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摘  要 

本文以《关于深化医教协同进一步推动中医药教育改革与高质量发展的实施意见》为研究对象，构建起

以罗斯威尔(Roy Rothwell)和泽赫菲尔德(Walter Zegveld)的基本政策工具理论为X维度，中医药教育发

展为Y维度的二维分析框架。运用内容分析法对政策内容进行编码、分析。对政策文本进行分析后发现：

环境型政策工具占比较高，策略性工具较多；供给型政策工具运用相对恰当，直接推动中医药教育发展；

需求型政策工具相对运用不足。这一结果显示，未来中医药教育发展调整、改善的方向：各种政策工具

之间应相互制衡、互补；要在各类政策工具的次级工具里，也要找到平衡点；应加强中医药教育的师资

队伍建设、产教融合、组织保障等其他要素的建设。 
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Abstract 
This paper takes the Implementation Opinions on Deepening the Cooperation between Medicine 
and Education to Further Promote the Reform and High-Quality Development of Traditional Chi-
nese Medicine Education as the research object, and establishes a two-dimensional analytical 
framework with the basic policy tool theory of Roy Rothwell and Walter Zegveld as the X dimen-
sion and the development of traditional Chinese medicine education as the Y dimension. Use con-
tent analysis method to code and analyze the policy content. After analyzing the policy texts, it is 
found that environmental policy tools account for a high proportion and strategic tools are more. 
The use of supply-oriented policy tools is relatively appropriate, which directly promotes the de-
velopment of TCM education. Demand-based policy tools are relatively underused. The results 
show that the direction of adjustment and improvement of TCM education development in the fu-
ture: various policy tools should balance and complement each other; we should also strike a bal-
ance among the secondary instruments of various policy tools. We should strengthen the con-
struction of teaching staff, integration of industry and education, organizational support and other 
elements of TCM education. 
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1. 引言 

发展中医药，教育要先行。适应新时代经济社会发展需求，高质量推进我国中医药教育学科发展、

专业课程改革、人才培养与院校的社会服务能力，是每个中医药教育工作者应当思考的问题。在医学模

式和医学发展趋势转变的时代背景下，中医药教育改革势在必行。而从某种意义上来说，中医药教育发

展的人才培养决定中医药临床与教育的进一步发展。因此，中医药教育在继承自身的发展的情况下，创

新理论知识，跟上时代发展的步伐才能促进医疗卫生事业的发展，反之，也能为中医药的发展提供高素

质人才。 
中医药事业的发展离不开符合时代要求的新型高素质中医药人才。中医药教育也一直都是我国高等

教育的重要组成部分，2020 年教育部、国家卫生健康委、国家中医药管理局联合印发了《关于深化医教

协同进一步推动中医药教育改革与高质量发展的实施意见》教高[2020] 6 号(以下简称《意见》)的文件，

对 2017 年发布的《教育部国家中医药管理局关于医教协同深化中医药教育改革与发展的指导意见》(教
高[2017] 5 号)文件进行进一步阐述，旨在推动构建符合自身特点的中医药人才培养体系，充分发挥中医

药教育服务健康中国建设、中医药传承创新发展的基础性重要作用。在此背景下，本研究从政策工具视

Open Access

https://doi.org/10.12677/ae.2021.116370
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/


杨帆 等 
 

 

