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摘 要：英国高等教育质量保障制度是在英国大学的院校自治和外部评审制度基础上发展起来

的规制行为。自20世纪末期实施以来，英国质量保障制度经历了全面审验的院校审计、过程导向的院

校评估与结果导向的院校评估三个发展阶段。英国质量保障制度呈现出三个方面的发展趋势，即质量

保障目标趋于以学生为中心、质量保障态度日趋开放以及质量保障权力由二元控制转向多元共治。
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英国高等教育质量保障制度是英国学术规范

的重要组成部分，它以维护英国高等教育学术标

准、促进院校质量为使命。［1］《英国高等教育质量准

则》（Quality Code for Higher Education）是英国质量

保障制度的基石和行为准则［2］，为英国高等教育确

立了基本的学术标准和质量目标。在过去 20年
间，英国共发布了三部关于质量制度的文件，其文

本的演进过程较好地诠释了质量保障制度对院校

质量保障方法、控制边界和介入强度的变迁，揭示

了质量保障制度对外部环境变化的回应路径、方

式以及质量权力在不同主体之间的博弈和转移逻

辑。本文以《英国高等教育质量准则》的文本为研

究对象，以文本结构、话语内容、语言陈述方式、关

键词为分析线索，配合讨论文本效力时期的质量

评估方法，探索英国质量保障制度的起源、演变逻

辑和发展趋势。

一、英国高等教育质量保障制度的起源

（一）英国大学的院校自治与外部评审制度

英国大学自中世纪诞生就秉承自治传统，王

室颁发特许状（royal charter）向院校授予大学地

位。持有特许状的高等教育机构须遵循普通法并

履行相应义务，但享有自我规制权力（self-regula⁃
tion）［3］，无需向政府汇报其内部事务。从而，每一

所持有特许状的英国大学在法理上都被赋予了院

校自治权（autonomy）和学位授予权（degree award⁃
ing power），有权对学校的学术事务实施管理。

在享有自治权的同时，院校也须履行相应的

质量义务，以保证学位授予的学术标准达到适当

水平。作为回应，英国院校一方面通过自我规制
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在组织内部建构了一套相对完整和严密的内部质

量保障方法［4］；另一方面，通过搭建外部评审制度

（external examiners）保证大学与外部的学术连接关

系，以疏解自我规制可能引发的院校行为局限性

和盲目性风险。外部评审制度是大学主动邀请外

部学术同行介入院校内部学术管理活动的方法，

其应用主要表现在教学活动的考试测评和新专业

设置阶段。长期以来，外部评审制度在保持和维

护英国高等院校学术标准的过程中发挥着重要的

保障功能。但随着英国高等教育机构数量的增

加，外部评审制度虽然在整体上能够维护院校的

学术标准，但不同院校对外部评审制度的实践方

式存在显著差异［5］，这便导致该方法在不同院校间

保障效果的差异性。此外，外部评审制度还难以

实现不同院校相近专业学术标准的可比性［6］。因

此，英国高等教育需要一个新的系统对外部评审

制度予以规范，确保这一具有英国特色的质量控

制方法的有效性。

（二）英国高等教育质量保障制度的兴起

进入 20世纪 80年代，英国高等教育由精英化

步入大众化阶段。快速激增的学生群体和教育机

构加剧了高等教育市场的竞争，这种快速发展也

引发了教育质量的潜在风险，加剧了社会对英国

高等教育质量的系统性担忧。同一时期，新公共

管理运动浪潮席卷英国。与所有公共领域一样，

高等教育受到来自公众问责的持续压力［7］，公众要

求高等教育提供关于质量和经费使用效率更多的

公开信息和证据［8］。而在传统的英国院校自治背

景下，质量属于大学内部事务，大学外部人员对院

校质量信息知之甚少，这就导致普遍的质量信息

不对称和公众不信任的问题。外部环境的变化对

英国传统大学的治理方式提出挑战，高等教育质

量保障制度的产生就成为一种必然。

为了抵制可能出现的政府规制，英国院校内

部首先主动做出回应。1990年，英国大学校长委

员会（Committee of Vice Chancellors and Principals，
CVCP）在其组织框架内部成立学术审计小组（Aca⁃
demic Audit Unit，AAU），以财务审计的方法审验大

