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中文摘要

吉林省 C市基层公务员激励机制研究

党的十九大召开以后，中国特色社会主义进入新时代，我国社会主要矛盾已

经转化为人民日益增长的美好生活需要和不平衡不充分的发展之间的矛盾。这对

于我国公务员队伍也是一场全新的考验。目前，我国基层公务员队伍普遍面临着

工作压力大，工作任务繁重等情况，这导致基层公务员队伍经常会出现疲于工作，

工作积极性差等现象。为了应对这一问题，需要建立行之有效的基层激励制度，

来提升基层公务员的工作积极性，努力发挥基层公务员的主动性与服务热情，最

终为人民群众提供有高效优质的基层服务，目前在学术界对于基层公职人员队伍

建设以及人才激励也已经开始展开相应的研究，尤其是对于基层公务员的个人需

求与满足方面，国内很多学者进行了相关探索。

本文以吉林省 C市为研究对象，通过文献阅读、访谈调查等方法，对 C市基

层公务员的激励机制运行现状进行了探讨。分析了吉林省 C市基层公务员激励机

制存在的问题，主要涵盖吉林省 C市基层公务员激励的制度、方法、效果方面，

并分析了问题存在的原因，包括缺少先进的激励理念、激励手段不完善、激励机

制缺乏针对性等。

为解决上述问题，本文尝试提出吉林省 C 市基层公务员激励机制的优化措

施：首先更新激励理念，改变过去的平均主义理念，树立以人为本的公务员激励

理念，从基层公务员的实际需求入手，制定激励制度。其次，综合运用物质激励、

精神激励、正激励以及负激励的多种手段，避免采用单一的激励方式，而是形成

科学合理的，符合人性需求的激励体系，从而实现更好的激励效果。最后，考虑

到 C市基层公务员的实际情况以及当前激励机制存在的问题，应当提升基层公务

员的薪酬待遇，同时完善绩效考核以及工作容错等机制，最终提升基层公务员的

工作热情与积极性，达成激励制度设计的目的。
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Abstract

Research on the incentive mechanism of

grass roots civil servants in C City of Jilin Province

After the 19th National Congress of the Communist Party of China, the main

social contradiction has been transformed into the contradiction between the people's

growing need for a better life and unbalanced development. This is also a new test for

our civil servants. At present, China's grass-roots civil servants are generally faced

with work pressure and heavy tasks, which leads to the phenomenon that grass-roots

civil servants are often tired of work and lack of enthusiasm. In order to deal with this

problem, we need to establish an effective grass-roots incentive system to enhance the

work enthusiasm of grass-roots civil servants, and strive to give full play to the

initiative and enthusiasm of grass-roots civil servants, so as to ultimately provide

efficient and high-quality grass-roots services for the people. At present, in the

academic circles, the corresponding research on the construction of grass-roots civil

servants and talent incentive has also begun, Especially for the individual needs and

satisfaction of grassroots civil servants, many domestic scholars have carried out

relevant exploration.

Taking C City of Jilin Province as the research object, this paper discusses the

current situation of the incentive mechanism of grass-roots civil servants in C City by

means of literature reading, interview and investigation. This paper analyzes the

problems existing in the incentive mechanism of grass-roots civil servants in C City

of Jilin Province, mainly covering the system, method and effect of the incentive

mechanism of grass-roots civil servants in C City of Jilin Province, and analyzes the

reasons for the problems, including the lack of advanced incentive concept, imperfect

incentive means, lack of pertinence of incentive mechanism, etc.

In order to solve the above problems, this paper attempts to put forward the

optimization measures of the incentive mechanism of grass-roots civil servants in C

City of Jilin Province: firstly, update the incentive concept, change the past

equalitarianism concept, establish the people-oriented incentive concept of civil

servants, and formulate the incentive system from the actual needs of grass-roots civil

servants. Secondly, the comprehensive use of material incentives, spiritual incentives,
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positive incentives and negative incentives means to avoid using a single incentive

way, but to form a scientific and reasonable incentive system in line with human

needs, so as to achieve better incentive effect. Finally, considering the actual situation

of grass-roots civil servants in C City and the problems existing in the current

incentive mechanism, we should improve the salary of grass-roots civil servants,

improve the performance appraisal and fault tolerance mechanism, and finally

enhance the enthusiasm and enthusiasm of grass-roots civil servants, so as to achieve

the purpose of incentive system design.

Key words:

C City, Jilin Province, grass roots civil servants incentive mechanism, incentive

means
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绪 论

党的十九大上习近平总书记提出：“中国特色社会主义进入了新时代，我国

社会主要矛盾已经转化为人民日益增长的美好生活需要和不平衡的发展之间的

矛盾。”随着主要矛盾的变化，对于我国公务员队伍也是一场全新的考验。尤其

是作为链接人民日常生活的关键环节，基层公务员的工作能力、工作状态对于公

务员队伍的社会角色形象建设有极为重要的影响作用。一方面，基层公务员承担

着联系人民群众，落实中央政策精神的关键任务，代表着基层政府的形象，是政

策的最终执行者。另一方面，基层公务员也是普通人，也对于美好生活有着朴素

的向往，希望能够实现更好的生活水平，实现人生价值。目前，我国基层公务员

队伍普遍面临着工作压力大，工作任务繁重等情况，这导致基层公务员队伍经常

会出现疲于工作，工作积极性差等现象。为了应对这一问题，需要建立行之有效

的基层激励制度，来提升基层公务员的工作积极性，努力发挥基层公务员的主动

性与服务热情，最终为人民群众提供有高效优质的基层服务，这也是我国公务员

队伍治理建设的重要内容之一。

目前在学术界对于基层公职人员队伍建设以及人才激励也已经开始展开相

应的研究，尤其是对于基层公务员的个人需求与满足方面，国内很多学者进行了

相关探索。在查阅文献时可以看出，相关的学者研究主要集中在宏观层面，对于

切实解决基层公务员队伍还存在着一定的问题，需要进一步去深层讨论。希望通

过本文的研究，对于具体的吉林省 C市基层公务员队伍激励机制进行分析，从而

深入探讨基层公务员激励机制中的实际问题，并提出具有针对性的解决方案，以

切实改进吉林省 C市的基层公务员激励制度建设，从而从具体的、中观的角度，

对我国基层公务员激励机制的完善、政府职能部门的能力提升提供参考。
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一、研究现状及创新意义

