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摘要:全球教师治理是助力全球知识经济发展的重要策略,旨在通过多种治理手段推动建设素质优良

的教师队伍,实现对学生学习的全面支持。自20世纪60年代以来,基于对教师地位和教师培训的关注,国

际组织在推进全球教师治理的过程中,先后经历了关注、探索和推广三个阶段,并呈现出清晰的发展走向。

全球教师治理以重塑教师的专业地位、规范教师的教育责任、发挥教师的专业智慧、关注教师的专业成长作

为主要策略,未来,其发展与推进需要:通过强化外部决议,引领教师治理的政策走向;加大教育援助,提高教

师治理的总体效能;利用政策借用,推广教师治理的最佳实践;开展国际评估,建立教师治理的比较机制。
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  20世纪90年代,在联合国教科文组织

(UNESCO)和经济合作与发展组织(OECD)等

国际组织的推动与影响下,世界各国的教育系

统开始对学校教师的“质量”给予前所未有的

关注,并强调教师应该在全球竞争的知识经济

发展中发挥重要的作用。教师一方面被视为

民主教育改革的参与者,强调教师在专业实践

中享有一定程度的自主权,并能够通过各种

“集体自治”机制来管理自己的职业;另一方

面,教师又被视为教育改革和国家发展的一种

“投入”,强调对教师进行严格的监督与控制,

并将教师作为在新自由主义框架内实施教育

改革的工具。除关注教师的自主与问责外,一

些持续性问题也成为国际组织的关注焦点,如

教师的专业发展、教师的数量短缺等。概言

之,全球教师治理是助力全球知识经济发展的

重要路径,国际组织通过教育政策借用、开展

国际评估、发起“外部决议”和实施教育援助等

多种策略,实现重塑教师专业地位、规范教师

教育责任、发挥教师专业智慧、关注教师专业

成长等多重目标,最终以高质量的教师队伍来

支持学生的学习与成长。

一、全球教师治理的实践进路

20世纪60年代,国际组织在全球教师治

理领域的影响力还较为薄弱,开展的活动也较

为单一。这一时期,世界银行在人力资本理论

的影响下,开始支持发展中国家开展教师培

训,以提高这些国家的教师人力资本水平[1]。

进入20世纪90年代,OECD、UNESCO和世

界银行等国际组织对国家教育环境中要实现

的优秀教师概念进行了明确界定和框架设计,

并收集、管理、评估有关教师工作的统计数据,

同时通过多种治理机制来彰显在全球教师治
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理领域的“软实力”。随着全球教师治理的逐

步开展,教师的社会地位得到不断提升,教师

的专业角色获得普遍认同,教师智慧也得以进

一步发挥,教师成长受到进一步关注。

(一)全球教师治理的兴起

全球教师治理的兴起与不断发展有其特

殊的价值目标和内在逻辑,同时也是多方面因

素相互作用的结果。一方面,全球化作为一种

特殊形式的地缘政治互动和关系重塑,在民族

国家与国际体系之间发挥着重要作用。这些

多尺度的全球化进程扰乱了空间、时间、关系

和知识边界,并进一步对国家建设的社会逻

辑、特定的国家教育体系以及教师职业与发展

产生深刻影响。另一方面,以人力资本形成逻

辑为核心的教育项目改革在全球范围内对教

师职业产生了深远的影响。人力资本塑造了

以“知识经济”和“学习型社会”为核心的新的

社会秩序,同时教师所担负的责任也开始从创

造“良好社会”转向创造“良好经济”。此外,20
世纪90年代,随着国际公约(如全民教育、千年

发展目标、可持续发展目标)的建立,OECD、

UNESCO和世界银行等国际组织开始制定教

育指标,以衡量、监测和评估这些公约是否得

到有效执行。同时,这些国际组织在全球教师

治理领域也制定了一些指标,以使教师的工作

和专业发展透明化,从而进行有效的管理。

1.适应全球化进程的趋势

“全球化”的概念最早由美国学者西奥多·

莱维特(TheodoreLevitt)提出,用以描述技术发

展对经济和市场的影响。莱维特所指的全球

化基本上是民族国家无法企及的进程,这些进

程对当地经济发展产生了巨大影响。因此,全

球化最初被认为是由全球市场自由化、投资流

动、自由贸易协定以及其他对国家劳动力市

场、公私生产投资伙伴关系产生深远影响的举

措所带来的经济进程[2]18。这些举措的后果之

一,是基于凯恩斯主义宏观经济平衡和福特主

义生产模式的传统国家模式崩溃,并由一套全

新的新自由主义政策所取代。新自由主义迫

使教育在经济发展和培养全球公民方面实现

更大程度的一体化,并促进了以放松管制、竞

争和改革为核心的发展原则。在新自由主义

的影响下,旨在提高学生表现水平和确保教师

工作更有效率的问责制与标准政策不断出台,

教师也被广泛置于所谓的“质量”的聚光灯之

下。进入21世纪以后,新自由主义在教育领域

的影响日益显著,其原因在于国家权力的再分

配并没有带来人们所希望的教育的合理性和

高效率。因此,OECD等国际组织开始对教师

的角色和责任进行高度强调,并指出吸引最有

能力的教师候选人不仅能够提高学校的表现

水平,而且还能确保实现较高的社会和经济期

望。与此同时,教育被描述为解决更广泛的社

会和经济危机的关键政策领域,教师也成为其

中的关键参与者。总之,在全球化以及新自由

主义的影响下,教师一方面被定位为符合基于

结果 的 教 育(outcome-basededucation,简 称

OBE)标准和要求的合规技术人员、工人或政

府公务员,另一方面又被视为民主教育改革的

参与者。

2.推动教师专业化的重构

20世纪90年代,学者们对全球知识经济

进行了各种规模的政策讨论。知识经济理念

的主要缔造者之一丹尼尔·贝尔(DanielBell)

