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摘  要 

运动式治理与常规治理是两种不同的政府治理工具。从“运动”到“治理”，对于运动式治理关注焦点

的变化使得二者的关系逐渐从对立走向共生、融合，二者在工具属性上的互补性逐渐明晰，形成了贴合

中国治理实际、富有中国治理特色的运动式治理常规化和科层运动化的融合路径。运动式治理常规化机

制旨在通过专业化、制度化、常态化的科层再造以建立政策执行的长效机制对治理成果加以维续；科层

运动化机制旨在运用运动式治理工具实现常规任务，将常规任务“嵌入”到运动式治理中以增强治理效

能。二者融合路径的探索关键在于如何将两种不同的治理工具混合运用以实现治理效能的最大化。因此，

只有不断提高政府治理工具混合运用技术与制度安排技术，将二者调试至最佳的协同状态，才能真正实

现政府治理能力的现代化。 
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Abstract 
Campaign governance and conventional governance are two different government governance 
tools. From “movement” to “governance”, the change in the focus of the movement governance 
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makes the relationship between the two gradually from opposition to symbiosis and integration, 
and the complementarity of the two in the instrumental attributes is gradually clear, forming the 
integration mechanism of the routine and bureaucratic movement of the movement governance 
that fits the reality of Chinese governance and is rich in Chinese governance characteristics. The 
regularization mechanism of movement governance aims to establish a long-term mechanism of 
policy implementation to maintain the governance results through professional, institutionalized 
and normalized hierarchical reengineering. The movement mechanism of bureaucracies aims to 
use the tools of movement governance to realize routine tasks and “embed” routine tasks into 
movement governance to enhance governance efficiency. The key to explore the mechanism of 
their integration lies in how to use the two different governance tools to achieve the maximum 
governance efficiency. Therefore, only by continuously improving the technology of mixed appli-
cation of government governance tools and institutional arrangement, and debugging them to the 
best collaborative state, can we truly realize the modernization of government governance ability. 
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1. 引言 

运动式治理长期以来是中国国家治理领域中普遍存在的现象。在人们的固有印象中，运动式治理是

国家治理对革命时代政治动员方式的路径依赖，是通过强大的专断权力高度整合社会资源以重构社会秩

序的一种方式[1]，其与官僚制下的常规治理显得格格不入。然而，随着“国家治理”话语体系的兴起与

学界研究旨趣的变化，学界对于运动式治理的关注焦点也更多地从“动员政治”“国家运动”的“运动”

特性向“治理”特性转变，运动式治理逐渐成为与常规治理相对应的两种不同的政府治理工具，适用于

不同特性的治理任务和治理难题。对于“运动式治理”与“常规治理”这一相对的国家治理模式，学界

已从多个维度对其运行逻辑、治理效能、局限性及其两者关系进行了深入探讨，主要集中在以下三个方

面：一是探讨运动式治理的机制与特点。强调运动式治理深植根于中国政治传统，是在复杂社会情境下

快速有效实现国家治理目标的关键工具。运动式治理是常规科层治理失灵或低效的应对方案，运动式治

理与科层治理存在替代、互补、协同等关系，是当代中国革命、建设、发展的重要经验[2]。周建青等(2024)
认为互联网型运动式治理是有限治理资源约束下政府进行网络内容风险治理的理性选择，适用于定期主

题类、精准锚定类、网络平台类等风险治理场景[3]。二是探讨运动式治理的长效化与制度化。向淼等(2024)
探讨了运动式治理如何从短期性中心工作转向长期发展战略的长效化路径，指出其与中央战略目标的契

合、治理机制常规化建设以及社会认同的形成是关键[4]。韩玉祥等(2023)则关注基层运动式治理的内在

机理，特别是约束型控制机制如何促使运动式治理有效运转[5]。三是探讨运动式治理与常规治理的互动。

郭圣莉等(2024)通过上海交通大整治案例，分析了运动式治理在破解“法不责众”困境中的效用及其机制

[6]。王刚等(2024)则提出了运动式治理任务对地方政府行为的“叠加”或“挤出”效应，强调了累加任

务对地方政府微观行为的影响[7]。郝诗楠等(2022)讨论了运动式治理作为一种治理工具为何在特定情境

下得以持续使用，强调其在“去存量”任务上的适用性[8]。 
综合以上分析，学者们越来越关注运动式治理的长效化、制度化，及其与常规治理的互动机制。与
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此同时，运动式治理也存在政策执行失灵、治理效果间歇反复、治理价值难以评判等局限性[9]。为了提

