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Abstract: To revitalize Russian higher education, the Russian President signed a decree awarding Moscow state
university and Saint-Petersburg State University as the special status university. The two special status
universities have also received a number of special rights from the government. In the process of transformation
and development,local newly established universities in China also require the full support of the government.
Based on the new perspective of the relationship between government and universities, this paper discusses the
enlightenment of Russian special status university system on the transformation and development of local
newlyestablished universities in China from the perspective of the investment of government funding, autonomy
in running, and laws and policies and etc.
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摘 要：为振兴俄罗斯的高等教育，俄罗斯总统签署法令分别授予国立莫斯科大学和国立圣彼得堡大学为特殊地位大学，两所

特殊地位大学同时获得了政府多项特殊的权利，而我国地方新型大学在转型发展的过程中也需要得到政府的充分支持。本文

基于政府与大学关系的新视角，从政府的经费投入、办学自主权、政府的法律与政策等方面论述了俄罗斯特殊地位大学制度对

我国地方新型大学转型发展的启示。
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一、俄罗斯特殊地位大学产生的背景及

研究问题的提出

由于前苏联解体以后，俄罗斯经济发展的滞后以

及其社会的动荡，对俄罗斯的教育发展、特别是高等

教育的发展产生了巨大的负面影响，导致俄罗斯高等

教育整体水平的下滑，从近年各种世界大学排行来

看，就足以说明这种趋势，如,俄罗斯最顶尖的莫斯科

国立大学一般徘徊在100名左右，而圣彼得堡国立大

学的排名在100—500之间，此外俄罗斯再无大学进入

世界500强。总而言之，前苏联解体之后的俄罗斯高

等教育已然失去了往日的成就，不仅人才流失严重，

留学生的人数大幅度减少，国内人才市场也对求职毕

业生的水平表示不满，高教质量下滑之势可见一斑。

从国家整体布局上看，高等教育资源分配严重失衡所

导致的强者愈强弱者愈弱的恶性循环，加剧了各地教

育及经济发展的不均衡。从高校自身发展上看，管理

制度的落后、教育经费的不足、优秀的教学和科研人
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才的缺乏，使得高等学校之间的差距拉大，发展艰难。

在这样的背景下，2005年9月5日，当时的俄罗斯总统

普京宣布了四项全国优先发展规划，其中俄罗斯国家

《教育优先发展规划》居于第一位，主要意图在于促进

俄罗斯教育的整体现代化发展，提高国家的整体教育

质量，以此，来适应俄罗斯经济和社会发展的迫切需

要。据此，俄罗斯对其高等教育的办学运行机制、管

理制度、财政体制以及人才培养体制进行了一系列的

改革，以此来满足国内经济政治发展的需要，重新树

立俄罗斯高等教育大国的形象，俄罗斯政府首先组建

“联邦大学”，并在2009年，俄罗斯前总统梅德韦杰夫

签署了一项高等教育的法令，即《俄罗斯国立莫斯科大

学和国立圣彼得堡大学法》（简称《大学法》），在此法令

中授予莫斯科大学和圣彼得堡大学具有特殊地位，这

两所大学成为了俄罗斯高校金字塔最顶尖的那部分，由

此，这两所大学从俄罗斯政府获得了多项特殊的权利。

关于俄罗斯大学的研究，国内学者主要集中在俄

罗斯一流大学建设、俄罗斯高校的治理模式及俄罗斯

联邦大学战略规划等方面，俄罗斯特殊地位大学的研

究也或多或少隐约出现在这些文献之中，但有关俄罗

斯特殊地位大学的深层次问题还很少涉及。本文通

过对俄罗斯特殊地位大学的“特殊之处”进行细致分

析，为我国地方新型大学转型发展的理论研究提供一

定的借鉴，同时，在实践上为我国地方新型大学转型

发展提供可行性的建议。

二、俄罗斯特殊地位大学的“特殊之处”

