
 

义务教育优质均衡发展的路径、机制与策略
——基于整体性治理的视角
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[摘要]　优质均衡是我国义务教育事业发展的目标与任务。研究发现，义务教育均衡发展过程中参与

主体、资源配置、监测评估等碎片化治理问题凸显，严重制约我国义务教育优质均衡发展进程，整体性治理理

论对于化解此问题具有重要的指导意义。为此，本文从整体性治理视角整合目标理念、支撑手段、发展思路、

参与主体和运行机制等核心要素，构建信息化促进义务教育优质均衡发展的机制；通过提升整体性治理水平、

优化教育数据服务供给、建立健全长效机制、推进整体性区域合作、建立兼容匹配的制度保障体系等策略，推

动义务教育迈向优质均衡发展的全新格局。
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一、引言

随着教学改革的深化，教育现代化进程的推进，

义务教育优质均衡正迈向全新的发展阶段。在人

工智能时代，新一代信息技术支撑和驱动教育优质

均衡发展中所发挥的作用愈发凸显。然而，信息化

推进义务教育均衡发展仍面临“碎片化”治理的

困境与问题，主要表现为以下三方面：

一是义务教育均衡发展的参与主体碎片化。

义务教育均衡发展涉及国家、地方、学校、社会四

大参与主体。受惯性思维、信息壁垒等因素影响，

不同参与主体缺乏协同合作、缺位越位等现象突

出，无法形成治理合力。例如，国家义务教育治理

多以标准化、统一化建设为主，无法对地方治理形

成有效指导；地方政府未能有效监督治理方案的落

实，存在“唯效率”现象；学校治理过于依赖政府

等外部力量，忽视自身内生发展；社会组织在教育

治理过程中多以资本输入为主，常游离在治理体系

外，未能有效行使对中央、地方以及学校的监督职

责，从而阻碍了义务教育均衡发展的进程（彭敏等,
2017; 朱德全等, 2021）。二是义务教育均衡发展的

资源配置碎片化。义务教育师资配置与教育信息
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化装备失衡现象突出。已有研究表明，城乡教师学

