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摘 要：中等职业教育办学定位随着经济社会发展和教育领域改革而变化，经历了就业导

向、促进就业导向两个阶段，实现了以就业为主向就业、升学并重的转变。中等职业教育政策

供给面临着顺应新定位的靶向性政策供给不足、符合新定位的调整性政策供给滞后、巩固新定

位的保障性政策供给不健全等现实问题。优化顺应中等职业教育新办学定位的政策供给需要由

延时供给转为即时供给、由广谱供给转为精准供给、由单一供给转为系统供给，进而以高质量

的政策供给推动中等职业教育的高质量发展。
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职业教育作为与普通教育同等重要的教育类

型，有着与普通教育截然不同的办学定位，中等职

业教育作为职业教育的基础层级有其独特的定位和

地位，明确中等职业教育办学定位是中等职业教育

高质量发展的前提和基础。虽然在政策与法律层面

赋予中等职业教育的中等教育、职业教育和基础教

育地位[1]，但随着经济社会发展和人民平均受教育

年限增长，尤其随着职业教育的改革与发展，中等

职业教育的办学面向也在不断发展，这种发展需要

政策供给发生相应的变化，以匹配中等职业教育

新的办学定位。在职普协调发展的政策语境下，

中等职业教育在高中阶段的占比进一步调整，于

是两个问题引起了普遍讨论，即“职普比”究竟多

少才谓之“协调发展”；中等职业教育是否如初等

职业教育逐渐式微而被高等职业教育所取代，对这

两个问题的科学回答需要精准把握中等职业教育办

学定位。

一、政策供给视角下中等职业教育办学定位

的演变

通过对国家重大职业教育政策文件的考查，自

改革开放以来，我国中等职业教育的办学面向有了

一次表述“细微”但取向“明显”的变化，根据这

一变化，我国中等职业教育办学定位可划分为两个

阶段。

（一）以就业为主导阶段（1978—2013年）

职业教育与就业密切相关，“谋生准备”始终

是职业教育的第一目标[2]。1980年，国务院批转教

育部、国家劳动总局的《关于中等教育结构改革的

报告》中对中等职业学校的毕业生提出了“专业对
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口、择优录用”的基本原则[3]。2004年，陈至立在

全国职业教育工作会议正式提出“以就业为导向”

