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摘要：在全球化力量推动下，不同国家与地方政府教育政策将会发生时空等政策环境的变化，从而推进全球教育政策形成过程的变化。分析影响全球教育政策的时空转移的一般动力，是教育政策研究的重要视角，对于提升政府教育政策创新能力具有重要的现实意义。结合全球教育政策转移的历史与现实实践进程来看，主要包括“学习—问题解决”、“竞争—创新”与“强制—规范”等几种全球教育政策转移可能的动力模式。
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20世纪80年代，以通讯信息技术、跨境资本运作、安全与环境以及文化的全球互动等为基本特征的全球化影响下，与国家教育现代化发展密切相关的教育政策的制定过程与变迁，也无可避免受其作用。事实上，不仅仅限于教育，当今一个国家或地方的几乎所有的公共政策过程，正不断受到全球化的影响，不同政策主体之间的政策转移、扩散与学习日益普遍。政策转移已经成为国际公共政治与管理学等学科比较多关注的政策变迁问题。
改革开放以来，中国在教育领域开展愈加丰富的全球教育合作与交流，跨国间教育政策的转移与学习日益成为国家教育政策制定的一种普遍的行为模式，国家的教育改革创新始终同国际教育政策相互激荡，彼此作用，推动着教育现代化进程。教育政策的创新目标的实现程度、教育政策创新的速度以及规模，受到教育政策主体转移政策的动力机制的重要影响。因此，从公共比较政治领域的政策转移与创新层面，拓展讨论教育政策的变迁过程问题，尤其要关注影响政策创新和政策扩散的各种动力机制，应当是教育政策研究的重要视角。
一、公共政策转移动力因素的相关研究
在全球化语境下，政策的转移已经冲破最原初限于肇始于20世纪60年代美国学者沃克（J.Walker,1969）对美国48个州政策项目的地方政府之间的公共政策转移的研究。[1]各个主权国家政府、地方政府、国际组织机构等形成了多元的政策主体，使政策转移已经突破到国家政府—地方政府—国际组织多维层面，并由此使政策理念、价值、知识与实践理路的转移与扩散的机制问题变得更加复杂与丰富起来。驱使各国各地区教育决策与创新主体转移扩散与学习其他政策的内外动力，主要涉及“什么力量推动教育政策创新转移行为”、“教育政策创新目标靠什么机制来激发与维持”以及“教育政策创新实现的程度如何”等问题。
关于公共政策的转移业已形成由社会学、经济学、比较政治学、国际关系学以及公共行政学等多学科构成的多元研究社群。不同学科从各自知识体系与特性出发，探讨政策的转移与扩散问题。因此，对于影响政策转移的因素以及驱动政策转移扩散的动力机制存在着多样的理论解释。譬如在社会学中，主要以社会建构的观点来看待政策在组织之间的扩散。在经济学中，则是以厂商彼此竞争来解释政策的采用。而在政治学或公共行政学的政策研究当中，基本上将扩散力量视为政策采用的原因之一，即一个政策或方案能否受到政府组织的采用，可能是组织内部因素所决定、也有可能是受到其他组织的扩散效应的影响。[2]此外，国际关系学对于政策转移问题，则更多是关注全球化和国际行为者在政策转移过程中所扮演的角色。比较政治学的研究视角则聚焦于政策转移过程中所产生的政治现象。
