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“双减”政策有效落实的
潜在困境与应对策略
———兼论公共在线教育服务体系建设

杨小敏 阳科峰 张艳荣

  摘要:“双减”政策的制定和实施,是教育领域综合改革的深化,是教育治理体系和治理能力建设的一次深刻实

践,是新时代建设高质量教育体系的内在要求。作为一项中央政策的出台,既体现了坚持社会主义教育事业公益

性的国家意志,也体现了对教育活动育人本质的回归,是实现共同富裕战略目标的教育维度。但由于优质教育资

源不均衡不充分的根本性制约,“双减”政策的有效实施遭遇着潜在困境,突出表现为“合谋型”教育培训供求关系

的形成,教育培训从业者和家长的逐利动机构成其内在机制。这种关系导致个体化、分散化、隐秘化而难以纳入现

有监管体系的校外教育培训行为,在微观层面导致对政策执行的碎片化消解,形成深化教育改革的底层阻力。面

对“互联网+”时代教育和学习形态的变化发展,坚守学校教育的主阵地,立足实际探索对传统教育方式的超越,回
应民众对更公平更优质教育资源的需求,公共在线教育服务体系的系统建设和融合使用是一种路向性选择,以支

撑学校教育教学效率和质量的全面提升,在根本上助力于社会性教育焦虑及其一系列引致问题的解决。
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一 问题的提出:政策的有效落实面临基于个体行为选择的潜在困境

科教兴国、教育强国,作为培养人的一种专门性社会活动,教育在一国经济社会发展中的基础性、先导性、
全局性地位和作用,已经成为人类社会的基本共识,教育优先发展也是世界绝大多数国家的基本国策。自新中

国成立以来,我国教育事业在改革发展中通过对国民素质和社会人力资源水平的提升,源源不断地为整个国家

的现代化建设提供了强大动力。同时,受多种因素的影响,特别是在经济社会持续深度转型之中的市场化推

动,教育事业的发展在一定程度上和一些方面偏离了原本,产生了明显制约经济社会改革深化和持续发展的消

极影响,造成了广泛的社会性教育焦虑,突出地表现为各种因素推动形成的中小学生负担及其各种传导性的压

力,越来越成为严重制约我国基础教育事业健康发展的顽疾。学校、教师、家长、学生、政府、市场机构之间各种

关系交织,矛盾重重,学生学业负担进入一个越减越重的怪圈,滋生了一系列的社会性问题。
(一)对微观指向的政策执行予以消解的可能性利益“合谋”
如果对学业负担过重的形成与治理逻辑做一个梗概式的描述和归因,其可以表述为:在经济社会发展的特

定历史阶段,由于教育资源特别是优质教育资源的稀缺和分布不均衡、配置不公平,在市场信号的引导下,校外

教育培训机构服务和利用家庭对子女的发展预期与竞争需要,并受其刺激而形成了商业化的培训服务供给并
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快速发展为规模庞大的教育培训市场。随后,逐利的资本涌进教育培训市场,渗入培训机构,通过商业逻辑和

资本手段制造不合理的教育培训需求甚至恐慌性竞争。学校既有的课程教学计划体系和部分教师的教学行为

受到严重干扰、冲击和影响。在商业资本的裹挟下,学生、家长、教师以至整个社会像卷入泥潭一样,围绕不断

加码的学业不停挣扎,越陷越深,难以自拔,在所谓的“剧场效应”作用下,围绕学习由个体的理性选择演变成群

体性的非理性行为,形成了家庭和培训机构对学校教育体系无序的破坏性介入。如果任其发展,社会性的教育

焦虑将演变成社会性的教育绝望,就会导致教育危局和系统性社会风险。于是,《关于进一步减轻义务教育阶

段学生作业负担和校外培训负担的意见》(以下简称“‘双减’政策”)由中共中央办公厅、国务院办公厅印发,以
雷霆之势直击要害。

“双减”政策明确了建设高质量教育体系,强化学校教育主阵地作用,深化校外培训机构治理,构建良好教

育生态的指导思想,并提出了“全面压减作业总量和时长,减轻学生过重作业负担”,“提升学校课后服务水平,
满足学生多样化需求”,“坚持从严治理,全面规范校外培训行为”,“大力提升教育教学质量,确保学生在校内学

足学好”等多项治理措施。显然,政策目标十分明确,着重体现在两大方面:一是强化学校教育的主阵地作用,
通过基本公共教育资源的优质均衡发展满足和引导家庭的教育需求;二是严格限制市场主体的营利性教育行

