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一、引言

在我国基础教育迈入全面提高育人质量的新阶

段，基础教育的主要矛盾从扩大教育规模向提升教

育质量、从“效率优先、兼顾公平”向推进高质量

教育公平转变。贯彻新发展理念、构建新发展格

局、推动从学前到高中阶段的高质量发展是“十四

五”期间基础教育各项工作的重点。

我国基础教育实行地方负责、分级管理，强调

省级统筹和以县为主，区县基础教育发展水平受区

域内社会因素的综合影响。 [1]教育发展既有教育规

模、数量和层次的扩展，又有教育结构、功能、教

学体系的完善，还有教育质量、教育公平、师资水

平和管理水平的提高，以及学生受教育机会的增加

和身心的发展，甚至包括教育制度、教育思想和观

念的优化调整。 [2-3]区域基础教育发展的核心目标是

建立公平、优质、高效的教育新格局，最终实现教

育发展水平的提升。

北京市在 2015 年通过了全国义务教育发展基

本均衡评估认定，因此，如何在此基础上实现教育

高质量发展显得尤为重要。本研究旨在通过构建区

域基础教育发展水平评价指标体系，研究北京市域

内基础教育发展的区域特征和差异，并提出政策建

议，以期为地方教育发展提供参照。

二、区域基础教育发展水平评价指

标体系与研究方法

（一）指标体系的构建

合理的指标体系是反映区域基础教育发展水平

的关键，指标体系的设计主要包括三方面：确定基

省域内基础教育发展水平的区域差异研究*

——以北京市的实证分析为例
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础教育发展应包含的内容、确定各内容包含的指标

