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职业教育高质量发展的理论阐释与实践图景
———基于《关于推动现代职业教育高质量发展的意见》的政策分析

□ 李 祥，吴倩莲，申
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摘 要:职业教育与经济社会发展联系最为紧密和直接，理解职业教育高质量发展的基本理论问题，应建立

在其实践的背景、模式、方法等基础之上。本研究通过对《关于推动现代职业教育高质量发展的意
见》的文本解读，发现职业教育高质量发展从政策制定层面看是由规模到质量、再到高质量的发展阶
段;从政策要素层面看是将高质量发展理念融入职业教育体制、机制及教育教学改革过程中，通过多
维协作满足经济社会发展和人民群众职业教育权利双重需要的内生发展模式;从政策工具层面看是

职业教育治理现代化的发展取向。新时期职业教育政策实践图景应基于多维融通理念，目标之维瞄
准定位精度，主体之维凸显参与广度，内容之维挖掘课程深度，方式之维拓宽实践长度，加快推动现

代职业教育高质量发展美好愿景的实现。
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一、问题提出

职业教育是国民教育体系的重要组成部分，

其与经济社会发展联系最为紧密和直接，对社会

经济发展的依赖性也非常大，已成为近年来备受

社会关注和具有较强活力的教育类型。党的十九
大提出我国经济已由高速增长阶段转向高质量发

展阶段，这一定位给职业教育发展和相关政策制

定指明了方向，并产生了深远影响。如果说，人民
群众日益增长的高质量教育诉求和不平衡不充分

的教育发展之间的矛盾是教育发展的主要矛盾，

那么在职业教育发展取得显著成效的今天，这种

主要矛盾的体现则更为特殊。与职业教育迅猛发

展相悖的是，人民群众对职业教育的认可度依然

不高，“日益增长”的教育诉求似乎并不存在，诸
如“普职相当”等政策在扩大职业教育办学规模
的同时，却加剧了家长教育焦虑，招生规模大与进

入门槛低、就业率高与就业质量较低等系列难题
有待破解。
从根源上说，职业教育吸引力不足并不是人

民群众对职业教育没有诉求，而是当前职业教育

发展尚无法满足社会经济发展需要和人民群众更

高质量的教育要求，需要通过自身的高质量发展

加以解决。2021 年 10 月，中共中央办公厅、国务
院办公厅印发了《关于推动现代职业教育高质量
发展的意见》( 以下简称《意见》) ，明确提出“推
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动现代职业教育高质量发展”。这是在新发展格
局下，面对职业教育改革发展的深层次体制机制

障碍，中央层面发布的职业教育发展纲领性文件，

意义深远。
作为类型教育的定位，职业教育要求是跨界

整合的，也就意味着“职业教育的目的、功能及其
内涵范畴必须随着经济社会的发展实现动态变

化”［1］。也正因如此，对职业教育高质量发展理
论内涵的理解，需要建立在对其实践的背景、模
式、方法等深入思考的基础上。本研究从《意见》
文本入手，从为何发展( 背景) 、发展什么( 模式) 、
如何发展( 方法) 三方面对职业教育高质量发展

的基本问题进行政策分析，勾勒出职业教育高质

量发展的基本理论轮廓，并尝试提出职业教育高

质量发展的实践图景，为学界和实践领域进一步

理解职业教育高质量发展的基本问题提供借鉴

参考。

二、为何发展: 职业教育高质量发展
“政策之窗”的开启

教育政策制定是针对问题的确认和选择解决

方案的过程，其要充分考虑两个基本问题:一是教

育政策问题的必要性、紧迫性;二是在资源相对有
限的条件下，方案的科学性、可行性。笔者运用多
源流理论作为政策过程分析工具可以发现，“政
策之窗”的开启是多重因素合力推动的结果，职
业教育高质量发展问题从实践探索、学界讨论最
终变成纲领性政策，是“问题流”“政策流”“政治
流”三大源流交互耦合的必然趋势，反映的是新
时期职业教育从规模到质量，再到高质量发展的

