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　　 [摘 　要 ] 新中国高等教育管理体制变革是沿着放权和发展的思路展开的 , 六十年高等教育管理体制的成

就与经验主要表现在 : 实现了权力结构的创新转变 , 学校布局由省级区域间的不均衡设置向布局结构的合理化

转变 , 从办学理念到实践模式探索中国特色高等教育发展之路 , 研究方法和路径的科学性和多样性等。人类进

入 21 世纪后 , 担负创造和传播知识任务的高等教育的地位更为突出。当前 , 我国高等教育的发展还面临高等教

育管理理念的变革对高等教育管理实践的影响、时代的变迁、大学的使命诉求、高等教育国际化潮流冲击等新

的特殊的发展环境。要使高等教育从象牙塔走向经济社会建设和个人生活的中心 , 在国家创新中成为重要基础

和引领力量 , 我们至少必须以更加注重教育质量提高、在张扬技术理想的同时 , 弘扬人文精神、辐射和推进地

方经济的发展等方面推动高等教育发展与创新。
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　　高等教育管理体制的发展历程 , 就是在探索符

合高等教育自身发展规律中理顺政府、社会和学校

三者的关系 , 从而使高等教育的发展适应并推进社

会政治、经济、科技、文化等发展需要的过程。

　　一、中国高等教育管理体制发展历程

回顾

　　中国高等教育管理体制的变革是在广阔的政

治、经济和社会变迁的背景之下展开的。回顾和反

思新中国 60 年高等教育管理体制变革的道路 , 我

们可以看到基本上是沿着“放权”和“发展”的主

题展开的。

改革开放前 , 我国建立的是适应计划经济体制

的中央集权高等教育管理体制。1953 年 5 月 , 政务

院通过的《关于修订高等学校领导关系的决定》,

要求“凡中央高等教育部所颁布的有关全国高等教

育的建设计划、财务计划、财务制度、人事制度、

教学计划、教学大纲、生产实习教程 , 以及其他重

要法规、指示或命令 , 全国学校均应执行。其有必

须变通办理时 , 须经中央高等教育部或由中央高等

教育部报请政务院批准”。1960 年 10 月 , 中央批

准了《教育部关于全国重点高等学校暂行管理办

法》, 指出 :“全国重点高等学校的领导和管理 , 由

中央教育部、中央各主管部门与地方分工负责 , 实

行双重领导 (教育部主管的学校) 或三重领导 (中

央各业务主管部门主管的学校) , 上下结合 , 各负

专责。”1971 年 8 月 , 经中共中央同意的《全国教

育工作会议纪要》指出 : 多数院校由地方领导 ; 部

分院校由地方和中央部门双重领导 , 以地方为主 ;

少数院校由中央部门直接领导。原部属院校下放

后 , 在中央统一计划下 , 实行以“块块为主”的管

理体制。

改革开放初期 , 针对教育管理权限过于集中、

中央政府压力过大、高等学校缺乏自主权等问题 ,

《中共中央关于教育体制改革的决定》明确指出 ,

我国高等教育管理体制改革的方向是“国家及其教
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育管理部门要加强对高等教育的宏观管理和指导”,