为,不允许资本介入教育领域,一系列的政策举措也很清晰。众所周知,经济学的理论体系中有个假设,即人是

理性的,会根据自己的偏好做出利己的行为决策。在这个意义上讲,上述逻辑背后的运行机制就在于市场化的

家庭选择,顺应、推动和扭曲了市场机制对教育资源的配置。相应地,“双减”政策的实施也有赖于利用这种机

制,从根本上对个体选择行为做引导性改变。
对于“双减”政策的执行,从现实的反应看来,政策的出台受到了社会各界的欢迎和支持,产生了明显的釜

底抽薪式效果,但基于社会观察和随机调查走访发现,面对受培训机构从业人员转岗分流再就业和家长教育补

习需求的影响,由于社会竞争的客观存在和优质教育资源的相对不足,植根于个体内在动机和行为选择,出现

了培训服务提供者和家长进行的互利性“合谋”,教育培训市场“化整为零”并发展为“游动型”小作坊运作方式。
这种校外教育培训行为呈个体化、分散化、隐秘化特点,并且难以纳入现有监管体系,进而在微观层面导致对

“双减”政策执行的碎片化消解,形成改革深化的底层阻力。
(二)时间维度上两时期优质教育资源供求关系的叠加性矛盾

在优质公共教育服务供给不均衡不充分的大背景下,“双减”政策有效落实遭遇的家庭与个体化校外教育

培训者“合谋”的可能性困境,进一步体现在时间维度上优质教育资源配置的两对供求矛盾。一是“双减”政策

执行当下的原有教育培训资源供求平衡关系被打破后,优质的社会性教育资源剩余和家庭需求被抑制性空缺

之间的短期性矛盾;二是学校教育系统在教育高质量体系建设中,优质均衡教育服务的供给不足相对于民众日

渐多元化、个性化的教育需求之间的长期性矛盾。
就近期而言,“双减”政策的“硬着陆”,针对校外培训机构严格的制度性规范直接切断了校外培训的服务供

给与家庭教育培训需求之间的关系。但是,面对真实的需求与家长认知和行为的惯性,会在短期内形成家庭真

实和非真实性教育培训辅导的巨大需求真空。与此同时,如下页表1所示的庞大用户数据所客观反映的对接

需求的既有校外教育培训规模,其中不乏优质的教育资源和服务,随着监管政策的执行而形成严重的社会性供

给剩余。也就是说,对于疯狂扩张的校外培训市场,政府果断地规范和治理后,如果已经形成的发展性优质教

育资源需求得不到以公共服务方式进行的有效补充和引导,而被监管的教育资源剩余又无法进行及时有效疏

解,这种矛盾必然转向一种新的形式,特别是在利益驱动和资本力量的介入下,势必会滋生新的“地下教培市

场”。正如马克思所说:“资本来到世间,从头到脚,每个毛孔都滴着血和肮脏的东西。”①

长期而言,发展性的高质量教育供求矛盾是社会主要矛盾在教育领域的特殊体现,根本解决之道在于通过

改革的持续深化,满足人民不断增长的对美好教育和生活的需求。习近平强调:“要优化教育资源配置,逐步缩

小区域、城乡、校际差距”②,“努力使每个人不分性别、不分城乡、不分地域、不分贫富、不分民族都能接受良好教
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马克思《资本论》第1卷,中共中央马克思恩格斯列宁斯大林著作编译局译,人民出版社2004年第2版,第871页。
《习近平谈治国理政》第2卷,外文出版社2017年版,第366页。



育”①。建设高质量教育体系,解决人民群众日益增长的优质教育资源需求和不均衡不充分发展之间的矛盾,是
一项要求优质教育资源均衡和供给能力长期可持续提升的系统性工程。如果公共教育系统本身无法推进乃至

实现这种供给能力的提升,那么依然存在家庭(个人)以其他多种方式谋求优质教育资源进而提升自身人力资

本水平的内在动力和外在行为的可能,从而催生出逃避现行监管政策的其他校外教育学习培训组织和运作形

式。
表1 部分校外培训机构用户数据

校外教育机构名称 人数1 人数2 时间范围 增长率 备注

学而思网校
(好未来) 4646040 6690950 2020财 年 第 四 季 度/

2021财年第四季度 44.0%
此处人数为正常价格的长
期课程注册人数

新东方 2296800 2020财 年 第 三 季 度/
2021财年第三度 43.0%

此处为学术科目辅导和备
考课程的学生总注册人数

新东方在线 755000 1838000
2019年11月30日前
六个 月/2020年11月

30日前六个月
134.4%

此处为K-12教育付费的
学生人次

高途课堂 5429000
截 止 12 月 31 日 的

2019财 年/截 止12月

31日的2020财年
168.4%

此处为在线 K-12付费课
程注册人数

  资料来源:美国证券交易委员会官网(https://www.sec.gov/)及香港交易所网站(https://www.hkexnews.hk/index_c.

