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特稿

我国民办高等教育的历史回溯与趋势前瞻

王一涛１ 　 刘　 绪２ 　 金　 铝３

（１． 苏州大学 教育学院，江苏 苏州 ２１５１２３； ２． 南方科技大学 高等教育研究中心，广东 深圳 ５１８０５５；
３． 福建师范大学 教育学院，福建 福州 ３５０００７）

　 　 摘　 要：回溯我国民办高等教育的历史演进，从民国时期私立高校的辉煌，到改革开放后民办高校

的重新崛起，历经“救国图强”“公私并举”“规范管理”等阶段，走出了一条特色发展之路。 民办高等教

育在增加高等教育资源投入、推动高等教育大众化、引领高等教育体制改革等方面作出了历史贡献。 然

而，受补充型办学定位、办学水平相对较低、办学资源相对较少以及办学商业属性较为浓厚等内外部因

素的制约，民办高校当前仍处于我国高等教育金字塔的底端。 高水平民办高校不多，是我国高等教育强

国建设的短板之一。 在分类管理政策推向深入的背景下，民办高校应积极应对出生人口下降带来的挑

战，不断完善内部治理，积极建设新型高水平民办高校，为建设高等教育强国作出更大贡献。
关键词：民办高等教育；分类管理；新型高水平民办高校
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　 　 回望 ２０ 世纪以来我国民办高等教育的历史，
仿佛是一部充满变革与创新的教育史书。 民办高

