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高校分类发展的历程、逻辑与展望①
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摘 要：新中国成立 70年来，我国高校分类发展经历了院校类型分化期、院校垂直分层期、院校

功能同质化发展期以及分层与分化协同发展期四个阶段。在整个发展历程中，高校分类发展的逻辑

不断跃升，分类导向由外部管理取向转为内涵式发展取向，分类决策由政府决定模式转为政府主导

多方参与模式，分类格局从相对封闭转为动态开放，分类对象从高校为主拓展为高等教育系统全要

素。为了实现 2035 高等教育现代化目标，完成我国高等院校的科学分层分类，未来一段时间，需引

导利益相关者形成院校多元等效的观念，构建稳步推进分类发展的支持机制，提升高校参与分类发

展的内生性动力。
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新中国发展的 70年，也是中国高校分类发展

的 70年。高校分类发展是高等教育结构化调整的

重要措施。为适应不同时期高等教育服务不同社

会经济建设的目标以及高等教育不断变化的内在

发展需求，调整高等学校层次、类型、学科的布局

并实现分类发展，是每一历史时期优化高等教育

结构与功能的理性选择。《中国教育现代化 2035》
强调要分类推动高等学校高水平发展，这就需要

我们梳理分类发展的演进历程及内在逻辑，开创

新时代我国高等教育分类发展的新局面，力争在

2035年促成我国高等院校结构更加优化、整体质

量更上一层楼。

一、我国高校分类发展70年的主要历程

新中国成立后，我国高等教育进入新的历史

发展时期。国家根据政治与经济制度变革的需

求，重塑原有的大学制度、布局。从 20世纪 50年
代开始，国家对高校进行了撤销、合并、重组、重点

建设、体制机制创新等改革，高等教育机构的类型

和层次逐渐复杂，根据不同时期的主要着力点，高

等教育分类发展主要经历了以下四个阶段：

（一）院校类型分化期

院校类型分化始于 20世纪 50年代的院系大

调整，这是一次基于功能的分化，开启了新中国成
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立后高校分类发展的序幕。新中国成立初期，百