DOI: 10.12677/ae.2021.116370 2381 教育进展 
 

角出发，运用内容分析法对《意见》文本进行分析，以完善中医药教育高质量发展的措施，从而助力我

国中医药人才培养的持续健康发展。 

2. 研究对象与方法 

2.1. 研究对象 

《关于深化医教协同进一步推动中医药教育改革与高质量发展的实施意见》是教育部、国家卫生计

生委、国家中医药局密切协同，以问题为导向，开展系统调研形成的成果，既是对前期工作的深化和完

善，也是聚焦健康中国建设，具有全局性、战略性、引领性意义的重大改革[1]。而《意见》则更是对此

文件的进一步贯彻落实与升华，教育部、国家卫生健康委、国家中医药管理局联合印发《意见》，此次

发文新增添国家卫生健康委为发文单位，不仅顺应了健康中国战略、树立大卫生大健康观念的时代要求，

同时也体现了国家卫生健康委对中医药人才培养的支持和关注。因此将《意见》作为研究对象，具有整

体性、重点突出等优势，对研究中医药教育改革的发展具有参考价值与实践意义。 

2.2. 研究方法 

本文的研究方法为内容分析法，指对具有明确特性的传播内容进行客观、系统和定量描述[2]。内容

分析法将用语言表示而非数量表示的文献转换为用数量表示的资料，并将分析的结果用统计数字描述。

通过对文献内容“量”的分析，找出能反映文献内容的一定本质方面又易于计数的特征，从而能克服定

性研究的主观性和不确切性的缺陷，达到对文献“质”的更深刻、更精确的认识[3]。内容分析法是近年

来广泛用于分析各类政策研究的方法，通过定量分析能较好的反映政策本身“质”的特点，具有较高的

适用性。 

3. 政策工具视角《意见》的分析框架 

政策工具(又称政府工具或治理工具)研究是当代公共政策与公共管理理论和实践研究的新领域[4] 
[5]。而要在政策工具视角下，对政策文本进行较为准确的把握和梳理，建立适宜合理的分析框架是重要

前提。国内外对于政策工具的研究也由于不同的标准呈现出不同类别，而 Rothwell 和 Zegveld 的三种类

型(供给型政策工具、环境型政策工具、需求型政策工具)政策工具理论[6]广泛应用于我国体育政策分析、

城乡社区治理、教育等多个领域，因此，本文在参考其政策工具理论的基础上，搭建了 X 基本政策工具

理论维度与 Y 中医药教育发展维度的二维分析框架。 

3.1. X 维度：基本政策工具理论维度 

本文借鉴 Rothwell 和 Zegveld 的三种类型政策理论工具，结合《意见》的文本内容，将《意见》的

政策工具分为供给型、需求型、环境型三类。其中，供给型政策工具指政府通过对中医药教育的资金投

入、教育培训、场地设施建设、人才培养等方面进行指导，直接从供给端推动中医药教育改革及高质量

发展。环境型政策工具指政府通过法规管制、目标规划、财政措施、策略性措施等外部环境条件来间接

影响、助推中医药教育改革与高质量发展。需求型政策工具指政府通过服务外包、政府采购、人才引进

等措施来拉动中医药教育改革与高质量发展。只有三种类型的政策工具发挥好各自的作用，形成最优的

组合方式，才能达到结果的最佳效益。 

3.2. Y 维度：中医药教育发展维度 

之所以要构建 Y 维度，是因为一般来说，仅利用单维度的基本政策工具，不能够反映出政策文本的
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全部特点。基本政策工具的普适性，使之适用于多类政策文本研究，单一维度不能完整反映《意见》的

特点与深层次的政策联系与规律。因此，本文在将基本政策工具理论作为 X 维度的同时，具体问题具体

分析，构建中医药教育发展的 Y 维度。根据《意见》的文本内容，将 Y 维度细分为院校与专业发展、师

资队伍建设、产教融合、毕业后教育、教育质量评价、组织保障六个方面。基于上述分析，本文构建了

中医药教育改革与高质量发展的二维分析框架(见图 1)。 
 

 
Figure 1. Two-dimensional analytical framework of TCM education reform and 
high-quality development 
图 1. 中医药教育改革与高质量发展的二维分析框架 

