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论管理 

朱一平 

导言 

  何谓管理？管为约束，无约束则无管理；理为疏理，与约束相辅相成。 

  汉字“管”从竹从官。竹是管状物，具有约束物体的功能；官代表权

力，管理总是与权力密不可分。“理”有通的意思，如“理气”，引申为有

序，如“条理”。 

  管理就是在约束（控制、制约）的基础上，对被管理对象进行疏理并使

之有序的行为。 

  管理作为一种行为，具有行为主体、客体、目的、结果四大要素。 

  管理是人类发展到一定阶段而产生的一种有意识社会行为。在自然界，

某些动物也有类似管理的行为。但那只是受自然力和本能控制的行为。只有

人类才具有有意识的管理行为。故管理行为的主体是人。管理行为的客体说

到底也是人，是人的行为。管理总是具有一定的目的，所有和管理的目的都

离不开建立某种秩序。管理行为的结果有正向的也有反向的，通常情况正反

两面同时都有，但必然有一方起主导作用。 

  管理产生的人与人之间的关系，也是生产关系。因此管理属上层建筑。

社会管理是否合理的效，决定着社会发展的进程。 

  由管理而产生了管理者。 

一、控制 

  管理的第一要义是控制（约束）。一旦失控，就谈不上管理，而且会产

生灾难性的后果。如水与火的失控、投资规模的失控、腐败现象的失控、社

会治安的失控、人口增长的失控、环境污染的失控等等。 

  自然界的一切，大到宇宙天体，小到基本粒子，没有不受控制的事物。

地球受太阳的控制，太阳系受银河系的控制，地球上的所有生物都受生态平

衡规律的控制。但是自然界的生物行为只受自然力和本能的支配，只有人

类，除了自然力和本能之外，还受自己的意志控制，而且人的意志可以摆脱

自然力和本能，不仅施于自己，而且施于他人，这样就产生了人对人的控

制。 

  由于人类的社会进化，人不再是简单的个体而是社会群体中的一员，这
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样就产生了社会公共事务，也就产生了管理行为。对于己摆脱了本能的桎梏

