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摘 � 要:在市场导向的资源配置制度创新中 ,高等教育资源配置主体由单一主体转变为多

元主体,形成了政府、市场和高校的三角体系,多元主体之间的利益博弈与制衡, 最终会形

成政府主导与市场调节并存的混合式高等教育资源配置方式, 采取公平配置与竞争获得

的投入机制实现资源配置过程中公平与效率的和谐。
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� � 高等教育资源配置, 是指社会对高等教育事业
投入的人力、物力、财力在各种不同使用方向上的分

配,其实质是指一组与分享高等教育资源有关利益

主体的相互关系的规则。[ 1] 资源配置对高等教育发

展起着基础性的作用, 在市场经济条件下,我国高等

教育资源配置主体发生了变化, 多元主体之间的博

弈与制衡,需要采取多种资源配置方式来提高资源

利用效率,实现资源配置的最优化。

一、市场经济条件下高等教育资源配置多元主体的形成

� � 资源配置问题就是对稀缺资源使用的选择问

题。[ 2]资源配置首先要考虑的是相关利益主体,在市

场导向的资源配置制度创新中, 资源配置主体由单

一主体转变为多元主体, 形成了政府、市场和高校的

三角体系。从利益相关者的视角来看, 资源配置的

问题又是各利益相关者在对稀缺资源使用的权力问

题。高等教育属于准公共产品,根据成本分担原则,

高等教育资源配置中政府、市场和高校均要承担相

应的责任,也因此享有相应的权力,由此形成高等教

育资源配置上三种力量的综合作用, 即: 政府、市场

和学术。从三种力量对应的领域来看, 政府权力主

要对应的是公共治理,从公共治理的视角来看,政府

主要是通过行政手段配置高等教育资源, 由此来保

证高等教育资源配置的公平性。市场权力对应的是

劳动力市场,基于市场机制的运作方式强调高等教

育资源配置的效率, 实现利益主体的利益最大化。

学术权力对应的学术治理,应该按照学术规律配置

高等教育资源实现资源配置效益的最大化。三种权

力背后都是具体的利益相关者, 在高等教育资源配

置过程中,基于�经济人�理论的假设,都无法避免对

自身利益的考量, 于是, 在公共治理领域会出现�政

府失灵�,在市场领域会出现�市场失灵�, 同样道理,

在学术治理过程中也会产生�学术失灵�。因此, 靠

单一权力配置资源的弊端也就显而易见, 从世界各



国高等教育资源配置的经验来看,没有一个国家是

完全依靠单一权力来进行资源配置的, 政府权力、市

场权力和学术权力的相互博弈与制衡是高等教育资

源配置的客观要求,高等教育资源配置的多元主体

也由此形成。在我国, 资源配置经历了计划经济向

市场经济的转换,一元权力配置的格局被打破,多元

权力格局正在形成, 政府的职责不仅是担负起自身

应有的资源配置的义务, 同时要积极推动多元投资

格局的形成,在有限财政的情况下实现教育资源增

量的迅速增长,并引导和监督高校优化资源,盘活存

量,提高资源配置的效益。

二、高等教育资源配置方式的选择

� � 高等教育资源存在两种不同的配置方式 � � � 政

府配置(行政配置)与市场配置, 前者强调政府的主

导作用,后者强调市场的调节作用。优化高等教育

资源配置,从利益相关者的视角出发,就是要协调政

府、高校和市场之间的关系,构建政府与市场相结合

的地方高等教育资源配置新模式。在市场经济条件

下,高等教育资源配置方式应该处于政府配置和市

场配置的双轮驱动之下, 两种模式在资源配置过程

中都具有�有限合理性�, 将任何一种模式推向极致

都会影响高等教育资源配置的有效性, 因此, 采取混

合式的资源配置方式是一种优化的选择。

在政府配置资源方面, 根据我国高等教育资源

配置的实际情况,关键在于进一步发挥政府的主导

作用, 并转变政府在资源配置中的管理职能。首先

是强化中央政府的高等教育�社会责任�。国家对于

高等教育具有一种�社会责任�, 教育应是政府的一

项公共服务项目。在中央政府责任方面, 从公平性

的视角出发,中央政府要承担更多的责任。中央财

政一方面要通过财政转移支付支持中西部高等教

育,帮助这些省份做强高等教育, 同时, 要加大对地

方高校的投入, 部分分担省级政府对地方高校的经

费投入责任。其次, 加大省级政府的统筹权。在中

央与地方的权力划分方面, 给予省级政府更多的资

源配置统筹权, 在资源增量增长有限的情况下,通过

省级政府的统筹盘活存量, 可以提高资源的有效供

给, 以间接方式实现总量增长。�共建、调整、合作、

合并�八字方针的提出,标志着我国中央和省级政府

两级办学的高等教育管理体制基本建立, 以省为主

