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摘  要: 自 20世纪 90年代中期以来的南非高校合并, 是摆脱了种族隔离制度的新南非

改造其整个高等教育体系最重要的手段,在很大程度上改变了南非高等教育的面貌。南非的

高校合并是在政府的主导下进行的,具有很强的计划性。充分调研,反复论证;政府推动,因势

利导;就近归并,稳定重点; 形式明确, 深度融合,是南非高校合并获得成功的基本经验。
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Abstract: Mergers o f higher educat ion inst itut ions in South Africa that began in the mid

1990s is the most important w ay for a new South Africa that shook of f ethnic iso lat ion to re2
st ructure it s w hole higher educat ion system . T o a great ex tent , it r eshaped the picture o f

higher educat ion in this country. T he mergers under the leader ship of the government dem2
onst rate an appar ent planning featur e. T he basic experience f rom the successful merger s is il2
lust rat ing as fo llow s: suf ficient inv estig at ion and repeated demonst rat ion; g overnmental en2
couragement and adr oit ly guiding according to circumstances; mer ging according to the near2
by rule and steadying key disciplines; clarify ing forms and merging nonsuperficially .
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  南非位于非洲大陆最南端, 是非洲经济最发达

的国家。南非过去长期实行种族隔离制度,自 20世

纪 80年代末以来, 南非社会进入了转型期。1994

年民选政府的成立,标志着南非在政治上结束了种

族隔离制度。旧时期遗留下来的南非高等教育是为

种族隔离制度服务的, 与新南非经济建设和社会发

展的需要极不相适应, 一场高等教育领域的重大变

革势在必行。高校合并就是这场涉及南非高等教育

全局的重大变革中的重要一环, 它在很大程度上改

变了南非高等教育的面貌。

一、南非高校合并的背景

新南非从种族隔离政府手中继承下来的高等教
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育体系是一个严格按照种族划分的、双轨制系统。

