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摘  要 

过去中小学教师队伍的建设主要依靠师范院校师范专业培养的师范生，但随着我国进入中国特色社会主

义新时代，对中小学教师队伍的质量提出了新要求，基于此出台了一系列政策，其中较为特殊的是《教

育部关于实施国家优秀中小学教师培养计划的意见》，它秉持“以优培优”的理念，开启了“双一流”

高校培养高素质研究生学历教师的新尝试。文章基于多源流理论的分析框架，发现在党中央尊师重教的

执政理念下，中小学教师队伍学历水平远落后于发达国家为问题源流，不同专家学者提出了政策方案构

成政策源流，在特殊的政策之窗时机开启时，催生了《教育部关于实施国家优秀中小学教师培养计划的

意见》的出台。 
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Abstract 
In the past, the construction of the teaching staff in primary and secondary schools mainly relied on 
the training of normal students in normal universities. However, as China enters a new era of so-
cialism with Chinese characteristics, new requirements have been put forward for the quality of the 
teaching staff in primary and secondary schools. Based on this, a series of policies have been intro-
duced, among which the “Opinions of the Ministry of Education on Implementing the National Ex-
cellent Primary and Secondary School Teacher Training Plan” is particularly special. It adheres to 
the concept of “cultivating excellence with excellence” and has opened up a new attempt for “Double 
First Class” universities to cultivate high-quality graduate degree teachers. Based on the analysis 
framework of multi-source flow theory, the article finds that under the governance concept of re-
specting teachers and valuing education of the Party Central Committee, the educational level of 
primary and secondary school teachers lags far behind that of developed countries as the problem 
source. Different experts and scholars have proposed policy plans to form the policy source. When 
a special policy window opened, it gave rise to the issuance of the “Opinions of the Ministry of Edu-
cation on Implementing the National Excellent Primary and Secondary School Teacher Training 
Plan”. 
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1. 引言 

2023 年 7 月教育部出台了《教育部关于实施国家优秀中小学教师培养计划的意见》(以下简称“国优

计划”)，致力于在以“双一流”建设高校为代表的高水平高校中选拔专业成绩优秀且乐教适教的学生作

为“国优计划”研究生，通过自主培养或者与师范院校联合培养的方式，为中小学输送一批教育情怀深

厚、专业素养卓越、教学基本功扎实的优秀教师[1]。党的二十大报告提出，到 2035 年要建成教育强国、

科技强国、人才强国。建设高质量教育体系，是我国新时代发展面临的重要任务。强教必先强师，因此

建设高质量教师队伍势在必行。在此文件之前，教育部也出台过关于教师培养的指导性文件，但为什么

在这一文件中选择了以“双一流”高校培养高素质研究生的培养策略？“国优计划”培养研究生学历教

师的提案是如何进入决策视野的？哪些关键力量推动了“双一流”高校培养教师计划进入政策议程？“国

优计划”的政策议程是怎样的？研究上述问题有助于理解教育部“国优计划”政策出台的逻辑和原因。

本文基于约翰 W.金登提出的多源流理论，尝试揭示“国优计划”政策的政策议程设置逻辑，以期为其他

教育问题进入政策议程提供有益启示。 

2. 理论背景——多源流理论 

多源流模型是美国著名政策科学家、政治学家约翰 W.金登在《议程、备选方案与公共政策》中提出

的，是关于议程建立和公共政策形成的分析模型框架[2]。该模型起源于金登对于全面理性决策模型与渐
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进决策模型的批判。在 20 世纪五六十年代，理性决策模式成为公共政策中的一个主流模式，但由于理性

