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政策工具视角下《乡村教师支持计划》
的实施路径与改进策略
———基于31个省级政策文本的量化分析

姜 金 秋,田 明 泽,杨 雨 甜
(首都经济贸易大学 城市经济与公共管理学院,北京100071)

摘 要:乡村教师既是乡村教育的灵魂,也是乡村振兴的重要力量。基于政策工具视角,对我国31个

省(自治区、直辖市)贯彻落实《乡村教师支持计划(2015-2020年)》的政策文本进行计量分析,通过工具分

类、文本编码、频数统计等方法,从政策工具(X)和乡村教师队伍建设(Y)两个维度对地方政府的政策落实情

况进行深入考察。研究发现:在政策工具维度,地方政府的命令型工具使用过溢,劝告型工具使用不足,激励

型工具的应用在省际间差异较大;在乡村教师队伍建设维度,乡村教师工资待遇和教师补充方面,政策工具多

样化且各具特色,但其他主题的政策工具应用相对单一,且配套措施不够完善。针对此,建议地方政府进一步

转变管理方式,弱化命令型工具的使用;综合运用教育政策工具,科学提升组合效果;完善政策工具配套措施,

加强政策体系建设。此外,中央也应加大“综合奖补”力度,鼓励各省市积极应用激励型工具。
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党的十九大报告提出,实施乡村振兴战略,高度重视农村义务教育,努力让每个孩子都能享有

公平而有质量的教育。乡村的振兴离不开乡村教育的振兴,而乡村教育振兴的核心在于乡村教师

队伍建设。教育部官网上的统计数据显示,2019年我国约有3500万在校乡村学生,乡村专任教师

约345万人。受城乡经济二元体制和城镇化过程中乡土精英抽离的影响,我国乡村教师的职业吸

引力不强、师资补充困难,导致乡村教师队伍发展不平衡和不充分的问题凸显。自党的十八大以

来,国家出台了一系列具有中国特色的乡村教师支持政策,包括特岗教师计划、国培计划、乡村教师

生活补助政策等,特别是国务院《乡村教师支持计划(2015—2020年)》的出台,标志着我国基本形

成了乡村教师支持的政策体系。然而,国家政策的执行并非在理想的政策环境中顺利地按政策目

标实施,而是需要不同层级的地方政府具体落实,因此政策的执行是一个复杂的动态过程,需要各

级政府在实施中不断地加以反馈和修正,并最终使其趋向完善。
本文将从政策工具的视角,以31个省(自治区、直辖市)贯彻落实《乡村教师支持计划》的政策

文本为分析对象,深入了解和分析省级政府对国家《乡村教师支持计划》政策的执行情况,重点剖析
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地方政府的执行方案中政策工具选择的倾向性及政策工具配置的具体特征和问题,以期为乡村教

师支持政策体系的优化和完善提供有益借鉴。

一、政策工具视角下乡村教师支持政策执行的分析框架

“政策工具是公共部门或社会组织为解决某一社会问题或达成一定政策目标而采用的具体手

段和方式的总称。”[1]“政策工具是实现政策目标的基本途径,政策工具的选择是政策成败的关键。
政策执行的核心就在于选择和设计有效的工具,政策执行过程实质上就是一个政策工具选择和确

定的过程。”[2]因此,地方政府在制订《乡村教师支持计划》落实方案的过程中,对政策工具的分类与

选择、优化与组合的运用至关重要。
关于政策工具的分类,各国学者给出了不同的划分依据和标准。荷兰经济学家科臣(E.S.Kir-

schen)最早对政策工具进行了归类,整理出六十四种一般化工具[3]。澳大利亚学者休斯(OwenE.
Hughes)认为:“政策工具是指政府干预的方式,也是政府行为正当化时所采用的机制。在经济领

域绝大多数的政府干预可以通过以下四种工具予以实现:供应、补助金、生产、管制。”[4]加拿大公共

政策学家豪利特(MichaelHowlett)和拉米什(M.Ramesh)指出:“按照政府的介入逐步升高的程度

排序,可将公共政策工具划分为十大类:家庭和社区、自愿性组织、私人市场、信息和劝诫、补贴、产
权拍卖、税收和使用费、管制、公共事业和直接提供。具体依据国家干预程度归为三类:自愿性政策

工具、混合型政策工具、强制性政策工具。”[5]施耐德(Schneider)和英格拉[6](Ingram)从政府行为如何

引导目标群体的行为方式,将政策工具分为权威工具(authority)、激励型工具(incentives)、能力建设工

具(capacity-building)、象征和劝告工具(symbolicandhortatory)以及学习工具(learning)五类。
本文采用美国学者麦克唐纳(LorraineM.McDonnel)和艾莫尔[7-8](RichardF.Elmore)于1987年

提出、在1994年补充完善的五种政策工具分类:命令型工具(mandates)、激励型工具(inducements)、能
力建设工具(capacity-building)及系统变革工具(system-changing)和劝告型工具(persuasion)。