层次及具体指标、确定各层次指标的权重。根据国

家当前和未来一段时期的教育发展目标以及公众对

教育发展的需求，参考国内外的研究成果和实践经

验，笔者发现，增加教育机会、改善教育条件、促

进教育公平、提升教育质量、提高人民的教育满意

度是目前我国教育事业发展的主要目标和重点工作。

本文根据政策及相关文献研究 [4-7]，结合数据的

客观性和可获得性，最终设计涵盖学前教育、义务

教育和普通高中教育，有关教育机会、教育条件、

教育公平、教育质量、教育满意度五个方面的区域

基础教育发展水平评价指标体系，其中包含 5个一

级指标、11个二级指标、18个三级指标、75个四

级指标，详见表 1。
北京市区域基础教育发展水平评价指标体系 表1

一级指标

教育机会

教育条件

教育公平

教育质量

教育
满意度

二级指标

入学机会

教育经费

学校规模

师资队伍

硬件条件

校际师资配置
差异

校际硬件条件
差异

校际学业成绩
差异

学生学业发展

学生体质健康

社会公众对
教育的满意度

序号

1
2
3
4
5
6
7
8

9
10
11

12

13

14

15

16

17

18

三级指标

学前教育

义务教育就近入学率

普通高中入学机会

经费支出比例

生均教育经费

正常规模学校比例

生师比

受过专业训练及骨干教师
比例

教师学历

教师职称

办学条件总体达标情况

生均硬件条件

义务教育学校间师资配置
综合差异系数

义务教育学校间硬件条件
综合差异系数

义务教育学校间学生学业
成绩差异

学生学业质量

学生体质健康状况

家长对区域教育的满意度

四级指标

公办及普惠民办园在园学生数占比

小学就近入学率

初中就近入学率

示范高中录取率

一般公共预算教育经费占一般公共预算支出比例

生均一般公共预算公用经费（小学、初中、普通高中）

班额达标学校所占比例（小学、初中、普通高中）

生师比（幼儿园、小学、初中、普通高中）

学前教育专业毕业专任教师比例（幼儿园）

区级及以上骨干教师比例（小学、初中、普通高中）

本科学历教师比例（幼儿园）

研究生学历教师比例（小学、初中、普通高中）

中级及以上教师比例（幼儿园、小学、初中、普通高中）

办学条件达标学校比例（小学、中学）

生均教学及辅助用房面积（幼儿园、小学、初中、普通高中）

生均体育运动场地面积（幼儿园、小学、初中、普通高中）

生均仪器设备值（小学、初中、普通高中）

每百名学生拥有网络多媒体教室数（小学、初中、普通高中）

每百名学生拥有高于规定学历教师数的差异系数（小学、初中）

每百名学生拥有区级以上骨干教师数的差异系数（小学、初中）

每百名学生拥有体育、艺术（美术、音乐）专任教师数的差异系数（小
学、初中）

生均教学及辅助用房面积差异系数（小学、初中）

生均体育运动场地面积差异系数（小学、初中）

生均教学仪器设备值差异系数（小学、初中）

每百名学生拥有网络多媒体教室数差异系数（小学、初中）

国家义务教育质量监测四年级成绩校际差异（小学）

国家义务教育质量监测八年级成绩校际差异（初中）

国家义务教育质量监测四年级学科平均成绩（小学）

国家义务教育质量监测八年级学科平均成绩（初中）

中考成绩合格学生比例

体质健康优良率（小学、初中、普通高中）

视力不良检出率（小学、初中、普通高中）

营养不良与肥胖检出率（小学、初中、普通高中）

家长教育满意度调查得分（幼儿园、小学、初中、普通高中）
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（二）研究方法

为了便于比较和理解，笔者将教育发展水平设

计成一个数值为 0到 1的指数，数值越大表示发展

程度越高。为使指数值在 0~1之间，需要对各个指

标的分解计算值进行标准化处理，然后按公式进行

计算。

1. 数据标准化处理

本研究对原始数据进行标准化处理的方法主要

有两种。

正向指标的数值越大越好，其计算公式为：

Xi=xi /xmax；负向指标的数值越小越好，其计算公式

为：Xi=xmax/xi；Xi为转换后的值，xmax为该指标所有

区的最大样本值，xi 为该指标第 i 个区的样本值。

无量纲化处理后的结果取值范围是[0, 1]。
2. 指标权重

指数的计算通过加权计算得到，加权计算是分

层逐级进行的，a、b、c、d分别表示分层，f（a），
f（b），……分别表示其权重；x（a，i），x（b，i）分别

表示分层分区域的指标效用值，计算时从右向左进

行。如，计算 ci的指标值（加权效用值），设 x（ci，i）
是区域 i在 ci指标下的综合效用值，x （di，i） 是区

域 i在 di指标下的综合效用值。那么

F = f （a1） x （a1， i） + f （a2） x （a2， i） + f
（a3） x（a3，i） + ……

其中：

x （a1， i） = f （b1） x （b1， i） + f （b2） x （b2，

i） + f（b3） x（b3，i） + ……

x （b1， i） = f （c1） x （c1， i） + f （c2） x （c2，

i） + f（c3） x（c3，i） + ……

x （c1， i） = f （d1） x （d1， i） + f （d2） x （d2，

i） + f（d3） x（d3，i） + ……

当 i =1，2，3，……，16，分别求出 16个区的

各层次的发展指数。

（三）数据来源

为保证结果的科学性和客观性，本文所选的指

标 数 据 均 为 全 市 统 一 口 径 的 数 据 ， 分 别 根 据

2018—2019学年度北京教育事业发展统计、学前教

育发展状况监测、教育经费统计、国家义务教育质

量监测、中考各区分数段人数统计、国家学生体质

健康监测、教育满意度调查等相关数据整理或间接

计算而得。

三、结果分析

（一）北京市各区基础教育发展水平分析

为了考察基础教育发展水平的区域特征，根据

北京市的城市功能定位，将 16个区划分为三大区

域：6个中心城区（东城、西城、朝阳、海淀、丰

台、石景山），5 个城市发展新区 （通州、房山、

昌平、顺义、大兴），5 个生态涵养区 （门头沟、

平谷、怀柔、密云、延庆）。

1. 北京市各区基础教育发展的总体情况

在现有数据体系下，利用上述方法计算北京市

16个区基础教育发展指数，详见表 2。各区教育发

展水平指数差异较大，其中，发展水平指数最高的

0.827为中心城区，比发展水平指数最低的城市发

展新区 0.680高出 3.6个标准差。

北京市各区教育发展水平指数情况 表2

中
心
城
区

城
市
发
展
新
区

生
态
涵
养
区

各区均值

标准差

最大值

最小值

各区指数极差

1
2
3
4
5
6
1
2
3
4
5
1
2
3
4
5

教育发
展指数

0.795
0.827
0.726
0.769
0.742
0.705
0.748
0.760
0.680
0.721
0.731
0.805
0.767
0.781
0.820
0.767
0.759
0.041
0.827
0.680
0.147

教育机
会指数

0.937
0.857
0.643
0.772
0.659
0.600
0.877
0.687
0.610
0.836
0.706
0.894
0.841
0.763
0.757
0.685
0.758
0.107
0.937
0.600
0.337

教育条
件指数

0.661
0.636
0.763
0.637
0.727
0.725
0.624
0.726
0.753
0.611
0.691
0.814
0.712
0.760
0.720
0.727
0.705
0.057
0.814
0.611
0.203

