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[摘  要] 本文以马来西亚华文教育政策博弈为范围,借助倡导联盟框架着重分析董教总联盟长期的策

略变化。研究发现,董教总凭借深厚的文化信念、严密组织与强大社会动员,在长期政策压力中展现出显

著韧性。其策略从单纯对抗到精细化倡导,实现了从权益捍卫到体系建构的关键转型。其经验揭示了海

外华文教育需逐渐把话语重心转向公共价值,构建起制度化组织网络,并在策略上保持灵活与多元,实现

可持续发展。 
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[Abstract] This article focuses on the policy game of Chinese education in Malaysia, and through the advocacy 

coalition framework, it mainly analyzes the long-term strategic changes of the Dong Jiao Zong alliance. The 

research finds that Dong Jiao Zong, relying on its profound cultural beliefs, tight organization, and strong social 

mobilization, has demonstrated remarkable resilience under long-term policy pressure. Its strategy has evolved 

from simple confrontation to refined advocacy, achieving a key transformation from defending rights to system 

construction. Its experience reveals that overseas Chinese education needs to gradually shift its discourse focus to 

public value, build an institutionalized organizational network, and maintain flexibility and diversity in strategy 

to achieve sustainable development. 
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引言 

海外华文教育承担着传承民族语言文化,保持族群身份认

同的使命,维系着与祖国的情感文化纽带。目前马来西亚是海外

唯一拥有完整华文教育体系的国家,其教育政策自独立以来始

终是族群政治博弈的焦点。马来西亚华文教育的成就离不开董

教总的努力,董教总是马来西亚华校董事联合会和教师会总会

的联合体,自成立以来,便是华教权益的坚定捍卫者和制度的构

建者。在这场持久政策博弈中,不管是面对“最终目标”的压制、

法令的强制改制危机、潜在同化威胁还是如今的师资短缺、拨

款不均、增建困难等问题,都能看到以董教总为领导的华社为华

文教育所做的抗争、协商与调适。 

现有研究中,多重于对历史脉络的梳理,如郑良树整理了马

华教育的历程与挑战[1]；王瑞萍从华校变迁角度阐述华文教育的

发展[2]；李锡锐用国家教育体制内机构的变迁来探讨国家族群认

同的平衡[3]。但是整体上缺乏对董教总的探讨,尤其是其组织韧性

与战略适应性的系统性分析。因此,本文旨在运用“倡导联盟框架”

理论,对其与当局博弈的过程进行动态的、策略性的分析,探讨持

续发展的原因、策略演变及对海外华文教育的借鉴意义。 

1 倡导联盟框架(ACF)及其适用性论证 

倡导联盟框架由萨巴蒂尔与詹金斯-史密斯于20世纪80年

代所提出,用来研究政策的变迁过程,以及政策稳定和变迁背后

的逻辑关系[4]。该框架围绕特定政策问题、管辖范围和行动者

来界定,形成互动的场域[5]。其中聚集了各级的政府机构、利益

集团、媒体等多种行动者,结成了若干个“倡导联盟”,而“政

策信仰体系”分为三层：深层次核心信仰主要是最根本的规范

性价值观,是很难妥协的,政策核心信仰是根本政策立场,是实

现深层信仰的基本战略；次要方面信念体系是经验基础的工具

性决策和信息搜寻,具有较强的灵活性[6]。联盟成员则通过协调

行动、共享资源、致力于将自身的政策信仰转化为政策产出,

从而与其他联盟进行持续博弈。 
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倡导联盟框架适用于分析马来西亚华文教育政策博弈。马

