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教育强国的几个底层问题 *

柯    政

（华东师范大学国家教育宏观政策研究院/华东师范大学课程与教学研究所，上海 200062）

摘　要：关于教育强国建设，依然还有几个源头和底层问题需要讨论。第一个底层问题是到底什么

是教育强国？教育强国的重心是以教育“强”国。只有做如此理解，才可以回答为什么在已有《教育现代

化 2035》之后没多久还需要一份《教育强国建设规划纲要》。第二个底层问题是什么国家才称得上教

育强国？各个国家在教育领域都存在一些共同的挑战，哪个国家能率先攻克这些难题或者做得更好，这

个国家就是教育强国。指标不是教育强国的本质，而是对教育强国的解释。第三个底层问题是教育何以

强国？所有立志于成为大国的国家都一样，它需要教育从三大方面来“强”国：一是巩固和扩大本国的意

识形态优势，二是为产业参与国际竞争提供高质量人才，三是支撑高水平科技自立自强。第四个底层问

题是如何实现教育强国？教育强国有三大战略任务，一是把决定一个国家是否能真正成为教育强国的关

键内容，定位为主战场任务来正面攻坚。二是抓住智能社会的历史机遇，开辟智能教育新赛道；三是降低

教育强国建设征途中的羁绊，打通掣肘点。

关键词：教育强国；《教育强国建设规划纲要》；底层问题

习近平总书记说过：“我国面临的很多‘卡脖子’技术问题，根子是基础理论研究跟不上，源头和底

层的东西没有搞清楚。”（习近平，2020）以理论创新引领事业发展是中国共产党的重要历史经验。教

育强国建设不是教育大国建设的简单延长线，从教育大国到教育强国是一个系统性跃升和质变，有很

多源头性、基础性的底层问题需要研究。底层问题搞不清楚，教育强国建设的根基就不牢固，无论是

研制还是落实《教育强国建设规划纲要》都会遇到各种“卡脖子”问题。近些年，学术界对怎么建设教

育强国有很多的讨论，形成了很多高质量的成果，有力地支撑了《教育强国建设规划纲要》的研制。但

在讨论交流过程中发现，在一些事关教育强国的源头和底层问题上，还存在很多冲突和矛盾的地方。

关于教育强国底层问题的学术讨论和争论，还需要更加充分和深入。在此背景下，本文尝试归纳提出

教育强国的四个底层问题，并试图作出回答，求教于各位方家。 

一、内涵：什么是教育强国

教育强国的研究最早是来自于对高等教育强国的研究。早在本世纪前后，周远清就开创并组织了

一系列关于高等教育强国的研究和讨论（周远清，1999；周远清，2020）。这些研究为近些年有关教育强

国的研究提供了非常重要的知识基础。石中英对教育强国概念的历史演化以及多位学者对这个概念

的理解做了非常好的梳理和点评（石中英，2023）。在很多人看来，教育强国概念是不言自明的，就是指

教育很强的国家。它是相对于“教育大国”而言的，建教育强国就是要解决我国教育“大而不强”的问

题。但随着讨论的增多，人们逐渐发现教育强国还有另外一种理解，那就是类比“教育救国”的概念，

把“强”理解成动词，教育强国就是通过教育来使国家更强大（冯建军，2024）。再后来，又有不少学者 
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在“强”字上继续做文章，认为教育强国除了自身强、支撑强，还需要认同强，即还要得到世界其他国家

