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摘要: 通过组织变革来提高组织收益是公共部门机构改革的重要课题． 已有文献表明，因为
无法描述组织的结构特征和公共事务的差异性，组织变革的研究正面临瓶颈． 本文根据公共
事务发生地区性和职能性特征，构建了描述公共事务多重多任务特征的概率模型，用于分析公
共部门的组织结构特征，并从组织收益提高视角研究了组织变革． 研究结果表明，基于公共部
门组织结构进行的组织变革可以明显提高组织收益． 相关结果可以为公共部门的机构改革提
供组织变革方面的参考．
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0 引 言

公共部门组织变革是关系到政府部门行政效

率提高、事业单位服务绩效改善的重要问题． 随

着信息化的发展和生产方式的转变，公共事务发

生的同时性、密集性特征日益明显． 相应地，负责

处理公共事务的公共部门组织结构也日益趋向复

杂化、网络化［1］，建立在传统工业社会的公共部

门组织结构越来越不能满足现代社会的发展需

要． 目前，不管是在转型国家还是在发达国家，对

公共部门组织变革的研究都具有现实需求，在转

型国家中，中国一直尝试通过机构改革来提高公

共部门工作效率． 在发达国家中，美国一直尝试

提高组织效率，节约公共部门支出． 但已有的组

织理论因为在刻画组织特点方面的瓶颈( Scale，

1999; Senge，1997) ，无法用来分析公共部门的组

织变革． 现有的公共部门组织体系是将权力依职

能和地区进行分工和分层的，并依据需要处理的

事件特征进行沟通和协作． 相应地组织结构面对

已经发生了深刻变迁的当今社会，只能处理确定

性的、可预见的、简单重复问题的公共事务，其组

织结构存在着明显的局限性，必然因“时代错位”
( anachronism) 而面临各种挑战或危机． 目前，在

信息化发展和生产方式转变的大背景下，组织变

革研究的瓶颈导致了公共部门的组织优化始终未

能取得实质性进展，公共部门的组织研究难以满

足现实需求和发展需要，无法为机构改革提供组

织变革方面的参考． 理论无法指导现实，这也是

机构改革进程停滞不前的重要原因之一．
已有研究证实，组织变革理论的发展正面临

瓶颈． Elrod 和 Tippett 的研究表明，战略目标会使

组织变革程序经常面临不可预知的结果［2］． Sta-
cey 认为现实中的组织变革比简单的线性过程更

为复杂［3］． Garicano、Senge 和 Boddy 等学者提出，

在保留线性假设的同时，应该为真实的组织变革

特性增加更具有分布性的假设［4 － 6］． 这些研究都

指出了组织变革研究的复杂性，同时也揭示了组

织变革研究正面临难以克服的瓶颈．

现有的相关文献主要集中在组织变革的依据
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和切入点、组织的未来发展趋势、组织变革中的某

