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争取同等待遇：
1924—1926年私立大学的“法款”之争
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摘要：中华民国北京政府出台了一系列的法律法规，赋予了私立大学办学的“合法性”，但始终将其置于

国立大学之“辅助”地位。既是“辅助”，即分“主次”“优劣”，私立大学也就难享有与国立大学“大体平等的地

位”。民初政府这一办学定位在一定程度上制约了私立大学的生存与发展，加剧了私立大学的办学困境。

本文以 1924—1926年私立大学争取法国退还庚款（简称“法款”）为例，呈现私立大学在款项分配中遭遇的

不平等待遇，以及为争取与国立大学同等待遇所付出的努力和尝试。对此问题的探讨，有助于从制度层面

分析民初私立大学的生存困境，以及客观评价私立大学的办学贡献。
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Abstract: During the Republic of China period, the Beijing Government promulgated a series of laws and
regulations that granted "legitimacy" to the operation of private universities, but consistently placed them in a
"auxiliary" position relative to national universities. This "auxiliary" role implied a ranking of "priority" and
"inferiority", and made it difficult for private universities to enjoy a "generally equal" status with national
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their contributions to education.

Keywords: private universities; struggle for the return of boxer indemnity; orientation of running a school;
strive for equal treatment

·· 21

DOI:10.13397/j.cnki.fef.2023.03.001



2023年第21卷第3期复旦教育论坛 Fudan Education Forum 2023. Vol. 21，No. 3

近年来，近代中国私立大学研究渐受学界关注并

取得一些成果①。这些成果深化了对于私立高校办学

的认知和理解。尽管如此，仍有进一步拓展和深化之

处。诸如在述及民初私立大学的生存境遇时，早期代

表性的观点认为，“凡经教育部认可立案的私立大学，

其学生毕业以后，可以在就业、入仕、留学、参政、开私

人诊所、律师事务所等方面，与公立大学的毕业生一

视同仁，享受同等的资格和待遇。”[1]116-117随着相关研

究逐步深入，有学者进一步认为，“政府对私立大学给

予了前所未有的尊重，私立大学首次获得了与公立大

学大体平等的地位”[2]118。从“享受同等的资格和待

遇”到获得“大体平等的地位”，这是学界逐步深化理

解私立大学生存境遇的结果。但即便如此理解，也与

实际情况稍有不符。政府虽然出台了教育法令赋予

私立大学办学“合法性”，但始终将其置于“辅助”办学

的地位。既是“辅助”，即分“主次”“优劣”，也就难享

有与公立或国立大学“大体平等的地位”。总体来说，

现有成果在论述民初私立大学生存境遇时，多从正面

积极肯定私立大学享有与国立（或公立）大学（大体）

平等的待遇，而较少述及甚或忽视其所遭遇的不平等

待遇。然而，在私立大学的办学实践当中，这些不公

待遇时有发生。究其原因，有学者从政治文化传统的

角度分析认为，“在私学与官学并存的漫长时期，私学

始终居于次要的地位，扮演的是一个配角。这一社会

历史传统作为一种深沉结构与原因，即使在中国近代

社会转型的过程之中，依然发挥着持久的作用，制约

着近代私立大学的发展。”[2]249应该说，这一认识颇有

见地，但稍感遗憾的是，作者并未就此展开具体论述。

本文以1924—1926年间私立大学争取法国退还庚款

（简称“法款”）为例，呈现私立大学在款项分配中遭遇

的不平等待遇，以及为争取与国立大学同等待遇所付

出的努力和尝试。对此问题的分析，有助于从制度层

面反思民初私立大学生存困境的深层缘由，以及全

面、客观地评价其办学贡献。

一、庚款退还：管理、用途与争取补助的“合法性”

