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全过程人民民主视角下高校民主治理的法治进路

——基于上海市某高校的实践探索
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上海政法学院，上海

摘  要｜全过程人民民主是中国特有的民主形式，其提出的基础是总结中国特色社会主义民主政治建设的规律，是彰显

“人民性”与“全过程性”的中国特色社会主义民主形式。这一理论可以有力地推动青年主体参与高校民主

治理，引导青年在全过程人民民主中发挥更大作用。然而，当前高校管理过程中，在民主选举、民主协商、民

主决策、民主管理、民主监督等关键环节存在多种问题，诸如实施深度和覆盖广度不足、相关机制体制不够健

全、高校学生民主法治意识薄弱，数据信息化手段运用不足等。未来推动高校构建青年主体参与机制，引导青

年在全过程人民民主中发挥更大作用，应当始终围绕“党的领导、协同共治、制度建设、文化培育、科技赋

能”，充分发挥高校党建、团建的引领作用，建立健全青年学生参与学校治理的实践机制，促使学生主动参与

学校民主治理，充分引导青年发挥作用。

关键词｜全过程人民民主；高校治理；青年主体参与机制

Copyright © 2025 by author (s) and SciScan Publishing Limited
This article is licensed under a Creative Commons Attribution-NonCommercial 4.0 International License.
https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

民主的核心含义是“人民的统治”，最早可追溯

至古希腊时期。全过程人民民主的产生是在马克思主义

基本原理同中国具体国情相结合的基础上，对中国特色

社会主义民主政治思想、制度、实践的精准总结。2019

年11月，习近平总书记在上海市长宁区虹桥街道考察时

指出：“我们走的是一条中国特色社会主义政治发展道

路，人民民主是一种全过程的民主。”a党的二十大报

告指出，“全过程人民民主制度化、规范化、程序化水

平进一步提高，中国特色社会主义法治体系更加完善”

是我国未来五年内全面建设社会主义现代化国家的主要

目标任务之一。高校民主治理是全过程人民民主在广大

青年学生群体中的重要实践形式，与村民自治、居民自

治、社会共治等民主治理环节共同构成我国全过程人民

民主的重要组成部分。推动高校内部民主治理体制机制

的完善，构建青年主体参与机制，引导青年在全过程人

民民主中发挥更大作用，可以有效保障广大青年学生的

权益，并促使青年学生在中国民主实践中广泛、持续、

深入参与，共同为中国民主建设贡献一份力量。
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1  青年学生参与高校治理的发展历程

