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公立学校“科层制批判”的反思与批判
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［摘 　要］自 ２０世纪 ８０年代以来 ，伴随世界性的公共部门改革运动 ，人们对公立学校科层制的批判

呼声也日渐高涨 。然而 ，诸多对公立学校科层制本身的认识及批判存在很大程度上的片面性与不合理

性 。公立学校的问题是发展中的问题 ，公立学校科层制首先是一个中性的概念 ，其存在本身就有诸多可

资解释的内外因素 。科层制低效并非公立学校特有的 、内生性的难题 ，私立学校也并不一定比公立学校

拥有更高的办学绩效 。我们应从一味反思 、感性批判的态度转向理性 、建设性的立场来评价公立学校科

层制 ，以客观 、全面 、换位思考的姿态去积极克服公立学校科层制的弊端 。公立学校的自主发展转向 、公

立学校的内部激励机制与内部事务透明化是改进公立学校科层制组织结构的应对之道 。

［关键词］公立学校 ；学校管理 ；科层制批判 ；反思与批判

Criticizing and Introspecting on Public School摧s ″Bureaucracy Criticism″
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Abstract ：Since the １９８０摧s ，with the worldwide reform movement in the public sector ，there has
been growing criticism on the public school摧s bureaucracy system ． However ， there are
misunderstandings in people摧s recognition of and their criticism to the public school bureaucracy
system ．Therefore ，we should adopt objective and rational attitudes toward this system to clarify
the misunderstandings ． Firstly ， the concept of bureaucracy itself is neutral ． Secondly ， the
problem of public school is the problem of development ． Thirdly ， there are reasons for the
existence of bureaucracy in the public school itself ．The inefficiency of bureaucracy does not only
lie in the public school ，and the private school is not always more efficient than the public school ．
What we need to do is to change our critical attitudes to the disadvantages of bureaucracy system
of the public school and to try to explore rational ways to overcome them ．Therefore ，we should
work out feasible strategies in practice ，such as empowering schools to take charge of their own



development ，creating its internal incentive mechanism and making public its internal affairs ．
Key words ： public school ； school management ； public school bureaucracy system criticizing ；

critical introspection

　 　公共组织长期形成的行政性的 、僵化的科层制（通常也称官僚制）模式目前在理论和实践上均

受到新自由主义 、新公共管理等新思潮的质疑 。 ２０世纪 ８０年代 ，世界范围内普遍兴起的公共部门

管理改革通常有两种取向 ：一种是市场化 、民营化 ，即将公共部门的事务转移到私立 、民间部门去

完成 ；另一种是努力使公共部门跳出科层制 ，不再把科层制作为公共部门内的组织原则 。 “向市场

化发展的趋势和脱离官僚制的趋势是同时发生的 ，它使人们注意到这两种趋势同样是新右派观念

形态的表现 。”
［１］２２出现这种相互关联趋势的一个基本原因在于 ，市场化是以官僚制失灵为前提的 ，

依靠市场提供服务是人们所寻求的替代官僚制的主要手段 。

同一时期 ，公立学校（狭义上的公共教育系统）改革无疑也是围绕这两条相互关联的主线展开

的 ，通常被贴上“重建” 、“重构” 、“重组”等标签 。第一种取向 ，即公立学校教育的市场化 、民营化改

革 ，相关研究实为汗牛充栋 ；本文要分析的是公立学校科层制的批判与改革这一问题 。公立学校科

层制问题已成为全球性公立学校改革的一个重要批判对象和实践领域 。譬如 ，新自由主义经济学

家米尔顿 ·弗里德曼提出学校选择自由的一个重要批判靶子就是公立学校制度官僚化严重 ，效率

低下 ；而约翰 ·丘伯等人在枟政治 、市场和学校枠这一经典著作中对公立学校科层制的批判可谓到了

无以复加的程度 ，大有要把公立学校科层制逼入“四面楚歌”之势 。在国内 ，自 ２０ 世纪 ９０年代以

来 ，伴随基础教育领域中的办学管理体制 、考试升学体制等改革在争议中推进 ，尤其是素质教育 、新

课改 、公立学校转制等重大改革不尽如人意的表现 ，普通民众及学术界对公立学校所存在的问题可

谓是了然于心 ，批判之声不绝于耳 。充斥于我国公立学校中的“官僚腐败” 、“行政本位” 、“专制集

权” 、“权钱交易” 、“办学低效”等问题也不证自明 。公立学校与政府的附庸关系 ，金字塔式的管理架

构与单向度的信息传输 ，刚性刻板的管理制度与一言堂作风 ，与家庭 、社区等外界社会的封闭“锁

校”等等 ，也成为公立学校自身无法战胜的痼疾 。对公立学校组织有过系统研究的康永久教授更是

在学理上证明了公立学校的先天性缺陷 。他在枟公立学校的制度特性及其缺陷枠一文中对公立学校

制度的科层性 、政治性予以批判时指出 ：“作为公立学校精神内核的公共性不可避免地受到由其演化

而来的政治性和科层性硬壳的束缚 ，要从根本上改造这种封闭体系 ，就必须打破姓公姓私的思想束
缚 。”