的高等教育资源配置方式要积极转变省级政府管理

职能,要完善以法治为基础的公共治理结构,通过地

方高校立法,落实地方高校办学的主体地位,明确地

方高校的责任、权利和义务, 在此基础上, 进一步明

晰地方高等教育产权并实现所有权与经营权的分

离,实现资产与所有制关系的适度剥离,实现政府的

社会管理职能与高等教育自我资产管理职能分开,

明确政府与高校各自职责,真正使政府由过去对高

校�划桨�转向为高校�掌舵�,将高等教育权力下放
到学校,实现由微观管理职能向宏观调控职能的转

变。在市场配置资源方面, 要积极引入市场机制,发

挥市场的调节作用。高等教育大众化阶段,高等教

育发展更具有竞争性, 高等教育资源配置主体之间

也具有竞争关系。多元投资体制的建立必须有市场

的介入,而市场治理应遵循法治原则和竞争规则。

引入市场机制,必须通过制度建设,创设良好的政策

环境,同时建立健全社会中介机构,使社会力量的介

入有法可依,有章可循。对高校来说,作为资源配置

的主体,各高校间争夺资源的程度更具激烈性, 在政

府投资有限的情况下, 高校要自己想办法解决资源

困难问题,客观上将迫使高等学校需要更多的办学

自主权,通过自主经营获得外部资源支持,同时优化

内部资源配置,从提高资源配置的效率和效益方面

着手,实现资源配置的最优化。

三、优化高等教育资源配置的策略

� � 优化高等教育资源配置不仅是提高资源的利用

效率,而且要实现公平与效率的双赢, 因此, 在资源

配置优化策略的选择上既需要以政府配置为主的公

平机制,又需要积极引入市场运作机制通过竞争获

得以提高资源利用效率。

(一)高等教育资源公平配置的策略

从高等教育的公共属性出发, 高等教育资源配

置必须建立在一定的公平性基础上, 高等教育的投

资,是国家公共财政支出的重要组成部分,政府作为

资源配置的主体应当执行高等教育财政中立( fiscal
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neutr ality)原则。Odden认为财政中立的基本含义

是: �每个学生的公共教育经费开支上的差异不能与
本学区的富裕程度相关。� [ 3]具体到高等教育是指中

央及地方对高校的公共财政投入和经费管理等要遵

循教育发展规律,不改变原来的高等教育总需求状

况,从战略的高度配置高等教育资源, 常态地、持续

地保证高等教育系统的整体质量。高等教育财政中

立在政策上主要包含以下方面的内容: 财政定位适

当、总量平稳增长、投向与分布合理稳定、对高校的

财务管理适度等。[ 4]

1.明确政府在高等教育资源增量增长中的责任

各级政府必须提高国家财政性教育经费占国内

生产总值的比例,应遵照�中华人民共和国教育法�
等有关法规的相关要求, 坚持教育经费投入的�三个

增长�。从国家层面,教育经费的投入应当与国民经

济发展相适应, 保持稳定可持续地增长。与此同时,

还要解决中央政府与地方政府的财政分担问题。从

国际上看,中央和地方对教育的财政投资分担比例

一般为 60� 40。而我国中央与地方政府对教育的

财政投资分担比例平均为 37 � 63。[ 5] 中央财政缺乏
必要的教育平衡机制,造成地区间教育发展失衡, 极

大地影响了高等教育的公平性。因此, 建议短期目

标是实现中央与地方财政平均分担,中长期目标是

达到国际平均水平。我国高等教育实行两级管理

后,高等教育地方化不是中央政府推卸责任的策略,

而是中央政府在更大范围、更深层面承担国家高等

教育发展责任的战略。中央政府要向地方高校提供

充分的财政支持,而不只是面向中央部委所属的少

数高校。依据弱势平等的理念和补偿原则, 加大财

政转移支付力度,扶持欠发达地区高等教育的发展。

同样,依据成本分担原则,省级政府在发挥资源配置

的统筹作用时, 对所在的省份的部属高校,依据当地

经济发展的需要提供必要的财政支持, 增强其对地

方经济的贡献度。

2.改革财政投入方式, 保障高等教育资源配置

的公平性

政府的财政投入应当更多地从高等教育的公共

性方面出发,从保证尽可能广泛的高等教育覆盖面

出发,以体现高等教育资源配置的公平性。

第一,改革投入结构。首先是政府投入的宏观

指标和微观指标的确立,明确成本分担的结构。宏

观方面,在中长期规划中除了应该明确教育投入占

GDP 的比例外, 还应该明确政府对公办高等学校的

经费投入占人才培养成本的百分比。对每所高校而

言,生均拨款定额占生均成本的比例比宏观教育经

费财政投入占 GDP 的比例更具有意义, 而且更可

靠、更可检验。建议短期目标应争取政府投入不低

于 50%,学费收入维持在 25% ,学校自筹也在 25%

左右。[ 6]

