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摘 要 
 
 在当下中国的情境中，存在行政部门独大的现象。在这种情况下，政府配置资源就

已经偏离了在标准的公共选择程序下配置资源的形式，而是依行政部门的意志而配置资

源，具有行政部门自身的倾向性。 
 
 本报告要研究的领域有三个：教育，医疗，与土地。这三个领域都是有部分公共性

质的私人物品，因此应以市场制度为配置资源的基本制度，辅以非市场的制度，包括政

府制度，来克服市场失灵部分。 
 
 在中国，政府结构还存在缺陷，行政部门对资源配置的规模和行为缺少立法机关的

界定和约束，也缺少司法机构对行政部门的制约，所以行政部门对资源配置的领域、规

模和行为会大大超出应有的范围。 
 

 行政部门配置资源的优点在于：（1）对资源有较强的当下动员能力；（2）可集中全

社会资源实现某一重大单一目标；（3）可将有限的政府资源用于对市场失灵的弥补，以

实现市场与政府的良性互动等。 
 
 行政部门资源配置的缺点在于：（1）缺少分散的、在具体交易环节中产生的信息，

也缺少处理这些信息的能力；（2）行政部门配置资源没有市场信号，所以也就没有由市

场信号带来的激励；（3）科层制结构的特点使得上级机关在资源配置方面有优先权，能

够选择更好的资源和更多地配置资源；（4）集中决策，这意味着行政部门配置资源更缺

乏民众的视角，更不考虑具体的细节；（5）行政部门内部的规则，是下级服从上级的命

令与服从的关系；（6）领导最“聪明”，限制了行政部门充分利用内部的智力资源作出

更好决策的可能性；（7）单一目标的考核机制会以损害社会其它目标为代价；（8）视野

较短，期待短期见效，带来配置的无效率；（9）缺少纠错机制。 
 
 在我国现实中，行政部门配置资源的方式有直接的和间接的。直接的方式包括由行

政部门自己直接配置资源，或通过国有企业配置资源；间接的方式包括对产业进入设置

管制；对价格进行管制等。 
 
 行政部门配置资源的恰当范围，就是公共物品、准公共物品和对市场失灵的补救，

那么，当行政部门超出这一范围去配置资源，就会带来效率损失。这是因为，在市场能

够发挥作用的地方采取行政方式配置资源，必然会偏离市场均衡状态，一旦如此，就会

产生效率损失。 
 
 罗尔斯的第一正义原则是说，每个人最大的平等的自由；第二正义原则是说，如果

可以接受一些不平等，就是要向弱势群体倾斜的不平等。我们将遵循罗尔斯这两个正义

原则，作为对行政部门配置资源的公正性的基础性评价原则。 
 
 行政部门利用财政资源直接配置资源的公正性评价标准: 

 
（1）一般而言，公正的财政资源分配应是平等分配，因而财政资源分配的基尼系数应

是零。如果实在无法实现财政资源平等分配，可以容忍较小的基尼系数，如，0.1，然
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而要强调的是，这种不公平的财政资源分配应遵循罗尔斯第二正义原则，即要向收入最

差的人群倾斜。其限度，应是这种倾斜不应改变现有的收入结构，即最穷的人的补贴不

应使其总收入超过次穷的人的总收入。 
 
（2）合理的进入管制一般只包括两个方面，一是在自然垄断情形下，一是为了保证从

业者的从业资格。在其它情形下的进入管制，都会无端造成竞争的减缓和供给的减少，

使消费者不能享受供给竞争带来的好处，和供给充裕带来的低价和便利。所以，这种进

入管制本身就不公平。 
 
（3）在对自然垄断、强寡头垄断的价格管制中，如果偏离了平均成本定价、复合成本

定价（两部制定价）或拉姆齐定价原则时，如上述分析，高于或低于都会带来消费者的

损失，尤其是低收入家庭或弱势群体的损失。 
 
（4）对产品管制的公平性评价就在于，它是否减少了信息不对称，以及是否减少了对

消费者的损害。 
 
 在我国，教育服务，医疗服务和土地资源基本上是由行政部门配置，或其资源配置

间接地受到行政部门行为的影响。在教育和医疗部门，行政部门配置资源的主要方式，

一是通过各种行政管制，包括进入管制、价格管制、人员管制等控制社会资源在医疗领

域的配置。二是通过行业政策、财政政策在行业体系内根据等级、所有制性质等进行资

源分配。 
 
 研究表明，教育、医疗和土地领域的供给与需求在总量上是失衡的。在教育领域供

不应求，中等教育的总入学率为 81%；高等教育的总入学率仅为 25.9%。 
 
 研究也表明，这三个部门的资源配置更为不公正；本来财政资源是人为地配置，应

该在个人间平等分配，如果实在需要容忍一定程度的不平等，也应是向弱势人群倾斜；

然而，在我国，这三个部门，尤其是教育服务和医疗服务的财政资源分配却向富者和有

权势者倾斜。 
 
 在地区分布上，资源更向行政权力中心倾斜。将各省市 211 学校数量比上本省市人

口数量，比例最高的是北京 1.11 所/百万人，其次是上海 0.38 所/百万人，最低是河南省

0.016 所/百万人，北京是河南的的 69 倍。 
 

录取机会也是一种教育资源的分配方式。2012 年，北京、天津和上海的“一本录

取机会比”是 5.2，4.7，4.2。也就是说，它们的考生被一本院校录取的机会是最低录取

率的四川考生的 5.2 倍，4.7 倍和 4.2 倍。 
 
2012 年全国高等教育毛入学率 30%；北京已超过 60%，贵州仅为 25.5%。 

 
 

 在用人均收入进行修正、以剔除各省间人均收入差距以后，各省的生均财政补贴仍

有非常较大差异，并且明显地向行政中心倾斜。我们根据罗尔斯第二正义原则，经过技

术性设计，用“相对损益指数”对这一现象进行描述。下两图是从小学到高校的财政补
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贴相对损益指数。在其中我们看到，北京、上海和天津处于“极不公正地获益”的位置

上。 
 

 
省市间小学和初中教育财政资金配置的相对损益指数 

 
 
省市间普通高中和高等学校财政资金配置的相对损益指数 

 
 
按照本报告的评价标准，小学、初中和高中财政分配体系的公正性是“差”，且小学

不公正程度最显著。高等教育的财政分配体系的公正性为“中”。 
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 在上述教育资源在地区间分配向行政中心倾斜的基础上，在同一地区的不同人群之间，

也明显存在着资源分配的不公正。据一些研究，高阶层（高级和中级管理人员、技术人员）

比中阶层和低阶层（工人、农民、下岗、失业、家务）更多地享有城市重点中学的优质教

育资源。在接受高等教育机会上，国家与社会管理者，经理，私营企业主、专业技术人员

阶层的辈出率（社会阶层子女在大学生中的比例与该阶层人口在同一社会全体职业人口中

所占比例之比）约为平均数的 2~6 倍，高低阶层的辈出率的最大差距为 14 倍。 
 
 
 在这种制度化的配置无效和不公正的情况下，人们就通过各种形式，如高考移民，小产

权房，进入大城市就医，塞红包等，进行资源配置的纠错，然而这类行为大多又受到行政

部门的打压。因此，在这三个部门，还存在着很严重的资源的剩余错置。 
 
 在宪法层次，明确教育服务，医疗服务和土地资源主要应由市场制度配置资源，行政部

门如要介入或管制，必须说明理由，并经立法机关批准。行政部门配置资源的行为要受到

立法机关的约束和监督，动用财政资金的配置，必须要遵守罗尔斯第二正义原则，如违反

这一原则，应可问责。 
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Abstract 

 Governmental administrations have a dominant status in China nowadays. Therefore, 
resource allocation by administrative departments has deviated from the standard forms of 
resource allocation by public choice procedures. The will of the administrative departments 
predominates the resource allocation, which showcases the tendencies of the administrative 
departments themselves.  

 
 Three specific areas are under review in this report, namely, education, health care, and 
land issues. All these three areas can be categorized as private goods with partial properties of 
public goods. Therefore, the market mechanism should be upheld as a basic institution for 
resource allocation in these areas. Non-market institutions, including administrative measures, 
should only be allowed to supplement the market failures as a complimentary approach.  

 
 In China, it should be noted that the structure of the government is flawed, as there is a 
lack of legal bond and constraint of legislative entities for the scale and conduct of resource 
allocation by administrative departments, as well a lack of check on the executive department 
by legislative entities. Therefore, the range, scale, and conduct of resource allocation by 
administrative departments are excessive.  

 
 The advantages of resource allocation by administrative departments are as follows: (1) 
strong mobilization ability to allocate resources; (2) guarantee to focus the resources of the 
whole society on a certain singular goal; (3) supplement the market failure by allocating the 
limited government resources in order to achieve positive interaction between the market and 
the government.  

 
 The disadvantages of resource allocation by administrative departments are as follows: 
(1) the administrative departments lack the capability to handle the information generated in 
a decentralized manner during the specific transactions; (2) as there is no market signal when 
the administrative departments are allocating resources, neither are there incentives from the 
market signals; (3) the hierarchical structure of the administrative departments solidifies the 
priority of the superior administrations in resource allocation, who may allocate better and 
more resources than inferior ones may; (4) the centralized decision-making implies that there 
is a lack of civil perspective and concern for details in resource allocation by administrative 
departments; (5) the rule within the administrative departments features unequal submissive 
relationship between the superiors and the inferiors; (6) the invisible rule that stipulates the 
“smartest guy in the room” is the administrative leader, which limits the possibility for better 
decision-making as the intelligence resource is not best employed; (7) the singular goal 
evaluation system risks missing other goals such as the social benefits; (8) the administrative 
departments, in general, are nearsighted and short-term benefit oriented, which can result in 
inefficiency of resource allocation; (9) there is also a lack of error correction mechanism. 
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 In China’s practice, there are direct and indirect ways to allocate resources by 
administrative departments. The former involves direct resource allocation by the 
administrative departments or state-owned-enterprises (SOE); and the latter involves setting 
up entry barriers and price regulations.  

 
 The proper scope for administrative departments to allocate resources concerns public 
goods, quasi-public goods, and remedy for market failure. Therefore, loss of efficiency may 
occur when administrative departments go beyond this sphere. It is due to the following 
reasons: firstly, the equilibrium will definitely be broken when administrative departments 
are allocating resources in where the market mechanism functions. Once this happens, the 
economic efficiency will be lost.  

 
 Rawls’s first principle of justice regards the liberty of everyone’s maximum equality; 
and Rawls’s second principle of justice stipulates that if inequality must be accepted, then the 
disadvantaged group should be tilted towards. We will adopt these two principles to review 
the fairness of resource allocation by administrative departments.  

 

 The standards for measuring the fairness of direct financial resource allocation by 
administrative departments are as follows: 

 
(1) Generally speaking, the fair and just financial resource distribution should be equal 

distribution. Therefore, the Gini Coefficient for financial resource distribution should be 
zero. If such distribution cannot be achieved, then low Gini Coefficient should be 
tolerated, for instance, 0.1. However, it needs to be stressed that Rawls’s second 
principle of justice should be adopted in this case, that is the financial distribution 
should be tilted towards the group with the lowest income. The extent to which the 
financial resources should be distributed to this group shall not change the current 
income structure that is the subsidies to the poorest people shall not make their income 
exceed that of the less badly off people.  
 

(2) There are two aspects in regard to the proper entry regulations, which are the entry 
barriers resulting from natural monopoly, and the entry barriers existing to guarantee the 
qualification of the current employees. In other cases, entry barriers normally lead to 
stagnation of competition and decrease of supply, which deprives consumers of the 
benefit from competition, low prices and convenience from abundant supply. Hence, 
these kinds of entry barriers are not fair.  
 

(3) In the case of price regulation in natural and oligarchy monopoly, if principles of 
average cost pricing, multi-part pricing or Ramsay pricing are disobeyed, then loss of 
benefit for the consumers will occur no matter if the price is higher or lower than the 
price made in the aforesaid manner, especially for the low income  families and the 
less advantaged.  

 
(4) The criterion we use to review the fairness of regulation on commodities is whether the 
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regulation reduces the information asymmetry, and reduces the damage to consumers.  
 
 In China, the resource of education, health care, and land is basically allocated by 
administrative departments, or indirectly influenced by the conduct of the administrative 
departments. In terms of education and health care, the main forms of resource allocation by 
administrative departments are as follows: (1) various administrative regulations, including 
entry barriers, price regulations, personnel regulations, which control the distribution of 
social resources in the education and health care areas; (2) resource allocation according to 
the class and the ownership within the industry by industrial policies, financial policies. 

 
 The main forms of land resource allocation by administrative departments include: 
limiting the land use by drafting plans; monopolizing the primary land market; implementing 
quota for land use; and applying a dual track system for land.  

 
 Research shows that the total amount of supply and demand in education, health care, 
and land is out of balance. Education resource is short of supply as shown by the total 
admission rate for secondary education, which is 81%, and the total admission rate for higher 
education, which is merely 25.9%.  
 
There is a severe lack of medical resources. Between 1978 and 2012, the comparable demand 

increased by 3500%, while there was only an increase in the number of hospitals by 137%, and 
certified (assistant) doctors by 167%.  

 
Regarding land resource, from 2004 to 2013, there has been an average urban population 

growth of 3.4%, and an average urban construction area increase of 5.2%; the growth rate of the 
latter is 53% faster than that of the former, which indicates serious waste of land resources.  

 
 According to studies, the distribution structure for land resources is distorted. Due to the 
regulation of industrial land price and the competition for investment between regions, the 
industrial land price is much lower compared to that of commercial service land and 
residential land. This not only leads to even less agricultural land, but also less land for 
commercial use and residential purposes out of the construction land. 

 
The distribution of public land including land for government use is mainly dependent 

on designation by administrative departments. This has led to more waste of land resources, 
and also less land for commercial use and residential use.  

 
About a quarter of the residential land is used for low-income houses, which results in 

the fact that the land for residential and commercial uses accounted for less than 30%, even 
25%, of land in the property market. It has also contributed to the high price of land for 
commercial and residential purposes. 

 
 
 According to studies, the resource allocation in the three sectors is more unfair. 
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Financial resource is originally allocated manually, which should have been fair. And if a 
certain level of unfairness is unavoidable, then the resource distribution should be tilted 
towards the less advantaged group. However, financial resource distribution in the three 
sectors, especially education and health care resources, are distributed more to the well-off 
and privileged people.  

 
 In terms of regional distribution, resources are inclined to concentrate in administrative 
power centers. Putting the number of “211” colleges against the population of the respective 
provinces and autonomous regions, the ratio is seen to be the highest for Beijing with 1.11 
colleges per million people, followed by Shanghai with 0.38 colleges per million people, and 
the lowest for Henan Province with 0.016 colleges per million people. The ratio for Beijing is 
69 times that of Henan.  

 
The chance of admission is also a form of education resource allocation. In 2012, the 

ratio for getting admitted by Tier One colleges for Beijing, Tianjin, and Shanghai is 
respectively 5.2, 4.7, and 4.2. That is to say, the candidates in the three cities stand a better 
chance to be admitted by a Tier One college than their peers in Sichuan, which has the lowest 
chance. It means the lowest rate of admission by Tier One colleges in the three places is an 
appalling 5.2 times, 4.7 times, and 4.2 times of that in Sichuan.  

 
In 2012, the net admission rate of the National Matriculation Examination was 30%; 

while that of Beijing exceeded 60%, and that of Guizhou Province was only 25.5%. 
 
 In 2012, the city with the most first class hospitals was Beijing with 2.5 first class 
hospitals per million people. The provinces with the least first class hospitals were Henan 
Province, Anhui Province, and Hebei Province with 0.59 first class hospitals per million 
people. There were 3,374 certified doctors per million people in Beijing, which was 3.6 times 
the number of doctors of the Tibet Autonomous region, which is the lowest level.  

 
The level of medical resources for rural residents per capita, including medical 

technicians and certified (assistant) doctors, was only half of that of urban areas. The number 
of nurses for rural residents per capita was 30% of that of the urban areas.  
 
 After adjusting the average income and filtering the gap between people’s average 
income across provinces, the financial subsidies to students per capita still varies much 
across provinces with an obvious tilt towards administrative centers. According to Rawls’s 
second principle of justice, with technical design, we used “relative loss and return index” to 
describe this phenomenon. The two figures below show the relative loss and return index for 
financial subsidies from elementary schools to colleges. As we see in the figures, Beijing, 
Shanghai and Tianjin all have “extremely unfair returns” status.  

 
 
 
 



 

10 
 

 
Relative Return and Loss Index for Financial Resource Allocation among Elementary 

Schools and Middle Schools across Provinces  

 
 

Relative Return and Loss Index for Financial Resource Allocation among High Schools 
and Secondary Schools across Provinces  
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According to the standards of this report, the fairness of financial resource distribution for 
elementary schools, middle schools, and high schools is “bad”, while it is worst for elementary 
schools. The fairness of financial resource distribution for high school education is 
“intermediate.” 
 
 In terms of average medical subsidies, the figure for Beijing is RMB 921 per person, and 
lowest figure is for Henan Province with RMB 103.  

 
Beijing, Shanghai and Tianjin are the cities with the highest income level, and they also 

have superior status in terms of average medical subsidies. Beijing and Shanghai are labeled as 
the “most unfair receivers of subsidies” in the financial resource distribution system, while 
Henan, Hebei, Jiangxi, Guizhou and Heilongjiang Provinces are labeled as the “most unfair 
receivers of losses”. 

 
The fairness index of financial resource distribution system in the healthcare area is 0.413, 

and the fairness is “bad.” 
 
 Over the years, most of the fiscal input in healthcare area have been given to the urban region 
instead of the rural region. Regarding the fiscal input in healthcare area per capita, the level of 
urban areas is three to four times that of the rural areas. 
 
 While there is obvious tilt towards administrative centers in terms of education resource 
allocation across regions, there is also apparent unfairness in resource allocation among different 
groups in the same regions. Accordingly, the higher class (high level and medium level 
managerial staff and technicians) acquires more quality education resources in key urban middle 
schools than middle and lower class (workers, farmers, layoffs, unemployed, and domestic 
affairs). In terms of receiving higher education, the generational output rate (i.e., the proportion 
of higher education students from these classes in the total population of these class among the 
whole full time professionals) of executives of the state and the society, managers, private 
businessmen, and vocational technicians, is 2-6 times that of the average value, and the 
generational output rate of the higher class is at largest 14 times that of the lower class.  

 
 The difference of medical resource allocation among groups is indicated by health care 
system. The staff and personnel of the party and government departments and social enterprises 
enjoy public-funded health care paid by the financial funds, while other citizens enroll for 
various forms of medical insurances paid by themselves and their employers. According to Mr. 
YIN Dakui, former Deputy Minister of Ministry of Health, 80% of all the financial funds for 
healthcare are used on party and government officials.  
 

Public expenditure on health care accounted for RMB 365.74 billion in 2012. From the 
perspective of providing safety net, medical subsidies to civil servants accounted for RMB 1,142 
per capita; medical subsidies to rural deprived amounted to RMB 169 per capita, and that to 
urban residents accounted for RMB 213 per capita.  
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On duty and retired civil servants lead in terms of income levels among other groups, 
however, they bear very low medical expenditure. For instance, the expenditure burden rate for 
on duty civil servants in Beijing is about 8-10%, while that for employees is 36-43%, and that 
for farmers is 30-80%.  
 
 In the current institution where the local government deprived land from farmers who have 
no right to refuse, the farmers whose land is condemned cannot get just compensation, nor can 
they get stable work posts. From 1996 to 2012, some 64.92 million rural residents’ land has been 
condemned. As the compensation for such land was only worth 2-10% of the market value, and 
it was hard to get re-employed, the livelihood of the farmers whose land was condemned was 
lowered enormously.  

 
 After the residential housing institutional reform in 1998, the administrative departments 
stressed the development of economic housing, or budget housing, and they stipulated that such 
houses could be constructed by central party and government departments and be provided to 
officials. Party and government departments of lower levels followed suits. Estimated by the 36 
million sets of budget houses proposed by former Premier Wen Jiabao, there was some RMB 
4.86 trillion transferred to the class who drafted this policy in the name of construction and 
provision of economic houses.  
 
 In light of the inefficiency and unjustness of institutional resource allocation, citizens have 
been correcting this error in various forms, such as National Matriculation Examination 
migration, incomplete rights houses, seeking medical treatment in big cities, and offering red 
envelopes. However, such behaviors are mostly suppressed by the administrative departments. 
Therefore, it is clear that there is also mismatch and misallocation of resource remains in the 
three areas this report concerns.  
 
 From the constitutional level, reasons must be given and approved by the legislature if the 
executive departments intervene and regulate in the resource allocation of education, health care, 
and land resources. Otherwise, the market institution should play a leading role in the resource 
allocation. Limits and supervision must be conducted by the legislature upon the executive 
branch. And the Rawls’s second principle of justice should be followed when the financial 
resources are allocated. The executive branch should be held accountable if this principle is 
violated.  
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第一章  行政部门作为配置资源的一种机制 

一、资源的基本配置机制 
 
在配置资源的不同制度中，有三种基本的形式，市场，企业，与政府；它们对应着三种

不同的交易形式，买卖的交易，管理的交易，和配额的交易（康芒斯，1962）。在本报告中，

我们主要讨论其中的两种，市场与政府。 
 
一般而言，市场配置资源的机制适用于私人物品领域；而在公共物品领域，以及在市场

失灵的私人物品领域（如垄断），就有可能由政府介入；近似地，就相当于政府在影响资源

的配置。 
 
在一社会中，公共物品的规模有一理想的最佳限度，即当在边际上投入一单位资源所获

得的全社会所有人的边际效用总和等于将同一单位资源投入到私人物品所产生的边际效用

时，公共物品的规模达到最佳。由于私人物品在个人间的最佳配置条件，是同一单位资源生

产的私人物品在不同个人之间产生的边际效用相等，因而上述所谓“私人物品所产生的边际

效用”是指任意一个个人的边际效用，在帕累托最优时，这与其他人的边际效用是一样多的。 
 
在另一方面，为公共投入筹集资源的税赋，也有一最佳规模标准，即当某一税率带来税

收的最大化时，即为最佳税率。这一般是一个适中的税率，当实际税率高于此税率时，因税

负过重而导致人民生产的积极性下降，从而导致税基，即国民创造的财富总量下降；而过低

时，则因为征收税赋的比率过低而使税收总量偏低。 
 
当然，公共物品的最佳规模与最佳税率带来的税收往往并不一致，这是因为最佳税率是

从财政收入的角度看的“最佳”，因而，一个基本原则是社会福利最大化原则，即当最佳税

率所带来的税收大于公共物品的最佳规模时，显然要调低税率，这样做只是减少了税收，并

不会减少社会总福利；当后者小于前者时，则要看提高边际税率带来的边际福利减少，是否

会等于边际税收增加所支持的边际公共物品的福利。相等时，社会福利将最大化。 
 
若想理解政府配置资源，就要理解政府。在经典的公共选择理论中，政府就是一个通过

公共选择进行决策的机制。这实际上就是一个民主的政府。影响资源配置的公共决策，包括

直接投资建设公共物品，管制价格，实行生产配额，限制厂商数量，等等，都由投票来决定。

而投票，就是显示居民偏好，并将分散的偏好集合成一个社会决策的程序。 
 
具体地，这个政府分成立法机构，司法机构和行政部门。公共选择过程，或投票过程是

在立法机构中进行，具体实施要依赖于行政部门；而对于纠纷的司法裁决，也有着配置资源

的作用。 
 
一般而言，立法机构，司法机构和行政部门之间有着分工和互相制衡的关系。行政部门

是在立法机构决策的框架下执行对资源配置的操作，当然部分地，它也在一定数量范围内获

得自由裁量权。 
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然而，在当下中国的情境中，行政部门与其它政府机构之间的关系并不平衡，实际上存

在行政部门独大的现象，即行政部门僭越立法机构和司法机构，通过发布行政条例、规章、

意见等文件，并通过自己的实施能力，进行实际上的“立法”；并通过起草法案、操纵立法

机构，进行所谓的形式上的“立法”。在这种情况下，政府配置资源就已经偏离了上述经典

的形式，即在标准的公共选择程序下配置资源，而是依行政部门的意志而配置资源。这是本

报告要特殊讨论的。 
 

二、三个领域的经济技术特性和适用的资源配置制度 
 
本报告要研究的领域有三个，教育，医疗，与土地。前两个领域，教育和医疗是服务领

域，而后一个领域，土地是一种资源。它们并不是同一类领域。不过，由于我们的研究侧重

于行政部门配置资源的行为，无论是在一个服务领域中配置资源，还是配置某一种资源，都

具有类似的行为特征。因而，在本研究中，我们将这三个领域并列。我们要判断这三个领域

适用什么样的资源配置制度，首先要讨论这三个领域的经济技术特性。 
 
所谓“技术经济特性”，主要包括两个方面。一是“公共-私人性质”的程度，一是“垄

断-竞争性质”的程度。所谓“公共-私人性质”，我们用排他性或非排他性，以及竞争性或

非竞争性来衡量。排他性就是对某种权利排他占有和使用（消费）的程度，一般可用排他成

本来衡量，排他成本越高，排他性越低。 
 
简单地，据张五常，可用是否“一手交钱，一手交货”来判断排他性及“公共-私人性

质”。如果可以，就具有排他性，就是私人物品；否则就缺少排他性，就是公共物品。如果

处于两者之间，其公共-私人性质也处于两者之间。 
 
判断公共-私人性质程度的，还有竞争性。在这里，竞争性或非竞争性是指对在消费时

是否有与他人之间的竞争。如纯公共物品具有非竞争性，一旦提供，任何人都可享用；而作

为公地的草地则具有竞争性，所以草地是一种应该成为私人物品，但还没有建立产权制度时

的情形。这就会导致“公地悲剧”。 
 
本报告所指垄断-竞争性质是指供给方的情形，存在着从独家垄断到完全竞争的一个谱

系，即包括独家垄断，双头垄断，强寡头垄断，弱寡头垄断，垄断竞争，不完全竞争，完全

竞争等。当垄断程度增强时，市场制度的有效性就会被削弱，价格信号被扭曲，从而导致资

源配置的无效率和不公正。因而垄断也是一种市场失灵的情形。 
 

1．教育的经济技术特性 
 
先看教育。教育作为一种服务方式，一般是老师教，学生学。如果学生或其家长不交纳

费用，老师可以将其拒之门外。所以，教育服务具有排他性。教育服务一旦在课堂上被提供，

学生即消费者的消费是没有竞争性的，但这种非竞争是有限度的，一个学生占用老师的时间，

会减少另一个学生占用老师的时间。教育服务，尤其特定区域内的优质教育服务，由于学校

能容纳的学生有限，竞争性也是显而易见的。在边际上，一个学生获得入学资格，另一个学

生就不能获得。因而，教育服务具有竞争性。 
 
所以，一般而言，教育是一种私人物品。在近代普鲁士发展出由政府主导的义务教育之
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前，世界各地的教育都是私立教育机构提供的，私人个人、私人企业、教会组织等都可以办

学，上学全凭自愿。政府发挥较大作用是相当晚近的事情，其利弊如何，也还需讨论。 
 
教育服务可以由多人或许多机构提供，所以有较高的竞争程度。 
 
然而，在某些方面，教育具有一些公共性质。第一，在初等教育的起步阶段，如果某个

孩子因为家里没钱就不能接受基本的教育，实际上就损害了起点平等的原则。 
 
第二，如果学校承担了学生的行为规范的一部分的教育义务，那么就具有外部性，所以

就具有一定程度的公共性。实现这一目的的方法，就是通过教育建立共享基本价值观。社会

秩序的形成需要共同体内的个体共享一些基本的价值观和共同的文化背景。由此，“我们所

有人都面临较少的风险，我们便会从我们的同胞那里得到更多的益处”。（哈耶克，1999，第

555 页）不仅如此，基本的共同教育使得人们具备践行民主的能力。我们不能想象在一个文

盲充斥的国度里能够实行高度的民主政治。诚如杜威所言：“一个民主的政府，除非选举人

和受统治的人都受过教育，否则这种政府就是不能成功的。”（杜威，1990）教育不仅传播一

般的知识，还传播关于我们如何共同融洽相处的一套基本价值体系。“人们需要某种通用的

价值体系，虽然过分强调这一需要会导致极端非自由的后果，但没有任何标准，人类和平地

生存显然是不可能的” 。（哈耶克，1999，第 556 页）哈耶克以美国这个移民国家为例，认

为如果美国没有通过公立学校制度有意推行“美国化”的政策的话，美国不可能成为那样有

效的大熔炉，并可能面临极其困难的族类融合问题。 
 
当然，哈耶克对于这个理由进行支持的同时也保持了警惕。他担心“一个高度集中和受

政府支配的教育制度赋予当局以控制人们心灵的权力”。（哈耶克，1999，第 558 页）教育改

造人的功能越有效率，人们就越有理由确信，将此种力量置于一个权威之手是十分危险的。

这种担忧的理由使得哈耶克在后面开出的政府干预教育的方式方面对于竞争性力量的保留

给予了强烈关注。 
 
米塞斯则直言不讳地反对强制性地在学校中推行单一语言教育，认为这样做就将其他母

语的移民的孩子置于不利地位。美国曾经实行过的对印第安人儿童的同化教育，也造成了消

灭印第安人多样性文化的恶果。 
 
第三，在另外一端，在大学和高等研究机构，又有着探究公用知识的职能。顾名思义，

这些公用知识就是知识的公共物品。价格机制起作用的前提，毫无疑问是产品和服务能给购

买者带来能够容易感知的效用。但是教育服务和基础研究往往不具备这样的条件。考虑到价

值的时间贴现的问题，不仅儿童，就是成年人也不是都能很好处理长期利益和短期利益的关

系。因此，生产知识和传授知识的服务市场远远没有普通消费品市场那么有效运行。知识的

特性是，如果一个人不知道它，那么，这个人也不知道它的重要性。一旦一个人懂得了它，

他为之付费的意愿也随之降低，甚至完全失去付费的意愿。 
 
尽管信息和教育能出售给特定的人，但那些既不占有信息也未受过教育的人却往往不知

道得到信息和接受教育会对他们有什么益处。虽然竞争是传播知识的最有利的工具，但是“有

意的努力可以大大增加知识的利用”。因此，有理由说明为什么把知识给予那些没有动力去

寻求知识或作出牺牲去得到知识的人是符合整个社会利益的。不过，也不能过分夸大这方面

的理由，尤其在一个有教育传统的社会中，如在中国，即使是一个文盲，也知道教育的重要
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性。 
 
第四，家长主义关怀。经济学家米尔顿·弗里德曼指出，政府干预教育的理由的其中一

点即“对孩子们和其他对自己行动不负责的个人的家长主义关怀”。（弗里德曼，2004）给予

儿童和其他不能对于自己负责的人群提供教育，体现了一个社会的家长主义关怀。这源于基

础教育的好处不容易被无责任能力的人识别，甚至不容易被成年人简单识别。因此从家长主

义关怀出发，应当提供基础教育服务。哈耶克在 1976 年出版的《法律、立法与自由》中也

做了类似的表述，“从教育（尤其是普通教育）方面看，一是孩子们还不是有责任能力的公

民，从而也就不能假定他们知道自己需要的是什么东西，而且孩子们也没有用以获取知识的

财产；二是家长们也并不总是愿意为孩子的教育投入足够的资本，亦即足够到使这种无形资

本的回报能够相当于那些有形资本的回报”。（哈耶克，2000：358）孩子接受教育显见的正

外部性并不能为无责任能力的孩子和所有家长识别和认同，这为政府干预教育提供了一个依

据。然而，同样，这个理由也只应限制在一定范围内。我们知道，在中国，我们经常可以看

到，贫穷的家庭省吃检用，为孩子凑出教育费用。 
 
第五，在学校之间的竞争中，可能会出现恶性竞争。如在周末加课等。所以可能需要对

恶性竞争加以管制。 
 
所以，教育的经济技术特性是，具有一些公共性质的私人物品。 
 

三、市场制度与行政部门配置资源的特点 
 

1． 市场制度 
 
市场规则是，在人与人之间进行交易时，可以自由选择，平等谈判，并自愿达成契约。

自由选择包括自由选择生产的领域、产业和产品，自由选择所要购买的产品或服务。 
 
具体的判别标准是： 
 

（1） 消费者是否自由选择供给者； 
（2） 供给者是否自由进入市场。 

 
如果这两个判别标准的答案都是肯定的，那么就是市场制度；如果至少一个判别标准的

答案是否定的，则不是市场制度。 
 

2． 行政部门 
 
行政部门是政府机构中的一个分支，与立法机关和司法机关共同构成政府结构。在一个

具有宪政民主制度的社会中，行政部门配置资源的规模和行为要受到立法机关的界定和监督，

当出现行政部门或其官员违法的情况时，还会受到司法机关的制约。 
 
然而在中国，政府结构还存在缺陷，行政部门对资源配置的规模和行为缺少立法机关的

界定和约束，也缺少司法机构对行政部门的制约，所以行政部门对资源配置的领域、规模和

行为会大大超出上述社会的范围。在本研究中，我们以中国现实的行政部门作为分析对象。 
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行政部门配置资源既有优点也有缺点；前者包括： 

 
（1） 对资源有较强的当下动员能力。由于政府具有强制性，且掌握着社会上最大规模的

资源，行政部门能够在很短时间内动员起大规模的资源，以应对当下危机或突发事

件。如对重大自然灾害的救援。 
（2） 可集中全社会资源实现某一重大单一目标。如战争，如举办奥林匹克运动会。 
（3） 集中社会中的优秀人才，对社会发展的长期趋势作出估计，并制定和实施配合此趋