决策模式的过于理性的前提假设而备受指责。之后由拉斯韦尔等人提出的“问题–方案–决策”的阶段

式政策过程模式也存在问题，因为现实中很多政策过程并不是按部就班地沿着拉斯韦尔所提出的路线图

进行，而是复杂多变、反复无常的，但是金登并没有完全否定政策的多阶段，而是将主要的分析集中在

问题界定、议程提出以及方案选择这三个阶段上。 
金登还从科恩等人于 1972 年提出的“垃圾桶模式”汲取想法，这种决策具有问题偏好模糊、技术手

段不明确、人员流动组织化的无序状态的特点。在这个模型中，问题、解决方案、参与者以及选择机会

四大源流经过净能量承载量、进入结构、决策结构和能量分布结构的筛选聚合后得出决策结果[3]。在科

恩等人看来，这种决策模式最大的贡献在于模糊性假设前提的提出。金登在此继承了多源流分析模式，

将原来的四源流变为三源流；但最为关键的是他进一步将模糊性贯穿到这些源流分析之中[3]。同时，垃

圾桶模型并未将“问题的产生”作为政策制定的逻辑起点，也未将政策分析局限于政策活动中的理性层

面，而是强调最终的政策方案是一系列要素相互作用的产物。以垃圾桶模型为出发点，金登发展了自己

的多源流模型。 
金登认为，政策议程的选择受到了问题源流、政策源流和政治源流三方影响，这三条源流相互独立

但又有所关联。问题源流指的是决策者关注并界定问题的过程，通过“各种机制——指标、焦点事件和

反馈——使问题引起他们的关注”[2]，从而政府决策者确认会将关注点聚焦在某一问题而不是其他问题

上。尽管问题得到关注是问题进入决策者政策议程的前提，但这还不足以确保其转化为政策议程，关键

在于提出具有吸引力的备选方案和政策建议，而这通常依赖于特定领域的专业知识。在此环节，备选方

案和政策建议的形成并非一蹴而就，而是一个持续迭代的过程。这一过程被金登称之为政策源流。它就

像是一盆漂浮着各种思想原料的“政策原汤”，其中的部分思想经过筛选、提炼和重组之后形成了最终

的政策方案。政治源流则“由诸如公众情绪，压力集团间的竞争、选举结果、政党或者意识形态在国会

中的分布状况以及政府的变更等因素构成”[2]。需要判断政治溪流中各种力量的平衡是否有利于行动，

各种力量需要在讨价还价中达成共识。在正常情况下，三条源流彼此是独立发展的，但当三源流发展成

熟，即问题界定清晰，政策准备充分，政治环境良好且政策窗口打开后，政策企业家们(Policy Entrepreneurs)
就会抓住机会软化政策制定系统，通过诸如撰写文章、媒体宣传、提案议案等方式，“软化广大民众、专

业化的公众以及政策共同体本身”[2]，将三条原本独立的源流汇聚起来，那么这一问题就很有可能迅速

成为政策议程关注的焦点并得到解决。 

3. 历史溯源——教师培养政策的发展 

自从改革开放以来，我国教师培养政策的发展经历了四个阶段。在改革开放初期到 20 世纪 90 年代，

国家为了建设一支数量充足、合格稳定的教师队伍，颁布了一系列大力发展师范教育、着力加强教师培

训的相关政策。到 1992 年党的“十四大”提出要高度重视法制建设，加强立法工作，我国教育领域的法

律相继出台，包括 1993 年的《中华人民共和国教师法》及 1995 年的《中华人民共和国教育法》，两部

法律既在法律上明确了教师的专业地位与合法权益，又为教师培养政策的制定与实施提供法律依据。在

21 世纪初，教师培养政策进入振兴发展期，我国提出了基础教育改革，对人才培养提出新要求，这也使

得我国教师队伍建设的要求发生转变，政策重点也转向加强薄弱地区教师队伍建设、推进教师工作的标

准化建设。在新时代建设时期，对教师培养工作的重视达到新高度，习近平总书记也多次就教师培养工

作发表重要讲话。基于对建成社会主义现代化国家的规划，实现教育强国梦，专门面向教师队伍建设的

中央文件《中共中央国务院关于全面深化新时代教师队伍建设改革的意见》出台，对教师培养提出更全

面、更高的要求[4]。 
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在教师培养政策中涉及了整体设计、专业标准、资格认定、教师教育、师德建设等众多主题，教师

