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近三十年中国出国留学政策的理性回顾

和法律思考

刘国福
（汕头大学 法学院 ，广东 汕头 ５１５０６３）

［摘 　要］近三十年来我国出国留学政策的历史发展表明 ，虽然以“支持留学 ，鼓励回国 ，来去自由”为

方针的出国留学政策体系已经建立 ，内容也已涵盖公派出国留学 、自费出国留学 、留学人员回国等方面 ，

但出国留学政策在立法思想 、立法部门 、立法技术 、法学基础 、政策层次等方面仍存在着不足 ，影响了出国

留学事业的发展 。很长一段时间内 ，中国出国留学人数占世界出国留学总人数比例呈下降态势 ；另外 ，高

校师生出国率 、留学回国人数占出国留学人数的比例也在不同程度地下降 。要扭转下降颓势必须完善出

国留学政策 ，依靠法治和依法行政 ，加大出国留学工作的法学研究 ，建立以枟国际教育法枠为核心的出国留

学法律体系 ，实现出国留学政策的制度化和技术化 ，并充分发挥市场在出国留学工作中的作用 。
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Review and Legal Thinking on Chinese Study Abroad Policy over Last Three Decades
Liu Guofu

（L aw School ，Shantou University ，Shantou ５１５０６３ ，China）

Abstract ：The historical development of Chinese study abroad policy over last three decades
demonstrates that Chinese study abroad policy was established to focus on supporting studying
abroad ，encouraging overseas Chinese students to return to China ，and protecting their right to
leave and return ．It covers State‐financed study abroad ，self‐financed study abroad and overseas
Chinese students returnee ．However ，its legal deficiencies must be kept in mind in the fields of
legislation thinking ，legislative skills and legal foundation ．These legal deficiencies is hindering
the development of Chinese study abroad industry ．Over last a few years ，percentage of Chinese
study abroad students among worldwide study abroad students is dropping ，so do percentage of
Chinese study abroad students among Chinese enrolled tertiary education students and academic
staff ．The key solutions of existed issues are to improve Chinese study abroad policy to set up the
study abroad legal system oriented international education law ，make the study abroad policy



under the legal system ，and make full use of the function of market in the study abroad affairs ．
Key words ：China ；study abroad ；policy ；legislation

