
编者按:在非洲国家,长期以来公立高校一直占据着主导地位 ,私立高等教育机构在边缘地带

缓慢发展。直到20世纪80年代,结构调整、解除管制、政府财政危机等因素促进了高等教育市场化改

革,为私立高校的勃兴创造了良好的制度和政策环境,同时跨国教育机构在高等教育国际化驱动下

开始瞄准非洲市场,在这种背景下私立高校在非洲迅速膨胀。这些具有明显商业导向的私立高校的

发展引起了政府、公立高校和广泛利益相关者的极大关注,引发了人们对私立高等教育的本质、作

用、质量以及高等教育领域公平竞争等相关议题的讨论。南非公私高校伙伴、肯尼亚私立高等教育

完备的管理体系均具有典型特征,为政府如何适当监管 ,处理好公私立高校关系 ,促进高等教育的

持续、健康发展提供了可供借鉴的案例。本期“域外”栏目特刊发相关文章,希望能给您些许启示。
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一、南非私立高等教育的发展历程

南非私立高等教育的起源可以追溯到19世纪早

期,其发展可分为以下4个阶段。[1]

1.1829- 1917:私立大学学院建立并逐渐公立化

这个阶段是南非私立高校的萌芽时期, 私立高

校与公立高校享有共同的历史起源, 并大都经历了

逐渐转为公立的过程,也就是说,在南非高等教育发

展的前100年里 , 大学并没有明确的私立与公立之

分。南非历史上第一所私立高校是1829年建立于开

普敦市的南非学院 ( South Africa College) , 1834

年开普敦市政当局为学院提供经济资助, 学院逐渐

转为公立, 1918年成为著名的开普敦大学。为满足采

矿业和制造业的需要以及宗教事务的发展, 由私人

和教会兴办的一些学院也都经历了类似的公立化过

程。这个时期的大学教育是中等教育和后中等教育

的混合,很多学院是欧洲大学的预备学校。

2.1918- 1947:不同种族公私立高校开始分化

20世纪早期, 正规公立高等教育的发展带来了

种族和阶级隔离的壁垒,公立高校招收白人,有色人

种的职业培训几乎全部留给私人举办, 成立了一些

私人函授学院 , 如卢赛姆学院 ( Lyceum College,

1917)、成果快速学院( Rapid Results College, 1928)、

成功学院 ( Success College, 1940)、达默林学院

( Damelin, 1945) ,这些学院最初以中等教育为主 ,后

转而以函授方式提供后中等教育的部分时间制职业

培训, 以满足工业发展对技术和半技术劳动力的需

求。1929年由私人发起在德班成立了招收印度工人

的技术学院, 这所学院是公立高校索尔塔技术学院

( ML Sultan Technikon) 的前身。

3.1948- 1990:种族隔离制度下私立高校在边缘

地带艰难发展

1959年《大学扩充法案》( Extension of Univer-

sity Act of 1959) 及其后颁布的一些法案促成了一

摘 要:纵观历史 , 南非私立高等教育一直处于主流高等教育之外 , 在边缘地带发展。20世纪90年代后 , 在有利

的政策环境和经济利益驱动下 , 主要借助公私高校伙伴关系 , 南非私立高校获得了新的发展机遇 , 但南非政府随之

加大了对私立高校的监管 ,政府的政策干预在南非国内引发了激烈的争论。
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批“非白人”大学的建立。二战后的五六十年代,对职

