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新中国成立以来农村职业教育政策的演进逻辑 *

■彭华安

摘 要：农村职业教育政策的演进与整个国家政治经济体制的演进与变迁轨迹相同，是整个国家公共政策调

整与变革的一种“ 样式”。 新中国成立以来，农村职业教育政策演进存在以下逻辑：农村职业教育政策演进与政治

经济环境的“ 耦合性”、农村职业教育政策演进的“ 间断—平衡”以及政府主流理念主导的农村职业教育政策演进。
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农村职业教育政策的演进与整个国家政治经济体

制的演进与变迁轨迹相同， 甚至是整个国家公共政策

调整与变革的一种“样式”或“缩影”。 通过对新中国成

立以来农村职业教育政策的回顾与反思， 发现农村职

业教育政策的演进存在以下逻辑： 农村职业教育政策

演进与政治经济环境的“耦合性”、农村职业教育政策

演进的“间断—平衡”以及政府主流理念主导的农村职

业教育政策演进。

一、农村职业教育政策演进与政治经济环境

的“耦合性”
一切教育政策都是具体社会环境复杂运行的产

物， 政策变迁的结构和进程已深深地根植于特定的社

会形态结构和进程中。 在新中国成立的 60 多年间，农

村职业教育政策与政治经济体制的同步“耦合”现象呈

现得尤其明显， 农村职业教育政策的演进与当时的政

策环境密切相关。

1949 年新中国刚成立时，在经济方面，由于经过

多年战乱，国家积弱积贫，人民生活困苦；在政府稳定

方面， 则面临着以美国为代表的西方发达国家的经济

封锁与政治孤立。在这种情况下，稳定政权、巩固民心，

尽快恢复和发展经济成为当时中央政府的重要工作。

因此，在“一五”计划中，在社会主义意识形态的指导

下，政府确立了重工业优先发展的“赶超”战略和计划

经济体制，并在现有户籍制度的基础上，按照城乡分割

的原则， 在城乡建立并实施了两套截然不同的教育政

策，即“城市优先于农村，高等教育优先于基础教育”。

这种不平衡的教育政策使得城市教育实行国家资助的

教育，而农村教育实行农村集体资助的教育，导致农村

职业教育不管是在办学经费、办学条件方面，还是在师

资力量、生源质量方面，都远远落后于城市，对当时中

国农村经济与农村职业教育的发展都产生了严重的负

面影响。

“文革”时期，政治氛围浓厚，国家社会生活开始以

“阶级话语”代替“革命话语”，农村职业教育政策成为

国家领导人进行阶级斗争的工具。通过对“两种教育制

度”的批判，国家开始全面否定新中国成立 17 年来的

农村职业教育经验， 导致农村职业教育发展遭遇了严

重的挫折。 “文革”后，随着政策上拨乱反正的展开，为

改变落后的国民经济状况， 国家开始实行以经济发展

为导向的大规模的社会转型。在转型过程中，国家的中

心任务转向了经济发展， 政府的经济政策职能日益凸

显。 在此背景下， 农村政策则开始转向服务于经济政

策，从而推动了农村经济效率的提升与增长。面对这种

情形，我国的教育政策进行了重新调整与定位，农村职

业教育政策的目标开始转向 为 农 村 现 代 化 和 农 村 经

济全面发展服务。 为实现这一目标，国家通过调整农

村教育结构、设置与农业相关的专业以及加强支持体

系等路径，满足了当时国家政治统治的需要，培养了

一大批农业技术工人，以服务于农村社会经济的全面

发展。
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进入 21 世纪，由于城乡二元经济结构分割，城乡

