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印度高等教育治理：权力演变、体系建构和      

逻辑审视

□  王建梁　赵　鹤

 

 

摘要:  高等教育是印度教育的名片。印度对高等教育的治理进

行了广泛探索，其治理变革在印度高等教育的跨越式发展中发

挥了重要作用。印度高等教育治理进程的核心即不同利益相关

者权力结构的演变。在经历殖民控制、集权管理、逐步分权和

多元共治的四次变革后，印度高等教育最终形成了政府、大学、

市场、社会共同参与的治理体系；其治理结构由外部（政府、

市场、社会相结合）和内部（大学自治）两部分构成，契合教育

治理“多元主体”“合作”“共治”的本质要求。印度高等教育

治理的基本逻辑回答了治理的起点、内容和目标等问题。大学

“自治”是印度高等教育治理的逻辑起点，多元“共治”是治理

的逻辑核心，通过多元“共治”走向教育“善治”则是印度高等

教育治理的最终落脚点。
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一、问题的提出

2 0 世 纪 9 0 年代 后,  随着关于“治 理”

（governance）研究热潮的兴起，这一概念也开始

应用于教育学界。从治理的特征来看，其区别于传

统概念“管理”（government）的本质在于脱离了

单一主体（政府）的单向性管理运作，转而走向多主

体（政府、社会组织、个人等）合作共治的新路。作

为国家治理的有机组成部分，“教育治理”也遵循这

一本质属性，“多元主体”“合作”“共治”成为其显

著特征和本质要求。一方面，在理论上，基于1978年

克拉克最早提出的高等教育治理的两种模式（政府

控制和市场调节），逐步发展出三种（尼夫，1984）、

四种（娜·鲍尔，1999）、五种（科斯特）模式等多样

的高等教育治理理论[1]；另一方面，在实践上，包括

美、英等发达国家及中、印等发展中国家都进行了广

泛的高等教育治理的改革与探索，建立和完善高等

教育治理机制成为各国改革的关键问题。

20世纪90年代后，印度的崛起成为继中国之

后另一支不容忽视的力量活跃在国际舞台。教育是

促使印度再度崛起的秘密武器，特别是印度高等教

育的发展，得到研究者越来越多的关注。印度高等

教育发展十分迅速，不仅表现为其庞大的高等教

育系统，更重要的是，伴随规模扩大而逐渐形成的

独特的高等教育治理模式，催生出以印度理工学院

（Indian institute of technology，IITs）为代表

的一批优质高校，成为印度高等教育的一张名片，

也为国际高等教育治理改革提供了印度经验。

二、印度高等教育治理进程中的权力演变

印度高等教育伴随着古老的文明而生，古印度

经院式高等教育宗教和哲学色彩浓厚。1757年，英

国开始对印度长期进行殖民统治，西方学院式高等

教育在印度建立和发展起来，190年的殖民控制为

印度带来现代意义上的高等教育。从新式高等教育

产生后，印度高等教育治理整个进程的核心就是不

同利益相关者权力结构的演变，而决策权力的分配

则随执政者的演替呈现出多重变化。
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（一）殖民官办中的精英控制：英属印度时期