等教育经历了一段令人瞩目的演变过程，这个过

程既包含了民国时期私立高校的辉煌，也包含了

改革开放后民办高校的重新崛起。 如今，民办高

等教育成为我国高等教育的重要组成部分，为国

家培养了一大批应用型人才。 未来，民办高校将

不断完善治理体系、培育办学特色、提升办学质

量，为建设高等教育强国作出更大贡献。 本文对

我国民办高等教育过去的发展历史进行回溯，对
民办高等教育整体的发展水平进行评估，对民办

高等教育未来的发展趋势进行展望，在此基础上

深入思考民办高校如何在不断创新中实现跨越式

发展，助力民办高等教育焕发出新的生机和活力。

一、我国民办高等教育的历史回顾

教育是社会大系统中的一个子系统，受到经

济、社会、文化等诸多因素的影响。 我国近代私立

（民办）高等教育经历了波澜起伏的发展历程，在
不同历史阶段有过不同的命运。 改革开放以后，
民办高等教育得以恢复和发展，并在我国高等教

育体系中占据重要地位。 我国近代私立（民办）
高等教育的发展历史可以追溯到 １９ 世纪末 ２０ 世

纪初，回顾这一发展过程，用历史的“矛盾”去审

视现今的“问题”，有助于通古博今、启发思维，进
而引领民办高等教育未来的发展方向。

（一）晚清时期私立高等教育的兴起

私塾曾是我国古代的主要教育形式，在传承

和弘扬传统文化方面发挥了重要作用。 晚晴时

期，伴随着西学东渐的浪潮，近代私立教育在我国

教育历史舞台上扮演了新的角 色。 顾 美 玲

（１９９７）认为，近现代意义上的民办高等教育在封

建旧教育与现代教育之间起到了承上启下的作

用，对旧教育进行了一系列卓有成效的改革①。
这一时期的私立教育围绕“救国图强”这一关键



词，通过引进西方教育制度，改变了古代私学的教

学内容和教学方式，成为现代教育的基石之一。
我国近代私立高等教育的开端是一场救国图强的

教育改革运动，是从旧社会向现代化社会转型过

程中逐步形成与发展起来的。
清末时期，随着西方教育的传入和我国内部

教育改革思潮的兴起，政府为挽救垂危的统治，被
迫推行“新政”，将书院改为学堂，并创办新式学

堂，为私立学校的兴起提供了较为宽松的办学环

境。 彼时出现了一大批不同于传统士大夫的先进

知识分子，他们提出改革教育体制、加强师资培

养、推行科学教育等办学理念，并相继创办新式学

堂。 如：１８９７ 年，张焕纶创办正蒙书院，盛宣怀兴

建南洋公学，廖寿丰、林启创办求是书院；１９０５
年，姚宏业、孙镜清等留日学生组建中国公学；
１９０６ 年，马相伯成立复旦公学。 与此同时，外国

资本的大量输入也为私立学堂的产生提供了经济

基础，一些由外资举办的学堂开始出现，如 １９００
年由日本人创办的东亚同文书院、１９０７ 年由德国

人举办的德文医学堂（同济大学、华中科技大学

医学院等院校的前身）、１９０９ 年由英国投资创立

的焦作路矿学堂（中国矿业大学等高校的前身）
等。 新式学堂采用西方的教育体制和课程，提供

现代科学、数学、医学等方面的教育，为培养新式

知识分子起到了积极的推动作用。
（二）民国时期私立高等教育的发展

民国时期，随着中西方文化的融合和宗教的

传播，由教会创办的私立大学成为私立教育的主

体形式，私立高等教育机构得到了进一步的发展。
例如，基督教教会举办了包括燕京大学、齐鲁大

学、金陵大学、岭南大学、华中大学等在内的 １３ 所

大学，天主教创办了震旦大学、辅仁大学和津沽大

学等大学，这些学校在我国近现代高等教育体系

中发挥了重要作用。 教会大学注重特色和高质量

办学，注重国际化和中西融合，注重师资建设和人

才培养的高质量，注重制度建设和营造和谐宽松

的校园环境，有利于传播西方科学文化，促进中西

文化交流和我国的近代化进程①。 在教会大学发

展的同时，我国也涌现出一批国人自办的私立大

学。 这些私立大学的创办者包括爱国教育家和爱

国商人等群体，前者如张伯苓和严修于 １９１９ 年创

办南开大学，后者如陈嘉庚于 １９２１ 年创办厦门大

学、张謇陆续创办了数百所学校等，为近代我国教

育事业的发展作出了杰出贡献。 为了规范私立学

校的发展，１９２８ 年国民政府颁布 《私立大学条

例》，１９２９ 年确立《私立学校规程》，为我国私立教

育的规范化发展奠定了基础。 由于经济的发展和

政策的支持，民国时期私立大学在数量、规模、师
生数、经费等方面均有显著的提升。 １９３６ 年，全
国共有私立大学 ２０ 所，私立独立学院 ２２ 所，私立

专科学校 １１ 所，占全国大学总数 （１０８ 所） 的

４９. １％②。 到 １９４７ 年，私立大学（含独立学院和

专科学校）增长至 ７９ 所，占全国大学总数（２０７
所）的 ３８. ２％ ，占比略有下降③。

民国时期，私立高校为民族振兴、社会进步与

国家富强作出了重要贡献。 这段历史还证明，我
国社会拥有建设公益性、非营利性民办高校的肥

沃土壤。 厦门大学主要依赖陈嘉庚的自有资金，
南开大学主要依赖创办者向社会募集的资金，这
两所学校都属于慈善捐资办学。 当然，我国传统

的慈善观念与西方的宗教性慈善有所不同：西方的

慈善传统在一定程度上受到宗教的影响，很多慈善

组织和活动源于宗教机构，宗教信仰鼓励个人为他

人提供援助，将慈善视为一种宗教责任；我国的慈

善传统通常根植于儒家文化，注重家庭、社区和乡

里的互助关系，常常表现为家族、亲戚、邻里之间的

相互帮助，特别表现在教育、医疗和扶贫等方面。
（三）改革开放后民办高等教育的恢复

新中国成立后，为顺应社会主义公有化的发

展需求，要求所有私立大学改为公办大学。 １９５２
年，教育部通过拆分、合并、转设等方式整编私立

大学，使这些大学或成为国有大学的一部分，或停

止运营而退出历史舞台。
改革开放以后，我国经济体制的变革间接推

动了教育体制的改变，私立高等教育得以再度复

苏，后被称作民办高等教育。 民办高等教育的恢

复是在需求和供给两种力量的影响下形成的。 从

２ 浙江树人学院学报 ２０２４ 年
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需求侧来看，改革开放推动了经济腾飞，需要更多

