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摘　要：我国高校债务形成的主要原因在于高校扩招后基础设施建设投入需求强劲，而

同期财政教育经费投入力度不足，贷款收益和风险不对等，财政教育资金使用缺乏绩效约束。
要科学解决高校债务问题，政府、高校、银行应共同努力，合理分担责任。政府在加大投入的同

时，应完善高校贷款管理办法，加强财务监管；高校应开源节流，积极筹措资金还贷；银行应积

极参与债务重组，减免贷款本息；教育主管部门应推动高校转变办学理念，由外延式扩张向内

涵式发展转变。
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　　１９９９年以来，我国普通高等学校为满足扩招需

要，开始利用银行贷款进行大规模的学校基础设施

建设，高校贷款规模不断扩大。近年来，随着还贷高

峰的到来，高校还贷压力剧增，债务负担影响凸显，
高校债务问题成为当下社会关注的一个热点。为妥

善解决高校债务问题，我国政府相继出台了包括增

加政府投入、鼓励高校通过拍卖土地挖掘自身潜力

还贷等一系列措施办法，并取得了一定的成效。为

化解高校存量债务，控制新增债务，促进高校健康发

展，本文拟通过深入分析高校债务形成的原因，提出

化解方案，以期为科学解决高校债务问题提供参考。

一、我国高校债务现状

目前，我国高校总体债务规模尚无公开的权威

统计数据，有人认为全国高校债务总额约为２５００亿

元［１］，有人认为保 守 估 计 高 校 债 务 为４０００亿 元［２］。
虽然对于高校总体债务规模存在一定争议，但我国

高校总体债务规模巨大、各高校普遍存在一定规模

的负债是不争的事实。如据山东省政府统计，截至

２００９年底，全省７８所公办高校银行贷款余额１９９．３
亿 元［３］，为 全 省２００７年 财 政 教 育 经 费１５６．６２亿

元［４］的１．２７倍；湖 北 省 经 审 计 认 定 全 省 地 方 高 校

２００９年８月 贷 款 余 额１３３亿 元［５］等。少 数 高 校 债

务规模已远远超出其偿付能力，如吉林大学２００７年

３月负债高达３０亿 元［６］，陷 入 债 务 泥 潭，已 经 严 重

影响了学校的持续健康发展。

１．高校债务风险加剧，成为高校与社会发展的

隐患

高 校 债 务 风 险 首 先 表 现 为 学 校 自 身 的 财 务 风

险。由于高校总体债务规模巨大，每年需要支付大

量的银行利息。如按全国高校总共有４０００亿元的

贷款余额，目 前 一 年 期 银 行 贷 款 利 率 为６．６５％测

算，高校每年仅需支付银行贷款利息就高达２６６亿

元。２００９年 我 国 新 增 普 通 高 校 财 政 性 教 育 投 入

４０５．２亿元，偿还银行贷款利息后，高校当年实际新

增可用财政教育经费仅为１３９．２亿元，严重制约了

高校发展。随着近期高校还贷高峰的到来，依靠高

校自身根本无力偿还数千亿元的贷款本金，从而面

临信贷违约的巨大风险。
由于公立高校的银行贷款实际上是由政府提供

“信用担保”或“隐性担保”，高校债务风险如果不能

得到有效控制，到期债务不能展期或按时归还，将形

成一种倒逼机制，最终由政府财政买单，转化为政府

财政风险。虽然近年来国家财政收入大幅增长，“十

一五”期间财政收入年均增长超过２０％，２０１０年全

国公共财政收入为８３１０１．５１亿 元，比２００９年 增 加

１４５８３．２１亿元，增长２１．３％，但由于 新 增 财 政 收 入

用途不仅有法律规定要求，更要根据国家经济社会

长远发展需要，增加农业、科技、社保、医疗等支出，
并不能完全用于教育支出。如２０１０年国家财政教

育支 出１２５５０．０２亿 元，同 比 增 长２０．２％，增 加

２５３５．１亿元。目 前 我 国 财 政 教 育 支 出 主 要 用 于 支

付各类公办 学 校 教 师 工 资、正 常 运 转 经 费、建 设 经

费；完善农村义务教育经费保障机制，进一步提高经

费保障水平；实施中等职业学校国家助学金政策；支
持高等教育事业发展，启动新一轮“９８５工程”建 设

等，专项用于解决高校化债的资金金额有限。此外，
除高校债务外，我国还存在数额巨大的义务教育债

务、地方政府融资平台债务等，各种债务风险叠加，
对国家财政的健康运行构成威胁。

如果高校无法如期归还银行贷款，不仅直接导

致银行信贷资金损失、银行资产负债状况恶化，还可

能影响我国金融市场信用环境，导致其他以政府信

用为担保的债务人恶意逃债行为发生，由此产生的

连锁反应，将对我国金融系统安全产生冲击。金融

机构为控制风险和确保流动性安全，必将大幅收缩

信贷规模，从而导致整个社会信贷困难和流动性供

给不足，对整个国民经济产生剧烈冲击，成为经济社

会发展的隐患。

２．总体债务风险可控，但存在部分地方、部分高

校债务风险失控的可能

关于高校债务风险程度的问题，社会各界看法

不一，目前主要有两种对立观点：一是高风险论，认

为沉重的贷款压力已使得高校举步维艰，且随着大

学适龄人口的下降，部分高校因缺乏足够生源，面临

破产的境遇；二是风险可控论，认为中国高校贷款虽

有一些问题，但完全能够解决。本文认为，高校总体

债务风险可控，但不排除部分地方、部分高校存在债

务风险失控的可能。
（１）高校总体债务风险可控。目前我国高校招

生规模总体趋于稳定，高校基础设施建设高峰已过，
如表１所示，高校基本建设投资规模自２００８年起呈

大幅下降趋势，高校贷款规模也随之逐年下降。自

２０１２年 起，财 政 教 育 经 费 投 入 将 大 幅 增 长，达 到

ＧＤＰ的４％。据此测算，２０１２年同比将增加财政教

育经费３５００亿元左右，以２００８年普通高等学校财

政性教育经费 占 总 的 财 政 性 教 育 经 费１９％的 比 例

测算，高校教育经费至少要增加６７１亿元。高校基

本建设投资规模下降和政府财政投入大幅增加的这
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种增减变化，为妥善解决高校债务问题提供了契机。
只要科学设计化债方案，建立并完善相关机制，就能

