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张文玉
 

从二十世纪五十年代联合国的禁运政策催生香港发展职业教育的需求到现

在，香港职业教育已经走过六十多年的历程，逐渐形成了比较完善的管理与财政

支持的体制机制，特别是在对职业教育的财政支持方面，香港积累了较为丰富的

经验。本文旨在对香港的职业教育财政支持机制进行介绍，以为大陆职业教育发

展提供借鉴与启示。 

一、香港职业教育概况 

香港职业教育的发展，始于 1950 年。朝鲜战争爆发后，联合国在美国操纵

下对香港实施禁运，使得香港的转口贸易一落千丈，从而迫使香港从单纯的转口
                                                              
  作者简介：张文玉，北京大学中国教育财政科学研究所科研助理。   
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贸易向制造业转移，催生了香港发展职业教育的需求，一些职业训练班和具有职

业教育性质的工业学校开始出现。70 年代初期，石油危机使得香港经济面临新

的困难，港府因此开始实施经济多元化战略，从劳动密集型经济向技术密集型经

济转移。为了满足经济转型对职业技能人才的需求，港府开设了一批工业中学和

职业先修中学进行初等和中等职业教育，并先后开设了 7 所工业学院 进行高等

职业教育。与此同时，一些行业也开始建立学校以培养行业内所需的技能人才，

如服务于建造业议会（Construction Industry Council）的建造业议会训练学院

（CICTA） 和服务于香港纺织业、制衣业的制衣业训练局（CITA）。1982 年，根

据《职业训练局条例》，职业训练局（VTC，职训局）成立，统筹负责原来由教育

署和劳工署分担的职业教育和技术训练工作。1992 年，根据《雇员再培训条例》，

港府又成立了雇员再培训局（ERB），通过统筹、拨款和监察，委任培训机构提供

培训课程及服务。[1] 

目前，香港施行的是小学 6 年，初高中各 3 年和大学 4 年的 16 年学制。在

普职分流方面施行的是初中后和高中后二级分流体制，学生可以选择在初中毕业

或高中毕业后（或者高一高二辍学后）接受职业教育。在职业教育的课程上，根

据上课形式的不同，可以分为全日制课程和兼读制课程；根据课程类型的不同，

可以分为证书课程和文凭课程，证书课程的修业年限一般在 1年以下，文凭课程

的修业年限一般在 1年以上。根据招收学生的不同，职业教育课程又可分为技工

级课程、技术员级课程和高级技术员级课程。前两种课程要求报考学生需初三毕

业，属于中等职业技术教育；后一种则要求报考学生需高中毕业，属于高等职业

技术教育。 

下表列出了 2007 年到 2012 年香港职业教育的招生情况。从表中数据可以看

出，香港每年职业教育的招生人数和普通教育招生人数大体相当，规模不可谓不

大。 

表 1  职训局、建造业议会训练学院和制衣业训练局中职课程的招生情况 

单位:人 
课程类别 2007 2008 2009 2010 2011 2012 

职业教育 

中职兼读制课程 8493 6750 5889 5661 5452 4991

中职全日制课程 12992 12267 13769 14202 - 13271

高职兼读制课程 8770 9473 15599 15486 14517 13713

高职全日制课程 35580 37110 39853 38045 33203 30933
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其他职业教育课程 226895 238146 290372 264146 246589 224046

合计 292730 303746 365482 337540 299761 286954

普通教育 

普通高中招生人数 83922 84243 81522 81850 77279 73246

普通高等教育课程招生人数 175139 175160 187475 197409 199856 231320

合计 259061 259403 268997 279259 277135 304566

注：表中数据根据《香港统计年刊（2013 年版）》相关数据整理；中职招生人数指职训局、建造业议会训

练学院和制衣业训练局提供的中等职业技术教育课程的招生数；高职招生人数指职训局和教资会院校的高

等职业技术教育课程招生数；“其他职业教育课程”人数包括成人教育/补习/职业课程招生人数和“毅进文凭

课程”（下文详述）全日制和兼读制的招生人数；职业教育课程中只统计就读为期 1 年或以上长期课程的全

日制及兼读制的学生人数。 

 

