的范畴,所以一开始我国的学者也将教育治理称

为教育公共治理。但是随着相关研究的不断推进,“治理”的内涵与外延不断

丰富、明确,“国家治理”在国家层面被提出。这就导致了 “教育公共治理”

较少被使用,“教育治理”则成为了当下的主流用语。不过二者除了措辞上略

有差异,并不存在本质上的区别,所以本书对于二者也不做区分。

在西方治理理论中,具有代表性的学者有詹姆斯·N．罗西瑙 (James

N.Rosenau)、克 劳 德 · 斯 莫 茨 (Marie-ClaudeSmouts)、R.A.W．罗 兹

(R.A.W.Rhodes)等,其中罗西瑙主编的 《没有政府的治理》一书,被国

内学者视为西方治理理论的起源。该书实际上是一本论文集,学者们以 “没

有政府的治理”为核心,以世界为维度,探讨了 “什么是治理” “谁来治理”

“如何治理”以及 “治理的规范、制度”等问题,并倾向于无政府主义,认为

治理行为甚至需要将政府排除在外。① 这本著作为西方治理理论的发展奠定

了良好的基础。

斯莫茨认为 “治理”的概念于２０世纪８０年代在描述国际关系中以松散

的方式出现,具有一定的模糊性。斯莫茨分析梳理了罗西瑙等学者、全球治
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① 詹姆斯·N.罗西瑙 (JamesN.Rosenau)．没有政府的治理 [M]．张胜军,刘小林,等译．
南昌:江西人民出版社,２００１:１-３．



理委员会等机构对于 “治理”的解释,他指出治理具有如下四个方面的特征:

(１)治理可以理解为一个过程;(２)所谓治理不是建立在统治之上,而是建

立在适应之上;(３)治理同时涉及公共的和私人的行动;(４)治理不是一个

正式的机构,而是依赖于持续的互动。① 在 《理解治理:政策网络、治理、

反思与问责》一书中,罗兹指出治理至少有如下六种不同的用法,即指称最

小化的国家、公司治理、新公共管理、 “善治”、一种社会控制论体系、自组

织网络等。他将治理视为最小化的国家、社会控制论体系以及自组织网络,

并且认为治理有如下一些特征:(１)组织间相互依赖,公、私部门之间的边

界模糊变动;(２)网络成员之间互动连续不断; (３)其互动具有博弈特征,

且受制于参与者协商认可的博弈规则;(４)自组织的组织间网络不受国家控

制,国家仅可以间接且有限地为网络掌舵。②

在西方语境下,“治理”似乎与政府、国家对立,无论是将其视为 “管理

机制”“过程”还是 “自组织网络”,治理都有着不受国家、政府控制的特征。

对此,郝德勇 (２０２０)在对治理理论的梳理过程中得出了教育治理的关键是

要遵循国家逻辑的结论。他指出,西方 “无政府主义”的治理理论明显存在

缺陷,也根本背离了我国实际国情,教育治理在我国的语境下应当符合国家

逻辑。郝德勇指出,无政府主义、专业主义逻辑长期以来是美国教育的内在

逻辑,但是随着经济危机爆发和军备竞赛的落后,显然这种逻辑已无法作为

兴起的教育治理理论的逻辑。那么如何做到既强调国家政府主导又不失治理

的本质呢? 他指出关键就在于为教育治理提供科学、高效、公平的制度,使

各主体在制度的规范下,秉承多元理念,共同参与教育治理。③

国内学者在教育治理理论方面的研究主要集中在特征、构想等方面,姜

美玲 (２００９)从主体、权力、结构、组织、机制方面对教育治理的特征进行

了概括,她认为教育治理具有多元化、网络化等特点④;褚宏启、贾继娥
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SmoutsM.C.TheProper UseofGovernanceinInternationalRelations [J]．International
SocialScienceJournal,１９９８,５０ (１５５):８１-８９．

R.A.W.罗兹 (R.A.W.Rhodes)．理解治理:政策网络、治理、反思与问责 [M]．丁煌,
丁方达,译．北京:中国人民大学出版社,２０２０:１-４．

郝德永．教育治理的国家逻辑及其方法论原则 [J]．教育研究,２０２０ (１２):４-１３．
姜美玲．教育公共治理:内涵、特征与模式 [J]．全球教育展望,２００９ (０５):３９-４６．



(２０１４)从教育善治的角度出发归纳出了好的教育治理的十点组成要素①;针

对褚宏启提出的十点教育善治特征,范国睿 (２０１７)认为 “教育治理的基本

特征表现为基于 ‘善治’的多元参与的教育治理格局”②,可以从中审视分析

得出教育治理的基本特征有主体多元、公开透明、依法治教、反馈及时、高

效、公平等;尹达 (２０１５)从 “教育管理”与 “教育治理”的对比中总结出

了教育治理在权力、主体、模式、效果上的特点③。各学者对于教育治理特

征理解的出发点不尽相同,但是在最终得出的结论相似,可以大致总结为:

