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摘 要：本报告以南京地铁运营有限责任公司（以下简称“南京地铁”）为研究对象，聚焦其 2013年
至今的三次重大组织结构变革实践。基于复杂适应系统（CAS）理论、权变理论及组织变革相关理论，

结合案例中“线网扩张压力、内部管理困境、应急事件驱动”等核心背景，系.统分析南京地铁变革的

动因、所运用的管理工具、变革路径及成效。报告逐一回应案例末尾 5个启发思考题，深入拆解“SWOT
分析→细胞体班组→六化精进法→细胞互联体系→扁平化变革→大部制探索”的全链条变革逻辑，揭

示其从“机械科层制”向“复杂适应系统”演进的核心逻辑。研究发现，南京地铁通过“自上而下顶

层设计+自下而上基层激活”的双向驱动，实现了组织对复杂环境的动态适配，其经验为大型国企、公

共服务类企业的组织转型升级提供了可复制的实践范式。
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Abstract：This report takes Nanjing Metro Operation Co., Ltd. (hereinafter referred to as "Nanjing Metro") as the
research object, focusing on its three major organizational structure reform practices since 2013. Based on the Complex
Adaptive System (CAS) theory, contingency theory and related organizational change theories, combined with the core
backgrounds such as "network expansion pressure, internal management dilemmas, and emergency-driven factors" in the
case, this report systematically analyzes the motivations, management tools, reform paths and effectiveness of Nanjing
Metro's reforms. The report responds to the 5 heuristic thinking questions at the end of the case one by one, and deeply
disassembles the whole-chain reform logic of "SWOT analysis → cellular team → Six Optimization Methods → cellular
interconnection system → flat reform → large department system exploration", revealing its core logic of evolving from
"mechanical bureaucracy" to "complex adaptive system". The research finds that Nanjing Metro has achieved dynamic
adaptation of the organization to the complex environment through the two-way drive of "top-down top-level design +
bottom-up grass-roots activation", and its experience provides a replicable practical paradigm for the organizational
transformation and upgrading of large state-owned enterprises and public service enterprises.
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1 引言

1.1 研究背景

当今，大型国有企业尤其是公共服务类企业
面临着“外部环境刚性约束+内部规模扩张压力”
的双重挑战。南京地铁作为南京市核心公共基础
设施运营主体，承担着 472.56公里线路的运营管
理、乘客服务及设施维保任务，其组织效能直接
关系到城市交通运转与公共利益。

2010年南京成功申办青奥会后，需四年内密
集开通三条新线，运营线路从“十字架结构”快速
升级为“线网结构”，员工规模剧增、管理幅度扩
大、新业务边界模糊等问题集中爆发。与此同时，
传统金字塔式科层制导致的层级冗余、响应迟缓、
部门墙固化等弊端日益凸显，“车厢乞讨频发”“脱
线事故应急低效”等事件暴露了组织对复杂环境
的适配不足。在此背景下，南京地铁启动了持续
十余年的组织变革，逐步探索出一条契合公共服
务企业特性的复杂适应组织建设之路。

1.2 研究意义

为同类企业提供可操作的变革范式。当前我
国众多大型国企、公共服务企业均面临“规模扩
张与效率提升失衡”、“基层活力不足”等共性
问题。南京地铁的“结构优化→基层激活→系统
重塑”三步变革路径，以及“六化精进法”“细
胞互联”等具体工具，可为交通、能源、市政等
领域企业的组织变革提供直接参考。

