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点理解： 1、公共组织的含义、特点和作用 狭义的公共组织

是指政府及其执行部门，以及具有行政授权的社会组织。我

国传统上把公共组织叫做行政组织。它是静态结构和动态活

动过程的统一。公共组织是静态的组织实体，即政府机构；

表现为动态的组织行为，即政府机构为行使权力、履行职责

而进行的组织活动和运行过程；它也指行政人员心态的组织

凝集。 公共组织一般由权力、机构、人员、规范、信息和物

质资源等要素构成。 我国的行政组织包括从中央到地方的各

级人民政府及其所属部门、单位。 公共组织的特点： （1）

政治性。表现在政治代表和政治维护两个方面。（2）社会性

。表现在社会管理和社会服务两个方面。（3）服务性。表现

为政府为全社会提供公共物品和服务，同时依法进行必要的

管制。（4）权威性。表现在普遍约束和强制执行两方面

。(5)法制性。表现为自身的建设和开展的活动都要有法可依

。（6）系统性。表现为它是一个比较稳定和相对封闭的系统

，具有整体性、层次性、相关性。 公共组织的作用： （1）

政府是国家各种公共事务的组织者和管理者。（2）政府是人

民生命财产的保护者和社会秩序的维护者。（3）政府是国家

主权和领土完整的捍卫者。（4）政府是国民经济发展的政策

制定者和协调者。（5）政府是社会公平的提供者。 2、公共

组织的类型来源：www.examda.com （1）集权制与分权制。

集权制是指行政权力集中在上级政府或行政首长手中，上级



政府或行政首长有决策、指挥、监督的权力，下级处于服从

命令听从指挥地位，自主权很少的公共组织类型。分权制是

指上级行政机关或行政首长给予下级充分自主权，下级可以

独自进行决策和管理，上级不予干涉的公共组织类型。 （2

）完整制与分离制。完整制是指公共组织的同一层级或同一

组织内部的各个部门，完全接受一个公共组织或同一行政首

长的领导、指挥、监督的公共组织类型。分离制是指一个公

共组织的同一层级的各个组织部门或同一组织部门，隶属于

两个或两个以上公共组织或行政首长领导、指挥、监督的公

共组织类型。 （3）首长制与委员会制。首长制又称独任制

、一长制或首长负责，是指行政首长独自掌握决策权和指挥

权，对其管辖的公共事务进行统一领导、统一指挥并完全负

责的公共组织类型。委员会制又叫合议制，是指在公共组织

中，由两个人以上掌握决策权和指挥权，按照多数原则进行

决策的公共组织类型。 （4）层级制与机能制。层级制又称

分级制，是指公共组织在纵向上按照等级划分为不同的上下

节制的层级组织结构，不同等级的职能目标和工作性质相同

，但管理范围和权限却随着等级降低而逐渐变小的公共组织

类型。机能制又称职能制，是指公共组织在横向上按照不同

职能目标划分为不同的职能部门的公共组织类型。 3、公共

组织的结构 公共组织结构是指公共组织各个要素的排列组合

方式，是有法律确定的各种正式关系的模式。公共组织结构

方式取决于公共组织的职能目标、职位和职权以及人员划分

等诸要素的构成方式。 公共组织结构方式有纵向结构和横向

结构两种。 公共组织的纵向结构即层级结构，它是指公共组

织内部按照上下层级关系有序的构成方式。它以上下关系为



重点，以命令与服从为原则，职位、职权和职责从最高层向

最低层沿直线分布。它是以效率为中心设计的组织结构。 公

共组织的横向结构即部门结构，它是指公共组织同级部门之

间平衡分工的构成方式。一级政府除领导决策机关之外，按

照行政目标、权力责任、专业性质或管辖区域的不同划分若

干平行的职能部门。公共组织结构部门化是适应社会公共事

务日益增长和扩大政府管理职能的需要，它是公共组织层级

化的基础。其最大的问题是有可能发展为全能政府。 管理层

次与管理幅度之间的关系：公共组织结构层级化和公共组织

结构部门化的基本问题是处理好管理层次与管理幅度之间的

关系。管理层次是指公共组织内部划分管理层级的数额。管

理幅度亦称管理宽度、管理跨度，是指领导机关或领导者直

接领导下属的部门或人员的数额。一般来说，管理幅度与管

理层次成反比例关系，即在其它条件不变的情况下，管理幅

度越大，管理层级越少；管理幅度越小，管理层级越多。公

共组织的层级化应控制管理层次，尽量减少中间环节。管理

幅度既不能过宽，也不能过窄。 4、公共组织理论和西方公

共组织理论的新发展来源：www.examda.com （1）传统公共

行政学时期的组织理论主要有：泰勒的科学管理组织理论；

法约尔行政管理学派的组织理论；韦伯的官僚制组织理论。 

（2）行为科学时期的组织理论主要有：梅奥通过霍桑试验提

出的社会人理论、非正式组织理论和新型领导能力理论；巴

纳提出的权威接受理论、组织平衡理论和非正式组织的理论

；西蒙提出的有限理性决策理论；卡内基的人际关系理论。 

（3）新公共行政学时期的组织理论的核心概念是社会公平。

新公共行政主张参与行政，一是公民参与，在组织决策过程



中下层机关工作人员的积极参与。 （4）新公共行政管理时

期的组织理论主张用企业管理方法和市场机制改造政府，主

张建立企业家精神政府。 （5）西方公共组织理论的新发展

： 非营利组织是指组织的设立和经营不以营利为目的，且净

盈余不得分配，由志愿人员组成，实行自我管理的、独立的

、公共或民间性质的组织团体。 非营利组织的特点：组织性

、非政府性、非营利性、自治性、志愿性。 非营利组织在提

供公共服务中的作用：在制度建设方面有倡导作用；监督市

场；中介作用；维护良好的社会价值；监督政府。 非营利组

织对公共管理的影响：（1）它是公共行政与公共管理的外延

与扩大，可以弥补政府管理能力的不足。（2）它重视并能维

护公平、民主、效能、廉洁和公共利益等公共价值。（3）它

更强调公共服务，而不是强调管理与管制。（4）它的组织更

民主、更开放。（5）参与机制的建立。 学习型组织是指组

织通过个体学习、团体学习和组织学习，结合工作实际不断

学习、不断改变观念和不断创新的过程。其特点是：它的首

要目标是培养学习能力，使组织成员有接受新观念的开放性

；组织成员有共同愿景；善于不断学习；自主管理；组织的

边界将重新界定。其五项修炼是：自我超越；改善心智模式

；建立共同愿景；团体学习；系统思考。来源

：www.examda.com 创新型组织认为通过持续学习创新是一种

组织功能，创新应该成为流程，并能产生持续的新价值，每

个部门都应该创新。其特点是：组织学习是为了组织创新；

组织学习贯穿于整个组织流程和整个组织；组织学习应该进

行自主创新；从框到线的有机思考模式。其六项核心修炼是

：活化学习；重新自我超越；模式；自由；领导创新；观念
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