1.1  1977—1989 年：高校青年参与民主政治的初步

探索阶段

1977年起高考恢复，全国各地高校迎来了久违的

全国统考大学生入学，这成为“文革”后高校青年参

与民主政治的开端。1978年，共青团第十次全国代表大

会召开，胡启立同志在会上作了关于修改团的章程的报

告，并多次强调民主的重要性。a1979年5月，伍绍祖

同志在中华全国学生联合会第十九次代表大会上作了题

为《继承“五四”传统，立志献身四化，做德、智、体

全面发展的大学生》的报告，指出青年学生应该培养科

学精神和民主精神，强调发扬民主，强调我们的民主是

社会主义的人民民主，是最广泛的民主。同年12月，团

中央颁布《共青团在学校中的思想政治工作纲要（修改

稿）》，要求各个高校团组织坚持和发扬党的民主集中

制原则，充分发扬民主，调动广大学生政治和学习的积

极性。

1981年2月，由于境外特殊事件的发生，一些不正

常的现象在某些学校学生会选举工作中出现。团中央办

公厅指出，针对这一问题，团组织要坚持民主集中制的

原则b。最终1986年3月共青团中央组织部颁布《关于健

全完善基层团干部民主选拔制度的意见》进一步健全和

完善了基层团干部民主选拔制度。次年，为提高广大青

年学生的政治素养和民主意识，国家教委要求高等学校

开设思想教育课程，首次通过课程形式对高校青年进行

民主观念和理论的系统性教育。c在这样的发展趋势下，

1989年，共青团中央颁布《关于当前高等学校共青团工

作的几点意见》，指出高校团组织应协助学校加强基层

民主建设，这对于改进学校工作以及帮助学生学习社会

主义民主具有现实意义。

在这一时期，我国开启了高校青年参与高校民主治

理的初步探索，并努力探究如何将马克思主义、毛泽东

思想等基本理论同高校民主治理相结合。在取得一些成

果的同时，也受到西方国家一些不良价值观念的影响，

但总体仍处于初步探索阶段，尚未形成比较完善的青年

学生民主治理制度体系。

1.2  1990—2003 年：高校青年参与民主政治的系

统化阶段

1990年，国家教委颁布《普通高等学校学生管理规

定》，首次明确规定支持学生参加学校民主管理，d标志

着高校学生参与校内和社会治理的民主权利首次在国家

层面以部门规章形式予以保障。同年8月，在中华全国学

生联合会第二十一次代表大会上，主席黄维指出要“着

眼于更真实地反映客观情况和学生群众意愿，在学生会

组织内部形成民主选举、民主议决、民主监督的制度和

自我制约机制”，使学生组织的民主化建设迈上了新的

台阶。

1997年9月，国家教委党组颁布《关于进一步加强高

等学校社会主义精神文明建设的若干意见》，指出“高

等学校社会主义精神文明建设的奋斗目标”包括“实现

以爱国奉献精神、民主法制观念、职业道德和基础文明

修养为主要内容的思想道德素质的显著提高”。e次年

6月，中组部、中宣部、教育部党组颁布《普通高等学

校党建工作基本标准》，要求高校党委提高对高校共青

团、学生会、研究生会工作的重视，并提出了具体的要

求。f2000年9月，教育部颁布《关于加强高等学校思想

政治教育进网络工作的若干意见》，要求高校推进校务

公开和决策民主，对学校改革发展的成就和将要出台的

重大改革措施应当征求学生意见并及时反馈。g

这一阶段，随着国家逐步发展对于民主的要求也不

断提高。结合上一阶段各种经验教训，国家各部门有针

对性地提出了一系列要求和建议，不断促进高校民主体

制机制发展，提高青年学生参与高校民主治理的深度和

广度，初步实现高校治理民主化。

1.3  2003—2012 年：高校青年参与民主政治的稳

定发展阶段

2003年7月，在共青团第十五次全国代表大会上，

第十四届团中央书记处第一书记周强对团组织提出“培

养青年的民主意识，引导青年珍惜民主权利，正确行使

民主权利”和“引导青年在基层民主选举、民主决策、

民主管理和民主监督中依法行使民主权利，促进基层民

主管理制度建设”的要求，从民主意识和民主实践两个

a　在这次修改的团的章程中第三章以“按照民主集中制原则健全团的生活”为题，指出新团章“强调了共青团要充分发扬民主，反对任

何压制民主的行为，反对无政府主义，在团内要努力造成一个又有集中又有民主，又有纪律又有自由，又有统一意志、又有个人心情舒畅、生

动活泼的政治局面。”

b　参见《关于部分高等院校召开学代会的情况和我们的意见》。

c　参见［87］教政字015号《关于高等学校思想教育课程建设的意见》。

d　参见国家教育委员会令第7号《普通高等学校学生管理规定》第三章第四节第五十条。

e　参见教党〔1997〕70号《关于进一步加强高等学校社会主义精神文明建设的若干意见》第七点。

f　参见教党〔1998〕12号《普通高等学校党建工作基本标准》第六章第二十八条、第二十九条。

g　参见教社政〔2000〕10号《关于加强高等学校思想政治教育进网络工作的若干意见》第三条。
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层次上为青年参与民主政治提供了新的保障。a2005年3