改革开放三十年来 ，虽然出国和回国留学人员数量大幅增长 ，但反映出国和回国留学的一些质

量性数据却停滞不前甚至有所下降 。在涉及出国留学相关问题的研究中 ，讨论出国留学社会现象

的多 ，探讨出国留学政策的少 ；归纳出国留学工作取得成绩的多 ，研究存在问题的少 。即便在研究

出国留学工作存在问题的少量论文中 ，从公共政策 、服务贸易角度切入的多 ，从法律角度 、制度保障

角度切入的少 。本文拟以出国留学政策三十年来的历史发展为基础 ，通过停滞不前甚至呈下降态

势的一些出国留学质量性数据 ，分析出国留学政策存在的问题 ，探究完善出国留学的政策和法律制

度 ，寻求推动出国留学工作取得更好成绩的可能方法 。

一 、三十年来中国出国留学政策的历史发展

出国留学政策对出国留学事业的发展起着至关重要的作用 。下面以出国留学管理文件颁布时

间的先后为线索 ，分类梳理 １９７８年以来中国出国留学政策的历史发展进程 ，以客观认识我国的留

学政策在出国留学事业发展中所起的作用 ，为深入分析我国出国留学政策的法律问题奠定基础 。

（一）出国留学管理

１９７８年 ７月 １１日 ，教育部 ①向中央提交了枟关于加大选派留学生的数量的报告枠 。 １９８６年 ，国

家教育委员会发布枟关于出国留学人员工作的若干暂行规定枠 ，提出“出国留学工作的方针是 ：按需

派遣 ，保证质量 ，学用一致 ，加强对出国留学人员的管理和教育 ，努力创造条件使留学人员回国能学

以致用 ，在社会主义现代化建设中发挥积极作用” 。该规定是中国第一个全面 、系统 、公开发表的出

国留学管理文件 。 １９９３年 ，中共十四届三中全会枟关于建立社会主义市场经济体制若干问题的决

定枠确立了至今仍指导出国留学工作的“支持留学 ，鼓励回国 ，来去自由”方针 。 １９９９年 ，教育部枟面

向 ２１世纪教育振兴行动计划枠启动 ，将留学工作作为加强国际学术交流 、提高高校教学质量和科研

水平的有效途径 。

２０００年 ，中共十五届五中全会通过的枟中共中央关于制定国民经济和社会发展第十个五年计

划的建议枠指出 ，要采取多种措施吸引和聘用海外高层次人才 ，鼓励留学人员回国工作或以适当方

式为祖国服务 。 ２００３年 ，人事部提出了“拓宽留学渠道 ，吸引人才回国 ，支持创新创业 ，鼓励为国服

务”的留学工作新要求 。 ２００６年 ，国务院枟国家中长期科学和技术发展规划纲要（２００６ — ２０２０ 年）枠

指出 ，要加大吸引留学和海外高层次人才工作力度 ，制定和实施吸引优秀留学人才回国工作和为国

服务计划 ，重点吸引高层次人才和紧缺人才 。

（二）公派出国留学

１９８１年 ，国务院批准了教育部等六部门枟关于出国留学人员管理工作会议情况的报告枠 ，提出

了“突出重点 ，统筹兼顾 ，在保证质量的前提下争取多派一些 ，并在最近几年内保持派出数量相对稳

定”的公派方针 。 １９８６年 ，国家教委指出 ：出国留学工作要做到“按需派遣 ，保证质量 ，学用一致 ，

６１ 浙江大学学报（人文社会科学版） 第 ３９卷

① １９７５年 １ 月 ，第四届全国人大决定恢复教育部 ；１９８５年 ６月 ，全国人大六届十一次常委会决定撤销教育部 ，设立国家教育委

员会 ；１９９８年 ３月 ，九届全国人大一次会议通过枟关于国务院机构改革的决定枠 ，国家教育委员会更名为教育部 。



学成及时回国 ，为祖国建设做贡献” ，并明确出国留学工作是“我国对外开放政策的组成部分” ，是

“必须长期坚持”的政策 。同年 ，国家教委发布枟关于出国留学人员工作的若干暂行规定枠 ，确定公派

出国留学包括国家公派和单位公派两类形式 。 １９９６年 ，国家留学基金管理委员会成立 ，对国家公

派出国留学实行“个人申请 、专家评审 、平等竞争 、择优录取 、签约派出 、违约赔偿”的新办法 。改革

后的公派留学效益明显提高 。

２００３年 ，教育部制定了“扩大规模 、提高层次 、保证重点 、增强效益”的国家公派留学工作思路 ，

并作出两项重要调整 ：一是确定重点支持的七大领域 ；二是设立“高级研究学者” ，并将传统的“普

通访问学者”和“高级访问学者”合并为“访问学者” 。 ２００５年 ，教育部提出“选拔国内一流的学生 ，

派到（海外）一流的大学和学科专业 ，师从一流的导师” ，坚持国家公派出国留学主要是培养国家急

需人才的目标和原则 。 ２００７年 ，教育部 、财政部联合发布枟国家公派出国留学研究生管理规定（试

行）枠 ，设立“国家建设高水平大学公派研究生项目” ，国家公派留学重点资助对象开始从进修生向学

生倾斜 。

（三）自费出国留学

１９８１年 ，国务院批转了教育部等七部门枟关于自费出国留学的请示枠 ，并指出 ，自费出国留学是

我国留学工作的组成部分 ，自费留学是培养人才的一条渠道 。对自费留学人员和公费留学人员在

政治上应一视同仁 。 １９８２年 ，为加强对自费留学的引导 ，国务院批转教育部等四部门枟关于自费出

国留学的规定枠 。 １９８４年 ，国务院发布枟关于自费出国留学的暂行规定枠 ，要求“各级政府和基层单

位应支持和关心自费出国留学人员 ，鼓励他们早日学成回国” ，同时确立了自费出国留学须经审批

的制度 。 １９８６年 ，国务院批转的国家教委枟关于出国留学人员工作的若干暂行规定枠第六部分重申

了自费出国留学须经审批的制度 。

１９９０年 ，国家教委实施枟关于具有大学和大学以上学历人员自费出国的补充规定枠 ，强调大学

以上学历人员须在完成服务期后方能申请办理自费出国手续 ，对具有大专以上学历的自费出国留

学人员进行资格审核并收取高等教育培养费 。 ２００３年 ，教育部发出了枟关于简化大专以上学历人

员自费出国留学审批手续的通知枠 ，不再向申请自费出国留学的高等学校在校生以及具有大专以上

学历但尚未完成服务期年限的各类人员收取高等教育培养费 ，不再对上述人员进行自费出国留学

资格审核工作 ，不再要求上述人员向各地出入境管理机关提交枟自费出国留学资格审核证明信枠 。

同年 ，教育部设立了“国家优秀自费留学生奖学金” 。

（四）自费出国留学中介

１９８７年 ，国家教委公布枟关于国内外组织和个人不得擅自在我国招收自费出国留学人员的通

知枠 ，枟通知枠第 ４条规定 ，没有国家教委的许可 ，任何机构和个人不能为外国教育机构发布招生广

告 。 １９９９年 ，教育部等三部门联合发布枟自费出国留学中介服务管理规定枠及其枟实施细则枠 ，并在

随后成立专门的监管机构 ，对与自费留学密切相关的机构和活动进行监管 。 ２００２年 ，教育部颁布

枟关于进一步规范自费出国留学中介活动秩序的通知枠 ，清理非法经营留学代理业务的中介机构 。

截至 ２００３年 ，中国已有 ２７０家经认证的自费留学中介机构 ，共约 １万名员工 ，其中近 ７０％ 的自费

出国人员通过留学中介机构办理出国留学［１］
。

（五）出国留学人员回国

１９８１年 ，教育部发出枟做好留学回国工作的通知枠 ，要求国内派出单位配合使领馆做好教育工

作 ，规定进修人员必须按期回国 ，对回国人员统一分配工作 。 １９８８年 ，国家教委贯彻“人才流动 、合
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理竞争 、双向选择”的原则 ，允许留学人员应聘各种所有制形式的单位或到国际组织任职 。 １９８９

