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前言

华东师范大学基础教育改革与发展研究所／教育学系
···························

吴遵民

２００２年末，作为教育部人文社会科学重点研究基地———华东
师范大学基础教育改革与发展研究所向国家教育部申报的第二批

重大研究课题之一“中国基础教育政策制定与决策机制的改革研

究”课题获教育部社政司正式批准，该课题的研究由此正式拉开了

帷幕。参加该课题研究的人员以基础教育改革与发展研究所的专

职研究人员为主，同时也邀请了一些国内外的专家和学者加盟。提

出这一课题的最初动机是，有感于我国教育领域民主与法制制度建

设不够完善与健全，尤其是在关乎下一代健康成长及人才培养的基

础教育领域，由于缺乏法律制度的根本保证，以致在政策制定及决

策机制层面出现所谓的“黑箱操作”及随意性现象层出不穷。政策

是国家行政的灵魂，一项教育政策，尤其是基础教育领域的政策，其

科学性、可行性的程度如何，将直接影响到教育事业的完善与发展。

为此，对我国基础教育领域的政策制定及决策机制的现状进行深入

地研究和把握，同时在此基础上提出一些建设性的建议和有针对性
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的改革措施，是本研究课题的最初考虑与希望达成的目标。

该课题在正式立项后的三年中，为使课题的最终研究成果能

够基本反映目前我国基础教育领域政策制定及决策机制的现实状

况，课题组采用了实证与量化的研究手段：即在一些子课题的设

定中，除了注重一般层面的理论综述之外，还分别以中央及地方涉

及基础教育敏感问题的某些具有代表性及典型性特征的政策为

例，就其制定及出台的过程，通过案例的形式来尽可能地呈现其原

始的状态，由此达到直观了解目前基础教育政策制定的大致过程

和影响因素的目的。具体地说，课题组首先通过问卷形式展开了

范围广泛的调查研究。２００４年初课题组经过多次论证，设计了
《关于建立我国科学的基础教育决策机制的问卷调查》①，调查采

用随机抽样的方式，问卷共发放１５０份，回收５６份；其中有效问卷

５４份，有效回收率为３６％。问卷调查的对象以一线教育行政干部
为主，也包括一些高校教师和科研工作者。其地域涉及上海、浙

江、江苏、福建、安徽、山东和吉林等省、市和自治区。课题组在发

放调查问卷的同时，还积极开展访谈活动。课题组共计访谈了２１
位在职的教育领导干部，其对象包括教育部、上海市教委、上海市

某区教育局的领导；安徽省教育厅、财政厅，六安市教育局、财政

局，以及五个县的教育局与财政局的领导等。② 毋庸置疑，这些实

证调查对课题组成员观点的形成提供了客观的基础。２００５年，本
课题研究进入了最后撰写各子课题报告及为结题做准备的总报告

起草阶段，经过课题组成员的共同努力，这一研究成果都已反映并

①

②

参见附录一：《关于我国基础教育政策制定和决策机制的调查问卷分析》；附
录三：《关于建立我国科学的基础教育决策机制的问卷调查》。

课题组成员进行人物访谈和实地调查的对象及单位主要由两个部分组成：一
是国家教育部的有关职能部门及参与制定政策的有关领导；二是省市一级及区县一级
的教育职能部门及其相关负责人。
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呈现在本专著的各个部分之中。① 下面特将本课题所取得的一些

