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我国高等教育区域发展不均衡：问题、原因与对策

陈　越

（武汉大学 教育科学研究院，湖北 武汉４３００７２）

摘要：当前，我国高等教育区域发展不均衡，集中表现在高水平大学、师资队伍、高等教育经费投入和高等教育

机会四个方面，而且这种不均衡已经在一定程度上影响了高等教育功能的实现与经济社会的发展，成为我国

综合国力和软实力提升的一大瓶颈。促进高等教育区域均衡发展，实现经济社会和谐发展，必须实行“四位一

体”的改革策略：全方位、立体化的“积极差别待遇”政策；倾斜性、杠杆性的教育经费投入机制；系统化、全过程

的“均衡中发展”策略以及个性化、特色化的高等教育价值导向。
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　　“天之道，损有余而补不足，人之道则不然，损
不足以奉有余”。社会发展规律与自然发展规律
不同，在社会发展过程中，不均衡是绝对的，均衡
则是相对的，我国高等教育的发展也出现了区域
发展不均衡的现象。为促进高等教育区域发展由
“不均衡”向“相对均衡”转变，实现教育公平，我国
政府积极制定了一系列政策，设立支持地方高等
教育专项资金，实施中西部高等教育振兴计划，等
等，但是，由于没有转变传统的“鼓励东部地区高
等教育率先发展”的思维方式，高等教育区域发展
不均衡的现状短期内难以得到根本性扭转。学界
通过不同视角，试图从教育财政政策、区域经济发
展、互联网＋教育等途径，改善教育区域发展不均
衡问题。为此，论文试图回归根本，沿着“立足现
实—找准原因—提出对策”的逻辑路线，为解决问
题提供有一定针对性的路径建议。

一、我国高等教育区域发展
不均衡的问题表征

我国高等教育区域发展不均衡，集中表现在
高水平大学、师资队伍、教育经费以及高等教育机
会的区域分布不均衡。

（一）高水平大学区域分布不均衡
高校是高等教育的提供者，高水平大学区域

分布情况是高等教育区域发展的表征之一。“截
至２０１５年５月２１日，全国高等学校共计２８４５
所，其中：普通高等学校２５５３所（含独立设置民办
普通高校４４７所，独立学院２７５所，中外合作办学

７所），成人高等学校２９２所”［１］。其中，１８２４所公
办普通高校在不同区域的分布呈现出较为明显的

不均衡现象（见图１）。

图１　中国高等学校区域分布①
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　　“９８５工程”大学、“２１１工程”大学是我国政府
为建设世界一流大学和一流学科（简称“双一流”）
重点支持高校，拥有相当数量的教育经费、良好的
科研环境和教学条件，是提供优质高等教育的重
要保障，因而可以作为评价我国高水平高校区域
分布的重要指标。由图１可以看出，我国高水平
大学区域分布很不均衡：北京、上海、江苏、湖北、
陕西、四川６个省、直辖市所在的“２１１工程”大学
占全部“２１１工程”大学比例约为５０％；３９所“９８５
工程”大学，北京就有８所，上海４所，陕西、湖南
各３所，其他即便如湖北、山东、江苏、四川等高等
教育大省也不过２所，而河北、河南、山西、内蒙
古、江西、广西、海南、贵州、云南、西藏、青海、宁
夏、新疆等１３个省、直辖市和自治区均无一所

“９８５工程”大学。
（二）高层次师资队伍区域分布不均衡
清华大学前校长梅贻琦曾说：“所谓大学者，

非有大楼之谓也，有大师之谓也。”无独有偶，约
翰·霍普金斯大学前校长吉尔曼（Ｄａｎｉｅｌ　Ｇｉｌ－
ｍａｎ）指出：“大学的荣誉应该取决于教师和学者
总的品质，而不应取决于人数，更不取决于供他们
使用的建筑物。”［２］作为传道授业解惑者，师资队
伍是高等教育资源的重要组成部分，高层次师资
队伍有很多衡量标准，其中职称和学历是较为显
性的指标。根据我国高等学校中专任教师的职称
和学历进行统计，可以得出其区域分布情况（见图

２）。

图２　中国高层次师资队伍区域分布①

　　由图２可以看出，中国高等学校专任教师人
数区域分布曲线存在几个峰值，分别为北京、河
北、辽宁、上海、江苏、山东、河南、湖北、广东、四
川、陕西，同样，拥有博士学历、副高职称、正高职
称的专任教师人数也呈相似分布，其中值得注意
的是，河南的专任教师总数虽多，但拥有博士学
历、副高职称、正高职称的专任教师数量却明显偏
低。北京、江苏、上海等地拥有博士学历、副高职
称、正高职称的专任教师数量是西藏、青海、宁夏、
海南、贵州、云南、广西、江西、内蒙古等地的数倍
甚至数十倍，由此可见，我国高层次师资队伍存在

