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政策类型视角下的中国政府职能转变
＃

——以高等教育政策为例 的实证研究

魏 姝

［ 摘 要 ］ 制 定和执行公共政策是政府运作 的 基本方式 ，

政府职能 的任何变化往往 都会通过政策 的 调整

和 变化表现 出 来 。 借助 于 不 同 的政策类 型理论 ， 运 用 内 容 分析法对我 国 １ ９７８ 年 至 ２０ １ ４ 年 中

央政府颁 布 的 高等教育政策文本进行分析
，

发现改革开放以 来 中 央政府在 高等 教育 领域的 职

能 虽 有所转变但整体 上有限 ：

一方 面政府在很 大程度上仍 然扮演着
“

生产 者
”

的 角 色 ，
政府管

理 的 范 围 涉及 高 等教育机构的诸 多
“

校本事务
”

；
另 一方 面政府依然 习 惯于采 用 强 制 性 的 作 用

方式进行管理 ，
尤其是在

“

校本事 务
”

领域 ，其运用 强制 性作 用 方式 的 比 例远远 高 于其作 为
“

供

给者
”

时 的 比例 ； 第三
，

执政党 对高 等教育 的 管理呈现 出 不 断扩 大和 增强 的 趋势 。

［ 关键词 ］
职能转变

；

政策类 型
；

高等教育
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、 问题的提出角 。 然而不难发现 ， 这些研究视 角 又都有 其局限 性 。

从 １ ９８８ 年首次提出
“

转变政府职能
”

至今 已 近 ３０如财政支 出结 构 的视 角 可 以 很好地观察政府职能 中

年
，
这期 间 学术界 已 经积 累 了 大量的相 关研究 成果 。

“

管什 么
”

的问题
，但却很难分析

“

如何管
”

的问题 ； 问卷

这些研究成果覆盖了 政府职能转变 的内 涵 、 目 标 、路径调查 比较适合对基层政府职能及其转变进行研究 ；
行

和过程 、影响 因 素 等各 个方面 ，
然而

“

目 前文献 中关于政审批仅仅是政府履职的一种方式 ，

“

虽然 行政审批是

政府职能 的实证研究还亟待充实
”

。 与此 同时
，
缺乏观察政府职能 的最重要窗 口

，但毕竟不是全部 ，
据此去

明 确的指标来观察和测量政府职能转变也恰恰是实践观察政府职能转变就存在
一定的偏差

”

。

［

７
］

中政府改革往往以
“

机构精简
”

来替代
“

职能转变
”

的原此外
，
不 同研究视角下对政府职能转变的 测 量和

因之一 。 那么如何对改革开放 以来 中 国政府职能转变考察得出 的结论也不 同 ： 机构改革视角 和财政支 出 视

的轨迹和程度作 出 实证性的描述 ？ 近年来 ，
少数学者角下的政府职能转变研究得 出 的 结论 比较积极 ， 认为

开始尝试从特定的视角对政府职能转变进行实证性的
“

政府职能转变迈出 重要步伐 ，
市场配置资源的基础性

研究 ， 这些研究大体上包括以 下几类 ：

一

是通过政府机作用显著增 强 ，
社会管理 和公共 服务得到 加强

”

；

［

８
］

构的变迁来审 视政府职能 的变化 ；

［

２
］

二是从公共财政２００３ 年之后
“

国务 院的社会职能实现了
‘

经济附属型职

支 出结构的变 化来观察政府职能 的转变 ；

［
３

］

三是通过能
’

向
‘

社会职能 与经济职能并重
’

的转型 …… 国 务院

对基层 干 部 的 问 卷 调 查来 了 解 基层政 府 职能 的变机构经历 了 从
‘

管理 者
’

向
‘

服务 者
’

角 色 的逐 步 转

化 ；

１

４
］

四是通过行政审 批制 度改 革来分析政府职能 的变
”

；

［

９
］
“

从经济方面来看 中 国政府逐渐淡化经济干预

转变
；

［
５

）

五是通过对 国 务院政府工作报告的 文本分析的职能 … …从社会方面来看 中 国政府逐渐强化公共服

来测量中 国政府职能转变 。

［ ６ ］

这些研究 为我们观察 和务的职能
”

。 审批制 度 改革视 角 下的 研究则 认 为 ，

分析政府职能转变提供 了 相互竞 争 又相互补 充的视虽然
“

中 国政府职能大幅缩减 ， 但政府职能转变远未
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完成 … … 政府职能结构重经济 轻社会 明 显 ， 集权式化提供一个窗 口 。

治理模式 未根本改变
”

；

［

Ｕ
１ 对基层政府 的 问卷 调查也本文对 １ ９７ ８ 年至 ２０ １ ４ 年期间我 国 中 央政府颁 布

认为
“

基层政府并没有切实 向 服务 型 政府转化
”