同时“要改变政府对高等学校统得过多的管理体

制 , 在国家统一的教育方针和计划的指导下 , 扩大

高等学校的办学自主权 , 加强高等学校同生产、科

研和社会其他各方面的联系 , 使高等学校具有主动

适应经济和社会发展需要的积极性和能力”。随着

我国经济体制从计划经济向社会主义市场经济体制

的根本性转变 ,《关于加快改革和积极发展普通高

等教育的意见》中又明确提出 : 高等教育管理体制

的改革方向是逐步实行中央与省两级管理、两级负

责为主的管理体制。“在中央与地方的关系上 , 中

央管理部门要简政放权 , 加强地方政府的管理职

能 , 中央主要负责大政方针、宏观规划和监督检

查 , 对地方所属高校的具体政策、制度、计划的制

订和实施以及对学校的领导和管理 , 责任和权力均

交给地方 , 进一步加强省、自治区、直辖市对设在

本地区的国务院各部门所属高等学校的协调作用”。

《中国教育改革纲要》及实施意见 , 逐步扩大省级

政府的教育决策权和统筹权 , 相继出台了一些简政

放权的新措施。1999 年 , 在中共中央“共建、调

整、合作、合并”方针的指导下 , 我国基本完成了

中央与地方政府共建共管学校和部分中央院校转为

地方管理的体制转轨 , 高等学校进行了不同形式的

管理体制改革 , 取得了显著成效。

通过对中国高等教育管理体制发展历程的回

顾 , 可以得出一个基本的结论就是 , 中国高等教育

管理体制的转型是大学理念与社会现实的一场博

弈。21 世纪的中国高等教育处于转变之中 , 世界

各国高等教育的发展、运作及其地位正在经历变

革。中国的高等教育处于从政府控制向市场作用转

型 , 从国家指令性经济向市场经济快速过渡时期。

近年来 , 市场经济体制的完善和政府职能转变 , 为

高等教育管理体制的进一步改革提供了机遇 , 同时

也需要高等教育按照科学发展观的要求重新思考高

等教育管理体制改革的目标和路径。

　　二、中国特色高等教育管理体制的成就

与经验

　　当我们要走向未来的时候 ,回顾过去的成就和

经验 ,会帮助我们从被经验证明有效的办法中汲取

力量。高等教育管理的成就与经验主要表现在以下

几个方面。

11 高等教育管理体制实现了权力结构的创新

转变

经过六十年的努力和调整 ,高等教育管理体制

改革基本完成 ,形成了中央和省级政府两级管理、以

省级政府统筹管理为主的格局。为了顺应经济改革

的走向 ,我国抓住国务院进行机构改革的机遇 ,对国

务院各部门管理的高校进行了重大调整 (除少数中

央单位仍保留对个别高校的管理和一小部分原部委

所属高校划转给各省、自治区、直辖市 ,实行共建 ,以

地方管理为主外) ,从而使这些学校由过去的为行业

服务转变成为社会服务、为区域经济和社会发展服

务。这样 ,省级政府才真正拥有了对区域内高校的

统筹管理权 ,从而实现了高等教育权力结构的五个

转变 :从单一的国有化办学体制向多元化办学体制

的转变 ;从条块分割的领导体制向两极领导体制转

变 ;从高度集权的管理体制向扩大高校办学自主权

转变 ;从单一的投资体制向多渠道集资转变 ;从大锅

饭、平均主义的内部管理到引入竞争机制的管理模

式。

21 高等学校布局由省级区域间的不均衡设置

向布局结构的合理化转变

我国高等学校传统上是面向大区设置的 ,即在

少数省市设置的高等学校具有为周边省份服务的职

责。这样 ,计划经济时期 ,高等学校布局在省份之间

存在着多少不一的状况 ,在省级区域间设置不均衡。

1993 年我国政府颁发《中国教育改革与发展纲要》,

提出“高等教育要逐步形成以中央、省两级政府办学

为主、社会各界参与办学的新格局”; 1998 年 ,国务

院机构调整时 ,下放了一批高等学校 ,面向市场经济

体制及高等教育管理体制的改革 ,促进了高等教育

的发展。教育优先发展的理念深入人心 ,许多省市

都把发展教育作为“强省”“强市”的重要内容。地方

的热情优化了高等学校的布局结构 :高等学校的设

置向中小城市延伸 ;一些省市高等学校数量明显增

多 ;产生了一批大学园区 ;发展起了一批独立学

院[1 ] ( P159 - 161) 。

高等教育布局的合理化 ,使高校成了为社会经

济发展的支撑和先导。当企业成为市场经济的独立

参与者后认识到 ,科学和技术是发展的关键 ,于是企

业通过不同的形式加强与大学的合作 ,或投资教育

储备人才 ,或借助大学的优势 ,创办一批以企业为主

体、产学研紧密结合的工程研究中心和技术创新中
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心 ,推动技术改造和产品的升级换代 ,不断增强竞争