（1757年～1947年）

殖民地时代，印度教育发展完全处于宗主国的

管控之下。可以说，此时的印度教育基本上成为英

国教育的翻版。印度的当代大学系统始于1857年，

殖民政府在金奈、加尔各答和孟买建立了三所公立

大学，成为印度近代官办高等教育的开端；随后，几

所邦立大学在各邦政府的指导下成立并运作起来，

印度近代意义上的高等教育行政管理也随之出现。

英国政府对高等教育管理的核心方针来自于1854

年颁布的《伍德教育急件》（Wood's Educational 

Despatch）①。这是英国政府首次以立法形式明确印

度的高等教育制度、政策及行政设置，英属印度的

高等教育行政管理从此纳入法制化发展轨道。在高

校治理体系方面，殖民政府复制了伦敦大学“联邦

大学”的治理系统。这种“联邦大学制”规定了大学

的基本性质——管理而非教学，大学由国家拥有、管

控和运营，邦立大学由各邦政府管理；大学的附属

学院具体开展教学工作，而这些学院则很大程度上

由私人占有，其教育目的主要是为了培养印度精英

阶层进入英国殖民官僚机构中工作。这些学院由于

受到私人管控，加之联邦政府对大学提供教育不感

兴趣，故在成本、准入和公平等方面鲜有监管，最终

主要的管理、决策权力把握在地方精英手中[2]。

（二）双向驱动中的集权管理：尼赫鲁时期

（1947年～1964年）

1947年印度独立，高等教育也走上了自主发展

的道路。1950年印度共和国成立，同年生效的印度共

和国宪法对中央政府、邦政府以及二者协同运作的

教育管理权限做出明确规定。中央是高等教育治理

的权力中心，具体的管理事宜由各邦进行。事实上，

独立后的前20年中，大学系统的主要管理从各邦

完全转向中央政府，这一变化是由印度独立后第一

任总理贾瓦哈拉尔·尼赫鲁（Jawaharlal Nehru）

领导实现的。这使得本来就是高等教育治理权力中

心的联邦政府的权力进一步延伸。这一时期，尼赫

鲁控制的国大党无论是在联邦层面，还是地方各邦

层面都牢牢处于统治地位[3]，尼赫鲁的工业化战略

要求大学主要为大型国有企业培养技术人员，印度

理工学院、国立技术学院（National Institutes of 

Technology，NITs）、农业大学及区域性职业学院

的相继建立就是明证。这些都是在不顾宪法责任划

分的情况下，通过使用议会的特殊法案而实现的，

以确保联邦政府的绝对控制。并且，联邦政府还将

现有的邦立大学也间接置于其控制之下。这一阶段，

印度高等教育的治理体系分为两层：上层的治理模

式针对单一技术学院，即专门从事某一领域研究的

教学机构，如工程专业，由中央政府任命其理事会

和理事长，控制招生、教职员工的招聘和评估；较低

层级的治理模式与殖民时期基本没有变化，主要由

邦政府控制私立学院的预算和资金，批准职员的任

命、教职员工工资和学生学费，而附属学院则负责规

定课程和入学标准，举行考试和授予学位。在联邦

和各邦政府高度控制各自势力范围的双向驱动下，中

央集权还是占据绝对优势。然而，需要说明的是，各

地方政府并未放弃对扩大权力的诉求，对尼赫鲁政

府的集权政策的批评声也不断出现。

（三）博弈平衡中的分权努力：英迪拉·甘地时

期（1966年～1984年）

1966年，英迪拉·甘地（Indira Gandhi）成为

印度第一任女总理。她站在平民立场上制定的高等

教育发展政策中，联邦政府有意识地给各邦政府和

大学分权。如1969年大学拨款委员会（（University 

Grants Commission，UGC）专门成立针对大学治

理（University Governance）的委员会，建议大学

应得到更多的自治权。其主要通过以下两种途径：

一方面建议增加学者的作用和教师的话语权，另一

方面呼吁对大学长期运营资金以五年“分批补助”

（block grants）的形式进行拨款，而不是更具政

治干预性的年度拨款机制。尽管这些建议并未转变

为官方政策，但由此能够看出原先的高度集权已然

出现缺口。然而，这样的权力分化并非是直接和彻

底的，仍处在不断的挑战和博弈中。1976年宪法第

42修正案（The Forty-Second Amendment）颁

布，重新布局了教育治理的格局，把一直由各邦负

责的教育事务规划到《并行条目》，中央政府和各

①  注：1854年，英国东印度公司议会监督局主席查里士·伍德（Charles Wood）提出了关于在印度建立完整的近代教育体系

的建议，即《伍德教育急件》，也称《伍德文告》。
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邦政府在教育政策制定方面地位相等，但是教育立