高素质的劳动者。 适龄青年希望进入高等学府深

造，而有限的公办高校满足不了高中毕业生对接

受高等教育的旺盛需求，从而给民办高等教育的

兴起提供了条件。 从供给侧来看，１９８２ 年第五届

全国人大第五次会议通过的《宪法》规定，国家鼓

励集体经济组织、国家企业事业组织和其他社会

力量依照法律规定举办各种教育事业。 《宪法》
从酝酿修改到最终修订完成，向社会传递了下放

办学权的明确信号。
在需求和供给两种力量的推动下，很多有识

之士陆续举办民办高校。 当时创办的民办高校分

为两种：一种是在创办初期就按照正规高等教育

模式进行教学，学生按照专业进行学习，如中国农

业大学原校长乐天宇于 １９８１ 年在湖南创办的“九
嶷山大学”，开设了文史、农林和医学等专业，浙
江省政协原主席王家扬于 １９８４ 年创办的浙江树

人学院，开设了英语外贸、风景园林等专业；另一

种是先举办文化补习班、高考复读班或职业技能

培训班，经过一段时间的发展之后，再举办高校的

专业教育，如黄河科技学院的创办者胡大白在

１９８４ 年开办高等教育自学考试助考班，后来发展

成黄河科技学院。 上述两种办学形式在早期都未

得到政府认可。 我国高等教育实行国家认证制

度，学历和学位都需要国家认证，而当时没有国家

认证民办高校的先例。 因此，严格来说，早期一些

民办高校并不是真正的“高校”，只是高等教育机

构。 早期的民办高校和公办高校差别很大，主要

表现在以下两个方面。 一是入学标准。 公办高校

的学生通过高考进入公办高校，需要达到国家规定

的高考分数线，而民办高校主要录取高考落榜生。
二是毕业生的身份。 公办高校的学生毕业后就获

得了“干部”身份，凭借该身份可进入政府部门、事
业单位等国家分配的工作岗位，而民办高校的毕业

生没有这种身份和工作机会，主要依赖大学期间学

到的技术技能参与劳动力市场的竞争。
（四）２１ 世纪民办高等教育的壮大

１９９４ 年，经当时的国家教委批准，民办黄河

科技学院、民办浙江树人学院、民办上海杉达学院

和民办四川天一学院等开始实施专科层次的学历

教育。 同年，福建仰恩大学从华侨大学的独立学

院中分离出来，成为最早实施普通本科教育的民

办高校。 至此，我国拥有了真正意义上的民办高

校。 除了仰恩大学外，当时其他几所民办高校只

能授予专科学历，而不能授予本科学历。 ２０００
年，教育部批准黄河科技学院升格成为本科高校，
开始实施本科层次的学历教育。 此后，教育部陆

续批准一批民办高校升格为本科高校。 截至

２０２２ 年底，我国共有普通民办本科高校 ３９０ 所，
民办本科层次职业学校 ２２ 所，高职（专科）学校

３５０ 所，实现了跨越式增长①。
２１ 世纪前后，我国还出现了另一种类型的民

办高校———独立学院。 独立学院是由社会力量与

公办高校合作举办的民办高校，公办高校主要选

派管理者和教师，社会力量则提供资金、建设校

舍、负责运营。 “纯粹的民办高校”往往从高职层

次开始办学，然后在办学条件逐渐成熟和办学质

量逐步提高后，经过教育部的严格审核，才能成为

本科高校。 而独立学院带有母体高校的光环，一
开始就可以办本科教育，发展速度非常快。 独立

学院是我国高等教育办学体制的一种探索和创

新，是中国特色的新型民办高校。 独立学院的数

量在 ２０１０ 年达到峰值，共计 ３２３ 所，约占全国本

科高校总数的四分之一。 独立学院虽然为我国实

现高等教育大众化作出了历史性贡献，但也存在

校名迷惑公众、体制机制不顺、产权归属不清、财
务管理不规范等问题。 ２００８ 年，教育部发布了

《独立学院设置与管理办法》，要求符合条件的独

立学院在 ５ 年内转设为独立建制的普通本科高

校。 ２０２０ 年，教育部办公厅印发的《关于加快推

进独立学院转设工作的实施方案》也强调，“将独

立学院转设作为高校设置工作的重中之重”，并
要求“到 ２０２０ 年末，各独立学院全部制定转设工

作方案”。 鉴于独立学院转设工作的复杂性，截
至 ２０２２ 年底，我国仍有 １６４ 所独立学院未完成转

设②，２０２３ 年顺利转设的独立学院数量也不多。

二、我国民办高等教育的发展现状及不足

近 ２０ 年来，我国民办高校持续增长。 截至
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２０２２ 年底，我国共有 ７６４ 所民办高校，其中 ７ 所