业培训的需求推动了私立职业技术教育和培训的发

展,到1974年 ,南非有32所注册的职业学院 , 其中大

部分都是私立的。[2]80年代后,在经济不断增长的宏

观环境下,南非高技能工人,特别是与技术相关的熟

练劳动力短缺, 大学面临培养社会所需人力资源的

压力, 同时种族隔离政府不平等的教育政策已经不

适合社会发展的需要, 弱势群体对高等教育的需求

日益强烈,私立高校的入学人数,尤其函授学院的入

学人数明显增加。这个时期私立后中等教育与公立

高校相比,处于较低的边缘化地位,存在于主流高等

教育之外,只能提供低水平的资格证书,种族隔离政

府对其采取不干预政策, 默许将黑人学生从公立高

校分流的现状, 以此达到不同种族分开发展的教育

目的。

4.1990年代后:迅速发展时期

1994年大选之后, 南非私立高等教育的发展进

入了新阶段, 新宪法和1997年南非高等教育法案使

得私立高等教育机构颁发学位和文凭成为可能 , 而

这个权力过去一直由公立高校所垄断, 因此私立高

校在有利的政策环境下 ,抓住市场机遇 , 迅速发展 ,

到2003年南非私立高校约117所 , 多数位于经济发

达、人口稠密的省份 ,如豪登省 , 教学项目集中在商

业和管理、营销和公共关系、建筑和制造、制图和服

装设计、信息技术、通信、新闻和传媒、教育和培训、

宗教、按摩及其他等10个学科领域,主要提供证书和

文凭层次本科生教育。[3]概括起来,南非私立高等教

育大体沿着四个路径发展。 [4]( 1) 跨国教育机构

( transnational institutions) 。在高等教育国际化背景

下,国外高校开始向发展中国家输出教育,跨国教育

机构进入南非市场, 目前在南非政府注册的跨国高

校有 : 澳大利亚的邦德大学( Bond University) 、莫

纳什大学( Monash University) , 荷兰商学院( Busi-

ness School Netherlands) 和英国蒙特福德大学

( De Montfort University) 。( 2) 特许学院(franchis-

ing colleges)。南非国内一些大公司在经济利益驱

动下 , 创办特许类院校 , 如达默林学院( Damelin

College) 、波士顿城市校园( Boston City Campus) 、

市场管理学院( Institute of Market Management,

IMM)、中兰德研究院 ( Midrand Graduate Insti-

tute) 、成功学院( Success College) 等。( 3) 技术和职

业教育培训学院 ( technical and vocational edu-

cation training institutes, TVET) 。这些学院以商

业、营销、管理、美容、保健等职业类课程为主 , 提供

水平5层次的证书和文凭教育, 其主要办学特色为:

为工作做准备、扩大职业领域入学、实践导向明显、

集中于特定职业或专业领域。( 4) 公司课堂( corpo-

rate classrooms) 。公司课堂以员工培训为主 ,其目

的旨在促进雇员个人能力发展,提高公司的生产率,

培训内容具有很强的实践性, 这类私立教育机构在

南非规模尚小 , 有6个主要的公司课堂 , 百慕大

(Old Mutual)是其中最大的。

二、1990年代后南非私立高等教育发展的典型

特征:公私高校伙伴

1990年代后南非私立高等教育的发展呈现出一

个典型特征,即公私高校伙伴,上述所提到的四类私

立高校大都是借助与公立高校的伙伴关系建立和发

展起来的。到2001年12月, 7所大学、5所技术学院与

私立高校建立了伙伴关系, 伙伴高校总入学人数达

五万五千多人 , [5] 还有一些技术学院与跨国高校签

订伙伴协议,提供MBA课程。

1.公私高校伙伴类型

根据合作性质, 公私高校伙伴大致分为三种类

型 : [6]服务伙伴、教学伙伴和职业学院伙伴。服务伙

伴指的是私立高校为在公立高校注册远程学习的学

生提供基础设施和管理服务,不提供实际教学,这些

私立伙伴院校基本上是营利型的公司或企业。教学

伙伴即私立伙伴院校提供面授教学, 是公私伙伴中

最常见的一种合作方式,这种伙伴关系还可细分为4

类: 一是专门型伙伴即私立伙伴院校专攻一两个教

学领域,如商业、贸易、管理、信息技术和计算机 , 一

般为职业教育或培训, 这些私立高校一般没有自己

独立的教学项目, 依靠与公立高校建立的特许协议

而存在。二是综合型伙伴即私立伙伴院校提供广泛

领域的学习项目, 与公立远程和普通院校、跨国院

校、职业院校和各种考试机构建立伙伴关系,这些私

立伙伴院校一般有自己的图书馆、计算机室、教室、

行政办公室、娱乐设施等基础设施和专业教师,比较

注重教学质量,从事科研,具有一定的竞争力。三是

能力发展伙伴,公私立高校通过建立伙伴关系,促进

双方能力的发展, 如公立院校帮助私立高校开发课
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程、设置讲座;私立高校为公立高校的教师或学生提