（一）俄罗斯联邦政府对于特殊地位大学的特别

经费支持

为支持和实现政府批准的俄罗斯主要高校发展

计划，俄罗斯总理普京近日签署三道命令，计划为俄

罗斯教育与科学部拨款110亿卢布（约合3.7亿美元），

用于联邦大学和国家研究型大学的发展［1］。另外，按

照俄罗斯高等教育改革的实施方案，俄罗斯政府已经

提升了两所特殊地位大学的直接财政拨款额，在税收

政策等方面也给予两所特殊地位大学一定的优待。

普京的最后一道总理命令就是针对这两所大学的、根

据国立莫斯科大学的发展计划，他们将在三年内获得

22.5亿卢布的拨款［2］。从2010到2012年这一期间，

俄罗斯已投入690亿卢布支持重点大学更新设备、学

术交流，吸引最好的国内外学者，其中国家研究型大

学将获得320亿卢布，联邦大学将获得270亿卢布，两

所巨型大学将获得100亿卢布［3］。从以上的信息可以

看出，俄罗斯为了重振高等教育，加大了对高等教育

的经费投入，有重点地对两所特殊地位大学加大了拨

款，特别是对这两所大学投入更多的专项发展经费，

用于促进这两所大学的教学和科研的发展，具有非常

强的目的性。两所特殊地位大学虽然得到了较多的

政府拨款，但其任务也是异常艰巨，一方面通过增强

特殊地位大学的整体实力，来提升俄罗斯大学在世界

大学的整体排名；另一方面，以两所特殊地位大学为

突破点，以点带面，促进俄罗斯大学的整体发展，从而

为俄罗斯经济复苏做出应有的贡献。

另外，为了鼓励两所特殊地位大学的创新发展，

政府还将允许它们建立企业，这些企业作为大学的下

属分支机构可以生产创新科技产品，这说明两所特殊

地位大学在使用政府拨款方面具有比较大的自由度，

但是，由于受俄罗斯自身高等教育管理体制的影响，

从表面上看，特殊地位大学在经费的管理上有一定的

自由度，也就是说特殊地位大学拥有比较大的财政自

主权，可以自行支配来自政府的拨款，然而其经费的

使用方向还是比较明确的，主要是为了实现政府的总

体高等教育战略。

（二）特殊的自主权

莫斯科大学与圣彼得堡大学除了获得比其他大

学较多的联邦政府经费资助以外，这两所大学还有高

度的自主权，首先，特殊地位大学可以进行额外的入

学考试并颁发自己的文凭，也就是说，这两所大学可

以在实行国家统一高考的前提下，进行独立的自主招

生，正如莫斯科大学校长维克多·萨多夫尼奇认为：“国

家统一高考不应成为考大学的唯一标准。根据分数

无法确定中学毕业生是否有能力和潜力从事科学研

究，必须具有多种选拔方式。在全国范围内实行国家

统一高考可能引起难以想像的后果。”［4］而且，两所特

殊地位大学还被准许独立颁发印有俄罗斯国徽的大

学毕业证书；其次，俄罗斯前总统梅德韦杰夫曾签署

过一项法令批准俄两所主要大学拥有更多的自主权，

这两所大学可以自主制定本校教育大纲标准及人才

培养规格与要求［5］。也就是这两所特殊地位大学可

以完全根据自己发展的需求来确定自身的人才培养

模式，完全不受政府的干涉，可以促使大学的个性化

发展；最后，拥有完全自主的教学和科研权利。莫斯

科国立大学章程当中规定：“莫斯科国立大学拥有自

治权，对学校的教师、学生、社会和国家负责。按照俄

联邦法律及本校章程自主选择与配备教学科研及工

作人员，自主从事教育、科研、经济等活动。”［6］

（三）特殊的内部运行机制

特殊地位大学既然都是独立的、有自治权的大
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学，它们都有特殊的内部管理制度，就以莫斯科大学

