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论民办教育公益性与可营利性的非矛盾性 
文东茅 

（北京大学教育经济研究所） 

    摘  要：“由于民办教育是一种公益性事业，所以不能营利”，这种逻辑成立

吗？本文在具体分析阐述民办教育的公益性、可盈利性和可营利性的基础上，认

为民办教育的公益性与可营利性并不矛盾，允许部分教育机构合法地营利，不仅

无损其公益性，甚至还会促进整个教育事业的发展，从而增加社会公益。 
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Public-benefit and Profitability: Do They Conflict in Minban Education? 

Dong-mao Wen 

(IEE, Peking University) 

 

Abstract: “Minban education is a kind of public-benefit, so that it can’t make 

profit”, does this assumption sound reasonable? This paper analyses the public-benefit 

and private-benefit of Minban education, discusses the relationship between 

public-benefit and surplus; public-benefit and profitability in Minban education. It 

concludes that public-benefit of Minban education is not contradictory to profitability. 

If a part of education institutions were permitted to legally seek profit, it would be no 

harm to public-welfare, but even facilitated the development of the education cause, 

and further enhanced public-welfare. 
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论民办教育公益性与可营利性的非矛盾性 
文东茅 

（北京大学教育经济研究所） 

 

 

我国《教育法》规定：“教育活动必须符合国家和社会公共利益”，“任何

组织和个人不得以营利为目的举办学校及其他教育机构”；《民办教育促进法》

也强调“民办教育事业属于公益性事业”，并回避“投资”和“收益”等概念，

只规定“出资人可以从办学结余中取得合理回报”。在这些法律条文和许多公众

甚至学者的观念中，似乎民办教育的“公益性”必然要求其“非营利性”。那么，

什么是教育的公益性？民办教育具有哪些公益性？公益性与营利性有何关系？

营利性教育机构能否合法化？这些都是我国教育法制建设和民办教育实践中亟

待解决的基本认识问题。 

 

一、教育的公益性 

 

在《现代汉语词典》中，“公益”被解释为“公共的利益（多指卫生、救济

等群众福利事业）”；与此相对应，在英文中有“public benefit”（公共利益或

公共收益）和“commonweal”和“public welfare”（公共福利）等概念。政府举办

的公立教育是完全免费或部分免费的，在一定意义上确实可以被视为一种“公共

福利”；但在讨论民办教育问题时，认为“民办教育事业属于公益性事业”，显

然不是指民办教育提供这种免费的福利，而是指它能增加“国家和社会的公共利

益”。因此，本文认为，应该从“public benefit”意义上讨论民办教育的公益性

及其相关问题。 

教育的公益性是指教育能为受教育者（及其直系亲属）之外的其他社会成员

带来的经济的和非经济的收益。这种公益性主要表现在： 

（一）由私人收益的外部性(externality)带来的社会收益 

受教育者是教育活动的直接受益者，教育可以提高个人的经济的和非经济的

回报，这就是教育的私益性。这种私益性首先表现为教育可以提高个体的经济收

益。人力资本理论的基本观点是：教育是一种人力资本投资，通过教育可以提高

个人的知识、技能以及劳动生产率，从而在劳动力市场上可以获得更高的收入。

大量统计结果表明，受教育层次越高，获得的相对收入也越高。根据 OECD 对

其成员国不同受教育程度劳动者 1995年相对收入状况的统计，如果高中毕业者
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的收入为 100，则各国受过高中以下教育者的相对收入平均为 79，受过大学教育