认同（薛二勇，李健，2023）。其背后的主要逻辑是，教育强国都是相比较而言的，如果得不到其他国家

认同，那教育强国就是自说自话，称不上真正的教育强国（褚宏启，2023）。沿着这个思路，又有学者认

为认同不仅仅是其他国家的国际认同，还包括国内老百姓的认同（邬志辉，高清晨，2023）。其背后的主

要逻辑是建教育强国归根结底是为了办人民满意的教育，如果老百姓不认可，那就称不上教育强国。

从概念的周延性上说，梳理出教育强国的三个维度，非常全面。但到此为止，依然不够。如果以此

来理解教育强国，那为什么国家在刚颁发《中国教育现代化 2035》之后不久，又要研制一个同样规划到

2035 年的《教育强国建设规划纲要》呢？据不完全统计，党的十八大以来，由中共中央、国务院及其办

公厅发布的教育政策就已有 60 多份。重大政策推出的层次之高、频度之密，无论是横向对比其他领

域，还是纵向自身比较，都是罕见的。照理说，新时代教育的四梁八柱已经基本建成。特别是 2019 年

由中共中央、国务院颁发的《中国教育现代化 2035》，对 2035 年之前的中国教育发展战略目标、任务、

思路、路径都做了系统规划。那为什么还需要对教育强国建设再做一个系统的规划呢？一个合理的

解释是，中央对教育强国有了新的认识、新的要求。现阶段国家需要的教育强国，其内涵超越了现有

政策体系所包含的内容，至少两者的侧重点是不同的。

教育强国首先是一个政策概念。它之所以成为学术研究热词，主要也是政策高位推动之结果。因

此，研究教育强国的内涵，不能脱离政策语境，不能只从概念本身来论概念。它需要从政策逻辑的角度

来理解。而它的常见分析方法就是从重大政治事件和时间点来把握政策语境。党的二十大召开就是

这样一个重大事件和时间点。对教育强国的理解也要与党的二十大报告紧密结合起来。党的二十大

报告有一个论断特别重要，宣示着新时代又进入了一个新阶段，那就是：“从现在起，中国共产党的中

心任务就是团结带领全国各族人民全面建成社会主义现代化强国、实现第二个百年奋斗目标，以中国

式现代化全面推进中华民族伟大复兴。”（新华社，2022−10−16）
自此之后，以中国式现代化全面推进强国建设、民族复兴伟业，就成了最大的政治。对教育战线

来说，如何通过教育来支撑强国建设，也就成了最大的政治问题。而且，教育强国建设与社会主义现代

化强国建设确实也是密不可分的。一方面，现代化强国是教育强国的最大底气。人类社会自从有了真

正意义上的世界史之后，曾先后出现过意大利、英国、法国、德国、美国等五个教育强国或世界教育中

心（苏联、日本等也在某个历史时段成为“次中心”）。而这些教育强国，无一不是当时的世界权力中

心。没有不是教育强国的世界强国，也没有不是世界强国的教育强国。所以，只有全党把中心任务聚

焦到现代化强国建设之后，教育强国建设才是可能的，也才能是持续的。另外一方面，教育强国是现代

化强国的战略先导。从历史规律上来看，一个国家基本上都是先成为教育强国再继而成为世界强国

的，也是先失去了教育强国地位再继而失去世界强国地位的。这就如习近平总书记在“5•29”讲话（中

央政治局第五次集体学习讲话）所说的，“纵观人类历史，教育兴则国家兴，教育强则国家强。世界强

国无一不是教育强国，教育始终是强国兴起的关键因素”（习近平, 2023）。教育强国和现代化强国是局

部服从整体、具体目标服务于总目标的关系。

若按照这个线索，很明显，国家强调的教育强国，重点就是教育“强”国，即教育怎么支撑现代化强

国建设和民族复兴伟业。这是全党中心任务和最大政治变化的逻辑延伸。而且，也只有作如此理解和

区分，才能解释为什么这个时候需要再颁布《教育强国建设规划纲要》。因为，在过去，教育系统无论

是有意还是无意，更多地还是考虑“自身强”的问题，目标就是让中国成为一个教育很强的国家。用政

策话语来说就是要让教育“现代化”，主要的着眼点还是怎么把各级各类教育建强。而现在，国家对教

育的要求有了很大的不同。

有意思的是，在早些年关于高等教育强国的研究中，很多学者就非常鲜明地提出，高等教育强国核

心的意思就是高等教育如何“强”国。比如，蔡克勇当年就明确指出：“所谓高等教育强国是指一个国
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家的高等教育培养的人才、提供的科技成果和社会服务能够基本独立自主地解决本国在经济、社会及

