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一、问题提出

近年来，教师负担问题不可忽视。2019年1月，教师减负问

题在全国教育工作会议上被着重强调。同年中央下发《关于减轻

中小学教师负担进一步营造教育教学良好环境的若干意见》[1]，这

表明了教师负担引起了政府和社会的广泛关注。

通过整理和学习大量文献，发现国内关于教师减负政策文献

都是从政策执行组织的单一维度去分析和探究组织因素对政策执

行的影响，因此本研究提出从组织内部、组织关系、组织环境层

面，构建“组织维度—组织特征—政策执行表现—政策执行逻

辑”分析框架 , 采用单案例研究方法，探讨教师减负政策组织特

征如何影响教师减负政策执行的路径，深挖教师减负政策执行背

后的多重逻辑。

组织理论视角下教师减负政策执行逻辑探析
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摘      要  ：  �教师负担近年来成为政府、社会和学界关注的热点，教师“减负提质”工作迫在眉睫，但目前的研究对教师减负政策

执行的内在逻辑探析较少。本文基于组织理论，选取 A 地 A 中学教师负担困境案例作为研究对象，主要采用问卷调查

法、参与式观察法收集一手研究资料，从组织内部、组织关系、组织环境层面，构建“组织维度—组织特征—政策执

行表现—政策执行逻辑”分析框架 , 探讨教师减负政策执行组织特征如何影响教师减负政策执行的内在逻辑。研究结

果表明教师减负政策执行呈现出技术、避责、场域逻辑，为研究教师减负政策执行提供新的视角。
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二、文献回顾与分析框架

（一）文献回顾

学者对组织的研究很多，主要从组织内部、组织关系、组织

环境去探索。从组织内部看，官僚组织的运作基础是借助技术工

具提高组织效率。从组织关系来看，官僚制组织下存在纵向、横

向、斜向的府际关系，纵向关系重要特征是上下级政府之间的压

力型体制 [2]；斜向关系上，蔡英辉认为斜向府际关系旨在超越不

同的政府组织间层级，探讨纵横交错的多元地方政府和政府部门

间关系 [3]；横向关系上，“锦标赛”通过对中国地方官员开展政

治激励，以行政和人事集权为基础，将地方官员置于强激励下竞

争 [4]。从组织环境看，组织是一个开放的系统，其内部组成部分

相互依赖。孙宗锋、孙悦采用组织分析视角，探索精准扶贫中的
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“表海”现象探讨政策执行内在逻辑 [5]，贺芒、陈彪用组织理论探

