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摘  要 

我国中小学教师的减负政策在持续推进，但“减负不绝负”成为当前政策执行中的难点问题。本文基于

国际经典的繁文缛节理论，以某教育大省Y县为典型个案，通过问卷调查与深度访谈，系统考察了县域小

学教师非教学负担的表现形态与生成机制。研究发现，县域小学教师面临的非教学负担包括行政性负担、

社会性负担和衍生性负担。三类负担因政策目标模糊、组织形式化放大和个体被动遵从的叠加而导致难

以根绝。本文在经典的始生型与演化型繁文缛节基础上，揭示了衍生性繁文缛节的“再生产”特性。研

究结果揭示了县域小学教师减负政策执行难的制度基础，也为提升减负政策的执行效果提供了思路。 
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Abstract 
Although policies aimed at reducing the burden on primary and secondary school teachers in China 
are continuously being promoted, the issue of “reducing without eliminating” has emerged as a key 

 

 

*通讯作者。 

https://www.hanspub.org/journal/ass
https://doi.org/10.12677/ass.2026.159776
https://doi.org/10.12677/ass.2026.159776
https://www.hanspub.org/


梁亭，黄河 
 

 

DOI: 10.12677/ass.2026.159776 482 社会科学前沿 
 

challenge in their implementation. Based on classic international theories of red tape, this paper takes 
County Y in a major educational province as a typical case study. Through questionnaire surveys and 
in-depth interviews, it systematically investigates the manifestations and generation mechanisms of 
non-teaching burdens on primary school teachers at the county level. The study finds that the non-
teaching burdens faced by county-level primary school teachers include administrative, social, and 
derivative burdens. These three types are difficult to eradicate due to a combination of vague policy 
objectives, the amplification effects of organizational formalism, and passive compliance by individu-
als. Building on the classic concepts of primordial and evolutionary red tape, this paper reveals the 
“reproductive” characteristic of derivative red tape. The findings reveal the institutional foundation 
underlying the difficulties in implementing burden-reduction policies for county-level primary school 
teachers and offer insights for enhancing their effectiveness. 
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1. 引言 

教师工作负担过重问题在我国教育界长期存在，减负政策的效果及阻碍因素是教育管理部门关心的

重点，也是学界探讨的热点。2019 年 12 月，《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专门针对“检查评比考核”“各类调研、统计、信息采集”及“向学校和教师摊派任务”等

加重教师非教学负担等问题进行了政策部署[1]。此后，全国各地相继出台实施细则，中小学教师减负政

策在各省市逐步推进。各地相继出台了“减负清单”“社会事务进校园白名单”等具体举措。 
然而在政策执行过程中，中小学教师减负政策整体效果仍不理想[2]，政策执行难的问题较为普遍。

从日常的资料拍照、平台报送，到各类评比考核、重复培训、重复报送等，教师的时间与精力被消耗在

很多非教学负担当中，教学本职工作经常受到冲击。整体而言，教师工作负担呈现出群体性和地域性差

异，一些地区教师仍旧背负着诸多非必要“进校园”负担[3]。此外，从政策认知来看，很多一线教师并

未感受到负担减轻[4]。这种政策执行过程中呈现的“减负不绝负”现实，折射出减负政策执行中的“形

式化”倾向依旧难以根除[5]。 
需要说明的是，尽管减负政策的对象涵盖中小学全体教师，但小学教师因学段特殊性(如班级管理任

务重、非教学事务转嫁多)面临的负担结构可能与中学教师存在差异。鉴于此，本文仅聚焦于县域小学教

师这一群体，以某教育大省 Y 县为个案，深入考察小学教师非教学负担的类型与生成机制。概言之，基

于特定理论探究县域小学教师减负政策执行的难点，对于切实保障教师工作生活和提升教育质量具有重

要的现实意义。 

2. 文献回顾 

2.1. 中小学教师负担的相关研究 

对于中小学教师负担的全面界定以 2013 年经济合作与发展组织(OECD)发起的“教师教学国际调查

项目”(Teaching and Learning International Survey，简称 TALIS)最为全面。该项目认为，工作负担包括教

 
1https://www.gov.cn/zhengce/2019-12/15/content_5461432.htm  
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师在各项教育教学活动上花费的实际工作总时间，大体分为教学时间和非教学任务工作时间[6]，这是经