实力。如上海汽车集团在上海交大、复旦等高校投

资创立了若干工程中心[2 ] 。

31 从办学理念到实践模式探索中国特色高等

教育发展之路

我们再也不能将一个大的国家的现代化 ,简单

地建在模仿这个模式或那个模式上。我们必须重温

三十年前邓小平讲的话 ,所有的本本条条主义 ,都是

错的。从实际出发这条路 ,才走得对 ———因为中国

有自己的历史、文化 ,有自己的人民 ,有它自己走过

的路[ 3 ] 。在学习与探索的过程中 ,中国的政府、学界

和学人都认识到 ,世界上没有一个完美的高等教育

模式。

在知识经济背景下 ,高等教育的国际化、大众化

和提高高等教育质量的问题是世界各国高等教育都

必须面对的全球课题。大学在变革中总是伴随着实

验和错误。“现代大学是西方式的 ,它们已经被传遍

世界各地。非西方国家大学的发展历程并不总是一

帆风顺的 ,必须谨慎对待大学的移植。在许多第三

世界国家 ,高等教育的模式受殖民势力的影响 ,并

且 ,这种基本的大学模式在独立后也基本被保留了

下来 ⋯⋯在大多数发展中国家 ,大学已经发展得比

较合理了”[ 4 ] 。然而大学的思想、大学制度在新环境

中扎根的过程却并不总是一帆风顺的。因此 ,发展

中国家 ,包括中国在内 ,在学习与移植西方模式 (主

要是美国模式)的过程中 ,要重视本国大学的内在逻

辑 ———学术传统和大学精神 ,以免使自己被人看成

是“缺少自信心的 ,只会模仿的 ,俯首帖耳的”。正如

埃利奥特在其就职宣言中所说 :“在任何社会中 ,高

等教育机构都往往是一面鲜明反映该国历史与民族

性格的镜子”,“在这个变动不羁的国家里 ,大学与社

会之间存在的这种互动应比那些较少变化的社会表

现得更灵敏、更为快捷”[5 ] 。

41 高等教育管理研究方法和路径的科学性和

多样性

我国高等教育管理体制在改革和发展的过程

中 ,高等教育管理理论的研究在注重科学方法的同

时 ,更为宽广的教育思想也对高等教育管理体制的

改革加以引领 ,因为科学毕竟是人类的仆人 ,而不是

人类的主子[6 ] 。在高等教育管理的研究方法中比较

的方法、质化研究方法被研究者广泛采用 ,特别是跨

国研究和组织分析的方法 ,为高等教育管理研究提

供了新的路径。正如美国高等教育专家伯顿 ·克拉

克曾针对美国的现实说 :“高等教育所具有的巨大多

样性令我感叹不已 ,那是一种使我们的系统走向开

放和灵活的多样性 ,但是它同时也导致了标准失衡

和诸多的混乱。我确信跨国研究的方法是理解和把

握我们的教育系统特性的最佳途径。”[7 ] 因此 ,跨国

的、多学科的高等教育研究方法 ,不仅能够指导理论

研究 ,还可以走向实践 ,导向管理 ,从而提高高等教

育的质量。

　　三、中国高等教育管理体制变革的环境

和政策

　　在市场经济体制下 ,在自主办学的环境中 ,如何

最大限度地发挥全体教师团队的积极性 ,共同参与

大学管理 ,开展具有国际先进水平的教学和原创性

的科学研究 ,推动大学与社会的良性互动 ,成为大学

应当承担起的重大使命。当然 ,高等教育的发展还

面临着特殊的发展环境。

11 高等教育管理理念的变革对高等教育管理

实践的影响

伴随高等教育的大众化 ,社会对高等教育的需

求将越来越大 ,希望接受高等教育的人数也将进一

步增加。由于入学人数的增加 ,大学生之间的个别

差异 ,特别是生源的类型和层次将更趋复杂化。因

此 ,我国高等教育管理的理念就是 ,努力汲取世界高

等教育管理的共同经验 ,并实现中国式的转变与创

造 ,在社会发展所迎来的新的战略机遇面前 ,深入理

解世界高等教育发展的趋势 ,认真思考全球化对高

等教育的影响 ,积极应对全球性经济危机为中国的

高等教育发展带来的困境与机遇 ,这是高等教育管

理实践的责任与使命。

21 时代的变迁对高等教育管理体制提出的

挑战

美国学者马丁 ·特罗指出 :“进入大众化阶段以

后 ,高等教育不仅在数量上有明显的增长 ,而且在高

等教育的观念、教学内容和形式、学术标准、办学模

式、招生和聘请教师的政策与方法等方面 ,都会发生

一些质的变化。”[8 ]特别是在国际性金融危机的大背

景下 ,高等教育在人才培养模式的选择上应着力考

虑学生知识、能力、素质结构以及实现这种结构的方

式。从各国社会经济发展史来看 ,随着经济和社会
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改革而引起的结构性失业问题、劳动力转移问题 ,都

