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第參章  新世紀中國大陸高等教育大眾化的發展 

中國大陸自一九八○年代開始採取對外開政策後，便逐漸進入全球化的發

展體系中，其高等教育也因為世界潮流的影響而有所牽動。從九○年代以來，中

國大陸便開始大力發展高等教育，以求人力資源的大量提升。一九九九年一月，

國務院批轉教育部《面向二十一世紀教育振興行動計畫》（以下簡稱《振興行動

計畫》）強調「二十一世紀，國家的綜合競爭能力將越來越取決於教育發展、科

學技術和知識創新的水準」，宣佈將實施「高層次創造性人才工程」，積極穩步的

發展高等教育，明確提出到二○一○年高等教育入學率將達到適齡青年的 15%。

1此為大陸高等教育擴招政策的確定，也奠定大陸高等教育快速發展的大眾化目

標。高等教育追求擴張的趨勢已經成為中國大陸人力隊伍優化、人力素質提升的

一項重要指標，更為整個高等教育提供了新一輪的發展契機和挑戰，也對原來的

高等教育制度產生影響與變革，其中值得注意的是獨立學院在此波高等教育擴張

的過程中迅速興起，更被視為高等教育擴張的主要管道之一，其前景與未來成為

各界關注的焦點。本章試就中國大陸高等教育擴張以致追求大眾化的整體面向與

影響進行探討，另外也將介紹獨立學院的興起與高等教育大眾化的關係。 

 

 

 

 
                                                 
1 「國務院批轉教育部面向二十一世紀教育振興行動計畫的通知」，教育部政報（北京），1999

年第 3期，第 2版。 
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第一節  中國大陸高等教育大眾化發展的背景 

在一九九九年《振興行動計畫》確定中國大陸高等教育大眾化的目標後。二

○○一年三月十五日，《中華人民共和國國民經濟和社會發展第十個五年計畫綱

要》頒布，提出二○○五年「高等教育毛入學率爭達到 15%左右」，這比原訂的

計畫目標提前了五年。2而實際上中國大陸高等教育擴張的速度遠比政策所規劃

的時間表超前許多，根據周濟在教育部二○○五年度工作會議上的講話中所宣稱

的，「中國大陸高各類高等教育在學人數於二○○四年已超過 2000萬人，高等教

育毛入學率達 19%」。3也就是說大陸高等教育的規模早已經越過大眾化的門檻，

已經處於大眾化的發展階段。中國大陸高等教育走向高速擴張的原因，除了受到

全球高等教育大眾化的擴張風潮影響之外，亦存在著國家發展與社會需求等內緣

因素的考量，皆為本節討論的重點。 

壹、大陸高等教育大眾化發展的政策內容 

一九八○年代初期，為因應經濟的重建和發展之需要，整個中國大陸的人

力資源發展有兩項任務：第一是推動「人才流動」，第二是「加速培育人才」，後

者成為大陸高等教育發展的主要動力之一，也促使大陸高等教育開始進行擴張。

如動機部分中所提，此時期擴張的主要目的在於彌補文革以來所產生的人才市場

慌。一九九○年代，由於高科技產業的快速發展導致許多國家的就業市場呈現兩

極化走向，傳統產業的人力需求萎縮，高科技人才炙手可熱。發展人力資源，提

                                                 
2 許祥雲，「論中共高等教育大眾化背景下的人才質量觀」，高等農業教育，2003 年 7月第 7期，
頁 17-19。 

3 有關講話內容請參閱「用科學發展觀統領教育工作全局---周濟在教育部 2005 年度工作會議上

的講話」，2004 年 12月 19號，http://www.moe.edu.cn/edoas/website18/info7848.htm。 



中國大陸高校獨立學院的發展與角色 

 34

升代表技術和能力的人力資本（human capital）效益，以及發展知識經濟、知識

社會，提升國家競爭力，成為各國政府努力的目標。4因此，中國大陸開始將人

力資源與高等教育的發展相結合，更進一步以提倡知識經濟與高科技產業為目

標，從人力資源的發展轉向人力資本的發展，從強調對勞動力人口量的重視之外

亦加強對於人力素質的提升。5可以說，一九九○年代以來大陸高等教育的擴張

與大眾化發展，主要是受到人力資源理論的影響而產生對人力資源政策的重視。 

對大陸本身而言，高等教育大眾化的目的在於力求大量優化人力資源的開

發、轉換人力素質的提升。二○○二年，中共召開黨的第十六次全國代表大會，

會中江澤民直言人才競爭是大陸面臨的嚴峻挑戰，亦強調「教育是發展科學技術

和培養人才的基礎，在現代化建設中具有先導性、全局性作用，必須擺在優先發

展的戰略地位」。6在一九九六年至二○一○年的人力資源政策藍圖中，中國大陸

大力宣揚發展高科技，提升國家競爭力，各地方政府也紛紛將「培育高層次人才」

作為新舊世紀之交高教發展的任務。一九九六年四月，前國家教育委員會公佈「九

五」(一九九六年～二○○○年)期間的教育事業計畫，詳述二○一○年各類教育

發展的目標，強調質量並重的發展方針。規劃中將「實施科教興國戰略、加快經

濟建設和社會發展」列為基本指導思想方針之首，以「提高全民教育水準和人口

素質，有效開發人力資源，培養大量專門人才」為其成敗之關鍵。7一九九八年

十月，中共十五屆三中全會宣稱將培養「數以億計高素質的勞動者和數以萬計的

專門人才」，發揮「巨大人力資源的優勢」。這個政策的提出對高等教育的發展產

                                                 
4 王瑞琦，「九○年代中國大陸高等教育發展之研析」，前引文，頁 60。 
5 『人力資源』是指總人口在經濟上可供利用的的最高人口數量，或指具有勞動能力的人口；『人

力資本』是指凝聚在勞動者身上的知識、技能及其所表現出來的能力，這種能力是經濟成長

和生產發展的主要因素。有關『人力資源』和『人力資本』的解釋可參閱中國百科大辭典編

委會，中國百科大辭典（北京：中國百科全書出版社，1999 年），頁 4444；王煥勛，實用教
育大辭典（北京：師範大學出版社，1995 年），頁 368。 

6 有關報告內容請參閱「全面建設小康社會，開創中國特色社會主義事業新局面--江澤民在中國

共產黨第十六次全國代表大會上的報告」，中國教育年鑑 2003（北京：人民教育出版社，2003

年），頁 1-3。 
7 「全國教育事業『九五』計劃和二○一○年發展規劃」，中國教育報（北京），1996 年 4月 22
日，第 2版。 
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生了立即的效應。 

從一九九九年開始連續上升的高等教育招生數就可以證明此一發展趨勢：一

九九九年全國高等教育共招收本專科 275.45 萬人，其中，普通高等教育招生

159.68 萬人，相較於一九九八年，增幅達 47.37%。全國高等教育在校生的規模

也有相當大的增長，一九九九年全國普通高等學校的本專科在校生達 718.91 萬

人，其中，普通高等教育在校生達 413.42萬人，比一九九八年增加了 72.54萬人，

增幅達 21.28%。8至二○○○年，普通高等院校更擴大招生為 220 萬人，較一九

九九年增加 60萬人左右，增加幅度在 40%左右。9由招生人數的擴增和在校生人

數的增加，顯示中國大陸高等教育日益普及，極力尋求量能的展現，也將大陸高

等教育帶入了所謂「跨越式」發展的階段。10而中國大陸所表現的高等教育大眾

化與特羅模式的理論內涵並不相同。中國大陸主要是在國家政策的主導下，將大

眾化理論中所設定的階段數據，列為其發展高等教育的指標依據。因此，我們可

以發現，中國大陸所強調的高等教育大眾化目標，多半是以數量的展現為主要的

訴求。 

從（表 3-1）的顯示數據中，可以明顯發現大陸高等教育毛入學率的成長情

況自一九九九年之後出現了明顯增快的趨勢，到二○○二年已經達到高等教育大

眾化目標所要求的毛入學率 15%的標準，甚至於二○○三年時提高至 17%。這

充分顯示，一九九九年《振興行動計畫》政策的出現，對於大陸高等教育大眾化

的發展起了相當重要的影響。 

                                                 
8 中國教育年鑑編輯部，中國教育年鑑 1999（北京：人民教育出版社，1999 年 9月），頁 182；
國家教育發展研究中心，2000 年中國教育綠皮書（北京：教育科學出版社，2000 年），頁 9。 

9 練玉春、陳亦佳，「我國將繼續擴大高等教育招生規模」，光明日報，2000 年 12月 5日，第 3
版。 

10 根據比較高等教育專家阿貝曲（Philip G. Altbach）的理論，高等教育的跨越式發展，指的是高

等教育原本處於邊緣狀態的國家，在發展高等教育的路徑上不再採用傳統的按部就班的模

式，而是以中心國家大學的學術標準來規範自己現有的高等教育發展模式，從而實現對傳統

的跳躍；高等教育的跨越式發展，不是高等教育自然演進的結果，而是一個由國家主動建構

的過程。Philip G. Altbach ,” Comparative higher education : knowledge, the university, and 
development” Greenwich, Conn. : Ablex Pub. Corp., c1998.請參閱樸雪濤，「大學制度創新與 21
世紀中國高等教育跨越式發展」，高等教育研究，2002 年第 23卷第 6期，頁 6-10。 
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（表 3-1）1990～2003 年中國大陸高等教育毛入學率變化情況 
年份 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 

