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摘 要

应对师资短缺，变革教师职业

教师是激发每个学生潜能、实现可持续发展目标4“确保包容和公平的优质教育”的关

键。令人遗憾的是，全球师资短缺问题已经危及教育的未来。《全球教师报告》收集的最新

数据表明，要实现2030年前普及中小学教育这一目标，需新增4400万名教师。师资短缺是普

遍现象。在撒哈拉以南非洲，教师缺口达1500万人，而高收入国家则面临教师离职潮、教师

留任问题等诸多挑战。

本报告响应了“教育的未来”国际委员会和2022年教

育变革峰会的呼吁，倡导让教师获得尊严，推动实现该职

业的多样化和价值感。报告强调，要缩小师资缺口，需改

善教师工作条件，提高教师专业水平，并鼓励教师参与

决策。

本报告旨在推动从国际和国家层面，在具有韧性的教

育体系内，加强教师赋权、招聘、培训和支持，从而使教

师成为协作性、创新性和凝聚力高的职业。报告为提升教

师职业地位、确保人人享有优质教育提供了行动指南。

实现2030年前普及

中小学教育这一目标，

需新增4400万名

教师

“战争起源于人之思想，故务需于人之思

想中筑起保卫和平之屏障。”

教育2030
国际教师
工作组
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序言 
随着《2030年可持续发展议程》最后期限的临近，教师在实现可持续发展及可持续发展目标4——确

保包容和公平的优质教育，让全民终身享有学习机会方面的作用愈加明显。

然而，全球师资短缺问题正在影响教育的普及性与适切性，导致教室过于拥挤、教学质量下降、学

习机会受限，在教育供给能力不足的社群中尤为如此。

作为首份《全球教师报告》，本报告是教科文组织和教育2030国际教师工作组共同努力的成果，聚

焦全球师资短缺这一紧迫问题。报告基于最新数据和研究，为加强教师招聘、留任和专业发展提供了切

实可行的办法，并强调为教师赋权和提供支持是实现优质教育和终身学习的关键。

本报告深入探讨了师资短缺危机，分析其产生原因，包括教育财政投入存在巨大缺口、新冠疫情的

持续影响，以及人工智能等数字技术不断进步所带来的挑战。报告强调，要实现2030年前普及中小学教

育这一目标，需新增4400万名教师。报告同时指出，可通过提高教师的职业声望和吸引力来降低教师流

失率，包括实施包容性政策、改善工作条件和增强教师自主权。

本报告的出版源于全球对教师与日俱增的支持，尤其是联合国秘书长教师职业高级别小组以及教育

变革峰会针对相关问题提出了具体建议。会上，各国承诺变革教师职业，着力提升教师地位、改善教师

工作条件和推动教师专业发展。

我们希望本报告能为上述承诺提供行动指南。在未来峰会即将召开之际，让我们一同努力，确保

为教师提供支持成为未来重要的投资方向，为教师赋权，并明确教育作为基本人权和全球公共产品的

定位。

斯蒂芬妮亚·贾尼尼

教科文组织教育助理总干事

马西·安吉丽娜·莫采卡

南非基础教育部部长

教育2030国际教师工作组联合主席

斯文尼亚·舒尔茨

德国联邦经济合作与发展部部长

教育2030国际教师工作组联合主席
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阳。另外，还要感谢下述工作人员提供的补充分析和额外见解：蒙特利尔大学的马夏尔·登贝莱（Martial 
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《全球教师报告》受到哈姆丹·本·拉希德·阿勒马克图姆 
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CoP		  实践共同体

CPD		  职后专业发展

CRS		  经济合作与发展组织贷方报告制度

DAC		  经济合作与发展组织发展援助委员会

ECW		  教育不能等待

EI		  国际教师工会联盟

EMIS		  教育管理信息系统

ERCE		  区域比较和解释性研究

EU		  欧洲联盟

FAWE		  非洲女教育家论坛

GDP		  国内生产总值

GEM		  联合国教科文组织全球教育监测报告 

GIS		  地理信息管理系统

GIZ		  德国国际合作署

GPE		  全球教育伙伴关系

HLP		  教师职业高级别小组

HLSC		  可持续发展目标4教育2030高级别指导委员会 

ICT		  信息和通信技术

IICBA		  联合国教科文组织非洲能力建设国际研究所

ILO		  国际劳工组织

ISCED-T		  《国际教师教育标准分类法》

ITE		  职前教师教育

LLECE		  拉丁美洲教育质量评估实验室

NGO		  非政府组织

ODA		  官方发展援助

OECD		  经济合作与发展组织（经合组织）

PASEC		  法语国家和政府教育部长会议的教育系统分析项目
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教育信息化政策和总体规划论纲 ——  

PFP	 	 绩效薪酬

PISA	 	 经济合作与发展组织国际学生评估项目

PPP	 	 年度购买力平价

PTR	 	 生师比

PTTR	 	 学生与培训合格教师比

SDG	 	 联合国可持续发展目标 

SIDS	 	 小岛屿发展中国家

STEM	 	 科学、技术、工程和数学

TALIS	 	 经济合作与发展组织教师教学国际调查

TES	 	 联合国教育变革峰会

TIMSS	 	 国际数学和科学趋势研究

TMIS	 	 教师管理信息系统

TTF	 	 教育2030国际教师工作组

UIS	 	 联合国教科文组织统计研究所

UNHCR	 	 联合国难民署

UNICEF	 	 联合国儿童基金会

UNOSSC		 联合国南南合作办公室

UNRWA	 	 联合国近东巴勒斯坦难民救济和工程处

UN	 	 联合国

UPE	 	 普及初等教育

USE	 	 普及中等教育

WASH	 	 水、环境卫生和个人卫生
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执行摘要

 为何出版《全球教师报告》？

教师对于实现可持续发展目标4至关重要，该

目标承诺到2030年确保全民享有包容和公平的优质

教育。具体目标4�c作为关键手段，呼吁大幅增加合

格教师供给。然而，全球仍然面临严重的师资短缺

问题。2022年，联合国教科文组织针对教师行业现

状发出预警，强调全球师资短缺问题不容乐观，可

持续发展目标4的进程岌岌可危。此份《全球教师

报告》（以下简称《报告》）重新进行了预测，结

果显示，若要实现2030年可持续发展目标，全球还

需新增4400万名中小学教师。师资短缺问题影响巨

大：对教育系统而言代价高昂，会增加教师工作负

担，并可能损害教育质量。根据最新预测，每年需

投入约1200亿美元资金才能满足为实现普及教育目

标所增设的教学岗位需要。

无论国家收入水平如何，师资短缺都是其亟

待解决的问题。预测显示，撒哈拉以南非洲在2030

年前需新增1500万名教师，才能实现可持续发展目

标4，这主要因为当地学龄人口迅速增长且财政紧

张。高收入国家也同样存在令人担忧的趋势，教师

流失问题日益严峻，而政府无法吸引足够多的新教

师来填补空缺。据报道，法国、荷兰和英国等欧洲

国家，以及日本和美国都受到了师资短缺问题的

影响。

虽然聚焦教师及教师相关议题的研究越来越

多，但迄今为止，没有任何旗舰报告专门分析成功

做法，并定期监测具体目标4�c的实施进展。《报

告》采取专题形式，计划每两年发布一期，旨在为

国际社会监测并推动《仁川宣言和行动框架》的承

诺兑现提供支持，确保“教育系统资金充足、高效

运转、治理有方，同时教师和教育工作者在其中能

增强能力、足额招聘、获得良好的培训和专业资

格、积极进取并得到支持”。

作为今后的努力方向，“教育的未来”国际委

员会提出，须对教育行业进行重构，让教师成为协

作性高的职业，将专业发展视为终身学习之旅，改

善教师的工作条件和地位，并鼓励他们参与决策。

同样，教育变革峰会也呼吁重新对教师职业进行定

位，确保教师越来越多地为学生提供学习过程中的

创造性指导和帮助。为响应这些呼吁，《报告》提

出应重申教师是合作、自主、有能力的专业人员，

能运用技术丰富教学实践，促进有效沟通。《报

告》还呼吁建立教师培训和资格认证系统，提升教

师专业化水平，并在教师整个职业生涯为其提供有

效支持和专业发展。为实现这一目标，各国教育系

统需相互协调，一同制定战略和政策，为教师提供

更好的工作条件，从而实现高质量的教与学。
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全球师资短缺现状

为监测可持续发展目标4�c的全球进展，《报

告》运用了全球可比的指标评估教师数量和教学质

量。监测各种不同背景下的师资短缺问题不是简单

明了的事情，也没有统一的标准。尽管存在这些困

难，但在预测未来教师需求时，有两个因素尤为突

出：学龄人口和教师流失。认识到学龄人口可能增

加也可能减少这一事实对于预测未来教师需求至关

重要。教师流失也会影响未来需求，因此各国应根

据教师的年龄、退休或其他会导致人员流失的因素

预估教师更替率。这是一个尤为紧迫的问题，因为

全球小学教师的流失率几乎翻了一番，从2015年的

4�6%增至2022年的9%。

基于教科文组织统计研究所开发的模型，新

的预测显示，为实现可持续发展目标，2030年前需

新增4400万名中小学教师。虽然较2016年预测时的

6900万人已有显著进步，但现有缺口仍相当于目前

教师队伍人数的一半。随着普及中等教育被纳入可

持续发展目标，2030年前各国新聘教师中大部分都

将投身中等教育。预测显示，相较于小学教师的近

1300万缺口，全球中学教师的缺口高达3100万，其

中58%是为了填补教师流失留下的岗位空缺，其余

42%则是新增设的教学岗位。

由于在实现可持续发展目标过程中持续存在

全球性挑战，各国在2021年纷纷设立国家基准，以

便根据本国国情、起始水平和推进速度来确立自己

的目标。根据各国所设基准，《报告》对到2030年

所需教师人数重新做了预测。与完全普及的假设不

同，重新预测的前提是2030年会有8400万名，即大

约5%的中小学适龄儿童（合计）无法获得正规教

育。重新预测的结果表明，全球需要约1230万名小

学教师——这一数字比默认完全普及的情况下实现

可持续发展目标所需的近1300万名小学教师减少了

约59�1万名（约5%）。

鉴于中等教育阶段的失学率更高，在考虑教

师需求时，如果是参照纳入失学儿童情况的国家

基准，其结果和参照完全普及中等教育的结果相

差更大。新的预测估计全球需要约2750万名中学教

师，比完全普及情况下所需的3100多万名减少了约

12%。对一些国家，特别是资源最为紧张的国家而

言，新的计算方式或许能让其更容易实现目标。

教师是实现优质教育的关键，因此应为教师提

供充分且实用的教学培训，以满足其教授学段和学

科的资质要求。全球合格教师的平均比例在各学段

都稳定在85%左右。然而，地区的总体趋势可能会

掩盖地区内各国间的严峻差距。不同的教育系统对

合格教师这一概念的界定也存在很大的差异，这为

国际比较和基准设定带来了挑战。总体而言，需要

更多有关合格教师的数据，特别是特定学段和地区

的数据。

教师的数量和分布是评估教育质量的重要政

策参数。自2000年以来，全球生师比普遍下降。然

而，收入水平不同的国家和地区间差异仍旧巨大。

相较于高收入国家，低收入国家生师比较高，因此

教室过度拥挤的问题更严重。与生师比不同，学生

与培训合格的教师之比这一指标计算的是学生与拥

有最低所需资质的教师的比例。在小学阶段，高收

入国家该指标为15 : 1，而低收入国家该指标要高得

多，2022年高达52 : 1，是高收入国家的三倍有余。

分析教师薪资有助于说明该职业在吸引和留住

人才方面的竞争力。相较于其他收入更高的职业，

教师薪资水平低会让许多优秀人才望而却步。数据

显示，各学段教师与其他能力要求相近职业的薪资

水平差距在各国间有极大差异。在一些国家，教师

的薪资是其他职业的两倍；但在另一些国家，教师

的薪资则低得多。分析表明，在小学阶段，有半数

国家教师的薪资低于其他能力要求相近的职业，不
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过在欧洲和北美，这一比例低至十分之三。与此同

时，在撒哈拉以南非洲的研究表明，许多国家的教

师收入过低，甚至无法满足家庭基本开支。

师资短缺的挑战是多方面的

师资短缺是一个复杂的政策问题，因为教师

的职业地位受多重因素影响。除个别地区外，教师

职业的吸引力在全球范围内都呈下降趋势，各国教

育系统难以吸引和留住教师。无论国家收入水平如

何，缺乏吸引力的薪资、恶劣的工作条件和繁重的

工作负担都让许多有望成为教师的人不愿加入或不

想留在教师队伍中。为实现普及教育这一目标，各

国教育系统纷纷扩张，广泛聘用合同制教师或社区

教师。这一做法可能导致教育系统断层，即合同制

教师的工作条件不如政府聘用的教师。

招聘困难是造成师资短缺的一个主要原因。

不过当问及15岁学生是否有志于成为一名教师时，

各国的情况大相径庭。参与经合组织国际学生评估

项目的41个国家和地区的数据显示，2000年至2018

年，教师一直位列15岁学生职业志愿的前十名。然

而，2006年的结果表明，在奥地利、爱沙尼亚、智

利、捷克、丹麦、德国、匈牙利、意大利、葡萄

牙、俄罗斯、斯洛伐克和瑞士等国，只有不到2%的

学生愿意从教。我们有必要探究为何在部分国家有

意向成为教师的人数不多。常见的原因可能包括个

人适配度低、对教师这份职业有看法（如工作量）

以及有其他更好的选择。

许多因素都会导致教师地位下降，影响教师

招聘，而且教师离职的原因并不是单一的。导致教

师流失的因素大致可分为三大类：推力因素（工作

条件和教师福祉）、拉力因素（教师薪资和职业发

展机会）和个人因素（退休、健康问题或家庭责

任）。全球技术移民也给一些教育系统带来了教师

流失加剧的问题。加拿大、德国、英国和美国等国

接收了大量移民教师。在紧急或危机环境下工作的

教师，其离职率也可能高于同行。此外，安全顾

虑、缺乏教师管理和稳定的薪资水平，或者政府的

排斥性政策也会引发问题。

虽然人员流失现象广泛存在于各个教师群体

中，但男性教师和年轻教师的流失率往往更高。

2 0 2 1年，全球小学和初中男教师的流失率分别

为9�2%和5�9%，而女教师的流失率分别为4�2%和

5�6%。此外，由于住房条件不理想、工作环境不安

全或不卫生，或对女性的职场角色存在歧视，女

性在领导岗位上和某些地区的占比不足。年轻教师

在他们的职业生涯初期尤其敏感。人员流失率在教

师的整个职业生涯中呈U形曲线，职业初期和临近

退休阶段的流失率最高。有研究计算得出，在加拿

大、英国、美国和中国香港，多达40%的教师在入

职五年内离职。

师资短缺问题的背后还有诸多结构性挑战和更

宏观的背景因素。对合格教师的资源错配，也就是

教师能力与学科或地区不匹配时，师资短缺问题会

持续存在。规划和管理程序薄弱，监测手段的欠缺

或不当，往往也会导致决策缺乏必要信息。许多国

家甚至都没有能兼顾人事管理和数据收集的综合人

力资源管理系统。
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解决师资短缺问题的方法

各国采取了多种措施解决导致师资短缺问题

的推拉因素和个人因素，旨在提升教师职业的吸引

力。教育系统和教育行业的领导者们尽其所能提升

教师职业吸引力，从制定全面的管理战略和政策措

施，到校长在学校层面做出决策，不一而足。这些

举措能满足教师的基本要求，包括体面的薪资和工

作条件。所制定的战略包括提高教师薪资或提供其

他激励，改善学校文化或工作时长，或为教师提供

心理健康支持。例如，有竞争力的薪资水平有助于

提高教师的工作满意度和职业吸引力：哈萨克斯坦

的教师在之前的一项调查中普遍反映收入太低、工

作负担太重，因此该国在2020年至2023年间推行改

革，成功地使教师工资翻了一番。对此，教师们表

示感到国家为自己提供了更大的支持。

好的学校领导可以创造激励人心的学校环境，

改善工作条件，赋予教师更大的自主权。教科文组

织的区域比较和解释性研究结果显示，在拉丁美

洲，如果校长较常进行课堂观摩或鼓励教师间开展

合作，该校学生的数学、语言和科学成绩可能会更

好。新手教师也需要持续的外部支持来培养工作积

极性和提升专业水平，这也能防止他们在职业生涯

初期选择转行。学校可以提供入职培训，安排经验

丰富的资深教师（通常是教同一科目的）指导新手

教师，为其提供非正式支持以及安排相对正式且

结构清晰的培训课程。在韩国，新手教师会和资深

教师结对，彼此开展专业学习和交流想法，成效

显著。

各国还要追踪分析其教师队伍，以便更好地了

解可能存在的高流失率或不公平配置问题。教师管

理信息系统可以帮助规划者更好地预测教师需求。

塞内加尔的MIRADOR系统整合了数据模块，能追踪

包括教师职业管理、招聘、培训以及教职工数量在

内的数据，从而预测教师更替需求。在更好地了解

教师需求后，各国可以通过向那些愿意去偏远地区

或条件不好的学校工作的教师提供奖励来提升教师

配置的公平性。奖励既可以是涨工资或者住房补贴

这类直接的经济支持，也可以是为教师提供额外的

专业发展机会。

变革教师职业：新的社会契约

展望未来，为教育打造新的社会契约可能是

提高教师职业声望的关键。作为这一契约的基础，

“教育的未来”国际委员会对教师职业进行了重

构，认为教育是意在实现全人类共同利益的社会目

标，并呼吁将教师打造成具有高度协作性的职业，

强调反思、研究、知识创造和创新。教育系统首先

需要找到并招聘将教师视为理想职业的合适人选。

教育系统必须掌握那些有望成为教师的人的从教动

机，以便更好地为职前教师教育量身定制招生策

略。对于中国选择从教的中学生来说，专业发展机

会、个人性格、对某一学科的感兴趣程度以及助人

意愿这类利他主义和内在因素是关键。

一个职业要对所有人有吸引力，其从业人员

必须多元。各国教育系统首先需要建立一支性别均

衡、代表更广大群体的教师队伍，包括制定法律保

护妇女免受暴力侵害并保障其权利，制定策略增加

男性教师在低龄教育中的比例。对于少数族裔的学

生而言，教师与其有相同的民族、种族、语言或文

化背景颇有益处，因此教育系统可以制定专门招聘

这类教师的计划。教育系统和政府也可以积极鼓励

残障人士进入教育行业。在尼泊尔，40%拥有大学

学历的视障人士都在主流学校教书。
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为提升教师的专业化水平，职前教师教育和专

业发展课程须形成让教育工作者实现终身学习的生

态系统。为了优化教师培养，荷兰让中小学和教师

教育院校在设计、开展和评估教师教育课程方面开

展合作，从而营造出彼此协作、学以致用的氛围。

数字技术和人工智能系统等技术创新的快速涌现凸

显了教师终身学习的重要性。技术能为教师培训提

供帮助，并在课堂中创造更多教与学的机会。不

过，教师要想通过使用技术获益，还需先接受良好

培训并做好充分准备。为确保教师的终身学习，需

为教师提供各种形式的专业发展机会并传授方法。

教育系统必须确保教师培训的实用性，并根据教师

工作量灵活制定培训计划。研究表明，持续的专业

学习机会有助于提升教师的积极性和幸福感。

提升教师专业化水平可以从设置获取教师资格

的最低标准，并为合同制教师提供获得永久教职的

机会开始。例如，墨西哥对国内近80万名合同制教

师进行了规范化管理，他们在工作六个月后就有资

格获得永久教职。问责制度也很重要，因其能提供

专业且具有参与性的反馈机制。明晰的职业结构是

教师专业化的另一重要基石，它与教师的工作积极

性、进取心、工作稳定性和成长发展息息相关。许

多教育系统都开始扬弃按资排辈的旧模式，转而利

用职业阶梯，让教师在满足一定标准后得到提拔。

因此，为教育全面打造新的社会契约须采取

以推动协作、社会对话和创新为目的的策略。活跃

的实践共同体能增强教师职业的吸引力，因为这为

教师们提供了成长、分享思想和创新的空间。有效

的社会对话能为教师赋权并让他们拥有更大的话语

权，从而提升教师的社会地位。印度泰米尔纳德邦

推行的“行动式学习”改革，通过让教师参与政策

设计和落地，让教师们有了主人翁意识，并对改革

十分认可，因此改革范围逐渐扩展到印度其他邦。

教师通过创新和研究，可以进一步为教育领域的决

策和实践做出贡献。

适当的数据对于计算与教师供应和质量有关的

成本十分关键。缺乏教师流失数据导致各国很难掌

握长期趋势，特别是关于学前和中学教师的人员流

失趋势。此外，教师招聘、留任和流失所造成隐性

成本的数据也很少，这些数据能帮助政策制定者和

利益攸关方找到更具成本效益的人才输送途径。从

教师教育学生招考到针对退休教师的养老金计划，

教师的整个“供应管道”上的定性数据都有必要收

集。全面及时地掌握有关薪资标准等影响职业发展

的因素的定量数据，有助于为教师建立一个有吸引

力的薪资结构。

资助教师职业

《2030年教育行动框架》设定的经费投入目标

是将国内生产总值的4%至6%分配给教育，将15%至

20%的公共支出用于教育。2021年，公共教育支出

占国内生产总值比例的全球平均值为4�2%。然而，

不同国家收入组别的教育经费仍然存在很大差距。

高收入国家2021年的这一比值为5%，而低收入国

家2022年的这一比值为3�1%。从2005年到2019年，

公共教育支出占公共总支出的平均值保持在14%上

下半个百分点以内，但2020年和2021年降至13%以

下。2021年，与高收入国家的教育支出在公共总支

出中的占比相比，低收入国家高出4�5个百分点，中

等收入国家则高出3�7个百分点。

全球教育融资的三大来源是政府、捐助者和

家庭资金。过去几年，全球教育支出略有增长，

从2019年和2020年的5�3万亿美元增至2021年的5�4

万亿美元。2021年，政府拨款占全球教育总支出的

78%，仍然是所有收入组别国家教育经费的主要来
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源。捐助也仍然是低收入国家教育预算的重要组成

部分，在2021年占其教育总支出的13%。虽然2020

年官方发展援助较2019年增长了15%，但在2021年

其部署到教育部门的金额却减少了7%。此外，低收

入国家不断升级的债务危机也对公共教育支出构成

威胁。根据国际货币基金组织的数据，面临债务困

境或高风险的国家比例从2013年的21%激增至2022

年的58%。

虽然教育支出涵盖大量预算款项，但教师工

资和相关计划所需费用往往占了大部分。如果教育

系统中存在教师流失率高的问题，不得不持续招聘

和培训新教师，那么这笔支出就会迅速增加。2016

年，英国大量教师在获得资格认证的两年内辞职，

据估计每年用于培训这些教师的费用高达2�08亿英

镑。在系统层面上，教师流失的成本显得十分高

昂。在低收入和中低收入国家，大约75%的教育支

出与教师相关。尽管如此，研究人员表示，教师更

替和流失的综合成本很少有人关注，这方面的研究

也非常有限。由于教师流失和随后循环重复的培训

所造成的高昂成本，与教师相关的开支可以被看作

为实现这些目标的投资，而非一次性支出。虽然确

定“合适”的工资层级是一个新的起点，但这个过

程十分复杂，而且几乎没有关于如何确定工资层级

的指导意见。为了吸引优质教师，提供有竞争力的

起薪和职业发展途径至关重要。投入长期资本性成

本对招聘和留住教师也有影响，因为恶劣的工作条

件可能是造成教师流失的主要原因。对许多教育系

统而言， 另一个直接降低成本的策略就是通过为

初入职的教师提供高质量的入职培训和指导来留住

人才。

对任何教育系统而言，决定在职教师的工资金

额、投资基础设施或实施专业化举措都是关键的财

务决策，许多国家还需要将新增教师岗位的预估成

本考虑在内。根据最新预测，为了实现可持续发展

目标4中的普及教育，每年所需支付新增教师工资

将达1200亿美元。不过，这1200亿美元不是平均分

布的。非洲和亚洲负担最重，仅撒哈拉以南非洲地

区每年就预计需要近390亿美元，即大约79%的预算

增长。考虑达到国家基准所需的小学和中学新教师

人数的成本预测，确实大大降低了。小学阶段的成

本比到2030年普及小学教育的预测值低了近11�5%，

而中学阶段比原预测值低了近20%。

开展国际合作的作用

虽然一些国家可以通过本国的举措和资金在

很大程度上解决教师短缺的问题，但还有许多国家

需要依靠国际合作和支持，指导策略和行动，或提

供人力、技术或资金。全球合作对于应对教师短缺

等结构性和全球性的挑战十分关键。2022年联合国

教育变革峰会是教育领域全球合作的一大里程碑，

将关键问题重新置于国家和国际政治议程的首要位

置。其他国际合作形式还包括南南合作和三方合

作，全球南方国家可以通过这些合作汇集和共享资

源，通过能力建设和思想交流提高自力更生的能

力，并扩大全球南方国家的参与和合作。

从长远来看，政府投资于建设可持续的、合格

的、有充足支持的教师队伍，可以提高教育系统的

质量和韧性。然而，在许多低收入国家，教育预算

有限，投入职前教师教育、职后专业发展以及改善

工作条件和基础设施的金额微乎其微。国际援助伙

伴可以同政府开展合作，通过筹资、支持、培训或

宣传等方式共同为教师提供支持。为确保合格教师

的供应，激励他们发挥最大潜力，捐助方应该与包

括教师在内的社会伙伴合作，提升他们参与政策制

定的能力。
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建议

1.	 借助合作框架和社会对话，综合考虑影响教师的各项因素，制定符合国家优先事项和政策环境的全方

位教师政策。

2.	 收集更多优质数据，针对《2030年教育行动框架》中商定的各项指标开展系统性报告。

3.	 将教师教育和专业发展从基于课程的个人努力转变为教师主导的终身协作模式。

4.	 改善教师的工作条件，首先从工资和激励措施入手，确保他们获得有竞争力的报酬和福利，并确保工

资和待遇方面的性别平等。

5.	 确保提供充足的国内公共资金，符合占国内生产总值的6%和公共总支出的20%这两个现有国际基准。

6.	 加强国际合作，在国际层面吸引各界的支持者，共同解决师资短缺问题，扩大教师政策的影响力。
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教育信息化政策和总体规划论纲 ——  

全球教育现状：教师的角色定位 

距离《2030年可持续发展议程》及可持续发展

目标4的最后期限仅剩六年，虽然我们在保障受教育

机会方面取得了明显进展，但仍面临诸多巨大的全

球性挑战，包括环境与气候危机、人道主义紧急情

况、社会经济的不确定性和政治冲突。这些危机相

互交织，进一步阻碍了我们实现人人享有包容和公

平的优质教育这一目标。当前的复杂局势表明，我

们亟须重新评估并完善所制定的战略，确保实现广

泛教育进步的同时，也能够坚韧地应对多重全球挑

战（International Commission on the Futures of Education 

2021）。在此背景下，全球教育政策制定者和利益攸

关方正加倍努力应对公平性和适切性的双重挑战。在

向可持续发展目标4迈进的征程上，我们须更为谨慎

地对待这双重的挑战（United Nations 2023a）。

教育公平危机体现在诸多方面。首先，教育排

斥问题长期存在。据估计，2021年有2�44亿6至17岁

的儿童失学，与2015年相比仅减少900万人（Global 

Education Monitoring Report Team and UNESCO 

Institute for Statistics 2022）。而由于阿富汗持续的

教育危机以及女童受教育排斥，预计到2022年这

一数字将上升至2�5亿（Global Education Monitoring 

Report Team 2023b）。即便是有机会接受教育的学

生，很多也无法取得相应教育水平应有的学习成

果。自2019年能获取相关数据开始，在31个低收

入和中低收入国家中，有18个国家仅不到10%的儿

童在阅读或数学方面能达到最低熟练水平（Global 

Education Monitoring Report Team 2023a）。尽管目

前没有疫后全球可比的证据，然而多项研究表明疫

情对教育系统造成了重大冲击，尤其是对低收入国

家而言。相较于富裕国家，低收入国家学校长期

停课、远程教育手段有限且低效的问题更加突出

（Global Education Monitoring Report Team 2023a）。

其次，教育投资不充分，富国与穷国间，以及国内

不同地区间不均衡导致教育公平危机进一步恶化。

这一问题在高负债的贫穷国家尤为严重，这些国家

大部分公共收入都被用于偿还外债（UNDP 2023a；

United Nations 2023a）。最 后，教育公平危机还体

现在国际社会的支持不足。虽然全球普遍呼吁增加

教育资金投入，但近年来国际直接教育援助份额停

滞不前（UNESCO，World Bank and UNESCO Institute 

for Statistics 2023）。

教育适切性危机涵盖以下几个方面。首先，现

行教育系统不足以让学生适应快速变化的劳动力市

场，尤其是面对自动化和人工智能技术的迅猛发展

（United Nations 2023a）。我们需加强机构能力建

设，从而更好适应全球数字化趋势和人工智能技术

发展，确保师生能妥善应对挑战与潜在风险，并能

抓住现有机会。教科文组织最近对450多所中小学和

大学的调查显示，仅有不到10%的学校制定了关于

使用生成式人工智能应用的本校政策或正式指导意

见（UNESCO 2023c）。其次，教育系统需要对气候

变化有更全面的认识，培养学生适应和减轻气候变

化影响的能力，并着手解决气候正义问题。教科文

组织对100个国家课程大纲的分析显示，仅有半数国

家在课程中明确提及气候变化，而且涉及的内容通

常较为浅显（UNESCO 2021b）。最后，鉴于当今世

界分极加剧，社会分裂加深，各方对政府及其他机

构的信任不断下滑，教育系统亟须推动构建一个更

加人性化、公正、具有强大凝聚力且重视多元化、

公平和可持续发展的社会（United Nations 2023a）。

如何通过变革教学实践和教师职业来应对相互

交织且复杂多面的双重危机，已成为全球政策讨论

的核心议题。变革至关重要，因为全球及各国兑现

承诺的情况将在实现可持续发展目标4时间线的后

半段接受评估。

全球教育正面临双重危机：一是公平性问题，

表现为长期存在的教育排斥和教育投资不平

衡；二是适切性问题，教育系统很难适应劳

动力市场变化和技术发展（如人工智能），

也很少将气候变化、社会团结等关键议题融

入课程。
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为何需要《全球教师报告》？ 

1	 2023年的建议书是对1974年联合国教科文组织大会第42届会议通过的《关于促进国际了解、合作与和平的教育以及关于人权与基本自由
的教育的建议书》的修订。

研究一再表明，教师是影响学生成绩的最关键

校内因素（Rivkin et al� 2005；Chetty et al� 2014）。

因此，为确保全民享有优质教育，必须让每个孩子

都有机会接受合格教师的教导。

虽然聚焦教师及其相关问题的研究越来越多，

但至今没有任何报告定期追踪全球在实现可持续发

展目标4方面的进展，特别是其中的具体目标4�c，

即到2030年，“通过在发展中国家，特别是最不发

达国家和小岛屿发展中国家开展师资培训方面的国

际合作，大幅增加合格教师人数”。

在此背景下，《全球教师报告》旨在协助国

际社会监督并推动承诺兑现，确保“教育系统资金

充足、高效运转、治理有方，同时教师和教育工作

者在其中能增强能力、足额招聘、获得良好的培

训和专业资格、积极进取并得到支持”（UNESCO 

2016a）。

本报告旨在协助国际社会监督并推动可持续发

展目标4及其具体目标4.c的落实，即“通过在

发展中国家，特别是最不发达国家和小岛屿发

展中国家开展师资培训方面的国际合作，大幅

增加合格教师人数”。

《报告》是教科文组织和教育2030国际教师工

作组（也称作“教师工作组”）联合发起的一项倡

议，编写过程中运用了教科文组织及教师工作组的

专业技能、知识和信息资源。

《报告》致力于在《全球教育监测报告》对具

体目标4�c深入分析的基础上，进一步补充和完善

相关研究。距离2030年最后期限的时间已经过半，

《报告》的发布非常及时，将深入追踪可持续发展

目标4和具体目标4�c的进展情况，并呼吁加快实现

目标的步伐，推动教师职业变革。

从本期开始，《报告》将每两年发布一次，提

供权威的数据、见解和分析，推动在有关证据基础上

制定教师和教学相关政策，并探讨这些问题将如何影

响教育系统，确保所有学生都能获得高质量学习机

会。通过监测教育目标的进展并提出相应的政策解决

方案，《报告》将助力教科文组织履行其领导和协调

《2030年教育议程》的使命。作为一项以行动为导向

的倡议，《报告》将聚焦特定主题，突出与教师相关

的关键问题，并倡导为教师提供支持。

《报告》主要服务于决策者和从业人员，包

括教师、教育工作者及其代表机构，以及在国家层

面、区域和国际合作机构中从事教育、教师和教学

问题研究的研究人员。《报告》旨在发掘并推广前

景较好的举措，记录新出现的挑战，推动国际对

话、知识共享与协作，并为教师和高质量教学提供

支持，从而影响政策制定并改变现状。

《报告》基于现行的国际教师及教师职业准

则性文件，包括1960年《取缔教育歧视公约》、

1966年国际劳工组织/教科文组织发布的《关于教

师地位的建议书》、1997年教科文组织发布的《关

于高等教育教学人员地位的建议书》以及2023年

《关于促进和平与人权、国际了解、合作、基本自

由、全球公民意识和可持续发展的教育的建议书》

修订版1（UNESCO 1960；UNESCO and International 

Labour Organization 1966；UNESCO 1997；UNESCO 

2024）。在进行分析和提供建议时，《报告》从保

障人权的视角看待教育及教学，并遵循“教育的未

来”国际委员会强调的四条指导意见（International 

Comission on the Futures of Education 2021）：将教

学重塑为具有高度协作性的专业；将专业发展视为

终身学习之旅；推动公众一同提升教师工作条件和
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专栏 1.1. 教师职业高级别小组的建议

在国际劳工组织与教科文组织联合秘书处的支持下，教师职业高级别小组在2023年下半年充分发挥小组

16名成员的专业知识。该小组由爱沙尼亚前总统克尔斯季•卡柳莱德女士（Kersti Kaljulaid）及特立尼达和多巴

哥前总统葆拉•梅•威克斯女士（Paula Mae Weekes）共同担任主席。教科文组织和国际劳工组织总干事，以及

联合国秘书长教育特别顾问作为名誉成员参与其中。

教师职业高级别小组提出了教师职业未来发展的六大方面，并围绕其展开深入讨论：人文性、可持续

性、尊严、教学质量、创新领导力和公平性。

2023年9月15日，教师职业高级别小组的所有成员一致通过了最终文本，其中包含涉及11个主题的59项

建议。与此同时，小组向各国政府、教师组织、雇主、中小学、大学、民间人士、学生、国际金融机构等发

出紧急呼吁，要求他们采纳这些建议，推动教师成为一个社会地位高、资质过硬、支持充分、薪资合理、备

受尊敬的职业，从而让学习过程更为包容、高效、适切。

这些建议突显了完善教师政策的紧迫性，包括加大对教师投资、确保教师拥有体面的工作环境、提升

培训质量，并在教学中促进公平性、多样性、包容性和可持续性。同时，建议还倡导在两个重要方面加强

全球合作：一是建立全球教师薪资基金，以确保在危机时刻为教师提供及时和充分的支持；二是修订联合

国关于教师职业的国际法规。教科文组织和国际劳工组织长期就教师专业发展开展合作，因此这两个机构

可以在其中发挥重要作用。

2023年11月8日，可持续发展目标4高级别指导委员会年度领导人会议发布了教师职业高级别小组的建

议。委员会对此表示欢迎，并敦促成员国和合作伙伴利用实施《关于教师地位的建议书》专家委员会、 

教科文组织《全球教师报告》以及教育2030国际教师工作组等现有的协调和监测机制，支持并监督建议的

落地。

来源：ILO，2023；UNESCO，2023；United Nations，2023。

社会地位；鼓励教师参与教育决策和公共讨论，为

他们提供所需的支持，保障其自主性。

《报告》从保障人权的视角出发，以现行国际

教师准则性文件为基础，突出教师在变革中的

核心作用。《报告》指出了重构教师职业的多

种途径，包括促进协作、倡导终身学习、争取

公众支持改善教师工作环境，以及鼓励教师参

与教育决策和公共讨论。

有鉴于此，联合国教育变革峰会指出，教育

工作者必须提升专业化水平，接受培训，受到激励

并获得支持，教师从而能实现自我转变，并成为变

革的推动者（United Nations 2022a）。作为教育变

革峰会的后续行动，联合国秘书长于2023年初成立

了教师职业高级别小组，旨在根据现有证据提供建

议，确保每个学生都能接受受过专业培训、具备教

师资格且得到充分支持的教师的教导，从而帮助他

们在变革后的教育系统中茁壮成长。教师职业高级

别小组的成员包括国家前领导人、现任教育和劳工

部部长、教师、学生、工会代表、民间人士、雇

主、包括教科文组织在内的国际和区域组织，以及

学术界代表。该小组对现有研究和建议进行了审

查，并听取了专家意见。小组的最终建议为《报

告》中提及的某些策略提供了极大启发（见专栏

1�1）。
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为什么师资短缺是一个紧迫问题？

《报告》的主题源于全球范围内严重的师资短

缺问题。2022年，教科文组织对全球师资短缺现象

发出警告，并指出该现象为实现可持续发展目标4

带来的风险。为编写本报告所做的预测证实了这些

担忧。2030 年之前，全球需新增 4400 万名中小学

教师才能实现可持续发展目标 4。为确保 “包容和

公平的优质教育，让全民终身享有学习机会”，每

个课堂里都要有合格且进取的教师。然而，世界各

国无论贫富，在实现可持续发展目标4方面均面临

挑战。有些国家面临的缺口和困难比其他国家更为

严重。撒哈拉以南非洲的教室是全球最拥挤的，当

地教师负担最重，教育系统人员配备不足，90%的

中学师资严重不足（UNESCO 2022e）。然而，高收

入国家也同样存在令人担忧的趋势。当地政府不仅

无法吸引足够多的新教师，而且原先在岗的教师也

纷纷转行。仅在欧洲，就有35个国家的教育系统在

2021年称面临师资短缺问题（European Commission 

2021b）。2022年，荷兰需要9100名小学教师，法

国需要4000名，日本需要2558名，而美国则需要更

多（UNESCO 2022d）。同样地，一项针对丹麦、

芬兰、冰岛、挪威和瑞典的研究表明，这些国家普

遍面临严重的师资短缺问题（NLS 2023）。在英格

兰，空缺的教师岗位在 2011 年至 2016 年间增加了

两倍，而且越来越多的教师因退休以外的原因离开

这个行业（See and Gorard 2020）。2018年教师教

学国际调查的数据显示，经合组织国家中有21%的

初中校长表示合格教师不足。在一些国家，超过一

半的受访校长都反映存在师资短缺问题，包括越南

（86%）、沙特阿拉伯（62%）和哥伦比亚（53%）

（OECD  2019c）。

师资短缺的影响是多方面的，且代价高昂，

不仅影响工作量，还可能会让年轻人对于加入教师

行业望而却步，从而形成一个低质量教育的恶性循

环。这会对学生的一生造成不利影响，并导致教育

不平等现象持续存在。

政府下决心增聘教师后可能需要五六年才能看

到实际效果。我们需要立刻采取行动并积极兑现在

2015年世界教育论坛上所做承诺，才能招到所需的

4400万名教师，在2030年前实现教育普及这一基本

人权（UNESCO and Teacher Task Force 2023a）。此

外，教育行业必须充分满足教师的需求，确保人员

调配公平性，让所有学生都有机会接受优质教育。

为教师和学生提供高质量的教育这一愿景已触手可

及，各国政府和国际社会还需共同努力、大量投入

并兑现承诺。现在是加倍努力的时候了。

《报告》提出，应重申教师是协作、自主、有

能力的专业人员，能运用技术丰富教学，并且能同

学生和家长开展有效沟通。教师评价应聚焦技能、

能力和变革潜力。教师职业目前面临多重威胁，其

中最主要的是有关其专业地位的威胁。一些国家面

临教师人数严重不足、职业吸引力下降的问题，必

须快速增加师资供应，有时甚至需要缩短教师培训

时间或聘用未经认证的教师来满足课堂需求。这

样一来，教师可能会沦为任何人都可以从事、无需

培训就能上岗的职业。此外，不合格的教师更容易

受约束和监督，因为人们会认为他们没有接受过培

训、缺乏经验，无法做出专业的教学判断。以批判

而非支持的态度对教师进行约束和过度监督，对教

师自主权构成真正的威胁，而自主权是教师专业化

发展的重要组成部分。

对许多人来说，人工智能对教师构成了另一重

威胁。正如“教育的未来”委员会所警告的那样，

“技术自古就侵害我们的权利、限制甚至削弱我们

的能力”（International Commission on the Futures 

of Education 2021）。人工智能的出现尤其会加剧

偏见，进一步加深特权阶级和弱势群体之间的鸿沟

（Holmes 2023）。如果我们将教学简化成一套程

序，将教师的付出单纯看作可量化的结果，人们自

然会认为任何人或事物都能胜任这份工作。认为人
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工智能这样的技术可以取代教师，这种想法是危险

的。这种观点想象未来学生只用每天登录设备，仅

通过与虚拟助手互动来学习。

如果认为人工智能会取代教师而非辅助教师，

那么人工智能就是一种威胁。在教学中引入人工智

能或许能为教师带来机会和好处，比如教师就能为

每个学生提供个性化的学习体验和实时反馈，或者

可以减少花费在行政事务上的时间。技术能为改进

教学过程提供如此多的机会，教师作为专业人员理

应有能力像使用任何其他教辅工具一样有效运用技

术。未来教育或许会找到一个平衡点，能同时发挥

人类和人工智能技术之所长，确保教育仍能保留人

性化的特点和师生关系。

我们的子孙后代有权生活在一个可持续、平等

且和平的世界里，而教师作为社会行动者，是实现

这一美好未来的核心力量。教师的工作关联性强，

因此也具有社会性；其本质是教师与学生之间，与

同事、家长、社群尊长和当地居民之间的互动。疫

情期间，学校关闭和大规模开展远程教学的结果表

明，我们的幸福感很大程度上取决于人与人之间

的交往（Gloster et al� 2020）。世界各地的学生和

教师的心理健康都受到了影响，部分原因在于人

际网络的断裂给他们造成了压力（Cao et al� 2020；

Newlove-Delgado et al� 2021）。

教师除教学外，越来越多地承担着许多其他职

责，例如帮助流离失所和受到创伤的学生培养归属

感，提升他们的心理健康水平（UNHCR 2017；Falk 

et al� 2019）。但人们往往忘记，大多数危机中的教

师自己也经历了暴力和颠沛流离， 他们和学生们一

样面临各种身心健康问题。

本报告呼吁建立提升教师专业化水平的培训

和认证体系，并让教师在教育政策讨论中发挥核心

作用。《报告》倡导按照《一起重新构想我们的

未来》（International Commission on the Futures of 

Education 2021）中描绘的未来愿景，通过集体领

导、综合施策，在教师的整个职业生涯中为其提供

有效的支持。提升教师职业的专业化水平在某种程

度上将有助于让这一职业更具社会吸引力，也更令

人自豪。

首期《全球教师报告》聚焦于什么？

师资短缺问题几乎影响着每一个国家和每一

个学段。本报告着眼全球，重点关注初等和中等教

育。制定这一研究方向不是因为学前教育或高等教

育没有受到挑战，而是考虑到当前能获取的国际可

比数据情况，以及为了延续教科文组织统计研究所

在2016年所做的全球预测。

《报告》从多个角度探讨了师资短缺问题。前

两章对该问题进行了全面概述，有助于建立全球视

野。第二章深入分析了当前的数据和预测，揭示全

球师资短缺现状的同时，比较了与国际目标和国家

目标间存在的差距。《报告》将师资短缺视为一个

多方面的挑战。因此，第三章不仅详述了师资短缺

引发的各类问题，还探讨了会导致教师职业声望降

低，让各国教育系统难以招聘并留住合格教师的诸

多因素。

师资短缺问题几乎影响着每一个国家和每一

个学段。

第四、第五两章探讨了教育系统应如何扭转

当前的趋势。第四章指出了一些导致师资短缺的最

直接问题及其对应的政策解决方案：教师工资和激

励、工作条件、教师管理和公平配置。第五章接着

探讨了教育系统如何通过为教育打造新的社会契
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约，将教师协作、终身学习和社会对话视作优先事

