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摘　 要:政策是主导西部高等教育发展的核心因素,高质量政策是西部高等教育高质量发

展的前提与保障。 基于历史制度主义的分析框架,可将西部高等教育政策的变迁历程分

为以规模扩张与“外部输血”为特征的政策探索期(2001—2013 年)、以质量提升与“输造

结合”为特征的政策发展期(2013—2020 年)、以内生发展与优化赋能为特征的政策完善

期(2020 年至今)3 个阶段。 其中,政策变迁背后的深层结构是区域经济不协调与区域协

调发展战略不断推进的经济结构、行政体制改革与政府职能转变的政治结构,以及“西

部”身份标签不断固化的文化观念结构;阻滞变迁的锁定效应包括政府主体政策选择的

锁定与高校主体发展方式的锁定;推动变迁的动力是促进高等教育区域协调发展、服务西

部经济社会发展和提供优质高等教育资源。 高质量强调政策演进需要从问题解决与价值

取向的维度对现有政策进行完善、升级或重构。 立足新时代新阶段新要求,要以高质量政

策推动西部高等教育实现高质量发展,超越单向赋能,探索循环发展;扭转悲观预期,强化

特色发展;突破锁定效应,促进内生发展;激活长效动力,实现协同可持续发展。 要在政策

系统中重新认识和处理好高等教育全局与西部、西部内部、东西之间以及教育内外部 4 对

重要关系,统筹兼顾当前和长远发展需求,办好人民满意的西部高等教育。
关键词:西部高等教育;高质量发展;政策变迁;历史制度主义
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一、问题提出

习近平总书记在中共中央政治局第五次集体学习时强调,“要坚持把高质量发展作为各级各类

教育的生命线,加快建设高质量教育体系”“建设教育强国,龙头是高等教育” [1] 。 西部高等教育作为

我国高等教育体系的重要组成部分,其发展水平在相当程度上影响着西部全面振兴及区域协调发展

战略大局,事关教育强国建设的整体实现。 二十余年来,我国陆续发布十余份以促进西部高等教育发

展为目标的政策文件,在政策引领下,西部地区的普通高校数量明显增加①,基本办学条件不断改善,

正在迈向高质量发展的新阶段。 从人均规模上看,西部高等教育与东部已经大致相当,其差距集中体

现在质量与结构方面,以及高等教育对外部经济社会发展的适应水平上,二者均制约着西部高等教育

的高质量发展[2] 。 从内部视角看,西部高等教育本身在层次结构优化、学科建设与转型、科技创新平

台供给结构、高层次创新人才引育秩序等方面仍有较大发展空间[3] 。 从外部视角看,东西部地区之

间高等教育对经济增长的贡献率差距较大[4] ,东部为 4. 87% ,西部为 2. 71% [5] 。
  

西部高等教育政策在顶层设计层面规定了一定时期内西部高等教育事业的发展目标及具体措

施。 可以说,早期的规模扩张性政策目标已经达成,而在高质量发展阶段,面对新任务新要求,政策的

基本价值取向、内容侧重点、政策工具选择、政策行动者思维乃至政策间的协同协调等,都需要更加契

合西部高等教育高质量发展大局。 已有研究指出,西部高等教育在实现高质量发展过程中所面临的

内外部问题,在很大程度上是由不考虑西部内部差异性的“齐步走”政策扶持措施,以及对政策红利

的路径依赖不断强化所致[6-7] 。 因此,能否解决政策内部存在的问题,切实解决西部高等教育高质量

发展面临的现实问题,构建西部高等教育高质量政策体系,直接关系到能否更高效率、更高精度地推

进西部高等教育实现高质量发展。
  

高质量发展是西部高等教育走向全面振兴的必由之路,其内涵与特征具有时代性,面临的问题需

要从顶层设计出发,统筹引领、系统解决。 从现有研究看,一方面,学者们已经意识到当前西部高等教

育高质量发展面临诸多困境,并从扭转发展思维、优化办学资源等角度提出具体建议。 一是强调西部

高等教育自身要扭转既往政策造成的“资源依赖”思维和对东部高校的“追赶、模仿”思维[5-6] ,树立服

务经济社会发展的“不可替代”思维[3] 。 同时,政府也要转变扶持方式,由注重“输血”向“输造结合”

转变[5] 。 二是在西部高等教育已初具规模及基本办学条件的情况下,提出通过优化西部高等教育学

科布局[8] 、激活西部高校智力资本[9] 、促进学科建设、科研平台建设及人才队伍建设的循环互动[3] 等

来实现高质量发展。 已有研究提出的举措,在一定程度上已经触及政策研究的边缘,但其分析逻辑与

提出的解决措施往往较为具体甚至碎片、零散,尚缺乏对背后政策逻辑的系统反思,也少有涉及西部

高等教育政策改进。 另一方面,探究西部高等教育政策如何突破现有局限,从而更好地服务于西部高

等教育发展十分必要。 学者们基于多种政策文本分析,对现有政策的变迁历程进行阶段划分,如李素

敏等将政策变迁划分为碎片化政策支持、整合性政策融合和“造血式”战略布局 3 个阶段[10] ;张钧等

指出,西部高等教育的执行政策工具类型主要为强制性和混合型,缺乏自愿型工具[11] 。 此外,部分研

究聚焦于分析某项重要政策的价值意蕴与实施成效,如采用“工具—目标”分析法和双重差分法对

《关于新时代振兴中西部高等教育的意见》的实施效果进行评估[12-13] ,或从不同层面解读中西部高等
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① 西部普通高校数量 2001 年为 298 所,2023 年为 763 所,占我国高校总数的 27. 06%。 数据根据 2001 年中国
教育统计年鉴及 2023 年教育部全国高等学校名单统计得出。