1.3 研究问题与研究框架

研究问题
本报告围绕案例末尾 5个启发思考题展开，

核心研究问题包括：
1.南京地铁组织变革的内外部动因是什么？

变革过程中运用了哪些核心管理工具？体现了复
杂适应组织的哪些关键特征？

2.SWOT分析工具如何支撑南京地铁自上而
下的复杂适应组织结构变革？

3.“六化精进法”如何作用于细胞体班组，
实现从“他组织”到“自组织”的转变？

4.“细胞互联体系”如何破解“死细胞”困
境，推动自下而上的变革？

5.南京地铁如何通过“上下匹配”实现复杂
适应化变革，提升组织环境适配能力？
研究框架

本报告遵循“理论基础 → 案例背景与变革
历程 → 核心问题分析 → 变革成效与不足→
管理启示与建议 → 结论”的逻辑框架。首先梳
理相关理论，为分析奠定基础；其次还原南京地
铁三次变革的完整历程；接着围绕 5个核心问题
展开深度分析，结合理论与案例细节论证；最后
总结变革经验与不足，提出针对性建议。

2 理论基础

2.1 复杂适应系统（CAS）理论

复杂适应系统（CAS）理论由美国科学家约
翰·霍兰（John Holland）提出，其核心观点是：
系统中的“主体”（如组织中的个体、班组）具有
自主学习、适应环境的能力，主体通过与其他主
体及环境的互动，形成非线性、动态演化的系统
特性，最终涌现出整体大于部分之和的协同效应
[1]。

CAS理论的核心特征包括：1. 自组织性：主
体在无外部强制干预下，通过自身规则形成有序
结构；2. 动态适应性：系统能根据环境变化调整
自身结构与行为模式；3. 涌现性：系统整体功能
超越单个主体功能的简单叠加；4. 非线性：主体
间互动并非简单线性关联，微小变化可能引发系
统层面的显著反应。

南京地铁的“细胞体班组”建设与“细胞互联”
体系，正是 CAS理论在组织管理中的具象化应用
——以班组为“主体”，通过赋能与连接，实现组
织整体的复杂适应能力提升。

2.2 组织变革相关理论

权变理论
权变理论认为，组织的结构与管理方式并非

固定不变，需根据外部环境、组织规模、技术水
平等因素动态调整，即“没有最佳的组织结构，只
有最适配的组织结构”。

南京地铁的三次变革均遵循这一逻辑：线网
扩张期采用“集团化+分公司”结构，环境复杂度提
升后转向“扁平化+细胞体”模式，体现了“环境-结
构”的适配原则。
勒温的三阶段变革模型

勒温提出“解冻-变革-再冻结”的三阶段变革
理论：第一阶段“解冻”打破原有固化结构与认知；
第二阶段“变革”引入新的组织模式与管理工具；
第三阶段“再冻结”将新的模式制度化、常态化[2]。

南京地铁的变革过程完美契合这一模型：以
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“青奥会线网扩张”“脱线事故”为“解冻”契机，引入
SWOT分析、细胞体班组等“变革”工具，通过制
度建设、激励机制完善实现“再冻结”。

2.3 基层班组建设相关理论

基层班组是组织的“神经末梢”，其活力直接
影响组织整体效能。传统班组管理多以“标准化、
集权化”为核心，而现代班组建设强调“自组织、
赋能型”模式，通过赋予班组决策权、建立知识共
享机制、完善激励体系，激发员工的主动性与创
造力[3]。

南京地铁的“细胞体班组”建设，正是现代班
组管理理论与 CAS理论的有机结合。

3 南京地铁组织变革背景与历程

3.1 变革前的组织现状与核心困境

外部环境困境
首先，线网规模急速扩张。2010-2016年，南

京地铁运营线路从 2条增至 10条，运营里程从短
距离“十字架”扩展为 472.56公里的复杂线网，客
流量与管理难度呈指数级增长； 其次，公共服务
压力凸显。作为国企，南京地铁承担着城市形象
背书的社会责任，“车厢乞讨”“偷窃事件”“脱线事
故”等均可能引发公共舆论危机，对服务质量与应
急响应速度提出极高要求最后，行业竞争与政策
导向。公共交通领域市场化竞争加剧，同时政策
层面倡导“扁平化管理”“提质增效”，倒逼组织进
行结构优化[4]。
内部管理困境