者的相对收入平均为 162。[1]教育私益性的另一个重要方面是增强个人的就业能

力。根据 OECD对其成员国 1995年各级受教育者失业率的统计，各国高中以下

教育者平均失业率为 10.1％，受过高中教育者和大学教育者的失业率则分别只有

7.0％和 4.0％。[2]著名经济学家明瑟（Jacob Mincer）认为，受过更多教育的劳动

者在劳动力市场上至少有三大优势：更高的收入；更强的就业稳定性；更多的升

迁机会。[3]还有研究表明，教育可以增进个人的健康知识，养成良好的卫生习惯，

从而促进个人身体健康。此外，教育还可以通过提高个人的文化修养，丰富个人

的精神生活，提高生活品味；可以提高婚姻和家庭生活的质量，并促进优生优育；

可以提高决策能力和消费水平，以提高资源的使用效率，等等。 

教育在给受教育者带来收益的同时，也可以通过受教育者使其他成员和整个

社会同时受益，这种影响被称为教育影响的外部性。教育对个体的各种影响都可

以形成社会影响。例如，教育可以增进个体的健康，而个人的健康则可以带来一

系列的公共利益，其中包括：减少疾病的传播，从而维护他人的健康；提高出勤

率，从而提高其同事及工作部门的劳动效率；减少就医费用，降低公共医疗成本

及保险费用。教育可以提高个体收入，从而可以增加税收，增进社会福利；教育

可以提高个体的就业能力，从而可以减少失业和政府失业保险，等等。 

（二）由教育活动的社会性带来的社会收益 

教育是一种复杂的社会活动，教育不仅要为作为个体的受教育者服务，还要

为社会共同的经济和非经济目的服务。 

教育对公共利益的贡献首先表现在教育能促进一种共同的价值观念、道德准

则和社会制度的形成，从而促进社会的文明、自由、民主、平等、稳定，促进国

家统一、民族团结和社会进步。有人认为，“教育对公共利益所作的一个基本贡

献是它在保持和发扬民主自由中的作用。受过教育的人应当更加文明、更为宽容。

受过教育的人会参加选举，在投票时他们会作出合理的选择” [4]。米尔顿·弗里

德曼（Milton Friedman）更是认为：“如果大多数公民没有一个最低限度的文化

和知识，也不广泛地接受一些共同的价值准则，稳定而民主的社会不可能存在。” 

[5]在人类社会发展进程中，团结、友爱、尊老、爱幼、勤劳、进取、善良、守法

等美德的养成，都始终是主要依靠教育。教育在消除贫困、促进社会公平、减少

社会犯罪等方面都发挥着十分重要的作用。 

促进经济增长是教育的另一重要社会贡献。人力资本理论的提出，最初就是

为了解释经济增长之谜。西奥多·舒尔茨(Theodore Schultz)认为，教育、培训、

健康、迁移等活动可以提高人力资本，而人力资本的提高是经济增长的重要原因。

其后，E.F.丹尼森(E. F. Danison)等许多经济学家都对教育在经济增长中的贡献率
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进行过估算。尽管这些估算的方法不同，得出的结果和其解释不尽相同，但在教

育对经济增长具有非常大的正的贡献率这一点上是一致的。教育作为一种社会投

资，可以产生社会收益，这种投资的收益率被称为教育投资的社会收益率。萨卡

洛普洛斯（George Psacharopoulous）等人通过对几十个国家的研究发现，在不同

国家，教育投资都具有很高的社会收益率，其中亚洲各国初等、中等、高等教育

的社会收益率平均为 27％、15％、13％；在中等发达国家分别为 13％、10％、8

％。[6] 

文化的发展和科技的进步是人类社会的另一价值追求。教育在培养人的同

时，也在从事着知识和文化的选择、传承、保护、推广和发现的工作，保护和继

承传统文化，发现知识和规律，促进科技进步等等，这些也都是教育公益性的重

要内容之一。 

 

二、民办教育的公益性 

 

    作为整个教育系统的一个重要组成部分，民办教育也同样具有公益性。 

    （一）通过人才培养产生的公益性 

通过接受民办教育，受教育者的知识、能力、体力和品德都可以得到发展，

这些受教育者在接受教育之后，不仅能使自己的经济收益和各种非经济收益得到

提高，而且，作为受过教育的合格公民，他们可以通过工作和日常生活，为经济

和社会发展做出自己的贡献。民办教育公益性也同样表现在培养社会“共同价值”