为例，首先，其管理机构就比较特殊。莫斯科大学的

最高决策机构是校务委员会，是学校内部最高权力的

代表，校务委员会负责选举学校学术委员会的成员，

校学术委员会是学校内部的最高管理机构，全面负责

学校的日常运行工作，主要是教育教学及科研等活

动，经总统直接任命的校长主要是直接领导和管理学

校具体事务（取消两所特殊地位大学的校长选举制，

实行任命制，校长由总统直接任命，任职期限一般不

超过5年，可以连任）。系是学校的基础教学单位，科

研院是学校的科研单位；其次，莫斯科大学的管理制

度也比较特殊。莫斯科大学的内部各种管理活动既

要遵守相关法律，同时，也要符合其大学章程，充分保

证广大师生员工能够参与学校重大事务的权利，贯彻

集体领导与校长负责的日常管理制度。在莫斯科大

学中，学校最高权力机构就是学校代表大会，而学校

代表大会的组成人员主要包括校一级、系一级、科研

院学术委员会的代表、学校其他机构的代表及学生代

表，在这里，有一个特别的规定，为了保证代表成分的

均衡性，校一级学术委员会的代表数不能超过学校代

表大会总人数的一半。学校代表大学的主要职责包

含选举校一级学术委员会委员，审议或修改学校的章

程，听取莫斯科大学校长对学校重大发展事务的汇

报，同时，审核校一级学术委员会提议的一些事务。

另外，根据莫斯科大学的章程规定，学校内部机构的

设立或撤除首先必须经过校一级学术委员会的同意，

然后报莫斯科大学校长批准，各机构必须遵守校一级

学术委员会的决定和校长（副校长）的命令，内部机构的

具体职责必须依据莫斯科大学的章程和该校的其他管

理制度来确定。最后，学校代表大会的召开期限是每

年至少一次，在一些特殊情况下，莫斯科大学的校长及

校一级学术委员会有权利召集一些非常规性的会议。

三、俄罗斯特殊地位大学对我国地方新型

大学转型的启示

（一）大学仍然要依托于政府——地方新型大学

的转型发展需要政府在资金投入及相关制度方面给

予充分的支持

两所俄罗斯特殊地位大学在经费投入方面得到

了俄罗斯政府的特别照顾。目前，我国地方新型大学

的发展也在一定程度得到了政府经费支持，但同双一

流大学相比，经费的差距就显得比较明显，经费的短

缺一直是地方新型大学发展的一个最大的瓶颈，也是

大学的一个“世纪难题”。而处于转型发展中的地方

新型大学对经费的渴求就会显得更加迫切，要想解决

经费的难题，地方新型大学必须依靠政府的两方面全

力支持：一个就是直接的政府拨款；另一个就是相关

经费的政策和制度支持。我国当前大学财政拨款的

模式就是“生均拨款+专项补助”，地方新型大学主要

由省、直辖市、自治区一级教育行政部门负责生均拨

款，省、直辖市、自治区一级财政部门及发改委只负责

部分专项经费。首先，政府可以直接通过加大生均拨

款的额度来增加对地方新型大学的拨款，同时，可以

设立“转型发展专项经费”来加大对地方新型大学的

拨款。全国人大代表、教育部原副部长杜玉波接受

《中国经济周刊》记者专访时表示：加大对地方高校经

费支持力度［7］；其次，政府要逐步构建地方新型大学

经费管理的相关政策及制度，一方面，扩大地方新型

大学使用经费的自由度，使地方新型大学拥有更多的

经费自主支配权；另一方面，促进地方新型大学在转

型发展中提升自筹经费的能力，使得地方新型大学能

够改变单一的政府拨款机制，扩大经费的来源渠道，

使得经费来源多元化，例如，构建和规范地方新型大

学社会捐赠制度、社会（企业）经费投资准入制度、产学

研进一步深化合作制度、税收优惠制度等。就像两所

俄罗斯特殊地位大学除了得到了政府的经费支持以

外，还允许其建立分支机构和企业，促进自身的创新

发展；最后，地方新型大学自身也要加强各项经费的

管理，做到开源节流，务必使有限的经费用到转型发

展的关键之处：其一，建立各项经费预算规划审批制

度；其二，构建各项经费监管和评价机制，科学合理地

对地方新型大学的转型发展经费进行管理。

（二）大学的自主发展依然要仰仗于政府——政

府应逐步给予地方新型大学更多的自主权，扩展地方

新型大学转型发展的空间

俄罗斯特殊大学具有较高程度的自主权，而且，

俄罗斯政府颁布法令肯定了两所特殊地位大学的自

主权。近年来，我国陆续颁布相关文件，进一步落实

了高校的办学自主权，2014年8月，国家教育体制改革

领导小组办公室出台《关于进一步落实和扩大高校办

学自主权完善高校内部治理结构的意见》的管理制

度；2017年3月，教育部等五部门《关于深化高等教育

领域简政放权放管结合优化服务改革的若干意见》明

最高决策机构——校务委

员会

最高执行官——莫斯科大学校长（总统直接任命）

最高权力机构——学校代

表大学

图1 莫斯科大学内部运行机制示意简图
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确将教师职称的评审权利直接下放给高校。目前，我