［２］５在枟公立学校的内部激励困境枠一文中 ，他系统分析了改革开放前后公立学校的内部权力与利

益分配关系 ，结论是“如果说此前的公立学校是一个平均主义掩盖下的等级森严的社会 ，那么现在的

公立学校则开始成为在差别主义掩盖下的平均冲动强烈的社会”
［３］５８

。值得强调的是 ，对公立学校科
层制的批判 ，更多针对的是现象 ，缺乏必要的理性思考 ，如“我国公立学校科层组织模式的体制性缺陷

已严重影响了学校效能的发挥”
［４］１０

；“我国学校管理普遍采用科层制组织形式 ，学校政府化倾向严重 ，

学校领导官员意识浓厚 ，给学校教育带来了严重的危害 ，严重妨碍了教育创新人才的培养”
［５］２１等等 。

然而 ，对公立学校科层制如潮的“反思” 、“批判”的确需要我们去作一番理性的 、客观的反思乃

至批判 。

一 、公立学校科层制的辩证认识

（一）科层制与公立学校科层制的积极面

德国社会学家马克斯 ·韦伯于 １９世纪末 ２０世纪初提出科层制（bureaucracy）理论后 ，其基本
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观点便不断地受到人们的关注 、批评和发展完善 。我们有必要首先客观交代一下科层制理论的一

些基本观点 。

韦伯认为 ，理性化是现代世界的主要社会潮流 ，经由这一过程 ，传统的社会组织方式被大量明

确 、抽象 、正式的规则和程序逐渐替代 。科层体制将权威和责任明确分离 ，人员聘用主要根据其技

术和专业资格来确定 ，通过详细的规章制度对员工的工作方式进行严格规定 ，确立科层晋级制度 。

“科层制在理论上不依赖于个人及其人格特征 ，因此有可能减少个人对工作和组织运作效率的干

扰 ，增加工作的专门化 、专业化 、连续性和中央监督机制的影响作用 。”
［６］１９２ １９３ 彼得 · 布劳和

马歇尔 ·梅耶根据韦伯理想类型（Ideal‐type）的观点 ，将科层制结构的主要特征概括如下 ：（１）把

为实现组织目标所必需的日常工作 ，作为正式的职责分配到每个工作岗位 ；（２）所有岗位的组织遵

循等级制度原则 ，每个职员都受到高一级职员的控制和监督 ；（３）组织活动是由一些固定不变的抽

象规则体系来控制的 ；（４）理想的官员要以严格排除私人感情的精神去处理公务 ；（５）在科层组织

中就业的人员必须在技术素质上合乎要求 ，而且不能被随意解雇 ；（６）从纯粹技术的观点看 ，规范

的科层划行政 ，可以使组织达到最高效率［７］２０ ２２
。

综上可见 ，常规化 、理性化 、技术化 、专业化的正式规章制度和行政管理体制可以看成是科层制

的重要特征 。科层制通过专注于技术性和行为的预期性来实现绩效 ，这使它具备了实现高效率和

高效益的保障 。这样看来 ，科层制原本并不是什么“坏”的东西 ，人们对它的理解存在严重的偏见 。

当然 ，从反面来理解 ，也可以把科层制理解为具有自上而下的等级制 、个性压抑 、信息垄断 、抗拒变

迁 、遏制创新等特征 ，这些无论是在韦伯时代还是今天都不是正功能 。 “‘bureaucracy’这个词汇在
西方社会科学的使用中原本是一个中性词 ，用于表达一种行政和生产管理的组织形式 。受十月革