与其他分类方法相比,麦克唐纳和艾莫尔的政策工具分类是基于美国六个州的教育改革政策

评估而提出的,关注为什么不同的政策制定者采用了不同的政策工具,这些工具在教育政策领域如

何实施,在什么条件下不同的政策工具最有可能实现它们的目标效果以及不同政策工具的使用前

提、成本-效益分析、可能产生的政策效果等。而上述问题与《乡村教师支持计划》的政策实施主

体———地方教育政策制定者———所关注的理论问题有较强的一致性。此外,麦克唐纳和艾莫尔在

研究中曾以美国教育系统中新进教师质量下降为例来说明不同政策工具的灵活运用问题,如政策

制定者既可以强制要求教师应聘者通过资格能力测试(命令型),也可由地方学区给新入职教师支

付一定的额外工资(激励型)、加强州的教师培训体系建设(能力建设)或减少一些教师职业的入职

认证,以鼓励其他行业的优秀人才加入教育行业(系统变革)[9]。这一案例从分析对象到解决问题

的思路都与《乡村教师支持计划》政策不谋而合,即各地方政府出台的方案都是为了解决乡村优秀

师资短缺这一现实问题,但可能选择不同的政策工具,并最终会因此而产生差异化的政策效果。综

上,本文采用麦克唐纳和艾莫尔的政策工具分类来分析我国地方政府贯彻落实《乡村教师支持计

划》的实施方案,不仅具有理论上的适用性,还具有现实上的可操作性。
(一)X维度:基本政策工具维度

命令型(mandates)工具指“规范个人或机构的规则”[7],包括规定某一具体社会群体行为的政

策表述和规定对没有遵守行为规范的人实施的处罚。规则的具体形式有法令、行政管理规则、学校

规则等。命令型工具具有强制性,适用于希望使某一团体行为一致的情形,但缺点是可能会产生利

益冲突或矛盾积累。乡村教师队伍建设的命令型工具可包括“师德考评制度”“禁占编制”“保障待

遇”“提拔条件”“补助标准”“规定培训学时和比例”等。
激励型(inducements)工具指“给予个体或机构货币以换取相应的行为”[7],如补贴、拨款、财政
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转移支付、税收激励、优惠券、贷款等。激励型工具适用于鼓励差异行为模式的环境,缺点是需要一

定的财政资金支持以及激励标准难确定等。吸引和留住乡村教师可采用的激励型工具包括“生活

补助”“毕业生学费补偿”“支教奖励”“长期从教奖励”“财政支持建设教师周转房”等。
能力建设型(capacity-building)工具指“政府将经费投资于物质、智力和人力资源”[7],以期提

升目标群体未来的能力价值。如政府专项拨款用于课程体系的开发、国家教师培训项目等。适用

于学校和教师因缺少能力而无法实现政府政策预期的情形,缺点是投资及管理成本高、短期收益不

明显。乡村教师能力建设型工具包括“师德培训”“导师团队”“送教下乡”“教研培训”“双语培训”
“教研训整合”等。

系统变革型(system-changing)工具是“通过改革来转移个人和机构之间的权力,以改变公共产

品和公共服务的制度”[7]。它强调的是整个系统内部和外部的体制机制的变革。适用于需要变革

但缺乏动力的情形,缺点是变革效果难以预测、变革风险高。乡村教师队伍建设的系统变革型工具

包括“县管校聘等聘任制改革”“本土培养一专多能的师范生”“编制调剂改革”“政府购买服务”等制

度变革。
劝告型(persuasion)工具是“给出一种信号,即政府优先考虑某些目标和行动”[8]。它运用书面

的、图解的文本等方式传递信息,呼吁或倡导某种观念或行为。适用于目标群体可能依据信息作出

反应的情形,优点是容易建立和实施,且成本低,缺点是效力相对较弱,可配合其他工具使用。鼓励

优秀人才到乡村从教的劝告型工具包括“给乡村教师颁发荣誉称号”“师德引导”“支教鼓励”“树立

正面典型”“媒体宣传”等。
(二)Y维度:乡村教师队伍建设维度

《乡村教师支持计划》(2015—2020)的政策目标是要使优质教师补充渠道得以扩充,教师资源

配置得以改善,教学水平明显提升,乡村教师职业吸引力明显增强,逐步形成“下得去、留得住、教得

好”的局面。
围绕上述目标,结合《乡村教师支持计划》的八大举措,本研究将Y维度分为乡村教师队伍建

设的八个方面:师德建设、师资补充、工资待遇、教师编制、职称评聘、城乡流动、能力素质、荣誉制

度。“师德建设”指建立乡村教师政治理论学习制度,不断提高教师的理论素养和思想政治素质;
“师资补充”指鼓励地方政府统筹规划,通过特岗教师计划、乡村教师本土化培养、鼓励支教讲学等