些重要问题等三方面． 第一类研究提供了组织变

革的依据和切入点． Knight 认为，组织变革纯粹

是个经济上节约的问题，不同类型组织的比较分

析是建立在经济绩效评价基础上［7］，Chappel 和

Saylesqredict 认为组织变革应该以提高行为绩效

为标准． 王凤彬从职能和流程两个维度，探讨了

组织的 结 构 变 革 ( 职 能 维) 和 过 程 变 革 ( 流 程

维) ［8］． Radner 认为组织对外部环境的反映存在

一个滞后过程，为减少滞后量，组织可以“并行处

理”［9］． 这些文献为公共部门的组织变革研究提

供了多个切入点，具有非常重要的借鉴意义，但其

研究对象是企业组织和公共部门的组织特征存在

属性、职能、任务、目的等方面的差异，不能作为直

接参考． 公共部门的组织变革需要符合自身组织

变革特征的依据和切入点． 第二类的研究提出了

未来的组织变革趋势． 譬如 Higgs 和 Rowland 对

组织变革的研究方法进行了总结，提出了组织变

革的几种主要方式［10］． Karp 认为组织变革所面

临的不仅仅是变革系统本身，而且还包括每一个

成员的整体组织［11］． 蒋峦等人强调了组织柔性

结构的演进［12］． 席酉民等借助于复杂科学和系

统工程的相关理论，提出了组织的立体多核网络

演进理论［13］． 刘洪根据复杂适应系统理论，阐述

了组织变革的趋势和未来形式，认为组织结构的

网络化和内部市场化反映了组织变革的一种趋

势，是复杂环境下组织生存及发展的较好形式和

运作机制［14］． 这类研究指出了组织变革的趋势，

可以为公共部门的组织变革提供非常重要的借

鉴，但公共部门的组织变革需要可操作的研究启

示． 第三类的研究则从不同角度强调了组织变革

中的重要问题． Bolton 和 Dewatripont 更强调专业

和沟通之间的平衡［15］，Sah 和 Stiglitz 强调组织收

益集中体现在时序与并行处理的能力［16］，Hart 和

Moore 通过一个建立在权利执行基础上的层级模

型，将集权程度和组织内协调收益相联系，强调了

组织 行 为 协 调 和 资 源 使 用 秩 序 的 重 要 性［17］．
Stein 比较了层级结构中的分权问题及其带来的

影响［18］． Child 认为垂直跨度的等级与组织规模

之间 存 在 着 正 相 关 的 关 系［19］． Maskin，Eric，

Yingyi Qian 等人比较了地区主导型组织和职能主

导型组织中的信息不对称条件和激励因素［20］，

Milton Harris 和 Artur Raviv 等人根据产品的用途

和地域，建立了组织设计的概率模型，比较了不同

企业组织结构的优缺点［21］，Jemergren 等人介绍

了矩阵组织中的双重负责关系［22］，Baron 和 Be-
sanko 等人研究了不同组织结构的信息传递和控

制条件［23］． 这类研究从各个不同方面提出了组

织变革中的重要问题，为公共部门的机构改革提

供了组织变革方面的思路，但这类研究反映的是

组织变革中某一方面的问题，缺乏系统性地借鉴

意义，也没有提出一个明确的组织变革方法．
这些研究从不同角度分析了组织变革，但其

对象仅限于企业组织，而且结论仅限于组织变革

的某一方面，没有涉及到组织变革的过程和目的

之间的联系，也没有提出组织变革的研究范式，更

缺乏公共部门组织变革方面的研究． 随着生产方

式的转变，世界各国的公共部门难免会发生一系

列的战略目标转变，所以公共部门的机构改革也

就面临不可预知的结果，而且机构改革将不得不

面临组织变革方面的问题，这说明公共部门的组

织变革研究具有很强的现实需求和理论价值．
本文将 Milton Harris 和 Artur Raviv 等人提出

的组织设计概率模型应用到组织设计上来． 将他

们的组织设计思想发展到公共部门的组织变革，

并做出了如下三个方面的创新: 第一，依据组织收

益提高作为公共部门组织变革的依据和标准，进

而讨论组织变革的影响; 第二，将公共部门现有的

组织结构作为组织变革的起点，这与Harris 等人进

行的多结构比较具有很大的不同，在理论研究上具

有确定的变革对象和确定的变革方案; 第三，结合了

公共部门的现实特征，给出了确定性的组织变革方

案，这就使得本文的研究具有很强的现实意义．

1 模型建立

本文讨论的公共部门是指区别于企业组织的

政府部门和事业单位． 根据组织结构特点与公共

事务特征，重构公共部门的组织结构，需要分析公

共事务的特征，然后根据组织结构和公共事务特

征之间的匹配性进行公共部门组织变革．
1． 1 多重多任务的公共事务

按照职能部门和地区部门之间的协作关系对
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公共事务进行分类: 设 pi 为地区型公共事务发生

的概率，是地区型公共事务集合 P 中的元素，集合

中的公共事务应该由地区公共部门起主导作用，

pi ∈［0，1］，假设整个公共部门需要处理的 P 类

公共事务有 m 个． 同理，设 ri 是职能型公共事务

发生的概率，是职能型公共事务集合 R 中的元素，

集合中的公共事务处理起来应该由职能部门起主

导作用，ri ∈［0，1］，假设公共部门需要处理的 R
类公共事务有 n 个． 这样公共事务可以描述为

∑
m

0
pi +∑

n

0
ri② ． 根据职能部门和地区部门之间的

配合 程 度 可 以 将 公 共 事 务 描 述 为 α∑
m

0
pi +

β∑
n

0
ri，其中，0≤ α≤ 1，是地区部门的负责权重，

0≤ β≤1 是职能部门的负责权重． 如果α ＞ β，则

说明该事务是地区部门负责，职能部门参与，这类

事务称为 I 类公共事务． 根据不同概率事件的关

系，可 以 将 处 理 这 类 事 件 的 组 织 收 益 表 达 为

α∑
m

0
pi + β∑

n

0
ri + {max ∑

n

j = 0
βjr + s∏

m

i = 0
αip， }0 ，其

中 s 是多项公共事务的协调收益，该类事务在医

疗卫生、基础教育等领域比较常见; 如果α ＜ β，则

说明该事务是由职能部门负责，地区部门参与，这

类事务称为 II 类公共事务，根据不同概率事件的

关系和特征，可以将这类事件表达为，α∑
m

0
pi +

β∑
n

0
ri + {max ∑

m

i = 0
αip + s∏

n

j = 0
βjr， }0 ，这类事务的

特征是专业性较强，跨地区协同效应比较明显，在

药品监督、高等教育、公共安全、科技发展等领域

比较常见; 当 α 和 β 相等或大小无法比较时，或者

一些公共事务上是由多项任务组成，每项任务都

需要职能部门和地区部门之间进行配合，这类事

务称为 III 类公共事务或协作性事务，根据不同概

率事件的关系和事件特征，可以将这类事件表达

为 α∑
m

0
pi + β∑

n

0
ri + {max ∏

m

i = 0
αip∏

n

j = 0
βjrs， }0 ． 这

类公共事务在危机管理( 如 2003 年的公共危机

SARS，地震救灾等公共事务) 中比较常见．
1． 2 组织结构

公共部门组织结构所具有的整体特征是职能

部门和地区部门的同时作用，但具体到每个公共

事务上，职能部门和地区部门发挥的权重是不同

的③． 所以现实中的公共部门在整体上是具有矩

阵结构特征，如图 1( a) 所示，其中 α，β 分别代表

地区部门和职能部门的责任权重，α，β ∈［0，1］．
但具体到处理各项公共事务时，由于 α，β 大小各

异，当 α ＞ β 时，矩阵组织向着 M-Form 组织演进，

当 β = 0 时将变为M-Form组织; 当 α ＜ β时，矩阵

组织向着 U-Form 组织演进，当 α = 0 时，将变为

U-Form 组织． 根据现实中的公共组织结构和不

同的 α，β 值，可以将三种典型的组织结构如图 1
依次表示。

矩阵式结构适用于职能部门和地区部门共

同负责，或是难以区分那类部门负责程度较高

的公共事务． 目前，在一些重大危机处理或者事

关全局 的 重 大 公 共 事 务 上 也 采 用 这 种 组 织 结

构，组织结构图如 1 ( a) 所示，其特点是地区部

门和职 能 部 门 相 互 沟 通，协 商 解 决，参 与 人 员

多，职能完善，处理事件功能强大． 但矩阵式结

构也存在沟通工作量较大，薪资成本比较高的特

点． 对于具有 m 个职能部门和 n 个地区部门的矩

阵结构公共组织来说，应用概率关系可以将组织

收益④表达为

VMmn =∑
m

i =0
ip+∑

n

j =0
jr +∏

m

i =0
pi∏

n

j =0
rj ( s－

Q) － ( m + n) F ( 1)

矩阵结构如果实现组织内分权，则其组织收益可
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②

③

④

p 代表地区型公共事务的发生概率，r 代表职能型公共事务的发生概率，此描述在企业组织设计中使用过( Milton Harris; Artur Raviv，

2002) ．
本文论述的组织特征是从整体上考虑的，现实中的具体例证是国务院既领导各个职能部委，也领导各个地区政府的行政事务，依此类

推至省、市、县、乡． 但对于每一个具体的公共部门，在确定了地区和职能部门的负责权重之后，其组织结构则具有明显的科层制特征

( 层级组织) ，业务组里中层人员进行管理和协调． 所以现有的公共部门组织结构，确切地说是一种矩阵框架下的科层制． 从整体上来

说，对于像美国这样的联邦制国家，则明显显示出了地区政府负责程度较大; 而对于像中国这样的共和制国家，在过去的很长时间里，

则明显显示了职能部门负责程度较大．
本文在三种组织结构中提到的组织收益是用该组织所在某一时间所能处理的公共事务来表示的，这点借鉴了 Milton Harris; Artur
Raviv 等用业务价值对企业组织所表示的组织收益．