（一）国内外公务员激励理论研究现状

1、国外公务员激励研究现状

发达国家建立公务员制度比我国要早，相关研究也更为深入。随着西方相关

理论的演变，逐渐出现传统公共行政理论到新公共管理理论再到新公共服务理论

的演变，从而对于公务员激励的研究也产生了不同视角的转变，从传统公共行政

理论的“行政人”到新公共管理理论的“经济人”，新公共服务理论的“复杂人”、

“社会人”目前国外学者对于公务员激励制度的研究主要包括两个方面：

（1）激励理论方面的研究

激励理论自从提出以来，一直成为管理学研究的热门，尤其是人力资源管理

等学科，对激励理论的发展进行了完善。期间，很多学者提出了各具见解的激励

理论，如需求层次理论、双因素理论等等，对激励的研究起到了推动作用。而随

着对于人性假说的发展，激励制度相关理论不断发展演进。经济人假说代表人有

欧文休斯和詹姆斯·布坎南，将基层公务员的工作动机分析为最大限度的满足自

己的利益，即为了获取经济报酬。

伍德罗·威尔逊的政治与行政二分法理论和韦伯的官僚制理论认为：公务员

不仅仅追求个人利益最大化，同时考虑公共利益
1
。其次，在公务员激励因素方

面，外国学者主要围绕公务员不同层次的需求展开研究。美国政治家伍德罗·威

尔逊认为公务员的激励因素包括将工作本身、工作中得到的肯定、工作成就感和

责任感、合理的工资制度、较多的晋升和职业发展机会
2
。美国行政学家伦纳

德·D·怀特认为激励公务员的关键因素是薪酬和晋升机会。2001 年盖伊·彼得

斯（B·Guy·Peters）提出政府组织有效运作的关键取决于政府能力，基层公务

员是运作过程中的核心力量，激励基层公务员工作的最重要的因素是让基层公务

员参与管理
3
。奥斯本和盖布勒认为公务员是政府宝贵的人力资源，政府应该将

1 俞文钊，李成彦.现代激励理论与应用[M]. 东北财经大学出版社,2020.
2 俞文钊，李成彦.现代激励理论与应用[M]. 东北财经大学出版社,2020.
3 坎贝尔.激励理论:动机与信息经济学[M]. 中国人民大学出版社,2013.
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企业的绩效管理制度引入公共组织，从而有效激励公务员的工作积极性
4
。

盖伊•彼得提出：“激励是对于需求的满足”，即当被激励者具有某种需求时，

进行针对性地满足可以有效调动其积极性。史蒂芬在认可马斯洛的需求层次理论

基础上，提出需求层次可以并不按照从低到高的顺序进行，并且某一层次的需求

在得到满足之后，可能会提升该层次的需要
5
。

Frederick Herzberg 提出了双因素理论，对员工激励起到了借鉴作用。将

影响员工满意程度的因素归为保健因素与激励因素两种，常规的保健因素并不能

对员工的积极性起到较大影响，但同时又是必不可少的。如果想提升员工对于工

作的满意度，应当综合考虑双因素的影响，提升员工的工作积极性
6
。

（2）在公务员激励过程方面的研究

具体到公务员激励方面，国外的学者结合传统的管理理论与激励理论，通过

对政府公务员的具体案例进行研究，从而实现提升政府工作绩效的目的。相关较

早的研究有威尔逊的政治-行政二分法，威尔逊提出将管理学的激励理论引入到

政府公务员管理领域，通过薪酬、晋升等方式，调动政府公务员的积极性，提高

行政效率
7
。

盖伊•彼得在公务员激励方面提出了自己的观点，基于激励是对于需求的满

足，他认为应当深入研究基层公务员的需求，从而调动其积极性。套用马斯洛的

需求层次理论，他认为基层公务员的需求除了养家糊口之外，自我实现的激励也

是调动基层公务员工作积极性的重要动力之一
8
。

罗伯特•登哈特从公务员报酬角度着手，分析不同报酬对于基层公务员工作

态度的影响，认为公务员薪酬并非越高越好，应当在中等水平的基础上，通过调

整奖金、补贴等方式对其进行激励，从而能够保持更为持久、长期的激励效果
9
。

综上所述，国外学者对于公务员激励制度的研究，主要集中在激励制度本身，

以及激励制度在政府公务员激励中的实践运用，以提升基层公务员的行政效率。

2、国内公务员激励研究现状

4 俞文钊，李成彦.现代激励理论与应用[M]. 东北财经大学出版社,2020.
5 Jean Jacques Laffont.委托代理模型[M]. Princeton University Press,2002.
6 俞文钊，李成彦.现代激励理论与应用[M]. 东北财经大学出版社,2020.
7坎贝尔.激励理论:动机与信息经济学[M]. 中国人民大学出版社,2013.
8坎贝尔.激励理论:动机与信息经济学[M]. 中国人民大学出版社,2013.
9让-雅克·拉丰.采购与规制中的激励理论[M]. 东北财经大学出版社,2014.
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国内对于基层公务员的激励研究相关文献很多，有很多学者针对国内的公务

