重心下移：基于《乡村教师支持计划》的公费师范生政策转向研究
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摘要：重心上移的公费师范生培养政策实施面临以下现实困境：违约现象导致人力资本的投资与收益失调；缺乏竞争的培养机制导致培养质量下滑；远离乡土文化的课程体系无法培植扎根乡村的乡土教师。基于乡村教师队伍建设需要动员全社会的教师教育资源、乡村教育的可持续发展需要资本投入与资本收益的平衡以及本土化公费师范生培养政策具有先天优势等三个方面的考虑，重心下移的公费师范生政策转向有其必要性。政策的设计应从以下几个方面考虑：动员全社会教师教育资源，建构“正三角”培养体系；发挥国家财政在各级各类师范教育体系中的作用；实行招生制度改革，优选生源，按需培养；改革培养模式，创新培养内容。
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为了保障中西部地区师资队伍建设，国务院在2007 年下发了《教育部直属师范大学师范生免费教育实施办法(试行)》文件，文件规定从本年度秋季入学的新生起，由6所教育部直属师范大学实行师范生公费教育。一方面，对选择师范专业的学生实行免学费、住宿费，并补发生活补助，由中央财政保证经费的正常供给。另一方面，从招生政策和就业政策上向中西部地区倾斜，招录的生源需要在完成学业后回到生源地所在省份任教10年以上。

2018年,随着《教师教育振兴行动计划(2018-2022年)》和《教育部直属师范大学师范生公费教育实施办法》的出台,提出“改进完善教育部直属师范大学师范生免费教育政策，将“免费师范生”改称为“公费师范生”，履约任教服务期调整为6年，推进地方积极开展师范生公费教育工作。”
由部属师范院校培养公费师范生的制度设计初衷是借助部属师范院校师资培养的资源优势以及中央财政的有力保障，为边老穷等地区尤其农村地区教育事业发展提供优质师资贮备与质量保障，推动区域间教育均衡发展，实现教育公平。

一、重心上移的公费师范生培养政策实施面临的现实困境

（一）违约现象导致人力资本的投资与收益失调
人力资本是指凝聚在劳动者身上的知识技能及其所表现出来的能力，它是通过人力资本投资形成的。教师教育是一种人力资本投资，通过专门的教师教育机构培养专业专用性人力资本，当这些掌握了专门知识与技能的专业专用性人力资本对口到协议中的区域从事教育工作，推动教育实践的发展便是人力资本的收益。具体来讲，当公费师范生在接受四年的专业培养后，能按照培养协议到中西部边远地区任教，推动当地教育事业发展便是人力资本的收益。
部属师范院校培养公费师范生的政策从设计到实施的初衷与重心是借助部属师范院校师资培养的资源优势与示范作用，为中西部尤其农村地区的师资队伍建设提供质量保障。但在相关研究中发现，公费师范生真正履行协议到农村任教的比例非常低，“在受访的17个省区的4821名公费师范生中，下基层到农村学校任教的公费师范生仅有4.1%。”[1]近几年，公费师范生履约的比例一直保持在较低比例，即使有违约责任要求，由于个人信用制度体系不完善，个人违约成本相对较低等原因，在市场经济和自主择业的社会背景下，部分公费师范生会先借助公费政策获得就业机会，再借助政策漏洞尽可能回避到条件艰苦的地区任教，这样就导致部属公费师范生政策在实施过程中人力资本投资不断加大与资本收益递减的矛盾现象出现。
（二）缺乏竞争的培养机制导致培养质量下滑 
霍斯曼借用经济学和行为心理学的理论解释人的行为，提出了其中的剥夺——满足命题，他认为一个人如果在近期经常得到某一个特定的报酬，该报酬的追加对这个人就越没有价值，即经常得到的报酬，对行动者来说会逐渐失去价值。

部属师范大学公费师范生经过激烈的高考竞争后，以优秀的入学成绩进入重点院校就读，获得了接触优质教育资源的机会，在竞争日益激烈的就业环境下，能享受就学免费、就业有保障的优惠政策，尤其就业有保障的优势对个人来讲是对个人多年苦读的一个特定的报酬。根据朱红对公费师范生现状调查中发现“有75.0%的学生认为自己学习状态较好，62.7%的学生表示在学习方面要力争优秀；但也有13%的学生认为毕业后会有工作保障，因而放松了对自己的要求。与非师范生和上一年级师范生对比，公费师范生成绩呈现优秀率下降，及格率上升的趋势。”[2] 部分师范生在获得“免费就读和保证就业”这种特定的报酬后，政策的激励价值便失去了后续的推动效应，导致部分师范生在校学习期间失去奋斗动力，缺乏竞争的培养机制导致师范生学习动机弱化、培养质量下滑现象出现。
远离乡土文化的课程体系无法培植扎根乡村的乡土教师