（北京城市学院、西京学院、吉林外国语大学、河
北传媒学院、黑龙江东方学院、三亚学院、宁夏理

工学院）具有硕士学位授予权，４１３ 所（包括民办

普通本科高校 ２２７ 所，独立学院 １６４ 所，本科层次

职业学校 ２２ 所）可以授予本科学历，３５０ 所可以

授予专科学历，另外还有 ２ 所成人高等学校①。
（一）多数民办高校属于补充型高校

国外一些学者研究了私立教育在国家教育体

系中的功能，如 Ｌｅｖｙ（１９８６）在研究拉美高等教育

时，将智利、墨西哥、巴西三国的私立高等教育分

为宗教型、精英型和需求吸纳型三种②，随后又将

研究对象扩展到全球的私立高等教育，将其分为

需求吸纳型、精英型和文化型（宗教型）③。 这三

种类型的私立学校分别发挥不同的功能，其中需

求吸纳型又称为补充型，主要满足无法进入公办

高校的中低收入群体的教育需求；精英型主要满

足对公办教育不满意而希望接受更高质量教育的

学生的教育需求；宗教型又称文化型，主要满足某

些宗教（文化）群体的教育需求。 按照 Ｌｅｖｙ 的分

类，我国没有宗教型私立高校，因为我国《教育

法》规定教育与宗教相分离。 除了西湖大学等少

数几所民办高校外，我国大多数民办高校都是需

求吸纳型，主要满足民众对高等教育的超额需求。
高中毕业生的首要选择是公办高校，在无法进入

公办高校时才选择进入民办高校。 我国民办高等

教育是在高等教育大众化阶段发展起来的，为实

现高等教育大众化作出了重要贡献。 但是，当高

等教育进入普及化阶段且公办高等教育资源日渐

丰富后，民办高校必须考虑新的办学定位、打造新

的办学特色，否则会面临巨大的生存危机。
（二）民办高校整体办学水平有待提升

２０１７ 年，教育部在《关于“十三五”时期高等

学校设置工作的意见》中明确，我国高校总体可

分为研究型、应用型和职业技能型三类。 虽然很

多学者认为，上述三类高校没有好坏之分，都是高

等教育体系的重要组成部分，每种类型的高校都

可以办成该类型中的一流高校，但是就客观现实

来看，三类高校所占有的教育资源和享有的社会

声誉差距较大，因此，办学层次在一定程度上就是

办学质量和社会声誉的反映。 截至 ２０２２ 年底，我
国共有 ２ ７６０ 所普通高校，其中“双一流” 高校

１４７ 所，高职（专科）院校 １ ４８９ 所④。 如果将“双
一流”高校和高职（专科）院校以外的高校视为应

用型高校，我国就有１ １２４所应用型高校。 从研究

型高校来看，“双一流”高校均是公办高校，没有

民办高校。 从职业院校来看，我国共有 １００ 所骨

干高职院校和 １００ 所示范性高职院校，其中仅 １
所民办高校。 从应用型高校来看，笔者曾对 ６６３
所（包括 ２８６ 所公办应用型高校、２２２ 所民办应用

型高校和 １５５ 所独立学院）１９９９ 年以后升格为本

科的新建应用型高校进行综合评价，发现进入前

１００ 强的高校有 ９６ 所是公办高校，只有 ５ 所是民

办高校，无独立学院⑤。 这 ５ 所高校分别是西京

学院、无锡太湖学院、吉林外国语大学、浙江越秀

外国语学院和宁波财经学院。 这些民办高校与同

类型公办高校相比，存在较大差距。 鉴于 ６６３ 所

应用型高校升本时间均较短，而民办高校排名相

对靠后，说明民办高校在我国所有应用型高校中

的排名更加靠后。
（三）民办高校发展受资源和政策的制约

资源是组织借以实现发展的所有内外部要

素，可以是有形的人、财、物，也可以是无形的社会

关系网络和社会支持等。 高校的发展需要教师、
学生、办学用地、办学经费等有形的资源，也包括

社会支持、社会信任等无形资源。 改革开放后，民
办高校是在公办高校几乎掌握了所有优质教育资

源、占据主导地位的基础上起步的。 如，从经费来

看，公办高校凭借其社会贡献和声誉，获得了大量

的公共财政资金和社会捐赠资金，而民办高校办

学起步晚、底子薄，在资金方面很难与公办高校竞

争。 民办高校是在夹缝中成长起来的，在短时间

内发展为高水平高校所面临的资源约束非常大。
另外，民办教育政策的不完善也对民办高校

４ 浙江树人学院学报 ２０２４ 年

①

②
③

⑤

④教育部：《２０２２ 年全国教育事业发展统计公报》，２０２３ － ０７ － ０５，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗａｐ． ｍｏｅ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｊｙｂ＿ｓｊｚｌ ／ ｓｊｚｌ＿ｆｚｔｊｇｂ ／ ２０２３０７ ／ ｔ２０２３０７０５＿
１０６７２７８． ｈｔｍｌ。
Ｌｅｖｙ Ｄ Ｃ，Ｈｉｇｈｅｒ Ｅｄｕｃａｔｉｏｎ ａｎｄ ｔｈｅ Ｓｔａｔｅ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ：Ｐｒｉｖａｔｅ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ ｔｏ Ｐｕｂｌｉｃ Ｄｏｍｉｎａｎｃｅ，ｔｈｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ ｏｆ Ｃｈｉｃａｇｏ Ｐｒｅｓｓ，１９８６，ｐ． ２２４．
Ｌｅｖｙ Ｄ Ｃ，Ｖｉｅｗｉｎｇ Ｐｒｉｖａｔｅ Ｈｉｇｈｅｒ Ｅｄｕｃａｔｉｏｎ： Ｈｏｗ Ｍｕｃｈ， Ｗｈｅｒｅ， Ｗｈｙ， ａｎｄ Ｗｈａｔ？，Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｅｎｃｙｃｌｏｐｅｄｉａ ｏｆ Ｅｄｕｃａｔｉｏｎ （Ｔｈｉｒｄ Ｅｄｉ⁃
ｔｉｏｎ）， ２０１０，Ｖｏｌ． ４，ｐｐ． ６２２ － ６２７．
数据来自《２０２２ 年度中国应用型本科高校高质量发展研究报告》。