科结构性短缺，尤其是信息技术课程教师短缺问题

依旧有待解决；城乡义务教育信息化装备投入的均

衡差异较大，尤其是中部省市城乡差异最大（张伟

平等, 2018;白文倩等, 2019; 艾伦等, 2018）。三是义

务教育均衡发展的监测评估碎片化，表现为：1）评
估目标模糊（王桐等, 2020）。例如，《县域义务教育

优质均衡发展督导评估办法》提及，学校要制订规

章制度实现信息化管理，教师要熟练运用信息化手

段组织开展教学等内容，但未给出具体的标准数值。

2）评估过程简化（司晓宏等, 2020）。监测主体为追

求义务教育监测效率而简化复查过程，未开展常态

化实地考察调研，且评估过程还存在选择性抽查现

象，如县域样本量不足 10%。

简而言之，信息化助推义务教育均衡发展，呈

现出“头痛医头，脚痛医脚”的不足。义务教育均

衡发展与改革是一项复杂而重大的系统工程，触及

的利益关系越来越复杂，矛盾和阻力也越来越大。

缺少全局的、整体的统筹谋划，仅仅做碎片化的修

补，很难有效推进义务教育优质均衡发展。本研究

基于整体性治理视角，提出信息化促进义务教育优

质均衡发展的整体性治理框架和相关策略，以期为

我国义务教育优质均衡发展提供新思路。 

二、路径选择
 

（一）整体性治理理论主张

作为一种新兴理论，整体性治理起源于 20世

纪 90年代末，其产生建立在传统官僚制和新公共

管理的日渐衰微以及信息技术广泛应用的背景之

上（韩兆柱等 , 2015）。英国行政学家佩里·希克斯

（Perry Hicks）首次提出并阐述了整体性治理理论，

指出整体性治理的核心是解决民众生活问题，强调

政府不同部门和职能的整合以及与社会组织协作，

构建一种相互信任、共同负责的制度文化氛围（易

承志, 2017）。该理论注重借助信息化手段解决政

府公共管理过程中产生的一系列“碎片化”问题，

如目标冲突、资源重复浪费、服务效能低下等，提

升政府治理的质量和效率（竺乾威, 2008）。整体性

治理理论主张：1）强调要解决人民生活问题，注重

政府系统工作效能的提升，让公民享受高效而优质

的公共管理服务，最大化地保障公共利益；2）注重

整合与应用信息技术，将其作为重要支撑和基础保

障，即政府依托信息技术为公民构建一站式、无缝

隙的综合服务平台，提高公共服务效能（谢微等 ,
2017）；3）重视协调机制（协调不同参与主体之间的

复杂利益关系、合作关系等）、整合机制（包括层级

整合、功能整合以及部门关系整合等）和责任机制

（包括提高各方责任意识以及推动责任履行等）的

构建和落实（费月, 2010）。
总之，整体性治理是以信息化为支撑，以问题

解决与满足公民需求为核心，通过建立协调、整合

和责任机制，促进不同利益主体之间的充分沟通与

合作，保证政府组织系统的整体运作，实现无缝隙

公共服务的一种治理新范式。 

（二）现实指导意义

首先，整体性治理强调以公民需求为立论基础，

这与义务教育优质均衡发展的目标诉求深度耦合。

在义务教育改革进程中，民众的教育需求始终是立

足点和落脚点，逐步推动义务教育实现高质量发展。

换言之，公平与优质是未来义务教育改革发展的目

标诉求（胡小勇等, 2020）。优质均衡强调公平，也

注重提高质量，目的是以公平且优质的教育满足人

民群众的新需求。因此，在整体性治理的视角下，

义务教育优质均衡应锚定更加公平与更高质量的

发展目标，从全局和系统的角度推进义务教育全面

发展。这包括发展和完善人民对教育满意度的监

测，找准公众教育需求，提高人民对教育的认可度

与满意度；发展和完善智能化综合服务系统和大数

据平台，提高公共教育服务供给的便捷性和可及性，

最大限度地促进政府和人民群众的互联互通。

其次，在整体性治理的视域下，信息化促进义

务教育优质均衡发展应注重协作整合。一般而言，

义务教育优质均衡发展往往交织着复杂的社会问

题，这需要兼顾多方主体的利益，面临不同参与方

之间的利益矛盾，如以随迁子女为代表的弱势群体

与以城市儿童为代表的既得利益群体在获取优质

教育资源方面的冲突（贾积有等, 2022），拥有优质

资源的城市学校与资源相对匮乏的农村学校在资

源共享方面的利益冲突。因此，义务教育优质均衡

发展要以协作整合为要义，开展深度协调与合作，

互通、整合、共享高质量的教育资源，整体推进义

务教育优质均衡的可持续发展。
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整体性治理理论还强调信息技术在义务教育