方面。民办教育与公办教育在人才培养的道德目标、政治目标及相关教育内容、

教育方法方面并没有实质性的区别。部分民办学校为获得社会的认可，甚至更注

重思想品德教育，更强调对学生进行文明、友爱、法纪、健康、环保等优良品质

的培养。 

    （二）通过举办教育带来的公益性 

由于教育具有非常重要的社会公益性，因而举办教育也被认为是一种“利在

当代，功在千秋”的崇高事业。举办民办教育的公益性主要表现在以下方面： 

1、扩大教育机会。古往今来，任何一个政府都不可能包办所有的教育并满

足社会所有的教育需求，即使在世界上最富有的国家，受教育机会尤其是接受高

层次、高质量、个性化教育的机会总是有限的。民办教育可以有效补充公办教育

的不足，为社会提供更多的教育机会。“现阶段，我国教育供给普遍不足，在义

务教育阶段缺乏足够的高质量的教育机会，在非义务教育阶段，既有质量短缺，

也有数量短缺。因此，一般来说，民办学校的出现总是增进了当地社会的公共利

益。” [7] 
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2、增加教育选择。受教育者的身心发展具有差异性，教育需求具有多样性，

因而应该“因材施教”。不论在公立教育还是民办教育中，适应受教育者多样化

的需求都是办学者所应追求的重要目标。由于民办学校主要靠学费和社会资金运

转，为了获得更多的生源和经费，它们往往更注重满足学生和家长的需求，并通

过开展各种特色教育，以吸引具有特殊需求的受教育者。这种教育选择的增加，

是教育“产品”更为丰富的表现，是教育进步和发展的方向。弗里德曼甚至认为：

“只有使教育系统的大部分都私营化，才能实现对教育的彻底重构，私立的营利

性机构将提供更加多样化的学习机会，并能形成与公立学校的有效竞争。” [8] 

3、减轻政府教育财政压力。由于民办教育主要靠民间资金举办和运转，政

府除提供一定的土地使用优惠、事业收入等税费减免外，很少提供直接的财政资

助。对政府而言，由于对民办教育的生均投入要远远低于对公办教育的生均投入，

也低于在现有公办教育体系中为由于增加学生数量而导致的边际投入。在政府对

教育的财政投入和受教育者总数一定的情况下，民办教育在校生数量越多，公立

学校的在校生将越少，公立学校生均教育经费将增加，教育质量可望得到提高。

这显然是一种具有公益性的外部效应。 

4、扩大福利性教育。在世界各国的私立教育发展实践中，都不乏面向弱势

群体的慈善性学校，这些学校（多数为教会学校）往往免费为部分贫困儿童提供

教育。我国民办学校中，也并非所有学校都是面向高收入阶层，相反，许多民办

学校由于收费更灵活、办学更自主，它们也常常出于各种考虑、通过多种方式为

不利人群提供教育。这些形式包括：创办“平民化”的教育；举办“打工子弟学

校”；进行面向残疾儿童的特殊教育；为贫困学生减免学费，等等。这些教育都

可视为具有公益性的社会福利的一部分。 

5、推动公办教育改革。民办教育发展过程中，一方面借鉴公办教育的经验

和办学资源，同时也不断形成自己的特点和优势，如注重学生个性培养、注重管

理效率、形成灵活的机制以适应市场需求，等等，一些民办学校也通过严格的管

理和集体的努力，提供了高质量的教育，形成了与公办学校竞争的态势。因此公

立学校也在逐渐反思和改革，甚至学习民办学校的有益经验。这种取长补短和相

互竞争的关系最终将推动整个教育系统的变革和发展。 

 

三、民办教育的可盈利性 

 

盈利是指从经济上看收支相抵还有结余的情况。只要总收入大于办学的机构

成本，民办学校就可以实现盈利。从理论和实践上看，这一点是完全有可能的，

这种可能性源于以下方面： 
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（一）学费水平有可能高于平均培养成本 