员激励现状，总结现存的问题并分析的原因，提出了相关的对策建议。

（1）关于激励机制的作用

国内学者主要结合人力资源相关理论，研究基层公务员的激励机制。首先有

的学者如谢丹（2020）结合人力资源的激励理论研究，政府激励机制对于员工的

作用，论证了政府机构建立员工激励机制的必要性
10
。在工作积极性提升方面，

李志等（2020）结合政府的员工激励机制建设提出政府在完成工作目标时，可以

将具体的工作任务进行分配，明确各环节的责任，并结合员工激励机制的建设，

从而提升基层公务员的工作积极性
11
。崔晴鹤,蔡晶波（2020）讨论政府激励机制

的建立方式以及作用，认为建立复合利润均衡的激励机制，可以有效激发员工的

积极性。平衡政府的工作要求以及基层公职人员的个人素质、工作效率、硬件条

件以及各方面，最终形成人事匹配的有效激励，保障员工的工作积极性
12
。

（2）关于完善激励机制的具体措施方面

在对于具体激励机制的完善方面，研究重点集中在我国公务员激励制度的苦

乐不均方面。吴超（2019）结合公务员的工作强度、工作压力以及薪酬待遇等进

行综合评价，认为提升公务员尤其是基层公务员的工作热情，应当实现公平公正

的薪酬制度建设
13
。李佩琪（2019）从人力资源视角对于公务员激励机制进行了

研究，认为我国政府基层公务员激励方面主要存在着激励机制不科学、手段不合

理等问题，并且从物质激励与精神激励的运用两方面提出优化建议
14
。

结合需求理论对于基层公务员激励制度的完善，其中郭春霞（2018）对基层

公务员的需求进行分析，主要运用了层次需求和双因素理论，分析基层公务员工

作中面临的各项问题，认为应当提升基层公务员待遇，尤其是落实基层公务员加

班的补偿，从而调动基层公务员的工作积极性15。张晓庆,韩瑜（2018）提出当前

随着时代背景的变化，95 后已经逐渐走上工作岗位，并成为单位部门的中坚力

量，针对激励对象的变化，对应的激励制度也应当进行调整，适应年轻人的择业

10谢丹.新时期我国基层公务员激励机制探析[J].现代商贸工业,2020,41(24):84-86.
11李志,陈旎,李苑凌.历史与现实：新时代基层公务员需要特征及激励机制[J].重庆社会科学,2020(04):

96-108+2.
12崔晴鹤,蔡晶波.探究新时代我国基层公务员激励机制构建[J].智库时代,2020(06):268-269.
13吴超.我国基层公务员激励机制探析[J].管理观察,2019(32):48-50.
14李佩琦.人力资源管理视角下我国基层公务员激励机制存在问题及对策[J].知识经济,2019(01):12-13.
15郭春霞.关于健全基层公务员激励机制的对策[J].广东蚕业,2018,52(03):153-154.
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观以及生活需求
16
。综上所述，学者普遍认为应当塑造公平的竞争环境、和谐的

工作氛围，以及适度的劳动补偿，以适应新时期员工激励需求的变化。

（3）结合吉林省情况进行分析的研究

有的国内学者以吉林省的实际情况展开分析，其中，韩本兰以吉林省延边朝

鲜族自治州某县政府为个案，提出在公共部门人力资源管理中，基层公务员流失

问题突显，并结合对吉林省延边朝鲜族自治州 A县政府开展的激励视角下基层公

务员流失问题的问卷调查，提出有针对性的建议。闫禹同过实地调查、访谈等方

式,以马斯洛需求层次理论和双因素理论为理论基础,以吉林省乡镇公务员为主

要研究对象,对吉林省乡镇公务员流失概况、形式、去向和特点进行分析,结合吉

林省乡镇公务员实际工作和生活情况,研究发现吉林省乡镇公务员的流失造成了

吉林省乡镇公务员队伍结构失衡和人力资源投资成本的浪费,影响吉林省乡镇公

务员队伍的稳定和乡镇政府的公信力。

还有的学着对于吉林省基层公务员培训情况进行研究，张言以吉林省公务员

培训市场化为例，分析阐述吉林省公务员培训出现的种种问题，并分析产生这些

问题的原因，结合新公共管理理论、人力资本理论和交易成本理论，分析研究了

吉林省公务员培训市场化的可行性环境和必要性意义。

综上所述，当前国内外学者对于激励理论以及基层公务员激励已经进行了多

方面，多角度的研究。但从整体来看，相关研究集中于自上而下的宏观的研究，

本文拟以吉林省 C市基层公务员激励机制为研究对象，从中观的角度研究激励机

制在基层公务员队伍建设中的优化方案。

（二）论文创新点与研究意义

1、本文创新点

第一，新时代背景下，党的十九大提出了我们中国共产党新的历史使命以及

前进方向，这也为基层公务员队伍的发展指明了道路，明确了目的。新一代基层

公职人员要继续端正为人民服务的初心，牢记使命，在新时代做出新作为。而为

了激发广大基层公职人员的工作积极性，公务员激励制度设计也被再次得到重

16张晓庆,韩瑜.我国基层公务员激励机制创新研究[J].农村经济与科技,2018,29(16):254+175.