典的教学与非教学两分法。较为广义的界定认为，中小学教师负担是指教师在工作中承担的教育工作、

责任与压力以及付出的代价，由工作时间、工作量、工作内容及工作压力等构成，它覆盖教学工作量、

非教学工作量以及教师对工作量的感受[7]。相对狭义的研究与 OECD 的界定类似，将教师工作负担分成

两类，分别是“与教学直接相关工作”和“与教学无直接相关工作负担”，后者包括各项会议、检查、评

比、考核和职称晋升、准备与教学无关的材料五个方面[8]。可以说，广义的教师负担包括了工作负担，

也包括非工作负担，而狭义的教师负担特指工作负担[9]。与国际研究类似，中国学界对中小学教师工作

负担尚未形成共识。简单来看，教师工作负担的本质是教师在工作中承担的责任、履行的任务及承受的

压力，应当为中性词。但因小学教师普遍工作时间长、工作量和工作压力较大，在社会关注度较高的形

势下，逐渐偏向了负面与贬义[10]。也有研究将教师工作负担分为 3 类，即“学科教学负担”“特定角色

负担”与“增量负担”[11]。还有研究强调教师工作负担是指“中小学教师所承接的任务是否超出了其能

力范围和权责边界”，超出便是不合理负担，并将不合理负担分成了任务性不合理负担和技术性不合理

负担两种类型[12]。类似的，英国教师工作负担调查(Teachers’ Workload Diary Survey)发现，中小学教师

希望减少的负担包括行政与文书任务、部分计划与准备工作，希望增加的活动包括与学生相处、备课、

准备教学资源等[13]。不难看出，中小学教师工作负担问题是一个国际性的问题，受到了国际和国内共同

关注。但针对中小学教师的减负政策研究，国内研究更为丰富。 

2.2. 中小学教师减负政策执行的相关研究 

针对中小学教师的减负政策始自教育部 1978 年印发的《关于加强中小学教师队伍管理工作的意见》

[14]。2024 年，教育部召开全国中小学教师减负专项整治工作调度会，强调“切实减轻中小学教师非教

育教学负担”[15]。“避免出现签订责任书、‘一刀切’、频繁打卡”等形式化做法[16]。2026 年教育部

办公厅强调从 8 个方面减轻教师工作负担，被媒体称为“减负新八条”[17]。虽然政策在推进，但政策执

行效果有明显差异，“非班主任教师、三级及以下职称教师、小学低学段教师更加认可减负政策效果。”

[18]这意味着还有很大一部分教师不认可减负政策执行的效果。在具体的负担中，“社会事务负担是减负

重心，校园事务和教学负担占比较低，专业发展负担未能引起重视。”[14]。 
很多研究在探讨如何破解中小学教师减负政策执行的难点，学者们研究视角不同，给出的政策建议也

思路迥异。有的强调注重减负政策本土创新[19]，有的认为要多元化配置教师减负政策工具[20]，还有的认

为重点在于构建社会共识凝聚机制[21]。在国际研究中繁文缛节理论重点讨论冗余、无效规则导致额外的行

政负担[22]。对于个体工作目标的实现，繁文缛节虽属合规性负担，但因缺乏有效性而被视为阻碍工作绩效

提升的因素[23]。国际公共管理学界针对繁文缛节的研究强调其核心是组织运行中那些对组织目标无积极

作用、执行繁琐、徒增成本与损耗但具有强制力的规则与程序[24] [25]。简单来看，繁文缛节并非规则本身，

而是规则的不合理执行或过度僵化应用，更强调制度流程的繁琐冗余、执行过度与效率损耗。 
不难看出，无论是国际还是国内都在关注中小学教师工作负担及政策减负问题，尤其是国内针对中