学质量与国家标准的一致性，追索院校质量达成

的路径和过程性方法。［9］然而，这一举措却未能化

解这场公众信任危机，英国政府的相关部门还是

先后根据各自的问责目标对高等教育展开了评

估。由于部门间行动方式的独立性，20世纪 90年
代，英国高校需要同时接受来自高等教育经费委

员会（Higher Education Funding Council，HEFC）和

高等教育质量委员会（Higher Education Quality
Council，HEQC）分别针对学科和院校质量开展的

两种独立评估活动。虽然两项评估的目的和对象

不同，却采用大量重复的评测手段和非统一的评

估标准，评估结果可比性差，高校承担了繁重的评

估负担［10］，受到院校的广泛质疑和批评。在这一

背景下，英国高等教育质量保障署（Quality Assur⁃
ance Agency for Higher Education，QAA）于 1997年
成立，基于审计和评估为主要手段的质量保障方

法逐步确立成为英国高等教育的质量保障制度。

QAA在性质上属于独立的非营利组织而非政府机

构，但作为英国高等教育领域唯一的质量评估单

位，其评估活动通常受到政府委托［11］，因此质量保

障制度也被视为一种政府性保障。

英国质量保障制度并未取代或试图取代英国

传统的外部评审制度实施的质量保障方法，但同

时针对外部评审中存在的问题，从制度底层规范

和强化了评审制度的基本内容、流程和方法等制

度实践的一致性问题，提升了外部评审制度的有

效性。因此英国高等教育的质量保障制度在本质

上是对院校自治传统的回应和保护，通过审验院

校既有质量控制机制的可信赖性［12］，确保院校正

确和能够正确行使法律赋予的自治权力。从结果

看，质量保障制度不仅建立了英国院校自治与外

部的连接关系，增强了公众和政府对维持院校自

治的信心，还回应了社会对高等教育信任建制的

普遍需求。

总体来看，英国质量保障制度使英国高等教

育在结构、过程和实践层面都被赋予了新的结构

化和规范化意义。它创造了一种新的环境、条件

和话语框架，将复杂的高等教育信息统合在一个

系统内部，由此对高等教育的学术活动设定了一

致的和标准化的形式和方法，使关于标准、目标和

质量等多维信息可以应用在英国的快速发展和层

次多样的高等教育系统中。［13］它在英国大学外部

建立了一种监督机制，将院校传统的无拘束的学

术权力转化为有条件的学术权利［14］，并且为英国

高等教育创造了一个更高程度的开放性系统，能

够与外部交流和沟通，并接受监督。
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二、英国高等教育质量保障制度的演变

