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企业参与职业教育办学的政府注意力演化
———基于 1978—2021年国家产教融合政策的文本分析

□许世建 魏立君

摘 要：企业参与职业教育办学是微观市场主体参与技术技能人才培养、构建技能型社会的重要实现

方式。 文章以 1978—2021年国家宏观层面职业教育产教融合有关政策为研究样本，基于大历史观分析政

府推进企业参与职业教育办学注意力演化过程。研究表明，改革开放以来，尤其是新世纪以来，我国政府推

进企业参与职业教育办学注意力总体不断攀升，结构指向由指令性规划主导向统筹地方政府、行业、企业、

学校等利益相关者协同推进转变；维度指向以实践培训为主线的单一维度向多维度并存转变；各历史阶段

的语义网络呈现较为明显的异质性，2013 年以来“学生”“培养”“发展”与“合作”为核心语义关联，共建共

享共管、协同育人、开放多元的体制机制突破成为关注焦点和问题趋势。可以看出，政府推进企业参与职业

教育办学的历史进程，就是通过市场化取向改革，解决主体激励和优化资源配置，拓展学习类型结构，增强

职业教育与其产品顾客需求适应性的过程。在新发展格局战略背景下，未来政府推进企业参与职业教育办

学需以激活人力资本市场、要素和主体为内核，确定与控制市场化效能边际为外延，系统性创新企业参与

职业教育办学的制度供给逻辑。
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一、问题的提出
新修订的职业教育法明确指出，国家发挥企业

的重要办学主体作用，推动企业深度参与职业教育，
鼓励企业举办高质量职业教育。 中共中央办公厅、
国务院办公厅印发《关于推动现代职业教育高质量
发展的意见》，提出要构建政府统筹管理、行业企业
积极举办、社会力量深度参与的多元办学格局。 职
业教育是直接服务于产业经济的教育类型，扩大行
业企业参与是马克思主义教育观在职业教育领域
的重要体现[1]。 政府作为政策调控和制度供给的重
要主体，其角色定位与功能调试影响了企业参与职
业教育办学的方向与轨迹。 从世界范围来看，基于
政府责任和企业参与程度的相对高低，政府推动企

业参与职业教育办学主要存在以德国为代表的“政
府责任度高、企业参与度低”的集体主义模式，以英
美为代表的“政府责任度低、企业参与度低”的自由
主义模式[2]。改革开放以来，我国政府推动企业参与
职业而教育办学，基于“政府责任高、企业参与度
低”的关系形态，逐步形成了“政府统筹、分级管理、
地方为主、行业指导、校企合作、社会参与”的混合
推进模式，呈现出“先行示范引领，区域协调发展”
的递进式特征。上述模式反映出政府在推动企业参
与职业教育办学的角色和功能的异质性，即政府注
意力的差异性。 “注意力”概念最早始于心理学，由
管理学家西蒙提出，之后布琼斯将其引入政府决策
领域， 认为政府决策会随注意力的变化而变化；奥
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卡西奥基于前人研究提出注意力基础观，认为注意
力体现于管理者对某一问题进行资源投入的过程，
从政府注意力分配可以看出资源投入的逻辑和未
来预期[3]。

党的十九届六中全会通过《中共中央关于党的
百年奋斗重大成就和历史经验的决议》， 强调必须
实现创新成为第一动力、协调成为内生特点、绿色
成为普遍形态、开放成为必由之路、共享成为根本
目的的高质量发展，推动经济发展质量变革、效率
变革、动力变革。中国特色社会主义步入新时代，我
国社会主要矛盾转化为人民日益增长的美好生活
需要和不平衡不充分的发展之间的矛盾，对教育尤
其是职业教育高质量提出新的要求。质量即目标适
切[4]。 职业教育高质量发展的关键在于通过育人方
式、办学模式、管理体制、保障机制改革，重塑与经
济格局变化和产业结构调整相适应的教育结构、专
业结构和人才培养结构， 全方位多层次增强适应
性，夯实人力资源基础，满足人民群众多层次多样
化教育需求。这决定政府需要加强统筹职业教育发
展责任，打好政策协同组合拳，瞄准产业链供应链
锻长板、补短板，破解企业参与职业教育办学资源
配置自我循环不足的问题。 从这个意义上讲，政府
推进企业参与职业教育办学的过程也是政府注意
力的分配过程， 把有限的资源配置到与就业市场、
产业发展同频共振的高质量发展领域为新指向。

