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［摘 要］高校民主管理既是建构中国特色现代大学制度、推进高等教育现代化的关键所在，也是推进国家

治理体系和治理能力现代化的重要内容。新时代强化高校教职工民主管理权利保障，有利于发展中国特色社会

主义民主政治，提高学校治理的程序化、规范化和制度化水平，为学校事业改革发展创造良好环境，推动学校工会

工作高质量发展。针对当前存在的行政权力泛化严重、民主管理渠道单一、民主管理制度建设不完善、教职工民

主管理参与意识较为薄弱等问题，需要从制度、组织、理念、宣传、沟通、民生等方面不断改进，建立健全高校教职

工民主管理权利保障机制。
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民主管理，作为提升高校管理效能的关键举措，是优化现代大学治理结构、推进高校治理现

代化的重要制度安排。尤其是党的十八届三中全会正式提出“推进国家治理体系和治理能力现

代化”以来，教育治理尤其是高等教育治理一直深受社会各界关注，成为学术界和教育行政部门

重点关注的研究内容。推进高校治理现代化，完善高校内部治理结构，切实保障教职工民主管理

权利，办好人民满意的高等教育，是当前和今后一个时期我国教育事业改革和发展的重要目标任

务。本文在治理现代化的背景下，结合学术界和教育行政部门已开展的理论研究和实践探索，明

确高校教职工民主管理权利保障的现实意义，并对现实困境进行系统梳理分析，从而提出高校教

职工民主管理权利保障的有效路径，以期为高校和教育行政部门提供有益政策启示，促进高校治
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理体系的民主化、科学化、规范化。

