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公平视角下的中国高等教育资源配置区域间差异的实证研究 

鲍威 刘艳辉 

（北京大学教育学院/教育经济研究所） 

 

摘要：1999年以来高等教育规模的急速扩张从数量层面扩大了升学机会的供给，有力推

进了我国高等教育机会的均等化趋势。回顾这一高等教育发展的特殊阶段，可以清晰地

看到，占全国高等教育机构总数约80%的地方高等院校在增加高等教育机会供给、吸纳

扩招学生、普及高等教育机会方面发挥了核心作用。但是，从质量层面而言，由于高等

教育资源配置的不均衡格局的日趋加剧，部分地区地方高等教育发展出现严重滞后，地

方高等院校教学质量出现下滑。这不仅威胁到我国高等教育体系的整体协调和持续性发

展，更严重遏制了高等教育公平性理念的实现。 

在此背景之下，深入剖析高等教育资源配置的差异现状和差异形成的影响机制是

目前我国高等教育财政研究中一个极为重要的课题。为此，本研究将首先梳理先行研

究，建立分析框架（第一节）、分析在高等教育管理体制中中央与地方之间职责划分的

历史演变过程（第二节），在此基础上，聚焦地方高等教育面临的经费危机（第三节），

尝试对扩招前后我国高等教育资源配置的区域性差异的变化（第四节）及其形成不均

衡格局的影响机制展开实证性探讨（第五节）。最后，基于上述分析结果，提出本研究

的政策性含义（第六节）。 
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一、高等教育公平与区域间资源配置差异 

1.高等教育公平的内涵理解：多少“量”与什么“质” 

公平是每一个现代社会孜孜以求的理想与目标，也是一项评价公共政策的重要

指标。作为社会公平在教育领域的延伸和发展，研究者们从不同的视角赋予了教育公平

内涵不同的解释。 

首先是依据不同教育阶段设定公平目标内涵，以胡森（Torsten Husen）为代表的

阶段划分论。胡森认为,教育公平观念因为社会哲学观的不同,依次经历了保守主义阶

段、自由主义阶段和新概念阶段的演变过程,分别形成了起点平等论、过程平等论和结

果平等论三种理论形态。而平等有三种涵义:一是个体起点的平等,即每个人都有不受任

何歧视开始其学习生涯的机会;二是中介性阶段的平等,即教育过程中受到平等的对待,

以平等为基础对待不同人种、民族和社会出身的人;三是最后目标的平等,即促使学生取

得学业成就的机会平等。胡森将这三种涵义的平等与三种主要的社会价值,即效率、公

正和自我实现相对应,提出了著名的教育平等理论:效率优先之起点平等论、公平优先之

过程平等论和突出个性发展之实质平等论
[1]
。 

其次是针对不同社会群体的教育公平诉求，以麦克马洪（McMahon）为代表的三类

型说。麦克马洪将教育机会公平分为三类：（1）水平公平(horizontal equity)，指相

同者受相同对待；（2）垂直公平（vertical equity），指不同者受不同对待；（3）代际

公平（intergenerational equity），指确保上一代人的不平等现象不至于全然延续下

去[2]。 

此外还有依据教育公平保障对象的不同对教育公平的内涵做出界定。例如OECD 

(2007)从平等性（fairness）和包容性(inclusive)两个维度解释了教育公平的内涵：

所谓平等性指的是无论性别、社会经济地位或宗教信仰，所有人均拥有接受教育的权力；

而宽容性则意味着每个人都应该得到最低标准的基本教育保障。平等性和包容性互相结

合，通过对教育失败的化解，来消除由此带来的社会剥夺的负面影响[3]。对于高等教育

公平的定义，OECD(2008)指出其意味着保障学生的高等教育的升学机会．．．．和学业．．成就．．是建

立在个人的先赋性能力和学习努力程度的基础之上的，它并不受到包括家庭背景、性别、

种族、移民、居住地、年龄、身体残疾等个人或社会境遇的影响[4]。此外，欧盟在界定

高等教育公平时，也将其区分为入学（access）的公平、就学条件(treatment)的公平、

学业成就（outcome）的公平[5]。 

虽然以上对于教育公平内涵界定的侧重点各不相同，但其相似点在于教育公平并不

简单地局限于所有人都拥有升学机会，即高等教育的参与权。教育公平也并不是一个单

一时点的现象，更不是仅仅停留于数量层面的讨论。随着升学机会的普及，人们对于教

育公平内涵的认识和诉求也在不断的延伸和拓展。从高等教育阶段而言，教育公平不仅

关注升学时点的教育机会均等，同时也关注在进入高等教育体系之后，个人所获取的教

学条件待遇的公平，而后者的公平则直接关系到高等教育是否能够提升个体的就业竞争

力、甚至是未来人生发展的成败与否（OECD,2008）[6]。在有关教育公平的社会学研究中

存在着两个主导性的标准域，即分配传统和自由传统。公正分配传统的最根本的潜在弱

点在于它没能解决提供什么教育的问题，它对教育本身的性质漠不关心（kathleen 

Lynch,2000）[7]。正如康奈尔（Connell,1993）所观察到的“教育是一个‘多少’量和

‘什么’质不能分离的社会过程，在量的分配和质的内容之间有着不可避免的联系”[8]。 
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在进入后大众化阶段的高等教育领域，究竟应该如何定义教育公平的内涵？特别

是在公平的实现成为评价政府教育政策重要尺度的情况下，如何设定教育公平度的测

量分析工具成为监测和调整教育政策的重要课题。在先行研究的基础上，结合教育财

政举措的视角，本研究尝试从数量和质量两个层面构建高等教育公平的概念分析框架

（参照表 1） 

具体地，高等教育公平可以分解为数量的公平和质量的公平两个层面。 

首先，从数量的公平而言，它所考察的主体对象是高等教育的需求方，也就是聚

焦于学生。同时从时间顺序而言，数量的公平对应了高等教育的起点公平。在考察维

度方面，研究者通常可以从不同社会阶层的升学机会差距、不同中等教育机构毕业生

的升学机会差距，以及不同区域学生的升学机会差距的考察来测量高等教育公平的实

现程度。显然在数量层面，升学机会的普及，即就学率指标成为考察数量公平的重要

分析工具。至于如何从高等教育财政的视角改善数量的不公平现象，政府通常采用的

是将教育经费以学券、助学金、奖学金，税收优惠、贴息贷款等学生资助的形式，向

弱势群体学生及其家庭提供间接资助。通过这种学生资助体系的建构与完善来削减弱

势社会群体、弱势中等教育机构、以及落后地区的学生在获得高等教育升学机会中存

在的障碍，由此缩小不同维度的升学机会差距。 

    其次，从质量的公平来看，它所考察的主体是高等教育供给方，也就是高等教育

机构本身。从时间的顺序而言，质量的公平对应了过程的公平，同时也直接影响到成

果的公平。在具体的研究中，研究者的考察往往聚焦于不同社会群体所获取的高等教

育就学质量的差距、不同类型高等教育机构间的教学质量差距、以及不同地区高等教

育间存在的质量差距。当然，相对于前者的数量的公平，由于质量条件内涵的多元化，

对于质量的公平的测量工具尚未达到一定共识，通常使用较为频繁的指标包括生均经

费、师生比、生均教学设施等体现教育资源配备状况的相关指标。至于如何从高等教

育财政的视角改善质量的不公平，政府通常利用资源配置与成本收益分配的手段来缩

小不同教育机构之间存在的质量差距。 

 