一、研究现状及创新意义

6

视。在中央农村工作会议上，提出了乡村振兴战略之后，基层公务员身上的担子

更重，所要承担的使命有新的变化。同时因为在乡村振兴以及全面脱贫的过程中，

基层公务员是建设推动农村工作的主要力量，因此在面对新任务与挑战方面，研

究基层公务员激励制度，有一定创新性。

第二，在研究对象方面，因为当前对于公务员激励的研究，更多是从政府角

度自上而下的宏观展开，因此，以具体的某一县级市作为对象，深入了解该县级

市的基层公务员激励情况，有别于传统学术界的研究方法和研究对象，因为基层

公务员本身与其他层级的公务员相比，存在着工作任务更重，而薪酬待遇相对更

低的现象，存在一定的独特性。因此，本文以吉林省 C市基层公务员群体作为研

究对象进行研究，在对象选择上具有一定的创新性。

2、 研究意义

目前学术界已经开始对于我国基层公务员队伍建设进行研究，并且很多学者

自上而下地从国家公务员制度、激励模式等角度进行了较为深入地探索，为基层

公务员队伍建设工作提出了大量行之有效的建议。但是总体来看，在具体的基层

公务员激励制度等方面，相关的文献研究则较少，缺乏以具体案例为研究对象的

基层公务员激励机制的研究。宏观的、自上而下的研究虽然能够把握整体方向，

但是在具体的公务员激励制度建设，尤其是针对基层公务员特色的激励制建设方

面，与事实还需要进一步挂钩，进行进一步的研究。本文以吉林省 C市基层公务

员为例，从中观的角度，结合基层公务员队伍的工作情况、个人需求以及群体特

征进行研究，具有以下研究意义：

（1）实际意义

本文结合吉林省 C市基层公务员队伍建设情况，对于该市基层公务员激励制

度的现状，以及目前在制度建设中存在的问题进行研究分析，从而提出针对吉林

省 C市基层公务员人群特点的对策建议。本研究立足于吉林省 C市基层公务员的

工作实际，对于研究主体进行深入了解，从而对于建立完善的基层公务员激励机

制，提出自己的见解。按照相关理论完善的基层公务员激励机制，首先需要包括

公平公开的公务员晋升制度，以及相关的薪酬福利培训监督考核等等相关的激励

机制，并且兼顾基层公务员的生活需求和发展需求。为完善当前吉林省 C市基层

公务员激励制度，需要对于当前的机制现状进行分析，总结如何在现状的基础上



一、研究现状及创新意义

7

进一步完善优化，以达到更好的激励基层公务员的效果，努力促进基层公务员的

工作积极性以及其学习积极性。相关激励机制的建立，不但对于吉林省 C市基层

公务员队伍建设具有一定的帮助。同时，对于其他也具有相同情况、存在相似问

题的省市基层公务员队伍建设能够起到一定的启示作用，因此本文的研究具有一

定的实际意义。

（2）理论意义

当前阶段，我国学术界对国家公务人员的激励机制进行了宏观层面的探索，

具备一定的理论借鉴价值。前文曾经提到，目前学界对于我国基层公务员队伍建

设的研究，更多集中于自上而下的宏观研究，包括基层公务员激励制度的相关理

论，以及法律政策的推进情况等。而对于结合某一具体实例来进行分析的相关论

述则相对较少。本文运用公共管理学、政治学、组织行为学等多学科视角，在公

平理论、期望理论等激励理论的支撑下，寻找导致公务员激励失效的因素和对策，

进一步丰富了基层公务员激励理论，有利于完善新时代中国基层公务员激励理论

体系。通过结合自身的工作经验以及对于吉林省 C 市的基层公务员队伍展开调

研，采用实地调研的研究方法，观察研究吉林省 C市基层公务员的实际工作情况。

因此对于相关研究能够起到一定的补充与启示作用，具有一定的理论意义。
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二、概念界定及理论基础

