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[bookmark: OLE_LINK3][bookmark: OLE_LINK4]摘要：大学的编制及其相关的人事制度不仅是大学管理制度的重要组成部分，其演变也是“政府—大学—市场”三者关系调整、国家对高等教育管理体制及大学进行改革的集中缩影。本文通过对北大规划中有关编制制度的文本分析，结合北大相关人事政策及人事制度改革实践，发现大学的编制制度经历了从国家主导的身份管理时期到岗位管理时期再到全员合同管理时期的演变。在此基础上，本文运用维恩图绘制了不同时期的“政府—大学—市场”三角关系模型，运用三角关系理论进一步阐释了该政策演变过程的去行政化、市场化趋势，以及大学在此过程中所发挥的主观能动作用。
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建国后尤其是改革开放以来，伴随着国家全面深化改革、事业单位改革的不断推进，社会保险、医疗保险与养老保险制度的不断健全，我国大学的编制制度亦随之发生了巨大演变。其中，北京大学编制制度的演变是一个代表性缩影。本文基于北京大学的规划文本，以北大为个案，发现高校编制制度的演变经历了国家主导的身份管理时期（1949年—1984年）、身份管理向岗位管理转变时期（1985年—2005年）以及基于岗位管理的全员合同管理时期（2005年至今）这三个时期。演变过程背后的深层次逻辑是“政府—大学—市场”三者关系的变化，因此，本文通过三角关系维恩图，进一步解剖了其背后的逻辑。
[bookmark: _Toc424134907]一、由国家主导的通过编制对高校人员的身份管理
1949年建国至1984年，高校编制制度可以概括为国家主导的身份管理时期。在此期间，国家直接管理大学，国家严格控制大学的编制计划、用人指标乃至大学教师的职称评审与评定实务，大学缺乏人事自主权。这一时期，国家基本形成了适应计划经济的高校编制与人事管理制度。不过，受“文化大革命”影响，该制度停滞瘫痪了一段时期，直至文革结束后才逐步走向正轨。1978年，国务院决定恢复文革前的高校教师职称评审工作，学校在职称评审和职务提升等方面才有了一定的自主权。
国家的政策背景映射到北大，我们发现，北大该时期的规划文本有关编制及相关人事制度的规定显得政治性强，实务少，最多只是寥寥几句描述了人员编制规模和结构。1954年《北京大学五年计划提纲》[1]初步提及了有关师资的补充计划，但说法原则笼统[footnoteRef:1]。1958年《北京大学跃进规划纲要（修正草案）（1958-1962）》[1]已体现出政治为纲，重在强调教师政治性和对思想改造[footnoteRef:2]，完全不涉及编制规模、人员结构及人员管理的内容。1970年《北京大学（1971-1975）五年规划纲要（讨论稿）》[1]具有更鲜明的文化大革命时代特征[footnoteRef:3]，不过，该纲要第一次对教员规模作出了具体的规划数据，看重教员的工人和工农兵身份[footnoteRef:4]。1972年《北京大学一九七三至一九八零年规划（草案）说明》[1]虽较1970年只差距2年，且从时间跨度来看，理论上70年制定的规划应还在执行期，然而，72年制定的规划在编制与人员部分同70年大相径庭，从扩张规模到精兵简政，压缩教职工比例，强调制定人员规划时应考虑经费和人员住房等资源配套条件，明确规定以学生比例确定教职工人数。此后直至1986年，北大的规划处于缺失状态。 [1: 提纲对师资补充的规划只有“要求五年计划期内师资在数量上能满足教学工作的需要，在质量上能够达到‘教师学职条例’中所提出的要求”一句说明。]  [2: 纲要对任用教师规定“要大力培养、大胆使用青年教师，积极改造老教师，三年内建成一支又红又专的师资队伍”、“到1960年底，在校教师中有60%以上，到1962年底有80%以上的人应基本上具有共产主义的世界观、人观生和马克思主义的教育观点、学术观点。”]  [3: 纲要提出“‘教改的问题，主要是教员的问题’。对原有教师要加强改造，通过活学活用毛泽东思想，深入三大革命实践，与工农兵结合，接受再教育，改造世界观，从根本上改变“三脱离”的面貌”的说明。]  [4: “五年内教员（能从事教学、科研工作的）从现有2000人增加到3000人。其来源是：从校办工厂（农场）工人和毕业的工农兵学员中选拔，向校外工厂、公社和有关单位聘请。”] 

