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调整完善我国高等教育财政制度的几点建议
张绘

按照现行高等教育“分级办学，分

级管理”的高校管理体制，中央部委的

投入主要集中在部属院校 ；地方高校

（包括一批“省部共建大学”）主要由地

方政府管理，财政投入责任也移交到地

方政府。

我国高等教育的财政拨款模式大多

呈现“综合定额 + 专项补助”格局。所谓

综合定额，是基于“定员定额”的原则。

根据不同地区、不同类型和不同办学层

次，制定学生的生均拨款标准，再依据

各高校的在校生数量，核定下达经费总

量。所谓专项补助，是学校依据自身特

殊发展需要申请、再由教育主管部门批

准确定拨款的资金。主要包括新建学科

和专业的开办费、实训基地建设、国家

（省、市、区）重大科研项目建设及配套

支出等。

在这样的体制下，不同等级的高

校，不同省乃至省内不同地区，获得的

教育财政资源都有很大差距。由于地方

所属院校主要依赖于地方政府的财政

投入，使得地方高校办学质量受所在地

方财政影响较大。随着“985”和“211”

工程的实施，中央部属院校与属地本科

院校的生均公共财政预算教育支出和

公用支出余额，从 1995 年差距还“比较

接近”的水平，逐步拉大到 2010 年约 2

倍的差距。

为此，笔者认为，当前我国高等教

育，特别是研究型高校经费投入以政府

财政为主，经费使用效率低下，浪费严

重，财政政策和管理体制调整的关键是

如何激发办学活力，形成创新动力。今

后在我国高等教育发展转型过程中需要

关注以下几个方面 ：

第一，要构建全面预算管理体系，

通过建立清晰明确的管理框架，将高校

的发展战略、组织目标和具体的预算经

费安排联系起来。发展战略要定位清

楚，高校所有的功能都应围绕着推动基

础科研创新、服务社会发展，满足市场

需求，促进产业转型升级的目标上来，

人才的培养也要围绕着市场的需求来

实现。

第二，大学建设需要与地方产业发

展紧密结合，当前我国“211”、“985”等

研究型高校多数属于中央高校，其财政

管理体制制约了研究型大学建设中服务

当地市场需求和产业发展的灵活性。要

发挥地方政府和财政部门在高校发展

转型过程中的作用，建立依据当地产业

发展需求的投入模式。地方政府还要培

育完善的市场环境，在高校、科研成果、

产品转化之间建立畅通的渠道。

第三，大学要围绕区域市场和产业

实施创新驱动发展战略，最为关

键的是人才，高等教育是我国人才培

养的关键输出口，同时还承担着创新领

域的基础科研工作，因此具有举足轻重

的作用。为促进我国创建世界一流大

学建设，2016 年 6 月，教育部宣布包括

“985”“211”的一些相关文件失效，意味

着在我国施行长达 21 年的“211”工程和

18 年的“985”工程成为历史。此举对于

我国高等教育发展具有非常重要意义，

从此以后高等教育等级森严的财政拨款

制度，将由更加具有开放性和竞争活力

的绩效评价体系为杠杆，建立激励约束

机制，鼓励公平竞争，强化目标管理，

突出建设实效。

由于历史原因，我国的高等教育形

成了一大批“部属院校”和“非部属地方

院校”，其中绝大多数“985”、“211”院

校属于部属院校，也是我国高等教育的

第一梯队，他们多集中在少数政治、经

济、文化的中心地区，是绝大多数优质

教育资源和优质教研人才积聚的地方，

自然而然成为各地区、各部门、各个学

生家庭追逐的对象。目前全国共有部属

高校 110 余所，其中 75 所划归教育部直

属管理，其余划归中央其他部委直属管

理。至 2015 年 5 月，在全国 2845 所高校

中有 2700 多所管理权限在地方政府。
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发展需求改革现有产权制度，通过建立

完善的学校董事会，构建现代大学治理

模式。要完善激励创新的分配制度，探

索股权、期权、分红等多种激励措施，

提高科研人员成果转化效益分享比例。

建立高校与社会发展需求、市场目标定

位、产业转型升级相协调的动态调整   

机制。

第四，应建立更加多元化的评价体

系，在竞争中不断完善高校自身的办学

质量，改变以往计划经济色彩下的高等

教育资源配置模式。首先，要以市场化

的竞争机制分配科研经费，将政府购买

服务和绩效拨款作为抓手，为推动研究

型大学多元发展、公平竞争创造条件。

其次，要通过科研经费的中长期财政规

划，在拨款方面形成相对稳定的科研经

费投入，避免财政支出的大起大落影响

到高校科研发展战略和规划的实施。优

化整合研究型大学专项资金，将一些专

项经费纳入常规性拨款。再次，进一步

细化生均综合定额拨款标准，将服务市

场、科研产出、办学质量、办学特色等

因素考虑在内，采取客观化的分配方

式，提高研究型高校经费统筹能力。

第五，要改革现行的学费管理体

制，放松学费调整权限，完善鼓励社会

捐赠的财税激励机制，进一步推动我国

一流大学多元化筹资机制建设。

第六，近年来，我国民办高校获得

了稳步发展，但仍需进一步明确民办高

校在我国国家公共利益中的地位，通过

分类资助和市场引导，逐步实现公办高

校和民办高校并存并荣的发展方针。  

（作者单位：中国财政科学研究院）
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发挥政府采购职能  支持能源结构优化
孙天法

足，能源消耗过程释放大量有毒害污

染物等问题。从能源的生产结构来看，

2015 年我国煤炭、石油、天然气分别占

能源生产量的 72%、8.5%、4.8%，包括

水电、风电和核电在内的新能源生产量

占 14.5%。尽管 2015 年新能源的生产量

已达到 2006 年的 2.5 倍，但在我国能源

生产结构中的比重还是太低。从能源的

消费结构来看，2015 年我国能源消耗总

量为 429905 万吨标准煤，煤炭的消耗总

量为 273849.5 万吨标准煤，占能源总消

耗量的 63.7%，石油消耗量为 68772.62

万吨标准煤，占能源消耗总量的 18.3%。

从 2006 年到 2013 年，我国的原油进口

几乎翻了一番，2014 年和 2015 年分别

达到 30837 万吨和 33550 万吨，增长速

度高达 8.79%，因此我国每年要花费大

量外汇从国外进口原油及成品油。

当前不尽合理的能源结构带来了

严重的社会经济问题。一是我国化石能

源特别是石油资源储备严重不足。根据

海关总署公布的数据，2016 年我国进口

原油 3.81 亿吨，原油的对外依存度高达

65%。尽管我国的煤炭资源储备相对丰

富，但相对于巨大的需求，但其供求矛

盾将会日益尖锐。二是能源消费过程释

放大量污染物。汽油和柴油在其消费过

程中必然释放大量的一氧化碳、碳氢化

每一次技术创新都会导致相关产业

的产业升级和结构优化，并按完全消耗

矩阵的方式影响和带动其他相关产业的

发展。当前，我国的能源产业结构存在

巨大的前瞻型优化空间。必须依据技术

发展的可能性，通过消除能源生产、降

低能源消耗以及创新能源技术等，促进

新能源产业发展和结构优化。同时，应

充分发挥政府采购在促进能源结构优化

方面发挥其应有的政策性工具作用。

当前能源结构存在的问题

当今世界普遍存在传统能源比重

过大，化石能源储备特别是石油资源不
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