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普通高中教师政策缺位问题与对策
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［摘　要］普通高中教师政策缺位，导致教师供给和来源结构过于单一，教师待遇校际差别不断扩大，
教师专业发展真实需求被遮蔽。新形势下，高中的普及化及持续扩张使普通高中教师缺编的老问题更加

尖锐，师资增量结构矛盾凸显；新高考制度的科目选考和素质转向使普通高中教师面临学科结构大幅调

整，对其知识能力提出全新挑战。为此，政府及教育主管部门应通过权威工具、激励工具、能力建设工

具和系统变革工具的合理有效使用，确立普通高中教师政策供给的法律依据，明确政府主体责任，出台

教师队伍建设具体政策举措，以解决普通高中教师数量不足、结构不合理、能力不强、工资保障机制不

足等问题。
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　　随着高中普及化及新高考的深入实施，普通
高中教育作为基本公共教育服务，已成为关涉人

民群众切身利益的基本教育民生，也是教育改革

必须闯过的一片 “深水区”。随着普通高中考试招

生制度改革、学业水平考试、综合素质评价、免

除建档立卡家庭困难学生学杂费等政策相继出台，

普通高中教师却存在政策缺位，面临种种现实矛

盾和问题。然而，“教师是立教之本、兴教之

源”［１］， “有好的教师，才有好的教育”［２］。国际

２１世纪教育委员会的 《教育———财富蕴藏其中》

报告也指出：“违背教师意愿或没有教师参与的教

育改革从来没有成功过。”［３］无论是高中教师队伍

建设自身，还是高中教育普及化、新高考的实施，

都迫切需要加强普通高中教师政策供给，为普通

高中改革发展提供有力的师资保障。

一、普通高中教师政策缺位导致现实矛盾

突出

　　仔细梳理不难发现，现阶段教师政策是以
《国家中长期教育改革和发展规划纲要 （２０１０—
２０２０年）》（以下简称 《教育规划纲要》）为基本

精神和框架的。按照 《教育规划纲要》要求，中

小学教师队伍建设以农村教师为重点。然而，

２０１５年全国普通高中总计１３２４０所，８３６７％设在
城区 （含城乡接合区）和镇区 （不含镇乡接合

区），地处乡村和镇乡接合区的普通高中分别为

６６８和１４９３所，仅占总数的１６３２％。［４］因此，以
农村教师为重点的中小学教师政策 “阳光”，主要

“洒向”农村义务教育学校教师，而很难 “照进”

大多身处城区和镇区的普通高中教师。２０１２年
《国务院关于加强教师队伍建设的意见》（以下简

称 《意见》）的印发及相关职能部门六个配套文

件的出台，标志着现行教师政策体系基本形成。

然而，除 《意见》提出 “鼓励普通高中聘请高等

学校、科研院所和社会团体等机构的专业人才担

任兼职教师”外，其他均未具体涉及普通高中教

师。此后，随着国家重视发展学前教育，推进义

务教育均衡发展，普及高中阶段教育，加快发展

现代职业教育，推动高等教育内涵式发展，国务

院及其职能部门出台多项教师政策，其中，有多

项中小学教师政策。但这些政策主要试图解决中

小学教师的普遍性问题，重在农村义务教育教师

队伍建设，而缺少普通高中教师的具体政策，进

而形成教师政策体系的 “空白”地带。政策缺位

导致普通高中教师现实矛盾突出。

（一）教师教育开放化政策乏力，普通高中教

师供给和来源结构过于单一

　　虽然国家在相关政策上力图打破封闭的师范
教育体系，鼓励综合性大学参与教师培养，实行

开放的教师资格证书制度，促进教师来源的多元
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化，但由于缺乏具体的政策支持，综合性大学举