2.高等教育资源配置不均衡现象：区域性、结构性、层次性 

    对于高等教育不公平现象的探讨，由于各国高等教育所处的发展阶段与外部社会经

数量的公平：升学机会 质量的公平：就学条件

高等教育需求方（学生） 高等教育供给方（高校）

B-1 社会群体之间
不同阶层、种族、性别间存

在的升学机会差距
不同社会群体所获取的高等教

育就学质量的差距

B-2 教育机构之间
不同类型中等教育机构毕业

生的升学机会差距
不同类型高等教育机构间教学

质量的差距

B-3 区域之间
不同区域或城乡学生间存在

的升学机会差距
不同区域间高等教育质量的差

距

升学机会（就学率） 教育资源（例如生均经费）

学生资助体系的完善 高教经费配置的调整

高等教育公平

A.考察主体

B
考
察
维
度

表1 高等教育公平的概念分析框架

C.考察手段

D.缩小差距的财政举措
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济的发展特征的不同，其关注焦点也存在着明显的差异。谢维和（2008）将目前中国高

等教育领域的不公平现象归纳为四点：第一是由于高等教育资源配置主体造成的不公平

现象；第二是政府教育投入总量和结构的不公平；第三是对于高等教育成本分担问题的

批评；第四是教育机会分配不公平现象[9]。四个现象中除第四条涉及数量的公平问题，

其他均属于质量的公平问题，而其中两个现象均直接涉及高等教育资源配置，由此可见，

高等教育资源配置的非均衡性现象已成为我国高等教育公平化理念实现的主要障碍之

一。对此，研究者指出高校间政府教育投入的不公平进一步强化了,形成了穷则愈穷、

富则愈富的“马太效应”,加剧了高等教育的不公平（陈晓飞 2006，刘宛晨、周伟 2007）
[10][11]。 

目前对于教育资源配置差异（非均衡性）的研究，大都集中在整个教育系统或是

基础教育资源配置差异，而以高等教育资源配置差异性为主题的研究则相对较少。杜

育红（2000）把各省区高等教育发展水平分为地域型高等教育发展与受益型高等教育

发展水平，分别用每万人口中在校大学生人数与每万人口中大学毕业生数来测量地域

型高等教育发展水平与受益型高等教育发展水平, 分析了我国地区间高等教育发展差

异变动趋势与空间特征,得出我国地区间高等教育发展差异的总体情况是: 地域型高

等教育发展规模绝对差异在扩大, 相对差异变动不明显, 差异程度很高；受益型高等

教育绝对差异扩大趋势明显, 扩大速度也快于地域型高等教育, 相对差异的变动与地

域型不同, 其相对差异也有明显地扩大趋势
[12]

。张凌等（2006)分别从投入总量、发展

规模、师资水平和办学效益四个方面对区域之间高等教育资源配置存在的差异进行比

较分析, 指出其对区域经济社会发展所产生的影响, 并从政策、资源的利用及分配三

个方面提出促进区域高等教育发展的策略[13]。刘亮（2007）采用 1998 年到 2004 年中

国教育经费统计年鉴上的数据，分别从高等教育经费的空间层面和结构层面对我国高

等教育经费差异进行了分析，认为从高等教育经费的空间层面看,东部地区内部的差异

和东中西部地带间的差异是构成我国地区间高等教育经费差异的主要因素；从高等教

育经费的结构层面看, 预算内教育（事业性）经费差异是造成地区间高等教育经费差

异的主要原因，并提出利用财政转移支付的措施来缩小地区间高等教育经费差异[14]。

经过大扩招之后，中国高等教育财政受到严重冲击，鲍威（2007）通过对高等教育经

费构成的分析，考察了央属与地方院校在经费筹措渠道与规模方面存在的差异，研究

结果表明随着高等教育规模的扩大，两类院校之间的差距呈不断扩大趋势[15]。 

以上的研究结果表明，我国高等教育资源配置的差异体现在区域性、结构性、层

次性三个层面。具体而言，区域性配置差异指的是由于高等教育资源配置在地区间出

现的差距；结构性配置差异指的是在高等院校之间各种不同经费来源间存在的差距；

层次间配置差异指的是不同办学层次院校（例如央属院校和地方院校）间存在的经费

差距。先行研究的分析虽然对上述三个层面的资源配置的差异现状都有不同程度的探

讨，但其局限性在于对于这种现象背后的影响机制缺乏深入的实证性探讨。 

 

3.政府高等教育资源配置的首要原则：“基本的公平”的保障 

    究竟应该依照怎样的原则对高等教育资源进行公平分配1？特别是在高等教育资

                                                        
1 目前得到较大认同的教育财政公平原则有五项：（1）资源分配均等（principle of distribution equality）的

原则。这是一项“ 起始性”、“ 横向性公平”的原则；（2）财政中立的原则（fiscal neutrality）。这一

原则的基本定义是每个学生的公共教育经费开支上的差异不能与所在学区的富裕程度相关,它的实际内涵
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金筹措渠道多元化的背景之下，作为不同的配置主体，市场与政府在配置原则方面存

在着怎样的差异？ 

进入后大众化阶段的中国高等教育，随着政府财政拨款在高校收入中所占比例的

减少，上个世纪中在较为集权的高等教育体制下形成的政府与大学间的“举办方=核心

拨款者”的母体关系模式逐渐为“合作伙伴”和“消费者”的关系模式所替代。与此

同时，来自受教育者或其家庭、企业、社会团体或个人的经费在高校经费收入中所占

的比重不断上升。这表明市场和政府一起成为高等教育资源配置的两个重要主体。需

要留意的是，这两个配置主体在所采取的高等教育资源的配置原则各有所侧重，但是

两者之间却因此形成有效的互补，最终实现高等教育资源配置中的效率与公平的协调。

市场配置资源主要是通过价格、供求、竞争等进行，它所遵循的配置原则是“效率优

先”，也就是说资源的投入实施的是“强者扶持”机制，充分提升高等教育的发展效率，

追求高等教育对社会经济发展贡献的最大化。而与前者相对应，政府即便可以通过倾

斜性资源配置的方式，向部分特定的高等教育机构、学科专业、学生提供重点性支持，

从而实现高校或学生的发展能力和效率的提升，但政府高等教育资源配置的首要原则

应是“公平优先”。也就是说，政府应将有限的财政资金投入到高等教育基础能力的构

建和保障，将实现高等教育公平化的实现作为首要目标。 

至于公共教育资源的配置过程中，政府具体应该怎样实现公平化目标？谢维和

（2008）[17]强调同一性和补偿性是两个非常典型而又不同的分配原则。同一性原则，

指的是保证社会中每一个人都能够均等获得质量均等的教育资源，而不管社会经济背

景、种族、性别和宗教信仰等差异。但是这种同一性原则归根结底只是一种理论上的

思考，缺乏现实操作可能性。因为从现实的角度看，无论是高等教育入学者个体之间，

还是高等教育机构之间都存在着先赋性差异和后天的社会经济的差异，所以在这样的

条件之下给予所有的个体或机构同样的教育资源，实质上是不公平结构的再生产。因

此，针对这一现状，补偿性原则意味着为社会中的弱势群体、落后地区、弱势机构提

供补偿性资源配置。对此，胡森（Torsten Husen，1990）[18]指出“为了公平地消除人

们之间、环境之间的不平等，国家应该提供不均等的教育机会，那就是说，应该向那

些由于遗传天资、环境或其他偶发事件而条件不利的人提供并使他们有能力利用比条

件好的人更多的教育机会”。与此相对应，在教育财政学中对于公共教育资源的支出的

公平性原则可以用横向公平（horizontal equity）和纵向公平（vertical equity）

两个角度加以衡量。横向公平准则要求对于境况相同的群体，应该用相同的公共支出

对待；纵向公平准则要求，对于境况有差异的人们，相应的公共支出也应该有所不同

（Michael B. Paulsen and John C. Smart ,2005）[19]。 

但是结合中国高等教育发展实践，公平优先的配置原则虽然在 20 世纪 50 年代得

到了贯彻，中央财政投入高等教育的经费力求均衡和公平，涉及各个方面，使各地都

能享受到社会主义高等教育财政的优越性。每一个省都投资设立或支持发展综合大学

和为数众多的理工院校，同时兼顾突出少数民族特点的民族院校以及根据人口布局而

设立的中央、地方师范院校和医学院校。但是从 20 世纪 80年代至 90 年代末，随着高

                                                                                                                                                               