教育政策中“省部共建”“部省合建”政策术语蕴含的理念创新、制度变革与成效差异[14-15] 。 然而,少

有研究将西部高等教育政策看作一个有独立价值的领域,大多是就政策分析政策,鲜有将政策研究与

西部高等教育高质量发展新需求结合起来。
  

西部高等教育政策深刻影响着西部高等教育的发展,兼具特殊性、复杂性与引领性。 当既有政策

不能满足西部高等教育高质量发展的新需求甚至可能造成一定负面阻碍时,必须积极调适,主动求

变,探寻政策优化空间以形成更高质量的政策。 只有构建起高质量的政策体系,才能指引西部高等教

育稳步实现高质量发展。 为此,本研究试图突破以往研究的局限,在研究对象上,选取历年来国家层

面颁布且能够彰显改革价值取向的西部高等教育政策,将“西部高等教育政策”从整体性的政策话语

体系中独立出来;在理论视角上,采用历史制度主义的分析框架,勾勒西部高等教育政策的发展图景

与内在演进逻辑,探究形塑政策的背景性、阻滞性、推动性因素;在研究目标上,基于政策演进逻辑,以西

部高等教育高质量发展为锚点,以高质量政策为落脚点,探索未来政策高质量发展的进路。
  

二、分析框架
  

历史制度主义是新制度主义的三大流派之一,其将制度分析与“历史”的方法有机结合,关注制

度发生的时间顺序与路径依赖[16] ,强调在动态的、历史的视角下考察制度变迁背后的结构、权力及利

益等[17] ,对政策的长期性变迁具有较强的描述力与解释力,对政策的未来选择也颇具建构性意

义[18] 。 该理论视角兼具历史向度考察与结构特征分析,可以为透视西部高等教育政策变迁、优化西

部高等教育发展策略、加强高质量政策供给提供新思路。 西部高等教育政策变迁的历史制度主义分

析框架可以从影响政策发展的深层结构、路径依赖和动力机制着手,把握我国西部高等教育政策变迁

背后的宏观结构性背景、阻滞变迁的锁定效应及推动变迁的关键力量,以凸显政策变迁的内在演进逻

辑(如图 1)。

图 1　 分析框架

  

深层结构是影响制度形成与变迁的具有重大、决定性的宏观背景性因素,西部高等教育作为西

部大开发战略与区域高等教育发展的交集,其政策变迁的深层结构也呈现与宏观的经济、政治、文化

观念背景相互交融的特点。 路径依赖是影响西部高等教育政策变迁的阻滞性因素,指一种制度形成

后会倾向于不断地自我学习和自我强化,其所引致的趋势将越来越难以扭转。 一方面,已形成的制度

通过行动者来实现;另一方面,随着时间的推移,退出或彻底变革制度的成本将不断提升[19] ,特别体

现在西部高等教育政策的政策制定主体———中央政府与政策实施核心对象———西部高校的行动中。

动力机制作为制度变迁的推动性因素,往往是多重关键因素相互作用的结果。 西部高等教育政策的

选择过程,本身也是多重利益相关者价值取向相互博弈的过程。
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三、我国西部高等教育政策变迁历程及主要特征
  

我国西部高等教育政策肇始于西部大开发战略的实施,《对口支援西部地区高等学校计划》

(2001)、《中西部高等教育振兴计划(2012—2020 年)》 (2013)、《关于新时代振兴中西部高等教育的

意见》(2020)是 3 个关键节点,据此可以将其变迁历程分为政策探索期、政策发展期和政策完善期。
  

(一)以规模扩张与外部“输血”为特征的政策探索期(2001—2013 年)
  

《对口支援西部地区高等学校计划》是我国首份以西部高等教育为主体的政策文件,标志着西部

高等教育的发展进入政策探索期。 这一时期的系列政策(见表 1)主要服务西部大开发战略推进和国

家区域经济协调发展,呈现以外部“输血”为主要手段推动西部高等教育规模扩张的特征。

表 1　 我国西部高等教育政策一览表(2001—2013 年)

发布时间 发布主体 文件名称

2001 年 5 月 教育部 《关于实施“对口支援西部地区高等学校计划”的通知》(关键节点)

