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从高等教育政策的视角看日本高等教育大众化

陈武 元

(厦门大学高等教育科学研究所 )

　　内容提要　高等教育大众化的实现是以扎实的初等、中等教育为基础的, 是与经济发展

水平相适应的。如果高等教育发展大大超过经济发展的需求和接纳程度, 就会带来严重的负

面影响。国家应通过高等教育政策来调控高等教育的发展。日本高等教育的发展和高等教育

政策的调控过程为我们提供了启迪。
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　　尽管目前我国只有 5～ 6%的适龄青年能够

接受高等教育, 高等教育仍处在精英教育阶段。

但是, 在我国的部分大中城市 (如北京、上海、 天

津、南京、杭州等 ), 高等教育大众化已悄然到来,

在这些地方接受高等教育的适龄青年的比例已

超过 15%。因此, 探讨高等教育大众化这一课题

具有现实意义。本文拟从高等教育政策的视角探

讨日本高等教育大众化, 以供我国有关决策者在

制定政策时参考。

　　一、 日本的高等教育政策与高等教育大众化

　　 1. 促使高等教育大众化的主要政策

本世纪 60年代至 70年代中期, 日本高等教

育取得了令人注目的高速发展。 从 1960年至

1977年间接受高等教育的学生数由 71万人增加

到 223万人, 膨胀了 3倍以上。尤其是, 60年代

后半期更以每年平均 13万人的速度递增, 5年间

由 98万人增加到 163万人, 增长了 66. 3% (见表

1)。 1960年大学、 短大的入学率仅有 10. 3% , 而

1969年却超过 20% , 1976年达 38. 6% , 膨胀了近

4倍。 为了接收日益增加的学生, 从 1960年至

1975年间大学数由 245所增加到 420所, 短大数

由 280所增加到 513所, 若加上高专数, 那么日

本高校数则由 525所增加到 1007所, 增加了 482

所。 这 15年平均每年增设高校数达 32所, 同期

每校的学生数规模, 大学由 2557人增加到 4129

人, 短大由 298人增加到 690人。这样, 日益增

加的学生是通过增设高校和扩大高校招生规模

的途径来解决的。

表 1　高校数、 学生数和教师数的变化情况

( 1960～ 1991年 )

年度 高校数 学生数 (与上一年度之差 ) 教师数

1960 525 711618 ( 34584) 50828

1965 749 1090304 ( 106864) 68612

1970 930 1685284 ( 52769) 94915

1975 1007 2107074 ( 97897) 108978

1980 1025 2223599 ( -14003) 123082

1985 1065 2237668 ( -4888) 133779

1990 1162 2632459 ( 84192) 148330

1991 1169 2729678 ( 97219) 151439

资料来源: ①文部省 《我国的高等教育—— 战后

高等教育的发展历程》, 1964年, 第

252～ 257页和第 290～ 291页。

②文部省 《日本的经济发展与教育》,

1962年第 181页。

③文部省 《文部统计要览》 1992年。
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当时制定高等教育政策的主要领导人天城

熊如是说, 日本高等教育之所以能够高速发展是

由以下各种因素相互作用产生的。即: ( 1) 由于

经济发展和技术革新, 需要更多的科技人员;

( 2) 人力资本理论、 教育投资论盛行; ( 3) 二战

后教育改革所形成的单一型学校制度; ( 4) 学历

社会下, 国民对高学历的追求; ( 5) 由于国民收

入水平提高, 其负担学费的能力也相应提高;

( 6) 放宽私立大学认可基准; ( 7) 私立大学追求

扩大办学规模; ( 8)学术的发展与专业的细分化;

