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［摘 要］高校法人财产权是高校法人具备民事权利能力和民事行为能力的重

要基础，是高校法人实现依法独立自主办学的重要权利保障。纵观世界各国非营利

性高校的法人财产权模式，以日本和德国为代表的大陆法系国家通过高校法人化改

革，在公法规治的框架之下逐步扩充高校法人财产权能，充实高校法人独立人格，增

强高校法人自主办学能力；同时，面向私立非营利性高校采取财团法人模式，赋予高

校法人充分自主的财产权能。以英国和美国为代表的英美法系国家则通过高校法人

的公共信托模式，确立高校法人财产所有权，明确高校法人的公共信托责任，充分释

放高校在市场经济体制下自主发展和自由竞争的活力。这些政策模式对于推动我国

非营利性高校法人财产权制度建设，实现高校法人依法独立自主办学具有一定借鉴

意义。
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近些年来，伴随着各国高等教育面临日益严重的财政困境、质量危机、外部干预

等问题，各国政府纷纷推动高等教育治理体制机制变革，切实增强高校自主发展能

力，以适应新时期经济社会发展变革对高等教育提出的诸多挑战。特别是，以日本、

德国等国为代表的大陆法系国家以高校法人化改革为抓手，推动新型政校关系发展，

深化高校管理体制变革，力图增强高校法人办学的独立性、自主性和灵活性，激发高

校适应经济社会发展多元需求的能力。高校法人作为独立的人格主体，其财产权利

不仅是高校法人权利的重要内容，也是高校法人承担民事责任的重要基础，否则，高

校法人难以成为具有独立人格的法律主体。换言之，高校法人财产权是高校法人对

高校财产所享有的一系列财产权利，它揭示了高校法人和出资者对学校财产的权责

利关系，是实现高校法人依法独立自主办学的重要基础。纵观世界各国非营利性高
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校的发展，以日本、德国为代表的大陆法系国家和以英国、美国为代表的英美法系国

家在非营利性高校的法人财产权模式上各展所长，独具特色，成为两大法系国家高校

法人财产权模式的典型代表。因此，对上述两大法系国家非营利性高校法人财产权

模式展开深入研究，能够为我国高校法人财产权模式变革提供有益的借鉴和启示。

一、大陆法系传统下非营利性高校的法人财产权模式

在大陆法系国家，依据不同的分类标准可以将法人划分为不同的类型，如依据法

人设立依据的不同，将法人划分为公法人和私法人；依据法人成立基础的不同，将法

人划分为社团法人和财团法人；依据法人成立目的的不同，将法人划分为营利性法人

和非营利性法人。具体到非营利性高校，公办高校通常被认为是“公营造物”或“国家

机构”，在德国同时还属于“公法社团”或“公法财团”，具有双重法律身份；在日本则伴

随着国立大学法人化改革的实施，国立大学逐渐成为具有独立法律人格的“特别行政

法人”。［1］而民办非营利性高校通常属于“财团法人”，“法律赋予具有特定目的的财产

以法律人格，其享有民事权利能力，并以自身拥有财产为限独立承担民事责任的法

人”。［2］

（一）日本国立大学法人化改革中的高校法人财产权利

20世纪90年代初，为了摆脱经济衰退、生源萎缩、财政不支等对国立大学发展的

负面影响，也为了解决国立大学官僚习气浓重、学校管理僵化、学校发展活力不足等

问题，日本政府于2004年启动了国立大学法人化改革。通过法人化改革赋予国立大

学独立法人资格，日本国立大学由隶属于政府的行政组织变为具有法人资格的社会

公共服务机构。［3］具体包括：改革学校内部法人治理结构，设立理事会、经营协议会和

监事会等机构，增强校长等学校领导人员和校级决策机构的权力，同时吸纳社会成员

参与学校治理，积极听取社会人士对大学发展的建议和意见；充分发挥学校法人化改

革的制度优势，实现高校人事管理制度的弹性化、多样化和绩效导向；改革高校财政

拨款和经费管理制度，就学校中期发展事宜与高校签订合同契约，实现放权、评估与

监管相结合；完善高校自我评估体系，引入第三方评价机构参与学校业绩评价，并向

社会公布评价结果。［4］

具体到高校法人财产权利，在2004年法人化改革以前，日本国立大学采取国家预

算拨款模式，作为“国家设施”的日本国立大学不享有独立法人资格，不享有独立的行

政权和财政权，在财务管理、资产管理等方面都要接受政府主管部门的统一管理。

如，日本政府将国立大学的年度经费收支统一纳入到国家财政预算之中，由文部科学

省根据国立大学规模、办学质量、学术水平等标准进行统一拨付和管理，小到课程增

减，大到大额资金使用，都必须遵守文部科学省的严格规定，而且在本财政年度结束

以后未使用资金将被全部收回，由此造成年底突击花钱的乱象。［5］由此看来，在国立大

学法人化改革以前，日本国立大学财产权归国家所有，学校法人并不享有独立的财产
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权利，仅仅是依照国家统一管理的财务规定享有一定限度的使用和管理权利。

