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破解基层人才困局的制度选择
周少来

【摘要】基层乡镇面临着“新人不愿意去，老人不愿意干”的人才困局，

且有愈来愈严重趋势。这一困局的形成由来已久，构成原因错综复

杂，其根本原因在于基层组织的制度激励机制发展滞后，缺乏创新。

破解基层人才困局的根本，要从体制机制上进行制度改革，要用制

度机制给予基层干部充分信任、用制度机制给予乡镇政府完整授权，

用制度机制给予有力保障，用制度机制给予正向激励。只有建立了

系统高效的制度体系，真正用制度的力量，留住人心、留住人才，

并给予各类人才作用发挥的最大制度空间，才能为基层治理现代化

提供持续的人才保障。
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人才是基层乡镇干事创业的主体，是最活跃、最关键的

能动因素。近年来基层乡镇一直面临着“新人不愿意去，

老人不愿意干”的人才困局，且有越来越严重趋势。这一困

局的形成由来已久，构成原因错综复杂，其根本原因在于基

层组织的制度激励机制发展滞后，缺乏创新。破解基层人才

困局，亟待一场系统深刻的体制机制改革，从组织行为学的

行为链条来考察，走出基层人才困局，关键在于以下制度革

新环节。

营造充分信任的环境和制度激励 ，是基层政府“留住”

和“用好”人才的基础和前提

信任，是人才发挥作用的精神支柱，只有充分被信任的

人，才有可能在一个组织中尽其所能。然而，在现行乡镇政

府实践工作中，出现了很多信任机制的扭曲变异 ：一是上下

级之间的不信任。上级领导对乡镇领导不信任，怕其滥用权

力 ；乡镇领导对其副手不信任，怕其配合不力 ；乡镇领导对

其下属不信任，怕其消极怠工等。二是个体信任代替组织信任。

由于乡镇政府，处于本土本乡的熟人社会，加之组织性、制

度性信任机制的不健全，基层所谓的 “信任”，也多是个体之

间的“个体信任”，即“谁与谁的关系好坏”。县级领导的秘

书和部下，最容易“空降”到乡镇任书记或乡长镇长，这是

在多地调研中发现的普遍现象。三是“事前监督”远远多于“事

后监督”造成不信任氛围。层层加码追责的压力型问责体制，

造成了各级领导为“免责”，而把压力和责任“下卸”到基层，

乡镇一级政府成了签订“责任书”和“一票否决”最多的政

府层级，一些工作还没来得及有效“开展”，就有各式各样的

“责任”和“监督”附加其上，形成了基层工作人员“还未干

事”，就被怀疑“要干坏事”的氛围。这种“被怀疑”的基层

氛围根本无法形成“干事创业”的信任前提。

因此，从制度激励和组织创新层面，减缓日益严重的层

层加码施压机制，真正落实容错纠错制度，加强制度性组织

信任，健全干部选拔机制，保证干部选拔任用的公正性，减

少事前监督，加强事后监督，加强基层民众民主评议政府的
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力度，营造充分信任的环境和制度激励 ，是基层政府“留住”

