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摘 要 改革开放以来，我国高职教育政策发展经历了如下阶段：明确发展方向，确立高职教育类型结 

构；构建高职教育体系，促进结构变革；扩大办学规模，推动高职教育跨越式发展；提高培养质量，突出高职 

教育特色。基于对我国高职教育政策的系统化分析，我国高职教育政策在未来发展中应注重建立独立的高 

职教育法律体系，加强对相关非教育部门的鼓励与约束，强化论证与调研在政策制定中的作用，并实现高职 

教育政策由计划型向战略规划型转变。 
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我国高职教育发展肇始于2O世纪70年代 

末。1979年，我国出现了为中等技术教育培养师 

资的职业技术师范学院，这是建国后最早具有高 

职教育性质的学校。次年，原国家教委批准建立 

了南京金陵职业大学、合肥联合大学等首批13所 

职业高校u 。自此，我国高职教育开始获得蓬勃发 

展。众所周知，政府政策是影响高等教育事业发 

展的一个重要因素。在高职教育3O余年的发展历 

程中，相关政策是如何发展变化的，其发展有何特 

点，其是如何影响我国高职教育发展的?本研究 

从政策文本分析的角度，按照政策的指向与特点、 

政策的动因和背景，政策实施 以及政策评价的分 

析框架，运用“关键节点”理论对我国高职教育政 

策的变迁历程进行梳理，为促进我国高职教育实 

现更好发展提供借鉴。 

一

、我国高职教育政策的演进历程 

(一)第一阶段(1982~1990年)：明确发展方向， 

确立高职教育类型结构 

1982年五届全国人大五次会议提出要试办一 

批职业大学，这是新中国成立以来首次以国家政策 

的形式提出大力发展高职教育。这一阶段的政策 

指向是建立规范的高职教育制度。1985—1986年 ， 

中央政府先后发布《中共中央关于教育体制改革的 

决定》《高等教育管理暂行规定》《普通高等学校设 

置暂行条例》等系列文件，明确提出“逐步建立起一 

个从初级到高级、行业配套、结构合理且能与普通 

教育相互沟通的职业技术教育体系” ，“称为高等 

职业学校须符合下列规定：主要培养高等专科层次 

收稿日期：2013—03—17 

作者简介：王应密(1975一 )，男，山东嘉祥人，华南理工大学高等教育研究所讲师，教育学博士，硕士生导师，研究方向： 

学位与研究生教育，教育政策；张乐平(1972一 )，男，山东高密人，华南理工大学高等教育研究所所长，研究 

员，硕士生导师，研究方向：学位与研究生教育，教育政策。 

基金项目：福特基金会课题《高职教育灵活学制应用型人才培养模式的研究与实践》(1115—0725)，主持人：夏伟。 

5 



的专门人才；以职业技术教育为主；全日制在校生 

计划规模在一千人以上” 。文件还首次提出了“高 

等职业技术院校”的概念，将其定位于高中后实施、 

有别于普通教育且与行业配套的一种新的高等教 

育类型，这可以说是我国高职教育制度正式创立的 

标志。相关政策从我国当时的职业教育基础出发， 

特别注重高职教育发展的规范化，其目的是尽快建 

立高职教育制度。 

这一时期高职教育政策对制度和规范的强调 

是有其时代背景的。首先 ，我国当时经济、文化都 

比较落后，各行各业 ，尤其是星罗密布的中小企业、 

乡镇企业的发展急需大批适应基层生产一线需要 

的高级应用型专门人才，直接为经济建设、社会发 

展服务。其次，“文革”对高等教育的破坏造成了严 

重的人才短缺，党的工作重心的转移对应用技术类 

人才的需求更加旺盛，这使得建国初就已存在的高 

等教育规模严重不足问题再次凸显，高等专科教育 

由于其“快出人才”的优势被首先列入重点发展的 