以表达为

VMDmn = ∑
m

i = 0
ip +∑

n

j = 0
jr － ( m + n) F ( 2)

其中 0 ＜ p ＜ 1，因为 i ＞ 0，所以0 ＜ pi ＜ 1，进一步

可以得到 0 ＜∏
n

j =0
pi ＜1; 同理可得出 0 ＜∏

n

j =0
r j ＜1⑤．

其中 s 表示多任务之间进行协调所带来的协调

收益，Q 是选择空间，表示因为正确的战略选择

带来的收益，该变量反映了领导者个人能力带

来的 组 织 收 益，F 表 示 中 层 管 理 人 员 的 薪 资

成本．

( a) 矩阵组织结构示意图
( a) Matrix structure

( b) M-Form 组织结构示意图
( b) M-Form structure

( c) U-Form 组织结构示意图
( c) U-Form structure

图 1 三种典型的组织结构示意图

Fig． 1 Three typical organizational structure diagram

M-Form 是地区部门主导的组织结构，这种组

织结构突出地区部门的作用，其特征是地区可以

灵活地根据自身特征来进行决策，职能部门的负

责程度较低，其组织结构图如 1( b) 所示． 像美国

这样的联邦制国家，从整体上来说，地区公共部门

在处理 公 共 事 务 上 负 责 程 度 明 显 较 大． 对 于

M-Form 组织，应用概率关系可以将这种结构下的

组织收益表达为

VPCm =∑
m

i =0
ip +∑

m

i =0
pi ( 1 － pm－i ) {∑

n－1

j =0

［( n － j) r + r( n－j) s － Q］+
( nr － Q) } － mF ( 3)

如果在M-Form组织中全部分权到下级组织，则其

组织收益可以表达为 VPDmn =∑
m

i = 0
ip － mF． 在地区

部门负责程度较大的公共事务中，战略规划功能

由地区部门负责，其中0 ＜ p ＜ 1，因为 i ＞ 0，所以

0 ＜ pi ＜ 1． 同时因 0 ＜ pm－i ＜ 1，如果∑
m

i = 0
pi ( 1 －

pm－i ) Q≥ nr，则薪资成本小于( m +n) F．
U-Form 是 职 能 部 门 主 导 的 组 织 结 构

( YingyiQian) ［25］，其特征是职能部门负责程度较

高，地区部门负责程度较低． 像中国这样的共和

制国家，在上世纪50 ～ 80年代很长一段时间里采

用这种组织结构，其组织结构如图 1( c) 所示，特

点是突出职能部门的作用，方便整个组织完成重

大公共事务处理． 应用概率关系可以将这种结构

的组织收益表达为

VRCmn =∑
n

j =0
jr +∑

n

j =0
∏

n

j =0
r jmax{∑

m

i = 0
ip +

∏
m

i = 0
pms － Q，0} + ( 1 －∏

n

j = 0
r j ) max

(∑
m

i = 0
ip － Q，0) － mF ( 4)

如果在 U-Form 组织中全部分权到下级组织，则其

组织收益可以表达为 VRDmn = ∑
n

j = 0
jr － nF． 在职能

部门负责程度较大的公共事务中，如果∑
n

j = 0
r j ( 1 －

rn－j ) Q≥ mp，则薪资成本小于( m + n) F; 如果∑
n

j = 0

r j ( 1 － rn－j ) Q ＜ mp，则薪资成本大于( m +n) F．
总之，集权式 M-Form 中领导者的选择空间

很小，不利于做出正确的机会选择，但在分权式

M-Form 中，领导者可以专心从事全局性事务和

战略事务，协调工作． U-Form 中领导者的选择

空间增大，能做出一些有利于全局的大事来． 矩

阵式组织结构有着成本较高，内部协调工作量

大，但 是 在 处 理 特 别 重 要 的 公 共 事 务 时 比 较

有效．
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2 组织变革

公共部门是由很多职能部门和地区部门构成

的组织，本文所指的公共部门组织变革是指根据

处理公共事务需求，通过组织结构的比较和选择，

实现组织收益最大化． 因为处理公共事务是公共

部门应尽的责任，所以本文将组织收益表示为处

理的公共事务和耗费的中层管理人员薪资成本之

差值． 为此，必须考虑领导者协调工作的影响，所

以提出如下命题:

假设 1 公共部门领导者负责的协调工作 s
能带来组织收益的提高．

假设 1 的现实意义是公共部门所负责处理的

公共事务具有很强的规模经济效应，领导者可以

通过对不同地区部门或不同职能部门之间的工作

协调来实现这种规模效应，从而实现组织收益最

大化．
推论 1 组织收益是组织的机会空间 Q，中

层人员薪资成本 F 的函数．
当 Q 增大时，领导者会从事更多的战略选择

工作，在协调工作上的投入就会减少，组织所能获

得的协调收益就会降低． 尤其是，如果假定各个

行为均会带来组织收益时，并且整个组织的收益

和各个行为所带来的协调收益呈相同方向变化，

那么公共部门的组织收益也就与机会成本变量 Q
和薪资成本 F 呈现相反方向变化． 一般来说，推

论 1 反映了当中层管理人员的薪酬较高时，压缩

层级结构，减少中层管理人员数量就是必要的选

择． 当领导者的机会成本较低时，还可以在减少

组织层级的基础上，向集权化方向发展，让领导者

协调或参与更多的具体事务． 当领导者的机会成

本较高时，则需要在减少组织层级的基础上，向分

权化方向发展，让领导者从事更多的战略选择．
当中层管理人员的薪酬比较低时，矩阵结构( 排

除领导者机会成本较低的情况) 和层级结构比较

合适，具体采取哪种结构取决于领导者的机会

成本．
根据职能部门和地区部门之间的行为作用机

理，进行组织结构变革，以提高组织收益． 在公共

部门的组织结构中，除了领导者和基层人员之外，

所有中层人员工作带来的组织收益变化是组织变

革效果的最好检验，而公共部门的领导者负责整

个部门中各个行为之间的协调工作． 组织变革就

是通过中层人员的行为来实现组织收益的提高．
显然，组织变革的关键是控制薪资成本 F 和选择

空间 Q 两个变量． 为了计算方便，这里取最简单

情况进行比较，即 m = 2，n = 2． 而薪资成本 F 具

有一定的固定性，Q 则根据组织层级而发生变化，

同时Q也是组织设计能否最大程度发挥个人能力

的体现，所以本文中根据 Q 的变化来讨论，Q 增大

时的最优组织变革如下所示:

1) 当 Q∈［0，2r) 时，当 F ＜ ( 1 － p2 r2 ) Q /4
时采用集权式矩阵结构，因为这时组织通过机会

选择而进行重大改进的可能很小，而领导者可以

专心从事组织内部的协调和全局性事务的处理，

而且这时矩阵结构反应能力最快，处理事务能力

最强． 当选择空间 Q 很小时，公共部门的领导者

几乎没有可能进行机会选择，所以当 F ＞ ( 1 －
p2 r2 ) Q /4 时，则采用 M-Form 结构．

2) 当 Q ∈［2r，2p) 时，当 4F ＜ min{ ( 1 －
p2 r2 ) Q，4( p + r) + 2p2 r2 ( s － Q) － 4p － 2p2 ( 2r +
r2 s － Q) } ，宜采用集权式矩阵结构． 当成本上升

时，即当 F ＞ 1 /4* min{ ( 1 － p2 r2 ) Q，( 4r － 4p2 r +
2p2Q － 2p2 r2Q) } 时，采用 U-Form 组织结构．

3) 当 Q∈［2p，2( p + r) + p2 r2 s) 时，当 F ＜
1 /4* min{ ( 1 － p2 r2 ) Q，( 4r － 4p2 r + 2p2Q －
2p2 r2Q) ，( 4p － 4r2p + 2r2Q － 2p2 r2Q) } 时，采用集

权式矩阵结构． 当4( p + r) + 2p2 r2 ( s － Q) － 4p －
2p2 ( 2r +r2 s－Q) ＜ 4F ＜ 4p + 2p2 ( 2r + r2 s － Q) －
4( p + r) － 2p2 r2 s + 2Q 且 Q ＜ 2( 1 + pr) / ( p + r) ，

即 1 /4* ( 4r － 4p2 r + 2p2Q － 2p2 r2Q) ＜ F ＜ p2 r －
1 /2* p2Q － r + Q /2，并且Q ＜ 2( 1 + pr) / ( p + r) ，

则采用 U-Form 组织结构．
4) 当 Q∈［2( p + r) + p2 r2 s，2r + r2 s) 时，如

果 4F ＜ min{ 2( p + r) + p2 r2 ( s － Q) ，4( p + r) +
2p2 r2 ( s － Q) － 4p － 2p2 ( 2r + r2 s － Q) ，4( p + r) +
2p2 r2 ( s － Q) － 4r － 2r2 ( 2p + p2 s － Q) } ，采取集权

式矩阵结构，F ＜ min{ ( p + r) /2 + p2 r2 ( s － Q) /4，

r( 1 － p2 ) + p2 ( 1 － r2 ) Q /2，p( 1 － r2 ) + r2 ( 1 －
p2 ) Q /2} ，采用 M-Form;

当 2p + p2 s－2( p－r) / r2 ＜Q ＜4p+2p2 ( 2r+r2 s－
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Q) 且 Q ＜ 2( 1 + pr) / ( p + r) ，r( 1 － p2 ) + p2 ( 1 －
r2 ) Q /2 ＜ F ＜ p + p2 ( 2r + r2 s － Q /2) ，并且 Q ＜
2( 1 + pr) / ( p + r) 时采用 U-Form．

5) 当 Q∈［2r + r2 s，2p + p2 s) 时，当 4F ＜
min{ 2( p + r) + p2 r2 ( s － Q) ，4r + 2p2 r2 ( s － Q) ，

4( p + r) + 2p2 r2 ( s － Q) － 4p － 2p2 ( 2r + r2 s － Q) } ，

即 4F ＜ min{ 2( p + r) + p2 r2 ( s － Q) ，4r +
2p2 r2 ( s － Q) ，4r( 1 － p2 ) + 2p2 ( 1 － r2 ) Q} 薪资成

本较低时，宜采用分权式矩阵结构． 但是当薪资

成本上升时，由于组织面临的选择空间比较大，作

为组织的领导者宜考虑进行组织变革，向 M-Form
变化． 当 r + p2 r2 ( s － Q) /2 ＜ F ＜ p 且 2p + p2 s －
2( p + r) / r2 ＜ Q 时，r + p2 r2 ( s － Q) /2 ＜ F ＜ p，

Q ＞ 2p +p2 s － 2( p + r) / r2 采用U-Form组织结构．
6) 当Q∈［2p + p2 s，+∞ ) 时，即在选择空间

很大的时候，公共部门领导者的首要任务就是尽

量从常规事务以及协调工作中脱身，进行战略规

划、机会选择和全局性事务处理． 但是当薪资成

本较高时，即 F ＞ min{ 2( p + r) + p2 r2 ( s － Q) ，

4r +2p2 r2 ( s － Q) } /4，组 织 宜 采 用 M-Form． 当

F ＜min{ 2( p + r) + p2 r2 ( s － Q) ，4r + 2p2 r2 ( s －
Q) } /4 时，采用分权式矩阵结构．

3 组织变革带来的组织收益提高

本文的组织变革是按照组织收益提高的逻辑

进行的，在未进行组织变革前，现有公共部门需要

处理的公共事务是2 个 p 事件，2 个 r 事件，处理公

共事务的组织收益为: 2p + 2r． 根据公共事务分

类而进行组织变革以后，对于三类不同公共事务

所得到的组织收益因为Q大小不同而具有各不相

同的提升．
1) 当Q∈［0，2r) 时，组织如果采用集权式矩

阵式 结 构，则 可 以 得 到 的 组 织 收 益 提 升 为

max{ p2 r2 ( s － Q) ，0} － 4F． 当组织采取 M-Form
结构时，可以得到的组织收益提升为 p2max{ r2 +
2rs － Q，0} － Q － 4F;

