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论近二十年来国家高等教育政策
调整对中西部地方高校的影响
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摘　要：近年来，我国中西部地方高校在扩招政策的影响下得到快速发展，其规模扩大、人数增加，
但是表面的繁荣却掩藏了内部的危机。随着国家“２１１工程”“９８５工程”的实施，中西部地方高校所面临
的发展问题日益严重。虽然国家实施的“２０１１计划”“中西部高等教育振兴计划”为高校带来了发展契机，
但政策支持的规模、力度、范围、持久性，以及中西部地方高校能否抓住机遇仍是一个值得讨论的话题。
从中国高等教育发展的背景和历程来看，中西部地方高校的发展离不开国家政策的支持。因此，国家在
制定高等教育政策时，一方面，要进行充分的科学论证，使中央财政直接支持的高校布局趋向合理，并保
持政策的连续性；另一方面，要加大支持中西部地方高校的力度，增加针对性强的项目政策等。
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　　改革开放后，国家为了加强对不同地区经济社
会发展的战略指导和宏观调控，提出了将我国划分
为东部、中部和西部三大区域，此种划分方法是在

１９８６年召开的六届全国人大四次会议上通过，并在
“七五”计划中正式公布的。这次划分的东部地区包
括北京、天津、河北、辽宁、上海、江苏、浙江、福建、山
东、广东和海南１１个省（直辖市）；中部地区包括山
西、内蒙古、吉林、黑龙江、安徽、江西、河南、湖北、湖
南和广西１０个省（自治区）；西部地区包括四川（包
括重庆市）、贵州、云南、西藏、陕西、甘肃、青海、宁夏
和新疆９个省（自治区）。２０１１年，国家统计局为科
学反映我国不同区域的社会经济发展状况，根据《中
共中央、国务院关于促进中部地区崛起的若干意见》
《国务院发布关于西部大开发若干政策措施的实施
意见》，以及党的十六大报告的精神，将我国划分为
东部、中部、西部和东北四大地区。２０１１年国家统
计局划分的东部地区包括北京、天津、河北、上海、江

苏、浙江、福建、山东、广东和海南１０个省（直辖市）；

中部地区包括山西、安徽、江西、河南、湖北和湖南６
个省；西部地区包括内蒙古、广西、重庆、四川、贵州、

云南、西藏、陕西、甘肃、青海、宁夏和新疆１２个省
（自治区、直辖市）；东北地区包括辽宁、吉林和黑龙
江３个省。① ２０１３年，教育部、国家发展改革委、财
政部在《中西部高等教育振兴计划（２０１２—２０２０
年）》中将２０１１年国家统计局划分的西部地区的１２
个省（自治区、直辖市）、中部地区的６个省、东北地
区的３个省、东部地区的２个省（河北省、海南省）全
部纳入中西部地区。② 由此可见，中西部地区并不
是一个严格意义上的概念，在不同的领域对中西部
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地区的涵义、范围的界定和划分是不同的。在经济
领域，中西部地区是指相对于发达的东部沿海地区
经济社会发展较为落后的广大内陆地区。在高等教
育领域中，中西部地区是指高等教育发展总体水平
落后，没有达到全国平均水平的省、自治区、直辖市。
据调查，目前社会大众普遍接受的是２０１１年国家统
计局对四大地区的划分，因此本文对中西部地区１８
个省（自治区、直辖市）高校数量的界定来源于此。
按照我国高校的行政管辖隶属关系，高校可划

分为中央部委高校和地方高校。中央部委高校的行
政主管部门为各中央部委，其办学经费主要由各中
央部委划拨和保障；地方高校的行政主管部门为省、
自治区、直辖市人民政府及其教育行政管理部门，其
办学经费主要由地方财政划拨和保障。中西部地方
高校是指办学地点处在中西部地区，且行政主管部
门为中西部各省、自治区、直辖市人民政府及其教育
行政管理部门的高校。截至２０１５年５月，我国共有

２５５３所高校，其中，有８０５所公办普通本科院校；中
西部地区的省份有３８９所高校，其中，有３０所部属
高校，有３５９所地方普通本科高校，约占公办普通本
科高校数量的４４．６％；在中西部省份的３０所部属
高校中，有２０所高校集中在湖北、四川和陕西３个
省；在中西部１８个省（自治区、直辖市）中，有１１个
省（自治区）没有一所教育部直属高校。作为我国高
等教育体系的主体部分，中西部地方高校着力为地
方培养高素质人才，但它们在高等教育的发展中却
一直处于边缘化状态。中西部地区的面积占全国的

８２．７％，人口占全国的５７．１％，高校数量和在校生
数量均接近全国的５０％，但中西部地区的高等教育
发展缓慢，除少数高校外，其余的高校均未达到全国
高等教育发展的平均水平。
近些年来，国内许多学者对于中西部地方高校

发展的政策制定问题进行了研究和探讨，如韩梦洁、
宋伟从新中国成立以后的大学地域结构布局问题入

手，分析了高等教育区域结构的非协调、非均衡布局
的根源，他们认为虽然中央政府出台了一系列相关
政策，但这种不均衡依然未能得到有效解决，且有加
剧的趋势；①张应强、彭红玉从制度变迁和路径依赖
两个角度探讨了地方高校发展困境的制度根源；②