项，不断提升教师的职业声望和吸引力。

第六、第七两章探讨了各国在制定并实施前两

章提出的策略和政策时需注意的关键点。第六章关

注教师政策的财政问题，详述了如何在当前的教育

预算和支出下实施应对师资短缺问题的政策改革。

第七章谈及国际合作和团结举措，以及它们如何提

升各国应对师资短缺问题的能力。《报告》的最后

为下一步发展提出了一系列建议。
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第二章
全球师资短缺现状
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可持续发展目标在“全民教育议程”基础上提

出了更为宏伟的愿景，因此全球对教师的需求也随

之增长。可持续发展目标4设定了7个成果目标和3

项实施途径。其中，具体目标4�c聚焦教师这一群

体，认为教师在实现教育公平和优质教育中扮演了

关键角色。由于师资短缺会进一步扩大教育不平

等，尤其是在处境不利的地区，而且教师是优质教

育不可或缺的一大要素，因此我们亟须重视这一

问题。

不同的政策目标会产生不同的师资短缺定义。

师资短缺会阻碍全民享有优质教育，但要定义

师资短缺并对其进行拆解并非易事。从根本上讲，

师资短缺既是数量问题，也是质量问题。例如，教

师数量不足会导致班级人数过多、教室过于拥挤，

这是造成儿童失学和辍学率上升的原因之一。此

外，师资短缺本质上也是教师质量问题，会迫使校

方聘用未经培训或者专业能力不足的教师（Wallet 

2015）。

衡量师资短缺既没有直截了当的方法，也不能

不分情况一概而论。目前对于如何衡量师资短缺、

过去采取了什么解决措施以及取得了何种效果，尚

无统一说法（Behrstock-Sherratt 2016）。要计算缺

口，需要先从方法论入手，明确师资短缺的定义。

事实上，由于背景、概念、方法论和可获得的数据

不同，用于衡量师资短缺的指标也有所不同（见表

2�1）。

表 2.1. 师资短缺的指标、定义及相关考虑

衡量师资短缺的指标 定义 考虑

岗位空缺数量
没有任有合格员工能填补的岗位

数量

岗位空缺是一个直接指标，但它可能会因预算的减少

或增加、不同区域预期生师比的不同或招聘压力而出

现波动。

空缺岗位申请率 每个空缺教职的平均申请人数 
该指标反映了校方可选择的候选人规模。但它并不能提

供有关应聘者能力的信息，而且这一指标不常使用。

生师比
特定年份中某一教育水平平均每位

教师需负责的学生数量

除非提前设立目标生师比，否则这一指标可能无法准确

反映师资短缺的情况；此外，生师比数据难以拆解，

因此它可能会掩盖某些地区或学科中实际存在的师资

短缺或过剩问题。

教师教育项目招生人数 
（职前教师人数）

参加教师职前培训项目的人数
该指标能预测未来的师资短缺情况。此外，还要考虑

那些未结业或结业后未从事教职的人员数量。

满足最低任职水平的教

师数量

符合教授某一教育水平学生所需最

低国家标准的教师数量

该指标能反映教师队伍的整体素质，以及他们提供高

质量教育的能力。

教师流失率

在特定学年中，某一教育水平离

开教育行业的教师占比（UNESCO 
Institute for Statistics 2024）

教师流失率反映了教师的离职动态，包括因辞职、疾

病、转至行政岗、解雇、退休或身故等因素而离开教

育行业的教师（UNESCO Institute for Statistics 2024）。

教师缺勤率
在特定时间段内，教师缺勤天数的

平均占比
该指标体现出教师工作动力不足。

来源：Behrstock-Sherratt 2016。表 2�1 经授权改编发布。
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表 2.2. 聚焦教师的可持续发展目标4.c

目标 4.c
到2030年，通过在发展中国家，特别是最不发达国家和小岛屿发展中国家开展师资培训方面的国际合
作，大幅增加合格教师人数。

4�c�1 符合最低标准的教师比例，按教育水平分列

4�c�2 学生与培训合格教师比，按教育水平分列

4�c�3 符合国家标准的教师比例，按教育水平和学校类型分列

4�c�4 学生-合格教师比，按教育水平分列

4�c�5 平均教师薪酬与其他能力要求相似的职业的薪酬之比

4�c�6 教师流失率，按教育水平分列

4�c�7 在过去的十二个月内接受在职培训的教师占比，按培训类型分列

来源：UNESCO Institute for Statistics 2023a。

全球、区域及各国对教师的需求

在预测为实现全面入学所需的教师数量时，存

在两方面影响因素：学龄人口和教师流失（见专栏

2�1）。学龄人口既可能快速增长也可能有所减少，

这也是预测未来教师需求的关键，尤其是对失学儿

童多、生育率高的国家而言。除此之外，教师流失

对未来教师需求也有重要影响。各国应根据教师年

龄、预期退休人数以及出于其他原因不再从教的人

数，综合考虑教师更替率。此外，预测模型可靠与

否取决于所使用的数据，因此提高数据可得性和有

效性也是解决师资短缺这一重大难题的一部分。

根 据 教 科 文 组 织 统 计 研 究 所 开 发 的 模 型

（UNESCO Institute for Statistics 2009），到2030年，

全球将需要新增4400万名教师。这一数字较2016年

发布的6900万有所下降，当时的测算基数是2014年

的数据（UNESCO Institute for Statistics 2016）。尽

管目前教师缺口仍相当于现有教师人数的一半，但

我们的进步是十分明显的。例如，在撒哈拉以南非

洲，小学和中学教师数量从2022年的420万人和280

万人分别增加到490万人和350万人；南亚的中学教

师数量也从630万人增加到860万人。

全球范围看，教师招聘情况并不乐观，要在

2030年前实现初等和中等教育全面入学，全

球还需新增4400万名教师——其中三分之一

的需求来自撒哈拉以南非洲。

可持续发展目标提出要在2030年前全面普及中

等和初等教育。因此，师资短缺的一个关键定义就

是现状与该目标间的差距，其中包括从现在起到可

持续发展目标期限前总共需要招聘多少教师，才

能确保所有儿童都能接受教育，并顺利完成初等

和中等教育（UNESCO Institute for Statistics 2009；

UNESCO Institute for Statistics 2016）。另一方面，

考虑到一些国家进展缓慢，本报告也参考了各国

近期设定的国家基准入学目标作为补充（UNESCO 

Institute for Statistics and Global Education Monitoring 

Report Team 2022）。

此外，本报告还通过国际可比的指标来定义和

阐述师资短缺问题。这些指标有助于监测全球实现

可持续发展目标4�c的进展，并能反映教师数量和教

学质量的情况（见表2�2）。
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专栏2.1. 预测为实现2030年全面入学当前和未来所需教师人数

根据教科文组织统计研究所制定的方法，本报告预测了各国需要在现有教师数量基础上新增的教师人

数，并假设其教育系统：

·能实现中小学全面入学和毕业。

·�通过降低留级率提高效率，即留级率应减半，不超过10%，因此，毛入学率应维持在100%和110% 

之间。

·�维持或提高学生与培训合格教师比以确保符合最低标准，这意味着需要通过额外招聘教师，将小学

和中学的该比例分别限制在40 : 1和25 : 1以内。

·会出现如联合国人口司预测的人口增长。

·保持当前的流失率（根据过去十年平均数据计算教师流失率，缺失数据的按5%估算）。

·其他指标不变。

基于上述假设的估算可以知晓普及初等和中等教育所需新增的教师数量，并制定最低的学生与培训合

格教师比标准。然而，由于缺乏全面的教师流失数据，而且随着时间的推移，教师流失会对预测产生重大

影响，因此很难全面了解所有国家当前和未来的教师需求。区域和全球的数据都是估值，而且鉴于流失率

可能会受当地经济和社会环境影响而出现大幅波动，预测结果可能会各不相同。

来源：UNESCO Institute for Statistics 2009 ； 2016。

由于普及中等教育被纳入了可持续发展目标，

因此2030年前全球大多数新增教师都是中学教师。

预测显示，全球中学教师缺口高达3100万人，而小

学教师缺口仅为1300万人，这意味着每10名新增教

师中就有7名是中学教师（UNESCO and Teacher Task 

Force 2023b）。此外， 58%的新增教师是为了填补

教师流失带来的岗位空缺，其余42%则是新增设的

教学岗位（见表2�3）。

在区域层面，撒哈拉以南非洲教师缺口最大，

还需增加1500万名教师。造成师资短缺的主要原因

是学龄人口迅速增长，再加上财政拮据。距离可持

续发展目标的2030年最后期限仅剩六年时间，鉴于

目前所需的教师人数仍有2016年计算的88%，撒哈

拉以南非洲的足额教师保障已不太可能实现。

在2030年之前，西亚和北非需要增加430万名

教师，东南亚需要增加450万名教师。这两个区域

在实现现有教师招聘目标方面也面临严峻挑战。到

2030年两个区域所需教师人数约为2016年所需人数

的70%。

南亚（780万人）和东亚（330万人）目前预

计教师需求量约为2016年目标的一半，这意味着这

两个区域更有可能在2030年实现教师招聘目标。然

而，这两个区域仍需加大教师招聘力度，尤其是中

学教师。南亚更是如此，尽管近年来当地教师人数

增加（尤其是在印度）、出生率下降（Arora 2021；

Bora et al� 2023；UN Department of Economic and 

Social Affairs 2022；Pearce 2021），但南亚教师数量

缺口仍位列全球第二。例如，孟加拉国和巴基斯坦

的小学教师人数自2017年以来一直在减少，而中学

教师人数自2015年以来一直在增加。

在生育率较低的欧洲和北美，教师需求量预

计为480万人，位居世界第三。值得注意的是，这

些区域需新增的教师中大部分（约450万人）都是

为了填补人员流失带来的缺口。此外，师资短缺问

题自疫情以来极速恶化。在国际学生评估项目报告

中，大多数国家的校长都表示，学校的教学能力在

一定程度或较大程度上受到教职人员不足的影响。

在比利时、爱沙尼亚、法国、德国、爱尔兰、拉脱 
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表 2.3. 2030年前各区域不同教育水平需招聘教师总数（千人）

区域

初等教育

2022年的教师人数 
 (千人)

2030年需招聘的教师人数 (千人)

更替流失人数 新设教学岗位 合计

中亚 302 42 54 96

东亚 7,417 163 17 179

欧洲和北美 4,862 1,689 25 1,714

拉丁美洲和加勒比 3,071 979 30 1,009

西亚和北非 2,849 868 365 1,233

大洋洲 199 114 10 123

东南亚 3,682 2,945 104 3,050

南亚 6,428 664 397 1,061

撒哈拉以南非洲 4,931 2,447 1,944 4,391

合计 33,741 9,911 2,946 12,857

区域

中等教育

2022年的教师人数  
(千人)

2030年需招聘的教师人数 (千人)

更替流失人数 新设教学岗位 合计

中亚 904 362 289 651

东亚 8,082 2,089 1,011 3,101

欧洲和北美 7,775 2,830 285 3,115

拉丁美洲和加勒比 4,126 1,867 331 2,198

西亚和北非 3,348 1,638 1,386 3,024

大洋洲 m 82 69 152

东南亚 3,075 1,070 420 1,490

南亚 8,554 2,399 4,317 6,716

撒哈拉以南非洲 3,528 3,191 7,467 10,658

合计 39,392 15,531 15,575 31,105

维亚、荷兰和葡萄牙等国，超过60%的参评学生的

校长报告了类似情况（OECD 2023 c）。

拉丁美洲和加勒比也面临实现可持续发展目标

4�c的挑战。为实现2030年前普及教育的目标，该区

域还需新增320万名教师，其中大部分也是为了填

补人员流失空缺（280万人）。该区域目前教师招

聘目标约为2016年制定目标的60%，有关部门还需

加大力度，努力实现2030年目标。

最后，大洋洲和中亚要在2030年前普及初等和

中等教育需分别新增30万和70万名教师。这也是全

球教师缺口最小的两个区域。其中大部分新增教师

都是为了填补人员流失。不过大洋洲需新增教师的

部分原因还在于学龄人口增长和居高不下的失学儿

童数量，尤其是在中等教育阶段。
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表 2.1. （续）表2.3. （续）

区域

初等和中等教育合计

2022年的教师人数 
 (千人)

2030年需招聘的教师人数 (千人)

更替流失人数 新设教学岗位 合计

中亚 1,206 404 343 747

东亚 15,499 2,252 1,028 3,280

欧洲和北美 12,637 4,519 310 4,829

拉丁美洲和加勒比 7,197 2,846 361 3,207

西亚和北非 6,197 2,506 1,751 4,257

大洋洲 m 196 79 275

东南亚 6,757 4,015 524 4,540

南亚 14,982 3,063 4,714 7,777

撒哈拉以南非洲 8,459 5,638 9,411 15,049

合计 73,133 25,442 18,521 43,961

来源：UNESCO and Teacher  Task Force 2023b；UNESCO Institute for Statistics 2024 。数据库查询时间：2023 年 10 月 11 日。

注：m表示数据缺失。教师数量为 2022 年的数据，但东南亚为 2021 年的数据，大洋洲为 2017 年的数据；在计算 2017 年所需中学教师时，

大洋洲数据不包括澳大利亚和新西兰。

目前，全球仅有不到半数国家有望在2030年

前招聘足额小学教师。根据以往的年增长率，197

个国家中预计有78个国家（约占40%）能够拥有足

够数量的教师，确保初等教育的普及。东亚地区

符合标准的国家比例最高（7个国家中有6个符合标

准），而46个撒哈拉以南非洲国家中只有9个有望

在2030年实现目标（见图2�1�a）。

从全球范围看，能实现中学教师招聘目标的国

家更少：187个国家中仅有30个。44个欧洲和北美

国家中仅有11个能实现目标。更糟糕的是，大洋洲

15个国家中仅有2个，西亚和北非16个国家中仅有2

个，而撒哈拉以南非洲44个国家中更是只有4个能

在2030年实现这一目标（见图2�1�b）。不过，不同

区域面临的挑战也各不相同。例如，撒哈拉以南非

洲的主要问题是资源限制阻碍了教育系统的扩张，

而欧洲和北美主要是因为教师流失率高、教师职业

竞争力不足。

若不立刻采取行动，到2030年，仅有约四成

国家能确保拥有足够数量的教师以普及初等

教育，而只有不足五分之一的国家能普及中

等教育。
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图 2.1.a. 按当前趋势，2030年有望填补小学教师缺口的国家数量
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图2.1.b. 按当前趋势，2030年有望填补中学教师缺口的国家数量
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来源 ：UNESCO and Teacher Task Force 2023 b; UNESCO Institute for Statistics 2024。数据库查询时间： 2023 年 10 月 11 日。

虽然师资短缺问题普遍存在，但我们仍有理

由保持乐观。按现有趋势，包括安圭拉、中国、刚

果、斐济、爱尔兰、肯尼亚、密克罗尼西亚、瑙鲁

和托克劳等在内的不同区域内的多个国家都有望

在2030年招聘到足额的小学教师，逐步壮大教师队

伍。197个国家中，预计有78个国家能在2030年配

齐小学教师，其中，低收入和中低收入经济体占比

较少。不过，在小学阶段，刚果民主共和国、冈比

亚、马拉维、尼日利亚和纳米比亚等国近些年教师

年增长率已经超过了实现目标所需的增长率，这意

味着这些国家也有望实现普及初等教育的目标。 



第二章　全球师资短缺现状

41

教育信息化政策和总体规划论纲 ——  

安哥拉、贝宁、布隆迪、乍得、几内亚、马里

和尼日尔等国，小学教师数量年增长率需要超

过10%方能达到目标。 

在中学阶段，最有望在2030年前实现教师招聘

目标的国家包括：肯尼亚（教师数量年增长率高达

29%）、中非共和国、刚果、多米尼加共和国、冈

比亚、蒙特塞拉特、缅甸、菲律宾和阿联酋。此

外，从印度和托克劳近年教师数量增长率来看，这

两个国家也有望在2030年实现目标。 

由于不同国家和区域的教师短缺情况不同，必

须根据具体情况对症施策，吸引和留住教师。在人

口增长迅速、对新教师岗位需求高的地区，既要扩

大教师教育院校的招生规模，确保新入职教师获得

充分培训，又要提升教师职业的吸引力，留住现有

教师。许多低收入和中低收入国家，特别是撒哈拉

以南非洲国家都是这种情况。从历史数据看，当地

教师数量的平均增长率一直无法满足需求。以图2�2

为例，贝宁、布隆迪、乍得、几内亚、马里和尼日

尔等国在配齐小学教师方面挑战最大。这些国家过

去十年的教师数量年增长率始终低于5%，而实际

所需的年增长率应超过10%。安哥拉和埃塞俄比亚

也同样令人担忧。这两个国家的教师数量近十年来

不断下降，但所需教师年增长率却高达10%以上。

在中学阶段，对教师的需求更大。布基纳法索、乍

得、埃塞俄比亚、尼日尔和南苏丹等国，教师数量

年增长率需要提升至20%以上。南亚的不丹也面临

类似挑战。而马拉维的处境最为严峻，为满足教育

需求，教师数量年增长率预计需超过30%。 

一些国家对中学教师的需求更大。为了实现

2030年普及中等教育的宏伟目标，不丹、布

基纳法索、中非共和国、乍得、埃塞俄比亚、

尼日尔和南苏丹等国的教师数量年增长率须超

过20%，而马拉维更是须超过30%。
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图 2.2. 低收入和中低收入国家实际教师数量年增长率和为实现2030年全民入学目标预计所

需的教师数量年增长率
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图 2.2. （续）
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来源：UNESCO Institute for Statistics 2024。数据库查询时间：2023年10月11日。

根据国家基准预测教师需求

由于在实现可持续发展目标（包括全面普及

初等和中等教育）的过程中持续存在全球性挑战，

各国近期着手制定了本国基准，其中兼顾了自身国

情、起始状况和推进速度。这与之前认为所有国家

都能实现相同目标这种不现实也不公平的想法非

常不同。2021年，各国根据2025—2030年需实现的

七个教育指标制定了本国基准（包括中小学失学

率）。与教科文组织统计研究所制定的将全面普及



44

全球教师报告—— 应对师资短缺　变革教师职业

教育纳入可持续发展目标的设想不同，各国基准设

立的前提是2030年会有8400万，即大约5%的中小

学适龄儿童（合计）无法获得正规教育（UNESCO 

Institute for Statistics and Global Education Monitoring 

Report Team 2022）。由于假定在2030年仍会有儿

童失学，因此这些目标在一些国家更有可能实现，

特别是在资源最贫乏的国家（UNESCO Institute for 

Statistics and Global Education Monitoring Report Team 

2022）。

国家基准报告显示，有半数国家都表示重新设

定了本国2030年前初等和中等教育的国家基准，其

中考虑了国内届时的失学情况（UNESCO Institute for 

Statistics and Global Education Monitoring Report Team 

2022）。重新计算的结果是，到2030年全球大约需

要1230万名小学教师，这相较于之前基于完全普

及初等教育计算的近1300万缺口少了59�1万名（约

5%），缩减的大部分都源自撒哈拉以南非洲国家，

因为这些国家在制定国家基准时都认为，本国到

2030年失学儿童数量将继续处于高位。基于上述假

设，撒哈拉以南非洲地区实现国家基准还需要新增

约390万名小学教师（见图2�3），这与实现全面普

及初等教育所需的440万名相差约10�2%。

图2.3.  为实现国家基准（考虑失学儿童）所需教师人数与2030年前实现全面入学所需教师

人数之间的差距（千人），按教育水平分列
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来源：UNESCO and Teacher Task Force 2023；UNESCO Institute for Statistics 2024。数据库查询时间：2023年10月11日。

当把目标设定为国家基准而非全面普及中等教

育时，对中学教师的需求会大幅减少，因为国家基

准往往考虑了更高的中学失学率。从全球范围看，

要达到国家基准目标，需要新增2750万名中学教

师，这比实现全面入学目标所需的近3110万名教师

少了360万名（约12%）。两次预测间的差距在撒哈

拉以南非洲更大，该区域所需教师人数从1066万名

降至850万名，减少了约210万名（约20%）。

达到国家基准目标所需的教师人数更少，但许

多国家仍旧面临教师招聘难的问题。在一些国

家，这意味着许多儿童仍将继续失学。

当一些国家认为中小学失学情况将持续存在

时，会设定更低的教师招聘目标。不过也有许多

国家仍制定了宏大的目标，因此它们还需在教师

招聘方面付出巨大努力。例如，刚果和埃塞俄比

亚计划在2030年将小学失学儿童的比例降至约1%

（UNESCO Institute for Statistics and Global Education 

Monitoring Report Team 2022），而其失学率在2018

年和2022年分别为21%和24%。但这只能让两国的

教师需求减少2个百分点，两国仍需分别增加3�1万

名和37�4万名教师。根据刚果前些年的增长，这是

可以实现的；但这对埃塞俄比亚来说较为困难， 
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因为之前其小学教师规模出现缩减（见图2�2）。

厄立特里亚预计2030年小学适龄儿童的失学率将

为40�5%——比2019年的45%有所下降（UNESCO 

Institute for Statistics 2024）。因此该国在2030年前

需要增加4000名教师，而不是之前为实现可持续发

展目标所需的约1�1万名教师。虽然他们仍需在现有

基础上增加50%的小学教师，但这个目标更容易达

成，不过这也意味着届时仍将会有许多学生无法接

受正规教育。

在中学阶段，由于全球失学青少年人数众多，

师资缺口越来越大。与小学阶段相似，各国在考

虑到国内2030年失学青少年情况后会制定不同的

国家目标（UNESCO Institute for Statistics and Global 

Education Monitoring Report Team 2022）。初中超

过20%、高中超过30%的失学率会使教师需求量下

降，而中学适龄青少年的失学人数仍将多于小学适

龄儿童失学人数。在布基纳法索、科特迪瓦、尼日

尔、塞内加尔和坦桑尼亚，根据国家基准计算出的

2030年教师需求量是根据全面入学标准预测需求量

的一半。坦桑尼亚预计在2030年分别有50%的初中

适龄青少年和90%的高中适龄青少年失学，因此只

需增加10�4万名教师，而不是全面入学情况下的50�3

万名教师。2020年最新统计的中学教师总数为10�6

万人，因此即便是10�4万人这一保守目标也颇具挑

战性。

质量差距：需要更多合格教师

教师对于保障教育质量十分关键。所有教师

都需要获得充分的、合适的、实用的教学培训才能

胜任相应教育水平的教学工作，而且他们应具备所

教授学科的学术素养（UNESCO Institute for Statistics 

2018; 2023c）。然而，不同教育系统对合格教师的

界定和操作性定义差异较大，使得开展国际比较和

制定国际基准较为困难。值得注意的是，为了使国

家基准能有效体现可持续发展目标的各项指标，各

国在制定基准时还考虑了受过培训的教师占比（见

专栏2�2）。

2022年，卢旺达报告称有76%的小学教师符

合标准，而2019年这一比较是95%。这是因

为近年卢旺达为了减少双班制、降低生师比而

大规模招聘教师，教师的扩招速度超过了培训

速度。

总体而言，我们缺乏有关合格教师的数据，

特别是某些区域按教育水平分别统计的数据。全球

来看，各教育水平合格教师的比例总体稳定在85%

左右。不过区域趋势可能会掩盖各国间的巨大差异

（UNESCO Institute for Statistics 2024）。

在小学阶段，全球86%的教师符合最低资质标

准。但在撒哈拉以南非洲该比例仅为69%，较2010

年的75%有所下降（见图2�4�a）。虽然该区域各国

教师的资质标准不同，许多国家仅要求教师拥有

相当于高中教育程度的文凭（UNESCO Institute for 

Statistics 2023c），但合格教师的比例在一些国家仍

有所下降。例如，卢旺达就从2014年的96%下降至

2022年的76%。部分原因可能在于国家为了扩大学

校规模、减少双班制、降低生师比而大量招聘教师

（Top Africa News 2019; Africa Press 2022），教师的招

聘速度超过了培训速度。塞舌尔的合格教师比例也 
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从2018年的85%下降至2022年的61%。乍得（65%）

和加蓬（52%）的合格小学教师比例也很低。

2020年，东南亚几乎所有（98%）的小学教师

都符合最低资质标准，但在2021年却只有94%，部

分原因是该比例在老挝和马来西亚双双下降。在中

亚和北非，绝大部分小学教师都符合要求，占比分

别是95%和96%。值得注意的是，小岛屿发展中国

家努力提升了小学教师的资质标准，合格教师比例

从2010年的85%提高到了2022年的89%。但各国差异

巨大，库克群岛、瑙鲁、帕劳和瓦努阿图的合格教

师比例为100%，密克罗尼西亚则仅为28%。

全球约有86%的小学教师符合最低资质标

准。但不同区域和国家相差较大，在撒哈拉

以南非洲该比例仅为69%。而且这一比例还

会随着时间的推移发生大幅变化。

与小学教育相比，合格的中学教师占比更低。

部分原因在于这一教育水平投资成本更高，许多国

家要求中学教师拥有高等教育学历（UNESCO Insti-

tute for Statistics 2023c）。尽管如此，全球85%的中

学教师符合最低资质要求，在大部分区域，这一比

例大约在80%—90%（见图2�4�b）。撒哈拉以南非

洲较为落后，这一比例略低于60%，且各国差异较

大。科特迪瓦高达100%，而贝宁（36%）、几内亚

（50%）、马达加斯加（20%）、毛里求斯（48%）

和多哥（34%）都不超过50%。

在拉丁美洲和加勒比，符合最低资质要求的中

学教师占比从2012年的80%下降至2022年的76%。在

以下6个国家，接受过培训的中学教师不到一半，

包括安提瓜和巴布达（48%）、英属维尔京群岛

（48%）、多米尼克（47%）、格林纳达（39%）、

蒙特塞拉特（46%）和尼加拉瓜（37%）。而在另

外13个国家，这一比例则是80%以上，其中古巴、

多米尼加共和国和牙买加的比例更是近100%。与拉

丁美洲和加勒比相似，欧洲和北美符合最低资质要

求的中学教师占比也有所下降，从2017年的89%降

至2022年的83%。

东南亚和北非进步显著，大部分（95%）的中

学教师都符合最低资质要求。特别是南亚，该地区

在2016—2022年取得了巨大成就，符合最低资质要

求的中学教师占比从79%上升至89%。例如，印度

就从2017年的76%提高到2022年的90%。与此相似，

北非也取得了实质性进展，2016—2022年这一比例

从81%增长到了95%。部分原因是埃及符合最低资

质要求的教师比例从67%增长到85%。

符合最低资质要求的中学教师占比通常低于小

学教师。在大部分地区，大约80%—90%的

中学教师符合要求。东南亚和北非近年来进步

显著：95%的中学教师符合最低资质要求。

而撒哈拉以南非洲较为落后，刚超过60%。
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图2.4.  2010—2022年符合最低资质标准的中小学教师比例
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来源：UNESCO and Teacher Task Force 2023b；UNESCO Institute for Statistics 2024。指标4�c�1。数据库查询时间：2023年9月27日。
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专栏2.2. 可持续发展目标中关于培训合格教师指标的国家基准

全球约60%的国家提交了本国教育系统中关于培训合格教师占比的国家基准，即2025年和2030年的国家

目标。在计算各国为2025年设定的所有基准值和可行性基准值的均值后（对于那些没有制定基准值的国家，

假定他们的进步速度位列前25%，而后计算出可行性基准值）发现，如果所有国家都能实现目标，那么全球

合格教师的数量将会显著上升。预测显示，如果各国都能实现自己的基准目标，那么培训合格的小学和初中

教师比例将从2015年的86%上升至2025年的92%。从区域层面看，撒哈拉以南非洲将有83%的小学教师接受过

培训，欧洲和北美的全体小学教师都接受过培训（见表2�4）。

表 2.4. 按指标和区域分列的2025年平均基准值

指标 学段
撒哈拉
以南非

洲

西亚和
北非

中亚和
南亚

东亚和
东南亚

大洋洲
拉丁美
洲和加
勒比

欧洲和
北美

2025
年全
球

 2015
年基
准值

培训合格

教师比例

（%）

小学 83 86 94 98 – 94 100 92 86

初中 83 96 95 98 – 85 99 92 86

高中 79 80 94 98 – 93 100 92 88

来源：UNESCO Institute for Statistics and Global Education Monitoring Report Team 2024� 

注：如果一个区域有超过50%的人口都有（实际或可行性）国家基准，则会对基准值进行加权平均后报告。

根据各国近年的进展速度和既往（2000—2015年）取得进展的水平，将其分为六类（见表2�5）。其中

四类国家能提供2010年或2015年以来取得进展速度的有关数据，并据此预测了其实现基准目标的可能性，

还有两类国家缺乏相关数据支持。对于没有制定基准（既没有提交基准目标，也无法从国家部门规划中获

得国家基准相关信息）的国家，将根据可行性基准评估其进展情况。

纵观各教育水平，中等教育的数据缺口最大，约有三分之二的国家完全没有或没有足够的数据来预测

未来趋势（见图2�5）。在有相关数据的国家中，约五分之一在各教育水平中出现了倒退，而大多数国家正

在取得进展：约60%的国家在小学和初中教育方面取得了进展，约50%的国家在高中教育方面取得了进展。
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图2.5. 根据各国实现2025年培训合格教师比例基准值的进展速度对其进行分类，按

教育水平分列
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表 2.5. 根据实现可持续发展目标4国家基准的进展对国家分类

类别 说明

进展迅速
根据最新情况，实现2025年国家基准目标的概率大于75%（包括那些已经或即将

实现国家基准目标的国家）

进展一般 根据最新情况，实现2025年国家基准目标的概率为25%—75%

进展较慢 根据最新情况，实现2025年国家基准目标的概率小于25%

没有进展 有退步

现有数据不足以

预测趋势

没有数据

来源:《全球监测报告》小组根据教科文组织统计研究所2024年的资料所做分析。

培训和培养教师可能是组建可持续的教师队伍

过程中最大的一笔投资，其中包括划拨给教师培训

机构用于职前教师教育以及用于在职专业发展的公

共支出转移支付。培训足够的教师以提供高质量教

学面临持续的挑战。在很多情况下，教师培训机构

的规模不足，培训速度无法满足不断增长的需求，

而个人和职业原因造成的教师流失现象会导致成本

上升，给教育系统带来额外的压力。例如在英国，
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2013—2014年教师职前培训的成本因培训路径不同

而有差异。大多数中学教师的平均培训成本在1�82

万英镑到2�35万英镑之间；而小学教师的培训成本

相对更低，在1�7万英镑到2�3万英镑之间。然而，考

虑到教师在获得从业资格后的五年内流失率较高，

特别是在中学阶段，因此平均每位教师的培训成本

增加至2�5万英镑到4�4万英镑（Allen et al� 2016）。

第五章详述了职后专业发展的重要性，它能

确保教师与时俱进，更好适应最新的课程大纲、教

学知识和管理规范。在教师缺乏充分的正规职前教

师教育和培训的地区，职后专业发展更为关键，因

为它能让教师获得其所需的知识和技能。根据不同

学科制定的、针对具体技能并确保最低培训时长

的教师职后专业发展模式可能是最有效的（Yoon 

et al� 2007; Popova et al� 2021; Darling-Hammond et al� 

2017）。可持续发展目标的指标4�c�7统计了在过去

12个月内接受过在职培训的教师比例。不过，由于

数据不足，无法计算区域平均值，而且数据报告时

间较为分散，无法按固定时间序列收集数据。

总体而言，数据表明，大多数高收入和中等收

入国家更重视中学而非小学教师的职后专业发展。

图2�6显示，在统计年份的前一年，各国为50%至

90%以上的小学教师提供了在职培训，而几乎所有

国家都为85%以上的初中教师提供了培训。例如，

保加利亚、挪威和土耳其为50%—60%的小学教师

提供了在职培训，为90%的初中教师提供了在职培

训。亚美尼亚和匈牙利是教师在职培训最少的国

家，无论是在小学还是初中，都只有不到三分之二

的教师接受过在职培训。此前对学生开展的评估调

查也反映出不同学段的教师在接受培训方面的差

异。例如国际数学和科学趋势研究表明，在高收入

和中等收入国家，八年级学生（23%）的教师中近

两年内接受过不少于35小时培训的比例是四年级学

生（10%）的两倍多（UNESCO and IEA 2020）。

图2.6. 2019年或最近数据可得年份各教育水平接受过在职培训的教师比例

来源：UNESCO Institute for Statistics 2024。数据库查询时间：2023年12月15日。 

注：虽然2021年各国小学教育的相关数据十分丰富，但因为在此之后初中教育数据不足，本图选择以2019年数据为参照点。2020年没有任何
数据。
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教师培训需求在疫情期间受到了极大考验。

骤然切换到远程教育模式进一步凸显了各国间的数

字鸿沟，加剧了教学中的不平等现象。疫情前，人

们就已逐渐认识到让教师学会在教学中使用信息通

信技术是适应数字化社会转型的关键（UNESCO et 

al� 2021）。可持续发展目标的指标4�c�7 中有关在职

培训的指标旨在收集不同类型培训的数据，不过目

前这项工作尚未展开。国际数学和科学趋势研究已

经提供了不同类型的职后专业发展培训数据，包括

学科内容、教学技能、信息通信技术在教学中的应

用等。从许多高收入和中等收入国家的数据中可以

看出，各地区在为教师提供技术应用培训方面差异

较大。例如，在中国内地和香港特别行政区、科威

特、卡塔尔和阿联酋，至少有60%的学生表示自己

的教师曾接受过技术应用培训，但在波斯尼亚和

黑塞哥维那、芬兰和匈牙利这一比例仅为不到20%

（Teacher Task Force 2021b）。

生师比和班级规模的影响

教师的数量和分布是决定教育质量的重要政策

参数。生师比是一个常用指标，反映了教育系统的

人力资源能力。不过它无法衡量班级规模，也不代

表每位教师在课堂上需面对的学生人数，因此这类

指标并未广泛在各国使用。虽然生师比可作为衡量

班级相对规模的指标，但考虑到国家内部各地区间

存在巨大差异，使用该指标时需谨慎。生师比通常

涵盖了兼职教师，因此会低估整个教师队伍的总体

负担。

生师比高意味着教职工短缺且过度辛劳，而生

师比低则可能代表人力资源还有富余。不过，生师

比是一个全国平均数值，可能会掩盖国内不同地区

和学校间的巨大差异。此外，该比率的计算结果取

决于对实际承担教学任务的教师的精确统计，因此

在计算时最好能区分处理不同的教师类型（如兼职

教师和轮班教师）。

对于班级规模会如何影响教学实践（见专栏

2�3）和教育结果（包括成绩进步、留级和结业），

目前存在较大争议。生师比高往往教育成果较差

（UNESCO Institute for Statistics 2006）。

在小学阶段，高收入国家2022年平均的学生

与培训合格教师比为15 : 1，而低收入国家则

高达52 : 1，是前者的三倍多。该比例在撒哈

拉以南非洲最高，达55.7 : 1。

全球生师比自2000年以来普遍下降（UNESCO 

Institute for Statistics 2024）。然而，不同收入水平

的国家和地区间存在巨大差异（见表 2�6）。相较

于高收入国家，低收入国家的教室过于拥挤，高生

师比问题尤为严重。

和生师比不同，2015年制定的学生与培训合格

教师比这一新指标计算的是学生与符合最低资质标

准的教师之间的比例。制定这一指标是政策指导工

作重要的一步，旨在鼓励各国招聘符合最低资质标

准的教师。当所有教师都符合最低资质标准时，学

生与培训合格教师比和生师比之间不会有太大差

异。但如果不是所有教师都是合格教师，学生与培

训合格教师比会比生师比高很多。因此，学生与培

训合格教师比不太能提供有关班级规模的信息，它

更多提供的是关于学生是否能接触到合格教师的信

息，并且能反映在整个教育系统中教师作为一种资

源被过度使用的情况。

在小学阶段，高收入国家的学生与培训合格教

师比为 15 : 1，是低收入国家这一比例的不到三分之



52

全球教师报告—— 应对师资短缺　变革教师职业

一。到2022年，低收入国家每名受过培训的教师需

要负责52名学生（见表2�6和表2�7）。

分区域来看，撒哈拉以南非洲的学生与培训

合格教师比最高，是56 : 1。而且区域内不同国家

间差异非常大。有的国家该比例较低，例如肯尼

亚是25 : 1，毛里求斯是14 : 1。而有的国家该比例

较高，如几内亚是61 : 1，塞拉利昂是65 : 1，乍得

是88 : 1，马达加斯加甚至高达240 : 1。学生与培训

合格教师比第二高的区域是中亚和南亚，2022年是

35 : 1。其中马尔代夫较低，为12 : 1，孟加拉国则

较高，为64 : 1。在这一地区，印度在小学阶段的学

生与培训合格教师比呈现出较大改善，从2016年的 

44 : 1下降到2022年的32 : 1。相比之下，巴基斯坦在

同一时期却从56 : 1上升至67 : 1，说明其合格教师数

量在下降。

全球生师比（即每位教师平均需教授的学生数

量）自2000年有所下降，不过这一指标在不

同区域间的差异巨大，尤其在偏远地区，当地

学生与培训合格教师比一直居高不下。

与之相比，欧洲和北美有着全世界最低的学生

与培训合格教师比，2022年为16 : 1。

在中学阶段，全球各区域的学生与培训合格教

师比均值低于25 : 1。尽管撒哈拉以南非洲以及中亚

和南亚的该比例较高，但近几年已经取得了令人瞩

目的进步。例如，撒哈拉以南非洲的学生与培训合

格教师比已经从2013年的40 : 1降至2019年的34 : 1。

不过该区域内部存在巨大的差异，有的国家比例较

低，如科特迪瓦是24 : 1，喀麦隆是27 : 1，毛里求斯

是13 : 1，但几内亚高达107 : 1，南苏丹是85 : 1。

同样地，南亚的学生与培训合格教师比也呈现

明显下降趋势，从2016年的35 : 1降至2022年的25 : 1。

部分原因是印度在这一时期从44 : 1降至32 : 1。

对偏远农村地区不均衡的教师聘用和配置往往

会导致城乡间生师比和学生与培训合格教师比存在

巨大差异，而聘用合同制教师也可能会加剧教师的

流失。第三章将详细讨论这一问题。

表 2.6. 2022年不同区域和收入水平国家的初等教育生师比

区域 生师比 学生与培训合格教师比

撒哈拉以南非洲 38�4  55�7 

中亚和南亚 29�8  34�9 

大洋洲 22�0  m 

拉丁美洲和加勒比 20�1  25�0 

西亚和北非 20�0  24�5 

东亚和东南亚 16�9  m 

欧洲和北美 13�7  15�5 

低收入国家 37�8  52�5 

中低收入国家 30�2  36�4 

中高收入国家 17�3  m 

高收入国家 13�5  15�1 

全球 22�8  26�7 

来源：生师比数据源自 UNESCO and Teacher Task Force 2023b; UNESCO Institute for Statistics 2024。数据库查询时间:  2023年10月17日。

注：m表示数据缺失。
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专栏 2.3. 班级规模对教学的影响:    师资短缺如何对教育结果产生负面影响，以及如何缓解这一问题