行列。最后，我国高等教育的发展出现了一些诸如 

重理论、轻实践，本、专科教育比例失调，办学模式 

单一，各地高职教育办学水平参差不齐等问题。因 

而，出台相关政策来促进和规范高职教育的发展就 

显得尤为迫切。 

从实践上看，这一阶段旨在建立高职教育制度 

和规范的政策得到了较好贯彻。高职教育从此正 

式纳入国家高等教育体系，这是我国高等教育结构 

的重大变革。截至 1989年，我国已建成职业大学 

l 17所，专科招生数累计增加到29．7万人(含普通高 

等专科人数)，接近当年的本科招生数；专科在校生 

累计增加到76万人(含普通高等专科人数)，占在校 

生总数的36％；至1990年，全国共创办了14所高等 

职业技术师范院校，1 14所短期职业大学，且在中专 

试办五年制技术专科学校H 。尽管我国这一时期的 

职业教育仍是以中等职业教育为重点，但高职教育 

已蓬勃兴起。 

这一阶段实施的一系列政策措施奠定了我国 

高职教育发展的基础，初步划定了其发展轨道。同 

时，这一时期所确立的“见效快，可收学费，学生尽 

可能走读，不包分配，培养充分体现职业性的专业 

技术人员”等高职教育发展指导思想至今仍具有重 

要的现实意义。为高职教育发展引入社会资源，实 

施教育成本的适度分担，这在一定程度上缓解了国 
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家办学资源不足的困难 ，较好地促进了高职教育的 

早期发展。但是，由于受到当时社会主流价值观与 

高等教育亟待扩大规模等因素的影响，大多数职业 

大学仍步人了传统高等教育的窠臼，强调基础知识 

的学习而相对忽视了知识与技能的实用性 。在这 

种背景下，职业教育的特性也就被泯灭在了轰轰烈 

烈的高等教育扩招大潮中，职业大学的职业性终被 

淡忘。 

(二)第二阶段(1990~1998年)：构建高职教育 

体 系，促进结构变革 

这一阶段的政策指向是在保证高职教育稳定 

发展的前提下改革我国高等教育结构，以建立起完 

善的高职教育体系，培育高职教育的特色。1991～ 

1993年，我国政府先后出台《关于大力发展职业教 

育的决定》《中国教育改革和发展纲要》等相关文 

件，提出要“初步建立起有中国特色的，从初级到高 

级、行业配套、结构合理、形式多样 ，又能与其他教 

育相互沟通、协调发展的职业技术教育体系的基本 

框架” ；“各级政府要高度重视 ，充分调动各部门、 

企事业单位和社会各界的积极性 ，形成全社会兴办 

多形式 、多层次职业技术教育的局面”【7J。1994年， 

全国教育工作会议确立了“三改一补”发展高职教 

育的基本方针，次年，原国家教委又进一步提出了 

旨在“推动职业大学的改革与发展”、“办出高等职 

业教育特色”嘲的示范性职业大学建设计划，决定在 

专业改革的基础上建设一批示范性学校，促进高职 

院校的健康发展。1998年，教育部又提出“三多一 

改”的方针，即多渠道、多规格、多模式发展高等职 

业教育，重视教学改革，真正办出高职教育特色。 

调整高等教育结构，培育高职教育特色，这是 

有其时代背景的。进入20世纪9O年代以来，我国 

高等教育规模不足的情况得以缓解，从8O年代后期 

开始就日趋严重的结构失衡问题逐渐成为焦点。 

高等教育结构失衡导致毕业生就业时出现了局部 

行业供大于求的尴尬局面，产生了强烈的社会反 

响。在各种因素的共同作用下，高等教育结构调整 

逐渐成为这一时期我国高等教育发展的主旋律。 

长期作为高等教育规模快速补充的专科层次教育 

如果继续作数量上的补充无疑只能进一步加剧结 

构失衡，从而导致自身的生存危机。因此，高职教 

育应该适应高等教育结构调整的需要，使其生存方 

式从数量补充逐渐向结构互补迈进。 



 

