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印度高等教育改革的动因、举措和争论
———基于对《国家教育政策2020》的分析
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摘 要:为了应对知识经济的挑战、服务国家发展战略和解决高等教育发展的现实困境,印度政府

颁布了《国家教育政策2020》,着手对各级各类教育进行改革。其高等教育改革的主要举措包括改革高等

教育制度、开展综合性教育、为学生提供多方位支持、推动教师队伍建设、促进公平包容、催化科学研究、改

革治理机制等。由于该政策牵涉甚广,各利益群体就制定过程是否有代表性,政策内容是否加剧了市场

化、损害了社会公平,是否加剧了中央集权、损害了学术自由以及政策可行性等方面存在着广泛的争论。
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2020年7月,印度政府颁布了《国家教育政策2020》(NationalEducationPolicy2020,简称

NEP),这是21世纪以来印度政府首次颁布国家教育政策,也是印度自独立以来第三次颁布国家

教育政策。为了应对21世纪教育面临的挑战,回应国家战略需求和联合国可持续发展目标的要

求,NEP在坚持印度传统价值的基础上,对印度教育做了详尽的规划,旨在实现其“教育大国”的

发展目标。印度是我国的重要邻国,中印两国同属发展中国家,都拥有超大体量的教育规模。作

为后发型国家,两国教育发展面临着许多相似的问题。研究印度教育改革的趋势不仅有助于把

握印度教育的发展动态、透视教育发展规律,还有助于审视我国教育发展现状。NEP是一项全

面的国家教育政策,涉及各级各类教育,本文拟基于NEP文本中的高等教育政策分析印度高等

教育改革的动因,梳理印度高等教育改革的主要举措,透视印度国内对高等教育改革的争论,以

期对印度高等教育改革走向有一个深刻的认识。

一、印度高等教育改革的动因

新一轮印度高等教育改革不仅是出于对知识经济挑战的回应,也源于其服务国家战略以及

破解高等教育自身发展困境的现实需要。

(一)应对知识经济挑战的需要

当前世界正处于知识急剧变革、技术蓬勃发展的关键时期。大数据、机器学习、人工智能等
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技术不断兴起,气候变化、环境污染、资源枯竭、流行疾病等全球性问题不断浮现。在此背景下,

越来越多非技术性的工作被机器所取代,社会对劳动力特别是具备自然、社会科学知识和多学科

能力的熟练劳动力的需求越来越大。面对就业市场和社会背景的迅速变化,教育不仅要教会学

生具体知识,还要使学生学会学习,更多地思考如何将培养批判性思维和问题解决能力、跨学科

能力和创造力融入教学过程。[1]3

针对知识经济给教育带来的新挑战和新要求,印度政府高度重视、积极行动,制定了新的国

家教育政策,着手开展了一系列教育改革。印度总理莫迪(NarendraDamodardasModi)在2020
年9月7日国家教育政策2020各邦邦长会议上指出,印度新的国家教育政策的目的在于通过向