小学教师的减负政策执行已经有很多实证研究做支撑，但也存在两方面不足。 
第一，静态描述多而动态分析少。现有关注教师工作负担的研究多聚焦于教师有哪些负担，这些负

担有哪些负面影响等问题描述，较少关注教师工作负担的生成与演化。 
第二，宏观分析多而机制挖掘少。已有的中小学教师减负政策执行研究多从宏观视角强调，但对政

策压力如何转化为具体的繁文缛节关注不够。 
总体而言，国内研究虽然进行了一定的探讨，但将其与繁文缛节理论相结合，系统分析政策执行过

程的研究还较为少见。鉴于此，本文以国际经典的繁文缛节理论为视角，通过某教育大省 Y 县的个案
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考察，深入剖析县域小学教师减负政策执行的难点及各类负担生成机制，以期弥补现有研究的上述不

足。 

3. 概念界定与理论框架 

3.1. 概念界定 

本文的核心概念包括教师工作负担与繁文缛节。学界在讨论教师工作负担时，常常将中学教师和小

学教师合称为“中小学教师”[19] [20]。本文聚焦于县域小学教师的非教学负担。在概念界定和理论讨论

中，鉴于小学与中学教师在减负政策执行中面临的情境具有一定相似性，部分理论分析会参照中小学教

师的整体经验，但实证材料均来源于小学教师。基于繁文缛节理论，本文针对某省中小学教师减负《清

单》中所列的内容，将小学教师的非教学负担区分为繁文缛节类和非繁文缛节类工作负担。限于篇幅和

研究精力，本文重点研究《清单》中的繁文缛节类工作负担。在此基础上，繁文缛节类工作负担又可以

区分为行政性负担、社会性负担和衍生性负担。如果说前两种负担是自上而下的“逐级放大”，那么第

三种负担是教师在执行政策中的“再生产”。简言之，衍生性负担是小学教师在执行行政性或社会性任

务过程中，基于过度合规、防御性执行或管理惯性而自行加码产生的形式化工作负担。大体来看，衍生

性负担在负担来源、触发机制与持续性上与前两种负担有明显区别。首先，从负担来源看，前两种负担

或者源于政府教育部门的直接指令，或者源于非教育部门的外部转嫁，而衍生性负担并非直接来自任何

上级部门的明确部署。可以说，衍生性负担是制度压力下催生的“间接负担”。其次，前两种负担的触发

是部门下达任务，而衍生性负担的触发是教师对合规风险的预判和规避，具有明显的避责驱动性。再者，

从持续性看，前两种负担会随政策任务的取消而终结，衍生性负担却内化为教师行为惯性，具有自我延

续的特征。换言之，即使减负政策取消了某些具体任务，教师的超额合规行为仍会持续。 

3.2. 理论框架 

基于前述的文献回顾，繁文缛节的核心是规则和程序的形式化和强制性，表现为规则的不合理执行

或过度僵化应用。教师工作负担的分析需要将其与“必要的行政责任”进行区分。后者尽管也消耗教师

的时间和精力，但其功能指向明确的教学目标，如教学诊断、学情分析等，对教学效果提升有实质贡献。

具体的负担分析可以采用功能和替代性的双重标准进行判断，即该任务执行可以先考虑两个问题：其一，

该行政事务是否直接服务于教学改进或学生发展？其二，该行政事务是否可以被更高效的方式替代？若

二者有一项的答案是否定的，即可判别为教师工作负担。上述标准旨在避免将教师的全部行政事务无差

别地归入“教师负担”范畴，能够更加精准地识别减负政策的真正靶点。Barry Bozeman 的经典研究从规

则的实际功能与作用机制出发，将繁文缛节划分为两类，一是始生型繁文缛节(rule-inception red tape)，二

