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从资助到危机:美国高校学生资助

政策演进中未兑现的平等承诺
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摘　 要:1965 年颁布的《高等教育法》是美国的一部里程碑式高等教育法案,以学生资助

政策为核心,旨在消除贫困学生接受高等教育的经济障碍。 该法案诞生之初以促进高等

教育机会平等为使命,在实施过程中确实为弱势群体接受高等教育发挥了重要作用。 然

而,随着时代的变化以及政策本身的流变,在经历了数次重新授权和修订之后,《高等教

育法》中的学生资助政策逐渐异化,甚至走向资助的反面,演变成学生长久无法摆脱的经

济枷锁乃至全社会的债务危机。 法案的平等初心回应了弱势群体对高等教育的期待,但
这一承诺在法案的实施过程中逐渐淡化,资助政策的方向发生偏移,出现了资助对象泛

化、资助方式从助学金向贷款项目不断倾斜、高校学费快速攀升和学生贷款债务难以偿还

等诸多问题,以促进平等为初衷的《高等教育法》并未真正打破弱势群体的贫困循环。 尽

管资助规模不断扩大,但旨在促进平等的资助最终蜕变为弱势群体的债务枷锁,庞大的学

生贷款债务成为联邦政府和全社会的沉重负担。 学生资助政策基于平等原则而制定,但
实施效果与立法宗旨及政策制定者的设想相去甚远,其原因既有高等教育中平等与卓越

两大追求的冲突,也有特定时代背景和特殊政治体制的影响。 在教育政策的实施中如何

不忘初心,实现教育公平,既是理解美国教育的批判视角,也是当下需要审慎思考的普遍

议题。
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一、问题提出
  

美国联邦政府于 1965 年颁布的《高等教育法》(Higher
 

Education
 

Act,
 

HEA)被认为是“美国高等

教育史上具有划时代意义的伟大事件” [1] ,该法授权联邦政府全面资助高等教育,期望将“知识之路

向所有人敞开” [2] 。 基于这一普惠性目标,学生资助政策自然成了该法案的“心脏” [3] ,成为联邦政府

承诺高等教育机会平等的实践机制[4]1,法案确立了联邦政府在消除高等教育机会平等的财政障碍中

的责任[5] ,使联邦政府逐渐成为高等教育中学生资助的最大提供者[6] 。 一直以来,学界将其视为“影

响美国高等教育的最重要、最全面的联邦政策” [7] ,它不仅扩大了美国的高等教育规模,还改善了高

等教育中性别、地区和种族的不平衡状态[8] ,特别是为弱势群体打开了通往高等教育的“教育之

门” [9] 。 在将近 60 年的实施过程中,该法案真的帮助美国创建了一个“更加公平和富有创造力的社

会”吗[10] ? 其成就当然不可否认,但同时也应注意到,美国教育法案的实施结果和法律文本及立法初

衷未必完全一致,受时代环境或分权制的影响,出现了错位甚至异化。 因此,对于《高等教育法》及其

学生资助政策的认识不能仅停留在最初的平等愿景上,还应该看到政策实践的多面性和复杂性,进而

通过政策的结果反思平等追求背后的代价以及法案演变过程中对平等的逐渐背离。
  

《高等教育法》中的学生资助政策没有按最初计划发展,“向所有人敞开”的“教育之门”并未达

到预期的效果,政策落地之后的复杂性是制定者们没有预料到的。 研究者发现了《高等教育法》的平

等理想与现实的差距,对其学生资助政策促进高等教育机会均等的实效提出了质疑。 首先,在法案的

实施、修订和调整的过程中,学生资助的对象不断泛化,这既加重了联邦政府的财政负担,也损害了贫

困学生的利益[11] 。 其次,法案中的学生资助政策催生了庞大的学生贷款,越发偏离政策制定的初衷,

贷款逐渐成为学生沉重的“经济枷锁”,资助反而成为负担[12] ,大学的公平性仍受诟病。 “大学是为

富人准备的,而不是为最有能力的学生准备的。” [13] 高等教育成本依然由弱势群体自身承担,只不过

转换了一种方式,法案貌似提供了平等的机会,其实不过是以透支未来为代价来填补当下的沟壑。

《高等教育法》实施半个多世纪以后,人们发现,高等教育仍然是许多学生无力负担的奢侈品[14] 。
  

庞大的资助规模、积重难返的贷款债务以及民众对高等教育公平性的质疑,已经逐渐成为美国联

邦政府继续推动高等教育高质量发展的现实困境。 回顾美国《高等教育法》60 年来走过的历程,学生

资助政策有其存在的必要性与合理性,但谁应该获得资助、采取何种资助方式等操作性问题仍无定

论。 拜登政府也大力推行学生资助债务减免措施,比如 2023 年底曾一次性减免了 48 亿美元的学生

贷款债务,这既体现了联邦政府推进教育公平的决心,也反映了积重难返的学生贷款困境。 当初的宏

大理想何以至此? 这一减免贷款的举措能够从根本上解决横亘在弱势群体面前的高等教育门槛问题

吗? 本文试图通过回顾《高等教育法》学生资助政策的实施历程,探讨其具体的实施结果,结合时代

背景反思高等教育平等理想在现实中衰落的原因,重新审视《高等教育法》中联邦政府追求高等教育

平等的实际成效和高等教育公平实践的现实困境。

二、平等的初衷:《高等教育法》的学生资助愿景
  

20 世纪 50—60 年代是战后美国的繁荣时期,但“丰裕社会”(affluent
 

society)表象之下却“孕育着

新的危机和变革” [15] ,肯尼迪时期各种书籍、报告、媒体报道深刻揭示了美国社会的大规模贫困,打破