这一时期的政策措施取得了较好效果。首先 

是高职教育办学特色问题引起了社会的广泛讨论 

和关注，各地开始采取积极措施，增加对基础设施、 

实习基地的建设投入。以广东省为例，到 1997年， 

中心城市举办的高职院校建筑面积达160多万平方 

米，占全省高校建筑面积的22．7％；教学科研仪器设 

备固定资产总额为2．4亿多元，占全省高校教学科 

研仪器设备固定资产总额的23．5％；在校生约4．6万 

人，占全省普通高校在校生总数的28％t 。其次是 

高等教育体系问题得到重视，高职教育的理论、政 

策、实践都在朝着建立一个特色化高职教育体系的 

方向发展。 

“三教统筹”、“三改一补”等政策充分激活和优 

化了我国当时有限的高等教育办学资源，在推动高 

职教育快速发展的同时，更加突出了其发展特色， 

符合这一时期职业教育发展的现实状况。但这一 

阶段的政策也存在着不少问题，其中最为突出的就 

是“被统筹”起来开展高职教育的相当一部分职业 

大学和成人高校，其教学设施严重不足，师资力量 

过于薄弱，难以胜任高职教育重任；而被迫改制的 

专科学校本身对高职教育并不感兴趣，它们更热衷 

于向本科院校靠拢，实现“升本”的美好愿望，根本 

无暇顾及应用型技术人才的培养。长期致力于应 

用型人才培养的重点中专，拥有良好的职业教育基 

础、强大的师资力量和实践基地 ，因而更适宜开展 

高职教育，但由于其仅仅是“补充”，因而很难成为 

高职教育发展的核心力量。 

(三)第三阶段(1998~2005年)：扩大办学规模， 

推动高职教育跨越式发展 

这一阶段的政策指向是促进高职教育规模的 

快速发展，同时提高教育教学水平。1998～1999年 

间，国家先后发布《面向21世纪教育振兴行动计 

划》《关于深化教育改革全面推进素质教育的决 

定》，明确提出高职教育发展途径除大力推行“三改 
一 补”方针外，“部分本科院校可以设立高等职业技 

术学院"[1OI；“支持本科高等学校举办或与企业合作 

举办职业技术学院，省、自治区、直辖市人民政府可 

以举办综合性、社区性的职业技术学院”[1“。随后， 

教育部进一步明确了高职教育的办学主体，推出了 

“六车道”办高职的有力措施，为高职教育规模的大 

发展奠定了基础。2005年 10月，我国政府进一步 

提出了“到2010年，高等职业教育招生规模占高等 

教育招生规模的一半以上 ；‘十一五’期间，为社会 

输送1100多万名高等职业院校毕业生”[1 的发展 

目标。 

这一时期正是我国高等教育大扩招的开始阶 

段，高等教育大众化的发展目标为高职教育发展带 

来了机遇。同时，随着高新技术产业化以及第三产 

业的蓬勃发展，我国高级专门技术人员缺口越来越 

大，这些人员素质的内涵与外延都对职业教育提出 

了更高要求。积极发展高职教育，建立和完善一种 

新的高等教育类型，为社会培养大批实用型人才， 

是社会发展对高等教育提出的新要求。 

在一系列政策的推动下，我国高职教育实现了 

跨越式发展。2005年，全国高等职业院校数达到 

1091所，占到我国高等学校总数的60．8％，高职高 

专在校生达 713万人 ，占高等学校在校生总数的 

45．6％ 。众多普通本科院校、高等专科学校和成 

人高校纷纷举办高职教育，使高职教育发展出现了 

前所未有的繁荣景象。在专业建设方面，教育部在 

全国确立了415个专业教学改革试点，并以这些试 

点专业为龙头，带动各省市和学校开展专业改革试 

点。在教材建设方面，“十五”期间规划了500本高 

职高专精品教材，基本解决了高职教育教材质量低 

下的问题 4]。 

这一系列政策措施充分保证了高职办学的主 

