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摘  要 

随着中国特色社会主义进入新时代，党中央对干部考核工作有了更高的要求，新修订的《干部考核条例》

强调把政治标准放在考核首位。基层作为一切工作的落脚点，基层科员的政治素质更是不容忽视，对基

层科员的政治考核有利于纠正其政治偏差行为，提高服务水平，塑造良好的政府形象。本文主要以期望

理论和强化理论为基础，针对基层科员的政治偏差行为建构了专项性与嵌入式考核指标，利用专项性指

标纠正基层科员的政治偏差行为，利用嵌入式指标对基层科员的政治行为进行长期规范，并运用层次分

析法对考核指标进行科学量化，提高指标的可操作性。 
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Abstract 
With the socialism with Chinese characteristics entering a new era, the Party Central Committee 
has higher requirements for cadre assessment. The newly revised “Regulations on cadre assess-
ment” emphasizes that political standards should be placed in the first place. Grassroots as the 
foothold of all work, the political quality of grass-roots civil servants cannot be ignored. The polit-
ical assessment of grass-roots civil servants is conducive to correcting their political deviation 
behavior, improving service level and shaping a good government image. Based on the expectation 
theory and reinforcement theory, this paper constructs the special and embedded assessment in-
dicators for the political deviation behavior of grassroots civil servants. The special indicators are 
used to correct the political deviation behavior of grassroots civil servants. The embedded indica-
tors are used to standardize the political behavior of grassroots civil servants for a long time. The 
analytic hierarchy process is used to quantify the assessment indicators scientifically and improve 
the operability of the indicators. 
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1. 引言 

习近平总书记强调“要抓好工作落实，必须完善领导干部考核评价机制”。[1] 2019 年 3 月，中共中

央印发了修订后的《党政领导干部考核工作条例》，要求把政治标准贯穿干部考核工作始终，对政治上

不合格的实行“一票否决”。 
“基层是一切工作的落脚点。……抓落实的重心一定要放在基层一线。”[1]基层公务员规模庞大，

贴近群众，其工作成绩和作风事关政府形象。但部分基层科员，接受政治培训较少，政治观念不强，偏

离组织要求或规定，用权不当或消极作为，导致政府利益、形象或服务对象利益受损，产生政治偏差行

为。对基层公务员实施绩效考核，可以有效地对其工作行为进行监督制约，提升其岗位胜任力。构建科

学有效的基层公务员考核指标体系，有利于明确基层公务员的工作职责和要求，提高其工作积极性，从

而提升政府形象，建立良好的政府公信力。 
然而目前基层政府几乎没有针对基层科员的考核指标体系，遑论针对基层科员政治行为的考核指标，

学界关于基层公务员考核指标的研究也付之阙如。已有的基层公务员考核指标存在着过于抽象模糊、简

单笼统、难以量化操作等问题。因此在新时期下研究基层科员的考核指标建构显得十分迫切必要。由于

不同类别和级别的公务员考核标准不一样，综合管理类公务员数量最多，是公务员职位的主体。因此本

文将研究对象限定为乡镇街道综合管理岗非领导职务的一般科员，对其考核评价指标进行研究。 

2. 文献综述 

目前学界对基层公务员政治偏差行为没有成熟定义，李莉(2019)将“政治偏差”归为基层公务员职场
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偏差行为维度之一，并定义为基层公务员在政治信仰和立场上出现偏差，做出有损党或国家名誉或利益

的行为[2]。她对“权力偏差”的定义——基层公务员主观使用公权不当，令组织、他人利益或形象受损

的行为，本质上也属于政治偏差行为的一种。“为官不为”反映了基层公务员政治偏差行为的不作为向

度，是指公务员在从事管理或服务过程中，履职尽责不到位，从而影响政府管理效能和公共服务水平的

一种现象[3]，主要表现为“懒政”“怠政”“怕政”等不良公共行政行为。本文基于已有研究，将基层

公务员政治偏差行为定义为基层公务员有意偏离组织要求或规定，不正当行使公共权力或消极作为，导

致政府利益、形象或服务对象利益受损的行为。 
基层公务员政治偏差行为是多因素影响的结果。基层公务员的违规用权行为受传统行政伦理中的官

本位思想、等级地位观念、关系本位等思想影响[3]。“为官不为”与政治生态文化、干部管理体系、干

部个体三方面高度相关[4]，包含责任担当意识缺失、自身能力素质不足，传统政治文化的消极影响、干

部管理制度不规范等内外双重原因[5]。政府绩效管理制度不完备、考核指标的偏差亦会催生“为官不为”

