
价公共部门。更重要的是 , 以清晰目标、丰富报酬

和明确的奖赏- 绩效为特点的“显著情境”在公共

部门不是普遍存在的[2]。Frederickson 和 Hart 提出

公共服务存在着富有仁慈心的爱国精神的道德维

度 , 公务员必须维护政体价值 , 包括保证让每一个

公民有权力实现他们的基本价值[5]。因此对当前主

要基于企业组织研究而发展起来的动机理论在公

共部门缺乏理论有效性和实践操作性的指责并不

无道理。事实上 , 不断增加的经验研究表明 , 公共

部门的工作人员对工作中的价值与需求和私人部

门的工作人员是不同的。自 20 世纪 60 年代以来,

就有研究者发现公共部门职员更重视公共服务中

的更高价值 , 他们的行为导向不同于私人部门雇

员 , 私 人 部 门 雇 员 看 重 金 钱 报 酬 的 成 分 更 大 [6]。

Rainey 研究表明公共部门的职员与私人部门的职

员具有不同的报酬取向 : 公共部门的职员更多注

重利他和理想目标 , 如帮助他人或做些对社会有

益的事 , 更少关注金钱报酬[7]。张康之就明确提出

“‘经济人’假设不适用于公共领域”, 并从哲理上

分析了公共服务领域“公共人”的特性及其建构[8]。

2 公共服务动机的内涵

工作动机是一个难以定义的概念[7]。动机研究

文 献 主 要 集 中 在 对 工 业 和 商 业 组 织 中 员 工 的 研

究, 却很少研究公共组织中的相应主题[9]。Behn 认

为 工 作 动 机 一 直 是 组 织 行 为 研 究 中 的 重 要 兴 奋

点 , 并将仍然是心理学最经常讨论的主题 , 但它却

一直是并将仍然是从事公共领域研究的学者在相

当大程度上忽视的领域 , Behn 建议建立以公共部

门为研究对象的动机理论[1]。公共组织面对着许多

要求他们以更少成本提供更多产出的压力 , 但公

共部门工作人员却经常被描述成懒惰、自我服务

和误导的 , 并且“很奇怪的是公共领域的学者忽视

对公共部门中工作动机的研究”[10]。因此, 对于阐

述、维护或改进公共组织效率和效果来说 , 更好地

理 解 其 工 作 动 机 就 显 得 很 重 要 。 公 共 服 务 动 机

( Public Service Motivation, 以下简称 PSM) 作为一

种新的动机理论 , 其将注意力主要集中于公共部

门 , 其目的在于能更好地解释和指导公共部门职

员行为和促进更加有效的激励管理。

Rainey 被 认 为 是 第 一 个 开 始 研 究 PSM 的 学

者 , 他通过直接询问公共部门和私人部门的管理

者关于参与公共服务的个人倾向性来研究 PSM。

他发现公共部门管理者比私人部门管理者的 PSM

分值要高, 也指出 PSM 是一个宽泛、多视角的概

念, 不局限于公共部门。PSM 理论被认为是第一次

试图将公共服务动机与亲社会行为联系起来的理

论[11]。

对 PSM 的定义 , 一些研究者在自己的研究中

表达了相似的结论, 虽然语言不同, 但含义却相近。

其中, Perry 和 Wise 所提出的定义被许多研究者所

引用, 他们将 PSM 定义为“主要或特定针对公共机

构的目的所具有反应的个体倾向”, 并认为 PSM 是

个多维度的概念 , 包括参与制定公共政策的吸引

力、公共利益承诺、同情心和自我牺牲精神四个维

度[12]。此后 , PSM 与工作满意度、职员离职倾向 [13],

PSM 与组织承诺、员工绩效、公共组织绩效等的关

系研究成果不断增加。一些研究者断言, PSM 理论

无论是在理论上还是在实践上, 对公共管理领域都

起着重要作用[14]。PSM 理论使公共管理与其他领域

( 如企业管理) 区分开来。公共部门的工作是一种使

命呼唤、一种责任感, 而不仅仅是一个职业, 公共管

理者以服务于公众这样的伦理为特点, 和私人部门

相比, 他们是被不同的工作特征所激励着的[15]。PSM

是一种普遍的服务于大众、国家或人类的共同体利

益的利他动机, 强调价值、教育和参与, 而不仅是效

率、经济和专业化管理 , 它是界定公共服务文化的

基础 , 是公务员增进价值和工作参与的平台 , 对于

推进民主国家具有潜在的作用。这种通过提出公共

部门有效的特定方式或特定报酬理论, 可以弥补目

前在公共部门中经常使用但激励效果很低的外部

激励措施的不足。

3 公共服务动机的结构及其过程理论

公共服务不单单是一份工作, 它是一种特殊的

使命呼唤, 解决的是涉及整个社会的公共问题, 包

含着更高水平的伦理; 而那些响应这种呼唤的人应

有一种更高水平的公共服务动机[16]40。PSM 理论就

在于识别、测量和理解这种公共服务伦理。Young

对 一 些 研 究 者 就 PSM 与 若 干 奖 赏 项 目( Reward

Items) 的关系研究进行了比较( 见表 1) [17]。

表 1 中的一些研究者以美国社会普查和其他

大型调查的数据为基础, 通过比较公共部门与私人

部门的差异来检验 PSM 的存在。Houston 对美国社

会 普 查 中 1 457 个 样 本 数 据( 其 中 公 共 部 门 101

人, 私人部门 1 356 人) 进行比较分析 , 得出的结论

是公共部门职员比私人部门职员更多倾向于以工

作中的内在报酬为价值取向 , 认为内在报酬很重
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动机本身不是行为 , 但人的行为总是从一定