大班授课对教师和学生来说都是一个巨大的挑战。研究发现大班授课对教师的身心健康以及工作满意

度都会产生负面影响（OECD 2020g）。另外，很多因素会影响教师的课堂教学表现，进而影响学生成绩，

而其中班级规模和生师比非常重要。有研究指出，班级规模越大越会影响教师表现和学生成绩（Leuven and 

Oosterbeek 2018; Education Endowment Foundation 2023）。这些研究结果使相关政策措施更多聚焦于如何限

制班级规模，或是在无法推行小班教学时想办法为教师提供支持。除此之外，考虑到低收入国家的人口增

长趋势、全球师资短缺现状以及用于招聘和支持教师的财政拨款情况，未来几年班级规模大和生师比高的

问题将会更加突出。

通过使用世界银行课堂观察工具“Teach”监测教师的教学实践，我们收集到的数据反映出了低收入国

家（36个）、中低收入国家（44个）、中高收入国家（28个）以及高收入国家（1个）的教学实践类型。相

较于中高收入国家和高收入国家，低收入国家以及中低收入国家的班级规模更大。从全球看，平均每位教

师在课堂中需教授40名学生。但不同国家或同一国家的不同地区间的差异巨大。从Teach的分析结果来看，

班级规模和课堂文化、教学指导、社会情感能力这三个Teach用于反映教学实践效果的主要指标呈现出显著

但不强的负相关关系。这表明，有效的教学实践更多见于规模较小的班级中。进一步的统计分析探讨了当

加入国家收入水平、教师是否进行跨年级教学等因素后，班级规模和Teach主要指标间是否仍存在负相关。

结果显示，当与资源相关或与教学模式相关的其他因素（例如是跨年级教学还是单一年级教学）被纳入考

量，班级规模的影响变得不再显著。

虽然有证据表明师资短缺会导致班级规模变大，进而对教师的教学表现产生潜在影响，但仍有一些能

起到重要缓解作用的因素和政策，确保通过有效的教学手段提升学生成绩。需要注意的是，上述分析所使

用的数据收集方法无法在班级规模和有效课堂教学实践之间建立起任何类型的因果联系，因此在解读分析

结果时应将其视作一种趋势，为制定有关班级规模和为师生提供额外支持的政策提供参考。在存在师资短

缺问题的国家，政府可以通过为教师提供更多培训及资源来解决大班授课问题、创造良好学习环境，包括

推广多年级课堂、以学生为中心的学习、课堂管理技巧以及全纳教育。

来源：Luna-Bazaldua et al� 2021；Molina et al� 2018；Molina et al� 2020。

表 2.7. 各区域初等教育学生与培训合格教师比，2022年或最近数据可得年份

<20 20—29 30—39 40—49 50—59 >60

中亚和南亚
哈萨克斯坦、马尔

代夫

不丹、伊朗、吉

尔吉斯斯坦，尼

泊 尔 、 斯 里 兰

卡 、 塔 吉 克 斯

坦 、 土 库 曼 斯

坦 、 乌 兹 别 克

斯坦

印度
孟加拉国、巴

基斯坦

东亚和东

南亚

文莱、中国香港、中

国澳门、马来西亚、

韩国、新加坡、泰国

老挝、缅甸、菲

律宾
蒙古国、越南 柬埔寨
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表 2.1. （续）

<20 20—29 30—39 40—49 50—59 >60

欧洲和北美

安道尔、百慕大、直

布罗陀、拉脱维亚、

立陶宛、马耳他、摩

纳 哥 、 波 兰 、 葡 萄

牙、摩尔多瓦、圣马

力诺、斯洛伐克、西

班牙、乌克兰、美国

阿尔巴尼亚、白

俄罗斯、俄罗斯

拉丁美洲和

加勒比

巴哈马、巴巴多斯、

英 属 维 尔 京 群 岛 、

开 曼 群 岛 、 哥 斯 达

黎 加 、 古 巴 、 多 米

尼 克 、 多 米 尼 加 共

和国、圭亚那、牙买

加、蒙特塞拉特、巴

拿马、圣卢西亚、苏

里南、特立尼达和多

巴哥

安 提 瓜 和 巴 布

达、伯利兹、玻

利维亚、巴西、

哥伦比亚、厄瓜

多 尔 、 萨 尔 瓦

多、洪都拉斯、

墨西哥、特克斯

和凯科斯群岛

格林纳达
圣文森特和格

林纳丁斯
尼加拉瓜

西亚和北非

阿塞拜疆、巴林、塞

浦路斯、约旦、科威

特、阿曼、卡塔尔、

沙 特 阿 拉 伯 、 突 尼

斯、阿联酋

阿 尔 及 利 亚 、

亚 美 尼 亚 、 摩

洛哥、巴勒斯坦

埃及 黎巴嫩、叙利亚

大洋洲
库克群岛、斐济、纽

埃、帕劳、托克劳

基里巴斯、马绍

尔群岛、汤加、

瓦努阿图

所罗门群岛、图

瓦卢
瑙鲁

密 克 罗 尼 西 亚

联邦

撒哈拉以南

非洲
毛里求斯

博茨瓦纳、佛得

角、吉布提、肯

尼 亚 、 纳 米 比

亚、塞舌尔

科摩罗、刚果民

主共和国、斯威

士兰、冈比亚、

莱索托、利比里

亚、津巴布韦

布 基 纳 法 索 、

布 隆 迪 、 科 特

迪 瓦 、 厄 立 特

里亚、加纳、毛

里塔尼亚、尼日

尔、尼日利亚、

塞内加尔、坦桑

尼亚、赞比亚

贝宁、喀麦隆、

加 蓬 、 莫 桑 比

克 、 卢 旺 达 、

多哥、乌干达

乍 得 、 赤 道 几

内 亚 、 马 达 加

斯加、马拉维、

圣多美和普林西

比、塞拉利昂

来源：UNESCO Institute for Statistics 2024。

教师薪资仍然缺乏吸引力

分析教师薪资的一个主要目的是评估教师职业

在招聘和留任上的竞争力。相较于其他薪资水平更

高的职业，教师相对较低的收入可能会令高素质人

才望而却步。此外，在教师的整个职业生涯中，低

薪资加上对未来福利补贴的低期望可能会导致更高

的人员流失率，因为其他的工作机会显得更有吸引

力。为掌握具体情况，我们在全球范围内系统性收

集了不同教育水平教师的平均薪资，以及资质要求

相近的其他职业的薪资数据。

数据显示，各教育水平教师的薪资都与资质要

求相近的其他职业薪资存在极大差异。在一些国家，

教师薪资是其他行业平均薪资的两倍；而在另一些国

家，教师薪资则比其他行业低得多（见图 2�7）。值

得注意的是，由于缺乏全球教师薪资数据，因此我们

无法计算出全球平均值和区域平均值。

表 2.1. 表2.7.（续）
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分析显示，在小学阶段，半数国家的教师薪

资低于资质要求相近的其他职业，在欧洲和北美地

区，这一比例为十分之七。在匈牙利，小学教师

的收入是资质要求相近的其他职业的一半，而在

美国，该比例为58%。此外，至少在美国，教师与

其他受过高等教育的毕业生相比，薪资呈下降趋

势——降低了 26�4%，且差距自 1979 年以来一直在

扩大（Allegretto 2023）。另一方面，在新加坡、

卢森堡、哥伦比亚、多米尼加共和国和厄瓜多尔，

小学教师薪资比资质要求相近的其他职业高出至少 

50%（UNESCO and Teacher Task Force 2023b）。数据

显示，撒哈拉以南非洲的教师薪资也相对较高。例

如，在多哥、贝宁和南非，小学教师平均薪资比资

质要求相近的其他职业高出 50%。

图2.7. 小学、初中和高中教师的平均薪资与资质要求相近的其他职业的平均薪资之比，男女

合计，2021年或最近数据可得年份

0 0.5 1 1.5 2 2.5 3

来源：UNESCO and Teacher Task Force 2023b；UNESCO Institute for Statistics 2024。指标 4�c�5。数据库查询时间：2023年9月27日。
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在布基纳法索、墨西哥和多哥等少数国家，初

中和高中教师的薪资更具竞争力，特别是在高中阶

段，教师的薪资是资质要求相近的其他职业的两倍

以上。然而，在很多国家，中学教师薪资缺乏竞争

力仍是师资短缺的一个重要原因。

虽然教师薪资数据显示，在部分国家特别是

在低收入国家，教师的福利补贴非常可观，但这并

不意味着教师的薪资水平能维持其个人及家庭的生

计。为了说明这一点，可以将薪资转换为年度购买

力平价，即通过消除各国价格水平差异将不同货币

的购买力均等化。简单来说，购买力平价就是一种

相对价格，能反映不同国家间购买同样货物和服务

的货币比率（OECD 2023d）。根据之前对撒哈拉以

南非洲国家家庭数据的分析（Evans et al� 2020）可

以看出，在那些教师的薪资与资质要求相近的其他

职业相比不具备竞争力的地方，情况十分复杂。这

一结论与针对20个撒哈拉以南非洲国家开展的研究

结果相吻合，都表明教师的薪资在很大程度上不足

以满足家庭的基本需求（Bennell 2023b）。

在其他区域，教师薪资也呈现出显著的国别差

异。 图 2�8 显示了东亚和东南亚的平均教师薪资，

从老挝的每月312美元到蒙古国的每月563美元不

等。这种国别差异在其他区域也同样明显，特别是

在西亚和北非。沙特阿拉伯和卡塔尔的教师报酬

非常高，每月分别约7514美元和5083美元，而埃及

教师每月仅收入745美元。拉丁美洲也一样，从阿

根廷的每月516美元到哥伦比亚的每月2055美元不

等。在南亚，印度、马尔代夫、尼泊尔和巴基斯坦

等国间的差距较小，巴基斯坦教师的月平均工资约

为1239美元，尼泊尔为1377美元。

对从政府渠道获取的公立学校教师薪资数据进

行分析存在一定问题，因为这些数据无法全面反映

教师职业的竞争力和留住教师的能力。除基本工资

外，教师的总收入和奖金会受各种复杂因素影响。

例如，教师可能会因为各种原因获得奖励，包括资

格晋升和在资格考试中取得优异成绩，多年从教积

累了丰富经验，教授某些学科特别是STEM学科，教

学时间或负责的班级数量超过合同规定，在偏远地

区执教，教学表现好，学生成绩优异等（UNESCO 

Institute for Statistics 2006）。在许多国家以及在特

定情况下，教师的总收入大部分源自奖金。使用家

庭走访获得的收入数据和使用政府提供的薪资数据

开展的研究，其结果必然会不太相同（Evans and 

Mendez Acosta 2023）。
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图 2.8. 按购买力平价（2015年美元不变价格）计算的各区域中小学教师月平均工资， 2021
年或最近数据可得年份
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 来源：改编自Ramírez et al. forthcoming a。

注：阿根廷和巴西的教师薪资为平均最低薪资。
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“二等教师”？合同制教师的影响

目前对合同制教师或社区教师并没有统一的定

义。这类教师通常是通过其他途径招聘的，愿意承

担传统聘用安排之外的工作，其薪资由公共服务的

集体协议来规定。此外，虽然这类教师的工作是有

报酬的，但他们不享受公共部门规范和标准中规定

的福利，如年假、养老金或医疗保险等。出于身份

原因，合同制教师的薪资通常较低，工作稳定性也

较差，因为他们受聘与否会受公共预算波动、市场

压力和教育提供方支付能力的影响。在公职人员薪

资水平本身就难以维持生计的地区，这类教师面临

的挑战更加严峻。

教师的薪资通常缺乏吸引力，本身难以留住公

职教师，而合同制教师又因地位原因会面临不公平

问题，进一步削弱教师职业的整体吸引力。在低收

入国家，为扩大入学规模而招聘大量合同制教师和

社区教师的举措已导致学校内部教师间的严重不平

等问题。工作条件恶劣、缺乏培训机会和支持，不

可避免地会影响教育质量和学生成绩，在第三章中

将详细讨论。

在喀麦隆和塞内加尔，2023 年小学教师月平均

基本工资分别为 619 美元和 1412 美元（Ramírez et 

al� forthcoming b），合同制教师的薪资则分别约为

正式教师的 81%和40%（Senegal Ministry of Economy, 

Planning, and Cooperation 2020; Cameroon Ministry of 

Basic Education 2022）。这一点很关键，因为在2022 

年喀麦隆合同制教师占教师总数的45%（Cameroon 

Ministry of Basic Education 2022），而在2020 年塞内

加尔合同制教师占教师总数的29%（Senegal Ministry 

of Economy, Planning, and Cooperation 2020）。不

过，随着两国政府努力规范教师招聘、提升教师薪

资待遇，小学公职教师的比例有所增加，而合同

制教师的比例在下降（Abdourhaman forthcoming; 

Diatta forthcoming）。

布基纳法索的情况则恰恰相反，公职人员月

平均薪资为358 美元（Ramírez et al� forthcoming 

b），合同制教师薪资比公职教师高出比例的中位

数是16%，从高出29%到高出8%不等（Burkina Faso 

Ministry of National Education, Literacy and Promotion 

of National Languages 2016）。由于布基纳法索自

2015年起通过立法将大多数小学教师纳入公职人

员体系，因此合同制教师仅占总人数的约8%。然

而，到 2021 年，仍有 28% 的初中和高中教师是

合同制教师，而非公务员（Burkina Faso Ministry of 

National Education, Literacy and Promotion of National 

Languages 2021）。

在印度，合同制教师占比为 11%，而他们的

工资仅为公职教师的三分之一。在尼泊尔，

这一比例更高——39%的中小学教师是合同

制教师，他们的收入不足公职教师的 60%。

南亚国家也大量招聘合同制教师以填补空缺。

例如，印度的合同制教师占比为 11%（Sarangapani 

for thcoming），而他们的月薪约为公职教师的

三分之一，后者月薪为1320美元（Ramírez et al� 

forthcoming b; Sarangapani forthcoming）。这种聘

用合同制教师的做法会影响教师的职业吸引力和

留任率，不过印度各地区的情况也有较大差异。

例如，2022年阿萨姆邦（24%）、北方邦（25%）

和昌迪加尔（35%）的中小学教师中，合同制教

师的比例均超过五分之一。相比之下，在比哈尔

邦、古吉拉特邦、查谟-克什米尔邦、卡纳塔克

邦、拉克沙群岛、中央邦和泰米尔纳德邦等其他

7个邦/中央直辖区内，这一比例不足1%。同样，

2022 年尼泊尔约有39%的中小学教师属于合同制教

师（Paudel forthcoming），他们的平均薪资约为公

职教师的 75%，后者平均薪资为1377美元（Ramírez 

et al� forthcoming b）。此外，尼泊尔的合同制教

师也不享受退休金等其他福利待遇。这些政策规

定是打击合同制教师积极性的主要因素（Paudel 

forthcoming）。
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聘用合同制教师或社区教师在低收入和中等收

入国家中较为普遍，不过这种做法在高收入国家也

存在。2018 年教师教学国际调查的分析显示，在欧

盟，16% 的教师签订了期限为一年及以下的合同。

在奥地利、罗马尼亚、意大利和西班牙，20%及以

上的教师持一年或一年以下的定期合同。这一现象

尤其可能影响到较年轻或经验不足的教师，因为在

奥地利、比利时、芬兰、意大利、罗马尼亚、斯洛

伐克、斯洛文尼亚和西班牙，30岁以下的教师签订

短期合同的比例比50岁以上的教师至少高出50个百

分点（OECD 2020e）。

教师纷纷离职

教师流失是指在某一年中离开教师行业的

人数。离职可能是因为个人、职业和组织方面的

各种因素，如退休、健康问题、家庭责任、转行

从事其他工作或离世等。需要注意的是，不应将

教师流失与教师流动混为一谈，后者除了包括教

师离职外，还包括教师在不同学校或不同学段间

的流动（OECD 2021; UNESCO Institute for Statistics 

2023b）。无论原因如何，受过培训教师的大量流

失都会对学校、学生和教育系统造成损失。

如果一个教育系统的流失率稳定在10%以上，

那么系统内教师的平均职业生涯仅为10年。如果要

让教师的职业生涯延长至 30 年以上，就必须将流

失率维持在 5%以下（UNESCO Institute for Statistics 

2023b）。全球小学教师流失率几乎翻了一番，从 

2015 年的 4�6%增至 2022 年的 9%（见表2�8）。在初

中阶段，该比率曾在2019 年大幅上升，但自 2021 

年起开始下降。自2019年疫情以来，人们围绕“辞

职潮”开展了大量讨论，认为这反映出就业市场正

经历巨大变化。但这些数据相对较新，相关人员应

密切追踪趋势发展，以便更好地让政策制定者掌握

国家、区域和全球各学段教师的流失情况。此外，

还需要对数据进行仔细审查，以验证趋势，并消除

数据收集方法上存在的问题，因为它们也可能会带

来波动。目前有关高中教师流失情况的数据不足，

而早期数据表明全球高中教育教师流失率普遍呈下

降态势（UNESCO and Teacher Task Force 2023b）。

还有数据显示，在一些高收入国家，中学教师的流

失率高于小学教师的流失率（OECD 2021）。

表 2.8.  2015—2022年全球教师流失率（%），男女合计

学段 2015年 2016年  2017年  2018年  2019年  2020年  2021年  2022年 

小学 4�62  m m m 5�36  5�17  5�83  9�06 

初中 m  5�00  4�89  4�14  6�61  7�85  5�75  5�71 

高中 m 4�14  4�03  4�19  m m m  m

来源：UNESCO and Teacher Task Force 2023b；UNESCO Institute for Statistics 2024 。指标 4�c�6。数据库查询时间：2023 年 10 月 5 日。

注：m表示数据缺失。

男教师的离职比例通常高于女教师（见图

2�9）。在2021年全球男性小学教师和初中教师的

流失率分别为 9�2% 和 5�9%，而女教师的流失率为 

4�2% 和 5�6%（UNESCO Institute for Statistics 2024）。

在 80% 的国家中，小学男教师的流失率高于女教

师。在阿尔及利亚、白俄罗斯、不丹、吉布提、埃

及、马绍尔群岛、毛里求斯、摩洛哥、蒙古国、尼

日尔、塞舌尔和多哥，小学男教师的流失率是女教
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师流失率的两倍以上。在个别地区，女教师的流失

率高于男教师。比如在印度，2022年小学女教师的

流失率为2%，而男教师的流失率为1�4%（UNESCO 

and Teacher Task Force 2023b; UNESCO Institute for 

Statistics 2024）。

在80%的国家中，小学男教师的流失率高于

女教师。2021年，小学男教师的流失率为

9.2%，而女教师流失率为4.2%。

图2.9. 不同性别的小学教师流失率，2021年或最近数据可得年份

来源：UNESCO and Teacher Task Force 2023b；UNESCO Institute for Statistics 2024。

总体而言，目前的数据不足以计算各地区教

师的平均流失率，也无法确定教师流失的长期趋

势。此外，各国的教师流失率在不同教育水平和不

同学年之间可能存在较大差异。实际上，教科文组

织统计研究所仅收集到了2012—2022年间79个国家

的小学教师流失数据，44个国家的初中教师流失数

据，以及48个国家的高中教师流失数据（UNESCO 

Institute for Statistics 2024）。

在小学阶段，东亚的现有数据可以支持中期

分析。分析显示，教师流失率显著上升，从2018年

的1�3%上升至2022年的近9%。2020—2022年，许多

国家的小学教师流失率非常高，达到10%及以上：

斯里兰卡为10%；英属维尔京群岛和科特迪瓦为

11%； 洪都拉斯、约旦和黎巴嫩为12%；毛里塔尼

亚为16%； 卢旺达为19%。贝宁（28%）、塞拉利

昂（21%）、特克斯和凯科斯群岛（25%）的教师

流失率更是高得惊人（达到20%及以上）（UNESCO 

and Teacher Task Force 2023b）。同样地，我们还需

对这些数据进行更仔细的审查才能掌握教师流失的

潜在趋势，并避免因数据收集方法出问题而造成

波动。

相似地，中学教师相关数据不足阻碍了我们分

析许多区域教师流失率的长期趋势。从东亚和东南

亚的数据来看，自2013年以来，中学教师的流失率

稳定在4%以下。但2019年以来出现了上升趋势，进

而导致在2022年初中教师和高中教师流失率分别出

现了超过5%和3%的涨幅。与其他区域相比，小岛

屿发展中国家的初中教师流失率明显偏高，2018—

2020年流失率稳定在16%左右。
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没有几个国家能提供教师在何时选择转行的数

据，但有研究表明，如果无法获得足够的支持，新

手教师离职概率比资深教师高（Ingersoll and Smith 

2003; Papay et al� 2017; United Kingdom Department for 

Education 2023; Allen and Sims 2018b）。

新手教师和临近退休教师的流失率尤其高。这

可能会加剧师资短缺问题，尤其是在教师平均

年龄较大的国家，例如欧洲、北美和其他一些

高收入国家。

新手教师的流失会给教育系统带来压力，并导

致高昂的招聘和培训成本。而退休作为另一个主要

的教师流失原因，也会给教育系统带来压力。在欧

洲、北美和其他高收入国家，这种情况尤为突出，

因为这些地区的教师平均年龄较大。例如在意大利

和立陶宛，超过50%的小学教师年龄在50岁以上，

这给教育系统适应新情况带来了巨大挑战（Eurostat 

2023）。然而，这也让教育系统有机会招聘掌握不

同技能的新人，有时这些新人甚至能更好地满足不

断变化的教育需求。第三、第四和第五章将更详细

地探讨这些挑战和可能的应对办法。

一份存在性别差异的职业

教师职业的性别平等，以及能反映课堂和社

区多元化程度的代表性，对于确保全民获得包容

和公平的优质教育至关重要。在过去20年里，初等

教育规模的扩大在很大程度上得益于招募女教师

（UNESCO Institute for Statistics 2024），而且教育行

业中女教师的比例似乎仍在增长。2000年，小学女

教师占比为60%，到2022年增至68%。同一时期，

中学女教师的比例从51%增加到55%。

人们往往认为低龄教育是女性的工作，因

为从文化规范和性别偏见角度看，女性承担着抚

育孩子的主要职责（UNESCO and Commonwealth 

Secretariat 2011; Global Education Monitoring Report 

Team 2019）。例如，绝大多数学前教育教师都是

女性（94%）。在小学阶段，女教师也占据了相当

大的比例。但是，女性在中学及以上的学段以及

在学校领导岗位中的占比较少（见图2�10）。举例

来说，虽然在高收入国家女教师占比较高，但平

均只有49%的学校领导岗位由女性担任。在哥伦比

亚、丹麦、墨西哥、荷兰和越南等国，这一比例

不到40%，而在日本、韩国和土耳其更是不到20%

（OECD 2019c）。从全球看，在高等教育阶段，女

教师占比仅为43%。除中亚（55%）外，女教师在

所有区域占比都更少。

在发展中国家和低收入国家，女性的劣势持

续存在。例如，在中亚、欧洲和北美，女教师占比

最高，分别占所有小学教师的90% 和87%，占所有

中学教师的约三分之二。在撒哈拉以南非洲，小

学和中学教师中女性占比分别为47% 和33% 。在一

些中非和西非国家，包括贝宁、中非共和国、乍

得、科摩罗、利比里亚和多哥，女教师占比最低，

在小学阶段不到30%（UNESCO Institute for Statistics 

2024）。

从全球看，教师仍以女性为主，学前教育阶段

女教师占比达94%，小学阶段达68%，中学

阶段达55%。

一项针对教师需求的分析发现，为实现普及

教育需新增教师人数最多的国家也是女教师占比最

低的国家。当然这也与当地社会经济现状有关，但

要吸引和留住更多的高质量人才进入教育行业，女

性是一个重要的待开发群体。她们对于壮大教育行

业、增聘教师以实现可持续发展目标和《2030年教

育议程》等其他目标发挥着重要作用。
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图2.10.  2022年不同教育水平的女教师比例
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来源：UNESCO Institute for Statistics 2024。数据库查询时间：2023年12月15日。 

注：m表示数据缺失。

此外，在一些地区，合同制教师中大部分

是女性，进一步加剧了性别不平等。例如，在印

度，公立和政府出资学校中女教师占44%，但在公

立学校的合同制教师中女性占55%，在政府出资

学校的合同制教师中占59%，而且她们的工资较

低（Sarangapani forthcoming）。在印度各类学校

中普遍存在合同制教师女性比例增加现象，与整

体教师队伍中的男女比例形成对比。例如，部落

福利学校的教师中女性占比较小，但在合同制教

师中女性占比则高出6—7个百分点（Sarangapani 

forthcoming）。在农村以及比哈尔邦、贾坎德邦、

拉贾斯坦邦和特里普拉邦等地区，贱民种姓和贱

民部落中的女教师占比低（不足40%）（Centre of 

Excellence in Teacher Education 2023）凸显了教师职

业中性别因素与其他因素交织的复杂情况。

最近在布基纳法索的一项发现十分有趣。该国

推行了一系列教育改革，提升教师准入门槛，将学

前和小学教师的学历要求从初中提升至高中水平，

这些改革对接受职前教师教育和进入教育行业的人

员性别结构产生的中短期影响已经显现。2021年以

来各教师教育院校的招生数据显示，推行改革之

后，未来公立小学教师群体主要由男性构成。一种

假设是，薪资水平会随着门槛提高而上升，因此可

能会吸引更多的男性。无论如何，如果不制定有效

政策，帮助女性接受职前教师教育并增聘女教师，

布基纳法索公立小学教师的性别结构将会受到威胁

（2021年49%的小学教师是女性），进而导致有利

于男性的性别失衡（Dembélé et al� forthcoming）。

为实现普及教育需新增教师人数最多的国家也

是女教师占比最低的国家。
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需要更多更好的数据

正如本章各节所强调的，要了解师资短缺问题

的本质、程度和持续时间，并掌握足够多与公平相

关的细节，需要有足够数量和质量的数据支撑，但

目前在这方面仍存在挑战。为更好理解在实现可持

续发展目标4和具体目标4�c的过程中面临的挑战，

我们还需要其他的数据来源。定期报告师资短缺情

况有助于更好地规划招聘需求，因此我们也需要持

续获得更多教师流失方面的优质数据。目前的教师

流失指标使用的是与教师队伍规模变化相关的招聘

数据，因而我们无法确定所报告的流失率变化反映

的是教师流失情况还是招聘情况。有关教师流失的

直接数据不仅能提供大量信息，还能用来验证其他

流失指标计算方法是否有效。此外，有关教师流失

原因的数据也很重要，有助于利益攸关方制定政策

以更好地吸引和留住教师。为了更好地评估人员流

失情况，需要使用有个人身份识别号码的数据进行

准确估计，以便对教师获得教师资格、进入、离开

和重新进入教师行业的全过程进行追踪。

更多有关教师及其身份的数据对于长期预测也

很重要。教师年龄数据可用于预测未来因退休而造

成的人员缺口。而更多按性别分开统计的与学校领

导有关的数据可以帮助制定保护女性免受系统性歧

视的政策，确保她们担任领导职务，从而帮助其他

女教师和女学生获得更公平的结果。

另一个主要的不足之处是，并没有国际一致的

符合资质教师与培训合格教师的定义。为此，教科

文组织统计研究所制定了《国际教师教育标准分类

法》并建立了全球教师招聘政策综合数据库。根据

教学水平、最低要求、课程时间和实习期长度等维

度分析教师接受培训的情况，有助于提供有关教师

培训质量的重要洞见，并为比较和统合新指标提供

重要基准。这也将有助于建立区域或国际教师培训

和教师资格最低标准指导方针。此外，随着对终身

学习的认识不断加深，掌握更多有关不同教育水平

不同学科教师的在职培训数据显得尤为重要。它们

有助于了解教师发展情况，发现对实现国家、区域

和全球目标而言十分关键的教学法创新及学科内容

创新。

我们还需要更多有关教师配置策略的数据，特

别是那些能体现不均等和不公平问题的数据。它们

可以帮助利益攸关方更好地了解国内各地区在教师

性别、资质、合同状态等关键因素方面的不均衡，

这些因素影响着教育的质量和供给。它们也能为决

策者制定政策提供信息，以便适时做出调整。

此外，更多有关工作条件的数据对于制定综

合全面的教师政策至关重要，包括实际工资和其他

奖励、工作时间、教学时间、班级规模、问责制

度、标准以及与学校和更广泛的治理相关的问题

（UNESCO and Teacher Task Force 2019）。

最后，所有的数据来源都需要提供更多的分

类数据，特别是根据性别、地理位置、合同状况、

城市与农村以及社会经济状况划分的分类数据，从

而能更清楚地研判不平等现象，推行政策改革，并

通过提高所有教师的地位来应对挑战，提升教育质

量，最大限度地提高学生成绩，确保实现可持续发

展目标。

上述内容，以及数据质量和可用性等问题，将

在本报告第五章中一并讨论。
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为实现可持续发展目标4，教育系统需为学校

和课堂公平地配备教师资源。但正如第二章所述，

许多教育系统都面临师资短缺问题，而且在国家内

部和国家间的师资分布也并不公平。此外，师资短

缺有多种表现形式和原因，是一个复杂且多层交织

的政策问题。本章从多个角度审视师资短缺问题及

其成因，探讨诸如招聘不足、入学人数上升、教师

流失率上升以及师资分配不充分等问题，分析导致

教师严重短缺的诸多因素并揭示其彼此间关系。本

章认为，要解决师资短缺问题，首先要认识到师资

短缺是一个多方面的问题。

教师的职业地位

造成师资短缺的因素有很多，不过其中许多都

与教师的职业地位密切相关。正如1966年《关于教

师地位的建议书》所强调的，“……在与教师有关

的情境中，‘地位’一词既指社会对教师的评价或

尊重，即对其职业重要性和职业能力的认可，又指

与其他职业群体相比，教师群体享有的工作条件、

薪资和其他物质利益”（UNESCO and International 

Labour Organization 1966）。由于教育系统难以吸引

并留住既有技能又有积极性的教师，教师的职业地

位和吸引力在全球范围（除少数地区）均有所下降

（UNESCO IIEP 2019c）。

在许多低收入和中等收入国家，人口高速增

长伴随着普及中小学教育的浪潮，导致教育系统大

规模扩张。而教育扩张带来的一个副作用就是放宽

了教师的职业门槛，损害了教师的职业声望和吸引

力，许多人因而不愿从教（UNESCO IIEP 2019c）。

与此同时，教室变得更加拥挤，教师的工作条件也

在变差。在各个收入水平的国家，教师职业的低收

入、艰苦的工作条件和繁重的工作量也使许多人望

而却步（UNESCO IIEP 2019c）。

如前所述，教育系统的扩张也导致许多国家

大量聘用合同制或社区教师。这种做法可能会带来

系统断层，即合同制教师的待遇不如政府编制教

师。尽管合同制教师在填补师资缺口方面发挥着重

要作用（特别是在难招到教师的学校），但他们通

常为短期聘用，能享受的医疗保障、养老金、病假

和产假福利均有限（UNESCO and Teacher Task Force 

2020）。此外，合同制教师的工资通常低于终身制

教师（UNESCO and Teacher Task Force 2020; Abdour-

haman forthcoming）。这意味着合同制教师更加弱

势。当教育系统需要依赖大量不稳定的合同制教师

时，教师很难被寻求就业安全感的人们视为一个有

吸引力的选择。

较低的社会地位使教师职业缺乏吸引力：在

参与2018年教师教学国际调查的国家和地区

中，只有67%的教师表示教师是自己的首选

职业。

教师社会地位的下降影响了该职业对高素质人

才的吸引力。在拉丁美洲，选择教师作为职业的学

生学术能力相对较弱（Bruns and Luque 2015）。在

拉丁美洲和加勒比地区，相较于国际学生评估项目

中分数较高的学生，分数较低的学生更有可能想成

为教师（Bruns and Luque 2015）。在澳大利亚，认

为教师是低门槛职业或备胎职业的观念普遍存在，

只有58%的教师将教职作为首选职业，而参与2018

年教师教学国际调查的国家和地区中，这一比例平

均为67%（OECD 2019a）。在埃塞俄比亚，由于教

师的社会地位和薪资低于其他职业，教师职业通

常被视为“最后的选择”（Yimam 2019）。在菲律

宾，实力较强的学生往往优先选择工程、医学或商

业等理学课程。因为他们认为，与教师教育类课程

相比，前者及其未来的职业前景更好，回报也更高

（World Bank 2023a）。
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相比之下，对接受教师培训有较高成绩要求的

国家，教师更可能受到尊重。然而，仅提高教师的

准入门槛而不综合考虑各方因素，并不一定能提升

教师地位。

 2018年全球教师地位指数2的结果显示，与欧

洲国家相比，亚洲国家（如中国、印度尼西亚、马

来西亚）的教师更受尊重（Dolton et al� 2018）。在

中国和马来西亚，教师与医生享有同等声望，而在

大多数国家，教师的声望往往与社会工作者相近

（Dolton et al� 2018）。

此外，有关教师的讨论，如媒体对教师的报

道对教师地位和职业吸引力也有重要影响（见专栏

3�1�）。国际教师工会联盟针对教师工会开展的调查

发现，媒体很少对教师进行正面报道。在被调查国

2	 由瓦尔基基金会（Varkey Foundation）设立，测量35个国家普通民众的尊师程度。

家中只有斐济的媒体对教师的报道“非常积极”，

只有冈比亚媒体对教师工会的报道“非常正面”

（Education International 2018）。美国和南亚（孟

加拉国、印度和巴基斯坦）相关学者的研究也有类

似发现（Goldstein 2011；Sayed et al� 2020）。在沙

特阿拉伯和阿曼等中东国家，大众媒体虽然将教师

刻画为国家建设者和推动变革的知识分子，但同时

也批评他们缺乏专业素养（Alhamdan et al� 2014）。

要提高教师的社会地位从而提高其职业吸

引力，需重新评估教师在公共话语中的形象，并

尊重教师作为专业人员的权利（UNESCO and ILO 

1966）。职业地位的建立需要强有力的职前教师教

育和职后专业发展，第五章将进一步探讨实施专业

化政策的有关问题。

专栏3.1. 新冠疫情对教师地位的影响

新冠疫情影响了公众对教师的看法。在全球范围内，教师工作量增大的同时还不得不迅速适应在线远

程教学模式（UNESCO  2022d）。在一些国家，教师工作的艰巨性曾一度引起关注：国际教师工会联盟发

现，35%的受访工会领导认为教师地位在疫情期间有所提高，而28%的受访者表示教师地位有所下降，36%

的受访者认为没有变化（Education International 2021）。其他研究表明，在澳大利亚、美国和英格兰，教师

认为由于学校关闭，学生不得不在家上学，因而家长意识到了教师工作的复杂性，教师的地位暂时得到了提

升（Heffernan et al� 2021; Nerlino 2023; Oxley and Kim 2023）。此外，国际教师工会联盟调查发现，约60%的工

会领导认为在学校关闭期间和之后，媒体对教师或教育工作者的报道变得非常积极（Education International  

2021）。

尽管在疫情期间，教师及其工作受到大众媒体的赞扬，但在高收入水平的英语国家，这种态度的变化只

是暂时的。当教师对重返校园的安全性表示担忧后，公众很快产生了反感情绪，指责教师自私和懒惰（Asbury 

and Kim 2020; Nerlino 2023）。公众舆论的反弹并没有带来重大的结构性提升，如增加投资、支持和改善专业

教育工作者的工作条件（Education International 2021）。我们可能已经错过了提升和维持教师地位的重要机

会，但媒体报道塑造教师地位的能力却更加明显了。
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教师招聘：教师是一个有吸引力的职业选择吗？

招聘不足是造成师资短缺的重要原因之一。年

轻人对从事教学事业的兴趣可以很好地反映出该职

业对下一代的吸引力，尽管这种兴趣不一定等同于

实际进入教师行业的人数，下文会详述这一点。

国际学生评估项目结果显示，各国15岁学生

在是否有意从事教师职业上存在显著差异。41个

参与评估项目的国家和地区数据表明，从2000年至

2018年，教师一直是15岁学生的十大理想职业之一

（Mann et al� 2020）。然而，2006年的数据表明，

在一些国家，如爱尔兰、印度尼西亚、韩国、卢森

堡和土耳其，超过10%的学生希望从事教学工作；

而在另一些国家，如奥地利、智利、捷克、丹麦、

爱沙尼亚、德国、匈牙利、意大利、葡萄牙、俄罗

斯、斯洛伐克和瑞士，这一比例低于2%（Han et al� 

2018）。此外，2015年的数据显示，在学生成绩优

异的国家或地区，如芬兰、中国香港、日本和韩

国，有兴趣从事教学工作的学生占比从10%到25%

以上不等，高于对工程学感兴趣的学生群体占比。

与此相反，在拉丁美洲和加勒比地区的一些国家，

对教师职业感兴趣的学生比例极低，明显低于对工

程学感兴趣的学生占比。例如，在秘鲁，仅有不足

5%的学生有意愿从事教师职业，而超过32%的学生

希望攻读工程学。在巴西的15岁学生群体中，只有

5%希望从事教师职业，而21%的人对工程学感兴趣

（Elacqua et al� 2018）。

国际学生评估项目显示，从2000年至2018

年，教师一直是15岁学生的十大理想职业之

一。如今，各国的数据大相径庭，在奥地利、

智利、捷克、丹麦、爱沙尼亚、德国、匈牙

利、意大利、葡萄牙、俄罗斯、斯洛伐克和

瑞士，仅有不到2%的受访者希望成为教师。

近年来，一些国家的纵向数据表明，大学预科

生对教师教育专业的兴趣有所下降。例如在2007年

到2017年间，参加美国大学入学考试的高中毕业生

的报考志愿中，教育学的排名从第四位降至第八位

（Croft et al� 2018）。

然而，在解读高中生职业意向时须慎重，因为

15岁学生的职业意向仍然具有可塑性，并不等同于

教师教育专业的实际招生率。将2015年国际学生评

估项目中学生职业意向的调查结果与教科文组织统

计研究所记录的2013年至2015年大学入学率进行比

较发现，结果呈相反态势：在青少年学业成就高的

国家，教师教育专业新招收学生人数占大学总体入

学人数的比例却很低（如韩国和芬兰约为5%）；

相反，在拉丁美洲，这一比例往往较高（如巴西超

过15%）（Elacqua et al� 2018）。造成这一结果的原

因可能是，在学生学业成就较高的国家，教师教育

专业一般具有较强的选拔性。在澳大利亚，一项结

合了2006年国际学生评估项目数据和澳大利亚青少

年纵向调查数据的研究发现，三分之二有意向从教

的受访者在23岁时改变了想法，不再希望从事教师

职业。该研究还发现，有相近数量的年轻人在15岁

时没有从教意向，却在23岁时萌生了成为教师的想

法（Sikora 2021）。这项研究也给后续政策带来了

一定启发。例如，那些在15岁时对教师职业感兴趣

的学生需要不断获得鼓励才能维持自己的兴趣。此

外，部分学生可能较晚才选择成为教师，因此教师

招聘应该对此类“晚进生”给予关注。

对于某些国家高中生从教意愿高而教师教育

专业实际招生率低的现象，我们有必要探寻其背后

的原因。一项针对该问题的系统性研究表明，年轻

人不愿意从教背后的原因一般包括与个人性格不匹

配、对教师职业存在看法（如对工作量有顾虑，

或受自身求学经历影响）以及有更好的职业选择

（See et al� 2022）。对于从未考虑过教师职业的人

来说，他们的职业选择往往受薪资、晋升前景、职
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业地位和工作条件的影响。这一发现与其他研究结

果相吻合（Barber and Mourshed 2007），说明高薪

未必是选择教师职业的主要原因，获得一份与其他

毕业生相当的起薪才是许多人考虑成为教师的关键

原因。此外，更广泛的社会经济发展趋势对职业选

择的影响也不容忽视。例如，有研究认为，2008年

至2013年间美国教师教育专业入学人数的减少应归

因于经济衰退，即在经济下行的背景下，学生可能

会选择更高薪的职业（Aragon 2016）。

2000—2010年，立陶宛只有约15%的教师教

育毕业生进入学校任职，这表明教育系统难以

吸引合格毕业生从事教学工作。

在一些国家，无法吸引教师教育项目的学生

毕业后从事教职加剧了教师招聘不足问题。例如，

英格兰在2019年有近一半受训教师结业后未从事教

学工作（United Kingdom Department for Education 

2023）。立陶宛也面临着类似问题，2000—2012

年，持有教师资格证的教师教育毕业生中，只有约

15%真正进入学校教书（Gruodyte and Pasvenskiene 

2013）。这可能意味着用于教师培训的财政资源存

在严重的效率低下。

教师留任：人员流失带来的挑战

如第二章数据所示，教师流失是造成师资短

缺的一个重要因素。预测显示，到2030年，全球

约58%的教师缺口是由教师流失造成的。教师留

任问题在疫情前就已日益严峻（如在美国以及拉

丁美洲和加勒比：García and Weiss 2019; Elacqua et al� 

2022），如今这一问题已成为各国持续面临的挑

战，引发国际社会的高度关注（Ozoglu 2015; Ávalos 

and Valenzuela 2016; Edge et al� 2017; Burge et al� 2021; 

Palma-Vasquez et al� 2022）。

正如第二章所述，教师流失是指在某一年中

离开教师行业的人数，离职原因包括退休、健康问

题、转行或对工作条件不满意等。教师流失现象

广泛存在于世界不同国家，对低收入、中等收入

和高收入国家所产生的影响是相似的。例如，在

英格兰，新招聘的合格教师中只有三分之二的人

在6年后仍留在教育行业，只有40�6%的人在25年后

还在教书（United Kingdom Department for Education 

2023）。教师的高流失率会给整个教育系统带来问

题，对学生、其他教师和学校都会产生影响（Allen 

and Sims 2018a）。

最令人担忧的是，教师流失会直接影响学

生，特别是来自成绩差或极度缺教师的学校的学

生（Hanushek et al� 2016）。此外，神经科学最新

研究表明，学习本质上是感性的（Immordino-Yang 

2016）。因此，教师的大量流失和课堂互动的不

连续很可能会影响学生的发展和学习。创造高效

的学习环境，营造有利于学生学习、发展和身心

健康的氛围，需要时间和稳定性（Day et al� 2007; 

Hargreaves and Fullan 2012; Robinson 2017），而教师

的大量流失会削弱稳定性（Kelchtermans 2017）。

教师流失会使教师的工作环境进一步恶化、破坏学

校文化，进而降低教师工作积极性、增加教师流

失率。

教师流失还会阻碍教师充分发挥自身的潜力

和效能，特别是在他们职业生涯的初期。研究发

现，教师会随着经验的累积而不断进步（Ladd and 

Sorensen 2017）。一份对美国18项纵向数据集分析

研究的综述表明，教学经验与教学效能呈正相关

（Podolsky et al� 2019a）。教师在职业生涯早期能够

最大程度地提高自身的教学效能，不过即便是工作

十年后，他们的教学效能也会持续提高（Podolsky 
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et al� 2019a）。研究还发现经验较丰富的教师对学

生的影响不仅限于成绩，还体现在其他方面，如改

善学生的缺勤状况及其课堂表现。还有一项研究显

示，具有20年以上教龄的教师能够将高缺勤率（指

缺勤超过17天）学生的人数减少12%—18%（Kini 

and Podolsky 2016）。

实现2030教育可持续发展目标所需教师的

数量中有60%是为了填补教师流失造成的

缺口。教师流失是一个难题。最近的研究显

示，教师会随着经验的累积而不断进步：具

有20年以上教龄的教师能够将学生缺勤率减

少12%—18%。

教师流失会带来人手不足和班级规模扩大等问

题，这会直接对其他教师造成不利影响（Teacher 

Task Force 2021a）。例如，一项在卢旺达开展的

研究发现，国内教师的高离职率导致至少21%的

教师需教授其从未受过专业培训的学科（Zeitl in 

2021）。此外，教师纷纷离职可能会阻碍教师之

间建立长期且有效的合作关系（Carver-Thomas and 

Darling-Hammond 2017）。

教师流失还会给学校、校长乃至整个教育系

统不断带来挑战。首先，培训和招聘新教师费钱

又费时（见第六章），这将加重教育系统原有的

资金负担（OECD 2020a; Carver-Thomas and Darling-

Hammond 2017）。对于教师离职率高的学校而

言，新教师的招聘和入职会打乱其全年的工作。另

外，接收大量经验不足的合格新教师对学校提出了

更高要求，学校需要为他们的持续发展和培训提供

支持。在系统层面，大量教师离职会导致教育系统

在培训和调配新教师方面焦头烂额，陷入恶性循

环。此外，留下来的教师也可能因为感到沮丧或无

法得到有效支持而变得更想离职（Loeb et al� 2012; 

Newberry and Allsop 2017）。

教师流失有多重原因

教师离职和之前讨论的教师职业地位下降、招

聘受影响等问题一样，都是由多重因素造成的。教

师流失和随之产生的师资短缺问题在很大程度上取

决于工作条件，包括就业地位和薪资待遇，教师能

从中获得的信任、赞赏和成就感，以及享有的自主

权。导致教师流失的因素大致可分为三大类：推力

因素（工作条件和教师福祉）、拉力因素（教师薪

资和职业发展机会）和个人因素（退休、健康问题

或家庭责任）（Teacher Task Force 2010; Global Edu-

cation Monitoring Report Team 2023a）。

可能导致教师离职的推力因素

推力因素包括任何会对教师日常生活造成不

利影响的因素，例如工作时间长、班级规模大或

缺乏支持和认可（Teacher Task Force 2010; Podolsky 

et al� 2016）。在非洲和其他低收入国家开展的一

项研究强调，教科书等资源不足、班级人数过多、

工作量过大以及课堂管理问题都可能导致教师流失

（Mulkeen et al� 2007; Pitsoe 2013; Marais 2016; Palm 

2020）。这些极具挑战性的工作条件会从身体、心

理、情感、社会等方面影响教师健康（OECD 2020g; 

