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摘  要 

所谓“公民同招”，是指义务教育阶段的公办与民办学校实行同步招生机制，即在报名、录取及学籍注

册等环节统一时间进行，严禁任何形式的提前招生。根据政策要求，民办义务教育学校的招生工作须纳

入审批地教育行政部门的统一管理，与公办学校同步开展；若某校报名人数超出其招生计划，则采取电

脑随机派位的方式确定录取名单。该政策旨在制约热门民办中小学通过点招、测评或面试等途径提前筛

选、争抢优质生源的行为，从而缓解义务教育阶段的“择校热”，推动教育公平的实现。近年来，为治

理择校问题并促进教育公平，各地政府对公办初中和小学严格执行免试就近入学政策，彻底杜绝任何形

式的选拔性招生考试。 
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Abstract 
The so-called “citizen enrollment” refers to the synchronous registration, enrollment, and enroll-
ment of students by both public and private schools during the compulsory education stage, and the 
prohibition of organizing enrollment in advance. The enrollment of private compulsory education 
schools shall be subject to unified management in the approval area, and enrollment shall be syn-
chronized with that of public schools. For those whose enrollment exceeds the enrollment plan, 
computer-based random enrollment shall be implemented. The main function of “Citizen Recruit-
ment” is to restrict popular private primary and secondary schools from using methods, such as 
point recruitment, evaluation, or interviews to compete for outstanding students in advance, with 
the goal of reducing the “school selection fever” in compulsory education and promoting educa-
tional equity. In recent years, in the governance of school selection and the resolution of education 
equity issues, local governments have adopted strict policies for public primary and junior high 
schools to enroll students nearby without taking exams, completely prohibiting the selection of stu-
dents through testing and other methods. 
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1. 绪论 

(一) 研究背景与理论视角 
“公民同招”政策作为我国义务教育招生制度的一项重要改革，其出台与实施不仅是对“择校热”

等现象的直接回应，更是国家推动教育公平、优化教育治理结构的重要举措。本研究以政策网络理论

(Policy Network Theory)为分析框架，试图从政府、公办学校、民办学校、家长等多个主体之间的互动与

博弈关系入手，揭示政策执行中的动力机制与阻力来源(李毅、李纪阳，2022) [1]。政策网络理论强调政

策过程中多元主体的利益表达、资源交换与权力结构，适用于分析如“公民同招”这类涉及多方利益重

新调整的公共政策。 
(二) 文献综述 
国内外关于义务教育招生政策的研究多集中于教育公平、资源分配与政策执行效能等方面。国内学

者如李明与沙旭(2023) [2]指出，“择校热”背后是优质教育资源的稀缺性与分布不均衡；余红举(2023) [3]
指出，“择校热”对教育公平的冲击；阎立(2022) [4]则从政策执行角度分析了“公民同招”在地方实践

中的差异化表现。国外研究提出的“教育市场主义”批判，也为理解民办学校的“掐尖”行为提供了理论

参照。现有研究多侧重于政策描述与宏观效应分析，缺乏对政策执行中微观机制与主体行为的实证考察，

尤其缺乏基于一手数据的政策效果评估。本研究拟通过实证调研与理论分析相结合的方式，弥补这一研

究空白。 
(三) 研究意义 
1) 理论意义 
公民同招政策旨在遏制义务教育阶段学校提前招生和“掐尖”行为，确立教育公平的价值导向，推
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动义务教育更加优质和均衡地发展。其主要作用包括：首先，建立公办与民办学校一视同仁、平等发展、

互不排斥的良性互动机制；其次，缓解择校热现象，助力生源分布均衡，推动教育资源更加公平配置；

第三，打击部分学校与校外培训机构勾结进行违规招生的行为，防范招生过程中的腐败风险；第四，引

导民办学校将发展重心转向内涵提升，促进其可持续健康发展；最后，从入学环节减轻学生不必要的压

力，保障其身心健康与全面发展。 
2) 实践意义 
经过一段时间的实践，“公民同招”推行落地颇见成效，其中政府发挥作用显著。但是政策在落实

的同时也暴露了一些问题出来值得思考，比如政策在落地实施过程中是否有需要优化改善的方向？“公

民同招”政策是否能够长久实施？在推动教育均衡发展上，是否能够真正取得实效果？ 
教育问题深深植根于社会土壤之中，其演变受社会结构制约，因此教育改革在本质上也是一种社会