年 ，中国留学服务中心成立 ，为出国留学人员提供各种服务 ，特别是双向选择和回国投资服务 。

１９９２年 ，邓小平指出 ，所有出国学习的人 ，希望他们都回来 。不管他们过去政治态度如何 ，回来就

妥善安排工作 。同年 ，国务委员李铁映提出“支持留学 ，鼓励回国 ，来去自由”的出国留学工作方针 。

１９９３年 ，该方针被写入中共十四届三中全会报告 。 １９９７年 ，“鼓励留学人员回国工作或以适当方式

为祖国服务”被写入中共十五大报告 ，吸引留学人员“回国工作”和“为国服务”并举的工作思路从此

确立 。

２０００年 ，人事部下发枟关于鼓励海外高层次留学人才回国的意见枠 ，对高层次留学人才回国任

职条件以及住房 、子女入学等方面作出了突破性规定 。 ２００１年 ，人事部等五部门联合发布枟关于鼓

励海外留学人员以多种形式为国服务的若干意见枠 ，强调“在鼓励海外留学人员回国工作的同时 ，吸

引他们以多种形式为国服务” 。同年 ，人事部下发了枟留学人员创业园管理办法枠 。 ２００２年 ，中共中

央办公厅和国务院办公厅印发枟２００２ — ２００５年全国人才队伍建设规划纲要枠 ，“海外和留学人才的

吸引与使用”被纳入其中 ，并强调要“按照充分信任 、放手使用的原则 ，抓紧研究制定选拔优秀留学

回国人员担任领导职务的具体办法” 。教育部的“霍英东青年教师基金和教师奖”（１９９４年） 、人事

部的“百千万人才工程”（１９９５年）等举措均旨在积极鼓励海外学者回国工作 。 ２００３年 ，国务院办公

厅转发人事部等 １２个部委联合发布的枟留学人员回国服务工作部际联席会议制度枠 ，要求加强各有

关部门的协调配合 。 ２００７年 ，人事部等 １６个部委发布枟关于建立海外高层次留学人才回国工作绿

色通道的意见枠 ，提出“海外高层次留学人才回国工作不受用人单位编制 、增人指标 、工资总额和出

国前户籍所在地限制” 。同年 ，教育部发布枟关于进一步加强引进海外优秀留学人才工作的若干意

见枠 ，提出“建立海外留学人才回国工作快速通道 ，切实解决海外优秀留学人才回国创业的后顾

之忧” 。

二 、出国留学人员数量变化反映的成就和问题

“三十年来 ，出国留学事业成就显著 。”
［２］一个全方位 、多层次 、宽领域的教育对外开放格局已经

基本形成 。但仔细分析增长的出国留学人员数量变化 ，却发现与出国留学事业有关的一些质量性

数据呈现停滞甚至下降态势 。

（一）出国留学人数增长 ，但占世界出国留学总数比例则下降

２００３ — ２００７年 ，中国出国留学人员总数增长 ，人均出国留学率有所起伏 。据教育部数据 ，五年

中我国每年出国留学人数分别是 １１畅７２万 、１１畅４６万 、１１畅８６万 、１３畅３６万和 １４畅４５万［３］
。根据国家

统计局数据 ，２００３ — ２００７ 年 ，中国人口是 １２畅８４５ ３ 亿 、１２畅９９８ ８ 亿 、１３畅０７５ ６亿 、１３畅１４４ ８ 亿 、

１３畅２１２ ９亿 ，平均占世界人口 ２０％ ，期间 ，中国人均出国率是 ０畅００９ １２％ 、０畅００８ ８２％ 、０畅００９ ０７％ 、

０畅０１０ １６％ 、０畅０１０ ９４％ 。根据联合国教科文组织 ２００３ — ２００７年枟全球教育要览 ：全球教育统计数

据比较枠 ，同一时期 ，全世界留学生总数是 １８１畅０７ 万 、２００畅８５ 万 、２２８畅０２ 万 、２４５畅５３ 万和 ２７２畅２８

万 。 ２００３ — ２００７年中国出国留学人数占世界出国留学总人数的比例是 ６畅４７％ 、５畅７０％ 、５畅２０％ 、

５畅４４％ 和 ５畅３０％ 。可见 ，中国出国留学人数占世界出国留学总人数比例呈下降态势 ，这一现象值

得反思 。

（二）高校师生出国率下降

虽然中国出国留学人数从 １９７８年的 ８６０人增长到了 ２００７年的 １４畅４５万人 ，但是 ，出国留学人