（一）概念界定

1、公务员及基层公务员

（1）公务员的定义

《中华人民共和国公务员法》由中华人民共和国第十三届全国人民代表大会

常务委员会第七次会议于 2018 年 12 月 29 日修订通过，于 2019 年 6 月 1 日起施

行。依据《公务员法》做出的定义：公务员，是指依法履行公职、纳入国家行政

编制、由国家财政负担工资福利的工作人员。公务员是干部队伍的重要组成部分，

是社会主义事业的中坚力量，是人民的公仆。

（2）基层公务员

基层治理是国家治理的基石，统筹推进乡镇（街道）和城乡社区治理，是实

现国家治理体系和治理能力现代化的基础工程。综合学术界的研究，一般把基层

公务员界定为在县、乡镇（街道）基层政府部门、事业单位等部门任职，利用公

共权力保障公民公共权利，享有国家财政工资福利的公职人员。

2014 年 9 月，中共中央组织部、人力资源社会保障部、国家公务员局近日

联合印发《关于做好艰苦边远地区基层公务员考试录用工作的意见》，完善基层

公务员录用制度。

基于上述定义，相对于非基层公务员，基层公务员在工作中有以下特点：

第一，基层公务员所面临的工作任务相对更为繁重，工作压力较大。基层政

府作为国家整个政府体系的末梢环节，所面临的工作内容与工作对象必然是充满

各种变化的。基层公务员面对各种充满变数的工作情况，必须做到积极贯彻中央

精神以及落实上级任务，同时，根据实际情况进行随机应变，圆满完成各项任务，

第二，基层公务员的工作对象，服务对象更多是人民群众，因为基层公务员

直接面对基层群众，所以基层公务员在工作中直接代表了政府形象，影响中央精

神的落实以及政府工作的效率。因此，考虑到基层公务员的工作内容、工作特点

和工作压力可知，基层公务员的工作容易发生倦怠，易出现各类问题，完善基层

公务员的激励机制也势在必行。
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2、激励和公务员激励机制

（1）激励的内涵

在我国，“激励”一词最早出现在《资治通鉴》中，“将士皆激励请奋”。从

组织的角度来看，激励是一种管理制度，同时也是管理的具体行为。组织为了提

高职工的工作热情和工作效率，通过采取物质上和精神上的奖励等方式，使职工

的需求得以满足，从而实现工作绩效的提升。激励管理制度是组织的长效机制，

因为职工的工作状况是动态的，而激励的效用应当是在动态工作中不断地发挥作

用。在激励制度的作用下，职工工作的热情被不断激发，继而能够完成组织的目

标，达成职工的自我实现，这是一种双赢的结果。从组织行为学来讲，组织目标

是个体的行为动机，而个体的行为动机由三部分组成，这三部分包括需要、目标

和努力。需要是个体的需求，是个人精神或物质方面的需求，同时也是个体行为

的驱动力，推动着个体前进。而努力则是个体的行为付出的一种衡量，努力则是

个体在实现组织目标的前提条件，在组织目标和个体目标一致的时候，努力则成

为了必要条件。组织激励方案的实施其目的就是要使得组织目标得以更好的实

现，只有组织目标得以实现，职工和组织才能共同进步，要想更好的实施激励方

案，就要对职工有所了解，从其需求出发，通过合理的措施满足其需求，从而激

发职工的工作热情，提高工作效率，继而完成组织目标。

激励的目的是让职工认同组织的目标，继而最大限度地发挥职工的主动性，

实现组织与职工共同发展的目的。组织的长远发展离不开组织的激励管理，而这

种目标的实现是要由职工来实施的，组织的职工是否能够以积极的态度对待工

作，对于组织目标的实现而言是极为关键的。要想使得职工能够以积极的态度对

待，就要发挥职工的主观能动性，而这就需要组织给以相应的激励，通过物质和

精神上的激励，通过对其工作的认可发挥职工的效用，最大程度的激发职工的潜

能，这是实现组织目标的决定性关键。

（2）公务员激励机制

公务员的激励机制贯穿于公务员制度的始终,是我国公务员制度的内在核心

机制,是激发公务员的工作积极性,从而提高工作效率的重要环节。 为了让公务

员在工作中发挥出更大的绩效,就需要调动一切激励因素来提高公务员的积极

性、主动性和创造性,从而提高公务员工作效率,使得政府的工作目标得以实现。
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公务员激励机制除了能激发个人的工作热情外，还能够团结组织内部，大大

提高组织竞争力。组织的发展基础是人，只有人为组织踏实的付出，才能够发挥

团队的力量，人是组织的基础与组织的规模没有关系，只有基础发展好，才能为

组织长远的发展和稳定运行提供保障。在组织的规章制度设计中不能够只考虑工

作任务，还要充分顾及职工的心理状态，将其心理需求考虑到其中，使其能够在

工作中获得到肯定和满足。这对于团结组织内部，提升组织整体绩效有着重大的

作用。激励是人才培养和吸引的关键，组织通过制定相应的激励措施，为职工提

供上升空间；对职工的培训，是职工获得归属感和认同感的渠道。这些激励机制

的落实，除了能够稳定现有职工外，还能有效招揽人才，大大提高组织的竞争力，

促进组织的快速发展。我国公务员激励机制体现了对公务员的真正重视，真情关

怀和真心爱护。这有利于在更大程度上营造“拴心留人，人在心在”的工作环境，

进一步调动公务员的积极性、主动性、创造性。

（二）理论基础

激励机制的建设需要坚固内容与过程型激励理论，遵循马斯洛的需求层次理

论、赫兹伯格的双因素理论、美国行为科学家亚当斯的公平理论和维克托·弗鲁

姆的期望理论等,这些理论是在实践基础上形成的,是对实践经验的高度概括。在

分析基层公务员的不同层次需求，从而为政府应制定的对策提供方向。具体到激

励制度的制定方面，要因地制宜,合理应用,以增强激励的实效。

1、内容型激励理论

内容型激励理论又叫需要理论，该理论基础是从人的需要出发，对于人的行

为的探究，从理论上探求人的哪些需求能够激发人的某些行为。内容型激励理论

的理论基础主要有两种理论——需求层次理论和双因素理论。需求层次理论是上

世纪由马斯洛提出的，这一理论在《人类动机理论》中被提出，按照马斯洛所说，

人的需求从低到高，依次分为五个层次：生理需求、安全需求、社会需求、尊重

需求和自我实现需求，根据重要程度上来看，每一层次需求都被不断提高，这也

就形成了一个从低到高的发展台阶。对于人而言，在不同的时期，人的需求也不

同，故而在某一时期内，人的某种需求为其优势需求，这种需求能够对人起到极
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大的激励作用。对于个人而言，在基本需求得到满足后，各种非优势需求则起不

到激励的作用。更高层次的需求是个人的内部需求的反应，这些需求也更难得到

满足，故而这些需求能够对人起到更大的激励作用，作用时间也更长。但是，任

何一种理论都存在着一定的争议，这种理论的缺陷之处在于没能有力的解释人为

什么会同时产生多种需求。双因素理论又称激励——保健理论，是由美国人弗雷

德里克·赫茨伯格在 1959 年提出的。在他出版的《工作的激励因素》一书中指

出：凡是与组织成职工作本身或工作内容有关的、能促使人们产生工作满意的一

类因素为激励因素；凡是与工作环境或条件相关的，能防止人们产生不满意感的

其他类型因素为保健因素。保健因素和激励因素都会影响人的行为动机，但其作

用不同，效果也不同。此外，公平理论提出：员工在实际执行过程中所获得的积

极性往往会受到绩效和薪酬水平高低的因素影响，其中最主要的因素就是绩效水

平与薪酬分配之间的公平性。这一理论的出发点则是人的心理，人的对比心理在

主导人的行为，与别人的对比则是一种天性，将自己的劳动付出和回报与他人进

行对比，通过自我心理上的判断，继而得到相应的公平感。这种劳动与回报的公

平感极大的影响着员工的积极性。这种对公平的判断是一种自我意识，这种自我

判断会影响自己的行为，继而影响到工作。

本文在写作中充分运用了内容型激励理论的相关研究。首先，马斯洛需求理

论对于本文的研究有基础的指导作用，本文结合马斯洛需求理论分析基层公务员

的不同层次需求，从而为政府应制定的对策提供方向。具体到激励制度的制定方

面，本文充分参考双因素理论的相关研究，综合基层公务员的薪酬待遇与奖金等

情况，分析其保健因素和激励因素的具体情况，以及影响基层公务员的行为动机

的具体机制。此外，公平原则对于相关激励制度的制定以及过程的公开起到启发

作用。

2、过程型激励理论

过程型激励理论的研究内容是：需求引起行为动机，由行为动机指导行为，

继而指向目标。这一理论的着手点在于激励的全过程，其中各个环节都是研究的

关键点，故而这一理论被成为过程型激励理论。期望理论最早于 1964 年被提出，

该理论指出：人为了满足自己的需求，会从事某种工作，并且会为此付出时间与

精力，这样做的根本原因是为了完成自身的既定发展目标，需求自身的发展需求。
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故而只有在人有需求，且这一需求有可能被满足时，人才会积极的投入到其中。