国立大学法人化改革以后，日本国立大学由国家预算拨款模式向国家授权经营

模式转变，由隶属于政府部门的行政机构转变为具有法人资格的“独立行政法人”，享

有独立的行政权和财政权。具体来说，依据《国立大学法人法概要》的规定，日本国立

大学不再实施年度经费预算管理体制，改由日本文部科学省大臣会同国立大学就学

校中期（六年）发展目标进行协商，签订为期六年的学校发展合同，并拨付与学校中期

发展目标相适应的学校发展经费（“运营交付金”）。［6］其中，学费收入、附属医院收入等

自筹资金不再上缴国库，纳入国家预算，而且经费的分配和使用不再受年度预算约

束，由学校完全自主分配和使用。特别是，中期计划结束后的留余资金经文部科学大

臣同意后可结转到下期使用。另外，为满足学校长期发展需要，经文部科学大臣同

意，学校可发起长期借款和发行大学法人命名的债券，但学校必须每年制定偿还计

划，报文部科学大臣同意。［7］在学费标准制定方面，允许国立大学在文部科学省每年公

布的“学费标准额”基础上上下浮动 10%，［8］给予学校一定限度的自由裁量权。［9］在资

产管理方面，日本国立大学虽然可以拥有自己的金融、土地或建筑物等资产，［10］但国

立大学让渡学校重要资产或者将其作为贷款担保时，须取得文部科学大臣同意。［11］由

此可以看出，日本国立大学法人化改革以后，国立大学被赋予独立法人资格，并且在

筹集资金、厘定学费、经费使用、资产处置等方面享有更为充分和自主的财产权利，但

是在本质上仍然属于国家授权经营模式，也就是国立大学法人通过国家法律授权的

方式，对学校财产依法享有占有权、使用权、参照有关规定的处分权和收益权等财产

权利，属于不完全的财产所有权，具有有限的民事权利能力和行为能力。与此同时，

国立大学法人也要以学校法人财产为限独立承担民事责任，而不再是由国家代替学

校承担民事责任。

（二）德国公法财团改革中的高校法人财产权利

在同为大陆法系国家的德国，其公立高校的法律身份主要呈现出四种法人类型：

（1）以柏林州（Berlin）、不莱梅州（Bremen）和梅克伦堡—前波莫瑞（Mecklenburg-Vor⁃
pommern）州为代表，其高校完全保留“公法社团”和“国家机构”的双重身份，依法享有

自我管理的权利，并通过学校章程和规章管理自身事务；（2）以萨克森州（Sachsen）、萨
克森—安哈尔特州（Sachsen-Anhalt）和下萨克森州（Niedersachsen）为代表，其高校放

弃了“国家机构”的法律身份，仅单纯保留了“公法社团”身份；（3）以巴伐利亚（Bay⁃
ern）、汉堡（Hamburg）、萨尔（Saarland）、图林根（Thueringen）、勃兰登堡（Brandenburg）、

巴登符腾堡（Baden-Württemberg）和莱茵兰—普法尔茨（Rheinland-Pfalz）等 7个州为

代表，允许其高校在保留“国家机构”和“公法社团”法律身份的基础上，采取其他形式

的法律身份；（4）以北莱茵—威斯特法伦州（Nordrhein-Westfalen）、石勒苏益格—荷尔

斯泰因州（Schleswig-Holstein）和黑森州（Hessen）为代表，明确了高校可转变为公法财

团（Stiftung）身份。特别是黑森州在2005年达姆施塔特工业大学取消“国家机构”法律

身份改革的基础上，于2009年颁布了《黑森州高等学校法》、《达姆施塔特工业大学组
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织继续发展修正案》以及《其他相关法规修正案》，在2010年1月开始施行的新《高等