教育治理具有多元主体、权力分散、格局交错、以人为本、依法治教等基本

特点。

针对教育治理的展望构想,王晓辉 (２００７)认为教育治理在决策及其保

障等方面应当建立起新的机制④;尹后庆 (２００８)认为随着经济社会的发展

变化、日趋复杂,政府应当从单向度的管理转向多元参与的治理,具体做法

有两点:一方面是让专业的社会机构提供专业的服务,另一方面是让家长参

与学校教育;⑤ 褚宏启、贾继娥 (２０１４)认为多元主体参与是教育治理的显

著特征,善治是教育治理的直接目标,其主要观点有: (１)利益相关者的参

与和利益诉求是教育治理中民主性的精髓; (２)教育治理应当实现社会组织

的独立性和自主性,避免成为政府部门的传声筒和代言人,以确保教育治理

的科学性和客观性; (３)教育治理应当实现学校自主办学,实现管办分离,

激发办学活力; (４)在教育治理中政府应当起到主导作用,实现 “元治理”

的角色转变。他们认为教育治理主体的多元并不意味着政府对教育权力的抽

离,而是由原先的权威型政府向服务型政府转变,在教育目标规划和行动协

调等方面达到 “元治理”的作用。⑥ 刘来兵、张慕文 (２０１７)从大数据视角
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出发指出,在治理理念上,应当从 “管理本位”转向 “服务本位”;在治理主

体上,应当由政府一元的治理转向政府、社会、学校等多元的治理;在治理

方式上,应当由经验判断转向数据估测;在治理模式上,静态向动态的转变

在大数据时代已然成为必然要求;在治理维度上,自上而下的教育治理应当

向上下联动的教育治理转变。①

对于国内教育治理理论的研究,田晓伟 (２０１９)认为当前我国教育治理

理论存在诸多缺陷和不足,尤其是教育治理理论无法解决当前教育实践问题

的情况突出。② 他指出,国内教育治理概念泛化、体系混乱;在方法论上整

体较为匮乏;实证方法短缺和研究不规范。田晓伟认为当前的教育治理策略

是机械的、缺乏人文关怀的,忽略了教育的复杂性以及人的复杂性。在论述

中,田晓伟虽然提出了破解教育治理理论困顿现状的笼统策略,但是并未就

教育治理理论做出自己的阐释,他提出的强化问题导向、体系贴合研究、体

现教育逻辑等意见和建议虽能够令后来者在思想上引起重视,但对于治理理

论的创新、完善的作用,尚有待商榷。

１.２.２ 教育治理实践的研究

在 WOS-SSCI社科期刊引文数据库 (SSCI)以 “educationgovernance”

为主题检索外文期刊论文,自２０００年以来发文量整体呈现上升趋势。一些国

外学者针对全球教育治理 (globaleducationgovernance)进行了研究,如索

伦森 (２０２１)就对教育国际 (EducationInternational)参与国际教学调查

(TALIS)进行了解释性批判,讨论了跨国教育治理面临的挑战空间,重点

探讨了教育国际的权力以及在不断发展的跨国教育政策领域背景下加强制度

权力资源的含义;③ 伍尔夫 (２０２１)的研究指出,新冠肺炎疫情爆发后,各

个国家的学校和教育机构几乎都处于关闭状态,一场教育危机悄然而至,联
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合国 《２０３０年可持续发展议程》(The２０３０AgendaforSustainableDevelop-

ment)虽然为全球教育治理提供了一个治理结构,但是仍面临着失效的风

险。① 伍尔夫认为教育的公共利益取向正面临着挑战和威胁。

也有一些学者针对不同国家的教育治理现状进行研究,如高斯 (２０１９)

就检验了有关新自由主义意识形态所倡导的新公共管理 (newpublicmanage-

ment)背景下,印度尼西亚政府在高等教育中所扮演角色的相关问题,最后

得出结论:国家的作用并不总是表现为敌意,而且教育治理需要国家的存在

和支持,以克服以前的规范,并为更多的市场驱动的行为扎根和成长提供一

种媒介。② 康 (２０２０)对欧洲的教育治理现状进行了考量,提出了 “软私有

化 (softprivatization)”的概念,他们认为欧洲的私有化与具有欧洲特色的

教育治理网络模式有着深刻的联系。③ 高根 (２０２１)等就美国教育治理中的

民主缺陷进行了实证研究,他们指出,政治科学家在很大程度上忽视了美国

教育治理中固有的民主挑战———尽管这对教育交付以及最终的社会流动性和

经济增长有着深远的影响。④

综上所述,国外学者们使用 “教育治理”名词、研究 “教育治理”实践

的现象已经成为常态,“教育治理”已然成为了一个国际通用的概念,而在国

内,前文已经指出,我们还存在教育治理概念泛化、体系混乱等问题,不过

仍有不少学者运用 “教育治理”概念对当下我们的教育治理实践进行研究。

在国内,周洪宇 (２０１９)分析了教育领域 “放管服”改革和推进教育治

理现代化的意义与内涵、思路与原则,并提出了十点改革路径,包括转变政

府职能、营造社会参与教育治理的制度环境、扩大学校办学自主权、教育去

行政化、加快教育立法、构筑督导体系等。他认为 “我国教育正在向着以科
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