高政府治理效能，学者们普遍认为应有效整合运动式治理与常规治理，同时注重法治化、规范化，减少

治理过程中的随意性和不确定性。总的来说，运动式治理虽然短期内效果明显，但长期治理绩效差、治

理成本高[10]，具有短暂性、周期性、不稳定性特点。但在政府的实际治理活动中，运动式治理仍作为某

些领域的政策执行工具，许多疑难问题仍通过运动式治理加以解决，因此出现了“运动式治理常规化”

和“常规治理运动化”的有趣现象[1]。这说明在中国的制度环境下，运动式治理与常规科层治理并非相

互对立，而存在和平相处之道。而二者的关系是如何从对立走向共生的？有哪些制度安排能够使二者进

行融合？本文基于对运动式治理与常规治理的对比分析，从“国家运动”视角和“政府治理”视角对二

者的关系及其融合机制进行讨论，以期深化对运动式治理与常规治理协同机制的理论构建，探索在全球

化和数字化背景下这一模式的适应性和创新路径，以适当的工具组合实现治理绩效的最大化。 

2. 运动式治理与常规治理的概念辨析 

本运动式治理通常被视为与常规治理相对应的治理模式。基于对运动式治理的比较，常规治理又被

称为“日常性治理”“制度化治理”“科层常规制”[11]，指的是依靠官僚制的常规机制日常运转所进行

的治理活动，建立在专业化分工、制度化流程和结构化组织的科层制度之上，在处理和解决一般性、日

常性、重复性和程序性的公共事务上具有显著优势。而运动式治理，随着学界研究的深入和视角的转换，

对其概念特征、运作方式及发展前景等方面存在不同的理解。一是“国家运动式治理”，从国家层面宏

大叙事的角度把运动式治理看成是一种“非常态社会”下的“国家运动”，出于超常绩效的需求并依托

强大的政治合法性，通过超强的政治动员、彻底的官僚组织渗透和充分发动群众以整合国家和社会资源

对社会疑难问题进行暴风骤雨式的集中整治。这一“国家视角”的观察源于运动式治理研究的早期阶段，

将运动式治理视为与官僚制常规机制相对立、非常规性的政治运行机制[12]，代表人物有唐皇凤[13]、冯

仕政[14]、周雪光[15]等。随着研究的逐渐深入和细致化，欧阳静提出了“基层运动式治理”这一概念，

从基层政府的微观治理层面把运动式治理看作是一种常规化的行政和治理机制，即基层政府通过泛政治

化将常规任务上升为“中心工作”，并通过行政动员和绩效考核体系推动任务的高效完成[2]。这一“基

层视角”下的运动式治理与传统“国家视角”下的运动式治理在概念特征、运作方式及发展前景等方面

存在较大的差异(见表 1)，极大拓展了运动式治理的理论视野，将运动式治理的研究从政治学、社会学领

域的国家运动视域向公共管理领域的微观治理视域的扩展。 
 

Table 1. Difference between national campaign governance and grassroots campaign governance 
表 1. 国家运动式治理与基层运动式治理的对比 

 国家运动式治理 基层运动式治理 

制度基础 卡理斯玛权威与专断权力 官僚制机制与常规权力 

基本矛盾 专断权威与法理权威间的张力 有限治理资源与追求行政绩效间的张力 

主要目标 应对官僚体制失败，加强社会改造 高效完成中心工作 

运行机制 政治逻辑下的政治机制 行政逻辑下的行政机制 

有效性 社会有效性 政府有效性 

动员方式 政治动员 行政动员 

动员范围 官僚和普通大众 官动民不动 

动员机制 制造政治忠诚竞争；政治化、意识形态化 依托绩效考核体系；泛政治化、去意识形态化 

发展前景 逐渐消亡 工具化、常规化 
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随着卡理斯玛权威的常规化、基础权力强化与官僚制度的完善，运动式治理逐渐成为与常规治理相

并行的一种政府治理工具或政策工具，适用于任务紧急且重要而治理资源和能力不足的常规治理失灵情

形下，通过政治动员、制造“忠诚竞争”、成立临时指挥机构、建立目标责任制等方式克服官僚组织惰

性、凝聚政府注意力、整合治理资源以快速有效实现政策目标。相较于常规性治理而言(见表 2)，运动式

治理在应对和解决特殊性、偶发性和突变性的疑难问题中具有较大优势，以办事效率和办事结果为导向，

凭借政府行政首长的专断性权力成立临时指挥机构或领导小组以打破行政部门条块壁垒，统一指挥、相

互协作，依托政治规则和压力型体制的激励措施以“集中力量办大事”。然而，由于缺乏长效机制，运

动式治理所产生的治理成果难以长期维持，一刀切、强制性的简化行政方式也带来目标置换、庇护共谋、

形式主义等问题，从而损害群众正当权益并削弱政府公信力，造成行政内卷化现象。 
 

Table 2. Difference between conventional governance and campaign governance 
表 2. 常规治理与运动式治理的对比 

