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克服行政化倾向 推进现代大学制度建设

近几年，关于大学“去行政化”、克服行政化倾向方面

的讨论很多。 教育发展规划纲要也明确提出要“推进政校

分开、管办分离”、“克服行政化倾向，取消实际存在的行政

级别和行政化管理模式”。 造成大学行政化色彩浓，是诸多

因素作用的结果， 解决这个问题必然也是一个系统工程。
其中既需要政府改进管理体制机制，也需要大学主动的自

觉作为，整体推进现代大学制度建设，从而推动大学在自

主办学的过程中认真考虑并切实履行其对国家、民族及地

区社会发展所应当担负的责任。
一、牵制政府与大学之间行政角力的因素

大学行政管理是一种实现大学组织目标的管理模式

和管理方法，亘古有之。 古今中外，概莫例外。 国外大学也

设有行政管理机构，也分层级。 大学的行政管理不能等同

于行政化。 所谓行政化，就是运用行政权力管理和治理大

学。 从大学和政府之间的关系来看，行政化主要体现在政

府将大学作为行政机构或行政机构的延伸部门来管理，严

格控制，管办不分，使得大学办学自主权越来越小。 从大学

内部治理的角度来看，行政化集中体现为行政权力与学术

权力的关系失衡、 学术权力与行政权力的分割和对立、行

政权力对学术权力的替代与压制。
我国政府与大学的行政关系，突出表现在大学不论在

形式和实质上都是政府的隶属机构，大学在办学中，很大

程度上是在执行政府的行政指令。 近年来，社会上认为大

学行政化色彩越来越浓；大学本身也感到受行政化影响越

来越大。 从社会的历史文化、政治经济等方面考察，笔者认

为，有两个突出的因素在牵制着政府与大学之间的行政角

力。一是“官本位”意识。从文化历史传统上来说，我们的社

会价值是以“官”来定位的，官大的社会价值高，官小的身

价自然小，与官不相干的职业则比照“官”来定位各自的价

值。 我们党执政后，在去“官本位”方面做了很多工作，破除

了领导职务终身制，提倡领导干部要做人民公仆。 但不可

否认，千百年来形成的习惯势力，并非一朝一夕能根除的。
人们有时自觉不自觉地向“官本位”上靠，企业集团公司要

有个行政级别，大学要论个行政级别，甚至学术上最高荣

誉称号的两院院士享受某些待遇，也被演变成等同于副部

级。二是源于“权力寻租”。20 世纪九十年代之初，我国刚刚

进入市场经济，国家公务员岗位待遇不高，一些官员纷纷

下海去办公司，公务员岗位曾被冷落。 但随着市场经济的

深入，权钱交易等现象不断出现，公务员岗位又趋之若鹜。
毋庸讳言， 这种权力寻租现象也一定程度地出现在大学，
大学的行政化色彩也就越来越浓。

二、政府加强宏观管理，为中国特色现代大学制度奠

定基础

大学行政化主要体现在政府将大学作为行政机构来

管理。克服行政化倾向，政府应率先发挥主导作用。改变政

府对大学的管理体制机制，体现在政府少干预、少审批。 通

过运用立法、拨款、规划、信息服务、政策指导和必要的行

政手段在关乎大学发展的宏观性、战略性、前瞻性的问题

上，对大学进行适度的控制和干预，给大学以必要的外在

规制力。
建设具有中国特色的现代大学制度。 建设好、管理好

一所大学，制度带有根本性、全局性、稳定性和长期性，大

学章程是建立现代大学制度的基础。 我国 1995 年颁布的

《教育法》、1998 年颁布的《高等教育法》都明确提出要制定

和完善大学章程。 现阶段，需进一步推进大学章程的建立。
我国现在绝大多数大学属公立大学，政府应明确公立大学

章程制定主体，针对不同类型的学校，制定有关公立大学

章程的规定或政策，将章程制定权授予学校，不同类型的

大学可依据此规定自主制定本学校章程。 经教育行政主管

部门审核后，加以实施。 有了现代大学章程，政府才能依法

依章程管理大学，才能减少对大学不必要的行政干预。
加强宏观管理，减少过细的行政干预。 譬如，大学的人

员编制，随着事业单位人事制度的改革，政府不需要对具

体的某一所大学去考虑设多少教师岗位，多少管理岗位和

教育辅助人员岗位， 集中精力关注教师岗位设置就可以

了。 各级教育行政主管部门，针对不同层次、不同类型的学

校，确定其师生比，明确教授、副教授席位设置和教师岗位

设置的数量，出台教师岗位设置的宏观政策。 各大学按照

政策要求，明确自身的定位，因校因地制宜，研究如何按需

求去设置管理人员、教育辅助人员等岗位，以保证办学的
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高质量和高效益。 再如，各级政府在大学办学资金投入上，
也要从宏观上建立一种科学的分配办法。 随着国家对教育