现象[5]。 
国外学者针对尼日利亚公职人员职场偏差行为的相关研究发现，情绪智力是导致其职场偏差行为的

影响因素[6]。任人唯亲是巴基斯坦公共部门产生职场偏差行为的重要原因[7]。国外针对公务员职场偏差

行为的研究较少，且主要是从心理学角度来研究，而且没有针对公务员不同于企业员工的特点进行情境

化研究。 
学者主要从提高素养和完善机制两方面来探讨如何矫正基层公务员的政治偏差行为。个人方面主要

注重加强思想教育、宣传引导和能力培养[8]，制度层面主要包括完善考核管理制度、健全监督问责机制、

构建容错机制等[9]。针对改进考核评价办法，李娟(2016)提出一要优化考核指标设计，二要完善社会评

价机制，三要发挥专项考核作用[10]。金太军等学者也都提到了要优化考核指标设计。 
考核指标是规范公务员行为的关键要素。陈芳，鲁萌(2013)基于“能力席位”视角，通过因子分析和

专家加权法构建了湖北省科级和处级公务员三级考核指标体系，将“德、勤、廉”作为通用型考核指标，

“能、绩”作为专业型考核指标[11]。黄健新，杨建州(2014)建立了服务考核的公务员分类分级的职能、

专业、管理层次三维模型[12]。刘福元(2015)认为对非领导职务的低层次公务员，应主要考核政策执行、

群众观念、工作态度、团结协作、行为合法等指标[13]。 
我国的组织体制是复合官僚制，融价值理性和工具理性为一体，组织人事制度设计首重政治要求[14]。

尤小波，孟华等(2016)将公务员的道德素质分为“知”与“行”两大类，“行”的一级指标包含政治道德、

职业道德、社会公德与个人品德，“知”的一级指标为政治学习[15]。萧鸣政(2018)认为政治素质是所有

公务员的必备素质，并对此进行了一系列研究。他强调要重点考察基层干部的政治执行力、政治作风和

政治实绩，并设计出一套领导干部政治素质评价标准体系，囊括“政治品德”“政治态度”“政治能力”

“政治作风”“政治理论水平”五大维度 16 条行为指标[16]。后又根据十九大报告提出的新要求把领导

干部政治素质考评内容划分为政治信念、政治立场、政治担当、政治纪律、政治作风与政治能力六个维

度[17]。在新修订的考核条例颁布后，萧鸣政(2019)继而提出政治素质考评是新时期下党政干部人事管理

的首要标准，并设计出专项性与嵌入式两套政治素质考评体系[18]。 
梳理文献发现，虽然基层公务员政治偏差行为缺乏明确定义，但公务员职场偏差行为与“为官不为”

都与公务员的政治行为有着紧密联系，与公务员政治偏差行为在内涵上具有一致性。此前研究对象多为

公务员整体或领导干部群体，鲜有研究针对基层一般公务员。学者们对公务员政治偏差行为产生的内外

因均进行了深刻剖析，注重从教育和完善考评监督机制入手，以科学优化考核指标设计为途径，寻找解

决良策。已有研究虽对指标内容设计进行了多方位的思考，但可操作性不强，鲜有学者强调基层公务员

的政治素质。有学者创新性地设计出专项性和嵌入式两种考核指标，突出领导干部的政治素质，但研究
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对象限制为领导干部，且未细化到具体可操作的指标层级，没能与“德、能、勤、绩、廉”等维度有机

结合。因此，确有必要针对基层科员的政治偏差行为进行考核指标设计研究。 

3. 理论框架 

公务员考核本质是行为管理，目的是规范公务员行为，提高工作效能。组织行为理论中，影响公务

员考核的主要有目标管理理论、期望理论、公平理论等，其逻辑结构是激励引发动机，动机驱使努力的

行为，行为促成良好的结果[19]，如图 1 所示。 
 

 
Figure 1. Integration of contemporary motivational theories [20] 
图 1. 当代动机理论的整合[20] 

