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摘要：从上世纪 90 年代至本世纪初，中国高等教育管理体制进行了分权改革，地方院校及其

在校生规模在高等教育系统中所占比例从不足 60%上升到超过 90%。1999 年开始的高校扩招

是在分权格局基本形成后进行的，地方院校在高等教育大众化进程中承担了主要的责任，地

方政府之间的竞争行为成为高等教育规模扩张的一个动力。通过对有关统计数据分析发现，

各省高校招生规模的离散程度在 1999-2010 年期间保持在一个较小的变动范围内，该参数在

1999-2004 年高校规模快速扩张期甚至有所降低，隐含着省际入学机会均等化的变化趋势。另

外，高校招生规模扩张促进了新生入学和毕业生就业市场的建立。但是，分权格局下的高校

规模扩张行为也存在着一定的局限性，由于地方财政预算能力有限，所以规模的快速扩张对

办学条件和办学质量产生了不利的影响。 
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Institutional Transformation and Scale Expansion for Chinese 

Higher Education System 

YAN Fengqiao, MAO Dan, ZHA Qiang 

 

Abstract ：From 1990s to early of 21st century, Chinese higher education system has experienced 

decentralization reform, and the share of provincial sector in terms of both higher education 

institutions and enrollments has increased from around 60% to above 90%. China began to increase 

its college admission dramatically in 1999, when decentralized system had been ready, this lead to a 

leading role played by provincial sector for higher education massification. It is the competitive 
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mechanism that drove provincial governments to expand higher education enrollmentsof their 

disposal. Based on statistical analysis, it was found that coefficient of standard deviation of college 

admission during 1999-2010 varied narrowly, and the coefficient even declinedfor the years of 

1999-2004. It implies that opportunity for higher education has been improved among provinces. In 

addition, scale expansion has improved market mechanism for admission and employment. 

Mobility of freshmen and graduates across provinces has become regulative. Nevertheless, because 

resources are scare, quality has been worsened by dramatic expansion.  

Key words: Chinese higher education system, institutional change, enrollment expansion, 

decentralization, massification 

 

一、构建高等教育发展的一个中观分析框架 

规模扩张是高等教育发展的国际共同趋势，即从精英阶段到大众阶段最后进入

普及阶段，但是由于高等教育管理体制却因国而异，所以各国高等教育规模扩张

的路径和动力机制不尽相同。123对于一些人口较少的国家而言，往往采取单一式

的中央高等教育管理体制，而对于人口众多的国家而言，除了中央管理层级外，

还有地方政府的介入。在中央层级和地方层级并存的高等教育管理体制中，根据

中央政府和地方政府之间的权力关系，可以将其区分为集权制和分权制两种不同

管理体制。在现有高等教育研究文献中，对于集权或分权管理体制与规模扩张之

间关系的研究并不多见。 

下面分别从高等教育规模扩张理论和分权化理论两个方面进行研究文献综

述，在此基础上，试图构建出一个适合分析本文问题的分析框架。 

1、教育规模扩张的几种理论视角 

Schofer 和 Meyer（2005）归纳和总结了如下高等教育规模扩张的功能主义、

冲突主义和制度主义理论视角。4  

（1）功能主义 

功能主义的视角认为，社会经济发展是教育规模扩张的重要原因。一方面，

                                                        
1 Trow, Martin (2006) “Reflections on the Transition from Elite to Mass to Universal Acess: Forms and Phases of 

Higher Education in Modern Societies since WWII”, IN James J. F. Forest and Philip Altbach (eds.), International 

Handbook of Higher Education, pp265-267, Netherlands: Springer.  
2 Teichler, Ulirich (2007) Higher Education System: Conceptual Frameworks, Comparative Perspectives, Empirical 

Finding, Rotterdam: Sense Publishers.  
3 克拉克.克尔《高等教育不能回避历史：21 世纪的问题》，50 页，杭州：浙江教育出版社，2001 年。 

4  Schofer.E, Meyer.J.W. (2005) The worldwide expansion of higher education in the twentieth century. American 

Sociological Review, 70 . 
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经济水平和劳动力市场的发展使得人们的受教育需求增加，另一方面，经济的发

展也为教育的发展提供了一定的物质资源。 

功能主义理论是解释教育扩张的重要视角，但是其解释的有效性也遭受了许

多质疑。Collins（1971）指出，人力资本理论并未解释清楚学校教育与技能提升

之间的关系，人们从学校究竟学到了什么样的技能，哪些技能必须依赖学校教育，

这些问题都缺乏更为详尽的研究。1一些实证研究发现，国家的产业化和经济发展，

以及由此带来的劳动力市场的需求变化，并不必然会造成教育的扩张。还有研究

发现，在经济衰退时期，大学扩张的速度更快。234 

正因为功能主义在解释教育扩张问题上存在着上述问题，一些学者开始从冲突

主义的视角来对该问题进行分析。 

（2）冲突主义 

冲突主义将教育视为地位获得的重要工具，它认为社会阶层之间的斗争是教

育扩张的重要原因。其中，社会控制理论认为，教育的扩张与等级化的社会体系

的发展密切相关。学校教育所强调的守时、有纪律、遵从权威等观念，实际是社

会控制的一种手段，其目的是培养易驯服的劳动阶层，以保证对其进行统治。冲

突理论认为，现代职业体系是一个金字塔结构，教育是向上社会流动的重要途径，

下层阶级通过投资教育来挑战上层阶级的统治地位。不同阶层群体之间的竞争会

导致社会对教育的需求增加，从而引起教育规模的扩张。 

（3）制度主义的视角 

一些学者认为，战后社会制度模式的转变是高等教育规模扩张的重要原因。

传统的精英教育根源于一个封闭的社会和职业系统。而战后社会的制度逻辑发生

了变化，民主和人权的发展、科技发展、国家计划的制定以及政治组织的结构化，

使得高等教育规模扩张获得了合法性。从国家层面来看，全球化的程度也会对高

                                                        
1 Collins，R. (1971)Functional and conflict theories of educational stratification. American Sociological Review， 

36. 
2 Windolf.P. (1992) Cycles of expansion in higher education 1870 - 1985: an international comparison. Higher 

Education， 23. 