这一理论的提出者是弗罗姆，在他看来，个人对所取得到的报酬的价值判断和可

能性的预期这两种因素都会影响某种激励的作用，这种价值判断被称为效价，而

可能性的预期则被成为期望值，又叫期望概率。这种关系可以用数学公式来表达：

激励力＝效价×期望概率。美国心理学家弗鲁姆认为，不同人对于相同的目标、

岗位等所给予的期望是不同的，因此对于员工期望分析不能一概而论，可以运用

公式 M=VE 来计算员工期望。其中 M 指代薪酬激励的效果，V 是指员工产出的价

值，E则指代员工个人的期望。因此企业薪酬体系的建立，应当充分考虑员工对

于企业的期望，并且设置合理的员工报酬。而将期望理论结合公平理论可以发现，

员工在意的不仅限于自己努力工作后得到的报酬，他们更在意的内容包括与别人

比较报酬之后的结果。这种互相比较将会影响接下来员工的工作态度以及工作行

为。所以，公司的薪酬制度的制订不但要满足员工期望，还要满足员工的对比预

期，以此来稳定员工的工作态度和行为。此外，在管理的实际应用中，人们发现

了一种现象：可能发生的不公平，会严重影响到职工工作的积极性。针对这种现

象，美国亚当斯进行了研究，其研究的关注点在于职工受激励程度的大小与他人

之间的关系，并且出版了相关的著作来表明自己的观点，这些观点就是公平理论。

该理论的研究重点在于工资报酬的合理性和公平性，以及工资报酬对职工工作积

极性的影响。这一理论指出，在对职工激励的时候，不同的人都会将自己的工作

付出和所获得的报酬与其他人进行对比，都期望在自己的付出与他人相同时，能

够获得相同报酬。

本文的写作中同样充分运用了过程型激励理论的相关研究。以激励的全过程

优化作为本文的研究方向。本文结合员工期望理论分析讨论基层公务员的薪酬激

励的效果、员工产出的价值以及员工个人的期望三者之间的关系。重点运用期望

理论分析基层公务员薪酬互相比较对于其工作态度以及工作行为的影响。分析当

前 C市基层公务员激励制度设计的合理性和公平性，以及工资报酬对职工工作积

极性的影响。并为 C市基层公务员激励制度优化设计提供参考。
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三、吉林省 C 市基层公务员激励机制特点

（一）吉林省 C市基层公务员基本情况

作为农业与制造业大省，吉林省占地面积 18 万平方公里，是东北地区的中

心，也是东北亚地区的几何中心。支柱产业集中在第一二产业。在行政区划方面，

吉林省共设置了 39 个市（含县级市）。目前，吉林省城镇化率较高，居住在县以

及县级市的人口占全省人口的 70.4%，约 1918 万人。

吉林省政府依据中华人民共和国公务员法以及公务员法实施方案的相关规

定，设定了吉林省基层公务员的日常登记管理办法以及考核管理办法，考核激励

制度严格按照中共中央组织部颁发的《公务员奖励规定》执行。

吉林省 C市隶属于吉林省白城市，是地处于吉林省西北部的一个县级市。同

时也是经由国务院确定的对外开放城市。该市面积 4879 平方公里，土地面积基

本呈正方形，东西长度 95 公里，南北长度 90 公里。下辖 19 个乡镇单位，十个

林场以及市区内 6个街道办。

近年来吉林省 C 市的区域生产总值逐年提升，2019 年完成 123 亿元，同比

增长 5.6%，地方财政收入完成 7.64 亿元。在吉林省的县级单位中，全省排名第

七，在白城市的县级单位中名列第一。2020 年，经 C 市自评申请白城市审核，

吉林省实地勘察以及邀请第三方评估，最终上报省脱贫攻坚领导小组，经领导小

组会议讨论审议，依据 2019 年吉林省 C市的区域生产总值以及人均可支配收入

情况， C市符合贫困县退出标准，并按程序退出贫困县。

按照吉林省 C市的组织机构设置，政府内部组织机构一般由办公室，行政职

能部门人事以及财务等机构构成。相关的工作人员都属于基层公务员，依法纳入

国家公务员编制工资的发放，由国家财政拨款。基层公务员队伍的管理一般，隶

属于各级公务员局及本单位的人事科，由各级组织自行决定基层公务员的激励机

制具体情况。

随着贫困县的摘帽以及经济的进一步发展，吉林省 C市在面对着新形势下的

经济发展要求，正逐渐的深化改革，调整政府公务员的工作服务标准转变，工作

作风不断提升，工作能力以及行政效率。近年来，吉林省 C市高度重视基层公务
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员的激励制度设计制定以及执行情况，在公务员激励尤其是基层公务员的激励制