科学技术发展中所出现的重大理论和实践问题”（蔡克勇，2008）。邬大光等也提出，虽然高等教育强国

可以有两种理解，但重心是怎么“强”国，因为“高等教育强国的最终判定标准，要取决于高等教育对社

会发展和人的发展的‘贡献率’上”（邬大光，赵婷婷，李枭鹰，等，2010）。吴岩在 2009 年就提出，“建设

高等教育强国最根本的动因和目的是高等教育如何为国家强盛作出重要贡献”（吴岩，2009）。相比当

时关于高等教育强国的理解，近些年关于教育强国的理解反而给人感觉不是特别直截了当。

当然，从理论上说，这两者也并非矛盾。只有“自身强”，才能做到“支撑强”。但这确实是两个不

同的政策重点。其间重大区别可用一个简单的例子作说明。如果从教育“自身强”，或者常说的“教育

现代化”角度来看，让更多人接受高等教育，提升高等教育毛入学率，毫无疑问就是教育强国的重要目

标。但如果从教育“强”国的角度来看，指标意义上的高等教育毛入学率可能并不是那么重要。国家

更加关心的是，把有限的教育资源投往其他领域是否更能支撑现代化强国。事实上也是如此，黄斌等

人的研究也清晰地表明，仅仅是提升受教育年限，增加高等教育毛入学率，看上去很好，但对国家经济

发展意义并不是那么大。相反，把有限资源投入到质量提升上（而不是年限增加），对国家更有利（黄

斌，云如先，2023）。
需要再强调的是，做这种区分，绝不是简单的概念思辨，更不是“文字游戏”，而是思维方式和立场

的重大转变。之前，我们更多地是先假定教育强了国家自然就会强，或者国家要强，就必然需要教育

强，然后再重点思考怎么让教育强起来。简单地说，就是站在教育系统内部来思考问题。而现在，需要

我们站在国家的立场来思考教育问题。要向上穿透一层，在谋划重大教育改革之前，首先就是要回答：

“这样做，能为支撑和引领中国式现代化强国提供什么重大贡献”。教育系统要逐渐开始习惯，国家对

教育的支持将会越来越取决于我们怎么回答这个问题。 

二、外延：谁称得上教育强国

世界上哪些国家称得上教育强国？发展到什么程度，我们才能说自己是教育强国？这也是所有教

育强国研究者和政策制定者都必须回答的另外一个源头和底层问题。很多人在面临这样的问题时，首

先想到的是一系列指标，比如高等教育毛入学率、师生比、教育投入等应该排在世界前列。从指标来

评价是不是强，这当然是有意义的，但它过于简单，并没有涉及教育强国的底层逻辑，因而容易产生误导。

之所以很多人一谈到教育强国，就会想到具体的指标，还是跟我们熟悉教育并习惯于站在教育领

域本身思考问题有关。其他领域也是如此。试想，如果有人问那些对军事比较了解的人，“什么样的

国家才称得上是军事强国”？他们中很多人也肯定会想到各种指标，比如航母、导弹、军种、军队规模

等等。但如果问我们这些不是太熟悉军事但也因此避免一开始就陷入专业思维陷阱的人，“什么样的

国家才称得上是军事强国”，我们会怎么回答呢？笔者访谈过几个专家和领导，他们思考一会儿之后都

得出了一致的答案，那就是：打得赢战争的国家，才是真正的军事强国。显然，当两个答案放在这里的

时候，我们都清楚，那个看似更加外行的回答，才抓住了军事强国的本质。人们之所以会用航母、导弹

等指标来评估一个国家是不是军事强国，其根本原因是他们认为这些指标对一个国家是否能打得赢战

争非常重要，这是专家们去分析总结那些打赢战争的国家后得出来的知识。但它本身不是军事强国的

本质属性。从根本上说，是先有国家打赢了战争，确立了军事强国的地位，然后才有很多专家去研究这

个国家为什么能打赢战争，最后再把这些原因提炼成军事强国的指标，用来评价和引导其他国家。这

就是强国的底层逻辑。

如果以上分析是正确的话，那由此可推论出，第一，没有强国是评出来的。总是先有强国，再有强

国的评价指标，而不是相反。第二，评价指标都是对既往强国的历史经验的总结，在本质上是面向过去

的。第三，如果一个国家总关心在既有指标体系中排在第几，那这个国家大概率还不是真正的强国，真

正的强国往往不大关心这些指标。第四，如果一个国家要建新的强国，就不能对照着既有指标来建设，

柯政：教育强国的几个底层问题

3



而是要率先攻克所有竞争者共同面临的难题。航天强国、医学强国等等，都是遵循这样一个逻辑。比

如，从指标上看，一个医学强国的重要指标可以是在顶尖期刊发更多的高质量论文、有更多医学诺奖

获得者，但真正的医学强国，就是那些能够率先解决其他国家所不能解决的人类重大疾病的国家。

弄清楚强国的底层逻辑之后再来讨论什么才算得上真正的教育强国就简单了。第一，各种各样的

指标（如高等教育毛入学率），对建设教育强国具有一定的启发意义，但这些指标不是教育强国的本

质。即使在这些指标中排名第一，也不一定是教育强国。第二，各个国家的教育都负有国家责任（比

如，要为国家经济建设培养高质量人才），也必然都会遇到一些共同的难题（比如，怎么才能培养出更有

创造力的人才），只有当我国能够率先攻克这些难题，或者在解决这些难题中，我们能比其他国家做得

更好，我们才是真正的教育强国。总而言之，教育强国是那些教育在履行国家责任和义务中做得最好

的国家，而不是那些在各种指标中最靠前的国家。

这里需要再作点补充论述的是关于教育强国的认同问题。很多学者非常看重教育强国建设的认

同问题，并把“认同强”视作教育强国的一个重要指标（张炜，周洪宇，2023）。用常见的话说就是，“建

设教育强国，不能说自己是强国就是强国，还要看别人认不认”。这个提醒在我国的政治文化背景下，

具有非常重要的现实意义，而且建设教育强国也确实要有强烈的世界意识。但同时也需要明白，认同

本身同样不是教育强国的本质属性。一个国家是不是教育强国，本质上不取决于别人是否认同。当

然，一个国家真正成为教育强国，必然最终是会得到认同的，但谁认同以及在一个什么样的历史尺度中

得到认同，才是关键。

举一个例子来作说明。在 20 世纪初，美国的钢、铁、煤产量已经远远超越欧洲、超越英国成为

“世界工厂”，俨然已经是一个强国了，但其高等教育却根本得不到认同，被很多人嘲笑是欧洲的“高

中”教育水平，而非“高等”教育。这是一个事实，但怎么理解这个事实呢？有些人据此认为，教育落后

于经济发展是一个客观规律，一般总是经济先发展了，教育才会发展上去（马晓强，2023）。作出这个判

断的一个前提就是认为，当时美国的高等教育确实不如欧洲。但故事可能也可以从另外一个角度来叙

述，那就是，不是美国高等教育真的不行，而只是当时美国高等教育发展的模式和成就，没有得到当时

业内精英认同。当时人们之所以不认同美国高等教育，主要的原因也就是标准问题。高等教育在欧洲

经过几百年发展，已经形成了一套关于什么是好的高等教育的认知模式。特别是在一批业内精英那

里，他们共享着一套关于什么是学术研究、怎么理解学术影响力、怎么衡量学术贡献的价值评价标

准。如果以此度之，美国高等教育显然是谈不上好的。但如果从更宽广的视角来看，美国事实上从

19 世纪开始就走出了一条与欧洲不同的高等教育发展道路，它把社会服务作为高等教育的重要职责，

强调大学要与社会生产紧密结合，要为社会生产服务。其标志性政策举措就是颁布“赠地法案”（也称

“莫里尔法案”），要求所有接受联邦政府土地赠送的大学必须开设农学、机械、军事等应用学科，就是

典型例证。这个道路与传统欧洲精英化路线是如此不同，以至于一开始就遭受到了诸如哈佛大学、普

林斯顿大学等传统大学的反对，诸如农学、机械等应用性学科该不该进入大学课程体系的问题，也历

经了大半个多世纪的激烈争论才最终确立下来（张斌贤，2019，第 66—70 页）。但如果当时美国高等教

育没有走这条发展道路，那美国的经济社会发展甚至后来的高等教育都不会发展得这么顺利。也因

此，“赠地法案”会被评为影响美国历史的最重要法案之一，吴军在《美国创新简史》中文版序言中也把

这个法案列为影响美国创新历史最重大的三件事情之首（吴军，2021，第 1 页）。

由此可见，从一个更大的历史尺度和更宽的全局视野来看，当时的美国高等教育事实上在支撑强

国建设上，做得比当时的欧洲还好。它之所以被嘲笑，不是因为它真的差，而是它不符合当时学术界和

教育界精英圈子的认同标准。这是一个值得我们在建设教育强国征途上不断咀嚼琢磨的例子。 

三、机理：教育何以强国

承前所述，教育强国的评判标准是看教育对国家的支撑贡献，是在解决各主要国家所共同面临的
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教育难题和挑战中，率先胜出或者做得更好的国家。那么，各个国家，特别是大国，在教育上都面临什