入學率 3.4 3.5 3.9 5.0 6.0 7.2 8.3 

年份 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 

入學率 9.1 9.8 10.5 11.5 13.3 15 17 

資料來源：表格整理自中國教育年鑑編輯部，中國教育年鑑 2004（北京：人民教育出版社，2004

年），頁 93。 

貳、大陸高等教育大眾化發展的影響因素 

在上述中國大陸高等教育擴張的過程中，我們可以清楚的看到國家的角色。

朱鎔基便為一九九九年的擴招提出了四大理由：滿足城鄉居民的需求並減緩升學

壓力、擴大教育消費拉動內需、促進經濟持續增長、減緩就業壓力。11因此，為

適應國家整體發展的需要、增強綜合國力、提高國民素質，以及滿足大眾日益遽

增的高等教育需求，擴大高校招生規模成為一種必然的態勢，也是整個高等教育

擴張的動力。這項決策的形成主要包含著國際與國內的背景因素。以下便依據大

陸官方政策文件，以及智庫研究報告等資料，將影響大陸高等教育擴張的主要因

素，歸納成以下幾點面向進行討論。 

一、強調人力資源的不足與國際競爭力的落後 

中國大陸為世界第一的人口大國，於二○○三年底時，人口總數近 13 億，

約占世界人口的 21%；勞動力人口 7億多，居世界第一，但是在人口素質的發展

上卻落後其他許多國家。12如同江澤民曾在第三次全國教育工作會議上指出的

「中國大陸人口多、底子薄，教育和科技水準同西方發達國家相比，還有很大的

                                                 
11 李大慶，「擴招：教育改革的催化劑」，科技日報，1999 年 7月 12日，第 2版。 
12 國家統計局人口和社會科技統計司編，中國人口統計年鑑 2004(北京：中國統計出版社，2004

年 8月)，頁 295；徐頌陶主編，前引書，頁 28。 
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差距」。13教育發展與人力資源開發是一個國家國民素質競爭力，特別是科技競

爭力的重要前提，也是形成國際核心競爭力的關鍵所在。中國人民大學競爭與評

價研究中心曾引用瑞士「洛桑管理學院」（Institute for Management Development，

簡稱 IMD14）的資料指出，二○○○年，在 47 個國家中，中國大陸處於優勢的

教育和人力資源指標均為數量指標，如中國大陸人口與勞動力數量排名第 1、就

業比例排名第 2、人口負擔係數排名第 6；但許多反映教育和人力資源質量的指

標基本上均為弱項，如文盲率第 44位、熟練勞動力易獲性第 44位、大學教育對

競爭性經濟的滿足程度排名第 42 位、合格工程師在勞動市場的易獲得性排名第

47位，均是國際競爭力上的弱項（詳見表 3-2） 

（表 3-2）2000 年中國大陸國際競爭力指標 

強項 排名 弱項 排名

人口數 1 人均 GDP 45

勞動力總量 1 文盲率 44

人口負擔係數 6 大學教育對競爭性經濟的滿足程度 42

國內投資 4 國民有效專利持有率 38

外國直接投資流入 3 熟練勞動力易獲得性 44

國內生產總值 4 合格工程師在勞動力市場易獲得性 47

就業百分比 2 公共教育經費支出占 GNP比例 44
資料來源：轉引自中國人民大學競爭力與評價研究中心研究組，中國國際競爭力發展報告 2001
（北京：中國人民大學出版社，2001年），頁 17。 

從（表 3-2）的排名順序中，中國大陸的國際競爭力指標在人口數量

以及勞動力總量方面的排名皆為第一位，這表示大陸人口眾多且勞動力人

口充足。然而，國家競爭力的優勢除了表現在勞動力人口數量的充足以

外，更重要的是人口素質的優劣程度，從一些表示人口素質程度的指標來

                                                 
13 教育部，「深化教育改革，全面推進素質教育」，第三次全國教育工作會議文件匯編（北京：

高等教育出版社，1999 年），頁 15。 
14 「洛桑管理學院」是一所超過五十年歷史的全球性國際經營管理及領導人才的學院，主要培

養經貿及國際管理和決策領導人才。該學院與國際性企業合作，培養具國際觀的企業領導人

才。（可參考 IMD網站，http://www.imd.ch） 
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看，例如：文盲率、合格工程師的比例等，大陸的整體表現皆盡陪後座，

而這也是制約大陸社會經濟持續發展與產業升級的關鍵，確實是需要予以

重視的問題。 

另外，研究報告亦指出中國大陸在勞動力人口受教育狀況方面的表現，比起

一些發達國家而言，亦是有著嚴重落後的差距。從（表 3-3）可以看到中國大陸

在 25-64歲勞動力人口中，初中及以下文化程度所占的比例為 82%，具有高中及

以上學歷的比例為 18%，與一九九九年 OECD國家同一指標的平均值 69%相比，

足足低了 51%；與美國同一指標 90%相比更有 72%的嚴重差距。在高等教育部

分，25-64歲的勞動力人口中，僅有 5.2%的人口有高等教育的學歷，這與一九九

九年 OECD 國家同一指標的平均值 24%低了將近 19%。如此顯示，中國大陸表

現在勞動力人口結構上的問題與其他發達國家相比為受高層次教育人口比例過

低和初中及以下學歷人口過高。15 

（表 3-3）1999 年 OECD有關國家 26-64歲 
        勞動力人口受教育狀況             

國家 高中及以上 高等教育 人均受教育年限

29個 OECD國家平均 69% 24% 11.67 
中國（2000）年 18% 5.2% 7.99 

美國 90% 39% 13.2 
英國 88% 28% 12.9 
加拿大 84% 43% 13.2 
德國 85% 26% 12.6 
日本 82% 33% 12.8 
韓國 67% 25% 11.5 
澳大利亞 63% 30% 12.1 

資料來源：1.OECD：Education at a Glance, OCED Indicators 2001, p.44. 2.中國數據為全國第五次

人口普查資料。轉引自中國教育與人力資源問題報告課題組，從人口大國邁向人力資源強國（北

京：高等教育出版社，2003），頁 64。 

                                                 
15 25~64 歲人口是重要的勞動力資源，其文化素質水準對於一個國家或地區經濟、社會和文化

發展將產生重要的直接影響。OECD：Education at a Glance, OCED Indicators 2001, p.44.；中
國數據為全國第五次人口普查資料。轉引自中國教育與人力資源問題報告課題組，從人口大

國邁向人力資源強國（北京：高等教育出版社，2003），頁 64。 
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中國大陸人力資源發展的另一項特質是高級專業人才的不足。根據《2001

年世界發展指標》數據，在每百萬人中從事研究與研發的科學家和工程師人數，

美國一九九三年為 3676人，日本一九九四年為 4909人，韓國一九九四年為 2193

年，而大陸在一九九五年為 454 人，僅為美國、日本的 1/8、1/10，不到韓國的

1/4，高端科技人才與發達國家、新興工業化國家的差距十分明顯。16中國促進發

展研究中心研究員楊起全、呂力之亦表示，由於高端科技人才不足，導致大陸在

國際科技競爭力評價、高水準研究成果的數量和質量等方面跟其他發達國家相比

有著嚴重的差距，據二○○二年洛桑管理學院出版的《全球競爭力報告》對 75

個國家和地區的創新能力評價，中國大陸處於第 43 位，顯示中國大陸在科技創

新的劣勢和不利地位更為突出。17二○○五年五月，洛桑管理學院的最新《全球

競爭力年度報告》出爐，中國大陸在全球 60 個經濟實體的競爭力排名中，列名

第 31位。18這表示中國大陸的全球競爭力雖有提升，但仍須改善。 

二、強調以跨越式發展的策略，追趕先進國家 

如果按照世界先進國家的發展歷程進行，以中國大陸目前的發展水準來

看，要在二十一世紀中葉達到世界中等發達國家的水準實在難以實現。要達成此

一目標，唯有藉由與常態經濟增長模式之間的差距，獲得「趨同效應」，也就是

說經濟增長不再只是從技術創新前沿上起步，而是採取「跨越式」發展模式，將

能達到其發展目標。19因此，為了加速對先進國家經濟追趕的目標，中國大陸亦

採行人力資源「跨越式」發展的策略。 

二○○一年，在「十五」綱要中，前國務院總理朱鎔基就強調「實施人才戰

略，把培養、吸引和用好人才…是「十五」綱要最重要的內容，也是實現今後五

                                                 
16 世界銀行，2001 年世界發展指標（北京：中國財政經濟出版社，2002 年），頁 310。 
17 楊起全、呂力之，「透視中國國際競爭力」，瞭望週刊（北京），2002 年第 48期，頁 23-25。 
18 新華網：http://news.xinhuanet.com/fortune/2005-05/13/content_2953207.htm。 
19 蔡昉主編，「中國就業型態報告」，2002 年：中國人口與勞動力報告（北京：社會科學文獻出

版社，2002 年 6月），頁 85；胡宇芳，二十一世紀初中國大陸「人才強國」策略之分析：從

高等教育區域發展差異的角度觀之，前引文，頁 45。 
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年各項任務的重要保證」。20次年的全國人民大表大會正式以專章把「實施人才