国内外学术界就如何提升企业参与职业教育
办学积极性进行了大量的研究。这些研究基本是围
绕企业参与职业教育办学的经济利益逻辑展开，认
为企业在参与职业教育办学中经济收益难以弥补
成本支出，是造成校企合作“剃头挑子一头热”的根
本原因所在，尤其是对于企业个体，无法控制公共
产品属性所带来的正外部效应，导致办学效益的溢
出与流失 [5]，推进企业参与职业教育办学的制度供
给应集中于经济补偿或政策优惠。这一静态惯性假
设，忽略了企业参与职业教育办学激励不相容的客
观规律，以及政府对有效人才供给市场的建构，通
过优化资源配置实现预期价值的整合，激发企业的
内生动力。总之，已有研究鲜有将唯物主义历史观和
教育发展质量观统一起来，从政府资源配置视角
动态化考察政府推动企业参与职业教育办学的注意
力演化过程， 归纳政策演进历史分期和主要特征，

阐释政策变迁的动力机制，难以从纵向历史层面考
察政府注意力分配的动态演化特征，通过实践探索
的系统集成定位政府与市场的角色和功能，寻求未
来政府推进企业参与职业教育办学政策制度供给
逻辑，有效减少或消除政策“翻烧饼”和走回头路。

本文立足于政府在推动企业参与职业教育办
学的基础角色定位，以国家宏观层面职业教育产教
融合有关政策为研究样本，借鉴已有研究方法和范
式[6]，基于大历史观对政府推动企业参与职业教育
办学的注意力进行测量，全面考察政府作为政策调
控和制度供给的重要主体，对推动企业参与职业教
育办学及各维度的注意力演化过程和特征，清晰展
现改革开放以来政府注意力分配情境，以及与组织
内外利益相关者的程序性沟通和控制。 同时，通过
语义网络分析，透视政府在推动企业参与职业教育
办学过程中聚焦于哪些问题与解决方案，进而为企
业参与职业教育办学的周期性变化与环境动态性
演变提供可靠的证据，为国家在加快构建新发展格
局，系统性创新企业参与职业教育办学制度供给逻
辑，推动职业教育高质量发展提供方向与启示。

二、研究设计
（一）研究方法和技术路线
基于国家层面产教融合有关政策文本涉及主

体多、构成复杂、包含信息量大等特点，本文采用文
本分析法，进行文本变量抽取和属性归类，基于大
历史观挖掘关键信息和逻辑规律。首先，通过信息筛
选和抓取建立有关政策文本库。 其次，基于 ROST
CM6.0 软件的关键词词频分析和共词矩阵分析构
建企业参与职业教育办学的维度框架，同时获得语
义网络图，运用 Nvivo12 软件对文本逐句按其符合
的维度进行文本编码，测算各阶段维度编码点数和
注意力值。 再次，根据注意力值和语义网络分析政
府推动企业参与职业教育办学的政府注意力演化
特征和趋势。

（二）文本选取与数据处理
本文通过对中国政府网及有关部委网站中所

列政策文件进行逐一比对筛选， 获取时间区间
1978—2021 年部委办公厅发文用以上级别的产教
融合有关政策文件 91份，建立政策文本库。根据政
府任期周期时间，以 5 年作为基本分析单元，将政
策文本划分为 9个历史阶段。 如图 1 所示，新世纪
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以来尤其是党的十八大以来，随着社会主义市场经
济体制基本确立，我国政府把职业教育作为经济社
会发展的重要内容，紧扣高质量发展阶段新发展格
局的现实需求，作出系列决策部署，出台的产教融
合有关政策文件数量呈大幅增长态势。

进一步地，综合考虑企业参与职业教育办学的
环境、方式和内容，利用 ROST CM6 词频统计软件
从所选政策文件中科学提取企业参与职业教育办
学有关高频关键词，通过专家咨询、人工研判，形成
了 9个维度的关键词汇总（见表 1）。

（三）注意力测算结果
以每一个分析单元为对象， 运用 Nvivo 12 软

件对单元内所有政策文件进行逐行手动编码。在编
码过程中，按照文本情景对关键词的语义进行人工
识别与判断，符合有关维度范围的计入编码，不符
合的则不计入， 当一个句子中出现多个关键词时，
按其符合的维度范围进行分类编码。 然后，分阶段
统计相关维度节点编码，编码数占总编码数比值得
到企业参与职业教育办学注意力值[7]（见表 2）。

