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当代美国大学共同治理的困境、变革
及其启示
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摘　要：２０世纪末以来，美国大学共同治理面临着教师参与度降低、教师与管理者对共
同治理存在截然不同的理解及功能蜕变等困境。为此，美国大学试图通过工会化、在院校类型
和治理风格间建立联系、加速共同治理决策进程、增进理解与合作等措施来加以改进。其变革
过程表明，共同治理依然是美国大学最具学术魅力的制度设计，中国大学应在克服其弊端的同
时，以共同治理的理念与制度设计来破解泛行政化的难题。
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一、当代美国大学共同治理的困境

共同治理是美国大学悠久的历史传统，其发展
过程充满了曲折。［１］１９世纪后半期，共同治理虽然
在美国得到广泛的认可，但也仅被许多院校断断续
续地执行而非坚决奉行。过去十几年，美国有大量
的文章对大学共同治理提出了批评，认为它是过时
的神话，不能适应今天的世界。由于对不断产生的
新问题回应不力甚至无能为力，美国大学共同治理
正遭受各方的质疑与责难，处于两难境地。［２］

１．共同治理中教师参与度降低
美国大学教授协会治理委员会（ＡＡＵＰ　Ｃｏｍ－

ｍｉｔｔｅｅ　ｏｎ　Ｃｏｌｌｅｇｅ　ａｎｄ　Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ　Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ）主席
拉里·格柏（Ｌａｒｒｙ　Ｇｅｒｂｅｒ）认为，全职教师数量持
续下降、兼职教师数量不断增加对共同治理形成了
巨大压力，兼职教师数量的不断增长损害了共同治
理的效果，破坏了学术自由的氛围。寻找兼职教师
参与大学治理的适当方式，成为管理者面临的棘手
问题。这既缘于兼职教师比全职教师更易屈服于管
理者的压力，也缘于全职教师不愿意向兼职教师让
渡权力。［３］教师不愿有效分享共同治理权力时，其自
身就可能成为共同治理的障碍。大量兼职教师逐渐
取代全职教师，最终降低了教师在美国大学治理中
的参与度，结果是教师不再有强烈的参与大学管理
的责任感。某些大学教师评议会（Ｆａｃｕｌｔｙ　Ｓｅｎａｔｅ）
开会期间，甚至无法凑齐法定人数。［４］教师评议会面
临着教师对治理事务兴趣下降的困境，其在共同治
理中的功能不断弱化，在教师中的影响力大不如前，
也不像先前那样富有效率。现在，越来越少的教师
愿意投入时间担任教师评议会委员，如某研究型大
学教师评议会主席请求教师评议会成员担任委员会

委员，仅有４％的人表示感兴趣。［５］

在效率的名义下，美国大学治理出现了对教师
参与的排斥，传统的教师控制消失了。对共同治理
批评和变革的潜在意图是减少教师大学决策参与，
最具代表性的批评是教师群体决策过于缓慢。１９９８
年美国大学董事会协会（ＡＧＢ）有关治理的声明指
出，美国大学内部治理已变得如此笨拙，以至于它很
难作出及时的决策，少数人常能阻碍决策的进程。
为提高大学治理效率，董事会协会建议改变教师参
与的共享结构。一些大学董事和校长则贬低教师的
价值，丑化教师决策，诬陷教师吹毛求疵，要求解散
教师评议会，教师被行政人员看成是官僚化的最大
障碍。行政权力不断膨胀，决策层级不断上移，美国

大学共同治理由此陷入困境。［６］

２．教师与管理者对共同治理存在截然不同的理
解

加里·奥尔森（Ｇａｒｙ　Ｏｌｓｏｎ）指出，部分教师认
为大学学术事务必须由教师主宰，管理者只需安分
守己做好乏味的管理工作即可。管理者却将教师看
作是对话的重要贡献者，认为决策是管理者的事，即
便共同治理预先假定所有各方拥有平等的话语权，
一些人总是比另一些人拥有更多的话语权。管理者
更喜欢从学校结构和权力模式方面思考问题，支持
自上而下的垂直管理，他们很少理解与支持学术自
由原则，认为某些学术决策无须教师的参与。两者
对教师的权力和责任、大学面临的挑战和机遇的认
识和理解分歧越来越大。共同治理中，教师认为他
们能够为大学变革提出建议甚至蓝图，但对管理者
而言，教师只是建议者，只有建议权，不管教师的建
议多么合理，采纳与否最终取决于管理者，而不是教
师，管理者能“自由地接受、拒绝或实质性地更改教
师的建议”。［７］。显然，这种治理已失去了其最核心
的元素，已不能被称作共同治理了。