措施拓展师资补充渠道;“工资待遇”指保障落实工资政策、保障教师的生活条件;“教师编制”指通

过统一城乡标准、调剂编制等方式,确保教师人数满足国家规定课程的需要;“教师流动”指推进城

镇优秀教师向乡村学校流动;“能力素质”指保障乡村教师的培训投入和培训质量;“荣誉制度”指通

过对长期在乡村地区从教的教师予以表彰,进而在全社会形成尊师重教的良好氛围。
基于以上分析,本文构建出如图1所示的乡村教师支持政策执行的二维分析框架。

图1 乡村教师支持政策执行二维框架
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二、地方政府贯彻落实《乡村教师支持计划》的政策工具分析

(一)样本选择与文本编码

本文以我国31个省(自治区、直辖市)政府为贯彻落实国务院《乡村教师支持计划》(2015—

2020年)(以下简称《计划》)而颁布的“通知”或“实施办法”[10](以下简称“地方政府政策文本”)为分

析对象。每个省所颁布的文件的名称及具体信息详见表1。由于每个文本中政策主题的出现顺序

不同,且综合运用多种政策工具的情况较多,因此本文将统一以国务院办公厅颁布的《计划》文本中

出现的主题顺序为依据,按照“政策主题-政策工具类型”的编码形式进行编码,最终形成政策文本

内容的分析编码表,具体见表2。
表1 31个省(自治区、直辖市)贯彻落实《计划》的政策文本具体信息

省份 出台时间 文件名称 发文机构

湖北 2015年9月2日
《关于加强全省乡村教师队伍建设实施办法》
(鄂政办发〔2015〕68号)

湖北省人民政府办公厅

贵州 2015年9月16日
《贵州省乡村教师支持计划实施办法(2015-2020年)》
(黔府办函〔2015〕152号)

贵州省人民政府办公厅

重庆 2015年9月18日
《重庆市人民政府办公厅关于贯彻落实乡村教师支持计划
(2015-2020年)的通知》(渝府办发〔2015〕148号)

重庆市人民政府办公厅

辽宁 2015年10月19日
《辽宁省乡村教师支持计划实施方案(2015-2020年)》
(辽政办发〔2015〕82号)

辽宁省人民政府办公厅

甘肃 2015年10月27日
《甘肃省<乡村教师支持计划(2015-2020年)>实施办
法》(甘政办发〔2015〕152号)

甘肃省人民政府办公厅

河北 2015年10月29日
《河北省乡村教师支持计划(2015-2020年)实施办法》
(冀政办发〔2015〕30号)

河北省人民政府办公厅

安徽 2015年11月18日
《安徽省乡村教师支持计划实施办法(2015-2020年)》
(皖政办〔2015〕62号)

安徽省人民政府办公厅

海南 2015年12月8日
《海南省乡村教师支持计划(2015-2020年)》
(琼府办〔2015〕235号)

海南省人民政府办公厅

黑龙江2015年12月16日
《黑龙江省乡村教师支持计划(2015-2020年)实施办法》
(黑政办发〔2015〕81号)

黑龙江省人民政府办公厅

上海 2015年12月17日
《上海市乡村教师支持计划(2015-2020年)实施办法》
(沪府办〔2015〕80号)

上海市人民政府办公厅

江苏 2015年12月18日
《江苏省乡村教师支持计划实施办法(2015-2020年)》
(苏政办发〔2015〕134号)

江苏省人民政府办公厅

山东 2015年12月18日
《山东省乡村教师支持计划(2015-2020年)实施办法》
(鲁政办发〔2015〕60号)

山东省人民政府办公厅

河南 2015年12月19日
《河南省乡村教师支持计划(2015-2020年)实施办法》
(豫政办〔2015〕157号)

河南省人民政府办公厅

福建 2015年12月20日
《福建省乡村教师支持计划(2015-2020年)实施办法》
(闽政办〔2015〕155号)

福建省人民政府办公厅

江西 2015年12月21日
《江西省乡村教师支持计划(2015-2020年)实施办法》
(赣府厅发〔2015〕76号)

江西省人民政府办公厅

吉林 2015年12月24日
《吉林省乡村教师支持计划(2015-2020年)》
(吉政办发〔2015〕71号)

吉林省人民政府办公厅

山西 2015年12月25日
《山西省乡村教师支持计划实施办法》
(晋政办发〔2015〕120号)

山西省人民政府办公厅

西藏 2015年12月27日
《西藏自治区乡村教师支持计划(2015-2020年)实施办
法》(藏政办发〔2015〕103号)

西藏自治区人民政府
办公厅

青海 2015年12月28日
《青海省乡村教师支持计划(2015-2020年)实施办法》
(青政办〔2015〕231号)

