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“双一流”建设中地方高校管理要实现“四个转变”
　　——基于组织社会学新制度主义的视角

□  李斌琴

 

 

摘要:  一流大学需要一流的管理。对于地方高校而言，由于办

学历史相对较短、资源短缺、“自我产出”效能低等更需要将高

校管理的转变作为建设世界一流大学的切入点。“双一流”建

设中地方高校管理要转变的必要性在于：我国一流大学建设制

度从重点建设到统筹推进变迁的需要；地方高校所处环境从

制度环境向技术环境改变的需要；资源短缺、“自我产出”效

能有限的现实需求；传统功能管理已不能适应资源稀缺、高度

竞争的环境的新需求；改变“制度同形”对学术权力的挤压、

宏扬学术文化的需要。“双一流”建设中地方高校管理要实现

“四个转变”：从“管理大学”到“经营大学”；从“功能管理”

到“战略管理”；从个人式管理到文化管理；去制度化与趋学术

化同步。
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广义的地方高校，指与“部属高校”相对应的，

隶属于各省、市、自治区、直辖市，由地方提供财政

支持的高校，包括省属“211大学”、省部共建大学

和地方性直属高校等。本研究所指地方高校指除

“211大学”以外的其他地方高校。

一流的大学需要一流的管理。对于地方高校而

言，由于办学历史相对较短、资源短缺、“自我产出”

效能低等原因，更需要在管理上作些改变，提高管

理质量和水平，以适应建设一流大学和一流学科的

需要。

一、“双一流”建设中地方高校管理转变
的必要性 

（一）从重点建设到统筹推进：我国一流大学

建设制度变迁的需要

我国建设世界一流大学的政策总体经历了

以下几个阶段：重点大学建设阶段（1954～1963

年和1978～1981年）、国家重点建设项目阶段

（1981～1991年）、“211工程”阶段（1991～1998 

年）、“985 工程”阶段（1998～2011年）、“2011 

计划”阶段（2011～2015年）及“双一流”建设阶段

（2015年至今）。纵观前四个阶段，“以重点建设

带动整体发展”的重点论思想一直贯穿始终。而

“2011计划”，由于最终进入协同创新中心的高校

数量少，并不能从根本上改变“政府—高校”至上

而下的单线运作模式。因此，从某种意义上讲，它

也是重点建设政策的延续，只不过重点建设的对

象从“高校”转变到了“协同创新中心”。重点大学、

“985”大学、“211”大学等由中央指定的一流大学

重点建设制度不仅让地方高校无缘参与、挫伤了广

大地方高校的积极性，也带来了一系列的问题。如，

重点建设过程的“计划性”与“一流”建设过程的自

由竞争性的矛盾、“强政府、弱大学”及“强大学、弱

学科”的尴尬发展窘境等。2015年10月，国务院颁布

《统筹推进世界一流大学和一流学科建设总体方

案》。“双一流”的“统筹”不仅包括中央政府与地

方政府的统筹，也包括部委属大学、重点大学与地

方高校的统筹。这是我国一流大学建设制度的重大

转变。“作为一个组织系统不断促进其有效性和高

效性是其必然的发展目标。”[1]也就是说，目前我国

正在实施的“双一流”建设的战略目标是高校组织
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发展的必然历史反映。地方高校自然也将“双一流”

作为发展目标。“双一流”建设对地方高校而言是

一个机遇，国家前所未有地高度重视，将地方高校

统一纳入国家战略规划中并系统推进，地方政府也

纷纷出台了各种有力措施支持推进。但是我们也不

能不看到，地方高校与部委属高校，“985”、“211”

工程大学间现实的差距。如何在自身条件和水平有

限的情况下，改善校内办学环境，提高教育教学质

量，提升学科水平，办出特色，争创一流，是地方高

校面临的巨大挑战，需要地方高校管理作些改变，

创新管理方式方法。这也是地方高校实现办学质量

和水平提升，建设“双一流”的根本途径。

（二）从制度环境到技术环境：地方高校所处

环境改变的需要

“从制度环境到技术环境”，并不是说制度环

境对地方高校的影响会消失（这是不可能的，制度

环境的影响不可能消失）或者可以忽略制度环境，

而是要改变之前过于关注制度环境的倾向，避免非

理性地盲目追求社会“合法性”，针对新时期、新目

标、新任务而侧重于技术环境。这主要基于两点考

虑：一是前期一流大学建设过于关注制度环境的不

良后果；二是“双一流”建设对技术环境关注的现

实需求。

技术环境和制度环境是组织要面对的两种不

同环境。二者对组织的要求不同，前者要求组织有

效率，后者则要求组织服从合法性机制，而不管其

对组织内部运作是否有效率。“追求对技术环境的

适应常常导致对制度环境的忽视；而对制度环境的

适应又常常与组织内部生产过程争夺资源。”[2](P73)

