国际紧急时期教育治理的机制与经验——基于扎根理论的全球代表性案例分析
[bookmark: _GoBack] 逯行　王欢欢等 现代远程教育研究 2020-09-22

作者简介：逯行，博士研究生，北京师范大学教育学部（北京　100875）；王欢欢，博士后，北京师范大学智慧学习研究院（北京　100875）；吐尔逊艾力·巴孜力江，博士研究生，北京师范大学教育学部（北京　100875）；黄荣怀，博士，教授，博士生导师，北京师范大学教育学部（北京　100875）。
基金项目：教育部科技发展资金项目“人工智能技术在教育领域应用的伦理问题与规范研究”（2020ZL07）。

引用：逯行,王欢欢,吐尔逊艾力·巴孜力江,黄荣怀(2020).国际紧急时期教育治理的机制与经验——基于扎根理论的全球代表性案例分析[J].现代远程教育研究,32(5):3-14,24.


摘要：全球教育发展面临自然灾害、流行病、战争等不确定因素的冲击，紧急时期的教育治理是确保危机期间教育系统有效运转的关键。采用基于扎根理论的多案例分析方法，对22个国家和地区的23项代表性案例进行分析后发现，当前国际上紧急时期教育治理的机制涉及基础层、方法层和干预层三个层面，包含支持系统、系统弹性、规划与设计、评估与诊断四个机制集合，通过驱动、支持、指导和反馈等多种方式形成互动，其目标指向紧急时期教育系统的弹性治理。在具体治理实践中所采取的措施包括：在基础层上，完善教育制度设计，利用信息技术提供工具支撑；在方法层上，提升教育系统的冲突敏感性，注重多元主体的协同治理，重视系统性评估，加强危机后的过度性规划与重建；在干预层上，探索新型教学模式并创建适切学习环境，通过激励、培训等措施解决师资问题，开展心理社会支持和社会情绪学习指导。上述国际经验可为我国提升紧急时期的教育治理能力提供如下参考：一是以弹性治理为发展方向，实施分散化、弹性化的教育治理；二是加强府际合作，推动部门间、各国间协同运作；三是遵循底线思维，制定适切性评估标准。
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一、研究背景
《世界人权宣言》明确指出，教育是每个人的基本权利（United Nations，1948），同时其也是经济增长和人类发展的重要基石，而灾害和冲突对于儿童和青年的教育却有相当大的影响。2011年全球6700万小学失学儿童中，有2800万生活在受冲突影响的国家（UNESCO，2011）；2019年全球2600万难民中的一半以上年龄在18岁以下（UNHCR，2020）；世界学龄儿童中有四分之一生活在受冲突、自然灾害和疾病暴发等人道主义危机影响的国家（UNESCO，2018）。自然灾害、流行病、战争等突发状况会对教育系统造成严重破坏，导致师资短缺、校舍毁坏和学生失学。例如，从1980年开始，萨尔瓦多和危地马拉等“中美洲北三角地区”国家的连年战争和干旱导致1040万青少年失学（Moriarty，2018）；2017年9月，大西洋上有记录以来最强飓风“厄玛”给加勒比地区以及美国东南部带来了灾难性的破坏，导致教育系统停转；2020年初，在世界范围内暴发的新冠肺炎疫情，导致全球多个国家暂时关闭学校。
人类从不缺少在逆境中寻求解决方案的历史和经验，例如通过“紧急时期的教育”来应对灾害和冲突等不确定性因素对教育系统造成的冲击。联合国教科文组织将“紧急时期的教育”定义为，在紧急和突发情况下，教育系统采取的正式和非正式的教育活动和应对方式，以及在长期危机期间、危机后早期重建阶段所提供的教育（UNESCO，2020）。《世界全民教育宣言》《达喀尔行动纲领》和《千年发展目标》等国际性文件均重申和发展了各种紧急情境下人们接受教育的权利。紧急时期的教育可以营造一种常态感、稳定感和秩序感，为人们带来对于未来的希望，从而减轻冲突和灾难造成的社会心理影响。因此，我们需要思考并探索如何开展紧急时期的教育治理，以提升教育系统应对不确定因素的响应能力和弹性。
紧急时期的教育治理旨在确保危机情况下，仍然能够保障学习者获得基本的教育机会和权利，通过向学习者提供适切性的课程材料，促进学习者参与紧急时期的学习，并从教师或辅导员那里获得足够的学习支持服务（Tang et al.，2018）。从目前已有研究和实践来看，在制度层面，紧急时期的教育治理决定着将制定哪些教育政策和优先事项，将多少资金和资源用于教育，如何分配、使用、管理和核算这些资金和资源，如何将教育权力和职能在制度内的不同层面和行为者间进行分配，以及在多大程度上保持法治和透明度，以使掌握权力的人对其自我表现负责；在机构层面，紧急时期教育治理的目的在于确保合格、有动力和负责任的人员参与教育系统的应急活动，如教师、协调人、领导者和管理人员等，以推动紧急时期教育活动的正常运转（The World Bank，2010）。治理主体是由从中央到社区的多层次人员组成的复杂网络，不同行为者和利益相关方具有不同程度的权力、影响和问责机制（International Bureau of Education，2020）。紧急时期的教育治理需要让各个利益相关方（如政府、家长、社区成员、社会民间组织、私营部门等）共同参与教育决策的制定，以推动学习进程和教育实践。
