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摘  要 

整治形式主义为基层减负是实现基层治理现代化、提升工作效能的重要举措。基于文献计量法，以2019
年以来CNKI数据库中196篇文献为分析对象，运用CiteSpace软件进行可视化分析，从关键词共现、聚类、

突现及研究时间线等维度，系统梳理国内基层减负研究的现状、热点与趋势，发现其研究热点主要聚焦

于概念范畴、减负困境以及增效对策等主题，形成了较为系统的研究框架。在趋势展望方面，未来应进

一步向跨学科、实证化、比较化的研究拓展，聚焦“减负赋能”“技术增负”等新兴议题，探索数字化

工具赋能精准减负的因果逻辑，进一步提升研究水平和层次，从而为基层治理现代化提供更为坚实的学

理支撑与实践指导。 
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Abstract 
The rectification of formalities and the burdens reduction at the grassroots level are important 
measures for achieving modernization of grassroots governance and improving work efficiency. 
Based on the bibliometric method, this paper takes 196 documents in the CNKI database since 
2019 as the analysis objects, and conducts a visual analysis using the CiteSpace software. From 
the dimensions of keyword co-occurrence, clustering, emergence, and research timelines, it sys-
tematically combs through the current situation, hotspots, and trends of domestic research on 
burdens reduction at the grassroots level. It is found that the research hotspots mainly focus on 
topics such as conceptual categories, burden reduction dilemmas, and measures for increasing 
efficiency, forming a relatively systematic research framework. In terms of trend outlook, in the 
future, research should be further expanded towards interdisciplinary, empirical, and compara-
tive directions. Attention should be focused on emerging issues such as “burden reduction and 
empowerment” and “technical burden increase”. The causal logic of using digital tools to em-
power precise burden reduction should be explored to further improve the research level and 
depth, thus providing more solid theoretical support and practical guidance for the moderniza-
tion of grassroots governance. 
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1. 引言 

1.1. 研究背景与意义 

“文山会海” 作为形式主义的典型表征长期以来严重困扰着基层工作的高效开展，堪称基层治理中

的顽疾。在推进中国式基层治理现代化的征程中，基层减负工作在实际推进过程中遭遇了诸多“隐性变

异”难题。一些问题改头换面出现，看似在做“减法”，实则明减实不减，形成了“加码式减负”的不良

现象。会议内容存在“空”“虚”问题，缺乏实际意义和有效成果；出现“数字”减负，以表面的数据变

化掩盖实际负担未减的事实；还有顶格管理等不合理现象，具体表现为，虽然纸质文件数量有所减少，

但电子公文却大量增加；红头文件数量下降，白头文件却层出不穷。这些问题严重阻碍了基层减负工作

的顺利开展，成为基层治理现代化进程中的绊脚石。 
党的二十届三中全会通过的《决定》明确提出“健全为基层减负长效机制”，为基层减负工作提供

了重要的政策指引和制度保障。对此，中共中央办公厅积极出台系列文件，部署解决文山会海、督查检

查泛滥等突出问题，设立“基层减负年”，有力推动了基层减负工作深入开展。 

1.2. 研究方法 

笔者在 CNKI (中国知网)中检索到“基层减负”主题下共有 196 篇有效论文(经过人工筛选除去无作

者、专访、目录、导言等非研究性论文)并利用 CiteSpace 进行可视化分析，通过进行高频关键词共现、关

键词聚类、关键词突现、研究时间线等分析来探寻“基层减负”研究的热点与前沿。在高频关键词共现
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图谱中，频次越高代表该关键字出现次数越多，由于在选取文献时将“基层减负”作为搜索的主题，所

