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走向共治:公立高校法人治理结构变革

周 娟， 程样国
( 南昌大学 法学院，江西 南昌 330031)

摘要:我国公立高校现行法人治理结构包括校党委、校长与理事会，但理事会缺乏决策权。这种法人治理
结构难以有效避免“内部人控制”、校党委与校长权力冲突、权力腐败以及政府对办学自主权的干涉。而分权
共治有利于强化校党委领导、实现利益相关者共同治理、防范权力腐败、保障办学自主权。因此，我们应当在
坚持校党委统一领导基础上，增设由内外部利益相关者组成的决策型理事会与监事会，形成校党委、理事会、
监事会、校长分权共治格局。
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Towards Co － governance: the Reform of the Corporate Governance
Structures of Public Colleges and Universities

ZHOU Juan， CHENG Yanguo
( School of Law，Nanchang University，Nanchang，Jiangxi 330031，China)

Abstract: The current corporate governance structures of public colleges and universities in China
includes the Party committee，the President and the Council，but the Council lacks the decision －
making power． This kind of corporate governance structures is difficult to effectively avoid“insider
control”，the power conflicts between the Party committee and the President，the corruption of power，
and the government interference in school autonomy． However，the decentralized co － governance
contributes to strengthening the leadership of the Party committee，realizing the co － governance of
the stakeholders，preventing the corruption of the power，and guaranteeing the autonomy of colleges
and universities． Therefore，based on the unified leadership of the Party committee，we shall set up a
decision － making council and a board of supervisors consisting of internal and external stakeholders
so as to form a decentralized co － governance structure by the Party committee，the Council and the
board of supervisors．
Key words: public colleges and universities; corporate governance structure; stakeholders; co － gov-
ernance

习近平总书记在党的十九大报告中提出:“打造共建共治共享的社会治理格局。”公立高校作为典
型的利益相关者组织，在“共建共治共享”背景下，应当完善法人治理结构，实现内外部利益相关者分权
共治。我国公立高校法人治理结构目前尚不健全，难以实现内外部利益相关者共同治理。因此，应当在



坚持校党委统一领导的基础上，成立由内外部利益相关者组成的决策型理事会与监事会，进一步完善公
立高校法人治理结构，实现分权共治。

一、现状与问题:我国现行公立高校法人治理结构
(一)我国现行公立高校法人治理结构

新中国成立后，我国公立高校借鉴苏联经验，形成高度集权的苏式教育模式。1999 年实施的《高等
教育法》确立党委领导下的校长负责制，但这一体制仍强调管理而非治理。随着高校与行业、企业合作
共建以及高校与科研院所、社会团体资源共享的蓬勃发展，政府开始重视社会参与公立高校治理。2010
年《国家中长期教育改革和发展规划纲要( 2010 － 2020 年) 》正式提出完善学校法人治理，探索建立高
等学校理事会或董事会。2014 年教育部《普通高等学校理事会规程( 试行) 》颁布，全国公立高校全面
设立理事会。① 至此，我国公立高校形成了由校党委、校长、理事会组成的法人治理结构。这一法人治
理结构包括以下内容:

校党委拥有领导权与重大事项决策权。《高等教育法》第 39 条规定的校党委的领导职责中既包括
了领导职责，也包含了“讨论决定学校内部组织机构的设置和内部组织机构负责人的人选，讨论决定学
校的改革、发展和基本管理制度等重大事项”方面的重大事项决策权。② 另外，根据 2011 年《教育部关
于进一步推进直属高校贯彻落实“三重一大”决策制度的意见》，部属各高等学校“重大决策、重要人事
任免、重大项目安排和大额度资金运作( 以下简称‘三重一大’) 事项必须由领导班子集体研究作出决
定”，因此部属各高校的“三重一大”事项应由校党委讨论决定。
校长拥有行政管理权与辅助决策权。《高等教育法》第 41 条规定“高等学校的校长全面负责本学