第二,中央财政投入要惠及地方高校,政府投入

要惠及民办高校。建立和健全地方高校的上级财政

补助机制,扩大高等教育公共财政的覆盖范围, 才能

真正实现高等教育财政中立的目的和要求。这就要

求从以下四个方面来改革中央财政的投入方式: �

高等教育财政通过拨款对不同层级的高校进行资金

支持,有利于形成� 金字塔�形的教育结构。� 高等
教育财政对不同形式结构的差异性拨款, 明确了中

央及地方政府对高等教育的不同责任, 中央属高校

更多地承担着研究创新与创建世界一流大学的重

任,地方属高校则更多地承担着实现高等教育大众

化、为我国经济与社会发展培养高学历人才的任务。

� 高等教育财政通过对不同科类的拨款, 扩大对社

会急需人才的培养,有利于达到就业的供需平衡,减

缓就业压力。�高等教育财政在不同区域的财政拨

款,有利于减轻不同地域的教育不均衡,缓解教育不

公平现象,同时有利于发展相对落后地区的经济建

设,缩短区域间的贫富差距。[ 7]

第三,改革财政拨款方式。目前我国高等教育

财政拨款采取�综合定额+ 专项补贴�的方式, 其中

�综合定额�就是根据上年度生均成本和本年度在校
学生规模、类型核定拨款, 体现了�政府花钱买效果

(合格毕业生)�的绩效观。� 综合定额�主要是维持

学校正常运转和基本支出, 以公平为主,按照生均成

本和学生(标准生)规模数为标准拨款。但是,在�综

合定额�中是依据规模拨款,没有反映出实际的高等

教育培养成本。为了高等教育资源配置的公平性,

政府应当在�综合定额�中建立生均经费最低保障制
度,积极推动省级财政按有关生均标准对地方高校

进行拨款,明确高校的维持性经费,即政府财政拨付

的学校公用经费与学校所收取的学费收入之和能够

满足基本需求, 这是确保学校发展的底线。对于财

政困难长期达不到标准的由中央财政支付。

第四,建立高等教育财政拨款中介机构。我国

应借鉴发达国家的成功经验,在运作机制上引入拨

款(评估)中介机构,建议成立高等学校拨款委员会,

在业务上接受政府的指导,同时接受政府部门和社
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会的监督, 在运作上具有相对的独立性。财政经费

不直接拨给学校,而由中介机构进行相对独立的运

作,将评价结果与拨款挂钩。其主要职能是为政府

制订高校整体财政计划, 明确各高校使用经费应承

担的义务,与评价机构密切配合,将拨款与评价结果

挂钩, 确保经费使用的效益和效率等。其主要优点

是容易保证拨款的透明性,实现公平与效率的双赢,

有利于政府职能的转变、促进学校的自主办学。

第五,重塑财政、计划与教育部门对高等教育的

分权模式, 最大限度地实现�财权�与�事权�统一。[ 8]

实行教育经费预算单列是一个迫切的命题。教育经

费预算单列有助于教育事权与财权的统一, 促进教

育的改革与发展。

第六,调整财政拨款的支出项目及内容。保障

教学经费支出的公平性。一方面,教学拨款以公平

为主,主要按照生均成本和学生数进行拨付, 以保证

基本经费对每所学校、每个学生的起点公平, 而后辅

之以评估为基础的质量与特色拨款,以利于产生更

大的效益。另一方面, 增加经常性科研拨款。对于

基础学科、基础研究和一些冷门学科在课题立项方

面在项目上给予特殊资助,并增加经常性科研拨款,

同时,每一个研究人员的基本研究经费应有一定保

障机制,应该对从事科研的人员拨付经常性经费。

(二)高等教育资源竞争获得的策略

改革开放以来我国高等教育资源配置总量的变

化趋势呈现以增量创新为先导, 逐步演进为以存量

调整为突破的过程。
[ 9]
因此,在增量有限的情况下,

优化高等教育资源应以�需求主导�来配置资源, 通

过竞争获得, 引入绩效机制, 实现资源利用的最

大化。

1.政府拨款引入绩效拨款的竞争机制

通过绩效评价实行高等教育绩效拨款是公共财

政改革的重要内容。根据萨米和豪普特曼的观点,

绩效拨款( Performance�based funding)是指将拨款
与绩效挂钩的拨款方式, 各国现行的绩效拨款方式

可分成四类: 竞争性经费( compet it ive funds)、绩效

专项经费( performance set�asides)、绩效公式拨款
( payments for results ) 和绩效合同 ( performance

