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【摘 要】民国时期大学的国立化进程，是中国官方办学历史传统的文化内因与政

治、战争、经济等客观存在的压力外因二者合力推动的历史产物。民国时期国立大

学在各省份的具体分布上基本呈现为“扁平化结构分布格局”，即大部分省份至少

有一所国立大学。反观当今基本呈现为“金字塔结构分布格局”的部属高校，其启

示有三：一应加强政府引导，调整教育布局战略规划，二应依托经济振兴计划，加

大中西部高等教育投入力度，三应实行发达援助落后的对口帮扶策略，以促进当代

中国优质高等教育资源的均衡化。
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国立大学意为“国家设立的大学”，即由中央政府教育部门设立并直接管辖、

校长由中央政府或国家教育管理部门任命、经费来自国库、冠以国立之名称的公立

大学。除美国等少数国家外，多数国家的国立大学往往是该国最高水平的大学。中

国只在民国时期设立过国立大学，１９４９年新中国成立后，国立大学一律去掉“国

立”二字，从此中国大陆地区不再存在以“国立”冠名的大学。不过，梳理民国时

期国立大学的设立与分布，对于我们今天均衡优质高等教育资源、合理布局教育部

直属高校仍具有启发与借鉴意义。

一、民国时期国立大学的设立次第

中国的“大学”自古就以官办为主，不管是汉代的太学，还是唐代及其后的国



子监等。晚清以降，在西方列强的影响下，中国虽先后出现教会大学、私立大学及

国立大学等多种类型的高等学校，但在整个民国时期，国立大学依然是中国大学的

主体与主流。正如有学者指出的，“近代国立大学的发展经历了起始、快速增长、

过渡探索、整顿规范、内迁、整顿恢复等六个阶段，其发展的过程是一个国立化的

过程，更是一个自我救赎的过程”。它既是对中国办学历史传统的一种自然继承，

又是民国时期教育兴国思想的具体体现。综观民国时期大学的国立化历程，其基本

与民国国祚相伴始终，且大致可分为两个阶段：一是北洋政府时期的大学国立化，

二是国民政府时期的大学国立化。

北洋政府时期，民国初建，为“尽扫专制之流毒，确定共和，普利民生，以达

革命之宗旨，完成国民之志愿”，南京临时政府教育部于１９１２年２月发布《普

通教育暂行办法》，规定“从前各项学堂，均改称为学校。监督、堂长应一律改称

校长”。同年９月，教育部根据临时教育会议的决议，宣布废除清末“忠君、尊孔、

尚公、尚武、尚实”之教育宗旨，代之以“注重道德教育，以实利教育、军国民教

育辅之，更以美感教育完成其道德”，并陆续颁布一系列法令与规程，重新修订学

制，建立新的学校系统，是为“壬子癸丑学制”。至１９２２年“壬戌学制”和１

９２４年《国立大学校条例》等的颁行，中国现代大学制度的设计基本完成了从模

仿日本到模仿美国的转变。此阶段虽经历了封建主义教育的复辟活动，但高等教育

仍有较大发展，不仅大学的数量与规模有所扩大，层次有所丰富，而且大学的类型

也得到多元化发展，大批的旧式学校、学院及学堂被改造为各类大学。其中，创建

于清末的京师大学堂、北洋大学堂、山西大学堂及三江师范学堂先后被民国教育部

接收改造为国立

北京大学（１９１２年）、国立北洋大学（１９１３年）、国立山西大学（１９１

８

年）与国立东南大学（１９２１年），成为中国历史上的首批“国立大学”。此外，

北洋政府统治晚期，在国立广东高等师范学校、省立广东法科大学、省立广东农业

专门学校基础上，还合并成立了国立广东大学。

１９２７年，国民革命军北伐胜利，从形式上实现了国家统一，开始进入国民

政府统治时期。此时期又大致可分为两个阶段：一是政局相对稳定的国民政府统治



前期，即“黄金十年”（１９２７－１９３７年）；二是抗日救亡及民族解放战争

时期，即１９３８－１９４９年的国家动荡期。在“黄金十年”中，国民政府为加

强

对高等教育的控制，颁布了《大学令》、《大学规程》、《修正大学令》、《大学

组织法》、《学位授予法》等一系列教育法规，不仅确立了高等教育的基本制度。

还利用收回教育权运动加快了国立大学的设立速度，期间增加了９所国立大学，仅