对于我国地方高校而言，不是对制度环境的忽视问

题，恰恰相反，是对制度环境的过度依赖与追求而

导致的对高校内部生产过程资源的争夺与消耗，无

益于效率提高甚至降低效率的问题。如中国国情基

础上的制度环境“合法性”要求所需的科层制、校

级高度集权、过度行政化导致对高校学术资源和学

术权力的剥夺与侵占、高校教育质量与学术创新能

力的下降。从前期我国一流大学建设制度实施的

效果来看，“985”、“211”工程下，地方高校为求得

生存的合法性，过于关注制度环境，导致后果有二：

（1）趋同，采用类似的结构和做法；（2）模仿，模仿

研究型大学或者地方高校间相互模仿，专业重复设

置，办学无特色。这样不仅降低地方高校组织内部

效率，造成资源的浪费，也不符合“双一流”建设的

优势学科、特色学科创“一流”的目标和要求。客观

地说，单就“双一流”政策出台本身来看，也主要是

制度环境在影响着地方高校，政府是“发包”方，地

方政府“接包”，高校跟进。“双一流”政策在国家

制订之后，在地方政府的推动和地方高校的执行中

得以扩散。但是制度（“双一流”政策）在创建、扩

散之后，若要得以维持，保持其稳定性，使组织发

挥其基本职能，提高其内部效率，就需要从过于关

注制度环境转变为偏向技术环境，从关注组织外部

到关注组织内部。从我国“双一流”政策的现实要

求来看，也是如此。“双一流”建设注重点有：1、绩

效导向。明确提出“以绩效为杠杆”，财政支持也突

出绩效导向，而绩效直接和生产效率挂钩，是“技

术”的直接体现；2、动态竞争和评估。要建立健全

绩效评价机制，积极采用第三方评价，“建立激励

约束机制，鼓励公平竞争”，“在公平竞争中体现扶

优扶强扶特”。总之，“一流”不是一种身份，更不是

任命的，而是动态竞争的结果。这就需要地方高校

改善技术环境，提高内部生产技术（教书育人技术

和科研能力）和组织效率。事实也是如此，地方高

校纳入“双一流”建设范畴后，其核心目标就是创一

流，提高学科水平和教育教学质量，并围绕此目标，

开展从课程、专业、人才培养模式到学科建设的改

革。

可见，不论是前期政策实施的不良后果，还是

“双一流”建设的现实需求，都相应地要求地方高

校要从关注制度环境转为关注技术环境，切实提高

高校组织内部效率和教育质量。而组织内部效率的

提高，又和管理息息相关，正所谓“管理出效益”。

如何在资源有限的条件下，最大化地利用好资源，

集中资源办大事、出效益，管理至关重要。这也是当

前地方高校最为缺乏和最为紧迫的任务，迫切需要

地方高校管理做些改变。

（三）资源短缺、“自我产出”效能有限的现实

需求

虽然国家对“双一流”建设实行了“统筹兼

顾”，经费支持也从“重点大学”建设时期的“单位

制”（由中央指定和统一安排，计划性、指令性和

集体性明显）转到了“项目制”（严格来说是“单位
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制”+“项目制”的“混合制”，以““985”、“211”工

