影响区域教育政策绩效的因素评估
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摘要：区域教育政策制度是进行区域教育治理的重要途径。本文通过对杭州市名师乡村工作室政策绩效和实施方式分析，指出政策实践基础、内生发展机制和对政策的动态评估的重要性。区域政策只有在具备实践基础的前提下，才能汇聚形成政策源流，顺利开启政策之窗。
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“推进国家治理体系和治理能力现代化”被列为中共十九届四中全会研究的重大问题。教育政策作为教育改革推进的标志，是政府履行公共教育治理职能和深化职能转变的重要依据。区域政策的绩效直接反映区域治理的有效性。由此，对政策文本和执行情况进行有效分析，将进一步提升区域政策的成熟度和绩效，有助于推进政策改进。地方政府作为政策制定者和财政事权的承担者，是消弭城乡教育资源差距、推动城乡教育均衡发展和城乡教育一体化的责任主体。本文以杭州市推行的名师乡村工作室为例，分析教育政策的绩效如何影响区域教育治理。
一、杭州市名师乡村工作室政策的政策绩效
从2017年开始，杭州市先后出台《杭州市乡村教师支持计划（2016—2020年）实施办法》《关于进一步加强全市名师乡村工作室建设的通知》（以下简称“建设通知”），以此为抓手推进乡村教师队伍建设。至今，杭州已建成125个“乡村名师工作室”，覆盖了幼儿园、小学、初中、高中、职教、特教等学段的37个学科，70多个乡镇（街道）的113所学校。名师乡村工作室的推进得到了结对学校、学员和学生的普遍认可。调查表明，近九成的工作室成员赞成并认可名师乡村工作室的工作，并表示“名师乡村工作室是实现教育优质均衡的一条有效途径。”名师乡村工作室的作用主要表现在以下三个方面：
（一）切实改变教育教学理念
更新乡村教师的教育教学理念，改变乡村教师的教学模式是建立名师乡村工作室的初衷。超过半数的导师和学员认为工作室能够“更新乡村教师的教育教学理念”“提高乡村教师学科教学能力”“丰富乡村教师学科教学视野”。通过名师示范课、学员课堂听课诊断、教案指导等方式，乡村教师能够近距离感受到教学理念和教学方式的变化，带来课堂教学呈现方式和效果的变化。
（二）丰富乡村教师研修样态
领衔名师不仅具有丰富的教学经验，还拥有丰富的管理经验和教育资源。不少导师在积极指导学员的同时，还将本学科其他名师引进到工作室；带领学员参与不同层次的教育研讨活动；利用多个平台开展线上线下的研讨互动活动，形成了更大范围的城乡教师学习共同体。
（三）实现名师、学员和学校三方共赢
名师乡村工作室要求领衔导师参与学校的课题研究，指导学员开展教学专题研修。这一工作机制和考核机制将导师、学员和学校三者紧密联系在一起，教学相长的研修方式促进三者的共同提升。光2018年就有8名导师被评为浙江省特级教师，4名导师被评为正高级教师，近七成的学员参加名师工作室后每年有论文发表或获奖，多名乡村教师被评为区（县）教坛新秀等。
二、影响杭州市名师乡村工作室政策绩效的因素分析
政府作为教育治理的核心主体，在相当程度上治理的手段还是依赖于采用层层传导的方式制定出台政策文本。健全完善政策制度，是加强教育治理的首道门槛。政策制度也是各级政府政策实施和对政策实施情况进行监督的依据和方式。
（一）政策目标拟定
继2015年国务院办公厅出台了《乡村教师支持计划（2015—2020年）》后，浙江省和杭州市相继出台乡村教师支持计划的政策文本。乡村教育是区域教育现代化的重要组成部份，在一定程度上，也是区域教育现代化的短板和底线。师资水平是联结乡村教育软硬件发展的关键因素，是为乡村振兴战略提供有力人才支撑的必要条件。当完成了乡村学校建设和设施设备投入后，杭州市将专业化的乡村教师队伍建设置于杭州市教育现代化的宏伟蓝图中，发挥乡村教师在乡村教育发展资源配置中的关键作用。
