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新中国成立七十年来高等教育对外开放政策
的历史演进与基本经验
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摘　要：新中国成立后我国高等教育对外开放政策经历了探索奠基、初创发展、确立形
成、拓展规范与完善提升五个阶段。在７０年的发展历程中，我国高等教育对外开放政策呈现
出从规模到质量、从集权到简政放权、从单一到全方位以及从“引进来”到“走出去”的价值逻
辑，形成了必须坚持扎根中国与融通中外相结合、坚持服务党和国家工作大局、坚持高等教育
对外开放内涵建设以及坚持顶层设计与基层探索相结合四个方面的基本经验。
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　　新中国成立特别是改革开放以来，我国高等教
育领域的对外开放逐步深入，为我国高等教育现代
化建设及高等教育强国建设作出了重要的贡献。在
我国，极少出现“高等教育对外开放”的专门提法。
作为教育对外开放的必然组成，高等教育对外开放
通常为“教育对外开放”的提法所涵盖。因此，我国
高等教育对外开放政策较少被单独提及。通常来
讲，政策是指国家、政党等为实现一定时期的政治、
经济和社会发展目标或解决特定的社会问题而制定

的行为规范和准则，表现为一系列的纲领纲要、发展
规划、法律条令、行政决议、措施方法等。［１］本文中，
高等教育对外开放政策是指党和国家为推动高等教

育对外开放作出的制度安排和规范，表现为法律法
规、规划纲要、行动计划、部门规章等一系列规范性
文件。新中国成立以来，高等教育对外开放取得了
重大历史成就。分析新中国成立７０年来高等教育
对外开放政策的历史演进与基本经验，对于今后进
一步做好高等教育对外开放工作具有重要的历史和

现实意义。

一、新中国成立７０年来高等教育
对外开放政策演进的历史过程

新中国成立后，我国高等教育对外开放政策经
历了改革开放前的探索奠基以及改革开放后的逐步

创立、形成、规范与完善五个阶段。

１．探索奠基阶段（１９４９－１９７７年）
在此阶段，党和国家以吸引新中国成立前的出

国留学人员回国工作以及与苏联、东欧人民民主国
家以及亚非民族独立国家等开展合作交流为重点，
在实践中不断探索高等教育对外开放政策，为改革
开放后高等教育对外开放政策的全面创立与发展奠

定了坚实的基础。
新中国成立之初，百业待兴，吸引在外留学生回

国工作是当时我国高等教育领域对外开放的重点。
截至１９５０年１２月的统计，我国在欧洲与北美国家
的留学生有５０９６人。［２］为做好这批人的回国工作，

１９４９年１２月，政务院①决定在其文化教育委员会下
成立“办理留学生回国事务委员会”，统一办理留学
生回国事宜，该委员会的办公室设在教育部高等教
育司。［３］从新中国成立至１９５７年初，我国先后吸收
安排了２５００多名留学生回国工作。［４］鉴于当时的国
际形势，与苏联、东欧人民民主国家以及亚非民族独
立国家等开展交流合作是改革开放前我国高等教育

领域对外开放的主要内容，主要形式包括两个方面：
一是在中苏交恶前全面学习苏联的高等教育管理体

制和制度，引进苏联专家、教材等教育资源并向苏联
大规模派遣留学生；二是与东欧人民民主国家以及
亚非民族独立国家开展留学教育，尤其是来华留学
教育。
此阶段的高等教育对外开放政策主要包括：（１）

成立有关机构，制定《争取国外留学生回国原则》、
《接济国外留学生回国旅费暂行办法》等文件，建立
吸引国外留学生回国工作政策体系。（２）与苏联签
订《关于中华人民共和国公民在苏联高等学校学习
之协定》，出台《派送出国留学生暂行管理办法》、《关
于重点高等学校和专家工作的决议》、《中苏高校直
接联系的暂行规定》等文件，制定向苏联、东欧人民
民主国家派遣留学生以及向苏联全面学习并聘请苏

联专家等方面的配套政策。（３）成立“外国留学生高
等预备学校”②，颁布《各人民民主国家来华留学生
暂行管理办法（草案）》、《外国留学生试行条例（草
案）》、《外国实习生工作试行条例（草案）》等文件，探
索来华留学生管理政策。（４）出台《关于派遣出国教
师的规定》、《关于选拔中文系在校学生培养出国讲
学教师的通知》等文件，探索出国教师储备和派遣政
策等。

２．初创发展阶段（１９７８－１９９１年）
在此阶段，党和国家以扩大出国留学生派出规

模和来华留学生招生规模为着力点，以高等教育体
制改革为主线，在实践中逐步出台出国留学与来华
留学系列政策，初步建立起适应改革开放后经济社
会发展需要的高等教育对外开放政策体系。

１９７８年，党的十一届三中全会召开前后，党和
国家的各项事业得到恢复和发展，派遣留学生出国
学习是当时高等教育领域率先推出的政策之一。

１９７８年３月１８日，邓小平在全国科学技术大会开
幕式上指出，“任何一个民族、一个国家，都需要学习
别的民族、别的国家的长处，学习人家的先进科学技
术。我们不仅因为今天科学技术落后，需要努力向
外国学习，即使我们的科学技术赶上了世界先进水
平，也还要学习人家的长处”［５］。同年６月２３日，邓
小平在听取清华大学工作汇报时指出，“我赞成留学
生数量增大，主要搞自然科学”，“要成千成万地派，
不是只派十个八个”，而且派遣留学生“要千方百计
加快步伐，路子要越走越宽”。［６］邓小平关于留学生
派出的重要指示为改革开放后我国出国留学与来华

留学政策的制定奠定了思想基础。教育部于１９７８
年８月发布《关于增选出国留学生的通知》，在原已
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经下达选拔５００名出国留学人员的基础上增选

