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21世 纪 初 日 本 基 础 教 育 改 革 的 模 式 及 特 质 *

——基于教育行政地方分权的视角

王国辉

(辽宁师范大学教育学院暨田家炳教育书院，辽宁大连116029)

[ 摘 要) 20世纪90年代日本经济进入泡沫期以来，伴随日本政治、经济等的急剧变化，学

校教育的制度性疲倦也日益严峻。因此，推进教育行政的地方分权，下放地方和学校更多的自主

权成为日本教育改革的目标。犬山市的以自律性为前提的民主发展模式、土佐市的共同参加模

式和东京都的市场本位的新型公共管理模式等来自不同地域的自主性教育实践颇具特色，使21

．甘纪初日本的基础教育改革呈现实质性进展。
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教育行政的地方分权化改革可以说是当前全球

性的公共教育改革的潮流，它重在提高学校内外部

的权力平衡与机制盘活，以及促进教育的民主与效

率的提升。20世纪90年代日本经济进入泡沫期以

来，伴随日本政治、经济等的急剧变化，学校教育的

制度性疲倦也日益严峻。因此，在日本中央教育审

议会颁布的《关于今后的地方教育行政方式》( 1998

年9月，中央教育审议会，以下简称“中教审”)报告

中，下放地方和学校更多的自主权，以推进教育的分

权改革成为其明确目标。由此教育行政地方分权化

的改革不仅在政策上，而且在实践中得到进一步发

展。其中爱知县犬山市、高知县土佐市和东京都等

的颇具特色的来自不同地域的自主性教育实践走在

了日本教育改革的前列。关于日本的教育分权化问

题，目前在我国对其改革的实践进行详细介绍和分

析的研究还没看到。因此，本文在把握新世纪日本

教育行政地方分权化基本理念的基础上，选取有代

表性的爱知县犬山市、高知县土佐市和东京都为代

表，对新世纪教育行政地方分权背景下日本基础教

育改革模式及特质加以探讨，以把握日本基础教育

改革的进展及其特点。

一、日本教育行政地方分权化政策的展开

(一)背景分析

1．新自由主义改革是日本教育行政地方分权化

改革的理论依据

人们公认，战后日本中央集权型的标准化教育

管理模式的实施，充分发挥了日本教育资源的作用，

促进了日本现代化的发展。但同时整齐划一、“考试

地域”的教育发展也限制了学校及学生的特色发展。

因此，20世纪80年代中期临时教育审议会后，教育

的自由化、个性化、多样化成为日本教育改革的原

则。在政府的主导下，日本的教育改革涉及教育制

度、教育内容和教育行政等各方面，使教育呈现新的

发展态势。这种由日本政府推进的教育改革的基调

是新自由主义的推进，即提倡效率、竞争、自由化、市

场化及地方分权化等成为日本教育政策的重点。就

其特征而言，“旨在构建自由的经济和强盛的国家，

试图通过市场的自由竞争来实现社会资源的有效分

配。基于这一观点要求放宽各种社会规范体系，利

用民间企业的活力贯彻市场原理，重组整个国家和
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社会”[ 1] 。也正是在新自由主义教育理念的指导下，