１９２７年就先后设立了国立第四中山大学（１９２８年更名为国立中央大学）、

国立劳动大学、国立同济大学、国立第三中山大学（１９２８年更名为国立浙江大

学）、国立暨南大学、国立第二中山大学（又称国立武昌中山大学，１９２８年改

建为国立武汉大学）

６所国立大学，１９２８年增设国立清华大学，１９３０年增设国立青岛大学，１

９３１年又增设国立四川大学。

１９３７年“卢沟桥事变”后，中国又陷入外患内忧的动荡期，尤其在八年抗

战期间，由于日寇的疯狂破坏，包括文化教育在内的国民事业遭受重创。但在国民

政府颁布的《总动员时督导教育工作办法纲领》和《战时各级教育实施方案纲要》

等抗战时期教育政策的指导下，此一时期的大学国立化进程不仅没有受阻，反而在

逆境中得到长足发展。总体而言，这一时期的大学国立化主要有三种情形：一是省

立大学和私立大学由于办学经费紧张而顺势改为国立，如省立广西大学、省立安徽

大学、省立河南大学、私立南开大学、私立复旦大学、私立厦门大学等先后改为国

立大学。二是战时被迫内迁的数所大学联合或合并办学成立临时国立大学，如国立

长沙临时大学（１９３７年）由国立清华大学、国立北京大学、私立南开大学三校

迁往长沙联合组成，后再迁昆明改为国立西南联合大学；国立西安临时大学（１９

３７年）由北平大学、国立北平师范大学、国立北洋工学院三校迁往西安联合办学，

后再迁汉中改为国立西北联合大学。此类大学大都随着战局的变化而分立或解散复

原。三是因政治时局之需新设或接收改造国立大学，如国立中正大学（１９４０

年）、国立英士大学（１９４３年）、国立台湾大学（１９４５年）、国立政治大

学（

１９４６年）和国立长春大学（１９４６年）等。



纵观民国时期大学的国立化进程，既有中国官方办学历史传统的文化内因，又

有政治、战争、经济等客观存在的压力外因，是二者合力推动的历史产物。具体而

言，其设立次第大致如表１所示：



由上表可见，民国时期国立大学设立的时间相对集中，１９２７年设立了６所，

另外，抗战时期及抗战复员阶段设立的国立大学特别多。

二、国立大学的地理分布及其原因

据《第二次中国教育年鉴》和《第三次中国教育年鉴》记载，民国时期全国最

多共设过国立大学３２所（见表２），其中北京３所，上海４所，江苏、天津、浙

江各２所，吉林、辽宁、湖北、山西、陕西、四川、广西、广东、湖南、江西、重

庆、安徽、山东、河南、贵州、甘肃、福建、云南、台湾各１所。

由表２可见，民国时期的国立大学在总量上虽然不多，但在各省份的具体分布

上基本呈现为“扁平化结构分布格局”，即大部分省份至少有一所国立大学，如云

南有云南大学，河南有河南大学，山西有山西大学，未出现明显的两极分化现象，

这与民国政府较为注重大学区域分布是分不开的。有研究指出，北洋军阀统治时期，

大学的创建多以自发状态进行，主要密集分布在现代工商业发达的东部地区。南京

国民政府时期，由于中央权威的加强，政府给予了教育更多的关注。如１９３１－

１９３２年，国民政府邀请国际联盟教育专家考察团来华调查中国教育发展情况，

考察团指出中国高等教育存在区域布局不均衡的问题。针对这一状况，国民政府教



育部采取了重新改组与合并大学的方式，对大学区域分布进行了合理化与均衡化调

整。但遗憾的是，随后抗日战争与解放战争相继爆发，民国时期所设的国立大学在

动荡中大多并未按照最初的规划得到良好发展。不过，从长远看，它们为后来新中

国的高等教育发展奠定了一定基础。

追根溯源，民国时期国立大学之所以分布较为均衡，主要有以下三个方面的原

因。

１．迁都因素。自１９１２年１月１日中华民国成立，“在南京成为民国第一

个临时政府所在地后，民国时期首都随着民国政府的变易而迁移，先后历经了北京、

广州、武汉、南昌、北平、沦陷前的南京国民政府、陪都重庆和抗战胜利后的还都

南京的曲折历程”。由于国都作为一国之政治、经济、文化中心的地位特殊，尽管

频繁地迁移不利于国家的稳定与发展，但在迁移过程中，却无形打破了中央集权对

中

央政府所在地教育资源的集聚性分配，扩大了优质教育资源的分布范围，对均衡区

域教育资源具有一定的积极意义。纵观民国政府变迁，首都从北京迁至南京，既不

在以往的首善之区北京，也不在当时经济最发达、大学最多的上海。首都不是在一