（一）全 面 审 验 的 院 校 审 计 时 期（1997—

2011年）

20世纪 90年代，为应对英国高等教育的二元

评估困境，英国高等教育质量保障署成立，意在通

过建立统一的质量保障框架（Quality Assurance
Framework）整合英国高等教育领域的质量评估行

为。2001年，QAA发布了学术基础框架（academic
infrastructure），将HEFC和HEQC的质量目标和质

量评估活动纳入到同一个框架体系内部。自此，

英国高等教育开始能够在一次评价行动中完成对

不同政府部门的质量审验需求。［15］英国高等教育

的学术基础框架包括四部分：

第一，高等教育学历资质框架聚焦院校维度，

规定了英国不同等级的学术学位和资历授予需要

达到的最低标准、以及学生需要具备的一般性

能力。

第二，实践准则聚焦院校维度，是院校为了维

护学术标准而展开的规范性和过程性流程方法。

第三，学科基准聚焦学科维度，是某一具体专

业领域教学活动需要涵盖的学术知识、应用能力

和职业能力的标准总和。

第四，专业设置规格兼顾学科和院校维度，是

对某一具体专业学术管理方式的综合描述，内容

涵盖了课程目标、课程提纲、考核以及外部专业认

证的全部学术信息。

以学术基础框架为基准，QAA通过开展院校

审计（institutional audit）以完成英国高等院校的质

量保障。审计源于财务领域，通常指注册会计师

对组织公开信息的合规性和真实性审查，在方法

上通过问询、实地审查、观察和第三方确认、查验

和物理分析等手段，对公司内部控制方法和潜在

欺诈风险开展的较高程度的追溯。审计是财务领

域最深入和最广泛的评估活动，需要耗费大量时

间与资源。在院校审计过程中，专家不仅要对院

校教育行为与国家标准进行逐项对照以确保其达

成性，还要对院校的标准达成方法和实施过程开

展全面审验，通过对组织内部质量控制系统、方法

和流程的全面理解，测试院校内部制度对质量结

果的保障能力［16］，进而实现对院校内部质量的促

进意义。

学术基础框架是关于英国高等教育质量的首

部系统性文件，首次将英国高等教育在院校、学科

和组织过程制度与产出等各种要素放置在同一个

体系内部，建构了不同质量要素之间的对话机制。

然而框架内部不同文本之间缺乏清晰的逻辑脉络

和关联性，看似是不同质量信息的堆砌，这便从质

量保障制度内部对制度的发展提出了预期和需

求，以加强制度的逻辑性和可操作性。

（二）过 程 导 向 的 院 校 评 估 时 期（2011—

2018年）

根据学术基础框架的要求，QAA在 2002—
2011年间对英国高校开展了两轮院校审计。结果

显示，并无公立院校取得“缺乏信心（no confi⁃
dence）”的评价结果。这虽然肯定了英国院校的质

量，却也导致公众对院校审计的有效性和必要性

提出质疑。

QAA于 2011年正式发布《英国高等教育质量

准则》。该准则是对前一阶段学术基础框架的改

进和再发展，并非全新的制度创造或制度革命。

《英国高等教育质量准则》包括学术标准、管理过

程与方法和信息公开三部分：

第一，针对院校设置和保持学术标准提出七

项目标，聚焦院校通过内部制度、流程、记录和外

部监管等安排对维持国家最低学历授予标准而开

展的制度保障。

第二，针对英国高等教育的流程和方法提出

11项目标，聚焦院校办学活动在课程开发、学生录

取、教学、学生发展、评估、外部评审、课程监控、学

生申述等维度的过程性方法对院校质量的支撑

作用。

第三，针对英国高等院校的信息公开提出一

项目标。

从结构维度看，《英国高等教育质量准则》文

本和不同内容之间的因果和逻辑关系更加明确，

分别聚焦院校制度、过程方法和信息公开三个不

同层次，易于读者和使用者理解文本意图。从内

容维度看，《英国高等教育质量准则》首次提出了

目标（expectation）和信息公开概念。“目标”一词具

有较强的指令性和引导性，明确了对院校质量的

具体诉求，有助于院校对内部工作的组织和开展

进行自我检查和改进。“信息公开”是院校建制公

众问责和外部信任的基础，这一目标的提出显示
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出英国质量保障制度在态度和服务群体方面发生