还有一些相关的研究是从公平和效率的角度来探讨

高等教育布局结构和资源配置不合理问题的，而关
于国家政策的调整对中西部地方高校发展后果的研

究相对较少。因此，笔者拟从国家政策调整的演变
过程入手，分析我国中西部地方高校发展所面临的
困境及产生困境的原因，以期中央能够出台相应的

政策促进我国中西部地方高校的发展。

一、建国后至改革开放初期

　中西部地方高校发展缓慢

　　新中国成立后，中央政府将我国划分为六大行
政区，国家在优先发展城市的基础上，对高校的院系
进行调整，调整思路是把分散在各地市的高校优势
专业集中到六大行政区的省会。这次调整的力度非
常大，其目的是集中优势资源，促进高等教育在核心
城市得到优先发展。这次调整表明了中央集中发展
高等教育的决心，同时也奠定了六大行政区省会的
高等教育资源优势的基础。１９５４年，六大行政区撤
销，改为省级行政管理高校。虽然大区撤销，但调整
后的高校已不可能恢复原样，各省高校只有在调整
后的基础上进行重建以谋求发展。调整后的各省高
校基本上是由两部分组成，即由原有的被调整的知
名老校和新建立的专科高校组成，这就是后来地方
高校的雏形。由于历史的原因导致中西部高等教育
先天不足，使各省之间高等教育出现了不均衡的问
题。１９６６－１９７６年的“文化大革命”运动，对高等教
育又是一次严酷的摧残。“文化大革命”结束后，面
对人才的极度匮乏，中央决定于１９７７年恢复高考，
至此，高等教育发展逐步走向正规。１９７８年，国务
院《关于恢复和办好全国重点高等学校的报告》确定

８８所大学为全国重点大学。在国家资金有限的情
况下，高等教育发展政策中心是集中优势资源，建设
一批重点高校。但是从新中国成立以来，在教育部
公布的不同时期所要建设的重点大学的名单中（除
照顾性的之外），很少有中西部地方高校。

二、教育管理体制的改革忽视了教育部直属高校
的合理布局，弱化了中西部地方高校的地位

　　我国教育管理体制一直以集权制为主，高等教
育管理体制的改革始于２０世纪８０年代，其政策改
革取向是改革教育管理体制，“在加强宏观管理的同
时，坚决实行简政放权，扩大学校的办学自主权”③。

２０世纪９０年代以后，高等教育管理体制由中央集
权向地方分权。１９９３年，《中国教育改革和发展纲
要》进一步指出，要深化高等教育体制改革，其中“在
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中央与地方的关系上，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”①。１９９５年，伴随着国务院机构改革，部属
高校的改革大规模地展开，除了保留少数部属高校
外，大部分部属高校移交给地方政府管理。１９９９
年，中共中央、国务院“进一步简政放权，加大省级人
民政府发展和管理本地区教育的权力以及统筹力

度，促进教育与当地经济社会发展紧密结合”，“基本
完成高等教育管理体制和布局结构的调整，形成中
央和省级人民政府两级管理、以省级人民政府管理
为主的新体制，合理配置教育资源，提高教育质量和
办学效益”。② ２１世纪初期，我国基本上形成了中央
和地方政府两级管理、以地方政府管理为主的新高
等教育管理体制。应该说，这次高等教育体制改革，
通过合理布局，缓解了１２个省（自治区）没有教育部
直属高校的问题，这些省的高校通过获得中央财政
的支持和教育部的规划、指导而得到快速发展，各省
（自治区）部属高校引领了本省自治区高等教育的发
展。

三、高校扩招政策使中西部地方高校的规模
得到了快速扩张，但其内涵发展却比较缓慢

　　江泽民同志指出：“高等教育在整个教育事业中
处于龙头地位。高等教育的发展程度和发展质量，不
仅影响整个教育事业，而且关系到社会主义现代化建
设的未来。”③１９９９年，中央制定了以“拉动内需、刺激
消费、促进经济增长、缓解就业压力”为目标的高校扩
招计划，高等教育进入大众化发展阶段。我国自１９７７
年恢复高考以来，高校招生规模逐年增长，但高校扩
招年均增长率基本维持在８．５％左右。１９９９年是高
校扩招转折点，当年招生总人数达１５９．６８万人，比上
一年增加５１．３２万人，增长速度猛增到４７．４％。２０００
年的扩招增幅为３８．１６％，２００１年扩招增幅为２１．
６１％，２００２年增幅为１９．４６％，之后扩招幅度缩小，但
扩招人数仍在稳步增长。到２０１４年，全国普通高校
本、专科生在校人数已达２７３２．５万人。
扩招政策给地方高校带来了充足的生源，也带来

了难得的发展机遇。首先，表现为学生人数膨胀，新校

区建设轰轰烈烈。从在校生的规模上看，自１９９８年以
来，部属高校在校生总规模增长缓慢，地方高校则呈急
剧增长态势，地方高校在校生由１９９８年占全国普通高
等学校学生人数的５８％增长到２００４年的８４％。④ 从
学校校均在学规模上看，１９９８年，全国本科高校校均在
学规模为４４１８人；２００２年，突破了万人，为１０４５４人；

２０１４年，达到１４３４２人。从学校数量上看，１９９８年，全
国普通高等学校有１０２２所，其中本科高校５９０所；到

２０１５年５月，全国普通高等学校达２５５３所，公办本科
高校８０５所，其中，地方本科高校６９５所，占全国公办本
科高校总数的８６．３４％；中西部地区地方公办本科高校

３５９所，占全国地方公办本科高校总数的５１．６５％。地
方高校在中国高等教育从精英教育到大众化教育的转

型中扮演着生力军的角色。其次，表现为学科综合化、
全面化发展，省属高校合校、地市高校升格，朝着做大、
做全的发展方向迈进。目前，地方本科高校基本上可
以分为两类：一类是原各部委直属的移交给地方政府
的办学历史较长的高校；另一类是升级为本科的原地
市级的专科高校。这两类高校是地方高校的主体，全
都朝着综合型大学的办学模式发展，学科门类追求齐
全，专业设置越来越多样化，再加上学校不断改名，搞
得人们眼花缭乱。
地方高校在高等教育大众化进程中扮演着生力

军的角色，看似繁荣，却暗流涌动。随着高等教育规
模的急速、超常扩张，中西部地区地方高校内部的各
种问题也凸显出来。
第一，教育经费明显不足。地方高校办学经费

主要依赖于地方政府，而中西部地区经济落后，对高
校发展投入的经费捉襟见肘。地方政府和高校在制
订目标时缺乏风险防范意识，盲目扩张，新校区的建
设导致学校资金缺乏、运转困难，从而陷入财务危
机。因此，教育经费不足是这一时期地方高校发展
的共同特点。
第二，缺乏科学的顶层设计，办学定位不明确，

特色发展缺失。许多地方高校在顶层设计方面没有
进行科学的、理性的深入研究，缺乏明确的办学定
位，热衷于将本校的专业变为综合性专业，从而失去
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①