是即便学区、居庄区的富裕程度有差异，但各学区内的生均经费不能以此理由不均等。（3）调整特殊需要

的原则（adjustment for special needs）这是一项不均等拨款的“ 纵向性公平”原则;(4)成本分担与成本补

偿原则（cost sharing and cost recovery）;(5) 公共资源从富裕流向贫困(transmitting the public resource from 

the rich to the poor) 的原则,这是现阶段各国学者判断教育财政拨款是否公平的最终标准。具体可参见张民

选（1997）
[16]
。 
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等教育财政拨款的滞后和短缺问题的凸现，政府资源配置的原则从公平优先向效率优

先过渡。而扩招后政府投入向以 211 工程、985 工程等为代表的重点院校或重点学科

的倾斜，使得重点院校形成了对国家财政的过度依赖，市场竞争力达不到应有的水准；

地方高校得到的公共财政的经费配置不足，不得不负债或低水平办学（柯佑祥 2008，

鲍威 2007）
[20][21]

。 

 

4．研究问题的设定 

    在高等教育进入后大众化阶段的中国，民众对高等教育公平的诉求已不再局限于

数量的公平，质量的公平成为民众诉求的新的内涵。但是以上的讨论表明，由于政府

资源配置原则的转化，占高等院校 80%的地方高等院校却被不断的边缘化，同时区域

间高等教育配置差距也在不断扩大。在这样的背景之下，本研究将聚焦高等教育资源

配置差异，在梳理我国高等教育管理体制中中央与地方之间的职责划分的历史演变过

程的基础之上，尝试对地方高等院校的经费状况、扩招前后我国高等教育资源配置区

域间差异的变化、以及高等教育资源配置的区域性差异和结构性差异的影响机制展开

分析。 

需要强调的是，本研究所讨论的教育公平并非绝对的均等化。在高等教育发展多

元化的背景之下，不同类型、不同层次高等院校间存在的差异是合理的，也是需要鼓

励的。但是这种差异必须建立在公共财政构建的“基本的公平”的前提之上，也就是

说高等学校有教学、科研和服务的三大功能，我们认为政府公共教育财政的配置应首

先保证一种基本性公平，即必须为所有高校的基本教学功能的达成，提供公平的财政

保证（如预算内生均教育事业拨款不能相差太大），保障每一所高校的基本日常运作。

在这样的基础上，每一所高校可以发挥自己的创造力和能动性，利用多元化经费筹措

机制，进一步提升高等教育的办学水平和质量。只有在建立在基本公平基础上的效率

才是合理的，才能为大众所接受。 

同时依据本研究设定的高等教育公平的分析框架，本研究的探讨并不涉及数量的

公平，而是尝试通过教育资源的配置状况考察我国高等教育质量的公平。 

本研究的分析素材主要来源于 1993 年至 2006 年《中国统计年鉴》、《中国教育经

费统计年鉴》和《中国教育事业统计年鉴》中的相关数据。 
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二、高等教育管理体制中中央与地方职责划分的历史演变过程 

计划经济时代，为了满足重工业优先发展战略的需要，适应当时的经济体制，我

国实行了高度集权的高等教育管理体制，实行中央财政部门与教育部门、计划部门协

商联合下达教育经费支出指标的政府投资办学管理体制（曹椒江、董克用，2007）
[22]
。

改革开放后，随着市场经济体制的引入，1980 年我国对财政体制进行了深入的改革，

国家预算管理由过去的中央“统收统支”改为“划分收支，分级包干”，形成各省“分

灶吃饭”的中央与地方分级管理并负责财政收入与支出的新财政体制。与此相适应，

政府财政用于高等教育方面的支出根据高校的行政隶属关系，分别由中央与地方财政

分别负担，中央不再统一高等教育财政（郭鹏，2008）[23]。在这一时期，我国高等教

育虽然发展迅速，但由于计划经济和集权体制的惯性作用，高校仍然处于政府的严格

管制之下，严重影响了高校办学自主权的充分发挥。1985 年 5 月 27 日《中共中央关

于教育体制改革的决定》针对这一现实，提出了高等教育管理体制改革的重点，“加强

宏观管理，坚决实行简政放权，扩大学校的办学自主权”。在中央与地方的职责权限上，

提出了国家及其教育管理部门“要加强对高等教育的宏观指导和管理”，同时，为了调

动各级政府办学的积极性，强调要实行“中央、省、中心城市三级办学”的高等教育

管理体制。 

         在经过了近 10年的“中央、省、中心城市三级办学”的高等教育管理体制改革之

后，体制中的政府与学校、中央与地方、学校与社会等各种关系和矛盾又凸显出来。

因此，1993 年《中国教育改革与发展纲要》又提出深化高等教育体制改革，主要是“解

决政府与高校、中央与地方、国家教委与中央各业务部门之间的关系，逐步建立政府

宏观管理、学校面向社会自主办学的体制”。在高校的所属管理上，强调省级政府对高

等教育的职权，提出要“进一步简政放权，扩大省的教育决策权和包括对中央部门所

属学校的统筹权”。同时为更充分调动各级政府、各业务部门和学校办学的积极性，在

  

[数据来源]各年度《教育事业统计年鉴》

图1 中央与地方所属普通高等教育机构数的变化（1988-2005）
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中央与地方的关系上，进一步确立了中央与省“分级管理、分级负责”的管理体制，

中央直接管理一部分关系国家经济、社会发展全局并在高等教育中起示范作用的骨干

学校和少数行业性强、地方不便管理的学校。 

    这一时期，地方高等教育的管理责任和权力都交由省(自治区、直辖市)，尤其是中

心城市的高校管理都下放到省级政府直接管辖。另外，在中央教育部门与中央业务部门

的关系上，国家教委主要负责统筹规划、政策指导、组织协调、监督检查、提供服务；

而中央业务部门具体负责管理其所属高等学校。1994年7月国务院发布的《关于〈中国

教育改革和发展纲要〉的实施意见》则进一步明确了高等教育体制改革目标：“高等教

育逐步实行中央和省、自治区、直辖市两级管理，以省级政府为主的管理体制。„„逐

步扩大省级政府的教育决策权和统筹权” 1994年，我国财政体制进行分税制改革，把

教育列为中央和地方共同承担责任，巩固了原有的中央与地方的两级政府财政分担机

制，但是没有明确划分中央和地方的投资责任。从高等教育机构数来看，在这一阶段，

这项改革并没有真正付诸实施（参阅图1）。 

1996 年初“九•五”计划进入实施阶段，《全国教育事业“九•五”计划和 2010 年

发展规划》开始启动。这一阶段，在全面总结了教育体制改革的成绩之后，国家又提

出了高等教育行政体制改革的新目标和新任务。在“九•五”期间，要对高等学校实行

部门与地方共建共管或以多种形式实行联合办学，逐步改变长期以来的“条块分割、

自我封闭、服务面向单一”的状况。尤其是要以“共建”和“联合办学”为主要形式，

扩大学校投资渠道和服务面向，淡化和改变学校单一的隶属关系。在中央与地方职责

权限上，把高等教育管理权下放给省级政府，强调要“加强省级政府统筹和条块结合，

推动有条件的学校进行实体合并”，而且将部分专业通用性强、地方建设需要的中央部

门所属学校转由省级政府管理。1998 年国务院颁布《国务院关于调整撤并部门所属学

校管理体制的决定》（国发[1998]21 号），再次强化了高等教育管理体制的改革步骤。

从该年度开始，央属高校开始出现大幅削减，从前一年度的 345 所减少至 263 所（参

阅图 1）。 

1999 年是高等教育改革最关键的一年。同年 1月《高等教育法》颁布实施，规定

了“高等学校应当面向社会，依法自主办学，实行民主管理”。为了贯彻《高等教育法》

的有关精神，这一时期，国家对高等教育管理重点落实了高校“自主办学、民主管理”

