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摘  要 

多源流理论认为，公共政策受问题源流、政策源流与政治源流共同推动，是典型的公共政策分析工具。

纵观我国高职扩招政策转变历程，也受到这三个因素的影响，将其适当修订来分析高职教育发展变迁政

策更具中国特色。我国经济结构的转型升级带来了结构性失业和人才供需失衡等问题源流，引发了政府

机构、学者专家和高职院校等利益相关者的讨论和行动，提出了多条政策议程备择。在国家顶层设计和

民生诉求等政治源流的推动下，“百万扩招”概念的提出加速了三流汇聚，从而推动了《高职扩招专项

工作实施方案》的出台。 
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Abstract 
The multiple streams theory holds that public policy is driven by a combination of problem, policy, 
and political sources, and is a typical tool for analyzing public policy. Throughout the process of 
the policy transformation of expanding enrollment in higher vocational education in China, it is 
also influenced by these three factors. Therefore, it is necessary to revise it appropriately to ana-
lyze the policy changes in the development of higher vocational education with Chinese characte-
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ristics. The transformation and upgrading of China’s economic structure has brought about a se-
ries of problems such as structural unemployment and imbalanced talent supply and demand, 
which have sparked discussions and actions among government agencies, scholars and experts, 
and stakeholders such as vocational colleges, proposing multiple policy agenda options. Under the 
promotion of political sources such as national top-level design and people’s livelihood demands, 
the concept of million enrollment expansion has accelerated the convergence of the three streams, 
thereby promoting the issuance of the Implementation Plan for the Special Work of Higher Voca-
tional Education Enrollment Expansion. 
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1. 引言 

2019 年政府工作报告首次提出了高职院校“百万扩招”这一概念[1]，同年，教育部同六个部门联合

发布了《高职扩招专项工作实施方案》，由教育部职业教育与成人教育司发布实施；2022 年，我国高职

院校总计 1521 所，招生 546.61 万人，连续 4 年超过普通本科招生规模[2]。政策话语的多次提出和政策

性文件的相继出台赋予了高职教育发展的全新使命。高职院校扩招政策制定过程中，受到社会环境、利

益相关者多方影响，厘清高职扩招政策的制定过程有助于了解高等职业教育扩招的发展历程。国内研究

重点多集中于政策操作和执行问题的分析与优化，而本研究关注政策出台前的多因素分析，结合了西方

著名的多源流理论，并加以中国特色的分析和解读，从中发现和探讨问题。一定程度拓宽了问题的深度，

开阔了研究的视角，以期为高职教育未来的改革与发展提供参考。 

2. 多源流理论及其对高职扩招政策的适用性 

2.1. 多源流理论框架 

1984 年，在迈克尔·科恩(Michael Cohen)、詹姆斯·马奇(James March)和约翰·奥尔森(John Olsen)
的“垃圾桶”模型基础上，约翰·金登(John W. Kingdon)在《议程、备选方案与公共政策》(Agendas, 
Alternatives, and Public Policies)一书中通过借鉴和吸收全面理性决策理论、渐进主义决策理论，提出了多

源流理论模型(the multiple stream framework)。该理论主要关注议程设置对政策过程的影响，试图解答为

什么某一些社会问题能够得到政策制定者的关注，进入政府的议事日程并演变为政策，而另一些问题却

得不到重视。 
金通认为，社会问题能够得到关注并上升为政策其应对策略是问题源流、政策源流、政治源流的共

同作用。问题源流通常指那些引起了决策者注意的但政府及各部门仍未解决的具体事件或问题，如热点

事件、客观的指标以及对已有政策的评价反馈等；政策源流指针对某一方面的问题，各种政策共同体所

提出的政策建议以及解决方案；政治源流由压力集团间的竞争、选举结果、政党或者意识形态在国会中

的分布状况以及国民情绪等因素组成[3]。在理想情况下，上述三大源流是相互独立的，有自身的运行脉

络。只有在某一时间节点，三大源流才会汇合在一起，这一特定的时间点被称作“政策之窗”。“政策
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之窗”开启时，三源流耦合，政策问题和政策建议才会被提到政府的决策议程上来，政策过程的多源流