Green and Wright 2021）。当教师健康降至某一临

界点时，教师会开始考虑离职（Skaalvik and Skaalvik 

2017）。

无论出于什么原因，压力太大都会导致教师



70

全球教师报告—— 应对师资短缺　变革教师职业

离职。2018年教师教学国际调查报告显示，在工作

中承受“很大”压力的教师在5年内的离职概率将

提高一倍以上（OECD 2020f）。通常来说，教师压

力的来源之一是难以很好地平衡工作和生活，这

可能是由于教师还承担着极为繁重的行政工作。

例如，在一项针对94个国家的128个教师工会进行

的调查中，60%的受访者不认为教师能够很好地平

衡工作和生活（Education International 2021）。此

外，行政工作是经合组织国家教师压力的主要来源

（OECD 2020f）。在南亚、拉丁美洲和加勒比的部

分地区，该情况同样常见，而且繁重的行政职责可

能会阻碍学校领导投身于学校改进工作（UNESCO 

2018b）。

在一项针对94个国家的教师工会展开的调查

中，60%的受访者不认为教师能够很好地平

衡工作和生活。

工作量也是许多教师的关切。工作量既包含

定性、感官的因素（感到太紧张或压力太大），也

包含定量的因素，包括工作时间或工作强度的增加

（Green 2021; Creagh et al� 2023）。在所有经合组

织成员中，日本是教师工作时间最长的国家。日本

教师繁重的工作量归结于其需要承担行政工作、

负责提高学生成绩以及回应家长或监护人的关切

（OECD 2020f）。家长施加的压力也是韩国教师面

临的问题。对此，韩国教师表示过抗议并要求国家

通过立法更好地保护他们免受家长指控（Choi et al� 

2023）。此外，课表太复杂或设计不合理，或是教

师被安排教授自己从未受过专业培训的学科，也会

增加工作量并进而导致教师流失（Donaldson and 

Johnson 2010; Connolly 2023）。

新冠疫情给许多国家的教师带来了新变化和

压力，增加了他们的工作量或工作强度。虽然数字

技术和远程学习保障了教学不中断，但许多教师

无法获得足够的培训（Global Education Monitoring 

Report Team and Education International 2023），导

致他们需要为了掌握和提升新技能而承受更大的压

力和更多的工作量。除此之外，教师不得不在工作

时间之外继续与学生和家长保持紧密联系。例如，

在疫情期间，一项针对拉丁美洲8个国家的近900名

教师开展的调查显示，教师不仅面临技术困难（包

括缺乏网络连接），还需要额外花费大量时间来回

答学生和家长的问题，这占用了教师的私人时间和

空间（Medina-Guillen et al� 2021）。虽然对此还需要

进行更深入持久的研究，但能看出来人们强烈地期

望教师即便在晚上或周末也与学生或家长保持沟通

交流。

督导评估也会增加教师的工作量和压力。研究

显示，教师若承受问责带来的压力，可能会选择离

职（Ryan et al� 2017; Jerrim and Sims 2022）。一项针

对瑞典8所学校开展的研究表明，督导评估加大了

教师的压力，减少了教师开展创新实验的机会，并

降低了教师工作满意度（Hanberger et al� 2016）。

严苛的问责可能会削弱教师职业的吸引力，但松散

的制度也可能会让教师丧失工作动力（Bennell and 

Akyeampong 2007）。若问责制有助于促进职业发

展，教师会认可它；但若问责制与学校和教师的表

现无关，学校领导和教师可能会认为政策制定者低

估和忽视了自己。

教师的身心健康会受其社会关系质量的影响，

无论是在校内的社会关系还与社群建立的社会关

系。当教师受到同事孤立或感到缺乏归属感时，

他们的健康将会受损。这一趋势在全球普遍存在

（Hascher and Waber 2021）。教育系统竞争激烈，

教师们会为了获得晋升和理想职位而相互竞争，进

而妨碍彼此合作共事（UNESCO IIEP 2019c）。国际

研究发现，教师与同事、家长及行政部门的关系与

其工作满意度、工作效率和去留意向相关（Toropo-

va et al� 2021; Klassen et al� 2013; Opoku et al� 2020）。

例如，澳大利亚的一项数据表明，对工作关系非

常满意的教师离职概率是非常不满意的教师的70%

（Cui and Richardson 2016）。
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更直接威胁教师健康的是全球许多教师都面临

的日渐增多的身体和心理暴力。身心暴力威胁是指

一系列令人不安的行为，包括侮辱或嘲笑、叫嚣、

言语威胁、网络骚扰、财产失窃或损毁，甚至是人

身攻击和肢体暴力。任何此类行为都可能对教师的

身心健康产生不利影响，并减少能招到和留住的教

师数量（Berlanda et al� 2019; Henderson 2023）。针

对教师的身体暴力多发于冲突地区或附近有活跃的

准军事团体的地区。例如，位于尼日利亚北部的博

科圣地极端组织多年来屡次威胁、绑架和杀害教师

（Henderson 2023）。其他例子还包括叙利亚强行

征聘了一些教师，缅甸抵抗力量政府一方的教师则

惨遭绑架和杀害（Henderson 2023）。

暴力同样会严重影响和平环境中的教师。一

项在2020年和2021年针对美国9000多名教师开展的

大型研究发现，33%的教师曾遭受学生言语辱骂或

威胁，29%的教师曾遭受学生父母的这类行为。更

糟糕的是，14%的教师称自己曾遭受来自学生的身

体暴力侵害（McMahon et al� 2022）。参与调查的

近一半教师表示，出于对安全性和学校氛围的顾

虑，他们想离职或换工作。另一项在2022年对两万

多名教师进行的调查发现，多地教师遭受言语和

网络暴力的比率有所上升：法国较2021年增加了5

个百分点，占受访者的35%；比利时上升9个百分

点，占36%；加拿大魁北克省上升12个百分点，占

39%；摩洛哥上升10个百分点，占22%（Education 

and Solidarity Network 2023）。在过去几年，法国还

发生了多起备受瞩目的教师谋杀案，这也让教师担

心他们可能会因为工作而成为攻击目标（Pommiers 

2023）。

可能导致教师转行的拉力因素

如果有其他更高薪或更大发展空间的就业机

会，很多教师会选择转行。第二章中的数据表明，

很多国家教师的薪资水平相较于资质要求相近的其

他职业不具备吸引力。低薪或工资发放不准时会降

低教师的职业声望和吸引力，而且会导致低收入

国家的教师不能维持基本生活所需，因此教师就

会选择其他工资更高、福利待遇更好的职业（Mul-

keen et al� 2017; UNESCO 2022d; Katete and Nyangarika 

2020）。例如，针对六个教育系统（比利时、法

国、冈比亚、墨西哥、摩洛哥和加拿大魁北克）的

教师开展的调查发现，冈比亚有半数教师因个人经

济原因放弃了前一年的医疗保障服务，而该比例在

摩洛哥高达60%（Katete and Nyangarika 2020）。一

项在南非西北省开展的研究指出，教师高流失率源

于教师对政府养老金政策不满，同时有78�3%的刚

离职的教师表示低薪和较差的福利待遇是其离开的

原因（Mpundu et al� 2023）。

低薪或拖欠工资的另一个后果是，教师可能会

做兼职。教师兼职并不都是出于经济原因。所有国

其他职业更高的薪资和更好的福利待遇（如医

疗保障）促使教师离开教育行业。近一半的冈

比亚教师和60%的摩洛哥教师表示因为个人

经济原因放弃了医疗保障服务。

家，无论收入水平如何，都存在教师身兼数职的情

况（Mizala and Ñopo 2016; Koomson et al� 2017; Tim-

othy and Nkwama 2017; Šťastný et al� 2021）。坦桑

尼亚的一项研究发现，收入较低的教师要么会做兼

职，要么因为频频举债陷入债务困境（Stromquist 

et al� 2017）。无论国家收入水平如何，教师都更

愿意做家教，既能赚更多的钱，也能积累更丰富的

教学经验。这会导致教师在学校课堂上投入更少精

力，而把更多心思放在额外收费的工作上，在缅甸

就是如此（Global Education Monitoring Report Team 

2021）。上述原因会导致教师离职和缺勤，也会增

加教师的工作量，影响他们的健康。
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此外，外部劳动力市场也是影响教师留任率的

一个复杂因素。一方面，在撒哈拉以南非洲的很多

地方，提升教师培训和资质水平有助于留住教师。

在津巴布韦，资质较差的教师更有可能离职，因为

他们往往签的是短期合同，而且待遇较差（Teacher 

Task Force 2021a）。另一方面，教师培训和资质水

平高反而会导致更多教师流失，因为优质教师可能

会利用自身资质水平的优势流动至教育以外的其他

行业，STEM教师尤其如此（Global Education Moni-

toring Report Team 2018; Bennell 2023a）。例如，卢

旺达的一项研究表明，数学教师的离职率高于其他

学科的教师（Zeitlin 2021）。有些时候，教师可能

会因为晋升到行政岗（如校长）而离开课堂，这会

对教育质量产生负面影响，因为最优秀的教师不再

教书了（UNESCO IIEP 2019c）。不过，外部因素也

可能起反向作用。例如，在21个撒哈拉以南非洲国

家，低教师流失率（低于5%）可能与当地劳动力市

场不景气有关（Bennell 2023a）。在这种情况下，

教师即便想离职也很难。

薪资和劳动力市场并不是教师转行的唯一因

素。美国和挪威的有关证据表明，教师离职可能是

为了获得更多知识上的满足感和专业上的自主权，

并在课堂之外寻找持续的职业发展机会（Goldring 

et al� 2014; Rinke and Mawhinney 2017; Smith and Ulvik 

2017）。

导致教师流失的个人因素

导致教师流失的个人因素往往指政策措施以

外的可变因素，包括退休、家庭责任、婚姻、抚养

子女、疾病、离世或其他原因（Teacher Task Force 

2010; Podolsky et al� 2019b）。在教师的整个职业生

涯中，工作中遇到的挑战可能会与生活中的各种问

题相互交织。有些因素可能有助于增强教师的抗

压能力，让他们能够继续承担教师的职责，有些

则可能会消耗教师的精力和自我效能感（Day et al� 

2006）。美国2013年的一项调查数据显示，怀孕或

育儿等“个人生活原因”是最常见的教师离职原

因。主动离职的教师中，37%认为这是对其做决定

而言“极其重要”或“非常重要”的因素（Podol-

sky et al� 2016）。对美国教师的一项跟踪研究数据

显示，教师离职转行的最大好处是能更好地维持工

作与生活的平衡，即便这可能导致收入减少（Gol-

dring et al� 2014）。这也印证了人们的担忧，即教师

会因工作强度增加和缺乏个人时间而离职（Creagh 

et al� 2023）。

国际教师流动

虽然国家教师留任政策是各国打造可持续教

师队伍战略的关键组成部分，但全球人员流动和移

民趋势让教育系统很难凭一己之力留住国内教师。

全球技术移民在不断增长。1990—2010年，经合组

织的高技能移民人数增加了130%。与之相比，低

技能移民人数增加了40%，而且各国间人才分布仍

不平均。经合组织的高技能移民中有70%去往澳大

利亚、加拿大、英国和美国这四个国家（Kerr et al� 

2016）。人员流动趋势也出现在教师群体中。加拿

大、德国、英国和美国接收的移民教师数量最多

（Global Education Monitoring Report Team 2019）。

目前还没有关于教师移民的全面数据，要获

得教师迁移流动的全球数据也有难度。但有证据表

明，在受危机影响导致劳动力被迫迁移外流的国

家，师资短缺问题愈发严重。
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经合组织的高技能移民人数增加了130%，其中

也包括教师。自2011年以来，叙利亚持续不

断的危机已导致超过500万人流散海外，其中

约有三分之一是教师和医护人员。

一方面，冲突、自然灾害或严重经济危机造

成的被迫移民会迅速对教师队伍产生持久影响，进

而也会损害当地的教育系统。自2011年以来，叙利

亚持续不断的危机已导致超过500万人流散海外，

其中超过三分之一是教师和医护人员（United Na-

tions 2022b）。近期的一项调查指出，合格教师的

短缺是该国目前面临的最大挑战之一（Abu-Amsha 

2023）。在津巴布韦， 2000—2009年的社会经济和

政治动荡导致3�5万名教师移民至博茨瓦纳、南非和

英国等国家（De Villiers and Weda 2017）。

另一方面，教师的流动也反映出全球移民趋

势，即目的地国家会因为更高工资吸引更多移民。

虽然“侨汇”和“归国移民”都是移民带来的积极

结果，但也有人认为移民会带来人才流失的风险，

流失过多教师可能会阻碍输出国的发展（Caravatti 

et al� 2014）。一些英联邦国家，特别是加勒比地

区的小国，如巴巴多斯、圭亚那、牙买加及特立尼

达和多巴哥一直表示，英美等国大规模招聘教师导

致其国内大量教师流失（Caravatti et al� 2014）。在

约旦等阿拉伯国家，由于自20 世纪 70 年代以来有

大量教师外流至海湾石油出口国，人们越来越担心

会出现合格教师短缺问题（Brand 1994; Ghawi and 

AlQbeilat 2020）。2022年，黎巴嫩研究中心估计有

四分之三的教师计划离开黎巴嫩，部分原因可能是

教师的个人经济状况和工作条件恶化。

尽管教师普遍“从南向北”流动（Ochs 2003），

但高收入国家也面临因国际流动而导致的教师流失

问题。在英国，许多刚获得执教资格的教师为了更

高的薪资和更好的工作条件而计划赴海外教书，这

一趋势引起了人们的关注（Henry 2023）。

输出国的教师流失往往不太明显，特别当流

失导致的是教师的质量不够好而非数量短缺时。例

如，牙买加的校长们表示了对经验丰富教师流失的

担忧，因为大多数辞职去国外教书的都是有丰富教

学经验的人（Morgan et al� 2006）。

在危机环境中教书

在危机和紧急情况下，师资短缺的多面性以

及随之而来的挑战会变得更加复杂。在新冠疫情期

间，全世界的教师和教育工作者站在应对危机的

最前线，学校关闭影响了6300万教师的健康和福祉

（Teacher Task Force 2020）。教师不得不创新思路

并适应新的教学过程、调整教学方法和课程、设计

教材并使用各种媒体和平台来维持学习不停滞。他

们除了要继续教书外，还需要为学生及其家庭提供

心理支持——这在危机环境中变得越来越重要，但

教师自身也并不一定事先做好了准备。

危机环境中的教师往往面临安全风险，这对师

资短缺也有着重要影响。实证研究发现，教师面临

的风险水平与他们继续从事教师职业的动机之间存

在负相关（Henderson forthcoming）。此外，教师

面临的风险与出现职业倦怠的可能性之间也存在相

关性（Henderson forthcoming）。例如，在叙利亚

难民危机的背景下，合格的难民教师由于接收国限

制他们的工作权利、不认可他们的资格证或存在语

言障碍而离开了教师行业（UNESCO and Teacher Task 

Force 2023a）。

在危机和紧急情况中，教师工作和生活条件各

不相同。例如，流离失所儿童的教师自己可能也经

历着相似的情况和创伤。除了自身和学生的社会心

理和情感需求外，危机环境中的教师往往还要面对

班级人数过多、资源严重受限、合作和专业发展机

会不足以及安全风险等问题。这些因素可能影响教
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师的工作积极性和身心健康，并使他们不愿意进入

或留在教师行业中（Henderson forthcoming）。因

此，危机环境往往会使教师支持与培训，以及教师

权利和保障等领域中已存在的挑战愈发严峻。危机

和紧急情况中的教师聘用的方式多种多样，影响因

素很多。教师可能通过国家教师服务机构获聘，签

订短期合同，以志愿者的方式被聘用，或成为“激

励教师”，仅收取一定的名义课时费（Mendenhall 

et al� 2018）。此外，有的教师在接受正规培训后

可能会签订临时或永久合同，还有的教师可能在社

区基层担任志愿者，这类教师通常接受培训的机会

比较少。当教师们自身“流离失所”时，这种状态

可能会影响其适用的法律、政策、行规，进而又会

对他们的工作条件和获取职业发展的机会造成挑战

（Mendenhall et al� 2018）。

危机环境中的教师管理系统在可用性、资金

和规划方面经常遇到挑战，且常常伴随严重师资短

缺问题，尤其是女教师数量不足（Mendenhall et al� 

2018）。鉴于全球教师以女性为主，这可能会为教

育系统带来更大的压力。之所以会出现这一问题，

可能是因为女性在危机环境中更容易遭受性别暴力

以及缺乏必要的卫生和健康设施，尤其是在月经期

间（Henderson forthcoming）。此外，危机环境中

不仅招聘女教师困难，留住她们也很困难，尤其是

在暴力盛行的地区，因为女性在冲突中更容易受到

骚扰和剥削（Mendenhall et al� 2018）。

教师薪资是危机环境中另一个有关教师供给

的重要因素。正如本报告多次强调的，公平和规律

的薪资体系对于确保充足的教师供给至关重要。然

而，要在危机环境中做到这一点还面临几方面挑

战，包括但不限于：财政资源不足以满足薪资要

求、国家教育预算捉襟见肘而且长期缺乏国际援

助、追踪教师薪资的审计机制较弱、教师管理系统

薄弱，以及之前的薪资记录被销毁，等等（Mend-

enhall et al� 2018）。要应对这些挑战，各国在招聘

合格教师时需做到数量充足、性别均衡，确保他们

的工作环境良好、薪资结构稳定有规律，同时要明

确当前存在的瓶颈问题并创新资金划拨机制。

政府的排斥性政策也会对教师的培训、资格认

证、专业发展和职业晋升产生影响。在泰国，法律

规定难民教师不能在难民营外工作和获得收入，这

让难民营中的教师处于弱势地位，导致部分群体一

直被边缘化，从长远来看，制约了教育系统改进的

机会（Penson 2013）。为了将难民以及流离失所的

教师纳入国家教育系统，必须为他们提供务实管用

的、高质量的和具有针对性的职后专业发展项目，

使其获得教师和社区成员的认可，并在之后通过政

策改进和专业学习等方式不断优化这些项目（Hen-

derson forthcoming）。

此外，这种专业发展支持需兼顾学生和教师的

具体需求，包括帮助他们提升社会情感福祉并治愈

创伤（Mendenhall et al� 2018）。与此同时，还可以

为教师提供针对性培训，帮助他们控制自身压力水

平（Mendenhall et al� 2018）。

性别对教师流失的影响

尽管从全球来看教师是一个以女性为主的职

业，但总体而言，男教师的离职率高于女教师。这

会导致教育系统更缺男教师，尤其是在较低教育水

平上。不过在有的地方，女教师的流失率高于男教

师。总之，无论哪个性别的教师流失率更高，公平

性缺失都会给教育系统带来巨大挑战。

在乌干达， 57%的教师是女性，而在偏远地

区该比例仅为 17%。女教师流失的原因包括

缺乏合适的住宿条件、环境不安全或不卫生、

工作条件问题或受到歧视。
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不同国家和地区男教师流失率高的原因不尽

相同，不过有一些趋势是普遍存在的。例如，男性

的整体就业流动性比女性更高，尤其是在建筑业、

工商业、制造业以及农业等领域（OECD 2023e）。

从全球看，女性在教育以及社会照护等低薪服务行

业的就业比重过高，女性占比高出男性25个百分点

（OECD 2023e）。

男教师短缺可能会对低年级男生的学习投入

以及学习成绩产生消极影响。例如，在科特迪瓦的

中小学，男教师的比例与男生的升学率呈正相关，

而对女生的升学率没有影响（UNICEF Innocenti et 

al� 2023b）。在拉丁美洲和加勒比地区，男生学习

成绩不如女生，且在中学和大学阶段辍学风险更高

（UNESCO 2022c; World Bank 2023b）。出现以上情

况可能是因为在课堂中没有男教师作为榜样，也无

法回应男生的诉求（World Bank 2023b）。教科文组

织的一份报告进一步强调了男教师能帮助消除男生

对教师这一职业的刻板印象，并激发男孩的学习动

力（UNESCO 2022c）。科威特的相关研究也证实了

以上观点，研究团队发现通过在不同校内活动中引

入男性榜样有助于消除导致男生学习成绩差的个人

因素（UNESCO 2022b）。

各国女教师离职率高于男教师的原因各异，

不过通常包括住房条件差、缺乏安全且卫生的工

作环境，以及女性在职场易受歧视等原因（Global 

Education Monitoring Report Team 2022）。相关数据

显示，部分国家女教师所在的学校甚至缺乏最基本

的设施，无法保障教职工的身体健康，近五分之二

的非洲学校没有饮用水和单性别厕所（UNICEF and 

African Union Commission 2021）。

除缺乏基本的饮水与卫生设施外，全球有许

多女教师的工作环境都不安全，这危害着她们的身 

 

3	 该报告反映了撒哈拉以南非洲法语国家的小学教育质量。最近一次教育系统分析评估是在2019年举行的，有14个撒哈拉以南非洲法语

国家教育部长会议的成员国参加，分别是：贝宁、布基纳法索、布隆迪、喀麦隆、乍得、刚果、科特迪瓦、刚果民主共和国、加蓬、

几内亚、马达加斯加、尼日尔、塞内加尔、多哥。

心健康。在阿富汗、阿根廷、刚果民主共和国、印

度、肯尼亚、尼日尔、马来西亚、巴拿马、秘鲁和

赞比亚等低收入和中等收入国家，性别暴力问题尤

其困扰着女教师（Education International 2018）。

因此也就不难理解为什么有的地区很难招到女教师

了，尤其是一些偏远地区，与世隔绝的地理位置会

让暴力威胁更严峻。例如，乌干达的女教师占比为

57%，但在偏远地区仅为17%（UNESCO International 

Institute for Capacity-Building in Africa 2017）。

当学校缺乏女教师或女性校领导时，女生的入

学率、参与度、辍学率和对未来的规划也会受到影

响（Education Commission 2019）。2019年法语国

家教育部长会议通过的教育系统分析计划3指出，女

校长所领导的学校，其学生的阅读和数学成绩显著

高于男校长领导的学校（PASEC 2020）。虽然这凸

显了女性领导者的潜力，但进一步回归分析表明，

报告中调查的女性有很多都来自学术环境更好的国

家，因此还需要更多的研究才能得出最终结论。在

贝宁、马达加斯加、塞内加尔和多哥，即便将所有

因素考虑进去，女性领导下的学校学生成绩仍然在

统计学上明显优于男性领导下的学校（UNESCO IIEP 

Pôle de Dakar 2023）。同一项分析还发现，在其中

一些国家，由女性领导的学校采取了不同的管理办

法，例如举办更多的家长交流会，而且教师缺勤率

也更低（UNESCO IIEP Pôle de Dakar 2023）。

不同国家的研究发现，女性校领导与学生学习

成绩呈正相关：在老挝，高效能学校校长是女

性的概率是低效能学校的两倍。
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教科文组织拉丁美洲和加勒比地区教育办事处

于2019年开展的区域比较和解释性研究4分析显示，

六年级学生的学习成绩和学校校长的性别存在相关

性。因此可以假设六年级学生成绩的提高，特别是

数学、语言和科学成绩的提高与校长是女性有关

（UNESCO OREALC forthcoming b）。儿基会在老挝

开展的“数据必须说话”研究也印证了这一假设。

当地高效能学校校长是女性的概率是低效能学校的

两倍（UNICEF Innocenti et al� 2023a）。在多哥进行

的一项类似研究表明，小学校领导的性别与女生更

好的成绩和更低的辍学率有关。此外，女校长还有

助于缩小男女生平均成绩差距，以及小学毕业率的

差距。

4	 2019年是第四次举行区域比较和解释性研究。该研究由拉丁美洲教育质量评估实验室负责协调，覆盖16个国家：阿根廷、巴西、哥伦

比亚、哥斯达黎加、古巴、厄瓜多尔、萨尔瓦多、危地马拉、洪都拉斯、墨西哥、尼加拉瓜、巴拿马、巴拉圭、秘鲁、多米尼加共

和国、乌拉圭。区域比较和解释性研究评估的是拉丁美洲和加勒比地区各国三年级和六年级的语言、数学成绩，以及六年级的科学 

成绩。

然而，在初中阶段，研究未发现学生成绩和

学校领导性别之间存在正相关（UNICEF Innocenti 

et al� 2023c）。科特迪瓦的女生在升学率和考试成

绩方面表现优于男生，学校中女教师占比较大与此

呈正相关。此外，由女性领导的学校更少出现辍学

（UNICEF Innocenti et al� 2023b）。一些分析强调了

女性领导的部分特质有助于提高学业表现，例如相

较于男性领导来说，女性的领导力更多源于教学能

力而非职务权力（Hallinger et al� 2016; Carrasco and 

Barraza Rubio 2021; Jiménez and Parraguez-Núñez 2023; 

Shaked et al� 2018），她们更加注重与学校利益攸关

方开展合作（Eagly and Carli 2007），而且有更高的

管理质量（Martínez et al� 2021）。

教学经验对教师流失的影响

研究表明，教师流失的现象多发于教师职业生

涯初期。正如第二章所述，新手教师比经验丰富的

资深教师更容易离职。年轻且经验较少的教师可能

需要额外的支持才能适应新角色。同样地，教师的

职业结构和晋升机会也可能会影响新手教师的工作

积极性和职业满意度。

教师流失率曲线在教师职业生涯中呈U形分

布，即教师的流失率在初入职和快退休时达到最高

（Guarino et al� 2004）。在南非，新手教师面临着

不利的工作环境，特别是学生对教师的暴力行为和

学校基础设施的匮乏，这些因素不利于吸引和留住

处于职业生涯初期的教师（UNESCO IIEP 2019 d）。

在加拿大、中国香港、英国和美国等国家和地区，

教师在入职五年内离职率高达40%（Gallant and Riley 

2014）。新手教师的流失与其在处理复杂工作时经

验较少、信心不足有关，尤其是当他们的工作环境 

 

较有挑战性时（OECD 2020g）。而他们又得不到

充分的监督、陪伴和支持，他们可能会干脆选择

离开。

在加拿大、中国香港、英国和美国等国家和

地区，教师在入职五年内离职率高达40%。 

教师的职业结构以及新手教师能获得的支持水

平可能会加剧教师流失问题。在欧洲，教师的职业

生涯通常被认为是“无波无澜”的，进步和发展的

机会都较为有限（European Commission 2020）。一

项针对乌干达387名教师的调查发现，职业发展机

会局限是导致教师职业不满的第二大原因，仅次于

薪资问题（Nkengne et al� 2021）。此外，亚太地区

的教师也受到线性职业发展结构的限制，这种结构

几乎不提供任何晋升机会（UNESCO 2016b）。在拉 
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丁美洲，教师的职业结构以 “论资排辈”为主，几

乎不存在任人唯贤的空间（Cuenca 2015）。在许多

情况下，如果教师想要承担更多责任，改善工作条

件，往往需要离开课堂或学校，转而走向行政岗位

（Cuenca 2015）。不过值得一提的是，该区域许多

国家已经开始推行改革，并在教师职业结构中引入

更多“能者晋升”的因素（UNESCO IIEP 2019c）。

此外，也需要为处于职业生涯中后期的教师

提供职业发展和晋升机会（Stevenson and Milner 

2023）。有关教师留任率的调查往往会忽视这一群

体，而更关注流失率更高的处于职业生涯初期的教

师群体（Stevenson and Milner 2023）。但是，如果

有经验的教师产生职业倦怠并决定离职，教育系统

会随之损失他们的教学技能和经验。

影响师资短缺的结构性和大环境挑战

许多结构性和大环境挑战导致了师资短缺问

题，这些挑战与本章前文所述因素是相互关联和相

互作用的，这也体现了师资短缺问题的多面性。例

如，长期存在的教师缺勤现象可能会导致师资短

缺，同时它也能反映出教育系统中的教师工作积极

性低或工作条件恶劣的问题（见专栏3�2）。系统

性政治和社会变革、危机和动荡往往会给教师带来

特别大的压力，教育系统也会随之受到影响。教师

作为处于社会变革第一线的职业，往往能更加强烈

地感受到日益扩大的社会和经济差距以及快速变化

的人口结构。在国家、地区、学区与学校的各个层

面，与教育系统规划和管理有关的制度性因素均会

对教师行业产生重大影响，因此，必须对这些因素

进行更深入的研究。

专栏3.2. 教师缺勤

教师缺勤被认为是与教师流失问题息息相关的现象，因为缺勤率高通常被视为教师积极性不高的表现

（UNESCO Institute for Statistics et al� 2022）。教师缺勤会延长其他教师的教学时间，给学校和教育系统带来

额外压力，从而扩大师资短缺造成的影响。与持续的师资短缺带来的恶性循环一样，缺勤也是教师的一大

压力源，因为这意味着不缺勤的教师要承担更多的工作量来弥补缺勤同事的工作量（Schleicher 2021）。然

而，研究也发现，教师缺勤的许多原因是他们本身无法控制的，如工作环境差或工作压力大（Bennell 2022; 

Játiva et al� 2022）。塞内加尔的一项研究发现，农村小学教师由于难以按月领取工资或住房极其偏僻和简陋

等问题，每学年缺勤时间比城市教师平均多10 天左右（Niang 2017）。

报告称，撒哈拉以南非洲、南亚和西亚以及南美洲等地区的教师缺勤率历来较高（UNESCO Institute for 

Statistics et al� 2022）。疫情前对西非、中非、东非和南部非洲进行的一项调查显示，这些地区每天约有 15%

的教师缺勤（Karamperidou et al� 2020; Játiva et al� 2022）。疫情期间和疫情后收集到的数据较少，但一项关于

各国抗疫措施的全球调查显示，约一半的国家表示 2020 — 2022 年教师缺勤率有所增加（UNESCO Institute for 

Statistics et al� 2022）。
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社会人口变化

社会人口变化是考察师资短缺问题的一个关键

因素。当国家推行减少失学人数的举措，学校开始

大规模扩招时，可能会带来师资短缺问题。例如，

撒哈拉以南非洲在成功发起招生运动后，师资短缺

问题进一步加剧（DeJaeghere et al� 2006; Moon and 

Villet 2017; Aden and Kharbirymbai 2019）。教育系

统难以满足需求，为不断壮大的教师队伍提供充

分的培训和良好的工作条件（Pitsoe and Machaisa 

2012）。

部分区域还面临着教师队伍老龄化的问题。

在参加教师教学国际调查的经合组织成员中，34%

的初中教师年龄在50岁以上（OECD 2019c）。调查

结论是，鉴于经合组织男性和女性的平均退休年

龄分别为 64�3 岁和 63�7 岁，在学生人数保持不变

的情况下，教育系统在未来 15 年至少需要更换三

分之一的教师（OECD 2019c）。而保加利亚、爱沙

尼亚、拉脱维亚、立陶宛和格鲁吉亚的情况最为严

重，一半以上的初中教师年龄在50岁以上（OECD 

2019c）。在世界其他地方，如巴西，24 岁以下教

师的比例在 2009—2021 年下降了 42个百分点，而

与此同时50 岁以上小学教师的数量增加了  109%

（Instituto SEMESP 2022）。当教育系统无法吸引

新鲜力量的加入时，退休才会成为一个问题。因

此，这个问题与职业吸引力之间是存在内在联系的

（Santiago 2002）。

教师队伍老龄化可能会带来一些问题。在保加

利亚、爱沙尼亚、拉脱维亚、立陶宛和格鲁吉

亚等国，超半数初中教师年龄在50岁以上。

而在经合组织成员中，教师队伍的老龄化导

致其教育系统在今后15年内必须替换至少三

分之一的教师。

教师的分布和调配

合格教师在教育系统中的分布和调配是分析

师资短缺问题必不可少的重要因素（UNESCO IIEP 

2015）。当教师的资质与教授的学科或需要教师的

地区不匹配时，就会出现师资短缺。劳动力市场或

许可以增加教师的供给，但仅增加数量不能确保

教师在不同地区和学科的公平分配（Sutcher et al� 

2016）。教育系统中教师分配不均会提高生师比，

使一些学校的教学工作更难开展，最终可能危及教

育质量。例如，儿基会在赞比亚的一项研究表明，

教师分配不均导致的生师比升高与七年级学生的成

绩呈负相关（Kabir 2023a）。

必须强调的是，各级教育系统中都存在师资

力量不均衡的情况。换句话说，国家、省、区甚至

学校层面都可能存在不公平现象。儿基会在赞比亚

开展的研究还表明，学校各年级也存在不公平的现

象。与五至七年级相比，一至四年级的平均生师比

似乎更高，这对学生获得基础知识和掌握基本技

能构成了很大挑战（Kabir 2023b）。此外，马达加

斯加和科特迪瓦也有同样的情况（Gouëdard 2023; 

UNICEF Innocenti et al� 2023b）。在马达加斯加，小

学一年级的生师比是五年级的近三倍。

许多地区还存在个别学科师资短缺的问题，

导致其他学科的教师不得不跨专业教学。由于有的

学科教师在其他行业就业机会多，这些学科往往更

容易出现师资短缺问题。例如， STEM教师不足是

造成欧盟成员国师资短缺最普遍的原因（European 

Commission 2021b）。在美国，STEM专业毕业生

是最炙手可热的，因为他们除教师外还有许多其

他就业选择，工资和工作条件都更好（Pitsoe and 

Machaisa 2012; Sutcher et al� 2016）。在英格兰，

2022年只有17%的物理教师职位空缺被补齐（Long 

and Danechi 2022）。此外，语言多样性也是一个
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重要问题。据估计，全球约有 40% 的人无法通过自

己能说或能理解的语言接受教育（Global Education 

Monitoring Report Team 2016）。

特定学科师资短缺会偏重影响某些类型的学

校。2016—2017年的数据显示，巴西41%的乡村数

学教师没有所教授学科的资格证书。智利低收入地

区中学57%的科学教师以及厄瓜多尔土著学校72%

的语言教师也有类似情况（Bertoni et al� 2020）。在

津巴布韦的乡村学校中，近半数的科学教师都缺乏

适当的培训，在城里的学校，这个数字是约四分之

一（Bashir et al� 2018）。泰国同样也面临城乡间合

格教师分布不均以及科学和数学等关键学科师资短

缺问题。城乡间教师资源的失衡导致偏远地区的小

学师资力量短缺，城市学校却出现教师过剩的情况

（World Bank 2015）。

师资短缺也影响了合格教师在城乡间的分布：

在津巴布韦的乡村学校中，近半数的科学教师

缺乏适当的培训，而在城市地区这一比例仅有

约四分之一。

在一些国家，乡村地区往往更难以吸引合格教

师。教学设备和生活设施相对匮乏，社会孤独感更

强，居住条件不尽如人意，这些都是乡村地区难招

到教师的原因。许多撒哈拉以南非洲国家都很难为

乡村学校招聘教师，导致乡村学校的生师比较其他

地区高很多（Mulkeen 2010）。由于在这些国家乡

村学校缺乏吸引力，一些教师甚至通过行贿避免被

分配到乡村学校工作，这无疑让乡村地区的师资短

缺问题雪上加霜（Bertoni et al� 2020）。

经合组织的数据也表明，师资短缺问题在乡

村更加普遍（OECD 2020c），虽然也有部分国家例

外。城乡间的教学质量存在差异十分常见，在土耳

其等国这种差异非常大。土耳其城市地区经验丰富

的教师数量比乡村地区多34%（OECD 2022b）。秘

鲁教师更愿意选择在富裕的城市地区工作，导致秘

鲁贫困地区的乡村公立学校难以招到合格且有能力

的教师。这些岗位空缺最后会被资质欠缺的教师填

补，他们会与学校签订短期合同或者会通过一些未

经认证的渠道任教（Bobba et al� 2022）。在中国，

乡村教师较城市教师面临更大劣势。乡村教师存在

年龄结构失衡、专业能力较低、流失率偏高、薪资

和福利待遇不足以及工作倦怠等问题。因此，在过

去十年中，为乡村吸引和留住高素质教师一直是中

国政府的一大优先事项（Han 2018a）。

一般而言，贫困地区和少数族裔聚居区的学

校面临的师资短缺问题最棘手。一项对印度、墨

西哥和坦桑尼亚的跨国研究发现，边缘化儿童的

教师更常对自身工作条件表达不满，并希望能重

新分配工作单位（Luschei and Chudgar 2017）。美

国高贫困率学校教师的离职率是低贫困率学校教

师的两倍（Darling-Hammond et al� 2017; Ingersoll et 

al� 2019）。在经合组织成员中，学生社会经济背景

差、有特殊需求或母语与授课语言不同的学校里聚

集了更多经验不足的教师。此外，在经合组织存在

某种“平衡”，差学校往往招聘更多教师，而好学

校则招聘较少但质量较高的教师（即教育经验更丰

富、教育水平更高的教师）（OECD 2018a）。
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教师管理信息系统

5	 教育管理信息系统会追踪整个教育系统的数据，广泛涵盖各类学校、学生和人力资源。而教师管理信息系统更聚焦于教育系统中的人力

资源，专门管理并处理关于教师的数据（UNESCO Institute for Statistics 2020; UNESCO and Teacher Task Force 2019）。

如前文所述，在许多情况下，师资短缺并非因

为某个国家或者教育系统中缺乏合格教师，而是因

为师资分配不合理。有效的教育管理信息系统5对于

收集和处理教师数据而言至关重要。然而，规划和

管理过程不力，缺乏监测工具或者监测工具不合适

往往无法为决策提供所需的充分信息。信息系统使

用不便会影响教师的管理和分配。

起初，许多国家的教育系统都没有综合人力

资源管理系统，既无法实现人事管理，也无法完成

数据收集。这一问题在低收入国家尤为明显，当

地缺乏安装和维护信息管理系统所必备的基础设

施和人力资源。在坦桑尼亚，许多地区的网络连

接不稳定，因此很难接入并维护综合信息管理系

统（Manyengo 2021）。而在埃塞俄比亚，许多教

师、校长和教育行政人员的数字化素养较差，对信

息通信技术了解很少（Yigezu 2021）。

正如第二章所述，由于缺乏相应的系统和人

员，许多国家在国内各层级都很难收集和使用高质

量数据来制定规划。例如，在撒哈拉以南非洲，仍

有81%的国家通过纸质问卷收集数据并将数据录入

教育管理信息系统，而非采取电子化的方式（UNE-

SCO Institute for Statistics 2020）。这会导致数据的收

集、传输和处理出现重大延误，无法实现合理、及

时的人员招聘和分配。缺乏即时数据还会导致“幽

灵教师”（ 即那些只领薪水不教书的教师）的出

现，这一般都是因为教师搬家、退休或者造假欺骗

系统造成的（Mulkeen et al� 2017）。
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加纳阿克拉，阿多克维·阿依克维-阿乌雷在教加纳的语言和文化。

© UNESCO

第四章
解决师资短缺
问题的方法 



第四章　解决师资短缺问题的方法 

83

教育信息化政策和总体规划论纲 ——  

各国采取了多种措施解决导致师资短缺问题的

推拉因素和个人因素。这些举措旨在提升教师的职

业吸引力，让它比其他职业更能招到并留住有能力

又肯干的人才（Stevenson and Milner 2023）。教育

系统和教育行业的领导者们尽其所能提升教师的职

业吸引力，从制定全面的管理战略和政策措施，到

校长在学校层面做出决策，不一而足。

本章探讨了一些核心问题的可能解决办法，正

是这些问题导致教师的职业吸引力下降，很难招到

并留住合格教师。第三章提到了推拉因素的根源性

问题，本章首先会探讨如何解决这些问题，即改善

教师的工资待遇和工作条件。而后本章会分析学校

领导、新教师导师和上岗培训方案在提升教师积极

性、改善其工作条件方面的作用，尤其是对年轻教

师（第三章着重指出的较易流失的群体）会产生何

种影响。最后，本章会讨论如何借助先进的信息系

统完善教师管理、更公平地配置教师，以防出现局

部和区域性的师资短缺。

工资和激励

如第二章和第三章所述，相较于其他能力要求

相近的职业，教师收入较低会损害这一职业的声望

和吸引力，还会导致教师转行从事其他工作。对于

整个教育系统而言，在提升该职业的专业化水平之

前，应先保障教师的基本工资水平。有竞争力的工

资水平是吸引和留住最优秀的人才，并维持他们工

作积极性的关键所在。

增加教师收入的方式多种多样。有的教育系

统选择为所有人加薪，有的则是针对性加薪，聚焦

初入职的教师（解决吸引人才的问题）或经验更丰

富的资深教师（解决留住人才的问题）。例如，哈

萨克斯坦从2020年开始，连续四年每年为教师涨薪

25%，截至2023年，教师工资较最初翻了一番。教

师总体反响良好，认为国家为自己提供了更大支持

（Press Service of Kazakhstan 2020）。哈萨克斯坦之

所以推行改革，是因为此前一项调查显示国内教师

普遍感到收入太低、工作负担太重，从教主要是出

于利他主义心态（Kopeyeva 2019）。2011年，吉尔

吉斯斯坦通过立法为教师涨薪，从而吸引更多高素

质年轻人进入教育行业，并为农村地区的学校配置

更高水平的教师。总体而言，上述改革成功缓解了

师资短缺问题，提高了教师，尤其是农村地区教师

的工资水平。不过，囿于资金限制，以及在师资短

缺的学科中经验丰富的资深教师和经验较少的年轻

教师之间关系紧张，推行改革困难重重，只能不断

调整（UNICEF 2014）。

调查显示，哈萨克斯坦的教师普遍感到收入太

低、工作负担太重，因此该国在2020—2023

年推行改革，成功地使教师工资翻了一番。对

此，教师们表示，感到国家为自己提供了更大

支持：有竞争力的工资水平可以提升教师工作

满意度和职业吸引力。

有的教育系统则选择为特定群体（例如STEM

教师或偏远地区教师）加薪或提供其他资金激励。

中国上海为教师制定了全面养老金计划，让大批

退休教师能按较高比例领取养老金。在中国，教

龄15年或20年以上的教师，分别能按其退休前工资

的70%和75%领取养老金（State Council of People’s 

Republic of China 1978）。上海还为教龄30年的教师

或教龄25年的女教师这类工作年限长的群体提供额

外津贴。符合条件的个人可以额外领取相当于退休

前工资5%—15%的津贴（Shanghai Municipal Human 

Resources and Social Security Bureau 1998）。这些退

休待遇不仅可以激励教师长期从教，还能提升这一

职业的声望和地位。
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虽然涨工资和采取激励措施都是增强教师职