２５００人，使当年选拔的出国留学人员总数达３０００
人。［７］１９８２年１２月，由第五届全国人民代表大会第
五次会议批准的《中华人民共和国国民经济和社会
发展第六个五年计划（１９８１－１９８５年）》明确提出了

５年内派出１５０００名出国留学人员的目标。［８］１９７９
年，第二次全国来华留学生工作会议召开，时任教育
部副部长浦通修指出：“我们派出，人家必然就要派
进，有来有往才行。目前我们开放的专业和学校是
很有限的，开放专业只有４２个，开放学校只有３２
所。这种情况远远不能适应大量交流和交换留学生
的需要。”［９］１９７９年２月，国务院批转了教育部、外
交部、文化部、财政部和国家计委关于扩大接收外国
留学生规模的报告，报告提出到１９８５年高等学校接
收的外国留学生总数要达到１２０００人。［１０］

随着改革开放的推进，包括高等教育在内的教
育体制改革逐渐提上议事日程。１９８５年５月发布
的《中共中央关于教育体制改革的决定》提出扩大高
等学校的办学自主权，将高等院校“有权利用自筹资
金，开展国际的教育和学术交流”作为扩大高等院校
办学自主权的内容之一，并提出“要通过各种可能的
途径，加强对外交流，使我们的教育事业建立在当代
世界文明成果的基础之上”。［１１］以上规定为高等学
校自主开展国际教育交流与合作提供了政策依据。
此阶段的高等教育对外开放政策主要包括：（１）

颁布施行《国务院关于自费出国留学的暂行规定》、
《关于出国留学人员工作的若干暂行规定》等文件，
成立教育部留学服务中心，逐步减少对自费出国留
学的政策限制，明确出国留学是我国对外开放政策
的组成部分。（２）发布《教育部关于高等院校开办外
国人短期中文学习班问题的通知》、《外国留学生工
作试行条例（修订稿）》、《外国留学生管理办法》、《关
于招收自费外国来华留学生的有关规定》等文件，逐
步下放来华留学生招生与管理权限，同时，出台涉及
来华留学生学位授予、社会管理、出入境管理等法律
法规。（３）成立国家对外汉语教学领导小组，并颁布
《汉语水平等级标准和等级大纲》、《汉语水平考试大
纲》，初步建立汉语水平考试制度。（４）出台《在华外
籍教师教学工作管理办法》、《高等学校聘请外国文
教专家和外籍教师的规定》等文件，初步建立外籍教
师管理制度。

３．确立形成阶段（１９９２－２００１年）
在此阶段，党和国家以扩大教育对外开放，加强

国际教育交流与合作为着力点，以落实高等学校对
外交流自主权为主线，确立形成涵盖《中华人民共和

国教育法》、《中华人民共和国高等教育法》、《中国教
育改革和发展纲要》、《中外合作办学暂行规定》、《高
等学校接受外国留学生管理规定》等法律法规在内
的高等教育对外开放政策体系。
以邓小平１９９２年初视察南方谈话和党的十四

大召开为标志，我国改革开放和现代化建设事业进
入了一个新的发展阶段，高等教育对外开放政策进
入确立形成阶段。１９９２年１０月，党的十四大确立
了建设社会主义市场经济体制的目标。１９９３年２
月，党中央、国务院印发的《中国教育改革和发展纲
要》明确提出“进一步扩大教育对外开放，加强国际
教育交流与合作”，“深化高等教育体制改革”，“逐步
建立政府宏观管理、学校面向社会自主办学的体
制”，“在政府与学校的关系上，要按照政事分开的原
则，通过立法明确高等学校的权利和义务，使高等学
校真正成为面向社会自主办学的法人实体”［１２］，为
扩大高等教育对外开放以及落实高等学校对外交流

自主权指明了方向，提供了依据。自１９９５年９月１
日起施行的《中华人民共和国教育法》第八章专门就
开展教育对外交流与合作作出了规定。１９９５年１１
月启动实施的“２１１工程”和１９９８年１２月启动实施
的“９８５工程”为进一步扩大高等教育对外开放创造
了有利条件。自１９９９年１月１日起实施的《中华人
民共和国高等教育法》提出“国家鼓励和支持高等教
育事业的国际交流与合作”，“高等学校按照国家有
关规定，自主开展与境外高等学校之间的科学技术
文化交流与合作”。［１３］两部法律的颁布与实施在法
律层面确立了对包括高等教育在内的整个教育对外

开放的指导与设计，为高等教育对外开放具体政策
的制定与实施提供了法律依据。
此阶段的高等教育对外开放具体政策主要包

括：（１）确立“支持留学、鼓励回国、来去自由”的出国
留学工作方针。（２）成立国家留学基金管理委员会，
其下设的秘书处具体承担国家公派留学管理及来华

留学中国政府奖学金的管理工作。（３）出台《高等学
校接受外国留学生管理规定》，确立形成以高等学校
自主办学为主体的来华留学政策。（４）出台《中国汉
语水平考试（ＨＳＫ）办法》、《关于外国留学生凭〈汉
语水平证书〉注册入学的规定》等文件，确立形成汉
语水平考试政策。（５）公布施行《中外合作办学暂行
规定》、《中外合作举办教育考试暂行管理办法》、《学
校及其他教育机构聘用外籍专业人员管理办法》、
《外国文教专家工资和生活待遇管理办法》、《关于进
一步加强外国专家管理工作的通知》等文件，确立形
成中外合作办学、外国文教专家管理等高等学校对
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外合作交流活动有关政策。

４．拓展规范阶段（２００１－２０１２年）
在此阶段，党和国家以进一步扩大高等教育对

外开放，加强国际合作与交流为着力点，以拓展高等
教育对外开放内涵，规范管理高等教育对外开放办
学为主线，不断拓展规范高等教育对外开放政策体
系。
以我国加入世界贸易组织以及党的十六大召开