4. 研究结果与分析 

4.1. 《意见》政策文本内容编码 

本文将去除引言后的十四项具体意见条目的政策文本作为基本的内容分析单元，根据不可细分的原

则将独立的句作为最小划分单元，以意见编号–具体章节进行分类、编码。最终将政策文本拆分为 55 个

分析单元，由于篇幅限制，仅展示部分编码(见表 1)。 
 

Table 1. Coding table of content analysis unit of policy text of opinions (part) 
表 1. 《意见》政策文本内容分析单元编码表(部分) 

政策条目 内容分析单元 编码 

一、强化中医药学科专业建设 

夯实中医药类专业主体地位，调整优化中医药院校学科专业

布局，集中优势资源做强做大中医药主干专业。 
1-1 

建设 100 个左右中医药类一流本科专业建设点。布局中医养

生学、中医康复学等服务生命全周期的中医药专业。 
1-2 

…… …… …… 

十四、加强政策机制保障。 

教育部、国家卫生健康委、国家中医药局会同相关部门建立

中医药教育协调机制，加强对中医药教育的宏观规划、政策

保障、工作指导和质量监控，建立中医药教育与中医药行业

人才需求的供需平衡机制，将教育改革纳入国家中医药综合

改革示范区重点评价内容。 

14-1 

各地教育、卫生健康、中医药部门应会同有关部门健全工作

协调机制，明确责任分工，完善政策措施，并于 2021 年 2 月

底前出台落实本实施意见的具体实施方案。 
14-2 
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4.2. 《意见》政策文本 X 维度分析 

根据上述分类、编码，得到政策文本中政策工具的分布情况，如表 2 所示。《意见》较为全面的运

用了供给型、环境型、需求型政策工具，充分发挥了供给型政策工具的主要推动作用，协同需求型政策

工具拉动、外部环境型政策工具影响中医药教育改革及高质量发展。但可以看出，三种政策工具选择的

偏好及运用程度不一。 
 

Table 2. Distribution of policy tools in the X dimension of the opinions 
表 2. 《意见》X 维度政策工具分布情况 

工具类型 工具名称 《意见》政策文本编码 频次 占比 

供给型政策工具 

教育培训 10-1； 1 

35% 

资源配置 1-1；1-3；1-5；2-2；7-4； 5 

资金投入 9-3；10-2； 2 

场地设施建设 6-1；8-3；8-4；9-1； 4 

人才培养 5-1；5-2；6-2；6-3；7-3；8-5；11-2； 7 

环境型政策工具 

法规管制 11-4；12-2；12-3；14-1； 4 

45% 
目标规划 1-2；1-6；3-1；5-3；7-2；14-2； 6 

策略性措施 1-4；3-2；3-3；3-4；3-7；4-1；4-2；4-3；
4-4；5-4；5-5；7-1；9-2；10-4；11-1； 

15 

需求型环境工具 

示范试点 2-1； 1 

20% 
市场塑造 3-5；12-1；13-1；13-2； 4 

规范管理 3-6；4-5；8-1；8-2；11-3； 5 

服务外包 10-3； 1 

合计  55 100 

 
第一，环境型政策工具：占比较高，策略性政策过多。环境型政策工具在三种政策工具中占比较高，

达到 45%，说明政府想要营造一个良好的外部环境，将自身定位为环境营造者、监督者，来引导中医药

教育改革及高质量发展，与构建服务型政府、简政放权的时代要求相契合。但其内部的次级政策工具运

用不均衡，首先，策略性措施占比 60%。即对中医药教育发展从整体的角度进行宏观的战略规划和描绘，

也可细分到落实具体的可行配套服务等措施。由于各个省市的经济发展状况不同、教育能力有差异等原

因，对发展中医药教育的贯彻能力也有所不同。因此，政府在制定中医药教育发展的政策时，要针对不

同的情况出台政策来推动中医药教育发展，通过策略性措施助推中医药教育发展。其次，目标规划占比

24%。表明政府对中医药教育发展的短期、中期、长期目标的定位还存在欠缺的情况。最后，法规管制

仅占环境型策略工具的 16%。说明我国政府对中医药教育的发展的法规管制部分还不足，需要进一步强

化。 
第二，供给型政策工具：运用相对适当。如表 2 所示，供给型政策工具使用占比 35%，相对来说运

用的较为适当。表明政府意识到从供给端(资金投入、资源配置等)直接推动中医药教育发展的重要性，但
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其内部次级工具运用存在失衡的状态。人才培养、资源配置、场地设施、资金投入、教育培训分别占比