事实上，不同时空环境下的政策转移在政策变迁的过程中，已经构成了一个极其复杂的政策系统，来自政策内部系统和外部环境的诸多因素总在影响和制约其动力模式。在跨国的政策转移范畴里，多罗维茨（D.Dolowitz,2000）等人提出，支持政策跨越空间的转移的动机包括自发性与强制性两种类型。[3]而更多研究关注以美国州政府之间政策创新与传播的两种解释框架模型，该解释从内部决定模型（internal determinants models）与地区扩散模型（regional diffusion model）两个角度探讨政策创新的动力。其中，内部决定模型认为引导职能部门创新的因素是州内部的政治、经济或社会特征；而地区传播（或扩散）模型本质上是政府间的，它把一个州采纳的某项政策视为效法其他州先前所采纳的该项政策。贝里夫妇（F.Berry &W. Berry,1999）以此提出竞争模型、学习模型、强制与规范模型及公民压力模型的政策扩散动力模型，并将并发展出若干关于地区政策创新扩散与传播的模型，主要包括全国互动、区域传播、领导—跟进与垂直影响模型等。[4]在教育政策借用的研究过程中，菲利普（D.Phillips,2004）等人构建的教育政策借鉴四阶段模式框架，涉及到推动教育政策跨国的动力机制，包括内部驱动力与外部潜力，以此形成了跨国吸引（cross-national attraction），具体分析了一些影响动力因素，如内部的不满、系统的崩解、负面的外部评价结果、经济的变迁或竞争、政治或其他强制力的要求、新兴的结构（如全球化的趋势及跨国性的教育政策等）、知识与技术的革新以及政治的变迁等。[5]
如此丰富的公共政策时空转移的动力因素的研究，为教育政策转移扩散的动力机制的解释提供了较好的理论参照与分析基本框架。以此结合相关研究成果，本文拟从国际与地方教育政策变迁的历史与现实实践层面，来探讨全球教育政策转移的可能的驱动力模式，具有重要的理论参考价值。
二、教育政策转移的学习——问题解决模式
包括教育在内的公共政策都是基于不同社会机构面临相似的社会公共问题，而政策的理念、目标、内容以及策略等都受其决定，从而促使有效的政策措施在不同区域之间被学习和转移。自20世纪90年代，关于政策学习的研究开始丰富起来。正如罗斯（Rose, Richard，1973）所言，由于国家政府之间的政策问题相同、对政策问题回应比较类似、政策存在一致性、政策的可比性以及可以避免政策普遍化危险，使政策学习的影响日益扩展。[6]
从近代民族国家建立起，各国在工业化与现代化力量推动下，国家教育政策开始经历了国民教育制度的比较借鉴到20世纪推进教育现代化的政策的引进移植，直至全球化下国际教育政策的普遍创新学习，各国教育经历了彼此的吸引、借鉴、移植与创新发展的政策转移历史进程。多罗维茨（D.Dolowitz,2000）等人构建了政策转移的连续谱，认为政策转移的历史进程中的动力类型有自愿、强制以及混合转移三种类型，描绘了从完全自愿的经验借鉴到直接的强制接受这一系统的政策转移过程。[7]这种分析也同样适用于对一个国家或国际整体教育政策转移历史的特征的描述。在近代以来教育逐步国际化的进程中，全球教育政策在借鉴、引入与输出的发展进程中，尽管每个阶段教育政策转移的对象、持续时间和规模上不尽相同，也各具特色，但是从政策转移的宏观谱系上看它仍然表现为一个连续性的过程，形成了国际教育政策转移的连续的历史谱系。结合吉塔斯坦纳—卡姆西（Gita Steiner-Khamsi）的一些观点，可以将国际教育政策转移的连续的历史谱系粗略划分为三个阶段（见表1）。[8]具体到不同国家，教育政策的学习与问题解决的发展阶段与目标、重点与类型必然会表现为很大程度的差异与不平衡性。
表1   国际教育政策学习创新的历史谱系
	历史阶段
	政策学习的问题
	政策学习的内容
	政策学习动力类型