为标志，高等教育对外开放政策进入新的发展阶段。

２００１年１２月，我国加入世界贸易组织，对包括高等
教育在内的教育服务贸易开放政策作出了相关承

诺。２００２年１１月召开的党的十六大强调，“坚持
‘引进来’和‘走出去’相结合，积极参与国际经济技
术合作和竞争，不断提高对外开放水平”［１４］。教育
部在《２００３－２００７年教育振兴行动计划》中提出，
“把扩大教育对外开放、加强国际合作与交流作为国
家教育战略的关键环节”，并确立了“政府与民间并
举、双边与多边并行、兼顾战略平衡、保证重点、注重
实效”的工作方针，“推进教育国际合作与交流向全
方位、多领域、高层次发展”。［１５］该计划提出了与有
关国家开展学历学位互认、加强与联合国教科文组
织等国际组织的合作、开展境外办学、加强孔子学院
建设、教育援外等措施，拓展了高等教育对外开放的
内涵。此阶段颁布实施的《国家中长期教育改革和
发展规划纲要（２０１０－２０２０年）》则从加强国际交流
与合作、引进优质教育资源、提高交流合作水平三个
方面对如何扩大教育对外开放进行了部署。
此阶段的高等教育对外开放政策主要包括：（１）

设立国家建设高水平大学公派研究生项目、中西部
人才培养项目等出国留学项目，建立海外高层次人
才回国工作绿色通道，启动“海外高层次人才引进计
划”等项目，规范高层次人才出国留学和吸引高层次
留学人员回国工作，拓展规范出国留学政策。（２）出
台《关于改革外国留学生学历证书管理办法的通
知》、《教育部关于印发〈来华留学生医学本科教育
（英语授课）质量控制标准暂行规定〉的通知》、《教育
部办公厅关于试行普通高等学校外国留学生新生学

籍和外国留学生学历证书电子注册的通知》、《教育
部关于规范我高等学校接受外国留学生有关工作的

通知》、《留学中国计划》等文件，取消留学生招生资
格审批，设立来华留学生综合保险、强化中国政府奖
学金管理以及设立来华留学生管理干部培训制度、
来华留学预备制度等，拓展规范来华留学教育政策。
（３）颁布《中华人民共和国中外合作办学条例》、《中
华人民共和国中外合作办学条例实施办法》、《教育

部办公厅关于开展中外合作办学评估工作的通知》
以及其他一系列规范性文件，拓展规范中外合作办
学政策。（４）出台《孔子学院总部资金管理办法》、
《国家公派出国教师生活待遇管理规定》、《教育部办
公厅关于做好普通高等学校毕业生赴国外担任汉语

教师志愿者服务期满相关工作的通知》等文件，拓展
规范孔子学院政策。（５）出台《高等学校境外办学暂
行管理办法》、《关于完善在华工作外国专家医疗保
障制度的意见》、《高等学校学科创新引智基地管理
办法》、《关于进一步规范外国文教专家聘请活动的
意见》等文件，拓展规范境外办学、外国文教专家管
理等高等教育涉外政策。

５．完善提升阶段（２０１２年至今）
在此阶段，党和国家以构建高等教育对外开放

新格局为着力点，以强化顶层设计为主线，逐步完善
提升高等教育对外开放政策体系。
以党的十八大召开为标志，高等教育对外开放

政策进入新的发展阶段。党的十八大报告强调“坚
持对外开放的基本国策”，“适应经济全球化新形势，
必须实行更加积极主动的开放战略，完善互利共赢、
多元平衡、安全高效的开放型经济体系”，“要加快转
变对外经济发展方式，推动开放朝着优化结构、拓展
深度、提高效益方向转变”，“充分开发利用国内国际
人才资源，积极引进和用好海外人才”。［１６］党的十八
大作出的一系列部署和要求，为新时期高等教育对
外开放指明了基本方向，为高等教育对外开放政策
的制定提供了依据。２０１３年，“一带一路”倡议的提
出及实施对高等教育对外开放及相应政策的制定提

出了新的要求。习近平总书记在对２０１４年１２月召
开的全国留学工作会议作出的重要指示中强调，“新
形势下，留学工作要适应国家发展大势和党和国家
工作大局，统筹谋划出国留学和来华留学，综合运用
国际国内两种资源，培养造就更多优秀人才，努力开
创留学工作新局面，为实现‘两个一百年’奋斗目标、
实现中华民族伟大复兴的中国梦不断作出新的更大

的贡献”［１７］。习近平总书记的重要指示对新时期的
出国留学与来华留学工作提出了明确要求。２０１６
年４月中共中央办公厅、国务院办公厅印发的《关于
做好新时期教育对外开放工作的若干意见》，是新中
国成立以来党中央、国务院首次对教育对外开放进
行全面指导的第一个纲领性文件。该文件对新时期
包括高等教育对外开放在内的教育对外开放进行了

顶层设计，为高等教育对外开放具体政策的制定提
供了根本遵循。２０１７年２月，党中央、国务院印发
的《关于加强和改进新形势下高校思想政治工作的
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意见》将国际交流合作与人才培养、科学研究、社会
服务、文化传承创新一并列入高校的“五大重要使
命”，将对高校国际交流合作的认识提高到新的战略
高度。党的十九大报告关于“推动构建人类命运共
同体”的有关部署，赋予了高等教育对外开放新的使
命。２０１９年２月，党中央、国务院印发的《中国教育
现代化２０３５》将“开创教育对外开放新格局”作为推
进教育现代化的十大战略任务之一进行了重点部