培养作为教师教育的重要部分，对教师队伍建设发挥着不可磨灭的作用。除了由师范院校的师范专业来

培养师资，我国还通过各种师资培养计划来开辟教师队伍建设的新渠道。 
在“国优计划”出台前，教育部也出台过关于培养研究生学历教师的指导性文件(见表 1)。通过对三

份专门培养研究生学历师资的培养计划的梳理，可以看出“国优计划”在高质量师资培养上做出很大创

新。首先，在培养学校上，确立了以“双一流”建设高校为代表承担培养任务，首批试点包括清华大学、

北京大学、复旦大学等高水平综合大学、理工类大学，而不是仅将培养教师的责任放在师范类院校或具

有教育硕士专业学位培养资格的高等学校。其次，在培养对象上，确立了培养对象的入选高标准。不同

于之前培养计划中只要求优秀应届普通本科毕业生，“国优计划”在选拔研究生时采取两种方式，一种

是具有高校推免资格的应届生申请，而具有推免资格的应届生能达到推免标准就意味着其专业成绩优异、

综合素质高；另一种方式是面向在读非教育类研究生的选拔，再结合专业成绩和面试等综合考察，确保

培养对象是“优中选优”。第三，在培养模式上，“国优计划”鼓励高校自主培养或与师范院校联合培

养，对课程内容、学分要求、实践模式进行明确规定；同时，“国优计划”并不强制培养的研究生毕业后

一定到相关中小学任教，而是采取支持、鼓励的态度，通过开辟“绿色通道”、给予奖励激励等方式引导

所培养人才到中小学任教。最后，参加“国优计划”的研究生毕业后能够获得学术学位，为未来的专业

发展提供更多支持与选择。 
 

Table 1. Comparison of teacher training policies for specialized graduate education 
表 1. 教师培养政策中专门培养研究生的政策对比 

时间 2007.9 2009.9 2023.7 

政策文件 
教育部办公厅关于做好 2008
年“农村学校教育硕士师资培

养计划”实施工作的通知 

教育部关于做好 2010 年“农村

学校教育硕士师资培养计划”

实施工作的通知 

教育部关于实施国家优秀中小学

教师培养计划的意见 

培养学校 
经教育部批准开展“农村学校

教育硕士师资培养计划”专项

推荐免试工作的高等学校 

本省(区、市)内具有教育硕士专

业学位培养资格的高等学校 
以“双一流”建设高校为代表的高

水平高校 

培养模式 

3 年到签约的农村学校任教，第

4 年到培养学校脱产学习教育

硕士专业学位研究生课程，第 5
年返回任教学校工作岗位，远

程学习并撰写学位论文 

在县镇及以下农村学校任教 3
年，并在职学习研究生课程。第

4 年，到培养学校脱产集中学习

1 年，完成学位论文 

培养高校通过自主培养或者与师

范院校联合培养的方式，开设教

师教育模块课程，包括不少于 18
学分的教育学、心理学、中小学课

程教学、科学技术史等内容，以及

不少于 8 学分的教育实践，全面

落实高校教师与中小学教师共同

指导教育实践的“双导师制” 

培养对象 

可按时获得学士学位的应届本

科毕业生，且志愿到农村学校

任教，能服从省级教育行政部

门安排 

优秀应届普通本科毕业生 具备高校推免资格的应届本科毕

业生；在读非教育类研究生 

毕业学位 教育硕士专业学位 教育硕士专业学位 学术学位或专业学位 
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4. 基于多源流理论的政策分析 