够在较短时期内将高校债务规模降低到一个合理水

平。此外，近年 来 国 家 财 政 收 入 大 幅 增 长，２０１１年

达到１０３７４０亿 元，增 加 了２０６３９亿 元，同 比 增 长

２４．８％。这样，即使出现高校债务风险问题，国家财

政也完全有能力解决。

表１　 高校基本建设投资规模

年份
高校基本建设投资规模

（亿元）
预算内基本建设投资规模

（亿元）

２００３　 ７５１．０８　 ８５．９６

２００４　 ８８９．６５　 ９２

２００５　 ９０１．３７　 ７９．８９

２００６　 ９５９．７４　 １１８．４４

２００７　 ９５８．６８　 １２９．０５

２００８　 ６４６．１７　 ９２．５

合计 ５１０６．６９　 ５９７．８４

　　资料来源：夏鲁忠、原松梅：《我国高等学校经费投入的阶段性特

征》，《中国发展观察》，２０１０年第１２期，第２９页。

（２）部 分 地 方 存 在 高 校 债 务 风 险 爆 发 的 可 能。
我国高等教育实行中央和省级政府两级管理、以省

级政府管理为主的高等教育管理体制，地方高校主

要由地方财政投入。这种教育投入机制不仅导致中

央高校与地方高校之间、不同地方高校之间财政保

障能力存在较大差异，而且由于中央与地方间、不同

地区间政府财政收入存在差距，从而导致各地承担

高校债务风险的能力也存在巨大差异。由于财政体

制的原因，我国有５２％左右的财政收入集中在中央

财政，使得中央财政有足够的能力承担中央高校的

债务。而东中西部地区由于经济发展不平衡，各地

财政收入差异巨大。２００９年全国３１个省、市、自治

区平均财政收入为１０５１．７亿元，却有２１个省、市、
自治区财政收入不足１０００亿元，广东与青海省财政

收入相差４１．５９倍。部分地方如湖北、陕西、湖南、
四川等教育大省，却是经济欠发达地区，还债压力巨

大。如湖 北 省 属 高 校２００９年８月 贷 款 余 额 高 达

１３３亿元，占当年全省财政收入的１６．３％。可见，不
能忽视部分地方爆发高校债务风险的可能。

（３）部分高校爆发债务风险的可能性大。高校

使用银行贷款进行大规模的基础设施建设，虽然累

积了一定规模的银行债务，但也形成了大量的优质

资产，极大地改善了高校办学条件，满足了高校扩招

需求，促进了我国高等教育的跨越式发展，为高校由

外延式扩张向内涵式发展转变奠定了基础。而且，
随着近年来土地、房地产等资产价格大幅上升，高校

实际的资产负债状况要远远好于其财务报表情况，
估计很少 有 高 校 会 出 现 资 不 抵 债 的 情 况。换 句 话

说，高校当初贷款建设的成本要远远低于目前的建

设成本，只要将高校部分资产变卖，大部分高校足以

还贷。目前高校的债务问题主要是高校资产变现能

力差，资产变现还贷意愿不强，而且政府不可能将高

校全部资产变卖用以还债，从而导致高校资产流动

性不足以偿还银行贷款本息而形成风险等。对于少

数债务规模极大的高校而言，即使是中央财政帮助

其化解部分 债 务，仍 然 存 在 债 务 无 法 偿 还 的 可 能。
特别是由于地方政府财政收入有限导致的投入化债

资金总额有限，以及考虑到化债资金公平分配等因

素，少数债务规模较高的地方高校债务风险爆发的

可能性极大。

二、高校债务产生的根源

高校债务是我国特定历史条件下高等教育发展

特定历史阶 段 的 产 物，是 政 府、高 校 共 同 推 动 的 结

果。

１．高校为满足扩招需要进行大规模的基础设施

建设，而同期财政投入不足是债务形成的客观原因

我国高校债务问题始于１９９８年的亚洲 金 融 危

机。为扭转当时我国经济增速下滑的不利局面，党

中央、国务院于１９９８年实施了扩张性的宏观经济政

策，其中很重要的一条就是高校扩招。高校扩招不

仅刺激了教育消费，还导致了高校基础设施建设投

入的大幅增加。１９９９－２００８年间，我国普通高校的

招生人数由１９９９年的１５９．７万人增加到２００８年的

６０７．７万人，增长了２．８１倍（见表２）。２００３－２００８
年高校基本建设投资总规模合计达５１０６．６９亿元，
同期国家财政投入高校的基本建设投资预算资金为

５９７．８４亿元，财 政 投 入 高 校 的 建 设 资 金 缺 口 高 达

４５０８．８５亿元（见表１）。
虽然自１９９９年起，国家对普通高校的财政性教

育投入逐年增加，由１９９９年的４４３．１６亿元增加到

２００８年的２００３．５１亿元，增长了３．５２倍，但国家财

政性教育经费投入整体依然不足，一直没有达到国

家财政性教育经费支出占ＧＤＰ４％的目标。反而随

着我国财政收入的增加，教育经费占ＧＤＰ的比例曾

一度 呈 现 逐 年 下 降 趋 势。从２００２年 的３．４１％、

２００３年的３．２８％下降到２００４年的２．７９％、２００５年

的２．８２％，直到２００６年才又超过ＧＤＰ的３％，２００８
·８４·
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年达到ＧＤＰ的３．４８％，与占ＧＤＰ４％的目标要求依