②

③

④

中共中央、国务院：《中国教育改革和发展纲要》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．

ｇｏｖ．ｃｎ，１９９３年２月１３日。

中共中央办公厅：《中共中央、国务院关于深化教育改革全面推
进素质教育的决定》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ，１９９９年６月

１３日。
《江泽民参加四所交通大学负责人座谈会的讲话》，《光明日报》，

１９９６年３月２８日。

郭丽君：《地方高校发展的困境与战略选择———基于政策博弈的视
角》，《现代大学教育》，２００９年第５期。



了自己的办学特色，特别是热衷于开设热门专业，出
现了千校一面的现象，既没有与区域经济社会发展
需要紧密结合，也没凸显办学特色。
第三，盲目扩大招生规模，人才培养质量下降。

不少地方高校急于用扩大招生规模来弥补办学经费

的不足，不管办学条件是否允许，只管扩大招生，最
终导致小班变大班、大班分多班，师生比例严重失
调，教师的教学任务量剧增，教学班变成了“车间”。
“流水线式”教学的恶果是，教师没有教学乐趣而使
教学变成了繁重的体力劳动，教学质量得不到保障，
教师的科研水平得不到提升。
第四，优秀教师资源短缺，师资流失几乎是所有

中西部地区地方高校所面临的共同问题。中西部地
区地方高校不乏学科的精英人士，但中西部地区经
济落后、环境恶劣，提供给高校的发展空间有限，地
方高校的发展资金不足。而部属高校和发达地区高
校为了高水平发展，也急需大量的优秀人才，这导致
大批优秀教师流入部属高校和东部经济发达地区高

校，这使中西部地区地方高校的发展雪上加霜。
第五，办学硬件差。很多中西部地区的高校在实

验教学环节存在着实验设备远远不能满足教学需要

的问题；在实训教学环节存在着教学场地、仪器设备
匮乏的现象，教师只能在黑板上开展实训教学；在实
践教学环节由于办学经费不足，就尽量缩短实践时间
或取消一些实践项目。地方高校的图书馆、教学楼建
得很气派，但其内部的设施却很简陋，不能为师生提
供良好的学习条件。
上述问题的存在，使中西部高校在规模上得到了

快速扩张，但其内涵发展却举步维艰。

四、高等教育“２１１工程”和“９８５工程”的实施
使中西部地区地方高校的发展陷入僵局

　　１９９５年，经国务院批准，启动新中国成立以来
高等教育领域正式立项的规模最大的重点建设工

程———“２１１工程”，即面向２１世纪，重点建设１００
所左右的高等学校和一批重点学科的建设工程。其
内容是重点学科、公共服务体系和学校整体条件的
建设，其中，重点学科建设是“２１１工程”建设的核
心。为了快速迈入现代化教育强国的阵营，１９９８年

１２月，教育部发布了《面向２１世纪教育振兴行动计
划》，决定集中资金和力量重点支持一部分高校率先
发展，创建出具有世界先进水平的一流大学和一流
学科。１９９９年１月，国务院批准了这项计划，“９８５
工程”正式启动。该工程是我国为建设若干所世界
一流大学和一批国际知名的高水平研究型大学而实

施的建设工程，其任务主要包括机制创新、队伍建
设、平台和基地建设、条件支撑和国际交流与合
作。① 截至２０１１年，全国共有１１２所大学进入“２１１
工程”，分布在３１个省、直辖市、自治区。有些属于
“９８５工程”的大学同时也是“２１１工程”大学，这样的
大学共有３９所，分布在全国１８个省、直辖市（见表

１）。从表１可以看出，“２１１工程”和“９８５工程”大学
在各省的分布是极为不均衡的，拥有这两个工程的
大学数量排在前６位的是北京、江苏、上海、湖北、陕
西、四川；其他１２个省、自治区各有一所“２１１工程”
大学，而没有“９８５工程”大学的省份，中西部地区就
占了１０个省份。

表１　２０１１年中国“２１１工程”“９８５工程”大学的地域分布概况（单位：所）

地区
北

京

江

苏

上

海

湖

北

陕

西

四

川

广

东

黑

龙

江

辽

宁

天

津

湖

南

吉

林

安

徽

山

东

福

建

重

庆

浙

江

甘

肃

新

疆

“２１１工程” ２６　 １１　 １０　 ７　 ８　 ５　 ４　 ４　 ４　 ４　 ４　 ３　 ３　 ３　 ２　 ２　 １　 １　 ２
“９８５工程” ８　 ２　 ４　 ２　 ３　 ２　 ２　 １　 ２　 ２　 ３　 １　 １　 ２　 １　 １　 １　 １　 ０

河北、河南、山西、内蒙古、青海、西藏、云南、广西、江西、贵州、宁夏、海南１２个省份都是

各有一所“２１１工程”大学，没有“９８５工程”大学。

　　注：２０１１年后没有再增加新的“２１１工程”“９８５工程”大学。本数据是按照高校分布进行统计的，其中华北电力大学、中国

石油大学、中国矿业大学、中国地质大学均有两个校区，“２１１工程”大学实际为１１６所。

　　由于国家政策的支持，“２１１工程”“９８５工程”变
成了高校的金字招牌。２００９年１０月，我国首批
“９８５工程”高校的９所大学结盟，首个名校联盟诞
生。至此，我国高校贴上了“标签”，分为“三六九
等”。中国大学的第一梯队是名校联盟，其成员有清

华大学、北京大学，加上哈尔滨工业大学、中国科技
大学、复旦大学、南京大学、浙江大学、上海交通大学
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① 唐景莉：《高等教育：从“２１１工程”到“２０１１计划”》，《中国教育
报》，２０１２年１０月２６日。



和西安交通大学，这９所大学叫作“２＋７”或者是
“Ｃ９联盟”。第二梯队是指除了“Ｃ９联盟”以外的其
他３０所“９８５工程”大学，包括南开大学、中山大学、
重庆大学、四川大学、武汉大学等。第三梯队是指除
了“９８５工程”以外的其他“２１１工程”大学。这样地
方高校成了“二等公民”，中西部地方高校成为“三等
公民”，我国高校在强大的政策推动下，强者更强、弱
者更弱。
目前，我国高校经费的最大来源依然是国家财