。

［ １ ２ ］

的高等教育政策 文本采 用 内 容分析法进行定量 分析 ，

出 现这种差异
，

一

方面可能是 由 研究视 角 和研究方法在确定分析文本时主要从以 下几 方面进行限定 ：

一是

造成 的 ， 另
一方面 也说明 了 中 国 政府职能的 复杂性 。在范 围上 ， 只选取 中 央政府层面颁布的 高等 教育政策

这种复杂性要求 突破宏观层面 而更多地从 中 观层 面文本 ，包括立法机构 、行政机构 、执政党机构 等颁布 的

来研究中 国政府职能转变 ， 以准确地反映现实 的 复杂各种政策文本
；
二是在 内容上仅限 于普通高等教育政

性和异质性 。策方面的文本 ， 不包括成人高等教育 、高教 自 学考试 、

本文尝试从政策类型 的视角来 观察和分析 中 国政电大开放教育等方面 的政策文本 ；
三是在形式上 ，

所选

府职能转变 。

一方 面制定 和执行公共政策是政府运作择的政策文本主要包括 １ ９７８ 年 以来由 各中 央国家机关

的基本方式 ，
政府职能的任何调 整和 变化往往都会通所制定和修订的法律 、条例 、办法 、通知 、规定 、决定 、意

过政策的调整和变化表现出 来 。 因 此借助 于政策类 型见 、
规范

、
标准 、规划

、
计划

、
方案 、 批复 、 复 函 、 细 则等 ，

理论对政府颁布实施的政策文本 （ 包括其数量
、
类 型及领导人讲话和有 关部 门 负责人答记者问等原则上不包

其变化 ） 进行分析 ， 可 以测量 和分析政府职能 的变化 ；
含在内

；
四是仅包括有效的政策文本 ，不包括 已注明 失

另
一方面

，
从政策类 型 的视角 来研究 政府职能意味 着效的政策文本 。

研究者只能选择少数政策领域渐 次进行 ， 不断积 累 在根据 以 上对我国 高等教育政策 文本范围 的初步限

中观层面的研究成果 ，从而深化对政府职能转 变 复杂定 ，
通过访问法律教育网

“

法规查询
”

中 的
“

教育
”
一栏 ，

性 的认识 。 具体来说 ，
本文 以高等 教育政策 为例 ，

运用同时应用万方数据平 台
，

以确 定的关键词
“

政策
”

、

“

法

内容分析法对我 国 １ ９７ ８ 年至 ２０ １ ４ 年期 间 中央 政府颁规
”

等进行补充检索 ，
以 网络 电子资源收集 的政策文本

布的高等教育政策文 本进行分析 ，
以观察和 测量 中 央为主

，
辅之以政策法规汇编类 的文 献

，
如 《 中华人 民共

政府在高等教育领域职能的变化 （ 包括
“

谁来管
”

、

“

管和 国现行高等教育法规汇编 》
、 《 中 国教 育政策 评论 》

什么
”

和
“

怎么 管
”

）及其特征 。等 ， 进行查 漏补缺 ， 尽 可能避免遗 漏 １９７８ 年至 ２０ １ ４ 年

二 、研究方法期 间任何一份重要的政策文本 。 最终梳理出 ６２０ 份政

（

一

） 文本 的 选取和数据 来 源策文本作为研究 的有 效样本 ， 并按照时 间 先后顺 序

本文之所 以选择高等教育政 策领域作为研究样本排列 。

主要是基于 以下几点考虑 ：

一是改革 开放 以来 高等教 （
二

）分析框 架

育领域实施 了 很多重大 的改革 ， 这些范 围广 泛 的变化尽管学者们关于什么是政府职能有各种 不同的定

为分析政府职能的变化提供了 可能性 ； 第二 ，从 １ ９８ ５ 年义 ，
然 而在各种纷繁复杂 的定义背后 ，

大部分学者都认

提 出
“

改变政府对高 等学校 统的过 多 的管理体 制
”

到同其基本 内 涵至少包含以下两个方面
，

一是
“

管什么
”

，

２０
１ ５ 年教育部发布 《关于深人推进教育管办评分离 ，

促二是
“

如何管
”

。 前者 即政府 的作 用范 围 ， 后 者即政府

进政府职能转变 的若干意见 》
，

可以 说以
“

赋 予高等 学的作用方式 ， 如周志忍教授认为
“

新时期政府职能转变

校更多 自 主权
”

为方向的改革一直在进行之 中 ，
然 而伴具有新的 内 涵和表现形式 ，

其侧重点 不再是政府
‘

该管

随这种改革努力 的同 时 ，却是人们对高校行政化 、高校什么不该管什么
’

， 而是深人到政府履行职责 的具体方

缺乏 自 主权 日 益 增强 的担忧和抱怨 。 那么 三十多 年式
”


；

ｎ
＇１

］

夏书章教授认为
“

行政职能是指行政机关在管

来 ，高等教育领域政府职能是 否发生 了 重大 的变化 ？理活动中 的基本职责 和功能作用 ， 主要涉及 管什么 、 怎

其管理范围和管理手段发生 了 哪些变化 ？ 这也是身处么管 、发挥什么作用 的问题
”

。

［

Ｍ

此外
，
在 中 国背景下

，

高等教育机构 中 的我们迫切 想知道的 ；
第三 ，

２００３ 年 以政府职能转变还 牵涉 党政分开 、政事分开等方面 的 内

来 ， 中 国逐步 确立 了 建设服务 型政府的 目标 ， 职能转变容
，
即

“

谁在管
”

，
如朱光磊教授认为

“

所谓 的转变政府

的 重点从经济领域扩展为社会领域 ，
公共服务 、社会管职能 ，

其重点是调整政府职责 ， 调整 的重点主 要是集 中

理等逐步成为 与经济管理 并重 的职能领域 。 由 此 ， 政在政府在 内政 、外交 、社会保障 、教育 、科学 、文化 、 环境

府在文化教育 、 医疗卫生 、社会保 障 、生态环境等公共保护等诸多方面做什 么 ，
由谁做

，
怎么做等问题上 。

”
［

１ ５
］

服务领域的角色和作用方式 日 益受到人们 的关注和讨基于以上对政府职能 含义 的理解 ， 本文 确定 了 四 个分

论 ，
公共服务均等化 、 区分公共服务的供给者和生产 者析变量

，
分别 是发 文 单位 （ 谁在 管 ） 、作用范 围 （ 管什

（ 管办分离 ） 等也成 为公共服 务领域改革 的 目 标和 方么 ） 、作用方式 （ 怎么管 ） 和时间 。

向 。 那么 ，具体到高等教育领域果真如此吗 ？２００３ 年１
． 发文单位

以来高等教育是否 日益受到重视 ？ 政府是否逐渐减少对发文单位的统计分析可 以考察不同管理主体所

了其作为
“

生产者
”