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数占在校大学生 、研究生 、专任教师总数的比例从 ２０００年的 １畅８７％ ，下降到了 ２００７ 年 ０畅５１％ ① 。

中国出国留学人员最主要的来源是高校师生 ，高校师生出国留学率的下降说明 ，中国出国留学最主

流群体人均获得出国留学的机会没有因“支持留学”的方针而增加 。遗憾的是 ，由于缺少留学人员

构成情况的数据 ，例如离校大学生或研究生和已经就业人员的出国数量 ，本文计算的高校师生出国

率存在一些误差 。

（三）留学回国人数增长 ，但其占出国留学人数比例则下降

研究国际学生流动问题的学者在若干年前提出一种观点认为 ，发展中国家在经济起飞阶段 ，留

学回国人数占出国留学人数 ２／３为最佳［４］
。但中国目前各类留学回国人数占出国留学人数的比例

则徘徊在 １／４左右 ，并出现了下降趋势 。从 １９７８年到 ２００７年 ，中国各类出国留学人数 １２１畅１７万 ，

留学回国人数 ３１畅９７万 ，平均回国比例 ２６畅４％ 。 １９８８年 ，中国留学人员回国数占出国留学人数的

４３％ ，２０００年的回国比例是 ３８畅２％ ，２００３ — ２００７ 年的回国比例分别是 ２４畅７％ 、２４畅３％ 、２５畅０％ 、

２５畅８％ 和 ２６畅４５％ ② 。回国留学人数占出国留学人数比例下降的现象使我们不得不反思 ：在“鼓励

回国”的方针下 ，频频出台且力度不断加大的鼓励留学人员回国政策 ，为什么没有能够在个人发展

空间改善 、人民收入增长的有利情况下使留学人员回国比例上升 ？同样遗憾的是 ，由于缺少出国留

学人员构成情况的数据 ，例如低层 、中层 、高层留学人员的比例 ，我们无法计算和分析低 、中 、高层留

学人员回国率的变化情况 。

（四）政府财政对公派留学人员和自费留学人员的投入失衡

国家财政对自费留学人员的投入约为对国家公派留学人员投入的 ０ ．３８９％ 。教育部国际合作

与交流司司长张秀琴坦言 ：“对自费生 ，我们的投入和关心远远不够 。”
［５］
１９７８年至今 ，中国累计公

派出国留学人员 ９４ １７０人 ，其中 ２００８年为 １ ．２万人［６］
。按国家对每位公派留学生平均投入 １５ ０００

美元计算 ，总计 １４ ．１２５ ５亿美元 。国家 ２００３年设立“国家优秀自费留学生奖学金” ，截至 ２００８年 ，

共计奖励优秀自费留学生 １ １００多人 ，每人的奖学金为 ５ ０００美元 ，总计 ５５０万美元［７］
。根据国家

统计局数据 ，１９９６ — ２００７年 ，国家财政收入连续 １２ 年年均增速 １９ ．２７％ ，GDP 平均增速 １３ ．０２％ 。

一方面 ，政府给予自费留学人员的财政支持 ，与自费留学人数占各类留学生总数的高比例以及国家

财政收入和国家 GDP快速增长的状况不协调 。另一方面 ，根据教育部数据 ，中国自费留学人数始

终占各类留学生总数的 ９０％ 左右 ，２００５ 年为 ８９ ．９％ ，２００６ 年为 ８９ ．７％ ，２００７ 年为 ８９ ．６％ 。 自费

在国外一流大学一流专业学习以及攻读博士学位的人数远超过公费攻读人数 。国家对同样优秀甚

至更优秀的自费留学生予以资助 ，不仅可以更大限度地发挥留学资金的效用 ，而且可以增强祖国与

自费留学生这一留学生最大群体的联系 。国家财政对自费留学人员的投入占对公费留学人员投入

的比例可以提高至 １０％ 。除奖学金外 ，应针对优秀自费留学生给予更多扶持 ，例如提供留学费用

贷款和留学中后期资助等 。

（五）留学回国人员多在教育科研领域取得成就 ，但在政府部门表现平平

截至 ２００７年 ，７７％ 的教育部直属高校校长 、８４％ 的中国科学院院士 、７５％ 的中国工程院院士和
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②