供给型政策工具的 37%，26%，21%，11%，5%。其中，人才培养占 37%，成为占比最高的次级工具。

这体现出政府在中医药教育发展中，对培养高素质的中医药人才培养的重视程度。人才的培养是教育的

关键，中医药教育直接关系到中医药人才队伍的数量和质量，进而直接影响中医医疗卫生服务、健康管

理和健康促进的市场供给，是健康服务业发展的人力资源保障[7]。而资金投入与教育培训相比来说占比

较小，后续应增加在这方面的投入。 
第三，需求型政策工具：运用相对不足。如表 2 所示，需求型政策工具占比 20%，占比相对较低，

运用略微缺乏。规范管理、市场塑造、服务外包、示范试点分别占比 45%、36%、9%、9%。表明政府相

对于通过需求型政策工具来刺激拉动中医药教育的发展，更偏向于选择政策工具从供给端和外部环境来

影响和直接推动其发展。 

4.3. 《意见》政策文本 Y 维度分析 

结合 X 维度的三种政策工具，增加 Y 维度的六方面要素，得到《意见》政策文本的二维分析框架，

如图 2 所示。 
 

 
Figure 2. Two-dimensional analysis framework of the policy text of the opinions 
图 2. 《意见》政策文本二维分析框架 

 
如图 2 所示，可以看到，院校与专业发展、师资队伍建设、产教融合、毕业后教育、教育质量评价、

组织保障占比分别为 49%、15%、9%、7%、7%、13%。总的来说，院校与专业发展使用的政策工具最

多，且环境型政策工具多用于院校与专业发展上(占总体环境型政策工具的 52%)，而在产教融合方面应

用最少；供给型政策工具也多用于院校与专业发展上(占总体供给型政策工具的 58%)，在组织保障上应

用最少；需求型政策工具多用于院校与专业发展和组织保障上，(占总体需求型政策工具的 27%)，在师

资队伍建设、毕业后教育、教育质量评价方面应用最少。 
因此，从政策工具分布可以看出，《意见》对于院校与专业发展、师资队伍建设、产教融合、毕业

后教育、教育质量评价、组织保障的六方面要素均有所涉及，较为全面，但是各要素所占的比重仍然呈

现出不平衡的状态。院校与专业发展工具比例较高，毕业后教育与教育质量评价较低。院校与专业发展

虽对中医药教育改革的影响很大，但对于学生的毕业后教育以及继续教育阶段的学习考核、质量评价的
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重要性也不容小觑；医教融合是全面提高医学人才培养的又一重要途径，但在政策工具中的比例也比较