么样的共同难题和挑战呢？对这个问题，基于不同的抽象程度，可以得出不同的答案。如果抽象程度

低，那可以罗列出很多难题和挑战。但如果站在国家的角度，“立足全局看教育”，那国家需要教育履

行的重大责任可能也还是比较集中的。朱旭东等人最近刊发的一篇文章对这个问题进行了正面的回

答。该研究构建了一个什么是强国的模型，并在此基础上提出以教强国的五大方面：以教安邦、以教

兴国、以教育才、以教化人、以教立世（朱旭东，郭绒，严梓洛，2024）。
在笔者看来，当前所有的大国，在教育上都面临着三个最重大的挑战。一是要巩固和扩大本国意

识形态优势，二是要为本国重要产业参与国际竞争培养所需人才，三是为高水平科技自立自强提供有

力支撑。在解决这三个重大挑战中，哪个国家做得更好，哪个国家就是教育强国，无论其他指标如何落

后。反之，如果无法有效应对这三个挑战，它就称不上教育强国，无论其他指标排名多么靠前。这就是

教育强国的战略支点。

1. 巩固和扩大本国意识形态优势

任何国家都一样，特别是大国，都特别重视意识形态。一个国家没有稳定和牢固的意识形态，这个

国家就缺乏凝聚力。各国意识形态的具体内容和表达形式可以不同，但不可能没有意识形态。这里说

的意识形态是广泛意义上的，一些国家虽然很少用意识形态这个词，但其所经常强调的价值观、国家

精神其实也都是意识形态。如果用更中性的概念来说，它可以简约等同于一个国家的主流价值观。

维护和扩大本国意识形态优势，简单地说，其实就是增强国家的说服能力。国家说服能力是一个

国家最基本的能力，更是一个强国必须拥有的基础能力。国家说服能力，包含对内和对外两方面。对

内，就是要努力把本国的主流价值观深深扎根在全体国民思想中。塑造主流价值观，不仅仅是教育领

域的任务，宣传文化部门、家庭以及宗教等都承担着重要的职责，但教育毫无疑问是其中最重要的渠

道。教育自古以来就有“社会化”的功能，而“社会化”的实质就是把主流价值观传承给国民。而且在

现代国家，所有青少年都需要接受十几年的教育，是法定要求的。这种强制性和大规模的制度安排，就

决定了教育必然是国家塑造主流价值观最基础的载体或者场域。

国家说服能力除了对内，还有对外维度。现代国家都是生活在国际关系中的，虽然不是每个国家

都希望其他国家要采纳或者追随自己的意识形态，但每个国家肯定都希望其他国家能够理解、认同

（至少不反对）本国的意识形态。而且，对外说服能力越强，也就更容易说服本国青少年。对外说服能

力的影响因素更多，也更复杂，但教育依然是一个重要的场域。高校是一个国家人文社科的主阵地，集

中了绝大部分专家、成果。国家要提升对外说服能力，高校的哲学社会科学依然是主要的依靠力量。

我国特别重视意识形态教育，取得了巨大的成就，为国家的稳定和长治久安奠定了重要基础。这

是怎么强调都不为过的。但也要看到，对标教育强国建设的更高目标，依然存在不小的挑战。在对内

说服上，提升立德树人能力，让广大青少年在更深层次上把中国特色社会主义道路和主流价值 “入脑

入心”还是有很多工作要做。特别是要有“底线思维”，当我们的学生在将来处在一个相对开放、有多

样化甚至不良外部信息干扰的环境中，是否能够坚信并有力辩护中国特色社会主义道路的优越性？在

对外说服上，“有理说不出、传不开”的问题依然严峻。在一些重要议题的辩论上，我国高校的学者或

成果具有多大的国际影响力和说服力？如果在这些问题上，没有形成明显突破，还依然是处于全面守

势状态，那很难说已经建成了教育强国。只有当如此理解教育“强”国，才能真正理解立德树人工作、

思想政治工作、高校哲学社会科学工作的重大意义。

2. 自主培养产业国际竞争所需人才

培养人才本身就是教育最重要的职责使命。但近些年，国家希冀教育系统源源不断地培养出大批

新兴战略产业所需人才，表现得是越来越迫切，甚至是越来越焦虑。教育在这方面承担的国家责任也

越来越重。这主要是有两方面原因。首先是人才需求增加了。随着中国式现代化进程的加速，我国的
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产业升级力度越来越大，而产业越是升级，对人才特别是高端人才的需求就更加迫切，特别是一批高新

技术产业。也因此，习近平总书记经常说：“我们比历史上任何时期都更加接近实现中华民族伟大复

兴的宏伟目标，也比历史上任何时期都更加渴求人才”。（习近平，2021−12−15）
另外一方面是供给少了。在之前，借助全球化的发展格局，我们的人才供给可以说是“大循环”：

