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集权制与集权病

[ 作者 ] 刘建军 

[ 单位 ] 学习时报 

[ 摘要 ] 近年来，有一种奇怪的现象在蔓延，这种奇怪的现象就是所有事情都围着单位首长转，下级单位围绕上级首长转，整个体系的运

转都是以核心领导为圆点。核心领导的批示、考察、讲话、暗示等等，均成为推动行政体系运转的原始动力。这种现象不仅导致无谓的精

力浪费、物质浪费和时间浪费，而且扼杀了现代行政体系的公共性质和道德秉性。我们很难用官僚主义、形式主义等概念来概括这种现象

的性质。那么，这到底是一种什么性质的现象呢？按照马克斯·韦伯的观点，行政组织是有意图的寻求达成相对具体目标的集合体，是形

式化程度较高的集合体。总之，行政体系是一种理性化的体系。 

[ 关键词 ] 集权制;集权病;领导权威;领导职权;人际关系;行政组织

       有一位领导到某单位视察，要与该单位全体工作人员合影留念，于是该单位便立刻忙碌起来，先是充分开掘行政智慧以准确确定座

位的顺序，然后是反复的排练，还公开规定凡不参加排练者取消与领导合影留念的资格。绞尽脑汁的座位排序和纷繁复杂的排练工作，在

照相机快门一按的刹那间，终于圆满地划上了一个句号。这个真实的事例使我思考了很久。近年来，有一种奇怪的现象在蔓延，这种奇怪

的现象就是所有事情都围着单位首长转，下级单位围绕上级首长转，整个体系的运转都是以核心领导为圆点。核心领导的批示、考察、讲

话、暗示等等，均成为推动行政体系运转的原始动力。这种现象不仅在行政机关愈演愈烈，而且还波及学校、医院等许多专业化组织。于

是，决策过程中的讨论、冲突、民主机制消逝不见了，联系群众和联系社会的机制也名存实亡了。这种现象不仅导致无谓的精力浪费、物

质浪费和时间浪费，而且扼杀了现代行政体系的公共性质和道德秉性。我们很难用官僚主义、形式主义等概念来概括这种现象的性质。那

么，这到底是一种什么性质的现象呢？按照马克斯·韦伯的观点，行政组织是有意图的寻求达成相对具体目标的集合体，是形式化程度较

高的集合体。总之，行政体系是一种理性化的体系。这就是马克斯·韦伯所奠定的理性主义的传统。后来有人对此提出疑义，认为行政体

系的运转并不是完全按照理性化、形式化的规则进行的，其中人际关系也起了非常重要的作用。这就是我们熟知的“人际关系学派”的观

点。人际关系学派有效地弥补了理性学派的不足，使我们更加清醒地认识到了行政系统运转的真实动力，行政效率和行政效能的提高取决

于人的满意度的提高。人际关系学派看到了“人”的力量，因为人不仅仅是组织人、理性人，还是社会人。但是，这两种学派的观点似乎

都不能解释我们今天所面对的一些现象：经过组织程序和正式渠道确定下来的事情，为什么在某一核心领导的批示中胎死腹中？为什么行

政系统关注的问题以领导的批示作为最权威的裁定标准？为什么某一个关键领导的一番讲话就能颠覆已经确定的宏观决策？为什么整个行

政系统不是按照法律和正式文件的规定履行各自的职责，而是总是在揣摩和推测核心领导的想法，然后投其所好，以取得他们的表扬和肯

定为荣？所有这些现象是理性学派和人际关系学派不能解释的。我把这种现象称为“领导中心主义”。“领导中心主义”的集中体现就是

某一个居于关键职位的人成为行政体系运转的原始动力，正式文件、法律以及组织决定形同虚设，或者说它们仅仅是披在行政体系上的一

件漂亮的外衣，在这件外衣之下，是核心领导成为行政体系运转的发动机。领导中心主义与领导权威、领导职权是两回事。领导权威和领

导职权乃是基于领导者个人的人格、职位、专长和能力等要素而形成的。任何国家的行政系统都不排斥领导权威和领导职权。但是，尊重

领导权威和服从领导职权并不必然导致“领导中心主义”。在领导中心主义主宰的行政系统中，我们可以看到如下的表现：领导者的个体

力量是行政系统运转的原始动力。一个单位、一个部门甚至一个地方政府运转的原始动力在哪里？无论是理性学派还是人际关系学派，都

无法提供准确的答案。如果是理性的力量，那么只要阅读一下正式的文件、政策和法律，就可以找到答案。但事实并非如此。如果是人的

