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一、问题的提出

2019年，国务院印发的《国家职业教育改革实施

方案》（以下简称“职教 20条”）开启了职业教育改革

的新篇章，其中引人关注的改革之一是“启动 1+X证

书制度试点工作”。纵观证书制度在我国职教领域

的发展历程，从 20世纪 90年代的快速推动“实行”，

到 21世纪第一个十年内出现急速“清理”，再到 2020
年的全国“试点”，可以发现证书制度是职业教育发

展必不可少的条件。作为新时代充分彰显职业教育

类型特征的创新制度设计［1］，1+X证书制度是职业教

育人才培养模式的重要创新［2］、类型教育内涵发展的

重要保障［3］，也是畅通技术技能人才成长通道的重要

举措［4］，更是助力技能型社会建设的重要抓手。《关于

在院校实施“学历证书+若干职业技能等级证书”制

度试点方案》（以下简称《试点方案》）实施至今，1+X
证书制度试点在推动职业教育改革发展、凸显类型

特征等方面取得了一定成效，但也遇到一些困境。

已有研究从不同角度分析了 1+X证书制度试点运行

中存在的问题，如证书的权威性［5-6］、书证融通［7］、学

习成果转换［8-9］等，但对这些问题的深层次原因挖掘

度不够，且未能从宏观政策层面和微观操作层面给

出适切、有效的解决对策。为此，“十四五”时期在大

力发展职业教育的过程中，必须首先明确 1+X证书

制度设计在推动现代职业教育高质量发展中的价值

意蕴，廓清试点运行中主要面临的现实困境与外在

表征，并据此提出针对性的优化对策。

二、基于“三个面向”的视角审视 1+X证书制度

设计的价值意蕴

正如发展型社会政策理论所言，技能不但是经

济增长的重要引擎，同时也是社会质量提升的基本

路径［10］。职业资格是世界各国通行的技能评价制

度。我国职业资格证书制度历经最初的八级工制

度、工人技术等级考核制度，再到职业资格证书制

度、国家职业资格目录制度，最终发展到当前的职业

技能等级制度［11］。这是我国经济发展逐步从劳动密

集型转向技术密集型发展方式的现实需要。《关于推

动现代职业教育高质量发展的意见》明确提出：“坚

持面向市场、促进就业，推动学校布局、专业设置、人

才培养与市场需求相对接；坚持面向实践、强化能

力，让更多青年凭借一技之长实现人生价值；坚持面
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向人人、因材施教，营造人人努力成才、人人皆可成