在讨论私立大学争取法国退还庚款之前，有必要

概述各国退还庚款的基本情况，以进入历史的“规定

情境”，获得整体性的了解。关于庚子赔款缘由、赔款

金额、赔款方式等学界多有关注②。为聚焦主题，本文

侧重讨论主要国家退还庚款的管理方式、用途范围，

并以此论述私立大学争取法国退还庚款的“合法性”。

首次动议退款的是美国。在驻美公使梁诚的努

力和推动之下，美国国会于1908年5月25日，首次决

议将过量索取的庚款退还中国，并成立清华学校，以

选拔、派遣学生赴美留学③。美国第二次退还庚款的

动议始于1921年 3月。时任美国参议员洛志（Henry

Cabot Lodge）提议，将退还庚款的剩余部分完全返还中

国[3]2。但因种种原因④，未能实行。1924年春，议案被

提交外交委员会审查。同年5月7日，议案获众议院

通过；5月12日，又获参议院通过[4]。5月21日，议案终

获总统签署批准[5]。关于退款方式及用途，参与外交

委员会公开听证会的专家们所持意见不尽相同。哥

伦比亚大学汉文部博晨光（Luciu C. Porter）教授主张

无条件退还庚款，至于详细办法，可由总统用非正式

的手续自由处理[3]28。普林斯顿大学北京部干事爱德

华（Dwight W. Edwards）认为，“对于赔款的用途，应当

有一点限制”，他认为鉴于中国的内部情形，“无限制

的退还，对于中国是很危险的；也许因此更延长各方

面武人的互残争斗”。在用途上，爱德华主张“无论什

么事，只要能够防止将来的灾荒；使中国人民经济的

地位得以提高；使中国人民的购买力可以扩大；因此

美国商业上的机会也可以比以前增加；凡是这一类的

事，都能算为这笔款项的好用途。”[3]76-77美以美会东亚

部干事华特（Ralph A. Wood）建议“款项应该用在发达

新教育，及没有宗教派别的事业上面；应该由中国政

府全权办理”[3]98。尽管意见不一，但国会最终通过无

条件退还庚款议案，并建议发展中国的教育及文化事

业。议案通过之后，中国教育团体函请美国政府合组

中美委员会保管及处理该项款目[6]15。经多方博弈⑤，

1924年9月17日，中华教育文化基金董事会（简称“中

基会”）成立，负责保管、分配、使用庚子退款。中基会

负责管理的庚子退款本、息总额共计12545438.67美

元[6]40。中基会的组织模式，后为其他国家所援用[7]。

继美国之后，苏俄、英国、日本、意大利、比利时等

亦启动庚款退还事宜。苏俄政府于1924年5月31日

与中国签订协定，明确退款金额及使用范围。退还庚

款主要由两部分组成：一是1917年对德宣战期间，俄

国“允将庚款一部分，缓付五年，作为公债及教育库劵

各种本息基金”；另一部分是1920年俄国革命期间，

“应付部分亦停付作为七年长期各种公债本息基

金”[6]64。“以上两项赔款，除还指拨各债基金外，实余银

元 97365197 元”[6]70，“全充作提倡中国教育款项之

用”[6]65。为保管和使用款项，根据中苏协定，成立俄国

庚款委员会。早期中方委员先后由蔡元培、徐谦、李

煜瀛（代理）、顾兆熊（代理）、汤尔和等担任。英国政
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府早在1922年即宣布“中国应付未到期之庚款，即将