全国共有公立高校 36所,分属 8个不同的政府部门

管辖, 其中大学 21所, 技术学院( technikon) 15所。

大学和技术学院构成所谓的双轨,后者主要负责职

业技术类应用型人才的培养, 在学术标准上往往比

较低,主要从事教学, 很少进行科研活动。36 所高

校按照教学语言和服务对象或区域具体分为: 4 所

英语白人大学, 6所阿非利加语白人大学, 7所白人

技术学院,位于班图斯坦及自治领地的 6所非洲人

大学和 5所非洲人技术学院, 2所有色人和印度人

大学以及 2所同样服务于有色人和印度人的技术学

院, 2 所城市里的黑人大学, 1所远程教育大学和 1

所远程教育技术学院。传统黑人高校(泛指所有的

非白人高校)与传统白人高校在办学条件、学术水

准、培养目标、学生构成、办学资源等方面存在着巨

大的差异,实力差距明显:传统的强势学校几乎是清

一色的白人高校,而传统的弱势高校几乎都是面向

黑人开办的。这种差异的根源不在于竞争而是出于

种族隔离政府的有意设计。

1994年曼德拉政府成立后,公平与发展成为南

非社会的主题。为了实现高等教育领域的公平与发

展, 36所高校统一划归南非教育部主管,高等教育

改革随即展开。然而, 其总体布局在高校合并启动

之前并没有发生太大的变化, 旧系统与新时期的需

要产生了尖锐的矛盾,带来了许多问题。

其一,传统强弱高校之间的差距继续拉大。虽

然政府意识到了弱势高校的先天不足, 并采取了相

应的措施(如投入专项经费)加以改善, 然而高校之

间发展的极端不平衡却很难在短时间里得到改变。

首先,弱势学校积弱已久,在设施、师资、经费、管理、

学术水准上都存在着很大的问题,仅仅只是注入有

限的资金, 很难依靠其自身在根本上解决问题。其

次, 20世纪 80 年代末开始, 尤其是新政府成立后,

拥有优质高等教育资源的传统白人高校不再以种族

为由拒绝黑人入学,这对弱势群体而言有了更多的

选择机会,然而大量黑人学生涌入传统强势高校的

同时,实际上却加剧了弱势高校的生源危机, 并由之

带来了生存危机。

其二,南非高等教育全国委员会( NCHE)在其

1996年的报告中预期的高等教育大众化没有出现。

南非政府曾经认为,高等教育领域中种族隔离的解

除,必将刺激传统弱势群体入学高潮的到来, 高等教

育系统应该应对的是如何增加入学机会, 并通过传

统弱势群体的大量入学, 改变高等教育在学生构成

上的不平等。然而大众化最终没有出现,相反, 1999

年南非高等教育系统经历了整体性的生源萎缩。在

这种情况下,部分高校的生存和发展受到了影响。

其三, 高等学校重复设置且与社会经济发展需

要相脱节。新南非继承下来的高等教育布局原本是

面向不同族群设计的, 考虑的是在各自系统内的完

整性,因而在同一地区内出现了课程、功能类似, 但

是分属于不同种族教育系统的高等教育机构。种族

隔离结束后,黑人高校与白人高校都已成为历史概

念,沿袭下来的这种布局失去了存在的基础。除了

大量低水平的重复设置外,地区内高校的设置并没

有很好地满足地区和国家经济与社会发展的需求,

高等教育体系在结构上存在着资源浪费。

其四,传统强势高校跨地区建立卫星校区, 争夺

生源。无序的竞争一方面增加了弱势高校的生存压

力,另一方面造成了教育设施的重复建设, 另外, 卫

星校区的急剧增多且远离母体,在管理、师资配备、

教育资源利用方面造成了很大的问题, 教育质量得

不到保证。

其五,高等教育机构地区分布不平衡。优质高

等教育资源集中在原先白人集中的城市地区,黑人

家园及边远地区的高等教育资源稀缺,且质量不高。

如在新南非的行政区划中,姆普马兰加省和北开普

省没有一所教育机构属于高等教育范畴。

鉴于上述背景, 高校合并成了南非高等教育变

革与重建最重要的手段。2001 年 3月,南非教育部

出台了高等教育国家计划,明确了高校合并与校际

合作应优先实现的目标。
[ 1]
根据南非大学校长联合

会( SAUVCA)的观点,合并是为了解决某些高校生

均成本过高的问题(学生数量少,经营管理不善) ;消

除高校间教育质量的差异;避免某些陷入财政困难

的高等教育机构被关停的命运; 使某些高校摆脱管

理能力欠缺的困局。[ 2]

二、南非高校合并的进程与成效

早在 1996年,南非高等教育全国委员会就在其

发表的政策报告5高等教育变革新政策框架概览6中

表达了改革不排除高校合并的可能。
[ 3]
次年,南非教

育部据此编制的5高等教育变革绿皮书6重申了为实
现高等教育体系合理化对现有高校进行合并的可能

性[ 4 ] ,随后发表的5教育白皮书之三 ) ) ) 高等教育变

革计划6则提出,不能从狭隘的自身利益出发阻碍任

何可能(包括高校合并在内)的改革措施。
[ 5]

1997年

通过的南非高等教育法在其第三章第 23和 24款中
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载明了高校合并与兼并的程序性规定。[ 6]从原则性

建议到程序性规定,尽管高等教育体系必须进行彻

底变革的观念在南非已经深入人心,然而涉及具体

的合并,除纳塔尔技术学院和索尔塔技术学院的案

例外,高校自身并没有主动提出合并的诉求。于是,

1998年以来,南非政府首先将大量原先由省级政府

主管、不属于高等教育体系的教育学院、农学院和护

理学院并入相关高校, 一方面扩大了高等教育体系

的规模,另一方面也使之成为大规模高校合并的先

声。1999年后,南非教育部开始发动各方面的力量

对南非高等教育体系的新框架进行规划、论证,在宏

观层面上为高校合并确立目标, 寻找方向, 制定方

案。2000年,南非高等教育委员会( CHE)组织的高

等教育规模与结构工作组,在其5迈向高等教育新框

架 ) ) ) 推动 21世纪南非公平、质量与社会发展6的

报告中分析了南非高等教育面临的问题与挑战, 强

调了高校结构调整要实现白皮书所要求的统一、平

等、协调而又多样化的高等教育体系,否定了关闭部

分弱势高校的可能性, 建议对现有高校进行大规模

的合并;并提议由南非教育部组织广泛的调研,以有

利于社会与教育目标的达成, 有利于入学公平和公

正原则的体现, 有利于教育质量和效能的提高,有利

于纠正种族隔离的历史遗留, 有利于学校生存发展

能力的提高为标准,分地区制定高校合并的具体规

划。[ 7]

