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韧性政府视角下筑牢基层治理基础的实践逻辑
———基于干部绩效考核机制改革的案例研究

何得桂，韩 雪
（西北农林科技大学 人文社会发展学院，陕西 杨凌 712100）

摘要：筑牢基层治理基础关乎中国式现代化成效。标准化治理和科层化治理所驱动的组织运行模式难以

满足基层治理现代化的发展要求。平衡好有为政府、有效治理与有能作为之间的张力成为筑牢基层治理

基础的重要途径。基于韧性理论和结构化理论构建韧性政府分析视角，本文旨在探寻治理场景、治理结构

和治理行动筑牢基层治理基础的组织化路径。研究发现，遵循“赋能个体-激活组织-整体善治”演进逻辑，
韧性政府基于幕后转向台前的通透式变革、刚性转向韧性的功能性调适、赋责转向赋能的自主性激活，促

使治理场域形成场景发展驱动、结构识别响应和动机触发行动的基层治理基础筑牢的路径。本文深刻把

握提升组织系统灵活性和可持续性的韧性政府生产过程，助力基层社会营造动能充沛且积极有为的治理

条件及发展环境。
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基层安则天下安。作为国家治理体系的基础

层级，基层治理具有国家性、社会性和中间性的属

性 [1]。新时代以来，不论是“要在加强基层基础工

作、加强基层治理能力上下更大功夫”[2]，还是“坚持

大抓基层的鲜明导向”[3]，筑牢基层治理基础被摆在

治国理政的重要位置，关乎中国式现代化的成效。

伴随汲取型政权-悬浮型政权-嵌入型政权的更
迭，治理实践不断探索匹配复杂场景的治理能力，

致力于缔造系统性、敏捷性和尽责式的基层善治格

局。与此同时，传统刚性治理模式催生治理力量相

对单一薄弱、治理资源相对匮乏、治理过程间断化

等问题[4]，驱使公共行政组织自我变革以及韧性建

构。如何通过灵活方式调适有为政府、有效治理和

有能作为之间的张力？如何改进干部绩效考核方式

以更好地构建与治理需求相匹配的韧性治理能力？

这是新时代筑牢基层治理基础的重要课题。基于韧

性政府视角，本文着重分析治理转型中公共行政组

织的调适方式及其实践逻辑。

1 既有研究进展及其限度

“政府组织能力”和“干部行动能力”是公共治

理能力的内核，基层公共行政组织内部的板结样态

和刚性结构制约治理效能提升。本文聚焦筑牢基层

治理基础的韧性能力建构，致力于理解“个体-组织”
“能力-效能”的互动形态。

其一，基于理论维度剖析基层治理实践运作逻

辑。在治理现代化话语取向下，既有研究主要基于

“国家-社会”“结构-过程”等分析框架揭示筑牢基
层治理基础的行为模式。通过“制度-行动者”分析
框架，以“能动性调适”概念解释乡镇政府职责动态

配置的逻辑[5]。结合“结构-过程”分析框架检视基层
形式主义制约能动性提升的行为本质[6]。与此同时，

生成性治理解释框架[7]试图把握党建引领基层治理

的实现逻辑，以回应治理场域的不确定性情境。有

研究关注数字技术应用、治理共同体构建议题，积

极提炼“平台型治理”[8]“统合治理”[9]“集成式治理”[10]

等范式，展现筑牢基层治理基础的生动图景。

其二，基于结构视角揭示基层治理能动性建构

逻辑。从结构上看，基层治理处于板块结构、单向结

构转向互动结构的历史进程[11]。城市社区历经从单

位制、街居制再到社区制的沿革[12]，乡村社会从“双

轨政治”迈向“三治结合”[13]。新时代治理主体利益
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交织、治理客体异质性以及治理状态多元化等驱动