为了更加全面、深入地理解政策颁布的逻辑与原因，推动政策的实施与落地，本文利用多源流理论

的分析框架，从问题源流、政策源流、政治源流及政策之窗的开启等角度展开对“国优计划”政策出台

的议程设置过程分析。 
(一) 问题源流：中小学教师队伍学历水平远落后于发达国家 
金登在《议程、备选方案与公共政策》中指出问题源流是使得某一问题得到政府决策者关注的重要

动力，包括数据指标、焦点或突发事件以及反馈等机制。通过这些机制，问题得以显现或被提上政府议

程。在“国优计划”政策分析中，由于缺乏重大突发事件，因此常规重要指标的监控以及先前和现有政

策项目执行中的反馈共同组成了问题源流。 
衡量学校教育质量的重要指标之一便是师资，而教师队伍的学历水平又是彰显教师素质的主要“指

标”，可以有效衡量教师自身的人力资本积累以及教师队伍整体的素质结构。实证研究也表明，在控制

学生个体认知水平、家庭社会经济文化地位的条件下，提高教师学历仍能对学生成绩产生正向影响。如

在 PISA2018 的数据中，我国四省市具有硕士学历的教师占比为 13.9%，而 OECD 国家的占比高达 39.6% 
[5]。通过对我国 2018~2021 年教育统计数据的梳理(见图 1)，可以发现虽然基础教育领域研究生学历教师

占比在逐年上升，但上升幅度较为平缓。在 2021 年小学研究生学历教师占比 1.89%，初中 4.58%，普通

高中 12.39%。而根据美国教育统计中心发布的《美国 2023 教育统计报告》，从 2017 年至 2021 年美国

公立中小学拥有硕士学位教师比例由 48%上升至 51% [6]，虽然上升幅度较小，但与我国相比，仍远高于

我国中小学研究生学历教师占比，表明我国中小学教师队伍学历水平与发达国家之间存在较大差距。 
 

 
Figure 1. The proportion of teachers with graduate degrees in primary and secondary 
schools in China from 2018 to 2021 
图 1. 2018~2021 我国中小学研究生学历教师占比 

 
之所以将中小学研究生学历教师比例作为衡量国家基础教育发展的重要指标，是因为传统的师生比、

平均班额等指标只能反映教育的普及程度，而并不能反映教育质量的高低。一方面，依据人力资本理论，

教师通过研究生阶段的学习能够获得更多人力资本积累，在学科知识、教学理念、教学技能等方面优于

学历低的教师，对学生产生的影响更大[7]；另一方面，高学历教师拥有较高的资源配置能力和状态调节

能力，能够根据学生的学习能力、学习状态分层匹配指导[8]。所以，中小学研究生学历教师比例在反映

教育质量上比其他指标更具有适切性。 
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此外，我国之前颁布的教师培养计划中，虽然也有致力于培养研究生学历教师的政策，如 2022 年的

“强师计划”，目标任务是培养一批硕士层次中小学教师和教育领军人才，但培养的对象主要仍是师范

生，在选拔和培养模式、从教激励方面并未制定详细章程，难以给高学历教师队伍的建设提供更具体、

更有针对性的指导作用。 
总之，在国际比较的层面，我国中小学高学历教师占比远落后于其他发达国家；在提升教育质量的

层面，我国也确实有对高学历中小学教师的需求，但已有教师培养计划并不能切实保障高学历教师的培

养。因此，高学历中小学教师培养计划的欠缺与我国教育追求高质量发展目标之间的不匹配便成为政府

出台“国优计划”的重要问题源流。 
(二) 政策源流：各种政策建议交汇 
在社会问题演变为政策议程的过程中，研究学者、官僚及利益相关者会针对这一问题发表自己的观

点与看法，并提出许多具体可行的政策建议，再经过筛选、提炼和重组得到不同的政策方案。笔者将“国

优计划”出台前部分不同主体对建设高质量教师队伍的建议归纳成表(见表 2)。 
 

Table 2. Suggestions from different entities for building a high quality teacher team 
表 2. 不同主体对高质量教师队伍建设的建议 