不同国家（地区）、不同类型的紧急情况对教育系统产生的影响不尽相同，因而其在紧急时期的教育治理需求和所面临的挑战上也存在差异（INEE，2020a）。同时，紧急时期的教育治理也面临一些共性问题，如教育中断后儿童重新融入社会及当下的教育系统、为儿童和青年提供优质教育机会以防止移民、解决极端暴力背景下的教育排斥问题、确保安全的教育环境、开展危机教育、教育资源供给形式与途径以及教育系统的改革等（Norwegian Refugee Council et al.，2014）。因此，在了解不同类型紧急时期教育治理的核心主题基础上，归纳、剖析其共性特征，并根据各类现实情况来制定适切性方案，进而形成相应的应对机制，能够提升对紧急时期教育治理的干预能力。为实现上述目标，本研究通过对世界范围内的相关典型案例进行系统分析，试图厘清紧急时期教育治理的机制，为紧急时期的教育治理提供经验参考。
二、研究设计
1.研究案例及资料
本研究主要调研了在“紧急时期教育治理”领域权威性较高、执行力较强、影响力较大、治理成果较为显著的多个国际组织，如联合国难民署（UNHCR）、救助儿童会（Save the Children）、全球教育伙伴关系（Global Partnership for Education，GPE）、美国国际开发署（USAID）、联合国教科文组织（UNESCO）及其下属的国际教育规划所（UNESCO-IIEP）、联合国人道主义事务协调厅（United Nations Office for the Coordination of Humanitarian Affairs，OCHA）及其下属的机构间常设委员会（Inter-Agency Standing Committee，IASC）、机构间危境教育网络（Inter-agency Network for Education in Emergencies ，INEE）等。依据INEE对“紧急情况”的分类，本研究将紧急情况确定为7类，分别是被迫迁徙（难民）、战争/武装冲突、种族冲突、复杂危机、流行性疾病、政治冲突、自然灾害。按照“紧急情况类型+教育”作为关键词，以上述国际组织的官方平台为主进行检索和筛选，最终获得22个国家和地区的23项紧急时期教育治理典型案例，其基本情况如表1所示。这些案例的相关资料包括新闻、白皮书、工作报告、案例描述等，剔除无用信息后，共得到与案例相关的文章、报告、案例描述信息共计1072条。
表1    研究案例的基本情况
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同时，针对流行性疾病期间的教育治理，进一步补充收集了大量来自国内的材料，主要反应中国在应对新冠疫情期间施行的“停课不停学”等一系列教育治理措施。材料来源为教育部、地方教育主管部门网站和互联网教育智能技术及应用国家工程实验室微信公众号，筛选后共获得192条案例描述、文章、报告等信息。最终，共获得1264条案例信息用以后续编码。鉴于流行性疾病期间的教育治理案例资料包含英语和中文两种语言，理解较为便捷、案例资料较为丰富，故将流行性疾病类紧急情况作为案例研究的主类案例。
2.分析方法及工具
本研究基于扎根理论进行多案例分析，借鉴陶小龙等（2019）对案例分析方法的改进，以紧急情况的类型作为案例分析单元，将“流行性疾病”类案例作为主类案例，具体流程如下：第一步，对主类案例进行分析，统计其初始编码，在此基础上形成尝试性类属；第二步，通过多类案例间的对比分析，不断发掘新的类属并将其加入尝试性类属集合；第三步，利用预留的“自然灾害”类案例进行理论饱和度检验，观察形成的尝试性类属集合能否完全涵盖案例所涉及的主题信息。
本研究采用QSR公司的NVivo 12作为编码分析工具，由2名研究者背对背进行编码及类属的概念化，每完成一个案例的编码立即进行协商校对，达成一致后，方可进入下一个案例的编码过程。相较基于单案例分析获得的结论，该分析方法更能得到具有较强解释力的理论。
三、研究过程
1.主类案例分析
（1）初始编码
初始编码是扎根理论分析的第一个阶段，通过梳理主类案例，从中挑选最接近案例实际状况的句子、词语或片段，从而形成尝试性类属，为后续的聚焦编码、类属补充、概念提取以及理论模型构建奠定基础。在本研究的主类案例分析阶段，初始编码的对象是中国应对新冠肺炎疫情的“停课不停学”相关信息（376条）以及非洲埃博拉病毒病暴发期间的教育和心理救援相关信息（34条）。本阶段共产生244条尝试性类属，其例举见表2。
表2      流行性疾病期间教育治理的尝试性类属例举
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（2）聚焦编码