而具有独立意志的人，要对其行为进行控制，最初是用极为残酷野蛮的暴

力，如奴隶主对奴隶的控制。随着社会的发展，出现了法律、经济、行政等

控制手段，其中最重要的是思想控制。通过思想控制来控制人的行为，无疑

是最经济、最高效、最文明的手段。古今中外的社会管理者（即统治者）无

不给予高度重视。从古代的攻心为上，不战而屈人之兵，到西方的心战，洗

脑；从各种宗教信仰，到现代的政治思想工作，都有是通过思想控制来使人

们自觉自愿地、主动地约束、规范自己的行为。故现代管理必然要依赖于现

代的教育和政治思想工作，这一点是万万不可忽视的。 

  武装力量是最有力的控制手段。行政管辖权是对社会成员行为的控制和

规范权，对外是审查批准权；对内是对人、材、物的支配权。管理者必须而

且应该具有控制局面的能力。管理者应当用凭借手中的权力，依法采取一切

可能的手段来控制管辖范围内的一切不规范行为。如果有失控状态的发生，

管理者应负有不可推卸的责任。但是现实生活中有的管理者并没有承担起这

个责任。往往对不规范的行为没的进行认真有力的控制，咀上说说，发发文

件，就象抓而不紧等干不抓一样，控而不紧等于不控。是抓一阵松一阵，表

面上抓实际上松，同样不起作用。更有甚者，有的不规范行为竟受到管理者

的支持、纵容、保护、包庇，有的甚至就是管理者本身所为为。为什么某此

地方假冒伪劣履禁不绝？不就是因为当地管理者的地方保护主义在作怪吗？

而管理者管理无方往往不会受到追究，管理者的不规范行为也不受制约，只

要办几件所谓“实事”，抓几个“政绩”，照样可以升官。由于对管理者的

管理处于失控状态，致使一批又一批管理者因犯罪落入法网。连他们自己也

清楚地知道，缺泛有效监督、制约的权力是导致他们犯罪的温床。因此对管

理者行为的控制和规范，应当比一般管理更重要，是管理中的管理。而这正

是当前我国管理工作中的薄弱环节。 

二、疏理 

  一切事物都处于运动变化之中，运动是绝对的，静止是相对的。只有让

事物的运动在某种规则和秩序下，才能对事物实现有效的控制。没有控制就

无法建立秩序；而没有秩序也无法实现控制。故二者是相辅相成的。而秩序

的建立也就是疏理。 

  大禹的父亲鲧治水，是用“埯”，也就是控的办法，结果没有成功。禹

吸取了教训，采取了疏导的办法，结果把洪水归入大海。可见我国古代很早

就懂得了“控”和“导”的辨证关系。 

  这个道理并不难理解，但是要能在实践中加以运用并解决社会管理问

题，就不是那么简单了。在现实社会中，我们经常看到一控就死，一放就乱

的情况。要能够控而不死，活而有序，就必须恰当地处理好控与导的关系。 

  自然界事物的运动变化，看似无序，实际上有其内在的规律。人们为了

管理而建立的秩序，如果违背了客观规律，迟早是要崩溃瓦解的。 

三、管理的效应 

  有效的管理可以产生巨大的效应。我国古代大军事家孙武第一次见吴王

时，吴王给他出了一道难题，要他操练一群嫔妃。孙武以“将在外，君命有



所不受”的理由，杀了二个吴王的宠妃，倾刻之间，这一群嫔妃变成了服从

指挥的军队。一群人在没有管理的状态下，是毫无战斗力的。所以一汽车乘

客可以被一个歹徒制服。而在有组织管理的情况下，一群人就会形成一股强

大的力量。 

  我国近代史时期，由于统治阶级的腐败落后，导致社会管理的极度混

乱。偌大的中国，尤如一盘散沙，备受列强的欺凌。 

  在我国，“三个和尚没水吃”的现象履见不鲜。日本人说一个日本人比

不过一个中国人，但三个中国人却比不过三个日本人。国内与国外同样条件

的企业，经济效益可以相差几十倍。这就是管理上的差距。目前社会上很多

问题处于失控或半失控状态；一部份社会成员中的特殊分子的行没有受到有

效约束；相当多的群众不知道规范或如何规范自己的行为；不少担负社会管

理责任的干部不具备管理知识和才能。由于社会管理水平的低下，因此社会

有序化的程度不高，这是制约经济发展的重要因素。 

  当今人类社会已经进入高度文明和发达的阶段。为了人类共同的利益，

在全世界范围内建立统一的规范和秩序已成必须和现实。人类的活动无论是

在太空，还是个人生活，其行为都必须遵循一定的规则和秩序。可以说作为