程为典型，“双一流”建设虽然扩大了扶持高校的受

益面，“项目制”的灵活性和激励性优势得到进一

步发挥，但并未根本改变“混合制”模式），地方高

校也有了争取“项目”经费的可能 ，但是与部委属

高校、重点大学相比，地方高校资源相对短缺却是

不争的事实。在整个高等教育系统中，地方高校建

设“双一流”与有限资源、经费间的矛盾最为尖锐，

这主要是由于：其一，和部委属高校、重点大学相

比，地方高校获得国家财政支持较少；其二，地方

高校由于地理位置、科研平台等，在竞争外部资源，

如项目经费、优秀人才、生源等方面处于劣势；其

三，地方高校由于自身条件、能力先天不足，“自我

产出”有限。再加上世界一流大学建设的开放性和

竞争性，开放、竞争是一种常态。这就要求地方高

校管理者要有市场竞争意识和优胜劣汰的危机感，

要积极探索“经营大学”之道。

（四）传统功能管理已不能适应资源稀缺、高

度竞争的环境需求

从古典管理理论到现代管理理论，至今组织管

理理论已形成一片“管理理论丛林”。而古典管理理

论影响深远，其许多原理和做法至今仍为众多国家

的行政、企业、高校组织所运用。其中影响最大的

首属法国实业家、管理学家法约尔及其职能管理理

论，其代表作是1916年出版的《工业管理和一般管

理》。职能包括职责和社会功能。法约尔认为，管理

活动包括计划、组织、指挥、协调和控制五大管理

职能, 管理部门的职责就是设法使“原料、工具、

资金”和“人员”安排符合组织的目标、资源条件和

有关的要求；分析不同管理层次管理者的各种能力

和相对要求,强调各职能部门子系统负责人要作好

分内的工作。法约尔的职能管理理论已经把管理看

作是一个整体,但是其缺陷在于：（1）对组织的本

质并没有进行深入探讨，关于组织的概念仍停留在

对组织的表象和功能的表述上；（2）管理原则过于

僵硬，导致在实际操作中灵活性不够，有时管理工

作者无法遵守。且因当时经济技术条件的限制，企

业（组织）基本上可以看成是一个与外界环境没有

太多物质和信息交流的闭环系统，其计划仍是相对

企业（组织）内部的规划。由于我国高校管理也受

此理论影响颇深，再加上长期以来受计划经济体制

的影响，我国大学都是在政府的集权管理下运作，

尽管近些年来也强调简政放权（甚至“放管服”）、

顶层设计和战略规划，但在实践中仍然侧重于功能

管理，大学主要围绕育人功能、经济功能、政治功

能、服务社会功能和文化功能等进行运作，并通过

各种教学、科研活动和组织措施来实现上述功能，

强调各职能部门职能和内部工作。上级教育主管部

门和高校领导评价高校及其职能部门管理的标准

也是看是否实现了上述各功能。“传统职能管理特

别强调自上而下步调的一致性和秩序性，这种职能

模式对于形成管理秩序起到过一定帮助，也为高

校发展做出了不小的贡献。但是现在却显得不太适

合……”[3]现代大学所处的环境是资源稀缺、高度

竞争的环境，尤其是在“双一流”建设背景下，大学

面临的不仅是国内竞争，还包括国际竞争。作为现

代的大学，理应根据环境及形势的变化而调整管理

策略，从偏向功能管理转为偏向战略管理。尤其是

地方高校，在资源有限、和部委属高校资源竞争中

处于明显劣势的条件下建设“双一流”，更需要战略

管理，突出比较优势，方能制胜。

（五）改变“制度同形”对学术权力的挤压、宏

扬学术文化的需要

组织的趋同，实质是在特定的组织场域中，组

织外部的制度环境通过合法性机制作用于场域内

组织种群而产生的制度性同形，是合法性机制作用

下的一种制度化变迁。考察地方高校内部管理，也

需将地方高校放在整个高等教育行政管理的大背景

下来进行。我国实行集权式的高等教育管理体制，

从根本上决定了政府的支配和主导地位，同时《高

等教育法》对我国大学领导体制的规定直接决定了

高校内部政治权力为中心、行政权力主导、学术权

力被虚置的不对称关系，加上政府通过评估、重点

大学政策等手段对各类资源的垄断，形成了在高等

教育场域内大学对政府的依附和对场域中心组织

（政府部门）的趋同，并将场域中心组织的组织形

式和结构复制到大学的内部管理层面。高校内部管

理趋近于政府的制度同形(基本途径是将行政化的

组织形式和机构整合到高校中)，导致在高校中科层

文化几乎占主流，行政权力过大，机构庞杂，形成对

学术权力的凌驾和挤压，甚至将教育教学和学术活

动纳入行政化运作的轨道，用科层思维取代学术和

管 理 与 经 济 “双一流”建设中地方高校管理要实现“四个转变”
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文化思维，造成教育教学质量和学术效益的下降，