一、治理现代化背景下高校教职工民主管理权利保障的研究综述

党的十八届三中全会提出“推进国家治理体系和治理能力现代化”以来，尤其是在党的十九

届四中全会对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出重

大战略部署以后，“治理现代化”逐渐成为学术界的研究热点，研究成果开始涌现，是一个较新的

学术研究领域。高校民主管理是现代大学制度的重要特征，推进着高校各项事务管理的民主化

进程［1］。学术界对高校民主管理的研究起步较早，已经取得许多研究成果。但是将“治理现代

化”与“高校教职工民主管理”直接相结合的研究，目前比较少，可以说是空白。通过治理现代化

与高校教职工权益保障、其他视角下高校教职工民主管理等相关内容的研究，也可以获得对本研

究的学术启发。

一是对于治理现代化背景下高校教职工权益保障的研究。楚旋等从完善教育法律体系、创

新权益救济机制、建立一体化的权益救济制度体系等方面论述了治理现代化背景下高校教师权

益救济制度构建［2］。周阳杰和郑玉清从管理理念、管理能力、管理制度等方面强调了国家治理现

代化背景下高校教职工民主管理权利的“治理”转向［3］。赵阳分析了治理现代化背景下高校工会

在教职工参与民主管理中的问题、原因及对策［4］。二是其他视角下高校教职工民主管理的研究。

忻平等从大学章程的视角对高校教职工参与民主管理的地位进行了研究［5］，鄢英从群众路线的

视角论述了群众路线和高校教职工参与民主管理的关系以及实践路径［6］，侯亚涛从现代大学制

度的视角对高校教职工参与民主管理的体制机制及实现路径进行了研究［7］。除此之外，还有部

分学者从智慧技术、信息化背景、校长负责制、女性主义理论等视角研究了高校教职工参与民主

管理的问题。

综上所述，学界围绕高校民主管理研究已取得一定进展，为本文的研究提供了理论基础和思

路启发。但是研究视角有待进一步扩展，如将治理现代化与高校教职工民主管理直接相结合的

研究较少，目前还是一个比较薄弱的环节，尚未形成系统化、理论化的研究体系。本文将在分析

治理现代化背景下高校教职工民主管理权力保障的现实意义、实践困境基础上，提出有针对性、

可操作性的机制设计。

二、治理现代化背景下高校教职工民主管理权利保障的现实意义

教职工是学校的主人，是学校事业发展进步的主导力量。教职工“主人公”地位能否得到彰

显，合法权益能否得到保障，干事创业积极性能否得到激发，事关学校改革发展稳定大局。因此，

强化高校教职工民主管理权利保障，切实维护教职工合法权益，具有重要现实意义。

( 一) 强化高校教职工民主管理权利保障，有利于发展中国特色社会主义民主政治

中国特色社会主义政治建设的核心问题是建设中国特色社会主义民主政治，人民当家作主

是中国特色社会主义民主政治的本质和核心要求。归根到底，建设中国特色社会主义政治、发展

中国特色社会主义民主政治就是要切实保障人民当家作主的民主权利，就是实现和保障最广大

人民群众的利益。加强高校民主制度建设，维护教职工的学校主人翁地位，依法实现和保障教职
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工合法权益，符合中国特色社会主义民主政治的本质要求，是对中国特色社会主义民主政治的坚

持和发展。高校作为优秀人才的聚集地和科研创新的前沿，对于社会主义制度理论和实证研究

具有重要的人才优势、平台优势、资源优势。高校采取务实举措切实保障教职工民主管理权利，

营造浓厚的校园民主管理文化氛围，有利于引导从事民主管理制度研究的教职工掀起本领域的

研究热潮，以此推进中国特色社会主义民主政治制度的理论创新和实践探索。

( 二) 强化高校教职工民主管理权利保障，有利于提高学校治理的程序化、规范化和制度化

水平

高校治理现代化与传统管理相比较，治理现代化是基于法治基础的，治理结构是扁平化、分

权制、制衡性型的，治理方式是协商、制衡与互动［8］。近年来，随着我国高等教育改革的不断深入

和高校办学规模的不断扩大，高校管理工作面临着前所未有的新情况、新问题、新挑战，领导决策

更是面临着问题越来越多样、内容越来越复杂、时效越来越严格、受众越来越广泛等多重考验，这

就要求高校领导干部要不断提高综合素养和领导能力，主动顺应形势发展，由原先依靠传统经验

决策转变为现代科学民主决策。高校鼓励支持教职工参与学校事务管理，主动听取教职工的意

见建议，可以达到行政领导集中管理和民主管理两者优势互补的效果，既能最大限度降低决策失

误概率，实现各项决策的科学可行，又可以充分调动教职工落实执行学校决策的积极性，最终确

保决策能够落地生根。

( 三) 强化高校教职工民主管理权利保障，有利于为学校事业改革发展创造良好环境

近年来，高校与教职工之间的矛盾频发，甚至有些发展为备受社会关注的网络舆情事件，既

对学校形象造成了不良影响，也严重挫伤了教职工的工作积极性，更不利于社会和谐稳定。究其

根源，主要在于部分教职工薪酬收入、福利待遇、职称晋升等合法权益没有得到保障，或者没有达

到期望结果。如果高校严格贯彻落实民主管理制度，充分保障教职工的知情权、建议权、决策权、

监督权，尤其是涉及教职工切身利益的重要事项，事先广泛征求教职工的意见建议，对于教职工

有异议的，进行充分沟通对话，在一定程度上能够增强教职工“主人翁”的使命感，打破学校和教

职工之间的信任壁垒，大大降低爆发冲突矛盾的可能性。随着国家扩大高校办学自主权，高校在

办学事项上的自由空间不断扩展，再加上高校的监督制约机制不够健全，无形中扩大了高校权力

寻租空间。因此，通过教代会等多种形式引导教职工参与到学校民主管理中来，能够提高学校依

法治校水平，强化教职工的民主监督，有利于从源头上预防和治理学校腐败。

( 四) 强化高校教职工民主管理权利保障，有利于推动学校工会工作高质量发展

高校工会参与民主管理既是高校民主政治建设的必然要求，是高校完善制度体系、优化治理

结构、持续提升治理能力的重要保障，也是落实新时代党对工会工作要求的重要举措。

中国特色社会主义进入新时代，高校工会在提高服务能力水平、维护和保障教职工合法权益

方面取得了显著成绩，但是我们也必须清醒地认识到，对照高等教育改革发展任务要求和教职工

的新期待，高校工会在组织运行架构、业务能力素养、干部队伍建设、规章制度体系以及信息化应

用水平等方面还存在差距和不足，造成了一定程度的职能错位，还不能完全适应时代发展的需
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要。习近平总书记强调，“工会要坚持以职工为中心的工作导向”［9］。面对新形势、新任务、新要