	19世纪中期
	如何培养有知识的公民的能力
	公民的文化程度为中心
	自愿（经验借鉴）

	20世纪中期

（普特尼克时期）
	哪一种教育系统更能促进科学发展
	科技知识水平为中心
	自愿（理性借鉴）

	新世纪
	教育成果如何适应全球经济与科技竞争力要求
	经济生产知识水平为中心
	混合转移（自愿、强制与创新相结合）


（资料来源：吉塔斯坦纳-卡姆西.教育传播与改革错位.[德]于尔根·施瑞尔.比较教育中的话语形成.北京:北京大学出版社:164。经过作者整理并扩充完善。）
政策学习—问题解决的模式在于基本相似的政策问题以开展彼此的政策学习，成为政策创新的重要推力。由于政策学习本质上是来自于政策主体对于所在的政策环境的主观判断，作为政策转移参与的关键者的政策主体的自主能动性与政策创新能力决定其政策的理性选择能力、范围与程度。其次，政策的扩散与采用别的地区已经采用的政策学习，依赖于学习渠道的畅通与否。该模式强调不同政策主体之间建立科学民主的学习决策机制尤为重要。在全球化背景下，各国或不同地区面临着基本相似的教育环境、教育政策目标与需求，教育现代化发展的一系列问题将日益成为各个国家政府与地方政府共同关注的主要课题。因此，可以确定的是，国家与地方政府之间围绕教育政策的学习行为将日益普遍，开展比较教育政策研究来解决相关教育问题，必将成为教育政策分析的重要内容。
三、教育政策转移的竞争——创新模式
从经济学的分析看来，政府与政府之间必然通过市场的竞争，来追求各自的经济利益，以达到利益最大化的目的。由于政策主要基于政治权力的基础，因此国家与地方政府之间，需要达成相应的改革目标，承担相应的经济发展目标与社会责任，努力推定国家与地方社会进步，必然通过竞争的方式，尤其是对于相邻的政府更是具有敏感的比较心态，来推动政策的转移与扩散，形成政策创新机制，以取得竞争过程中的优势（或是避免居于劣势）。教育政策的变化过程中，也形同于此，更多地反映或代表了一定的政治与意识形态的教育利益，为了与其他地区竞争，形成不同教育政策主体的政策创新需求，以便推动可能提升自身的教育竞争力的政策。
2009年2月17日，美国总统奥巴马签署《美国复苏与再投资法案》（The American Recovery and Reinvestment Act，ARRA），规划43.5亿美元，作为鼓励及奖赏各州创造教育革新及改革条件的竞争性经费，期望在学生成绩进步、缩短成绩差距、提升学生的毕业率、确保学生升学及就业准备等教育结果方面有显著改善和提高，以提升美国全球经济竞争力。该计划的基本思路是通过40多亿的竞争性经费，鼓励各州提出能提升学生成就的有效计划，刺激各州竞相竞争，并将这些州作为其他州学习及扩散改革的理想典范，带动美国教育冲向顶峰，在全球竞争中保持优胜地位。在这种政策的激励与奖赏下，该计划取得了很好的效果，充分调动了各州教育按照联邦政府所期望的教育改革目标行进，各州开始相互竞争性效仿。全美有三十二个州愿意改革，那些最后没得到基金的州也对做出的改革感到满意。譬如各州主动配合修订教育法令，平衡了教育资源，成立特许或创新学校，偏僻的乡村学校成功转型为优质学校等，使国家的教育政策趋于一致，促成了各州地方教育政策的创新的扩散转移，教育整体实力得到提升。
上述案例中，促进美国州与州之间政策的空间转移，其根本动力在于彼此教育政策的竞争性效仿，这种竞争正是来自于一种国家标准或者地区标准，各州为了体现竞争性优势，避免处于劣势，会主动采纳其他州广泛使用的政策或者做法。[9]当前世界各国都期望教育的大发展，以提高国家在全球竞争中的力量，彼此之间针对相似的教育问题进行的教育政策的学习更加普遍。至于到一国内部，一些国家开始通过不同地方或区域进行各有重点的教育制度与政策的创新试点，利用地方政府间合理必要的竞争，以竞争的机制来触发带动启动基层教育探索新机制，从而带动教育政策的地方转移。[10]这是将国家的教育政策价值理念向地方扩散推动的过程的一种主要动力模式。
四、教育政策转移的强制——规范模式
自20世纪90年代，全球化力量推动国际间教育交往日益频繁，其中信息技术革命尤其是网络促进了教育政策知识和信息在更大范围内的传播，各种国际组织、多边组织、地区组织等大力推行包括教育在内的国际标准政策框架，全球各国教育体系愈来愈多地趋于同一，突出地表现在诸如新的社会发展质量观、社会公正与学习化社会之类的教育政策知识、价值、和实施行为方式上。一些学者曾指出，在全球模式浮现的情况下，有一个明显的趋势，那就是价值和体系的设计更加相似：全球模式规定了本土行动的日程并使其合法化。 [11]
国际学生评价项目（(Program for International Student Assessment，PISA）是由经济合作与发展组织（OECD）发起，在全球范围进行关于学生学习质量的大型国际比较性标准化测试，主要测量参与国15岁青少年在阅读、数学和科学方面的能力。近年来，越来越多的国家参与到PISA项目。PISA项目的结果已经作为一种国际教育评价标准，日益影响参与国家的教育政策的调整。各国教育政策的评价开始依据世界标准、全国标准和地方标准来进行评判。[12]譬如，从2000年开始，PISA评价结果已经引起芬兰国内媒体的尖锐批评，他们质疑芬兰大学在国际竞争中存在危机，促使芬兰高等教育政策制定者认真思考既往的高等教育系统强烈的公平取向政策价值。同样，挪威在PISA评价中的拙劣表现也促使挪威教育当局着手对教师培训和学校管理进行改革。[13]
从该案例可以看出，国际组织所倡导的国际教育规范或标准或者说是国际组织形成的网络联盟机制所释放的动力，在深刻影响着不同国家教育政策主体思考政策创新问题。当下，国际教育相关机构在传播全球教育政策理念、知识与策略方面扮演着日益突出的角色。它们往往有意识地在各成员国之间推动一系列示范性的教育理念、教育政策与方案，使其成为一种教育政策制定的规则，约束其成员遵照执行。它们彼此之间以及与国家和国际组织之间互动形成了国际政治中的跨国倡议网络（Transnational Advocacy Networks），推动着全球治理结构的转型，它是包括教育在内的国际组织运行的基本机制。这些国际教育机构通过各种政府间国际组织和一些重要的国际会议上从事教育倡议和游说，积极通过一系列活动来向各国政府反映、宣传、呼吁与辩论他们关于发展教育的政策要求，传播共同的全球教育价值与规范，推动着教育政策跨越时空的转移、传播与扩散。 
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The Different Patterns of Global Education Policy Transfer
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Abstract: With the development of globalization, countries become more abundant in the field of education cooperation and exchange of global education. Global education policy transfer and learning is increasingly becoming a widespread social phenomenon and behavior. It is significant to explore the operational mechanism, factors and power of the diffusion process form the comparative public policy transfer and innovation aspects. The article puts forward policy learning-problem solving, competitive-innovation and coercion-normative modes of education policy transfer according to the educational policy practice.
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