理论路径如图 1 所示。 
 

 
Figure 1. Multiple streams theory path diagram of policy process 
图 1. 政策过程的多源流理论路径图 

2.2. 多源流理论在高职扩招政策制定的适用性 

金通的多源流理论能够对政策议程的形成过程进行全面分析探讨，经过近 30 年的实践检验与发展，

被广泛应用到环境保护、食品健康、文体事业、医疗卫生等政策领域的分析与研究中。该理论本身的包

容性与解释力甚至使该模型应用到了外交政策和国际组织战略的宏观分析上[4]-[9]。作为当代公共政策过

程分析中应用最为广泛的理论工具[10]，多源流分析框架得到了学界的普遍认可，成为当前研究公共政策

进程的一个重要视角。2004 年，《议程、备选方案与公共政策》著作被引入国内一书，书中的多源流理

论引发我国学者关注.国内学者利用多源流理论成功分析了扶贫、环境、教育、医疗、农业等领域政策变

迁的动力机制[11] [12] [13] [14] [15]，还有部分学者运用该理论研究政策议程建立等。 
国内学者基于我国政治体制的特殊性对多源流理论进行了合理的修正[16]。例如，学者认为由于党政

一体的行政体系下，中国的三条源流并非绝对相互独立，而逐步形成出源流间相互影响、互为因果的内

在机制。一方面，当问题源流“喷涌而出”时，政治源流会对其进行考核和界定；另一方面，党明确了

政策共同体讨论的范围，且会吸收和借鉴政策共同体的政策建议，在政策源流中形成预设性方案[17]。 
长久以来，学者对政策的研究主要集中在政策操作和执行问题的分析与优化，而对政策“决策前”

阶段即政策议程设置方面的研究不足。高职院校“百万扩招”是政府在经济社会转型的多维复杂背景下

启动职业教育转型的重大决策，用多源流理论框架来分析国家权力系统出台高职扩招政策的始末，深入

探究各种社会因素在政策过程中的作用，丰富了在政策议程设置问题的研究内涵，一定程度拓展了问题

的关注视角，具有适切性。 

3. 问题源流 

3.1. 经济转型升级 

我国正处于从制造大国向制造强国的转变时期，经济结构调整和供给侧改革的进一步推进，使生产

方式和劳动力市场发生变化。社会对综合性的高素质技能型人才的需求急剧上升。然而，但我国高素质

技能型人才仍严重缺乏，亟需调整人才培养结构和培养标准。根据《中国教育百科全书》对高等职业教

育的解释，高等职业教育就是以学校教育为主要形式，主要招收中等职业技术学校毕业生和普通高中毕

业生，以培养学生实际技能，为国民经济各部门输送高级应用型人才和高级技术工人为培养目的的高层

次职业教育[18]。根据《2018 年第三季度 100 个城市公共就业服务机构市场供求状况分析》，技术岗位

空缺与求职人数的比率均大于 1.6。其中，高级工程师、高级技师、高级技能岗位空缺与求职人数的比率

较大，分别为 2.44、2.26 和 2.37 [19]。欧美国家发展经验已经证实，颁布职业教育帮扶政策能够有效地
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提高劳动者素质，进而满足社会经济产业结构转型的诉求[20]。因此，扩大高等职业院校的教育规模可以