是不可避免的。我国目前正面临着由经济体制改革

和产业结构调整而引起的严重的下岗和大学毕业生

的就业问题。国际性金融危机对人才的需求是要使

学校的人才培养类型、结构、素质等 ,更贴近实践的

需要。因此 ,对以人才培养为核心职能的高校而言 ,

如何培养人才和培养什么样的人才 ,是高等教育的

根本任务 ,高等教育管理体制的变革也要围绕这一

主题 ,从而提高高校的核心竞争力。

31 大学的使命对高等教育管理体制变革的

诉求

人才培养、科学研究、服务社会和富于批判精神

是大学的使命[ 9 ] ,1998 年 10 月 9 日联合国教科文

组织在巴黎发表《世界高等教育宣言》,强调保护和

发展高等教育的批判功能 ,“高等教育机构及其师生

员工应该通过各种活动中的伦理、科学和智力方面

的训练⋯⋯通过对社会、经济、文化和政治趋势的跟

踪分析 ,强化他们的批判功能和前瞻功能 ,为社会提

供一个预见、警报和预防的中心”[ 10 ] 。现代的大学

和大学人应强化这一使命。而 20 世纪以来 ,受国家

主义教育哲学的影响 ,作为“国家主义教育”,高等教

育的社会独立性和批判力受到一定程度的削弱[11 ] 。

蕴藏在高等院校中的智力优势还远未得到充分发

挥。同时 ,充分发挥高校的科技创新优势 ,已成为推

动科技成果转化和高新技术产业化 ,提高我国科技

创新能力和国际竞争力的战略选择。这既是时代的

要求 ,也是历史赋予现代大学不可推卸的重任[12 ] 。

我们要建设创新型国家 ,因此 ,培养创新型人才是现

代大学的根本任务 ,而要改革高校人才培养模式 ,高

等教育的管理体制改革是一个关键。

41 高等教育国际化潮流对高等教育管理体制

变革的挑战

当今时代是一个国际化的时代 ,高等教育引领

了国际化的潮流。高等教育的国际化不仅改变了高

等教育的格局 ,也在改变高等教育的构成与功能。

在这场高等教育的国际化大潮中 ,中国成为中心之

一。目前 ,我国赴国外留学人员达到世界之最 ,许多

国家高度重视吸引中国学生留学 ,很多外国大学试

图在我国开展合作办学 ,中国也努力吸引国外学生

来华学习。我国的高等教育注重学习和借鉴发达国

家高等教育的办学和管理的经验 ,试图在高等教育

体制和运行机制上做到与“国际接轨”。我们也要有

清醒的认识 :在高等教育的国际化大潮中 ,与许多发

展中国家一样 ,我国与很多国家的高等教育交流并

不是在一个平等的基础上进行的 ,我们处于弱势地

位。高等教育管理体制变革的策略还要根据本国的

国情和大学文化传统来选择。

四、中国高等教育管理体制的转型路径

人类进入 21 世纪后 ,在科技日新月异带动社会

转型、知识对财富的创造和积累所起的作用越来越

大、工业经济逐渐过渡为知识经济的形势下 ,担负创

造和传播知识任务的高等教育的地位更为突出 ,高

等教育在促进经济社会发展、增强综合国力和国际

竞争力、提升生活质量以及个人成长中所起的关键

作用更为明显 ,高等教育正在从象牙塔走向经济社

会建设和个人生活的中心 ,在国家创新中成为重要

基础和引领力量。中国高等教育管理体制还需要一

个完善的过程。

11 更加注重教育质量提高

2006 年国务院做出了“高等教育要全面贯彻落

实科学发展观 ,适当控制招生增长幅度、相对稳定招

生规模 ,把重点放在提高质量上”的重大决策。要以

科学发展观为指导 ,切实把发展高等教育的重点放

在提高质量上来。适当控制高校招生增长幅度 ,相

对稳定招生规模。这是经济社会发展的需要 ,是高

等教育发展规律的要求 ,也是对广大学生和家长负

责的表现。提高高等教育质量的重点是 :深化教育

教学改革 ,合理布局 ,优化结构 ,加强教师队伍建设 ,

推进校风学风和制度建设 ,推动科技创新与人才培

养紧密结合。要开放高等教育市场 ,实行多渠道投

资 ,多种所有制形式 ,多元化办学 ,充分调动社会各

界参与高等教育的积极性 ,从根本上缓解办学经费

严重不足的压力 ,改变政府独家办学、直接管理的模

式 ,促进高等教育结构的优化和资源的合理开发利

用 ,推进教育与经济的有机结合 ,使高校真正拥有办

学自主权 ,在公平有序的竞争中提高办学质量和效

益 ,更好地适应经济全球化挑战 ,不断培育新经济增

长点 ,推动生产力发展 ,并满足人民群众对高等教育

日益增长的需求。通过高质量的教育 ,不断增强学

生的创新能力、实践能力、就业能力和创业能力 ,培

养和造就能够适应经济社会发展需要的各类高素质

人才。
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21 在张扬技术理想的同时 ,弘扬人文精神

在社会现代化和世俗化的过程中 ,“大学不容置

疑地成为社会的知识工厂和思想库 ,成为科技进步

的‘孵化器’和社会进步的‘加速器’,由社会边缘的

‘象牙塔’成为现代社会的‘轴心机构’”[ 13 ] 。大学的

市场化对学生的专业选择、课程选择、就业选择和人

生道路选择都产生重大影响 ,导致大学正在从传统

的学院精神向经济理性主义和新管理主义意识转

化。当前大学管理范式的主要特点是强有力的行政

主管控制气氛和市场优先的战略选择 ,行政管理者

的主要作用是促进商业价值和实践 ,像管理企业那

样管理大学。而大学及大学人也承担着为人类了解

自身的文化、认识世界其他民族的文化及为探索不

同文化之间的相处之道提供知识和见解的使命。从

中国教育的历史和现实来看 ,教育不可能完全脱离

功利价值 ,但是 ,教育的理想性使得教育的人文精神

指导地位不容侵犯。中国教育的希望是如何在功利