以“基层减负”自然而然成为了出现频次最高的关键词。关键词词频的高低并不完全等于某一研究领域

的研究热点，要想找到“基层减负”研究的热点与前沿，则必须在词频图谱的基础上进行关键词聚类、

关键词突现以及关键词中心性分析。 
此外，本研究结合案例研究法，选取北部某市基层减负典型观测点为调研对象，通过半结构化访谈

(N = 24)和问卷调查(N = 137)收集基层干部对减负政策的感知数据，运用 SPSS 进行信效度检验与回归分

析，以验证 CiteSpace 分析结果的实践解释力。 

2. 基于 CiteSpace 的基层减负研究热点分析 

2.1. 数据来源与处理 

本研究数据来源于 CNKI 数据库，以“基层减负”为关键词进行检索，时间跨度涵盖相关研究开展

以来的时间段。检索完成后，人工筛选除去无作者、专访、目录、导言等非研究性论文，最终得到 196 篇

有效论文。对这些论文进行整理和编号，将其导入 CiteSpace 软件，设置相应参数，进行可视化分析。 

2.2. 可视化分析结果 

2.2.1. 高频关键词共现 
通过 CiteSpace 生成的高频关键词共现图谱显示(见图 1)，“基层减负”出现频次最高，这是由于检

索时将其作为主题。此外，“形式主义”“公文精简”“会议负担”“基层治理”等关键词频次也较高。

这些关键词相互关联，表明基层减负与形式主义密切相关，公文精简和会议负担的减轻是基层减负的重

要方面，而基层治理则是基层减负工作开展的重要场景和目标指向。 
 

 
Figure 1. The co-occurrence map of high-frequency keywords in the “burdens reduction at the 
grassroots level” research 
图 1. “基层减负”研究的高频关键词共现图谱 

https://doi.org/10.12677/ass.2025.145387


李昕遥，杨鹏博 
 

 

DOI: 10.12677/ass.2025.145387 215 社会科学前沿 
 

2.2.2. 关键词聚类 
借助寻径可视化算法(LLR)对相关关键词实施聚类操作，最终获得的关键词聚类图谱中，其模块值(Q

值)达到了 0.7484，而平均轮廓值(S 值)则为 0.9711 (见图 2)。一般认为，Q 值 > 0.3，S 值 > 0.5 时，划分

出的社团结构显著，聚类特征合理；S 值 > 0.7 时，聚类高效且令人信服(见图 2)。本研究的 Q 值和 S 值

远高于标准值，说明聚类有效。聚类主题包括“基层治理”，该聚类包含“科层制”“基层压力”等关键

词，主要研究基层治理体系与负担之间的关系；“减负对策”聚类涉及“减压赋权”“措施保障”等关键

词，重点探讨实现基层减负的具体方式和保障措施。 
 

 
Figure 2. The keyword clustering map of the “burdens reduction at the grassroots level” research 
图 2. “基层减负”研究的关键词聚类图谱 

2.2.3. 关键词突现 
关键词突现图谱展示了不同时间段内突现的关键词(见图 3)。例如在 2019~2024 年期间，2019 年“烟

农”“精准扶贫”等关键词突现，反映当时基层减负与精准扶贫工作的紧密联系；2021 年“基层干部”

“扎根理论”等关键词突现，体现了对基层干部群体的关注以及研究方法的运用；2023 年“减负赋能”

“技术增负”等关键词突现，表明研究热点逐渐转向新的领域，关注基层减负与赋能的结合以及技术发

展对基层工作负担的影响。 

2.2.4. 研究时间线 
研究时间线图清晰呈现了基层减负研究的发展脉络(见图 4)。2019 年，研究主要围绕基层压力、精准

扶贫与基层减负的关系展开；2020~2021 年，关注重点逐渐扩展到公文精简、会议负担、形式主义等方

面；2023~2024 年，研究聚焦于减负赋能、技术增负、党建引领等新问题和新方向。这一发展过程反映了

随着时间推移，基层减负研究不断深入和拓展，与社会发展和政策导向紧密结合。在 2019 年，精准扶贫 
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Figure 3. The keyword burst map of the “burdens reduction at 
the grassroots level” research 
图 3. “基层减负”研究的关键词突现图谱 