和“用好”人才的基础和前提。

加强基层政府更多的自治自主权力，是基层留住人才、

用好人才最重要的制度环境

一级政府，一级权力，有多大的授权则干多大的事情，

承担多大的责任，这是行政管理学和组织行为学的基本通则。

但是，目前在基层调研中多次验证的事实却是乡镇政府是权

力最小、事情最多的政府。这有其体制性制度根源 ：一是乡

镇政府是最基层政府，中央、省级、市级、县级，各级上级

政府及其职能部门，都有权力和动机对基层政府加以“分派

任务”和“检查监督”，而乡镇政府没有任何“理由”和“能

力”拒绝。二是县级党委政府及其职能部门，更有权力和动

机把其自身所负责的“项目任务”，分解下放到乡镇政府，并

以各种“责任书”的强制形式加以检查监督。据半月谈报道，

一个县里的 150 个部局的对接任务，要分解到一个基层政府

的 8 个副职头上，平均每个副职要对接 18.8 个县级部门，这

还不包括秸秆禁烧、信访维稳、拆迁安置、安全巡查等各种

临时性任务。三是乡镇政府最多算个“半政府”，很多法律法

规和政策的授权层级只到县级政府及其职能部门，如安全生

产、环境督查、国土监察、交通检查等，各个职能部门可能

把“项目任务”，通过“属地管理”的渠道下放给基层，但基

层并没有相应的执法权力，更没有相应的检查检测的技术和

人员。四是乡镇政府的自主性权力更小，经过上述的各种制

度机制，乡镇成为承接各种项目和任务的一线政府，成为任

务的最终落实者，也是责任的首先承担者，但绝大部分的“项

目”和“工作”，都不是乡镇政府主动决策和执行的。这固然

是由于行政科层制特点所决定的，但基层政府自治、自主的

制度空间的狭小，也是其根本原因。加上各地普遍推行的“乡

财县管”的财政体制，很多工程项目还需要乡镇政府拿出“配

套资金”，更是加重了乡镇政府对县级财政和各个部门项目支

持的依赖程度。

不平衡的“权、责、利”制度机制，造成了不对等的乡

镇干部工作的制度激励。因此，要形成基层干部干事创业的

制度激励，就必须通过一系列制度机制的改革，尽快形成基

层干部工作的良好制度环境。例如，改变层层加码的压力型

体制，明确县级政府与乡镇政府的责权划分，减少随意下卸

任务和责任的“属地管理”，推进“强镇（乡）扩权”的体制

改革，赋予乡镇政府更完整一致的权力和职能，加强基层政

府更多的自治自主权力，这是基层留住人才、用好人才最重要、

最基础的制度环境。

健全基层干部保障机制，可在完善干部任命选拔制度、

提升工资待遇等方面着力

目前有两类“不切实际”的舆论认知，一是盲目认为大

部分基层干部都是浑浑噩噩、得过且过混日子，甚至认为基

层干部与民争利、贪权腐败。二是“过于乐观”，认为只要加

强基层干部的理想信念教育，就能保证基层干部大胆创新、

勇于作为。其实，基层干部大多数是最朴实、最平凡的“人”，

其工作的最大动力也是生活有较高保障。但目前的基层干部

保障的体制机制中，存在很多不尽人意的制度缺陷。

第一，工资待遇低、基层工作环境艰苦。基层工作待遇

低是普遍存在的现象，如中西部乡镇书记、乡镇长工资为

5000—6000 元，一般干部工资为 3000—4000 元，基本上相

当于在一线城市打工的农民工工资水平，由于缺乏基层工资

与经济发展挂钩的调节机制，基层工资待遇无法得到及时相

应的提升，一方面凸显了基层政府工资与企业工资在“灵活性”

上的差异，另一方面也形成了强烈的“心理反应”。

第二，居住地与工作地点的分离。乡镇工作人员大多居

住在县城，与其工作的乡镇有着近则十几公里、远则几十公

里的距离，往返于县城与乡镇之间，给乡镇干部带来了极大

的“工作外疲劳”。这种情况的形成，一是由于一些乡镇的主

要领导，都是从县级的各个部门“空降”到乡镇任职，其住

房和家庭亲属自然生活在县城。二是年轻的乡镇干部，一方

面考虑到孩子未来的教育问题，自然多在县城购房，另一方

面也期待在乡镇干一段时间后，再调任到县里的其它部门。

这些都成为基层干部把“乡镇”作为“暂住之地”，每天都要

返回县城居住的“心理期待”。

第三，工作与家庭的“两地牵挂”。由于大多数乡镇干部

的“家”在县城，“两地牵挂”问题成为乡镇干部的最大“心

病”，特别是在乡镇工作的女同志，如果其孩子或老人生活在

县城，此问题更成为最大的心理困扰。近年来由于脱贫攻坚

和乡村振兴任务的繁重，各地县级政府也十分重视乡镇居住

生活条件的改善，并强制性规定基层干部一周在乡镇居住的
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时间，实行每晚八点在乡镇视频室视频报到的监督制度。但是，

