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摘  要 

基层公务员避责行为是“为官不为”的集中表现，严重影响了政府的行政效能，更是当前我国推进基层

治理现代化的重要阻碍。该研究将避责行为成为研究切入点，从时间与主导方两个维度划分避责行为的

类型，即事前避责与事后避责，主动避责与被动避责；通过“结构–风险–行为”分析框架，理清当前

避责行为的生成逻辑；提出相应的化解路径，即从深化机构改革，健全容错纠错机制，完善激励制度，

强化责任意识四个方面入手，采取科学规范的方式解决基层公务员避责问题，为推动基层治理现代化提

供一定的理论支撑与决策参考。 
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Abstract 
The behavior of avoiding responsibilities of grass-roots civil servants is a concentrated expression of 
“not acting as an official”, which seriously affects the administrative efficiency of the government, 
and is an important obstacle to promoting the modernization of grass-roots governance in China. In 
this study, the behavior of avoiding responsibility is the starting point of the study. The types of be-
havior of avoiding responsibility are divided from the two dimensions of time and the dominant 
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party, namely, the behavior of avoiding responsibility before and after the event, and the behavior of 
avoiding responsibility actively and passively; through the analysis framework of “structure risk 
behavior”, the generation logic of current avoidance behavior is clarified; put forward the corres-
ponding solution path, that is, from the four aspects of deepening the institutional reform, improving 
the fault-tolerant and error correction mechanism, improving the incentive system, and streng-
thening the sense of responsibility, to take a scientific and standardized way to solve the problem of 
evading responsibility of grass-roots civil servants, so as to provide some theoretical support and 
decision-making reference for promoting the modernization of grass-roots governance. 
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1. 引言 

党的十九大以来，党中央高度重视推进基层治理体系和能力现代化，强调要精简机构，限权问责，

提升行政效能，已经取得了良好的成效。然而近年来，基层公务员避责现象频频发生，引起了社会广泛

关注，这一现象是“为官不为”的集中表现，更是当前我国推进基层治理现代化的重要阻碍。避责行为

指基层公务员运用各种行动策略，规避行使职权过程中可能产生的否定性评价后果，以避免受到行政乃

至法律上的追责的这一行为[1]，具体表现为基层公务员面对问责的压力，为维护自身利益，规避可能带

来的风险，干脆不作为，安于现状，乐于守成。避责现象的发生，严重影响了政府的行政效能，不利于

政府形象的塑造，更阻碍了我国经济社会的发展。 
当前，学界针对避责现象的研究成果较为丰富，主要在避责问题的现状阐释与问题分析方面，有学者将

原因归结于问责机制[2]，也有学者引入组织行为学视角从行为动机解释这一现象的发生[3]，均为本文提供

了一定的理论经验。同时，中共中央办公厅发布了《关于解决形式主义突出问题为基层减负的通知》，提出

要严格控制“一票否决”事项，完善问责制度与激励关怀机制，为避免基层“避责”现象提供了政策支持。 
本研究以公务员避责行为为切入点，从时间与主导方两个维度理清基层公务员避责的类型，运用“结

构–风险–行为”分析框架对避责行为的生成逻辑进行讨论，并提出相应的化解路径，为解决基层公务

员群体中避责行为的发生提供经验参考，具有重要的现实意义与战略价值。 

2. 避责行为的类型划分 

2.1. 时间维度：事前避责与事后避责 

按照事件发生时间前后的维度，避责行为可以分为事前避责与事后避责两大类型[4]。事前避责指基

层公务员在执行政策、处理事务之前，明确工作职责，厘清权责边界，以常规化的手段主动规避风险，

减少可能发生的不良后果[5]。比如，有些部门通过开会布置、转发文件等措施，从上至下限制议程，降

低犯错的可能性，而基层公务员会采取忙而不动的策略，在面对上级催促时通过严格遵守流程程序、大

小事项均向上汇报等行为进行避责。 
事后避责则指在不良后果发生之后，基层公务员处于一种应对状态，采取一系列补救行为，以弱化
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自身需要承担的责任，具有非常规化的特征。比如，在出现不良后果时，基层公务员利用信息不对称的