了美好社会的幻象。 “丰裕社会”对近一半美国人而言并非事实,占总人口约四分之一的贫民仍然生

活在另一个“看不见”的世界中[16] 。 一直以来教育都被美国人视为实现阶层跨越的工具,对弱势群体

进行教育和培训,是社会的核心议题:“孩子们可以通过学校摆脱贫困……摆脱绝望……逃离贫民
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窟。” [17]在愈演愈烈的民权运动中,弱势群体通过和平抗议、游行示威甚至暴力行动要求政府回应平

等需求,为相应的教育举措酝酿一定的政治和社会氛围。 面对不平等的教育机会,那些由于种族隔离

或贫困而未能有效或充分获得教育甚至无法获得教育的弱势群体开始不满教育不平等现状,如布朗

诉皮卡教育委员会案(Brown
 

v.
 

Board
 

of
 

Education
 

of
 

Topeka)推翻了公共教育中的“隔离但平等”原

则,民众对社会公正和教育平等的关注达到了空前的地步,为林登·约翰逊(Lyndon
 

Johnson)在 1964

年大选中取得压倒性胜利提供了非常有利的政治环境。 1965 年诞生的《高等教育法》顺理成章地成

为约翰逊总统“伟大社会(great
 

society)”和“向贫困宣战”计划的重要组成部分,约翰逊和他的教育理

想既是时代的产物,也及时回应了时代对教育平等的呼唤,向所有美国人提供平等的教育机会成为教

育民主化的核心要义[18] 。
  

自二战末到冷战初期,教育一直是联邦政府高度关注的议题,联邦干预和资助各级各类教育的深

度、广度和密度都达到了美国历史上的空前地步,高等教育自然也无法被忽视。 从 1944 年《退伍军人

权利法案》 ( Servicemen’ s
 

Readjustment
 

Act) 到 1958 年《国防教育法》 ( National
 

Defense
 

Education
 

Act),高等教育成为“联邦关注的合法重要领域” [19] 。 “教育总统”约翰逊更是几乎将教育视为“世界

上所有问题的答案” [20] ,上任之后极大地加速了社会平权和教育立法进程,促成一系列影响深远的法

案通过,包括《经济机会法案》(Economic
 

Opportunity
 

Act
 

of
 

1964)、《民权法案》(Voting
 

Rights
 

Act
 

of
 

1965)和《初等和中等教育法》(Elementary
 

and
 

Secondary
 

Education
 

Act,
 

ESEA)等,“为后来《高等教育

法》的通过铺平了道路” [21]13。 20 世纪上半叶,州立大学和社区学院的迅速发展,以及大量受资助退

伍军人涌入校园,都让人们感受到了高等教育大众化的现实可能性,特别是联邦政府的教育资助政策

给了人们实现这一目标的信心[22] ,可以说,《高等教育法》还未诞生,平等就已经成为其题中之义了。
  

《高等教育法》的起源可以追溯到约翰逊政府 1964 年成立的教育特别工作组所做的铺垫工作。

工作组编写了一份国家教育需要报告,报告指出,在参加国家优秀奖学金考试(national
 

merit
 

scholar-

ship
 

test)的高中生中,有六分之一最后未能接受高等教育。 其中,在家庭只能为高等教育提供不足

300 美元经费的贫困学生群体中,约 75%的男生和 55%的女生表示,如果他们有更好的经济基础就会

去上大学[21]18。 国家优秀奖学金考试旨在识别和表彰有学术潜能的优秀青少年人才,为其提供奖学

金以鼓励其充分发挥自身能力。 参加该考试的都是学业上表现较为出色的学生,最终却有很大一部

分受经济原因限制没有接受高等教育。 因此,工作组明确提出,应为每个孩子提供与其天赋和期望相

称的尽可能多的教育,而不应让支付高等教育的经济能力成为个人教育成就的控制因素[23]69,甚至提

出了具体的奖学金项目、贷款项目、勤工俭学项目等。 报告中对高等教育的建议,大部分被纳入 1965

年《高等教育法》的提案,构成了法案内容的基本框架。
  

《高等教育法》提案先后在众议院和参议院经听证会、小组委员会、全体委员会等多次讨论后,较

为顺利地获得通过。 这与过去历次立法所受到的各种阻力特别是联邦干预所造成的违宪质疑不同,

或许因为此次《高等教育法》的教育资助是以一种“触及高尚情怀即平等的方式”提出的[23]82,处于

“道德高地”,任何人都很难在任何立场上反对“关注穷人”,各个利益集团和教育组织也普遍表示支

持。 在当时的社会氛围下,相较于违宪质疑,社会的公正平等显然是更加重要的政治正确。 正如联邦

教育专员弗朗西斯·凯珀尔(Francis
 

Keppel)在众议院的听证会上所指出的,该法案有崇高的立法目

的,即为所有年轻人寻求更高质量和更广泛的教育机会,借助高等教育解决国家贫困和发展问题,保

持美国的繁荣和自由[24]63-64。 作为《高等教育法》的核心,学生资助政策建立了包括助学金、贷款、奖

学金、勤工俭学项目在内的系统化的高等教育学生资助体系(见表 1),旨在帮助有经济困难的合格高
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中毕业生获得高等教育的益处,因为他们缺乏经济条件,如果没有援助,将无法获得这种益处。 不过,