从理论上说，家长或受教育者本人选择某种教育服务时，并不会考虑这种教

育的培养成本，而是主要考虑受教育可能带来的收益（尤其是个人收益）。只要

接受某种教育为个人带来的（经济的和非经济的）终身收益等于或大于为接受这

种教育所付出的成本（包括直接成本和机会成本），人们就有可能选择接受这种

教育。也就是说，从需求的角度看，学费主要与受教育者的收益有关，而与学校

办学成本并无直接的关系。从供给的角度看，学校在制定学费水平时，不仅仅考

虑办学的成本，同时必须考虑学生可能的“出价”。由于学费只是教育供求双方

都愿意接受的一种“交易价格”，学校就有可能在高于培养成本的学费水平上招

收到学生，并由此带来盈利。由于教育影响的复杂性、滞后性和长久性，受教育

者很难准确估计教育可能为自己终生带来的收益，因而教育消费也有可能是非理

性的。有些家长只要自认为“值得”，就愿意支付高昂的学费让子女接受民办教

育，这也为民办学校高于成本收费提供了可能。 

    （二）学费水平有可能高于办学的边际成本 

    边际培养成本是学校每增加一名学生所需要额外增加的成本。在我国，许多

民办学校都是依附于公办学校或利用公办学校的资源发展的。比较典型的是公办

学校举办的民办分校，或公办大学举办的民办机制的“独立学院”。对这些具有

民办性质的学校而言，由于公办学校已经为其提供了基本的师资、教学场地、仪

器设备等办学资源，它们的培养成本实际上可被视为一种边际成本。其他“纯”

民办学校也或多或少地会利用公办教育的资源，如聘请公办学校的退休教师、在

公办学校聘请兼职教师，由于公办学校已经为这些教师支付了基本的工资、住房、

养老保险等，民办学校只需要为这些教师支付“额外”的劳动报酬，因而可以节

省大量人员性开支。这样，民办学校的办学成本就可能会低于往往可以实现收支

平衡的社会平均办学成本，此时如果按社会平均成本收费，民办学校就可能产生

盈利。 

    （三）学费加政府补贴及社会捐赠等收入可能高于学校培养成本 

由于教育具有公益性，世界上多数国家的政府都以不同的形式向私立学校提

供经济上的补助，各种社会组织和个人也通过不同方式向私立学校提供捐赠和资

助。根据 1994年的统计数据，OECD国家平均有 10％的公共资金用于私人管理

的学校。[9]政府和社会给私立教育的补贴方式除直接的经费资助外，往往还包括

奖学金、助学金、学生贷款贴息、减免税收等间接补贴。我国《民办教育促进法》

规定：“县级以上各级人民政府可以采取经费资助，出租、转让闲置的国有资产

等措施对民办学校予以扶持”。尽管目前我国民办学校经费来源还主要依靠学费，

但也有一些学校从不同渠道获得了一些政府资助和社会捐赠。根据前文所述，即
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使完全靠学费收入运转，民办学校尚且存在盈余的可能，如果有政府补贴和其他

无需偿还的资金来源，民办学校盈利的可能性自然会更大。 

实际上，根据上述分析思路，在公立学校，如果政府给予的资助总额高于学

校的支出，或者是学校总收入（包括政府资助、学杂费、赞助费及其他收入）高

于其办学支出，这些学校也同样可以产生盈余。可见，可盈利性是民办学校和公

办学校共有的特性，只要学校有收支行为，就有盈利的可能性。 

 

四、民办教育的可营利性 

 

