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集中连片特困地区义务教育精准扶贫

制度模式探究

———基于帕森斯的社会行动理论

李　芳１，２

（１．北京师范大学教育学部，北京 １００８７５；２．教育部民族教育发展中心，北京 １００８１６）

　　摘　要：帕森斯社会行动理论及ＡＧＩＬ功能模型为分析集中连片特困地区义务教育精准扶贫制度
提供了重要的分析框架。我国尚未形成真正意义上的集中连片特困地区义务教育精准扶贫制度体系，

“ＡＧＩＬ”功能条件尚不到位，具体表现为：制度设计与集中连片特困地区外部环境契合度不够（Ａ）；教育
无用论思想误区及公众自主脱贫意识淡薄等使得教育精准扶贫目标不集中（Ｇ）；教育精准扶贫制度协
同性欠缺（Ｉ）；激励机制不健全，项目推动乏力（Ｌ）。当前，应构建集中连片特困地区义务教育精准扶贫
制度的ＡＧＩＬ模式：积极适应外部环境，建立以需求为导向的教育精准扶贫制度框架；明晰发展目标，确
立以发展为目的的教育精准扶贫思路；有效整合资源，构建以协调有效为重点的教育精准扶贫制度体

系；持续推动扶贫制度执行，形成连贯有序的推动体系。

　　关键词：集中连片特困地区扶贫开发；教育精准扶贫；ＡＧＩＬ功能理论模型

　 基金项目：国家社会科学基金教育学一般课题“我国民族特困地区县域教育发展现状及对策研究———以内蒙古、宁夏、广西为个
案”（ＢＭＡ１３０１１３）。

　　脱贫攻坚是我国长期的重要任务，习近平同志在“２０１５减贫与发展高层论坛”上指出，治贫必先治
愚，扶贫必先扶智，让贫困地区的孩子们接受良好教育，是扶贫开发的重要任务，也是阻断贫困代际传

递的重要途径。可见，教育在扶贫全局中具有不可替代的作用。义务教育阶段较之高等教育和职业教

育处于受教育阶段的前端且属于打基础阶段，普遍认为其精准扶贫功能较弱。但事实上，义务教育阶

段是集中连片特困地区教育精准扶贫的重点领域。从教育功能及服务对象的特点来看，义务教育阶段

对受教育者正确的人生观、价值观、世界观、国家观、民族观、历史观、文化观、宗教观的形成发挥着重要

作用，奠定着受教育者的“人生底色”与“发展基调”；在“扶智”方面则发挥着最基础的知识储备、学习

能力获得、学习习惯养成的作用。义务教育阶段学龄儿童的身心还不成熟，必须对其积极引导、精心培

育，使之具有自力更生、摆脱贫困的信念与能力，成为社会主义事业的合格建设者和接班人。由义务教

育的公共产品属性所决定，义务教育发展是政府责任履行最充分、市场力量介入最有限的学段，是通过

教育政策杠杆实现国家宏观调控最有效、教育政策干预最必要的学段。同时，从县域政府教育精准扶

贫的实践角度来看，义务教育阶段是县级政府保障运转的重要学段，具有学龄人口数量最多、服务对象

最为集中的特点。义务教育阶段保学控辍、杜绝“因贫失学”情况是衡量县政府扶贫成效的关键指标。

由于各个学段的功能、特点有所差别，教育精准扶贫的内容与侧重点各不相同，本文集中对义务教育阶

段精准扶贫制度进行论述，以增强分析问题的深入性与对策建议的针对性。
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２０１０－２０２０年，我国进入精准扶贫攻坚时期，国家出台了《关于打赢脱贫攻坚战的决定》《关于实
施教育扶贫工程的意见》等一系列有关教育精准扶贫的文件，也开展了针对义务教育阶段的教育精准

扶贫行动，如国家贫困地区义务教育工程、农村中小学远程教育工程、农村寄宿制学校建设工程等。但

反观实践不难发现，目前的教育精准扶贫制度设计及执行均存在障碍，效果难以保障。本文依据帕森

斯的社会行动理论，从“ＡＧＩＬ”功能条件的维度来剖析教育精准扶贫制度系统的重要性及实施障碍，希
望有助于对教育精准扶贫制度模式的反思与改进。

一、集中连片特困地区义务教育精准扶贫制度“ＡＧＩＬ”功能分析模型

（一）帕森斯的社会行动理论

塔尔科特·帕森斯是结构功能主义的代表人物，于１９５３年提出社会行动理论。他将行动与系统
结合起来，用社会行动界定系统，通过系统诠释行动结构。他指出，行动者依据动机来适应情景，行动

者之间存在一种稳定的相互期待（沃特斯，２０００，第１５４页）。与结构功能主义一脉相承，帕森斯认为社
会行动依赖于一定的结构而运转，并实现其功能。社会行动理论认为相互关联的结构通过组织化的方