来西亚自独立以来,关于华文教育的发展问题争议不断,符合框

架所关注的“十年以上”时段。该领域清晰地分化出两个长期

对峙、信仰体系截然对立的倡导联盟,存在着持续的价值观与利

益冲突,这正是框架致力于解释的核心现象。 

一方是占据主导地位、倡导“国民教育”的联盟,主要以长

期执政的巫统、联邦教育部等为核心。其深层核心信仰聚焦于

以马来语为核心、国民身份统一的单元化教育,坚信教育必须服

务于塑造同质化的“马来西亚民族”这一最高政治目标。随着

全球化的发展,该联盟在坚持国民教育原则下推进多元包容化

发展,但政策核心信仰仍是坚持维护马来族群文化与政治主导

权。另一方是以“董教总”为核心的“华文教育”倡导联盟,

汇集了董教总、华社、研究机构等。其深层核心信仰源于对文

化多样性权利的坚持,认为母语教育是基本人权、文化传承的核

心权力,多元文化并存的教育体系是国家宝贵的文化资产,更有

利于民族团结。其政策核心信仰始终围绕着争取华文小学的完

整性与公平资源分配、争取华文独立中学的合法地位与获得政

府承认,以及推动华文高等教育的发展而展开。 

在这个博弈当中,“单一国民身份”与“多元文化身份”的

价值对立几乎没有妥协空间,政策谈判集中在政策核心信仰上。

借助倡导联盟框架深入分析政策长期陷入僵局的深层逻辑,并

展现联盟如何运用工具性信念来调整策略。 

2 董教总联盟的信仰维系与策略演进 

以董教总为核心的华文教育倡导联盟,能在这场博弈中站

稳脚跟并取得收获,关键之处在于韧性与发展的动态统一,韧性

是联盟的定力与资本,发展则是联盟审时度势、灵活策略以拓展

生存空间的能力,二者相辅相成。 

2.1联盟的韧性根基：深层信仰、组织网络与资源动员 

韧性指的是董教总在逆境中保持不溃散、不迷失目标的能

力,这份韧性首先体现于政策信仰体系中,该联盟始终坚守“华

文教育是华人文化之根”,认定“维护母语教育”关乎族群生存

与尊严,将议题拔高到文化传承与民族尊严的层面,为抵抗政治

同化提供持久精神动力。这份韧性也体现在组织网络中,董教总

搭建了高度制度化与专业化的核心组织体系,从中央到地方设

置各州的董联会、教师会、独中工委会与华小工委会等,下设法

律顾问团、教育研究中心、课程局等专业化机构,让倡议都有数

据支撑与法律依据,都符合国际教育标准,极大增强倡议的影响

力。这份韧性还体现于强大的社会与资源动员上,董教总是华社

民办教育领导机构的形象代表,有强大的民众基础。经济上,通

过社会募捐、义卖等方式维持全国60所独中的运转。董教总用

实际行动证明了华文教育的生命力与价值,成为博弈的重要现

实依据。 

2.2联盟的策略演进：政策博弈的动态适应 

在韧性基础之上,董教总联盟的行动策略会随着政治环境

变动、社会结构转型与全球化进程的发展而持续地演进,展现出

连贯的战略调适与组织学习能力。 

2.2.1奠基与对抗期(1950-1970年代)：原则坚守与司法抗争 

建国之初,国家教育政策剧烈变动,在推行单一语言教育的

政策背景下,董教总始终维护华文教育的权利。政策博弈上,提

出应将华文教育纳入国家教育体系中,并进行政策游说与舆论

抗争。在法律与公共行动上,林连玉领导“反对华文中学改制”

运动以及提出将华文列为官方语言的政治倡议。针对《1961年

教育法令》带来的对华文中学的改制压力以及背后所蕴藏的“最

终目标”,董教总选择原则性激烈对抗策略,通过大规模群众集

会、司法诉讼等手段,坚决反对任何同化政策[7],在法律框架内

确立权利边界,这一阶段的抗争塑造了董教总“华教堡垒”的坚

定形象,奠定其在华人社会中的道德权威与动员基础,但也使其

与执政集团关系高度紧张。 

尽管遭遇打压,但抗争唤醒了华社的母语教育意识,守住了

华小基本盘,通过召开全国运动大会、接纳《华文独立中学建议

书》等方式,建立了以“拒绝改制、自力更生”为精神的华文独

立中学体系,为华文教育的存续奠定了关键的法理依据与社会

基础。 

2.2.2调适与建制期(1980-1990年代)：从街头抗议到体系

建构 

这一转型始于1973年《华文独立中学联合建议书》的发布,

该建议书明确了独中的母语教育定位与发展方向,推动了“独中

复兴运动”。董教总发现单纯原则性抗争不足,决定将策略从“坚

持原则”转向“搭建体系”。面对压制,组织通过设立发展基金、

编写标准化教材、建立统一课程与考试制度等,为不接受改制的

独中搭建共同质量标准与支持体系。虽然独中统考证书未获得

马来西亚政府的承认,但得到了国内外高等学府的认可,这让独

中毕业生拥有更广的升学渠道。同时,在申办独立大学受挫后,

董教总转而创办高等教育学府,先后建立了南方大学、新纪元学

院和韩江学院,构建起从小学、中学到高等教育的完整华文教育

通道。使华文教育从“抗议符号”转化为具有实质内容、可持

续发展的教育体系。董教总还有意识地拓宽同盟网络,尝试和国

内其他族裔的公民社会团体及国际人权组织建立联系,将华文

教育议题从“华人权益”框架,向“语言人权”与“教育多元化”