阶段诉求。
1．职业教育与社会经济发展不契合的问题流
职业教育的社会属性决定了其与社会经济发

展具有特殊而紧密的关系，这一关系主要是通过

职业教育培育技能人才，为社会经济发展提供人

力资源保障得以体现的。
改革开放初期，社会经济发展相对落后，产业

发展处于高能耗、低技术含量和低附加值的低端
制造阶段，诸多代工工厂、微小企业生产运行并不
需要太高技能和技术含量，因此企业行业对技能

人才质量要求相对不高，这也是为何改革开放初

期首先重视中等教育结构调整，恢复发展中等专

业学校和技工学校，并积极发展职业高中的重要

原因。
21 世纪初，随着我国社会主义市场经济体制
不断完善，加之经济增长方式由粗放型向集约型

转变所带来的影响，产业结构转型升级显得越发

紧迫，这就提升了对技术技能型人才的质量要求，

高等职业教育得以重视并迅速发展。由此可见，
职业教育发展的阶段性诉求是与社会经济发展条

件紧密联系的，增强适应性始终是职业教育发展

的重要主题。
党的十九大提出，我国经济由高速增长阶段

转向高质量发展阶段。高质量发展需要经济的创
新力和竞争力，这需要通过产业升级和技术变革

加以解决，本质是需要高质量的人力资源支撑。
而职业教育发展与社会经济发展不契合，难以为

高质量发展贡献应有力量，这就催生了职业教育

高质量发展的诉求，形成了职业教育高质量发展

理论与实践背后的问题流。
职业教育与社会经济发展不契合，主要体现

在供需失衡问题上，即职业教育人才培养无法适

应社会需要。事实上，随着人工智能、生物科技等
技术进步，知识技术大面积更新换代，生产设备等

硬件也不断更新升级，而职业教育教学改革的速

度明显滞后。这种现象的产生有人才培养周期
长、新兴行业崛起快等诸多复杂因素的影响，但本
质上是职业教育发展的体制机制存在不适应的问

题，典型表现在校企合作不深入和技术创新能力

不足两方面。从前者看，校企合作中由政校企之
间复杂的责权利关系，利益共同体难以形成。
“一种合作关系的博弈，追求的是合作的整体收
益大于每个成员不合作时的收益之和，能够增进

双方的利益乃至整个社会的收益”［2］，这属于一
种理想状态，实践却制约着这种合作收益的实现。
从后者看，职业院校技术创新能力不足，虽有意识

上对职业教育功能认识不足的思想原因，但薄弱

的职教师资队伍建设、低水平的技能创新条件保
障、片面的职业教育评价机制等均制约着其能力
提升。

2．职业教育政策实践积累和推动的政策流
实践表明，每一阶段政策的制定和完善，都对

职业教育发展起到了积极的引导和保障作用。职
业教育高质量发展政策的出台，是职业教育政策

长期实践的结果，是职业教育政策发展的必然趋

势，体现的是职业教育政策的时代性和科学性。
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改革开放以来，职业教育政策实践积累和推动大

体可以分为 3 个阶段。
第一阶段是职业教育政策形成期。改革开放

至 20 世纪末，职业教育面对极其薄弱的发展基础
和改革开放后大量低端化的职业人才需求，相关

政策定位在扩大职业教育规模和结构调整上。早
在 1980 年，国务院就批转了教育部等部门印发的
《关于中等教育结构改革的报告》，着力推进中等
教育结构改革。扩大规模、调整结构成为这一时
期的重要政策目的，政策话语多以“大力发展”凸
显其重要意义，如 1985 年的《中共中央关于教育
体制改革的决定》指出“大力发展职业技术教
育”，1991 年的《国务院关于大力发展职业技术教
育的决定》等。早期职业教育政策实践的丰富积
累，加之国企改革、高等教育诉求增加等政策环
境，催生了 1996 年《职业教育法》的落地，虽然现
在看来这部法律还存在许多不足，但当时确实有

力地推动了职业教育法治化进程，提升了社会各

界对职业教育重要性的认识。
第二阶段是职业教育政策体系完善期。21

世纪开始的近 20 年，职业教育政策的主导思想是
质量与规模并重，最大的特点就是职业教育政策

的丰富性、多样性，涉及管理体制机制、经费保障
与资助、人才培养模式改革、师资队伍建设、课程
改革、校企合作等方方面面。例如，2002—2005
年国务院就先后召开了 3 次全国职业教育会议，
从 2002 年颁布《国务院关于大力推进职业教育改
革与发展的决定》起，这一阶段陆陆续续颁布了
一系列相关政策。在规模逐渐扩大的背景下，职
业教育政策开始提出了质量诉求，2010 年“现代
职业教育”在《国家中长期教育改革和发展规划
纲要( 2010—2020) 》中首次提出，此后《国务院关
于加快发展现代职业教育的决定》( 2014) 、《现代
职业教育体系建设规划》( 2014—2020 ) 等一系列
政策对职业教育发展质量提出了明确要求，诸如