式对系统整体发挥相应的功能，通过互动建立共同价值体系并形成均衡的行动秩序。社会行动理论的

总体倾向是强调社会体系的协调一致与社会体系的和谐本性，认为社会行动最重要的功能之一就是整

合（吴立保，王达，孙薇，２０１７）。
按照帕森斯的观点，“行动系统”是“行动者”与“环境”持久的相互作用体系，任何系统都是有结构

的，并且必须满足某些功能。任何行动系统至少在某种程度上被四种类型的功能满足时，才能维持自

身的运转与平衡。一个行动系统的四种功能条件是：适应（Ａｄａｐｔｉｏｎ）、达到目标（Ｇｏａｌ－ａｔｔａｉｎｍｅｎｔ）、整
合（Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ）、潜伏或模式维持（Ｌａｔｅｎｃｙ），这可称之为ＡＧＩＬ图式。社会行动者借着模式维持的功能，
始终在社会规范与价值的支配下活动（陈奎息，张建成，２００９，第１２１页）。

“适应”是指任何行动系统应当能够适应外部环境并使环境适应于自己的需要。“达到目标”是指

任何行动系统界定其目标并动员各种资源以实现它们。“整合”指任何行动系统为保持其稳定性和一

致性而调节并协调其各个部分的需要。“潜伏”或“模式维持”是指一个系统必须提供保持其成员动机

激发能力的各种手段（贝尔特，席尔瓦，２０１４，第８５页）。同样，帕森斯指出，ＡＧＩＬ功能模型强调任何行
动系统都必须成功地与外部环境相联系并成功地在内部组织自己（贝尔特，席尔瓦，２０１４，第８６页）。
行动系统又有子系统，分别是“行为有机系统”“社会系统”“人格系统”“文化系统”。根据 ＡＧＩＬ功能
模型，行动系统中的各个子系统分别承担着四种功能，行为有机系统承担着“适应功能”，社会系统承担

着“整合功能”，人格系统承担着“目标达成功能”，文化系统承担着“模式维持功能”（刘新龙，２０１６）。
帕森斯提出的“ＡＧＩＬ”功能模型理论建构了“系统—结构—功能”的联系（详见图１），被广泛运用

于各社会系统领域。这一理论以人类社会中所有组织及其进化的基本性质为基础，大到可以用于解释

整个人类社会，小到可用于解释某一制度（侯钧生，２００６，第１７５－１７６页）。

图１　ＡＧＩＬ功能分析模型图解
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　　（二）集中连片特困地区义务教育精准扶贫制度系统分析框架
帕森斯社会行动理论以及ＡＧＩＬ功能模型为分析集中连片特困地区义务教育精准扶贫制度提供了

重要的观察视角，可用于分析制度本身存在的问题，也为改进、优化教育精准扶贫功能提供了重要的方

法论。

从属性上看，集中连片特困地区义务教育精准扶贫制度系统属于社会系统。教育精准扶贫行动系

统是一个相对独立的体系，以制度为结构基础，由价值系统、制度系统、权力系统、文化系统构成，其中

存在制度与环境、制度与文化的双重互动与适应。同时，教育精准扶贫行动系统是扶贫管理、教育管理

系统中的一个子系统，而扶贫管理系统、教育管理系统是社会系统中的一个子系统。

从运转上看，集中连片特困地区义务教育精准扶贫制度系统适用社会系统的运行规则。发挥教育

精准扶贫制度的系统功能以及实现扶贫目标均受到社会系统甚至各子系统的制约。ＡＧＩＬ四功能维系
的社会系统具有多元性、整体性等特征，是一个在不断解决子系统与社会系统之间不平衡问题的过程

中寻求整体和谐平衡的有机体（张明菊，李沛武，２０１５）。
从特征上看，集中连片特困地区义务教育行动系统尤其需要满足 ＡＧＩＬ功能先决条件。２０１１年

《中国农村扶贫开发纲要（２０１１－２０２０）》第十条明确提出全国存在１４个集中连片特困地区。连片开发
扶贫是中国特色“六大扶贫模式”的一种，是指在贫困乡村集中连片的区域，根据扶贫开发规划和现代

农业发展规划，以促进区域经济发展和增加贫困人口收入为目标，以发展优势特色产业为重点，制定整

村推进和连片开发的规划，通过１－２年的实施，改变区域贫困面貌，提升自我发展能力（高飞，２０１３）。
２０１７年，党的十九大报告明确指出：坚决打赢脱贫攻坚战，坚持精准扶贫、精准脱贫，坚持大扶贫格局，
注重扶贫同扶志、扶智相结合，深入实施东西部扶贫协作，重点攻克深度贫困地区脱贫任务，确保到

２０２０年我国现行标准下农村贫困人口实现脱贫，贫困县全部摘帽，解决区域性整体贫困，做到脱真贫、
真脱贫。这里，中央精神又提出了“区域性整体脱贫”。可见，集中连片特困地区教育扶贫有两个关键

点，即区域发展思维及系统规划意识，它将特困地区视为一个整体，重视其内部与外部的适应、内部各

环节的互动。制度系统作为子系统，存在适应（Ａ）、达到目标（Ｇ）、整合（Ｉ）、潜伏或模式维持（Ｌ）功能
性条件的满足过程。其系统功能的实现以一定的结构为基础，并以满足功能条件为前提。

