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全球教育治理的内涵、效度及中国参与路径

谢剑南　范跃进

随着社会生产力持续提升和全球化深入发展，

教育也愈发跨越民族国家界限，日益具有社会性、

开放性和全球性。各国对于教育与受教育越来越

重视，因而教育的普及化、高等化、终身化、全球

化也越来越成为各国民众普遍关注的重要问题。

冷战后全球治理的兴起与扩散，也引起了国际社

会和国内外相关专家学者对全球教育治理(Global 

Educational Governance)的广泛关注。本文主要

研究全球教育治理的内涵、效度和中国参与路径，

就全球教育治理的概念及公共产品属性进行深入分

析，并探讨由于治理主体、客体、途径和环境的不同

而如何影响全球教育治理效度。中国参与全球教育

治理是逐渐地从被动到主动、参与到引领、区域到

全球、输入到输出的路径进行的，其中不仅与中国综

合国力增强及整体教育教学质量提升有关，也与全

球治理变革及国际秩序转型有关。本文从全球教育

发展的视角来研究教育治理内涵、效度和中国参与

路径，间接对应我国参与全球教育治理“是什么、为

什么、如何参与”的问题，有助于更清晰地从全球视

野来展示全球教育治理发展与中国参与历程。

　　摘要: 全球教育治理作为全球治理的一个分领域，具有特定内涵，与其他领域的全球治理相比,它

既具有差异性，也具有独特性。教育具有公共产品属性，它既是全球教育治理的重要基础，也是进行

全球教育治理的挑战要素。但公共产品的供应动机并不是完全固定的，很多时候它是出于政治考量，

会根据供应者自身利益与规则加以调整或塑造。全球教育治理的效度与治理主体、治理客体、治理途

径、治理环境密切相关。中国参与全球教育治理的实践路径，大体经历了意愿上的“被动”到“主动”、

定位上的“参与”到“引领”、范围上的“区域”到“全球”、方式上的“输入”到“输出”的全面转变，不

仅促进了中国教育治理现代化，也拓展了中国参与全球教育治理的广度和深度。新时代中国参与全球

教育治理，要以建构人类命运共同体为指引，全方位提升全球教育治理的参与能力和实力，培育并提供

更多高质量全球教育公共产品，逐步推动区域教育共同体和全球教育共同体建设。
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一、全球教育治理的内涵