很多人才都是在我国接受教育之后，再到美国等发达国家接受教育或工作，最后再以多种方式支持我

国产业发展。但最近这些年，美国也看到了人才特别是科技人才日益成为中国产业升级的一个短板，

就不遗余力地搞“人才脱钩”“科技脱钩”。以往很多高端人才可以依靠国外培养的“大循环”模式被打

破了。在这种情况下，国家在人才自主培养质量上承担着前所未有的压力。强调人才自主培养，不能

够简单地理解为自主程度越高越好。世界上有一些国家，他们的人才基本上都是自主培养的，但它们

根本称不上教育强国。人才培养与产业发展是一个相辅相成、相互促进的关系。人才培养为产业发

展提供了基础，而产业发展又会对人才培养提出新的需求。如果产业发展不上去，对高层次人才的需

求就不会那么迫切，反而觉得自主培养就够了。因此，从这个意义上说，我们现在深刻地感受到自主培

养的人才质量不够，并不完全是件坏事。这至少说明，其一，国家正在高速发展，而不是停滞不前；其

二，强烈的产业需求也能够为中国教育发展提供强大的牵引力。

在这样的背景下，国家会越来越强调教育为产业服务，这在未来相当长的时间里都不会改变。这

看上去是顺理成章的事情，但实际上却是蕴含着重大政策导向的转变。高校要做好及时调整心态的准

备。比如，在接下去几年，产教融合会加速，那些与新兴产业或战略产业建立深度合作的学校和学科会

有更大的发展空间；学科结构调整也会加速，那些与产业关系不大的学科会被大幅压缩；国家对大学和

学科的评价标准也会有明显改变，会更多地根据产业人才供给情况进行资源分配,等等。

3. 为高水平科技自立自强提供有力支撑

在之前，科技一般是作为影响经济发展的其中一个变量来看待的。国家重视科技，那是因为科技

能促进经济发展，但大家也知道从科技优势到最后的经济优势，中间还有不少距离，也经常受制于其他

变量。所以，科技跟教育类似，总体上还是属于二级目标。但现在，情况发生了重要改变。一方面，科

技的作用日益突显，科技对国家的方方面面都开始起着关键性作用，甚至在新质生产力竞争中，科技竞

争力就基本等同于经济竞争力了。另外一方面，美国也因此千方百计对中国搞科技脱钩。在这两方面

因素共同作用下，实现高水平科技自立自强，就变成了跟发展经济一样重要的国家一级目标。习近平

总书记在参加十四届全国人大一次会议江苏代表团审议时强调指出：“加快实现高水平科技自立自

强，是推动高质量发展的必由之路。”他还强调,在激烈的国际竞争中，我们要开辟发展新领域新赛道、

塑造发展新动能新优势，从根本上说，还是要依靠科技创新。我们能不能如期全面建成社会主义现代

化强国，关键看科技自立自强。（新华社. 2023−03−17）
在这样的背景下，服务和支撑高水平科技自立自强，就成了教育“强”国的另外一个战略支点。这

也是建设教育强国面临的一个新常态。教育支撑国家高水平科技自立自强，主要有四个发力点。

首先是为国家科技人才培养后备力量。最近，国家开始特别重视中小学的科学教育就是源于这样

一个背景和考量。青少年科学教育不仅仅是教育的事情，还是科技的事情，这种意识越来越清晰。

其次是做好基础研究，厚植国家科技创新基础。高校是基础研究的主阵地。1901 年以来，诺贝尔

物理学奖共有 242 位获得者，其中获奖时在大学工作的有 190 位，占比 79%；诺贝尔化学奖有 214 位，其

中获奖时在大学工作的有 168 位，占比 79%；生物 /医学奖的有 245 位，其中获奖时在大学工作的有

176 位，占比 72%；经济学有 94 位，其中获奖时在大学工作的有 88 位，占比 94%。菲尔茨奖历史上共有

64 位获奖者，其中获奖时在大学工作的有 51 位，占比 80%。图灵奖获得者一共 76 位，其中获奖时在大

学工作的有 51 位，占比 67%。最高水平的基础研究绝大部分都出自高校。这也说明，如果一个国家高

校的基础研究水平上不去，高水平科技自立自强也是不可能的。美国之所以成为世界科技中心和头号
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科技强国，一个重要的表现（也是原因）就是集聚了大量的科学家——二战以后，诺贝尔科学家中有