为经济社会发展提供有力的智力和人才支撑，符合我国经济转型需要。 
和部分西方国家的高等教育分类中将高职教育和高等教育严格区分开来的情况不一致，我国高职教

育一直属于高等教育类型之一。当前，我国正处于经济转型升级的关键期。不论是实施创新驱动发展战

略、建设制造强国，还是破解结构性就业矛盾、满足社会发展需求，都对加快技能人才培养提出了更高

要求。高职扩招乃是高等职业教育普及化的大势所趋，凸显了高职教育服务现代化经济体系的重要方向

和原则，亦是国家破解当前就业难题、改善民生问题、扩大我国人力资源红利的重大举措之一。 

3.2. 指标变化 

高职院校扩招政策出台背后的底层逻辑是结构性失业矛盾突出，通过客观的指标变化不难发现当下

的“就业难”问题。当前，我国劳动力就业市场对复合型技能人才的需求度较高，但普通高校毕业生的

就业力难以满足技能型人才的要求，结构性失业成为社会发展的关键问题。与之相反，高职院校毕业生

的就业率稳步上升。2018 年的《中国高职高专质量年报》表明，高职高专的就业率为 92.1%，职业院校

就业率首次超过本科[21]。据统计，截止 2018 年，我国共有约 1.65 亿的技能人员，而高层次的技能人才

只有 4791 万。技能人才数量占全国就业总数的 21.3%，高技能人才数量仅占比 6.2%，表明高技能人才数

量与占比均难以满足经济发展需求，进而出现高职院校毕业生就业率高于普通本科就业率的情况。就业

指标问题充分体现就业市场对高水平高质量技能人才的需求问题，反推至教育系统则要求高等职院校扩

大招生规模以满足民众就业需求。扩招政策将有助于进一步发挥高职教育在稳定促进就业方面的重要作

用。  
就业市场的指标变化似乎并没有改善高职院校的招生困难问题。当前，高职院校学生的社会认可度

普遍偏低，存有学业成绩差和品德修养低的刻板印象。其次，由于高职院校办学的美誉度不足，导致教

育资源供给侧发生戏剧性变化高职院校学生的就读率低于 70%，出现“供过于求”的局面。扩招政策的

出台将充分利用高职院校的教育资源。高职院校的数量多和规模大，具备扩招的潜能力，为扩招政策提

供了良好的条件。据统计，全国共有 2663 所高等院校，其中包括了 1418 所高职高专，占比约为 50%。

另外，普通高等院校的平均规模为 10,605 名学生，本科学校的平均规模为 14,896 名学生，而高职学校的

平均仅有 6837 名学生，占本科学校平均规模的 45.9% [22]。高职院校在扩大招生规模数量方面具有潜力，

且就业指标提示其毕业生在就业竞争市场中较为成功，具有内在需求，扩招政策的出台关乎未来高职院

校的发展乃至影响我国高等教育未来发展走向高等教育的未来。 

3.3. 焦点事件 

问题的推广、关注度的提高都离不开地方焦点事件与区域性尝试重大事件的推进。高职教育是与区

域经济社会发展联系最密切的教育类型，区域产业经济发展与髙职院校发展存在较强的同构性。研究发

现，部分省份的经济发展与高职院校人才供给不匹配的。一方面，企业用工数量远大过高职院校应届毕

业生和在校生数量。另一方面，高职人才培养质量存在问题，院校的专业设置与企业用工供需失衡或“错

配”[23]。 
广东省拥有我国最大的高职院校群，也存在人才供需结构矛盾和适应性不强的问题。为贯彻习近平

总书记关于广东省“四个发展”的指示，推动高职教育的供给侧改革，2019 年的 2 月出台了《广东省职

业教育“扩容、提质、强服务”三年行动计划(2019~2021 年)》，提出了广东省高职院校“扩容、提质、

强服务”三个目标。该计划指出，要努力加强高职院校建设，改善办学条件，扩大优质高等职业教育资

源，提高高等教育毛入学率。到 2021 年，新增高等职业教育学位 12 万个以上，省属职业院校集团办学
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方案全面实施，省级职业技术教育示范基地(清远)基本建成[24]。其后，多个省份均试点高职院校扩招，