 
该模型是以期望理论的简化模型——个人努力个人绩效组织奖赏个人目标——为基本框架，融合目

标设置理论、强化理论、公平理论、成就需要理论、工作特征模型理论，互为补充，有机统一。 
期望理论认为，如果个体感到在努力与绩效之间、绩效与奖赏之间、奖赏与个人目标满足之间存在

密切联系，他就会非常努力地工作。反过来，每一种联系又受到一些因素的影响。从模型中可以看到，

个人的绩效水平不仅取决于个人的努力，而且取决于个人完成工作的能力水平，以及组织中有没有一个

公正、客观的绩效评估系统。对于绩效–奖赏之间的关系，如果个人感到自己因为绩效因素而不是其他

因素(如资历、个人爱好或其他标准)而受到奖励，那么这种联系最强。 
强化理论通过组织提供的奖励对个人绩效的强化而体现出来。如果管理者设计的奖励系统在员工看

来是致力于奖励优异工作绩效，那么这种奖励就会进一步强化和激励良好的绩效水平。 
期望理论和强化理论都强调了组织奖赏对个人行为的影响。进行组织奖赏的依据是绩效考核，考核

指标是考核工作的依据[21]。科学的考核指标可以公正、客观的评价公务员的行为，强化那些符合政府目

标的行为，起到正确的导向作用，从而塑造良好的政府形象。反之，如果考核指标设计不合理，不仅无

法准确评判公务员的行为，使考核失去意义，反而可能适得其反，打击公务员工作的积极性。 
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Figure 2. Theoretical model of political assessment of grass-roots civil servants 
图 2. 基层科员政治行为考核理论模型 

 
本文基于期望理论和强化理论模型，构建针对基层科员政治行为考核的理论框架(如图 2 所示)。我们

知道，组织奖赏可以对个人行为起激励作用，因此为实现组织目标，要对符合组织目标的行为加以奖赏，

绩效考核能够帮助我们识别这种行为。绩效考核是贯穿融入并服务于组织目标的，通过绩效考核对符合

组织目标的行为进行奖赏，从而实现组织目标。绩效考核的基础是考核指标，本文设计了考评基层科员

政治行为的专项性指标和嵌入式指标，专项性指标用来调整基层科员的政治偏差行为，在短期内达到政

治素质提升的“促进性”效果；涵盖德能勤绩廉的嵌入式指标用来对基层科员的政治行为以及其他行为

进行长期强化并达到平衡。 

4. 基层科员考核指标设计 

(一) 考核指标设计原则 
构建一套行之有效的考核指标体系离不开明确具体的原则的指导。王骚(2011)认为完善考核指标体系

应坚持客观性原则，以及不同岗位设定不同指标[22]。罗双平(2010)强调设计绩效考核指标一定要遵循量

化的基本原则，而设定公务员绩效量化指标要做到指标明确具体，切合实际可操作，具有激励作用，公

务员参与到绩效指标设定过程[23]。徐仄平，章海宏(2013)认为优化公务员绩效考核指标体系应进行分类

分级、细化量化、进行灵活调整[24]。 
1) 考核指标应体现时代特征 
考核指标的选取要与时俱进，体现时代特点，反映时代要求。当今公务员考核最突出的时代特征就

是要讲政治。讲政治不光是针对领导干部而言的，对于基层科员也同样如此，只有从上到下都树立讲政

治的良好风气，才有利于推进党和国家政策，提升治理能力。 
2) 考核指标应相互关联 
设定考核指标要充分考虑其系统性和关联性，不能仅仅考虑到单个指标是否合理，更要考虑到各个

指标之间的整体性和协同性。一是同级指标之间要相互关联、全面考虑；二是上下层级之间要相互关联，

即组织级的关键绩效指标、部门的关键绩效指标、个人绩效指标及岗位职责是相互联系紧密结合的；三

是时间上要有关联性，不同时候的指标应存有相似之处。 
3) 考核指标应发挥激励功能 
绩效考核本身就是行为的一种诱因，能够引导和激励行为。绩效指标的水平线设定要设置在中等或

中等偏上的位置，具有一定的挑战性，“跳一跳够得着”，使每个人经过努力可以达到，才有利于调动
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公务员的积极性，促进公务员的能力提高和工作改进。 
4) 考核指标应适当可操作 
一是考核指标要结合本单位实际，围绕组织的使命和愿景，体现组织特点；二是指标体系必须要有