contract )。[ 10] 通过绩效拨款引入竞争机制是国际高

等教育财政拨款的普遍取向, 在绩效理念牵引下专

项基金的设立是引入竞争机制的一种导向, 目前国

际上�竞争性重点建设专项基金�的设立凸显了这一

点。从提高财政拨款的使用效率来看, 在现有的财

政拨款制度中增加�绩效拨款�, 建立 �综合定额+

专项补助+ 绩效拨款�的拨款制度。新增的绩效拨
款加大独立性的绩效拨款权重, 政府通过设立发展

性专门项目,向各高校招标,高校通过公平竞标获得

接受政府支持的机会。政府与高校间的这种互动促

使形成了基于院校水平的数量差别性拨款,使基金

流向在相关领域质量好、潜力大、效率高的高校, 达

到政府财政投向和高校经费所需之间的最优化匹

配,进而实现经费使用效率的最大化。
[ 11]
根据目前

情况,建议绩效拨款可列为基本预算的一部分, 拨款

额占总预算额的 5% ~ 10%,拨款水平可逐年增加。

2. 促使省级政府竞争从资源竞争转向制度竞争

在我国高等教育大众化过程中,地方政府竞争

成为高等教育发展的重要驱动力量。[ 12]省级政府之

间在高等教育领域的竞争主要体现在对中央投入资

源的竞争,其特点是直接参与资源竞争。它们直接

参与生源、高层次人才、资金和重点高校、重点学科、

学位授权点等高等教育资源的争夺, 而在高等教育

制度建设方面却较少建树。其结果只是高等教育资

源配置主体的转移而没有实现配置方式的根本性变

革。因此,在实现从行政分权到教育分权转换的同

时,当务之急是提升地方政府(尤其是教育行政部

门)科学管理高等教育的能力,加强区域高等教育管

理的制度建设,实现地方政府竞争从直接的资源竞

争向间接的制度竞争转换。为此, 地方政府首先必

须转变观念,从传统的行政管理理念转变为现代治

理理念,在此基础上实现区域高等教育管理的现代

制度建设。以独立学院为例,江苏省通过率先设置

独立学院的制度创新, 不仅实现了教育资源增量的

迅速增长,而且也盘活了原有的教育资源,提高了资

源的利用率。只有地方政府从直接参与市场竞争转

向间接通过制度建设进行竞争, 高等教育资源的效

益才能得到提升。

3. 建立学科专项拨款制度

�专项补贴�主要是政府以国家利益为导向支持

高校特殊性、发展性专项和重大科研项目的经费投

入,其中也体现了竞争性原则。但是, �专项补贴�中

的竞争性是建立在学校整体水平基础上的择优性拨

款,无论是竞争性的各类项目经费和人才专项经费,

都是重点大学受益最多。� 211工程�和� 985 工程�

等绩效专项经费也是不完全竞争的结果。因此, 建

议建立学科专项经费, 在尊重高校办学自主权和自

身发展规律与特点的同时, 通过绩效评估考核, 以教
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育质量的比拼、特色和品牌的博弈、学术声誉的较量

以及办学效益的高低来竞争学科专项建设经费。与

此同时,政府通过学科专项经费的设立引导资源投

向新兴产业。政府重点扶持和资助某些代表生产力

发展方向,或是体现政府目标和公共利益的学科与

专业。

4.增强高校的经营意识

高校经营是建立在产权基础上的, 明晰高等教

育产权并实现所有权与经营权的分离是增强高校经

营意识的重要前提条件。高校作为资源配置的主

体,使高校成为资源配置中的一个具有能动性和主

动性的竞争者是盘活高等教育资源存量的主要途

径。首先,增强高等学校的成本意识。高等学校对

自己的办学成本应有所考量,特别是要进行学生培

养成本的核算。其次, 增强高等学校的资本运作能

力,并建立高校经营预警机制,对民办高校和独立学

院的自主经营实行动态监控,在这些高校临近淘汰

边缘就做好资源整合的工作。第三, 发挥学术权力

在校内资源配置中的作用。建议通过制度创新强化

学术力量配置资源的作用,通过学术竞争实现资源

配置效益的最大化。第四,探索通过建立大学董事

会和基金会制度, 改变大学管理行政化色彩,激活大

学作为微观主体的积极性、创造性。
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Analysis and Optimization Strategy of Higher Education Resource Allocators

WU Li�bao

( N anj ing Univ ersi ty of I nf or mation S ci ence and T echnolog y , Nanj ing , Jiangsu 210044)

Abstract: In a system of market�or iented r esource allocation, a tr iang le of thr ee main allo cator s of higher education resources

has emerged�government, market and univer sities. T he inter actions and balances of interests of these allo cato rs w ill event ually

form a m ixed mechanism of higher education resource allocation t hat is guided by the government and adjusted by the market.

This mechanism promo tes fair, effect ive and harmonious resource allocation.

Key words: higher education; r esour ce allo cation; optimization str ategy
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