教育公
平指数

0.557
0.823
0.419
0.602
0.617
0.460
0.483
0.704
0.369
0.451
0.521
0.567
0.611
0.594
0.806
0.687
0.579
0.130
0.823
0.369
0.454

教育质
量指数

0.894
0.922
0.898
0.930
0.817
0.833
0.805
0.807
0.782
0.790
0.806
0.786
0.725
0.789
0.833
0.800
0.826
0.057
0.930
0.725
0.205

教育满意
度指数

0.926
0.895
0.905
0.901
0.888
0.906
0.951
0.875
0.884
0.917
0.932
0.965
0.945
1.000
0.984
0.936
0.926
0.036
1.000
0.875
0.125
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从指数的标准差和极差来看：各区间教育公平

情况的差异最大，最高区比最低区的教育公平指数

高 0.454；其次为教育机会，教育机会指数最高区

比最低区高 0.337；再次为教育质量和教育条件，

教育质量指数和教育条件指数最高区比最低区分别

高 0.205、0.203；各区教育满意度差异最小，教育

满意度指数最高区比最低区高 0.125。
2. 教育公平是所有区面临的共同难题

从教育发展的五个维度来看：各区教育满意度

指数均值最高，为 0.926；其次为教育质量指数，

为 0.826；教育机会和教育条件指数分别为 0.758和

0.705；而教育公平指数最低，明显低于其他四个

维度，为 0.579（见表 2）。

进一步分析教育公平指数发现，义务教育校际

间差异是所有区面临的共同难题：各区普遍是校际

间硬件条件的均衡程度最好，最高区比最低区的指

数高0.511，3.8个标准差；其次为师资配置的均衡，最

高区比最低区的指数高 0.404，3.3个标准差；而校

际间学业成绩的差异大于硬件和师资的差异，最高

区比最低区的指数高 0.772，3.3个标准差。但是各

区的情况差异很大，生态涵养区的校际均衡情况明

显好于中心城区和城市发展新区，详见表 3。
（二）北京市基础教育发展水平的区域差异

1. 三大区域基础教育发展水平差异分析

教育发展总体水平、教育机会、教育条件、教

育公平指数，都是生态涵养区均值最高，其次为中

心城区，城市发展新区最低；教育质量指数则是中

心城区均值最高，其次为城市发展新区，生态涵养

区最低；教育满意度指数是生态涵养区均值最高，

其次为城市发展新区，中心城区最低，详见表 4。

为检验三个区域的基础教育发展水平是否存在

显著性差异，采用方差分析，结果显示：在 95%的

置信水平上，三大区域间的教育质量差异显著，中

心城区明显高于城市发展新区，城市发展新区又明

显高于生态涵养区；教育满意度也差异显著，生态

涵养区明显高于城市发展新区，城市发展新区明显

高于中心城区；教育机会、教育条件和教育公平指

数在三大区域间没有显著差异。

北京市三大区域教育发展指数情况及方差分析结果 表4

中心城区均值

城市发展新区均值

生态涵养区均值

方差分析
平方和

F

组间
组内
总数

教育发展水平指数

0.761
0.728
0.788

0.009（36%）

0.016（64%）

0.025
3.594*

教育机会指数

0.745
0.743
0.788

0.007（4%）

0.164（96%）

0.171
0.264

教育条件指数

0.692
0.681
0.747

0.013（26%）

0.037（74%）

0.050
2.221

教育公平指数

0.580
0.506
0.653

0.054（21%）

0.201（79%）

0.255
1.759

教育质量指数

0.882
0.798
0.787

0.031（65%）

0.018（38%）

0.048
11.361***

教育满意度指数

0.904
0.912
0.966

0.012（60%）

0.008（40%）

0.020
10.095***

北京市各区基础教育公平指数情况 表3

中
心
城
区

城
市
发
展
新
区

生
态
涵
养
区

各区均值

标准差

最大值

最小值

极差

1
2
3
4
5
6
1
2
3
4
5
1
2
3
4
5

教育公平指数
（义务教育校际间均衡程度）

硬件条件

0.766
0.991
0.533
0.595
0.723
0.744
0.562
0.679
0.485
0.480
0.669
0.582
0.680
0.789
0.837
0.638
0.672
0.136
0.991
0.480
0.511

师资配置

0.524
0.815
0.521
0.768
0.464
0.490
0.630
0.803
0.411
0.623
0.563
0.597
0.599
0.629
0.749
0.503
0.605
0.123
0.815
0.411
0.404

学业成绩

0.382
0.663
0.203
0.442
0.665
0.148
0.258
0.628
0.211
0.250
0.331
0.522
0.555
0.364
0.833
0.920
0.461
0.234
0.920
0.148
0.772
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2. 中心城区基础教育发展水平分析