取得了较好的成效。区域性自发的政策是高职百万扩招政策的小范围尝试，本次试点表明高职扩招提供

优质的人力资源，能推动高职教育与地方经济的良性互动。地方政策尝试有助于政府对政策进行科学评

价和控制风险的同时，可为周边省份乃至全国的决策积累经验和借鉴，具有导向和尝试作用。 

4. 政策源流 

4.1. 政府机构：国家发展叙事 

任何一个项目被提上议程都离不开政府官员的关注，高职扩招政策亦是如此。2019 年 3 月，国家领

导人针对高职院校办学时提出：“希望学校不光招收应届高中毕业生，还要通过完善考试招生办法，多

招收一些退役军人、下岗职工和农民工。”表明政府部门已经将发展高职教育与稳定就业挂钩，从战略

上审视高职院校办学于国家全局的重要价值。 
表 1 列举了 2002~2015 年间国务院、教育部等部门发布的一系列以高职扩招为特定对象的文件。这

些政策呈现出两大阶段性特点：高职扩招规模逐渐扩大和招生方式呈现多元化趋势。2002 年到 2005 年，

对高职教育扩招规模的要求从“大体相当”转向“一半以上”，此阶段更注重数量的增加。规模迅速扩

张的同时也带来教育教学质量下降、地区教育水平参差不齐等问题。基于此，高职教育政策开始转变由

外延式发展向内涵式发展转变。在高职教育扩招政策中改革招生制度，开启各省市的单招试点工作，改

善单一的高考录取方式和生源结构，关注高职教育发展的公平性，实现高职教育从有到优的转变。这些

相关的政策为《高职扩招专项工作实施方案》的颁布奠定了基础和提供参考，给高等职业教育的改革指

明了方向和目标。 
 

Table 1. Higher vocational enrollment expansion policy in 2002~2015 
表 1. 2002~2015 年高职扩招相关政策 

颁布时间 政策/法案名称 颁发部门 关涉事项 

2002 年 《关于大力推进职业教育改革与发展的

决定》 国务院 保持中等职业教育与普通高中教育的比例大体相当 

2004 年 《关于进一步加强职业教育工作的若干

意见》 教育部 高等职业教育招生规模应占整个高等教育规模一半 
以上 

2005 年 《关于大力发展职业教育的决定》 国务院 到 2010 年高等职业教育招生规模应占高等教育 
招生规模的一半以上 

2011 年 《关于推进高等职业教育改革创新引领

职业教育科学发展的若干意见》 教育部 改革招考制度，开展复转军人、成人专科学历教育 
单独招生改革试点工作 

2014 年 《关于加快发展现代职业教育的决定》 国务院 进一步扩大高等职业教育规模，保持其占高等教育

的一半以上 

2015 年 《高等职业教育创新发展行动计划

(2015~2018 年)》 教育部 专科层次职业教育在校生达到 1420 万人， 
接受本科层次职业教育学生达到一定规模 

4.2. 学者专家：理论研究叙事 

教育理论与实践的专业视角解读通常都会受到各方重视，专业研究群体以论文出版、专著发表、咨

政报告等形式来影响国家政策的决策进程。在过去的五年中，以“高职教育改革”为主题的文章在知网

上发表的文章达到了 570 篇，高职院校扩招等问题一度学者们关注的焦点广受关注[25]。通过科学理性的

探讨，有关高职院校扩招政策的解读更加客观、理性，以尊重科学作为逻辑出发点，通过严谨的论证，
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推导出可靠性的结论。大多数专家和学者对高职扩招政策的重大意义和教育收益给予充分认可。在高职

