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内容概要

政体变革和教育更新是清末以新政为标志的社会改革的两大要项。
刚好处于枢纽位置的学部，其建制、决策、调整、管理等实际运作，既反映政体变动的幅度与曲折，
又影响教育更新的成果与局限。
    晚清的政体改革，使中国传统的六部行政架构根本转变。
学部既与旧制紧密联系，又是新体制的一部分，其酝酿产生，成为清末中央行政体制变革突破瓶颈的
标志，典型地反映了新旧体制转换的艰难曲折以及变化的趋向。
经过1906和1911年两度改制，清中央行政体制逐渐过渡到责任内阁制，成为隋唐以来中国政治制度的
一大转折，后来政体形式的主要格局基本形成。
改制后学部的内外运作所展示的与朝廷、各部院及地方行政之间的关系，表明各部的职能较过去有所
扩展和加强，但相关部门之间权限划分不清，在摩擦与调适的过程中，利益冲突不断，互相推诿严重
。
而中央行政部门为统一所管事务，与权力不断膨胀的地方政权发生矛盾。
这种内耗，不仅降低了统治机器的运作效能，更使清王朝离心离德，在辛亥革命狂飚的冲击下迅速分
崩离析。
此外，在新政、宪政期间，因政见及对中外文化观念认识等等差异，统治集团内部分为不同派系，张
之洞、袁世凯与学部官员的人脉联系渊源深厚，由此将各自兴学的“直隶模式”与“湖北模式”的经
验成法影响于学部的大政方针，或明或暗地在许多领域产生意见分歧，导致学部的决策与运作在创新
与复古、激进和缓行之间左右摇摆，全国学务发展由此而出现阶段性变化。
    在“教育救国”成为社会热点和朝野共识的背景下，教育改革与发展是影响社会变革的规模、速度
和模式的基础性制约因素。
作为中国历史上第一个正式统一管理全国教育的专职中央行政部门，学部的成立对于普及新式教育，
融合中西文化，加速新旧知识群体的此消彼长，推进政体的转型乃至社会整体的变迁，都有重要作用
。
在其主导下，学部从各地奏调兴学干才、国内外新式学堂毕业生以及开复启用戊戌贬官等开明士绅，
使一批革新势力汇聚于学务中枢，并与社会进步势力沟通联系，加上不惟学历出身，破格用人的人事
机制，提高了行政效率。
学部内部的革新派通过各种渠道与政府其他部门乃至社会各界的革新势力保持联系，互通信息，集思
广益，从而使学部的活动不仅是政府行为，更与社会的革新进步潮流联成一气，在一定程度上反映和
体现了社会各界革新势力的意愿要求，为取法日本和西方，统筹推进全国教育奠定了良好的基础。
就此而论，20世纪初中国的教育与社会变革，一方面继承洋务、维新运动以来的革新趋势，一方面牵
动社会的各个阶层和各个领域，其意义远远超出新政的狭隘范围。
    在短短六年中，学部采取了一系列措施步骤：确定教育宗旨，建立了五司十二科二局三所的本部官
制和地方各级教育行政机构体系，将戊戌以来教育改革的成果以制度的形式确定下来，结束了新旧学
务机构双轨运作的状况，为科举停废后新旧教育的过渡衔接以及学务的发展提供了重要保证，奠定了
近代中国教育行政体制的基本格局；在贯彻落实《奏定学堂章程》的同时，修订完善各项章程法令，
统一规划和调整各级各类教育的结构布局，确立了大力发展普通基础教育、鼓励提倡专门教育和实业
教育、控制发展高等教育的方针，并将中小学和师范一级的女子教育正式列入学务体系，扩展了国民
教育的基础，在实践中补充完善了《奏定学堂章程》所建构的近代学制系统；并开始注意到学务发展
的数量与质量的平衡关系，重视建立与健全调查系统与调节机制，了解掌握学务发展的动态与问题，
追踪世界各国教育发展的新趋势，及时作出反应调整；在教育经费的筹措使用、教科书的编审、留学
生和国内学生的管理等方面，规范与控制并重，加强政策引导和管理监督；提倡和鼓励兴建图书馆、
发明科技学理、保护古籍文物，发挥了中央教育行政机构在新式教育和文化事业发展中的主导作用，
从而使得学部时期的学务在实现新旧转型的同时，保持了较高的增长速度，不仅促进了其他领域的社
会变革，而且对民国时期的教育和教育行政产生了深远的影响。
清末新政招致非议甚多，而教育改革与发展的显著成就，却得到包括革命党人在内的当时各界人士乃