基层治理结构调适。条块关系结构的属地化、基层

社会治理结构的复杂性以及基层干部队伍结构的

流动性影响精细化治理[14]。面对组织任务与治理资

源的张力，基层政府要依托中心工作下沉以推动治

理结构的自主调适和机制创新[15]。有研究强调党建

引领基层治理是中国共产党建设现代国家的内在

要求；政党功能的具体实践表现为：在进入社会中

增强国家政权的治理能力，在建设现代社会中培育

基层社会的自治能力，在整合社会中形塑社会共同

价值观[16]。

其三，基于执行角度分析基层治理有效的发展

逻辑。既有研究主要从组织运作、个体行为和发展

环境维度展开。从组织运作看，结构稳定、高度动员

的科层组织体制有利于制度执行有效，权威体制和

交易成本、有限理性、委托-代理关系等组织的局限
性可能导致执行失败[17]。从个体行为看，基层公务

员的创新行为有利于提升政策执行效率、改善公共

服务效能以及建设服务型政府[18]。要构建模糊性与

精细性混合的不完全考核机制[19]，驱动组织目标达

成。从发展环境看，公共政策执行受限于基层组织

的工具理性和技术治理模式、上下级之间的压力型

体制所带来的负向激励与强力问责以及基层行政

组织外部场域特征[20]。在现代化进程中，要构建提

升基层预防力、风险抵抗力、适应力、恢复力和创造

力的韧性治理模式，从而保持基层治理结构、功能

和关系的稳定[21]。

既有研究取得重要进展，但还存在一定的限

度：其一，既有研究主要聚焦结构调适和制度执行

视野，而对于筑牢基层治理基础实践机制的研究偏

少。其二，既有研究大都基于组织外部的治理结构

或运行场域分析治理能力与治理效能的关系，而关

于组织内部构建强激励-强约束格局的机理分析有
待加强。其三，既有研究主要基于服务型政府建设

背景展开探讨，尚未充分挖掘新时代摆脱治理刚性

和政府模糊性执行状态的创新实践。基于上述分析

和判断，本文聚焦实践案例，观察分析干部绩效考

核机制的改革创新，诠释公共行政组织、基层干部

韧性构建的内在逻辑，以期剖析韧性政府何以助推

基层治理基础筑牢以及国家善治能力提升。

2 韧性政府：筑牢基层治理基础的一种解释

伴随行政改革的深化以及“上面千条线，下面

一根针”的运行惯习，基层公共行政组织运转状态

逐渐异化，“走秀式”调查研究、“甩锅式”责任转嫁、

“盆景式”样板工程、“摆拍式”政策落实等形式主义

现象较为突出[22]。囿于内卷化结构以及政治锦标赛

等附加作用，基层公共行政组织持续追求创新绩效

以争取上级领导的注意力，致使其陷入既要积极推

动各项治理创新，又要面临有限治理资源难以支撑

的两难境地[23]。在此复杂情势下，基层行政行动者

实际角色边界泛化，导致行政风格“潜在异变”，呈

现“伪忙碌”状态[24]。基于此，要探索破解公共行政

组织运转僵化、刚性样态的有效方式，嵌入韧性是

筑牢基层治理基础的重要方式。基层基础是指基层

与国家整体的关系，强调基层在国家整体结构中的

基础地位[25]。基于此，基层治理基础可从两个角度

理解：从基层与国家关系看，基层治理是国家治理

体系的基础层级，强调基层治理行为在国家整体运

转中的重要地位。与此同时，基层治理基础指基层

治理自身的基础。它由基层治理结构、制度和行为

构成，强调人为的建构与优化，具备基础性支撑作

用。总体来看，基层治理基础关乎国家治理效能。本

文构建韧性政府运转形态，旨在探寻提升个体行动

和组织发展韧性能力的有效方式，进而筑牢基层治

理基础。

2.1 韧性理论的应用现状及组织化转向

当前，社会战略机遇和风险挑战并存，社会基

础结构剧烈变迁，风险配置逻辑呈现无差别化的特

征，人类个体生活方式导致其行为负外部性的大规

模扩散[26]。不确定性与社会善治所追求的理想状态

和社会秩序之间的张力，愈发使得城乡基层治理体

系和治理能力现代化面临多重困境[14]，也催生有为

政府、有效治理与有能作为之间的张力。学界为此

以能够敏锐识别风险问题，弹性调适运行结构的韧

性理论来应对社会发展中的风险。

“韧性”本意指物体抵抗外界扰动后恢复原始

状态的能力。1973年，生态学家霍林将韧性及其理
念应用于生态学领域，将其定义为生态系统在受到

外界影响或冲击后恢复稳定状态并保持系统正常

运行的能力[27]。20世纪 90年代，学界将韧性理论拓
展至物理学、工程学、社会生态学等领域，主要讨论

如何抵御、恢复和吸收风险社会所形成的不确定

性，生成物理韧性、安全韧性、组织韧性等概念。21
世纪初，“韧性”概念逐渐延伸至社会发展领域并形

成韧性治理，旨在回应基层社会如何在不确定性和

社会变革之中找准应对方案和模式。

作为对系统在面对外部干扰或冲击状态时的
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综合评估，韧性表现为对干扰的抵抗、吸收并保留

其原有结构的能力或特质[28]。融合敏捷治理、积极

治理和精细化治理特征的韧性治理，具有高度灵活

性和回应性，能够在面临外部压力和风险时保持基

层社区结构、功能和关系的稳定[21]。既有研究把韧

性治理运用于应急管理、风险防控等领域，主要探

讨基层社会如何韧性应对外部性窘境与刚性治理

的限度，强调治理结构的积极防御以及自我修复功

能。

基层社会类似于“同心圆”，结构、机制和体制

稳定有助于抵抗外部风险，但只有筑牢内核基础才

能释放更大能量。公共行政组织的自我调适和积极

治理能力即基层社会的“内核”。本文拓展韧性治理

解释框架于组织化范畴，是“韧性”由外表向内核集

聚的动态过程。组织中的韧性是组织在面临不确定

性环境时的一种能力，表现为组织在发展中具有适

应外部环境和复原环境的韧性能力[29]。

在科层制运行体制下，大量中心任务下沉至基

层场域，同时伴随精细化、指标化、技术化的考核体

系以及严密的督查问责体系，基层治理体系的刚性

化特征愈加明显[30]。置于此情境，基层政府可以做

到有为但不一定达至治理有效，因为其内在结构的

灵活性与自主性调适空间仍较为局限。同时，长期

处于垂直性压力体制下，干部的积极性和主动性逐

渐消解，其担当作为能力与制度谋划预期不匹配。

在此阶段，有为政府、有效治理与有能作为之间存

在张力。

韧性政府象征公共行政组织运行结构的演进、

转型和优化，是一个具有逻辑性和互动性的综合概

念，有助于推进基层治理体系和治理能力现代化，

也为筑牢基层治理基础提供组织保障。其一，作为

一种“强个体-强组织”关系，韧性政府主要遵循“赋
能个体-激活组织-整体善治”的基层治理基础筑
牢路径。作为积极的组织形态，韧性政府以其灵活

性的调适能力推动政府及时调整自身运行结构以

应对不确定性风险，使治理结构在任何复杂场景均

能全面、系统地审查治理需求，进而打造更加清晰、

简约的治理场景。在此过程中，个体感受到组织结

构积极的发展动能和治理效能，个体能动性得以激

活并进行主动回应。基于此，有为政府、有效治理与

有能作为之间的张力得到有效破解，促进治理场

景、治理结构和治理行动韧性建构，进而推动基层

社会善治有为。其二，韧性政府与韧性治理既有联

系也有区别。二者均把“韧性”作为指导治理行动的

思维，强调以人民为中心的发展思想以及国家善治

有为的价值取向，旨在提升系统性、灵活性以及可

持续的调适能力与回应能力，进而应对各种不确定

性。韧性政府是韧性治理的重要载体，它优化公共

行政组织结构、增强治理主体能动性，并提供强有

力的组织支持，进而把基层组织的制度优势更好地

转化为治理效能。其三，韧性政府由内而外构建一

条以组织动能提升治理效能的韧性路径。它彰显了

积极政府的特征，也蕴含服务型政府元素，更是刚

性治理转向韧性治理的积极结果。既有研究探讨了

基层治理的韧性表现，本文将更多探讨韧性政府的

演进逻辑，进而提炼筑牢基层治理基础的有效实现

方式。

2.2 韧性政府筑牢基层治理基础的分析框架

作为可持续的动态过程，韧性政府是解释公共

行政组织执行力和治理能力演变的新视角。它是公

共行政组织依据复杂、不确定性场景而主动调适组

织结构与个体行动的实践过程。在这一过程中，治

理灵活性和敏捷性不断提升，能够及时根据外部风

险场景进行调适和变革，进而筑牢基层治理基础。

本文建构“场景-结构-行动”分析框架，旨在解析
基层政府韧性能力的识别、激活以及应用过程。

“场景-结构-行动”分析框架是对吉登斯的结
构化理论与“结构-行动”分析框架的延伸和拓展。
吉登斯指出，结构是社会再生产过程中反复涉及的

规则与资源，行动是行动者对实践事件进程施加影

响的连续过程[31] 52。个体行动不仅受到社会结构制

约也重塑社会结构，二者相互依存打造了一个具有

可持续性的运行体系。在本文研究视域中，韧性政

府既强调公共行政组织依据治理情境变革而重塑

治理结构与个体行动，又指向个体行动重塑之后的

治理结构优化。与此同时，结构化理论解释特定场

景下结构与行动的交互关系，强调特定场景的驱动

与动机激发作用，契合本文分析框架引进的场景意

涵。除此之外，“结构-行动”分析框架大多用于分析
结构与行动的互构作用，强调结构的多样性和结构

变迁的绝对性，具体说明行动者的能动性及其对结

构变迁和结构再生产的影响机制[32]。既有研究大都

将“结构-行动”分析框架用于厘清治理共同体构建
的内部逻辑。有研究分析基层社会治理中的制度结

构、文化结构、动员结构与各类组织化个体如何在

互动中构建社会治理共同体 [33]。治理共同体要探

索“关系激活-关系联结-关系治理”的关系再造路
径[34]。
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基于此，通过梳理场景、结构和行动三维之间