命前后苏联对这一组织形式（更确切地说是对这一名称）持否定态度的影响 ，这个词被翻译成‘官僚

主义体制’或‘官僚制’介绍到中国 。直到今日 ，一提到‘官僚主义者’和‘官僚制’ ，人们都会以一种

带有感情色彩的 、全盘否定的态度加以反对 。”
［７］１

。因此 ，如果我们狭隘理解科层制 ，甚至用它来形

容腐化无能的“官僚制度” 、“官僚作风”等 ，这是对其本意的歪曲 。现代官僚制所包含的合理性特

征 ，如等级制 、非人为化 、延续性和专业化 ，使得它仍然是人类组织管理最有效的形式 。

作为一种组织的学校和教育系统 ，“科层制” 、“官僚体制”的概念已被用于对学校教育的分析 ，

当然 ，这是充满贬义的批判色彩 。在承认公立学校科层制会带来组织的僵化 、非人格化问题的同

时 ，还需进一步反思我国公立学校中的管理问题 。我们不难发现公立学校中的一些问题不但不是

科层制所带来的 ，相反恰恰是缺失了科层制成分所造成的 。理性化 、严格的专业管理组织体系是韦

伯科层制的基本思想 。学校管理中的许多漏洞 ，诸如层出不穷的校园安全事故 、学校事情“人人都

在做 ，人人却都不在做”之流弊 、法规政策中的“有法不依 、执法不严” 现象等 ，反映的恰恰是理性 、

规范性的缺失 ；而学校管理者在决策 、执行中的主观随意性 、人为破坏性 、感情用事 、树立个人权威 、

家长制作风等 ，则从反面表现出学校管理的非人格化 、非理性 ，这些都会导致广大教职员工相关权

利与权力的架空 ，导致组织运行的低效甚至是无效 。我国学校管理中的确存在“科层 、规范不足” 、

“灵活 、混乱有余”的一面 ，所谓的“柔性管理” 、“人本管理” 、“后现代管理”等思想在现实中更是流弊

盛行 。

从学校的外部行政管理体制来看 ，我国政府庞大的行政组织机构和人员也造成了学校的职能

交叉 、机构重叠 、层次复杂等不合理现象 ，学校之上可以指手画脚的“婆婆”太多 。因此 ，在我国教育

行政管理乃至公共行政管理还处于很不成熟规范 ，缺乏理性 、科学性的现阶段 ，扬弃科层制中不合

理的一面 ，为合理地实现组织目标而实施科层体制是必不可少的 。如果说进入后工业化时代的西

方国家感到了科层制的不适还有其道理的话 ，那么 ，在我国管理者普遍缺乏理性精神 、政府组织运

行缺少规范性 、科层制不足致使行政中的诸多负面效应不断凸现的今天 ，我们不应人云亦云 ，跟在
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别人后面高呼摒弃科层制 。 “我国正处于社会主义初级阶段 ，这是市场化 、工业化 、民主化 、法制化