校的教学、科学研究和其他行政管理工作”，并赋予了校长六项职权。这六项职权中既有行政管理权也
有辅助决策权。校长的行政管理权包括发展规划执行权、规章制度制定实施权、年度工作计划制定实施
权、内部组织机构负责人任免权、教职工聘任权、教学科研与思想品德教育组织权、学生学籍管理与奖惩
权、预算执行权、校产管理权以及章程规定的管理权。校长的辅助决策权并非决策权，而是辅助决策机
构决策，包括发展规划拟订权、内部组织机构设置方案拟订权、年度经费预算方案拟订权、副校长人选推
荐权以及章程规定的其他辅助决策权。
理事会拥有辅助决策权与筹措资金使用的监督权。根据 2014 年教育部《普通高等学校理事会规程

( 试行) 》第 2 条之规定，公立高校理事会仅是“支持学校发展的咨询、协商、审议与监督机构”，其第 9 条
所规定的 7 项职责也仅是参与高校决策的咨询、协商与审议，并负责监督筹措资金的使用。《普通高等
学校理事会规程( 试行) 》未对理事来源与理事席位做出强制性规定，因此高校在理事会组成方面拥有
较大的自由裁量空间。
(二)我国现行公立高校法人治理结构存在的问题

法人治理结构又称公司治理( Corporate Governance) ，包括作为权力机构的股东会或股东大会、作为
决策机构的董事会、作为监督机构的监事会与作为执行机构的经理四个组织机构。我国现行公立高校
法人治理结构缺乏决策型理事会与监事会，在运行中难免会出现以下问题:

难以有效避免“内部人控制”。“内部人控制”( Inside Control) 本指企业外部利益相关者如股东、债
权人、主管部门等监督不力，而掌握决策权与执行权的经营者实际控制公司，当经营者与外部利益相关
者利益不一致时，由于权力过分集中于“内部人”，而对外部利益相关者利益造成伤害的现象。我国现
行公立高校理事会“不是决策机构，只是咨询、协商、审议与监督机构，没有决策权，所以又很容易变成
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①

②

根据《普通高等学校理事会规程( 试行) 》第二条第二款之规定:“高等学校使用董事会、校务委员会等名称建立的相关机构适用
本规程。”公立高校董事会、校务委员会均适用该规程。故此，以下统称为理事会。

《高等教育法》第 39 条规定了校党委的“领导职责主要是:执行中国共产党的路线、方针、政策，坚持社会主义办学方向，领导学
校的思想政治工作和德育工作，讨论决定学校内部组织机构的设置和内部组织机构负责人的人选，讨论决定学校的改革、发展和基本管
理制度等重大事项，保证以培养人才为中心的各项任务的完成”。上述领导职责中“讨论决定学校内部组织机构的设置和内部组织机构
负责人的人选，讨论决定学校的改革、发展和基本管理制度等重大事项”属于高校重大事项决策权。



一个摆设”，［1］再加上监事会缺乏，“内部人控制”现象就难以有效避免。而公立高校一旦出现“内部人
控制”现象，则举办者、出资者、主管部门、用人单位、产学研合作方、学生家长、捐赠方、校友等外部利益
相关者的利益就会得不到保障。
难以有效避免校党委与校长之间权力冲突。校党委拥有重大事项决策权，但何为“重大”实难明确

界定，这就会造成校党委与校长权力的交叠。校长虽应当向校党委负责，但党委书记与校长行政级别相
同，校党委并不拥有对校长的任免权，这就会形成校党委与校长权力的均衡。这种权力交叠与权力均衡
状态极易产生校党委与校长之间的权力冲突，“致使很多情况下是靠党政主要领导之间基于感情融洽
和工作磨合而维持合作的局面。党政之间这种基于个人自觉配合的模式一旦被打破，便会出现‘以党
代政’、‘党政不分’、‘多头指挥’”。［2］

难以有效避免权力腐败。高校法人治理结构源自公司法人治理结构，在公司法人治理结构中包含
监事会这一独立性、专门性、法定性监督机构。而我国公立高校缺乏监事会，只能依赖校党委监督、民主
监督、理事会监督与外部监督。校党委缺乏校长任免权，党委书记与校长行政级别相同，这种同级监督
相对乏力。如果校党委领导班子与校长结为利益同盟，则校党委对校长的监督更加虚弱。民主监督属
于下级监督，在公立高校党政力量强大的情况下，民主监督效果并不理想。目前理事会仅监督社会筹措
资金的使用，其监督非常片面。而外部监督则难以实现常态化。这就会造成外部监督太远、同级监督太
软、下级监督太难、理事会监督片面的尴尬局面。根据《中国反腐倡廉建设报告 No． 6》披露，中纪委
2013 年查处高校领导干部 18 人，2014 年 42 人，2015 年 66 人。上述领导干部中，不乏高校党委书记与
校长。这说明目前高校的内部监督机制难以有效遏制权力腐败。
难以有效防止政府干涉办学自主权。在美国，由“院外人士”组成的董事会管理高校，董事会“不直