“盈利”和“营利”是两个既有区别又有联系的概念。“盈利”反映的是一

种收支之间的状态，收入大于支出就出现盈利；“营利”则是对经济行为的一种

描述，“谋求利润”被称为营利。根据对盈利的处理方式不同，可以区分出营利

性机构和非营利性机构，在营利性机构，其经济活动产生的盈利归该机构的所有

者，而非营利性机构的盈利则不归某个或某些个人所有，只能用于机构的发展。

非营利性机构并非不能有盈利，大多数基金会、医院、福利院等非营利性机构都

在积极获取盈利，以扩大自己的事业；而许多经营不善的营利性企业则不仅没有

盈利，还可能出现亏损。 

目前，世界上大多数私立学校都是非营利性的。为什么会出现这种状况？有

一种解释是，由于教育过程的复杂性和长期性，受教育者与学校之间存在严重的

信息不对称，受教育者很难判断教育质量，为了使自己的利益免受损失，家长可

能更愿意选择非营利性教育机构，政府从“保护家长利益”的目的出发，也对私

立非营利性机构给予更多政策优惠。“在教育问题上，消费者无法评估质量而只

能依靠生产者（办学者）的诚实。在这种情况下，目的不为赚钱的公立学校比营

利性的私立学校更值得信赖，因为它们不会为了赚钱而降低教育质量。” [10]另外

的理由是，许多私立学校都是依靠社会捐赠创办的，因而其管理者不能营利；同

时，非营利性可以使私立学校有可能获得更多的社会捐赠，因为捐赠者不会担心

自己的捐赠流入学校管理者手中。此外，非营利性也可以使学校有理由争取到更

多的政府支持，因为学校办学者争取财政经费是为了发展公益事业，而不是谋求

私利。 

但是，并没有充分的证据显示“不得营利”的非营利性机构就是一种理想的

制度安排。有学者认为，由于缺乏个人利益的存在、缺乏提高效率的竞争机制、

缺乏显示最终业绩的晴雨表——利润，非营利组织常常出现低成效、低效率、高

风险、管理者中饱私囊等问题。[11]具体到教育领域，“非营利性”并不能解决学

生、家长与学校之间严重信息不对称问题，也不意味着能降低办学成本，“公立
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学校被公认是其中（低效率）的典型，据《商业周刊》1995 年报道，尽管过去

10 年间政府对学生的平均支出再扣除通货膨胀因素后有 25％的高增长，但学生

的成绩指数却几乎未变。花在庞大的学校系统中的每 1美元中，只有 52美分进

入了教室。” [12]非营利性这种制度安排，甚至也不能保证学校经费收入不被中饱

私囊，因为学校办学者完全可以通过提高工资、福利等方式提高办学支出，减少

办学盈余或做到“收支平衡”，即使有办学盈余，也完全可以通过奖金等方式发

放到个人手中。我国的许多公办学校就在通过各种办法“创收”，并将这种收入

主要用于职工工资奖金的发放。此外，有学者指出，由于教育是非营利的，因而

往往不是那些具有最高文化水平的人的工作选择，从而导致在整个社会文化水平

普遍提高的情况下，教师的相对水平下降，进而使教育质量不能随社会要求的提

高而提高。[13]由于非营利性，也必然会大大减少社会资金投资于教育，从而减

少整个社会教育服务的供给。 

应该说，关于教育领域是否应该允许营利性机构的存在，目前还没有结论。

而在实践中，在美国等一些发达国家，已经允许一部分营利性教育机构存在， 

1999-2000学年，美国共有 677所可以颁发学位的营利性高等院校，其中 4年制

的 194所，2年制的 483所，分别占四年制和二年制可颁发学位高校的 8%和 28%；

在不颁发学位的 4985所高等教育机构中，营利性机构则成为主流，达 3704所，

而且营利性高等教育机构发展非常迅速。[14]著名比较教育专家菲利普·阿尔特巴

赫（Philip Altbach）在对美国等国家营利性高等教育机构的发展进行分析后认为，

营利性高等教育已成为一个重要的全球现象。[15]在基础教育领域，由政府提供

经费是公立学校非营利性的重要理由，但这些理由也受到了挑战，因为政府提供

教育并不一定意味着直接举办，只要教育质量能得到保证，也可以由政府提供资

金，由营利性或非营利性私人机构举办。弗里德曼提出的著名的“教育凭证”思

想就持这一主张，他认为：“为了对政府所规定的最低学校教育提供经费，政府

可以发给家长们票证⋯⋯教育服务可以由以营利为目的的私营教育机关或非营

利的教育机关所提供。政府的作用限于保证被批准的学校的计划必须维持某些最

低标准。” [16]在美国，实际上已经出现了营利性教育管理机构，它们以特许学校

(charter school)与和约学校(contract school)等形式接受政府委托管理公立学校，而

且这类机构发展很快，1998-1999学年有 13家公司管理约 135所学校，2000-2001

学年已经有 21家公司管理约 285所学校，其中最大的 Edison教育公司，至 2001

年 9月已经管理了 22个州和哥伦比亚特区的 136所学校，学生达 7.5万名。[17] 

我国民办学校是在特定历史背景下出现的，其创办经费基本上靠个人和社会

出资，这种出资主要属于投资性质而不属于捐赠。在此情况下，允许部分民办学

校按营利性机构运营就更不应该有什么障碍了。再次回到我国《教育法》关于“任
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何组织和个人不得以营利为目的举办学校及其他教育机构”的规定，可以认为，