的动机出发的。动机理论的研究和应用成为现代

组织管理的核心内容 , 成功地激发人们的动机不

仅有助于提高效率、开发人力资源 , 而且也是实现

个人潜能和组织目标的重要途径。公共管理领域

亦是如此。如何成功地激发人们( 包括公务员和在

非正式政府组织内的公共服务人员) 为实现公共

目标而积极且又理智地工作被认为是公共管理中

的三大问题之一[1]。

1 对传统动机理论的质疑

动 机 理 论 对 于 行 为 的 解 释 从 来 就 不 完 全 一

致, 对传统动机理论的质疑也从未停止过。在对传

统动机理论的有效性和可用性的质疑 [2]中 , Shamir

的观点引人注意[3]。Shamir[4]提 出 了在传统动机理

论研究中存在的五种不足 :( 1) 动机理论的个人偏

好问题。个人被理解为能理性地判断效用最大化,

但 Shamir 认 为 理 性 选 择 模 型 不 能 解 释 亲 社 会 行

为。Kanungo 和 Conger 认为在家庭、个人生活和经

济生活中利他行为出现了分离( Disjunction) , 在自

由竞争市场的自我利益环境与利他主义的行为发

生了许多不一致, 而在日益复杂和相互依赖的社会

中, 利他行为能导向更好的组织绩效。期望理论有

一定的预测能力, 但这一理论却很难被实证检验 ,

并且它用于评价的手段和价值尺度的有效性也难

检验[3]。( 2) 动机理论过分倾向于“显著情境”。大多

数动机研究假定“个人动机中的目标清晰、具体, 奖

赏与绩效一致”的重要性 , 而 Shamir 认为那种以清

晰目标、丰富报酬和奖赏与绩效一致为特点的“显

著情境”在公共组织中是不可能普遍存在的[2]。( 3)

传统动机理论不能详细说明它所应用的行为, 它在

解释“一般与特殊、当前与长远、分散与连续”的行

为分类之间没有差异。( 4) 享乐主义理论中内部动

机的概念也存在疑点。在现实中极可能存在的情况

是 , 完成一项任务可能没有任何奖赏 , 甚至没有快

乐, 只是因为它对人们有意义而被要求去做。传统

动机理论没有更多关注这类现象。( 5) Shamir 认为

当前的工作动机理论将价值和道德义务排除在外,

“令人愉悦”既很少承认道德责任, 又很少承认价值

因素。

相对于私人部门 , 在公共部门中更可能发生

Shamir 所质疑的情况, 人们期望公共部门寻求和创

造公共利益, 却经常以私人部门的规则来指导和评

公共服务动机: 内涵、检验途径与展望
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摘要: 公共服务是一种特殊的使命 , 它解决的是涉及整个社会的公共问题。担当这一使命的个体应具有一

种更高水平的伦理。传统动机理论在解释这一点上遇到了许多困境。公共服务动机理论则集中研究公共
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价公共部门。更重要的是 , 以清晰目标、丰富报酬