致使高校的学术活动和学术文化发生异化，如教授

竞相求官便是其表现之一。在这种情况下，制度环

境的“合法性”要求与技术环境的“效益最大化”要

求间的矛盾自然不可调和，地方高校内部管理非但

对“双一流”建设无所助益，反而离“双一流”建设

目标越来越远。

二、“双一流”建设中地方高校管理要实现
的“四个转变”

（一）从“管理大学”到“经营大学”

组织社会学的新制度主义认为，“我们必须从

组织环境的角度去研究、认识各种各样的组织行

为，去解释各种各样的现象”[2](P72)。如前所述，在

“双一流”建设中，技术环境的作用将更加突出，地

方高校更需要加强效率意识和市场竞争意识，提高

资源的有效利用率。这就需要从“管理大学”向“经

营大学”转变。

“管理大学”意味着管理者易用固有的行政思

维和科层思维来管理大学。特别是当前我国大学，

不论是职务化校长还是学者化校长，其角色定位都

是作为一种行政职务，其实就是管理者职务化思

维。管理者职务化，容易导致许多固有的缺点和问

题。如，管理者本应对组织的管理绩效负责而转变

为对上负责，本应对学校的长远发展负责而转变为

对任期内的短期效益负责，这些都是有悖于高校经

营理念的。“经营大学”最大的特点在于成本意识，

它要求管理者要有理财意识、成本效益意识。而目

前我国地方高校管理中缺乏整体办学效益意识，资

源浪费现象严重。如在购买设备前缺乏统筹安排

和可行性认证，资源闲置与设备不足并存，高成本

与低效率、低使用率同在，高于市场价格买入却无

法使用或使用功能不尽如人意的现象比比皆是。这

对于本就资源短缺的地方高校而言，无异于雪上加

霜，令人扼腕。

新制度主义认为，一种制度功能的有效性取决

于组织内部机构是否健全及该组织所处的制度环

境。相应地，对于地方高校管理而言，影响其经营

的内部因素主要有：     

1.校长的经营能力。制度变迁的诱发因素很

多，但最终取决于制度变迁的主体是人。校长是地

方高校的经营主体，校长的经营能力直接制约地

方高校的经营。针对目前我国校长职务化的现实，

需要做到两点：第一，提升校长的经营能力。加强

在职培训，提高其战略决策能力和经营意识（如哈

佛大学的“管理与发展培训项目”就是一个很好的

范例），并加强地方高校校长的资本运营意识、成

本效益意识、质量至上意识和特色品牌意识。第

二，校长职业化。这对于我国可能是一个复杂的新

命题，但它是世界高等教育发展的趋势。我们可以

尝试借鉴现代企业制度下的企业经理人市场，构建

“高校经理人市场”，让校长接受来自投资主体、外

部高教资本市场和经理人市场三方的激励和约束，

逐步推进校长的职业化。 

2.资源。这是高校经营的基本材料。地方高校

的经营实际上包括外部经营（获取资源）和内部经

营（分配、管理和利用资源）。同时，资源也是靠组

织结构和制度联结在一起的，否则这种资源就是零

散的，可能是低效的甚至无效的。

3.组织结构，尤其是高校内部的治理结构。垂

直结构将损耗更多的学术资源、消耗更多教学科

研等核心技术活动的资源，增加不能带来收益的

成本，不能助益于组织的技术绩效，使地方高校教

育与学术生产力受到严重抑制。扁平型结构则有利

于在通过减少管理层次节约资源损耗的同时，增强

管理的弹性和灵敏度，盘活现有资源。这也是目前

我国地方高校管理急需做的事情，要变垂直结构为

扁平化结构，减少管理层次，增强管理的弹性和资

源配置的灵活性，校一级应该集中于宏观管理和学

校发展的顶层设计，院一级要发展成为能够自主管

理、自主发展的办学实体和管理中心。同时，要破除

部门所有制，实现资源共享和整合。

4.组织内部制度，尤其是高校财务管理制度。

这是和地方高校经营直接相关的制度。经营及其成

本意识，集中体现在资金管理上。但由于传统计划

经济时代财务管理模式的影响，以及尚未建立现代

大学财务管理制度的现实，很多地方高校仍沿用传

统的“报账型”会计，习惯于记账、报账，在资金来

源逐渐多元化、积极拓展外来资金的同时却忽视了

内部经费的使用效果和成本核算。如前所述，我国

地方高校财务管理中“成本—收益”意识淡薄，缺
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乏理财意识，浪费现象严重，使资金使用效果大打