业吸引力的重要手段，但它们都不能立竿见影地解

决师资短缺问题。而且有的政策出台后可能要数十

年才见效。工资只是教师政策的一个方面。除此之

外，还应综合施策，提升教师专业化水平并改善

其整体工作条件。这也是接下来各节将要讨论的

内容。

保障教师工作条件

许多因素都会影响教师的积极性以及他们对于

进入并留在教育行业的选择。正如第三章所述，工

作条件差（例如工作时间长、班级人数多或缺乏支

持和认可）会降低教师职业的吸引力，并让已经入

行的人选择转行（Teacher Task Force 2010; Podolsky 

et al� 2016）。同样，研究表明，在职教师的工作满

意度与他们的个人身心健康、工作积极性和敬业程

度相关，在资源匮乏、受危机和冲突影响的地区尤

为如此。虽然仅通过改善工作条件大幅提高教师的

职业吸引力不太现实，但综合施策确实能带来显著

变化。因此，本节中提及的办法可以综合使用，多

管齐下提高教师工作积极性和满意度，同时提升这

个职业的声望和吸引力。

学校层面也能为应对教师流失问题贡献力量，

例如改善学校文化和组织氛围。积极的学校文化包

括健康安全的校园环境、良好的生师比、标准的工

作时间，以及为教师的专业发展和进步提供支持等

（UNESCO and Teacher Task Force 2019）。瑞典一项

针对初中教师的研究发现，工作条件对教师工作满

意度的影响非常大，尤其是教师间的合作和工作

量，以及学生纪律（Toropova et al� 2021）。马来西

亚一项针对公立中学教师的研究则进一步说明了积

极的学校文化的重要性。该研究发现组织氛围与教

师工作满意度之间存在显著正相关（Ghavifekr and 

Pillai 2016）。同样，一项针对中国职业教育教师的

研究发现，积极的学校氛围不仅会增强教师工作满

意度，还会对他们的自我效能感产生积极影响，从

而又能进一步提升其工作满意度。研究结果还显

示，教师的自我效能感是学校氛围与其工作满意度

之间的中介因素（Fang and Qi 2023）。

长时间的工作和繁重的行政任务会提升教师

的压力水平并降低其工作积极性（Toropova et al� 

2021）。针对这一问题，可实施相应的教师政策，

为教师制定灵活的工作时间，让他们在完成所有必

要工作的同时实现良好的工作生活平衡。运用技术

也能帮助教师减负。得益于近年来技术的进步，人

工智能等技术已经能协助教师完成作业批改或学生

成绩录入等基础性工作（Makala et al� 2021; UNESCO 

2021a）。法国和韩国等国推出了资源丰富的线上

平台，可以帮助教师更有效地设计课程，更高效地

利用时间（Global Education Monitoring Report Team 

2023a）。

为促进教师健康和专业发展，智利和韩国都

实施了实现教学与非教学任务间平衡的战略，为教

师减负。2016年，韩国教育部引入了培训假制度，

允许教师因培训或休息休假一次（前提是他们至少

有10年教龄，并且休假时间不超过一年），帮助教

师实现专业发展和自我提升，并提高教师的留任

率（OECD 2020f）。同样是在2016年，智利颁布新

规，逐步减少教师的教学时间：从之前的75%减少

至2017年的70%，再到2019年的65%。尽管教师们

对于能拥有富余时间表示感激，但他们发现这些时

间经常会被用于为其他同事代课等计划外事项。因

此，应确保非教学时间不受其他活动影响，并创造

以教师专业发展为先的学校文化（UNDP 2023a）。

上述例子表明，在制定和实施相关政策时应尤为关

注这一点，确保政策落地后能实现预期目标。
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智利在2017—2019年间将教学时间从75%减

少至65%，让教师有更多时间从事非教学活

动。教师们对此表示赞赏，但同时强调这段富

余的时间不应用来为其他同事代课，并提议学

校文化应鼓励将非教学时间用于专业发展。

教师政策应优先关注教师在紧急和危机情况

下的身心健康和职业状态。各利益攸关方须通盘考

虑、相互协调，改善身处危机环境中的教师的工作

条件。此外，在制定相关政策时，须对具体情境及

需求保持敏感。肯尼亚、乌干达和南苏丹为这类教

师提供了有力支持。肯尼亚卡库马难民营的“教师

互助”项目为教师提供了培训课程、同侪指导和流

动辅导。2018年至2021年6月，南苏丹和乌干达的

一些地区还试行了教师教育专业发展项目，为流离

失所的教师提供支持，帮助他们提升能力的同时保

持身体健康（Ladegaard 2022）。除接受培训外，

一些教师还参与了同行观课活动。虽然中期评估结

果表明，教师还需要获得更多支持才能充分学以致

用，但他们的教学方法已经得到了改善，而且参与

者们表示自己对所在社群的归属感更强了。联合国

近东巴勒斯坦难民救济工程处的教师政策则是多角

度发力，维持危机环境中教师的数量和专业化水

平，通过开辟多样高效的入行途径，让教师的工作

积极性和个人健康成为重点关注内容。

保护教师免受暴力侵害对于防止人才流失、

提高留任率而言至关重要。虽然没有任何计划能确

保每一位教师和学生的安全，在曾发生过暴力冲突

的地区更是如此，但仍有一些组织发布了规划指

南，以期帮助学校领导和教育行政人员降低教师可

能遭受的暴力风险。保护教育免遭袭击全球联盟为

教师和学校领导制定了一份技术指南，其中包括建

立早期预警系统、提供社会心理支持和制定学校全

面安保计划等诸多保护性措施（GCPEA 2017）。例

如，学校可以同家长和社区合作组建保护委员会，

利比里亚、尼泊尔、斯里兰卡和津巴布韦已经采取

了这一做法（GCPEA 2016）。国际教师工作组也对

之前制定的《教师政策制定指南》做了补充，增设

危机敏感规划模块，围绕学校安全、教师健康和需

求评估等主题提供指导和资源（Teacher Task Force 

2022b）。

自新冠疫情发生以来，全球教师的压力水平或

多或少都有所上升。为疏解压力，教育系统可建立

分层支持制度，为教师提供心理健康辅导或咨询服

务（UNESCO Institute for Statistics et al� 2022）。针对

全球教育伙伴关系撒哈拉以南非洲成员国40项政策

的分析显示，大多数国家都为教育工作者提供了分

层援助（主要是心理咨询等社会心理支持），帮助

他们减轻疫情影响（Association for the Development 

of Education in Africa et al� 2022）。喀麦隆、中非共

和国、乍得、科摩罗、科特迪瓦、吉布提、几内

亚、几内亚比绍、马里、毛里塔尼亚、卢旺达、圣

多美和普林西比、赞比亚以及津巴布韦等国专门为

教师提供了消解疫情影响的社会心理支持。此外，

疫情期间许多国家都将教师视为一线工作者，着重

关注这一群体的健康，让他们能优先获得防疫支

持。科特迪瓦、肯尼亚、马拉维、卢旺达和乌干达

等国在开展国内首轮疫苗接种时也优先保障了教师

群体（Association for the Development of Education in 

Africa et al� 2022）。

大多数撒哈拉以南非洲国家在疫情期间都为教

师提供了特殊帮助：喀麦隆、中非共和国、乍

得、科摩罗、科特迪瓦、吉布提、几内亚、几

内亚比绍、马里、毛里塔尼亚、卢旺达、圣多

美和普林西比、赞比亚以及津巴布韦等国为教

师提供了社会心理支持。

拉丁美洲和加勒比地区的18个国家中有至少11

个国家表示其在2021/2022学年从国家层面制定了

针对中小学教师的政策措施，为其提供心理健康和

社会心理支持（UNICEF 2023）。例如，秘鲁推出了

“我听到了，老师”平台，提供社会情感和包括防

疫资源在内的物质支持。该平台上线了200种土著
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语言和其他包容性语言资源，截至2021年7月访问

量已达95�5万次（García Jaramillo and Insua 2022）。

平台运行第一年（2020年）的评估显示，其已实现

了既定目标，获得了高度认可，并有广泛参与度。

值得注意的是，受助者最常提及的社会情感挑战

都源于职业压力和焦虑（Peru Ministry of Education 

2021）。

疫情期间另一个有效提升教师积极性和工作条

件的策略是肯定教师所取得的成绩。尊重并认可教

师的工作有助于提升其尊严、职业认同感和工作积

极性，在受冲突和危机影响的地区尤为如此（Falk 

et al� 2019）。这种认可可以源自学校、地方、国

家、大洲甚至是全球层面。例如，非洲联盟的“非

洲大陆最佳教师奖”旨在提升教师的职业显示度，

并表彰有杰出成就的教师（African Union 2022）。

2022年，有10位教师获得了现金奖励和表彰证书。

提升教师社会地位对于招到人、留住人而言同

样重要，媒体宣传也能在其中发挥作用。例如，多

米尼加共和国通过开展媒体宣传等改革措施提高了

教师职业的吸引力（见专栏4�1）。

专栏4.1. 多米尼加共和国通过推行政策改革措施让教师职业焕发新的活力

多米尼加共和国虽然是中高收入国家，但学生在国内外考试中的表现都不理想。政府在认识到教师是

提高学生成绩的关键之后，推行了一系列改革举措，意在吸引高素质人才投身教育行业。政府改善了教师

的工作条件，并为其持续提供支持和专业发展。

教育部在2012—2019年将中学教师的工资提高了73�4%（Dominican Republic Ministry of Education 2019），

并将补充退休金计划等财政资源同教龄挂钩（Dominican Republic INABIMA 2022）。通过开展大规模招聘和提

供奖学金，政府希望突出教师在多米尼加的价值，并鼓励成绩优异的中学生日后从教（Dominican Republic 

ISFODOSU 2021）。此外，政府还建立了国家教学标准框架（Dominican Republic Ministry of Education 2014）， 

并在职前教师教育中增设两项标准化测试（Dominican Institute for the Evaluation and Research of Educational 

Quality 2019）。为了提升教师教育质量，政府还对教师教育工作者开展培训，并为职前教师提供更多教学实

践机会（Dominican Republic Ministry of Higher Education, Science, and Technology and Dominican Republic Ministry 

of Education 2021）。

经过培训后，教师们需要参与竞争激烈的申请（“公开竞争考试”），而后根据公立学校的需求和空缺

情况被分配到相应岗位（Dominican Institute for the Evaluation and Research of Educational Quality 2019）。教师们

需参与国家入职计划，在第一年试用期内接受监督和指导，试用期结束后有机会获得终身教职（Dominican 

Republic Ministry of Education 2022a; 2022b; 2023）。教育陪伴与监督系统则运用多种工具收集教学实践等从学

校层面看会影响学习成绩的因素的数据，各学区的技术人员会在这些数据基础上制定针对教师和学校领导的

支持计划（Morales Romero 2017）。最后，新出台的认证和监管标准为有进取心的教师提供了更多机会，让

他们能通过参与短期和长期培训提升自身技能（Dominican Republic ISFODOSU 2021）。

虽然多米尼加共和国政府推行了各种改革措施让教师职业更具吸引力，但挑战依然存在。教师职位空缺

问题仍旧严重，而政府也在不断扩大招聘范围（El Caribe 2019; Amparo 2021）。教育陪伴与监督系统在不同

学校的实施效果各有不同，特别是在农村或城市偏远地区，效果并不理想（Morales Romero 2017）。此外，

对教师的评估也很难“有效为教师提供反馈”（Sucre and Fiszbein 2015）。
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学校领导在缓解师资短缺问题方面的作用

有效的领导能够营造积极的学校环境，改善工

作条件，并赋予教师更大自主权。学校领导者可以

在校内实施分布式决策制度，这有助于提升教师的

专业水平，让教师参与塑造自身工作环境，提高他

们的工作满意度、积极性和留任意愿（OECD 2014; 

UNESCO IIEP 2019d; Shuls and Flores 2020）。此外，

有效的学校领导还能为教师提供指导、支持和持续

专业发展机会。不过好的学校领导不会凭空出现，

有效地选拔和培养校长至关重要。

中国的最近一项研究表明，分布式领导对教师

职业满意度有显著的积极影响，主要是通过为教师

赋权和组织承诺这两种中介因素。值得注意的是，

相较于组织承诺，为教师赋权有更强的中介效应

（Yao and Ma 2024）。芬兰的学校领导倡导进行分

布式决策、开展合作并关注教学法的改善，他们的

这些关注点有助于保障教师的职业地位（Lavonen 

forthcoming）。

学校领导在帮助教师树立终身学习意愿方面

也发挥着重要作用。校长能通过制定时间表和营造

学校文化等特有的方式促进教师专业发展。例如，

2019年进行的区域比较和解释性研究分析显示，拉

丁美洲的校长较常参与行政管理，较少参与课堂观

摩或鼓励教师间开展合作。分析表明，如果校长较

常与教师一同开展教学实践活动，该校六年级学生

的数学、语言和科学成绩会更好（UNESCO OREALC 

forthcoming b）。

2019年进行的区域比较和解释性研究结果显

示，在拉丁美洲，如果校长较常进行课堂观摩

或鼓励教师间开展合作，该校学生的数学、语

言和科学成绩可能会更好。

为激发学校领导的潜力，瓦尔基基金会和全球

学校领导人项目共同搭建了学校领导网络，旨在加

强学校领导的作用，同时倡导学校领导力是实现公

平和高质量教育的关键。该网络能帮助学校领导明

确当前和未来一段时期将面临的挑战。此外，它还

能推动创新，并且在学术研究和决策中加强教育工

作者的话语权。自2021年5月发布以来，已有57个

国家的500多名校长和165名教育领导专家加入了该

网络。参与者们通过线上交流的方式探讨了学校领

导在改变学校体制方面所扮演的重要角色和诸多相

关话题（SLN 2023）。学校领导网络的参与者们认

识到学校领导者还需要更多的自主权并接受更多培

训，从而更好地履职尽责（SLN 2023）。

有效的学校领导需要明确定义组织角色、创

造特定的工作条件、施行有效的选拔流程以及为其

量身定制的专业发展体系，从而留得住有能力的领

导者。在许多拉丁美洲国家，公立学校的校长通常

需要有一定的教学经验，而不同国家和学校对校长

的学历要求各有不同。例如，一些国家要求校长须

具备大学学历，而有的国家仅要求校长接受过中等

后教育。一些国家要求校长必须接受管理或领导力

方面的培训，而在有的国家这不是强制性要求或者

根本没有此类要求（OEI 2017; Flessa et al� 2018）。

只有少数几个拉丁美洲国家对入职培训有明确规

定。玻利维亚、哥伦比亚和巴拉圭认为新手校长是

否接受入职培训全凭自愿，但古巴、墨西哥、巴拿

马、秘鲁、乌拉圭和巴西的某些地区则认为这是

必需的（OEI 2017）。例如，墨西哥要求新手校长

在任职的前几年内接受管理和领导力培训（Mexico 

Secretary of Public Education 2012; OEI 2017）。哥伦

比亚会为新手校长举办研讨会，凭自愿参加。研讨

会主要介绍他们即将承担的新角色，勉励他们，并

强调校长这一职务对于推动教育进步的重要性。校

长培训涵盖多个主题，包括个人发展、教师的重要 
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性、当前环境中教师的职责和挑战以及国家政策

等。此外，哥伦比亚自2009年还组织了多场“遇见

校长”专题会议，旨在提升校长的领导力、沟通能

力和团队合作能力（OEI 2017; Colombia Ministry of 

Education 2021）。

为新手教师提供支持

要提升新手教师的工作积极性和专业性，需要

为其提供持续的外部支持，这也能防止他们在职业

生涯初期选择转行。正如第三章所述，虽然没有国

家能提供教师会在何时选择转行的数据，但有研究

表明，新手教师离职率比资深教师高（Ingersoll and 

Smith 2003; Papay et al� 2017; United Kingdom Depart-

ment for Education 2023）。要留住新手教师，很重

要的一点就是在教师初始培训中涵盖足够多的校内

实践，并在他们入行前几年为其提供入职培训和指

导（Naylor et al� 2019）。但在经合组织成员中，仅

有约40%的新手教师表示自己接受过入职培训，仅

有22%的教师表示自己有人指导（OECD 2019c）。

各国上岗培训的形式可能各异，但通常都会

安排经验丰富的资深教师（通常是教同一科目的）

指导新手教师，为其提供非正式支持以及安排更加

正式且结构清晰的培训课程。与此同时，许多国

家和地区还会设置试用期，新手教师在获得最后

认证前需接受继续培训或参加正规课程（UNESCO 

and Teacher Task Force 2019）。例如，苏格兰要求

新手教师先完成为期一年的入职流程，通过评估后

方能获得资格认证（UNESCO and Teacher Task Force 

2019）。

在设计入职培训时，教育系统需确保培训内容

包含职前教师教育以及职后专业发展。例如，智利

在2016年推行的改革旨在通过改进职前培训、入职

培训、职业认证和职后专业发展来提升教师职业表

现。新规让教师在其职业生涯早期能有更多时间接

受专业指导、实现专业发展，从而不断进步（Nay-

lor et al� 2019）。韩国则是让新手教师和资深教师结

对，鼓励他们互相开展专业学习和交流想法。对于

刚入行的教师来说，他们能从资深教师那里学到很

多，这也能让他们“逐步且持续地进行为期一生的

专业和组织学习”（OECD 2018b）。资深教师则表

示自己能不断从新手教师那里收获新的职前培养所

带来的新想法、新知识，这让他们感到兴奋。

运用先进的信息系统提升教师管理

各国教育系统需要全面追踪和分析国内教师队

伍，从而更好地掌握可能出现的教师流失率高或配

置不均的情况。教师管理信息系统可以帮助规划者

和决策者更好地预估人员需求，让规划者详尽地掌

握有关教师队伍的各种情况，包括刚入行的教师、

离职后又回到教师队伍的教师，或是在不同学校或

地区间流动的教师。它们还能追踪教师的年龄分

布，帮助预测退休情况。追踪这些数据能让规划者

更好地掌握和监测本系统的人员流失率。不过各国

的信息系统差异很大，对于一些国家来说，如何推

行数字化和有效利用教育数据是一大挑战。因此，

各国需要对教育管理信息系统的局限性和相关投资

需求有所认识。有鉴于此，教科文组织创建了教育

管理信息系统成熟度评估工具，帮助各国评估自身

数据质量和使用情况。

塞内加尔的MIRADOR就是一个先进的信息系

统，能有效帮助应对教师流失。系统的内置模块能
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追踪职业管理、招聘、培训以及教职工数量和职位

等数据（UNESCO IIEP Pôle de Dakar 2017）。这个先

进的系统还可以预估退休人员情况和人员更替需

求，以便规划者更好地维持人员水平，并对可能发

生的人员流失心中有数（UNESCO IIEP Pôle de Dakar 

2017）。它还能防止“幽灵教师”的出现，这类

教师只领薪水不教书，第三章中对此有专门讨论

（Mulkeen et al� 2017）。

教科文组织通过升级版的开源教育管理信息系

统为约旦教育部提供技术支持，帮助其根据实际情

况做好危机应对的战略规划。约旦教育部在教师供

需模型中引入该系统后，国内教师管理水平有效提

升。教科文组织希望帮助提升约旦教育部在收集、

利用和分析有关教师工作量、学术资质、健康状况

和专业发展等特定数据方面的能力。教育部通过在

地理信息管理系统中引入开源教育管理信息系统，

可以更好地进行基础设施规划和学校合理化设计。

地理信息管理系统还让教育部的规划者能够根据学

科、教育水平和性别等不同筛选条件掌握当前的教

师需求情况（过剩、不足或充足）。这种程度的数

据整合和分析能实现教师在区域内和区域间的转

岗。不过目前教育系统在收集和分析与教师有关的

数据方面仍存在问题，无法及时地同利益攸关方共

享数据，在难民群体中更是如此。因此，还需要不

断对教育系统的各级领导者进行培训、提供支持，

帮助他们更好地利用数据进行决策（UNESCO IIEP 

and Education Development Trust 2022）。

塞内加尔的教师管理信息系统MIRADOR的内

置数据模块能追踪包括教师职业管理、招聘、

培训以及教职工数量在内的数据。教育系统可

以利用这些数据帮助规划者预测退休人员情况

和教师更替需求。

6	 挪威教师倡议由挪威开发合作署赞助，在2017—2021年实施。教科文组织作为协调机构，联合国际教师工会联盟、全球教育伙伴关系、

国际劳工组织、联合国难民署、联合国儿基会、世界银行和国际教师工作组共七个重要的教育合作方，展开综合行动解决教师难题，提

高布基纳法索、加纳、马拉维和乌干达的教学质量。

乌干达通过与教科文组织合作，在2019年搭建

了自己的数字化教师管理信息系统，旨在简化教师

管理，帮助行政人员更好地掌握即将到达退休年龄

的教师情况（UNESCO 2018a; 2021d; 2023d）。作为

挪威教师倡议“加强多方伙伴合作支持教师政策和

改善学习”6的一部分，乌干达根据教师反馈意见改

进了教师管理信息系统，包括新增功能并简化平台

的注册与使用。该倡议还为在国家和地方层面推广

教师管理信息系统提供了支持，并帮助地方教育行

政人员和教师培训机构的教员加强能力建设，从而

更好地协助教师完成系统注册。教师管理信息系统

是一个网络平台，它能对教师数据进行集中管理，

教育部也能利用它更好地进行教师管理和人力资源

规划。

该系统也推动了乌干达《国家教师政策》的

制定。这一政策于2019年颁布，得到了教科文组织

的支持。为了确保全国教育行政人员都了解系统的

新增功能、注册流程和数据使用方法，在2023年，

也就是系统第二阶段的实施过程中，乌干达对教育

部的人员和偏远地区的教育行政人员进行了进一步

培训。乌干达早在2012年就曾采取措施提高教育系

统效率，当年识别并清除了5000多名“幽灵教师”

（Mulkeen et al� 2017）。与之类似，南非也实施了

“教师人口红利”研究项目，旨在广泛收集教职人

员数据，创建未来动态模型，找到提升教育水平

的机会窗口。截至目前，该项目已预测出到2035年

政府聘任的教师有一半都会退休，还预测了这可能

会对公共支出造成的影响（Stellenbosch University 

2023）。
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推动公平的教师配置

教师管理信息系统的数据有助于提供宏观视

角和规划方案选项，而其他工具则可以更有针对性

地实现更公平的教师配置。世界银行在“取得更好

教育成果的系统方法”教师倡议基础上制定了一

个政策框架，其中包含针对规划者的一系列指导

性问题，让他们能更公平地配置教师（World Bank 

2013）。在塞拉利昂和马拉维，规划者借助空间分

析工具更深入地掌握位置数据，从而实现更公平的

教师配置（Mackintosh et al� 2020; Asim et al� 2017）。

当各国更了解自身需求时，就能尝试多种长期和短

期的方法来实现更公平的配置。

在提升教师配置公平性方面，各国最常用的

办法是为愿意去偏远地区或条件不好的学校工作的

教师提供激励。激励方式既可以是涨薪或提供住房

补贴这类直接的经济支持，也可以是为教师提供额

外的专业发展机会或开辟快速晋升通道（UNESCO 

and Teacher Task Force 2019; Mulkeen et al� 2017; OECD 

2019c）。例如在智利，能力强的教师如果愿意在

条件差的学校工作，他们就能获得高额的奖金（约

为他们工资的16%）。这提高了约20%的教师留任

率，但对吸引更多优秀教师去条件差的学校教书的

作用有限（Elacqua et al� 2022）。中国采取了多种

举措提高农村地区对优秀教师的吸引力并提高留

任率。其中一项政策是自2013年起为西部地区超过

100万名农村教师提供生活补贴（Xinhua News Agen-

cy 2013）。2015年，中国印发了《乡村教师支持计

划》，通过提供津贴、基本医疗保险以外的医疗保

健福利、学生贷款援助和住房补贴（免费宿舍或分

期购房支持）等形式，加大对乡村教育工作者的支

持力度（The People’s Republic of China General Office 

of the State Council 2015）。截至2022年，农村地区

的学校已建成宿舍逾60万间，能解决超过83万名教

师的住宿问题（China Daily 2022）。

有些国家则另辟蹊径，采取了一些低成本举

措，仅通过调整对外发布的教师岗位顺序，为偏远

地区或条件差的学校招到更多教师。厄瓜多尔尝试

在求职平台上优先展示条件差的学校的教师岗位。

相较于按字母顺序发布教师岗位的对照组，实验组

中申请去条件差的学校教书的人更多（Ajzenman 

et al� 2021）。秘鲁的一项研究则找到了两种方法能

吸引更多教师去条件差的学校。一种方法是激发教

师的利他本性，另一种则是事先列出会提供的资金

奖励。这两个方法都取得了不错的成果，特别是第

一种对教学水平高的教师影响尤为显著（Ajzenman 

et al� 2020; Ajzenman et al� 2021）。这项研究表明，

教育系统可以抓住教师的利他特性，用相对简单、

低成本的方法改善某些地区招聘困难的情况。研究

结果对于智利这样的国家来说很重要。2017—2019

年智利全国职前教师教育普查表明，有进取心的教

师（其中大部分都在城市接受教育）明显更倾向

于在农村学校工作，超过57%的人都表现出这种倾

向。此外，超过66%的人表示有兴趣在社会经济多

元化的环境中教书，23%—30%的人将贫困地区作

为他们工作地点的第二选择，只有约5%—6%的人

对在学生家庭条件较好的学校工作感兴趣（Madero 

forthcoming）。这是一个值得关注的现象，因为尽

管智利的城市预计比农村更缺教师，但农村学校也

面临着人手短缺问题（Elige Educar 2020; 2021）。教

师的入行动机固然重要，但这不能成为扭转师资短

缺情况的灵丹妙药。例如，在拉丁美洲，超过90%

学生的教师都是仔细权衡利弊后才选择从教的，他

们大多认为自己的这份职业利大于弊，虽然在大

多数国家教师都认为自己的职业重要性被低估了

（UNESCO OREALC forthcoming a）。

中国为了提升教师配置的公平性，实施了乡

村教师支持计划，通过为教师提供住房补贴

等举措提高农村地区对教师的吸引力并提高

留任率。截至2022年，中国已为超过83万

名教师建造了住房。
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要想长期维持公平的教师配置，各国还可以尝

试其他办法。其中一个选择是在招聘困难的地区多

招本地教师。此前的研究表明，一些教师更愿意在

家附近或者去城市找工作（Raju 2016; Bertoni et al� 

2019）。因此，在招聘困难的地区多招本地教师可

能更容易留住人。

一些国家建立了轮岗制度，教师在一个地方工

作一定年限后会转到另一所学校工作。这能在国内

实现更公平的教师配置，特别是能让经验丰富、教

学水平高的教师流动起来（OECD 2018a）。韩国将

轮岗制度同奖励计划相结合。教师每5年在同一城

镇或省份内的学校间轮岗，那些在条件差的学校工

作的教师可以获得额外的补贴——上课时间更短或

者有更多晋升机会（OECD 2018a; Jeong and Luschei 

2019）。统计分析显示，韩国农村和城市的学校之

间，以及学生家庭条件不同的学校之间，资深教师

的分布相对公平（Jeong and Luschei 2019）。

从全球教师招聘看，各国可能会竞相争取最优

秀的人才，因此需要开展全球合作，避免国与国之

间优秀教师分布不均问题加剧。除了在国家层面采

取措施留住人，还需要在国际协调层面发力，改善

人员流失国和目的国的教师队伍规划和投资（Car-

avatti et al� 2014）。《英联邦教师招聘议定书》就

是一个很好的例子。该议定书于2004年通过，旨在

保障教师移居国外权利的同时避免国家教育系统完

整性受到影响，以防低收入国家稀缺人力资源过度

流失。巴巴多斯在《英联邦教师招聘议定书》通过

后出台了相关移民管理办法，防止教师流失。一方

面，教育部对教师实施了无薪休假等做法，这样一

来，教师出国一段时间后便会更容易回国。另一方

面，加大对教师的激励和福利补贴力度，并加强与

教师工会的沟通，达成各方满意的服务条款和条件

来留住教师。教育部还选择与招聘单位沟通而不是

直接接触教师，这样能更容易掌握计划移居海外的

教师人数，以及国内的教师更替需求（Bristol et al� 

forthcoming）。
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展望未来，为教育打造新的社会契约或许是

提高教师职业声望和吸引力的关键，并能有效缓解

全球师资短缺问题。“教育的未来”国际委员会对

教育行业进行了重新构想，认为教育是意在实现全

人类共同福祉的社会目标，并呼吁将教师打造成具

有高度协作性的职业，强调反思、研究、知识创造

和创新（International Commission on the Futures of 

Education 2021）。这一理念和之前的相关研究结果

不谋而合，研究表明协作能提升教师的工作积极性

和满意度（OECD 2020b; UNESCO IIEP 2019d）。

教育变革峰会也呼吁对教师进行重新定位，

让教师在教学过程中更多地成为学生创新的向导和

学习过程的促进者。这对教师政策制定和实施、研

究、财政以及国际合作都产生了影响。应提倡参与

式政策制定，让教师及其组织参与从课堂到学校再

到政策制定等各层级的教育决策。还应建立咨询和

社会对话机制，了解教师的想法并让教师在课堂上

生产的知识发挥作用。

另外，需推动教师教育和教师专业发展变革，

从以授课和学分为基础的个人培训模式转变为教师

为主导的终身、合作学习模式。这包括推动建立实

践和经验交流共同体，将小组合作教学法融入教师

教育，重视在职学习、行动研究和社会参与。

在研究方面，还需要更多、更好的数据来帮

助了解教师的需求，认可教师的研究能力并提供支

持，例如支持教师创造教学知识并将其用于学术和

政策研究之中。需加强教师、学术界和决策者间的

联系，并将教师视为开展研究的合作伙伴。

实现上述愿景并为教师提供有利于其发展的良

好条件，教师资助和国际合作方面也要有所作为。

本报告的第六章、第七章以及结论和建议部分将会

对此进行讨论，其中包括重新审视有关教师地位的

准则性文件，并加强国际社会在其中的监测作用。

推动教学成为一项事业和一门专业

要为教育打造新的社会契约，教育系统首先需

要让适合且愿意从教的人进入教育行业。有效的招

聘策略能迎合多元化的潜在教师，包括在中学阶段

就有意向成为教师的人、以前未曾考虑过进入教育

行业的人，以及之前曾担任教职或是符合要求但现

在不在教育行业的人。人们选择教师这个职业的动

机可能各有不同，但大多都是基于利他精神（服务

和帮助他人）、内在因素（对教学、个人成长和智

力发展有热情）和外在因素（工作与生活的平衡、

工作保障和收入）。

正如第三章所述，在许多国家，学生在上大

学前往往不认为教师是一个理想的职业。因此，教

育系统必须准确掌握那些可能选择教师职业的人背

后的动机是什么，从而更好地制定教师教育类专业

的招生策略。对于考虑成为教师的中学生而言，性

别、学术背景和所在地情况等个人因素对其选择动

机有重要影响。对于中国的中学生来说，专业发展

机会、个人性格、对某一学科的感兴趣程度以及助

人意愿这类利他精神和内在因素是关键（See et al. 

2022; Lai et al. 2005）。坦桑尼亚一项针对职前教师

开展的研究发现，内在动机是一个重要因素，他们

对教书育人有极强的意愿（Moses et al. 2019; See et 

al. 2022）。经合组织教师教学国际调查的数据显

示，教师的工作积极性在很大程度上取决于是否有

足够的工作保障。拉脱维亚有93%的人认为这对他

们选择进入教育行业有中度或高度影响，这一比例

在韩国是88%，在日本是86%（OECD 2019b）。
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不同的人选择教师这一职业的原因各异：

在中国，个人性格、对某一学科的感兴趣程

度、专业发展机会以及助人意愿等利他精神

和内在因素是中学生选择投身教育行业的主

要因素。

之前从未考虑过成为教师的人也可能是潜在发

展对象。这一群体常被忽略，但他们或许能帮助缓

解师资短缺问题，因为一个人早期的职业选择并非

永远不会改变，之后转行是完全有可能的。正如第

三章所强调的，那些从未考虑过成为教师的人在选

择职业时往往会优先考虑工资、晋升、工作地位和

工作条件等因素（See et al. 2022）。因此，在招聘

时多强调教师这一职业的外在好处对这一群体可能

奏效。此外，还有一些针对其他专业人员的项目着

重强调教师这一职业的利他性。例如，“为尼日利

亚而教”项目同大学毕业生和拥有其他专业背景的

人签订为期两年的合约，安排他们在师资不足的低

收入社区教书（Teach for Nigeria 2023）。“为尼日

利亚而教”2022年面向2017—2020年往届参与者的

调查表明，94%的往届参与者正在从教或修习与教

育相关的学历，74%为一线教师（Teach for Nigeria 

2022）。无独有偶，“为印度而教”的参与者也更

倾向于从事教育工作（提高了55个百分点），想成

为教师或其他行业的领导者（Mo 2021）。

离职的合格教师是另一个重要群体。了解他们

离职（和复职）的原因对于吸引他们重返教育行业

至关重要。需要及时为他们提供政策措施和扶持，

因为离职时间越长，重返教育行业的可能性越小。

大多数离职的教师会在教育系统内部转岗（如从事

管理或后勤支持），而且转岗后他们的收入往往更

低，这说明金钱不是决定去留的主要原因。例如，

英格兰在2015年启动了“重返讲台”试点项目，让

那些已经离开教学岗位的合格教师到师资短缺的学

校教书。有些教师担心重返讲台后自己既往的教学

经验和知识无法满足现在的要求，该项目会根据教

师的实际需求为其提供特定帮助，这成功地吸引了

一些教师回归。但对该项目的分析发现，每位教

师回归所需的成本和重新培训一名教师相差无几

（Buchanan et al. 2018）。高昂的成本令人踌躇，

因为回归教师的成本是其回归成本加上职前培训成

本，而重新培养的合格教师可能比回归教师职业生

涯更长（Buchanan et al. 2018）。一项研究分析了中

国的两位新手教师，他们在入职一年后离开了教育

行业，两年后又重新回归。这项研究揭示了一些导

致人员流失的关键因素，包括不切实际的期望、缺

少支持、课堂管理的挑战以及经济条件困难等其他

个人因素。此外，该研究还强调学校环境和个人叙

事共同塑造教师职业认同，提高他们的毅力并促使

其重返讲台。研究表明，为教师提供足够的专业发

展机会和时间、在学校内部组建专业共同体、在教

师间建立同行支持网络、重视师生关系、弘扬教师

的职业价值观是吸引教师离职后重返讲台的关键。

最后，研究还表明，做好教师预期管理，尤其是在

教师培养单位里让他们了解行业实际，是留住新手

教师的一个重要方式（Har�tt 2015）。

让教师成为对所有人都有吸引力的职业

一个职业要对所有人有吸引力，其从业人员必

须多元化，而且要针对不同的群体采取不同的教师

招聘和留任策略。通过制定教育政策让代表性不足

的群体进入教育行业，有助于提高教育系统的公平

性和总体表现（Holt and Gershenson 2015; Harbatkin 

2021）。从业人员背景多元对行业内的所有人都有

益，因为这意味着会引入很多过去被排斥在正规学

习以外的知识和视角（Ware et al. 2022; Pesambili and 

Novelli 2021）。可以通过法律、结构或制度让教师

这个职业变得更有吸引力，这可能会对个人、某些

群体甚至所有劳动者产生影响。
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性别包容性

各国教育系统需要通过实现性别平衡反映更广

泛的社会群体。全球绝大部分教师都是女性（撒哈

拉以南非洲除外），但在某些学科以及领导层，女

性的代表性却不足（Avolio et al. 2020; Bergmann et al. 

2022）。这种现象背后的原因有很多（第三章已有

所讨论），一些常见的原因包括性别偏见、工作模

式不够灵活、育儿选择有限，还有性别暴力及缺乏

饮水、盥洗和卫生设施等与健康有关的问题（Glob-

al Education Monitoring Report Team 2019; Haugen et 

al. 2014; Education International 2018）。

为了鼓励女性更多地参与教学活动并担任领

导职务，教育系统应制定法律保护女性免受暴力侵

害，保障其权利（例如让她们休产假），并制定更

具性别包容性的政策（CooperGibson Research 2020; 

Education Support 2021; Teacher Task Force 2023b; Gro-

mada and Richardson 2021; Stromquist et al. 2017）。

在新西兰、爱尔兰、斯洛伐克、瑞士和英国等高

收入国家，育儿费用约占教师平均工资的25%以上

（Gromada and Richardson 2021），因此政府应该提

供更多的育儿补贴，让女性能重返讲台。

有些国家设置了性别比例要求，为女性进入

教育行业的领导层提供支持。例如，奥地利实施了

一项帮助女性进入公共部门（包括学校）领导层的

举措，规定联邦各部门必须制定女性晋升计划，明

确当前人员数量并制定未来培训计划，解决女性领

导名额不足的问题（OECD 2019c）。教育系统还能

使用一些工具来更有针对性地评估人员数量、做出

招聘决策。例如，经合组织的社会制度和性别指数

会根据女性在社会和经济上的受歧视程度给各国打

分，从1分到100分（Global Education Monitoring Re-

port Team 2019）。还有教科文组织非洲国际能力建

设研究所研制的促进教育行业两性平等的工具包，

和非洲女教育家论坛发布的促进两性平等教学指南

等，这些工具都能帮助教育管理者和领导者在选

拔、招聘、留任、提拔教师时更好地做到性别平等

（UNESCO International Institute for Capacity-Building 

in Africa 2020; FAWE 2018）。

此外，以社区为基础施策也能鼓励女性从事

教职并帮助女童获得教育，这在一些特殊的或是危

险的环境中尤其重要。例如，阿富汗的人道主义

危机多年来一直影响着妇女和女童的教育和就业

（UNESCO 2023g）。教科文组织估计2022年以来

该国有超过100万女童无法获得中学教育（UNESCO 

2023g）。为应对这一排斥情况，教科文组织与其

合作伙伴一同发起了一项多国准备和应对计划，

为妇女和女童提供帮助。其中包括以社区为基础

的青年和成人扫盲与基础教育项目，教师在自己

家中提供基础的识字和数学课程（UNESCO 2023a; 

2023e）。教科文组织与当地的非政府组织一道为

教师提供培训和认证。迄今为止，已有超过2.5万

人参与该项目，其中约60%是妇女和女性青少年

（UNESCO 2023e）。

2022年以来，阿富汗估计有超过100万女童

无法接受中学教育。以社区为基础对教师开

展特殊培训能缓解这一问题。目前已有2.5万

人参与，其中约60%是女性。支持女童和妇

女受教育是鼓励女性从事教职的重要一步。

另一方面，低龄教育中的男性教师人数严重不

足，人们出于性别偏见和文化规范等原因往往认为

这是女性的工作（Global Education Monitoring Report 

Team 2019）。因此，各国教育系统还应制定策略，

增加在低龄教育中的男性教师比例。例如，德国投

入了大量资金招聘男性幼儿教师（MenTeach 2012; 

Global Education Monitoring Report Team 2020a）。

虽然经过十几年的努力，男性幼师的人数增加了一

倍多（从2006年的3.1%增加到2019年的6.6%），但

女性仍占该工种的93%以上（Global Education Moni-

toring Report Team 2020a）。2013年，瑞典国家教育



96

全球教师报告—— 应对师资短缺　变革教师职业

署发起了一项全国运动，旨在鼓励男性从事幼儿保

育和教育工作。比利时弗拉芒语区在2008—2011年

划拨了特别款项吸引男性、移民和残疾人等代表性

不足的群体加入教育行业（OECD 2015）。

男性教师对男童及女童的心理发育和社会发

展，以及促进全社会性别平等方面发挥着关键作

用（McGrath and Van Bergen 2017; Moosa and Bhana 

2017）。然而，现有证据无法证明教师性别单一会

影响男童学习成绩。不过，通过制定政策促进教师

队伍的性别均衡、增加种族多样性，或许有助于解

决男童不合群的问题，甚至有助于实现社会正义和

性别平等这样更大的目标（UNESCO 2022c）。

少数族裔和有移民背景的教师

少数族裔和有移民背景的教师可以为有相似背

景的学生树立榜样（Global Education Monitoring Re-

port Team 2020b）。对于少数族裔的学生而言，教

师与其有相同的民族、种族、语言或文化背景颇有

益处。不过，少数族裔和有移民背景的教师转行的

可能性更高，而且他们比同行更容易受到直接和间

接的歧视（European Commission 2016; Ingersoll et al. 

2019; Carver-Thomas 2018）。为了解决这个问题，

一些国家的教育系统专门针对该群体制定政策，为

其提供额外支持。例如，美国的教师实习计划在师

资极为短缺的学校里让实习教师与资深教师结对，

提高少数群体教师的留任率。实习教师能获得经济

支持或学费资助，但前提是他们要承诺在实习计划

结束后继续在当地工作几年。研究发现，这些政策

让更多的少数群体教师进入了教育行业，并提高了

他们的留任率（Carver-Thomas 2018）。

厄瓜多尔也致力于鼓励更多少数群体教师前

往师资短缺的地区教书，从而组建更稳定的合格教

师队伍。为此，政府于2020年启动了“我想成为一

名双语跨文化教师”计划，旨在鼓励精通土著语言

的双语教师在提供跨文化双语教学的学校教书。这

些学校由于缺少常驻教师，必须依靠临时职工，这

导致了教师队伍不稳定、工作条件差和教学低效等

问题（Bocarejo et al. 2022）。为了让更多目标教师

群体了解这一计划，政府在宣传和推广方面也花了

不少力气。例如，在土著人口比例较高的地区，通

过广播介绍计划相关情况。教育部还在美洲开发银

行的支持下，通过给教师发邮件和发短信的方式确

保他们在疫情期间也能了解计划各阶段的实施进

展。同时还会提醒教师，他们可能会被分配到自己

所填报的五个志愿以外的学校工作，并鼓励他们主

动申请去招不到人的学校工作。结果显示，有更多

的教师申请去招聘困难的学校工作（Bocarejo et al. 