是演化型繁文缛节(rule-evolved red tape)，前者是生来即坏的规则，后者是好规则逐渐变坏[26]。这一划分

对本文尤为关键，Y 县小学教师面临的繁文缛节类负担兼有始生型和演化型两种，且以演化型为主。无

论哪一类负担，都会大幅提升个体承受的学习成本、合规成本及心理成本[27]。 

3.3. 研究设计 

本文选取某教育大省 Y 县为研究个案。该省是我国人口大省与教育大省，根据该省的教育事业《2024
年山东省教育事业发展公报》2，全省共有普通小学 8147 所，小学教育在校生 816.78 万人，专任教师

47.64 万人，小学教育生师比为 17.15:1。根据《2024 年全国教育事业发展统计公报》3，该省小学教育

 
2https://fzghc.dzu.edu.cn/info/1010/2446.htm  
3https://www.day.gov.cn/day/c156770/2025-09/01/content_261ae19186704a6f90a5bc4a5a505554.shtml  
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生师比超过了同期全国平均水平，说明该省小学教师的人均负担相对更重。且该省普通小学规模、在

校生以及专任教师体量均居全国前列，庞大的师生基数意味着教师在完成常规教学任务之余，应对大

量行政性与社会性非教学事务会耗费更多精力与时间，非教学负担过重问题更为突出。Y 县作为典型

的农业县，城区学校、乡镇中心校与村小(或教学点)并存，教育行政管理层级完整，适合作为考察县域

小学教师繁文缛节类负担的典型场域。基于 Y 县与省内其他发达区县对比来看，作为传统农业县域既

有典型性也有局限性。其典型性在于，Y 县经济欠发达、财政高度依赖转移支付、人口基数大，在政策

执行中长期面临资源约束困境。根据《2024 年民政事业发展统计公报》4截至 2024 年底全国县级行政

区划单位 2846 个，其中经济发达的非农业县仅 62 个，Y 县所代表的传统农业县域占全国县级单位的

绝大多数。Y 县经济欠发达、财政高度依赖转移支付、人口基数大，在政策执行中长期面临资源约束困

境，这些特征与全国大量中西部县域具有相似性。 
当然，以 Y 县研究也有着特定的局限性。首先，Y 县作为经济欠发达地区，其财政约束可能加剧了

行政性负担(如过度依赖留痕来证明工作成效)，而经济较发达县域可能因资源充裕而呈现不同的负担结

构。其次，本文聚焦于小学教师，县域内初中教师的负担结构可能因升学压力、考试科目等因素而有所

不同，不宜简单类推。 
本文采用定量与定性相结合的混合研究方法。通过问卷调查获取 Y 县小学教师工作负担的总体状况，

通过深度访谈挖掘负担的具体认知及形成过程。问卷设计紧扣研究目标展开，主要依据有三：其一，基

于繁文缛节理论的成熟量表设计问卷内容。其二，系统梳理国内外相关研究，提炼出小学教师工作负担

的关键内容与测量指标。其三，参照省中小学教师工作负担清单，将政策内容转化为具体题项，实现理

论、文献与政策的统一。初步拟定问卷题项后，研究人员邀请一线小学教师对问卷初稿进行讨论，根据

其意见和建议进行修改完善。为确保问卷的有效性，选取 Y 县部分小学教师进行预调查，对问卷的信度

和效度进行初步检验。最后再根据预调查结果再次优化，形成最终版的正式问卷。 
问卷调查对象为 Y 县内各小学在职教师，总数接近 6000 人。本次问卷采用分层抽样的方法，共发放