的发展阶段 ，科层制的理性精神不是过多 ，而是太少 。我们既不能盲目照搬西方科层制的做法 ，也

不能简单地对科层制加以全面否定批判 ，而必须依据我国的社会发展阶段予以具体研究 、分析 ，处

理好补课与创新 、继承与超越的关系 。”
［８］４６这一观点同样是“公立学校科层制批判”应引以为鉴的 ，

我们不能因为公立学校科层制可能存在的负面影响而以偏概全 ，一概否定其积极的一面 。

（二）学校教育系统本身是一个庞大而合理的科层体系

所有大规模组织都含有科层制的因素 ，教育系统也不例外 。通过规章制度 、一定结构等级的组

织结构来实施管理的学校 ，都难以脱离科层制性质 。从整个学校教育系统来看 ，它是一个庞大的科

层组织体系 ：无论是联邦制国家还是单一主权国家 ，无论是中央集权制国家还是地方分权国家 ，大

凡一国的教育系统都是由各级政府教育行政部门负责的体系 。在学校内部 ，也一般由校长 、中层管

理者 、教师和学生等构成一个制度化的组织体系 。我国教育行政机构的垂直层次有五层 ：国家教

育部 、省（自治区 、直辖市）教委（教育厅） 、市（地）教委（教育局） 、县教委（教育局）以及乡镇级的教育

管理机构 。每一个层次都有庞大的机构和众多分管各异的管理人员 。在学校内部 ，我国中小学实

行的是校长负责制 ，反倒没有产生庞大的行政机构 、科层体制 。所以 ，客观地讲 ，如果说学校存在官

僚科层制问题 ，主要还不是学校内部 ，而是学校的外部管理系统 。呼杰斯总结说 ：“官僚模式能够应

用于教育管理之中 。学校和学院 ，尤其当其规模很大时 ，在很大程度上遵循了韦伯的官僚制规范 ，

如工作分工 、等级制结构 、规章制度 、非个人的程序和以专业技术标准为依据对工作实际进行评价

等 。”
［９］５５仑格也认为 ：“有一种难以克服的传统 ，它从贬义的角度去看官僚体制 ⋯ ⋯ 韦伯所描述的

官僚体制仍然是促进教育目标实现的最适合的组织管理模式 。”
［９］５５

科层制本身固然存在诸多难以克服的弊端 ，但其存在又是必然的 。教育系统从中央到学校的

科层体系存在本也无可厚非 。英国 、瑞典和荷兰等诸多国家的教育部门进行了与行政机构精简对

应的行政改革 ，一些国家中央教育部门与学校之间的许多管理“层”都被精简了 。而精简机构 、精简

层级 、精简人员 ，这些并不等于要摒弃科层制 ，而是在科层制之内进行的改良 ，以提高科层制本身的

效益 。韦伯本人也指出 ，科层制是一个理想状态下的模型 ，这就需要不断的改进 。正如有研究者指

出的 ：“新公共管理改革虽然在一定程度上改变了官僚制行政的运作方式 ，但并未真正超越其正

统 。”
［１０］５０在信息化 、现代化 、专业化的复杂而开放的社会中 ，教育系统和学校组织中的事务也同样

日趋增多 ，教育行政事务也在日益增长 、纷繁复杂 。面对这种形势 ，我们要反思以下两点 ：其一 ，如

果政府管理功能的大幅度撤退 ，过于强调回到“守夜人”的角色上来 ，教育（学校）行政事务会不会混

乱无序 ？其二 ，就学校管理层面而言 ，没有专业化的 、科层化的以校长为首的专业分工管理队伍 ，学

校正常的教育教学工作能否得到良好的运行保障 ？

（三）科层制低效并非公立学校特有的 、内生性的难题

事实上 ，学校如同政府 、公司企业等部门机构一样 ，组织的变革需要始终是与时俱进 、永无停息

的 。早在 ２０世纪初 ，美国学校就被卷入了进步主义运动的批判之中 。学校的迅猛发展及其经费的

大幅度增加引起了社会公众的普遍关注 ，学校开始受到办学低效的批评 。时下 ，公立学校并不是到

了积郁成疾 、积重难返的地步 。只是放在 ２０世纪 ８０年代以来这样一个全球性的政治 、经济 、文化

改革等大变革背景之下 ，作为社会最大的组织系统 、最大的国家财政单项投资的教育部门 ，无疑会

受到更多的关注 、批判 。

对公立学校低效体制的批判在一定程度上又是典型的“效率崇拜论”思想的体现 。行政学家登

哈特认为 ：“以效率为导向的工具理性只会引导人们关注达成既定目标的手段 ，而忽略对目的本身
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的关怀 。” ①公立学校对效率的过分崇拜会使得学校越来越远离其自身内在的根本价值属性 。就

公立学校的问题 ，我们还可以通过美国“盖洛普年度公立学校民意测验”的调查数据作进一步的

说明 。 自 １９６９年开展调查以来 ，民意测验问卷中“公立学校最大的问题是什么”的调查情况是 ：

前 １６年“纪律问题”一直排在第一 ；到 １９９１年“吸毒问题”始排第一 ；“缺少财政资金”则连续 １５

年成为最大问题之一 ；自 ２０００年以来 ，“缺少财政资金”高居榜首 ，及至 ２００５ 年 ，所占比例几乎

是其他几个排在前面问题的两倍 ，成为近年来最大的问题 。 另外像“学生过度拥挤” 、“使用毒

品／麻醉药”这些重要的公立学校问题 ，也不是公立学校自身携带的或者自身所能解决的问

题［１１］
。这印证了日本学者藤田英典的观点 ：“现在的学校教育中存在着各种各样的问题 。 有些

问题是学校或教师能解决的 ，还有些问题是学校或教师无论怎样努力都解决不了的 。”
［１２］９９

公立学校所招致的“低效批判”还与强加于公立学校之上的 、不现实的社会需求有关 。随着普

及化义务教育的不断推进 ，世界范围内基础教育发展和需求的重点已从注重规模与速度向注重质

量和效益推进 。优质教育资源需求下的公立学校改革是一种更高要求 、更高层次的改革 。无论如

何 ，公办学校的问题是发展中的问题 ，是不可避免 、仍将不断涌现的 。另外 ，我们还应看到 ，学校教

育改革在一定程度上也是政府 、党派政治意图的挡箭牌和替罪羊 。伊利诺伊大学教育政策系教授

安德毅甚至表达了更为尖锐的观点 ：“从历史意义上说 ，美国学校一直担当着经济和政治方面失败

及学校根本不参与的犯罪和暴乱的社会劣习的替罪羊 。”
［１３］１７１

二 、公立学校“科层制批判”的换位思考

（一）公私有别 ：公立学校的本质属性与价值追求焉能轻易诋毁 ？

公共领域的最大特点是提供公共物品 ，满足公共需求 ，实现公共利益 。大体而言 ，公立学校（包

括公立高校）属于社会公共事业组织 ；基础教育特别是义务教育在任何形态或者发展水平的市场经

济体制国家都属于社会福利事业 ，是公益性质的 。毫无疑问 ，在教育公共领域中 ，公立学校是最基

本的公共教育服务提供者 ，公益性是它的核心特征 ，公平就是它的本质价值诉求 。

通俗地讲 ，公共物品（public goods）与私人物品（private goods）构成一对范畴 ，前者是用于满

足社会公共需要的产品或服务 ，后者是用于满足私人个别需要的产品和服务 。进一步分析 ，理论界

一般认同从“消费是否有排他性”和“消费是否有竞争性”两个基本标准来判定物品的公 、私属性及

判定一种物品是否为公共物品 。理论上讲 ，一个物品如果是纯公共物品 ，则应该由政府公共部门来

提供 ，因为市场机制在这一物品的提供上是失灵的 ；反之 ，如果它是纯私人物品 ，则应该由市场机制

来实现供求平衡 。学界一般认为 ，公立学校教育是准公共物品（其中义务教育阶段的公立学校教育

可视为是纯公共物品） ，在消费的竞争性和排他性方面不强甚至很弱 。 “现代义务教育制度把义务

教育界定为由国家规定和保证的人人必须接受的教育 。所以 ，义务教育对所有适龄儿童来说具有

非竞争性和非排他性 ，义务教育是应该完全由政府提供的具有垄断性的公共物品 。”
［１４］１３由此 ，我们

就不难理解公立学校所谓的“体制性缺陷”了 ，也不难理解公立学校在提供“公共教育物品”时的“科

层制”行为了 。譬如说 ，若要在公平与效率之间选择一个 ，那么公立学校毫无疑问应该选择公平而

牺牲效率 ，这就容易招来体制僵化 、效率低下的批评 ；若要在自由竞争与平等享有面前也作一个选

择 ，那么也应义无反顾先保证基本的教育平等权 ，这又与“自由选择”理念相悖 ，成了“择校”者大伤
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脑筋的事情 。总而言之 ，公立学校的本质属性决定了这些市场主义 、个人主义 、效率至上等价值诉求