优势，对专业信息进行选择性上报，引导舆论，转移上级视线以逃避追责。在当前的基层治理中，无论

是事前避责还是事后避责，基层公务员都会采取各种手段应对潜在或正在的风险，避开问责追究机制，

这二者有所交叉重合，但均会对政府部门的行政效率产生不利的影响。 

2.2. 主导方维度：主动避责与被动避责 

从主导方的维度，可以将避责行为分为主动避责与被动避责两类[6]。主动避责指基层公务员为规避

可能带来的风险，自身找到当前规则中的漏洞，主动性地采取一些措施，利用目前的规则来逃避自己的

责任。在主动避责中，公务员会模糊任务目标，混淆担责对象等行为进行避责。例如，在政策实施过程

中，当出现较为困难复杂的任务时，公务员会主动运用自由裁量权，将任务目标替换为较为简单的，并

模糊权责边界，在遇到风险时避免成为直接担责人。 
从主导方维度，与主动避责相对，另一类型为被动避责。被动避责指在资源有限与问责机制的影响

下，被倒逼的基层公务员因受到的正向激励不足，产生被动的避责行为。在被动避责中，公务员会因权

责不匹配，会转变政策执行方式、以规避自身责任，比如，受到客观条件的影响，一些公务员面临着权

责结构不均衡的困境，拥有的权力与资源有限，有心无力，不能担受理应承担的责任；同时，为回避问

责机制带来的重重压力，一些公务员会在政策执行时选择保守、低调的方式，以低收益获得低风险。无

论是从主观还是客观出发，基层公务员采取的避责行为均影响了当前政府的行政效能，不利于推进基层

治理体系与能力现代化。 

3. 避责行为的生成逻辑 

在当前基层治理过程中，基层公务员避责行为时有发生，不利于政策的实施效率，也不利于政府良

好形象的构建。而基层公务员的避责行为必定有其特别的生成逻辑，本文拟运用“结构–风险–行为”

解释框架，分析避责行为的生成条件，并探寻与之相契合的化解路径。 

3.1. 权责不对等造成的结构失衡 

结构决定功能，政府中的组织结构对权责配置起了至关重要的作用。在当前的组织中，权责一致成

为其基本原则，也是当前机构改革的一个重要目标。一方面，权力的明确应当以责任为边界，明晰权责

边界，使应有的权力资源回归到对应岗位上；另一方面，确定了岗位职责才能更方便岗位工作人员行使

自身的权力，提升行政效率。但在现实的行政过程中，“权责一致”这一基本原则很难达到，常常出现

基层公务员员需要承担其岗位职责，但却很难得到与岗位职责相契合的权力资源，行政工作难以有效开

展。这样的权责不对等现象，也可以叫做权责分立，即岗位权力资源与岗位责任在配置过程，边界范围

等方面不匹配的情形。这一现象会引起组织结构与岗位职责间的矛盾，造成组织结构上的失衡，这种结

构上的失衡，制约了组织功能的发挥，不利于行政职能转变，会影响组织的稳定与制度的持续，带来与

之相对应的风险挑战。 

3.2. 组织结构问题带来的风险挑战 

当前政府部门中，基层公务员面临着权责不一致、结构失衡引起的困境，它们转换为风险挑战，约束

着公务员的在执行政策中的行为举措，因此可以说，风险是结构与行为之间的中介，影响着公务员群体的

行为选择。可以看出，在当前组织结构中，常常会引起问责机制与纠错机制两方面的问题，不利于营造安

全平稳的行政环境，这也是出现风险挑战的诱因。一方面，在严厉的问责机制下，在科层制组织结构中，

如果权责无法一致，主要任务为执行的基层公务员会承受从上至下的重重压力，面临沉重而繁琐的任务目
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标，同时因激励不足，没有充足动力去推动政策的实施；另一方面，从纠错机制来看，现在很多部门绩效

