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论高校与学生行政关系的法治化

黄  全
(中国民航大学 法学院, 天津 300300)

[摘  要 ]  高校与学生间关系为行政关系。出于保护学生权益、规范高校管理权及高校与学生关系,高校与学生行政关

系应予法治化规范。按权利影响程度,高校管理权应分类规范。影响学生重大权利的高校管理权的法治化路径为, 法律保留

与法律优先原则及制度的实体法规范、正当法律程序与听证程序制度的程序法规范、司法审查的诉讼法规范。其他者法治化

路径为,教师职业道德的伦理法规范、公开与参与的程序法规范、内部专业救济的规范。
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  高校与学生关系是社会的热点问题, 也是难点问题。

高校与学生关系的性质为行政关系。如何科学、合理的规范

高校与学生行政关系不仅影响学生权益的保护、高校管理学

生的规范化等方面的 /小0问题, 也在很大程度上影响到我

国高等教育目标的实现和高等教育的发展, 影响到我国社会

主义法治国家建设与和谐社会建设等方面的 /大 0问题, 可

谓 /小问题, 大意义0。

一  高校与学生行政关系及其演变

新中国成立后,百废待兴,国家整合所有资源、调动全国

力量进行社会主义建设, 建立了计划经济体制。在此体制

下,社会管理方式的突出特征为高度集中的行政化控制, /一

竿到底0式的管理, 国家行政权触及到社会的所有领域。社

会组织无独立的主体地位及管理自主权, 而其成员只需单方

面服从组织的管理安排,强调的是一种下级服从上级的行政

服从关系。我国成为了一个 /个人单位化、单位行政化、生活

政治化甚至军事化0的社会。高校管理学生领域作为国家行

政管理的延伸,高校管理学生行为实际上为国家行政行为,

其性质也为国家行政, 两者关系也为国家行政关系。加之,

我国法治进程的缓慢, 教师与学生间伦理传统观念的影

响 ¹ , 高校与学生关系游离于法律调整之外, 在内容上极其

类似于大陆法系国家的 /特别权利关系0 [1] , 虽两者的成因

不同。

改革开放后,我国经济体制进行了改革, 相应的社会管

理方式也作了调整。国家与社会、政府与市场关系应得到准

确定位,国家行政权应收缩调整领域。社会组织的主体地位

得到确立,大量的社会公共事务由社会组织自主管理。市场

经济体制下, 高校与学生关系性质及内容因此也发生了较大

变化: 由国家行政关系向以公共行政关系转变。高校与学生

关系 º为公共行政关系,是由以下因素决定的 :

第一, 从教育的本质与功能来看, 教育的本质在于文化

的传承, 其功能在于人类社会自身延续的需要。故, 教育关

系着社会发展的共同利益。加上教育者与受教者之间的学

识差异, 在教育过程中必须强调受教者的服从性。

第二, 从我国高等教育事业的目的与任务来看, 我国高

等教育事业是关系着整个国家与社会发展的公共利益, 而作

为高等教育事业的主要实施者 ,高校应然的法律地位应与我

国高等教育事业的目的与任务相一致。高校对学生的教育

管理是高校行使教育职能的表现,该管理也应是出于公共利

益的需要。

第三, 我国高校法律地位未来的发展趋势或应然构建是

/公务法人0 [2]。市场经济体制下, 国家行政权调整领域的

收缩, 大量的社会公共事务必将由社会组织来管理, /行政分

权0 [ 3]为必然趋势。行政分权打破了国家行政机关独享行

政权的局面, 将一部分行政权通过法律授权的方式赋予社会

公务组织。从域外法治国家行政法的发展趋势来看,行政分

权是必然的趋势, 如国外出现了 /公务法人 0、/公法人0、/公

营造物0等行政分权基础上的法律主体。我国现阶段已经有

了行政分权的初步法律基础, 如 /法律法规授权组织0的存

在。根据高等教育事业公共利益的属性,高校管理学生应属

公共事务管理范畴, 高校的法律地位应为公务法人。

第四, 从高校学生教育管理权 (以下简称 /高校管理

权0 )的性质来看, 高校在履行教育职能时对学生的管理应

属于公共行政的范畴 ,该管理权的属性应为行政权。进一步



讲,该行政权建立在行政分权的基础之上, 是在国家行政权

之外的公共行政权。

高校与学生教育管理关系由国家行政关系到公共行政

关系的发展,性质上虽未摆脱行政关系, 然而两者具有明显

的差别:

第一,市场经济体制下高校与学生行政关系是建立在行

政分权的基础上,是由国家行政权之外的社会公共行政权的

作用而形成的。计划经济体制下,高校与学生关系虽然是行

政关系,但其由于国家行政权的泛化, 由国家行政权的直接

作用而形成的。

第二,高校与学生行政关系不等同于行政法律关系及权

利义务关系。高校与学生行政关系只说明该社会关系的形

成是由行政权的运作造成的。计划经济体制下, 出于对社会

管理的有效性,高校与学生国家行政关系为单一的 /命令与

服从0关系, 类似于行政法律关系。

第三,高校与学生行政关系的特殊性在于, 法律赋予了

高校管理学生的广泛的自由裁量权。高校与学生行政关系

中涉及公共利益、影响高校与学生重大权益者, 法律应以严

格规范并设置行政与司法监督机制。除此之外, 法律概括授

予了高校广泛的管理学生的自由裁量权, 法律对此仅从法律

原则及程序等方面进行规范。计划经济体制下, 高校与学生

国家行政关系内容在实际上类似于特别权利关系。

二  高校与学生行政关系法治化的必要性

高校对学生实施教育管理过程中形成的社会关系 (即

教育管理关系 )的性质为行政关系,高校与学生行政关系的

法治化也即对高校管理权进行法治化规范。党的十五大提

出了 /依法治国, 建设社会主义法治国家0的治国方略, /实

行依法治国,建设社会主义法治国家0也写入了我国宪法。

法治国家意味着社会关系的调整需要法治化规范, 而高校与

学生行政关系作为社会关系不可或缺的一个重要组成部分,

理应法治化规范。同时,建设法治国家不仅需要完善的法律

体系,还需要拥有较好法律意识的公民。作为教育与培养机

构,高校需要加强学生的法制教育, 为社会培养遵纪守法的

公民,而高校在教育与培养学生时的法治化管理行为本身也

是一种 /普法0教育形式, 其对学生形成的 /示范0效应则直

接决定了该培养与教育的效果。不仅如此, 高校与学生行政

关系法治化规范的必要性还体现以下几个方面:

首先,保障学生权益的需要。高校学生权益是以受教育

权为核心的各种权益。我国宪法规定 /受教育权0是公民的

基本权利,同时宪法又规定 /国家尊重和保障人权0。受教

育权已经成为当代人权的一项 /普适性0的重要内容 [ 4]。学

生作为公民理应享有宪法赋予的基本权利, 而对学生基本权

利侵害的最大危险为高校管理权的行使, 故需将高校管理权

法治化规范。只有将高校管理纳入法治化轨道, 科学、合法

的设置高校管理权的内容与程序,建立与完善高校管理的监

督与救济机制,高校管理权的合法、合理的行使, 学生受教育

权等基本权利才能得到保障。在校学生基本权利得不到保

障后果是学生步入社会后将不会成为法治的信仰者与基本

权利的捍卫者,那么我国社会主义高等教育的目的将难以实

现, 我国的社会主义法治建设的进程也将延缓。

其次, 规范高校管理权的需要。 /一切有权力的人都容

易滥用权力, 这是亘古不变的一条经验。0 [ 5]高校学生管理

权的特殊性在于其内容上的专业性与幅度上的广泛自由裁

量性, 一方面由于内容的专业性产生的认知落差容易造成一

定的排外性, 另一方面由于自由裁量性又容易造成行使权利

时的随意性, 若对高校管理权不设置一定的程序和制度加以

规范, 必然会出现高校管理权的滥用及侵害学生权益的现

象。实践证明仅依靠高校与教师的伦理道德规范是无法达

到约束其行使管理权需要的, 故需要对高校管理权实施法治

化规范。这不仅是行政法治在高校管理中的要求,也是依法

治教的自身需要 »。

最后, 规范高校与学生关系的现实需要。我国传统中

/师道尊严0、/一日为师终生为父0等伦理观念对师生关系

的影响深远, 其造成了教师与学生地位不平等、教师具有绝

对权威、学生绝对服从。同时,我国计划经济体制下,国家行

政的过于泛化, 高校学生管理实际上是国家行政管理的延

伸, 其只注重运用行政手段,强调校方单方意志,要求学生绝

对服从。传统思想和计划经济体制管理模式的双重历史的

惯性作用, 高校管理者容易形成 /家长式0作风, 忽视学生作

为个体的权利和尊严 ,造成对学生权利的侵犯。随着经济体

制的改革、社会管理模式的转变, 我国社会 /外部0的民主法

治建设取得了长足的发展, 而高校 /内部0的学生管理法治

化进程却较缓慢。外部发展与内部缓慢形成了 /失衡0, 一

方面学生捍卫权利, 动辄就起诉高校; 另一方面高校管理中

侵害学生权益的事件时有发生 ,造成了高校与学生关系的紧

张, 影响了和谐校园与和谐社会的建设。因此, 加快高校管

理法治化进程, 具有现实的需要性也具有时代的紧迫性。

三  高校与学生行政关系法治化路径

高校管理权的范围广、种类多、行使方式多样,不同的高

校管理权对学生权利的影响程度又是不同的,故有必要将高

校管理权进行适当的分类, 进而采取不同的路径进行规范。

借鉴德国 /重要性理论0¼, 以是否影响学生重大权利为标准

将高校管理权分为两大类, 分别采取不同的规范路径。虽

然, 德国的重要性理论是用来区分高校管理权是否适用法律

保留原则及是否接受司法审查, 但这丝毫不影响其 /修饰 0

高校管理权进而对其进行分类的标准。

(一 )影响学生重大权利的高校管理权的法治化路径

高校管理权影响学生重大权利者,按重要性理论标准为

涉及学生基本权利。从实证角度而言,基本权利的内容均依

赖于本国宪法规定, 而各国宪法规定的内容不仅差异性较

大, 且抽象程度较高, 故需要将重大权利予以具体明晰。按

照德国基本关系与管理关系二分法理论及重要性理论, 设

立、变更与终结高校与学生关系者, 即涉及学生身份的处分,

为影响学生重大权利。同时, 高校管理权有不利行为与受益

行为之分, 而影响学生重大权利的不利行为应是规范的重

点。结合高校管理实践,影响学生重大权利的不利行为是:

不录取 (拒绝学生入学 )、退学、开除、拒绝颁发毕业证或拒

绝授予学位等。对此, 主要采用三种规范路径:
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其一,实体法中法律保留与法律优先原则及制度的规范

