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“公民同招、民办摇号”政策对上海市

杨浦区义务教育的冲击及应对策略

范晓静，罗国芬
（上海理工大学 管理学院，上海　２０００９３）

摘要：“公民同招、民办摇号”政策对上海市杨浦区 “公办初中学籍对口、民办初中强于公办”

的义务教育环境将产生优质生源外流、优质小学学区房价下降、教育优势弱化等不利影响。通过

分析杨浦区教育优势及各区新政后教育发展动向认为，杨浦区应进一步研究政策效果，做好短期

及中长期教育规划，提升公众预期，满足公众对优质教育资源的需求，以教育资源升级带动杨浦

区经济向好向上发展。
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一、政策背景及影响

　　 （一）“公民同招、民办摇号”政策出台的背景

　　２０１９年６月２３日，中共中央、国务院出台了
《关于深化教育教学改革全面提高义务教育质量的

意见》（简称 《深化教育教学改革意见》），意见

中提出坚持以习近平新时代中国特色社会主义思想

为指导，全面贯彻党的教育方针，落实立德树人根

本任务，遵循教育规律，强化教师队伍基础作用，

围绕凝聚人心、完善人格、开发人力、培育人才、

造福人民的工作目标，发展素质教育，培养德智体
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美劳全面发展的社会主义建设者和接班人［１］。这

是新时代我国深化教育教学改革、全面提高义务教

育质量的纲领性文件［２］。２０２０年１月２３日，中共
上海市委、上海市人民政府发布了 《关于贯彻

＜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 ＞的实施意见》（简称上海
市 《实施意见》），指出以重点领域和关键环节的

