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【摘 要】即将出台的教育事业发展“十三五”规划将对加快学习型社会建设做出系统部署。不同国家构建终
身学习体系的策略，对我国建设学习型社会具有一定参考价值。爱沙尼亚在其《2020 年爱沙尼亚终身学习策略》
中对构建终身学习体系制定了基本原则、总体目标、五大举措及衡量指标，该策略的发展理念对我国构建终身学习
体系有重要启示。
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构建终身学习体系是实现《国家中长期教育改
革和发展规划纲要( 2010—2020 年) 》之“2020 年基
本形成学习型社会”战略目标的必然举措。近年
来，我国呈现出经济增速放缓、信息基础设施建设相
对完善、产业结构发生深刻变化、人口少子高龄化趋
势明显、人民对消费品、服务业的需求增大等显著特
征，这些特征标志着我国学习型社会建设面临着新

形势新要求。近期“中国制造 2025”、“脱贫攻坚”、
“大众创业、万众创新”、教育领域供给侧改革等重
大战略的提出则进一步敦促加快终身学习体系建

设。经济新常态下，不同国家构建终身学习体系实
践中的有益经验，对我国建设学习型社会具有一定

参考价值。鉴于爱沙尼亚共和国历来重视其国民的
终身教育，其《2020 年爱沙尼亚终身学习策略》( The
Estonian Lifelong Learning Strategy 2020，以下简称
《策略》) 对构建终身学习体系制定了详尽而周全的
规划，本文深入探析《策略》，总结出贯穿其间的三大
发展理念，继而结合我国终身学习体系发展的现状，

对我国制定终身学习体系顶层设计提出有益建议。

一、爱沙尼亚构建终身学习体系的基本
原则、总体目标及其衡量指标

爱沙尼亚高等教育战略规划，即《2006—2015

爱沙尼亚高等教育战略》( Estonian Higher Education
Strategy，2006—2015) 指出，世界的中心只对知识型
社会和受过教育的人开放，终身学习体系是构建知

识型社会的必要举措。［1］为贯彻落实该举措，爱沙
尼亚于 2014 年 2 月批准实施《策略》，旨在实现“爱
沙尼亚共和国国家安全概念”( National Security
Concept of the Ｒepublic of Estonia) 下“知识为基础的
爱沙尼亚”的教育发展总目标。①

1. 爱沙尼亚构建终身学习体系的基本原则
爱沙尼亚政府认为不能应用于实践的技能没有

内在价值，“使用它或失去它”( use it or lose it) 是普
世真理。基于这一统领性原则，爱沙尼亚政府制定
了构建终身学习体系的若干原则，即全民参与原则、
合作学习原则、科学布局原则、性别平等原则、国际
合作原则、民族文化继承原则、可持续发展原则和实
事求是原则。

2. 爱沙尼亚构建终身学习体系的总体目标及
其衡量指标

《策略》的总目标是依据公民的具体需求而为
其终身学习提供服务。针对不同年龄段学习者的教
育情况、知识技能掌握情况和教师薪资水平等要素，
《策略》设置了具体的衡量指标。鉴于《2006—2015
爱沙尼亚高等教育战略》规划的时间段是 2006—
2015 年十年间，作为其辅助方案，《策略》在该时段
内采集了 2008—2012 年五个年度的指标数值作为
其公民学习现状的说明，对照欧盟的标准，爱沙尼亚