退还中国，作为有益于两国教育文化事业之用”[6]107。

但至1925年6月30日，英国政府才正式通过“中国赔

款法案”，并成立款项使用咨询委员会[8]。1926年，英

庚款委员会指明庚款用途：三分之一为浚河之用；其

余三分之二用于振兴农事教育、医学以及留学英国之

中国学生与教师互换等[9]。英国退还庚款总数约为一

千一百万英镑，数额比俄法少，而多于日美[10]。继美

国、苏联、英国之后，日本国会于1923年指示外交部利

用庚款剩余部分，以及山东铁路资金与其他财产成立

一个特别基金，用于中国文化事业[11]。1924年2月，中

日两国达成“日本对华文化事业协定”，决定在“庚款

收入项下拨出经费若干，充对华文化事业之用”。协

定明确“庚子赔款项下资金，主用于中国人所办之文

化事业。”在使用庚款时，“设评议员会，以中日两国人

组织之。其员数各评议员会约二十名，中日两方各十

名，由两方协商，另选中国人一名为会长。”[6]123-124意大

利于1924年10月1日签订庚款退还协定。根据协议，

意大利自1926年1月起，将用于偿还华意银行垫款之

外的庚款按月拨付中意委员会，“充作中意教育慈善

公益工程之用”，但规定“其材料应在意国订购”[6]101-102。

根据1925年9月5日中比协定，比利时“承认庚子赔款

余额”，并决定成立“中比委员会”[12]。根据章程规定，

中比庚款委员会的主要职责在于“支配拨给中比学术

及慈善事业之款项”[6]90。款项总数为1250000美元，

其中百分之六十用于中比教育事业，百分之四十用于

中比间卫生慈善事业[6]95。

作为本文主要讨论对象，法国始有退款动议，得

益于韩汝甲、李煜瀛、蔡元培等人在法国的早期活动

和运作，以及法国政界人物的同情和支持[13-14]。一战

之后，在协约国同意缓付赔款五年之际，李煜瀛赴法

商讨退款事宜。1921年，李煜瀛组织成立退款兴学请

愿团。1922年，萧瑜将四万三千余人签名的请愿书提

交法国各界。其后，经两国政府协定，退还部分庚子赔

款，折合美金75556964.457元[15]，用作改组中法实业银

行及办理中法教育事业。除却垫借中法实业银行之

外，双方约定，自1926年起，中法实业银行每年拨付

200000美元⑥用于发展教育事业。为管理和使用退

款，1925年4月28日，中法教育基金委员会在外交部

开会宣告成立。该委员会中国方面由外交部、财政

部、教育部、国立北京大学、国立东南大学、国立广东

大学、中法大学等机构代表组成⑦。法国方面委员由

驻华大使或其代表组成。[6]71-80 [16-18]

在本文讨论的时间范围（1924—1926年）内，签有

退款协定并明确使用范围的国家有美国、苏联、日本、

意大利、英国及法国。以上各国退还庚款的管理方式

及用途范围给予了私立大学争取与国立大学同等补

助的“合法性”。

其一，就管理方式而言，均设有专门机构保管、使

用退还庚款，这一经费管理机制决定了其与常规教育

经费的性质有所区别。虽然政府力量介入各管理机

构的程度各异，但总体而言，退还庚款在经费来源及

使用上与政府常规教育经费的性质是不同的。世界

教会评议会干事温雪斯（A. L. Warnshuis）在讨论美国

退还庚款时，曾担心所退庚款会被变相充作政府常规

教育经费，因此建议“最好将条文规定，使中国政府不

能籍此减缩教育经费。这项款额应该作为一种增添

的收入，而且要用在建设的事业上”[3]41。孟禄（Paul

Monroe）亦主张美国庚款不得用于弥补各校的经常

费[19]。英国舆论也表示，退还庚款“绝不指通常教育

经费”。苏俄大使加拉罕（Leo Karakhan）亦申明，“俄

国退款，绝对不能用以补充或替代原有之中国教育预

算费”[20]。也因此，在管理机构成员来源上，除政府部

门人员参与之外，多由教育界人士组成。概而言之，

各管理机构均有意将退还款项区别于政府日常教育

经费。在各管理机构看来，退还庚款不属于政府常规

教育经费，而是用于发展教育事业的补助经费。时任

中华教育改进社社长蔡元培亦认为，“任何国家退还

的庚款都应作为特别基金，加以存储，用于特定的

目的。”[21]478

其二，就补助范围而言，各国退还庚款均有用于教

育文化事业的计划，且在拟定使用范围时并未区分私

立抑或国立教育。典型如中基会。1925年6月，中基

会召开首次年会，确定补助范围：“（1）发展科学知识及

此项知识适于中国情形之应用，其道在增进技术教育，

科学之研究试验与表证，及科学教学法之训练；（2）促

进有永久性质之文化事业，如图书馆之类。”[22]41926年

2月，中基会再次开会，进一步细化补助范围，主要有：

科学研究，包含物理、化学、生物学、地学、天文气象

学；科学应用，包含农、工、医；科学教育，包含科学教

学、教育之科学的研究；图书馆建设以及其他影响范

围遍及全国的教育文化事业[22]37-38。中基会先后两次

开会厘定资助范围，并未以学校性质作为确定资助范

围的标准。私立大学与国立大学在争取中基会补助

方面享有同等机会。事实上，正因为各国在确定退还

庚款使用范围时未区分国立与私立教育，私立大学才
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具备争取庚款的可能性。