( 9) 国民要求扩大高等教育的情绪与滞后的政

策; ( 10) 二战后人口高峰正好在 60年代后半期

达到大学入学年龄。①这 10个因素当中, ( 1)、

( 2) 是产业界等的推动因素, ( 4)、 ( 5)、 ( 10) 是

要求接受高等教育者的推动因素, ( 7)、 ( 8)是高

校举办者的推动因素, 当然, ( 3)、 ( 6)、 ( 9) 的

政策因素也不能忽视。 日本文部省有关人员认

为, “日本高等教育大众化主要是由于国家采取

了两项政策, 即在国民所得倍增计划期间提出的

增加招收理工科学生的政策, 以及为适应人口高

峰的到来而提出的大学扩大招生的对策。这两项

政策对高等教育大众化的进程起了推动作用。”②

表 2　私立高校在校生数的变化情况 ( 1915～ 1990年 )

年　度

高　　　　校 大　　　　学

私立高校 占全体在校生 私立大学 占全体大学在校

在校生数 (人 ) 数的比例 (% ) 在校生数 (人 ) 生数的比例 (% )

1915 25816 45. 5

1920 45041 56. 3 9891 45. 1

1925 71880 53. 7 26140 56. 0

1930 108131 59. 4 40777 58. 6

1935 113034 60. 4 41960 58. 6

1940 150463 61. 4 50278 61. 3

1945 177876 45. 2 51059 51. 7

1950 231373 57. 9 174670 55. 8

1955 377437 61. 9 314269 59. 1

1960 469605 66. 0 403886 64. 3

1965 787556 72. 2 660899 70. 5

1970 1286116 76. 3 1046823 74. 4

1975 1650603 78. 3 1325430 76. 4

1980 1715043 77. 1 1376586 75. 0

1985 1678348 75. 0 1344381 72. 7

1990 1990027 75. 6 1550613 72. 7

　　注: 1945～ 1960年度是旧制与新制的合算值。

资料来源: ① 《新教育学大事典第 8卷》, 1990年, 第一法规。

②文部省 《学校基本调查报告书》 各年度版。

③文部省 《文部统计要览》 1992年版。

　　也有人认为放宽大学设置基准是高等教育

大发展的契机。 1961年 3月科技厅厅长池田正之

辅以科技厅设置法第 11条为由, 要求文部大臣

荒木万寿夫放宽大学设置基准的有关规定, 文部

省听从了这个建议。 这个建议表面上的理由是,

为了实现池田内阁提出的国民所得倍增计划, 必

须增加培养所需的科技人员, 但实际上却是新兴

私立大学有关人员 “希望大学设置基准能放宽一

些”的要求。③ 1960年至 1975年间, 日本私立大学

数由 140所增加到 305所, 短大数由 214所增加

到 434所, 增加了 108. 8%。而这期间国公立大学

数由 105所增加到 115所, 短大数由 66所增加到
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71所, 只增加了 8. 8%。 其结果, 私立高校在校