月，为全面落实高校民主制度，教育部对各个高校提出

明确要求：“学校应建立完善学生参与民主管理的组织

形式，支持保障学生依法参与学校民主管理。”b这成为

青年学生参与高校管理的直接依据。

在平稳发展几年后，为实现更加全面和有效的青年

学生高校民主治理体系，2011年教育部颁布要求各高校

应起草完备的高校章程。c其中明确规定学生代表大会的

地位作用、职责权限、组成和负责人产生规则、议事程

序等多方面内容。并对相关高校治理决定作出过程进行

了细致规定，通过诸多条款具体规定了青年学生民主权

利的内容、性质以及如何实施，成为青年学生参与校园

民主治理的重要法规依据。

这一阶段国家相关部门通过各种文件和规章制度，

促使我国高校民主治理体系逐渐走向完善，从开始的仅

有政策依据逐步转变拥有明确的部门法规依据，促使高

校民主治理进入法制轨道，开始了快速发展。

1.4  2012—2019 年：高校青年参与民主政治的整

体突破阶段

这一时期，党的十八大顺利召开，中国特色社会主

义进入新时代。我国高校民主治理也开始寻求突破，以

实现青年学生民主治理法治化。

2014年1月，全国学联颁布《关于加强和改进高校学

生会研究生会建设的指导意见》。强调高校学生会组织

建设的重要性及必要性，指出高校学生会组织是高校学生

自我服务、自我管理、自我教育的主体组织。同时明确了

学生代表大会的必要性及其常设机构的主要任务。d同年

10月，中共中央办公厅颁布《关于坚持和完善普通高等

学校党委领导下的校长负责制的实施意见》，指出党中

央开创的高等学校全面实行党委领导下的校长负责制，

将民主集中制与高校层面的民主管理相结合，大学生以

主体身份参与校内民主管理，充分体现了学生的主体性

和高校改革发展中的新定位。e

2017年，修订版《普通高等学校学生管理规定》颁

布f。新《规定》第一条新增了“保障学生合法权益”的

表述，第五条再次强调学生管理工作“应当尊重和保护

学生的合法权益，鼓励和支持学生自我管理和参与学校

事务方面”。可见新《规定》的修订更加注重学生参与

民主管理，突出了学生的主体地位，体现了党的十八大

以来以习近平同志为核心的党中央关于高等教育治理的

新理念新思想新战略，对进一步提升高校民主管理水平

和民主治理能效具有重要意义。

2018年，修订后的《中华人民共和国高等教育法》

第一章第十一条规定：“高等学校应当面向社会，依法

自主办学，实行民主管理”，第一次在国家法律层面确

认高等学校的民主管理性质，使得青年学生参与高校治

理有了极为明确的法律依据。

1.5  2019—未来：全过程人民民主新阶段

这一阶段以习近平总书记提出全过程人民民主为起

点，我国民主制度和民主实践有了新的价值内涵、制度

要求和具体措施。高校民主治理也开始逐渐转型，以实

现青年学生对高校民主治理的全过程参与。

2020年1月，共青团中央颁布《共青团深入学习贯

彻党的十九届四中全会精神，团结引领广大团员青年坚

持和完善中国特色社会主义制度、推进国家治理体系和

治理能力现代化作贡献的行动纲要》，指出要引领广大

团员青年参与国家治理，为青年贯彻全过程人民民主明

确行动方向。g同年7月，教育部颁布《关于进一步加强

高等学校法治工作的意见》，要求各高校进一步坚持和

完善以党委领导下的校长负责制为核心的学校领导体制

和治理体系，推进决策、管理的科学化、民主化、法治

化，促使学生也能参与到高校的治理实践之中。h同年9

a　参见中青发〔2003〕22号《在“三个代表”重要思想指引下团结带领广大青年为全面建设小康社会而努力奋斗》第三章第二节。

b　参见教育部令第21号《普通高等学校学生管理规定》。

c　参见教育部令第31号《高等学校章程制定暂行办法》。具体规定如：如第二章第十二条规定“章程应当明确规定教职工代表大会、学

生代表大会的地位作用、职责权限、组成与负责人产生规则，以及议事程序等，维护师生员工通过教职工代表大会、学生代表大会参与学校相

关事项的民主决策、实施监督的权利”；第三章第十七条规定“高等学校起草章程，应当深入研究、分析学校的特色与需求，总结实践经验，

广泛听取政府有关部门、学校内部组织、师生员工的意见，充分反映学校举办者、管理者、办学者，以及教职员工、学生的要求与意愿，使章

程起草成为学校凝聚共识、促进管理、增进和谐的过程”；第十八条规定“章程起草过程中，应当在校内公开听取意见；涉及关系学校发展定

位、办学方向、培养目标、管理体制，以及与教职工、学生切身利益相关的重大问题，应当采取多种方式，征求意见、充分论证”，这些条款

都充分体现了对学生参与校内民主的权利保障。

d　参见学发〔2014〕1号《关于加强和改进高校学生会研究生会建设的指导意见》。

e　参见《关于坚持和完善普通高等学校党委领导下的校长负责制的实施意见》。

f　参见教育部令第41号《普通高等学校学生管理规定》

g　参见中青发〔2020〕1号《共青团深入学习贯彻党的十九届四中全会精神，团结引领广大团员青年坚持和完善中国特色社会主义制

度、推进国家治理体系和治理能力现代化作贡献的行动纲要》。

h　参见教政法〔2020〕8号《关于进一步加强高等学校法治工作的意见》。
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月，全国学联颁布《关于学联学生会工作人员改进作风