2) 当 Q∈［2r，2p) 时，如果采用集权式矩阵

式结构，则可以得到的组织收益提升为 p2 r2 ( s －
Q) － 4F． 如果采取 U-Form 时，可以得到的组织

收益提升为

r2max{ 2p + p2 s － Q，0} － 2rQ － 4F;

3) 当 Q∈［2p，2( p + r) + p2 r2 s) 时，如果采

用集权式矩阵式结构，则可以得到的组织收益提

升为 p2 r2 ( s － Q) － 4F． 如果采用 U-Form，则可以

得到 的 组 织 收 益 提 升 为 r2 ( 2p + p2 s － Q) －
2r Q －4F;

4) 当 Q∈［2( p + r) + p2 r2 s，2r + r2 s) 时，如

果采取M-Form时，则可以得到的组织收益提升为

p2max{ r2 + 2rs － Q，0} － 2pQ － 4F; 当 采 取

U-Form 的结构时，可以得到的组织收益提升为

r2max{ 2p + p2 s － Q，0} － 2rQ － 4F;

5) 当 Q∈［2r + r2 s，2p + p2 s) 时，组织如果

采用分权式矩阵式结构，则可以得到的组织收益

提升为 p2 r2 ( s － Q) － 4F． 当组织采取 M-Form 结

构时，可以得到的组织收益提升为 p2 ( r2 + 2rs －
Q) － 2pQ － 4F;

6) 当 Q ∈［2p + p2 s，+ ∞ ) 时，当采用取

M-Form 结 构 时，可 以 得 到 的 组 织 收 益 提 升 为

p2max{ r2 + 2rs － Q，0} － 2pQ － 4F; 如果采用分权

式矩阵式结构，则可以得到的组织收益提升为

p2 r2 ( s － Q) － 4F．
这就是 Q 和 F 的分析结果，而 p 和 r 的分析结

果则很难证明． 因为随着 p 和 r 的变化，各个变量

边界的变化非常复杂． 只有 r 非常小的时候，结果

容易观察． 根据对组织收益的比较可以发现，现

有的公共部门组织结构有三种可供选择的变革方

式: 1) 对于那些中层人员成本较高的公共部门，

适宜在现有组织结构下尽量分权化，这样可以使

公共部门领导者尽量少地直接参与到具体事务

中，而更多地从事机会选择． 2) 对于那些中层人

员薪资成本较低的公共部门，适宜加强组织的分

权性和协调性，通过内部分权和行为协调增加组

织收益． 3) 将集权式组织和分权化、扁平化组织

结合使用，或者将集权式组织和分权化、矩阵式组

织结合使用． 这种变革方向可以充分发挥组织的

灵活性，但缺点是，当公共部门领导者的选择空间

增加时，这种组织结构要么能最大限度地通过行

为协调提升组织收益，要么能从最大程度地获得

行为协调收益转为最少程度地获得行为协调收

益． 这种变革方向适宜于那些中层人员薪资成本

适中的公共部门．
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4 算例分析和仿真

在此部分，将讨论随着领导者的机会成本 Q、
中层管理人员的薪酬成本 4F、整个组织的协调工

作带来的综合收益 s以及不同 p和 r的概率发生变

化时的最优组织结构．
4． 1 算例分析

为了直观分析各种公共组织结构所具有的处

理能力，这里根据取值范围取不同概率的公共事

件组合． 用以说明组织收益变化情况．
表 1 各种公共组织在处理不同概率组合公共事务时的组织收益

Table 1 Organization benefits of various public sectors in dealing with different public affairs

( p，r) ( 0，0) ( 0．5，0) ( 1，0) ( 1，0．5)

VR － 2F max{ 1 － Q，0} － 2F max{ 2 － Q，0} － 2F 1+0．25( 2+s－Q) +0．75max{ 2－Q，0} －2F

VP － 2F 1 － 2F 2 － 2F 2 + max{ 1 + 0．25s － Q，0} － 2F

VM － 4F 1 － 4F 2 － 4F 3 + 0．25( s － Q) － 4F

( p，r) ( 1，1) ( 0．5，1) ( 0，1) ( 0，0．5)

VR 4 + s － Q － 2F 2 + max{ 1 + 0．25s － Q，0} － 2F 2 － 2F 1 － 2F

VP 4 + s － Q － 2F 1+0．25( 2+s－Q) +0．75max{ 2－Q，0} －2F max{ 2 － Q，0} － 2F max{ 1 － Q，0} － 2F

VM 4 + s － Q － 4F 3 + 0．25( s － Q) － 4F 2 － 4F 1 － 4F

在参数讨论中，根据 s ＞ 4 和 s ＜ 4 可以将机

会空间Q划分为两类． 1) 当 s ＞ 4 时，1 + 0． 25s ＞
2，3 + 0． 25s ＜ s． 这时，机会空间 Q 可以划分的区

间为Q∈ ( 0，1］，Q∈ ( 1，2］，Q∈ ( 2，1 + 0． 25s］，

Q∈ ( 1 + 0． 25s，3 + 0． 25s］，Q∈ ( 3 + 0． 25s，s) ;

2) 当 S ＜ 4 时，1 + 0． 25s ＜ 2，3 + 0． 25s ＞ s，这时

机会成本 Q 可以划分的区间为 Q ∈ ( 0，1］，Q ∈
( 1，1 + 0． 25s］，Q∈ ( 1 + 0． 25s，2］，Q ∈ ( 2，s) ．
两种情况下的算例分析结果如附录中的表格所

示． 根据不同概率组合时的组织收益变化情况，

可以发现不同组织结构的变化具有如下特征:

从数据对比可以看出，当 p 和 r 都比较小时，

因为组织收益取负值，所以去掉中层组织管理人

员能够增强组织收益，所以这时需要减少组织层

级． r 比较小时，随着 p 值增加，根据 F 值大小，要

么选择 p结构，要么减少组织层级． r比较大时，随

着 p 值增加，要么减少组织层级，要么选择 R 结

构． p 比较小时，随着 r 值增加，要么减少组织层

级，要么选择 R 结构． p 比较大时，随着 r 值增加，

要么减少组织层级，要么选择 P 结构． 当 p 值和 r
值都比较大时，减少组织层级是收益最大的结果．

综上所述，当领导者的机会成本比较小时，如

果不是因为某参数值比较大，基本上减少组织层

级就是最优的选择． 当领导者的机会成本适中

时，F 值的大小对组织结构的选择具有较大的影

响，组织结构的选择需要根据实际参数大小进行

比较，然后才能得出最优的选择． 当领导者的机

会成本较大时，如果不是当 p 值和 r 值都比较大

时，选择层级结构比较合适，当然具体情况需要根

据不同参数的取值范围选择组织结构．
4． 2 仿真分析

对于不同的( Q，F) ，具体最优组织结构变化

如图2 所示． 图2 中反映了4F 和机会成本 Q 在最

大和最小值时的线性函数，这些函数随着不同的

p 和 r 的概率变化而发生变化．

图 2 不同成本组合时的公共部门组织结构选择区间

Fig． 2 Organization structure selection interval of public

sector by cost

对于图2 中所示的区域1，排除 F 值非常小的

情况，对于每一种 Q，整个组织需要在减少组织层

级的基础上，向集权式方向发展． 在这种情况下，

没有中层管理人员参与，所有具体事务都需要向
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领导者汇报． 当 F 非常小的时候，如果采用矩阵

式结构也可以得到同样的结果． 当 F 增加时，由

矩阵式结构变为层级结构并非最优的选择，究其

原因是，当 Q 非常小的时候根本就没有必要去计

算如何节约领导者的机会成本．
区域 II 中，对 Q 来说，随着 F 的增加，最优的

组织设计将从矩阵式变为集权式的 P 结构，然后

需要适当减少组织层级，并让领导者参与具体的

公共事务． P 结构的好处就是，协调工作带来的

组织收益较高． 但是，如果协调工作出现的概率

较低时，P 结构的缺点则是因为需要领导者参与

协调工作，从而占用领导者的机会成本． 由于领

导者的机会成本还是相对较小，所以 P 结构的优

点大于其缺点．
区域 III 中所示的情况和前面的情况类似．

当 F 比较适中时，R 结构就是最优的选择，而集权

式的 P 结构就不太合适． 这种情况和上面类似，

除非当领导者的机会成本上升时，相对于 R 结构，

P 结构的缺点超过其优点．
区域 IV 中的情况和前面所示的情况类似．

除非一种情况: 当 F 比较大时，在减少组织层级的

同时适当分权就是最优的选择． 当组织中没有中

层管理人员时，如果领导者的机会成本足够大，就

没有必要将每个项目都向领导者直接汇报．
对于区域 V 中的 Q，当 F 增加时，最优的组织

变革就是在矩阵式结构基础上，减少组织层级并

适当分权． 对于这个区间内的 Q 来说，即使职能

和地区两种协调工作出现的概率非常低，也不值

得为了从事协调工作而忽视机会成本 Q． 所以，

当采用层级结构时，最好采用分权式结构． 这点

非常清楚，分权式P 结构比分权式 R 结构要好( 尽

管两种结构都能够获得协调工作带来的收益，但

P 结构获得收益的可能性相对较大) ． 如果 p ＞
F，P 结构相对较好． 当 p ＞ F 时，对这个区间的 Q
来说，矩阵式组织结构也比 P 结构要好． 预期的

净收 益 是 2r，整 个 组 织 所 获 得 的 协 调 收 益 是

p2 r2 ( s-Q) ，超过了两位中层管理人员的成本 2F．
对于区域 VI 中的 Q 来说，和前面的论据相

同，分权式的 P 结构是最优的选择． 在这种情况

下，Q 足够大，整个组织的协调工作所能获得的期

望收益为 p2 r2 ( s-Q) ，其值足够小． 因为在这个范

围内 F ＜ p，所以需要减少组织层级，以减少中层

管理人员数量． 对于区域 VI 中的 Q 来说，F 的取

值范围导致最优的组织设计是分权式的 P 结构．
注意到这个时候，随着 Q 的增加，如果保持 F 取值

不变，最优的组织结构将由减少组织层级，并不断

分权，然后变为分权式的 P 结构． 在后两种情况

中的任何一种情况下，都不必要将每个项目向领

导者汇报． 在这个区域内，对于比较适中的 Q 取

值，最优的组织结构可能由集权式 P 结构变为集

权式 R 结构，然后变为矩阵式结构． 所有项目向

领导者汇报的概率由 p2 变为 r2 再变为 p2 r2 ． 尽管

在分析中可能会忽视一种或多种中间结构，在每

种情况下，随着组织结构的优化和领导者机会成

本的上升，领导者参与的概率都逐渐减少．
如果不是 Q 在增加，协调收益的减少也具有

类似的分析结果． 尤其是，如果所有的协调工作

都具有相同的增量收益，并且整个组织范围内的

综合收益和协调收益成正比的话，那么随着 Q 和

F 的增加，收益也相应地发生减少． 也就是说，协

调收益的较少轨迹很可能从原点开始发生减少．
如果不管开始发生变化的起始点，这种变化会随

着 Q减少而引起的组织结构变化会不断减少集权

程度．

5 现实寓意

公共部门通过组织变革，不但可以改变组织

收益，还可以根据选择空间、规模收益等变量的变

化发现如下规律．
命题 1 当 Q 增加时或者通过行为协调带来

的组织收益提高时，假设其它条件不变，则公共部

门领导者直接参与具体事务的可能性会减少．
命题 1 意味着规模越大的公共部门，领导者

直接参与公共事务所带来的组织收益提高越小．
如果公共部门的规模和复杂程度较大，则领导者

在协调各个不同职能或不同区域公共事务时需要

耗费的成本也比较大． 另外，除了行为协调之外，

领导者工作所产生的组织收益提高也是随着公共

部门的规模和复杂程度而递增的． 此外，可以假

设公共部门的规模和复杂程度是一个外生变量，

根据本文的分析可以看出，规模越小的公共部门

越需要减少组织层级，这样可以使领导者直接参

与各项具体公共事务． 该命题反映了中国公共部
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门的组织变革应该充分考虑组织层级的作用，县