和明确的奖赏- 绩效为特点的“显著情境”在公共

部门不是普遍存在的[2]。Frederickson 和 Hart 提出

公共服务存在着富有仁慈心的爱国精神的道德维

度 , 公务员必须维护政体价值 , 包括保证让每一个

公民有权力实现他们的基本价值[5]。因此对当前主

要基于企业组织研究而发展起来的动机理论在公

共部门缺乏理论有效性和实践操作性的指责并不

无道理。事实上 , 不断增加的经验研究表明 , 公共

部门的工作人员对工作中的价值与需求和私人部

门的工作人员是不同的。自 20 世纪 60 年代以来,

就有研究者发现公共部门职员更重视公共服务中

的更高价值 , 他们的行为导向不同于私人部门雇

员 , 私 人 部 门 雇 员 看 重 金 钱 报 酬 的 成 分 更 大 [6]。

Rainey 研究表明公共部门的职员与私人部门的职

员具有不同的报酬取向 : 公共部门的职员更多注

重利他和理想目标 , 如帮助他人或做些对社会有

益的事 , 更少关注金钱报酬[7]。张康之就明确提出

“‘经济人’假设不适用于公共领域”, 并从哲理上

分析了公共服务领域“公共人”的特性及其建构[8]。

2 公共服务动机的内涵

工作动机是一个难以定义的概念[7]。动机研究

文 献 主 要 集 中 在 对 工 业 和 商 业 组 织 中 员 工 的 研

究, 却很少研究公共组织中的相应主题[9]。Behn 认

为 工 作 动 机 一 直 是 组 织 行 为 研 究 中 的 重 要 兴 奋

点 , 并将仍然是心理学最经常讨论的主题 , 但它却

一直是并将仍然是从事公共领域研究的学者在相

当大程度上忽视的领域 , Behn 建议建立以公共部

门为研究对象的动机理论[1]。公共组织面对着许多

要求他们以更少成本提供更多产出的压力 , 但公

共部门工作人员却经常被描述成懒惰、自我服务

和误导的 , 并且“很奇怪的是公共领域的学者忽视

对公共部门中工作动机的研究”[10]。因此, 对于阐

述、维护或改进公共组织效率和效果来说 , 更好地

理 解 其 工 作 动 机 就 显 得 很 重 要 。 公 共 服 务 动 机

( Public Service Motivation, 以下简称 PSM) 作为一

种新的动机理论 , 其将注意力主要集中于公共部

门 , 其目的在于能更好地解释和指导公共部门职

员行为和促进更加有效的激励管理。

Rainey 被 认 为 是 第 一 个 开 始 研 究 PSM 的 学

者 , 他通过直接询问公共部门和私人部门的管理

者关于参与公共服务的个人倾向性来研究 PSM。

他发现公共部门管理者比私人部门管理者的 PSM

分值要高, 也指出 PSM 是一个宽泛、多视角的概

念, 不局限于公共部门。PSM 理论被认为是第一次

试图将公共服务动机与亲社会行为联系起来的理

论[11]。

对 PSM 的定义 , 一些研究者在自己的研究中

表达了相似的结论, 虽然语言不同, 但含义却相近。

其中, Perry 和 Wise 所提出的定义被许多研究者所

引用, 他们将 PSM 定义为“主要或特定针对公共机

构的目的所具有反应的个体倾向”, 并认为 PSM 是

个多维度的概念 , 包括参与制定公共政策的吸引

力、公共利益承诺、同情心和自我牺牲精神四个维

度 [12]。此后 , PSM 与工作满意度、职员离职倾向 [13],

PSM 与组织承诺、员工绩效、公共组织绩效等的关

系研究成果不断增加。一些研究者断言, PSM 理论

无论是在理论上还是在实践上, 对公共管理领域都

起着重要作用[14]。PSM 理论使公共管理与其他领域

( 如企业管理) 区分开来。公共部门的工作是一种使

命呼唤、一种责任感, 而不仅仅是一个职业, 公共管

理者以服务于公众这样的伦理为特点, 和私人部门

相比, 他们是被不同的工作特征所激励着的[15]。PSM

是一种普遍的服务于大众、国家或人类的共同体利

益的利他动机, 强调价值、教育和参与, 而不仅是效

率、经济和专业化管理 , 它是界定公共服务文化的

基础 , 是公务员增进价值和工作参与的平台 , 对于

推进民主国家具有潜在的作用。这种通过提出公共

部门有效的特定方式或特定报酬理论, 可以弥补目

前在公共部门中经常使用但激励效果很低的外部

激励措施的不足。

3 公共服务动机的结构及其过程理论

公共服务不单单是一份工作, 它是一种特殊的

使命呼唤, 解决的是涉及整个社会的公共问题, 包

含着更高水平的伦理; 而那些响应这种呼唤的人应

有一种更高水平的公共服务动机[16]40。PSM 理论就

在于识别、测量和理解这种公共服务伦理。Young

对 一 些 研 究 者 就 PSM 与 若 干 奖 赏 项 目( Reward

Items) 的关系研究进行了比较( 见表 1) [17]。

表 1 中的一些研究者以美国社会普查和其他

大型调查的数据为基础, 通过比较公共部门与私人

部门的差异来检验 PSM 的存在。Houston 对美国社

会 普 查 中 1 457 个 样 本 数 据( 其 中 公 共 部 门 101

人, 私人部门 1 356 人) 进行比较分析 , 得出的结论

是公共部门职员比私人部门职员更多倾向于以工

作中的内在报酬为价值取向 , 认为内在报酬很重

叶
先
宝
等

公
共
服
务
动
机

内
涵
、
检
验
途
径
与
展
望

:

Journal
of

P
ublic

M
anagem

ent

57



正如一般动机理论 , PSM 理论也基于需求理

论。在人们的行为中没有满足的需求起着重要作

用 , 它能驱动个体产生紧张感 , 引起个体努力达到

特定目标 , 如果满足了这种需要 , 则减低原来的紧

张感[21]。要了解这种驱动力, 必须确定真正的需要

是什么 , 然后使得这种需要的满足与行为途径具

有一致性。公共服务动机也是在这种“人类动机”