势的政策。 
（4） 可将有限的政府资源用于对市场失灵的弥补，以实现市场与政府的良性互动。 
 
    后者包括： 
 
（1） 行政部门资源配置的一个重要缺陷是信息问题。缺少分散的、在具体交易环节中产

生的信息；也缺少处理这些信息的能力。这是自由主义经济学家，如哈耶克批评计

划经济时的主要论点。这导致行政部门配置资源决策的粗陋、滞后、简化和偏差，

造成产品或服务缺少多样性和丰富性，与人的需求相差较远，同时并存着短缺与过

剩。 
 
（2） 这一问题不过是早在20世纪20～30年代社会主义经济计算大论战所揭示问题的一

个表现。大论战的一方米塞斯和哈耶克等人表明，由政府完全控制和指导的中央计

划经济不具备配置资源的信息基础。米塞斯指出，在私有制的经济体制中，合理经

济计算之所以可能，是因为用货币计量单位所表现的价格信号体系构成了这种计算

的必要条件。由于在当时所设想社会主义体制中不存在这种以货币表现的价格机制，

因此无法确定某一种产品是否需要，因而也不能确定生产过程中劳动和原材料是否

有浪费。 
 
（3） 在一个静态的社会中可以放弃经济计算，而静态经济体系却是从来没有的；在一个

动态经济中，由于中央计划者没有市场经济调整的价格信号，也就没有制定计划所

能凭借的经济计算手段。由此，计划经济就意味着对经济合理性计算的抛弃。哈耶

克则认为，中央计划者的指导要替代个人的主动决策和作用，只有将经济体系的一

切知识都应用于中央计划者的计算之中才可以做出恰当的决策，但这一数据信息收

集的任务就已超越了人类的能力。即使搜集到了数据，还需做出具体的决策。每一

个决策都要根据多个联立微分方程的解做出，这个任务从已知的手段看是中央计划

者终身都完成不了的。 
 
（4） 动机或激励问题。一般而言，市场制度本身能够带来激励。一方面，价格体系的变

动能使人们向供不应求的领域投资，也能使人们从供给过度的领域中撒出；另一方

面，市场竞争本身又带来了改进产品或服务并降低成本的压力。由于行政部门配置

资源没有市场信号，只有数量指标或其制定的管制价格，所以也就没有由市场信号

带来对资源再配置的激励和竞争的压力。 
 
（5） 又由于在行政部门的官员与普通人一样是趋利避害的经济人，所以不能假设他们是

从全社会着想进行资源配置的。事实证明，行政部门的官员可能利用他们身在行政
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部门的便利，假公而济私，利用行政权力为自己牟利。所以，一旦某些资源不得不

由行政部门配置，就要加强有效的监督与约束，这又增了监督与约束的成本。 
 
（6） 行政部门的典型结构是科层制结构。这一结构的特点，就是分上级和下级。一个上

级领导若干个下级。上级机关配置资源的权限和范围要大于下级机关，因而在资源

配置方面有优先权，能够选择更好的资源和更多地配置资源。 
 
（7） 集中决策。与市场配置资源的分散决策的特点相比，行政部门配置资源的特点是集

中决策。这意味着，行政部门配置资源更缺乏民众的视角，更不考虑具体的细节，

在地理上更倾向于过度集中的布局。 
 
（8） 命令-服从关系。行政部门内部的规则，是下级服从上级的命令与服从的关系，而

不是平等人之间的谈判和自愿交易的关系，所以缺乏市场中依据当事人是否同意判

断交易的效率的手段，命令与服从关系中作出的决策，更不可能是有效配置的决策。 
 
（9） 领导最“聪明”。在中国的行政部门中，由于缺少来自立法机关和司法机关的制衡，

以及来自民众的监督，领导的权力除了受到更高层领导的制约，几乎没有制约。在

行政部门中的下级，由于处于与上级不对等的地位上，不敢对上级领导有所批评，

即使知道上级的看法或决策是错的，也不敢批评，以造成一种领导最“聪明”的假

象。但这样一来，就限制了行政部门充分利用内部的智力资源作出更好决策的可能

性。 
 
（10） 单一目标。行政部门为了简化管理，便于考核，经常会把综合的和复杂的社会目标

简单地归结为一个或若干个行政目标，如 GDP 的增长率，行政部门的官员为了实

现这个（些）目标而不惜以损害社会其它目标为代价。如国土资源部提出的“保护

耕地”目标，就是以损害综合社会目标为代价的。 
 
（11） 视野较短，期待短期见效。由于行政部门官员要面临几年一换届的情况，所以为了

追求政绩，没有长期视野，而只愿做短期见效的事情。这就导致行政部门配置资源

时没有长期视野，就会带来配置的无效率。 
 
（12） 缺少纠错机制。在没有明确问责机制的情况下，行政部门及其官员倾向于隐瞒资源

错置的问题，公众也没有渠道获得相关的信息，社会缺乏手段纠正行政部门的错误，

因而行政部门带来的资源错置可能得不到及时和有效的纠正。 
 
总体而言，除了极个别的情况，如在紧急状态下动员大量资源以解燃眉之急，以及对市

场失灵的补救外，行政部门在配置资源方面的特点基本上是负面的，只能导致效率低下，更

会带来不公正的结果。 
 
 

四、行政部门配置资源的范围与方式 
 

1． 行政部门配置资源的恰当范围 
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如前所述，只有当在公共物品领域，或在市场失灵时，政府才应干预资源配置过程，由

于行政部门是政府的执行部门，所以这也就是行政部门配置资源的恰当范围。 
 
具体地，行政部门影响资源配置的范围包括： 

 
（1） 提供纯公共物品； 
（2） 通过与非营利机构或国有企业合作，提供准公共物品； 
（3） 对自然垄断和寡头垄断领域加以管制，包括，进入管制，价格管制，普遍服务管制，

不间断服务管制，质量管制，安全管制等； 
（4） 对垄断行为加以限制，包括对价格卡特尔，捆绑销售，垄断合并，等行为进行限制； 
（5） 对负外部性问题进行管制，如环境污染问题，又如传染病问题； 
（6） 对正外部性问题，即由于搭便车问题而对某一产品或服务投入不足，可提供补贴； 
（7） 对因其它原因而导致的市场失灵进行补救，如因价格弹性过低而导致的价格大幅波

动进行介入或管制，如对农产品价格的介入，或在特殊时期对石油价格的管制；又如对

由于时间紧急而无法有效谈判的急诊价格进行管制。 
 

2． 我国行政部门干预资源配置现状：越权与缺位 
 
然而，在现实中，我国行政部门一方面没有很好履行一个行政部门应该履行的职责，即

对市场失灵加以补救，另一方面，又跨越政府与市场之间的边界，对应由市场进行资源配置

的领域进行干预。 
 
首先，行政部门直接或间接地进入私人物品领域，进行资源配置。如在石油，电力，电

信，食盐，航空，铁路，汽车制造，以及房地产业，都有国有企业在经营；在教育，医疗，

土地的资源配置方面，行政部门更是直接介入。如行政部门直接向农村集体征地，再由其指

定的国有企业或其它企业进行开发，之后由行政部门根据规划部门制定的规划，和国土部门

制定的价格底限，对土地进行招标、拍卖和挂牌销售。在其中，行政部门的规划和价格限制

对土地资源的配置产生了很大影响。 
 
再如在教育领域，大部分学校是由政府设立的，由行政部门直接控制其财政拨款的分配；

在此基础之上，还有附加的拨款，如 211 大学，985 大学等等，都是由行政部门直接拨款。

对大学召生名额的控制，对学费的管制，对老师职称的评定，对院系和专业的设立，行政部

门都在直接干预，这显然影响了资源配置的效率与公正。在医疗领域也有类似情况，就不再

赘述。 
 
而在行政部门应该干预的领域，即市场失灵的领域，我们却不见行政部门的踪影。如对

垄断的限制，几乎没有什么动作，致使大量的人为垄断的存在。对于污染问题，行政部门也

少有动作，不仅如此，因大量污染企业是国有企业，与行政部门有着密切关系，因而周边居

民反对污染要求补偿的努力异常艰难，甚至还有可能付出鲜血和生命的代价。如 2012 年 7
月 1 日发生的什邡事件，目的是反对一个污染项目上马，发生了民众与警察的冲突，有多人

受伤。 
 
因此可以说，行政部门在资源配置方面，即缺位又越权。不去履行一个行政部门应该履

行的正当职责，却在不该干预市场的地方，或直接配置资源，或通过对价格或数量的干预影
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响资源配置。 
 
在我国现实中，行政部门配置资源的方式有直接的和间接的。直接的方式包括由行政部

门自己直接配置资源，或通过国有企业配置资源；间接的方式包括对产业进入设置管制；对

价格进行管制，等等。 
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第二章  行政部门配置资源的效率与公正的评判标准 

一、行政部门配置资源的效率评判标准 
 

1．行政部门越界的效率损失 
 
既然行政部门配置资源的恰当范围，就是公共物品、准公共物品和对市场失灵的补救，

那么，当行政部门超出这一范围去配置资源，就会带来效率损失。这是因为，第一，在市场

能够发挥作用的地方采取行政方式配置资源，必然会偏离市场均衡状态，一旦如此，就会产

生效率损失。 
 
例如，当行政部门对某一产品进行直接投入，影响该产品的数量时，就会偏离市场决定

的数量均衡，导致效率损失。见下图。 
 
图 2.1 行政部门干预产品供给数量的福利损失 

 
 
              P 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                                  Q 
                                     Qm        Qg 

说明：图中 Qm 是市场决定的数量均衡，Qg 则是行政部门直接投入决定的数

量。灰色三角部分则是净福利损失。 
 
又如，当行政部门直接干预价格时，就会偏离由市场决定的均衡价格，也会导致效率损

失。见下图。 
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图 2.2 行政部门干预价格的福利损失 

 
          P 
 
 
 
 
 
         Pm 
 
         Pg 
 
 
 
 
                                                               Q 

说明：图中 Pm 为市场均衡价格，Pg 为行政部门干预形成的价格。灰色部分

为效率损失。其中深灰色部分为因低价减少了供给而形成的净福利损失，浅灰色

部分是因短缺而产生的排队等现象，也是一种效率损失。 
 
 第二，还有一种可能性，即配置的公共物品数量超过恰当数量，就会导致单位边际投

入（成本）的公共物品带来的边际效用总和小于同样单位边际投入带来的私人物品的边际效

用。即： 
 
∑MUi(P)/MC < MUi(I)/MC 
 
其中，MU 为边际效用； 

i 为社会中第 i 个人，i = 1，2，3，......，N；N 为社会人口总数； 
则∑MUi(P)为公共物品给社会所有人带来的边际效用的总和； 
MUi(I)为个人 i 的私人物品的边际效用； 
MC 为边际成本。 
 

而只有当单位边际投入（成本）的公共物品带来的边际效用总和等于同样单位边际投入

带来的私人物品的边际效用时，即： 
 
∑MUi(P)/MC = MUi(I)/MC              （1） 
 
资源配置才有效率

1
。 

 
很显然，不相等会带来效率损失。 
                                                        

1 如果把 MC 标准化为 1，这一公式与决定公共物品最优规模的萨谬尔逊均衡是等价的。即： 
 
∑（MUi(P)/MC）/（ MUi(I)/MC）= ∑MUi(P)/ MUi(I）= ∑MRSi =1 
  
在帕累托最优时，任意 i 的 MUi(I）都相等。 
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2．在行政部门配置资源的恰当范围内的效率评价 

 
即使行政部门在其配置资源的恰当范围内直接或间接影响资源的配置，也有一个配置是

否合理与有效的评价问题。 
 
例如任有两个公共物品，A 和 B，当对这两个公共物品的边际投入（成本）所产生的所

有人的边际效用总和相等时，它们的配置达到最优状态。即： 
 
∑MUi(A)/MC=∑MUi(B)/MC                     （2） 
 
其中， 
MU 为边际效用， 
A 和 B 分别为两种公共物品， 
MC 为边际成本， 
i 为社会中第 i 个人，i = 1，2，3，......，N；N 为社会人口总数。 
 
当然，当 
 
∑MUi(A)/MC≠∑MUi(B)/MC 
 
就存在配置效率损失。 
 
那么，如何获得有关公共物品的边际效用数据呢？由于无法由市场决定（因为市场在这

个领域已失灵），一个比较粗略的办法就是投票。例如，可用投票的方式来决定任两个公共

物品投资的优先顺序。一般而言，得票多的公共项目可先投资。当然，这只是一种近似最优

的方法。因为一，由于公共物品一般具有不可分割性，投入不足会使整个公共物品失效，如

国防，所以通常不可能做出中间状态的选择，如公共物品 A 或 B 之间的一种比例配置，而

是零或一的选择；其二是，有可能有这种情况，多数人投赞成票的公共项目 A，平均每人的

边际效用要小于公共项目 B，所以总体而言，未必带来更多的公共边际效用。 
 
所以，还有一种更准确的判定方法，即让公众不仅就公共项目投票，而且给出对这两个

项目的个人评价。这样就能获得某一公共项目的总的边际效用（∑MUi)。然而，这种作法会

碰到许多技术性问题，实行起来比较困难。 
 

3．行政部门在个人之间配置资源的效率评价 
 
在私人物品领域，当任意两个产品在任意两个个人之间配置的边际效用替代率相等时，

即 
 
MUi(X)/MUi (Y) = MUj(X)/MUj (Y)                      （3） 
 
资源在个人间达到了最佳配置。 
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然而，如果行政部门是在纯公共物品领域配置资源，所有个人所能获得的公共物品数量

都是相等的，但他们对这一同等数量的公共物品的效用评价是不一样的。即： 
 
MUi(X)/MUi (Y) ≠ MUj(X)/MUj (Y) 
 
由于公共物品无法根据个人的效用进行分配，所以这种在个人间的配置是一种退而求其

次的选择。 
 
而当行政部门越界进入到私人物品领域，就应用公式（3）来评价资源在个人间配置的

效率。 
 
在具体情境中，我们怎样判断资源在个人间配置偏离了公式（3）呢？简单地，当一个

人愿意付出比名义价格更多的成本，包括贿赂，交通，住宿，排队等，去获得一项由行政

部门直接或间接干预的产品或服务，就可视为偏离了公式（3）。 
 
更简单地，我们可以用每人享受的由行政部门影响配置的产品或服务的数量是否均等

来判断在个人间配置的效率。这与公平性也很接近。 
 

4．对行政部门管制行为的效率评价 
 
行政部门的管制行为，如价格管制或进入管制，也应有某种参照。例如对自然垄断的价

格管制，是因为垄断高价会带来明显的效率损失（这已为经济学所证明），而边际成本定价

又会导致企业亏损，所以要探究出一个更合理的价格，并可能由行政部门来实施价格管制。 
 
关于自然垄断产业的定价，经济学有过不少研究，一般的结论是，可采用平均成本定

价，复合成本定价，以及拉姆齐定价

2
。如果管制定价有明显偏离，就意味着管制价格的无

效率。 
 
对于双头垄断或强寡头垄断，行政部门也可进行价格管制。通常可能采取非对称管制，

即规定较强一方企业的价格下限等等。 
 
当然，对本来应由市场定价的产品或服务进行价格管制，本身就是非效率的。 
 
一般而言，除了自然垄断情形，不需要进入管制。而自然垄断时的进入管制，需要与价

格管制及其它管制，如普遍服务管制，不间断服务管制，质量管制和安全管制结合起来。如

果在授予自然垄断经营权时，没有相应的管制，就应视为缺乏效率；如果在不需要进入管

制时进行管制，也是无效率的行政部门行为；如果进一步还要管制价格，就更是无效率。 
 
职业资格的管制，如果在现有学术机构或职业协会的资格认定已经存在的情况下，还

要设置行政部门的资格认定，并且准入门槛因此而显著提高，则会导致已有合格的人力资

源不能进入相关服务领域，导致人力资源的错置或闲置；在另一方面，则消费者因相关人

力资源供给的减少而导致福利损失。 
                                                        

2 拉姆齐定价：产品价格偏离 MC 的距离与其需求弹性成反比，且满足零利润条件，即总收入=
总成本。  
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二、行政部门配置资源的公正性的评价标准 
 

1．罗尔斯正义原则 
 
维系一个良好运行的合作秩序，如罗尔斯所指出，“正义是社会制度的首要价值”（1988，

第 3 页）。正义的社会制度到底应该是什么？简而言之，就是罗尔斯两个正义原则。罗尔斯

的论证是契约论方法。通过假设一个纯粹思辨设计的原初状态，在那种环境下，人们最可能

采取一致同意的原则就是罗尔斯的两个正义原则结论。所谓原初状态，就是为了过滤掉现实

中的利益、禀赋、社会地位等因素对达成正义规则的决策的影响。“这一状态的基本特征：

没有一个人知道他在社会中的地位——无论是阶级地位还是社会出身，也没有人知道他的先

天的资质、能力、智力、体力等方面的运气。……各方并不知道他们特定的善的观念或他们

特殊的心理倾向。”（罗尔斯，1988，第 12 页）正义原则正是在这样一种无知之幕后被选择

的。 
 
罗尔斯的第一正义原则是说，每个人最大的平等的自由；第二正义原则是说，如果可以

接受一些不平等，就是要向“最少受惠者”倾斜的不平等。当然，第二原则中所说之“最少

受惠者”，应是在职务和地位开放的机会平等条件下仍然形成的贫富分布的最穷人（1988，
第 292 页）。 

 
我们将遵循罗尔斯这两个正义原则，作为对行政部门配置资源的公正性的基础性评价原

则。 
 

2．行政部门利用财政资源直接配置资源的公正性评价 
 
我们可以将罗尔斯正义两原则具体化，来作出公正性评价。罗尔斯的正义第一原则，可

用于检验，在可以遵循市场规则时，是否遵循了；因为市场规则就体现了每个人最大的平等

的自由；当然，这里的平等是规则面前的平等和机会的平等，而不是结果的平等。 
 
我们可用罗尔斯正义第二原则来评价行政部门对资源配置的公正性。因为这涉及到违反

市场规则而对处于最劣势的人的倾斜。 
 
应该清楚，配置财政资源与市场决定的初始分配的根本区别是，前者完全是人为决定的，

而后者是由市场规则自发生成的。因而，我们不能用评价初始分配公平性的标准来评价财政

资源分配的公平性。 
 
例如，我们一般用基尼系数来描述初始收入分配的差距程度，当基尼系数低于 0.4 时，

就可以认为这一收入差距是可以接受的。然而，当我们用来评价财政资源分配时，这一标准

就不再合适了。因为收入初始分配一般被认为是在市场规则下实现的，依赖于个人的能力，

也依赖于偶然的机遇，以及经济变量随市场机理的趋势性变动。财政资源分配则不一样，是

对公共资源的分配，并且是人们有意识的分配，所以对收入差距的公平性的要求就要更高。 
 
一般而言，公正的财政资源分配应是平等分配，即不考虑其它因素，每个人应获得同
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等的财政资源分配，因而财政资源分配的基尼系数应是零。 
 
如果实在无法实现财政资源平等分配，可以容忍较小的基尼系数，如，0.1，然而要强

调的是，这种不公平的财政资源分配应遵循罗尔斯第二正义原则，即要向收入最差的人群

倾斜。其限度，应是这种倾斜不应改变现有的收入结构，即最穷的人的补贴不应使其总收

入超过次穷的人的总收入，即要符合斯密的税收第三原则

3
。显然，所有偏离这一标准的情

形，如财政资源分配向并非最低收入者倾斜，都应视为不公正。 
 
当然，在具体的情境中，还要考虑经济发展水平和物价水平等多种因素，因而在中国这

样一个大国中，也不可能在全国范围采用这样一个财政公平标准。在这方面，可以参照美国

的例子。美国公立学校的财政支出均等化的原则只适用于一州的范围。所以我们也可以考虑，

在中国，按省的范围采用这一公平性原则；即要求在省内的个人间财政支出应该平等；在

进行省际比较时，可剔除人均 GDP 因素和物价因素再进行比较；当在进行人力资源和实物

比较时，可不考虑这两个因素。 
 

3．进入管制的公平性评价 
 
一般而言，合理的进入管制只包括两个方面，一是在自然垄断情形下，一是为了保证

从业者的从业资格。在其它情形下的进入管制，都会无端造成竞争的减缓和供给的减少，使

消费者不能享受供给竞争带来的好处，和供给充裕带来的低价和便利。所以，这种进入管制

本身就不公平。 
 
对从业资格的进入管制如果过于严苛，也会导致竞争水平降低和供给减少；而在这种情

况下，首先受到损害的，是低收入家庭，或处于农村地区和偏远地区的家庭。所以是不公正

的。例如周其仁就曾指出，赤脚医生的经验就是降低了医生和护士的准入门槛（2007）。也

就是说，在合理限度内降低从业资格的进入管制标准，对低收入家庭或农村地区和偏远地区

的家庭是有好处的。 
 
由于行政部门无法知道，什么是最恰当的从业资格；且从业资格仅应是提供职业信用的

信息，而不应是从业执照；所以可由民间的职业协会进行从业资格认证。然而，如果只是一

个职业协会，会有抬高门槛的倾向；所以，比较恰当的管制机制是，有两个以上的互相竞

争的职业协会进行从业资格认证。 
 

4．价格管制的公平性评价 
 
价格管制只应在市场失灵时采用。如在自然垄断，或强寡头垄断的情形下。如果在竞

争性市场中采用价格管制，不仅是无效率的，而且是不公平的。因为如果价格高于市场均

衡价格，则有损于所有的消费者，尤其是低收入的消费者；如果管制价格低于市场均衡价格，

供给者就会减少供给，带来短缺，又要让消费者付出额外代价，如排队，走后门，贿赂等，

才能获得该产品或服务，实际上仍然增加了消费者的总成本（见图 2.2）；尤其是低收入家庭

或弱势群体的总成本，因为他们除了排队方面有点优势外，更缺少其它方面的资源，如关系

和金钱。 
                                                        

3 即“按照自然形成的社会财富分配情况，按比例税率征税，税收不要干预社会财富的分配”，引伸一

下，就是财政对最穷人的转移支付不应使最穷人的总收入超过次穷人。 
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在对自然垄断、强寡头垄断的价格管制中，如果偏离了平均成本定价、复合成本定价

（两部制定价）或拉姆齐定价原则时，如上述分析，高于或低于都会带来消费者的损失，

尤其是低收入家庭或弱势群体的损失。 
 

5．产品管制的公平性评价 
 
对于产品管制的合理性，在于某些产品存在着严重的信息不对称，使消费者不能在购买

时辨明产品质量的好坏，且一旦消费，可能会带来较严重的损害，如药品。所以，对这类管

制的公平性评价就在于，它是否减少了信息不对称，以及是否减少了对消费者的损害。 
 
如果对产品的管制不但没有减少信息不对称，反而加剧了信息不对称，则会对所有消费

者造成损害，尤其是低收入家庭或弱势群体的损害。例如，在郑晓庾担任药监局长期间，批

准了大量改头换面的老药，冒充新药，反而增加了信息不对称，使消费者多支付了代价，显

然使低收入的消费者的损失更大。 
 
在另一方面，如果对产品的管制过严，即管制标准过高，使消费者付出的成本，如因缺

少该种产品而导致的福利损失，显著高于减少信息不对称所带来的好处，如因管制过严而导

致的产品品种和数量过少，使消费者因缺少充分的选择空间而不能使用更接近自己需求的产

品，也会导致价格高企。这些问题都会在损害所有消费者的同时，更严重地损害了低收入家

庭。 
 

6. 财政资源配置的公正性指数 
 
根据第二节的讨论，我们认为财政资源应该平均分配；如果有特殊原则而违背这个原则，

也就是向最弱势群体倾斜。这也就是罗尔斯第二正义原则，即差异原则。利用这一原则，我

们构造公正性指数。 
 
如果财政分配的结果，使得较富者获得更多的财政资源，显然违反了财政资源配置的公

正性原则。当然，如果对较穷者的财政补贴与该人的收入加在一起，超过次穷者的收入加上

财政补贴，也应被认为是不公正的。我们先构造量度前一种不公正的指数。 
 
假定有 10 个地区，它们的人均收入从左到右递增排列。它们的人均财政补贴如下图，

即收入越低的地区人均财政补贴越高，暂时不考虑对最穷者补贴过度的问题，这种情形可以

被视为是最公正的财政资源分配。 
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图 2.3 地区间公正财政补贴示意图 

 
 
计算规则是，处于右边的地区与所有处于它左边的地区比，如果有一个地区比它低，则

记 1，有两个则记 2，依次类推；如果比它高，则不记分；也与处于它右边的所有地区比，

如果有一个地区比它高，则记-1，两个则记-2，依次类推；如果比它低，则不记分。 
 
每一个地区的得分除以地区数，在这里是 10，就是它的“公正性的相对损益指数”。在

这张图上的情况是，每个地区的公正性的相对损益指数是 0，即既没受损，也没获益，表示

它们在这个分配体系中是中性的，也是受到了公正对待。这是一种完全公正的情形。 
 
再看另一种极端情形。在下图中，人均收入越高的地区人均财政补贴越高，则可被称为

完全不公正的财政资源分配。 
 
图 2.4 地区间完全不公正财政补贴示意图 

 
 
在这张图上，各地区的相对损益指数如下表： 
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表 2.1 各地区相对损益指数 

地区 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 
损益指数 -0.9 -0.7 -0.5 -0.3 -0.1 0.1 0.3 0.5 0.7 0.9 

 
可以看出，从地区 1 到地区 5 的相对损益指数是负数，也就是相对受损者；而从地区 6

到地区 10，则是正数，也就相对受益者。我们已说过，地区是按人均收入水平由低到高从

左至右排列的，而它们的财政资源配置的相对损益指数也是由低到高排序的，说明越穷的地

方补贴越少；越来越富的地方补贴越多，这显然完全违反罗尔斯第二正义原则。可以说，这

是完全不公正的情形。 
 
经常出现的，可能是下图的情况。 
 
图 2.5 地区间财政补贴示意图 

 
 
各地区的财政资源配置的相对损益指数如下表。 
 
表 2.2 各地区相对损益指数 2 

地区 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 
损益指数 -0.3 -0.4 -0.7 -0.1 0.4 0.3 -0.1 0.1 0.7 0.1 
 
在其中，有些人均收入高地区，如地区 8，地区 9 和地区 10 的损益指数为正；有些人

均收入代的地区，如地区 1，地区 2 和地区 3 的损益指数则是负值；显然是不公正的。我们

可以说，这种财政资源的分配，有部分不公正的地方。 
 
如何从整体上定量地评价一个财政资源配置体系的公正性呢？我们将每个地区获得财

政补贴高于比它穷的地区的数量累加起来，与完全不公正的情形去比。在本例中，完全不公

正的情形下，这个数字为 45；上图这个有部分不公正的情形的该数字是 16，两者相除得 0.36。 
 
这就是这个财政分配体系的公正性指数。这个指数表明，与完全公正的目标尚有相当距
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离，但不公正的程度还没有到极为糟糕的地步。 
 
将上述讨论一般化，我们如此构造在一个财政分配体系中的某单位（地区、人群分组、

机构分组等）的相对损益指数。我们将其中的单位按人均收入从低到高从左至右排列。 
 
Ji = (countif(Sj < Si)-countif(Sk > Si))/N               （1） 
 
其中，N 为一个财政分配体系中的单位数； 
j= 1，2，......， i-1; k=i+1，i+2，......，N 
Ji 为第 i 个单位的相对损益指数； 
Si 为第 i 个单位的财政补贴，Sj 为第 j 个单位的财政补贴，Sk 为第 k个单位的财政补贴。 
 
公式（1）是说，在一财政分配体系的任一单位的相对损益指数，是它的财政补贴与较

穷单位比较时，如高于其中任一单位，就记上 1，如高于 n 个单位，就记为 n；与较富单位

比较时，如低于其中任一单位，就记-1，如低于 n 个单位，就记-n。 
 
然后，两者相加除以 N；即是第 i 个单位的相对损益指数。各组的相对损益指数之和等

于零，即ΣJi≡0，这是因为沿着收入组统计财政高低大小时，高于某一收入的单位与低于

它的单位相加之和恒等，且正负符号相反。 
 
对于相对损益指数的数值的价值解读如下表。 
 
相对损益指数价值解读见下表。 
 
表 2.3 相对损益指数价值解读 

数值 -1 ~ -0.6 -0.6 ~ -0.2 -0.2 ~ 0.2 0.2 ~ 0.6 0.6 ~ 1 
价值解读 极不公正受损 不公正受损 较公正待遇 不公正获益 极不公正获益 
 
再构造衡量整个财政分配体系的公正性指数。 
 
J=Σ (countif(Sj < Si))/Σ (countif(Šj < Ši))， i = 1，2，......，N;      （2） 
 
其中，j = 1，......，i . 
J 为一个财政分配体系的公正性指数； 
Ši 为完全不公正情形中的单位 i 的财政补贴； 
Šj 为完全不公正情形中的单位 j 的财政补贴。 
 
公式（2）的含义，是以在完全不公正情形下的所有单位的财政补贴高于较穷单位的数

量加总作为分母，以所考察的财政分配体系的所有单位的财政补贴高于较穷单位的数量加总

作为分子，进行比较，得出该体系的公正性指数。 
 
对公正性指数的价值解读如下表。 
 
表 2.4 公正性指数价值解读 
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数值 0 ≤ J ≥0.1 0.1≤ J ≥0.2 0.2≤ J ≥0.4 0.4≤ J ≥0.7 0.7≤ J ≥1 
价值解读 优 良 中 差 劣 

 
我们再根据前述斯密的税收第三原则的引申，即财政补贴不应让较穷人的总收入（本人

收入加财政补贴）超过比他收入高一等级的较富人的总收入，来判断财政分配体系的公正性。

很简单，就是将某一单位的本单位人均收入加上财政补贴与比它相邻的较富单位的本单位人

均收入加财政补贴相比较，如高于就是不公正。不过应该强调，这种“不公正”上述违反罗

尔斯第二正义原则的“ 不公正”相比，要弱得多。 
 
与基尼系数相比，这里的“公正性指数”更能揭示不公正性。因为基尼系数只考虑不同

单位之间的收入差距，而公正性指数则更考虑了不同单位的初始分配状态，再以此为基础，

判断财政资金的分配是否公正。因而公正性指数也是一个更能评价财政公正性的指数。 
 
而“相对损益指数”则具体到每一单位在一个分配体系下所处的位置，相对于其它单位

的相对受损或受益状况。与基尼系数相比，更能具体描述个体单位所受到的公正性对待。 
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第三章  用寻租理论分析行政部门配置资源 

寻租理论的思想可能最早萌发于戈登•塔洛克 1967 和 1971 年发表的两篇论文《关税、

垄断和偷窃的福利成本》和《转移的成本》，但“寻租”作为一个理论概念最早出现在安•

克鲁格在 1974 年的论文《寻租社会的政治经济学》。克鲁格对寻租的表述是：“在利用稀缺

资源的过程中，通过政治获得特权，从而构成对他人的伤害大于租金获得者收益的行为。”

“在政府干预的情况下，人们为了获得个人利益，往往不再通过增加生产、降低成本的方式

来增加利润；相反， 却把财力、人力用于争取政府的种种优惠。”（Krueger, 1974）塔洛克

等学者对寻租的定义是，为了获得垄断或取得政府其他庇护而从事的活动，或者定义为使用

资源，以取得政府允许的垄断，并按自己的偏好，或者为了保护自己，以免他人对这类活动

侵犯而改变政府的管制。 
 
后来“寻租”又先后被托里森，斯蒂格利茨，布坎南和柯兰道尔定义过。托里森认为寻

租是为了获得人为创造的转移支付而造成的稀缺资源的耗费。斯蒂格利茨认为寻租是用于描

述个人或厂商投入精力以获得租金，或者从政府那里获得特殊好处的行为。通过托里森和斯

蒂格利茨的定义我们可以看出寻租是和政府的干预联系在一起的，政府的干预可以导致人为

租金的创造。只要政府有权授予租金和其它特殊优惠的权利，个人或者厂商就会发现从事寻

租活动是合算的，政治家为了自己的利益会对寻租行为作出反应，政府政策因而被扭曲。在

布坎南（Buchanan, 1980）看来，寻租是指“那些本可以用于价值生产活动的资源被用于只

不过为了决定分配结果的竞争”。寻租从总体上看，没有配置资源，是一种资源的浪费。柯

兰道尔（Colander, 1984）在《新古典政治经济学》书中描述“寻租是为了争夺人为的财富

转移而浪费资源的活动。” 
 
中国学者郝保伟和毛亚庆（2006）将寻租描述为寻租的主体以非生产性的手段（如行贿、

拉关系、走后门、游说等）谋求通过掌权者手中的权力进行财富转移、资源分配，从而获得

超额利益的行为。 
 
 

一、租的概念及其一般化 
 

寻租理论所使用的“租”的概念，是传统地租概念的引申。地租之“租”，主要是指不

同资源用于同一用途所产生的价值的不同，即级差地租。一种极端形式，就是一种资源所产

生的价值与没有这种资源所产生价值之差。即所谓绝对地租，或称经济租。 
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图 3.1 地租示意图 

 
价值 

 
 
 
 
 
 
经济租 
 
 
 
 
 
 
                               Ql                           数量 
 
        说明：图中，Ql是资源供给数量上限。 

 
人们很快就会发现，用人为的方法，也可以制造租。如通过技术创新获得技术垄断，可

以通过控制产量或直接定立价值来制造租。还有一种方法，就是通过法律的或行政的手段，

强制性地限制某种资源或产品的供给 也会产生租。当然，前者是生产性的，后者是非生产

性的。 
 
另一种“租”的概念，就是一种资源的最优用途的价值与次优用途的价值之差。与上面

的租的概念的区别在于，这是一种资源在多种用途间的选择。不同的用途，需求函数不同，

供给函数也不同，所带来的收入也就不同。例如一个歌手在酒吧唱歌的需求函数与在歌剧院

的不同，能够胜任的歌手数量也不同。这导致均衡价格不同，两个用途的均衡价格之差，就

是租。 
 
不同用途的歌手数量不同，供给函数不同，供给函数不同就形成了由资源供给决定的租。

是与经济租不同的地方是，经济租是使用该资源获得的价值与没有这种资源的价值，后者显

然是零；而这里的“租”，则是最优用途的价值与次优用途的价值，后者不是零。如下图。 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

最好地和最差地之间的

级差地租。 
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图 3.2A 歌手在酒吧的供需函数                图 3.3B 歌手在歌剧院的供需函数 

 
 

价值                                          价值 
 
 
 
 

 
 
 

租 
 
 
 
 
 
 
                                        数量                                        数量  
                                  
 
即使不同，这两类租都有共同的特点。第一，都是因资源供给的数量限制而产生的；第

二，也都是对该资源所生产的产品或服务的需求数量影响其多寡的。 
 
由于各种资源都会带有这样的性质，所以租早已不限于土地的租金，而应用于几乎所有

的资源。 
 
更一般地，由于所有资源都会因各种原因（自然的或人为的）而在总量上稀缺，因而都

会或多或少形成经济租；即使不存在在总量上的稀缺，但至少会存在级差地租。 
 
级差地租，更为严格地讲，是较好土地的数量有限而形成的稀缺；它是较好资源与同类

的较差资源相比而产生的成本差异。 
 
由于成本函数是由各种资源匹配而成，各种资源又各有品质差异而导致成本不同，形成

级差租；且各种资源都可能因自然的和人为的原因而形成总量上的稀缺，形成经济租；因而

成本函数与需求函数相交形成的生产者剩余，也可以广义地称为“租”。 
 
因而，更一般地，如张五常所说，“租”几乎就等于“收入”（Cheung,1970）。 
 
 