的原则，实行“国家宏观政策指导下，以省级政府统筹为主的条块有机结合”的新体

制。在中央政府与地方政府的管理权限的具体划分上，国务院统一领导和管理全国高

等教育事业；省、自治区、直辖市人民政府统筹协调本行政区域内并主要为地方培养

人才和国务院授权管理的高等学校。同时也明确了中央教育行政与政府其他行政部门

的关系，国务院教育行政部门主管全国高等教育工作，管理由国务院确定的主要为全

国培养人才的高等学校；国务院其他有关部门在国务院规定的职责范围内负责有关的

高等教育工作。 
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同样，从 1999 年起，国家提出要进一步简政放权，加大省级人民政府发展和管理

本地区教育的权力和统筹力度。通过继续贯彻“共建、调整、合作、合并”改革方针，

基本完成高等教育行政体制和布局结构的调整，形成了中央和省级人民政府“两级管

理、以省级人民政府管理为主”的高等教育行政体制。这一阶段，中央部属院校继续

出现大幅减少的趋势，从原有 248 所进一步减少至 116 所。 

进入 21 世纪的头两年，对高等教育“两级管理、以省级人民政府管理为主”的新

体制从“基本完成”转向强调“全面完成”阶段。2004 年 2 月，教育部颁布的《2003-2007

年教育振兴行动计划 》特别指出，要真正完善中央和省级人民政府“两级管理、以省

级人民政府管理为主”的高等教育行政体制。因此，最近几年，“以省为主”高等教育

行政体制得到了全面实施，中央政府职能也逐步在转变，省级政府权限不断扩大，大

多数高校的管理权或所属权都归宿地方政府。 

经过 10 余年的努力，中央政府结合国家机构改革，对高等教育行政体制进行了重

大变革，为解决条块分割、资源优化配置问题，在中央政府各部门之间、中央与地方

政府之间重新确立和划分管理责任和权限，并通过八字方针（共建、调整、合作、合

并）和五种途径（共建共管、合并学校、合作办学、协作办学和转由地方办学）对已

有的高等教育资源进行了有机整合，“中央和省两级管理、以省级政府管理为主”高等

教育行政体制基本形成。表 2给出了 2006 年高校在校生的分布状况。由此可知地方高

校虽然在博士课程研究生中所占比例较为有限，但在硕士课程、本科、以及专科在校

生中所占的比例已分别达到 43.8%、68.6%、81.6%，成为我国高等教育发展中的核心

力量。 

 

三、地方高等教育面临的经费危机 

随着高等教育行政体制的改革和高校招生规模的急速扩大，地方高等院校在短期

内实现了数量上的迅速扩张。这一方面增加了高等教育的就学机会，为促进高等教育

机会的普及和公平发挥了重要作用，另一方面也在很大程度上提升了原有地方高等院

校的办学水平。但是与此同时，地方高等教育的发展也陷入严重的经费危机。 

 

1．经费不足与生均培养成本的下降 

博士 硕士 本科 专科 博士 硕士 本科 专科

央属院校 174658 504224 1574344 81698 84.0 56.2 16.7 1.0

地方院校 33380 392391 6472124 6491184 16.0 43.8 68.6 81.6

其中民办院校 125426 1212516 1.3 15.2

其中独立学院 1264513 202527 13.4 2.5

总计 208038 896615 9433395 7955046 100.0 100.0

[数据来源]《教育事业统计年鉴》

在校生数量（单位：人）
院校类型

结构比（单位：%）

表2 2006年各类院校间在校生分布状况
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图 2 和图 3 分别显示了 1993 年至 2006 年期间央属高校、地方高校的生均经费支

出和预算内生均支出的变化状况。由此可以清晰地看到，首先，随着高等教育管理体

制改革的推进，特别是在中央和地方高等教育机构数出现结构性调整的 1998 年之后

（参阅图 1），无论是在生均经费支出，还是预算内生均经费支出，央属高校和地方高

校两者之间的差距日趋扩大。其次，1999 年扩招政策实施之后，中央和地方高校的生

均支出增长呈现出停滞的倾向，而其中预算内生均支出更是出现逐年减少的趋势。从

另一个角度，生均支出的停滞或下滑也反映了地方高校学生的生均培养成本在一定程

度上出现了下降。 

 

2．资金筹措机制的单一化 
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如何有效地利用有限的财政资源是当前各国政府面临的一个政策性挑战，而中国

政府所选择的道路是将有限的资源投入到为数极少的核心高等教育机构，即对以央属

院校为代表的重点大学进行重点资助的公共财政倾斜性投入机制。20 世纪 90 年代之

后，中央财政增加了对高等教育的专项资金投入，专项资金的投入强化了高等教育的

倾斜性投入机制，由此进一步拉大了央属高校与地方院校之间的经费差距。尤其是 211

工程（1992 年）与 985 项目（1999 年）的启动，在两个不同阶段，导致了两类院校之

间的收入结构出现了明显的差异。 

表 3显示了 2005 年不同类型院校的经费收入及其结构。从中可以发现，如果将高

校分类进一步细化，院校类型之间的财务收入规模与财务筹措机制差距则更为明显。 

目前国内一流高等院校，即 985“2+7”核心院校的校均收入达到 20.29 亿，而普

通地方本科和地方高职高专院校的校均收入为 1.91 亿和 0.50 亿，仅占 985 核心院校

收入的 9.4%和 2.4%。 

其次，从收入结构来看，各类院校分别在国家财政性教育经费、科研经费拨款、

学杂费收入和其他事业收入方面反映出明显的差异。具体地，国家财政性教育经费在

以 985 院校、211 院校为代表的央属院校的收入来源中依然勉强维持着其核心地位，

比例基本保持在 50%左右。而在地方普通本科院校和高职高专院校中财政拨款的比例

下降至 43.1%和 38.3%，维持地方高校正常运作的一半以上则是院校的自筹资金。如果

留意财政性教育经费的具体内涵，除教育事业费拨款之外，其中的科研经费拨款成为

目前 985 核心、一般 985 以及 211 院校等研究型大学的重要财政经费来源之一。例如，

9 所 985 核心院校的科研经费拨款总额分别是 578 所地方院校和 651 所高职高专院校

科研经拨款总额的 1.8 倍和 65.1 倍。相比之下，地方本科院校和高职高专院校的财政

性教育经费来源主要依赖于政府的教育事业费拨款。 

从非财政性教育经费来看，地方高等院校中，学杂费收入已成为高校经费筹措的

最主要渠道，地方普通本科的比例达 37.9%，而地方高职高专更是高达 50.1%。比 985

核心院校高出将近 20 个百分点。但是值得注意的是，在央属高校的事业收入中，与学

杂费收入形成抗衡态势的是其他事业收入，其比例仅低于学杂费收入 1 个百分点。这

一特征在 985 核心院校中表现得尤为突出。该类院校的其他事业收入的所占比例已超

过学杂费收入 8个百分点。 

   通过以上各类高等院校收入结构的比较，可以发现扩招之后以 985、211 院校为代

表的央属高校与地方高等院校在经费筹措战略上已呈现出不同的特征。其中，央属院

校的筹资特征主要表现如下： 

 通过重点学科建设和科研竞争能力的提升，努力争取来自于政府的科研经费拨款

和教育专项经费的重点资助； 

 利用自己的研究优势，通过技术转让、咨询服务、以及横向科研合作项目等渠道，

增加来自企业或其他部门的经费支持； 

 通过各种非学历教学培训项目，扩大非正规学生的招生规模增加其他事业经费收

入。 
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金额（万元）
构成比
（%）

金额（万元）
构成比
（%）

金额（万元）
构成比
（%）

金额（万元）
构成比
（%）

金额（万元）
构成比
（%）

Ⅰ财政预算内教育经费 901718.6 49.4 1628961.3 50.5 1529201.6 49.2 4761486.1 43.1 1234159.7 38.3