服务同学的若干规定》再次对学生代表大会职权进行明

晰，以促使学生代表大会职能转变实现高校内部治理民

主化落实。a

2021年4月，中共中央颁布第二次修订版《中国共

产党普通高等学校基层组织工作条例》，强调全过程人

民民主理念落实到高等学校基层组织工作中，落实到各

个层级的青年组织的各个方面工作中，提高了高校青年

全过程人民民主的参与度。同月，团中央办公厅、全国

学联秘书处颁布《地方学生联合会代表大会工作规定》

《普通高等学校学生会（研究生会）章程制定办法》

《普通高等学校学生（研究生）代表大会工作规定》，

对高等学校的学生会、研究生会、学生代表大会的工作

制度进行了详细规定。b2022年共青团中央、教育部党组

颁发《关于改革创新高校共青团工作切实增强思想政治

引领实效的若干措施》，要求各个高校团组织充分发挥

先进领导作用，以团支部为基本单位，经常性地组织青

年学生参与到高校共青团工作，发挥青年学生在全过程

人民民主中的主力军作用。c

2022年10月，党的二十大报告指出：“全过程人民

民主是社会主义民主政治的本质属性。”同时明确高校

作为特殊的政治场域，完善校园民主，是我国政治文明

建设的重要组成部分。全过程人民民主制度的建立有利

于端正青年的民主观，帮助青年树立正确的社会主义民

主价值取向，激发青年的政治参与积极性，使青年的主

体地位得到充分彰显。自此我国高校民主治理走进了新

时代。

2  全过程人民民主视角下高校治理的
内在逻辑

2.1  规范的民主价值内嵌于高校民主样态的逻辑

遵循

“民主”一的概念一直是东西方学者探究的重要

课题。卢梭作为近代民主理论领域的重要学者，提出民

主国家的特点在于主权归属于全体人民，即“我们每个

人都将自身及其全部力量置于公共意志的最高指导下，

并将共同体中的每个成员视为共同体中不可分割的一部

分”。理想化的民主必须全面且及时地反映全民意志、

利益，但现有社会实践中，民主往往与代议制紧密相

连。在西方话语体系中，代议制民主是为了避免无产阶

级和劳动人民反抗资产阶级的压迫和剥削，避免出现对

资产阶级的“多数暴政”而形成的稳定的资产阶级统

治，维护着资产阶级的统治秩序和社会利益。作为一个

社会主义国家，如何处理理想与现实之间的差异，建立

符合国情的中国特色社会主义民主话语体系，探索新时

代中国民主的理论和实践道路，已成为现阶段发展和完

善中国民主制度需要解决的紧迫问题。整个过程中人民

民主的民主理论不同于西方国家暂时和间歇性的投票式

民主。它以广大人民群众的根本利益为起点，促进人民

福祉，实现共同繁荣，作为社会发展的基本宗旨。

全过程人民民主为学生参与大学治理提供了完善的

制度体系和实践流程。从制度体系来看，我国《宪法》

第二条第一款、d第二款e明确了国家主权的实际所有

者，国家主权归属于全体人民，人民是国家主权的主体

并享有最高立法权。青年学生依据相关法律法规选举并

产生学生代表大会、班委会等组织，一方面实现自我管

理、教育、服务、监督，另一方面通过相关学生组织参

与高校治理。全过程人民民主在高校中的既体现在高校

政治制度中，也体现在高校的一系列畅通有序的青年学

生民主渠道和反馈机制上，如：校长热线、校领导面对

面、网格化服务管理平台、校园事务监督平台等。从青

年学生实践参与来看，青年学生通过学生大会、学生代

表大会等形式行使选举权、被选举权、管理权等民主权

利，实现“学生实行自我管理、自我服务、自我教育、

自我监督”。f全过程人民民主使得宪法和行政法规中

学生参与高校治理的基本权利得以进一步的具象化、明

确化、规范化，使其落实在高校治理的全方位、全过

程、全链条之中。在高校治理中推进和落实全过程人民

民主，不仅能培养青年一代的主人翁意识。此外，全过

程人民民主拓展来民主的范围，使其从经济和政治领域

扩展到社会其他领域，实现了国家、社会和理论的多重

联动。

a　参见学发〔2020〕1号《关于学联学生会工作人员改进作风服务同学的若干规定》。

b　参见中青办联发〔2021〕3号《地方学生联合会代表大会工作规定》《普通高等学校学生会（研究生会）章程制定办法》《普通高等

学校学生（研究生）代表大会工作规定》。

c　参见中青联发〔2022〕5号《关于改革创新高校共青团工作切实增强思想政治引领实效的若干措施》。

d　《中华人民共和国宪法》第二条第一款规定：“中华人民共和国的一切权力属于人民。”

e　《中华人民共和国宪法》第二条第二款规定：“人民行驶国家权力的机关是全国人民代表大会和地方各级人民代表大会。”

f　参见教育部令第41号《普通高等学校学生管理规定》第五条。
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2.2  民主法治文化内涵于高校公共空间的视角