有几点需要指出的是：首先，与内地不同，香港的职业教育并非普通教育的

对等物，职业教育院校不只是接收应届毕业生，同时也向在职人员、失业人员和

其他有职业教育需求的人员开放；其次，香港职业院校的全日制课程也并非内地

脱产的概念，短期培训但全天上课的也称作全日制，兼读制则是指上午、下午或

者晚间（夜校）在校学习；第三，2008 年起，香港开始实施 12 年免费教育，[2]

中学阶段学生基本都会读完初一到高三，很少有人初中后选择职业教育，所以香

港的职业教育虽有初中后和高中后二级分流体制，但主要的分流是在高中后进行。 

二、香港职业教育的办学体制 

香港职业教育包括职前培训、在职培训和转岗培训，培训的对象包括初高中

毕业生、离校青少年、在职人员、失业人员和待业人员。为满足这些培训对象的

不同需求，香港已经形成了一个多元化的职业教育办学体制。大体来讲，香港的

职业教育学校主要有两类：具有半官方背景的职训局学校和依托社会力量举办的

学校。 

1. 职训局学校 

香港政府并不直接举办职业教育学校，而是通过其资助的职训局间接举办职

业教育学校。职训局并非香港教育局的附属机构，而是一个独立的法人实体。职

训局理事会下设 5 个功能委员会、21 个行业训练委员会及 5 个跨行业的一般委

员会。其中各行业训练委员会吸收各行业代表成为其委员，并就各行业的人才培

训需求和培训计划向职业培训局提供建议。5个跨行业的一般委员会则就跨行业

的培训事宜提出建议。 
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根据职训局与教育局签署的《行政备忘录》，职训局接受教育局的拨款，并

用此拨款推行双方商定的职业服务承诺和职业培训目标。职训局兼具咨询与执行

的双重职能。[3]《职业训练局条例》规定，职训局的咨询职能即包括向行政长官

就职业教育提供咨询意见，也包括向其他团体、利害关系人提供职业教育咨询；

而其执行职能，即包括营办和维持政府指派予职训局的技能训练中心，也包括设

立、营办和维持科技学院、工业学院、工业训练中心及技能训练中心。 

目前职训局是香港最具规模的专业教育培训及发展机构，每年为约 25 万名

学生提供全面的职前和在职训练。职训局下辖香港高等科技教育学院、香港专业

教育学院、香港知专设计学院、卓越培训发展中心、青年学院等 13 所职业教育

院校（其中多为私立），为离校生和在职人士提供初三以上到学士学位的全日制

和兼读制职业教育课程。职训局具有很高的自主权，可以自行决定招生、课程结

构及发展等事宜。根据《香港统计年刊（2013 年版）》的统计，近年来职训局每

年全日制课程的招生人数在 40,000 人左右，兼读制招生人数在 13,000 人左右。 

2. 社会力量办学 

香港由行业、企业、社会团体和个人等社会力量举办的职业教育学校数量众

多，根据《香港统计年刊（2013 年版）》的统计，全港依托社会力量创办的职业

学校（日校、日暨夜校和夜校）大大小小有 2,500 多所。就行业办学来说，除了

上文提到的建造业议会和制衣业训练局之外，还有香港旅游业议会、香港机电业

工会联合会、香港仓库运输物流员工协会等都开展职业教育与培训。其所开设的

课程有的是行业自发举办和提供的面向学员的自费课程，有的是雇员再培训局框

架下的资助课程（下文详述）。在香港，由社会力量进行的职业教育每年招生规

模在 200,000 人次1以上，是香港职业教育的主体。 

三、香港职业教育的财政支持机制 

香港政府一直非常重视对职业教育的投入。2008 年，曾荫权则在施政报告

中宣布从 2008 年起，免除公营高中学生学费，并全额资助职训局全日制课程学

生的学费。2目前，在职业教育的财政支持方面，港府主要采用了两种拨款方式：

                                                              
1  数据来源：《香港统计年刊（2013 年版）》。 
2  免费政策的出台受多方面因素的影响：首先是全球金融危机导致香港经济不景气，劳动力市场工资下滑，

普通民众生活负担加重；其次是新学制的推行导致学费有所上涨；第三是由经济下滑导致民众对贫富分化
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非竞争性拨款和竞争性拨款。非竞争性拨款主要通过职业训练局进行，面向职训