基于以上分析，鉴于退还庚款的性质、补助范围，

私立大学才在一定程度上拥有争取与国立大学同等

补助的“合法性”。这也是1924—1926年间私立大学

极力争取法国退还庚款的原因所在。

二、争取同等待遇：法国退还庚款之争

从政府对于法国退还庚款分配的诉求来看，私立

大学处于不利境遇。财政部、教育部对庚款分配均有

各自诉求。1925年4月11日，时任财政总长李思浩在

致函段祺瑞的信件中表达了这一诉求：“二三年来，中

央财政支绌，金融停滞”，法国退还庚款案若不谈妥，

则“一切财政上之计划无由进行”[23]。此时，“中央财政

万分竭蹶”，所以当“此次退回之一千万元”时，“不得

不籍此周转，以期兼顾”[24]。财政部对于庚款的“期

待”，并非完全用于教育，而是试图挪作他用。与财政

部不同的是，教育部虽也打算“挪用”款项，但能确保

在“教育内部”支配款项。作为中法教育基金委员会

中具有相当“话语权”的代表，教育部曾就此提出议

案，且语气较为“强硬”：“中国政府财政支绌，教育部

筹措教育经费颇感困难，希望本会于将来大款拨到

后，对于教育经费予以相当之助力”[25]。当然，教育部

所言之“教育经费”并非补助性质的特别款项，而是常

规教育经费。基于政府的上述诉求，可看出私立大学

将无法获得补助。事实上，从随后私立大学争取与国

立大学同等待遇的史实来看，教育部在初期庚款分配

时并未考虑到私立大学。虽然中法庚款委员会可按

议事规则拒绝财政部、教育部挪用庚款的请求，但毕

竟财、教两部在款项分配中仍具有相当“话语权”。为

此，私立大学在争取庚款过程中，多次前往财政部、教

育部请愿。

此外，从中法教育基金委员会的构成来看，私立

大学亦处于不利境遇。根据大纲规定，中方委员会由

外交部刘锡昌、财政部林鸿集、教育部刘百昭、国立北

京大学蒋梦麟、国立东南大学胡敦复、国立广东大学

邹鲁、中法大学李煜瀛等7人组成，其职责在于：（1）共

同决定中法教育基金委员会中中国方面之提案及意

见；（2）管理及支配委员会中纯属于中国方面之款

项。[17-18，26]能否成为代表，影响乃至决定着款项的具

体分配。中基会的款项分配颇能说明委员代表的重

要性。张伯苓在中基会任职与否对于南开大学争取

补助影响巨大[27]。诚如何廉所言，当时中国还处于前

工业化时代，要做任何事情都主要依靠私人关系[28]。

也因此，有无代表参与中法教育基金委员会对于私立

大学获取经费补助至关重要。

鉴于退还庚款的性质、使用范围，以及私立大学

所处的不利境遇，为争取办学资源，谋求与国立大学

同等待遇，私立大学不得不成立联合会⑧，并向政府提

出分润庚款的请求[29]。1925年4月29日，即中法教育

基金委员会组织大纲颁布之际，私立大学联合会在中

国大学开会，商讨请愿教育部，争取与中法大学享有

同等待遇[30]。中法大学虽属私立，但作为联系中法之

间文化交流的纽带，列席中法教育基金委员会并分润

法国庚款应属“题中应有之义”。一定程度上，私立大

学联合会争取享有中法大学同等待遇，也即争取与国

立大学同等之待遇。

私立大学联合会的诉求主要包括两方面：一是

“中法间教育当为广义而不得为狭义”。私立大学联

合会认为“中法间教育”应作广义理解，一些学校“表

面上虽未标明中法名义，而实际上正从事中法教育

者”，也应纳入补助范畴。因此在退还庚款分配时，应

“力求其普”。二是“委员会之代表，宜国立与私立学

校一体公推并派”。中法教育基金委员会中方代表由

七人组成，其中“国立占其三，而私立仅有其一”。而

鉴于委员代表在款项分配中的重要性，私立大学联合

会强烈要求推选委员代表时应国立与私立学校一并

公推选派[31]。私立大学联合会之所以如此诉求，盖因

教育总长章士钊主张将法国退还庚款“完全以之充国

立八校经费之用”，其认为“此项经费与寻常经费无

异”，并“将由部（按：教育部）据寻常手续，向财政部

领用”[32]。

为争取与国立大学同等待遇，私立大学联合会上

书章士钊，进一步陈述分润理由，概而述之主要有如

下几个方面：一是中法教育基金源自全体国民，国立

学校若能分润款项，则私立大学亦可以；二是私立大

学经费困难更为严重，若仅补助国立大学，则显得不

公平；三是在京私立五大学均严格按照教育部的要求

成立，虽然名为私立实则与国立无异，理应平均分配；

四是私立五大学所设学科均遵照教育部的章程办理，

且在入学、升级、毕业等方面严加要求，学生能力不在

国立八校之下，因而分配的款项也应不在八校之后。

针对私立大学联合会的“抗议”，章士钊回应道：其一，

赞同私立大学应与国立大学同受补助；其二，关于私

立大学办学成绩，应设考试验证学生学业水平。倘若

测验之校成绩优秀，则不分国立私立，一律平均分配。

但若试验成绩恶劣，则无享受补助资格[33]。从章士钊
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的回复看，尽管原则上赞同私立大学与国立大学享有

