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《国家中长期教育改革和发展规划纲要

（2010—2020年）》（以下简称《教育规划纲要》）中

提出：“积极探索营利性和非营利性民办教育分类

管理”。学术界和利益相关者对民办教育应否进

行分类管理存在分歧，但诸多学者主张应对民办

教育进行分类管理。［1］那么，为什么要对民办教

育进行分类管理？如何对民办教育进行分类管

理？本文拟就此展开初步探讨。这里讨论的民办

教育，按照《民办教育促进法》的规定，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”。各级各类民办学校和培训机构，统称为民办

教育机构。民办教育的分类，按照《教育规划纲

要》的规定，民办教育机构分为营利性和非营利性

组织。本文探讨的视野主要是管理及其制度规

范，管理要依法进行，自然会涉及法规。

一、为什么要对民办教育进行分类管理

（一）民办教育分类是我国的现实需要

改革开放以来，我国民办教育获得了长足发

展，已成为我国教育的重要组成部分。同时，民办

教育在发展中也面临诸多亟待解决的问题，其中

核心问题是现有民办教育的法规和政策，未将民

办教育的投入严格区分为投资和捐资，未将由此

形成的民办教育机构严格区分为营利组织和非营

利组织，而是基于捐资办学和非营利组织的假设

前提制定的。

我国民办教育的现实是，大多数民办教育机

构的举办者或出资者是投资办学。2002年，时任

全国人大教科文卫委员会副主任、民办教育促进

法起草小组组长的汪家璆，在向全国人大常委会

对该法的说明中指出：“从我国实际情况来看，目

前民办学校利用自筹资金办学，捐资办学者为数

不多，多数人是投资办学”。中国民办教育协会会

长陶西平2010年在《中国民办教育》一书中也指

出：“目前的法规和政策规定大多是基于捐赠办学

的前提假设而制定的，这实际上忽视了我国民办

教育的主体是投资办学的基本特征”［2］。

投资办学和捐资办学及由此形成的民办教育

机构在性质上是不相同的。投资办学的目的是为

获取经济利益而不是无偿的，投资办学形成的民

办教育机构属于营利组织，在性质上类同于企业

和公司；捐资办学的目的不是为获取经济利益，是
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无偿的，捐资办学形成的民办教育机构属于非营

