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论高等学校的依法管理

余常德
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    〔摘要J高等学校的依法管理足依法治校的重要组成部分。依法管理所施行的学校制定的

规章制度的体系结构，由学校章粗、内部管理体制机刹、教学科研人事学生时务管理、民主管理

监专、申诉案件办理等五个方面的规章制度组成。在当前高校依法管理工作中，要认真探讨和

改进“校内法”与“校外法”相违背、规章制度制定和度止的权限和正确处理“依法管理”与“以人

为本”的关系等三个问题。
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    随着依法治国方略的实施，依法治校在新世

纪初成为各级各类学校管理方式的变革目标。几

年来，普通高等学校的依法治校工作已取得积极的

成效，但也还存在不少需要认真探索解决的问题.

本文拟对高等学校依法治校的重要组成部分—

依法管理的几个理论问题和实践问题作一些探讨，

以就教于从事依法治校工作的同行们。

    一、依法管理在依法治校中的重要地位

    依法治校是依法治教的重要组成部分。原教
育部部长陈至立在全国教育法制工作会议上的指

出:“依法治校，就是要在依法理顺政府与学校的关
系、落实学校办学自主权的基础上，实现学校管理

与运行机制的制度化、规范化，形成政府宏观管理，

学校依法按照章程自主办学，依法接受监督的新格

局.”山对于普通高等学校.依法治校的内容和要

求，体现为校外、校内两个方面。

    高等学校依法治校内容的校外方面，主要是理
顺对学校有管理权的上级主管部门— 各级政府

和教育行政部门的关系.这是学校实施依法治校的

外部条件。其基本要求是，各级政府和教育行政部

门要切实做到依法行政，按照依法治教和依法治校

的要求，转变不适应新形势需要的行政管理方式、

方法，依照国家法律规定的职责、权限与程序对学

校进行管理。

    各级政府和教育行政部门对高等学校依法治

校的内容，可概括为四个主要方面。一是要切实维

护和保障学校的办学自主权，让学校依法自主决定

办学的重大事项.二是建立健全对学校的执法和

监督机制，依法监督办学活动，及时发现和纠正学

校的违法行为，维护学校教育教学的正常秩序.三
是依法建立和规范申诉渠道，及时办理教职工和学

生的申诉案件，维护师生员工的合法权益。四是协

调有关部门依法开展校园周边环境的治理工作，保

护学校的合法权益.为学校的教育教学活动创造良

好的环境。L:1
    高等学校依法治校内容的校内方面，体现为依

照法律规章开展各个方面的教育教学活动。这是

高校依法治校的主体内容，可概括为五个方面。一

是加强法制建设，依法管理学校的教育教学活动。

二是加强法制教育，提高师生员工的法律素质。三

是推进民主建设，建立和完善民主监督的机制和体

系。四是建立申诉渠道，受理教职工和学生的申诉
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案件，依法公正公平地解决教职工、学生与学校的