自改革开放以来，政府推进企业参与职业教育

表 1 企业参与职业教育办学维度划分和关键词汇总表

图 1 1978—2021 年分阶段国家层面产教融合有关政策发文量

维度 关键词 维度 关键词 维度 关键词

管理
制度

产教融合目标规划

教学
资源

共建教学标准

参与
模式

参与学校基础设施建设

实习管理法律制度 共建课程 企业投资办校或合作办校

职业教育法律制度 共建教材 参与学校董事会管理

社会责任制 共建实验室 共建实训基地

过程管理 共建人才培养方案 共建职教集团

放管服改革等 参与专业建设 共建产业学院

公共
服务

校企合作信息服务平台 学分银行 共建农业职校

企业参与行业组织

师资
互动

企业到校兼职教师 1+X 证书试点合作

人才信息服务平台 教师到企业挂职锻炼

激励
政策

企业捐资助学 教师到企培训员工

产教融合试点平台 “双师”培养/队伍建设

实践
培训

现代学徒制试点

技术
合作

技术技能大师工作室

半工半读 企业/学校横向技术服务

合作企业订单培养 技术研发合作

学生实习实训 技术项目合作

社会职业培训 技术成果转化

就业服务 评价
考核

企业参与人才培养质量评价

海外交流培训 绩效考核

税收优惠或减免

资金和项目支持

政府购买服务支持

专项奖励

贷款融资

保险

企业债券

产教融合用地
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办学的注意力值总体呈不断攀升态势，2018—2021
年政府注意力值达到 37.04%，较 1978—1982 年的
0.77％提高了 47 倍，年均增长 4.53 个百分点，尤其
是 2003 年后注意力值超过 10%，上升幅度也更为
明显，2003—2007 年和 2018—2021 年两个阶段的
增加值分别达到 9.57和 16.75个百分点。在这一过
程中，也经历了 1988—1992 年和 2008—2012 年两
个注意力值较前一阶段下降的情况， 分别下降了
1.64和 4.15个百分点。 可以看出，我国推进企业参
与职业教育办学的管理与实践经历了渐进式路径，
体现了制度弹性。 究其原因，1988—1992年期间中
国宏观经济总体表现为需求膨胀、供给不足，前后
发生了 3 次严重的通货膨胀，2008—2012 年经济
政策主要任务是应对国际金融危机冲击，这两个阶
段宏观调控政策主基调为抑制经济过热和遏制通
胀，扭转工业增速下滑，促进企业生产，对企业参与
技术技能人才培养的教育功能的关注度有所减弱。
2000 年之后一段时间我国经济进入结构性战略调
整期，尤其是加入世界贸易组织（WTO）后，粗放型
经济发展向集约型发展转变，核心产业技术人才不
足问题愈发突出，政府推进企业参与职业教育办学
注意力进入快速增长期。到 2013年，我国宏观经济
逐步由总量性失衡为主转向结构性失衡为主，这一
阶段宏观调控政策主基调为推进供给侧结构性改
革， 更加注重通过企业参与盘活职业教育资源，增
加高素质劳动者和技术技能人才供给。

三、政府推进企业参与职业教育办学注意力演
化过程

本文进一步剖析各历史阶段政府推进企业参

与职业教育办学政策文本的语义网络，阐述各阶段
政府推进企业参与职业教育办学问题与解决方案
的演化特征。

（一）1978—1982 年政府推进企业参与职业教
育办学注意力特征

1978—1982年国家层面产教融合有关政策中，
主要以企业、（厂矿）企业、单位、技术、职业、学校、
毕业生作为文本核心词，其中（厂矿）企业与学校
（7）、（厂矿）企业与单位（6）、（厂矿）企业与技术（5）、
（厂矿）企业与职业（5）、（厂矿）企业与开支（3）、（厂
矿）企业与毕业生（3）为基本特征关联①。 如图 2 所
示，这一阶段政府推进企业参与职业教育办学各维
度注意力中， 主要是以实践培训维度为高频特征
词，除参与模式、教学资源和激励政策略有关注外，
其他维度均未触及。究其原因，改革开放初期，我国
政府在公有制基础上有计划地实行商品经济，（厂
矿）企业对于技术人才极为渴求，职业教育办学形
式包括产业系统办学、企业办学、校企联办、校办工
厂等多种形式， 政策临时性和应急性特征明显，目
的是通过实践训练以在较短时间内缓解人才短缺
问题。这符合杨进（2005）的职业教育产品观和顾客
观，职业教育的产品是为满足付费者即顾客需求提
供的教育和培训服务，企业作为职业教育的重要顾
客，为了提升享受职业教育产品匹配程度和质量，将
具有自身优势的生产设备、劳动实践、工作岗位等
资源有效嫁接于职业教育产品生产过程之中[8]。 另
外，从政府推进企业参与职业教育办学对“毕业生”
的关注可以看出，相对于培养过程，这一阶段政府
更加注重（厂矿）企业对技术人才的培训结果，利用