３．共同治理的功能蜕变
二战后，共同治理在服务美国高等教育中发挥

了很好的作用。但今天的共同治理面临着网络革
命、知识爆炸、其自身内部与外部可渗透性、社会对
大学更多的责任、透明性与效率的坚持等诸多挑
战。［８］面对变化的世界，共同治理运行暴露出了一些
不足与缺陷，其功能发生了蜕变。共同治理在很大
程度上出现了功能不良，无法服务于当今的大学，权
力和责任关系被故意模糊；倾向于保护现状，妨碍了
对未来的严肃探讨，导致大学发展停滞。［９］共同治理
削弱了校长的领导权，使大学的反应性和适应性变
得极其困难。
大学变革的困难在于共同治理使大学在决定优

先事项、聚焦使命及学术项目的选择上变得无
能。［１０］共同治理固有的缺陷，不断变化的学术问题，
使得当代美国大学面临着更加复杂与激烈的挑战，
采取行动、改革共同治理的呼声不断增加，治理变革
势在必行。

二、当代美国大学共同治理的变革

为回应共同治理面临的批评，摆脱大学治理的
困境，美国大学实施了一系列旨在改进和完善共同
治理的变革。

１．通过工会化改进共同治理
·３９·
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比尔·莱恩（Ｂｉｌｌ　Ｌｙｎｅ）认为，改进共同治理的
最佳选择之一是实施工会化。美国大学治理的历史
表明，集体谈判带来了更多的共同治理。工会化模
式中，教师与管理者相互倾听对方的意见，去除托
词、相互妥协、相互尊重，彼此之间能够理解与合作。
集体谈判不是“咨询”烟幕下一方对另一方的胁迫，
它能改善教师与管理者的关系，使教师更具反应性
并对自己负责。工会领导把自己看作是教师的代
表，与教师保持着密切的联系，对教师的关切作出反
应。教师相信工会能全力保护他们。工会不会为表
现不好的教师掩盖错误，工会能确保教师受到公正
对待。工会领导会确保工会工作聚焦于教师与教
育。这种制度安排中教师与管理层建立了密切的联
系。如西华盛顿大学（Ｗｅｓｔｅｒｎ　Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ　Ｕｎｉ－
ｖｅｒｓｉｔｙ）的有效共同治理就是建立在集体谈判之上
的。在教师评议会力量薄弱的大学，教师工会在维
护教师权益、保护学术自由、平衡学术权力与行政权
力方面发挥了一定的作用。集体谈判对共同治理有
直接的肯定性影响，能加强、巩固、保护共同治
理。［１１］西华盛顿大学的治理实践表明，工会的社会
资本使其在维护教师权益上拥有更灵活的机制与效

力。通过华盛顿州教师联盟（Ｕｎｉｔｅｄ　Ｆａｃｕｌｔｙ　ｏｆ
Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ　Ｓｔａｔｅ），西华盛顿大学工会与９万名成
员建立了联系，联盟使工会获得额外的支持。在华
盛顿州首府，工会与管理层密切的工作关系强化了
校园里教师与管理者之间相互尊重的氛围。［１２］

２．在院校类型和治理风格间建立联系而改进共
同治理

美国大学的多样化已被广泛认可，但人们对大
学治理方式的多样化却缺乏足够的认识。不同院校
的文化、结构、学科专业、人力资源和技术均影响到
大学的治理结构，影响到院校决策及权力分配方式，
对院校治理机制产生了深刻的影响。因此，“共同治
理”的讨论应考虑院校的类型及其特征。不同类型
院校合理调配“软”治理（Ｓｏｆｔ　Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ）与“硬”
治理（Ｈａｒｄ　Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ），是改进共同治理的重要途
径。一般而言，学术为本的院校偏重于“软”治理，市
场导向的院校则偏重于“硬”治理。

“硬”治理是以理性为基础的治理，强调权力关
系、特定组织程序与等级秩序，鼓励遵守既定政策与
程序。“软”治理是以人的相互作用为基础的治理，
包括组织中有助于发展与维持个体与群体规范的社

会连接与相互作用系统。“硬”治理与“软”治理建立
在不同的理论基础上。“硬”治理的理论基础是理性
选择理论。“软”治理的理论基础是如何通过人们间

的相互作用来创造组织文化，存在于人们分享看法
与理解他们所作所为的认知过程中。［１３］“软”治理是
回溯性的，其本质体现在参与者的社会化与期待之
中，其依据建立于过去一贯的程序、角色及使命。
“软”治理很少被关注，部分是因为“硬”治理常否定
“软”治理的重要性，部分是因为没有人知道如何处
理“软”治理的变通问题。通过澄清角色改进治理的
建议如同通过明确规定产出结果而使院校变得更有