局学校；竞争性拨款主要通过雇员再培训局进行，面向全港职业教育机构。 

（一）非竞争性拨款[3][4]	

非竞争性拨款是港府为了补助职训局开办课程所需经费而采用的支持方式。

教育局每年根据预算安排将经费拨付职训局，并由职训局在其下属学校中统筹支

配。拨款内容包括经常性拨款和非经常性拨款。拨款因素则由教育局和职训局共

同商定。 

1. 经常性拨款 

经常性拨款以全年整笔补助金形式发放，供职训局调拨作以员工支出（包括

员工薪酬、津贴、退休计划供款、酬金与人事有关的开支-包括现金或实物的附

带福利）和其他营运支出（包括教材、家具及设备、租金及差饷等的开支）。 

职训局在经常性开支的使用方面拥有自主权，可酌情由经常性拨款中支付非

经常性开支，款额不设上限，但不得超过经常性拨款总额。 

经常性拨款设有现金支出限额，职训局全年支出不得超过总额限制。而对于

职训局每年的结余资金，在 2000 年以前，政府会要求职训局全额返还（通常以

抵消下个财政年度政府拨给职训局的经常资助金款额的方式）。2000 年后，为给

职训局更多的自主权以激发其创新精神和提高回应社会对职业教育需求的灵活

性，政府规定职训局可保留全年整笔拨款中所节省的资金作为储备资金，但储备

资金不得超过该财政年度整笔拨款的 15%，否则超出部分须于下一个财政年度退

还政府。 

2010-2013 年三个学年度，政府对职训局的经常性拨款额度分别为 19.16 亿

港元、20.64 亿港元和 22.5 亿港元，占每年政府经常性支出的 4%左右。3 

2. 非经常性拨款 

除经常性整比拨款外，政府也会根据职训局的切实需要，拨付非经常性拨款

以用于非经常用途，其中包括基础设施的维修维护以及根据社会经济发展的需要

设立新的职业教育学校。非经常性拨款只供特定用途使用，不得转入全年整笔拨

                                                                                                                                                                                   
的认受感增强；最直接的原因是民主建港协进联盟的推动：组织民众游行，呼吁免收学费以减轻贫困民众

生活负担。 
3  数据来源：《香港统计年刊（2013年版）》。 
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款中。 