表 2 企业参与职业教育办学各维度注意力值分布（%）

分析单元 管理制度 公共服务 参与模式 教学资源 师资互动 技术合作 实践培训 激励政策 评价考核 合计

1978—1982 年 0 0 0.13 0.13 0 0 0.38 0.13 0 0.77

1983—1987 年 0.38 0.13 0.63 0.25 0.38 0 0.88 0.13 0 2.78

1988—1992 年 0.25 0.13 0.13 0 0 0 0.25 0.38 0 1.14

1993—1997 年 0.38 0.50 1.01 0 0.13 0 0.38 0.63 0 3.03

1998—2002 年 0.76 0.76 1.01 0.76 0.88 0.50 1.26 0.50 0.25 6.68

2003—2007 年 1.01 0.88 2.27 2.39 1.26 1.13 3.78 2.64 0.88 16.24

2008—2012 年 1.76 0.50 1.01 1.51 1.51 1.64 2.14 1.26 0.76 12.09

2013—2017 年 1.89 2.14 3.15 2.14 1.64 1.51 3.78 2.77 1.26 20.28

2018—2021 年 5.29 3.65 3.15 3.40 3.78 2.90 6.93 5.42 2.52 37.04

理论经纬 LILUN JINGWEI
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劳动力要素低成本优势，满足企业生产所需。
（二）1983—1987年政府推进企业参与职业教

育办学注意力特征
1983—1987年国家层面产教融合有关政策中，

主要以企业、技术、职业、学校、培训、结合、劳动、计
划作为文本核心词，其中企业与学校（8）、企业与职
业（5）、企业与培训（5）、企业与结合（4）、企业与劳
动（4）、企业与学生（3）、企业与技能（3）为主要特征
关联。 如图 3所示，在政府推进企业参与职业教育
办学的注意力指向中， 仍是以实践培训为中心，但
更加强调企业与学校联合培养模式的重要作用，以
适应其市场和资源“两头在外”发展模式，对实践培
训的目标与内涵予以重新定位。 1985年《中共中央
关于教育体制改革的决定》提出要充分调动企事业
单位和业务部门的积极性，并且鼓励集体、个人和

其他社会力量办学。 1986年，第一次全国职业技术
教育工作会议提出， 职业技术教育要实行多层次、
多形式、大家来办的方针。因此，这一阶段的语义网
络中，基本围绕着合作办学（“结合”为语义网络中
的关键特征）、生产实习和业务实践（“培训劳动”为
语义网络中的关键特征）展开，校企不再孤立办厂
办学，更不是二者的相互淘汰和替代，而是优势互
补、协同合作、共同发展，达到人才培养与市场接
轨、适应社会需要的目标。这一阶段，“学生”“技能”
等成为与企业关联度强的新特征词，说明政府推进
企业参与职业教育办学更加注重教学属性，关注学
生实习训练和技能过程培养，“计划”成为文本核心
词，政府直接管理和干预特征还是较为明显。

（三）1988—1992 年政府推进企业参与职业教
育办学注意力特征

这一阶段政府推进企业参与职业教育办学注
意力总体出现下滑，但激励政策维度注意力值不降
反增，且成为关注焦点。从语义特征关联网络来看，
国家层面产教融合有关政策中主要以企业、 技术、
社会、办学、企事业单位、政府、学校作为文本核心
词，其中企业与学校（4）、企业与职业技术（4）、企业
与职业技术教育（4）、企业与政府（4）、企业与农村
（4）为主要特征关联（如图 4所示）。究其原因，1988
年私营经济的合法地位在宪法中首次得到确认，市
场经济体制进一步完善，高素质劳动者的需求更加
旺盛，政府角色和功能正发生悄然改变，一方面政
府推进企业参与职业教育办学的干预力度加大，另
一方面正由指令性规划导向的政策制定逐步向组
织实施和激励促进延伸，1991 年国务院颁布的《关
于大力发展职业技术教育的决定》 要求各级政府要
统筹起步资金、条件设施、产销渠道等支持行业、企
事业单位和各方面联合办学。

图 4 1988—1992 年语义网络分析

LILUN JINGWEI理论经纬

图 2 1978—1982 年语义网络分析

图 3 1983—1987 年语义网络分析
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（四）1993—1997 年政府推进企业参与职业教
育办学注意力特征