明晰

全过程人民民主的实现和推进需要在全社会范围

内构建民主法治文化氛围，民主法治文化要在社会内成

为主导观念必然依靠全过程人民民主落实。全过程人民

民主的整个进程以党的全面领导和以人民为中心的理论

逻辑为基础。其制度建设和实施实践需要民主选举、协

商、决策、管理和监督等多项实践制度的保障，以及人

民的知情权、参与权和监督权的充分行驶。中国特色社

会主义民主法治文化中蕴含多种原则，如：党的领导、

人民主权、法律至上、权利保障等，这些原则成为构建

社会主义和谐社会的基本价值。全过程人民民主和民主

法治文化之间存在极为紧密的内在联系，其一，体现在

价值理念的共同性上。两者都强调民主、自由、公正、

法治等基本价值，最终目标都是为了实现社会发展和提

升社会福祉；其二，体现在实施实践的协作性上。全过

程人民民主的实践落实需要良好的民主法治社会氛围，

而民主法治的社会氛围又会在全过程人民民主制度的不

断建设和推进过程中进一步得到培养。由此，不难看出

民主法治文化对于全过程人民民主不可或缺，两者相辅

相成、相互促进，在建设法治社会主义国家的过程中，

双方共同推动人民当家作主的民主制度不断完善，实现

国家治理体系和治理能力现代化的目标。

在高校治理中坚持和推进青年学生民主参与机制，

将全过程人民民主贯彻到高校治理过程中，是优化和提

升高校治理成效的有效手段之一。学生基于学习、自我

提升的目的聚集于学校，其日常生活和参与的绝大多数

活动都集中在高校这一公共空间。在这一空间中青年学

生倾向于高校可以自由进入并享有交流表达的自由，高

校空间是青年学生文化生活的重要场合，不仅是地理意

义上的学习生活空间，更在实际上是青年学生成年后参

与社会治理的重要空间。在高校治理中突出和强调全过

程人民民主，切实发挥青年学生在推进高校治理过程中

的主体力量，将使得受到这些文化和实践影响的青年学

生在日后步入社会后也会对民主建设产生推进作用。

2.3  多元的治理主体融合于“三治合一”的模式

开拓

要坚持和发展全过程人民民主，建设社会主义法

治国家，推进国家治理体系和治理能力现代化，不仅要

求培育相应文化也要求实现多元治理主体的协同共治。

部分学者提出了一种具有启发意义的观点，即：“自治

权体现着国家提供给个人的选择空间，可以通过选择空

间的存在实现选择机会的增加，a并促使主体实现个人

效用最大化的自主权利。”高校治理实践中发展全过程

人民民主的科学内涵刚好契合这一观点，在高校学习生

活中，青年学生享有自治权使得其能够在法律法规的范

围内处理高校事务，做到民主协商、决策、管理，使其

合理诉求得到回应。高校治理流程和参与主体，既有高

校党组织、高校团组织、高校行政机构等高校治理的主

体力量，又有学生团体、学生代表等高校治理等新兴

力量。

将高校治理模式转变为自治、法治、德治形结合，

既保障全过程人民民主在高校治理中的落实，又能满足

高校治理中日益增长等现代化治理需求。在高校治理中

落实自治、法治、德治有利于培养高校学生的主人翁意

识，促使其主动参与高校自理。此种治理模式促使基本

价值、社会价值、文化价值等多元价值体系结合，发挥

着基层民主、教育培养、高校治理的作用和功能。自治

保障学生能够充分发挥主观能动性，参与民主治理，自

由表达建议意见。法治保障青年学生权益，实现化解矛

盾、规避风险、维护校园稳定，确保高校治理完善轨道

同国家整体发展一致。德治则将中华民族优良传统和社

会主义核心价值观融入、贯彻到高校治理的全过程中，

意在实现道德与法律、规章相辅相成，确保青年学生养

成规则意识。

全过程人民民主既要求直接民主也要求间接民主，

青年学生通过直接或间接的方式参与高校治理的过程，

实现共同建设校园环境，共同构建校园制度，共同享有

治理成果，运用自治、法治、德治“三治合一”的治理

模式化解矛盾纠纷，培养青年学生明大德、守公德、严

私德，进一步提高道德水准和文明素养。

3  全过程人民民主视角下高校治理的
法治反思

全过程人民民主贯穿民主的全过程、各环节，是社

会主义民主政治理念的制度展开和程序实践。在高校治

理中落实全过程人民民主，需要对高校民主选举、民主

协商、民主决策、民主管理、民主监督等过程实践进行

探究，这样才能使得法治这一抽象概念转化为具象的高

校治理实践。

3.1  民主选举：形式大于实质

当前高校在积极鼓励学生参与民主治理工作，也

在逐步推行民主选举的工作机制，比如班干部、学生代

表、学生会等组织主要是以选举的方式来确定人选。但

很多高校都是出于形式主义，为了完成上级任务而展开

的民主选举活动，在实践的过程中并没有注意学生的真

a　埃里克·Ａ·博纳斯指出效用是对于偏好的满足。一个人在面对A、B、C三种选择，且他偏好A胜过B胜过C的情况下，通过选择A而

非B或C，此人就实现了其效用的最大化。此人所获得的效用取决于A对其偏好的满足程度，而不取决于A优于B和C这样一种客观意见。
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正意见和诉求，仅凭学校单方面意志想当然地单方面推