837083.6 45.9 1508778.5 46.7 1351331.3 43.5 4351642.9 39.4 1100948.8 34.2

Ⅰ-1-1教育事业费拨款 477658.7 26.2 1062048.5 32.9 1076938.6 34.7 3803133.0 34.4 977144.0 30.3

Ⅰ-1-2科研经费拨款 272057.5 14.9 352321.4 10.9 163996.0 5.3 152900.5 1.4 4179.3 0.1

Ⅰ-1-3其它经费拨款 87367.4 4.8 94408.6 2.9 110396.7 3.6 395609.4 3.6 119625.5 3.7

59022.0 3.2 120182.8 3.7 175870.3 5.7 353568.1 3.2 95839.7 3.0

5613.0 0.3 0.0 0.0 2000.0 0.1 56275.1 0.5 37371.2 1.2

924046.5 50.6 1599502.2 49.5 1576856.2 50.8 6295932.7 56.9 1986927.0 61.7

668996.0 36.6 1293630.9 40.1 1253995.3 40.4 5393958.1 48.8 1830013.0 56.8

Ⅱ-1-1学杂费收入 261034.8 14.3 681896.4 21.1 839291.0 27.0 4185005.0 37.9 1615145.6 50.1

Ⅱ-1-2其他事业收入 407961.2 22.3 611734.5 19.0 414704.3 13.4 1208953.1 10.9 214867.4 6.7

18595.4 1.0 41308.1 1.3 56016.4 1.8 1184340.0 1.1 10092.7 0.3

64923.9 3.6 26808.8 0.8 17700.0 0.6 79444.5 0.7 12668.4 0.4

171531.2 9.0 237754.4 7.4 249144.5 8.0 704096.1 6.4 134152.9 4.2

907331.6 100.0 1628961.3 100.0 1531201.6 100.0 4817761.2 100.0 1271530.9 100.0

（N=68)

Ⅱ非国家财政性教育经费

表3 各类不同院校的经费收入和结构特征（2005年）

项目

核心985 普通985 一般211工程 一般本科 高职高专

（N=588) （N=712)

总计

（N=9) （N=28)

Ⅱ-4其他收入

Ⅱ-1事业收入

Ⅱ-2校办产业、社会服务收入用于教育

Ⅱ-3捐集资收入

Ⅰ-1预算内事业性经费拨款

Ⅰ-2基建拨款

Ⅰ-3教育费加费

22517.7 8193.5 1785.9100814.6 58177.2校均收入
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与前者相比，扩招后我国相当一部分地方院校由于政府财政投入不足和自身在科研

或社会服务方面的经费筹措能力局限性的约束，正陷入严重的财政困境。由于政府的倾

斜性投入机制，在政府投入方面，地方院校与央属院校相比存在着巨大的落差，地方政

府对高校的生均预算内事业费支出呈下降趋势。地方高校的经费收入不仅难以维持地方

院校的运行成本，更无力负担其固定资产投资。但使得经费困境进一步恶化的是，在近

年开展的高校评估工作中，政府并没有根据各高校的所处区位、办学定位、资金状况的

差异制定不同的评估标准，而是对央属和地方院校采用统一的评估指标体系（洪林、胡

维定，2006）
[24]
。这种与院校财政实力不相匹配的硬件指标要求，迫使地方高校努力开

拓财源，竭力解决基础设施建设需求。但是，由于地方高校在科研能力和社会集资能力

方面的欠缺，其资金筹措战略大多局限在以下两个方面： 

 扩大招生规模，增加学杂费收入； 

 通过银行贷款的方式，填补资金、尤其是基建资金的缺口； 

 

3．学杂费收入的过度依赖、高校债务、学生欠费问题导致地方高校财务风险的

上升 

    地方高等院校的经费收入结构中出现的过度学费依赖特征，这种收入结构性特征使

得高校的财务运作容易受到政府高等教育发展政策、生源市场和适龄人口规模波动的影

响，将不可避免地增加高校经营运作的不稳定性。 

表 4[25]显示了 2005 年我国部分地区地方高等院校学杂费占教育经费收入的比例。

2005 年学杂费收入占全国高等院校总收入的比例平为 34.29%，占全国地方高校收入的

40.54%,其中河北、黑龙江、江西、湖北、湖南、海南均超过 50%；而北京这一比例仅为

22.69%，上海为 28.97%。同年度央属院校的平均比例为 19%。由此可见，不同地区不同

类型高等院校所面临的财务风险程度呈现不均衡态势，经济欠发达地区地方高校的经费

收入结构中学费过度依赖特征尤为明显。 

地区 收入总计（千元） 学杂费收入（千元） 比例%

北京 7014988 1591342 22.69%

天津 3340235 1135483 33.99%

上海 6740950 1952960 28.97%

江苏 11157201 4103922 36.78%

浙江 9033862 3150563 34.88%

广东 11273321 3971520 35.23%

河北 6032935 3289970 54.53%

黑龙江 4868433 2570886 52.81%

江西 4155000 2227910 53.62%

湖北 5285783 2714189 51.23%

湖南 5741011 2941253 51.23%

海南 572746 292852 51.13%

全国总计 244353657 83791259 34.29%

[注]引自储朝晖、范如永、黄长喜（2008）

[数据来源]《教育经费统计年鉴2006》

表4 2005年部分地区地方高等学校学杂费占教育经费收入比例
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与此同时，当前我国部分高校债务也在很大程度上扩大了高校的财务运作风险。这

种风险的存在和不断上升将在很大程度上导致高校发展路径选择上出现短期行为，制约

地方高校的持续、稳定发展。研究发现，由于近年来财政经费投入滞后于高校招生规模

的增长，高校债务沉重，成为制约地方高校持续发展的重要瓶颈。例如截至 2007 年，

中部某省高校总负债 148.7 亿元，其中省属高校负债 128.9 元，据省政府相关部门的测

算，多数学校需要 15 年（即 2023 年）才能还清本息。 

    除此之外，地方高校，特别是地处经济欠发达地区的地方高等院校中的学生欠费问

题成为近年来危险高校财务稳定的另一个新的隐患。根据《高等教育法》的规定，“高

等学校的学生应当按照国家规定缴纳学费”。然而近年来，高校学费欠费现象普遍，学

生欠费金额和欠费率逐年递增的趋势，极大地影响了高校预算的正常执行（高桂兰，

2007、蔡清福等，2007、鲍威，2007）
[26] [27] [28]

和高校资金的良性运作，导致了高校财

务风险的进一步恶化。究其原因：一是日益增长的学费与家庭经济之间的矛盾，尤其是

特困生的急剧增加和国家助学贷款制度尚未完善是导致学费难以收缴的主要原因。二是

部分高校学生缺乏诚信，恶意欠费导致的结果。在课题组实施的东中西三省教育财政调

研中发现，目前在我国中西部地方高校中，学生欠费情况尤为突出[29]。 

 