的变化，将质量保障的意义从大学内部的专业事

务推演到面向外部的公共事务。然而，《英国高等

教育质量准则》提出的十九条目标中有十一条聚

焦教育过程保障，这说明该时期质量评估的重点

仍然延续了全面审计时期的过程控制方法。

为了配合质量准则的变化，英国质量保障制

度调整了最初的院校审计方法，启动了沿用至今

的院校评估（institutional review）。［17］相比院校审

计，院校评估更多依赖对书面材料的审查和分析，

减少了对院校的现场评估时间。现场评估主要聚

焦材料审阅中发现的风险领域，在结果上降低了

院校的评估负担。此外，进入这一时期，英国质量

保障制度逐步脱离了普遍性评估，开始转向风险

导向的焦点式评估。评估被视为一个长期的连续

性过程，院校评估的性质、频率和深度依据评估历

史表现而定，具有优秀历史表现的院校将面临更

少的评估义务。［18］在评估过程中，学生的角色和重

要性明显提升，学生意见和申诉开始成为英国院

校质量风险的关键启动机制。

在这一时期，英国质量保障制度的演变动机

来源于制度的自我发展和外部驱动两种因素。一

方面，制度在建立初期，相关的政策文本和评估方

法还不够缜密，制度设计本身存在瑕疵，具备一定

的自我修复和优化需求。另一方面，质量保障制

度的有效性在制度实践过程中得到了一定的检

验，社会和公众对高等教育的认知开始发生变化，

政府出台新的高等教育政策对质量保障制度的价

值观和方法提出新需求。

（三）结果导向的院校评估时期（2019年至今）

全面的院校审计和过程导向的院校评估明显

改善了公众对英国高等教育质量的信心。此时，

有批评指出质量保障制度的过程性方法呈现较高

的单向性，对院校产生了一定的控制，对已经具备

严密内部质量保障机制的传统高校缺乏意义；［19］

而部分新兴教育机构完全按照质量准则的过程和

方法建构内部质量保障制度，导致院校间质量管

理方法的同质性。2016年，英格兰向QAA提出终

止传统院校评估的建议，仅保留对新兴教育机构、

替代性教育机构（alternative provider）和海外项目

的评估，质量保障制度在英国高等教育中的影响

和意义开始削弱。

在新的社会需求驱动下，QAA于 2018年修订

并发布了新的《英国高等教育质量准则》。从结构

上看，准则包含目标和行为实践（practice）两部分

基础内容，以及指导建议（Advice and Guidance）的

附加内容。

第一，预期目标是高等教育机构在学术标准

和教学质量维度需要达成的最低标准，包括学术

标准目标和学习机会质量目标两部门内容。

第二，行为实践是为了实现学术标准和学习

机会质量目标而需要实施的必要手段和方法。

第三，指导建议描述了一组能够达成预期目

标的可能方法，是由英国高等教育院校参照自身

经验开发的一套有效的管理系统，为经验不足的

教育机构提供建议，但是不具有强制性。

具体来看，新修订的《英国高等教育质量准

则》去除了关于教学质量的全部过程性方法目标，

只对质量结果提出预期。明确提出“学习机会质

量”概念，首次将学生体验和学生支持保障放置在

与学术标准目标相同的重要位置。在文本陈述方

面，新准则语言精练、直接，即便不具备高等教育

质量经验的教师、学生和公众也能理解其内涵和

要求，这种开放态度也从结果上支持了制度与公

众之间的有效交流和友好关系。

相比前一次英国质量保障制度的演进，《英国

高等教育质量准则》的修订更多源于对外部环境

变化的回应，不仅反映了英国近年教育产业的多

样化发展趋势，也对新的高等教育的自我保障能

力作出主动回应和肯定，是质量保障制度在新秩

序环境下的自我重新定位，是能够反映英国未来

和市场发展需要的质量保障制度。［20］从结果看，这

些变化进一步降低了英国质量保障制度对院校的

介入性和控制性，英国院校的自治权力较前两个

时期得到大幅回升，政府对高校的质量保障进入

轻触（light-touch）模式。

三、英国高等教育质量保障制度的发展趋势

（一）质量保障目标趋于以学生为中心

英国质量保障制度始于对教学活动的学术标

准保障。早在 1963年，《罗宾斯报告》（Robbins Re⁃
port）就提出通过控制考试标准来维护英国高等教

育的质量水平。自此，学术标准始终位于质量保

障制度的核心位置，关于英国高等教育质量保障
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的主要内容和实践方法都是围绕着学术标准及其