的职业教育办学方向[4]。2005年，国务院颁布《关

于大力发展职业教育的决定》正式提出“以服务为

宗旨、以就业为导向”的职业教育办学方针 [5]。

2010年，时任教育部副部长鲁昕提出了职业教育

的“五个对接”[6]，使以就业为导向的职业教育办

学方针得到了进一步强化。

这一阶段的职业教育政策供给紧紧围绕“就业

导向”，其中较为典型的政策文件如《关于经济部

门和教育部门加强合作促进就业前职业技术教育发

展的意见》（1986年）、《关于中等职业学校面向

农村进城务工人员开展职业教育与培训的通知》

（2002年）等。在这一阶段，中等职业学校的办学

定位坚定、办学目标专一，主要面向经济社会发展

培养初中级技术技能人才和熟练劳动者，“冠名

班”“订单培养”“顶岗实习”等“就业导向”的

教育教学改革成为中等职业教育的主流。其他办学

面向受到了抑制或批判，中等职业教育的升学功能

普遍弱化。为了控制中等职业教育的“升学倾

向”，2007 年江苏省教育厅曾一度要求职业教育

“对口单招”（中等职业学校对口单独招生考试）

“原则上不再安排本科计划” [7]，此后几年，本科

计划不断压减。此外，政策文件要求除省级以上重

点职业学校外，其他中等职业学校不得参加对口单

招；将“对口单招”专业范围限定在 14 大类专

业，其他专业则逐步停止招生，通过这些举措将中

等职业教育的办学牢牢定位于“就业导向”上。

（二）以促进就业为主导阶段（2014年—至今）

随着经济社会的发展，我国职业教育体系也在

发生深刻的变化，高等职业教育迅速发展，这离不

开稳定的生源支撑。同时，随着生活水平的提高，

人民平均受教育年限不断上升，而产业结构的转型

升级，对高素质技术技能人才的需求也日益旺盛。

新时代对中等职业教育办学面向提出了新的要求，

中等职业教育发展面临着新形势、新任务。2014年，

国务院颁布《关于加快发展现代职业教育的决定》

对职业教育办学方针进行了调整，将“以就业为导

向”调整为“以促进就业为导向”[8]。2019年，国

务院印发《国家职业教育改革实施方案》进一步提

出“以促进就业和适应产业发展需求为导向”[9]。

从“以就业为导向”转向“以促进就业为导

向”，这种政策表述的细微变化并没有引起太多专

家、学者的关注，广大中等职业学校也没有敏锐察

觉其中内涵的变化。但这种变化却传递出明确的政

策调整信号，即中等职业教育不再以“直接就业”