56.9% 是美国人，图灵奖中的 71% 是美国人，菲尔兹奖 27.9% 是美国人。

第三是直接参与国家科技创新。教育不仅仅是培养科技后备力量，也不仅仅是从事基础研究，高

水平研究型大学本身也是重要国家战略科技力量，同样可以通过承接完成国家重大战略科技任务，来

直接实现高水平科技自立自强。目前，大家对高校的人才培养功能和基础研究功能认识比较充分，即

高校的“二线”角色比较清晰，但对高校的研发功能（“一线”角色）认识还不充分，还有很多理论和政策

问题没有深入讨论。

最后但同等重要的是，通过繁荣哲学社会科学，为科技人才成长和发挥作用营造良好的环境。现

在，有关各方都越来越重视科技，这是好事，但我们也有些担忧，那就是有些决策者对科技的理解过于

狭隘，甚至把科技与哲学社会科学对立起来，以优先发展科技的理由大幅削弱哲学社会科学的发展空

间和资源投入。大力繁荣哲学社会科学，不仅是为了提升国家说服能力，也是为了更好地吸引科技人

才，激发科技人才。纵观人类科技发展史，科技和人才总是向发展势头好、文明程度高、思想交流活

跃、鼓励创新的地方集聚。有了思想的解放和繁荣，才会吸引大批优秀人才，才会有杰出的科学发现

与技术创造，这是基本规律。推动意大利成为教育和科技中心的思想基础是文艺复兴。新教伦理把学

习和研究科学作为一种宗教使命，直接推动英国成为教育和科技中心。启蒙运动、理性精神是法国成

为当时科技和教育中心的重要思想基础。德国成为世界科技和教育中心，更是与他们的新人文主义思

想大放异彩高度相关。当今美国也是如此，大批科学家源源不断地从世界各地奔向美国，很大一部分

原因是奔着美国的多样文化、创新思潮而去的。跟基础研究一样，看上去对科技创新没有直接用处的

哲学社会科学，可能恰恰是影响科技创新的最底层动力。 

四、规划：如何实现教育强国

明晰教育强国的机理为规划教育强国建设提供了理论基础。但正如知道发热原理并不代表加热

成功一样，要真正实现教育强国，还需要另外一套知识。规划其实就是决定用哪些战略资源去完成哪

些战略任务。褚宏启在近期刊发的一篇文章中，用了一个很好的标题“教育强国建设的底层逻辑与顶

层设计”（褚宏启，2024）。底层和顶层看似天壤之别，但实质却是一样。做顶层设计，必然需要掌握底

层逻辑，反之亦然，掌握了底层逻辑，就可以进行顶层设计。要宏观规划教育强国建设，需要先有一套

关于教育强国战略任务的底层认知框架。在笔者看来，如果把战略任务简约到不能再简约，那它就是

三方面。首先是要把教育“强”国的三个战略支点作为教育强国建设的“主战场”，因为在这三方面的

真实竞争力，才是决定我们是否真正成为教育强国的关键。其次是要利用智能时代提供的独特历史机

遇，主动开辟教育强国建设的新赛道，塑造新优势。最后是破解教育强国建设过程中的主要掣肘点。

1. 攻坚教育强国建设的主战场

建设教育强国是以中国式现代化全面推进中华民族伟大复兴的基础工程，它是未来十几年中国教

育系统的一场“大仗”。既然要打“大仗”，那就必须敢于在主战场进行大决战，而不是避开主战场进行

“游击战”“运动战”。什么是主战场？就是决定一个国家是否能真正成为教育强国的三大任务。一是

能否巩固和扩大本国意识形态优势，二是能否为本国重要产业参与国际竞争培养所需人才，三是能否

为高水平科技自立自强提供有力支撑。如果避重就轻，绕开最重要的事情不做，去做一些相对容易但

事实上不关强国根本的事情，就不是在建教育强国。

首先是要想方设法提升立德树人能力和国家说服能力。如果培养不出一代又一代对国家发展道

路充满自信的年轻人，如果在青少年意识形态上处于守势的格局长期得不到改变，这肯定不能说是教

育强国。立德树人，确保党的事业后继有人，这是教育强国建设的重要目的。但实事求是地说，这方面

的任务还是非常艰巨，需要真正做到“坚决破除一切制约教育高质量发展的思想观念束缚和体制机制

柯政：教育强国的几个底层问题

7



弊端”的勇气。第一条就是要在理论的彻底性上下大工夫。理论只有说服人，才能掌握群众，而理论只

有彻底，才能说服人。我们一些理论的教育效果不好，很大程度上就是理论本身不彻底。第二条就是

要做到形式的多样性。哪怕有彻底的理论，也不能用一个模式去教育学生。现在很多老师非常担心讲

错，宁可牺牲“一万”，也要避免“万一”，简单机械重复官方文件。这种局面不改变，思想政治教育要真

正入心入脑，也不太现实。第三条就是要做特殊的制度安排，让中国的学者敢于和能够就一些敏感问

题在国际上发声、争论，提升国际说服能力。国际争论的问题，一般都是敏感的问题。我们为什么经

常出现“有理说不出”？其中一个重要原因就是，平时我们的学者就不愿和不敢去碰这些敏感的问

题。这等于是“自废武功”，日常没有大量的训练，怎么期待我们的学者在关键时候能够具有说服力？

其次是要攻坚产教融合这个老大难问题，更加有的放矢地培养国家战略人才和急需紧缺人才。学

校教育培养出来的人才与国家和区域产业发展的人才需求不匹配，这是教育系统面临的一个非常巨大

的现实压力。这个问题的实质还是产教融合问题。从理论上说，产教深度融合，我们应该是有优势

的。一方面，我们历来强调教育与劳动生产相结合，并以此作为社会主义教育的优越性；另外一方面，

之前“部门办学”体制就是以此来设计的。但因为多方面原因，我们优势并没有发挥出来，相反，美国

在这方面做得非常好。以人工智能领域人才为例，他们的人才在产业和高校之间的流通相当顺畅。据

统计，高校计算机科学、计算机工程和信息专业的新雇教师中 11%~13% 来自业界，在 2021 年，

65.4% 的人工智能博士选择到工业界工作，是选择进入学术界的 28.2% 的两倍多（国家教育宏观政策研

究院，2024）。要解决这个问题，可能需要在管理体制上做一些调整。笔者曾提出要建立新型的行业部

委参与高等学校办学的教育治理体系（柯政，2023a），卢威也提出要重新定位行业特色型高校发展方

向，探索“重新行业化”（卢威，2023）。
最后是要为国家科技创新作出更大贡献。无论是中国式现代化，还是最近提出来的新质生产力，

国家发展的命运越来越多地压在了科技创新上。高水平科技自立自强这一仗能否打好，直接决定国

运。科教自古不分家，教育如果在科技创新上不能作出更加显著的贡献，教育强国就不会被认为取得

了重要进展。教育支撑服务高水平科技自立自强的支点和作用机制，前面部分已做简单论述。这里重

点谈一个问题，那就是战略科技力量在高校的布局。我国的国家战略科技力量由四部分构成：国家实

验室、国家科研机构、高水平研究型大学、科技领军企业。但这四支力量的协调机制事实上还是没有

理顺。特别是前三者，它们基本上都属于“体制内”的，只是主管部委不同。协调机制的指导思想就是

教育科技人才一体谋划、一体推进。在这方面，美国有很多值得学习的地方。在美国，高校是国家的

战略性科技资源的主要投放地。他们虽然也有国家实验室，但这些实验室很多就是建在高校的，这些

战略科技资源为美国顶尖大学培养拔尖创新人才提供了极为重要的支撑。比如，芝加哥大学的费米教

授获得了诺奖，先后为美国培养出了 6 名诺贝尔奖获得者 , 其中就包括杨振宁博士，但很少人提到的

是，美国两个国家实验室（阿贡国际实验室、费米实验室）都是由芝加哥大学管理的。还有我们所熟知

的钱学森，他所在的加州理工大学也同样建有喷气推进实验室，美国国防部会把各种导弹绝密情报放

在这个实验室分析处理。有了这些战略科技资源的支撑，我们就可以明白为什么会说“钱学森一个人

可以抵五个师”。加州伯克利分校校长、美国总统科学顾问格林•西博格在总结美国为什么科技会领先

的时候，其中提到的一条最重要经验就是，美国把科学研究与研究生培养紧密结合起来。相比之下，我

国一直存在人才培养和科学研究二分的传统，很多人认为科学研究是科研院所的主责，大学的主责是

培养人才。但现在，应用研究与基础研究的界限越来越模糊，科学研究与人才培养越来越难以区分，这

种格局需要作出调整，要让教育更好地支撑高水平科技自立自强，就需要打破部门利益藩篱，把更多战

略性科技力量投向高校，把高水平人才培养和科技创新发展统一起来。

总而言之，这是教育强国建设的主战场，必须要有战略决战的气势和决心，因为这三个问题解决得

如何，直接决定了是否真正建成教育强国。
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2. 抢抓智能教育的新赛道