 
工作处于关键阶段，基层干部在落实扶贫政策过程中承担了大量工作，由此引发了对基层负担与精准扶

贫关联的研究。到 2020~2021 年，整治形式主义为基层减负工作全面推进，公文精简、会议负担减轻成

为研究重点，以解决文山会海等突出问题。而 2023~2024 年，随着数字化技术在基层工作中的广泛应用，

技术对基层负担的影响受到关注，同时党建引领在基层减负中的作用也逐渐凸显，体现了研究紧跟时代

发展步伐。 
 

 
Figure 4. The timeline map of the “burdens reduction at the grassroots level” research 
图 4. “基层减负”研究时间线图 
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3. 基层减负研究的现状分析 

3.1. 行政负担相关理论 

3.1.1. 行政负担内涵 
近年来，行政负担在国际学术界愈发受到瞩目，已成为公共管理领域蓬勃兴起的热点议题与前沿研

究方向。该概念最初聚焦于行政人员在落实政策任务时，所遭遇的诸如繁琐流程、复杂规则这类繁文缛

节带来的困扰，本质上是政府与人民互动期间，横亘在双方之间一系列难以突破的阻碍，或是产生的摩

擦，严重影响着政策执行效率与互动成效。伍德罗·威尔逊(Dero Wilson)曾倡导关注行政负担，致力于降

低政府部门的“摩擦损耗”，并期望以此为基础构建公共行政科学。 
在行政学研究领域，早期对于官僚接触的探究，为行政负担概念的探索拉开了序幕。里克·彼得斯

(Peeters Rik)等学者基于个体经历这一独特视角，将行政负担理解为在政策执行进程中，包括公众以及政

府官员在内的各类社会主体所感受到的沉重压力与繁琐事务体验。且这种体验具有重复性、不可避免性

以及耗时性等特征[1]。与之不同的是，海因里希(Heinrich)等人则从政策实施的视角切入，对行政负担予

以定义阐释，把行政负担界定为个体或组织在与政府互动中被迫承受的繁重要求。该定义促使研究视角

发生转变，从单纯着眼于个体主观体验过渡到聚焦行政负担这一客观存在的要求，深化了对行政负担本

质的探究[2]。随后，赫德与莫尼汉(Herd & Moynihan)对行政负担的概念维度展开了进一步拓展。在他们

的研究中，行政负担被详细划分为三个类别：学习成本，即个体或组织为掌握相关政策、流程等所需付

出的学习精力；合规成本，指遵循政府规定需投入的资源；心理成本，是在与政府互动时产生的心理压

力[3]。这一分类方式在学术界得到了广泛的认可。 

3.1.2. 基层负担类型 
卡恩(Kahn)等学者构建的组织交易分类框架，从组织内外部互动形式、互动发起方以及受影响对象

等多元维度，对基层负担进行了系统分类。这一框架不仅与基层负担的特性高度适配，还展现出极为广

泛的应用场景。海因里希(Heinrich)运用该框架深入研究后指出，行政负担不仅源于政府内部各部门间以

及政府与外部主体的交互过程，政府外部主体之间的互动同样会催生行政负担。基于此，海因里希进一