htm)公布的学而思网校(好未来)2021财年第四季度财报第4页、新东方2021财年第三季度财报第6页、新东方在线2021年

中期报告第5页、高途课堂2020年第四季度财报第5页。

二 路向性选择:以公共在线教育体系建设深化教育领域供给侧改革

从长远和有效的层面看,学校教育普遍的优质均衡是切实推动“双减”的根本所在。而在短时间内,在既

有校外培训机构市场介入的局面被打破后,关键在于应对教育资源有效供给不足和市场优质教育资源剩余

的结构性矛盾。结合抗击新冠病毒以来公共在线教育服务的有效探索,对校外教育机构的在线教育模式有

益经验的借鉴和吸收利用,系统性建设与学校教育相融合的公共在线教育服务体系,对于破解双重性矛盾叠

加的政策执行困境,具有从快、从远、从优推动义务教育优质均衡发展的重要现实必要性和可能性,是“双减”
政策有效落实的一种路向性选择。

(一)公共在线教育以优质教师资源均衡服务于教育的优质均衡

深化优质教育基本公共服务的有效供给,提升学校教育教学质量,无论线上还是线下形态的活动,优质

的教师资源是关键。《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》明确指出:“教师承担

着传播知识、传播思想、传播真理的历史使命,肩负着塑造灵魂、塑造生命、塑造人的时代重任,是教育发展的

第一资源。”②在线教育之所以能够推动义务教育优质均衡发展的本质原因,正是在于其超越了传统课堂对

于教师身体的时间和空间的限制,从而使得优质教师资源的均衡配置成为可能。
对信息技术助推优质教师资源均衡发展的作用,有研究认为,信息技术下的“‘网络支教’可以实现优秀

教师不离开本校,直接通过网络视频会议系统对异地学生教学;‘网络教研’则可以形成域内教师按专业组成

教师联盟,通过网络视频会议系统实现网络教研互动,让重点学校优秀教师帮助薄弱学校教师提升教学技

能”③。这一代表性观点揭示了在线教育何以能推进优质教师资源的均衡配置。伴随着信息技术和教学模

式的进一步发展,全国性教育平台和线上线下融合教学的出现,使在线教育真正成为推进优质教师资源均衡

配置的关键路径。一方面,全国性教育平台可以让优质教师在一个极为广泛的范围内发挥教育影响;另一方

面,线上线下融合教学小范围、高互动的特点,又可以在扩大受众的同时,保障教育效果的提升。上述公共在

线教育两方面的特点,使其可以降低义务教育优质均衡发展对优质教师均衡配置的难度,让缩小区域、城乡、
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《习近平谈治国理政》第3卷,外文出版社2020年版,第348页。
《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》,人民出版社2018年版,第2页。
熊才平《教育在变革———论信息技术对教育发展具有革命性影响》,科学出版社2013年版,第130页。



学校之间的教师资源差距成为可能,为最终实现义务教育优质均衡发展这一政策目标提供了解决思路。
(二)公共在线教育系统性建设具备了成熟的模式与技术

截止到2020年底,“我们教育信息化的环境建设目标基本上实现”①,学校层面的信息技术基础为公共

在线教育推广扫除了硬件上的障碍。新冠肺炎疫情爆发期间,教育部启动“停课不停学”工作,开通国家中小

学网络云平台,保障了大规模在线教学活动的顺利开展,也印证了国家具有保障大规模在线教育的能力与技

术基础。
如果说作为硬件的信息技术为公共在线教育的探索提供了物质保障,那么现阶段已经出现的互联网教

育平台、线上线下双师融合教学模式以及校外教育培训机构与此相关的大量教育实践,则为公共学校进行这

方面的探索提供了成熟的模式借鉴和宝贵的经验参考。“‘多终端同步视频互动’网络教学平台功能设计的

主要理念在于……教师通过网络可以同步观察到所有的学习小组和所有个体的学习者的学习情况;学习者

通过自己所在学习终端可以视频观察到教师的授课视频,也可以观察到所有异地学习者终端视频”②。上述

对在线教育发展形式的理念探索已经初具雏形。这些发展理念,在民办教育机构的进一步探索和应用下,形
成了众多包含“网校平台技术、课程录播技术、课程直播技术、运营教学工具、课程录制工具和课程外包服