政府用发展的眼光设定了 2020 年的国家愿景。各
—98—



项具体指标参见表 1。

表 1 《策略》总体设定的各项指标现状( 2008—2012 年) 及其发展目标

指标 2008 年 2009 年 2010 年 2011 年 2012 年 2020 年爱沙尼亚目标 2020 年欧盟目标

利益相关者对终身教育体系的满意度 — — — — — 一定程度提升 —

25—64 岁人口中仅受过基础教育人口占比 35% 32% 32% 31． 10% 30． 30% 25% —

25—64 岁人口中受过教育或 4 周前刚刚完成培
训的人口占比

9． 80% 10． 50% 10． 90% 12% 12． 90% 20% 15%

18—24 岁人口仅接受过中等教育，且未接受进一
步教育或培训的人口占比

14% 13． 90% 11． 60% 10． 90% 10． 50%

上一项中男性占比 19． 80% 18． 40% 15． 20% 13． 10% 14%

上一项中女性占比 8． 20% 9． 30% 7． 80% 8． 60% 7． 10%

低于 9% 低于 10%

20—34 岁人口中新近毕业生( 三年内) 的就业率 81． 90% 65% 64． 10% 73． 20% 73． 90% 82% 82%

16—74 岁人口中具备基本数字信息处理能力的
人口占比

— 58% — 64% 65% 80% —

具备高水平阅读能力者在总人口中的占比 — 6% — — 8． 40% 10% —

具备高水平算术能力者在总人口中的占比 — 12． 80% — — 14． 60% 16% —

具备高水平自然科学基础者在总人口的占比 — 10． 40% — — 12． 80% 14． 40% —

25—64 岁人口中教师与受过高等教育且职业稳
定的普通职员的薪资比率

— 0． 82 0． 57 0． 64 — 大于等于 1． 0 —

二、爱沙尼亚构建终身学习体系的五大
举措及其衡量指标

为了实现“2020 年国家愿景”，爱沙尼亚教育研
究部( The Ministry of Education and Ｒesearch，MEＲ，
以下简称教育研究部) 发布了《爱沙尼亚教育中的
五大挑战———2012—2020 教育战略》( Five challen-
ges in Estonian education-Education Strategy 2012—
2020) 和《一个既聪明又活跃的公民》( A smart and
active people) 两份文件，全面概述了爱沙尼亚现行
的教育趋势，以及该趋势对构建终身学习体系带来

的优势和阻碍。
优势在于，爱沙尼亚是一个重视教育的国度，公

民的经济背景对本人学习影响较小，儿童大多接受

过学前教育，且公民素质普遍良好。国家已建成了
终身学习监测数据库，各类型学校间的互换系统灵

活机动。阻碍在于，终身学习体系构建的理论与实
践结合不够; 男性学生辍学率较高，教育行业中男性

从业人员稀缺，且世俗的观念加重了求职的性别隔

离; 低资质从业人员在终身学习体系内的参与度相

当有限，技能型工人市场认可度低; 成人缺乏自我发

展的兴趣和动力，高等教育不能满足人民对教育多

样化、高品质的需求; 教师对数字技术所提供的学习
资料的获取能力有限; 社会片面的以考试成绩作为

衡量教育质量的唯一指标。综合考虑优势和阻碍，

《策略》设置了构建终身学习体系的五大举措，并随
机抽取了 2006—2015 年间五个年度的指标数值作
为各项举措现状的说明，制定了 2018 年所要达成的
目标。

1. 优化学习方法的举措及其衡量指标
21 世纪教师的工作应着重于培养学生的批判
能力和创造能力，帮助他们成长为学习道路上的自

我管理者，并能独立应对环境的变化。基于此，教学
评估的方法和手段也应服务于新的教育目标，外部

评价体系需更加关注对各级学校、机构之综合能力
的评估; 内部评价体系需将重点置于教育机构能否

实现课程建设与学生技能发展的有效结合。
为实现全新的教育目的和创新评估手段，教育

机构中教师和管理者的职业发展、各利益相关者的
合作、国家统筹规划是优化学习方法必不可少的三
个切入点。首先，创建一个专门为教师和校长服务
的教育体系; 其次，形成一个支持各利益相关者通力

合作的运作机制; 再次，创建一个教育统筹中心。各
项具体指标参见表 2。

2. 激发教育工作者的学习动机，提高其专业技
能的举措及其衡量指标

薪资水平是决定一个职业吸引力及其社会地位

的重要因素，当前教师的薪资水平较低，国家应提高

教师待遇以此吸引更多优秀的年轻人，特别是男性

投身于教育事业。竞争是教学从业者获得教学岗位
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表 2 《策略》之优化学习方法举措中的各项指标现状及其目标

指标 2006 年 2009 年 2010 年 2011 年 2012 年 2018 年( 目标)