优质均衡发展中的关键作用。在义务教育优质均

衡发展中，信息技术的融合应用有助于分析与处理

教育均衡发展的现实问题，指导行动者的科学决策

与行动方向，主要体现在三个层面：首先，保障教育

信息系统的数据信息的畅通，即通过人工智能技术

实现数据采集与分析的自动化（章璐等, 2021），打
通主体需求表达与教育部门信息报告的双向

通道；其次，建立云共享服务平台，形成“上下联

动左右互通”的数据库，方便教育内外部不同层

级间的信息获取，打破区域教育发展不均衡的

壁垒，推进区域义务教育发展协同化；再次，搭建优

质均衡发展的监测平台，实时采集、动态预测以

及智能诊断不同层级义务教育的内容、状态、质量

等，为教育行政决策提供科学精准服务，为教育优

质均衡发展实践提供保障。 

三、发展机制

义务教育优质均衡发展要充分运用新一代信

息技术，统筹协调目标理念、发展过程、参与主体、

运行机制等要素的关系。由此，本研究基于全局视

角，整合义务教育均衡发展的内外要素，构建基于

整体性治理的信息化促进义务教育优质均衡发展

机制（见图 1）。 

（一）“牛鼻子”——全面发展更公平更优质

的义务教育

公平和质量是义务教育优质均衡发展的核心，

也是我国教育事业发展的目标与任务。依托信息

技术努力提高义务教育质量与效益，有助于实现更

公平、更高质量的义务教育目标。实现义务教育

的公平与质量，等于把握住了优质均衡发展的“牛

鼻子”。整体性治理要求义务教育多元参与主体

（包括政府、学校和社会）能形成统一的优质均衡

发展目标与理念。在共同目标的基础上，义务教育

发展实现从单一到多元，凸显特色与优势。每个省、

市、县义务教育发展程度不同，教育部门需因地制

宜，建立省、市、县三级义务教育发展目标。这需

要强化统筹协调，联合多方参与主体共商治理，制

定区域义务教育优质均衡发展目标：一方面要以共

同目标为导向，加强顶层设计，“自上而下”（从宏

观到微观）与“自下而上”（从校际到省域）综合审

视，发挥各主体优势开展协同合作和资源共享，系

统探讨区域义务教育优质均衡发展治理方案和实

施路径；另一方面要借助大数据、人工智能等新一

代信息技术，挖掘并分析影响人民对义务教育满意

度的短板，以整体性治理策略解决问题，稳步推进

更公平更优质的义务教育发展。 

（二）“主基石”——融合应用新一代信息

技术

信息技术在推进义务教育均衡发展中发挥着重

要作用，已成为学界的广泛共识（汪基德等，2017；王
继新等，2018）。近年来，人工智能、区块链等信息技

术为促进义务教育优质均衡发展注入新动能。从整

体性治理的视角看，一站式管理与服务平台扩大了

优质公共教育资源的覆盖面，尤其是针对薄弱学校、

弱势群体给予了重点支持。依托信息技术手段可以

实现义务教育利益相关者之间的优势互补、协作共

享，拓宽交互平台，保证各层级、各组织之间信息的

实时共享与传递，避免出现“信息孤岛”。同时，新

一代信息技术应用也可以提高义务教育阶段学校、

家长和教育企业等利益相关者的治理效率，实现利

益相关者信息高效对接，提升义务教育资源配置的

科学性与教育监管的协同性。建立网上服务平台，

有利于学生、家长等参与主体及时反馈问题，为实现

科学决策和民主决策提供依据。此外，依托互联网
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图 1    基于整体性治理的信息化促进义务教育优质

均衡发展机制 
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技术建立的网络监督平台，可促进各方力量共同监