个地方长期固定，对中央集权制国家来说，减少了国立大学高度集中的可能性。

２．抗战因素。抗日战争爆发以前，中国的高等教育机构绝大部分集中在东南

沿海各地，尤其集中于北京、上海、南京、广州等少数大城市。“卢沟桥事变”以

后，随着京、津、沪、宁相继陷落，华北、华东沦入敌掌，处于战区之中和临近战



区的高等学校，被推到了生死存亡的关键境地。为谋求国家人才培养之赓续、民族

文化之薪传，大学内迁成为必需之举，从而形成“以重庆、成都、昆明、贵阳为中

心的西南地区，以广西、湘西、湘南、粤西、粤北为中心的中南地区南部山区，以

赣中、赣南、浙西、浙南、闽中、闽西等为中心的华东南部丘陵地区，以陕南、关

中、陇东为中心的西北地区”的内迁集中地带。如此大规模、长时间、多次数的大

学内迁运动，极大地改善了内陆地区长期以来的高等教育资源落后状况，带动了中

西部地区高等教育的均衡化发展。１９４５年抗战胜利后，国民政府教育部在规划

内迁大学复员过程中，非常重视改变原有大学在区域上的不合理分布，提出：“复

员决不是简单地复原，对于战后专科以上学校之分布及其院系科别之增减，必须先

有通盘计划，方足谋日后至合理发展。”而主持战后大学复员工作的教育部长朱家

骅在《全国教育善后复员会议开会致词》中亦明确强调：“我们究应如何趁各级学

校复员时机，在地域上作一相当合理的分布，使全国教育得到平衡的发展。”据统

计，抗战时期新设或改为国立的大学有１０所，抗战胜利当年和次年新设或改为国

立的大学有６所。

３．政策因素。民国政府实行大学均衡化的高等教育政策，也是导致国立大学

分布比较合理的重要因素。早在北洋政府时期，教育部即有通盘考虑均衡划分全国

高等教育区域的意图。如袁世凯颁布的《教育纲要》，拟分全国为四个大学区域。

汤化龙任教育总长时，也试图在全国划分北京、南京、广州、济南、成都、福州六

大学区。范源濂任总长时，又进一步将全国划分为覆盖２１个省份的七大学区。只

可惜皆因政局频繁变动，掌管人员不能久于其位，而只停留在计划层面，未曾实行。

至国民政府前期，由于政局稍稳，国民政府开始采取一系列均衡高等教育资源的措

施，如邀请国际联盟派教育专家考察中国高等教育的分布状况。值得一提的是，在

蔡元培的推动下，自１９２７年起实施了为期两年的大学区制试验，尽管大学区制

试验因削弱了地方办学自主权，而不得不在此起彼伏的反对声浪中戛然而止，但大

学区制的推行在很大程度上唤醒了地方办学的权利意识，使其更为积极主动地投入

到办大学的行列中，最终促进了区域高等教育的均衡化发展。

三、启示与借鉴

若以办学管理模式及经费来源为参照，当前大陆的教育部直属高校可类比于民



国时期的国立大学。然而，其分布极不均衡，基本呈“金字塔结构分布格局”，表

现出强烈的两极分化态势，即优质高等教育资源集中分布在东部沿海发达省市，尤

其是首都北京，而中西部内陆地区则相当匮乏，大多处于中等偏下水平，甚至有近

４２％的中西部省区没有“高水平大学”（主要指教育部直属高校），这种情形类

似民国初期或抗战前期的优质高等教育资源的分布状况。显然，这种非均衡的优质

高等教育资源分布状态，在事实上严重影响着“高考资源”的分配，以及国家人力

资源结构的平衡。从长远考虑，要实现我国教育公平与高考公平，特别是国家中西

部崛起战略，必须逐步实现优质高等教育资源的均衡化。综观民国时期国立大学的

设立次第与地理分布及其原因，对合理调整我国当前以部属高校为代表的优质高等

教育资源的均衡化发展不无启示与借鉴意义。

其一，加强政府引导，调整教育布局战略规划。有研究指出，民国时期“西部

地区优质高等教育资源优于中部地区更多地是由于政府政策导向的结果。……抗战

胜利后，出于建设边疆和促进东西部高等教育均衡发展的目的，国民政府制定了‘积

极建设西安、成都、昆明、兰州四地之教育机构，俾五年内，得树立为西南西北之

文化中心据点’的计划，采取多种鼓励性措施，通过政策导向努力促进西部地区高

等教育的发展”。教育是民族振兴和社会进步的基石，要大力促进教育公平，合理

配置教育资源，均衡教育部直属高校是一个值得重点考虑的问题。２０１０年颁布

的《国家中长期教育改革和发展规划纲要（２０１０－２０２０年）》明确提出，