教育是国家富强和人民幸福之本，也是世界和

平发展与进步繁荣之基。教育领域的全球治理，也

即本文探讨的全球教育治理，作为全球治理的一个

分领域，其内涵包括多个方面。下面我们就全球教

育治理概念及教育的公共产品属性进行分析。

（一）全球教育治理的概念

所谓治理(Governance)是治理主体对治理

客体的管理，是指多个行为主体通过合作互动共

同参与公共政策讨论、制定与实施的活动[1]。世界

银行最早于1989年使用该词作为表述世界事务的

治理，从而该词很快成为世界范围内被广泛接受

并高频使用的概念[2]。1990年，国际关系领域兴起

了远离世界秩序的范式争论，指向了全球治理重

构的议题。冷战结束后，出于对历史的反思、对现

实的总结、对未来的展望，1992年，在德国前总理

勃兰特(Willy Brandt)的倡议下，联合国牵头成

立了“全球治理委员会(Commission on Global 

Governance)”，此事得到时任联合国秘书长加利

(Boutros Boutros-Ghali)的大力支持。同年，联合

国学术委员会(ACUNS)创办了《全球治理》(Global 

Governance)学术期刊，专门研究和讨论全球治

理问题。1995年，全球治理委员会在联合国成立50

周年之际发表了题为《天涯若比邻》(Our Global 

Neighbourhood)的研究报告，提出治理是一个过

程，也是一种机制和安排，它不只是政府间的事情，

还涉及非政府组织、公民运动、跨国公司、资本市场

以及全球大众媒体[3]。

当前，全球治理已经成为一个被全世界广泛

接受并使用的概念。全球治理是一项全方位、宽领

域、多层次的系统工程，尽管对于“全球治理”仍没

有一个统一的权威定义，但各方都认同其内涵特征

主要包括三个方面：一是治理主体多元化，二是治

理客体多类化，三是治理方式多样化。当前，全球

治理仍在深入发展，对国际社会的和平发展与进步

繁荣也持续产生深刻影响。全球治理范围非常宽

泛，涉及全球事务的几乎所有领域，全球教育治理

就是全球治理的一个子系统。

虽然全球教育治理概念的提出与普及是在冷

战之后，但全球教育治理活动却可追溯到1945年。

当年，联合国成立时便创设了联合国教科文组织

(UNESCO)，制定了《联合国教科文组织宪章》，

提出教育是一项基本人权，教育有助于实现世界和

平，并要求成员国去实现这一目标[4]。联合国教科文

组织作为全球范围内主管全球教育事务的专门机

构，在此后相当长的时期内成为协调全球教育、科

学、文化的全球性唯一专门机构，在全民教育、终

身教育、职业教育和教育援助等方面，为捍卫教育

等领域的全球共同利益而采取集体行动[5]。

在全球治理概念兴起后，较早关注全球教育治

理的代表人物之一是加拿大学者卡伦·芒迪(Karen 

Mundy)，她于1998年便提出了“教育多边主义”的概

念。她认为，国际的、地区的和跨国的行为主体对政

策过程的影响力正在增长，并提出教育政策研究者要

把教育政策放在国际政治的舞台中进行研究[6]。2009

年，联合国教科文组织发布题为《消除不平等：

治理缘何重要》(Overcoming Inequality:Why 

Governance Matters)的报告，提出教育治理是涉

及所有层面上的决策过程[7]。英国学者金·卡(King 

K)和鲍勃·瑞(Palmer R)认为，全球教育治理是

一个用来讨论国家和非国家行动者如何在教育中

获得政治权威和影响的组织框架[8]。国内关于全球

教育治理的讨论与研究，主要是近十年以来的事

情，而且仍显得不充分和不深入。学者杜越认为，

全球教育治理是指“各种社会主体共同参与教育发

展进程、推进全球教育发展的现象”[9](P6)。学者孙

进等人认为，全球教育治理是指“国际社会各利益

相关方通过协商、合作及博弈等多种方式参与全球

教育事务的管理，以维持或确立合理国际秩序的活

动”[10]。周洪宇等人认为，全球教育治理是在全球

化及民主化语境下形成的一种创新管理模式，是对

普遍教育问题和教育公共事务的“共治”过程[11]。

这些定义都具有一定代表性，也具有很大合理性。

当前全球教育治理仍未有权威统一定义，尤其

从全球教育治理的实际来看，不同治理主体都发

挥了相应作用，所涉及的治理客体则主要侧重于基

础教育的普及化与效应化、高等教育的国际交流合

作和终身教育的倡导与推广，治理途径主要通过援

助、倡议、合作等形式。因此，本文对全球教育治理

的概念作出如下表述：全球教育治理是指不同主体

通过各种形式对全球教育事务进行规范化和质量

全球教育治理的内涵、效度及中国参与路径高 等 教 育 管 理
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化的管理活动。这里的规范化，主要是指以系列标

准化指标作为评估或推动方式的共同管理，如依

据高被引论文数量等系列指标进行的高校排行，或

达到相关标准的学历互认、学分互认和资格证互认

等；这里的质量化，主要是指教学硬件设施和教学

效果的质量提升，如现代化教学设施的推广应用、

高等教育的普及化率等，或依据科学监测教育系统

的监测结果有针对性地进行教育改革等。

（二）全球教育治理的公共产品属性

教育是人类社会发展进步的阶梯，始终受到各

国人民的高度重视，谋求更好的教育是全人类的共

同愿景。教育，在狭义上指有组织的学校教育，在广

义上指影响人的身心发展的社会实践活动。近代以

来，世界各国都把教育作为国家的公共事业，相关国

际组织更是高度重视全球范围内的教育。联合国教

科文组织的报告认为，“教育是使人类朝着和平、自

由和社会正义迈进的一张必不可少的王牌，是促进

更和谐、更可靠的人类发展的一种主要方式”[12]。世

界银行的研究认为，“教育之所以重要的首要因素是

它有助于改善人民的生活，减少贫困”。七国集团也

在一份有关教育的文件中提出，“教育是促进人类进

步的关键因素”，强调要以教育体制的现代化来促进

全球创新型社会的发展[13]。2018年12月3日，第73届联

合国大会第44次全体会议通过决议，将每年1月24日

定为国际教育日。决议认为，必须努力确保小学、中

学、大学和职业培训等所有教育机构的包容性和公

平性，使所有人都能拥有终生学习的机会，从而有机

会充分参与到社会中来，为可持续发展作贡献[14]。

教育在人类社会发展中如此重要，那么教育本

身是否属于全球公共产品(Global Public Good)，

或者说是否应该属于公共产品呢？厘清这一问题，

有助于进一步深入分析全球教育治理。公共产品

(Public Good)，也叫公共利益或公共物品。本文使

用公共产品的说法，这也是全球治理与国际关系领

域通常使用的学术语言。所谓公共产品，是指利益

能惠及所有国家、人民和世代的产品[15]，其内容包

括三类：一类是自然性的，如阳光、雨水、风能等；

另一类是社会性的，如道路、桥梁、水道等；再一类

是主体性的，如和平安全、医药、互联网等。这三类

公共产品在一定程度上都可视为“能以零边际成本

给所有社会成员提供同等数量的物品”[16]。换言之，

对于公共产品，个人的使用不影响他人的使用，所有

人都应当并且可以平等地得到或享受。

由于经济全球化、社会信息化、人员流动化的快

速发展，各国在观念上都普遍把教育当成一国范围

内的公共产品。观念在社会建构中发挥着非常重要

的作用，“观念的建立和维持有赖于一定的社会情

境，所以社会情境既是观念建构的结果，也是观念

解构与再建构的原因”[17](P96-114)。观念上的重视反映

在政策和行动上，是世界各国大力推动教育平等，普

及初等教育、强化高等教育、推动职业教育、促进全

民教育、倡导终身教育，以改善民众生活水平，促进

社会创新发展，提高国家综合竞争力。由于教育对经

济社会发展的巨大推动作用，各国教育的功能外溢

越来越突破主权国家的界限。20世纪90年代以来，

伴随着全球化与全球治理的深入发展，人们也更多

地关注和讨论教育的全球公共产品属性。

从教育的作用和功能来看，教育显然具有全球

公共产品属性。教育的主要功能是进行知识的普

及、言行的教导和能力的提升。在全球范围内，各国

政府、有关国际组织和社会团体等，都很重视倡导

教育公平、提升教育水平、统一大学学制、促进学分

互认、进行合作办学、开展国际评估、发动全民教

育、构建学习型社会等，这使得教育的全球公共产

品属性不断地从国家向地区及全球扩展。例如，联

合国教科文组织、世界银行、欧盟等国际组织以及

美国、德国、法国、英国、日本、中国等国家，通过各

种途径对非洲基础教育进行持续帮扶与援助，不仅

大大提升了当地的教育水平，促进了非洲的经济社

会发展，同时也凸显了教育的全球公共产品属性，

彰显了全球教育治理的重要性。

对教育是否属于全球公共产品的争议，主要

不是指基础教育和技能教育，而是世俗教育。世俗

教育通常包括国家认知、传统文化、历史习俗、意

识形态、价值观等。这部分教育往往是主权国家自

主管控并且不容许外来干涉的教育内容，这就使

得有些人倾向于对教育是否属于全球公共产品持

保留意见，并且在实践中造成了全球教育治理集体

行动的缺陷问题，成为全球教育治理难以克服的

盲区或禁区。不过，许多国际组织、国际教育活动

社团与人员，仍站在全球视野和人类发展进步的

高度，积极推动教育的全球化与全球教育治理。
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2015年，联合国教科文组织发表题为《反思教育：

向“全球共同利益”的理念转变？》(Rethinking 

Education:Towards a Global Common Good?)