才、人人尽展其才的良好环境。”由此看来，新时代职

业教育的功能定位是面向市场的就业教育、面向能

力的实践教育、面向人人的终身教育。因此，更需要

有一种与之匹配的证书制度来支持职业教育“三个

面向”功能的实现。

（一）同步产教两端信息，增强面向市场的就业

教育功能

职业教育的核心目标是面向市场促进就业，保

证劳动力就业市场需求和教育系统供给之间的均衡

是高质量发展的应有之义。自 20世纪 90年代开始

的职业教育系统和产业部门之间产权制度改革的异

步性，导致了产教之间信息的不对称［12］，使得我国职

业教育领域的教学标准建设与更新速度滞后于经济

社会发展，造成了结构性就业矛盾。职业院校的专

业设置、人才培养方案开发、课程标准建设都缺乏源

自产业的最新标准支撑，从而造成专业与产业、课程

内容与职业标准、教学过程与工作过程的深度对接

不够，导致人才培养质量的社会适应性不高。

1.制度设计层面上，1+X证书制度能够为职业教

育传递对接劳动力市场需求的标准信息。1+X证书

制度是教育制度，也是就业制度［13］，可以实现教育系

统与劳动力市场的有序衔接。1+X证书制度的价值

意蕴之一体现在适应全新产业需求的职业技能等级

标准开发上。国家职业教育指导咨询委员会专门颁

发了《职业技能等级标准开发指南（试行）》（以下简

称《开发指南》），授权职业教育培训评价组织制定职

业技能证书标准。《开发指南》强调职业技能等级标

准是对学校教育的有益补充、深化或拓展，帮助学校

进一步对接企业一线［14］，保证行业企业最新标准在

职业教育中的快速落地。

2.制度实践层面上，1+X证书制度促生了覆盖大

部分新兴领域的职业技能等级证书标准，增进产教

两端标准同步。据统计，前 4批试点证书基本覆盖新

职业、新业态、新技术等领域，涉及 5G、新能源、智能

制造、工业互联网、新基建等新兴领域。鉴于此，1+X
证书制度能够为职业教育贡献适应产业发展的最新

职业技能等级标准来提升人才培养的社会适应性，

也可以让学习者通过获取职业技能等级证书，拓展

和提升岗位适应能力。

（二）凸显岗位实践能力，强化技能评价的实践

教育特征

“职教 20条”明确指出“院校内实施的职业技能

等级证书……，反映职业活动和个人职业生涯发展

所需要的综合能力”。可见，1+X证书制度是面向学

生实践能力提升的教育改革。

1.从院校教育视角来看，X证书可以起到检测学

习者实践能力的功能。职业技能等级证书的开发源

自生产实践岗位工作领域内容，体现为产业端“新技

术、新工业、新模式、新流程”融入职业教育端的过

程，强调实践能力培养的价值。依托“1+X证书”推动

“岗课赛证”人才培养模式改革，更是指向面向岗位

工作实践过程以体现“能力本位、成效为本”的人才

培养目标。从质量评价的维度看，X证书的获取情况

可作为检测职业学校实践能力培养成效的依据。

2.从社会培训视角来看，X证书被作为提升技能

人才实践能力的手段或工具。从职业教育“训”的导

向分析，当前技能人才评价制度改革从职业资格评

价转为职业技能等级认定，改变了评价主体，确保了

人才评价与劳动就业紧密相连。2021年 11月人社部

印发的《技工教育“十四五”规划》、12月人社部等四

部门印发的《“十四五”职业技能培训规划》都提出利

用职业技能等级证书来提升从业者的技能水平。因

此，1+X证书制度能够对职业院校的学习者或社会培

训者起到评价其实践能力水平的作用。

（三）实现学习成果转换，助推面向人人的终身

职教体系建设

随着第四次工业革命的到来，新技能的再学习、

再培训，以及培养适应数字世界需求的技能人才显

得更为重要。过去通过正规教育一次性获得岗位工

作的模式已不适应多元化经济社会发展，学习型社

会建设必须提供更多、更好、更新形式的教育活动才

能满足学习者技能提升的需求。

1. 人人努力成才、人人皆可成才的学习型社会

需要有相应的学习支持环境。囿于当前我国国家资

历框架还未建立，不能实现各种学习成果的兑换，终

身学习教育体系尚不健全，职业教育更因其“断头

式”教育缺陷而饱受鄙夷，学习者必须依托统一的

“准入考试”机制才能达成学历提升。“职教 20条”提

出“有序开展学历证书和职业技能等级证书所体现

的学习成果的认定、积累和转换，为技术技能人才持

续成长拓宽通道”。鉴于此，1+X证书制度的价值意

蕴之一将表现为学历证书与X证书间的书证融通，学

习者各阶段所获得的职业技能等级证书将以学分的

形式存入学分银行“兑换”相应学习经历，从而实现

学习型社会“学校教育和继续教育、普通教育与职业

教育、学历证书和职业技能等级证书”的有效衔接。

2. 1+X证书制度试点实践验证了“人人皆可成
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才”学习平台的创设，对“人人尽展其才”的资历框架