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至后来学人一定程度的肯定。
    在社会转型期，学部面对观念、体制、人事的新旧矛盾纷呈交织，常常面临两难选择。
它既是清政府的职能部门，又因主管全国学务而与教育界人士声气相通。
而清政府整体上虽已腐败，学务却是其革新努力的重要方面，新事新管的学部，必须不断创新进取。
这些矛盾冲突严重困扰着学部的决策和发展。
    从观念上看，科举虽停，顽固守旧势力对新学的攻击有增无减，请复科举的奏章时有所闻。
学部议复时虽据理力争，坚持反对恢复科举，却无法抵制随之而来的复古逆流。
尽管学界对小学读经早已人言啧啧，学部迟迟不敢减少读经课时。
甚至在中央教育会决议通过废止小学读经案之后，学部仍不敢奏请施行，致使读经继续成为学生思想
的禁锢，妨碍新学的传播。
    从体制上看，新政改革在关键部分有所保留，致使旧矛盾尚未解决，新矛盾业已产生。
其一，科举停废，并未采取新的文官考选任用制度，清政府的用人机制新旧混合，分途并进，功名实
官奖励和考试优拔及保送举贡继续进行，造成学生追逐名利，用非所学，致使各部冗员激增，被社会
舆论斥之为“变相科举”，为害甚剧。
而学堂毕业生进入政府各级部门，面对体制虽变，恶习如故的官场，与所得新学知识格格不入。
科甲正途出身者如鱼得水而学堂毕业生不相适应，导致对新学质量的怀疑和对旧学功能的重新肯定。
学部以入仕的表现为指针参照，加强考试，试图提高学堂的教学质量，却常常不自觉地把手段当作目
的，频繁的考试成为学生的沉重负担。
而以单一标准衡量教学质量，过分强调统一和规范，统得过多，卡得太死，限制了各地办学的自主权
和积极性。
    其二，政体已变，财政依旧，经费短缺，来源混乱。
旧学经费在清代财政体系中相对固定，新式教育取而代之，政府的财务体制仍旧，未将教育经费单列
，也没有实行预决算制，学部财政只能新事务老办法，在继承旧学经费、学务处经费的基础上东拼西
凑。
各省教育经费也不能作正开销，而要各施各法。
致使学务这一新政的重要领域，几度成为无米之炊，各级教育行政机构经常为经费拮据而焦头烂额。
在中央和地方的教育经费捉襟见肘的情况下，清廷为配合宪政进程，于学务发展又一味贪多求快，频
频下达加速扩大的指令。
直到旧体制再也背不动巨额外债和不断扩张的新增事务，又遭遇金融风潮的重创，清政府才改行预算
制，借以整顿财政，压缩开支，使已经极度困难的学部更加雪上加霜。
事实上，在革命风暴来临之前，学务已经陷入绝境。
    受制于客观条件，学部出台各种政策措施的愿望与实际效果之间存在相当距离。
提倡鼓励实业教育，而与其他部门的关系未能理顺，管理不到位，力度受影响；注重统筹规划，协调
布局，但实业和专门教育数量质量不足，使教育推动社会发展的成效不够明显；坚持普及基础教育，
虽然发展速度较快，比例大体协调，质量有所提高，但教育投入的总量过少，远远不能满足社会需求
。
另一方面，作为政府的职能机构，学部围绕清朝皇权统治运作的机制并未改变。
对教科书和学生的管理，既要扼杀民主思想，束缚学生的意识行为，又要顾及教育管理的科学性；宪
政期间普及教育，既要顺应清廷的日程表，又须遵循教育发展规律。
当政治需要与科学规律发生矛盾时，学部往往进退维谷。
如果矛盾不危及清王朝的生存，其决策者多少还能坚持科学规律，一旦构成威胁，则必然牺牲科学规
律以服从政治需要，从而造成学务和学部本身的悲剧。
教科书审定标准的取舍，保留奖励出身和授予实官，倡建存古学堂，严格控制学生的思想行为以及阻
挠干涉学生参与历次政治斗争，都充分表明学部从属与维护清廷的立场和态度。
任何重大改革一旦进入轨道，无论主持者是否愿意，必将引发深刻的社会革命，导致各个领域的制度
变动和观念更新，引起社会关系调整和权力资源重组。
改革者如果不能与时俱进，动机与结果就难免相违相悖。
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由此而论，学部主持的晚清教育改革虽然成效明显，影响深远，却并非新政成功的标志，而是共和政
治的铺垫。
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