路径

实体法规范路径主要是指通过实体法的规定将影响学

生重大权利的高校管理权的设定与行使予以规范。法律保

留是指对公民基本权利的限制只能由立法机关通过法律规

定 [ 6]。受教育权是宪法规定的公民基本权利,作为对公民受

教育权有重大影响的高校管理权的设定只能由法律作出规

定。在法律设定权力之时,法律必须明确规定影响学生重大

权利的高校管理权的种类、行使的目的、条件、方式及程序,

以使高校管理权的行使具有明确的法律要件。法律优先在

狭义上是指法律的效力高于行政机关决定的效力; 在广义上

是指效力位阶较低的规范应遵守位阶较高的规范 [7]。高校

行使影响学生重大权利的管理权时应遵守 /法律优先0原

则,即首先遵守法律, 只有当法律以下的规范与法律相一致

的前提下,才采纳; 当其他规范与法律相抵触的, 该规范一律

不予采纳。通过法律保留原则及其相应制度, 法律对影响学

生重大权利的高校管理权进行了明确规范, 实现了高校管理

权的 /源头0规范,而法律优先原则对其进行了保障。

其二,程序法中正当法律程序与听证程序制度的规范路

径

实体法的规范途径,使得高校在实施影响学生重大权利

行为时有了合法与正当的实体法根据。同时, 还须对高校管

理权的行使过程进行规范与控制,即程序法的规范与保障。

这就需要在法律中确立正当法律程序原则及相应制度。正

当法律程序最初源于英国的自然正义原则, 后在美国宪法修

正案中以成文的方式确立起来,最后成为了行政法中一个重

要的原则 [ 8]。行政法中的正当法律程序是指行政主体在作

出影响相对人权益的行政行为时必须遵循的程序, 其内容虽

十分宽泛,但主要包括:告知事实、说明理由、听取意见及提

供救济等。针对影响学生重大权利的高校管理权行使时须

遵循的正当法律程序是:首先是告知学生作出相应决定的事

实与理由,听取学生的陈述与申辩,举行听证会, 允许学生抗

辩、质证, 最后是送达书面处分决定, 并告知申诉、申请复议

或者提起诉讼的权利与路径。听证程序制度在此种情形下

应属于正当法律程序的一个内容,即针对影响学生重大权利

的高校管理权行使时, 高校必须组织听证会, 否则违反了正

当法律程序。

其三,诉讼法中司法审查的规范路径

大多数国家根据行政行为是否涉及政治政策、高度人性

化判断及政策性等标准,将行政行为分为可诉与不可诉。其

不可诉的行为一般为司法不可代替行政的行为, 一般包括:

预测性决定、计划性决定、政策性决定及高度人性化判断的

事项等 [ 9]。高校学生管理行为是公权力的行为,其影响学生

重大权利者应当纳入到司法审查的范围之内。这既是有权

利必有救济、司法救济最终原则的体现, 也是解决我国高校

学生管理纠纷的现实需要。当然,这就涉及到了司法是否可

以审查的能力问题。其实,司法审查并非包罗万象地审查任

何内容,其只审查高校管理权的法律依据及程序, 对高校管

理权行使时的事实认定的实体内容一般予以尊重。以因论

文未于学校学位学术委员会通过而被拒绝颁发学位证为例:

司法审查的重点是学校拒绝颁发学位证是否有法律依据及

是否遵守了法律程序 ,法院对学位委员会的认定内容 (即学

校拒绝颁发学位证的事实前提 )一般予以尊重, 只审查其认

定程序是否合法; 而至于该论文的学术质量、学位委员会成

员的学术能力及鉴别能力等问题, 法院一概不审查。当然,

本规范路径并不排除其他监督救济的规范路径,只是强调本

规范路径为最重要的规范路径。

(二 )其他高校管理权的法治化路径

除以上实体法、程序法与诉讼法严格规范与控制的影响

学生重大权利的高校管理权外 ,其他高校管理权属于自由裁

量权。一方面该高校管理权内容的 /高度人性化判断0 [ 10]的

性质决定法律对此不能过多干涉,事实上也不具备干涉的能

力; 另一方面该管理权对学生权利的影响较小, 不存在法律

过多干涉的必要性。故, 法律将此部分管理权概括授予了高

校, 形成了高校管理的广泛自由裁量权。当然, 法律不能干

涉高校管理权自由裁量的内容 ,并不意味着法律就不该规范

该管理权行使过程; 高校管理自由裁量权对学生权利影响较

小, 也并不意味着其对学生的权利不产生任何影响, 故还需

要对此进行一定的规范。除了法律规定高校管理自由裁量

权行使的目的、原则外,还需要设置一定的伦理法、程序法与

救济法的规范途径, 以保障管理权的正当行使。

1、伦理法中教师职业道德规范路径

西方国家在上个世纪 70、80年代制定了公务员伦理法,

韩国也已制定了伦理宪章、伦理纲领和公务员信条等相关法

令。我国也对某些职业进行了伦理规范, 如 5检察官职业道

德规范6、5律师执业行为规范6、5中华人民共和国法官职业

道德基本准则6等。实践证明 ,把伦理问题法制化有利于提

高执业道德素养, 促进执业行为的规范化与合法化。 /学为

人师, 身为世范0, 每一所高等学校都应该建设一支 /品德高

尚、精于教书、勤于育人0的高素质教师队伍, 优良的师德是

高校学生管理质量的保证。然而,我国至今还没有一部高校

教师职业道德规范方面的法律规范。故急切需要制定一部

高校教师职业方面的道德规范, 提升教师的职业道德,保障

高校学生管理的质量。这一点 ,我国有些地方已对高校教师

职业道德作了一定规范,也积累了一定的经验 ½ 。

2、程序法中公开与学生参与的规范路径

行政程序中的公开、参与原则及制度具有较多的功能与

作用, 但其中一个重要的作用是对违法行为的避免与纠正。

高校管理信息及管理过程的公开,是实现学生参与管理的前

提。 /阳光是最好的防腐剂0, 通过公开及其回溯效应 [ 11] , 高

校在实施学生管理时更加慎重, 减少了违法与不当的行为。

高校学生管理过程中积极地吸纳学生的参与,通过学生的事

前与事中的有效参与, 使得高校实施学生管理时能在事实更

清楚、适用法律更准确的前提下, 作出相应的行为,在很大程

度上能避免违法行为的发生。最重要的是,公开与参与体现

了高校对学生人格的尊重, 保障了学生知情权, 取得了学生

对高校学生管理工作的理解与支持 ,减少双方对立的情绪,

有利于高校学生管理行为的顺利推进,也有利于构建和谐校
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园。当然,本路径也适合于影响学生重大权利的高校管理权

的行使,在此只是强调对自由裁量的规范。

3、救济法中的内部专业救济的规范路径

高校行使学生管理自由裁量权当然会产生侵害学生权

利的发生。有权利必有救济,但这里的权利救济应排除司法

审查路径,一方面事项的高度人性化判断事项 (如学分制、课

程安排、考试形式、考试成绩评判、学术水平评价等 )使得司

法审查无能为力,另一方面其又属于法律赋予高校的高度概

括的自由裁量范围。那么,就需要建立能应对高校学生管理

的特殊性而又不能干涉高校学生管理的自由裁量性的权利

救济特殊制度,而高校内部的申诉制度与教育系统的仲裁制

度可当重任¾。教育申诉制度是指在学生在合法权利受到

侵犯时依法申诉的权利 ¿。教育仲裁制度是指, 当学生与高

校发生纠纷时,依法向专门设置的教育仲裁机构申请, 由教

育仲裁委员会依据法律规定进行调解、裁决的一系列活动。

教育仲裁机构应设置在教育行政主管部门内部; 仲裁员的组

成上应由教育行政部门代表、高校代表等组成, 并聘任教育

界人士、法律界人士担任兼职仲裁员, 从而保证教育仲裁的

专业性和合法性。虽然法律和规章已经规定了申诉权制度

与教育仲裁制度,但其适用范围有限, 本文认为两项制度应

适用于高校管理过程中的一切纠纷。通过事后性的内部专

业救济,一方面保障了学生权利, 另一方面也达到了监督高

校管理权进而规范的作用。

注释:

¹ 传统伦理观念 /一日为师, 终身为父0, 老师与学生的

关系在伦理观念上为 /父子 0关系。子对父服从, 学生对老

师的服从。

º 高校与学生关系是指学生在校学习与生活中与高校

交往而形成的社会关系, 其包括高校在履行教育职能、对学

生实施一定的教育管理而形成的教育管理关系与高校为学

生提供教育设施而形成的设施利用管理关系。前者为高校

与学生关系的关键及主要内容,后者为高校与学生关系的次

要内容,本文主要讨论前者。高校的法律地位是公务法人,

高校在提供与管理公有设施时, 如提供食宿, 其与学生形成

的社会关系的性质应为公法关系。有不少学者认为高校在

提供食宿时与学生形成的社会关系为民事关系, 本文持反对

态度。高校食堂与宿舍用地均属于教育建设用地, 其土地使

用权的来源方式是国家划拨,其建设与维护资金均来源于公

共资金,其在性质上应属于公共设施。公共设施的提供、利

用与管理所形成的社会关系应为公法关系。高校有义务为

学生提供食宿,高校食堂与宿舍运营还享受国家资金补贴,

仅从学生的利用成本来看即与民事交往中的 /等价有偿 0原

则相违背。当然,实践中的情况相当复杂, 如高校将部分校

产出租或承包为第三方而由第三方为学生提供服务, 由于大

多是 /秘密性0的承包,第三方对学生以高校名义从事活动,

不办理工商营业执照、不交纳税费, 但在实际上却是一个民

事主体。这些情况是由违法行为与我国目前法律制度的不

健全的原因造成的,对此应具体分析。

» 在我国依法治国方略提出后, 教育部门也提出了依

法治教的方针。如, 教育部 1999年 12月发布的 5关于加强

教育法制建设的意见 6中指出 ,教育法制建设要以宪法确定

的基本原则为指导, 遵循社会主义法制统一原则和有法可

依、有法必依、执法必严、违法必究的基本方针, 将教育事业

管理与发展全面纳入法治的轨道。

¼德国学者乌勒 ( C. H. U le)在特别权力关系的基础上

提出了基础关系 (基本关系 )与管理关系 (经营关系 )的二分

法。基础关系是与设立、变更及终结特别权力关系有关联的

一切法律关系, 如学生的入学、退学、开除、休学、拒绝授予学

位等, 其行为应视为行政处分, 由此引发的纠纷属司法审查

范围; 管理关系是指单纯的管理措施, 如中小学或大专学生

的授课或学习安排有关事项,其行为不以行政处分论,不受

司法审查的监督。在此二分法的基础之上,德国法院发展出

了重要性理论作为法律保留原则适用与否的标准。该理论

认为, 为了使学校有效实施教育管理职责,在学校的目的限

制范围之内, 即使没有法律的特别规定与授权, 学校仍然可

以根据自己的内部规定行使一定的管理权,并且不受司法审

查, 但是与学生基本权利保障有关的重要事项, 必须由法律

规定并接受司法审查。德国法院认为, /教育行政领域哪些

事务应有法律依据, 应视其与基本权利的实现是否重要判断

之0。参见温辉.受教育权入宪研究 [M ] .北京:北京大学出

版社, 2003: 148- 149.

½ 如, 广西教育厅于 2001年制定了5广西高等学校教

师职业道德规范6, 该规范规定了 /依法从教、敬业爱岗、教

书育人与为人师表0的内容。

¾教育申诉与仲裁制度属于内部专业救济范畴, 应适

用于所有的高校与学生教育管理纠纷。影响学生重大权利

者的高校管理权行使时产生的纠纷当然也应适用这两种制

度, 并且两者应为司法前置程序。上文中的司法审查路径,

只是强调影响学生重大权利的高校管理权行使时产生的纠

纷最终由司法来解决。自由裁量行使时,在司法审查缺位的

情况下, 强调由两者承担主要作用。

¿ 我国5教育法6第四十二条: /对学校给予的处分不服

向有关部门提出申诉 ,对学校、教师侵犯其人身权、财产权等

合法权益, 提出申诉或者依法提起诉讼0, 5普通高等学校学

生管理规定6第六十四条规定: / , ,处理结论要同本人见

面, 允许本人申辩、申诉和保留不同意见。对本人的申诉, 学

校有责任进行复查0。
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fluence deg ree. The college. sm anagement powe rw hich influences students. important rights should be ruled by pr inc iples and sy stem s

of law reserva tion and law prio rity in substantive law, due process and hearing procedure in procedura l law and jud ic ia l rev iew in litiga-

tion law. Except for that abovem entioned it should be ruled by sy stem s of teache r pro fessiona l e th ics in e th ica l law, openness and par-

tic ipa tion in procedura l law and in ternal spec ia l relie f in relie f law.
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In itial Study on the Influences of the Governm entO fficials 'Attitudes

towards the Crim e ofRoyalty
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Abstract:  The reasons o f the cr im es o f roya lty in M ing Dynasty w ere com plicated. In genera,l it w as c losely re lated w ith the

spread of the system of enfeoffm en t. Spec ific ly speaking, the crim e of roya lty had different k inds of causes. Som e cr imes w ere due to

the offic ia l ass istan ts who neg lected the ir duties or the induction of the serv ants in the royal residence. In addition, there still ex isted

the problem s of the princes 'managem ent. H ow ever, the offic ials who served in theM in istry o fR ites in feuda lChina, the loca l organ iza-

tion, prefecture, adm in istrative div ision and county, etc. and those who served in royal residence we re a lso the importan t elem ent

wh ich led to the cr ime o f royalty. It w as the reason tha t they w ould do harm to the roya l c lan during the reso lution o f roy al affa irs.

Keyw ords:  governm en t offic ia ls;  roya l c lan;  cr im e;  m em oria lize;  b lackm a i;l  va lue;  roya lty
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