青海省人民政府
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 续表

省份 出台时间 文件名称 发文机构

内蒙古2015年12月28日
《内蒙古自治区乡村教师支持计划(2015-2020年)实施办
法》(内政办发〔2015〕144号)

内蒙古自治区人民政府
办公厅

四川 2015年12月28日
《四川省乡村教师支持计划(2015-2020年)实施办法》
(川办发〔2015〕107号)

四川省人民政府办公厅

新疆 2015年12月29日
《新疆维吾尔自治区乡村教师支持计划(2015-2020年)实
施办法》(新政办发〔2015〕171号)

新疆维吾尔族自治区
办公厅

宁夏 2015年12月29日
《宁夏回族自治区乡村教师支持计划(2015-2020年)实施
办法》(宁政办发〔2015〕183号)

宁夏回族自治区人民政府
办公厅

湖南 2015年12月29日
《湖南省<乡村教师支持计划(2015-2020年)>实施办
法》(湘政办发〔2015〕114号)

湖南省人民政府办公厅

天津 2015年12月30日
《天津市关于贯彻落实乡村教师支持计划(2015-2020年)
的实施意见》(津政办发〔2015〕105号)

天津市人民政府办公厅

云南 2015年12月31日
《云南省乡村教师支持计划(2015-2020年)》
(云政办发〔2015〕110号)

云南省人民政府办公厅

陕西 2015年12月31日
《陕西省乡村教师支持计划(2015-2020年)实施办法》
(陕政办发〔2015〕109号)

陕西省人民政府办公厅

广西 2015年12月31日
《广西壮族自治区乡村教师支持计划实施方案(2015-
2020年)》(桂政办发〔2015〕130号)

广西壮族自治区
人民政府办公厅

浙江 2016年1月7日
《浙江省乡村教师支持计划(2015—2020年)实施办法》
(浙政办发〔2016〕2号)

浙江省人民政府办公厅

北京 2016年1月25日
《北京市乡村教师支持计划(2015-2020年)实施办法》
(京政办发〔2016〕8号)

北京市人民政府办公厅

广东 2016年2月5日
《广东省乡村教师支持计划实施办法(2015—2020年)》
(粤府办〔2016〕3号)

广东省人民政府办公厅

表2 地方政府政策文本内容的分析单元编码

编号 政策主题 内容分析单元示例 政策工具类型 编码

1 师德建设
建立健全师德考核制度,将师德表现作为乡村教师年度考核、职务评
审、岗位聘用、实施奖惩的重要依据,实行“一票否决制”

命令型 1-1

将师德培训纳入乡村教师职前职后培养全过程,不断提高乡村教师的
理论素养、政治素质和师德水平

能力建设型 1-3

树立本地区师德典型,大力宣传乡村教师坚守岗位、默默奉献的崇高
精神

劝告型 1-5

2 师资补充
建立新聘教师乡村学校任教制度,城镇学校新招聘教师到乡村学校任
教一般不少于2年

命令型 2-1

对综合性院校毕业生和师范院校非师范生取得教师资格并到乡村学
校任教的,满5年后给予4万元一次性补助

激励型 2-2

初中起点的毕业生,通过中考单独提前批次录取,本土化培养五年制
专科层次的“一专多能的全科型”乡村教师

系统变革型 2-4

引导和鼓励高等院校、科研机构和社会团体组织专家学者开展志愿者
乡村支教活动

劝告型 2-5

…… …… …… …… ……

8 荣誉制度
省级相关部门对在乡村学校从教满25年以上的教师,按照有关规定
颁发荣誉证书并给予奖励。地(州、市)、县(市、区)级相关部门要分别
对在乡村学校从教20年以上、10年以上的教师给予奖励

激励型 8-2

宣传部门、新闻媒体要加大对扎根乡村的优秀教师的挖掘和宣传 劝告型 8-5
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  (二)地方政府贯彻落实《乡村教师支持计划》政策的X维度分析

根据X维度即政策工具的编码归类,在多次斟酌与研讨的基础上,将31个省(自治区、直辖市)
的政策文本内容归类为不同的政策工具类型,统计结果见图2所示。总体而言,命令型工具使用频

次最多(30.04%),能力建设型(23.03%)和激励型工具(17.98%)次之,系统变革型工具(15.57%)
和劝告型工具(13.38%)使用相对较少。

图2 31个省(自治区、直辖市)贯彻落实《计划》所采用的“政策工具”分布

进一步比较各省的政策工具运用情况,发现有以下主要特征:
(1)命令型工具使用过溢。各地方政府使用最多的工具类型为命令型工具,该工具的使用频数

总计137次。分省来看,命令型工具使用最多的是福建省和新疆维吾尔自治区,均运用了6次,占
比高达42.86%。由此可知,命令型政策工具仍是各省级政府落实《乡村教师支持计划》的主要工具