改革为主要抓手，全面推进上海市义务教育优质、

均衡、科学发展。其中，深化改革为上海市 《实

施意见》的基本要求之一，强调通过规范义务教

育招生入学、优化教育资源配置、深化考试评价制

度改革等举措，推动城乡义务教育一体化发展、公

民办学校协调发展。办好每一所家门口的学校，引

导学校为学生提供适合的教育。

２０２０年３月１１日，上海市教委贯彻落实上海
市 《实施意见》，公布了 《２０２０年本市义务教育
阶段学校招生入学工作的实施意见》（简称 《招生

入学工作的实施意见》），对依法办学、规范义务

教育阶段学校招生入学工作进一步细化。《招生入

学工作的实施意见》基本内容包括：１）上海公办
小学、公办初中招生按照区教育行政部门确定的就

近入学招生范围和招生计划安排适龄儿童入学；

２）民办学校招生纳入审批地统一管理，与公办学
校同步招生；对报名人数超过招生计划的，由各区

组织实施电脑随机录取。以上统称 “公民同招、

民办摇号”政策，以下简称 “新政”。《招生入学

工作的实施意见》旨在促进义务教育从基本均衡

转向优质均衡，从学业水平转向育人质量，从教育

管理转向教育治理，突出抓好教学质量、办学质量

和区域教育质量，发展更有质量、更加公平、更加

美好的义务教育［３］。该政策成为促进上海市义务

教育向优质、均衡、科学发展的重要举措之一。

　　 （二）“公民同招、民办摇号”政策的影响

“公民同招、民办摇号”政策实施之前，民办

学校采用提前招生等方式吸引了大量拔尖学生。公

民办学校之间生源不均衡，导致民办学校的升学率

有明显优势，以致于在社会上形成了 “民办优于

公办”的错觉，既引发了家长为孩子进入民办学

校不得不让其提前学、深度学的焦虑，影响了学生

的身心健康，又扰乱了义务教育阶段的正常招生秩

序。“公民同招、民办摇号”政策改变了民办学校

优先筛选生源的规则，是推进教育均衡的有力举

措，必然对此时的教育生态环境产生重大影响。

作为上海１６区之一的杨浦区，一直以来呈现
出 “民强公弱”的格局。尽管从中长期看，“公民

同招、民办摇号”政策的实施会均衡公民办学校

的生源，使公办学校的教学实力得到彰显。但在公

民办学校自身的办学实力得到客观、公正、科学的

评价之前，该政策的实施将会对杨浦区的生源产生

一定的冲击，本文对此进行分析，并提出应对

策略。

二、杨浦区义务教育发展优势

近年来，杨浦区持续加大教育投入，在持续提

升本区教育优质均衡发展水平上不断迈上新台阶。

在守牢公平底线和提升教育质量上取得了 “双丰

收”，为上海市教育改革发展探索了重要经验，为

提升上海教育特别是基础教育国际影响力提供了重

要支撑［４］。