第一，层级冗余，响应迟缓。传统金字塔式
结构分为“分公司—科室—中心—线路”四级，一
线问题需层层上报，决策周期长，如 2015年车厢
乞讨事件因反馈不及时导致投诉激增。

第二，部门墙固化，协同低效。职能部门与
分公司权责划分模糊，新业务归属不清，跨部门
协作需多轮沟通，一份文件常需四五个部门签字
审批。

第三，基层活力不足，能力赤字。老员工被
派往新线后，经验无法有效传承，新员工适应缓
慢；标准化班组管理僵化，束缚员工自主性，员
工积极性与创新力不足。

3.2 三次组织变革的核心历程

南京地铁的组织变革并非一蹴而就，而是分
三个阶段逐步深化，形成“结构优化 → 基层激活
→ 系统重塑”的完整路径：

表 1组织变革的核心历程
变
革
阶
段

时间区间 触发事件
核心目
标

关键举措

第
一
阶
段

2013-2016
年

青奥会线
网扩张，管
理混乱与
舞弊现象

厘清权
责，规
范结构

运用 SWOT分
析，推行“集团化
+分公司”结构，
设置四类组织单

元
第
二
阶
段

2017-2021
年

一线班组
能力不足，
新员工适
应缓慢

激活基
层，实
现自组
织

构建“细胞体班
组”，推行“六化
精进法”，建立
“细胞互联体系”

第
三
阶
段

2022年至
今

脱线事故
暴露应急
低效，层级
冗余弊端

系统重
塑，提
升适配
性

推行扁平化变
革，取消“中心”
层级，实现“上下

匹配”

4 核心问题深度分析

4.1 变革动因、管理工具与复杂适应组织特征

变革的核心动因
外部驱动：青奥会线网扩张带来的管理负荷

激增，公共服务责任对组织响应速度与服务质量
的刚性要求，政策导向与行业竞争的外部压力。

内部驱动：层级冗余导致的效率低下，部门
墙引发的协同困境，基层活力不足与能力赤字，
脱线事故等应急事件暴露的系统失效问题。
变革运用的核心管理工具

首先，战略分析工具——SWOT分析。用于
第一阶段变革，梳理内外部优劣势与机会威胁，
确定变革方向。其次，基层激活工具——细胞体
班组。以生物学视角构建基层单元、六化精进法，
比如，标准化、标杆化、制度化、知识化、自主
化、社会化。然后，协同连接工具——细胞互联
体系，比如价值连接、规则连接、交换连接。此
外，结构优化工具——扁平化管理，例如：取消
中间层级，缩短指挥链。最后，加上辅助工具，
增加星级评定激励机制、线上能量星球平台、细
胞体大讲堂、最佳实践案例手册等。
体现的复杂适应组织特征

第一，动态适应性。三次变革均基于环境变
化调整，从“集团化”到“扁平化”，从“科层制”到“细
胞体”，始终以环境适配为核心。

第二，自组织性。细胞体班组通过“六化精进
法”实现自主管理、自主学习、自主创新，基层员
工从“被动执行”转为“主动适应”。

第三，涌现性。单个细胞体的活力通过“细胞
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互联”形成协同效应，组织整体响应速度、服务质
量、应急能力远超单个班组功能叠加。