2001年 3月,南非教育部出台的高等教育国家

计划采纳了高等教育规模与结构工作组的建议, 启

动了部分高校的合并进程。同年 4月, 按照高等教

育国家计划的要求,南非成立了专门的国家工作组

( Nat ional Working Group) , 分地区对高等教育机

构的现状进行考察, 并提出了具体的合并方案。

2002年,在国家工作组报告的基础上,南非教育部

正式出台了5变革与重建 ) ) ) 高等教育机构新框

架6, 并以此为依据启动了高校合并的实质性操作。

新框架拟将南非的公立高校由原来的 36所减少到

21所,此外, 在姆普马兰加省和北开普省各建立一

个国家高等教育中心。拟议中的 21所高校包括 11

所大学, 6所技术学院, 4所包含了普通大学和技术

学院类课程的所谓综合性大学。两个高等教育中心

不是真正意义上的高等学校, 而是高等教育的协调

机构,负责协调所在地区由非高等教育系列的中学

后教育机构开设的高等教育课程。新框架还详细指

出了每件合并案所涉及的高校, 以及合并后的学校

在高等教育体系中的定位。南非内阁对新框架所规

定的高等教育机构的数量与结构又进行了部分调

整,最终的合并方案定为: 36所高校减少到 22 所,

其中大学 11所,技术学院(合并后实际上称为科技

大学) 5所, 综合性大学 6所, 另再新建两个高等教

育中心。随后,南非教育部在高等教育司内设立了

合并处( Merg er Unit ) , 并在合并处下设立了顾问

组,直接负责对高校合并的具体实施情况进行监控,

负责在高校主动要求的情况下给予指导与协助, 并

承担在教育部、相关高校以及高等教育团体之间架

设良好沟通的渠道, 以保证合并工作能够在相互合

作的氛围里顺利实施。同时,南非教育部承诺为合

并提供经费支持。合并的具体实施则由相关高校协

商安排,由它们自主决定新高校的名称(最后由教育

部批准)、合并的方式、建立临时性过渡机构,直到最

终实现合并。在高校主动要求的情况下, 教育部及

合并处和顾问组将给予协调和帮助。南非教育部在

2003年专门出台了详细的涉及高校层面的合并指

导手册
[ 8]

,但申明仅作参考,是否按照手册进行取决

于高校自身。2005年底,南非高校合并在形式上基

本完成,合并后的高校进入了深入整合的后合并时

期。

迄今,南非高校合并的成效是显而易见的:

其一,合并彻底改变了旧的高等教育格局。高

校规模由 36所减少到 2005年的 23所,合并后的高

校按照自身的特点、发展要求以及国家及社会的需

要进行了重新定位。合并是高校彻底摆脱原有种族

隔离历史遗留,重新自我定位以更好地适应新南非

种族平等、社会经济发展需要的契机。传统的黑人

大学与白人大学的区别在理论和实践上已进一步淡

化,统一而又多样化的高等教育格局初步形成。

其二,合并催生了新的高校类型,并促使高校实

现转型。综合性大学是南非高校合并中的独特产

物,它主要由普通大学和技术学院合并而成,是逐渐

模糊大学与技术学院双轨系统边界的尝试,同时也

是促进应用科学研究, 增加应用型人才培养并提升

其培养规格以满足社会需要的努力。值得一提的

是,合并后的技术类高校也都以大学来命名,不仅如

此,这些科技大学在科研上都提出了要求,并突破了

原先技术学院的学术层次,得以提供从非学历一直

到博士层次的高等教育, 增强了实力,实现了升格。

这使得南非的技术教育可以在一个更高的起点上腾

飞,无疑是有利于社会和经济发展的。

其三,合并盘活了原有的高等教育资源,扩大了

高校规模,提高了高等教育的效能和效益。在南非

高校合并的过程中没有真正关闭过一个教学点, 所

有的高等教育资源都被重新纳入新的体系。显而易
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见的好处是:原先那些濒危的弱势高校不见了,在高