学校法》第九章（第81~90条）中明确了法兰克福大学的公法财团大学身份，由此开始

了德国大学公法财团化改革的进程。［12］

不同于“公法财团”，作为“国家机构”或“公营造物”的公立高校并不享有独立的

法人资格，在财务管理方面实行“国家预算拨款”的经营模式，学校一切资产属于国家

资产，学校自身不享有财产所有权，只是通过国家授权享有对学校资产的占有权、使

用权、收益权和部分处分权等财产权利，而且学校的财务预算收支纳入到国家预算之

中统一管理，经费的分配和使用受到预算管理体制的严格控制，财政年度结束时结余

资金一律上缴国库，国库才是真正的财产所有者。另外，学校也只是代国家行使财产

权利，其自身并不独立承担任何民事责任，一切民事责任由国家承担。同样，作为公

法社团的公立高校，其财产权利也是如此。如此一来，公立高校虽然在法律上享有独

立的法人资格，但是它们既没有自己的财产，也不能独立承担民事责任，更不会发生

因资不抵债的破产问题。［13］与之相对，“财团法人”是法律赋予具有特定目的的财产以

法律人格，其享有民事权利能力，并以自己享有的财产独立承担民事责任的法人。特

别值得一提的是，当财团法人成立时，捐赠财产便形成与原始出资者人格相独立的法

律人格，财团法人享有完全的财产所有权，任何个人和组织都不能干预财团法人财产

权利的行使，保障财团法人公益性目的的实现。

同样，德国“公法财团”高校在法人目的、经费来源、经费使用和权利能力等方面

与财团法人相一致，如德国公法财团高校须以服务社会公益为宗旨，法人财产只能用

于社会公益目的，彰显财团法人的非营利属性；德国公法财团高校以接受社会捐赠为

主要经费来源，同时高校可以无偿使用州政府划拨的财政经费和土地等其他动产与

不动产，可以自主实施 1 000万欧元以下的贷款；德国公法财团高校可自我留存包括

政府拨款在内的收益盈余以便更好地完成自身使命；德国公法财团高校具有独立的

权利能力，享有独立的法人资格，具有诉讼当事人的能力，以财团法人名义拥有和买

卖不动产。但是不同于私法财团，德国公法财团高校在设立程序和法律规制等方面

须接受公法调整和规制。具体而言，私法财团依据捐赠章程通过私人捐助行为并经

地方主管部门认可便可设立，而公法财团高校须通过州议会立法或者行政命令加以

设立，并须经过州政府的法律认可。在法律规制方面，公法财团高校须接受州政府教

育主管部门的监督，例如在征得州财政部门同意的前提下，州教育主管部门有权制定

有关土地转让的法律规定，故公法财团高校土地等不动产转让须遵守相关法律法规

的规定；公法财团高校征收规费须遵守州行政规章（如《黑森州行政费用法》），并且通

过制定有关章程进行征收，接受州政府主管部门的监督。当然，相对于“国家机构”和

“公法社团”的法律身份，德国公法财团高校的民事权利能力和责任承担能力得到明

显增强，高校筹资的主动性、组织的开放性和治理的自主性等方面得到明显改善，逐

渐转变成为独立权利能力和行为能力的“自主性财团”。［14］

（三）大陆法系国家私立非营利性高校的财团法人财产权模式
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在大陆法系国家，私立非营利性高校在法人类型上属于财团法人。尽管在不同