体力量以及办学方式的灵活性，为建立完善的高职 

教育体系铺平了道路。正是从这一时期开始，高等 

职业教育、高等专科教育和成人高等教育开始了真 

正意义上的“三教统筹”，简称为高职高专教育，形 

成了高职教育的合力，共同培养高等技术应用型人 

才。当然，这种超常规的大发展必然会带来高职教 

育规范化的问题，尽管教育主管部门也出台了一些 

诸如“实践教学课时一般应占教学计划总课时40％ 

左右(不同科类专业课作适当调整)；教学计划中规 

定的实验、实训课的开出率在90％以上”n ；“对高等 

职业学校要严格审批 、严格管理和监督，对连续几 

年达不到规定标准和要求的，应区别不同情况，予 

以撤销或停办”n 1等规定，但快速发展的惯性以及 

大发展所制造的繁荣终未使得这～问题成为政策 

关注的重点。 

(四)第四阶段(zoo6年至今)：提高培养质量， 

突出高职教育特色化发展 

这一阶段的政策指向是提高高职教育质量，推 
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动其逐步实现特色化发展。2006年11月，《教育部 

关于全面提高高等职业教育教学质量的若干意见》 

提出，各级教育行政部门和高职院校要“适当控制 

高职院校招生增长幅度，⋯⋯切实把工作重点放在 

质量提高上”；“积极与行业企业合作开发课 

程，⋯⋯大量聘请行业企业的专业人才和能工巧匠 

到学校担任兼职教师，吸收用人单位参与教学质量 

评价”” 。后续出台的一系列政策文件都围绕这一 

指导思想进行了具体落实。2008年4月，教育部发 

布《关于印发(高等职业院校人才培养工作评估方 

案)的通知》，开始组建以学校为核心、教育主管部 

门为引导、行业企业共同参与的教学质量保障体 

系；后续又成立“高等学校有关科类教学指导委员 

会”，颁布实施“实训基地部分专业领域实训项目与 

设备配置推荐性方案”，推行“职业院校教师素质提 

高计划”、“高等职业教育联合革新计划”等一系列 

师资培训项目，并批准建立了中国铝业公司等十家 

企业为全国职业教育教师企业实践单位。 

经过上一时期的跨越式发展，高职教育无论是 

院校数量还是在校生人数，都已占据了高等教育的 

半壁江山，但长期过快发展所累积的问题却始终没 

有得到有效解决。在师资方面，相当多的教师缺乏 

企业工作经历，难以胜任培养学生应用技术操作能 

力的任务；在教学内容方面，教材偏理论远离生产 

实践等问题严重制约着技能人才的培养；在实训基 

础设施方面，部分院校缺乏开展有效教学的实践设 

备，学生无法得到有效的实践训练。正是基于此， 

这一时期的政策才更多地集中在了高职教育质量 

提升与特色化发展上，以期更好地完善我国高等教 

育的“二元制”发展模式。 

经过这一时期的调整，高职教育超常规的发展 

模式得到了根本性扭转，每年新成立高职院校数量 

由顶峰时的166所下降到2009年的28所，招生数量 

增速由上一阶段的20．7％减少到2009年的0．9％l 】。 

截至2010年上半年，全国共完成 182所高职院校的 

评估工作；高职院校招聘企业技术人员和能工巧匠 

担任兼职教师比例已达到24．2％，承担的授课任务 

达到14．5％，其中实践课比重占83．6％，高职院校校 

均实践教学课时比重达到49．5％；在专职教师队伍 

中，拥有行业企业工作经历者比例已达到30．6％t 1。 

截至2011年底，高职院校已建成校外实习基地8．5 

万个 ，校均 96个 ；校企共同开发课程 比例达到 
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8．1％，其中专业核心课程由校企共同开发的比例为 