废待兴，国家建设急需大量专业性人才。面对原

有高等教育体系培养的人才无法满足社会建设需

求的发展状况，教育部按照中央的指导方针，对存

量高校进行院系调整，从综合型大学中分化出大

量多科或单科性学院，再通过院系合并发展为单

独建制的行业学院和工科学院，确立了按学科门

类为依据的分类法。20世纪 80年代开始了新一轮

院系调整，一些原本的理工科高校或师范类高校

逐渐发展为综合型大学。［1］这次院系调整后，我国

高等教育系统出现了形态多样、功能不同的高等

教育机构。

1980年，《中华人民共和国学位条例》（以下简

称“学位条例”）通过后，我国开展了第二次院校类

型分化，这次是基于学位制度的分化。我国学位

制度建立后，研究生教育得到恢复和发展，至此我

国高等教育可授予三级学位：学士学位、硕士学位

和博士学位。高等教育体系出现了新的分类标

准，即同时具备授予三种学位资格的高校、具备授

予后两种学位的高校、只能授予学士学位的高校

以及不具备学位授予权的高校。1986年，《普通高

等学校设置暂行条例》（以下简称“条例”）出台，在

“学位条例”的基础上提出高等学校的四种类型，

即大学、学院、高等职业学校和高等专科学校，并

且对每一类学校的最低办学标准做出了规定。［2］

深化改革开放后的第三次院校类型分化，是

基于办学机制改变的分化。市场机制得以探索性

地引入公共领域，并扩散至高等教育领域，民办高

校不断兴起。民办高校办学经费主要来自非国家

财政性经费，具有与公办高校不同的办学机制和

治理结构。20世纪 90年代末，在公共财政投入有

限的情况下，为分担扩招带来的人才培养压力、承

载高等教育大众化任务，独立学院作为一种新型

学校应运而生。

（二）院校垂直分层期

从 20世纪 90年代开始，在国家政策的驱动

下，我国高校分层发展越发加剧，以“重点高校工

程”集中建设为主要抓手，高校分类发展进入以垂

直分层为重点的时期。为了推动社会主义现代化

建设的顺利进行，我国亟需建设一批具有引领和

示范作用的高水平大学。1959年，中共中央《关于

在高等学校中指定一批重点学校的决定》确定了

20所全国重点建设的高校，由政府授予资格，加大

公共资源配置力度，开启了院校分层管理的进程。

1993年，《中国教育改革与发展纲要》提出制订高

校分类标准及政策措施，建设一批世界高水平的

大学和学科，提升中国大学的高端科研水平，培养

一批优秀的科研储备人才军。1995年，《“211工
程”总体建设规划》发布，开启新中国成立以来高

等教育领域正式立项的最大规模重点工程的建

设。1998年，《面向 21世纪教育振兴行动计划》发

布，正式提出建设世界一流大学的目标，启动由国

家重点资助的“985工程”项目。从 1997 年开始，

部属高校与地方高校生均教育支出差距迅速扩

大，尤其是在 1998 年，差距比 1997 年增长了

154.77%。从绝对数看，1994年部属高校生均教育

经费支出是地方属高校的 1.28倍，到 2001年已增

长为 2.01倍。［3］

重点高校工程制度的建立和发展促使我国高

等教育机构形成了垂直分层的体系，并逐渐发展

为“金字塔型”结构，从上至下依次为“985工程”高

校、“211工程”高校、省重点本科、普通本科、高职

高专，不同类型院校之间发展形成了可辨识的边

界线。在这种分层结构中，“金字塔”结构最上层

的一流大学是优质资源的汇集中心。重点高校体

制是一种非均衡的自上而下、非竞争性的机制，再

加之遴选标准不明晰，选拔和评估过程也不够透

明，这种机制的长期存在造成了高校建设的竞争

缺失、身份固化。［4］重点高校长期具有资源分配的

优先权，承担了高层次人才培养和高端研发的核

心任务，在知识经济时代扮演越来越重要的作用，

与其他较低层次高校的距离越来越大，逐渐在高

等教育系统中获得了不可替代性，促使整个等级

系统逐渐趋向平稳，低级别的院校很难打破现有

的垄断局面。［5］

（三）院校功能同质化发展期

我国高等教育大众化进程开始后，高校数量

激增，类型更加多元，但由于分类体系的相对滞

后，分类发展进入功能同质化发展期。除了已经

具有较长发展历史的研究型高校、新建的民办高

校（包括独立学院），2000年前后又有一批高职高

专院校升格为新建本科院校，目前这部分学校的

比例已经占到了全国普通本科院校的 50%以上。

虽然高等学校类型逐渐多元，但学校却逐渐形成
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了相互趋同化的办学模式。研究型高校、应用型