所有人提供高质量的教育,使印度可持续地转变为一个公平、充满活力的知识社会和全球超级大

国。[2]印度副总统文凯亚(MuppavarapuVenkaiahNaidu)也指出,新的国家教育政策旨在使印度

成为全球知识超级大国,使印度再次成为教育领域的“VishwaGuru”(意为“世界的变革者和教

师”)。[3]在谈到高等教育改革时,印度新任教育部长达曼德拉·普拉丹(DharmendraPradhan)表

示,高等教育改革将致力于为未来印度创造良好的环境,使学生和青年在印度建设公平的知识社

会的过程中发挥关键作用。[4]NEP也提出要对高等教育进行全面改革,打造优质、公平和完整的

高等教育体系以弥合当前学习成果与未来社会需求之间的差距,既要培养学生的批判性思维、问

题解决能力等高阶认知能力,也要培养学生的社会参与能力、社会情感能力、道德感和品性[1]4。

(二)服务国家发展战略的需要

印度人力资源发展部在NEP中指出:“普及优质高等教育是一国实现经济增长,发展和最大

限度利用人才资源,造福个人、社会、国家乃至世界的最佳途径,也是促进社会公平正义、科学进

步、民族融合、文化传承的关键。”[1]33根据印度技能发展和创业部2015年的报告,在未来20年里

全球劳动力规模将下降4%,而印度则将上升32%。报告还指出,到2020年印度人的平均年龄

将达29岁,整个社会显得非常年轻[5]。为充分挖掘潜在的人才资源优势,建成国际领先的知识

型和技能型国家,印度政府提出了“技能印度”“制造印度”“数字印度”等发展战略,出台了《国家

技能发展和创业政策2015》(NationalPolicyonSkillDevelopmentandEntrepreneurship2015)等

政策。2018年12月,印度政府更是颁布了《新印度战略》(StrategyforNewIndia@75),提出了

要稳步推进“工业4.0”计划、实现到2022年制造业增长率较2018年翻一番[6]20以及到2047年将

印度建设成为世界上最大的两个经济体之一的目标[6]ⅳ。为此,《新印度战略》对高等教育提出了

新要求,提出到2022-2023年度印度高等教育毛入学率要达到35%,成为全球创新指数排名前

50名的国家,要有5所世界排名前100名的高校,且至少投入GDP的2%用于科学创新研究[6]。

同时,《新印度战略》还要求印度理工学院等顶尖高校实施“智能制造计划”[6]23。

印度人力资源发展部指出:“高等教育不仅是建设活力、参与、合作的社区的关键,还是建设

幸福、团结、文明、富饶、创新、进取和繁荣的国家的关键。”[1]33作为回应,NEP高度重视高等教育

在服务国家战略的作用,指出印度高等教育必须以培养优秀的、有思想的、全面发展的、有创造力

的人为目标,使个人能够专研一个或多个感兴趣的领域,并通过科学、社会科学、艺术、人文、语言

等学科培养个人的性格、价值观、智力、好奇心、科学素养、服务精神、21世纪能力和参与社会建

设的能力,让学生为更有意义、更令人满意的生活和工作角色做好准备[1]33。同时,NEP还提出

要建设公平包容的高等教育体系,确保弱势群体学生的高等教育入学机会;高等教育应成为知识

创造和创新的基础,必须通过改革监管和治理机制,构建强大、协同的研究生态,有针对性地解决

国家紧要问题,进而推动建设开明、渊博的技能型国家[1]34。可见,印度此次高等教育改革既是对

时代背景的回应,也是基于服务本国发展战略的需要。
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(三)破解印度高等教育现实困境的需要

无论是从入学人数还是从高校和教师数量来看,印度都是当之无愧的“高等教育大国”。但

是,印度高等教育仍然面临着诸如教育生态脆弱、忽视认知技能、过度专业化、教育不公、教师和

高校自主权小、科研氛围匮乏、治理效能和教育质量低下等现实困境。具体来说,印度高等教育

的现实困境主要有以下几方面。

1.高校分布不均衡,弱势群体的代表性仍然不高。从空间分布情况来看,印度高校多集中

在西部和北部经济发达地区,东部地区高校较少。在经济文化发达的北方邦和马哈拉施特拉邦

均有超过4000所附属学院和超过60所大学,而在经济文化相对弱后的锡金邦、曼尼普尔邦等地

的大学数量均不足10所,在安达曼-尼科巴群岛等联邦属地甚至没有一所大学[7]T-1a。从高校分

布密度来看,各邦也相差悬殊。如卡纳塔克邦每百万适龄人口有53所高校,而比哈尔邦却只有7
所[7]6。高校在空间分布上的不均衡体现了印度高等教育发展的地区差异并在一定程度上加剧

了这种差异。同时,由于历史和现实等多种原因,以表列种姓(ScheduledCastes,简称SC)和表

列部落(ScheduledTribes,简称ST)为代表的弱势群体学生在入学时仍面临不公正待遇。据统

计,2018-2019学年,印度高等教育总注册人数达3740万人,其中SC和ST学生分别占总注册

人数的14.9%和5.5%。在国家重点学院(InstituteofNationalImportance)系统中,SC和ST学

生分别占比13.3%、6.3%。然而,据印度2011年人口普查的数据显示,SC和ST人口分别占全

印人口总数的16.6%和8.6%[8-9]。可见,弱势群体学生的占比均远低于其在总人口中的占比,在

高校学生中的代表性仍然不够。

2.总体治理效能低下,师资短缺、基础设施短缺等问题严峻。NEP出台之前,印度已经形成

了包括纳附大学(AffiliatingUniversity)、附属学院(AffiliatedCollege)、中央大学(CentralUni-

versity)、邦立大学(StateUniversity)、准大学(DeemedUniversity)、国家重点学院等多种类型高

校在内的独特的高等教育体系。但在招生、拨款、日常管理、基础设施建设乃至课程内容编排等

方面,高校同时受中央、邦政府以及大学拨款委员会等“半行政化”机构的强烈干预,不同类型的

高校其自主权各不相同。各监管部门之间又存在着权责不清、程序繁琐、推诿扯皮甚至明争暗斗

等问题,“越位”“错位”现象突出,治理效能低下。师资短缺和基础设施短缺是不少高校所面临的

严峻问题之一。据统计,截至2020年12月底,受中央政府资助高校所获批的40049个教职中有

14440个职位空缺,空缺率达36%;获批的58138个非教职中有22556个职位空缺,空缺率达

39%;受国家高度重视的印度理工学院和中央大学系统的教师空缺率也均超30%[10]31。此外,不

少印度高校基础设施建设滞后,无法满足基本的教学需求。据统计,2018-2019学年,全印只有

51%的大学、33%的附属学院和31%的独立学院拥有室内运动场,只有78%的大学、45%的附属

学院和51%的独立学院拥有健康中心,另有18%的附属学院和19%的独立学院没有单独的女性

卫生间[7]26。师资和基础设施的缺乏对整个印度高等教育系统的质量和科研水平造成了重要

影响。

3.教学质量、科研创新能力不高。印度高校大多为附属学院,只开设工程、商科、医学、教育

等专业的本科课程,教师资历不高且教授内容有限,教学质量低下。大学相对于附属学院来说总

体教育质量要高一些,但除少数精英大学外鲜有亮眼之处。根据印度国家评估与认证委员会

(NationalAssessmentandAccreditationCouncil)的数据显示,截至2019年11月底,全印已完成

质量认证的603所大学和12653所学院中,获得A及以上等级认证的大学和学院分别只有208
所(占比34.5%)和1693所(占比13.4%),另有40.3%的大学和36.1%的学院未达认证标