低水平阅读能力者在总人口中的占比 13． 60% 13． 30% — — 9． 10% 7． 50%

低水平算术能力者在总人口中的占比 12． 10% 12． 95% — — 10． 50% 8%

低水平自然科学基础者在总人口中的占比 7． 70% 8． 30% — — 5． 00% 5%

义务教育阶段内辍学率( 总计) 0． 90% 0． 60% 0． 50% 0． 50% 0． 60%

义务教育阶段内辍学率( 男孩) 1． 20% 0． 80% 0． 60% 0． 60% 0． 70%

义务教育阶段内辍学率( 女孩) 0． 50% 0． 30% 0． 40% 0． 30% 0． 30%

低于 1%

职业学校中的辍学率 21． 30% 23． 60% 28． 50% 26． 20% 25． 80% 低于 20%

中等职业教育层次以上学校中的辍学率 0． 90% 1． 00% 1． 10% 1． 40% 1． 10% 低于 0． 8%

高等学校中的辍学率 — — — 21． 30% — 低于 15%

的主要渠道，工作业绩是薪资水平的主要标准，这就

要求对教师的评价必须科学而合理。国家将为教师
创建一个自我反思平台( A user-friendly self － reflec-
tion platform) 和自我分析平台( The self-analysis plat-
form) ，以助于教师对自己的专业及教学水平有一个

较为客观的判断。在评估教师工作成效时，应依据
学校的特点和教师贡献的有效性来制定评估方案，

避免统一尺度下评估结果出现区域上的显著差异。
各项具体指标参见表 3。

表 3 《策略》之激发教育工作者学习动机、提高其专业技能举措中的各项指标现状及其目标

指标 2006 年 2009 年 2010 年 2011 年 2012 年 2018 年( 目标)

30 岁及以下教师的占比 11． 4% 11． 2% 10． 5% 10． 3% 10． 3% 大于 12． 5%

教育研究领域的竞争力 — — — — — 一定程度提高

教师性别比( 女性: 男性) — — 85． 6∶ 14． 4 85． 5∶ 14． 5 85． 7∶ 14． 3 75∶ 25

3. 依据劳动力市场需求，创造学习机会的举措
及其衡量指标

《策略》认为，有效的终身学习体系是一个能够
及时、全面反馈经济发展和劳动力需求的机制。为
形成这一机制，应做到以下几点: 第一，建立一个劳

动力市场需求的预测系统，用于监测劳动力市场、分
析国家潜在的人力需求，向社会通报需求的发展趋

势; 监测和分析的结果将作为课程开发和国家拨款

的重要依据。第二，基于劳动力市场的需求设置课
程体系。部门技能委员会( The State and sector skills
councils) 负责召集相关专家和雇主代表制定课程体

系，国家将向接受在职教育和再培训的学习者提供

适当的资助。第三，为公民提供信息咨询服务。国
家有必要向公民提供透明化的信息服务，一方面使

得公民了解当前就业机会、失业率、工资水平等信
息，以便于其选择出适合自己的学习方向和目标。
第四，为经济快速增长的领域储备人才。职业教育
和高等教育应在经济快速增长的领域内设立在职教

育和就业培训的项目; 加强高等教育的国际化建设，

根据劳动力市场前景主动邀请国外优秀人才来爱沙

尼亚学习、工作。各项具体指标参见表 4。

表 4 《策略》之依据劳动力市场需求而创造学习机会的举措中各项指标现状及目标

指标 2006 年 2009 年 2010 年 2011 年 2012 年 2018 年( 目标)

高校毕业生中( MST) 专业占比( % ) 20． 5 19． 4 20． 5 21． 1 22 25

基础教育毕业生中接受过职业辅导的占比( % ) — — — — — 100

基础教育毕业生中进入高职学习的占比( % ) 30． 4 29． 9 26． 3 27． 6 28． 6 35

高中以上层次机构中学生与职业教育机构中学生人数比 67． 7∶ 32． 3 66． 6∶ 33． 4 66． 3∶ 33． 7 66． 8∶ 33． 2 67∶ 33 60∶ 40

学生流动率( % ) 1． 4 2． 2 2． 8 3． 1 3． 5 10

注: MST指 Mathematics、Science 和 Technology三个领域。

4. 聚焦于数字技术的举措及其衡量指标
为提高公民信息化技能，国家应建设并及时更

新数字信息基础设施以服务于教育，教育部门则应

执行以下三个措施: 第一，数字技术须纳入各级教育
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的全部课程，各类型学校应保证其信息技术课程与