2001 年 7 月 教育部 《全国教育事业第十个五年计划》

2004 年 3 月 国务院 《国务院关于进一步推进西部大开发的若干意见》

2004 年 9 月 教育部 《2004—2010 年西部地区教育事业发展规划》

2007 年 3 月 国家发展和改革委员会 《西部大开发“十一五”规划》

2010 年 2 月 教育部 《教育部关于进一步推进对口支援西部地区高等学校工作的意见》

2012 年 2 月 国家发展和改革委员会 《西部大开发“十二五”规划》

2012 年 3 月 教育部 《教育部关于全面提高高等教育质量的若干意见》

　 　 第一,系列政策的推进和落实使得我国西部高等教育初具规模。 到 2013 年,西部普通高校数量

增长至 610 所①。 一方面,针对西部大开发战略实施过程中面临的人才队伍总量不足、高级人才紧缺

等现实困境,西部高等教育政策以“加快培养急需的高级专门人才”为导向,在政策供给中设置专项

经费,支持西部每个省份办好一所高水平大学。 另一方面,教育部于 2001 年实施了《对口支援西部地

区高等学校计划》,规定了 13 对支援高校和受援高校,成立了对口支援协调小组。 2009 年,受援高校

增加到 38 所,支援高校增加到 64 所[20] ,至此,对口支援计划形成了全方位、多层面的长效机制。 在

此基础上,教育部进一步实施了“援疆学科建设”“中西部高校基础能力建设工程” “千名中西部大学

校长海外研修计划”等具有政策倾斜性的专项工程。
  

第二,政策手段以“输血”为主,尚未关注西部高等教育的可持续发展问题。 无论是设置专项经

费还是对口支援,其实质仍是在行政主导与外力驱动下由东部高校向西部高校输送人力、财力及技术

等优质高等教育资源的援助或救助模式。 这一阶段的政策设计以为西部大开发培养高层次人才为导

向,通过缩小西部与东部高等教育之间的差距,来促进西部经济社会与高等教育的“跨越式发展”。

这种偏重外援式的硬投入“输血”策略解决了西部高校的一时之“困”、局部之“难” [21] ,在短期内较快

实现了其规模扩张与办学条件改善,但也在一定程度上造成东部主导西部的被动局面,长此以往会使

西部高等教育陷入主体性不足、可持续发展受阻的困境。
  

(二)以质量提升与“输造结合”为特征的政策发展期(2013—2020 年)
  

《中西部高等教育振兴计划(2012—2020 年)》(以下简称《振兴计划》)开启了西部高等教育发展
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① 数据根据教育部 2013 年教育统计数据各地基本情况高等教育学校(机构)数统计得出。



振兴的新篇章。 这一时期,西部高等教育政策在延续部分前期政策措施的同时,又呈现新的政策内

容,具有政策发展的一贯性和连续性,政策变迁进入稳定发展期。 这一时期的系列政策(见表 2)主要

服务于西部高校特色发展和西部社会可持续发展,呈现以“输血”“造血”相结合来提升西部高等教育

质量的发展特征。
  

第一,政策着力点逐渐由扩张规模转向关注质量。 《振兴计划》将促进中西部高等教育办学质量

显著提升作为目标,将“发挥主体作用”作为推展的基本原则之一,从高等教育的人才培养、科学研究

等基本职能出发,强调西部高校全面的高水平发展及可持续发展。 在此原则指导下,第二阶段政策中

的“对口支援”形式更加灵活,形成以需求为导向、东部高校支援西部高校、西部受援校支援地方高校

的“阶梯式”支援格局。 高等职业教育改革更加重视以就业为导向,以区域产业为合作伙伴,支持多

方共建行业特色高校。 学科专业建设更加突出应用性和特色性,提升社会服务能力。
  

第二,政策致力于推动西部高校向内特色发展,向外发挥应用服务功能。 西部高校由于所处地理

位置的特殊性,其改革关乎经济发展、民族团结、脱贫攻坚及内陆地区对外开放等重大战略。 该阶段

政策开始认识到西部发展的独特意义及其在国家治理体系中的战略地位。 一方面,政策强调加强建

设与发展涉及西部地域特色文化、边疆文化等专业及民族传统工艺相关专业,提升服务区域发展能

力。 另一方面,政策充分发挥了西部高等教育的地缘优势和对外开放的战略功能,利用“中国—东

盟”“中国—阿拉伯国家”等教育交流平台,拓展与周边国家的教育交流与合作。

表 2　 我国西部高等教育政策一览表(2013—2020 年)

发布时间 发布主体 政策名称

2013 年 2 月 教育部、国家发展改革委、财政部 《中西部高等教育振兴计划(2012—2020 年)》(关键节点)

2016 年 5 月 国务院办公厅 《关于加快中西部教育发展的指导意见》

2017 年 1 月 国家发展和改革委员会 《西部大开发“十三五”规划》

2019 年 2 月 中共中央办公厅、国务院办公厅 《加快推进教育现代化实施方案(2018—2022 年)》

(三)以内生发展与优化赋能为特征的政策完善期(2020 年至今)
  

《关于新时代振兴中西部高等教育的意见》强调要激发中西部高等教育内生动力和发展活力,推

动西部地区发展迈向高质量发展新台阶。 这一时期的系列政策(见表 3)主要服务新时代背景下西部

高等教育的内涵式发展,呈现以优化赋能为主要策略促进西部高等教育内生发展的特征。

表 3　 我国西部高等教育政策一览表(2020 年至今)

发布时间 发布主体 政策名称

2020 年 2 月 教育部 《高校银龄教师支援西部计划实施方案》

2020 年 5 月 中共中央、国务院 《关于新时代推进西部大开发形成新格局的指导意见》

2020 年 12 月 科技部
　 　 《关于加强科技创新

 

促进新时代西部大开发形成新格局

的实施意见》

(2020 年 9 月

审议通过)
2021 年 9 月

中共中央办公厅、
国务院办公厅

《关于新时代振兴中西部高等教育的意见》
(关键节点)

2023 年 7 月
教育部、科技部、工业和信息

化部等 10 个部委及相关机构
《国家银龄教师行动计划》

2023 年 8 月 教育部办公厅
　 　 《关于做好 2023—2024 学年高校银龄教师支援西部计划

有关实施工作的通知》
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　 　 第一,政策强调优化西部高校布局结构,推动集群式发展。 一是提出以地域为划分标准的“西三