督教育行政组织落实各项责任，为建立义务教育均

衡发展预警机制、民主监督创造条件。 

（三）“驱动器”——持续推进义务教育优质

均衡发展

可持续是激活义务教育优质均衡发展的必然

要求。协同整合与优化配置义务教育资源，可畅通

不同层次教育系统的信息流转，让义务教育优质均

衡发展保持生命力（王星, 2013）。基于教育变革的

基本逻辑，顶层设计、实践探索和监测评估共同构

成义务教育优质均衡发展的“驱动器”，三者相互

作用构成可持续发展的良性循环。顶层设计定义

并决定实践推进过程与监测评估方式，政府通过目

标适度集中与权责合理下放，建立统一的教育资源

配置方案和责任机制，保障政府系统的整体性运行；

实践探索由省级统筹、市域推进、县域实施和学校

执行的多层级协作组成，相互协作持续推进义务教

育优质均衡发展；监测评估由教育部门运用“一站

式”信息服务平台实现义务教育均衡发展的动态

监测，在人工智能技术的支持下挖掘和探索教育关

键问题，并通过数据共享与实时反馈，帮助教育部

门调整和改进顶层设计，持续推动义务教育优质均

衡发展。简言之，义务教育均衡发展的基本思路是：

设计—实践—评估，并结合“自上而下”和“自下

而上”的运行逻辑，由校际优质均衡，到县域优质

均衡、市域优质均衡和省域优质均衡层层推进，逐

步实现全国的优质均衡发展的伟大蓝图。 

（四）“破局者”——联合多元参与主体

推进义务教育优质均衡发展涉及诸多利益主

体。在整体性治理视域下，优质均衡发展的本质特

征是多元主体参与的共同治理。而义务教育均衡

发展总是着眼于教育内部，忽视教育外部参与主体

（范先佐, 2016），比如社会主体，造成义务教育均衡

发展参与主体范围不够广泛的现实局面。为此，政

府要主动吸纳包括家长、学生、教育装备企业等利

益相关者参与其中，重构政府、社会、学校三者间

的关系，构建利益整体化、治理多元化、民主平等

化的教育共同体，实现多元参与主体转向无缝隙、

一站式的协同交流，共同推进义务教育的优质均衡

发展；社会参与主体涉及家长、高校、教育装备企

业等（费蔚 , 2014; 杨海燕 , 2020），家长要积极参与

和监督政府的教育决策、教育改革以及学校治理，

教育装备企业提供优质教育资源和技术服务，高校

为义务教育学校提供高质量的教学支持，如教学指

导、教师研修、优质师资供给等；中小学校是实现

义务教育优质均衡发展的执行者，要基于自身发展

需求，主动联合校外力量，优化学校内部治理，充实

与整合教育资源，助力义务教育优质均衡发展。 

（五）“粘合剂”——建立高效的运行机制

建立义务教育高质量发展的治理运行机制，

是信息化促进优质均衡发展的重要保障。借鉴和

吸收整体性治理理论，本研究从协调、整合和责

任三个维度构建信息化促进优质均衡发展的运行

机制。在协调机制方面，政府统筹引导，建立多元

协同联动机制，加强各参与主体间的开放合作与

对话协商；充分借助信息技术手段搭建公共对话

平台，畅通多主体间的沟通渠道，促进优质资源的

融合共享和各方利益均衡，实现共建共享共赢的

格局，推进义务教育整体治理政策的顺畅运行。

在整合机制方面，构建基于人工智能等新一代信

息技术的“国家—地方—学校—社会”不同层级

主体间的无缝信息共享与服务平台，实现跨区域、

跨层级、跨部门的优质资源多元整合，动态整合

不同参与主体在教育均衡工作的功能与作用，推

进不同功能组织和部门间的协同合作，对内融通

共享，对外协调服务，形成协同联动、整体推进的

局面，促进义务教育优质均衡发展。在责任机制

方面，政府充分发挥义务教育资源分配的主导角

色，明晰各参与主体的权责界限，建立健全多元问

责的督导评估制度，完善绩效奖惩机制，拓宽利益

表达和监督渠道，推动多元主体的积极参与教育

决策执行过程，尤其充分发挥社会主体的服务、

监督和评估功能。 

四、发展策略

信息化促进义务教育优质均衡发展的整体性

治理框架展现了义务教育发展涉及的主体、过程

和预期目标。为将这一理论框架付诸实践，我们需

要整体考量义务教育发展现状，实践策略。 

（一）价值融合：提升义务教育优质均衡发展的

整体性治理水平

提升教育整体性治理水平要求参与主体在价
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值共创和协同共生理念的引领下，将价值诉求与发