求，高校工会要主动转变工作理念和思路、完善组织架构和管理体系，建设高素质专业化工会干

部队伍，不断提高信息化工作水平、建立健全教职工权益维护和保障体制机制，切实履行教职工

权益维护和保障职责，积极回应教职工的美好生活需求，努力推动高校工会工作由“管理型”向

“治理型”转变，创新适应教职工发展需要的科学化、人性化、信息化的服务保障新模式，从而推动

高校工会工作高质量发展。

三、治理现代化背景下高校教职工民主管理权利保障的实践困境

随着高校民主管理进程的不断加快推进，国家、社会、高校从各个层面对维护教职工民主管

理权利构建了多维保障体系。但不可否认的是，从目前高校教职工参与学校民主管理的实践和

已开展的实证研究来看，教职工参与学校民主管理的效果并不是很理想，仍然存在许多突出的矛

盾和问题。

( 一) 民主管理进程中行政权力泛化严重

我国现代大学制度建设的核心是“党委领导、校长负责、教授治学、民主管理”［10］。从治理结

构上来看，该制度能够实现行政权力、学术权力和民主权力的相对独立，保证不同治理主体之间

的权力平衡。但从实际来看，科层制管理模式占据主流，行政权力泛化严重，学术权力和民主权

力反而弱化，学校事务的决策权大多都集中在掌握行政权力的行政管理人员手中，直接造成了对

学校管理权限的垄断，再加上行政管理人员对教职工参政议政能力的不信任，以及对教职工主体

地位的不认可，使得教职工难以真正有效地参与到学校民主管理中来。学校职能部门“官本位”

现象严重，职能部门角色扮演发生错位，过多强调对师生的权力行为，有意淡化服务师生的职责

使命，严重阻碍了教职工民主管理权利的行使。此外，部分高校教代会代表结构不合理，普通教

职工代表的占比较低，领导干部代表的占比偏高，造成教职工的真实意愿和诉求难以有效表达。

( 二) 教职工参与学校民主管理渠道单一

民主管理渠道畅通多样是高校民主管理制度顺利实行的前提条件，也是教职工真正行使民

主管理权利、有效参与学校管理的重要保障。但现实问题是，当前大多数高校教职工参与学校民

主管理渠道主要以教代会、校务公开两种形式，并且从运行效果来看，两种形式并没有发挥应有

作用，尤其是校务公开的价值矮化较为严重，只是起到“通知”作用，造成学校和教职工之间的双

向反馈监督通道不够畅通，并且还存在公开时间较短、位置隐蔽、形式单一等问题。教代会虽然

正常运转，但其制度体系、运行机制、任务目标明显偏离正向价值追求，如涉及学校事业发展重大

事项和事关教职工切身利益等重要决策问题时，不提交教代会讨论; 教职工代表民主评议干部这

一教代会重要职权被削减; 教代会举行的时间不固定、会期过短; 教代会提案落实不到位，提案承

办单位“重答复、轻落实”现象突出，提案督办机制需进一步健全完善。

( 三) 民主管理制度建设待完善

没有规矩，不成方圆。切实保障高校教职工民主管理权利，必须依据制度管人、制度办事的

法治思维建立健全制度体系，为教职工能够有效参与学校管理筑牢制度保障。当前我国高校民
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主管理制度主要包括教职工代表大会制度、校务公开制度、民主评议干部制度、校领导接待日制