（二）“政策溪流”的有效汇流
“政府制度作为高水平的普遍化信任和合作的发动机的作用”[[endnoteRef:0]]，将促进经济的发展。在教育发展上亦是如此。早在2002年，杭州市就在全国率先以名校集团化进行城市化过程中基础教育发展的“效率、公平与均衡”的探索。名校集团化战略“极大加快了教育资源增殖的速度，加快了教师成长的速度，缩短了学校的发展周期，缩短了教师专业发展的周期”。尤其是关于名校集团化中类似于“牛奶是否会被稀释”等优秀师资与学校扩张之间的关系的讨论，在理念上和实践上都回应了现代教育中优秀教师的成长不能仅靠经验，要“更多地依靠团队合作、资源共享”，教育质量的高低取决于“教学管理、教学资源、教师水平、学习方式等多种因素综合作用”[[endnoteRef:1]]。2005年，杭州市又开始探索名校集团化战略的乡村推进模式——城乡学校互助共同体，以解决乡村优质教育资源不足和百姓日益增长的对优质教育需求之间的矛盾。城乡互助共同体创生出的教学研究引领机制、教育资源和教育成果共享机制、城乡学校合作机制，认为“如果将一些学校的先进管理经验、优秀师资等教育资源迁移进来进行整合共享，那么它的成长肯定会实现‘跑’的速度”[[endnoteRef:2]]。2011年后杭州市城镇化率达到74%左右。快速的城市化使乡村师资短缺、教师专业对口率低、师资水平低等问题更为凸显，也使城乡教育一体化的任务迫在眉睫。2013 年，杭州市对七个区（县）市农村教师队伍建设情况进行了全面调研，对农村教师队伍建设中存在的问题进行深入分析，强调和重申农村教师队伍建设在区域教育均衡发展和城乡一体化发展中的重要作用。 [0: 参考文献：
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因此，从政策形成的历史脉络来看，名校集团化战略和城乡互助共同体是出台杭州名师乡村工作室政策的实践基础，名师乡村工作室作为杭州市乡村教师支持计划的重要组成部分“事出有因”。借用西方学界政策形成领域最有影响的解释模型——美国学者约翰·Ｗ·金
登的多源流政策分析框架，乡村教师发展问题在乡村振兴战略这一“政治原汤”中被抬高并备受关注，在基于杭州市名校集团化、城乡互助共同体及乡村教师队伍建设调研等集结了问题、政策和政治问题的多源流推动和影响下，名师储备、运行机制、发展模式等政策实施所需的必要条件均已具备，政策之窗打开时机成熟，以名师引领乡村教师发展的问题被“抬升”和聚焦，名师乡村工作室应运而生[[endnoteRef:3]]（如图1）。 [3: []〔美〕约翰·W.金登（John.w.Kingdon）.议程、备选方案与公共政策[M].丁煌,方兴,译.北京:中国人民大学出版社,2017:124.
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政策源流1：2002年名校集团化
学校发展机制变革形成
政策之窗：乡村教育发展政策
政策聚焦：师资队伍建设
政策出台：名师乡村工作室
政策源流2：2005年城乡学校互助共同体优质学校引领、共享、合作机制形成
优质学校引领、共享、合作机制形成
问题源流：2013年农村教师队伍建设
教育需求和师资水平低矛盾凸显
政治源流：十九大乡村振兴战略
图
1 名师乡村教师工作室政策溪流形成
)













（三）有效聚焦政策发力点
领衔名师是杭州名师乡村工作室政策内容的主要实施者和责任主体，是乡村教师支持计划系列政策的“支点”和发力点。名师乡村工作室对领衔名师做了相应的工作要求，如要协助工作室所在学校分析本校本学科教师队伍状况，制定本校本学科教师队伍建设规划，指导工作室学员制定个性化的专业成长规划并开展课题研究。每学期领衔名师在工作室工作时间不少于3次，每次不少于3天；开设示范课3次以上；讲座和组织学员到名师所在学校开展见习观摩活动不少于1次；组织在线教学互动或研讨活动不少于2次；组织学员开展研修活动3次以上等。建设通知对领衔名师的激励举措也做了相关规定，名师在乡村学校承担的教学工作量可纳入本人教学工作量，在正高级职称评审、市级及以上业务类荣誉和先进评选中给予倾斜。“责、权、利”的明晰，使领衔名师能将在“政策池”中漂浮的政策要求、有利资源、实施方式等迅速凝结形成合力，从而发挥政策应有的绩效。