的研究报告，这是联合国教科文组织成立70年以

来，继1972年发布的研究报告《学会生存：教育世界

的今天和明天》和1996年发布的研究报告《教育：内

在的财富》之后，又一份里程碑式的研究报告。该报

告认为教育作为一种共同的社会公共产品，共同利

益的概念超越了其工具性[18]。由此，针对教育作为全

球公共产品属性的不同方面，可以用不同的政策工

具和不同的治理机制来解决这一问题。

公共产品的供应动机并不是完全是固定的，也

不一定完全是公益性的。在公共产品的供应过程中，

除了一些救济性的援助，供应者的供应动机很多时

候都是出于一定的政治考量，会根据供应者自身的

利益和诉求，对全球教育治理的规则、制度和投入

偏好加以调整、塑造甚至重新定向。当前全球教育治

理的趋势，主要包括教育设施与制度的现代化、教

育机会平等、全民教育普及、国际教育评估、高等教

育衔接、学习型社会建构等。全球教育治理应适度

发挥市场机制作用，同时保持教育的公共产品属性，

不仅要把教育作为公共利益，而且也要把教育作为

共同利益，这对于全球教育善治具有重要的现实意

义。在全球第三世界普遍性存在社会产业加速升级

与公共教育支出相对较少的情况下[19]，一些发达国

家和教育大国，应在全球教育治理中提供更多优质

高效的教育公共产品，为其他相对落后国家与地区

的教育现代化提供更多“搭便车”的机会，或者直接

通过援助与帮扶的方式，以促进全球教育的均衡化

与现代化，推动人类社会共同发展与共同进步。

由于全球教育治理具有重要的公共产品属性，同

时教育又是全人类延续发展所需、国家发展所需和

社会发展所需，而且还是个人发展所需，各国都需要

加强国内教育治理和参与全球教育治理，因而全球

教育治理与其他领域的全球治理相比具有明显的独

特性，同时也因其独特性而相比其他领域的治理呈

现出差异性。这种差异性既是思想观念上的，也是现

实投入上的，前者体现为重视本国教育程度和参与

全球教育治理程度，后者体现为坚持不懈的政策与

经费上的支持度以及参与(或接受)教育援助的积极支

持度。由于历史等方面的原因，全球教育治理的独特

性和差异性，在发达国家与发展中国家中表现出的程

度差别较大。同时，美国和西方一些发达国家，还利

用教育的公共产品属性，利用发展优势、资金优势、

技术优势等，通过留学和培训等途径，在全世界培植

亲西方人员，使教育的公共产品属性在一定程度上失

去了原有秉性，部分地成为了西方国家持续主导国际

秩序和全球教育治理的一种工具。

二、全球教育治理效度的影响要素

全球教育治理的效度，与治理主体、治理客体、

治理方式、治理环境等要素密切相关，这些要素构成

了一个统一体，共同作用于全球教育治理的效度。

（一）全球教育治理效度与治理主体密切相关

全球教育治理主体通常有三大类，具有明显的

多元化特征。

第一类主体，是主权国家及教育制度相对独立

的地区。这些国家和地区主管自己管辖区域内的教

育制度和教育政策，同时也是全球教育治理的主要

参与者和实施者。一些发达国家和教育先进国家也

通过各种方式帮扶其他相对落后国家和地区的教

育事业，这些相对落后的国家和地区有权自主(接

受)帮扶或终止(接受)帮扶。这类主体参与全球教育

治理的方式主要有三种：第一种是通过派人给物的

方式进行直接帮扶；另一种是投入经费通过国际组

织或当地机构进行间接帮扶；再一种是输出教育理

念和教育政策影响他国教育目标与教育制度。在国

际体系的无政府状态下，主权国家尤其是大国间具

有天然的竞争性，在教育领域也是如此，存在“务实

的开放主义与过头的保守主义之间的竞争”的现实

情况[17](P96-114)，对教育的全球治理产生不利影响。

第二类主体，是国际组织(包括政府间组织和非

政府组织)。政府间国际组织主要有联合国教科文

组织、经济合作与发展组织、世界银行等，其帮扶

方式主要有三种：一是提出理念或倡议，二是直接

出资帮扶，三是多边协同参与。非政府组织主要有

全球教育伙伴关系组织、全球教育运动联盟等，其

参与全球教育治理的方式大体也有三种：一是筹措

资金及招募志愿者，二是发布监测评估报告，三是

制定规则并监督倡导等。在现实中，国际组织成为

全球教育治理的主要载体，“常常充当全球治理和

全球教育治理的内涵、效度及中国参与路径高 等 教 育 管 理
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教育发展的资金、技术库以及人力资源与新兴技术