步针对美国移民政策工具所引发的行政负担开展了详实分析，为理解和解决相关行政负担问题提供了极

具价值的研究范例与思路[2]。王鸥、齐东涛等人从互动发起与影响维度，构建基层负担概念分析框架，

将其分为内部行为、主动服务、被动回应、外部关系四类。其中，内部行为型源于政府内部，外部关系型

产生于政民互动[4]。 
此外，基层人员执行政策时，所面临负担会因政策范围、时间维度不同而动态变化。迈克尔·豪利

特(Michael Howlett)表明，因政策要素层级有别、互动各异，同一政策往往包含多样负担形式，影响着基

层工作实际开展。按抽象程度，政策分为宏观、项目操作和具体实操三个层面。从时间上看，基层人员

面临的负担会在不同类型间演变[5]。崔之元、荣敬本则认为，这种互动处于压力型体制背景下，随着政

绩、需求和竞争压力的增大，压力型体制的运作机制并未发生根本性改变。 
整体而言，基层治理中的行政负担源于个体与政府互动及政策执行，是个体的繁重体验或被施加的

要求。该负担会增加公民学习、合规和心理成本，具体体现为物质成本、获取服务时的负面感受，以及

时间精力的耗费和不良心理状态。对比西方“行政简化”(Administrative Simplification)运动，如法国的“公

共服务现代化计划”与日本的“广域连携”改革，笔者发现其是通过立法明确权责清单、推行“单一窗

口”服务等方式降低制度性交易成本，这与我国基层减负存在相似逻辑，但在压力型体制下，我国基层

负担具有更强的“任务叠加”特征。 
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3.2. 基层减负研究的国内现状 

3.2.1. 基层减负概念范畴界定 
对于基层减负问题，国内学者的研究相对较为丰富，其研究方向涵盖基层减负的概念范畴、减负困

境及其原因以及基层减负增效的对策等方面。 
在概念范畴上，基层减负的目标在于降低政府及其工作人员的日常工作压力。周振超和李爽指出，

基层减负关键在摒弃面子工程，杜绝形式、官僚主义，精简文件会议，让基层干部聚焦实际治理难题[6]。
曹银山着重提出，基层减负应当着力削减那些与群众工作关联不大的数据报表、面子工程以及文山会海

等现象[7]。在基层减负现状方面，诸多学者在认可已取得成效的同时，也清晰地指出了其中仍然存在的

各类问题。代凯指出，基层减负在精简文件会议、规范督查考核等工作上收获了一定成绩，但追求好看

数据、沿用传统工作模式以及只下放责任却不给予相应资源等问题依然存在[8]。孙发锋也表明，基层减

负政策在具体实施时，虽然取得了较为明显的效果，可却遭遇“运动式执行”“一刀切式执行”“象征性

执行”等难题，这些问题严重阻碍了基层减负工作的深入推进[9]。对此，余哲西提示，虽然基层减负工

作得到了基层干部与群众的肯定，可仍需对负担问题的反弹、以新形式出现以及隐形变化保持警惕[10]。
何阳则特别聚焦于“加码式减负”这一现象，也就是表面在减负但实际上却增加了基层负担的情况[11]。 