四、扩招前后高等教育资源配置区域间差异的变化 

 1．扩招后地区间高教经费差距的扩大 

    1994年，我国开始实行分税制改革，财政体制的分权化使得地方政府在教育投入中

的作用更大。由于各地区经济发展的非均衡性结构, 各个省份之间的教育投入差距日趋

扩大。 

王善迈（1997）等学者的实证研究表明, 我国教育经费的区域性差异确实呈上升趋

势[30]。魏后凯、杨大利（1997）指出, 分权化改革后地区经济的不平衡发展必然会引起

地区间教育投入的严重失衡, 这种失衡又势必引致地区间教育发展机会的不平等。为此, 

中央和省级政府有必要通过某些途径平衡地区之间的教育财政, 以逐步缩小地区间教

育发展的差异[31]。蒋鸣和等（1997）对地区性教育不平等的成因进行了分析, 他们认为, 

公共财政分配的差异是导致教育投资不均的主要原因[32]。 

    图 4采用基尼系数指标分析了从1993年至 2005年间我国生均教育经费支出省际间

差异的变动趋势。从总体而言，从 1993 年到 2005 年，省际间生均高等教育支出的基尼

系数在波动中略有上升，这表明我国不同省份间的生均高等教育支出差异在扩大。特别

是在 2003 年之后上升趋势尤为突出。 

究竟什么是导致生均支出差异扩大的决定性原因？从生均经费支出差异的结构性

特征来看，在 1993 年至 1999 年之间，预算外生均支出差异远超过预算内生均支出差异，

成为当时省际差异的决定因素。但在 1997 年之后预算外支出差异开始回落。相反，预

算内支出差异在 1998 年开始急速上升，并于 2000 年超过预算外生均支出的差异，成为

扩招时期生均支出省际差异扩大的决定因素。依据以上的变动趋势及其差异结构的变

化，可以将近年我国高等教育资源配置差异的发展趋势区分为如下两个阶段： 

 扩招前（1993-1999）：这一时期虽然省际间生均支出差异呈平稳状态，但其中预算

外支出差异却极为突出。究其原因与 1993 年政府提出多渠道教育经费筹措思路有

着密切的关联性。1993 年政府颁布的《中国教育改革和发展纲要》明确提出了“改
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变政府包揽办学的格局，逐步建立以国家财政拔款为主，辅之以征收用于教育的税

费、收取非义务教育阶段学生学杂费、校办产业收入、社会捐集资和设立教育基金

等多种渠道筹措教育经费的体制”。1998 年，全国人民代表大会通过的《高等教育

法》明确规定："国家建立以财政拨款为主、其他多渠道筹措教育经费为辅的体制"。

这一政策决定使得我国高等教育机构的资源配置模式从原有的“举办者出资”转变

为“收益者出资”模式。随着成本分担和学费收费政策的逐步推行和地区间、高校

间学费收入的差异的扩增，这一时期预算外生均支出的差异持较高水准，成为这一

期间省际间生均支出差异的决定因素。然而 1997 年，政府进一步完善了有关收费

制度，调整了收费标准，并在全国统一推行。这在一定程度上抑制了预算外生均支

出差异的上升趋势，其结果使得预算外生均支出差异在 1998 年之后呈现缩小趋势。 

 扩招后（1999-2005）：扩招之后我国高校生均支出省际差异在 2003 年出现逐步上

升的趋势，而其中预算内财政支出差异则是形成生均支出差异的决定因素。2000

年之后政府对高校学费标准的提升实施了严格的控制政策，随着各地区、各院校之

间学费收费标准的逐渐趋近，预算外支出差异的扩增在很大程度上得到了抑制。相

反地区间社会经济发展差距的扩大却导致了地方政府在高教财政投入的差异扩大。

例如，2005 年全国普通高等学校生均预算内教育经费支出达到 5941 元，其中北京

地区（13841 元）是河北省（3018 元）的 4.46 倍。此外，生均预算支出中的基建

支出的省际差异最为突出。2005 年贵州省生均基建支出（70.74 元）仅为广东省

（1921.34）的 3.4%。 

 

2．从财政视角把握地区间生均支出差距的格局 

    图 5 是 2005 年各地区人均财政支出和高等教育生均支出的两维指标散点图。为了

使两项指标能够直接比较，对数据进行了 Z 值标准化处理。Z 值的量表示原始分数和母

体平均值之间的距离，是以标准差为单位计算。在原始分数低于平均值时 Z值则为负数，

反之则为正数。该方法它是为了将其与计量单位不同或者标度不同的其他变量组合在一
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起。通过该图，可以清晰看到我国各地区高等教育生均支出水平并没有与当地的财政能

力相匹配，呈现出非均衡发展的态势。 

    可以将（1）高财政、高支出、（2）低财政、高支出、（3）低财政、低支出、（4）

高财政、低支出。具体而言，第一，在第一象限中，浙江、广东、江苏、天津、辽宁、

吉林的人均财政支出高于平均基准（Z 值为 0），与此相匹配，上述地区的地方普通高等

院校的生均支出水平也相应地高于平均基准；第二、在第二象限中，福建、黑龙江、陕

西、湖北、重庆、海南虽然在人均财政支出方面低于全国平均基准，但其高等教育生均

支出却高于平均基准。这在一定意义上反映了这类地区对高等教育投入的重视；第三，

云南、山西、山东、甘肃、四川、河北、广西、河南、贵州、江西、湖南、安徽，即我

国中西部相当一部分地区的人均财政支出和地方高等教育生均支出都低于平均基准。在

一定程度上，地方财力的局限性导致了这类地区高等教育的投入遭遇瓶颈；第四，在第

四象限中，青海、新疆、内蒙古、宁夏少数民族自治区虽然在人均财政支出方面高于平

均基准，但其高等教育生均支出却出现滞后。这表明这类地区在高等教育财政投入方面

依然存在着一定的财力拓展空间。 

 

五．地方高等教育资源配置差异的影响因素 

    针对以上地方高等教育所面临的危机，其根本性原因在于我国目前高等教育资源配
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置存在的区域性、结构性不均衡、层次性不均衡格局的存在。高等教育资源配置不均衡

现象严重影响高校教学研究活动的顺利开展，使得高等教育机会不均等问题逐渐从入学

机会的不均等转化为就学机会质量的不均等。在这里，本研究将通过对各地区预算内高

等教育生均支出的影响因素分析，尝试探讨高等教育资源配置差异格局的形成机制。 

 

1.经济欠发达地区内部的经费差距成为高教资源配置差异形成的重要推力 

     以上通过经费支出结构考察了近年高等教育资源配置差异形成的因素。在此经费

结构视角的基础上，以下结合空间考察视角，对生均教育经费支出差异作进一步的探讨。

表 4 利用泰尔系数指标，考察了不同经济发展地区之间生均支出，预算内生均支出和预

算外生均支出三项指标在 1993 年至 2005 年间的平均变动趋势。从中可以清晰地看到从

生均支出整体而言，区域内差异的贡献率大于区域间的贡献率将近 13 个百分点。而所

谓区域内差异问题主要体现在欠发达地区内部。其次具体从预算内生均支出和预算外生

均支出两项指标来看，可以发现预算内生均支出差异的主导因素是区域内差异，并且主

要体现在欠发达地区。至于预算外生均支出的差异结构则略为不同，区域内差异贡献率

与区域间差异贡献率基本持平，但欠发达地区内部的生均支出差异依然是导致区域内预

算外生均支出差异扩增的重要因素。 

表 5   1993—2005 生均教育经费支出差异贡献率的均值表 

 区域内

差异贡

献率 

区域间

差异贡

献率 

京津沪 发达 中等发

达 

欠发达 

生均教育支出差异贡献率的均值 56.36% 43.69% 5.74% 7.42% 7.15% 35.94% 

预算内生均支出差异贡献率的均值 70.61% 29.34% 4.44% 6.19% 6.36% 53.62% 

预算外生均支出差异贡献率的均值 50.80% 49.19% 6.04% 7.79% 12.94% 24.01% 

数据来源：各年度《中国教育经费统计年鉴》 

    俞立平、周曙东（2006）利用1999-2003年31个省市的5年面板数据分析了教育投入

与经济发展水平之间的关联性[33]。研究发现一些经济发达地区由于经济总量大, 教育基

础较好,GDP的弹性系数已经较小, 如上海、广东、江苏等地; 相反弹性系数最大的10 个

省市都是中西部经济欠发达地区。总体上说, 经济欠发达地区的弹性系数要大于经济发

达地区。这也是为什么经济欠发达地区的教育投入受到当地的经济发展水平的牵制，互

相之间出现较大差异的主要原因所在。 

 