时俱进。第二，充分利用数字化教学资源。政府牵
头创建一个操作简易，集评估、存储、交付等功能于
一体的学习系统专供学习者和教师使用，并支持系

统内用户共享学习资料和交流经验。第三，建立可
访问型数字基础设施。未来，地方政府应致力于建
成数字基础设施，为学校实现创建局域网创造先决

条件。各项具体指标参见表 5。

表 5 《策略》之聚焦于数字技术的举措的各项指标现状及其目标

指标 2006 年 2009 年 2010 年 2011 年 2012 年 2018 年( 目标)

学校中利用个人数字设备辅助学习的学生百分比 — — — — — 100%

8 年级学生中获得学校数字技术支持的百分比 — — — — 33% 100%

8 年级学生中利用学校虚拟学习环境学习的百分比 — — — — 54% 100%

完成基础教育的学生中通过 ICT技能测试的百分比 — — — — — 100%

5. 创造终身学习机会之举措及其衡量指标
当前，职业教育和继续教育因不能满足学习者

的需求而致辍学率居高不下，政府应从以下三个方

面进行改进: 其一，为所有儿童创造接受学前教育的

机会。其二，保证职业教育和继续教育符合劳动力
市场的需求。其三，为参与终身学习的公民提供服
务。并需特别关注三类群体: 其一，弱势群体。年轻
母亲、老年人、失业者、残障人士、新移民、非爱沙尼
亚母语人士等社会群体在求职上通常存在较大困

难，国家和政府可充分利用图书馆、文化机构等社会

资源向弱势群体提供方式灵活的、有针对性的培训
课程，并向雇主和潜在的学习者宣传学徒计划。其
二，职业学校学生和高中生。国家应开发有助于年
轻人找到适合于自身兴趣、才能的职业导向体系，建
立对学生的经济背景实施持续的监测体系，对困难

学生进行多种形式的资助。其三，非爱沙尼亚语学
校的学生。爱沙尼亚语是接受高等教育必须掌握的
语言，故国家应多举措支持非爱沙尼亚语教学的学

校学生学习爱沙尼亚语。各项具体指标参见表 6。

表 6 《策略》之创造终身学习的机会的举措中各项指标现状及其目标

指标 2006 年 2009 年 2010 年 2011 年 2012 年 2018 年( 目标)

30—34 岁年龄段人口中接受过高等教育人口的占比( % ) 34． 1 35． 9 40 40． 3 39． 1 40

接受过学前教育人口的占比( 4 岁—义务教育前年龄段) ( % ) 95． 1 95． 7 89． 8 89． 1 — 95

俄语学校毕业生中爱沙尼亚语达到 B1 级别的学生占比( % ) — — — 55． 7 56． 5 90

劳动力培养成本在政府教育拨款中的占比( % ) 55 58 57 55 — 60

教师的薪酬在政府教育拨款中的占比( % ) 36 37 39 38 — 50

教育机构的空间优化率( 百万平方米) — — — — 3． 5mil 3mil

注: 欧洲共同语言参考标准( common European Framework of Ｒeference for Language，CEFＲ) 规定 B1 级别涉外语言能力为: 能在日常生活、工
作、学习、休闲等环境中应付各种可能的状况，也可以对事物、意见、计划等做出简单的陈述和解释。CEFＲ 官方网址为: http: / / europass． cede-
fop． europa． eu /sites /default / files /cefr-en． pdf．

三、对我国构建终身学习体系的启示

自 2010 年以来，我国劳动年龄人口( 16—64
岁) 下降了 1． 1 个百分点; 而大专以上文化程度人口
上升了2． 26个百分点，高中( 含中专) 文化程度人口
提高了2． 63个百分点。人口受教育程度提高的幅度
明显超过了劳动年龄人口比例下降的幅度，标志着