（四）督导评估机制的有效发挥
教育政策绩效评估作为一种教育政策实施的评价与监督机制，不但要重视对教育政策的文本进行评估，还要重视对教育政策实施的绩效进行监督。有效的督导评估机制是对政策文本的可操作性解读和细化，不但能发现政策实施过程中经验价值和存在的问题，还能对下一步的政策制定提出意见和建议。杭州市教育行政部门通过委托第三方对名师乡村工作室进行年度工作的督导评估，报告中对已有经验的总结和对实施过程中发现的不足以及评估过程中收集的意见和建议，已成为下一轮问题源流和政策源流开启的标志。（图2）
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图2  新政策溪流形成过程
)

三、杭州市名师乡村工作室政策启示
一项好的政策文本一定是区域治理的理念、概念、愿景和实践的综合体，其执行过程中一定蕴藏着经验、实践和策略的模型。追溯名师乡村工作室政策的形成、制定和实施路径，与多源流模型的框架有着内在逻辑的一致性。问题流、政策流和政治流的三者交汇，促成了乡村教师队伍建设政策之窗的打开，名师乡村工作室政策也应时应运而生。因此，在区域教育政策的制定与执行中要重视以下三个方面：
（一）重视政策的实践基础
与西方国家“多源流”的政策形成模式不同，我国的政策实施大多采用的是自上而下的政策制定和实施模式。“自上而下”的政策制定和组织实施模式的特点是可以在短时间内有效地集中资源保障政策执行，缺点在于政策实施在一定程度上依赖经验，当实施条件不成熟的时候容易“选择性执行”。因此，教育政策执行结果是否合理、有效，取决于政策实施主体和实施条件的耦合程度。这也是为什么很多从文本上看似“完备”的教育政策，在实施过程中却会流于形式的原因，同时也是名师乡村工作室的政策在不同区域、不同学校执行效果却不一致的主要原因。名师乡村工作室政策的实施对象主要在乡村，相比较而言，乡村教育对政策的敏感度也比较低，因此更应重视相关已有政策的实施基础，在有限资源范围内调动政策实施主体和实施对象的积极性。
（二）注意调整和找准政策的着力点
政策法规的均衡保障是教育均衡发展的动力。教育政策从根本上来说是资源有效分配的工具。在政策实施过程中，经常会遗憾地看到政策的文本价值大于政策绩效。从政策性质上看，名师乡村工作室政策是资源均衡配置和共享类政策，而非零和博弈类政策。在实施过程中，应加强对此类政策的动态评估。如绩效不佳，应着重从政策执行过程中寻找解决问题的症结与方略。在对名师乡村工作室评估走访的过程中，我们更注意到教研组是学校开展教学研讨的基层组织，是学习共同体建设的基本形态。未来名师乡村工作室建设的重点应放在教研组建设上，将名师乡村工作室建设的重心放在加强乡村学校的教研组组长培训和教研组建设上，使教学研究成为乡村学校的常态，从而发挥政策的可持续效应和乡村学校教学研究的自组织能力。
（三）重视教育政策的内生发展性
当判定一项教育政策绩效处于积极、均衡、可持续、协调发展状态的时候，下一步考虑的是能否对教育政策进行帕累托改进而达到公平与效率的“理想王国”。综合考虑政策结构、资源配置、人才技术在政策实施过程中的作用，发挥政策的内生动力。要重视教育政策的内生发展性，就要重视加强对政策方案制定的规划，总结政策实施过程中的模式和经验，重视政策实施和评估的激励效果运用。
总之，从杭州名师乡村工作室的执行过程可见，教育政策出台和执行受诸多因素和变量影响。要注意政策目标的适切性和政策执行环境的友好性，才不会导致教育政策执行偏离、碎片化、低效化甚至无效化。