的投入达到或超过 GDP 的 4%，政府不宜过多地用行政权

力去分配教学科研资源，亦无须设置太多项目让大学去争

取资金；而是要按照大学的层次定位，将必需的资金投资

到位，让大学结合实际，确定哪些项目优先安排，以保证正

常运转，提高办学水平；哪些项目可以放到长期规划里，急

需时再上。 这样，大学就可以专心做好学校发展的战略规

划，不用再因要争取某些项目而跑“部”“钱”进，也能避免

匆忙上马一些工程。
提高大学在国家和国民中的地位，有条件地逐步取消

大学领导的行政级别。 新中国成立初期，大学并未明确行

政级别。 但当时的一些重点大学的校长，是国家主席亲自

任命的，有的大学校长是中央委员或候补中央委员，像当

时清华大学校长蒋南翔，北京大学校长马寅初，哈工大校

长李昌，山东大学校长成仿吾等，在社会上享有很高的声

誉， 在一些重要的社会活动中和省部级领导平起平坐，摆

在非常重要的位置。 我以为，今天如果我们取消大学校长

的行政级别的话，要防止大学地位被降低的可能，如果仍

实行大学校领导分层次由中央政府和省部级政府任命，就

是一个可行的办法。 比如，进入“985 工程”的大学，校领导

由中央或国家主席直接任命；省属大学，由省委或省长直

接任命。 在全国人大代表和政协委员中，大学领导设有一

定比例的席位；在国家和省级一些重要的发展建设委员会

里，大学校长名列其中。 如此一来，大学领导就以教育家、
社会活动家的身份活跃在社会的舞台上，而不是以官员的

身份频频出现，这对避免“官本位”的现象会有利的。
三、完善大学内部治理结构，弘扬大学精神，防止世俗化

大学去行政化，需要在政治体制改革和社会系统性改

革不断取得突破的大背景下才能完全实现。 但是也不能坐

等社会和政府相关工作的推进， 在自身能够作为的范围

内，需要积极主动的进行改革。 我认为，可以从以下三方面

做起：
加强大学内部治理，完善内部管理体制，平衡学术权

力和行政权力。 前面提到的建立大学章程，其中重要内容

之一就是对大学内部管理体制做出明确规定。 教授治学、
学术自由是大学作为研究高深学问之所的内在需求，各种

学术组织是教授治学的重要载体和手段。 因此，大学章程

应规定学校各种学术组织，如学术委员会、学位委员会、职

称聘任委员会、教授会等职责和权限，保证教授在教师岗

位聘任，专业设置及学科建设、评定教学科研成果、有关学

术评价等方面有审议权、决策权，真正实现教授治学。
带头破除“官本位”意识，建立管理干部能上能下的机

制。 大学校长、学校下属各学院院长，其选拔任用必须进行

制度创新。 大学校长实行遴选制度，建立由人大代表、政府

部门、社会贤达、知名校友、学校教授等共同组成的遴选委

员会，制定校长标准，面向社会公开选拔。 对兼有学术权力

和行政权力的院长，实行公开推举制和任期制。1995 年，同

济大学首开先河，实行公开推举校长，达到了预期效果，起

到了很好的示范作用。 哈尔滨工业大学参照同济大学的公

开推举校长的办法，开始试行院长（系主任）公开推举制和

任期目标责任制，明确推举产生的院长，一届任期三年；届

满自然换届，可以连推连任，但任期不能超过两届。 这种创

新制度，彻底打破了“官本位”思想，使得聘到领导岗位的

人责任感、使命感强，上得自然；届满后自然换届，下得体

面；淡化了做官的意识，增强了服务理念。
在提倡教授治学的同时，积极倡导职员治事。 职员制

必然要求行政职能部门的管理人员全心全意地为教师服

务。 香港科技大学原副校长孔宪铎在吸引教师时有这样一

句名言：“招募最顶尖的人才，然后好好伺候他们，使其乐

此不疲。 ” 这是一种不含“官本位”的管理理念。 要使行政

职能部门的管理人员牢固树立这种理念，需要机制创新和

制度创新。 首先是国家层面的制度创新。 中央政府在推进

事业单位人事制度改革时，应明确大学职员系列的聘任制

度、岗位管理制度、薪酬制度、考核奖惩制度，大学在政策

指导下，建立一支具有清晰的发展空间、精干高效的职员

队伍。其次是大学自身的体制机制创新。在大学章程里，要

明确机关职能部门的职责、权限，通过章程规范，使得有行

政权力的部门工作到位而不越位，避免行政权力干扰学术

权力。 大学对机关职能处的处长实行公开选拔制度和任期

目标责任制。 公开选拔，竞聘上岗，就改变了过去的“要我

做”为“我要做”；任期制就解决了任期届满，自然换岗的问

题。 公开选拔，增强了上岗后的责任意识；实行任期，行政

权力的行使就有了时间空间的约束。 对“双肩挑”的管理干

部，也能避免行政权力和学术权力通吃。 这样的选拔任用

机制，可以有效地避免大学管理人员的行政化，克服官本

位意识，增强服务理念。
弘扬大学精神，转移社会一时之风气。 市场经济大潮

的冲击，难免带来一些不良之风气，比如社会之浮躁心态，
人们之趋利心理。 在社会大变革时代，大学更要养天地之

正气，弘扬中华民族的优良传统，创新时代之精神。 譬如，
大学倡导的独立精神， 就是提倡教师学生要学会独立思

考、独立判断，要有独立之人格。 先贤们所说的“贫贱不能

移，富贵不能淫，威武不能屈”，“不为五斗米折腰”，都是独

立精神之体现。 一个国家，一个民族，精神上的颓废比贫穷

落后更可怕。 大学在市场经济的大潮中，要避免趋于行政

化，防止走向世俗化，就要积极倡导大学独立之精神，捍卫

大学之魂。
【作者为哈尔滨工业大学副校长】

（责任编辑：卢丽君）
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