2.扩招前后预算内生均支出差异的影响机制-面板数据分析 

上一节的分析表明，近年以来我国各地高等教育生均支出，特别是在预算内生均支

出的差异日趋扩大。在这里将聚焦预算内生均支出，对其差异的形成机制展开分析。具

体地，依据公共教育财政支出的供求因素影响理论，本研究将考察地区财政能力、产业

结构、以及高等教育发展规模对生均财政投入的影响作用。以下，本研究将利用面板数

据计量模型，对上述因素对我国地区间高等教育预算内生均支出的差异的影响作用进行

实证性检验。 
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(1)面板数据回归模型 

面板数据(Panel Data)是用来描述一个总体中给定样本在一段时间的情况,并对样

本中每一个样本单位都进行多重观察(Hsiao.C,2003)
[34]

 。这种多重观察既包括对样本

单位在某一时期(时点) 上多个特性进行观察,也包括对该样本单位的这些特性在一段

时间的连续观察,连续观察将得到的数据集称为面板数据。时间序列数据或截面数据都

是一维数据。例如时间序列数据是变量按时间得到的数据;截面数据是变量在截面空间

上的数据。Panel Data是同时在时间和截面空间上取得的二维数据。Panel Data从横截

面(cross section)上看,是由若干个体(entity, unit, individual) 在某一时刻构成

的截面观测值,从纵剖面(longitudinal section) 上看是一个时间序列。面板数据计量

经济模型是近20 年来计量经济学理论的重要发展之一。与纯横截面数据或纯时间序列

数据比较起来,使用面板数据计量经济模型有三方面的优点(Willian H·Green
 
,1997)

 

[35]
： 

 通过对不同横截面单元不同时间观察值的结合,使得面板数据成为更多信息、

更可变、变量之间更少共线性、更多自由度、更有效的数据; 

 面板数据对同一截面单元集进行观察,能更好地研究经济行为变化的动态性; 

 面板数据能使我们对更复杂的行为模型进行研究。在实际研究中经常采用的

Panel data 回归模型是固定效应模型(fixed effect model ,FEM) 和随机效

应模型(random effect model ,REM) 。在实证研究中一般通过对数据的Hausman 

检验以确定是选用固定效应模型还是随机效应模型。当横截面的单位是总体的

所有单位时,固定效应模型是合理的模型。 

固定效应模型,可表示为: yit =α i + β x it + u it , i=1,„,n; t=1,„,t 

其中x it为1 ×K 向量,β 为K ×1 向量, K 为解释变量个数。uit为随机扰动项。α

i 称为非观测效应（unobserved effect）也就是横截面单元的固定效应。它概括了影响

着yit的全部观测不到的,在时间上恒定的因素。也就是说α i 为模型中被忽略的反映个体

差异变量的影响,所以模型的截距项抓住了每个截面单位的本质特征,它随个体或截面

单元而变化（Wooldridge·J ,1999）[36]。由于我国地域广阔,各地社会经济发展条件和

高等教育发展规模相差悬殊。为了控制这些因素,本研究使用面板数据计量模型将非观

测效应作为地区性效应的测度。 

(2)计量模型设定及数据来源 

    为保证研究工作的科学性和可比性 ,本文选择 1993—2005 年全国 29 个省、自治

区、直辖市 (剔除了西藏)的独立核算加总数据作为样本，为了保证各时间点的可比性 ,

新建立的直辖市重庆市并入四川省计算。根据前述的理论分析建立如下的面板数据模型

对人均财政收入、产业结构（二三产业的比例）和普通高校在校生数对高等教育预算内

生均经费的差异的影响进行检验。 

1 2 3ln ln lnit it it it itSJJF PFI SI SS                 

具体的变量解释依次为 : 

LnSJJFi：第i个地区高等教育预算内生均经费 (单位:元人民币/人)的自然对数值 ,

代表各地区的生均经费,在本研究中 lnSJJFi为被解释变量,其余变量均为解释变量。 

lnPFIi：第 i个地区的人均财政收入的自然对数值(单位:元人民币/人)。本文假设
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人均财政收入越高，政府的公共教育财政供给能力越强，预算内教育经费越高。 

SIi：第 i 个地区的产业结构，第二三产业占 GDP 的比例。本文假设二三产业比例

越高，预算内生均经费越高。 

LnSSi：第 i 个地区的普通高校在校生数的自然对数值,代表各地区普通高等教育的

规模。本文假设高等教育规模越高，预算内生均经费越低。 

以上变量中，生均经费、人均财政收入等变量都是可比价格（1993 年=100）。为了

更好的建构模型，本文采用距平值，对所有变量进行去中心化处理，带入模型进行分析。 

本文采用 Eviews3. 1 计量软件进行回归 ,回归方法是广义最小二乘法[GLS (Cross 

Section Weights)] , 这样做的目的是消除截面异方差对回归结果的影响 ,从而保证系

数的有效性。 

（3）对影响地方普通高等教育预算内生均支出的具体因素的分析 

用 Hausman-test 检验了模型,通过了显著性检验 ,所以决定采用固定效应模型。

回归结果见表 6和表 7。整个模型的拟合效果较为理想，回归结果的 R
2
以及经过调整后

的 R
2
都在 0.80 以上 ,方程的 F 统计值也通过 1 %的显著性水平检验。回归结果有力地

支持了上述理论 ,即人均财政收入、产业结构、普通高校在校生数对高等教育预算内生

均经费的差异产生一定影响。从回归结果中可以看到： 

 财政收入水平对预算内生均支出存在显著的正向影响 

    1993 年至 2005 年间，财政收入水平的回归模型中的系数为正，并通过了 1%水平的

显著性检验。表明地区高等教育财政投入水平随着财政收入水平的提升呈现出增长的势

头。在其他条件相同的情况下，财政收入水平越高的地区，其生均预算内支出的水平越

高。同时，这一分析结果也印证了目前地方高等教育生均预算内支出并没有实现财政的

中立性。 

（2）产业结构特征对预算内生均支出存在显著的正向影响 

    模型回归结果中，产业结构对预算内生均支出的系数为正，并通过了 10%水平的显

著性检验，具有显著的正向影响。这表明，在控制了其他变量的情况之下，第二、三产

业产值比重较大的地区，其高等教育的生均财政支出水平较高。其原因在于，第二、三

产业的发达导致当地对高等教育人力资源需求的扩大，对当地政府强化高等教育财政支

出具有有效的促进作用。 

解释变量 系数 T检验值 P值

人均财政收入 0.183 0.037 0.000***

产业结构(第二、三产业的比重） 0.753 0.431 0.0816*

普通高校在校生数 -0.396 0.028 0.000***

观测值个数 377

拟合优度系数 0.821

调整后的拟合优度系数 0.821

Hausman-test 之P值

表6 地方普通高等教育生均预算内支出的回归分析结果

113.83（Prob>chi2 =0.0000）

[注]***表示系数在1%水平上显著，*表示10%水平上显著
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（3）高等教育规模对预算内生均支出具有显著的负向影响 

