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摘　　要:在中国推进高等教育大众化的进程中,政府管理私立高校的重要性和必要性不言

而喻。 科学化的管理至少来源于以下三个方面: 对私立高等教育的正确认识; 正确衡量管理的效

率; 合适的管理内容和高效的管理手段。
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　　在大力推进中国高等教育大众化的进程

中,私立高等教育的重要性已经成为学界共

识。本文拟就政府如何实现对私立高等教育

管理的科学化作初步探讨。

一、认识私立高等教育:橡皮泥和积木

管理方式的不同在很大程度上是由于对

管理对象认识的不同。 这种认识的不同又源

于人们思考问题出发点的不同。 基于对行政

意志实现程度的考虑,教育管理部门往往无

视私立高等教育的独立性和独特性, 管理活

动完全按照自己的意志任意处置,管理过程

中人为因素的色彩较浓。觉得它重要就人为

地加快其发展,觉得不必要就压制甚至取消,

容易造成大起大落现象。与上述出发点不同,

如果着眼于整个高等教育事业的发展, 教育

管理者往往会充分地认识私立高校的特殊性

和必要性,对私立和公立高校一视同仁。在管

理中着力形成两者的合适比例,充分地释放

它们各自的能量。 这很容易让人想起一个比

喻。在第一种管理者眼里,私立高等教育像橡

皮泥,可以随意地捏来捏去;在第二种管理者

眼里,私立高等教育像积木,有着自己的固有

形状。

很显然, 私立高等教育是有着自身发展

逻辑的“积木”,而不是可以被任意处置的“橡

皮泥”。 背离了这样的认识,对私立高校的管

理就会走弯路。 中国自古就有民间办学的传

统,建国初期已经形成了相当规模。 1949年,

我国的私立高校有 89所,占全国 227所高校

的 39%,其中很多高校享有很高的声誉。 [1 ]

然而以 1952年的院系调整为转折点,我们实

行国家包办教育的政策,私立高等教育被取

消,形成了公立高校一统天下的局面。如果当

时的私立大学能够按照自己的固有逻辑发展

到今天, 它们对整个高等教育事业的贡献就

不会如此地有限。

国外对私立高等教育的管理实践, 有不

少值得我们学习的经验。美国和日本都是世

界上的高等教育大国,这在很大程度上是因

为私立高校和公立高校保持着一种协调的关
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系,两者互相补充,共同发展。这种协调关系