署。
此阶段的高等教育对外开放政策主要包括：（１）

出台《关于做好新时期教育对外开放工作的若干意
见》、《推进共建“一带一路”教育行动》、《中国教育现
代化２０３５》等文件，对高等教育对外开放进行顶层
设计。（２）确立“支持留学、鼓励回国、来去自由、发
挥作用”的出国留学工作方针，提出“人才培养和发
挥作用、出国留学和来华留学、公费留学和自费留
学、规模和质量、依法管理和完善服务五个并重”的
留学工作原则，出台《关于完善中国政府奖学金资助
体系和提高资助标准的通知》、《关于允许优秀外籍
高校毕业生在华就业有关事项的通知》、《学校招收
和培养国际学生管理办法》等文件，完善提升留学政
策。（３）启动《中华人民共和国中外合作办学条例》
修订工作，出台《关于进一步加强高等学校中外合作
办学质量保障工作的意见》、《关于进一步加强中外
合作办学监管工作的通知》等一系列规范性文件，完
善提升中外合作办学政策。（４）发布《孔子学院发展
规划（２０１２－２０２０年）》，出台《孔子学院中方院长选
派管理办法》、《孔子学院总部／国家汉办与外国高校
合作设立汉语师范专业资助办法》、《示范孔子学院
项目管理办法（暂行）》等文件，完善提升孔子学院政
策。（５）出台《国际合作联合实验室计划》、《国别和
区域研究基地培育和建设暂行办法》、《外国专家短
期来华相关办理程序实施细则（试行）》等文件，完善
提升国际合作科研、国别和区域研究、外国专家管理
等高等教育涉外政策。

二、新中国成立７０年来高等教育
对外开放政策演进的价值逻辑

任何政策均表现为一定的价值取向。政策活动
本身就是一种价值选择与价值利益的分配过程。［１８］

从价值分析的视角来看，新中国成立７０年来高等教
育对外开放政策的演进过程亦是一种价值取向的选

择变迁过程，它体现在以下四个方面。

１．从规模到质量
新中国成立初期及之后的一段时间内，我国向

苏联大规模派遣留学生。改革开放初期，我国面临
着经济社会建设人才缺乏尤其是自然科学领域的人

才匮乏的问题，并作出了在短期内向西方发达国家
尤其是美国派出大量留学生的重大决定。同时，基
于双方对等交流的需要，来华留学生也需要迅速扩
大规模。因此，在新中国成立初期及改革开放之后
相当长的一段时期，扩大规模是我国高等教育对外
开放政策的重要价值取向。改革开放后，出国留学
政策在注重扩大公派出国留学生规模的同时，逐步
减少对自费出国留学的限制，推动了自费出国生规
模的迅速扩大；来华留学政策强调逐步下放来华留
学生招生与管理权限，赋予高等学校来华留学自费
生的招生自主权，扩大来华留学自费生的规模。
进入２１世纪尤其是党的十八大召开以来，高等

教育对外开放政策在注重规模取向的同时，逐步强
调重视质量取向。教育部在２００８年工作要点中针
对来华留学教育明确提出“进一步提高来华留学教
育质量”。２０１０年９月发布实施的《留学中国计划》
将“扩大规模，优化结构，规范管理，保证质量”作为
来华留学工作方针。２０１４年１２月召开的全国留学
工作会议将“规模与质量并重”作为五大留学工作原
则之一。２０１６年４月中共中央办公厅、国务院办公
厅印发的《关于做好新时期教育对外开放工作的若
干意见》将“加快留学事业发展，提高留学教育质量”
作为新时期教育对外开放重点部署的工作之一，同
时将“健全质量保障”作为大力提升教育对外开放治
理水平的四项措施之一。２０１９年２月印发的《中国
教育现代化２０３５》则明确提出“提升中外合作办学
质量”，“建立并完善来华留学教育质量保障机制，全
面提升来华留学质量”。［１９］

２．从集权到简政放权
改革开放之前及之初，我国实行的是高度集权

的行政管理体制。随着改革开放的逐步深入，这种
管理体制逐渐被打破，由集权向简政放权转变。

１９８５年５月发布的《中共中央关于教育体制改革的
决定》指出，“改革管理体制，在加强宏观管理的同
时，坚决实行简政放权，扩大学校的办学自主
权”［２０］。１９９３年２月中共中央、国务院印发的《中国
教育改革和发展纲要》明确指出，“在政府与学校的
关系上，要按照政事分开的原则，通过立法，明确高
等学校的权利和义务，使高等学校真正成为面向社
会自主办学的法人实体”［２１］。２０１０年７月中共中
央、国务院颁布实施的《国家中长期教育改革和发展
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规划纲要（２０１０－２０２０年）》提出，“以转变政府职能
和简政放权为重点，深化教育管理体制改革”，“落实
和扩大学校办学自主权。政府及其部门要树立服务
意识，改进管理方式，完善监管机制，减少和规范对
学校的行政审批事项，依法保障学校充分行使办学
自主权和承担相应责任”。［２２］２０１７年９月，中共中央
办公厅、国务院办公厅印发的《关于深化教育体制机
制改革的意见》进一步提出，“深化简政放权、放管结
合、优化服务改革，把该放的权力坚决放下去，把该
管的事项切实管住管好，加强事中事后监管，构建政
府、学校、社会之间的新型关系”［２３］。
随着我国教育体制改革的推进，高等教育对外

开放政策也经历了一个由集权到简政放权的演进过

程。１９８５年５月发布的《中共中央关于教育体制改
革的决定》提出，扩大高等学校的办学自主权，将高
等院校“有权利用自筹资金，开展国际的教育和学术
交流”作为扩大高等院校办学自主权的内容之一。
自１９９９年１月１日起实施的《中华人民共和国高等
教育法》提出“国家鼓励和支持高等教育事业的国际
交流与合作”，“高等学校按照国家有关规定，自主开
展与境外高等学校之间的科学技术文化交流与合

作”。［２４］至此，高等学校开展对外交流合作的自主权
通过立法的形式予以确立。进入２１世纪，高等教育
对外开放政策进一步简政放权。２００４年６月，教育
部取消高等学校招收外籍学生和港澳台学生资格审

批。２０１５年１１月公布施行的《教育部关于废止和
修改部分规章的决定》将《自费出国留学中介服务管
理规定》、《自费出国留学中介服务管理规定实施细
则（试行）》予以废止，将自费出国留学中介服务机构
的审批权下放至省级教育行政部门。