折扣，进而进一步加剧了经费不足的矛盾。因此，地

方高校在增强开放意识、创新资源筹措方式、多方

融资、增加经营资源的同时，“建立以成本核算为中

心的会计核算体系是解决高校内部财务效率不高这

一瓶颈的重要途径”[4]。这就要求地方高校要注重

对经济效益的考核和对教育效果的考察，加强对学

校财务的预测和预算，重视资金计划的科学安排和

统筹调配，对财务活动进行可行性论证，合理配备

人、财、物资源。

（二）从“功能管理”到“战略管理”

新制度主义认为，“组织不是一个封闭的系

统……是在和周围的环境不断相互作用下不断变

化、不断适应周围社会环境的自然产物……”[2](P70)。

组织要适应环境而生存。传统的封闭式的、自上而

下的、集权式的功能管理显然已不能适应当今“双

一流”建设下高度开放、竞争的环境。在“双一流”

建设中，实施战略管理是地方高校的不二选择。

战略（strategy）源于希腊语“stratago”，意

为通过对资源的有效利用来谋划如何打败敌人[5]。

它最早被用于军事中，《中国大百科全书·军事卷》

中对战略一词解释为：“战略是指挥战争全局的方

略……是依据战争规律而采取的战争方针、政策和

方法”[6]。《孙子兵法》中所谈很多就是战略的运用。

二战以后，战略被欧美许多国家广泛运用到了企业

管理、政府公共管理中。20世纪50～60年代特别是

80年代以来，由于大学面临的内外部环境的变化

和新挑战,战略管理作为新兴的管理手段开始被引

入高等教育领域。大学的战略管理就是大学“根据

内、外部环境的挑战和机遇，制定未来发展战略，

并付诸实施，谋求长远发展，并使学校在不断的资

源竞争中处于有利位置的管理方法”[7]。它包括战略

制定、战略实施、战略评估和战略完善四个基本环

节。其管理重点是：预测并主动适应内外部环境，

识别可能出现的发展机会和威胁；凸显并充分发挥

大学内部要素的比较优势，提高学校的整体优化

程度，谋求长远、稳定和可持续发展。创建于1900

年的美国卡内基——梅隆大学（Carnegie Mellon 

University, CUM）,创建之初是主要提供课程和

职业技能训练的专门技术学校，正是由于成功运用

战略管理和实施战略规划，突出自身的比较优势,有

所为、有所不为，并保持核心战略的稳定性和连续

性，才使其在短短数十年内实现了向世界著名大学

的跨越式发展。英国伦敦政治经济学院（London 

School of Economics and Political Science）

是一所规模不大、办学历史仅百余年（创建于1895

年）的大学，在英国高校中科研排名仅次于剑桥大

学，综合排名位列前5名，而社会科学各项排名均列

榜首。这和其坚持专注于社会科学领域,不求全面

开花，直接服务社会政治和经济领域，走国际化的

道路等战略休戚相关，具有鲜明的创新性和特色。

在国内，青岛大学“十五”以来发展很快，学校办学

实力明显增强，也和其运用战略管理于2000年和校

外研究机构合作制定“学科重点战略”等具有前瞻

性的发展规划并成功实施密切相关。     

“战略已被看作管理活动的至高水平”[8]。其实

就“双一流”政策本身而言，也是国家建设高等教

育强国的一种战略，是继““985”、“211”之后的又

一战略工程，从国家需要的角度来看是必要的。但

现实中我国地方高校有战略规划的少，无战略规划

的多，绝大多数地方高校没有战略规划，更遑论实

施战略管理。其原因有二：1.在我国，大学客观上

需要按政府指令办学，直接影响了大学进行战略管

理的主动性和可行度；2.地方高校校长和书记战略

管理意识薄弱，缺乏战略素养，缺少对学校办学的

长远思考和规划，甚至觉得战略规划和地方高校无

关或者地方高校不需要战略。地方高校要实施具有

前瞻性、综合性的战略管理，要做到以下几点：1.大

学发展的目标和使命是大学战略管理的基点，地方

高校战略管理的目标要和大学发展的总目标、总任

务、总特征相贴合。2.要对地方高校内外部环境进

行预测和科学评估，把握发展机会、识别威胁，使

学校能和内外部环境主动协调而非被动适应，这是

战略管理外向性的具体体现和要求。3.要突显地方

高校的比较优势，并进行科学定位。因此，地方高校

经常要思考并明确的问题是：我校和其他同类型院

校甚至部委属高校相比，优势在哪里？我校的独特

性是什么？4.明确大学战略管理大致有以下三个层

面的内容：（1）大学层面的战略，这是关系到大学

发展的顶层设计问题；（2）职能战略，又可根据高

校职能分为培养人才战略、科学研究战略、服务社

会战略、学科建设战略等和根据学校部门分为学校

管 理 与 经 济 “双一流”建设中地方高校管理要实现“四个转变”
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科研战略、人事战略、后勤战略、学生发展战略等；