在日本，推进了以各个地方自治体为中心的颇具特

色的自主性教育改革的实践，并取得了一定的成果。

2．现行教育行政体制的弊端是推进教育行政地

方分权化改革的现实原因

日本的教育行政是在国家规定的框架和财政支

援下，国家、都道府县和市町村相互合作，各自发挥

相应作用的体制。在这种体制下，教育委员会作为

地方教育行政的主体发挥了重要作用。这使得日本

教育在战后得到迅速发展，并对日本综合国力和国

民生活水平的提升以及文化的振兴等都做出了重要

贡献。尽管如此，现在的日本教育也面临着各种各

样的问题。特别是学生的学习热情、规范意识、道德

意识、自律意识以及体力等方面都需要进一步提高。

再有就是旷课逃学现象以及啃老族现象的存在等都

是亟待解决的课题。这就需要人们转变教育观念，

特别是要重视提高学生学习的内在动力，给予学生

获得各种体验的机会和条件。还有就是在少子高龄

化急速前进，日本社会结构发生很大变化的情况下，

要求地方行政应优先考虑加强基础教育。响应这种

要求，就需要改革以学校为首的教育机关和管理教

育机关的教育委员会的现状以及教育委员会和学校

之间的关系等。而改革的切入点就是要从改变现有

的教育行政体制人手，以保障教育行政能确切地反

应民意，并能灵活地促进教育教学实践活动的发展。

(二)基于教育行政地方分权的日本基础教育改

革的主要政策及理念

20世纪90年代日本经济进入泡沫期以来，伴随

El 本政治、经济等的急剧变化，学校教育的制度性疲

倦也日益严峻。因此，推进教育行政的地方分权，下

放地方和学校更多的自主权成为日本教育改革的目

标。关于以教育委员会制度为首的日本地方教育行

政的模式和问题，在1998年的中央教育审议会的咨

询报告中曾有过专门论述，之后在这一宗旨指导下

的改革在日本各地和各个学校开展起来，并取得了

一定的成果。特别是随着地方分权的推进，有必要

进一步强化地方教育行政体制，也正是从此观点出

发，日本在不断摸索以教育委员会制度为首的地方

教育行政的改革方式。

继中教审《关于今后的地方教育行政方式》报告

中明确提出分权改革理念之后，中教审于2002年又

在《关于地方分权时代教育委员会的现状与改革》的

咨询报告中提出了改革地 教育行政的具体原则。

主要包括：“切实保证全国教育水准和扩大市镇村及

学校的自由度；各个市镇村及学校通过评价等应就

自己的教育行政和教育活动的内容和成果向居民和

家长承担说明责任，以提高教育质量；应积极提倡扩

大地区居民及家长对教育的参与力度，在发挥各自

作用的同时，三者应有机地结合起来等，' [ 引。在此报

告中，中央教育审议会还特别指出，为减轻国家的财

政负担也需要提高地方教育行政的力度，况且相比

国家，地方自治体与学校之间更容易形成一种有效

而便利的联系。从上述中央教育审议会的咨询报告

中，可以明确的就是，新世纪日本基础教育改革的重

点就是要加强教育的地方分权，扩大地方自治体和

学校根据实际情况制定各种规章制度的权限，以充

分发挥其自主性和创造性。

随后，日本中央教育审议会又发表了题为“创造

新时代的义务教育”(2005年10月26日) 的咨询报

告，“发挥地方和学校的主体性和创造性，提高教育

质量”就是报告中提出的4项国家发展战略之一。

并具体指出，“为了发挥地方和学校的主体性和创造

性，提高教育质量，国家要制定标准并保证资金等条

件的到位，同时，市、区、町、村和学校也必须履行相

应的职责。为了保障学校的自主和自律及拥有相应

的权利并能承担相应的义务，要建立起由家长和社

区居民参加并能实施评价的公开、透明的管理机

制叭引。为了保障这一目标的实现，具体提出地方教

育行政改革要实现教育委员会组织的弹性化及行政

领导和教育委员会权力分担的弹性化。

2007年6月27日，日本又颁布了《地方教育行

政法》的修订法案，该修订法案中特别指出，为更加

尊重学生家长对学校教育的意见，地方教育委员会

委员人数可以根据实际情况调整，学生监护人有选

任委员的义务。还指出要采用第三者评价法及文

化、体育等的管理移交给地方政府的相关行政部门，

以推进地方分权改革等[ 4] 。这就从法律层面上确定

了教育行政地方分权的实施及保障了教育行政地方

分权改革的推进。

二、教育行政地方分权背景下日本基础教育改

革模式

(一)爱知县犬山市的以自律性为前提的民主发

展改革模式

爱知县犬山市的改革是从教育行政体制改革开

始的。具体来说就是重组市教育委员会以强化其职

能。犬山市为了加强及改进教育委员会的功能，任
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命教育行政专业的大学教授和公司的董事成为教育

