
 

第二章  内部管理体制创新 

职业院校内部管理体制创新，是我国职业教育管理创新的重要内容，

也是我国教育综合改革的重要组成部分。自 1985 年 5 月《中共中央关于教

育体制改革的决定》颁布，到 2010 年 5 月《国家中长期教育改革和发展规

划纲要（2010—2020）》发布实施，再到 2016 年《国家创新驱动发展战略》

颁布，31 年间我国职业教育体制改革经历了起步发展、探索发展、深化发

展三个主要阶段，在政策、制度、实践等层面为职业院校管理体制创新创

造了条件。本章将选取职业院校内部管理体制创新的角度，在分析目前职

业院校内部管理体制存在问题的基础上，探索构建创新实践的现实路径。 

   

一、职业院校内部管理体制及其创新内涵解析  

（一）体制、教育体制与管理体制 
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1.  

“体制”一词有多种含义。一指诗文书画的体裁、格调。最早见于郑玄《诗

谱 周颂》孔颖达疏：“然《鲁颂》之文，尤类《小稚》，比之《商颂》，体

制又异。”三国魏嵇康《琴赋》序中云：“然八音之器，歌舞之象，历世才士，

并为之赋颂。其体制风流，莫不相袭。”唐刘知几《史通 六家》：“唯《东

观》曰‘记’，《三国》曰‘志’，然称谓虽别，而体制相同。”宋郭若虚《图画见

闻志 花鸟》卷四：“崔白，字子西，壕梁人。工画花竹翎毛，体制清赡。”

鲁迅《汉文学史纲要》第二篇：“赋比兴以体制言：赋者直抒其情，比者借

物言志，兴者托物兴辞也。”二指格局、规格。明胡应麟《少室山房笔丛 经

籍会通二》：“马氏始仿刘向前规，论其大旨，体制駸駸备矣。”三指结构。

清顾炎武诗《北岳庙》云：“岳祠在其中，巍峨奉神殿。体制匹岱宗，经营

自雍卞。” 

后人将“体制”一词延伸应用于社会科学之中，体制的内涵发生了拓展。

明《二刻拍案惊奇》：“提控闻报，犹如地下升天，还服着本等衣服，随着

亲随进来，先拜谢相公。侍郎不肯受礼，道：‘今是朝廷命官，自有体制。

且换了衣冠，谢恩之后，然后私宅少叙不迟。’”这里的“体制”指的是“礼制、
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规矩”。南朝宋孝武帝《重农举才诏》：“尚书，百官之本，庶绩之枢机；丞

郎列朝，局司有在。而顷事无巨细，悉归令仆，非所以众材成构，羣能济

业也。可更明体制，咸责厥成，纠覈琴惰，严施赏罚。”这里的“体制”指的

是“组织制度”。《辞海》对“体制”解释为：“国家机关、企事业单位在机制设

置、领导隶属关系、管理权限等方面的体系、制度、方法、形式等的总称。”

从历史唯物主义角度来说，体制是联系社会有机体三大子系统  生产力、

生产关系、上层建筑之间的联合点，是三者之间相互联系、发生作用的桥

梁和纽带。从管理学角度来说，体制是国家机关、企业事业单位的机构设

置和管理权限划分及其相应关系的制度，是制度形之于外的具体表现和实

施形式，是管理机构和管理规范的结合体和统一体①。如经济体制，就是经

济机构和经济规范的结合体和统一体，即具体的组织与管理调节国民经济

运行的制度、方式、方法的总称，是组织赖以生存和发展的基础。 

总之，体制是国家机关、企事业单位的机构设置、隶属关系、权力划

分等方面的具体体系和组织制度的总称。体制是管理机构和管理规范相结

                                                             

① 林艳芬，李小鲁. 职业院校体制机制改革创新与实践[M]. 北京：人民出版社，

2014（1）：44-45. 
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合的产物，不同的管理机构和不同的管理规范相结合就形成了不同的体制。

如政治体制、经济体制、科技体制、教育体制、管理体制、军事体制等。 

2.  