考核都广泛采用“一票否决制”，只要有一项不到位就全盘否决，这样的制度虽然给了公务员认真完成工

作的压力，却容易在其出现失误时产生懈怠的想法，限制了公务员的纠错能力，不利于他们及时纠正自己

的行政失误。因此，问责机制与纠错机制的问题，为基层公务员提供了不安定的环境，使得其晋升与考核

出现困难，带来了法律风险，行政风险、道德风险等一系列风险，影响着后续公务员的行为选择。 

3.3. 风险约束引导的行为响应 

基层公务员面临的风险约束实际引导着行为对其的响应。在行政过程中，受到结构失衡的影响，一

方面，公务员面临着承受任务与获得权力资源不匹配的矛盾，接受着上级部门问责的压力，一方面又面

临着类似于“一票否决制”这样的考核风险，处于一种不稳定的行政环境之中。而当前公务员面临的风

险，具有一种不确定性的特征，即不清楚风险事件的发生时间与造成不良影响的严重程度。正是风险的

无法预计，以及公务员不愿受到严厉惩罚的心态，引导着他们的思维方式逐渐偏向“不出事”，行为由

“邀功”向“避责”方向转变[7]。首先，面对上级部门层层加码的任务与目标，面临可能出现的问责风

险，获取收益较少的基层公务员疲于应对行政中的实际事务，往往做出推卸岗位责任、扭曲任务目标等

行为。另外，一些基层公务员重视结果导向，在行政中贯彻“不出事”逻辑，为规避可能的风险，除非

面临着“一票否决制”里出现的会直接影响考核晋升的项目，对于日常工作事务，他们会保持采取消极

的应对状态，“不求有功，但求无过”，只要不出大错，便听之任之。 
因此，在当前的组织结构中，权责不一致是组织结构失衡的重要原因，而组织结构的失衡为基层公

务员的行动环境带来了风险，风险是结构与行为间的纽带，因为风险的不确定性与无法预计，基层公务

员会贯彻“不出事”逻辑，采取种种避责行为以规避可能带来的风险。 

4. 避责行为的化解路径 

4.1. 深化机构改革，明晰权责边界 

完善组织结构是抑制基层公务员避责行为的重要方案，而权责不一致是组织结构失衡的一个主要因

素。一是深化机构改革，当前政府持续推进大部制改革，并强调要向基层放权赋能，应不断调整组织结

构，推动治理重心下移，保障基层公务员能够有权力、有资源去履行应尽职责。二是明晰权责边界，当

前基层公务员面临着权责不一致困境，应界定清楚二者的范围与边界，理清权责关系，拟定事项清单，

使岗位职责与行使权力能够一一对应，从根本上尽量避免出现结构失衡这一问题。 

4.2. 健全容错纠错机制，营造良好环境 

健全容错纠错机制是避免基层公务员出现避责行为的重要手段。当前基层公务员考核常常面临上级

层层加码的繁重任务与“一票否决制”的巨大压力，容错纠错机制的缺失使得他们趋向于采用保守、规

避风险的避责策略。首先，应科学制定基层公务员的考核标准，针对各个部门职责设定符合其岗位的评

判标准，避免出现从上到下层层加码的情况，促使基层公务员的绩效考核科学化、规范化；其次，解决

“一票否决制”泛化问题，删减不合理的“一票否决”事项，给岗位工作人员留下纠错空间；最后，设

立容错免责清单，标明出现符合清单中描述的情况时，可以减免应承担的惩罚，营造良好的工作环境，

减轻其面临问责压力。 

4.3. 完善激励制度，避免懒政怠政 

完善激励制度能够提升基层工作动力，避免其消极对待工作、懒政不作为以规避责任。一方面，应
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重视物质激励，提升基层公务员的工作待遇。政府在行政过程中，应积极将权力资源回归至基层，促使

财政资源配置均衡，激发其工作热情，让公务员积极参与基层工作；另一方面，不能忽视精神激励的重

要作用，可以通过设立荣誉称号、树立学习榜样等方法，在全部门营造一种积极向上的工作氛围，扭转

当前的结果导向、政绩导向趋势，激发公务员的公共服务动机，促使其勇于承担自己的职责，避免懒政

怠政的不利心态。 

4.4. 强化责任意识，务求工作实效 

强化基层公务员责任意识，提升其担当作为思想境界成为扭转基层公务员工作动机、抑制其避责行

为的另一重要方法。一方面，扭转当前基层公务员的认知误区。很多基层工作人员追求“不出事”逻辑，

消极工作的心态引发的仍旧是变相的避责行为，应坚持积极的价值导向，培养其服务意识，营造良好的

工作氛围，提高基层公务员的工作效率；另一方面，积极开展责任意识培训，通过系统科学的专家讲解、

课题讲座与职业道德教育等方式，增进其对法律，纪律的认识，让基层公务员明白承担岗位职责的重要

性，避免其在工作中为规避风险而惧于担责。 
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