问卷 400 份，回收 381 份，经核查剔除无效问卷，最终获得有效问卷 346 份。问卷回收率达 95.25%，有

效问卷占比 90.81%。问卷数据采用 Cronbach’sα系数检验问卷的内部一致性信度。结果显示，问卷量表

的 Cronbach’s α系数总体达到 0.748，表明问卷整体的信度可以接受。在问卷内容效度方面，本问卷每个

题项均与理论维度的概念相对应，具备内容效度。此外，本文针对 15 名教师与 5 名教育行政部门工作人

员展开深度访谈，访谈对象兼顾城区与乡镇学校、不同学科与教龄、普通教师与兼任管理职务者。访谈

结果对受访者进行了匿名处理(教师编号 T1~T15，行政人员编号 J1~J5)。 

4. 小学教师非教学负担的表现与生成机制 

4.1. 行政性负担 

行政性负担是上级行政部门直接下达的、超出教育教学本职的考核与督查任务，也是政策执行机构

在政策传达、落实与考核过程中，以材料整理、表格填报、留痕拍照等方式施加于教师的规则性负担。

在 Y 县的政策实践中，行政性负担成为小学教师繁文缛节负担的最主要来源。问卷调查显示，教师参与

率排名前三的行政事务分别为：“平台打卡、签到、上传资料”“迎检材料准备”“重复填写、上报表

格”，三者合计覆盖超 60%教师。这些事务的共性特征在于：与教育教学无直接关联，却以“合规”和

“留痕”的名义硬性约束教师，构成典型的繁文缛节。在标准模糊与监督缺位的形势下，过度留痕是行

政性负担的突出表现。T1 教师谈道：“有的检查比较急，检查的内容多，再加上学校的老师少，每个人

 
4http://gxq.bijie.gov.cn/zwgk/zfxxgk/fdzdgknr/tjxx/tjgb/202511/t20251111_88931788.html  
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就会分到一部分检查的内容，材料整理就会占用假期或者是周末时间。”5T3 教师也反映：“上完课以后，

课下有时间才能整理学校活动需要用到的材料和填表，有些工作只能利用午休和晚上休息时间去完成。”

6材料准备与整理工作已渗透至教师的休息时间，其核心逻辑并非服务于教育教学改进，而是为了留下政

策执行痕迹。 
此外，上述行政事务存在显著的“任务叠加”现象，即多数教师需同时承担 2~3 项此类任务。以比

例最高的“平台打卡、签到、上传资料”来看，其催生的教师工作负担最为普遍。“有关部门会对 Y 县

智慧教育平台每月使用情况进行统计，对学校使用情况进行排名，学校就会要求教师每日登录使用，我

就会在每天早上到了办公室后，用电脑登录上传一个教案，有时候忙也会忘记上传。”7更重要的是，行

政性负担并非“阶段性突击任务”，而是持续挤压教师的教学准备、课程反思时间。 
综上，尽管该省出台了各项教师减负清单，但行政性负担并未得到根绝。 

4.2. 社会性负担 

社会性负担是政府非教育部门乃至社会团体将本应由自身承担的公共事务以“进校园”方式转嫁给

学校教师。这种负担源于校外利益相关者诉求，学校被动承接，无直接行政考核却给教师带来额外的非

教学负担。社会性负担是小学教师工作负担的另一重要来源，调查结果表明超过一半的教师承担过“来

自非教育部门的信息统计”任务，其他如医保缴费统计、牙齿健康筛查、秸秆禁烧宣传、防溺水、防灾减

灾、防疫排查等工作也不少。T2 教师称：“在防疫期间，学校给我们每位教师安排好几天拨打电话的任

务，了解名单中的个人信息以及行程，并将统计好的信息发给学校。”8T4 教师也说：“观看一些视频，

参与一些知识竞赛，就需要进行统计观看人数。”9类似的，“防溺水、防灾减灾”等安全类任务也转嫁

到学校，由教师承担。还有“学生健康排查、疫苗接种统计”等任务，这些工作本应由政府卫生健康管理

部门主导，却也将执行任务转嫁给教师。如 T7 教师所言：“学生接种疫苗时，教师们去卫生室统计接种

人数。平时就会在微信群里面转发一些防溺水的链接，基本上天气热的时候天天提醒学生要防溺水。”10

此外，“在夏天乡镇收麦子期间，学校就会发放禁止焚烧秸秆倡议书，学生带回家让家长阅读签字。”11

“有一次在某一场活动结束以后，就有其他部门临时找教师进行宣传冬季取暖注意事项。”12 
相比行政性负担，社会性负担频率有所下降，不到样本总数的三分之一。但与行政性任务不同，社