为办学唯一面向，而是将中等职业教育的办学指向

学生的直接就业和未来的间接就业。中等职业学校

不再只是直接为经济社会发展需求培养技术技能人

才和熟练劳动者，而是肩负着服务经济社会发展和

为高等职业院校输送合格生源双重使命，承担着构

建现代职业教育体系“底座”的职责。这一办学面

向转变意味着中等职业教育在整个职业教育体系中

的定位发生了变化，要求中等职业教育在专业设

置、课程设置、教育教学等各方面发生相应的转

变，进而要求中等职业教育的政策供给随之发生改

变，以形成新的职业教育政策体系。2022年，中

共中央办公厅、国务院办公厅印发《关于深化现代

职业教育体系建设改革的意见》明确提出“以中等

职业学校为基础、高职专科为主体、职业本科为牵

引”[10]，中等职业教育演变为职业基础教育。近几

年，为了实现中等职业教育办学面向的转变，国家

加大了对中高职衔接、职教高考、招生制度改革方

面的政策供给，出台了如《关于深化考试招生制度

改革的实施意见》《关于深化现代职业教育体系建

设改革的意见》等政策文件，中等职业教育政策供

给体系正在加速形成中。

二、政策供给视角下中等职业教育办学定位

的现实问题

中等职业教育的政策供给并没有随着办学定位

的变化而发生“联动”变化，导致政策供给难以与

新的办学定位相匹配。

（一）顺应新定位的靶向性政策供给不足

随着经济社会的发展，我国职业教育体系发生

了深刻的变化，职业教育体系由初等、中等、高等

三级体系转变为中等、高等二级体系，中等职业教

育成为职业教育的基础教育，这种教育结构的改变

自然会引起功能的相应改变。中等职业教育肩负职

业启蒙、职业认知、基础职业教育、就业教育、升

教育管理

78



当代职业教育/2024年第1期

学教育等多重职能，承担着优化职业教育类型、构

建现代职业教育体系的重任，这种变化要求中等职

业教育由单纯的就业功能变为促进就业功能。如何

更好地发挥中等职业教育的促进就业功能，需要强

化顺应这一功能定位的靶向性政策供给。

已有的中等职业教育政策供给都聚焦于就业功

能，着眼于如何为经济社会发展培养急需的熟练劳

动者和初中级技术技能人才。随着中等职业教育的

功能转向，就业功能只是中等职业教育的面向之

一，为高等职业教育输送合格生源的功能开始突

显，而围绕这一新功能的靶向性政策供给却明显不

足，主要表现在以下三个方面：（1）中高职全方

位衔接缺乏整体设计。既然为高等职业教育提供合

格生源已成为中等职业教育的办学面向之一，那如

何做好中高职衔接就成为重中之重。这种衔接应该

包括专业衔接、课程衔接、教学衔接、管理衔接等

全方位衔接。2021年，教育部对职业教育专业目

录进行了全面修订，对中等、高等职业教育进行了

专业衔接设置，然而如何进行课程衔接、教学衔

接、管理衔接等并没有出台相应的政策文件，中高

职衔接仍然处于基层职业学校的自主探索之中。

（2）中高职办学衔接政策供给缺乏稳定性。在现实

中出现了一些中高职办学衔接的探索，如“3+2”
“3+3”“3+4”“5+2”“五年一贯制”等，这些

中高职办学衔接探索对丰富中职办学形式和功能，

强化中高职一体化培养具有现实意义。然而这些中

高职办学衔接的探索并没有明确的政策文件支持，

并且政策变化较大，缺乏稳定性，让基层职业学校

无所适从。2012年，江苏在全国率先启动现代职

业教育项目“3+4”中本衔接试点，这一政策极大

地调动了中职学校的办学积极性，增强了社会吸引

力，然而这一政策却并不持续，波动较大，本科院

校普遍缺乏“衔接”积极性。截至 2022年，江苏

“3+4”中本衔接的规模持续萎缩，本科院校也大

多局限于民办本科院校。（3）中高职考试录用制

度还不完善。当前中高职衔接的考试制度设计是

“知识+技能”的职教高考制度，高职专科与高职

本科衔接的考试制度是“专转本”考试。以职教高

考制度为例，2013年，教育部印发《关于积极推

进高等职业教育考试招生制度改革的指导意见》明

确了“知识+技能”的职教高考模式。2023年，相

关政策中仍要求完善职教高考制度，健全“文化素

质+职业技能”考试招生办法[11]。历经10年的职教

高考改革，职教高考制度仍未健全，还需进一步探

索完善，从侧面说明适应中等职业教育新定位的政

策设计任务之艰难。

（二）符合新定位的调整性政策供给滞后

中等职业教育的办学定位是调整而不是完全转

向，由原来的单维面向调整为多维面向，这一多维

面向不仅拓展了中等职业教育的办学功能，赋予了

中等职业教育更多责任与使命，也给中等职业教育

办学带来了全新的挑战。这种挑战不仅来源于新功

能所需的靶向性政策供给不足，也来源于已有职业

教育政策不匹配，这就需要对已有的中等职业教育

政策作出符合其新定位的调整。

对已有的中等职业教育政策作出符合其新定位

的调整需要明确哪些中等职业教育政策需要调整、

如何进行调整这两大根本性问题，这就需要对已有

的职业教育政策进行系统的审视，根据实际情况及

时进行修订、补充、废止。当前，符合中等职业教

育新定位的调整性政策供给相对滞后，主要表现在

以下三个方面：（1）政策话语体系不匹配。以学

生实习政策为例，2007 年教育部、财政部颁布

《中等职业学校学生实习管理办法》将学生实习分

为教学实习和顶岗实习[12]，2016年《职业学校学生

实习管理规定》将学生实习分为认识实习、跟岗实

习和顶岗实习，这两种表述方式与就业导向的办学

方针相匹配 [13]。随着中等职业学校办学定位的调

整，学生的实习不一定包括顶岗实习，《职业学校

学生实习管理规定》的修订版中，将学生实习分为

认识实习和岗位实习[14]，这就将中等职业教育实习

的话语体系调整到“促进就业导向”上。然而，类

似这种多次修订的中等职业教育政策并不普遍，更

多政策的话语体系仍与中等职业教育的新办学定位

不匹配。（2）政策内容不合拍。如《中等职业学

校管理规程》提出“根据职业岗位的要求实施教

育” [15]，这显然与中等职业教育的“职业基础教

育”[16]的定位不合拍。中等职业教育不再单纯以具

体的职业岗位为教学依据，因为很多中职生的职业

岗位并未确定，他们从事初中级职业岗位的意愿并
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不强烈，而是渴望通过升学寻求新的中高级职业岗