角”高校集群,并提出西北、西南两个“三角”布局,注重区域特异性。 二是形成以相对发达城市为中

心的高校集群,以西安、兰州、重庆、成都 4 个城市为战略支点,发挥高校集群溢出效应和龙头作用。

《关于加强科技创新
 

促进新时代西部大开发形成新格局的实施意见》更是提出着重打造“重庆市环

大学创新生态圈”“成都市环高校知识经济圈”“西安丝路起点文化创新圈”等创新创业集聚区,以发

挥西部高等教育服务创新驱动发展的重要作用。 三是充分考虑西部地区地缘、交通、产业、文化和自

然禀赋等独特因素,聚焦区域产业发展急需,形成具有西部特色的专业集群。
  

第二,政策着力提升西部高等教育内生动力,实现内涵式发展。 一方面,政策强调以平台为支撑,

实现优质高等教育资源的集中与要素的良性流动,提出建设共建共享优质资源的高等教育创新综合

平台,支持西部地区优先布局国家级创新平台和大科学装置,以智能化战略平台建设作为西部自主研

发、自产知识的重要渠道。 另一方面,政策鼓励西部高校结合自身定位和办学特色,增设地区经济社

会发展和民生急需的紧缺专业,如水土保持与荒漠化防治、草业科学、非物质文化遗产保护、粮食工

程、藏药学、资源勘查工程、边防管理等专业;再如,青海将建设“生态文明高地”和产业发展“四地”任

务与扎根高原建设中国一流大学的目标紧密结合起来。 在高校层面,西安交通大学立足西部战略新

格局,建设中国西部科技创新港,深化产学研融合,履行好推动西部高质量发展使命;陕西师范大学以

“西部红烛精神”为指引,致力于为西部基础教育事业培养人才。 此外,在这一时期,退休教师成为对

口支援工作的新主体,高校银龄教师支援西部计划开展 3 年多以来,已选派近千名部属高校、部省合

建高校等“双一流”建设高校退休教师开展支教支研工作,政治优势、专业过硬和经验十足的银龄教

师成为激发西部高等教育内生动力的重要主体。

四、我国西部高等教育政策变迁的演进逻辑
  

西部高等教育政策既肇始于西部大开发战略的实施,符合区域协调发展的趋势,又遵从教育政策

的基本演进逻辑。 其深层的经济、政治、文化观念等背景性因素,路径依赖的阻滞性因素和动力机制

也影响着制度变革(如图 2)。

图 2　 我国西部高等教育政策的演进逻辑

    

(一)深层结构
  

西部高等教育政策变迁背后存在经济、政治、文化观念三重宏观结构。 经济结构与我国区域经济
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发展不协调的历史及区域协调发展战略的推进紧密相关,政治结构与我国行政体制改革及政府职能

转变关系密切,文化观念结构则涉及“西部”作为一种身份标签的不断固化。
  

1. 经济结构:区域经济发展不协调与区域协调发展战略的不断推进
  

20 世纪 90 年代以来,随着市场经济宏观管理体制的实行,我国经济体量迅速增大,与此同时,东

西部之间的经济发展水平差异不断显现,区域经济格局分化的加剧逐渐成为我国经济持续健康发展

的阻碍。 1999 年西部大开发战略强调实现西部地区经济发展,推动东西部均衡发展,是我国系列区

域协调发展战略的起点[22] ,同时也是西部高等教育作为一个独立对象进入国家政策顶层设计的关键

节点。 为快速扩大西部经济规模,西部大开发战略实行之初普遍倾向采取粗放式政策扶持、资金投

入、税收支持等“输血”手段[23] 。 随着西部地区经济发展水平的提高和经济结构的不断优化,西部大

开发战略的政策效果逐渐减弱[24] ,甚至抑制西部的区域发展和产业结构升级[25-26] 。 立足新时代,面

向新发展阶段,2020 年 5 月 17 日《关于新时代推进西部大开发形成新格局的指导意见》正式出台,实

现高质量发展成为西部地区经济社会建设的时代主题。 西部高等教育政策延续了西部大开发“先输

后造”“先规模后质量”的发展模式,呈现渐进优化的特点。
  

2. 政治结构:行政体制改革与政府职能转变
  

改革开放后,经济高速增长成为国家治理的首要目标,以经济职能和社会职能为重心的政府职能

结构逐步形成[27] 。 党的十八大以来,经济建设型政府开始逐渐向监管型、服务型政府转变,行政体制

改革实现了由经济导向朝治理导向的转型[28] 。 西部高等教育政策变迁深受我国行政体制改革特别

是政府职能转变的影响。 计划经济时代的政府是管制型、强权型的,即使是在 21 世纪初,政府仍未能

彻底从“大家长”的角色中走出来,这使得早期政策格外强调资源倾斜、中央政府加大投入等经济支

援手段的重要性,呈现很强的中央政府主导特征。 2008 年,党的十七届二中全会首次强调了中央政

府和地方政府的职责差异性,2013 年发布的《振兴计划》随之特别强调“加强省级统筹”。 2018 年以

来的相关政策,也更加关注西部高等教育的主体性,政策措施越来越精准,政策对象越来越具体。
  

3. 文化观念结构:“西部”身份标签的不断固化
  

“西部”原本是一个中性泛指的地理概念。 我国区域发展不平衡,西部大开发战略的形成和长期

推进使得“西部”成为我国特有的经济分区概念。 西部大开发战略及其配套政策在客观上致力于缩

小东西部经济差距,然而在文化观念层面,“西部”———尤其是作为“东部”的反面,在社会心理意义上

一度沦为落后、艰苦甚至是无知、闭锁的代名词。 随着对“西部”刻板印象的不断固化,“西部高等教

育”也成为一种悲观预期,制约着西部高等教育的持续发展。 对于政策制定者来说,落后、缺乏内生

力的西部高等教育只能靠“输血”性、扶持性政策推进发展。 对于西部高校来说,“西部”身份催生了

“等靠要”的思维定势,促使已经推行的“造血”政策也反响平平、收效甚微。 此外,地域认同度是影响

西部欠发达地区核心人才流失的最重要因素[29] ,如果不从根本上扭转悲观的“西部”意识,激发西部

高校、人才的主观能动性和内生动力,“孔雀”最终还是会飞离西部这片土地。 当前政策强调内生发

展和赋能优化,正是试图促使西部高校打破“西部”固化、悲观的身份标签,主动实现“以特色求生存,

以服务谋发展”的目标。
  

(二)路径依赖
  

国家层面的西部高等教育政策涉及中央政府和西部高校两大主要行动者,中央政府作为政策制
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定者,在政策选择时存在制度锁定;西部高校作为政策实施对象,在接受政策后选择发展方式时存在