准[11]14。从高影响力科研机构、学科、专利申请的数量和排名情况来看,印度高等教育的科研创
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新水平仍较低。根据基本科学指标(EssentialScienceIndicators,ESI)2021年3月的数据显示,

全印只有210个科研机构拥有全球前1%的ESI学科,前1000所高影响力科研机构中只有11所

来自印度,表现最为优异的印度理工学院也只有14个学科进入全球前1%,在ESI机构排名中排

109位①。世界知识产权组织(WorldIntellectualPropertyOrganization,WIPO)的报告显示,

2019年,印度申请的国际专利数量总计为2053件,与中国(58990件)、美国(57840件)、日本

(52660件)、德国(19353件)、韩国(19085件)的差距仍然较大。世界知识产权组织的报告还显

示,在专利合作条约(PatentCooperationTreaty)体系下,申请量排名前50的教育机构中无一来

自印度,而中国则有14所高校[12]。

4.国际排名不高,国际化水平较低。泰晤士高等教育(TimesHigherEducation,简称THE)

世界大学排名2021年的数据显示,印度排名最靠前的印度科学研究所(IndianInstituteofSci-

ence)、印度理工学院均在世界排名300名之外[13]。QS世界大学排名2022年前100名的高校也

无一来自印度,前500名中只有8所印度高校[14]。在THE全球国际化大学排名中表现最好的

印度科学研究所也仅排172名,在国际师生占比、国际声誉、国际合著等方面的得分也不高。[15]

从师生流动、留学生层次和专业分布来看,印度高等教育的国际化水平仍很低。据联合国教科文

组织统计,虽然2018年印度共有375055名学生出国留学,但来印的外国留学生仅有46077名,

逆差达328978名[16]。印度人力资源发展部的调查显示,2018-2019学年在印学习的外国留学

生仅占高等教育总注册人数的0.1%,且大部分来自尼泊尔、阿富汗等周边发展中国家,来自发达

国家的极少;从就读层次和专业分布来看,73.4%的外国留学生就读于本科阶段,约78.2%的留

学生就读于工程技术、商业管理、计算机科学、医药、护理等实用性较强的专业[7]15。2018-2019
学年全印只有12908名访问学者,仅占教师总人数的0.91%[7]T-22。另外,印度联邦院的数据还

显示,截至2020年底,共有1585名外国教师在印度高校担任教职[10]30。

二、印度高等教育改革的主要举措

在上述背景下,印度政府决心对高等教育系统进行彻底改革、注入新的活力以应对挑战、破

解困境,进而构建优质、公平、包容的高等教育体系[1]。为实现这一愿景,NEP主要采取了以下

举措。

(一)推动高等教育制度改革与高校重组

针对印度高校类型纷杂、办学层次混乱、教育生态脆弱的问题,NEP提出要在厘清高校分

类,推行分级自治的同时推进高校重组。

1.厘清高校分类,推行分级自治。NEP首先把高等学校分为大学(University)和自主学位

授予学院(Autonomousdegree-grantingCollege,简称AC)两种类型,并实行分级分类自治制度。

所谓大学是指提供本科生和研究生课程,开展高质量教学、研究和社区参与的多学科高深学问机

构(Multidisciplinaryinstitutionofhigherlearning),分为教学科研并重的研究型大学(Research-

intensiveUniversities)和开展重要研究但更重视教学的教学型大学(Teaching-intensiveUniver-

sities)。AC是具有本科学位授予资质的跨学科高深学问机构,侧重本科教学且规模较小。在高

校分级自治阶段性机制下,现有学院在达到相应的标准后可转变为 AC或大学的下属学院,AC
也可逐步发展为研究型或教学型大学。研究型和教学型大学可在教学、科研、管理等方面对AC
进行指导以帮助其达标。

851
① 笔者据ESI网站数据计算所得。详见:https://esi.clarivate.com/IndicatorsAction.action,检索时间:2021年4月9日。