从实践上看，制度体系是集中连片特困地区义务教育精准扶贫行动系统实现其功能的重要环节。

２０１４年，中共中央办公厅、国务院办公厅印发的《关于创新机制扎实推进农村扶贫开发工作的意见》明
确提出精准扶贫的构想，要求变“漫灌式”粗放扶贫为“滴灌式”精准扶贫。精准扶贫的关键在于制度

的精准，即准确适应外部环境、准确聚焦关键领域与环节、准确评价与激励。教育精准扶贫制度是一种

包括综合理论、战略、政策和行为的完整系统，该制度系统包括教育扶贫主体博弈机制、教育扶贫对象

精准识别机制、教育扶贫项目精准运行机制、教育扶贫精准考核与监督机制（张翔，２０１６）。
因此，本文试图运用帕森斯ＡＧＩＬ功能模型，从系统的角度出发，明晰集中连片特困地区教育精准

扶贫制度系统的目标，即价值导向；分析制度要素与制度环境互动的状况，即制度执行的程度；考察教

育精准扶贫制度功能条件满足的情况，即制度成效，从而找到政策偏差、执行不力的制度障碍，并构建

新型的集中连片特困地区义务教育精准扶贫制度系统。

二、集中连片特困地区义务教育精准扶贫的制度障碍

当前义务教育阶段精准扶贫的制度安排，以弱势补偿、教育公平为价值导向，建立了“中央统筹、省

负总责、县抓落实的管理体制，片为重点、工作到村、扶贫到户的工作机制，党政一把手负总责的扶贫开

发工作责任制”等基本制度①，也从教育层面确立了保学控辍、教师培养、学生营养餐、贫困学生资助等

扶贫主要任务。但在一系列制度安排下，为何集中连片特困地区义务教育仍难以发挥出教育扶贫的作

用？除历史欠账多之外，教育精准扶贫的非系统性是主要因素。虽然扶贫制度数量不少，但真正意义

上的集中连片特困地区义务教育精准扶贫制度体系尚未形成。扶贫理念缺乏系统性思考，在思维方式
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上则反映为粗放式的扶贫思路（代蕊华，于璇，２０１７）。因此，集中连片特困地区义务教育精准扶贫效果
欠佳很大程度上是由制度设计不良所致。已有制度存在“ＡＧＩＬ”功能条件不到位的问题。

（一）适应：教育精准扶贫制度与集中连片特困地区外部环境契合度不够

我国１４个集中连片特困地区多为“老、少、边、贫、岛”地区，且多是少数民族聚居区，如西藏区、四
川省藏区、新疆南疆三地州、滇西边境山区、大兴安岭南麓山区等。１４个集中连片特困地区主要分布在
新疆、西藏、内蒙古、宁夏、广西及贵州、云南、青海八省区。民族地区是我国集中扶贫攻坚战的硬骨头。

截至２０１６年底，我国３０个民族自治州的贫困人口还有近５５０万，占全国的１３％，贫困发生率为９％，高
出全国１倍（郑彬，２０１７）。

集中连片特困地区致贫因素复杂，多是生产方式落后、产业支撑薄弱、人文素养较低、思想观念较

为封闭等多种因素的杂糅体。从实践来看，集中连片特困地区教育精准扶贫制度设计较为理想化，制

度安排与环境不适应，制度供给与现实需求不匹配，导致政策偏差、执行受阻、政策效果大打折扣。以

教育经费保障制度为代表，集中连片特困地区义务教育经费保障制度与当地经济发展水平不相适应。

第一，集中连片特困地区县级义务教育经费保障力度加大与经费缺口相矛盾，导致补齐短板缺乏

有力经费支持，义务教育发展仍在保基本、标准化的基准线上挣扎。近年来，国务院扶贫办在顶层设

计、政策协调和资金安排等方面，对民族地区持续加大倾斜力度。２０１６年，中央财政投入到民族八省区
的专项扶贫资金达到２７９．６亿元，占中央财政专项扶贫资金总量的４１．９％，比２０１５年增加了３９．８％
（魏梦佳，乌梦达，２０１７）。以广西壮族自治区为例，“十二五”期间投入２９个集中连片特困县教育项目
资金１９４．６７亿元，用于农村义务教育薄弱学校改造计划、农村义务教育学校校舍维修长效机制、农村
义务教育学校教师特设岗位计划、农村义务教育学生营养改善计划等３１个教育项目。②某些地区县级
义务教育经费投入增长比例高于县财政经常性收入增长比例，但仍存在“经费缺口大、经费保障不足”

的问题，而经费缺口仍集中在保障基本办学条件等刚需环节（如食堂、校舍）。

第二，集中连片特困地区义务教育经费保障结构与县本级财政收入低相矛盾，依靠极为有限的县

财政，集中连片特困地区义务教育无法正常运转，更无法发挥教育助力全社会脱贫的功能。集中连片

特困地区义务教育经费保障重点偏低，地方财政尽全力，承担了很大比例的义务教育经费保障责任（详

见表１）。从全国范围看，市县级政府的资金投入几乎占扶贫经费的一半。根据国务院扶贫办信息中心
数据库的数据，２０１５年，中央资金对全国８２９个贫困县的教育资金投入为６５０．１８亿元，各省级资金投
入为２４１．９２亿元，各地级市、贫困县级资金投入为５９３．５７亿元。从局部范围看，广西某三个特困县连
续五年县级义务教育经费投入高于中央与省级投入合计。