政拨款。“９８５工程”大学的资金主要来自中央财政
专项拨款、地方政府及学校主管部门共建资金、学校
自筹资金等。“２１１工程”大学的建设资金则采用国
家、部门、地方、高校共同筹集的方式加以解决。中
西部地区政府财政支持地方高校发展的能力有限，
来自于社会及有成就的毕业生的支持少之又少，甚
至可以忽略不计。由于中央政府的偏好加剧了地方
高校的弱势地位，直接造成它们与部属高校的等级
差距，并且这种差距越来越大。高等教育在启动
“２１１工程”“９８５工程”之后，对中西部地区地方高校
的影响主要表现在以下几个方面：
第一，对中西部高校经费的影响。不同的高校

享受不同的资源配置，其差距显著。财政拨款有专
项资金倾斜于“２１１工程”“９８５工程”大学，面向中西
部地区地方高校的拨款偏少。“２１１工程”“９８５工
程”成为高校财政拨款数量的分水岭，“２１１工程”与
“９８５工程”大学的数量占公办本科高校的数量不足

１５％，却获得了全国政府科研经费的７０％，从各级
政府财政拨款占高校科研经费的比重上可见一斑。

２０１３年，成为“２１１工程”“９８５工程”序列高校的清
华大学的科研总经费最多，为３９．３１亿元，财政拨款
为２７．７５亿元，占其科研经费总数的７０．６％。从

２０１４年部属大学公布的财政预算情况看，清华大
学、浙江大学、北京大学与上海交通大学均超过“百
亿”元，清华大学以年度预算１７５．６亿元、年度收入

１２３．５７亿元而高居榜首。而非“２１１工程”“９８５工
程”的高校获得科研经费最多的是西南石油大学，在
该校２０１３年４．６亿元的拨款中仅有２６．１％为财政
拨款，约１．２亿元，其他地方高校获得的经费由此可
见一斑。
第二，对中西部高校所实施的配套政策的影响。

该地区高校的标签身份受到歧视，政策的影响是多
角度的。首先，本科招生受到限制，高校生源比较单
一。地方高校面向全国的本科招生指标较少，主要
是面向省内招生，以农村生源为主，经济发达地区的
学生往往不愿意到中西部地区的高校就读，在面向

省外招收的少数学生中，有很多人的分数是比较低
的。在有些地方高校中几乎见不到“北上广”学生的
影子。其次，在招生指标设定上，硕、博研究生的招
生名额较少，高层次人才培养受限制。在教育部直
属高校中，一个博士生导师一年招收几个博士生的
现象普遍存在，而在有博士学位授权点的地方高校，
由多个博士生导师共带一个学生的现象也普遍存

在，有的博士生导师对学生翘首企盼，几年也轮不上
带一个博士生。再次，中西部高校在申报硕、博学位
点时，是在省内审批，受行政领导的主观意识影响，
倾向于大学科学位点的建设，有特色的小专业学位
点的建设受限制。最后，科研项目的申请也受限制，
评审专家大多来自“２１１工程”“９８５工程”大学，在同
等条件下，那些来自中西部地区地方高校的项目申
请者是首先被淘汰的对象，难以申请到重大的科研
项目。
第三，对中西部高校大学生就业的影响。各企

事业单位的招聘设立“门槛”，加大了大学生的就业
难度。很多用人单位把在“２１１工程”“９８５工程”高
校毕业设为招聘的硬性条件，甚至一些地方高校也
把第一学历是“２１１工程”“９８５工程”大学设定为招
聘教师的硬性条件，造成地方高校及其学生的诸多
不满。由于中西部地区地方高校的毕业生在省外缺
乏竞争力，他们常在省内找工作，由本地消化、解决。
中西部地区经济不发达，就业岗位有限，大学生毕业
即失业的现象尤为严重，这对农村出身的学生的就
业极其不利。鉴于这种隐性歧视现象，教育部办公
厅于２０１３年４月发布《关于加强高校毕业生就业信
息服务工作的通知》，明确规定严禁发布含有限定
“２１１工程”“９８５工程”高校等字样的招聘信息，坚决
反对任何形式的就业歧视，切实维护毕业生的合法
权益。虽然如此，但对中西部高校大学生的身份歧
视仍然存在。

五、“省部共建高校”“２０１１计划”和“中西部高等教育
振兴计划”给中西部地方高校发展带来新的机遇

　　面对优质高等教育资源分配严重不均衡的现
状，国务院及相关部门又陆续出台了系列政策，使中
西部地区高等教育优质资源的不足状况得到轻微缓

解。
（一）“省部共建高校”政策支持了中西部少数地

方高校的发展

２００４年，教育部经过认真的、慎重的论证和研
究，决定与中西部无教育部直属高校的各省（自治
区）包括新疆生产建设兵团共建一所地方所属大学。
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此举旨在全面实施科教兴国战略和人才强国战略，
促进高等教育的合理布局和协调发展，逐步缩小地
区间高等教育发展的差异，提高我国高等教育整体
水平，更好地为西部大开发，以及区域经济建设和社
会发展服务。截至２０１４年底，全国共有省级地方政
府与教育部共建地方高校５２所。共建工作开展以
来，教育部与地方政府从宏观指导、政策、资金等各
方面给予共建高校大力支持，极大地推动了学校各
项事业的发展，改善了一部分地方高校的办学条件，
提升了一定的办学水平。省部共建高校计划的实
施，使省级高校突破了身份的局限性，对于中西部地
方高校的发展起到了积极作用，但这一政策惠及的
毕竟是少数高校。

（二）“２０１１计划”是发展中西部地方高校优势
学科的契机

“２０１１计划”，即高等学校创新能力提升计划，
是继“２１１工程”“９８５工程”之后，中国高等教育领域
的第三个重大战略工程。２０１１年，胡锦涛在清华大
学百年校庆上的讲话就提出了计划构想。该计划以
人才、学科、科研三位一体创新能力的提升为核心任
务，通过构建面向科学前沿、文化传承创新、行业产
业和区域发展重大需求的四类协同创新模式，深化
高校机制体制改革，转变高校创新方式，旨在突破高
校内外部机制体制壁垒。