这个时期北大的规划文本，具有浓厚的时代特征：（1）政治性。重对大学教师的思想改造而非学术造诣，具有政治运动特点。（2）身份论，招聘教师讲出身。（3）大学规模受国家计划严格限制；大学经费来源单一，难以自聘人员。
[bookmark: _Toc424134908]由此，我们认为，该时期为国家主导的身份管理时期，国家对大学的编制管理处于压倒性的主导地位。
二、国家对高校的人员管理由身份管理向岗位管理转变
以1985年国家开始事业单位改革为起点，大学的编制管理开启了从身份管理向岗位管理转变的时期。其中，“985”工程出台前是身份管理向岗位管理转变的过渡期，“985”工程出台后则是岗位管理为主导的时期。
1985年，国家连续出台了事业单位改革相关的系列政策，以5月出台的《关于教育体制改革的决定》为标志，逐渐对大学进行市场化和社会化改革。《决定》出台后，中央决定在北大、清华等8所高等学校首批试点。1986年，北大制定了《北京大学“七五”事业发展规划纲要》，明确将试行教师职务聘任制写入纲要，纲要还提出“科研编制除少数骨干外，一般采取定编不定人的办法进行使用”。这意味着编制管理开始从身份管理向岗位管理转变。1992年，北大正式颁布了《北京大学聘任制实施办法》，明确规定“教师和专业技术人员队伍，校内实行岗位聘任制”，将岗位聘任制覆盖到了学校最核心的队伍 。
1994年出台的《北京大学改革和发展纲要》开始强调竞争和流动，提出“逐步建立教师的流动机制”、“竞争机制”，并要求“逐步完善教师聘任制，因事设岗、按岗求人”，强调是因工作设岗而非因人设岗。同年的《北京大学“211工程”建设规划》（下称《211规划》）在用人制度方面的表述有着更大突破：“公布岗位、择优聘任、严格考核、优胜劣汰，引入竞争机制”等市场化字眼跃然纸上；出现“流动编制”，意味着学校初步探索建立了通过市场化机制聘人的制度体系；规划文本第一次出现“合同制”用于校办企业，校办企业是大学中最贴近市场的组织，这顺应了离市场越近市场化程度越高的规律；提出对机关机构进行改革，对管理人员实行聘任制和目标管理责任制，精简人数、压缩编制。
1998年，因江泽民同志在北京大学百周年校庆上发表的讲话提出“中国要建设若干所世界一流大学”，由此驱动了“985”工程，进而带动了新一轮的高校编制与用人制度改革。“985工程”启动后，北大在1999年、2001年、2002年分别出台了《北京大学创建世界一流大学规划》（下称99年《规划》）、《北京大学创建世界一流大学规划（1999-2015）》（下称01年《规划》、《北京大学创建世界一流大学规划（2003-2005）》（下称02年《规划》）三部规划。99年《规划》提出要压缩非教学人员结构，使教师占到教职工总数的一半。同年，学校进行了全员聘任制改革和机关机构改革，整合机构、精简人员，重新聘岗、引入竞争，全面推行聘任制，打破“终身制”和“人才单位所有制”。2001年《规划》提出要最终建立“以岗位聘任为核心的、固定编制和流动编制相结合”的用人制度。2002年《规划》还提到了建立两支队伍：骨干队伍和一般岗位队伍。其中，一般岗位中固定编制人员不超过总人数的1/2。可见，改革的趋势是流动编制日趋占据更高的比重，高校的一般岗位将逐步过渡到以流动编制为主体。
[bookmark: _Toc424134909]三、国家对高校的人员管理迈入基于岗位管理的全员合同管理时期
“合同制”自首次在1994年北大规划文本中出现后，开始频繁出现于规划中。2005年，北大发布了《北京大学教师聘用合同制实施办法》，对教师实行聘用合同制，教师以外的其他人员原则上参照该办法执行，标志着全员合同制的开端。需要说明的是，本文所讨论的全员合同制，指的是广义上的合同制，即学校所聘人员均需要与学校签订合同，按照合同管理，它包括事业编制人员的聘任合同和非事业编制人员的劳动合同。
2007年，《北京大学创建世界一流大学中长期规划纲要》[1]开始明确提出要以市场化的方式聘用专业性不强的辅助人员。后勤队伍继续推行市场化改革。2009年《北京大学发展战略纲要2008》[1]进一步提出要为专职科研队伍设立专门的人事系列，尝试通过教师科研项目经费以劳动合同制聘用专职科研队伍的方式扩大专职科研队伍体量，由此，劳动合同制进入了大学更为核心的队伍。2010年《北京大学“985工程”（2010-2020）总体规划》[1]，首次将学术人员预聘制度、聘任合同制度和劳动合同制度并列表述，劳动合同制度成为北大合同聘任制三类类别中的一大类别，规划还明确要求“推进合同制建设”。2012年《北京大学“十二五”改革和发展规划纲要》[1]则进一步地提出要将“劳动合同制作为新进行政、实验技术及后勤人员的主体聘用方式，……探索在一定的指标范围内，满足规定工作年限和考核优秀的合同制人员转为事业编制人员的机制和办法”。同期，学校出台了一系列的文件，包括：2010年《北京大学劳动合同制职工管理办法》[12]、2011年的《关于进一步规范事业编制人员聘用合同管理的通知》[13]等。