厘清“体制”的含义，为其相关概念的梳理界定奠定了坚实的基础。在上

述体制的含义基础上，所谓教育体制，就是教育机构与教育规范的结合体

和统一体，它由教育机构体系与教育的规范体系组成。从系统的角度来讲，

教育作为一个开放性系统，教育体制就是教育系统内部各要素相互联系以

及它与社会系统相互联系的“序”即基本规则。 

教育体制是上层建筑的组成部分，为一定的社会制度、经济制度服务。

其发展主要受到政治体制、经济体制、科技体制及宗教问题、民族问题和

种族问题等外部因素的制约；同时又受到教育自身在层次、规模、种类等

方面的发展水平等内在因素的影响。此外，教育体制也受到人们对各级各

类教育相互关系以及教育系统与其他社会系统相互关系的客观规律的认识

的影响①。教育体制具有强烈的时代和国家特征。当教育体制出现不适应状

                                                             

① 袁运开. 简明中小学教育词典[M]. 上海：华东师范大学出版社，2000（1）：

112：116. 
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态时，教育系统作为社会这个大系统的一个子系统，不仅自身运转发生困

难，而且将导致整个社会系统的运转困难。故，教育体制的改革，是从战

略的高度和整体的角度对教育系统进行的全局性调整，对社会的发展和经

济的发展具有极其重要的意义。 

教育体制有多种分类，不同的区分标准会形成不同的类别。如以办学

主体来区分，可以分为公办教育体制和民办教育体制。如以教育阶段来区

分，可以分为学前教育体制、初等教育体制、中等教育体制、高等教育体

制和继续教育体制。如以受教育对象来区分，可以分为儿童教育体制和成

人教育体制。如以教育内容来区分，可以分为普通教育体制、职业教育体

制和特殊教育体制。如以教育程度来分，可以分为发达地区教育体制、欠

发达地区教育体制和不发达地区教育体制等。如以实施环境来划分，可以

分为家庭教育体制、学校教育体制和社区教育体制。如以学校内部管理过

程来划分，可以分为学校领导体制、学校执行体制、学校咨询体制和学校

监督体制①。 

3.  

                                                             

① 孙绵涛. 教育管理学[M]. 北京：人民教育出版社，2006：218-222. 
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以一个学校为例，所谓管理体制，指的是学校管理系统的结构和组成

方式，即一个学校采用怎样的组织形式以及如何将这些组织形式结合成为

一个合理的有机系统，并以怎样的手段、方法来实现管理的任务和目的。

具体的说，管理体制就是根据一个组织的管理系统的结构和组成方式来规

定这个组织的管理范围、权限职责、利益及其相互关系的准则。其核心是

管理机构的设置、各管理机构职权的分配以及各机构间的相互协调。它的

强弱直接影响到管理的效率和效能，在组织整个管理中起着决定性作用。 

管理体制包含三种基本形式，一是职能制，二是事业部制，三是子公

司制。职能制是集权化的组织形式，事业部制和子公司制是分权化的组织

形式。 

（二）教育管理体制、职业院校管理体制与职业院校内部管理体制 

1.  

要把握教育管理体制的内涵，实际上要回答三个基本问题：一是一个

国家的教育管理权力如何确立和划分。二是中央和地方各自设置什么形式

的教育管理机构，这些管理机构之间是否表现出一定的从属关系。三是总
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体上对教育的管理是哪一种方式，是集中管理还是分散管理，或者是集中