同等补助的机会，但却设有附加条件加以限制。

这种有条件的“支持”也迫使私立大学采取多种

举措争取自身权益。具体来说：其一，积极争取舆论

的支持。1925年5月9日，私立大学联合会在太平湖

饭店招待新闻界，希望新闻界在分配“法款”方面予以

同情[34]。与此同时，还不断向报刊投递稿件，发表宣

言，陈述“法款”分配不合理之处，以博取社会舆论的

广泛同情和支持。其二，积极争取政府官员的支持。

1925年5月11日，各私立大学校长在民国大学开联席

会议，除申明“此次退款，全国皆有分配权利”之外，还

重点述及部分同情私立大学发展境遇的政府官员，如

屈映光、庄思缄等，并特别强调“其他亦有同情者，故

同人应当力争”[35]。其三，动员师生，发起争取平等待

遇的运动。5月20日，中国大学、民国大学、朝阳大学、

华北大学、平民大学师生发起“官私立大学平等待遇

之运动”，并计划召开“五大学联席会议，决定进行之

方针”[36]。

尽管有教育总长有条件的“支持”，以及私立大学

的诸种努力，然而初步分配结果并不如私立大学所

愿。政府在“法款”中拨付一百五十万元补助国立大

学，而私立大学却不在补助之列。对此，私立大学代

表张光焕、姜绍祖等六人，“又赴执政（按：段祺瑞），催

批前呈”。而段祺瑞表态道：“此款目应由各大学平均

支配，可到财部交涉。”[37]1925年 5月25日，私立大学

联合会推出代表前往教育部、财政部等处请愿，要求

获得平等待遇[38]。5月26日，王文俊、潘廷干、张光瑛

等人“又携带呈文，分赴执政府、教育部、财政部仍申

前请。”[39]5月27日，北京各私立大学继续“分推代表，

入府请愿”，重申“此款应由公私学校，均匀分配，不得

归一部分所垄断。致失其平。”[40]6月1日，私立大学联

合会再次开会，议决五项事务，其中四项与争取“法

款”有关：其一，派代表晋谒段执政，陈述庚款分配意

见；其二，对庚款问题发表宣言；其三，通电或快邮代

电各省私立大学，速派代表来京；其四，请各校校长与

董事长呈请段执政力争庚款[41]。

在私立大学联合会的不懈努力之下，民国北京政

府“于七月间提出阁议通过。每校（按：京内私立五大

学）补助六万元，当由财部（笔者按：财政部、教育部）

各拨一万元。”但“因战事发生，中央财政支绌，未能续

拨”。为此私立大学联合会复推代表刘干卿、张留候

等十人，赴国务院面谒许世英总理，商讨拨款事宜[42]。

许氏对于私立大学深表同情，其表示：“私立学校，多

系个人惨淡经营，成立不易，而各校能维持永久，尤极

困难，诸君苦心孤诣，系为社会服务，本人素重教育，

无不热心相助，现在库卷行将成立，此项补助费，自当

端力支配。”[43]