社会的成员，无论何时何地，每个人都处在某种管理之下；而每一个社会成

员或多或少总要承担一点社会管理的责任。管理科学不发达的社会必然是效

率低下的社会，必将跟不上世界潮流的发展。 

  成功的管理的正向效应是十分显著的，而无能的管理的反向效应也是十

分明显的。我们的很多干部不知道自己是社会管理者，不知道自己的责任是

建立和维护一个地方或一个部门的社会秩序。他们不知道自己应当干什么，

只能是自己会什么干什么，想干什么干什么，看别人干什么干什么，参谋或

下面要求什么干什么。普遍存在着对不该管、不会管、管不好的事却去管

了，而该管的却没有管、不去管、不愿管。他们自己的行为不规范，还美其

名曰是抓实事、打破常规、特事特办；或是以下不为例、情况特殊等等理由

或动用特权为自己开脱。他们以杀鸡用牛刀的办法也可能办成几件“实

事”，但是在他们的管辖范围内有序化程度不高，社会秩序混乱，不规范行

为甚至违法犯罪行为时常失控，社会发展缓慢。如果我们的社会管理水平能

稍微提高一步，社会有序化程度就会进一大步，经济发展速度就可能大大加

快。因此应当从战略的高度来看待普及管理知识、提高干部的管理水平的问

题。 

  社会管理属于生产关系即上层建筑，当与经济基础相适应时会对社会的

发展起到巨大的推动作用；当它与经济基础不相适应时，则会对社会的发展

起阻碍作用。新中国的成立打碎了旧的社会秩序，但建立和建全新的社会秩

序同样是极其艰难的事业。至今我们已进行过多次管理体制的改革，但国家

行政管理体系仍然没有完全定形。这也是制约社会经济发展的重要因素之

一。 

四、管理的形态 

  管理行为也有一个从低级到高级、从简单到复杂的发展过程。现代管理

已形成了体系，包括直接务理和间接管理、内部管理和外部管理、专业管理



和综合管理分散管理和集中管理，宏观管理和微观管理等各种形态。 

  当多个人为了工作或生活的需要集合在一起时，就构成了一个管理单

位，多个单位的集合就形成了部门，多个部门又形成了系统，多个系统则构

成网络。现代社会的管理已形成了无比庞大的网络体系。 

  管理者本身需要管理；具有外部管事职能的单位自己的内部也需要管

理；各专业管理部门需要有综合部门管理。这就形成了复杂的管理层次和结

构。 

  一个结构合理、层次分明的管理体系才能发挥其最大的效能。这就象人

的神经系统一样，中枢神经的指令通过各个环节可以传送到末稍神经；末稍

神经从外部接收的信息又可以逐级传递给中枢神经。在这样一个系统中，不

应有多余的中间环节，否则就会降低系统的效能。但必要的中间环节又不可

缺少，否则大量的信息不经处理直接传给中枢神经，必然会因信息量过大而

无法处理；而中枢神经的指令不经中间环节的处理分解也无法使系统动作协

调。如果某个中间环节失灵，就会大大影响系统的效能，甚至造成系统瘫

痪。但是有的管理者不懂得这个道理，自以为能管理一方就是万能者，总想

事必躬亲。为了自己的"政德"，甚至动用整个系统去办某一件所谓"实事"，

结果是牛刀杀鸡，管理系统不能发挥应有的作用，甚至造成管理的混乱和失

控，当然不可能得到好的效果。 

  现代科技的应用，已经出现了自动化和无人化管理。但这如果没有现代

管理意识管理者去掌握运用，没有一定的社会条件和环境，这些管理手段还

是不能发挥作用。 

五、管理的目的 

  任何一个管理法规，开宗明义第一条，总是“为了……特制定本法”。

这里 “为了……”就是管理的目的。 

  任何管理的目的都离不开建立和维护某种秩序。例如交通管理，只有在

有序的前提下才能实现安全畅通。总不能为了畅通去闯红灯，也不能为了安

全而不走路。有的管理者不认为自己的责任是使社会有序化。他们把办成某

件实事当成目的，搞所谓目标管理，而把制度和程序看成实现目标的障碍，

不惜用所谓特事特办来破坏正常的制度和程序，例如很多首长工程、政绩项

目都是“三边”工程。他们也可能办成几件“实事”，但是也往往造成管理

体系失灵，不规范的行为和无序现象的汜滥，从社会来说所失远远大于所

得。 

  如果有两个管理者，一个是有了水灾就去抗洪；有了火灾就到现场指