的发展形成了掣肘。 一是财政支持政策不到位。
经费是高校发展的生命线，国家对公办高校实行

生均财政拨款政策，根据学生数量进行相应的财

政拨款，也允许公办高校适当收费。 而国家对民

办高校没有财政拨款的义务（尽管有一些专项经

费），并对民办高校的收费实行严格限制，这就导

致民办高校可用的经费明显少于公办高校。 二是

教师管理政策不健全。 教师是高校最宝贵的资

源，对高校的学术声誉和综合实力具有重大影响。
尽管《民办教育促进法》赋予公办高校教师和民

办高校教师同等的法律地位，但从福利待遇看，公
办高校教师拥有编制，福利待遇较好，在职收入和

退休待遇均明显高于民办高校教师。 三是政府监

管与民办高校自主办学之间的关系未取得平衡。
政府对民办高校在土地面积、生师比数量等方面

提出了较高要求，尽管这些要求保证了民办高校

的基本办学投入，但制约了民办高校的进一步发

展，使其没有更多的资金用于创建办学特色。 此

外，频繁变动的民办教育政策也对学校的运营和

长期规划带来了不利影响。
（四）部分民办高校较为浓厚的商业属性影响

整体社会声誉

部分民办高校具有较为浓厚的商业属性，导
致其办学目标、办学理念和办学行为发生偏移，不
利于高水平民办高校建设。 邬大光（２００７）提出

了“我国民办教育属于投资办学”的理论主张①，
阎凤桥等（２０１２）认为我国民办教育是商业化市

民社会的产物②，这些研究都充分揭示出民办高

等教育具有商业属性，具体体现在三个方面。 第

一，从办学主体来看，大部分民办高校的举办主体

是自然人或企业，基金会办学的数量极少。 第二，
从办学动机来看，部分民办高校的举办者或其接

班者将民办高校视为企业，将办学视作生意。 特

别是企业举办的民办高校，举办者往往将学校作

为剩余资金的储存池、新的投资领域或利润增长

点。 第三，从办学行为来看，部分民办高校的举办

者无实质性资金投入，而以银行借款、学生学费为

主要投入，同时采取挪用经费、关联交易等方式掏

空学校。 我国民办高校商业属性特别明显的一个

表现是，很多民办高等教育集团在香港地区上市。

截至 ２０２３ 年，有 ２１ 家民办高等教育集团在港股

上市，旗下共有 ８４ 所民办高校，占我国民办高校

总数的 １１％ 。 这些民办高等教育集团的资金最

终来自旗下的民办高校，而这些民办高校的所有

经费都是来自学费。
部分民办高校所具有的商业属性导致学校内

部治理较为封闭，影响学校的持续稳健发展。 我

国民办高校的内部治理具有“内部人控制”的特

征，这既是民办高校商业属性的体现，也进一步强

化了民办高校的商业属性。 “内部人控制”是国

内学者将民办高校与美国私立高校的内部治理特

征进行比较后得出的基本结论。 美国私立高校董

事会吸纳了较多的社会利益代表，包括政府代表、
校友、各类专家等，这些利益群体各抒己见，保障

私立高校发展规划的科学性。 这种治理结构能够

保证私立高校的公共性和开放性，提高大学的社

会声誉。 反观我国民办高校的举办者，往往将董

事会作为控制民办高校的工具。 根据《民办教育

促进法》，董事会是民办高校的决策机构，负责作

出校长聘请、人事任命、财务支出、基础建设等方

面的重要决策。 举办者若控制了董事会，就相当

于控制了民办高校。 此外，“内部人控制”的一个

明显表现是家族治理。 家族化有两种情形：一种

是横向的家族化，即两个及以上家族成员（配偶、
子女、其他亲属）同时参与学校管理，由家族成员

担任董事会成员或校级领导职务；另一种是纵向

的家族化，即举办者选择子女或孙子女担任学校

董事长或其他管理者，延续家族对学校的控制。
目前，我国已有多所民办高校的管理权实现了家

族代际更替。

三、我国民办高等教育发展前瞻

深入了解我国民办高等教育的发展趋势，有
助于决策者、教育机构和社会更好地应对变化，促
使民办高等教育在未来取得更为稳健的发展。

（一）积极稳妥推进民办高校分类管理

２００２ 年出台的《民办教育促进法》规定，民办

学校举办者可以获得“合理回报”，但办学不能以

营利为目的。 这就使得民办高校的办学属性比较

５第 ３ 期 王一涛， 刘　 绪， 等：我国民办高等教育的历史回溯与趋势前瞻

①
②

邬大光：《我国民办教育的特殊性与基本特征》，《教育研究》２００７ 年第 １ 期，第 ３ － ８ 页。
阎凤桥、林静：《商业性的市民社会：一种阐释中国民办高等教育特征的视角》，《教育研究》２０１２ 年第 ４ 期，第 ５７ － ６３ 页。