“身心分离”的现象仍十分普遍 ：惦记孩子的作业、惦记父母

的病情、惦记爱人的饭食等，都一定程度上给基层干部带来

了精神焦虑。我们在西部某乡镇调研时，其乡长满脸疲惫地

说道，“我已经三个多月未回县里的家了”，而其上初中女儿

的学习状况，是他最大的牵挂。

由于现行干部任命制度的惯例，乡镇的书记、镇长，甚

至大部分副书记、副镇长，都是从县里或其他乡镇“空降过

来的”，其家人都在县城；年轻的基层干部，也会考虑未来“安

置在县城”；所谓“本土本乡”干部，大多只是一般干部和外

聘辅助人员，这就形成了目前乡镇干部的另一个“困局”：想

干事的人都是急着想走的人，不想走的人大多都是不想干事

的人。这需要在完善干部任命选拔制度、提升基层干部的工

资待遇、健全城镇公共服务水平、培养本土本乡人才方面，

加强深化改革的力度和举措。

基层乡镇干部“无权有责、权小责大”是影响干部去留

和干劲的最大制度根源

组织活力的持续，根本上在于其内在激励奖惩机制的健

全，正向的、协调的激励奖惩机制，并非个别基层干部所能

左右，需要带有顶层设计性质的体制改革。目前实施的检查

考核、量化打分的行政绩效考评体系，对基层乡镇的各类干

部有着不同的激励导向。

乡镇书记、乡镇长作为乡镇的最主要领导，也是各种责

任书的第一负责人。乡镇书记、乡镇长的创新思路和创新活

力，对一个乡镇的发展起着非常重要的作用。但乡镇书记及

乡镇长，全部都是“空降而来”，都是家在县城的“外乡人”

（县域的其它乡镇人），与“本土本乡”没有多少“血肉联系”。

各种任务的责任书和“一票否决”的压力，也主要“压在书

记镇长头上”，任何维护稳定或乡村发展的“问题和事故”，

都可能导致其“就地免职”，这成为了他们奋发工作的主要“负

向激励”。但其主动奋发作为的主要动力，多是尽快得到提升

或调动而回到县城工作。

乡镇的副职干部是其乡镇工作的最主要承担者和推动者。

一般乡镇都有 7-9 名的乡镇副书记、副镇长，年龄较大的副

职干部，一般已经“干”到“人生的顶点”，或者最多快到退

休时再提级为正科级待遇，故激励机制对他们作用一般不大，

其行为方式多以谨慎行事、“不出事”为原则。年轻较轻的副

职干部，其政治生命还有较大的晋升空间，其行事方式多以

最大程度配合乡镇主要领导、搞好与县级领导的关系为原则。

乡镇的一般干部是乡镇干部的主要组成。年龄较大的一

般干部，如果看不到晋升的希望或职级提升的未来，一般只

是较为消极地干好本职工作，以不出现任何问题为原则，其

工作的积极性和主动性不会太高。而年轻的新进干部，大多

具有较为强烈的干事热情，以及现代化工作的能力和素质，

也多为乡镇领导所倚重。但年轻干部的恋爱问题、住房问题

和家庭问题等，导致驱使其工作的根本动力也是未来离开“此

乡此土”，尽快通过考研或调动返回到县城和市里。所以，近

年来的大学生村官、大学士选调生等“外来人”，在基层乡村

大多不愿意“久留”，实践效果并不理想。而四川成都天府新

区、浙江临海市等通过创新吸纳人才途径，从本地的退伍军

人、返乡大学生、回乡老板等人群中，选拔优秀人才，先在

本地的“村政学院”学习培训，再补充到基层乡镇和乡村工作，

实现了“留得住、用得上”的本乡土人才培养长效机制。

乡镇的“七站八所”干部包括农技站、种子站、植保站、

财政所、司法所、派出所等机构和人员，大多都是县直机构

的派出机构，其编制也多为事业编制，其工作待遇和监督考

核也多有派出的县级机构保障执行。所以其激励机制大多依

赖业务上的上级机关，与乡镇的工作配合基本上处于“两张皮”

状况。近年来，四川的大邑县、浙江的嘉善县等地开展了“强

制扩权”的体制改革，把“七站八所”人员的工资待遇和考

核监督的权力，下放给乡镇政府，改变了这些人员的激励导向，

也赋予了基层政府更多的自主工作和权力运用的空间。

现行的基层激励惩戒体系，虽然对不同的基层干部有着

不同激励导向，但其基本的方面还是取向一致的，这就是乡

镇基层干部的“权责不对等”：上级职能部门把各项工程和任

务的完成“责任”下放给基层，但完成工作所需的“权力”

并未下放，导致出现基层乡镇干部“无权有责、权小责大”，

为上级部门“背锅”的现象。这是最大的制度性“扭曲激励”，

也是影响基层干部去留和干劲的最大制度根源。  

（作者为中国社会科学院政治学研究所研究员、博导，“政治发展与国

家治理”项目首席研究员）
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