3 Meyer， J. W. (1977) The effects of education as an institution. American Journal of Sociology， 83. 

4 Meyer， J. W.， Ramirez，F.O.， Soysal， Y. (1992) World Expansion of Mass Education， 1870–1980. Sociology 

of Education , 49. 
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等教育规模的扩张起到影响。1 

虽然关于中国高校扩招问题的研究文献很多，但是大部分文献都集中于扩招

对高等教育系统和社会的影响方面，对于规模扩张的原因进行深入分析的文章不

多。Wang（2006）的研究认为，中国 20 世纪 90 年代以来的扩招主要是由于中央

政府的政策导致的，而政府的扩招行为主要出于以下几方面的原因：第一，刺激

消费和缓解劳动力市场就业压力的需要。第二，普通民众对于高等教育较高的兴

趣和需求。第三，政府大力发展高等教育的政治诉求。2大部分现有文献都仅从经

济社会发展需求或者中央政府政策进行分析，对地方政府在扩招中的行为的研究

还比较欠缺。 

 

2、分权与地方竞争理论 

（1）“中国特色的联邦主义”理论 

钱颖一和 Weingast（1996）的研究提出了“中国特色的联邦主义”理论。作者

认为，中国地方政府的强激励有两个基本原因，第一个是行政分权，经济管理权

力的下放使地方政府拥有相对自主的经济决策权。第二个是以财政包干为内容的

财政分权改革，使得地方政府获得了财税方面的激励。3中国特色的联邦主义为中

国地方政府的改革动机提供了一个理论解释视角。 

（2）晋升锦标赛理论 

晋升锦标赛是分析财政分权与地方政府公共服务支出问题的又一重要理论视

角。晋升锦标赛是一种行政治理的模式，是指上级政府对多个下级政府部门的行

政长官设计的一种晋升竞赛规则，竞赛优胜者将获得晋升，而竞赛标准由上级政

府决定，它可以是 GDP 增长率，也可以是其它可度量的指标，上级政府通过这种

方法将关心仕途的地方政府官员置于强有力的激励之下。4周黎安运用中国改革开

放以来的省级水平的数据进行研究，发现省级官员的升迁概率与省区 GDP 的增

长率呈显著的正相关关系，而中央在考核地方官员时采用的相对绩效评估的方法
                                                        
1 Schofer.E, Meyer.J.W. (2005) The worldwide expansion of higher education in the twentieth century. American 

Sociological Review, 70 . 
2 Wan.Y. （2006）Expansion of Chinese Higher Education Since 1998: Its Causes and Outcomes. Asia Pacific 

Education Review 7. 
3 Qian & Weingast，B. （1996）China’s transition to markets: market-preserving federalism， Chinese style. 

Journal of Policy Reform.   
4周黎安. 中国地方官员的晋升锦标赛模式研究.经济研究.2007(7) 
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增加了其可能的激励效果。1 

（3）财政分权、晋升锦标赛与地方政府教育支出 

目前，对于中国地方政府分权、竞争与教育发展的关系方面的研究，主要集

中在地方政府财政分权对公共品支出的影响方面。如有的研究认为，中国财政分

权体制改革促进了地方各级政府间的竞争，增强了地方公共品的供给。例如龚锋、

卢洪友（2009）的研究发现财政分权程度与教育支出呈正相关。随着财政分权程

度的提高，政府的教育支出将会增大。2但也有研究发现，地方财政分权体制是在

地方各级事权划分比较模糊、地方各级缺乏稳定收入来源的背景下实施的，而且

既没有体现居民对地方公共品的偏好，也缺乏对地方各级政府有效供给地方公共

品的激励。这就使得地方公共品供给中出现诸如经济增长型地方公共品投入高速

扩张，而教育等公共品供给不足的问题。3 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

图 1：分权、规模扩张及其影响关系分析框架 

在文献评述的基础上，本文作者提出如图 1 所示的分析框架，其中包括分高

等教育权化、规模扩张及其所产生的影响三个维度，这也是本文分析问题的主要

逻辑思路。从过去三十年的发展历史看，分权化是中国高等教育管理改革的一个

主要内容，从过去中央集权管理体制转变为中央和地方两级分权管理体制；从发

                                                        
1周黎安、李宏彬、陈烨.对绩效考核:关于中国地方官员晋升的一项经验研究.经济学报. 2005(1) 
2龚锋，卢洪友. 公共支出结构、偏好匹配与财政分权. 管理世界.2009 (1) 
3舒成. 中国地方财政分权体制下的地方公共品供给-理论与实证. 江西财经大学.2010 
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展方面看，规模扩张始终是高等教育发展的一个主题。将两者结合起来，我们提

出的第一个研究问题是：高等教育分权管理体制对于高校招生规模扩张有怎样的

影响呢？在分权管理体制下，随着规模的扩张，高等教育系统在区域差异、多样

性和质量方面有哪些变化？这是本文欲探讨的第二个问题。第三个研究问题是：

分权制下的规模扩张行为受到哪些约束？ 

 

二、在分权格局下完成高等教育大众化的进程 

在1978年改革开放之前，中国高等教育管理体制的一个显著特点是中央集权，

表现为在地方院校之外，中央行政部门集中管理着一大批高等学校，这些学校为

如冶金、地质、石油、机械、纺织、农业、林业等行业培养专门人才。地方政府

缺少参与发展高等教育的积极性，甚至把发展高等教育视为一种财政负担，因而

不愿意增加高等教育经费。到20世纪90年代中国进行大规模的院校合并时，一些

省份也对接纳解散了的中央部委所属院校或者与中央部委共同举办高校，缺少足

够的兴趣。此外，中央院校与地方院校之间少有交流与合作机会，从而造成所谓

“条块分割”和重复办学的问题。1从1978年中国经济体制改革之后，分权一直是

改革的主导形式之一，它与市场经济走向相一致，也与经济发展形态相同步，即

从过去的行业经济转变为区域经济，从“统收统支”的中央集中财政体制转变为

“分灶吃饭”的多级财政体制。2在上述经济和财政宏观改革的背景下，从上世纪

80年代尤其是90年代之后，分权也成为中国高等教育管理体制改革的一条明显主

线，即将办学中心从中央向地方下移。1985年颁布的《中共中央关于教育体制改

革的决定》指出，“为了调动各级政府办学的积极性，实行中央、省（自治区、直

辖市）、中心城市三级办学的体制。”但是，在随后的80年代中后期，中国高等教

育管理体制改革举步维艰，少有实质性的变化。1989年，中央院校仍然占全部高

校的32.83%，中央高校在校生规模占全部在校生的43.89%（参见表1）。 

 