的提供者”[20]，实际上主导了全球教育治理格局。

第三类主体，是社会团体及个人。这类主体主要

包括跨国公司、教学机构、教育智库、基金会、媒体

及个人，参与方式主要是提供资金、实施项目、监督

倡导等。例如华为公司与联合国教科文组织高等教

育创新中心合作，从2008年起发起“未来种子”计

划，改善非洲和亚太等地教育条件，为来华学生提

供体验文化机会，还为高校提供奖学金和奖教金；

英特尔公司自1999年起推行“未来教育”项目，为全

球一千万名教师提供了培训服务[21]。智库国际教育

政策与合作网络于1986年创立后，目前拥有171个国

家的5 000余名注册成员[22]。     

上述三类主体共同作用于全球教育治理，通常

其内在关系是相辅相成、协同作为、同向发力的，但

有时也是相互掣肘的。究其原因，“国际社会中的一

切政治与存在状态皆因‘他者的存在’造就”[23]。显

然，“他者的存在”造就了利益差别与分歧，而利益

则是人类行动的一切动力。事实上，公共产品的主体

供给，不仅是一个经济问题，同时也是一个政治问

题。全球教育治理的不同主体，往往具有不同的价

值倾向和不同的政治动机，因而主权国家的教育治

理具有必然的竞争性。教育的竞争性主要体现为教

育制度、教育政策和教育产出等方面，并且往往会上

升到竞争的政治性层面。倡导全球化和新自由主义

改革议程的国家，其执政者往往会对全球教育治理

的理念、目标、标准等产生更积极的政策回应。

在全球教育治理中发挥重要作用的，更多的是

国际组织、跨国公司、社会团体、大众传媒等，他们

“以社会的自主性成长，实现对国家某些功能的替

代，达到善治的目标”[24]。20世纪末以来，“民族国

家在教育治理中的主导地位和权威性有所削弱，教

育与超国家力量的联系变得更加紧密”[9](P139)。这些

超国家治理主体通过各种正式的和非正式的方式，

对全球范围内的初等教育、高等教育、职业教育、

全民教育、终身教育等，提出许多具有国际影响的

概念、观念和目标，以教育平等、教育机会、教育质

量等指标作为关键词，建立科学监测教育系统，引

领了全球教育治理的改革与发展方向，成为许多国

家和地区教育政策调整及改革的价值取向。例如，

1990年，联合国教科文组织在泰国举办的世界全民

教育大会上通过的《世界全民教育宣言》，成为被

国际社会广泛认可与接受的“全民教育(Education 

For All)”理念的纲领性文献。当前，联合国教科

文组织仍就全球教育治理的各种问题进行规划和

指导，不断提出前瞻性概念和教育理念，进行跨境

教育规则和制度协调，努力尝试制定高等教育资历

跨境认可的全球公约等。

随着全球化的发展，尽管超国家行为体(主要是

国际组织)在全球教育治理中越来越发挥着重要组织

和引领作用，但民族国家依然是全球教育治理的主

要实施者。全球教育治理的实施及其效度，“不仅依

赖于国际层面机构或组织‘枢纽型’的引领与协调，

而且仍离不开国家层面的参与和互动”[25]。超国家治

理主体的全球教育治理仍是有限度的，或者是有条

件限制的，政治稳定性和社会大众舆论是影响各国

做出反应的重要因素，超国家主体对民族国家的这

种挑战，尚无法从根本上动摇民族国家的相对优势

地位[26]，国家仍然依据国家统治与社会管理的需要，

掌控着境内教育制度与政策制定及修订的权力，管控

是否进行对外教育援助或接受外来教育援助。

（二）全球教育治理效度与治理客体密切相关

尽管各国及各国际机构在全球教育治理上投入

很多人力、物力、财力，出台了很多规范或规则，提

出了许多新理念，但从现实效度来看，对于治理客

体仍存在诸多不理想之处。治理客体主要有五类：

第一类是初等教育对象，第二类是高等教育对象，

第三类是职业教育对象，第四类是终身教育对象，

第五类是全民教育对象。当前，最有指标性意义并

且最受全球关注的是初等教育对象的教育效度问

题。初等教育对象主要是儿童和青少年，因为这部

分人的教育程度在很大程度上是确定全球教育治

理是否具有效度的分水岭。

不同国家和地区的教育客体，在全球教育治理

中的效度截然有别。早在2001年，德国就因为当年

在经济发展与合作组织发布的国际学生评估项目

(PISA)测试中表现不佳而开启了大规模教育改革，

此后德国的基础教育有了长足进展。不过，全球教

育治理效度总体来说仍不理想。2020年6月，联合国

教科文组织发布的《全球教育监测2020》(Global 

Education Monitoring 2020)显示，即使在新冠

肺炎疫情暴发之前，全球范围内每5名儿童、青少年
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和青年中，就有1人被完全排斥在教育之外，并且在