将他对后工业时代的预言描述为“社会预测的

冒险”(aventureinsocialforecasting)。随着

研究的逐渐深入,人们对全球知识经济的概念

更加清晰,对其给个人、教育和社会所带来的

影响也达成明确共识:一是知识和资源(劳动

力和资本)之间的平衡已开始倾向于知识一

端;二是长期的经济增长将更加依赖知识;三

是教育将在经济增长中发挥关键作用;四是为

了发挥这一关键作用,教育系统需要以新的方

式回应知识经济的需求。这种共识反映了经

济理论从传统经济模型向人力资本模型的转

变,即将教育、培训、技术和知识形成视为经济

增长的外生因素[3]。人力资本模型的引入使教

育系统面临巨大压力,因为要为劳动力市场和

社会提供更加灵活的工人和全球技能型公民。

马丁·卡诺伊(MartinCarnoy)指出:“在新的
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竞争性全球环境中,国家的趋势是专注于提高

其经济全球竞争力的教育政策。”[4]在此影响

下,教师被设想为知识的中介和管理者,是资

本循环中不断更新和创新的文化机器。同时,

全球知识经济所推崇的外部监督和测试制度

推动了教师专业化的重构,并将教师专业化分

为了职业模式和组织模式两种。其中,职业专

业化是建立在工作控制和学院权威的专业话

语基础上的,在这种专业化的形式下,从业人

员享有自主权和自由裁量权,以及其他的内部

监管权力;组织专业化则表现为控制话语,它

包含了法律形式的权威以及责任和决策的层

级结构,并依赖外部形式的监管和问责措施,

如目标设定与绩效评估[5]。比如,OECD在《建

设高质量的教师专业:来自世界的经验》(Building
aHigh-QualityTeachingProfession:Lessonsfrom

aroundtheWorld)报告中强调,将赋予教师作为

专业人员和改革领导者的责任;世界银行则在

其发布的报告《让学校运转起来———问责制改

革的新证据》(MakingSchoolsWork:NewEvi-

denceonAccountabilityReforms)中重点阐述

了教师问责制,以加强教师的雇佣条件和对结

果的问责制之间的联系。

3.促进标准化运动的发展

第二次世界大战后所实施的发展政策要

求支持各国之间的可比性,并对国际统计活动

产生了重要影响。联合国(UN)自成立以来,

通过其专门机构和委员会支持国家统计(家庭

调查、人口普查)的发展与标准化,以及对于方

法和标准化统计类别(社会专业团体、农村/城

市居民)的定义。与此同时,国家教育系统也

被卷入这场运动,UNESCO被赋予“比较研究”

的责任。但自20世纪80年代末其他国际组织

开始编制自己的教育指标以来,UNESCO国际

教育统计数据的可比性和质量一直受到质疑。

其中,OECD指出,应该更加重视教育产出的

可比性,而不是衡量大众教育的发展。此外,

指标不仅要应用于比较国家教育体系的特征,

还要应用于比较基本的政治决策。为了践行

这一理念,OECD开始采用以产出和结果为重

点的指标,并通过发起“国家教育系统发展指

标”(INES)项目和“国际学生评估项目”(PI-

SA),逐渐取代了 UNESCO作为“世界范围内

教育统计数据主要供应商”的角色。OECD在

数据收集和指标制定方面的核心原则包括:

(1)通过定期调查来确定国家教育系统的“真

相”;(2)强调只有参照其他国家教育改革的步

伐和方向,才能改善国家教育体制;(3)通过国

际比较,可以充分体现教育经验的复杂性[6]100。

自2000年以来,OECD对教师职业以及教师在

构建强大的知识经济体系中所起的作用越来

越感兴趣。2005年,OECD在其发布的报告

《教师 事 业:吸 引、发 展 和 留 住 有 效 教 师》

(TeacherMatters:Attracting,Developingand

RetainingEffectiveTeachers)中,记录了许多

国家在教师招聘、发展和留任方面存在的问

题。针对这些问题,OECD又于2007年启动了

名为“教师教学国际调研”(TALIS)的项目。

OECD的这一系列举措旨在通过使用统计治

理技术提高教师质量,并根据市场化、竞争和

有效性的新自由主义原则,重构教师专业化。

总之,在 OCED等国际组织的推动下,国际教

师领域已经制定了一些指标,以使教师的工作

和专业发展透明化,从而可以进行有效管理。

(二)全球教师治理的演进

越来越多的国际教育研究指出,强大的师

资队伍是建立高绩效教育体系的关键因素。

例如,美国斯坦福大学教授琳达·达林-哈蒙德

(LindaDarling-Hammond)从对美国的广泛研

究中证实“在控制了学生贫困和学生语言背景

的情况下,教师队伍质量与学生学业成就之间

存在 强 大 而 显 著 的 关 系”[7]。麦 肯 锡 公 司

(McKinsey&Company)作为一家有影响力的

全球咨询公司,也在2007年发布的报告中提出

了“改善教育效果的唯一途径是改善教学”和
“教育系统的质量不可能超过教师的质量”等

观点[6]101。鉴于提高教师队伍质量的重要性,

OECD、世界银行、UNESCO等国际组织采取

了一系列改革举措。
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1.关注全球教师治理

在这一阶段,UNESCO等国际组织主要关

注如何提高教师的专业地位,并支持发展中国

家开展教师培训。比如,1966年,UNESCO在

出台的《关于教师地位的建议》(Recommenda-

tionConcerningtheStatusofTeacher)中,规

定了教师的权利和责任,同时强调教师要在地

方和国家环境中围绕“好教师”(自主选择课

程、参与决策)与教师及其工作条件有关的机

构开展对话[8]。世界银行也从同一时期开始,

将教师培训作为教育贷款的重要组成部分,并

在发布的一系列政策文件中强调对于教师培

训问题的关注。比如,世界银行在1963—1984
年参与支持了160多所教师培训机构的建设,

其中包括110所小学(包括少数初中)教师教育

学院、36所中等师范学院、4所混合学院、8所

大学学院、9所在职或教育发展中心,通过在教

师培训方面的教育援助,世界银行提供了超过

13.2万个教师培训名额,其中9万余个小学教

师培训名额、4.1万个中学教师培训名额[1]。

世界银行1980年发布的《教育政策文件》(E-

ducationPolicyPaper)在综合以往研究成果的

基础上,呼吁对教师培训采取综合办法,要求

“扩大培训设施,不断使在职培训系统化,通过

纳入已证明有效的教学方法和技巧,将培训与

特定技能和良好态度联系起来,并提供资源帮

助教师提高教学质量,进而提高培训计划的质

量”[1]。20世纪80年代后期,OECD教育委员

会的“教学条件工作组”对有关学校和教师的

新要求进行了评估,其中即包括教师遴选、教

师培训和评价等内容。

2.探索全球教师治理

20世纪90年代,OECD、世界银行、UNESCO
等国际组织在全球教育治理领域实现了关键

突破。随着在全球教育治理中的作用日益彰

显,这些国际组织更加关注教师方面的变革,

其采取的主要措施包括加强政策建议、出台相

关规 定、开 发 可 比 指 标 等。比 如,1990 年,

OECD在发布的报告《今天的教师:任务、条

件、政策》(TheTeacherToday:Tasks,Condi-

tions,Policies)中,介绍了与教师和教学有关的

一些政策问题及国际证据,并强调了教师专业

能力、需求和认证之间的相互作用,呼吁各国

注意教学政策不同方面之间的相互联系。同

年,UNESCO在世界全民教育大会制定的行动

框架中明确提出:“必须承认教师在提供优质

基础教育方面的重要作用,并最大限度地提高

他们的贡献度。”[9]1995年,UNESCO 发布了

《教 育 和 培 训 政 策》(EducationandTraining
Policy)及其他有关文件。其中对教师培训相

关内容进行了规定,具体包括:教与学的过程

(课程研究、心理学和指导咨询)、教学的相关

知识(理解学习者和学习理论)、课堂管理、教

学资料的准备和使用、基础的信息通信技术

(ICT)知识[10]。1998年,为进一步提高教师地

位,UNESCO在发布的世界教育报告中再次强

调:“虽然教学条件很重要,但教师是教育质量

和相关性问题的核心。”[9]20世纪90年代末,

世界 银 行 在 前 行 长 詹 姆 斯 ·D.沃 尔 芬 森

(JamesD.Wolfensohn)的推动下开始向“知识

银行”转型,其中在教师方面创建和开发了国

际可比教育指标,并通过推广一些国家(地区)

的最佳实践来影响其他国家教师政策的制定

与发展。

3.推广全球教师治理

21世纪以来,随着各国对教师质量的关

注,OECD、世界银行、UNESCO等国际组织开

始积极参与全球教师治理,并逐渐丰富和扩展

全球教师治理的内容维度,其中包括审查各国

教师政策、建立教师领域政策工具、加强教师

数据研究等。2002年,OECD启动了一项审查

教师政策的重大项目,以帮助成员国分享创新

的实践经验,并确定能够吸引、留住和发展教

师的有效政策。在审查结束后,OECD发表了

题为《教师事业:吸引、发展和留住有效教师》

的最终报告,旨在将教师工作和政策置于国家

议程重要地位。2007年,UNESCO 相继发布

了《教师学习的全球视角:改进政策和实践》

(GlobalPerspectivesonTeacherlearning:Im-

provingPolicyandPractice)、《吸引、发展和留
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住有效的教师:当前政策和实践的全球概述》