私立大学联合会如何催拨款项，因史料阙如，难

以详述。但私立大学联合会发起的争取与国立大学

平等待遇的运动，无疑取得了初步成果。

三、不平等待遇的产生：“辅助”办学的角色定位

私立大学之所以在法国庚款分配中遭遇不平等待

遇，与政府对其角色定位密切相关。无论教育部颁布

的《专门学校令》（1912年），抑或《大学令》（1912年）、

《私立大学规程》（1913年）等，均在制度层面突破了晚

清政府不鼓励创办私立大学的约束⑨，为私立高校的生

存与发展提供了制度保障，使之具备办学的“合法性”。

加之，民国北京政府出台、修订《捐资兴学褒奖条例》，

鼓励“人民以私财创立学校或捐入学校”[44]，私立大学

获得了较快发展，成就了两次兴办热潮[2]27。尽管如

此，政府却始终将私立大学置于“辅助”国立大学发展

的角色定位。教育部出台的相关“布告”对此有清晰

的表述。1913年12月，《教育部取缔私立大学之布告》

明确指出“私立大学得辅助国立大学教育高等人才”[45]。

1914年5月19日，教育部发布《准予北京各私立大学

正式立案布告（第六号）》，亦期待私立大学能够“辅助

国立大学教育高等人才”[46]。一些私立大学，诸如朝

阳大学在阐述其办学定位时，亦表明“以私人力量，辅

助国家教育事业之发展”[47]1。由此，政府出台相关政

策鼓励私立大学发展，并将之置于“辅助”办学的角

色，成为民国北京政府办学的主导思想。

如此办学定位，至少造成两种结果，进一步强化

了政府在“法款”分配上的区别对待。一是疏于私立

大学治理，助长办学乱象，有损办学形象。政府虽鼓

励私立大学发展，但因其扮演“辅助”角色，所以在治

理上未予足够重视。政府在私立大学立案期限上“宽

予期限”[48]，在“专门部”设置上“量予变通”[1]111，以致

政府在私立大学治理上“鼓励引导有余，规范管理力

度不足”[49]。过于宽松的大学治理，一定程度上助长

了办学乱象，甚至出现以营利为目的的“学店”，损坏

了私立大学整体办学形象。事实上，社会舆论之所以

建议政府将退还庚款补助国立大学，而非私立大学，

即与其办学形象密切相关。1925年，署名“植初”的作

者在《现代评论》发表文章，称“现在多数私立大学……

根本就要停闭，破庙一所。烂讲义数页”，“此类大学
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……若更以大宗款项补助之，徒饱主办者个人之私