二、租值消散概念的一般化 
 
如果我们接受了张五常的一般化的租的概念，租值消散的概念就与社会福利损失相当。

于是，传统的也并不一致的“租值消散”概念也要重新定义。迄今有关租值消散的情境大致
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有三种。 
 

第一种情况，是因自然的原因而资源有限的情况。张五常指出，在资源有限而产生经济

租的情况下，如果不存在排他性产权，不断涌入的进入者最后就会使租值趋近于零（Cheung, 
1970）。如下图。 

 
图 3.4 确定范围渔场的租值消散示意图 

 
资源来源，Cheung, 1970。 

说明：这是假定有一个确定范围的渔场，没有排他性产权，人们可以自由进入获取租值。

当第一个人进入时，租值为长方形 ABCD 的面积；当第二个人进入后，租值就会降低；当更

多的人进入后，租值就完全消失了。 

 

这种情形下，所谓“租值消散”只是捕鱼者增多带来的每个人投入产出率的下降或单位

成本的增高，以及他们整体使用渔场资源的收入减少，并不影响消费者的利益。然而，生产

者的损失也是一种社会福利损失。因而，依据上述最为广义的“租值消散”定义，这是一种

租值消散。 

 
第二种情况，是因人为的因素限制了对供给某种资源或产品领域的进入而导致资源供给

有限的情况。这要分两种情况，一种是企业通过技术创新，发明了新的产品或一种新的工艺，

使得成本显著下降。由于专利保护，企业获得了垄断权，别的企业的进入受到限制，这就产

生了租。由于是新产品或新工艺，显然是无中生有地创造了新的价值，因而存在着垄断，社

会福利也是增加的。专利垄断所形成的租是对技术创新成本的回报。当专利期过后，别的企

业可以自由进入，虽然该企业原有的租消失了，但社会福利又有增长。所以在这时，不应把
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租的消失看作是租值消散。 
 
还有一种情况是企业通过游说政府，或企业与行政部门内部的人合谋，设立进入管制，

造成供给稀缺程度增加，因而产生了租。这时由于这种人为的进入管制，使得供给低于竞争

情形下的供给，从而带来被称为“哈伯格三角形”（相当于下图中的浅灰色部分）的社会福

利损失；又由于游说政府或与官员合谋需要耗费资源，且最高可相当于未来租值的净现值。

我们知道这里的所谓“租”并非新创造的价值，而是通过管制从消费者那里转移到生产者一

方的。因而为设租而耗费的资源就是社会福利损失，就是租值消散。这部分被称为“图洛克

矩形”（见下图深灰色部分）在这种情形下，“哈伯格三角形”和“图洛克矩形”加起来，就

是租值消散的总量。 
 
当这种限制进入的人为因素消解时，进入者就会增加，价格降到 Sc 的水平，原来因限

制进入而形成的租值就会消失，消费者获得了这部分利益。“哈伯格三角形”被消除，也就

意味着社会福利的增加。因而，这一解除管制进程，不能称之为租值消散。 
 

图 3.5 取消进入管制示意图 

 
       P 
 
                   D                    Sr 
 
 
 
 
 租 
 
                                                                  Sc 
 
 
 
 
 
 
                                                                       Q 

                说明：当可以自由进入时，产业内是完全竞争的，供给曲线是一条水平线 Sc；当进入

受到管制时，供给曲线为 Sr，这时租值相当于深灰色的矩形部分，而相当于浅灰色三

角的部分是社会福利损失。后者是因为追求前者而带来的损失，因而也是租值的消散。

当进入管制被取消，大量企业进入，使得供给曲线又回到 Sc的状态。这时深灰色部分

和浅灰色部分都消失了。 

 
第三种情况，是政府对价格管制带来的租值消散。这种情形张五常有很多讨论。他在

其博士论文《佃农理论》中指出，台湾的三七五减租相当于资源的价格管制，地租减低的部

分没有排他性地授予某些特定个人，因而佃农之间可以竞争性地租佃土地，地主也愿意增加
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单位土地上的劳动力，这导致劳动投入过多，边际劳动生产率的下降。如果地租率减为零，

边际劳动生产率可以为负值。 
 
后来张五常在“价格管制理论”一文中指出，只要有价格管制，市场价格与管制价格

之差所形成的租金，就会被下降的劳动边际生产率可以完全抵消掉。 
 

总结一下，由价格管制产生的租金，是相对于消费者/需求者的租金，如果没有人拥有

排他性的权利占有这些租金，它们就必然被消散掉，即是一种纯粹的社会福利损失。具体也

分两种情况。 
 
一种是上述张五常讨论的情形，即对一种自然资源的价格管制，导致了相对于使用这

种资源者的租。由于这部分租没有排他性的产权，所以在使用资源者的竞争中，租值被消散。

这种情况颇类似于第一种情况，即由于资源的自然稀缺导致租的情况。不考虑原因的差异，

结果是类似的。租值消散，是因为竞争租金的人以降低自己拥有的资源（通常是劳动）的边

际生产率为代价的。详细讨论可参见张五常《佃农理论》（2000，152~157）。很显然，这种

情况就是一种社会福利损失，因而可称为“租值消散”。 
 

另一种情况，是针对纯粹的消费者。如政府对某种消费品，如药品，采取的价格管制。

管制价格低于市场价格的部分就是相对于消费者的租。然而由于没有一个消费者有排他性的

权利去占有租，他们之间就展开了获取租的竞争。与捕鱼人之间的竞争不同，不需要采取一

种技术并花费劳动获取这种资源，而是简单地去买。由于在管制价格下，供给下降，需求大

大多于供给，所以公平的获取租的方法就是排队。然而如果把排队看作是一种特殊的劳动，

结果就与上面的情形类似，导致租值消散。 
 

图 3.6 消费者的租值消散示意图 

 
     P 
 
 
 
 
 
     Pm 
 
 
     Pg 
 
 
 
 
                      Qg        Qm       Qd                    Q 
说明：图中，市场均衡价格为 Pm，当政府将价格压低为 Pg时，产量从 Qm 降低为 Qg，

而需求量则增加到 Qd。在短缺情况下，消费者以排队的形式竞争，排队的时间总量就
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是消耗掉的租值，如图中条纹部分。当然，相当于哈伯格三角形部分也是租值消散的

部分。 

 
考虑到我国目前政府还有对资源的直接支配形式，租的人为形成以及租值消散还有第四

种情况。比如，在消费人群分布既定的情况下，政府可通过直接配置，将供给资源更多地配

置给某一地区。这都会造成相对于竞争情形下的租，同时由于扭曲的资源配置，这些对特定

人群的“租”，虽然由于地域的相隔具有某种自然的排他性，但由于人口可以自由流动，这

种排他性仍然受到来自外地人的竞争。只是外地人到本地来需要付出交通食宿等成本，这一

成本在边际上等于行政部门配置资源所创造的租，因而同时就是租值消散。 
       
图 3.7 从其它地区移动到租值高地区的租值消散 

 
        P  
 
 
 
 
       Pm 
租率 
 
       Pg 
 
 
 
 
                                                                  Q 
说明：本图表示一个受到政府特别优待的地区，获得比其它地区更多的某种服务资源，

如医疗或教育，这使得本地区内的服务的实际价格（Pg，包括了对减少排队等待的考虑）低

于平均水平（Pm），显然带来了对本地区人群的额外福利，即图中的白色区域。但这是以减

少其它地区的投入为代价的。所以这种本地区的额外福利被其它地区的额外损失冲抵了。不

仅如此，因本地区的服务供给充分，实际价格较低，其它地区的人就会移动到本地区消费相

关服务。这不仅带来了旅行成本，还减少了本地区的额外福利。因而，这一行政部门配置资

源带来的租值消散，还包括图中条纹区域。 

 
三、留租 

 
租值消散有一个重要条件，就是对租值部分没有排他性的产权。当人们看到租值要消

散，就会想到，能否采取一些方法，将要消散的租留住。当然，一个最简单的方法，就是建

立正式的排他性产权。然而，租值消散的原因，正是因为没有正式的排他性产权。 
 
所以，在没有正式的排他性产权的情况下，人们可以考虑用各种方法排除其他人的竞

争。排除竞争大致有两种方法。一种是合约，一种是政府的力量。 
 



 

45 
 

所谓合约的方法，就是通过相关人之间的合约，规避管制，达到留租的目的。由于合

约的条件是合约双方的同意，之所以能够同意，是他们互相交换了彼此满意的物品。更简单

地，可能有一方用支付货币的方式与对方达成合约。这意味着，在存在管制的情况下，合约

的达成必改进了资源配置，带来了效率的提高。在这时，留租的含义，不仅是某些经济当事

人获得了一些本可能消散的租值，而且整个社会也因他们的留租活动而减少了福利损失。这

有几种形式。 
 
第一，是依赖于价格被管制产品的互补产品，该产品的价格没有被管制。但当消费者

要购买价格被管制产品时，也必须同时购买它的互补产品。这时卖家可以以较高的互补产品

价格作为价格被管制产品的配套产品出售，从而弥补价格管制带来的租值消散。如张五常发

现，当出租楼宇价格受到管制，房主可将房屋中家俱租价定得较高，用以弥补楼宇租价管制

的损失，也就是留下了部分租金。类似地，医疗服务和药品是互补产品，当医疗服务的价格

受到管制时，如果药品价格不受管制，医生就会用开较高价格的药品来弥补医疗服务价格受

到的管制。 
 
第二，就是相邻合约。如张五常所说，当香港当局限制楼宇租价时，房主通过分租和

天台木屋的方式规避了价格管制，留住大部分租值。 
 
第三，就是供给者与需求者之间私下交易。如在医疗服务价格被管制时，病人家属给

医生塞红包。由于医生是以自己的人力资本提供服务，服务的质量取决于他的决定。价格管

制压抑他的收入，却无法控制他的服务质量。病人家属用红包可以调动医生的人力资本投入。 
 
第四，供给者避开价格管制的区域，到没有价格管制或价格管制比较薄弱的地区去提

供产品或服务。如医生在医疗服务价格管制的情况下，到其它价格管制不严的医院去“会诊”，

可获得比在本医院更高的收入。 
 
第五，需求者到人为配置资源过多的地区去获得产品或服务。如病人到大城市去求医，

或高考移民等情况。 
 
第六，以不同的技术方式，与消费者签约，提供有进入管制的产业的产品或服务。如

支付宝等网络金融对银行业务的进入。 
 
第七，与有进入许可的企业签约，获得进入某产业的权力。如与有电信经营许可的企

业合资，相当于进入了电信业。 
 
第八，与有进入许可的企业签约，提供该企业的上游或下流产品或服务，部分地获得

租值。如与有进入许可的电信企业签约，代理其进行推销业务。又如与有进入许可的银行签

约，获得贷款并转贷。 
 
第九，进行配额交易。在进行数量管制的领域中，对数量配额进行交易，可以改进资

源的配置，部分地获得租值。如计划经济时期的粮票交易，后来的外汇额度交易等；现在的

土地开发权交易。 
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第十，私下改变合约内容。如在人民公社的“三级所有、队为基础”时期，一些生产

队私下实行包产到户，实际上是将工分制的合约改变成固定租税合约。 
 
第十一，替代服务合约。即当人们非排他地竞争租值时，有些人提供专业服务使人能

够获得较低成本的竞争优势，如票贩子或号贩子专业排队卖号，使买号者节约了竞争成本。

当然，如果是采取不正当的方式获得的票或号，如通过管制部门或企业获得，就属于另一种

留租活动，即寻租活动。 
 
第十二，拥有进入许可的机构零售许可。如受到进入管制的出版领域，出版社出售书

号。 
 
 

四、寻租 
 
留租的另一种形式，是利用政府权力在因管制而可能消散的租值的竞争中获得一定的

排他性权力，因而留住租值。这种留租可称为寻租。 
 
由于这种留租活动依赖于政府权力，并不一定有相对应的交换，特定经济当事人优先

于他人获得租值，未必会带来社会福利损失的减少。即有可能减少，也有可能增加，也有可

能不变。这也有几种形式。 
 
第一，在存在进入管制的情况下，企业或个人通过向行政机构或政府官员交纳货币，

就能获得获得进入许可。所谓“交纳货币”可以是以一种“合法”的形式向行政部门交纳管

理费，也可以是私下向政府官员行贿。前一种情况在上世纪八、九十年代非常普遍，那时企

业登记和进入市场都要经过行政部门批准，从而要交纳管理费。后一种情况，如现在的药品

经营许可，据说需要 200 万元才能搞定。这有可能带来管制条件下的资源配置改进，减少社

会福利损失。 
 
第二，在存在价格管制（低价）的情况下，依靠行政机构或官员个人手中的权力，排

除其他竞争者，优先享受低价产品或服务。如在进入学校的竞争中，某些行政部门采取与学

校“共建”的方式，获得本部门子女优先进入该校的权力；或某些官员靠“批条子”向好学

校安插学生。这种形式，因被安插的学生未必优于其他学生，所以未必会带来社会福利损失

的减少，甚至有可能增加。 
 
第三，在存在价格管制（低价）的情况下，相关行政部门及其官员还可将其控制的产

品成批量地在黑市卖出牟利。如火车票价较低的情况下，大量火车票从铁路部门内部流出到

黄牛手中。这种情况是否在管制条件下改善了资源配置，很难判断。因为铁路部门很可能为

了能获得黑市加价，故意限制窗口售票。但如果在火车票真正短缺时，购买黑市车票也还是

改进了资源配置。 
 
第四，在对需求者的进入有特殊规则的情况下，行政部门可通过影响政策或法规，建

立一些有利于自己的规则，使自己优先享受进入受到限制的服务。当其他人想利用这一规则

进入时，又可收取费用。如高校“自主招生”政策。这一政策有利于政策制定者的子女，同
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时其他群体的子女，也可通过行贿招生官员进入。很显然，无论是靠权力，还是靠货币，这

种形式都导致了资源配置的恶化。 
 
第五，在产品或服务价格由行政部门制定的情况下，企业可采取向该行政部门行贿的

方式影响价格。如国家发改委价格司负责药品价格的官员因受贿而落马。 
 
第六，在存在质量与技术管制的情况下，企业通过向行政部门或官员交纳货币获得质

量或技术许可。如原药监局局长郑晓庾收受贿赂，大量批准新药。在这种情况下，也很难判

断，这种寻租是否带来了资源配置的改进。一方面有可能缩短的审批新药的进程，另一方面

也可能让不合格的新药进入市场。 
 
总体而言，留租活动是在没有正式的排他性产权的条件下，采取合约的或政府的行为

以制造某种程序的排他性，也使相关当事人获得将要消散的部分租值。在这一过程中，如果

采取合约方式，我们可以断定这一留租过程也带来了资源配置的改善；而如果采取政府的手

段，则不能判断资源配置是否有改善。 
 
即使靠政府权力的寻租有可能带来管制条件下的资源配置的改善，也不能说他们的这

种行动是有效率的，因为这会激励他们设立更多的管制。一句话，寻租就是一件坏事。 
 
 

五、设租、留租和寻租的公正性评价 
 
在一个充分竞争的、且无市场失灵的市场中，均衡价格是由交易双边的多个竞争者的竞

争决定的，这时由均衡价格决定的分配是公正的。 
 
当行政部门以过样的均衡市场进行干预，即设租，就会造成上述分配格局的改变，从而

是不公正的。 
 
在这种行政部门管制和干预下，民众或企业看到租值将会白白消散，采取自愿的行动，

通过合约方式将即将消散的租值留下，即留租，只是部分地挽回了租值，并一定程度上使分

配格局回归由市场决定的分配格局，因而是公正的。 
 
在另一方面，政府行政部门利用手中的公权力，在租值即将消散的情况下，使本部门及

其官员排他性地获取被管制领域的资源或产品，即寻租，有可能产生留租的作用，也可能使

分配格局更为恶化，因而总体上是不公正的。 
 
 

六、用寻租理论对行政部门配置资源进行分析 
 
根据张五常的说法，在市场均衡价格条件下，没有租值消散。这时如果油没有充分的

理由证明存在着市场失灵，政府对这个市场进行干预，或者管制价格，或者管制数量，或者

管制进入等等，必然会带来租值消散，广义地，即社会福利损失。 
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在我国，在教育、医疗和土地等领域，都有政府行政部门的多种干预和管制，因而也

就带来对市场价格体系的破坏，也就带来租值消散。 
 
在这种政府管制的情况下，民众与企业会采取各种办法，通过合约的形式留住部分租

值。如到大城市就医，给医生红包，高考移民，上学前“占坑班”等。 
 
另一方面，政府及其官员也看到了即将消散的租值，他们运用政府权力或个人的行政

代理权，在生产方面获得部分租值；在消费方面排除其他人的竞争。这构成了教育、医疗和

土地等领域的政府行为的基本特点。 
 
政府还会对民众与企业的留租活动加以禁止，因为一来这是他们设立管制时的题中应

有之义，二来也会影响到他们自己的寻租利益。 
 
而改革的核心，不是改变政府的管制形式，而是取消绝大部分管制，也就消除了租值

消散的条件，带来效率的提高。 
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第四章  行政部门配置教育资源的效率与公正 

一、行政部门配置教育资源的具体机制与内容 
 

1． 教育体制的基本资源配置机制 
 
我国教育体制的全面改革始于 1985 年中央颁布的《关于教育体制改革的决定》，这一文

件中提出要强化地方教育职责、对学校简政放权、扩大学校自主办学权以及改革学校招生制

度等。20 世纪 90 年代以来，我国又在教育面向市场、改革单一办学所有制方面取得了进展，

民间和社会办学得到了发展。教育体制改革在一定程度上改变了只由政府集中配置教育资源

的状况，加强了社会需求对教育的引导，提高了教育资源配置效益。 
 
但是，从整体上而言，我国教育还处于一个从全面计划体制向市场体制转型的时期，尚

未脱离传统计划体制的基本框架，资源配置机制带着显著的转型经济特征。在私人物品领域，

价格机制已经成为配置资源的基础性制度安排。而教育服务，由于我国教育改革的严重滞后

和转型国家不可避免的历史路径依赖，行政部门配置资源仍然占据着主导地位。政府对教育

仍然存在不尽合理的行政管制，包括准入管制、价格管制、和对办学自主权的侵犯等，在很

大程度上限制了教育资源的自由流动和学费价格功能的发挥，阻碍了教育资源配置的优化。

（王寰安，2010） 
 
（1）办学准入 

 
1995 年的《教育法》第二十五条的规定，“国家制定教育发展规划，并举办学校及其他

教育机构。国家鼓励企业事业组织、社会团体、其他社会组织及公民个人依法举办学校及其

他教育机构。任何组织和个人不得以营利为目的举办学校及其他教育机构。”从基本法规上，

我国实行的国家主导和主办的教育体系，同时也鼓励民办教育机构的发展。 
 
对申请设立学校或其他教育机构，《教育法》规定必须满足的基本条件是：有组织机构

和章程；有合格的教师；有符合规定标准的教学场所及设施、设备等；有必备的办学资金和

稳定的经费来源。据此基本规定，各个地方设定了具体的不同标准和条件，总体上进入门槛

较高。对民办学校设定的标准一般不会低于公办学校，如果办学条件不达标，则不能获得办

学许可证。由于缺少资金等原因，一些民办学校尤其是民工子弟学校难以达到要求，只能以

“黑户”的身份存在。据《2010 年北京打工子弟学校现状分析报告》，北京约 300 多所打工

子弟学校中，除了 63 所拥有办学许可证外，其余都不符合法定要求。 
 
表 4.1 北京市中小学办学条件标准 

条件 标准 

办学规模 独立小学 12-24 班/校；独立初中 18-30 班/校；九年一贯

制 18-36 班/校；独立高中 24-36 班/校 
校园校舍 中心学校生均用地

面积 
小学约为 18-20 平方米/人，初中、高中约 20-23 平米/人 

 中心城以外  
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 生均校舍建筑面积 小学不低于 5 平方米，初中不低于 6 平方米。 
设施设备 基本配套 普通教室和实验室、多媒体教室、卫生室等教学辅助用房。 

体育场地 不低于 200 米的环形跑道及 60 米（小学）、100 米（中学）

直跑道的田径场；篮球场和排球场的总量以每 5 个班 1
个场地的标准设置 
能就近利用学校教育辅助中心的条件或社会资源，可不

配。 
图书馆 独立设置的图书馆（室）； 

设计藏书量：小学、初中不少于 15 册/人，学校年订阅报

刊种类不少于 100 种；高中不少于，种类不少于 150 种 
教职工 与学生比例 农村小学、初中师生比为 1:23、1:18；县镇为 1:21、1:16；

城市为 1:19、1:13.54 
 
政府虽然是为了提高学校的教学质量而设置一定的门槛，但如果门槛过高，民工子弟受

教育权利不能保障，便丧失了设槛的必要性和合理性。上述标准，不应是进入的门槛，而应

是要达到的目标。任何一所学校，总要有一个创办过程。如果把目标当成门槛，就会扼杀可

能诞生的学校。再进一步，如果行政部门对教育有什么责任的话，首先还是要对需要教育的

孩子提供教育服务。只设定进入标准，而不管孩子的教育需求是否能满足，则是本末倒置。

保障适龄儿童能够接受基本的教育本是政府的责任，在当前公立学校没有能力接纳所有打工

子弟的情况下，打工子弟学校在很大程度上解决了低收入流动人口子女的义务教育问题，发

挥了对现行教育体制“补充”及“自救”的功能。若学校由于缺乏资金等原因不能满足办学

要求的条件，政府应通过补贴等方式帮助这些学校逐步规范化，而不是如北京市政府那样，

通过简单的取消、关闭学校的方式，剥夺流动人口子女受教育权利（盛洪，2011）。 
 
我国虽然出台了一系列政策鼓励社会各组织和个人共同参与办学，但是由于规划、办学

标准、进入审批等方面的限制，社会资源进入的门槛仍然较高，而这种进入管制造成了教育

资源的供需矛盾。相比较而言，上海政府的政策路径是通过政府补贴和监管，将原先的民营

打工子弟学校转变为非营利性学校。作为过渡性政策，上海市的做法更为可取。 
 

（2）学费管制 
 

基于我国实行的基本教育制度和对教育的一般认识，目前实行对义务教育阶段免费和非

义务教育阶段收取学费的政策

5
。 

 
2006 年《义务教育法》修订之后，免除了之前义务教育阶段收取学杂费的规定，由国

家建立义务教育经费保障机制。 
 
普通高中和高等教育属于非义务教育，实行收费上学制度，费用标准由各地物价、教育

主管部门制定。但基于我国实行政府办学为主的教育体制，在非义务教育阶段，政府对公办

的高中和高等教育仍要投入大量的财政补贴。高等学校的学费标准根据年生均教育培养成本

                                                        
4
中央编办、教育部、财政部《关于制定中小学教职工编制标准意见》的通知(国办发〔2001〕74 号)

中的规定。 
5 教育部和发改委等部门制定了《义务教育学校收费管理暂行办法》、《普通高级中学收费管理暂行办

法》、《中等职业学校收费管理暂行办法》及《高等学校收费管理暂行办法》等四个规范性文件，这些文件

是目前高等学校、高中、义务教育机构收取学费、杂费的主要依据和指南。 
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的一定比例确定，学费占年生均教育培养成本的比例和标准由国家教委、国家计委、财政部

共同作出原则规定。在现阶段，高等学校学费占年生均教育培养成本的比例最高不得超过

25%。 
 

由于实行政府融资——政府生产的办学制度，因此我国教育收费不实行市场定价机制，

政府主导定价和实行价格管制成为常态。市场环境条件下，一种产品被贴上“公共物品”标

签也不能改变其真实价格；政府全部包揽某种产品的融资和生产事宜可以掩盖但不能改变其

真实价格。由于一定程度的政府参与，发现和呈现公共物品的真实价格需要严格的制度条件。

一般地，就像所有的私人物品都有其真实价格，一切公共物品在其名义价格（如地铁票价、

大学学费）之外仍然存在一个真实价格。真实价格是在竞争性体系存在前提下通过竞争发现

的，这是发现真实价格的唯一机制。同样，政府管制体制下也存在一个实际价格，实际价格

等于使用者付费+政府补贴。真实价格和实际价格之间通常存在一个差额。考虑到政府的低

效率导致的成本偏高，实际价格大于真实价格。 
 

政府对教育的补贴水平一般遵从组织会计成本

6
。这些会计成本通常由公务费、业务费、

设备购置费、教职工人员经费等构成。会计成本不是经济学意义上的成本概念。根据经济学

原理，只有在“机会成本”概念和“竞争发现价格”机制条件下，我们才可能理解并知道生

产一种产品和服务中的真实成本。甚至可以说，会计成本是不那么真实的“伪成本”。但由

于囿于体制和理论上的误解，我国教育收费完全根据一个会计成本概念。 
 
不同的学校在教育质量上存在很大的差别，政府由于信息成本的约束不可能获得学校教

育质量所有属性的信息，因此管制的学费并不能体现服务的真实价格，也不能真实反映提供

者的真实成本。其可能存在的问题，一是由于政府对学校运行信息的不了解，造成学校采取

虚报成本的方式以争取更多的财政拨款。二是在学费管制同时，对学校教育质量的规定却总

是笼统的和模糊的，尤其是高等教育的质量，缺乏类似“高考”这样一个衡量指标。在教育

供给方处于一定垄断地位的情况下，其可能采取的对策行为就是降低服务质量。例如更高的

师生比，教师对教学更少的投入，以及更少的课时等。三是学费管制强行将教育产品价值降

低，扭曲了教育的社会供求信息，阻碍了社会资源流入教育部门，不利于教育供给的增加。

四是学费管制在于治理教育高收费、乱收费等问题，但是恰由于低价管制，各种名目的乱收

费仍不断出现。 
 
总之，在理论上，价格管制者可以把管制下的名义价格定为零，但是嵌入在市场体系中

的任何产品和服务都有其真实价格，特别是，产品和服务都具有异质性和质量维度，价格机

制对此都会做出反应，而不管是否存在管制。在教育服务领域，管制并不能降低优质教育资

源的真实价格，对优质教育资源的实际支付以赞助费等名目发生，权力也在优质资源配置中

发挥着重大作用。社会对优质教育需求的迅速增长，导致家长对优质教育资源争夺非常激烈，

由此引致大量资源投入。价格管制的一个重要后果是使在竞争性条件下消费者和生产者公开

的竞争行为转入地下。 
 
（3）学校自主办学限制 
 
目前，我国各级中小学尚未从根本上改变传统集中统一的行政领导体制，政府对学校的

                                                        
6 每一个组织都有自己的会计成本核算，这是毫无疑问的。但是在每一组织的成本都具有主观性，反

映（或不反映）其局部知识和局部信息，以及当时的技术条件和偏好。 
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校长任命、机构设置、人事、入学招生、专业设置及学位授予等方面还存在诸多限制。中小

学校长与行政级别挂钩，学校用人还受到传统户口、档案和人事编制等问题的制约情况普遍

存在。这些限制大大束缚了学校自主配置资源的灵活性和教育生产要素的自由流动。 
 
大学的教育系统也依旧在行政部门的严格控制之下，在这个领域，中国市场化改革的缺

陷暴露无遗。科斯和王宁（2013）甚至认为，只有在这里，我们才能找到中国经济问题的症

结。教育部和地方政府组织部门任命大学的党委书记和校长；大学授予学位和设置专业，甚

至某些课程设置、教材的选用都要经过教育部的批准。“通过财政、人员和专业设置的直接

控制，教育部对高校的控制甚至超过了改革之前主管部门对国企的控制”。（科斯，王宁，2013） 
 
2010年初，时任总理温总家宝提出：“一所好的大学，在于有自己独特的灵魂，这就是

独立的思考、自由的表达。千人一面、千篇一律，不可能出世界一流大学。大学必须有办学

自主权。”（赵承，2010）切中了我国大学行政化、功利化弊端的要害。我国《高等教育法》

规定了高校七种自主权，分别是招生权、学科和专业设置和调整权、教学权、科研与社会服

务权、开展对外科技文化交流与合作权、人事权、财产的管理使用权。但在行政部门主导体

制下，我国各级各类学校的办学自主权受到极大的抑制。行政部门主导下的办学体制，具体

表现为行政部门控制着招生权、管理权、办学权、评价权，造成学校对行政的严重依附，失

去办学特色与个性。 
 
高校招生自主权。高校招生必须通过各省招办，而不能直接面向社会、面向考生的格局

并未发生实质性的变化。各学校无权制定有利于学校的招生规定，只能在各省市的政策范围、

所提供的名单中选择，自主权受到限制。 
 
教育自主权。我国中小学对教师的评价基本上由行政领导做出。在一些大学，虽设有教

授委员会或学术委员会，但基本上是摆设，由于学术共同体的缺位，导致教育腐败和学术腐

败频发。按照1985年5月27日通过的《中共中央关于教育体制改革的决定》，大学有权调整

专业的服务方向，制定教学计划、大纲、编写和选用教材。1998年8月29日通过的《中华人

民共和国高等教育法》规定：（1）大学依法自主办学，在民事活动中依法享有民事权利，

承担民事责任；（2）根据社会需求、办学条件和国家核定的办学规模，制定招生方案，自

主调节系科招生比例；（3）依法自主设置和调整学科、专业；（4）可自主制定教学计划、

选编教材、组织教学活动。但事实上，大学教学的课程和教材选择仍然受到限制。以某大学

2013年所有本科专业的公共基础课程为例，其公共基础课为教育部指定，学校不得改动。 
 
表 4.2 北京某高校 2013 年实施中的本科生培养方案中适用所有专业的公共基础课 

课程名称 

  
学

分

数 

总

学

时 

课 时 分

配 

  
承担单

位 

1 2 3 4     

课

堂 

实

验 

考试

类型 

思想道德修养与法律基础 2      2 32 32   考查 

马克思

主义学
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毛泽东思想和中国特色社会

主义理论体系概论 

  4    4 64 64   考试 

院 

马克思主义基本原理     2   2 32 32   考试 

中国近现代史纲要       2 2 32 32   考查 

形势与政策     1   1 16 16   考查 

大学生心理健康 1      1 16 16   考查 

大学英语Ⅰ 4      4 64 64   考试 

外语系 

大学英语 II   4    4 64 64   考试 

大学英语 III     4   4 64 64   考试 

大学英语 IV      2 2 32 32   考试 

微积分 I 3+1      4 64 48 16 考试 

统计学

院 

微积分 II   3+1    4 64 48 16 考试 

线性代数（PM）     3   3 48 48   考试 

概率论（PM）      3 3 48 48   考试 

体育 I 2      1 32 32   考查 

体育部 

体育 II   2    1 32 32   考查 

体育 III     2   1 32 32   考查 

体育 IV      2 1 32 32   考查 

计算机应用基础 2+1      3 48 32 16 考试 

信息学

院 数据库应用      2+1 3 48 32 16 考查 

应用写作   2    2 32 32   考查 

文传学

院 

 
受教育者自主权。从基本的制度设计上，我国教育给受教育者的选择空间十分有限，以

“统一高考、集中录取”为最突出，尤其是集中录取制度是学校结合考生的分数、志愿，依

次投档录取，每个考生只能拿到一张大学录取通知书。这种录取制度，不但限制了学生的选

择权，还会产生高分落选、考生志愿与录取高校不匹配等问题。学生不能根据其分数选择到

最合意的学校，而学校也不能挑选到最佳学生。学生在考大学时自由选择大学的面有限，进

入大学后也不能申请转学，使学校间的竞争大大削弱。 
 
另外，中小学中没有代表受教育者利益的家长委员会发挥监督、评价学校办学的作用，

大学中没有维护学生权益的学生自治组织，也使受教育者的权益时遭侵害。 
 
办学自主权及其相应的治理机构，应是大学理事会（或董事会），大学的校长应由理事
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会（或董事会）遴选，重大战略决策由董事会（或理事会）制订。我国大学一直没有具有决

策与遴选校长功能的理事会（董事会），一些成立了理事会（董事会），但其功能主要是拓

宽学校办学资源，用理事或董事的头衔去换取资源，而不是事实上的决策机构。 
 
行政部门在配置教育资源上的绝对主导体制的一个而自然而然的后果，是导致各级各类

学校办学自主权旁落。在这种情势下，简单地呼吁重视教育、鼓励更多资源投入教育领域并

不能得到一国教育资源配置优化的结果。行政部门绝对主导下配置教育资源的可能危害体现

在地区间和人群间的教育资源分配不公，教育机会在人际间的分配不公，但最大的危害则是

教育组织办学自主权受到削弱和否定，这使得教育组织不能有效实现其在分工体系中应有的

社会功能，以及其在教化和引领社会进步上的独特功能。 
 
（4）财政资金配置机制 
 
在政府主导教育资源配置的框架下，公共财政成为教育资源的主要供给来源

7
。 

 
《义务教育法》规定，义务教育经费投入实行国务院和地方各级人民政府根据职责共同

负担，省、自治区、直辖市人民政府负责统筹落实的体制。农村义务教育所需经费，由各级

人民政府根据国务院的规定分项目、按比例分担。各地政府对教育的支出主要依靠本地财源。 
 
按照“分级办学、分级管理”的高校管理体制，中央投入主要集中在部属院校，地方高

校主要由地方政府管理，相应的主要财政投入职责也移交到地方政府（包括中央与地方共建

高校，即“省部共建大学”

8
）。截至 2012 年底，中央部门的普通高等学校数量 113 所，地

方院校有 1623 所。在高等教育中，地方政府已成资金投入的主体。 
 
图 4.1 高等教育财政拨款 

 
                                                        

7
《教育法》五十三、五十四条规定：国家建立以财政拨款为主、其他多种渠道筹措教育经费为辅的体制，

逐步增加对教育的投入，保证国家举办的学校教育经费的稳定来源。企业事业组织、社会团体及其他社会

组织和个人依法举办的学校及其他教育机构，办学经费由举办者负责筹措，各级人民政府可以给予适当支

持。 
8
高等教育资源不发达省份的政府为了做强地方高等教育，便大力支持省属高校依靠自身特色积极争取相关

国家部委的资金和资源支持。 

中央直属高校 

地方财政 中央财政 

中央与地方共建

高校 

地方高校 

主要 主要
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在投入水平上，《国家中长期教育改革和发展规划纲要(2010-2020年)》中提出，各地根