手段。作为一种权威政策工具,命令型工具的频繁使用,体现了各级政府对于乡村教师队伍建设的

重视,同时也符合我国长期形成的自上而下的教育行政管理体制的管理特点。然而,“过多的使用

命令型工具会导致教育管理模式生硬僵化、缺乏回应性,有悖于教育发展的总体趋势,也遏制了教

育领域的创新与活力”[11]。
(2)激励型工具的运用省际差异较大。各省运用激励型工具的占比标准差较高,表明地区间激

励型工具运用的差异明显。如占比最高的山东省达到31.25%,较高的湖北省、北京市、上海市及天

津市,激励型工具占比在25%左右。而贵州省、内蒙古自治区和重庆市则较少使用激励型工具,整
个方案中只有1次运用了该类工具,占比在7%左右。其可能的原因是激励型工具需要相应的教

育财政支出作支撑,受地区经济发展水平和财力水平的制约,省际间激励型工具的运用表现出较大
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差异。
(3)能力建设和系统变革型工具运用较为平均。对于能力建设型工具,各省的运用较为平均,

普遍在2~3次,占比20%左右。其中,辽宁省、上海市、陕西省的能力建设型工具运用相对较多,
占比在25%~29%之间。相比之下,天津市对能力建设型工具的运用不足,占比只有8.33%。此

外,运用系统变革型工具较多的省份有宁夏自治区、内蒙古自治区、四川省、江苏省,占比平均在

23%左右,而云南省、西藏自治区、海南省对系统变革型工具的使用则较少,占比仅7%左右。
(4)劝告型工具相对不足。各省普遍较少运用劝告型工具,总计使用频次为61次,占比

13.37%。除了个别省份如贵州省(35.71%)、海南省(23.08%)较多地使用了劝告型工具以外,其余

省份对劝告型工具的运用比例较低,普遍在7%至15%之间。这意味着各地方政府普遍忽视了劝

告型工具的作用。根据麦克唐纳和艾莫尔的观点,劝告型工具可以通过传递信号或信息来引导政

策主体的行为。如省政府除了通过媒体和文本信息加强政策宣传以外,还可以通过对各县市的乡

村教师支持政策的实施情况和效果进行总结,以图表、数据、案例等形式发布通报,以此来引导县市

政府进一步落实政策。
(三)地方政府贯彻落实《乡村教师支持计划》政策的Y维度分析

在乡村教师队伍建设的八大主题中,地方政府在乡村教师工资待遇方面使用政策工具的频次

最多,共计97次,占比21.3%;其次是师资补充,共计76次,占比为16.7%;在教师编制和荣誉制度

主题上,使用政策工具的频次则相对较少,分别为37次和41次。这表明地方政府多致力于完善乡

村教师的补充机制和保障乡村教师的福利待遇,而这两个问题也恰是当前我国乡村教师队伍建设

的瓶颈问题。以下将分别对八大主题的政策工具使用倾向性做进一步分析。

1.师德建设主题:多采用命令-能力建设型工具组合,但缺乏细化的制度方案

在提高教师政治素质和师德水平方面,命令型工具和能力建设型工具运用较多,劝告型工具次

之。图3所示的统计结果表明,31个省(自治区、直辖市)中,有81%的省份选择了命令型工具和能

力建设型工具二者结合,10%的省份选择了命令型工具和劝告型工具二者结合。典型的省份,如四

川省综合运用了多种政策工具,既采用了命令型工具规定师德表现作为年度考核、职务晋升等的重

要参考,并实行“一票否决”,又运用了劝告型工具,强调师德宣传,激励引导乡村教师扬师德强师

表,还运用能力建设型工具,把师德教育纳入乡村教师入职后的培训内容。在师德建设方面的不足

之处在于,只有7个省份结合本省实际提出了更为明确的师德建设路径,其他省份只是沿用国家政

策文本的宏观表述,缺乏对师德考评机制、监督机制、责任机制、培训机制、宣传机制等相关机制的

详细表述。

图3 地方政府《计划》执行所选用政策工具的二维分布
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  2.师资补充主题:政策工具多样化,激励工具各具特色

在拓展乡村教师补充渠道方面,各省份在政策工具选择上呈现多样化特征,且激励工具运用也

各具特色。如:云南省运用激励型工具,对县城具有中级及以上职称、去乡村任教满两年的教师,每
人每年补贴1万元;安徽省采用系统变革型工具,通过中考单独提前批次录取初中毕业生,本土化

培养五年制专科层次的“一专多能的全科型”乡村教师;山东省规定,在2016—2018年间,选择部分

省属师范类本科高校招收免费师范生,面向乡村学校培养全科教师,拟3年培养1万人,且所需经

费由省财政分年度拨付;北京市既使用系统变革型工具采取定向方式培养教育硕士补充乡村教师,
又使用激励型工具给予取得教师资格并到乡村任教的非师范生满5年后给予4万元的一次性补助。