差距日益拉大，越来越多的农民离开农村进城务工，形

成了有中国特色的“民工潮”，这对当时国家的户籍政

策、治安管理与教育政策提出了严峻的挑战。在这种状

态下，国家提出了“建设社会主义新农村”，统筹城乡发

展，强调“以工促农”、“以城带乡”、“工业反哺农业”与

“城市支持农村”的发展战略，并实行了免除农业税政

策。为支持社会主义新农村建设，国家实行了一系列针

对农村职业教育的支持性政策。例如，加大经费投入力

度，并在中等职业教育中对贫困人口实行免费政策；加

强城市对农村职业学校对口支援的力度，通过培训、挂

职以及合作办学等方式， 改善农村职业学校的师资状

况， 优先为符合贷款条件的农村职业学校毕业生开展

生产经营提供小额贷款等。

二、农村职业教育政策演进的“间断—平衡”
按照詹姆斯·L·特鲁、 布赖恩·D·琼斯和弗兰克·

R·鲍姆加特纳的“间断—平衡”理论的观点，“政治过

程通常由一种稳定和渐进主义逻辑所驱动， 但是偶尔

也会出现不同于过去的重大变迁。观察表明，稳定性和

变迁都是政策过程中的重要因素” 〔1 〕。 同样，在新中国

成立以来的农村职业教育政策演变过程中， 既有稳中

求进的稳定性和渐进性，也有异常的激变性和间断性。

1.农村职业教育政策的渐进性演进

源于决策者的有限理性、时间及心智资源的相对有

限与信息不对称，对于中央政府而言，选择以一种自上

而下的方式切入，在小幅度调整和创新中推动农村职业

教育政策创新，确实是一种稳妥而有效的理性选择。

从 1949 年新中国成立开始，农村职业教育政策不

断创新，政策数量、参与主体、目标、工具等都有了新的

扩展。例如，农村职业教育政策目标从服务农业发展到

服务国家政治运动、到服务农村经济全面发展、再到服

务新型农民培养。 再如， 农村职业教育经费经历了从

“人民教育人民办”到“人民教育国家办”的转变，这些

都是一种政策的演进。 但是这种政策演进不是突变的

而是渐进的， 明显体现了渐进式增量调整政策变迁都

是在坚持以服务“三农”为政策核心和基本制度的前提

下，根据不断变化的现实问题，进行有针对性的渐进式

政策创新或制度调整。
农村职业教育政策渐进演进的特征， 使新中国成

立以来的农村职业教育政策更多的是对以往政策作出

局部的调整和修改。 政策的演进不是用一种新的政策

体系或范式去推翻或替代前一种政策， 而是前后农村

职业教育政策在政策内容与政策目标之间存在明显的

相关性与递进性。

2.农村职业教育政策的间断性演进

农村职业教育政策的渐进演变并非是一帆 风 顺

的，而是曲折相随、跌宕起伏的，在某一阶段内存在演

进的间断性和变异性。 纵观新中国成立以来的农村教

育政策史，可以发现，我国农村职业教育政策演进存在

两个间断期。第一个间断期为 1966 年到 1976 年，由于

“文化大革命”的十年浩劫，各种中等专业学校和技工

学校大部分被停办， 各类职业学校或停办或被改为普

通中学， 中等教育发展成为只有普通中学类型的单一

结构，新中国成立“前十七年”的发展农村职业教育的

政策经验完全被否定了。 第二个间断期为 20 世纪 90
年代中期到 20 世纪 90 年代末期。统计数据表明，这一

阶段农村职业教育的发展规模和速度一直处于徘徊状

态，并有所下降。 1998 年，农村职业高中为 4775 所，在

校生人数达到 227.27 万人，招生人数 85.19 万人；2000
年，农村职业高中 4165 所，在校生人数 209.06 万人，

招生人数仅为 82.27 万人 〔2 〕。

三、政府主流理念主导下的农村职业教育政

策演进

“理念在特定的制度结构下会对一定的政治人物

产生重要的观念影响，从而推动他实施某项新的政策，

所以理念也是政策变革的重要推动力。 理念影响政策

不是直接的，而是通过一定的渠道来实施的。 ” 〔3 〕“当

代中国的决策者是共产党领导的权力精英， 而国家的

重大决策权只局限于领袖及党的领导核心手中， 社会

力量对公共政策的影响力极弱，因而，中国的决策模式

是一种典型的精英决策， 决策过程基本取决于权力精

英的作用，特别是深受人格化权力结构的影响。 ” 〔4 〕由

此可见，中国教育决策权力掌握在政治精英手中，特别