后发国家要追赶超越，除了自身努力之外，还需要有大环境的加持。历史上几次教育强国的更替

都说明，如果没有外部环境的重大变化，后发国家要追赶甚至超越先发国家，一般是不可能的。后发国

家追赶超越，经常都是伴随着时代的大转折、大变革。因为只有在这个历史时期，先发国家的很多传

统优势变得不再那么重要，而新的赛道正在形成。中国教育科学研究院课题组提出的一个观点非常重

要：“教育强国发展史是在不确定性环境中与时俱进的教育改革史，是在应对激烈竞争格局下的教育

创新史。教育强国崛起的关键是找准所处时代的新赛道和新动力。”（中国教育科学研究院课题组，

2024）比如，美国能赶超德国成为世界教育强国，就是抓住了第二次工业革命和两次世界大战带来的重

大历史变革。我们现在建设教育强国，也同样面临着难得的历史良机。从大的环境上来说，我们正在

迎来百年未有之大变局。如果没有这种大变局，如果世界权力中心不是正在转移中，中国要建成教育

强国是不可能的。世界强国无一不是教育强国，反之亦然。

在这个百年未有之大变局中，其中一个重要的推动力量就是人工智能。人工智能不仅是改变国际

力量对比的重要变量，更是教育大变革的主要推动力。人工智能对教育的挑战是超越历次工业革命或

科技革命的，可堪比文字发明。人工智能对教育带来的挑战，至少有三个层次。首先是它极大地改变

了人才需求。教育是为社会培养人才的，一旦人才需求变化了，学科、专业、课程等都必然要跟着变

化。目前，高校、企业和家长都已经普遍感受到了这种巨大的不确定性了。但如果从长历史周期来

看，这种挑战还谈不上是空前的。因为历次科技革命都会带来人才需求的改变。据美国高盛公司测

算，今天 60% 人口所从事的职业在 1940 年并不存在，这意味着过去 80 年中，超过 85% 的就业增长是

由技术驱动创造新岗位。换言之，这种事情历史上实际已经发生过许多次了。只不过，在之前历次科

技革命中，我们都是处于追随者的地位，没有体会过这种不确定的风险而已。

人工智能对教育提出的第二层挑战是它会在底层上重塑学校教育的“语法”。在历次科技革命

中，虽然各种要素、方式、环境都在变，但教育过程的“教师教、学生学”这个底层结构却一直没有改变

过。但人工智能技术带来的影响，则超越以往。可以预期，在不远的将来，这样的场景必将出现：每个

学生都有一个能够全天候陪伴的、能“上知天文、下知地理”，而且会根据学生情绪反应随时调整教学

策略的“超级机器人教师”。这是人类历史上第一次面临学校教育“语法”会被重塑的挑战。

人工智能对教育带来的最深层次冲击是对教育本身的意义和价值提出了怀疑。自古以来，教育的

目的都是为了培养人才。可是，如果不远的未来，当企业可以批量地生产一批批在智力和感知觉上比

人类更灵敏、力量速度比人类更快、认知推理能力比人类更强的“人形机器人”时，那教育的意义在什

么地方呢？到那时，马克思主义的经典劳动力理论也可能被重构。国家还需要花费如此巨额的财力人

力来建立学校教育制度吗？它对我们既有教育理论的挑战是如此巨大，以至于我们现在还难以想象那

将会是一个什么样的世界。

由此可见，人工智能的快速发展，给人类教育带来了极大的不确定性，各国的教育以及负载其上的

优势和劣势，都可能会被重新“格式化”。这种巨大的不确定性，事实上就把包括中美两国在内的所有

国家的教育，都放置在了一个差不多的起跑线上。在人工智能时代怎么重塑教育体制机制，就成了中

国追赶美国、建设教育强国的新赛道。虽然挑战巨大，但机遇更大。纵观历史，任何教育强国建成都

是顺应时代发展趋势，推出了具有历史意义的重大改革举措。比如，意大利建立了现代大学，英国开创

了自由教育传统，法国开创了精英化的专业教育传统，德国把科学研究纳入大学职能，美国把社会服务

纳入了大学职能并创建了研究生院制度，等等。今天，我国要建教育强国，就需要顺应智能社会的需

求，谋划具有历史意义的重大改革。让学生广泛地运用人工智能产品，进而倒逼课程和评价制度改革，

可能是当下必须要做而且可以做的事情。

人工智能产品的使用是一个不可逆转的历史趋势，谁会用，谁的竞争力就强。我们不用，但别人在
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用，或许一两年差距不明显，但十几年之后，我们的学生就很难有国际竞争力。让学生广泛使用之后，