戰略」列入國家經濟社會發展第十個五年計畫之中。二○○二年，「二○○二～

二○○五年人才隊伍規劃綱要」首次提出「人才戰略」口號，把人才強國戰略提

到國家戰略決策地位。21二○○三年二月，由教育部中國教育與人力資源問題報

告課題組所提出《從人口大國邁向人力資源強國》的報告一書，便是依照全面建

設小康社會的中心思想，根據世界各國的發展經驗，歸結出中國教育與人力資源

開發所存在的問題，更規劃出未來五十年特別是未來二十年的發展藍圖。報告中

援引美國追趕英國（一八七○～一九一三）、日本追趕美國（一九五三～一九九

二年）、韓國追趕西歐國家（一九六五年以來）等成功範例，強調十九世紀以來，

從世界現代化進程的歷史經驗表明，後發型國家對先進國家的經驗追趕往往通過

優先發展教育和開發人力資源，縮小與先進國家知識與技術水準上的差距，從而

實現對先進國家的經濟追趕。22 

隨後，中國教育與人力資源問題報告課題組，針對「造就數以億計的高素

質勞動者、數以千萬計的專門人才和一大批頂尖創新人才」實現全面小康社會的

政策，提出未來五十年高等教育與人力資源發展的三個階段性目標與步驟。從（表

3-4）所列出的整個階段性發展目標來看，中國大陸明確的將教育與人力資源開

發的關係做了緊密的結合，政策發展規劃則以質量並重為原則。首先，在高等教

育量的表現方面，強調提升整體高等教育的毛入學率，規劃到 2050 年正式進入

高等教育普及發展階段以致於成為世界教育強國；另外，在人力資源發展方面，

則是普及整體從業人口的接受高等教育的比例，以達到發達國家於二十一世紀初

的發展水準。因此，為求縮小與發達國家之間的教育差距和知識差距，甚至達成

從追趕到超越的目標，中國大陸高等教育擴張儼然已經成為國家發展的重點策

                                                 
20 朱鎔基，「關於國民經濟和社會發展第十個五年計畫綱要的報告」，中國人民共和國國務院公

報，2001 年，頁 10。 
21 徐頌陶主編，《中共中央、國務院關於進於一步加強人才工作的決定》學習讀本（北京：人民

出版社，2004 年 3月），頁 16。 
22 中國教育與人力資源問題報告課題組，「大國興衰與人力資源發展」，前引書，頁 15-17。 
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略。 

（表 3-4） 二十一世紀中國大陸高等教育與人力資源政策發展的三步驟 

發展階段 教育發展目標 人力資源發展目標 

第一階段：發展

關鍵期(2001 年

至 2010 年) 

高等教育毛入學率將從 13﹪左右提
高到 20﹪以上，達到世界中等發達
國家水準，實現從教育欠缺發達國家

到教育中等發達國家的跨越。 

1.每 10萬人中，大專及以上學
歷的人數由 2000 年的 3611人
增加到 7700人左右；2.從業人
員中具有大專及以上學歷的人

員比重從 2000年的 4.66﹪增加
到 10﹪以上。 

第二階段：全面

提昇期(2011 年

至 2020 年) 

高等教育毛入學率將超過 40%，達
到教育較發達國家的水準，實現從教

育中等發達國家向教育較發達國家

的跨越。 

1.每 10萬人中，大專及以上學
歷的人數達到 1.3萬人左右；2.
從業人員中具有大專及以上學

歷的人員比重將提昇到 20﹪左
右。 

第三階段：從追

趕到超越，建立

教育和人力資

本強國(2021 年

至 2050 年) 

高等教育毛入學率將達到 50﹪以上
進入高等教育普及化階段，各級教育

都達到較高發展水準，實現從追趕到

超越的轉變，跨入教育發達國家行

列，以教育人口的絕對規模和普及化

水準兩個方面，成為世界教育強國。

1.每 10萬人中，大專及以上學
歷的人數達到 3.1萬人左右；2.
從業人員中具有大專及以上學

歷的人員比重將提昇到 40﹪以
上，達到發達國家 21世紀初水
準。 

資料來源：整理自中國教育與人力資源問題報告課題組，「未來 50 年中國教育與人力資源開發的

戰略構想」，從人口大國邁向人力資源強國（北京：高等教育出版社，2002 年），頁

91-113；參考胡宇芳，二十一世紀初中國大陸「人才強國策略之分析」(台北：淡江大

學中國大陸研究所碩士論文，2004 年 1月)，頁 51-52。 

三、強調維持經濟持續增長、減緩失業問題與擴大內需 

在上述所提及的背景中，我們可以瞭解到勞動力教育水準的普遍偏低是中

國大陸經濟素質不高、經濟效益差的重要原因。經濟增長方式的轉軌需要高素質

勞動力做基礎，而高素質勞動力的培養則離不開教育尤其是高等教育的發展。教

育除了通過提高勞動力素質、生產人力資本、促進經濟增長方式的轉變等途徑對

經濟發展產生長期的推動作用之外，還具有短期拉動經濟發展的功能，可以為國

內生產總值（GDP）23的增長做出直接和間接的貢獻。首先，發展教育需要大量

                                                 
23 根據世界銀行定義，國內生產總值(GDP)是指按購買者價格計算的一國居民生產者在經濟中的
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的資金投入到基礎設施中去（如校舍、設備等），如此便為 GDP的增長做出直接

的貢獻；此外，教育的發展還可以帶動經濟相關產業，如文化出版業、房地產業、

交通運輸業和生活服務業的發展，此為 GDP增長的間接貢獻。 

二十世紀末，大陸學者紛紛從高等教育擴張對於增加與擴大內需的影響，

提出許多研究與看法。北京航空航太大學高等教育研究所的研究表示，一九九九

年教育及相關支出對北京 GDP的拉動為 311.54億元人民幣，可帶動 103.85萬個

就業機會；預期到二○○五年，可望達到 555.66 億元人民幣，將可帶動 123.48

萬個就業機會。24上海於二○○二年時接受各類學歷教育和非正規教育的人數達

到 4000多萬，按每年教育消費 5000元人民幣計算，一年可創造 200億元人民幣

的 GDP，如果把教育對 GDP 的間接貢獻加起來，教育對上海 GDP 增長的貢獻

就可達到 400億元人民幣。25 

楊德廣和張興引述美國的經驗表示，教育已經成為經濟發展的第三大產

業，僅就高等教育服務一項，每年可創下 2000 億美元的歲入，其中僅招收海外

留學生的收入就達 70 億美元，是美國五大出口產業，可見教育對經濟發展的貢

獻是相當大的26。由於教育可以帶動建築、商業、服務業、文化、出版、體育等

事業的發展，這在增加就業機會與減緩失業壓力方面也提供了相當大的助益，根

據估計一所萬人大學預期可以解決五千人的就業問題。27呂一軍、趙降英以國外

的經驗證明，民眾接受教育程度越高者，失業率越低。無論是已發展國家還是發

展中國家，受過高等教育的群體都有人失業，但是比例比其他群體低的多，例如

國際勞工組織對愛爾蘭、西班牙、丹麥、比利時、英國、法國的研究表明，受過

高等教育者失業率為 2～3%，而受過初中或初中以下教育者的失業率是前者的 2

                                                                                                                                            
總產值，加上所有稅收，減去不包括在產品增加中的所有補貼的總值。資料來源：高書國、

楊曉明，中國人口文化素質報告（北京：社會科學文獻出版社，2004 年 11月），頁 50。 
24 馬陸亭，「教育對經濟的推動與拉動」，高等教育研究，2000 年第 1期，頁 80。 
25 張興，高等教育辦學主體多元化研究（上海：上海教育出版社，2003 年 11月），頁 9-10。 
26 楊德廣、張興，「論教育的公益性與產業性」，江蘇高教，2000 年第 5期，頁 6。 
27 楊德廣，「發展教育產業的必要性與現實意義」，高等教育研究，1999 年第 6期，頁 55。 
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～4倍，歐洲的企業家們認為，解決失業問題最重要也最有效的方法就是提高教

育和培訓的水準。28如此，便可以推遲民眾進入就業市場的時間，並更好的培養

更多的較高素質的人才。 

亞洲開發銀行總經理湯敏曾提出一套通過教育刺激經濟發展的方案，以他

估算，若高等教育以每年 25%～30%的速度擴張，則高等院校的招生量能在三年

內增加一倍，而新增的學生一律全額自費，每人每年平均繳學費一萬元人民幣，

其他費用 4～5千元人民幣，高校每年可多收學費 200億，在校消費約為 40億，

再加上一些間接消費將可拉動 1000 億左右的投資。29上海市教科院智利開發研

究所所長蔣鳴也指出，按購買力年價計算，目前大陸經濟發展水平正處於 1000

～4000美元之間，而農村居民教育消費份額約 4%，城鎮居民年均教育消費份額

為 4.4%左右，均遠低國際水準的 7%。若以一九九七年大陸居民教育消費總額達

到 1,280億元人民幣來計算，大陸年居民教育消費還有 800億左右。一九九九年

擴招人數 33.1萬人，如按一年一個學生消費一萬元計算，將可拉動 30億元的內

需市場。30湯敏的學費萬元論雖然遭到批評，卻也獲得很大的迴響，畢竟整個教

育發展所能刺激的經濟成長實在是一股不容忽視的力量。 

四、強調舒緩社會大眾對高等教育的需求 

自改革開放以來，隨著經濟的提升、綜合國力的不斷增加和人民生活水準

的不斷提高，社會大眾要求接受高等教育的呼聲日益高漲。31北京科技大學張興

及其學生曾引用美國、印度、墨西哥等 18個國家的人均國民生產總值（GNP）32

在 1000～3000 美元之間時，入學率達 10%～20%之間的經驗，認為大陸的人均

                                                 
28 呂一軍、趙降英，「大力發展高等教育的必要性與實現途徑」，安慶師範學院學報，1999 年第

6期，頁 31。 
29 湯敏，「教育啟動消費呼之欲出」，經濟學消息報，1999 年 2月 9日。 
30 王瑞琦，「高等教育大眾化－廿一世紀中國大陸高等教育發展之目標」，前引文，頁 50 
31 徐旭東，「高等教育大眾化進程中大學定位研究」，高教探索（臺北），2003 年第 1期，頁 31。 
32 根據世界銀行定義，國民生產總值(GNP)是對國民收入最廣義的測算，它測算的是居民運用國
內和國外資源的全部增加值。參考高書國、楊曉明，中國人口文化素質報告，前引文，頁 50。 
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GNP在二○一○年將達 1200美元，正是大陸經濟發展由初級產品生產階段過渡