院校的教学改革进程中，有不少的专业人士起到了积极的促进，为政府决策提供了科学的借鉴。江西农

业大学的研究者开展了高等职业教育与区域经济发展的协调性研究，该研究发现该地区生产总值稳步增

长的同时，高等职业教育规模的扩大发展却相对停滞，研究指出高等职业院校要完善现有的招生机制，

多渠道扩大招生生源[26]。学者专家的研究发现问题、提出解决方案，肯定了高职扩招意义，促进了政策

议程的构建。学者专家的多方论证的过程中，推动了高职扩招政策学术平台之构建。 

4.3. 高职院校：办学实践叙事 

近年来，我国各大高职院校逐渐认识到了发展高职教育的重要意义，纷纷开展了一系列的办学模式

改革以提升办学水平。考试招生方面，多所高职院校开始探索自主招生模式。2004 年，江西多所高职院

校自行组织招生考试，考试科目和内容均由招生院校决定；2015 年，江苏省的大多数高职院校先于普通

高考举行职业院校单独招生考试，已被录取的学生不再参加普通高校招生考试。校企合作方面，多所高

职院校加大产教融合力度。安徽冶金科技职业学院从 2015 年开始借鉴德国“双元制”，积极探索产教融

合新道路，学院以企业需求为目标向马钢公司提供订单式人才培养支撑和个性化培养方案，为学生创造

了优质的实习机会[27]。 
在高职院校等利益相关者的本土化招生制度改革的尝试和国际化人才培养模式等探索下，我国高职

教育不断迈向新的发展阶段。高职院校招生模式的尝试具有中国特色，满足了人民多元化的教育渴求，

在招生方面也取得了更大的自主权，逐步脱离普通高考自成体系，推进中国特色职业教育体系的构建。

高职院校人才培养模式的探索借鉴了德国“双元制”模式的发展经验，充分发挥企业在人才培养过程中

的作用，院校的人才培养深入校企合作，加大产教融合力度。产教融合是我国职业教育的基本特色，当

前已成为我国高职教育的主要人才培养模式。近年来，高职院校踊跃尝试对高职教育进行改革，为高职

扩招政策提供了丰富经验和有利依据。 

5. 政治源流 

5.1. 顶层设计 

高职教育肩负着培养高素质人才、传承技术技能、促进就业创业的重要职责，是培养制造强国建设

主力军的重要阵地。2014 年 5 月 2 日出台的《国务院关于加快发展现代职业教育的决定》将“培养数以

亿计的高素质劳动者和技术技能人才”作为总体目标之一，从顶层设计上指明了高职扩招对于制造强国

的人才支撑作用[28]。制造强国的意涵是以制造业为中心，主导全国经济和社会发展，改进全民生活，创

造一个全新面貌的国家。高职扩招响应了该文件对人才的需求，为亟需转型升级的制造业注入新鲜活力。 
近年来，中外贸易战、新冠肺炎等对全球供应链安全造成了严重威胁，我国作为全链条工业国家能

够有效应对风险与挑战，其背后是专业技术、技能人才为制造业的发展持续供能。同时，为了提升综合

国力、增进人民福祉，实现中华民族伟大复兴的中国梦，制造业的转型升级势在必行，由此对人才提出

了更高的要求。高职扩招一方面满足了制造业的用工数量需求，另一方面为技能人才提升自身创新能力、

提高素质创造机遇。 

5.2. 民生诉求 

就业是民生之本，也是千万家庭最关注的问题。在经济下行压力大，转型升级的关键期，社会舆论

时刻关注就业难题。同时，全民学习、终身学习的理念深入人心，国民普遍希望接受高等教育。此背景

下，高职扩招让更多人步入校园，为经济转型升级提供了良好的外在环境。2018 年即在“百万扩招”概
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念提出的前一年，大学毕业生人数达到 821 万，社会新增就业数为 1361 万，当年失业人数为 974 万，考

虑到再次就业、返聘人员也有不小的规模，市场上的求职压力再度增加[29]。 
高职扩招推迟了民众进入劳动力市场，能够有效缓解求职压力，增强人民的幸福感。另外，高职招