办教师教育的积极性并不高，普通高中教师供给

仍然主要来源于师范类院校。以山东省普通高中

教师来源为例，师范院校毕业生占９６５％，非师
范院校毕业生只占３５％。文化类学科，如语文、
数学、政治、历史、地理、物理、化学等，非师

范类毕业生所占比例明显低于３５％的均值，仅有
技术类学科，如信息技术、通用技术、综合实践

活动等课程，非师范类院校毕业生所占比例相对

较高，分别为 １４０９％、１１０５％、１１７６％。［５］普
通高中教师供给和来源结构单一，与普通高中多

样化发展和学生全面而有个性发展的需要明显不

相适应。

（二）教师工资财政保障机制不足，普通高中

教师待遇校际差别不断扩大

　　在现行教育投入体制下，与义务教育教师相
比，普通高中教师工资财政保障机制显著不足。

据测算，２０１１—２０１５年全国公共教育经费总投入
达到１１４７４０１亿元，其中用于高中阶段教师的支
出约 ９６３４亿元，占公共教育经费总投入的
８４０％，远低于高中阶段专任教师占全国专任教
师１６９８％的比例。［６］在此之下，财政保障机制不
足，诱致普通高中以追求经济效益为动力的扩张

冲动和升学率竞争，以此保障教师工资发放，结

果导致普通高中严重的校际竞争。升学率高的学

校以此获得更高的经济效益和社会声誉，进而引

来更优质的教师和更多更优质的生源，质量优势

随之凸显，以此吸引来更多的择校生，取得更好

的经济收益，改善教师待遇，优质教师进一步集

中到这些学校；一般高中，尤其是乡村和镇乡接

合区的普通高中生源日渐萎缩，经济匮乏，教师

待遇低，优质教师下不去、留不住，质量无法与

城镇普通高中竞争，诱致优质师资和生源流向城

镇学校。这种情况下，普通高中教师待遇的校际

差别不断扩大。

（三）教师专业标准与初中简单同一，遮蔽普

通高中教师专业发展真实需求

　　比较研究发现，教育部印发的校长和教师专
业标准基本是按照教育层次和类型分别制定的，

唯独初中教师与普通高中教师统合在一起，即

《中学教师专业标准》。虽然初中和普通高中同属

中学教育，但无论是高中生身心发展，还是培养

目标和教育的基本原理、课程标准、知识体系和

方法，两者都有着层次和结构的区别。普通高中

教师专业理念、知识和能力具有自身的专业性和

独特性，其专业发展也有特定需求。

具言之，《教育规划纲要》要求普通高中实现

多样化发展，鼓励普通高中办出学校特色，推进培

养模式多样化，满足不同潜质学生的发展需要，探

索和发现培养创新人才的途径。因此，普通高中教

师不仅要胜任国家规定的文理等各门课程的教学，

而且要能够开设丰富多彩的选修课，满足不同潜质

学生的发展需要，促进学生全面而有个性的发展。

同时，要了解和熟悉高等学校学科专业内涵和人才

培养过程，发现和识别学生的发展潜质，具备学生

发展指导能力。然而，在一统化的 《中学教师专业

标准》下，初中和高中教师资格考试科目 “综合素

质” “教育知识与能力”一张试卷，遮蔽了普通

高中教师专业理念、知识和能力的专业性与独特

性。同时，现行中学教师培训的主题和内容主要

面向义务教育教师，满足不了普通高中教师专业

发展真实需求。限于县级教师进修学校或教师发

展中心的培训能力，普通高中教师虽然完成规定

学分，但难以满足其专业发展的真实需求；随着

各地市级和省级教育学院的改制，城区普通高中

普遍缺乏教师专业发展服务体系。

二、高中普及化和新高考制度迫切要求普

通高中教师的政策供给

　　普通高中教师的政策缺位，不仅与教师队伍
建设自身需要不相适应，也难以适应高中教育改

革和发展的新趋势、新要求。尤其是高中普及化

和新高考制度的推行，迫切要求加强普通高中教

师数量、结构和能力提升等方面的政策供给。

（一）高中普及化使普通高中教师缺编的老问

题更加尖锐

　　１９９９年第三次 “全教会”提出扩大高中阶段

教育规模。同年 《教育部关于积极推进高中阶段

教育事业发展的若干意见》 （以下简称 《若干意

见》）提出，重视发展高中阶段教育事业，扩大示

范性高中的招生规模，公办普通高中采取多种方

式与其他学校、社会力量联合举办民办普通高中。

该政策在扩大普通高中招生规模的同时，并未相

应增加教师编制，只是通过 “返聘退休教师或以

合同制的形式从社会招聘教师”的方式解决教师

不足问题。此后，一直缺乏普通高中教师补充的

政策供给。

２０１５年，全国普通高中教职工１６９５４万人，
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在校生２３７４４０万人，生师比１４０１∶１。［４］根据统
一城乡中小学教职工编制标准的政策，高中生师