“２０１１计划”重点扶持的高校是一批跨界新型
主体，即协同创新中心。“２０１１计划”打破了高校身
份的限制，在２０１３年首批１４所协同创新中心的名
单中，区域不同的４个协同创新中心的牵头高校除
苏州大学是“２１１工程”高校外，其余的３所大学分
别是河南农业大学、浙江工业大学和南京工业大学，
这３所大学都不是传统意义上的名校，而是普通的
地方高校。与“２１１工程”“９８５工程”相比，“２０１１计
划”支持的不再是某一所高校而是高校团、组，其目
的是为了发挥地方高校自身特色学科的优势，这些
组成团、组的高校可以相互取长补短，促进学校之间
的横向交流。该计划的另一个重大改变是取消了终
身制，对进入协同创新中心的每一所高校每４年评
审一次。当评估周期结束时，将对协同创新中心的
每一所高校的人才培养、资源整合、科技成果转化、
对行业产业的支撑作用和国际影响力进行综合评

价。如果高校完成了计划目标且国家有进一步的需
求，才能进入下一个周期。这样做的目的是为了让
进入“２０１１计划”的高校能够长期保持竞争和创新
活力。此外，“２０１１计划”不再以给钱为主，因为协
同创新中心本身已经有大量的科研项目和充足的科

研经费，还有着很强的吸金能力。① ２０１４年，国家又
认定了２４个协同创新中心，又有部分地方高校入
选。
总之，“２０１１计划”是一种动态的建设计划，能

够充分发挥市场在高等教育资源配置中的作用，有
利于提升中西部高校的科研创新和人才培养能力，
促进中西部地区与其他地区高校之间的交流，是我
国高等教育的发展趋势。

（三）“中西部高等教育振兴计划”是对中西部地
方高校发展的强力推进

中西部地区的社会经济发展较为落后，这制约
了中国现代化建设的进程。然而中部地区又是我国
人口最为密集的区域，如果该地区人口的质量得到
提高，那么我国将会变成一个人力资源强国。从全
国高等教育的总规模来看，１９９８年，全国高等教育
总规模为３４０．８７万人，毛入学率为９．８％；２０１３年，
高等教育总规模已达 ３４６０ 万人，毛入学率为

３４．５％。但具体到各省、直辖市、自治区，它们之间的
差距则比较大，如２００３年，东部发达地区高等教育
毛入学率达５０％，而西部一些地方高等教育只有

１１％－１２％。２００４年，上海的高等教育毛入学率为

５５％，位居全国第一；位居全国第二位的是北京，为

５３％；２０１２年，上海市高等教育毛入学率已接近

７０％，这是中西部地区无论如何也赶不上的。从表

２来看，２０１４年部分省、直辖市、自治区之间的高等
教育差距巨大，区域间不均衡现象严重。从高等教
育总规模来看，规模较大的聚集地为东部、中部人口
稠密的地区；西部地区人口密度小，规模较小。从高
等教育的毛入学率来看，北京、浙江、江苏的毛入学
率超过了５０％，已经进入高等教育普及化阶段，中
西部省份的毛入学率只有湖南省达到了４０％，贵
州、云南两省低于３０％，仍处于高等教育的大众化
阶段。从本科高校、在校生和毕业生的数量上来看，
中东部地区拥有的数量较多，西部地区有些省份拥
有的数量相对较少。根据《国家中长期教育改革和
发展规划纲要（２０１０－２０２０年）》的要求，预计到

２０２０年，高等教育在学总规模将达到３　５５０万人，毛
入学率达到４０％，具有高等教育文化程度的人数将
达到１９　５００万人，这对中西部的高等教育来说，将
是严峻的挑战。
此外，２０１４年，全国高考招生人数达到６９８万，

录取率约为７４．３３％，本科录取率为３８．７％。对中

０２

① 郭莹：《１４个协同创新中心入选２０１１计划名单》，《京华时报》，

２０１３年４月１２日。



西部各省、直辖市、自治区的全国高考录取率进行排
序，从一本录取率最低的省份开始排序依次是：四
川、山西、辽宁、甘肃、西藏、河南、广西、贵州等省，这
与北京、上海相比差距巨大。由此可知，高校建设较
为薄弱的中西部地区是优秀毕业生录取率低的重灾

区。实际上，为贯彻落实《国家中长期教育改革和发
展规划纲要（２０１０－２０２０年）》，国家已经陆续制定
了一些具体的支持政策，比如２０１２年６月《中华人
民共和国国民经济和社会发展第十二个五年规划纲

要》第十八章提出：要充分发挥不同地区比较优势，
促进生产要素合理流动，深化区域合作，推进区域良
性互动发展，逐步缩小区域发展差距，同时还提出了
推进新一轮西部大开发，大力促进中部地区崛起等
办法。２０１２年７月，教育部发布《国家教育事业发
展第十二个五年规划》，要求加快缩小区域教育发展
差距的步伐，加大对中西部教育发展支持的力度。
公共教育资源继续向中西部地区倾斜。加大东部发
达地区支持中西部地区教育发展的力度，鼓励东部

高等学校和职业院校扩大在中西部地区招生的规

模。继续实施支援中西部地区招生协作计划。支持
中央部属高等学校和东部地区高等学校对口支援西

部地区高等学校。启动中西部高等教育振兴计划。

２０１３年２月２０日，教育部、发改委、财政部联合印
发《中西部高等教育振兴计划（２０１２－２０２０年）》，为
中西部地方高校发展注入了新的动力，肯定了中西
部高等教育的战略地位。该《计划》指出，要鼓励东
部地区高等教育率先发展，支持中西部地区高等教
育加快发展，同时还确定了“到２０２０年中西部高等
教育结构更加合理，特色更加鲜明，办学质量显著提
升，建成一批有特色、高水平的高等学校，为整体提
升我国高等教育发展水平、建设高等教育强国奠定
坚实基础”总体发展目标，明确了中西部高校在办学
条件、教师队伍、学科专业建设和人才培养、体制改
革、国际化水平、创新能力、科学研究、科技成果转化
对区域发展的支撑度、贡献度等方面的具体发展目
标。