效率一样存在问题，都可能导致大学治理的官僚化
及基于可行性而非重要性的数据选择，都可能在牺
牲“软”治理的情况下强化“硬”治理。［１４］对于学术为
本的大学来说，“软”治理才是真正的法宝。

３．采取措施加速共同治理的决策进程
为使教师与管理者之间更加有效相互作用，快

速解决问题，可采取以下措施加速共同治理决策进
程。一是审慎界定解决相关问题的标准，就标准的
讨论广泛征求教师的意见；二是审慎界定召开教师、
行政联席会议的原因及教师在会议上的角色；三是
减少既定年份须教师评议会和行政联合提出问题的

数量。［１５］这些措施不仅能提高征求意见的有效性及
结果的时效性，而且有助于评议会向外界证明其与
行政管理者一起有效工作的能力，较少的教师评议
会委员和会议能就某些重要问题进行快速决策，使
重要学术事务尽快取得满意的结果。
美国大学董事会协会对改进共同治理的建议

是，董事会应重申其最终责任与权威，清晰阐明谁有
权力就某个特殊领域进行决策或参与决策，建立截
止时间以加速决策，明确模糊领域或重叠领域各利
益相关者的权力。

４．通过增进理解与合作改进共同治理
改进共同治理的核心方法是在教师与管理者之

间增进理解，培育深厚全面的合作关系。格柏指出，
教师和管理者须努力增进内部合作，二者能通过为
决策设定时间表来改进教师评议会的功能，管理者
须为内部合作开辟更多渠道，加强教师、董事和行政
管理者之间的相互作用，管理者须充分意识到，任何
形式的治理都不是缺乏耐心或部分参与的游戏。董
事会与校长间应存在事前通知的合作。校长可自由
在董事会会议召开前非正式地就争议性问题向董事

会成员咨询。教师评议会主席或副主席是董事会投
票成员有助于沟通信息，能提高董事会决策的合法
性与可接受性。校长应出席董事会与评议会定期召
开的会议。［１６］有效共同治理是建立在参与治理各方
的相互理解与合作之上的。
除上述改进策略外，学者们还提出了以下措施：
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通过共享的分类系统重新界定治理的概念，在内部
治理中引入新的原则。托德·比丁斯基（Ｔｏｄｄ　Ｐｉｔ－
ｔｉｎｓｋｙ）强调了轮岗和积极的态度在缓解共同治理
的紧张中发挥的作用；罗德里克·克雷默（Ｒｏｄｅｒｉｃｋ
Ｋｒａｍｅｒ）建议以分布式领导充实共同治理，使人们
就治理权力的分配与主导产生新的想法。可见，共
同治理变革不可能一蹴而就，而是一个持续的过程，
只能在原有基础上使其趋于完善而不可能达到完美

无缺。

三、对当代美国大学共同治理
变革的反思

美国大学共同治理代表了西方大学治理的发展

方向，揭示了大学治理的内在必然性和对于学术文
化的不可或缺性。它植根于古老的学术传统，在美
国高等教育机构中根深蒂固，不可能被彻底抛弃。

１．重新认识共同治理的独特价值
共同治理作为“美国高等教育推向全球的最有

价值的出口”［１７］，是美国高等教育独霸全球的关键
因素，是对大学功能发挥极为重要的、支撑美国高等
教育的核心价值观，是美国大学不断迈向辉煌的核
心治理制度。它较完整地体现了《独立宣言》奠定的
民主建国精神：分权与制衡。“学术治理过于重要，
以至于不能完全置于教授之手，也不能完全置于董
事之手。要求双方共同参与。”［１８］

致力于实现大学理想的高等教育机构，将一如
既往地珍视共同治理的独特价值。保存真正的学术
机构并使其功能充分发挥，共同治理是重要的前提。
共同治理是各利益相关者发挥作用的方式，它提高
了变革制度的可能性，为异议与辩论创造了平台，允
许修改政策与学术计划，鼓励承担责任及教师参与，
支持彻底的讨论。缺少教师支持与认可的变革多半
不会持久，也不会产生重要的影响。［１９］１９６６年美国
大学教授协会、美国教育委员会（ＡＣＥ）和美国大学
董事会协会发表的联合宣言中阐明的共同治理原则

仍适用于大学，是大学达到其无限目标的最有效途
径。

２．合理平衡决策效率与决策质量
针对共同治理的批评有合理之处也不乏谬误。

一方面，美国大学共同治理的具体运行实践确实遇
到了难以回避的问题，对大学功能的发挥产生了负
面影响，降低了大学的治理绩效，需在持续改进中完
善；另一方面，这些批评也有不当之处，如批评大学