3.工资待遇主题:普遍采用组合型激励工具,但地区间激励标准差距较大

提高乡村教师待遇是落实《乡村教师支持计划》的核心内容,也是地方政府使用政策工具最多

的主题:所有省份都使用了激励型工具,并且77%的省份采取了命令、激励和能力建设型工具三者

组合的方式。但进一步比较发现,各地区的激励标准和财政保障制度差别较大,且多数省份并没有

提及省级财政的分担比例,也没有对具体补助金额予以规定,这就使得地区间在激励标准上差异较

大。例如,激励标准较高的北京市在乡村教师岗位生活补助发放办法中,将补助分为了三类:一类

补助标准每月2100元,二类补助标准每月1900元,三类补助标准每月1800元。而其他省份的激

励标准普遍在每月200元至500元之间,如广西壮族自治区统筹资金按每人每月不低于200元的

标准予以奖补,四川省财政按每人每月220元给予定额补助。

4.教师编制主题:行政命令凸显,工具运用较为单一

各省在教师编制这一主题上运用政策工具的频次最少(具体见图3),共计37次,并且81%的

省份只采用了单一的命令工具。如:福建省对于农村小规模义务教育学校的编制除按生师比和班

师比相结合的方式核定之外,还根据不同人数规模的小学分别给出教师配备的人数规定;甘肃省则

对于村小学和教学点的教师编制核定方式分别作出不同规定,前者按照生师比和班师比结合的方

式核定,后者按照班师比核定;江西省规定村小学及教学点编制均按照生师比和班师比相结合的方

式核定,对于成班率较低的学校,按照班师比不低于1:1.5予以保障。合理运用命令型工具可以推

进城乡编制的统一,但命令型工具作为一种权力工具,过分使用也会导致一些问题:如省政府对编

制作出的硬性规定未必能够完全符合省内各县的实际情况,县级政府在被动执行过程中可能会偏

离政策的初衷,从而难以达到政策的预期效果。

5.职称评聘主题:以系统变革型工具为主

48%的省份在职称评聘主题上,运用系统变革型工具对教师评聘制度进行改革。对于乡村教

师,在职称(职务)评聘上外语及论文不做刚性要求,且晋升名额向其倾斜;对于城镇教师,晋升时需

要有乡村或薄弱学校的从教经历。如:青海省在中高级岗位定额中,预留5%的名额用于鼓励城镇

教师到乡村学校任教;河北省对于在乡村学校任教满25年且仍然继续任教的,直接聘用到与其现

有专业资格相对应的岗位。需要注意的是,系统变革型工具在权力转移的过程中,势必会触动一些

群体的既得利益,可能会造成部分县镇教师群体对政策的抵触情绪,产生其他非预期的后果。

6.城乡流动主题:多综合运用系统变革型和劝告型工具

多数省份在促进教师城乡流动方面都采用了两种以上的政策工具组合,且运用较多是系统变

革型工具+劝告型工具的组合。例如贵州省采用了系统变革+命令+劝告的组合,积极探索教师

“县管校聘”制度,推进校长、教师进行定期轮岗交流,每年交流数量达到县域内应交流总数的10%
以上;重点引导优秀校长和骨干教师向乡村学校流动;鼓励退休教师到乡村学校支教。辽宁省采用

的是系统变革+劝告组合。提出核定教师总量时预留部分中高级岗位,专门用于聘任到农村学校、
薄弱学校交流轮岗的教师;鼓励优秀教师到乡村支教,将乡村任教经历作为学科带头人、骨干教师

等评选的标准之一。上海市规定新评特级教师、特级校长中,必须有20%左右的人员到乡村学校
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支教3年;对应聘到乡村学校的外省市优秀高校应届毕业生,在落户上实施政策倾斜。

7.素质提升主题:充分运用能力建设型工具,但配套保障体系不完善

在素质提升方面,各省运用最多的是能力建设型工具(61.2%)和命令型工具(32.6%),并都明

确规定将每年的财政预算按一定比例用于保障乡村教师的培训经费。能力建设型工具运用得比较

有特色的有以下几个省(市):重庆市为乡村学校配备现代教学技术设备,并采取优质课评选等方式

促进教学资源的有效使用;天津市按每人5000元的标准为教师配电子设备,以方便教师自主学

习;上海市对到乡村学校任教的新教师,在1年见习期内,安排其到市、区县两级教师专业发展学校

进行规范化培训;云南省鼓励通过高年级师范生到乡村学校实习并置换出乡村教师进行学习的方

式,加强对乡村教师的培训。但除了上述部分省(市)外,其他多数省(市)只是按照国家政策要求,
规定市、县政府要组织本区域乡村教师、乡村校长进行每年不少于360学时的培训,而没有具体化