2.推进高校重组,整合教育资源。在上述措施的基础上,NEP提出要通过建设大型多学科

高校(MultidisciplinaryInstitutions)、高校重组等方式整合教育资源以提高高等教育毛入学率。

NEP还提出要取消附属学院制,主张到2040年所有高校均应转变为招收规模在3000人以上的

多学科高校,构建区域性知识和学术枢纽,以充分利用资源、创建充满活力的多学科社区和开展

跨领域、跨学科的教学研究活动。同时,NEP还要求重点建设一大批优秀的公立高校,通过透

明、公开的认证制度确定对公立高校的资助力度以促进公平竞争。

(二)迈向综合性的、多学科的本科生教育

NEP认为,综合性的、多学科的教育有助于培养学生的智力、审美能力、社会情感能力、身体

素质和道德感,促进学生的全面发展[1]36。正是基于这一认识,NEP提出要变单学科院校为多学

科高校,实施综合性、多学科的本科教育。

1.开展综合教育,促进学生全面发展。在课程方面,NEP要求所有高校开设语言、文学、音

乐、哲学等学科课程,搭建灵活、创新的课程体系,开展通识教育,培养完整的人。NEP鼓励各高

校根据实际情况灵活开设社会服务、环境教育、价值教育、全球公民教育等课程,以提高学生的社

会责任感和道德感。NEP还鼓励高校与企业、艺术家、工匠等开展合作,为学生提供校内外实习

和科研机会。在教学方面,NEP提出要扩大教师和高校的自主权,充分发挥交流、讨论、辩论的

作用,采用跨学科方式培养学生的创造力、批判性思维、问题解决能力等高阶思维和技能。

2.推行弹性学制,建设学分银行。在开展课程和教学改革的同时,NEP还提出要改革学制,

适当调整学位课程的结构和长度。根据规定,本科学制一般为3年或4年,且设有多重毕业制

度。在完成1年、2年和3年的专业学习后,学生分别可获专业证书、文凭和学士学位,完成4年

学习和特定研究项目的学生可获多学科学士学位。在硕士阶段,不再开设 M.Phil.项目,代之以

两年制、一年制硕士课程或整合的五年制学士—硕士连读课程。为方便学生流动和终身学习,

NEP还提出要建设学分银行,将学生所学课程和所获学分数字化,根据学分授予相应学位和

证书。

3.建设多学科教育和研究型大学,鼓励学生创新。NEP提出要建立与印度理工学院、印度

管理学院等印度名校并驾齐驱的综合性多学科教育示范公立大学—多学科教育和研究型大学

(MultidisciplinaryEducationandResearchUniversities)。这些大学不仅提供全球最高水平的教

育,还将为印度各地多学科教育设定最高水平的标准。NEP强调高校要重视研究、鼓励创新,在

高校设立创业孵化中心、技术开发中心、前沿研究中心,加强产学研联系,加强跨学科研究。更为

重要的是,高校要通过具体的机制和竞争鼓励学生的创新。

(三)为学生提供良好的学习环境和多方位支持

NEP指出,有效学习不仅要求高校为学生提供充分的学习资源和基础设施,还要求教师为

学生提供适当的课程、参与式的教学方法、持续性的形成性评价和充分的学生支持。[1]38为此,

NEP采取多种措施以为学生提供良好学习环境和多方位支持。

1.多方位支持学生的有效学习。在课程方面,NEP规定高校和教师有设计课程和教学方法

的自主权,可在高等教育资历框架(FrameworkofHigherEducationQualification)内进行课程、

教学和评估方面的创新。同时,高校应改革考试评价制度,采用标准和目标导向的评分系统进行

连续、全面的评估,使评价更加公平、更具有可比性。除正式课程外,各高校应将课程改进和课程

质量保障计划纳入学校发展计划,通过完善的制度支持学生的学术互动。NEP鼓励学生参加体

育、文化、生态和社区服务等项目,要求高校支持教师开展主题活动,并按需纳入高校课程体系。

2.推动印度高等教育国际化。为提升印度高校的国际竞争力,NEP在课程、管理、制度等层
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面进行了部署。在课程方面,NEP鼓励印度高校开设印度学、印度语、医学、瑜伽等课程,吸引国

