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　　改革开放以来, 我国高等教育规模在不

断扩大, 呈现出从精英教育向大众教育迈进

的发展趋势。在高等教育大众化的进程中, 民

办高等教育异军突起, 引人注目。今后,民办

高等教育是否将成为我国高等教育大众化的

重要组成部分?公、民办高等教育的构成将产

生什么样的变化? 笔者试图对一些发达国家

和东亚发展中国家高等教育大众化进程中,

公、民办高等教育的构成演变及其所起的作

用进行分析,并就民办高等教育在我国高等

教育大众化中所处的重要地位, 略陈管见, 以

供讨论。

一　高等教育大众化中的两股潮

流:国营化与民营化

本世纪上半叶, 经济高速发展的美国的

高等教育首先迈进大众教育阶段,随后,许多

发达国家和一些发展中国家的高等教育也于

下半叶相继跨入了大众教育门槛。然而,不同

国家出于各自不同的教育观念、经济基础和

文化背景,所走的道路也不尽相同。有的是走

高等教育国营化的发展道路; 有的是走高等

教育民营化的发展道路;有的是在某一时期

以发展国、公立高等教育为主,而在另一时期

又以发展民办高等教育为主。

从世界范围看,在本世纪 50年代至 70

年代中,即西方国家经济高速增长的“黄金时

期”,出现了高等教育国营化的国际潮流。其

成因: 一是第二次世界大战和战后经济腾飞

使人们看到了科学技术对国防和经济的重要

作用, 进而认识到高等教育对国家发展的重

要意义。二是 70年代西方民主化运动,改变

了传统的高等教育观念,接受高等教育不再

被看作是少数人的特权,而被视为是每个人

应享的权利,甚至是国家应该保障的公民福

利。三是战后出现的人力资本理论和现代化

理论又为高等教育国营化提供了理论指导。

人力资本理论认为,教育是经济增长的源泉,
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尤其是“高级人力”在国民经济增长中具有关