治理的实践。“公民同招”政策的推行，牵动了多方利益主体，各地在落实过程中出现理解不一致、执行

方式差异较大等现象。在此背景下，有必要从历史发展与制度生成的角度，深入剖析义务教育招生背后

多元利益的博弈机制与动力来源，反思传统教育治理模式中的经验与局限，准确把握相关法律法规与政

策的内在逻辑，从而推动不同利益群体形成对“公民同招”的公共理性，达成更广泛的共识与利益协调。

同时，还应通过细化执行规则、防范潜在风险，推动该政策从制度设计逐步走向以价值引领为核心、多

元协同、规范治理的教育综合治理新路径。 

2. “公民同招”政策现状 

(一) 政策出台背景 
由于我国各地区经济发展水平不均，加之教育资源总体供给不足，义务教育在办学思路与发展路径

上呈现出新的态势。从初期鼓励社会与民营资本参与办学，逐步发展为以政府为主导、社会力量共同参

与的办学格局；从《社会力量办学条例》的出台，到《民办教育促进法》的施行，这些都标志着我国民办

教育逐步迈入法治化、规范化的新阶段。改革开放四十年来，民办学校在弥补优质教育资源短缺、提供

差异化教育服务等方面发挥了重要作用。 
然而，在发展过程中，不少民办学校逐渐偏离原有办学特色，陷入与公办学校同质化竞争以及恶性

争夺生源和师资的困境，进而引发“家长择校焦虑”、“民强公弱”等教育乱象，甚至逐渐演变为社会性

问题，义务教育阶段的负外部性也日益显著。 
第一，民办义务教育学校通过“掐尖”招生扰乱正常招生秩序。对民办学校而言，生源质量直接影

响其教育成效，因此常采取“掐尖”等非规范手段招生，这种行为逐渐成为某种“潜规则”。一旦形成风

气，将挤压公办学校的生存空间，违背《民办教育促进法》的立法初衷，并破坏义务教育招生的正常秩

序。 
第二，民办义务教育学校无序发展损害教育均衡。“掐尖”行为进一步引发招生乱象，拉大公、民办

学校差距。公办学校严格执行免试就近入学，而民办学校往往通过提前招生、考试或面试等方式筛选生

源，这种不公平竞争挫伤了公办学校的办学积极性，也加剧了两类学校之间的发展不均衡。从促进教育

均衡的角度看，“公民同招”政策有助于抑制“掐尖”行为，缓解“马太效应”，推动义务教育优质均衡

发展。 
第三，民办义务教育学校无序招生影响教育公平。教育公平意味着各类教育主体在基础教育系统内

享有平等的权利与机会，包括起点、过程与结果的公平。它已成为制定教育政策的核心价值。民办学校

的“掐尖”和无序招生容易集聚优质生源，形成“名校效应”，吸引更多有经济实力的家庭选择民办教

育，从而产生“虹吸现象”：优质生源和师资持续向民办学校集中，导致公办学校在起点上就处于弱势；
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同时，经济条件有限的家庭难以进入收费较高但质量较好的民办学校，进一步加剧了教育不公。 
事实上，有不少家长之所以选择让孩子在民办学校就读，根本原因就在于民办学校可提供更多、更

优质的教育资源。因此，要改变民办学校“择校”现象、让更多的孩子享受优质教育资源、让人民群众真

正满意，就必须坚决纠正和遏制当前存在的一些影响教育公平、破坏教育公平的做法和行为。 
(二) 政策提出的过程 
20 世纪 90 年代，中国一直大力推行重点学校的建设，为提高基础教育水平，政府制定了一系列法

规，以便重点创建重点示范性学校，从而收集校办工作经验，提高教育质量。国家还为重点学校提供了

资金、师资、设备等优惠政策，使优质资源逐渐集中，重点学校和一般学校的质量越来越明显。随着独

生子数量增多和家庭经济水平的提高，家长越来越有能力和意愿去为孩子缴费上适合的学校，“择校热”