的国家，由于法律制度和文化传统的差异，财团法人的类型存在明显的差异性，如德

国将财团法人区分为私益财团和公益财团；日本则将财团法人规定为从事公益目的

的法人团体，不存在所谓的私益财团。［15］但是具体到私立非营利性高校，无论是在德

国还是在日本均属于具有公益属性的私法财团，其法人成立以独立财产为中心，法人

财产主要来源于社会捐助，法人成立旨在为社会提供非营利性的教育公共服务。因

而，作为公益私法财团的私立非营利性高校享有独立的法律人格和完全的财产权利，

如学校法人实行董事会治理的法人自治模式，在经费使用、资产处置、人事管理、学费

订定等方面享有充分的自主权利，同时学校以法人财产为限独立承担民事责任。尽

管学校办学受到教育法规的监管和约束，但教育行政管理部门无权直接干涉学校内

部事务。如此一来，大陆法系国家的私立非营利性高校通过财团法人制度为学校依

法自主办学提供了完善的制度保障，从而避免学校受到政府行政权力的不当干预，捍

卫了学校自治和学术自由的发展底线。

综上所述，日本和德国囿于大陆法系法律制度和高校治理的历史传统，公办高校

被视为典型的国家营造物，不享有独立的法人资格，其经费使用、资产处置和学费订

定等均受到国家权力的严格管治，高校财产权利在国家预算拨款模式下十分有限，极

大地限制了高校法人自主办学的创新活力。为此，日本和德国积极推动公立高校法

人制度改革，将高校从政府行政隶属关系中解放出来，赋予公立高校以独立的法律人

格，增强高校自主发展的民事权利和责任能力，依法独立自主办学。但公办高校在资

产转让、债务贷款等方面依然受到政府主管部门和行政法规的有效监管，以防止高校

权力滥用诱发腐败和秩序混乱。与之相反，私立非营利性高校通过财团法人制度享

有独立的法律人格和完全的财产权利，依法独立自主办学。但无论是日本国立大学

法人化改革，还是德国高校公法财团改革，抑或是私立非营利性高校的财团法人制

度，都是基于本国高校治理和法律制度的现实情况所推行的渐进式改革和适宜举措，

并受到大陆法系国家法律制度和法理传统的深刻影响，将高校法人治理置于法律调

整的框架之内，依据高校法人属性和治理能力赋予高校相应的财产权利。与英美两

国相比，尽管日本和德国着力推动高校法人化改革，扩充高校法人财产权能，但依然

是不完全的财产所有权，是受公法约束的财产所有权，而非英美等国高校法人的完全

财产所有权，法人财产权制度改革仍任重道远。

二、英美法系传统下非营利性高校法人的信托财产权模式

众所周知，在当今世界高等教育发展格局之中，英美两国执全球高等教育发展之

牛耳，引领着世界高等教育的发展潮流。究其根源，在于英美两国构造了一套与自由

市场经济高度融合、保障高校学术自治的高校法人财产权模式，通过高校法人制度和

公共信托机制赋予高校充分自主的财产权利，激发高校主动发展的创新活力，使高校
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能够在激烈的市场竞争中左右逢源，长盛不衰。

（一）英美法系传统下非营利性高校的法人制度

在英美法系国家，由于它们特定的历史文化传统，并不像大陆法系国家那样重视

法人分类，自然也不存在财团法人和社团法人的分类，只是将法人简单地划分为独任

法人和集体法人。［16］一般而言，大学的法律身份和法人资格是由政府等外部权威对大

学独立人格予以认可，准予大学作为“拟制主体”具有独立人格，享有一系列组织自治

权利。例如，在中世纪，大学法人由教皇或国王颁布的特许状予以法律认可，准予大

学拥有捐税豁免权、教学自由权、罢课迁徙权、司法审判权等权利。到了近代，随着封

建宗教势力的衰退和民族国家实力的增强，国家逐渐成为大学的主要资助者和举办

者，大学法人也逐渐由政府或议会颁布的行政法令予以认可，授予大学拥有起诉、使

用印章、制定组织规章和拥有财产等一系列组织自治权利。在英国，大学法人可划分

为三种类型：（1）经由皇家特许状设立的特许法人，如牛津大学、剑桥大学等；（2）经由

议会颁布法案设立的章程法人，如《1988年教育改革法》设立的新大学和部分1992年

前成立的大学；（3）依据《公司法》注册成立、受《慈善法》规制的慈善法人，如伦敦政治

经济学院、格林威治大学等。［17］同样，在美国，公立高校的法人身份可划分为：（1）政府

部门，依据美国各州法律设立，须遵守美国联邦宪法、州宪法、行政法以及其他法律法

规，属于政府部门，拥有征用土地等权利，部分高校拥有独立法人地位，部分高校不享

有法人地位；（2）公共信托部门，不受州行政法规约束，同时高校作为公共信托的受托

人，拥有独立的法人地位，承担公共信托责任，代社会公众管理高校的信托资产；（3）
宪法上自治的大学，由各州宪法授予高校自治权力和法律地位，接受各州宪法及其司

法解释的管治，对高校事务享有高度自治的权利。［18］尽管英美两国高校法人制度由于

历史发展的原因呈现出多样化的发展形态，但并未像大陆法系国家那样创生出非营

利性法人的制度设计，而是通过公益信托（Public Trust）模式发挥大陆法系国家财团

法人的制度功效。近些年来，大陆法系国家也开始学习英美法系国家的信托制度，制

定和颁布本国的《信托法》，如我国于2001年颁布《信托法》，以规范和调整信托关系，

保护信托当事人的合法权益，促进本国信托事业的健康发展。

（二）英美高校公共信托中的法人财产权利

信托制度发源于英国，它被称为“英国法律天才最具特色的杰作”，［19］几乎没有其

他法律制度能像信托制度这样充分体现普通法的独特风格，它的灵活性和普遍性甚

至可与人类的想象力相媲美，被广泛运用于民事、商事等诸多社会领域。这一制度最

初源于中世纪的用益权制度（Use），是为了规避利于封建主利益的采邑法可能剥夺受

封人土地的制度设计，后来这一制度逐渐演化为“信托制度”（Trust），是指受托人受委

托人之信任委托，保证受益人对信托财产之收益。［20］而在高等教育领域，无论是公立

高校还是私立非营利性高校，英美两国主要采用高校法人的公共信托模式来处理非

营利性高校的法人财产权利。所谓高校法人的公共信托模式，是指委托人或财产捐

赠者基于对受托人（高校法人）的信任，将其财产所有权转移给受托人（高校法人），由
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受托人（高校法人）按照委托人或捐赠人的意愿，以受托人（高校法人）自己的名义管