路径依赖,后者对前者又存在持续的强化影响。
  

1. 政府主体:政策选择的锁定
  

政府主体是西部高等教育政策的制定者和执行者,在实际工作中掌握主导权,决定政策的价值取

向并做出相应的政策选择。 政府主体在西部高等教育政策选择的锁定上存在时间、空间两个维度。

从时间维度看,政府倾向于保留和延续过去已经实施的政策。 既有政策已经消耗大量成本,其配套措

施在经年累月的政策推进中逐步完善,且制定新政策所需的成本太高,因此,在已实施政策收益不为

负的情况下,政府主体倾向延续现有政策。 例如,“对口支援”计划在政策变迁中经历了多次调整仍

被保留至今,受援高校与支援高校已经分别增加到 103 所和 119 所。 从空间维度看,政府为降低早期

政策制定和执行成本,更倾向于选择较为成熟的全国性高等教育政策,或被东部高等教育发展证明行

之有效的政策。 但在具体的实施中,东西部地区的差异性制约了政策的稳定推进。 此外,早期政策在

表述上还出现了“使受援高校成为地方经济社会发展的依靠力量”等理想化的目标。 2013 年《振兴计

划》中提出了“区域急需”“特色发展”的发展目标,2015 年脱贫攻坚战正式打响后出现的“底线思维”

“填平补齐”等大量具有西部特色、时代特色的政策表述,均意味着政府主体政策选择的路径依赖逐

渐减弱。
  

2. 高校主体:发展方式的锁定
  

公共政策的目的是进行全社会范围内的价值分配[30] 。 高校作为西部高等教育政策的直接对象,

在政府的政策选择锁定效应下,其发展方式既形成依赖外部“输血”的思维定势,又陷入东部发展范

式的困局。 一方面,西部高等教育初始禀赋较差、发展水平低、缺乏经费,再加上早期政策多采取“输

血”性手段,使得它们长期依赖外部支援,形成“等靠要”的积弊,陷入被动发展的恶性循环。 高校在

发展尚不完备时习惯了“输血”式发展模式,在具备一定规模后又遵循“小象定律”,尽管已具备自主

发展能力也不愿意主动发展,反而更愿意继续接受支援性政策,无形中丧失了办学自主性。 特别是占

比超过西部高校总数 90%的地方高校,“有权不会用”“有权不想用”的样态并不鲜见,呈现高依赖与

低自主的双重组织运作困境[31] 。 另一方面,部分西部高校试图在发展过程中复刻东部高校的成功范

式———“集中力量办大事”,然而,西部高等教育发展面临的最根本困境正是资源紧缺,许多地方高校得

不到政府的经费支持,只能陷于有心无力的困顿和资源共享的博弈[32] 。 一味追求与东部一样漂亮的指

标,在资源有限且对外竞争力不足的情况下,“东施效颦”只能引致特性失语,“单打独斗”只能造成无序

竞争。 2020 年以来,西部高等教育政策格外关注高校集群,实现校际的优势互补与合作共赢,西安、川渝

等地高校率先响应,日益呈现更加积极主动的发展态势,可以视作高校主体对过去路径依赖的突破。
  

(三)动力机制
  

作为区域性教育政策,西部高等教育政策涉及相关利益主体的三重愿景:以国家层面的区域性教

育公平为出发点,要求促进高等教育区域协调发展;要求服务西部经济社会发展;以实现人的发展为

基点,要求提供优质高等教育资源。
  

1. 以促进高等教育区域协调发展为动力的政策变迁
  

西部高等教育的发展影响着西部全面振兴大局,是我国高质量发展全局的重要组成部分。 西部
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高等教育政策的制定和变迁以促进高等教育区域协调发展为目标,具体来说,政策变迁不仅经历了扩