接受教育的人中，还有数百万计的学生因为耻辱感

和歧视等各种原因在学校里遭到疏远。该报告还

提到，在全球蔓延肆虐的新冠肺炎疫情，对初等教

育、高等教育、职业教育、终身教育和全民教育产生

了重大影响，“这让教育陷入了空前混乱”[27]。这说

明，全球教育治理不仅容易受到社会发展水平等国

内条件的客观制约，也容易受到重大公共疾病等外

在因素的强力影响。

（三）全球教育治理效度与治理途径密切相关

治理途径是指全球教育治理以何种方式方法

达到治理目标。全球教育治理是个综合系统，其治

理途径也涉及多个方面，而每一方面都可作用于全

球教育治理的效度。

其一，基于国际权威机构对全球教育治理的性

质、宗旨、任务、目标等进行界定或指导。其中，1945

年的《联合国教科文组织宪章》、1948年的《世界

人权宣言》、1989年的《儿童权利公约》、2006年的

《残疾人权利公约》，均提到了教育的基本原则，认

定教育是一项基本人权，并且教育有助于世界和平

与发展。这对许多国家的教育政策产生了重要影响，

成为这些国家制定教育政策的重要指导原则和教育

指导方针。此外，一些区域性和领域性的教育协定也

有助于全球教育治理，如1983年的《亚太地区高等

教育学历、文凭和学位相互承认地区公约》、1999年

的《博洛尼亚协议》、2000年的《达喀尔行动纲领》

等，都对全球教育治理的某些地区合作或特定教育

领域产生了积极影响和重要推动作用。

其二，基于国际会议或多边论坛的形式进行教

育规划和治理指导。这种方式的好处是能集合全球

教育领域顶级专家学者，就某个教育问题或教育协

定进行充分磋商和研究，进而提出一个各方都较为

满意的能接受的方案或协定。例如，联合国教科文

组织国际教育局组织的国际教育会议，世界学前教

育大会、世界高等教育大会、世界全民教育大会、国

际教育信息化大会、可持续发展教育大会、东南亚

教育部长组织会议等，组织各国教育官员和教育专

家研讨教育政策，提出教育新方案新理念，开展教

育国际合作，达成教育政策共识，对全球教育治理

也产生了积极推动作用和广泛深刻影响。

其三，基于科学设定教育指标和标准的方式推

动全球教育治理。由于教育涉及面十分广泛，各国

各地教育情况复杂多样，因此，先进的教育理念、科

学的教育指标、客观的评价标准等，也是影响全球

教育治理效度的重要因素。比如，对于初等教育来

说，总体毛入学率、义务教育入学率、辍学率、中学

升学率等指标和统计数据，都是衡量一个国家和地

区的教育水平的重要指标。对于高等教育来说，高

等教育入学率、师生比例、获批专利数量、发表高水

平论文数量、科研成果转化绩效、世界大学排名情

况等指标，是衡量该国或该地区高等教育水准和教

育治理水平的重要指标。对于全民教育和终身教育

来说，自考教育、职业技术技能教育、特长教育、各

类社会教育机构数量、教育投入所占GDP比重等指

标，是衡量整个国家社会发展状态的重要指标，也

是衡量全球教育治理效度的重要指标。如世界银行

从2010年10月开始，实施了“面向就业和生产力技

能”项目。再如联合国教科文组织从2002年起每年

发布《全民教育全球监测报告》，对世界范围内全

民教育目标进展状况进行监测和评估，这对排名优

异的国家和地区带来了良好声誉，同时也对排名靠

后的国家和地区带来了教育改革的压力，促使其积

极推动教育改革与发展进步，由此进一步提高了全

球教育治理效度。 

（四）全球教育治理效度与治理环境密切相关

治理环境主要是指推动全球教育治理所需的主

观条件环境和客观条件环境。这里所说的条件环境，

通常都指向没有冲突和战争的“好”的和平发展时期

的治理环境。“好”的治理环境为全球教育治理提供

了肥沃土壤，成为全球教育治理效度不可或缺的前

提条件，使各国和国际组织逐步形成对教育现代化的

趋同追求，并且利用一致化规则与标准化杠杆的手

段，孕育出治理结果的趋同化，在教育理念、课程改

革、学制改革、评估体系、改革取向等各方面都形成

标准化的管理模式，以便于模仿、评估和竞争，这当

然也有利于促进全球经济社会同步发展与进步。

主观条件环境是指参与全球教育治理的主体(主

要是指国家)的自身条件及主观意图，包含自身经济实

力、教育水平、政治愿望、社会舆论等。多数经济发展

水平较好的国家和地区，其教育水平也较高，社会也

较为开明，对外教育帮扶愿望较强，“政治家、决策

者以及国际和区域组织成了21世纪教育治理的问责
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引擎”[28]。根据经合组织发展援助委员会2016年发布