委员，提高了教育委员会的策划和立案功能，也加强

了对外说明责任和宣传活动。其次就是强化了市教

委事务局的功能。就事务局的强化方面来说，为改

变长期以来由县教委指派来的事务局主管一手遮天

的现状，犬山市采用了两名主管，并以市财政经费的

名义改编了事务局的职能部门，即设置主任、科长、

各部门负责人3个职位，而且其人员构成均来自市

内教育教学一线的有着丰富教育经验的校长、副校

长、教学主任等。另外，“还专门设立了学校教育客

座指导主管这一职位，指导以教学为中心的学校教

育改革，其一般由大学研究者来担任，以对改善教学

和编制课程等提供具体指导。学校教育客座指导主

管通过组织各种研究会给予支援，并借此加强了与

市内学校之间的关系，，[ 5。。这个方案的成功得益于

犬山市教育委员会委员长的积极努力，即这一主张

得到了市长的认可和支持，并由市财政专门提供教

委事务局所需费用。这样市教育行政的主体性就得

以确保。

为切实实现学校自立，“创建学习型学校”成为

犬山市教育委员会的重要课题。为此，犬山市大力

推进了两项具体改革措施。第一就是通过教师共同

参与辅导教材的编辑与制作，提高了教师参与课程

研发的能力。在这一过程中开展的独立的教员研修

体制等也使教员的能力得以提高。“犬山市教育工

作者将这种努力称为‘研究型教育实践’，这是站在

研究的视点把握每天的教育实践，又将每天的研究

成果灵活应用于教育实践。通过这种研究型教育实

践使教员和学生监护人及学生之间的相互学习成为

校园文化的重要组成部分蚍引。第二就是开展小班

教学，即依靠学校自身的裁度编制班级。为此，犬山

市还用市独立的预算聘用非专职讲师，以推进小班

教学的发展。

正如前述，为了实现“创设学习型学校”这一犬

山市教育改革的目标，要求教师进行角色转换。即

“要求教师的学习指导观要从指导转换为学习，这种

模式下的教学方法重视的是互相学习，而这种互相

学习模式的开展又得益于小班教学的推行和教师专

业性的提升，，[ 川。“互相学习效果的评价虽然很难，

以东京大学刈谷刚彦教授为代表的调查研究小组历

尽艰辛，通过缜密研究制定了相对科学的调查问卷

展开调查，其调查结果也明确了互相学习型教学在

缩小学生间的学力差距 面是有效的”[ 8] 。犬山市
· 74 ·

的改革，可谓是在教育行政的大结构之内确保了自

治市的相对独立性。

(二) 高知县土佐市的共同参加改革模式

高知县土佐市的教育改革源于多年公共教育的

混乱，如有居民和家长认为，学校“不能提高孩子的

学习能力和水平”，对教员的指导能力有所疑问；也

有入认为，“学校过于封闭”等。也就是说，普遍存在

着以学力问题为中心的公立学校不能得到县民信赖

的问题，其中很大的原因之一是因为县教育委员会

和教职员工会组织之间长年的对立造成的，这也使

得为了获取县民的信赖而进行的有效对策的制定和

实施处于困境[ 9] 。其中96年春开始的“土佐教育改

革研究会”，集中了以自民党为代表的县议会的各

派、教职员5团体、教育委员会和家长教师联合会等

的代表，通过在公开场合进行彻底讨论，并在此基础

上共同来确定改革课题及政策的框架，这一措施保

证了土佐教育改革有所成就。

土佐的教育改革是从提高教职员的认识，恢复

教职员的信誉开始的。首先是使教师们确认儿童为

教育主体，并在此基础上确定教员达标基准，给予教

员自我评价的机会，使教员认识到自己的工作必须

努力争取获得县民的信赖和支持。其次，为了切实

提高孩子的学习能力，一方面采取了少人数指导和

配置专门科目教员的措施，再有就是导入了教学评

价系统，使教师明确有必要站在学生的立场改善教

学。另外，在各个学校还设置了促进学校开放委员

会，以强化学校和所在地区的联系。这也说明学校

教师再也不是一个封闭的存在，而应该立足于所在

地区和社会来开展教育活动，学校也应该向本地区

承担一定的说明责任 [ 1引。

在前述教育改革小有成效的基础上，为进一步

深化改革成果，县教育委员会尝试制定了教育行动

纲领，更具体地制定了教育改革的目标，并将教育改

革的成果以数字化的形式公开，有助于博得县民的

信任和及时了解教育改革状况。另外还制定了具体

