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摘　要 :科层制是一种行政和生产管理的组织形式 ,现代大学是一个正式的社会组织 ,大

学实行科层管理有其不可忽略的合理性。然而 ,大学作为学术性组织 ,其内在属性即目标的模

糊性、多元化的价值观、活动过程与效果的不确定性、对分权管理的诉求、学术权力的合法性基

础是魅力型权威等 ,又使得大学的科层管理存在着不可避免的局限性。因此 ,必须在遵循现代

大学自身内在逻辑的基础上 ,对科层管理进行改造。
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Abstract : Bureaucracy is an organizational form of administ ration and production man2
agement . Modern university is a formal social organization. Therefore , t he application of bu2
reaucracy in it is rational t hat can not be neglected. However , as an academic organization , a

university has it s inner p roperties , such as ambiguity of object , multiple values , uncertainty

of p rocess and effect , p ursuit of delegation and academic power wit h Charisma ,etc. All t hese

make t he application of bureaucracy exist sunavoidably limitation. Therefore , we must recon2
st uct t he bureaucraticsystem based on the inner logic of modern university it self .
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　　科层制是一种行政和生产管理的组织形式。自

社会学奠基人马克思 ·韦伯开始 ,米尔斯、帕累托、

罗斯等社会学家对科层制都有不同程度的涉及 ,其

中以韦伯的科层理论最为典型。在韦伯看来 ,科层

制是一种高度理性组织的“理想类型”,具有明确的

专业化分工 ,严格的权威等级 ,稳定的规章制度等特

征。此外 ,他还区分了魅力型、传统型和法理型三种

权威 ,并指出科层权威属于法理型权威。尽管作为

一种行政管理的组织形式 ,科层制已深深根植于大

学的管理之中 ,但对其不可忽视的存在根据与难以

避免的局限性及改造进行理性思考仍大有必要。

一、现代大学科层管理的合理性

1.作为正式的社会组织 ,现代大学实行科层管

理有其合理性
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一般而言 ,正式的社会组织具有明确的目标 ,专

门化的分工 ,统一的、制度化的等级体系 ,法定的权

威等特征。那么 ,现代大学是否具备这些特征呢 ?

首先 ,大学有明确的总体目标或长期目标。伯顿 ·

克拉克在《高等教育系统》一书中指出 ,由于高等教

育的任务“既是知识密集型又是知识广博型的”,因

而大学的目标具有自然的模糊性 ,此处的模糊性是

指大学目标的笼统、宽泛。也就是说 ,大学目标“所

作的概述未能对现实作出全面合理的说明”,且不能

作为“指导现实的可能选择”,没有具体的可操作性。

但他并没有因此而否认大学有一个明确的总体目

标 ,恰恰相反 ,他认为 ,正是这种明确的综合性目标

才有助于内部人和局外人了解大学的责任和一般性

质。其次 ,大学的任务和工作是根据知识领域展开

的 ,从纵向看 ,大学内部一般分为校、院、系三个层

级 ,大学的校长、院长 (处长) 、系主任 (科长)等均享

有正式的权力。此外 ,大学还有各种各样的规章制

度 ,如教学管理制度、人事制度、财务管理制度等。

由此可见 ,现代大学是一个正式的社会组织。当科

层制作为高效率的组织形式被广泛应用于各类社会

组织之中时 ,“组织的科层化已经变得如此的普遍以

至于我们很难想象科层制的替代形式”[1 ]。因此 ,大

学实行科层管理有其合理性。

2.由于规模不断膨胀并日益发展成为巨型组

织 ,现代大学实行科层管理有其必要性

二战后 ,由于世界科技革命时代的到来和大众

民主意识的提高 ,高等教育得到了前所未有的大发

展 ,由精英教育迈向大众化教育 ,大学规模日益膨

胀 ,纷纷发展成为巨型组织。例如 ,二战后的美国 ,

由于人们入学热情的高涨 ,社会各界对大学的依赖 ,

以及政府和基金会对大学的资助 ,出现了一些规模

庞大、内部管理复杂的高等教育机构 ,如“multiver2
sity (巨型大学)”,“megaversity (超级大学)”,“holi2
versity (整体大学)”,等等 ,这些大学的规模少则几