生数的比例 , 大学由 64. 3%上升到 76. 4% , 短大

由 78. 7%上升到 91. 2% ,日本高教依靠私立高教

的机制更进一步加强了 (见表 2)。

　　 2. 政策对高等教育大众化的影响力

日本高等教育进入大众化阶段是 60年代,

但其征兆却在 20年代便已显露出来。1918年《大

学令》颁布之前仅有帝国大学, 《大学令》颁布后,

官立单科大学、 公立大学、 私立大学的设置开始

获得认可。从 1919年起, 日本政府开始着手发展

高等学校。 从 1919年至 1929年间, 大学由 5所

发展到 46所, 旧制高中由 8所发展到 32所, 实

业专门学校由 24所发展到 50所, 专门学校由 72

所发展到 106所。 1919年仅有 6. 8万人的高校在

校生数, 1929年却增加到 17. 7万人, 增长了 1. 6

倍, 其中, 大学生数在 1920年由上一年的 1万多

人一下子翻了一番, 达 2. 2万人, 到 1929年实际

增长了 5. 6倍, 达 6. 7万人。 特别是以私立创办

的大学及专门学校居多数, 1915年私立高校在校

生数占全体在校生数的比例仅有 45. 5% , 1930年

则增加到 59. 4% (见表 2), 依靠私立高校之具有

日本特色的高等教育结构已经形成。

在旧学校制度下, 高校在校生数增加最快的

是 1940年至 1945年间, 从约 24万人增加到 39

万人, 增加了 15万人。其主要原因是由于在战时

体制下理工科和医科专门学校的发展, 加上 1943

年师范学校和青年师范学校等升格所至。 因此,

可以说 1920年前后是日本高等教育接近大众化

阶段的第一步, 战时体制时期是第二步。④

尽管教育政策对高等教育大众化有很大的

影响力, 但是, 教育系统外部的社会经济因素也

在相当大程度上左右了大众化的速度, 所以教育

政策不见得都是发挥效力的。 例如, 二战后美国

占领军企图通过单一型新学制来扩大高等教育

机会。 但是, 整个占领时期, 学生数却意外地不

见增长, 高校在校生数几乎没有变化。 这个时期

由于经济萧条, 国民生活窘迫, 尽管有出征的学

生军复归, 但学生数却没有增加。

1950年中期, 由于学制改革 , 旧制高中、 专

门学校转变成新制大学, 结果大学数一下子增加

了数倍, 被喻为 “地方新制大学”, 在全日本各地

随处可见。 而且, 暂时不能升格为新制大学的专

门学校也以短期大学的形式创办, 这在促进高等

教育大众化方面起了很大的作用。尽管高等教育

大众化的准备工作已经就绪, 但实际上高等教育

大众化并非随之而来。 50年代, 日本经济重建政

策渐渐取得了效果, 但国民生活仍未有太大的改

善。由于这样的客观原因, 学生数只增加了一些,

大学、 短大的入学率在这个时期仅在 10%左右,

高等教育仍处在精英阶段。 因此, 这个时期的社

会改革与教育改革, 虽说是 “促进高等教育大发

展的新的前提条件”, 但还不能说是 “大众化的决

定性步骤”。⑤大学、 短大的入学率急剧上升和高

等教育由精英阶段走向大众化阶段, 主要得益于

60年代日本经济的高速发展。

3. 限制政策的可能性

尽管日本高校在校生数曾暂时出现过没有

增长, 甚至还出现过减少的时期, 高等教育大众

化的确还存在着这样那样的问题, 但是政府要控

制这个发展势头却是很难的。 虽说如此, 但在政

策上试图控制这种趋势的举动并非完全没有过。

例如, 在即将进入大众化阶段的 1963年, 中央教

育审议会发表了 《关于改善大学教育》 的咨询报

告。该报告主要见解如下, “接受高等教育者必须

具备与之相适应的能力; 在决定专业结构时, 必

须考虑社会对人才的需要和要求; 必须确保一定

的办学条件以维持高等教育的水平。所以对于扩

大高等教育规模的限度问题应予以慎重地考

虑。”

可是, 这些建议在付诸实施之前, 日本高等

教育便进入了大众化阶段。尽管如此, 70年代后

期, 日本高等教育政策实际上也采取过限制政

策⑥。这个时期, 由于两次石油危机, 经济发展速

度减缓, 社会对人才的需求也减少了。在这样的

社会背景下, 为了满足高中生进一步升学的要

求, 只好靠创办专修学校来解决, 同时通过提供

经常费资助的手段来抑制新办私立大学。增设地

方国立大学也是旨在解决高等教育机会之地区

间的不平衡和过分依赖私立大学的问题。 结果,

1978年至 1985年间学生数停滞, 特别是 1979年

至 1982年间在校生数减少了 51097人 (见表 1)。

相反, 不仅国公立大学在校生数的比例由 1975

年的 23%增加到 1985年的 27% , 而且, 私立大

学的师生比缩小了, 学费上涨得到了控制, 教育
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条件得到了改善, 学生的家庭负担减轻了。