研究成果和结论作一简要说明。

基础教育是整个国家教育事业的基础，它的发展不仅事关祖

国的下一代，而且也是国家乃至整个民族得以兴旺发达并持续发

展的根本。本研究立足于系统而全面揭示我国当前基础教育政策

制定的内在问题和影响因素的宏观视角，对我国基础教育政策制

定与决策机制的历史进程作了全面的回顾。课题组认为，２０世纪

９０年代以来，随着中国政策研究机构的相继成立，政策课题亦已
成为社会科学研究领域的一个重要组成部分。在这一时期，国外

政策学研究成果被大量引进，具有本土化特色的政策学开始创建。

但这一些研究目前仍较集中于提出政策建议、分析现有政策的利

弊、评价已出台政策的执行效果及其影响等方面，真正研究政策制

定及决策机制的成果还鲜有问世。因此从这一意义上来说，本课

题无疑极大地丰富了这一崭新而又重要的教育政策研究领域。从

已经完成的总报告及各项子课题来看，这一步迈得坚实而又富有

成效。一方面，本研究融合了中西比较、历史文献综述、实证调查

等科研方法，既在广阔的视域进行俯瞰式的横向比较，又在历史回

顾的时间长河中进行了缜密的纵向考察，同时更深入政策制定的

现场，与制定者及执行者进行面对面的对话和沟通，这一切使本研

究显得丰满而扎实。另一方面，本课题既立足于当代，同时又展望

于未来；既着眼于理论建构，又倾全力于关注实践层面的操作。因

此，研究课题的每份报告都力求做到在客观而细致的研究基础上

能就我国基础教育政策制定与决策机制的改革提出若干现实而可

行的对策或建议。基于以上的研究视角，我们通过细致而深入的

考察与研究，对中国基础教育政策制定与决策机制的现状、问题及

① 本专著是在各研究报告的基础上经提炼与浓缩而成。
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未来发展动向均有了一定的理解与把握，某些结论与理论成果亦

为这一领域的研究作出了具有学术创见的贡献。

需要指出的是，本课题在着手研究之初，我们就曾深刻地预见

到开展这一研究可能遇到的艰难与困苦，因为我们所要力图阐明

的是存在于我国基础教育政策制定及决策过程中的现实机制。无

疑这一研究本身就具有开创性与前瞻性的社会价值。再就我们的

研究成果来看，上述努力显然已经取得了一定的实效。这一方面

体现为向教育行政机构所提出的建议与对策，均以实证调查为依

据，因而具有指导实践的意义。其次，本研究虽然以基础教育领域

的政策制定和决策机制为主要研究对象，但其立意却在于通过对

基础教育政策制定和决策过程的研究，去揭示仍然根深蒂固地存

在于我们社会日常生活中的各种弊端。我们提出问题、发现问题，

并针对问题提出建议，其目的在于引发人们对基础教育政策领域

内体制问题的重视和关注。我们期待这一领域能加快民主与科学

体制建立的进程，同时亦希望创建一种民众参与和监督的机制，以

推动权力机构和行政部门对基础教育政策制定和决策机制的自我

认识和深入理解，并最终能化为推动基础教育政策制定和决策机

制进行改革的自觉行为。如果真能实现这样的愿望，则国家对基

础教育的投入将能更为合理地被社会所利用，个人或家庭的付出

亦将得到更好的回报，中国的基础教育也将从此获得更加健康发

展的可能，而从中获益的乃是与基础教育息息相关的每一个家庭、

社会乃至整个国家和民族！

承担本课题的主要研究人员有：吴志宏、吴遵民、王智新、许庆

豫、葛大汇、李家成、黄忠敬、马卫东、郁琴芳、沈俊强等。吴志宏、吴

遵民为课题组项目负责人。吴遵民全面主持本课题的研究，并担任

本书主编，具体负责总报告的起草及专著的形成与编写工作。

２００５年１２月２０日

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com
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第一部分　理论研究

　　　　　　　
···························

　　　　　　

基础教育既关乎一个国家、一个民族整体素质的提高，也关乎
每个国民教育权益的保障和实现。对我国基础教育政策制定与决
策机制的理论研究，必须在时代变革的整个视域中进行综合考察，

即将基础教育的发展历史与基础教育政策的演变历史结合起来，

这样就既能看到基础教育的变革发展对基础教育政策的出台及调

整所提出的客观要求，同时又能看到基础教育政策对基础教育改
革与发展的进程所具有的重大促进意义。除此以外，我们还应在
整个政治、经济乃至社会文化变革的背景中去审视基础教育政策
的未来发展方向，因为只有将社会条件、时代挑战及以往的历史积
淀融合在一起，我们才有可能对我国基础教育政策制定与决策机
制的现状有一个比较全面而深入的了解。也只有如此，我们才能
较为正确地评价或反思我国基础教育政策制定与决策机制的成果