到工業化初級階段，是國際公認的經濟發展高速期，也是高等教育高速增長的階

段。33根據二○○二年五月中國人民銀行儲戶問卷調查顯示，在各項儲蓄目的

中，教育儲蓄占第一位，高達 19.8%，高於第二位的養老儲蓄有 6.2%的百分點。

34在一些經濟發達的地區，家長對子女接受優質教育、高層次教育的期望值很

高，上海市教育科學研究院一九九八年的研究調查指出，上海居民家庭希望接受

大專教育的比例為 13.8%；接受本科教育的為 47.6%；接受研究生教育的為

28.4%，在居民消費排序中把教育消費排在第一、第二位的高達 68.6%。35可見民

眾對高等教育的重視程度之高。 

中國大陸在一九九九年以前，高等教育發展的速度相當緩慢，遠低於經濟

增長的速度。九○年代前期，全球高等教育規模年增長率平均約為 3.5%，其中

亞洲為 5.6%，均超過國內生產總值（GDP）增長速度。而中國大陸在一九九一

年到一九九八年 GDP 年均增長率為 10.5%，全社會固定資產投資年均增長

25.8%，城鎮居民教育消費年均增長 25.6%，但普通高校本科在校學生年均增長

僅為 6.5%。36高等教育發展明顯滯後於經濟、社會的發展需求。目前大陸經濟出

現通貨緊縮的趨勢，消費疲軟、投資減少，90%以上的產業和產品不是出現供求

平衡就是供大於求的現象，唯獨教育，尤其是高等教育成為市場經濟條件下唯一

供不應求的商品。37人民對教育的高度期盼使得原先規劃在二○○○年大陸高等

教育毛入學率 5.2%的目標於一九九四年提前達成，此後修正為 8%之後，又於一

九九六年達成。38到二○○三年，中國大陸的高等教育毛入學率已經達到 17%的

                                                 
33 見張偉、張興、宋莉，「我國高等教育發展階段定位問題研究」，高等教育研究（北京），2000
第 4期，頁 53-57。 

34 張興，高等教育辦學主體多元化研究，前引書，頁 12。 
35 中國教育與人力資源發展課程組，從人力資源大國邁向人力資源強國，前引書，頁 78。 
36 蔣鳴和，「九五期間我國高等教育發展的回顧與展望」，教育發展研究，2000 年第 4期，頁 13-14。 
37 胡鞍鋼、施祖麟，「改革力度還應加大」，瞭望新聞週刊，1999 年第 7-8期，2月 15日，頁 81。 
38 張興，高等教育辦學主體多元化研究，前引書，頁 12。 
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大眾化階段。此外留學熱潮不但持續上升，而且有朝低齡化的趨勢。39皆充分顯

示出社會大眾對高等教育的強烈需求。此外，自從一九七七年中國大陸恢復高考

制度之後，每年數百萬的考生，二成五的低錄取率，競爭之激烈可想而知，人們

將之稱為「千軍萬馬過獨木橋」。這使得中國大陸必須致力於高等教育規模的擴

張，以減緩因為大學聯招制度所加劇的升學主義教育。40 

特羅理論為大陸高等教育大眾化的主要論據，但是這畢竟是在一九七○年代

時提出的，如前所提在遭到各方質疑之後，特羅本人亦對此大眾化理論進行修

正。近幾年，大陸學者頻向特羅請益，廈門大學著名教育學者鄔大光便於二○○

三年時與特羅本人進行對談，其中鄔大光提及大陸教育學界強烈質疑特羅為何以

15%作為階段劃分的依據，認為這並不適用於中國的發展情況。特羅對此表示

15%只是一個抽象意涵，目的在表示當高等教育發展規模達到一定區間時，大學

內部的教育和教學將會發生重大的變化。大眾化理論不僅僅是關於高等教育規模

擴張的量的理論，而且是關於發展目標的一種預警理論，同時也是描述高等教育

活動變化的一種理論。41這主要表明，當各國在採行大眾化理論為其高等教育發

展依據的同時，除了關注於數量改變的同時，決不能忽視高等教育規模擴張時所

存在的潛在危機，對此國家應有所防範與因應措施的準備。 

 

 

 

 

 

 

                                                 
39 張建華、許宏，「教育產業化問題辦析」，高等教育研究，1999 年第 6期，頁 57-60。 
40 王瑞琦，「九○年代中國大陸高等教育發展之研析」，前引文，頁 61。 
41 鄔大光，「高等教育大眾化理論的內涵與價值－與馬丁‧特羅教授的對話」，高等教育研究，

2003 年 11月，頁 6-9。 
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第二節  中國大陸高等教育大眾化的策略 

長久以來，中國大陸高等教育的管理體制是在計畫經濟體制下相互配套發

展而成的，是由國家集中計畫、中央政府各部委（俗稱「條」）和省級政府（俗

稱「塊」）分別投資辦學並直接管理的體制。42隨著社會主義市場經濟體制的確

立和多種所有制並存的背景下，由國家統一計畫且條塊分割的高等教育體制已經

無法為經濟與社會服務，更制約了中國大陸高等教育進一步發展的可能，為了因

應高等教育大眾化的需要，高等教育的體制就必須有所突破和創新。主要的策略

便是藉由高等教育制度方面的調整，來提升高等院校的辦學效益與擴大辦學規

模；此外，受到市場化與商品化論述的影響，高等教育機構走向辦學主體多樣化

的道路，藉由拓寬投資管道、多方鼓勵社會資源注入的方式，突破傳統由國家一

覽辦學的狀況，開闢更多入學的管道，提高社會大眾接受高等教育的機會，這都

是直接促進大陸高等教育大眾化發展的策略。 

壹、大陸高等教育大眾化策略之一：制度的調整與突破 

中國大陸自一九八○年代以來，為了社會經濟發展之需求與重整，開始進

行高等教育的擴張。擴張的主要方式是以招生學生種類的多樣化為主，除了招收

公費生以外，另外招收委培生、定向生和自費生三種。前二者學生於畢業後，按

照入學所簽之合約至所提供四年教育經費的地方和企業單位服務。自費生是應私

營和外資企業發展的需求招收，畢業後自謀職業。由於自費生繳交學費對於各校

經費助益甚大，甚受歡迎，但因為錄取作業中出現金錢買分之風，在一九九八年

                                                 
42 紀寶成，「中國大陸高等教育管理體制的歷史性變革」，中國高等教育（北京），2000 年第 11
期，頁 4。 
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招生數超招十萬名之後，受到壓抑。43一九九二年，中國大陸高校招生政策即從

「基本穩定」變為「快速發展」，自費生與委培生的招生人數從一九九一年的 6

萬多名躍增為 20.12 萬人，占新生總人數之比例從 11.2%增長為 26.6%。一九九

四年，大陸國家教委提出「使用者付費」、「大學投資效益」的觀念，宣布自費、

委培、公費三類招生將逐漸合而為一。至一九九七年，大陸大學「學費併軌制度」

全面實施，公費生與自費生合一，所有大學生皆須繳學費上學，畢業後自主就業，

高等教育擺脫了四十多年的大學免費教育和畢業生工作分配制度的包袱之後，大

學招生突破百萬。44由於學費制度的建立，促成公立普通高校日後能夠配合高等

教育擴招政策施行之主因，是為大陸高等教育制度之重大突破。 

學者 Ruth Hayhoe曾於一九九五年時強調，中國大陸高等教育要走大眾化，

首先就得廢除畢業生就業分配制度、推動院校合併以擴大招生規模。45大陸學者

亦呼籲要加大力度改革高等院校，更建議改革宿食均包的後勤體制、提高大學學

費的標準、並大力發展和提升民辦高等院校及職業教育的水平。以上改革不僅涉

及到組織的變革、人事的異動、更牽動到過去五十年大陸平均主義的教育理念的

大轉換。學者王瑞琦就認為一九九九年六月大陸高校的擴招具有兩個意義：第

一、確認二十一世紀大陸高等教育大眾化發展的方向；第二、為計畫經濟的高等

教育改換體質。46而大陸高等教育制度的革新，除了學費制度的確立以外，自一

九九○年，推出諸多重要措施，而這些措施於一九九八年之後均加速進行： 

一、加速高等院校的合併與調整 

中國大陸高等教育在原有計畫經濟體制的領導下，是由國家集中計畫、中央

部門和地方政府分別辦學並管理的體制，與市場經濟體制無法相互配合，產生的

                                                 
43 王瑞琦，中國大陸聯招與高教發展之研究，前引文。 
44 王瑞琦，「九○年代高等教育發展之研析」，前引文，頁 64-66。 
45 Ruth Hayhoe, ”Focus on Higher Education in East Asia and Among East Asian”, Comparative 