键作用。现代化理论则把发展看作一种进化,

认为穷国通过模仿富国模式可以消除两者之

间的差距,关键在于提高人口素质,使其成为

具有现代观念、信仰和行为的现代人。这又从

社会学的角度为发展中国家高等教育国营化

提供了理论依据。这三个因素促使许多国家

的政府在这个时期, 一方面大量投资兴建公

立高等院校;另一方面拨款资助私立高等院

校,并将其纳入国家高等教育体系。在欧洲,

高等教育国营化的典型有民间办学历史悠久

的英国。英政府在 60、70年代大举介入高等

教育,其一,发展学术型公立大学,于 60年代

创办了 10所一开始就享有学位授予权的新

大学; 其二, 于 70年代又创办面向大众的新

型高等教育机构, 如 30所公立的多科技术学

院、一所开放大学,发展继续教育;其三,由政

府通过大学拨款委员会( UGC) ( 1989年更名

为大学基金委员会, UFC)向高等院校提供

教学与科研经费; 其四,虽然高等院校收取学

费,但学费几乎都由政府包下来。另外,战后

联邦德国也将所有的世俗大学( 16所神学院

除外)纳入国家高等教育体系。瑞典于 1986

年开始推行高等教育国有化政策,通过法令,

将斯德哥尔摩经济学院以外的所有私立高等

院校收归国有, 并由政府负责高等院校的全

部开支。在北美, 美国政府对公、私立高等院

校的资助占高教经费的比例也由 1939 -

1940学年的 37. 5%上升至 1969- 1970学年

的 58%。另外,公立大学的学生数逐步赶上

并超过了私立大学的学生数,至 1970年, 公、

私立高校的学生比为 75: 25。在亚洲, 原属

英联邦国家的新加坡政府, 于 1967年将私立

艺安技术学院改为公立, 1980年又将华侨办

的南洋大学并入国立新加坡大学,由国家提

供高校经费,逐步实行高等教育国营化。中国

于 50 年代初, 将私立高等院校统统收归国

有,由国家统揽高等教育。在澳洲,澳大利亚

联邦政府取消了大学学费以及州高等教育拨

款,政府统包成为高等院校经费的唯一来源。

与上述高等教育国营化形成鲜明对比的

是一些国家在向大众高等教育进军中始终是

走以发展私立高等教育为主的道路。例如,具

有“学在官府”传统的韩国政府, 在战后因经

济局限,将有限的经费投入基础教育,对高等

教育则是采取让民间“自由发展”私立高等院

校的“无为”政策。其结果却极大地刺激了私

人办学的热情,使民办高等教育得到长足的

发展。如私立高等院校学生数占高校学生总

数的比重由 1955 年的 55%上升至 1975 年

的 70. 2%、1995年的 82. 2%。马来西亚、泰

国、菲律宾、巴西、哥伦比亚等发展中国家在

向大众高等教育迈进的过程中也在大力发展

私立高等教育,私立高等院校学生数占学生

总数的比例在不断上升。另外,战后的日本在

占领军最高司令部要求彻底清除旧的极端国

家主义教育思想的情况下, 其私立高等教育

却成了“民主主义”教育体制的组成部分而得

以迅猛发展,详见表 1。

表 1　私立高等院校学生数占学生总数的比例( %)

国　别 年 份 比 例 年 份 比 例 增 长

韩国 　　1955 　　55. 2 　　1995 　　82. 2 　　+ 27

日本 1955 59. 7 1994 76 + 16. 3

马来西亚 1961 0. 0 1996 24 + 24

泰国 1967 1. 9 1995 45. 85 + 43. 95
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国　别 年 份 比 例 年 份 比 例 增 长

菲律宾 1965 88. 8 1994 76. 5 - 12. 3

巴西 1960 44. 3 1980 53 + 8. 7

哥伦比亚 1953 33. 6 1983 60. 4 + 26. 8

　　到了 80、90年代, 一方面,由于西方国家

于 70年代中后期陷入经济危机, 复苏迟缓,

政府对高等教育的投资占政府总支出的比例

在下降, 如澳大利亚高等教育经费占政府总

支出的比例, 从 70 年代到 80 年代下降了

30%。同期,日本政府对高等教育的投入占高

校总经费的比例也下降了 14%。另一方面,

高等教育大众化的走势使学生人数达到了高

峰,就是发达国家的政府也难以再包揽高等

教育的一切费用。就 60、70年代政府力量大

举介入高等教育的美国而言, 伴随其高等教

育规模在 80、90年代的继续扩大,美国政府

也难以维系那 60、70年代出台的高等教育拨

款和资助政策。美国政府自80年代以来多次

压缩教育预算, 联邦、州 、地方三级政府对高

等院校的拨款和资助占高校经费来源的比例

从 1980年的 12. 8%、45. 6%、3. 8%分别下

降至 1992 年的 10. 8%、36. 8%、3. 7%, 同

期,高校学费收入、销售与服务的收入分别从

12. 9%、19. 0%上升至 18. 0%、23. 4%。此

外,人力资本理论也失宠了,认为高等教育最

大的受益者是受教育者的理论开始风行了。

这些因素使高等教育国营化的浪潮逐步消

退,并使高等教育民营化运动得以蓬勃发展。

其主要表现有: ( l )大幅度增加学费。如 1975

～1985 年间, 美国公立院校学费增长了

140%, 私立院校学费增长 152%。日本公、私

立高校来自民间的经费占高等教育总经费的

比例也从 1970年的 44. 6%上升至 1990 年

的 58. 9% ,并于 1984年首次超过政府对高

校的拨款和资助。中国在 80年代后期也改

变了由国家包揽高等教育经费的做法, 并开

始招收“自费生”, 1994年原国家教委实行统

招生与自费生并轨收费政策, 1997年全面铺

开,收费标准为培养成本费的 12%～20%。

( 2)减少助学金,增加贷学金。如 1983年至

1992年间,美国联邦政府大学生助学金占联

邦助学金和贷学金总额的比例从 82%下降

至 74% , 而贷学金总额的比例则增长了

170%。英国政府于 1988年通过新的教育改

革法, 改变了原来由政府包干学生的学费及

生活费的奖学金制度, 引进贷学金制度。中国

目前也在高校推行贷学金制。 ( 3)扩大私立

高等教育规模。如表 1所示, 80、90年代, 日

本、韩国、巴西、哥伦比亚等国私立高等教育

发展迅速,已占大头。中国自 1978年改革开

放以来, 民办高校从无到有, 迅猛发展, 至

1997年达 1000多所,学生 100多万,约占高

校学生总数的 1/ 6。总之, 80年代以来,许多

国家, 尤其是发展中国家的高等教育开始从

国营转向民营。伴随 80年代末 90年代初前

苏联和东欧的巨变, 高等教育民营化成了国

际性的潮流。

综上所述,欧洲发达国家在高等教育大

众化中多是依靠政府财力以发展公立高等教

育为主导;而发展中国家则多是通过发掘民

间财力以发展民办高等教育为主;美国和日

本在不同时期、不同背景下,对公、私立高等

教育的发展各有所侧重。

二　高等教育国营化和民营化的

作用及适应性

上述不同国家高等教育大众化所采取的

不同发展方式,其结果如何?它的适用范围又

有哪些局限? 笔者试图将发达国家和发展中
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国家分成两类, 从高等教育大众化的量和质