表１　广西壮族自治区某三县义务教育经费三级财政投入情况 （单位：万元）

县 经费来源 ２０１０年 ２０１１年 ２０１２年 ２０１３年 ２０１４年

Ｓ县 中央与省区投入 ７５６６ ７１８３ １２５６０ ７７８９ １０７００
市、县投入 １６９４０ ９６３３ １３６７６ １０７００ １４３８４

Ｈ自治县 中央与省区投入 ４２２８ ９６０５ １３８７７ １３０１３ １３１９３
市、县投入 １５５９６ １２６１３ １４１７４ １５６９１ １６６７８

Ｘ县 中央与省区投入 － ６２２ ７４８３ ５７５１ ５６４９
市、县投入 － １６９４０ １３８０７ １６７７７ １８３８４

　　与县级财政经费保障责任重大不相匹配的是民族地区经济发展水平落后所导致的县财政捉襟见
肘。民族八省区经济发展水平较低，地方财政极为有限（详见表２）。生产总值排名最靠前的广西壮族
自治区２０１７年生产总值仅是广东省（第一位）的２２．６９％；排名最靠后的西藏这一数值仅为１．４６％。

（二）目标：教育无用论与安于现状心理状态下脱贫目标模糊

在集中连片特困地区，公众教育观念较为淡薄，甚至对教育精准扶贫存在疑虑。首先是教育无用

论。新读书无用论有所抬头，不少家长由于自身受教育程度较低，缺乏学习科学文化知识的兴趣与积
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极性，认为上学不如打工，对子女接受教育有抵触心理，默认甚至支持孩子辍学。在义务教育免费的情

况下，不少地区仍存在辍学现象。以云南为例，滇西某县２０１０学年至２０１２学年初中阶段辍学率依次是
６．８４％、６．６１％、４．７３％；滇西某边境县小学阶段非正常因素流失２４６人，流失率为０．９６％，初中阶段非
正常因素失学 ５２６人，流失率达 ５．３％，个别学校甚至超过 １０％；某边境自治州小学阶段辍学率为
２．４７％，初中阶段辍学率为１１．１％；滇东南某贫困县２０１０学年至２０１２学年初中完学率依次是５６％、
６０．７％和５７．２％（宋乃庆，李森，朱德全，２０１４，第２５５－２５６页）。其次，集中连片特困地区公众对学校
教育满意度不高，认为教育内容地方特色不鲜明，教育吸引力不足。少数民族群众对于民族语言、民族

传统文化、民族体育等民族特色有较高期望。由于师资紧缺、设备配置不足、场地不达标、课时紧张等

原因，集中连片特困地区大部分学校尤其在乡村学校、教学点，只能开齐、开全国家规定的课程，甚至只

能保证文化课，民族特色课程基本处于空白。再次，集中连片特困地区多位于少数民族聚居区，其教育

观念易受到民族心理、民族习俗、宗教习俗的影响。如傣族群众信仰小乘佛教，６－７岁的男童要进寺院
学习，这与义务教育的学制系统恰好冲突。

表２　民族八省区２０１７年经济发展主要指标与教育投入基本情况

省区
生产总值

（亿元）

生产总值在

全国的排名

财政预算收入

（亿元）

教育支出

（亿元）

教育投入占全省

区财政收入比例

（％）

西藏 １３１０．６ ３１ １９９８．６４ １４３．１２ ７．１６％
新疆 １０９２０ ２６ ５３７３．６ ７２４ １３．４７％
内蒙古 １８８５３．２２ １９ ６００１．２ ５５９．４ ９．３２％
广西 ２０３９６．２５ １７ ５６９３．４ ９１９．７５ １６．１５％
宁夏 ３４５３．９３ ３０ １３１２．９ １７１．５ １３．０６％
贵州 １３５４０．８３ ２５ ６０８３．３５ ９０３．５１ １４．８５％
青海 ２６４２．８ ３０ １６５０．８ １８８．１ １１．３９％
云南 １６１９３．２２ ２２ ７０７２．８ １００１．６ １４．１６％

　　数据来源：财政部公布的《２０１８年部分省（区、市）财政预算报告汇编（ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｆ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｚｈｕａｎｔｉｈｕｉｇｕ／２０１８ｙｓｂｇｈｂ／）。西藏自

治区数据来源于西藏自治区财务厅发布的《西藏自治区２０１７年预算执行情况和２０１８年预算草案的报告》（ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｘｉｚａｎｇ．ｇｏｖ．ｃｎ／

ｘｗｚｘ／ｑｎｙｗ／２０１８０２／ｔ２０１８０２１３＿１５４７５５．ｈｔｍｌ）。

　　同时，集中连片特困地区公众自主脱贫意识淡薄，多满足于小农生产模式，缺乏市场竞争观念与意
识。等、要、靠思想严重，不少贫困县政府为了得到扶贫款的支持，减轻本级财政压力，甚至以保住贫困