小，提示出要加强对医、教两个系统的协同配合，实现医改、教改的良性互动。 

5. 结论与建议 

5.1. 结论 

5.1.1. X 维度的研究结果 
三种政策工具之间使用不均衡，环境型政策工具占比最高，供给型政策工具次之，需求型政策工具

最低。而从三类政策工具对于中医药教育发展作用的角度来看，环境型政策工具主要起到的还是外部的

影响作用，并没有起到主导作用。因此，这样的环境型政策工具占主要比例的方式对于中医药教育发展

的具体实施、落实方面还存在不足，需要通过需求型和供给型政策工具使用的调整来修补不足之处。需

求型政策工具的示范试点、服务外包功能也应该进一步加强，通过增加其比重来吸引社会力量，拉动中

医药教育发展；保持供给型工具的作用，从供给端人才培养、场地设施建设推动中医药教育发展。 

5.1.2. Y 维度的研究结果 
总体来说，Y 维度的六要素在政策工具中均有体现，但院校与专业发展比例最高，说明政府对于高

等中医院校的专业培训、教育发展、人才培养十分重视，意识到院校与专业发展是中医药教育发展的重

要环节。但从整体来看，产教融合、毕业后教育、教育质量评价方面的比例较低，这些方面对于中医药

发展教育的作用也不言而喻，不应忽视其重要性。提高毕业后教育、教育质量评价、产教融合的比例是

未来中医药教育发展的下一个方向。 

5.2. 建议 

5.2.1. 均衡各种政策工具的使用 
首先，按照罗斯威尔(Roy Rothwell)和泽赫菲尔德(Walter Zegveld)的研究，政策绩效是供给型、环境

型、需求型政策工具形成组合、共同作用、协调平衡的结果[7]。从《意见》对各种政策工具的使用可以

看出，环境型政策工具过多，供给型政策工具相对适当，需求型政策工具相对缺乏。表明政府虽通过环

境型政策工具对中医药教育发展进行了积极的引导，但这样还不够，要想达到理想的政策效果，各种政

策工具之间应该相互制衡、互补，形成供给端推动、需求端拉动、环境型政策工具影响，达到最有利的

局面。因此，在中医药教育发展过程中，要减少环境型政策工具的使用，提高需求型政策工具例如示范

试点、市场素质、人才引进等策略，合理配置教育资源，持续关注供给型政策工具的运用，均衡各类政

策工具的比重，将其看作一个整体，部分的最优即是整体的最优，共同形成合力，达到最佳效果。 

5.2.2. 在各级次级政策工具中寻找平衡点 
其次，在各类政策工具的次级工具里，也要找到平衡点。由上述分析可见，三种政策工具内部的次

级政策工具存在失衡。以供给型政策工具为例，占比最高的是人才培养，而对于教育培训、资金投入等

方面不够重视。资金投入是中医药教育发展的强有力措施，建议加大资金投入，使得中医药教育从办学

规模、办学质量、师资队伍等方面快速发展。同时，在教育培训方面完善体制机制，要推动独立的中医

药高等院校专业改革，突出中医药教育的办学特色，同时还要加强中医药院校之间的相互交流，增加彼

此的专业认同[8]。 

5.2.3. 重视促进中医药教育改革发展其他维度要素的建设 
最后，加强中医药教育要也重视师资队伍建设、产教融合、组织保障等其他要素的建设。师资队伍

的建设占比政策工具使用的 15%，相较于院校与专业发展较为欠缺。中医药的发展不仅要结合临床实践，
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也离不开优秀的教学团队与中医名师的引领，例如将师承教育融入人才培养的在校教育、毕业后教育及

继续教育阶段，能够有效提高中医药的传承能力。组织保障也仅占到 13%，中医药教育的发展不仅仅依

靠教育部、国家卫生健康委、国家中医药管理局，更要协同社会的其他力量，在中医药教育的发展规划、

协调机制、协调发展方面形成合力，助力中医药教育的持续健康发展。 
综上所述，通过对《意见》的政策文本进行分析讨论，发现《意见》对中医药教育改革与发展的过

程中运用的政策工具以供给型与环境型政策工具为主，对需求型政策工具使用略微欠缺。因此在促进中

医药教育改革发展的过程中，可增强对需求型政策工具的运用。通过增加服务外包、示范试点等方面的

应用，树立典范，借鉴其成功经验，以总结试点经验到全面推广，总结优秀的建议与实践，助力中医药

教育发展；同时也可以规范管理中医药教育发展过程中的各种体制机制与预警系统，动员社会的其他主

体力量，激发活力，共同促进中医药教育的健康发展。总之，政府应统筹考虑三种政策工具的作用，加

强配合，打好“组合拳”，形成合力，充分发挥政策工具的作用。 
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