供实习培训等。四是入学伙伴即私立高校为那些不

符合公立高校入学条件的学生提供教学, 合作双方

共同开发学习资源,包括课程和学习项目,公立院校

的教师也到私立高校授课, 这些私立高校一般是非

营利性质的教会学院。职业学院伙伴即私立职业学

院与公私立院校建立伙伴协议, 开发自己的学习资

源和学习项目, 利用远程学习或特许形式为学生提

供职业训练。

2.公私高校伙伴的驱动因素

南非公私立高校伙伴的发展是由多种因素促成

的。首先,在南非,远程教育的性质发生了巨大变革,

传统的远程教育函授形式正被学习者支持模式所取

代,远程教育的对象从成人转向中学毕业生,面授大

学与远程大学之间的差别正变得愈加模糊。传统面

授大学, 例如比勒陀利亚大学和前比勒陀利亚技术

学院,开始设置远程教育课程,尤其以黑人教师教育

为主,但这些传统普通高校缺乏远程教育经验,因此

与私立高校建立合作, 即私立高校为在公立大学注

册远程教育的学生提供面授教学或管理服务。据相

关资料统计, 86%的伙伴学生接受的是远程教育。其

次, 公立高校之所以与私立教育供应商建立伙伴关

系,与南非公立高校所处的全球化、企业化环境密切

相关,很多公立高校在政府财政日益减少的情况下,

不得不寻求巩固自身地位的方法, 不得不采取战略

扩大生源。对于公立高校来说,与私立高校建立伙伴

关系,可减少基础设施建设的成本。面授公立高校与

远程私立高校, 远程公立高校与面授私立高校建立

的伙伴基本由这个动机所驱动。由此,公立高校通过

扩大地理分布达到了扩大入学和增加收入的目的。

最后,从南非私立高校的历史来看,私立高校一直处

于边缘化的补充地位, 他们希望借助与公立高校伙

伴关系提升自身形象和声誉,吸引生源,甚至作为在

教育部申请注册的资本。很多私立高校借助与公立

高校的伙伴关系,扩大自己的服务范围,对很多潜在

的学生客户来说, 与著名公立高校建立伙伴关系是

私立高校可信任的一个重要标志。

3.公私高校伙伴存在的问题

南非公私立高校伙伴作为一种现象有其存在的

理由,满足了学生对大学教育的某种需求,但其成效

尚有待进一步探讨, 其存在的一些问题需要加以澄

清。第一,公私伙伴的质量堪忧。在伙伴关系中,公立

高校为学生注册并提供课程资源, 但对私立高校的

教学和管理没有采取任何质量控制措施, 加入公私

立伙伴的大多数私立高校都未经高等教育质量委员

会认证或在教育部注册, 到2002年55个伙伴高校中

只有13个注册。第二,学生的部分权益受到损害。公

立高校因学生注册获取政府拨款的同时, 却未能给

与这些学生同等的权力 , 例如 , 在很多情况下 , 伙伴

入学的学生无法享用公立高校的图书馆、实验室等

资源。如果伙伴双方解除或终止协议,学生的权益却

得不到任何保障。第三,公立高校很少重视伙伴院校

能力的发展。公私高校伙伴中私立院校处于弱势的

地位,公立高校负责教学材料的开发,持有教学项目

的智力产权,决定伙伴教学项目的使用方式,私立伙

伴院校不参与教学资源开发,只提供教学或服务,推

销教学项目。第四,伙伴关系对其他高校造成不公。

伙伴院校开设远程教育与传统远程大学, 如南非大

学和维斯特大学( Vista university) ,争夺生源,抢占

市场。同时利用伙伴关系,公立院校增加了入学率,

并将政府资助和私立高校的特许费收入帐下, 而其

所做的无非就是为学生注册,颁发证书,这就在高等

教育领域造成了不公平竞争。

三、南非私立高等教育政策及其引发的讨论

1994年后南非的政策和立法促进了私立高校的

发展。1993年临时宪法有关教育的条款规定:每个人

有权在共同文化、语言或宗教基础上,以无种族歧视

为前提,建立可行的教育机构。宪法所赋予的权力和

国家干预最小化的制度环境促进了1990年代中后期

南非私立高校迅速发展。1996年正式宪法在公平和

矫正的目标下,加大了国家干预力度,承认私立高校

与公立高校并存( 而不是竞争) 的权力 , 但同时提出

加强监管,确保高等教育变革中公平目标的实现,并

且不以牺牲质量为代价。

1990年代后南非私立高校的发展在南非高等教

育界引发震荡,私立高校入学呈现繁荣局面的同时,

公立高校入学人数却大幅减少, 如果政府资金不给

予支持, 很多公立大学和技术学院将面临倒闭的危

险。政府认为私立高校对公立大学造成威胁,并且私

立高校存在很多不尽人意之处, 同时认为公私高校

伙伴, 尤其两者在远程教育领域的合作无限制地扩

南非私立高等教育的发展及政策干预
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张会破坏国家高等教育整体规划, 政府对私立高校