根据教育部网站数据 ，２０００ 年 ，我国在校大学生研究生总数为 ５８６ 万 、专任教师为 ４６ 万 ；２００４ 年 ，在校大学生 、研究生为

１ ４１５ 万 、专任教师为 ９７ 万 ；２００７ 年 ，在校大学生 、研究生为 ２ ７００ 万 、专任教师为 １１６ 万 。 参见 ht tp ：／／www ．moe ．edu ．

cn ，２００８ 年 １２ 月 ４ 日 。

根据教育部网站资料整理 、统计 ，参见 http ：／／www ．moe ．edu ．cn ，２００９年 ４月 １７日 。



７１％ 的国家级教学科研基地主任有出国留学经历［８］
。截至 ２００５ 年 ，中国 ５８１ 名副部级以上官员

中 ，有海归背景的为 ４８名 ，占 ８ ．２％ 。 ３５６名中共十六大中央委员和候补委员中 ，有海归背景的为

２２名 ，占 ６ ．２％
［９］

。以上数据从一个方面说明 ，中国留学回国人员主要在教育科研领域取得成就 。

在我国 ２０世纪 ３０ — ５０年代 ，留学回国人员担任政府副部级以上行政职务的比例曾经接近 ７０％ ，

而在发达国家和地区政府部门中 ，这一比例在 ８０％ 以上 。我国第一届中央人民政府主席 、副主席 、

政府委员共 ６３人 ，有国外学习或者工作经历的 ４２人 ，占 ６６ ．７％ 。可以说 ，建国以来 ，留学回国人

员在政府部门的地位不升反降 。根据“充分信任 、放手使用”原则 ，各地相继制定了一些选拔优秀留

学回国人员担任领导职务的具体办法 ，但为什么留学回国人员没有因此而在政府部门取得更高

成就 ？

三 、出国留学政策的法律思考

出国留学人员数量变化反映出出国留学政策存在着一些问题 。从法律角度来看 ，出国留学政

策的指导思想 、主管部门 、立法技术 、法学基础 、政策层次 、制度性建设 、政策实施 、政策公开等方面

都存在着不足 ，主要表现在以下几个方面 ：

（一）以批示和讲话而不是法治推动出国留学工作

前教育部留学生司司长何晋秋认为 ：“２００８年中央领导对国外人员有关情况做了大量批示 ，这

必将推动出国留学工作向正常方向发展 。” ①无疑 ，中央领导人的批示和讲话对推动出国留学工作

起着重要作用 ，但根据枟中华人民共和国宪法枠（２００４ 年修订）第 ５条“中华人民共和国实行依法治

国 ，建设社会主义法治国家 。国家维护社会主义法制的统一和尊严”的规定 ，以及国务院在 ２００５年

枟全面推进依法行政实施纲要枠中提出的建设法治政府和推进依法行政的要求 ，出国留学工作应该

主要通过法治来推动 。所以 ，中央领导人关于出国留学工作的批示和讲话需要通过法制来体现 ，通

过法治来贯彻落实 。否则就会影响政府部门完善出国留学法律制度的积极性和迫切性 ，以及现有

出国留学管理文件的权威性 。

（二）出国留学工作的主管部门不甚明确

１９８７年 ，中央确定由国家教委统一管理全国出国留学工作 。但是 ，人事部 、财政部 、外交部 、国

家计委 、国家发改委等 １７个部委都曾单独或参与联合发布出国留学方面的政策 。没有这些部委的

配合 ，教育部发布的出国留学政策（如 ２００７年枟教育部关于进一步加强引进海外优秀留学人才工作

的若干意见枠）很难实施 。此间还出现了人事部而非教育部牵头与其他部门联合发布出国留学政策

的情况 ，例如 ２００７年枟关于建立海外高层次留学人才回国工作绿色通道的意见枠 。由于教育部与其

他部委同级 ，只能协调有关部委为海外留学人员回国工作或为国服务提供出入境和在华长期居留

便利 ，简化审批手续 ，提高服务质量 。而这实际上造成了教育部只是出国留学工作的管理部门之一

而不是唯一主管部门的现象 ，这不利于有效管理出国留学工作 。 ２００３年 ，国务院建立了留学人员

回国服务工作部际联席会议制度 。联席会议制度增加了各部门之间沟通协商的固定渠道 ，但未能

从根本上解决出国留学政策政出多门和权威性不够等的问题 。
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① 参见何晋秋枟新时期的出国留学大潮枠 ，ht tp ：／／new s ．cyol ．com ／content ／２００８ ０９／２２／content ２３６６９５１ ．htm ，２００８ 年 １１