法上中央政府权力更大，并可以直接对各邦发号施

令、推行政策。尤其是高等教育方面，中央政府加强

了对大学的管理并提高了对学术的控制[4]。总的来

说，与前两个阶段相比，尽管英迪拉·甘地执政时

期仍然是联邦政府主导，但对分权的逐步努力和对

平民教育的关注也是这一时期的持续行动。

（四）多向互动中的教育共治：经济自由化改革

至今（1984年～）

1984年，印度开始推行经济自由化改革，一个

由包括邦级政党在内的联合政府组成的新政治时

代到来。与此同时，国家层面的高等教育政策越来

越要求平衡邦立大学政治化带来的不良影响。①此

外，私立大学的迅速发展也使得私人提供者逐步成

为印度高等教育的另一种重要力量。但是从权力来

看，私人提供者所发挥的作用也仅局限于政府外部

提供者[5]。20世纪90年代初以来，经济自由化、政治

多元化和新管理主义思潮的涌入为印度高等教育的

治理变革创造了外部环境：政府体制内部分权、市场

调控深化、社会参与增加、高校自主权扩大等多种

变化，使得原先政府与高校之间的单向驱动关系正

在被社会、政府、市场与高校之间更加错综复杂的

多向互动关系所取代[6]。1990年，大学拨款委员会发

布报告《管理的替代模式》（Alternate Models of 

Management），讨论了大学治理深层政治化的负面

影响。该报告呼吁政府给予大学更多的自主权，并让

更多的教师、学生和社会参与到大学的管理中；对于

大学内部，该报告建议政府将权力下放，赋权大学

校长，将课程管理、考试和学位授予的责任完全交

由附属学院管理，而附属学院的设立和取消也都应

当由大学自己决定。分权和共治可以说成为了这一时

期高等教育的主题——在参与方的多向互动关系中

逐步构建起现在印度高等教育治理的体系。

三、印度高等教育治理体系建构

高等教育领域著名学者伯顿·克拉克（Burton 

R. Clark）于1983年提出“协调三角形”（Triangle 

of Coordination）模型。这一高等教育协调模式，

认为所有拥有先进高等教育体系的国家都涉及到

官僚政治、学术机构和市场协调要素之间的相互作

用，不同国家和不同时期权力的分配协调情况有所

不同，核心要素包括三个：国家（State）、学术权威

（Academic Oligarchy）和市场（Market）。基于

这一理论，一些研究者进行了补充和发展，将中介

机构（intermediary bodies）也纳入进来，认为作

为缓冲组织的中介机构主要是来自国家与市场之间

的社会领域[7]；因此，政府权力、大学自治、市场调

节和社会系统就构成高等教育内、外部综合治理系

统的四项基本要素。这一模型已成为解释现代高等

教育系统运作所使用的经典模式，也被广泛运用到

高等教育治理领域。该模型也是本文分析印度高等

教育治理体系建构的依据（如图1所示）。

 

（一）外部治理结构

从外部治理结构来说，印度高等教育的治理主

要依靠政府（行政力量）、市场和社会的共同配合、

参与。

首先，中央及邦政府合作管理高等教育事务。

由于“并行条目”的存在，各邦的管理权限取决于

中央，宪法的规定使得中央在高等教育治理方面有

着最高权力，可以说是高等教育治理的权力中心，

具体治理事宜由人力资源开发部（The Ministry 

of Human Resource Development, MHRD）

和中央教育咨询委员会（The Central Advisory 

Board of Education，CABE）承担。各邦政府

对于高等教育的管理则更针对于教育发展的具体

①有研究显示，1989年，地方性政党已经渗透到所有的国家部门。到1998年，他们已经开始主导印度的地方政治，高等教育的发

展也不例外。

内部治理

政府

社会市场
外部治理

校长

院长权力
机构

图1：印度高等教育治理体系
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事宜，是治理的绝对主体。此外，还需要特别指