实用性，必须有利于达到考核的目的；三是内容必须客观明确，指标讲究简化，方法力求简便，设计出

来的指标要做到信息和数据便于采集，得出的结果准确可靠，要规范考核评价操作过程，考核指标要素

应保证尽可能细化。 
5) 考核指标应反映被考核者意愿 
考核指标一是要得到考核对象的理解和支持，二是要充分调动考核对象的积极性和主动性，将个人

需求与组织需求相结合，因此制定考核指标的时候应让被考核的公务员参与进来，通过他们的意见来修

正完善指标，避免考核指标流于形式，缺乏可操作性。 
(二) 基层科员考核指标设计 
考核指标的设计要遵循时代性原则，在强调将政治标准放在考核首位的新时代，指标设计应当突出

政治性。因此借鉴萧鸣政提出的针对政治素质考核的专项性和嵌入式两套考核指标，将专项性指标作为

短期内有针对性的进行政治偏差行为调整的考核指标，将嵌入式指标作为进行行为强化和塑造的长期考

核指标。 
1) 专项性指标 
专项性考核指标突出新时代强调的政治标准，实施专项性考评，能令基层科员对照要求，查找自身

政治行为的偏差或不足，明确改进方向，并为组织部门针对性地培养基层科员的政治素质提供科学依据。 
根据新颁布的《党政领导干部考核工作条例》(以下简称《干部考核条例》)，本研究将专项性指标归

纳为政治品质、政治能力、政治作风、政绩取向、政治纪律五个专项性一级指标。 
《干部考核条例》规定，政治品质是对“对党忠诚”、“尊崇党章”、“同以习近平同志为核心的

党中央保持高度一致”的概括，故将政治品质的二级指标设定为“对组织忠诚”、“尊崇党章”和“遵

守政治规矩”，根据可操作性原则，将“对组织忠诚”的三级指标设置为“服从组织安排”，考察是否

能够自觉拥护组织决定、服从组织安排；熟悉党章党规，是尊崇党章可感知、可衡量的基本刻度，本文

将“全面了解党章内容”作为“尊崇党章”的三级考核指标；重大事项请示报告制度是习近平总书记反

复强调的政治规矩，所以本文将“如实向组织反映和报告情况”作为“遵守政治规矩”的三级考核指标。 
近年来，党建宣传工作的重要性日益突出，尤其是在基层，政策传达到不到位，工作部署落没落实，

群众百姓配不配合，都与基层科员的宣传工作做得好坏密不可分，而今年新出台的《干部考核条例》明

确规定要加大对领导干部应对突发事件、群体性事件过程中的政治能力的考查力度，结合基层科员的工

作实际，将“政策宣传力”和“应急处置力”作为考核基层科员“政治能力”的下属二级指标，通过观

测三级指标“群众对政策的知晓率”来具体衡量基层科员的政策宣传能力，将“熟悉本单位应急预案”

作为“应急处置力”下的三级指标。 
根据《干部考核条例》，本文将最能体现基层科员政治作风的“恪尽职守”、“甘于奉献”和“敢

于担当”作为“政治作风”的二级指标。用“从未擅离职守”来考察基层科员勤勉尽责的情况，将“不

计个人得失”作为衡量基层科员甘于奉献的三级指标，将“不推诿逃避责任”作为“敢于担当”的三级

考核指标。 
新时代政绩观的核心是一切为了人民，群众工作是衡量基层科员政绩的最有力依据，本文结合实际，

把“服务群众”选为坚持科学政绩观的考核内容，将“获得群众好评”作为评价基层公务员政绩的关键

标志。 
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《干部考核条例》中的“政治纪律”主要是指廉洁自律，落实中央八项规定，反对“四风”和特权

思想，而这些主要是针对党政干部的，对基层科员不太适用，因此本文将“三严三实”作为考核基层科

员政治纪律的重要依据，“三严”指“严以修身”、“严以用权”、“严于律己”，而“严以修身”与

前面的“政治修养”重复，“严于律己”更多的是廉洁自律，因而本文将“严以用权”作为“政治纪律”