万人 ,多则十几万人。大学规模的日益庞大 ,导致大

学内部管理事务错综复杂。正像克拉克·科尔所指

出的 ,行政管理在维持大学整体化方面的作用日益

突出 ,因为“行政任务的发展永远是行政管理官僚制

度化的适宜土壤”[ 2 ]。由此可见 ,大学组织日趋“官

僚化 (科层化)”使其更迫切需要科层管理。

3.行政事务从学术事务中分离出来需要科层管

理

中世纪大学由于规模小、内部活动相对简单 ,大

学内部的管理工作由教师负责。随着近代大学的世

俗化以及科学知识进入大学课堂 ,维持大学运行的

日常事务日益繁多。一方面 ,大学教师因全力应对

日益繁重的教学、科研任务 ,渐渐远离了非学术性事

务 ,另一方面 ,大量增加的日常事务客观上要求实行

专门化管理 ,“正如高深学问的发展需要专门化一

样 ,在学院和大学的日常事务方面也需要职能的专

门化。事务工作和学术工作必须区别开来 ,因为每

一方面都有它自己的一套专门的知识体系”[3 ]。由

于事务性工作具有高标准化、高程序化 ,劳动分工

细 ,按规定办事、集中决策、易于定量等特点 ,因而其

目标是产出数量和效率。而科层制作为一种组织原

则 ,“赋予工具理性在人类事务中至高无上的地

位”[4 ] ,它恰好迎合了事务性工作对效率追求的需

要。因此 ,行政事务从学术事务中分离出来并实行

管理职能的专门化 ,决定了现代大学的科层管理不

仅是必然的 ,而且是长期的。

4.现代大学人事管理制度必须依靠科层管理

彼得·布劳和马歇尔·梅耶通过对科层制的研

究发现 ,货币经济、大众教育、民族国家内部大规模

行政、大规模资本主义的发展 ,以及理性纪律等是科

层化兴起的历史条件。然而 ,这些条件无法解释为

什么有些组织高度科层化 ,另一些组织则没有。其

原因在于 ,组织科层化与否以及程度如何 ,还取决于

组织人事的变动、相对简单协调模式的失败、对组织

权力的诉求等因素。在信息时代 ,人才流动的加剧 ,

使得大学传统的固定用人制度成为阻碍大学发展、

影响效率提高的重要障碍。为建立起符合大学办学

规模、充满生机与活力的用人制度 ,各国大学纷纷进

行改革 ,如打破大学教师的终身制 ,实行合同聘任

制 ;放宽对优秀青年学者晋升资格的限制等。不管

是校际人才的横向流动 ,使得传统的教师终身制逐

渐被改造或废除 ,取而代之以聘任制、合同制、分级

流动制 ,还是大学内部纵向流动壁垒的消除 ,无疑都

加速了大学成员的流动。“流水不腐 ,户枢不蠹 ”。

人才流动 ,折射出来的也是这个道理。但大学新人

事制度的推行在为大学的发展注入活力的同时 ,也

导致大学人事的频繁变动。为确保人员流动不至影

响教学、科研任务 ,大学迫切需要越来越多地依靠科

层管理。

二、现代大学科层管理的局限性

如前所述 ,现代大学是一个正式的社会组织 ,但

它又具有鲜明的学术性。由于大学管理既要遵循一

般社会组织的要求 ,又要考虑学术组织的特殊性 ,因
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而科层制在大学内部管理中的运用受到了一定的限