也在渐渐扩散。随着择校问题日益突出，政府开始推行改革政策，以实现就近入学全覆盖政策。针对“择

校热”问题的解决一系列政策的关键时间节点有如下：1995 年，国家教委主任在全国教育工作电话会议

中宣布择校乱收费违法；2000 年，教育部出台《关于全国中小学收费专项治理工作实施意见》解决“择

校生”问题的成果；2006 年，发布《中华人民共和国义务教育法》着力保障“就近入学”；2009 年，出

台《国家中长期教育改革和发展规划纲要》着力缩小差距，解决择校问题；2014 年起，公办学校实施就

近入学政策，但民办学校招生方式疏于管控，引发了“择校热”等问题；2019 年 7 月，《中共中央国务

院关于深化教育教学改革全面提高义务教育质量的意见》出台，规定 31 个省份实行“公民同招”政策，

将民办学校招生纳入审批地统一管理，与公办学校同步招生，实行电脑随机录取。民办教育招生自主性

较强。因有其独特的优势，如设备较先进、师资力量较强、教学方法更加灵活，使其吸引更多家长到民

办学校报名就读；同时，民办学校办学管理更加灵活，家长根据自身家庭条件情况选择更合适的学校。

但是，民办学校采取不规范的招生措施导致公办学校的优质生源减少，这也使得许多教师不得不选择离

开公办学校，进而加剧了公办学校优质生源流失的情况。尤其以长三角和珠三角等经济发达地区为例，

最优秀的小学和初中学校大多数是民办学校。显然，这是一个“公退民进”恶性循环。从长远来看，民办

学校各种“掐尖”招生方式，对未来公民办学校的发展都是不利的，将严重破坏义务教育的均衡发展。 

3. “公民同招”政策的实证研究：以上海市和杭州市为例 

为深入分析“公民同招”政策的实施效果与存在问题，本研究选取上海市和杭州市作为典型案例。

调研方法包括： 
官方数据收集：获取两市 2019~2023 年义务教育阶段公办与民办学校的招生数据、生源分布、摇号

比例等； 
深度访谈：对教育行政部门负责人、公办与民办学校校长、教师代表共计 20 人进行半结构化访谈，

深入了解政策执行中的难点与应对策略。 
(一) 上海市实施情况 
上海市作为首批实施“公民同招”政策的城市之一，其摇号录取机制较为成熟。数据显示，2023 年

民办初中摇号录取比例平均为 3.5:1，较政策实施前(2018 年)的 7:1 有明显下降，表明“掐尖”现象得到

初步遏制。然而，访谈中也发现，部分民办学校通过“课程实验班”“特长生通道”等方式变相筛选生

源，政策执行存在隐性漏洞。 
(二) 杭州市实施情况 
杭州市在“公民同招”基础上进一步推行“学区共享”政策，试图缓解优质学区房价格过高的问题。

调研显示，家长对政策公平性的认可度较高(满意率达 76.5%)，但对民办学校摇号结果的随机性表示担

忧，尤其反映在“摇号不透明”“信息不公开”等问题上。 
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通过上述实证分析可见，“公民同招”政策在抑制“择校热”、促进生源均衡方面初步见效，但仍存

在执行偏差与监管不足等问题，亟需通过制度优化与监督机制完善予以应对。 

4. “公民同招”政策实施中的深层次问题 

针对当下亟待解决问题的政策出台和实施，不可避免地会面临各种挑战和阻力。虽然这些政策是对

整体局面进行把控的重要手段，但并不意味着可以事无巨细，做到满足所有需求。“公民同招”政策自

实施以来，引起了社会的广泛关注和普遍认可，但也不乏一些争议或问题[5]。 
(一) 公、民办学校的发展都受制约 
由于“公民同招”政策的实施，公办和民办学校的生源竞争将变得更加激烈，这将对两种类型学校

的学生招生产生较大的影响。为了应对这种影响，公办和民办学校都需要提高自身的教育质量和服务水

平，以吸引更多的学生和家长的选择。然而，教育质量的提升是一个长期的过程，需要考虑多方面的因

素，如教育资源、财政资源、教师团队等。因此，可以预见，“公民同招”政策的实施将在未来一段时间

内对公办和民办学校的发展产生一定制约，但也将为教育教学质量的提升提供机遇和动力。 
(二) 教育资源分配的体制性障碍 
“公民同招”政策虽在一定程度上缓解了择校压力，但并未根本解决教育资源分配不均的问题。其

背后是地方财政投入不均衡、教师编制与流动机制僵化等制度性因素。例如，经济发达地区可通过额外

财政补贴吸引优质教师，而欠发达地区公办学校教师流失严重，进一步加剧了“民强公弱”的格局。 
(三) 政策执行中的监督与问责机制的缺失 
尽管政策明确要求“阳光招生”，但在执行过程中仍存在信息不透明、程序不规范等问题。其根源

在于监督机制缺乏独立性、问责主体不明确、处罚力度不足等制度设计缺陷。例如，某些地区教育部门

与民办学校之间存在利益关联，导致监管流于形式。 
“公民同招”政策的监管执行力也是不够的。尽管各级政府和教育部门加大了“公民同招”政策的

执行力度，但是由于监管手段和措施不完善，政策执行中的违规现象难以得到及时发现和有效打压。 
如果不加以遏制，这种情况会极大地影响“公民同招”政策的积极实施和社会公平，进而产生不良