的质量和可持续发展也表示出担忧。因此,从1997年

起南非政府加大了对私立高校的政策干预。

1998年, 政府进一步加强对私立高等教育的管

理,要求提供私立教育的机构必须在教育部注册,还

要获得南非资格局的认证。这个复杂的双重过程的

具体要求不断变化, 结果造成私立教育机构和政府

部门之间发生矛盾,关系紧张。南非政府私立高校政

策变更最明显的例子是 , 1998年初教育部发行的私

立教育机构注册程序指南中, 教育部建议私立高校

为顺利注册应与公立高校建立伙伴关系,不到一年,

教育部长宣布公私高校合作暂停。

公私高校合作伙伴暂停之后 , 2000年高等教育

修正法案又赋予教育部长监管私立高等教育机构的

更多权力。2000年高等教育修正法案( 54号法案) 对

1997年101号高等教育法案的部分内容进行修正,具

体内容有: [7]( 1) 101法案的第3部分被修正,为总体考

虑高等教育系统的利益, 需界定整体公立和私立高

等教育院校以及单个公立或私立高等院校的运作范

畴;( 2) 101法案第51部分被修正,给私立高校的注册

机构以权力 ,判断“大学”或“技术学院”的名称是否

可用;( 3) 101法案第54部分被修正,给私立高校注册

机构留有判断余地, 区别对待国内和国外高等教育

申请者。

高等教育委员会( CHE) 对私立高校的发展表示

了同样的担忧,担心私立高校发展失控,将会危及教

育质量 ,危害学生 ,委员会指出“在南非完全排除国

外私立教育机构是不现实的, 但问题是这些教育机

构的目的是什么, 很多国外教育机构仅仅将目标定

位在扩大学生数量和市场分额。”[8]高等教育委员会

认为公私立高校的合作损害了其他公立高校的利

益,造成了公立大学招生减少,公立大学的教师为提

高个人经济收入在私立高校做咨询、指导、兼职任

课。在公私立高校的合作中, 很多公立大学所作的

只是为学生在大学注册,颁发证书。因此,高等教育

委员会提出公私立高校的合作应该暂停。

在高等教育委员会建议的基础上, 教育部正试

图控制公私高校合作造成的这种不平等的竞争。

2001年《高等教育国家规划》中指出 , 在目前公私立

伙伴高校学习的学生只有满足下列条件才能获得赞

助。[9](1)教学项目必须作为院校三年“滚动”计划的

一部分才能得到批准。( 2) 院校开设教学项目必须在

无需政府资金的情况下获得批准。( 3) 教学项目只有

在下列条件下才能获得批准: 教学项目与院校的使

命( 包括院校能力) 相一致 ;与专一远程教育院校开

设的教学项目不重复; 教学项目满足地区或国家的

需要; 教学项目满足高等教育质量委员会的质量认

证标准。( 4) 合作一方的公立大学必须承担教学项目

的全部学术责任, 在公立大学注册的学生必须享有

全部权力。

政府的私立高等教育政策发布后, 引起了各方

的强烈反应,在南非国内引发了激烈的争论。首先,

私立高等教育机构对政府态度的改变和政策变更表

现出气愤和不信任。私立教育、培训、发展联盟代表

250个组织表达了他们的立场,认为2000年高等教育

修正案“将带来更大的不确定性和风险,将严重损害