高校和职业型高校在具体的人才培养规格方面并

没有清晰的界定，不同层次、不同类型的高校在办

学定位、治理结构、运行机制、人才培养体系、专业

结构、课程内容方面逐渐趋同。

我国现代高等教育体系建立较晚，却迅速迈

入了大众化阶段，大众化进程相对于发达国家来

说时间更短，主要是靠借鉴和模仿来实现规模的

高速发展，自有特色尚未形成，因此不可避免地出

现了趋同现象。在高等教育大众化过程中，一方

面原有高校不断扩招，另一方面新型高校不断出

现。目前我国已有的 1202所高校，建校时间不足

16年的占比达到 55.6%，［6］这部分高校由于办学历

史短，缺乏办学经验，为了提高办学效率，降低办

学风险，争取优质资源实现弯道超车，便采取了复

制模仿的方式。有些高校为了获取经济效益，不

断扩大招生规模获取营利，不顾社会和受教育者

需求重复设置专业。从近年来高等教育的发展趋

势可以看出，不仅本科层次专业设置出现严重的

趋同性，一些学校也不顾本身的长远规划发展目

标，盲目新增专业学位的博士点和硕士点。一些

新建本科院校追求扩招和规模，专业设置盲目求

全，用单科学校的底子办综合型大学。

（四）院校分层分化协同发展期

十八大以来，高等教育结构性改革持续深化，

高校分类发展进入合理分层与功能分化协同发展

期。目前，社会经济正在经历结构的加速调整和

发展方式的深度转型，目标转向发展战略新兴产

业，为社会提供新型人力资源服务，人才供给与需

求发生极大改变。新一代信息技术革命一方面正

在改变现有的成熟业态，产生更多新业态，对人才

需求更加多元；另一方面科技和产业的变革，也正

在改变高等学校的形态、职能和作用。高等教育

自身正在从大众化向普及化阶段转变，数量和结

构已经发生巨大变化，质量与规模出现不均衡发

展的状况，学龄人口总数稳中回落，高等教育结构

布局和分层分类发展方式亟待优化。

“十三五”规划提出把教育的结构性改革作为

发展主线，推动高等教育分类发展，基于人才培养

定位来完善高等教育分类体系。2017年，教育部

《关于“十三五”时期高等学校设置工作的意见》

（教发〔2017〕3号）明确提出高校分类体系布局，即

以人才培养定位为基础，将我国高等教育分为研

究型、应用型和职业技能型三大类，将分层与分类

发展相结合，高等教育进入新的结构布局调整期。

国家层面通过顶层设计横向上把高校分为研究

型、应用型、职业技能型高校，纵向上分为世界一

流、国家一流、地方一流，形成分类分层的格局，并

建立“总体规划、分级支持”的保障体系，从而统筹

推进差别化的一流大学建设。［7］国家根据产业升级

及高校结构转型的需求，出台了“双一流”建设及

“引导地方本科院校转型”的方案，推动建设一批

高水平研究型大学和应用型大学，形成“顶天立

地”的分类管理布局。

二、我国高校分类发展70年的逻辑跃升

新中国成立至今，分类发展的思想在我国高

校中愈发清晰。随着社会经济转型及高等教育体

制改革深化，高校分类发展的逻辑也不断变迁，促

使分类发展逐步走向规范化、制度化和科学化。

（一）分类导向由外部管理取向转为内涵式发

展取向

我国原有的分类取向重点关注的是管理效

能，目的是为了提高政府对高等学校的管理能力

及管理水平，从而保障高等教育系统的有效运行。

管理效能取向对学校分类具有等级高下之分，分

类维度主要涉及办学层次等方面，为教育主管部

门的管理和决策提供依据。这种分类取向一方面

容易导致高校的同质化发展，造成人才培养结构

失衡，无法适应经济社会对各类人才的需求；另一

方面将限制新建院校参与公平的竞争，易导致学

校层级的固化。

新时期的分类导向已将内涵发展置于核心位

置，通过引导高校在内涵发展上的分类促进高校

特色化发展。内涵导向的分类主要强调不同高校

的差异性而不是优劣性，办学定位、培养目标、专

业的内涵、学科设置、师资队伍等成为分类的核心

维度。通过分类定位，明晰学术型、应用型和技能

型人才的不同培养规格，优化学科专业结构，推动

开展高水平科研活动，构建有效的人才质量保障

体系，促进广泛又有深度的国际交流合作，建设一

批精良的教师队伍和管理队伍，有助于引导学校

将办学重点转移到内涵建设上，逐步形成不同类

型高校的特色化发展局面。

新中国成立70年来高校分类发展的历程、逻辑与展望
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（二）分类决策由政府决定模式转为政府主导