囊，实为冤哉枉也。”相比私立大学，其认为“现在国内

各大学中总以国立的为较好”。基于此，该作者建议

“补助大学扩充经费，应补助国立各大学”[50]。此外，

如前所述，教育总长章士钊之所以附加条件赞同私立

大学与国立大学同受补助，也与私立大学的办学形象

有关。在章士钊看来，即便被教育部立案认可的私立

大学，其办学质量亦存疑。

二是在限定私立大学办学角色的同时，进一步凸

显了国立大学的办学地位。当政府在相关“布告”中

昭告私立大学扮演“辅助”国立大学办学的角色时，也

即在宣示国立大学才是“教育高等人才”的“主角”，而

当面对有限的办学资源时，国立大学更应获得资助。

政府是一个抽象的概念，由一个个具体的人构成。除

了时任教育总长章士钊之外，作为学界领袖、首任教

育总长，蔡元培关于庚款使用的意见，某种意义上也

反映了政府在庚款分配上的态度。针对法国退还庚

款，蔡元培曾“领衔具呈北京政府总统、国务总理及教

育总长”，建议将之半数“拨充国立八校教育基金”，并

请求政府在“组织委员会”时，应准予国立八校参

加[51]470-471。在述及英国退还庚款时，蔡元培亦特别强

调将其中一部分“分配给我国某些国立大学，用于购

置研究英国科学、艺术及文学方面的设备工具”[21]477。

以上可以看出蔡元培或政府部门对于国立大学的“偏

爱”，以及对于私立大学的“忽视”。颇具意味的是，在

蔡元培呼吁政府将退还庚款拨为国立大学基金时，其

正兼任私立华北大学校长，并在《华北大学募集基金

启》中撰文述及“资力绵薄”的办学困境，号召“儒林丈

人，实业大家”能够“斥千金之产”，襄助学校发展[51]664。

身为华北大学校长，蔡元培理应了解私立大学的办学

处境，但尽管如此，其仍倾向于补助国立大学。

在办学定位导致的两种结果之下，“辅助”办学除

具有“补充”“弥补”之意外，还包含“优劣”“主次”之

分。“辅助”办学本无价值判断，但在民国北京政府时

期，某种程度上即意味着私立大学办学质量不达标或

者不如国立大学；也意味着在面临补助时，私立大学

往往成为不予考虑或者暂缓考虑的对象。尤其在办

学经费支绌的时代背景之下，政府必将法国退还的庚

款优先补助国立大学。

针对政府在庚款分配上的区别对待，时人亦有不

同看法。“国立大学私立大学都是办的教育，造就的国

民。那庚款不主张用于教育则已；主张庚款用于教

育，则应当一视同仁，按数均分了。”[52]“私立大学虽然

是由少数人自由之创办，但是其目的其效用，总是积

极的对社会国家而发生影响。所以政府对他绝不能

加以歧视。”[53]1937年，朱有瓛在论述私立大学的前途

时，特别述及“在过去二十多年，中国政治没有上轨

道，国立、省立的大学因受政治的影响不能安定，私立

大学却虎虎有生气，为国家造就人材、建设文化，在国

家文化史上有不可磨灭的功绩。”[54]事实上，无论国立

大学、省立大学抑或私立大学，均为国育才，具有公共

性的一面，理应在政府补助之列。

此外，无论从办学质量、办学规模，还是生存境遇

而言，政府似都不应在庚款分配时忽略私立大学（尤

其经教育部立案认可的私立大学）的存在。首先，就

办学质量和办学规模而言，被教育部立案认可的私立

大学已然成为高等教育的重要组成部分，与国立大学

一道“同负国家教育之责任”[55]，似也不应视而不见。

私立五大学，均为办学规范且确有成绩的私立高校。

事实上，一些私立大学在各自领域享有盛誉。朝阳大

学即因办学优良而被司法部誉为私立大学之模范[47]3。

此外，就办学数量而言，1913年，被教育部立案认可的

私立大学共有4所[56]。1918年，私立大学立案数量与

国立大学相当，均为 3 所，私立大学学生占比达

38.29%⑩。1925 年，共有 11 所私立大学被立案认

可[57]。1926年，私立专门以上学校共有22所，占比全

国公立私立专门以上学校总数的24.44%􀃊􀁉􀁓。如此规模

的立案认可私立高校，似也理应被提及并出现在庚款

分配的方案之中。其次，就私立大学的生存境遇来

看，似也不应漠然处之。国立大学虽办学处境“不尽

如人意”，以致爆发以办学经费独立为诉求的“教育独

立运动”，但即便如此，国立大学办学经费依然比私立

大学“宽裕”。中国教育改进社的相关统计颇能说明

这一情况。据统计，私立专门学校生均支出费用为

114.38元（按银元计算），而国立、省立以及“教会及外

人立”学校生均支出费用分别为593.68元、207.40元、

1108.88元[58]。从数据来看，尽管“自民国五年而后，教

育经费逐渐被军人体用；民十以后，积欠日深”[59]，但

相比国立大学，私立大学办学之困难尤甚。

而事实恰恰相反，政府在使用庚款补助高等教育

发展之时，却打算将私立大学排除在外。政府这一行

为必然引发私立高校的强烈不满。在近代中国特殊

国情之下，虽然私立大学的发展举步维艰，但却秉持

“为国育才”的办学理念，为国家建设、社会发展培养

大量人才。政府在常规教育预算之外补助国立高等

教育发展之际，理应一并襄助私立大学发展。事实
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上，近代中国私立大学的发展亦离不开政府资助。确

如王炳照先生所言，“争取政府资助也是私学和私立

学校得以发展的必要条件。”[60]

四、结语

梳理相关史料，可知民国北京政府时期私立大学

遭遇的不平等待遇并非个案，除了体现在法国退还庚

款的分配上，还体现在其他方面。诸如在苏俄退还庚

款的分配上，教育部多次补助北京国立各学校：1926

年 9月各校分配20万元；1926年 11月各校分配30万

元；1927年 2月各校分配25万元；1927年 3月各校两

次分配供25万元[61]。为此，私立大学向政府请愿，强

调与国立大学享有同等之待遇[62]。又如在法官考试

中亦遭区别对待：“当局独许国立各校免试”。为此私

立学校代表准备“集全国私校之力，在京外择地组全

国私校学生联合总会，争与国立受同等待遇”[63]。还

如在财政部对待毕业生的态度上，以及日本补助中方

留日学生方案等方面遭受“歧视性”对待[64]。事实上，

私立大学遭遇的不公待遇不止于此，限于篇幅，不一

一枚举。

私立大学遭遇的不平等待遇与其“辅助”办学的

角色定位密切相关。这一角色定位，不仅关乎政府如

何看待私立大学的作用与地位，更关乎私立大学自身

的生存与发展。民国北京政府时期私立大学虽享有

较大办学自主权，但却时常陷入办学困境之中。过往

学者在分析其成因时，往往聚焦于战乱带来的办学环

境的破坏、“私立”属性[65]以及学界派别与权力政治[27]