的互动逻辑，本文试图回答以下问题：第一，“韧性”

如何嵌入组织结构和个体行动以驱动基层治理基

础筑牢；第二，场景、结构和行动要素的互动如何解

释筑牢基层治理基础的逻辑机理；第三，具有变革

性的场景要素如何影响组织结构和个体行动。它主

要遵循“场景驱动-结构调适-行动激活”的筑牢路
径（见图 1）。

其一，场景维度：注重发展驱动。治理场景是特

定时空和情境下环境、主体、资源、机制等多维要素

的互动场域。理想的治理场景具有系统性、稳定性

和清晰性，它为治理行动提供有序运行的场所和空

间。伴随治理重心下移，基层社会呈现“权力有限，

责任无限”[35]的特征，政府组织动能失衡、合作失序

及功能泛化 [36]等不确定性复杂场景将催生有为政

府、有效治理与有能作为之间的张力，进而影响基

层治理根基稳定。基于此，基层社会生成韧性政府

形态，通过强化政府组织的灵活性、敏捷性和回应

性来建构赋能、赋权、赋责相协调，秩序和活力相平

衡的治理场景，进而筑牢基层治理基础。其二，结构

维度：突出识别响应。治理结构是韧性政府建构的

“中心支点”，治理结构的属地化、复杂化和流动性

致使基层社会刚性增强。韧性政府的显著特征是能

敏锐识别问题并自主修正，它依据治理场景变革而

对自身功能和结构予以适度调整。在韧性政府演进

中，治理结构要有充足的反应空间来进行灵活性调

适，以推动刚性治理转向韧性治理。它通过功能优

化、体制调适和动能激活的方式以有效应对不确定

性治理风险。其三，行动维度：重视动机触发。行动

是组织优势转化为治理效能的重要载体。公共治理

活动的制度安排、政策执行的主要落脚点都在于组

织运作，而组织良性运作有赖于个体发展动能的激

活。为回应复杂治理情境催生的组织动能不足和活

力不够问题，韧性政府更新治理场景、重塑组织结

构，通过创新赋能和激励机制以激活主体的积极行

动，从而以组织韧性调适结构刚性。

三者展现出层层递进的逻辑关系，有为政府、

有效治理与有能作为之间的张力驱动公共行政组

织变革刚性运作场景为主动作为、积极治理的运作

场景。治理结构在识别到场景变革信号时积极响应

并开展灵活性结构调适，旨在将韧性嵌入“权力有

限，责任无限”的刚性组织结构中。在此过程中，一

个动能充沛、灵活有效的韧性政府得以生成，它能

够根据外部风险环境及内部发展壁垒交织的治理

场景而开展灵活性结构调适，这又驱动个体作出与

组织预期和民众需求相匹配的高效回应行为并持

续良性运转。基于此，积极性个体行动产生赋能效

应并反馈于组织结构，以组织韧性打造整体韧性氛

围，进而筑牢基层治理基础。

3 筑牢基层治理基础的行为选择及实践发展

3.1 研究方法和案例选择

推进基层治理现代化，“要落实干部考核、工作

检查相关制度，科学评价干部政绩，促进干部更好

担当作为”[37] 552。本文以陕西省安康市汉滨区探索

实施的“三亮三评三运用”干部绩效动态考核机制

为主要研究对象，它是复杂治理场景下的改革创新

行为，对其展开研究可以为其他地区筑牢基层治理

基础提供经验借鉴。

辖 27个镇（办）的汉滨区有 387个村（社区），
截至 2022年 12月底，它的常住人口约 89万人。本
文主要采取实地调研和半结构式访谈法。2024年 1
月以来，笔者多次深入汉滨区与“三亮三评三运用”

干部绩效动态考核工作专班以及司法局、经贸局、

文化旅游局、瀛湖镇、建民街道办事处、新城街道办

事处、育才社区、双堤社区等单位的分管领导、工作

图 1 筑牢基层治理基础的“三位一体”分析框架

场景维度 行动维度

灵活性结构调适 积极性个体行动

组织韧性韧性结构刚性结构

有为政府

有效治理 有能作为 整体韧性

发展
驱动

识别
响应
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张力
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人员共 20余人座谈或访谈，重点掌握“三亮三评三
运用”干部绩效动态考核机制的背景动因、组织结

构、运行方式和实施成效等。此外，收集相关媒体报

道、政策文本等资料作为本文的补充。遵循三角验

证原则，本文通过交叉验证和多方比对以确保研究

资料的真实可靠。

案例选择主要缘由如下：其一，实践探索具有

典型性。“三亮三评三运用”干部绩效动态考核机制

改变了以往“年底一个对钩管所有的”粗放式考核

形式，凭借“能者上、优者奖、庸者下、劣者汰”的考

核导向，激励干部积极作为和自主提升。与此同时，

实践案例注重差异化发展和因事制宜，它为不同单

位和部门预留充足的调整空间，致力于提升考核方

案的精准性和适应性。运行以来，“三亮三评三运用”

干部绩效动态考核机制被新华社、《人民日报》和《当

代陕西》等媒体广泛关注，并受到陕西省委、安康市

委主要领导人的批示肯定。其二，内在机理具有可

推广性。考核机制的推行呈现鲜明的阶段性和整体

性特征，有利于深入挖掘节点特征和内在逻辑。

2022年 4月，“三亮三评三运用”干部绩效动态考
核机制选取 6个镇（办）、6个区直单位开展试点；
2022年 10月至 2023年 2月，考核机制拓展应用
于 14个单位；2023年 3月，该考核机制在汉滨区
全面推广并取得明显成效。其三，运行逻辑蕴含学

理性。汉滨区通过场景更新、结构响应和行动激活

以统合考核效能、发展动能和组织势能，彰显韧性

政府的积极治理形态。这有助于考察筑牢基层治理

基础的实践逻辑，从而增强研究框架的丰富度和解

释力。

3.2 问题识别：三有张力消解基层社会运行动能

如何破解一统体制与有效治理之间的张力是

学界始终关注的重点议题，提炼出简约治理、复合

治理、敏捷治理等治理模式，这在一定程度上为基

层治理现代化提供更多可行方案。聚焦实践发展场

域，一统体制与有效治理之间的张力依然存在，并

催生出有为政府、有效治理与有能作为之间的张

力，这将影响基层治理基础稳定程度。

置于属地管理和属性治理互动[38]的治理情境、

垂直性回应压力和多样态发展需求交织的运行样

态以及服务型政府和积极政府的运转惯性，基层政

府被职责体系划分出条块之间、部门之间的专业化

分工情境，构建出创造良好社会运行秩序、推动经

济社会高质量发展以及资源均衡配置的有为政府

形态。但是，囿于垂直性压力体制和行政发包制双

重作用，基层政府往往通过严密、闭环的规章制度

和行政指令来开展治理活动，确保制度执行不偏离

预设轨道。在此情势下，治理任务与发展压力往往

聚集于掌握更多资源和权力的部门，加之“职责同

构”和“过密治理”的复合效应，忙闲不均状态在公

共行政组织的条块之间呈现趋同性。有研究发现，

当前部分地区的一些基层干部出现工作热情降

低、懈怠情绪浓厚、“空忙”行为凸显的“为官不为”