的角色而更多地扮演
“

供给者
”

的 角扮演的角色 。 具体来说 ， 在文本分析时把发文单位分

色 ？ 是否对高等教育 的均等化越来越重视 ？ 高等教育成了
“

党 的机关
”

、

“

政府机关
”

、

“

立法机关
”

、

“

党政机

领域可 以为透视和考察政府在公共服务领域职能 的变关联 合
”

和
“

其他
”

（ 包括事业单位 、 军队 、 国有 企业等 ）
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等类别 ，用来考察不同 国 家机关在 高等教育政策领域原则下不会干涉具体的行动 ， 典型 的如机构 重组 、系统

的地位和作用 。改革等 ，
是政府权力 间接而抽象的运用 。 通过不 同时

２ ． 作用范 围期高等教育政策在上述四种类型 上的 分布 ， 我们 可以

公共政策领域 已经发展 出 了 不 同 的政策类 型理观察和分析政府在高等教育领域权力运用 的特点及其

论
，
常见 的包括从政策层次上将公共政策分为 元政变化 。

策 、基本政策和方面政策 ；

［

１ ６
］ 从公共政策 内 容所涉及４ ． 时间变量

的领域将公共政策分为政治政策 、经济政策 、社会政１ ９８ ８ 年我国首次提 出
“

转变政府职能
”

，
因此

，
本文

策 、文化政策等 ，
各个领域内部又 可 以 细分为 更小 的把 １ ９７８

－

１ ９８７ 年划分为政府职能转变的第一个阶段 ，

政策类型
；
从政府权力运行的方式 角度可 以将政策分即 以

“

机构改革
”

为主
，
缺乏

“

转变职能 自 觉意识
”

的阶

为分 配政 策 、
规 制 政 策 、 再 分 配 政 策 和 构成 性 政段 ， 同时该阶段虽然没有 明确提出

“

转变政府职能
”

，
但

策 ；

［
１７

］

以政策 是否实 际改 变客 观对象为标准 ， 可 以 分是却在
“

党政分开
”

方面进行 了很多探索 ； 此后 的 ２００３

为实质性政策 和 程序性政策 ，

ｎ ８
］

等等 。 那 么应 该选年被很多学者认为是政府职能转变具有标志意义的
一

择哪一种政策类型理论作为分析的工具呢 ？
一 个基年 ， 即从那一年开始 ， 中 国政府职能转变 进人深化 阶

本的原则是根据研究的 目 的来选择分析工具 。 因 此 ，段
，
转变 的重点从经济领域扩展为社会领域 ，

公共服

为了分析
“

管什么
”

，
我们选择从政策 内 容所涉及的具务 、社会管理等成为与经济管理并重 的 职能领域 。 因

体领域来进行分类 。此 ，本文把 １ ９８８－ ２０〇２ 年划分为政府职能转变的第二

那 么在高等教育政 策领域 ，
如何根据政策 内 容所个阶段 ，

该阶段 职能转变的重 点在经济领域 ；

２００３－

涉及的领域进行分类呢 ？ 本 文借助公共物 品理论 ， 从 ２０ １ ４ 年为第三个阶段 ，
职能转变的重点转 向公共服务。

区分公共物品供给者和生产者的 角度 ，认 为政府在提高等教育领域的政府职能转变是否 与整体上的政府改

供公共物 品 、公共服务 中 的角 色可 以分为
“

供给者
”

和革相呼应 ？ 如果是 ，则 意味着 ， 高等教育领域的政府职
“

生产者
”

两种不 同 的角 色 。 作为公共服务供给者的政能转变会在 １ ９８ ８－ ２００２ 年间启动 ， 并在 ２００３－ ２０ １ ４ 年

府其主要职能包括决定供给的数量和种类 ， 即配置政间发生较为明显 的变化 ， 包括越来越 多地扮演供给者

策 ；决定如何解决提供高等教育所需要的成本 ，
即融 资的 角色

，
赋予高等教育机构更多的 自主权

，
更多地采用

政策
；
决定具体的供给方式 ， 即 生 产政 策 ； 确 保高等教非强制性的 、更有 弹性的作用方式 、对高等教育领域中

育的质量 ，
即绩效政策 ；决定哪些人按照何 种规则可 以的平等问题更多的关注等等 。

获得高等教育的消 费资格 ，
即人学政策 。

［

１ ９
］而作为公共 （

三
） 分析单元的 确 定与编 码规 则

物品生产者 角 色 的政府则 往往介人具体的
“

生 产过在 内容分析法 中 ，需要根据研究 的 问题选择合适

程
”

， 如如何教学 、如何进行科研 、 如何进行学生教师 的的分析单元
，
即实 际需要统计 的最小单位 。 本文 以 每

管理等等 。 这类事务 在教 育学界 被称之 为
“

校 本管
一个高等教育政策文本的 内 容为分析单元 。 此外 ，

为

理
”

， 即认为这些事务理应属 于学校 自 我管理的范 畴 。 了确保编码的信度和效度 ，需要在前述分析框架 和分

通过不同时 期 高等教育政策在上述政策类型 上 的分类维度的基础上对编码 的规则进行操作化 。 下面是关

布
，
我们可以观察和分析政府在 高等教育领域作为供于

“

政府作用范 围
”

和
“

政府作用 方式
”