它就会倒逼教育教学改革加速。就如同有了计算器之后就没有必要再让学生做大量繁琐的计算题，学

生使用人工智能产品之后，就会发现很多教学内容意义不大。这就会倒逼我们去想、去探索应该教给

学生什么样的知识和能力。比如，人工智能的写作水平已经超越一般的学生了，那么应该怎么教作

文？显然，作文依然是需要的，作文教学也依然是需要的，但学校教育需要教给学生的是，怎么使用人

工智能把作文写得更好！因为，同样是使用 ChatGPT，不同学生写出来的作文水平还是会有很大差

异。会用人工智能技术解决复杂问题，这是智能时代的核心素养。

3. 降低教育强国的掣肘力量

建设教育强国是一场硬仗。这就需要“指挥官”既要布置足够的兵力去“攻城”，又要布置足够的

兵力去“打援”。教育强国有很多目标需要实现，迫切需要增加改革的动能、推力。但教育强国建设不

是在真空中进行的，它是有条件的，是有各种各样掣肘的。因此，在投入足够的资源去追求教育强国建

设目标的同时，也要投入相当的资源去解决改革的阻力和掣肘。只有当阻力明显小于推力的时候，改

革才能一步步向前。中国历史上有很多改革最终之所以走向失败，不是因为改革方向不对，也不是改

革动力不强，而是无法破解种种掣肘。

中国在未来十多年要建设教育强国，有扎实的条件基础，但同样也面临着很多的掣肘。其中两个

掣肘是必须要正视的，哪怕无法彻底解决，也要想方设法降低它的力量。否则，改革将会在巨大的牵制

力下举步维艰。一个是资源配置问题，一个是评价改革问题。

仅靠资源投入，无法建成教育强国，但教育强国建设需要大量的资源投入。对当下的我国来说，资

源投入不够是建设教育强国的重大掣肘。我们做了一个简单的测算：如果以国家目前已经支付出来的

教育财政作为基线，以 2019 年 OECD 成员单位的平均生均教育经费作为目标，把两者相差作为缺口，

那么基础教育缺口自 2023 年开始逐年下降，但缺口仍然很大，2035 年会达 8.9 万亿。高等教育的缺口

自 2023 年开始逐年上升，2035 年达 4.5 万亿。若把两者相加，一直累计计算到 2035 年，缺口之和接近

191.1 万亿，是 2021 年我国教育经费总投入的 33 倍之多。这意味着，如果我们教育经费占 GDP 的比例

不变，到了 2035 年，我们的 GDP 再翻一番，教育经费也跟着翻了一番，但我们离 OECD 成员国的

2019 年的标准还依然差 4 万多亿。由此可见，增加教育经费投入强度迫在眉睫。习近平总书记在中央

政治局第五次集体学习中也明确提出“各级党委和政府要始终坚持教育优先发展，在组织领导、发展

规划、资源保障、经费投入上加大力度”（习近平，2023）。但同时也要看到，在中国近些年整体经济形

势下，这困难很大。所以，除此之外，必须还要有另外的解决思路。

笔者曾经在一篇文章中论述过，要建设教育强国，必须要建立全新的教育资源配置观（柯政，

2023）。核心要点是三条。第一，不要把教育资源投入看作是教育部门的需要，而是要把它看作是提升

国家竞争力的需要。这方面做得最好的还是美国，美国通过《国防教育法案》明确，让学生多学科学，

这不是教育问题，而是国防安全问题。我们也要站在这样的格局下来定位教育资源投入。第二，教育

资源不仅仅是教育经费，任何能推动大家去把教育搞好的激励机制都是教育资源，比如政治资源、社

会资源、信息资源等等。要打开视野，通盘谋划，作为社会主义国家，在这方面具有优势。第三，教育

资源投入不仅仅就是“给予”、增量，减少限制、“做减法”也是一种资源投入。当年我国改革开放、开

辟特区就是这么来的，这方面我们也有很多重要历史经验可以借鉴。

除资源配置之外，另外一个重大掣肘就是教育评价问题。建设教育强国必须调动各方的改革动

力，激励机制的设计就是至关重要的，而激励机制归根结底就是评价导向的问题。“教育评价事关教

育发展方向，事关教育强国成败”，如果教育评价改革没有重大突破，教育强国是建不成的。教育评价

改革非常困难，它本身也是一个系统，错综复杂，而且各项改革举措相互掣肘，经常出现改 A 需要先改

B，改 B 先需要改 C，改 C 又需要以 A 作为条件的“纠缠”局面。对于教育评价改革，国家不可谓不重
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视，以最高规格的形式颁发了《深化新时代教育评价改革总体方案》。但总体实施效果还不是那么令人

满意，教育生态还没有发生格局性甚至是明显的变化。

国家高度重视，但成效并不如意，最大的可能还是我们对教育评价改革“源头和底层的东西没有

搞清楚”。教育评价改革最大的目标是破除“五唯”，但为什么会有“五唯”呢？归根溯源，症结就是因

为我们害怕麻烦、避免争论，总是希望以外在的客观指标来评价各方。而且还觉得只有这样做才是公

平的。大学录取“唯分数”就是这种思维的巅峰表现，其他几个“唯”也都是如此。要真正深入推进教

育评价改革，必须要解决这个问题。

这需要有一个突破口。这个突破口的选择，一要具有可行性，不能引起公众大面积焦虑甚至恐

慌。二是要具有战略性，能够产生“一子落而全盘活”牵引效应，而不能是“边边角角”，无关大局的技

术性改革。综合地看，科研成果评价改革可能比较适合作为评价改革的突破口。其一，它不涉及国家

基本制度，不会触发公众敏感神经，而且公众总体上非常支持科研成果评价。其二，它具有重大战略意

义，科研成果评价做好了，人才评价就能做好，广大科研人员的积极性就能充分地调动起来，教育强

国、科技强国、人才强国建设就会打开局面。

跟其他领域评价改革一样，目前的科研成果评价存在的一个突出的问题就是，为了避免争议，在程

序上做得无可挑剔，但至于是否真的把创新的成果评出来，是否对其他人产生好的导向作用，则较少关

心。比如，相关组织方每逢重要评审，首先考虑的是怎么避免大家“打招呼”，在请出让大家“猜不到”

“找不到”的评审专家名单上费尽心思，至于所邀请的专家是否真的能识别出创新成果、是否会用心评

审，则办法不多。又比如，目前的绝大部分评审，为了避免个别专家打“人情分”或者引发太多争论，普

遍采取简单平均的计分方法，很少思考这种“共识导向”的评审制度到底是否有利于引导创新成果。

但要解决这个问题，也是需要一套制度体系。笔者在另外一篇文章中略有提及（柯政，2023b），本文就

不再赘述。

（柯政工作邮箱： kezheng@ecnu.edu.cn）
（本文写作历时一年多，于 2024 年 6 月上旬正式定稿提交。在构思、写作过程中得到了很多专

家学者的帮助，很多观点都是直接受益于《教育强国建设规划纲要》（学术版）专班成员之间的相

互讨论。袁振国、林炊利、张岩、陈霜叶、方建锋、黄斌、林小英、段从宇、余南平、吴瑞君、杜德斌、

范笑仙、李廷洲、卢威、谢晨、姚荣、董辉、朱军文、张薇等都以各种方式为本研究提供了重要贡献，

特此致谢。）
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Some Fundamental Issues on Educational Great Power
Ke Zheng

(National Institutes of Educational Policy Research, East China Normal University；The Institute of Curriculum and Instruction,
East China Normal University, Shanghai 200062, China)

Abstract：Regarding the educational great power, there remain several fundamental and underlying issues open
to discussion and debate. The first fundamental question is: What does it mean by an educational great power? The
essence of this term lies in making a nation powerful  by education.  Educational great  power is  the great  power by
education, not the great power in education. The second fundamental question is: What qualifies an educational great
power?  The countries  that  perform better  in  addressing  commanding challenges  in  education  can  be  considered  as
educational great power. The third fundamental question is: How does education make a nation more powerful? All
nations aspiring to become major powers need education to strengthen the country in three key areas: first, by consol-
idating and expanding the nation's ideological advantages; second, by providing high-quality talent for industries to
compete internationally; and third, by supporting high-level technological self-reliance and strength. The fourth fun-
damental question is: How can an educationally powerful nation be realized? There are three strategic tasks for build-
ing an educationally powerful nation. First, identify the key elements that determine whether a country can truly be-
come an educationally powerful nation and address them as the main battlefield. Second, seize the historical oppor-
tunity of the intelligent society and open new tracks for intelligent education. Third, reduce obstacles on the path to
building an educationally powerful nation by removing bottlenecks.

Keywords：educational great power；the Outline for Building a Great Power through Education；fundamental is-
sues
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