表２　２０１４年部分省、直辖市、自治区的教育事业发展公报（高等教育）

地区 北京 浙江 江苏 山东 广东 山西 河南 湖南 江西
内蒙

古
重庆 贵州 云南 青海 宁夏 新疆

总规模

（万人）
１３４．６　１６０．７５２８６．３７２３５．６３２９２．２２　１２０．７２　２７６．５０　２３３．５　１５２．５　６５．４２　１１４．４　 ７３　 ７８．９５　１１．２９　１８．３６　４７．１４

毛入学率

（％）
６０　 ５４　 ５１．０　４５．０５　３１．８８　 ３７　 ３４．０　 ４０　 ３４．５　３３．７０　３７．４　２９．４　２５．８　３５．５４　３０．４２　３１．０７

本科院校

（所）
５９　 ３０　 ４６　 ４４　 ３７　 ２１　 ３５　 ４０　 ２３　 １５　 １７　 １９　 ２２　 ３　 ４　 １３

在校生

（万人）
８６．９　１０３．８７１８４．９３１８７．１０１８８．０８　４２．１９２６　１６７．９７１２０．２６　９４．４　４０．６　７４．０６　４７．５１　５７．９１　７．０５３５　１１．９７　３０．７６

毕业生

（万人）
２２．４　２６．４３　４２．０４　４６．４１　４６．６５　１７．４１　４４．５３　３１．４８　２４．８　１１．２　１８．０７　１０．４　１３．６９　６．２５　２．７１８　７．２４

　　注：数据来自２０１５年部分省、直辖市、自治区的教育部门和统计局网站公报。

　　由此可见，这个计划是专门针对中西部地方
高校制定的。该振兴计划从优势学科建设、人才
培养、师资队伍、科研创新、资源共享、优化布局等
发展中的薄弱环节和突出问题入手，全面提升中
西部高等教育质量，使其总体水平到２０２０年接近
全国平均水平。该振兴计划坚持边制定边实施，
目前已经开展了一系列重点工作：一是为提升办
学条件启动了“中西部高校基础能力建设工程”，
该工程分期实施，第一期实施期限为２０１２—２０１５
年的“十二五”期间，投入１００亿元资金，重点支持

１００所左右有特色、高水平的中西部地方普通本科
高校建设；二是为扩大优质资源启动了“中西部高

校提升综合实力工程”，在没有教育部直属高校的

１３个省、自治区和新疆生产建设兵团，专项支持每
个省、自治区建设１所地方高校；三是为增加入学
机会启动了“支援中西部地区招生协作计划”，坚
持新增招生计划向中西部高教资源短缺的地方倾

斜，实施专项招生计划，扩大中西部学生入学机
会；四是为强化人才队伍建设实施了多项优先支
持中西部的政策，如“长江学者计划”“千人计划”
等向中西部高校倾斜，支持中西部高校骨干教师
到东部高水平大学研修，努力为中西部高校吸引
并留住人才创造条件。此外，为服务区域发展，着
重支持那些与区域经济社会发展契合度高的重点

１２



学科的建设，以增强地方高校的造血能力。①

六、中西部地方高校的发展需要更多的政策支持

实践证明，中国高校的发展和政治、经济紧密相
关。办学地点在中西部的高水平高校，无论行政主
管部门是中央部委还是地方政府，一般都处于中西
部的省会或区域经济、政治的中心城市，集中在这些
地方的高校在资源有限的情况下往往能够得到更多

的政策与资金支持。中西部地方高校众多，仅靠地
方政府对高校的支持显然是不行的。西部开发、中
部崛起是国家坚定不移的战略目标和意志，因此在
中西部问题上，政府应树立第一责任人意识，从国家
层面关注中西部地方高校的发展。

（一）保持政策连续性
国家的政策不仅为高校的发展提供了大力支持，

而且还为高校的发展提供了目标和方向。以“２１１工
程”和“９８５工程”为例，尽管全国上下对此质疑声音不
断，但“２１１工程”“９８５工程”对高校发展的巨大促进
作用是有目共睹的。在“２１１工程”“９８５工程”的建设
过程中，高校得到了快速发展。那些已经成为“２１１
工程”“９８５工程”的高校为了保证不被其他高校挤出
序列而努力发展，不是“２１１工程”“９８５工程”的高校
为了成为其中的一员而加速发展，这样的竞争促进了
我国高等教育的快速发展。当然政策要起到真正的
激励作用，除了要符合时宜、内容明确外，还须具有连
续性。仍以“２１１工程”“９８５工程”为例，当很多高校
都以“２１１工程”“９８５工程”为发展目标而加倍努力
时，教育部却宣布“２１１工程”“９８５工程”高校的名额
不再增加。暂且不论这种决策是否科学、合理，仅从
政策的连续性而言就出现了很多问题，比如已经成为
“２１１工程”“９８５工程”的高校是不是会被淘汰出局？
还在为成为“２１１工程”“９８５工程”大学而努力的高校
是否再也没有机会？在对“２１１工程”“９８５工程”如何
发展的争论中，却出现了废除两工程的传闻，后教育
部辟谣，表示不存在废除的情况，但是以后如何发展
却没有详细的说明和可操作的方法。再以国家重点
学科为例说明政策连续性的重要意义。很多高校都
以拥有国家重点学科为荣，对地方高校而言，努力拥
有国家重点学科是学科建设的终极目标，目前教育部
已经明确规定不再评审国家重点学科，没有国家重点
学科的中西部高校只能“徒有羡鱼情”了。由于历史
原因，中西部地方高校在先前的发展中处于弱势地
位，当这些地方高校具备条件奋起直追时，如果政策
不具有连续性，那么它们将很难赶上东部地区的高
校。也就是说，那些已经成为“２１１工程”“９８５工程”