会性任务常伴随“突发性”特征，往往要求“当天完成、即时上报”，极易与正常教学安排冲突。此外，

从负担感知看，社会性任务带来中等及以上强度的负担，虽然比例略低于行政性负担，但这类任务往往

伴随着“责任风险”，进一步加重了教师的心理压力。 

4.3. 衍生性负担 

与前两种负担不同，衍生性负担并非来自上级部门的明确指令或外部机构的直接转嫁，而是在行政

性负担与社会性负担所塑造的合规压力中，教师为了规避风险而产生的超额合规行为及其心理内耗。这

种负担并非外部直接指派，而是由应对行为内生演化而来，表现为情绪与时间双重损耗。换言之，衍生

性负担不是独立存在的第三类负担，而是前两种负担在制度环境中的“再生产”。例如：为应付检查而

 
5课题组. FDDC20250507 (T1)访谈资料[Z]. 2025. 
6课题组. FDDC20250507 (T3)访谈资料[Z]. 2025. 
7课题组. FDDC20250507 (T1)访谈资料[Z]. 2025. 
8课题组. FDDC20250507 (T2)访谈资料[Z]. 2025. 
9课题组. FDDC20250508 (T4)访谈资料[Z]. 2025. 
10课题组. FDDC20250509 (T7)访谈资料[Z]. 2025. 
11课题组. FDDC20250507 (T2)访谈资料[Z]. 2025. 
12课题组. FDDC20250507 (T1)访谈资料[Z]. 2025. 
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编造材料、过度留痕、风险规避的自我加码。行政性负担的合规应对逻辑与社会性负担的责任规避逻辑，