难以实现 。既然在本质属性 、价值导向上 ，公共部门 、公益机构与私立部门 、私人机构之间出现了根本

的分野 ，这就必然带来两者在组织形式 、规则制度 、行动逻辑等方面的天壤之别 。因此 ，这就牵出一个

隐含更深的逻辑事实 ，那就是公立学校科层制乃至科层化实际上是从它姓“公”那一天起就带出的“毛

病” ；也不会因为你认为“私”的要好 、效率要高 ，就可以想当然地糨糊一抹 ，将“公”贴掉了的 。

（二）私立学校一定比公立学校具有更高的办学绩效吗 ？

公立学校市场化 、民营化导向改革的一个重要切入点 ，或者说改革的逻辑 ，就是倡导者所认为

的私立学校有更好的机制 ，私立学校更为出色主要是因为其组织特性的优势 ，因而无可辩驳地可以

获得更好的绩效 。这一逻辑已成为我国倡导公立学校转制人士的一个基本论据 。其实 ，私立学校

也同样存在且需要一个强大的科层体系 ，只是人们一般不会去把它作为一个“问题” ，因为私营部门

被预设为是好的 ，晕轮效应早已形成 。事实上 ，丘伯等人“厚私薄公”的研究结论也同样引来了一大

批质疑 、反对者 。如美国学者马歇尔等指出 ：“他们对自己收集的数据的分析从根本上说是错误的 ；

其他数据显示 ，以整体水平来说 ，私立学校的水平并不见得比公立学校好 ；除了他们的分析外 ，他们

所倡导的改革很可能会降低而不是提高美国学校的成绩水平 。”
［１５］１６１ １６２藤田英典的分析颇具道理 ：

“同样的事情 ，发生在私立学校就没有问题 ，只是以入学时没有选择自由为理由 ⋯ ⋯在这里只想指

出 ，人们在看待私立学校和公立学校时使用了双重标准 ，并且以选择自由为借口使其合理

化 。”
［１２］１７６国内学者张铁明教授同样指出 ：“公办教育的问题主要是‘成熟期’的毛病 ，但并不是绝对

不能改变或修正 ；民办教育的问题主要是‘生长期’的毛病 ，但并不是不要改变或修正 。”
［１６］１６在我

国 ，对教育民营机制好的一面的吹捧有过之而无不及 ，而对其不足之处则习惯于熟视无睹 ，或者自

欺欺人 ，不愿去面对 。

正如同支持私立学校比公立学校有更好的绩效一样 ，同样有许多不赞同私立学校比公立学校

办学绩效更高的研究和结论 ，它们不认为私营机制与学生成绩之间有什么必然的关联 。阿伦 ·奥

恩斯坦和莱文 ·丹尼尔概括了批评 、反对者的如下理由 ：（１）获得更好的方法或更好地考察家庭

背景变量其实削弱了私立学校学生的成绩优势 ；（２） 为进入高中而考虑成绩水平也会减弱或大大

减少公立 、私立学校的成绩差别 ；（３）研究者所使用的统计学方法是不恰当的 ，会得出误导性的和

不公正的结论 ；（４）教会学校或私立学校与公立学校之间存在的差别是不重要的 ，它们不会产生长

期的影响［１７］５３１
。

客观上讲 ，私立学校多半办学起点高 ，有先进的办学条件 ，可以发挥小班化教学及外语等特长教学

的优势 ，有更高的吸引教师的优待政策（缩短了自主培养师资的过程）等等 。在我国 ，办学质量高 、社会声

誉好的私立学校往往是收费昂贵的贵族学校 。这种学校即便在成绩上高于普通公立学校 ，也不足为奇 。

“如果私立学校的教育结果比公立学校好 ，这是由于私立学校吸收了平均而言对教育更有兴趣的学生和

家长 ，那么在一定程度上 ，他们的相对成功并不是学校组织和免受科层作风影响的结果 。”
［１５］１６２

我们还需要继续反思以下问题 ：其一 ，私立学校的教学质量是通过什么来衡量的 ？又是如何

实现的 ？不可否认的事实是 ，在我国 ，私立学校在办学中更多的是考虑经济方面的效率和效益 。在

一些私立学校 ，由于强烈的成绩产出愿望 ，往往使得办学更加狭隘化 、功利化 。其二 ，我国私立学校

往往存在办学成本 、运行成本过大等问题 ，它的私营性质使绩效考核更难以操作 。但对私立学校运

营成本等问题却鲜有人去实证研究 ，一般只是凭直观推断就认为其效率高 。其三 ，私立学校相对更

少地关注社会价值 ，最简单的道理莫过于它们可以挑学生 、挖老师 。这在一定程度上伤害了公立学

校的发展 ，这种“负外部效益”难道就不应该用来评价私立学校的办学效益 ？
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（三）公立学校“民主制低效” ：是耶 ？非耶 ？