大规模、提高质量、高质量内生发展 3 个阶段,更发展出“补齐”和“拔高”两条路径。 西部高等教育的

“补齐”与脱贫攻坚同步进行,从最困难处和最薄弱环节出发,主要发挥兜底功能。 西部高等教育的

“拔高”思路存在时间则更长,早在 2004 年政府就提出要实施“西部高校创新与发展工程”,发挥龙头

与辐射作用,2013 年出台的《振兴计划》也提出要“加强优势特色学科专业建设”。 近年来,西部高等

教育政策进一步强调打造高等教育的西部高原高峰。 “补齐”和“拔高”齐头并进是西部高等教育政

策促进区域协调发展的核心要义,更是新时代西部高等教育事业特色发展的振兴之路。
  

2. 以服务西部经济社会发展为动力的政策变迁
  

西部高等教育对于西部大开发战略新格局的形成、西部社会经济新发展点的探寻,以及西部人民

受教育权益的保障来说具有重要作用。 深度嵌入地方经济社会发展是西部高等教育振兴的重要关

切,西部高等教育服务地方经济社会发展是相关政策的核心价值取向,也是其实现内生循环发展的必

要前提。 一方面,充分发挥西部高等教育社会服务功能始终是政策变迁的一条主线,政策文本中多次

强调完善西部高等教育为农服务、为区域经济社会发展服务机制,探索各类人才订单式定向培养新模

式。 另一方面,西部长期受制于“孔雀东南飞”的困境,何以“留人”是西部高等教育实现高质量发展

需要作答的一项重大命题。 研究表明,西部地区高等教育规模对科技人才集聚的正效应显著,呈现净

“拉力”效果,可见扩容提质本身是一条可行之路[33] 。 在观念层面上,“扎根西部”是近年来西部高校

人才培养的重要价值取向,如在陕西高校 2012—2022 年累计培养的 337 万毕业生中,有 72. 1% 的毕

业生扎根西部和基层就业,成为西部地区经济社会发展的一批中坚力量[34] 。
  

3. 以提供优质高等教育资源为动力的政策变迁
  

实现西部高等教育高质量发展,让每个人都有机会获得更优质的高等教育资源,能够推动实现个

人层面的教育公平。 2023 年全国普通高等学校名单显示,北京有 67 所普通本科院校,其中“双一流”

建设高校 34 所,占比高达 50. 75% ;西部地区高等教育资源较好的陕西有 57 所普通本科院校,其中入

选“双一流”建设高校的仅有 8 所,占比仅为 14. 04% ①。 东西部间、西部内部不同地区间教育资源的

明显差距应该引起政策制定者的重视。 一方面,在现行的高考招生制度下,高校本地招生名额远多于

外地招生名额,地区高等教育发展水平在很大程度上决定了当地考生能获得的平均高等教育质量。

为解决这一问题,西部高等教育政策提出持续扩大西部高等教育招生规模的目标,并实施“支援中西

部地区招生协作计划”“专项计划”“定向招生”等补偿性政策。 另一方面,西部高校师资力量相对薄

弱,优质师资、学科带头人紧缺,严重制约着西部高校及学科发展。 教育部于 2020 年开始实施“高校

银龄教师支援西部计划”,着力盘活东部优质教师存量,支援西部高等教育发展。 立足新时代,如何

通过“输”“造”相结合的手段,切实提升西部高校自身实力,从根源上解决优质高等教育资源分布不

平衡的问题,仍是西部高等教育政策亟须解决的一大难题[35] 。

五、以高质量政策推动西部高等教育高质量发展
  

公共政策的本质是对社会利益的权威性分配[36] 。 高质量的政策是提升政策绩效的根本原因和
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实现资源高效配置的关键性因素[37] ,一般具有较强的问题回应性、实施稳健性及目标合理性等特

征[38] 。 当前,西部高等教育政策回应的问题、服务的对象、导向的目标正在实现西部高等教育高质量

发展。 因此,本研究提出的高质量政策是一个相对的概念,“高质量”并非衡量政策好坏的量化指标

体系,而是从问题解决与价值取向的维度对现有政策进行完善、升级或重构,是政策演进的应然进路。

高质量西部高等教育政策的应有之义,一方面在于破除政策长期演进过程中本身存在的路径依赖与

制度困境,另一方面更要直接指涉西部高等教育高质量发展的核心内涵。 具体而言,高质量要求政策

本身超越单向赋能、扭转悲观预期、突破锁定效应、激活长效动力,以高质量政策之力夯基固本,系统

绘就西部高等教育循环发展、特色发展、内生发展与协同可持续发展的新蓝图。
  

(一)超越单向赋能,探索西部高等教育循环发展
  

当前,西部高等教育政策的着力点之一就是优化赋能,致力于催生西部高等教育主体的内生动

力。 然而,东部支援和西部高水平引领本身仍是单向赋能的一种表现,如果无法实现“支援—受援”

的良性互动,无法落实“引领—带动”的辐射效果,西部高等教育的内生活力就难以激活。 “双循环”