聚焦编码是扎根理论分析的聚焦和选择阶段，通过对出现较为频繁、较为重要的初始编码进行分析、综合和归类，得到具有抽象性和概念化的编码类属。在对主类案例进行初始编码分析的基础上，进一步对数据条目进行聚焦编码，得到相关类属78项。通过对这些类属进行梳理，可看出流行性疾病期间的教育治理较为关注响应不确定性、多元主体协同、教师培训与发展、技术支持教与学、新型教学模式、过程检测与评估等主题。
2.多类案例比较分析
多类案例比较分析过程采用与主类案例分析中类似的方法，逐层深入、反复比较、螺旋迭代、深入归纳，通过对多个类型案例中包含的类属进行提炼，不断丰富主类案例中缺失的类属。在对除“自然灾害”外其他类型案例进行比较分析后，在主类案例类属的基础上补充了“反脆弱性”“冲突敏感性测试”“强化国家项目”“满足基本标准”“底线思维”等15项类属，共形成93项类属（见表3的“类属”列）。在多类案例比较分析结束后，利用“自然灾害”类案例对得到的类属集合进行理论饱和度检验，并没有发现新的类属，说明所得类属的理论饱和度较高。依据类属的机制属性进行归类，形成内在机制、外在机制、形成机制、动力机制、运行机制等五种类型。依据类属的功能属性进行归类，交叉统计后形成三级编码体系。第三级编码是紧急时期教育治理机制的基本单元，每个基本单元包含多个基本要素（即类属）。根据基本单元在何种程度、何种层次上干预紧急时期的教育治理，又可进一步对其进行分类，形成第二级编码中的四个机制系统，并最终指向教育系统的弹性治理（第一级编码）。通过上述分析，形成如表3所示的紧急时期教育治理机制的类属汇总。
表3     紧急时期教育治理机制的类属汇总
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3.理论编码：紧急时期教育治理机制的层级模型
理论编码是为了构建类属之间的逻辑关系，形成紧急时期教育治理的机制模型。通过对类属进行分析，可以发现紧急时期的教育治理机制存在于三个层面，即基础层、方法层和干预层，如图1所示。其中，基础层包含“支持系统”和“系统弹性”两个机制集合，通过技术工具驱动教育系统弹性的底层机制，如系统运能、反脆弱性等；方法层包含“评估与诊断”和“规划与设计”两个机制集合，两类机制之间通过互动实现方法层的迭代提升，进而对干预层形成引领作用；干预层中的运行系统是教育治理实践中真实教育活动发生的直接场域，涉及学生、教师、教育服务提供者等多个主体，其实践活动和行为过程会产生大量的真实数据，能够为方法层的“评估与诊断”机制集合提供参考，从而进一步提升方法层的机制设计。
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图1    紧急时期教育治理机制的层级模型四、分析讨论
1.基础层：制度设计与技术支撑提升系统弹性
（1）完善制度设计以提升教育系统的弹性
“弹性”是指一个系统的不同层级将灾难和冲突风险最小化，并在紧急情况下保持基本功能，以及从冲击中恢复的能力。“弹性”的反面是“脆弱性”，当导致脆弱性的因素得到解决时，教育系统的弹性便得以加强（Global Education Cluster，2012）。所谓“教育系统的弹性”是指教育系统在面对突发状况冲击时的容忍能力，以及在负面因素长时间持续干扰的情况下保持基本运转的能力（Reyes，2013）。通过案例分析可以发现，各国在紧急时期教育治理的初期及中期，主要采取的策略是以提升教育系统弹性为目的，基于对教育系统“初始状态”的分析，从教育干预、资产与投入、学校与社区支持、教育战略与规划、过程性监测与评估等5个基本要素组成的维度出发，通过明确问题并制定具有特定目标的制度和政策，来推动教育系统的弹性化进程。上述通过完善制度设计以提升教育系统弹性的过程如图2所示。
图2    通过完善制度设计以提升教育系统弹性的过程
将减少灾害和冲突风险的措施纳入教育政策、计划和方案，有助于加强对紧急情况的预测和预防，提升应对灾害和冲突的能力，为教育系统的弹性奠定制度基础（UNESCO-IIEP，2020a）。首先，应当完善教育制度，并通过优化教育系统设计提升儿童接受教育的机会（GPE，2019）。例如，厄立特里亚的教育系统十分脆弱，且面临自然条件恶劣、深度贫困等问题的侵扰，其通过教室建设、提供学习材料、开展母语教育、搭建数据系统、加强成人教育等规划和措施提升教育系统的弹性。再者，应当注重提升教育系统的危机响应能力，做好应对突发状况的准备。例如，为受自然灾害影响国家的教育部门、联合国组织、捐助机构和非政府组织提供详细的信息和指导，以支持其应对教育系统的不确定性（UNESCO-IIEP，2006）。
（2）利用信息技术提供工具和方法支撑