现存私立教育机构和那些希望进入此产业的机构”。

私立高等教育机构认为政府对私立高等教育发展的

不恰当干预主要表现在以下几个方面 : (1)不考虑私

立高校的使命、资产或历史背景的差异,一律采取同

样的政策和程序 ; (2)严重限制私立高校的发展 , 限

制学校规模; (3)对私立高校与国内外公立高校之间

的伙伴关系无限期叫停 ; (4)政策监管部门对私立高

校采取敌视态度。

其次 , 2000年高等教育修正法案遭到了议会中

的反对党和民主联盟的反对, 他们认为立法抑制了

竞争,而竞争恰好是优秀的基石。教育政务委员会主

席斯彼尔德( Sheperd Mayatula) 认为法案应寻求如

何在政府不干预的情况下阻止国外高校争夺学生资

源并提高自身能力的途径。因卡塔自由党对法案的

意图表示赞赏, 但是反对教育大臣在高等教育运作

上“言论过激”。

再次,邮政卫报周刊对此也展开了争论,麦克兰

( Mcfarlane) 为私立高校对立法感到气愤 , 因为公立

高校可以免除冗长的注册过程而私立高校却不得不

这样做,这就造成了一种印象,即所有的公立高校都

是高质量的, 而私立高校的质量都值得怀疑。格顿

( Gordon) 不赞成政府以政治手段打压私立高校,以

达到挽救公立高校的生源的目的, 并反对南非资格

局的监管权力。邮政卫报周刊还发表了另外一种看

法 , 杜林( Dowling) 认为高等教育是一种公共产品 ,

不应该以获利为目标, 私立高校无法提供足够广度
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和深度的课程来满足国家需要, 私立高校很少从事

科研 ,只集中于教学 ,限制了高等教育教学、科研和

服务三大功能整合。

最后, 南非大学校长联合会支持高等教育国家

规划对私立高校的注册和认证的相关监管, 为规范

公立高校与私立院校建立伙伴关系的行为, 制定了

公私立高校伙伴行为准则,将其作为对私立高校监管

的有效补充,与教育部共同促进高等教育系统的持续

有效发展。[10]

四、结语

南非政府对私立高校采取的监管和质量认证政

策带来了私立高校数量的减少,一些跨国教育供应商

从南非撤出,但这并不意味私立高校在南非没有了发

展的空间,未来对私立高校的需求还将继续增加。

一方面,政府减少对公立高校的拨款,大学在资

金不足、招生能力没有增加的情况下,要实现政府提

出的入学率从15%上升到20%的目标 , 还需要私立

高校和公立高校共同来完成, 私立高等教育作为公

立高效的有益补充可以满足对低层次高等教育不断

增长的需求。

另一方面, 私立高校正采取提高自身质量的措

施来增加对学生的吸引力。一些私立高校的持有公

司开始采取合并和合理化的措施,加强其质量基础,

以接受高等教育质量委员会的认证。在教育部提出

对所有授课点进行评估的要求下, 过去授课地点过

于分散的状况也在改变。同时,私立高校的合理化进

程中还积极开展了对继续教育项目和高等教育项目

进行明确的工作。
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