两个难度入手,进行比较。

高等教育毛入学率是体现大众化进程的

一个重要量化指标,详见表 2。

从量的角度来分析,由表 2可见,美、德、

日 3个发达国家不管是通过发展公立高等教

育,还是通过发展民办高等教育,均取得相当

成就。但韩国、泰国、菲律宾、马来西亚4个发

展中国家的景况就有较大的差别,与表 1 对

照来看,似乎是高等教育民营化程度越高, 其

大众化程度也越高,成效越大。具体地说, 韩

国私立高等教育发达,其高等教育毛入学率

不仅高于其它发展中国家, 而且超过德国。菲

律宾私立高等教育发达,其大众化的程度也

超过马、泰两国。再进一步从各个国家政府的

教育财政负担及其国力来观察, 详见表 3 。

德国政府虽然几乎包揽整个高等教育系统的

全部开支,但其公共教育费占政府财政支出

的比例仍远低于韩国、泰国、马来西亚等发展

中国家的相应比例,也低于日本的相应比例。

1990年德国人均 GNP 高达 22730 美元, 分

别是韩国、泰国、马来西亚、菲律宾人均 GNP

的 4. 2倍、16倍、9. 7倍、31. 1倍。这说明,尽

管德国政府包揽高等教育的全部开支, 但它

仍有余力继续发展高等教育。而韩国政府虽

然对其庞大的私立高等教育几乎不补助

( 1992年度的补助仅占私立大学教育经费来

源的 1. 6%) , 但其公共教育费占政府财政支

出的百分比已高达百分二十几,负担相当沉

重。总之,发展中国家要加快高等教育大众化

的进程,只有发掘社会财力,走以民营化高等

教育为主的道路。这是不得已而为之的办法,

也可以说是发展中国家的明智选择。

表 2　高等教育毛入学率的变化情况( %)

国别 美国 联邦德国 日本 韩国 泰国 菲律宾 马来西亚

1960年 32 7. 3
*

10. 3

1980年 56. 1 25. 6
*

49. 9 14. 7 12. 7 24. 2 6. 15
*

1990年 90. 25 35. 5
*

53. 7 37. 7 15. 7 24. 4 10. 8
*

1994年 96. 6 49. 5* 59. 6

●本表根据 ( Germany) Feder al M inistr y o f Education, Science, Resear ch and T echnolo gy : Basic and

Structur al Data 1997/ 98. pp. 75, 176- 177; [日]广岛大学大学教育研究中心编: 《高等教育统计数据集》,

1995 年 3 月, 第 342 页; 联合国教科文组织出版: 《世界教育报告, 1993》, 第 140- 144页所提供的数据进行

编制。

● * 联邦德国所提供的高等教育毛入学率的适龄人口组为 19- 25 岁, 马来西亚所提供的适龄人口组

为 19- 24岁, 笔者为了便于比较, 将其适龄人口按 18- 21 岁年龄组加以折算。

表 3　公共教育费占政府财政支出的百分比( %)

国别 美国 联邦德国 日本 韩国 泰国 菲律宾 马来西亚

1980年 - 9. 5 19. 6 23. 7 20. 6 9. 1 14. 7

1990年 12. 4 8. 6 16. 2 22. 4 20. 0 10. 1 18. 8
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　　 其次,从质的角度来看, 上述几个国家