的编码规则 （ 见

给者和生产者角色的变化 。表 １
、表 ２ ） ：

３ ． 作用方式表 １


“

政府作用范围
’ ’

编码规则


为了观察
“

政府怎么管＇ 我们选择了
Ｌ〇ｗ ｉ 的政策 ｜

政策类 型

｜
操作性定义标志性词语

＿ ＿＿

八祕■ ＋１

－

加Ｔ
．

－

从＋＋
么匕１ 晰 ＊ 汝 皙

决定 高等教 育供给的 种 类和
“

规 划
”

、

“

预算
”

、

“

设

分类框架。 Ｌｏｗ 以权力 的方式强 制 的可 目匕 丨
、配置政朿

数量 ，
如发展规划 、預 算等 立新 的



’ ’

等

性
”

和
“

强制发生影 响的途径
”

为依据划 分政策类型 ，从由谁 ｊ 学生及其 家庭

＇

、 地 方政 ， ，

外 坤
”

而形成一个包含分配政策 、规制政策 、构成性政策和再
２

、融资政策 府 ） 、
如何分担 高 ４＾

、

担
？
等

“ 、

分配政策四种政策类型 的分类框架 。

？
其中规制政策

＿

３
、生产政策 蚊 由谁＾办高 等教 育

“

举 办
”

、

‘‘

民＾

＋

代表的是直接而具体 的强制 ，

一？般涉及通过授权 、惩罚＾

￣

＾“

教材
”“

学生管理
”

和禁止来控制生产 ；再分配政策是抽象的强强制 ， 即虽政

ｊ
等学校 内 部事 务的 各 “

教 师
”

＞＾舍
纟

、

． ‘

焱

然其强制性很强 ，但是
一般不是针对具体的个人 、

组织 ．＿

；

 

或地区的 ，往往涉及到对收人的重新分配 ，体现的是对５ 、
入学政策

“

招 生
． ，

、

“

代培 生
”

等

社会公平的强调 ；
分配政策虽然 是针对具体的个人 、组



育机构 学 习 ？ 如何 选拔 ？


织或地区的
，
但是强制性很弱 ，

一般 围绕着权利和利益６
、绩效政 策 如何确保高 等教 育 的质 量 ？

＇ 重 点 、 质

的个别分配而产生 ；
构成性政策是关于

“

游戏的规则＇ 
———

， ，

■耗


即权威部门 并未设定严格 的 、

一致性的管制性规则
，
仅７

、 其他政 策
上 ５４ ６ 种 ■

仅制订了原则性的游戏规则 ， 然后 委托各政府机构或

目标群体 自 行决定采取何种行动 ，
权威部 门 在设定 的
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

表 ２
“

政府作用 方式
’’

编码规则
的高等教育政策 数量分布 图 。 可 以看 出 ，

１ ９７８－ ２００５

＿

政 策
＿

类空
＿

＿＿

标各师吾
年间发文数量总体上呈现出上升趋势 ，甚至在 ２０００ 年

，
八

Ｓ誉拿提ｉ给Ｖ定
，

的＃１ ，

至

权
享
ｆ＃

＇绝大部分高等教育机构都划归省级政府管理之后仍维
、勿 ａｍ蚁東

力 强制性弱但是直接作用 于具 ￥
、 状

持了总体上升 的趋势 ，并在 ２００５ 年达 到顶峰 。 之后 明
体对象

ＵＴ



以义ｉ性或 强制 性 的 话语 ， 对
ｎ

．． ．

ｐ
，．
显减少 ，并呈 现出 了ｕ 字形的 发展轨迹 。 众所周 知

，

２ 规制型政 策
机构 、组 织或活动进行限制 、约 “

林

＂

止

、

”？
‘２〇〇３ 年是 中国政府职能转变 中关键性 的一年 ， 即从那

ｔｓａ
， 是 强 制性直接而 具 ＾等

、

－年膽■■誠点从经济觀扩展 为 社会领

３涉及到 系统 改革 、 内 部管理 等 ，

“

改 革
”

、

“

发 域 ， 公共服务 、社会管理等逐步成为 与经济管理并重的

是政府权 力 间接而抽 象的 运用 展
＇ ＇

等
职能领域 。 从图 １ 来看

，

２００３ 年之后高等教育政策 的

，

确 出现了快速的增 长 ， 但是这种增长仅仅维持了两年

ｔ 再八配型政策
果均等 、 心会稳定 、避免 贫富 ｉｉ助 困

＇

就出现 了迅速 的回落
，
到 ２００８ 年甚至减少到 ２０００ 年之

…

水

＝ 难学生
”

等

、

前的数量 。



Ｉ 接针对具体对象发挥 作用



Ｍ：


（ 四 ） 预编码与编码 的信度评估

为了保证编码的信度 ， 在 细化编码规则 的基础上 ，

首先对 ６ 为编码员进行了培训 。 之后按照 ｉｏ％ 的 比率ｆｒ
：

Ｊ


＿ｊＰｒａｆｔ

ｎｒＩ

醜抽取了６ｇ 份文本ｍ测私觸齢各个賴、 ｆ｜｜

的 Ｋａ
ｐｐ

ａ 值如表 ３
、
４

、
５
 ，说明各个变量的编码具有较高ＪＭ華和，＿關＿＿＿酬＿＿圈＿圓１Ｊ隱圓

的
一致性 。倉

年度
表 ３ 预编码时

“

发文单位
”