是“十四五”规划的重要发展思路之一,旨在降低我国经济的对外依赖性,提高“大国经济自生能力”。

借鉴“双循环”发展思路,未来西部高等教育政策可以搭建起层次清晰、结构合理、互为补充的“三循

环”模式,以实现优质高等教育资源循环累积[39] 。 一是率先构建西部内循环,以“需求—供给”循环

为抓手,打通高等教育的内外部链接。 一方面,要在高校与社会多元主体间搭建立交桥,实现高等教

育与社会的嵌入式互动,提升高等教育服务社会发展需求的能力;另一方面,政策重心要在发挥集聚

效应的基础上,鼓励西部高等教育较发达和欠发达的省市、地区、高校、学科间建立长期良好的多层次

合作关系,借助西部相似的地理环境与文化特征,以西部促西部,夯实西部高等教育精准、独立、自主

培养西部发展急需人才的能力。 二是打通东西部循环,以“对口—合作”循环为抓手,不仅东部高校

精准支援西部时要将“授鱼”与“授渔”有机结合,鼓励西部高校深度挖掘与开发西部优势,在科研创

新等方面主动探求与东部高校开展高水平合作的可能,将东部优秀的实验室、课题组引入西部,并致

力于实现优势特色学科成果的对接与转化,以及西部教育、科技、人才的一体推进。 三是探索西部与

“一带一路”沿线国家和东盟等国的国际循环,以“引进来—走出去”循环为抓手,立足西部独特的政

治地位与文化意义,积极寻求具有西部特色的国际化发展道路。 政策应关注西部高等教育在融通

“一带一路”沿线文化以及增进文明交流中的独特作用,为推动构建人类命运共同体做出积极贡献。
  

(二)扭转悲观预期,强化西部高等教育特色发展
  

西部地区有着极为特殊的地理、历史、文化资源,其发展历程具有特殊性。 然而,长期以来,相对

负面的“西部”身份标签部分消解了西部地区丰富的资源储备和各具特色的文化形态等的重大价值,

也形塑了西部弱势、被动的政策主体形象。 要想强化西部高等教育特色发展,必须在政策的价值取向

上率先摒弃这种悲观预期,扭转西部只能靠支援、“输血”来发展的既有观念。 一方面,在西部重点高

校、重点学科政策设置上采取“变废为宝”的思路,将以往发展中面临的各方面局限转化为人才培养、

学科建设、科学研究以及服务社会的特色化发展的新增长点,如推动西部高校为西部定向培养医疗卫

生、农业发展、基础教育等方面的人才,切实解决西部经济社会发展过程中的疑难杂症。 另一方面,政

策制定前期应广泛开展调研,挖掘、发挥西部比较优势,针对西部民族众多、地貌复杂、自然资源丰富
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等东部地区不具备的优势,在政策层面鼓励、支持成立东西合作或传帮带式科研团队和教师队伍,在特

色创新的高等教育发展中重新定义“西部”标签,实现共建西部、反哺西部发展、增强西部自信的目标。
  

(三)突破锁定效应,促进西部高等教育内生发展
  

西部高等教育政策在长期发展过程中存在外部性、历史性的锁定效应,无论是制定政策的政府主

体还是政策实施对象的高校主体,都存在对成功制度模式的路径依赖,这制约了西部高等教育的内生

动力与自主发展能力。 西部高等教育的高质量发展既不能依靠单向性外部力量扶持,也不能简单模

仿某一发展模式,政策行动者的思维定势亟待转变。 一方面,中央政府要树立系统思维,尊重西部地

区经济社会发展的特征及西部高等教育发展的独特性,在充分研判西部高等教育在国家发展全局特

殊地位的前提下,持续加大对其经费投入力度和政策倾斜程度,在国家重大发展战略中为西部高等教

育发展谋篇布局。 在高等教育改革政策及试点工程中,要对西部高等教育予以重点关注和支持,围绕

“两个先行先试”优化对口支援工作。 另一方面,作为政策实施的对象主体,西部高校是政策能否发

挥实效的关键。 在政策导向上应加大力度鼓励支持西部高校抓住发展机遇,把握政策红利,发挥主观

能动性,充分研判本校发展优势与前景,夯实基础,突破创新,不盲从东部高校发展经验,主动向外寻

求与社会主体的合作机会。 在学校建设和人才培养上注重扎根西部,对接地方经济社会发展的现实

需求,提高自主发展的能力和意愿。 此外,地方政府要深刻意识到高等教育发展对地方经济社会发展

的长期战略意义,除了做好“上传下达”的基础工作外,更要依据地方特色,制定专项政策,为西部高

等教育的蓬勃发展提供充分的制度和经济支持。
  

(四)激发长效动力,实现西部高等教育协同可持续发展
  

西部高等教育在遵循自身发展逻辑的同时,也要与区域协调、地方发展、受教育者个人等不同层

面的发展目标深入互动。 政策设计只有在把握动力机制的基础上,抓住政策发展的关键节点,把握发

展时机,趁势而为,才能激发西部高等教育发展的长效动力。 一方面,要构建西部高等教育政策体系

的复合系统。 西部高等教育的发展从来不只一个面向,而是嵌入经济、政治、文化、社会发展的方方面

面。 因此,必须将西部高等教育政策置于更大的政策矩阵中考虑,使其与各项政策同频共振,与各方

发展目标相互协调,由此来实现西部高等教育的可持续发展。 在政策体系建设中,不仅要加大政策供

给力度,出台以西部高等教育为主体的专门性政策,更要在如教育强国战略、西部大开发战略、乡村振

兴战略、“一带一路”倡议等中体现西部高等教育的“用武之地”,实现整体协同发展。 另一方面,要建

立多维度的西部高等教育政策机制。 实现西部高等教育高质量发展,对全国高等教育事业发展、增进

社会福祉和西部地区经济社会长期向好发展都有着重要意义。 因此,在政策设计上需着眼构建长效

机制,并能够对既有政策进行灵活调整。 如既有政策为了防止西部高校的人才流失,不鼓励东部高校

在西部“挖人”,这类政策在短期和中期内卓有成效,但也存在人才因担忧难以流动而不考虑在西部

发展的隐患。 此外,还应在充分评估西部地区区域经济发展现状的基础上,研判西部高校发展诉求,

形成“缺什么补什么,需要什么发展什么”的政策响应机制、“发展什么推动什么”的政策引领机制,从

而构建西部高等教育服务社会和引领社会的可持续发展机制。

六、结　 　 语
  

通过分析西部高等教育政策的变迁历程及演进逻辑发现,政策发展中始终暗含着 4 对重要关系,
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这是西部高等教育独特地位与价值内涵在政策层面的反映,是其他教育政策中所不具备的。 其一,全

局与西部的关系。 西部高等教育作为高等教育全局的重要组成部分和薄弱环节,既需要在“大政策”