乡一级的基层公共组织应该不断压缩，让领导者

尽量直接参与到具体的公共事务中去，以减少组

织成本，提高组织收益． 更不应该无区别地借鉴

高层组织那样去设置更多的组织层级．
命题 2 对足够小的 r，从组织收益角度分

析，U-Form，集权式的M-Form，矩阵结构对公共部

门都是严格次优．
当 r = 0 时，U-Form，集权式的 M-Form，矩阵

结构都是严格次优的． 因为变量的连续性，当 r ＞
0 时这种结论也是成立的( 只要 F ＞ 0) ． 结果所

代表的现实意义非常直观，公共部门没有必要设

置负责处理对概率很小的由职能部门负责的公共

事务，以免带来不必要的成本． 因为这样设置会

增加领导者的协调工作量，从而造成领导者任务

量增加． 因此，命题 3 显示，在多个地区处理高度

相似的任务时，矩阵结构的公共部门无法体现组

织结构上的优势，而部门主导或者地区主导的组

织结构比较适合． 该命题反映了分权和地区自主

权利扩大的必要性． 像美国那样的联邦制国家，

因为公共部门具有较大程度分权，在处理关系到

民生问题的公共事务时具有更高的服务效率，而

集权制的国家则是普遍效率不高的原因． 这提

示，在处理初等教育、社会保障等公共事务时，需

要以更大程度的分权提高服务效率． 而对于国防

等职能较强的公共事务，则需要以更大程度的集

权来提高服务效率．
命题 3 如果整个公共部门带来的组织收益

提高是由组织内每个行为引起的，那么 s 的增大

可以引起集权化的部门逐渐开始分权．
由于协调工作能够带来较大的组织收益提

升，所以公共部门的领导者有必要投入大量的工

作从事协调工作，这样对于具体的公共事务，可以

通过层层分权的方式交给组织基层人员处理，并

根据地区事务特征，将部分协调工作交给中层人

员处理，这样领导者就可以将工作重点放在具有

全局影响力的公共事务上去． 该命题揭示了公共

组织规模与分权程度之间的关系，中国负责处理

民生类公共事务的公共组织在变革时更应该考虑

学习美国这样规模较大的公共组织，赋予更大程

度的分权． 而不应该借鉴新加坡、香港等地区规

模较小的公共组织，所以在公共部门组织变革时

更应该考虑经验的适应性．

6 结束语

本文的模型不但能描述不同组织结构所具有

的组织收益，而且还可以用来分析公共部门的组

织变革． 根据模型分析结果，可以得出如下结论:

1) 组织变革需要根据公共部门的具体业务特征

进行调整，对所负责的公共事务发生概率较低的

公共部门，适合减少组织层级，以节约中层人员数

量，增强行为协调，从而提高组织的综合收益． 对

所负责的公共事务发生概率较高的公共部门，随

着公共组织规模和复杂程度的增加，组织变革的

方式将是从集权式组织结构变为职能主导型组织

或者地区主导型组织． 更进一步，如果不同职能

部门在同一地区因为行为协调带来的收益大于同

一职能部门在不同地区之间因为行为协调所获得

的收益，那么最适宜的变革方式是向分权式的地

区主导型组织调整． 2) 本模型解释了通过行为协

调使收益递增的问题． 公共部门在处理很多公共

事务时，具有可重复性和规模效益，所以可以通过

组织变革促进工作之间的协调，从而更大程度地

提升组织收益． 命题 3 提到，通过协调行为 s 获得

的收益增加会导致机会空间 Q 和薪酬成本 F 的减

少． 现实中，影响 s 大小的相关因素包括组织的资

源限制，激励对绩效的影响，监管力度以及组织的

环境稳定程度． 当组织中每个人都需要为稀缺的

内部资源展开竞争时，中层人员通过行为协调所

产生的收益将会增大; 当部门的激励不能使得每

个人最大限度地提升个人行为的价值时，领导者

通过协调行为所带来的收益将会增大． 3) 本文的

模型解释了当选择空间 Q 不变时，中层人员数量

对组织收益的影响． 从分析中可以看出，当中层

人员带来的薪资成本增大时，需要减少组织层级，

这其中包括将矩阵组织层级化、扁平化． 如果领

导者的选择空间较小，当中层人员的作用较大时，

最适宜的组织变革方式是构建一个集权式的层级

结构，并较少组织层级; 如果领导者的选择空间

较大，当中层人员的作用较大时，最适宜的组织

变革方式是构建一个分权式的层级结构，或者

将矩阵形式的组织分权化、扁平化． 当然，这其

中可能还有其它变量的影响，尤其是当公共部
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门所负责的公共事务发生概率较高时，中层人

员的作用也会相应地增大，这就需要识别部门

和人员的作用，这在现实中要根据具体部门进

行具体分析．
本文的研究对中国公共部门的机构改革提供

如下几方面的组织变革启示: 1) 根据具体业务特

征和层级特点设计组织变革方式． 通过本文的分

析可以发现，业务特征和层级特点对公共部门的

组织结构具有决定性的影响，所以公共部门的组

织变革需要分析具体公共事务的特征、组织运行

所需要的成本来综合决定，而不能对各种业务和

各个层级采取统一的组织结构． 2) 综合使用多种

组织结构，以取长补短． 本文的分析可以发现，各

种组织结构在处理不同的公共事务时具有不同的

长处． 所以未来的公共部门组织变革上，需要从

整体框架上到具体业务执行上进行灵活设计，以

满足在信息时代处理多任务公共事务的需求． 3)

中国的机构改革，在组织设计方面，需要根据具体

业务特点在机会选择空间、协调能力和薪资成本

上做出适当权衡，以提高组织收益． 最后，本研究

存在的不足在于，这种根据函数特性的分析在现

实应用中仍然需要根据公共部门的具体任务、具

体特征等差异进行具体分析． 这将在今后的进一

步研究中加以深化．
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Abstract: It’s an important subject for bureaucracy reform of public sectors to improve the organization’s gain
through organizational structure change． Previous studies cannot give efficient methods for organization struc-
ture change because they cannot describe the organizational structure features and differences of public affairs．
This paper described multiple ＆ the multi-task features of public affairs，presented organizational structures of
the public sector based on the probabilistic model，and optimized organizational structures by organizational
gains． Mathematical analysis result shows that the organization＇s gains can be improved significantly based on
the organizational structure change in the public sector． Results can be provided for reference to the organiza-
tional structure change for bureaucracy reform of public sector．
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附录:

在参数讨论中，根据 s ＞ 4 和 s ＜ 4 可以将机会空间 Q划分为两类进行讨论． 两种情况下的算例分析结果如附表1 和

附表 2 所示．
附表 1 s ＞ 4 时不同机会空间 Q 取值时的组织收益

Table A1 Organization benefits by different opportunities space value Q when s ＞ 4

Q∈ ( p，r) ( 0，0) ( 0． 5，0) ( 1，0) ( 1，0． 5) ( 1，1) ( 0． 5，1) ( 0，1) ( 0，0． 5)

( 0，1］

VR － 2F 1 －Q－2F 2 －Q－2F 3 + 0． 25s －Q－2F 4 + s－Q－2F 3 + 0． 25s －Q－2F 2 －2F 1 －2F

VP －2F 1 －2F 2 －2F 3 + 0． 25s －Q－2F 4 + s－Q－2F 3 + 0． 25s －Q－2F 2 －Q－2F 1 －Q－2F

VM －4F 1 －4F 2 －4F 3 + 0． 25( s －Q) －4F 4 + s－Q－4F 3 + 0． 25( s －Q) －4F 2 －4F 1 －4F

( 1，2］

VR －2F －2F 2 －Q－2F 3 + 0． 25s －Q－2F 4 + s－Q－2F 3 + 0． 25s －Q－2F 2 －2F 1 －2F

VP －2F 1 －2F 2 －2F 3 + 0． 25s －Q－2F 4 + s－Q－2F 3 + 0． 25s －Q－2F －2F －2F

VM －4F 1 －4F 2 －4F 3 + 0． 25( s －Q) －4F 4 + s－Q－4F 3 + 0． 25( s －Q) －4F 2 －4F 1 －4F

( 2，1 + 0． 25s］

VR －2F －2F 2 －Q－2F 1．5+0．25( s－Q) －2F 4 + s－Q－2F 3 + 0．25s－Q－2F 2－2F 1－2F

VP －2F 1－2F 2－2F 3 + 0．25s－Q－2F 4 + s－Q－2F 1．5 + 0．25( s－Q) －2F －2F －2F

VM －4F 1－4F 2－4F 3 + 0．25( s－Q) －4F 4 + s－Q－4F 3 + 0．25( s－Q) －4F 2－4F 1－4F

( 1+0．25s，3+0．25s］

VR －2F －2F 2－Q－2F 1．5+0．25( s－Q) －2F 4 + s－Q－2F 2－2F 2－2F 1－2F

VP －2F 1－2F 2－2F 2－2F 4 + s－Q－2F 1．5 + 0．25( s－Q) －2F －2F －2F

VM －4F 1－4F 2－4F 3 + 0．25( s－Q) －4F 4 + s－Q－4F 3 + 0．25( s－Q) －4F 2－4F 1－4F

( 3 + 0．25s，s)

VR －2F －2F －2F 1．5+0．25( s－Q) －2F 4 + s－Q－2F 2－2F 2－2F 1－2F

VP －2F 1－2F 2－2F 2－2F 4 + s－Q－2F 1．5 + 0．25( s－Q) －2F －2F －2F

VM －4F 1－4F 2－4F 3 + 0．25( s－Q) －4F 4 + s－Q－4F 3 + 0．25( s－Q) －4F 2－4F 1－4F

附表2 s ＜ 4 时不同机会空间 Q 取值时的组织收益

Table A2 Organization benefits by different opportunities space value Q when s ＜ 4

Q∈ ( p，r) ( 0，0) ( 0．5，0) ( 1，0) ( 1，0．5) ( 1，1) ( 0．5，1) ( 0，1) ( 0，0．5)

( 0，1］

VR －2F 1－Q－2F 2－Q－2F 3 + 0．25s－Q－2F 4 + s－Q－2F 3 + 0．25s－Q－2F 2－2F 1－2F

VP －2F 1－2F 2－2F 3 + 0．25s－Q－2F 4 + s－Q－2F 3 + 0．25s－Q－2F 2－Q－2F 1－Q－2F

VM －4F 1－4F 2－4F 3 + 0．25( s－Q) －4F 4 + s－Q－4F 3 + 0．25( s－Q) －4F 2－4F 1－4F

( 1，1 + 0．25s］

VR －2F －2F 2－Q－2F 3 + 0．25s－Q－2F 4 + s－Q－2F 3 + 0．25s－Q－2F 2－2F 1－2F

VP －2F 1－2F 2－2F 3 + 0．25s－Q－2F 4 + s－Q－2F 1．5 + 0．25( s－Q) －2F 2－Q－2F －2F

VM －4F 1－4F 2－4F 3 + 0．25s－Q－4F 4 + s－Q－4F 3 + 0．25( s－Q) －4F 2－4F 1－4F

( 1 + 0．25s，2］

VR －2F －2F 2－Q－2F 3 + 0．25s－Q－2F 4 + s－Q－2F 2－2F 2－2F 1－2F

VP －2F 1－2F 2－2F 2－2F 4 + s－Q－2F 3 + 0．25s－Q－2F 2－Q－2F －2F

VM －4F 1－4F 2－4F 3 + 0．25( s－Q) －4F 4 + s－Q－4F 3 + 0．25( s－Q) －4F 2－4F 1－4F

( 2，s)

VR －2F －2F －2F 1．5 + 0．25( s－Q) －2F 4 + s－Q－2F 2－2F 2－2F 1－2F

VP －2F 1－2F 2－2F 2－2F 4 + s－Q－2F 1．5 + 0．25( s－Q) －2F －2F －2F

VM －4F 1－4F 2－4F 3 + 0．25( s－Q) －4F 4 + s－Q－4F 3 + 0．25( s－Q) －4F 2－4F 1－4F
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