接隶属于任何一届政府或任何一个政党。因此，可以使大学免受政党政治的影响”。［3］所以，美国大学
董事会起到了府校关系“缓冲器”的作用。当政府干预大学自治时，董事会可以进行缓冲与阻断。而我
国公立高校党委书记与校长由党政部门任免，政府可以运用党政力量干预校党委与校长权力的行使，进
而干涉高校办学自主权。而我国公立高校理事会并不拥有决策权，即使理事会决意阻止政府对高校办
学自主权的干涉，也会因决策权缺乏而力不从心。
上述问题正是由于我国现行公立高校法人治理结构缺乏决策型理事会与监事会造成的。如果赋予

理事会决策权，并增设监事会，则“内部人控制”、校党委与校长权力冲突、权力腐败、政府干涉办学自主
权等问题就能迎刃而解。

二、分权共治:我国公立高校法人治理结构的理性选择
要解决我国现行公立高校法人治理结构存在的问题，就必须赋予由内外部利益相关者组成的理事

会以决策权，并增设由政府主管部门、政府审计部门、非“双肩挑”教职工代表组成的监事会，实现校党
委、理事会、监事会、校长之间的分权治理与内外部利益相关者共同治理。分权共治有利于强化校党委
领导，有利于实现利益相关者共同治理，有利于防范权力腐败，有利于保障高校办学自主权。
(一)分权共治有利于强化校党委领导

决策型理事会与监事会不但不会弱化校党委领导，反而会强化校党委领导。首先，理事会决策是对
校党委重大事项决策的完善与补充。完全照搬西方高校董事会制度并不现实。我国公立高校理事会的
主要功能是对校党委重大事项决策进行合法性与合理性审查，并根据校党委的决策制定细化决策。理
事会是由内外部利益相关者组成的专业化决策机构，其决策不受党政力量影响。因此，理事会决策具有
广泛的民主性、高度的专业性、超然的中立性，是校党委决策的完善与补充，能够有效提升校党委的领导
力。其次，理事会与监事会可以监督校长严格执行决策。理事会与监事会由内外部利益相关者组成，能
够确保监督的中立、客观与公正。理事会拥有向任免机关提议罢免校长的权力，监事会可以提议理事会
向任免机关提议罢免校长，监事会甚至还可以代表高校起诉校长。因此，在校长执行不力时，理事会与
监事会会对校长作出果断制裁，从而倒逼校长严格执行理事会决策。而校长严格执行理事会决策，就是
严格执行校党委重大事项决策，因为理事会决策是校党委重大事项决策的延伸。第三，理事会可以缓冲
校党委与校长权力冲突。校党委重大事项决策后，要经过理事会“二审”转化为理事会决策，再交由校

231 江西师范大学学报( 哲学社会科学版) 2018 年



长执行。校长无法直接质疑校党委决策。如果校长对理事会决策有异议，可以提议召开临时理事会再
次协商，协商结果校长必须执行。理事会的居中缓冲避免了校党委与校长之间的权力冲突，从而有效维
护了校党委的领导权威。
(二)分权共治符合公立高校利益相关者组织特征