高等教育质量最受怀疑的是菲律宾的高等教

育。有人说,菲律宾的多数大学生是一年制和

两年制的短期大学生; 也有人说,菲律宾私立

高等院校的名声不太好,质量差,毕业生就业

率低。前一个是非问题较易判明,按“国际教

育标准分类法”分级的大学生(和研究生)的

百分比, 1990 年菲律宾第五级学生(大专或

短大层次的学生)占 21%、第六级学生(本科

生) 占 77%、第七级学生 (研究生) 占 2%。

[ 8]由此可见,已跨入大众阶段的菲律宾高等

教育仍是以本科层次为主体的高等教育。后

一个问题涉及面广,较为复杂。对此, 《联合国

教科文组织关于高等教育的变革与发展的政

策性文件》( 1999)指出: “假如理想的目标是

让更多的人接受高等教育和以较少的钱来办

高等教育,那么,我们很可能认为解决的办法

最好是有各种不同的学校。⋯⋯把任何一类

学校或课程当作最佳的答案或模式都是错误

的。”马丁·特罗教授在论及大众阶段的高

等教育质量观时, 也曾说过大众高等教育阶

段的学术标准更加多样化, 不能用精英高等

教育阶段的质量标准来衡量大众型高等教育

机构, 更不能用精英阶段的大学生就业观来

看待大众阶段的学生就业问题。例如,精英教

育是提供尊贵的和收入高的职业以及只有极

少数精英才拥有的传统社会地位,如果在大

众教育阶段还持这种就业观, 那大学毕业生

的“过剩”就必然会引起那些保守派的忧

虑。因此,对大众高等教育的质量问题要慎

重看待,切莫过早和过急地下结论。

三　发展民营化高等教育将成为

近期中国高等教育大众化的

重要特征

综上所述,发展中国家要加快高等教育

大众化的进程,多是走挖掘社会财力,以民营

化高等教育为主的道路,中国高等教育大众

化也未能例外。

有目的、有计划地推动我国高等教育向

大众和普及方向发展的运动始于 50年代,其

动因是把中国建成社会主义强国,政府是主

要的推动力量,我国政府起初选择了走国营

化高等教育的发展道路,包揽了高等教育的

一切事务和全部费用。然而, 50年代末 60年

代初的“大起大落”教训告戒我们,当时我国

政府的财力是极为有限的, 过急和过早地走

政府统揽高等教育的国营化发展道路是难免

要受挫的。改革开放以来的 20年,高等教育

的发展基本上没有遭受重大挫折,是成功的。

一个重要的经验是: 办学力量由一元向多元

转变,即走以政府力量为主,社会多方力量参

与办学的新路子。具体地说,其一,政府鼓励

社会各界共同办学,目前我国有 1000多所民

办高校。其二,公立高校经费来源也由单一的

政府拨款向“财政拨款、教育税费、收费、校办

产业、社会捐资、教育基金”等多渠道筹资转

变。如 1995年高等学校经费来源构成:财政

拨款 70. 12%、教育税费 0. 58%、校办产业

9. 82%、社会团体及个人办学支出 0. 23%、

社会捐资 1. 02%、学杂费 13. 16%、其它

5. 07%。

另外,我国高等教育要继续健康发展,除

了总结历史经验教训外,还必须认真分析我

国的现实基础条件。中国有 12亿多人口,其

中 9亿在农村, 目前仍有几百万尚未脱贫。国

民生产总值虽然近年来有较大的提高, 但与

发达国家相比还有很大的差距。1994年我国

的国民生产总值仅为美国的 8. 4%, 人均国

民生产总值的差距就更大了。然而,这样的国

力居然担负着 2 亿多学生的培养任务, 其中

大学生数约为已跨入普及教育阶段的美国高

校学生数的 35% ,是典型的穷国办大教育,

负担极其沉重,这就是我们的现实条件。今

后,我国高等教育大众化该选什么样的发展

道路和策略,都必须从这一国情出发。改革开

放以后, 伴随中国计划经济体制向社会主义
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市场经济体制的转变,以及高等教育规模的

不断扩大,中国政府既没有能力,也没有必要

继续包揽整个高等教育的全部事务和费用。

理由是: 第一,相对计划经济体制而言, 市场

经济体制中的政府与社会的关系是小政府与

大社会的关系。随着体制的转变,国家财政收

入占国民生产总值的比例在下降,近年来财

政赤字高达几百亿。政府几番出台的教育拨

款政策, 如政府教育经费投入占国民生产总

值比例达 4% ,教育拨款做到“三个增长”, 均

难以兑现。这说明政府是难以单独承担推进

高等教育大众化的重任。另一方面,私有经济

占国民生产总值的比重逐年提高。第二,民办

高校如雨后春笋般地涌现出来, 目前,经教育

部批准国家承认学历的民办高等院校仅有

25所,具有高等教育学历文凭考试试点的民

办高校有 157所,其余民办高校均无权颁发

文凭,但民办高校仍然在逐年增加。这说明社

会需要这些高等教育机构, 而且也有力量兴

办和维持。由此可见,不管是自觉的还是不自

觉的, 在 21世纪初,中国高等教育大众化也

将走民营化的发展道路。
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