利组织，在性质上类同于事业单位。民办教育的

管理制度及相关的法规政策应从这一现实出发对

其区别对待。

我国现行的民办教育法规和政策未将此严格

区分，而是基于捐资办学和非营利组织制定的。

如《教育法》和《高等教育法》明确规定“学校不得

以营利为目的”，《民办教育促进法》虽取消了“不

得以营利为目的”的规定，但仍规定“民办教育事

业属于公益性事业”，考虑到我国民办教育大多数

是投资办学的现实，不再禁止民办教育的营利行

为，但仍未从制度规范上明确区分民办教育机构

的营利性与非营利性。按照《民办非企业单位登

记管理暂行条例》和《民间非营利组织会计制度》

的规定，民办教育机构均属于非营利组织，不得从

事营利性经营活动，不得获取经济回报，出资者不

拥有出资形成的财产权。

由于我国民办教育法律规范都是基于捐资办

学和非营利组织制定的，投资办学及由此形成的

营利性民办教育机构的权益得不到法律保障，必

将影响民办教育投资的积极性，还可能导致投资

办学者种种不规范行为，如抽逃办学资金，不愿将

资产过户到学校形成“资产空壳”，影响民办教育

的健康发展。因而从我国的现实出发，需要对民

办教育进行分类管理。

（二）民办教育分类管理有助于民办教育发展

对民办教育应否进行分类管理，在理论与制

度安排上一直存在分歧，部分反对者和担忧者认

为分类管理会影响民间资本投入教育的积极性，

尤其会影响民间资本投入营利性教育的积极性。

笔者的观点相反，认为分类管理不仅不会影响民

间资本投入教育的积极性，反而从制度安排上更

有利于提高民间资本投入教育的积极性，从而有

助于促进民办教育的发展。

捐资办学及由此形成的非营利性民办教育机

构，按照国家对公益事业捐赠的法规，其捐赠可在

缴纳企业所得税和个人所得税前按一定比例扣

除，享受税收优惠，教育系统还有捐赠“冠名权”的

激励机制。同时，按照国家有关规定，此类教育机

构可享受土地和闲置国有资产转让优惠和教育类

税收优惠，还可获得政府财政支持。投资办学及

由此形成的营利性民办教育机构，其终极目的是

获利。

就我国而言，投资教育存在着获利空间，也有

获利的可能性。尽管我国政府提供的教育和培训

服务有了较大的发展，但还不完全适应国家经济

社会发展和人民群众对教育的需求，尤其不能满

足日益增长的居民对优质教育和多样化教育的需

求。能否获利，既需要法规保证，更取决于营利性

民办教育机构的举办者、管理者的经营管理水

平。事实上，营利性民办教育机构因经营管理不

当退出者乃至破产者存在，获利或高额获利者也

存在。何况，由于民办教育具有正的外部性，营利

性民办教育机构尤其是营利性学历民办教育机构

也获得了国家税收优惠和财政支持。

反对民办教育分类管理的另一观点是担忧民

办教育的分类管理将影响民办教育的质量提升，

营利性民办教育机构的举办者为营利而将不顾教

育质量。这种担忧并非空穴来风，在民办教育发

展中，这种现象的确存在。但是民办教育的质量

和民办教育的分类管理并无必然联系。教育质量

的提升是我国各级各类教育发展中面临的共同问

题，其中，民办教育由于起步较晚等原因，教育质

量就总体水平来说还不及公办教育。

教育质量的高低取决于多种因素，其中监管

无疑是重要因素。就教育质量的外部监管机制而

言，主要有政府监管和市场监管，政府监管需要制

定教育质量的监管标准和建立监管体系，设立监

管机制和教育质量评估中介机构等，并运用法律、

经济和行政等手段进行监管。我国各种产品和服

务的质量监控标准和监管体系都处在建立和完善

过程中。市场监管主要靠市场竞争机制，通过市

场竞争“良币驱逐劣币、真币驱逐伪币”的过程实

现。教育质量的保障和提升，通过学校间，包括公

办学校间、民办学校间、公办学校与民办学校间竞

争实现。就主要依靠学费运营的民办教育机构来

说，教育质量是其生命线，教育质量关系着生源的

数量和质量，从而关系着学费收入及机构的运

营。竞争作为外部压力，将促使民办教育机构提

高教育质量，否则其就可能面临萎缩、亏损以致倒

闭，如同商品市场，质量低劣者将被市场淘汰出

局。因此，民办教育的分类管理，学校间的竞争，

从长远来说不仅不会降低其教育质量，反而会提

升其教育质量。

—— 33



总之，对民办教育分类管理是基于我国民办

教育管理体制改革和民办教育发展的需要，同时，

“他山之石，可以攻玉”，国外私立教育管理的经验

也可为我所用。我国民办教育和国外的私立教育

其内涵与外延及发展规模均有所不同，但国外的

私立教育在管理上也经历过从不规范到规范，从

不分类到分类的过程。目前，美国、日本等发达国

家已将私立教育机构尤其是私立高等教育机构，

从管理制度规范上分为营利性机构和非营利性机

构，并制定了有区别的法律规范，包括法人制度和

产权制度、财税制度和财会制度等，以规范约束机

构的行为。20世纪90年代以来，在美国、日本等

国家营利性私立教育机构尤其是营利性私立高等

教育机构大量出现，不少已成为上市公司，我国近

年来也有不少民办教育机构，主要是民办培训机

构成功上市，研究他们的管理制度及成功经验，可