表 1：1989、1999 和 2010 年中国中央和地方院校数和在校生规模 

及其所占的比例 

                                                        
1阎凤桥，闵维方，“对于我国高等教育资源配置中存在的‘木桶现象’的探讨”，武汉：《教育与经济》，1999

年第 2 期，9-14 页。 
2 辛向阳，《百年博弈：中国中央与地方关系 100 年》，244-245 页，济南：山东人民出版社，2000 年。 
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年份 中央 地方 

院校数

（所） 

院 校

比 例

（%） 

在 校 生

（人） 

在校生

比 例

（%） 

院校 数

（所） 

院 校

比 例

（%） 

在 校 生

（人） 

在 校

生 比

例（%） 

1989 353 32.83 913,841 43.89 722 67.17 1,168,270 56.11 

1999 248 23.16 1,242,943 30.42 823 76.84 2,842,931 69.58 

2010 111 6.59 409,742 8.74 1,573 93.41 4,278,001 91.26 

资料来源：1989 年、1999 年和 2010 年的《中国教育事业统计年鉴》，北京：人民教育出版社。 

 

1992年邓小平南巡之后，特别是党的十四大将建立市场经济体制作为改革方

向确定下来后，中国经济体制改革的步伐又重新加快，经济领域的变革对高等教

育管理体制改革提出了相应的要求。1993年颁布的《中国教育改革和发展纲要》

指出：“进一步确立中央与省（自治区、直辖市）分级管理、分级负责的教育管理

体制。中央直接管理一部分关系国家经济、社会发展全局并在高等教育中起示范

作用的骨干学校和少数行业性强、地方不便管理的学校。在中央大政方针和宏观

规划指导下，对地方举办的高等教育的领导和管理，责任和权力都交给省（自治

区、直辖市）。按照这个精神，中央要进一步简政放权，扩大省（自治区、直辖市）

的教育决策权和包括对中央部门所属学校的统筹权。”从此，中国高等教育管理体

制的分权改革进入了实质性的阶段。在改革实践的基础上，不断总结经验，国务

院先后于1994年在上海、1995年在南昌、1996年在北戴河、1998年在扬州，召开

了四次高等教育管理体制改革的座谈会，逐步形成了高等教育管理体制改革“共

建、调整、合作、合并”的八字方针。1“皮之不存，毛将焉附”，随着1998年国

务院机构改革以及一些业务管理部门的撤销和调整，一批原中央高等学校的隶属

关系也不得不做出相应的调整，于是《关于调整撤并部门所属学校管理体制的实

施意见》给出了具体的办法，调整了原中央部委所属93所高校的行政隶属关系，

对于参加中央和地方共建的81所普通高校实行了新的管理办法。学校的教育事业

费，由财政部按照1998年调整预算数扣除一次性专项后，再上浮15%，作为下划

                                                        
1《李岚清教育访谈录》，85 页，北京：人民教育出版社，2003 年。 
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地方的经费指标。学校所需基建经费, 按学校前5年预算内非经营性投资平均数，

由国家经贸委和有关国家司局与国家计委协商确定投资基数，结合建设项目继续

由中央支持一段时间，然后再逐步转由地方政府负责。1998年颁布的《中华人民

共和国高等教育法》进一步明确指出，高等教育实行“国家和省级（自治区、直

辖市）政府两级管理、分工负责，在国家宏观政策指导下以省级政府统筹协调为

主”。经过近十年的改革，到1999年，中央院校占全部高校的比例为23.16%，中央

高校在校生规模占全部在校生的比例为30.42%，均比1989年有了显著的降低（参

见表1）。2000年《国务院办公厅关于国务院授权省、自治区、直辖市人民政府审

批设立高等职业学校有关问题的通知》，授权省级人民政府审批设立职业技术学

校，进一步强化了分权管理体制。 

到 1999 年高校扩招时，我国高等教育的分权管理格局已经基本形成，地方高

校及其在校生规模在整个系统所占的比例接近或超过了 70%。通过采取一系列分

权管理改革措施，截至到 2004 年初，在过去由国务院有关部门直接管理的 367 所

普通高校中，有近 250 所已经划转由省级政府管理。1在分权管理的格局下，地方

政府享有比过去较大的高等教育发展规划权和统筹权，办学的积极性也比过去有

了显著的提高，特别是对经济发展水平较高的东部省份而言，由于高等教育发展

水平无法与其经济地位相匹配，于是这时它们办学的积极性更高，办学的能力和

条件也更好，除了政府的力量外，还蕴藏着待释放的民间办学潜力。在诸如浙江

等经济发达地区，高等学校的办学权力和财政责任进一步下放到地级市，促进了

高等教育规模的扩张以及与地方经济发展的联系。总之，地方院校在实现高等教

育大众化目标过程中扮演了重要的角色。经过高校招生规模持续 10 年的扩张，到

2010 年时，地方院校所占的比例提高到 93.41%，地方院校在校生规模所占的比例

提高到 91.26%（参见表 1）。 

综上所述，在上世纪 90 年代和本世纪前 10 年，中国高等教育的规模扩张和

大众化进程与高等教育管理体制改革相伴随，在分权管理的格局下开始并完成了

高等教育大众化的目标。高等教育分权管理体制对于高校招生规模扩张有怎样的

影响呢？下节将讨论这个问题。 

 

                                                        
1《中国教育年鉴 2004》，856 页，北京：人民教育出版社，2004 年。 
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三、分权管理格局下地方政府的竞争行为加速了高等教育大众化的进程 