的背后是这样的一种管理理念:政府的角色

不是去压制或者推进哪种高等教育的发展,

而是在于把公立高校和私立高校这两块不同

形状的积木结合起来,从而打造出一个完美

的建筑。美国公立大学较少研究型的,于是哈

佛、哥伦比亚等大学是有力的补充,使美国大

学的学术声望位于世界前列。日本的公立高

校较少举办紧密联系市场的技术培训, 于是

短期大学和专修学院 (大多为私立 )主动适

应,其规模占据日本高等教育的大半河山, 在

促进经济发展的同时也壮大了自身。

二、 衡量管理的效率: 局部取向和整体

取向

管理的生命在于效率。 我们应该如何衡

量私立高校管理活动的效率呢? 其标准不是

看行政意志的实现程度,也不是单独地看公

立高校或私立高校的发展程度,而是看两者

的协调程度,以及由此派生的私立高等教育

对于整个国家高等教育事业的贡献程度。 正

所谓“一枝独秀不是春,百花齐放春满园”。说

到底是从某类高校的局部出发还是从国家整

体出发的问题。

国内外的管理实践已经向我们证明: 从

局部出发不利于发展高等教育事业——不管

是从公立高校的局部出发还是从私立高校的

局部出发。单纯从公立高校出发考虑问题, 我

们已经有深切的教训;仅仅从发展私立高校

出发考虑问题,也是一样有害的。比如,菲律

宾私立高校的规模十分庞大, 但是其积极作

用并没有得到很充分地发挥。原因在于,菲律

宾的高等教育政策过于宽泛, 不是有区别地

扶植一些重点院校, 而是对所有“合格”的私

立高等学校拨款资助,刺激了低水平的私立

院校盲目发展, 在一定程度上影响了公立高

校的发展,最终也不利于整个国家高等教育

事业的发展。

科学的管理应该是从整体出发的。好的

管理不在于是私立高等教育规模大还是公立

高等教育规模大,而是看两者的互补程度。美

国私立高等教育在整个高等教育事业中的比

重并不太大, 只占 21. 3%左右。 但是这些高

校大多是研究型大学,为保证美国在学术研

究上的领先地位做出了重要贡献,同时也使

公立高校腾出精力来发展各种专门的技术教

育,呈现出两者协调发展的局面。正是这种协

调的关系促成了美国高等教育事业整体的繁

荣,成为世界各国纷纷仿效的榜样。

从发展我国高等教育事业的大局出发,

对私立高校的管理不应追求其绝对规模, 而

应该力求和公立高校保持最佳的比例。我们

不应该像以前那样压抑私立高校的活力, 但

是也不能从一个极端走到另一个极端: 从低

估其活力到揠苗助长,因为这样不利于整个

高等教育事业的发展。

三、科学的管理:内容和手段

(一 )管理的内容

1. 私立高校的设置和审批。 我国私立大

学的设置标准一般要比公立大学的低而且更

具灵活性。我国对私立高校的办学经费、校舍

及设施设备等方面的规定尚不具体, 对办学

启动资金等先期投入的要求比较宽松, 等于

默认无资办学、白手起家。 总之,中国私立高

校的进入壁垒太低, 对办学者没有最基本的

资格认证。在私立高校创办之初,上述做法有

积极意义。然而在现在,一方面有许多企业看

好教育市场,另一方面又有一些人把盈利作

为办学的主要目的。在这种情况下,对设置和

审批环节仍不严格把关,显然是不合时宜了。

国外对设置环节看得相当重。日本严格要求

私立高校和公立高校实行同样的标准, 国家

对两者平等对待,一视同仁,对设立标准有统

一的要求,明确而具体。日本不允许无资、少

资或完全是在租借基础上办学,规定必须以
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办学者的捐资行为作为基础, 确实具有所属