这一阶段政府推进企业参与职业教育办学的
注意力回升，且维度焦点指向再次发生转移至参与
模式，同时激励政策和公共服务注意力也有大幅提
升。 从语义特征关联网络来看，国家层面产教融合
有关政策中主要以企业、社会、学校、教育、政府、发
展作为文本核心词，其中企业与社会（6）、企业与学
校（6）、企业与教育（4）、企业与发展（4）、企业与政
府（4）为主要特征关联（如图 5 所示）。 究其原因，
1993 年党的十四届三中全会通过《中共中央关于
建立社会主义市场经济体制若干问题的决定》提出
建立现代企业制度，培育和发展市场体系。 这一阶
段，劳动力人口过剩和技术人才不足的矛盾进一步
凸显， 企业竞争动力乏力引发市场经济出现疲态，
建立政府主导、社会多元主体参与的职业教育办学
体制，满足市场人才需求成为时代呼声。 1993年中
共中央、国务院颁布《中国教育改革和发展纲要》，
提倡联合办学、产教结合，以厂（场）养校。企业与社
会、企业与发展成为关键特征关联，说明在政府注
意力视角下，开始重视企业参与职业教育办学的社
会责任，注重对经济社会发展的促进作用，1996 年
《中华人民共和国职业教育法》对政府和行业组织、
协调、指导企事业单位举办职业学校和职业培训机
构予以法律明确。

（五）1998—2002 年政府推进企业参与职业教
育办学注意力特征

这一阶段政府推进企业参与职业教育办学的
注意力进一步回升。 从语义特征关联网络来看，国

家层面产教融合有关政策中主要以企业、 职业教
育、培训、职业学校、教育作为文本核心词，其中企
业与职业教育（17）、企业与培训（16）、企业与职业
学校（14）、企业与教育（13）、企业与社会（10）成为
核心特征关联（如图 6所示）。 这一阶段，新一轮科
技革命和产业变革促使产业分工格局调整，政府推
进企业参与职业教育办学注意力指向再次回归到
实践培训，向实践培训和参与模式双维度聚焦，其他
维度注意力也普遍提升。随着国有企业改革的深化
和现代企业制度的建立， 企业逐步走向政企分开、
产权明晰、独立法人、自主经营的道路，在 1998 年
《国务院关于调整撤并部门所属学校管理体制的决
定》、2002 年国家经贸委等九部委 《关于国有大中
型企业主辅分离辅业改制分流安置富余人员的实
施办法》等政策引导下，且受国有企业改制、经营效
益下滑、自负盈亏等因素影响，政府推进企业参与
职业教育办学政策进行较大幅度调整，行业企业开

图 5 1993—1997 年语义网络分析
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图 6 1998—2002 年语义网络分析
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始关停并转一些职业学校，企业办学的责任意识和
内生动力减弱。从语义网络来看，这一阶段“兼职教
师”“技术”“改革”“教学”“社会”也成为特征词节点，
政府由鼓励企业办学转向以政府办学为主，激励通
过校企合作实施人才培养模式改革，如实施校企合
作订单式培养、创新创业培训、转岗和下岗人员技
术培训等。

（六）2003—2007 年政府推进企业参与职业教
育办学注意力特征

2003 年之后， 国家产教融合政策发文量和推
进企业参与职业教育办学注意力快速提升。从语义
特征关联网络来看，国家层面产教融合有关政策中
主要以企业、职业教育、培训、职业学校、教育、教
学、 制度作为文本核心词， 其中企业与职业院校
（42）、企业与培训（37）、企业与学生（33）、企业与教
育（33）、企业与人才（31）、企业与制度（30）成为主
要特征关联（如图 7所示）。 分维度来看，注意力指
向仍是以实践培训维度为中心，激励政策、参与模
式和教学资源等维度注意力提升较为明显，呈现多
元化趋势。 企业与人才、企业与制度成为产教融合
相关政策中的关键特征关联。 究其原因，党的十六
大提出走新型工业化道路，推动经济结构的战略性
调整，对高素质劳动者和技术技能人才需求程度更
为迫切， 政府出台系列政策措施创新培养模式，积
极引导和鼓励校企合作办学。 2005 年国务院颁布
《关于大力发展职业教育的决定》，提出完善“政府
主导、依靠企业、充分发挥行业作用、社会力量积极
参与，公办与民办共同发展”的多元办学格局和“在
国务院领导下，分级管理、地方为主、政府统筹、社
会参与”的管理体制后，相继出台系列政策积极推

进产教结合、校企合作、“订单”培养，加快高技能人
才培养，建立政府、企业、社会多渠道筹措的高技能
人才投入机制。 至此，政府开始由独立办学转向统
筹地方政府、行业、企业和学校等利益相关者，协同
发展职业教育。