３．从单一到全方位
新中国成立至改革开放前，我国高等教育对外

开放内容基本上以留学教育为主，高等教育对外开
放政策亦基本上以留学教育政策为主。改革开放以
来，随着教育对外开放的逐步扩大，高等教育对外开
放的内容不断丰富，高等教育对外开放政策亦逐步
由单一领域向全方位领域转变。１９９３年２月，党中
央、国务院印发的《中国教育改革和发展纲要》将高
等教育对外开放政策的领域扩展为四个方面：吸收
和借鉴世界各国发展和管理教育的成功经验；留学
工作；高等学校联合培养人才、联合开展科学研究；
对外汉语教学工作。［２５］１９９５年９月１日起施行的
《中华人民共和国教育法》明确指出，“国家鼓励开展
教育对外交流与合作”［２６］，为高等教育对外开放领
域的进一步扩大提供了法律依据。

进入２１世纪，高等教育对外开放政策的领域逐
步向全方位扩展。２００４年２月，教育部发布的
《２００３－２００７年教育振兴行动计划》首次提出“推进
教育国际合作与交流向全方位、多领域、高层次发
展”［２７］。高等教育对外开放政策的领域增加了与外
国开展学历学位互认、中外合作办学、与联合国教科
文组织等国际组织的合作、孔子学院与境外办学等
方面。２０１０年７月发布的《国家中长期教育改革与
发展规划纲要（２０１０－２０２０年）》进一步拓展了高等
教育对外开放的领域，增加了“支持中外大学间的教
师互派、学生互换、学分互认和学位互授联授”，“加
大教育国际援助力度，为发展中国家培养培训专门
人才。拓宽渠道和领域，建立高等学校毕业生海外
志愿者服务机制”，“加强内地与港澳台地区的教育
交流与合作”等内容。［２８］２０１５年１２月修订后的《中
华人民共和国教育法》则增加了依法开展中外合作
办学、发展国际教育服务、培养国际化人才等内容。

２０１６年４月中共中央办公厅、国务院办公厅印发的
《关于做好新时期教育对外开放工作的若干意见》从
“加快留学事业发展，提高留学教育质量”，“完善体
制机制，提升涉外办学水平”，“加强高端引领，提升
我国教育实力和创新能力”、“丰富中外人文交流，促
进民心相通”，“促进教育领域合作共赢”，“实施‘一
带一路’教育行动，促进沿线国家教育合作”六个方
面对新时期教育对外开放工作进行了重点部署。［２９］

目前，我国已基本形成了全方位、多层次、宽领域的
教育对外开放格局。［３０］

４．从“引进来”到“走出去”
改革开放之前，我国高等教育对外开放主要是

围绕着向苏联学习的“引进来”为主。改革开放初期
至党的十六大召开前，高等教育对外开放主要围绕
着学习借鉴发达国家的科学文化知识和有益的办学

治学经验而展开。“引进来”是这一时期高等教育对
外开放的主基调，是高等教育对外开放政策的主导
价值取向之一。２００２年１１月召开的党的十六大关
于“实施‘走出去’战略是对外开放新阶段的重大举
措”［３１］的论断，为我国高等教育“走出去”提出了要
求，明确了方向。２００２年１２月，教育部发布《高等
学校境外办学暂行管理办法》，对我国高等学校境外
办学的方针、审批与管理等进行了规定。２００４年２
月，教育部发布的《２００３－２００７年教育振兴行动计
划》强调，“大力推广对外汉语教学，积极开拓国际教
育服务市场”，“实施中国教育品牌战略。按照‘扩大
规模、提高层次、保证质量、规范管理’的原则，积极
创造条件，扩大来华留学生的规模”。［３２］２０１０年７月

·４１·

新中国成立七十年来高等教育对外开放政策的历史演进与基本经验




颁布的《国家中长期教育改革和发展规划纲要（２０１０
－２０２０年）》提出了推动我国高水平教育机构海外
办学、支持国际汉语教育、提高孔子学院办学质量和
水平、加大教育国际援助力度、建立高等学校毕业生
海外志愿者服务机制、进一步扩大外国留学生规模
等“走出去”办学思路。［３３］２０１０年９月教育部颁布的
《留学中国计划》是我国第一个对来华留学生进行专
门规划的纲领性文件，该计划提出了“到２０２０年，使
我国成为亚洲最大的留学目的地国家”［３４］的工作目
标。２０１１年１１月，教育部印发的《高等学校哲学社
会科学“走出去”计划》则对推动高等学校哲学社会
科学优秀成果和优秀人才走向世界进行了部署。党
的十八大报告强调，“支持中国文化走出去，加强软
实力建设”［３５］。２０１６年４月中共中央办公厅、国务
院办公厅印发的《关于做好新时期教育对外开放工
作的若干意见》则提出“鼓励高等学校和职业院校配
合企业走出去，鼓励社会力量参与境外办学，稳妥推
进境外办学”的工作要求。［３６］２０１９年２月中共中央、
国务院印发的《中国教育现代化２０３５》提出了“实施
留学中国计划”，“加快建设中国特色海外国际学
校”，“鼓励有条件的职业院校在海外建设‘鲁班工
坊’”，“积极参与全球教育治理，深度参与国际教育
规则、标准、评价体系的研究制定”等“走出去”战略
任务。［３７］

随着“走出去”力度的加大，我国高等教育对外
开放“走出去”取得的成效彰显。２０１６年２月２日，
厦门大学马来西亚分校举行开学典礼。截至２０１８
年６月，全国２１个省、直辖市、自治区的８４所高校
开展了境外办学，共在境外举办机构和项目１２８
个。［３８］截至２０１８年１２月３１日，全球１５４个国家
（地区）建立了５４８所孔子学院和１１９３个孔子课
堂。［３９］２０１８年，在我国大陆学习的来华留学生共计