2013年9月，经由教育部核准的《北京大学章程》颁布施行，是学校全员合同聘任制法治化进程的重大标志。因北大章程中明确规定了学校实行全员合同聘任制，这使得学校的“全员合同聘任制”具备了仅次于教育部令，等同于部门规章的法律地位。2014年底，学校报国家体制改革领导小组办公室备案的《北京大学综合改革方案》，进一步提出了实施全员合同聘任制和完善合同聘用和管理体系的整体思路与方案。2016年，《北京大学“十三五”改革和发展规划纲要》（征求意见稿）明确提出：“坚持精简高效的原则，合理定编设岗，统筹事业编制和劳动合同制的管理。按教学与学术研究的需要，建立合理的编制体系，完成院系定岗定编。下放人事管理权限，健全院系人力资源核算体系，调动学部和院系积极性。不断完善全员合同聘用制，进一步加强对非教师人员的合同管理工作。”
四、高校编制制度演变中的“政府—高校—市场”三角关系
编制管理的三个时期反映了三种典型的“政府—大学—市场”关系，为了更形象、直观、生动地描述三者间的关系及变化，笔者绘制了维恩图如下。
在身份管理时期，“政府—大学—市场”三者关系如图1。政府作为供应者，通过编制员额严格控制大学规模，直接管理大学人事实务，大学拥有的人事自主权十分有限，市场几乎不存在。大学受政府与政治的影响，强调对大学教师的思想改造，突出大学教师的出身与身份，编制与人事管理带有很强的政治色彩。直到文化大革命结束以后，大学才在教师的职称评审和职务聘任方面拥有了一定的自主权。
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图 1身份管理时期的政府-大学关系
[bookmark: OLE_LINK5][bookmark: OLE_LINK6]在岗位管理时期，三者关系如图2。政府角色开始转变，通过事业单位人事制度改革、社会保障制度改革、养老保险制度改革、医疗保险制度改革、户籍制度改革等，逐步稀释了大学事业编制同身份、福利、待遇、养老等相关的意涵，编制开始被“架空”。同时，政府下放大学人事自主权，包括人员的评聘与薪酬方面的自主权。大学在变革的环境中，结合自身发展需要与目标，抓住国家改革契机，利用市场手段，推进改革理想与实践。此外，图中的交集部分的面积大小代表了在大学编制与人事制度方面大学同政府、市场的亲疏远近。这一时期，虽然大学开始强调引入市场竞争机制，雇佣劳动合同制人员，但整体而言，劳动合同制仍处于补充地位和非核心岗位。因此，图中所描绘的大学同政府的交集明显大于市场。
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图 2岗位管理时期的三角关系
在合同管理时期，三者关系如图3。相较于图2，可以明显看出大学离市场更近了，但政府依然相对强势。政府进一步放权并推进高等教育的法治化，全球劳动力资源市场更加成熟，大学与社会联系日益密切且通过社会和市场获取资源的能力提升，大学拥有了更大的人事自主权，通过市场获取资源的能力显著提升。在编制与相关人事制度方面，突出表现在：（1）国家虽未调整大学的编制规模，但拨款同编制并不挂钩，编制的实质内涵主要体现在人员的福利待遇与身份。大学因节约劳动力成本的需要，自主自发地控制编制增量，依托市场机制以劳动合同制方式雇佣人员补充人员需求。（2）大学在国家核定的编制规模范围内，在自主制定机构编制方案，自主选聘与评聘教职工、制定薪酬体系等方面拥有更大的自主权。（3）全员合同聘任制不仅是趋势和目标，更已是具体的实施方案与操作。（4）劳动合同制员工逐步进入核心岗位。劳动合同制员工最初从校办企业开始，再到后勤，再到行政、实验技术人员以及专职科研人员和专职教学人员，日益贴近教学科研核心业务。
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图 3合同管理时期的三角关系

上述可见，大学编制制度的演变是政府对大学逐步下放自主权、对大学的人事管理从微观管理逐步向宏观管理过渡的去行政化过程的一个缩影；也体现了大学同市场联系日益紧密的市场化过程；同时，也是大学作为独立的事业单位法人，其法人主体地位日益彰显的过程。
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