（七）2008—2012 年政府推进企业参与职业教
育办学注意力特征

这一阶段政府推进企业参与职业教育办学的
注意力有所回落。 从语义特征关联网络来看，国家
层面产教融合有关政策中主要以企业、教学、学生、
技术、校企合作、学校作为文本核心词，其中企业与
教学（23）、企业与学生（21）、企业与学校（21）、企业
与技术 （19）、企业与校企合作 （17）、企业与改革
（16）成为关键特征关联（如图 8所示）。企业参与职
业教育的实践教学成为这一阶段的关注焦点，政府
推进企业参与职业教育办学仍以实践培训为中心，
且主要通过改革释放企业在实践培训中的教学能
力，具体途径为优化管理制度、加强师资互动和技
术合作等。 究其原因，党的十七大进一步明确加快
转变经济发展方式，提升职业教育质量更加需要企
业参与，以适应新型工业化和科学技术发展。 2009
年，教育部印发《关于加快推进职业教育集团化办
学的若干意见》，阐述了产业、专业、企业之间的内
在关系，为职业教育“产学研”合作明确了方向和路
径。《国家中长期教育改革和发展规划纲要（2010—
2020 年）》提出建立健全政府主导、行业指导、企业
参与的办学机制，推进校企合作制度化，职业教育
校企合作进入健全国家制度体系的新阶段。企业与
校企合作、企业与改革成为关键特征关联，产教融
合、校企合作逐渐成为职业教育的改革核心。

LILUN JINGWEI理论经纬

图 7 2003—2007 年语义网络分析 图 8 2008—2012 年语义网络分析
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（八）2013—2017 年政府推进企业参与职业教
育办学注意力特征

这一阶段政府推进企业参与职业教育办学的
总体注意力值达到 20.28%。分维度来看，仍以实践
培训为中心，公共服务、参与模式、教学资源、激励
政策、评价考核等维度全面大幅提升。可以看出，这
一阶段政府推进企业参与职业教育办学政策内容
更加丰富，尤其在合作办学形式和保障机制方面进
行了探索。 如 2013年教育部颁布的《关于 2013 年
深化教育领域综合改革的意见》提出企业开展委托
培养、定向培养、订单式培养改革试点，2014 年国
务院颁布的 《关于加快发展现代职业教育的决定》
明确健全企业参与制度，至此发挥企业重要办学主
体作用的命题正式提出，要求推动专业设置对接产
业需求、课程内容对接职业标准、教学过程对接生
产过程、 毕业证书对接职业资格证书的 “四个对
接”。从语义特征关联网络来看，国家层面产教融合
有关政策中主要以企业、教育、职业院校、培训、资
源、服务、合作作为文本核心词，其中企业与职业院
校（70）、企业与教育（68）、企业与学生（52）、企业与
培养（38）、企业与服务（38）、企业与合作（37）、企业
与培训（36）成为关键特征关联（如图 9所示）。随着
我国职业教育改革持续深入， 政府更加注重体制
机制的深入破解，通过产业学院、职教集团、实训
基地、信息化建设、人才教学技术资源融入等方
式构建校企共建共享共管、协同育人、开放多元的
合作新机制， 支持行业企业参与人才培养全过
程，2017 年国务院颁布的 《关于深化产教融合的
若干意见》 提出要促进人才培养供给侧和产业需

求侧结构要素全方位融合， 推进企业参与职业教
育办学和学校治理、产教协同育人、产教融合师资
队伍建设、产教供需双向对接。

（九）2018—2021 年政府推进企业参与职业教
育办学注意力特征

2018 年以来， 政府推进企业参与职业教育办
学的注意力继续大幅攀升，维度的多元性也更加明
显。 2018 年，教育部等六部门印发《职业学校校企
合作促进办法》，标志职业教育校企合作进入专门化
阶段，合作机制中学校和企业角色上升为主导，而政
府角色由主导变换为推动。 这一阶段，政府推进企
业参与职业教育办学的注意力导向向实践培训引
领管理制度和激励政策并存的多维度转变。从语义
特征关联网络来看，国家层面产教融合有关政策中
主要以企业、职业教育、培训、技术、合作、教师、教
学、校企合作作为文本核心词，其中企业与职业教
育（73）、企业与发展（70）、企业与合作（68）、企业与
培训（68）、企业与职业学校（67）、企业与校企合作
（59）、企业与技术（58）成为主要特征关联（如图 10
所示）。 究其原因，党的十九大的召开，中国特色社
会主义进入新时代， 我国社会主要矛盾发生新变
化，国民经济正处在转变发展方式、优化经济结构、
转换增长动力的攻关期，市场配置人力资源的决定
性作用凸显，新科技革命尤其是数字经济、人工智
能等新形态新业态介入行业企业，压缩传统技能从
业人员空间，需要高质量的职业教育为人们提供增
强就业创业创新能力的机会[9]。 这一阶段政府推进
企业参与职业教育办学出现了两大标志性事件：一
是《国家职业教育改革实施方案》颁布，进一步强调
企业重要办学主体作用，将企业社会参与、专业特
色鲜明上升为职业教育的类型特征，政府角色由办
职业教育向管理与服务过渡。 与之配套的《职业教
育提质培优行动计划（2020—2023 年）》等系列政
策相继出台， 同时财政部调整部分政府性基金政
策，细化产教融合型试点企业激励措施。 二是随着
接受高学历教育后个人回报率趋缓的边际效应日
益明显，人们对有利于求职谋生乃至实现职业生涯
可持续发展的教育供给侧提出新的质量要求。2021
年中共中央办公厅、国务院办公厅颁布《关于推动
现代职业教育高质量发展的意见》， 将政府统筹管
理、行业企业积极举办、社会力量深度参与的多元图 9 2013—2017 年语义网络分析
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办学格局确立为职业教育高质量发展的基本架构。
“评价”也存在语义网络中，这一阶段人才培养质量
评价和产教融合效果评价受到决策层关注，中共中
央、国务院印发《深化新时代教育评价改革总体方
案》，明确将“产教融合、校企合作”纳入职业学校评
价重点领域，并要求扩大行业企业参与评价。 但有
关评价改革的注意力值仍然偏低。