Education Review, 1995, vol. 39, no.3, pp.299~321. 
46 王瑞琦，「高等教育大眾化－二十一世紀中國大陸高等教育發展之目標」，前引文，頁 48。 
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問題主要表現在政府對高等學校包得過多，統、管的過死，中央部門和地方政府

分別辦學造成「條塊分割」的局面，單科性、行業性學校過多，結構佈局不盡合

理，辦學效益不高等狀況。47 

自一九九二年起，大陸官方就著手部署將屬於中央部門之下的高等院校移轉

給地方或是教育部的作業，推動少數試點院校和地方院校合併。一九九八年，中

國大陸進行機構精簡，將「國家教委」改制為「教育部」，積極推動併校，以「共

建、調整、合併、合作」的原則，將 556 所高校合併調整為 232 所，又調整了

509所高校的管理體制，形成中央和省級政府兩級管理，以省級政府為主的新體

制。其成果是組建了一批新的綜合性和多科性大學，將中央級的院校縮減至 120

所（其中教育部管理 71所，部門所屬 49所），地方政府所屬或以地方管理為主

的高校達 896所，預計中央級的院校最後將縮減至 100所左右。48中國大陸前國

家總理李鵬曾在第九屆人大報告中便指出，通過共建、調整、合併、合作等形式

大力推進高教管理體制改革，其目的在於合理配置和充分利用教育資源，提高教

育質量與擴大辦學效益。49 

根據學者楊瑩的研究，中國大陸高等院校合併之後出現了五種情形：1.綜合

性和多科性院校數量增加，單科性院校數量減少；2.中央部委、地方業務廳局所

屬院校減少，地方管理或以地方管理為主的院校數量增加；3.成人高等教育數量

減少；4.職業技術學院、民辦高校數量大幅增加；5.本科院校數量增加、專科學

校數量減少。50 

 

                                                 
47 關有鈞，中國大陸高等院校合併之研究：以浙江大學為例（台北：國立政治大學東亞研究所

碩士論文，2001 年 6月），頁 17-21。 
48 陳至立，「在 2001 年度教育工作會議上的講話」，中國教育報，2001 年 1月 15日，第 3版；
紀寶成，「中國大陸高等教育管理體制的歷史性變革」，前引文，頁 6。 

49 周愚文、黃烈修、高建民著，大陸教育（台北：商鼎，1999 年），頁 99。 
50 楊瑩，「中國大陸高等教育改革與高校整併之探討」，發表於推動高校整合與提升高等教育競

爭力學術研討會會議（南投：國立暨南大學，2002 年），頁 V-1-1~V-1-41。 
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二、推動後勤社會化 

自文革結束後，學生食堂和住宿一直是大陸高等教育發展的兩大瓶頸。為

突破這兩個瓶頸，一九九九年的擴招名額中主要是以走讀生為主，例如人民大學

將北京地區的 200多名擴招名額全部定位在走讀生。另一個策略就是推動後勤管

理社會化，自一九九三年，中國大陸就開始逐步推動後勤社會化，擴招之後，更

提出「企業化、產業化、專業化、集約化」的口號，加速實現後勤服務的社會化。

51將以往「平均主義」、「吃大鍋飯」的單純行政管理體制，改變為採取經濟合算

制度的企業化管理體制。52改革主要朝兩個方向進行，一是透過聯辦、托管、協

作服務等方式，依托社會力量和運用社會資源，為學校承擔和提供後勤服務，如

建立新公寓和管理食堂，另外一個是將現有的學校後勤服務部門轉制成自主經

營、自負盈虧的企業，使後勤服務質量和水準不斷的提高，產生較好的社會效益

和經濟效益。53 

三、建立助學貸款制度 

學費制度的建立，受到衝擊最大的應是校園中為數眾多被稱為「特困生」的

超級清貧學生。為了補助特困生基本學費與生活問題，大陸教育當局端出了教學

金貸款，勤工助學等辦法，主要朝教育儲蓄、教育保險、助學貸款三個方面發展，

又以助學貸款制度的建立為重心。先於一九九九年九月一日起，在北京、上海、

南京等八個地方城市推動政府貼息 50%，利率僅 5.58%的無擔保信用助學貸款試

點辦法，稱之「國家助學貸款試點」，並於二○○○年九月全面實施，對象亦由

全日制的本專科學生擴大到研究生。54 

                                                 
51 姚發明、龔映杉，「迎難而上大力推進校內管理體制改革」，中國高等教育（北京），1999 年，

第 13/14期，頁 27-29；張鷹、龔映杉，「走出瓶頸：大學生公寓開發建設破解難題」，中國高
等教育（北京），1999 年第 21期，頁 26-27。 

52 黃忠敬、李曉軍，上大學，離我們還遠嗎？－審視高校擴招（福建：福建教育出版社，2001
年 5月），頁 130。 

53 柯歡，「二○○○年的中共教育」，中共研究（台北），2001 年第 2期，頁 54-55。 
54 戴根有，「積極探索符合中國國情的商業銀行助學貨款途徑」，中國高等教育（北京），2000 年
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四、放寬學生報考資格限制 

二○○一年四月，中國大陸宣布取消大學聯招對於考生年齡和婚姻的限制，

開放中等職業學校畢業生報考，破除長久以來普通高校、民辦高校和成人高校三

個體系之間相互隔離的傳統，為普通高教和成人高校融合發展的基礎，大學教育

對象多元化，大學培養教育模式多元化。55數十年中等職業教育與普通高中教育

雙軌學制的發展為之終結。人民日報評論認為職校學生可報考大學，將改善過去

幾年職業高中缺乏生源、普通高中競爭激烈的情形，被視為高等教育遷就效率犧

牲公平的發展模式回轉至公平與效率並重的指標之一。56這樣的措施對許多考生

而言無疑為一利多消息，也直接有利於高等教育規模的擴大。 

貳、大陸高等教育大眾化策略之二：辦學主體多樣化發展 

一九八○年代初期，經濟體制改革政策確定之後，「現代化」、「世界」、「未

來」便成為教育發展的新方針。中期以後，為呼應商品經濟的追展，教育界出現

「教育商品化」之論。一九九○年代市場經濟受到肯定之後，強調效益的學者又

提出「教育市場化」。57受到商品化與市場化理論的影響，對大陸高等教育制度

的改革也發揮了效應，例如從早期的招收學生種類多元化，以致於一九九○年代

後期學費制度的建立，都是受到高等教育市場化的影響。一九九二年，中共黨十

四大報告正式中確立了社會主義市場經濟的法則，強調以公有制經濟為主體，多

種所有制經濟共同發展的格局。58在經濟體制多樣發展的情況下，也為高等教育

辦學主體的多樣化奠定了基礎。 

                                                                                                                                            
第 23期，頁 7-9。 

55「教育部學生司司長瞿振元談－為何放寬高校招生報考條件」，信息日報，2001 年 4月 8日。 
56 人民日報，2001 年 4月 16日，Taiwan.wisenews.net。 
57 王瑞琦，「九○年代大陸高等教育發展之研析」，前引文，頁 59。 
58 「加快改革開放和現代化建設步伐奪取有中國特色社會主義事業的更大勝利－江澤民在中國

共 產 黨 第 十 四 次 全 國 代 表 大 會 上 的 報 告 」， 中 共 黨 委 宣 傳 部 網 站 ，

http://www.nuaa.edu.cn/xcb_web/flag/history/14_1/9.htm。 
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根據 Yin Qiping與 Gordon White指出，文革後中國大陸高等教育的發展經

歷過三個里程碑： 

第一個里程碑是一九七八年十一屆三中全會，鄧小平領導地位確立，經濟

發展取代階級鬥爭成為國家發展的重點，「四個現代化」的需要為高教發展提供

了動力。 

第二個里程碑則是一九八五年「中共中央關於教育體制改革的決定」，在這

個「決定」裡雖然沒有明確的指出高等教育市場化，但卻提出下放給高教機構更

多的自主權、同意學校招收自費生、與增加學校間的合作以及學校與社會和企業

間的合作等作法。這些措施皆暗示著未來市場將扮演著重要的角色。 

第三個里程碑是一九九二年鄧小平南巡時的講話與「社會主義市場經濟」

的提出，在不久後一九九二年十二月中國大陸國家教委的《關於加快改革及積極

發展普通高等教育意見》中指出，高等教育經費應大部分來自於社會的多元經費

管道、鼓勵私人辦學、甚至主張大學應成為真正面向社會辦學的法人實體等。這

些政策在一九九三年中共「十四大」通過的《中國教育改革和發展綱要》中，又

再次得到確認，強調高等教育要「改變政府包攬辦學的格局，逐步建立以政府辦

學為主體、社會各界共同辦學的體制」。以上政策發展，在實質上都不斷強化中

國大陸高等教育的市場化取向，希望經由市場機制的引入，改革中國大陸高等教

育的問題。59 

長期以來，教育經費不足是制約中國大陸高等教育發展不利的主因，在有

限的經費下既要投入基礎教育，又要投入高等教育，這不僅影響到高等教育的發

展，也擠壓了義務教育的發展。按照一九九六年大陸全國教育經費統計的數據，

培養一個大學生全國平均每年需要開支 10000元，然國家財政撥款只能解決 6000

                                                 
59 Qiping Yin &G. White, “The ‘Marketization’ of Chinese Higher Education: a critical assessment.” 

Comparative Education, Vol. 30, NO.3 (1994). pp. 218-219. 轉引自關有鈞，中國大陸高等院校

合併之研究：以浙江大學為例，前引文，頁三三～三四。 
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元，經費缺口達 4000 元。60可見高校教育經費的需求與國家撥款之間存在著相