（
３ 位编码员 ） 的 Ｋａｐ ｐａ 值

Ｏｕｔｃ ｏｍｅ ｜Ｋａｐｐ
ａＺＰ ｒｏｂ ＞Ｚ图 １ 年度发文数置



廿
（

二
）

“

谁在 管
”
一一

高等 教育领域管 理主体及其

１ Ｉ ０ ． ７６７０ １ ０ ．７ １０ ．００００变化

２ ｜０ ． ８２２４１ １ ．４８０ ．００ （Ｈ ）


“

党政分开
”

、

“

政企分开
”

、

“

政事分幵
”
一直是 中

３ ｜１ ． ００００ １ ３ ．９６〇 ．〇〇〇〇国政府职能转变 中 的主题 。 我们可 以通过分析政策文
本的发文单位来考察执政党 、

立法机关 、行政机关和事

ｃ ｏｍｂｉｎ ｅｄ Ｉ０ ． ８２４６ １ ３ ． ６９０ ．００００业单位等不 同 主体在高等教育领域扮演 的角色和变化
表 ４ 预编码 时

“

作用形式
”

（
５ 位编码员 ） 的 Ｋａ ｐｐａ 值（ 如表 ６

） 。

Ｏ ｕｔｃｏｍｅ ＩＫａ
ｐｐ

ａＺＰｒ〇ｂ ＞Ｚ表 ６发文单位 ＊ 年度 交叉列表


＂

｜ 丨

年度

ｈ
—

｜

合计
１ Ｉ０ ． ５５２ １ １ ４ ．０８（ ）． 〇ｎ （ ）０１ ９７８ 

－

１ ９８ ７ １
９Ｂ ８

－

２００２  ２００３
－

２０ １ ４


２ Ｉ０ ． ５９６２１ ５ ．２ ． ）０ ． ００００倾和
＿＿＾

＿＿

４／ １
． ５ ％５ ／０ ． ８ ％

３ Ｉ０ ． ６５７３， 

６ ．７６０ ．００００发文
觉

；

联嫩 廳 於 ４％１ ０／ ３ ． ６％２０／３ ． ２％

政府部 门４６／９２％２８６／９６ ． ６％２ ５４／９２ ．７ ％５８ ６／９４ ．５％

４ １〇 ， ６３５°１ ６ １
９〇 （ ）〇〇°

ｒ

人大０／０％
￣

２／０ ． ７％
￣

Ｔ／０Ａ％３／０ ． ５％

■ ｈ其他０／０％１ ／０ ． ３％ ５／ １
． ８ ％６／ １

． ０％

ｃ ｏｍｂ
ｉｎｅｄＩ０ ． ６

１ ３ １２０ ． ６８０ ．００００＾５０／ １ ００％２９６／ １ ００％２７４／ １ ００％６２０／ １ ００％

表 ５ 预编码时
“

作用范 围
’ ’

 （
５ 位编码员 ）

的 Ｋａｐｐ ａ 值从上表可以看出
，
在高等教育政策领域 ，

绝大部分
° ｌ，

ｔｃｏ ｍｅ １Ｋａ
ｐｐ

ａＺＰｒ〇ｂ＞Ｚ

政策 （
９４ ． ５ ％

 ）都是 由政府部 门 （ 行政系 统 ） 单独 制定
＿＿

的 ，其次是执政党 ，其单独发文或者与政府部 门联合发

０ ＾ １！ ｓ ｉ ６〇 （Ｚ文 的 比例共计 ４％
。 人大所 占 比例仅为 ０ ． ５ ％

，
说明我

３ ｜０５ ８ ７９ｈ

＇

８７ （
） ．

０００ （ ）国高等教育领域政策 的法律化程度不高 ，
政府在高 等

４ ｜０ ． ５９４７１ ５ ． ０５０ ．００００教育政策领域扮演支 配性的角 色
， 同时执政党也发挥

５ ｜０ ． ８６０４２ １
．７７０ ．００００着一定作用 。

６ ｜０ ． ６３９６１ ６．

１
８〇 ． 〇〇〇〇从不 同时间段的来看

，
上述情况总体上变化不大 。

７ ｜０
．４４７６ １ １

＋３２ａ〇〇ｎ
（
＞

值得注意的是
，
除 了 

“

其他部门
”

发文数所 占 比例呈现

出 持续增加 的趋势之外 （这说 明高 等教育领域政策 主
ｃ ｏｍｂ ，ｎｅ ａ ｜３ １ ． ８０〇■〇〇〇〇

細多元化趋势 ） ，
执政党 、政府部 Ｈ 、人大和党政联合

二、 政府职麟＾
迹分析发文所 占 比例 都呈现雌 浪式 的Ｍ特点 。 其 中 ，

（

－

） 中 央政府鮮教育 职能纽的 ，£ 、轨迹
、

１ ９８ ８ －繼 年細
，
执較在 高雜育领糊发文数

图 １ 是中 央政府在 １ ９７８－ ２０ １ ４ 年间不同年份颁发 髓 占比例 明显低于其他两个时期 ， 而政府部门 所 占

１ １ ８２０ １ ６ 年第 ７ 期 总 第 ３７ ３ 期
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Ｉ

＇ＳＳ ＬＳ－

／ ｍＣ
Ｎ ｌ Ｎ

ｌ Ｓ ｉｆ
Ｖ Ｓ ｉ

ｌ

Ｃ＊
Ｏ
Ｕ ｌ

Ｎ
ｌ

Ｓ ｒ ？
？

Ｔ
Ｉ

Ｏ
Ｎ

比例则 明 显高于其他两 个时期 。 众所周 知 ，

“

党政分到 ５３ ． ４％ 。 １
９７８

－

１ ９８ ７ 年间 ， 虽然以
“

给予高等学校更

开
”

改革高峰主要集 中于 １ ９７８－１ ９８７ 年 间 ， 之后改革多 自 主权
”