与问题，并进而为展望新世纪的基础教育政策制定与决策机制的
形态及走向作出一番正确的描述。而最终目的，则是为了将这些



研究成果转化为提升我国基础教育政策制定与决策机制的科学化

与民主化水平的推动力，以及提出一些有效及可行的对策与举措。

本书的“理论研究”部分共七章组成，第一章着重阐明了政策
研究领域的主要概念及决策理论模型，为本书的实证分析奠定了
理论基础。第二章对基础教育政策与决策的价值定位、基础教育
政策与决策的行政基础作了全面阐述，由此就新中国成立以来基
础教育政策制定与决策机制的主要特征作了全面的揭示。第三章
从中央、省市、区县等三个层面进行归纳与提炼，对当前我国基础
教育政策制定与决策过程中存在的问题与困惑作了较为详尽而有

说服力的描述。第四章承上启下，既对新中国基础教育政策的历
史变迁进行了高屋建瓴般的俯瞰，同时又在此基础上对基础教育
政策与基础教育改革发展之间的相辅相成关系，从决策的关系、变
革及发展状态等层面进行了整体分析，并站在系统和动态的高度
对当前基础教育政策制定与决策机制的状态给予了准确定位。第
五章及第六章则从我国２１世纪初基础教育改革面临的一系列挑
战入手，对今后十年我国基础教育政策的走向作了科学的预见。

第七章则对我国基础教育政策制定与决策机制进行了全面回顾和

理性思考。
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　 第一章　教育政策与决策的基本理论

!"#$%&’(&)*+,-

虽然政策学的建立只有短短的几十年，但是在政策学研究领域
却已经有了比较具体的学科分化，并取得了一些颇受关注的学术研
究成果。在对我国基础教育政策制定及其决策机制的基础理论进
行深入探讨之前，我们有必要首先阐明有关教育政策制定的理论及
其所涉及的诸如政策、决策和政策过程等一系列基本概念。而对这
些概念涉及的基础理论进行仔细梳理和深入分析，无疑将对我国基
础教育政策制定及其决策机制的课题研究具有理论奠基的作用。

本节将首先对关于政策与决策的基本概念进行讨论，具体内容包括：

政策、决策、政策过程、决策过程、决策规划及其相关的政策分析、决策
分析、决策要素、决策执行、政策执行、政策主体、政策失真等。

一、基于“决策”的“政策”
（一）“政策”在“政策过程”中的运作

１．“政策”释义
政策是理论和实践、理想和现实的结合点，同时也是处理各种

利益关系的原则和行为。关于“政策”的概念，《牛津英语词典》曾
作过如下的界定：“政府、政党、统治者和政治家等采取或追求的一
系列行动或所采取的任何有价值的行动系列。”学者海克罗
（Ｈｅｃｌｏ，Ｈ．）亦把“政策”一词的概念定位于行动，他指出：“一项政
策可以看成是一系列行动或不行动，而不是具体的决定。”持相同



　４　　　　

观点的还有政治学家戴维·伊斯顿（ＤａｖｉｄＥａｓｔｏｎ）和史密斯
（Ｓｍｉｔｈ，Ｂ．Ｃ．）。伊斯顿指出：“一项政策是由配置价值的一系列
决定和行动所构成。”史密斯也认为：“政策概念意味着理性地选择
行动或不行动。”需注意的是，以上这些学者在强调政策具有行动
属性的同时，也强调指出政策还具有“不行动”的特征。换言之，当
人们在对政策进行研究之时，不能只把“注意力放在那些导致变迁
的决定上，而且也应该对那些反对变迁，并且没有在立法机关所制
定的法令中得到体现，因此难以观察的决定保持敏感性。”米切
尔·黑尧（ＭｉｃｈａｅｌＨｉｌｌ）在评论上述的观点时，发现“政策制定出
来并不意味着有关的需要已经在政策中确定下来，在政策过程的
执行环节，而不是在决策环节，政策经常继续演进”①。