区域分布不均衡。
（三）高等教育经费投入区域不均衡
经费投入对高等教育的影响不言而喻，各省

（市、自治区、建设兵团）因高等教育规模不同，其
教育经费相差较大，因而，本文选取了２０１２年到

２０１３年生均公共财政预算教育事业费、生均公共
财政预算公用经费及其增长率作为了解各省（市、
自治区、建设兵团）公共财政教育支出的观测点，
探究高等教育经费投入区域不均衡的现实情况

（见图３和图４）。

图３　中国各省市高等教育生均公共财政预算教育事业费和公用经费②

①参见教育部网站“专任教师学历、职称情况（总计）”（ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｓ７８／Ａ０３／ｍｏｅ＿５６０／ｓ８４９２／ｓ８４９４／２０１４１２／

ｔ２０１４１２１７＿１８１８５３．ｈｔｍｌ）。

②参见教育部网站“关于２０１３年全国教育经费执行情况统计公告”（ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｅｄｕ．ｃｎ／ｓｒｃｓｉｔｅ／Ａ０５／ｓ３０４０／２０１４１０／

ｔ２０１４１０３１＿１７８０３５．ｈｔｍｌ）。

　　由图３可以看出，２０１３年北京、上海的生均 公共财政预算教育事业费分别是全国平均水平的

６５
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３．０５倍和１．９４倍，分别是安徽省（全国最低）的４． ７１倍和２．９９倍；２０１３年北京、上海的生均公共

图４　２０１３年中国各省市高等教育生均公共财政预算教育事业费、公用经费增长率①

财政预算公用经费分别是是全国平均水平的

３．４３倍和３．０２倍，分别是山东省（全国最低）的

５．６１倍和４．９４倍，由此可见，我国高等教育经费
投入存在较为严重的不均衡现象。由图４可以发
现，在２０１３年生均公共财政预算教育事业费、公
用经费的增长率中，河北、山西、吉林、黑龙江、安
徽、福建、江西、山东、重庆、云南、青海、宁夏等原
本生均教育经费投入相对较低的地区，仍有继续
减少的趋势，负增长率达到１０％以上，其中河北、
山西、吉林、江西负增长率达到２０％以上，云南负
增长率甚至高达４３．３８％，而中西部地区教育经费
投入的削减，将会进一步拉大我国高等教育经费

投入差距。
（四）高等教育机会区域分布不均等
高等教育机会均等是教育公平的重要内容和

具体体现。当前我国高等教育就学机会区域不均
衡主要表现为，各省（市、自治区、建设兵团）的高
中或同等学历程度的学生，在高等教育面前尚不
具有同等入学机会，集中表现为各个区域学生在
高等学校中的入学比率差距较大，在此，仅以“每
十万人具有大学文化程度（指大专以上）人数”的
区域分布为例，说明我国高等教育机会不均衡现
象（见图５）。

①参见教育部网站：“２０１３年全国教育经费执行情况统计公告”（ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｅｄｕ．ｃｎ／ｓｒｃｓｉｔｅ／Ａ０５／ｓ３０４０／２０１４１０／ｔ２０１４１０３１＿

１７８０３５．ｈｔｍｌ）。

②参见国家统计局网站：“２０１０年第六次全国人口普查主要数据公报（第１号）”（ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｔａｔｓ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｔｊｓｊ／ｔｊｇｂ／ｒｋｐｃｇｂ／ｑｇｒｋ－

ｐｃｇｂ／２０１１０４／ｔ２０１１０４２８＿３０３２７．ｈｔｍｌ）。

图５　每十万人具有大学文化程度（指大专以上）的人数区域分布图②

　　由图５可以看出，北京、上海两地每十万人具
有大学文化程度的人数明显高于其他地区，其中
北京每１０万人中具有大学文化程度的有３１　４９９
人，上海每１０万人中具有大学文化程度的有２１　９５２
人，分别是全国平均水平的３．５３倍和２．４６倍，分
别是贵州省（全国最低）的５．９５倍和４．１５倍。由
此可见，我国高等教育机会区域不均衡现象十分
明显。