理和处分信托财产的行为。换而言之，高校法人作为公共信托财产的受托人，通常是

由“校董会团体”出任，即校董会作为独立的法人实体，享有信托财产的所有权，承担

公共信托责任，［21］如哈佛大学的受托人是名为“哈佛大学校董会”的法定团体；［22］而高

校只是受托人管理的信托财产，其本身并非独立的法人实体；学校的教职员工是校董

会法定团体的雇员，信托财产的受益人是学生等群体，享有信托财产的受益权。由此

一来，信托财产实现了权和利的分离，受托人享有信托财产的占有、使用和处分等财

产权能，而受益人对信托财产享有信托利益。就是说，委托人、受托人和受益人都不

享有完全的财产所有权，他们都不是信托财产的所有者。［23］

但是，对于公益信托或公益法人来说，由于受到“禁止剩余分配”原则的约束，剩

余索取权和剩余控制权是自然缺失的，任何组织和个人都不能要求从中获取经济利

润。相反，高校法人财产所产生的经济收益都要继续投入到公益法人或公益信托财

产当中，用于满足社会的公共服务需求。如此一来，在公益法人或公共信托财产当

中，探讨剩余索取权和剩余控制权是不必要的；相反，支配意义上的高校法人财产所

有权才是高校法人财产权的实质，具体指高校法人享有对法人财产的占有权、使用

权、收益权和处分权等一系列完整的财产权能。［24］从这个意义上讲，在英美高校法人

的公共信托模式之下，高校法人对信托财产享有完全的财产所有权，并以法人财产为

限独立承担民事责任。当然，受益人作为公共信托的最终目的，依照信托协议享有从

信托财产中获取利益的权利，如高校学生可从信托财产的经营与管理中获取高质量

的教育服务。例如，依据《加州大学董事会规程》（2008年1月修订）规定，加州大学组

建一个公共信托机构，且该信托机构由加州大学校董会法人管理，加州大学校董会被

授权以加州大学名义行使加州大学法人财产所有权，包括对其所持有地产拥有合法

所有权、管理权和处置权；有权出于加州大学利益以购买、捐赠、赠送、遗嘱等其他不

受限制的任何形式获得和持有大学或个人财产；有权以一切必要或方便之形式管理

财产的权利。［25］同样，英国大学法人对高校财产也享有完全的财产所有权，如牛津大

学依据《牛津大学章程》的有关规定，牛津大学作为民事法人，以实益拥有者的身份而

不是公益信托的形式拥有自己的资产；与自然人一样，具有管理、处置和处理其资产

的权力，包括在它认为合适时进行投资、接待或者用资产作为担保的权力；大学有权

将以学校为受托人的各种基金进行合并，以合并基金的方式进行投资与管理，包括进

行股票投资；大学有权遵照1925年和1964年《大学与学院地产法》的有关规定进行抵

押贷款，且须明确抵押贷款的还款计划和清偿方式等等。［26］

与大陆法系国家的高校财团法人相比，英美法系国家的高校公益信托模式具有

以下优势：（1）作为受托人的高校法人拥有更为充分和自主的财产权利，能够以法人

名义自主管理和处分一切信托财产，学校筹资、财产保值和资产增值方式更为多样和

灵活，如投资股票、购买基金、发行债券等，有助于缓解学校发展的经费难题。（2）对受

托人（高校法人）的监督约束机制更为健全和完善。委托人和受益人有权知悉信托财
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产的管理和使用情况，也有权因信托人违背信托目的或未能实现受益人预期利益等