(Attracting,DevelopingandRetainingEffec-

tiveTeachers:AGlobalOverviewofCurrent

Policiesandpractices)等报告,以强调对世界

各国教师政策的关注,并对教师政策中存在的

普遍性问题提出了针对性建议。2011年,世界

银行起草并通过了新的教育战略———《全民学

习:投资人的知识与技能以促进发展》(Learn-

ingforAll:InvestinginPeoplesKnowledge

andSkillstoPromoteDevelopment)。在其新

战略中,世界银行承诺将重点放在整个系统的

改革上(允许客户定义不同的分部门投资),同

时承诺加大其作为政策知识和专业知识提供

者的作用。新战略的核心是根据“获得更好的

教育成果的系统方法”(SystemsApproachfor

BetterEducationResults,简称SABER)倡议,

为包括教师管理等领域在内的系统发展建立

标准化基准和政策工具。2018年,为了进一步

推动各国对教师质量的关注,OECD在报告

《有效的教师政策:来自PISA的见解》(Effec-

tiveTeacherPolicies:InsightsfromPISA)中

强调:“教师是当今学校最重要的资源。教育

的有效性和公平性在很大程度上取决于能否

确保有能力的人担任教师,以保证高质量的教

学能够惠及所有学生。”[11]2021年,OECD发

布了题为《有进取心、成绩优异的学生? 学校

和老 师 能 做 什 么》(Positive,High-achieving
Students? WhatSchoolsand TeachersCan

Do)的报告。该报告通过将2018年TALIS的

数据与国际学生评估项目(PISA)的证据联系

起来,确定对学生的学业表现和社会情感发展

而言最重要的教师与学校因素[12]。

二、全球教师治理的主要策略

在全球教育治理以及全球教师治理中,

OECD、UNESCO和世界银行等国际组织关注

的核心问题是国家教育系统如何通过教育贸

易,直接促进全球经济竞争力,以及通过调整

学生和教师的发展方向间接满足具有全球竞

争力的资本主义经济的需求,并为全球经济竞

争力的提升作出贡献。为实现这一发展目标,

这些国际组织强调要重塑教师的专业地位、规

范教师的教育责任、发挥教师的专业智慧、关

注教师的专业成长,通过建立卓越的教师队伍

来支持学生的学习与成长。

(一)重塑教师的专业地位,赋予教师自主权

经济全球化的推进给教育领域带来了若

干影响,其中对教师而言,“教师的独立性、自

主性和对工作的控制力正在下降,工作场所的

知识和 控 制 力 越 来 越 多 地 掌 握 在 管 理 者 手

中”[13]。为了消减经济全球化对教师带来的负

面影响,保 障 教 师 的 专 业 地 位 和 治 理 权 利,

OECD、世界银行、UNESCO等国际组织采取

了一系列举措。首先,强调教师角色的专业

化。UNESCO指出要提高教师的专业地位,并

使教师发挥提高教育质量、推动教育改革的关

键作用。1966年,UNESCO在“教师地位问题

的政府间特别会议”上明确了教师在教育进步

中所起的重要作用和对现代经济社会发展所

作出的重要贡献,并在会议通过的《关于教师

地位的建议》中,提出教学应该被视为一种专

门的职业:教师需要通过严格且持续的学习来

获得并保持专业知识与专业技能;教师在履行

专业职责时应享有学术自由,包括选择和改编

教材;教师工资应反映教学功能对于社会的重

要性[14]。OECD也强调将教师视作独立的、负

责任的专业人士,并在报告《建设高质量的教

师专业:来自世界的经验》中指出:“教师在诊

断问题和应用循证实践方面与其他专业人士

相当。”[15]89 其 次,发 挥 教 师 领 导 者 的 作 用。

2008年,OECD在题为《改善学校领导能力第1
卷:政策与实践》(ImprovingSchoolLeadership
Volume1:PolicyandPractice)的报告中,将分

布式领导力列为了提高学生学习成绩的关键

杠杆之一[16]。虽然分布式领导通常采用的方

式是扩大高层领导团队或鼓励更多的中层领

导参与,但教师的领导潜力目前也已经得到普

遍认可。OECD指出,在学校内部要建立扁平

化的管理结构,使教师在学校愿景和目标的制

定中拥有更多的发言权。同时,世界银行也在
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报告《加强教师的指导和监测系统:来自印度

的 证 据》(Strengthening Teacher Mentoring
andMonitoringSystems:EvidencefromIndia)