制。这体现在以下几个方面。

1.大学目标的笼统、宽泛与科层组织目标的明

细相矛盾

大学作为一个正式的社会组织 ,它有一个明确

的总体目标 ,然而 ,这只是一个笼统、宽泛的目标 ,因

为它“不可能帮我们真正理解实际情景”。维克托·

鲍德里奇在《决策与有效领导》一书中指出 ,大学作

为一种独特的专业组织 ,有其属于自己的特征。如

绝大多数组织对自己的宗旨和目的很明确———商人

追求利润 ,政府依法履行职责 ,医院诊治病人 ,监狱

囚禁和改造犯人 ,然而 ,学术组织中目标的模糊性是

共同的 ,大学常常试图包揽一切使命 ,却又目标泛

化。大学的学科专业多种多样 ,内部错综复杂 ,与其

说它是“为专门知识所统一 ,不如说是日益被它所分

裂”,每个专业、群体、单位都有自己的目标 ,日趋分

散。科恩和马奇在《领导与模糊性》一书中指出 ,在

大学中 ,每个人都可单独作出决定 ,教授决定讲授的

内容和时间 ,学生自主决定是否学习 ,以及学习的内

容和时间 ,议员决定如何资助和资助的数目等等 ,都

没有统一的协调和控制。而且 ,每一种决定似乎与

更高的目标没有什么关系。因而 ,他们管这种状态

叫“有组织的无政府状态”。科层组织则不同 ,它具

有明确的目标 ,本身就是为了某种特定的目标而组

织起来的 ,它强调排除私人感情 ,消除非理性行为 ,

因为如果每个人都可以作出合理的决定 ,那么 ,工作

将无法协调。因此 ,科层组织是通过严格的纪律 ,如

制定细致而全面的规章制度和易于监督的等级系统

来实现组织目标的。

2.大学的多元价值观与科层管理的统一要求相

悖

大学的任务是以知识为中心展开的 ,而知识的

创造与其说为人们提供真理 ,不如说是提供五花八

门的学说 ,由此形成大学多元化的价值观。就个体

而言 ,大学成员有多样化的价值追求。阿什比曾指

出 ,从协调传统与革新的职能来说 ,大学的前途与其

说取决于大学的理事和校长 ,不如说取决于成千上

万个别教师的价值观。大学的思想与创造只能通过

由下而上的方式向上渗透 ,却不能采取由上而下的

行政命令方式向下推行。从学科来说 ,由于大学拥

有多门学科 ,每门学科又是专门知识的集合体 ,有属

于自己的学科文化 ,因为“根据独特的理性任务 ,每

门学科都有一种知识传统———即思想范畴———和相

应的行为准则”[5 ] ,由此产生不同的价值信念。科层

管理则不同 ,科层制是一种严格的指挥和服从体系 ,

科层组织的目标特征本身限制其成员的行为 ,下属

只能被强制地依靠上级的首创精神和解决问题的能

力来处理各种事务 ,从而形成组织的高度统一。

3.大学活动过程和效果的不确定性与科层管理

的精确性相冲突

教学和科研作为大学的两大基本活动 ,其活动

过程和效果具有不确定性。就教学活动而言 ,教师

的教学工作具有过程的特殊性和效果的滞后性 ,即

教师除了给学生传授知识外 ,还对学生的成长和成

熟具有基础性、本质性、长期性和潜在性的影响 ,而

这种影响 ,需要在数年以后 ,甚至更长的时间才得以

体现 ,因而教师劳动的效果难以准确量化。从知识

探索过程来看 ,知识的发现具有难以预测和不可控

性 ,而且有些新发现常常需要相当长的时间才能得

到认可 ,由此导致对研究人员的业绩难以进行客观、

及时的评价。同时 ,由于受创造性活动本身特点的

影响 ,需要给予研究人员充分的自由 ,因此 ,对他们

的管理不能依赖刚性的规章制度。而科层组织是地

地道道的缺乏创造精神和灵活性的刚性系统 ,下属

只能根据上级的意愿 ,按照明细且僵化的规则履行

职责。组织则通过精确计算工作量 ,并按绩效大小

支付报酬。

4.大学对分权管理的诉求与科层组织集权管理

的对立

根据信息与决策权关系理论[ 6 ] ,领导决策信息

的获取受两方面因素的制约 :一是现有的技术条件 ;

二是人类自身条件 ,即人的有限度的理性。通常情

况下 ,正确决策的产生需要有全面而真实的信息 ,由

此引出了信息与决策权的结合问题。两者结合有两

种方式 :一是信息原始持有者让渡信息给决策者 ,即

转移信息 ;二是组织把决策权授予信息持有者 ,即转

移决策权。信息的让渡会产生信息让渡成本 ,决策

权的转移存在决策代理成本。信息可依其在代理人

与委托人之间让渡成本的高低分为特质信息和通用

信息。特质信息只有当事人才能完全获得和理解 ,

而局外人很难获得和理解 ,或者说局外人获得信息

的成本很高。通用信息能很方便地在代理人之间或

者代理人与委托人之间进行让渡。由于特质信息的

传递可能存在代价高昂和信息失真的问题 ,而通用

信息的让渡则不存在这些问题 ,因而信息让渡成本

主要源于特质信息的传递。由于信息越是向上 (上

层领导)传递 ,所经中间环节越多 ,信息让渡成本就

越高 ,同样的道理 ,决策代理成本随着决策权的下

移 ,由于中间环节的增多而增加。如图 1所示 ,A为

信息让渡成本曲线 ,B 为决策权转移成本曲线。假
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设特质信息存在于组织的所有层次中 ,那么 ,在完全