经常性整笔拨款按季度发放；非经常性拨款则按职训局的实际需要提前发放。 

3. 拨款因素 

2000 年起，香港教育局和职训局商定了一些服务成果指标和表现成效指标，

作为职训局制定年度预算和教育局对职训局进行考核及批准拨款计划的标准。这

些标准既有非绩效指标，也有绩效指标。非绩效指标包括全日制学生数和非全日

制学生数；绩效指标则包括全日制和非全日制学生整体入读率、全日制学生留读

率、非全日制学生留读率和全日制毕业生的就业率。根据上述指标计算出教育局

对职训局的全年拨款总额后，教育局会从中减去职训局预计的学费收入和其他来

源收入，再根据价格变动因素对拨款总额进行调整。 

职训局每年会根据上述指标向教育局提交建议活动计划书及收支预算，而教

育局则会根据职训局上一年度的预算完成情况与其商定本年度的具体目标及拨

款计划。如果职训局没有达到事先与教育局协定的目标而又不能做出合理解释，

教育局则有权削减甚至撤销对职训局的资助。 

（二）竞争性拨款	

竞争性拨款是香港政府面向市场所采用的拨款方式，主要是通过雇员再培训

局实施。 

1. 雇员再培训局及其经费来源 

1992 年，根据《雇员再培训条例》，港府设立了雇员再培训局和雇员再培训

基金，并委托雇员再培训局对基金进行管理。目前，雇员再培训局通过雇员再培

训基金，委托约 115 家培训机构和近 410 家培训中心，为 15 岁或以上、具有副

学位或以下教育程度的人群提供培训。4 

雇员再培训基金主要由两部分构成：雇员再培训征款和政府补助。雇员再培

训征款是指雇佣外来工的雇主为其雇佣的工人所缴付的 400 港元/人.月的外来

雇工征款和雇佣外籍家庭雇工的雇主为其外佣缴付的 400 港元/人.月的外佣征

                                                              
4  雇员再培训局设立之初，主要面向 30岁或以上、具初三或以下教育程度的失业人群；但到 2008 年，由

于受 1978 年香港开始施行的 9年义务教育影响，劳动力市场上已很少有 30 岁以上初中以下学历程度的失

业人员。因此，从 2008 年起，再培训局的将服务对象范围扩展为 15岁或以上、具副学位或以下教育程度

的人群。 
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款5。[5]政府补助则指港府向雇员再培训基金注入的资金。雇员再培训基金设立之

初，政府一次性注入了 3亿港元，并在其后又多次向基金注入一次性补助金。2001

年起，政府开始向雇员再培训局提供每年约 4 亿港币的经常性拨款，并延续到

2008 年。[6]2013 年，梁振英在其施政报告中宣布从当年 8 月起取消外佣征款，

并提议为雇员再培训局提供长久而稳定的财政支持。[7]在《2013-2014 财政年度

政府财政预算案》中，港府拟向雇员再培训基金注资 150 亿港币，以长期支持雇

员再培训局的工作。 

2. 雇员再培训局的拨款机制[8] 

根据《雇员再培训条例》的规定，为了协助雇员掌握新的职业技能或提高其

职业技能从而适应就业市场的变化，雇员再培训局应研究提供再培训课程及附属

培训计划，并委托培训机构提供或举办再培训课程，以及向培训机构支付提供再

培训课程及附属培训计划所需的费用和向再培训学员发放再培训津贴。 

在具体执行上，雇员再培训局会根据社会经济发展的需求，制定年度的课程

及招生规划6，供培训机构申请提供相应课程。申请提供课程的培训机构需向雇

员再培训局提供详细的课程建议书及财政预算，以供雇员再培训局审核。通过审

核的课程会先进行试办及评估，通过评估的课程会按照培训机构的课程建议书和

审定的财政预算正式开办。雇员再培训局制定了一套成效指标，用以在成本效率、

课程效益和有关人士对课程的满意程度方面对培训机构进行评估。这些成效指标

包括： 

成本效率指标：学位使用率（实际招生与计划招生比）、课程出席率和学员

单位成本； 

课程效益指标：就业率、留职率和结业成绩评核/考试或技能测验的合格率；  

有关人士对课程的满意程度：对受训学员、雇主及公众意见调查的结果。 

为便于监察，雇员再培训局选择以学位使用率、课程出席率和就业率作为主

要的成效指标，并为这些成效指标制定相应的目标比率。若课程在上述各方面的

成效不能达到所规定的目标比率，雇员再培训局会要求有关的培训机构做出解释，

                                                              
5  该款项从 2003年开始征收，目的是避免外佣的滥用和减少外佣对本地工作计划的顶替。在向雇佣外籍家

庭雇工的雇主征款的同时，港府也把外佣的最低许可工资从 3670港元/月减少到 3270港元/月，导致这一

政策从推出起就遭到外佣和社会人士的抗议。2008年，港府暂停了外来雇工征款和外佣征款。 
6  若某雇主或雇主团体某一职位有 12个及以上的具有特别技能的员工需求，且此项技能的训练未涵盖在雇

员再培训局的全日制就业挂钩课程中，该雇主或雇主团体可以向雇员再培训局申请量身定做的培训课程，

以为其提供所需的员工，费用全免。 
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以及提出建议和采取补救措施。2011 及 2012 年，雇员再培训局在再培训津贴和