建设进行了探索，积累了经验。据相关部门统计，4
批证书试点至今，已设立近 1.5万个证书考点，590万
名学生报名参加试点工作。此外，同步开发的证书

信息管理服务平台和职业教育国家学分银行信息平

台，为社会成员及X证书培训考核人员开设账户 844
万个，存储X证书学习成果 50万余个。综上，1+X证

书制度将有助于我国资历框架的建设探索，其学分

特征将为面向人人、因材施教的职业教育发展起到

“助推器”的作用。

三、1+X证书制度试点运行中面临的现实困境

随着 1+X证书制度试点工作的推进，试点证书、

试点院校规模也正在急剧增加，研究领域已逐步从

制度颁发初期的内涵解读与价值分析［1-2］转向问题分

析与对策建议。从“三个面向”政策视角归因分析发

现，1+X证书制度当前面临的现实困境主要表现在以

下三个方面。

（一）X证书含金量受到社会质疑，未能充分体现

面向劳动力市场需求与教育系统人才供给的适应性

所谓证书的含金量就是证书在就业市场是否有

价值，以及是否被社会大众所认可。双证书制度没

有取得完全成功的一个重要因素就是其考核标准与

劳动力市场需求相脱钩，导致相当一部分证书权威

性不高，获证者在劳动力市场上的认可度较低。因

此，职业技能等级证书的含金量是 1+X证书制度行

稳致远的关键所在。归因分析发现，产生这一现实

困境的主要外在表征如下。

1. 证书的院校选择与市场跟踪反馈数据缺失。

试点至今，仍未有官方数据展现试点证书所面向劳

动力市场的需求和供给数量以及证书持有者在就业

市场上所体现出的优势评估数据。同时，由于证书

数量增多，且具有同质化倾向，在缺乏相关比对数据

的情况下，院校选择证书时的难度增大。

2.部分培训评价组织开发标准的行业公信力不

强。很多利益相关者对职业技能等级证书的标准是

否完全遵循行业企业通用的、最新的标准，还是仅仅

匹配某企业特定产品的技能操作标准，都有相当大

的质疑。另从当前培训评价组织的参与积极性来

看，教育型企业远高于生产型企业，培训评价组织的

行业公信力不强，也导致 X 证书的社会认可度

不高［8］。

3. 行业龙头企业参与证书开发的占比不高。X
证书的设计意图是将新技术、新工艺、新规范融入其

中，以弥补学校教育与企业需要的脱节。行业龙头

企业或业界标杆企业的技术相对领先，应成为X证书

开发的主要群体。然而，参与试点工作的培训评价

组织中，民营企业、国有企业、行业协会、事业单位的

证书开发比为 73∶22∶3∶2。民营企业中的中小企业

比重较大，行业龙头企业和知名企业开发的证书数

量占比仅为 38%。中小企业由于其规模和实力的原

因，所开发的X证书能否得到行业的广泛认可也让各

利益相关方质疑。

（二）X证书缺少相应的教学资源要素支撑，未能

完全发挥促进实践能力提升的功能

《试点方案》的首要目标是“通过试点，深化院校

‘三教’改革”。X证书作为落实上述改革目标的有效

载体，如何推进其在课程教学与培训中落实，则是职

业教育教学改革实践中必须解决的首要问题。研究

发现，教师、教学内容、教法仍是当前院校 1+X证书

制度推进中亟待建设的核心要素。从当前试点现状

看，核心要素建设不足的表征主要如下。

1. 在“谁来教”的问题上，教师在教学实践活动

中的胜任力不足。1+X证书制度推行要求教师必须

对行业企业特定岗位的职业标准和能力有极强的认

知，对新技术、新工艺、新规范、新流程能快速融会贯

通、学以致用，能在整个教学过程中具备较强的实践

指导能力。然而，多项研究表明现有的双师型师资

队伍水平还无法完全胜任［6,9］，加之当前X证书教师

培训进度因师资培训形式、收费标准以及院校教师

培训激励机制等因素导致整体进度偏慢。

2. 在“用什么教”的问题上，教学内容与岗位工

作任务对接不及时。承担X证书相关教学任务的教

师要设计恰当的学习任务，以对接证书标准所蕴含

的职业应用场景，达成工作过程所需的综合职业能

力培养。然而，研究发现，现有X证书的配套教材开

发不足，适用X证书的教材建设任重道远［15］。

3.在“怎么教”的问题上，教学方法无法顺应X证

书强调的基于真实工作任务的学习情境要求。试点

推进中表现出“课证融合”不够、存在较多教学与考

前培训辅导的“两张皮”现象。另外，部分X证书的考

核标准是典型工作任务分解后的知识与技能，脱离

了具体的工作情境和工作任务。此类碎片化的知识

与定向的技能操作以及与职业教育的情境学习特点

相违背，未能体现技能型人才的综合职业素养和操

作能力。

（三）X证书与学分银行的关联标准缺失，未能充

分实现助推全民终身教育体系构建的功能

《试点方案》的目标任务之一是“探索建设职业
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教育国家‘学分银行’，构建国家资历框架”。1+X证