的背景下测定的 , 但 Rainey 认为 PSM 是一个十分

难以捉摸的概念, 测定 PSM 涉及许多复杂因素, 至

今有多少个学者研究它就有多少种研究方法[7]。即

使如此, 所有现有的方法可以粗略地归结为三种。

第 一 种 方 法 是 间 接 选 择 检 验 PSM 的 衡 量 指

标。主要是集中检验对报酬的反应而不是需求本

身 , 它假设在需求和报酬之间会有一套相匹配的

关系存在, 避免了直接检验 PSM 的困难, 通过测量

报酬偏好来反映动机。大多数通过对公共部门与

私人部门比较分析的 PSM 研究可以归为此类。

第二种方法是实地实验研究方法 , 它避免测

量 PSM 问题本身 , 而是将 PSM 与被观察者行为联

系起来 , 直接观察现实情况下被观察者的行为及

其影响。如 Brewer 和 Selden 既没有用报酬偏好的

方法 , 也没有建立起他们自己的测定尺度 , 而是通

过展现弊端揭发者( Whistle- Blowers) 和非弊端揭

发者( Non Whistle- Blower) 的行为 , 利用 1992 年美

国绩优制度保护委员会( MSPB) 进行的绩优原则调

查( MPS) 结果来检验 PSM 对奖赏偏好、工作承诺

和工作满意的影响。他们研究发现, 在联邦政府中

弊端揭发者的行为与 PSM 理论所描述的行为具有

一致性 , 这些人更容易受公共利益的驱动 , 具有更

高 水 平 的 工 作 承 诺 、工 作 满 意 和 更 高 绩 效 , 也 更

可 能成为成功者 , 并更可能在更成功的组织中工

作[11]。但 Brewer 和 Selden 实际上是将注意力集中

于弊端揭发者, 而不是 PSM。

第三种方法是检验 PSM 的描述式判断, 这些

描述式判断是经过了严格的理论分析而认真地加

以选择的。Perry 建立了一套包括 4 个因素和 24 个

描述项的 PSM 测量指标。美国国家绩优制度保护

委员会( MSPB) 也采用了这类描述式的测量指标 ,

其中包括采用了 Perry 所 构 建 的 指 标 体 系 中 的 6

个描述项。有一些研究者用了 Perry 的测量指标的

部分内容( 如 5～6 个描述项) , 从单维或二维角度

测试 PSM; Brewer, Selden 和 Facer 吸收了 Perry 所

设计的量表指标应用问题式方法( Q- Methodology)

来检验 PSM[3]。

5 公共服务动机研究的局限与展望

虽然大多数研究者都认为 PSM 能激励公共部

门人员服务于公共利益 , 但他们对 PSM 的概念化、

操作性和测量并没有达成一致意见。有些研究者虽

然并没有直接表明自己研究 PSM, 但实际上他们也

是在用不同的素材构建相近的理论。一个领域的研

究如果没有经过深思熟虑地争论、认真地概念化和

精确地可操作性检验, 就很难去比较研究成果, 也

很难将他们的研究成果看作是累积的和系统化的。

尽管已经存在许多对这一主题有价值的研究, 但仍

然可以说 PSM 理论是建立在一个不稳定和脆弱的

基础之上的。

PSM 研究也往往存在“一般与特殊、先天与习

得、内部与外部、机械与认知”[22]15- 19 等可能包含两

种对立的观点且有些方面又是重叠的维度, 这既为

理解 PSM 提供了有用的框架 , 也给 PSM 检验带来

了困难。PSM 测量中的许多数据都是以知觉的形式

收集的, 这种知觉的测量不一定能代表实际组织行

为。人们头脑中的规范行为与实际行为可能不一

致, 总是存在着个人知觉偏见和社会期望偏见。但

是 , 从知觉中收集而来的数据也不能被低估 , 因为

“人们生活在一个客观界定的环境, 却理解着一个

主观环境, 并且他们正是以这种‘生活空间’而发生

着反应”[23]。虽然即时知觉与即时行为存在着差异,

但对于一个较长或较大的范围而言, 知觉与行为之

间的联系就会明显起来。因此关键的问题是如何识

别公共服务行为中内在奖励动机与外在奖励动机

及其表现形式。

另外, PSM 与组织变量关系的大多数研究都可

能存在一些方法上的问题, 对于如何实施或如何测

定 PSM 几乎没有一致的看法。即使在某些概念上

达成了共识 , 仍然没有一个理论占支配地位。但

Perry 所提出的 PSM 过程理论则是有益的尝试 , 并

且越来越多的研究者正努力构建能更有效地解释

和指导公共组织行为的 PSM 理论。Petri 和 Govern

认为, 动机研究的水平( 以及亚水平) 严格地说是非

常多的 , 如生理水平、个体水平、社会水平、哲学水

平等, 而且大多数行为是一系列十分复杂的动机因

素的综合结果。这种动机研究的水平划分既指出目

前 PSM 理论的不足 , 也为 PSM 理论的深化研究提

供了有益的启示。指向特定行为的动机最终可以追

溯到生命最基本的过程, 即遗传信息的复制。从根

本上说, 所有的生命有机体的主要动机是生殖。但

Petri 和 Govern 认 为 高 级 动 机 与 人 类 生 殖 没 有 联

叶
先
宝
等

公
共
服
务
动
机

内
涵

、检
验
途
径
与
展
望

:

Journal
of

P
ublic

M
anagem

ent

59

要 , 而更少倾向于诸如高工资、工作时间短等外在

激励, 他们的发现显示了 PSM 的确存在, 也表明公

共组织中个人的激励价值取向是不同于私人部门

组织的[15]。因此, 人们就不会奇怪在公共部门运用

以外在报酬为导向的管理改革不如私人部门成功

的事实。但 Maidani 发现对公共组织和私人部门组

织两者而言 , 内在影响因素的重要程度并没有差

别 , 甚至认为政府部门工作人员比私人部门雇员

更容易受到外部因素的影响[18]。Wittmer, Gabris 和

Simo 在他们的比较研究中没有发现“晋升”对公共

组织和私组织二者的影响有什么区别[19, 20]。

虽 然 PSM 的 研 究 者 数 量 与 相 关 成 果 不 断 增

加 , 但 Perry 认为 , 过去研究的局限并没有发展出

一个完整的 PSM 理论。因此他试图发展一种理论

以取代目前占支配地位的理性选择理论。他提出

了建构 PSM 理论的四条假设:( 1) 理性、规范、情感

的 过 程 激 励 着 人 们 ;( 2) 每 个 人 受 自 我 观 念 所 驱

动;( 3) 偏好或价值是内生的 ;( 4) 偏好是在社会过

程中习得的。这些假设意味着 PSM 有许多来源, 包

括理性选择、规范一致性和情感关系以及个人自

我观念。基于这些前提假设 , Perry 提出了 PSM 的

过程理论( 见图 1) , 这一理论参考了 Bandura 的三

因素( 环境事件、认知与其他个人因素、行为) 互动

关系理论, 并将 PSM 过程的关键变量分成四个方

面: 社会历史背景、动机环境、个人特征和行为[3]。

4 公共服务动机的检验

动机往往具有激活特征 , 即具有外显反应、坚

持性和活力的特点 , 检验动机往往是从这些特征

入手的。也有的研究者认为动机分析更为重要的是

行为指向性 , 它通常被认为是动机状态的一个指

标, 在某些情境中偏好测验成为确定动机强弱的一

种较佳方法, 甚至是最根本的动机指标。研究 PSM

理论一般沿着两条途径:( 1) 检验规范论题的核心,

即检验如同文献中所提出的公共部门雇员是否表

现出更高水平的 PSM。大多数研究者已经通过对公

共部门和私人部门职员的比较回答了这一问题。除

了 Gabris 和 Simo[20] 的研究外 , 几乎所有的研究结

果都证明了公共部门职员普遍存在 PSM, 但这种动

机理论还没有为经济研究者所认真考虑。( 2) 研究

PSM 的行为暗示, 主要是工作满意、组织承诺、组织

效力、弊端揭发者和绩效。根据多数研究结果, 发现

PSM 对所有这些变量都有积极的影响, 也就是说公

共部门雇员的 PSM 水平比以私人部门组织为对照

组要高, 并且有更高 PSM 分值的职员对他们的工

作更满意、更加认可他们的组织, 工作效果也更好。

表 1 PSM 与不同奖赏项目的关系

研究者 奖赏项目
与 PSM
的关系

来源 研究者 奖赏项目
与 PSM
的关系

来源

高工资 *
1989 年

社会普查

高收入 ; 工作时间短 -
1991 年、1993
和 1994 年

社会普查

服务社会; 帮助别人 - Houston 晋升 *

晋升; 工作安全性 + 工作安全性 ; 成就 +

Crewson 高工资 ; 晋升 ; 工作安全性 * 1994 年电气电

子工程师协会
Wittmer

高工资 ; 工作安全性 ; 地位与威信 -
原始调查

服务社会; 帮助别人 + 帮助别人; 社区服务 +

成就 +
1979 年联邦雇

员态度调查

Gabris
Simo

原始调查

高工资 -

原始调查
Brewer

Selden

金钱 *
1992 年绩优

原则调查
Rainy 晋升; 工作安全性; 成就;

从工作中得到良好感觉
* 工作安全性 -

公共服务; 帮助别人 + 公共利益 +

Keiman 金钱 - 论点
Perry
Wise

金钱 - 论点

高工资; 工作安全性

竞争; 权威; 社区服务

*

+

注:“+”表示具有积极作用;“- ”表示具有消极作用;“*”表示没有关系。
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正如一般动机理论 , PSM 理论也基于需求理

论。在人们的行为中没有满足的需求起着重要作

用 , 它能驱动个体产生紧张感 , 引起个体努力达到

特定目标 , 如果满足了这种需要 , 则减低原来的紧

张感[21]。要了解这种驱动力, 必须确定真正的需要

是什么 , 然后使得这种需要的满足与行为途径具

有一致性。公共服务动机也是在这种“人类动机”