度、书记校长信箱制度等，但二级学院教职工代表大会制度、党政工联席会议制度、代表巡视制度

等未建立健全，并且已建立的制度也已施行多年，没有根据新时期发展变化及时作出修订，实际

成效发挥不够明显。除此之外，推进依法治校进程较为缓慢，根据法律法规和大学章程管理学校

事务的关系亟须强化，学校依法治校水平仍需提高; 学术委员会的职责、权利和义务需要进一步

规范明确，教授治校制度保障供给不足，学术权力在学校民主管理、决策中的话语权有待提升; 教

职工参与学校民主管理保障机制不健全，相应配套激励、监督措施落实执行不到位。

( 四) 教职工民主管理参与意识较为薄弱

教职工参与高校民主管理，不仅有利于增强教职工的归属感和使命感，切实保障自身合法权

益，而且也有利于完善优化学校内部治理结构，不断提高学校的治理能力和水平。但较为矛盾的

是，部分教职工民主管理参与意识较为薄弱，对待学校民主管理事务不关心、不主动。教职工参

与意愿较低是指教师对民主参与权利认识不够充分，参与意识弱［11］。究其根源，一是教职工对自

身“主人翁”地位认识不到位，由于教职工对学校民主管理相关规章制度认知了解不够，缺乏对自

身民主管理权利的重视和捍卫。二是教职工对自身和学校“命运共同体”关系认识不到位，部分

教职工存在“事不关己高高挂起”的错误观念，没有正确认识自身利益和学校发展之间“一荣俱

荣，一损俱损”的共生关系。三是教职工对高校民主管理现状信心不足，由于高校在教职工参与

学校民主管理的运行和保障方面落实不力，致使教职工思想认识不高和参与意愿下降。四是教

职工教学科研任务繁重，源于高校对教职工绩效考核过于突出教学科研实绩，一定程度上影响了

教职工参与学校民主管理的积极性。

四、治理现代化背景下高校教职工民主管理权利保障的机制设计

高校治理现代化实质是指通过规范调整内外部关系结构实现公共利益最大化的过程，首要

前提是秉承法治理念、坚持依法治校，基本路径是建立健全保障体系、规范治理运行模式，最终实

现多元共治的和谐局面。针对当前教职工参与高校民主管理存在的问题，治理现代化背景下加

强高校教职工民主管理权利保障，要重视发挥制度保障、组织保障、理念保障、宣传保障、沟通保

障、民生保障的复合优势，构建全方位、多层次的民主管理权利保障机制。

( 一) 强化制度保障，进一步健全民主管理制度体系

制度是一种行为规范、工作规范，是确保高校民主管理工作科学化、规范化运行的坚强基石。

首先，应切实构建起以大学章程为核心的内部规范体系，对利益相关者的权利行为作出明确规

定，确保有章可据。重点推进政治权力、行政权力、学术权力和民主权力制度化，厘清功能和边

界［12］。其次，要健全完善教职工代表大会制度。教代会代表组成比例上要增加教学科研一线教

职工的比重，充分体现代表组成的合理性、广泛性; 对教代会的提案征集、落实处理、督导反馈要

进一步完善业务操作流程、加大工作推进力度，确保教职工的意见和建议能够得到及时有效跟进

落实; 切实保障教代会职权得到巩固强化，尤其是涉及重要事项审议、干部民主评议和业务绩效

考核等关键问题，必须要经过教代会讨论表决。最后，要建立健全激励、监督机制。激励是提升
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组织管理效能的重要手段，可以有效提高团队成员的归属感和积极性。高校可以通过评优评先