书制度要发挥其服务于职业教育面向人人终身教育

和跨界教育功能，必须处理好与学分银行、资历框架

的对接问题，这也事关该制度的发展空间问题。《试

点方案》提出探索建立职业教育国家“学分银行”，但

尚无文件跟进如何开展具体操作。学分作为学习成

果转换的中介，其认定过程需要有相应的转换标准

支撑以实现不同学习成果质的互认和量的换算。当

前，1+X证书信息管理服务平台和学分银行系统虽已

上线，但院校在落实 1+X证书制度的学分转换中存

在着一些现实问题，主要表征如下。

1.现有职业技能等级证书关于学分认定的标准

体系不够健全。1+X证书制度的首要创新在于其书

证融通功能的设计，实现一定量的等级证书学分能

够兑换成一定量的学历证书学分。《开发指南》提出

“职业技能等级证书的每一级别学习培训内容，原则

上以不超过 8学分为宜”［14］，而现有试点的职业技能

等级证书标准没有规定不同级别的证书学分值，也

没有给出每个职业技能模块的具体学分，难以实现

学分的精确积累，容易造成学分的重复累计。学校

在落实学分管理制度上，简单的将学生取得的证书

与现有对应的课程学分进行互换或直接免考，尚未

建成科学和完善的“学历-证书”学分互换体系。

2.不同部门主导开发的职业技能等级证书之间

没有建立转换标准。X证书包括了教育部主导开发

的初级、中级、高级三个层级的职业技能等级证书，

人社部主导开发的初级、中级、高级、技师、高级技师

5个层级的职业技能等级证书。虽然两类证书在管

理上实行“三同两别”原则。“三同”是指院校外、院校

内试点培训评价组织对接同一职业标准和教学标

准；两部门目录内职业技能等级证书具有同等效力

和待遇；在学习成果认定、积累和转换等方面具有同

一效能。“两别”是指人社部、教育部分别负责管理监

督考核院校外、院校内职业技能等级证书的实施（技

工院校内由人社部负责）；职业技能等级证书由参与

试点的培训评价组织分别自行印发［16］。但两者之间

的技能标准等级设置不同，等级要求表述不一，没有

相关的学分设置、学习时长、难度系数表述，无法直

接评价不同等级证书标准所涵盖知识和技能的广度

和深度，也无法实现证书之间的等值转换。

四、1+X证书制度试点推进的优化对策

（一）完善 X证书质量保障机制建设，提升社会

认可

《关于推动现代职业教育高质量发展的意见》明

确指出：“深入实施职业技能等级证书制度，完善认

证管理办法，加强事中事后监管。”从政策制定层面，

各相关部门已相继推出多个管理文件以加强证书监

管，如《试点方案》提出建立健全监督、管理与服务机

制；《职业技能等级证书监督管理办法（试行）》提出

“两部门严格末端监督执法，定期进行‘双随机、一公

开’的抽查和监督”［16］；《关于推进 1+X证书制度试点

工作的指导意见》中提出“建立健全监督机制”；《职

业教育培训评价组织遴选与监督管理办法》也制定

了系列培训评价组织管理办法。有研究指出，当前

1+X证书质量保障仍存在外部质量保障缺位等现实

挑战［17］。通过参与 1+X证书制度的专项督查调研，

笔者发现，除了需要进一步加强已有监管制度执行，

还需着力完善以下几个方面的机制建设。

1.构建监管制度落实反馈机制。上述文件已从

制度层面设计了较为完善的质量保障机制，但试点

推行已达 3年，需加快制度落实反馈机制的建设和实

施，从而起到回应社会关切、加强社会监督、发挥市

场约束的功能。如开展“双随机、一公开”抽查和监

督结果的公开化。同时，尽快引入第三方评价，常态

化开展证书的人力资源市场需求调研、证书试点数

量、考证率和通过率、证书市场适用性跟踪调研结果

并及时向社会发布上述数据，确保证书权威性和含

金量，为试点院校选择含金量高的证书提供支持。

2.构建各利益相关方的信息交流机制。现有试

点推进中培训评价组织、试点院校、各级教育主管部

门之间缺乏有效的沟通交流平台，应尽快建立试点

院校、培训评价组织、各级教育主管部门等多方共同

在线的沟通交流平台，确保各主体之间地位的对等

性、信息的对称性和沟通的顺畅性。同时，在 1+X证

书制度推进中可采用最佳实践的形式分享各院校的

优秀做法和成功经验。

3.完善培训评价组织选拔机制。证书的选拔机

制在较大程度上决定了证书的社会适应性和需求

性。从市场化管理角度分析，教育主管部门应将工

作重点从“规划”转为“遴选”和“培育”，引导在行业

具有公信力和影响力的证书机构进入培训评价组

织，如将人社部主导开发的职业资格证书及其他行

业企业开发且认可度较高的证书纳入试点。同时，

逐步推进省级培训评价组织建设，引导开发一批满

足区域经济社会发展和地方行业企业需求的职业技

能等级证书，形成国家层面与地方层面相互补充的

职业技能等级证书目录，有效提升职业教育人才培

养与地方产业需求的契合度。
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（二）加快 X证书相关教学资源建设，提升推进

成效

全国职业教育大会明确指出，推动“岗课赛证”