(3）院系战略，这是高校扩大办学自主权、激活内部

管理活力的要求，也是院系专业增多、规模扩大的

现实需求，更是落实大学战略的基石和体现。对于

以上三个层面的战略管理，地方高校要根据具体的

内外部环境进行相应的战略选择，力求抓住关键问

题。5.大学战略的实施需要有专门的组织机构来负

责推动。因此，组织架构非常重要，尤其是战略领

导十分关键，要抓战略方向，把握战略目标。

（三）从个人式管理到文化管理

根据新制度主义的观点，“任何一种社会制度

的稳定都有两个当然的假设，即参与者对所应遵循

的规则的了解和共同文化的分享”[9]。参与者不了

解行动的规则，管理者妄图实施集权式的个人式管

理，实际上是很难达到目的的。“由于信息的不对

称，委托人很难控制代理人。”[2](P316)如，在高校中，

行政部门也试图制约、控制老师们的教学和科研活

动，但由于不熟悉学科内容，最终很难达到目的。

而文化的共享和渗透则关系着组织的可持续发展

和“长治久安”，共同文化的分享可以让有些行动不

需要惩罚支持也能实施。地方高校管理要从个人式

管理向文化管理转变，这不仅是反映高校短期利益

和长期利益、追求效率和长期适应能力间关系的问

题，也是关系到一个学校可持续发展的核心问题。

个人式管理往往是依靠权力来实施。在高校

管理中，这种个人权力主要是行政权力，而行政权

力是来自职位本身的一种权威，而非拥有权力的

人本身的权威。当然，有时行政权力也有和学术权

力（专业权力）交叉的情况，如校长、学院院长，或

“双肩挑”，在一定专业基础上占据了某种行政职

务而掌握了行政权力。这种依靠个人职位权力或者

行政命令的管理，在短期内可能是有效的，能影响

教师的行为，但从长期来看，却疏远了与教师的心

理距离，实际消解了常规权力的有效性。尤其大学

学者都是以其自己的方式独立地开展工作的，管理

者的责任不是去控制学者，而是作为助手为他们服

务，满足他们的特殊需要[10]；应是去激发他们的潜

力，而不是用领导者说了算、控制型的管理去扼杀

他们的主动性和创造性。大学是全体教职员工和学

生集体业绩的结果，而不是基于某一个权威建立的

组织。但是当下，很多地方高校还存在管理制度不

健全、管理文化尚未形成，单纯依靠个人权力、个人

责任来实施管理的状况，校长自上而下、事无巨细

地插手学校各种事务，甚至连校内课题的申报都需

要校长拍板。“单纯的管理可以出效益、出成果，但

大多为平庸之作，绝不可能管出一流大学”[11]（1P1）。

个人式管理短期内可以促进大学的发展，但若没

有文化的滋养，“便可能会出现独断专行的管理风

格，导致大学管理的僵化，且学校的发展会随着领

导的更换而波动，甚至衰败”[11](P9)。地方高校在“双

一流”建设中急需从个人式管理转向文化管理。

文化更多的是一种精神的力量，它对“被管理

人”有着一种天然的亲和力和一种自然的精神凝

聚力。文化的功能就在于“把社会组织粘结到一

起”，有利于激发高校内部群体对学校的归属感和

忠诚心。文化管理，就是要让管理成为一种文化。

大学管理文化大致来源于三个方面：一是管理活

动本身成为一种文化，这是管理的最高境界和最

终指向。如战略管理，当成为大学常规管理的一部

分后，它就成为学校的一种文化。二是大学的领导

人物及其故事成为一种文化，这是一种领袖文化，

对大学发展起着精神引领作用。如梅贻琦先生、蔡

元培先生的故事分别体现了“清华精神”、“北大

精神”等。三是制度文化，这是一种规制文化或者

工具、手段文化。当前众多高校之所以重视制度文

化建设，原因就在于其对高校管理潜移默化的作

用。“大学文化，作为一种大学的文化精神、文化价

值观，不仅仅体现在日常的教学、科研和管理生活

中，更重要的是体现为一种整体的制度。”[11](P10)当

然，对制度文化建设的重视与制度化或单纯的制

度主义是两回事（关于此点下文将会阐述）。重视

高校管理中的文化因素，并非要求管理者刻意去创

造一种文化（实际上文化是含蓄的、不外显的），而

是当有助于管理的文化产生后，高校管理者要有意

识地去培育和扶持。地方高校要达到文化管理的

境界，一是学校领导要有文化管理的意识和眼界，

充分认识到文化管理对于学校发展的重要意义，加

强对人和文化的关注；二是文化管理要立足学校的

历史文化传统、所处的文化环境，加强人们对文化

的认同和对文化管理践行的自觉性，调动高校内部

相关群体的主动性和积极性，形成高校管理的内驱

力；三是要将文化管理作为学校战略管理的战略之
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一，将文化战略纳入到学校发展战略规划中，以保