共同塑造了一种“多做多安全、少做有风险”的政策情境，迫使或诱使教师在模糊地带自己给自己“加

码”。 
第一，基于合规应对逻辑的超额留痕。行政性负担导致教师形成行为惯性，在不确定时通过超额留

痕获得安全感。正如 T7 教师所言：“减负政策出来时我很高兴，这是国家在关心我们教师队伍。有些任

务的确是没有了，但是有些任务为了不出差错，我们只能把台账做得越厚越好、照片拍得越多越好，觉

得这样才能证明我们落实了。不知道到底要做到什么程度。”13这种不确定性，驱使很多教师以过度合规

来规避风险，造成了不必要的负担。此外，高频变动的政策执行标准使教师反复投入学习时间，形成大

量重复学习成本。T10 教师无奈表示，近期正在加班熟悉新的填报规则 14。当行政性负担中的合规压力

被内化后，即使减负政策取消了部分任务，教师仍试图通过过度留痕来实现合规，衍生性负担由此获得

自我延续的动力。 
第二，基于风险规避逻辑的自行加码。如前所述，社会性负担的突出特征是事情不大但责任不小。

当防疫排查、防溺水宣传、疫苗接种统计等伴随责任风险的社会性任务的不断叠加，会促使教师形成风

险预判的泛化，强化了做得不够可能被追究责任的政策认知，进而造成持续内耗。与行政性负担衍生的

过度合规不同，社会性负担所衍生出的应对行为更为被动。如果说前者指向合规性焦虑，后者指向风险

性焦虑，但两者共同指向了教师的自行加码。 
第三，二者持续压力下的心理内耗。T4 教师的感受具有代表性：“一开始减负政策颁发以后，觉得

终于可以安心教学了。执行一段时间以后，无关教学的任务还是有，减负并没有让我轻松，感觉政策落

实下去还有一定难度。”15更为重要的是，学校在承接政府的行政指令时，也多以“逐级放大”的方式强

化执行要求，对行政任务的完成时限、材料规范、留痕标准提出严苛要求。在这种管理模式下，教师不

仅要耗费大量精力完成行政任务，还需时刻担忧因材料填报失误、流程执行疏漏、留痕细节不达标等问

题受到学校批评、问责，甚至影响绩效考核与评优评先。T8 教师表示：“每次迎检前学校都要反复核对

材料，我们除了上课，其余时间都在补材料，就怕拖了学校的后腿，这段时间整个人都绷着，连吃饭都

没心思。”16 
综上，衍生性负担并非独立于行政性负担与社会性负担的第三类现象，而是前两者的“再生产”。

正是这种自我强化“再生产”特征：在心理机制上，教师为规避问责而产生的防御性心理，倾向于过度

准备。在行为逻辑上，组织内部形成留痕即履责的潜规则，导致原本用于应对检查的手段成为新的工作，

从而不断衍生出新的隐性负担。这也使得减负政策即使取消了部分具体任务，仍无法消除教师自行加码

的深层动力，这是减负政策执行难的深层根源。 

4.4. 负担生成机制分析 

如果从教师工作负担的生成机制看，前述三类负担分别来自县域行政、学校组织与教师个体，但实

际执行中，三个层面又会出现叠加。这种叠加落到教师层面，使得繁文缛节催生新的繁文缛节，教师负

担的根绝就愈发困难，减负政策执行难也就不难理解了。 
首先，政策目标层面的模糊和叠加是繁文缛节类负担的源头。很多政策执行因其自身目标模糊、部

门割裂，成为繁文缛节的生成源头。众所周知，繁文缛节的关键在于原本具有积极功能的规则，因目标

模糊、程序失当或功能蜕化，演变为“服从成本超过功能收益”的冗余规则[25]。从 Y 县的政策实践来

 
13课题组. FDDC20250509 (T7)访谈资料[Z]. 2025. 
14课题组. FDDC20250512 (T10)访谈资料[Z]. 2025. 
15课题组. FDDC20250508 (T4)访谈资料[Z]. 2025. 
16课题组. FDDC20250511 (T8)访谈资料[Z]. 2025. 
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看，冗余规则的生成遵循两条路径。一是政策目标模糊引发的执行规定膨胀。二是政策执行部门分割所

引发的执行规定叠加。 
其次，当政府部门的冗余规则传导至学校组织层面时，更有可能因学校的形式化执行而被进一步放

大。需要指出的是，学校的形式化执行有着较为明显的差别。Y 县的调研显示，一些规模小的乡村小学

或教学点，因资源和能力所限，对于各类任务可以“策略性应对”。相反，城区学校因资源依赖，对于各

类负担的变通空间相对较小，甚至只能全盘承接，其形式化执行的倾向反而更为突出。与上述两类不同

的是乡镇中心校处于中间位置。一方面要承接县级部门的各类任务，另一方面还需向所辖村小或教学点

转发任务，其管理层在压力传导中兼具承接者和传递者双重身份。概言之，“组织形式化放大”在不同

类型学校之间存在差别，乡村学校具备一定的缓冲能力，而城区学校更容易成为繁文缛节的放大器而非

过滤器。 
再者，教师个体层面经常呈现“再生产”的特征。这种“再生产”很大程度上源于教师的被动遵从。

即使感到任务形式化，也不敢拒绝“怕影响职称评定或年度考核”。当绝大多数教师以被动方式应对繁

文缛节时，冗余规则便很难在执行终端得以纠偏。此外，具体到教师个体，并非在所有场景下都处于完

全的被动状态。当非教学任务与教学安排产生冲突时，部分教师通过差异化执行和象征式执行来应对[28]。
访谈中有的教师坦言，有些任务安排后如果上头不催，就先放着，实在催得紧了再做。还有一些任务学