析“评比表彰”项目的地方执行逻辑 [6]。

英国政府从1996年至2013年开展了12次教师工作负担日志

调查，更加动态和直观的了解教师负担。国内对教师减负政策的研

究思辨性研究方法较多，定量研究运用较少，混合研究则更少 [7]。

减负政策研究内容多样，如张倩提出通过比较不同国家教师工作状

况，提出教师减负措施 [8]，张书宁等人通过分析31份地方减负清单

文本，发现地方政策文本话语模糊、政策目标单一、内容同质 [9]。

（二）分析框架

从组织内部维度来看，官僚制组织下呈现出技术治理和工具

理性的特征，强调效率最高的原则。教师减负政策中的督查检

查、社会事务是政策技术工具，政策制定者寄希望技术可以“赋

能”教师。

从组织关系维度来看，压力型体制下的高压问责形成了政策

执行的避责逻辑。韦弗将政府官员的动机划分为邀功、善政和避

责 [10]。在避责动机驱动下，学校会选择花大量精力第一时间完成

上级部门安排工作，出现教师减负政策的目标替代。

从组织环境关系维度来看，组织的政策执行和外部环境相互

影响。斯科特认为规模、技术、制度是外部环境要素等 [11]。因此

组织必须注重与外部环境的关系处理。

综上，本文从组织内部、组织关系、组织环境维度构建“组

织理论视角下教师减负政策执行分析框架”。（图1）

图1 组织理论视角下教师减负政策执行分析框架

三、研究设计数据来源

本文研究方法采用单案例研究法、深度观察法以及问卷调查

法。与多案例研究相比，单案例研究可以对单个情境开展深入探

究的剖析，给读者带来不同寻常的启发性 [12]。

表1 案例数据来源

数据分类

数据来源

文字资料 / 万字

方式 次数 时长 / 分钟

一手资料

校领导深度访谈 3 98 0.6

教师深度访谈 7 400 1.2

参与式观察 1 4320 0.8

问卷调研 1 1440 0.2

二手资料

单位内部材料

10.2
相关媒体报道

书籍及文献

各级政府网

本文从组织内部、组织关系、组织环境维度设计问卷，通过

调查教师的工作时间、工作量以及教师的感受等因素，进一步了

解 A 地 A 中学教师负担现状。问卷的来源主要是教师教学国际

调查 (Teaching and Learning International Survey)1，以及《中

国教育追踪调查》调查问卷 2等。此次共向 A 地 A 中学教师发放

212份问卷，剔除无效问卷，共筛选有效问卷共202份，有效率达

95.2%。

四、案例描述和案例分析

（一）案例描述

2021年1月4日，A 地出台了《自治区中小学教师减负清

单》。自此教师减负政策在 A 地推广执行。2019年以前，当地

政府在维稳、扶贫政策实施过程中，不可避免地给学校增加了较

多非教学性工作，学校在面临着教师紧缺情况下，大部分行政工

作只能由专职教师完成，行政事务占用了教师太多时间和精力。

2019年1月12月，中央下发教师减负政策后，A 地出台了《自治

区中小学教师减负清单》，教师得以纾解。2020年以后，A 中学

经历了教育改革后，为快速提升教育成绩和教学水平，老师每周

晚自习时间次数和频率明显变多，课时量明显增加，工作任务沉

重和行政人员紧缺导致教师负担感重。

（二）案例分析

1. 组织内部：教师减负政策执行的技术逻辑

现代政府组织是工具理性的典型组织形式，工具理性衍生技

术治理需求。教师减负政策的技术治理体现在报表填写、评比考

核以及教育信息技术上。精细的表格设计常常占用教师的教学

时间，调查中认为报表工作负担非常大和存在较多负担的共101

人，占比50%（见图2）。

1　教师教学国际调查 (TALIS) 是经济合作与发展组织于约

2008年开始启动的五年一轮的大规模跨国调查。该调查主要监测

各国教师工作环境和专业实践，以期为各参与国和经济体提供相

关决策依据。

2　中国教育追踪调查 (CEPS) 是由中国人民大学中国调查与

数据中心 (NSRC) 设计与实施的大型追踪调查项目，在全国范围内

抽取112所学校、438个班级、约2万名学生作为调查样本，调查

对象包括学生、家长、教师及校领导。
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图2 报表统计和督查考核评比工作负担感知

政策在传递过程中具有模糊性，地方政府的政策再生产是对

国家政策的反应方式 [13]。A 地《清单》文本中新增加了“原则上

不安排任课教师参与校园维稳值班带班”。但是学校为了落实这一

政策，会对政策进行再生产，变相安排老师值班，采取变通性的

理解文本作为治理的一种技术手段，最终偏离政策目的。

2. 组织关系：压力型体制下政策主体的避责逻辑

教育系统中的主体经过利益博弈，从上下级组织利益错位的

纵向路径、管理权责不明晰的斜向路径、同级组织竞争关系的横

向路径影响政策执行。

（1）纵向路径：上下级组织利益错位。教育系统有不同的利

益主体，学校的办学受到各个利益主体影响。教育行政部门是教

育政策的执行主体，学校是教育政策的具体执行组织 [14]，社区旨

在保障社区居民的广大利益。不同主体之间的权力运行会影响学

校发展，当利益失衡时，导致避责动机产生。

（2）斜向路径：管理权责关系不明晰。徐宛笑认为当前出现

了超越官僚科层制的斜向关系的府际关系 [15]。A 地 A 中学既受地

区行署垂管，也受地方教育局业务管理，形成了斜向的上下级府

际关系，会出现权责关系不明确的现象，导致教师减负政策执行

的避责动机。

（3）横向路径：同级组织间的竞争关系。同级学校之间开展

横向竞争。为比其他学校取得教学成绩，学校会通过多种形式给

教师层层下达指标任务，教师工作时间大幅度延长，在课时数量

上，出现层层加码的现象，教师工作压力大（图3）。

图3 组织关系下的教师负担感

同时以成绩为导向的教师评价体系，只是考虑了教师的教学

工作，对于教师的非教学工作，并未纳入教师的绩效考核之内。

在调查中发现教师认为教师评价机制存在一些负担达到43.07%，

存在较多负担的教师达到20.79%（见图4），负担特别重的教师

达到16.83%，可见教师评价机制加重了教师负重感，降低了教师

工作积极性。

图4 教师评价机制负担

3. 组织环境：教师减负政策场域逻辑

教师减负政策执行场域是一个开放、权变的组织。外部环境

影响政策执行组织，“双减”政策、家校协同是教师减负政策的

场域需求；同时政策执行组织影响外部环境，各政策主体也会运

用地方性规则对环境产生影响，出现目标替代的现象，体现在在

校期间的技术培训、新课改教师培训。这些培训大量占用教师时

间，在问卷调查中，在被问及假期各种各样的培训和继续教育是

否多时，认为存在较多负担的教师占29.7%，认为负担非常大的占

30.69%（见图5）。

图5 政策场域负担

五、对策建议

（一）提高技术治理：重视技术应用价值理性

彭亚平认为技术能让事情从“潜在”形态变为“实在”形

态 [16]，提高技术治理，旨在减轻教师负担。因此要加大教育信息

技术培训，对新任职教师、骨干教师开展教学性教育信息技术培

训，推动教育实践技术理念转变为加强技术治理的人本关怀，明

确教师工作时间，形成界定科学、权责清晰的政策措施，确保教

师减负工作有据可依。

（二）理顺治理关系：明晰政策主体权责划分

建立减负动态监测机制，完善教师减负工作动态监测机制，

更好地促进教师“教”和学生“学”。理顺政府部门之间关系，。

府际的条块之间要加强沟通，对收集教育信息进行资源整合和高

效利用，避免重复性工作。

（三）优化内外环境：营造教师减负良好场域

树立减负典型示范，加强家校协作，完善尊师重教场域，优

化管理机制，加快政策有效落地，促进教师身心减负。建立教师

减负示范点，实现我国教师减负工作由点到面的逐步推进，确保
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教师减负政策落实落地。建议探索弹性上下班管理方式，真正做

到给教师减负增能。

六、结论

本文从组织内部、组织关系、组织环境三个维度，构建“组

织维度—组织特征—组织执行样态—政策执行逻辑”分析框架，

深挖教师减负政策执行背后的多重逻辑，得出如下研究结论：教

师减负政策执行呈现出避责、技术、场域三重逻辑。

本文的研究方法是单案例研究法，虽能详细说明和深入剖析

问题，但局限性在于案例较单一，问卷发放和访谈对象数量有

限，对教师负担的本质剖析还很粗浅。
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