的动产或不动产的资信证明。美国政府也很

看重设置环节。除了联邦政府的规定外,有的

州 (如马里兰州 )还有自己的额外规定。该州

规定创办 2年制学院,学校董事会必须在州

政府批准的银行中存入 30万美元或购置 30

万美元的可流通联邦政府债券,而且建校头

两年每年只能动用 1 /3。有鉴于此,我国应加

强对私立高校设置和审批的管理,从源头上

保证私立高校的质量,这应该成为国家管理

私立高校的重要方面。

2. 大学内部的组织机构。我国目前的管

理指向侧重于“人”,而国外则侧重“机制”。我

国的教育行政部门在私立高校的组织构成

上,握有相当的权力,表现为董事会成员须报

主管部门审核备案,主管部门在认为必要时,

有权任命或撤消董事、董事长及解散和重新

组织董事会。 这项权力突出表明了国家对私

立学校人事权的控制意向。 而国外的管理实

践则着力形成私立高校的制衡机制。 比如日

本政府规定, 私立高校应该设有理事会、评议

会和监事。理事会虽说统揽学校事务,但主要

是提出学校发展的设计,由评议会审议和做

出决定, 监事则对学校财产及理事工作进行

监察,三方彼此牵制,是一种三权分立的横向

负责体制。相比较而言,我国的领导体制是董

事会负责学校基本事务的决策,校长负责具

体实施,是一种一元两级的纵向负责体制。这

种领导体制内部缺乏制衡机制,较容易出现

问题。因此,政府的管理应该从侧重管“人”转

变为侧重管“机制”。

3. 私立高校的特色养成和职能拓展。 课

程是体现高校特色的重要方面。 我国的课程

管理目前主要侧重于使私立高校的课程设置

不违背社会主义的教育方针和教育目的。 在

这个前提下,允许学校按照学生未来的需要

和经济发展的要求设置课程。这种做法对扩

大学校自主权有重要意义, 但是很容易使学

校的课程设置表现出一种追随性,容易丧失

自己的特色,造成大部分高校都是千校一面,

个性不强。 国外很注意促成学校办学特色的

形成。美国高校的多样性自不必多说,日本在

提出面向未来的改革计划时也十分注重以特

色立校。有鉴于此,政府应该采取多种手段培

养私立高校的特色意识,最大程度地利用我

们宝贵的教育资源。另外,我国私立高校的职

能单一,纯属教学机构,教育教学是学校的全

部任务,科研几乎提不到应有的位置上。这多

半与建校时间短和资金匮乏有关。但从国家

方面看,这与国家的政策导向也不无关系。国

家往往不对私立高校的推进科研寄予多大希

望,并不以此去要求和规范私立高校的发展。

国外的高校往往实行教学和科研并重, 努力

提高私立高校发展的层次和质量。在日本,虽

然私立大学的科研水平和力量总体上逊于国

立大学, 但仍不失为日本基础科学研究和应

用开发研究的重要力量。在人文社会科学研

究领域,私立大学则一枝独秀,颇具特色。 简

而言之, 政府除了应该在特色养成方面下工

夫以外,还应该注意到私立高校的职能拓展,

促进私立高校办学特色和科研能力的形成。

(二 )管理的手段

管理手段是实现管理目的的重要方面。

管理的科学化在很大程度上就是管理手段的

科学化。基于对国外政府管理私立高校的考

察,可以认为科学的管理手段主要有三个方

面:经济手段、法律手段和评估手段。

1. 经济手段。利用经济手段实现政府的

管理目的在国外的管理实践中最为常见。 这

里主要有三种形式:直接的财政补助、优惠的

税收政策和对学生的各种助学金及奖学金。

美国政府很早就有用经济手段 (而不是行政

命令 )来管理私立高校的传统。 1862年的《莫

雷尔法案》以每校三万英亩的土地成功地实

现了引导私立高校培养当时社会所急需的工

农业人才的目的。近年来,美国政府更是加大

了对私立高校的资助力度。有资料显示,美国

州和联邦政府对私立大学的资助占私立高校
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总的办学经费的 15. 9%。 [2 ]法国政府资助私

立高校的政策是契约制度。主要分为两种: 联

合契约和单一契约。两种契约的资助金额不

同,相应的条件也不尽相同。单一契约资助的

金额有限但较少政府的控制意向,联合契约

资助的额度较大, 但较多政府的控制意向。日

本也是资助制度很发达的国家。 不管是资金

总额为 10亿日元的私立学校振兴财团还是

各式各样的发展基金会,不管是以教职员工

数和学生数乘以资助单价为基础而算出的

“一般资助”, 还是作为对一般资助追加的“特

别资助”,都对日本私立高校的发展起到了重

要作用,同时也实现了国家的管理目的。

对私立高校优惠的税收政策和对学生的

资助是对私立高校直接资助的补充手段。 日

本政府保证私立高校公益性的重要措施就是

利用税收这个杠杆。日本政府对以营利为目

的的教育机构,一律不作学校看待,通常称作

学园、塾等。 它们是“教育产业”的主体,受商

法而不是学校教育法制约。他们同公司一样,

须履行纳税义务。 而以公益性为宗旨的学校

法人则可以在税收政策上享受优惠。同样地,

美国政府也规定社会捐助和校产收入如果用

于学校发展或者纳入教育基金的话, 这部分

资金可以享受免税待遇。这种措施既有利于

减轻政府对私立高校的补助压力,也有效地

避免了“学店”现象的存在。此外,有些州 (如

密执安州 )免除州内私立大学的汽油税和销

售税 ,南卡拉罗纳州允许私立大学开展房地

产业务来增加收入。另外,国外政府一般还规

定了对学生的各种资助。由于私立高校的学

费较高,美国政府规定,私立高校的学生享受

的奖学金和贷款多于公立高校的学生。英国

也有很多以私立高校的学生或家长为对象的

政府资助计划。1993年底,英国政府对 31582

名私立高校学生进行了这种资助,占当年私

立高校在校生人数的 25% 。[ 2]此外, “日本育

英会”和“日本私立高校振兴财团”都对私立

高校的学生发放奖学金和贷学金。这些资助

大多对学生的品德修养和基本学业都有很详

细的规定,有利于使私立高校向政府的要求

靠近。

2. 法律手段

法律手段是实现科学化管理的重要保

证。科学化的管理有赖于以下几个立法要点:

第一,严格设置标准,严把质量关。如前所述,

日本对私立高校的设置有很严格的规定, 这

些规定以法律的形式存在于《学校教育法》和

《私立学校法》。 韩国政府也十分注重私立高

校的设置标准,在《私立学校法》中,详细地列

举了 10条设置基准。 第二,切实保证私立高

校的自主权。法国是个有着集权传统的国家,

但他们还是十分看重私立学校的办学自主

权。 1959年的《政府与私立学校关系法案》详

细地规定了私立学校所应该享有的自主权。

韩国政府也在 1987年颁布了《高教自治化计

划》,切实保证高校自主权。概括起来讲,国外

立法实践中的自主权主要体现在如下方面:

人事任命的自由; 制订教学计划和教学方针

的自由;招生自由;确定教学与科研内容的自

由;决定学校未来发展的自由;学校财务经营

上的自由。 [3 ]第三,对私立高校的资助。国外

对私立学校的资助很多已经制度化法律化。

如日本 1970年的《私立学校振兴财团法》、

1975年的《私立学校振兴促成法》、美国 1963

年的《高等教育设施法》和 1965年的《高等教

育法》、韩国的《私立学校法》和印度的《大学

补助金委员会法》等都从法律上规定了对私

立高校进行资助。

3. 评估手段

用评估来促成私立高校间的合理竞争,

从而实现政府的控制意向, 也是政府科学管

理私立高校的重要途径。世界各国大都有较

为完备的评估制度。日本宏观层面专门的评

估机构是成立于 2000年 4月的大学评价、学

位授予机构 (其前身是 1991年 7月的日本大

学学位授予机构 )。 虽然这个机构由政府设

立,经费也主要由政府提供,但它并非行政机
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构而是具有高度独立性的学术机构。 其成员

多由大学校长、教授等专家学者组成,从学术

的角度而不是行政的角度开展评价。 这个机

构主要负责制定关于大学评价的目的、内容、

方法、过程、组织等具体方案,从而形成了日

本大学评价的宏观框架。微观层面的大学评

价主要依靠大学自我评价制度进行。 自我评

价的内容主要由大学评价和学位授予机构决

定,具体的评价技术可以由民间或官方的评

价机构来帮助,但是这由学校自主选择,学校

有充分的自主权。 日本的大学自我评价活动

定期进行,自我评价的结果不定期地向本校

教师、职员和其他大学以及政府主管部门公

布。由于评价结果在考生选报志愿和政府财

政拨款时的重要作用,日本大学多数很重视

这个评价环节。有资料显示,自我评价报告书

向本校教师、职员公布的大学比例占被调查

大学总数的 86. 5%, 向其他大学和政府主管

部门公布的比例分别为 69. 9%和 65. 4%。
[ 4]可以说, 这种评估制度促成了私立高校间

的合理竞争并有利于教学教育质量的提高。
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Abstract: In the cou rse w hen Ch ina is p romo ting the popu la riza t ion o f h igher educa t ion,

the im po rtance and necessity tha t the governm en t m anages civ ilian-run co lleg es and

un iv ersit ie s a re ev iden tw ithou t exp lanat ion. T he scien t ific m anagem en t a t least com es f rom

the fo llow ing th ree aspects: co rrec tly unde rstanding civ ilian-run h ighe r educa tion; co rrect ly

w e igh ing up the ef f iciency o f the m anagem ent; p roper m anagem en t con tent and e ffect ive

m anagem en tm eans.
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