分散混合管理。 

教育管理体制属于教育体制的一个类别。教育管理体制，是一个国家

在一定的政治、经济和文化基础上，根据有关政策、法规建立起来的对教

育事业进行管理的制度体系，涉及教育系统的机构设置、功能规定、职责

范围、隶属关系、权限划分、运行机制等诸多元素和要件。在教育体制中，

教育管理体制处于中心位置，犹如一条主线将教育体制其他类别串联在一

起，是整个教育体制得以构成和运行的保障，它对学校教育管理体制改革

和发展的方向、速度、规模具有直接影响。包括教育领导体制、教育办学

体制、教育投资体制、学校内部管理体制等。 

从教育管理的宏观层面和微观层面来看，教育管理体制可分为教育行

政管理体制和学校内部管理体制。 

在宏观层面上，教育行政管理体制是涉及国家和各级地方政府对于教

育事业管理的部分，即教育行政机构对于教育事业进行管理的制度安排。

它的形成是国家经济体制、政治体制、文化传统和教育体制等综合作用的



第二章  内部管理体制创新 019 

结果。作为社会事业管理体制的一种，它不是一成不变，而是随着社会背

景条件的变化或教育体制本身的发展而作出相应变革。 

根据国家教育行政权力在各级教育行政机构的分配状况，教育行政管

理体制的基本类型主要有三种分类，一是中央集权制，二是地方分权制，

三是中央地方合作制，这三者是现代教育行政管理体制的主要存在形式。

中央集权制的特点是：教育事业的管理权由中央政府高度集中，中央教育

部统一领导并监督全国的教育事业；中央教育部和地方教育行政机构之间

有明确的命令和服从的关系，从中央到地方，构成了一个自上而下的垂直

教育行政组织体系。实行中央集权教育管理的典型是法国，法国中央教育

部统揽全国的教育目标、课程设置、教育预算、人事安排等各方面的教育

大权，通过大学区 省 市 镇 村这样一条垂直行政路径统一指挥全国

教育系统的运作。安排有严格的教育督导制度，以保证教育政令的贯彻。

公办私立学校都在教育部的监管之下。凡是全部或部分接受政府经费补助

的私立学校，人事聘用必须经过教育部认可，未受到教育部补助的，也必
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须接受教育部的视导和监督①。地方分权制的特点是：中央教育部和地方教

育行政机构之间不存在上下级的隶属关系。教育事业管理权由各地方政府

掌握，各地自行教育立法和教育决策。实行地方分权制的典型是美国，美

国建国后相当长的时间都没有设立中央教育行政机构，直到 1979 年才设立

联邦教育部，但权力极其有限。美国教育行政主权在各州，多数州又将权

力下放给学区，由学区统筹规划、制定预算、管理人事等，联邦政府无权

干涉。中央地方合作制的特点是：介于集权制和分权制之间的一种教育管

理体制。其特点是中央和地方依据有关法规分享教育事业管理的权力并分

担教育经费投入等义务。实行中央地方合作制的典型是日本。日本设立中

央教育行政机构文部省，负责发展教育、学术、文化事宜，分拨教育经费，

对地方进行技术性指导等。地方则设立都道府县和市镇村两级制的地方自

治行政机构，负责管理各级学校、确定编制、审定教科书、管理人事等事

务，具有地方分权和中央集权结合、趋向集权的混合制特点。我国的教育

行政管理体制经历了一个漫长的发展过程，随着中国教育制度的发展而发

                                                             

① 张蓉. 比较教育学[M]. 江苏：南京师范大学出版社，2009（1）：4. 
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展。我国实行的是中央统一领导、分级管理的教育行政体制，强调的是中

央教育行政的权威。 

在微观层面上，学校内部管理体制是涉及学校内部对于学校组织的设

置和管理学校内部活动的制度安排。具体将涉及学校领导体制、执行体制、

监督体制、保障体制等。学校领导体制是关于学校领导机构的设置及其管

理权限划分的基本制度，它规定着学校谁来领导和实施领导与管理的基本

组织原则。主要包括机构、角色、权利义务、领导机制、领导者管理五大

要素，具有根本性、系统性、相对稳定性及个性化等性质。 

2.  

所谓职业院校管理体制，是指职业院校管理机构与管理规范的结合体

或统一体。职业院校的管理机构包括职业院校的外部管理机构（亦即职业

教育行政管理机构）和职业院校内部管理机构。职业院校的管理规范是指

维持并保证职业院校管理机构正常运转的制度，它规定着职业院校管理机

构的性质、职责权限以及相应的工作规范和岗位职责等，一般以政策、法

规和规章制度的形式体现出来。这种规范也可以分为职业院校外部管理规
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范和内部管理规范。职业院校的外部管理机构与外部管理规范相结合，就

形成了职业院校的外部管理体制；职业院校的内部管理机构与内部管理规

范相结合，就形成了职业院校内部管理体制。 

因此，我们可以对职业院校内部管理体制作出如下定义①：所谓职业院

校内部管理体制，是指职业院校的内部管理机构与内部管理规范的结合体

或统一体，是关于学校内部管理和运行的根本制度。内部管理体制是职业

院校运行的内在基础。职业院校内部管理机构包括决策机构、咨询机构、

执行机构和监督反馈机构。职业院校的内部决策机构与相应的规范相结合，

就形成了职业院校的决策体制，即职业院校的领导体制；职业院校的内部

咨询机构与相应的规范相结合，就形成了职业院校的咨询体制；职业院校

的内部执行机构与相应的规范相结合，就形成了职业院校的执行体制；职

业院校的内部监督反馈机构与相应的规范相结合，就形成了职业院校的监

督体制。在职业院校内部管理体制的这四个子体制中，领导体制是核心，

它决定着职业院校的性质和方向。 

                                                             

① 李建国. 我国高职院校内部管理体制改革研究[D]. 南京：南京农业大学，2011. 
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（三）职业院校内部管理体制创新 