12．5％；顶岗实习专业覆盖率达71．4％；产学合作专 

业覆盖率达63．6％，其中订单培养专业覆盖率为 

2 1．4％；237所高等职业院校撰写并在中国高职高专 

教育网上公布了人才培养质量年度报告，公开人才 

培养质量信息，完善人才培养质量监测体系口 。 

这一时期的政策尽管把握住了高职教育的本 

质特性，有针对性地引导、推动我国高职院校向着 

规范化、特色化方向发展，也取得了较好效果，但政 

策本身仍有一些问题尚待解决。首先，国家重点建 

设100所示范性高职院校的政策尽管培植了一批高 

水平的高职院校，也建成了一批特色化的专业，但 

这一政策也使得高职院校的发展水平出现了严重 

的两极分化；其次，国家将高职院校评估的权限下 

放到省级教育主管部门，这尽管在一定程度上提高 

了地方政府推动高职教育发展的积极性，但同时也 

出现了全国各地高职院校办学水平评价标准差别 

较大的问题；最后，自上个阶段就延续下来的“严格 

限制专升本”政策尽管在一定程度上能够保证高职 

院校安心搞好专科层次的高职教育，但该政策也在 
一 定程度上打击了高职院校向上发展的积极性，尤 

其是严重影响了社会各界对高职院校的正确认识， 

影响了其生源数量和质量，这对于亟需扶持发展的 

高职院校而言，无疑是一个沉重的“天花板”。 

二、对我国高职教育政策的思考 

(一)我国政府主要是通过政策而非法律来规 

范高职教育的发展 

从我国高职教育发展30多年的历史可以明显 

看出，其对国家相关政策具有高度的依赖性，政策 

是影响其发展的最关键因素。1998年，国家提出要 

促进高职教育大发展 ，并出台了相关政策，经过仅 

两年时间的发展，我国高职院校的数量就增加了近 
一 半；2000年，国家开始规范高职教育的发展，并制 

定了高职教育教学的相关标准，高职院校也纷纷开 

始自身的教学改革口”。这一发展模式直接导致我国 

高职院校的发展严重缺乏自我约束、自我管理、自 

我发展的积极性，被动性地向国家政策引导的方向 

靠拢成为其发展的常态，而政策的易变性特点又使 

得这种发展轨迹呈现出较大的波动性与不稳定性， 

这无疑在很大程度上阻碍了我国高职教育的良性 



发展。相比来说 ，法律是反映客观规律的主观规 

则，其对事物的发展具有导向和规范作用。法律相 

对政策而言具有更强的严密性、准确性和稳定性， 

有了办学的明文法律 ，管理工作就更容易开展。而 

且，完善的法律体系还可以避免在特定的历史条件 

下，由于领导人注意力的改变或工作失误而造成的 

发展不稳定，甚至屡遭挫折或者巨大破坏。目前， 

我国关于高等职业教育的法律法规还比较欠缺，这 

与我国高职教育蓬勃发展的局面很不相符。尽管 

我国先后颁布了《高等教育法》和《职业教育法》，但 

其内容涉及高职教育的内容并不多，而且这些条款 

大都是目标性、原则性的规定，缺乏具体的操作程 

序和实施步骤，对违法行为制裁措施的规定也不明 

确。从根本上而言，我国职业教育的法制体系并不 

健全，尤其是缺少一部完善的《高等职业教育法》来 

指导和规范高职教育的发展。用法律而不仅仅依 

赖政策来规范和约束高职教育的发展，这是国际高 

职教育发展的经验，也是我国政府所应认真思考的 

问题。 

(二)我国高职教育政策缺乏对相关非教育部 

门的激励与约束 

我国高职教育实施部门主要是各级各类高职 

院校，管理部门主要是教育部及各省、市的教育厅 

或教育局，但应用技术型人才的培养所涉及的工作 

内容却并非仅局限于高职院校和各级教育主管部 

门的业务范围。例如，高职学生的企业实习、劳动 

技能鉴定、职业资格证书的获取以及持证上岗要求 

的实施等，均需要政府多个部门之间的配合与合作 

才能真正实现。尽管国务院发布的一些改革意见 

以及指导性措施对于全国各类部门都有一定的指 

导意义，但是，高职教育政策的主体内容毕竟主要 

是由教育部以及各省市教育主管部门发布的相关 

政策构成，而这些部门所推行的相关政策措施很难 

对其他领域部门的工作产生约束力。同时，高职教 

育的发展还受到社会认可度的较大影响，毕竟，生 

源保障以及来 自社会的支持都与社会认可度紧密 

相关，相关政策也不应忽视这一点。因而，如何更 

好地凝聚全社会的力量，协调好相关部门之问的合 

作关系，打通高职教育发展中的体制性障碍和壁 

垒，应该成为我国高职教育政策制定者未来应该重 

点解决的问题。 

(三)我国高职教育政策的制定应强化论证与 

调研  

总体而言，我国高职教育政策是科学的，也在 
一 定程度上促进了高职教育的发展，但是，也有不 

少政策在发挥正向促进作用的同时，为高职教育的 

可持续发展埋下了长久隐患，有些政策甚至还在某 

种程度上阻碍了高职教育的发展。例如2O世纪90 