社会影响和严重的贫富分化问题，最终难以保证义务教育公正和公平[6]。 
(四) 家长焦虑与公众参与机制缺失 
政策虽旨在减轻家庭择校压力，但现实中家长对摇号结果的随机性普遍存在焦虑感，反映出公众参

与渠道不足、政策沟通机制不健全等问题。建立常态化的家长听证会、政策咨询平台等机制，是提升政

策接受度与执行效力的重要途径。 

5. “公民同招”政策优化建议 

(一) 增强公办教育的主体地位 
公办和民办学校的办学主体差异，进而导致各学校的发展水平参差不齐，这进一步导致在学生升学

过程中出现择校的现象。这种由办学主体差异巨大引发的后果最终导致“公民同招”政策失去了原有的

价值和意义。摆脱这一困境的途径在于减少由办学主体不同带来的差异。该方法目的在于，使学生升学

过程中的学校差异性可以不被学生家长列入考虑项，从而充分体现“公民同招”教育公平和均衡的价值

和意义。 
总而言之，必须要强化公办教育的主体地位，改变学校发展水平差距大的现状，进而更好促进公办

民办学校的均衡发展。 
(二) 强化财政与师资保障机制 
建议中央与省级财政加大对教育资源薄弱地区的转移支付力度，建立教师编制跨区调剂机制，推动
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优质师资向公办学校流动，从根本上缩小公、民办学差距。 
(三) 构建多层次监督与评估体系 
1、建立第三方评估机制：引入高校、研究机构等第三方对“公民同招”政策进行年度评估； 
2、完善信息公开平台：实现招生计划、摇号过程、录取结果全流程公开可查； 
3、强化问责机制：对违规招生行为实行“一票否决”，并依法追究相关负责人责任。 
(四) 推动家长与社会参与 
通过设立家长监督员、举办政策说明会、建立线上反馈平台等方式，增强政策透明度和公众参与度，

缓解家长焦虑，提升政策认同感。 
(五) 加强对“公民同招”政策实施效果的评估 
政策评估是衡量政策实施成效的重要环节，其指的是依据科学的方法和标准，对政策实施的效果是

否符合政策制定的目标展开评价的活动。有一位高校的学者说道：“任何新的公共政策在实施一段时间

后，必须由相应的机构对政策执行的效果进行评估，以发现该政策的不足。‘公民同招’政策还需要时

间的检验，当前仅仅实施了两年的时间，建议在实施五年左右对该政策进行有效的评估，以对相关政策

的细节进行不断的修正。”针对“公民同招”政策实施的效果而言，可以从以下几个方面不断加强该政

策的实施效果评估。一是明确评估方法。政策效果评估的方法包括专家判断法、对象评定法、前后对比

法、自我评定法等多种方法。因此，需要由教育部门经过科学的论证，明确采取何种方法进行评估。二

是构建评估指标体系。明确哪些指标可以作为“公民同招”政策实施的效果评价指标，并从一类、二类

指标、三类指标的角度，确定各类指标所占的权重。三是及时依据政策实施效果的评估结果，调整“公

民同招”政策的相关内容，以进一步优化相关政策。 

6. 结语 

从国家宏观层面，作为义务教育领域一次重大的政策调整，“公民同招”政策的实施化解了不同学

校之间招生不公平的问题，这有助于保障适龄孩子接受平等、公平受教育的权利。但从各地微观层面来

看，每个地方的教育资源存在明显差异，“公民同招”政策对公办学校和民办学校所带来的影响也会有

所不同，这就要求各地根据地方教育的发展实际状况，出台适宜的政策，以支持“公民同招”政策的实

施。本文运用文献研究法、案例分析法等方法，对“公民同招”政策实施的具体问题展开了研究。通过

“公民同招”政策的实施状况可以看出，促进生源结构的优化、缓解“择校热”、促进了公办和民办学校

的公平竞争是该政策所产生的正面效应。但与此同时，“公民同招”政策实施过程中还存在着市区县教

育部门在政策实施中存在欠缺、学校受到政策实施的不利影响、家长对政策实施产生焦虑感等问题，这

些问题产生的原因在于市区县教育部门的相关程序与职能安排不到位、“公民同招”政策对学校利益分

配不均、优质的学校资源与家长需求差距太大。要进一步推动“公民同招”政策的实施，必须从完善“公

民同招”政策实施的配套政策、均衡行政区域内的教育资源配置、建立有效的社会公众参与机制等方面

着手，以进一步推动“公民同招”政策的完善。 
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