校会区分应对，象征性完成一下。但需要注意的是，无论是象征式执行还是差异化执行，虽然降低了实

际的时间投入，但并不能消除教师的心理负担。更重要的是，这类被动应对尚未形成制度化的反馈与协

商机制，无法从根本上改变教师负担的生成逻辑。 
综上，小学教师繁文缛节类负担的生成机制是一个完整链条。政策层面的目标模糊引发执行规定膨

胀，且部门分割导致规则叠加。学校层面的简单转发推高学习成本，强化留痕增加合规成本，刚性施压

加剧了心理成本。教师个体层面因诉求表达渠道受限，被动选择了更为保守的冗余规则“再生产”。 

5. 进一步讨论与研究结论 

5.1. 本研究的边际贡献 

本文基于 Y 县小学教师非教学负担的系统研究，理论上对繁文缛节的类型进行了拓展。基于本文的

研究结果来看，小学教师工作中面临的繁文缛节类负担更多是演化型繁文缛节，尤其是始生型繁文缛节

与演化型繁文缛节基础上催生了“衍生性”繁文缛节。此外，从国内针对繁文缛节的经验研究来看，本

文的边际贡献可归结为三个方面：一是政策目标群体也会参与繁文缛节的“再生产”，二是组织层面的

形式化执行会放大繁文缛节，三是繁文缛节的生成是客观机制与主观机制的混合，详见表 1。 
 

Table 1. Core perspectives in Chinese red tape research and comparison with this study’s contributions 
表 1. 国内繁文缛节研究的核心观点梳理与本文的研究贡献对比 

序号 作者/年份 核心观点 本研究的贡献 

1 马亮(2012) 繁文缛节的形成主要源于两个核心层面：规则制定

主体和规则执行主体 
政策目标群体也参与繁文缛

节的再生产 

2 张兴(2024)；李倩
(2022; 2023) 

多层级治理的科层结构中，过程控制、下压责任、

模仿扩散、政策民主性低是繁文缛节的形成原因 
组织层面的形式化执行会放

大繁文缛节。 

3 彭珮文(2025) 繁文缛节源自客观机制和主观机制(组织成员对规则

的主观体验) 
繁文缛节的生成是客观机制

与主观机制的混合 

注：资料来源：作者根据文献整理。 
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5.2. 研究结论 

本文系统考察了小学教师实际工作中的繁文缛节类负担，并对其生成机制进行了深入研究，得出两

个核心发现：一是教师减负政策虽然在不断推进，但教师的非教学性负担仍然难以根绝，表现为行政性、

社会性与衍生性三种繁文缛节类负担。其中，行政性负担是教师繁文缛节负担的最主要来源，社会性负

担源于政府各职能部门将本应由自身承担的公共事务转嫁给教师，衍生性负担则源于教师个体采用的过

度合规逻辑。二是教师减负政策执行的难点在于其“再生产”特性，其深层机制为政策目标模糊、组织

形式化放大和个体被动遵从的三者叠加，这也是县域小学教师“减负不绝负”的深层机理。 

5.3. 研究局限与展望 

本文也存在一些局限，需要未来研究予以弥补。首先是个案研究的代表性限制，Y 县的发现能否推

及中西部地区或其他学段，有待进一步验证。本文的分析聚焦于县域内的学校和教师，对于城市核心区

小学或中学阶段教师的适用性尚需进一步检验。中学教师面临的升学压力及城市学校面临的多元社会诉

求，可能导致非教学负担的生成机制存在差异。未来研究可扩大样本范围，开展跨区域、跨学段的比较

研究。同时，本文尚未将分析视野向上拓展至地方政府间的绩效考核、财政压力与问责机制等宏观制度

环境。其次，截面调查中减负政策执行前后的负担感知仅依赖教师主观认知，下一步需要加强纵向追踪

调查。且中学教师负担的异质性分析也需要后续研究跟进。再者，未来研究可尝试开发专门的教师“衍

生性负担”测量量表，从来源端、行为端、心理端三个维度设计题目，通过大样本问卷调查检验本文所

提出理论框架的普适性。 
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