3.2.2. 基层减负困境分析 
通过对于已有文献的整理可以发现，目前国内对于基层减负困境的研究主要集中在政府行政体制、

政府责权关系、领导干部个人观念等方面。 
就政府行政体制而言，我国正处于体制转轨的特殊阶段，社会利益呈现出明显的分化态势。在此背

景下，基层治理遭遇众多挑战，其中社会事务和行政事务界限模糊不清，使得基层政府承担的事务不断

增加，进而导致其负担难以有效减轻[12]。在政府权责关系的研究领域，曹银山指出，基层横向部门间存

在权责边界模糊的状况，这使得交叉管理现象屡见不鲜，责任推诿问题也频繁发生[7]。郭太永则认为，

基层政府权力相对有限，执法权力大多集中于上级部门，这种权责分配不均的情况，给基层治理带来了

诸多困难和挑战[13]。在领导干部观念方面，赵聚军认为，部分基层干部为“邀功”，通过“包装”数据

展示地方发展“成就”，加重了自身负担[14]。耿海霞则认为，基层负担与领导干部脱离群众实际、存在

官僚主义密切相关，一些政策脱离实际，基层为完成任务陷入形式主义怪圈[15]。 

3.2.3. 基层减负对策研究 
目前国内学界认为应当抓住基层减负出现问题的缘由，从多方入手化解基层减负工作面临的问题。

在机制重塑方面，张继亮团队认为，可从关系结构、治理能力、协同机制这三个维度着手，通过优化关

系结构、提升治理能力以及构建协同机制，增强政府与社会组织协同治理的效能以达成减轻政府负担的

目标[16]。赵焱鑫提议构建包含流程优化、激励创新、容错纠错、风险预警的长效减负机制，以此管控基

层干部面临的各类不必要负担[17]。贠杰提出，构建科学且行之有效的监督和问责机制是规范政府及党政

干部行为、防范“层层加码”现象出现的核心要点[18]。而在监督流程方面，盛明科等人给出建议，要清

晰明确督查检查的目标，结合基层的实际状况，合理规划检查项目并确定考核频率，同时提升痕迹管理

的实用性，确保监督工作能够真正发挥作用，助力基层减负工作稳步推进[19]。行为作风角度，邹翔认为，

强化作风建设对于深化基层减负至关重要。他指出，基层干部应秉持务实的工作作风，积极开展现场调

研，深入了解实际情况，进而有效解决基层面临的各类实际问题，推动基层减负工作取得更大成效[20]。 

3.3. 基层减负研究的国外现状 

国外有关基层减负的研究较为少见，其更多是对于工作中存在的一些具体问题的研究。国外针对基
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层减负的专门研究相对较少，更多集中在工作压力和形式主义等相关具体问题上。在针对工作压力的研

究领域，博格(Bogg)提出工作任务所具备的难度、公务员享有的福利待遇水平以及所处工作环境的好坏，

是左右公务员工作压力大小的关键因素[21]。在形式主义研究方面，马克斯·韦伯(Lipsky Michael)的官僚

制理论表明，正式决策文书、去人格化管理方式和层级节制权力体系等因素会导致形式主义问题的产生，

进而对行政效率产生负面影响[22]。帕金森(Parkinson)认为，由于将过多精力投入到形象塑造而非实质工

作推进上，会致使任务执行拖沓、流程繁琐，进而陷入低效率困境，而这种低效率状况又会促使组织为

了维持表面秩序与形象，愈发依赖形式化的规章制度和工作流程，进一步加重形式主义[23]。 
综上所述，对国内外相关文献加以对比后能够发现，国内针对基层减负问题的研究呈现出丰富多元