据高校合理需要，制定本地区地方高校生均拨款基本标准，并在此基础上，结合财力情况、

物价变动水平、高校在校生人数变化、工资标准调整等因素，建立地方高校生均拨款标准动

态调整机制。虽然政策显示地方政府在投入水平上有较大自主权，但实际仍处于中央政府一

定的调控下。 
 
为鼓励地方政府的投入，2010年，财政部、教育部发布的《关于进一步提高地方普通本

科高校生均拨款水平的意见》中提出，一是原则上，2012年各地地方高校生均拨款水平

9
不

低于12000元；二是中央财政建立“以奖代补”机制。对于生均拨款水平已经达到12000元的

省份，在生均拨款水平没有下降的情况下，中央财政每年给予定额奖励。对于生均拨款水平

尚未达到12000元的省份，中央财政对各省份提高生均拨款水平所需经费按一定比例进行奖

补。对于地方高校生均拨款水平没有逐年提高，2012年仍低于12000元的省份，除不再给予

奖补资金支持外，还会实施一定的惩罚措施，具体包括：不再给予奖补资金支持；中央财政

停止或减少安排高等教育专项转移支付资金；教育部将通过采取调减本科生和研究生招生计

划，暂停硕士、博士点审批，暂停新设置高校、高校升格、高校更名审批等。《意见》出台

后，数据显示各省市的生均拨款水平大幅上升。例如河北省2009年生均公用经费仅为1086
元，2012年增至11212年，3年就增长了9倍。 

 
到底一所高校运营的成本为多少，管制部门只能根据高校提交的财务报表获知，但是由

于必然存在的信息不对称，高校作为代理人有预算最大化倾向因而不可避免夸大运营成本。

作为传统计划体制下的公共部门，即使高校真实提交其运营成本，也由于传统体制下高校更

像一级政府而不是一个非营利组织那样运行而效率低下。学生是沉默的参与者，他们很少有

机会对高校运营的效率发言。中央政府出于对维护政府为主办学体制、教育本身的外部性、

高等教育在社会垂直流动中的作用、宣传和意识形态工作等方面的考虑，积极推动地方政府

对高校进行补贴。 
 

2． 教育资源在公办与民办教育间的配置机制 
 
（1）民办教育的总体发展 

 
根据本报告的界定，教育服务是具有一定公共性的私人物品，因此在一个理想的教育服

务市场，如果不受到人为管制的影响，私人市场提供的教育服务应当占有相对比例。 
 
事实上，完全依靠政府教育经费投入办学（公办教育）也已不能满足中国庞大的受教育

人口的需求。从 20 世纪 80 年代至今，中央政府及教育主管部门陆续发布一些民办教育相关

的法律、法规以及政策文件。主要文件有自 2003 年 9 月 1 日起施行的《民办教育促进法》

（以下简称《促进法》），自 2004 年 4 月 1 日起施行的《民办教育促进法实施条例》，和 2012
年 6 月教育部发布的《教育部关于鼓励和引导民间资金进入教育领域促进民办教育健康发展

的实施意见》。这些文件中明确了鼓励民办教育发展的政策导向，提出对民办教育在税收和

用地等方面给予优惠。 
 
                                                        

9
指政府收支分类科目“2050205 高等教育”中，地方财政通过一般预算安排用于支持地方高校发展的经

费按在校生人数折算的平均水平;包括基本支出和项目支出，不含中央财政安排的专项经费。 



 

56 
 

根据《中华人民共和国民办教育促进法》第 2 条，民办教育是指国家机构以外的社会组

织或者个人，利用非国家财政性经费，面向社会举办学校及其他教育机构的活动。它是区别

于公办教育的教育形式。经过三十年的发展，我国民办教育取得了较大的发展，尤其在学前

教育阶段，民办和公办幼儿园基本各占一半。在高等教育中，民办学校数量和学生数也占到

了 22%左右。小学、初中和普通高校中民办校学生比例总体上呈现缓慢上升趋势。 
 
表 4.3 各级民办教育在校生占在校生全体的比例（2006～2012 年） 

单位：% 
 2006 2007 2008 2011 2012 

幼儿园在园人数 34.26 36.99 39.68 49.47 50.27 
普通小学在校生数 3.85 4.25 4.46 5.72 6.17 
普通初中在校生数 6.61 7.19 7.67 8.73 9.48 
普通高中在校生数 9.85 9.75 9.70 9.47 9.47 
中等职业在校生数 11.20 12.96 13.98 12.21 11.40 

民办高校普通本专科在

校生数（含独立学院） 
16.13 18.55 19.86 21.87 22.30 

数据来源：教育部历年教育统计公报。 
 
受到各种现实中的实际约束，纸面宣布的制度不等于实际运行中的制度。制度经济学关

注实际起作用的制度。尽管在国家层面一直在鼓励发展民办教育，但我国的基本教育体制是

以政府办学为主的体制，因而教育资源要优先配置在居于绝对主导地位的公办教育组织。许

多官员认定民办教育只是公办教育的一种补充，严重制约了民办教育的发展。（杨东平，2010）
民办学校在招生、财政资助、教师待遇等方面仍处于歧视性制度之下。教育资源进入退出的

高门槛，使得资源的配置难以逼近均衡状态。 
 
（2）招生制度与生源的配置 
 
《民办教育促进法实施条例》第 27 条规定，“民办学校享有与同级同类公办学校同等的

招生权，可以自主确定招生的范围、标准和方式”。但事实上，民办学校在行使招生自主权

时，却受到诸多限制。 
 
我国教育在招生政策安排上，一向是依据“公立高校优先，民办高校最后的录取原则”，

每年的高考，民办高校的录取是排在第三批次，即无望进入公立重点大学、普通高校的学生

才到民办大学，学生生源质量难如人意。生源限制阻碍了民办高校的发展，从而形成恶性循

环。民办高校根本无法与公立大学形成公平合理的竞争平台，这是一种起点上的不公平。一

些地区的民办高中在招生中，也受到本地教育行政主管部门的干预，教育部门不仅限制招生

计划，还限制招生范围、招生分数。这一“三限政策”使民办高中陷入生源不足、难以为继

的窘境（罗欣，2012）。行政部门对教育资源，主要是生源分配的政策倾斜，使民办教育失

去了与公办学校进行平等竞争的可能。 
 
（3）财政资源配置 
 
国家公共财政教育资金更多投入到公办教育，民办学校发展所需资金主要依靠学费，加

上政府在民办学校获取贷款和社会赞助方面的限制，民办学校普遍存在办学经费不足问题。
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2011 年中央、地方和民办三类高等学校中，财政经费投入占全部收入的比重分别为 65.7%、

55.1%和 6.7%。 
 
图 4.2 全国和民办学校生均获得公共财政预算教育经费情况 

单位：元 

 
数据来源：根据《中国教育经费统计年鉴 2012》和《中国教育统计年鉴 2012》计算。 

 
（4）师资配置 
 
公办学校作为国家事业单位，其教师享有国家事业单位编制，因而享有相应的社会保障

和福利待遇。由于身份不同，公办和民办教职工在社会保障程度上存在明显差距。 
 
职称评定机制上，公办高校由于历史、师资等原因，学校多有自己的职称评定委员会；

而民办学校基本上要由教育主管部门组织的职称评定委员会进行评审，在获得职称上的难度

高于公办学校的教师。根据 2012 年教育统计相关数据计算，普通高校中，公办学校副高级

以上专任教师占专任教师总数的 40.5%，民办学校的这一比例为 31.8%。  
 
体制上的壁垒成为民办教师难以逾越的屏障，阻碍了师资队伍在民办学校和公办学校之

间的流动。 
 
（5）科研资源配置 
 
民办高校科研工作普遍较弱。除了自身原因外，民办高校科研工作很难得到上级教育主

管部门的重视。政府科研管理部门在课题立项中往往存在公办优先的不成文规定，民办高校

的课题审批立项存在很多困难（郭鹏江，2013）。与制度上的歧视相对的是民办高校科研经

费的严重不足，民办高校科研课题立项很难获得政府部门的资金支持。根据《教育经费统计

年鉴》，2011 年民办院校基本上没有获得来自公共财政的科研拨款，而全国公办普通高等学

校平均每家学校获得 886 万元的财政科研拨款。 
 
（6）身份不对等 
 
国家教育主管部门对民办院校的定位是“非企业法人单位”，不属于事业单位，也没有

教育单位的身份。由于民办高校民办非企业的身份，学校在年审、税收、用地、融资等方面，

都难以享受到与其义务和责任相对应的权益。有的民办教育机构虽说是“非企业”，但还要
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严格按照企业标准纳税，纳税标准“视同个体工商户”。（王玉子，2010） 
 
表 4.4 对民办学校的歧视性制度 

歧视性事项 歧视性制度 备注 
政府教育经费 不进入民办学校 局部改革特例：宁波市政府设

立了民办教育发展专项资金，

对实施中小学学历教育的非

营利性民办学校，每年按照同

类公办学校生均教育经费 1/4
的标准（小学 1550 元、初中

2025 元、职业学校 1750 元）

给予补助 
产权属性 产权归属模糊。《民办教育促进法》第 51

条规定，民办学校在扣除办学成本、预留

发展基金以及按照国家有关规定提取其他

的必需的费用后，出资人可以从办学结余

中取得合理回报。《中华人民共和国教育

法》第 31 条规定：“学校及其他教育机构

具备法人条件的，自批准设立或者登记注

册之日起取得法人资格”。“学校及其他

教育机构中的国有资产属于国家所有”。 
《民办教育促进法》 第 58 条规定， 民办

学校终止时， 在依次清偿应退受教育者学

费、杂费和其他费用，应发教职工的工资

及应缴纳的社会保险费用，偿还其他债务

之后的剩余财产，按照有关法律、行政法

规的规定处理。但“有关的法律、 行政法

规”不明确。 

《民办教育促进法》不得违背

上位法《教育法》 

特定优惠政策

适用 
不享受“两免一补”  

税收政策 民办学校被视为普通企业作为重要税源之

一 
 

运行费用 水电气等公用事业部门按照企业标准收费  
高等教育招生 在全国统一招生考试中，按成绩高低划线

录取，公立高校优先录取，民办高校单列

放在录取最后批次。民办高校只能招到成

绩较低的考生，甚至降格录取大量“落第

生”  

 

教师待遇 表彰、奖励、职称评定、科研立项、工龄

计算、退休待遇等不能享有与公办学校教

师同等待遇 

局部改革特例：宁波市政府对

民办学校为教师缴纳养老保

险补助 1/2 经费（每人每年约

4380 元）；《宁波市中长期教

育改革和发展规划》已经明确

符合一定条件的民办学校专
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任教师，可参加事业单位职工

医疗保险。 
融资 不能获得银行授信，学校资产不得用于贷

款抵押 
 

行政执法 随意进入民办学校检查、收费 包括质监、环保等部门检查收

费部门多达 20 多家 
资料来源：潘懋元等. 民办高等教育发展之困境与前瞻[A].第六届中国科学家教育家企

业家论坛论文集，2007.8.浙江宁波市教育局.促进民办教育可持续发展 [J].中国教师，2011.9
上半月.黎利云等.发展民办教育的观念性障碍亟待再突破[J].湖南涉外经济学院学报，2011.6. 

 
3． 基础教育资源配置机制 

 
（1）基本配置机制 
 
我国《义务教育法》规定，国务院和县级以上地方人民政府应当合理配置教育资源，促

进义务教育均衡发展。其中第七条确立了以县为主的基本管理体制，“义务教育实行国务院

领导，省、自治区、直辖市人民政府统筹规划实施，县级人民政府为主管理的体制。” 
 
国务院和地方各级人民政府将义务教育经费纳入财政预算，按照教职工编制标准、工资

标准和学校建设标准、学生人均公用经费标准等，足额拨付义务教育经费。学校的学生人均

公用经费基本标准由国务院财政部门会同教育行政部门制定，并根据经济和社会发展状况适

时调整。省、自治区、直辖市人民政府可以根据本行政区域的实际情况，制定不低于国家标

准的学校学生人均公用经费标准。2011 年全国义务教育学校公用经费基准定额为：中西部

小学生均 500 元/年，初中生均 700 元/年；东部小学生均 550 元/年，初中生 750 元/年。 
 
（2）区域之间的配置 
 
我国义务教育的管理体制和财政体制是以地方政府管理和财政负担为主、中央和省级政

府通过财政转移支付形式给予地方补助的模式。 
 
在英美国家，中央、州级政府承担起 50%以上的义务教育经费。美国州政府的教育投

入在义务教育财政分担中的比例较高，以 2008 财政年度，大部分州的投入比例在 50%左右，

其中部分州如佛蒙特州、夏威夷州的投入比例高达 80%。联邦政府对义务教育的投入占全

国义务教育投入的比重从 90 年代的 3%上升到 21 世纪以来的的 7%以上（刘翠航，2011） 
 
英国也是中央政府是义务教育经费的主要承担者。2006～2007 年度直接教育拨款占公

立中小学经费支出的 7.20%，并通过财政转移支付，最终负担了 2/3 以上的义务教育经费。

（黄崴、苏娜，2009） 
 
在我国县区一级政府是教育经费的主要承担者，《中国教育经费统计年鉴 2012》中的数

据显示，来自地方的教育经费收入占全部教育经费的 90%。各地政府对教育的支出主要依

靠本地财源，基于我国区域间经济发展差异较大的现实，这样一种资源配置模式不可避免地

要使基础教育陷入非均衡发展状态之中。这违背了教育资源配置中的“财政中立性”原则，

即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。 
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为了缩小这一差距，我国实行财政转移支付制度，目的是希望通过一般性转移支付和义

务教育专项转移支付，支持和引导各级地方人民政府增加对义务教育的投入。例如从 1990
年代下半期开始实施的重大义务教育转移支付工程和专项资金。国务院和县级以上地方人民

政府根据实际需要，设立专项资金，扶持农村地区、民族地区实施义务教育。 
 
表 4.5 1995 年以来义务教育重大转移支付项目 

年份 工程名称 总资金投入 资金来源 投入地区和人群 工程目标 
1995～2000 

全国贫困地区

义务教育工程

（一期） 
约 100 亿元 

中央 39 亿元，省

及以下政府约

60 亿元 
582 个国家级贫

困县 “普九” 

2001～2005 
全国贫困地区

义务教育工程

（二期） 
约 72.5 亿元 

中央 50 亿元，省

及以下政府 22.5
亿元 

522 个 2000 年尚

未实现“普九”的
县（市） 

“普九” 

2001～2003 
全国中小学危

房改造工程（一

期） 
至少 62 亿元 

中央 30 亿元；省

级配套资金至少

18.2 亿元；其余

为地市以下配套

资金 

所有 22 个中西部

省份及新疆生产

建 设 兵 团 和 辽

宁、山东、附件

的贫困地区 

消除中小学D

级危房 

2003～2005 
全国中小学危

房改造工程（二

期） 
大约 160 亿

元 
中央 60 亿元；地

方资金估计为

100 亿元 
同上 同上 

2004～ “两免一补”

工程 

无精确估计 
2003 至 2004 学

年度中央投入专

项 17.4 亿元 
中西部 22 个省的

农村地区及新疆

生产建设兵团 
为贫困学生

提供“两免

一补” 

2004～2007 
贫困地区农村

寄宿学校建设

工程 
100 亿元 中央 100 亿元 

372 个 2003 年仍

未“普九”的县

和中部的一些少

数民族地区 

在地理条件

差的地区建

设寄宿制学

校 

2006～2010 农村义务教育

经费保障机制 约 2180 亿元 
主要由中央政府

提供（特别在西

部地区） 
农村 

保障公用经

费、免杂费和

提供“两免

一补”等 

资料来源：曾满超、丁小浩主编.《效率、公平与充足——中国义务教育财政改革》，北京大

学出版社，2010 版，第 286-287 页。 
 
为了减轻中西部农村贫困家庭的入学负担，从 2001 年开始，中央财政安排资金 1 亿元，

用于向未普及九年制义务教育的国家扶贫开发工作重点县的农村贫困中小学生免费提供教

科书。该专项资金 2002 年增加到 2 亿元，2003 年增加到 4 亿元，2004 年达到 11.7 亿元。

2005 年，中央和地方加大了“两免一补”（即免杂费、免书本费、补助寄宿生生活费）工

作力度，对中西部地区安排“两免一补”资金 72 亿元，包括免费教科书资金 30.4 亿、免杂

费资金 30.6 亿元、寄宿生生活补助资金近 11 亿元。在 592 个国家扶贫开发工作重点县中，

共有 1700 多万名贫困生享受了“两免一补”

10
。 

 

                                                        
10 教育部.实行“两免一补”政策，http://www.gov.cn/ztzl/fupin/content_396672.htm 2006-09-23。 
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转移支付制度可在一定程度上减少区域间差距，但不能从根本上解决财政资金不公平问

题。目前不同区域间人均财政性教育资金差距仍然较大。2012 年北京普通小学、普通中学

生均公共财政预算公用经费

118732 元和 11268 元，而贵州省为 1236 元和 1740 元，北京中

小学生均财政公用经费为贵州的 6~7 倍。二个城市的人均GDP的差额为 4.5 倍，考虑到经济

水平因素，北京生均财政经费仍显著高于贵州。 
 
（3）在“重点校”与“普通校”之间的配置 
 
我国在基础教育阶段推行“重点校”的政策始于建国初期，由于当时国家财政收入不足，

为尽快培养人才，有限的教育经费只能集中使用，这一制度在 2006 年被取消。2006 年《中

华人民共和国义务教育法》中明确规定，县级以上人民政府及其教育行政部门应当促进学校

均衡发展，缩小学校之间办学条件的差距，不得将学校分为重点学校和非重点学。但现实中

这一形式并未真正取消，重点校在表现形态上不断改头换面，例如以示范学校、实验学校、

校中校、实验班等形式存在。 
 
更重要的事实是，重点学校和普通学校在获得政府资源上差距显著。重点校的生均经费

（学生平均经费），往往会高出非重点校平均大概在 20%以上。此外，差距更大的是房屋建

设、购买设备，培训师资等政府专项经费。相关国家重点课题研究发现，这些专项经费基本

为重点中学垄断。而专项经费数额巨大，有时相当于一个学校全年经费的总和。在硬件设备、

校舍方面，重点中学通常比普通学校优越 3-5 倍。师资方面，无论是师资学历构成、晋升高

一级职称的比例，还是获得进修深造的机会，重点中学都要比普通中学优越得多，机会多得

多（刘力，2009）。 
 
（4）户籍人口与流动人口教育资源配置机制 
 
中国的改革历程是一个放弃传统计划经济体制，从传统计划体制全面撤退的过程。在农

村地区，这一过程表现为农民逐步获得稳定的土地财产权利以及参与市场交易的权利，相应

的价格信号出现了并引导着要素流动，随着市场化改革的深入，农民以其自身的劳动力开始

进入市场。“民工潮”、“流动人口”、“农民工”出现了，他们的子女受教育、居住、社会保

障等一系列问题随之而来。与此同时，与其他新兴工业化国家一样，中国正在经历着一场迟

来的城镇化进程，大量农业人口将在短短数十年间消失转而定居城镇。 
 

表 4.6 2000 年以来我国流动人口及其子女数的变动 

年份 流动人口数 
1995 跨省流动人口 0.4483c 
2000 1.2107 亿 
2005 跨省流动人口 0.4779 亿

b 
2010 2.2103 亿 
2011 2.3 亿 
2012 外出农民工 1.6336 亿

a 

                                                        
11
公用经费包括经常性公用经费与资本性公用经费。具体支出范围涵盖教学业务与管理、教师培训、

教学实验、文体活动、水电、取暖、交通差旅、邮电、仪器设备及图书资料购置、房屋及仪器设备的日常

维修维护等。 
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资料来源：国家统计局人口和就业统计司. 我国流动人口过去 10 年增加近亿人。《中国信

息报》2012.3.30；a:2012 年国民经济和社会发展统计公报；b：2010 年第六次全国人口普查

主要数据公报；c：2005 年全国 1%人口抽样调查主要数据公报。 
 
传统教育管理体制不适用急剧变化的经济社会条件，流动人口子女受教育问题成为紧迫

的政策议题。根据《中华人民共和国义务教育法》，义务教育由地方负责、分级管理。适龄

儿童接受义务教育主要由其户籍所在地政府负责，教育经费则按照户籍学生数下拨。当儿童

随父母迁徙到城镇，原户籍所在地政府不可能再负责他们的教育，而当地政府并没有义务负

责他们的教育，由此造成的一个突出问题是大量流动人口子女在离开户籍所在地的同时，也

就面临着失学的风险。 
 
2001年，国务院颁布的《关于基础教育改革与发展的决定》提出要解决流动人口子女接

受义务教育的问题，流动儿童接受义务教育“以流入地区政府管理为主，以全日制公办中小

学为主”（“两个为主”原则）。2006年《国务院关于解决农民工问题的若干意见》提出，

“输入地政府要承担起农民工同住子女义务教育的责任，将农民工子女义务教育纳入当地教

育发展规划，列入教育经费预算，以全日制公办中小学为主接收农民工子女入学”；2006
年新修订的《中华人民共和国义务教育法》中提出“父母或者其他监护人在非户籍所在地工

作或者居住的适龄儿童、少年，在其父母或者其他法定监护人工作或者居住地接受义务教育

的，当地人民政府应当为其提供平等接受义务教育的条件”。2008年7月30日，国务院专门

召开研究义务教育问题常务会议指出要切实解决好进城务工人员随迁子女就学问题，重申

“两为主”政策，对符合接收规定条件的随迁子女，并进一步提出了“要统筹安排在就近的

公办学校就读，免除学杂费，不收借读费”。 
 
就政策的演进来看，我国流动人口子女受教育经历了从“集体限制”到“差别对待”，

再到“一视同仁”的过程，现实情况又是如何呢？ 
 
根据中国社科院委托原国家计生委的计生网络所做的大样本（全国106个城市，12.2548

万人）调查（张翼、周小刚，2012），流动人口子女在义务教育阶段缴纳学杂费高于全国平

均水平。根据抽样调查数据，统计分析计算得出：一个流动人口子女一学期平均需要缴费约

443.07元学杂费。其中，非农户口流动人口子女一学期平均缴费589.05元，农业户口流动人

口子女一学期平均缴费约425.08元。在小学教育阶段，流动人口子女有的不需要缴费，有的

则要缴费9000元，平均缴费369.72元；初中教育阶段需要缴费从0到5400元不等，平均缴费

622.13元。在高中学习阶段，流动人口子女需要缴费从0到5500元不等，平均缴费1279.07元，

低于全国平均水平。针对不同学校类型就读的流动人口子女受教育情况进行分析表明，在打

工子弟学校就读缴费0元到5000元不等，平均661.50元；在公立学校混合班从0元到9450元不

等，平均345.89元；私立学校平均约1462.26元。打工子弟学校出于盈利性目的，收费略高于

公立学校，私立学校缴费最高。 
 
表 4.7 流动人口子女每学期平均学费和全国平均学费比较 

单位：元 

 

一学期平均缴费 按阶段 按学校类型 

小学 初中 高中 打工子

弟学校 
公立 
学校 

私立 
学校  非农户 农业 

户口 
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流动人口子

女 443.07 589.05 425.08 369.72 622.13 1279.07 661.50 345.89 1462.26 
全国平均学

杂费（2009
年） 

   76.48 170.11 1677.54    
数据来源：流动人口子女数据来自原国家计生委的计生网络所做的大样本调查；全国平

均学费根据《中国教育统计年鉴2010》数据计算而得。 
 
总之，现实情况是，部分公办学校还在收取不同形式的插班费、择校费、服装费等，并

且有部分学校仍然以是否为所在地区的户籍为由，采用各种形式收取学费或数额不等的借读

费。就读学校的结构方面，农业流动人口子女在流入地在四类学校就读：打工子弟学校、公

立学校混合班、公立学校单独班、私立学校，其分布比例为3.41%：74.67%：14.72%：7.19%
（张翼、周小刚，2012）。 

 
图 4.3 流动人口子女就读的三类学校及其投入来源 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
即使进入打工子弟学校就读，也面临着学校被关停的风险。2011 年 8 月，北京市教委

召开新闻发布会称，将关闭大兴、朝阳和海淀的未经审批的 24 所打工子弟学校。截至 2011
年 8 月 31 日，实际停办拆迁打工子弟学校 20 所，受影响学生 10500 名学生。虽然北京市教

委同时承诺“不让一个分流儿童失学”，并提出了解决方案，但从实际落实情况看并不理想。

海淀区有 1311 人未能进入分流安置学校；朝阳区有 330 人返回原籍，546 人未分流；大兴

由于周边分流安置学校达到承载极限，保留了 4 所打工子弟学校，最终有 39 人未安置。即

使被分流，能进入公办中小学的也只是少数，例如朝阳区进入公办学校的儿童只有 477 人。

（向明明，2012） 
 
表 4.8 朝阳区流动儿童去向 

公办中小

学 
委托民办

学校 
自行联系

新学校 
其他未审

批学校 
返回原籍 接受调剂

暂未报到 
信息缺失 

477 2801 149 271 330 91 455 
资料来源：向明明，《打工子弟学校拆迁与流动儿童教育问题》［D］，中央民族大学硕士论文，

2012。 

 
4． 高等教育资源配置机制 

 
（1）基本配置机制 

 

公办学校 打工子弟学校 私立学校 

流动人口子女 

流入地政府

投入、杂费 个人投资、学费 个人投资、学费 
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我国《高等教育管理法》规定，“国家建立以财政拔款为主、其他多种渠道筹措高等教

育经费为辅的体制”；“国家鼓励企业事业组织、社会团体及其他社会组织和个人向高等教育

投入”；“国务院教育行政部门会同国务院其他有关部门根据在校学生年人均教育成本，规定

高等学校年经费开支标准和筹措的基本原则；省、自治区、直辖市人民政府教育行政部门制

订本行政区域内高等学校年经费开支标准和筹措办法，作为举办者和高等学校筹措办学经费

的基本依据。”《高等教育法》第五十四条规定，高等学校的学生应当按照国家规定缴纳学费。

学费成为高校经费越来越重要的一项。这意味着学生及其家庭成为高校资源配置主体之一。 
 
高等教育财政拨款模式是“综合定额+专项补助”的方式。综合定额是基于“定员定额”

的原则，根据不同地区、不同类型和不同层次制定学生生均拨款定额标准，再依据各高校在

校生数核定下达经费总量。专项补助是学校依据自身特殊发展需要申请，由教育主管部门批

准确定拨款的资金。专项补助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）重大科研项目建设及配套支出等。 
 
（2）在不同层次高校间的配置机制 
 
国家财政性教育投入，包括中央政府和地方各级政府投入的教育经费拨款、科学事业拨

款、科技三项费用拨款等是高等教育最可靠和最稳定的经费来源渠道。财政资金仍然是高等

教育资金来源主体，国家财政性教育经费占高校总经费的 50%左右。 
 
1995年，“科教兴国”被确立为国家战略，高等教育领域的国家战略也相应提出。以“211

工程”、“985工程”、“2011计划”等“工程”、“计划”为标志的国家行动被认为体现了社会

主义国家集中精力办大事的优势。而中央部属高校已基本都入选其中。能够列入“211工程”

和“985工程”的大学将会得到数量可观的财政资金投入。例如在“985工程”初期，入选学

校分别获得4到18亿不等的拨款。 
 
表 4.9 “211 工程”、“985 工程”和“2011 计划”情况 

名称 实施时间 政策文件 学校数量 投入资金 

211工程 1995年 
《中国教育改革

和发展纲要》 
《 211工程总体

建设规划》 
112所 1995年～2005年期间，建设资

金总量约为368亿元 

985工程 1999年 
《面向 21 世纪

教育振兴行动计

划》 
39所 一、二期投入453.53亿元；三

期预算投入450亿元 

2011计划 2012年  14个国家协同

创新中心  
 
随着工程的实施，中央属本科院校与地方属本科院校的生均公共财政预算教育支出和公

用支出差距，从1995年比较接近逐步拉大到2010年约2倍的差距。根据《2012年高等学校科

技统计资料汇编》，“211”及省部共建高校获得财政科研经费约为每个学校4亿；其他本科高

等学校平均每个学校的财政经费为3000万。按学校隶属情况，教育部直属院校平均科研经费

5亿，地方院校为2300万。 
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表 4.10 中央与地方本科院校生均经费支出变动情况 

单位：千元 
 生均公共财政预算教育经费支出 生均公共财政预算公用支出

12 
 中央 地方 倍率 中央 地方 倍率 

1995年 7.8 6.4 1.22 2.5 2.4 1.04 
2000年 12.5 6.3 1.98 4.9 1.8 2.72 
2005年 10.0 5.0 2.00 4.1 1.9 2.16 
2010年 17.3 8.9 1.94 7.5 3.9 1.92 

资料来源：张海水，“高等教育公共财政资源政府配置差异分析”，《教育学术月刊》。2014（01）。 
 
这种资源配置模式显然具有强烈的计划体制和政治动员色彩。大学对政府的依赖进一步

强化：办学资源主要来自政府财政、学校有相应的行政级别、基本建设经费以及名目繁多的

项目经费都由中央政府拨付。政府对高等教育大规模的投入也带来高校之间的利益冲突。 
 
在一个行政控制主导体制遭遇市场经济的外部环境的情势下，各大高校为名称、学校办

学层次和级别、硕博士点、进入国家重点资助的 211、985、2011 计划、“国家级”课题等展

开竞争。结果，“中国高等教育可能因此进入了商业化，完成了数量上的扩张，但教育改革

并没有带来思想的自由市场，相反，随着政府将大量财力投入建设世界一流大学的梦想之中，

教育部和地方行政部门对大学享有越来越大的控制权。这意味着中国大学一定紧跟着教育部

的行政信号，而对高等教育中新出现的挑战置若罔闻。”（科斯、王宁，2013，第 252 页） 
 
（3）省际区域间配置机制 
 
自1999年高校扩招以来，我国高等教育规模迅速扩大，普通高等学校数量由1999年的

1071所发展到2012年的2442所。但区域分布并不均衡，尤其高水平大学过分集中在经济发达

地区的少数大城市。在教育部直属的76所高校中，北京有22所，接近中、西部地区的总数。 
 
高等教育投入体制是由中央和地方政府负责管理的投资体制，中央投入主要集中在部属

院校，而地方投入主要集中在本地所属院校（包括中央与地方共建高校，即“省部共建大

学”

13
）。由于本地所属院校主要依赖于地方投入，这使得高等教育投入受地方财政影响较

大。各级、各地政府财力上的差距决定了区域间高等教育财政投入的差距。东部地区GDP
和财政收入水平较高，地方政府投入到高等教育中的教育经费较多。而中西部地区教育经费

投入不足，尤其是西部，这严重地制约了中西部各高校的办学条件。 
 
根据教育部、国家统计局和财政部联合发布的《2012年全国教育经费执行情况统计公告》，

2012年，普通高等学校生均公共财政预算公用经费最高的是北京市，生均26618元，最低为

贵州省，生均4755元。 
 
（4）省内配置 
                                                        

12
教育公用经费是满足学校教育教学活动正常进行以及整个学校的正常运转而消耗的物力、人力所产生的

费用。它和教育人员经费共同构成教育事业性经费。其中人员经费是刚性因素，公用经费往往容易被人员

经费挤占，因而公用经费的多少及其在教育事业费中得比例高低反映了教育事业费的分配是否合理，也反

映了教育经费的充裕程度。 
13
高等教育资源不发达省份的政府为了做强地方高等教育，便大力支持省属高校依靠自身特色积极争取相

关国家部委的资金和资源支持。 



 

66 
 

 
由于省、区内部地方本科院校之间重点学科数目不一、学科特色不一等现象，政府投入

力度在各校之间存在一定的差异是客观存在的。然而，省、区内部同一层次院校间政府投入

力度的不均，更多的是产生于省会城市院校与地级市院校之间、地级市院校与其它兄弟地级

市院校之间。其主要原因也在于地市级政府投入的规模一般根据其自身财政实力。例如江苏

省2012年普通高等学校生均公共财政预算公用经费支出平均7892元，其中最高的是无锡市

12142元，徐州仅为1546元。 
 
比较2010年省内学校之间生均公共财政预算教育支出最高的20%院校与最低的20%院

校之间的倍率，差距最大的是广东省4.3倍，最小的是海南省1.2倍。 
 
表 4.11 2010 年全国各省区地方本科院校生均公共财政预算教育支出差距情况 

单位：倍 
 海南 宁夏 青海 天津 河北 甘肃 西藏 河南 江西 上海 辽宁 

倍率 1.2 1.5 1.6 1.8 1.9 2.0 2.0 2.1 2.1 2.1 2.1 
 重庆 四川 湖南 山东 山西 新疆 陕西 浙江 福建 江苏 广西 

倍率 2.2 2.3 2.3 2.4 2.4 2.4 2.5 2.5 2.5 2.5 2.7 
 湖北 安徽 北京 黑龙江 贵州 吉林 内蒙古 云南 广东   

倍率 2.7 2.7 2.8 2.9 3.0 3.5 3.8 3.8 4.3   
资料来源：张海水，“高等教育公共财政资源政府配置差异分析”，《教育学术月刊》。2014（01）。 

 
（5）高考录取指标的地区配额 
 
在现行高等教育体制下，高校录取指标尤其是优质高等教育资源如“211 工程”高校、

“985 工程”高校的录取指标成为各地追逐对象，而对考生而言则关涉到其就学前景。在现

行制度条件下，高考录取指标在各省各地区是如何配置的？高考录取指标的配置涉及到考试

命题方式，录取标准和招生方式，有此三个方面规定联合决定。 
 
1977～1984 年期间实行全国统一高考，录取标准为各省配额，招生方式为高校单独招

生。招生生源计划由高校编制和发布，教育部提出编制原则。1985～2001 年，全国统一考

试（上海单独），录取标准为各省配额，招生方式为高校单独招生。2002 至今，实行“全国

统一+高校单独命题”的考试命题方式，仍然是各省配额的录取标准，招生方式为高校单独

招生。从北京大学 2012 年在各省录取的名额和本省居民数量相比，可以看出北京考生考入

北大的机率是广东考生的 17 倍。所谓的分省自主命题掩盖了全国统一录取标准，但掩盖不

了各地获取优质高等教育资源实质上的不平等。以 2012 年全国各地高考录取分数线为例，

北京一本文理录取分数线和总分值比分别为 0.66、0.636，仅高于宁夏、西藏等几个少数民

族自治区 。 
 
图 4.4 北大 2012 年在各省的分配名额与本省居民数量之比 
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表 4.12 2012 年全国各地高考录取分数线和总分之比 

  一本分数线 二本分数线 三本分数线 
  文科 理科 文科 理科 文科 理科 

北京 0.660  0.636  0.595  0.577  0.555  0.536  
天津 0.732  0.707  0.652  0.587  0.504  0.407  
河北 0.763  0.752  0.705  0.679  0.567  0.405  
山西 0.719  0.707  0.656  0.635  - - 
内蒙古 0.656  0.625  0.572  0.520  0.489  0.419  
上海 0.695  0.671  0.602  0.543  - - 
山东 0.764  0.776  0.600  0.573  - - 
安徽 0.769  0.725  0.721  0.637  0.683  0.575  
江苏 0.710  0.708  0.648  0.650  0.552  0.573  
浙江 0.748  0.732  0.558  0.535  0.307  0.363  
福建 0.743  0.728  0.621  0.580  0.000  0.000  
广东 0.785  0.780  0.727/ 