度设计方面，取得了长足的进步。但在发展的过程中，依然存在着一些我国基层

公务员管理方面所存在的有代表意义的问题，例如绩效考核不够科学规范，相关

的结果不能有效运用，基层公务员的工作态度不积极等。

（二）吉林省 C市基层公务员工作特点

1、工作生活环境艰苦

吉林省 C市基层公务员的工作生活环境相对艰苦，吉林省 C市作为县级市，

经济发展情况在吉林省内刚刚处于脱贫边缘，而区域房价相对较高。因此综合来

看，吉林省 C市的基层公务员工资收入相对较低，虽然能够按时发放，但收入总

额较低，薪酬调整力度也比较小，这就导致了基层公务员生活压力相对较大，与

其他地区的基层公务员工资收入相比，还存在着一定差距。

此外，考虑到吉林省 C市长期处于贫困县，政府办公设施，条件相对落后，

有部分单位的办公环境相对较差，还存在着个别办公楼暖气供应不上的现象，整

体来看，吉林省 C市基层公务员的工作环境相对艰苦。

2、本土地域特征明显

通过对吉林省 C 市基层公务员队伍进行抽样访谈，可以了解到绝大多数 C

市基层公务员是 C市本地人，或者是 C市临近的城市如白城等地。长春市，吉林

市以及外省户籍的年轻人报考 C市基层公务员的现象很少。学历情况一般为长春

市及周边高校的专科本科毕业生。很少有吉林省 C市以外户籍的年轻人，或者研

究生以上学历的考生考入 C市基层公务员队伍。这导致了吉林省 C市基层公务员

队伍存在着考生生源相对单一，考生学历构成相对较低水平的现象，究其原因，

是因为随着经济的发展以及交通的设施的不断完善，更多的东北地区年轻人选择

到北上广等大城市就业，虽然存在着部分年轻人愿意返乡工作，但考虑到吉林省

C市的经济发展水平难以留住高学历人才，以及外地户籍人才，基层公务员队伍

本土地域特征比较明显。

3、工作内容复杂

吉林省 C市基层公务员的工作内容相对比较复杂，这是由吉林省 C市政府的
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工作内容特点决定的，吉林省 C市属于县级市，下属多个乡镇，基层公务员的工

作也经常往返于各乡镇间。随着党中央提出乡村振兴，推动乡村经济结构性改革，

吉林省 C市也制定了大量针对下属乡村的发展工作，这些工作内容都需要基层公

务员队伍去落实执行。这就大大增加了吉林省 C市基层公务员的工作复杂性。作

为落实党和政府乡村政策的保障，吉林省 C市基层公务员需要努力做好日常的本

工作，同时还要根据乡村振兴的需求，经常性的临时增加大量相关任务。尤其是

在一些贴近乡村的工作岗位上，还要承担技术指导、生产指导扶助脱贫，防止返

贫等具体工作，这对于吉林省 C市基层公务员的工作能力，工作热情都提出了较

高的要求，另一方面，由于吉林省 C市的基层公务员队伍经常面对基层人民群众，

因此也代表了基层政府在人民群众心目中的形象地位，因此工作压力相对较大。

（三）吉林省 C市基层公务员主要激励机制

1、薪酬福利机制

吉林省 C 市基层公务员薪酬福利机制主要的制定依据是我国的公务员基本

工资标准以及相关制度，从 2014 年开始，随着我国对于公务员基本工资标准做

出了调整，进一步增加公职人员的基本工资收入。2015 年开始，吉林省政府相

继印发了吉林省关于调整机关工作人员基本工资标准的实施方案等一系列文件，

努力建立，尊重市场规律，同时体现公平分配制度的激励薪酬福利机制，以有效

调动吉林省 C市基层公务员队伍的工作热情。吉林省 C市基层公务员薪酬福利机

制的主要内容包括以下几个方面：

第一，提升 C市基层公务员的工资薪酬待遇。

根据国家出台的相关文件规定，吉林省 C市对基层公务员的工资薪酬进行了

调整，提高了基层公务员的薪酬待遇。在力争实现公平的前提下，对基层公务员

的薪酬标准以及工作补贴标准进行了优化。结合 C市基层公务员的工作实绩情况

和绩效情况，确定了 C市基层公务员队伍的补贴政策。吉林省 C市正在逐渐探索

建立依托于基层公务员的工作能力、工作绩效以及职务职级，多方因素相结合的

公平合理的绩效薪酬体系。

第二，建立薪酬体系调研机制。
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吉林省 C市根据我国《公务员法》等相关规定，参考地方的企业薪酬制度，