的态势，其中对于基层减负内涵的定义，学界的看法较为集中，即减轻基层政府及其工作人员的行政负

担，具体通过避免面子工程和文山会海等方式避免形式主义和官僚主义的蔓延。而对于基层减负现状，

多位学者已然注意到存在于其中的隐形变异和反弹回潮问题，对于基层减负工作的落实提出担忧。面对

基层减负存在的现实困境，学者们主要从体制机制和个人观念等角度切入展开了分析并提出了具有针对

性的意见和建议。国外学者的研究则相对聚焦于与基层减负问题有关的理论方面，包括形式主义、繁文

缛节等具体内容。 

4. 基层减负研究的趋势展望 

4.1. 研究方向系统性拓展 

基层治理创新中数字化手段的发展不仅要解决因技术赋权带来的政策设计上的隐忧，同时也不可避

免地要应对信息化工具带来工具异化的负外部性影响。尽管低政绩风险的行动可循规蹈矩并借助移动行

政工具合理利用政策资源，提高解决问题的效率。但是，行动主体也要在监督指标控制体系下，锁定影

响工作产出的低效环节，在增加工作数量与质量方面进行全面监测。尤其是要警惕移动公共工具带来的

分割任务导向式多头治理问题。为此，笔者建议搭建具备自我学习能力的技术型行政辅助决策系统，系

统决策的主要目的不应该是对基层日常工作的简单机械化替代，而是对政策组合行动模式选择做出优先

度排序，并能够提供灵活多样的政策资源。决策类研究需注重解读差异化地区政策执行“增质”与“减

负”的增益与添乱间的矛盾问题，科学构建以经济水平、组织文化特征及资源配置绩效为调节变量的研

究指标体系，在仿真模型设计的基础上提出耦合公共治理绩效的整体性减负方案与弹性化政策资源布局

建议，避免陷入单一化解决方案的认知误区。例如，某省“慧政务”平台运行后，基层干部日均登录系统

次数从 12 次降至 4 次，但需处理的电子公文数量却增加了 37%，印证了“技术增负”的悖论。未来研究

可引入“技术适配性理论”，分析数字工具与基层治理场景的匹配度。 

4.2. 研究方法整合式创新 

除此之外，本文也结合了多种研究方法，除了文献研究法和 CiteSpace 可视化分析外，笔者又综合运

用案例实证研究，采取问卷调查、实地访谈等方式获取数据，用以定量评价基层减负工作的实际成效，

同时设置科学可操作性的指标体系，测量基层干部工作负荷、工作满意度、基层治理绩效等情况，进而

更加确定和准确地了解和评价基层减负工作的实际成效，提升分析评估的科学性和论证效力。研究者在

后续的相关研究中，还可选取若干具有代表意义的乡镇、社区作为案例，调研了解其精文减会、考核机

制优化等方面的具体工作实践，并通过对案例工作实践的解析总结，为其他基层单位提供借鉴。研究者

还可运用大规模问卷调查方法，征询收集广大基层干部对减负政策实施的效果回馈，采用统计方法对问

卷调查数据进行处理分析，并得到有关减负政策实效评价的量化结果。 
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4.3. 实践应用迭代式深化 

相关政府主管部门应参考研究成果问题对策和提出，使得基层减负的政策制定得更加精准性与可行

性，依据上研究中的行政体制和责权关系研究的相关问题分析，调整基层政府的权责配置，优化配置资

源。各地基层单位可以根据当地实情结合其他地区发展的经验借鉴，对于现有的基层管理方法和工作程

序和流程展开创新研究，打造可复制与推广的基层减负的实践经验，促进基层减负工作的有效开展。在

部分区域，基层单位通过建设的基层一站式公共服务平台，让各类行政资源得到整合，降低群众的办事

环节和时间，同时也减轻基层工作人员的工作压力。这种创新基层治理模式在适当区域内进行广泛推广，

并结合地区实际情况，进行调整与改革完善，产生更广层面的基层减负效果。 

5. 结论 

5.1. 研究成果总结 

综上，在本文的分析过程中，通过文献综述和 CiteSpace 可视化分析，归纳明确了基层减负研究的现

状、热点和走势。本文的现状分析中指出，界定了行政负担的含义和种类，梳理了国内基于基层减负的

概念范畴、现状困境和解决途径三个方面研究和相关国外的研究；可视化分析中指出，基层减负研究中

的高频词之间的共现可以反映出关键领域，而对关键词的聚类形成的研究主题；关键词突现和研究时间

线可以反映出研究动态的发展历程。而展望领域，则指出数字化技术运用研究与跨区域比较是基层减负

研究可以继续关注的方向，多种方法的综合利用，如案例研究、实证研究；研究成果同基层实际工作的

深度融合，并结合 CiteSpace 可视化分析结果提出了基层减负研究热点演变规律和对相关研究领域的一些

看法，以便更好地指导今后的相关研究。 

5.2. 研究不足与展望 

本文仍存在一定的局限性。一是数据样本有限，笔者在数据样本中，仅在 CNKI 数据库检索相关研

究结果，可能会遗漏其他数据库中相关研究成果。二是研究深度不够，对于部分难点问题，如行政负担

变化的异质性表现或行政负担在不同政策在不同时期、不同地区或不同领域中的动态变化机制等，还未

展开深入研究。未来研究中，研究者应加大数据来源，多库合并检索国内外其他数据库，获取更为广泛

的研究样本，同时研究者应就重点难点问题展开更深一步的研究，如运用多学科理论和方法对行政负担

变化的研究动态进行系统分析和研究，以期为基层减负工作提供更多的理论支持和实践指导；还研究者

应就不同国家和地区的基层减负经验进行比较分析，拓宽研究视角，从其他国家或地区获得有益启示，

推动我国基层减负工作的不断完善和发展。同时值得注意的是，现有研究对“减负赋能”的双向作用机

制解释不足，未来需结合组织社会学理论，探讨技术赋能如何重构基层权责关系，力争实现从“物理减

负”到“化学增效”的转变。 
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