0.669 
0.697/ 
0.645 

0.593/ 
0.4 

0.533/ 
0.4 

广西 0.725  0.704  0.631  0.592  0.545  0.443  
海南 0.891  0.682  0.657  0.606  - - 
湖北 0.748  0.735  0.685  0.656  0.624  0.523  
湖南 0.761  0.693  0.697  0.601  0.627/ 

0.597 
0.476/ 
0.447 

河南 0.743  0.720  0.679  0.641  0.596  0.521  
江西 0.760  0.729  0.697  0.648  0.603  0.504  
重庆 0.739  0.696  0.659  0.616  0.595  0.572  
四川 0.688  0.691  0.605  0.593  0.569  0.555  
贵州 0.719  0.627  0.615  0.520  0.513  0.413  
云南 0.693  0.620  0.613  0.527  0.573  0.493  
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西藏 0.653  0.613  0.460  0.433  - - 
陕西 0.741  0.689  0.663  0.615  0.503  0.441  
青海 0.577  0.535  0.496  0.473  0.427  0.424  
宁夏 0.652  0.587  0.604  0.535  0.467  0.400  
甘肃 0.711  0.689  0.647  0.616  0.560  0.493  
新疆 0.657  0.593  0.568  0.520  0.480  0.460  
辽宁 0.751  0.689  0.675  0.593  0.605  0.517  
吉林 0.705  0.687  0.580  0.549  0.464  0.451  
黑龙江 0.701  0.685  0.599  0.567  0.464  0.451  

注：广东、湖南省在二本/三本的录取学校又分为 A 类和 B 类，B 类的分数线比 A 类稍低，

因此有两个分数线。 

资料来源：根据高考网中的数据整理计算，http://www.gaokao.com/z2012/2012gdfsx/。 

 
在高考录取指标配额制下，各地录取机会不均等，违背了机会向才能敞开的基本原则。

以 2001 年北大录为例，2001 年仍实行全国统一考试（除了上海），北京大学录取北京地区

考生的文理分数线分别为 571，615，居于全国倒数第二，而北京大学在山东录取分数线文

理科分别为 640，664；在湖南为 640，645；在浙江分别为 620，668。从北京大学在全国各

地的录取指标配额（百分比），2001 年投放在北京市的占 16.73%，而在山东、湖南、浙江

分别为 5.12%，3.36%，5.35%。（张千帆，2011） 
 
表 4.13 2001 年北京大学在北京和其他几个省区的文理科录取分数线比较 

 北京 山东 湖南 浙江 
文科 571 640 640 620 
理科 615 664 645 668 

资料来源：张千帆，《权利平等与地方差异》，中国民主法制出版社，2011.第 196 页。 
 
各省分省命题并不能掩盖高考机会实质上的不均等，这由各地愈演愈烈的高考移民现象

得到验证。海南等省区成为高考移民输入地大省，而河南、湖北、江西、湖南、安徽等省区

则是高考移民输出大省。户籍管制十分严格的北京上海等地则常见提前“合法”移民，如利

用人才引进的机会举家迁移北京为即将参加高考的孩子铺路。 
 
部属高校是直属教育部等部委的高校，按理而言，其招生应该在全国依照大致同等的条

件进行。但在“省部共建”中，不少部属重点高校成为教育部与当地政府共建的大学，获得

了当地政府的配套办学资金。作为回报，高校便会在招生上对所在地生源倾斜，部属高校呈

现地方化趋势。2002 年，部属高校属地招生的平均比例约为 43%。这一做法扩大了机会的

不平等，破坏了公平。 
 
近几年，教育部要求中央部门高校降低属地招生比例。2008 年要求比例控制在 30%以

内，2009 年实施“中央部门高校区域协调计划”，要求中央部门高校继续降低在属地安排的

计划比例，新增的及从属地调出的所有协调计划一律投向中西部生源大省。2011 年属地招

生平均比例降至 25%。尽管如此，部属高校区域配置的不均衡仍然在拉大高考机会的不公

平。例如北京有教育部部属高校 8 所，上海有 7 所，而有的省份一所也没有。因此即使属地

招生比例控制在 30%以内，不公平性也是显著的。此外，还存在一些照顾属地生源的计划

外招生。 
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比名额上的倾斜更合理的措施是学费上的优惠，部属高校获得了所在地政府的财政资金

支持，也就是本地居民通过纳税对高校的建设做出了更多的贡献，作为合理的回报应是在学

费上对本地学生实行一定的优惠，而不是名额上的倾斜。 
 
（6）高考的自主招生 
 

2003 年，中国教育部开始推行高考自主招生政策，具体是指高中毕业生通过考核后，

可提前确定意向高校的录取名额，并在参加高考后享受降分优惠，最高可达 30 分。根据教

育部要求，自主招生人数不能超过试点学校年度本科招生计划总数的 5%。入选考生均须参

加全国统考，成绩达到生源所在省（自治区、直辖市）确定的与试点学校同批次录取控制分

数线的，省级招办应向考生选报的试点学校投档；试点学校进行综合评价、自主选拔录取。

2012 年，教育部在《关于进一步深化高校自主招生选拔录取改革试点工作的指导意见》文

件中对自主招生招收对象有具体规定：“招收的主要对象是具有学科特长和创新潜质的优秀

学生”。 
 
高校自主招生制度原本是改变“一考定终身”的弊端，但实际却增加了学生的课业负担，

加大了城乡考生之间机会的不公平性。一些考生为报名参加高校的自主招生而参加辅导班，

以应对招生高校的笔试和面试。新东方、紫光等多家社会培训机构都有针对此需求开设的自

主招生培训班。更突出的问题是自主招生制度加大了考生之间的不公平性，通过自主招生进

入大学的农村考生人数远低于城市考生，农村学生缺少被自主招生的机会。例如 2010 年北

京大学颁布的自主招生新政“校长推荐制”学校名单中，没有一所高中在农村地区；地理上，

学校多集中在省会城市。从 2012 年开始，北大自主招生名单中开始有了县级及农村中学，

但数量和比例都很低。从考试内容上，也存在着“隐形门槛”的阻碍。有些学校的自主招生

对象要求有某类竞赛成绩，或者文艺等特长；并且自主招生考试命题灵活多样，要求学生具

有宽广的知识面，创新的意识和能力。而农村考生从小受地理环境和经济条件的限制，很难

达到这些门槛要求。 

 
5． 小结 

 
如前所述，教育服务是具有公共物品性质的私人物品，这意味着教育领域应以市场配置

资源为主，辅之以行政部门配置。中国的现实情形是发展中大国办大教育，且区域之间经济

发展极不均衡。在以上两个约束条件下，我们认为，受制于知识和信息限制和资源条件限制，

虽然理论上学龄儿童的人口统计并不难完成，但是正确确定教育资源的行政配置和市场配置

的份额和边界在现实中是困难的，实际上是不可行的。因此，在这种情形下，开放市场办学，

恰恰形成一种自发的发现机制——发现行政部门主导下的供需缺口。在行政配置确定但肯定

不完备的条件下，市场机制恰好可以寻找到多少、哪些区域、哪些人群的哪些种类和阶段的

教育服务由私人提供。根据罗尔斯第一原则，自由的优先性当然意味着公民个人可以投资生

产任何不再非法清单中的产品和服务，没有任何行政机构有权力禁止教育服务的私人提供，

这种禁止包括以准入条件为由的禁止。以准入条件为由的限制的常见理由是市场主体提供的

教育服务达不到行政部门制定的质量标准，然而对于教育服务的需求方而言，“有胜于无”，

市场提供主体除了在安全方面服从一般质量标准以外，行政部门配置没有能力满足教育服务

需求的情况下，行政部门应该无条件开放办学。基于这一分析，教育行政部门打压市场办学

主体的行为违背了罗尔斯第一原则。 
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在行政部门配置和市场主体配置共同起作用的情况下，行政配置教育资源应该秉持什么

原则？在现实情形中，从基础教育到高等教育，我们发现普遍存在优质资源围绕权力中心配

置的现象。这一现象说明行政配置教育资源违背了罗尔斯第二原则——在词典式遵循第一原

则的前提下，某种范围上的集体行动应当有利于社会中“最少受惠者”群体的处境得到改善。

在我国出现大范围人口流动的前提下，流动人口子女，留守儿童恰恰是罗尔斯意义上的“最

少受惠者”，如果有差异——行政配置解释全部学龄儿童需求中的一部分——应当首先满足

最少受惠者群体哪一步部分，现实的情形恰恰相反，行政配置的教育资源尤其是优质资源向

权力靠拢的特点显著。这里，我们并没有推导出扩大行政配置教育资源的含义，而是给定现

有行政资源配置份额，这些份额如何符合罗尔斯第二原则。结果，我们发现行政配置教育资

源在基础教育和高等教育都出现了违背罗尔斯第二正义原则的情形。 
 
总之，以第二章讨论的标准，对均衡市场的管制，包括价格管制，数量管制和进入管制，

就会带来效率损失；按张五常的租值消散理论，当市场处于价格时，就无租值消散，当对这

一市场价格进行管制时，就会出现租值消散。因而，我国教育行政部门对教育的进入管制和

价格管制都会导致低效率。由于管制改变了由市场决定的分配格局，且违背了罗尔斯第二正

义原则，所以也是不公正的。 
 
 

二、教育领域中对资源错置的策略性行为以及相应的博弈 
 

1．基础教育资源错置的策略性行为——对优质基础教育服务争夺 
 
（1）择校及其成本 
 
实际上存在着的重点学校制度，导致区域内学校差距过大，优质教育资源区域内分布不

均匀。这必然引发资源配置的纠错对策行为，或“留租”行为，对优质基础教育资源争夺—

—择校热集中体现这一制度后果。虽然 1986 年开始实施的义务教育法中规定，我国义务教

育阶段不得开设重点学校，学校不得开设重点班。但事实表明，这些规定在许多地方得不到

彻底执行。值得关注的是，首先是各地政府仍然保持对重点学校的更多投入，使重点学校与

一般学校的差异仍然保持；其次是社会对名校教育的追捧，客观上导致更多的人才资源、社

会资源向名校聚集，久而久之，便形成了“马太效应”；大大增加了彻底实施义务教育法有

关规定的难度。 
 
“择校热”现象在近几年呈现出如下几个特点：一是最初在沿海经济发达地区和大中型

城市兴起，目前已经逐步扩展到了中小城镇甚至部分经济发达的农村。二是择校的层次已经

由高中不断下移至小学，甚至在北京、上海等大城市，重点幼儿园也成为家长们的必争之地。

三是择校收费大大超过国家收费标准，动辄成千上万，甚或数万。学校名气与收费额度呈正

相关态势，而择校也早已成为家长综合实力特别是经济实力的较量。调查显示，有 30%的

受教育子女，在中小学有缴纳择校费的经历。在曾经缴纳过择校费和赞助费的学生中，人均

支出 7620 元，最多者曾缴纳 6 万元以上。在 2008 年，北京师范大学教育管理学院通过对北

京市中小学择校情况的大规模调查结果表明，北京中小学生择校行为主要发生在义务教育阶

段。高中阶段、小学阶段和初中阶段平均择校费用分别为 27518 元、19638 元、13695 元。

择校费已是一项重要的家庭教育支出和经济负担。四是基于择校问题的“名校办民校”等新

模式的出现。（盖佳萌，2013） 
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（2）择校的途径 
 
从具体途径上，择校的主要方式包括：“占坑”、奥数、共建、条子、缴纳赞助费以及购

买学区房等。 
 
“占坑班”是其中最直接的一种。所谓“占坑班”，指的是部分公办重点学校的培训机

构自办或与社会培训机构合办小学生学科培训班，从中选拔优秀小学生升入本校初中。只要

进入该机构就读，才有可能将来被“点招”进入对口名校。按照政府规定，名校本身并不允

许举办“占坑班”，尽管举办者名义上是一所民办机构，但利用的都是名校的资源，实际上

是“一个机构、两块牌子”而已。每年利用“占坑班”来获取固定收入，在名校已是公开的

秘密。在武汉，一些培优机构以与名校开展联合招生的名义招生。一些家庭则不惜代价，提

前几年把孩子送到这些培优机构，就为了抢占一个可能升入优质初中的机会。21 世纪教育

研究院（2011）的调查报告称北京各个名校都有自己对口的培训学校，90%以上占坑班每年

花费在八千元以上。 
 
“奥数”则是一种间接的利益交换。在上述“占坑班”里，数学辅导课上讲的内容与奥

林匹克数学竞赛试题类似，人们习惯称之为“奥数”。相比数学，语文、英语辅导课大多是

提前讲授高年级的课本知识。名校最后的招生测试，考的就是这些内容。为了通过测试，家

长们已不满足于“占坑班”，于是社会机构或个人办起了各种辅导班。从表面上看，学校与

校外“奥数”培训等并无经济利益上的联系，但从培训机构的宣传介绍看，不少学校的教师

参与其中，也不排除某些学校与培训机构暗中勾结。多家媒体的报道也揭示了其中的利益关

系。例如据《中国科学报》（2012）报道，“有的学校会推荐学生到指定的培训机构学习，只

有在这些培训班学习，才有可能获知与其有合作关系的重点中学的各种招考信息，并获得考

试机会。甚至，有些名校的数学老师会直接到奥数班兼课。” 
 
义务教育阶段择优招生，是“占坑班”和“奥数”存在的基础，也是一条更为隐蔽的利

益链。 
 
以权择校——“条子生”。大城市的“择校热”高烧不退的一个极其重要的原因是权力

介入。“条子生”就是权力介入的一种直接形式，批条子的人一般是权势部门的领导。 
 
以权择校——“共建生”。是指一些手握一定权力的单位，以支持教育、帮学校解决实

际困难的方式与名校签订共建协议，或给资金或给项目；作为回报，学校每年给予该单位一

定数量的录取名额。应该注意的是，这些“共建”费用来自该单位的公共资金。 
 
以钱择校——“赞助费”。这种方式是指家长通过给所选学校缴纳一定数额的“择校费”、

“赞助费”来实现子女到优质学校就读。教育资源是多年公共财政投入积累的结果，是全体

公民都应有平等机会享受的公共教育资源。中低收入群体在高昂的“赞助费”面前望而却步。。 
 
以户口择校——“学区房”。这是择校的一种迂回方式。《中华人民共和国义务教育法》

第九条就规定：“地方各级人民政府应当合理设置小学、初级中等学校，使儿童、少年就近

入学。”为了争取孩子受优质教育的权利，很多父母选择在重点学校附近购房，并将户口迁

到其学区。这样，以户口择校就成了顺理成章的事情。据《瞭望新闻周刊》报导，北京海淀、
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东城、西城等名校集中地段的学区房比附近非学区房每平米均价高出 2 万左右。上海徐汇区

汇师小学附近，30～40 平方米的学区房，总价竟达 260 万左右（李松，2013）。 
 
重点学校制度导致资源配置不公，开放金钱和权力择校的通道导致入学规则不公（杨东

平，2011）。 

 
2．高等教育资源错置的策略性行为——高考移民 

 
以行政权力配置教育资源，必然会产生特权与制度歧视。人们为了规避和免受制度歧视

之苦，必然会利用现行法律法规的漏洞，采取对策行为。依现行法规，这些对策行为是违规

行为，但考虑行为发生的背景是歧视性的制度，因此这种对策行为本质上是纠错行为。 
 
高考移民就是这样一种纠错行为。

14
高考移民是对于现有各省高校名额分配不公平这一

歧视性制度设计的矫正。在一个正义制度框架下，考生在一国境内的任何地区参加高考基本

上并无差异，高考移民将不存在。据此，制度歧视是高考移民的根源，高考移民是在制度人

为扭曲下引发的迁徙，而高考移民产生的成本是对制度歧视的纠错成本。如果制度恢复到公

平正义状态，这种纠错行为的资源付出将降低到零。 
 
人们的理性选择必然导致考生从录取标准高的地区向录取标准低的地区“移民”。西部

省份、边远省份如新疆、甘肃、宁夏、海南、黑龙江等省份是高考移民的理想选择。2005
年，全国高校在海南招收 11827 名本科生，其中高考移民占 6969 名，占 58.92%。（轲翀，

2007）高考移民一般按照当地颁布的合法渠道如招商引资、购置商品房、人才引进等。2011
年 5 月，媒体曝出新疆阿勒泰地区高考移民黑幕，涉及户籍管理、招生办公室和教学机构等

部门的十余名国家工作人员，涉案金额 500 多万元，223 名高考移民学生从办理假户口、假

成绩、假学籍最后到上大学办迁移证。（曹志恒，2011） 
 
2008 年陕西省招生办改变高考移民规定，禁止户籍在陕西不满 3 年的考试参加陕西高

考，给一些家庭带来了巨大困扰并引发集体诉讼。（大河报，2008） 
 
高考移民是制度歧视条件下的考生及其家庭的对策行动，大量高考移民带来高昂的成本；

又引发新的不公平；导致打击高考移民的行政成本。 
 

3．用脚投票——海外留学 
 
我国基础教育阶段学生出国留学人数出现大幅度增长现象，自 20 世纪 90 年代末以来，

尤其是近几年来，小留学生及参加“洋高考”的高中毕业生大幅度增长。在一个初步开放的

社会，人们利用一切机会和条件表达自己的偏好，这是对我国当前教育资源配置现状的沉默

投票。这一趋势无疑有助于开阔学生的国际视野，增加教育选择机会，减轻国内高考升学和

就业压力；但这一趋势也反过来说明了我国教育资源配置的低效率和不公正，发展下去也会

                                                        
14 也有学者对高考移民的公平性提出质疑，如张千帆指出，高考移民成为富人的特权，只有相对富裕的家

庭才有移民能力，至于大多数家庭来说，尤其是相对贫困的广大农村家庭，不能通过高考移民来逃离不利

的环境，而只能默默地忍受制度带来的教育机会不公。对此我们认为，即使高考移民是富人展开的行动，

也是值得肯定的，因为富人不展开高考移民来冲击事实上存在的制度歧视，贫穷阶层子女同样面对不公正

的制度歧视。制度歧视条件下究竟是那一群人展开了打破制度歧视的行动，关注点是行动本身，而不是行

动者的财富、地位和其他特征。 
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给我国教育和经济社会发展带来冲击，造成人才和资金的大量流失。 
 
近几年来，出国留学出现了生源多层化、优秀学生争夺白热化的趋势。参加雅思考试、

托福考试、SAT 考试以及学习 AP 课程的学生人数激增，每年参加雅思考试的有 30 多万人

次，参加托福考试的有 20 多万人次，学习 AP 课程的有两万多人次。2007 年 10 月至 2008
年 6 月，共有约 7000 名内地考生到香港参加 SAT 考试，占香港考场总人数的 95%以上；2008
年 10 月至 2009 年 6 月，内地考生人数翻倍，达到 1.5 万人。许多学生放弃国内高考去国外

学习，2010 年因出国留学而弃考者 21 万人，2011 年达 30 多万人（周满生，2013）。 
 
在留学热中呈现出低龄化趋势（解艳华，2013）：根据美国开放报告，2011～2012 年赴

美就读本科的中国留学生人数增长率为 31%，超过平均 23%的数字，留美本科生已经接近

赴美读研究生人数。据《中国留学发展报告(2012)》，2010 年我国出国留学的高中及以下学

历学生人数为 7.64 万，占当年出国留学总人数的 19.8%。2011 年仅高中生出国学习人数就

高达 7.68 万，占当年我国总留学人数的 22.6%。2012 年中国国际教育展期间的调查报告显

示，计划出国留学的学生学历层次，本科生占 51%，其次高中生占 38%，研究生约 5%计划

出国留学。在其他有意向出国留学的 6%的群体中，有不少的初中生甚至小学生。2005 年以

来，赴美读书的中学生增长了 10 倍以上。 
 
表 4.14 留学低龄化趋势 

年份 赴美读本科人数 高考弃考人数 赴美读中学人数 
2006   65 
2009 26000 840000  
2010 57500 1000000  
2011 76800  6725 
2012 92100   
2017 230000a   

数据来源：王辉耀、郭娇.中国留学发展报告[R].社会科学文献出版社，2012.第 9，96 页。a：
按照 20%的增长率预测。 

 
4．乡村学生向城镇学校的“移民” 

 
我国在义务教育和高中教育阶段存在严重的城乡差距，尤其是优质教育资源的配置明显

地向城市倾斜而非向农村倾斜，甚至农村中的优质教育资源还在不断地向城市流动，其结果

使城乡间本已存在的教育差别继续扩大。根据《农村教育发展年度报告 2012》，城乡教师在

学历和职称上都存在明显的差距。 
 
表 4.15 城乡教师学历比较 

 城市 乡镇 村屯 
中小学教师本科学历 78.30% 66.14% 61.83% 

资料来源：东北师范大学农村教育研究所课题组，《农村教育发展年度报告 2012》。 

 
表 4.16 城乡教师职称比较 

 城市 县城 乡镇 村屯 
小学“小教高级” 48.38% 55.94% 47.38% 41.75% 
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初中“中教高级” 18.77% 16.98% 10.77% - 
资料来源：东北师范大学农村教育研究所课题组，《农村教育发展年度报告 2012》。 

 
山东省 2011 年对 50 个县（市）农村中小学的审计调查发现，部分县（市）将农村中小

学建设资金集中分配到县城学校，优质师资也不断向县城学校流动。2006 年到 2011 年，有

11 个县的县城中小学生均建设资金投入 5276 元，而同期乡镇及以下农村中小学生均 1308
元，仅占县城生均投入的 24.33%。在师资分配上，县城中小学本科学历教师增长较快，而

有 13 个农村教学点分别仅有 1 名教师，负责教授一至三年级学生的全部课程。此外，有 39
个县还从乡镇及以下农村中小学选调了 6848 名优秀教师，城乡优质师资差距进一步拉大。

（魏海政，2013） 
 
城乡间教育资源质量配置上的差异，损害农村学生公平受教育的权利。不少农村家长为

追求更优质的教育，纷纷将子女送到城镇学校就读，伴随着农村学生的“教育移民”，产生

了“陪读农民”这一群体。据陕西省会宁县教育局的统计，全县有中小学生 14.8 万多人，

其中县城学生 4.5 万多人，大多数来自农村，据保守估计，全县由家长陪读的学生有 1 万多

人。（张鹏，2009）而 2013 年对会宁县陪读现象的调查显示，80%的家庭选择陪读是为了让

孩子享有更高质量的教育（张宁，2013）。 
 
 

三、行政部门对教育领域策略性行为的对策 
 

1．打击高考移民 
 
尽管高考移民的根源在歧视性高考录取制度，但现实的政策操作几乎不问制度本身，而

是指向高考移民考生。 
 
2005 年 9 月，教育部、公安部联合下达通知，要求各高校“做好考生报名资格审查工

作”，“针对高考移民现象对本地教育公平和社会稳定带来的负面影响，商请有关部门从严掌

握、审慎出台‘高考优惠’作条件发展本地经济和吸引人才的政策，以免给高考过多的承载

和负担。要进一步完善以考生户籍为主、与在本地区高中就读一定学习年限相结合的适合本

地区实际的高考报名办法。”

15 
 
2008 年青海省文科状元王某以 655 分的成绩报考了清华大学，最终被查出属“高考移

民”而取消录取资格。 
 
2009 年 11 月内蒙古教育招生考试中心发布《2010 年内蒙古自治区普通高校招生考生报

名办法》等相关规定，继续严厉打击高考移民，在加大户籍审查力度的同时加大学籍审查力

度。2009 年规定身份证号前两位不是 15 的考生要进行学籍审查，2010 年的文件规定凡父母

双方或一方户口不在内蒙古区、本人户口在内蒙古的考生都要进行学籍审查。 
 
2011 年，陕西省宝鸡市返回户籍地报名的高考考生共 6082 名，占考生总数的 14.85％。 
 
                                                        

15 《教育部办公厅、公安部办公厅关于做好普通大学招生全国统一考试考生报名资格审查工作的通知》教

育部[2005]13 号。 
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由于歧视性的高考录取制度引发了高考移民，而打击高考移民虽然对维系现行高考制度

和考试录取秩序具有重要作用，但显然与更高阶的规则即公民自由迁徙相冲突，故而，打击

高考移民的行动是以新的错误维持先前错误的举措。 
 

2．遏制“择校热” 
 
重申基础教育均衡发展、重申免试就近入学。教育部 2013 年工作要点中称，“均衡发

展九年义务教育。指导各地出台推进义务教育均衡发展的配套政策。……出台义务教育学校

学生学籍管理办法，初步建成电子学籍管理系统。研究制订解决大城市中小学‘择校热’的

措施。”说明最高教育行政部门正在试图通过推动教育均衡发展以遏制愈演愈烈的择校热。

这并不是行政部门第一份遏制择校热的文件，此前，2010 年 1 月教育部曾发布《关于贯彻

落实科学发展观进一步推进义务教育均衡发展的意见》，《义务教育均衡发展意见》要求地

方各级教育行政部门按照促进义务教育均衡发展的法律要求，以适龄儿童少年接受更加公平

更高质量的义务教育为目标，合理配置教育资源，不断提高保障水平。地方各级教育行政部

门要加大合理配置教育资源的力度，通过促进校长教师合理流动、……保障学生免试就近入

学，有效缓解城市择校问题，保障进城务工人员随迁子女与当地学生平等接受义务教育。 
 
推动资源均衡配置，禁收择校费。2011 年 2 月 23 日，教育部发文要求通过采取统一城

乡教师工资待遇、明确禁止学校收取择校费和治理“占坑班”、改革高中阶段招生考试制度、

鼓励普通高中将招生指标均衡分配到初中等方式。教育部基础教育一司副司长王定华称，目

前有种社会现象，就是把办班与招生联系起来，举办所谓的“占坑班”，甚至有些学校明里

或者暗里与“占坑班”的举办人进行联系，作为选择生源的一个途径，这种现象是不允许的，

而且是目前需要着力整顿的。王定华表示，治理择校收费并不意味着要停止捐资助学，要反

对的是把捐资助学与择校直接挂起钩来的错误做法。教育部表示，解决义务教育阶段择校问

题，从根本上必须大力推进义务教育均衡发展，改造薄弱学校，消除校际教育质量差距，同

时必须完善招生政策，规范招生秩序。教育部将改革高中阶段招生考试制度，鼓励将普通高

中一部分或大部分招生指标均衡地分配到初中的办法。（京华时报，2011） 
 
黑龙江省牡丹江市探索“学区制”办学模式改革，打破校际藩篱，促进教师合理流动，

初步实现了让孩子在家门口就能上优质学校的教育目标（潘琪，2013）。 
 
2011 年底，浙江省教育厅下发《关于治理义务教育阶段中小学择校乱收费的通知》，全

面推进“阳光招生”和“阳光收费”，要求各地加大招生信息公开力度，将学区划分、入学

资格、报名时间、咨询电话、招生录取结果、投诉电话及信箱等，通过当地广播、电视、报

纸、教育信息网等渠道全部向社会公布。不久宁波市教育局和各区相继出台了义务教育阶段

实行“零择校”的招生政策，即坚持公办学校“零择校”、“免试就近入学”原则，各区教育

局负责人在招生会上明确要求全体机关工作人员要“带好头”，并给校长们下达了“谁开口

子谁负责”的禁令（解艳华，2013）。 
 
在教育部的政策下，虽然多地政府教育部门也出台了禁收择校费的规定，但是只要教育

资源配置的不均衡存在，就会有择校行为，择校费就不会完全被取消。而教育资源配置的扭

曲恰恰是政府行政部门干预资源配置造成的，如区分重点学校和普通学校。2014 年 8 月 4
日，教育部在其官网通报了上半年发现的 5 起教育乱收费典型问题。但择校乱收费问题之所

以屡禁不绝，甚至以不同面目变相出现，其根源却是教育制度的漏洞与缺失。（王鹏善、韩

跃飞，2014）教育行政部门这种互相矛盾的作法，只能说明行政部门一方面希望将教育资源



 

76 
 

倾斜配置，又不许别人通过择校“稀释”这样的配置。 
 
禁止公办学校教师参与“占坑班”活动。2013 年，武汉市教育局有关负责人表示，从

2013 年起，武汉市将严查“占坑班”，禁止义务教育阶段公办学校单独或与社会培优机构联

合（或者委托）举办以选拔生源为目的的各类培优班（社会上俗称的“占坑班”），严禁公办

学校和教师参与各类“占坑班”活动，严厉查处学校和教师在举办“占坑班”过程中的收费

行为，对于违反规定的学校和教师，要依规追究责任（熊丙奇，2013）。 
 
民办恢复公办、重点中学招生实行配额制。2010 年，哈尔滨市全面完成了 47 所义务教

育阶段民办公助校的清理规范工作，严格要求所有适龄学生要按照小学对口学区、初中对口

小学的“就近入学”原则报名上学。2009 年 9 月新学期，教育行政部门又将 20 所依托省、

市重点高中举办的民办公助校全部恢复为公办性质，按照公办学校严格禁止安排借读学生的

要求，省市重点高中不得再招收借读学生，所有初中毕业生要全部按照中考成绩择优录取到

省市重点高中读书。2013 年，借读生在哈市中小学校彻底消失。同时推进中考考试制度改

革，探索建立省市重点高中配额生制度，即从重点高中招生计划中拿出一部分指标按比例分

配给初中学校进行招生。计划至 2015 年，七成考生将通过本校的配额计划进入省重点高中

就读，八成以上考生则通过配额进入市重点高中就读（初霞，2013）。 
 
广州教育局发布《2013 年广州市中小学招生考试工作意见（征求意见稿）》，全广州示

范性高中将拿出 8913 个指标名额，分配到全市近 400 所初中，每所学校平均分得约 22 个。

在广东，佛山、东莞、中山、珠海等地都已走在前面，逐步探索指标到校。其中，珠海 5
所国家级示范性高中今年的指标计划已提高到 70%以上（贺林平，2013）。 

 
归结起来，教育行政部门遏制择校热的方法分为三类，一类是直接禁止以钱择校，直

接禁止为择校而生的培优机构，直接禁止公办学校教师参与择校相关活动。第二类，引导型。

把优质教育资源直接分配给所有下一级学校，下一级学校以拿到的配额按照分数高低录取学

生，属于具有平均主义性质的以分择校。第三类，希望通过优质资源均等化，减少基础教育

学校间的差异。但在实际上，大多数地方政府仍对不同学校给予不同的生均财政补贴，即一

直维持学校优劣差距，却坚持禁止择校，这种行政行为显然没有实现教育资源均衡的诚意。 
 
 

四、行政部门配置教育资源的结果 
 

1． 投入总量及结构配置 
 
理论上，衡量教育服务最优数量，可以资源配置在各部门的边际收益相等的那一点来决

定。在公私部门之间，评价标准也是公共部门的（所有享用者累加的）边际收益等于用在私

人部门的边际收益。教育服务的性质是有着一些外部性的私人物品，因而主要地可由市场给

出价格信号以指导资源配置。然而教育领域也有一些有着外部性的部分不能由市场定价，且

我国教育服务供给主要来自于政府行政配置和少量私人机构的自发供给，市场没有形成，更

无价格参考。这成为在我国决定如何在教育领域配置资源的主要问题。 
 
一种产品如果是私人物品，其适宜的供给量由经济系统中无数分散决策的证伪检验决定；

而任一公共物品的适宜供给量则由宪政约束下的公共选择程序决定；当某种物品既有集体行
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动卷入又有市场供给时，则在两种力量作用下仍然由检验性过程决定。 
 
具体地，如前所述，教育服务基本上是一种私人物品，而私人物品应主要依赖于市场制

度进行资源配置。所以我们首先要判断，在我国，教育资源是否主要由市场配置，如果不是，

则其配置肯定存在问题。 
 
（1）总量投入及效果 
 
由于教育还具有一定的公共物品特性，因此在市场配置教育资源的基础上，还应有一定

的公共资源配置。当然，在我国目前教育体制下，公共资源的边界被大大地扩张了，由政府

的行政部门主导配置。从全国范围看，2012 年全国财政性教育经费支出 22236 亿元，占GDP
比例为 4.28%，基本实现预期目标

16 。 
 
 

图 4.5 教育财政支出占 GDP 比重 

 
数据来源：国家统计局，《中国统计年鉴》（2012） 

 
但从国际比较来看，我国人均公共教育经费支出仍然是偏低的。2012 年中国人均教育

支出 1569 元，约 250 美元。一个经济体中的教育经费总量与公共教育的教育经费总量不是

一回事。如果经济体中教育经费总量偏低，则流入教育领域的经费一定受到某种体制性障碍。 
 
表 4.17 教育经费的国际比较 

国家 排名 人均公共教育支出

（美元） 排名 公共教育支出占

GDP 的百分比（%） 
人均 GDP 
美元 PPP 

                                                        
16 关于财政性教育经费占 GDP4%的目标，官方最初在 1993 年《中国教育改革和发展纲要》中提到，纲要

提出：“逐步提高国家财政性教育经费占国民生产总值的比例，本世纪末达到 4%。计划、财政、税务等部

门要制定相应措施，认真加以落实。”据信这一政策目标的提出最早受到厉以宁、陈良焜和王善迈在 20 世

纪 80 年代的一项国际比较研究的影响。他们的研究表明，人均收入达到 800 美元（1980 年美元），按照国

际平均水平，公共教育经费占 GNP 的比重为 4.06%。但 4%的目标并不是一个“绝对最优”，其合理性在于，

在受到宪政约束的法治国家，公共选择程序能正常运作情况下，公共教育经费在一国 GDP 中比重的最终结

果可以视为经由一个检验性程序判断出来的。2005年世界中高收入国家的公共教育经费占GDP比重在4.6%
的水平，据此我们认为 4%的目标具有可参照性。当然，现代民主政治程序也受到质疑，一些福利国家也因

福利国家危机而调整公共支出水平和结构，而且，同样的经济发展水平，就同一件事情采取公共选择程序

决策，并不一定得出相同的结论。据此我们又不能盲信一个 4%的精确值。 
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美国 6 2684 7 6.20 43987 
法国 12 2161 10 6.11 32382 
英国 14 2100 17 5.61 33908 
德国 19 1422 38 4.00 33175 
日本 20 1396 40 3.91 32609 
韩国 25 726 31 4.41 24119 
俄罗斯 38 267 41 3.90 14208 
巴西 41 216 30 4.51 9431 
印度 52 24 49 2.90 2592 
中国 - 250 - 4.28 9172 