多方参与模式

随着高等教育的利益相关者日益多元，高校

的分类发展逐渐由政府决定模式转为政府主导、

其他利益相关者共同参与的模式。新中国成立到

改革开放初期，高校主要由政府集中统一管理人

财物，高校的资源分配主要是由行政权力决定，政

府拥有绝对控制和支配权。高校管理属于依照行

政法规进行的规定性分类管理，旨在通过行政命

令引导高校明确办学定位。高等教育分类体系倾

向于由政府单一主体设计和实施，缺乏多元主体

共同参与协作、研究和设计的机制。

改革开放后，经济领域产生了新制度机制和

利益主体，也拉动高校逐渐走出象牙塔模式，高校

的办学机制、投资主体越来越多元。制度变革促

使政府与高校、社会之间的权利格局不断调整，政

府将权利逐渐下放至市场和高校，激发了学校的

自主参与意识及非政府力量参与的积极性。近年

来，政府不断推进高等教育领域“放管服”改革，大

学部分管理权逐渐从中央下放至地方，地方再放

权给高校及社会公众。尤为典型的是，民办高等

教育的发展及高等教育成本分担理念的引入，使

得社会团体及个人、企事业单位等也成为高等教

育参与的主体。［8］目前，政府职能逐渐转变，高等教

育分类管理引入了多元的制度化机构，包括企业、

专业学会、企业协会、第三方评价机构、基金会

等。［9］这些制度化的主体越来越充分地参与到高校

的分类发展中。

（三）分类格局从相对封闭转为动态开放

高校分类发展格局逐渐从自上而下的封闭系

统发展为动态开放的竞争系统。过去，高等教育

领域的分层机制突出并强化了占据核心地位的高

水平研究型大学的价值，忽略了其他院校应有的

多样价值，并由此衍生出一套单一的高校生存法

则。其他高校为了生存都按照固化的法则发展，

导致形成了封闭的高等教育格局。随着高等教育

改革逐渐深入，分类开始转向构建一个开放的体

系，从而平衡多元价值之间的关系，构建一个以开

放和多元理念为核心的高等教育体系。分类方案

更加尊重和凸显不同类型高校的特色。［10］

一方面，建立动态退出机制。“211工程”和

“985工程”建设方式存在竞争缺失、身份固化的现

象，入选学校确定后，名单基本固定下来。在“双

一流”建设中，在充分考虑“重点工程”建设取得的

成效上，科学合理地制定了高校进出的动态调整

机制，在绩效评价的基础上根据每一轮的建设情

况确定下一轮的建设单位，从而打破终身制，形成

良性循环。另一方面，完善开放竞争机制。新的

分类方案引入了更具竞争活力和开放性的评价机

制，部属与地方高校、重点与非重点高校都在第三

方评价结果的基础上同等竞争，彰显高校的自身

目标管理，充分尊重高校的特色发展目标。此外，

在新一轮分类发展中，不再由政府采用行政指令

形式对高校进行分类，而转为高校自主申报的方

式，给予高校参与的自主权。

（四）分类对象从高校为主拓展为高等教育系

统全要素

新时期分类管理对象不再限于高校层面，发

展为包括学科分类建设、师资分类管理、结果分类

评价等多层面。新中国成立后，我国产生了众多

的高校分类标准。按学位授予层次分，有博士授

予点高校、硕士授予点高校、学士授予点及专科类

院校；按重点与非重点分，有“985工程”“211工程”

和一般普通本科院校；按管理体制分，有部属高校

和省属高校；按资本属性分，有公办高校和民办高

校；按办学形式和服务对象分，有普通高校、成人

院校；按学科门类分，有综合型院校、理工科院校、

师范类院校、外语类院校等。可以看出，以上分类

对象都是以高校层面为单元。

在新一轮的高校分类发展中，分类对象涉及

高等教育系统的各个要素。2015年启动的“双一

流”工程及“地方本科院校转型”项目部署了学科

的分类建设，提出建立一批世界顶尖的一流学科

和对接区域产业结构的应用型学科。目前，各省

积极按照多维度的高校分类视域，制定研究型、应

用型、技术技能型高校的学科建设标准，并在指标

遴选、评估验收方面加强分类指导。2018年，教育

部发布了《关于加快建设高水平本科教育 全面提

高人才培养能力的意见》，部署了教师队伍的分类

发展，提出要持续推动师资队伍结构性改革，将教

师分类指导与分类评价相结合，在教师评价方面

应根据高校的不同类型、教师不同岗位的特点分

层分类设置评价方式和评价内容。高等教育进入

系统全要素分类发展的新时期。
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三、我国高校分类发展的未来探索