大学是一种典型的利益相关者组织，必须“重视大学利益相关者共同治理。［4］大学利益相关者分为
四个层次:“第一层次是教师、学生、管理人员; 第二层次是校友和财政拨款者; 第三层次是与学校有契
约关系的当事人，如科研经费提供者、产学研合作者、贷款提供者等; 第四层次是当地社区和社会公众
等。”［3］( P85)利益相关者理论主张“利益相关者利益最大化”。高校作为利益相关者组织，理应“以高校和
利益相关者的整体利益最大化为目标”。［5］校党委、理事会、监事会、校长分权共治正体现了公立高校利
益相关者组织特征。高校利益相关者能够通过理事会这一决策平台公平博弈，表达诉求，形成既考虑举
办者与出资者利益，又考虑管理者、师生与社会诉求;既尊重管理者专业技术，又充分吸纳高等教育产品
需求方意见的科学化、民主化决策。另外，政府主管部门、政府审计部门与非“双肩挑”教职工组成的监
事会具有独立性与专业性，能够摆脱高校党政力量影响，代表利益相关者对理事会与高级管理人员进行
监督，避免高校出现“内部人控制”并敦促其恪尽职守，从而维护政府、用人单位、产学研合作者、教职
工、学生、家长、捐赠者、校友等外部利益相关者与弱势利益相关者利益。
(三)分权共治有利于防范高校权力腐败

基于校党委、理事会、监事会、校长之间的分权，四个机关之间存在一定的制衡关系。校党委重大事
项决策后，理事会进行合法性与合理性审查，从而避免校党委权力滥用与权力腐败。理事会是由内外部
利益相关者组成的独立性较强的决策机构，其外部理事与高校党政力量、内部理事之间并不存在隶属关
系，因此能够有效避免“内部人控制”，降低理事会决策权滥用与腐败的可能。监事会是独立化、专业化
监督机关，其组成成员来自政府主管部门、政府审计部门、非“双肩挑”教职工，能够不受高校党政力量
影响，对理事会与校长开展常态化、独立化、专业化监督。此外，理事会居于校党委与校长权力链条中
间，避免了校党委与校长权责不清，并割裂了校级党政领导权力联姻的可能。校长责任更为清晰，对校
长的问责就更为有力;而校级党政领导联姻可能性降低，也会减少腐败窝案的发生。最后，校党委、理事
会、监事会均在各自的职权范围内行使问责权力，从而避免将“鸡蛋放在一个篮子里”。如果一个问责
主体未启动问责程序，另外两个问责主体也可依职权启动问责程序。多元问责主体的设计，更有利于防
范高校权力腐败的发生。
(四)分权共治有利于保障公立高校办学自主权
1985 年国务院颁布《中共中央关于教育体制改革的决定》，赋予高校一定的办学自主权; 1999 年

《高等教育法》实施，我国公立高校拥有了法定办学自主权。但时至今日，我国公立高校的办学自主权
仍未彻底下放到位。究其原因，主要有以下两点: “一方面是权力放不下，政府部门不愿意放掉的核心
权力，主要是人事权和财权……另一方面则是放下的权力接不住，具体表现为，由于高校缺乏现代治理
结构，在获得一定的自主权之后，权力存在被滥用的问题。”［6］而分权共治完善了公立高校法人治理结
构，能够确保高校用好办学自主权，从而打消政府部门“一放就乱”的顾虑，促进政府部门办学自主权下
放。另外，政府如果通过校党委干预办学自主权，则校党委的决定会被理事会阻止，从而难以转化为决
策;政府如果通过校长直接干预办学自主权，则理事会与监事会均可依此问责校长，校长也就可以理事
会与监事会问责为由，拒绝政府对办学自主权的干涉。最后，理事会作为独立于党政力量的高校决策机
构，更能积极代表高校向政府主管部门主张权力，促进政府部门逐步下放办学自主权。

三、走向共治:我国公立高校法人治理结构的完善
我国公立高校要走向共治，就必须增设决策型理事会与监事会。但公立高校是为社会培养社会主

义建设者和接班人，这与盈利性公司不同。所以，公立高校必须坚持校党委统一领导，以确保高校的社
会主义办学方向。另外，《高等教育法》第 39 条规定校党委要“支持校长独立负责地行使职权”。在增
设理事会与监事会之后，校党委也要支持理事会与监事会独立行使职权。故此，我国公立高校法人治理
结构的设计，必须以校党委统一领导为基础，确立党委领导下的理事会、监事会、校长负责制，确保理事
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会、监事会、校长独立行使职权。
(一)校党委统一领导理事会、监事会与校长工作
目前我国《高等教育法》规定校党委统一领导高校工作，实行党委领导下的校长负责制。在增加理