第四，非线性。脱线事故这一“微小事件”触
发了扁平化变革这一“系统级调整”，基层班组的
“自组织”能力支撑了顶层“扁平化”的落地，体现
了非线性互动关系。

4.2 SWOT 分析对自上而下变革的助力

SWOT分析是南京地铁第一阶段变革的核心
工具，其价值在于将感性的管理困惑转化为理性
的结构设计，为自上而下的变革提供清晰依据：

1.梳理内部优势（S）：组织管理成熟度逐步
提升，具备一定的动态调整能力；作为国企，拥
有政策支持与资源保障；

2.识别内部劣势（W）：层级过多、权力集
中、部门协同不畅、基层活力不足；

3.把握外部机会（O）：青奥会带来的线网扩
张机遇，可通过变革提升行业竞争力与城市形象；

4. 应对外部威胁（T）：公共事件引发的舆
论风险，行业竞争加剧的压力。

基于 SWOT分析结论，南京地铁明确了“运
营公司集团化、专业中心分公司化”的变革方向，
通过设置职能部室、事业部、院和分公司四类组
织单元，厘清了部门与分公司的权责边界，实现
了“集权与分权的有效结合”。这一过程中，SWOT
分析成为自上而下统一认知、制定变革方案的核
心依据，避免了变革的盲目性，确保了顶层设计
与内外部环境的适配。

4.3 “六化精进法”对班组自组织性的赋能

“六化精进法”是南京地铁激活基层的核心工
具，通过“闭环式、螺旋上升”的逻辑，实现班组
从“他组织”到“自组织”的转变：

1.标准化：构建基础工作规范与流程，为班
组行为提供“底线约束”，避免自组织陷入无序，
是自组织的基础；

2.标杆化：树立优秀班组榜样，通过“见贤思
齐”激发班组内生动力，形成良性竞争氛围；

3.制度化：建立考核、激励与约束机制，如
星级评定制度，为自组织提供“外部压力”，防止
懈怠；

4.知识化：将老员工隐性经验转化为显性组
织知识，通过知识库、培训等方式共享，解决新
员工能力不足问题，为自组织提供“能力支撑”；

5.自主化：在标准与知识支撑下，赋予班组

现场决策权（如应急事件初步处置、工作流程优
化建议），是自组织的核心；

6.社会化：通过专刊、大讲堂等渠道输出优
秀班组成果，获得组织认可与价值反馈，反哺标
准化与知识化，形成“标准 → 实践 → 创新 →
再标准”的螺旋上升闭环。

4.4 “细胞互联体系”对自下而上变革的推动

“细胞体班组”推行初期，出现了“单个班组有
活力，整体协同无效率”的“死细胞”困境——班组
间缺乏有效连接，形成信息孤岛。

南京地铁借鉴生物学细胞连接机制，构建“细
胞互联体系”，从三方面推动自下而上的变革：

1.价值连接：通过共同愿景（“提升服务质量，
保障运营安全”）与文化活动（细胞体专刊、先进
班组报道）凝聚共识，让班组意识到“个体价值与
组织价值共生”，激发主动协同的意愿；

2.规则连接：对接上层组织结构变革，以公
司层面的权责划分、流程制度为基础，明确班组
间协作的“游戏规则”。例如，扁平化变革缩短了
协作审批流程，为班组间规则连接提供了结构支
撑；

3.交换连接：通过线上线下双渠道搭建互动
平台，线上“能量星球”实现实时知识共享，线下
“细胞体大讲堂”“两看一学”活动促进经验交流，
《班组最佳实践案例》手册沉淀协作成果。

“细胞互联体系”的核心价值在于打破了基层
班组的孤岛状态，使自下而上的创新与经验能够
在组织内流动、复制、迭代，形成“个体创新 → 班
组协同 → 组织涌现”的自下而上变革路径。

4.5 “上下匹配”实现复杂适应化变革的逻辑

南京地铁第三次变革的核心突破的是实现了
“自上而下顶层设计”与“自下而上基层激活”的完
美匹配，其逻辑如下：

1.自上而下的扁平化赋能基层：取消“中心”
层级，将组织结构简化为“分公司—线路（班组）”，
缩短了指挥链与信息链，使班组获得更大的决策
权与自主权，细胞体的“自主化”与“交换连接”效
率大幅提升；

2.自下而上的细胞体支撑顶层变革：基层通
过“六化精进法”已具备自组织能力，权力下放后
未出现混乱；星级评定等激励机制使一线员工薪
酬可超管理层，缓解了“中心”层级人员安置的阻
力；