其中的学生贷款项目仍然存在争议,部分共和党议员支持以税收抵免而非担保贷款的方式为学生提

供资助[24]48-50。 支持者表示,税收抵免只会惠及中产阶级以上的家庭,贫困家庭无法受益[24]53。 双方

各执一词,贷款项目依然得以保留,也为后来再授权中的贷款危机和持续争议埋下了伏笔。

表 1　 《高等教育法》学生资助项目

资助项目 具体规定

教育机会助学金

(Educational
 

Opportunity
 

Grants,
 

EOG)
为有特殊经济需要的全日制大学生提供一定数额的助学金

担保学生贷款

(Guaranteed
 

Student
 

Loans,
 

GSL)
州政府和私人机构为学生贷款,联邦政府作为担保人,在贷款人违

约、死亡、残疾或破产的情况下,保护贷款机构免受损失

勤工俭学

(Federal
 

Work
 

Study
 

Program)
原《教育经济机会法》项目,大学为学生提供兼职工作,政府支付学

生工资 90% 的费用

国防学生贷款(The
 

National
 

Defense
 

Student
 

Loan
 

Program,
 

NDSL)
原《国防教育法》项目,为经济困难学生提供联邦低息贷款,最高贷

款额依据学业成绩

　 　 总的来说,二战后新的社会环境和发展需求以社会平等和教育公平的名义重新界定了联邦政府

与高等教育的关系,《高等教育法》中多样化的学生资助项目回应了当时弱势群体对高等教育的期

待,试图为其接受高等教育排除经济障碍,助力这一群体借助教育福利增加经济收入、打破贫困循环,

进而促进社会公平正义。 曾任美国卫生、 教育和福利部 ( Department
 

of
 

Health,
 

Education
 

and
 

Welfare)高等教育副专员的彼得·穆尔黑德(Peter
 

Muirhead)在 1968 年曾说过:“在过去五年里,高等

教育最重要的发展是联邦政府对高等教育支持的觉醒,这是为了高等教育的使命,而不是为了联邦政

府的使命。” [21]12 联邦政府 1966 财年为法案拨款 1. 6 亿美元,1968 年为 5. 32 亿美元,1980 年达到 52

亿美元,12 年间增加了 10 倍;高等教育入学人数从 1968 年的 750 万人增长至 1977 年的 1
 

130 万,增

长了 50% [4]266
 

。 《高等教育法》以大量的资金投入确实让包括经济困难学生在内的更多年轻人有机

会接受高等教育,使得高等教育公平向前迈出了坚实的一步,与同年的《初等和中等教育法》一起成

为“伟大而精彩的第 89 届国会的基石” [2] 。
  

然而,尽管法案实施初期的数据很好地体现了其平等的初衷,但法案没有对不同类型资助项目的

规模、比例等作出明确的规定或限制,这在一定程度上导致后来各项目事实上的不平衡发展。 法案颁

布后,虽然对于联邦政府是否应干预高等教育的问题已无太大争议,但对于如何才能真正消除高等教

育的经济障碍并未达成真正的共识,在资金有限的情况下,联邦政府在学生资助项目中也势必有所侧

重和取舍。 助学金和担保贷款项目在 1980 年前维持基本的水平,在 1978—1979 财年,助学金约 20

亿美元,担保贷款为 23. 6 亿美元,而到了 1980 年,担保贷款达到了助学金的近两倍,此后的增幅也大

大超过助学金[25] 。 这为不断膨胀的贷款资助埋下了危机的种子,产生了意料之外的反噬。

三、平等的衰退:《高等教育法》再授权中贷款资助的逐渐膨胀
  

《高等教育法》的颁布确立了联邦政府在高等教育领域的重要角色,“为来自无力承担高等教育

费用的家庭的弱势年轻人提供高等教育的机会” [26] 成了联邦政府资助高等教育的重要目标。 出于

“让当时的特殊需求决定应该提供什么样的具体支持” [21]29 的考虑,《高等教育法》授权有时限规定,

需要进行周期性修订和再授权。 每次重新授权背后都是一场复杂的博弈和斗争,高等教育机构、学

生、纳税人和银行等诸多利益相关者的需求都不容忽视[27]1-2。 在《高等教育法》60 年的演变中,总体
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趋势是资助规模的不断扩大、资助对象的泛化以及资助重点从助学金到贷款的不断偏移(见表 2),社