帽子为目标，脱贫动力不足。集中连片贫困地区致贫是先赋性贫困与自制性贫困的结合体。区位、历

史、经济等多种因素使这些地区处于先天不利地位，先赋性贫困特征明显。后天主观的不上进与制度

安排改善不足相叠加，使得集中连片贫困地区教育发展恶性循环并形成代际传递。教育精准扶贫所制

定的目标多是对国家要求的简单复制、机械化呈现，并非出自公众内心对教育的认可与渴求，也非出于

贫困县对自身发展的认真考虑。思想认识跟不上导致教育精准扶贫缺乏源动力，而以敷衍、被动、固化

的心态运转，更导致相关制度设计难以发挥实效。

（三）整合：教育精准扶贫制度缺乏系统性与整合不到位

扶贫政出多门、决策管理多元化、各部门之间的权利配置交叉重叠一直是中国农村反贫困制度性

障碍的集中表现（赵曦，２００９，第１９８页）。教育领域中教育资源配置的政策制定，尤其是教师编制、资
金使用等有关人事、财政的重要事项，其权限分散在多个部门，且各部门相对独立，出于本部门的利益

考虑，各部门沟通、协作力度不大，难以形成合力。看起来是一个政府，实际上里面是一个一个“土豆”，

每个“土豆”都是一个利益板块（孙立平，２００６，第４１页）。
制度设计协同性不足，政出多门、部门利益割据较为普遍，影响了整体效应的发挥。以教师问题为

例，虽然“乡村教师计划”“特岗教师”等扶贫行动以及有关教师教育的政策内容很丰富，但教育、财政、
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人社等部门的工作机制导致利益难以统一且某些具体制度安排不一致，制度性障碍往往难以突破。首

先是教师编制方面各部门难以协调，造成结构性缺编。由于教师队伍数量大、培养培训常态化，人员工

资、培训等方面只增不减的各种常规性开支给地方财政带来了巨大压力。出于节省财政支出的考虑，

人社部门严格控制新增教师编制，加之教师退出机制尚未建立，教师补充只能等待自然减员，这导致集

中连片特困地区教师总体超编、数理化等专业学科缺编的问题更加严重。２０１６年，内蒙古 Ｘ盟连片贫
困地区小学教师缺编人数５５６人，初中教师缺编人数１６０４人。③

其次，教师招聘制度不衔接，重学历等外在指标、轻实际能力的现象普遍存在。集中连片特困地区

的师资水平已站在了教师专业化的及格线上。教师学历合格率较高、起始学位较高、中级职称比例高，

但学非所教、教学技能欠缺、胜任力不足等问题非常突出。如２０１５年，内蒙古 Ｘ盟小学教师学历合格
率９９．９％，专业对口率８９．６％；初中教师学历合格率９９．６％，专业对口率７４．４％。教师招聘的任职资
格、选拔标准、考评方式、招聘程序等制度均由人社部门制定并实施，作为用人单位的教育部门话语权

不足，只能配合考核，无法更好甄别出胜任教学工作的竞聘者。

再次，教师职称评聘制度脱节，造成教师积极性受挫、矛盾激化。中小学教师高级职称指标少，并

呈倒三角分布。高级职称指标数由城市中心地带向乡村、边境、牧区等边远地区递减。集中连片特困

地区的高级职称指标有限，从而导致中级职称积压或高职低聘。如，内蒙古 Ｘ盟集中连片贫困地区，
２０１５年中小学初级岗位核定８４６９个，实聘６９６３人；中级岗位核定４７７２个，实聘４９５７人，获得中级职
称８２４人，已评低聘人员３２２７人；副高级岗位核定８１７个，实聘１２４４人，获得副高级职称３５９９人，已评
低聘人员２３５５人。教师职称直接与工资福利、专业认可度等切身利益挂钩。高职低聘激化了教师矛
盾，增加了管理成本，降低了教育效率，打击了教师积极性。

（四）维持：制度实施主体激励不足与项目推动连续性不够

集中连片特困地区义务教育精准扶贫强调行政主体，并将教师列为实施主体。不少贫困县都制定

了“脱贫任务完成时第一主体责任人方可换岗、提拔”，“每个教师下乡扶贫入户，帮助完善扶贫档案及

材料”等“土政策”。可见集中连片特困地区教育精准扶贫实施主体为各级政府教育行政部门－学校－
教师，这一压力传导链具有鲜明的政绩导向，实施手段依赖于行政命令、行政摊派。除行政手段外，对