“乡土”意味着个体对自己所生活的区域的自然环境与社会环境的熟悉与依恋，意味着个体对自身特殊社会身份的认同。乡土意识与情怀的培养需要个体的文化自觉意识的觉醒，需要个体熟知并接纳自己生活的自然与社会环境。但部属师范院校都位于繁华都市，在城乡二元对立的格局下，乡土文化无法在与城市文明的较量中获得基本的认同与接纳，乡土文化往往被带上落后、封闭的大帽子，身处繁华都市的公费师范生，正如陶行知先生所言“毕业生所受的教育不能适应乡村的特别需要，而他们饱尝都市幸福的滋味，熏染都市生活的习气，非到逼不得已时，绝不愿到乡下去服务，于是乡村学校的师资最感缺乏了。”[3]加之城乡经济发展的不平衡，他们逃离乡村的愿望随着他们对城市生活的不断融入更加强烈。虽然国家层面要求部属师范院校在公费师范生课程设置中要结合教育改革和教育实践设置课程体系，但在实践中，部属师范院校的公费师范生的培养课程体系与非公费师范生的课程体系都侧重学术型，没有特色乡土课程介入，导致公费师范生对将来的工作场域“既熟悉又陌生”，熟悉是因大部分公费师范生来源于农村，陌生是他们在接受多年的远离乡土的文化教育后，与生于斯长于斯的乡村渐行渐远，尤其当他们体验了城市生活的便利与开放后，他们会以逃离乡土社会的姿态与行动进行自我价值的重新审视与选择。即使为了履行协议约定，他们会暂时留守乡村，一旦有可以逃离乡村的机会，他们便会不惜代价极力靠近城市。因此，也就出现了农村教师流动的基本路线图：教学点的流向中心校，中心校的流向城乡结合部，城乡结合部的流向城镇。
二、重心下移的公费师范生政策转向的必要性
（一）乡村教师队伍建设需要动员全社会的教师教育资源

《乡村教师支持计划（2015—2020年）》提出“采取切实措施加强老少边穷岛等边远贫困地区乡村教师队伍建设，拓展乡村教师补充渠道，为乡村学校持续输送大批优秀高校毕业生。”要保证乡村教师支持计划的顺利实施，师资保质保量的供给是前提，尤其在老少边穷岛地区，由于地理条件与经济条件的先天性制约，学校教育的发展模式一直遵循外生式发展模式，即依靠政府政策与资金扶持使学校的办学条件得以改善，使学生的学习条件得到基本保障。这种外援式的发展模式极大改观了学校的硬件设施，但从学校的长远发展来讲，这种外援型的发展模式容易导致学校发展的“内卷”状态，即当外援支持达到一定程度后，学校如果不从内发力，学校的发展就会陷入“内旋”状态。因此，优秀师资是学校走上自主发展道路的第一道保障，而农村学校优秀师资队伍建设是一个可持续建设的过程，不但需要引入优秀师资，更能留住优秀师资，部属院校实施公费师范生政策显然不能满足农村学校对大量优秀师资的需求，同时优秀师资的不断流失严重影响了农村教师队伍的可持续建设，为了拓展与稳定乡村教师补充渠道，必须动员全社会教师教育资源，借助公费政策保障，各级各类师范院校在农村师资培养上应当互补互帮，接力建设优质乡村师资。
（二）乡村教育的可持续发展需要资本投入与资本收益的平衡
乡村教育的可持续发展不但要着眼于当前乡村教育的发展，还需要通过资源贮备保障农村教育将来的发展，师资的可持续供给和学校的可持续发展是乡村教育可持续发展的主要内容。如果从资本投入与资本收益的角度分析，国家对乡村教育的人力和物力投入不断加大，通过建设标准化学校，撤点并校整合优质教育资源，并通过部属师范院校的公费师范生制度极力保障乡村教育的可持续发展。但从实践效果考察，在乡村教育的资本投入远远没有得到良好的资本收益。一方面，标准化学校的建设以及撤点并校在一定程度上使农村的办学条件得到保障，但由于师资质量无法保证导致学校自我发展能力乏力；另一方面，部属师范院校培养的公费师范生常常面临地域人才争夺，区域内经济条件相对较好的区域在人才吸引方面往往具有先天优势，由于没有建立精细的公费师范生管理制度和公费师范生诚信监控体系，违约成本相对工作流动的成本低，地方用人单位和部分公费师范生会在利益权衡方面争取利益最大化，处于竞争劣势的乡村学校无法保证师资的稳定性与供给的可持续性。