然而，一些个体或组织对“政策”的理解通常局限于他们所要
采取的行动，而对不行动的属性及特征则熟视无睹。要对这一问
题进行深入理解，我们可以引入“公共政策”的概念来对此进行说
明。所谓公共政策，指的就是国家政策。其特征是具有社会合法
性及对其他政策具有权威性的指导作用。若单就政策的基本特点
来看，“公共政策”与上述定义的“政策”似乎并没有根本的区别。

但一旦国家或代表国家的组织机构作为政策主体出现之时，政策
也就被赋予了公共的意义，这时的国家公共政策与其他政策就存
在了差异。换言之，国家赋予了“公共政策”以特殊意义———社会
合法性和权威性。因此，这时的公共政策“就是国家组织的控制者
决定要做的事”。诚然，国家组织的控制者选择不做的事，这同样
也是一种决定，从本质上说它也可归属于国家的政策。美国学者

① 如无特别说明，本节中关于“政策”一词说明的相关引文均转引自［英］米切
尔·黑尧著，赵成根译：《现代国家的政策过程》，中国青年出版社２００４年版，第５—
１５页。
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林德布洛姆（ＣｈａｒｌｅｓＥ．Ｌｉｎｄｂｌｏｍ）曾有过一段生动的说明：“政策
有时并不是决定的，而是‘发生’的。没有人认为第二次世界大战
期间印度的不列颠政府在孟加拉策划了大规模的饥饿，当时人们
以为政府不过是未将足够的粮食运往饥荒地区而已，而它本来是
可以运去的。那么，从这一重要的意义上来看，容忍孟加拉的饥荒
应被认为是一项政府政策，虽然没人明确地作出这一决策。”①简
而言之，“公共政策”与一般政策确实存在差异。“公共政策”一词
的存在，其实质是旨在凸显国家作为政策主体的地位及意义。

２．政策过程
事实上，任何一项公共政策的制定和实现都不是一蹴而就的，

它是一个由不同的环节、阶段或程序相互联结而形成的政策链。

美国学者莱斯特与斯图尔特曾描述过这样一个政策的循环过程：

政府面临的议题（ａｐｒｏｂｌｅｍｆｏｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ）、议程设定（Ａｇｅｎｄａ
ｓｅｔｔｉｎｇ）、政策制定（Ｐｏｌｉｃｙｆｏｒｍｕｌａｔｉｏｎ）、政策执行（Ｐｏｌｉｃｙｉｍｐｌｅ
ｍｅｎｔａｔｉｏｎ）、政策评估（Ｐｏｌｉｃｙｅｖａｌｕａｔｉｏｎ）、政策修正（Ｐｏｌｉｃｙ
ｃｈａｎｇｅ）、政策终结（Ｐｏｌｉｃｙｔｅｒｍｉｎａｔｉｏｎ）、新议题的出现（ａｐｒｏｂｌｅｍ
ｆｏｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ）。②我国学者在考察了目前国内外关于政策过程
阶段划分的理论以后，也曾勾画过一个我国公共政策制定过程的
政策周期：政策制定、政策执行、政策评估、政策监控、政策终结。③

虽然学者们基于不同的角度和理念，在阐述政策过程及描述政策
的阶段方面有细微的差别，但是一个完整的政策周期应包括如下
四个部分的内容则是基本一致的：（１）议题的出现；（２）政策方案

①

②

③

［美］查尔斯·林德布洛姆著，竺乾威、胡君芳译：《决策过程》，上海译文出版
社１９８８年第１版，第５页。

詹姆斯·Ｐ·莱斯特＆小约瑟夫·斯图尔特：《公共政策导论》（第二版），中
国人民大学出版社２００４年版，第５页。

详见陈振明主编：《公共政策分析》，中国人民大学出版社２００２年版，第６４
页。
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