原因要求受托人调整信托管理方法或者终止信托协议，特别是若受托人违背信托目

的或违反管理职责造成信托财产严重损失，受托人要为此承担法律责任。另外，公益

信托还设有信托监察人，由此实现对受托人信托行为的有效约束和监督，从而更好地

保障委托人和受益人的财产权益。

综上所述，英美法系传统下的高校法人通常采取学校法人制度与公共信托相结

合的产权治理模式，学校法人作为受托人依法享有信托财产的所有权，也就是大陆法

系中的完全财产所有权，包括占有权、使用权、处分权等一系列完整的财产权利，保障

高校法人依法独立自主办学。与此同时，非营利性高校由于受到“禁止利润分配”原

则的约束，使得学校法人财产的剩余索取权和剩余控制权处于天然的缺失状态。为

此，英美两国通过公益信托机制实现学校法人财产“权”和“利”的分离，既赋予高校法

人充分自主的财产权利，也保障了学校各利益相关者群体的公共权益，由此达成院校

独立自主办学和保障学校教育公益性的双重目的。

三、我国非营利性高校法人财产权利模式的变革

近些年来，伴随着全球化进程的深入拓展和国际交流合作的日渐深入，两大法系

国家努力学习彼此法律治理的有益经验，推动了两大法系国家法律制度的深度交融。

在高校法人财产权方面，无论是大陆法系国家推动的高校法人化改革，还是英美法系

国家实施的高校法人公共信托模式，高校法人财产权利改革都旨在保障高校法人对

学校财产的自主权利，满足市场经济体制下高校创新发展的自主需求。通过高校法

人信托的制度设计，抑或高校法人化改革等举措逐步落实和保障高校法人财产所有

权，赋予高校法人更为充分、更为自主的财产权利，让高校法人承担起学校自主发展

的经营责任和信托责任。在这一改革逻辑的主导下，各国政府基于本国法律制度、文

化传统和高校治理能力等方面的差异，结合自身发展的实际情况和具体需求，取长补

短，因地制宜，精准施策，推动高校法人财产权利模式改革，这为我国深化高校法人财

产权制度建设提供了宝贵的经验。

（一）推动公办高校财产权的法人化改革

长期以来，大陆法系国家公立高校囿于公法管制和集权管理体制的束缚，高校法

人地位多处于缺失或不足的状态，高校深受“行政化”问题困扰，严重地制约着高校自

主创新的发展活力。例如，日本国立大学法人化改革以前国立大学实为政府附属机

构，学校管理体制僵化，官本位作风浓厚，学校运营效率低下；德国公立高校被视为公

营造物，虽在国家理智和学术自治体的体制下学校发展相对自主，但在国家财政预算

和公法规制的约束下学校发展受到较多的限制，学校办学资源和发展空间有限，创新

活力得不到充分释放。同样，我国《教育法》和《高等教育法》虽然明确承认了高校的

法人资格，具有相应的民事权利能力、民事行为能力和民事责任能力，但是在高校实
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际办学活动中，从经费使用、财产处置、学费制定、专业设置、教师聘任等学校内部事