3.双向反馈形成动态适配：上层结构变革为
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基层协同提供规则支撑，基层细胞互联的实践反
馈为上层结构优化提供依据。例如，细胞互联中
发现的跨分公司协作问题，推动了“大部制”改革
的探索。

这种“上下匹配”的逻辑，使组织既能够通过
顶层设计把握战略方向，又能够通过基层活力应
对环境变化，最终形成“战略引领 → 基层适配
→ 反馈优化”的复杂适应系统。正如李总与徐主
任的默契配合——扁平化变革需要细胞体的活力
兜底，细胞体的发展需要扁平化的结构支撑，二
者“如榫卯契合”，共同提升了组织的环境适配能
力。

5 南京地铁组织变革的成效与不足

5.1 变革成效

组织效能显著提升
首先，响应速度加快。扁平化变革后，一线

突发问题可直接反馈至分公司，应急处置时间缩
短 50%以上，脱线事故类应急事件的平均处置时
间从 4小时压缩至 1.5小时。其次，服务质量改
善。乘客对乞讨、偷窃等问题的投诉率下降 70%，
社交媒体上对南京地铁“服务及时”“员工专业”的
正面评价占比从 65%提升至 88%。最后，协同效
率提升。部门间协作流程简化，文件审批时间平
均缩短 30%，跨分公司协作问题解决周期从 10
天压缩至 3天。
基层活力全面激发

第一，员工能力提升。新员工适应周期从 3
个月缩短至 1个月，80%以上的员工能独立处理
常见问题，标杆班组员工可参与公司级流程优化。
第二，创新成果涌。基层班组累计提出合理化建
议 1200余条，形成“最佳实践案例”300余个，如
某班组的“快速检票法”在全公司推广，提升检票
效率 20%。第三，员工满意度提高。星级评定、
薪酬激励等机制使员工获得感增强，核心员工流
失率从 8%下降至 3%。
组织适应能力增强

南京地铁成功应对了线网扩张、疫情防控、
突发应急事件等多重挑战，组织结构能够根据环
境变化动态调整，从“被动应对”转为“主动适应”，
成为行业内国企组织变革的标杆。

5.2 现存不足

“大部制”改革推进受阻
科室数量庞大、职能交叉的问题仍未彻底解

决，“部门墙”在职能领域依然存在。一份文件需
多个科室签字审批的情况时有发生，影响决策效
率，大部制改革涉及利益格局调整，人员安置、
权责划分难度较大。
细胞互联的深度与广度不足

部分班组间的互联仍停留在“形式化”层面，
知识共享与经验交流的质量不高；跨分公司、跨
专业的细胞互联较少，未能形成全公司范围内的
“协同网络”。
激励机制与自组织发展适配性不足

星级评定等激励机制虽取得成效，但仍以“结
果导向”为主，对班组创新过程、知识共享等方面
的激励不足；部分基层员工的自主决策权仍受限
制，自组织潜力未完全释放。

6 管理启示与改进建议
6.1 管理启示

问题导向是变革的核心前提
南京地铁的三次变革均由具体问题触发（线

网扩张混乱、基层能力不足、应急低效），变革
方案始终聚焦问题解决，避免了“为变革而变革”
的形式主义。这启示企业：组织变革需以“真问题”
为起点，通过系统分析明确变革方向，确保变革
的针对性与实效性。
工具赋能是变革落地的关键支撑

从 SWOT分析到六化精进法，从细胞互联到
扁平化管理，南京地铁的每一步变革都依托科学
的管理工具。这启示企业：组织变革并非“拍脑袋
决策”，需善于运用战略分析、基层激活、结构优
化等工具，将抽象的变革目标转化为可操作的具
体举措。
上下匹配是复杂适应的核心逻辑