产教深度融合、中高职衔接等涉及职业教育发展
质量的具体政策逐渐增多。
第三阶段是职业教育高质量发展阶段。2017

年党的十九大提出“高质量发展”以来，职业教育
就始终在探寻如何契合发展阶段、发展环境、发展
条件变化，提升适应性的问题，如 2019 年国务院
印发的《国家职业教育改革实施方案》( “职教 20
条”) 中就指出要“提升职业教育与产业经济结构

的适应性”。而《中共中央关于制定国民经济和
社会发展第十四个五年规划和二〇三五年远景目

标的建议》提出建设高质量教育体系，对于职业
教育也明确提出“增强职业技术教育适应性”。
从直接原因来看，2021 年 4 月，全国职业教育大
会召开，习近平总书记对职业教育工作做出了重

要指示，《意见》本身就是贯彻习近平总书记关于
职业教育工作重要指示，以及落实全国职业教育

大会精神的配套文件，它延续了职业教育政策长

期积累的丰富经验。可见，《意见》的最终出台，
是政策实践积累和推动的必然结果，回应的也是

职业教育政策的时代诉求。
3．教育公平内涵深化和职业教育权利发展演
变的政治流

公平作为一种政治价值观念，本身就具有阶

段性、多样性和发展性等特征。教育公平作为社
会公平的重要组成部分，其内涵也是不断深化的。
教育公平围绕的核心议题是受教育权利，职业教

育公平内涵深化和其权利发展演变也是同步的，

因此，教育公平和职业教育权利这两个基本问题

汇成了职业教育高质量发展的政治流。
一方面，从教育公平角度来看，传统认为教育

公平最关键在于机会公平，也就是受教育的参与

机会权利平等，由此延伸出起点机会公平、过程机
会公平、结果机会公平的理念内核。但这一理念
反馈到职业教育权利保障上，则显得颇为怪异，形

成了两种观点:一种是职业教育成为面向弱势群

体的低层次的教育权利保障，如提出“诞生于工
业社会的职业教育是由国家立法保障的底层大众

教育权利”［3］，或者“高职教育事实上为学生提供
了体面生活的机会、更多创业的可能，避免了失业
和非技术就业，扶助弱势家庭子女实现代际的向

上流动”［4］。一种是职业教育是平等机会选择失
败的结果。在传统高考制度下，分数偏低选择职
业教育的所谓“公平”被包括高职新生在内的广
泛群体所认可，形成一种“公平文化”。学界很少
探究职业教育公平问题，但很显然，职业教育要提

升其吸引力，首先得依托于教育公平内涵的深化。
新时期，无论是学界还是实践领域，对教育公平的

理解在均等和优质基础上，都开始关注到“多元”
的问题，这为理解职业教育公平丰富了理论基础。
习近平总书记指出，“在全面建设社会主义现代
化国家新征程中，职业教育前途广阔、大有可
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为”。《意见》也明确指出职业教育肩负着“培养
多样化人才”的重要职责，多样化建立在同等质
量条件之上才有意义，所以，教育公平重视“多样
化”公平问题催生了职业教育高质量发展的政治
诉求。
另一方面，与公平相伴的是权利。随着我国

教育法治建设进程加快，各级各类学生受教育权

得以充分保障，但这主要体现在受教育的外部条

件保障上。从本质上看，受教育权本身还包括
“选择权”，而且逐渐受到学界关注，如有学者针
对受教育权问题提出“教育选择成为新的权利主
张”［5］。但是当前职业教育的办学条件和社会认
可度还无法使其成为一种自觉或自愿的选择，因

此“普职相当”等政策给予的机会公平，实质是进
入中职的是许多在唯分数评价中的弱势群体学

生，被一些学者称之为“虚伪的公平”。中国教育
追踪调查( CEPS) 发现:“只有 31． 4%的家长表示
能接受子女在初中毕业后分流去职业学校。”［6］

不愿意选择职业学校，加剧了家长和学生的教育

焦虑。职业教育权利若要成为一种“可选择”的
学习机会，应建立在同等质量条件之上，根本问题

是要提升职业教育吸引力，而只有职业教育高质

量发展方能提升其吸引力，进而夯实职业教育与

普通教育“同等重要”的地位。也只有在这种情
况下，“人人皆可成才、人人尽展其才”的职业教
育良好环境才能形成，职业教育权利成为一种具

有“选择性”的受教育权利才能得到保障，而不再
是扶弱济困的教育兜底。需要补充的是，即便是
兜底，也只有职业教育高质量发展，才能体现职业

教育因其类型丰富彰显出的强大包容性，以及在

弱势群体教育帮扶上的优越性。
总之，教育公平和职业教育受教育权利的内

涵演化成为职业教育高质量发展的政治流，需要

通过职业教育法治化建设加以积极回应。

三、发展什么:职业教育高质量发展的
政策要素分析

高质量发展是职业教育发展进入新阶段的必

然选择，那么“高质量”的基本内容是什么? 《意
见》第一部分“总体要求”从指导思想、工作要求、
主要目标等 3 个层面描绘了职业教育高质量发展
的目标要素，特别是阐述了 2 个阶段目标，即“到
2025 年，职业教育类型特色更加鲜明，现代职业