注：中国为 2012 年的数据。 

数据来源（除中国外）：中央教育科学研究所国际比较教育研究中心，《中国教育竞争力报告》，

教育科学出版社，2011 年。 

 
由于行政部门不同于企业组织，官僚不同于企业家，行政部门并不充分具备配置教育资

源的知识和信息。公共教育经费达到GDP的 4%的目标更多是一个国际比较的结果，而不是

根据资源配置优化的边际法则计算的结果。当然，分散的企业组织（企业家）决策事实上也

不是根据边际法则来决策的，但是正如阿尔钦（Armen Alchian，1950）所描述的演化过程，

使得市场上存在的企业和资源配置结果必须符合或接近于按边际法则决策的结果。按照我们

的前面所述教育产品的技术特性，它不是简单的私人物品，而是具有一定公共性质的私人物

品，究竟什么样的配置机制使教育资源总量可以逼近最优数量？办法是行政部门配置与私人

供给混合体制，同时确保行政部门配置被置于一个存在蒂布特移动的公共物品竞争性框架

17

下。 
 
虽然我国公共教育经费已达到 GDP 的 4%的目标，但由于长期较低的财政投入，总体

的教育供给仍然不足，尤其在高等教育上。根据联合国开发计划署的报告（2013），和发展

水平较高的国家相比，我国初等教育的总入学率很高，达到了 111.0%；但中等教育的入学

率明显降低，发达国家基本上达到或超过 100%，我国为 81.0%；到高等教育阶段差距进一

步拉大，我国总入学率仅为 25.9%。和财政投入比例相近的日本、韩国和俄罗斯相比，我国

中、高等教育的入学率也明显偏低。总体上，中国的教育仍然存在供需缺口，供给满足不了

日益增长的教育需求，进一步扩大教育经费流入是必要的。 

 
表 4.18 各级教育入学率的国际比较 

国家 受过中高等教育的人口

（占 25 岁及以上人口的

百分比） 

总入学率（%） 
初等教育 中等教育 高等教育 

 2010 年 2002-2011 年 2002-2011 年 2002-2011 年 
挪威 95.2 99.0 110.0 73.8 

澳大利亚 92.2 104.0 129.0 75.9 
美国 94.5 102.0 96.0 94.8 
法国 78.4 111.0 113.0 54.5 

                                                        
17

 “蒂布特模型”（Tiebout Model），自由流动的居民将迁移到那些财政收入与支出结构令自己满意

的地区，为了避免本区域有税收创造能力的居民流失，地方政府将提高财政的运行效率并提高公共品的供

应的满意程度，地方政府间的竞争是有效率促进的，以此形成围绕公共品供给的竞争。 
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德国 96.5 102.0 103.0 - 
日本 81.1 103.0 102.0 59.0 
韩国 85.4 104.0 97.0 103.9 

俄罗斯联邦 94.7 99.0 89.0 75.9 
巴西 49.5 127.0 101.0 36.1 
印度 38.7 118.0 60.0 16.2 
中国 62.7 111.0 81.0 25.9 

注：总入学率：特定教育水平（初等、中等或高等），无论年龄大小的总入学率，以同等

教育水平的正式学龄人口所占的百分比来表示。 

数据来源：联合国开发计划署，《2013 年人类发展报告》。 

 

无论是教育经费还是公共教育经费的绝对量，除了国际比较的参照以外，我们无从判断

总量是否不足。但是从另一个视角，即国民受教育年限、各级别学校的入学竞争和入学率，

仍然可以判断总量是否合宜。 
 
中国社科院人口与劳动经济研究所在 2005 年对 1%人口抽样调查显示，16 岁及以上的

农村和城镇劳动力中，农村劳动力中受到大专及以上教育的人数不足 1%。总体来看，城镇

劳动力的平均受教育年限为 9.38 年，农村劳动力为 6.80 年。（蔡昉，2009）根据我国第六次

人口普查（2010 年）数据计算，乡村 10～19 岁未上过学的人数达到 746883 人，是城市和

镇的 5.77 倍、4.55 倍。 
 
在联合国开发计划署“2011 年人类发展报告”中，列出了各国国民的平均受教育年限，

其中挪威以 12.6 年排名第一，英国排名第 69 位，中国以人均 7.5 年排在第 104 位。而根据

国务院发布的《关于印发国家人口发展“十二五”规划的通知》（国发〔2011〕39 号）显示

我国 15 岁以上国民平均受教育年限为 9 年，按此年限计，则排在 70 位左右，排名也比较靠

后。 
 
图 4.6 部分国家国民受教育年限 

 
数据来源：联合国开发计划署，《2011 年人类发展报告》。 

 
（2）教育经费投入结构的合理性分析 
 
教育服务供给结构可能是比总量更值得关注的一个维度。存在教育资源配置结构错误的

情况下，呼吁更多的教育经费投入只能把配置错误扩大。教育服务供给涉及如下结构：在一

个经济体中，教育服务和其他产品之间的结构；教育领域中，公共部门和非公共部门供给之
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间的结构，不同层级教育之间（初等、中等和高等教育）的结构。唯有在一个由分散的私人

决策以及宪政约束条件下由灵敏的公共选择程序执行的公共选择的压力下，一个适宜的教育

产品/服务结构才能达到。任何结构的错误，如错把私人物品当成公共物品来配置，会导致

持久的供给短缺或供给过剩，同时供给和生产效率极低。 
 
由于行政部门主导着教育，我们有必要分析政府预算内教育经费在各级教育中的分配使

用情况。对不同阶段的教育而言，教育外部收益的大小是不同的。世界银行高级教育经济学

家 Psacharopoulousd 在对教育的投资回报率问题进行了大量的跨国计算比较后发现，初等教

育、中等教育、高等教育的外部收益率世界平均分别为 18.4%、13.1%、10.9%，即教育的外

部收益随着教育层次的提高而递减。从教育收益率的角度来看，初等教育的社会收益率高于

高等教育收益率，因而，教育资金的配置应向初等教育倾斜。虽然下表显示，我国公共教育

经费在比例分配上初等教育占比稍高，但由于义务教育的学生基数巨大，因此人均经费偏低。 
 
表 4.19 我国政府预算内教育经费在各级学校中的分配比例 

单位： % 
 初等教育 中等教育 高等教育 

1997 32.91 35.63 20.96 
1998 32.64 34.39 22.69 
2001 34.24 36.6 22.85 
2003 33.49 36.32 24.29 
2005 33.95 36.53 22.30 
2008 34.97 38.73 21.25 
2011 31.62 30.2 22.79 

资料来源：教育部财务司，《中国教育经费统计年鉴 2012》，中国统计出版社。 

 
在人均教育经费分配上，明显体现出对高等教育的资金倾斜，而基础教育则投资不足（见

下表）。2010 年经合组织发布的《教育概览报告》（Education at a Glance 2010）显示，中国

初等教育生均经费 778 美元，中等教育生均经费 1153 美元，高等教育生均经费（含科研经

费）为 4380 美元，三者比例高达 1︰1.48︰5.63。整个经合组织的平均初等、中等和高等教

育（含科研经费）的生均经费为 6741 美元、、8267 美元和 12907 美元，三者之间的比例为 1
︰1.23︰1.91。即使是高等教育最发达的美国，三者比例也仅为 1︰1.10︰2.64。 

 
表 4.20 生均教育经费的国际比较 

 初等教育 中等教育 高等教育（含科

研经费） 
高等教育（不含

科研经费） 
美国 1 1.10 2.64 2.37 
法国 1 1.58 2.11 1.49 
德国 1 1.41 2.49 1.54 

日本 1 1.21 1.96 - 
韩国 1 1.45 1.64 1.43 

OECD 平均 1 1.23 1.91 1.33 
中国 1 1.48 5.63 - 

数据来源：根据经济合作与发展组织的《教育概览报告 2010》（Education at a Glance 2010）
中的数据计算。 
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2． 教育资源的空间配置 

 
尽管我国高等院校在数量上有了较大的增幅，但院校的分布呈现出不均衡性。全国113

所部属高校中北京35所，占31%；其次为江苏10所，占9%；上海10所。由国家投资建设的

重点大学211和985学校，也比较集中在北京、上海、江苏等省市。在112所211大学中，北京、

上海、江苏有44所，占40%。39所“985”学校中，北京有8所，上海有4所。北京共有84所
普通高校， 其中211高校占比达27%。而河南和河北普通高校数量均超过100所，可是211学
校均仅有1所，分别占比0.83%和0.99%，排在最后两位，同时，两省拥有的985高校数量均

为0。 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

图 4.7 各省 211 学校数量 

数据来源：教育部网站。 

 

如将各省市211学校数量比上本省市人口数量，比例最高的是北京1.11所/百万人，其次

是上海0.38所/百万人，最低是河南省0.016所/百万人，北京是河南的的69倍。 
 

图 4.8 各省的 211 学校数量与人口之比 
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单位：所/百万人 

 
 

图 4.9 “211”学校的分布密度 

 
 

教育资源的空间配置也是配置结构的一个重要维度。受制于我国长期实行的城乡二元分

治，以及官本位从而行政权力在公共资源配置中无所不在的影响，我国教育资源的配置呈现

优质资源集中于首都和少数大城市等特殊地区，这一点极大影响到各地高考录取分数和录取

率；而城市内部基础教育教育资源又向重点学校倾斜，高等教育领域的政府投入则向“985”、
“211”大学和各省市重点大学倾斜。从空间布局格局来看，优质教育资源的空间分布与权

力等级体系空间分布高度重合。 
 
通过对比全国各省市每百万人口拥有高校数和各地的高考录取率，尤其是一本录取率，

可以发现权力在配置高等教育资源中的影响。 
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表 4.21 各地区高校数及高考录取率 

地区 
普通高校数 每百万人

口高校数 
高考录取

率 
一本录取

率 
一本录取

机会比 
（所） 其中中央

部委院校   （%） （%） 以最低录

取率为 1 
北京 87 34 4.31 91 27.27 5.6 
天津 55 3 4.06 93 22.89 4.7 
河北 110 4 1.52 82.3 8.14 1.7 
山西 73  2.03 68 6.41 1.3 
内蒙古 44  1.77 87.4 11 2.3 
辽宁 112 5 2.56 81.6 12.22 2.5 
吉林 56 2 2.04 88.9 14.22 2.9 
黑龙江 79 3 2.06 87.6 9.29 1.9 
上海 67 9 2.85 89.6 20.51 4.2 
江苏 150 10 1.9 84.7 9.45 1.9 
浙江 101 2 1.85 85.4 7.52 1.5 
安徽 111 2 1.86 80.8 9.05 1.9 
福建 84 2 2.26 88.5 12.34 2.5 
江西 85  1.89 82.7 8.9 1.8 
山东 132 2 1.37 88.7 9.46 1.9 
河南 107 1 1.14 76 6.9 1.4 
湖北 120 8 2.08 72 7.35 1.5 
湖南 117 3 1.77 86.4 10.08 2.1 
广东 131 4 1.25 72 5.78 1.2 
广西 70  1.51 79 7.09 1.5 
海南 17  1.94 91.7 13.99 2.9 
重庆 53 2 1.82 79.5 10.03 2.1 
四川 92 6 1.14 73 4.88 1.0 
贵州 47  1.35 81.98 7.9 1.6 
云南 61  1.32 85 11.36 2.3 
西藏 6  1.98 58.5 6.63 1.4 
陕西 90 6 2.4 76.2 11.29 2.3 
甘肃 40 2 1.56 74 6.22 1.3 
青海 9  1.58 96 14.74 3.0 
宁夏 15 1 2.35 81.5 13.05 2.7 
新疆 37  1.67 78.3 13.84 2.8 
全国平

均    81.98 10.85 2.2 
资料来源：普通高校数的数据来自《中国教育统计年鉴 2011》； 
各省高考录取率和一本录取率为 2012 年数据，根据中国教育网和各省公布数据整理。 

 
高考录取率反映了地区间学生接受高等教育的机会的公平性；而一本录取率则体现了接
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受优质高等教育的机会公平性。图 4.8显示各省高考录取率普遍比较高，全国平均达到了 82%，

除山西、西藏等个别省份外，其他省、区和直辖市间的差别并不大。但是图 4.9 显示在一本

录取率上，各地区差异显著。其中北京、天津和上海三个直辖市的一本录取率达到 20%以

上，明显高于其它地区。 
 
图 4.10 各省高考录取率比较（2012 年） 

数据来源：根据中国教育网和各省公布数据整理。 
 
图 4.11 各省高考一本录取率比较（2012 年） 

 
数据来源：根据中国教育网和各省公布数据整理。 

 

实际上，录取机会就是一种重要的教育资源。假定各省考生在智力上是随机分布的，各

省的录取机会应该是大致相当的，有不同也不应该多年持续。所以，“机会均等”既是一种

公正原则，又可以用来定量地衡量资源分配的公正性。我们根据这一原则，提出“录取机会

比”的概念，即以最低录取率为基准，其它地区、单位或人群的录取率与它的倍数。在表

4.21 中，我们可以直观地看到，北京、天津和上海的“一本录取机会比”是 5.6，4.7，4.2。
也就是说，它们的考生被一本院校录取的机会是最低录取率的四川考生的 5.6 倍，4.7 倍和

4.2 倍。 
 
除了高考录取率和一本录取率外，高等教育毛入学率表明了一个国家或地区提供高等教

育机会的综合水平。高等教育毛入学率，就是指 18 岁到 22 岁应接受高等教育的人群中实际

接受了各种高等教育（专科及其以上学历）的人数。2012 年全国高等教育毛入学率 30%；

北京已超过 60%，贵州仅为 25.5%。 
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体现区域内研究生教育发展程度的“一级学科博士点”占全国的比例，2006 年北京最

高，为 17.14%，排在前五位依次为北京、江苏、上海、湖北、陕西。从区域高校经费占区

域 GDP 比重来看，北京市为 5.76%，其余各省区均低于 3%，浙江等 12 省低于 1%。 
 
从具有博士学位的专任教师占专任教师总数的比例来看，第一梯队北京为 31.89%，上

海为 25.18%；第二梯队天津、广东、浙江、江苏、辽宁、湖北、黑龙江，在 10%~15%之间；

第三梯队是介于 5%-10%的 10 个省份；最后一个梯队是博士占比低于 5%的不发达省份如内

蒙古、西藏、新疆、贵州、宁夏和青海。从东中西三大区域来看，博士学位师资占比东部为

13.40%，中西部均为 7%，前者接近后者的两倍。 
 
高文兵等人（2008）的“高等教育区域竞争力研究”对高等教育资源空间配置进行了综

合定量研究。该项研究从资源投入和效率两大一级指标出发，其中资源指标分解为教育规模、

经费投入、基础设施、师资力量，效率指标分解为科研水平和人才培养，最终分为 32 个三

级指标，由此计算出来的各省区高等教育竞争力指数，前五名分别为北京（53.65），上海

（34.45），天津（21.51，），江苏（21），湖北（18.18），排在最后的五名分别为宁夏（3.27），
贵州（2.84），西藏（2.12），青海（1.8）。从总因子和资源因子综合分类，全国高校分为 5
类，第一层次为北京，资源因子为 171.88，第二层次为上海，资源因子为 67.45，天津、江

苏、湖北、陕西、山东、辽宁等为第三层次，资源因子相对较强，其余各省市为第四、五层

次，处于全国中下和偏低水平。 
 
总体上，从空间分布来看，按人均指标，我国高等教育资源配置向东部地区集中、向大

城市集中、向首都和省会城市集中。东部地区的部属重点高校、985 工程高校、211 工程高

校等优质教育资源远远多于中西部地区。人口分布与高等教育资源分布背离度高，拥有更多

高校的省区在招生录取方面具有明显优势，优质高等教育入学机会不公平性显著。我国高等

教育资源配置的空间分布格局是政府主导资源配置的结果。直到 1997 年我国高校实行全面

收费制度，政府依然是高等教育经费的主渠道。在现有政治和行政管理体制下，高校内部的

资源配置也强烈受到行政权力的影响。中国高等教育资源总量不足与资源浪费同时并存。 
 

3． 财政资金在教育领域的配置 
 
（1）各省市不同教育阶段间的配置 
 
义务教育公平的实现在很大程度上与教育财政制度密切相关，它通过财政的转移支付保

证不同地区、学校之间资源投入差别保持在可接受范围之内。2012 年国家财政性教育经费

占义务教育经费总收入的 95%，其中公共财政预算的教育经费占到 87%。由于义务教育的

主要资金来源于财政投入，因而各省市在人均获得财政性教育经费上的多少，会使学生在获

得教育资源的质量上差异显著。 
 
将横轴按各省人均可支配收入由低向高排列，纵轴是小学、普通初中生均获得财政教育

经费（见下图），可以看出教育资金配置有两个倾斜：一是向北京、上海、天津三个全国性

中心城市倾斜，这三个城市是受益最大的城市。北京市小学、初中生均获得财政性经费最高，

分别为 20408 元和 28822 元。二是向少数民族地区倾斜，主要包括西藏、内蒙古、新疆、宁

夏，属于次受益地区。相对而言，大部分的中西部省市生均获得的财政资金在全国平均线之

下，其中小学生均财政性教育经费最低的是河南省，人均 3458 元，仅为北京的 16.9%；贵
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州省在初中生均财政经费中排名垫底，人均 5403 元，为北京的 18.7%。但从近几年的趋势

上，最低和最高地区之间的差距在缓慢减小。 
 
图 4.12 各省市小学和初中生均财政性教育经费（2012 年） 

数据来源：教育部等，《2012 年全国教育经费执行情况统计公告》；国家统计局，《中国统计

年鉴 2013》。 
 
我国财政教育经费的多少和本地的经济发展水平，地方政府的财力紧密相关。由于各省

在经济发展水平上存在差异，因此需要剔除经济水平对财政资金公平性比较的影响。本报告

用人均可支配收入之比对各省市的生均财政资金进行修正后，财政资金在各省市之间的分配

明显呈现两头高、中间低的特征，即投入到较高和较低收入地区的财政资金高于中等收入的

地区。 
 
图4.13 用人均可支配收入修正后的各省市小学和初中生均财政性教育经费（2012年） 

 
 
根据第二章第 6 节的讨论，我们用财政体系的“相对损益指数”和“公正性指数”来描
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绘财政资金在各省间的分配的公正性。全国各省有关各等级教育的人均财政补贴的相对损益

指数如下表。 
 
表 4.22 小学和普通初中的相对损益指数及排序 

小学 普通初中 
损益指数 
排序 省份 相对损益 

指数 
损益指数 
排序 省份 相对损益 

指数 
1 甘肃 -0.677 1 贵  州 -0.742 
2 江西 -0.645 2 河  南 -0.581 
3 河南 -0.613 3 甘  肃 -0.484 
4 贵州 -0.581 4 山  西 -0.484 
5 河北 -0.548 5 江  西 -0.452 
6 宁夏 -0.516 6 云  南 -0.355 
7 湖北 -0.452 7 四  川 -0.323 
8 青海 -0.323 8 广  西 -0.290 
9 黑龙江 -0.323 9 黑龙江 -0.226 
10 山西 -0.258 10 宁  夏 -0.226 
11 广西 -0.258 11 河  北 -0.226 
12 四川 -0.226 12 湖  北 -0.226 
13 云南 -0.226 13 重  庆 -0.161 
14 湖南 -0.194 14 青  海 -0.129 
15 安徽 -0.129 15 广  东 -0.129 
16 新疆 -0.065 16 新  疆 -0.032 
17 吉林 0.000 17 安  徽 -0.032 
18 西藏 0.032 18 福  建 0.000 
19 海南 0.065 19 西  藏 0.032 
20 重庆 0.161 20 吉  林 0.065 
21 陕西 0.194 21 海  南 0.129 
22 山东 0.194 22 湖  南 0.161 
23 广东 0.258 23 浙  江 0.161 
24 辽宁 0.323 24 陕  西 0.194 
25 福建 0.323 25 山  东 0.258 
26 内蒙古 0.484 26 内蒙古 0.355 
27 浙江 0.613 27 江  苏 0.452 
28 江苏 0.710 28 辽  宁 0.484 
29 天津 0.742 29 天  津 0.742 
30 上海 0.903 30 上  海 0.806 
31 北京 0.935 31 北  京 0.935 

 
更直观地，如下图所示。 

 
图 4.14 省市间小学和初中教育财政资金配置的相对损益指数 
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图 4.15 各省市普通高中和高等教育生均财政性教育经费（2012 年） 

 
数据来源：教育部等《2012 年全国教育经费执行情况统计公告》；国家统计局，《中国统计

年鉴，2013》。 
 
图 4.16 用人均可支配收入修正后的各省市高等教育生均财政性教育经费（2012 年） 
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表 4.23 普通高中和高等学校的相对损益指数及排序 

普通高中 高等学校 
损益指数 
排序 省份 相对损益 

指数 
损益指数 
排序 省份 相对损益 

指数 
1  甘  肃 -0.548 1 河  南 -0.452 
2  河  南 -0.548 2 甘  肃 -0.419 
3  湖  北 -0.484 3 湖  北 -0.323 
4  贵  州 -0.452 4 黑龙江 -0.290 
5  四  川 -0.452 5 贵  州 -0.290 
6  广  西 -0.258 6 四  川 -0.258 
7  黑龙江 -0.194 7 海  南 -0.194 
8  江  西 -0.194 8 安  徽 -0.194 
9  山  西 -0.161 9 陕  西 -0.161 
10  湖  南 -0.161 10 新  疆 -0.129 
11  宁  夏 -0.129 11 福  建 -0.129 
12  吉  林 -0.129 12 山  东 -0.097 
13  河  北 -0.129 13 山  西 -0.065 
14  安  徽 -0.129 14 广  西 -0.065 
15  云  南 -0.129 15 广  东 -0.065 
16  青  海 -0.097 16 浙  江 -0.065 
17  福  建 -0.097 17 青  海 -0.032 
18  广  东 -0.097 18 辽  宁 -0.032 
19  重  庆 -0.065 19 江  苏 -0.032 
20  新  疆 0.000 20 重  庆 0.032 
21  西  藏 0.097 21 宁  夏 0.065 
22  浙  江 0.097 22 江  西 0.065 
23  陕  西 0.129 23 吉  林 0.065 
24  山  东 0.161 24 湖  南 0.097 
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25  海  南 0.290 25 西  藏 0.129 
26  辽  宁 0.355 26 河  北 0.129 
27  江  苏 0.387 27 内蒙古 0.194 
28  内蒙古 0.452 28 云  南 0.452 
29  天  津 0.645 29 天  津 0.484 
30  上  海 0.903 30 上  海 0.677 
31  北  京 0.935 31 北  京 0.903 

 
图 4.17 省市间普通高中和高等学校财政资金配置的相对损益指数 

 
 

很明显，北京、上海和天津这三个收入最高的地区，在教育人均财政补贴方面占据了

最优越的位置。然而根据罗尔斯第二正义原则，又是最不公平的。按照第二章第 6 节中的“价

值解读”，北京和上海是在这个财政分配体系中的“极不公正获益”者，而甘肃、河南、湖

北、贵州、黑龙江、广西等省则是“不公正受损”者。 
 
在不同教育阶段，小学、普通初中、普通高中和高等教育的财政分配体系的公正性指

数为 0.602、0.484、0.430 和 0.310。按照本报告的评价标准，小学、初中和高中价值解读是

“差”，且小学不公正程度最显著。高等教育的财政分配体系的公正性为“中”。 
 
计算修正后的地区间财政性教育经费的基尼系数，从小学、初中、高中到大学分别为

0.164、0.147、0.130 和 0.145，基尼系数都超过 0.1。用变异系数

18
（CV）来检测财政经费

配置在不同阶段的不均衡程度，从小学、初中、高中到大学的CV分别为 0.357、0.323、0.387
和 0.341，其中高中的不均衡性最大。 

 
（2）省内的配置 
 
                                                        

18 标准差与平均数的比值称为变异系数，用来比较两组数据离散程度大小。 
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教育的区域差异不仅体现为东中西部地区之间的差异，还体现为省域内以及同一城市不

同区县教育差距。例如江苏省属于东部地区，人均 GDP、人均财政收入、教育发展程度等

都处于全国领先水平，但是省内各市的教育发展水平同样存在一定的差距。根据《江苏省地

方教育经费执行情况公告》，2011 年，小学生均预算内公共财政经费最高的无锡市为 12099
元，最低的是宿迁市为 5415 元，最高是最低的 2.23 倍。初中生均预算内公共财政经费最高

的苏州市为 17371 元，最低的宿迁市是 5709 元，最高是最低的 3.04 倍，高中阶段差距扩大

到 5.85 倍。 
 
由于我国教育资金投入的责任主体是基层地方政府，因此财政教育经费在一省之内也存

在明显差异。将江苏省内各城市按人均 GDP 从低到高进行排序，生均财政教育经费总体上

呈现随经济越发达经费越高的特征，各市之间的差距由小学到初中、高中逐渐加大。用人均

可支配收入对财政经费进行修正后，各城市之间的差距减小，尤其是初中教育阶段，而普通

高中由于属于非义务教育，各市之间的差距仍较为明显。 
 
同样，用财政体系的“相对损益指数”和“公正性指数”来描绘财政资金在江苏省内的

分配的公正性。小学、普通初中、普通高中的教育财政资金分配体系的公正性指数为 0.410、
0.603、0.654，价值解读均为“差”。和全国情况相反，财政资金配置的不公平程度随教育阶

段提升而加大。 
 
图 4.18 江苏省内各市生均财政性教育经费（2011 年） 

 
数据来源：《2011 年江苏省地方教育经费执行情况公告》。 

 
表 4.24 江苏省内各教育阶段的财政资金配置相对损益指数及排序 

排序 
小学 初中 高中 

城市 相对损益 
指数 城市 相对损益 

指数 城市 相对损益 
指数 

1 宿迁市 -0.615  宿迁市 -0.923  宿迁市 -0.923  
2 泰州市 -0.462  淮安市 -0.615  连云港市 -0.615  
3 淮安市 -0.231  连云港市 -0.231  扬州市 -0.308  
4 常州市 -0.231  盐城市 -0.154  盐城市 -0.231  
5 连云港市 -0.077  南通市 -0.154  泰州市 -0.231  
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6 盐城市 -0.077  扬州市 -0.154  镇江市 -0.154  
7 南通市 -0.077  常州市 -0.154  徐州市 -0.077  
8 南京市 0.077  泰州市 0.000  淮安市 0.154  
9 苏州市 0.077  南京市 0.231  常州市 0.154  
10 徐州市 0.231  徐州市 0.308  南通市 0.231  
11 镇江市 0.385  镇江市 0.538  南京市 0.462  
12 无锡市 0.462  苏州市 0.615  苏州市 0.769  
13 扬州市 0.538  无锡市 0.769  无锡市 0.769  
 
一个城市其中心城区和周边区县之间在财政资金绝对投入上也存在显著差异，并且差异

从小学、初中、高中逐渐扩大。在系统公正程度上，南通市教育财政资金分配公正性指数分

别为 0.1、0.3、0.3。在小学阶段财政资金配置基本公平，初中和高中阶段公正性价值为“中”。

教育财政资金在城市范围内配置的公平性要高于一省范围的公平性。 
 
表 4.25 南京与南通生均财政性教育经费（2011 年） 

单位：元 
 高中 初中 小学 

 经费 比例 经费 比例 经费 比例 

南京市 12545  1 14550 1 10365 1 
高淳区 4466  0.36  10301 0.71  10570 1.02  
溧水区 3788  0.30  11386 0.78  8272 0.80  

南通市 11424  1 11698 1 9439 1 
海门市 6753  0.59  10851 0.93  9754 1.03  
启东市 7701  0.67  12633 1.08  9527 1.01  
海安县 3442  0.30  8364 0.71  8428 0.89  
如东县 5827  0.51  8067 0.69  9052 0.96  
如皋市 4701  0.41  8714 0.74  6929 0.73  

数据来源：《2011 年江苏省地方教育经费执行情况公告》。 

 
（3）城乡之间的配置 
 
近几年，对农村投入财政资金的增幅高于全国平均水平，2012 年全国城镇普通小学、

初中的生均财政资金投入为 6196 元和 8196 元，农村小学、初中生均财政预算教育经费为

6018 和 7907 元，比上年增长约 27%，而全国中小学财政资金投入同比增长 24%，农村生均

教育经费略低于全国平均水平，但增速快于全国平均水平。 
 
图 4.19 城乡公共财政生均预算教育经费（2012 年） 
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数据来源：根据《2012 年全国教育经费执行情况统计公告》和《国家统计年鉴 2013》中数

据计算。 

 
在目前的校舍的硬件条件上，农村学校明显低于城市的学校。在普通高中的生均拥有图

书馆面积这一项上，农村是城市的 53%。小学和初中，城乡学校间的差距相比高中有所减

小，但仍是低于城市。 
 

表 4.26 城乡高中硬件情况（2010） 

单位：平方米，册 
 生均图书馆面积 生均实验室面积 生均图书藏量 

城市 0.66 1.21 31 
县镇 0.38 0.82 23 

数据来源：根据《中国教育统计年鉴 2011》计算。 

 

城镇化进程中，在农村地区，一些优秀教师流动到条件更为优越的城镇，农村学校越来

越失去吸引力，农民家长将孩子送到县城择校，农村出现“空壳校”，原来投巨资兴建的校

舍被废弃。如山西省十一五期间在太行、晋西北 50 多个县、600 多个乡镇每年投入一个亿，

确保每个乡镇兴建一所标准化寄宿小学，结果成了摆设，造成极大浪费（韩文，2007）。而

另一方面，一些地区随意撤校并校，导致学龄儿童就近入学成为奢望，被迫长途跋涉，或坐

不达标不安全的校车，导致触目惊心的校车事件。校车安全事故成为 2011 年重大教育事件。

2011 年 9 月 26 日，山西小车事故致 7 名初中生死亡；11 月 16 日，甘肃校车事故致 19 名幼

童死亡；12 月 12 日江苏丰县校车事故致 12 人死亡。 
 
人们开始反思持续了十年的大规模撤点并校运动。北京大学康健的一项调查让人对撤点

并校有了更直观的了解。该项调查选点江西赣县、全南县。访谈中当地人谈到，撤点并校的

规划是硬性的，三年消灭教学点。撤点并校后，学生走的路更远了。原来几乎每个自然村都

有一个教学点，学生在 4~5 里范围内就近入学。撤点并校以后，6 岁孩子走一两个小时山路。

有的家长凌晨 5 点起床给孩子做饭，一大早天没亮还得送孩子一段。撤销并点引发了食宿、

路途安全、医疗、营养、心理健康、亲情缺失诸多预先想不到的问题（康健，2012）。 
 
城镇化进程中，农村学校布局问题涉及到广泛的局部知识和信息收集处理问题，远不是

一个规模经济的单一问题。如果单单按照行政部门官员或规划部门技术人员的信息作为学校

布局的信息基础，将中小学校集中到城镇、撤销并点，决策失误极有可能损害农村学生的权

益。 
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4． 在不同群体之间的配置 

 
教育资源在人群中的配置表现为教育机会的人际分布。在竞争性获得教育机会的情况下，

什么人、凭什么标准获得受教育机会？哈耶克曾提出这个问题，“更困难的问题是用公众的

花费应该提供多少教育以及超过提供给所有人的最低限度的教育应该提供给谁？”这是一个

义务教育年限的问题和义务教育之后的教育提供给谁的问题。目前在我国，规定义务教育为

9 年。九年义务教育之后的高中阶段教育和大学教育不属于义务教育。一般通过官方组织的

统一考试来遴选谁应该接受进一步的教育。是否付得起学费也是一个选择因素。毫无疑问存

在贫困的家庭在高昂的学费面前止步的情形。 
 
哈耶克对于考试作为选择接受义务后教育的办法提出了质疑，但他并没有给出明确的操

作性安排。从他一系列否定性的质疑中，我们仍然可以获得他对该问题的一些答案。 
 
不是全部的教育都是面向所有适龄人群提供的义务教育，义务后教育只是一部人获得。

与义务教育不一样，政府常常资助了义务后教育中的一部分费用，而另一部分费用则由个人

支付。给所有人的教育的公共支付和给一部分人的教育的公共支付存在一定的冲突。从经济

学理论上看，当这两种公共支付的边际社会收益相等时就达到了最优比例安排。那么，现实

中哪些人将获得义务后教育？这不是一个容易回答的问题，不是“分”（达到一定的考试分

数）或“钱”（支付得起学费）的选择这么简单。只要有公共支付，那么经济学家毫无疑问

得出这样的结论：那些能从公共支付的使用中获得最大回报的人获得更多的教育会有利于所

有人。哈耶克指出，“我们也许无法否认，我们没有一定的办法来事前确定在青年人中哪些

人将从高级教育获得最大利益。”不过，哈耶克同意并引证斯蒂格勒的观点：“看起来一个想

要在教育上用有限的花费就得到最大的经济回报的社会可能应集中力量在较少的杰出人物

的高等教育上，这在今天意味着增加得到最先进教育的那部分人的人数，而不是为大多数人

延长教育。”（哈耶克，1999） 
 
在一个把“国立教育作为达到平均主义目的”的教育系统内，找到合理选拔部分合适人

选接受高等教育的标准是很困难的。坚持彻底的平均主义意味着公共财政支付的教育“任何

一个孩子得到的东西就应给予所有人，凡是不能给予的就不应给予任何一个人”。也就是说，

公共教育投资要对所有的孩子一视同仁。如果真是这样，这意味着政府不能介入高等教育。

事实上，公共资助的高等教育采取了依据智力选拔的标准。一个人的智能是否应该成为接受

基础教育后更多教育（高等教育）的唯一依据？哈耶克的回答是否定的。 
 
在回答“谁应该得到高等教育”这一问题时，哈耶克反对以官方主导的智力测试作为唯

一的选拔标准。他认为以下其他因素应予考虑：“天生的能力”、“环境的偶然性”、“在学术

和科学方面表现出异乎寻常的能力”、“没有得到客观测试的异常能力”、“热切的渴望知识”、

“不寻常地拥有多种兴趣”、“良好的家庭（对知识的极端重视）氛围优势”。“一律就是死亡，

因为他对于一切进步都是一扇紧闭着的大门。”（彭加勒，2007）这句话很好地呼应了哈耶克

拒绝任何单一标准（例如智力测验）决定哪些人获得更多教育的标准的看法。 
 
然而，如果没有简单的标准和统一的测试过程，哈耶克的主张似乎较难操作。一个替代

的方式就是分散决策。既由众多的民间基金等慈善组织或家族来决定，资助哪一个年轻人继

续深造。这在传统社会中，或当今世界中是普遍存在的。 
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（1）基础教育的优质教育资源在人群中的配置 
 