会经济发展、执政党更替、公众舆论等诸多因素都在其中留下了独特印记,最初埋下的危机种子在法

案的修订过程中逐渐“发芽”。

表 2　 《高等教育法》的历次重新授权

年份 主要修订内容

1968
增加贷款人和担保机构;提高贷款利率,设定每月最低还款金额;取消还款期贴息;放宽担保学

生贷款资格

1972 创设基本教育机会助学金和州学生资助配套助学金;建立学生贷款营销协会以盘活贷款资金

1976
放宽助学金获取资格并提高最高额度;提高担保学生贷款项目的贷款额度和获得贷款的家庭收

入上限

1980 创设大学生父母贷款项目;调高佩尔助学金和担保贷款额度;提高贷款利率

1986
限制贷款人资格,提高年度贷款限额和总贷款上限;国家直接贷款更名为帕金斯贷款;将助学辅

助贷款分解为父母贷款和学生贷款

1992
扩展佩尔助学金受助群体并提高额度;设立无贴息斯塔福德贷款项目;提高年贷款限额;简化需

求测试并放宽受助条件

1998 提高助学金额度;降低贷款利率,将贷款还款年限延长至 30 年

2008
调高佩尔助学金额度并扩大申请范围;要求高等教育机构和贷款机构在贷款成本上更加透明和

信息公开,以规范学生贷款项目市场

　 　 注:本表主要根据以下 3 份文献整理而成:TGSL
 

CORPORATION.
 

Opening
 

the
 

doors
 

to
 

higher
 

education:
 

per-

spectives
 

on
 

the
 

Higher
 

Education
 

Act
 

40
 

years
 

later[R] . TG
 

Research,2005;冯骊. 美国联邦《高等教育法》立法 40 年回

顾[ J] . 河南大学学报(社会科学版),2007(3):158-162;李乐平. 美国《高等教育法》修订原则与特征述评[ J] . 世界教育

信息,2021,34(10):47-54.

在不断再授权的过程中,《高等教育法》的资助愿景与现实之间的“鸿沟”很快显现,至 20 世纪 60

年代末,学生资助政策对接受高等教育的种族和经济障碍的改善微乎其微。 1968 年,卡耐基委员会

(Carnegie
 

Commission)的报告明确指出,在低收入家庭的“高能力”高中毕业生中 50% 没有上大学,

教育机会助学金只覆盖了 22. 5 万名学生,不到所有本科生的 4% [22] 。 因此,现有资助的规模和力度

对于全社会的高等教育平等目标的实现远远不够,资助扩张成为联邦政府的必然选择。 《高等教育

法》的前 3 次修订在巩固已有资助项目的基础上不断扩大资助规模,包括增加项目拨款、放宽资助资

格、增加贷款机构等,美国当时的社会繁荣也为资助扩张提供了经济基础。 为扩大助学金覆盖面,联

邦政府 1972 年创设了中低收入家庭学生都有资格申请的基本教育机会助学金(Basic
 

Education
 

Op-

portunity
 

Grant,BEOG,后更名为佩尔助学金) 和州学生资助配套助学金 ( State
 

Student
 

Incentive
 

Grants,
 

SSIG)。 相较于并非基于需求的教育机会助学金,BEOG 根据学生经济状况对其直接资助,不

以高等教育机构为中介,确保处于相同情况的学生能够获得相同数量的助学金,进一步提升了助学金

资助的公平性和可靠性。 但在 1972 年的修订中,人们开始担心扩大的学生资助可能会导致高校利用

受助学生增加的购买力而提高学费[28] 。 事实证明,不断扩大的学生资助确实导致“贪婪”的大学不断

提高学费,加重了学生偿还贷款的负担。 1976 年,学生贷款的拖欠现象已经引发社会关注,学生欠下

了超过 80 亿美元的贷款债务且不断增加,越来越多的学生不得不提交破产申请以逃避债务[29] 。
  

1976 年重新授权后,学生资助的成本和受资助学生的数量更是超出了立法者的预料:基本教育

机会助学金的受资助人数从 1975 年的 120 万增加到 1978 年的 190 万,项目成本在 1976 年至 1978 年
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增加约 60% ;学生贷款项目从 1976 年的 13 亿美元扩大到 1978 年的 24 亿美元,短短两年内翻了近一