模糊，它既不是非营利性学校，又不是营利性学

校。 多年的实践证明，这种模糊性定位导致民办

高校无法获得政府的财政补助，很多希望获得经

济回报的办学者无法获得办学回报，最终推动民

办高校分类管理政策的出台。 ２０１０ 年，国务院颁

布了 《国家中长期教育改革和发展规划纲要

（２０１０—２０２０ 年）》，首次提出营利性和非营利性

民办学校分类管理的设想。 这份规划纲要集中了

全国民办教育实践者、理论工作者和教育行政工

作者的智慧，是当时的主流观点。 王善迈（２０１１）
认为，对民办教育进行分类管理，有利于推动我国

民办教育管理体制改革和促进民办教育发展①。
阎凤桥（２０１９）指出，分类管理有利于我国民办教

育转型，即从办学属性模糊状态转变为办学属性

清晰状态，具体而言，就是要在营利性与非营利性

民办学校之间划出一条明确的界线。 对于非营利

性民办学校予以财政性补贴及推行其他优惠政

策，对于营利性民办学校则参考企业规制办法加

以对待，充分发挥市场机制作用，以促进两类民办

学校规范发展②。 ２０１６ 年，全国人大常委会修订

了《民办教育促进法》，随后颁布《营利性民办学

校监督管理实施细则》 《民办学校分类登记实施

细则》等配套文件，要求民办高校根据资金来源

与自身办学诉求，在营利性与非营利性之间做出

选择，而政府将采用不同的政策对两类民办高校

进行差别化管理，标志着民办教育进入分类管理

时代。 《民办教育促进法》还规定，义务教育阶段

的民办学校只能选择非营利性，而包括民办高校

在内的其他教育阶段的民办学校可以选择非营利

性，也可以选择营利性。
分类管理涉及民办教育的性质界定、治理机

制和政策协调等各个方面，牵涉的民办学校和相

关部门较多、范围较广，是教育体制改革的难点之

一。 目前，民办教育分类管理政策执行仍显滞后，
截至 ２０２２ 年底，全国只有 １８ 所民办高校正式登

记为营利性民办高校。 究其原因，主要有以下三

点。 第一，营利需求与相关政策不匹配。 我国民

办高校在创立之初大多为“投资办学”而非“捐资

办学”，投资办学本身具有趋利性，举办者均对合

理的办学收益有着一定程度的诉求。 然而，根据

民办学校分类管理的相关规定，非营利性民办学

校的举办者不能获得经济回报，但可以享受更多

的国家优惠政策，包括办学准入条件、土地划拨、
政府购买服务、税费减免、学生助学贷款、办学筹

资渠道等；营利性民办学校的举办者可以获得经

济回报，但享受的国家优惠政策较少，仅包括税收

优惠和政府购买服务等。 国家对于营利性和非营

利性民办高校的差别化资助政策，直接影响了最

后的办学收入，若选择营利性发展模式，反而更无

法保障办学收益。 第二，“营非”选择配套制度不

完善。 “营非”选择是在我国国有教育体制发展

下自然形成的决策性问题，既无国外经验借鉴，也
无历史教训参考。 国家对于民办高校分类管理指

导意见，更多的是站在宏观指导层面描绘的一幅

框架蓝图，其配套政策尚不完善，缺乏具体的实施

标准。
未来，民办高校的分类管理还需要进一步观

察。 别敦荣等（２０２０）提出了民办高等教育第三

条发展道路的观点，认为将民办高校分为营利性

和非营利性的时机尚不成熟，主张在两类民办高

校之外寻求第三种发展可能性③。 笔者认为，未
来民办高校分类管理可能会有两种发展趋势。 第

一，政府采取诱致性制度变迁的方式来推进民办

高校分类管理。 在这种制度变迁方式下，政府会

允许民办高校自由选择，也会允许民办高校暂时

保留原来的状态。 如果采用这种方式，那么民办

高校分类管理将是一个漫长的过程。 它将导致大

量民办高校维持目前的办学状态，而不在营利性

和非营利性之间做出选择。 第二，政府采取强制

性制度变迁的方式来推进分类管理。 政府会再次

设定民办高校分类管理的期限，在该期限内要求

所有民办高校做出选择，未做出选择的民办高校

将受到惩罚。 这种方式会在短期内推进民办高校

分类管理的落地，但可能会对现有的民办高等教

育格局带来较大冲击。
（二）提前应对出生人口下降带来的挑战

日本、韩国等私立高等教育占比较高的国家，
近年来都出现了私立高校的退场高潮。 尽管经济

衰退、就业市场需求变化、政策和资源分配调整等
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因素都会影响私立高校的生存和发展，但私立高