新中国成立 70年来，我国高等教育分类发展

取得了一定的成效，基本形成了新的分类布局。

要顺利实现 2035结构性改革目标，还需突破一些

观念和制度上的障碍，明确定位清晰、特色鲜明、

多元类型的分类发展路径。

（一）引导利益相关者形成院校多元等效观念

目前，我国高等教育的相关利益者已经习惯

于关注高等教育机构层次维度的分化，还未充分

重视类型维度的分化。在新的分类发展期，政府、

企业和受教育者需逐渐形成一种高校类型不同但

相互等效的观念，即各类高校的差异是在办学定

位、办学特色、学科专业结构等方面的差异，而不

是质量上的优劣，摒弃原有的应用技术型高校地

位低于学术研究型高校的固有观念。

高等教育体系多样化，是解决发展取向冲突

的有效路径。高等教育各相关利益者应转变观

念，认识到只有多样化发展才能有效调节日益复

杂的需求，各群体也才能获益最大化。从政府角

度看，一方面，为满足日益发展的新技术、新经济

的需求，需通过不断提升各类高校的办学质量来

支撑现代社会的发展；另一方面，为向人民提供公

平多样的高等教育机会，需不断丰富高校的类型，

扩大入学率。从高校角度看，高校既要服务国家

现代化事业需求，根据国家产业结构转型来调整

专业设置和人才培养结构；又要遵循高等教育规

律，按照内在逻辑来培养人才和开展服务。

高等教育体系多样化，是满足不同利益主体

需求的基本保障。当前，高等教育已从大众化阶

段转向普及化阶段，普及化不仅仅是达成数字指

标，更意味着入学对象、学校管理、教学形式、专业

布局都将出现新样态。从家长和学生的角度看，

普及化阶段入学群体类型更复杂，不同群体的学

生有不同的求学背景、兴趣爱好，对高等教育的期

望不同。从学者角度看，随着科学技术的发展，大

学里新知识不断迭代、融合和运用，知识分化越来

越精细，知识更新越来越快，研究方向和范式不断

变化。从市场角度看，由于劳动力市场的拓展和

转变，对人才结构产生了新的需求。不言而喻，只

有多样化的高等教育机构才能对不同需求做出及

时反应。

（二）构建稳步推进分类发展的支持机制

国家目前已经完成了高等教育机构的基本布

局，但与之对应的分类发展机制还尚未建立。分

类发展的顺利开展需要建立三大支柱，即分类引

导机制，分类资助机制和分类监管机制。在这三

大支柱当中，引导是方向，资助是动力，监管是

保障。

政府对高校的分类引导应从重视质量提升转

向强调结构异化。一方面，分类体系应该引导不

同学校职能的异化发展。正如美国教育改革家克

拉克·克尔（Clark Kerr）所认为的，并非所有的高校

都必须履行全部的职能，不同学校可以有不同选

择和侧重。［11］在新的分类发展格局下，政府需要不

断优化高校的职能布局，通过建立分类体系引导

高校再定位，依据学位授予层次、高校职能和学科

覆盖程度对高校进行分类指导，并动态增加观测

指标，即分类指标和结果根据社会和高校发展的

需求不断调整。比如美国卡耐基基金会为了促进

高校更多地履行社会服务职能，在卡内基高等教

育机构分类法 2005年版本中增加了选择性社会服

务分类。［12］另一方面，引导学校走特色发展道路，

特别是大量的新建本科院校，应充分利用高校所

在区域的特点及自身的办学优势，优选服务区域

和行业的发展战略。

资助的多样来源和监管的多渠道是多元化最

有力的保证。［13］政府应积极引导水平维度的分化，

鼓励特色导向的资助方式，扩大资助渠道。欧洲

高等教育系统属于国家控制型，大学主要由政府

资助，主要呈现出均质化发展导向。美国高等教

育系统则是由不同的捐赠人、经费来源、治理机制

塑造而成，多元化既是最大特点也是核心竞争力。

我国高校传统的办学经费来源主要包括政府部门

制度化的拨款以及高校通过收取学费、购买服务、

科技创新等进行的创收。政府应充分调动社会资

源创新资助方式推动学校的多元发展，形成中央

政府、省（直辖市、自治区）政府及社会三级联动的

资助体系，丰富资助项目的类型，使高校处于一种

良性的资源竞争状态。一些新兴高校的出现和可

持续发展更是需要多渠道资源的推动和维系，比

如创业型大学，企业精准对口的地方大学等，这些

大学多样化的筹资程度在很大程度影响学校的发

展前景。
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监管的多元化包括监管机构、监管目标和监

管方式的多元。我国目前主要是由政府行使监管

职责，缺乏权威的第三方监管机构参与。因此，政

府部门需研究引入社会力量依法参与分类管理的

机制和路径。［14］分类监管目标应根据学校的体制

机制、历史积累、办学现状、特色优势、服务社会发

展目标等将学校合理分类，确定不同的监管重点，

差异制定切实可行的差异化工作考核指标。在监

管方式上，可以将报备、鼓励措施和干预措施相结

合。一方面要保证监管的严格，保证政府、第三方

机构和社会公众对各类学校的有效监督和问责；

另一方面也要防止监管的过度干预，削弱高校自

主权。

（三）提升高校参与分类发展的内生性动力

高等教育的结构性改革能否成功，在很大程

度取决于高校的内生性动力。如果缺乏这种动

力，仅靠政府强制引导，改革很难成功。在高校的

分类发展中，高校自身是最核心的利益相关者。

但我国高校自主参与分类管理的意识及参与度还