的背景下测定的 , 但 Rainey 认为 PSM 是一个十分

难以捉摸的概念, 测定 PSM 涉及许多复杂因素, 至

今有多少个学者研究它就有多少种研究方法[7]。即

使如此, 所有现有的方法可以粗略地归结为三种。

第 一 种 方 法 是 间 接 选 择 检 验 PSM 的 衡 量 指

标。主要是集中检验对报酬的反应而不是需求本

身 , 它假设在需求和报酬之间会有一套相匹配的

关系存在, 避免了直接检验 PSM 的困难, 通过测量

报酬偏好来反映动机。大多数通过对公共部门与

私人部门比较分析的 PSM 研究可以归为此类。

第二种方法是实地实验研究方法 , 它避免测

量 PSM 问题本身 , 而是将 PSM 与被观察者行为联

系起来 , 直接观察现实情况下被观察者的行为及

其影响。如 Brewer 和 Selden 既没有用报酬偏好的

方法 , 也没有建立起他们自己的测定尺度 , 而是通

过展现弊端揭发者( Whistle- Blowers) 和非弊端揭

发者( Non Whistle- Blower) 的行为 , 利用 1992 年美

国绩优制度保护委员会( MSPB) 进行的绩优原则调

查( MPS) 结果来检验 PSM 对奖赏偏好、工作承诺

和工作满意的影响。他们研究发现, 在联邦政府中

弊端揭发者的行为与 PSM 理论所描述的行为具有

一致性 , 这些人更容易受公共利益的驱动 , 具有更

高 水 平 的 工 作 承 诺 、工 作 满 意 和 更 高 绩 效 , 也 更

可 能成为成功者 , 并更可能在更成功的组织中工

作[11]。但 Brewer 和 Selden 实际上是将注意力集中

于弊端揭发者, 而不是 PSM。

第三种方法是检验 PSM 的描述式判断, 这些

描述式判断是经过了严格的理论分析而认真地加

以选择的。Perry 建立了一套包括 4 个因素和 24 个

描述项的 PSM 测量指标。美国国家绩优制度保护

委员会( MSPB) 也采用了这类描述式的测量指标 ,

其中包括采用了 Perry 所 构 建 的 指 标 体 系 中 的 6

个描述项。有一些研究者用了 Perry 的测量指标的

部分内容( 如 5～6 个描述项) , 从单维或二维角度

测试 PSM; Brewer, Selden 和 Facer 吸收了 Perry 所

设计的量表指标应用问题式方法( Q- Methodology)

来检验 PSM[3]。

5 公共服务动机研究的局限与展望

虽然大多数研究者都认为 PSM 能激励公共部

门人员服务于公共利益 , 但他们对 PSM 的概念化、

操作性和测量并没有达成一致意见。有些研究者虽

然并没有直接表明自己研究 PSM, 但实际上他们也

是在用不同的素材构建相近的理论。一个领域的研

究如果没有经过深思熟虑地争论、认真地概念化和

精确地可操作性检验, 就很难去比较研究成果, 也

很难将他们的研究成果看作是累积的和系统化的。

尽管已经存在许多对这一主题有价值的研究, 但仍

然可以说 PSM 理论是建立在一个不稳定和脆弱的

基础之上的。

PSM 研究也往往存在“一般与特殊、先天与习

得、内部与外部、机械与认知”[22]15- 19 等可能包含两

种对立的观点且有些方面又是重叠的维度, 这既为

理解 PSM 提供了有用的框架 , 也给 PSM 检验带来

了困难。PSM 测量中的许多数据都是以知觉的形式

收集的, 这种知觉的测量不一定能代表实际组织行

为。人们头脑中的规范行为与实际行为可能不一

致, 总是存在着个人知觉偏见和社会期望偏见。但

是 , 从知觉中收集而来的数据也不能被低估 , 因为

“人们生活在一个客观界定的环境, 却理解着一个

主观环境, 并且他们正是以这种‘生活空间’而发生

着反应”[23]。虽然即时知觉与即时行为存在着差异,

但对于一个较长或较大的范围而言, 知觉与行为之

间的联系就会明显起来。因此关键的问题是如何识

别公共服务行为中内在奖励动机与外在奖励动机

及其表现形式。

另外, PSM 与组织变量关系的大多数研究都可

能存在一些方法上的问题, 对于如何实施或如何测

定 PSM 几乎没有一致的看法。即使在某些概念上

达成了共识 , 仍然没有一个理论占支配地位。但

Perry 所提出的 PSM 过程理论则是有益的尝试 , 并

且越来越多的研究者正努力构建能更有效地解释

和指导公共组织行为的 PSM 理论。Petri 和 Govern

认为, 动机研究的水平( 以及亚水平) 严格地说是非

常多的 , 如生理水平、个体水平、社会水平、哲学水

平等, 而且大多数行为是一系列十分复杂的动机因

素的综合结果。这种动机研究的水平划分既指出目

前 PSM 理论的不足 , 也为 PSM 理论的深化研究提

供了有益的启示。指向特定行为的动机最终可以追

溯到生命最基本的过程, 即遗传信息的复制。从根

本上说, 所有的生命有机体的主要动机是生殖。但

Petri 和 Govern 认 为 高 级 动 机 与 人 类 生 殖 没 有 联
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系 , 指 出 这 是 一 个 难 以 回 答 的 问 题 , 并 且 对 于 大

多 数 人 来 说 , 这 些 高 级 动 机 从 未 显 著 地 影 响 行

为 [22]2- 5。PSM 理论能否在为公共部门职员提供一

种独特的动机理论的过程中也为揭示上文所说的

从未产生显著影响的高级动机提供一些阐释呢?