融通综合育人，提高教育质量。如前所述，当前试点

推进中职业院校普遍存在着教学资源要素建设不足

的问题。鉴于此，各相关利益方可以协同加快推进X
证书相关教学资源建设。

1. 在教师培养上，加大支撑 1+X证书制度改革

的师资队伍建设。各利益相关方要加快落实《关于

实施职业院校教师素质提高计划（2021—2025年）的

通知》要求。教育行政管理部门可将 1+X证书制度

试点的师资培训纳入已有的职业院校教师素质提高

计划项目、试点院校的师资培训考核之中；各试点院

校要积极推进基层教学组织改革，建立跨专业教学

团队，组织师资轮流参与X证书的相关技术技能培

训，将X证书相关培训纳入教师 5年一周期的企业轮

训考核之中，对承担X证书培训课程的教师实施分级

管理和配套奖励。培训评价组织要按需、合规开展

师资培训，积极推行线上线下理实混合培训模式，尽

量减少因经费和教师教学任务等因素影响培训的

参与。

2. 在教学内容开发上，推进共建共享式新形态

教材开发，保证新标准更快落地。基于传统教材开

发周期长、产业升级岗位工作内容变化快等现实因

素，借鉴职业教育“互联网+”“智能+”专业教学资源

建设的经验，联合相关出版社、培训评价组织、行业

企业代表、优秀试点院校骨干教师、教材开发专家和

教育技术人员共同组成教材开发团队，共同开发新

形态立体化教材，并通过出版社教材信息化综合平

台及时迭代和更新教学内容。

3. 在教法改革上，推进分工协作的模块化教学

组织方式和理实一体化教学方法。基于X证书岗位

工作内容的模块化设置，教师在教学组织和内容设

计上可结合教师专业发展特点采用模块化教学。同

时，应更为强调学生基于工作过程的情境学习，注重

实践训练中复杂工作任务的完成，加强学生通用能

力的培养和评价。此外，试点推进中可依托“云物大

智”等新兴技术加大虚拟仿真实训平台的开发与应

用，以解决工程类实训设备不足的问题。

（三）深化基于学分银行的X证书标准建设，拓宽

发展空间

欧洲职业教育与培训的相关政策及实践充分证

明，资历框架是国际上学习成果互认互通的重要桥

梁。1+X证书制度、学分银行、资历框架三者之间的

共同变量是学习成果。1+X证书制度的可持续发展

需要资历框架的支撑，而资历框架建设的基础工作

是认证单元。认证单元作为一种以职业能力为导

向、小颗粒、模块化的教育标准，是组成各类学习成

果的最小单位。学分银行是国际上通行的学习成果

记录方式，它将学习成果以学分的形式记录下来，然

后通过学分的积累、转换来兑换相应的资格或学历。

可见，通过推进 1+X证书制度与学分相关的认证单

元对接才能达成服务学分银行、资历框架建设。对

此，后续需在以下几个方面强化和完善 1+X证书制

度建设。

1.完善职业技能等级标准的学习成果表述。职

业技能等级标准是职业标准下岗位典型工作任务要

求的具体化描述。综合各国资历框架等级描述维度

的分类情况，可按照知识、技能、能力（含通用能力）3
个维度对职业技能等级标准中的各工作领域学习成

果进行标准化描述。同时，已试点的职业技能等级

证书（尤其是前两批试点证书）要做好与新专业目录

（2021年）、新专业教学标准（修订中）、“开发指南”的

对接，保持标准的同步。

2.健全职业技能等级标准中各学习成果的学分

标准设置。现有的职业技能等级标准表述缺乏单元

学分元素。要实现学分积累，必须对职业技能等级

标准进行单元化、学分化设计。单元的划分以完成

某工作领域的某一岗位任务所需知识与技能为标

准，单元学分设置可按照完成该单元所投入的学习

时间计量。单元化和学分化设计的目的，是为了避

免实践中对职业技能等级证书中相同或相近学习成

果重复计算学分。

3. 制定职业技能等级证书学分认定审核机制。

资历框架质量保证的核心是资历评审［18］，其目的是

确保所认定的学习成果是同质等量的，从而实现同

一水平学分的累积。因此，借鉴国际资历框架先行

国家的实践经验，可由国家职业教育指导咨询委员

会牵头组建来自教育部、人社部、行业企业、职业院