证文化治校的持续性和稳定性。

（四）去制度化与趋学术化同步

根据新制度主义的观点，组织为了获得社会合

法性和资源的支持，会和组织外部的制度环境形成

一种“制度同形”。在这个意义上，组织即一个制度

化的组织。“所谓的制度化组织是处于社会环境、

历史影响之中的一个有机体。”[2](P70)制度环境对组

织场域内的制度化过程产生影响，但高校组织作为

行动者本身具有能动作用，能够去制度化，实现制

度变迁，而以往研究往往由于过于强调前者而忽略

了后者，忽略了高校组织的集体理性与行动。所谓 

“去制度化”，就是指（原有）制度弱化与消失的过

程[12]。地方高校管理的去制度化其实质就是要去除

高校行政权力过大、科层思维盛行、不断扩大制度

对人的禁止和约束作用的制度结构，实现高校组织

的“去制度化”变迁。同时，为防止组织在原有制度

弱化和消失后崩溃，在去制度化的同时，往往意味

着一种新的替代性结构和秩序的制度化。对地方高

校管理而言，这种制度化就是趋学术化。因此，地

方高校管理的去制度化内在隐含着替代性结构和

秩序的制度化——趋学术化，即去制度化与趋学术

化同步。地方高校管理要做到去制度化与趋学术化

同步，需要明确以下几方面：

首先，大学自治是大学实现去制度化与趋学术

化的前提和外部保障。“因为失去自治的大学管理

降格为只对外部的规定和压力作出反应，并向教学

科研人员进行硬性要求和施加压力。”[13]而当前我

国高校这种情况是有过之而无不及。地方高校内部

管理的制度化也反映了地方高校来源于外部干预

和外部管理的压力。管理的主要任务之一本是要抵

御外界各种干扰，保护学校内部学术群体的活动不

受外界强加的规定和压力的影响，提高教学科研等

核心技术活动的绩效。要解构高度行政化的高等教

育场域，代之以学术化的高等教育场域，解除政府

对高校的过度管制，需要国家立法确保高校学术权

力的应有地位及其行使方式，保护大学的文化和传

统，削减行政威权主义在大学内外部扩张的空间，

为高校创设实现趋学术化的新制度环境。尤其是在

当前“放、管、服”的背景下，地方高校还可借助地

方立法来保障学校自治和学术自由。如南方科技大

学就是此种立法驱动改革的一个尝试，力图通过深

圳市地方立法来保障学校的自治，避免地方政府的

不当或过度干预。但这种改革是针对某一学校的试

点，我们希望它是起点而不是终点。

其次，加强学术机构建设。第一，在地方高校

外部，要构建学术共同体或“学者行会”，建立基于

学者同行评价的教育与学术评价体制、以教育与学

术业绩为基准的资源投入机制、以专业团体为基础

的教育与学术中介机构、以教育与学术质量为标准

的社会资助体系等。第二，在地方高校内部，一方面

要建立“品字型”权力结构，即党委领导下行政和

学术并立的权力结构。地方高校管理要做到去制度

化与趋学术化同步，即让“学术的归学术、行政的归

行政”，其源头就是要对高校内部的权力结构进行

重新配置。相对于以往行政权力主导、学术权力虚

置，甚至于学术事务被纳入到行政管理中运作的模

式，“品字型”结构有利于将学术事务的决策和管

理从高校行政管理中剥离出来，形成学术权力和行

政权力相对分离的平行结构，切实提高学术权力，

实现学术事务管理的“学术本位化”，而行政权力

则立足于提高行政管理效能和服务型行政体系建

设。此外，可尝试党委授权理事会领导下的校长负

责制，以制约和分化原来几乎不受约束的决策权。

另一方面要加强学术权力制度化建设。应强化学术

委员会建设，在学术权力和行政权力相对分离的情

况下，建立教授治校的管理体制，并完善教职工和

学生民主管理、自治管理、参与学校管理的各种制

度，如教代会、学生会等；学院一级也设立相应级别

的学术委员会，建立基层学术自治机构；在学术委

员会之下设立各种专业委员会，如教师职称评审、

教学督导、学术评价与管理、学科建设规划、学生学

位审定等学术事务的专业委员会。同时，为保障学

术权力的有效行使和独立运作，将上述各种学术组

织的机构设置、权限范围、物质条件保障及学术权

力与行政权力的协调问题等列入学校章程，使外部

机构建设和内部权力结构及制度建设相互促进、相

得益彰，互为支撑。

最后，赋予制度文化的灵魂。制度是地方高校

管理的必备工具，“没有规矩不成方圆”。但是制

度本身只是一具空壳，制度若没有文化和精神的内

核，就如同人没有了灵魂，将“行尸走肉”般沦为单
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纯的管理工具，为人所操纵。若制度执行者的思