如果这一理论是有效的 , 那么公共管理者不

能理解 PSM 理论, 就不能有效地管理他们的职员

和他们所在的组织。如果这一理论有效, 就必须重

新设计以外在报酬为导向的公共部门激励结构 ,

以使这种新的激励结构能创造满足于公共部门职

员的公共服务动机[15]。从 PSM 视角来审视政府职

员的角色特征 , 将可能给公共行政研究提供一个

全新的领域 , 可能给“公共悖论”这个公共服务领

域 的 世 界 性 难 题 提 供 一 条 良 性 循 环 的 思 考 途

径 [24]。“公共行政官员所采取的行动基于其所依据

的假定和原则的类型不同而明显地有所差异。如

果 我 们 假 定 政 府 的 职 责 在 于 促 进 个 人 的 自 我 利

益 , 那么我们就会采取一套行动。另一方面 , 如果

我们假定政府的职责在于促进公民权、公共对话

以及公共利益 , 那么我们就会采取另一套全然不

同的行动”[16]166。尝试建构统一的工作动机理论的

许多研究者也都强调了当前行为规则的目标结构

的重要性。然而, 绝大多数的公共服务行为差异并

非是“假定”和“原则”作用的结果 , 极可能是没有

合理理解这种行为的动机而可能扭曲了行为的结

果。从已有的研究结果来看, PSM 理论的研究应该

有助于减少这类困境。
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自 2006 年取消农业税以来 , 农民负担在税费

改革的基础上进一步减轻。与 1999 年相比 , 取消

农业税后, 农民每年的减税总额是 1 250 亿元, 人

均减负 120 元左右[1]。但取消农业税也意味着因税

费改革已大大降低了的基层财政收入进一步枯竭,

基层财政的运转越来越艰难。与此同时, 乡镇政府

举债无度、支出无序、人员分流无效等问题日显突

出, 基层财政支出的压力和冲动并没有得到有效缓

解。因此 , 摆在我们面前的似乎是一个两难问题 :

要么使基层政权陷于瘫痪或半瘫痪状态, 无力履行

应有的公共管理职能; 要么让乡镇政府依据其行为

惯性, 凭借其拥有的公共权力资源变相集资、收费、

摊派, 从而导致农民负担再度反弹。

如何破解这个两难困局 , 防止农民负担反弹?

在 2005 年 6 月初召开的全国农村税费改革试点工

作会议上 , 中央指出: 我国农村税费改革已进入新

的阶段 , 下一步要巩固农村税费改革成果 , 积极稳

妥推进以乡镇机构、农村义务教育、县乡财政体制

为主要内容的综合改革试点; 具备条件的地方, 可

推进“省直管县”和“乡财县管”的改革试点。可见,

“乡财县管”是作为农村税费改革的配套措施而提

出的, 其根本目的在于通过规范乡镇财政收支缓解

基层财政困难、巩固农村税费改革成果。在中央的

推动下,“乡财县管”改革迅速在全国各地铺开。截

至 2006 年 7 月 , 全国已有 28 个省区实施了“乡财

县管”改革 , 其中 16 个省区全面推行 , 12 个省区部

分试点。那么, 改革效果到底如何, 预期目标能否实

现, 值得我们密切关注和深入研究。

从现有文献来看, 关于“乡财县管”改革的研究

主要集中在两方面:( 1) 对改革的论证。学者们分别

从财政体制改革、乡镇政府职能和统筹城乡发展等

角度论证了推行“乡财县管”改革的必要性和可行

性[2- 4]。( 2) 对改革效果的追踪观察。吕连生研究认为

安徽省“乡财县管改革”最大的成效是规范了基层

财政收支以及防止了新的违规举债, 最大的局限性

是没有触动乡镇机构和人员改革[5]; 夏杰长、陈雷则

以安徽省 G 县为例 , 从财政社会学的角度分析了

“乡财县管”改革的社会效果和社会意义[6]。总的来

说 , 这方面的研究还比较薄弱 , 而且研究者主要是

从县级以上财政的角度来分析“乡财县管”改革的

效果, 而深入乡镇基层财政的观察并不多见。

“乡财县管”制度对乡镇财政支出的约束效果
———基于湖南两试点乡镇的实证分析

侯经川 1,2, 杨运姣 1

( 1.湘潭大学 管理学院 , 湘潭 411105; 2.浙江大学 中国农村发展研究院 , 杭州 310029)