对于本市的基层公务员薪酬待遇标准，建立了调查比较机制，结合效仿区域内企

业对于职工的薪酬待遇，随其发展以及市场经济的变化而进行调整，形成灵活的

基层公务员薪酬调整机制。结合区域生活水平、平均工资等相关情况，在符合国

家政策要求的情况下，适当调整基层公务员的薪酬待遇。根据吉林省 C市确立的

薪酬体系调研机制，基层公务员工资标准按照薪酬调研情况，不定期进行调整。

并根据区域内企业的薪酬水平以及生活市场生活水平，工资增长率等相关数据来

对基层公务员的工资进行一定程度的增长。

目前根据《公务员法》的规定，吉林省 C市的基层公务员薪酬机制有以下几

方面构成：第一是基本工资及员工的生活劳动报酬，二是工作以及岗位的薪酬补

贴，用以对吉林省 C市的基层公务员的特殊工作情况进行补助，第三是吉林省 C

市的基层公务员的各项法定公共福利待遇，包括五险一金等等。

目前，吉林省 C市的基层公务员在扣除五险一金之后，基层员工实际到手的

工资在 3500 元左右，这水平略低于当地企业的员工收入，同时基层公务员在年

底，根据绩效考评情况会得到一次性发放的年终奖金。年终奖金按照工作业绩评

分情况分为三等，最高等奖金在一万元左右。

通过工资与奖金以及各项福利待遇相结合，可以对吉林省 C市的基层公务员

基本生活提供保障，并在程度上起到激励的作用，提升基层公务员的工作积极性。

2、晋升机制

吉林省公务员晋升机制按照国家相关制度，设计了《吉林省机关建立公务员

职务与职级并行制度的实施意见》，并于 2015 年正式实行。该意见规定，基层公

务员在职务不能进行调整的情况下，可以通过任职级别晋升以及年限等情况来提

升个人的工资薪酬待遇，从而实现薪酬待遇随任职年限和职称级别挂钩，避免了

千军万马挤独木桥的晋升矛盾。该意见实施的初衷是实现职务与职级的双轨制，

在执行的过程中，获得了较好的效果。吉林省 C市基层公务员的晋升机制严格按

照意见执行，基层公务员满足晋升条件之后，即可得到相应的晋升。

目前吉林省 C市公务员队伍有副科、正科、副处、正处四个晋升级别，基层

公务员可以从科员起步晋升，满足 12 年及以上工龄且相关考核通过，职级达到

相应级别就可以从科员晋升为副科。晋升流程如下：首先，组织部门对于相关限
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定条件达标的基层公务员进行调研，考察其工作表现，综合历年工作考评情况，

相关考核通过之后，对晋升结果进行公示，流程通过后提升职级。公务员职级的

晋升，往往受到多种因素，如个人硬件条件，工作能力，关系背景，学历情况以

及运气等多方面情况。

对于吉林省 C市基层公务员，在职级提升后，一般仍继续在原岗位从事工作，

相关待遇按照国家标准进行提升。

3、培训机制

对于基层公务员而言，系统有组织地培训能够实现基层公务员的专业技能更

新，同时提升工作热情，是基层公务员激励制度的重要组成部分。吉林省 C市面

对基层公务员队伍，制定了详尽的培训计划，通过办学培训，力求实现提升基层

公务员能力，激发基层公务员工作热情，完善基层公务员队伍建设的目标。

吉林省 C市能够充分认识对于基层公务员展开培训的重要性，从而制定了详

尽的培训计划，包括上岗培训、在职培训、专项技能培训、以及自愿参与的兴趣

培训等等。其中，吉林省 C市组织部门负责组织落实上岗前培训，主要对于新入

职的公务员展开，培训内容包括党的方针政策、吉林省 C市的具体情况，以及工

作守则、工作纪律、工作内容等等。在职培训一般由各基层公务员主管部门主持

执行，在职培训的内容一般包括基层公务员相关的知识，以及国家的路线、方针、

政策等内容。主要是对于实事形势的解读以及中央精神的理论素养培训等等。近

年来吉林省 C市相继组织了多次大型在职培训，覆盖到全体基层公务员队伍，包

括十九大、建国七十周年以及建党一百周年的相关主题培训等等。专项技能培训

是针对基层公务员工作中所需要提升的专项技能，包括专业知识以及相关的能力

培训等等，尤其是结合吉林省 C市乡村振兴战略、贫困县市摘帽、乡村扶贫、果

蔬种植技术以及病虫害的防治等等相关的专项主题培训，结合吉林省 C市的实际

情况，展开务实的课程培训。兴趣培训则是作为一种员工福利，设置生活常识、

养儿育儿、个人爱好、体育锻炼等相关的培训课程内容，不作为强制培训课程，

由部门统一组织，员工自行利用周末、节假日，结合个人兴趣爱好决定参加。培

训的方式主要包括集中培训以及部门上门培训等等。

为表示对于基层公务员培训的重视，吉林省 C市从 2018 年开始，将基层公

务员接受培训情况纳入组织以及个人的绩效考核体系，将基层公务员接受培训的
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分数、时长作为职级提升的参考要素之一。

在保障培训资金方面，吉林省 C市向上级主管部门进行汇报，并且争取到了

基层公务员培训的专项基金，设立微信公众号、网络平台等网络培训课堂。基层

公务员可以随时在移动端进行观看互动，便利基层公务员的学习。

4、考核机制

绩效考核是提升组织绩效的重要方式。吉林省 C市按照吉林省发布的《公务

员绩效考核办法》展开基层公务员队伍的绩效考核工作。首先，在考核的内容设

计方面，吉林省 C市按照省政府下发的《办法》，对于基层公务员队伍展开年度

绩效考核，其中考核的责任主体是吉林省 C市基层公务员局，执行部门是基层公

务员所在的主管部门，考核的对象是副科级及以下的基层公务员队伍。具体的考

核内容，除吉林省政府下发《办法》所规定的内容之外，各级主管部门可以根据

实际工作要求设置考核标准。主管部门认定标准要求在十人及以上，其中副科级

及以下的基层公务员不少于 6人，即可按照考核办法设置考核内容。考核内容主

要从“德、能、勤、绩、廉”五个方面制定执行。内容应当涵盖基层公务员的个

人年度岗位绩效情况、工作完成情况、个人敬业爱岗情况、思想品德以及自律情

况，以及应对各项突发任务或者临时交办任务的执行情况等。各项指标通过日常

不定期抽查、月度、季度考核、年度汇总，填写考核跟踪卡加以确定。

吉林省 C市每年建立专门的对基层公务员队伍绩效考核工作组，对于基层公

务员考核的情况加以认定，并按照比例评出不同级别的绩效成绩，排出等次。其

中，级别最高为优秀，其次分别是良好、称职、不称职等。评为优秀的人数原则

上不超过总人数的 20%，一般控制在 10%左右，并且要求基层公务员形成书面报

告，对于年度工作情况进行汇报，由所在部门负责人写出评语确认情况。

对于考核结果的运用，吉林省 C市认真落实基层公务员队伍绩效考核结果的

运用，对于评为优秀的基层公务员优先晋升，并于年终颁发奖金，对于评为不称

职的基层公务员展开谈话，并视其情况进行处罚，使绩效考核落到实处。

5、取得的成效与经验

（1）促进了公务员队伍作风建设

吉林省 C市政府通过对于公务员激励机制建立与完善，对于 C市的政府工作

环境与作风建设方面起到了积极作用，有效激励 C市公务员的工作积极性，并且
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