为方向 的改革 已经开始 ，但是彼时 尚未 明确

的重点转 向政企分开 、
政社分开 、

政事分开 。 然而在高提 出
“

转变政府职能
”

， 相应的实践更 多 的是基 于实践

等教育领域 ， 恰恰是在
“

党政分开
”

改革 高峰期过后 ， 执经验的探索 ， 再加上 当时还有相 当 多 的政策是在恢复

政党单独和联合制定政策的 比例最低 ，
而在职能转变文革之前的做法

，
因此这

一阶段政府作为
“

生产 者
”

的

重点进入社会管理和公共服务领域之后 的 ２００３－ ２０ １４比例最高 ， 为 ４８ ％
；

１９８ ８
－

２００２ 年期 间 ，

一方面
“

转变政

年间
，
执政党发文 的比 例又有所 回升 ， 但是仍然 明显低府职能

”

成为政府改革 的核心 目 标和任 务 ，
另
一方面 ，

于第一个阶段 。 这似乎说 明从改革措施的出 台到产生高等教育领域在这个时期 完成 了一 系 列 重大 的改革 ，

实际影响有一个明显 的时滞 。包括从精英化到大众化 、 明 确和 落实高 校独立法人地

从三个阶段执政党单独或联合发文所涉及 的 内容位 、重塑高校管理体制 、 民办高 校 的兴起 与发展等等 ，

来看则呈现 出 日 渐丰 富和多元化的趋势 。 １ ９７８
－

 １ ９８７
“

市场化
”

成为这个阶段的标志性的符号 。 恰恰是在这

年的 ４ 个政策文本中
，
有 ３ 份是关于思想政治教育和马个

“

市场化
”

趋势 和精神最为 明显的阶段 ，
政府作为

“

生

克思主义教育的 ，

１ 份是关于学生参加 生产劳动 （社会产者角 色
”

的 比 例有大 幅度 的下 降 ， 而更多地在扮演

实践 ） 的 ；
１ ９８８－ ２００２ 年 间 的 ７ 个政策文 本 中

，
关于思

“

供给者
”

的角色
；

２００３ 年之后
，
政府职能转变的重点转

想政治教育的有 ２ 份
，
关 于社会实践的有 ２ 分 ， 其余 ３向公共服务和社会管理 ， 高等教育作为公共服务 的重

份则分别是关于贯彻 实施 《教育法 》 、干部培训和 党建要领域也成为 改革 的重点 。 然而有 意思 的是 ，
这一时

的
；

２００３－ ２０ １ ４ 年 间 的 １４ 份政策 中 ，
关于思想政治 教期政府作为

“

生产者
”

的 比例不仅没有下降反而有所上

育的有 ５ 份 ，社会实践的 ２ 份 ，党建 ２ 份 ，其他则涉及校升 ， 作为
“

供给者
”

的 比例则 从 ５ ３ ．４％ 下降为 ４ １
． ６％ 。

园文化建设
、
学生心理健康 、学科体 系 和 教 材 体系 建这与建设公共服务型 政府所倡 导 的从

“

生产者转变为

设 、就业 、领导班子建设等范 围广泛的 问题 。 这似乎表供给者
”

、

“

管办分离
”

的方向 与 目 标明显不符 。

明执政党对高等教育领域的领导 和管理有不断扩大和另
一方面 ，

作为公共物品 的供给者 ，
政府最为关注

增强的趋势 。的是
“

人学政策
”

， 其次是
“

配置政策
”

和
“

绩效政策
”

。

（ 三 ）

“

管什 么
”
——政府作用 范 围及其 变化其中

“

人学政策
”

在 １９８ ８－ ２００２ 年间所 占 比重最高 ，
而

从表 ７ 可 以 看 出
，
中央政府颁布 的政策 中有 ４７ ．

“

绩效政策
”

则呈现 出 稳定上升 的趋势 ，
尤其是 ２００３－

１
％ 的文本反映了其作为

“

供给者
”

的角色 （ 配 置政策 、
２０ １ ４ 年间

，绩效政策所 占 比 例有大幅度 提高 。 这恰恰

融资政策
、
生产政策 、人学政策和绩效政策之和 ）

，
接近与中 国高等教育 的发展历程相呼应 ： １ ９８８

－

２００ ２ 年间 ，＿

一半 。 同时还有 ３９％ 的政策文本反映 了其作 为
“

生产中 国 高等教育经历 了 从精英化到大众化 的发展
， 高校

者
”

的角色——校本政策 。 这说明在高等教育领域 ， 政招 生规模急剧扩张 ， 这一时期 的
“

招 生政策
”

、

“

配 置政

府在很大程度上仍然在扮演着
“

生产 者
”

的角 色
，
其制策

”

成为重点 。 而伴 随高校扩招必然带来 的是人们对

定和实施的 大量政策 是关于 高等教育机构 内 部事务高等教育质量的担忧 和政府对绩效问题的重视 ，
因此

的
，
例如关于教材的编写与使用 、关于 如何教学 、学生在 ２００ ３

－

２０ １ ４ 年间
“

绩效政策
”

有大幅度的增加 。

参加劳动 、学校 安全管理 、学校科研机构 的设立等等 ，（ 四 ）

“

怎 么 管
”

——政府作用 方式及其 变化

其实质是干预 了高等教育机构的 自 主权 。表 ８ 反映 了政府在高等教育领域的作用方式 。 可



表 ７＿關 ＊ 雜 奴酿以看 出 ，规制政策在三个阶段都 占据绝对优势地位
， 其

 ＾合计总体 比例高达 ８ ０ ． ８％
，这说明在高等教育领域政府权

１ ９７ ８
－

１９ ８７１ ９ ８８
－

２０ ０２２００３
－

２ ０ １ ４，＿＿ ， ，＿， ，

ａｅ ■置政 策７／ １４％４５／ １ ５ ． ２％ １６ ／５ ． ８％６８／ １０ ． １ ％力 的运用ｗ体 ．上是直接而具体 的 ， 政府最 吊 用 的 作用