等精神鼓励和增加福利、职称晋升、职务提拔等物质奖励相结合的方式来调动教职工参与学校管

理的积极性，但需注意激励办法、流程的规范合理。监督机制要注重相对独立运行，不受学校行

政权力的制约管控，积极发挥双向监督作用，既要有助于教职工对领导干部、行政权力的监督，还

要防止教职工本身的职权滥用。同时，不断创新监督形式，扩宽信息反馈渠道。

( 二) 强化组织保障，激发民主管理内生动力

高校治理现代化的显著特点是强调学校内部治理要突出分权，实现治理主体之间的制度化、

协同化和规范化，构建多元主体共同参与学校治理的格局。因此，要重视对行政权力、学术权力

和民主权力三大治理主体之间关系的调整，尤其要突出三者之间分权、共治、制衡治理模式的建

构。同时，还要强化高校内部组织机构之间的制约监督，既要赋予职能部门相应的职能权利，又

要实现相互制衡，确保高校治理体系的实效发挥，促进高校民主管理进程的良性发展。根据《中

国工会章程》中有关“中国工会组织职工参加民主管理和民主监督，与行政方面建立协商制度，保

障职工的合法权益，调动职工积极性，促进企业、事业的发展”的有关规定内容，高校工会是教职

工代表大会的工作机构，在积极引导教职工参与学校民主管理上承担着重要职能作用。因此，加

强高校工会组织建设，能够有效提升工作服务水平。尤其要在工会干部选拔任用上把好关，坚持

党管干部的原则，严格标准、严格程序，要根据高校工会工作实际，真正将懂工会业务、把握工会

发展规律、管理经验丰富、作风扎实严谨的优秀人才选拔到领导岗位上。同时，也要加强工会干

部政治理论学习和业务能力提升，建立工会专业人才梯队培养机制。

( 三) 强化理念保障，提高教职工民主管理参与意识

教职工较高的参与意识既是深入推进高校民主管理进程的重要保障，也体现着高校民主管

理的水平。一是在教职工岗前、岗中等培训中加入民主管理专题内容，并且要保持常态化学习教

育，学习内容主要以《中华人民共和国义务教育法》《中华人民共和国高等教育法》《中华人民共

和国教师法》《中华人民共和国工会法》《中国工会章程》等法律法规或学校民主管理理论知识为

主，通过常态化专题学习深化教职工对民主权利、义务的全面认知，进而提升教职工的参政议政

能力。二是充分发挥荣誉表彰的导向和激励作用，对在高校民主管理中表现突出、成绩优异的教

职工进行精神或物质上的表彰奖励，以此激发广大教职工参与学校民主管理的积极性和主动性。

三是要积极为教职工提供实践锻炼机会，只有亲身参与到高校民主管理过程中才能真正体会到

权利的荣耀感和义务的使命感，可以通过公开选拔教职工到学校各级工会挂职、列席学校党委会

和校长办公会等方式，让教职工在心理上产生事业成就感，以此提高教职工民主管理参与意愿。

在实施推进过程中，需要注意的是，对教职工要根据民主素质进行不同层次的划分，分层次、分类

别地进行教育，实现理论联系实际，促进民主意识的深入［13］。

( 四) 强化宣传保障，积极构建和谐民主的管理氛围

构建和谐民主的管理氛围，关键在于通过采用广大师生喜闻乐见的方式，在全校范围内广泛

宣传和普及民主管理基本知识，让民主管理理念深入师生内心，并最终内化为自觉行动。第一，

·43·

卢玉亮:治理现代化背景下高校教职工民主管理权利的保障机制研究



营造浓厚的校园民主管理文化氛围。既要重视发挥微信、微博、抖音、快手等新媒体平台的传播

优势，也要继续发挥海报、宣传栏、广播台、宣传条幅等传统宣传手段的积极作用，通过发挥新旧

宣传媒介的合力作用，构筑起“全天候、全方位、全覆盖”的舆论宣传体系，实现“民主管理字样处

处有、民主管理理念人人懂、民主管理活动人人上”的宣传效果。第二，提高学校各部门、单位的

宣传报道意识。保障教职工对学校事务的知情权，是保障教职工民主管理权利的重要前提。高

校宣传部门要制定培训计划，加大对各部门、单位宣传工作负责人员的业务培训，保证各类重要

事务的新闻稿迅速发布，让教职工及时掌握工作动向，以便了解自身权利实现情况。第三，重视

发挥先锋模范人物的舆论引导作用。要充分利用学校各类宣传媒介，对在学校民主管理中表现

突出的教职工加强宣传报道，以先锋模范人物的优秀事迹激励引导更多教职工参与到学校民主

管理中去。

( 五) 强化沟通保障，拓展教职工民主管理参与渠道

畅通学校与教职工之间的沟通联系，拓宽教职工民主管理渠道，能够依法保障教职工行使民

主权利，有效参与民主管理和民主监督。随着信息技术的快速发展，“互联网+”已成为当今时代

经济和社会发展的重要特征，互联网也成为了人们日常工作和生活中必不可少的平台和助手，对

人们的生活方式、行为方式和价值观念产生着深刻影响与改变。因此，将互联网建设成高校民主

管理和监督的信息桥梁，既是形势所趋，又是“打造网上网下相互促进、有机融合的群团工作新格

局”的必然要求［14］。新形势下，高校除了要继续发挥好教代会、校务公开等载体在教职工民主管

理权利保障中的重要作用，还要利用大数据、云计算、人工智能等技术优势，打造网络信息平台，

创新民主管理信息化模式，及时做好学校信息网上公开发布、意见收集处理反馈等工作，积极构

建信息化背景下“线上+线下”相结合的教职工民主管理参与机制。除此之外，学校领导和部门、

单位负责人要经常深入基层调研，密切联系教职工，广泛听取教职工对学校事业发展的意见、建

议和个人权益诉求，通过各种民主途径进行研究决策并予以落实解决。其中，工会要注重发挥自

身职能优势，加强“参与型”工会和智慧工会建设，从源头上做好与高校党委、行政和高校教职工

的联系，畅通教职工参与学校民主管理和集体协商的渠道，及时了解教职工的诉求和期望［15］，尽

责当好教职工的“代言人”。

( 六) 强化民生保障，维护和保障教职工合法权益

推进国家治理现代化的最终目的是满足人民群众日益增长的美好生活需要，要把实现好、维

护好、发展好最广大人民根本利益，把人民拥护不拥护、赞成不赞成、高兴不高兴、答应不答应，作

为推进国家治理现代化的标准和要求，作为衡量一切工作得失的标准和要求［16］。因此，要切实把