的现象[39]。此外，“金字塔”型行政层级结构决定领

导岗位的“僧多粥少”，干部挤压比较严重、政治激

励空间有限以及晋升通道相对狭窄等弱化组织活

力和个体动能[40]。这种刚性运作模式在一定程度上

挤压有效治理与有能作为运行空间，使基层社会呈

现出安定有序但活力不足的运行状态。

在此情势下，遵循属性导向和因事制宜，汉滨

区探索实施“三亮三评三运用”干部绩效动态考核

机制。它凭借精细化考核方式塑造敏捷回应、能上

能下、积极作为以及勇于创新的干部队伍，驱动考

核体系与工作事务相匹配、赋能和赋责相耦合。这

在一定程度上修正了制度供给与实践诉求的脱嵌

性危机、制度碎片化与多头管理的关联性缺失、制

度效力与权威性不足的内在性隐忧[41]，最终打造有

为政府、有效治理与有能作为的协同发展格局，充

分展现韧性政府筑牢基层治理基础的实践逻辑。

3.3 问题转化：嵌入韧性以提升基层政府治理能力

“三亮三评三运用”干部绩效动态考核机制是韧

性政府的实践模板，它以“场景更新-结构响应-行动
激活”的运行图景筑牢基层治理基础。基层公共行

政组织在识别到干部考核机制不适配所生成的有

为政府、有效治理与有能作为之间的张力场景时，

主动构建“三亮三评三运用”干部绩效动态考核机

制来推动组织内部结构动能提升以及个体积极行

动的激活，进而推动韧性注入组织内部并筑牢基层

治理基础。

3.3.1 场景更新：创新绩效考核机制修正刚性运转
场景

考核精细化关乎监督效能以及职责运行成效。

受组织运作复杂性和“一刀切”的影响，基层绩效考

核以往大都呈现“一个对钩管一年”的粗放型特征，

考核结果与“提拔晋升”“评优评先”等关联性不强。

汉滨区“三亮三评三运用”干部绩效动态考核机制

注重克服模糊化考核的不足，以精细化考核方式激

活干部动能和组织发展活力，进而构建韧性政府形

态，并筑牢基层治理基础。
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①访谈记录编码规则：访谈日期（八位数字，前四位为年份，后四位
为日期，如 20240115为 2024年 1 月 15 日）+访谈人员姓名代码
（姓名汉语拼音首字母）。

（1）促进模糊化考核迈向精细化考核。既有的
绩效考核机制较多构建具有整体性而无差别的考

核指标和方式，考核结果的主观性较为明显以及区

分度不够清晰。“三亮三评三运用”规划干部评鉴、

干部评议与社会互评三个环节，形成一套公平、可

比的考核体系。它贯彻“能量尽量”的考核原则，除

了基于干部年龄、层次、结构和特长设置加分项之

外，还在履职尽责、作风建设、底线风险等方面明晰

减分项。它把量化赋分和约束减分相结合以激励干

部队伍积极作为。

（2）推动“一刀切”转向“因人制宜”。依据职级
和职责将干部队伍划分为三个类别：党政正职、科

级领导、一般干部。每个类别置于单独的考核通道

展开精细化考核评价，配套出台绩效考核办法，构

成层级清晰、公平可比、特点鲜明、相互贯通的干部

绩效考核体系。党政正职由汉滨区委开展整体性直

接考核，它以所在单位年度目标任务完成情况衡量

工作效能，有利于激励领导者积极谋划和推动发

展。这在一定程度上削弱垂直性压力体制下基层政

府的被动承接和发展态势。其他科级领导和一般干

部考核由所在单位的党委（党组）组织开展，侧重考

核干部分管或岗位工作阶段任务完成情况。同步分

类确定“一季一亮、一年一评一排名”和“一月一亮、

一季一考、一年一综评”的考核方式。它在个体努力

和组织发展间构建强关联关系，形成更具韧性的发

展场景。

3.3.2 结构响应：塑造动能充沛、灵活有效的组织
结构

在行政运转场域中，绩效考核指标繁多且往往

流于形式，绩效考核分数差异较小、轮流坐庄等软

考核现象仍存在[42]，甚至产成“强考核-弱应用”悖
论，这导致组织结构相对固化、组织活力有待提升。

对此，汉滨区建民街道办事处干部表示：

“过去，一些干部年初考核没计划，年底考核一

笔划，干部干多干少都一个样，难免出现搭便车、躺

平现象。”（访谈记录：20240115MJQ①）

（1）规避考核指标设计模糊、以偏概全等造成
的激励弱化问题。“三亮三评三运用”干部绩效动态

考核机制构建公平客观、可比可量的考核体系，它

允许各部门、各单位依据自身情况修改调适，进而

保障考核指标的适用性、可行性和效能性。例如，汉

滨区沈坝镇先后召开 5次绩效考核办法讨论会以
集思广益，最终将基础分（满分为 100分）细化为个
人自评 80分、站所负责人赋 5分、分管领导赋 15
分，激励干部从本职工作谋加分、促发展。

（2）有效统合干部结构特征、干部选拔要求与
任务治理属性。汉滨区着重搭建集成目标、任务和

责任的考核评价体系，以层级动员方式推动干部的

能上能下。将考核结果作为选人用人的核心指标，

根据绩效考核得分将干部按 3.5：5.5：1的比例划分
为三个方阵。其中，第一方阵人员优先考虑推荐为

“先进”、确定个人年度考核优秀等次并且优先提拔

使用或职务晋升；第二方阵人员职级可以晋升但是

职务不能提拔；第三方阵人员不得作为职级晋升、

等级晋升、职称晋升人员。截至 2025年 1月，汉滨
区有 210名干部得到提拔重用，1268人次实现晋升
职级（等级），评选“担当作为好干部”132 名；2024
年 2 月，3 名科级干部因工作效能不高被调整岗
位，3名干部因未列入第一方阵而被延迟任用，67
名干部因排名第三方阵被延迟晋升职级（等级）。该

机制生成能上能下、以下促上的良性循环。瀛湖镇

农业综合服务站干部表示：

“我第一季度考核是第三方阵，我想我都快退

休了成为落后分子可不行，后来我和同事合作发明

一项畜牧养殖工具专利，这才重新进入第一方阵。”

（访谈记录：20240120DJC）
（3）打造灵活性调适、持续性赋能的组织结构。

针对逐级动员可能引发的第二方阵“佛系躺平”以

及第三方阵“甘于平庸”的潜在风险，汉滨区把有力

度与有温度、强激励与强约束相结合，通过第一方

阵典型晋升案例以激活第二、三方阵人员干事创业

动能。同时还构建实施“先进带后进、后进学先进”