际学生,实现“在地国际化”。在管理方面,NEP要求所有高校设立国际学生办公室,专司赴外和

来印留学生事务。在国际交流合作方面,NEP鼓励高校与外国相关主体签署协议,开展联合研

究/教学合作和师生交流活动。NEP还鼓励高水平的印度大学开设海外分校,支持世界大学排

名前100的大学在印办学。此外,NEP还提出要完善海外高校在印办学相关法律制度,在管理、

制度规范等方面赋予海外高校与印度高校同等的特殊豁免权,并进一步完善学位、学分认证制

度,消除学分、学位互认壁垒。

(四)建设积极的、充满活力的、有能力的教师队伍

教师是高等教育质量的重要依托。针对当前印度高校普遍存在的教师待遇差、自主权小以

及师资短缺等现实问题,NEP从基础设施、教师激励、教师招聘留任以及教师专业发展等方面着

手进行了改革。

1.加强高校基础设施建设,完善教师激励制度。为提高教师教学科研的积极性,NEP提出

要:(1)加强高校清洁用水、厕所、教室、办公室、图书馆等生活、教学基础设施建设,装备和更新教

育信息化设备以提高教学体验;(2)适当减少教师工作量,减轻教学负担,降低师生比,鼓励师生

互动和开展科研活动;(3)赋予教师在教材选择、作业评估等方面的自主权;(4)完善教师奖励、晋

升、表彰和惩罚制度。为提升教师组织承诺和职业忠诚感,NEP还规定教师应避免跨机构流动。

2.完善教师招聘留任制度,促进教师专业发展。NEP要求高校制定明确、独立和透明的教

师招聘、留任流程和标准,设置教师职业发展阶梯,以促进“终身发展”为目的,不断完善实习、试

用、晋升、薪酬、表彰和专业发展制度。在教师考评方面,NEP要求高校结合同行和学生评议、教

学创新、研究质量和社区服务质量、专业发展活动等综合评价教师,注重从卓越教职工中培养管

理人才。为提高教师专业发展质量,NEP提出要充分利用SWAYAM/DIKSHA等在线平台为

教师提供便捷的培训课程。同时,NEP还提议成立由高校在职或退休优秀教师组成的全国指导

委员会(NationalCommissionforMentoring)为高校教师提供指导和专业支持。NEP还要求各

专业的博士研究生均应选修教育学课程,并通过担任助教等形式参与高校教学、课程设计和评估

等过程。

(五)促进高等教育的公平和包容

NEP认为:“接受优质高等教育能为个人和社区摆脱不利地位提供一系列可能性。为所有

人提供优质高等教育是印度高等教育改革的最优先事项之一。”[1]41因此,NEP设想确保所有学

生均能公平地接受优质教育,从招生、学校建设、课程、学生资助和支持等方面进行了改革以促进

高等教育的公平和包容。在招生方面,NEP提出高校要注重招生过程的包容性和不同性别的代

表性,为社会经济不利群体(Socio-EconomicallyDisadvantagedGroup,简称SEDG)设定更高的、

明确的毛入学率目标。在高校建设方面,NEP鼓励在SEDG聚集区和特殊教育区(SpecialEdu-

cationZones)开设以当地/印度语言或双语教学的优质高校,并配备宿舍、无障碍设施和医疗设

施以提高入学率。在课程方面,NEP提出高校要为SEDG学生开设预科课程和以印度语或双语

授课的学位课程;营造反歧视的氛围,在课程内容编排、教学过程中贯彻公平包容的理念。在学

生资助方面,NEP要求政府为的SEDG教育预留一定的资金,扩大国家奖学金规模,完善奖助学

金的评选、发放程序以及时跟进受资助学生情况;鼓励高校为SEDG学生提供更多的经济援助和

奖学金,并在SEDG中开展关于高等教育机会和奖学金的宣传计划。在提供支持方面,NEP提

出要通过适当的咨询和指导项目,为SEDG学生提供社会情感、学术方面的支持。鉴于在线教育

的优势,NEP提出应开发和支持技术工具,以提高SEDG学生的参与度和学习效果。此外,NEP
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还要求各高校应在其发展规划中明确旨在促进SEDG学生参与的支持计划。

(六)催化各领域的高质量学术研究

NEP指出:“知识创造和科学研究对于维持经济发展活力、提振社会情绪、激励国家进步具

有重要意义。”[1]45为促进科研创新,NEP提出要催化各领域高质量学术研究,同时通过成立国家

研究基金会协调国内各学科研究。

1.鼓励开展高质量学术研究,营造良好科研生态。在支持科学研究创新方面,NEP鼓励学

者植根于印度传统和现实需要,结合印度当前面临的挑战开展自主研究,鼓励高校既要开展清洁

用水、卫生保健、空气治理、公共交通、能源和基础设施建设等关键领域的研究,又要开展历史、艺

术、语言等人文社会学科以及关键领域的跨学科研究。为促进高校科研提质增量,NEP要求重

视基础教育和高等教育的衔接,将职业咨询、研究和实习纳入本科课程,发挥教学和科研的相互

促进作用。此外,NEP还指出应通过教师职业生涯发展制度和高校治理监管机制改革以构建良

好的科研生态系统。

2.成立国家研究基金会。国家研究基金会(NationalResearchFoundation,简称 NRF)是

NEP为推动科研创新协同发展,营造科研文化而设立的新机构。NRF独立于政府且由各领域的

专家组成的轮值理事会管理,其主要工作包括:(1)在公平、竞争的原则下,通过同行评审择优资

助各类特别是跨学科的研究;(2)为研究能力欠缺的高校和机构开展研究提供支持;(3)担任研究

者、政府、行业协会的联络人,促进研究前沿对接国内重大项目;(4)表彰杰出研究成果和项目。

NRF的资助面向所有学科,目前为特定学科提供资助的政府部门、企业和慈善组织可继续依其

优先事项和需要对相关研究提供资助。NRF将与各机构保持联系,确保目标协同,提质增效,避

免重复。

(七)改革高等教育治理机制

为解决印度高校外部监管机械、职责不清,内部利益冲突严重、缺乏问责等问题,NEP在监

管体制和内部治理体制两个方面进行了改革和谋划。

1.转变高等教育监管体制。NEP首先根据分权原则在印度高等教育委员会(HigherEdu-

cationCommossionofIndia)下设国家高等教育管理委员会(NationalHigherEducationRegula-

toryCouncil,简称NHERC)、国家认证委员会(NationalAccreditationCouncil,简称NAC)、高等

教育拨款委员会(HigherEducationGrantsCouncil,简称HEGC)和综合教育委员会(GeneralEd-

ucationCouncil,简 称 GEC),四 个 独 立 机 构 分 别 负 责 监 管、认 证、资 助、标 准 设 定 等 工 作。

NHERC有权监管除医学和法律教育之外的所有高校。高校应在NHERC网站上公布财务、基

础设施、教职员工、课程和教育产出等信息以接受监督。为提高监管效率,NHERC还可对学生

开展在线调查,并受理相关主体对高校的投诉。NAC作为独立的“元认证机构”,授权有资质的

机构对高校的制度、信息披露、治理和绩效等开展认证,各认证机构受NAC监管。NAC还有权

设定不同等级高校的办学标准以推进分级认证制度。HEGC将受托支付奖学金和发展基金,一

方面根据高校规划和执行情况为其提供资金和支持,另一方面推动重点领域研究和资助跨学科

项目、课程。GEC除有权制定国家高等教育资历框架以深化职业教育与高等教育的融合外,还

有权规定课程目标和要求,以培养具备21世纪技能的、全面发展的学习者。各领域的专业机构

和行业协会将作为GEC成员继续参与课程框架、学术标准的制定,并在教学、研究和跨学科合作

中发挥协调作用。

2.鼓励私立慈善事业,遏制过度商业化。针对当前私立高等教育过分重视盈利的现象,

NEP设置了多重机制以遏制高等教育的过度商业化。NEP规定,所有公立和私立高校均应依照
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非营利实体的审计和披露标准,受到 NAC和 NHERC的同等监管且所有营利需再次投入到教