保障和改善民生、维护教职工合法权益贯穿于推进高校教职工民主管理权利保障的全过程，充分

调动教职工参与学校民主管理的积极性、主动性。首先，要维护和保障教职工的经济权益。高校

要严格贯彻落实国家政策下的教职工工资收入、福利待遇、医疗社保、休息休假等规定，尤其要做

好生活困难、老弱病残等教职工的帮扶工作，帮助他们解决后顾之忧。其次，要维护和保障教职

工的精神文化权益。高校要组织开展丰富多彩的职工文体活动，为教职工提供多样化的教育培
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训学习平台和资源，满足教职工职业发展对精神文化的需求。除此之外，要维护和保障女教职工

合法权益。女教职工作为高校教师队伍的重要组成部分，在学校事业发展进程中发挥着积极作

用。基于女教职工特殊的生理特征和社会角色，尤其在全面三孩政策背景下，高校要注重加强对

女教职工的劳动保护及生育保障，着力解决女教职工面临的难事、急事，帮扶家庭困难的女教职

工解决现实困难和问题［17］。

五、结语

教职工参与学校民主管理是完善高校内部治理结构的重要举措，是推进教育治理体系和治

理能力现代化的内在要求。治理现代化背景下强化高校教职工民主管理权利保障，不仅有利于

推进教育现代化、深化高等教育综合改革，提升高等教育质量水平，而且还能为推动学校事业高

质量发展提供智力支持。虽然得益于治理制度的不断完善，教职工民主管理权利的实效性发生

“质”的飞跃，但依然有许多现实问题和矛盾亟待解决，这将是一项系统性、长期性的工程，需要坚

持以习近平总书记关于工人阶级和工会工作的重要论述武装头脑、指导实践、推动工作，持续推

进高校民主管理理论与实践的研究探索，着力提升高校教职工的获得感、幸福感、使命感。
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Ｒesearch on the Guarantee Mechanism of Democratic Management

Ｒights of University Staff under the Background of Governance Modernization

Lu Yuliang

( Office of Party Committee /Dean，Shandong Management University，Jinan，

Shandong Province，250357)

Abstract: The democratic management of colleges and universities is not only the key to construct the

modern university system with Chinese characteristics and promote the modernization of higher

education，but also the important content of promoting the national governance system and governance

ability． In the new era，strengthening the protection of democratic management rights of university staff is

conducive to the development of socialist democratic politics with Chinese characteristics，improving the

level of procedural，standardized and institutionalized school governance，creating a good environment for

the reform and development of school undertakings，and promoting the high － quality development of

school labor unions． In view that the current existence of administrative power generalization being

serious，the democratic management system with single channels of democratic management

implementation does not reach the designated position，contradictions and problems still exist in staff

having weak consciousness in participating in democratic management，from aspects of system，

organization，ideology，publicity，communication and the livelihood of the people，it is necessary to

establish and improve the university faculty democratic management rights safeguard mechanism．

Key words: modernization of governance; university staff; the right to democratic administration;

safeguard mechanism
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