身份 姓名 主要意见与政策建议 备注 

学者 

管培俊 
要尽快推动“支持鼓励综合性大学举办教师教育”“鼓

励实行公费师范生教育”“保障师范类毕业生优先从教”

等政策落地；等等 

全国政协委员、中国高等教

育学会副会长 

许玲 

加强对地方师范院校的支持力度，引导地方本科层次师

范院校提质增效，通过联合办学、本硕一体化等，因地

制宜地开展卓越师资的培养；进一步完善高等教育生均

拨款机制，制定各种专项师范生倾斜政策，引导和鼓励

高水平综合大学参与教师培养；等等 

全国政协委员、广东技术师

范大学副校长 

刘仲奎 

高水平综合性大学也可以和当地师范大学合作培养，发

挥各自的优势，采用 3 年在高水平综合性大学学习专业

课，1 年在师范大学学习教师教育类课程和参加教育实

习的分段式培养模式，提升教师教育的培养质量；等等 

全国政协委员、西北师范大

学校长 

倪闽景 
扩大全国教育硕士招生规模，逐年增加师范专业学生免

试攻读研究生计划人数，进而推动提升基础教育教师队

伍的学历层次；等等 
全国政协委员、上海市教委 

官僚 孙尧 
要大力提升各级各类教师队伍质量，用优秀的人培养更

优秀的人。抓源头，振兴师范教育，创新培养模式，提

升办学水平，保障培养质量；等等 
教育部党组成员、副部长 

 
从表中不同人员对于高质量教师队伍建设意见的描述可以发现，不同的背景、不同的研究视角影响

着不同成员对于高质量教师队伍建设的看法。专家学者们都阐述了高质量教师队伍建设的两条路径，一

条是创新发展师范院校的培养机制，提升师范生教育质量，保障师范类毕业生优先就业；另一条路径是

发挥高水平综合性大学的力量，创新培养模式，吸引高校研究生参与到教师队伍里。而政治官僚主要是

从上级政府指示出发，根据上级政府意见形成自己的相应对策，但同时他们提出的观点也并不明晰，需
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要下级政府再详细优化。2018 年颁布的《关于全面深化新时代教师队伍建设改革的意见》中也指出，建

立以师范院校为主体、高水平非师范院校参与的中国特色师范教育体系，并且明确支持高水平综合大学

开展教师教育[9]。这意味着，由上级文件指导，专家学者陈述的第二条路径通过形成操作可行、价值可

接受的政策建议后，如确定高水平综合性大学的类型、培养模式、从教方式等，最终才能形成《教育部

关于实施国家优秀中小学教师培养计划的意见》这一文件。 
(三) 政治源流：坚持尊师重教的执政理念 
在将金登的多源流理论运用于我国政策分析时，政治源流的本土化是最为重要也是最必要的，因为

金登的多源流理论诞生于美国的政策议程设置现实，具有分权制国家的特殊性。因此，参考部分学者对

于多源流理论本土化成果的基础，政治源流在中国语境下指的是国民情绪和执政党的执政理念。在“国

优计划”政策中，并没有强烈的国民情绪构成政治源流，而是执政党的执政理念占主导。 
习近平总书记曾在多次讲话和论坛中强调教师的重要地位与作用，他站在世界格局发展大变革的新