务”③在内的在线教育技术企业。围绕上述技术,这些企业衍生出了从线上直播授课、线下直播双师、线下录

播双师再到线上直播双师制的教学模式。
可见,不管是公共在线教育进行探索需要使用到的网校平台技术、课程录播技术和课程直播技术,还是

与之相适应的线上线下融合教学模式,都已经有了较为成熟的技术基础和模式借鉴,从而大大降低了公共在

线教育探索的难度和可能出现的试误成本。
(三)技术加持的公共在线教育活动形成了良好的效果预期

传统观念中,人们对在线教育的教学效果往往持一种刻板性的怀疑,认为在线教育可能使教学效果下

降。“由于缺乏理论的说服力,导致人们的教育观念形成了刻板印象,传统教学方式方法能够实现教学目标,
为什么非得用教育技术不可? 正如为什么走路能到达目的地,非要坐车不可?”④我们已经习惯了传统的教

学方式,并不意味着它比在线教育的效果更好。如果要对在线教育做一个取舍,那么这样一个问题当予以直

面:应用现代技术后,到底是提高了教学效果,还是降低了教学效果?
事实上,质疑的很大一部分声音是说在线教育打乱了传统意义上学生和教师真实情景中的互动。而在

一项关于远程教育互动的元分析中,Bernard等人发现,“学习者-内容互动”和“学习者-学习者互动”的模

式比“学生-教师互动”更为有效。此外,学习者-内容互动是唯一导致班级之间存在显著差异的因素,也是

唯一一个与效益值具有正向线性关系的因素⑤。这一研究发现与现实的实践经验比较一致。“跟着火乐乐

老师的这段时间里,我的成绩也在提升,一开始(在学校里)只考了70多分,然后成绩像在爬楼梯,一点点的

上升,虽然很慢。但是现在我考上了100分!”上述评价来自于一名普通的在线辅导课程用户,但这只是数以

十万计在线教育课程评价中的一条。事实上,不仅仅是校外教育培训机构取得了优良的教学成果,“四川省

成都七中育才学校创办网校,为边远地区、民族地区近2万学生提供‘同步课堂’服务,使远端学校学生成绩

显著提高”⑥,“经过三年的直播教学,直播班学生成绩整体进步显著,成绩提升明显优于平行班,与成都七中

本部班差距逐年缩小,远端学校的高考成绩也屡创新高”⑦。公共在线教育在课堂实践中取得的成绩,说明
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实践层面的结果与理论上的探讨具有一定的一致性。
综上,虽然学习者-教师互动这一传统教育特征在在线教育活动中会受到影响,但在更为优质的授课内