２００５年杨浦区率先成立了全市第一个教育集
团，２０１４年被确定为上海市学区化集团化办学试
点区。经过多年实践探索，杨浦区先后形成教育集

团理事会管理机制、内涵发展机制、教师流动机

制、考核评价机制等，逐步扩大集团化办学的覆盖

面、受益面。截至２０２１年６月，在集团化办学方
面，杨浦区义务教育阶段教育集团总数达到１６个，
覆盖义务教育阶段学校总数的９０％，已经基本完
成了集团化办学区域布局。

２０１９年在市教委相关文件的指导下，杨浦区
教育局制定 《推进紧密型集团建设的实施意见》

（杨教 〔２０１９〕８７号）。着力在 “五个更紧密”

上，推动紧密型集团创建：健全集团治理体系，促

进组织更紧密；优化流动机制，促进师资安排更紧

密；加强课程教学共研共享，促进教科研更紧密；

实施立体化考核，促进评价更紧密；探索学生共

育，促进培养方式更紧密。

在集团化办学的同时，杨浦区借助区内丰富的

高校资源，开展义务教育与高校合作共建，已组建

复旦大学、同济大学、上海财经大学、上海理工大

学等基础教育集团［５］，不断提升教育现代化水平。

通过集团化办学，一方面集团内部的师资得以流

５９２
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动，师资结构得到优化，教育教学水平大幅提升；

另一方面集团内部各校的优势和特色得以分享和交

流，实现课程共享、学生共育，以有效化解择校

之痛。

三、新政实施后杨浦区义务教育暴露

出来的问题

一直以来，杨浦区基础教育扎实、高校资源丰

富，作为上海市教育强区的口碑得到广泛社会认同。

但 “公民同招、民办摇号”政策实施后杨浦区义务

教育暴露出来的问题也值得关注。本文结合政策主

题，对比分析杨浦区公、民办义务教育情况。

１．从数量上看，杨浦区公办、民办义务教育发
展不均衡，公办学校与民办学校数量比排在全市

后列。

　　对比各区公、民办小学数量比以及公、民办初
中数量比 （图１）可以看到，２０２１年杨浦区公办
小学数量与民办小学数量比为６．６７∶１，低于全市
９．３５∶１的平均水平，在全市１６个区中该比值仅高
于青浦区和闵行区；公办初中数量与民办初中数量

比为３．７５∶１，低于全市的５．１１∶１的平均水平，仅
高于徐汇区、青浦区和闵行区，无论是小学还是初

中，公民办学校数量比都处于全市中部靠后的水

平，这说明相对于民办学校而言，杨浦区公办学校

的数量偏少，公民办小学数量是相对不均衡的。

图１　２０２１年上海各区公办、民办中小学学校数量比
Ｆｉｇ．１　ＲａｔｉｏｏｆｐｕｂｌｉｃａｎｄｐｒｉｖａｔｅｐｒｉｍａｒｙｓｃｈｏｏｌｓｄｉｆｆｅｒｅｎｔｄｉｓｔｒｉｃｔｓｏｆＳｈａｎｇｈａｉｉｎ２０２１