然相差０．５２％。
由于国家财政性教育经费投入不足，高校财政

性教育经费增长速度低于高校扩招速度，导致高校

生均财政性教育经费１９９９－２００５年呈逐年下降趋

势。如表２所示，由１９９９年 的 生 均１０７１９．８８元 逐

年下降到２００５年 的６９８４．６４元，下 降 了３４．８５％，
虽然此 后 生 均 财 政 教 育 经 费 又 逐 年 增 加，但 直 到

２００８年才仅 为９９１３．３３元，仍 然 远 低 于１９９９年 的

生均水平。如考虑到物价水平上涨以及教职工工资

水平提高等因素，国家对高校财政经费的保障能力

实际上是逐年下降。高校基础设施建设的资金缺口

只能通过高校自筹资金的渠道来解决，银行贷款就

是其中一个重要渠道。所以从某种程度上看，高校

贷款主要是用于弥补国家财政在高校基本建设方面

的资金投入缺口，高校债务本质上是我国扩张性经

济政策的产物，是历年国家财政教育投入不足所形

成的负债。

表２　１９９９－２００８年普通高校财政教育经费统计

年份
普通高校

在校生人数／
招生人数（万人）

国家（普通高校）
财政性教育经费

（亿元）

普通高校生
均财政性教
育经费（元）

１９９９　 ４１３．４／１５９．７　 ４４３．１６　 １０７１９．８８

２０００　 ５５６．１／２２０．６　 ５３１．１８　 ９５５１．８８

２００１　 ７１９．１／２６８．３　 ６３２．８　 ８７９９．８９

２００２　 ９０３．４／３２０．５　 ７５２．１５　 ８３２５．７７

２００３　 １１０８．６／３８２．２　 ８４０．５８　 ７５８２．３６

２００４　 １３３３．５／４４７．３　 ９６９．７９　 ７２７２．５２

２００５　 １５６１．８／５０４．５　 １０９０．８４　 ６９８４．６４

２００６　 １７３８．８／５４６．１　 １２５９．５７　 ７２４３．７４

２００７　 １８８４．９／５６５．９　 １５９８．３２　 ８４７９．６

２００８　 ２０２１．０／６０７．７　 ２００３．５１　 ９９１３．３３

　　资料来源：“普通高校在校生人数”来 源 于 中 华 人 民 共 和 国 国 家

统计局编的《中 国 统 计 年 鉴（２００９）》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｔａｔｓ．ｇｏｖ．ｃｎ／