容和其他教学辅助形式的帮助下,其不良影响可能会被消除或者并不是那么关键。因此,在线教育的效果值

得期待。同样,值得相信的是,在虚拟现实(VR)和增强现实(AR)等提供沉浸式体验的信息技术更加成熟并

应用于教育领域之后,在线教育所能产生的教育效果将会有一个良好的未来预期。
(四)低边际成本为公共在线教育服务体系建设提供了现实可能

公共在线教育模式值得探索的关键在于,可以通过学生数量的增加和教育质量的提高摊平初始的课程

开发和教师队伍建设成本。其较低边际成本的特性,使得其能以较为经济的形式促进教育公平发展和教育

质量提升,同时不会给公共财政的教育投入增加过大的压力。
具体来说,远程教育的经济学优势如Daniel等人的两个三角形的形象描述。在如图1所示的约翰·丹

尼尔的三角形中,远程教育可以在降低代表成本的三角形底边的同时,起到提高教育质量及扩大教育规模的

效果①。Crooks于1993年提出了远程教育成本有关因素的函数关系式:TC=F+VN②。其中TC=总成

本,F=固定成本,V=每个单位产品的可变成本,N=产品的单位数(学生总数/总学时数)。由于远程教育

学生数量的增加,可以把固定成本分摊到更多单元,从而降低成本,而资源共享的巨大潜力这一可变参数则

为成本-效益分析中降低边际成本、提高总体效益创造了更大的可能。

成本成本

机
会

质
量

机
会

质
量

图1 质量-机会-成本三角

事实上,对于公共教育平台而言,其主要的成本支出为初始的课程开发成本,在课程开发完成后的维护成

本相较于使用人数增加带来的规模效益而言,可谓微乎其微。而对于其他在线公共教育服务体系建设措施来

说,由优质教师均衡配置带来的教育质量提升也较易覆盖学校在进行课程内容设计和教师队伍建设方面投入

的初始成本。值得一提的是,在线教育由公立学校组织运行,不会像校外培训机构那样受到互联网营销成本越

来越高所产生的不利影响③,因而拥有长期和可持续的优势。
三 平台化整合:着力于化解短期性优质教育资源供给的结构性矛盾

“双减”政策明确提出,要让学生校外培训负担、家庭教育支出和家长相应精力负担一年内有效减轻、三年

内成效显著,人民群众教育满意度明显提升。要显著减轻学生校外培训负担、家庭教育支出和家长相应精力负

担,就要化解短时间内校外教育培训机构的从业者个体化行为转变及其与家长“合谋”的可能性风险。在众多

提升优质教育资源供给的举措当中,做强做优线上学习服务、推进公共教育平台建设具有辐射范围广、推广成

本低、运行和维护成本低、预期见效快等诸多优势,必然成为缓解短期内有效优质教育资源供给不足的重要举

措。而关键则在于以平台为抓手迅速进行资源的整合,对包括教培机构在内的优质教育资源、技术和理念的吸

收、整合与运用,引导校外教培机构参与教育公共服务。在此基础上,进一步优化平台的筛选竞争与服务机制,
促进平台教育功能的发挥,确保线上学习服务于促进义务教育的提质增效。

(一)坚持基本公共服务政府主导,以平台整合优质资源

平台的建设属于在线公共教育服务体系的基础设施建设,从技术实施的意义上讲具有投资规模大但时间
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短和见效快的特点。那么,对于有效优质教育资源供给不足和市场优质教育资源剩余的结构性矛盾,迅速整合

校内外优质教育资源,特别是校外培训机构组织所蕴藏的各类优质教育资源,构建好政府搭台、多元化教育资

源服务供给者唱戏的开放性公共在线教育格局就尤为关键。一方面,要坚持公共教育平台“姓公”,以各级教育

行政部门、公立学校、优质骨干教师作为公共平台建设的主要建设者、维护者和资源供给者,充分发挥公共教育

平台在扩大义务教育优质资源、做强做优免费线上学习服务中的基础和支柱性作用。另一方面,充分发挥市场

行为主体的作用。正如论者所言,“利用AI等先进的信息技术扩大优质教育资源,正是教育培训机构所擅长

的”①;“校外教育应该成为学校教育的有益补充,应以其丰富的素质教育内容、灵活的形式、新颖的方法,吸引学

生和家长的关注,满足个性化、多样化的发展需求”②。
(二)健全优质教育资源供给的渠道体系,推动供给多元化

基于以公共在线教育服务体系建设推动优质教育均衡的基本思路,“双减”政策中所提及的国家、地方、校
级乃至其他公共教育平台,应当秉持优中选优的资源供给基本理念,鼓励多主体进入优质教育资源供给体系,
充分拓宽教育资源供给渠道。其一,拓宽资源供给渠道,首先要充分发挥公立学校、优秀骨干教师的积极性和

主动性,在公共教育系统内部建立起通畅的优质教育资源供给路径。各级教育管理部门应主动承担起统筹、协
调的责任,发挥好其在建设本级乃至所属公共教育平台的组织、领导作用。具体来说,就是一要鼓励下属各学

校单位和教师踊跃提供教育资源,二要对在教育资源供给过程中表现突出的学校单位和教师模范,形成一种有

效的激励机制,比如由各级教育管理部门进行表彰和奖励。其二,拓宽资源供给渠道,同样要注重引导、鼓励优

质校外教育培训机构进入公共平台建设,构建起优质校外教育机构参与教育资源供给的渠道。具体来说,就是

各级教育管理部门可根据自身平台建设的实际需要,以购买服务的形式,向优质的校外教育培训机构提出供给

优质教育资源的需要,积极引导校外教育培训机构充分发挥自身信息技术和课程教研体系等优势,供给符合平

台建设需要的优质教育资源。
(三)建设专业性资源筛选和竞争机制,保障在线教育服务量

在多渠道的资源供给支撑下,对于各渠道、多主体供给的教育资源,应由各级教育管理部门和公共教育平

台为主体,通过课程专家评审小组或委托第三方评价的形式,构建起明确的筛选竞争机制,确保教育资源的供

给质量。具体来说,就是既要关注同一渠道内的筛选机制,也要关注不同渠道间的竞争机制。其一,构建起渠

道内的筛选机制。公共教育管理部门在征集同一学科、同一年级的课程资源时,应面向同一渠道内多个可以提

供课程资源的主体提出供给需要,并由课程专家评审小组或委托第三方对同一课程资源进行统一评价赋分,从
中选择赋分较高者进入公共教育平台的课程资源库。其二,构建起渠道间的竞争机制。各级教育管理部门和

公共教育平台除了在渠道内部建设多主体供给教育资源的筛选机制外,还应秉持优化教育资源供给的思想,在
征集同一学科、同一年级的课程资源时,既在公立教育系统内部,又向符合条件的校外教育机构提出供给需要,
通过不同渠道间的竞争机制,确保选取最符合要求的课程资源进入资源库。