校退场的主要原因在于低生育率带来的少子化。
２０２２ 年，韩国总和生育率仅为 ０. ７８，再次刷新世

界纪录，而日本总和生育率为 １. ２６，均远低于 ２. １
的替代水平生育率①。 因此，这些国家都面临严

重的少子化问题。 日韩等国高校的招生规模不断

缩小，陆续进入 “大学全入时代” “无生可招时

代”。 私立高校通常依赖学费收入来维持运营，
而学生数量的减少对学校财务构成了极大的压

力，致使一些学校不得不选择关闭或合并。
２０２２ 年，我国总和生育率跌至 １. ０９②，创历

史新低，低生育率将会是未来民办高校面临的一

大挑战。 别敦荣等（２０２３）认为，我国高等教育适

龄人口的刚性需求至少还有 １０ 年的增长期，高中

阶段的职普分流制度限制了一部分学生接受高等

教育的机会，只要政策进行调整就能带来大波生

源，且超大规模的成年人口也可为高等教育提供

广阔的发展空间③。 我国人口基数大，高等教育

也刚迈入普及化阶段，短期内仍具有较大的成长

空间。 但从长远来看，民办高校必须树立危机意

识，提前做好战略部署，以迎接未来的转型。 徐绪

卿（２０１２）指出，随着少子化带来的影响，高等教

育适龄生源急剧下滑，高等教育市场供不应求的

局面转为供过于求，高等教育开始从资源约束转

向需求约束，高等教育市场逐步从卖方市场转向

买方市场④。 现如今，低生育率所带来的影响已

初步在幼儿教育阶段显现，出现了幼儿园的关停

现象。
今后 １０ 年，是我国民办高校进行战略转型的

窗口期。 第一，应积极调整招生规模。 在生源数

量减少的情况下，维持过高的招生规模可能会导

致教育质量下降和资源分配不足。 因此，适度降

低招生规模，保持与教育资源相匹配的学生人数，
有助于民办高校更好地控制教育质量。 民办高校

也可以根据市场和生源变化，灵活调整招生政策，
增设成人教育、远程教育和终身学习课程来吸引

非传统的学生群体，如在职人员和回国留学生等。
第二，应努力提升教育服务质量。 民办高校可以

通过加大经费投入、优化课程设计、提升教学方

法、加强师资力量、提高科研水平、推进校企合作

等方式提高办学质量，建立社会声誉。 第三，应主

动寻求特色发展之路。 发展和强化特色学科与专

业，打造学术声誉和教育品牌，有助于民办高校在

激烈的教育市场竞争中脱颖而出，吸引那些对特

定学科和专业感兴趣的优秀学生。 第四，应不断

扩大国际合作和招生规模。 随着我国高等教育全

球竞争力的逐渐提高，民办高校可以向包括“一
带一路”国家在内的国际生源市场拓展。 通过与

国外高校合作办学、学分互换、联合培养等方式，
吸引更多国际学生来华学习。

（三）迎接新型高水平民办高校的兴起

近年来，我国另一种新型民办高校兴起，为
民办高等教育增加了新的办学类型。 目前，新
型民办高校有三个典型案例：一是创办于 ２０１８
年的西湖大学，现已办学五年，本科招生也进入

第二年；二是福耀科技大学；三是宁波东方理工

大学。 这些新型民办高校具有区别于以往传统

民办高校的鲜明特质，为民办高等教育的多样

化发展注入了强劲活力，成为我国高等教育改

革创新的一个缩影。 新型民办高校的“新”体现

在如下三个方面。
一是举办者初次投资力度大。 改革开放后兴

起的民办高校，虽然不少举办者也是教育专家、企
业家、退休的领导干部等拥有文化和经济资源积

累的社会群体，但当时我国整体经济不发达，举办

者个人财富积累不算丰厚，因而初始办学总体投

入不高，学校的收入主要来自学费，并依赖学费结

余实现滚动发展，即所谓的“以学养学”。 近几年

兴起的新型民办高校，举办主体或发起主体一般

为知名科学家和一流企业家，如由施一公等科学

家联合一批企业家创办的西湖大学，由曹德旺成

立的河洛慈善基金会筹资 １００ 亿元创办的福耀科

技大学；由韦尔股份董事长虞仁荣拟出资 ２００ 亿

元创办的宁波东方理工大学。 巨额的原始资金投

入使得新型民办高校摆脱了传统民办高校“以学

养学”的起家路径，从创办之日起就具备了高起
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点、高水平、国际化的特征，有能力对标世界一流