出，印度高等教育治理体系内还存在另一支重要力

量——全国性“半行政机构”，此类机构以众多全

国性教育咨询委员会为代表。这些委员会多是按照

法律成立的法定自治机构，虽然并非政府直接领

导的行政机构，但是其政策和权力又具有一定的

行政效力。其协助政府制定和落实各项教育政策，

是印度教育治理体系中不可或缺的一环。因此，按

照上述模型，可将其列为政府力量范畴，典型的有

全国教育研究与培训委员会（National Council 

for Educational Research and Training，

NCERT）、大学拨款委员会（UGC）等。这些委员

会职权范围十分广泛，概括起来，其引导教育治理

主要体现在政策咨询、标准制定、分配拨款、教育

督导等几个方面。

其次，市场的影响和调节作用随着印度迅猛发

展的私立高等教育而逐步体现。20世纪80～90年

代，政府对高等教育的实际资助不断减少，大学和

附属学院找到一条弥补财政资源缺口、同时也可以

满足对高等教育社会需求的不断增加的途径，即在

公立大学以及自筹资金学院开设由UGC批准的自筹

课程；随后，各邦政府也开始允许私人机构（如慈

善信托或社会团体）承办建立大学，私立院校完成

各邦政府的委托并主动接受其监管。从规模上讲，

印度私立高等教育在过去40年持续扩张，大学数量

增长了6倍多，目前33 000多所大学有64%是私立性

质的高等教育院校[8]；另外，从目的来看，私立高等

教育主要目的在于通过提供UGC认证的课程收取

高额学费以及各种费用以赚取利润[9]。基于此，市场

对于印度整个高等教育体系的调节作用较以前大大

增强——市场参与供需关系的调节，高等教育回应

市场需求；市场参与高校结构的调整，公私立高等

教育既合作又竞争发展的局面已经形成[6]。

最后，社会参与是对政府和市场治理的补充，

尤其是在二者治理失灵的情况下可以发挥一定作

用。上文“权力演变”部分已经提到印度高等教育治

理的社会参与主要出现在20世纪90年代经济自由化

改革之后，可以说，社会参与是印度高等教育治理

的新兴力量。社会力量参与高等教育治理实践尽管

时间不长，但是内容十分丰富，参与方多元化，较为

典型的有企业、非政府组织（Non-Governmental 

Organization，NGO）以及一些民间智库团队。近年

来，印度政府不断扩大社会参与，特别鼓励其参与

高校事务，在政策讨论、决策制定过程中发出自己的

声音。比如非政府组织印度工商协会联合会高等教

育委员会（FICCI Higher Education Committee）

近年来所制定的“高等教育2030愿景系列”报告，积

极为政府建言献策，也得到了一定采纳。

（二）内部治理结构

对外部治理而言，印度高等教育内部治理主要

指高校自治。印度宪法规定印度的大学是自治性机

构，各高校根据法案和自制章程对大学事务进行分

配和管理，不同类型大学内部体系略有不同，但基

本治理框架没有太大差异，只是根据具体法规和学

校性质有不同的调整。印度普通大学的自治结构主

要也是由以下三部分构成：

第一，大学的最高领导者是视察员（Visitor）和

校长（Chancellor）。国立和邦立大学中，这两个职

位主要由高级别政治官员担任，本质上属于荣誉职

务。例如印度国防大学成立，时任总理曼莫汉·辛格

（Manmohan Singh）亲自出任校长，总统任视察

员，以彰显政府的高度重视。校长并不直接管理学

校事务，副校长（Vice-Chancellor）由校长任命，

是印度高校实际最高决策者和管理者；在私立大

学，校长由校董事会选举产生。

第二，印度的大学内部设立一系列权力机构，

部分权力机构同时也是管理和执行部门：大学委员

会（Court或Senate）是大学最重要的权力部门，制

定大学发展的大政方针，并负责联系社会公众；大

学行政委员会（Executive Council或Syndicate）

是最主要的行政机构，学校的日常行政事务、学校

的各项规章制度等都由其负责；与此相对，大学学

术委员会（Academic Council）则是最高学术决策

机构，总揽如入学、课程教学、考试、学位授予等所

有教育工作。

第三，大学学院的院长（Dean）是各学院事务

的直接管理者，对学院发展有着绝对执行力，一般

由资深教授担任。院长的主要职责包括教学工作的

分配、教学岗位的设置与取消、教师的聘用以及科