校、学术研究等领域组成的质量认证委员会，开展各

职业技能等级证书的学分及等级认定。

（张国民，浙江大学教育学院博士研究生，浙江

杭州 310007；浙江金融职业学院教务处副教授，浙

江杭州 310018）
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The Value Implication, Realistic Dilemma and Optimization Countermeasures
of 1+X Certificate System: Based on the“Three Orientations”

Perspective of Vocational Education

ZHANG Guomin1,2
（1. Zhejiang University, Hangzhou 310007;

2. Zhejiang Financial College, Hangzhou 310018）

Abstract:“Market-oriented, practice-oriented and everyone-oriented”is the basic orientation of high-
quality development of modern vocational education. As an institutional innovation that reflects the characteristics
of vocational education in the new era, 1+X certificate system plays an important role in enhancing the function of
employment education, strengthening the characteristics of practical education and promoting the construction of
lifelong vocational education system in the process of realizing“three orientations”in vocational education.
However, the study found that during the three years of pilot project, the system was mainly faced with practical
difficulties, such as doubt of the value of certificates, insufficient support of teaching resources and lack of standards
related to credit banks. In order to ensure the high-quality implementation of 1+X certificate system, in the process
of operation, the 1+X certificate system needs to make innovations and breakthroughs in the aspects of quality
assurance mechanism construction, teaching resource elements construction, and credit bank related standards
formulation.

Key words:“three orientations” of vocational education; 1+X certificate system; realistic dilemma;
optimization countermeasures
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