务均受到政府的严格管治，公立高校作为事业单位法人的独立法人资格渐趋流于形

式。在财务管理方面，我国高校实行国库集中支付制度和财务预算管理体制，将高校

财务收入和支出统一纳入到政府财务管理体制之中，严格遵照高校制定和政府核准

的财务预算执行，大大压缩了高校财务资金管理和使用权限，甚至出现“年底突击花

钱”的乱象，造成财务资源的严重浪费。在资产管理方面，我国高校实行“国家统一管

理，财政部综合管理，教育部监督管理，高校具体管理”的国有资产管理体制，国家依

据资产价值对资产管理和使用进行分级审批和授权，赋予高校依法管理和处分学校

财产的权利，但层层审批的资产管理体制导致产权交易成本急剧攀升、效率低下，学

校资产闲置浪费现象严重。在收费标准订定方面，高校收费由各省物价、财政、教育

等政府主管部门制定，并报省级人民政府批准，高校无自主制定收费标准权限，导致

高校难以依据学校各学科专业的办学成本和办学质量进行差别定价，加剧高校办学

资源匮乏的发展困境，压制了高校主动提升办学质量的积极性。可以看出，我国公办

高校法人财产权能较为有限，仅享有占有权、使用权和部分处分权，属于典型的“经营

权”范畴，俗称“两项半权”。由此一来，我国高校难以适应市场经济体制快速发展对

高校法人财产权利和高校自主办学权的多元权利诉求，难以根据经济社会发展需求

灵活调整学校发展战略与经营策略，难以培养出适应经济社会发展的高素质人才和

创造出引领科学技术进步的学术成果，严重阻碍了我国高等学校持续创新发展的活

力。

对此，笔者认为，我国可借鉴同属大陆法系的日本、德国等国公立高校法人化改

革的有益经验。一方面我们与日本、德国同属大陆法系国家，有着相似的法律制度和

法理传统，便于推动高校法人财产权法律制度的内外衔接，减轻高校法律制度改革的

压力和负担；另一方面我们与日本、德国的公立高校面临着同样的发展困境，对高校

法人财产权有着近乎一致的改革需求，迫切需要推动公立高校法人制度改革，赋予高

校法人更为充分自主的法人财产权利。因此，对于我国公办高校来说，因循大陆法系

国家公立高校法人化改革的制度路径，针对我国公办高校发展所面临的实际问题，积

极推动高校法人财产权朝着法人所有权的方向发展，成为我国政府推动现代大学制

度建设，着力提升高校治理能力现代化，深化高校简政放权和放管服相结合改革的一

项重要举措。具体来说，改革学校财务预算管理体制，增强高校办学经费自主支配和

使用权限，扩大高校基本支出所占比重，年度留余资金可结转至下期使用；改革高校

资产管理体制，明确高校自有资产的财产所有权，增强高校资产管理和使用的自主权

限，盘活高校既有资产和闲置资产，提高学校资产利用效率；改革高校收费管理体制，

允许高校在政府制定的收费标准基础上在一定限度内进行自主调整，增强高校厘定

收费标准的自主裁量权；制定和完善高校贷款融资机制，允许高校根据学校中期发展

目标利用债券、贷款、权利质押等多元融资手段筹措发展资金，同时明确高校贷款限

额、还款计划和偿还方式等，做好高校贷款融资的风险管控工作。总之，我国高校在
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完善高校法人治理结构，提升高校治理能力现代化水平的同时，也要推动高校法人财

产权制度改革，深化高校财务管理体制、资产管理体制、贷款融资制度、收费管理体制

等方面的改革，进一步贯彻落实公办高校法人实体的民事权利能力和民事行为能力，

最终实现高校法人依法独立自主办学，激发公办高校创新发展和自主发展的活力。

（二）推动民办非营利性学校财产权的公益化改革

事实上，英美高等教育的繁荣与发展在某种程度上得益于清晰的法人分类管理

制度（营利性与非营利性法人的清晰界定）和特殊的法人财产权制度，特别是美国私

立非营利性高校通过高校法人（学校董事会）的公益信托模式实现了学校法人财产

“权”和“利”的分离，妥善地处理了教育公益性与资本营利性之间的矛盾和冲突。然

而，由于我国特殊的经济社会发展环境，我国民办教育自初创之日起就不同于其他国

家的民办学校，具有“投资办学”的独特性，即多数民办学校出资者以举办教育之名谋

营利之实，由此导致我国民办教育发展长期陷入教育公益性与资本营利性的纠葛之

中，阻遏了我国民办教育的健康可持续发展。为此，2016年 11月全国人大常委会审

议通过了新修订的《民办教育促进法》，该法案取消了2002年《民办教育促进法》所规

定的“合理回报”制度，明确民办学校实施营利性和非营利性分类管理，即“非营利性

民办学校的举办者不能取得办学收益，学校的办学结余全部用于办学；营利性民办学

校举办者可取得办学收益，学校办学结余依照公司法等有关法律法规的规定处理；两

者之间的区别在于学校存续期间能否取得办学收益，学校终止时能否分配办学结

余。”［27］关于学校法人财产权利，新修订的《民办教育促进法》仍然保留了“学校法人财

产权制度”，“民办学校对举办者投入民办学校的资产、国有资产、受赠的财产以及办

学积累，享有法人财产权；民办学校存续期间，所有资产由民办学校依法管理和使用，

任何组织和个人不得侵占”。但事实上，民办学校法人虽然对学校法人财产依法享有

管理使用权，但其享有的财产权利是不充分的，因为民办学校出资者在“投资办学”的

驱动下往往通过出任学校校董或兼任校长等方式实现对民办学校的控制。如此一

来，学校法人财产权不过是掌握在学校出资者的手中，并非掌握在学校法人团体手

中，难以实现学校法人共同治理。即便我国新修订的《民办教育促进法》业已获准颁

布实施，民办学校实施营利性和非营利性分类管理也已成既定事实，但是在民办学校

出资者财产权利方面，我国非营利性民办学校仍然面临着出资者初始资产和办学积

累如何处置的问题，也就是如何实现民办学校存量资产的非营利转化问题。

对此，我国新修订的《民办教育促进法》仅明确民办学校终止办学时给予出资者

相应的补偿或者奖励，至于如何给予出资者补偿或奖励并没有作出明确具体的规定。

而且，民办学校出资者即便要取得补偿或奖励，也是在学校终止办学以后，这显然难

以满足民办学校出资者的财产权利诉求，也不利于我国民办教育的健康和可持续发

展。因此，我们可以对民办学校出资者的原始资产和办学积累进行产权的公益性转

化（转为捐赠或债权），由学校理事会和政府代表共同协商制定出资者资产的“公益转

化”方案，共同确定出资者原始资产和办学积累中出资者所得部分的资产数额或比
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例，由出资者决定其转为出资者对学校的捐赠，还是转为学校法人对出资者的债务。