教育体系基本建成，技能型社会建设全面推进”，
“到 2035 年，职业教育整体水平进入世界前列，技
能型社会基本建成”。但从总体要求的内容看，
职业教育高质量发展的目标要素可以分为 2 个维
度:一是对社会的维度，凸显职业教育的社会适应

性，如“为全面建设社会主义现代化国家提供有
力人才和技能支撑”，“与市场需求相对接”，“职
业教育供给与经济社会发展需求高度匹配，在全

面建设社会主义现代化国家中的作用显著增

强”，等等。这些政策表达凸显的是职业教育高
质量发展应是具有较强社会适应性的发展。二是
对个体的维度，凸显职业教育推动人才多样化的

作用，如“让更多青年凭借一技之长实现人生价
值”，“坚持面向人人、因材施教，营造人人努力成
才、人人皆可成才、人人尽展其才的良好环境”，
“技术技能人才社会地位大幅提升”，等等。如前
所述，职业教育要实现技术技能人才具有与其他

人才同等地位和价值，需要高质量的职业教育发

展做保障。
《意见》从 6 个方面细化了职业教育高质量
发展的具体指标和内容，包含了政策主体、政策内
容、政策环境等较为全面的政策要素。因此立足
于职业教育高质量发展政策要素，可以把职业教

育高质量发展的理论体系分解成 6 个维度，逐层
厘清“发展什么”的问题。
一是强化职业教育类型特色，这是逻辑起点。

涉及的主体主要是政府、中职、高职、应用型本科
学校、普通中小学、普通高中等，具体内容包括巩
固职业教育类型定位，推进不同层次职业教育纵

向贯通，促进不同类型教育横向融通等三方面。
二是完善产教融合办学体制，这是宏观布局。

涉及的主体是政府、职业院校、行业企业、上市公
司、乡村社区、其他社会力量等，具体内容包括优
化职业教育供给结构，健全多元办学格局，协同推

进产教深度融合等三方面。《意见》在这一维度
还提及了相关政策环境问题，主要是围绕国家重

大战略，提及产业升级和技术变革、产业需要的新
兴专业、人才紧缺的专业和改造升级传统专业等;
此外，还提及“撤并淘汰供给过剩、就业率低、职
业岗位消失的专业”，充分体现出职业教育高质
量发展与社会经济的紧密联系。
三是创新校企合作办学机制，涉及的主体是

职业院校、行业企业、工业和信息化部门、金融机
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构、教育行政部门、人力资源社会保障部门、国有
资产监督管理机构、保险公司等，具体内容包括丰
富职业学校办学形态，拓展校企合作形式内容，优

化校企合作政策环境等三方面。这一维度提及了
产业发展规划、产业激励政策、乡村振兴规划等政
策环境。
四是深化教育教学改革，涉及的主体是双师

型教师、职业技术师范学校、高水平学校和大中型
企业、行业企业、企业技术骨干、职业院校、政府
等，具体包括强化双师型教师队伍建设，创新教学

模式与方法，改进教学内容与教材，完善质量保证

体系等四方面。需要指出，创新校企合作办学机
制和深化教育教学改革都属于推进职业教育高质

量发展的内部具体措施。
五是打造中国特色职业教育品牌，实质是职

业教育发展水平进入”世界前列“，实现国际化的
诉求。涉及的主体是国际高水平职业教育机构和
组织、联合国教科文组织等国际和地区组织、开放
大学、中国企业、职业学校等，包括提升中外合作
办学水平，拓展中外合作交流平台，推动职业教育

走出去等三方面。在政策环境上还提及了“全方
位践行世界技能组织 2025 战略”“服务国际产能
合作，推动职业学校跟随中国企业走出去”等
问题。
六是职业教育治理现代化，体现为组织实施。

涉及的政策主体是各级党委和政府、职业教育工
作部门等，包括加强组织领导、强化制度保障、优
化发展环境等三方面。教育治理现代化是职业教
育高质量发展的重要外部机制保障，特别是《意
见》所体现的治理科学化、法治化等，确保了职业
教育发展的正确性和稳定性。
通过对职业教育高质量发展政策要素的分