當大的距離。 

為了解決高等教育經費投資不足的問題，在三年的擴招過程中，公立普通

高校籌資體制改革便開始不斷的深化，希望透過多元籌資和教育成本分擔來確保

高校教育經費的增長。高等教育經費的來源呈現出兩個特點：第一、政府財政性

高教投入經費大幅增長。政府撥款從一九九八年的 342.6億元增加到二○○一年

的 613.3億元，增加幅度高達 80%；但政府高校撥款占普通高校總投入的比例卻

下降至 52.6%；第二、學校自籌收入的比例加大。大陸普通高校，自籌收入的經

費來源從一九九八年的 202.2億，增加到二○○一年的 553.3億元，占普通高校

經費總投入的比例，從 39.1%躍升至 47.4%。其中，學生學雜費的收入從一九九

八年的 73.1億，躍升到二○○一年的 298.7億，增幅達 75%。此為高等教育經費

來源成長最快的部分。61 

然而，要實現高等教育大眾化的目標，單靠國家經費支出的力量是很難支撐

的。大陸學者王一兵就認為大陸人口眾多，經費有限，根本沒有本錢可以像澳洲、

紐西蘭等國家，光靠公立高等教育體系就能實現大眾化。應採韓、日、台等經驗，

扶持和引導私立大學發展，將大陸高等教育形成一個由中央和省市的國家隊伍、

私立高校和開放式遠距離高等教育三個系統分工的體系，為三個系統之間的合作

開闢管道，並按組建和強化國家隊伍、強化開放式大學、擇優扶持私立院校順序

分配教育經費。62胡鞍鋼、施祖麟亦支持私人辦學，打破國有部門壟斷高等教育

市場的局面，將高等教育從單一所有制的形式發展為多種所有制的辦學形式。63 

中國大陸高等教育辦學主體多元化的內容主要包括三個方面：一是大力發

                                                 
60 顧美玲，「初級階段理論與民辦教育」，四川師範大學學報，1998 年第 4期，頁 30。 
61 上海市教科院發展研究中心，「中國高校擴招三年大盤點」，教育發展研究，2002 年第 9期，
頁 13。 

62 王一兵，「歷史機遇與與教育決策」，高等教育研究，1999 年第 5期，頁 1-4。 
63 胡鞍鋼、施祖麟，「高教改革力度還應加大」，瞭望新聞週刊，1999 年第 7-8期，2月 15日，
頁 81。 
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展各種形式的民辦高等教育；二是加快公立高校改革的步伐，主要是加快公立高

校轉制與國有民辦二級學院的試點工作；三是加強公辦、民辦高校之間以及中外

高校之間的合作辦學。依據學者張興的分類，多元辦學主體大致可以區分為八種

主要的模式：民有民辦、民辦公助、公民聯辦、股份制合作辦學、公辦民助、公

立高校轉制、國有民辦二級學院、中外合作辦學。64 

其中，處於多元辦學主體之一的民辦高校，在中國大陸早有長久的發展歷

史，出現的時間最遠可以追溯到清末民初。一九五○年代，受到政治因素的影響，

大陸民辦高校的辦學權全部由國家收回，民辦大學公有化。直到一九七八年，改

革開放政策正式確定社會主義市場經濟發展之後，經濟多元化促使社會大眾對教

育產生多樣化的需求。一九八二年三月，中華社會大學成立，中國大陸民辦高校

正式再度出現。65 

一九八二年，第五屆全國人大通過的《中華人民共和國憲法》，把「國家鼓

勵社會力量依法舉辦教育事業」的條文寫進了中國大陸國家的根本大法，為各種

民辦教育事業的發展提供了最根本的法律依據。66這也積極的鼓勵民辦高等教育

的發展，從一九八四年至一九八六年之間，中國大陸總共成立了 250所各級各類

的民辦高等教育機構，此為民辦高等教育發展的第一個高峰期。一九九二年，鄧

小平南巡講話之後，為中國大陸的社與經濟發展帶來了思想上的重大突破。同

年，召開的十四大也強調「要改變國家包辦教育的局面，支持和鼓勵民間辦學」，

這使得民辦高等教育又取得進一步的發展。民辦高校從業餘培訓班，擴張至全日

制的民辦學校，為高等教育的擴張提供了另一條管道。除了原來的民主黨派，出

資者亦出現事業單位、社會團體，與企業。由於企業資源雄厚，辦學品質最受肯

定。著名的萬里教育集團即於一九九三年創建。67在一九九二年到一九九四年之

                                                 
64 張興，高等教育辦學主體多元化研究（上海：上海教育出版社，2003 年 11月），頁 88。 
65 楊寧，「中國民辦高校能異軍突起嗎？」寧波大學學報（教育科學版），2000 年第 1期，頁 49-50。 
66 「中華人民共和國憲法」，1982 年 12月 4日第五屆全國人民代表大會第五次會議通過。中國
人民共和國教育部網站，www.moe.edu.cn/edoas/website18/info7875.htm。 

67 岑申、王建社，世紀之教的民辦教育（寧波：寧波出版社，1999 年），頁 69-73。 
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間，新成立的民辦高等教育機構就有 600多所，此為民辦高等教育發展的第二個

高峰期。68此一時期，民辦高校的快速發展，除了來自於國家政策的支持以外，

亦為了彌補公立高校擴張空間有限，無法應付社會大眾對高等教育市場的需求。 

一九九三年十一月，中國大陸原國家教委頒布了《民辦高校暫行規定》後，

使民辦高校開始有了規範性的發展。經過評審，一九九四年大陸第一批 10 所民

辦高校獲得了國家承認學歷的資格，成為正規的民辦高校。69截至二○○○年，

全大陸具有頒發學歷資格的民辦高校共 43 所，非學歷高等教育機構為 1200 多

所，註冊學生 98.17 萬人。70民辦高校在經過三十幾年的消聲匿跡後，能於短時

間內迅速的蓬勃發展，其原因除了來自於政策的支持與經濟型態的改變以外，社

會大眾對高等教育的需求亦為關鍵因素。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
68 陳寶瑜，「回顧民辦高校歷史，探索復興與發展規律」，民辦教育動態，1998 年第 11期。 
69 張興，高等教育辦學主體多元化研究，前引書，頁 89。 
70 教育部發展規劃司統計訊息處，「2000 年全國教育事業統計主要指標簡析」，教育發展研究，

2001 年第 3期，頁 11。 
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第三節  大陸高等教育大眾化的瓶頸與獨立學院的角色 

經由上一節的探討，可以清楚的知道中國大陸的教育體制從早期由國家一

攬辦學的格局走向支持民間興學、多種辦學形式並存的模式。這也直接的鼓舞了

民辦高校的發展，有效的促進了高等教育擴張的速度。長期以來，大陸官方對於

民辦高等教育的發展並非是採取完全支持的態度，一九九七年十月由大陸中央國

務院頒布的《社會力量辦學條例》，對於社會力量辦學確立了「積極鼓勵、正確

引導、大力支持、加強管理」的十六字方針，卻在第五條中對社會力量舉辦高等

教育做了較嚴格的限制，表明「國家嚴格控制社會力量投資舉辦高等教育機構」，

這明顯的限制了民辦高校的發展空間。一九九八年八月《中華人民共和國高等教

育法》頒布，於第六條中規定「國家積極鼓勵企業事業組織、社會團體及其他社

會組織和公民等社會力量依法舉辦高等學校，參與和支持高等教育事業的改革和

發展」，這才真正的改變了大陸官方對於民辦高校由過去的不鼓勵、不支持甚至

限制轉變為鼓勵與支持。 

（表 3-5）九五期間及 2001 年中國大陸民辦高等教育機構發展情況 

年份 1996 1997 1998 1999 2000 2001 

高等教育機構合計 1219 1115 -- 1277 1321 1758 

具有獨立頒發學歷文憑資格

的學校 

21 20 25 37 43 89 

高等教育文憑考試試點學校 89 157 300 370 467 436 

其他高等教育機構 1109 1095 1200 1240 1282 1202 

資料來源：轉引自上海市教育科學研究院編著，中國民辦教育綠皮書（上海：上海出版社，2003

年 4月），頁 95。 
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依照（表 3-5）所呈現的數據，可以發現，除了高等教育文憑考試試點學校