番[30] 。 从某种程度上说,1976 年重新授权开启了贷款项目膨胀、资助对象泛化、成本不断攀升等延

续至今的趋势,“慢慢将《高等教育法》塑造成今天的样子” [27]4。 与此同时,修订中的冲突与矛盾也日

益凸显。 “谁有资格获得资助”成为不同社会阶层和利益团体争论不休的问题,助学金和贷款发展的

不平衡性日益严重,联邦政府希望遏制联邦担保贷款的不断增加以减轻负担,但很难实现。 资助对象

从立法之初就不限于低收入群体,如果说助学金是为低收入群体而设,贷款项目则更多服务于中等收

入学生,是为拒绝不利于贫困学生的税收抵免方案而做出的政治妥协。 贷款获得者的收入水平不一

定很低,只需证明经济需要就可申请,如在高成本私立大学就读的中高收入家庭学生,几乎所有学生

都有资格申请贷款。
  

在通货膨胀、经济衰退和庞大赤字的压力下,联邦财政状况不容乐观。 1981 年保守派里根总统

上台后大力削减税收和政府开支,通过设定担保贷款申请收入上限、提高利率等措施为不断攀升的高

等教育成本短暂“降温”,是《高等教育法》发展历程中为数不多的紧缩政策。 1980 年担保学生贷款

总额为 84. 7 亿美元,是 1978 年的两倍多,但 1983 年只比 1980 年多 300 多万美元,贷款申请人数增

幅也有较大下降,1983 年申请人数只比 1980 年多 24 万左右,但在 1975—1980 年短短 5 年间却多了

近 200 万人(见表 3)。 尽管里根和布什总统执政期间都奉行保守政策,但民主党和高等教育协会等

却主张维持高等教育拨款,在此期间的重新授权几乎都是两党博弈和妥协的结果。 20 世纪 80 年代

的修订结果仍然是向贷款项目的不断倾斜以及助学金的“缩水”,甚至更多中产阶级学生也能获得贷

款,高等教育成本并没有下降。 1978—1988 年,助学金项目增加了 13 亿美元左右,学生贷款项目却

增长了约 75 亿美元(见表 3)。 里根总统在签署重新授权法案时表达了“深切的担忧”,认为该法案主

要不是资助最贫困的学生,签署该法案只是因为“该法案的基本授权向需要资助的学生提供了资助

项目” [31]而已。

表 3　 联邦政府高等教育助学金、贷款项目授权金额和申请人数

年份
佩尔助学金

(百万美元)
担保学生贷款

(百万美元)
助学金申请人数

(万人)
担保学生贷款申请人数

(万人)

1975 1
 

996 2
 

701 122. 8 92. 2

1978 2
 

924 4
 

076 183. 7 /

1980 3
 

261 8
 

473 270. 8 290. 4

1983 3
 

245 8
 

804 275. 9 314. 7

1985 3
 

879 9
 

611 281. 3 353. 6

1987 3
 

819 11
 

631 300. 1 359. 6

1988 4
 

353 11
 

590 325. 0 358. 3

　 　 注:1978 年担保学生贷款申请人数缺失。

20 世纪 90 年代以来,高校学费高速增长,增速远高于中低收入家庭的收入增长速度,2018 年四

年制公立大学学费相较于 2000 年翻了一番,是 1990 年的近 3 倍(如图 1)。 但佩尔助学金增幅却相

对有限,它从最初能基本覆盖公立四年制大学学费到 2014 年只能覆盖其一半,私立大学学费则从一

开始就远高于助学金[32] 。 不仅如此,佩尔助学金相对于高等教育就读成本的购买力也在不断下降;

学生实际获得的助学金往往低于政府授权的最高助学金额度,且差距不断扩大[21]45;大部分学生只能
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通过贷款弥补学费差额,学生贷款占资助总额比例急剧上升,大大超过助学金总额[21]47。 在助学金跟

不上大学费用增长、助学金与贷款项目的比例极度不平衡、学生贷款违约率达到危险水平、联邦财政

负担过重等重重问题下,90 年代以来的 3 次授权仍在扩大贷款规模和受助群体,几乎所有学生都能

申请某种形式的资助,同时,贷款利率的不断上升也增加了偿还负担,高学费与高贷款并行。

图 1　 四年制公立大学平均学费变化趋势(1990—2018)

高额贷款导致的学生债务问题引发了越来越多的社会关注,大量媒体报道聚焦这一问题,对不断

上升的学生债务表达了担忧[33] 。 大部分拖欠债务的学生属于贫困群体,拖欠债务主要是经济原因,
并非道德上的不负责任或希望逃避债务[34] 。 当然,高等教育自身的不规范也难辞其咎,部分几乎没