我国已进入“教育红利期”。［2］但是由于我国长期以
来实行城乡二元制，东西部经济发展不均衡等多因

素积淀造成了人口素质差异显著，且随着人口流动

的增强和城镇化进程的推进，教育程度较低的从业

者既难以适应社会的发展，又影响了“教育红利”的
持续稳定，故我国亟需进一步完善终身学习体系的

顶层设计。《策略》中的举措及其衡量指标对我国
进行“知识型社会”顶层设计具有一定的参考价值，
更为重要的是，协同创新是终身学习体系的前提、信
息技术是终身学习体系的基础、教育资源是终身学
习体系的保障，这三个贯穿于《策略》中的发展理念
对我国构建终身学习体系有重要启示。

1. 促进协同创新，将终身教育符合劳动力市场
的需求落在实处

目前，我国高职高专毕业生结构性失业问题凸

显。社会经济发展需要大量高层次技能型人才，而
职业教育培养的毕业生就业能力又难以满足用人单

位的现实需求。针对就业问题上职位空缺和失业共
存的现象，究其原因，主要是教育滞后于社会经济发
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展的需求所致。一方面专业设置不能反映社会经济
发展的实际状况，导致专业不对口的高校毕业生被

迫流入失业人群; 另一方面教学内容落后，教学方法

单一，培养的学习者在知识和技能的自我建设方面，

不能随着社会经济发展的需要及时得到提高而

失业。［3］

经济新常态下，我国技能型人才培养的现状并

不能满足当前“中国制造 2025”、“一带一路”建设、
长江经济带发展等重大战略的需要。国务院副总理
刘延东在 2016 年职业教育活动周启动仪式暨全国
职业院校技能大赛开幕式上的讲话中提出，中央关

于加快发展现代职业教育的决策部署须落到实处，

推动职业教育与经济社会同步规划、同步发展，与经
济新常态下产业结构升级、技术更新换代和大众创
业万众创新的时代需求更加契合。［4］爱沙尼亚的做
法是国家各职能部门协同创新，通过落实各项具体

措施来达成这一目标，例如教育研究部、经济通信
部、社会事务部、雇主和其他合作部门联合制定一个
预测系统，用于监测劳动力市场反馈，分析国家潜在

的人才需求。事实上，我国已有在构建终身学习体
系走在前列的城市做出了类似《策略》的综合部署，
北京市教育、文化、社会、民政、科技、宣传、组织、人
力社保、总工会、妇联等不同部门协同创新，联合发
布了《北京市学习型城市建设行动计划( 2016—
2020 年) 》，推出了加快建设学习型城市“十大工
程”，［5］但这一模式尚未能在全国范围内推广，我们
应借鉴爱沙尼亚各职能部门协同创新的做法，鼓励

各省市地方政府学习北京模式，自下而上，由点及

面，全面铺开; 并对经济较弱的省市进行扶助，促进

全国终身学习体系均衡发展。
2. 普及信息技术，奠定“人人皆学、处处能学、
时时可学”的形成基础
“互联网 +”时代下，如何利用网络信息技术培
养创新型人才、支持构建终身学习体系，已成为全球
竞争力的关键。目前，继美国之后，我国为全球第二
个开通 100G 容量国家级学术网络的国家，超大容
量的学术网络平台为高校提供了良好的数字基础服

务，也为优质教育资源的有效共享提供了基础保

障。［6］虽然建设成就斐然，但当前我国主要的受益
对象是受教育水平较高的群体，社会普及度还有待

提升; 对于文化基础薄弱的农民工、高龄劳动者和家
庭主妇等群体来说，掌握信息技术不仅是学习一门

技术，更重要的是获得融入现代信息社会的基本资

质。爱沙尼亚重视向全民普及信息技术，并关注到
了各类群体的具体困难，例如高龄公民信息处理能

力低下且缺乏学习电脑操作的勇气，年轻母亲、失业
者、残障人士、新移民等属于就业弱势群体，对此针
对性的设置了解决措施。爱沙尼亚还将信息技术从
支持教学跨越至服务就业，为使公民及时掌握就业

机会、工资水平等相关信息，为公民提供学习、就业
的信息和咨询服务。对于教育信息化，全国政协委
员、教科文卫体委员会副主任李卫红有更为深入的
认识，他表示应置教育信息化于战略地位，要通过数