的帮带措施，除了助推第三方阵争先进位以外，还

强化第一方阵持续发展势能。干部绩效动态考核机

制激活干部能力韧性和思维韧性，使其能更好地平

衡个人绩效与组织绩效，从而优化“强个体-强组
织”互动关系，成功打造一个能够依据外部风险环

境及内部发展壁垒而及时调适的组织结构。

3.3.3 行动激活：激发主动作为、有效作为的个体
行动

自上而下的考评问责是激励和督促地方干部

主动作为、有效作为、勇于担当、绩效提升的重要抓

手[43]。“三亮三评三运用”干部绩效动态考核机制旨

在通过考核让干部明确“我是谁、我要干什么以及

我要干成什么”。它注重考事与考人、组织考与群众
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评、激励与惩戒的贯通，树立“干在平时、比在平时、

优在平时”的鲜明导向。

（1）注重考核结果运用公开化、有效性。该考核
机制要求每名干部定期亮岗位职责、亮工作任务以

及亮工作实绩，并定时公示工作任务、工作实际和

排名情况。这使他们能准确识别自身差距，找准比

学赶超对象，最大限度地激发干部比实绩、拼干劲

的发展动能，也有效推动刚性运转的组织结构更具

韧性。同时，它较好地修正了论资排辈、到时间就晋

升等消极现象，依据绩效考核成绩决定评先评优、

提拔使用和奖金分配，突出营造“谁能干谁就上，谁

干成谁有奖”的积极氛围。正如汉滨区绩效考核领

导小组办公室工作人员所言：

“现在不需要盯着干部落实工作情况，哪怕在

偏远村，也有干部主动认领包抓工作，安排急难险

重任务时不用再说好话。”（访谈记录：20240210HP）
（2）以考核结果激励干部主动担当作为。构建

“强努力-强奖励”关联关系，形成“多劳多得、优劳
优酬，干有所得、干有所成”积极导向，从而统合考

核效能、发展动能和组织势能。汉滨区 2023年党员
干部收集化解群众困难诉求增加 623件，帮办、代
办服务较上年增加 396件。51名干部主动申请到
重点帮扶村担任第一书记。2024年，汉滨区化解矛
盾纠纷 2329件，矛盾纠纷调处满意度达 96.37%。
此外，充分运用考核平台数据分析功能以精准挖掘

干部潜在能力，同时允许干部主动申请调整岗位，

确保人岗适配和动能充沛。汉滨区建民街道办事处

干部表示：

“建民街道黄石滩村比较远，好多干部不愿意

包联，我和群众打交道较多，我就主动申请到村里

工作，既锻炼自己又能获得加分。”（访谈记录：

20240116ZSC）
（3）确保考出实效、考出差异、考出水平。通过

科学设定第一方阵比例、拉大得分之间差距、提高

奖励水平，该考核机制更好地发挥激活干部个体比

学赶超韧性的强大作用。此外，把“揭榜挂帅”①作为

重要抓手和补充，汉滨区发布“疑难杂症”榜单，激

励干部主动揭榜干事，释放正向激励效应，从而鼓

励他们敢闯、敢干、敢为。对此，“三亮三评三运用”

绩效考核领导小组办公室工作人员认为：

“自从考核机制运行以来，我们不用花费精力

来盯着干部落实工作任务，有更多的时间去谋发

展、谋进步。”（访谈记录：20240210ZMY）
3.4 效能提升：筑牢基层治理基础迈出重要步伐

针对科层体制限度与组织刚性运转问题，实践

案例创新干部绩效动态考核机制，充分激活公共行

政组织应对外部风险及内部壁垒的发展韧性，成功

消解有为政府、有效治理与有能作为之间的张力，

生成一种更符合治理场景发展需求的韧性政府形

态。“三亮三评三运用”干部绩效动态考核机制以

“强个体-强组织”互动形态驱动基层治理基础的筑
牢。汉滨区瀛湖镇绩效考核工作负责人在访谈中表

示：

“制度运行以来，过去那种‘算盘珠子’式的干

部已经基本没有了，都开始主动领任务干工作。”

（访谈记录：20240210KXW）
其一，提升基层政府应对复合性治理难题的韧

性能力。案例表明，平衡好赋能、赋权与赋责之间关

系，有利于推动基层政府职能运转和履行。基于分

类考核、指标细化、岗位调适等方式，实践场域将分

散至独立发展链条的个体统一整合至组织发展链

条，打造一个团结型积极治理共同体，促使基层干

部有拼劲、有干劲回应复杂性社会治理需求。

其二，推动治理结构展开适应性的积极调适。

“三亮三评三运用”干部绩效动态考核机制是地方

党委领导下的公共行政组织根据治理结构变迁作

出的规划性制度变革。它使基层政府依据不同治理

样态进行韧性调适，推动技术治理和情感治理、属

地管理和属事治理的统一。例如，针对亟待破解但

长时段未能解决的非常规性治理难题，实践案例通

过“揭榜挂帅”的方式鼓励干部组团揭榜，取得解决

组织发展难题和个体能力提升的双重效能。此外，

“三亮三评三运用”促使个体与组织结构“拧成一股

绳”，当组织遭遇发展难题时，个体将发挥自身优势

助力破解。

其三，激发个体积极行动并形塑韧性秩序。实

践表明，准确识别干部潜在能力并调适岗位，激活

了他们积极承担公共事务的责任意识，从而在组织

内部生成“能者上、优者奖、庸者下、劣者汰”的韧性

竞争秩序。它又反作用于组织生成更具韧性的稳定

结构状态。

截至 2025年 1月，汉滨区连续 5年被命名为
省级“平安区”；累计创建 2个国家级、5个省级、172
个市级民主法治示范村（社区）；2024年，汉滨区固

①“揭榜挂帅”实行自下而上征集，要求各部门认真梳理急需解决的矛
盾问题、困扰发展的顽症难题，由“三亮三评三运用”绩效考核工作专班

审核并汇总发布。它鼓励干部单独或组团揭榜以协同解决涉及发展、创

新、安全、稳定的重大疑难问题，进而为高质量发展提供保障。
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定资产投资增长 6.5%，规模以上工业增加值增长
11%，积极开展招商考察推介活动，招引落地 5亿
元以上产业项目 7个。但是该考核机制有形覆盖与
有效覆盖的张力依然存在，内生于组织科层限度的