对外部世界反应不够，过于强调决策速度在学术机
构中的价值等。实际上，在高等教育市场化的强力
推动下，在激烈竞争的环境中，美国大学在许多方面
对外部环境反应出众，满足了不断变化的社会期望。
大学治理绩效往往并不取决于速度而取决于其可靠

性与信任。任何使好的决策以更快速度成为可能的
行动，都同时存在以更快的速度作出拙劣决策的可
能。共同治理的教师参与或许延缓了决策过程，但
它确保了深入的讨论，为大学提供了秩序和稳定感。
大学最大的危险不在于反复征询导致的决策速度过

慢，而在于决策速度过快导致忽视大学的核心价值
观。“创业型大学必须动作迅速，它没法依赖教师翻
来覆去的辩论而行事，以免在我们所生活的迅速变
动的商业世界中错失良机。事实上，支撑这种观点
的证据相当罕见。审视校园五颜六色的商业活动历
史，人们能够很容易地指出由于缺乏耐心的管理者
所作出的单方面决策所带来的损失惨重的案例，如
互联网项目或浮夸的运动计划，这种损失远远超过
由于过度的教师拖延所丧失的有价值的机会。”［２０］

立竿见影、快刀斩乱麻式的解决问题的方法，在各种
组织中都有局限性，在大学治理中同样难以发挥重
要作用。
当然，为有效适应变化剧烈的社会环境，需要避

免形式上的民主而导致的无休无止、议而不决的拖
延，不能一味强调民主和程序而走向另一个极端，需
要适当兼顾决策质量与决策效率，在效率与质量之
间达到合理的平衡。

３．背离共同治理的负面影响
美国大学治理的运行实践表明，良好的治理建

立在开放的原则与公正的程序之上。违背共同治
理、改变教师角色的单方行动都可视为程序不公，会
对大学治理绩效产生长远的负面影响。背离教师参
与的共享结构，不仅影响教师的学术自由，降低教师
身份，使教师与管理者之间的信任和合作水平降低，
还会使大学治理的执行力大打折扣。减少或限制教
师在共同治理中的作用，使治理“更富成效”的建议
往往会降低大学的治理绩效。
共同治理是创造社会资本的重要途径。共同治

理的背离阻碍了大学社会关系的发展，减少了大学
的社会资本。教师自治、松散连接、学术机构的无政
府状态，其本质意味着大学社会资本的匮乏。社会
资本能带来信任与合作，社会资本的减少不仅会弱
化大学各组成部分的影响力，也会减少大学领导的
有效影响力。［２１］抛弃共同治理就是否认大学的学术
性质，无视大学的学术性质就会背离大学的核心价
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值观，丧失大学的核心竞争力。

四、对当代中国大学治理的启示

美国高等教育界关于共同治理的争论表明，大
学治理的制度安排利大于弊，没有完美无缺的制度
设计。共同治理依然是众多治理模式中最具学术魅
力的制度设计，否则不会有９０％以上的美国大学践
行共同治理制度。［２２］对共同治理进行变革，不应对
传统学术治理原则进行全面颠覆，同时应考虑变革
带来的负面影响，因此，变革须是渐进的而不是革命
性的。
共同治理的理念与制度设计对当下官僚化色彩

浓厚的中国大学治理来说，具有重要的借鉴价值，是
化解愈演愈烈的泛行政化的一剂良方。共同治理是
大学健康发展的基本保障，是对不断膨胀的行政权
力必要而有效的制约。因为它搭建了限制绝对权力
的制度框架，将其弃之不用，贬低和羞辱它终会使大
学乃至他们自身付出重大代价。［２３］

共同治理蕴含的协商对话精神、多元主体参与
的民主管理机制、追求公共利益最大化的治理目标、
公开透明的共同治理决策过程、权责明晰的大学章
程规定［２４］，对解构家长制与等级制的大学治理结构
有着重要的价值。共同治理是去除我国大学治理官
僚化这颗“最大的毒瘤”的切入点，是实现治理权力
共享与制衡的有效路径。
在建立现代大学制度、完善大学治理结构的努

力中，借鉴美国大学共同治理的理念，让广大教职员
工参与决策，破解“大学教师在大学重大事务的决策
中处于边缘地位”［２５］的突出问题，对于充分调动广
大教职员工的积极性和主动性，挖掘广大教职员工
的创造潜能，进而提升大学治理绩效，具有重要的意
义。大学治理的最大技巧在于实施共同治理，在于
认识到教师是大学治理中必不可少的成员。否则，
教师就会缺乏主人翁的归属感、责任感、荣誉感及主
动性［２６］，进而抑制大学的学术生产力，降低大学的
治理绩效。
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