    分析结果表明，高校在校生规模对预算内生均支出具有正的影响，并且通过了 1%

水平的显著性检验。这意味着在其他条件相同的情况之下，高校在校生规模的扩大，将

导致政府预算内生均支出水平的下滑。这一分析结果也有效地解释了扩招之后为什么我

国地方普通高教生均预算内支出出现下滑的原因（参阅图 3）。 

从表 7 可以看到 ,四类经济发展地区的固定效应值的差异比较明显，随着经济发展

水平的提高，固定效应均值也在提高。说明了各个地区的地区性基础或禀赋因素对当地

的地方普通高等教育预算内生均经费具有一定的影响。同时 1993 年至 2005 年期间，京

津沪和发达地区的地区性因素对收入的影响为正的 ,而中等发达地区和欠发达地区的

地区性因素对预算内生均经费的影响为负的。这说明发达地区和京津沪地区具有明显的

初始禀赋优势 ,而中等发达地区和欠发达地区在这一方面处于明显的劣势。这种地区性

禀赋也是地区收入差距的重要原因之一。 

具体到各个省或直辖市，我们可以看到，经济发展水平最高的京津沪地区中的天津

的固定效应值为负，而欠发达地区和中等发达地区中都有若干省区的固定效应值为正，

这也说明，地方普通高等教育预算内生均经费的高低与地区经济发展水平和高等教育发

展规模不是绝对一致的，还有其他的一些地区性因素在起作用，体现在固定效应值中，

可能的解释之一是各地区政府的努力程度不一致，这一点在相关文献中有所印证，曹淑

江、董克用（2007）“经济发达地区发展高等教育的努力程度反而较低 ,西部地区地方

政府的努力程度最高” [37]。此外王蓉、杨建芳（2008）对地方政府教育财政支出行为的

实证研究表明，经济发展水平与公共教育支出之间存在着负相关性；国有经济在经济总

体中所占的比重较大，则会削弱教育事业支出在财政支出中所占的比例[38]。 

 

六、结论与政策性含义 

   以上本研究从教育公平的视角出发，利用 1993-2005 年各省、直辖市、自治区的面

板数据，对我国高等教育资源的配置差异变化趋势及其影响机制进行了实证性的探讨。

研究发现我国高等教育资源配置差异的背后存在着“三个失衡”，即区域性失衡、结构

性失衡和层次性失衡。所谓区域性失衡指的是地区间高等教育经费投入差距所导致资源

省份 固定效应 省份 固定效应 省份 固定效应 省份 固定效应

江西 -0.2756 河北 -0.0835 辽宁 0.1273 北京 0.6352

安徽 0.0488 山西 -0.2390 江苏 0.4547 天津 -0.0388

广西 -0.2212 内蒙古 -0.3854 浙江 0.1982 上海 0.3246

四川 0.3671 吉林 0.0912 福建 -0.0091

贵州 -0.5025 黑龙江 0.1696 山东 0.3018

云南 0.0404 河南 0.1228 广东 0.5985

陕西 0.4092 湖北 0.3312

甘肃 -0.0640 湖南 0.1199

青海 -0.8912 海南 -0.5376

宁夏 -0.7697 新疆 -0.5220

均值 -0.1859 均值 -0.0933 均值 0.2786 均值 0.3070

表7 中国四大地区的固定效应值

欠发达地区 中等发达地区 发达地区 京津沪
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配置差异扩大；结构性失衡指的是由于财政经费或非财政经费投入差距的扩大所导致的

资源配置差异的扩大；层次性失衡指的是由于不同办学层次院校间投入差距所导致的资

源配置差异的扩大；本研究的研究结果可以归纳为以下如下四点。 

    第一，随着“中央、省、中心城市三级办学”的高等教育管理体制的建立，特别是

省级政府在高等教育财政投入中所占比重的扩大、政府高等教育财政经费流向倾斜于央

属重点院校、高等教育规模的扩招，地方高等院校面临着经费不足和资金筹措渠道的单

一的局面，地方高等院校的生均培养成本出现明显的下滑趋势，同时由于经费来源中的

学费与贷款的过度依赖和学生欠费问题的突出，导致地方高等院校的教学质量和财务运

作陷入危机。 

    第二、扩招后我国地方高等教育经费配置差异呈现出上升的趋势。与扩招前预算外

生均支出差异是形成资源配置差异的主要原因的结构性特征不同，扩招后政府预算内生

均支出差异是导致资源配置差异上升的主要原因。 

    第三、通过结合地方财政视角考察区域性高等教育投入失衡现象的分析表明，各地

高校生均支出水平在很大程度上受到地方财力的牵制，特别在内陆经济中等发达地区和

欠发达地区，地方财力的局限性使得当地高等教育的投入遭遇瓶颈。 

    第四、在考察高等教育资源配置差异的影响因素的分析中发现，经济欠发达地区内

部的经费差距成为高等教育资源配置差异形成的重要推力。而面板数据分析结果表明，

地区财政能力的提升和产业结构的调整对生均预算内支出的提高具有正向的促进作用。

而高等教育规模的扩张则对生均预算内支出的提升具有显著的抑制作用。 

    以上的分析对于未来我国高等教育财政政策的调整也具有一定的启示。首先，针对

目前地方高等院校的经费短缺和生均培养成本下滑趋势，政府应该进一步明确和强化中

央、省两级政府的财政投入责任，提升地方高等教育的质量。要明确中央，省、市各级

政府的教育责任, 科学地调整财政支出结构, 在有限的财力中确保教育支出的优先增

长。要明确在公共财政体制中, 教育经费支出是政府必须保证的公共支出。需要从法规

和制度层面，规范和保障各级政府的财政投入职责，确保各级政府教育拨款的增长高于

财政经常性收入的增长, 生均教育经费要逐步增长, 教师工资和公用经费要逐步增长。

从而为保障地方高等教育持续发展、提升地方高等教育质量提供有效的财政支持。 

其次，政府需要加大财政转移支付力度，缩小地区间高等教育发展差距，解决教育

的“基本的公平”。针对部分经济欠发达地区由于地区财力不足导致生均支出水平较低

的现状，要解决高等教育经费地区差异或不公平问题, 需要通过政府间转移支付制度来

保证各地高等教育协调发展。为此，中央政府可以考虑公平、效率、效益和政策目标的

多重性, 对各地区转移支付进行区别对待, 通过对经济欠发达地区教育财政转移支付，

切实解决教育资源配置的不均衡问题, 保障高等教育的“基本的公平”，促进地方高等

教育的协调发展。                                                                                                         

最后，加快地方经济，尤其是经济欠发达地区的经济发展，促进地方高校与区域经

济之间的结合。本研究的分析表明，地方政府的教育投入与当地经济发展水平、财政能

力、产业结构之间有着密切的关联性。因此，要缩小教育发展的区域不均衡状况，首先

要发展地方经济。通过地区经济发展水平的提升强化地方政府的财力，最终促进地方政

府对高等教育发展的经费投入。同时, 也要转变地方发展战略, 不能因为经济发展重要

就只发展经济而把教育搁浅。在地方政府财力有限的情况下, 要积极帮助高校开拓资金

筹集渠道，特别是推动高校与区域经济发展两者之间的结合，使得地方高等院校通过教

学科研活动促进区域经济发展的同时，获得有效的外部资金支持。 
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