的数据显示，全球前十大教育援助国及援助金额分

别为：德国22.94亿美元、美国16.8亿美元、英国15.71

亿美元、法国13.57亿美元、日本7.37亿美元、挪威

4.26亿美元、韩国2.78亿美元、加拿大2.74亿美元、

澳大利亚2.73亿美元、意大利2.34亿美元[29]。这些国

家按照现代主义的普适主义原则，通过援助落后地

区的教育，引领落后地区教育向公认的国际模式靠

拢，提升了当地教育水平，反哺了当地经济发展，获得

了较好的国际声望和影响力。 

客观条件环境是指教育治理所需要的良好外部

和平环境和当地政府的配合。客观条件环境主要包

括三个方面：一是全球层面的和平稳定环境。全球

和平与安全的国际环境是全球教育治理的根本大环

境，如果世界处于全球性战争与冲突的动荡失序状

态，那么全球教育治理就无从谈起。二是地区层面

的和平稳定环境。这主要是指世界整体和平稳定的

状态下，有些国家和地区成为冲突与战争的动荡之

地或热点地区，那么全球教育治理在该国或该地区

的效度就难以得到有效改进和提升，例如当前的阿

富汗、伊拉克、叙利亚、利比亚、索马里等国家的教

育治理，就很难得到大幅改善和提升。三是国家或

地区发展水平的整体环境。从历史经验和现实状况

都可看出，经济发展水平较高的国家和地区，其整体

教育水准也会相应高些，而发展落后的国家和地区，

其整体教育水平和教学质量就会明显低些。这方面

的鲜明例子是美国和西方发达国家的教育水准和非

洲的教育水准对比，其差异十分明显。所以，全球教

育治理不只涉及教育本身，其治理效度还与发展水

平和内外环境密切相关。从这个意义上来说，全球

教育治理之路仍然前路漫漫、任重道远。

此外，全球教育治理效度还面临其他问题的

制约，如发展中国家代表性不足、在新兴议题领域

缺乏话语权、在国际议程设置及治理的参与能力欠

缺等问题，都在一定程度上妨碍了全球教育治理效

度。当前，全球教育治理的问题主要集中在经济发

展滞后的发展中国家，尤其是非洲、中亚和部分拉

美发展中国家。这些国家不仅经济发展落后，教育

软硬件跟不上，而且教育思想观念也比较落后，造

成了全球教育治理的主要难题。这一问题，一方面

通过全球教育治理可以得到部分缓解，另一方面则

主要依赖于当地经济的发展与繁荣才能有效解决。

但总体而言，这将会是一个长期问题。

三、中国参与全球教育治理的实践路径

近年来，中国加快了参与全球教育治理的进程。

2016年4月，中国出台的《关于做好新时期教育对外

开放工作的若干意见》提出：拓展有关国际组织的教

育合作空间，积极参与全球教育治理。2017年1月，我

国《国家教育事业发展“十三五”规划》提出：要积

极参与全球教育治理，深化多边教育合作，深度参与

国际教育规则制定，开展教育国际援助。2019年2月

发布的《中国教育现代化2035》提出：积极参与全球

教育治理，深度参与国际教育规则、标准、评价体系

的研究制定。2021年3月，我国《国民经济和社会发展

第十四个五年规划和2035年远景目标纲要》发布，提

出要提升中华文化影响力，建设中文传播平台，构建

中国语言文化全球传播体系和国际中文教育标准体

系。总体来看，中国在参与全球教育治理的进程中，

在意愿、定位、范围、方式等方面都发生了转变，逐

步探索出了参与全球教育治理的新路径。

（一）在意愿上，从“被动”向“主动”转变

在全球治理理论中，“螺旋模型”是解释规范

扩散与内化的一种新的理论模型。这个模型提出，

政府起初是出于工具性考量接受治理规范，但在实

践过程中，会逐渐内化这些规范[30]。按照这一理论，

国家在推动教育国际化和全球化的过程中，通过由

“被动”到“主动”的进程，会逐渐接受并应用全球

教育治理理念、规范和标准，以促进本国教育优化

治理并对接国际先进教育理念与规范。

参与国际组织是逐渐融入国际秩序的重要方

式，也是新兴国家“主动”融入世界权力格局、建

立全球视野、促进经济社会发展的重要路径。随着

全球治理深度变革和国际格局深入转型，全球教育

治理格局也发生了改变。中国参与全球教育治理从

“被动”向“主动”转变，主要基于三个因素：其一，

新中国成立后的一段时期受到美国和西方帝国主

义主导的国际秩序的全面封锁，中国只是有限参与

社会主义阵营的国际体系；其二，中国经济发展和

包括教育在内的各方面尚处于奠基阶段，缺乏强大

的综合实力支撑和必要的教育治理经验；其三，中
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国开启改革开放的大幕后才逐渐主动全面融入全球

治理体系，逐渐接受全球教育治理的理念、规范和

标准，也才逐渐主动地参与包括教育在内的全球治

理。所以，中国作为后发的外生型国家，最初是“游

离”于西方主导的全球教育治理体系之外，其后是

“被动”地部分参与全球教育治理，然后通过不断

学习和改革，从模仿到习得，从接受到内化，把符合

自身发展实际的部分国际先进教育理念和教育规

范，应用于教育水平提升和教育治理现代化，引领

我国教育事业快速发展。

在持续发展进步中，中国作为政治经济大国和

文化教育大国，越来越在全球教育治理中扮演着重

要角色，发挥着重要作用。随着国际形势的变化和我

国整体教育实力的增强，在国际教育合作和全球教

育治理中，中国逐步在角色上从“观察员”向“学习

者”转变，在意愿上由“被动”向“主动”转变。我国

《国家教育事业发展“十三五”规划》强调，要加强

对各类国际重大教育规则的研究，充分利用国际组

织平台，主动在全球教育发展议题上提出新主张、新

倡议和新方案[31]。近年来，中国积极与有关国际组织

和教育智库合作，以人文交流为纽带，以教育现代化

为目标，促进双边、多边、地区和国际教育合作，深

度参与全球教育治理，并向一些发展中国家派出教

学人员、援助教育设备、协助制定规范等，推动当地

教育制度的国际对接，甚至也向英国等发达国家派

出教育专家，在一定范围内输出教育理念和教育模

式，共同促进教育的交流合作和发展进步。

（二）在定位上，从“参与”向“引领”转变

传统上，教育政策被视为是完全由民族国家独

立负责的事务领域[32]。新中国在成立之初，尽管我

国的教育事业在国家的大力支持和保护政策下，得

到了长足发展，但高等教育、社会教育和终身教育

仍长期处于学习与探索阶段，与西方国家的现代化

教育差距较大。改革开放后，中国教育事业蓬勃发

展，开始多方位学习和借鉴西方发达国家的有益经

验，积极推动国际先进教育理念、教育规范、教育

制度在国内的消化、融化、内化，全面促进我国教育

事业的蓬勃发展，为之后我国参与和引领全球教育

治理奠定了良好基础。

中国在促进教育发展过程中，以人民为中心，

面向全体国民，坚持教育为国家发展服务，从新中

国成立之初的大力降低文盲率，到改革开放后的推

动九年制义务教育，再到成为全球最大规模的高等

教育国家，始终坚持教育为国、向民、普惠的方针，

广泛借鉴吸收国际先进经验，不断提升教育对外开

放水平，加快推进教育治理现代化，并且也初步形

成了依法治教的法律体系[33](P34-41)，各方面都取得突

出成效。新世纪以来，尤其是进入新时代以来，中

国在全球教育治理中积极学习国际先进教育理念，

在定位上逐步从“参与”转向“引领”，在角色上从

“跟跑”转向“领跑”，在观念上从“接受”转向“主

导”，迈入参与全球教育治理的新阶段。

全球教育治理的主导权，曾经长期掌控在美欧

西方国家以及他们主导的多个国际组织手中，他们

制定整套治理规则并形成相对固定的治理机制，其

他国家大都只能“被动”接受。这使美欧西方国家主

导的全球教育治理成为一种政策工具，成为事实上

的一种霸权主义隐性手段。新兴工业国和发展中国

家在提高国内教育水平、促进与全球教育治理相衔

接的同时，并不是放任教育的全球化带来价值观和

生活方式的西方化，而是越来越多地提出了切合发

展现实的教育治理理念、规则和标准，由此削弱了

西方大国和跨国集团的影响力，使美欧西方国家部

分丧失了全球教育治理议程设置的主动权，动摇了

全球教育治理的不合理、不平衡、不公正的旧格局。

党的十八大以来，中国的快速发展进一步加快

了引领全球教育治理的新实践。2012年，中国主办

了第三届国际职业技术教育大会；2015年，中国参

与了联合国教科文组织国际教育发展议程《教育

2030行动框架》制定；2016年，中国制定了《推进共

建“一带一路”教育行动》方案，提出聚力构建“一

带一路”教育共同体，促进区域教育发展，强调实施

“丝绸之路”留学、合作办学、师资培训、人才联合

培养推进计划，开展丝绸之路人文教育高层磋商、

教育援助计划等工作[34]。新实践引领新发展，新变

局催生新秩序，中国作为全球教育大国，正从昔日的

“参与”全球教育治理，稳步开启“引领”全球教育

治理的新篇章。

（三）在范围上，从“区域”向“全球”转变

全球教育治理实际上是个“舶来品”，中国经历

了从认知到熟知、从实验到推广、从运用到创新的

长期过程。在起初阶段，中国参与全球教育治理存

全球教育治理的内涵、效度及中国参与路径高 等 教 育 管 理
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在两个范围：一个范围是面向西方“取经”，主要是