职责不均，复杂治理场景约束考核效能提升，治理

实践还需探索系统联动且可持续性的考核机制。

4 韧性政府视角下筑牢基层治理基础的实
践逻辑

面对压力型体制与属地管理生成的组织运行

限度，基层组织在推动个体、组织与结构的互动过

程中破解有为政府、有效治理与有能作为之间的张

力，缔造一种能够及时应对内外发展风险的、积极

的韧性政府形态，进而筑牢基层治理基础。韧性政

府推动基层治理基础沿循自上而下组织韧性调适

与自下而上个体能力反馈的双向路径。它自上而下

向组织内部注入发展韧性，把外部风险挑战有序有

力地转化为组织内部发展动力。这助推了基层政府

摆脱“治理空转”和形式主义，从而优化资源配置方

式、降低组织运行成本、提升基层善治能力。此外，

它还以干部绩效动态考核机制及其运行的改进，激

活各级各类干部参与公共事务治理以及推动高质

量发展的自主性，推动个体主动嵌入组织运行轨

道。这自下而上地重塑动能充沛的组织结构，促进

基层治理基础进一步筑牢。

4.1 场景逻辑：从幕后到台前的通透式变革

作为制度调整和组织管理综合性实践空间的

场景，韧性政府强调把既有的单向维度、片面化场

景调整为通透式变革的全景化场景。基于场景的显

性与隐性张力，治理场景可以划分为提升组织效能

的幕后场景和台前场景。囿于有为政府、有效治理

与有能作为之间张力，基层政府意识到推动追求稳

定、不出事的幕后场景转向主动求发展、积极求探

索的台前场景，蕴含了通透式变革逻辑。这鼓励其

充分调动和集成各类激励工具或赋能手段，进而在

激活组织内部韧性发展势能过程中筑牢基层治理

基础。

4.1.1 前置场景：求稳求安的幕后空间

处于国家治理末梢的基层晋升通道呈现“千军

万马过独木桥”特征。与此同时，选人用人政策的

调整、考核机制的变化以及“铁饭碗”“求安稳”的心

理预期，导致基层政府内部往往出现“有人干事、有

人看事”的非均衡状态。当面临多任务与任务共时

性的双重挤压时，基层政府通常根据治理任务的组

织资源和政策空间展开差异化执行[44]。基于“不出

事”原则和层级注意力竞争而开展的任务构成基层

政府行动场景。在此场景下，组织与个体均呈现求

稳求安发展倾向，组织结构某种程度上面临发展僵

化与动能不足的问题。聚焦治理场域，在“三亮三评三

运用”干部绩效动态考核机制运行之前，“熬一熬，到

时候就会晋升”“干多干少都一个样”等消极倾向普

遍存在，个体发展积极性有待激活。此外，“一个对

钩管一年”的粗放式绩效考核方式较难准确识别组

织发展与个体发展的限度。在此阶段，有为政府、有

效治理与有能作为之间存在张力。基于此，实践场

域致力于探索精细型绩效考核方式以推动求稳求

安的幕后空间变革。

4.1.2 变革场景：趋于通透的台前空间

日益复杂的治理场域要求组织提高运行系统

的适应性及动态调整能力。案例表明，处于幕后的

既有治理范式难以有效回应社会治理的新挑战，这

就需要基层政府构建主动作为、积极治理的通透式

台前空间。通透意涵治理目标、工具及结果运用的

清晰化。通透式台前空间是指基层政府为应对组织

内部僵化与外部治理风险而对自身结构和功能进

行灵活性调适的行动场景。以干部绩效考核机制为

抓手，实践案例通过创新考核方式、细化考核指标、

保障结果运用以激活组织发展动能，从而营造整体

奋进氛围，使民众更好地感知政府并信任政府。在

干部绩效考核方面，求稳求安的幕后刚性运转空间

转向趋于通透的主动作为、积极治理的台前空间，

这彰显韧性政府筑牢基层治理基础的场景调适逻

辑。基于此，基层公共行政组织拥有依据外部治理

场景自我调适的韧性能力。除了主动畅通激活个体

积极性的制度化途径之外，它以人岗匹配、分层动

员方式消解基层治理需求与政府治理能力之间不

匹配现象。

4.2 结构逻辑：从刚性到韧性的功能性转化

在现代化进程中，基层政府往往采用“集中力

量办大事”的思维方式整合资源并配置力量，这在

一定程度上挤压了组织运行空间。“韧性政府”运作

实践显示，作为推动基层社会既安定有序又充满活

力的支撑力量，基层政府通过创新干部绩效考核机

制以优化组织结构，生成利于基层治理基础筑牢的

韧性运作氛围。

4.2.1 刚性运转制约治理有效

常规的科层组织结构提供一个保持政令统一

的、稳定的逐级委托-代理模式[45]。与之类似，基层

韧
性
政
府
视
角
下
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牢
基
层
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的
实
践
逻
辑



公
共
管
理
学
报

第
二
十
二
卷

第
四
期

二○

二
五
年
十
月

Vol.22
No.4

Oct.,2025

政府运转流程呈现为“金字塔”形的委托-代理模式，
治理任务层层扩散式传导至末梢，组织内部呈现出

流畅、敏捷的运转程序。然而，囿于权责分配失衡、

纵向监督通道不畅等因素，组织内部协调成本与交

易成本不断增加，刚性运转程度逐渐加深，进而影

响基层治理基础稳定程度。其一，组织结构整体性

不足。公共行政组织内部被层级和条块划分为相应

的治理单元，治理任务通常发散分配至各治理单

元。囿于晋升通道的狭窄性，治理单元更多注重向

上管理，而相对忽视横向之间的治理协同，治理效

能较难科学匹配治理设计。其二，考核方式粗放性。

“三亮三评三运用”干部绩效动态考核机制运行之

前，实践场域采用“一个对钩管一年”的粗放式考核

方式。与此同时，囿于弱激励机制以及组织内部共

谋关系，考核结果差异较小且运用不到位，绩效考

核结果“流于形式”。其三，权责分配模糊化。伴随治

理重心下沉和社会风险增多，基层政府被赋予超出

承接能力的治理责任，其又将治理任务层层传导至

底层的治理单元，最终呈现“权力有限，责任无限”