因素在起作用，那么为什么人们在行政系统内外存在着严重的人格分裂？为什么表面的颂扬与内心的困扰形成鲜明的对比？“领导中心主

义”给我们提供了答案，核心领导不仅是整个行政系统的操纵者和驾驭者，而且还是行政系统的发动机。领导者的个体行为可以改变整个

行政系统运转的线路和流程。一个已经得到有效论证的项目可以因为某一核心领导的批评而中断；一个成本－效益明显失衡的项目可以因

为某一核心领导的偏好而付诸实施。组织、政策、法律成了核心领导的附庸甚至是奴隶，核心领导者的个体决定完全可以替代、修正正式



的规定。无论是理性学派还是人际关系学派对此都不能作出令人信服的解释。领导者的偏好和嗜好成为下级揣摩和推测的焦点。在“领导

中心主义”主宰的行政系统中，公平、正义、效率、责任、成本－效益观念等等，均成为一纸空文。满足领导者的偏好和嗜好成为行政系

统唯一的出发点，也是唯一的归宿。理性的行政技术被诡秘的揣测艺术所替代，现代行政能力被神秘的投机技巧所取代。行政系统服务的

唯一对象就是核心领导者，而不是企业、社会和群众。在“领导中心主义”主宰的行政系统中，企业、社会和群众，作为行政系统服务的

对象已经被束之高阁了。单位成为一个人的单位，部门成为一个人的部门，政府成为一个人的政府，甚至城市成为一个人的城市。核心领

导者成为最终的评判者，核心领导成为万物的尺度。由一个人所缔造的尺度在支配着一个庞大的组织或机构。还可以罗列出更多的现象，

以说明“领导中心主义”的蔓延与泛滥。问题的关键是，为什么会出现这种现象呢？为什么这种现象达到了空前肆虐的地步呢？为什么这

种现象向很多领域和组织日益蔓延呢？人们经常用“官本位”、传统主义等概念来说明这种现象的根源。但是，我总觉得这种表面化的解

释并没有触及问题的实质。我们能否从其他途径对此现象作出解释呢？在这里，我想区分两个概念：一是集权制；二是集权病。我们在这

里所说的集权制仅仅是功能意义上的集权制，而不是意识形态层面的集权制。所谓功能意义上的集权制，乃是基于正确科学的决策、超越

个人利益之上的公共责任以及远大的战略眼光所缔造的权威体系。这一权威体系并不排除决策过程中的冲突、讨论，也不排除外部的监督

和有效的制约，所有的冲突机制、讨论机制、监督机制和制约机制都是为了保障集权体系运转的有序性、权威性和科学性。一旦政令一

出，便令行禁止，好不含糊。目前，世界上奉行集权制的国家并不少，就是在实行联邦制的国家中，也包含着明显的集权因素和集权机

制。其实，一个十足的、完全的联邦制国家是不会延续下来的。甚至有些联邦制国家不得不通过修正法律来强化集权的因素，构建集权的

机制。但是，在许多实行集权制的国家中，并没有产生以上我们所说的“领导中心主义”这种奇怪的现象。在这些集权制国家中，决策过

程中的讨论、冲突、沟通还是存在的，外部的监督、行政问责制还是发挥作用的。所以，在现代集权国家中，一定是开明的集权、有序的

集权、有根有据的集权。只有这样，才能保证行政系统不致掉入揣摩核心领导者的嗜好、以核心领导者的个体力量作为发动机的陷进之

中。但集权病就不同了。集权病就是以核心领导者作为唯一中心的行政现象。迎合上级与核心领导者的嗜好，满足上级与核心领导者的需

求，布置上级与核心领导者欢心的场景，迎合上级与核心领导者的心愿，就是集权病的集中体现。集权病是一种行政文化。这种行政文化

在中国是有传统的，在以个人为绝对中心的行政体系中，集权病是不可避免的。集权病背离了现代集权体制的理性要求，是个人力量替代

组织力量和正式规则的产物。事实上，我们今天已经在战略、组织和制度上找到了克服集权病的途径。激活正式制度的活力，开掘组织的

功能，提高决策过程中的讨论程度、民主程度和沟通程度，清醒认识决策过程的艰巨性与决策结果的权威性之间的区别，乃是克服集权病

的重要途径。这一途径要求我们通过民主、讨论、沟通、调查等切实手段实现集权，通过决策过程中的恰当分权实现真正的集权。最恰当

的分权就是最好的集权。集权制不是产生集权病的根源。我们需要的是正式的、理性的、现代的集权制，而不是个人力量主宰一切的集权

制，更不是集权病泛滥、蔓延的集权制。集权制乃是一客观自然之产物，但集权病害国害民。 
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