研方面的管理[10]。
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四、印度高等教育治理的逻辑审视

印度高等教育治理的基本逻辑回答了治理的起

点、内容和目标等问题，同时也说明了现在及未来

印度高等教育治理发展轨迹的演进趋势，铺陈出印

度高等教育治理的未来图景。

（一）大学“自治”是治理的逻辑起点

“治理”在保留“管理”自上而下的管控刚性

的同时，最重要的则是自上而下与自下而上的互动

过程。在这一互动关系模式中，大学无疑是处于治

理结构底部的基本单元。大学是印度高等教育治理

中的基础单位，寻求整个高等教育体系的治理，首

先要追寻对于这一构成高等教育体系的元细胞的治

理，将大学作为印度高等教育治理的逻辑起点也是

对“治理”过程核心特质的一种体现。因此，大学内

部治理是印度高等教育治理的第一步。

如何保障好、发挥好大学自治在高等教育治理

中的基础性地位，是当前印度高等教育治理关注的

重点命题。20世纪90年代以前的相对集权模式并

未重视赋予高校相应的自主权，招生、财政、教师

聘用、教学等均受到政府的过度干预。私立高等教

育得到发展后，一大批自筹经费的私立高校建立

起来，由此高校开始要求重构权力配置模式。在高

等教育治理变革的整体背景下，印度的大学争取到

一定的自治权，比如行政上自主聘用教师及确定数

量，选拔管理人员；学术活动不受中央及邦政府干

预，允许开办自筹经费课程，自主考核教师等；财政

上，经费使用更加自由，政府不再关注具体使用情

况，学费结构、奖助学金等也都由学校自行决定。

此外，由于政府与大学之间关系的变化，政府微观

管理和直接控制减少，构建基于问责机制的高校

自治制度，并致力于谋求高等教育自治与问责之间

的平衡，印度《第十二个五年计划》（The twelfth 

Five Year Plan（2012～2017））对此进行了规划：

建议实施差异化问责，基于高校绩效评估结果来赋

予其相应的自治权[11]，这意味着绩效表现较好和较

差的学校获得的是不同程度的自治权。

（二）多元“共治”是治理的逻辑核心

“治理”指的是公共及私人机构一起管理其共

同事务所采取的各种方式的总和。“多元主体”“合

作”“共治”是治理也是教育治理的显著特征和本

质要求。因此，对于印度高等教育治理而言，摒弃以

往政府单一主体的集权管制，转向多主体“共治”，

是其治理逻辑的核心。

经济自由化改革以来，较以往大为增强的市场

力量、曾一度缺位的社会力量和逐步扩大自治权的

高校力量同时发力，完善了印度整个高等教育的治理

格局。然而，初步形成的共治体系不可避免地存在

局限性——第一，社会力量相较于其他高等教育治

理主体尚显薄弱，社会参与治理还处于起步阶段；第

二，高等教育治理的力量分配是有所差异的，如图2

所示，A、B模式分别代表公立和私立高等教育，印度

私立高校运用“市场导向型”治理模式，因此市场对

于私立高等教育的影响和调节作用更深，社会参与

方也更加多样化，种姓学会、宗教团体、慈善机构、

各种社团都不同程度地直接参与到私立高校的事务

管理中。但是市场的自由放任状态、招生规模骤增以

及监管制度的滞后导致高等教育质量下滑，也是印度

高等教育治理过程中出现的棘手问题。如何在继续

增强市场、大学、社会参与活力的同时优化其治理效

果，是印度高等教育治理未来改革的方向。

（三）实现“善治”是治理的逻辑终点

教育治理，共治是路径，善治(good governance）

是目标，其要素包括治理的有效性、回应性、稳定

性，以及参与、公正、廉洁、透明、问责等[12]。有效的

治理是不同权力之间的和谐融合，是信任与控制之

政府力量

A C B

政府力量 政府力量
社会力量

社会力量
社会力量

市场力量
市场力量 市场力量

大学力量
大学力量

大学力量

图2  印度高等教育治理力量协调关系图
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间的平衡。印度高等教育快速发展背后的很多问题

都源自于治理过程中的不和谐与不平衡。所以，求

得“善治”正是印度高等教育治理的目标和终点。

显然，印度当前的教育治理格局与“善治”还有

一定距离。因此，“善治”的要求为印度高等教育治

理改革指明了方向：首先，保持政府宏观管理的主导

地位。这样的“主导作用”是指政府扮演“元治理”