争议，保障和维护师生员工的合法权益。五是建立
和完善保护机制，落实安全防范措施，维护校园正

常的教学和生活秩序，保护教职工和学生的人身、

财产安全.[sJ
    依法管理在高校依法治校内容的五个组成部

分中，处在第一位的重要位置。依法管理是高校依

法治校的核心内容，是依法治校其他内容得以实行

的前提条件。只有依照国家的法律法规特别是《中

华人民共和国高等教育法》泥中华人民共和国教师
法》等教育法规，加强对对学校重大事项、重大活动

的管理，只有依照国家的法律法规制定和健全学校

的规章制度，并运用这些规章制度加强对学校人

事、财务、物资和教学、科研等各个具体方面的管

理，才能建立起学校正常运转的机制和体制，才能

建立学校正常的教学、科研和生活秩序，才能保障

各种教育教学活动的顺利进行。

    二、依法管理中法律规章的体系结构

    依法管理中的“法”，由两个方面的法律规章构

成，一个方面是“校外法.，一个方面是“校内法气

    所谓“校外法”，是指学校以外的机构制定的对

学校具有约束效力的法律法规。这是一个由全国

人民代表大会或全国人大常委会审议通过的重要

法律、国务院及其教育部和有关部委制定的法律法

规、省市人民政府及其教育行政部门制定的法律规

章所构成的法规系统。在这个法规系统中，有的是

整部法规都是对教育系统或高等学校有关事务的

规定，比如《中华人民共和国教育法瓦《中华人民共

和国教师法》、《中华人民共和国高等教育法》、《普

通高等学校学生管理规定》、《中华人民共和国学位

管理条例》、《普通高等学校辅导员队伍建设规定》
等.有的某个法规中的部分条款对教育系统或高

等学校有关事务的规定，比如《中华人民共和国宪

法》、《中华人民共和国审计法》、《中华人民共和国

食品卫生法》等根本法和部门法中的有关条款，对

高等学校的相关事务作出了规定。这些法律规章，
是高等学校实施管理和开展教育教学活动的法律

依据，是依法治校特别是依法管理的准绳，必须认
真施行。

    所谓“校内法”，是指学校根据国家、政府及其

教育行政部门颁布的法律法规和有关政策而制定
的对于学校各种事务实施管理的规章制度.国家、
政府及其教育行政部门颁布的法律法规，具有全面

性和宏观性，其规定比较原则，而学校的各种事务

是微观的、具体的，必须把这些法律法规具体化，才

能有效地实施对学校事务的管理。因此，学校制定

的规章制度，是国家、政府及其教育行政部门法律
法规的延伸和具体化。有的人认为，依法治校、依

法管理中的“法”，只是指国家、政府及其教育行政

部门颁布的法律法规，不包括学校制定的规章制

度，这种认识是不对的。实际上，在高等学校的管

理中，能直接运用国家、政府及其教育行政部门颁

布的法律法规的只占很小部分，而绝大部分是执行

学校根据这些法律法规制定的规章制度。学校制

定的规章制度，是依法治校、依法管理的“法“的有

机组成部分，如果去掉了这一重要部分，依法治校、

依法管理就只是空谈，在实际工作中难以施行。

    高等学校依法管理中法律规章的体系结构，也
相应的分为两个系统.对于“校外法”中有关学校

事务管理的法律法规的体系结构，比较庞杂，难以

准确划分，只能从宏观上去把握;即使勉强作出某

种划分，其对于依法管理的实际工作并无多大意

义。因为学校的师生员工都是公民，其权利、义务

都受国家关于公民的权利、义务的法规的约束和保

护;学校的各种事务，也是所属地区社会事务的组

成部分，同时又对应于(或隶属于)各种行业体系，

都要实施所在地区和所属行业的法律规章。可以

这样说，“校外法”中对于高等学校的各种事务具有

“法”的约束作用的法律规章，除教育部颁发的专门

性教育法规外，其大多数散见于名目众多的法律规

章之中，因而要划分其结构是困难的。还因为，这

些“校外法”的法治精神和原则规定，已经具体化为

学校的规章制度，再对其细分结构已无必要，而只

要对学校制定的规章制度的体系结构作出合理的

科学的划分就可以了。对其“校内法”即学校的规

章制度的体系结构作出划分，其目的是为了便于宏
观把握和在实践中施行。
    根据高等学校几十年来的办学经验和近几年

依法治校、依法管理的实践情况，可以对“校内法即

即学校制定的规章制度的体系结构作如下的划分。

    第一，是学校章程。学校章程是学校依法制定

的全面规范学校办学宗旨、内部管理体制及教育、

教学、科研、人事、财务、学生、物资等管理的纲领性

文件，是学校自主办学权利、义务的总表达，是依法

管理的总规章。学校章程处于学校规章制度的顶

层，对各种具体的规章制度具有统率和约束的作
用 。
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    第二，是学校内部管理体制、机制的规章制度.