析，可以发现，职业教育高质量发展的理论内涵主

要包括 7 个范畴，如表 1 所示。
如前所述，高质量发展是职业教育从规模到

质量、再到高质量的发展阶段。结合政策话语的
相关表述，职业教育高质量发展可以作以下理解:

职业教育高质量发展是职业教育领域将高质量发

展理念融入职业教育体制、机制及教育教学改革
过程中，通过强化职业教育类型特色，完善产教融

合办学体制，创新校企合作办学机制，深化教育教

学改革，打造中国特色职业教育品牌，推进治理现

代化的多维协同，进而实现职业教育供给与经济

表 1 职业教育高质量发展理论内涵的构成要素

范畴 核心内容 政策具体化体现

目标 社会、个体需要 服务国家建设;皆可成才、尽展其才

性质 类型特色 类型定位;纵向贯通;横向融通

体制 办学体制 供给结构;办学格局;产教深度融合

机制 办学机制
办学形态; 校企合作形式内容; 校企合

作政策环境

教改 教育教学
双师型师资; 教学方法; 教学内容与教

材;质量保证

品牌 特色、前列 中外合作办学水平;交流平台;走出去

治理 组织实施 组织领导;制度保障;发展环境

社会发展需求高度匹配、与人民群众职业教育权
利诉求精准契合的内生发展模式。
由此，可以发现，职业教育高质量发展基本理

论包含了“职业教育”“高质量”“发展”三大核心
词，分别体现其各自特征。一是“职业教育”体现
特色强，凸显职业教育是不同于其他教育类型、与
普通教育协调发展的类型特色鲜明的教育。二是
“高质量”体现水平高，凸显不同于以往规模、质
量等话语的更高发展诉求，其质量“高”体现在诸
多方面，但归根结底，可以从技术技能人才社会地

位是否大幅提升，职业教育供给与经济社会发展

需求是否高度匹配，在全面建设社会主义现代化

国家中的作用是否显著增强等角度进行判断。三
是“发展”体现适应性好，职业教育发展本身是动
态的，在此话语体系下，更是指由职业教育自身系

统推进的增强适应性的内生发展。

四、如何发展:职业教育高质量发展的
政策工具选择

职业教育高质量发展涉及主体众多、内容广
泛、环境复杂，推动实施无疑具有较高的挑战性，
这需要从政策工具视角审视其方式或路径，“如
何发展”就是回答职业教育高质量发展的方式问
题。本研究基于麦克唐奈 ( McDonnell) 和埃尔莫
尔( Elmore) ，以及施耐德( Schneider) 和英格拉姆
( Ingram) 的政策工具理论，将《意见》政策文本中
的政策工具划分为权威、激励、能力建设、象征或
劝诫、系统变革等 5 种类型。从工具主义角度看，
“政策工具系人们为解决某一社会问题这一政策
目标而采用的具体手段和方式”［7］。《意见》文本
中政策工具的选择是为了实现职业教育高质量发

展采用的方式，从中可以发现，职业教育高质量发
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展在方式上反映了治理现代化的取向。
如图 1 所示，《意见》政策工具选择和使用涵

盖了上述提及的 5 种政策工具类型，主要表现出
以下 2 种特征。一是形式上，政策工具的选择较
为均衡。5 种类型的政策工具之间的条目频次和
占比未有较明显的区别，差异不大。二是从实质
上看，《意见》更偏好于能力建设、激励、象征或劝
诫和系统变革等政策工具。特别说明的是，虽然
《意见》中权威政策工具的频次最多 ( 22 次) ，但
细读文本发现，其中只有 2 条政策文本使用到较
为强制性的权威政策工具话语，即“严禁以学费、
社会服务收入冲抵生均拨款”“严禁向学生违规
收取实习实训费用”，其他均为规范性的政策话
语要求，强制性程度明显弱化。

图 1 《意见》政策工具选择频次及比例

为了更为细致地知悉 5 类政策工具在《意
见》文本中的选择使用情况，笔者基于政策要素
分析，进一步将《意见》7 个方面 22 条的政策内
容，概括为总体要求、职业教育类型特色、产教融
合办学体制、校企合作办学机制、教育教学改革、
特色职业教育品牌、组织实施等七大政策主题，并
对其政策工具的分布进行详尽分析( 如表 2) 。发
现具有 4 个特征: 一是权威型工具的分布存在明
显的差异，多集中于“总体要求”“职业教育类型
特色”“校企合作办学机制”和“组织实施”等 4 个
主题。值得一提的是，相较弱化的权威性政策工
具多出现在“校企合作办学机制”和“组织实施”
政策主题下，侧面表明，政府在重视校企合作的同