进。但这种自治权利，往往是一道应对公权力的重要保

护屏障，若不实际落实将有可能严重侵害青年学生的合

法权益。

据调查走访了解，很多高校现有的民主选拔机制并

没有统一标准。选拔制度主要有主观任命和民主选举，

这两种制度在一定程度上都有其片面性，对于民主选

举，对拥有真才实干的参选学生并不有利，反而容易推

选上拥有人缘的老好人，部分学生甚至私下通过拉帮结

派的方式为自己争取选票，由于缺乏透明的选举机制，

对于此类情况很难发现，即使发现了，有时候行政人员

为了图省事，也不会重新再次组织选举。这就导致无法

全方位精准了解学生，造成学生“走过场”式参与民主

选举。使一些学生无法真正地参与到全过程人民民主

中，很难赢得学生群体的认同和支持，很大程度上造成

了学生拒绝参与到学校民主治理工作。此外，高校治理

者并没有为学生参与民主选举工作制定系统性的制度方

案，往往只是一种政策性宣示。

3.2  民主协商：广度深度仍需拓展

民主协商意味着“商量着办事”，是社会主义民主

政治建设不可或缺的重要环节，也是最能体现全过程人

民民主精神内涵的重要环节。这要求高校在民主治理过

程中不光要听取不同意见，还要通过协商来调和不同诉

求，尊重各协商主体的权利。

然而，现实中高校内部形成了复杂的权力圈子：

其一是党委书记与校长构成了大学内部的权力中心，其

二是各职能处室与学院构成了权力的次中心，其三系或

教研室构成了权力的第三中心。复杂多元化的权力圈子

大大降低了民主协商在高校民主治理中的运行效率。对

于大多数高校，学校层面的决策很难在学生群体中征集

意见。即使这些学生群体参与到民主协商，也只是会泛

泛而谈，对于重大决策的协商讨论，难免会受到“强势

集团”的挤兑与排挤，容易导致理想的协商民主局面落

空。可见，在学生参与高校民主协商实践中很难真正平

等地获得这一权利并参与到协商中，高校并没有去运用

“平等协商”去解决实际性问题，而是泛泛的征求下学

生群体的意见，这种看似践行全过程人民民主的表面，

实际上是以“平等协商”为幌子的“流程式”管理决策

过程。

3.3  民主决策：缺乏有效运行机制

青年学生参与高校治理民主决策可以保障青年学生

充分行使知情权、参与权、表达权、监督权。高校决策

是为了实现一定的目标，按照学校相关规定遵守一定逻

辑和流程，从数个可能方案中抉择出最终方案并实际实

施的过程。在决策作出和实施的过程中往往能够达成发

扬民主，汇聚民智，惠民利民的效果。

在高校治理中，民主决策环节对于校务公开有着

重要作用，使得公开的内容、形式、程序标准化、规范

化、动态化。通过这样的制度建设将会极大地提高青年

学生参与议事决策的积极性，促使青年学生充分表达个

人意愿，从而进一步促进高校治理民主化进程，加大对

高校事务的监督。然而高校民主治理、民主决策相关规

章制度仍需完善，教育部，学联、中青办等部门多次单

独或联合发文从宏观层面提供了完善依据，但其中并未

作为具体规定，难以直接落实适用于高校民主治理a。从

实践层面来看，各个高校实际情况不一，有的高校早在

中央发文前就基本实现构建完善高校民主治理全流程；

而有的高校还处于制度建设的初始阶段。有的高校实现

学校领导和学生代表共同管理决策校园事务；有的高校

则仍旧是一言堂，同时青年学生对相关校务也不甚在

意。从另一个角度进行分析，青年学生的素质水平、学

识水平，高校所处的城市发展状态等因素也会或多或少

的影响民主制度的建设推进。要在全国范围内实现高校

校务的民主决策，仍需要不断推进制度建设，并加强对

青年学生的教育宣传。

3.4  民主管理：制度设计不合理

一方面，不少高校存在民主管理行政化严重的问

题。在构建青年参与高校管理的过程中，高校将学生群

体由过去的被管理者转化为主动式的参与治理者，但在

推进工作中，部分高校不切实际地向学生提出工作计划

与要求，增大了学生群体的压力，忽视了青年成长规

律，极易使得学生无法正确理解参与高校治理工作的重

要意义。另一方面，在民主治理制度构建上，高校往往

并未充分考量青年学生的特点，而是直接将原有行政管

理制度进行修改，简单地将青年学生纳入管理者范畴，

并未考量青年学生学习、生活等方面同原有管理者存在

的差异。这种制度设计严重影响了青年学生参与高校事

务的可能性和积极性。

此外，学生会、学生代表大会、社团等直接能体现

学生参与民主管理的学生组织，呈现出更明显的“行政

化”倾向。很大程度上这些学生组织的发展依赖于上级

组织，而上级组织大部分由高校工作人员担任，并不了

解学生群体的实际情况，很难站在学生身份的角度去思

考问题，这就导致上级组织的意愿会直接影响学生团体

的发展以及学生个人，不能体现真正的民主。

3.5  民主监督：信息技术运用不足

民主监督是保障全过程人民民主的最后一道防线，

是实现全过程人民民主闭环的必要环节。落实高校青年

参与民主治理，实现大学治理现代化是关键。大数据技

a　如教育部令第41号《普通高等学校学生管理规定》；中青

办联发〔2021〕3号《地方学生联合会代表大会工作规定》《普通

高等学校学生会（研究生会）章程制定办法》《普通高等学校学生

（研究生）代表大会工作规定》。
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术的发展使信息更加透明化、公开化，一方面可以为青