包括机构设置、岗位职责、干部聘任、考评奖惩等方
面的规章制度。

    第三，是关于教学、科研、后勤、人事、学生、财

务、物资、安全等各个方面的具体管理制度。这些

具体管理制度都各自相对独立地构成一个小系统。

    第四，是关于民主管理和监督的规章制度。这
是一个覆盖全校各种办学事项的具有横向性的规

章制度，主要包括对于民主决策科学决策的权限及
其程序的规定、校务公开的规定、畅通民意渠道的

规定等。

    第五，是关于申诉案件办理的规章制度。这是具

有救助和维权性质的规章制度，主要包括申诉机构设

立、申诉案件办理、裁决结果执行等方面的规定。

    三、当前高校依法管理中需要探讨改进

的几个问题

    自2o03年教育部颁发关于加强依法治校工作

若干意见以来，高等学校的依法管理工作取得了长

足的进展，但存在的问题也是不容忽视的。当前，

值得深人探讨和加以改进的主要问题有以下三个。

    一是“校内法”与“校外法”相违背的问题

    近几年来，由于师生员工特别是学生法律素质

大大提高，维权意识大大增强，状告学校的官司不

断增多。在一些高校学生状告学校、毕业生状告母

校的案件中，往往是学校在法庭上得不到法律的支

持而枪了官司.究其原因，一是高校的管理者在制

定规章制度时对所依据的法律规章条文的理解不

全面不准确，制定了与“上位法”相违背的规定，二

是有少数管理者轻视法律的尊严，片面强调维护学

校的利益，制定了过严的有损师生员工利益的规章

条款。这两种情况都是应该避免和纠正的。讲依

法治校和依法管理，就要做到“法”应合法，即学校

制定的规章制度应是国家、政府及其教育行政部门

法律法规的正确体现和具体化，而不能与之相矛

盾、相违背。只有这样，“校内法”才具体权威性，才

能得到师生员工的认同和遵守。
    二是规章制度制定和废止的权限问题

    按照《中华人民共和国高等教育法》的规定，高
等学校的基本管理制定的制定权属于学校党委会.