比为１２５∶１，普通高中应配备教师１８９９５万人，
缺编２０４万人。按照 《教育规划纲要》确立的

２０２０年高中阶段在校生 ４７００万人的目标，按照
“普职比”大体相当的要求，普通高中在校生

２３５０万人左右，以现有教师数进行测算，缺编２０
万人左右。由于编制紧缺，普通高中只好通过人

事代理等方式聘用教师，形成了一支数量可观的

由学校自筹经费负担的编外教师队伍。学校如何

在住房公积金、工资待遇、医疗保险、职称评定、

校内分配等方面，保障编制外与编制内教师同工

同酬、同等待遇，亟待主管部门出台支持性政策。

（二）普通高中的持续扩张使师资增量结构矛

盾凸显

　　为适应规模扩张需求，近些年普通高中大量
引进新教师，这导致教师队伍过度年轻化。２０１５
年全国普通高中教师总数为 １６９５３５４人，其中，
３４岁以下青年教师占４０７３％。［４］据学者研究，山
东省高中教师队伍中教龄在１～５年的教师占教师
总数的２３５４％，接近教师总数的１／４；教龄在１
～１０年的占 ４５９８％，接近教师总数的一半；教
龄在１～１５年的占６３１４％，接近总数的２／３。［５］

高中普及化及规模的持续扩张，也凸显普通

高中教师的区域、城乡结构性矛盾。《国务院办公

厅关于加快中西部教育发展的指导意见》提出，

将在中西部地区新建、改扩建普通高中，办好乡

村高中。具体上，在没有普通高中的县，根据人

口变动趋势和实际情况，因地制宜新建、改扩建

一批普通高中。根据教育部规划，将在西部地区

新建１０００所左右的乡村高中，并要求配强师资力
量。虽然该文件提出通过 “推动校长、教师交流

制度化，选派优秀校长、教师优先到乡村高中任

职任教”等政策措施，但如果没有系统配套的政

策供给，普通高中教师的区域、城乡结构性矛盾

是难以真正解决的。因为，新建普通高中除通过

城乡、区域交流和选派优秀教师外，主要还是要

靠批量引进和补充新教师，特别是大批高等学校

毕业生。这种规模性扩张不仅面临年龄结构的过

度年轻化，到若干年后又会出现突然性停滞、平

均教龄过长和年龄老化问题。而且，过度年轻化

还面临教师专业发展和业务水平提高的突出问题。

这就需要系统配套的政策供给，以解决普通高中

的持续扩张带来的师资增量结构矛盾。

（三）新高考的科目选考使普通高中教师面临

学科结构大幅调整

　　十八届三中全会审议通过的 《中共中央关于

全面深化改革若干重大问题的决定》及 《国务院

关于深化考试招生制度改革的实施意见》，在考试

科目设置和录取机制上，体现了学生全面发展和

个性发展的综合评价导向，增强了高校与学生相

互选择的多样性和匹配度。这对高中课程设置和

学生的课程修读产生直接影响，使普通高中教师

面临学科结构的大幅调整。

对此，清华大学研究人员根据教育部公布的

２００９—２０１２年统计数据分析发现，改革前传统意义的
理科生，对物理、化学、生物的需求约为１∶１∶１，相
应的高中物理教师、化学教师、生物教师的比例

约为１．５∶１．５∶１；改革后的情况将发生巨大的变
化。该研究对２０１４年京津地区２１所高校的５５２个
本科招生专业进行的一项高校选考科目设置调研

发现，超过 ７０％的文科类 （包括人文类、社科

类、经济管理类、法学等）专业将不设选考科目

要求，其余专业设置 “历史”为选考科目的最多；

理科类 （包括数学、物理、化学、生物等）专业

的选考科目设置比例约为物理４２％、化学４０％、
生物１２％，其中部分专业，如数学专业不设置选
考科目的要求；而工科类 （包括医药食品、信息、

土木建筑、机械、材料环境等）专业中，选考科

目设置比例分别为物理 ７３％、化学 １８％、生物
８％，其余专业的选考科目为历史和地理。［７］浙江
省２０１７年普通高校选考要求和学生自主确定选考
科目分别为：物理 ９１％和 ８１％，化学 ８３６％和
６４％，技术７０６％和３６％，生物６６８％和３２％，
历史６２８％和 １９％，地理 ６０９％和 １６％，政治
５９７％和１３％。［８］可以看出，对物理教师的需求将
远大于对化学和生物教师的需求；同时，地理、

