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【摘要】 在数字技术深刻变革高等教育生态的背景下，探究我国高等教育信息化政策的演进阶段与特征，对推

进教育数字化战略行动至关重要。研究基于“政策工具-政策时间”二维框架，利用 NVIVO对 2010至 2025年的

17份关键政策进行系统分析。研究发现，我国政策演进历经夯基应用、融合深化到战略引领三阶段，重心由设

施建设转向系统变革。政策工具呈现命令主导、激励不足、能力建设重设施轻培训等特点，系统变革工具持续

增强，劝告工具仅起辅助作用。据此，研究建议构建激励平衡机制、优化人力资本投入、促进系统协同及强化

宣传引导，以期为政策优化提供参考。 
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Abstract: Amid digital transformation in higher education, this study analyzes 17 key IT-in-education policies (2010–

2025) using a policy instrument-timeline framework with NVIVO. The findings reveal a three-stage evolution from 

infrastructure building to systemic reform. Policy tools are mainly mandatory, with limited incentives and facility-focused 

capacity building. Systemic and advisory tools have grown. Recommendations include balanced incentives, human capital 

investment, enhanced coordination, and improved communication. 
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1.引言 

当前，全球范围内数字技术的高速发展正在深刻改变高等教育的生态格局。生成式人工智

能等新兴技术的迅速崛起，为高等教育信息化转型带来了全新机遇（祝智庭等, 2023）。近年

间，我国积极推动教育数字化战略转型，将其视为提升国家竞争力、实现教育现代化的重要

途径。教育部等九部门关于加快推进教育数字化的意见中再次强调要“深入实施国家教育数字

化战略”，“增强中国数字教育全球影响力”。 

在政策研究层面，学者们的探索呈现多元视角：既有从政策结果出发验证政策执行对高等

教育质量促进效应的研究（梁媛等，2024）；也有从政策工具视角对哈萨克斯坦高等教育数

字化转型路径进行的国际分析（梅伟惠等，2025）；以及基于 PMC指数模型对我国高等教育

数字化政策开展的量化评价（王成林等，2025）。现有研究为理解政策内容、质量等方面提

供了有效参考，然而在系统分析高等教育信息化政策演进和特征方面仍有较大提升空间。 

基于此，本研究构建“政策工具-政策时间”的二维分析框架，通过对 2010-2025年重要政策

文本的系统分析，探究我国高等教育信息化政策呈现出怎样的演进阶段与典型特征？以期为

推进数字化转型提供理论支撑和实践参考。 

2.研究设计 
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2.1. 数据收集  

政策文本的时间跨度为 2010-2025年，包括教育部等相关部门出台的意见、规划和其他规

范性文件，主要以北大法宝及中国政府网、教育部官网作为检索来源，以“高等教育”“信息

化”“数字化”为关键词组合检索，以获取近年间高等教育数字化发展的相关政策。通过对初始

样本的甄别与筛选，最终选择 17篇典型政策文件纳入研究（表 1）。 

表 19 政策样本示例 

编号 发布时间 政策文件 发布单位 

1 2010年 7月 29日 国家中长期教育改革和发展规划纲要（2010-2020年） 
国家中长期教育改革和发展规划纲要工
作小组办公室 

2 2012年 3月 13日 教育部关于印发《教育信息化十年发展规划（2011-2020年）》的通知 中华人民共和国教育部 

3 2012年 3月 16日 教育部关于全面提高高等教育质量的若干意见 中华人民共和国教育部 

..... 

2.2. 数据分析框架与方法  

在政策分析中，政策工具是达成政策目标的具体手段与有力保障（胡钦太等，2024）。在

众多政策工具理论中，本研究主要借鉴了McDonnell和 Elmore的工具分类，即将工具划分为

命令、激励、能力建设、系统变革和劝告告知五种类型（McDonnell & Elmore,1987），这一

框架有助于辨析政策干预的重点与策略。政策时间维度则可以通过政策发布时间分析政策演

变的基本特征及发展态势（陈春霞等，2025），从而揭示政策重心的转移与深化的动态过程。 

基于上述考量，本研究以《国家中长期教育改革和发展规划纲要（2010-2020 年）》的颁

布为起点，构建了“政策工具-政策时间”二维分析框架（图 1），以系统分析我国高等教育信

息化政策发展的典型阶段与特征。研究采用内容分析法，由两位编码者利用 NVIVO 对政策

文本进行独立编码，并对两份编码展开一致性检验，其 kappa 值达到 0.877，编码信度良好。 

 

图 29 “政策工具-政策时间”二维分析框架 

3.研究发现 

3.1. 政策时间维度：高等教育信息化政策的阶段演进  

根据国家关键政策的发布节点及重点内容，可将我国高等教育信息化政策演进划分为三个

阶段。2010至 2018年为夯基应用期，以《教育信息化十年发展规划（2011-2020年）》为代

表，提出“加强高校数字校园建设与应用”，侧重基础设施与优质资源的建设。2018至 2021年

进入融合深化期，《教育信息化 2.0行动计划》作为该阶段的起始标志，目标转向“三全两高

一大”，在高等教育方面强调“推进信息技术和智能技术深度融入教育教学全过程”。2022年迈

入战略引领期，在教育数字化战略统领下，政策重心转向平台规范、数据治理与标准体系建

设。《教育强国建设规划纲要（2024-2035年）》强调“实施国家教育数字化战略”，提出“建好

国家数字大学”，并通过一系列规范性文件推动教育体系智慧化、标准化，标志着数字化从支

撑手段全面升级为引领高等教育系统性变革的核心力量。 

3.2. 政策工具维度：高等教育信息化政策工具的分布特征  

根据数据分析，本研究绘制了政策工具占比图（图 2）与“政策工具-政策时间”的二维交叉

分析表（表 2）。命令工具以 33%的占比占据主导，表明政策推进高度依赖行政规制与标准设

定。与其形成对照的是，激励工具仅占 8%，反映出经济吸引、荣誉表彰与负面约束较为缺乏，
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可能影响师生等主体的参与动力。能力建设工具占 26%，但其中平台环境与信息资源等硬件