(四)建立平台参与者的评价反馈体系,维护平台持续更新

对于经由多渠道、多主体供给而来的公共教育平台上的教育资源,应借鉴校外教育培训机构在教育服务实

践中的经验,构建与课程质量相关的交流与评价机制,形成有效的反馈和改进回路,确保公共平台优质资源教

育效果的发挥和体系的自我更新。其一,引入沟通交流机制,构建针对公共教育课程资源的意见沟通与交流渠

道。为保障公共教育平台中教育资源符合学生和教师的教育需要,公共教育平台应设计沟通与交流功能,鼓励

学生与教师就课程内容进行沟通与交流,促进供给主体在对实际教育需求有更深刻的了解的前提下优化供给

内容。其二,引入评价赋分机制。要构建针对公共教育课程资源的评价与打分渠道。为保障公共教育平台中

教育资源不断得到优化和更新,起到奖励优质教育资源供给主体,激励供给主体供给更好、更优质课程资源的

效果,公共教育平台应设计用户评价和打分的功能,并由教育行政部门和公共教育平台根据评价内容进行差异

85

四川师范大学学报(社会科学版)

①

②

赵琬微《校外教培机构走投无路? 教育公共服务领域仍然需要其发挥作用》,《半月谈》官方微信号,2021年7月31日发布,2021年9月19
日访问,https   mp weixin qq com s jLbYWfiILxEs0Z4BgvyOKg。
钟秉林《落实“双减”工作 深化教育领域综合改革》,教育部官网,2021年7月24日发布,2021年9月19日访问,http   www moe gov cn 
jyb_xwfb moe_2082 2021 2021_zl49 202107 t20210724_546578 html。



化激励。
四 系统性施策:全方位推动形成优质公共教育资源供给的保障体系

“加强公共教育供给是减负的重要保障”①。长期性矛盾的根本性解决,是“双减”政策有效执行的目的和依

据。而加强公共教育供给、实现学校优质均衡发展绝非一蹴而就。随着“互联网+”教育的深度发展,教育形态

的持续演变,通过公共在线教育服务体系的系统性建设,形成面向未来的优质公共教育资源和服务供给的保障

体系,是长远意义上解决不合理学业负担过重问题的策略。
(一)明确公共财政对经费投入保障的主导作用和主体地位

基于公共管理和经济学有关公共服务和公共产品的理论界定,教育和科技、卫生、社保等为公共服务范畴

的社会发展领域。参照公共属性的程度,公共服务又分为基本公共服务和非基本公共服务,后者又包括准基本

公共服务和经营性公共服务。总体而言,整个国民教育属于政府公共服务的范畴。“义务教育外部效应更大、
公共属性更强,其基本公共服务(产品)的属性已经成为学术界和决策部门的共识与相关政策制定逻辑起点”②。
那么,包含义务教育资源在内的国家在线公共教育服务体系,按照公益性的要求,自然属于政府公共服务。根

据政府事权和支出责任的划分,在经费的投入保障上,涉及义务教育阶段中小学校的教育服务必然由政府公共

财政全额予以负担。
但是,作为一个国家层面的在线公共教育服务体系,既阶段性服务于义务教育优质均衡以力促“双减”政策

落实,也长远地服务于高质量教育体系建设和教育现代化的加快推进,就会涉及非基本公共教育的构成。也就

是说,其公共性的程度具有复杂性。那么,按照成本分担的原则和市场机制对资源的适当配置,经费的投入保

障就必须坚持公共财政的主体地位,同时主导非营利的社会性资本参与到服务体系的建设中来,诸如三次收入

分配所带来的相关教育投入。至于在运行效率上的考量,是否进行适当的收费,则需要根据服务的具体内容予

以安排,但理应属于政府财政担负的,必须通过机制的设计予以保障,在具体的保障方式上则可以采取诸如政

府购买的方式,从而充分利用包括培训机构的已有资源。
(二)以先进技术理念和手段赋能教育教学行为和质量的持续改进

之所以强调促进义务教育优质均衡发展要拥抱并实践新信息技术,是因为将新信息技术运用于学校教育

时,其中蕴含着降低教育资源配置要求、促进教育质量提升、推动义务教育优质均衡发展的可能性。信息技术

等工具可以成为市场主体牟利的工具,也可以为“姓公”的公共在线教育服务体系所使用,实现教育新技术对教

育的赋能。也正因为如此,我们才强调要不断克服思维中惯习的阻力,与时俱进地吸收借鉴新的技术理念和手

段。不管是促进优质教师资源配置的新技术,创新教与学模式的新技术,还是提升教师教研能力的新技术,在
其与教育耦合发展的过程中,通过持续的积累而形成由量到质的转变,都有可能成为恢复和优化薄弱地区、学
校的教育生态,实现义务教育优质均衡发展的重要举措。