中指出:政府可以选聘一批优秀的教师作为

“资源专家”(RP),以加强对于教学的指导和

监测[17]。

(二)规范教师的教育责任,凸显教师教育权

教师教育权的实现,涉及教师应当承担的

责任义务以及教师按照个人意志行使教学的

权力。因此,一方面,OECD等国际组织开始

注重教师的问责评价,以进一步提高教师的工

作效率和表现水平,并使教师成为“满足未来

就业和经济需求的一种优质产品”[18]。其中

在教师问责方面,世界银行强调:首先,建立责

任追究机制,以减少教师的缺勤和表现不佳问

题;其次,建立绩效激励机制,通过工作稳定性

(即教师编制)和绩效工资计划等激励措施提

高教师的表现水平;最后,让当地社区参与对

教师的问责,以此提高教育服务的质量。在教

师评价方面,OECD同国际教育组织(Educa-

tionInternational)在第三届教师职业国际峰会

上讨论了如何定义教师质量、制定什么样的标

准以及由谁来制定,有哪些教师评估系统以及

如何进行评估,教师评价如何促进学校的进步

和教师的自我效能感等问题。同时,OECD强

调建立一个系统的、连贯的教师评价框架,并

在评价方法上适应教师职业生涯的不同阶段,

具体包括:为初任教师提供充分的反馈与支

持、为发展的目的建立定期的形成性评价、为

职业发展和问责目的开发总结性评价[19]。世

界银行也指出,要确保能通过足够的信息来了

解教师表现是否良好,并建立教师绩效评价的

多重机制,以此改善教师的教学水平。另一方

面,OECD等国际组织开始强调教师的专业自

主,以促成教师主导的专业卓越文化,并最终

提高学校的综合表现水平。李·舒尔曼(Lee

S.Shulman)认为,教师的专业化最终取决于教

师作为一名认知主体的能力,能够识别情境,

根据自身的专业知识作出决策,并在课堂上实

施这些决策[2]60。理查德·英格索尔(Richard

Ingersoll)也指出,理解教师专业化的一个关键

组成部分在于教师对其课堂内外实践的控制

程度[2]62。可见,教师在与其工作相关的关键

问题上拥有自主权,已经成为教师实践的基本

组成部分。为了进一步强化教师的专业自主,

世界银行在报告《教师政策中最重要的是什

么? 建立一个更有效的教学专业框架》(What

MattersMostinTeacherPolicies? AFrame-

workForBuildingaMoreEffectiveTeaching
Profession)中指出,授予教师一定程度的自主

权来执行分配给他们的任务是可取的,其原因

在于:自主性使教师能够发挥自身的创造力,

进行创新,对自己的工作产生归属感,从而更

有动力,同时使教师能够调整自己的教学方

法,以更好地满足每个学生的特殊需求[20]。

(三)发挥教师的专业智慧,保障教师参与权

参与式领导运动在过去30年间得到了广

泛的发展。参与式领导使组织或组织部门的

所有成员共同确定其愿景、目标、战略,并使之

参与决策的关键领域。与组织管理的这种总

体趋势一致,学校也面临演变为学习型组织的

压力,即成为促进知识传播和能力建设的协作

社区。与此同时,问责制带来的社会压力和教

育改革的发展趋势进一步推动了学校决策模

式的变革,其中就包括提高教师的参与度。一

方面,为了发挥教师的专业智慧、保障教师的

参与权,OECD等国际组织强调让教师参与学

校的改革设计。OECD教育技能司司长安德

烈亚斯·施莱歇尔(AndreasSchleicher)指出:

在教育政策推进过程中要充分调动教师以及

学校领导的经验与智慧,因为他们是联结课堂

与不断变化的外部世界的纽带[15]201。OECD
强调让教师参与改革设计,以减少行政管理者

和教师之间的“松散耦合”,实现教师专业能力

的充分利用和教师责任范围的准确划分。为

了鼓励和推动教师参与教育改革,OECD列举

了一些案例:比如在瑞典,教育界不同利益相

关者之间的对话与合作是常见的,其中在中央

政府一级,瑞典地方当局协会和教师工会的代

表经常作为专家参加政府委员会或学校政策
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协商小组,并通过审查机构就官方调查和政府