投入的条目远多于培训培养，显示出资源分配偏重物质基础而非人的能力发展。系统变革工

具占 23%，主要聚焦于体制机制设计；劝告告知工具占 10%，仅起辅助作用。总体来看，当

前政策体系呈现出命令驱动、基建支撑、制度护航的强制供给模式，虽有利于统一推进，但

激励与人力投入的相对薄弱，可能制约信息化向深度融合与创新阶段发展。 

 

图 30 政策工具占比图 

3.3. 政策时间与政策工具的二维交叉分析  

政策工具的应用随时间阶段演进。在夯基应用期，政策重点在于明确目标与建设基础设施，

能力建设工具和命令工具中的目标方向类别使用频繁。融合深化期的工具使用总量显著增加，

命令工具中的规范要求与系统变革工具中的体制机制条目增长明显，体现出政策重心转向应

用融合与制度调适。2022年至今的战略引领期，政策工具使用不断提升，其中规范要求、监

督评估与组织管理维度的工具大幅提升，反映出政策着力点已转向通过精细化的标准、评估

与管理推动系统性变革。纵观全程，命令工具的内涵从宏观指引转向微观规制，系统变革工

具持续增强，而激励工具始终薄弱，说明政策体系长于顶层设计与规范约束，但在激发内生

动力方面仍有提升空间。 

表 20 “政策工具-政策时间”的二维交叉分析表 

政策工具类型 维度 夯基应用期（2010-2017） 融合深化期（2018-2021） 战略引领期（2022-至今） 总计 

A命令工具 

A1 规范要求 3 11 43 57 

A2 目标方向 12 26 15 53 

A3 监督评估 9 16 22 47 

B激励工具 

B1 资金经费 4 7 4 15 

B2 表彰典范 4 7 5 16 

B3 处罚限制 1 0 3 4 

C能力建设工 

C1 培训教育 7 12 9 28 

C2 信息资源 11 14 13 38 

C3 平台环境 15 23 18 56 

D系统变革工具 
D1 组织管理 4 6 20 30 

D2 体制机制 18 33 29 80 

E劝告告知工具 
E1 鼓励促进 10 7 12 29 

E2 宣传号召 4 5 9 18 

总计 102 167 202 471 

4.政策建议 

4.1. 构建激励与约束平衡的动力机制  

当前政策工具应用中，命令工具形成绝对主导，激励工具却位列最后，这种结构性失衡在

一定程度上影响了高校师生的内在积极性，降低了政策执行的效果。在数字化转型的引领下，

需要建立更多元的激励措施。例如可以增强数字化建设成效与高校绩效考核、经费及资源分

配的相关度；设立专项奖励基金，表彰数字化教育表现突出的教师。同时也可对消极应对数

字化转型的教师展开批判教育，将信息技术应用能力纳入职称评定体系等。通过物质激励、

精神荣誉与标准约束的结合，使政策执行从单纯依靠行政命令转向内在驱动的发展模式。 

4.2. 优化人力资本与数字基建均衡投入  
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数字化转型成功的关键不仅在与技术的发展，也在于人的能力提升。然而在能力建设工具

中，平台环境等硬件投入条目远超培训教育，反映出“重硬轻软”的投入偏差。未来应当优化

资源分配结构，开发分层分类的培训课程体系，注重对教师的数据素养、在线教学能力和数

字资源开发等能力的培养。同时建议支持高校建立数字教学服务中心，为教师提供持续的技

术支撑和教学咨询服务。另外，在平台建设中可以预留一定比例的经费用于用户能力培养，

使得数字基础设施不仅建得好，更能用得活，实现从技术赋能到人才驱动的转变。 

4.3. 促进系统变革与规范管理的协同增效  

虽然系统变革工具在近年间逐渐提升，但其与命令工具的协同性仍然有待加强。政策制定

应当注重顶层设计与基层创新的有机结合，例如在数据治理方面，既要通过命令工具制定统

一的技术标准和安全规范，也要运用系统变革工具建立跨部门、跨层级的数据共享机制与协

同治理格局。通过统一规范与灵活治理结合的方式，有助于化解制度壁垒，推动高校信息化

转型的系统性、整体性发展。 

4.4. 强化劝告告知工具的引导功能  

劝告告知工具在政策工具中的占比较低，其潜在的价值引导功能尚未充分发挥。在政策执

行过程中，除了使用强制性规范外，还应加强典型示范、经验推广等柔性方式的运用。利用

发布优秀案例、组织交流会、开展主题宣传活动等形式，营造积极的数字化转型氛围，为高

校提供可借鉴的实施路径和方法指导。同时这种倡导性的引导方式，也有助于降低改革阻力，

为后续政策落地创造有利条件。 

5.研究局限与未来方向 

本研究基于“政策工具-政策时间”二维框架系统揭示了中国高等教育信息化政策的演进及

特征，但对政策执行的实际效果与基层反馈关注相对较少。未来可结合案例分析与数据调研，

深化对地方院校配套政策的比较分析与实施效果的实证研究等。 
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