要把促进公平作为国家基本教育政策，合理配置教育资源，加快缩小教育差距。为

缓解目前区域间的高考竞争压力，减轻招生属地化造成的负面影响，促进教育资源

的均衡化进程，保障教育公平与高考公平，我们曾建议将部属高校分布至所有省区，

即在没有教育部直属高校的省区，选择一所基础条件较好的大学，划归教育部直管，

享受部属高校同等待遇，以逐步改善我国优质高等教育资源的非均衡状态。采取政

府引导与政策倾斜的方式，为中西部增设重点大学或提升已有较好基础的大学的办

学质量，将从整体上优化我国东、中、西部的优质高等教育资源布局结构。

其二，依托经济振兴计划，加大中西部高等教育投入力度。经济是教育的命脉。

长期以来，我国中西部地区教育资源的薄弱不外是经济落后的具体表象之一。在国

家实施西部大开发战略和中部崛起战略的历史背景下，依托经济振兴计划，加大中



西部高等教育投入力度，是从根本上解决我国优质高等教育资源严重非均衡化的必

要路径。所幸的是，２０１３年２月２０日，为振兴中西部高等教育，教育部、国

家发展改革委、财政部联合制定了《中西部高等教育振兴计划（２０１２－２０２

０年）》，其中在优化院校布局结构方面，强调“优化中西部地区院校设置工作”。

至

５月２２日正式向社会公布的时候，该计划增加了以下内容：“扩大优质资源：重

点支持１４所地方高水平大学。为进一步扩大中西部地区的优质高等教育资源，振

兴计划将启动实施支持中西部高校提升综合实力工作。在‘十二五’期间，在没有

教育部直属高校的１３个省区以及新疆生产建设兵团，重点支持每个省份建设１所

地方高水平大学。中央财政将安排专项资金，对这些高校的学科建设、师资队伍、

人才培养等给予大力支持。有关部门将比照直属高校，从人才队伍建设、招生计划、

学位授予、交流合作等方面给予全面支持。相关省份将把其纳入地方经济社会发展

总体规划予以重点建设。”这个“一省一校”政策，正契合了我们的建议。

其三，实行发达援助落后的对口帮扶策略。这是民国后期高等教育资源相对均

衡的又一重要经验。国民政府教育部在组织内迁高校回原地复员过程中，为借机调

整高校的不合理分布，曾计划将战前大学最集中的北京、上海两地的部分内迁高校

留设原地或改迁他地。如１９３８年４月由北平大学、北平师范大学、北洋工学院

三校内迁陕西后合组的西安临时大学改名为西北联合大学，后虽分立，但西北联大

的子体除北平师范大学、北洋工学院迁回原址复校外，留下了西北大学、西北工学

院、西北医学院、西北农学院、西北师范学院“国立西北五校”。西北联大是中国

高等学校布局由沿海向西北扩展的重要环节和载体，是２０世纪５０年代高校西迁

的先导，是当今西部大开发的文化、教育和历史资源之一。西南联大复员后，原联

大师范学院留昆明独立设置，更名为国立昆明师范学院，教育部任命已受聘南开教

育系教授的查良钊任院长，北大教授罗庸、谭锡畴，清华教授杨武之、胡毅，南开

教授蔡维藩、蒋硕民等，自愿请假留在昆明担任教学及行政职务。此外，西南联大

常委还通过《国立昆明师范学院与北京大学、清华大学、南开大学合作办法》，由

梅贻琦、傅斯年、张伯苓具函，将西南联大校舍、校产、图书资料等有关资料清册，

移交昆明师范学院。无疑，通过“遗、留、帮、带”等举措，不仅避免了西南、西



北等地复归荒凉寂寞，还保存了一定的教学科研实力，为后期内地政治、经济、文

化等发展起到了重要作用。在当前东、中、西部优质高等教育资源分布严重失衡的

情形下，考虑采取优势区域反哺劣势区域，先进大学帮扶落后大学的策略不失为一

种良善的选择，同时，还可提升区域协同合作，以及加强大区域间的文化交流与民

族融合。

总之，无论是因为客观现实逼使，还是政府主观上的指导思想所导致，民国时

期国立大学的分布是相当均衡的，相较于当今教育部直属高校高度集中于首都和沿

海省市更是如此。尽管民国时代已经远去，但其探索中国大学发展的宝贵经验，依

然具有重要的现实价值。今天我们要促进中西部高等教育的发展，尤其是合理分布

优质高等教育资源，民国时期国立大学的设立与分布还值得我们进一步地探讨。
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