这是对教育活动的价值取向的一种规定，其实质是要求教育活动应该以“教书育

人”为目的，而不能“惟利是图”。从这种意义上说，这种规定显然是合理的。

但是，举办教育的目的具有多样性，营利的目的与培养人的目的可以并行不悖。

如果办学者既能遵照国家的要求提供具有公益性的教育服务，又能通过有效的管

理获得盈利，政府有什么理由和必要来制止其获取这种盈余呢？ 

在现实当中，我国实际上也已经出现了以新东方学校等为代表的一批营利性

教育培训机构；经过一段时间的发展，我国部分民办中小学和民办高校也开始出

现盈利，在这些学校，部分举办者通过他们拥有的对学校的控制权，事实上也已

经在通过各种方式获取经济回报。[18]从消费者的角度看，这些机构的营利行为

并没有影响社会对它们的信任，接受新东方学校的培训甚至需要提前几个月报

名、排队；从政府的角度看，也同样知道这些机构在营利，并且已经在将其按照

企业方式进行管理和收税，只不过没有通过正式制度单独划分出一类“营利性教

育机构”而已。 

 

五、结论：民办教育公益性与可营利性的非矛盾性 

 

民办教育是一种与公办教育不同的制度安排，在这种制度安排下，民办学校

主要通过民间资金举办并依靠学费运营，公办学校则主要由政府举办并依靠维

持。尽管如此，民办教育却与公办教育一样具有公益性，而公办教育也与民办教

育一样具有盈利的可能性。由于民办教育具有公益性，其逻辑推论是民办教育也

应当像公办学校一样获得政府的许可和支持；由于办学经费来源不同，公办学校

和民办学校在处理办学盈利方面则应该有所区别，公办学校的办学结余则只能用

于学校的发展，而由个人和企业投资举办的民办学校则应该允许其取得办学盈

利，成为营利性教育机构。可见，公益性是办学之后形成的社会影响，营利性则

是有关办学行为和对办学盈利处理的一种制度安排，二者既不属于同一范畴的一

对矛盾，也不存在直接的对应关系，营利性并不一定妨碍民办学校的公益性，非

营利性也不一定增加学校的公益性。 

从公益性的角度看，保护和扩大社会公共利益是政府最重要的职责之一，公

益性程度是政府财政支持与否的重要依据，公益性程度越高，政府支持的力度应

该越大。对于某些关系国计民生的、具有战略意义的企业，尽管属于营利性的，

政府通常也给予政策支持和税收优惠。从这种意义上说，具有公益性的营利性教

育机构不仅应该得到政府的许可，对于部分具有高度公益性的营利性教育机构

（如提供下岗职工培训、弱势群体教育的机构），政府甚至还应该给予政策和经

 8



第 1卷第 1期（总第 1期）          北大教育经济研究（电子季刊） 
2003年 11月                   Economics of Education Research (Beida) 

费上的支持。 

从保护消费者利益的角度看，政府可以通过有关法规限制营利性教育机构的

利润水平，防止暴利和欺骗现象。但实际上，由于具有公益性（收益的外溢性），

而且需要与由财政支持的数量庞大的公办学校竞争，民办学校获得办学盈余非常

困难，营利性学校的生存环境尤其窘迫，为获得竞争优势和长远的发展，这些学

校必须控制自身的利润水平。因此，只要相关制度不断建立健全，也不必因担心

对消费者可能的伤害而因噎废食，禁止营利性教育机构的存在。 

从教育发展和制度变革的角度看，由于有庞大的公办教育体系以及非营利性

的民办教育体系存在，营利性民办教育机构至少在近期内只可能是少数，但不论

其数量多少，营利性教育机构的出现都将具有重要的理论意义，它将使人们重新

认识教育的特性，走出教育的公益性与可营利性相互矛盾冲突的认识误区；在实

践上，它将不仅可以使部分民办学校能够名正言顺、合理合法地营利，而且也将

极大地拓宽教育经营、教育融资、办学激励等方面制度创新的空间。 
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