四、未来推进企业参与职业教育办学的思考建议
研究表明，改革开放以来，尤其是新世纪以来，

我国政府推进企业参与职业教育办学注意力总体
不断攀升，结构指向由指令性规划主导向统筹地方
政府、行业、企业、学校等利益相关者协同推进转
变；维度指向以实践培训为主线的单一维度向多维
度并存转变；各历史阶段的语义网络呈现较为明显
的异质性，2013 年以来“学生”“培养”“发展”与“合
作”为核心语义关联，共建共享共管、协同育人、开
放多元的体制机制突破成为关注焦点和问题趋势。
可以看出，政府推进企业参与职业教育办学的历史
进程，就是通过市场化取向改革，解决主体激励和
优化资源配置，拓展学习类型结构，增强职业教育
与其产品顾客需求适应性的过程。当前企业参与职
业教育办学积极性徘徊不前，“剃头挑子一头热”仍
然折射出企业对政策预期的顾虑与担忧，“一管就
死、不管就乱”的怪圈亟须突破。新修订的职业教育
法进一步强调职业教育多元办学的特色，突出企业
主体作用。因此，在新发展格局战略背景下，未来中
国政府推进企业参与职业教育办学需以激活人力

资本市场、要素和主体为内核，确定与控制市场化
效能边际为外延，系统性创新企业参与职业教育办
学的制度供给逻辑。

（一）制度供给的内核逻辑：激活企业参与职业
教育办学市场、要素和主体

企业参与职业教育办学系统内形成了一个强
者愈强、 弱者愈弱的具有马太效应的动力循环，政
府干预提升企业参与动力会使企业获得更大的人
力资本增值[10]45。 因此，推进企业参与职业教育办学
核心在于处理好教育公益性和产业营利性异质定
位的关系，尊重企业的利益与价值，实现人力资本
市场、要素和主体的全面激活。改革开放以来，我国
政府高度重视激励政策优化，尤其是“金融+财政+
土地+信用”组合式激励体现的构建，放眼世界职业
教育发展典型国家，均采取了直接补贴、税收优惠、
培训征费、专项税收及政府性基金等多种激励方式，
以降低企业所面临的成本和风险[11]。 新修订的职业
教育法为了鼓励企业特别是有技术技能培养能力
的企业举办职业教育，专门规定了企业举办职业教
育的方式和鼓励支持的措施。

职业教育是直接服务于产业经济的教育类型，
天然具有“市场”的属性。 21世纪以来，我国职业教
育产教融合的政策一直致力于打破政府单一主体
的办学体制，引导形成市场主导、企业主体的职业
教育办学形态，是推进职业教育供给侧结构性改革、
提升职业教育办学质量的必然趋势。一是激活人力
资本市场， 改变不合理的人力资本供给和配置结

图 10 2018—2021 年语义网络分析
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构，通过深化财税体制改革、优化公共服务、加强行
为监管，挤压技术技能人才“搭便车”的寻租空间，
降低企业人才流动风险，充分发挥市场在人力资源
配置中的决定性作用， 让市场力量引领结构调整，
引导新科技革命中优质资源参与职业教育办学，满
足人民群众多层次多元化教育需求。二是激活企业
办学要素，逐步提高财政用于职业教育支出的占比，
建立经费稳定增长机制和资金主体分配结构，拉平
企业办学与政府行业办学中资金、土地、技术、设备
等要素的政策优惠，引导金融机构依法依规加强对
深度参与办学的企业提供信贷、信保、担保等融资
支持，建立健全工伤保险、商业保险等保险体系保
障企业权益。 三是激活各类参与职业教育办学主
体，在鼓励大型企业和国有企业参与的同时，兼顾
小规模市场主体利益，巩固与提升教育系统、产业
系统、社会系统的利益相关者大协同效能。