秉持学习的态度，向美国等西方发达国家和国际组

织学习教育理念、教育管理、教育规范等；另一个范

围是面向发展中国家“合作”，主要是在坚持正确义

利观的前提下，向非洲和亚太等地区的发展中国家

提供力所能及的教育支持和援助。

随着全球化深入发展和综合实力的全面增强，

中国的“取经”范围和“合作”范围，都分别拓展到

了全世界。在“取经”方面，中国向包括美欧等发达

国家在内的世界各国和国际组织虚心学习现代教育

管理经验，结合我国教育的实际和现状，不断提高

我国的教育水准、教育质量和教育产出。在“合作”

方面，除了巩固原来的合作渠道，中国把视野从地区

转向全球，积极开展多边、多领域、多层次合作，国

际教育合作不再局限于对发展中国家和地区的单纯

的援助，在合作内容上也不再局限于教育领域本身，

而是通过各种方式，开展以教育为中心的多元文化

交流与互鉴，促进现代化教育设施的产业合作，提高

对外教育援助的广度、深度和效度，不断强化我国在

全球教育治理中的大国形象和负责任形象。

在国际教育合作的大环境下，中国的汉语言

文字和教育教学也随即从“区域”快速扩展到“全

球”。“现实的事实是最富有说服力的因素。”[35]据

教育部发布的信息，截至2020年底，全球共有180

多个国家和地区开展中文教育，70多个国家将中文

纳入国民教育体系，外国正在学习中文的人数超过

2 000万人。2021年1月25日起，中文正式成为联合国

世界旅游组织(UNWTO)的官方语言。2021年11月，

我国教育部表示，将进一步推动中文成为更多国际

组织、国际会议官方语言或工作语言，促进世界多

元文明互学互鉴。当前，伴随中国在全球影响力的

不断提升，加强汉语在全球范围内的学习和传播，

已成为中国参与全球教育治理的一个重要领域。

当然，在由“区域”向“全球”转变的过程中，

尽管我国在参与全球教育治理的实践中取得了显

著成绩，但也经历了不少障碍和挑战，而且有些问

题仍然困扰着我们。首先，我国参与全球教育治理

的模式仍不时遭受诘难，有些国际势力从意识形

态出发，无端质疑、排斥甚至抹黑攻击我国参与全

球教育治理的动机、方式和途径，造成了不少负面

影响。其次，治理对象遭遇内部利益冲突，这些利

益冲突既有当地不同派别或部门的，也有当地同行

竞争利益方面的，这些都带来了不可忽视的不利影

响。再次，治理内容不易满足市场需求，全球教育

治理具有国际公共产品的层次性，与不同地区的国

情、文化、观念、利益等的多样性，在现实的碰撞中

产生了不易克服的难题或矛盾。这些都是我国在推

动全球教育治理中遇到的且需要认真面对并逐步加

以解决的问题。

（四）在方式上，由“输入”向“输出”转变

随着中国逐渐全面融入全球教育治理体系，中国

紧紧抓住教育国际化和全球化的历史机遇，积极开

展国际教育合作，影响越来越大，发挥的作用越来越

大，国家形象也越来越改善，同时，引领性和主导性

作用也越来越强。中国将继续在全球教育治理中实行

“输入”与“输出”并重并行的模式，换而言之，“输

入”会继续，但“输出”的力度与范围会越来越大。

在“输入”方面，我国一方面将会继续通过多种

形式的交流合作，持续学习和汲取世界先进教育理

念，将优质资源请进来，缩小因规则不一致带来的

教育差距等；另一方面，在加强来华留学生教育方

面也将加大力度，实施“留学中国计划”，设立“丝

绸之路”中国政府奖学金等，强化来华留学生的教

育成效与产出，吸引更多国家留学生来华留学，着力

打造“留学中国”品牌，为教育、文化、理念等的“输

出”奠定厚实基础。

在“输出”方面，中国将持续在多个方面贡献中

国教育理念、人才、资金和方案，与志同道合的国家

及国际组织一道，积极重塑全球教育治理的话语体

系与发展格局。

第一，深化多边合作。全球治理的一个重要特

征或者说重要基础是多边合作，全球教育治理更是

如此。“全球治理的价值要义主要体现在治理规范

与治理机制的效应上，意即全球治理在机制上既要

促进全球公平正义，也要促进国际合作发展。”[36]

在全球教育治理中，中国秉持相互尊重、公平正义、

合作共赢的理念，推动与联合国教科文组织建立高

层定期磋商机制，加强与大国、邻国、第三世界国家

的教育务实合作，完善亚太经合组织、上合组织、

金砖国家等国际组织的教育合作机制，深入拓展教

育合作空间，推动以学分互认为重点的国际学生交

流，加快与有关国家合作培养各类语言人才，有计
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划地输出优秀人才到国际组织任职。

第二，输出教育经验。中国在参与全球教育治

理中，不断总结有益经验，形成推广版本，主动向

国际组织、西方国家和发展中国家推广我国教育改

革发展经验和教育评估认证标准，在各类教育议题

和问题上提出具有针对性的新主张、新倡议、新方

案、新标准，形成了有益的新经验和规则新示范。

例如，2021年8月，中国出台了《关于进一步严格管

理 切实防止未成年人沉迷网络游戏的通知》，在美

欧国家及韩、日、俄等邻国间引发共鸣，这些国家的

民众希望本国政府效仿中国对青少年游戏进行严

格限制和管理[37]。当前我国高等教育发展质与量都

得到很大提升，以后将会更进一步“充满自信地积

极参与全球高等教育治理”[33](P34-41)。

第三，对外合作援助。面向第三世界的对外教

育援助仍是教育“输出”的重要内容。随着中国综合

国力和国际影响力的增强，中国在全球化叙事中的

“文化—心理”身份影响力得到持续提升[38]。中国加

快了教育援外基地建设和对外教育培训中心建设，

持续培养培训教育管理人员、教师、学者和专业技

术技能人才。同时，中国充分发挥教育大国的优势，

鼓励志愿者开展教育援助服务，积极开展整体教学

方案、配套师资培训、优质教学仪器设备等的一体化

援助。当然，中国显然也还需加大力度培养参与国际

合作的各类人才。截至2020年5月，中国在联合国系

统中的国际职员人数仅为1 114人，列全球第24位[39]，

在国际教育组织中任职的人员就更少了，这与当前我

国文化教育大国的身份还远远不相符。

第四，共建“一带一路”教育行动。近年来，我国

以“一带一路”教育交流合作为平台，通过“新汉学

计划”和“中文+职业技能”教育，倡导“一带一路”