提案提出意见。除了这种有组织的合作安排

外,各种形式的会谈和会议也为各方之间的对

话与协商提供了机会。另一方面,OECD等国

际组织强调为教师建立双向沟通机制。双向

沟通机制能够帮助教师与其他人(如工会代

表、家长)就政策建议、计划实施等交换意见。

UNESCO在对坦桑尼亚联合共和国教师改革

的分析中指出:正式的沟通渠道虽然重要,但

不足以将教师的声音纳入教育决策,因此需要

采取额外措施来消除误解,并听取地区教师工

会领导人的意见[21]。与此同时,UNESCO 在

一项研究中进一步支持了这一观点。该研究

建议应该尽可能寻找教师的“声音”,了解教师

如何看待自己的职业以及学校的要求和激励

措施[21]。

(四)关注教师的专业成长,夯实教师发展权

教师是影响教育质量的一个根本性因素。

国际劳工组织和 UNESCO在第十二届联合会

议公报《赋予教师权力:2015年后教育议程中

的教学》(EmpoweringTeachers:Teachingin

thePost-2015EducationAgenda)中指出,高质

量的教师越来越被认为是提供有效学习的最

重要因素。同时,“教育2030行动框架”(The

Education2030FrameworkforAction)也将教

师视为保障优质教育的基本条件,并在具体目

标中指出,合格教师是实现可持续发展目标4
的三大主要手段之一[22]。为提高教师质量、打

造高素质教师队伍,OECD等国际组织积极推

进教师教育,并实施了一系列改革举措。一方

面,支持教师专业成长。OECD指出,投资高

质量的入职教育和在职教育对教师开展终身

学习至关重要,同时要加强对教师发展的外部

援助,比如来自高等教育机构、教育中心和专

家小组的支持。世界银行强调要采取多种方

式支持教师专业发展,如传统的大规模教师培

训项 目 和 导 师 领 导 的 教 学 支 持 小 组 等。

UNESCO强调要对教师培训课程进行反思,通

过加强本地化的教师培训并推广远程学习、提

供持续的校本培训来提高教学实践的质量。

另一方面,提高教师专业能力。教师的专业能

力涉及教师的职业道德、所掌握的关键知识与

技能,以及在履行教师职责方面的能力。为提

高教师专业能力,OECD为教师知识与技能的

发展制定了一套政策指南,其中说明了教师应

该知道什么和能够做什么。UNESCO的课程

开发实践社区(CommunityofPractice,简称

COP)平台为成员组织了两个多语言在线论

坛,旨在为跨区域分享基于能力的教师教育课

程和经验,提供一个开放的、建设性的空间。

欧盟委员会为支持教师利用信息、技术和知识

开展工作,与同事和其他教育伙伴合作,以及

在地方、国家和更广泛的全球层面与社会开展

合作,制定了一套关于教师能力和资格的共同

原则[23]。

三、全球教师治理的发展趋势

20世纪90年代以来,随着教师“质量”成

为教育政策领域的核心话题,OECD、UNESCO
和世界银行等国际组织开始对国家教育环境

中要实现的优秀教师概念进行明确界定和框

架设计,并收集、管理、评估有关教师工作的统

计数据,同时通过多种治理机制来彰显在全球

教师治理领域的“软实力”。具体来看,这些国

际组织通过强化外部决议、加大教育援助、利

用政策借用、开展国际评估等途径,成为了全

球教师治理领域所谓的“知识经纪人”或“规范

企业家”,并促使各国按照预期行事。

(一)强化外部决议,引领教师治理的政策

走向

国际组织发起“外部决议”的目的在于间

接或直接影响会员国的政策与法律。“外部决

议”最初是指国际组织召集政府间国际会议并

在会议上得到确认的各类决议,但在长期的实

践应用中,“外部决议”的类型逐渐增多,具体

包括建议、倡导、公约和号召等。其中在“建

议”方面,OECD提供的文本具有几个方面的

特点:一是在问题来源和一些国家(地区)之间

建立了某种发展的社会关系;二是构建了一个

持续处于缺乏、需要并渴望改变当前状态的受
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众;三是文本的组织结构包括简化的、通用的、

理想的方案,并通常以要点的形式呈现;四是

偏好或建议的展示有助于将发布者塑造成问

题的权威[24]。通过这类建议性文本,OECD巧

妙地将受众塑造成需要改变的对象,从而增加

其对OECD在教师专业领域的知识依赖。比

如,OECD在报告《有效的教师政策:来自PI-

SA的见解》中提出了赋予学校在教师招聘和

管理方面的权力、合理分配优质教师以促进教

育的公平性等建议。除面向所有国家的普遍

性建议外,OECD还针对某一国家的具体情况

提出了具有针对性的政策建议。如在对智利

的教师发展状况进行调查后,OECD发布了报

告《2013年智利教师评价:OECD教育评价与

评估综述》(EacherEvaluationinChile2013:

OECDReviewsofEvaluationandAssessment

inEducation),其中在创建具有不同途径和薪

资阶梯的教师职业结构、建立教师资格认证体

系、将教学标准与评估工具联系起来等方面,

提出了相应的政策建议。在“倡导”方面,世界

银行在报告《全球知识经济中的终身学习:发

展中国家面临的挑战》(LifelongLearningin

theGlobalKnowledgeEconomy:Challenges

forDevelopingCountries)中指出:“在知识经

济时代,发展中国家和转型经济国家的教育和

培训系统面临巨大挑战。它们必须提高学习

者在语言、数学和科学等基本技能方面的成就

水平,必须让学习者掌握新的技能、具有新的

能力……”[25]。为了使教师适应终身学习需

求并在其中扮演重要角色,OECD在报告《终

身学习时代的教师教育与教学事业》(Teacher

EducationandtheTeachingCareerinanEra

ofLifelongLearning)中发布了一系列行动准

则。在“公约”方面,公约泛指由国际组织起草

的、具有造法性质的多边条约,它受制于国际

法关于条约约束力的传统规则。比如,OECD
与欧盟委员会、跨国教育公司、全球咨询公司

等签署了合作伙伴协议,该合作伙伴协议在明

确各方职责的同时,进一步扩大了OECD在全

球教师治理领域的影响力。

(二)加大教育援助,提高教师治理的总体

效能

20世纪60年代,教育首次被列入对外援

助的组成部分。最初,教育援助被用来支持劳

动力发展计划,因此在教育援助项目中主要强

调大规模的职业培训、工程教育以及可以立即

应用的工作技能。20世纪80年代,对于教育

援助的关注逐步由高等教育转向基础教育。

这种转变源于世界银行1980年发布的一份教

育政策文件。该文件应用回报率分析技术对

发展中国家教育投资的经济回报率进行了调

查,最终提出投资基础教育将比投资高等教育

获得更高的经济回报[26]。在此影响下,国际组

织开始加大对基础教育的援助力度,其中教师

及教师教育是援助的重点之一。在资金援助

方面,世界银行于2004年启动的“西部地区基

础教育发展”项目对我国西部贫困地区的教师

继续教育(包括计算机教师培训、校长培训、教

师学历培训等)提供了有效支持[27]。此外,世

界银行还于2007年发起了名为“通过改革管理

和普及教师提升项目提高教育质量”(Better

EducationthroughReformedManagementand

UniversalTeacher Upgrading Project,简 称

BERMUTU)的资助计划,旨在通过提高教师

的学科知识和课堂教学技能,为教师的素质和

绩效提升作出贡献。该计划资助的时间段为

2007年至2013年,具体由4个部分组成:(1)