2022）。不过，在对精通土著语言的教师进行能力

认证和人员配置时也出现了一些问题，有些教师就

被分配到了使用其他土著语言的学校。在对教师评

估时要同时兼顾文化和课程内容也并不容易，而且

有些偏远地区的学校仍旧没什么人申请（Bocarejo 

et al. 2022）。

残障教师

研究表明，雇用残障人士对雇员和雇主都有利

（Lindsay et al. 2018）。但在进入教育行业后，残障

教师可能会在工作中被孤立（Ware et al. 2022）。如

果无法得到支持或受到歧视，残障教师留在教育行

业的意愿会更低，这不仅会让其失去本应享受的平

等机会，也会让学生失去必要的榜样和导师（UN 

General Assembly 2023）。

为了解决这些问题，教育系统可以搭建同行关

系网并提供合作机会，让残障教师感到自己和同事
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的关系更紧密。此外，为残障和非残障教师提供的

培训课程和专业发展机会应有更强的包容性，让他

们知道如何创造包容的工作环境（Ware et al. 2022; 

Neca et al. 2022）。例如，针对英格兰教师的一项研究

发现，残障教师有时会在工作中感到被孤立。该研究

认为，搭建教师关系网并为非残障教师提供相关培训

有助于改善残障教师的工作感受（Ware et al. 2022）。

教育系统和各国政府也可以积极采取措施鼓励

残障人士担任教职。例如，尼泊尔政府将鼓励视障

人士担任教职纳入国内平权行动计划。在尼泊尔，

40%拥有大学学历的视障人士都选择成为主流学校

教师。虽然这些教师在获取盲文材料、在课堂上使

用插图和进行演示、维持课堂纪律等方面会遇到一

些困难，但研究显示学生和校长对他们的看法普遍

较为积极（Lamichhane 2015; Global Education Moni-

toring Report Team 2020b）。

在尼泊尔，40%拥有大学学历的视障人士都

选择成为主流学校教师，而且学生和校长对他

们的看法普遍较为积极。

通过终身学习提升教师积极性

为了让教师变成专业性和协作性更高的职业，

职前教师教育和专业发展课程都必须有助于让教育

工作者在各类环境中实现终身学习。为了满足不断

涌现的各类教育需求，教师可以参与调查、研究、

实验和反思等活动，或将理论与实践相结合，这也

能让他们对教育政策和实践进行批判性思考。教师

通过掌握其他教育系统的情况并参与研究，能认识

到自身需要改进的地方。为教师提供多种形式（微

证书、正式、非正式、用隔一段时间开展一次的短

期培训代替一次性的长期培训等）和多种渠道（线

上、线下、小组）的专业发展机会，能确保培训内

容的实用性，并能根据教师工作量进行灵活调整。

此外，教师还需要更有经验的同事和学校领导为其

持续提供支持和辅导，尤其是在其职业生涯初期。

职前教师教育改革

在教师接受职前培训之初，就需要帮助其建

立终身学习心态，因为基础扎实与否同教学绩效直

接相关，基础扎实的教师更有可能长期从教（Kini 

and Podolsky 2016）。研究发现，基础扎实的新手

教师留在课堂的可能性是基础欠缺的教师的两倍

（Kini and Podolsky 2016）。有效的职前教师教育

应能让后备教师具备基本的学科知识和教育学知

识，并为其提供充足的实践机会以加深他们对理论

的理解。有效的职前教师教育还应做到与系统课程

大纲挂钩，并要促进包容（如前一节所讨论的）

（UNESCO and Teacher Task Force 2019; Education 

Commission 2019）。为了让教师在职前培训中习得

持续专业发展所需技能，职前教师教育还应包含团

队合作，使用和创造教学研究证据等技能（Inter-

national Commission on the Futures of Education 2021; 

Naylor et al. 2019）。不过目前的教师培训往往不能

让教师在入职前做好充分准备。许多人认为自己没

有准备好适应多样化的课堂，例如学生能力水平参

差或者说不同的语言（Global Education Monitoring 

Report Team 2020b; International Commission on the 

Futures of Education 2021）。

加纳在2014年启动了 “教师教育与学习变

革”项目，鼓励国内教育类院校同中小学校

建立更紧密的伙伴关系，并对实习教师进行

实践指导。
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为了让准教师做好准备，教师培训机构应与中

小学校合作，在职前培训中为未来教师提供实用且

同日后工作相关的课程（International Commission on 

the Futures of Education 2021）。例如，加纳在2014

年启动了“教师教育与学习变革”项目，鼓励国内

教育类院校同中小学校建立更紧密的伙伴关系，并

对实习教师进行实践指导。后续评估发现，该项目

倡导的合作模式是十分有效的。在三个学年的时间

里，在专业发展和管理方面展现出核心能力7的新

手教师比例从1.6%提升至31.8%（T-TEL 2018; Naylor 

et al. 2019）。荷兰也发起了一项举措，让学校和

教师教育院校在设计、开展和评估教师教育课程方

面开展合作。教育部报告显示，该举措营造了“浓

厚的合作、协作以及学以致用的氛围”，并让教师

教育院校能较好地实现理论与实践的平衡（OECD 

2018d）。

还有一点也很重要，职前教师教育中教授的

技能和知识要能同教师之后的培训和专业发展机会

相适配。这样一来，教育系统就能让教师在整个职

业生涯中自然且连贯地实现终身学习。日本通过开

展名为“课例研究”的实践活动构建了教师专业发

展体系。在“课例研究”活动中，一组教师会从课

程目标、设计和实施、课堂观摩和证据收集等多个

维度评估某一特定的课程主题，并在最后开展大讨

论（OECD 2018c）。“课例研究”现已纳入师范学

校课程，也是学校给新手教师进行入职培训的方式

7 这一结果来自对教师的观察，旨在考查教师的十项核心能力是否达到专业标准，是否成为反思型的熟练的实践者（T-TEL 2018）。

（OECD 2018c）。这不仅能让教师的职业生涯更具

连贯性，还让教师从很早就有机会培养合作意识。

展望未来，教育系统需要不断发展教育职业和

职前教师教育，让它们能更好地满足现代教育需求

并能吸引高质量人才。如今的年轻人倾向于选择那

些对他们有意义且有助于实现更宏伟目标的工作。

绿色、人权、公民教育和和平教育等都能引起他们

的兴趣并激发他们内在的利他动机。例如，在亚美

尼亚、奥地利、巴西、哥伦比亚和印度的大学进行

的焦点小组讨论显示，学生们更愿意选择与他们的

价值观（特别是在公平、包容性和多样性方面）相

匹配的职业（Teach for All 2022）。气候变化是另

一个经常能引起年轻人共鸣的问题。教科文组织的

绿色教育伙伴关系等与可持续发展教育相关的倡议

旨在采取新举措，在绿色学校、绿色课程、绿色教

师培训和绿色社区等领域实现教育变革（UNESCO 

2024）。这类倡议不仅聚焦了绿色这样一个极为重

要的议题，还丰富了教师的教学形式，包括合作教

学、社区宣传、服务学习和行动研究等。教科文组

织新发布的《关于促进和平与人权、国际了解、合

作、基本自由、全球公民意识和可持续发展的教育

的建议书》强调了教师在推动实现上述教育目标中

发挥的作用，确保教职工安全和健康所需要的教育

变革，以及需要为教师提供的能力建设支持，帮助

他们更好地实现职业和教学发展，更好地领导和参

与教育研究（UNESCO 2024）。

运用技术助推终身学习

数字技术和人工智能系统等技术创新的快速涌

现和变化，或许最能说明教师终身学习的重要性。

于教师而言，技术在诸多方面都很关键：技术能为

教师的初始培训和继续教育提供帮助，能促成更多

的合作机会（如本章后文所示），还能在课堂中创

造更多教与学的机会。然而，善用新技术的前提是

为教师提供全方位的支持和培训，并妥善选择相

应的使用场景（Global Education Monitoring Report 

Team 2023a; Global Education Monitoring Report Team 

and Education International 2023）。简而言之，教师

要想通过使用技术获益，还需先接受良好培训并做

好充分准备。
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以埃及教育领域为例，不论是利用数字技术为

教师做培训，还是帮助教师教授学生技术能力，都

有成功范例。教师专业学院是埃及首个针对教师的

综合政府平台，旨在通过开设在线课程、举办研讨

会等方式助力教师的专业发展（Professional Acade-

my for Teachers 2021）。该平台主要为教师提供培

训和资格认证，研发培训课程，并帮助教师提升自

身水平，获取相应资格证书。最近，该平台已同美

国国际开发署出资的“埃及人力资源”项目建立了

重要合作关系（Egypt Minister of Education and Tech-

nical Education 2022）。“埃及人力资源”项目支

持并开展的系列活动聚焦技术教育教师专业发展，

意在更好地研发培训课程，并帮助教师提升自身能

力，获取资格证书（Egypt Minister of Education and 

Technical Education 2022）。该项目关注的重点还包

括使技术教育领域的教师提升教学能力，从而帮助

学生习得技能，更好地融入劳动力市场。

新冠疫情凸显了在教师培训项目中使用人工智

能所需考虑的问题。疫情让数字技术得以更快地应

用于教育行业，也突出了人工智能对教与学的潜在

重塑作用。有鉴于此，教科文组织目前正在着手搭

建教师人工智能能力框架（UNESCO 2018c）。该框

架以教师信息和通信技术能力框架为基础，遵循人

权原则，认为必须捍卫人的尊严和隐私、增强人的

能动性（UNESCO 2018c）。教师人工智能能力框架

预计于 2024 年晚些时候完成搭建，届时将能提供一

份全球广泛认可的指南。该框架强调了培养教师运

用人工智能能力的重要性，同时也在伦理原则和负

责任地使用人工智能方面着墨颇多。该框架同教科

文组织《关于人工智能伦理问题的建议书》（UNE-

SCO 2021c）一脉相承，系统性提出了人工智能教育

方法，并充分考虑了其中涉及的伦理问题。

芬兰、韩国等国在将人工智能同教师培训相

结合方面也取得了可圈可点的成绩，并且看到了这

一变革性尝试会带来的机遇和风险。芬兰国家教育

局创新中心实验室帮助教师掌握人工智能相关知识

和技能，运用人工智能工具和平台提升教学体验

（OECD and OPSI 2023）。芬兰的做法不仅在疫情期间

解了教师们的燃眉之急，还帮助他们更好地适应逐

渐数字化的教育环境。韩国则是同时看到了人工智

能进入教育行业的前景和风险（Lee and Lee 2023）。

通过创立“人工智能智慧学校”等举措，韩国帮助

教师使用人工智能开展个性化教学、数据分析和课

堂管理。不过，韩国在决策过程中也平衡了各方因

素，不仅看重技术技能本身，还强调要以合伦理、

负责任的方式开展人工智能实践，确保教师能做好

充分准备，应对人工智能可能带来的道德困境和数

据隐私问题。

奥地利联邦政府制定的人工智能战略将数字技

能和人工智能相关内容纳入了教师教育培训计划。

此外，该战略还指出，人工智能的使用应充分尊重

教师和学生的个体性，推动实现整个教育系统的教

学创新（Austria Federal Ministry for Climate Action, En-

vironment, Energy, Mobility, Innovation and Technology 

2021）。中国的一个教学研究系统也使用了人工智

能技术，通过抓取教师的说话内容、肢体动作、面

部表情和所在位置，收集和分析教师行为。该系统

能进行课堂教学的可视化分析，为教师提供反馈意

见，并开展持续性教学研究（Yang 2022）。这也符

合教育部 2018 年出台的《高等学校人工智能创新

行动计划》要求。该计划旨在为大学开展研究和创

新提供支持，并将未来研究成果用于智慧学校的开

发和建设之中（People’s Republic of China Ministry of 

Education 2018）。

人工智能是目前用于教育系统的最前沿技术之

一，而许多国家也在尝试将其他信息通信技术和数

字技术用于教学实践。在课堂上，这些技术能让教

师更好地与学生互动，提升课堂的互动氛围（UN-

ESCO 2023f）。数字游戏可以用于科学、数学和语

言等学科教学，而数字智能白板可以更好地为学生

提供视觉、听觉和触觉学习体验（Global Education 

Monitoring Report Team 2023a）。例如，泰国政府

实施了“一个孩子一台平板”项目，给全国各个学

校分发平板电脑。与此同时，他们还将技术、教学



100

全球教师报告—— 应对师资短缺　变革教师职业

法和内容知识纳入对教师的职前培训和专业发展之

中，让教师能更好地将技术融入其教学策略之中

（UNESCO 2023f）。

通过创立“人工智能智慧学校”等举措，韩国

帮助教师使用人工智能开展个性化教学、数据

分析和课堂管理，同时强调要以合伦理、负责

任的方式开展人工智能实践。

尽管如此，目前技术对学生和教师课堂表现的

影响好坏参半。例如，疫情期间，在线学习似乎就

对低年级学生产生了特别负面的影响（Global Ed-

ucation Monitoring Report Team 2023a）。当超出某

一限度时，技术反而会让学生注意力更分散，甚至

降低学生的课堂参与度（Global Education Monitor-

ing Report Team 2023a）。虽然泰国教师们普遍支

持“一个孩子一台平板”项目，但网络连接问题往

往会导致学生不得不在没有网络的情况下使用平板

（UNESCO 2023f）。此外，面向教师的信息通信技

术培训不足也是一个问题（Darling-Hammond and 

Hyler 2020）。在未经充分培训或网络条件不佳的情

况下，给教师提供技术手段只会增加他们的挫败感

和压力。因此，教育行业的规划者和领导者们应谨

慎权衡将技术融入教育系统的利弊，尽可能满足当

下师生的需求，适应其能力水平，并充分考虑技术

可用性。

从终身学习视角看持续专业发展

教师不仅在入职前和刚入职时需要得到支持和

发展，而且在职业生涯的各阶段都应享有高质量的

持续专业发展机会。这也与将专业发展转变为终身

学习的愿景相吻合。终身学习包括教师职前教育、

入职培训、导师指导以及贯穿整个职业生涯的持续

专业发展（International Commission on the Futures 

of Education 2021）。研究还表明，持续的专业学习

机会有助于提升教师的积极性和幸福感（Education 

Commission 2019）。

不同学科的教师以及处于职业生涯不同阶段的

教师对专业发展的需求可能存在很大差异。此外，

偏远或农村地区的教师可能难以参加在人口密集地

区开设的线下专业发展课程。针对不同的需求和情

况，规划者和政策制定者需要思考如何有效确保教

师在工作时间免费获得持续专业发展机会，保证他

们的参与度以及所提供培训的实用性。

持续专业发展的一个重要方面是确保教师积极

参训。研究表明，成年人在自身积极性高、主动想

提升自己时学习效果最佳，而被动阅读或听取他人

分享自己的工作或观点时学习效果较差（UNESCO 

and Teacher Task Force 2019; Naylor et al. 2019）。在

教师专业发展方面，举办工作坊、树立榜样或导师

辅导效果最好，尤其在校内开展活动时。例如，巴

西塞阿拉州通过为教师提供反馈和专家指导，提高

他们的教学绩效。教师们对该项目的反响很不错，

学生的成绩也有明显提升（Bruns et al. 2017）。通

过在校内定期提供这类非正式的专业发展机会，教

育系统能创造终身学习的文化，并让它成为教师日

常工作的一部分。

线上线下相结合能为教师提供更多可靠的专业

发展机会，对偏远地区的教师而言尤为如此（Cilli-

ers et al. 2021; McAleavy et al. 2018; Education Commis-

sion 2019）。例如，立陶宛的一个名为iKlasė的在线

教师网络最初只不过是一个博客，10年后则发展成

拥有2400多名会员的平台。会员们在其中分享与专

业学习需求和课程相关的信息，还会举办非正式研

讨会和研修班（Vuorikari 2019）。欧盟的eTwinning

平台不仅通过线上课程和线上活动等形式提供在线

专业学习机会，还会召开国内和国际的线下会议

（Vuorikari 2019）。
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教育系统还可以通过微认证的方式让专业发

展更符合教师当下需求。微认证包含一系列专业发

展课程，教师能借此学习新技能，获得评估反馈，

习得其他学科的知识，并获得专业认证（DeMonte 

2017）。高质量的微认证能让教师定制自己的终身

学习计划，还能根据他们所选修的主题提供最新研

究成果（Tooley and Hood 2021）。虽然目前缺乏大

规模的定量评估，但参与微认证的美国教师反馈普

遍较为积极（DeMonte 2017; Acree 2016）。参与者

们表示自己能将所学技能直接应用于课堂教学，而

且97%的参与者都希望以后还能获得更多的微证书

（Acree 2016）。

 

高质量的微认证能让教师定制自己的终身学习

计划，还能根据他们所选修的主题提供最新

研究成果。在美国，参与微认证的教师们表

示自己能将所学技能直接应用于课堂教学，

而且97%的参与者都希望以后还能获得更多

的微证书。

无论是哪种专业学习和培训，都需要某种形

式的监测和评估，并根据实际成果不断制定新的

计划（Boeskens et al. 2020; OECD 2020d; Education 

Commission 2019; Research Partnership for Profession-

al Learning 2021）。通过这种方式，教育系统在开

展教师专业培训时也能做到以学生成绩为导向。例

如，肯尼亚为教师培训师配备了平板电脑，里面预

装了特定软件，便于观摩教师的课堂教学情况并更

好地提供反馈。这些数据以及随机抽取的学生成绩

能让培训师们不断调整自己的培训重点，并根据教

师的需求定制学习方案（McAleavy et al. 2018）。这

种根据培训效果调整培训内容的做法能让教育系统

确保教师在其整个职业生涯中一直获得最新且最需

要的专业发展。

提升教师专业化水平

要为教育打造新的社会契约，让教师成为具

有高度协作性和创新性的职业，首先要让教师拥有

一定的专业水平。临时合同制教师以及在缺乏职业

发展路径的学校里工作的教师往往更难与同行开展

合作、创造新的知识并参与决策。教育系统可以采

取多种办法不断提升教师的专业化水平，这也有助

于提升教师的职业地位，留住更多人才，减少流

失率。

教师资格认证

资格框架对于评定教师的专业水平和所掌握的

知识非常重要。教育系统可以通过设置最低标准来

提升合格教师的社会地位，进而提升教师的专业化

水平。例如，非洲教师资格框架主张抬高教师从业

门槛，提出从业人员必须获得教师教育学位等要求

（African Union 2019）。另一个很有影响力的工具

是由教科文组织统计研究所制定的《国际教师教育

标准分类法》，它是一个用于收集、汇编和分析关

于师资培训项目和相关教师资格的跨国可比统计数

据的框架（见专栏5.1）。它填补了国际可比数据的
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空白，因为当前的数据监测遵循不同的国家标准。

《国际教师教育标准分类法》也有助于探索建立全 

 

球教师资格最低标准（UNESCO Institute for Statistics 

2022a）。

专栏5.1. 《国际教师教育标准分类法》

要增加合格教师的比例，首先要能在国家、区域和国际层面上监测并比较教师的资质水平。然而，目

前已有的教师培训和教师资格数据都是基于各国自己的标准（例如可持续发展目标4的指标4.c.1：至少接受

过最低水平的有组织任前或在职师资培训的教师比例），因此缺乏能实现国际比较的方法。

为了解决这个问题，教科文组织统计研究所制定了《国际教师教育标准分类法》。它是一个用于收集、

汇编和分析关于师资培训方案和相关教师资格的跨国可比统计数据的框架（见图5.1）。这一新分类基于《国

际教育标准分类法》并对其进行了补充，后者按教育水平和类型对教育计划和相关资格进行分类。

图5.1.  《国际教师教育标准分类法》的框架

《国际教师教育标准分类法》包含以下五个维度：

·完成教师培训后所获资格的教育水平，例如中等、中等后、非高等、高等教育水平。

·教师培训项目的目标教学水平（从学前教育至高中教育）。

·参加教师培训所需的最低教育水平。

·教师培训项目的理论持续时间。

·教学实习率，即教师培训计划中在校工作时间与项目总时间之比。

《国际教师教育标准分类法》将提高教师统计数据的可得性和质量，从而更清楚地界定何为受过培训

的教师和合格教师。《国际教师教育标准分类法》提供的数据也有助于探索建立全球教师资格最低标准，

作为当前广泛使用的国家标准的补充。

来源：UNESCO Institute for Statistics 2022a。

各国还有必要建立质量标准，更好地监测和

管控教师资格认证项目。例如，一些拉丁美洲国家

的教育系统自21世纪初以来陆续对教师教育机构开

展认证工作，以提高教师培训质量。目前，阿根

廷、巴西、智利、哥伦比亚、墨西哥和秘鲁等国基

本都对国内的教师培训机构和培训方案进行了认

证。在教师教育的质量方面，阿根廷、智利、哥伦

比亚、秘鲁和墨西哥通过外部考试的方式间接对其
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进行评估，主要考查学科相关知识和教育学知识。

评估结果也有助于发现教师教育中需要改进的地方

（Voisin and Ávalos-Bevan 2022）。

埃及教育和技术教育部与美国国际开发署携手

发起了“为明日而教”倡议，共同构建和实施教师

专业发展体系并监测其改进。双方建立了战略伙伴

关系，共同制定了埃及的教师任职标准，详细列出

了优秀教师必备的技能和能力。“为明日而教”倡

议推动制定了一个全面的教师资格证颁发办法，还

创造性地建立了一个奖励系统，根据教师表现给予

认可和奖励。该倡议旨在通过各种方式为教师提供

必备技能、颁发资格证书、提升工作积极性，从而

让他们在教育体系中发挥重要作用，提高国家整体

教育质量（USAID 2020）。

丰富教师资格认证方式、雇用合同制教师和社

区教师或许都能在短期内缓解师资短缺问题（UNE-

SCO and Teacher Task Force 2020; UNESCO and Teacher 

Task Force 2019; OECD 2019d）。但是如果新的资格

认证方式把关不严，或者不能密切监测和管理教师

后备人才的质量，那么还是会导致合格教师的短

缺。一个长期行之有效的办法是让教师有机会从

固定期限的合同制教师转为拥有永久编制的正式

教职。各国为此做了许多努力，包括要求教师须获

得一定学位或接受培训，让他们参与竞争性申请，

或允许合同制教师在工作一段时间后成为编制教师

（UNESCO and Teacher Task Force 2020）。

许多例子表明，合同制教师可抓住机会获得长

期职位。这种做法在非洲很常见，一些国家积极为

合同制教师与志愿者提供在职培训，让他们能进入

教育行业（Bengtsson forthcoming）。墨西哥对国

内80万名合同制教师进行了规范化管理，他们在工

作六个月后就有资格获得永久教职（Education Inter-

national 2023a）。布基纳法索和印度尼西亚（见专

栏5.2）也采取了类似举措，将合同制教师纳入公职

教师。在喀麦隆，与国家签订合同的教师每月基本

工资相当于公职教师工资的三分之二。此外，他们

还能获得各种奖金、津贴、退休金，以及每两年一

次的晋升机会，而且他们的工作条件和工作任务与

公职教师差别不大（Abdourhaman forthcoming）。

解决师资短缺问题的长期办法是让教师有机会

从临时的合同制教师转为永久的正式教职。墨

西哥对国内80万名合同制教师进行了规范化

管理，他们在工作六个月后就有资格获得永

久教职。
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专栏5.2. 印度尼西亚吸纳合同制教师的举措

2020年，印度尼西亚政府对教育行业进行了重大改革，发起了一项名为“合同制教师和职工直接转为公

职教师身份”（ASN PPPK）的计划，旨在解决合同制教师目前面临的问题，为他们提供更好的职位、福利待

遇和工作保障。根据这一计划，合同制教师有机会加入公职教师队伍。2021年，印度尼西亚政府宣布将为各

年龄段的教师新增100万个公职教师编制（The Republic of Indonesia Cabinet Secretariat 2021）。

该计划旨在通过激励和留住合格教师来提高印度尼西亚的整体教育质量。政府希望通过提升教师地位

吸引更多人从事教学工作，从而最终改善整个教育系统。教师招聘主要基于在国家、地区和学校层面开展

的有关教师缺口的调查，合同制教师的招聘数量取决于某一学科或地区合格教师的缺口。政府会根据调查

分析结果为各地区的合同制教师招聘提供指导。

第一阶段招聘始于2020年，当时政府公布了ASN PPPK或公职教师的名额和筛选标准。而后进行了严格的

选拔，以确保能选出满足条件的候选人。2021年，政府继续推进招聘流程，组织符合条件的候选人参加笔试

和面试，考查他们的知识、技能和适应能力。2022年，印度尼西亚在将合同制教师转为公职教师方面取得了

重大进展，在前几个阶段脱颖而出的候选人接受了进一步的查档和体检，确保他们的资料真实且符合条件。

2021—2022年，有多达54.4万名候选人成功通过选拔成为公职教师，这也有效填补了印度尼西亚国内

合格教师的空缺（ANTARA News 2023）。不过这部分人也只占了23%—33%的教师岗位。2023年以来，招聘

还在持续推进，最后一个阶段主要是给教师分配具体岗位。政府正在努力地将ASN PPPK教师安排至全国的

各个学校。

教学标准、问责制度和评估

问责制度是提升教师专业水平的关键，但它

同时也可能成为一把双刃剑，给教师职业的吸引力

带来积极或消极的影响。一些国家的问责制度是支

持性和非惩罚性的，这有助于提升教师的专业水平

并为教师提供支持。但有的国家的问责措施非常严

厉，对教师招聘和留任产生了负面影响（Perryman 

and Calvert 2020）。同时，正如第三章所强调的，

教育系统还需要把握分寸，监管和问责太少会让教

师感到自己的价值被低估。一些成功的教育系统，

它们的问责制度能让教师分享自己的想法并从同行

那里获得反馈意见，从而激发教师的工作积极性

（UNESCO IIEP 2019d）。例如，国际教师工会联盟

和教科文组织共同制定了全球教师专业标准框架，

围绕教学知识和理解、教学实践和教学关系这三大

领域，在12条原则基础上提出了10个标准。该框架

侧重教师专业判断，强调需通过提升教师专业地位

提高他们的职业尊严（Education International and 

UNESCO 2019）。许多教育系统都制定了根据“一

锤定音”的考试和学生成绩对教师问责的制度，但

国际学生评估项目2015年收集的50个国家和地区的

数据显示，以考试为基础的问责制度与优秀学生未

来从教的意愿之间存在负相关（Han 2018b）。此

外，对40多个经合组织成员的研究显示，压力和问

责之间存在相关关系（Jerrim and Sims 2022）。因

此，教育系统应改变对学生成绩这一数据的使用方

式，而不是将其作为对教师绩效评估的唯一手段。

在芬兰，中学毕业考试是唯一的标准化考试，但校

长不会根据考试成绩评估教师。相反，芬兰鼓励教

师实现自主发展，这能让教师成为有自主性和反思

性的职业（Akiba et al. 2023）。在日本和上海，薄
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弱学校的校领导并不会被解雇，而是能从在好学校

工作的同行那里获得支持（Crehan 2017）。

其他教育系统也纷纷将问责制度从之前的唯

结果论转变为为教师提供更多支持，特别是在地区

层面。研究显示，教育系统的中层领导有潜力成为

教学领导，通过提供教学反馈、有效方法示范和分

析及使用评估数据方面的支持，为教师提供帮助

（UNESCO IIEP et al. 2020; Education Development Trust 

and IIEP-UNESCO 2023）。同时，问责制度不应容忍

教师的糟糕表现或不端正的工作态度，而应以“尊

重和建设性的方式”帮助教师开展能力建设并为他

8 横向发展是指教师晋升到更高级的教学职位而不离开课堂；纵向发展是指晋升到领导或管理岗位，教学不再是其中心工作（UNESCO 
IIEP 2019d）。

们提供反馈意见（Education Commission 2019; UNESCO 

IIEP et al. 2020）。例如，约旦在2015年尝试推行改

革，帮助中层领导从原来的监督角色转变为能为教

师提供更多形成性评价的角色。在对中层领导开展

针对性培训，帮助他们转变角色后，教师的信心

和工作积极性都有所提高（Education Development 

Trust and IIEP-UNESCO 2023）。在哥伦比亚，“新

学校”项目为学校领导层设定了新的行政角色，从

对教师发号施令转变成为教师提供技术支持。对该

项目的分析表明，这对教师持续创新起到了激励

作用（UNESCO IIEP et al. 2020; Colbert and Arboleda 

2016）。

职业发展路径

职业结构是教师专业化的基础，它与教师的

工作积极性、工作稳定性和成长发展息息相关。为

进一步提升教师专业性、工作积极性和留任率，许

多教育系统都开始扬弃按资排辈的旧模式（单一薪

酬计划），转而利用职业阶梯，让“教师在满足一

定标准后得到提拔，并且薪酬要与职务相匹配”

（UNESCO IIEP 2019d）。

职业阶梯能为教师同时提供横向和纵向的发

展机会8，南非、新加坡和立陶宛的教育系统就是

如此（UNESCO IIEP 2019d）。在这种制度下，教师

为了获得晋升会努力提升自我表现或寻求专业发展

机会，从而对自我职业发展有了更多的自主权，能

实现有奖必赏。横向晋升机会让教师无须离开课堂

也能升任更高级别的职位（UNESCO IIEP 2019d）。 

例如，新加坡为教师开辟了多条晋升通道（教学、

领导或高级专家），让他们有多种方式获得更高的

职务和薪酬。如果选择教学通道，教学表现优异

的教师无须承担行政职务也能实现职业发展，不

过他们需要额外承担培养新人的任务（Jensen et al. 

2016）。

新加坡为教师获得更高的职务和薪酬提供了多

种选择，包括为他们开辟教学、领导和高级专

家等多条晋升通道。让教师拥有未来可期的职

业发展是维持他们工作积极性的关键。

让教师拥有未来可期的职业发展是维持他们

工作积极性的关键。因此，应从战略上为教师设计

职业发展路径，并制定全面政策，将工资结构与持

续专业发展同晋升相结合。教育系统在推行职业改

革时应量力而行，确保自己有能力维持改革成果

（UNESCO IIEP 2019d）。简而言之，制定与职业发

展路径相关的新政策时不应闭门造车，而要有宏观

思维，最终目的是提高教师这一职业的专业性。立

陶宛在20世纪90年代和21世纪初通过立法对国内教

师职业结构进行了规范管理，形成了教职和高级管

理岗两条职业发展路径。教师们普遍对此感到满

意，不过这种做法也带来了行政和财务方面的挑

战。因此，在制定职业发展路径相关政策时应协调

政策会涉及的各个方面（UNESCO IIEP 2019b）。从

2023年开始，法国也开始推行教育系统改革，通过

为资深教师提供进一步职业发展机会增强教师职
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业吸引力（France Ministry of National Education and  

Youth 2023）。不过这一改革有效与否有待观察，

还需对改革后的系统进行持续的监测和评估。

随着教师职级的提升，将职后专业发展机会与

晋升或加薪等奖励措施挂钩能有效提升职后专业发

展的适切性（International Commission on the Futures of  

Education 2021; UNESCO and Teacher Task Force 2019; 

Education Commission 2019）。例如，厄瓜多尔要求

国内教师在提出晋升申请前必须满足一定的专业发

展要求，具体视教师的教学经验而定，从接受基础

培训到完成新教师指导和管理类课程，再到有一定

科研能力和发表过研究成果等。调查发现，55%的

教师表示这种晋升机制让他们更愿意继续担任教职

（UNESCO IIEP 2019a; 2019d）。

打造新的社会契约

教学质量是决定学生成绩最重要的校内因素之

一。然而，师资不足带来了严重问题。因此，为教

育打造新的社会契约需要加强教师的专业性、教学

水平和处理人际关系的能力，让教师成为一个协作

性高的职业；改善教师的工作条件；将教师教育和

专业发展视为贯穿教师职业生涯始终的内容；以及

让教师参与教育政策制定、实践和研究，从而让教

育变得更加与时俱进。

让教师成为协作性高的职业

积极参与合作网络和实践共同体能增强教师

的职业吸引力，因为这为教师们提供了成长、分享

想法和创新的空间（Paniagua and Istance 2018）。

合作网络让教师能与同行共同找寻新的问题解决方

案，较为正式的网络就是实践共同体。在实践共同

体里，教师会定期讨论工作，分享好的做法和工作

上遇到的问题，并一同找寻解决方案（Rwanda Edu-

cation Board 2019; Rossignoli et al. 2020）。实践共同

体既可以是跨国的也可以是在地的，既可以存在于

某个学校内部，也能跨校成立。

肯尼亚和卢旺达等一些撒哈拉以南非洲国家 

（见专栏5.3）已经开展了大规模实践共同体试验，

拉丁美洲也有不少例子。例如，阿根廷门多萨地区

建立了针对中学新入职教师和教育科学专业毕业生

的实践共同体。评估表明，这一做法为新入职教师

的专业发展和身份认同提供了帮助（Barroso and Cruz 

Garcette 2022）。在国家层面，韩国自2010年以来实

施的“教师评估促进专业发展”政策鼓励教师彼此合

作。研究发现加入专业学习共同体的教师相较于未加

入的教师获得了更多的好处（Yoo and Jang 2022）。具

体来说，加入专业学习共同体有助于提升教师的协

作性、工作满意度和自我效能感，并让他们获得更

多有效反馈。
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专栏5.3. 卢旺达的实践共同体

卢旺达政府重视为教师提供持续专业发展机会，并致力于推动实现包容和公平的教育。卢旺达于2018—

2021年推出了“共同领导、教学与学习”项目，覆盖国内14个区的680所中学。该项目为校内导师和各学科的

带头人提供了培训，教他们如何为教师提供持续专业发展机会。此外，导师和学校领导们还组织教师成立了

实践共同体，每年至少举办三次会议，鼓励教师彼此间开展合作、一同解决问题和共享知识。这些实践共同

体重点关注校内出现的问题，如学生旷课、资源不足、大班管理困难和课程落地等问题（Rwanda Education 

Board 2019）。尽管疫情期间学校停课严重影响了教师的职后专业发展，但教师对项目的评价总体非常积极

（Cortez Ochoa et al. 2022）。参加校内实践共同体的教师们表示，自己和同事的关系、解决问题的能力、自

我效能感和工作积极性都有所提高（Three Stones International 2021）。校长们称自己的工作积极性、共同体

联系和合作能力都有所增强，教师们也表示自己的工作积极性有大幅提升（VVOB and Education Development 

Trust 2017）。评估还发现，实践共同体的参与者们有时会面临工作量太大的问题，而效果最好的实践共同体

是那些在上课时间开展活动且得到校长支持的（Three Stones International 2021）。

建立工作关系网和开展合作能帮助教师应对

紧急情况或其他意外情况。这一点很重要，因为危

机和不确定性会对教师的健康和职业产生影响，进

而导致教师工作满意度降低和流失率提高（Panti   

et al. forthcoming）。疫情期间，包容性教育共同体

通过创造合作空间帮助教师应对社会和心理方面

的挑战（Zaalouk et al. 2021; Ávalos et al. 2022）。此

外，疫情也凸显了灵活教学的重要性，即让教师能

根据学习环境、现有技术和评估方法等因素适时调

整自己的教学方法。肯尼亚教师服务委员会在疫情

期间鼓励通过建立线上教师共同体开展同行互助，

让教师能更好地掌握远程线上教学的方法。教师们

从而能够交流教学经验并分享资源，这也同国家

提升教师专业发展的方针相符（Teacher Task Force 

2022a）。

要更好地让同行合作发挥作用，教师应学会

从同事和共同体等不同渠道寻求支持（Panti  et al. 

forthcoming）。技术手段、线上资源和远程培训可

以帮助教师突破时间和地点限制。此外，教师还可

以运用技术手段相互学习、分享最佳的教学方法并

共同开展项目（Global Education Monitoring Report 

Team 2023a）。例如，疫情期间，阿拉伯国家的虚

拟实践共同体让教师能继续获得专业发展并相互提

供情感支持（Zaalouk et al. 2021; Ghamrawi 2022）。

阿拉伯国家的虚拟实践共同体让教师在疫情期

间能继续获得专业发展并相互提供情感支持。

教师之间或教师与教育领导者之间不仅可以在

专业层面开展合作，合格教师也能通过合作推动所

在社区的发展，这反过来也能帮助他们成长并实现

专业发展。这是让教师愿意继续留在教育行业的一

个关键因素。在南亚，当教师能够在自己的家乡工

作时，他们能得到更多的社会支持，有更好的人际

关系，而且对所在社区也更熟悉，所以教师的留任

率更高（Bennell and Akyeampong 2007）。

合作对于教师的专业成长和工作积极性而言

意义重大，因此用于建立人际关系网和共同体的时

间应成为合同工时的一部分，就像教学时间一样，

这能让教师们一同解决当下面临的问题。无论是在

疫情期间还是疫后，都需要给教师一定的合作时

间，让他们能与同行一道解决教学相关问题（Dar-

ling-Hammond and Hyler 2020）。然而，在美国开

展的一项针对学校和教职工的调查发现，给教师的

合作时间通常十分有限，许多教师似乎是在合同

工时之外（自愿且无偿地）开展合作（Kaplan et al. 

2015）。
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社会对话与教师的声音

为了有效地为教育打造新的社会契约，教师需

要参与教育决策的各个阶段。其中一个重要的方面

就是参与社会对话，让教师能在制定教育政策和课

程大纲时发出更强有力的声音。将教师纳入教育决

策全过程可以使学校更好地“成为学习型组织，教

师在其中共同关注所有学生的学习”（International 

Commission on the Futures of Education 2021）。例

如，哥伦比亚政府在2023年制定了一项战略，旨在

让教师成为更受人尊重的职业，其中着重强调要让

教师通过参与社会对话的方式影响国家的教育政

策。这主要是通过与教师以及其他教育行业的利益

攸关方开展区域协商的方式来实现，让他们分享自

己对职前教师教育和职后专业发展等问题的观点，

尤其倾听农村和偏远地区教师的诉求（Colombia 

Ministry of Education 2023）。

如果教师不参与社会对话，政策落地可能会受

阻，或者忽视所涉及的学校和课堂的现实情况。例

如，巴基斯坦旁遮普省政府在2009年通过了一项改

革，将所有公立小学的教学语言改为英语。然而，

许多教师几乎不会说英语并且强烈反对这项改革，

所以政府在2014年终止了改革（Aslam et al. 2021）。 

这个例子不仅说明在政策制定阶段应听取教师意

见、参考教师的工作经验，还说明教育领导者应为

教师提供足够的培训和资源，才能成功推行新的改

革政策（Aslam et al. 2021）。

另一方面，有效的社会对话能为教师赋权并让

他们拥有更大的话语权，从而提升教师的社会地位

（Stevenson et al. 2018）。社会对话是一个持续的过

程，而不是独立的事件。它在制定双方都认可的战

略和政策方面扮演了重要角色，包括涉及教师工资

和工作条件的政策。这也有助于不断吸引更多教师

加入教育行业。1966年通过的《关于教师地位的建

议书》中也强调了社会对话和集体协商的重要性。

这份国际准则性文件的指导原则之一是，教师组织

应被看作能推动教育进步的重要力量，因此应参与

教育政策的制定。该文件的多项条款都强调教师有

权通过教师工会与雇主开展关于工资和工作条件的

谈判。该文件认为学术自由也是教师决策权的一部

分。国内和国际教师组织有权向《关于教师地位的

建议书》专家委员会指控问题工作组提交关于某国

不遵守建议书相关条款的指控。工作组的专家们会

对指控进行审查，并呼吁各相关方遵守建议书内容

以达成解决方案。

例如，赞比亚制定了《教师社会对话国家框

架》，为教师参与政策制定提供了指导路径。

此外，从结构机制上让教师拥有话语权能让

教师更好地参与决策制定。例如，赞比亚制定了 

《教师社会对话国家框架》，为教师参与政策制

定提供了指导路径（Teacher Task Force 2023a）。同

样，尼泊尔教师协会和学校教师工会已与尼泊尔地

方政府达成协议，每两年举行一次社会对话会议

（Education International 2023b）。在欧洲，由各国

100多个教师工会组建的联盟通过社会对话和教育

工作组等方式在欧盟内部发挥影响力，对欧盟各成

员国的教育系统也产生了影响，影响遍及从小学教

育到职业教育和高等教育（Wiborg forthcoming）。 

当教师真正参与政策制定后，他们能推动新旧政策

的顺畅过渡，并让新政策得到周围同事的认可。例

如，印度泰米尔纳德邦就成功实施了“行动式学

习”改革，对课堂结构进行重组并改变了教师的教

学方法。由于这项改革会带来重大的战略转变，而

且很可能受到教师的反对，所以在起步阶段推进得

较为缓慢（仅在13所学校开展），并让教师参与了

政策设计和落地（Aslam et al. 2021）。这让教师们

有了主人翁意识，对改革十分认可，因此改革范围

逐渐从泰米尔纳德邦扩展到印度其他邦甚至其他国

家。虽然背后也有其他因素推动了改革的成功，但

让教师参与改革全过程是其中的关键所在（Aslam 

et al. 2021）。
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印度泰米尔纳德邦推行的“行动式学习”改

革，对课堂结构进行重组并改变了教师的教学

方法。通过让教师参与政策设计和落地，教师

们有了主人翁意识，对改革十分认可，因此改

革范围逐渐扩展到印度其他邦甚至其他国家。

提升教师的创新能力和自主性

教师可以通过创新和课题研究，进一步为教

育政策制定和实践贡献力量。为教师提供创新机会

能让这一职业对毕业生有更大的吸引力，因为它能

提升教师的专业化水平，让其成为“推动教育发

展的核心角色”（OECD 2019b）。创新可以定义

为“利用教师的专业能力解决问题的过程，是在不

断变化的课堂中对日常出现的变化做出的正常反

应”（Paniagua and Istance 2018）。教师可以在三

方面进行创新：知识与方法，产品与服务，以及技

术、工具或仪器（OECD 2014）。通过运用自身的

专业知识、技能和经验，教师或许能找到新的方法

应对挑战。他们可能会尝试游戏化教学，将技术用

作教辅工具，或运用技术减轻自己的工作量。令人

欣慰的是，在经合组织中，大多数（79%）教师都

认为自己学校的教师“在努力探索教学新思路”，

尤其是年轻教师普遍对新思路和新方法持开放态度

（OECD 2019b）。相较于其他职业，教师在知识

与方法方面的创新更多（OECD 2019b），这说明

教师在21世纪可以成为一个令人兴奋的充满创造性

的职业。

教师可以运用技术创新加入专业共同体。例

如，博茨瓦纳和加勒比地区推出了“未来教师工具

包”，这是一种对技术要求不高的教师培训和合

作服务（UNESCO 2022e），主要通过Signal和Tel-

egram等即时通信服务组织小规模的培训和知识交

流。教师也可以在紧急情况下使用技术保持联系并

获得同行的支持。一项针对“未来教师工具包”测

试模块用户的调查发现，大多数（95%）的使用者

认为它“有用”，98%的教师表示在使用工具包后

自己班里的学生参与度更高了（Von Lautz-Cauzanet 

and Buchstab 2023）。正如本节所展示的，创新技

术可以推动教师间开展合作并能间接地为他们的学

生带来好处。以上种种都能提高教师的归属感和工

作满意度，从而让他们更愿意长期从事这一职业。

教师创新也能与职后专业发展机会相结合，

从而更好地让教师实现终身学习。在埃及，“教育

我”基金会运营了一所社区学校，并开展了一个针

对教师专业发展的项目，重点是让教师、学生和学

校领导们能实现终身学习，并让当地以创新性的方

式应对教育挑战。基金会强调价值观的重要性，在

予以充分尊重的同时努力改变教师和学生的心态。

疫情期间，尽管资源有限，教师们还是参与了项目

活动并将所学应用于教学实践（Teacher Task Force 

2022a）。

在疫情初期，乌干达的教师学院纷纷停课，

因此教师培训项目在国内开展了“沙箱教育技术实

验”。五所教师学院的教师和学生都获得了线上教

材和免费开放的数字工具，同时该项目还创建了数

字学习空间供教师进行创新。后续评估表明，大多

数教师学院的教师和学生都认为这些教材是有用

的，并表示自己积极利用了所获得的资源（Teacher 

Task Force 2022a）。

教师不仅需要在更宏观的决策过程中拥有发

言权并获得创新方面的支持，还需要在课堂上拥有
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一定的自主权和学术自由。在谈及高等教育时，人