展模式有机结合。换句话说，以更加公平与更高质

量的义务教育优质均衡发展目标为导向，融合参与

主体和外部要素的价值诉求，提高义务教育优质均

衡发展的整体治理能力与水平。这包括：首先，采

集与分析义务教育大数据，挖掘其潜在价值，充分

把握义务教育主体的利益诉求；其次，应用信息技

术优化教育资源配置，提升不同主体对优质教育资

源的“获得感”，凸显义务教育优质均衡发展的公

共价值。例如，江西省某市利用大数据摸排贫困生

“小群体”，精准掌握区域贫困学生的诉求，并运

用“腾讯智慧校园”系统扩大优质教育资源的覆

盖面，让贫困生群体也能获得优质教育资源。最后，

以协同共生理念为指引，积极摸索义务教育优质均

衡发展模式，提升义务教育协同发展质量，实现区

域义务教育价值融合。譬如，河南省某市以“共商、

共享、共进”为理念，通过教育信息化建设、教师

教研培训、校本课程研发等，扩大优质资源的覆盖

面，强化区域义务教育价值融合。 

（二）技术整治：优化义务教育优质均衡发展的

数据服务供给

数据完整性与准确性是义务教育优质均衡发

展的重要基础，也是各主体理性选择的前提。增强

义务教育数据服务供给，可提升新时代义务教育数

据治理能力，推动义务教育迈向优质均衡的新发展

阶段：一是优化义务教育监测数据平台。义务教育

监测数据平台能够畅通区域教育数据的流转，实现

纵向和横向上数据的无缝融合。平台设计应围绕

义务教育发展的瓶颈与实践需求，提升监测平台的

规范性和实用性，进而帮助教育行政部门实现科学

决策，促进多元主体的高效参与。二是加强新一代

信息技术的研发及应用。大规模义务教育数据的

分析与处理亟需引入包括人工智能、区块链、大数

据、5G等新技术，提升数据的处理效率与分析质

量。比如，依托区块链的智能合约、分布式存储等

技术优势（袁磊等, 2021），可促进义务教育数据在

各教育主体间高效协同与共享，有效提升数据流转

效率，破除数据孤岛的顽疾。三是推动义务教育政

务数据开放共享。数据开放共享有利于为网络监

督创造条件，增强教育监管的协同性。当前，教育

政务数据开放共享的广度与深度还不够，数据管理

能力有待加强（王娟等, 2022）。教育行政部门要建

立义务教育数据管理机制，规范数据采集与分析的

流程与边界，提升数据开放共享质量；加强数据管

理能力与风险防范意识（刘博文等, 2019），提升数

据开放共享的安全性。 

（三）整合智治：构建义务教育优质均衡发展的

长效机制

促进义务教育优质均衡可持续发展，从根本上

说，应整合义务教育发展的关键要素，长远考虑与

规划关键过程，建立长效机制：第一，应建立义务教

育一体化管理机制。“一体化”理念强调义务教

育资源共享，优化义务教育资源配置，消弭区域义

务教育不均衡发展的局限（安涛等, 2015），各级政

府、部门应合作协调，畅通区域内互联互通，建立三统筹

（统筹资金、统筹资源、统筹师资）的一体化管理机

制。第二，优化义务教育人才供给模式，建立健全

义务教育资源共享机制。各地区要积极探索人才

供给模式，持续优化区域师资配置；打造优质教育

云平台，促进区域间、校际间教研、教学等优质实

践资源的共建共享。例如，北京市率先探索义务教

育“教师轮岗制”，持续优化义务教育区域师资配

置，健全义务教育优质资源共建共享机制。第三，

建立智能评估与修正机制。教育管理部门应利用

人工智能技术完善义务教育优质均衡发展监测的

技术、方法及机制，实现监测数据的真实性、工具

的适切性、结果的科学性、评价的精准性以及反馈

的及时性，积极研制基于监测结果的个性化调整方

案，持续提升义务教育优质均衡发展水平。 

（四）协调整合：推进义务教育优质均衡发展的

整体性区域合作

系统性与长期性是义务教育优质均衡发展的

基本特征，也是义务教育实现高质量发展的重要挑

战。唯有统筹好中央与地方、城市与乡村、不同区

域间的协同发展，才能为义务教育优质均衡发展构

建有利的外部环境：一方面，建立健全义务教育区

域协调发展机制。中央政府统筹管理，以区域义务

教育优质均衡发展为导向，鼓励并出台区域义务教

育合作政策，推动区域教育部门协调整合；积极推

进政府、社会和学校等参与主体间的合作，打通区

域义务教育协同发展的堵点，提高义务教育整体性

区域合作水平与发展效益。另一方面，建立健全义
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务教育优质均衡发展的协同治理机制。跨区域携