中国高等教育管理体制的特征与整个国家的经济和政治体制特征密切相关。

改革开放之后，中国高等教育管理体制的分权化改革受到整个经济体制、行政体

制和财政体制改革的影响。从经济体制改革方面看，市场机制的建立过程也是分

散化的区域经济发展模式取代集中型的行业经济发展模式的过程。从行政体制改

革方面看，地方政府拥有了比过去较多的发展规划权和决策权。从财政体制改革

方面看，在 1980 年之前的多数年份里，中国实行“统收统支”的集中财政管理体

制，1980 年开始实行中央和地方“分灶吃饭”的“财政包干制度”，1993 年开始

实行“分税制”，改革之路是从集权型预算制度转变为分权型预算制度。1所以，

在国家宏观改革背景下，90 年代中国高等教育管理体制的分权化改革势在必行。 

在上世纪末，中国高等教育管理体制改革完成了从集权到分权的转变，并在

亚洲金融危机和扩大内需的压力下，开启了实现高等教育大众化目标的历史进程。

2分权管理体制对高等教育大众化进程产生了怎样的影响呢？下面将通过一些特

定的事实资料，试图阐述这样一个观点，即分权管理体制促进了高等教育系统的

规模扩张，地方政府之间的竞争行为对于高等教育大众化目标的快速实现发挥了

重要作用。 

经济学界将改革后的中国行政体制比喻为 M 型结构，地方政府在“政治锦标

赛”机制作用下，制定并贯彻较高的经济发展目标，从而使中国 GDP 的增长率长

期保持在一个较高的水平上。34在中国常常会出现所谓“中央颁布一个经济目标，

下级政府就会竞相提出更高的增长目标”的现象。5 

在高等教育大众化过程中，我们发现高等教育发展具有类似于经济发展的某

些特点。表 2 为 1998-2010 年我国高等教育的规模及其发展速度。从中可以看出，

1999-2006 年是高等教育规模快速扩张期，在校生人数的年均增长率超过了 10%，

毛入学率从扩招前 1998 年的 9.8%提高到 2006 年的 22.0%。一个值得关注的有趣

                                                        
1吴敬琏，马国川，《中国经济改革二十讲》，157-164 页，北京：三联书店，2012 年。 
2闵维方、文东茅主编《学术的力量：教育研究与政策制定》，第四章，北京大学出版社，2010 年。 
3钱颖一、许成钢，“中国的经济改革为什么与众不同---M 型层级制和非国有部门的进入与扩张”，张军，周

黎安编，《为增长而竞争：中国增长的政治经济学》，23-48 页，上海：格致出版社，上海人民出版社，2008

年。 
4钱颖一，B. R. Weingast，“中国特色的维护市场的经济联邦制”，张军，周黎安编，《为增长而竞争：中国增

长的政治经济学》，1-22 页，上海：格致出版社，上海人民出版社，2008 年。 
5周黎安（2008）《转型中的地方政府：官员激励与治理》， 89 页，上海：格致出版社，上海人民出版社。 
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现象是，在 1999 年中央和国务院批转的《面向 21 世纪教育振兴行动计划》中提

出，高等教育毛入学率到 2010 年时接近 15%，而头两年高等教育规模的实际扩张

速度远远超过了中央的预期，于是在 2001 年制定高等教育“十五”发展规划时，

将实现高等教育大众化目标的时间表提前到 2005 年。但是，事实证明，这个目标

仍然制定得保守，到 2002 年时全国就全面实现了 15%毛入学率的目标，提前进入

高等教育大众化阶段。国际比较的数据显示，与其他国家相比，中国用了相对较

短的时间完成了高等教育大众化的目标。1因此，我们自然就会提出如下这样一个

问题，即为什么中国高等教育规模扩张的实际速度远超过预期的速度？是不是也

出现了经济发展过程中“中央颁布一个经济目标，下级政府就会竞相提出更高的

增长目标”的现象？ 

 

表 2：中国高等教育几个主要发展指标（1998-2010 年） 

年份 
学校数

（个） 

本专科在

校生 

（万人） 

本专科在校生比

上一年增加 

专任教师

数 

（万人） 

校均规模 

（人/校） 

生 师

比 

毛 入

学 率

（%） 绝 对 数

（万人） 

比 例

（%） 

1998 1022  340.87  23.43  7.38  40.7  3335  11.62  9.8  

1999 1071  413.42  72.55  21.28  42.6  3815  13.37  10.5  

2000 1041  556.09  142.67  34.51  46.3  5289  16.30  12.5  

2001 1225  719.07  162.98  29.31  53.2  5870  18.22  13.3  

2002 1396  903.36  184.29  25.63  61.8  6471  19.00  15.0  

2003 1552  1108.56  205.20  22.72  72.5  7143  17.00  17.0  

2004 1731  1333.50  224.94  20.29  85.5  7704  16.22  19.0  

2005 1792  1561.78  228.28  17.12  96.6  7666  16.85  21.0  

2006 1867  1738.84  177.07  11.34  107.6  8148  17.93  22.0  

2007 1908  1884.90  146.06  8.40  116.8  8571  17.28  23.0  

2008 2263  2021.00  136.10  7.22  123.7  8931  17.23  23.3  

2009 2305  2144.66  123.66  6.12  129.5  9086  17.27  24.2  

2010 2358  2231.79  87.13  4.06  134.3  9298  17.33  26.5  

资 料 来 源 ： 根 据 《 中 国 教 育 事 业 发 展 统 计 公 报 》 整 理 得 到 。

http://www.moe.edu.cn/publicfiles/business/htmlfiles/moe/moe_335/index.html。2013 年 3 月。 

 

1999 年中央政府在确定我国高等教育大众化时间进程表时，并未充分预计到

高校规模扩张会出现如此超前的态势。造成超前发展可能的原因是，在扩招期间，

                                                        
1郝维谦，龙正中，张晋峰主编，《中华人民共和国高等教育史》，681 页，北京：新世界出版社，2011 年。 

http://www.moe.edu.cn/publicfiles/business/htmlfiles/moe/moe_335/index.html
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地方政府和高校拥有较大的招生自由裁量权，被压抑多年的发展能量在扩招政策