北京市 6个中心城区，有 3个中心城区的基础

教育整体发展水平靠前，另外 3个相对靠后。每个

中心城区都有 2~3个维度的发展指数在各区均值以

上，其中教育质量指数全部靠前；满意度指数普遍

靠后；6个中心城区教育机会、教育条件、教育公

平情况差异很大，既有全市最好的情况，也有全市

最差的情况。

普遍来说，中心城区优质教育资源丰富，教育

质量普遍较好，但因为家长的需求和要求比较高，

满意度普遍较低。另外，由于中心城区生源快速增

加，部分区的学校规模大幅增加，使生均硬件条件

和教育机会相对靠后；教育公平指数相对靠后的几

个中心城区主要是校际间的师资尤其是骨干教师的

配置差异较大。

3. 城市发展新区基础教育发展水平分析

北京市 5个城市发展新区的基础教育发展水平

指数都相对靠后，每个区只有 1~2个维度的发展指

数在各区均值以上；与中心城区和生态涵养区比，

相对情况普遍不好，没有明显的区域优势，属于

“整体塌陷”。

城市发展新区的地理位置介于中心城区和生

态涵养区之间，积累的本区优质教育资源不如中

心城区丰富，学生规模普遍超过生态涵养区，农

村学生的比例又低于生态涵养区，受惠于市级面

向农村地区的支持性政策有限。此外，受城镇化

和农村撤并学校的双重影响，这些区既有城镇地

区的大规模学校，又存在部分山区小规模学校，

所以，各区教育公平情况普遍不好，却又各不相

同，有的区是校际间生均师资配置差异大，有的

区是校际间生均硬件差异大，还有的区是校际教

育质量差异大。因此，在教育机会、条件、公

平、质量和满意度方面，都没有呈现出区域性的

整体优势。

4. 生态涵养区基础教育发展水平分析

北京市 5个生态涵养区的基础教育发展水平指

数都在各区均值 （指 16个区的均值） 之上，每个

区都有 3~4个维度的发展指数在各区均值以上。5

个区的教育条件指数都在各区均值之上，4个区的

教育公平和教育满意度在各区均值之上，3个区的

教育机会在均值之上，只有 1个区的教育质量指数

在均值之上。

生态涵养区距离中心城区最远，是全市经济总

量最小的 5个区，优质教育资源远不如中心城区，

但也是学生规模最小的 5个区，教育机会基本能惠

及本区学生；另外，北京市从“十五”开始，持续

广泛地向农村地区投入专项性质的教育资源，以改

善农村中小学的办学及师资条件，生态涵养区山区

面积大，有较高比例的农村校，能广泛享受市级面

向农村地区的教育支持政策，因此，生均师资、硬

件、公用经费明显好于中心城区和城市发展新区；

加上各区实行城乡学校一体化建设，师资、硬件和

学生成绩的校际差异也较小，教育公平指数普遍靠

前；此外，区内优质教育供需矛盾没有中心城区那

么突出，家长满意度也普遍较高。

需要关注的是，教育质量是生态涵养区一个明

显的短板。由于教育质量的提升是一个复杂漫长的

过程，与其区位和教育发展的历史也有很大的关

系，因此，5个生态涵养区中 4个区的教育质量指

数都在各区均值之下。

四、结论与政策建议

（一）主要结论

1. 北京市域内各区并不是经济发展水平越高，

基础教育发展水平就越高

教育发展水平指数高于全市均值的 9个区中，

有 3个中心城区、5个生态涵养区、1个城市发展新

区，并没有呈现出经济发展水平越高，基础教育发

展水平越高的特点，换言之，经济发展水平可能已

经不是影响北京市所有区县基础教育发展最重要的

因素。

需要关注的是，在北京市域内，虽然并不是经

济发展水平越高，基础教育综合发展指数越高，但

社会经济越发达的区县，教育质量越好；同一城市

功能区内，经济社会活力越大，基础教育发展水平

越高。
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2. 三大区域的基础教育发展呈现明显的整体特

征和差异

6个中心城区的教育质量整体优势明显，5个

生态涵养区的教育满意度整体都高，但 5个城市发

展新区没有整体的区域优势。

省级统筹的倾斜性、支持性政策大力促进了农

村地区的基础教育发展，因此，生态涵养区的教育

条件、教育公平、教育满意度，明显好于中心城区

和城市发展新区。下一阶段，省级统筹的资源投入

需要关注区域性的整体问题，如中心城区的教育条

件、远郊区的质量提升，以及近郊城市发展新区的

“整体塌陷”。

3. 基础教育发展的五个维度在三大区域间和区

域内的差异显著性不同