时，其在职业教育治理中的责权利边界进一步明

晰。二是政策工具选择分布存在差异。在“特色
职业教育品牌”领域中，政策工具的选择数量相
对较少，在“校企合作办学机制”“教育教学改革”
分布相对较多。从这一角度看，政府在推进职业
教育高质量发展的初期，对后两者实践经验已较

为丰富，而对“打造中国特色职业教育品牌”这一

表 2 《意见》政策工具选择分布情况

政策主题

政策工具

权威

工具

激励

工具

能力建设

型工具

象征与

劝诫工具

系统变革

工具
总计

总体要求 5 0 0 7 0 12

职业教育

类型特色
4 4 4 3 2 17

产教融合

办学体制
1 5 5 2 2 15

校企合作

办学机制
5 5 1 4 3 18

教育教学

改革
1 3 5 5 7 21

特色职业

教育品牌
1 1 4 4 0 10

组织实施 5 2 1 1 5 14

总计 22 20 20 26 19 107

政策要素处于探索中，政策工具运用不足。三是
《意见》中政策工具多为混合运用，出现“一题多
具”现象，如“职业教育类型特色”主题的政策工
具运用配置较为均衡，又如“总体要求”主题选择
运用了权威型、象征或劝诫型工具两种类型。四
是各主题政策工具选择侧重有所不同。在“总体
要求”方面，侧重于权威型工具和劝诫型工具; 在
“产教融合办学体制”方面，侧重于能力建设型、
激励型工具; 在“校企合作办学机制”方面，侧重
于权威型、激励型、象征劝诫型工具; 在“教育教
学改革”方面，侧重于能力建设型工具、象征或劝
诫型工具、系统变革型工具; 在“组织实施”方案，
侧重于权威型工具和系统变革型工具的应用。
结合前文对政策工具的分析，可以发现，《意

见》在推进职业教育高质量发展的路径选择上，
契合职业教育治理现代化的价值取向。首先体现
法治化视角，注重采用合理的权威型工具、系统变
革型工具实现目标，不仅强调了企业依法参与等

事项，还提出“加快修订职业教育法，地方结合实
际制定修订有关地方性法规”。其次体现民主化
视角，注重采取激励型工具、劝诫型工具等，激发
多元主体内生动力，如提出“‘金融 +财政 +土地
+信用’组合式激励”，“鼓励职业学校开展补贴
性培训和市场化社会培训”等措施，内容具体且
具有针对性。最后体现科学化视角，尊重职业教
育发展规律，采用能力建设型工具培育多元主体

参与能力，不仅重视地方试点、示范引领、实践探
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索和职业教育教学研究，还重视督导、评估和研制
标准，特别是《意见》提出的国家职业教育标准涉
及教师、课程、教材、教学、实习实训、信息化、安全
等，足见其广泛性。总体看，《意见》立足于治理
现代化的价值取向进行政策工具选择，是职业教

育高质量发展方式具有可操作性的重要保证。

五、多维融通:职业教育高质量发展的
政策实践图景

职业教育高质量发展的宏伟蓝图已经绘出，

但实现并非易事，这主要是因为职业教育高质量

发展涉及主体之多、内容之广、方式之复杂、要求
之高，都是前所未有的，也是职业教育由规模扩张

向质量提升转型不可回避的。《意见》对此已有
清晰认识，从政策诉求和实践现状来看，多元主体

参与、纵横渠道贯通融合的多维融通路径是推动
职业教育高质量发展政策落地的必然选择。《意
见》文本中，高频率体现多维融通理念，如提及
“良性互动”“优势互补”“高度匹配”“协调发展”
“纵向贯通”“横向融通”“一体化设计”“渗透融
通”“紧密对接”“东西部协作”“产教深度融合”
“共建共享”等等。具体而言，职业教育高质量发
展应凸显的多维融通主要涉及以下方面: 一是目

标维度希望实现职业教育“不同类型、同等重
要”，这包括满足社会和个体职业教育需求。二
是主体维度涉及政府、行业企业、学校等诸多主体
“协调”“贯通”“衔接”，《意见》特别把中小学校
一并纳入进来，这样就产生了复杂的产教关系、校
校关系、校企关系、师生关系，乃至因国际化带来
的中外关系。三是内容维度从宏观、中观、微观层
面提出了产教融合、校企合作、教育教学改革三方
面问题，理想状态下，三者之间应增强职业教育适