事会与监事会之后，党委领导下的校长负责制就应当演变为党委领导下的理事会、监事会、校长负责制。
在保持校党委现有权力不变的前提下，校党委增加以下权力，以保障校党委对理事会、监事会与校长的
统一领导: ( 1) 校党委制定高校章程。高校章程是明确校党委、理事会、监事会、校长权力配置的“小宪
法”。校党委制定高校章程，可以确保高校章程在权力配置方面彻底贯彻党委领导下的理事会、监事
会、校长负责制。( 2) 校党委产生理事会与监事会。在理事会的产生方面，校党委任免或聘任理事长与
副理事长，选举与更换党政理事，聘任与解聘外部理事。为了保证教职工理事与学生理事的独立性，教
职工理事由教职工代表大会从非“双肩挑”教职工中选举与更换，学生理事由学生代表大会选举与更
换。在监事会的产生方面，校党委负责从政府主管部门、政府审计部门聘任监事;教职工监事则由教职
工代表大会从非“双肩挑”教职工中选举产生与更换，以确保教职工监事的独立性。( 3) 校党委听取理
事会、监事会、校长工作报告。校党委通过听取工作报告监督理事会、监事会与校长工作。基于理事会
决策是校党委重大事项决策的延伸，校长也应向校党委报告其理事会决策执行情况;此外，校长应当向
校党委报告党的路线、方针、政策执行情况，思想政治与德育工作开展情况。( 4 ) 问责理事、监事与校
长。在校党委监督过程中发现理事、监事与校长存在违法违规违纪行为时，校党委可以免职、更换、解聘
由其任命、选举与聘任的理事长、副理事长、党政理事、外部理事;对其他理事与监事，校党委可以建议派
驻、选举单位更换;对于校长，校党委可依职权制裁，也可要求理事会向任免机关提议罢免校长。
(二)理事会对校党委重大事项决策进行完善与补充

设立决策型理事会并不是取代校党委重大事项的决策地位，而是对校党委重大事项决策进行完善
与补充。而要完善与补充校党委决策，就必须根据高校利益相关者组织的特点组成理事会，以避免“内
部人控制”，实现民主决策与科学决策。
在理事会组成上，美国高校多采用“外行董事会”，其董事会成员主要来自校外人士。［7］而英国大学

董事会则是由内外部利益相关者组成。［8］我国公民社会力量相对薄弱，理事会内外部利益相关者比例
应当相对均衡。理事会外部理事主要来源于政府主管部门、用人单位、产学研合作方、高等教育中介组
织、各领域专家学者、学生家长、捐赠方、校友，内部理事来源于校内党政人员、教职工、学生。为了防止
“内部人控制”，外部理事不宜低于二分之一;为了防止校内党政人员控制理事会，校内党政理事不得超
过内部理事的二分之一、教职工理事必须是非“双肩挑”人员。通过这种理事会来源与组成的设计，可
以有效平衡内外部利益相关者利益，促使公立高校面向社会办学;可以确保内部理事数量，避免理事会
过于“外行”;可以保证弱势利益相关者理事数量，避免党政人员控制理事会。
理事会拥有对校党委重大事项决策进行合法性与合理性审查的权力。校党委针对高校重大事项决

策后，并不直接交由校长执行，而是经理事会合法性与合理性审查之后，由理事会表决通过。理事会对
校党委违法违规、滥用职权的决策有权要求校党委修改完善，校党委未做出修改的，理事会可以不予通
过;对校党委不合理的决策可以与校党委展开协商与论证，并在修改后予以表决通过。
理事会拥有根据校党委重大事项决策作出细化决策的权力。理事会不仅对校党委重大事项决策进

行“双审”，以确保校党委决策的合法性与合理性，而且要积极发挥其专业化决策的优势，组织理事会各
领域的专家学者理事、高等教育中介组织等专业化理事单位、决策的利益相关方，在校党委重大事项决
策基础上，通过调研、座谈、论证、听证等形式，制定出细化的、可操作的具体决策，以克服校党委专业化
不足的弊端。
除上述决策权外，理事会还应拥有提议任免机关罢免校长的权力。公司董事会拥有聘任或解聘公