下爆发出来，因此造成实际发展速度超出了预期的速度。例如，2001 年江苏省政

府就允许高校突破招生计划的限制，在条件许可和保证质量的前提下，可临时追

加招生计划。12001 年，四川高校计划招生名额是 12 万人，实际招生 12.88 万人，

超额比例为 7.3%。22004 年，全国普通高校本专科招生工作按照比前一年 8%的增

长率制定招生计划。陕西高校计划招收学生人数比前一年增长 26%。3全国高等教

育在校生规模扩张速度在表 2 中可略见一斑。下面是一些省的具体情况：湖北省

高校招生规模 2005 年比 2001 年增长了 239.17%，高等教育招生规模平均以每年

20%的速度发展，2000 年的高等教育毛入学率为 14%，2005 年提高到 24.9%；安

徽省高校招生规模 2005 年比 2000 年扩大了 173%，毛入学率从 2000 年的 8.5%提

高到 2005 年的 17.3%；新疆高校在校生规模 2005 年比 2000 年增加了 149%，毛

入学率从 2000 年的 8%提高到 2006 年的 19.5%。4经过 6 年的连续扩招，到 2005

年时，除贵州、云南和西藏三个省和自治区外，全国其他省的高等教育毛入学率

均超过了 15%。可见，高速扩招不是个别情况，而是地方的普遍行为。 

在“十一五”期间（2006-2010），高校在校生规模扩大幅度比之前有所降低，

开始保持在一个较低的水平上并趋于平稳（参见表 2）。这与中央政府对地方高校

扩招行为的干预有一定的关系。本文的笔者之一曾经被邀作为专家于 2007 年 7 月

参加了教育部发展规划司组织的一个五省高等教育“十一五”发展规划论证会，

论证会提供的资料从一个侧面反映了地方政府对于扩大本地高等教育规模所表现

出的积极姿态。从总体上看，地方政府提出了超前的高等教育发展速度和目标（包

括毛入学率、新设高校数、升格和转制学校数等）。而教育部的意见则是，希望地

方政府可以适当放慢高等教育规模的发展速度，将工作重点转移到提高质量上来。

2006 年发布的《教育部关于“十一五”期间普通高等学校设置工作的意见》（17

号文）指出了高等教育发展在前一个五年中表现出来的一些问题，如“有些地区

重增加设置学校的数量、轻质量提高，不顾办学条件保障的倾向依然存在。”并要

求各省在“十一五”期间“适当控制招生增长幅度，相对稳定招生规模，切实把

                                                        
1《中国教育年鉴 2002》，494 页，北京：人民教育出版社，2002 年。 
2《中国教育年鉴 2002》，661 页，北京：人民教育出版社，2002 年。 
3《中国教育年鉴 2005》，848 页，北京：人民教育出版社，2005 年。 
4教育部规划司 2006 年提供的各省高等教育“十一五”发展规划论证材料。 
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重点转移到提高质量上来。”对于新设高等学校提出了三个硬性要求：第一，全省

近三年高等学校生均预算内教育事业费年均须达到 5,000 元；第二，高等学校生

均预算内教育事业费年均在 5,000 元以下 3500 元以上、省级预算内教育经费占财

政支出比例达到 18%以上的，从严控制；第三，低于上述水平且当年高等教育生

均事业费没有显著增加的，原则上不考虑。1 

即使教育部指出在“十五”期间高等教育高速发展所带来的问题，但是多数

省份仍然希望在“十一五”期间继续保持高等教育规模较快的增长速度。根据 17

号文件的精神，包括笔者在内的专家组成员对于各个省“十一五”高等教育发展

规划进行了论证，并且提出了修改建议。下面选摘其中的几段： 

A 省“十一五”规划涉及到新设、专升本、本科院校更名为“大学”的学校

达 29 所。专家组提出如下的意见：“数量明显偏多，盘子明显偏大，与党中央、

国务院以及教育部关于“十一五”期间要适当控制招生增长幅度，控制高等学校

设置的数量，相对稳定高等教育规模，把工作重点切实转到提高教育质量上来的

指示和要求不符。” 

专家组对于 B 省规划做出的评语是：“与内涵发展、控制规模、提高办学质量

的精神反差较大，规划设置的学校数目明显偏多，似乎仍是一个以较快速度发展

高等教育的规划”，“十一五末，高等教育毛入学率要提高到 30%，目标太高”。 

专家组对于 C 省规划做出的评语是：“规划设置高校的增量仍达 15 所，数量

明显偏多，没有很好地体现稳定规模把握节奏的基本精神。” 

专家组对于 D 省规划做出的评语是：“规划设置的高校数量过多”，“提出的

目标很难实现”。 

通过上面对一些省份制定高等教育“十一五”发展规划的过程分析看出，地

方政府制定的高等教育规模扩张速度高于中央政府的期望值。从中央政府与地方

政府在制定五年发展规划这项工作中相互博弈的特定角度看，分权制下的地方政

府竞争行为是高等教育规模扩张的一个动力。对于这个观点，笔者在另外几篇论

文中有较为详尽的阐述，其主要分析思路是：在劳动力自由流动的市场机制作用

下，政府高等教育发展观念和行为与之前发生了明显的变化，在无法再以高校人

                                                        
1据教育部有关负责人说，国家教育部制定这个规定的一个目的是，可以作为地方教育部门向地方财政部门申

请教育经费预算的借口。 
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才培养数量满足本省经济发展所需作为标准来制定本省高等教育发展规划的情况

下，转而将高校升学率作为教育行政部门的政绩考核指标，这个政绩考核指标是

地方人大对地方教育行政部门和高等院校提出的。1 

 