集权和分权时 ,等于信息让渡成本和决策代理成本

之和的组织决策成本都很高 ,这样 ,权力就向组织的

中间层移动 ,到 Q点时达到均衡。

然而 ,大学区别于其他社会组织的特殊性在于

它具有鲜明的学术性 ,它是一种以学科、专业为基础

的“底部沉重”的学术组织 ,它的教育教学、科学研究

和为社会服务等职能活动都是由广大教职员在学校

基层进行的。从这点上可以认为 ,大学的特质信息

主要存在于基层 ,由此便增加了信息向上让渡的成

本 ,使得信息让渡成本曲线从 A 平行右移到 A’,组

织决策成本的均衡点相应地由 Q 移到 Q’,权力便

向基层方向移动。可见 ,大学自身的特性决定其必

须采取分权管理的方式。但对于科层组织而言 ,“只

有处在金字塔顶端的人才能掌握足够的信息而作出

熟悉情况的决定”[7 ]。因而 ,诚如米尔斯等人所描述

的 ,在科层组织中 ,掌权的人总是处在金字塔的顶

端 ,下属人员只能无条件地接受上级的命令。由此

可见 ,两者是对立的。

图 1　组织决策成本曲线

5.学术权力与科层权威的合法性基础不同

教师是大学基本活动的主要承担者 ,他们通过

对高深知识的发现、保存、传授以及应用来实现大学

的职能。教师的这种特性决定了他们应广泛控制学

术活动 ,即掌有学术权力。从性质上看 ,学术权力属

于马克斯·韦伯权威类型中魅力型权威 (也称卡理

斯马权威 ,Charisma) ,因为“专业的和学者的专门知

识是一种至关重要的和独特的权力形式 ,它授予某

些人以某种方式支配他人的权力”[ 8 ]。换言之 ,学术

权力是一种感召力 ,它的合法性在于非凡的个人魅

力 ,如学识、能力、人格、气质等。科层权威则属于法

理型权威 ,这种权威建立在正式的、抽象的法律秩序

基础之上。它的核心概念是 ,权威是职位所赋予的 ,

一旦离开了特定的职位 ,这种权威随即消失。显然

两种权威的合法性基础不同。

而且 ,根据韦伯的理论 ,法理型权威运作的纯粹

形式是雇佣科层行政职员。彼得·布劳和马歇尔·

梅耶进一步将法理型权威分为科层权威和专业权

威。在此基础上 ,彼得 ·布劳和理查德 ·斯科特在

《正式组织》一书中指出 ,通常情况下 ,科层行政与专

业技能被认为是解决复杂问题的选择性手段。由此

推断 ,由于科层行政和专业技能的权威基础都是法

理型权威 ,而这种权威运作的纯粹形式是科层运作 ,

因此 ,科层制便成了解决复杂问题的纯粹形式。然

而 ,这个结论受到了李普斯基等人的质疑 ,他提出

“街头官僚”———教师、警察、社会福利工作者、其他

掌控政府项目的人等一类人员———的工作比正式组

织程序设计的还要周到 ,因为“街头官僚”的工作情

景太复杂以至于无法使用规则 ,对问题的主观或人

为的反应常常需要在现场作出应对 ,这样工作的周

全性便提高了个别“街头官员”行为的合法性。[9 ]由

此可见 ,李普斯基等人的研究清楚地表明 ,科层制尽

管是最符合理性的管理类型 ,可一旦用于管理教师

等“街头官僚”一类的人员时就会出现失灵。

三、现代大学科层管理的改造

以述分析表明 ,“在任何一个领域 ,要想实施持

续不断的行政管理而不以官员办理公务的方式进

行 ,不啻是一种幻想”[10 ] ,因此 ,大学必须实行科层

管理。然而 ,大学毕竟是个学术组织 ,其目标的模糊

性、多元化的价值观、活动过程与效果的不确定性、

对分权管理的诉求、学术权力的合法性基础是魅力

型权威等特点 ,与科层制的明晰目标、精确性和统一

意志、集权管理等要求大相径庭 ,由此决定了大学不

能完全科层化 ,必须遵循大学自身的内在逻辑 ,对传

统科层制进行改造。笔者认为 ,现代大学科层管理

的改造应遵循以下指导思想 :