改革以大学为基础的教师教育;(2)加强地方

一级的教师结构改进;(3)改革教师问责和激

励制度,促进绩效评估和职业发展;(4)改进协

调、监测和评价的方案[18]。此后,世界银行又

于2014年批准了对印度第三小学教育项目的

资助,其中包括对印度450万教师提供支持和

服务;于2015年启动了罗马尼亚中等教育项

目,其中包括支持罗马尼亚85%的教师。在技

术援助方面,OECD于2016年发起了名为PI-

SA4U(即PISAforYou)在线学习计划,旨在

为世界各地的教育工作者提供一个交流的空

间,并通过提供丰富的教学资源和解决方案资

源库,帮助教师在课堂上进行实际的变革。世
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界银行也在2016年推出了电子学院和开放学

习校园(OpenLearningCampus),旨在提供经

济实惠的、创新的、以实践者为中心的培训。

其培训内容包括如何进行政策改革以及如何

根据当地需求定制经过验证的良好实践,并在

在 线 课 程 中 开 设 了 “教 师 政 策”课 程[28]。

UNESCO也与各国政府和主要伙伴合作开发

了一系列资源,以支持各国对教师政策开展有

效审查,如《教师诊断指南》《教师政策发展指

南》等。

(三)利用政策借用,推广教师治理的最佳

实践

全球化进程不仅具有非领土化和新自由

主义这两方面的特征,而且还是一个各国社会

系统之间不断相互观察的过程。鲁道夫·施

迪希伟(RudolfStichweh)指出:“跨国观察已

经成为全球化世界中,思想和创新传播的最知

名可能也是最基本的机制,同时也是日益增长

的国际社会中国家之间相互调节和控制的机

制。”[29]在跨国观察机制的影响下,各国开始模

仿其他国家公认的成功发展模式,具体包括政

治、经济和教育制度等。随着研究和应用的不

断深入,人们对跨国观察机制有了更为清晰的

认识,并将其定义为“政策借用”(PolicyBor-

rowing)。教育及教师领域的政策借用更多通

过建立“国际标准”或推广“最佳实践”来加以

应用。一方面,建立“国际标准”。OECD和世

界银行提供了一套关于优秀教师的规范性话

语。比如,OECD在《2013年 TALIS教师指

南》(ATeachersGuidetoTALIS2013)中建

议教师参加小组活动,采用积极的教学方法,

使用指导系统加强合作和建立信任,每天和每

周报告学校运行中的低效情况;世界银行在报

告《教师政策中最重要的是什么? 建立一个更

有效的教学专业框架》中,对优秀教师进行了

严格分类,并通过指定十大核心教师政策领域

来运用严格的框架规则,如进入和留在教师职

业的要求、初任教师准备、教师工作量和自主

性等。UNESCO则是通过开发教师ICT能力

标准和教师ICT能力框架,强化各国对教师

ICT能力的重视,并扩大在全球教师治理领域

的影响力。另一方面,推广“最佳实践”。安德

烈亚斯·施莱歇尔指出:“PISA最令人惊讶的

教训是,尽管存在许多差异,但高绩效学校和

教育系统具有某些超越文化、国家和语言边界

的特征。”[30]因此,OECD等国际组织强调通过

推广“最佳实践”来影响其他国家在教师领域

实施改革。比如,OECD在报告《有效的教师

政策:来自PISA的见解》中指出,高绩效国家

的教师专业发展政策至少有两个共同的因素:

(1)作为职前教师教育或入职期一部分的强制

性和延长的教育实习;(2)为在职教师提供各

种专业发展机会,例如由学校举办的教师能力

提升工作坊以及注重教师持续发展的评价机

制等。同时,OECD在报告《我们对高绩效国

家的教师选择和专业发展了解多少?》(What

doweknowaboutteachersselectionandpro-

fessional development in high-performing
countries?)中指出,高绩效国家或地区采用了

各种机制来选择教师职业的最佳人选,如在芬

兰及中国香港和澳门,强调进入教师培训项目

的学生必须通过竞争性入学考试[31]。

(四)开展国际评估,建立教师治理的比较

机制

20世纪90年代,随着全球教育治理机制

由“标准设定”向“竞争比较”转变,OECD、世界

银行等国际组织也开始使用教育统计和国际

指标来提升各国教育系统的可比性。比如,

OECD认为围绕教师和有效教学的证据基础

薄弱,需要对其进行映射、衡量和阐述,因此在

INES项目的基础上发起了 TALIS。TALIS
主要是一项数据收集工作,旨在改进世界各地

的教师职业现状,同时,作为一项管理全球教

师的技术,它为参与国提供了丰富的比较研究

数据,以帮助各国培养更高效的教师和打造更

具竞争力的知识经济。通过对有关教师、教学

条件 和 学 习 环 境 相 关 信 息 与 数 据 的 收 集,

TALIS发现提供相应激励措施可以吸引教师

到高需求地区工作。例如,中国通过提供终身

职位(编制)和与职业相关的激励措施来吸引
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教师到偏远地区任教[32]。2014年,OECD又