的运行态势。基层组织与个体均表现出弱积极性和

弱自主性，更多地追求按规按时完成承接任务，基

层治理水平和效能有待提升。

4.2.2 韧性嵌入消解运作刚性

面对组织结构不优、考核方式较为粗放以及权

责分配模糊性，筑牢基层治理基础的重点在于推动

韧性嵌入组织结构，进而消解组织与个体之间的交

易成本和治理单元尽职履责的运行成本。其一，增

强组织结构灵活性。以分层分类方式将组织空间划

分为不同考核单元，实践案例修正金字塔式考核形

态为多维并行式考核形态。它将个体化治理单元依

据自身层级类别予以考核，从而缩短考核层级之间

距离并有利于选人用人，激励基层组织和干部的担

当作为。其二，减少组织协调成本。汉滨区注重考核

结果的分析和运用，积极识别个体特长并进行岗位

调整。这在一定程度上降低基层干部能力、特征信

息收集的成本，推动原本常规性干部选用方式转化

为更敏捷清晰的方式，进而确保组织及时选用能够

承担治理任务的干部。其三，构建韧性协同网络。通

过向组织内部注入韧性，基层政府行动能力得以提

高。它还积极构建协同性治理网络，为组织内部不

同个体提供便捷式互动交流平台。特别是“揭榜挂

帅”的探索，鼓励个体自主组成强有力的攻坚克难

小组以接办发展难题，有利于减轻组织治理成本和

运行压力。

4.3 行动逻辑：从赋责到赋能的自主性激发

激活筑牢基层治理基础的政府韧性离不开合

理调适组织与个体的关系，致力于打造“强个体-强
组织”良性状态。这要求科层组织构建一套行之有

效的激活个体自主性的方案。自主性即个体主动识

别职责范围之外的工作并积极行动、主动参与的行

为及过程。强化以赋能为导向的自主性激活是筑牢

基层治理基础的重要环节。基于权责失衡体系，基

层干部履行岗位职责通常会给自己划定“安全区”，

以此规避越“界”可能产生的责任成本。长期以来，

基层干部守好一亩三分地意识愈加深化，基层治理

结构趋于板结和保守。实践案例积极探索激活干部

自主性的绩效考核方案，通过赋责转向赋能以筑牢

基层治理基础。赋能除了激活动能之外，也重视发

掘潜能，进而塑造“个体-组织”双向赋能体系。
4.3.1 自上而下激活尽责式的动能

压力型体制下，基层政府组织与个体间关系表

现为行政发包关系，上级发包、下级承包，监督考核

等验收政策如影随形。基层干部依据激励强度与承

担风险能力进行行为选择，但大都以完成任务的心

态展开工作，使治理效率呈现边际效应递减趋势。

受到科层界限与组织规模影响，部门负责人往往难

以全面掌握干部能力、潜力、特点等信息。“三亮三

评三运用”干部绩效动态考核机制积极构建自上而

下动能激活路径，通过制度赋能、结构调适方式重

塑韧性政府组织形态。长期置于此运行场景，个体

参与治理事务的积极性和主动性不断提升。一方

面，个体行动逻辑由避责为主转向尽责为要、担责

为主。通过优化绩效考核机制，基层干部能力、效能

得以量化，促使干部直观感受自己与他人差距。同

时，治理场域生成更加公平公正、层级动员的奖惩

体系，激发个体追赶超越的积极性、主动性和创造

性。另一方面，基层政府趋向常态化良性运转。在激

活个体动能基础上，组织内部生成“能者上、庸者

下”韧性运行氛围，组织结构重塑为分工明确、组织

有序的常规结构，基层政府组织运作呈现“游刃有

余”状态。

4.3.2 自下而上筑牢民意回应根基

承担治理责任的主体要对组织赋予的治理任

务予以回应并采取积极措施。回应责任是基层干部

的一项重要责任。他们能否有效回应在一定程度上

取决于组织制度运行空间的开放性和包容性。治理

场域依托绩效考核机制改革拓宽了干部队伍调整

空间和交流通道，激励基层干部积极主动回应，其
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行为逻辑源于外源压力与内源动力的互动与互促。

实施新的干部绩效动态考核机制之前，基层干部任

务执行以“达标”为目标，相对忽略回应行为是否符

合组织预期和民众需求。基于“三亮三评三运用”制

度设计，党领导下的公共行政组织对基层干部注入

压力、动能和韧性，使其找准组织结构定位、识别自

身发展限度。绩效考核结果的合理运用确保组织和

干部的积极主动回应，推动他们的回应行为由“达

标”迈向“争优”。干部责任意识和回应动能的充分

激活，驱动其作出与组织预期和民众需求相耦合的

高效回应行为并持续良性运转。此外，个体积极回

应效能逐渐蔓延至整体组织，最终形成“强个体-强
组织”的群体积极回应格局，进而筑牢基层治理基

础。

4.4 韧性政府筑牢基层治理基础的运作机理

组织是现代社会的基础。置于基层治理场域，

组织扮演规范治理行为、确保社会有序运转、激活

治理主体动能的主要角色，它能否及时根据治理需

求和治理结构自我调适关乎基层治理基础筑牢程

度。韧性政府是筑牢基层治理基础的新型组织化模

式，强调组织结构、成员、制度之间的韧性互动关系

及较为持久的运行模式。它的韧性激活路径大都与

公共治理需求保持同步。它基于“场景驱动-结构调
适-行动激活”演进路径推动基层治理基础筑牢，场
景驱动是“引擎”，结构调适是“主导”，行动激活是

“底盘”。在“场景驱动-结构调适-行动激活”的韧
性嵌入中，治理场域生成强个体与强组织、赋能与

赋责、刚性与韧性的多维互动关系。基于此，组织运

作从刚性运作转向韧性运作，个体动能从被动承接

转为主动作为，基层社会整体呈现动能充沛且积极

治理的氛围和运行状态，驱动基层治理基础筑牢。

其一，场景注重发展驱动，激活组织内部韧性

发展能力。场景韧性是基层组织依据外部治理需求

和内部治理结构变化所作出的适应性调整。根据治

理任务属性和治理场景，基层组织往往采取常规治

理或运动式治理的方式予以落实。但是，这可能导

致组织刚性或结构板结，不利于组织效能的激活和

提升。韧性政府揭示组织内部刚性治理向积极治理

场景转变的发展逻辑，通过扩大基层干部在任务分

配、岗位调整与职能运行方面的参与性，激活组织

内部韧性发展能力，实现有为政府、有效治理与有

能作为的协同发展，进而筑牢基层治理基础。

其二，结构突出识别响应，推动韧性嵌入组织

运行结构。韧性政府优化干部晋升考核结构、权责

分配结构及组织分工结构。这在一定程度上摆脱了

科层体系层级互动不足以及运行僵化的限度，更加

强调组织系统自身治理能力、执行能力提升。它在

推动治理效能差序扩散的过程中修正刚性运转结

构为韧性运转结构，夯实基层治理的组织基础。

其三，行动重视动机触发，促进个体展开积极

行动。基层治理基础是否筑牢的主要衡量标准是基

础层级的治理行动能否自下而上推动纵向层级治

理效能提升。如前所述，韧性政府重塑一个动能充

沛、灵活有效的组织结构，有效统合自上而下治理

任务与自下而上治理需求，促使个体提升能动性和

积极性，进而打造极具敏捷性、尽责式的组织运行

格局，从而确保科层运行体系的基础空间稳定。

基于上述分析和判断，基层公共行政组织在场

景、结构与行动的互动过程中驱动个体、组织和治

理体系韧性建构，进而筑牢基层治理基础（见图 2）。
一是以具有灵活性和驱动性的考核机制创新为中

介，重建“个体-组织”双向赋能关系，以“场景驱
动-结构调适-行动激活”与“赋能个体-激活组织-
整体善治”韧性链条来推动基层治理基础筑牢。二

是具有韧性特点的基层政府治理行为能依据外部

发展环境变革及时调适自身运作模式，从而破解长

期常规性运转形成的刚性结构，保持基层治理结

构、功能和关系的稳定。三是有利于基层治理基础

筑牢的韧性政府更具为民服务的能力和潜力，其以

积极履责、认真负责的运行画像消解有为政府、有

效治理和有能作为之间的张力，进而提升民众信任

感和安全感。

5 主要结论与进一步讨论

现代化进程中所引发的风险在一定程度影响

社会的秩序与活力。通过强化基层组织的韧性阈值

以缓冲外部风险对内部结构的冲击是筑牢基层治

理基础的题中之义。基于“场景-结构-行动”分析
框架，本文提出筑牢基层治理基础的韧性政府逻

辑，阐释韧性政府建构的内在逻辑、韧性政府自主

识别以及有效回应组织风险的实践机理。基于有为

政府、有效治理和有能作为之间张力，作为主导者、

引领者的基层政府创新和拓展组织运作方式和运

作空间，这保障基层社会能及时依据外部风险环境

以及内部发展壁垒开展积极调适，使基层社会保持

强劲的发展动能及治理活力。本文主要结论如下：

第一，筑牢基层治理基础注重调适有为政府、

有效治理与有能作为之间张力，推动基层社会既和

韧
性
政
府
视
角
下
筑
牢
基
层
治
理
基
础
的
实
践
逻
辑
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谐有序又充满活力。一统体制与有效治理之间的张