的二级指标，并用是否“从未利用特权为他人办事”作为三级指标。 
2) 嵌入式指标 
设计嵌入式考评标准体系是为了寻求政治素质考核指标与其它素质考核指标间的平衡性，增强政治

素质考评指标的实用性，从长远可持续发展的角度对基层科员的行为进行强化和塑造。 
根据《中华人民共和国公务员法》(2018 年修订)第 35 条规定：公务员考核应当全面考核德、能、勤、

绩、廉，重点考核政治素质和工作实绩。本文将政治素质的考评条目有机嵌入到一级指标“德、能、勤、

绩、廉”中，嵌入式考核指标重点突出，考评基层科员政治素质的关键方面更加明晰，可以更好的运用

到基层政府日常的管理实践中。 
本文将“德”划分为“政治品质”与“职业道德”两个二级指标。“政治修养”在专项性指标中已

进行过具体阐述，本文将“维护形象”和“严守秘密”作为衡量职业道德的三级指标，将“不把个人情

绪带入工作”、“未泄露过国家(单位)秘密”作为主要依据。 
《国家公务员通用能力标准框架(试行)》规定，公务员考核标准包括政治鉴别能力、公共服务能力、

依法行政能力、应对突发事件能力、沟通协调能力、学习能力、调查研究能力、心理调适能力和创新能

力九个维度。结合《干部考核条例》和基层实际，本文将“政治能力”“专业素养”“协作能力”“调

研能力”作为二级指标。“政治能力”在专项性指标中已作了具体解释。“岗位认知”和“岗位技能”

是专业素养最直接的体现，“岗位认知”可定义为对自身岗位职责及价值等方面的理解，“岗位技能”

指掌握运用专门职业技术的能力。“大局意识”对于基层科员而言，具体为“善于发动其他同事或部门

协调完成工作”。调查研究是谋事之基、成事之道，是贴近群众、了解民情的最佳途径，“到一线调研

的次数和时长”可用来反映基层公务员的调研能力。 
在“勤”这一板块中，除专项性指标中提到的“政治作风”外，“出勤情况”也是考核“勤”的重

要依据，主要考察基层公务员“遵守考勤制度”的情况，可根据是否“全勤、按时上下班”来评判。 
在“绩”这一板块中，除提到的“政绩取向”外，工作实绩也是重要衡量指标，工作实绩主要考察

“工作数量”、“工作质量”和“工作效率”三个方面，将“完成任务的数量”、“获得主管领导认可”

和“总是按时完成工作”作为具体评判依据。 
最后在“廉”这一板块中，除了“政治纪律”这一重要指标之外，还将“廉洁自律”纳为二级考核

指标，并细分为“严于律己”和“勤俭节约”两个指标。党员干部当常怀律己之心，近年来基层大力开

展移风易俗工作，公务员应带头表率，故将“婚丧嫁娶简办新办”作为“严于律己”的考核标度。党中

央提倡“勤俭节约”，考虑到基层实际层面应从细小之处着手，故将“节约用电”作为“勤俭节约”的

具体考核内容。 
(三) 指标权重 
1) 嵌入式指标权重 
运用层次分析法进行赋权。我们挑选了 22 位专家作为问卷调查对象，其中 6 位专家来自于高校，6

位专家来自基层领导岗，10 位专家来自基层人事岗。 
首先建立层次结构模型，将嵌入式考核指标权重的构建分为四个层次，分别是目标层、准则层、指

标层和要素层。目标层是指基层科员考核，准则层包括德、能、勤、绩、廉五个评价要素，指标层是指
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政治品质、职业道德、政治能等 12 个二级指标，要素层包括对组织忠诚、尊崇党章、遵守政治规矩在内

的 21 个三级指标。然后构造判断矩阵，对准则层、指标层和要素层中的指标各自进行两两比较，使用

1~5 分标度法，以准则层中的“德”与“能”为例，认为德相比能，同等重要，则德 = 1，能 = 1；认为

德相比能，稍微重要，则德 = 3，能 = 1/3；认为德相比能，非常重要，则德 = 5，能 = 1/5；如果认为

德相比能，重要程度介于相邻两个奇数之间，则德分别取 2，4，能分别取 1/2，1/4，以此形式构造准则

层的 5 个判断矩阵。 
利用 SPSSAU 层次分析录入各个专家的打分，并进行一致性检验，有 4 份问卷未通过视为无效，将

通过的 18 位专家打分进行算术平均，计算出各指标的权重，如表 1 所示。 
 
Table 1. The embedded evaluation standard system for the political quality of grassroots civil servants 
表 1. 基层科员政治素质嵌入式考评标准体系 