育领域。NEP鼓励私立慈善机构投资教育领域,但要求其应遵循良好的治理、稳健的财务、教育

产出、公开透明等标准。为确保高校合理回收成本同时履行社会责任,NEP规定具有慈善性质

和公共责任意识的私立高校将逐步拥有自主确定学费标准的权利,高校因其所获认证等级而享

有不同的收费上限。为保护学生权益,NEP规定私立高校的所有财务均应公开透明、及时披露,

不得在学生入学期间任意增加。

3.促进高校内部的有效治理和有效领导。有效的内部治理是高校健康发展的重要保障。

为提升高校内部治理水平,NEP提出各高校在获认证后应成立由对高校持强烈责任感的各领域

专家组成的理事会(BoardofGovernors,简称BoG)。BoG对所有利益相关者负责,受 NHERC
监管,享有人事任免、内部治理的自主决定权。BoG的成立、成员任免、职责、运作等应遵循BoG
章程有关规定,重大事项如成员的任免需由BoG任命的专家委员会遵循公正、公开的程序,结合

候选人的履历、能力和学校发展需要综合考量,并由BoG最终敲定。NEP还规定校长等领导的

任免应有足够的缓冲期,避免空窗期造成的治理混乱。

三、印度高等教育改革引发的争论

NEP是21世纪以来印度出台的第一个国家教育政策,蕴含着莫迪政府对当前印度教育的

反思和对未来教育的畅想。政策本身范围广、内容丰富,涉及的利益主体众多,各方代表的利益

诉求不一,因此从NEP制定到出台过程就一直充斥着各种争论。总的来说,关于NEP的争论主

要在以下几方面。

(一)有关NEP制定过程的争论

围绕NEP制定过程的争论,支持者和反对者围绕制定过程是否透明、公开、有代表性展开了

激烈争论。

以中央政府为代表的支持者认为政府在制定过程中采取了有效措施以听取各方利益主体的

诉求,制定过程合法、合规,充分彰显了印度民主体制的灵活性、有效性。如印度教育部(2020年

由人力资源发展部更名而来)原部长拉梅什·波赫里亚尔(RameshPokhriyal)声称,NEP通过从

村到邦一级的基层咨询、地区和邦一级的咨询、专家主题咨询以及各委员会审查等形式,与学生、

教师、家长、教育管理人员、教育家、非教职员工等利益攸关方进行了密切的协商[17]。印度教育

部也指出,NEP的出台经过了一系列的在线咨询、基层咨询以及区域和国家层面的专题咨询,并

邀请了包括财政部门、各邦高级官员、专家学者、行业组织以及高校代表等利益相关方进行单独

或集体磋商[18]ⅳ。

然而,反对者则认为NEP的出台过于草率,没有广泛征询民意,在新冠肺炎疫情期间出台也

颇有“趁火打劫”的意味。如安巴什·赖(AmbarishRai)认为NEP的咨询范围狭窄且问题的选

择和答复形式也颇具偏见[19]。全印学生联合会(AllIndiaStudentsAssociation,简称AISA)认

为,政府在制定NEP草案的过程中未广泛听取民选学生、教师团体的意见,征询过程是政治作

秀[20]。德里大学教师协会(DelhiUniversityTeachersAssociations,简称DUTA)也直言政府未

就NEP的重大问题认真磋商并履行正当程序[21]。

此外,不少学者和官员也认为执政党与其他政党或邦政府进行的协商不够充分。如尼维迪

塔·梅农(NiveditaMenon)批评称内阁在没有通过议会讨论的情况下批准了NEP,实质上将执

政党以外的其他政党和邦政府排除在咨询过程之外[22]。尼拉贾·戈帕尔·贾亚尔(NirajaGopal

Jayal)也指责称邦政府的代表未参与NEP咨询委员会的协商过程,邦政府的意见在决策过程中
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并未有充分体现[23]。西孟加拉邦教育部长帕塔·查特吉(ParthaChaterjee)也坦言,NEP在执政

党未与邦政府进行任何商讨且未被议会通过的情况下即被内阁推出,各邦政府对其实施并无

信心[24]。

(二)有关NEP内容和价值取向的争论

围绕NEP的具体内容和价值取向,支持者和反对者双方就NEP是否会损害教育公平、是否

加剧了高等教育的商业化、是否加强了中央集权进而损害了学术自由和学术自治等展开了广泛

的争论。

1.有关NEP是否加剧了市场化、损害教育公平的争论。NEP的支持者重申NEP的价值取

向在于营造公平包容的氛围,认为NEP的规定将有助于保障所有学生的基本权利,促进教育公

平。如卡尔提克·穆拉里达兰(KarthikMuralidharan)认为,NEP将印度的教育从“分类和选择”