学校的市场化 、私营化改革倾向直指制度上的突破 。对不合理制度的批判 ，我们会说它封闭 、森

严 、专制 、僵硬 ，并视这种教育制度为计划经济 、集权管理的产物 。这正是倡导学校面向市场 、强调个

人自由选择权和教育竞争消费等改革思想的“侵入口” 。显而易见 ，择校的理念就是针对批判公立学

校的僵硬化体制而提出的 。而在公立学校市场化改革中具有非常影响力的代表人物丘伯等人看来 ，

公立学校的“僵硬化”就是由民主官僚制所必然导致的结果 。尤其值得一提的是 ，就连近年国内外兴

起的广为认可的校本管理 ，丘伯等人也不放过对它的批判 、否定 。在他们看来 ，校本管理是“为改变民

主控制的传统制度” 。 “‘校本管理’只是在一个以科层制为基础的体系中控制学校的新方式 。它的使

命恰到好处地表明了它的基本特点 ———校长 、教师和其他处于较低管理层的人员都参与到学校管理

中来 ，这正反映了科层制有关提高效率的理念 。”
［１８］２０９这样的观点真可谓一语惊人 ，也足见批判者对公

立学校的“科层民主制”偏见有多深 ，对教育纯市场机制改造的愿望又是多么强烈 。

因此 ，我们必须进一步分析有关公立学校科层民主制低效批判的典型观点 。丘伯等人枟政治 、市

场和学校枠一书中充斥着对科层制和学校民主化管理的批判 。该书有两个基本命题 ：一是教育和学

校的民主化管理必然会发展成教育的官僚化 ，成为公立学校提高质量的绊脚石 ，而私立学校则不然 ；

二是择校制则可以打破这一体系 ，通过择校的自由选择和竞争可以提高绩效 。作者在谈到教育改革

时 ，认为“市场比民主制更为有效地保证了学生和家长的中心地位和影响力” ，“民主并不能弥补存在

于家长和学生的期望值与公立学校的教育服务之间的不均衡状态”
［１８］３５ ，７１ ７２

。简言之 ，民主控制

（democratic control）是优效组织（effective organization）的死敌 。丘伯等人把民主主义式学校管理方法

和择校制的学校运营方法作了一个比较 ，得出择校制可以提高学校自由度及教育效果的结论 ，并进一

步认为教育的民主主义式管理必然会导致官僚性的产生 。他们认为 ：“教育的民主主义管理的想法 ，

并不能阻止教育行政的官僚化 ，可以说是教育的民主主义式管理的必然结果 。”
［１８］１７７

民主与自由存在一定的冲突 ，但民主制是否会导致官僚制 ，这不是一个轻易即可下结论的问

题 。有学者甚至提出了与之相反的观点 ：“民主主义的不足才是产生官僚化的温床 。”
［１３］１７８要理解

丘伯等人上述“奇异”的辩护逻辑 ，关键是要首先看到他们始终是站在“家长和学生的个体自由需

求”的立场上这一事实 ，凡是公立学校与家长 、学生要求甚远的就是要受到批判的 。同时 ，他们主张

家长和社区公众直接参与学校管理 ，为教育专家制定方向 ，将教育管理权力从公共领域向市场 、私

人领域转移 ，在一个“充满了竞争和选择”的制度环境中 ，学校才会自主 、高效 。这样 ，我们就不难理

解其片面性和过于强调个人自由 、市场化的教育改革逻辑 。如果以平等 、公正的方式所进行的教育

活动和以保障受教育者的教育权利为目的的公立学校民主制或民主管理 ，被认为是一种民主制甚

至是官僚制 ，从而成为导致公立学校效率“低下”的根本原因 ，那么 ，“破除低效的公立学校科层制”

岂不是有悖教育常理 ？事实上 ，这种真实体现了公立学校教育基本信念 ，维系教育公平 、公正底线

的“低效民主制” ，即便与市场机制所倡导的自由选择 、自由竞争需求相抵触 ，也应该坚决得到拥护 。

正如阿普尔所言 ：“所有的批判的教育研究的核心主张或许都是这样认为的 ：凡是真正的教育理论

都应是关于民主的理论 ，同样 ，凡是关于民主的理论又都应是教育的理论 。”
［１９］序言 ，１本文坚持这样一

个基本观点 ，即教育平等 、教育民主应该被视为教育体系的基本组织原理 ，尤其是公立学校的任何

改革都应该坚持的根本原理 。 “公立学校是政府提供服务的清单中最重要的一项 ，因为教育使得个

人变得对他们的利益以及与他人的关系具有更丰富和更宽广的理解 ，公立学校是通向民主控制的

最可行的和最合适的教育交通工具 ，政府对公立学校的政策是民主社会更新的最主要的

机会 。”
［２０］１０
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三 、公立学校自我激励与自主发展的转向