 常规治理 运动式治理 

适用情形 一般性、日常性、程序性事务 特殊性、偶发性、突变性事务 

治理理念 重视秩序，强调规范 效率导向、结果导向 

权力基础 基础性权力 专断性权力 

组织机制 科层组织 领导小组 

规则意识 策略主义 政治规则 

行事风格 半正式治理 一刀切；强制性 

激励机制 绩效考核 一票否决 

治理周期 常态化 临时性 

3. 从对立到融合：运动式治理与常规治理的关系探索 

不要探究运动式治理与常规治理的关系，首先要分析运动式治理缘何产生。在“国家运动”视角之

下，运动式治理是在国家强大的绩效合法性压力、国家基础权力严重滞后与国家强大的专断权力前提下，

国家意欲尽快推进社会改造而又缺乏足够的有效性手段而采取的社会动员策略[4]。这一治理策略表现出

较高的革命性特征，一是热衷于打破既有的价值规范、法律法规、组织体系、权力结构等制度安排，且

倾向于围绕特定任务而临时设定并随时调整以保持非常规化；二是通过发动群众以打破专业及其权威为

荣，表现出非专业化特征。在卡理斯玛权威的引导下，国家运动型治理与常规治理的关系呈现高度的紧

张和对立。一方面，二者在合法性来源上存在对立。国家运动式治理的合法性来源于卡理斯玛权威及其

产生的专断性权力，依托政治官僚制并制造“忠诚竞争”实现合法性的渗透；而常规治理的合法性来源

于法理权威下的公共权力，依托技术官僚、行政法规及绩效考核体系实现合法性的维持。卡理斯玛权威

与法理权威在权力来源、权力结构、权力使用等方面的差异使得国家运动型治理与常规治理处在相互对

立的关系中。另一方面，二者治理理念上存在对立。在超常绩效的刺激下，国家运动型治理往往运用更

为激进的社会改造策略，以治理效率和结果为导向，打破既有制度安排、高度集中治理资源、充分鼓动

群众参与，表现出一刀切的粗暴式执行风格，以在短期内快速实现政策目标。而常规治理所采用的社会

改造策略更为温和，强调专业化分工、规范化程序和稳定的秩序，重视规章制度、技术手段的运用，表

现出较高的工具理性和半正式化治理，以实现长效化的治理目标。二者在治理理念与治理方式上的差异，

使二者表现出不同的治理绩效，相较于国家运动式治理，在国家面临巨大的合法性压力下，常规治理无

法在短期内对社会进行快速而有效的改造，因而其与国家运动式治理存在对立关系。 
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从政府治理角度来看，运动式治理产生于政府所面临的“资源瓶颈问题”。资源瓶颈的产生，或是