四、地方政府的竞争行为会扩大高等教育发展的省际差距吗？ 

1949 年中华人民共和国建国之初，高等学校在全国的地理分布是非均衡的，

高校多建于沿海城市，建于内地的高校较少。在“全国一盘棋”的方针下，这种

布局并不会对人才配置和使用产生什么大的问题。即使如此，中央政府曾经对于

高等学校的区域分布状况进行过调整，高教部 1955-1957 年调整高校布局的原则

是：沿海城市除少数设置特殊专业的高校外，其他高校不再扩建，要缩小教育规

模，集中力量提高质量；接近沿海高校的办学规模可稍有扩大；适当扩大内地高

校的规模。2那时，中国高等教育的发展水平仍然处于规模很小的精英阶段，只有

极小比例的适龄人口有机会接受高等教育，所以社会对于高等教育布局及其公平

性还没有提出强烈的诉求。 

从上世纪 90 年代开始，公平逐渐成为社会考量高等教育发展状况的一个指标

维度。经过 90 年代高等教育管理体制分权改革，我国高等教育的区域布局结构得

到了调整，但是，随着部分中央院校下放到地方，由地方政府管理，并且主要面

向所在地招生，这是否会扩大区域之间高等教育资源分配的差距和接受高等教育

机会的差距？在高校扩招过程中，接受高等教育机会的省际间差异是扩大了还是

缩小了？对此，学术界开展了大量的研究。研究结论莫衷一是，而社会的关注点

却始终放在省际入学机会差异上。 

下文将通过对一些统计数据的分析，对上述问题做一些简要的讨论。通过对

1998-2010 年各省高校招生规模离散度的计算，得到表 3 中的“极差”和“标准差

系数”两个描述离散程度的参数，想要通过这些参数反映扩招过程中各省高等教

育规模之间的差距是扩大了还是缩小了，从而间接地回应分权制下的扩招行为是

否有利于改善社会公平这个问题。需要说明，在计算离散指数时，由于无法将面

向全国招生的中央高校的招生数从现有的数据中剥离出来，也无法将招生的省际

                                                        
1 阎凤桥，毛丹，“中国高等教育规模扩张机制分析：一个制度学的解释”，《教育研究》（待发表）。 
2中华人民共和国教育部编，《共和国教育 50 年》，364 页，北京：北京师范大学出版社，1999 年。 
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交换关系考虑进去，因此计算得到的参数无法准确地反映面向各个省招生的真正

差异。但是，我们仍然可以据此对于省际招生离散程度进行一些初步的估计。表

3 中极差参数呈现逐年扩大的趋势，但是由于这个参数不是反映离散程度的最佳

参数，所以我们在此不做专门讨论，将讨论的重点放在标准差系数上。标准差系

数变动区间从 0.615（1998 年）到 0.649（2006 年），变化幅度不是很大。在 1999-2003

年，该系数从 0.625 降低到 0.616，表明招生规模的省际离散程度有所下降，隐含

着招生规模较小省份比招生规模较大省份的招生增幅要大，可以据此推测各省入

学机会在这个时间段上有趋于均衡的变化趋势。 

 

表 3：1998-2010 年各省普通高校招生规模的离散程度 

年份 最小值 最大值 极差 平均值 标准差 标准差系数 

1998 1385 84946 83561 34955.71 21495.408 0.615 

1999 1657 127013 125356 49953.35 31237.224 0.625 

2000 2320 172491 170171 71163.61 44176.021 0.621 

2001 2420 215734 213314 86541.61 53675.672 0.620 

2002 3414 222880 219466 103386.32 63914.734 0.618 

2003 4279 273894 269615 123280.68 75985.668 0.616 

2004 6003 327452 321449 144303.94 91520.996 0.634 

2005 7589 400573 392984 162728.42 105004.741 0.645 

2006 8359 422220 413861 176146.13 114235.014 0.649 

2007 8046 417544 409498 182554.65 114956.461 0.630 

2008 8520 465593 457073 196019.74 124642.417 0.636 

2009 9020 469097 460077 206288.13 130634.180 0.633 

2010 9213 475212 465999 213469.39 134283.151 0.629 

资料来源：根据国家统计局网站（http://www.stats.gov.cn/tjsj/ndsj/）上数据计算得

到。2013 年 3 月。 

注：极差=最大值-最小值。标准差系数=标准差/平均值。 

 

高等教育毛入学率是衡量高等教育发展水平的一个通用指标，它反映出一个
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地区接受高等教育机会达到怎样的水平。由于在我国一般统计年鉴中没有这个统

计指标，所以笔者只能从《中国教育年鉴》和其他渠道获得 12 个省 2002 年和 2005

年的数据（表 4），下面利用这些数据比较一下高等教育毛入学率的变动情况。按

照前面标准差系数（标准差/平均值）的计算方法，得到 2002 年各省毛入学率的

标准差系数为 0.38，2005 年的为 0.31，后者小于前者，说明 12 个省接受高等教

育的机会在招生规模扩大的特定年份趋于均等，从一个侧面说明，分权制下的规

模扩张有利于缩小接受高等教育机会的省际差距。 

 

表 4：2002 年和 2005 年 12 个省高等教育毛入学率 

年份 内

蒙 

吉

林 

江

苏 

浙

江 

安

徽 

江

西 

山

东 

河

南 

湖

北 

广

东 

四

川 

贵

州 

2002 12.3 18 20 20 12.5 13.5 15 13 18 15.3 14 9 

2005 18.4 28.0 33.5 34.0 17.3 20.5 19.2 17.0 24.2 23.7 21.0 10.0 

资料来源：2002 年的数据来自于《中国教育年鉴 2003 年》；2005 的数据来自于教育部规划司

2006 年提供的各省高等教育“十一五”发展规划论证材料。 

 

在我们对个别省份和高校的调查中也发现，随着高等学校招生规模的扩大，

接受高等教育机会有均等化的变化趋势。例如，部分北京市属高校为了提高招生

学生的入学考试成绩，倾向于扩大招收非北京生源的比例；也存在着相反的实例，

如江苏省 2003 年普通高校招生录取率达到了 74%，即使如此，该省还是从本位角

度出发，当年招生政策规定，要适当控制江苏地方高校向外省投放本科招生计划

的比例，以确保省内考生的升学机会。1但是，我们 2008 年去江苏调研时，江苏

省教育厅的负责人告诉我们，随着当地高考录取率的不断提高，特别是近几年高

考适龄人口的减少，面向本省发展高等教育的空间受到了限制，为了保证本省高

校生源及其质量，本省高校开始扩大招收外省高中毕业生的比例。2010 年我们到

浙江调研时，也获得了该省采取与江苏相同作法的信息。 

因此，在高校招生规模扩大过程中，发达地区的高校在满足当地基本需要后，

开始自觉和自发地拓展发展空间，扩大招收来自欠发达地区的学生，这种力量将

                                                        
1《中国教育年鉴 2004》，508 页，北京：人民教育出版社，2004 年。 
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有利于缩小地区之间接受高等教育机会的差距。当然，发达地区和欠发达地区在