数据来源：学校数量根据２０２１年上海市各区教育局官网发布的招生信息统计

　　杨浦区公民办学校数量不均衡，说明杨浦区教
育环境比较适合民办学校的生存与发展，公众对民

办学校较为认可。造成这一现象的原因在于，杨浦

区义务教育特别是小学阶段基础扎实，在民办学校

可以挑选生源的时期，在 “民强公弱”的现象下，

杨浦区很多学生具有择校实力，除了部分择校到外

区的，大多数学生仍在本区就读民办学校，这在一

定程度上促进了本区民办学校的发展。因此，公民

６９２
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办学校数量的不均衡体现出杨浦区公办、民办义务

教育发展不均衡的现状。

　　２．从办学效果及公众认可度来看：１）小学阶
段，本区优质公、民办学校较多。优质公办小学与

民办小学差距不大，公众对本区公办小学的认可度

较高。２）初中阶段，民办初中实力明显好于公办
初中。这与之前允许民办学校挑选生源有直接关

系，多年下来公众逐渐形成了民办教育优于公办教

育的认识，如果没有对于公办学校的新预期，这一

认识将引导未来几年公众对初中学校的选择。３）
公办初中间较为均衡。在允许民办学校挑选生源的

时期，尽管有几所社会认可度较高的公办初中，但

从升学出路来看，和区内其他初中差别不大，与民

办初中差距明显。总体来说，本区公办初中整体表

现并不突出，与本区及外区的民办初中，以及浦

东、徐汇等外区的公办初中相比，吸引本区、乃至

全市生源的实力并不明显。尽管 “公民同招、民

办摇号”新政已经实施，但公民办学校的办学效

果需要在四年后不挑选生源的学生中考升学时才能

显现。在此之前，本区公办初中还没有得到广泛的

社会认可，不足以承接公众对 “有学上”到 “上

好学”的现实需求。

杨浦区义务教育的现状，在新政实施前并没有

显现出明显劣势，因为生源一般通过 “优质小学

＋民办初中”的组合，追求本区高质量民办教育
资源 （如兰生复旦、存志中学、上外双语等民办

初中），或外区民办初中。区内公办学校特别是公

办初中成绩不突出的问题，掩盖在民办资源丰富、

办学实力强的表象下。但在新政实施后，本区优质

生源将面临民办摇号不中的风险，而家门口的初中

尚不能让人满意。这将导致新政实施阵痛期内两个

明显趋势：１）已在区内小学就读的生源，会通过
购置外区学区房、转学等方式离开本区，而选择实

力突出的其他区公办初中；２）尚未就读本区小学
的生源，将会放弃在本区就读，或者购置本区较好

的几所公办初中对口小学的学区房，这将对杨浦优

质小学如打虎山路第一小学 （以下简称打一小

学）、控江二村小学 （简称控二小学）等 （因为

对口初中一般）造成较大冲击。而打一、控二等

小学本是具有跨区吸引生源的实力，在这样的趋势

下，对多年积累的杨浦教育口碑、品牌效应将是一

种损失。

此外，杨浦区高校数量众多，高学历人口对子

女教育更为重视，短期内会进一步加剧优质生源流

出杨浦。从高中教育资源角度看，杨浦区有复旦附

中、交大附中、控江中学、杨浦高级中学等市重点

高中，在名额分配政策下，对本区公办初中是有利

的。但需要重视的是，复旦附中、交大附中近年来

纷纷在徐汇、闵行、浦东等区建立附属学校或分

校，以竞争更多优质生源，相对弱化了杨浦区的优

势。此外，在杨浦区优质初中生源流失的情况下，

控江中学、杨浦高级中学等高中的竞争力也将呈下

降趋势。

因此，综合来看，杨浦区近年来公办教育的发

展势头落后于民办教育，无法满足公众对优质义务

教育资源的需求。新政下必然面临既有教育资源的

弱化，优质生源流出等问题，在徐汇、闵行、浦

东、甚至嘉定、青浦、松江等区大力发展教育的情

况下，杨浦区的问题显得更为迫切。

四、新政后杨浦区教育发展动向及与

他区的比较

　　 （一）新政后杨浦区教育发展动向

（１）优化全区基础教育设施空间布局，增加基
础教育容量，以提升本区基础教育服务水平。增加

多处基础教育设施用地，新增初中建筑面积４万平
米；开展了一系列基础教育设施的控制性详细规划

调整工作，补足了建筑规模缺口，增加了基础教育

容量，如控二小学分校、复旦新江湾九年一贯制学

校等；推进区教育项目建设，部分小学项目已经开

工建设。这些保障措施为本区基础教育设施落地提

供规划保障，为提升本区基础教育服务水平夯实了

基础。

（２）保障优质资源的均衡分布，促进义务教育
阶段学校均衡发展，实现义务教育高质量发展。

２０１８年，本区７所实验学校获批初中强校工程建
设项目，以规划为引领，形成 “一校一规划”，明

确 “一校一策”。通过合理定位、分类施策，强校

品牌特色逐渐显现，各校在校容校貌、教育教学状

态、社会满意度、办学特色等方面都初见成效。此

外，将坐落于杨浦滨江地区的市东中学，组建成

１２年一贯制的市东实验学校，成为本区１２年一贯
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制学校的开端。通过１２年一贯制学校的创新管理，
突破传统意义上的学段制、分部式的管理模式，以