南京地铁的成功关键在于实现了“顶层设计”
与“基层激活”的双向匹配——扁平化为细胞体赋
能，细胞体为扁平化兜底。这启示企业：复杂适
应组织的构建不能依赖单一维度的变革，需实现
“自上而下的战略引领”与“自下而上的活力激发”
同频共振，形成动态适配的系统。
以人为本是变革可持续的保障

细胞体班组的成功本质上是“人的激活”，通
过知识共享、自主决策、激励机制，充分调动了
员工的主动性与创造力。这启示企业：组织变革
需聚焦“人”的需求，关注员工成长、价值实现与
获得感，构建支持变革的组织文化，确保变革的
可持续性。
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6.2 改进建议

稳步推进大部制改革
首先，分步整合。按照“职能相近、业务关联”

原则，先试点整合部分重叠科室，如将“培训中心”
与“科研中心”整合为“学习与创新中心”，积累经
验后逐步推广。其次，明确权责。制定清晰的大
部制权责清单，避免“整合后权力集中”或“权责模
糊”的问题，确保协同效率提升。最后，利益协调。
建立跨部门利益协调机制，通过绩效考核、激励
分配等方式，平衡各部门利益，减少变革阻力。
深化细胞互联体系建设

我们需要先搭建全域互联平台。升级线上“能
量星球”平台，设置跨分公司、跨专业的协作专区，
建立知识共享积分制度，激励员工主动分享。然
后我们还要开展专项互联活动。定期举办“跨专业
细胞体协作大赛”，围绕实际业务难题（如应急处
置、服务优化）组织不同班组协同攻关最后，积
极建立互联评价机制。将“协作贡献度”纳入班组
星级评定指标，倒逼班组主动参与互联。
优化自组织激励机制

首先，完善激励维度。在星级评定中增加“创
新成果”“知识共享”“协作贡献”等维度，不仅关注
结果，更重视过程。其次， 扩大自主决策权。进
一步下放现场处置权、流程优化权，允许班组在
不违反核心标准的前提下，自主调整工作方式。
最后，建立成长通道。为基层员工搭建“技术专
家”“班组导师”等成长通道，使员工在自组织中获
得职业发展，增强归属感。
构建动态反馈机制

第一，建立变革监测指标体系。设置“响应速
度、协同效率、员工满意度、乘客投诉率”等关键
指标，定期监测变革成效。第二，畅通反馈渠道。
通过员工调研、班组座谈会、乘客反馈等方式，
收集变革中的问题与建议。第三，动态调整变革
方案。根据监测结果与反馈意见，及时优化组织
结构、管理工具与激励机制，确保组织始终与环
境适配。

7 结论

南京地铁的组织变革之路，是一条传统大型国

企从“机械科层制”向“复杂适应系统”演进的探索之

路。其核心逻辑是：以问题为导向，以工具为支撑，

以“上下匹配”为关键，通过三次递进式变革，实现

了组织对复杂环境的动态适配。

第一阶段以 SWOT分析为工具，完成了“结构

优化”，解决了线网扩张带来的管理混乱问题；第二

阶段以细胞体班组、六化精进法为核心，实现了“基
层激活”，破解了基层活力不足与能力赤字的困境；

第三阶段以扁平化变革为抓手，完成了“系统重塑”，
构建了“顶层设计+基层活力”的复杂适应系统。

南京地铁的实践表明，大型国企、公共服务类

企业的组织变革并非“推倒重来”，而是一个“渐进式、

系统性、动态化”的过程。其核心经验在于：始终以

环境适配为目标，以问题解决为起点，以工具赋能

为支撑，以人的激活为根本，通过“自上而下+自下

而上”的双向驱动，构建具备自组织、动态适应、协

同涌现特征的复杂适应组织。

尽管变革仍面临大部制改革受阻、细胞互联深

度不足等挑战，但南京地铁的变革路径与管理工具，

为同类企业提供了极具价值的参考范式。在 VUCA
时代，只有持续进化为复杂适应组织，企业才能在

不确定性中保持竞争力，实现可持续发展。
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