技术作为变革教育治理方式的重要手段，受到各国际组织的重视，例如救助儿童会针对叙利亚地区流离失所的儿童，探索通过“有效的教育技术”支撑其在危难中持续学习（Tauson et al.，2018）。对案例进行编码分析后发现，技术在支持紧急时期的教育治理方面，主要通过四类机制发挥作用。一是提升教育系统的冲突敏感性，如危机与冲突教育网络（Education in Crisis and Conflict Network，ECCN）联合INEE、USAID开发了用以支持危机和冲突环境下教育的“信息和通信技术干预措施清单”，帮助教育系统在不稳定情境中正常开展教育活动做好准备（USAID et al.，2018）。二是为学生提供学习平台以改善学习环境，如世界宣明会（World Vision）利用智能手机APP在叙利亚开展面向难民儿童的识字教育，以改善其阅读和口语能力（Comings，2018）。三是保障终身教育的开展以提升教育和生活质量，如通过帮助难民危机中的青年人掌握媒体技术，使其以正确的方式应对危机，进而改善生活质量（Dahya，2017）。四是推动利益相关者提供基于技术的教育服务，如UNESCO-IIEP在其发布的《在紧急情况和危机后情况下使用技术》报告中指出，可以通过技术来加强利益相关者之间的合作，进而促进相关政策和干预措施的落实（Barry et al.，2012）。
2.方法层：驱动战略规划的反馈提升机制
（1）提升教育系统的冲突敏感性，快速响应不确定性
长期受到战争、灾害等不确定性因素影响的国家的教育系统，若其教育规划和政策对危机的敏感性高，则能够在一定程度上降低冲突和灾害对教育系统产生的负面影响。因此，针对教育系统的各个环节和主体，都应提升其处理和应对危机的敏感性（UNESCO-IIEP，2020b）。这一倡议得到多个国际组织的肯定，例如，英国慈善机构UKAID和冲突敏感联盟（Conflict Sensitivity Consortium）开发指导手册，向处于紧急情况中的国家提供应对建议，包含如何评估和提升机构能力的指导、使用已有工具对冲突敏感性进行基准测试、主流化和进行全面的自我评估等，帮助其提升响应冲突的敏感性，以最小代价促进教育系统对紧急环境的适应（Conflict Sensitivity Consortium，2012）。INEE就教育系统在不同层次上提升冲突敏感性给出了三个基本步骤：一是充分了解冲突，二是分析冲突事件与教育发展规划和政策之间的双向影响，三是调整教育政策和规划以使冲突对教育系统的消极影响最小化（INEE，2013）。此外，在一些受到战争、政治动乱、自然灾害影响的国家，单靠本国自身力量可能无法实现危机情境中教育系统的持续运转，往往需要国际组织为其提供援助。例如，世界银行以中立组织的身份帮助伊拉克、巴基斯坦等处于动乱中的国家搭建教育基础设施，并为其提供教师培训或直接向其输入教师，以保证当地教育活动的开展（Matsunaga，2019）。
通过案例分析发现，各个国家主要通过三项策略提升教育系统的冲突敏感性：一是提升基于事件的反思能力，即回顾危机对教育系统的影响，以及教育系统在应对危机的各个时期所表现出的适应力、社会凝聚力和运行保障力等能力，并考察教育治理的各个利益相关者是否都参与到危机应对中并能有效协同；二是掌握高效适切的应对能力，即各教育部门在紧急时期以减少灾害与风险为目标的诊断分析能力、资源整合能力和制定战略规划的能力；三是学会求助与帮助他人，即在危机中尽力寻求帮助，并积极地通过国际人道主义机构和组织进行互动和互助。
（2）多元主体协同，持续加强教育部门能力建设
能力建设是指通过提高知识、能力和技能水平以及改善行为，帮助参与教育活动的个人、组织和机构实现其目标。为构建更加强健的教育系统，应当重视常规及非常规情景中的教育部门能力建设（UNESCO-IIEP，2020c），而提升教育部门的战略规划能力是其基础。国际上多个组织针对教育政策和规划的制定者提出了指导方案，如UNESCO-IIEP、全球教育集群（Global Education Cluster）等组织联合为教育规划的制定提供了行动指南，从战略规划制定层面帮助国家和地区开展紧急时期的教育治理，以保障教育系统的可持续发展（UNESCO-IIEP et al.，2011）。
首先，教育部门的能力建设需要利益相关者的协同推进。例如，受灾害影响地区的教育专家、教师、教育管理者和课程建设者应当共同参与到教育部门的政策制定中，在当地专家力量不足时，可聘请外部专家参与教育系统的恢复与重建；同时，应当重视对家长、社区教育工作者的培训和能力提升，使其有足够的能力与教育管理者协同推进教育规划的落实。其次，能力建设是一个长期持续的过程，需要通过合理的过程性评估对其效果进行评价。再次，应当注重提升教育部门管理者的弹性领导力，如准备意识、行动能力等。例如，2005年10月8日，巴基斯坦北部地区发生的地震造成350万人受灾，一周之内该地区的教育管理者就通过执行INEE最低教育标准，组织协调人员分发危机应对策略的说明手册，并培训出数百名能够在危机中持续开展教育活动的管理者和一线教师，强大的领导力使得灾难应对更加迅速和体制化。最后，应当通过对国家项目的强化，从“顶层设计”到“地方执行”全方位构建更为强健的教育系统。教育应急反应需要和国家教育项目协调一致，并在国家教育体系框架下提升教育应急反应能力。