在我国目前的高等教育体制和高考制度格局下，对于优质高等教育资源的竞争传导到中

小学甚至幼儿园阶段。权力在优质教育资源配置上有着不可忽视的影响力。 
 
21 世纪教育研究院课题组做过一项“北京市小升初择校热调查”的研究。从该项研究

的一些侧面，可以间接推测北京基础教育资源在如何配置。北京小升初渠道有如下六种：“占

坑班”（即名校的对口培训学校）、推优、特长生、共建生、条子生、电脑派位。占据优质教

育资源，实践中的标准无非钱、权、分，或二者三者的某种组合。其中，条子生是典型的以

权择校，“大部分是市、区领导直接安排，家长一般来自政府要害部门如工商、税务、规划、

纪检，还有一些国家机关的官员”（杨东平，2012）。北京市一些重点中学这类生源占到当年

招生人数的 8%~10%左右（刘金松，2011）。共建生也是一种以权、钱择校形式，多为国家

机关、大型企事业单位和重点学校通过合作共建，满足本部门职工子女入学需求。对北京西

城某重点中学的调查，共建生录取比例为 17%（21 世纪教育研究院，2011）。学校通过这种

方式，可以以更便利和隐蔽的方式获得更多的资源投入，进一步拉大基础教育的阶层差距。 
 
杨东平 2006 年的研究让人们了解到优质高中教育机会的竞争异常激烈，不亚于高等教

育入学竞争。我们同样从他的研究中关注优质教育资源在人群中的分布。根据杨东平对 10
个城市 40 所高中约 4000 名高二学生的抽样调查发现，高阶层（高级和中级管理人员、技术

人员）、中阶层和低阶层（工人、农民、下岗、失业、家务）在城市重点中学、城市普通中

学、农村重点和农村普通中学中分布情况如下，高阶层占有城市重点中学的 42.1%，低阶层

占有农村普通中学的 59.8%。从父亲职业分布来看，北京、宁波、赤峰三地重点中学的生源

中，其父亲来自高阶层的比例占到 50%以上，所有调查 10 个城市中，该项数据大部分在 30%
以上。 

 
表 4.27 四类普通高中学生的家庭背景分布 

单位：% 
 城市 

重点 

城市 

非重点 

农村 

重点 

农村 

非重点 

高阶层（高级和中级管理人员、技术人员） 42.1 26.5 18.0 14.1 
中层（职员、办事员、个体、私企、其他） 30.9 32.8 35.9 26.1 
低阶层（工人、农民、民工、下岗、失业、家务） 27.0 40.7 46.2 59.8 

资料来源：杨东平，“高等教育入学机会：扩大之中的阶层差距”，《清华大学教育研究》，2006

（02），第 25 页。 
 
调查发现，高中入学途径中，平均约 79.7%的学生通过考试；19.5%的学生通过交赞助

费或择校费；6.5%的学生通过关系进入。经济实力和权力在高中入学中有着主要影响。通

过交赞助费或关系进入优质高中的群体分布如下表。 
 
表 4.28 重点中学生源分家庭背景的入学途径分布 

单位：% 
群体 通过考试 交择校费 通过熟人、关系 

高层管理技术人员 75.7 23.5 6.8 



 

96 
 

中层管理技术人员 74.9 25.7 8.5 
职员、办事员 81.8 17.5 7.7 

工人 81.0 21.1 4.1 
农民、民工、农村干部 90.1 6.2 4.3 

个体经营者 77.5 22.2 7.8 
私企业主 69.4 34.7 8.8 

下岗、失业和家务 76.7 20.3 5.2 
注：因选项可多选，横向百分比不封闭。 

资料来源：杨东平，“高中阶段的社会分层和教育机会获得”，《清华大学教育研究》，2005

（06），第 56 页。 

 
受教育者面对获得教育机会的不平等，还表现在教育阶段入学率和升学率的差距。这种

差距随着教育阶段的升高而扩大。2012年，全国高中阶段毛入学率为85%，而贵州省为62%。

根据《《中国民生发展报告 2013》》调研，农村家庭高中升学率又较城镇家庭低 14%。基础

教育阶段机会不平等的累计也导致高等教育阶段不平等。 
 
（2）高等教育机会在人群间的配置 
 
 城乡入学机会差距 
 
高等教育机会在人群中的分布特点，首先是城乡之间的差距在 1999 扩招以后进一步扩

大；第二个特点是强势阶层子女占有重点高校入学机会份额逐渐扩大，而弱势阶层子女所占

份额逐渐减少。一些重点高校、名校，自 20 世纪 90 年代以来招收新生中农村学生比例下降

较大。相应地，扩招以来，新增的农村学生主要分布在非重点地方普通院校。值得注意的是，

2001 年以来，高等教育入学机会在城乡间的差距出现改善，但是一直隐性的、深层的教育

差距，以城乡学生在不同层次、不同类型、不同专业类型的方式体现。 
 
在详细分析高等教育入学机会在人群间的配置之前，我们了解中国人口的变动和目前的

现状是必要的。从人口的城乡构成变动来看，中国的人口结构正在经历巨大变动，从 1949
乡村人口占绝对主体（乡村 4.8 亿，城市 0.57 亿），到 2010 年城乡人口基本持平，再到 2012
城市人口稍多于乡村人口。改革开放以来特别是 20 世纪 90 年代以来，中国正经历一个快速

的城镇化过程，2013 年达到常住人口城市化率 53.7%的水平。本研究中值得指出的是，虽

然中国的城镇化进程加快，但到目前中国乡村人口仍然占近一半。这一基本数据与我们将要

看到教育机会在人群间的分布尤其是在城乡人口中的分布呈现很大差距。 
 

图 4.20 1949～2012 年中国的人口构成的变动 
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资料来源：国家统计局，《中国统计年鉴 2013》。 

 
据卫宏的研究，从“万人报名数”和“万人录取数”来看，1990 年代城市是农村的三

倍之多。 
 

表 4.29 1990 年代部分年份每万人口高校录取人数城乡比较 

 1990 1991 1996 1997 1998 
城镇万人录取 13.75 12.80 17.85 17.78 19.63 
农村万人录取 3.23 3.51 5.60 5.80 6.07 
资料来源：卫宏.我国城乡高等教育机会均等的实证研究.北京师范大学硕士论文，2003。数

据来源：《全国人口统计年鉴》、《普通高等教育招生国内工作年鉴》（1991，1992）、教育部

学生司招生统计资料。 
 
杨东平的研究表明，以万人录取数来看城乡高等教育入学机会差距，2000 年，城乡差

距最大的是区域是北京、上海、湖南、陕西、海南、江西、重庆、青海、安徽、四川、广西、

贵州等省区，这些省区城乡比大于 3；而城乡比较小（小于 2）的省区有江苏、辽宁、内蒙

古和山东。2002 年，差距最大的省区（大于 3）是吉林、海南、江西、重庆、青海、云南、

广西、安徽等省区（杨东平，2006）。 
 
 不同阶层入学机会差异 

 
谢作栩，王伟宜（2005）对陕西、福建等 10 省市 50 所高校一万多份调查问卷显示，在

接受高等教育机会上，国家与社会管理者，经理，私营企业主、专业技术人员阶层的辈出率

（社会阶层子女在大学生中的比例与该阶层人口在同一社会全体职业人口中所占比例之比）

约为平均数的 2~6 倍，表明这几个阶层的子女所拥有的入学机会远高于平均水平，其中高低

阶层的辈出率的最大差距为 14 倍。个体工商户尤其私营企业主阶层子女的入学机会迅速增

加，这与我国民办高等教育的发展有直接关系。在部属重点高校中，国家与社会管理者阶层

子女进部属重点大学的机会是城乡无业、失业、半失业者阶层子女的 18 倍。这表明，部属

重点高校的入学机会明显偏向于那些拥有较多的组织资源、经济资源和文化资源的阶层。 
 
表 4.30 不同社会阶层子女接受不同类别高校教育的辈出率 
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 高等教育 部属重点 民办本科院校 
国家与社会管理者，经理，私营

企业主、专业技术人员阶层 
2.3~5.81 2.71~5.34 私营企业主：19.14 

经理人员：3.75 
个体工商户阶层 1.46 3.90 
办事人员阶层 低于 1 

 
接近 1  

商业服务业员工，产业工人，农

业劳动者和城乡无业、失业、半

失业者阶层 

远低于 1 产业工人：0.49 
农业劳动者：0.22 
城乡无业、失业、半失业者：0.12 

资料来源：谢作栩、王伟宜，“各阶层子女高等教育入学机会差异研究—从科类、专业角度

谈起”，《大学教育科学》，2005（04）。 

 
 城乡学生选择学校类别和专业差异 

 
谢维和、曾满超、钟宇平、赵海利等人的研究表明，全国高校中，大学生主要来源于大

中城市、其次是县级市；而国家重点院校尤其体现这一点；在学校类别和专业分布中，来自

大中城市和县级市的学生在综合性院校占主体，而农林地质类院校和师范院校由农村学生占

主体。 
 

表 4.31 大学生的来源分布 

 单位：% 
 大中城市 县级市 乡镇 农村 
谢维和 1998 年的调查（37 所）     
一年级学生 33.2 19.6 12.1 35.1 
四年级学生 34.2 18.3 11.1 36.4 
总体 33.5 19.1 11.7 35.6 
国家重点院校 42.3 19.9 11.0 26.8 
一般重点院校 31.0 21.1 11.7 36.2 
普通高校 42.0 18.1 11.5 28.4 
地方院校 22.0 16.5 12.8 48.7 
钟宇平 1998 年的调查（14 所）     
总体 31.2 20.9 13.0 34.9 
综合性院校 37.6 20.6 11.2 30.5 
工程为主院校 31.1 22.7 14.8 31.3 
师范院校 30.8 21.6 13.9 33.7 
农林地质院校 14.1 14.7 9.8 61.4 
上海财经大学公共政策研究中心

2001 调查（样本 8270 人） 
    

总体 17.5 32.0 26.7 23.8 
专科生 13.8 29.1 21.5 35.6 
本科生 18.0 36.9 23.2 21.9 
硕士生 26.3 23.9 23.6 26.2 

资料来源：杨东平，《中国教育公平的理想与现实》，北京大学出版社，2006.第 214-216 页

整理。 
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农村学生多报考农林地质类院校和师范院校主要原因之一是因为这类院校收费较低。

1990 年，普通高等教育学杂费生均 88 元/年，占职工平均工资和农民纯收入的 4.1%、12.8%。

到 2011 年，生均学杂费达到 5828 元/年，占城镇居民人均可支配收入和农民人均纯收入的

26.7%和 83.5%19
。普通高等教育学杂费的逐年上涨，加大了城乡居民负担，尤其是农村家

庭。高额的教育费用主要将低收入家庭的农村学生挡在高等教育门外，加大了城市和农村学

生之间在高等教育入学机会上的不均等。 
 
表 4.32 我国高校学费与居民人均可支配收入比较（1996～2011 年） 

单位：元 
 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2005 2011 

城镇居民人均可支配

收入 4839 5160 5425 5854 6280 6859 10439 21810 
农村居民人均纯收入 1963 2090 2162 2210 2253 2366 3255 6977 

学杂费 1670 2171 2621 3185 4415 4557 4557 5828 
学费占城镇人均可支

配收入比例（%） 34.5 42.1 48.3 54.4 70.3 66.4 43.3 26.7 
学费占农村人均纯收

入比例（%） 86.7 103.8 121.2 144.1 195.9 192.6 140.0 83.5 
资料来源：潘从义.法治视野下的高等教育学费定价机制研究[J].中国高教研究，2013.5；2011
年数据根据《2012 中国教育经费统计年鉴》和《国家统计年鉴 2012》计算。 

 
《中国教育年鉴》数据显示，2010 年全国农村高考考生人数比例已达到 61%。虽然来

自教育部信息称高校农村新生比例逐年上升，但是主要集中在普遍地方院校和专科院校。

2002～2007 五年间（不计算专科）农村生源比例，从 39%提高到 62%，而全国重点大学农

村学生比例自 1996 年起不断滑落。从更微观的视角，比如几所典型名校北大、清华、北师

大新生中农村生源比例下降明显。清华大学农村学生的比例从 80 年代的 50%左右下降到

2010 年的 17%；北大农村学生在 90 年代中期之前约占 30%左右，2010 年下降到 10%～15%
（杨频萍等，2011）。南开大学统计数据显示：2006～2008 年农村新生比例为 30%、25%、

24%，下降趋势比较明显。北京师范大学、华北电力大学、北京理工大学等近几年的统计则

显示，农村新生比例最高时也不超过 1/3（赵婀娜等，2009）。 
 

5． 寻租现象普遍 
 
（1）教育领域的寻租形式 

 
郝保伟和毛亚庆（2006）将教育的寻租形式大致分为两种，即权力性寻租和制度性寻租。 

 
权力性寻租是由教育的准公共物品的性质所决定的，这种准公共物品的性质使教育具有

一定的自然垄断性，教育供给的垄断必然导致高等教育领域大量的权力租金的存在，该种租

金通过不同形式的制度安排体现，对这种教育租金的追逐而产生的教育寻租活动称之为权力

性寻租。 
 

                                                        
19 2011 年，普通高等学校发放助学金约 915 亿元，生均 1693 元，助学金在一定程度上可缓解低收入家庭

的负担。 
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我国教育办学主体是政府，民间力量非常薄弱，教育供给的垄断性使教育行政部门掌握

大量的教育资源及资源分配大权；又由于我国教育行政部门对学校从办学准入到高校的学科

设置、招生就业等都有多方面的管制，因而存在大量的权力租金。 
 
教育行政部门掌握着教育资源的进入和配置权利，主要的方式是审批，例如对办学的审

批、重点学科的审批、经费的审批等。教育机构为了争取更多的招生指标、经费拨款、省部

级重点实验室、学科基地、学科点、硕博士点等会向教育行政主管部门进行的寻租。教育行

政部门在不同程度地利用权力设租寻租，形成基于部门利益的特殊利益集团，从而损害了教

育的公益性、公共性、公正性等基本价值。 
 
高等院校向主管部门进行的寻租是为了争取更多的招生指标、经费拨款、省部级重点实

验室、学科基地、学科点、硕博士点等；为争取课题和通过课题认证而向课题主观部门和专

家进行的“打点”；文凭的权---权交易、权---钱交易。从高校的角度，由于教育资源的稀缺

性，掌握一定权力的部门或个人同样会创租诱使学生和学生家长向他们寻租，例如高校与社

会之间的择校高收费、乱收费、高价生、买卖文凭、高校教材寻租、招生寻租等。这些行为

都是双向寻租（郝保伟和毛亚庆，2006；万爱莲，2006）。例如广东商学院设备科科长黎明

芳利用其负责教学科研设备采购、验收的职务之便，于 1996 年 12 月至 2001 年 2 月收受电

脑商贿赂 3.52 万元。该案牵扯出原广东省高教厅设备后勤办多人，包括主任等 6 名官员。

他们利用负责学校实验室建设和管理的职务便利，在为省属高校统购教学仪器设备时大肆收

受“回扣”等好处费 370 余万元。 
 
此外，教育的寻租还存在社会管理的权力执掌者中，将权力延伸到教育领域。主要表现

形式是“权与学”的交易。他们以权力谋取教育资源或学术利益，如在义务教育阶段进行以

权择校，高等招生中的保送名额，在高等教育中通过非正常途径获得学位等。例如南方某高

校梳理总结 10 年保送生情况时发现，绝大多数保送生为厅局级领导干部的子女（人民网，

2015）。 
 
制度性寻租包含两种情况。第一种情况是行政部门通过设立一些政策或制度而设租，再

运用手中的权力去寻租。如进入管制和价格管制的条件下，老牌大学通过设立独立学院，以

较高的学费吸收分数较低的学生；而受教育者虽然分数较低，但通过交高额学费享受到较为

优质高等教育资源。第二种情况是教育主体通过寻求不同的制度安排追求制度租金。如高考

移民，三好生、获奖生、艺术特长生高考加分，“双轨制”高校招生等。当然在本报告中，

第二种情况我们视为“留租”行为。 
 
（2）高校招生的寻租行为 
 
高校招生成为近年来腐败的重灾区。由于教育资源的稀缺，家长择校风盛行，这就给具

有特殊权力的招生部门或个人创造了机会和条件。有的招生录取人员利用手中的权力作为寻

租的工具，违背招生和市场经济的公开公正公平的原则，谋求私利。越来越多的家长希望自

己的子女能够上名牌大学，热门专业，为此他们不惜采取行贿的手段拉拢高校招生人员。有

的家长即使知道自己的子女已经达到了录取分数线，但仍然不放心的去贿赂高校招生人员，

原因就在于招生人员实际掌握着在录取分数线（提档线）以上挑选新生的权力，并且掌握着

调配新生专业方向的权力（万爱莲，2006）。 
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自 2003 年教育部开始推行自主招生政策以来，学校自主招生权以逐步扩大的方式进行

的，并没有系统的全盘的制度设计。自主招生权的扩大有其合理性，但也存在着巨大的缺陷。

已经有很多事实说明存在行政干预不当，制度不健全的地方。在相关的制度不健全，缺乏有

效的监管的情况下扩大自主招生权带来了很大的寻租风险（万爱莲，2006）。比如中国人民

大学招生就业处的处长蔡荣生一案，2006 年至 2013 年期间，蔡荣生利用职务便利，在学校

特殊类型招生过程中为考生提供帮助，收受贿赂 1000 余万元； 
 
下面的表格中列举了近几年高校招生中的寻租腐败的案例。 
 
表 4.33 2000～2014 年间传媒披露的高校招生中的腐败案例 

腐败者 招生腐败

金额 

事件详情 判决结果 

吉林省教育

厅原副厅长

于兴昌 

953 万元 2010 年，吉林省教育厅原副厅长、省

政府教育督导团总督学于兴昌在学生

择校、考试录取、调换专业方面为他人

谋取利益，多次非法收受或索取他人财

物共计 953 万元。 

无期徒刑，剥夺政治

权利终身，没收个人

全部财产。 

湖南教育考

试院一副处

长谭博文 

279 万 2012 年，辽宁省招办两名干部因涉嫌

收受巨额贿赂，被有关部门带走调查；

几年前，湖南省也曝出教育考试院监察

处原副处长谭博文等，将 69 名未上线

考生“弄进”大学。279万受贿金额中，

大部分为“点招”所得。 

不详 

广东省某所

全国重点大

学的副教授

李兆森 

22.4 万元 李兆森，案发时任某知名高校体育部副

主任，主持体育部全面工作和分管招收

体育特长生的工作。2000年 9月至 2002
年 1 月间，李在招收体育特长生时，利

用职务便利，多次收受他人财物，为他

人谋取利益，非法收受贿赂款 224 000
元。 

一审判处有期徒刑 5
年 6 个月，并处没收

财产人民币 76 000
元，赃款 224 000 元

予以没收。 

四川一高校

原招生就业

处处长金勇 

206 万元 利用手中掌握的大学补录名额，四川一

高校原招生就业处处长金勇收受两中

学校长贿赂款 206 万元，并将这两所中

学不符合补录条件的 349 名考生录取。 

有期徒刑 13 年，并没

收个人财产 10 万元。 

中国人民大

学招生就业

处的处长蔡

荣生 

1000 余万

元 
2006 年至 2013 年期间，蔡荣生利用职

务便利，在学校特殊类型招生过程中为

考生提供帮助，收受贿赂 1000 余万元。 

蔡荣生被逮捕，判决

结果不详 

资料来源：搜狐教育 http://learning.sohu.com/20131203/n391167287.shtml. 

 
刘进（2012）认为高校招生寻租的产生需要具备两个条件：一是高校招生本身是一种政

府（或准政府）资源垄断行为；二是高校招生各主体和客观上有租金存在，即高校招生权力

主体通过权-权交易，权-钱交易可以获得额外收益。相比激烈严酷的高考竞争，自主招生政

策具有巨大的诱惑，制度的灵活性，权力的集中，资源（名额）所有者占据的垄断地位，权
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力的拥有者就可以通过倾斜政策的制定或名额分配获得利益和租金，所有这些都构成了寻租

发生需要的条件。 
 
（3）其他的教育寻租类型 
 
除了招生领域的寻租比较严重，教育领域的其他类型的寻租也不容忽视。 
 
根据雷玉琼和张程（2014）对《检察日报》2000～2012 年间公开报道的教育腐败案件

的收集和整理，发现自 2000 年以来，我国教育腐败现象严重且日益高发，涉案金额明显上

升。高等教育机构是教育腐败的重灾区；基础建设、政府采购、财务管理和招生教学是主要

的腐败领域，其中基建腐败最为严重；教育腐败主体通常在单位有较高行政职务并拥有实际

决策权。各种类型教育的腐败以及所占比重具体见下表。 
 
表 4.34 各类教育机构的教育腐败类型比重 

 案件数 招生教学 基础建设 财务管理 政府采购 组织人事 
案件所涉部门 185 42 85 44 46 29 

占比  23% 46% 24% 25% 16% 
高等教育机构 104 22 56 17 23 10 

占比  21% 54% 16% 22% 10% 
教育行政管理机构 49 11 14 16 13 11 

占比  22% 29% 33% 27% 22% 
中小幼教育机构 32 9 15 11 10 8 

占比  28% 47% 34% 31% 25% 
资料来源：雷玉琼、张程，“我国教育腐败的现状和趋势研究”，《中国行政管理》， 2014

（09）。 

 
教育行政管理机构的基建腐败案件主要发生在区县级教育局，过程大多为教育局长违规

干涉办公楼和校舍建设、危房改造、校舍维修和附属设施建设的工程承包和资金拨付。另外，

教育领域的腐败大案要案无不涉及到基建领域。例如，河南中医学院原院长彭勃利用职务之

便在工程项目招投标活动中收受他人贿赂 1000 余万元；长春大学原副校长门树廷在 2003
年至 2011 年间利用职务便利在建设过街天桥、综合楼、教辅楼等基建项目的过程中，为他

人谋取利益，索取和收受他人所送现金总计 939 万元（雷玉琼和张程，2014）。 
 
政府采购腐败在各类教育单位都很严重。政府采购腐败主要是指采购工作人员在教材和

教育设备的订购中私自收取回扣；涉案人员主要是区县级的教育局局长。具体的案例是比如,
甘肃庆阳市宁县教育局局长郭嘉谋自担任教育局局长以来将保险摊派当作教育系统的公务

活动“强力”推行，放任保险公司在学校内摆摊设点公开收费，郭嘉谋理所当然地收取保险

公司给的“好处费”（雷玉琼和张程，2014）。 
 
财务管理腐败是教育行政管理部门最高发的腐败类型,主要表现形式就是挪用公款，财

务管理腐败在教育行政管理部门最为严重与我国的教育财政收入和支出制度有关。我国教育

公共支出采取从上到下的行政配置方式，基层的教育主管部门由于工资绝对值较低、政治资

源交换到经济资源的机会相对少，很容易发生侵吞公款的行为。另外，我国财政体制允许预

算外资金、甚至制度外资金的合法存在，教育单位的“小金库”也成为滋生腐败的温床，如
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2000年报道的一案件中某教委教学研究室主任伙同他人先后 9次私分该单位的“小金库”（雷

玉琼和张程，2014）。 
 

6． 导致社会对立和政治紧张 
 
中国的教育是一种二元教育体制。在城市和农村之间进行分割，形成“农村教育”和“城

市教育”的巨大差别；从学前到大学的各个教育阶段实行内部分割，形成“重点”学校和普

通学校。政府有限的教育资金向城市学校和各级学校中的“重点”倾斜，不同的社会成员及

其子女必须宿命地面对着教育机会的不平等。基础教育阶段机会的不平等累积的结果进而导

致高等教育机会的不平等（张玉林，2004）。在经济和社会的不平等急剧扩大的过程中，教

育不仅没有发挥缩小这种不平等的作用，反而因为其自身的不平等而成为扩大整个社会经济

不平等的动力机制。 
 
受制于我国城乡二元治理，教育资源的配置呈现明显的二元分割特征，或者说，教育资

源的二元配置是城乡二元治理的一个重要制度构成。在快速城镇化进程中，数以亿计的流动

人口进程大小城市，农民工子女面临着获得受教育机会和考试机会的紧迫议题。在北京，由

于公立学校容量有限，相当一部分学生只能进入打工子弟学校接受教育。而 2006 年和 2011
年北京市对打工子弟学校的集中清理，进一步加剧了农民工子女上学的矛盾。一些在北京务

工的家长作出只能将孩子送到衡水上学。例如在民办的衡水英才学校，北京务工子弟的比例

接近全校生源的五分之一（陈璇文，2015）。在现行高考制度下，考生凭借其户籍在户籍所

在地而不是其实际生活成长地参加考试，“外地人”和“本地人”在是否允许异地高考问题

上出现对立，并发展成为越来越严重的社会问题，一些城市把这种矛盾和冲突称为“异闹”。 

 
2012 年 6 月 7 日，教育部向媒体披露，包括北京在内的全国各省、直辖市都要在年底

前出台推进“异地高考”的计划和时间表和最后实现年限。对此，北京市教委相关负责人表

示，非京籍孩子在京高考的具体政策、准入条件等都在研究制定中。据《21 世纪经济报道》

2012 年 10 月 18 日，20 余名家长代表到访北京市教委信访办，希望能约见北京市教委姜沛

民主任，就异地高考政策问题进行交流。与此同时，一批京籍人士也陆续出现在北京市教委

信访办门口，并明确提出了反对放开异地高考的诉求，将支持开放异地高考的家长称为“异

闹”，称严重影响了本地居民的正当权益。2012 年 10 月 25 日上午，40 位左右非京籍家长

再次来到北京市教委信访办反映尽快放开“异地高考”诉求。他们的户籍地分别来自河南、

四川、内蒙古、黑龙江等省份。此次学生家长向北京市教委递交了五项信息公开申请：北京

市关于随迁子女义务教育后升学考试具体办法的研究情况及实施的时间；北京设随迁子女就

读地中高考(考试和录取)资格的认定标准；2013 年非京籍高三学生是否具有在北京报考及

考试的资格；北京市现有中小学教育资源配置及利用情况；北京市如何保障教育资源均衡配

置的计划措施。早前，2012 年 7 月 26 日，五名上海网友结伴前往上海市教育委员会，递交

了反对上海开放异地高考的建议书。 
 
图 4.21 京籍和非京籍家长在行政主管单位表达各自诉求 
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显然，教育资源配置由政府主导的体制没有对于经济社会变迁作出灵敏的事前响应，直

到问题积累越来越紧迫，越来越严重，如不及时解决，则容易发展成为社会对立和政治紧张。 
 

7． 小结 
 

（1） 政府对教育仍然存在不尽合理的行政管制，包括准入管制、价格管制、和对办学自

主权的侵犯等，在很大程度上限制了教育资源的自由流动和价格功能的发挥，阻碍

了教育资源配置的优化，降低了配置的效率。 
（2） 在以政府办学为主的体制下，教育资源优先配置在居于绝对主导地位的公办教育组

织，而民办学校在主体身份、招生政策、财政资助、教师待遇、科研支持等方面仍

处于歧视性制度之下。 
（3） 保障适龄儿童能够接受基本的教育本是政府的责任，若学校由于缺乏资金等原因不

能满足办学要求的条件，政府应通过补贴等方式帮助这些学校逐步规范化，但是目

前对于一些打工子弟学校所采取的简单取消、关闭的做法，不仅剥夺了流动人口子

女受教育权利，且加重了社会的矛盾。 
（4） 由于社会资本进入教育领域受到制约，学校的资金主要依靠财政投入，基于我区域

间经济发展差异较大的现实，这样一种资源配置模式不可避免地使教育陷入非均衡
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发展状态之中。小学、普通初中、普通高中和高等教育的财政分配体系的公正性指

数为 0.602、0.484、0.430 和 0.310。按照本报告的评价标准，小学、初中和高中价

值解读是“差”，且小学不公正程度最显著。行政部门配置资源过程中违背了罗尔斯

正义原则导致资源配置效率和公平的双重丧失。 
（5） 行政化配置资源必然导致等级化，例如基础教育阶段存在重点校与普通校，高等教

育阶段存在部属院校和地方院校，211、985 学校和普通院校。不同等级院校在行政

级别、科研支持、财政资金、师资待遇等方面都存在明显差异。 
（6） 高等院校在空间分布上也是不均衡的。东部地区的部属重点高校、985 工程高校、

211 工程高校等优质教育资源远远多于中西部地区。拥有更多高校的省区在招生录

取方面具有明显优势，带来了优质高等教育入学机会的不公平。 
（7） 高考分省自主命题的考试方式和按配额的录取标准，虽然掩盖了全国统一录取标准，

但掩盖不了各地获取优质高等教育资源机会上的不平等。北京、天津和上海的“一

本录取机会比”是 5.6，4.7，4.2。这意味着它们的考生被一本院校录取的机会是最

低录取率的四川考生的 5.6 倍，4.7 倍和 4.2 倍。 
（8） 权力和资金实力在优质教育资源配置上有着不可忽视的影响力。因此从群体分布上，

优质教育资源呈现向强势阶层倾斜的倾向。在义务教育阶段，存在的“以权择校”、

“以钱择校”导致入学规则不公。而重点高校的入学机会也偏向于那些拥有较多的

组织资源、经济资源和文化资源的阶层。 
（9） 优质教育资源配置的不均衡和不公平，引发资源配置的纠错对策行为，或“留租”

行为。例如人们通过高考移民等形式进行和资源配置的纠错，然而这类行为大多又

受到行政部门的打压。在开放条件下，人们通过用脚投票的行为来纠正资源错置，

表现为到国外上大学的选择呈大幅增长之势。 
（10） 教育供给的垄断性使教育行政部门掌握大量的教育资源及资源分配大权；具体来说

是掌握在主管官员手中，资源配置中存在着的巨大的租金导致了寻租和腐败的空间。 
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第七章  基本结论与改革建议 

一、总体效率评价 
 

1． 制度评价：对私人物品的市场进行管制就是无效率 
 

前面的讨论告诉我们，教育服务、医疗服务和土地资源都是私人物品，应以市场为主对

其资源进行配置，辅以政府的管制。然而在我国现行的制度下，这几个部门的资源主要由行

政部门配置。具体形式包括直接配置资源，也包括对市场的各种管制，如进入管制，价格管

制，数量管制等。据张五常，市价时没有租值消散；一旦对价格管制，就会有租值消散。推

广一下，在没有市场失灵的情况下，政府对市场的管制就会带来社会福利损失。 
 
而在市场失灵的领域，如教育起点平等问题，医疗服务的地理垄断问题，政府的介入似

乎主要不是补救市场失灵，而是带来了政府失灵，加剧了资源配置的无效率，如教育资源、

医疗资源和土地的空间配置的无效率。 
 
因而，仅从制度角度看，我国在教育、医疗和土地领域的行政部门配置资源的制度就是

无效率的。 
 

2． 结果评价：总量失衡与结构扭曲 
 

（1）总量失衡 
 
  根据前面的分析，教育、医疗和土地领域的供给与需求在总量上是失衡的。在教育领域，

我们用入学率来衡量教育总量的投入。虽然我国初等教育的总入学率已达 111%，但中等教

育的总入学率为 81%；高等教育的总入学率仅为 25.9%。和财政投入比例相近的日本、韩国

和俄罗斯相比，我国明显偏低。这说明，我国教育领域的供给满足不了需求。 
 
（2）空间配置无效率 

 
从教育资源空间分布来看，按人均指标，我国高等教育资源配置向东部地区集中、向大

城市集中、向首都和省会城市集中；一句话，是向行政中心倾斜。东部地区的部属重点高校、

985 工程高校、211 工程高校等优质教育资源，按人均计算远远多于中西部地区。高考一本

录取率也反映了教育资源在不同省份间的分配，2012 年，北京的高考一本录取率是四川的

一本录取率的 5.23 倍。 
 
在财政资源在教育领域的空间配置方面，也是向行政中心倾斜。即使用人均可支配收

入做了修正，北京、上海和天津这三个收入最高的地区，仍在教育人均财政补贴方面占据了

最优越的位置，而甘肃、河南、湖北、贵州、黑龙江、广西等省则是“不公正受损”者。在

一省之内，生均财政补贴也是受到行政权力的影响而向行政中心倾斜。 
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二、公正评价：动机的不公正和结果的不公正 
 
行政部门资源配置的公正性主要表现为在人与人之间的配置。这具体表现为两个方面。

一是在地区间的配置，这是不同地区人群间的配置，一是在同一地区不同人群间的配置。 
 

1．地区间资源配置的不公正 
 
（1） 行政部门对资源的直接配置 
 

“211工程”和“985工程”就是教育行政部门直接配置资源的形式。如将各省市211学
校数量比上本省市人口数量，比例最高的是北京1.11所/百万人，其次是上海0.38所/百万人，

最低是河南省0.016所/百万人，北京是河南的的69倍。 
 

录取机会也是一种教育资源的分配方式。2012 年，北京、天津和上海的“一本录取机

会比”是 5.2，4.7，4.2。也就是说，它们的考生被一本院校录取的机会是最低录取率的四川

考生的 5.2 倍，4.7 倍和 4.2 倍。这显然也是极不公正的教育资源分配。 
 
2012 年全国高等教育毛入学率 30%；北京已超过 60%，贵州仅为 25.5%。 

 
（2） 行政部门对财政资源的分配 
 

2012 年国家财政性教育经费占义务教育经费总收入的 95%，各省市在人均获得财政性

教育经费上的多少，会使学生在获得教育资源的质量上差异显著。 
 
本研究发现，在用人均收入进行修正、以剔除各省间人均收入差距以后，各省的生均财

政补贴仍有非常较大差异，并且明显地向行政中心倾斜。我们根据罗尔斯第二正义原则，经

过技术性设计，用“相对损益指数”对这一现象进行描述。图 4.14 和图 4.17 是从小学到高

校的财政补贴相对损益指数。在其中我们看到，北京、上海和天津处于“极不公正地获益”

的位置上。 
 
按照本报告的评价标准，小学、初中和高中财政分配体系的公正性是“差”，且小学不

公正程度最显著。高等教育的财政分配体系的公正性为“中”。 
 

在一省之内，这种现象也是存在。如在江苏省内，综合小学和中学来看，南京、苏州和

无锡是生均财政补贴是最多的城市，南京处于“不公正获益”的位置上，苏州和无锡处于“极

不公正获益”的位置上。 
 
2．人群间资源分配的不公正 

 
  在上述教育资源在地区间分配向行政中心倾斜的基础上，在同一地区的不同人群之间，

也明显存在着资源分配的不公正。 
 

据杨东平，2006 年对 10 个城市 40 所高中约 4000 名高二学生的抽样调查发现，高阶层

（高级和中级管理人员、技术人员）比中阶层和低阶层（工人、农民、下岗、失业、家务）
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更多地享有城市重点中学的优质教育资源，高阶层占有城市重点中学的 42.1%，低阶层仅占