司经理权力。公立高校理事会与公司董事会地位相类似，但公立高校属于公益事业单位，对校长的政治
素质要求更高。因此，在任命校长方面，不由理事会这一运营决策机构负责，而应经历一系列组织考察
程序予以遴选任命。但公立高校应当拥有提议任免机关罢免校长的权力，以确保校长向理事会负责，增
强理事会决策权威。否则，校长就有可能无视理事会权力，消极执行理事会决策，甚至与校党委结成联
盟，弱化理事会权威。一旦理事会向任免机关提议罢免校长，就会出现理事会对校长的不信任。任免机
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关无法解散理事会，因此任免机关一般会对校长启动调查程序，如果能够继续任职的，任免机关就应当
调解理事会与校长的关系;如果确实符合罢免条件的，就应当罢免校长。
(三)监事会负责监督理事会、高管与高校财务
监事会是公立高校法人治理结构当中独立性最强的专业化监督机构。公立高校与公司不同，不存

在股东选举监事的问题。但政府无疑是公立高校的举办者与主要出资者，因此政府居于与股东类似的
地位，所以校党委应当从政府主管部门与政府审计部门聘任监事。其中，政府主管部门监事具有业务方
面的专业性，可以有效监督公立高校的运营;政府审计部门监事具有审计方面的专业性，可以有效监督
公立高校财务。另外，为了确保教职工与学生等弱势群体利益不受侵犯，教职工监事应由教职工代表大
会从非“双肩挑”教职工中选举与更换。校党委虽然产生监事会，但校党委仅负责聘任外部监事、通知
教职工代表大会选举监事，监事的派驻、选举与更换由派驻单位与选举单位负责，从而确保监事的独立
性。监事对公立高校的运营与财务有平等的监督权，并不需要形成集体决议行使职权。监事会主要拥
有运营监督权、财务监督权、教职工与学生权益保障权三项基本权力。但由这三项基本权力发展出了理
事会会议列席权、质询权、调查权、运营异常调查权、提议召开临时理事会权、违法违规行为要求纠正权、
提议更换理事权、提议理事会要求任免机关罢免校长权、对理事与高级管理人员的起诉权等系列权利。
上述监事会的组成与权力配置设计可以有效保障监事独立行使职权，强化监事会对公立高校理事会、高
级管理人员以及财务的监督，切实维护教职工与学生合法权宜，并有效防止高校权力腐败。
(四)校长执行理事会决策并向校党委、理事会负责
在增设决策型理事会后，校长的权力仍保持不变，但校长责任增加。校长要执行理事会决策，并向

校党委与理事会负责。校长向校党委负责与向理事会负责的内容有所不同，并不存在冲突。校长向理
事会负责，是对理事会决策负责;在校长执行不力或存在违法违规、权力滥用或腐败时，校长承担被理事
会提议罢免的法律后果。校长向校党委负责的内容较广，包括直接负责与间接负责。在执行党的路线、
方针、政策，坚持社会主义办学方向，思想政治工作与德育工作等方面，校长向校党委直接负责。校长应
就上述工作的开展情况向校党委报告，并承担执行不力的政治责任。在高校重大事项决策方面，因为理
事会决策是校党委重大事项决策的延伸，校长不仅要向理事会，而且要向校党委报告理事会决策执行情
况。校党委与理事会均拥有制裁校长的权力，但校党委的制裁偏重党纪政纪制裁，而理事会制裁主要是
要求校长纠正违法违规行为，并可提议罢免校长。校党委认为需要罢免校长的，可以要求理事会提议任
免机关罢免校长。
上述公立高校法人治理结构设计在坚持校党委统一领导高校工作的基础上，在保持校党委与校长

原有权力的基础上，增设了决策型理事会与监事会，并对各组织机构的主要权力进行配置。但限于篇
幅，未对公立高校法人治理结构的其他内容予以探讨。我国《高等教育法》仅对规定了校党委与校长职
权，因此可以先修改《普通高等学校理事会规程( 试行) 》，再制定《普通高等学校监事会规程》，从而与
《高等教育法》共同组成公立高校法人治理结构法律体系。在条件成熟的情况下，可以出台公立高等学
校组织法，对公立高校法人治理结构作出统一的、详细的规定。
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