有入学标准、辍学率很高、就业前景黯淡的高校也会导致学生贷款违约[35] 。 尽管《高等教育法》取得

了一定成效,但这种债务后果也说明,教育并不是克服贫困和实现平等的万能良药,在持续扩张的资

助需求和联邦政府的财政负担之间,高昂学费、沉重贷款与无法保证的高等教育回报率等都已经超出

了高校校园和高等教育的边界,是更加复杂的系统性社会问题。 此外,谁应获得资助? 是极度贫困学

生、贫困学生、优秀学生还是特定种族学生? 贫困的衡量标准又是什么? 资助目的是帮扶弱势群体、

鼓励努力实现才能、减轻中产阶级负担还是保持大学入学人数? 采取何种资助方式? 谁应该提供资

助? 这些问题难以回答,问题背后的利益冲突难以调解,也对法案的重新授权提出挑战,以至于历次

授权的间隔时间越来越长。 一直以来,美国联邦政府以其为数百万学生提供公共服务而自豪,但关于

学生贷款的争论使这一点广受质疑。 有学者指出,联邦政府在未来需要立足于理性和事实,审慎判断

政府贷款是否符合学生、高校和纳税人的长期利益[36] 。 平等的愿景在现实的政策实施中很可能与初

衷渐行渐远。 1980 年,吉米·卡特( Jimmy
 

Carter)总统宣称:“我们让全国每一个有资格接受高等教

育的学生都能上大学。 缺钱不应该成为上大学的障碍,这一想法不再是梦想,而是现实。” [37]但《高等

教育法》历次再授权中学生资助政策的演变趋势告诉我们,事实远非如此,处于不利经济地位的学生

对高等教育依旧望而却步,真正的平等还远未实现。

四、平等的困境:日渐背离的崇高承诺
  

约翰逊总统宣称,让教育之门向所有美国年轻人打开、任何高中生都不会因为家庭贫困而被拒之

门外。 这一振奋人心的平等承诺实现了吗? 从表面数据上看或许已经实现,学生确实能够申请到足

以支付高等教育学费的资助,1970 年学生资助项目总额为 32. 95 亿美元[25] ,2022 年已达到 1
 

330. 4
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亿美元[38] 。 大规模资助推进了高等教育大众化和普及化进程,高等教育学生人数呈几何级增长。

1965 年秋季高校注册学生人数为 592 万,2023 年达到 2
 

289. 6 万[39] 。 从录取率上看,1965 年 50. 9%

的高中毕业生接受了高等教育,2005 年至今录取率基本稳定在 70% 左右[40] 。 在名目繁多的学生资

助项目尤其是贷款项目的帮助下,几乎所有学生都能获得资助。 2019—2020 学年,71. 4%的本科生接

受了某种形式的经济援助[41] 。 美国 20 世纪后半叶的经济和社会发展、劳动力受教育程度提高、科技

发展等都离不开对高等教育的投资。 然而,这一数据繁荣表象的背后是积重难返的债务危机,如联邦

政府沉重的财政负担、庞大贷款引发的学费急剧上涨、难以偿还的高额学生债务、民众对高等教育的

“信任危机”。 很多年轻人大学毕业后很可能终生背负着债务,追求平等所付出的沉重代价越来越难

以忽视,学生的债务危机成为政策制定者无法回避的关键问题。
  

20 世纪 50—70 年代,公立大学学费约占家庭收入中位数的 4% ,私立大学约占 20% 。 此后学费

增长远超家庭收入,2005 年公立大学学费占家庭收入中位数的 10% 以上,私立大学则达到 45% 左

右[42] 。 大多数学生不得不求助于贷款来实现对高等教育的追求,借款额的增加和利率的提高导致还

贷难度随之上升,以不同寻常的速度增长的学生贷款债务已成为当前美国经济面临的主要问题之一。

2011 年,未偿还的联邦学生贷款债务规模超过汽车贷款,2019 年又超过信用卡债务成为全国第二大

债务,仅次于住房抵押贷款。 有研究者指出,学生贷款与有担保的住房贷款不同,学生贷款债务的

“泡沫”一旦破裂,可能引发比 2008 年金融危机更严重的后果[43] 。 21 世纪以来,联邦学生贷款债务

以年均 27. 9%的速度增长。 从 2008 年到 2020 年,学生贷款总额从 6
 

710 亿美元增加至 1. 5 万亿美

元,短短 12 年间增加一倍多(如图 2) [27]12。 2020 年,64%的毕业生带着沉重的债务离开大学[44] 。 截

至 2023 年第三季度,累计 4
 

340 万人负担总额高达 1. 77 万亿美元的联邦学生贷款债务,其中,25~ 34

岁的借款人负担近 5
 

000 亿美元的学生贷款债务,35~ 49 岁的借款人负担 6
 

320 亿美元债务,50~ 61 岁

的借款人负担 2
 

960 亿美元,其余 1
 

150 亿美元债务由 62 岁及以上借款人负担[45] 。 学生贷款债务已

经成为涉及“几代人”的问题。 通过申请高额贷款支付高等教育费用会导致债务的恶性循环,越贫困

的学生越需要更多贷款,缺少家庭支持往往拖欠债务,更容易受到经济环境和就业市场的负面影响。

这种后果也可能使学生因担忧无法偿还贷款而放弃高等教育,与资助的初衷背道而驰。 还贷一旦违

约就会降低征信,随后导致一系列连锁反应,影响借款人其他消费活动,不利于社会和经济的健康发

展。 日益庞大的学生贷款债务就像悬在美国政府头上的“一把利剑”,如果得不到妥善解决,最终对

借款人、联邦政府和纳税人都会造成巨大伤害。

图 2　 联邦学生贷款债务总额变化图
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在贷款债务危机下,高等教育资助是否值得或必要成为越来越多人怀疑的问题,很多学生在大学