（3）重视系统性评估，开展监测、诊断、审计以满足基本标准
紧急情况下的教育治理应当重视对治理过程的监测，关注受影响人群不断变化的教育需求。基于对案例的分析，过程性监测主要依赖四个关键行动机制：一是建立监测系统，如建设覆盖所有受紧急情况影响地区的监测数据采集系统，监测时间从紧急情况发生到恢复期结束。二是监测教育活动的过程与实施情况，保障所有类型的学习者、教师和教育管理者能够按照一定的秩序开展教育活动，并注重运用成熟的测量工具，如采用MENAT测量工具库对紧急时期教师与学生的社会情绪、学业准备、心理状态等进行测量（INEE，2020b）。三是利用监测系统定期向弱势地区、弱势群体征求意见，开展定向帮扶、针对性培训和教育活动指导。四是定期同所有利益相关者分享监测过程与结果，为其决策提供支持。例如，巴基斯坦俾路支省搭建监测系统，跟踪全省14000所学校的各项指标数据，将地理空间数据与教育数据进行关联，通过识别可用于改建学校的废弃建筑和监测教师出勤，提高了学习环境的建设效率，并使教师资源得到了保障（GPE，2019）。
此外，还应当以社区或学校为单元对紧急情况下教育活动的实施情况进行评价，确定可用资源、发现缺口并监测教育活动的实施效力。在长期持续性危机的早期重建阶段，将审计结果向社会公布，有利于更好地监督教育实践，预防不良的干预行为（陈艳娇等，2019）。同时，应当建立“底线思维”意识，制定能够满足教育系统运转的基本标准。国际上多个组织和机构针对紧急时期的教育治理提出了最低标准和基本措施，例如，环球项目《人道主义宪章与赈灾救助最低标准》的核心信条是采取一切可能的措施减轻人类由于灾难或冲突所遭受的痛苦（国际红十字会，2006）；INEE设定的紧急地区教育系统最低标准中包含了全面的社区参与、明确职能与责任、加强社会审计和社区审计、建设社区资源并加强资源流动、增加教育机会和安全保障、建立长期培训机制、实施监测与评估等一系列措施（INEE，2010）。
（4）重视危机后的过度性规划以及教育系统的恢复与重建
灾难和危机之后如何恢复和重建教育系统，是所有正处于或已经脱离危机的教育系统需要思考的重要问题。在这一领域有多项经验可供借鉴。例如，全球教育伙伴关系组织（Global Partnership for Education，GPE）和UNESCO-IIEP联合发布了《过渡时期的教育规划与准备编制指南》（GPE et al.，2016a），帮助刚走出危机或冲突的国家制定过渡性教育计划，以及在中期阶段指导其教育系统的恢复与重建，并保证国家长期教育发展目标的实现（UNESCO-IIEP，2020b）。GPE和UNESCO-IIEP还发布了《专题地图：脆弱和受冲突影响环境下的规划工具和资源》报告，以专题形式梳理了可供紧急时期制定教育规划的多种工具和可用资源，包括教育系统恢复力建设等通用工具以及冲突与容忍度分析等教育系统分析工具，并设立了事件的优先级顺序，明确了各类项目的注意事项、实施方法和质量保证，还提供了成本计算、预算编制等相关资源（GPE et al.，2016b）。教育部门需要在整个紧急情况周期中的各个阶段制定详细的应急、过渡与恢复规划，并随着教育系统恢复力的变化以及紧急情况的变化做出调整（PEIC et al.，2015）。比如，过渡与恢复期的规划应重视解决潜在的矛盾和问题，在伊拉克战后学校重建以帮助学生重返校园的项目中，规划成立的“社区教育委员会”与学校管理部门共同招聘教师并保障校园安全，增加了家长和学生对学校和教师的信心（Matsunaga，2019）。
3.干预层：系统化规范和引导治理主体的行动
（1）探索新型教学模式，创建适切学习环境
探索不稳定情境中的新型教学模式，是为了找到能够替代正常情境下通用教学模式的有效方案。已有实践经验表明，受紧急情况影响的教育系统普遍选择弹性教学作为教学组织层面的响应机制，基于通信平台、学习工具、数字资源、教学组织、学习方式、支持服务及政企校协同等7个核心要素来开展弹性教学，实现紧急情况下的持续性学习（Huang et al.，2020；黄荣怀等，2020）。例如，在应对新冠肺炎疫情的过程中，各个国家依据自身实际情况，在具体实施弹性教学时表现出不同的侧重点及倾向性（北京师范大学教育学部新闻中心，2020），如表4所示。创建适切性的学习环境，能够保障学生通过线上或线下环境获得学习机会。例如，保护教育免受攻击全球联盟（Global Coalition to Protect Education from Attack，GCPEA）在其发布的报告中，从教育治理的角度提供了在不稳定环境中创建学习环境的指导框架，包括明确学习环境建设原则、比较优势和劣势并确定行动主体、了解受影响的学生基数及其所在地区、克服教育群体边缘化的障碍以实现全纳教育等步骤（Moriarty，2018）。
表4    新冠肺炎疫情期间各国在教学层面采取的应对措施①
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（2）“激励—培训—问责—准则”四维干预解决师资难题