等因素。事实上，政府将私立大学置于“辅助”地位的

制度性安排，也是加剧私立大学办学困境的重要因

素。如前所述，既是“辅助”，必分“主次”“优劣”，以致

政府在办学资源分配，以及政策制定时“忽略”私立大

学的存在，使之难以获得与国立大学平等待遇，甚至

遭到区别、不公对待。在近代特殊的时代背景之下，

私立大学生存境遇殊为堪忧，倘若政府再给予私立大

学不公待遇，无异于加剧私立大学的办学困境。

更为重要的是，“辅助”办学的角色定位，以及由

此加剧的办学困境，反过来更不利于私立大学塑造良

好的办学形象，进而影响办学资源的获取。与国立大

学不同的是，私立大学除了要向政府争取资助之外，

更要向社会筹措办学资源，也因此更在意社会各界的

评价。积极正面的办学形象，有助于私立大学获取办

学资源。反之，则不利于私立大学向社会公众募集办

学资源。从结果上来看，“辅助”办学的角色定位，并

没有起到强化私立大学办学重要性的目的，反而凸显

了“靠边站”的办学窘境，也影响了社会公众的态度和

评价。

民国北京政府之所以将私立大学置于“辅助”地

位，概有两方面原因：一是“崇官抑私”的政治文化传

统。教育乃政治的延续，基于文化控制的需要，统治

者“极力强化官立教育体系”，以致“私学基本上处于

辅佐的地位”[2]15。晚清学者在建言创设私立大学时亦

强调“国人言学，多崇官立而抑私立”[66]。在此传统影

响之下，民国北京政府虽鼓励私立大学发展，但始终

将其视为“辅助”的角色。二是民初私立大学继起且

办学目标多元已成既定事实。于政府而言，晚清民初

成立的私立高校，既是“遗产”，也是“重债”。尽管私

立学校为社会发展培养人才，但其办学主体、办学目

标多元，甚至多有政治力量参与其中，一些私立大学

甚至成为培养异己力量的“革命机关”。这也使得私

立大学难以获得政府足够的“信任”，更难成为政府依

靠的对象。与此同时，政府财力亦有限，不得不在鼓

励私立大学发展的同时，将之置于“辅助”办学的

地位。

事实上，私立大学虽处“辅助”地位，但贡献甚巨。

不仅在民国北京政府时期，甚至在整个近代，私立大

学在扩大高等教育规模、填补高等教育空缺、推进高

等教育变革、健全高等教育体系等方面都作出了重要

的贡献[2]206-246。私立大学的“法款”之争，一定程度上

也使得政府及社会逐渐认识到私立大学办学的重要

性。1925年，民国大学校长雷殷在《北京民国大学十

周年纪念册》序言中特别述及“法款”之争的意义所

在：“此款区区数万元虽不足重，但因此而取得政府之

承认私立大学有相当地位，则为关系之最大者。”[67]在

各方努力之下，南京国民政府教育部于1934年开始拨

付专门经费补助私立大学发展。应该说，随着私立大

学办学重要性的日益凸显，政府愈加重视和补助私立

大学办学。

本文列举私立大学遭遇的不平等待遇，并非否认

私立大学在某些方面享有与国立大学同等对待的事

实。如在文官高等考试中，私立大学即与国立大学享

有同等资格[68]。之所以呈现私立大学遭遇的不平等

待遇，盖因其确实存在，且被过往学者所忽略。私立

大学虽属“私立”，但仍属国家教育体系的重要组成部

分；虽为“辅助”办学的角色定位，但政府依然负有管

理和补助的责任。胡适即曾建议，对于办学有成效的

私立大学“国家宜匡助之”。[69]26因为“凡是好的学校，
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都是国家的公益事业，都应该得国家社会的热心赞

助。学校只应该分好坏，不应该分公私。”[69]170清政府

时期，国家经费列支中便设有“书院公费”[70]22，“以官

方资金扶持民办教育”[70]29。而反观民国北京政府时

期，不仅教育部未有补助私立大学发展的制度性安

排􀃊􀁉􀁔，反而常常致使私立大学遭遇不平等待遇。缺少

国家力量的支持，私立大学的发展举步维艰，遑论办

学质量的提升。当然，在鼓励、支持私立大学发展的

同时，作为政府一方还面临着如何处理不同经费来源

高等教育机构协同发展的问题。这不仅是民国时期

政府应当考虑的问题，也对当下高等教育发展有所启

示和借鉴。限于篇幅以及问题的重要性，有待专文

讨论。
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