在改革中,既应该灵活吸收、运用各种教育实践活动与提升教育质量直接相关的方法和经验,也应积极拥

抱更新、更前沿的未来教育发展的理念,使之作用于教育事业优质均衡的发展。具体来说,既应当借鉴普通中

小学、高等学校乃至校外教育机构等在教育实践中摸索而来的经验,如与课堂教学直接相关的模式方法,线上

授课与线下直播双师模式、线下录播双师模式等,通过不断创新教学模式,实现对教师时间与空间的解放,促进

薄弱地区、学校教育质量的提高;又应当将视野放得更宽,着眼于信息技术发展后可能带来的师生交互方式根

本性转变、信息技术支持下的学习环境全方位变革、优质教师资源乃至优质教育资源配置思维的革命性影响③。
(三)针对性推进中小学教师队伍信息能力建设与专业素质提升

教师的可持续性发展是学生未来的保障。要使公共在线教育服务体系长期可持续发展,实现公共在线教

育服务体系促进薄弱地区、学校教育质量提高的目标,关键因素即是应注意薄弱地区、学校师资队伍的信息能

力建设和专业素质成长。《国家中长期教育改革和发展规划纲要(2010—2020年)》指出:“强化信息技术应用。
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①

②
③

林焕新《以人民为中心,将“双减”落到实处———专家解读<关于进一步减轻义务教育阶段学生作业负担和校外培训负担的意见>》,《中国教育

报》2021年7月26日,第1版。
庞丽娟、杨小敏《高质量教育体系建设的经费投入保障思考与建议》,《国家教育行政学院学报》2021年第8期,第10页。
熊才平《教育在变革———论信息技术对教育发展具有革命性影响》,第206-207页。



提高教师应用信息技术水平,更新教学观念,改进教学方法,提高教学效果。”①要使得公共在线教育服务体系的

建设目标得以实现,有赖于教师群体应用信息技术水平的不断提升。根据不同的教师群体,提出不同层次信息

技术应用于教育教学的目标。确保老年教师适应在线公共教育服务体系建设的大环境,中年骨干教师掌握将

信息技术运用于教育教学质量提升的相关素养,青年和新入职的教师则应主动意识到公共在线教育服务体系

建设的主人翁地位和主力军任务。
另外,《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》也指出:“教师主动适应信息化、人

工智能等新技术变革,积极有效开展教育教学。”②也就是说,在多种方式探索在线公共教育服务体系的过程中,
除了注意促进薄弱地区、学校学生成绩和整体素质提升,还要注意以公共在线教育服务体系建设支撑薄弱地

区、学校教师队伍的专业素质成长,充分发挥在线公共教育资源尤其是网络端优秀教师的作用,通过参与培训

协同助课、共享教学讲义、资料等方式,促进薄弱地区教师学习先进的教育教学理念、教学方法和技术,在过程

中不断调整自身定位,获得教学成就感和自我认同感,促进教师专业能力的全面发展。
(四)鼓励和支持以学校为单元进行公共在线教育先行式改革

充分了解在线教育推动义务教育质量提升、促进义务教育优质均衡发展进而推动“双减”落实的现实可行

性,一个重点在于灵活探索适应公立学校变革需要的融合教学模式。鼓励在公立教育系统内以学校为基础单

元,充分发挥自身主观能动性,对各种已存在实践基础或是具有一定理论可行性的融合教学模式进行进一步尝

试,择其中行之有效的部分加以深化实践和推广。具体来说,就是在实践过程中,既可以从已有实践基础的模

式中学习,如基于卫星课堂教学实时直播的成都七中模式,基于互联网资源传播的北京四中网校模式或是基于

校外教育培训机构开发的线上双师直播﹢辅导模式等;也可探索在线教育和传统义务教育均衡发展模式的耦合,
如尝试在集团化办学、学区化治理和城乡学校共同体建设中,将线上线下融合教学作为一种推进优质学校成