生范围扩大也优化了高职生源结构。在缓解就业压力的同时，也让更多人有机会接受高等教育。多样化

的生源结构进入高职院校后，对其内部转型升级提出挑战、带来机遇，一方面有利于改善人民对于高职

院校的刻板印象，另一方面为我国经济转型升级赋能。高职扩招在制定和传达中国特色制度过程中融入

中国智慧，为人民的幸福着想的同时，也考虑到了我国经济文化发展的大局。 

6. 扩招政策之窗开启的多源流耦合 

在对三条不同的源头进行分析之后，约翰·金通提出了三条源头将在一个重要的节点上汇聚起来，

形成一个最终的决策，这个过程被称为“政策之窗”。在这段时间里，政策建议、备选方案和解决方案

等政策来源的组成部分，在四面八方飘荡，寻找能够附着的问题，或是寻找能够让其更容易被采用的政

治事件；将问题张贴在政策提案上，再将其与政治需求相关联，三源合一后政策之窗便敞开了[30]。高职

教育发展陷入经济结构转型与人力资源不匹配的种种困境中，政府、专家学者和高职院校利益相关者积

极行动以推动高职教育改革，顶层设计和民生诉求等政治源流的涌动加速了《高职扩招专项工作实施方

案》(以下简称《方案》)的出台，见图 2 所示。此次高职扩招不仅可以在“量”上迅速为我国高等教育的

普及率做出积极贡献，在多次政策目的的描述中也反复强调了“改革”、“发展”等字眼。 
 

 
Figure 2. The logic diagram of the policy window opening 
图 2. 政策之窗开启的逻辑图 

7. 结语：高职扩招的“中国故事” 

首先，党对教育工作的科学治理是中国化高职教育的政治保障。尽管多源流学说带有很强的西方特

征，但我国专家学者和政策部门并非完全照搬，而是开展了带有中国特色的新的探索。我国多源流理论

是依据中国特色社会主义现阶段发展的条件对西方的加以修改，并投入实践使用，再按照实践经验完善

对多源流学说的中国化运用过程。在具备中国特色的多源流理论运用的政策源流中，呈现一“主”二“辅”

的政策叙事特点，《方案》也是政策源流的体现。 
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其次，增强人民的幸福感是发展中国化高职教育的根本动力。在以人民为中心的思想指引下，近年

来我国高等职业教育不断提升人才培养规模和质量。高职百万扩招政策的推进优化调整了高职生源的结

构，让更多的人有机会接受高等教育的同时，满足了人民多样化的社会需求。另外，分类招生考试政策

在我国各地区开始试点实施，各地加强省级统筹，加快建立“职教高考”制度，完善“文化素质 + 职业

技能”考试招生办法，为不同类型、不同需求的学生接受高等职业教育提供了越来越多、越来越灵活的

入学方式和学习方式。发展中国特色现代高职教育需要时刻关注就业、民生等问题源流，搭建高职人才

培养立交桥，办好人民满意的职业教育。 
最后，中国制造强国和创新型国家的建设导向要求高职扩招。为了提升我国的国际竞争力，国家开

始大力提倡发展制造业，而职业教育承担着培养“大国工匠”的使命。近年来，高等职业教育在“产教

融合”、“校企合作”等新的发展思路的探索中提出了具有中国特色的学徒制，致力于学生工匠精神的

培养，为我国迈向制造强国提供有力的人才和技能支撑。同时，高职扩招调整了招生结构，带来多元化

的生源结构，多元化的人才结构有利于师生、生生之间思维的碰撞，推动新思想的产生，进一步改善高

职教育氛围，有助于创新性思维的培养，符合建设创新型国家的人才需求。 
综上所述，问题源流促使高职扩招成为政策问题，政策源流为决策者提供了备选方案，政治源流是

高职扩招的制度保障。《政府工作报告》的“大好机会”和“政策创业者”的大力推进，使得高等职业

教育扩招的“政策议题”得以启动。当使用多源流理论来对高职扩招政策的产生进行剖析时，要与中国

故事中人民生活、经济产业、社会观念等方面相联系，跳出单一的逻辑思考，才能更加深刻地认识到这

一政策的产生，完成我国“科教兴国”和“人才强国”的战略目标，更好地推进中国特色职业教育模式，

为世界提供中国实践、中国经验、中国智慧。 
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