们经常会讨论学术自由这一概念，并对它进行精心

的定义，其实它对于各阶段的教育而言都十分重要

（Maxwell et al. 2019）。教师在课堂上拥有自主权

指的是他们能决定教学方法和材料、调整课程或

评估学生的方法（UNESCO and Teacher Task Force  

2019）。给教师自主权是实现教师这一职业专业化

的另一个关键，同时也能显著提高教师工作满意度

和自我效能感，不过这也需要对他们进行充分的培

9 在该研究中，教师的自主性程度系依据其控制工作时长、工作节奏、岗位任务、任务指示和工作方式的水平来进行估算（Worth and 
Van den Brande 2020）。

训并予以支持，以免造成额外负担。此外，更多的

自主权能让教师成为知识渊博的专业人士。有自主

权的教师可以理解自己的学生和所在社区的需求，

而不是只知道落实他人制定的政策（Panti  et al. 

forthcoming）。例如，英国的一项调查发现，自主

性程度最高9的教师中有85%打算继续从事该职业，

而在自主性程度低的教师中该数字仅为50%（Worth 

and Van den Brande 2020）。

实施缓解师资短缺问题的政策

本章和前一章为教育系统各层级的领导们提供

了大量能提高教师职业吸引力的方法。不过，在具

体施策时还需仔细斟酌，要确保通过社会对话让关

键利益攸关方参与其中，特别是要让教师对改革产

生主人翁意识，并且要用数据说话。此外，制定战

略时应灵活一些，根据不同情况适时做调整，并优

先解决造成本地师资短缺的更紧迫问题。而且，建

立监测系统对于掌握最新进展和进行必要调整而言

至关重要。同样重要的是，在制定和采取干预措施

时应着眼于解决当前出现的不平等问题，实现平等

普惠的教育，另外也要确保从长期看在财务上是可

持续的。最后，在制定政策时要有宏观思维，从多

个维度解决师资短缺问题。

在设计和实施政策时仔细斟酌，能切实提升

教师这一职业的社会地位。例如，学业成绩优异的

芬兰一直以稳扎稳打地推行政策而闻名（Sahlberg 

2015）。另一方面，公共政策的频繁变化可能会导

致教师压力增大和流失率增加，那么其效果就会和

缺乏改革别无二致。例如，威尔士在2011年对教育

系统实施了大规模改革，以提高学生成绩。但是新

政策数量太多而实施时间很短，导致学校领导们在

改革的头几年深感疲惫（OECD 2017）。

改革疲劳凸显了社会对话的重要性，以及有必

要在推行新政和改革的过程中让教师拥有更大的发

言权。在最初几年改革推行不畅后，威尔士于2014

年同利益攸关方合作，共同制定政策，其中包括

教师、学校领导和地区官员等（OECD 2017）。此

外，由于与教师工资和职业发展路径相关的政策变

化会直接影响生计，因此即便处理得当还是难免会

带来一定程度的焦虑（UNESCO IIEP 2019d）。在推

行这类改革时，从设计到实施的各阶段都需要听取

教师意见。纽约设计新的职业模式时，行政人员从

试点项目着手，通过访谈和小组讨论等方式更好地

吸收教师反馈。这种方式让新的职业模式能非常灵

活且逐步落地（Crehan et al. 2019）。

在实行缓解师资短缺问题的政策并提升教师职

业吸引力后，大众需要一些时间才能转变对教师的

认知，尤其是如果之前教师地位较低的话。因此，

领导者需要有足够的耐心，静待新政策产生预期的

效果（UNESCO IIEP 2019d）。德里的教师发展协调

员项目新增了两个职位，为教师提供辅导、支持和

教学指导。教师和校长最初对该计划持怀疑态度，

尤其因为同时期当地的教育系统还在推行很多其他

改革。不过行政人员给了它时间去发展，最终双方

都认识到了它的好处。该计划改变了学校文化，让
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学校的学术氛围更加浓厚（Education Development 

Trust and IIEP-UNESCO 2023）。

制定政策时还须同时考虑个人和系统层面所面

临的障碍，它们会阻碍教师对政策的接纳以及政策

推行。在个人层面，应确保政策给教师带来的变化

是明确的、可实现的、对其有益的。而后，应清楚

地传达政策或改革的意图以及相关实施计划，从而

促进教师和教育领导者之间的相互合作和理解。秘

鲁教育部推出了一个在线平台，教师可以通过该平

台对教育政策提出意见建议。此外，教育部还举行

了相关展会，并通过广播和电视节目对改革情况做

解释说明（Mendoza Choque 2019）。分析发现，

这让教师和行政人员之间能更好对话，提高了教师

对新政策的接受度（Mendoza Choque 2019; UNESCO 

IIEP 2019d）。

在系统层面，政策是否成功和可持续取决于很

多因素，包括可行性（资金和管理能力）和政治接

受度（支持度高的政治环境）（World Bank 2023a）。

教育系统还必须密切追踪政策举措的落地，确保它

们能产生预期效果。智利的教师专业发展体系向我

们呈现了一个很有意思的案例研究，表明通过制定

政策提升教师职业吸引力是非常复杂的事（见专栏

5.4）。

专栏5.4. 智利教师专业发展体系及实施全面教师政策面临的挑战

2016年颁布的《教师职业法》是一项全面战略，旨在吸引、培训、支持和留住教师，同时提高教育质

量和成绩。其中涵盖了教师职业生涯的各个阶段，从职前教师教育开始，而后是招聘、指导、入职和职后

专业发展，沿着一条全面的职业阶梯不断推进，最终建立教师专业发展体系。需要指出的是，为了顺利推

行改革，政府和教师工会也彼此做了让步（Mizala and Schneider 2020）。

《教师职业法》实施以来取得了一系列积极成果，包括教师社会认可度上升，工资提高，工资差距缩

小，非教学时间增加，为所有教师建立了标准评估体系，支持教师和教育机构发展，以及鼓励有助于推动

协作和职后专业发展的导师制度。然而，在法律实施六年后的今天，最初设想的建立全面教师专业发展体

系尚未成型，而是出现了多个独立运作、各自为营的项目，它们彼此缺乏凝聚力，难以形成一个统一的系

统。目前面临的一些突出的挑战包括忽视学前教育的特殊性，人力和财政资源有限（特别是在为教师提供

培训和支持方面），与教育共同体存在制度性脱节导致教师难以获取法律相关信息，教师和校长承担的责

任更繁重，以及缺乏跟踪情况进展和挑战的监测系统（UNDP 2023b）。此外，对教师的评估更重视个人进

步而不是同事间的团队合作。

虽然法律要求所有师资培训项目和培训机构都需要进行资格认证，从而确保职前培训的质量符合标

准。但事实情况是，这会造成惩罚性偏见，并且没有考虑到各机构的具体情况、所拥有的资源和学生背景

是有细微差别的。这对那些资金和学术资源有限的小型地区性大学而言影响更大，它们很难满足认证要求

和更高的录取标准。这就导致一些大学的教育学专业很难持续招生，而它们往往又是所在地区唯一能提供

教师教育的学校。有鉴于此，短期的主要风险是师资短缺和进入教育行业机会不均等问题正变得更加严峻

（UNDP 2023b）。

智利的例子表明，在制定和实施全面政策来吸引和留住教师时可能会面临一些挑战。它同时也凸显了

系统性思维的重要性，要认识到实施法律时不能孤立地想问题，而是要结合当前背景、系统、机构和各利益

攸关方的特点与可用资源。政策应该是综合的，兼顾各个教育系统的复杂性，并有一定的适应性和针对性。
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无论在前期设计和制定政策时付出了多少努

力，一旦实施都难免遇到困难和挑战。因此，教育

系统需不断监测并根据实际情况适时做出调整。这

一过程可能需要开展社会对话，获得教师反馈意

见，收集分析数据，并开展监测和评估，确定政策

实施后能否有效实现既定目标。提高教师的社会声

望和地位并不简单，需要教育领导者花费时间、精

力和耐心。不过正如第六章所述，这是教育系统无

法回避的任务。

为政策实施、宣传和国际比较提供数据支持

可持续发展目标4.c提出了6个主题性指标和1个

全球指标，它们共同构成了一个监测框架，能让我

们掌握教师培养、留任和薪资等情况。尽管如此，

许多国家仍旧很难获取高质量的可比较数据。与教

师资格和培训相关的指标覆盖率相对较高，而反映

教师流失、职后专业发展和工资的指标覆盖率较低

（UNESCO Institute for Statistics forthcoming）。

教师流失的有关数据很少（如第二章所述）， 

导致各国很难掌握长期趋势，特别是关于学前和中

学教师的人员流失趋势。此外，有关教师招聘和留

任的隐性成本以及流失成本的数据也很少，而这些

数据能帮助利益攸关方找到更具成本效益的人才输

送途径。这也能让决策者思考教师留任和职后专业

发展的相对成本效益，后者的成本效益往往非常

高。若能将这类数据纳入与学校、教师和学生相关

的数据库中，将能为大量的政策研究提供支持，从

而解决当前行业面临的紧迫问题。

造成现有数据缺口的原因有很多，例如教科文

组织统计研究所的调查中，有些国家完成率较低，

有的国家则缺少训练有素的人员、物质资源、基

础设施等，不足以支撑相关数据的收集（UNESCO 

Institute for Statistics forthcoming）。另一个原因与

可持续发展目标4.c的指标直接相关，这些指标未

能充分反映教师政策和教学质量的最新研究成果。

以教师培训为例，目前可持续发展目标4.c的全球

性和主题性指标都缺乏教师培训/教师教育的持续

时间、培训方式、教师教育院校选址、相关课程设

计、教师评估策略等内容，而这些被诸多文献认为

是成功的教师职前和在职教育的关键内容（UNESCO 

Institute for Statistics forthcoming）。此外，虽然统

计研究所在调查前已经准备好了从多个角度分散收

集数据，但面对一些较为复杂的教育系统，仍旧无

法全面反映导致高质量教学和教师分布不均的众多

交织缠绕的因素（Rose and Sayed 2023）。

现有数据缺口也导致很难比较各国的教师培养

情况，因为教师资格认证和培训往往遵循所在国的

规定，而目前国际上并没有对“接受过培训的合格

教师”做出统一定义（UNESCO Institute for Statistics 

forthcoming）。师资短缺是由许多复杂且相互关联

的原因造成的。要解决这个问题需要如第二章和第

三章所述制定相应的教师政策，也要如第四章和第

五章所述制定适当的、周密的、资源充足的应对政

策。此外，还需要有更多的可靠指标来监测系统条

件，确保教师质量和教学质量，从而推动实现公平

和高质量的教学体验（Rose and Sayed 2023）。

从师范生招考到针对退休教师的养老金计划，

教师的整个“供应管道”都应该收集足够的定性数

据，而且这些数据应被纳入更大的数据架构之中。

一种方式是将不同培训渠道的数据与教师留任数据

相匹配，以便进行成本效益分析，让利益攸关方能

掌握不同选择给教师职业生涯带来的总的成本效益

（Allen et al. 2016）。这也能为长期人力资源规划

提供信息。全面及时地掌握有关薪资标准等影响职

业发展的因素的定量数据，有助于为教师建立一个
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有吸引力的薪资结构。此外还需要掌握教师队伍的

年龄结构，以便了解各种薪资结构对财政会有何

影响。

本报告倡导加强国际合作，分享各国在数据架

构设计和落地方面的有益做法。有鉴于此，应鼓励

更多的专家开展合作，确保所搭建的数据架构能收

集足够多的数据，让分析师能解决当前最紧迫的教

育政策问题，包括如何确保公平供给，也就是让教

师去到最需要他们的地方，以及如何确保这些教师

在职业生涯中尽可能地发挥作用。
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印度西孟加拉邦，尚达·梭伦在塔拉普达加村小学教书。
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本报告从多个角度探讨了教师短缺的全球挑

战。第二章对现有数据进行了深入分析，预测世界

需增加4400万名教师，才能实现于2030年在全球普

及初等和中等教育这一目标。第三章探讨了教师短

缺这一挑战的方方面面，强调了教师流失给教育系

统造成的困难，以及导致教师职业地位和吸引力降

低、流失增加的诸多因素。第四章和第五章介绍了

一系列潜在的政策措施和通过综合施策缓解师资短

缺的实际案例。在理想的情况下，教育部门和政策

制定者可以轻松地选择和实施偏好的政策。然而，

实际情况错综复杂：许多涉及教师工资或激励措施

的改革费用尤为高昂，从而使实施过程变得复杂。

本章将结合第四章和第五章述及的政策措施，

研究资助教师行业的相关议题。从分析各国的支出

情况入手，探讨资助教师和教师政策的各个方面，

以便更好地了解全球教育预算的情况。随后，本章

将分析招聘和留用教师的投资成本，通过实例突显

教师流失的成本之高。本章还会讨论战略性资助教

师工资或其他激励措施、专业发展和资本投资的重

要性。最后，本章对为实现可持续发展目标4和国

家基准所需新增教师的资金成本进行了新的预测。

教育支出：差距、挑战和对教师的影响

新冠疫情、武装冲突、通货膨胀和气候

变化等宏观因素给全球经济和教育支出造成压

力。有证据表明，教育质量与经济发展呈正相

关（Hanushek and Woessmann 2021）。因此，

投资于教育可以提高教育质量，进而促进社会

和经济繁荣，形成良性循环。目前，提高教育

支出的效率、促进教育支出的公平对所有国家 

（尤其是收入水平相对较低的国家）至关重要

（UNESCO et al. 2023）。

在核算教育成本时，应着重考虑以合理的费

用为学生提供公平和优质的学习体验。然而，教师

流失在多个维度上损害了教育支出的成本效益。全

球教师流失率不断上升，意味着教师招聘、培训和

发展相关的教育支出效率低下。除了导致效率低

下，这种趋势还会增加成本，降低学习质量。让能

力不足、经验欠缺的教师接替离职教师，使上述问

题更加严重（Carver-Thomas and Darling-Hammond 

2017）。

为教育筹资是一个政治和社会决策的过程，通

过收集公共收入和其他资源，促进教育发展和终身

学习。教育融资需要有效的治理、明确的政策、法

规、行政结构以及政府对各教育机构、主管部门和

教育水平的资源分配。在各地理区域和特定群体之

间分配资源的方式会深刻影响教育机会公平。

来自政府、捐助和家庭出资的全球教育支出略

有增长，从2019年和2020年的5.3万亿美元

增至2021年的5.4万亿美元。

教育是一种全球公共产品，因而公共教育投资

至关重要（UNESCO 2015；International Commission 

on the Futures of Education 2021）。教育对个人、

经济和社会皆有利，终身学习的惠益代代相传。此

外，教育是一项人权，与行使其他人权息息相关。

因此，各国政府必须保障国民免费接受教育，消除

障碍，为所有人创造机会。然而，为了落实这些惠

益，政府需要源源不断地提供资金，而许多国家难

以持续行动，给整整几代人造成风险。

在《2030年教育行动框架》中设定的融资目标

是将国内生产总值的4%—6%分配给教育，将至少

15%—20%的公共支出用于教育。《仁川宣言》呼

吁各国遵守这些“关键参考点”，承诺根据各国国

情增加教育的公共支出。
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教育资金的三个主要来源是政府、捐助和家

庭。来自政府、捐助和家庭的全球教育支出略有增

长，从2019年和2020年的5.3万亿美元增至2021年的

5.4万亿美元。这一增长主要得益于中等收入和低收

入国家政府增加拨款（UNESCO et al. 2023）。

2021年，政府拨款占全球教育总支出的78%， 

仍然是所有国家收入组别教育经费的主要来源，

比2020年增加了2个百分点（Global Education Mo

nitoring Report Team and World Bank 2023）。此

外，家庭将一大部分资金用于教育。在低收入国家

和中低收入国家，家庭支出占教育总支出的比例很

大，2021年分别为37%和36%（Global Education Mo

nitoring Report Team and World Bank 2023）。

捐助资金仍然是低收入国家教育预算的重要组

成部分，2021年在教育总支出中占13%（UNESCO 

et al. 2023）。2019—2020年教育发展援助增加了

15%，但2020—2021年又减少了7%（UNESCO et 

al. 2023）。因此，教育发展援助的减少尤其会对低

收入国家以及基础教育造成影响（Global Education 

Monitoring Report Team and World Bank 2023）。另

外，从区域层面来看，尽管撒哈拉以南非洲地区

小学适龄失学儿童占全世界失学儿童的一半以上，

但是该地区所获得的援助仅略高于基础教育援助总

额的三分之一（Global Education Monitoring Report 

Team and World Bank 2023）。

教育支出占国内生产总值的百分比

公共教育支出占国内生产总值比例的全球平均

值略有增长，从2005年的4.1%增至2021年的4.2%。

然而，不同国家收入组别的教育经费仍然存在很大

差距。高收入国家2021年（最近数据可得年份）的

这一比值为5%，而低收入国家2022年的这一比值

为3.1%（World Bank 2023c）。换言之，高收入国家

的教育支出占国内生产总值的比例比低收入国家高

出1.9个百分点（见图6.1）。在低收入国家，即使

面临新冠疫情的挑战，公共教育支出占国内生产总

值的比例仍从2017年的2.8%增至2021年的3.9%。然

而，在2022年，也许是由于紧缩政策和持续的债务

危机，低收入国家的教育支出占国内生产总值的比

例回落至3.1%（World Bank 2023c），本节稍后将对

此进行探讨。尽管仍低于占国内生产总值4%的基

准，但这些国家的公共教育支出超过了教育总支出

（包括政府、家庭和发展援助）的一半（UNESCO 

et al. 2023）。

各区域的教育支出占国内生产总值的百分比各

不相同，东亚和东南亚低至3.3%，大洋洲高达5.4%

（Global Education Monitoring Report Team 2023a）。 

在拉丁美洲和加勒比，34个有2020年数据的国家

中，10个国家没有达到4%的最低目标，5个国家超

过了6%的基准，即玻利维亚、哥斯达黎加、库拉索

岛、古巴和蒙特塞拉特。同样，在有2021年数据的

38个撒哈拉以南非洲国家中，半数以上没有达到4%

的最低目标，佛得角、莱索托、莫桑比克、纳米比

亚、塞拉利昂和南非的教育支出超过了国内生产总

值的 6%（UNESCO Institute for Statistics 2024）。

低收入国家的公共教育支出占国内生产总值的

比例从2017年的2.8%增至2021年的3.9%，

但在2022年回落至3.1%。公共教育支出仍然

超过教育总支出的一半。

此外，对比教育支出占国内生产总值的比例，

大多数国家的学前教育支出比例最低。相比之下，

这些国家的大部分教育预算都用于初等和中等教育

（UNESCO Institute for Statistics 2024）。
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图6.1.  2005—2022年公共教育支出占国内生产总值的百分比，按国家收入组别分列

来源：World Bank 2023c。基于教科文组织统计研究所2024数据。数据库查询时间：2023年12月28日。

教育支出占公共总支出的百分比

从全球来看，自2005年以来，教育支出占公共

总支出的平均值一直低于15%的最低基准。从2005

年到2019年，全球平均值基本稳定保持在14%上

下半个百分点以内，但2020年（12.8%）和2021年

（12.7%）均降至13%以下（World Bank 2023c）。与

上述教育支出占国内生产总值百分比的基准类似，

不同收入水平的国家教育支出占公共总支出的百分

比也存在差异。

大多数高收入国家的教育支出通常占其国内生

产总值的4%以上，但教育支出占公共总支出的比例

往往要低得多。2016—2020年，高收入国家的平均

值为12.0%到10.9%不等，未能达到基准。相反，中

等收入国家在2012—2018年达到甚至超过了最低基

准，但在2019—2021年未能达到基准（见图6.2）。 

低收入国家也在2013—2015年达到了15%的目标，

并在2018年和2021年再次达标。即使在2021年的疫

情期间，低收入国家的教育支出在公共总支出中

的占比也比高收入国家高出约4.7个百分点（见图

6.2）。

2021年，与高收入国家的教育支出在公共总

支出中的占比相比，低收入国家高出4.7个百

分点，中等收入国家则高出3.7个百分点。

对各区域的分析显示，2017—2018年全球平均

值经历了波动，但总体保持在15%左右（见图6.3）。 

2019年和2020年有所下降，2021年略有回升。然

而，回升后仍无法达到15%的最低基准。

与其他区域相比，南亚和欧洲及中亚这两个

区域的公共教育支出均值一直较低。在2017—2021

年，欧洲及中亚地区保持在10.5%—12%，相对

稳定。

分析警告称，有几个区域的趋势令人担忧：

东非和南部非洲、西非和中非、南亚。从2017年到

2022年，公共教育支出的比例急剧下降，东非和南

部非洲从16.5%下降到14.3%，西非和中非从16.4%下

降到14.5%，南亚从13.5%下降到10.6%（见图 6.3）。
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图6.2.  2017—2022年教育支出占公共总支出的百分比平均值，按国家收入组别分列
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来源：World Bank 2023c。基于教科文组织统计研究所2024的数据。数据库查询时间：2023年12月28日。

图6.3. 2017—2022年教育支出占公共总支出的百分比平均值，按区域分列
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来源：World Bank 2023c。基于教科文组织统计研究所2024的数据。数据库查询时间：2023年12月28日。
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就这两个基准而言，各区域之间和区域内部的

教育支出差异很大。一些国家做出了坚定的教育承

诺，其支出超过了基准的目标。然而，值得注意的

是，无论收入水平如何，只有极少数国家同时超过

了这两个最低基准。例如，在高收入和低收入国家

中（见图6.4），只有布基纳法索、冰岛、以色列、

马里、莫桑比克、塔吉克斯坦和乌拉圭达标。2022

年，尽管撒哈拉以南非洲的一些国家将一大块开

支用于教育，但整个区域的教育支出仅占国内生产

总值的3.22%（World Bank 2023c）。例如，布基纳

法索2022年的教育支出占公共总支出的20%以上，

而莫桑比克和马里2021年的教育支出分别占公共总

支出的18.8%和18.2%。有些国家达到了其中一个基

准，但没有达到另一个基准，还有相当多的国家两

个基准都没有达到。

图6.4. 高收入和低收入国家的支出达标情况（教育支出占国内生产总值和公共总支出的百分
比），2022年或最近数据可得年份

来源：UNESCO and Teacher Task Force 2023a；World Bank 2023c；UNESCO Institute for Statistics 2024。数据库查询时间：2023年12月28日。

在国家预算中优先考虑和划拨教育经费，以更好地支持教师发展

国家预算中的教育支出是刺激教育系统投资于

教师的关键，包括资助新岗位、为现有教职人员加

薪、制定改善工作条件的举措。然而，尽管各国的

收入有所增加，教育支出却在逐年变化或减少。

从2000年到2020年，各国政府通过税收和社会

捐款得到的总收入有所增长，占国内生产总值的

比例从24%增至26%（Global Education Monitoring 

Report Team 2023a）。尽管如此，税收增加并不代 
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表更加重视教育。无论政府收入增加与否，各国

的教育支出水平都可能会增加、减少或保持不变

（Global Education Monitoring Report Team 2023a）。

因此，当务之急是利用税收为教育提供持续稳定的

资金（见专栏6.1）。

专栏6.1. 通过税收支付新教师的费用

一项对89个全球教育伙伴关系国家的税率进行的研究显示，超过70%的国家的税率较低（20%以下）。

其中有一半国家的税收占国内生产总值的比例极低，凸显出依靠充足的收入支持公共服务所面临的挑战。

相比之下，经合组织成员的税收占国内生产总值的平均比例为33.5%，没有一个全球教育伙伴关系国家能达

到这一标准（见表6.1）。

将税基提高5个百分点，这些国家可以额外筹集4550亿美元。此外，如果将其中的20%分配给教育，这

些国家每年能筹集至少930亿美元的教育经费。

表6.1. 全球教育伙伴关系国家的税基

全球教育伙伴关系国家的数量 税收占国内生产总值的比例

17 低于 10%

7 10%—15%

19 15%—20%

22 20%—30%

4 30%以上

来源：ActionAid International 2023。

低收入国家不断升级的债务危机也对公共教

育支出构成威胁。根据国际货币基金组织的数据，

面临债务困境或高风险的国家比例从2013年的21%

激增至2022年的58%（Global Education Monitoring 

Report Team 2023a）。20世纪80年代的债务危机及

其相关结构调整的历史表明，公共教育支出会因此

减少，加剧支出波动，影响性别平等。虽然眼下的

危机还未达到过去的严重程度，但由于疫情的不利

影响，各国政府的支出增加、收入减少，低收入国

家尤为如此。

不断升级的全球债务危机对公共教育构成

威胁：面临债务困境或高风险的国家比例从

2013年的21%上升至2022年的58%。

近期，因乌克兰冲突引发的物价飞升，进一步

加剧了许多国家面临的金融挑战。最近的一项分析

发现，在71个全球教育伙伴关系国家中，90%面临

债务困境的重大风险。此外，42个国家的偿债支出

占国家预算的12%以上，达到了通常会导致公共支

出削减的临界点（ActionAid International 2023）。

此外，其中25个国家用于偿还外债的支出超过了教

育支出。

据估计，一些国家的紧缩政策可能会对公共

支出产生重大影响。在89个全球教育伙伴关系国家

中，75%的国家计划在2023—2025年减少公共支出

占国内生产总值的比例，只有21个国家计划增加这

一比例。此外，研究表明，在36个全球教育伙伴关

系国家中，建议24个国家削减公共部门工资开支占
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国内生产总值的百分比，10个国家维持工资开支不

变（ActionAid International 2023）。在许多国家，

教师是公共部门中人数最多的群体，因此限制公共

部门工资主要将会影响教师群体，导致教师人数或

工资削减，即使在教师短缺和教师工资过低的国家

也会如此（ActionAid International 2023）。所以，

在全球金融组织支持的准则范围内运作，保护教育

经费不受紧缩政策的影响至关重要。

面临这类经济现状的国家进退维谷。鉴于教育

支出项目庞杂，多个政府部门都会影响教育经费，

各部门可考虑综合施策，提升政策效益。在支持教

师的政策规划和资助方面，各政府部门可以加强合

作，以减轻资金负担。住房、交通和卫生等领域息

息相关，展开合作有利于增加教师供给。例如，在

巴西的索布拉尔，长久有效的教育改革源于各级政

府通力协作的政策行动（Cruz and Loureiro 2020）。 

10　根据2023年英格兰银行公布的币值换算。按2014年币值估算的金额为7亿英镑（National Audit O�ce 2016）。

这些政策包括交通、校餐供应以及给教师的物质和

非物质激励。其他重要方面还有长期政治合作的领

导力（Becskehazy 2018）、非政治化改革以及改革

的长期连续性（Pontes 2016）。这一切的实现得益

于建立了一个基于学生入学情况提供资金的政府间

教育经费转移机制，还建立了一个行政机制来协

调学校基础设施和自主办学方面的资金（Cruz and 

Loureiro 2020）。

本节介绍的现实情况突出了调动更多财政资

源的紧迫性，照应了教育变革峰会对所有国家的呼

吁——提高预算以实现可持续发展目标4的两个具

体目标。为保障教育经费，减少疫情和全球经济

危机所导致的财政拮据的影响，这一点尤为重要

（UNESCO 2022e）。此外，密切监测和评估教育经

费使用的效益和效率，特别是与教师有关的费用，

同样十分关键。 

投资教师的背景

虽然教育支出涵盖大量预算款项，但教师工

资和相关计划或举措所需费用往往占了大部分。本

节从两个不同的重要方面说明切实有效地为教师提

供资金的意义。首先，本节重点强调支出的金额庞

大：教师工资和其他与教师相关的费用（如职前培

训和职后培训）占教育预算的大部分。此外，本节

还阐述了减少教师流失的重要性，因为在陷入恶性

循环的教育系统中，招聘、培训和配置新教师的隐

性成本将会长期存在。

教师培训支出

有进取心的教师投入大量的时间和精力参加

教师培训，而这往往需要大量政府资金的支持。如

果教育系统中存在教师流失率高的问题，不得不持

续招聘和培训新教师，那么这笔政府支出就会迅速

增加。英国的例子可以说明这个问题。据英国国家

审计署估计，2013/2014学年，每年用于招聘和培

训教师的支出超过9.2亿英镑（National Audit Office  

2016） 10。然而，观察英国教师的留任情况会发

现，2016年只有77.6%的教师在获得资格认证的两

年后仍留在该行业（United Kingdom Department for 

Education 2023）。这意味着，教师在上任第一或第

二年转行，给英国政府造成的损失约为每年2.08亿

英镑。虽然没有教育系统能留住所有的教师，但政

府为培训不任教的教师花费的大量支出凸显出留住

教师的重要性。
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遗憾的是，有关教师培训和相关成本的国际

数据很少。但是培养高等教育学生的大致支出可以

作为参考，以更好地估算培训教师的支出。各国的

支出差异较大。例如，按购买力平价计算，哥伦比

亚、希腊和墨西哥等国家支出较低，分别为4192 美

元、4601美元和7341美元；而卢森堡、美国和英国

等国家支出较高，分别为51 978美元、35 347美元和

29 687美元（OECD 2022a）。除了政府在高等教育

上的巨额支出外，许多国家的教师教育学生还要支

付大量培训费。如图6.5所示，按购买力平价计算，

爱尔兰的教师培训支出是8362美元，匈牙利、新西

兰和智利的教师培训支出也高于5000美元。综合考

虑这些成本，教师流失的代价非常高昂。

图6.5. 高等教育中教育类全日制硕士或同等学力项目的学费，美元购买力平价（2019/2020年）

0

2000

4000

6000

8000

10000
8,362.9

6,045.6
5,584.2 5,529.5 5,391.2 5,165.1

4,477.7
3,518.7

2,621.9 2,267.1

122.4

 

来源：OECD，2022a，图C5.3。

注：1. 参考年份：澳大利亚和德国为2018年，智利、以色列和新西兰为2019年；西班牙为2018/2019学年；爱尔兰为2020/2021学年。2.包括学

士和博士项目。

在个人层面上，为未来教师和新手教师提供

激励和奖学金有助于增强教师职业在经济层面的吸

引力。新西兰推出了一项自愿保证计划，奖励那些

同意去有需要的地区工作的新教师，帮助他们减

偿学生贷款或给予额外收入（TeachNZ 2024）。同

样，匈牙利设立了克莱贝尔斯伯格培训奖学金计划

（Hungary Ministry of Culture and Innovation 2022），

为同意在毕业后接受指定教学岗位并承诺在与奖学

金计划相等时间内持续在原岗位从事教学工作的学

生提供大笔奖学金（OECD 2019b）。

然而，有关通过奖学金等激励措施吸引学

业优秀的学生从教的政策研究结果却好坏参半

（Montero and Fernández 2022）。例如，美国北

卡罗来纳州的教学研究员计划吸引了学业优异的

毕业生，对数学教育产生了积极影响，但该计划

在其他学科的教学效果可能比不上其他教师。此

外，研究发现，虽然奖学金获得者通常会留在公

立学校，但他们往往倾向于在高绩效的教育机构

任教（Henry et al. 2012）。在中国，一项关于

学费减免计划的研究表明，免学费教育比终身从

教的热情更能激发受益者的积极性（Zhao and 

Chang 2013）。智利的评估表明，自1998年以

来实施的教师职业奖学金计划具有积极的初步成

效，提高了教师项目中成绩优异的学生人数。然

而，由于入学要求的变化以及2018年在全国范围

内推行的免费高等教育政策，这一趋势后来停滞

不前（Ávalos 2014；Bonomelli 2017；Montero 

and Fernández 2022）。据称，2022年奖学金产

生了意想不到的影响，奖学金获得者倾向于进入

竞争较小、分数较低的大学，而非最负盛名的大

学（Bastías-Bastías and Iturra-Herrera 2022; Madero 

forthcoming）。
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教师工资占教育支出的百分比

教师工资通常占教育预算的比重最大（Craw-

furd and Pugatch 2020）。事实上，在低收入和中低

收入国家，大约75%的教育支出与教师相关（Global 

Partnership for Education 2022）。同样，在欧盟成员

国中，2019年教学人员和其他非教学人员（如学校

领导或特殊教育辅助人员）的薪酬是公共教育支出

的主要部分，占比为64.4%（European Commission 

2021a）。此外，从2020年到最近的数据，阿尔巴

尼亚、克罗地亚、塞浦路斯、厄瓜多尔、几内亚、

马绍尔群岛、墨西哥、巴勒斯坦、葡萄牙和罗马尼

亚等国的公共机构教育支出的70%以上都用于教学

人员的薪酬。教师不仅是教育系统中最大的资金投

入项，他们还会使用和促进利用教育系统中的其他

投资，例如教室、教科书和各类学习材料（Global 

Partnership for Education 2022）。

教师工资通常是教育预算的最大组成部分：在

低收入和中低收入国家，大约75%的教育支

出与教师相关。

教师流失的高昂代价

教师流失影响着不同背景和收入水平的国家，

使这一问题变得更加紧迫。如第二章的最新预测所

示，在所需的1350万名小学教师中，四分之三将接

替流失的教师。在中学阶段，实现可持续发展目标

4的教师缺口中有一半是由于教师流失。与中小学

教师流失相关的成本巨大，不仅会对教育系统造

成直接的财务影响，还会妨碍学生的学习，进而

对一个国家的人力资本产生负面影响（如第三章 

所示）。

在系统层面上，教师流失的成本显得十分高

昂。在美国，据卓越教育联盟估算，2011/2012学

年教师队伍的流失和更替率为16%（Goldring et al. 

2014），2008年教师流失和更替的成本在10亿至22

亿美元之间（All4Ed 2014）。这一估算甚至没有加

上政府培训教师的成本。对英国行政数据的分析

表明，培训一名新的合格教师需要花费超过2.9万

英镑。结合这一估算，2010—2014年，被抽样调

查的学校中，因教师流失导致的超额/损失的金额

约为1100万英镑（Sims and Allen 2018）。尽管成

本巨大，但研究人员表示，教师更替和流失的综

合成本很少有人关注（Levy et al. 2012），这方面

的研究也非常少（Sorensen and Ladd 2020）。

学校也因教师流失而负担了沉重的成本，因

为从教师辞职的那一刻起，学校就开始承担额外的

费用。最初，可能会增加行政负担，如进行离职面

谈，以及向离职人员支付节假日工资等应计福利的

财务支出。可能还需要起草和发布招聘广告，挑选

合适的申请人进行面试。在教师短缺的地区，缺少

符合条件的申请人，这意味着必须多次发布招聘广

告。如果引进招聘机构，则可能会产生高达20%工

资的“中介费”（Lock 2018）。此外，新员工入职

和上岗也会产生成本（Watlington et al. 2010），由

于不得不向新聘人员支付更高的工资，成本有可能

会增加（Levy et al. 2012）。据估计，美国替换一名

教师的总成本约为2万美元（Carver-Thomas and Dar-

ling-Hammond 2017），而在某些州，这一数字可能

还要高得多。

虽然有些学校可能会用经验较少的教师来填补

空缺，以节省开支，但这会带来许多风险。如第三

章所述，经验不足的教师会破坏学校文化和学习。

缺乏经验的教师流失的可能性更高，这进一步加剧

了财务风险。换言之，他们的更替会更加频繁，这

可能会使学校陷入无休止招聘的恶性循环，师资缺

口将成为学校的长期问题。加大资源投入，协助学
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校抑制高流动性，将大幅降低教育预算的成本，因

此应被视为政策重点。

由于缺乏有关新教师培训成本和教师流失率

的国际数据，很少有关于教师流失给教育系统造成

的实际财务损失的成本效益分析。提供此类分析的

一项实证研究是美国的新教师项目，该项目增加了

为教师职业生涯前两年提供的支持。研究人员进行

了成本效益分析，并预测该计划将在五年后产生良

好的投资回报（Villar and Strong 2007）。当务之急

是，各国政府应查明培训新教师的总成本，这将有

助于更好地建模计算流失成本，并进一步推进成本

效益研究。在更广泛的经济背景下进一步开展此类

研究，可能会有助于更好地量化支持教师的投资

回报。

资助优质教学

由于教师流失和随后循环重复的培训所造成的

高昂成本，与教师相关的开支可以被看作为实现这

些目标的投资，而非一次性支出。通过提高教师工

资、资本投入或专业化举措的支出成效和效率，可

以提升教师的职业声望，进而减少代价高昂的教师

流失，从而节省教育系统的长期支出。其次，通过

投资于教学和提高教师的职业声望，可以留住更有

经验和更专业的教师队伍，从而提高教学成果，并

在教育系统内形成良性循环。

为了实现可持续发展目标，还需要大幅增加教

师人数，满足更多的招生需求，接替离职教师（见 

第二章）。新教师相关的费用将迅速增加，尤其是

在人口不断增长的国家。在制定教育财务计划和战

略时，必须考虑这些成本。本节探讨教育系统如何

为支持教师、提高教师职业声望以及更好地吸引和

留住高素质后备教师的举措提供资金。最后，本

节将根据第二章的新预测，估算为实现可持续发

展目标4的具体目标和国家基准所需的新教师资金

成本。

 

为教师工资和奖励提供资金

目前正在讨论的问题是，现有的教师薪酬

和奖励措施是否足以吸引和留住高素质的后备教

师。对薪酬不足的顾虑往往会引发教师罢工，在全

球范围内十分普遍，因此相关的争论也一直存在

（Evans et al. 2020; Conover and Wallet 2022; Deutsche  

Welle 2023）。例如，第二章重点介绍的全球数据表

明，在许多国家，与需要同等资历的职业相比，教

师的工资仍然缺乏吸引力。诚然，工资不是吸引优

秀人才从教的唯一因素，但在吸引和留住高素质从

业者方面发挥着核心作用（Global Partnership for Edu-

cation 2022; Education Commission 2019）。此外，设

计优良的工资体系很可能是让教育支出影响力最大

化的关键驱动因素（Education Commission 2019）。

尽管工资的重要性不言而喻，但确定“合适”

的工资层级却十分复杂，而且几乎没有关于如何确

定工资层级的指导意见（Global Partnership for Ed-

ucation 2022）。这一流程因国家和地区而异。例

如，美国的工资结构是在地区一级确定的，而英国

在学校一级具有一定的灵活性（由中央指导，并得

到独立薪酬审查委员会的支持）。在低收入国家，

教师的工资层级通常由国家层面的公共服务委员会

或教学服务委员会等主体确定，或通过集体谈判确

定（Global Partnership for Education 2022）。确定工
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资层级的方法多种多样，再加上经济发展的显著差

异，即使在同一区域或同一收入组别的国家之间，

工资层级也会存在巨大差异。例如，最近对撒哈拉

以南非洲国家教师工资的分析凸显了各国之间的巨

大差异（Evans et al. 2020; Bennell 2023b）。

在博茨瓦纳、冈比亚和卡塔尔等国，教师的起

薪仅为人均国内生产总值的一半，低于这些国

家整体经济的平均收入，但未来的职业发展前

景更好。

11 随着国内收入增长， 工资金额也会逐渐增加（Evans et al. 2020） 。为了更好地跨国比较，通常会分析工资占人均国内生产总值的比
例。这一方法的核心思想是工资在人均国内生产总值中的占比可以简单近似地在具体背景下测量工资的重要性，帮助理解工资与各国
经济条件的关系 （Bennell 2023b） 。从21世纪初到10年代中期有一些捐助方重视把人均国内生产总值的3.5倍作为教师薪酬比率的参考
目标。然而，各方式渐渐把3.5倍人均国内生产总值当作背景参考，而不再是放之四海而皆准的工资指标，转而考虑各国的不同背景展
开精细测量（Bennell 2023b; Ramírez et al. forthcoming b）。

为了吸引优质教师，提供有竞争力的起薪和职

业发展途径至关重要。然而，在博茨瓦纳、冈比亚

和卡塔尔等国，教师的起薪仅为人均国内生产总值

的一半11，这不利于优质教师人才的招聘，因为教

师工资与这些国家整体经济中的平均收入相比要低

得多（见表6.2）。尽管这些国家的起薪较低，但未

来的职业发展前景更好，不像老挝或几内亚等国的

教师，涨薪幅度不超过起薪的两倍。

表6.2. 部分国家的工资层级和起薪测算，现有最新数据（2015—2021年）

区域 国家 工资层级
工资（美元
购买力平
价）

工资与国内
生产总值的

比率
涨薪倍数

东亚和东南亚 老挝 28  244  0.5 1.8

拉丁美洲和加勒比

哥伦比亚 16  1,275  1.1 2.3

墨西哥 7  632  0.5 3.3

秘鲁 8  1,504  1.5 2.1

西亚和北非

埃及 5  559  0.5 1.9

卡塔尔 10  2,711  0.4 5.6

沙特阿拉伯 103  2,746  0.7 4.5

撒哈拉以南非洲

博茨瓦纳 12  296  0.3 8.4

冈比亚 4  68  0.4 3.7

几内亚 3  383  2.0 1.6

塞拉利昂 11  233  2.0 4.5

来源：数据分析改编自Ramírez et al. forthcoming b。

注：博茨瓦纳行政人员另有工资层级；表中12专指教师的工资层级。塞拉利昂共有12级，但其中一级只有一名雇员，因此不计入分析。

因此，可以根据情况和需求采取多种形式提

高教师薪酬，增强教师职业的吸引力。一些国家给

教育系统中的所有教师加薪，以提升教师的职业地

位，提高对高素质教师的吸引力和留任率。从2004年

到2013年，泰国提高教师工资，以缩小与需要同等

学历的职业之间的工资差距（Punyasavatsut 2019）。 

同样，苏格兰在一项调查中发现，教师感到工作过

重、工资过低，因此将教师工资提高了23%（Crehan 

et al. 2019）。研究发现，这些变化普遍提高了教师

职业的吸引力和整体声望（Punyasavatsut 2019; Cre-

han et al. 2019）。
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从2004年到2013年，泰国提高了教师工资，

以缩小与需要同等学历的职业之间的工资差

距，提高教师职业的声望，使教师职业更具

吸引力。

由于给全体教师加薪超出了许多教育系统的预

算能力，另一做法是针对性加薪。对于难以留住青

年教师或吸引新教师的教育系统而言，提高新教师

或青年教师的工资有助于缓解这些问题（UNESCO 

IIEP 2019d）。例如，英国在2022年将教师的起薪

提高了8.9%（相比之下，资深教师的涨薪幅度约为 

5%），以解决初入职教师的流失问题，吸引更多后

备人才从事教学工作（United Kingdom Department 

for Education 2022; Sibieta 2023）。

其他国家如果加薪机会太少或加薪幅度很小，

可能会难以留住教师。例如，研究表明，撒哈拉

以南非洲的工资结构往往明显扁平。冈比亚、莱索

托、马拉维和赞比亚等国的数据表明，按期自动升

职的合格小学教师，15年后的工资相比起薪只是略

有增加，涨幅在11%—36%（Mulkeen 2010）。图

6.6呈现了9个国家的起薪和最高工资的对比：博茨

瓦纳、埃及、冈比亚、几内亚、老挝、墨西哥、秘

鲁、卡塔尔和塞拉利昂。有的薪资只分几个层级，

但涨幅明显（如冈比亚）；有的薪资层级很多，但

涨幅相对平缓（如老挝）。

图6.6. 部分国家的薪资逐级递增比率，现有最新数据（2015—2021年）

11

2

3

4

5

6
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9

 1  2  3  4  5  6  7  8  9  10  11  12  13  14

来源：数据分析改编自Ramírez et al. forthcoming b。

在难以留住资深教师的教育系统中，规划者

和决策者可能需要研究如何在教师的整个职业生涯

中提供有吸引力的加薪机会。研究发现，这会对吸

引高素质后备人才从教并保持积极性有一定影响

（UNESCO IIEP 2016）。在这种情况下，教育系统可

以改进教师的职业发展途径（如第五章所述），而

不只是定期加薪。这些方案与更传统的职业结构形

成鲜明对比，后者使用单一的工资表，仅根据资历

和经验为教师加薪（UNESCO IIEP 2016; 2019d）。

政策制定者不必只考虑为所有教师加薪，而是

有许多可选的方案。有些工资结构更加公平，有些

提供不同的激励措施，或反映了各种政策权衡——

例如，较高的起薪是否有助于招聘，地方工资的灵
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活性是否能解决当地教师供给的挑战，或可观的养