完善薪酬制度、关注教师培训与发展、建立问责机制、开发行为准则是紧急时期实施教师治理的重要维度。教师是教育服务的直接提供者，也是受紧急情况影响的社区成员，其对于教育活动中存在的问题有最直接的体验。因此，教师能够基于现实的教育情景制定有针对性的解决方案并推动教育政策落地，是不稳定情境中重要的教育资源，有时甚至是唯一的教育资源。在紧急情况突然发生时，教师通常会表现出一定程度的恐慌和不知所措，如过度依赖政府的政策和指令开展教学活动，因缺少应急教学技能训练而无所适从，以及缺乏准备和对应急教育认知的缺失②。当前由于对紧急情况中教师处境的认识有限，因而在制定针对教师的支撑政策时显得捉襟见肘（Richardson et al.，2018）。
通过分析案例发现，紧急时期的教师干预主要依赖4个相互衔接的机制：一是完善紧急情况下的教师激励机制，通过了解教师的真实处境来制定相应的激励和保障政策，并重视教师招募、资格认证和人才保留。例如，国际教育政策与合作网NORRAG研究分析了埃塞俄比亚难民危机中的教师管理政策，发现难民教师保留率较低的主要原因是薪酬待遇低、缺少晋升机会、工作环境恶劣、生活需求得不到保障，提出将难民教师纳入正规编制、完善薪酬激励机制、改善难民教师工作环境、提高资金支持力度等应对措施（Bengtsson et al.，2019）；马来西亚为难民教师提供补偿时参考了INEE关于教师补偿的最低标准，并规划和改革教师薪酬制度。二是提供培训机会，帮助紧急情况中的教师实现自身发展和在教学态度、理念、技能上提升，从而实现紧急情况中教学质量的提高。三是确立明确的问责机制，监督和评估教师承担责任的实效和能力，使其对自身的教育服务质量负责，包括知识、技能、态度和行为等维度。同时，也涉及学校在确保教师资历、工作保障和补偿机制等方面的表现，以在充分保障教师权利的基础上，明确教师的责任和义务，并确保问责机制在学校层面贯彻执行（UNHCR，2012）。四是建立明确的行为准则，规范紧急情况中教师参与和实施教学活动的行为。
（3）基于心理社会支持和社会情绪学习开展教育指导
严重的危机情况会破坏儿童和青少年的家庭环境并扰乱社会秩序，使其产生愤怒、恐惧、孤立等负面情绪和心理障碍，往往会导致其产生心理健康问题（IASC MHPSS，2020），因而，为危机情况中的学生提供心理社会支持和社会情绪学习支持非常必要。全球多个组织和机构均关注到该问题，专门针对教育管理部门制定了相关的指导规划（McNatt et al.，2018）。然而，其在具体的实施过程中也遇到了多重挑战，例如，需要进一步定义和建立测量社会情绪学习和心理幸福感的相关维度和方法。
提升教师的幸福感有助于改善其对工作的认同和付出（薛二勇等，2020）。有研究通过对资源匮乏环境中的教师进行访谈和分析，提出了提升紧急情况中教师幸福感的概念框架，以及提高自我效能感、改进社会性能力、改善教学环境、加强学校与社区的联系、指导新教师能力提升、重视性别公平、确保可持续发展等具体措施（Falk et al.，2019）。在紧急情况较为严重的地区，还需要为教育系统中的各类主体提供心理急救。例如，2014年非洲暴发大规模埃博拉病毒疫情，导致当地居民产生了严重的心理问题，当时联合国儿童基金会、世界卫生组织等联合发布了《埃博拉病毒病暴发期间心理急救》一书（世界卫生组织，2016），为危机中的各类人员提供心理急救。
五、经验启示
纵观全球遭受自然灾害、流行病、战争影响并成功保障教育活动有效运转的国家，其教育系统在应对冲突导致的不确定性时，往往体现出“功在平时，利在当下”的共同性。这些国家或以联合国等国际组织为支撑，或凭借本国自身的储备，持续性地开展未雨绸缪式的研究和实践探索，其经验能够为我国在当下及今后开展紧急时期的教育治理提供参考。
1.以弹性治理为发展方向，实施分散化、弹性化的教育治理
从国际紧急时期教育治理的案例中可以看出，提升教育系统的弹性是应对不确定性的有效方式。实施弹性治理的前提是教育系统分权治理，其基础是从国家到地方实施多样化的教育政策与发展规划，通过权力下放、区域自治、学校自主等机制，提升教育管理者在紧急时期对不确定性的掌控能力，进而改善教育治理的效果。当下中国实施教育治理的主体是政府组织，但近年来教育企业等社会力量开始逐渐从各个维度参与教育实践，因此，如何设计各参与主体的权力、利益、责任分配机制，是当下教育治理向弹性治理转型需要解决的重要问题。紧急时期的弹性治理在各个层级会体现出不同的作用和影响：在国家层面，可以减轻中央的财政负担、确保更有效的管理；在地方层面，权力的下放则意味着地方将处于教育治理的第一线，需要足够的资源来执行上一级的决定；在个体决策者层面，更大的主动权和参与权可以带来治理质量和效率的提升。然而，弹性治理在实施权力下放时也必需遵循基本的原则，如尊重教育规律、符合国家治理逻辑等。从认识层面来看，弹性治理是一种治理模式而非目标，通过教育治理模式向弹性治理转型，能够在一定程度上提高政府治理效率，推动政府角色向监管、支持、监测和评估转变，进而提升其应对紧急情况的适应能力。以弹性治理为发展方向，实施以分权化为基础的弹性治理，通过跨层级、跨系统、跨主体的协调联动，提升教育系统应对不确定性的能力，是未来教育系统治理模式变革的基本方向。