的高校将在很长一段时间内继续享受盛名和各种优

惠政策，而其他高校只能望而却步。政策的不连续性
加剧了中西部地方高校发展中的“马太效应”。因此，

政策的制定要有充分的科学论证，既要立足于当前，

还要放眼未来，做好战略规划，政策的制定、政策的实
施、政策的效果，以及针对政策效果进行的调整应当
形成一种良性循环。

（二）重点支持的高校布局结构要合理
目前，国家在制定教育政策时，已经考虑到了中

西部高等教育的现状，对中西部高校给予了许多支
持。２００４年，教育部开始实施“省部共建”高校政
策。２００８年，宁夏大学、海南大学、青海大学、石河
子大学和西藏大学５所高校进入“２１１工程”，这５
所高校是最后一批进入“２１１工程”的大学。有些学
者认为，这５所高校的进入具有政策照顾性质，是着
眼于高水平大学的合理布局，即每个省（自治区、直
辖市）至少要有一所“２１１工程”大学。２０１２年，教育
部发布了由中国人民大学等６所高水平高校对口支
援的延安大学等６所办学条件较弱的高校的通知，

为中西部跨越式发展提供智力支持和人才保障

等。② 其实，教育部对中西部高校的支持政策还有
许多，这些政策缩小了高等教育地区间的差距，推进
了教育公平，促进了区域经济和社会的发展。然而
中西部各省（自治区、直辖市）之间的高等教育的差
异非常大，如河南省的人口是西藏的４０多倍，国家
在制定高等教育政策时，只考虑了行政区拥有重点
高校的数量，忽视了人口数量等其他因素。如“中西
部高校综合实力提升工程”是《中西部高等教育振兴
计划（２０１２－２０２０年）》的重要组成部分，规定每省
（自治区）有一所高校进入“２１１工程”，被通俗地称
为“一省一校”。中西部各省对“中西部高校综合实
力提升工程”重视程度极高，均想借此机会促进本省
高校的发展，但遗憾的是教育部在制定政策时，忽视
了各省人口数量、教育基础、社会经济发展水平、社
会实际需要等其他重要因素。因此，今后在制定政
策时，可以在充分调研的基础上，根据各省（自治区）

的实际情况，适当扩大支持的力度，对于中西部地区
人口少的小省可以“一省一校”，对于人口多的大省
可以“一省两校”，甚至“一省三校”。

（三）增加支持项目

２２

①

②

赵婀娜：《百亿大单投向百所中西部高校》，《人民日报》，２０１３
年５月２３日。
《教育部关于对口支援延安大学等６所高等学校的通知》，ｈｔ－
ｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ，２０１２年９月２７日。



尽管国家在“２１１工程”和“省部共建”项目上对
中西部地方高校给予了大力支持，但只有“中西部高
等教育振兴计划”是完全针对中西部高校所制定的
教育政策。“中西部高等教育振兴计划”列出了十项
主要任务和三大重要工作，这种系统的支持政策对
中西部地方高校的发展将会起到巨大的促进作用。
但是仅靠一两个项目或工程去促进中西部高校的发

展显然是不够的。综观那些在“２１１工程”“９８５工
程”支持下发展起来的高校，往往以理工科为基础，
片面地往“大而全”“综合性”方面发展，忽视了那些
以特色学科见长的高校。在今后制定政策时，可以
增加一些专门的支持项目，以支持诸如师范类、文科
类等具有专业特色的高校。另外，还可以学习俄罗
斯的做法，实施面向高等教育薄弱地区的专项工程，
即创建联邦大学。从２００７年起至今，俄罗斯已创建
了９所联邦大学，这对高等教育的均衡发展，缩小地
区间的差距，强化和发展区域经济发挥了较大的作
用。美国的西部地区也是高等教育相对薄弱的地
区，由于政策的倾斜，美国高等教育的中心似乎正从
东北部的“常春藤联盟”向西部地区转移。
受内生性经济增长理论的影响，有些学者在呼

吁中西部高校接受“外部输血”的同时，也呼吁其“内
部造血”。但是很多中西部高校尚未形成良性发展
的生态系统，其“内部造血”功能还很弱，只有依靠国
家有关政策的支持，才能够较快发展。国家要有针
对性地增加对中西部地方高校的支持项目，支持项
目可以是综合性质的，也可以是针对人才培养、科学
研究、学科建设、基础条件保障等专门的项目。当
然，在此过程中，中西部地方高校也要想办法充分利

用社会资源，加大与政界、产业界、科研机构等社会
各界的合作，以获得项目支持。

（四）加大经费支持力度
由于中西部高校在高等教育发展过程中长期处

于落后状态，因此对中西部高校只有加大经费的投
入力度，才能使其快速发展，尤其是对那些能够结合
地域情况进行合理定位的、办出特色的地方高校要
重点支持，保证其资金的正常运转。如表３所示，

２０１３年，北京市、上海市的生均预算最高，分别为
４７　６２９．１４元、３０　１８６．３４元，远远高于全国平均水平
１５　５９１．７２元；其次为西藏自治区和天津市，分别为
２７　３７８．７９元、２３　０４６．９２元；其余省、直辖市、自治区
均低于２０　０００元，最低的为安徽省、甘肃省、河南
省，生均经费分别只有１０　１０２．６６元、１０　４９７．４６元、

１０　６８１．４９元。这些数据再次表明教育财政经费是
决定高校发展的关键。“９８５工程”从１９９９年开始
实施，前两期资金投入分别达到２２７．７亿元和
２２５．８３亿元；２０１２年的资金投入超过４５０亿元，其
中，中央财政专项资金投入２６４．９亿元，地方协议配
套资金投入１８６．３３亿元。仅对上述资金投入一项
进行比较就可以看出，中西部地方高校不可与“９８５
工程”高校同日而语，当然笔者不是要让教育部拿出
同样多的钱投入到中西部高校，而是想说明教育部
对“９８５工程”高校的支持力度是非常大的，正是在
这种大力支持下“９８５工程”高校才得以快速发展。
中西部高校要想快速发展，就需要国家有关部门继
续加大政策支持力度，同时中西部高校也要从多方
面筹集资金，增加资金投入。