ｔｊｓｊ／ｎｄｓｊ／２００９／ｉｎｄｅｘｃｈ．ｈｔｍ；“国家财政性教育经费”来源于历年《中

国统计年鉴》统计数 据；“普 通 高 校 生 均 财 政 性 教 育 经 费”根 据 国 家

（普通高校）财政性教育经费与（普通高校）在校生人数计算所得。

２．贷款收益和风险不对等，是高校敢于大量借

贷并导致高校债务规模急剧膨胀的重要原因

在相当长的一段时期内，我国教育主管部门为

了实现高等教育大众化的目标，强调高校数量增长

和学生规模扩张。在财政教育经费投入相对不足的

情况下，教育主管部门对高校的举债行为采取了默

许、放任，甚至鼓励的态度。在对高校评估时，设立

了生均教学与行政用房面积、生均宿舍面积、生均占

地面积等一些硬性指标。这种评估机制一方面有助

于改善高校办学条件，另一方面也为高校进行大规

模的基础设施建设起到了导向性作用。由于我国政

府实际上是公立高校贷款的“隐性担保者”和“最终

还款人”，当高校贷款出现难以偿还的情况时，最终

必将由政府出面解决。所以部分高校在向银行贷款

时，其负责人可以不用仔细考虑其贷款能否足额按

期偿还的问题。由于贷款收益和风险不对等，导致

高校敢于大规模借贷。
当 个 别 高 校 率 先 通 过 银 行 贷 款 进 行 校 园 建 设

后，必然产生一种“羊群效应”。那些没有向银行贷

款的高校便逐渐开始仿效，最终向银行贷款便成为

高校的一种共识和集体行动。各高校均千方百计地

向银行贷款，以免在校园环境建设等方面处于不利

地位。这也是导致财政教育经费相对宽裕的中央高

校同样背负巨额银行贷款的原因。如据有关部门调

查统计，２４所 中 央 高 校２００８年 底 银 行 贷 款 余 额 为

１７５．０８亿元，平均每所高校贷款余额７．３亿元。虽

然对单个的高校而言，这种贷款行为是一种理性的

选择，但当单个高校的理性行为变成一种集体行动

时，就会导致高校贷款规模短期内急剧增加，最终使

总体贷款规模失控，从而演变成为一种潜在的高校

债务危机，最终逼迫政府出面解决。

３．财政教育资金的使用缺乏绩效约束，加剧了

高校债务负担

目前我国政府部门对高校教育资金使用情况缺

乏绩效考核，高校普遍缺乏资金成本收益观念，教育

资金使用效益不高，浪费、无效、低效使用情况较为

普遍，加剧了高校债务风险。一是部分高校非理性

扩张，追求豪华型建设等形象工程，超标准、超预算

规模建设的现象较为普遍。如有的高校花费上千万

元修建豪华校门，如山东某大学花８０００万元建一个

学校大门。［７］少数高校不切实际的规模扩张，导致资

产闲置浪费。如廊坊市东方大学城贷款９．３亿元，
至２００３年 建 设 面 积１７７万 平 方 米，实 际 使 用 面 积

１１１万平方米，闲置６６万平方米，闲置率达３７％［８］。
有的高校将银行贷款用于与高校教学无关的经营性

项目支出。如上海某高校以建学生公寓、实验楼等

名义贷款，建成后却对外出租经营。这种非理性的

行为既浪费了高校稀缺的教育资源，又增加了高校

债务负担。二是高校财务管理薄弱。一方面大量银

行贷款亟需筹集资金偿还，另一方面大量的应收账

款、账外资产等未及时组织清理，费用管理不严，大
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量教育资金被用于招待费、会议费、各种庆典等与教