想、认识、行为方式等未向现代化转变，没有赋予

制度成为活的制度的现代心理基础，那么制度的异

化和畸形发展将不可避免，“制度主义”将盛行，单

纯扩大制度对人的约束和制约作用，出现过度制度

化。如前所述，制度文化也是高校管理文化的重要

组成部分。只有赋予制度文化的灵魂，制度才能成

为活的制度；只有将制度融入到大学的文化之中，

制度才能迸发应有的活力。要用大学的学术文化、

校园文化，包括学术自由、大学自治等滋养制度，在

对大学文化的传承和超越中实现制度与大学精神

灵魂上的统一，进而实现高校管理的自觉，达到润

“人”细无声的效果。
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Management of Local Universities Should Undergo "Four 
Changes" for "Double First Class" Construction

 LI Bin-qin

Abstract: First class universities need first-class management. With a relatively short history and due to shortage of 
resources and low efficiency of "self-production", local universities should change their management modes to make a 
breakthrough in the construction of world class universities. There are several factors contributing to this management 
transformation. First, building the world-class university system in China has shifted from key construction to overall 
development; second, the environment of the local universities has changed from an institutional environment to a 
technological environment; third, local universities have two practical drawbacks including shortage of resources and 
limited "self-production" efficiency; fourth, the traditional function management cannot adapt to the new environment 
with scarce resources and intense competition; fifth, it is urgent to reduce the impact of "institutional isomorphism" 
on academic power, and promote academic culture instead. The management of local universities should undergo 
"four transformations" for "Double First Class" construction: from "managing universities" to "operating universities"; 
from "function management" to "strategic management"; from personal management to culture management; and 
synchronize deinstitutionalization academic management.

Key words: "Double First Class" construction; local universities; university management; New Institutionalism; 
university running; deinstitutionalization
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