达成性展开的。

近年来，随着高等教育的大众化和普及化，学

生在高等教育中的位置持续提升。英国质量保障

制度目标突破了传统的单一学术标准维度，通过

提出“学习机会质量”目标，将对学生的保障放置

在与学术标准相同的重要位置。学习机会质量强

调学生在录取到毕业的整个过程，都能够获得确

保其学术成功的有效支持，大学为所有学生提供

了高质量的课程和学术体验。“学习机会质量”目

标的提出以政策保障方式加强了学生在高等教育

活动中的重要为主，督促院校对学生的持续关注

和投入，在结果上也实现了英国质量保障制度由

单一目标向二元目标的发展。这一作法以通过制

度的方式，构建学生能够自觉嵌入大学治理框

架［21］，是英国高等教育质量保障制度的重大变革。

从结果看，这一变化强化了英国高等教育的

市场化，将学生在高等教育的中心地位通过质量

保障目标的方式合法化，是英国作为规制性国家

对院校施加影响和控制的一种手段，显示出质量

保障制度作为一种国家机器对整个英国高等教育

系统和国家意志的服务功能。

（二）质量保障制度公众开放逐渐扩大

英国高等院校具有自治传统，20世纪 90年代

以前，质量一直属于大学内部事务，是一个封闭的

管理系统，无须向公众负责。在这一背景下，英国

院校的质量信息和管理方式呈现专业导向，质量

文件主要供质量管理者等专业人士使用。

2011年，《英国高等教育质量准则》将信息公

开作为质量保障的目标之一，要求高等教育机构

加强院校的信息公开机制，及时、透明地向公众和

利益相关者提供关于院校质量的真实信息，帮助

学生就高等教育的参与目的和学习价值作出决策

和判断。这一目标的提出表明英国质量保障制度

在态度层面已然突破最初的专业管理聚焦，逐步

具有公众意识。2019年，修订版的《英国高等教育

质量准则》又进一步通过调整政策文本的方式推

进了制度的开放性，将最初面向质量专业人士的

复杂政策，转化为具有较高公众可读性和易读性

的文本，显示出英国质量保障制度对公众的友好

和开放态度。

这一变化再次反映了英国高等教育的市场化

特征，回应英国高等教育提供机构的数量和结构

性变化。近年来，在传统高校之外，英国的可替代

性高等教育机构与合作办学规模大幅增加。2017—
2018学年，英国境内的可替代性高等教育机构数

量已达 97个，本科生注册人数近 5.6万人，较

2016—2017学年增长 8%［22］。深层的市场变化对

英国高等教育质量保障制度的公众导向提出了客

观要求。质量文本不再是少数质量专业人士的读

物和特权，大规模来自于非传统高校和非质量保

障专业的人士需要参照并理解高等教育的质量目

标和要求，完成对高等教育质量的自我建构和价

值评价。英国质量保障制度的信息公开机制和公

众开放态度需要能够反映这些市场变化和需要。

从结果看，质量保障制度的开放性改变了英

国大学对于质量的封闭态度，强化了高等教育机

构与学生和市场之间的沟通机制。高等教育机构

通过主动的信息公开机制，加深了外部利益相关

者对院校质量的信任，不仅能帮助其了解院校和

完成价值判断，还有助于利益相关者主动在其所

处群体中推广自身体验和认知，促进高等教育机

构展开自我和同行间的质量问责和质量改进，丰

富了高等院校更广泛建制公众信任的基础和路

径，推动了英国高校问责方式从被动向主动的转

变［23］，也加快了英国高等教育质量保障制度与英

国高校之间的互动关系的转型。

（三）质量保障权力在不同主体间持续转移

英国质量保障制度在保障目标和公众态度层

面的变化，反映了英国近年来始于高等教育底层

的、逐步显著的市场性特征。相反，保障目标和保

障态度的变化又在技术层面为质量保障制度深层

次的权力结构转移提供了可能性。英国高等教育

质量保障已然呈现出院校主动问责、结合政府问

责与市场问责的多元主体特征［24］。院校、政府和

市场之间在质量保障制度中的权力消长在博弈和

妥协中保持着动态平衡。

首先，政府在高等教育质量保障中的作用表

现出从疏离到控制介入再到轻触管理的动态变化

特征。政府保障的合法性和权威性在于能够以权

威话语建立行业行为的新秩序。因此，政府在质

量保障制度初期的规范性建构中行使了重要作

用。在院校信息不透明、不对称的环境下，政府保

障可以通过聚焦院校内部制度的有效性，借助建
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立标准和立法等控制方式，以模拟或人为方式提