推出了其所谓的教育全球定位系统(Education

GPS),目的在于提供有关各国努力发展高质量

与公平的教育体系的最新信息。通过这个教

育全球定位系统,各个国家可以选择教师和教

学条件(TALIS)、学生成绩(PISA)、成人技能

(PIAAC)等主题,并与其他国家进行比较。在

教育统计方面,世界银行也开发了名为SA-

BER的评估工具。SABER涵盖了“教师”在内

的13个主题,旨在收集世界各国教育系统政策

和制度的可比数据,并将其与良好实践进行比

较。其目标在于为与教育成果相关的各方提

供一个详细的、客观的、最新的、易于理解的概

览,以此了解本国的教育系统在提供学习方面

做得如何,并与世界各国的教育系统进行比

较。总体来看,OECD和世界银行通过 TAL-

IS、SABER等评估工具,形成了一种以竞争比

较为核心的治理机制。在这种竞争比较机制

中,OECD和世界银行将两个国家教师的表现

情况进行对比,并通过定期的数据收集为各国

的学习和改进行动提供参照,同时,这种竞争

比较机制也为判断一个国家在每个教师政策

领域的位置提供了依据,并强调所有国家都应

该学习所谓的“先进”做法[8]。

四、结语

进入21世纪以来,国际组织的活动越来越

多地将“教师”置于全球新自由主义治理和全

球监督的中心。如,OECD、UNESCO 和世界

银行等国际组织针对各国教师状况和改革教

师队伍的需求,编写了有影响力的报告;对有

关教师工作的统计数据进行了收集、管理和评

估;以资金和技术援助的方式,支持发展中国

家教师的专业发展;通过“最佳实践”和“国际

标准”,加强教师学习的全球关联性;发起国际

协议、会议和项目,如年度国际教师专业峰会、

博洛尼亚进程、世界教育论坛等,持续影响各

国政府参与教师教育政策制定和改革的方式。

在这些治理活动的影响下,教师的质量和专业

性成为了全球范围内备受争议的话题。因此,

OECD、UNESCO和世界银行等国际组织开始

强调重塑教师角色、规范教师责任、发挥教师

智慧、关注教师成长,以打造更加卓越的教师

队伍,实现对学生学习和成长的全面支持。

综合来看,国际组织全球教师治理活动的

开展有一定的积极意义,比如有效缓解了当前

教师及教师政策领域的一些棘手问题,加强了

教师、教师政策倡导者和持续专业发展提供者

之间的跨国联系。但在今后的发展和推进中,

仍有几点需要注意。一是考虑治理工具的局

限性。比如,TALIS的调查结果主要基于教师

和学校领导的自我报告,代表了其对于自身所

开展活动的看法、信念和描述,但这种基于自

我报告收集的数据具有一定的主观性。因此,

OECD需要加强TALIS与PISA项目之间的

紧密联系,并进一步将“主观”TALIS结果置于

“客观”PISA 结果之下[33]。世界银行的SA-

BER也存在一些局限性,如没有考虑高绩效教

育系统的改革历程,没有讨论教师政策与教育

系统中其他政策的相互作用等。针对存在的

问题,世界银行需要从历史视角,深入了解教

师政策随着时代发展而发生的演变,分析教师

政策子系统和教育系统中其他政策(如公平和

包容、自主和问责等)之间的相互作用[20]。二

是尊重不同国家的历史文化传统。OECD等

国际组织虽然通过发起“外部决议”、建立“国

际标准”等方式,在全球教师治理领域获得了

一定的合法性,但不可否认的是,民族国家仍

然是治理实施中的关键角色。因此,从全球议

程中采纳教师政策或从“其他地方”借鉴教师

政策时,应充分考量不同国家的历史发展背

景,以及国家内部不同地区的文化差异,避免

采用单一和固定不变的方法。三是消除市场

和管理主义政策的消极影响。问责制和监控

程序的日益增多虽然在一定程度上提高了教

学的“效率”,但也不可避免地弱化了教师在课

堂上的主动性和创造性。因此,要将教师视为

独立的、负责任的专业人士,并推动“行政问

责”和“专业问责”之间的平衡与转换[15]107,从

而在全球化和多元化的社会中提高教师的专
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业水平,超越新自由主义政策背景下狭隘的技

术性解释。
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Abstract:Globalteachergovernanceisanimportantstrategytopromotethedevelopmentoftheglobal
knowledgeeconomy.Itaimstopromotetheconstructionofhigh-qualityteachersthroughvarious
governancemeans,andrealizethecomprehensivesupportforstudentslearning.Inthe1960s,based
ontheconcernofteacherstatusandteachertraining,internationalorganizationswentthroughthree
stagesofconcern,explorationandpromotionintheprocessofpromotingglobalteachergovernance,
andshowedacleardevelopmenttrend.Themainstrategiesofglobalteachergovernanceincludere-
shapingteachersprofessionalstatus,standardizingteacherseducationalresponsibilities,leveraging
teachersprofessionalwisdom,andfocusingonteachersprofessionalgrowth.Inthefuture,itsdevel-
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nationalevaluationstoestablishcomparativemechanismsforteachergovernance.
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