角色，即使在市场或社会系统中不具有最高权威，但

整个高等教育治理的方向及准则还是由政府掌控。

事实上，这一点是印度政府一直所坚持的。印度一些

学者直接指出，尽管当前印度高等教育治理基本依

照克拉克的“协调三角形”模式展开，市场和社会影

响日益强化，但有一点可以明确，印度政府依然是主

导整个治理模式的最高权力[13]。其次，政府具体管

理权力的继续“下放”。如图2所示，印度高等教育

的治理体系实质上是这四者力量彼此协调制衡的结

果。分权是共治的前提，通过向学校、社会、市场转

移权力，实现由A（公立高等教育治理模式）、B（私

立高等教育治理模式）向C（高等教育治理理想模

式）转变。政府需要加强的权力不是行政管理而是

监管，政府应当更加关注其监管者的职能。具体来

说，政府应发挥对上层机构中的推广和评估作用，

中层机构的指导作用以及较低层级机构的监管作用
[14]。再次，要促进“善治”，不仅应进行外部分权，还

要加强大学内部分权和共治。除了传统的学校权力

机构，教师、学生、家长、社会组织、专家学者都可以

也应当成为学校治理的主体。最后，应强化问责，完

善责任追究机制。信息公开透明是印度高等教育问

责机制的首要要求，在此基础上，还需不断提高公

立和私立高等教育机构的透明度，要求他们披露与

录取、学费、教师、项目、职位、治理、财务、商业合作

和所有权有关的所有重要信息，经评估、审计和认证

后，根据结果进行奖惩责任追究。

五、结语

印度在殖民地时期建立了现代意义上的高等教

育制度，而其治理体系则是经过由殖民地时期到现在

的不断调整而形成的。综观其变革历史可以发现，印

度不同时期对高等教育治理体系的整体设计都是基

于执政者统治利益、当时社会经济发展要求以及高等

教育自身发展的综合需要。当前印度对高等教育治理

的强化，既是对国家治理模式和21世纪以来市场经济

环境变化的回应，也是解决高等教育系统内突出现实

问题的有效途径。加强高等教育治理变革，提高治理

能力和水平，依然是印度高等教育改革的重点计划。

在十九大明确“全面深化改革总目标是完善和

发展中国特色社会主义制度、推进国家治理体系和

治理能力现代化”这一背景下，我国加强作为国家公

共事业重要组成部分的教育治理已经提上日程，而

高等教育治理则可谓重中之重。目前，我国进入了高

等教育综合改革的关键阶段，实现高等教育治理体

制和治理能力现代化已成为当务之急。如何构建我

国的高等教育治理体系、如何实现“善治”是一个庞

大、复杂的话题。从比较的视角来看，一方面，中印

两国高等教育治理方面有着差异化的现实基础与制

度环境，这决定了我国高等教育治理探索的基本思

路需要结合我国具体国情，辩证、适度地借鉴他国

经验。但另一方面，从印度迈向高等教育“善治”的

基本思路中能看到，更多赋权（外部治理和内部治

理的分权）、更多参与（治理主体多元化）和更多监

督（问责）都是中印两国的共同追求。因此，总的来

说，我国应切实转变传统管理思想，积极构建、完善

政府、高校、市场、社会共同参与的高等教育治理体

系，加强建设多元化教育质量保障体系和监督机制，

以促进高等教育的综合、高效、全面发展。
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Governance of Higher Education in India: The Evolution 
of Power, System Construction and Logical Scrutiny

 WANG Jian-liang  ZHAO He

Abstract: Higher education is the distinguished representative of education in India. The governance of Indian 
higher education has carried on extensive reforms, and these reforms have played an important role in the leap 
forward development of India's higher education. The core of the governance process of Indian higher education is 
the evolution of the power structure of different stakeholders. Indian higher education governance has finally formed 
a governance system based on the joint participation of government, university, market and society after Indian higher 
education governance has gone through four times of change: colonial control, centralized management, gradual 
decentralization and multi-governance. Indian higher education governance structure consists two parts: the external 
governance (by government, market and society) and the internal governance (university autonomy). In this way, it 
meets the essential requirements of "multi-subject", "cooperation" and "co-governance" in education governance. The 
basic logic of Indian higher education governance illustrates the starting point, content and objective of governance. 
Autonomy of university is the logical starting point of Indian higher education governance, “multi-governance” is the 
logical core of governance, and evolving from ”multi-governance” into the “good governance” is the ultimate goal of 
the Indian higher education governance.
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 （责任编辑  李震声）