有所增加以外，一九九七年民辦高等教育其他類學校的數據皆比一九九六年減

少，這主要是受到《社會力量辦學條例》政策出台的影響。一九九八、一九九九

年，《中華人民共和國高等教育法》頒布後，民辦高校才又開始有明顯增加的趨

勢。由之可見，政府政策的走向對民辦高校的發展，具有著相當重要的影響力。 

雖然大陸官方以法規條文制訂的方式來強調其支持民辦高等教育發展的決

心，然而許多明確鼓勵與扶持民辦高校發展的政策規定並沒有在實際操作中實

現。事實上，一九九九年《振興行動計畫》確定大陸高等教育大眾化發展的目標

以後，原以為在此一政策環境的宣誓下，會是民辦高校再次成長的契機，結果卻

是公立普通高校的不斷擴招，民辦高校的招生數不但沒有增加反而銳減了二十多

萬。71主要原因還是在於國家政策仍以公立普通高校做為高等教育擴張的主體，

藉由以公立普通高校的擴招來達成其發展高等教育大眾化的目標。在（表 3-6）

的數據中，便清楚地顯示出這樣的發展態勢。 

（表 3-6）1998～2001 年普通高等學校本、專科生在校生規模發展情況 

（單位：萬人） 

 1998 年 1999 年 2000 年 2001 年

在校生人數 623.1 718.91 909.73 1175.05

其中：普通高校在校生人數 340.87 413.42 556.09 719.07 

資料來源：全國教育事業發展統計公報(1998-2001)。轉引自張興，高等教育辦學主體多元化研究

（上海：教育出版社，2003 年），頁 22。 

公立普通高校在經過連續三年的擴大招生之後，在校生人數急速增加，從

一九九八年尚未擴招前的 340萬人，快速攀升到二○○一年的 719萬多人，占全

國高等教育在校生人數的 62%。公立普通高校如此大規模且迅速的招生，必然會

直接衝擊到民辦高校的生源。而民辦高校發展不利的問題，除了因為政府政策傾

                                                 
71 廖華紅，「我國民辦高校辦學現狀和前景分析」，現代教育論壇，2001 年第 5期，頁 43。 
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向重視公立普通高校以外，民辦高校由於資源匱乏、辦學品質較差、畢業生學歷

不被承認等問題，促使社會大眾普遍對民辦高校產生不信任感，若不是在非不得

以的情況下，一般民眾是不會優先考慮選擇就讀民辦大學的。另外，公立普通高

校雖然在政府政策大力的支持下，發展迅速且規模持續的擴大，然連續幾年的迅

速擴招，也致使公立普通高校的辦學條件無法繼續容納持續增加的學生，辦學品

質嚴重下降，更引來社會大眾批評聲浪不斷。因此，就在民辦高校發展不利與公

立普高校無法繼續支撐擴招壓力的同時，便形成了大陸高等教育大眾化發展的瓶

頸。以下便藉由兩個部來分別探討民辦高校發展的困境與公立普通高校在擴招過

程中所產生的問題。 

壹、民辦高校發展的困境 

關於民辦高校發展不利的原因，除了國家政策因素的影響之外，也由於民

辦高校的辦學品質參差不齊，長期得不到社會大眾的青睞。中國大陸多數的民辦

高校都是處於資源匱乏、師資隊伍素質結構較差的情況，由於辦學條件太差、管

理能力較少能夠達到或接近普通高校的水準，令民辦高校難與普通高校競爭，更

因為公立普通高校的擴招而面臨著生存的危機。為了爭取生源，各民辦高校的錄

取分數一降再降，卻仍然得面對錄取生放棄就學的問題。大陸學者萬潤龍便指出

民辦高校有三大不足：第一是師資老化，主要的是師資隊伍是由公辦大學離退休

人員構成；第二為兼任多、專任少，甚至有些學校沒有專任教師；第三是校舍少，

北京 100餘所民辦高校中只有 10所有自己的校舍。72 

形成民辦高校發展困境的原因有很多，主要有來自於外在環境因素的影

響，亦有自身內部問題的產生。屬於外在方面的因素主要有：（一）由於社會主

義制度的影響，社會大眾對教育仍存在國家辦學才是最好的觀念，許多人認為公

                                                 
72 萬潤龍，「2000：民辦高校面面觀」，文匯報（上海），2000 年 9月 13，第 8版。 
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辦教育是國家投資、國家創辦，品質等各方面較有保障，對民辦高校普遍採取懷

疑和觀望的態度。（二）政府對民辦高等教育立法落且缺乏相應的法令法規來對

民辦高校進行保護和約束，因而經常發生侵害民辦高校合法權益的事例無法處

理，同時對許多辦學行為不佳、辦學條件不合乎規定的學校，亦難以給予明確的

規範與懲罰。（三）公辦高校與民辦高校的關係尚未理順，難以形成兩種教育體

制公平競爭的環境與機制。73 

另外，民辦高校自身存在的問題有：（一）缺乏穩定的資金來源。民辦高校

主要的經費來源是靠學校的學費支撐學校的辦學，社會捐資和國家投資少。經費

不足是民辦高校普遍存在的問題，也是學校改善條件提高水準的障礙。74（二）

辦學條件差、效益不高。大多數的民辦高校仍處在起步階段，規模小、經費不足、

招生數量有限，沒有自己的校舍，教學設備簡陋、專業設置偏向文科、外語、企

管等辦學成本低的學科；另外，圖書、儀器設備等，與一般國際標準的要求差距

很大。75（三）管理體制不健全，缺乏一套比較完善的管理運行機制，難以維持

學校整體的辦學品質。有些民辦高校天天接受學生報名，有規章制度，卻無意落

實和執行，任意變動教學計畫、更換任課教師和上課地點，管理混亂，導致辦學

質量不穩定。76（四）民辦高校師資隊伍兼職多、水準參差不齊，有些偏遠學校

師資學歷達標準的偏少，教學只是在低水準的狀態下維持。77根據估計，民辦高

校中有 80%以上是兼職，而專職的教師中，又有 60%以上是離退休人員。78民辦

大學在整體師資條件素質低落的狀況下，也是直接阻礙學校辦學層次提高的因

素。（五）缺乏明確的教學目標與完善的教學系統，與公辦高校相比，民辦高校

                                                 
73 胡群鴿，「私學、書院、民辦高校－論我國民辦高校的歷史、現狀及其發展」，西安教育學院

學報，2004 年 3月，頁 67。 
74 邱潤銀，21世紀的大陸（私立）民辦高等教育（台北：師大書苑， 2001 年），頁 225。 
75 張學軍，「湖南社會辦學的現況及發展思路」，民辦教育，1997 年第 2期，頁 11-12。 
76 邱潤銀，21世紀的大陸（私立）民辦高等教育，前引書，頁 256。 
77 馮克誠、田曉納主編，中國高等學校辦學模式全書（北京：國際文化出版公司，1997 年 8月），
頁 2557。 

78 劉莉莉，中國民辦高等教育發展的研究（長春：吉林人民出版社，2002 年），頁 96。 
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較無屬於自己的辦學特色，難以吸引生源。79 

貳、公立普通高校擴張的瓶頸 

中國大陸的公立普通高等院校在經過九○年代所採取的共建、調整、合併、

合作等一系列的改革措施後，普通高校的辦學效益可說有了較高的提升，然而這

樣的提升標準並不足以能夠完全應付高等教育大規模擴張的需求。高校擴招直接

引發人們對高等教育的廣泛關注，其中關注的焦點之一便是高校擴招會不會影響

高等教育品質的下降，而研究結果也不斷顯示，普通高等院校在一波波大量擴招

的情況下，導致辦學品質不斷下降，這不僅僅成為了普通高校的辦學困境，也是

中國大陸高等教育持續擴張的瓶頸。 

在擴招政策確定以前的一九九八年，許多公立普通高校的辦學條件已經接

近飽和或者出現辦學條件未達標準的狀況。經由（表 3-7）與（表 3-8）的數據，

可以清楚看到大陸公立普通高校的整體辦學條件未達標準的情況相當嚴重。在本

科高校方面，591所本科高校中，就有 453所學校的生均教學行政用房面積未達

標準，占整體比重的 76.55%；生均學生宿舍未達標準則有 376 所，占整體比重

的 63.62%；生均教學儀器設備未達標準的情況較好，低於總數的一半，占

46.53%。另外，專科院校整體的辦學情況，相較於普通高等院校而言，是有比較

良善一點，但仍然是未達標準的居多。這樣的數據是顯示高等院校還未大量擴招

之前的辦學情況，可以想見，在高等院校進行擴招之後，直接加劇辦學條件嚴重

不足的情況更為嚴重。 

 

 

                                                 
79 胡群鴿，「私學、書院、民辦高校－論我國民辦高校的歷史、現狀及其發展」，前引文，頁 68。 
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（表 3-7）1998 年中國大陸普通本科院校辦學條件未達標準學校情況 

生均教學行政用房 生均學生宿舍 生均教學儀器設備 學校總數 

未達標準學

校數 
比重 未達標準學

校數 
比重 未達標準學

校數 
比重 

591 453 76.55 376 63.62 275 46.53

 