年学生提供更多高校民主治理决策方面的信息，便捷青

年参与全过程人民民主的途径；另一方面可帮助利益相

关方包括各类学校部门更科学地管理学校。

然而，目前大部分高校仍未充分意识到信息技术

在高校治理中的重要性，仍然固执在运用单一的传统模

式治理学校，这就导致学校各部门之间，以及各部门和

学生之间信息传达的延迟性、不准确性。调研发现，大

多数高校引导学生参与到全过程人民民主主要通过召开

会议，下达政策性文件指示，让学生了解到学生代表大

会、学生自治组织、学生会等机构性质的途径很有限，

这种传统的会议传达，很容易使没有参加会议的学生错

过行使自己权利的机会。同时通过新兴信息化手段，可

以有效地促进青年学生了解、查阅高校决策如何作出，

并通过信息技术手段维护自身权利。a

4  全过程人民民主视角下高校治理的
法治路径

在全过程人民民主的框架下，全过程民主与法治

相辅相成、相互促进，全过程民主为法治奠定基础，法

治为全过程民主提供保障，高校治理也不应例外。青年

学生即是高校治理对象，也是高校治理的重要参与者。

高校治理要和全过程人民民主链接，实现民主化、法治

化，主要具有两个方向的内涵，一是高校治理透明化，

青年学生参与其中并监督实施；二是广大青年学生民主

权利受到充分尊重和保护。为此，必须坚持党的领导，

充分发挥团的带头作用，引导学生主动参与，实现师生

协同，利用科技赋能，促使高校治理走向民主化、法

治化。

4.1  坚持党的领导，发挥团的带头作用

党的领导是推进高校民主治理法治化顺利进行必

须遵循的根本原则，利用基层党建组织凝聚的力量来保

障全过程人民民主在高校治理中得到落实。自新中国成

立以来，我们在党的带领下实现了由新民主主义国家到

社会主义国家的变革。改革开放后，更是经过数十年的

发展成功成为世界第二大经济实体，并实现全面小康建

设，并在新时代逐步推进实现中华民族的伟大复兴。这

些成就的取得，都离不开党的领导。共青团作为党领导

下的先进青年的群团组织，在高校中其成员绝大多数都

是先进青年学生，具有较高的政治素养和坚定的政治定

力。发挥好先进青年学生的带头示范作用，引导普通学

生积极参与高校事务，为高校治理体制机制完善出谋划

策。为此，应当做到以下几点。

第一，强化高校基层党组织、团组织建设。首先

要加强对高校基层党组织和团组织的理论教育，保障高

校党员、团员全面系统的学习了解习近平新时代中国特

色社会主义思想和党的二十大理论，深刻理解其理论内

涵；坚持党性团性教育同具体实践相结合，实现自觉在

学习生活中践行党员、团员要求。第二，构建基层党

建、团建和基层治理的良性互动机制。基层党建有助于

夯实党在基层的执政基础，基层团建则有助于提高青年

学生政治觉悟和政治素养。高校基层党组织和团组织直

接联系青年学生，统筹协调高校内部多元主体利益分

配，倾听多元主体实际需求，因地制宜探索全过程人民

民主与高校治理结合的新模式，打造符合中国国情的特

色高校民主治理体系。第三，发挥党员、团员的带头作

用。高校党员、团员作为高校青年学生中的先进分子，

长期接受思想政治教育，对相关制度和政策较为了解。

作为高校中的先进分子，党员、团员应当起到带头作

用，主动宣传国家、党、团法律法规及政策，积极参与

高校民主治理，引领青年学生主动参与高校治理。

4.2  建立健全青年学生参与高校治理的实践机制

全过程人民民主是实现国家治理体系现代化和推

进国家治理能力现代化的重要动力，必须坚持以人民为

中心的发展思想，坚守维护公平正义的价值追求。教育

部、学联等多次强调要加强高校治理的民主化、法治

化，青年学生积极参与高校民主治理不仅有助于提高他

们对于法律的认识和理解，学会利用知识促进高校治理

民主化、法治化，还能通过高校治理实践实现维护公平

正义的价值追求，践行以人民为中心的发展思想。

通过建立健全青年学生参与高校治理的实践机制，

完善高校青年学生参与高校治理的途径渠道。一方面，

落实全过程人民民主的基本要求。我国是社会主义国

家，全过程人民民主是社会主义国家人民当家作主的本

质特征。自党的十八大以来，以习近平同志为核心的党

中央始终坚持人民主体地位，始终坚持共同富裕方向，

始终做到发展为了人民、发展依靠人民、发展成果由人

民共享。青年学生作为高校的重要一环，高校本质上就

是为了培养学生而建立的。我们也应当做到高校决策发

展为了学生、依靠学生、成果由师生共享。另一方面，

公平正义是衡量社会文明发展程度的主要标准，具体反

映在多个维度。现有高校学生党员、学生团员通过党的

渠道、团的渠道参与并监督高校治理。只有健全青年学

生参与高校治理的实践机制，才能实现权利公平、机会

公平、规则公平、救济公平，才能构建公平正义的高校

环境。

 

a　其中各个高校中最典型的利用信息技术维权和反馈的手段便是高校设立的校长热线、校长信箱等。
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4.3  推动议事广泛性和决策科学性、民主性有机