位。中等职业教育更应进行专业基础教育[17]，为学

生从事未来的职业岗位打下坚实的专业基础。政策

内容与中等职业教育办学定位的不合拍，对中等职

业教育办学实践形成了政策干扰，需要及时加以修

订。（3）政策目标不全面。例如《职业教育提质

培优行动计划（2020—2023年）》要求“强化中职

教育基础性作用”[18]，这是顺应中等职业教育办学

定位转向的政策要求，然而在强化中职教育基础性

作用时只是更多地突出保持高中阶段职普比大体相

当，并没有对强化中等职业教育基础性作用作出充

分的说明，也没有就中等职业教育的基础性作用提

出全面的政策要求。

（三）巩固新定位的保障性政策供给不健全

从就业导向转为促进就业导向，从职业教育中

的中等教育演变为职业基础教育，中等职业教育的

这种新定位尚未得以完全巩固，在现实中也存在诸

多与这种定位不相匹配的认识和行为，这就需要进

一步加强适合新定位的保障性政策供给。这种政

策保障不仅在于顺应新定位的靶向性政策或原有

政策的调整，更在于从中等职业教育的各方面完

成对新定位的政策供给。

当前，符合中等职业教育新定位的政策供给

不健全，制约了中等职业教育的改革发展，影响

了中等职业学校的办学质量，也阻碍了中等职业

教育吸引力的提高。巩固中等职业教育新定位的

政策供给不健全主要表现在以下三个方面：（1）政

策供给偏差。以促进就业为导向的职业教育办学方

针提出以来，政策供给并没有完成相应的转向。以

中等职业学校对口升学为例，政策呈现明显的摇摆

和反复。江苏自 20 世纪 90 年代开展“对口单招”

以来，本科招生计划有了一定的提高，然而 2007
年的招生政策文件中提出 2008年起不再安排本科

计划，此后本科招生计划经历了一个从不断萎缩到

缓慢增长的“U”型变化过程。2015年招生政策文

件再次提出逐步压缩本科招生计划、2017年起原

则上不再安排本科计划，并且要求中等职业学校不

得设置对口单招预备班，不得单独组班进行教学，

认为“升学”取向偏离中等职业教育的办学方向，

整个本科招生计划经历了“W”形的反复变化过

程。直到 2022年，随着新修订的《中华人民共和

国职业教育法》（以下简称《职业教育法》）的施

行，中等职业教育的“升学”功能才渐成共识。

（2）政策供给无差别。中等职业教育具有“就业”

与“升学”双重功能，这就需要制定差别化的政策

来顺应不同学生的学习需求，政策供给时并未完全

兼顾中等职业教育的“双重功能”。例如，当下普

遍推行的现代学徒制，要求“招生招工一体

化”[19]，实现“入学即入厂”“学生即员工”，这

对于升学取向的学生来说显然是不适合的，他们并

不想毕业后即入职，而是想通过继续升学，寻求新

的职业岗位。（3）政策供给缺失。随着中等职业

教育功能的多样化，中等职业学校的教育、教学、

管理也将发生相应的变化，如何实施差别化的教

学，如何更好地体现“职业基础教育”，都离不开

相应的政策指引。当前对于中等职业教育的政策

供给仍大多局限于就业导向，推进的职业教育教

学改革也大多聚焦就业导向，职业基础教育仍未

获得足够的重视，缺乏明确的政策支持，“旧政

策”指导“新定位”的现象仍较普遍。

三、政策供给视角下中等职业教育办学定位

的优化建议

中等职业教育办学定位的变化需要在政策层面

作出同步变化，这种同步变化既包括对已有中等职

业教育政策的修订，更包括新出台中等职业教育政

策话语体系的调整，使政策供给能有效支撑中等职

业教育新的办学定位。

（一）由延时供给转为即时供给

从中等职业教育的办学定位变化来看，中等职

业教育办学定位的调整并不是“突击性”的，而是

有着清晰的政策发展脉络。正因为中等职业教育的

定位调整有一个不断发展的过程，导致当政策文件

将职业教育由就业导向调整为促进就业导向时，并

没有引起足够的关注，职业教育政策供给也未能及

时跟上这种转变，出现了延迟或延误。

中等职业教育政策由延时供给转为即时供给需

要着重把握以下三个方面：

1.精准领会并解读国家意志

职业教育主管部门要精准领会并完整解读国家
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职业教育意志，要有预见性和前瞻性。如新《职业