駐资政策 １／２％ １４／４ ． ７％ １ １ ／４ ． ０％ ２６／４ ． ２％方式是强制性的 。 这种作用方式一般直接作用于 目 标

生产政策 －

谁生产

＾

 １ ／ ２％６／ ２ ． ０％２ １ ／７ ． ７％ ２ ８／４ ． ５％个人或组织 ， 后者没有或仅有很小 的 自 由裁量权 ， 其实
入学政策


９／ １８％
＿７ ８／２ ６ ． ４％

 ＿

３ ７／ １ ３
；

５％［
２４／２０ ． ０％

＿质是减少或扩展私人的选择
，

一般包括通过授权 、惩罚

＿

绩财策
 ——

＼ ５ ／５ ．

＿

＼ ％
＿２ ９／ １ ０ ． ６％

＿ ＿＿

４６／ ７ ．色 ．和禁止来控制生产 ，是
“

政府要求
一部分个人或机构履

校本政策２ ４／４８％１ ０６／３５ ． ８％１ １２ ／４０ ． ９％２４２／３９ ． ０％
Ｔ■不 １土 ； ， 疋 人 女Ｊ

…

即刀 丨 八織



其他政 策６／ １２％３ ２／ １ ０ ． ８％４ ８／ １ ７ ． ５％８ ６／ １３ ． ９％行一定行为的程序或行动方
■

案 。 规 ？制政策虽？然有其

 

５ ０／ １００％２ ９６／ １００％２ ７４／ １ ００％６ ２０／ １００％优点 ， 如 比较简单易行 、管理更有效率 、见效快等 ， 但是

从不 同时间段来看 ，
政府 角色 在各个时 间段的变其缺陷也是显而易见 的

，包括经常扭 曲 自 愿和 私人行

化幅 度不大 ： 从
“

供给者
”

和
“

生产者
”

的角度来看 ，政府为并导致低效率 、 遏制创新和技术进步 、缺乏灵活性适

在高等教育领域内 的职能变化不 明显 。 三十多 年来 ， 应性差 、强制成本高等 ，在一些社会中还面临严重的合

其作为
“

生产者
”

的 比例虽然有所下 降——从 ４ ８％ 下降法性问题 。

［

２２
］

也正是 因为如此 ，
逐步减少政府 的强制性

为 ４０ ． ９％
，但是下降 的幅度有 限 。 从三个不 同 的时间作用方式一直是我国政府职能转变的重要 内 涵之一 ，

段来看 ，
在 １ ９８８

－

２００２ 年间
，
其作为

“

生产者
”

的 比例近年来努力推进 的审批制度改革即是一例 。 而在高等

最低 ，而 同时期作 为
“

供给者
”

的比例则超过了 一半 ， 达教育领域 ，从最初 的
“

改变政府对高等学校统的过多的
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管理体制
”

到最近 的
“

赋予高等学校 自 主权
”

改革其本到较多 的行政干预 ， 高等教育机构 内部 的诸多具体事

质上也都是朝着这一方向努力的 。 然而从统计数据来务 。 那么为什么会发生这种
“

逆转
”

？ 是不是 因 为这一

看
，
政府在高等教育领域职能的这

一转变趋势并不 明时期对政府公共服务职能 的强调反 而强 化 了政府
“

办

显
，
见表 ８ 。大学

”

的 角 色 ？ 在其它公共服务 领域是否也是如 此 ？



表 ８ 作用方式 ＊ 年度 交叉列表如是 ， 则值得警醒和反思 。

厂 ｜ 合计第三 ，政府在高等教 育领域的管理方式变化不 明
＿＿ １９７ ８

－

１ ９８７１ ９８ ８
－

２００２２０ ０３
－

２０ １ ４

显
，代表直接而具体强制 的规制政策 比例一直保持在

分配政策４ ／ ８． ０％６／２ ． ０％ ３３／ １ ２ ． ０％４３／６ ． ９％一 ■ ， 丄？＿， ，＾ｆ＿

作 用 构成性政 策 Ｖ １０ ． ０％２９ ／９ ． ８％２ １／７ ． ７％５Ｖ８ ． ９％８〇％ 以上
， 最 网时接近 ８５％ 。 尽 ｓ 相关的改革和政策

方式 规制政策 ４ １／８２ ． ０％ ２５ １ ／８４ ． ８％２０ ９／７６ ． ３％５０ １／８０ ． ８％文本一再呼吁要赋予 高校更多 的 自 主权 、减少政府的

｜

再＾配政ｆ０／ ０ ． ０％ １ ０／３ ． ４％ １ １
／４ ． ０％２ １／３ ．竹７

￣

行政干预 、推进高校 自 主治理
，
然而政府依然 习惯于 以

合计 ｜５ ０／ １ ００％ ｜ ２９６ ／ １＿ ｜２７ ４／ ＫＯＴ ｜ 
６２ ０／ＫＴＯ强制性的方式对高等教育机构进行管理 。 令人欣慰的

从不同时期来看 ，
规制政策在 １ ９８ ８

－

２００２ 年 间所 是 ，

２００ ３ 年服务型政府建设启 动后 ，政府运用强制性方

占比例最高 。 前文提到 ，
１ ９８ ８

－ ２００２ 年间 ，是高等教育式的 比例开始呈现出 下降的趋势 。

领域 以大众化 、市场化为方 向 的改革 最为密集时 而把上述三点基本结论整合起来 ， 可 以说改革 开放

恰恰是这一时期强 制性的作用 手段使用频率最高 ， 这以来中 央政府在高等教育领域的职能虽有所转变但整

在某种程度上似乎 印证 了
“

中 国 以行政化的方式推进体上有限 。

市场化的改革模式
”