沿线构建教育共同体，增进“一带一路”沿线重要廊

道的区域教育合作交流，开展教育教学、人才培养、

师生互换、学历互认、资源共享、文化交流等教育领

域的互联互通，共享优质教育资源，互鉴先进教育经

验，支持有条件的高校和职业院校积极走出去，合作

建立研发机构和实体办学机构，开启了我国主导区

域教育治理变革的新阶段。据教育部发布的信息，

截至2021年10月15日，中国已累计派出院长、教师和

志愿者4万人，赠送中文教材500万册，培养培训本土

中文教师6.5万多人次，培养培训各类学员220万人，

组织各类中文考试人数达1 600万人次。

第五，完善孔子学院布局。中华文明历史悠久，

长盛不衰，至今仍具有强大生命力和感召力，通过孔

子学院可以很好地弘扬中华文化，传播教育理念。

截至2021年10月15日，中国已通过中外合作方式在

159个国家设立了1 500多所孔子学院和孔子课堂，累

计培养各类学员1 300多万人。另外，全球有4000多

所大学设立了中文院系、专业、课程，7.5万多所主流

中小学校、华文学校、培训机构开设中文课程[40]。近

年来，中国持续深化与世界各国语言文化交流，深入

实施“新汉学计划”和全球“汉语桥”等项目，加大

了实体孔子学院的全球布局力度，使孔子学院成为了

中国文化输出、教育理念输出的重要品牌窗口。

总体而言，我国深度参与全球教育治理是新时

代我国对外开放战略的重要内容，这既是自身发展

之需，也是对外作出贡献之需，更是开放性世界和

教育国际化发展的时代大势。新时代中国参与全球

教育治理，还要进一步总结经验和不足，理顺发展

思路，要以人类命运共同体为指引，洞悉把握中华

文化特色[41]，积极推进全球发展倡议，构筑参与全

球教育治理的推进机制，提供更多高质量教育公共

产品，完善专业人才培养体系，加强智库建设和专

业机构建设，提供更多智力支持，继续全方位提升

全球教育治理的参与能力和实力。

四、结  语

当前的全球教育治理，总体上仍是西方国家及

其掌控的国际组织基于自身教育实践发展经验探索

与总结的结果，既有其先进性，也有其局限性。教育

本身具有公共产品属性，各国都需要深度参与全球

教育治理，这既是新时期各国开放发展的重要内容，

也是教育国际化与经济全球化发展的大势所趋。在

当前全球教育治理大变局中，“中国在全球教育治理

中的地位和作用更加凸显，国际社会对中国担当的

期盼更加强烈”[42]。在全球教育治理进程中，中国角

色在“学习适应”中，不断向“推进变革”和“引领主

导”转变。在这个过程中，全球教育治理既是世界各

国教育事业发展所需，也是与逆全球化、意识形态

和各种人为限制与偏见作斗争的前沿阵地。

中国作为全球教育大国和教育强国，仍有不少
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需要改进和提升的地方。一方面，要继续虚心学习

国际先进教育理念和管理经验，不断提升我国的现

代化教育水平和教育质量，推进全球教育治理领域

的跨界国际比较研究，协调治理对象间的对立统一

关系，通过联合国教科文组织和上合组织等相关国

际组织及“一带一路”平台，提高我国在全球教育

领域的感召力、影响力和话语权。另一方面，全球

教育治理不只是教育援助，要持续参与引领全球教

育治理的领域变革，深度融合“全球视野”与“中国

特色”的有效治理模式，通过科研院校和智库的研

究，推进国际教育的国际化、法治化和便捷化[43]，

有针对性地开发中国传统文明与现实特色教育相结

合的教育资源，向世界贡献中国特色的教育治理理

念和治理方案，逐步推动区域教育共同体和全球教

育共同体建设，让所有人都分享人类教育发展的成

果，为全球教育事业健康有序发展和推动构建人类

命运共同体作出自己的独特贡献。
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The Connotation and Validity of Global Educational 
Governance and the Participation Path of China

XIE Jian-nan  FAN Yue-jin  

Abstract: As a sub-field of global governance, global education governance has specific connotations. Compared 
with global governance in other fields, it has both its differences and uniqueness. Education has the attributes of a 
public product, which is not only an important basis for global education governance, but also a challenge element 
for global education governance. However, the motivation for supplying public goods is not completely fixed. In 
many cases, it is based on political considerations and will be adjusted according to interests and rules. The validity 
of global education governance is closely related to the governance subject, governance object, governance approach 
and governance environment. The practical path of China's participation in global education governance has generally 
experienced the passive to active in willingness, the participation in positioning to leading, the regional in scope to 
global, and the input to the output in method, which has not only promoted the modernization of China's education 
governance, but also expanded the breadth and depth of China's participation in global education governance. China's 
participation in global education governance in the new era should be guided by promoting the construction of a 
community with a shared future for mankind, comprehensively improve the participation ability and strength of 
global education governance, cultivate and provide more high-quality global education public products, and gradually 
promote the construction of regional education community and global education community.

Key words: global education governance; governance validity; public goods; governance subject; governance 
object; participation path; educational power
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