月３０ 日 。



（三）出国留学管理文件技术性不强 ，层次低且混乱

出国留学政策的立法技术亟待提高 ，内容不明确 、语言非法律化等问题普遍存在 。按照中共十

七大报告的精神 ，出国留学工作应着力解决制约出国留学工作发展的突出矛盾和问题 ，着力解决留

学人员最关心 、最直接 、最现实的利益问题 ，但有关“突出矛盾和问题” 、“最关心 、最直接 、最现实的

利益问题”的技术性阐述鲜有问世 。在海归人员特别是人文社会科学领域的海归人员的职称评定 、

职务晋升中 ，如何认定或评价其在国外发表的论文 、著作 ，需要更多技术性强的管理文件 。另外 ，目

前相关出国留学政策文件中经常使用非法律语言 ，也在一定程度上冲淡了政策的法律含义 ，并不适

当地扩大了执行人员的自由裁量权 。

出国留学政策文件以部门政策 ，而不是全国性法律 、行政法规和部门规章的形式出现 ，也是问

题所在 。 １７个中央政府部门均出台有关出国留学的政策 ，而且名称繁杂 ，出国留学人员甚至政府

官员都很难从政策的名称上辨明各种出国留学管理文件的层级和关系 。三十年来 ，教育部颁布的

出国留学管理文件有上千个 ，只有枟自费出国留学中介服务管理规定枠及其枟实施细则（试行）枠以教

育部令的部门规章形式发布 ，其他均是以“意见” 、“实施意见” 、“若干意见” 、“指导意见” 、“计划” 、

“报告” 、“简章” 、“通知” 、“方案” 、“实施方案” 、“实施办法” 、“管理办法” 、“管理细则” 、“若干规定”和

“补充规定”等近二十种部门政策的形式存在 。出国留学政策立法层次低且混乱 ，经常引起各文件

间的法律冲突 。

（四）出国留学政策的法学基础薄弱 ，制度性内容有待充实

缺少法学理论支持的出国留学政策会直接影响其质量 。出国留学权 、出国权 、出国受教育权 、

受教育权之间是什么关系 ？出国留学法 、教育法 、涉外教育法 、行政法 、国际法 、国际移民法之间有

什么关系 ？如何修订国家公派 、单位公派和自费留学人员的定义 ？什么是“出国留学人员的权益” ？

“第一位”在法律上如何界定 ？如何救济出国留学人员权利 ？出国留学人员对中国应该承担什么义

务 ？国家吸引出国留学人员回国政策的法律性质是什么 ？此类问题都没有得到清晰界定 。

而没有制度建设内容的管理文件会流于泛泛的宏观指导 ，出国留学管理文件因为其制度性内

容不足 ，往往成为政策性指导文件 ，而不是具有法律依据的操作性实施文件 ，影响了其实施效果 。

（１）国家公派出国留学制度是出国留学制度中相对比较完善的 ，但公派出国留学人员效益评估办

法没有建立起来 。没有效益评估的数据 ，对国家公派出国留学制度的改革就失去了科学 、客观的定

量分析基础 ，致使效益评估与派遣出国联动机制无法运作 。 （２）单位公派出国留学是公派出国留

学的重要组成部分 ，不适宜完全交由市场调节 ，国家予以指导是必要的 。然而 ，目前没有一个全国

性的单位公派出国留学制度 ，而是由各地区 、各部门 、各单位自行制定单位公派出国留学措施 。由

于缺少全国性制度的指导 ，各单位公派出国留学措施的有效性及其与国家出国留学政策的一致性

始终难以解决 。 （３）要充分发挥市场机制的作用 ，减少行政干预 。 ２００７ 年枟国家公派出国留学研

究生管理规定（试行）枠第 ３条规定 ：“教育部留学服务中心 、教育部出国留学人员上海集训部 、广州

留学人员服务管理中心等部门负责为公派研究生出国留学办理签证 、购买出国机票等提供服务 。”