（一）合理看待公立学校科层制中的若干自身缺陷

公立学校的科层制问题主要是从教育行政体制尤其是公立学校内部的行政管理体制来讲的 ，

这基本上成了公立学校遭受众多非议的“问题源” 。客观地讲 ，我国公立学校系统存在不少体制性

的问题 ，受到的批评主要表现为 ：公立学校在人事上受行政安排 ，学校自主性小 ，存在约束 、激励不

足的事实 ；学校是“公家”的 ，学校资源使用浪费严重 ，有限资金使用率低 ，容易出现财务漏洞和腐

败 ；公立学校自治权少 ，受外界影响和干扰太大 ，学校疲于应付各级部门的检查和“指导” ；乱收费问

题 ；还有人将应试教育等也归为公立学校的问题 ，等等 。

对上述公立学校缺陷及其所遭到的批判 ，我们还应作进一步的辩证分析 。首先 ，我国各级政府

与教育行政部门等对学校事务的插手和政出多头现象一直以来就很严重 。公立学校受制于这样的

制度环境 ，难免要落入科层僵化 、缺少自主权的境地 。比如 ，上级对公立学校人事安排的随意干扰 、

插手 ，致使学校无法按照自己的意愿真正引进 、使用优秀的人才 。其次 ，学校中的腐败问题 ，诸如学

校的乱收费 、招生腐败 、教材教辅资料腐败等等 ，都与来自学校以外的利益寻租群体的寻利动机以

及社会盛行的一些“潜规则”分不开 。再次 ，公立学校拥有相对较少的自治权 ，比如 ，在教师的雇佣

和解聘方面 ，私立学校的校长要比公立学校的校长自由得多 ，而诸如此类的差别也不是公立学校自

身造成的 。因此 ，即便公立学校获得了与私立学校一样的自治权 ，也很难走向有效的管理实践 。

公立学校的内外部管理体制产生和运行于特定的环境背景之中 。我们不难发现 ，很多归罪于

公立学校的问题 ，其实与公立学校本身并没有多大的关系 ，也不是说公立学校体制不好 ，而是政府 、

各部门的行政错位 、越位 、缺位太多 。本文认为 ，排除政府对学校的行政性干扰 、过度的指手画脚行

为 ，公立学校可能需要自主解决的两大问题是 ：其一 ，如何提高师生员工的积极性 ，建立长效激励

机制 ；其二 ，公立学校如何尽量避免浪费 、腐败等现象 ，提高教育资源的使用效率 ，这事实上是办学

透明化的问题 。以下将围绕这两方面的问题作进一步的论述 。

（二）探索公立学校的内部激励机制与自主发展道路

组织效率的核心在于激励机制 。就公立学校自身的激励机制而言 ，是针对市场机制 、企业模式

的外部导入而言的 。从激励（理论）的角度来讲 ，我们首先要承认教育工作者的激励与企业 、政府或

其他公共组织中员工激励所存在的区别 。教书育人本来就是“不温不火”的工作 ，其工作绩效很难

立竿见影 。而过分地从经济 、功利的角度强调教师利益的竞争（激励） ，就容易导致教育工作者对工

作性质认识的偏离 ，不按教育规律办事 。 “市场” 、“民营” 、“权力下放” 、“竞争”等 ，如果把这些看成

是学校发展的力量 ，那也只能是学校发展的外部力量 。公立学校的激励机制并非一定得融入市场

的激励机制原则和建立私营企业式的管理模式 。即便借鉴企业机制的原则来重建学校 ，也未必就

一定要走向教育的市场化重建之路 。公立学校系统应该朝着建立非市场性 、非商业性的竞争机制

目标发展 。如果市场外部力量有效地驾驭了公立学校 ，公立学校“像私营企业一样地运作” ，结果应

该是比时下更为激烈的功利化 、狭隘化的办学异化 ，学校教育本真属性和价值追求将荡然无存 。马

歇尔等人认为 ，实际上美国的大多数企业仍是按照科层制和泰勒主义的原则组建的 ，其程度绝不亚

于学校中所存在的 、为丘伯等人所鄙视的科层制作风［１５］１７０
。市场并不必然消除科层制作风和科层

制行为 ；事实上 ，在一定条件下 ，市场还会助长这些科层制作风和行为 。

对公立学校采取一定程度的外部激励和变革力量是必要的 ，但学校的变革与发展最终还是要
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取决于内部因素 ，更具体地说就是学校中的校长 、教师 、学生 。 “在现实的学校教育改革中 ，‘改革’