但是, 这种限制政策并没有持续多久, 80年

代后半期日本高等教育政策又转为发展方向。因

为这个时期民间企业好转, 家庭收入有一定程度

的提高, 人们要求接受高等教育的呼声又提高

了, 加上第二次人口高峰也达到了大学入学的年

龄。 另一方面, 财政重建、 行政改革是政府政策

的基本方针, 这个方针制约了政府对教育经费的

投入, 因此, 政府新办国立大学极其困难, 又不

得不依赖私立大学的发展。 结果, 私立大学的比

重进一步提高, 但政府对私立大学的资助金没有

增加, 因而又加重了学生的家庭负担。

4. 从量的大众化到质的大众化

从短时间来看, 高等教育大众化在相当程度

上受到政策的左右, 但是, 从长远来看, 高等教

育大众化是高等教育发展的必然趋势, 政策是无

法阻止的。⑦政策的作用只是加速或减缓其进程

而已。日本的教育系统已从外部的控制迈入了困

难的成熟阶段。特别是因为日本高等教育很大程

度上依赖于私立大学, 所以政策能控制的余地越

来越小。 私立大学在发展时期拚命发展, 在压缩

时期则努力维持其规模。 这样, 从总的来说, 发

展高等教育的政策容易实施, 压缩政策只要不扩

大经常费资助便难以实施。 因此, 日本高等教育

的内在机制本身便隐含了大众化倾向。

新办大学热现在还未降温, 最近地方公共团

体正在大力发展公立大学、 短大。 尽管如此, 由

于泡沫经济崩溃, 以及 90年代后半期适龄青年

人口急剧减少, 日本高等教育终于迎来了 “严冬

的时代”。 现在该到了给量的大众化刹车的时候

了, 但降低质量水平之意义上的大众化反而更加

明显。 这是因为, 占绝大多数的私立大学为了维

持其经费来源, 确保学生数是其基本前提, 为了

争夺更多的学生, 只好降低入学标准。 如何在大

众化阶段确保教育质量正是日本高等教育亟待

解决的课题。

　　二、 高等教育大众化的影响与对策

教育政策无法阻止高等教育大众化 , 但改变

其发展速度, 或选择其发展形式还是有可能的。

因此, 以什么样的速度或什么样的形式来进行高

等教育大众化则是教育政策的一个课题。大众化

对高等教育的性质产生了很大的影响, 如何减少

由大众化带来的负面影响则是教育政策的另一

个课题。

1. 多样化的教育要求如何满足

随着高等教育大众化的发展, 人们的观念、

意识正在发生变化, 即认为 “高等教育不是投资

而是消费” 的人越来越多。这样, 即使由于财政

紧缩而限制了政府对教育经费的投入, 但在家庭

能够支付起学费的范围内, 报考人数仍有可能上

升。在终身学习和教育机会均等的大背景下, 很

难不考虑人们的升学要求。诚然, 升学率一提高,

各种求学目的的人便涌入大学校门, 这将给大学

顺利进行教学、 研究带来困难。其结果不得不需

要多种类型的高等教育机构。

2. 增大的教育经费由谁来负担

日本国立大学的主要作用是培养国家所需

的人才, 而满足人们对高等教育的需要则主要依

靠私立大学。因此 , 日本高等教育大众化是以私

立大学为主的大众化, 而且还是依靠学生的家庭

负担的大众化。阻碍政府对私立大学增加资助金

的主要原因是财政吃紧。 但是, 由于 “大学的疗

养地化” 或 “高等教育的消费成分日益提高”, 使

得那些主张扩大政府对私立大学的资助力度的

说服力变弱。 另外, 由于培养医生、 船员、 教师

和理工科人才的部门比重下降, 使得国立大学日

益趋向私立大学, 其在财政方面受到特别待遇的

理由也变得越来越不充分, 近年来, 国立大学的

学费不断上涨就是一个例证。

3. 教育水平如何维持

随着学生数增加, 教职工数当然也会随之增

加。学生和教职工一多, 多样化的问题便不可避

免。尤其是在教育内容和学生需要日益多样化的

情况下, 评价标准也变得多样化, 这样, 要对高

等教育的水平或质量进行评价将越来越困难。为

了保护 “消费者” 的利益, 应要求高等教育有一定

的水平。 然而, 随着人们对高等教育价值的认识的

多样化, 评价高等教育的角度也不得不发生变化。高

等教育的最低水平或适当规模, 只有在明确了高等

教育是什么才有意义。所以, 随着高等教育概念的

空洞化, 明确地定出其标准将变得困难。

4. 培养人才的场所设在哪里

如何培养政府机构、 企业等各领域的干部或
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高水平技术人才的问题, 通常有两种想法: 一是