大学的标准建设其师资队伍、管理队伍，打造一流

的教学科研环境。
二是商业属性淡化，社会公益属性浓厚。 从

办学动机来看，区别于传统民办高校“投资办学”
的动机特征，新型民办高校都是典型的非营利性

高校，举办者没有获得经济回报的诉求，而是将创

办高校视为培育人才、报效祖国、奉献社会的途

径。 从办学理念来看，新型民办高校的创办者对

教育都有深刻的理解，如：施一公希望通过西湖大

学为国家科技改革探路，让更多的世界级成果出

自我国实验室，让更多的世界级科学家出自我国

大学；曹德旺则希望，通过创办福耀科技大学来解

决高校人才培养与企业人才需求之间的脱节问

题，为国家强大的制造业输送新鲜血液。
三是建立公共性的内部治理机制。 我国早期

民办高校具有家族治理特征，个人主义和家族化

的色彩较为浓厚，举办者一般兼任校长或其他管

理职务，是学校日常决策的中心。 这种治理模式

在民办高校发展早期具有一定的合理性和必要

性，但是当民办高校发展到一定阶段，特别是在学

校规模扩大、层次提升、专业增多后，原先的治理

结构和治理模式可能成为影响学校发展的制约因

素。 新型民办高校借鉴国内外一流高校治理结

构，探索更合理的董事会决策机制、校长治校机制

和学术治理机制。 董事会一般由举办者代表、专
家代表、师生代表等组成，同时全球范围内聘请在

高校管理、科学研究等方面具有深厚造诣和国际

视野的专家担任校长，并充分授权。 如：施一公院

士担任西湖大学校长，福耀科技大学先后聘请朱

崇实、梅宏、王树国为校长，宁波东方理工大学聘

请陈十一院士为校长。 此外，新型民办高校还聘

请具有国内外一流高校工作经历的管理者和科学

家领衔管理与教学岗位，并在创办阶段就引入现

代大学制度，为新型民办高校的发展奠定了良好

的制度基础。 由于企业处于竞争激烈的市场环

境，为防范企业风险波及民办高校，福耀科技大学

和宁波东方理工大学均采用基金会办学模式，即
学校举办者是基金会而非企业。 这就在民办高校

和企业之间建立起了“防火墙”，有效保障民办高

校的健康持续发展。
这些新型民办高校的发展水平会怎样？ 西湖

大学志在拥有世界上最杰出的一批科学家，培养

最优秀的青年人才，从事最尖端的基础和应用研

究。 宁波东方理工大学的目标是在 ２０５０ 年成为

国内外具有重大影响力的世界一流大学。 这些民

办高校致力于重振新中国成立之前私立大学的辉

煌，但也面临很大的现实挑战，主要包括两个方

面。 第一，经费的挑战。 一两百亿元的初始创建

资金对于一所高水平大学而言并不是一个很大的

数字，因为我国很多高校每年的经费都在 １００ 亿

元以上。 要成长为高水平民办高校，既要有巨额

的创建资金，还需要持续的资金投入。 这些投入

仅靠举办方是不够的，更需要政府和社会的支持。
如果要提高资金的使用效率，这些高校必须将资

金用在刀刃上，适度缩小民办高校的规模，从而实

现在人才培养和科学研究上的边际创新。 但是，
办学规模过小可能与我国相关评估政策存在冲

突，难以通过国家认证。 第二，制度的挑战。 我国

高等教育既定的政策框架，对处于后发阶段但希

望建设一流高校的新型民办高校的发展形成了阻

碍。 如，除西湖大学外，新型民办高校办学之初一

般只具有本科生招生资格，但他们也希望开展硕

士和博士研究生教育。 而政府在审批硕士和博士

教育资格时，往往需要考虑学校的办学历史、办学

规模、办学条件等因素，这些评价指标对后发高校

往往是不利的。

四、结　 语

从国家和社会的二元划分来看，民办高校是

由社会力量举办的高校，具有灵活性和多样性的

特点。 民办高校弥补了公办高校教育资源的不

足，提供了更为多样化的教育选择，促进了高等教

育体系的创新与完善。 民办教育发展的历史证

明，社会力量具备办学的基础和潜力，有能力创办

优质的民办高校。 这对我国实现高等教育强国的

目标具有重要意义。 同时，民办教育的发展也离

不开国家的引导和规范。 国家通过政策法规来确

保教育质量和均衡发展，但也要为民办高校提供

必要的政策支持和发展空间，使其更好地发挥作

用。 党的二十大报告强调“引导和规范民办教育

发展”，为民办高校的发展提供了政策方向和行

动指南。 随着新型民办高校的出现和示范效应的

形成，未来将有更多的企业通过基金会等方式参

与高等教育办学，为民办高等教育的提质增效提
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供新的动力。 现有民办高校也会在办学理念、教
学方法、科研能力和国际合作等方面持续提升，从

而更好地服务于国家的长远发展和高等教育强国

建设的宏伟蓝图。
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ｓｔｒｏｎｇ ｈｉｇｈｅｒ ｅｄｕｃａｔｉｏｎ ｓｙｓｔｅｍ ｉｎ Ｃｈｉｎａ．
Ｋｅｙ ｗｏｒｄｓ： ｎｏｎ⁃ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌ ｈｉｇｈｅｒ ｅｄｕｃａｔｉｏｎ；ｃｌａｓｓｉｆｉｅｄ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ；ｎｅｗ ｔｙｐｅ ｏｆ ｈｉｇｈ⁃ｌｅｖｅｌ ｎｏｎ⁃ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ ｏｆ
ｈｉｇｈｅｒ ｌｅａｒｎｉｎｇ

（责任编辑　 毛红霞）

９第 ３ 期 王一涛， 刘　 绪， 等：我国民办高等教育的历史回溯与趋势前瞻