年代的“三教统筹”、“三改一补”方针尽管在短期内 

带来了高职教育的繁荣，但其导致的高职教育泯灭 

特色的弊端却至今未能清除；20世纪末期的 “三 

不一高”政策更是给当时的高职教育发展带来了毁 

灭性打击，直接导致当年生源的锐减，并影响了随 

后几年全国高职院校的发展。因而，开展深入系统 

的调研，准确掌握高职教育发展的现实状况 ，尤其 

是与其密切联系的社会政治、经济、文化发展状况， 

在科学预测其发展趋势及所面临问题的前提下，来 

制定相关的政策措施，这是我国未来高职教育政策 

制定者所应遵循的基本原则。 

(四)我国未来的高职教育政策应转向战略规 

划型 

我国目前的高职教育政策沿用的仍是计划型 

的思路与框架，各种规范、措施都呈现出显著的行 

政命令色彩，这与当前瞬息万变的社会发展需求以 

及高职教育发展 自主性的需求极不适应。多年来 ， 

影响我国高职教育政策的三种力量在不断地分化 

和改组 ：政府从全能型政府逐渐转变为有限政府 ； 

市场力量从社会力量中解放出来 ，成为配置教育资 

源的重要力量和高职教育发展的晴雨表；高职院校 

也由政府的附属单位转变为拥有自主权的办学主 

体口 。政府不断鼓励和支持民办高职教育的发展， 

并积极引进国(境)外优质职业教育资源，开展合作 

办学。在这种发展模式下，国家仍沿用传统政策来 

指导高职教育发展不仅不合时宜，而且很容易产生 

政府越位或缺位的现象。如高职院校发展中的“严 

格限制专升本”政策，就缺乏一种有效的引导与释 

放机制，通过强制性地牺牲发展来达到培育特色的 

目的，其结果必然是特色难以持续，水平无法真正 

提高，还极易导致办学乱象的滋生。因此，国家应 

主要通过制定相关法律法规，运用市场和参与机制 

从宏观上引导高职教育实现良性发展，在法律不及 

或者是难以发力的方面，再结合运用宏观政策来进 
一 步规范。 
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Analysis on the Policy Text of Higher Vocational Education of China 

since the Reform and Opening-up 

WANG Ying—mi，ZHANG Le—ping 

Research Institute for Higher Education，South China University of Technology,Guangzhou Guangdong 51064~ China) 

Abstract The development of China’S higher vocational education policy has gone through four stages：clarify develop— 

ment direction and establish type structure；build higher vocational education system and promote structural reform；ex-- 

pand the scale and promote leapfrog development；improve the training quality and promote characteristic development． 

Based on systematical analysis on policy text，the development of higher vocational eduction policies in future should 

pay attention to the following points：build independent legal system for higher vocational education，strengthen encourage— 

ment and restriction of non—educational departments。intensify the role of demonstration and investigation in policy making 

and achieve the transform ation of policy from plan to strategic planning． 

Key words higher vocational education；policy text；evolution；reform  and opening—up 
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