由于超大规模社会治理资源稀缺，或是由于政府治理工具有限，或是由于官僚制趋向僵化，或是由于政

府社会动员能力下降后的担忧[16]。总之，当常规治理放缓或停滞时，无论是主动还是被动，运动式治理

都会登场，但二者的关系不是简单的“非此即彼”。一方面，常规治理机制本身即是运动的对象。常规

治理的组织和制度基础在于科层化的官僚制，而官僚制存在的信息不对称、条块分割、监管成本高等困

难因组织复杂性和规模庞大而放大加剧，导致组织失败。而运动式治理的启动即是对正对常规治理失败，

通过打断常规程序、整合行政资源、强化绩效激励等方式以弥补官僚组织缺陷、校正官僚组织惰性。在

官僚体制环境中，运动式治理模式实际运用的是常规治理手段，其中内含着常规治理机制，是将常规科

层治理技术通过运动机制实现常规任务。这一将常规治理工具融入运动式治理的模式实质上展现出二者

是一种相互依赖的共生关系。另一方面，在解决实际治理难题中，基层政府不是仅用运动式治理或常规

治理的单一治理工具，而是依据不同的治理情形将二者混合使用。如郝诗楠在对上海与香港道路交通执

法的案例比较中，发现地方政府既运用了定向资源动员、高层主导、增设人员、鼓励公众参与等运动式

特质的治理手段，也运用了提高技术、优化组织、完善法律法规等常规化治理手段[17]。这一治理实践充

分发挥了二者的协同效应，促进治理的有效性和长效性，体现出二者协同融合的关系。 

4. 从替代到嵌入：运动式治理与常规治理的融合路径 

从对立到共生再到融合，对运动式治理与常规治理二者关系认知的变化直接引起了二者融合机制的

实践和研究方向的变化。当作为一种“国家运动”时，运动式治理与常规治理呈现出紧张的对立关系，

二者的转换机制也变现为简单的替代关系。当国家绩效超常性与手段有效性间出现张力时，国家采用非

制度化、非常规化和非专业化的运动式治理模式对常规治理模式进行全面替代，以实现大规模的社会秩

序重构。而这种替代机制，尽管在短期内快速有效地实现政策目标，但往往具有周期性、间歇性和暂时

性，并难以摆脱目标置换、政治凌驾专业和“寡头政治铁律”产生的异化[6]，而使其在绩效输出上不但

难以获得预期优势，有时甚至低于常规治理模式。长此以往，不仅国家运动本身的合法性甚至整个国家

的合法性都将受到损害。因此，随着卡理斯玛权威的常规化、基础权力强化与官僚制度的完善，国家运

动式治理逐渐被常规治理模式所替代，最终不可避免地走向消亡。而作为一种政府治理工具时，运动式

治理表现出常态化、行政化和去意识形态化的特点，与常规治理的关系呈现出矛盾性共生和协同性融合

特征，因而二者的转换机制不是简单的替代与被替代，而是一种相互嵌入与融合。具体而言，主要有两

种融合机制。 
第一种是运动式治理常规化机制。尽管运动式治理在解决常规治理失灵和应对特殊性、偶发性和突

变性的疑难问题中具有显著的绩效优势，但由于其暂时性和不稳定性难以将已取得的治理成果充分维持，

而常规治理的制度化、程序化和常态化优势恰好能对这一缺陷进行弥补，因而运动式治理常规化成为二

者重要的融合机制。触发这一机制的前提在于，经过运动式治理对相关治理现状的改善，常规治理具备

了较高的治理有效性和合法性，治理目标与政府治理能力相匹配。但由于路径依赖和官僚组织惰性，这

一前提条件通常并不能使运动式治理主动常规化，而往往要通过自上而下的考核压力、由外向内的政治

压力等外源性压力驱动下，才真正使运动式治理常规化。在具体实践层面，主要运用再常规化和科层再

造实现运动式治理的常规化。如在计划生育政策执行过程中，通过搭建日常治理机构、充实职业队伍、

完善行政法规、工作流程制度化等方式对运动式治理进行专业化、制度化、常态化的科层再造[18]，以建

立政策执行的长效机制。 
第二种是科层运动化机制。这一机制的理论前提与运动式治理常规化机制相一致，即运动式治理与

常规治理在工具属性上的互补性。与通过常规治理工具改造运动式治理的逻辑不同，科层运动化机制的
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运作逻辑是运用运动式治理工具实现常规任务，将常规任务“嵌入”到运动式治理过程中。这一机制的

作用在于整合横向部门、贯彻纵向权力，充分整合治理资源以克服官僚组织惰性、提高治理绩效。在中

国的治理实践中，由于路径依赖的组织惯性，这一机制得到更为广泛的运用，拥有丰富的实践经验和成

果。如督察机制[19]、领导小组机制[20]、领导重视[21]、中心工作[4]、科层动员[22]、一票否决[23]、项

目制[24]等。科层运动化通过将常规任务泛政治化凝聚官僚组织注意力、以政治动员调动全员参与、依托

成熟的科层体制高效执行、运用目标责任制的压力型考核层层落实，使整个官僚体制处于高度运转状态，

一方面助推了治理目标的实现，另一方面也给官僚组织带来极高的治理负荷，造成组织过载、行政内卷

化问题。如河长制目标在于整合治水权力，打破“九龙治水”的权力碎片化难题，但由于河长并非一个

实在的权力主体，无法实现直接治理，只能依靠行政首长的注意力增加而促使其他部门进行治理，而一

旦高层政治目标转变、行政首长注意力转移又会陷入“多龙不治水”的困境[25]。 

5. 结语 

从“国家运动”到“政府治理”，对于运动式治理关注焦点的变化使得运动式治理成为与常规治理

并行的一种政府治理工具。随着对二者关系的认知从对立到共生再到融合，二者在工具属性上的互补性

逐渐明晰，二者的组合机制也得到了充分的理论探究和实践摸索，形成了贴合中国治理实际、富有中国

治理特色的运动式治理常规化和科层运动化的融合机制。运动式治理常规化旨在通过专业化、制度化、

常态化的科层再造以建立政策执行的长效机制对治理成果加以维续；科层运动化旨在运用运动式治理工

具实现常规任务，将常规任务“嵌入”到运动式治理中以增强治理效能。在这一融合机制的探索中，关

键问题在于如何将两种不同的治理工具混合运用以实现治理效能的最大化。因此，在未来的研究中，对

于二者关系及融合机制的讨论，还应更多地从工具理性、技术化治理的角度进行分析，探究二者如何调

试至最佳的协同状态以实现高治理效能，探索政府如何提高治理工具混合运用技术与制度安排技术，从

而实现真正的治理能力现代化。 
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