学生全面发展为中心，更好地推动智慧管理的

举措。

除此之外，杨浦区还扎实推进城乡学校携手共

进计划、新优质学校集群式发展、初中教研联合

体、初中基础型课程校本化实施等内涵项目，努力

办 “家门口的好学校”。２０２１年杨浦区携手上海
师范大学，将原内江路小学打造成上海师范大学附

属杨浦滨江实验小学，实现让优质教育资源遍及区

域，让市民就近享受优质教育资源的目的。

　　 （二）新政后他区教育发展动向

尽管杨浦区在努力拓展和升级本区教育势能，

但比较而言，其他区的发展步伐更快，也更为亮

眼。表１列出了 《深化教育教学改革意见》出台

后他区的部分教育资源增量，为应对政策出台后教

育环境的变化，他区结合自己的实际情况，对教育

资源的升级主要呈现出三个趋势：１）通过引进优
质教育资源，提升本区教育竞争力。如浦东、宝

山、普陀等区与华二教育集团的合作；徐汇、闵

行、青浦等区与复旦附中的合作。一方面展示出各

品牌教育集团为争夺生源而扩张布局，另一方面各

区也利用教育品牌的资源与优势提升了本区教育实

力，吸引人口留住与流入。２）公办九年一贯制学
校是未来发展趋势。公办学校承载着 “办好家门

口学校”的重任，九年一贯制公办学校实行小学、

初中一体化管理，有利于稳定生源、缓解小升初压

力，特别是在优质教育集团管理下，能够保证新办

学校的教学质量。３）不仅教育强区，如徐汇、闵
行、浦东教学实力更为强劲，宝山、青浦、嘉定、

松江等传统教育洼地，通过引进、合作等方式，打

造本区教育品牌，已呈现洼地变高地的局面。

　　当然新政出台之时，各区的教育发展程度不
同，郊区如嘉定、松江等区为改善前期教育资源薄

弱的情况，教育资源增量较大，特别是在建设

“五个新城”的过程中，引入品牌教育资源力度很

大，彰显着郊区教育的崛起。值得关注的是市区如

徐汇、闵行等基础教育资源丰富的区，尽管也存在

“民强公弱”的情况 （图 １），但在新政实施后，
通过引入具有优质教育背景的高中或者品牌教育资

源等，继续巩固其教育强区的地位 （表１）。在这
种形势下，相对而言杨浦等区处于不进则退的窘

境，无法满足公众对优质教育资源的需求。在区内

生源无法获得本区优质资源后，将会流向其他教育

强区。

五、未来发展建议

（１）在集团化办学的基础上，引入优质教育品
牌，形成纵向教育集团。优质教育资源会吸引优质

生源，优质生源也会吸引优质教育资源，优质生源

在一定程度上会跟随优质教育资源流动。集团化办

学是杨浦区义务教育的特色之一，也取得了良好的

办学效果。但本区的集团化主要是以小学阶段为

主、初中阶段为辅的单阶段教育集团，由于缺少优

质小学与优质初中贯通的纵向教育集团，也缺少公

众认可的品牌教育集团的辐射，本区的集团化没有

突显成教育高地。新政下可借鉴他区经验，积极与

上海中学、华二、复旦附中、交大附中等名校合作

举办义务教育，加入强校教育集团，这将对提高公

众预期、减少本区生源流出产生立竿见影的效果。

同时，可以借鉴宝山区与华二教育集团合作的方

式，组建以优质教育资源为核心，以片区初中为联

盟的中学教育集团，还可以进一步向公办小学延

伸，实现以一所优质品牌学校，带动一个片区的纵

深式集团化办学。

（２）充分利用高校资源开展合作办学。一方
面，利用本区高校资源丰富的优势，开展义务教育

阶段的合作办学。目前，杨浦区与上海理工大学打

造教育集团，在本区东北片形成了公众认可的品牌

效应。与同济大学合办了同济小学、同济存志、同

济一附中等小、初、高教育体系。还可继续深入探

索与复旦大学、上海财经大学、第二军医大学等区

内高校的合作办学，通过成立大学附属学校等方

式，推动大中小学一体化办学实践，打造本区教育

特色。另一方面，在长三角一体化发展战略的带动

下，可引入浙江、江苏、安徽等省的特色高校资

源，如语言类、艺术类、工程类院校，与本区义务

教育或者高中教育合作办学，以本区学生作为这些

高校的优质生源基地，未来可以进一步拓展至全国

高校，以形成本区教育新亮点。

８９２



　第３期 范晓静，等：“公民同招、民办摇号”政策对上海市杨浦区义务教育的冲击及应对策略 　

表１　２０１９年以来上海市部分区新开办优质教育资源（部分）
Ｔａｂ．１　ＮｅｗｈｉｇｈｑｕａｌｉｔｙｅｄｕｃａｔｉｏｎｒｅｓｏｕｒｃｅｓｉｎｓｏｍｅｄｉｓｔｒｉｃｔｓｏｆＳｈａｎｇｈａｉｓｉｎｃｅ２０１９（ｐａｒｔ）