（二）制度供给的外延逻辑：确定与控制企业参
与职业教育办学的市场化效能边际

马克思将人从抽象“人自身”的“自然人”转化
到活的人的存在的“生命人”，揭示了职业教育将
“自然人”“学校人”培养为“职业人”“生命人”“社会
人”的生成逻辑[12]。 职业教育区别于普通教育，体现
为从单一独立分散的个体价值走向人本价值与社
会价值彼此衔接、共享协同的双重价值。 虽然受教
育者从中获得明确、 清晰的内在化和私人化利益，
但职业教育的逻辑归宿是“教育域”，其更加注重学
生个性的发展以及与社会的统一，是实现人的全面
发展，提升社会流动性、防止阶层固化、保持社会活
力，构建技能型社会的重要途径，企业参与职业教
育办学过程中存在市场的不确定性、行为的正外部
性，以及产品的公共性，使得市场机制转移职业教
育资源不能实现资源配置的帕累托最优，这决定了
改革开放以来政府推进企业参与职业教育办学需
要行政手段的干预与规范。

制度本身是一种行为的规范，就是为了形成和
建构社会秩序。 研究表明，参与职业教育办学不努
力的企业行为对办学收益起关键作用 [10]197，政府推
进企业参与职业教育办学的制度供给，必须确定市
场化绝对边界和效用边际，约束企业参与职业教育
办学不积极的行为，将有效市场和有为政府有机结
合，避免政府失灵造成产教过度融合的风险。 从世

界范围看，即便像英国这样一个市场高度自由化的
国家，政府也在规范产教融合制度体系中起主导作
用[13]。 新修订的职业教育法构建企业参与职业教育
办学的激励机制的同时，也明确了对企业有关违法
行为的处罚。一是明确企业参与职业教育办学的市
场化效能边际。 企业作为职业教育产品的顾客，其
参与办学的主要目的是获得人力资本的回报和收
益，活动边界要继续围绕人才培养这根主线，巩固
与提升实践培训在产教融合相关政策中的高注意
力，发挥企业开展实践教育、对接市场需求、激活创
新源头的优势，将企业参与贯穿于职业教育培养目
标、专业设置、课程计划、评估标准等人才培养全过
程，把工作实践中的新技术、新工艺和新方法纳入
教学内容，有效促进教学与生产实践、技术推广、社
会服务紧密融合，从根本上提高职业教育的适应性。
二是通过宏观管理、政策法规调控及行政引导规范
企业行为。 职业教育作为跨界的教育类型，我国政
府应充分发挥各部门协同治理的优势，严格执行相
关政策法规，针对突出问题、关键时段、重点领域加
大执法力度，完善企业参与职业教育办学社会监督
机制和信用制度，将参与职业教育办学行为纳入法
人单位、社会公民征信体系。与此同时，深化职业教
育评价改革，扩大行业企业参与评价，支持第三方
机构开展效能评价，建立政策执行过程中的纠偏与
监督机制、执行效果的质量评价与反馈机制。

注释：
①括号中的数字表示特征词之间关联次数，下同。
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Abstract: Enterprises' participation in vocational education is an important way for micro market subjects to participate in the

training of technical and skilled talents and build a skilled society. Taking the relevant national policy texts of industry and

vocational education integration from 1978 to 2021 as samples, this research analyzes the evolution process of government attention

on promoting enterprises to participate in vocational education from the perspective of historical views. It shows a generally growing

trend of this attention, especially in the 21st century, accompanied by its structure changing from intervention -oriented to the

coordination of stakeholders, single -dimension of practical training to multiple -dimension of coexistence. Semantic networks of

enterprises participating in vocational education at various historical stages show obvious heterogeneity： "students", "training", "

development" and "cooperation" have been the core semantic associations since 2013, research highlights point to co-construction,

sharing, and co-governance, collaborative education, innovative institutional mechanisms. The historical process for the government

to promote the participation of enterprises in vocational education is to solve the main incentive and optimize the allocation of

resources, expand the structure of learning types, and enhance the adaptability of vocational education to the needs of its products

and customers through market-oriented reform. Under the strategic background of the new development pattern, the government

should take activating the human capital market, elements, and subjects as the core, determining and controlling the market -

oriented efficiency margin as the extension, and systematically innovate the system supply logic of enterprises' participation in

vocational education to promote enterprises' participation in vocational education.

Key words: vocational education; enterprises; integration of industry and education; attention; semantic network
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