的能力提升方案和举措。

8.荣誉制度主题:以劝告型工具为主,部分地区辅之以激励型工具

在荣誉制度方面,多数省份简单运用了劝告型工具,参考国家政策按照教师在乡村学校从教年

数颁发相应的荣誉证书。值得一提的是,部分省份综合运用了劝告和激励型工具。从政策工具运

用角度来看,这种组合能够更好地激励教师长期扎根乡村任教。如:河北省除了运用劝告型工具对

长期在乡村任教的教师颁发荣誉证书外,还针对在乡村从教15年以上有突出贡献的教师,每年组

织一次奖励申报工作,每次奖励300人左右,每人奖励1万元;湖北省设立的“楚天园丁奖”中,规定

乡村教师的比例不低于30%,并建立“湖北省乡村教师奖励基金”,专门对有突出贡献的乡村教师

予以奖励;甘肃省对在乡村从教20年以上的教师的子女,在省内教师招录时,同等条件下予以优先

录用。

三、未来地方政府政策工具选择与运用建议

综合分析可知,各地方政府在工资待遇和师资补充这两方面,综合并创新运用多种政策工具,
使《乡村教师支持计划》自实施以来,总体上取得了很大成就,也使得此前长期制约乡村教育发展的

教师“下不去、留不住、教不好”等痼疾有望破题。但在其他主题上政策工具的使用仍较为单一,存
在命令型工具使用过溢,政策工具的细化机制不完善,激励型工具的运用地区间差异大等问题。针

对上述问题,结合各省市目前政策实施的具体情况,本文对未来地方政府政策工具的选择和运用提

出以下建议:
(一)转变政府管理方式,弱化命令型工具的使用

在推进教育治理能力现代化、构建教育治理体系的背景下,地方政府也应转变管理方式,从传

统的公共行政管理走向公共治理的范式。从前文分析可知,目前地方政府在乡村教师政策上仍固

守于运用各类权威的命令型工具,行政化色彩凸显。这既容易造成管理体制僵化,也容易遭到利益

相关者的抵触或引发不满。因此,未来乡村教师支持政策的完善,需要政府转变管理方式,弱化命

令型工具的使用,结合当地实际以及不同主题政策目标的特点,引入激励型、系统变革型、劝告型及

能力建设型等工具,创新管理体制,不断提高政府的治理能力。在这方面,广西壮族自治区和贵州

省的做法值得一提。广西壮族自治区结合本地区实际,创新支教模式,每年选派2000名左右的音

体美、英语、信息技术等紧缺学科的优秀教师,除完成原单位的教学任务外,还轮流到乡村学校任

教。贵州省则根据“八山一水一分田”的特殊地理现实,构建了“省内外优质教师培训基地—区域性

乡村教师发展中心—乡村校本研修示范学校—乡村名师工作室”一体化乡村教师校长专业发展支

持服务体系,并从2016年起,每年重点遴选、培育10名乡村教育家和300名乡村名师。
(二)综合运用教育政策工具,科学提升组合效果

麦克唐纳和艾莫尔认为,任何一种政策工具都有其自身的优势和不足,因此地方政府在运用政
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策工具贯彻落实乡村教师支持政策时,应注意以下两点:一是教育政策工具的使用不要过于单一,
要根据政策的目标和每个工具自身的特点综合运用政策工具,以最大化政策工具的组合效果。如

对于教师编制问题,可以更多地运用系统变革型工具,而不是单一运用命令型工具。可参考北京市

等几个省市采用政府购买服务的方式,解决乡村教师的编制问题。其腾退事业单位编制,将其优先

用于乡村教师的创新做法也值得借鉴。二是政策工具组合运用时要以相互补充和强化为目的,因
为不合理的组合反而会诱发矛盾、弱化政策效果。如对于职称评聘,就不适宜采用命令型工具和系

统变革型工具的组合,因为这两种政策工具都伴随着较大的权力因素,容易激化矛盾。可以考虑系

统变革型工具、劝告型工具和激励型工具这三者的组合,这样可以在系统变革的基础上,对乡村教

师的行为予以引导或激励。
从政策落实效果来看,组合运用多种政策工具的有江西省,其既采用系统变革型工具,如实施

“定向培养乡村教师计划”“单列男性乡村教师计划”,落实“万名乡村音体美教师培训计划”,搭建

“互联网+乡村教育”服务云平台,全面提升乡村教师信息技术应用能力等,又运用激励型工具提高

乡村教师待遇,全面落实三项津贴补助政策,此外还运用劝告型工具建立乡村教师荣誉制度,各级

政府对在乡村学校从教30年、20年、10年以上的教师按照有关规定颁发荣誉证书,建立休养制度,
加强对长期在乡村任教教师及退休教师的人文关怀。再如安徽省,其完善了中小学教师“省考、县
管、校聘”办法,优先补充乡村学校特别是村小及教学点的教师,规定城镇学校新任教师1年试用期