职业院校要保持持续发展，必须要建立一套能够适应其发展的体制，

并且根据内外部环境的变化适时的进行体制改革和创新。体制创新，就是

根据生产力发展的要求，对生产力运行的有关具体制度进行完善、变更或

重组，其根本目的在于促进生产力数量的增长和质量的提高，同时通过体

制自身的柔性和张力协调生产力数量的增长与质量的提高之间的冲突。 

职业院校内部管理体制创新，是指职业院校为了适应职业教育发展形

势和职业院校可持续发展需要，对院校内部机构设置、管理权限、权力运

行、资源配置等及其相互关系的制度进行变革，突破和清除各种影响职业

院校发展的体制性障碍，建立新的资源配置方式、管理秩序、工作方式、

思维方式的活动①。30 多年来，职业院校内部管理体制创新，一直是职业

教育体制改革的一项重要内容，其实质是最大限度的调动人的积极性和创

造性，充分发挥人力、物力、财力的潜力，达成以最少的投入获得最大化

的收益，其主要目的是使职业院校内部管理体制更好地适应职业院校使命

和任务的变化，适应社会主义市场经济体制逐步建立对职业教育体制特别

                                                             

① 周君明. 高职院校软实力研究[M]. 现代教育出版社，2015：119. 
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是职业院校内部管理体制的要求，更好地实现职业教育的社会职能。 

二、职业院校内部管理体制的主要问题 

（一）职业院校内部管理体制的应然状态  

1.  

按照《中等职业学校管理规程》（教职成〔2010〕6 号）规定，中等职

业学校实行校长负责制，建构校长全面负责行政工作、党组织保障监督、

教职工民主参与管理的内部管理体制格局。一般情况下，中职学校的校长

和党委书记实行一肩挑。按照《高等教育法》（2015 年 12 月修正）规定，

高等职业院校实行党委领导下的院（校）长负责制。无论是中职学校，还

是高职院校，院（校）长都为学校的法人代表，全面负责院（校）的教育

教学、科研及其他行政管理工作。 

2.  

职业院校根据国家有关政策，合理设置内部管理机构，并明确其职责。

中等职业学校在部门设置上一般主要设置为行政、教学两大板块，高等职

业院校在部门设置上则为党委、行政、教学等板块。院（校）党委主要由
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党员院级领导构成，中层（系部）多数采用行政主要负责人负责制，少数

也有采用党政主要负责人共同负责制。系部中还应设立教研室。一般而言，

教师向教研室负责，教研室主任向系部主任负责，中层（系部）向院（校）

长负责。 

3.  

高等职业院校中一般应设置发展规划处或职教研究所，负责情报信息

收集整理、前瞻性战略研究、拟定重要制度、制定决策备选方案、组织决

策方案论证等工作。中等职业学校一般设置科研处，在履行其行政职责的

同时也承担起咨询作用。 

4.  

按照法律条文规定，职业院校均应成立有教职工代表大会，依法保障

教职工参与民主管理和监督的权利，发挥教职工代表大会参与学校重大决

策的作用。学院（校）建立工会组织，维护教职工合法权益。同时应设置

学院（校）纪委、监察审计处，还应设置督查办公室，从重大事项推动、

内部财务审计、纪律监察等方面实行监督制约。 

（二）职业院校内部管理体制的主要问题  
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因历史发展及现实问题因素和现实条件的制约，我国高职院校内部管

理体制还不够成熟，高职教育特色不明显，不可避免地存在不少问题。 

1.  

一是现行的科层制、行政化等特质在稳定组织结构的同时也阻碍了职

业教育的变革与创新。职业院校内部管理体制，受科层管理理论影响较大，

效仿本科院校的模式和苏联时期中专学校管理模式，按照职位分类、权力

分层、法定资格、委其责任进行架构，呈现出典型的“三层四部制”特点。在

纵向层次上，分为高层、中层、基层“三层”。高层为校级领导，其领导体制

一般以校长负责制为主，以副校长分工负责为辅；中层为条块负责人，中

层管理体制一般为业务与行政相配合的平行结构；基层为科室一般工作人

员和工勤人员。从基层到高层构成金字塔型结构。在横向机构设置上，则

以“四部制”为主。即职业院校一般设置四类部门，一为党委、纪检部门，包

括党委办公室、组织人事处、监察审计处、学工部和工会等部门。二为行

政部门，包括学校办公室、教务处、学生处、计划财务处、招生就业处、

安全保卫处和离退休处等部门。三为教学教辅部门，包括各教学系、国际