４９．２２万人，我国已成为亚洲最大的留学目的国。［４０］

当前，我国高等教育对外开放“走出去”的内涵更加
丰富。由以上具体领域逐步拓展到参与全球治理、
建设中外人文交流机制等方面。《国家教育事业发
展“十三五”规划》从优化教育对外开放布局、提升教
育开放层次和水平、积极参与全球教育治理、统筹推
进中外人文交流以及深化内地和港澳、大陆和台湾
地区教育合作交流五方面对高等教育对外开放“走
出去”进行了部署。习近平总书记在党的十九大报
告中强调“中国将继续发挥负责任大国作用，积极参
与全球治理体系改革和建设，不断贡献中国智慧和
力量”［４１］，为新时代高等教育对外开放“走出去”提
供了行动指南。２０１９年２月印发的《中国教育现代

化２０３５》及《加快推进教育现代化实施方案（２０１８－
２０２２年）》则对当前及今后一段时期高等教育对外
开放“走出去”进行了重点部署，提出了明确的任务
要求。

三、新中国成立７０年来高等教育
对外开放政策的基本经验

新中国成立７０年来，我国高等教育对外开放政
策在实践中不断丰富和发展，形成了较为完善的政
策体系，同时，也形成了若干基本经验。我们需要认
真总结经验，为建设下一步高等教育对外开放政策
体系提供重要的借鉴与参考。

１．必须坚持扎根中国与融通中外相结合
高等教育对外开放必须坚持扎根中国与融通中

外相结合的政策理念。理念是行动的先导，高等教
育对外开放政策７０年的演进正是体现了坚持扎根
中国与融通中外相结合这一理念。实践表明，无论
是留学政策、中外合作办学政策抑或高等教育对外
开放其他领域的政策，均是在贯彻扎根中国与融通
中外相结合这一政策理念下的丰富和发展。习近平
总书记在２０１４年考察北京大学时强调，“办好中国
的世界一流大学，必须有中国特色”，“我们要认真吸
收世界上先进的办学治学经验，更要遵循教育规律，

扎根中国大地办大学”。［４２］在２０１８年召开的全国教
育大会上，习近平总书记指出，“扩大教育开放，同世
界一流资源开展高水平合作办学”［４３］。习近平总书
记的系列重要论述为高等教育对外开放坚持扎根中

国与融通中外相结合的政策理念提供了根本遵循。
扎根中国是我国高等教育对外开放政策的根本

原则和基本立场，而融通中外是我国高等教育对外
开放政策的内在逻辑和发展方向。扎根中国要求高
等教育对外开放政策必须坚持中国特色社会主义高

等教育发展道路，立足于我国国情和高等教育发展
实际，遵循高等教育规律，坚持问题导向，坚持解决
高等教育发展中的重大现实问题和前沿问题。融通
中外要求高等教育对外开放政策必须面向世界，着
眼于与世界一流教育资源开展高水平合作办学、高
水平人才联合培养和科学技术联合攻关，积极参与
高等教育国际治理和标准制定，坚持“引进来”与“走
出去”相结合，用好国际国内两种资源，推动形成世
界高等教育的中国模式。坚持扎根中国与融通中外
相结合的政策理念，是我国高等教育对外开放政策
的应有之义和必然选择。
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２．必须坚持服务党和国家工作大局
高等教育对外开放既是我国高等教育事业的重

要组成部分，也是我国对外开放事业的重要组成部
分，高等教育对外开放既要服务高等教育发展大局，
又要服务外交外事工作大局，服务党和国家工作大
局。新中国成立以来，我国高等教育对外开放始终
坚持服务党和国家工作大局的政策宗旨。新中国成
立７０年来，高等教育对外开放政策随着党和国家工
作的发展适时地进行调整、丰富和完善，服务党和国
家工作大局的宗旨始终不变。２０１６年４月中共中
央办公厅、国务院办公厅印发的《关于做好新时期教
育对外开放工作的若干意见》强调，教育对外开放
“以服务党和国家工作大局为宗旨”。［４４］２０１６年７月
教育部印发的《推进共建“一带一路”教育行动》就是
贯彻这一宗旨的具体体现。具体来讲，当前，高等教
育对外开放政策要坚持服务于经济社会发展全局；
服务于统筹国内国际两个大局、发展安全两件大事；
服务于创新驱动发展战略、科教兴国战略、人才强国
战略等国家战略；服务于加快世界一流大学和一流
学科建设，实现高等教育内涵式发展；服务于“一带
一路”倡议；服务于推动中国特色大国外交，推动共
建人类命运共同体；服务于中国的全球伙伴关系建
设；服务于中外人文交流机制建设；服务于中国积极
参与全球治理体系改革和建设，不断贡献中国智慧
和中国力量等。

３．必须坚持高等教育对外开放内涵建设
新中国成立７０年来高等教育对外开放取得的

巨大成就告诉我们，高等教育对外开放必须坚持内
涵建设的政策取向。新中国成立以来，特别是党的
十八大召开以来，党中央、国务院围绕着高等教育对
外开放内涵建设出台了一系列政策措施，相继出台
的《教育部关于进一步加强高等学校中外合作办学
质量保障工作的意见》、《关于做好新时期教育对外
开放工作的若干意见》、《推进共建“一带一路”教育
行动》、《国家教育事业发展“十三五”规划》等文件对
高等教育对外开放内涵建设提出了明确要求。其
中，《关于做好新时期教育对外开放工作的若干意
见》明确将“提升水平、内涵发展”作为新时期教育对
外开放的工作原则之一。
总的来看，高等教育对外开放内涵建设包括统

筹“引进来”与“走出去”、优化高等教育对外开放布
局、提高高等教育对外开放质量、积极参与全球高等
教育治理、服务中外人文交流机制等方面，其中提高
高等教育对外开放质量是核心和关键。当前，中国
教育对外开放已经进入以提质增效为特征的新的历