积极创办以培养这类人才为目的的大学 , 二是在

大学内部设立培养这类人才的部门。 但来自社会

各方面的阻力还是相当大的。 在这种情况下, 只

能考虑在政府机构或企业内部设立培养机构, 即

在大学外部来培养。这种培养机构在日本确已存

在, ⑧不过, 目前仅限于特殊公务员 (如警察、 自

卫队等 ) 的领域且社会威信并不高。 因此, 如何

将其扩大到更多的领域去, 同时提高其社会地位

或威信都是有待研究的课题。

5. 学术研究在哪里进行

为了接纳日益增加的学生, 就必须增加高校

数或扩大大学的规模, 于是便出现了没名气的、

水平低的大众型大学与规模很大的巨型大学。随

着大众文化浸透到大学校园里, 高雅文化崩溃,

学术气氛也逐渐消失。高等教育大众化需要很多

高校和教师, 因此, 要求所有的高校都应有研究

的功能和起培养研究者的作用是不现实的, 对教

师、 学生也不能期望他们像以前那样的水平。 在

研究与教学的矛盾日益突出的情况下, 教师为了

适应大众化, 不得不放弃研究, 专心搞教学。

针对大众化给高等教育带来上述的影响, 日

本学者提出了以下 3种对策。 对策之一是在大学

内部想办法, 比如, 设立所谓的研究型大学或以

研究生院为主的大学; 对策之二是在大学外部想

办法, 比如, 大力发展科技厅等各省厅直属的研

究所, 或创设科学研究院、 科学技术开发或学术

振兴的法人, 将各种研究所归其管理; 对策之三

是前两者的折中, 即在大学内部设立大学附属研

究所或全国共同利用研究所, 把研究功能集中到

这些研究所。

　　三、 启　示

从以上的论述中我们知道, 高等教育大众化

是高等教育发展的必然趋势, 但教育政策可以起

到加速或减缓其进程的作用。笔者认为, 依目前我

国的国情, 不宜过快发展高等教育, 其理由有三:

1. 在我国高教经费的大部分仍由国家负担,

教育经费长期短缺的情况下, 过快发展高等教

育, 将意味着要挤占初等、 中等教育的经费, 如

果没有扎实的初等、 中等教育为基础的话, 高等

教育的质量将很难保证, 高等教育大众化将成为

“低质量” 的代名词。

2. 目前我国国有企业正处在转换经营机制

的过程中, 尚未从困境中摆脱出来, 加上从中央

到地方的各级行政机关正在进行机构改革, 这些

客观存在的原因决定了国有企业和机关单位在

近几年内不可能大量吸纳大学毕业生, 因而在一

定程度上制约着我国高等教育的发展速度。如果

盲目乐观地发展高等教育, 培养出来的毕业生找

不到工作的话, 将会给国家增加不稳定的社会因素。

3. 尽管我国自改革开放以来, 经济取得了快

速发展, 人民生活也提高很快, 但目前要由家庭

来负担子女上大学的学费 , 对绝大多数家庭来

说, 仍是相当困难的。尤其是东西部地区的经济

发展很不平衡, 城市和农村在收入方面仍存在着

较大的差距。

总之, 在我国高等教育大众化的进程中, 不

宜采取全面快速发展的战略, 而应采取类似经济

发展战略的做法, 实行梯度发展战略, 即经济发

达地区可以考虑适度超前发展高等教育, 经济欠

发达地区应重点抓初等、 中等教育, 并根据经济

发展水平来发展高等教育。
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