接受高等教育机会，尤其是优质高等教育机会方面，仍然存在着明显的差距，这

可以从不同省份高等教育毛入学率、高中毕业升学率、重点高校入学比例等指标

上反映出来。继续缩小省际差距是今后高等教育发展的一个重要目标，切实产生

效果仍然需要时日，首先要解决经济发展中的非均衡问题。然而，在高等学校追

求质量机制的作用下，让我们看到了高等教育自身调节规律有利于促进公平乐观

的一面。 

 

五、高等教育规模扩张与制度变迁 

通过上面的分析，我们看到，分权管理体制不仅有利于各地政府积极扩大高

等教育规模和增加接受高等教育的机会，而且从一些侧面表现出改善高等教育机

会公平的迹象。高等教育规模的扩张是否也会对高等教育制度产生一定的影响

呢？通过系统地检索 2000-2007 年《中国教育年鉴》中各个省在规模扩张中的作

法和行为表现，并借助于其他相关资料，我们在此对这个问题进行一些探讨。 

首先，高等教育规模扩张有利于建立一个多样化的高等教育系统。在高等教

育规模扩张的同时，高等教育系统的多样化程度比以前有所提高，民办高等教育

和高等职业教育的长足发展就是两个突出的方面。这可以从下面表 5 中民办高校

和高等职业学校数量的逐年增加数据中看到。根据《中国教育事业统计》有关年

份统计数据计算得到民办普通高校招生数占招生总数的比例为：17.2%（2005），

18.5%（2006），20.4%（2007），21.5%（2008），21.3%（2009）和 22.2%（2010）。

与此同时，成人高等教育随着社会需求的变化而产生转型，不少成人高校转为普

通高校，因此成人高校的数量在逐年减少。1999 年，广东为了实现高校扩招任务，

采取了以下几个措施，积极挖掘高校内部潜力：在几所大学内设立职业技术学院，

将高职作为扩招的重点；选择条件较好的成人高校承担普通高考招生任务；允许

少量中专开设高职班。1四川为了完成扩招任务，也采取了与广东相类似的作法，

包括：大力发展高职教育，2001 年新设 8 所高职院校；充分利用民办高校和民办

二级学院的力量，2001 年新设 13 所民办高校；利用部分成人高校和中等专业学

                                                        
1《中国教育年鉴 2000》，685 页，北京：人民教育出版社，2000 年。 
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校的办学资源；支持部分高校开展网络教育。1 

 

表 5：1998-2010 年中国各类高等学校数 

年份 普通 成人 民办 

合计 本科 高职 纯民办 独立学院 

1998 1022   962   

1999 1071   871   

2000 1041   772   

2001 1225   686   

2002 1396   607   

2003 1552   558 173  

2004 1731 684 1047 505 228  

2005 1792 701 1091 481 252 295 

2006 1867 720 1147 444 278 318 

2007 1908 740 1168 413 297 318 

2008 2263 1079 1184 400 318 322 

2009 2305 1090 1215 384 336 322 

2010 2358 1112 1246 365 353 323 

资 料 来 源 ： 教 育 部 网 站 ：

http://www.moe.gov.cn/publicfiles/business/htmlfiles/moe/moe_335/index.html。2013

年 3 月。 

 

其次，市场机制开始被建立和完善，在高等教育资源配置中发挥作用，并在

高校招生和高校毕业生就业方面自发地发挥调节作用。如前所述，在生源数量和

质量的压力下，发达地区高校扩大了面向欠发达地区招生的数量。同时，发达地

区也鼓励本地考生报考外地的优秀高校，例如上海在 1999 年扩招的第一年就鼓励

考生报考外地院校。2对于上海、北京等发达城市来说，多数考生不愿意离开家庭，

                                                        
1《中国教育年鉴 2002》，661 页，北京：人民教育出版社，2002 年。 
2《中国教育年鉴 2000》，510 页，北京：人民教育出版社，2000 年。 

http://www.moe.gov.cn/publicfiles/business/htmlfiles/moe/moe_335/index.html。2013年3
http://www.moe.gov.cn/publicfiles/business/htmlfiles/moe/moe_335/index.html。2013年3
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而且担心毕业后无法回到原籍，因而倾向于选择本地高校就学，这样造成有相同

高考成绩的学生如果报考外地高校的话，可以选择较高水平的学校。为了鼓励学

生到外地上学，北京等地允许考生在外地上学时户口仍然留在本地。随着扩招的

进行，高校毕业生就业问题逐渐凸显出来，为解决就业问题，迫使一些地方改变

就业的限制性作法，如 2001 年全国高校本科生初次就业率为 75%，专科生为 40%，

在就业压力下，政府要求取消限制人才流动的规定，废除对高校毕业生收取城市

增容费、出省费、出系统费等政策。1取消限制性就业规定后，促进了毕业生的跨

地区流动。2001 年，湖南省辖区内普通高校毕业研究生出省就业率为 37.86%，本

科毕业生为 57.4%，专科生为 22.03%。22003 年，湖南省取消影响毕业生就业的

各种限制性规定，努力拓宽毕业生到省外就业的渠道。32004 年，黑龙江省教育厅

也取消对高校毕业生出省的限制，不收出省费，取消师范类专科以下毕业生出系

统费等。4在市场机制作用下，欠发达地区既出现人才流出现象，也出现人才回流

现象。如贵州 2001 年有省外院校毕业生 0.57 万人，其中回省人数为 0.25 万人，

回省率为 44%，回省就业率为 79%，高于本省本科和专科毕业生就业率。5 

第三，在高等教育规模扩大和入学机会增加的过程中，促进了限制性不合理

政策的取消，产生了有利于构建终身教育体系的要素。上海在高校扩招的过程中，

由于普高毕业生数量有限，所以扩大了“三校生”（技校、中专、高职）接受高等

教育的机会，这种作法有利于打通普通高中教育与职业高中之间的联系。6在扩招

过程中，国家还取消了接受高等教育人群的年龄和婚姻状况等限制性规定。 

 