相对较低，高校对自身在整个高等教育系统中的

定位以及内部各要素在分类发展中的定位还没有

明确的认识。

高等教育发展不能完全依赖政府的理性规

划，而应是外部规划和内部演化相互结合、彼此促

进的结果。［15］根据以往的经验，通过行政手段推进

高等教育分类管理改革可以使得改革推进的速度

快，规模大。［16］然而，我国的高等教育体量巨大，在

短期内使用这种行政推动方式固然具有一定的效

率，但从长远看，这种改革容易强化高校类型单一

性特点，即学校内涵发展同质化。一方面，高等教

育分类发展的顺利推进，离不开政府自上而下的

规划、管理和监督，高校应主动接受教育主管部门

的指导，将学校的发展融入全国高等教育发展大

潮中。另一方面，高校自身也应对自己的办学历

史、办学现状、办学目标、办学特色等有清晰的

认识。

健全高校自主发展机制，加强高校自主办学

能力是提升高校内生动力的核心路径。作为高等

教育组织，大学应享有国家法律所赋予的自主办

学权，政府应当依法保障大学自主办学，履行宏观

管理职能，减少对大学的直接干预，在自主办学的

环境下，大学才可能在办学与运行过程中回归自

身的选择，大学的组织内生价值才会凸显出来。［17］

政府及教育相关行政部门应积极推动扩大和落实

高校办学自主权，减少政府对学校的微观管理，通

过政策和规则为支持高等教育机构的服务提供公

共管理，帮助高校建立主动适应社会经济及教育

规律的自我发展运行机制。［18］同时，高校必须加强

自主参与意识，由被动分类转变为主动选择，对自

身定位及学校长远发展目标进行再认识，优化高

校内部管理规则及运行模式，协调结构改革带来

的内外部利益冲突，根据未来新型人才的需求调

整人才培养模式。
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Classified Development of Higher Education Institutions since the Founding of the People’s

Republic of China: Processes, Logic and Prospect

LIAO Yuanling, ZHOU Haitao
（Beijing Normal University, Beijing 100875）

Abstract: Since the founding of the People’s Republic of China, the classified development of

higher education institutions has experienced such four periods as the stage of diverse differentiation,

vertical stratification, function homogenization, and synergetic development of diversification and

stratification. The classified development logic is transforming with new leap in the orientation from

external management to connotative development, the management from governmental controlling to

multilateral participation, the system from relative closure to dynamic opening-up, the subject from

universiies to the whole higher education system. To realize complete scientific classification and re‐

structure of higher education as stated in“China’s Education Modernization 2035”, it is essential to

guide stakeholders to form the idea that different types of institutions have equivalent benefits, and we

should construct the supporting system of classified development and inspire the inner motivation of

higher education institutions to participate in the classification.

Key words: classified development of higher education institutions; structural optimization; devel‐

opment processes; logic transformation; future development

新中国成立70年来高校分类发展的历程、逻辑与展望

-- 52