教育法》提出“在义务教育后统筹推进职业教育与

普通教育协调发展”[20]，由于缺乏教育主管部门的

完整解读，一些学者就解读为取消初中后分流[21]、

取消普职比[22]，这种片面解读自然会对中等职业教

育的办学产生消极影响。虽然职业教育主管部门后

来进行了解释和说明，但这显然属于“政策补

救”，没有体现政策解读的前瞻性与及时性。2014
年，政策文件对职业教育办学面向作出由“就业导

向”转向“促进就业导向”的决定时，权威部门如

能在第一时间对这一转变作出全面、精准的解读，

自然会产生良好的政策效应，会更好地促进中等职

业教育的改革发展。

2.及时将国家意志转化为政策行为

将对中等职业教育发展的国家意志及时通过各

类政策文件转化为职业教育的生动实践是政策制定

的使命所在。虽然政策制定有相应规程，带有一定

的滞后性，然而国家的职业教育意志往往具有相对

的稳定性和可预期性，一般与经济社会和教育发展

紧密相关，符合经济社会和教育发展的一般规律。

及时的政策供给需要对国家职业教育意志有科学的

研判和精准的把握，以尽可能减少政策供给的迟

延。随着经济社会的发展和产业结构的转型升级，

对中高等技术技能人才的需求急剧增加，客观上要

求高等职业教育快速发展，而高等职业教育的快速

发展自然离不开优质、稳定的生源，中等职业教育

的办学定位自然要进行相应的调整。因此，中等职

业教育作为职业基础教育的定位应该更早出现在政

策文件中。

3.不断提高政策供给的前瞻性

中等职业教育政策供给会延迟于中等职业学校

的办学实践。这种政策延迟具有一定的必然性，可

以将办学实践中形成的一些普遍性的、成熟的经验

上升为政策，用以指导各地的职业教育实践。随着

科学技术的快速发展、经济结构的加速调整，职业

教育的改革发展步伐不断加快，政策的调整周期也

越来越短，客观上要求不断提高职业教育政策供给

的前瞻性。

（二）由广谱供给转为精准供给

中等职业教育新的办学定位标志着中等职业学

校办学面向和功能的多样化，这种办学面向的多样

化对中等职业教育政策供给提出了更高的要求。政

策供给由单面向转为多面向，要求更为精准的政策

供给。这种更为精准的政策供给主要表现在以下三

个方面：

1.分向供策

分向供策就是针对中等职业教育的不同办学面

向进行有差别化的政策供给，而不再只是笼统地针

对中等职业教育供给政策。有的政策只针对就业取

向的学生，有的政策只适用于升学取向的学生，即

便是同一政策也针对不同办学面向提出不同的政策

要求，进而提高政策供给的针对性。如现代学徒制

政策供给，可以针对就业取向的学生提出“招生招

工一体化”的政策要求，针对升学取向的学生则不

必将招生与招工挂钩，可以采用类似现代学徒制的

人才培养方式，更多地突出职业岗位知识与技能的

学习。

2.分层供策

分层供策就是针对中等职业教育和高等职业教

育进行不同层级的政策供给，而不再笼统针对职业

教育进行政策供给。中等职业教育与高等职业教育

虽然同属职业教育类型，但在办学形式、服务面

向、人才培养规格等方面存在差异。在职业教育整

体政策供给的基础上，针对中等和高等职业教育分

层供策，可以使政策供给更具可操作性。如对于职

业院校产业学院建设，中职、高职专科和高职本科

有着不同的价值取向，《现代产业学院建设指南

（试行）》主要针对的是高等院校的产业学院建设，

更为适合高职本科，高职专科可以适当借鉴，而对

于中等职业学校的产业学院建设并不适切。

3.分时供策。

分时供策就是针对当前中等职业教育中的问

题，分轻重缓急，有序供策。政策供给一般包含对

现实问题的回应，中等职业教育改革发展中的现实

问题始终是政策供给的原动力，因此政策供给除了

相应的政策规划外，也应有明确的时序性。这种时

序性是随着职业教育的发展而呈现，如关于产业学

院的政策供给显然建立在专业群政策供给的基础

上，而专业群的政策供给又基于专业建设的政策供

给，也就是先有专业政策、专业群政策，后有产业
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学院政策，呈现一种分时供策的样态。