史时期。［４５］具体来讲，提高高等教育对外开放质量
包括健全质量保障、提高统筹水平、完善高等教育对
外开放体制机制等方面。党的十九大报告指出，“建
设教育强国是中华民族伟大复兴的基础工程，必须
把教育事业放在优先位置，深化教育改革，加快教育
现代化，办好人民满意的教育”，“加快一流大学和一
流学科建设，实现高等教育内涵式发展”。［４６］我们必
须始终坚持高等教育对外开放内涵建设的政策取

向，为实现高等教育强国目标和高等教育内涵式发
展提供政策支撑。

４．必须坚持顶层设计与基层探索相结合
对外开放是新中国成立后党和国家一项全新的

事业，无任何经验可循。作为整个对外开放事业的
有机构成，高等教育对外开放同样无任何经验可循。
新中国成立７０年来，高等教育对外开放政策的基本
经验之一就是坚持顶层设计与基层探索相结合的政

策过程。教育部启动实施的教育国际合作与交流综
合改革试验区建设，即是高等教育对外开放坚持顶
层设计与基层探索相结合的政策过程的范例。２０１２
年，湖南省、宁波市成为首批教育国际合作与交流综
合改革试验区。综合改革试验区建设的重点是立足
湖南省、宁波市教育国际化实际，结合区域经济和社
会发展需求，推进中外合作办学、来华留学生培养、
国际化人才培养、汉语国际推广等改革试点工
作。［４７］通过省市基层的实践探索和“先行先试”，综
合改革试验区将为包括高等教育对外开放在内的整

个教育对外开放政策的制定与实施提供“试验田”。
坚持顶层设计和基层探索相结合的政策过程，要求
在高等教育对外开放政策的制定、执行、反馈等环节
中必须既坚持进行总体设计或作出最高决策，自上
而下为基层实践提供根本遵循和行动准则，同时又
要尊重基层的实践探索和经验总结，自下而上地推
进总体设计或最高决策的改进和完善，从而最终形
成科学有效的高等教育对外开放政策。

注释：

①　新中国成立后的中央政府机构称为“政务院”，该名称使

用至１９５４年第一届全国人民代表大会召开前。

②　１９６２年，北京大学的外国留学生中国语文专修班和北

京外国语学院的外国留学生办公室合并成立“外国留学

生高等预备学校”，后更名为北京语言学院。参见于富

增等：《教育国际交流与合作史》，海南出版社２００１年

版，第１０３页。

参考文献：

［１］　陈孝彬，高洪源．教育管理学（第三版）［Ｍ］．北京：北京
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师范大学出版社，２００８：１１７．
［２］［３］　于富增，江波，朱小玉．教育国际交流与合作史

［Ｍ］．海口：海南出版社，２００１：２０，２２．
［４］　国家教委外事司．教育外事工作历史沿革及现行政策

［Ｍ］．北京：北京师范大学出版社，１９９８：３１．
［５］　邓小平文选（第二卷）（第二版）［Ｍ］．北京：人民出版

社，１９９４：９１．
［６］［９］　李滔．中华留学教育史录（１９４９年以后）［Ｍ］．北

京：高等教育出版社，２０００：３６５，８８４．
［７］　江彦桥．我国对外教育政策研究［Ｄ］．上海：华东师范

大学教育科学学院，２００５：２５．
［８］　中华人民共和国国民经济和社会发展第六个五年计划

（１９８１－１９８５）［ＥＢ／ＯＬ］．［２０１９－０４－１１］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．

ｎｐｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｗｘｚｌ／ｇｏｎｇｂａｏ／２０００－１２／２６／ｃｏｎｔｅｎｔ ＿

５００１３４７．ｈｔｍ．
［１０］　于富增．改革开放３０年的来华留学生教育［Ｍ］．北

京：北京语言大学出版社，２００９：７０－７１．
［１１］［２０］　中共中央关于教育体制改革的决定［ＥＢ／ＯＬ］．

［２０１９－０４－１１］．ｈｔｔｐ：／／ｏｌｄ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｐｕｂｌｉｃｆｉｌｅｓ／ｂｕｓｉ－
ｎｅｓｓ／ｈｔｍｌｆｉｌｅｓ／ｍｏｅ／ｍｏｅ＿１７７／２００４０７／２４８２．ｈｔｍｌ．

［１２］［２１］［２５］　中国教育改革和发展纲要［ＥＢ／ＯＬ］．［２０１９－
０４－１１］．ｈｔｔｐ：／／ｏｌｄ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／／ｐｕｂｌｉｃｆｉｌｅｓ／ｂｕｓｉｎｅｓｓ／

ｈｔｍｌｆｉｌｅｓ／ｍｏｅ／ｍｏｅ＿１７７／２００４０７／２４８４．ｈｔｍｌ．
［１３］［２４］　中华人民共和国高等教育法［ＥＢ／ＯＬ］．［２０１９－

０４－１２］．ｈｔｔｐ：／／ｏｌｄ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｐｕｂｌｉｃｆｉｌｅｓ／ｂｕｓｉｎｅｓｓ／

ｈｔｍｌｆｉｌｅｓ／ｍｏｅ／ｍｏｅ＿６１９／２００４０７／１３１１．ｈｔｍｌ．
［１４］［３１］　江泽民在中国共产党第十六次全国代表大会上

的报告 ［ＥＢ／ＯＬ］．［２０１９－０４－１２］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｃｈｉｎａ．

ｃｏｍ． ｃｎ／ｚｈｕａｎｔｉ２００５／ｔｘｔ／２００２－１１／１７／ｃｏｎｔｅｎｔ ＿

５２３３８６７．ｈｔｍ．
［１５］［２７］［３２］　２００３－２００７年教育振兴行动计划［ＥＢ／ＯＬ］．

［２０１９－０４－１２］．ｈｔｔｐ：／／ｏｌｄ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／／ｐｕｂｌｉｃｆｉｌｅｓ／