转变为“人类发展”,使每个学生都能发挥最大的潜力[25]。拉梅什·波赫里亚尔认为 NEP并不

会淡化教育机构的保留政策①,政府将继续努力保障SC、ST和OBC② 群体等弱势群体的入学机

会。他还强调,现行的成功方案和政策将被继续推行以确保教育公平和质量[26]。阿努佳(Anu-

ja)也认为,NEP以可持续发展为目标,通过对高等教育体系、课程、教学的重建和广泛的社区参

与培养学生的公平、包容、平等意识,有助于弥合性别、社会和区域差距[27]。

一些学者则表示,NEP的规定将进一步加剧高等教育市场化和私有化,造成学费的上涨和

学位的紧张,进而损害弱势群体的受教育机会。如文卡泰什·阿萨雷亚(VenkateshAthreya)认

为,NEP关于学费标准的规定将使大学不断提高学费,学生被迫面临高昂的学费、住宿费和交通

费,弱势群体恐难支付[28]。G·哈戈帕尔(G.Haragopal)认为,NEP鼓励私人和社会资本进入教

育市场,规定高校有权力自定学费标准,但未出台相应的监管规范,恐导致过度的市场化,造成社

会不公[29]。

还有一些学者认为,NEP在保留政策方面的失语将恶化弱势群体处境,加剧社会不公。如

哈戈帕尔指出,NEP以社会经济不利群体这一宽泛的术语取代常用的SC、ST和 OBC等术语,

将不利于现行保留政策和措施的推行[29]。西塔拉姆·耶丘里(SitaramYechury)也指出,NEP
未提及对弱势群体在招生、教学、非教职任命等方面的保留政策,将使保留政策名存实亡,加剧教

育不公[30]。萨蒂什·德什潘德(SatishDeshpande)也指出,NEP对穆斯林、残疾人等弱势群体的

入学机会上保持了沉默[31]。

此外,还有一些反对者认为NEP缺乏对教师、雇员权益的关注。如G·阿鲁尼玛(G.Aruni-

ma)认为,NEP关于教师绩效考核的规定实质上是对保留政策的背叛,将不断削减教师运动所争

取的权益[32]。DUTA也批评NEP忽略了社会公平和正义,在保障师生和雇员的权益方面含糊

其辞[33]。

2.有关NEP是否加强了中央集权、损害了学术自由的争论。NEP的支持者认为NEP有助

于削弱行政权力对高校的控制,逐步推进高校自治。如莫迪表示,NEP旨在维持最低限度的行

政管理,通过加强行政机构之间的协调、实行分级自治制度等促进高校之间的良性竞争[34]。拉

玛南德(RamanandNand)指出,NEP试图通过治理体制改革逐步降低高校对行政权力的依赖,

削弱等级制度[35]。罗什尼·查克拉巴蒂(RoshniChakrabarty)认为,独立监管机构将确保高校
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①