培训计划及课程方面的年度开支都在 7 亿港币左右，培训结业的毕业生在

100,000 人次左右。 

除雇员再培训局外，香港教育局通过“毅进文凭课程”7和劳工处通过“展

翅青见计划”8也会提供一些竞争性的经费供培训机构申请，但由于数额较小9，

此处不予赘述。 

四、香港职业教育财政支持机制对内地的启示 

尽管香港的职业教育发展的历史并不长，但从上文可以看出，不管是在职业

教育办学体制还是职业教育的经费支持机制方面，香港都已发展出了比较完善的

体系。概括而言，可以说，香港现行职业教育体系最大的特点在于有效发挥了职

业教育发展中政府调控与市场机制的双重作用：在学校举办、课程设计和经费使

用等方面充分发挥发挥社会力量及学校的作用，同时通过竞争性的拨款机制设计

促进职业教育学校之间的竞争；政府则通过办学成效评估，对职业教育学校进行

管理与监督。考虑到大陆在职业教育发展和财政支持机制方面存在的问题，香港

的经验非常值得借鉴。 

1. 发展灵活的职业教育办学与管理体制 

从上文可以看出，香港已经建立了灵活的职业教育办学体制。这种灵活性表

现在以行业为中心和职业学校的自主性。在以行业为中心方面，香港的职业教育

学校主要由社会力量举办。这些学校不论是在招生规模上还是在数量上都远远超

过职训局学校。即便是职训局学校，也吸收了各行业的代表进入其训练委员会，

并就行业人才需求和学科课程发展方向和策略向职训局提供建议。这使得香港各

行业的职业人才需求能够切实反映到职业教育中，保证了职业教育与市场对人才

需求的适切性。在职业学校的自主性方面，和社会力量举办的学校一样，职训局
                                                              
7  “毅进文凭课程”的前身是教育局在 2000 年推出的“毅进计划课程”（Project Yi Jin，PYJ），主要面向旧

学制下的高二离校生和成年人。随着新学制的推行，2012年，教育局根据新高中课程对 “毅进计划课程”

的课程进行了调整，并更名为“毅进文凭课程”重新推出，其服务对象也变为高三离校生和年满 21岁的成

年人。 
8 “展翅青见计划”是劳工处在 2009年整合其原有的“展翅计划”（Youth Pre‐employment Training Programme）

和“青少年见习就业计划”（Youth Work Experience and Training Scheme）而形成的，其服务对象是 15 至 24

岁、学历在副学位或以下的离校青少年。 
9 《2012‐2013财政年度政府财政预算案》中，港府预留了 10 亿港元，用以支持“毅进文凭课程”从 2012‐2017

五个学年所需支出。2009‐2012三个学年度，“展翅青见计划”获得的拨款分别为 9900 万港元、1亿港元和

8300万港元。 
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学校也在招生和课程设置方面享有自主权。这样就保证了学校能够迅速地回应劳