为我们提供参考和借鉴。

二、如何对民办教育进行分类管理

（一）民办教育分类的依据和标准

对民办教育分类的依据，从理论上来说有两

种，其一是公共产品理论，依据机构提供的产品或

服务的性质划分；其二是依据机构的经济性质划

分。前一依据主要是用来确定产品或服务的提供

者，公共产品或服务应由政府提供，私人产品或服

务应由市场和私人提供，准公共产品应由政府和

市场共同提供。正规三级学历教育服务总体来说

被认为是准公共服务，应由政府和市场共同提供，

其成本应由财政和消费者共同负担。但是公共产

品也可由市场提供，私人产品在特定情况下也可

由政府提供，不能由此确定产品或服务提供者是

营利组织或非营利组织。产品或服务提供机构的

性质应根据其经济性质区分。国民经济中一、二、

三产业及其各行业产品或服务提供者是营利组织

或非营利组织都是依据其机构的经济性质来划分

的，民办教育也不例外。

民办教育机构分类的标准有以下三个。第

一，办学节余或利润是归于学校还是举办者。这

里办学节余或利润是指在扣除办学成本，提留发

展基金及其他必需的费用后所剩余的资金。第

二，举办者的初始投入和追加投入所形成的机构

固定资产属于机构还是属于举办者。民办教育机

构的投入包括举办者的投入、学费、政府各种形式

的投入和社会捐赠等，由此形成的固定资产应分

类列入机构固定资产账户。这里固定资产仅限于

举办者投入所形成的固定资产。第三，机构办学

终止时，在财产清算和清偿债务后的剩余资产是

归于社会公益还是举办者。

从制度规范上说，举办者对民办教育机构的

投入应区分为投资和捐资两类。作为投资就不是

无偿的，目的是获取经济回报；作为捐资则是无偿

的，目的并非获取经济回报，而具有公益性。

在此规范的基础上，民办教育的分类标准是

办学节余和学校资产剩余的归属，或者说是举办

者是否具有利润和剩余资产的索取权。举办者具

有利润和剩余资产的索取权的民办教育机构属于

营利性民办教育机构，反之，则属于非营利性民办

教育机构。

需要说明的是：第一，民办教育的分类不能以

举办者或出资者的动机或申报宣称为标准，而是

以其行为为标准，即视其利润和剩余资产的最终

归属；第二，民办教育机构不能以其是否营利为标

准，事实上，公立教育机构尤其是公立高等教育服

务机构，如各种培训班和社会服务也有营利，但不

应确定其为营利性机构；第三，民办教育分类不能

以机构收取学费的高低为标准，学费是民办教育

机构收入的重要来源，由成本和供求多种因素决

定，不应以学费的多少作为划分营利性机构和非

营利性机构的标准。

（二）民办教育分类的实施

民办教育的分类应遵循自愿和政府审核两大

原则。对已经举办的和将要举办的民办教育机

构，应根据举办者和出资者的意愿，在两类教育机

构中选择并进行登记注册。政府相关机构进行审

核和监管，教育部门对民办教育机构应根据国家

规定的办学入门条件审核，对已举办的民办教育

机构不具备或不完全具备办学入门条件的，应限

期达标。政府审计和税务部门应每年进行财务和

财产审计，以判定该机构事实上是属于营利性机

构还是非营利性机构。同时，教育部门应审核该

机构是否遵守国家有关教育法规和政策。根据审

计和监管结果，对民办教育机构实施分类归属，并

适时进行变更和调整。
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三、民办教育分类管理的制度保障

（一）修改或调整民办教育的相关法规

民办教育分类管理与现行的有关民办教育法

规必将产生矛盾，需要对现行有关法规进行修改

或调整。有观点认为，我国民办教育发展中的主

要问题是民办教育机构法人性质和产权界定不明

确等。［3］事实并非如此，我国现行教育法规对民

办教育机构的法人属性和产权界定是明确的，主

要问题在于对民办教育机构的法人属性和产权界

定未进行明确分类，而是按照捐资办学和非营利

组织设定的，同时，相关法规也存在不统一、不完

善和执行不到位的问题。

以下建议可供有关法规修改或调整参考。第

一，明确规定两类民办教育机构的法人性质。对

于非营利性民办教育机构定性为事业单位法人或

民办非企业法人，对于营利性民办教育机构定性

为企业法人，分别在民政部门和工商部门注册。

第二，明确规定两类民办教育机构的收益权和财

产权。对于非营利性民办教育机构，应明确其不

具有收益权和财产权，可按照现有民办教育机构

有关法规执行。为鼓励捐资办学，对非营利性民

办教育机构举办者可以给予适当奖励。对营利性

民办教育机构可按企业收益权和财产权相关制度

设计，享有收益权和财产权，由于教育服务的正外

部性，为提高民间投资教育的积极性，可参考国家

产业结构政策中高新技术企业和外资企业相关规

定给予政策优惠。

（二）对两类民办教育机构制定不同的税收制

度

由于民办教育尤其是民办学历教育和公办教

育一样，其提供的教育服务具有正的外部性，为促

进民办教育发展，政府应给予税收优惠。由于两

类民办教育机构性质不同，应制定税收强度有差

别的税收制度。二者在征税对象、税目、税率上应