主义价值观肆虐的时代 ,高扬人文主义的理性精神 ,

在二者之间保持必要的张力 ,以寻求微妙的平衡。

在管理体制改革中 ,为了使人文教育与科学教

育相融合 ,使一部分有条件的高校学科更加综合化 ,

国家通过合并调整高校格局 ,改变了我国单科性高

校过多 ,缺少真正意义上的综合大学的问题 ,同时 ,

加强对高等学校的分类指导改造 ,提高高校的办学

效益 ,促进高校布局结构的调整。大学要按学术发

展的规律、遵循学术道德来建设 ,从而为国家的整体

利益和人类的共同利益服务。

31 辐射和推进地方经济的发展

二战后 ,高等学校 ,特别是高水平大学提供拔尖

人才及科技的能力对城市发展起到了牵引作用 ,在

美国 ,有斯坦福大学周边的“硅谷”、以麻省理工为依

托的波士顿 128 公路 ,以及位于杜克大学、北卡州立

大学和北卡罗来纳大学之间的北卡三角研究园 ;还

有英国的剑桥科学城、法国的索非亚科技园、苏联西

伯利亚科学城、日本的筑波科技城等。这些以大学

为人才和技术支撑的高科技园区 ,在全球范围内引

领和推动了知识经济时代的迅速到来[1 ] ( P164) 。我国

大学也要充分利用教育资源共享的丰富经验 ,整合

多种社会资源 ,实现教科研一体化的管理运行 ,为带

动地方经济社会发展作出贡献。

新中国高等教育发展所取得的伟大成就 ,是建

立在不断改革、不断探索的基础之上的。中国的高

等教育改革是一场自上而下、跨越式的改革 ,以思想

观念的更新为先导 ,以教育管理体制和资源配置方

式变革为其实践的核心内容 ,是一个尚待拓宽和不

断深化的研究课题。
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On the Reform Approach of Educational Management
System with Chinese Characteristics

HAN Xi2ping , HAN G Yan2fang
(School of Marxism , Jilin University , Changchun , Jilin 　130012 ,China)

　　Abstract : The evolution of Chinese educational management system is centered on delegating powers

to lower levels and on t he develop ment . The main achievement s and experiences of the educational man2
agement system reform lie in t he innovative t ransformation of t he power st ruct ure , t he shif t f rom imbal2
anced university dist ribution to a rational dist ribution st ruct ure , t he exploration of t he way of educational

develop ment wit h Chinese characteristics f rom exploring t he road of higher education develop ment f rom

running conception to p ractical model , t he diversity of research approach and met hodology. In t he 21st

cent ury , t he role of higher education as t he creator and disseminator of knowledge becomes more promi2
nent . At t he p resent , t he develop ment of higher education is challenged by several new circumstances such

as t he internationalization of higher education , etc. To make higher education become t he center of our e2
conomic and social const ruction and people’s everyday life , and t he foundation and leading power in our

national innovation , we should at tach more importance to t he quality improvement of higher education ,

display our liberal spirit , and promote the develop ment of local economy. Only in t his way can our higher

education be f urther developed and innovated.

Key words : higher education ; management system ; power st ructure ; research approach
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