“完成几乎没有职业前景的课程,继而从事报酬微薄的工作” [27]20。 学生贷款背后的公平性能否真正

实现,在很大程度上取决于学生通过贷款所能获得的高等教育的价值以及完成学业后找到的工作能

否支持其偿还债务并过上更好的生活。 从现实情况看,很多学生获得的文凭在当今社会价值越来越

低,难以在完成学业后获得足够回报并偿还债务[45] 。 2023 年《华尔街日报》 (Wall
 

Street)的一项民意

调查显示,几乎所有受访者都对美国大学感到不满,56% 的受访者认为大学学位是“一项糟糕的投

资”,其中 18~ 34 岁年龄段的受访者的怀疑尤为强烈[46] 。 对背负高额债务的担忧一方面使年轻人对

高等教育望而却步,另一方面可能导致学生在选择大学或专业时更多考虑“成本”而非兴趣或能力。

贷款上大学不仅是沉重的经济负担,还会影响学生学习成绩和学业表现。 有研究指出,贷款上大学对

学习成绩有显著负面影响,背负 1 万美元及以上债务的学生毕业可能性降低 20% ,绩点降低

0. 27[47] 。 大多数借贷学生在校期间“半工半读”,长时间工作限制了学生投入课程的时间,导致获得

学位的时间更长,学位完成率更低,加剧了债务的恶性循环[48] 。 在其演变过程中,《高等教育法》已经

“从一项与贫困作斗争的政策转换成弱势群体的债务” [49] 。 尽管学生资助规模仍在扩张,但资助的真

实效力值得怀疑。 经济发展的迟滞、就业形势的低迷、不断上涨的学费、学生贷款机构的“掠夺”乱

象、大学通过“欺诈”不择手段吸引学生等问题在实施过程中逐渐显现。 通过高等教育打破贫困循环

的平等承诺逐渐衰退甚至走向了反面,越来越多的人发现,迈入高等教育的大门并不意味着摆脱贫

困,反而可能使自己深陷贷款债务的泥沼之中。 高等教育政策的理想愿景和政策实施的实际情形有

着很大的反差,两者不能简单等同。 这种日渐背离承诺的现象表明,高等教育公平是系统性社会问

题,而不是简单的资助问题,背后需要解决的是如何提升高等教育在社会发展中的价值,尤其是如何

提升高等教育的经济和社会回报率,这不是资助高校或学生单方面可以解决的。

五、结　 　 语
  

随着高等教育大众化进程的推进,如何让学生不因经济原因而失去高等教育机会,成为各国政府

共同关注的话题,学生资助逐渐成为国家高等教育政策的重要组成部分。 尽管不同国家的资助政策

各有不同,但在实施中都存在共同的问题,如学生资助的有效性和平等性、能否提升学生的学业表现

和毕业率、高等教育投资中个体性与社会性的平衡等是学界的争论焦点[50] 。 从《退伍军人权利法案》

和《国防教育法》到为平等而生的《高等教育法》,美国联邦学生资助体系不断扩展,高等教育机会平

等的“神话”似乎已经成为“生动、民主的现实” [51] 。 事实上,在慷慨资助之下,平等愿景仍未得到真

正实现,贫困学生受资助上大学后没有打破贫困循环,贫困学生等弱势群体在就读院校类型和声望、

辍学率、毕业率以及完成高等教育总年数等指标中仍然处于明显不利地位[4]355。 因此,平等仍然是遥

远的愿景,《高等教育法》学生资助政策的制定初衷与实施效果的反差是值得关注和反思的。
  

学生资助政策以平等原则为基础,但法案的实施效果与立法宗旨及政策制定者的设想相去甚远。

曾为约翰逊政府成员的詹姆斯·盖瑟( James
 

Gaither)在 1980 年就曾说过:“这并不像是一个使 70%

的美国人都能受益的教育项目……结果却是它和它的项目性质造成了很多问题。” [52] 这一结果的原

因也是多方面的:第一,助学贷款的膨胀削弱了学生资助的作用,贷款增加与学费上涨二者陷入恶性

循环,导致贷款对高昂学费的补偿性有限;第二,就业率和高等教育回报率的下降,高等教育的沉重成

本通过高学费和贷款转嫁给学生,间接影响了学生的学业表现和毕业率,“大学也许没有物超所
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值” [53] ;第三,在美国“联邦—州—地方政府”的三级分权体制和高度市场化之下,联邦政府无权直接