ｂｕｓｉｎｅｓｓ／ｈｔｍｌｆｉｌｅｓ／ｍｏｅ／ｍｏｅ＿１７７／２００４０７／２４８８．ｈｔｍｌ．
［１６］［３５］　胡锦涛在中国共产党第十八次全国代表大会上

的报告 ［ＥＢ／ＯＬ］．［２０１９－０４－１２］．ｈｔｔｐ：／／ｃｐｃ．ｐｅｏｐｌｅ．

ｃｏｍ．ｃｎ／ｎ／２０１２／１１１８／ｃ６４０９４－１９６１２１５１．ｈｔｍｌ．
［１７］　习近平对全国留学工作会议作出重要指示［ＥＢ／ＯＬ］．

［２０１９－０４－１６］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｐｕｂｌｉｃｆｉｌｅｓ／

ｂｕｓｉｎｅｓｓ／ｈｔｍｌｆｉｌｅｓ／ｍｏｅ／ｍｏｅ＿８３８／２０１４１２／１８１５３６．ｈｔ－
ｍｌ．

［１８］　吴遵民，邓璐．新世纪十年中国教育政策价值基础的

历史回顾与反思［Ｊ］．杭州师范大学学报（社会科学

版），２０１１，（６）：３４－３９．
［１９］［３７］　中共中央、国务院印发《中国教育现代化２０３５》

［ＥＢ／ＯＬ］．［２０１９－０４－１６］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／

ｊｙｂ＿ｘｗｆｂ／ｓ６０５２／ｍｏｅ＿８３８／２０１９０２／ｔ２０１９０２２３＿３７０８５７．

ｈｔｍｌ．
［２２］［２８］［３３］　国家中长期教育改革和发展规划纲要（２０１０

－２０２０ 年）［ＥＢ／ＯＬ］．［２０１９－０４－１６］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．

ｇｏｖ．ｃｎ／ｊｒｚｇ／２０１０－０７／２９／ｃｏｎｔｅｎｔ＿１６６７１４３．ｈｔｍ．
［２３］　中共中央办公厅、国务院办公厅印发《关于深化教育

体制机制改革的意见》［ＥＢ／ＯＬ］．［２０１９－０４－１６］．ｈｔ－
ｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｘｉｎｗｅｎ／２０１７－０９／２４／ｃｏｎｔｅｎｔ ＿

５２２７２６７．ｈｔｍ．
［２６］　中华人民共和国教育法［ＥＢ／ＯＬ］．［２０１９－０４－１６］．ｈｔ－

ｔｐ：／／ｏｌｄ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｐｕｂｌｉｃｆｉｌｅｓ／ｂｕｓｉｎｅｓｓ／ｈｔｍｌｆｉｌｅｓ／

ｍｏｅ／ｍｏｅ＿６１９／２００４０７／１３１６．ｈｔｍｌ．
［２９］［３６］［４４］　中共中央办公厅、国务院办公厅印发 《关于

做好新时期教育对外开放工作的若干意见》［ＥＢ／ＯＬ］．
［２０１９－０４－１６］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｊｙｂ＿ｘｗｆｂ／

ｓ６０５２／ｍｏｅ＿８３８／２０１６０５／ｔ２０１６０５０３＿２４１６５８．ｈｔｍｌ．
［３０］［４５］　许涛．中外合作办学———中国教育国际合作与交

流新趋势［Ｊ］．中国高等教育，２０１７，（８）：４－６．
［３４］　中国政府网．教育部关于印发《留学中国计划》的通知

［ＥＢ／ＯＬ］．［２０１９－０４－１６］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｚｗｇｋ／

２０１０－０９／２８／ｃｏｎｔｅｎｔ＿１７１１９７１．ｈｔｍ．
［３８］　姜泓冰．高校境外办学研讨会举行［Ｎ］．人民日报，

２０１８－０７－０４（１２）．
［３９］　孔子学院总部．孔子学院／课堂［ＥＢ／ＯＬ］．［２０１９－０４－

１６］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｈａｎｂａｎ．ｏｒｇ／ｃｏｎｆｕｃｉｏｕｓｉｎｓｔｉｔｕｔｅｓ／

ｎｏｄｅ＿１０９６１．ｈｔｍ．
［４０］　２０１８年来华留学统计［ＥＢ／ＯＬ］．［２０１９－０４－１６］．ｈｔ－

ｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｊｙｂ＿ｘｗｆｂ／ｇｚｄｔ＿ｇｚｄｔ／ｓ５９８７／

２０１９０４／ｔ２０１９０４１２＿３７７６９２．ｈｔｍｌ．
［４１］［４６］　习近平在中国共产党第十九次全国代表大会上

的报告［ＥＢ／ＯＬ］．［２０１９－０４－１６］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／

ｚｈｕａｎｔｉ／２０１７－１０／２７／ｃｏｎｔｅｎｔ＿５２３４８７６．ｈｔｍ．
［４２］　习近平在北京大学师生座谈会上的讲话［ＥＢ／ＯＬ］．

［２０１９－０４－１６］．ｈｔｔｐ：／／ｅｄｕ．ｐｅｏｐｌｅ．ｃｏｍ．ｃｎ／ｎ／２０１４／

０５０５／ｃ１０５３－２４９７３２７６．ｈｔｍｌ．
［４３］　吴晶，胡浩．习近平在全国教育大会上强调：坚持中国

特色社会主义教育发展道路 培养德智体美劳全面发

展的社会主义建设者和接班人［Ｊ］．人民教育，２０１８，

（１８）：６－９．
［４７］　焦新．教育部与湖南省、宁波市共建教育国际合作与

交流综合改革试验区［Ｎ］．中国教育报，２０１２－１２－１３
（２）．

（本文责任编辑　许　宏）
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