有所区别。现有的有关税收法规是针对非营利性

民办教育机构制定的，应继续执行，现有教育法规

和税收法规不统一之处可进行调整，以便规范和

统一。对于营利性民办教育机构，应按现行税法

规定照章纳税，税收优惠政策需由财税和教育部

门制定，以填补空白。对两类民办教育机构的税

收制度安排应全国统一，以解决当前各地税收优

惠制度千差万别的问题。

（三）对两类民办教育机构制定既统一又有区

别的财政支持制度

民办教育的发展需要公共财政支持。目前，

我国民办教育经费主要依靠学费收入，财政支持

比重很小。根据中国教育经费统计年鉴统计，我

国2007—2009年民办高校经费来源中，学费所占

比重超过80%，财政拨款所占比重不足4%。2008

年，美国可发学历证书的私立高校经费来源中，营

利性高校学费占88.21%，财政拨款占5.69%，非营

利性高校学费占26.30%，财政拨款占12.26%。［4］

日本2001年私立高校经费来源中，学费占58.9%，

财政拨款占10.9%。［5］我国现行的对民办教育财

政支持政策主要是购买教育服务的专项资金和奖

励支持。总体来说，财政支持民办教育存在的主

要问题是强度不够、未制度化、未分类支持。

民办教育既然是我国教育的重要组成部分，

而且具有正的外部性，因此，公共财政应加大支持

力度，且应制度化，不能因政府换届和决策者更替

而改变。同时，应对两类民办教育机构采取不同

的财政支持制度，在财政支持对象、范围、形式和

强度上应区别对待。

（四）对两类民办教育机构制定不同的财会制

度

对两类民办教育机构要制定不同的财会制

度，营利性民办教育机构可参照营利组织如企业

或公司等商业机构的财会制度制定；非营利性民

办教育机构可参照非营利组织如事业单位、公办

教育机构的财会制度制定，并随企业和事业单位

财会制度变革而变更。
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Abstracts：The classified management of private education is not only beneficial to the reform of the system of private
education management but also to the development of private education. The attributions of the savings of school-running
and the surpluses of the assets of institutions are the main causes of the classification of private education，which means
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Abstract：With the speed-up of urbanization in China，the government has carried out the countermeasures of
integrating urban and rural development as abolishing and merging the weak rural schools，enhancing the standardized
construction of county schools，and pushing forward the exchange between urban and rural teachers to strengthen the
optimization of rural basic education. To promote the sustainable development of rural education in China，we should
readjust the policies of rural educational development on the basis of reality，construct the pluralistic rural educational
investment and classified management mechanism. We should also promote the attractiveness of rural schools by specialty
schools with the connotation-oriented development，and construct the favorable introduction and interaction mechanism to
be beneficial to the exchange between rural and urban teachers.
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