区 学校名称 年份 教育阶段 性质

徐汇

复旦大学附属徐汇实验学校 ２０１９ 九年一贯制 公办

复旦大学附属中学徐汇校区 ２０１９ 高中 公办

高安路一小（华展校区） ２０２０ 小学 公办

汇师小学（南站校区） ２０２０ 小学 公办

上汇实验学校 ２０２１ 九年一贯制 公办

浦东
上海科技大学附属民办学校 ２０１９ 小、初 民办

华师大二附中前滩学校 ２０２０ 九年一贯制 公办

闵行

位育中学闵行校区 ２０１９ 高中 公办

复旦大学附属闵行实验学校 ２０２０ 九年一贯制 公办

上海世外教育附属浦江外国语学校 ２０２０ 九年一贯制 公办

上海市闵行区七宝文来学校 ２０２１ 九年一贯制 公办

上海交通大学附属闵行实验学校 ２０２４ 十二年一贯制 公办

普陀
华师大二附中普陀校区 ２０２０ 高中 公办

上海外国语大学附属普陀实验学校 ２０２１ 九年一贯制 公办

宝山

上海外国语大学附属宝山双语学校 ２０１９ 九年一贯制 公办

宝山世界外国语学校 ２０１９ 小、初、高 民办

上海市行知中学附属宝山实验学校 ２０１９ 九年一贯制 公办

华师大二附中宝山校区 ２０２０ 高中 公办

上师大附属南陈路九年一贯制学校 ２０２０ 九年一贯制 公办

上师大附属宝山实验学校 ２０２０ 九年一贯制 公办

嘉定

嘉定世界外国语学校 ２０１９ 小、初 民办

同济附属嘉定实验小学分校 ２０２０ 小学 公办

同济附属嘉定实验中学分校 ２０２０ 初中 公办

上海大学附属嘉定实验学校 ２０２１ 九年一贯制 公办

上海市宋庆龄嘉定实验学校 ２０２１ 九年一贯制 公办

华东师范大学第五附属学校 ２０２１ 九年一贯制 公办

上海市实验学校嘉定分校 ２０２１ 九年一贯制 公办

上海师范大学附属第五嘉定实验学校 ２０２１ 九年一贯制 公办

松江

华东政法大学附属松江实验学校 ２０１８ 九年一贯制 公办

上海师范大学附属松江实验学校 ２０１９ 九年一贯制 公办

上海工程技术大学附属松江实验学校泗泾分校 ２０２０ 九年一贯制 公办

上海对外贸易大学附属松江实验学校花园校区 ２０２０ 九年一贯制 公办

上海外国语大学附属外国语学校松江云间小学 ２０２０ 小学 公办

上海外国语大学附属外国语学校松江云间中学 ２０２１ 七年制完中 公办

华师大二附中松江分校 ２０２１ 高中 公办

青浦
兰生复旦青浦分校 ２０２０ 幼、小、初、高 民办

思源小学 ２０２１ 小学 公办

奉贤 同济大学附属奉贤存志外国语学校 ２０１９ 小、初 民办

崇明
上海市实验学校附属东滩高级中学 ２０２２ 高中 公办

崇明世界外国语学校 ２０２４ 九年一贯制 民办

注：部分学校为暂名
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　　 （３）在符合国家政策、平衡公民办义务教育
的基础上，灵活制定小学对口初中的升学政策，取

消按小学学籍对口的要求。这是因为从目前杨浦区

公办初中的实力看，打一、控二等优质小学对口的

初中尚待发展，对公众吸引力较差。对于九年义务

教育整体考虑的家长，往往会放弃此类小学，转投

本区其他九年一贯制学校或其他 “小学 初中”均

衡的区域。长此下去，优质小学的生源也得不到保

障。另一方面，学籍对口，没有户籍加持，在小学

学区房入手后，会出现房屋抛售，加之鞍山、黄

兴、中原等区域人口密度大、学区范围广、房龄老

且多，对稳定房价、提升区域品质，都是不利因

素。因此，建议短期内可以在具备杨浦区小学学籍

基础上，按照户籍对口方式，允许生源在杨浦区内

流动，减少向区外的流出。中长期，在已打造几所

优质初中的情况下，在优质初中所在片区内，实行

多所小学对口多所初中的升学方式，通过摇号随机

派入，以避免某一所优质初中过热。

（４）鼓励本区民办转制。民办学校有自身教育
特色，在新政下，民办学校转制公办，一方面，提

升所在学区教育水平，另一方面减少学校面临的摇

号生源不确定等问题，还可以与学区内小学联合办

学打造九年一贯制学校。

（５）从地域配置上来看，新江湾城片区有复旦
二附中、上音实验等学校，较为成熟；长白片区有

上理工附属学校支撑；中原、五角场、鞍山、黄兴

等片区公办初中较弱，可以通过改建公办初中等方

式与优质教育集团合办；东外滩片区直接划地新建

优质一贯制学校。实现区内优质教育资源的均衡分

布，实现 “办好家门口学校”的目标。

总之，用优质教育吸引优质人才，用优质人才

提升本区实力。杨浦区应进一步高度重视新政对本

区义务教育、甚至本区经济带来的不利影响，短期

内通过发布教育规划、合作办学等方式提升公众预

期，同时着眼中长期教育发展规划，提升杨浦区高

质量特色发展水平，重塑新政下杨浦区教育强区

地位。
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