。 ２００３ 年服务型政府建设开始之由于研究方法和 资料上的不足 ，
本 研究还存在 以

后规制政策 明显减少 （ 从 ８４ ． ８％ 下降为 ７６ ． ３％ ） ， 体现下几方面的限度 ： 首先 ， 本研究 限于高等教育领域 ， 得

出中 国政府正在从管制 型政府 向 服务型政府转型 的趋出 的结论无法推至其他职能领域
，
那 么 其他 的公共服

势 。 与此同 时
，
分 配政策 则 明 显 增 多 （ 从 ２％ 增加 到务职能领域情况如何 ？ 这需要更多 的实证研究来观察

１ ２％ ） 。 分配政策强制性很弱 ，

一般围绕着权利 和利益和分析 ； 其次 ， 中 国在高等教 育领域实行的是 中 央 和省

的个别分配而 产生 。 理论上应 以
“

效率
”

为 分配 的标（ 自治 区 、
直辖市 ） 两级管理体制 ，

改革开放 以 来
， 高等

准
， 但现实中往往 由于精英之 间的互惠和 相互支持而教育领域相 当多 的管理职能被下放给 省级政府 ， 例 如

成为
“

分赃政治
”

的温床 。 构成性政策一般涉及高等教
“

到 ２０００ 年时全国 １ ０４ １ 所高 等学校 中 ， 中央 部门直接

育 系统的改革或者高等教育管理机构的 内 部事 务 ， 此管辖的只有 １２０ 余所
，
其余 ９００ 余所高校以地方管理为

类政策改革开放 以来呈现 出逐 步减少的趋势 ，
说明 高主

，
专科教育 的管理和 审批权限完全交 由 省级政府负

等教育系统 日 趋成熟和稳定
，
改革 的 力度在逐渐趋缓 ；

责
”

。 但是本文仅仅对中 央政府的政策文本进行了 内

再分配政策是直接而抽象 的强 制 ， 即 虽然其强制性很容分析 ， 而未涉及省级政府 的高等教育职能 。 下一步

强 ，但是
一般不 是针对具体的个人 、

组织或地 区的
，
往的研究可 以 补 充对省级政府 高 等教育政策文本 的 分

往涉及对收人的重新分配
， 体现的是对社会公平的 强析

，
以对中 国 高等教育领域的政府职能作 出 更 准确 的

调 。 此类政策呈 现 出 稳定增长 的趋势 ，
显示 出 政府对判断

，
同时还可 以补充 以 府际关系 的 角度来 审视政府

“

公平
” “

正义
”

价值的 日 益重视
，
也体现 了政府对公共职能变化

；第 三 ，
关于

“

谁在管
”

，

一方面本研究统计的

服务均等化 目标的强调 。文本中
＇

没有包含一些党委 系统特有 的政策本文 ， 如关

四 、结论与讨论于干部任免 以及其他一些针对所有事业单位的政策 ，

通过对 １ ９７ ８
－

２０ １ ４ 年 中央 国家机关颁发的 ６２０ 份因此本研究可能低估了 执政党 在高等教育领域所扮演

高等教育政策文 本进行 内 容分析 ，
可 以 发现改革开放的角 色 ；

另
一方 面 ，

在 中 国 的制 度背景下 ，
几乎所有重

以来高等教 育 领域 中 央 政府 职能及其转 变 的 如 下要的政策文本 ， 包括政府单独发文 的政策 ，其出 台前都

要经过党委会讨论
，
所 以仅仅通过政策文本分析很难

首先
，
从管理主体的角度来看 ，

政府 （ 行政系统 ） 在
看出党政职能的情况 ， 而需要补充会议纪要 文本分析 、

高等教育政策 领域扮演支配性的 角 色 ， 同时执政党也 访谈等多种实证方法 ； 最后 ， 相 较于其他分析视 角 ， 从

发挥着－定作用 ，
立法机构 的作臟其有限

， 高等教育

领域的法制 化程度不高 。 从不 同时雛政党发文所涉
优势

，
如它不仅能对政府

“

管什么
”

做分析
， 而且可 以对

及的内容来看 ， 改革开放 以 来 ，
嫌党 对高等騎觀

‘ ‘

政府怎么管
”

进彳１
■

分 此外 ， 作为
—种 巾观层面 的分

的领导和髓有不断扩大和顆關势 。柄Ｗ反 映巾 目现实 ＿度 的 复雜和异质性 ，从而推

其次 ，
从管麵細来看

， 虽然細趋势是前作
动政府职

＾
域職隨化

丨

但
＾
这剛她带来 了其

为
“

生产者
”

的 角色在弱化
， 作为

“

供给者
”

的 角色在 ３虽

曰
月显的 弊端 ：该视 角 下 的政府职能 研究需 要 逐步积累

化 ，但是变化的幅度不大 ， 并且呈现 出 波浪式 的发展 曲的 大

线 。 整体±締 ，
在靜教育綱

，
政趣大雛±仍

丨 更抽賴 丨Ａ 的关 于 巾 目 政府軸转变＿ 果性知

然扮演着
“

生产者
”

的角色 ， 高等教育机构 的 自 主权受？

１ ２０２０ １ ６ 年 第 ７ 期 总 第 ３７ ３ 期
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