手打造教育发展共同体，形成多方位的协作伙伴关

系，在区域教育财政投入、师资队伍建设、信息化

基础设施建设、治理体系建设、督导考核等方面实

现协作治理；创新区域义务教育协同发展模式，共

享优质教育资源，提升区域义务教育的整体质量。

例如，浙江省采用“一对一”或者“一对多”的形

式实施“网络结对计划”，组建跨区域“教共体”

结对学校，以校际协商、协同教学、同步研修、一

体化考核等方式，促进区域互联、共享优质教育资

源，推进义务教育整体性区域合作。 

（五）制度整合：建立兼容匹配的义务教育优质

均衡发展的制度保障体系

从整体性治理理论看，制度创新与整合是加快

推进义务教育优质均衡发展的关键环节。一是建

立健全义务教育多主体共治制度。这包括协调整

合教育利益主体关系，最大限度发挥利益主体的优

势，形成不同主体间的良性互动，凝聚共治合力，提

升治理效能；借助人工智能技术的优势，推进协同

化、扁平化的共治模式，提高利益主体的参与度，

提升教育治理水平与公众的教育满意度。二是健

全义务教育优质均衡发展质量督导制度。面对义

务教育发展中的突出问题，政府要发挥好“元治理”

的作用（侯浩翔等, 2019），加强教育行政与学校办

学的问责机制，并将“评”的权利让渡给学校和社

会，建立健全政府教育督导评估、学校自我评估诊

断与社会第三方评估相结合的评估制度。三是加

快义务教育优质均衡发展法制化进程。义务教育

优质均衡发展是项系统工程，必然面临教育利益协

调与权利调整等挑战。作为义务教育改革与发展

的“压舱石”，义务教育优质均衡发展法制化进程

需提速。《义务教育法》提供了义务教育均衡发展

的法律基础（翟晓磊等, 2014），但这仅是义务教育

优质均衡发展法制化的第一步。未来我们仍需完

善法制细节，积极培育义务教育优质均衡发展的法

制思维与文化，让教育法制约束和监管义务教育高

质量发展。
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Paths, Mechanisms and Strategies for Quality and Balanced
Development of Compulsory Education: Based on a Holistic

Governance Perspective

WANG Jide1， HAN Xuejing1 & WANG Ying2

（1. Education Informatization Development Research Center of Henan Province, Henan University,
Kaifeng 475004, China；2. College of Education, Fujian Normal University,

Fuzhou 350025, China）

Abstract: Quality and balance is the goal and task of compulsory education development in China.
It is found that the fragmentation of the participants, resource allocation and monitoring and evaluation
in the process of balanced development of compulsory education has seriously restricted the process of
quality  and  balanced  development  of  compulsory  education  in  China, and  the  theory  of  holistic
governance  is  of  great  significance  in  solving  this  problem.  Thus, from  the  perspective  of  holistic
governance, we  integrate  the  core  elements  such  as  goal  concept, support  means, development  ideas,
participating  subjects, and  operation  mechanism  to  build  a  mechanism  of  information  technology  to
promote  the  quality  and balanced development  of  compulsory  education.  Through practical  strategies
such as improving the level of holistic governance, optimizing the supply of educational data services,
establishing a sound long-term mechanism, promoting holistic regional cooperation, and establishing a
compatible and matching institutional guarantee system, we accelerate the development of compulsory
education into a new pattern of high-quality and balanced development.

Key words: informationization；compulsory education；quality and balanced development；holistic
governance
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