时代，汲取中华优秀传统文化中尊师重教的价值理念，从个体成长、教育事业乃至民族发展的角度高度

肯定了教师的作用。在 2018 年 9 月，习近平总书记在全国教育大会上提出：“坚持把教师队伍建设作为

基础工作。[10]”基于第二个百年奋斗目标和全面建设社会主义现代化国家的宏伟蓝图，习总书记提出了

“优先发展教育事业”和“建设教育强国”的战略。党的二十大报告也提出，以中国式现代化全面推进

中华民族伟大复兴，并作出“加强师德师风建设，培养高素质教师队伍，弘扬尊师重教社会风尚”的战

略部署。在 2023 年 5 月，习总书记在中共中央政治局第五次集体学习时又一次强调：“强教必先强师。

要把加强教师队伍建设作为建设教育强国最重要的基础工作来抓，健全中国特色教师教育体系，大力培

养造就一支师德高尚、业务精湛、结构合理、充满活力的高素质专业化教师队伍。”[11]新一代领导集体

的执政理念是教师队伍建设和改革的顶层设计理念，为新时代教师队伍建设发展提供了根本遵循。 
(四) 政策之窗的开启：中央政治局第三次、第五次集体学习 
在关于高质量教师队伍建设的问题源流、政策源流和政治源流都已经发展成熟时，需要特定的时间

和特定的平台让三大源流汇合。这一机会被金登描述为政策之窗，政策建议者可以趁此机会提出其解决

方案或让特殊社会问题进入政策议程。一般而言，在我国，常规的重要政策议程集中讨论并能够得到回

应的重要时间点就是全国两会，即全国人民代表大会和中国人民政治协商会议的召开。在这一会议上，

每年都有人大代表就高质量教师队伍建设的议题提出自己的政策建议，据统计，2018 年至 2020 年，教师

队伍建设连续 3 年进入全国两会教育热点主题排行榜前三位[12]。在 2021 年全国两会上，民进中央向全

国政协十三届四次会议提交《关于加快提升基础教育教师队伍学历层次的提案》，在提案中建议“国家

层面应逐步扩大全国教育硕士招生规模；逐年增加师范专业学生免试攻读研究生计划人数；给有资质培

养教育硕士的单位更多政策扶持，增加教育硕士培养经费，为教育硕士发展提供保障；吸引更多高水平

综合大学培养高质量教师”[13]。但在那一年，中央政府对于提升基础教育教师队伍学历层次的问题并没

有予以相应的关注，反而是在 2023 年习总书记在中央政治局两次集体学习时对建设教师队伍的重要性进

行高度肯定，并反复强调“把加强教师队伍建设作为建设教育强国最重要的基础工作来抓”，培养高学

历中小学教师队伍的问题才重新得到重视，并于 2023 年 7 月出台了“国优计划”。 

5. 结论与讨论 

综上分析，多源流理论能够解释“国优计划”政策议程过程以及出台原因，在问题源流上，我国中

小学教师学历水平与发达国家之间存在较大差距，缺乏国际竞争力；在政策源流上，学者专家、政府官

僚们都强调建设高质量教师队伍的重要性，从不同的角度提出了提高教师队伍质量的政策建议，不同的

意见汇聚交流，为政策成熟打下坚实基础；在政治源流上，党中央、国务院都多次强调教师工作的重要
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性，党的二十大报告也强调要培养高素质教师队伍，在“尊师重教”的政治环境中问题源流和政策源流

相互交汇，等到中央政治局第三次、第五次集体学习时习总书记发表重要讲话后，“国优计划”得以借

此机会孕育而生。 
在分析过程中，研究证明了多源流理论在中国政治情境下政策制定过程的适切性。三条源流的产生

并没有明确的先后之分，在政治源流不断发展的过程中，问题源流和政策源流也逐渐浮现，但并不是三

者都同时出现时政策就能提上议程并出台，还需要一个特殊的时机，也就是政策之窗。值得注意的是，

在“国优计划”的议程中，可以发现政策之窗并不是两会。不可否认两会是一个重要政策议程集中讨论

并能够得到回应的重要时间点，但不能只将政策之窗局限在两会或突发事件的爆发上，还要善于把握各

种特殊或重要时机，才能够使得议程浮上“水面”并得以落地。同时，还可以发现在我国政治源流对政

策源流有一定的影响，政策源流中很多提案与建议都是基于执政党的执政理念与意识形态而提出的，说

明我国执政党对政策制定起着决定作用。 
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