不同实施主体缺乏有效激励措施，责任大于激励。由此，权力最顶端出于政绩鞭策容易陷入形式主义

与机会主义，基层工作者缺乏动力，其积极性与执行主动性难以被调动。将教师纳入教育精准扶贫的

实施主体，要求他们利用节假日等休息时间下乡入户，加重了教师工作负担。而且将教师入户扶贫的

工作重点放在整理、完善档案等机械性、繁琐性工作上，导致教师的主观能动性降低，存在消极敷衍心

态。在“教师－学校领导－基层教育行政部门人员－主要责任人”自下而上的传导过程中，基层实施主
体责大于权、动力不足、激励欠缺，政策实施效果不尽如人意。

同时，集中连片特困地区义务教育精准扶贫项目缺乏整体规划及连续推动。集中连片特困地区的

教育精准扶贫项目多呈线性模式，多处于应急模式，项目周期短且不连续。调研发现，集中连片特困地

区县域义务教育发展规划不完善，一些项目虎头蛇尾、进展缓慢。绩效评估存在运用数字指标增长简

单评价复杂系统功效的问题，缺乏扶贫成效长期追踪与过程性、形成性评估反馈调试机制，问责机制与

处罚机制也不健全。

三、集中连片特困地区义务教育精准扶贫制度系统模式建构

在现阶段，集中连片特困地区义务教育精准扶贫与自身教育脱贫具有一致性。这种一致性表现

为：路径的一致性，即以制度为抓手，通过制度创新实现教育脱贫与教育扶贫；任务的一致性，即以突破

集中连片特困地区义务教育发展的瓶颈为具体任务。国家教育精准扶贫制度安排恰恰是通过向集中

连片特困地区义务教育阶段发展的薄弱点发力，逐渐提升教育质量，这也体现出了通过“教育脱贫”发

挥精准扶贫作用的思路。从上述义务教育精准扶贫制度存在的不足可见，集中连片特困地区义务教育
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精准扶贫由于缺乏系统性思维与制度系统模式建构，其成效有待改进。因此，集中连片特困地区教育

精准扶贫制度改进在现阶段就是要瞄准已有教育制度的缺陷，探索适合集中连片特困地区教育发展的

制度模式，以实现教育自身脱贫与教育精准扶贫的双重目标。

根据帕森斯ＡＧＩＬ功能模型理论，结构功能主义理论的核心特征是寻找结构与功能之间的互动关
系（吴立保，王达，孙薇，２０１７）。集中连片特困地区义务教育精准扶贫制度系统模式就是以结构为基
础，形成包含“问题识别”“决策”“执行”“评估”等环节的全周期相互支持的教育政策体系；以满足

ＡＧＩＬ功能条件为前提，在政策过程中，达成“内外部环境－政策机构－政策措施－政策目标”的系统整
合，使之相互适应、渐进发展、协调统筹、连贯持续；以功能为目标，最终实现人的全面脱贫（详见图２）。

图２　集中连片特困地区义务教育精准扶贫制度系统模式图解

　　（一）积极适应外部环境：构建以需求为导向的教育精准扶贫制度框架
教育反贫困战略未能达成预定目标的原因在于过分强调整齐划一的教育发展模式，脱离当地经济

发展和文化传承的实际需要（张学敏，史利平，２０１２）。到底什么样的教育制度适用于贫困地区？在作
出教育政策安排时，应立足贫困地区实际情况，反思价值理性与工具理性的统一，探索实用的、富于本

土特色的教育形式与内容（李兴洲，２０１７）。以需求为导向应成为集中连片特困地区义务教育精准扶贫
制度系统的出发点与落脚点。

第一，建立教育政策需求摸底调研制度及政策评估制度。启动教育政策出台前的入户调研程序，

梳理出政策需求清单，确立可转化为教育政策的需求，从而制定解决这些现实需求的政策方案。对教

育政策方案实施评估，模拟政策执行过程，对政策目标与政策环境匹配度、政策可行性与执行中可能遇

到的困难、政策实施可能带来的风险等进行全面评估。制定出符合实际、满足需要的集中连片特困地

区义务教育精准扶贫制度。关注集中连片特困地区受教育者教育需求的多样性及当地特殊的文化、思

想环境，打破制约集中连片特困地区义务教育精准扶贫的制度障碍，使政策目标最大化实现。

第二，构建辐射不断增强的特殊优惠政策体系。立足集中连片特困地区特殊的发展情况，将地域
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因素与民族因素相结合，充分考虑当地的经济、文化等特殊困难与历史欠账。从城市中心向乡村、边远

地区辐射，形成直径越长、辐射越强的特殊优惠政策体系。通过制度创新，实行特殊优惠政策，对制约

集中连片特困地区义务教育发展的经费、人员等资源配置关键制度进行调整、突破。如，创新集中连片

特困地区义务教育经费保障体制。在县财政极为不足的情况下，义务教育经费保障重心上移，至少以

省为主，甚至以中央为主，加大中央政府转移支付力度。同时，建立义务教育阶段教育扶贫专项资金县

级财政统一调配制度。２０１７年３月５日财政部在第十二届全国人民代表大会第五次会议上所作的《关
于２０１６年中央和地方预算执行情况与２０１７年中央和地方预算草案的报告》中提出，开展贫困县统筹
整合使用财政涉农资金试点，把纳入统筹整合范围的财政涉农资金的配置、使用权赋予贫困县。义务

教育经费管理也可借鉴上述做法，由贫困县统筹整合使用教育资金，做到教育支出与人民需求高度匹

配，增强经费使用有效性。

（二）明晰发展目标：理清以发展为目的的教育精准扶贫思路

摆脱贫困，首先要摆脱意识和思路上的贫困（习近平，１９９２，第２１６页）。转变观念，从政府到民间
形成以发展为目标的观念是教育精准扶贫制度系统的逻辑起点。习近平总书记在２０１７年６月召开的
深度贫困地区脱贫攻坚座谈会上指出，“弱鸟先飞”，贫困地区、贫困群众要有“飞”的意识和“先飞”的