第一 ,从外控管理向内控管理转变。科层式学

校管理的理论基础是西方教育管理哲学中的外控式

管理。这种管理的实质在于 ,政府拥有很大的权力 ,

这与学校本身的特征和实际需要不相符 ,学校容易

为僵化的条例所束缚 ,缺乏灵活性和应变能力。尽

管我国《高等教育法》的颁布从法律上确定了高校的

办学自主权 ,但在实际运作中 ,其真正落实还有待时

日 ,因此 ,必须切实加快高校办学自主权的落实。
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第二 ,管理层级的扁平化。在以信息为基础的

后现代社会 ,信息传递的速度和效率直接影响到组

织能否把握好各种机遇。科层组织多层级的管理结

构 ,不仅会影响信息传递的速度 ,还会导致信息的失

真 ,因此 ,应尽可能减少管理层级。

第三 ,权力重心下移。不管是从加快决策速度

的要求来考虑 ,还是从大学作为一个“底部沉重”的

组织来看 ,分权管理是共同的要求。当然 ,不同层级

的学术权力和行政权力的大小应有所区别。由于教

学、科研的重心在基层 ,因而基层应享有充分的学术

权力 ,行政权力则应相对有限。

第四 ,两种权力相协调。大学内部管理中学术

权力与行政权力的模糊和错位 ,是导致其发生冲突

的症结所在。如果行政权力对学术事务的介入过

多 ,就会排斥学术权力对学术事务的管理 ;反之 ,如

果学术权力对行政事务的干预过多 ,也必然影响行

政机构及其人员的办事效率。因而 ,需要明确区分

和正确认识两种权力的性质、特点和适用范围 ,以便

在管理活动中依法行使 ,规范办事。这其实也是当

前我们一再强调要依法治校和科学、民主及依法行

政的一个关键点。
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英国高等教育从二元制到
一元制变迁的研究

北京大学博士生　张建新　　导师　陈学飞

研究方向　高等教育学　　　答辩时间　2004年 5月

从探讨英国高等教育体制变迁的目的出发 ,本研究首先

厘清英国高等教育国家体制、一元制、二元制等几个基本概

念。在此基础上 ,从历史纵向角度追溯英国高等教育二元制

与一元制建立的过程 ,随后从横截面剖析英国大学与非大学

二元结构的内部构造。从宏观和微观两个层面 ,解释了英国

高等教育从二元制到一元制变迁的动因。根据英国高等教

育体制变迁的“历程”与“动因”这两个核心主题 ,本研究从以

下两个方面得出基本结论。

(1)在体制变迁历程方面。从 20 世纪 60 年代到 90 年

代 ,英国高等教育呈现五个“大学与非大学”的二元制结构状

态 ,同时也是一个多元、多层次和多规格的体制 ;其二元制时

期是一个从精英型到精英———大众型高等教育的过程。可

以说。20世纪 60 - 90 年代的英国高等教育是从一个以大

学与非大学地位和作用正式分割 ,但在学术实践、文化和标

准方面具有显著同一性为标志的二元体制 ,发展到一个没有

正式分割但在实践、文化和标准方面存在越来越明显和实际

差异的一元体制。

(2)在体制变迁动因方面。英国高等教育从“教学”到

“研究”最后到“服务社会”职能的增加 ,从“绅士”到“专才”最

后到“通才”培养目标的转变 ,从非大学向“学术漂移”到大学

向“职业漂移”的趋向 ,高等教育内部微观层面的这三方动因

促使大学与非大学走上一条越来越相同的道路。从高等教

育外部宏观层面看 ,首先全球化背景下的文化整合以及欧洲

一体化的高等教育规则使得英国高等教育呈现越来越多的

趋同化。其次 ,大学与非大学的制度环境要求各院校组织必

须服务从合法性机制 ,大学与非大学处于同一组织场内 ,其

强迫、模仿和社会规范三种机制使得它们在同一时间适应同

一制度环境时表现出极大的趋同性。最后 ,高等教育基金会

承担大学与非大学两者的财政拨款职责 ,使得二者同时接受

拨款机构相同的游戏规则。从政策分析的角度看 ,英国高等

教育二元制到一元制的政策既是一个“渐进模式”政策 ,也是

“循环模式”政策。此外 ,从体制变迁路径看 ,英国高等教育

体制变迁是由高等教育内部逻辑牵动 ,政府给予呼应性政策

控制 ,从教育微观层面上升到国家宏观层面 ,从体制内转向

体制外的“自上而下”纵向推行过程。

·61·

现代大学的科层管理及其改造