挥；有了重大刑事案件就亲自去抓……，但在他管辖的范围内火灾、水灾总

是不断，社会治安总是不好……；另一个呢，没有什么惊人之举，但在他管

辖的范围内社会秩序井然，治安情况良好，极少发生水灾火灾……。二者孰

优孰劣是很明显的，管理属上层建筑，在生产力水平相同的情况下，管理水

平对社会发展就起着关键作用。但是前者往往得到大肆赞扬，而后者却被认

为政绩平平。 

  因此对管理者业绩的考核标准，应是其管辖范围内的有序化程度。这样



才能使管理者明确自己的责任和目标，从而真正肩负起自己的使命。 

六、管理的根据 

  管理的根据一是理论和法规，二是实际情况。所有的管理法规都是根据

这两方面制定的。 

  1、法规 

  宪法是一个国家的根本大法，是统治阶级意志的集中体现，一切管理法

规都必须以宪法为根据，并不得违背宪法的精神，因此管理具有鲜明的阶级

性。国家政府机关制定的各项法规、制度、标准、规范、条例以及方针政

策，也是管理的根据。有的私营企业和外商违背国家的政策法规，搞野蛮管

理，这当然是不能允许的。 

  由于政出多门等原因，常有法规之间互相矛盾的情况产生，对此也应当

通过一定的程序和规范来加以及时协调解决。 

  管理离不开法规，法规的完善是管理完善的前提。但是法规是死的，是

要靠人去执行的。有法不依、执法不严，等于没法。故对执法者的管理是更

重要的管理。 

  2、实际情况 

  管理法规是根据实际可能发生的情况，在这种情况下可能如何处置，处

置后可能产生的结果，而对管理的主体和客体双方均进行制约的规范。因此

管理者必须对应当预计到的所有可能发生的情况加以分析。而要做到这一

点，就必须对实际情况有全面深刻的了解。如果情况掌握得不全面、不真

实，就可能造成错误的判断，从而导致管理的混乱。管理者不去进行深入的

调查研究，不去掌握方针、政策、法规，凭想当然办事；统计数字不准确、

不及时，甚至弄虚作假，谎报情况，这些都是管理落后的表现。 

  实际情况是不断变化的，管理应当随着情况的变化而调整。对实际情况

变化反映迟钝而导致管理的滞后，往往会造成巨大损失。 

七、管理的对象 

  有直接对象和间接对象之分。管理是分层次的，管理者是通过直接对象

来对间接对象进行管理的。如果某个管理层次是必要的而不是多余的，上级

没有法定事由就不能越过这一层次插手下一级的事务。管理者应当严格控制

和规范直接对象的行为，如果发生失控，必须承担责任。由于直接对象范围

有限，故比较容易管理。在一个管理体系中，只有这样一层管一层、一级管

一级，才能发挥管理体系的效能，不致引起管理混乱。然而在现实生活中，

由于管理混乱而使系统长期处于瘫痪或半瘫痪状态的情况屡见不鲜。 

八、管理的权限 

  管理者只能在法定的权限内行使管理权。权力和义务从来都是相对应

的，管理者在行使权力的同时，也必须履行相应的义务。管理者的控制和规



范别人行为的同时，自己的行为也必须受到控制和规范。管理权限的失控必

然导致权力的滥用和干部的腐败。 

  对管理权限的控制有自上而上的监督、自下而上的监督、专门机关的监

督、部门之间的互相制约等。在一个管理体系中，某一层次的管理者应了解

自己所处的地位及与上下左右的关系，明确自己的职责范围和权限。由于条

块分割和部门交叉，经常造成职责不清、权限不明的情况。通过机构改革希

望能够改变这一状况，否则管理水平很难提高，腐败现象也不易铲除。 

九、管理者 

  由于人类社会的进步，产生了社会分工；社会的分工，产生了社会公共

事务；应社会公共事务管理之需，产生了社会管理者。 

  社会管理者在不同场合有着不同的名称，如统治者、官、干部、公务

员、公仆、人民的勤务员等。社会就是由这样一批人管理着，控制和规范着

社会成员的行为，建立并维护着一定的社会秩序；他们的管理水平和能力决

定着社会的序化的程度，决定着社会发展的进程。 

  管理作为上层建筑，并不直接产出物质和精神产品。管理者的责任也不

是生产物质或精神产品，而是通过管理调整生产关系，使之与生产力相适

应，从而推动生产力的发展。 

  生产力发展到一定阶段就会与生产关系产生矛盾，就要打破旧的生产关