表３　２０１３年普通高等学校生均公共财政预算教育事业费增长情况（单位：元）

地区 ２０１２年 ２０１３年 增长率（％） 地区 ２０１２年 ２０１３年 增长率（％）

全国 １６　３６７．２１　 １５　５９１．７２ －４．７４ 河南 １１　００７．３３　 １０　６８１．４９ －２．９６
北京 ４７　６２３．５３　 ４７　６２９．１４　 ０．０１ 湖北 １１　２５４．５８　 １２　５２８．９５　 １１．３２
天津 ２１　８７３．０１　 ２３　０４６．９２　 ５．３７ 湖南 １３　３８４．８９　 １２　９９５．４１ －２．９１
河北 １６　３７４．５４　 １２　９０４．３６ －２１．１９ 广东 １３　２２５．２１　 １４　１８６．４５　 ７．２７
山西 １４　１９６．７７　 １０　９４１．９６ －２２．９３ 广西 １２　４５０．４９　 １３　３８２．０９　 ７．４８
内蒙 １４　６７８．１６　 １５　３５６．４７　 ４．６２ 海南 １２　１７６．４４　 １５　１６４．７０　 ２４．５４
辽宁 １３　１４５．７８　 １２　４９３．５９ －４．９６ 重庆 １３　９７６．４３　 １２　３５８．０８ －１１．５８
吉林 １６　９９２．４６　 １２　８５２．０９ －２４．３７ 四川 １２　６２２．００　 １２　０１２．４０ －４．８３
黑龙江 １２　９５８．１０　 １１　５９４．７１ －１０．５２ 贵州 １２　００５．７９　 １４　９５７．２６　 ２４．５８
上海 ３０　１１６．５６　 ３０　１８６．３４　 ０．２３ 云南 ２２　６５３．０６　 １２　８２５．８８ －４３．３８
江苏 １４　８３５．９４　 １４　８３６．８９　 ０．０１ 西藏 ２５　１０６．５１　 ２７　３７８．７９　 ９．０５
浙江 １２　９３８．２９　 １３　７６５．９１　 ６．４０ 陕西 １２　８１１．５７　 １２　９３４．９６　 ０．９６
安徽 １２　１５２．９１　 １０　１０２．６６ －１６．８７ 甘肃 １１　２３５．８９　 １０　４９７．４６ －６．５７
福建 １３　４２６．３４　 １１　２０１．５３ －１６．５７ 青海 １９　７０２．９５　 １６　５０４．５１ －１６．２３
江西 １７　９９１．９９　 １２　６３８．４０ －２９．７６ 宁夏 ２０　６９８．１６　 １７　６６５．６６ －１４．６５
山东 １３　４３７．８０　 １１　５４５．８８ －１４．０８ 新疆 １４　５５７．４７　 １５　３７２．４７　 ５．６０

　　注：数据来自教育部、国家统计局、财政部关于２０１３年全国教育经费执行情况统计公告。
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　　（五）逐步扩大政策支持范围
中西部地区的社会经济发展水平与东部地区相

比较为低下，反映在高等教育领域更是相差很多，这
种差距不仅表现在经费上，而且还表现在培养理念、
办学思路等方面。中西部地方高校的数量接近全国
高校数量的一半，虽然数量不算少，但普通大学多，
高水平大学少，高校的整体实力与东部地区相比差
距较大，如果仅支持中西部少数几所高校的发展，那
么还难以起到带动中西部高等教育整体发展的作

用。所以对中西部高校进行支持时要逐步扩大支持
范围，如在遴选“２０１１计划”高校时，可以扩大中西
部地方高校的入围数量。地方高校的发展一般和区
域社会经济的发展联系密切，地方特色明显，有些高
校在某一个学科或某一个领域非常突出，应给予其
特色发展的机会。此外，中西部各省、自治区、直辖
市的情况也各有不同，中部省份和西部省份的情况
差别也比较大，有的省份地广人稀，有的省份人口稠
密，希望国家在制定政策时能够进行更为科学的论
证，使中央财政直接支持的高校在布局上趋向合理，
并针对不同的省、自治区、直辖市的实际情况制定不
同的方案，实行政策分类引导，为中西部高校的良性
发展创造更多的机遇。

２０１５年１０月２４日，国务院发布了《国务院关
于印发统筹推进世界一流大学和一流学科建设总体

方案的通知》国发〔２０１５〕６４号，对我国统筹推进世
界一流大学和一流学科建设制定了战略规划，提出：
“中央财政将中央高校开展世界一流大学和一流学

科建设纳入中央高校预算拨款制度中统筹考虑，并
通过相关专项资金给予引导支持；鼓励相关地方政
府通过多种方式，对中央高校给予资金、政策、资源
支持。地方高校开展世界一流大学和一流学科建
设，由各地结合实际推进，所需资金由地方财政统筹
安排，中央财政通过支持地方高校发展的相关资金
给予引导支持。中央基本建设投资对世界一流大学
和一流学科建设相关基础设施给予支持。”这一政策
的出台，给地方高校一流学科建设提供了难得的机
遇。目前，一些基础较好的中西部地方高校，立足于
区域经济社会发展的需要，长期重点建设一两个特
色鲜明的学科，并已经有了一定的优势。但仅靠地
方财政支持还无力支撑世界一流学科的建设，如果
遴选一批这样的学科由中央财政给予大力支持，那
么必定会建设成为世界一流学科，同时也能带动相
关学科的发展，并促进中西部地方高校整体办学水
平的提高。
综上所述，国家高等教育政策对高等教育发展

的影响是巨大的，当国家的政策给予支持时，中西部
地方高校就会发展得好一些和快一些。目前，中央
正在制定“十三五”发展规划，中西部地方高校渴望
得到更多来自中央的“阳光雨露”的滋润，为中西部
地方高校的发展注入强劲的动力，中西部地方高校
也必将会在这种动力的推动下充满发展活力，在人
才培养、科学研究、社会服务、文化传承与创新方面
再上新台阶，为区域经济社会发展做出更大贡献。

（责任编辑　焦薇缜）
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