2.加强府际合作，推动部门间、各国间协同运作
紧急时期的教育治理要求管理者反应迅速、决策精准、联动落实，对政府间的沟通与配合要求较高。府际合作能够在最大范围内提升紧急时期教育治理的效率和应急反应能力。从教育系统与社会其他子系统的运行关系来看，府际合作主要体现为教育政策的制定与实施过程中，教育部门与其他政府部门间的合作。教育系统是社会系统的子系统，因此教育实践与社会实践在不同维度、不同层面会发生多重交互。例如，区域教育政策的制定需要考虑经济、政治、文化、地理环境、资源持有情况等复杂因素，在具体实施中，教育部门需要与财政、交通、土地规划等部门进行不同程度的协商与合作。推动政府部门间的合作依赖于有效的激励机制和权力分配机制，因此在操作方式上应促进不同利益相关者之间产生行动互补而非竞争，鼓励不同主体充分利用其资源和权限，发挥专业性、自主性和责任感，从社会运行的不同维度支持紧急时期教育治理实践的开展。在主体关系协调上，应当以教育部门为主导，促进不同政府部门之间的协商与合作，尊重不同部门在其业务领域的治理结构与治理逻辑（UNESCO-IIEP et al.，2011）。
从中央政府与地方政府的权力关系来看，在主体关系协调上应尽量保持教育系统的地方自治与中央统筹管理间处于平衡状态，避免权力冲突和治理区间冲突。同时，应当注重不同国家之间的国际合作，促进教育治理经验的交流与分享，通过政府间的多元协作，提升全球性紧急情况中的教育治理效率。此外，还应当加强发展战略伙伴关系，与不同的机构和组织合作开展研究，鼓励举办国际和国家层面的会议，积极传播紧急时期教育治理的研究成果和实践经验（UNESCO-IIEP，2020d）。
3.遵循底线思维，制定适切性评估标准
通过对典型案例中国际经验的总结可以发现，以满足教育系统运转的基本需求为底线，尽力提升紧急情况中的教育质量，是当下世界各国在应对紧急时期教育治理难题时的基本出发点。在具体执行中，需要充分分析存在的风险和冲突，考虑不同地区的实际情况，以“底线思维”为原则，衡量教育系统的运行现状与最低要求的目标状态之间的差异，制定紧急时期教育系统的治理方案。在制定本地区教育系统运行的底线标准时，需要遵循一定的准则，如坚持相关伦理原则，最大限度地减少冲突和矛盾，尊重不同群体的习俗、不同地区的习惯、不同类型教育对象的需求以及信息提供者的隐私权；同时，应当参考国家规划与政策要求，如国家“深化教育领域综合改革”的相关政策中广泛提及“促进教育公平”（袁贵仁，2014），那么在制定紧急情况中教育保障的最低标准时，“每个孩子都有学上”就应作为指标之一。相应地，需要制定适切性评估标准，在紧急时期的不同阶段对教育系统的运行状态、教育活动的保障条件和教育质量进行评价和监控。此外，还应当关注阶段性评估中暴露的各种问题，如不安全因素、政府管理不当与腐败问题、教育主体参与教育活动时的健康问题、经济和环境因素对教育活动的影响、不同基础状况的学习者应对紧急状况的能力等，以期为紧急情况后教育系统的恢复和重建提供数据参考和策略指导（UNESCO-IIEP，2006）。

注释：① 在北京师范大学教育学部新闻中心发布的《分享“停课不停学”中国经验，助力全球教育“新形态”——“教育战疫，停课不停学”国际网络研讨会召开》一文基础上整理获得，原文网址为：http://fe.bnu.edu.cn/html/002/1/202003/40454.shtml。② 根据Okhwa Lee教授2020年2月13日在北京师范大学智慧学习研究院举办的国际研讨会上的“How to Keep Students Learning During Schools Disruption in COVID-19 Situation”报告整理。
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International Mechanisms and Experience of Educational Governance in Emergency

——A Maultiple—Case Study Based on the Grounded Theory

LU Hang. WANG Huanhuan, TURSENAL Bazilian, HUANG Ronghuai

Abstract: The development of global education is being influenced by natural disasters, epidemics, wars and
other uncertain factors. The sound education governance in emergency period is the key to ensuring the effective