满后,原则上需要先到乡村学校任教2年以上,定向培养的乡村教师占编分配到指定的乡村学校任

教应不少于6年。政策颁布实施3年以来,安徽省共有7000余名乡村教师通过初中起点的专科层

次计划和高中起点的本科层次计划补充进入乡村学校。
(三)完善政策工具的配套措施,加强政策体系建设

科学合理的教育政策,除了要使用适当的政策工具,还要具备完善的配套措施。从前文分析可

知,地方政府在师德建设和素质能力提升方面的政策工具配套措施不够完善,只是参考了国家政策

的宏观表述。在师德建设方面,贵州省在使用命令型工具落实教师职业道德“十不准”的同时,还建

立有相应的奖惩制度体系,包括在贵州教师网设立乡村教师师德诚信记录专栏,实行师德失范一票

否决,并把师德师风建设作为乡村学校工作考核和办学质量评估重要指标等,其做法值得其他省市

参考和借鉴。在素质提升方面,可借鉴辽宁省的做法,该省全方位构建了教师能力素质提升培训体

系,包括教师进修院校的标准化建设、建立不少于100个的乡村教师“影子”培训基地学校、打造

1000名乡村教师导师团队、选拔10000名乡村骨干教师、建设乡村校长支持服务体系、加强乡村教

师信息技术应用培训以及乡村教师走出来等研修方式。
(四)中央加大“综合奖补”力度,鼓励各省市积极运用激励型工具

激励型工具的运用地区间差异较大,一些地区激励型工具运用明显不足。在市场经济充分发

展的今天,适当运用经济激励可以更好地调动乡村教师的工作积极性,提升乡村教师的职业吸引

力,吸引更多优秀人才扎根乡村任教。为此,建议中央政府考虑按照乡村教师生活补助政策中“地
方自主实施,中央综合奖补”的原则,由中央财政在义务教育经费保障机制中增列综合奖补资金,对
在乡村教师支持政策执行中激励型工具运用得较好的地方政府给予一定奖补。地方政府激励型工

具运用时间越早、标准越高、效果越好,中央给予奖补的比例就越高,反之则越少,以此鼓励各地方

政府以激励型工具为抓手,加大专项财政经费的投入,借鉴实施较好的发达省份,制订适合本地区

经济发展水平的激励方案。
从政策落实效果来看,激励型工具运用较好的有湖北省,其对乡镇义务教育学校、村小、教学点

在岗专任教师按照艰苦和边远程度不同,分别实行300元、400元、600元的差异化补助。2018年,
湖北省共为此投入2.39亿元,5.77万名乡村教师因此受益。此外,该省还设立了湖北省乡村教师关

爱基金和奖励基金,财政投入3000万元,共奖励从教30年以上优秀乡村教师5955人,资助大病
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特困乡村教师1132人。此外,云南省于2018年建立了乡村教师奖励制度,每年遴选出一批优秀乡

村教师并给予每人10万元的奖励,以激励广大乡村教师扎根乡村、长期从教、终身从教。西藏自治

区则在2016年人均月补助标准达到二类区500元、三类区1000元、四类区1500元的基础上,进
一步提高了三类区、四类区教师的补助标准。
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ImplementationpathandimprovementStrategyof“RuralTeacher
SupportPlan”fromtheperspectiveofpolicytools

———Basedonthequantitativedocumentanalysisof31provinces

JIANGJinqiu,TIANMingze,YANGYutian
(UrbanEconomicsandpublicManagementSchool,CapitalUniversityofEconomicsandBusiness,Beijing100071,China)

Abstract:Ruralteachersarenotonlythesoulofruraleducation,butalsotheimportantbuildingforce
ofruralrevitalization.Fromtheperspectiveofpolicytools,thispapermakesaquantitativeanalysisof
thepolicydocumenttextsofTheRuralTeachers􀆳SupportProgramin31provincesandcitiesinChina.
Bymeansoftoolclassification,textcoding,frequencystatisticsandothermethods,wehaveconduc-
tedanin-depthanalysisoftheimplementationofthelocalgovernmentpoliciesfromtwodimensions:
thepolicytools(X)andtheconstructionofruralteachingstaff(Y).Thestudyfindsthatfromthe
pointofXdimension,thelocalgovernmentsexcessivelyusedthemandatetoolsbutinsufficientlyused
theexhortationtools,andthereisagreatdifferencebetweentheimplementationofincentivetool-
samongdifferentprovinces.FromtheYdimension,thepolicytoolsonruralteachers􀆳salaryandteach-
ersupplementarediversifiedandhavetheirowncharacteristics.However,theuseofpolicytoolson
othertopicsisrelativelysingle,andthesupportingmeasuresneedimproving.Basedontheabovefind-
ings,thispaperputsforwardsomecorrespondingsuggestionsforfurtherimprovementofrural
teachers􀆳supportpolicyinthefuture.
Keywords:ruralteachers􀆳supportprogram;policytools;ruralteacher;localgovernment
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