摘要 :“乡财县管”制度是中央继农村税费改革之后提出的又一重大措施 , 旨在通过规范乡镇财政收支来

缓解基层财政困难、巩固农村税费改革成果。以湖南两试点乡镇为例 , 从乡镇财政支出的视角对这项改革

的实际效果进行了跟踪性实证研究 , 结果发现 :“乡财县管”制度的实施规范了乡镇财政支出活动 , 但也提

高了财务运行成本 ; 保证了工资正常发放 , 但也加剧了乡镇机构运转困难与公共服务缺位 ; 规范了乡镇预

算内支出 , 但仍难以控制预算外支出。为此 , 需要通过进一步改革县乡财政体制、建立规范的县乡政府间

转移支付制度、转变乡镇财政职能和推进县乡财政信息化等措施 , 来完善“乡财县管”制度 , 提高乡镇财政

的运行绩效。

关键词 :“乡财县管”制度 ; 乡镇财政支出 ; 实证分析
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Abstract : The street- level- bureaucrats in the governments are Public Servants that contact with the citizens

directly at the grass roots or in the front - line. They are at the base of the government departments and the

terminal of the executive process of public policy. Also they have some administrative discretion, and can

implement awards or punishments on the citizens. Because of the special identity, status and nature of their

jobs, the street- level- bureaucrats embody some typical action logics, which can be generalized as four aspects

as followings: insufficient inspiration due to the few chances of promotion, protecting themselves by following

the rules strictly, implementing the public policy selectively, such as choosing rational methods of resource

allocation and the most beneficial policy implementation, and getting away from the hard working scene and

abandoning their duties. Therefore, for the sake of realizing the administrative responsibility, it is necessary to

use managing, legal, political and moral controlling approaches.

Key words: Street- Level- Bureaucrat; Action Logic; Responsibility Control

( 6) Gam e Analysis on the Voluntary Provision of Public Goods

Wang Nengmin1, Yang Tong2, Yang Pengpeng3·49·

( 1.School of Management, Xi' an Jiao Tong University, Xi' an, 710049, China;

2.School of Management, Xi' an Jiao Tong University, Xi' an, 710048, China;

3.School of Management, Xi' an Jiao Tong University, Xi' an, 710028, China)

Abstract ID : 1672- 6162( 2008) 01- 0049- EA

Abstract : The voluntary provision of public goods is a basic issue for public economics research. Some

scholars have been studied this issue from perspectives of game theory and empirical analysis, but less consider

the effects of utility function of the provision of public goods. Based on the review of the utility function, this

paper establishes the utility function which considers the factor of the social benefits. Then it gives the game

analysis to private provision of public goods and gets conclusions as followings: The introduction of social

benefits, a non- material factor, makes the actors provide public goods voluntarily to the Pareto optimal; With

the increased number of actors, the voluntary provision of public goods requires to lower material effects on the

actors generated by the level of contribution; When many actors participate in the provision of public goods, to

achieve cooperation through voluntary approach to the provision of public goods requires this factor of social

benefits to be an important one for the decision- making actors.

Key words: Public Goods; Voluntary Provision; Utility Function; Game

( 7) Public Service Motivation: Connotation, Testing and Prospects
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( 1.School of Management, Beijing Normal University, Beijing, 100875, China;

2.School of Management, Fuzhou University, Fuzhou, 350002, China;

3.Institute of Psychology, Chinese Academy of Sciences, Beijing, 100101, China)

Abstract ID : 1672- 6162( 2008) 01- 0056- EA

Abstract : Public service is a special mission, which is to resolve public issues involved the whole community

and therefore individuals who take on this mission should have a higher level of ethics. Traditional motivation

theory has encountered many difficulties to explain this point and then Public Service Motivation Theory is to

identify, measure and understand this public service ethic focusing on the behavior of public sectors. Some

scholars in this area have already paid close attention to the inspection of the public service level of employees

in public sectors and its factors to reveal the structure of public service motivation. They tried to build the

process theory of Public Service Motivation which would provide a more reasonable explanation for public

service. Although the universality of its research methods and conclusion need to be further improved, the

theory has shown its reasonable interpretation of the public service, and will act as a source of new ideas to

design the public sector incentive structure.

Key words: Public Sector; Public Service Motivation; Motivation of Behavior

( 8) On the Influence of the Township- Finance- Supervised- By- County System on Township Fi-

nancial Expenditure: Em pirical Analysis of Two Pilot Reform ing Townships in Hunan Province

Hou Jingchuan1, 2, Yang Yunjiao2 ·61·

( 1. School of Management, Xiangtan University, Xiangtan, 411105, China;

2. China Academy for R ural Development, Zhejiang University, Hangzhou, 310029, China)

Abstract ID : 1672- 6162( 2008) 01- 0061- EA

Abstract : The township - finance - supervised - by - county system ( TFSBC) is an important supplementary

measure proposed by the central authority after the "fee- to- tax" reform in the rural areas of China, which is

intent to relieve financial difficulty of the bottom governments and consolidate the achievements of the "fee- to-

tax" reform by regulating township financial income and expenditure. This paper investigates the restraint

effects of TFSBC on the township financial expenditure through an empirical trace analysis following two pilot

reforming townships in Hunan province. It is discovered that the implementation of TFSBC can regulate

township financial expenditure, but increase financial management cost; that it guarantees the normal wages

payment, but intensifies the difficulty of township governments' running and the vacancy of public services in

rural areas; that it regulates township budget expenditure, but it is still difficult to control extra - budgetary

expenditure. Therefore, it is necessary to further reform government financial system at the county and township

level, establish a normal transfer payment system between county and township governments, change the

township financial functions and advance the informatization of government finance management, in order to

perfect TFSBC and improve the financial performance of townships.

Key words : Township- Finance- Supervised- By- County System; Township Financial Expenditure; Empirical

Analysis
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