具体规章制度的制定权属于校长。[’J这些基本管理

制度和具体规章制度的调研、草拟、讨论、修改等具

体工作，是由学校的有关部、处、室等职能部门完成

的，但一定要提交相应的党委会、校长办公会或校
  156

务委员会、教职工代表大会等会议审议通过.并以
学校党委会或校长的名义以正式文件的形式发布。

这样做，可以使制定的规章制度尽可能减少主观

性，克服片面性，增强权威性。在实际工作中，存在

着形成规章制度文稿后不上会审议由领导签发和

以职能部门的名义发文的现象。从表面上看是为

了图省事，从实质上看是违反了规章制度制定的程

序和超越了规章制度制定的权限。关于学校的职

能部门和院系是否有权制定在其所属的系统或范

围的规章制度，目前的认识尚有分歧。笔者认为，
高等学校是一个基层单位，作为具有“校内法”的规

章制度只有学校才有权制定，这一点法律已有明确

的规定。职能部门是学校的办事机构，院系是组织

实施教育教学活动的单元划分，主要是执行学校的
规章制度.为便于实施学校的规章制度和所辖业

务工作的开展，职能部门可以制定相关的实施细则

或某些规定，但这些细则或规定不具有“校内法.，的

性质·
    学校规章制度废止的权限.与其制定的权限相

同。在实际工作中，存在着这样几个值得探讨和改

进的问题。一是某个方面的新的规章制度出台时，
不明确宣布旧的规章制度废止，而认为新的规章制

度可以自然而然地代替旧的规章制度。这种认识

和做法，不仅于法理和逻辑不符，而且在实践中有

害。当有的人不明确新规而执行了旧规或为了有

利于自己而执行旧规且产生了相应的后果时，就会

因其规章制度的“时效”问题而与学校发生争议。

二是对于某个规章制度中有这样那样问题的条款，

不是提出修订或废止的方案提交相应会议审议，而

是由学校某位负责人甚至职能部门负贵人就决定

废止了。这是极不严肃的，也有可能产生“时效”问

题的争议。三是对规章制度制定的调研不够，轻率
出台，在实施中向题凸现，便又频策修订或废止重

订.这种朝令夕改的做法，于依法抬校和依法管理
是极为不利的。这三种情况，都应引起高校管理者

的高度重视，并在工作中尽量避免或及时纠正。

    三是正确处理“依法管理”与“以人为本”的关
系问题

    学校制定的各种规章制度，有的是“管人”的，

有的是“管事”的。有了规章制度，就要正确地坚决
地贯彻实施。对学校的各种人员要依法管理.对各

种事务要依法办理，这是依法治校的题中应有之
义.各种事务都是人去办理的，事务中往往涉及不

同人员的权利与义务，对事务的管理实质上也是对
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人的管理。规章制度是刚性的，是无情的，规章制

度的执行是有弹性的，是有情的.以人为本是科学

发展观的核心，也是一种先进的管理理念。坚持以
人为本，就是要尽可能地关心人、帮助人。落重人的

人格尊严，维护人的正当权利。在依法治校中怎样

正确处理依法管理与以人为本的关系问题，是一个

正在探索的重要课题.

    坚持依法管理与坚持以人为本，在实质上是辩

证统一的。学校依法制定和执行规章制度.是为了
使学校的管理规范化、科学化和有序化，维护的是

绝大多数师生员工的利益，体现的正是以人为本的

基本思想。如果没有依法管理，学校的教育教学活

动难以正常进行，师生员工的合法权益得不到有效

维护，学校的改革、发展将受到影响和制约，其损害

的正是广大师生员工的根本利益.那种认为推进

依法管理就是限制人甚至整人的观点是片面的。

强调依法管理，减少人为因素，克服随意性.正是要

体现公平性，防止整人损人的现象发生。有的人法

纪观念淡薄，违反法纪规章而受到相应的处罚，这

是理所当然的，其目的是为了教育本人又警示他

人，同样也体现了以人为本的思想。在推进依法治
校的整个工作中，我们都要坚持依法管理与以人为
本的辩证统一，把以人为本的理念贯穿在学校规章

制度的制定和实施的全过程。既要坚持依法管理，

又要充分体现人文关怀，切实维护师生员工的人格
尊严与合法权益。要坚持依法管理与思想政治教

育相结合，充分调动师生员工的积极性和创造性，

共促改革发展，共建和谐校园。

                    〔.考文峨1

[l〕陈至立.全面推进依法治教，开创21世纪教育振兴的街

  局面 [N].中国软育报.1999.12一25.

[2〕[3〕教育娜关于加伍依法治校工柞的芳干t见.2003年

  7月17日发布，教欢法[2003〕3号文.

[4〕中华人民共和国高等教育法[M〕.北京:法律出版社，

    1998.13.

                              【资任编辑:朱位东)

Brief山scussiononmanaginghigherlearning

institutions accordingtolawsandregulationS
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A加tract:Managinghig{、erlearninginstitutionsaccordi呢tolawsandregulationsisanim卯rtantpart
fOrmanagingcollegesanduniversitiesbylawsalld regulations.Thelawsandregulations，whichare

implementedbythecollegesand universities，arecomposedoflawsandregulationsinfiveaspects
suchasconstitution.innermanagementsystemandmechanism.managementofteachi飞 叨dscientific

resear山Personnelaffairs，humanresources，歇udentaffairsandfina州alaffa王rs，d~ eratic哪”刁ge-

mentandsupervision.andmanagementofappealcases.Intbeprocessofcurrent皿nagementofbigh-

erlearninginstitutionsaccordi明tolawsandregulations，tbreerdationsshouldbecarefullydiscussed

andimprovedsucbasthere1ationshipbetweenlawsandregu1ationsinsideschoolsandlawsandregu-
玩tionsoutsideschools，relationsbipbetweentherigbtsformakinglawsandregulatio朋andtherights

forabolisbinglawsandregulations，andthere1ationsbipbetweenrnanagementbylawsandregulations

andmana罗mentbasedonpeople.

Keywords:managi雌coll呢esanduniversitiesbylawsandregulations;ma朋gementb丫laws andreg-

ulations;，ystematicstructure;human一basedmanagement
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