若转为学校债务，则由学校法人在其存续期间予以偿还。唯有如此，才能厘清民办学

校中营利性资本与公益性资产的合法边界，化解教育公益性与资本营利性之间的矛

盾和冲突，为民办非营利性教育的可持续发展提供强有力的保障。在此基础上，进一

步推动我国民办学校法人治理机制改革，贯彻和落实学校法人财产权利，保障民办学

校依法独立自主办学。

实际上，无论是大陆法系国家的财团法人模式还是英美法系国家的高校法人公

益信托模式，私立非营利性高校通过构建由社会知名人士、政府官员、学校管理者和

师生代表等利益相关群体组成的理事会/董事会共同参与学校治理，代表学校法人行

使学校法人权利，承担财产信托责任，履行民事责任义务，以充分保障社会各利益相

关者群体的公共权益。在学校法人治理架构上，我们要着力完善以理事会、监事会、

校长办公会和学术委员会为主体的学校法人共同治理格局，充分发挥学校法人内部

各利益相关群体参与学校治理的积极性和治理优势，努力实现多元参与、分权制衡、

民主协商和科学决策的治理目标，最终确立和落实民办学校法人财产权利，实现学校

法人依法独立自主办学的目的。至于民办学校出资者在学校法人治理中扮演什么样

的角色，我们认为民办学校出资者虽然在完成学校产权的公益转化以后，不再对学校

财产直接享有任何财产权利，但他们作为学校法人的重要成员，有权通过理事会参与

学校治理，行使学校法人权利。［28］特别是，为保障民办非营利性学校的公益性办学方

向，防范出资者对学校办学的控制和干预，民办学校的出资者及其家属要逐步退出民

办学校的经营和管理，实现民办学校管理体制的去家族化，强化民办非营利性学校产

权的公益化导向。如此一来，通过明晰营利性与非营利性法人分类、推动学校财产权

利的公益性转化和完善学校法人治理机制等改革举措，有效地化解资本趋利性和教

育公益性之间的矛盾和冲突，使我国非营利性民办学校彻底摆脱营利性资本的束缚，

保障非营利性民办学校自主发展的权利，使之朝着公益性办学的方向健康发展。

综上所述，非营利性高校法人财产权利在日本、德国为代表的大陆法系国家和英

国、美国为代表的英美法系国家分别采取了两种不同的治理模式：日德两国通过高校

法人化改革，扩充公立高校法人财产权能，在公法规制的框架下授予高校法人以不完

全的财产所有权，提升高校法人财产权的独立性、自主性和灵活性；同时，面向私立非

营利性高校采取财团法人制度模式，赋予高校法人以完全的财产权能，依法独立自主

办学。而英美两国通过高校法人的公共信托模式，确立高校法人财产所有权，明确高

校法人作为受托人对信托财产的信托责任，充分释放高校法人在市场经济体制下自

主发展和自由竞争的活力。对此，我国公办高校要借鉴大陆法系国家公立高校改革

的有益经验，深化公办高校法人化改革，增强高校法人财产权和自主办学权，贯彻落

实公办高校独立法人地位；民办非营利性高校要立足我国民办教育发展的实际情况，

妥善处理好出资者财产权利，厘清营利性资产和非营利性资产的合法边界，化解民办

学校非营利性与出资者之间的财产权冲突，健全和完善高校法人共同治理机制，逐步
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实现高校法人财产权的非营利化和高校法人治理机制的去家族化，进而推动我国非

营利性高校法人财产权制度建设，实现高校法人依法独立自主办学。
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The Analysis on the Mode of Corporate Property
Rights in Non-profit Universities from the

International Perspective
—A Comparative Study Based on the United States，Britain，

Japan and Germany
LIU Qiang
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University，Xiamen 361005，China）

Abstract：The property rights of university corporate play an important foundation for
the corporate with the capacity of civil rights，and they are also important rights for the cor⁃
porate to independently manage schools according to law. Throughout the non-profit corpo⁃
rate property rights mode all over the world，Japan and Germany—— the representative of
the civil law countries conduct the corporate reform to gradually expand the property rights
of corporate under the framework of law governing and to strengthen the legal autonomy
ability；the United Kingdom and the United States—— the representative of the Anglo
American Law system adopt the public trust mode in universities corporate to establish
property ownership of university corporate and to full release universities’independence
abilities and free competition vitality under the market economy system. The non-profit
corporate property rights mode has a certain reference for perfecting the corporate property
rights governance mechanism，jointly promote nonprofit universities of our country property
rights system construction，finally realize the independent management according to law.

Key Words：corporate system；public trust；corporation；non-profit universities；prop⁃
erty rights
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