一级指标 二级指标 三级指标 标志 

德 
(0.32) 

政治品质(0.2) 
对组织忠诚(0.082) 
尊崇党章(0.054) 

遵守政治规矩(0.064) 

服从组织安排 
全面了解党章内容 

如实向组织反映和报告情况 

职业道德(0.12) 维护形象(0.045) 
严守秘密(0.075) 

不把个人情绪带入工作 
未泄露过国家(单位)秘密 

能 
(0.2) 

政治能力 
(0.084) 

政策宣传力(0.035) 
应急处置力(0.049) 

群众对政策的知晓率 
熟悉本单位应急预案 

专业素养 
(0.046) 

岗位认知(0.018) 
岗位技能(0.028) 

了解本岗位知识 
掌握本岗位技能 

协作能力(0.034) 大局意识(0.034) 善于发动其他同事或部门协同完成工作 

调研能力(0.036) 调研时长(0.036) 到一线调研的次数和时长 

勤 
(0.12) 

政治作风(0.074) 
恪尽职守(0.028) 
甘于奉献(0.022) 
敢于担当(0.024) 

从未擅离职守 
不计个人得失 
不推诿逃避责任 

出勤情况(0.046) 遵守考勤制度(0.046) 全勤、按时上下班 

绩 
(0.19) 

政绩取向(0.094) 服务群众(0.094) 获得群众好评 

工作实绩(0.096) 
工作数量(0.019) 
工作质量(0.045) 
工作效率(0.032) 

完成任务的数量 
获得主管领导认可 
总是按时完成工作 

廉 
(0.17) 

政治纪律(0.097) 严以用权(0.097) 从未利用特权为他人办事 

廉洁自律(0.073) 严于律己(0.047) 
勤俭节约(0.026) 

婚丧嫁娶简办新办 
节约用电 

 
本文考虑到嵌入式指标是为了对基层科员的行为进行长期的强化和塑造，各板块比例应该均衡，遂

将“德”“能”“勤”“绩”“廉”一级指标的权重均调整为 0.2。 
2) 专项性指标权重 
该指标权重在嵌入式指标三级指标权重的基础上，将其纳为二级指标，并重新赋予了专项性指标一

级指标权重。考虑到基层科员权力有限，因此将政治纪律权重赋为 0.1。政治品质是政治考核最重要的内

容，因此将其权重赋为 0.3，如表 2 所示。 
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Table 2. The special evaluation standard system for the political quality of grassroots civilservants 
表 2. 基层科员政治素质专项性考评标准体系 

一级指标 二级指标 三级指标 

政治品质(0.3) 
对组织忠诚(0.123) 
尊崇党章(0.081) 

遵守政治规矩(0.096) 

服从组织安排 
全面了解党章内容 

如实向组织反映和报告情况 

政治能力(0.2) 政策宣传力(0.083) 
应急处置力(0.117) 

群众对政策的知晓率 
熟悉本单位应急预案 

工作态度(0.2) 
恪尽职守(0.076) 
甘于奉献(0.059) 
敢于担当(0.065) 

从未擅离职守 
不计个人得失 

不推诿逃避责任 

政绩取向(0.2) 服务群众(0.2) 获得群众好评 

政治纪律(0.1) 严以用权(0.1) 从未利用特权为他人办事 

5. 结语 

新时代下基层工作的复杂性和重要性日益凸显，这就对基层政府搞好基层治理，基层公务员干好基

层工作提出了更高的要求，也更能体现出科学合理的基层公务员考核评价指标体系的价值。 
本文结合新时代对公务员提出的新要求，以期望理论和强化理论为基础，针对基层科员，设计出政

治素质的专项性与嵌入式指标，利用专项性指标突出新时代公务员考核的政治取向，利用嵌入式指标对

基层科员进行长期的行为规范和塑造，通过科学的绩效考核，矫正基层科员政治偏差行为，发挥考核激

励强化功能，提高基层科员工作积极性与效率，改进基层工作作风，进而提升政府服务水平，维护政府

良好形象。 
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