统一

民主决策是民主议事和集中决策的有机统一，是

人民当家作主的重要体现，高校事务由师生共同协商共

同决定，正是高校民主决策的重要体现。习近平总书记

指出：“坚持科学决策、民主决策、依法决策，全面落

实重大决策程序制度。”学生会、学生代表大会、校领

导面对面、校长热线等在很大程度上保障了青年学生直

接或间接参与高校事务决策等机会，其意见和建议得到

充分表达，其合理诉求和合法利益得到充分实现的有效

方式。若希望高校治理民主决策成为常态，必须构建合

理、合法的体系制度，最好的方式就是提高议事广泛

性、决策科学性和民主性，实现三者的有机统一，这不

仅可以有效降低决策成本，而且能够降低决策风险。

首先，完善《普通高等学校学生管理规定》保障

全过程人民民主要求在高校治理中落实。实现高校决策

师生共决、高校事务师生共管、高校环境师生共治。其

次，建立健全班级科学民主的决策机制。班级会议可以

实现对班级内部青年学生的动员，并通过投票选举的方

式选出班级代表表达合理意见和建议。通过委派班级代

表的方式，监督学生代表进一步表达班级诉求，确保高

校治理民主决策过程的公正性及透明度，从根本上杜绝

高校决策形式化。最后，重大事项的议事决策必须落实

民主要求。坚持一事一议、共同协商，采取多种方式广

泛收集听取学生意见，采纳合理意见，解决合法诉求。

4.4  善用科技，实现高校数字化治理

习近平总书记在党的二十大报告中强调：“加快建

设制造强国、质量强国、航天强国、交通强国、网络强

国、数字中国。”数字法治主要包括数字法治化和法治

数字化。前者是指针对数字化时代出现的新技术性挑战

运用法治逻辑和法律制度予以规范；后者是指数字技术

与立法、执法、司法、守法等法治环节相结合，实现数

字技术支撑法治，促进法治。

充分利用信息技术手段，打造“数字校园”新模

式，有利于“建设师生有责、师生尽责、师生享有的校

园治理共同体”。校园治理共同体意味着师生有责任和

义务参与校园治理，治理的成效由广大师生评判，治理

的成果由全体师生共享。新时代，信息革命条件下的高

校治理应当引入互联网思维。依据不同年级，不同专业

的实际情况，打造富有特色的校园治理数字化平台模

式。保障各个年级和班级的学生能说、敢说，充分表达

对于高校治理的各种意见和建议，并积极参与高校治

理，监督治理进程。

5  结语

将全过程人民民主具体制度同青年学生参与高校民

主治理相结合，对于推进中国式现代化建设具有重要意

义。这有助于推进高校治理参与主体多元化、广泛化、

民主化和法治化，培养出一批既熟知法律法规又对基层

治理具有高度积极性的青年学生，为国家推进建设现代

化治理体系和提高现代化治理能力提供重要人才队伍。

因此，实现高校治理与全过程人民民主相衔接，必须坚

持正确的政治方向，坚持党的领导，发挥党建、团建的

领导和引领作用。高校要重视青年学生的呼声和意见，

广泛征求学生意见，促进高校治理参与主体多元化发

展，在高校治理决策中加强数字技术手段运用，利用新

兴技术赋能高校治理，促使青年学生通过多渠道、多方

式积极参与高校治理。
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The Way of the Rule of Law for Democratic Governance in 
Colleges and Universities from the Perspective of People’s 

Democracy in the Whole Process
—Based on the Practical Exploration of a University in Shanghai

Li Junxian

Shanghai School of Political Science and Law, Shanghai

Abstract: People’s democracy in the whole process is a unique form of democracy in China. Its basis is to summarise 
the laws of democratic political construction of socialism with Chinese characteristics, and it is a socialist democracy 
with Chinese characteristics that highlights the “people’s nature” and “the whole process”. This theory can vigourously 
promote the participation of young people in the democratic governance of colleges and universities, and guide young 
people to play a greater role in the whole process of people’s democracy. However, in the current management process of 
colleges and universities, there are many problems in the key links such as democratic election, democratic consultation, 
democratic decision-making, democratic management and democratic supervision, such as insufficient implementation 
depth and coverage, insufficient sound relevant mechanism system, weak awareness of democratic rule of law among 
college students, and insufficient use of data informatization means. In the future, we will promote colleges and 
universities to build a youth main participation mechanism and guide young people to play a greater role in the whole 
process of people’s democracy. We should always focus on “Party leadership, collaborative governance, institutional 
construction, cultural cultivation, and scientific and technological empowerment”, give full play to the role of party 
building and team building in colleges and universities, and establish and improve the participation of young students 
in school governance. The practice mechanism promotes students to take the initiative to participate in the democratic 
governance of schools, and fully guides young people to play a role.
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