应性的多维合力，强化职业教育类型特色的关键

要素。四是方式维度强调职业教育高质量发展不
可能仅依靠政府或者学校主体得以实现，治理现

代化要求针对不同主体责权利需要选择恰当的参

与方式，适切性和多样化是职业教育高质量发展

方式选择的特点。基于此，笔者认为职业教育高
质量发展的实践图景应着力于以下四方面。

1．目标之维瞄准定位精度
职业教育高质量发展突破了对职业教育是就

业教育、生计教育的狭隘认识，职业教育不断被赋
能，通过精准目标阐释，其价值也得到挖掘和认

可。职业教育高质量发展的目标之维有两个方
面，即适应社会经济发展需要和保障个体职业教

育权利需要。一方面，因社会经济发展本身是动
态变化的，这给职业教育高质量发展的目标精准

定位带来了难度。要解决这一问题，既要把准职
业教育正确办学方向，又要坚持面向市场、促进就
业的立场。只有形成产教良性互动和校企优势互
补的发展格局，才能提升职业教育对社会经济发

展要求的敏感性，实现其适应社会经济发展要求

的目的。另一方面，保障个体职业教育权利的需
要，要使职业教育的个体功能认识从“生计”向
“成才”提升。如前所述，这要通过职业教育高质
量发展使职业教育权利成为一种可以“选择”的
权利，需要技术技能人才的社会地位大幅提升来

实现。从现状看，则需要把握住三个关键点。首
先从培养过程讲，职业教育办学条件应得到平等

保障。其次从出口的就业关讲，职业教育毕业生
就业权利应得到同等保障，就如《深化新时代教
育评价改革总体方案》所提出的，政府主体、事业
单位、国有企业应带头破除唯学历问题，给予职业
教育毕业生同等竞争机会。最后从发展的空间
讲，职业教育要解决办学层次低的问题，满足日益

增长的高层次职业教育需要，《意见》提及的“职
业本科教育招生规模不低于高等职业教育招生规

模的 10%”，正是满足这一需要的精准阐释。不
仅如此，职业教育在纵向上未来还应建立研究生

层次教育，破解“断头”窘境，横向上构建衔接各
级各类教育的人才成长“立交桥”，实现真正的
“横向融通”。

2．主体之维凸显参与广度
从《意见》可以看出，职业教育高质量发展涉

及主体十分广泛，在本质上体现的是职业教育治

理民主化的核心理念，其拓宽了不同主体参与的

广度，不仅参与的主体增多，主体参与的内容也更

加清晰和丰富。职业教育与其他教育政策在主体
维度上的明显差异在于，淡化了权威型政策工具

的应用。虽然权威型政策在资源分配中具有高效
率、权威性，但显然不适应职业教育开放性、终身
性等特点，特别是权威型工具无法实现职业教育

融通性的特征需要。因此，主体之维应凸显参与
广度，首先就是政府主体应清晰界定自身的责权

利问题，从多维融通角度看，这涉及各级政府明确

分工协作，教育行政部门统筹协调和宏观管理，职
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业教育工作部门联席会议充分发挥作用等。在此
基础上，理顺政校、校校、产教、校企、师生等不同
关系广泛涉及的主体责权边界，修订《职业教育
法》提供顶层的法治保障，用制度规范各方主体
的参与行为，形成依法参与的共治格局。这种共
治格局在不同主体间需要进一步有针对性设计，

如如何实现“各学段普通教育与职业教育渗透融
通”，如何使职业学校毕业生与普通学校毕业生
享受同等待遇，如何“完善产教融合、协同育人机
制”，等等。

3．内容之维挖掘课程深度
职业教育高质量发展的内容十分丰富，但最

核心的是职业教育课程应符合高质量发展的需

要。建立高质量的职业教育课程体系，强调跨界
融合，要求凸显类型教育特征，这涉及建设双师型

教师队伍、创新教学模式与方法、改进教学内容与
教材、完善质量保证体系等四大主题，需要围绕这
四点挖掘课程深度。所谓深度就是增强职业教育
课程与社会现实需要的关联性、适当性和及时性。
有学者提出，“职业教育要自觉围绕产业人才需
要而‘转’，随着经济增长方式转变而‘动’，适应
社会和市场需求而‘变’，跟着产业结构调整升级
而‘走’”。［8］这对挖掘课程深度提出了巨大的挑
战。从师资看，只有双师型教师队伍才能承担起
与职业教育相适应的课程授课能力。职业教育相
关政策虽屡屡提及双师型教师队伍建设，如教师