力大都内嵌于公共治理结构，对其积极调适有助于

把张力转化为活力。基层考核创新实践积极平衡任

务执行与效能评估的注意力配置。它在治理创新效

能评估机制的基础上，更好地激活个体承接治理任

务的主动性和积极性，促进治理场景、治理结构和

治理行动韧性生成，进而营造整体奋进氛围，驱动

基层治理基础筑牢。与此同时，筑牢基层治理基础

要求以稳定性、可持续性的治理机制，灵活性和敏

捷性的治理结构确保基层社会依据治理需求和治

理规划有序运行。

第二，韧性政府是积极回应不确定性风险挑战

的重要手段，也是加强公共行政组织治理能力建设

的有效方式。现代风险社会对公共行政组织的组织

能力、执行能力提出更高要求。它要具备敏捷治理

和有效治理的能力，以便在面对内外部风险和压力

挑战时保持治理秩序、结构、关系的稳定。韧性政府

旨在提高组织、结构和个体的适应能力和调适能力，通

过功能优化、机制调适以及动能激活方式以科学应

对社会治理风险。在此进程中，基层政府运行结构

得以调整和完善，政府、社会和民众的共同缔造能

力得以形成。

第三，韧性政府是新时代筑牢基层治理基础的

新型组织化模式，它基于场景、结构与行动互动关

系促进基层治理能力提升。韧性政府延伸韧性治理

解释范畴至公共行政组织领域，旨在优化公共行政

组织结构和增强治理主体能动性，从而为筑牢基层

治理基础提供积极有为的组织支撑。它注重统合积

极政府价值导向以及服务型政府实践导向，缔造一

种善治取向的韧性运转模式。它强调组织内部潜在

动能的充分激活，在激活组织和个体积极性的基础

上推动其有序有效开展治理行动以及共同缔造行

为。同时，韧性政府遵循“场景驱动-结构调适-行
动激活”与“赋能个体-激活组织-整体善治”的筑
牢路径，推动基层社会整体呈现动能充沛且积极治

理的氛围和运行状态。

在治理转型中，韧性政府在一定程度上摆脱既

有基层治理逻辑和行为惯性，以积极有为的状况和

图景推动基层治理基础筑牢。本文在一定程度上拓

展筑牢基层治理基础的研究，研究结论对提升国家

善治能力提供有益借鉴，但是该主题未来仍需要拓

展。如何保持组织结构韧性势能以筑牢基层治理基

础还需深化。要结合既有研究成果及实践经验，积

极探索筑牢基层治理基础的有效实现方式，从而更

好地找准应对社会变革风险的方案。此外，韧性政

府是韧性治理的组织化转向，要持续关注二者的内

在关联及相互作用，探讨如何以韧性政府驱动韧性

治理格局构建。中国式基层治理现代化要突出党建

引领下的善治机制和路径，为基层治理创新行为提

供有力支撑。
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（4）The Practical Logic of Strengthening the Foundation of Grassroots Governance
from the Perspective of Resilient Government
———A Case Study Based on the Reform of the Performance Appraisal Mechanism of Officials

He Degui, Han Xue·42·
（College of Humanities & Social Development, Northwest A&F University, Yangling, 712100, China）

Abstract ID：1672=6162（2025）04=0042=EA
Abstract：Strengthening the foundation of grassroots governance is crucial to the formation of Chinese path to
modernization. The organizational operation modes driven by standardized governance and bureaucratic gover-
nance still fail to meet the developmental needs of the modernization of grassroots governance. Balancing the
tension among a well-functioning government, effective governance, and capable actions by officials has be-
come an important pathway to build a solid foundation for grassroots governance. This study develops a resilient
government analytical framework based on resilience theory and structuration theory, to explore the organiza-
tional pathways through which governance scenarios, structures and actions strengthen the foundation of grass-
roots governance. The findings reveal an evolutionary logic model comprising three phases: empowering individ-
uals, activating organizations, and achieving holistic good governance. This transformation involves three key
mechanisms: transparent transformation from behind-the -scenes to front-of-stage, the functional adjustment
from rigidity to resilience, and the autonomous activation from responsibility to empowerment. Through these
mechanisms, the resilient government promotes the governance field to strengthen the foundation of grassroots
governance driven by scenario policy development, structural-identification response, and motivation-triggered
implementation. The study deeply grasps the resilient government production process how to enhances the flex-
ibility and sustainability of the organizational systems, and helps the grassroots society create dynamic and pos-
itive governance conditions and development environment.
Article TuPe：Researeh Paper
Keu Words：Resilient Government, Grassroots Foundation, Performance Appraisal of Officials,

Governance Structure, Effective Governance

（5）Co-Responsibility and Mixed Structure: Vertical Responsibility Allocation of
Government Affairs Management Departments
———A Case Study Based on Province S

Wu Peihao, Heng Xia·54·
（School of Public Administration, Sichuan University, Chengdu, 610065, China）

Abstract ID：1672=6162（2025）04=0054=EA
Abstract：Responsibility allocation is the core topic of the reform of the government affairs management sys-
tem. Exploring the vertical responsibility allocation of government affairs management departments is of great
significance for promoting the modernization of government affairs governance. Based on a case study of
Province S, it is found that the vertical responsibility allocation of government affairs management departments
exhibits a structural characteristic of "co-responsibility and mixed structure", which means that the scope of
responsibilities of government affairs management departments at all levels tends to be consistent, but the gov-
ernment settings exhibit a mixed structure of both vertical isomorphism and heteromorphism. "Co-responsibility
and mixed structure" is the result of local governments achieving dynamic balance between government envi-
ronmental constraints and dynamic space, through isomorphic or heteromorphic strategies to unify legitimacy
and efficiency. The government environment for responsibility setting has hierarchical consistency, where
mandatory isomorphism pursuing regulatory legitimacy, normative isomorphism pursuing normative legitimacy,
and strategic isomorphism addressing the tension between regulatory and normative legitimacy jointly shape
vertical "co-responsibility". The government environment for government settings exhibits hierarchical differ-
ences, where government constraints are layered, leading to differential embedding and differential dynamics
between levels. Selective isomorphism shapes the vertical "mixed structure" of institutions, while functional
substitution between different government setting models endows the "mixed structure" with structural rationali-
ty. "Co-responsibility and mixed structure" is a theoretical supplement to the research on vertical intergovern-