行动。

第一，扭转教育致贫论思想，明晰教育精准扶贫的渐进发展目标。目前集中连片特困地区义务教

育发展仍低水平徘徊，明显处于“教育贫困”状态，尚不能发挥出培养人才、提升人的幸福生活能力的基

础性作用。这种“教育贫困”状态显然与教育的精准扶贫功能不相匹配，难免让群众质疑教育精准扶贫

的可信度，甚至产生教育致贫的看法。事实上，教育扶贫具有建设周期长、效果滞后、价值隐蔽的特征，

对于集中连片特困地区脱贫确实不能起到立竿见影的效果，所以必须引导广大群众正确认识教育精准

扶贫的含义。教育精准扶贫具有双重含义。首先意味着“扶教育之贫”，即教育始终都是扶贫开发的主

要阵地和关键领域，要通过政策倾斜、加大投入、调整结构等各种手段及方式来最终实现教育领域的减

贫与脱贫（刘军豪，许峰华，２０１６）。其次意味着将教育作为一种手段，“通过教育来提升劳动者的综合
素质，促进贫困人口掌握脱贫致富本领，阻断贫困代际传递”（王嘉毅，封清云，张金，２０１６）。这就决定
了集中连片特困地区教育精准扶贫的渐进发展目标，即始于扶教育之贫，推动教育均衡发展，继而发挥

教育的辐射带动作用，助力全社会脱贫。教育精准扶贫目标是长短期、多层次相结合的，包含显性的经

济层面硬件脱贫和隐性的政治文化层面软件脱贫，其核心目标是人的精神状态的脱贫。要改变集中连

片特困地区盯着短期目标、显性目标，忽视人才培养这一根本性、长远性隐性目标的错误认识，做好长

期推动、分步实现的思想准备。

第二，扭转教育无用论，明晰教育优先发展的目标。阿马蒂亚·森认为：“更好的教育和医疗保健

不仅能直接改善生活质量，同时也能提高获取收入并摆脱贫困的能力。教育和医疗保健越普及，则越

有可能使那些本来会是穷人的人得到更好的机会去克服贫困。”（森，２０１３，第８８页）教育优先发展是以
教育为载体、手段，变输血为造血，使集中连片特困地区获得自我发展能力，这是教育精准扶贫依赖的

手段，是一种内生式的扶贫方式。教育精准扶贫就是逐渐使处境不利的贫困群体享有同等教育条件的

长期复杂过程。制度供给、创造教育公平发展条件是教育优先发展的重要路径。在教育政策设计中，

要着力缩小教育差距，减少涉及机会、财力、师资、信息化等公共教育资源配置的不平等，要强调政府作

为促进教育公平的责任主体地位（石中英，２０１５）。相对贫困是教育扶贫制度设计中需要加以重点考虑
的内容，与难以维持基本生存相比，教育对于贫困人口而言是第二位的发展性的需求，因此教育扶贫制

度需定位在提高贫困人口的代际上升和发展机会、发展能力，通过对子代或父代综合素质的提高，促进

贫困人口家庭的代际发展（周秀平，赵红，２０１６，第９９页）。
（三）有效整合资源：完善以协调有效为重点的教育精准扶贫制度体系

集中连片扶贫有别于散点扶贫，扶贫制度设计必须考虑统筹与整合，发挥制度合力，充分调动并有
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序配置各种资源。

第一，树立教育制度安排“以人民利益为先”的价值导向，建立连贯、协调、一致的国家意志表达机

制。加强顶层设计，打破部门间的壁垒，形成左右联动的协作机制。保证政策制定思路、目标一致，行

动统一。比如，人社、财政、教育等部门协作联动，从根本上统筹解决集中连片特困地区义务教育阶段

的教师编制、聘任、职称难题，具体包括：跨部门有效沟通，以事业发展大局为利益出发点，科学核定编

制；教师招聘计划单列；提供畅通的专业发展通道，实行高级职称计划单列，提高评聘比例。各级财政

要足额发放贫困地区教师评聘高一级职称的工资增长额。

要保证由中央到地方制度安排一致，制度信息传导通畅，有效降低政策信息的传递损耗。不同层

级政府结合本级实际对制度安排进行再制定、再细化，完成任务分解，将原则性、指导性意见转化为可

操作、可落实的制度设计，避免政策制定虚化。教育精准扶贫制度安排提供帮扶的方法要不断丰富，充

分利用财政补贴、转移支付和“以奖代补”等方式，激发地方治理的主动性，释放地方政府的活力（吴霓，

王学男，２０１７）。
第二，理顺机构建制及权责分配，形成全国一盘棋的制度执行机制。目前，中央由国务院扶贫开发

领导小组办公室负责扶贫的议事协调，国家发改委地方司管以工代赈扶贫资金，国家财政部管财政资

金扶贫项目，农业银行管信贷扶贫项目，民政部管救助扶贫项目，民族地区开发办管民族地区发展资金

项目（高飞，２０１３）。要形成教育精准扶贫制度的合力，必须先行调整机构，理顺各部门的关系，建立扶
贫开发领导小组负全责、统筹调配资源的工作制度。赋予扶贫开发领导小组统筹规划、调配资源、下发