国政府在高校办学自主权方面已经做了很多努力，地

方政府也在致力于扩大地方新型大学的办学自主权，

但是，高校的办学自主权改革并不是一蹴而就的事

情，就像南京大学冒荣教授所言：扩大高校办学自主

权是一项一直在路上的改革［8］。地方新型大学的转

型发展从一定程度上来说，扩大办学自主权是关键，

但是，一直以来，人们在日常实践中对高校办学权的

认识还存在着一定的误区。另外，法律所规定的高校

权利也过于笼统，只能作为高校办学自主权的依据之

一，但不是唯一依据，更不应当成为高校自主办学的

桎梏［9］。因此，地方新型大学若想成功转型发展，务

必要落实和扩大办学自主权，而政府依然是地方新型

大学实现办学自主权的重要支柱。地方公立大学办

学自主权和其他合法权益都只能主要靠政府及其管

理部门的制度和政策来维系，其办学自主权的根源应

从人民让渡的集权重新回归到政府理性的分权和授

权［10］。首先，政府要“自觉”放权，也就是地方新型大

学要依靠政府，自觉推动办学自主权的扩大与落实；

其次，政府进一步完善办学自主权的政策与法律，完

整的政策与法律体系是确保地方新型大学拥有充分

办学自主权的重要基础，目前我国各级政府已经制定

一些相关的政策与法律，但是，仍然有很多方面有待

完善；最后，地方新型大学自身的努力至关重要。高

校拿到更大的办学自主权之后，能否接得住、用得好、

不走偏，才是判断这项改革是否成功的关键［11］。地方

新型大学应根据自身的实际情况，依法构建和完善各

项规章制度，健全自身的内部管理机制，促进自身的

转型发展，不但要稳步发展，而且还要在发展中有所

创新。

（三）法度和规律下的转型发展——地方新型大

学应在政府规定的法律及政策范围内进行转型发展

且要遵循高等教育发展的规律

地方新型大学要想良性地转型发展，就必须遵守

政府规定的法律及政策，遵循高等教育发展的规律。

首先，始终坚持党委领导下的校长负责制，处理好党

委和校长负责制之间的关系。俄罗斯特殊地位大学

虽然享受非常多的自治权，但两所特殊地位大学也并

不能凌驾于政府的法律与政策之上，政府也通过其他

形式对两所特殊地位大学进行监管，例如，两所特殊

地位大学的校长就是由总统直接任命，而并非是学校

选举的。在我国，高校必须始终坚持党委的领导地

位，同时，保证校长在遵守各项法规的基础上行使职

权，健全党委的统一领导、党政合理分工、沟通协调运

行的相关工作机制。因此，地方新型大学转型发展必

须要实施好党委领导下的校长负责制，逐步建立现代

大学制度；其次，地方新型大学的转型发展必须遵守

国家颁布的法律及政府的各项政策。关于高等教育

的发展和管理，国家先前也颁布了一些相关的法律，

例如，《高等教育法》，另外，为推动部分地方新型大学

的转型，国家出台了一系列相关政策和指导性文件，

明确了转型目标、思路和主要任务，地方新型大学的

转型发展不能逾越国家的法律和政府的相关政策，法

律和政策既是转型发展的保障，同时，也是转型发展

的合法性体现；最后，地方新型大学转型发展必须要

遵循高等教育自身发展的规律，地方新型大学要结合

学校的客观实际，遵循学科发展、专业建设及学生身

心发展的规律，系统地设计好自身的转型发展，在这

一过程中，不能急于求成，扎实地推进每项改革，完成

好每一项转型发展的任务。
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