的教员人事评价制度，促进并提高了全体教员的改

革意识。同时还采取了起用民间人士担任校长以及

副校长候选人由县民推荐等措施，再有就是站在评

价方录用管理人员，这一切的措施使校长的职责变

得更加明确。

土佐教育改革的特点就是社会各个阶层的广泛

参与。前述“土佐教育改革研究会”的活动是这样，

另在各个学校中设置的“促进学校开放委员会”也同



样要求孩子、保护者、居民等积极参与。这就使得政

策的立案决定过程有很大变化，在改革前，政策措施

实际上都是县教委事务局中的县议会自民党文教担

当者等在私下协商后立案决定的，为此，来自县教职

员组织等的抵抗情况就很多。但是在改革后，很多

的政策措施从立案过程开始不仅要求有关人员参

加，讨论过程也变得公开，而且针对一些政策虽然县

教委和教职员工会组织之间仍有尖锐的对立，但这

些问题都是由各阶层及团体在经公开讨论后并根据

讨论结果来解决的。这种改革既带来了参加的扩大

化和透明度提高，同时也使有关人员之间的信赖关

系得以恢复。

(三)东京都的市场本位的新型公共管理改革

模式

东京都的教育改革是在前东京都知事石原慎太

郎的“从东京改变日本”的口号下，在强烈的行政主

导下进行的。可以说是市场本位的新型公共管理改

革的典型模式。各种保守主义的改革措施成为这次

改革的重点，主要包括：以大规模合并和创建新学校

为中心的东京都立高中重组、以教师人事考核和导

入主任制及制订学校经营管理计划等为中心的学校

经营管理及教师人事制度改革、还有以强制推行教

员齐唱国歌、向国旗敬礼为中心的国家主义及权威

主义的教育等。

东京都的教育改革特征可以归纳为以下几个方

面：第一，大幅缩小了作为公共服务一环的隶属于公

共事业的学校教育，推行教育服务的民营化；第二，

废除学区制，在学校间导入竞争机制；第三，教育委

员会和学校之间的关系从原来的官僚统治转变为依

靠评价的统治。即在推进不同学校之间的差别化及

特色化的同时，导入并确立了用于评价其成果、业绩

等的学校评价体系；第四，在学校内部强化上意下达

型行政体制。即作为学校管理层的校长有权决定学

校的发展目标及学校的经营管理方针，并独揽教员

人事和财政预算大权。另在作为辅佐校长工作的管

理层中新设主任一职，降低了原来教职员会议的地

位，教职员会议降格为辅助机关；第五，在一般教师

阶层中导人业绩主义和成绩主义为主的新的人事考

核制度。这主要是借鉴了民间企业的目标管理手

法，对教师进行绩效评价，并将评价结果与教师的人

事及工资等相结合。第六，导人民间经营管理方法。

导入一种新的周期制管理体制，这里所谓的周期，即

由制定管理计划到成果的自己评价和外部评价，再

到新年度经营管理计划的做成。与此同时也采取了

启用产业界出身的民间人士担任校长，及增加非常

勤教员、学校间食的民间委托等[ 11] 措施。

在此，值得注意的是，东京导人新公共管理的手

法，通过公开各都立学校经营管理计划中的包括入

学成绩和录取率等多项指标在内的数值目标，确立

了市场指向型的学校重组。与此同时出现了行政权

力扩大和加强对教职员工管理等的现象。因此，有

学者指出，新自由主义指导下的东京都的分权化改

革与其说是参加的扩大还不如说是加强了代表国家

的来自领导层面的统一管理[ 12。。也有学者指出，东

京都开展的这种新自由主义指导下的教育改革给人

们的“生活世界”带来了混乱、抵抗和矛盾，使人们不

得不面对各种困难[ 1 31。

三、教育行政地方分权背景下日本基础教育改

革的特质

通过上述三个地区改革情况的分析，我们可以

看出，高知县土佐市是以通过组建土佐教育改革研

究会和成立学校开放委员会等，谋求通过各个阶层

对教育行政和学校管理的参加，以实现学校正统性

的再构筑，并且由于各个阶层的积极参加，确实在一

定程度上恢复了人们对学校管理的信赖性。与上述

相反，东京都采取的是新型公共管理手法，通过确立

市场指向型的学校再编来实现学校正统性的恢复。

不过这种改革至今还不确定是否取得了一定的成

功。另一方面，在犬山市，谋求通过强化市教育委员

会的机能和自律性来恢复其正统性。因此人们对小