（三）本土化公费师范生培养政策具有先天优势
当前，我国约有 32% 的初中、62% 的小学、34% 的幼儿园以及所有教学点分布在乡村。[4]乡村教师来源复杂、从职意愿不强，除了乡村教师在工资待遇、子女就学等方面的客观原因外，缺乏乡土情怀、无法融入乡村生活是他们无心扎根乡村的主观原因。
为了能培养一批“下得去，留得住，教得好”的优秀农村师资，2015 年 6 月，国务院颁布了《乡村教师支持计划 ( 2015—2020 年) 》，明确提出“鼓励地方政府和师范院校根据当地乡村教育实际需求加强本土化培养”，此计划的颁布意味着国家在农村优秀师资培养方面政策的转向，政策转向有积极的现实意义。
一方面，根据对乡村教师来源调查发现，“来自‘211’和‘985’国家重点院校的支教生仅占5.2 %，省属重点院校的支教生占19.8%, 而来自一般师范院校和一般综合性大学的支教生所占比例则分别为46.6%和 28.4%, 比例较大。”[5]另一方面，根据对某地方师范院校的师范生来源调查，来源于农村的师范生占比达73.8%，这些学生生于农村，长于农村，对农村的生活较为熟悉，在对师范专业学生的从业意愿问卷调查中得知，愿意到农村任教的学生比例为67.8%，也就是说，大部分学生因为血缘与亲情关系，还是愿意回到自己熟悉的地方工作生活。因此，可以借助生源的本土优势，进一步通过公费政策引导，使这些学生成为农村学校师资培养与贮备的对象，重心下移的公费师范生本土师资培养模式通过社会底层支持底层教育，更能够保障乡村教师队伍的可持续建设。

三、重心下移的公费师范生培养政策的设计
(一）动员全社会教师教育资源，建构“正三角”培养体系

我国教师教育培养机构从层次上来分，从上到下分为部属师范院校、省属师范院校和地方师范院校，通过对基层师资来源比分析，从省属师范院校和地方师范院校毕业留任农村教育的教师数量远远大于部属师范院校的毕业生，而重心上移的部属师范院校培养公费师范生政策恰好是“倒三角”，即国家将基层尤其边远穷岛的教育振兴寄希望于几所部属院校，从试点的结果来看并没有达到预期效应。因此，培养公费师范生的重心应下移至省属师范院校和地方师范院校，在公费师范生的培养比例上按照地方师范院校、省属师范院校、部属师范院校逐级递减的模式，这样就可以形成“正三角”的培养体系，“正三角”的培养体系可以实行联动培养机制，即在部属师范院校、省级师范院校和地方师范院间建立教师教育联盟，通过联盟建立课程资源和课程资源中心，推行学分互认、课程互选政策，一方面发挥部属师范院校在师资培养上的带动与示范效应，另一方面发挥省属师范院校和地方师范院校本土化培养优势，保证优秀教师培养与乡村教师队伍建设的稳定性。