教育质量和教育满意度在北京市三大区域间差

异明显，教育机会和教育条件在三大区域内部差异

明显，教育公平在三大区域间和各区域内的差异都

很大。

同一省域内甚至同一城市功能区域内，在经济

社会背景相似、人口与教育规模相近的情况下，为

何区与区之间的基础教育发展呈现如此大的差异？

即同样为中心城区，有些区机会多、校际差异小、

质量高，而有些区机会少、校际差异大、质量居

中；16个区中唯一一个五个维度都在均值之上的

是生态涵养区。这些问题的背后，反映了各区教育

治理和发展水平的差异。

（二）促进区域基础教育发展水平的政策建议

教育发展过程中出现的问题，究其根本原因，

不在学生、教师和书记、校长，而在教育管理部

门，落后的管理理念和体制带来管理方式和管理能

力的落后。 [8]加快推进教育治理体系和治理能力现

代化，是提高教育发展水平的有效途径。

1. 政府落实教育优先发展：增加教育机会、保

障教育条件、促进教育公平

政府在教育治理体系中的主导作用不容忽视，

其突破口就在于明晰政府、学校和社会三者职责关

系，严格规范公权力，将办教育的权力下放给学

校，减少行政审批，通过教育信息化等技术支撑，

进行专业化的管理和服务。尤其需要在宏观调控体

系里，构建更具公平性和包容性的教育政策，并以

此指导相关计划和实践，确保所有受教育者都有接

受优质公平教育的权利，从关注师资和硬件等过程

性资源配置公平向关注学生发展等结果性公平转

变，建立所有学生都享有学习机会、参与学习过程

并对学习结果进行监测的机制。省域内基础教育发

展的“局部塌陷”问题，更加凸显了在异质性更

强、受教育者背景更加多元的情况下教育政策的重

要作用，在此基础上分析所处区域的具体问题、障

碍以及促进因素，提供相关教育资源，规划核实发

展进程，并积极发挥领导协调作用。

2. 保障学校自主办学：促进学生全面发展、全

面提升教育质量

学校的职能和角色更在于如何推动办学改革，

尤其是落实办学主体地位、探索和创新具体办学模

式和特色，从而促进学生全面发展、全面提升育人

质量。首先，学校自主办学不仅指学校在相关校产

资源上的权利和义务，更是在教育教学、教师评

聘、薪酬分配等方面的自主权，从而激发学校的创

造性和灵活性。其次，完善学校内部治理结构，完

善校长负责制，让教育家办学，建构多元主体参与

共治的新机制。关注公众对区域教育质量的利益诉

求以及合理的建议和表达，并将其落实到教育质量

提升实践中，探索形成办学特色。再次，校长负责

制的理念也需要与时俱进，在全球化、信息化的背

景下，中小学校长应拓展办学、教学以及学习本身

的全球化智力资源，此外，还需要充分考量受教育

者的学习动机和主动性，实现个性化教育，推动学

校、教师和学生的自我管理和自我激励。

3. 社会多元参与：确保公众对教育的参与、监

督和评价权，提高教育满意度

在利益多元化的社会背景下，需要重新确立以

受教育者为核心的教育公共服务的价值。强调政府

对于教育公平的职责，提供有保障的基本公共教育

服务，而各方对于教育质量的更高要求、更丰富的

选择，可通过具有竞争机制的市场和社会力量来满

足。同时，应将“评”的权利更多让渡给社会和学
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校，构建政府督导评估、学校自我评估以及社会专

业评估相结合的机制。既落实公众在教育决策中的

参与权，又落实公众对于教育的监督和评价权，以

此提升教育治理和公共服务的水平，提高公众的教

育满意度。

因此，推动北京市各区基础教育更加公平有质

量的发展，最为关键的是推动区县内教育治理体系

和治理能力建设。对中心城区而言，家长对于教育

质量的预期和要求更高，尤其需要教育行政部门推

动多元参与治理的改革，一方面改善生均教育条

件，另一方面也可考虑扩大教育的开放程度，吸收

和引进有竞争力的社会教育资源参与教学。对于生

态涵养区，教育行政主管部门在大幅改善教育条件

的基础上，“十四五”期间需要重点关注教师的教

育教学水平和学生发展，全面提升该区域的教育质

量。对于城市发展新区，需要加强省级政府的统筹

协调，对区内不同背景的生源，提供同等的教育机

会和教育条件，改善区域教育服务水平，提升教育

质量和满意度。
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