事实上 ，由公派研究生自行办理不仅可以提高其独立办事能力 ，而且可以使其行为效益最大化 。毕

竟自费留学中介机构存在着收费过高 、服务不够专业 、诚信缺失等问题 。根据枟以改革创新精神全

面推动出国留学工作的若干意见（征求意见稿）枠规定 ：“在全国范围内建立由各级政府教育主管部

门出资支持的公立留学中介机构团队 ，在严格规范其留学中介行为的基础上 ，分阶段实现整体平移

留学中介费用的目标 。”然而 ，自费留学中介机构作为市场主体 ，应该通过市场手段而不是政府手段

调整其不规范的行为 。
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（五）缺少健全的监督 、检查出国留学政策实施机制

如果各地方政府 、有关单位不能全面贯彻和落实国家出国留学政策 ，国家出国留学政策的统一

和尊严就会受到威胁 ，出国留学人员的权利就会受到侵害 。教育部 ２００７年枟关于进一步加强引进

海外优秀留学人才工作的若干意见枠提出要“建立海外留学人才回国工作快速通道 ，切实解决海外

优秀留学人才回国创业的后顾之忧” 。各地方政府 、有关单位对“回国工作快速通道” 、“回国创业的

后顾之忧”理解不同 ，具体落实措施会差异很大 。由于体制内利益集团对体制外海归人才的排异 ，

以及对特事特办等新型办事程序的抵触 ，一些地区和单位就会出现不贯彻或者不认真贯彻落实国

家吸引留学人员回国政策的状况 。

（六）缺少通畅的出国留学人员权利救济渠道

教育部将“侵权须赔偿”列为依法治教的要求之一 ，但是 ，出国留学人员没有一个通畅的权利救

济渠道 。如果某一出国留学人员认为当地政府或者所在单位的出国留学工作具体措施 ，与中央政

府某部门的出国留学政策例如教育部 ２００７年枟关于进一步加强引进海外优秀留学人才工作的若干

意见枠抵触 ，侵犯了其权益 ，根据中国现行制度 ，他不能要求相关部门宣布当地政府或者所在单位的

具体措施无效 ，只能根据 １９９０年枟行政诉讼法枠第 １１条和 １９９９年枟行政复议法枠第 ６条的规定 ，就

政府部门的具体行政行为提起行政诉讼或者行政复议 。但出国留学人员权利侵权者往往是其所在

单位 ，其作出决定是内部行为 ，不属于具体行政行为 。因而 ，出国留学人员权利被侵犯者既无法申请

宣布作出侵权决定所依据的法律文件无效 ，也不能对所在单位的侵权决定提起行政诉讼或行政复议 。

（七）出国留学管理文件不公开或无从查找

此外 ，由于行政管理体制 、公务员人事制度 、政府运作理念等方面的痼疾 ，政府部门没有向公众

全面公开出国留学政策 。在主管出国留学工作的教育部国际合作与交流司官方网站 ，“教育外事法

规”栏目只列出了 １５部政策法规 ，其中包括枟教育部 、公安部 、外交部关于在校学生短期出国持用因

私护照有关事项的通知枠等五份教育部政策性文件 ，其他出国留学的政策性文件几乎均未列入 。其

他部门的官方网站 ，虽有关于出国留学人员工作法律文件的栏目 ，但只收录了很少一部分 。另外 ，

每年国家都会投入资金对出国留学项目立项研究 ，并有若干科研课题结项 ，但已经结项的科研课题

报告并不公开 。出国留学人员和出国留学政策研究人员为了获取出国留学法律文件信息 ，只能通

过搜索引擎或者一些留学工作文件汇编进行查找 ，查找的结果很有可能是不全面或不客观的 。由

于不能获取系统的 、客观的出国留学政策 ，出国留学人员很难获知和维护自己的权益 。不公开的出

国留学政策和科研报告使出国留学工作处于不透明的状态 。

四 、解决出国留学政策立法问题的可能方法

解决出国留学政策存在的问题 ，要靠法治和依法行政 。 ２００５年枟教育部关于全面推进依法行

政工作的实施意见枠提出 ：“解决当前制约教育改革与发展的体制性 、制度性问题 ，从根本上要靠法

治 ，要靠依法行政 。”具体而言 ，有以下几个可能的方法 ：

（一）加大出国留学工作的法学研究

政府部门组织科研力量应对出国留学政策进行深度的法学研究 ，澄清出国人员权利 、出国留学

法律体系等基础性法律问题 ，例如支持在科研院所设立出国留学政策研究机构 。与出国留学工作
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有关的部门和省份每年在教育类科研项目招标中 ，拿出 １０％ 的比例对出国留学工作的法学研究进