二、我国高等教育区域发展
不均衡现象的影响

目前，我国高等教育区域发展不均衡的矛盾
已经比较突出，这种不均衡也给我国经济社会带

来了诸多消极影响。

（一）造成人才过剩与人才短缺二元悖论
高等学校尤其是高水平大学区域分布不均

衡，首先导致本科以上层次人才的区域分布失衡。

在高等教育发达地区，如北京、天津、上海、广州、

武汉、重庆等地，不仅以其较高的经济水平吸引大
量外地高层次人才，同时本地每十万人中具有大
学文化程度的人数较多，导致较为严重的本科生
就业困难问题。２０１４年全国高校毕业生已达７２７
万，初次就业率达到７０％，然而同样意味着仍有

２１８万高校毕业生没有实现初次就业［３］。而在发

达城市大学生就业形势严峻的同时，中西部地区
尤其是中西部乡镇地区人才严重缺乏，经济发展
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受人才瓶颈掣肘，与东部沿海地区经济发展形成
断层。因此，教育区域发展的不均衡，造成了人才
过剩与人才短缺的二元悖论。

（二）影响人力资源区域分布，制约国家竞争
力提升

邓小平同志深刻地指出“科学技术是第一生
产力”，人才是科学技术的载体，随着高等教育发
展由精英化转向大众化，我国由人力资源大国向
人力资源强国转变的步伐加快，人力资源的合理
利用将会成为国家竞争力提升的要素之一。然
而，目前我国高等教育区域发展不均衡的现状决
定了人力资源发展不均衡，部分具有发展潜力的
中西部地区、农村和少数民族的青年难以获得高
等教育机会，区域经济发展缺乏相应的人力资源
基础；而东部沿海城市和直辖市由于过度教育，造
成人力资源与区域经济发展脱节，部分类型和领
域的人才过剩。在这样的背景下，人力资源在城
乡和区域的分布不合理，人才浪费与人才缺失共
存，人力资源开发利用存在壁垒，将会影响我国国
家竞争力的提升。

（三）影响教育公平，破坏教育生态均衡
高等教育区域发展不均衡直接导致学生教育

机会的不公平，影响社会公平正义。罗尔斯认为
教育关系到公民自由、自尊、机会、幸福、财富，属
于“人类最基本的善”，必须将“正义”作为教育制
度最首要的价值。同样，张康之先生反对在诸如
教育等公共行政领域内将整体利益与部分利益、
集体利益与个人利益割裂开来，认为“在行政伦理
学的视野中，无论是整体主义的还是个体主义的
原则，在社会治理者这里，都不再具有实质性的意
义。……社会治理者所秉承的是一种在服务精神
统摄下的创造性原则，他在具体的社会治理活动
中，创造性地选择最佳的服务途径和方式，在一切
可以根据整体主义或个体主义原则进行诠释的行

为中，都包含着指向公共利益的基本目标”［４］。事
实上，我国高等教育已经经历了相当一段时间内
的“鼓励一部分地区和高校率先发展”的历程，如
果继续执行相似的政策将会导致穷者越穷、富者
越富，造成区域人力资源流动僵化，最终使得中东
西部地区差距拉大、大中小城市发展断层、城乡发
展分化、经济转型困难，引发社会内阶层流动固
化，进一步造成社会不公平，不利于和谐社会的建
设。

三、我国高等教育区域发展
不均衡的现实原因

我国幅员辽阔、地域广博，从某种程度上来
说，自然禀赋差异导致了高等教育区域发展的相
对不均衡。“学校的路途长短对高中生的大学选
择有重要影响，甚至与家庭收入的影响等同齐观。
如果大学路途遥远，学生很可能会选择就近的学
院入学。这种情况在低收入家庭更为普遍”［５］。
但是，当前我国高等教育区域发展不均衡已经突
破了合理范围，带来了一系列消极的影响，必须进
一步考察不均衡现象的深层次原因，以期为后续
科学决策提供信息支持。

（一）教育政策伦理影响教育政策价值指向
“正义是社会制度的首要价值，正像真理是思

想体系的首要价值一样”［６］，然而，我国教育政策
伦理通常在“集体主义”与“个人主义”二元悖论中
打转，这种教育政策伦理导致在对待高等教育区
域均衡问题时，“鼓励东部地区高等教育率先发
展”政策长期占据主导地位，在类似政策执行过程
中，对中西部地区学生个人教育机会的忽视相对
严重。实现高等教育公平与正义需要打破“集体
主义”与“个人主义”的巢臼［７］，高等教育机会是关
系到公民自由、自尊、机会、幸福、财富的公共服
务，是“首要的善”，不能等同一般意义上的社会活
动或者经济活动，不能简单地强调“集体”高于“个
人”，在政策制定过程中必须突破“大部分”、“大多
数”利益的狭隘界限，“惠及最少数人的最大利
益”，否则，高等教育区域发展不均衡状况难以得
到根本性改变。