的动力更多来自于政府的行政部门 ，来自于上级的要求与评比 。 ‘学校’作为一个主体 ，并未真正意

识到自我变革的必要性和可能性 ，并未把学校教育改革视为‘自己’的事情 。”
［２１］１１４无论是“上有政

策 ，下有对策”的政策执行路径 ，还是“素质教育轰轰烈烈 ，应试教育踏踏实实”的教育现实 ，我们不

难从中领会学校的自主发展 、自我激励机制才是学校发展的根本道理 。 “学校自主性的提高是一个

生成性的 、建构性的过程 ，它关涉到学校生存与发展方式的变革 ，是学校从不自主的方式走向自主

发展的方式的根本性的变革 ，扩大学校的自主权只是提高学校自主性的一个方面 ，一个外部条

件 。”
［２２］２３２学校的自主性是学校自身所具有的一种属性 ，学校的自主发展 、自我激励机制的探索其

实就是学校的内涵式发展道路 ，是学校实质性变革的深层次问题 ，这是被市场主义等学校改革思想

所忽视的 。因此 ，即使公立学校要“重建” ，也得让学校走向自主发展 、自我激励的发展道路 。具体

来说 ，就是让学校中的人自主反思 、自主激励 、自主探索办学绩效的更高实现方式 。从制度层面上

讲 ，就是要建构起能够激励学校自主发展的内部动力机制 、内部运行机制以及内部平衡机制 。

（三）促使公立学校内部事务的透明化转向

公立学校要建立有效的自主激励机制 ，就必须实施财务等公开制度 ，使学校事务走向透明化的

办学轨道 。 “中小学教育系统的透明化意味着 ，如果谁要获得某学校或某学区的全部信息（不包括

个人的私人信息） ，他就能够获得 。信息的提供方式应该便于使用者在不同学校 、学区和州之间进

行比较 。”
［２３］１６６美国“克莱特基础教育工作组”认为 ，中小学教育系统的激励机制和权力关系需要有

根本的改变 ，这些改变的实现有赖于三大核心原则的贯彻 ，即责任制 、选择机制和透明化 。他们强

调指出 ，三大基本原则缺一不可 ，三者形成合力将改造美国教育体制的重心 、权力关系和激励机

制［２３］１６７
。责任制和选择机制无须再去强调 ，然而 ，学校事务的透明化这一学校走向自主激励的核

心要素 ，却在我国学校很少提及 。事实上 ，学校官僚型管理装置越是庞大 、复杂 ，公开和提供教育日

常工作信息的重要性和责任性也随之不断增大 ，学校要积极回应家长和社会的要求 。

我国中小学教师的主人翁地位意识较为淡薄 ，对学校经费使用情况等重大问题普遍不太关注 。

家长也不太了解孩子在学校的成长 、变化情况 ，不太清楚学校和政府办学的钱是怎么花的 。学校各

种信息的提供渠道不畅或被有意封锁 ，家长和社会难以获取必要的信息并进行有效的监管 。不透

明就会导致学校组织出现“黑洞” ，成为滋生办学惰性和腐败的温床 ，这可以说是“激励机制的死

敌” 。重视公立学校内部事务尤其是财务运作的透明度是一项十分紧迫的工作 。 枟国务院关于深化

农村义务教育经费保障机制改革的通知枠（国发〔２００５〕４３号）明确提出了建立健全农村中小学校预

算编制制度的要求 。建立农村中小学预算制度这一关键性的新机制 ，是本次农村义务教育经费保

障机制改革的一大创举 ，是史无前例的 。值得庆幸的是 ，我国教育经费的预算制度以及学校收支情

况向社会公开的需要已成为一个社会与舆论的关注焦点 。 ２００６年新修订的枟义务教育法枠第 ５０条

规定 ：“县级以上人民政府建立健全义务教育经费的审计监督和统计公告制度 。”真正执行好这一

“透明工程”必将对公立学校的运行机制产生实质性的影响 。

时下 ，人们对公立学校科层制及其相关问题的不满与诋毁无疑存在偏激过头的一面 。 “与现代

民主一样 ，公立教育是一项新的发明 ，也是一种试验 ———它的存在只有几代人的时光 。在我们目前

对公立学校的失望中 ，我们忘记了这项试验还是很新的这一事实 。在世界各地 ，充满希望的女童们

第一次跨进了教室 。”
［２４］１０３这样的告诫的确发人深思 ！佐藤学教授指出 ：“不应忽略的是 ，任何国家

的中小学 ，只要是公共教育 ，或多或少都难免划一性 。”
［２５］２２美国学者戴维 · C ．伯林纳和布鲁

斯 · J ．比德尔的枟虚构的危机 ：谎言 、欺诈以及对美国公立学校的攻击枠更是站在积极的立场上肯

定目前的公立学校制度 ，并认为“公立学校的危机”纯属虚构 。该书的核心命题是 ：“当代公立教育
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危机是基于一系列特有的谎言 ，虽然这些已经被大多数人所接受 ，但显而易见却并非真实 。” ①总
之 ，公立学校科层制有其弊 ，也有其利 ，我们需要辩证 、客观地看待 ，需要对公立学校“科层制批判”

进行系统反思并作必要的批判 。
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