长、扩大优质教育资源的新方式。
采取试点改革的方式,为试点区域和学校提供政策性的支持,积极宣传推广优秀经验。要激发学校探索新

办学模式,不断创优争先,一方面要调动起学校办学积极性,另一方面也要为积极探索线上线下融合教学模式

的公立学校扫除后顾之忧。区域教育管理部门应该在财政、编制等方面对其给予特定的倾斜性支持,在此过程

中,对于取得一定成果、贡献一定经验的学校,相关部门应当进行大力宣传、推广和奖励。具体来说,区域教育

管理部门可以设置“在线教育促进义务教育优质均衡发展专项资金”,用以奖励积极试点线上线下融合发展的

学校;对于在上述过程中产生的教师编制需求,可由学校单位上报区域教育管理部门审核后调剂解决;对于在

探索与实践中确实产生良好教育效果,促进薄弱地区、学校教育事业发展的学校,区域教育管理部门应积极组

织学习、参观和交流活动,大力宣传相关学校经验,并对其中贡献突出者进行表彰与奖励。
五 结语

有效落实国家“双减”政策,彻底解决学生学业负担过重的难题,促进义务教育优质均衡发展,是根本和长

远之计,系统化建设国家公共在线教育服务体系是重要的路向性选择和战略性支撑。经过不断的实践探索,我
国在线教育通过建设发展已经形成了良好的基础和条件储备。公共在线教育服务体系的建设,通过以教师资

源的均衡为关键抓手推动实现义务教育的优质均衡,已经具有较为成熟的模式与技术基础、值得期待的教学效

果和低边际成本带来的扩展优势。在短期收效维度上,建设和发展国家公共在线教育服务体系,当前阶段需要

着眼于公共教育平台建设和整合。在长期发展维度上,建设和发展国家公共在线教育服务体系,特别是要明确

政府公共财政投入的主导和主体作用,充分吸收和借鉴先进技术理念和手段,赋能教育教学行为和质量的持续

改进,基于学校教育形态和功能延展的实际和发展趋势,形成线上线下融合式的教育,进一步实现促进优质教

育资源向薄弱地区和学校的配置和优化,形成“双减”政策有效落实的有力支持机制。
当然,系统性建设和发展国家公共教育服务体系,促进教师资源均衡配置和实现义务教育的提质增效,是

一项高度复杂的系统性工程。在具体实践过程中,财政拨款如何合理分配、在线教育与传统课堂在何种程度上

耦合、不同区域和学校应当选择何种模式、教师队伍的信息能力建设与专业素质成长等问题,都需要不断摸索,
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并寻找合理答案。尽管从理论层面,我们阐述了在线公共教育服务体系推进义务教育优质均衡发展的合理性

和可行性,但教育是一项关乎无数人命运的社会事业,既是国计也是民生,任何一项改革的推进必须格外小心

谨慎,并在不断的实践探索中改进和提高,才能发挥出公共在线教育的真正潜力,让这种教育形态成为切实推

动义务教育优质均衡发展和破解教育减负顽瘴痼疾的变革力量,努力办好人民满意的教育,以教育强国建设引

领和服务中国特色社会主义现代化国家建设。

PotentialDilemmasandCountermeasures
fortheEffectiveImplementationofthe􀆵DoubleReduction Policy 

AlsoontheConstructionofOnlinePublicEducationServiceSystem

YANGXiao-min YANGKe-feng ZHANGYan-rong
 FacultyofEducation BeijingNormalUniversity Beijing100875 China 

Abstract Theformulationandimplementationofthe􀆵doublereduction policyisthedeepe-
ningofthecomprehensivereformoftheeducationfield aprofoundpracticeoftheeducationgov-
ernancesystemandgovernancecapacitybuilding andtheinherentrequirementofbuildinga
high-qualityeducationsysteminthenewera Asacentralpolicy itspromulgationnotonlyre-
flectsthenationalwilltoadheretothepublicwelfareofsocialisteducation butalsoreflectsthe
returntothenatureofeducationactivities whichistheefforttoachievethestrategicgoalof
commonprosperityineducationaldimension However duetothefundamentalconstraintsof
theimbalanceandinadequacyofhigh-qualityeducationalresources theeffectiveimplementation
ofthe􀆵doublereduction policyhaspotentialdifficulties whichisprominentlymanifestedinthe
formationofa􀆵collusion-type trainingsupply-demandrelationship Therelationshipbetween
trainingpractitioners􀆶profit-seekingandparents􀆶motivationconstitutesitsinternalmechanism
andhasledtoindividualization decentralization andconcealmentofout-of-schooleducationand
trainingbehaviorsthataredifficulttobeincludedintheexistingsupervisionsystem Atthemi-
crolevel ithasledtothefragmentationanddissolutionofpolicyimplementation andformed
theunderlyingresistancetodeepeneducationreform Facingtheevolutionofeducationand
learninginthe􀆵Internet+ era wewillsticktothemainpositionofschooleducation explore
thetranscendenceoftraditionaleducationmethodsbasedonactualconditions andrespondtothe
publicdemandforfairerandbettereducationalresources Systemconstructionandintegrateduse
isadirectionalchoicetosupporttheoverallimprovementoftheefficiencyandqualityofschool
educationandteaching andfundamentallycontributetothesolutionofsocialeducationanxiety
andsubsequentproblems 
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