等教育进行优化组合的时候, 损失被降到尽可能小

的程度。不仅如此, 大量的教育学院、农学院和护理

学院的并入,进一步扩大了高等教育的规模。而两

所国家高等教育中心的建立, 隐性地扩大了高等教

育的覆盖面。随着大量传统弱势高校独立地位的取

消,与之相联系的存在严重缺陷的管理体制也在合

并的权力博弈中被边缘化了。从这个意义上讲, 合

并提高了高等教育的管理效能。

其四,合并促进了高等教育公平。一方面,传统

弱势高校的消失迅速促进了教育机构间平等目标的

实现;另一方面,传统黑人高校与传统白人高校的合

并,在短时间内提高了合并后高校中黑人学生的比

例。南非教育部 2005年的统计资料显示,除了开普

敦大学( 49%) , 比勒陀利亚大学( 40% )和斯坦凌布

什大学( 27%)的黑人普通生(区别于函授生)没有超

过在校生人数的 50% [ 9] ,其余高校已是黑人学生占

主体,当然其中比例仍有高有低。

其五,合并推动了课程与资格整合计划( P ro2
g ramme and Q ualificat ion M ix )的实施。开展课程

合作,减少重复,提高质量, 建立统一的高等教育质

量体系,是南非高等教育变革的一个重要目标。合

并前的课程合作主要在高等教育机构间进行, 但效

果不明显。高校合并后, 一部分课程合作任务由校

际合作转为校内课程调整,没有了校际藩篱的阻隔,

大大加快了课程整合优化的进程。

其六,合并在技术类高等教育与普通高等教育

的双轨之间打开了通道。旧时代南非高等教育的双

轨是截然分开的, 两者之间没有沟通的可能。高校

合并中综合性大学的诞生,是两轨相互取长补短, 走

向平等、融合,建立有效沟通的有益尝试。

三、南非高校合并的经验

南非高校合并过程中也出现了一些问题, 包括

部分学校优势生源的流失、人员安置、教育质量保

障、对弱势一方利益的保护、多校区管理等等, 但总

体上实现了预期的目标。回顾南非高校合并的历

程,以下几点经验值得总结。

1.充分调研,反复论证。从 20世纪 90 年代初

开始酝酿高等教育改革, 到逐渐形成高校合并的意

见,再到数易其稿, 最终形成付诸实践的方案, 其间

南非政府广泛发动各方面的力量,包括各种高等教

育非政府组织, 教育部门的咨询机构,高等教育学术

组织,组织了各种专门的工作小组,就具体问题进行

专项调研,对各种方案进行反复论证,听取意见。从

1996年到 1998年, 南非政府花了 3 年时间下定高

校合并的决心;从 1999年到 2002年,又花费了 4年

的时间来设计新的高校框架,为合并制定具体的方

案。南非政府对高校合并的慎重态度足见一斑。

2. 政府推动, 因势利导。南非的高校合并是政

府主导的高等教育变革中的重头戏, 具有很强的计

划性,南非政府是将其作为改造整个高等教育体系

的手段来实施的。南非政府主导合并的手段主要是

规划和财政拨款,其中规划的作用更为直接。从合

并建议的提出,到组织专门的工作组对现有高校进

行调研,规划新的高等教育体系,都是在政府的框架

内进行。最终由南非内阁批准的高校新框架,不仅

明确了合并的指导思想, 规划了高等教育的规模与

结构,甚至明确了每件合并案涉及的学校及采用的

合并方式,合并后高校的定位也在政府的规划中作

了预先的安排。高校合并耗资巨大, 包括人员的安

置,合并前高校的债务, 经常性开支, 多校区信息系

统的建立等。为推动合并的顺利实施, 避免新生的

高等教育机构一开始就背负沉重的债务, 南非政府

为高校合并提供的财政资助是非常积极的。政府的

财政资助主要用于解决三方面的问题: 为原本运行

经费不足的弱势高校注入资金, 以维持其中短期的

正常运作;补偿合并给高校带来的直接开支;补偿高

校在合并中为优化配置、减轻财政负担进行改革所

产生的费用(如裁员发放的补贴等)。
[ 10]
据统计, 仅

2004- 2005年度,南非政府用于高校合并的经费就

达 5. 02亿兰特(约合 1亿美元)。[ 11]