（三）由单一供给转为系统供给

随着中等职业教育办学定位的调整，需要摆脱

既有政策供给的路径依赖，摒弃孤立的政策供给，

注重政策供给的系统设计，将各个政策连接起来，

增强政策之间的连贯性和互补性，形成政策供给链

或政策供给网，实现政策供给的网络化。所谓网络

化政策供给就是遵循政策网络理论[23]，将中等职业

教育相关政策看成是整个政策网络中的一个网格，

以类似“网格填空”的方式实现中等职业教育政策

供给的全覆盖。

实现政策供给“网格化”，需要将政策供给由

单一供给转为系统供给，这种系统供给主要表现在

以下三个方面：

1.形成政策供给“全息图”

围绕中等职业教育办学定位，从特定维度出

发，形成所需的政策供给清单，包括已有的政策、

尚未形成的政策等，既避免政策的重复供给，也避

免形成某一方面的政策空白。如可以围绕中等职业

学校人才培养全过程设计政策供给清单，将中等职

业学校人才培养过程分解为招生、人才培养、升学

毕业三个环节，每一环节再进一步细分为若干阶

段，通过逐级细分，形成最终的政策供给链。

2.形成政策供给“设计图”

对于需要供给的政策要做到三个明确，一是明

确政策出台的时间，也就是出台政策制定规划，当

然这一规划并非完全固定、不可调整，可以根据经

济社会和教育发展实际做出微调。二是明确每一政

策的完整框架。这一完整框架包括政策目标、政策

内容、政策实施、政策保障、政策评估等，兼具指

引性和操作性。三是明确政策的相关配套，这一配

套不仅包括同一层级的政策配套，也包括不同层级

的政策配套。

3.形成政策供给“运行图”

围绕中等职业教育新的办学定位，全面检视正

在运行中的中等职业教育政策，一是检视已有政策

与中等职业教育新办学定位的匹配度，审查已有政

策是否存在有悖于中等职业教育新定位的内容或倾

向。二是检视已有政策运行的顺畅度，如基层是否

存在选择性或变通性执行、政策内容条款能否适应

多样化的职业教育环境等。三是检视政策客体对政

策的满意度。不同政策有不同的政策客体，通过对

政策客体的满意度调查，全面把握利益相关方对政

策实施的态度。四是检视政策执行主体的推进度。

政策需要靠政策执行主体去推动，各政策执行主体

对政策本身的认同度、推进力度等直接关乎政策意

图能否转化为政策实践。

中等职业教育办学定位的调整需要政策供给随

之同频动态调整。由于中等职业教育政策供给难以

完全匹配中等职业教育办学定位调整，使中等职业

教育政策效能难以充分发挥。只有顺应中等职业教

育办学定位调整，不断强化中等职业教育政策供给

的前瞻性、及时性、精准性和系统性，才能实现政

策供给的高质量，才能推动中等职业教育的高质量

发展。
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The Orientation of Secondary Vocational Education from the Perspective of
Policy Supply: Evolution, Practical Problems and Optimization Suggestions

CUI Zhiyu1, CHEN Peng1, NI Juan2

(1.Shaanxi Normal University, Xi'an Shaanxi 710062)
(2.Jiangsu Academy of Educational Sciences, Nanjing Jiangsu 210013)

Abstract: The orientation of secondary vocational education has changed along with the economic and social development and
education reform, and has gone through two phases of employment-oriented and employment-promotion-oriented, realizing the change
from employment-oriented to employment and further education. The policy supply of secondary vocational education is faced with
such practical problems as an insufficient supply of targeted policies to comply with the new orientation, lagging in the supply of
adjusted policies to meet the new orientation, and an incomplete supply of guaranteed policies to consolidate the new orientation. To
optimize the policy supply that conforms to the new orientation of secondary vocational education, it is necessary to change from
delayed supply to immediate supply, from broad-spectrum supply to targeted supply, and from single supply to systematic supply, so as
to promote high-quality development of secondary vocational education with high-quality policy supply.

Keywords: secondary vocational education; orientation; employment-oriented; targeted supply; policy supply
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