学无关的支出。如北京市海淀区政府资料显示，“北
京的大学每年外事接待费用相当于一个中等省份的

规模”［９］。三是为获取政府资金支持而有意保持一

定的贷款规模，导致高校债务规模虚高。部分高校

大量银行定期存款与贷款并存，少数高校银行定期

存款高达１０亿元，但有贷不还，宁愿每年多花数千

万元的银行贷款利息。如北京某大学２００８年底自

有资金 高 达１７．０９亿 元，但 当 年 仍 新 增 贷 款８．５亿

元，目的就是在政府出台化债政策前保持一定的贷

款余额，以最大限度地获取政府化解债务的资金支

持。

三、科学化解高校债务的对策建议

妥善化解高校债务，既要立足现实，尽快将高校

债务规模降低到合理水平，又要着眼长远，完善高校

投入机制，提高教育资源配置效率和使用效益，促进

高校内涵式发展。

１．明确化债原则，合理分担债务

一是高校为主原则。明确高校是化解债务的责

任主体，形成“谁贷款谁担责”的机制，各级政府在制

定高校化债制度办法时，要根据高校化债情况建立

并实施奖惩 制 度，激 励 和 督 促 高 校 承 担 化 债 责 任。
二是合理分担原则。政府、高校和银行作为高校债

务的利益相关方，均应合理分担化债责任，合理确定

化债比例；中央高校与地方高校的债务，应该按照管

理权限明确划分中央和地方政府各自的负责，中央

政府根据地 方 政 府 化 解 债 务 的 努 力 程 度 和 化 债 情

况，进行奖励和补助；而银行从对高校大规模贷款中

获利丰厚，高校出现债务危机问题与银行自身的信

贷风险管理不当有关，应通过债务重组、债务减免等

方式承担相应的化债责任。三是公平原则。政府在

分配化债资金时要更加注重客观公正，应主要根据

学生人数特别是扩招人数、学校类型、所在地区等因

素来科学设计化债资金分配办法，而不应过多考虑

高校债务余额情况，让勤俭办学、债务余额小的高校

利益受损。

２．政府加大投入，完善配套措施

一是加大政府投入。财政教育经费投入不足是

高校债务形成的重要原因，各级政府着力增加教育

投入、化解高校债务，既是弥补历史上经费投入的不

足，更是促进高等教育健康发展和社会和谐的应有

之义。一方面，各级政府可以设立高校化债专项资

金，着力解决高校债务问题；另一方面，可以明确要

求２０１２年财政 教 育 经 费 投 入 达 到 ＧＤＰ４％的 比 例

后，新增加的经费投入要优先用于化解债务。二是

统筹规划，严格问责。政府在加大化债资金投入的

同时，相关政府主管部门要根据现有高校数量和办

学规模，结合《国家中长期教育改革和发展规划纲要

（２０１０－２０２０年）》要 求，研 究 制 定 高 校 总 体 发 展 规

划、年度建设计划及建设标准，加强对高校基础设施

建设的调控，从总体上控制高校建设规模和贷款规

模，从严审批高校建设项目，切实防止清还旧债的同

时，产生大规模的新贷。对主管部门审批同意、尚未

完工的在建项目，应研究落实建设资金来源，防止出

现“半拉子”工程。中央财政应完善奖惩机制，对未

经审批擅自新建项目、未按计划自筹资金还贷等行

为，应督促有关部门严肃追究高校有关责任人责任，
对责任追究不到位的，应扣减其经费，通过建立严格

的问责制督促高校有效落实国家化债政策和化债计

划。三是建立健全高校贷款管理办法，明确高校贷

款条件、年限、贷款资金使用用途等，规范高校贷款

管理，有效限制高校的非理性扩张。四是完善高校

财务管理体系，设立相应的财务评估指标，引导高校