operation of education systems in crisis periods. In this study, the method of grounded theory based—multiple case
study was used and 23 typical cases collected from 22 countries and regions were analyzed. The results indicate that
the mechanism of intemnational education governance during the period of emergency comprises the base layer, the
method layer and the intervention layer. With a set of sub—components of assessment and diagnosis, system
flexibility, planning and design, support system, it aims at achieving the elastic governance of education during the
period of emergency by using a series of methods, such as motivating, support, guidance and feedback to formulate
interaction. The measures used in the concrete practice of governance include: (1) optimizing the design of
education system and using information technology to provide tools and support at the basic level; (2) increasing the
sensitivity in recognizing the conflicts in the education system, valuing the collaborative governance of multiple
subjects, emphasizing the systematic evaluation, and strengthening the post—crisis planning and reconstruction for a
smooth transition at the methodological level; (3) exploring new instructional models and developing appropriate
learning environments, preparing teachers through incentives and training, and providing psychosocial support and
social—emotional leamning-telated guidance at the intervention level. The above international experience provides
important insights for China to improve its capacity in educational governance during the emergency period:
implementing decentralized and flexible educational governance to achieve flexible governance, strengthening
cooperation among governments and promoting collaborative operation among departments and countries, and
following the bottom—line thinking and developing the criteria to evaluate the suitability.

Keywords: Emergency Period; Educational Governance; Governance Mechanism; Flexible Management;

Grounded Theory
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