行立项 。对结项研究成果予以公开 ，并要转化和应用 。

（二）建立以枟国际教育法枠为核心的出国留学法律体系

在出国留学工作法学理论研究成果的基础上 ，借鉴其他国家留学法制建设的经验 ，将出国留学

放在国际移民的大背景下考虑 ，由教育部牵头起草枟国际教育法枠及其实施细则 。同时 ，规范中央政

府各部门出国留学政策的名称 。 枟国际教育法枠的内容应包括中国公民出国留学 、外国公民来华留

学 、国际教育交流与合作 、罚则和救济 。其中 ，中国公民出国留学部分包括国家公派出国留学 、单位

公派出国留学 、自费出国留学 、出国留学人员在国外 、出国留学人员回国和自费出国留学中介机构 。

有计划和有步骤地建立以枟国际教育法枠为核心的出国留学法律体系 ，可以实现多部门在出国留学

工作方面的一致性 ，保障出国留学工作有法可依 ，从根本上解决出国留学管理文件出自不同部门 、

出国留学政策层次低且混乱 ，及以批示和讲话推动出国留学工作等问题 。

（三）制定出国留学法律文件要注重制度化 、技术化以及法律语言

为解决目前的出国留学政策缺少完善制度和操作细节以及流于宏观架构和泛泛指导的问题 ，

制定出国留学政策时 ，应树立制度精巧化 、法律技术化的理念 ，行文避免使用非法律语言 。同时 ，对

立法人员进行立法理论与实践培训 ，提高其法学素养和立法技能 。完善国家公派出国留学效益评

估 、单位公派出国留学管理 、监督检查出国留学政策实施 、出国留学人员权利救济等制度 ，建立起出

国留学效益与出国留学派出互动 ，规范单位公派出国留学行为 ，检查执行出国留学政策的单位和个

人并给予奖惩 ，建立尊重和保障出国留学人员权利等机制 。

（四）发挥市场作用

能够由市场调节出国留学事务的就交由市场调解 ，只有在市场调节失灵时 ，政府才介入 。自费

出国留学中介机构完全交由市场调节 ，政府只需履行市场监督职责 ，例如 ，降低市场准入标准 ，扩大

经营范围 ，重视和加强经常性审批设立申请 、从业人员强制性培训和职业保险以及惩戒监督机制

等 。在留学人员回国方面 ，主要由市场调节 ，政府适当介入 。出国留学人员在国外学习时间越长 ，

获得的国外知识和经验就越多 ，但是与国内体制的隔阂也越大 。此时 ，政府在就业推荐 、职称评定 、

职务晋升 、工龄计算等方面适当介入是必要的 。在国家建设高水平大学公派研究生项目等方面 ，应

更多引入市场调节 。根据量化标准测算出一流 、二流和三流大学学生成为一流留学生源的比例 ，该

比例定期调整 ，然后根据测算的比例在一流 、二流和三流大学之间分配国家公派研究生的名额 。这

种市场调节机制有利于形成一流 、二流和三流大学之间相互竞争的格局 ，选拔出更优秀的一流留学

生源 ① 。

（五）公开出国留学管理文件和相关科研成果

通过建立功能齐全 、内容丰富的出国留学政策网站和资料档案室等方式 ，向公众公开出国留学

政策和相关科研成果 ，并逐步降低公众查阅的成本 。该建议与 ２００５年枟教育部关于全面推进依法

行政工作的实施意见枠以及 ２００７年枟政府信息公开条例枠相吻合 。政府部门的政策和资助的科研项

目结项报告 ，除涉及国家秘密外 ，均应向社会随时公开 。并且 ，政府部门应以醒目的方式 ，通过各种
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① 这种市场调节的方法可以运用到缩小一流 、二流和三流大学之间的差距方面 ，解决“国家重点建设的高水平大学”的进入

和退出机制问题 ，全面提高中国高等教育的质量 。



途径提醒公众获取其政策文件和科研报告 。公开出国留学政策和相关科研成果有助于公众了解出

国留学方面的规定 ，监督政府部门依法行政 。

（六）规划出国留学管理改革

就目前国家行政管理和法制建设的状况而言 ，出国留学政策的改革和完善在短时间内或相当

长的一段时间内（５ — １０年）很难完全达到上述设想的目标 ，但在发挥市场调节作用和公开出国管

理文件方面的改革可以先行 。随着中国政治 、经济环境的逐渐改善 ，向宪政和法治过渡的时机也渐

趋成熟 ，若干年后 ，中国是否会不需要专门的出国留学政策 ，而将出国留学完全视为个人行为呢 ？

这是一个需要比较研究发达国家出国留学政策的课题 。同样需要进一步研究的是 ，在目前出国留

学政策不发达至出国留学政策将来可能淡出的阶段 ，是小修小补 ，按照现有的政策 、文件体制继续

运转 ，还是进行大幅度的改革 ？笔者拟在以后的科研工作中进一步研究 。
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