（表 3-8）1998 年中國大陸普通專科院校辦學條件未達標準學校情況 

生均教學行政用房 生均學生宿舍 生均教學儀器設備 學校總數 

未達標準學

校數 
比重 未達標準學

校數 
比重 未達標準學

校數 
比重 

431 241 55.92 167 38.75 256 59.40

註：大陸教育部規定的生均宿舍面積標準是 6平方米，生均校舍面積標準是 30 平方米。 

資料來源：教育部規劃司、上海市教科院智力研究開發所編，中國教育事業發展狀況 1998（上

海：上海教育出版社，1998 年 5月），頁 109。 

儘管在連續幾年擴大招生的過程中，不管是大陸官方或高校本身都在加大

投資的力度，努力想改善與提升辦學條件，例如普通高等學校事業經費總收入就

從一九九九年的 545億上升至二○○一年的 1167億，擴大了 2.14倍，年增長率

為 46%。80然而由於規模增長過快，使得辦學條件改善的情況相對滯後，許多高

等院校根本是在超出負荷的情況下繼續維持著運作。北京大學高教所便曾針對大

陸全國 616所普通本科院校的各類物質資源配置情況進行抽樣調查，結果表示大

多數高校的各類物質資源均處於不足狀態，低於教育部一九九六年《核定普通高

等學校招生規模辦學條件標準》的規定。81辦學條件低落的現象包括有校舍擁

                                                 
80 劉海峰、謝作栩，「我國普通高校擴招前後辦學條件變化分析」，發展教育研究（上海），2002
年第 12期，頁 23。 

81 魏新，「高教規模擴大的可能性有多大」，中國高等教育，1999 年第 22期，頁 15。 
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擠、班級規模大與生活設施嚴重不足等問題；在生均教學行政用房面積、生均圖

書冊數等教學條件的主要指標均有較大幅度的下降。 

（表 3-9）1998 年～2001 年普通高校（本科）辦學條件變化情況 

 1998 年 2001 年 增長率% 

生均教學行政用房面積（M2） 13.5 10.3 -24 

生均教學儀器設備值（元） 5979 5190 -13 

生均圖書量（冊） 115 70 -19 

 

（表 3-10）1998 年～2001 年普通高校（專科）辦學條件變化情況 

 1998 年 2001 年 增長率% 

生均教學行政用房面積（M2） 18.0 12.6 -30 

生均教學儀器設備值（元） 4411 5704 29 

生均圖書量（冊） 126 82 -35 

資料來源：張興，高等教育辦學主體多元化研究（上海：上海教育出版社，2003 年 11 月），頁

22-23。 

經（表 3-9）、（表 3-10）數據，可以發現不論是普通本科高校或是普通專科

院校，在經過三年連續大量擴大招生之後，整體的辦學條件皆出現明顯下降的現

象，除了普通專科院校的生均教學儀器設備值出現 29%的正增長以外，其餘的辦

學條件指標皆是負向增長，可以想見公立普通高校隨著學生人數的不斷增加，加

劇了教學品質惡化的現象，直接影響的便是學生受教品質的保證。 

師生比例的擴大亦是直接影響教學品質下降的原因。從國際比較數據和經由

對中國大陸不同地區、不同類型高校的抽樣實證調查表明，生師比的合理區間為

14：1～16：1。中國大陸教育部於一九九九年發佈的《關於新時期加強高等學校

教師隊伍建設的意見》中也提到，到二○○五年要使高校生師平均比例達到 14：
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1，說明了大陸教育行政部門也認同此一比例的合理性。82一九九八年，大陸普

通高校的生師比例為 11.6：1，經過三年的擴招，在大陸全國普通高等學校學生

規模增長近一倍的情況下，教師總量只增長了 31%，嚴重滯後於學生規模的擴

大，以致到二○○一年，大陸全國普通高校生師比驟然增加為 18：1，已遠遠超

出國際上普遍認可的合理比例。83部分省市高校的生師比過高的情況更為嚴重，

如廣東、四川、上海、江蘇等省市均已超過 20：1，有的甚至已經超過 30：1。84 

師資不足導致教師工作量過大，負擔日益加重，特別是外語、數學、計算機

等公共基礎課任課教師短缺的問題更為突出，甚至許多普通高校會由應屆本科畢

業生和在讀研究生擔任英文、計算機等公共基礎課程的主講教師。在湖南省高校

中，教師一週授課 20節數的情況十分普遍，有的甚至到一週授課 40節數，一人

承擔 3門課以上的教師占 60.2%，最多達 6門。85而且班級規模膨脹過快，合班

上課、上大課的現象增多，致使教師組織教學難度也跟著加大，教學量過重的結

果便導致教師疲於應付，很少有時間和精力進行教學研究和知識更新，最後必然

會影響教學品質與教學效果。此外，高等教育品質下降的另一個原因便是生源素

質的偏低，為了廣納學生，各校降低擴招名額的錄取分數。在擴招前，上大學每

科平均成績一般為 70～80 分；而擴招後，每科平均成績 30～40 分就可以上大學。

86可見大規模的擴招雖然讓更多的高中畢業生有了更多上大學得機會，然而擴招

生素質偏低的情況亦讓人對高等教育的品質產生質疑。 

 

                                                 
82 上海市教科院發展研究中心，「中國高校擴招三年大盤點」，前引文，頁 15。 
83 來茂德，獨立學院：中國高等教育發展的新探索（浙江：浙江大學出版社，2004 年 11月），
頁 39。 

84 潘懋元，「新時期中國高等教育的質量戰略」，高等教育理論研究精論集(中)（北京：中央編譯

出版社，2004 年 9月），頁 5。 
85 張應強、劉在洲，「高等教育大眾化背景下的教學質量保障問題」，高等教育研究，2003 年 11
月，頁 65。 

86 來茂德，獨立學院：中國高等教育發展的新探索，前引書，頁 38。 
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參、獨立學院的興起 

綜合上述的情況，可以瞭解到中國大陸公立普通高校與民辦高校在辦學過

程中各自遭遇的困境和危機。由於民辦高校的發展不利與公立普通高校的資源無

法再繼續容納大量擴招的學生時，便形成了大陸高等教育持續擴張的困境。而在

國家政策仍以公立普通高校作為高等教育擴張的主要途徑之時，公立高校為了減

緩擴招的壓力和解決教育經費不足的問題，紛紛成立二級學院（此為獨立學院發

展的前身）來因應高等教育擴張的要求。一九九九年開始，以浙江和江蘇兩省大

量興辦的二級學院逐漸受到重視，並進而推展到全國，成為中國大陸高等教育大

眾化發展的另一個主要的管道。 

所謂的二級學院是指利用國有普通本科高校在多年辦學中累積的有形和無

形資產（聲譽、師資、校園、設備、圖書、資料、管理人員等），利用國家對民

辦高校的優惠政策，採取民辦高校的辦學運作機制，獨立於母體高校自主辦學的

二級學院。二級學院是國有與民辦相結合的產物，可以充分運用市場機制引進社

會資金，解決教育經費短缺的問題，為更多的人提供接受高等教育的機會。87二

級學院所突顯的辦學優勢，便是歸結公立普通高校和民辦高校不足的地方。這種

借助公辦高校母體教育資源的辦學模式，可以更大程度的吸引民間資金，又能採

用民營機制發展，其主要興起的關鍵是突出了其較為靈活的辦學優勢，有效的協

調了高等教育擴張過程中質量下降與資金缺乏的部分。 

二級學院是公立大學在面對落實國家擴招政策的壓力與教育經費不足的困

境中應運而生的新興辦學機制，並非是經過詳細規劃與準備之後才設置。為了有

效規範二級學院的發展，以及有一致性的政策參考依據，二○○三年四月，中國

大陸教育部《關於規範並加強普通高校以新的機制和模式試辦獨立學院管理的若

干意見》中，正式將二級學院更名為「獨立學院」，主要用以區分體制規範前後

                                                 
87 劉根東、鄧小泉，「民辦二級學院轉變為獨立學院的實質」，教育發展研究，2004 年 3月，頁

57-58。 
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不同的狀況。 

肆、本章小節 

中國大陸高等教育的擴張，不論是從國家的政策層面或是社會需求的層面

來看，確實有其大力發展的必要性，除了有效提升整體人力素質的潛能以外，對

於社會經濟的扶持與發展，也有相當大的助益。為了因應擴張的需要，大陸高等

教育體制也改變早期以國家統包辦學的形式，由於社會資源廣泛的注入，也讓高

等教育的辦學形式更加多元化，藉由市場機制的運作，讓教育資源分配的效率提

高，這些都有助於實現大陸高等教育大眾化的目標。而為了解決高等教育持續張

的瓶頸，除了民辦高校與公立普通高校以外，出現了一批結合公辦高校與民辦高

校辦學特質的獨立學院，成為高等教育擴張的另一主要管道。 

獨立學院的設立，在某些層面而言，就是為了滿足民眾對高等教育市場的

需求。在公立普通高校的教育資源無力再容量大規模的學生數量時，而高等教育

仍舊處於市場供不應求的狀況，結合社會力量辦學以擴充學校規模，成為一股新

興風潮。獨立學院是一個體制新穎且獨特的辦學類型，是隨著大陸高等教育迅速

擴張時所衍生出來的產物，大陸官方也將其定位為高等教育大眾化的重要管道之

一。何以獨立學院能在短短幾年的過程中，迅速發展且影響範圍持續擴大，實在

令人感到好奇。有關獨立學院整體發展的狀況與內涵，將成為本論文皆下來主要

的討論重點。 