统筹推进中发展,又需要制定突出西部特色、符合西部发展需求的“小政策”。 其二,西部高等教育内

部的关系。 西部高等教育政策的直接目标是全面振兴西部高等教育,政策变迁中解决的是从规模扩

张、质量提升到内生发展的问题,并逐步关注西部高等教育资源的集聚与扩散、拔高与补齐、主流与特

色等现实存在的辩证问题。 其三,东部与西部的关系。 在政策发展的语境下,西部是东部的支援对

象,东部是西部的追赶目标,这种不对等的互动关系是西部高等教育政策的一种独特基因,需要妥善

平衡。 其四,西部高等教育的内外部关系。 西部高等教育政策不仅蕴含教育逻辑,还蕴含区域协调发

展逻辑,提升西部高等教育服务地方经济社会发展能力是高质量发展阶段的重要任务,其关键在于高

等教育系统与一定时期的地方经济、政治、文化、社会发展相协调。
  

教育政策是掌舵教育发展的“看得见的手”,高质量政策是实现西部高等教育高质量发展的“先

手棋”和“推进器”。 面向西部高等教育高质量发展新阶段新要求,要从政策演进的宏观背景与高质

量发展的战略高度出发,在政策系统中重新认识和处理好高等教育全局与西部、西部内部、东西部之

间以及教育内外部 4 对重要关系,统筹兼顾当前和长远发展需求。 面向未来,高质量政策需始终聚焦

西部高等教育高质量发展这条生命线,服务西部振兴与高等教育强国战略目标,办好人民满意的西部

高等教育。
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Abstract:Western
 

higher
 

education
 

policy
 

is
 

the
 

core
 

factor
 

dominating
 

the
 

development
 

of
 

western
 

higher
 

education,
 

and
 

high-quality
 

policy
 

is
 

the
 

prerequisite
 

and
 

guarantee
 

for
 

the
 

high-quality
 

development
 

of
 

western
 

higher
 

education.
 

Based
 

on
 

the
 

analytical
 

framework
 

of
 

historical
 

institutionalism,
 

the
 

change
 

history
 

of
 

western
 

higher
 

education
 

policies
 

can
 

be
 

divided
 

into
 

three
 

stages:
 

the
 

exploration
 

period
 

(2001-2013)
 

characterized
 

by
 

scale
 

expansion
 

and
 

external
 

blood
 

transfusion,
 

the
 

development
 

period
 

(2013-2020)
 

characterized
 

by
 

quality
 

improvement
 

and
 

combination
 

of
 

transfusion
 

and
 

creation,
 

and
 

the
 

improvement
 

period
 

( 2020- present )
 

characterized
 

by
 

endogenous
 

development
 

and
 

optimization
 

of
 

empowerment.
 

The
 

deep
 

structure
 

behind
 

the
 

policy
 

changes
 

is
 

the
 

economic
 

structure
 

of
 

regional
 

economic
 

incoherence
 

and
 

the
 

continuous
 

promotion
 

of
 

regional
 

coordinated
 

development
 

strategy,
 

the
 

political
 

structure
 

of
 

administrative
 

system
 

reform
 

and
 

the
 

transformation
 

of
 

government
 

functions,
 

and
 

the
 

cultural
 

conceptual
 

structure
 

of
 

the
 

continuous
 

solidification
 

of
 

the
 

identity
 

label
 

of
 

“ west”;
 

the
 

locking
 

effect
 

of
 

the
 

blocking
 

change
 

includes
 

the
 

locking
 

of
 

the
 

policy
 

choices
 

of
 

the
 

governmental
 

subjects,
 

and
 

the
 

locking
 

of
 

the
 

development
 

mode
 

of
 

the
 

university
 

subjects;
 

the
 

driving
 

power
 

for
 

change
 

is
 

to
 

promote
 

the
 

coordinated
 

development
 

of
 

higher
 

education
 

in
 

the
 

region,
 

serve
 

the
 

economic
 

and
 

social
 

development
 

of
 

the
 

western
 

region,
 

and
 

provide
 

high-quality
 

higher
 

education
 

resources.
 

High-quality
 

is
 

the
 

inevitable
 

approach
 

to
 

policy
 

evolution,
 

emphasizing
 

the
 

improvement,
 

upgrading
 

and
 

reconstruction
 

of
 

existing
 

policies
 

from
 

the
 

dimensions
 

of
 

problem
 

solving
 

and
 

value
 

orientation.
 

Based
 

on
 

the
 

new
 

era,
 

new
 

stage
 

and
 

new
 

requirements,
 

in
 

order
 

to
 

promote
 

the
 

high-quality
 

development
 

of
 

western
 

higher
 

education
 

with
 

high
-quality

 

policies,
 

it
 

is
 

necessary
 

to
 

go
 

beyond
 

the
 

one- way
 

empowerment
 

and
 

explore
 

the
 

cyclic
 

development,
 

reversing
 

the
 

pessimistic
 

expectations
 

and
 

strengthening
 

the
 

characteristic
 

development,
 

breaking
 

through
 

the
 

lock-in
 

effect
 

and
 

promoting
 

the
 

endogenous
 

development,
 

and
 

activating
 

the
 

long-
term

 

motivation
 

and
 

realizing
 

the
 

synergistic
 

sustainable
 

development.
 

It
 

is
 

necessary
 

to
 

re-understand
 

and
 

properly
 

handle
 

the
 

four
 

important
 

relationships:
 

the
 

overall
 

and
 

the
 

western
 

situation
 

of
 

higher
 

education,
 

the
 

interior
 

of
 

the
 

western
 

region,
 

the
 

east
 

and
 

west,
 

and
 

the
 

internal
 

and
 

external
 

aspects
 

of
 

education,
 

taking
 

into
 

account
 

the
 

needs
 

of
 

current
 

and
 

long-term
 

development,
 

and
 

ultimately
 

providing
 

western
 

higher
 

education
 

to
 

meet
 

the
 

satisfaction
 

of
 

the
 

people.
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