动力市场对人才的需求，适当调整不同课程的招生规模以及停办某些职业教育课

程和开设新的职业教育课程。职业学校的自主性还表现在拥有经费使用的自主权。

如前文提到，职训局所属学校可以调用其经常性拨款用于非经常性支出，这样有

利于学校根据实际需要灵活调控经费的使用，有利于提高经费使用的效率。 

相比于香港的职业教育办学体制，大陆的职业教育则极其缺乏灵活性。一方

面，虽然从上世纪 90 年代开始，中央就提出要改变政府大包大揽的办学模式，

鼓励社会团体和个人举办职业学校。但是，由于在举办和运营民办学校方面存在

的诸多体制、机制上的障碍，民办职业教育的发展一直受到掣肘。另一方面，在

公办职业教育学校的发展中，行业、企业缺位严重，不管是人才培养计划的制定

还是课程的设计，行业、企业均未能参与其中。在经费使用上，财政拨款规定了

人员经费、公用经费和专项拨款各自的使用范围，学校缺乏自主调控的空间，不

利于在学校内部优化资源的配置与使用。因此，为促进大陆职业教育的发展，我

们既需要着手打破企业、社会团体和个人举办职业教育的体制机制障碍，实现办

学主体的多样化，更需要吸收行业、企业在促进职业教育发展中发挥作用和给予

职业教育学校在招生、课程设置及经费使用方面的自主权。只有这样，大陆职业

教育才能够迅速适应劳动力市场对于人才的需求变化，为社会经济发展培育所需

的技能人才。 

2. 建立鼓励竞争的职业教育拨款机制 

一定的办学体制需要一定的拨款机制与之相适应。要发展灵活的职业教育办

学体制，除了鼓励社会力量办学及赋予学校办学自主权以外，更重要的是要通过

财政手段调动社会力量办学的积极性及创设一个鼓励竞争的职业教育办学环境，

以发挥市场的力量形成职业教育办学的进入与退出机制。香港雇员再培训局的竞

争性拨款，恰恰起到了上述作用。首先，雇员再培训局的竞争性拨款面向全港职

业教育学校开放，由社会力量举办的学校可以通过申请雇员再培训局的课程获得

经费支持，这就为社会力量学校的运营提供了一定的经费支持；其次，通过竞争

性的拨款，香港的优质职业教育学校及优质的职业培训课程能够被有效识别并获

得财政的资助，而质量差的学校及课程则会在竞争中逐步退出职业教育市场；第

三，需要特别注意的是，雇员再培训局的竞争性拨款是以课程为基础的，而不是
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以学校为基础的，这样既可以增加拨款的灵活性，向为回应劳动力市场对新型人

才的需求而开设的新型课程提供经费支持；更可以提高拨款的识别度，确保优质

学校的优质课程能够得到持续的资金支持。 

就大陆的职业教育而言，虽然政府投入了大量的财力，但是却没有取得理想

的效果，其问题就在于拨款机制过于单一且缺乏竞争性。对于公办职业教育学校

而言，政府兜底的拨款方式导致其对政府财政的过度依赖，创新及发展的动力不

足；而对民办职业教育而言，由于政府在财政拨款上的不公平对待，导致其缺乏

与公办学校进行竞争的基础。因此，大陆可以尝试学习香港的经验，在职业教育

财政拨款中引入竞争机制。一方面通过这种竞争机制创设一个民办职业教育学校

之间、公办职业教育学校之间以及民办职业教育和公办职业教育之间竞争发展的

环境；另一方面，也通过竞争性拨款为民办职业教育提供一定的经费支持，并通

过竞争激发公办职业教育学校发展的动力。 

3. 建立绩效导向的预算管理及评估体制 

职业教育学校办学效率的提高离不开有效的监督。不论是教育局，还是雇员

再培训局，都建立了以绩效为导向的预算管理和评估体制，从而形成对职业教育

学校办学效益的有效监督。职训局及申请雇员再培训局课程的学校每年都需要考

虑与政府协商制定的或由雇员再培训局事先制定的绩效目标，并在此基础上编制

预算，而教育局和雇员再培训局也会每年根据绩效指标对其委托的职业教育机构

或学校进行评估，并在此基础上对职业教育机构或学校进行问责并决定下一年度

的拨款计划。 

与香港不同，大陆在编制职业教育预算时，很少考虑绩效因素，即便有的地

方考虑了绩效因素，在对绩效的考评和问责上也缺乏力度。这样就形成了十分吊

诡的局面：就政府而言，认为职业教育学校并未充分利用其所拨款项，办学效果

不理想，但因为缺乏有效评估学校办学成效的手段，因此在对学校进行拨款时处

于被动局面；而就职业学校而言，则认为政府对其缺乏足够的经费支持，限制了

学校的发展。总结香港职业教育拨款的经验，政府在制定对职业学校的拨款时，

可以引入绩效因素，既为有效使用经费和评估学校办学成效提供依据，也能通过

绩效因素激发学校办学的主动性、积极性。 
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探寻中职教育发展背后的逻辑 

摘要：北京大学中国教育财政科学研究所中职课题组在过去半年中，对全国东中西四个

省三十个县市进行了覆盖近百所中职学校的调研，调研发现：中职教育的现状比其他类型和

层级的教育都更为复杂。在各地不同的发展环境中，中职学校提供着多样化的教育功能，形

成了不同的发展模式。本文从中职教育的供求这一逻辑起点出发，分析了中职教育的两大主

要功能，即就业前教育和升学教育，并从居民收入、产业特征、财政能力和制度创新这四大

影响要素探寻了区域中职教育发展模式的内在规律，本文还总结了民办和公办中职的四种关

系：竞争、共生、差异化生存、改制。 
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