升外部对组织行为和结果的可预期性［25］。随着院

校规范性和质量主体之间信任关系的建立，政府

保障对院校质量的意义趋于减弱。此时，政府质

量保障对院校的介入必然减少，逐步进入轻触管

理模式。

其次，院校在质量保障中表现出从完全自治、

到限制性自治、再到逐步恢复自治的权力演变特

征。英国高校在法理上具有自治权，而完全的院

校自治将公众隔离在高校之外，外部对高校质量

方法和结果缺乏认知和信心，从而必然需要建立

一种新的沟通机制来建立院校与外部的连接关

系，这是英国质量保障制度建立初期的使命和意

义。然而，新规范的建制过程必将对院校的传统

自治行为构成约束，导致院校自治受到一定程度

的挤压。在质量保障活动中，外部力量的意义始

终在于促进院校的自我保障行为，只有院校才能

行使其质量改进的使命，质量保障的权力终将回

归到院校手中。

第三，学生驱动正在成为英国高等教育及质

量保障制度的最显著变化。这一理念的变化推动

了英国高等教育质量保障从二元治理走向多元共

治的格局。2011年，英国质量保障制度就开始将

学生作为院校评估中的风险认定机制。2018年，

英国质量保障制度又进一步将学生体验作为质量

保障制度的目标之一，确立了大学活动对学生体

验和未来就业性的要求，将学生放置在高等教育

质量保障的核心位置。学生导向的质量保障机制

强调以市场理性作为院校的外部激励，促使院校

主动开展质量提升活动以应对学生和收入竞争，

在结果上与政府保障之间形成互补和支撑。2016
年，英格兰提出教学卓越框架（Teaching Excellence
and Student Outcomes Framework，TEF），以量化方

法评估基于学生产出的教学质量，评估结果近似

于排名，能够实现院校间的直接比较，这一方法极

大促进了高等教育机构对学生体验的价值关

注［26］。TEF的提出进一步巩固了学生在高等教育

质量保障中的中心地位；同时也意味着，随着质量

保障制度在高等教育环境中影响力的减弱，政府

正在探索替代性的质量保障方法实现对院校质量

的保障，政府对高校办学的参与和控制力依然

存在。

四、结语

从过去 20年的发展历程来看，英国质量保障

制度的演进是多种因素共同作用的结果，是围绕

高等教育外部环境变化和自我发展需求而完成的

自我调整和再发展过程。

在英国质量保障制度演进的过程中，学生的

主体地位看似不断提高，政府在质量保障中的权

力逐步趋于弱化。但从深层次来看，学生的利益

诉求是通过政府得以定义、表达与合法化的，学生

与政府在质量保障制度中形成了一定的、非正式

的代理关系。政府通过市场和学生的视角和名

义，改变了原本对院校的直接控制和介入方式。

以 TEF为代表的新方法对学生体验和学习产出实

施量化评估，评价结果直接并能实现同行比较，对

市场和院校的影响和牵制作用明显，结果反而可

能加剧对院校的控制性。如何平衡不同利益诉求

之间的关系，以适当的形式和强度维护并促进高

等教育的长期发展，仍是英国质量保障制度发展

中需要长期探索的一项复杂议题。
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UK Higher Education Quality Assurance System：Origin, Evolution and Trend of Development
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Abstract: The Quality Assurance（QA）system of higher education in UK was constructed in the

root of the tradition of institutional autonomy and external review of higher educational institutions.

Since the enforcement at the end of the 20th century, UK QA went through three stages of develop‐

ments, respectively as of institutional audit, process-based institutional review and outcome-driven

institutional review. During the process of evolution, UK QA system signals significant trends of devel‐

opment in three prospectives, including a student-oriented expectation, a more public-facing attitude

and a shift of power from two dimensional control to a multi-stakeholder collective governance mode.
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