字技术逐步缩小区域、城乡数字差距，大力促进教育
公平和教育质量。［7］我国各级政府不仅应重视发展
信息技术，还应扩大信息技术的受众面; 关注基层、
农村、边疆和少数民族地区各类就业弱势群体对掌
握信息技术的需求，并依托立体覆盖全国城乡的办

学组织体系，搭建教育信息化平台，逐步奠定“人人
皆学、处处能学、时时可学”的形成基础。

3. 多措并举，满足终身学习体系可持续发展的
需求

目前，我国终身学习体系建设在实践发展中面

临着一些现实问题。以山东省基础教育建设为例，
随着“二孩”政策的实施和城镇化进程的推进，假设
城镇小学班额设定为 45 人之内，中学班额设定为
50 人之内，按此标准，山东省需新建1 100所学校，改
扩建1 800所学校，要投入1 220亿元的经费，要用 8
万亩土地，新进 11 万名教师，才能全部解决中小学
学生入学的问题，［8］这就涉及教育发展所面临的三

个需求: 一是师资的需求。“二孩”政策实施之后，
人口的变迁为教育发展带来了重大的挑战，学龄人

口增加使得教师数量必然增长，这就需要解决教师

编制的问题; 为加快学习型社会建设，国家统筹发展

城乡社区教育，但社区教育工作者的专业化水平不

高，教学质量难以保障，社区教师资质亟待提升。二
是土地的需求。在城镇化过程中，从现在到 2020
年，每年大概会有近1 000万人口进城，他们的子女
多数也将进入城镇学校就读。［9］因教育发展不平
衡，一方面部分家长对优质教育资源的追逐使得优

质学校不堪重负，另一方面弱势群体子女只能进入

低资质学校，形成了新的教育不公平，建设更多的城

镇学校是解决这个问题的关键，这就必然涉及学校

建设用地的问题。三是经费的需求。教育是一项投
资巨大的事业，目前的事实就是经费投入仍是短板。
我国在构建终身学习体系中所面临的需求是世

界上大多数国家中普遍存在的共同问题，爱沙尼亚

应对的措施是，提高教师待遇并帮助教师自我提升;

政府合理利用公共土地资源，投资建造现代化学校

以解决公民就近上学问题，制定和实施融资模式以
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解决教育经费问题。借鉴爱沙尼亚的举措，我国应
进一步提高教师的工资待遇，营造尊师重教的社会

风气，吸引更多优秀人才投身教育事业，并从制度上

保障教师利益。城镇化进程中，各级地方政府应保
障学校建设用地的供给，切实实现城市小区建到哪

儿，学校就配套到哪儿。在资金筹划上，融资是目前
世界各国教育经费筹措发展的共同趋势，各国教育

机构更注重发挥高校优势增加对外销售与服务收

入，以及利用资本市场与多种金融手段筹集资

金。［10］我国应一方面探索推进教育领域政府购买服
务，完善包括委托在内的购买方式，建立政府购买服

务的价格形成机制; 另一方面鼓励社会资本加大社

会事业投资力度，尽快出台民办学校分类管理方案，

推行以 PPP( Public-Private Partnerships) 模式为代表
的市场化运作的公共服务，以解决政府投入不足的

问题。

【注释】
①资料根据爱沙尼亚共和国教育研究部颁布的《2020 年爱
沙尼亚终身学习策略》相关内容整理而得，本文如无特殊
注明，资料均来自此处。《2020 年爱沙尼亚终身学习策
略》官方网站: https: / /www． hm． ee /sites /default / files /esto-
nian_lifelong_strategy． pdf．
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Estonian Lifelong Learning System Strategy and Its Inspiration
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【Abstract】The forthcoming“13th Five-Year Plan”on the development of education is about to make a systematic deployment on
speeding up the construction of learning-oriented society． The lifelong learning strategies of different countries have a certain reference
value for building the learning society of China． Estonia made the basic principles，overall goals，five initiatives and their measurement
indicators for building Lifelong Learning Strategy in its“2020 Estonian Lifelong Learning Strategy”，whose concept of development has
important implications for China．
【Key words】learning-oriented society; lifelong learning system; Estonian
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