指令性文件的权力，赋予其有效约束其他扶贫部门的行政权力。各省（自治区）、市、县设立相应的对口

机构，在纵向上垂直管理，在横向上有效整合。

第三，建立监督制度，筑起阻止利益寻租、权力滥用、资源流失的保障机制。引进技术手段，通过全

范围、多层次的数据库与信息平台，实现教育精准扶贫全过程监督。在“需求调查－教育精准扶贫规划
－立项－实施－经费使用－评估－终结”整个链条中，通过技术手段形成数据库，开发科研分析、信息
公开模块。引入第三方评估，实现教育精准扶贫实效的多元主体监管。第三方运用专业的手段提出科

学化的监督方案，全面而中立地监管教育精准扶贫中对象识别、扶贫项目设计、扶贫成效预判与评估、

项目经费监管等环节，提高监督的有效性与可信度。

（四）持续推动制度执行：形成连贯有序的推动体系

教育系统错综复杂，独特的教与学心理互动关系、教育成果产出的滞后性与间接性、教育过程的阶

段性与周期性，使得教育精准扶贫具有长效性、持续性，甚至呈现出螺旋式上升的形态。因此，教育精

准扶贫需要持续不断的维持与刺激。

第一，调动实施主体能动性。连贯一致的国家意志落实是教育精准扶贫持续推动的基础。这依赖

于社会主体的整合与社会中坚力量的调动。以政府为主导、由行政力量推动，是教育精准扶贫制度有

效执行的重要保障。同时，也要调动基层执行者与贫困地区精英阶层的推动能力，形成“自上而下”与

“自下而上”相结合的推动体系。在中国传统社会，社会结构大体分为三层：国家、民众以及两者之间以

士绅为代表的民间精英阶层（应星，２０１１，第４６页）。如果没有正统意识形态与朴素的乡里道义的有机
结合，这种双重架构的乡村统治是没有办法实现的（张鸣，２００１，第３８页）。可见，教育精准扶贫制度的
有效执行需要借助于民间“精英”阶层的力量。他们有能力将国家话语的宏大叙事用本土化的方式与

语言加以呈现，层层转化，使其在基层生根发芽。要将“农民的利益需求和主动参与这两种动力源有效

地组织和发动起来，将发展的潜力真正转化为动力”（高飞，２０１３），发挥其影响力、号召力，使公众理解
国家意图，并能心悦诚服地接受，转化为具体的执行力。

教育精准扶贫的持续推动要放眼学校系统以外的力量，改变教育系统唱独角戏、单一依靠教师推

动的局面。要发挥学校教育的辐射作用，做好家校沟通与社会教育融合，将家长逐渐培养为教育精准

扶贫可依靠的推动力量。转变他们对教育的认识，增强他们通过教育提升生存技能和生活质量的信
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心。

第二，发挥长效跟踪机制、多维评价机制、责任机制的制度推动力量。扶贫项目进展是否顺利，效

果是否达到，如何动态调整，这一系列长效性问题需以制度为保障。要以实效为重点，建立科学的教育

精准扶贫效果评估体系，并充分运用大数据平台实施全口径的长期跟踪、监测。要坚持科学的价值导

向，即与国务院对精准扶贫的要求高度契合，以“扶贫对象精准、项目安排精准、资金使用精准、措施到

户精准、因村派人精准、脱贫成效精准”为价值取向。要从扶贫过程入手，从扶贫动机（“扶真贫、真扶

贫”）、扶贫过程（“精确识别、精确帮扶、精确管理”）、扶贫效果（“投入”与“产出”具备最优效能）三个

基本指标考量教育精准扶贫的基本面目（张翔，２０１６），并在突出精准的基础上设计多元指标体系，构建
一整套定性定量相结合的多级指标体系，实现多维评估。比如，可运用受教育者的人均收人、受教育年

限、贫困地区的人力资本状况、受教育者的学习及发展能力等多个指标综合评价脱贫成效（陈晨，

２０１６）。同时，针对教育扶贫过程中存在的权力异化等问题，要建立和完善动态跟进式教育扶贫、减贫、
脱贫观察监管机制以及责任追究机制（代蕊华，２０１７）。要求各部门、各层级制定教育精准扶贫权力清
单和责任清单，对每一个扶贫项目、每一笔扶贫资金的执行进度及使用效度等进行精准监督，对于未完

成项目的责任人采取实质性的问责与处罚。
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注　释：
①习近平总书记２０１５年６月１８日在部分省区市党委主要负责同志座谈会上的讲话。

②以上数据是本课题组赴广西壮族自治区集中连片特困地区调研时所收集到的，我们整理了教育厅、财政厅、学校等多家单位提供

的材料，并对其中的数据进行了计算。除特别说明外，下文有关广西的数据同一来源，不重复说明。

③以上数据是课题组赴内蒙古自治区兴安盟集中连片特困地区调研时所收集到的，我们整理了教育厅、财政厅、学校等多家单位提

供的材料，并对其中的数据进行了计算。除特别说明外，下文有关内蒙古的数据同一来源，不重复说明。

（责任编辑　胡　岩）
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