能够有效地自我控制债务风险；参照政务信息公开

办法，逐步推进高校财务公开，加强高校财务监管。

３．高校开源节流，挖掘还贷潜力

一是高校要始终坚持勤俭办学的理念，强化成

本收益意识和绩效管理意识，加强高校资产统筹规

划和运用能力，在综合考虑办学目标、办学条件需求

等基础上，通 过 土 地 拍 卖、校 园 闲 置 资 产 与 股 权 转

让、知识产权与技术专利转让、让渡部分高校无形资

产使用权等方式，挖掘潜力，筹措还贷资金。二是加

强财务管理，组织清理高校的借款、应收账款、账外

资产等，清收资金专项用于高校化债；提高统筹管理

资金的能力，针对部分高校大额定期存款与贷款并

存的现状，在确保学校科研等资金使用的前提下，统
筹各种资源提前还贷，提高资金使用效益，降低贷款

的财务费用支出；加强高校各项费用指标管理，严格

控制招待费、出国费、会议费、各种庆典等费用的支

出，加强校内固定资产购建、政府采购管理等，减少

资金的浪费、低效和无效使用。三是加强对项目预

算执行及项目建设标准情况的监管，严格控制超预

算、超标准或无预算支出行为，切实做到勤俭办学；
严格控制高校对外投资、借款等行为，确保高校资源

优先用于教育支出。四是积极拓展资金筹措渠道，
缓解学校债务压力，包括加强学校宣传，拓展社会捐

助来源与捐助规模；提供社会服务，积极利用高校在

学术、科研等方面的优势开展社会服务，获取服务收
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入等。

４．推进债务重组，减轻还债负担

高校债务风险问题与放贷银行片面追求高额利

润而忽视信贷风险密切相关，银行理应承担贷款风

险损失，而不应推卸责任，将高校债务责任和债务负

担完全推给政府和高校。高校应就债务问题积极与

银行进行协 商，积 极 推 进 债 务 重 组 和 债 务 减 免 等。
一是可以要求银行债务展期和重组，延长债务偿还

时间，避免集中还贷而产生的资金压力和还贷风险。
二是银行应承担相应的贷款风险损失，在可承受的

范围内，根据高校债务规模、资金来源等情况，积极

主动减免高校部分债务，包括减免部分利息、全额减

免还带利息、部分减免贷款本金等。三是政府应积

极支持和鼓励银行与高校进行债务重组、减免等，并
在财税政策等方面予以支持，如可以出台政策，对银

行提出的贷款损失准备金予以税收优惠，提高银行

对高校贷款的风险和损失容忍度等，以此推动银行

对高校债务减免工作。

５．转变办学理念，强化教育质量

一是高校要转变办学理念，从外延式扩张向内

涵式发展转变，集中力量提升教育质量。只有真正

将高校由外 延 式 扩 张 转 移 到 内 涵 式 发 展 的 轨 道 上

来，才能抑制高校盲目进行基础设施建设的冲动，从
根本上降低高校基础设施建设的信贷需求，控制债

务的发生。二是教育主管部门应积极引导和推动高

校树立内涵式发展理念。在高校评估方面，在高校

基础设施建设达标的条件下，要突出高校教育质量

考核指标；在教育资源分配方面，要建立优先保证财

政资金流向教育质量好和资源利用率高的学校的分

配机制，引导和激励高校向内涵式方向发展。三是

探索建立高校教育经费使用绩效管理制度，加强对

高校投入产出管理与考核，强化财政教育经费投入

的绩效管理，强 化 高 校 成 本 约 束，提 高 资 金 使 用 效

益。
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