系，打破旧的社会秩序，这样就产生了革命者。革命者是以打破旧制度、旧

秩序首要任务，他们当然不承认也不会遵守现存的制度和秩序。毛泽东说他

是"和尚打伞，无法无天"。但是旧的制度打碎之后，必须要建立新的合理的

社会秩序，这也是革命者的理想和初衷。新的合理的社会秩序不会自动从天

而降，也不可能自动产生一批优秀的社会管理者，所以建立新的社会秩序同

样是极其艰难的事业。旧的政权被推翻了，但旧制度旧秩序的影响却无法在

缺期内消除；新制度的制定完善、人们对新制度的接受、习惯都得有个过

程。新中国成立之后，社会变革一个接着一个，社会总是处于动荡之中，直

到文革之后才得到纠正。到目前为止，新的社会管理制度和秩序仍在制定和

完善之中。 

  我国管理水平落后的一个主要原因是管理者的素质和水平不够。这是由

以下原因造成的： 

  1、用人制度上的官本位的思想。把管理职位当成对革命有功者、物质、

精神产品生产成绩突出者的奖励。但革命者和物质、精神产品的制造者，并

不是天然的管理者。其中有些人并不适合和胜任这样的职务。 

  2、对管理科学的忽视和无知。在中国的社会意识中历来不把社会科学当

成科学，更不认为管理是一门科学。似乎管理不需要专业知识，无论阿猫阿

狗都可以当官。当今社会凡是搞技术搞业务的，都要有个资格并需持证上

岗，唯独当官不需要；管理科学的研究也只是刚刚起步，从事管理科学研究

的人大多在研究机关，很少是社会管理的实践者；在担任社会管理职务的人

当中，有相当多的人只知道自己是当了官，他们可以很快学会当官，但是可

能一辈子也搞不清管理是怎么回事。 



  3、理论与实际脱节。管理科学是实践性极强的应用科学。管理作为上层

建筑必须反映统治阶级的意志；上层建筑与经济基础的关系决定了管理必须

符合实际情况。因此管理科学决不能照搬国外的一套，也不能照搬书本，而

必须在实践中学，在学中实践。但目前我们却是学的不用，用的又不学。 

  4、对权力管理失控。管理与权力不可分割，权力只应用于管理。管理者

是控制和规范别人行为的，首先自己的行为必须规范。管理混乱往往是管理

者本身不规范行为所造成的，包括不行使权力（失职）和滥用权力。由于对

管理者缺泛有效的管理，因此滋生出一批贪官、昏官、庸官。 

  5、管理者的产生处于无序状态。管理者是社会分工的产物，管理者从事

管理工作与社会其他成员从事其他工作一样，不应高人一等，不应神秘化，

也不应有什么特殊。管理是一门实实在在的科学，管理者也应当和其他专业

人员一样，必须具有管理专业的理论知识和实践技能；也应和其他社会成员

一样必须经过考核取得相应的资格，然后择优持证上岗，而不论他原来有多

少其他学问和多大的成就。“学而优则士”；“闹而优则士”；“说你行你

就行，不行也行；说不行就不行，行也不行”；“春天撒个谎，秋天得个

奖，来年升个长”，这些都是选拔管理者中不合理和无序情况的反映。 

  6、对管理者的考核奖惩不规范。管理者的责任是管理，理应对其管理的

效果即有序化的程度进行考核。如果因其管理无方致使管理系统运转不灵或

瘫痪，社会秩序混乱，则管理者必须承担责任；对直接管理对象的不规范行

为，管理者也应承担责任。对管理者不规范的行为，无论其动机如何，都不

应姑息，更不能奖励，而应当惩罚。试想一个地方如果乱收费、乱摊派、乱

集资、乱罚款、乱评比、乱搭建等等混乱无序现象层出不穷；假冒伪劣、卖

淫嫖娼、车匪路霸、贩毒贩黄、贪污腐败等等履禁不绝，管理者却在搞短期

行为、忽功近利、牛刀杀鸡，纵然办了一两件实事，又有什么用呢？ 

结语 

  我们希望建立一个合理的高效的社会秩序，但它不会平空出现；我们需

要大批优秀的管理人才，但他们不会从天而降。管理是科学，社会需要科学

管理。管理是上层建筑，具有鲜明的阶级性；管理是应用科学，具有极强的

实践性。管理者管理别人，管理者更需管理。我们天天在喊加强管理，但到

处可见管理混乱的现象。社会要进步，经济要发展，生产力要解放，呼唤着

理性的科学的管理。是到了全民普及管理科学知识的时候了！ 
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