（二）区域经济社会发展影响教育经费投入
差异

区域经济是高等教育发展的重要影响因素，
毛洪涛等认为，“经济增长是推动高等教育加快发
展的原因”，“高等教育与经济增长、居民收入之间
存在真实的长期均衡与短期动态关系”［８］。首先，
区域经济社会发展直接影响学生家庭的支付能力

和高等教育价值观念，进而影响高等教育家庭支
出额度与高等教育机会选择。其次，区域经济社
会发展是地方政府高等教育财政投入的基础。以
江苏、湖南、贵州三省ＧＤＰ总量及其公共财政教
育经费支出在公共财政支出中的占比为例，可以
发现，三省ＧＤＰ是其教育经费投入的首要影响因
素（见表１），在ＧＤＰ总量的巨大差距影响下，江
苏、湖南的公共财政教育经费支出分别是贵州的

２．５３和１．３０倍，同时，贵州省“每十万人具有大学
文化程度（指大专以上）的人数”位列全国倒数第
一，可以说，区域经济发展不均衡是高等教育区域
分布不均衡的重要影响因素。再次，区域经济社
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会发展间接影响高等教育理念，导致不同区域 高等教育教学、科研、办公等硬件以及文化、管理
表１　２０１４年江苏、湖南、贵州三省公共财政教育支出与ＧＤＰ总量①

省份 公共财政教育支出（亿元） 公共财政教育支出占公共财政支出比例（％） ＧＤＰ总量（亿元）

江苏 １４８５．１９　 １７．５３　 ６５０８８．３２
湖南 ８２３．６７　 １６．４２　 ２７０４８．５０
贵州 ６３１．８５　 １７．８３　 ９２５１．０１

水平等软件的差异，而以上要素直接作用于人才
培养，制约高等教育发展。

（三）高等教育“波浪式”发展规律
纵观世界高等教育，几乎都经过了先发展再

均衡、先做大再做强的道路，鼓励和支持有条件的
部分高校或部分区域内高等教育先行发展以带动

其他高校发展是世界高等教育发展普遍的道路。
王锐兰等认为，“中国高等教育必须走非均衡发展
之路”，“高等教育均衡是高等教育系统动态均衡、
相对均衡、特色化均衡和整体协调均衡的统
一”［９］，因而个别省、直辖市重点投入、率先发展，
与其他省、直辖市、自治区拉开差距是高等教育发
展的必由之路。但是，“当非均衡现状超出社会公
众的可接受范围，影响到高等教育系统乃至社会
经济的健康发展时，政府有必要重点扶持落后地
区，以实现高等教育的均衡发展”［９］。从当前社会
公众对教育公平的热切期望以及相关问题研究热

度居高不下可以看出，缩小高等教育区域差距，实
现高等教育均衡发展，应当成为我国政府下一步
工作的重点之一。

四、促进我国高等教育区域
发展均衡的措施

高等教育区域发展不均衡已经影响了我国高

等教育基本功能的实现，也有悖于高等教育发展
的核心目标，改变高等教育区域发展不均衡的现
状，实现由“不均衡”向“基本均衡”转变，成为我国
高等教育发展的必然选择。

①数据来源于教育部网站“２０１４年全国教育经费执行情况统计公告”（ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｅｄｕ．ｃｎ／ｓｒｃｓｉｔｅ／Ａ０５／ｓ３０４０／２０１５１０／

ｔ２０１５１０１３＿２１３１２９．ｈｔｍｌ）以及国家统计局网站“２０１４年全国各省ＧＤＰ排名一览表”（ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ａｓｋｃｉ．ｃｏｍ／ｎｅｗｓ／ｆｉｎａｎｃｅ／２０１５／０１／２８／

１７５９４５ｋｍ５４．ｓｈｔｍｌ）”。

（一）全方位、立体化的“积极差别待遇”政策
“‘积极差别待遇’（ｐｏｓｉｔｉｖｅ　ｄｉｓｃｒｉｍｉｎａｔｉｏｎ）

又称‘正向差别待遇’，于１９６７年在英国的《普劳
顿报告书》（Ｐｌｏｗｄｅｎ　Ｒｅｐｏｒｔ）中被首次提出，旨
在要求政府对教育上的弱势者提供积极的帮助，
以弥补他们与一般群体的差异”［１０］，罗尔斯也在
《正义论》中论证了“惠及最少数人的最大利益”的
重要性。高等教育区域发展均衡事关“最少数人
的最大利益”，“应该遵循‘普惠’和‘差异’并存，坚

