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近几年来，党中央逐步确立了全面依法治国

的基本理念，明确要推进国家治理现代化。在高

等教育领域，通过有针对性地“政府进一步简政

放权、大学章程制定、内部治理结构完善”等具

体措施的推动，现代大学制度框架逐步明确。从

目前的改革进展情况来看，政府与大学的关系、

学术权力与行政权力的关系正在成为亟待突破

的关键。

一、高等教育治理能力现代化的关键是
规范各方的权力边界

改革开放以来，高等教育不断地开展着宏观

管理体制改革和高校内部管理体制改革，并事实

上形成了“宏观简政放权、微观激励搞活”的大

思路，方向无疑是正确的。但是，权力“一放就

乱、一乱就收”一直困绕着我们，说明理念并没

有真正转化为制度。

下放权力是计划经济的改革思路，权力归位

是市场经济的改革思路。计划经济时代的约束力

太强，所以要激励；而市场经济解放了旧的束缚，

就需要建立起新的约束。所以，伴随着国家体制

从计划经济转向市场经济，国家对高等教育管理

制度的提法也从体制改革慢慢地演变为现代大

学制度建设。也可以说，二者是一脉相承的，高

等教育治理能力现代化的目标也指向真正建成

现代大学制度。

因此，过去的管理体制改革重在放权、激发

下属的办学活力，而目前的现代大学制度建设则

重在规范、调整权力结构。进一步地说，制度的

作用既有激励，又有约束。起源于计划经济时期

的管理体制改革，针对的是“上级”权力的过分

集中，因此通过放权以激励“下属”是工作重点，

上级政府对改革起主导作用；而发端于市场经

济体制下的现代大学制度建设，重在治理结构的

规范，激励和约束并重，该谁的权就是谁的权，

即把权力放进笼子，是一个由政府主导转向学校

自我建设的过程。经此涅槃重生，大学将成为真

正面向社会依法自主办学的实体，只是目前改革

仍在过程中。

二、在大学外部，探索新型政府对大学
的契约式目标管理关系

建立“政府宏观管理、学校自主办学”的体

制，是国家对高等教育管理的改革目标。多年来

学界已为此做了不少努力，但仍未取得突破性进

展，如政府目前依然在进行着简政放权工作及前

一段时间讨论热烈的“去行政化”议题。

笔者认为，我们长期形成的改革理念并没有

错，那就是“宏观有序、微观搞活”。大学需要面

向社会自主办学，但它不能背离国家战略和意志

而凭空发展，政府也绝对不会放弃对大学的支持

和行使自己的宏观管理职责。各国都是这样，甚

至美国、英国等市场经济发达国家还在试图强化

政府的权力，只是大家还比较注重维护政府与大

学间的权利边界。另外，我们也需要认识到，政

府是由部门组成的，笼统地说政府容易泛政治

化。政府部门和大学机构又各由人组成，人既有

做好工作的一面，也有个人的实际利益，所以既

需激励又要约束。

中国共产党“立党为公、执政为民”，完全以

人民群众的利益为己任；而教育也属于崇高的

事业，大学是提供准公共产品的机构。以上说明

当前现代大学制度建设的两个着力点
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政府部门和大学既具有独立性——都是当今社

会不可或缺的一类社会组织，又具有共同性——

都是为公共利益服务的机构，因此它们应该以符

合各自规律的方式运转且不会产生根本冲突。目

标管理其实就是政府由直接管理向间接管理的

一种转变。

所以，“宏观有序、微观搞活”是我们的治理

原则，具体到高等教育就是“政府宏观管理、学

校自主办学”，有效的治理模式应该能综合体现

国家意志和学校愿景。而政府对大学以契约方式

进行目标管理，就是能满足双方意愿的一种制度

安排。该契约关系为行政契约，兼具行政的公务

性和契约的合意性。

回顾历史，早期欧洲大学的特许状就具有契

约的合意之义，日本国立大学的法人化改革、英

国以评价为基础的大学科研拨款、美国对公立大

学的拨款公式设计、德国开展的基金会大学探

索、法国政府对大学直接的合同管理等都是这种

模式的例证。我国的“985工程”等若干重点建设

项目其实已对这种模式进行了局部的探索，大学

章程建设也有这种合意之义。国务院2015年11

月5日颁布的《统筹推进世界一流大学和一流学

科建设总体方案》，明确提出了“坚持以一流为目

标、坚持以绩效为杠杆”等基本原则，并给出了

具体的建设时间表，也体现的是一种目标管理方

式。我们需要把局部探索推向整体。

三、在大学内部，构建以教授为主导的
学者共同体治校模式

现代大学起源于中世纪欧洲大学。它们以当

时社会通行的治理模式——行会模式进行运转，

即教授共同体模式，俗称“教授治校”。共同体表

明利益、责任共担，大家地位平等，共同说了算，

争议通过协商、表决机制解决。

随着社会和高等教育的不断发展，慢慢地大

学规模大了，职能多了，学科分化了，组织结构

复杂了，教授数量也多了，管理问题凸显。于是，

大学出现了专职的校长和行政人员，政府、市场

也开始介入，教授治校事实已不可行。因此，我

们现在的提法是教授治学。

当然，这一提法也不是没有争议。例如，赞

同“教授治校”者认为：这是大学的本质特征之

一，教授治学不能替代教授治校；教授治学是天

经地义之事，本不用说，是废话。反对者则认为：

大学规模那么大，教授相互间不认识，怎么来治

校？大学还要实行战略管理，教授本身不懂，教

授治校本身就是雾里看花说说而已。

笔者在此承认教授治校的不好操作性，但同

时提出一个问题：“教授治校”，是大学自产生到

数百年的存续过程中所具有的一个特征，如果慢

慢地我们让它没了或偷梁换柱了，那么我们现在

叫“大学”的这个机构，还是不是真正意义上的

“大学”？即出现了现代大学的合法性问题。大

学本是舶来之物，我们的国外同行在遇到这种情

况时是怎么处理的呢？一般是通过设置学术委员

会、评议会、教授会等，尽力保持和维护学术与

行政事务的边界。

所以，大学的学术必须以教授共同体来主

导。回归“教授治校”之本意，学术权力就是学

者共同体特征通过什么样的模式来实现。应该承

认，“教授治学”是一种路径选择，只不过是窄化

了权力范围的路径选择。还有其他的路径选择，

如“教授治院”，即降低权力的层次。

在现代大学里，教授共同体可以有多种实现

方式。他们互为补充，关键是需要我们依据国情、

教情、校情去用心设计。笔者曾经提出过一个方

案：大学构建以学院为基础的联邦制共同体，学

院构建以教授会为主导的教师共同体，校学术委

员对学院学术决策予以指导和制衡。此处不再

赘述。
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