管理高校,无法保证高等教育质量,一些营利性大学的兴起引发高等教育市场的混乱甚至欺诈,也是

面向学生的资助模式的弊端之一[53] ;第四,不可否认的是,《高等教育法》是政治博弈的产物,如何从

中获得最大的政治资本是政治家们必须面对的问题,大规模覆盖的多样化资助体系和耀眼的宏观数

据确实让政治家从“惠及数百万人及其家庭的资助中获得了政治优势” [4]234。 美国独特的两党制及

党派之争,既为联邦高等教育资助政策提供了机遇,也对政策的连贯性和一致性产生侵蚀,为政策目

标的偏移甚至错位埋下了隐患。 总之,基于美国国情和教育立法的特殊性,法案实施效果的偏移从某

种程度上说是必然结果,需求与正义往往被抛诸脑后,执政党更替、公众舆论压力、利益集团等诸多因

素牵涉其中也使得情况变得更加复杂。
  

从联邦政府的慷慨资助到贫困学生的沉重债务,进入大学、打破贫困的希望逐渐被高额贷款债务

浇灭。 联邦政府为平等付出的努力值得肯定,但平等的漫长征途远未结束,在关于资助谁、如何资助

等问题无休止的争论下,奥巴马、特朗普、拜登 3 任政府的改革设想与实施成效存在差异[54] ,学生资

助的未来走向何方尚不明确。 可以确定的是,平等追求不应止步于此,不应被附加高昂代价,不应成

为政治博弈的工具。 在纷乱庞杂的资助政策改革中,或许应在资助政策实践中以全面、长远的眼光厘

清机会平等的深刻内涵和复杂的平等实践,努力在合理债务范围内增加机会,考察不同资助项目的有

效性并在改革中扬长避短。 无论《高等教育法》的学生资助政策如何演变,都不应该忘记制定法案的

初心,有效的资助是为了向更多人打开高等教育之门,以教育之公平促进社会之平等,以个人之成就

推动国家之繁荣,就像约翰逊总统所说的,高等教育资助的首要目标在根本上意味着“更深层次的个

人成就感,更高的个人生产力和更多的个人回报” [2] 。
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Abstract:Higher
 

Education
 

Act
 

of
 

1965
 

is
 

a
 

significant
 

act
 

in
 

American
 

higher
 

education.
 

The
 

core
 

part
 

of
 

the
 

act
 

is
 

the
 

student
 

financial
 

aid
 

policy,
 

aiming
 

to
 

remove
 

the
 

economic
 

barriers
 

for
 

poor
 

students
 

to
 

enter
 

universities
 

and
 

colleges.
 

The
 

act
 

has
 

taken
 

the
 

mission
 

of
 

promoting
 

the
 

opportunity
 

equality
 

in
 

higher
 

education
 

since
 

its
 

birth.
 

During
 

the
 

process
 

of
 

implementation,
 

it
 

has
 

indeed
 

played
 

an
 

important
 

role
 

in
 

enabling
 

disadvantaged
 

groups
 

to
 

accept
 

higher
 

education.
 

However,
 

with
 

the
 

changes
 

of
 

the
 

times
 

and
 

the
 

policy
 

itself,
 

after
 

several
 

reauthorizations
 

and
 

amendment,
 

the
 

student
 

financial
 

aid
 

policy
 

has
 

been
 

alienated,
 

even
 

moving
 

to
 

the
 

opposite
 

side
 

of
 

the
 

equality
 

original
 

intention
 

of
 

financial
 

aid
 

and
 

evolving
 

into
 

economic
 

shackles
 

of
 

students
 

and
 

the
 

debt
 

crisis
 

of
 

the
 

whole
 

society.
 

The
 

act’ s
 

original
 

intention
 

of
 

equality
 

did
 

respond
 

to
 

the
 

expectations
 

of
 

disadvantaged
 

groups
 

for
 

higher
 

education,
 

but
 

the
 

equal
 

lofty
 

commitment
 

gradually
 

declined
 

during
 

the
 

implementation
 

process
 

and
 

the
 

direction
 

of
 

the
 

policy
 

had
 

shifted
 

too.
 

Many
 

problems
 

have
 

arisen,
 

such
 

as
 

the
 

generalization
 

of
 

the
 

funding
 

students,
 

the
 

continuous
 

inclination
 

from
 

grants
 

to
 

loan
 

program,
 

the
 

rapid
 

rise
 

of
 

college
 

tuition,
 

the
 

difficulty
 

of
 

repaying
 

student
 

loan
 

debt
 

and
 

so
 

on.
 

Though
 

originally
 

intended
 

to
 

promote
 

equality,
 

the
 

act
 

actually
 

didn’ t
 

break
 

the
 

cycle
 

of
 

poverty.
 

Although
 

the
 

scale
 

of
 

funding
 

continues
 

to
 

expand,
 

higher
 

education
 

is
 

still
 

essentially
 

unaffordable
 

for
 

disadvantaged
 

groups,
 

and
 

the
 

funding
 

designed
 

to
 

promote
 

equality
 

has
 

eventually
 

moving
 

into
 

debt
 

shackles,
 

and
 

the
 

huge
 

student
 

loan
 

debt
 

has
 

become
 

a
 

heavy
 

burden
 

for
 

the
 

federal
 

government
 

and
 

the
 

whole
 

society.
 

The
 

student
 

financial
 

aid
 

policy
 

is
 

based
 

on
 

the
 

principle
 

of
 

equality,
 

but
 

the
 

actual
 

implementation
 

effect
 

is
 

far
 

from
 

the
 

legislative
 

purpose,
 

which
 

is
 

not
 

only
 

because
 

of
 

the
 

conflict
 

between
 

the
 

two
 

pursuits
 

of
 

equality
 

and
 

excellence
 

in
 

higher
 

education,
 

but
 

also
 

effected
 

by
 

the
 

influence
 

of
 

specific
 

era
 

background
 

and
 

special
 

political
 

system.
 

In
 

any
 

case,
 

how
 

to
 

realize
 

the
 

original
 

equal
 

intention
 

in
 

the
 

practice
 

of
 

education
 

law
 

and
 

policy
 

is
 

a
 

general
 

issue
 

that
 

needs
 

careful
 

consideration
 

at
 

present,
 

offering
 

a
 

critical
 

perspective
 

to
 

understand
 

American
 

education.
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