老金承诺是否能鼓励教师在其工作生涯中继续从

教。遗憾的是，这些问题并没有明确的答案。许多

工资结构各不相同的国家都出现了教师短缺的问

题，正在通过提高工资水平吸引和留住教师。

此外，必须强调的是，教师的收入不仅仅包

括工资，教师这一职业的吸引力受到诸多因素的影

响。正如第四章所强调的，在全球范围内，存在各

种各样的资金激励措施。激励对象和金额往往是不

透明的，但这些数据可能极具分量，只要可行就应

纳入分析。例如，冈比亚为在偏远地区工作的小学

教师提供艰苦条件津贴，其中包括根据学校距离

首都的远近提供相当于基本工资30%—40%的涨薪

（Pugatch and Schroeder 2014）。评估这些奖励措

施的预期结果、研究投资的合理与否也很关键。就

冈比亚而言，尽管这项措施成功地增加了偏远地区

合格教师的人数，但并没有提高学生的平均成绩。然

而，总体来看，仍然很少有质量评估研究能够确定

除资金激励措施以外的干预措施与在教师短缺地区吸

引和留住教师之间的因果关系（See et al. 2020）， 

因此需要在这一方面开展更多研究。

基于绩效的薪酬

虽然许多教育系统通过各种形式试验过这一

概念，但将教师工资与学生成绩挂钩仍存在巨大的

挑战。例如，采用标准化考试来评估学生，可能

无法充分体现教师对学生学习和整体经历的全面

影响。对低收入和中等收入国家15项计划的经验分

析表明，只有少数教师绩效工资计划提高了学生

的成绩，大多数计划并没有。其中约50%的计划对

学生成绩产生了微弱影响，仅提高了0.06个标准差

（Breeding et al. 2021）。其中一些举措甚至产生了

负面影响，例如出现作弊、教师应试教育、通过排

除成绩较差的学生或选定某些高分群体来操控考试

等行为。此外，事实证明，在评估期结束后继续保

持绩效工资计划具有挑战性，只有33%得以延续，

其中只有一项计划对学生的成绩产生了显著影响

（Breeding et al. 2021）。在谨慎采用这些方法的同

时，研究确定了加强教师绩效工资计划结构的三个

步骤：（1）确保满足监测能力、资源和政治支持

方面的技术要求；（2）评估各个方面的绩效，确

定奖励对象、标准、分配和金额/形式；（3）排查

实施障碍和串通风险（Breeding et al. 2021）。

资本和基础设施项目

提供长期资本对招聘和留住教师都有影响。正

如第三章所强调的，恶劣的工作条件可能是造成教

师流失的主要原因。鉴于教师流失的直接和间接成

本，提供适宜的条件应成为预算决策的重要考量。

教育系统特别需要通过对基本必需品进行资

本投资，如提供学校厕所和适当的卫生设施，以促

进教师留任。正如第三章所强调的，若不解决这一

问题，对低收入国家的影响尤为严重，对留住女

性教师格外不利。世界卫生组织/联合国儿童基金

会水供应、环境卫生和个人卫生联合监测方案指

出，2016年全球有18%的小学和13%的中学没有卫

生设施。这一比例在中学有所增加，撒哈拉以南非

洲为24%，大洋洲（不包括澳大利亚和新西兰）为

19%，中亚和南亚为18%（UNESCO 2019）。例如，

对马拉维学生比例和教师偏好的分析充分说明，提

供基本的卫生设施与缓解教师短缺和改善教师供给

有关（Asim et al. 2019）。此外，太多学校缺乏电力

或饮用水。这些因素很可能会影响教师的留任，尤

其是在撒哈拉以南非洲，2022年只有32%的小学通

电，而2016年只有43%的小学有基本饮用水（见图

6.7）。
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在撒哈拉以南非洲，2022年只有32%的小学

通电，而2016年只有43%的小学有基本饮用

水，这些因素很可能影响教师的留任。

更进一步，教育系统需要进行资本投资，让学

生和教师为适应21世纪的学习环境做好准备。研究

发现，全球只有不到一半的小学可以提供满足教学

需要的信息技术（Global Education Monitoring Report 

Team 2023a）。这种情况在初中和高中阶段确实有

所改善。使用信息技术对学校有重要的财务影响。

最近，在一项对低收入和中低收入国家干预措施成

本效益的研究中，提供结构化教学和适当的教学方

法（可采用教育技术）被认为是最具成本效益的三

大干预措施之一（Angrist et al. 2023），可使各国更

有效地利用其教育预算。

最后，在资本投资方面，还有一个重点事项，

即政策制定者应留出预算，让学校为残障学生和教

师做出调整与安排。专门指向残障教师设施和服务

供应的全球数据极其匮乏，但关于学生使用的信息

其实已具备。数据显示，全球只有大约一半的小学

为残障学生提供经过改造的基础设施和教材。在中

学阶段，这一比例有所上升，略高于62%（UNESCO 

Institute for Statistics 2024）。这些数据表明，许多

教育系统在为残障学生和教师提供包容性环境方面

任重而道远。如第五章所述，为残障教师提供包容

的环境和适当的资源，对他们的融入和留任至关重

要。这些调整维护了教师的人权，营造了支持性的

学校环境，有助于减少教师流失（Kraft and Papay 

2014）。

为教学专业化投资

为了留住教师，为教师工资和基本工作条件投

资可能是合理的开始，但政策制定者还应考虑投资

于提高教师职业声望和促进教师专业化的战略。支

持教师职业生涯初期的入职和新教师导师项目，或

加强职后专业发展的举措，都包括在内。

本章列出了培训和招聘新教师的高昂成本，对

许多教育系统而言， 降低成本的一个直接策略就是

更好地留住初入职的教师。正如第三章所探讨的，

这些教师的离职率往往高于资深的同事，因此留住

这些教师自然而然成为政策目标。虽然有些学校领

导可能会误认为新教师工资少、成本低，但这些虚

假的节省很快就会被培训和招聘的支出超过。帮助

初入职的教师成长和发展所需的因素很多，包括全

面的入职培训和指导（Allen and Sims 2018b; OECD 

2019c; Rocko� 2008）。然而，纵观经合组织48个成

员国、伙伴国及经济体，在2018年的教师教学国际

调查中，只有约40%的受访初中教师表示接受过某

种形式的入职培训。此外，只有22%的新教师得到

了指派的导师（OECD, 2019b）。
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图6.7. 有电、水、卫生和洗手设施的学校比例

30 40 50 60 70 80 90 100 （%）

 来源：UNESCO Institute for Statistics 2024。数据库查询时间：2024年1月2日。

注：欧洲、北美、澳大利亚和新西兰的比例接近100%，所以没有在图上显示。由于缺乏数据，小岛屿发展中国家也未列入。数据收集于

2022年或最近数据可得年份。

 

在48个经合组织成员国、伙伴国及经济体

中，只有约40%的受访初中教师表示接受过

某种形式的入职培训，而只有22%的新教师

得到了指派的导师。

正如第五章所讨论的，教育系统还可以通过投

资提供更多高质量的职业发展选择，提高教师行业

的专业化程度。例如，英国的一项全国性研究利用

全国学校劳动力普查数据作为依据，预估科学教师

培训对留任率的影响。研究人员利用这些数据匹配

了一个对照组，发现参加培训大大提高了教师继续

从教的概率。例如，未接受培训的教师中有十二分

之一会离开教师岗位；相比之下，接受培训后离职
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的教师比例仅为三十分之一（Allen and Sims 2017）。 

另一项埃塞俄比亚的教师发展计划项目在教师发展

和培训方面投入了大量资金，从而降低了该国教师

的流失率（见专栏6.2）。对英国项目进行的成本

效益分析发现，按2019年价格计算，提高教师留任

率相当于在十年内节省约22亿英镑。考虑到职后专

业发展对学生学业成绩和终身收入的益处，研究

估计，每年为英国教师提供35小时的高质量职后专

业发展，十年间将耗资约40亿英镑，但可创造610

亿英镑的净社会效益（Van den Brande and Zuccollo 

2021）。

专栏6.2. 埃塞俄比亚对教师培训大规模投资，以减少教师流失

自2000年以来，埃塞俄比亚的入学人数和教师人数迅速增加。2000—2010年，小学教师人数从8.6万人

成功增长到30.8万人，使生师比从60∶1下降到51∶1。为此，埃塞俄比亚的教育预算拨款从2005年的17.8%

增长到2010年的25.4%（Nordstrum 2013）。

2007年，一项国家学习评估指出，需要为教师培训提供更多资源。2009—2016年埃塞俄比亚分两个

阶段启动了多项举措。该项目由一联合供资机制提供资金，汇集了发展伙伴的捐款（Nordstrum 2013）。

教师发展计划是一项关键举措，目的是在政府提高培训和认证要求后，增加各级教育中有效的教师供

给（Nordstrum 2013）。为支持实习教师，教育部为改善农村地区的交通提供资金，并为约2.5万名后备教师

及其导师支付差旅费和生活费。在职教师也有机会在假期通过自学模块和封闭式培训进行学习。符合条件

的教师还可获得培训资助以及交通和住宿等相关费用的资金支持（Nordstrum 2013）。此外，埃塞俄比亚招

聘了大量新教师，2009/2010学年有142 935名学生进入教师学院和培训机构就读。2016/2017学年，这一数字

升至257 356人（Federal Democratic Republic of Ethiopia Ministry of Education 2021）。

这些数字意味着高额的资金投入。令人鼓舞的是，埃塞俄比亚小学教师的流失率已从2014/2015学年

的5%降至2020/2021学年的1.7%。中学教师流失率也在下降，2020/2021学年为2.4%，远低于第二章所列的

高收入国家数据。尽管如此，埃塞俄比亚教育部仍在努力实现将所有年级的教师流失率控制在1%之内的

目标（Federal Democratic Republic of Ethiopia Ministry of Education 2021）。

虽然这些计划需要联邦教育部和捐助方的持续努力，但对教师发展的大量投资似乎已初见成效。在相

对较短的时间内，埃塞俄比亚招聘和培训了大量教师，同时流失率也在下降。

为2030年所需教师提供资金

 对任何教育系统而言，在职教师的工资金额、

基础设施投资或专业化举措预算都是关键的财务决

策，许多国家还需要将新增教师岗位的预估成本

考虑在内。正如本报告第二章所述，到2030年，总

共需要约1300万名小学教师，其中290万是新增岗

位；全球需要约3100万名中学教师，其中新增岗位

占一半（1560万）。两者加在一起共需要新增1850

万个教师岗位。这一大量需求突出表明，各国政府

迫切需要为满足这些教育要求做好财政准备。为了

对实现于2030年在全球普及中小学教育额外所需的
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教师费用进行总体估计，本报告仅对所需的新增教

师岗位进行了估算。12

根据上述估算，到2030年，为实现可持续发展

目标中普及初等教育的具体目标，预计需要新增

290万名小学教师，耗资128亿美元。然而，各区域

之间存在显著差异。撒哈拉以南非洲需要新增的教

师最多，因此需要的额外资金也最多，相当于总额

的一半（65亿美元）。西亚和北非小学所需的教育

资金位居第二（27亿美元），其次是南亚（13亿美

元）。南亚需要的教师人数更多，但教师工资通常

较低（见图6.8和表6.3）。

中等教育阶段的资金需求更具挑战性。中学

教师的工资往往比小学高，但中学资金需求大的最

主要原因是需要的教师人数更多。为普及中等教

育，2030年前将需要新增1560万个教师岗位，耗资

约1068亿美元。其他地区的资金需求不断增加，但

12 估算所使用的整体方法是，用2030年前各国需额外新增的教师数乘以各国的教师工资估计值，以此来估算招聘这些教师所需资金。根
据这些数据合计了各区域总额。为了估算全球总额，对于数据不可得的国家，则根据其所在区域和收入水平录入工资平均值，并对同
收入组别缺少可比数据的国家进行调整。

撒哈拉以南非洲所需的中等教育资金比例仍然最

大，约占总额的三分之一（36%）。南亚所需的新

增教师人数位居第二，因而所需的额外资金也位居

第二，占总额的22.4%。东亚地区小学阶段所需资

金很少，但中学阶段所需资金位居第三，因为中国

还需要新增近100万名教师（见表6.3）。

如果合并计算，到2030年，为支付中小学新增

教师的工资，所需的额外资金将达到每年1200亿美

元（见专栏6.3），非洲和亚洲是需求最大的地区，

尤其是在中等教育阶段（见图6.8）。

根据最新预测，为了实现可持续发展目标4，

普及初等教育所需新增的教师将耗资128亿美

元，普及中等教育将耗资1068亿美元。合并计

算，到2030年，为支付中小学新增教师的工

资，所需的额外资金将达到每年1200亿美元。

图6.8. 各地区到2030年为普及初等和中等教育支付新增教师岗位工资所需的资金总额，百
万美元，2015年不变价格
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来源：Ramírez et al. forthcoming a。

为了理解到2030年新增教师所需的额外资金的

估算结果，可以将这些费用与目前的平均教育支出

进行比较。如果将1200亿美元的额外资金平均分配

给所有国家，这意味着所有国家目前的教育预算仅

会增加 3.1%。根据国际基准，教育经费占国内生产

总值比例的全球平均值是4.2%。如果所有国家将这
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一数字提高到6.0%的目标，将足以支付所有新增教

师的费用。然而，不同区域和国家的需求差异很大

（Ramírez et al. forthcoming a）。

尽管高收入国家的教师工资更高，但由于较

低收入国家需要的教师人数更多，意味着额外的资

金需求更大。欧洲和北美等高收入地区只需为新

教师增加0.2%的经费，而撒哈拉以南非洲却需要大

幅增加79.3%的教师工资预算，面临巨大挑战（见 

表6.3）。撒哈拉以南非洲的教育支出占国内生产总

值的百分比平均为3.01%，需要增加2.39个百分点，

以满足新增教师的资金需求，这意味着教育总支出

将占国内生产总值的5.4%，虽然增幅显著，但仍未

达到6%的目标。除区域分析外，国别研究还揭示了

其他重大挑战。如果将中小学的需求合并计算，17

个国家需要将目前的教育预算提高一倍，才能满足

必要的教师工资要求。此外，在这17个面临最迫切

需求的国家中，11个国家的教育支出即使达到了国

际目标的较高基准（将国内生产总值的6%用于教

育），也仍不足以支付普及教育所需新增教师的相

关费用（Ramírez et al. forthcoming a）。

尽管中等教育的需求仍处于高位，但这一估算

至少突出了初等教育所取得的进展。撒哈拉以南非

洲是最需要教师的地区，据估计，该地区需要新增

的小学教师的费用占当前教育支出的11.4%。

表6.3. 2030年前新增教师额外所需的预算

区域
教育总支出

（百万美元，2015年
不变价格）1

新增教师岗位所需资金 
总额（百万美元，2015年

不变价格）

额外所需的预算
（占教育总支出的百分比）

中亚  19,025  250.1  1,570.2 1.31% 8.25% 9.57%

东亚  785,215  58.0  15,854.9 0.01% 2.02% 2.03%

欧洲和北美  2,243,967  589.1  4,887.2 0.03% 0.22% 0.24%

拉丁美洲和加勒比  287,155  337.4  4,453.6 0.12% 1.55% 1.67%

西亚和北非  138,795  2,708.9  13,930.7 1.95% 10.04% 11.99%

大洋洲  101,212  99.6  952.7 0.10% 0.94% 1.04%

东南亚  96,282  926.0  2,514.1 0.96% 2.61% 3.57%

南亚  170,258  1,319.7  23,931.8 0.78% 14.06% 14.83%

撒哈拉以南非洲  56,960  6,481.0  38,708.4 11.38% 67.96% 79.34%

总计  3,898,868  12,769.8  106,803.6 0.33% 2.74% 3.07%

来源：Ramírez et al. forthcoming a。

注：1. 公共教育支出总额（占国内生产总值的百分比）。各国最近数据可得年份。

如第二章所述，各国已经制定了国家基准以

应对到2030年实现可持续发展目标的结构和财政挑

战。考虑为达到国家基准所需的新增教师人数，确

实大大降低了中小学阶段的预估费用。在初等教

育阶段，根据国家基准，到2030年需要新增250万

个教师岗位，预计成本为113亿美元，比到2030年

完全普及初等教育的预测值低近11.5%。在中等教

育阶段，根据国家基准，需要新增1280万个教师岗
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位，耗资856亿美元，比完全普及中等教育的预测

值低近20%（Ramírez et al. forthcoming a）。根据国

家基准，到2030年，为支付中小学新增教师工资所

需的额外资金合计将达到每年969亿美元，低于普

及初等和中等教育需要1200亿美元的预测值。即使

资金总额减少，一些区域仍需要增加10%或更多的

教育预算，包括撒哈拉以南非洲（初等教育增加

9.4%，中等教育增加46.9%）、南亚（初等教育增加

0.7%，中等教育增加13.7%）以及西亚和北非（初等

教育增加1.8%，中等教育增加8.7%）（Ramírez et al. 

forthcoming a）。在撒哈拉以南非洲，有12个国家

甚至需要将支出增加一倍（或更多）才能实现国家

基准。

根据国家基准，到2030年，为支付中小学新

增教师岗位工资所需的额外资金合计达到每

年969亿美元，低于普及初等和中等教育需

要1200亿美元的预测值。

专栏6.3.  投资教师：到2030年需要多少钱？

新增教师的总体需求

为了在2030年前普及初等和中等教育，全球还需要1300万名小学教师和3100
万名中学教师。

其中包括新增290万个小学教师岗位和1560万个中学教师岗位。

1300
290

3100
1560

教师支出在教育预算中占主导地位

在低收入和中低收入国家，约75%的教育支出与教师相关。

资金需求总额

据估计，到2030年，每年新增的中小学教师岗位所需
的资金成本为1200亿美元。
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如本报告所示，教师短缺是一个复杂的挑战，

其原因涵盖多个方面，需要一系列政策和财政战略

来解决。虽然一些国家可以通过本国的举措和资金

在很大程度上解决教师短缺的问题，但其他许多国

家需要依靠国际合作和支持来指导战略和行动，或

提供人力、技术或财政资源。

本章探讨通过国际合作与互助解决世界各地师

资短缺问题的几种途径。开篇聚焦国际对话，特别

关注2022年教育变革峰会以及后续由此产生的国家

承诺。在此基础上，强调教师和教育系统如何跨越

国界，相互支持与合作，特别关注南南合作和三方

合作。最后一节讨论用于支持教学的国际筹资和援

助，进一步阐述第六章的议题。

国际对话、建议与承诺

在应对教师短缺等结构性和全球性的挑战时，

全球层面的合作至关重要。2022年教育变革峰会是

教育领域全球合作的一大里程碑，将关键问题重

新置于国家和国际政治议程的前沿。该峰会于第77

届联合国大会期间在纽约举行，汇聚了2000多名教

育利益攸关者和65位国家元首和政府首脑（United 

Nations 2023c）。为筹备这次全球峰会，国家和区

域层面进行了广泛的线下和线上磋商。全球35万多

人参与了国家磋商，其中包括约39%的教师和教育

工作者（United Nations 2023c）。此外，在8次区

域和次区域磋商中交流和讨论了教育变革的愿景。

认识到通过对话和联合行动开展区域合作的重要性

是这些磋商的共同成果之一。

磋商进程以涉及关键全球性问题的五个主题

行动领域为基础架构，以加快实现2030年议程和教

育变革。除了包容、可持续发展教育、数字化学习

和教育筹资等重要议题外，“行动轨道3”还专门

讨论了“教师、教学和教学专业”，从而加强教师

在教育中的核心作用。“行动轨道”中的一份讨论

文件强调了教师在教育变革中的中心作用，提出了

在国家和全球层面采取行动、建立伙伴关系和开展

活动的建议，以支持世界各地的教师参与教育变

革。“行动轨道”的成果以及国家和区域磋商的

结果为于2022年6月举行的峰会前会晤做出了重大

贡献。150多位部长和其他教育攸关方出席了在巴

黎举行的峰会前会晤。教师的呼声在教育变革峰

会的各个阶段都有所体现——从峰会前会晤和峰会

期间，到与“行动轨道3”有关的各种磋商，以及

2030年教育教师问题国际特设工作组专门组织的关

于教师的宣传活动。

除讨论文件和国家磋商外，教育变革峰会的主

要成果还包括140多个国家提交的国家承诺（见专

栏7.1）。为了支持各国将这些承诺中表达的愿景转

化为具体措施，已经制定了五项全球举措，重点关

注以下主题：危机环境下的教育、基础学习、绿色

教育、通过教育实现性别平等以及数字化学习。由

教科文组织和塞拉利昂共同主持的高级别指导委员

会正在支持各国参与这一进程并监督进展情况。如

第一章所述，教育变革峰会的一项成果是联合国秘

书长于2023年初成立了教师职业高级别小组。
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专栏7.1. 国家承诺声明

教育变革峰会发布的国家承诺声明肯定了教师、教育工作者和其他教职人员的核心作用。截至2023年

11月，共有143个会员国围绕教育变革峰会筹备过程中确定的五个关键主题提交了国家声明，120个国家在其

承诺中述及教师主题。大多数国家（79%）强调，提高学习质量的关键在于改进教学培训和职后专业发展计

划，使其便于获得、价格合理，并与教育优先事项、教师标准和职业发展政策相一致。提到改善教师工作

条件的国家较少（41%），所述方面包括但不限于：工资和资金激励、工作量、工作与生活平衡、专业地

位、班级规模、教学资源、自主性、劳动关系、校园暴力和学生行为管理措施。42个国家（29%）述及教

师供给和配置问题，29个国家（20%）述及教师资格认证问题（见图7.1）。巴西、克罗地亚、法国和拉脱

维亚等国承诺给教师加薪，而埃及承诺在未来五年内新增15万名教师，以应对教师短缺。

国家声明中与教师职业相关的其他高频主题包括：支持和提升教育系统中的数字化学习（77%）；教

学创新，包括面向未来的教学方法和手段（46%）；为推进可持续发展的教育做出贡献（33%）。

然而，国家层面为履行承诺提供资金也十分重要。多达105个国家（73%）承诺增加国内教育资金，包

括建设教育基础设施。但只有12个捐助国宣布将提高国际教育援助的金额、可预测性和有效性，确保与国

家教育计划保持一致，符合援助实效原则。本报告第六章提供了关于为教育和教师提供资金的更多信息。

 图7.1. 关于教师的国家承诺声明，教育变革峰会，2022年

0 20 40 60 80 100 120

来源：UNESCO 2023b。查询时间：2023年12月21日。

国际合作与交流

13　 南南合作是指“两个或多个发展中国家通过交流知识、技能、资源和技术经验，以求实现一个国家或各国共同的能力发展目标”。三方合作
是指“两个或多个发展中国家彼此合作，一个或多个发达国家，或者多边机构给予支持，实施发展合作项目及计划”（UNOSSC  2023a）。

让教师成为一个协作性高的职业，超越学校、

地方甚至国家层面的边界。国际层面的对话和知识

交流对于实现可持续发展目标4也至关重要。对于

全球南方的国家来说尤为如此，它们可以从南南合

作或三方合作中受益。13在合作关系中，各国可以

汇集和共享资源，通过能力建设和思想交流提高自

力更生的能力，并扩大全球南方国家的参与和合

作，融入国际经济活动（UNOSSC 2023a）。为了促

进这些合作关系，联合国南南合作办公室开发了一

个全球知识共享平台——南南银河平台，为南南合

作和三方合作牵线搭桥（UNOSSC 2023b）。
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对143个会员国在教育变革峰会上的声明进行

分析后发现，各国非常重视通过改善师资培训

来提高学习（79%），但只有41%的国家关

注教师的工作条件。分别有29%和20%的国

家关注教师供给和资格认证。

三方合作和南南合作倡议可以在全球范围内以

多种方式令教师受益。例如，教科文组织金斯敦办

事处与“黑板学院”和德国国际合作署共同制定了

一项计划，支持20个小岛屿发展中国家的教师提升

在线学习和内容创作的教学技术（UNESCO，Unit-

ed Nations Children’s Fund et al. 2023）。这项举

措是为了应对新冠疫情期间教师面临的困难。教

师和教育系统的反应非常积极，因此教科文组织

驻加勒比和南部非洲办事处计划开展一项新的南

南行动，以交流经验并提高能力（UNESCO，Unit-

ed Nations Children’s Fund et al. 2023）。另一个

例子是“加强萨赫勒地区教师队伍”项目，涉及

布基纳法索、乍得、马里、毛里塔尼亚和尼日尔

这五个国家的教师。教科文组织和欧盟通过这一

项目提供技术和资金支持，改善各国的师资培训和

管理，从而让每个国家建立初步框架，以更好地

确定最低标准，指导未来的改革（UNESCO，Unit-

ed Nations Children’s Fund et al. 2023）。

为资助教师提供国际援助

从长远来看，政府持续地为合格教师提供充

足的资金支持可以提高教育系统的质量和韧性。然

而，在许多低收入国家，教育预算有限，特别是在

支付教师工资之后，可投资于信息技术教育、职后

专业发展以及改善工作条件和基础设施的金额微乎

其微。第六章预测的新增教师岗位所需费用进一步

突出了低收入国家教育经费的压力。国际援助伙伴

可以通过筹资、支持、培训或宣传等方式，帮助各

国填补资助教师的缺口。

自2019年以来，国际教育援助水平总体略有

下降，并非总能公平地惠及最需要的人。

外部资助者正在与各国政府合作，共同为教师

提供支持。以万事达基金会的“教学领导者计划”

为例。这一计划在卢旺达约一半的中学进行了为期

五年的试点，聚集合作伙伴，为中学STEM教育提供

协调支持，并加强教师数据与教师管理信息系统方

面的服务。该计划重点关注招聘、职前和职后专业

发展，提高教师积极性和学校领导力，这与提高学

习成绩息息相关。重点在于，男童和女童以及来自

贫困家庭的学生都能平等受益。此外，该计划还强

调了支持代表性极低的女性STEM教师和女性领导者

的必要性（Colenbrander 2021）。

为确保合格教师的供应，激励他们发挥最大

潜力，捐助方应该与包括教师在内的社会伙伴合

作，并提升他们作为政策制定伙伴的能力。马达加

斯加就是这类地方参与的典范。全球教育伙伴关系

为当地教育部提供资金，调整校历，更好地适应气

候和农业需求，目的是最大限度地减少学生和教师

缺勤（Global Partnership for Education 2023b）。这

一行动是更广泛的“气候智能教育系统”框架的一

部分。全球教育伙伴关系还将教师视为应对气候变

化的积极合作伙伴（Global Partnership for Education 

2023a）。

虽然这些不同类型的援助举措在某些情况下为

低收入国家提供了帮助，但自2019年以来，总体援

助水平略有下降，并非总能公平地惠及最需要的人

（Hares et al. 2023）。主要捐助方包括高收入国家



138

全球教师报告—— 应对师资短缺　变革教师职业

和多边机构14，然而分析显示，各捐助方的优先事

项各不相同，人们担心资金可能会流散，直接流向

受援国的援助资金太少15（Hares et al. 2023）。

经合组织发展援助委员会使用其贷方报告制度

发布官方发展援助报告。在贷方报告制度框架中，

教师培训被定义为在职和职前培训以及教材编写，

不区分教育水平，被归类为可分配援助中教育领域

的一个子项。贷方报告制度根据支出分配情况记录

捐助方的援助活动，按项目分列。尽管教师培训被

纳入教育援助项目，但除非拨款金额很高，否则并

不被计入教师培训的子类别。因此，计算结果可能

低估了用于培养教师的实际资金。

撒哈拉以南非洲是教师短缺最严重的地区，

而世界银行是该地区教师培训行动的主要捐

助方。从2013年到2022年，世界银行在这

一地区的资金支持是第二大捐助方的两倍多。 

14　例如世界银行、区域银行、全球教育伙伴关系、“教育不能等待”，及联合国近东巴勒斯坦难民救济和工程处。
15　相反，援助资金主要由捐助方国家之内的机构分流，或是以留学生奖学金等形式支付于捐助方国内。

在教育领域，教师培训的支出多年来一直在逐

步增加，2022年达到4.35亿美元的峰值（见图7.2）。

由于向这一领域捐款的捐助方数量很少，导致了过

去三年的支出波动。例如，2021年的数据显示，教

师培训拨款约为3亿美元，而2020年和2022年的拨

款均超过4亿美元。

多年来，教育领域的官方发展援助，特别是教

师培训支出稳步上升，在2022年达到4.35亿美元的

峰值。

在向经合组织贷方报告制度提供数据的双边和

多边捐助方中，世界银行在过去十年中一直是教师

培训的最大捐助方，年均捐款额高达1.21亿美元。

英国和加拿大是捐款额最高的国家，分别为5000万

美元和3700万美元（见图7.3）。

图7.2. 2003—2022年对教师培训的教育援助
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来源：根据全球教育监测报告的分析改编，依据OECD 2023a。数据库查询时间：2024年1月2日。

注：所示金额反映了所有捐助方通过各种渠道为教师培训支付的官方发展援助总额，2021年美元不变价格。
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图7.3.  十大教师培训捐助方2013—2022年捐助额平均值
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来源：根据全球教育监测报告的分析改编，依据OECD 2023a。数据库查询时间：2024年1月2日。

注：所示金额反映了捐助方通过各种渠道为教师培训支付的官方发展援助总额，2021年美元不变价格。欧盟的资金由欧盟委员会和欧洲投
资银行管理（OECD 2023b）。

撒哈拉以南非洲是最需要教师的地区，需要应

对学生人数不断增加的问题。值得注意的是，世界

银行是支持该地区教师培训的主要捐助方，从2013年

至2022年提供的资金是第二大捐助方英国的两倍多。

尽管再多的官方发展援助支出都无法帮助所有

低收入和中低收入国家实现到2030年全面普及初等

和中等教育的目标，但持续的支持对于在短期内达

到更多可实现的基准至关重要。例如，在2023年，

全球教育伙伴关系有75笔拨款用于与教师有关的活

动，总价值超过4.9亿美元。这些拨款涉及许多活

动，包括职前教育、在职培训、教师指导、教师管

理和教学质量评估（Global Partnership for Education 

2023c）。2022年，“教育不能等待”就学科知

识、心理健康、性别、包容性和卫生等主题对7.2

万多名处于危机中的教师进行了培训（Education 

Cannot Wait 2023）。即便如此，对于需要大量额外

资金来支付新增教师工资的国家来说，用于教师培

训或指导的项目资金可能只是杯水车薪（如第六章

所述）。为了缓解这一挑战，更多的捐助方可以考

虑为教师设立专门的资助窗口，以便更有效地解决

阻碍各国切实缓解师资短缺的关键问题，特别是在

低收入和中低收入国家。

2023年，全球教育伙伴关系有75笔拨款专

门用于支持与教师相关的各类活动，价值超

过4.9亿美元。这些举措包括职前教育、在职

培训、教师指导、教师管理和教学质量评估。
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南非西北省，卡吉索·迈姆拉在一所中学教地理。

© UNESCO/Ilan Godfrey

第八章
结论与建议
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结论

教师是所有教育系统的核心，也是实现可持续

发展目标4“到2030年，确保包容和公平的优质教

育，让全民终身享有学习机会”的关键。然而，世

界各地的师资短缺问题持续存在并日益加剧，教师

流失、使用合同制和不合格的人员填补师资空缺、

缺乏专业发展和支持、工作条件和工资亏欠、资金

有限以及危机环境等因素使情况更为恶化。

这份首发的《全球教师报告》敲响了警钟，指

出为实现到2030年普及初等和中等教育的目标，预

计全球存在4400万名教师的缺口。报告探讨了教师

短缺造成的严重后果，包括工作量增加、损害教师

身心健康、未来教育工作者的积极性受挫、合格教

师分配不均导致教育不平等现象长期存在、学生学

习和健康受损以及教育系统的财政负担加重。

这份首发的《全球教师报告》对当前影响所

有国家的教师短缺问题敲响了警钟，尽管各

国面临着不同程度的挑战。报告强调，为实

现到2030年普及初等和中等教育的可持续发

展目标4，全球存在4400万名教师的缺口。

在分析了短缺的原因之后，本报告强调了为改

善现状可以采取的行动措施。本报告列举了全球多

个区域和不同收入水平国家的实例，表明扭转这一

趋势是可能的。通过分析，提供了结论、建议和必

要的政策措施，以解决系统性和持续性的全球师资

短缺问题，确保充足的师资供应，从而普及初等和

中等教育，加快实现可持续发展目标4（包括关于

教师的具体目标4.c），并更广泛地推进2030年教育

议程。

本报告详细介绍了挑战存在差异的各个维度。

例如，按教育水平分列，可以看到近70%的教师需

求来自中等教育阶段，而区域间的需求差异很大，

撒哈拉以南非洲需要增加的教师人数最多，达到

1500万人。同样，报告显示，教师队伍无法充分反

映其所服务社区在语言、文化和其他方面的多样

性。在低水平教育阶段极度缺乏男性教师。而在高

等教育阶段、某些学科和领导职位中，女性教师的

比例偏低。这对榜样效仿或性别偏见有一定影响。

教师背景的代表性欠缺无法满足教育的实际需求。

除了因人口结构变化和学生人数增长而需要招

聘新教师外，所需教师中有58%是为了接替以惊人

速度离职的教师。报告显示，在过去7年中，小学

教师的流失率从2015年的4.6%跃升至2022年的9%。

男性教师和新教师的离职率较高，尤其是在工作的

头5年内：在加拿大、英国、美国和中国香港，高

达40%的新教师会离开教育系统。

报告显示，教师短缺的挑战是复杂的，受到从

教动力、招聘、留任、培训、工作条件和社会地位

等因素的相互影响。因此，需要采取全面系统的办

法来有效应对这一挑战。其中一种方法是通过改善

社会认可和工作条件，使之匹配社会对教师和教育

的期望，以提高教师职业的尊严。本报告计算的数

据显示，在初等教育领域，半数国家支付给教师的

工资低于其他需要相似资质的职业。年青一代不看

好教师的职业前景也就不足为奇了。分析表明，在

奥地利、智利、捷克、丹麦、爱沙尼亚、德国、匈

牙利、意大利、葡萄牙、俄罗斯、斯洛伐克和瑞士

等国，只有不到2%的中学生会选择教师职业。

本报告认为，继教育变革峰会和联合国秘书

长成立教师职业高级别小组之后，需要为教师打造

新的社会契约，增进协作机会，开展社会对话，促

进教师创新。这包括从终身学习的角度变革教师教

育和专业发展，依靠教师的教学知识和判断来引领

职业发展。例如，拉丁美洲和撒哈拉以南非洲的评

估表明，在地方、国家甚至国际层面建立实践共同

体，不仅能支持教师的专业发展，还可以培养职业

认同感和归属感。推动教师的专业发展可以提高教
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师的职业声望，激发教师的积极性。

本报告倡导为教育打造新的社会契约，重点在

于增进协作机会，开展社会对话，以及培育激

励教师创新的制度。

本报告显示，提供有吸引力的职业发展路径和

公平的职业发展机会，对于留住教师、保持职业生

涯中的积极性至关重要。即将发表的拉丁美洲区域

比较和解释性研究的报告分析表明，校长更频繁地

参与课堂观察或促进教师协作的学校，可能会在数

学、语言和科学方面取得更好的成绩。

新的教育社会契约包括改善教师的工作条件：

大量研究证明了教师对工作量的不满。最近对94个

国家教师工会进行的一项全球调查显示，60%的受

访者不认为教师可以保持健康的工作与生活平衡。

报告还表明，为了吸引合格的教师，为他们提供有

竞争力的起薪和职业发展途径至关重要。哈萨克斯

坦、吉尔吉斯斯坦、泰国和苏格兰都提高了教师工

资，从而提高了教师的职业声望，并让教师感觉得

到了更多的支持。同样，有效的社会对话可以提高

教师的能力，让他们有发言权，以此来提高教师地

位。在欧盟、印度、尼泊尔和赞比亚等地开展的行

动已经显示出了教师参与决策的良好效果。

扭转教师短缺的战略需要考虑职业的整体吸引

力和地位问题，这对教师的招聘和留任都有影响。

改善教师的工资和工作条件，比如规定工作时间或

让教师参与决策，是增加优质教师供给的关键。

建议

结合本报告所做的分析，在实施《关于教师地

位的建议书》专家委员会、受教育权特别报告员和

联合国秘书长成立教师职业高级别小组的基础上，

本报告提出以下建议，对于应对系统性和持续性的

全球师资短缺、确保充足的教师供给以普及初等和

中等教育、加快实现可持续发展目标4（包括关于

教师的具体目标4.c）、更广泛地推进2030年教育议

程至关重要。

1. �利用合作框架和社会对话，综合考虑影响教师的

各项因素，制定符合国家优先事项和政策环境的

全方位教师政策。这种方法旨在提高教师职业的

地位，确保有效实现国家目标，同时也能反映教

师的需求。教师及其组织参与教育政策制定，不

仅是教育政策民主化的重要措施，而且是提高教

师职业吸引力的重要手段。

2. �收集更多优质数据。需要更努力地跟踪具体目标

4.c的进展情况，系统地报告《2030年教育行动框

架》中商定的指标。需要更多的分类数据，以了

解教师的情况和位置，以及在专业发展、职业流

动和其他方面的需求。为此，必须开发教师管理

信息系统，以便有策略地预测和管理教师需求，

跟踪教师的专业和职业发展情况，并确保在所有

区域、各级教育和社会各群体间，包括最边缘化

的地区，公平地配置合格教师。采用和应用《国

际教师教育标准分类法》将是提高国际数据可比

性的重要一步。

3. �将教师教育和专业发展从基于课程的个人努力转

变为教师主导的终身协作模式。教师是知识生产

者，教学方法的系统化使用和交流应当成为教育

变革的核心。让教师成为一个启迪人心的职业，

将提高对未来教师的吸引力和留任率。教师职业

高级别小组建议，中小学教师的最低学历要求应

提升到第一级高等教育学位。

4. �改善教师的工作条件，首先从工资和激励措施入
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手，确保他们获得有竞争力的报酬和福利，特别

是与其他需要相似资质水平的职业相比，并确保

工资和待遇方面的性别平等。构建结构合理、层

次分明的纵向和横向职业发展途径，提供公平的

晋升机会，对于激励教师留任非常重要。教师的

身心健康和工作与生活的平衡也很关键。对教师

工作的认可、信任和赞赏是影响教师留任的最有

效的标志条件之一。

5. �确保提供充足的国内公共资金，符合占国内生产

总值的6%和公共总支出的20%这两个现有基准，

分配目标不仅涉及教师工资支出，还需要囊括提

高教师职业吸引力和改善教学质量的资金。

6. �加强国际合作，在国际层面吸引各界的支持者，

共同解决师资短缺问题，扩大教师政策的影响

力。其中包括教育发展援助和多伙伴合作计划，

以解决短缺问题，同时加强合作，学习借鉴全球

经验和良好做法。展望未来，国际合作对于支持

各国努力解决全球师资短缺问题至关重要，目前

正在这方面进行重要的讨论和磋商。

国际合作对于支持各国应对全球师资短缺问题

至关重要，特别是在修订与教师职业地位有关

的国际准则性文件以及协调和监督实施教师职

业高级别小组的建议方面。

首先，必须解决承认和保护教师职业地位的国

际规范框架问题。国际劳工组织-教科文组织实施 

《关于教师地位的建议书》专家委员会和教师

职业高级别小组均建议修订1966年和1997年的 

《关于教师地位的建议书》，纳入与教师和教学有

关的新领域，适应该文件通过后迄今为止发生的变

化：教师行业的包容性、多样性和公平性（包含性

别平等）；对教师之前的学习教育经历进行认可和

认证的非传统专业资质认证方式的实用性及有效

性；数字技术在教学中的应用（包含人工智能和面

授与远程学习相结合的混合学习）及其对教学人员

的影响；为危机环境下（如冲突、人员流动、自然

灾害）的教师提供特殊服务的必要性。

其次，关于在教育转型的同时为教师提供支

持，2023年教师职业高级别小组起草了一系列建议

文件，向各国政府、教师组织、雇主、中小学校、

大学、民间团体、学生和国际金融机构提出了如何

履行承诺的建议，即每个学生都有一名经过专业培

训、合格并得到良好支持的教师，能够在变革后的

教育系统中茁壮成长。这些建议强调，改善教师行

业政策、投资于教师、确保教师获得体面工作和更

好的培训以及实现公平、多样和包容，刻不容缓。

教师职业高级别小组还呼吁加强两个关键问题上的

国际合作，即设立全球教师工资基金和修订联合国

有关教师的国际文件，包括上述1966年和1997年的

建议书。虽然联合国秘书长向国际社会正式提交教

师职业高级别小组建议的日期尚未确定，教师职业

高级别小组下一步可能采取的措施也尚未公布，但

可持续发展目标4高级别指导委员会已在其2023年

11月的会议上鼓励所有会员国和合作伙伴通过现有

的协调和监测机制，包括实施《关于教师地位的建

议书》专家委员会、教育2030教师问题国际特设工

作组和本报告，支持和监督教师职业高级别小组建

议的实施。

如果国际层面讨论的各项措施得以实施（即修

订有关教师地位的国际准则性文件，协调和监督高

级别小组建议的实施），那么实施《关于教师地位

的建议书》专家委员会将有必要强化人员构成、职

能任务、履职能力和各项资源。

为了应对教育公平性和适切性的双重危机，

教育变革峰会呼吁增强教师能力，重新界定教师，

以解决全球教师短缺的问题，避免因公共部门的工

资限制阻碍了新教师的招聘，同时改善教师的薪酬

和工作条件。为实现这一目标，各国必须遵守在峰

会期间做出的承诺，并积极参与教学和教师职业的

变革。
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距离2030年的最后期限还有6年，教科文组织

作为可持续发展目标4（包括具体目标4.c）的监测

者和在教育变革峰会所做承诺的牵头方，国际教育

工作组作为聚集利益攸关方、分享经验和有前景做

法以解决全球教师问题的重要伙伴关系，将继续编

制数据并提出政策解决方案，确保每个学生都有一

名经过专业培训、合格并得到良好支持的教师，能

够在变革后的教育系统中茁壮成长。
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