资格标准及认定、行业兼职任教、用人自主权等，
但在高质量发展话语体系下，更为关键的是建立

职业教育师资培养体系、评价标准和专业发展支
持系统。从教学看，职业教育课程的授课方式具
有实践性的典型特征，创新教学模式与方法要与

学生学习特点、现代教育技术应用、专业课程实际
等结合起来，通过教学改革实践和研究逐渐探索

出多样化的教学模式。从内容与教材看，职业教
育教学内容本身的实践性、开放性、融通性决定着
教材开发的难度。目前学界对职业教育教材的研
究相对薄弱，其教材本科化也常被诟病。职业教
育高质量发展需要立足实践能力本位，进一步优

化教材的管理办法和奖励机制，强化教材的开发

和研究，为深化职业教育教学改革奠定知识基础。
从质量保障看，职业教育课程质量保障涉及课程

开发、课程管理、课程评价等诸多问题。建立职业
教育“需求导向”型课程标准及评价机制，是增强

职业教育适应性，实现与市场需求相对接的可行

路径。
4．方式之维拓宽实践长度
前文笔者从政策工具视角讨论了职业教育高

质量发展的方式问题，事实上，政策决策者对政策

工具的选择蕴含着决策者的公共政策价值和理

念。［9］职业教育高质量发展的工具选择是由职业
教育自身的特征决定的。职业教育具有开放性、
融合性等特征，需要多元方式形成融通路径，发挥

治理合力。《意见》在政策工具上的选择不仅不
同于其他教育政策，也不同于以往的职业教育政

策。如平和光通过对《关于整省推进提质培优建
设职业教育创新发展高地的意见》( 鲁政发
〔2020〕3 号) 进行分析发现，该政策文本对强制型
政策工具采用最多。［10］吕武对自 2014 年 5 月国
务院《关于加快发展现代职业教育的决定》发布
以来的相关本科职业教育政策文本进行分析发

现，命令工具使用频次最多最频繁。［11］《意见》所
追求的职业教育高质量发展在方式选择上有自身

的独特性，各项工具选择基本持平，体现出职业教

育由政府单一驱动走向多元主体驱动的发展格

局，特别是市场主体的作用得到极大重视。但是
需要认识到，5 种政策工具具有优劣各异的特点。
这就要求我们在方式上拓展实践长度，致力于不

同工具的优势互补效果，形成“政策工具组合
拳”，实现多种政策工具合理配置应用。如，在涉
及规范办学和政府履职的底线等问题选择权威型

工具;对学校和教师主体内生动力多选择激励型

和能力建设型工具; 对企业行业参与要考虑激励

型工具;对尚需探索的一些领域如特色职业教育

品牌则要选择激励型或象征型工具; 等等。总而
言之，政策型工具选择应凸显多样化、延展性，在
方式上多维融通，拓展其实践长度，从而推动职业

教育高质量发展。

综上，职业教育的自身的特性决定着职业教

育高质量发展是多维度、开放性、融通性的，最直
接的表现是职业教育吸引力显著提升。职业教育
高质量发展是社会经济发展的时代诉求，是职业

教育自身不断发展的现实需要。当前职业教育政
策红利不断集聚，发展进入难得机遇期。我们应
立足于多元主体参与、多种方式选择、多层内容设
计进行持续的实践探索，推动职业教育在全面建
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设社会主义现代化国家中的作用显著增强，在人

人努力成才、人人皆可成才、人人尽展其才的环境
营造中扮演关键角色，最终实现职业教育高质量

发展。
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Theoretical Interpretation and Practical Prospect of High-quality Development of Voca-
tional Education: Policy Analysis Based on Opinions on Promoting the High-quality De-
velopment of Modern Vocational Education

Li Xiang，Wu Qianlian，Shen Lei /Guizhou Normal University

Abstract: Vocational education has the most close and direct relation with economic and social development． To understand the
basic theory of high-quality development of vocational education，it should be based on the background，mode and method of its
practice． Through the text interpretation of Opinions on Promoting the High-quality Development of Modern Vocational Education，
this study finds that the high-quality development stages of vocational education are from the development of scale to the develop-
ment of quality and then to the high-quality development from the perspective of policy making; from the perspective of policy ele-
ments，it is an endogenous development model that integrates the concept of high-quality development into the vocational education
system，mechanism and education and teaching reform，and satisfies the dual needs of economic and social development and peo-
ple＇s vocational education rights through multiple joint forces． From the perspective of policy tools，it is the development orientation
of the modernization of vocational education governance． Hence，the practical picture of vocational education policy in the new era
should be based on the idea of multi-dimensional integration，aiming at the precision of target，highlighting the breadth of partici-
pation of subject，exploring the depth of curriculum and expanding the length of practice from the dimension of content，so as to
accelerate the realization of the good vision of high-quality development of modern vocational education．
Key words: vocational education; high-quality development; educational policy; multi-dimensional integration; policy analysis
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