（二）发挥国家财政在各级各类师范教育体系中的作用
在财政投入方面，包括财政投入的力度和投入的效益问题。第一，继续实行部属师范院校公费师范生培养过程中的中央财政直接下达政策，保障经费的正常供给，这种财政保障机制不但要面向部属师范院校，还要在省属师范院校和地方师范院校得以推广。当然，中央财政不可能也无力全部承担培养费用，可以实行中央财政与地方财政建立专项配套资金，具体明晰中央财政部门和地方财政部门在资金供给方面的配额比例与具体责任，对于经济欠发达的地区，中央财政多倾斜一些，省级或地方配套资金相应少一些，同时鼓励地方高校争取地方社会企业支持，地方社会企业可以以捐款或提供勤工俭学的方式为地方高校培养师资进行经济方面的支持。第二，在保证经费充足投入的情况下，要保障经费投入效益。在经费划拨上，经费直接下达学校，避免经费截留或挪作他用；综合考虑各个地方物价、学校办学水平、招生人数、培养学生的社会服务质量效益等，科学合理预算划拨生均经费标准，并建立公费师范生经费专管机构，配合各级政府纪检部门、教育督导部门对专项资金负责经费预算、分配方案制定以及划拨和监管，建立经费审计制度，对教育管理部门和学校使用经费情况进行年度审计，及时公开审计结果，动员全社会力量监督经费使用情况，保证经费专项专用，经费使用透明公开。
（三）实行招生制度改革，优选生源，按需培养
第一，加大招生宣传力度，各级师范院校积极与地方高中进行沟通交流，在普通高中向毕业生解读和宣传定向免费范生教育政策，介绍师范专业，提前为打算有意向从事教师职业的优秀高中生进行职业指导与咨询。第二，在招生标准上，严把“入口”关，各级师范院校采取提前批次录取政策，“要选择那些适应乡村的寂寞、甘苦、愿意留在乡村的学生”。[6]从选拔标准上进一步严格细化标准，采取面试和笔试相结合，选拔一批品行端正、学习能力强、心理素质好、从教意愿强的优秀生源，选“优”与选“好”相结合。第三，在招生方式上，采取名额配给制，根据地方教育事业发展趋向、教师数量需求及专业需求进行前期调研，进行部属师范院校、省属师范院校和地方师范院校的公费师范生的培养名额配给，科学规划协调各级师范院校在招生数量上的平衡，保证教师资源按需培养以及有效持续供给。
（四）改革培养模式，创新培养内容

各级各类师范院校可以结合自身办学优势与特色创新培养模式，例如“2+2”培养模式，前两年是通识课程和学科课程学习，夯实文化基础；后两年是教育类课程以及教育见习与实习，培养专业意识与专业能力。在通识课程与学科课程以及教育类课程的学习过程中，借助建立的教师教育联盟，学生通过教师教育网络课程平台进行课程互选、学分互认。其次，创新课程内容。省级师范院校和地方师范院校根据学生将来就业区域需要，融入本土文化研究课程，本土研究课程内容的介入能够更好的为他们未来进入乡村社会、融入乡村社会做好充分准备，而且随着乡土研究内容的不断深入，也可以培养他们热爱乡土文化，觉醒他们乡土文化意识，培植乡土文化自信，当他们从理念上熟悉、认同并热爱将来的工作场域，对乡村社会有了归属感，扎根乡村教育的可能性就会更大。最后，借助本土资源优势，建立教师专业发展共同体，即通过建立地方政府、地方师范院校与地方中小学合作模式，地方政府发挥政府职能通过政策制定与执行协调地方大学与中小学的关系，省级和地方师范院校共同承担地方乡村中小学师资的培养和乡村教育研究任务，地方中小学校是师范生见习实习和乡村教育研究的基地，师范生在大学有理论导师，在中小学有实践导师，每学期安排一到三年级的学生到实践基地见习一周，第四学年实习一学期，让他们在与中小学导师的交流过程中加深对未来工作领域的了解，初步熟悉将来的工作环境，养成关注、研究农村教育教学实践的意识，积淀积极的专业情感。
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The shift of Center of Gravity: a study on the Policy turn of Public normal School students based on the Rural teacher support Plan

Abstract:The implementation of the training policy of public normal school students with upward focus is faced with the following practical difficulties: the phenomenon of breach of contract leads to the imbalance of investment and income of human capital；the lack of competitive training mechanism leads to the decline of training quality；and the curriculum system far away from local culture can not cultivate local teachers rooted in rural areas. Based on the fact that the construction of rural teachers needs to mobilize the teachers' educational resources of the whole society，the sustainable development of rural education needs the balance between capital investment and capital income，and the innate advantages of the training policy of localization of normal students with public funds，it is necessary to shift the center of gravity down to the policy of public normal students. The policy should be designed from the following aspects Face consideration: Mobilize the teachers' educational resources of the whole society, construct the "positive triangle" training system; give full play to the role of national finance in all kinds of normal education systems at all levels; carry out the reform of the enrollment system, optimize the source of students, and train on demand; reform the training mode and innovate the training content.
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