等更具普遍性的论述领域扩展,为抗争注入新理念。 

2.2.3多元与拓展期(2000年代至今)：全方位、精细化倡导 

迈入新世纪,董教总行动策略愈发成熟多元,面对华小和独

中长期师资短缺、校地不足、拨款不公等具体问题,采取精细化、

常态化的行政问责策略,通过数据追踪发布年度调查报告与教

育部开展对话。标志性成果之一是成功推动“英语教数理”政

策的调整,还对《2013-2025年教育大蓝图》展开持续政策批判

与游说,试图从政策根源维护多元教育生态；另一方面,董教总

内部秘书处下的各部门,工作重心转向教育本身革新,通过发起

“我要当老师”招募运动解决师资不足、组织教师赴华培训与

举办教学研习班来提升教师队伍的专业素养；在社会层面通过

出版教育月刊、举办教育论坛与文化工作坊等,积极传播全人教

育与多元智能理念,系统构建华文教育话语体系,将论述框架延
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伸至“教育质量追求”与“文化传承创新”,巩固华文教育存在

重要性,推动其向更富时代性的现代教育模式发展。 

3 对海外华文教育发展的影响与启示 

马来西亚华文教育的存续与发展进程,为全球各地的海外

华文教育提供重要参考,具体而言其借鉴价值主要体现于以下

三个方面。 

3.1从“族群权利”话语转型为“公共价值”与“国家资产”

话语 

在话语策略上应推动华文教育叙事框架从内而外的转变,

扩大华教的社会价值,而非仅强调内部诉求。海外华文教育只有

主动构建与主流社会对话的叙事,才能赢得更广泛的社会认同

与政策支持。董教总用实践表明华教能够为国家培养优质多语

人才,证明了华教可以促进社会融合和跨文化的理解,能够有效

缓解外部疑虑。这种转型将议题从相对敏感的“权利主张”巧

妙转化为更具建设性和共享性的“价值论证”,为各地华教组织

争取公共资源、消弭社会偏见提供得关键性的叙事重构思路。 

3.2构建以“制度化、专业化与基层动员”的韧性共同体 

在组织建设上,华文教育的长期存续终究要靠扎实的组织

建设,制度规范、专业能力与基层动员缺一不可。马来西亚华文

教育的成功关键在于董教总这个核心机构把各地华校连接起来,

培育了自己的专业团队,为倡议行动做好保障,同时与华人社团

和家长社群保持联系,维系了深厚的群众基础。这对海外华教机

构的启示在于要有意识地建立透明规范的管理机制,发展自己

的政策研究与课程开发,并积极维护群众关系,从而能够应对挑

战,实现长远发展。 

3.3掌握“政策导向学习”能力与灵活运用复合型策略工

具箱 

在行动策略上需要具备“政策导向学习”的能力,善于运用

复合型博弈工具箱,海外华教事业面临着多变的环境,有效地倡

导需要敏锐的判断能力与策略调适能力。董教总的发展历程表

明有效的博弈应当是多变的。在原则性问题上敢于运用对抗性

手段；在处理具体事务上善于通过专业对话寻求解决；在政治

周期中懂得利用时机施加影响,同时积极与外部建立联系。这启

示海外华文教育倡导者应摆脱单一策略的依赖,根据环境变化

采取对抗、协商、国际倡议等相结合的方法,不断从实践中反

思与学习,在博弈中把握主动权,推动华文教育政策向积极方

向发展。 

4 结语 

董教总的经验表明,华文教育的发展,不仅是族群文化的坚

守,更是一场持续进化的实践,涉及政策学习、组织进化与话语

创新的现代治理实践。在多元文化共生的趋势下,这一历程将继

续为语言权利、教育公平与文化多样性发展提供重要的理论与

实践参照。 
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