守‘正义底线’与‘差异补偿’并重”［１１］的原则和路
线，在实现高等教育区域发展均衡的过程中，可以
借鉴加拿大、美国在教育的各个阶段对其土著居
民和农村人口的补偿政策，实现学前教育、义务教
育、高中教育等阶段的教育公平与正义，为高等教
育均衡发展奠定基础。在高等教育的各个方面，
则需要合理划定农村、中西部地区、少数民族学生
的录取比例，科学制定农村、中西部地区、少数民
族学生高考加分、奖（助）学金等精准帮扶政策等，
构建全方位、立体化的“积极差别待遇”政策体系。

（二）倾斜性、杠杆性的教育经费投入机制
当前，我国高等教育实行分级管理，中央部属

高校和地方高校（省属高校）在区域分布上呈差序
格局（见图６）。

图６　中国高等教育区域分布的差序格局［１２］

　　图６显示，拥有更多和更为优质教育资源的
重点高校，所在地大多为政治经济中心城市，拥有
教育资源较少的省属、市属高校位于较边缘的城
市。要实现高等教育均衡发展需要实行倾斜性、
杠杆性的高等教育经费投入机制，一方面，实行有
效的财政转移支付，加大对中西部地区所在高校
的扶持力度，并提供精准的对口经费支持和政策
支持，缩小区域间高等教育财政投入差距；另一方
面，实行强有力的强制性措施，保障区域财政投入
的充分到位，避免由地方政府行政偏好以及贪污
腐败等不良行为导致的教育经费被挪用等情况；
此外，有效的税收减免政策以引导社会力量加大
地方投入也是实现倾斜性、杠杆性的教育经费投
入机制的有效途径。

（三）系统化、全过程的“均衡中发展”教育发
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展策略

２０世纪末，为了加快实现高等教育大众化，
实现由人力资源大国向人力资源强国转变，我国
选择了“发展中均衡”的高等教育发展策略，即重
点鼓励和扶持一部分有条件的高校先行发展，以
带动其他基础薄弱的院校实现高速发展。目前，
高等教育区域发展不均衡的现实已经制约了高等

教育自身的发展及其对经济社会的辐射作用，选
择“均衡中发展”的教育发展策略成为我国高等教
育发展的必由之路。“均衡中发展”必须建立在学
前教育、义务教育、高中教育发展均衡的基础之
上，保障区域、城乡和不同民族的青年在面对高等
教育机会时具有相对均衡的竞争力，以促进系统
化、全阶段的教育区域发展均衡化，实现高等教育
区域发展的均衡。

（四）个性化、特色化的高等教育价值导向
在当前教育政策、教育经费、教育规律等外在

条件的限制下，政府应当引导中西部高校走“个性
化、特色化”道路，突出中西部地区高等教育的相
对优势。同一化重复办学是高等教育区域发展均
衡的瓶颈，中西部地区由于政治经济文化条件不
同，复制东部高校成功经验的道路是行不通的，因
而加强高等学校的内涵建设和特色建设是高等教

育区域发展均衡的新思路。首先，地方普通院校
应立足地方、服务企业，设定为地方经济社会发展
提供动力，坚持应用技术型大学的价值取向；其
次，地方省属高校应该立足全省、产学研结合，设
定理论与实践双重标准的人才培养价值取向；再
次，中央部属高校尤其是“２１１工程”大学和“９８５
工程”大学应立足自身特色专业和重点学科，面向
全球建设世界一流大学，设定高精尖复合型人才
培养的价值取向。各级各类高校以个性化、特色
化的高等教育价值取向引领发展道路，实现并驾
齐驱、齐头并进。

五、结语

高等教育区域发展不均衡是我国高等教育发

展中的现实情况，具有一定的现实原因。目前主
要表现为优质高等教育资源区域发展不均衡、高

等教育经费投入区域不均衡以及高等教育机会区

域不均衡，成为我国高等教育基本功能实现以及
提升国家竞争力的障碍。实现高等教育区域发展
均衡必须选择“四位一体”的策略，即全方位、立体
化的“积极差别待遇”政策；倾斜性、杠杆性的教育
经费投入机制；个性化、特色化的高等教育价值导
向；系统化、全过程的“均衡中发展”教育发展策
略。
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