3. 就近归并, 稳定重点。除新南非大学的组建

是基于建立统一专门的远程高等教育体系的目的而

实施跨地区合并外, 其他的合并案例大多着眼于地

区高等教育资源的优化。大多数的合并建议是由负

责新框架谋划的国家工作组在地区调研的基础上提

出的,虽然每一条合并建议的理由并不一样,所要解

决的问题也不尽相同, 然而就近归并是贯穿其中的

一项重要策略。就近归并有利于高校合并后的管

理,有利于地区内高等教育资源优化,有利于地区的

发展。保持高等教育系统中部分重点高校的相对稳

定,也是南非高校合并中的一项重要策略。南非的

高校合并涉及原有的所有高等教育机构, 然而就所

受影响的程度而言,差异非常明显。部分高校在合

并中丧失了自身的独立存在,或是合并后面临着根

本性的学校文化、大学使命的重建,另外一部分高校

则仅仅是兼并了教育学院或是其他教育机构的某些
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校区, 合并并没有触及高校自身的文化传统。南非

受合并影响最小的 5所高校是:开普敦大学, 斯坦凌

布什大学,西开普大学, 金山大学,瓦尔三角洲技术

学院[ 12] ,其中开普敦大学、斯坦凌布什大学、金山大

学都是南非最著名的大学。此外,在南非历史上有

着特殊意义的福特哈尔大学也在合并中得以保留自

身的独立地位。由此可见, 南非的高校合并是有选

择性的,我们从中不难发现:南非政府在高校合并过

程中一方面注重优化整体的高等教育体系, 另一方

面则尽力保持原先一流高等教育机构的相对稳定,

保持其文化的完整以及教学和科研质量的稳定。实

际上这些高校在合并的相对动荡期不仅没有出现暂

时的发展停滞, 反而借机得到了进一步的发展,在南

非的高等教育体系中继续发挥着旗帜性的作用。这

种区别性的做法对于取得高等教育体系调整效益的

最大化具有十分积极的意义, 既树立了标杆, 又降低

了优秀文化和人才流失的风险。

4.形式明确, 深度融合。合并( merg er )与兼并

( incorporat ion)是南非高校合并的两种主要形式。

合并的双方在组织机构的层次上是平等的, 彼此都

是独立的高等教育机构, 合并后两所高校都消失, 取

而代之的是一所新的高校:大学与大学的合并,最后

生成新的大学; 技术学院与技术学院合并,最后生成

新的科技大学; 大学与技术学院合并,最后生成综合

性大学。兼并则主要是大学对另一大学的某个校

区、学院、学科的合并(如西开普大学兼并了斯坦凌

布什大学的牙医学院) ,或者是对本不属于高等教育

范畴的教育机构的合并(如比勒陀利亚大学兼并了

比勒陀利亚教师教育学院) ,双方在地位上是不平等

的,合并后处于优势地位的高等教育机构继续存在,

而被兼并的部分则完全融入占优势地位的高校。实

际上,不少高校在合并中既有兼并又有合并, 如新南

非大学兼并了南非教师教育学院( SACTE )、南非开

放学习学院( SACOL)和维斯特大学的远程教育部

分,并与南非技术学院进行了合并。但不论采取哪

种合并形式,南非政府对高校合并采取的都是一元

的深度融合模式而非松散的联合模式。高校合并不

是简单地将几所学校捆绑在一起,而是组建全新的

高等教育机构, 合并后学校新的名称的背后所隐含

的是新的目标与定位, 新的学校文化与大学使命。

这在曾长期实行种族隔离制度的南非有着特别重要

的意义,因为只有深度融合,才能真正将相关高校的

优势集中起来, 减少重复, 统一组织管理, 形成规模

效益,才能让高校进行重新定位,彻底对自身进行重

新思考,摆脱种族隔离的影响,成为服务于新南非的

高等教育机构。平等合并后,原先参与合并的各高

校都不复存在,取而代之的是一所拥有全新使命和

文化,统一的行政和学术组织架构的高等教育机构。

而兼并实施后,被并入的高等教育机构失去其原先

的独立地位,完全融入母体高校。
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