②

保留政策(ReservationPolicy)是印度政府为保障弱势群体升学、就业等权益而实施的特殊优待政策,要求高校和企业等

为ST、SC等群体保留特定比例的名额。

其他落后阶级(OtherBackwardClass),指除普通阶级(GeneralClass)、ST、SC之外的在社会、教育和经济方面处于弱势地

位的阶层,该阶级的清单会因社会、经济、教育因素而动态调整。



根据学生需求提供多学科课程,在高校内部成立理事会有助于评估和审查高校质量,且监管机构

的单一性有助于消除政策的不确定性[36]。

一些学者认为,在NEP的框架下,政府通过认证、拨款、监管等渠道间接控制高校,加强了中

央集权。如乔提·达拉(JyotiDalal)认为NEP通过不断强调和追求问责、绩效、透明实现对高校

的外部监管,实质上加强了高等教育治理的官僚化倾向[37]。DUTA也批评称,NEP的高等教育

改革将地方、邦和议会的决策权移交给中央政府,导致了权力的高度集中[33]。苏拉吉特·马苏

姆达尔(SurajitMazumdar)认为,NEP未提及高校理事会的人员任免事宜,实质上将教职工排除

在学校治理之外,是以“教师自治”之名行“集权控制”之实[38]。

还有一些学者认为NEP限制了师生活动。如DUTA批评称,在商业化背景下,高校可以随

意雇佣和解雇教师,学术研究将进一步与资本需求绑定,学术自由将受到毁灭性的打击[39]。詹

迪亚拉·蒂拉克(JandhyalaB.G.Tilak)也认为NEP不允许教师跨机构任职的规定将限制教师

的流动自由,不利于人才流动和学术交流[40]。贾亚尔指出,任期制和评价改革将进一步促使高

校评估专制化、政治化,侵害临时教师的权益。她还指出,NEP对学生参与学校治理一事不置一

词,不利于负责任公民的培养[23]。

3.有关NEP是否能培养个体科学、理性、自由精神的争论。NEP的支持者认为,NEP将彻

底改变印度高等教育重理轻文的局面,培养独立、自主、完整、负责任的个体。如拉格温德拉·蒂

瓦里(RaghavendraP.Tiwari)认为,NEP将学生视作独立、自由、独立思考的有知觉的个体而非

单纯的人力资源,为恢复、重新阐释和重建印度自我,并成为公正、平等和博爱的全球领导者指明

了方向,将把印度从新殖民主义的旋涡中解放出来[41]。古拉查兰·古列尔凯里(Gurucharan

Gollerkeri)认为,NEP为印度教育的去殖民化提供了愿景和框架,旨在培养印度青年自由思考的

精神,并最终找到印度教育的独特模式,让学生自由发声[42]。

反对者则认为,NEP的价值导向令人疑惑,容易造成师生的困扰。如针对NEP提倡全人教

育、博雅教育,提倡文理兼修的规定,阿鲁尼玛认为,NEP套用了博雅教育这一术语以掩饰其本

质的印度教至上主义和文化民族主义倾向[32]。哈戈帕尔认为,NEP更多的是技能导向而非为了

培养受过教育的、聪敏的公民。他指出,技能和教育的割裂将导致学生身心的分离[29]。印度共

产党(马克思主义)[CommunistPartyOfIndia(Marxist)]也称,NEP具有强烈的意识形态色彩,

旨在在全国推行国民志愿服务团(RashtriyaSwayamasevakSangh)精神,并企图通过在思想和行

动上促进非理性和愚昧以使学生成为服从的受奴役者[43]。

(三)有关NEP可行性的争论

支持者和反对者还就NEP是否可行、如何执行展开了争论。NEP的支持者认为NEP切中

时弊,具有很强的可操作性。如斯里达(M.K.Sridhar)和赤丹·辛格(ChetanSingai)认为,NEP
从系统和机构层面全面、系统、包容地讨论了高等教育的质量问题,符合时代的迫切需要[44]。维

维克·库马尔·米什拉(VivekKumarMishra)盛赞NEP将印度优良教育传统和现代科学技术

相结合,为灵活的课程编排、创造性的学科组合、职教融合以及终身学习铺平了道路,满足了不同

背景学生的广泛需求,为印度高等教育发展注入了不竭的动力[45]。“MYNEP”网站的报告指

出,NEP综合了国内外经验、实证研究和利益攸关方的反馈,采取包容、参与和全面的措施引导

印度教育向科学化转变,有助于满足学生认知、社会情感和身体发展的需要[46]。

一些学者则认为,NEP缺乏具体的行动计划,与现实脱节严重,恐难推行。如R·戈文达

(R.Govinda)表示,NEP忽视了不同邦教育体系和发展程度的差异性,企图以国家教育体系代替

各邦教育体系是对历史和现实的违背[47]。蒂拉克担忧称,NEP将高校划分为研究型大学、教学

461



型大学和自主学位授予学院三类的规定将导致国家在资源分配方面的歧视性待遇,将拉大高校

间的差异进而强化当前的等级制度。他还表示,受此影响,部分高校师生可能在就业市场或社会

中遭受不公对待[40]。针对NEP关于多重毕业制度的规定,AISA批评称,此举将使辍学合法化,

从实质上加剧不公平[48]。

四、结 语

进入21世纪以来,各国之间的竞争越来越表现为科技和人才的竞争。一国要想在日益激烈

的国际竞争中取胜必须正视高等教育的重要地位。印度基于国际形势、本国发展战略以及破解

本国高等教育现实困境的需要,重点从高等教育制度、教师专业发展制度、教学科研制度、治理机

制以及国际化等几方面着手做了较为详尽的规划,表明了其通过高等教育改革参与国际竞争的

决心。此次改革的范围广、内容多、程度深,但受各利益群体的牵扯,改革在公平与效益、集权与

自治之间拉扯。如何在实践中平衡中央政府与邦政府、教育部门与其他部门、高校与专业机构之

间的权责关系一直是困扰印度高等教育改革的关键问题。由于NEP刚出台不久,其在实施过程

中可能遇到何种问题、挑战以及成效如何仍有待进一步观察。
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Motivations,Measures,andControversiesinIndianHigherEducationReform:
AnAnalysisonNationalEducationPolicy2020

LIUBaocun1,HUANGQinhui2
(1.InternationalandComparativeEducationResearchInstitute,BeijingNormalUniversity,100875China;

2.DepartmentofEducationalAdministrationandPolicy,FacultyofEducation,
TheChineseUniversityofHongKong,HongKong,China)

Abstract:Facingthechallengeofknowledgeeconomy,toservethenationaldevelopmentstrategyandtosolvetherealis-
ticpredicamentofthedevelopmentofhighereducation,theIndiangovernmentpromulgatedtheNationalEducation
Policy2020andbegantoreformitshighereducation.Themeasuresincludeinstitutionalrestructuringandconsolidation,
holisticmultidisciplinaryeducation,optimallearningenvironmentandsupportforstudents,promotionoffacultydevel-
opment,promotionofequityandinclusion,catalyzingqualityacademicresearch,effectivegovernanceandleadershipand
soon.Duetothewidescopeofthepolicy,therearealotofdebatesovertheprocessofpolicy-making,contentsandval-
uesofpolicy,aswellasitsfeasibilitypolicyandwhetherthecontentofthepolicyincreasesmarketizationandharmsso-
cialequity,whetheritincreasescentralizationandharmsacademicfreedom.
Keywords:Indianhighereducation;highereducationreform;NationalEducationPolicy2020
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