有 27%。从父亲职业分布来看，北京、宁波、赤峰三地重点中学的生源中，其父亲来自高

阶层的比例占到 50%以上。值得注意的是，高阶层的人数比例是相对低的。 
 
据谢作栩，王伟宜（2005）对陕西、福建等 10 省市 50 所高校一万多份调查问卷显示，

在接受高等教育机会上，国家与社会管理者，经理，私营企业主、专业技术人员阶层的辈出

率（社会阶层子女在大学生中的比例与该阶层人口在同一社会全体职业人口中所占比例之比）

约为平均数的 2~6 倍，高低阶层的辈出率的最大差距为 14 倍。 
 
全国重点大学农村学生比例自 1996 年起不断滑落。据一些研究，清华大学农村学生的

比例从 80年代的 50%左右下降到 2010年的 17%；北大农村学生在 90年代中期之前约占 30%
左右，2010 年下降到 10%～15%（杨频萍等，2011）。南开大学 2006～2008 年农村新生比

例为 30%、25%、24%。北京师范大学、华北电力大学、北京理工大学等近几年的农村新生

比例最高时也不超过 1/3（赵婀娜等，2009）。 
 

三、特定现象分析 
 

1. 因为进入管制，所以价格管制 
 

在上述三个领域中，存在多种管制。设置一项管制的原因，多是因为该领域出现了一种

不均衡的现象。而这种现象的出现，是因为政府的管制。 
 

以医疗领域为例。如第四章所述，因存在着行政部门对医疗人员和医院的进入管制，导

致在医疗需求增长了 35 倍的情况下，全国的医院数目仅增加 1.37 倍，执业医师仅增长 1.67
倍。在这种情况下，市场均衡价格一定会高涨。这时行政部门就会出台管制医疗服务价格的

措施。但这样一来，医院和医生就会采取以药补医、收红包的手段留住部分租金，医生也会

采取“走穴”的方式规避对医疗服务价格的管制，号贩子也会乘机赚取医疗服务管制价格与

市场价格的差价。这时行政部门又会出台对药价的管制，对医生“走穴”和号贩子进行打击。

等等。可以看出，行政部门的一连串的管制都是因为它先用管制打破了市场的均衡。 
 

图 7.1 因为管制所以管制示意图 
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说明：市场的均衡是价格为 Pm，数量为 Qm。当行政部门对医疗服务进行进入管制，使

得供给量只有Qg。这时市场价格为Pg。行政部门于是通过管制将医疗服务价格压低到Pg’。

但由于“以药补医”，药品价格上升抵消了对医疗服务价格管制带来的影响。行政部门又对

药品价格进行管制。 

 
图 7.2 医疗领域的“因为管制所以管制”示意图 

 
 
 

 
   
 
 
 
   
 

2. 高考录取配额制的公正性考察 
 
《中华人民共和国教育法》第 9 条规定：“公民不分民族、种族、性别、职业、财产状

况、宗教信仰等，依法享有平等的受教育机会。”录取机会也是受教育的机会，根据我国的

法律，这种机会应是平等的，即“机会均等”是一种公正原则。但是现实和法律规定大相径

庭。 
 
我国现行的高考招生制度，采取的是分省定额、划线录取的办法，各地录取名额并非按

考生数量平均分配，而是按各地高教资源的情况，以及优先照顾城市考生，尤其是优先照顾

北京、上海等行政级别较高的城市考生的原则，因此各地高考录取分数线一直实行差别对待，

造成同分不同（录）取，人为地造成受教育权的不平等。以北京大学在各省录取的名额和本

省居民数量相比为例，2012 年北京考生考入北大的机率是广东考生的 17 倍。北京、天津和

上海的“一本录取机会比”是 5.6，4.7，4.2。也就是说，它们的考生被一本院校录取的机会

是最低录取率的四川考生的 5.6 倍，4.7 倍和 4.2 倍。 
 
而实行的“全国统一+高校单独命题”的考试命题方式，由于试题不同，缺乏统一的判

别标准，因而掩盖了各地获取优质高等教育资源实质上的不平等。但考察录取分数线和卷面

的总分值之比这一指标，在一定程度上也可显示出区域间的不公平性。例如 2012 年北京一

本文理录取分数线和总分值比分别为 0.66、0.636，仅高于宁夏、西藏等几个少数民族自治

区。 
 

进入管制 
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3. 行政部门配置资源时向自身利益倾斜的法律分析 
 
本研究发现，无论是在教育领域、医疗领域，还是土地资源领域，政府行政部门的配置

行为，都会导致使行政部门及其官员明显受益的结果，与该配置行为表面宣称的目的背道而

驰。如在教育领域，“211 工程”和“985 工程”的推出，高校“自主招生”的规定，“财政

资金的分配等，都明显倾向于行政中心和行政部门官员；在医疗领域，公费医疗、高干病房

和医疗保障的享受方面，也都明显地照顾行政部门官员；土地资源领域，保障房政策更像是

为行政部门官员量身定做的政策。这说明除了知识结构存在问题以外，决策动机和政策目的

存在着严重问题。 
 
总之，行政部门在配置资源过程中向自身利益倾斜的现象在中国非常普遍和严重。本来，

行政部门也是由经济人组成，有自利动机是完全可以想见和正常的；而也正因此，对于行政

部门必须进行有效的约束包括法律约束。中国行政部门在配置资源严重的损公肥私现象说明，

对于行政部门的法律等约束手段是严重缺席的。 
 

（1）行政部门自肥行为为何法律批评缺席？ 
 

令人惊讶的是，对如此严重有违公正的现象，却难以找到找到严肃的法律分析与批判。

这同样耐人寻味。尤其是在当下中国学术研究已空前“繁荣”、几乎任何领域都已有大量研

究成果的表象下就更显得突出。 
 
这或许是因为，行政部门配置资源中的自肥行为被简单归咎于法治与民主缺乏这一根本

性体制原因，或泛泛地归咎于行政部门掌控、配置资源的权力过大。这当然不无道理，但又

太过于粗率，因为几乎所有的系统性社会问题，都往往同样肇因于此。其深层次的学理原因

可能在于，对于行政部门配置资源中的自利行为的性质认识有误。 
 
（2）行政部门配置资源的自利行为、给付行政与法律保留 

 
中国所普遍存在行政部门在配置资源时的自利行为，几乎全无正式的法律进行授权。这

是否构成违法？换言之，行政部门在给自己或其他公权力机构配置资源时，是否需要遵循法

律保留原则？所谓法律保留，乃是指“没有法律授权行政机关即不能合法的作成行政行为，

盖宪法已将某些事项保留予立法机关，须有立法机关以法律加以规定，行政机关不能以消极

的不抵触法律为已足，须尚有法律之明文依据”（吴庚，2003：79-82）。法律优先只具有消

极意义，行政行为只要不抵触法律即可，而法律保留原则是积极意义上的法治原则，它要求

行政机关只有在取得法律授权的情况下才能实施相应的行为。 
 
法学上的通说认为，与干预行政或曰秩序行政相比，给付行政不需要或至少不必严格遵

循法律保留原则（黄学贤，2005；喻少如，2011），也即行政部门提供帮扶或物质利益行为，

不必一定要由民意代表机关正式的法律授权。而所谓给付行政，日本法学界从其授益性的特

征而对其进行了简洁地界定为：凡是通过授益性活动而直接促进社会成员利益的所有公行政

活动，都应该视为给付行政，具体包括供给行政、社会保障行政、助成行政（杨建顺，1998：
329）。给付行政不需要或不必遵循法律保留原则的主要理据在于，即给付行政领域不适用法

律保留原则，只要议会进行预算监控即可，而机械地将给付行政完全纳入法律保留的范围，

将可能损害行政独立性和行政效率，阻碍行政机关积极地履行其增进公益的职能，也有碍于
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民众及时获得行政救助（喻少如，2011；姚腾越，2014）。 
 
表面上，行政部门配置社会资源（包括向公共机构及其人员配置资源）的行为似乎大部

分都属于给付行政的范畴，因此其是否由正式的法律授权自然并不重要。这应该是行政部门

配置资源的自利行为一方面普遍缺乏法律授权，而另一方面对这种恶劣的现象又缺乏法律批

评的潜在的重要理论背景之一。 
 
但事实上，给付行政不必严格遵循法理保留，并不意味着给付行政不必然需要法律授权；

给付行政也应受到法律保留原则的拘束，即也需要有法律的明确授权，也已经逐渐为学界所

公认。只不过与干预行政相比，在给付行政领域，法律可以赋予行政机关仍然拥有相当大的

灵活度与自由空间。在给付行政与法律保留理论的发源地德国，大多数给付行政领域都受到

法律调整，使给付行政是否受到法律保留原则约束这种争议在很大程度上失去了意义（哈特

穆特•毛雷尔，2000：114）。 
 
法治与民主共同要求行政权必须在法律框架内运行，遵从法律的安排，此即所谓的“无

法律便无行政”（卡罗尔·哈洛、理查德·罗林斯，2004：13-14）。给付行政并非不需要由

法律的授权，只是法律拘束的强度或严密度要相对宽松于干预行政而已。更何况，在中国预

算法定原则实际上形同虚设。 
 
更重要的是，给付行政理论的潜在背景是，给付的对象乃是外部的一般社会公众，而非

行政部门向党政机构及其人员提供物质福利行为。事实上，中国法学上对给付行政与法律保

留原则关系的探讨，从概念到理论都是从德日等法治发达国家“照搬”而来；而如果仔细辨

别则可以看出，这些国外学说所探讨的问题也都是行政部门向外部的民众提供物质利益这一

特定的外部行政领域，而无一例是有关行政部门向公共机构及其人员配置各种利益的。这也

从直观意义上说明，行政部门向公立机构及其人员配置资源行为，并不属于典型给付行政的

范畴，进而给付行政与法律保留原则的关系，并不适用于此。 
 
同时，行政部门向自己配置资源，也不应以属于内部行为或特别权力关系为由，排除法

律保留原则的适用。内部行政行为或特别权力关系不适用法律保留原则的准确地表述是，法

律赋予了国家机关实施管理所必要的、充分的裁量权，而其隐含的前提其实是：这种裁量权

的是必须有法律的明确授权。 
 
行政部门在配置资源过程自我牟利行为，也明显违背了利益回避原则。美国第 27 修正

案规定任何国会议员薪资的改变只在下一任联邦众议员上任后生效，其目的是为了限制国会

调整自己薪资的权力这一很明显的利益冲突。其实，早在 1789 年美国国会便通过法案明文

规定：“新一届众议员选出之前，任何有关改变参议员和众议员的任职报酬的法律，均不得

生效。”这是一种举轻以明重的表述，即使是民意代表机关，为自己牟利也要受到限制；而

行政机关更不能为之。 
 
更进而言之，表面上行政部门为党政机构及其人员配置资源行为与给付行政极为相似，

但在实质意义上却反倒更接近于干预行政，即增加民众负担或限制民众权利、自我赋权行为。

因此，它不能被作为行政给付行为，从而不仅应受到法律保留原则的约束，而且还应像干预

行政一样，应当全面受到法律保留原则的约束。因此，法律并无禁止或者“法律不健全”不

是免责或开脱的理由，因为行政部门配置公共资源本身需要法律的授权，没有授权本身即属
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违法。 
 
这也即：但凡是涉及向公立机构及其人员给付资源的，都必须有明确的法律授权方能派

除违法性；否则，行政部门利用其掌控资源配置的便利而为公立机构提供物质利益时，都一

律属于违法行为；尤其是提供优于普通民众的物质实惠时，更是一种损公自肥的犯罪行为，

而即便其有内部行政文件作为“依据”，也仍然如此。 
 
（3）行政部门处置国有财产不能完全“遁入私法”，而必须受到公法的约束 

 
第二个容易造成误解的原因应该在于：中国奉行以公有制为主体，事实上存在着大量的

国有财产如土地。这就导致，人们容易下意识地认为，既然所有权是国家的，那么“国家”

（实际上即行政部门）如何处分国有财产，本身所有权权能的当然体现，自无可以置喙之处。

也即，误认为行政部门可以像一般所有权人一样享有私法自由。例如，给党政机构提供土地

用于福利房建设。 
 
众所周知，公法和私法的基本原则有着迥然不同的根本区别，主要如：公法的基本原则

是“法无授权不可为”，私法原则是“法不禁止即自由”。事实上，“国家”也不能像一般的

财产所有权人或物权人那样享有处分财产的私法上自由，对物权的收益和处分受到公法的制

约，例如对占用的财产可能毫无处分权利（诸如故宫博物院对其掌管的国有财产） 、或者

只具有部分处分权利——当然，经营性和非经营性国有物权所受到的约束有所不同。 
 
通俗言之，行政部门以“国家”的身份处置其所事实上具体掌管的国有财产，不能看做

是内部的“家事”、“私事”，仅仅遵循内部“家法”，或私法，而是属于外部的“国事”和“公

事”，应受到外部的公法的约束。 
 
根本原因在于，国家所有权的设置只具有工具意义，是为了实现公法目的，从而根本上

必须受到公法的约束，而不能完全适用私法。否则，就必然会导致行政部门对于国有财产对

管理行为遁入私法而失去监督，游走于公、私法的边缘，成为公、私法都不能尽心照顾的流

浪儿（章剑生，2008：13）。 
 
因此，即使承认中国如此宽泛的国有财产范围的正当性，但行政机关配置国有财产的权

力也仍要受到公法的约束。例如，依照中国现行法，建设用地要一律国有，再由政府作为总

批发商供给。但即便是在这一现行法律制度框架下，政府配置土地的权力也要并确实受到公

法的约束。 
 
（4）行政部门配置资源中的自利行为所主要违反的法律原则 
 
第一，法律保留。行政部门在配置资源时自我倾斜性分配行为，必须有民意代表机关正

式的法律授权才有可能免除其违法性。法律保留意味着，法律的授权性规定要尽量明确，而

不能过于宽泛地授权，尤其是不能空白支票式无限授权，否则法律保留原则就会形同虚设。

即使出于有效履行公共职能所必须而给予公立机构及其人员更高的物质保障，也应通过民意

代表机构的立法过程以法律的方式予以确定。 
 
由此言之，《物权法》第 45 条规定“国有财产由国务院代表国家行使所有权”，如此宽
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泛无比的一揽子总授权，显然赋予了行政部门过大的、不适当的权利。对此，全国人大官方

编撰的释义也承认：《物权法》规定的国家机关的物权，可能还比较粗陋，单纯依靠物权法

的规定是不够的（胡康生，2007:128）。这也意味着，行政部门不能仅仅以此作为其任意处

置国有财产的抗辩依据。 
 
而如前所述，中国几乎所有对公立机构及其人员的倾斜性资源配置行为，都缺乏明确的

法律依据。例如，迄今为止，对公职人员配给福利房行为位阶最高的规范依据，也不过是中

共中央办公厅与国务院办公厅转发、建设部等部门制定的《在京中央国家机关进一步深化住

房制度改革实施方案》；而更多的则不过是地方行政职能部门发布的规范文件，例如前述《广

州市住房建设规划(2006～2010)》则只不过是广州市城市规划局、国土资源和房屋管理局制

定规范性文件。两者的效力位阶都连规章都算不上。 
 
进而言之，即便有上述规范性文件作为，但获得土地，建设和分配福利房的行为，也仍

然是违法的，依此其所获得的利益也属于非法利益，而且上述文件本身也都是违法的。当然，

仅仅从现实合理性的角度而言，前者是在房改刚刚起步阶段的背景下，出于顺利过渡的考虑，

在一定程度上尚可理解。但无论如何，在住房市场化改革已实施近二十年，商品房已成为普

通大众获得住房的主要来源的今天，该办法无论如何都应当予以撤销。而后者则已不是可撤

销的违法行为，而是明显、严重违法并从而自始即属于无效的行为。 
 
第二，正当目的与“不相关的考虑(irrelevant consideration)”。政府存在和行动的唯一正

当目的在于维护和增进公共利益，而不能基于其他的动机，否则就构成了所谓的“不相关的

考虑”。行政部门利用其掌控公共资源之便而对公立机构及其人员予以倾斜，不仅很难说是

为了增进公共利益，而恰恰可能是侵害公共利益。 
 

例如，事实证明，“经济适用房”或“保障房”政策从决策动机和政策目的上，就不是

为了低收入阶层，而主要是为了决策者所身处的那个阶层。即由“政策”保证的公务员及国

企员工享受的经济适用房或保障房约占总量的 60%以上（天则经济研究所，2011）。这种做

法显然属于不正当的目的或不相关的考虑。如果这种做法是通过法律授权的话，那么该法律

本身就有违宪之虞。 
 
第三，平等对待。行政部门利用其掌控公共资源之便而作出的自利行为，不仅违反了正

当目的原则，更直接和明显地违背了平等对待原则，并从而侵犯而公民的平等权。行政部门

对于公共资源的配置，大多属于（或看似属于）给付行政。相比之下，秩序行政尽管也受到

平等权的拘束，但由于受到法律保留原则的严格约束，因此平等权约束秩序行政的重要性并

不明显；而给付行政由于并不一定受到法律保留原则的严格约束，缺乏具体的法律规范，更

容易滋生恣意和滥权现象，因此平等权恰恰在服务行政（或曰给付行政）领域更为重要（陈

新民，2002：39-41）。 
 
当下中国的高干病房、公职人员所享受的公费医疗、公职人员可以以远低于市场价获得

福利房等等普遍现象，对于平等对待原则的违反不仅极为明显，而且还非常严重。这些对公

职人员尤其是高级官员给予显然远高于普通公民的公共福利，并无足够的合理事由予以支持。

即便是正式的法律也不得作出明确失当的规定。同时，这还进一步造成极为严重社会政治后

果是：由于官员不必像普通公民那样去承受看病难、看病贵及住房价格高企等压力，因而必

然导致其在根本上缺乏解决相关社会问题的动力，这也正是这些当下中国这些极为突出和严
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峻的社会民生问题，迟迟得不到有效解决的根本原因之一。 
 
   需要附带指出的是，中国许多公共资源配置上的不平等现象，例如，城乡间或不同城市

间在教育、医疗等公共资源方面配置上的不平等，表面上只是地域间的，但在根本上是人际

间的不平等，归根结底是“官”民之间即公职人员与普通公民之间、不同级别公职人员间的

不平等。因为公共资源所集中、重点配置的城市，恰恰正是行政决策者的生活所在地。 
 

另外，平等对待不仅仅是一项基本的公法原则，也是我国现行宪法的明确要求。宪法第

33 条第 2 款规定了“中华人民共和国公民在法律面前一律平等”。这一平等权条款似乎仅保

障公民在“法律面前”的平等，即法律适用上的平等，而不保障公民在法律上的平等。但通

过体系解释我们可以得出第33条第2款不仅要求法律适用上的平等，还同时要求立法平等，

也就是法律本身的平等。因为宪法第 5 条第 5 款同时明确规定“任何组织或者个人都不得有

超越宪法和法律的特权”。可见，我国宪法约束了包括立法权在内的一切国家权力。立法平

等是法律适用平等的前提，若法律本身不平等，那么即使适用平等，结果同样不平等，这不

可能是制宪者的初衷（陈新民，2002:10；陈征，2010）。因此，中国在资源配置领域的上述

自利行为即便是法律也无权予以授权，因为它与宪法平等权的规定直接相抵触。 
  
    第四，比例原则。简单而言，比例原则乃是要求国家权力行使要妥当、必要、均衡、不

过度、符合比例。值得注意的是，无论是在该原则的“原产地”还是在中国，它似乎被仅仅

用于公权力直接限制个人权利的秩序行政情形下。由此人们容易误解的是，该原则似乎只约

束秩序行政。但事实上，所有公权力行为都必须遵循比例原则，包括行政部门配置资源行为。

因为从根本上，给付行政也本身也属于公权力行为，不仅涉及公共资源的配置，而且也对当

事人的利益有着直接的影响。 
 
固然，为了确保公共职能的履行，对于公立机构及其人员，可以也应当给予适当的物质

保障，比如办公设施、装备，工资待遇等等；对于高级官员，还可以给予特殊的物质保障，

如配给官邸、公务用车。这可能符合正当目的原则，也同时可能构成区别对待的合理理由，

从而符合实质平等原则。但这仍还要受到比例原则的检验。这主要体现在： 
 
    a.根据比例原则，即使给予公立机构及其公职人员公共资源的倾斜性配置是出于并有助

于履行公共职能，但仍需要审查：这是否是必要的而不是过高？是否所能达到的提高公共效

能的收益是否大于所付出的公共成本？ 
     

例如，为公立机构划拨土地，为公职人员提供住房、医疗等特殊福利，其中可能并不乏

隐含着保障公共职能履行的正当考虑，并且也确实在很大程度上能够起到这一作用，但却并

非一定是必要的，如： 
 
对于公立机构划拨的土地是否过多、是否合算？同理，在当下中国的住房市场和医疗社

会程度已经较高的情况下，公职人员的住房、医疗完全可以像普通公民那样，通过市场途径

获得——而如果是在之前的计划经济时代可能则可能是必要；同时，而给予公职人员特殊的

福利住房和医疗服务，尽管确实能起到提升公职人员履职积极性的作用，但付出的成本可能

要远高于这所能提升的公共效能——其成本不仅包括经济成本，而且还有导致人们对于公职

岗位趋之若鹜、并从而阻碍简政放权，以及损害民众执政者及其公职人员群体认同的政治与

道德成本。 
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    b.比例原则其实还蕴含的要求是：即便是给予公立机构及公职人员相应的适当物质保障

包括福利，也要尽量通过最适当的方式。其要者如：要尽量去实物化和特殊化，而尽可能地

货币化，以尽量使其通过市场途径获得。这首先有助于保障对于公职人员的可评估性和透明

度，从而保障其公平性和可接受度，同时也能大为降低成本、提高效率。 
 
由此而言，即便是要给公立机构提供相应的公务用地，也未必非得通过划拨的方式供给。

例如，可以通过预算途径拨付财政拨款的方式购买获得，至少也应核算公务用地的市场价格，

将其纳入到预算当中。这样显然有助于减少公务用地大而无当，严重浪费的现象，从而大为

降低公共成本、提高行政效能。 
 
又如，就当下中国而言，中国公职人员正式工资水平相对较低，也是事实；从而仅从这

个意义上讲，提高公职人员待遇也确有必要。但即便如此，也并不能说明当下直接给予公职

人员福利性住房或公费医疗制度是合理的。 
 
c.经济适用房政策本身也可能违反了比例原则。经济适用房的本意或许是为了解决中低

收入阶层的买房难问题，表面上这似乎是基于合理的理由而形成的差别对待，从而符合实质

平等的内涵。然而，现行的经济适用房使得获得经济适用房群体骤然获得了过大的利益，过

度补贴了高收入群体和低收入群体之间的中间阶层，从而反倒造成新的不平等。 
 

     第五，正当程序。行政部门配置公共资源行为既对于公共利益又可能对具体的个人利

益，都影响巨大。因此无论在公共资源配置的决策过程还是执行过程，都应当充分地遵照正

当程序的要求。其核心在于：立法机关必要、充分的辩论、审议与表决过程，保障公众与利

害关系人的参与和辩论权利，相关机关的意见听取、理由说明义务；以及整个过程的公开透

明等等。 
 
     反观中国行政部门配置资源的过程，例如教育经费与招生指标、医疗与土地资源的配

置，无论对于公共利益还是对于具体当事人的权益，都影响重大。但这些资源的配置过程，

既没有经由人大通过充分的辩论、审议和表决过程予以决定，行政部门决定和执行过程中也

基本都是内部黑箱程序。这其中，仅有《经济适用房管理办法》对于经济适用房的具体申请

和配给过程进行一定程度的程序性规制，然而，该办法本身的制定过程本身也是一个内部行

政程序，而缺乏必要的公众参与、辩论与意见听取。中国行政部门配置资源过程的内部化与

黑箱化，显然为其配置资源时损公肥私提供了极大的便利。 
 

    （4）直接违反现行法及规范性文件 
 
行政部门在配置资源中的上述自利行为，不仅违反了法律原则，同时有些做法也直接违

反现行法律或相关规范性文件的规定。例如： 
 
第一，直接向党政机构划拨土地用于内部公职人员“经济适用房建设”行为，直接违反

了《城市房地产管理法》所明确规定的划拨用地的范围。该法第 23 条规定，“下列建设用地

的土地使用权，确属必需的，可以由县级以上人民政府依法批准划拨：（一）国家机关用地

和军事用地；（二）城市基础设施用地和公益事业用地；（三）国家重点扶持的能源、交通、

水利等项目用地；（四）法律、行政法规规定的其他用地。 
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   党政机构建设内部人员家庭住房用地，既不符合第 23 条明确所列的“（一）国家机关用

地和军事用地；（二）城市基础设施用地和公益事业用地；（三）国家重点扶持的能源、交通、

水利等项目用地”，也并无“法律、行政法规”明确授权这种用地可以予以划拨。因此，给

各个公立机构供给“经济适用房”或福利房用地，既不符合划拨的法定条件，也不符合经济

适用房政策的本意。 
 

第二，将已建成的经济适用房成批量地划给党政机构职员，违反了现行《经济适用房管

理办法》的多项规定。例如，这种做法显然并不符合了该《办法》第 25 条规定的“城市低

收入家庭申请购买经济适用住房应同时符合”的条件，尤其是第（三）项“家庭收入符合市、

县人民政府划定的低收入家庭收入标准”的规定。 
 
另外，这种做法也同时违反了该《办法》第 26、27 条所规定的申请经济适用房程序。

其中，《办法》第 26 条规定：“经济适用住房资格申请采取街道办事处（镇人民政府）、市（区）、

县人民政府逐级审核并公示的方式认定。审核单位应当通过入户调查、邻里访问以及信函索

证等方式对申请人的家庭收入和住房状况等情况进行核实。申请人及有关单位、组织或者个

人应当予以配合，如实提供有关情况”。 
 
第 27 条则规定“经审核公示通过的家庭，由市、县人民政府经济适用住房主管部门发

放准予购买经济适用住房的核准通知……然后按照收入水平、住房困难程度和申请顺序等因

素进行轮候”。 
 
第三，党政机构利用自己占用的土地建设用以内部分配的福利房，也往往违反了现行法

律法规的土地用途。这些机构所占用的土地，都是通过划拨而来，其用途原本被设定为办公

用地或教育、科研等公益性用地。因此，将这些原本的公务用地擅自转变为住宅用地，显然

违背了现行法律法规。 
 
4. 小结 

 
总之，行政部门在配置资源时，不仅应遵守现行法律法规的约束，也要受到法律原则的

约束，不仅受到私法约束（例如政府作为国有产权的代理人），也要受到公法的约束。中国

当下行政部门在资源配置时的自利行为，构成严重且多重的违法：它不仅同时违反多项基本

的法律原则，也往往直接地违反现行法律及其他相关规范性文件的规定。 
 
由此也可发现我国学术研究中，可能值得调适的两种倾向：一是唯“新”是好，某个问

题成为热点后群起而上而又很快被弃之如敝履，但看似已成老生常谈的问题，可能仍需“深

耕细作”。二是把问题想当然地简单归咎于体制环境，而忽略了具体法律制度的自身弊病。

如果说前者很大程度上源于我国正处于唯发展、创新是求的时代氛围，及学术评价机制的不

当导向，那么后者则是一种智力的怠惰和疏忽。 

 

 
四、基本结论 
 
1． 教育服务，医疗服务和土地资源是具有一定公共性质或存在某些市场失灵的私人物品，
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因而要以市场制度为基本制度配置资源，辅以政府的介入。 
 
2． 在我国，教育服务，医疗服务和土地资源基本上是由行政部门配置，或其资源配置间接

地受到行政部门行为的影响。 
 
3． 在教育和医疗部门，行政部门配置资源的主要方式，一是直接配置资源，如政府行政部

门建立学校、医院，并直接配置对不同学校或医院的财政资金；二是通过各种行政管制，包

括进入管制、价格管制、人员管制等控制社会资源在教育和医疗领域的配置。 
 
4． 行政部门配置土地资源的主要方式，一是直接配置，如制定规划和审批项目，行政部门

直接投资进行土地开发，等等；二是通过各种管制，如限制农村居民的交易权，限定土地用

途，限制征地价格，管制工业地价，经济适用房地价等；垄断土地一级市场；对用地指标实

行计划配额管制，等等。 
 
5． 根据张五常有关理论，且通过对资源配置结果的分析，行政部门对可由市场决定的价格

等均衡数量进行管制，包括价格管制，数量管制，进入管制等，必然带来相应租值消散，即

社会福利损失。 
 
6． 由于我国现有政治结构存在较严重的缺陷，政府行政部门的行为并不受成文宪法和法律

的约束，也没有实际的外在力量对之进行有效监督，从而并没有反映公正的公共选择的意志，

擅自决定与自身利益有关的政策或制度，因而具有明显向自身利益倾斜的倾向性。 
 
7． 研究表明，这三个部门的资源配置存在着严重的效率损失；包括总量配置的不当，结构

配置扭曲，地理分布不合理，以及在人际间配置的不合理等。 
 
8． 研究也表明，这三个部门的资源配置更为不公正；本来财政资源是人为地配置，应该在

个人间平等分配，如果实在需要容忍一定程度的不平等，也应是向弱势人群倾斜。然而，在

我国，这三个部门的财政资源分配却向富者和有权势者倾斜。从空间分布来看，优质公共服

务资源向大城市和权势阶层集中，不发达地区的基本教育服务和卫生医疗服务资源仍然存在

短缺和相对低质量。行政部门主导建造的经济适用房和保障房的 60%c 以上是为行政部门的

官员提供的。 
 
9． 在这种制度化的配置无效和不公正的情况下，人们就通过各种形式，如高考移民，小产

权房，进入大城市就医，塞红包等，进行资源配置的纠错，然而这类行为大多又受到行政部

门的打压。因此，在这三个部门，还存在着很严重的资源的剩余错置。在开放条件下，抵抗

旧制度的用脚投票行为已经开始瞄准国外，如到国外上大学选择呈增长之势。 
 
10． 因为对均衡市场的任何一项管制，都会带来对均衡的破坏，这又为行政部门提供了

进一步管制的理由。这是在教育、医疗和土地领域中管制繁多的重要原因。 
 

11． 行政部门利用自身的公权力，在缺乏监督与约束的条件下，公然地将资源配置得有

利于自身和行政官员，在中国的法律框架下也是违法的，更是违宪的。 
 

12． 因而，我们认为我国行政部门配置资源存在严重的不公平和低效率。 
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五、改革建议 

 
1． 改革基本原则 

 
（1） 在宪法层次，明确教育服务，医疗服务和土地资源主要应由市场制度配置资源，政府

行政部门如要介入或管制，必须说明理由，并经立法机关批准。 
 
（2） 政府行政部门配置资源的行为要受到立法机关、司法机关、传媒和民众的约束和监督，

动用财政资金的配置，必须要遵守罗尔斯第二正义原则，如违反这一原则，应可问责。 
 
（3） 政府行政部门原则上不应管制教育服务、医疗服务和土地资源的价格，只有在定价机

制失灵时，才应在说明特殊原因时，经立法机关批准，对特定领域的服务或资源进行

价格管制。 
 

（4） 政府行政部门不应制定与自身利益有关联的制度或政策，相关制度或政策应由立法机

关或上级行政部门依法决定。 
 

2． 教育领域改革建议 
 

（1） 取消对教育服务的进入管制；建立开放的教育体制，鼓励更多民间力量和国际办学机

构进入教育领域，行政部门直接配置资源的比重要逐步缩小。 
 

（2） 取消对所有对种类学校的不当行政管制，包括招生数量管制，院系专业设置管制，学

费管制，教师资格管制，等等，尊重和保证学校的办学自主权。 
 

（3） 取消高考录取配额制度，或统一高考，或分校高考，建立公平与高效的考生与高校之

间的“配对机制”。在高校没有真正办学自主权时，取消高校的“自主招生”。 
 

（4） 取消对不同学校采取的财政补贴的区别对待方式。取消基础教育阶段的重点校和重点

班；在地区范围内实现基本公共教育服务资源大致均等化配置；取消高等学校的行政

级别和 985、211 和一般高校区分，让自治行业组织和社会中介组织评审引导高等教

育资源配置；取消高校重点学科评审和硕士博士点的行政评审，由学术机构或专业学

会评审。 
 

（5） 教育行政部门和其他相关政府部门停止打压由于教育制度和政策本身错误引发的群

众对策行为，如异地高考、择校等。 
 

（6） 更多地动员民间资源投向农村地区中小学教育，政府行政部门采取教育券的方式补助

贫困家庭学生。优化高等学校空间布局，新设高等学校布局向二三线城市倾斜。 
 

（7） 一视同仁对待公办教育和民办教育、国际办学。取消在土地、税收优惠、融资、地方

公共设施和公共服务供给、社会保障、职称评定等方面存在的歧视性政策规定。 
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（8） 政府行政部门有义务辅助办学资源薄弱的学校。给定适龄儿童入学人数，在政府行政

部门暂无法提供教育服务的情况下，应鼓励民间办学，并对其财力的不足予以补助。

这种辅助性责任体现为扶持薄弱校达标，而不是以办学资质标准将适龄儿童拒之校门

之外造成辍学和失学。 
 

（9） 对于义务教育，除了基层地方政府负有财政责任之外，中央或高层地方政府也负有财

政责任，甚至担负比基层地方政府更大的责任。义务教育交给地方学区主管，但对义

务教育的公共投资则至少由省政府和地方学区共同分担。 
 

（10） 通过制度保障大学独立自主办学，尤其是自主决定校长人选，禁止利用行政压力将

非教育专家强加于给大学。建立教育捐款的税收优惠制度，鼓励私人、企业和各类组织

对高校的捐赠，鼓励民间教育基金会的发展。建立或引入第三方独立的教育评价机构，

对高校的学术能力和教育水平独立调查评估。政府的财政拨款应该参考这样的评估结果。 
 

（11）通过教育促进阶层垂直流动。打破现在的高考集中录取制度，取消高等学校招生指标

配额对农村地区、农民、农民工事实上存在的歧视。在维持现行高考制度不变前提下

可以考虑高考指标随人口流动在地区之间进行调剂，“录取指标随人走”，以在不减少

流入地考生入学机会前提下保障流动人口子女参加高考的权利。 
 

（12）取消中央部门高校的属地化招生，采取在学费上对本地学生实行一定的优惠的政策以

代替名额上的倾斜。  
 

（13）撤销教育行政管理部门，设立教育监管委员会。 
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