班授课、辅导教材编制等的评价很高，教员们对改革

也很支持。通过前述对不同地区教育改革状况的考

察，下面总结一下地方分权背景下日本基础教育改

革的特质。

第一，日本基础教育的改革受地方分权的影响

很大，且权力下放和市场化是其改革的主要路径。

应指出的是，虽然高知县、东京都的改革是在日本地

方分权法即分权改革正式始动的2000年以前，但如

果考虑“90年代中期以后有关日本分权改革的舆论

营造扩大了实施分权改革的可能性这一必不可少的

政治条件的话，那我们不得不说，上述教育改革的推

进在很大程度上明显是受分权改革的影响- [ 14] 。而

且这种伴随着分权化的实施面推进的各地方自治体

独自教育改革政策的推进现在在日本有进一步扩大

的趋势。

第二、这种自治体独自教育改革政策的实施伴
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随着对公立学校已有管理结构的重组。改革主要是

在解决已有教育体制的问题，即恢复公立学校的信

赖性中开展起来的。加强恢复公立学校的信赖性成

为改革的重要动机之一。可以说前述三个地区的改

革都是在这种背景下展开的，只不过具体手法有所

区别。这主要是为了应对日本教育的危机，以增强

学校的灵活性和控制性，以提高教育的生产力，并最

终实现人力资源质量的提升。

第三，自治体的教育行政改革促进了第一线的

教育实践改革，并在改革过程中注重发挥及提高教

师的专业性。学校教育的管理是依据教师的专业技

能和以此为基础的相对自律的教育实践。前述三个

地区的教育改革，都在不同程度地使教师在学校教

育中所占据的位置和权限发生变动。可以说，在教

育行政改革和教育实践改革相结合的基础上，改革

的政策形成和其具体化的过程成功与否在很大程度

上取决于教师这一专业集团的参与情况。这是日本

在解决的问题，也是摆在我们匾前的一个重要课题。
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(Ti anj i abi ng Educat i onal Col l ege of Educat i on，Li aoni ng Normal Uni ver si t y。Dal i an Li aoni ng 1 1 6029)

Abst r act：Si nce Japan’S economy ent ered bubbl e per i od i n t he 1990s，wi t h t he dramat i c changes i n Japan’S

pol i t i cs and economy，i nst i t ut i onal t i redness of School educat i on st ar t ed t o appear．The pr omot i on of edu—

cat i on decent ral i zat i on and aut onomy i n l ocal areas and school s became t he t ar get of Japan’S educat i on r e—

f or m．The i ndependent educat i on pr act i ces f r om di f f er ent di st r i ct s，such as t he democr at i c devel opment

model wi t h sel f - di sci pl i ne i n I nuyama Ci t y，t he j oi nt —par t i ci pat i on pat t erns i n Tosa Ci t y，and t he mar ket —

based newpubl i c management mode i n Tokyo，have made subst ant i al progress i n Japan’S basi c educa—

t i on．
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