六、分权管理体制对于高等教育发展的局限 

分权管理体制既有促进高等教育规模扩张、缩小区域差距、完善制度的一面，

也有其局限性，主要有以下问题：由于财政投入无法与高校规模扩张同步，“十五”

期间，只有北京、上海、天津、广东、浙江、西藏和青海七个省（市）生均预算

内教育事业费在 5,000 元以上，其他省均在 5,000 元以下，造成生均预算内教育事

                                                        
1《中国教育年鉴 2002》，217-218 页，北京：人民教育出版社，2002 年。 
2《中国教育年鉴 2002》，604 页，北京：人民教育出版社，2002 年。 
3《中国教育年鉴 2004》，633 页，北京：人民教育出版社，2004 年。 
4《中国教育年鉴 2005》，618 页，北京：人民教育出版社，2005 年。 
5《中国教育年鉴 2002》，677 页，北京：人民教育出版社，2002 年。 
6《中国教育年鉴 2000》，510 页，北京：人民教育出版社，2000 年。 
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业费下降，学生学费标准提高，基本建设经费主要靠高等学校自筹或贷款解决，

高校不得不向银行贷款从而形成了学校的债务。如 2005 年河北生均预算内教育事

业费仅为 2,757.33 元，内蒙为 3,600 元。山东省的情况也基本相同，“十五”期间，

在校生规模增长了 2.9 倍，而财政性教育经费仅增长了 0.78 倍，使生均经费支出

大幅度下降，多项办学条件的生均指标下滑，甚至到了警戒线以下，同时高教事

业快速发展主要依靠学校自筹经费和贷款，学校负担很重。 2005 年，江苏生均

教育事业费为 14,084 元，但是生均预算内教育事业费仅为 4,971 元，高校累计有

30 亿元的债务。2005 年，安徽生均教育事业费为 8,445.1 元，但是生均预算内教

育事业费仅为 3,000 多元。宁夏“十五”期间高校基建支出 53,880 万元，其中预

算内仅为 19,379 元，高校自筹 34,501 万元。 

地方政府和高校为什么会超越自身的财力去扩大办学规模呢？在政绩机制驱

动下，地方政府存在着要发展和做出业绩的冲动，因此会表现出只给学校扩招政

策而不给学校相应经费的惯常作法，另外地方政府对于中央政府还存有依赖心理，

觉得扩招是中央的政策，并且中央政府鼓励通过贷款方式解决经费短缺问题，因

此按照这种正常行为而出现的问题，中央政府不会无视，不会将全部责任推到地

方政府身上。1另一方面，高校自身的招生动机和行为也是不容忽视的。普通高校

在确定招生规模时，经济因素是重要的一个方面。1986-2001年期间，政府对于普

通高校的拨款实行“综合定额加专项补助”，2002年实行“基本支出预算加项目支

出预算”。2不论何种拨款模式，拨款金额都与学生规模成正比，即学生规模越大，

经费收入就越多。学费制度也是促进高校扩大招生规模的一个因素。1997年对于

所有高校学生统一实行收费制度，学费和杂费占比逐年提高，分别为15.71%

（1997），13.42%（1998），21.30%（2000），27.00%（2002），32.38%（2004），

31.76%（2006），40.39%（2008）。3在特定的高校经费收入和成本支出结构下，地

方普通院校和高等职业院校比央属高校具有更大的动机扩大办学规模。4相对而

言，质量是难以考核的，在求学需求旺盛的情况下，忽视质量并不会从社会上受

                                                        
1 阎凤桥，“中国高等教育规模扩张中的软预算约束问题分析”，潘懋元主编《中国高等教育评论》，175-188

页，北京：教育科学出版社，2012 年。 
2黄永林主编《新中国教育财政六十年》，150-153 页，武汉：华中师范大学出版社，2010 年。 
3陈晓宇，《中国教育财政政策研究》，168 页，北京：北京大学出版社，2012 年。 
4易千，“我国高等教育大众化进程中高等学校的分化及影响因素分析”，38 页，40 页，北京大学硕士学位论

文，2009 年。 
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到应有的负反馈。高等教育质量问题是社会对扩招政策和扩招行为的最主要的诟

病之处。 

如何才能遏止地方政府和高校不顾办学条件和质量而盲目扩张规模的冲动

呢？显然，在扩大地方政府高等教育统筹权和高校办学自主权的同时，需要建立

政府和高校各自的行为自律机制，并且接受中介组织的监督和评价，在评价政绩

时不仅要注重显示度高的发展指标，也要重视显示度低的制度建设，这些都是与

分权机制相配套发挥积极作用的制度保证。 

 

七、简短的结语 

发展是社会组织的一种自发行为，在一定的环境激励作用下，组织发展呈现

出加速、减速甚至负向变化的趋势。在诸多发展形式中，规模的扩张是一种简单

的发展形式，也是最为直观的发展形式，但其中蕴含着并不简单的逻辑，存在着

“小的是美好的”或则“规模经济”之间的悖论。在比本文所讨论的区域高等教

育规模扩张以及政府逻辑更微观的层面上，还存在着值得探讨的现象和问题，比

如在一所大学中，为什么也存在着院系之间对招生规模的竞争，教务处和研究生

院这些负责本科和研究生招生指标分配的管理机构经常能够感到院系对扩大招生

规模的紧迫需求，以致表现出院系之间在学生规模上的显著差异，比如北京大学

规模大院系的学生人数以千为计数单位，而小的院系则以百为计数单位，即使这

种行为从经济角度看并不是理性的，即招生规模越大，经费缺口也越大，从普遍

的具有研究倾向的教师角度看，也不愿意因为学生人数多、教学工作量大而影响

研究工作，但是规模膨胀仍然是一种客观实在。一个有待论证的逻辑是，在大学

组织内部也存在着微观政治作用逻辑，院系之间在竞争规模的背后实际上是在竞

争权力和影响力，而权力和影响力也是一种资源，在某些情况下，其稀缺性和重

要性并不亚于我们通常所关注的经费。 
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