历史、政治等学科则出现供大于求的情况。对此，

教育主管部门应及时研判，引导高校和普通高中

在教师培养和配置上进行学科结构调整。

（四）新高考的素质转向对普通高中教师知识

能力提出全新挑战

　　新一轮高考改革在完善普通高中学业水平考
试制度、建立高中学生综合素质评价制度的基础

上，赋予学生更多的选择权。实行统考和学考相

结合的方式，高校确定专业选考科目及其他选拔

条件要求，学生自主选择考试科目，实行综合评

价，择优录取。对此，高中生面临着一系列的困惑
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与困难：应如何提高学业水平和综合素质，如何结

合自己的兴趣特长选择高考科目并进行合理组合，

如何选择报考学校和专业，如何从高校多种考试招

生模式中选择适合自己的学业发展和职业发展路

径？这些都使建设一支具有专业水准的学生发展指

导队伍，建立学生发展指导制度迫在眉睫。普通高

中教师需要既帮助学生 “提分”，又能够对学生成

长过程进行指导，这不仅要求转变观念和角色，同

样要求其知识、能力结构的调整和重构。

具体上，普通高中教师不仅需要树立多样化的

人才观与成才观，具备发现和识别学生发展潜质的

能力、学生职业适应性评价与生涯规划指导的能

力、课程选择和学习过程指导与管理的能力。同

时，应当具备大学意识［９］，对高校学科专业内涵和

人才培养过程有初步了解，具备对学生进行理想、心

理、学业等多方面的指导能力。这不仅需要教育主管

部门加强对普通高中教师的在职培训，同时也需要出

台相关政策对教师职前培养的专业设置、课程结构和

质量标准，进行相应的政策导向和调整，使新入职教

师具备与新高考相适应的知识、能力结构。

三、加强普通高中教师政策供给的对策

建议

　　基于政策缺位的现实矛盾以及高中普及化和
新高考对普通高中教师的政策供给需求，政府及

教育主管部门应当在现行教师政策基础上，通过

权威工具、激励工具、能力建设工具和系统变革

工具的合理有效使用，尽早出台具体政策，解决

普通高中教师数量不足、结构不合理、能力不强、

工资保障机制不足等问题。

（一）确立普通高中教师政策供给的法律依据

普通高中教师队伍的政策缺位，根本原因是

普通高中教育的立法空白。“法律是由公权力强制

执行的普遍性行为规范，具有其他任何政策措施

所难比拟的强制、约束及规范作用。然而，非常

遗憾的是，唯独在整个国民教育体系中起着承上

启下重要作用的普通高中教育却呈现了法治空白，

严重影响、制约了普通高中教育的发展。”［"０］由此

导致 “普通高中教师的法律地位并不明晰，其薪

酬、福利应由谁负责支付或保障，法律并无确定

性规定，特别是高中教师划分为编制内与编制外

的现实情况下，薪酬、福利的保障就存在较大的

差异与问题。”［"０］因此，加强普通高中教师队伍的

政策供给，根本举措是加强高中教育立法，通过

法律手段确立普通高中教师的法律地位。同时，

通过 《中华人民共和国教师法》的修订，对普通

高中作为公益二类事业单位的教师权利与义务、

聘任与管理、工资保障主体责任，进行具体的法

律界定。以此明晰普通高中教师与政府、学校、

社会的关系，确立其身份的公共性，为普通高中

教师政策供给提供法律依据。

（二）明确普通高中教师队伍建设的政府主体

责任

　　与义务教育的公益性不断增强并全面纳入财
政保障范围相比，普通高中的政府主体责任一直

模糊或缺失。１９９９年 《若干意见》提出，鼓励民

间办学，适当调整学费标准，提高高中阶段学费

在培养成本中的比例。在此之下，普通高中的投

入主体责任很大程度上让渡给了市场和社会。《国

家基本公共服务体系 “十二五”规划》将中等职

业学校教师纳入保障体系，普通高中教师不在范

围之内。“十三五规划纲要”将普及高中阶段教育

全面纳入基本公共教育范畴，提出 “加强教师队

伍特别是乡村教师队伍建设，落实乡村教师支持