是政府高层领导人手中。 政府高层领导的理念与观念

对农村职业教育政策变迁具有至关重要的影响。

从理念来看，中央政府如何处理改革、发展与稳定

三者之间的关系， 一直伴随着农村职业教育政策的演

进。 新中国成立时，发展社会经济是第一要务，并确立

了“教育为工农服务、为生产建设服务”的理念。 因此，
国家在此阶段一直以“革命式”与“运动式”的方式兴办

农村教育（包括农村职业教育在内），促进了农村职业

教育与农村经济的发展。 “文革”期间，政治领袖的注意

力逐渐从发展经济转化为阶级斗争， 知识分子被批为

“臭老九”，农村教育也成为当时阶级斗争的主战场，农

村职业教育遭受了严重的挫折。改革开放以后，特别是

十一届三中全会以来，经济建设成为党的中心任务，所

以经济建设也就成为当时最大的政治话题。 在这种情

况下，为实现现代化，“改革”与“赶超”成为当时社会政

治、 经济领域最具合法性的主流意识。 面对这样的形

势，教育领域关于“不断改革与创新”的呼声也日益高

涨，成为指导当时农村职业教育政策发展的理念原因。

因此，国家开始有意识地出台相关政策，试验一些新
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型的农村职业教育办学模式。 例如，建立“农村教育

综 合 改 革 实 验 区”、实 施“燎 原 计 划”与 推 进“农 科 教

结合”等。 从 1997 年开始，由于受亚洲金融危机的影

响，劳动力市场供求矛盾加剧，再加上 1999 年高等 教

育的扩招，使得农村职业教育处于无人问津的境地，而

且，当时国家把关注的重心放在高等教育与农村的普

通教育方面，导致农村职业教育招生人数锐减。

21 世纪以来，以市场为导向的经济改革进程中累

积了一系列的社会问题，例如，城乡、区域、经济社会发

展不平衡以及教育、医疗、住房等问题日益突出。因此，

为遏制日益严重的社会贫富差距、社会不公平等现象，

国家从维持社会稳定的政治立场出发，提出了“科学发

展观”与建构“社会主义和谐社会”的新理念，并成为统

领教育发展的总体方向和基调。 2003 年之后，中央政

府开始关注教育差距问题， 制定了新的政策和措施以

促进农村教育的发展，更多的教育资源被投入到农村，
有关农村职业教育法律与政策也不断得到修正或重

构，一批支持性政策不断出台，如对贫困家庭学生实行

免费职业教育、加强农民工实用技术培训、实行支援西

部贫困地区的农村职业教育等。

综上所述， 新中国成立六十多年农村职业教育政

策的演进，不仅深受农村政治、经济制度变迁的影响，
而且也深受国家政治、经济与文化制度变迁的影响。无

论何时、何地的农村职业教育目标、内容、任务和发展

方式的调整与变革， 都会受到来自国家政策的调整与

规制。 六十多年来，农村职业教育政策的演进，彰显了

农村职业教育的进步： 构建了较完善的农村职业教育

体系，农村职业教育办学规模提升较快，农村职业学校

办学条件得到了一定的改善。 另一方面，应该认识到，
农村职业教育政策演进仍存在一定的问题： 政策主体

的缺乏、农村职业教育政策间的不协调性、政策“国家

化”与“政治化”的倾向。农村职业教育的发展关乎社会

主义新农村的建设，关乎小康社会的实现，关乎教育现

代化目标愿景的达成。在科学发展观的指引下，总结新

中国成立六十多年来农村职业教育的政策经验与政策

教训，有助于改革农村职业教育政策，促进农村职业教

育的新发展。
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Abstract: The evolution of vocational education policy in rural areas is similar to the trajectories for the evolution
and change of the entire national political and economic system and is a “style” of the adjustment and change of the en-
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