计划，通过政府购买岗位等方式，解决结构性、

阶段性、区域性教师短缺问题”。基于此，加强普

通高中教师政策供给具备了宏观政策基础。

为此，政府应通过与相关政策联动，实现国

务院和地方各级政府的责任分担，落实在普通高

中教师编制、管理、工资保障等方面的主体责任。

一是合理增加普通高中教师编制。落实 《中央编

办 教育部 财务部关于统一城乡中小学教职工编制

标准的通知》精神，按 “高中教职工与学生比为

１∶１２．５”的标准，解决普通高中扩招以来教师缺
编的老问题。对适合社会力量提供的工勤和教学

辅助等服务，通过购买服务方式，由政府和学校

按比例进行资金配套的方式解决。县级政府在编

制总量内实行动态管理，为乡村和镇乡接合区的

高中紧缺学科配齐教师。探索新聘教师兼具教育

类专门知识或学位的途径，建立一支专兼结合的

学生发展指导队伍。将乡村和镇乡接合区的普通

高中补充纳入国家实施的 “特岗教师计划”和

“三支一扶”计划，或通过政府购买岗位等方式，

为乡村和镇乡接合区的普通高中定向培养和配备

教师，解决结构性、区域性教师短缺问题。二是

健全普通高中教师工资保障机制。根据普通高中

教育作为基本公共教育的定位，加大公共财政投

入。特别是在取消普通高中 “三限”政策 （即限
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人数、限分数、限钱数，招收一定数量的择校生）

后，政府应及时在财政上补位，健全普通高中生

均拨款制度，构建普通高中教师工资财政保障机

制，按照隶属关系分别由省、市和县级财政执行

统一的普通高中教师岗位绩效工资制度。对长期

在农村基层和艰苦边远地区工作的普通高中教师

实行工资倾斜政策。

（三）出台普通高中教师队伍建设的具体政策举措

围绕普通高中教师队伍建设，各级教育主管

部门也应加强职能建设，制订出台普通高中教师

队伍建设的具体政策举措。一是调整教师专业标

准体系，制订普通高中教师专业标准。高中阶段

是人的个性形成、自主发展的关键时期，对提高

国民素质和培养创新人才具有特殊意义，在教师

专业知识和能力上有着特定要求。为此，应将现

行 《中学教师专业标准》进行分化，研究制订普

通高中教师专业标准，以确立普通高中教师的专

业性，为普通高中教师培养、准入、培训、考核

提供政策依据。二是通过有效政策工具，构建以

师范院校为主体、综合大学积极参与、开放灵活

的普通高中教师培养体系，促进普通高中教师学

科结构和学科背景的多元化，适应普通高中多样

化发展及高中生多样化成才的需要。积极推进教

师教育学科专业结构、课程体系和人才培养模式

改革；鼓励高校通过对口支援、委托培养、免费

师范生等方式，加大对西部、农村和民族地区普

通高中教师培养的力度，以调整普通高中教师供

给的学科结构和知识能力结构。三是建立完善普通

高中专业发展服务体系。国家和各省市应在部属及

省属重点师范大学及综合性大学建立一批普通高中

教师培训和研修基地，各地市应在省级示范高中建

立普通高中教师发展中心。四是通过派出教师到海

内外高校和优质高中研修、专题培训，建立专业发

展共同体、名师工作室等方式，搭建普通高中青年

教师专业发展平台。派出骨干教师到高校挂职或访

学，为普通高中教师了解高校学科专业内涵和人才

培养过程打通管道。五是出台有利于普通高中教师

资源整合的政策举措。制订普通高中兼职教师管理

细则，解决待遇及管理问题，为普通高中开设大学

先修课及选修课提供教师资源。建立网络课程平

台，发挥优秀教师和特长教师在普通高中选修课和

大学先修课开设上的共享功能。

［本文系国家社科基金教育学一般课题 “教育民生

保障机制及压力纾解路径研究”（项目编号：

ＢＦＡ１４００４３）阶段性研究成果］
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