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特色小镇培育中创新“柔性引才”机制探析

胡卫卫1，2， 于 水1，2

( 1． 南京农业大学 公共管理学院，江苏 南京 210095
2． 南京农业大学 地方治理与政策研究中心，江苏 南京 210095 )

摘 要: 人才是支撑社会经济发展的第一资源，针对当前特色小镇培育中的人才资源配置

不合理问题，本文以“柔性引才”为突破口，在强调特色小镇培育中人才资源重要性的基础上，

分析“柔性引才”在特色小镇培育中的可行性。大学生功利性就业观、对特色小镇认知存在偏

差和现存人才制度的约束是当前特色小镇培育中人才配置面临的主要困境，基于此，从转变传

统思维，树立“柔性引才”观; 加强政府的引导与支持; 创新“柔性引才”模式; 明确“柔性引才”
的主体和建立鼓励性保障机制等方面探讨构建“柔性引才”机制，最后提出特色小镇“柔性引

才”应注意的几个问题。
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2016 年 2 月，中央制定出台《关于深化人才

发展体制机制改革的意见》，要求构建科学规范、
开放包容、运行高效的人才发展治理体系。党的

十八届五中全会提出“聚天下英才而用之”的用

才战略，一系列“人才强国”政策的出台深刻体现

党 和 国 家 为 实 现 中 华 民 族 伟 大 复 兴 的 强 大 决

心［1］。将更加科学的人才政策运用到社会主义

建设中是未来一段时间社会各界普遍关心的问

题。2016 年 7 月，住建部、国家发改委、财政部联

合下发《关于开展特色小镇培育工作的通知》。
在经济新常态下，为推进新型城镇化建设进程，

我国计划到 2020 年建成 1 000 个特色小镇。人

才是支撑特色小镇发展的重要资源，如何通过

有效的人才引进机制解决特色小镇培育中的人

才短缺问题，已经成为当前学术界面临的重大

课题，本文以“柔性引才”为 突 破 口，通 过 创 新
“柔性引才”机制尝试寻觅解决特色小镇培育中

的人才资源稀缺问题。

一、特 色 小 镇 培 育 中 人 才 资 源 的 重

要性

( 一) 产业升级的需要

特色小镇培育需要以产业为支撑，产业“特”
而“强”是其主要特点。在当前供给侧结构性改

革驱动下，“高精端”的新兴产业是特色小镇产业发

展的主要导向，“互联网”、“智能化”、“云计算”等是

产业发展的载体和平台，优质产业的快速发展在“人

才驱动”下才能更好地实现［2］。因此，未来特色小镇

的发展势必形成以高端人才引领新兴产业、以产

业集群带动人才集聚的生动局面。

( 二) 制度供给的需要

创新体制机制是特色小镇培育的内生动力，

制度供给“活”而“新”是特色小镇培育的一大亮

点。激发企业主体活力，减少政府干预，力求治理

主体多元化对特色小镇建设提供很好的制度安
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排。制度的创新需要以人才为依托，精英主义在

历史制度的演进中发挥了重要作用，只有依靠人

才才能实现制度的科学制定和严格落实，确保制

度供给更优质高效。

( 三) 市场化运作的需要

“政府引导、企业主体、市场化运作”是特色

小镇培育的主要模式，市场化运作改变传统政府

主导一切的治理格局，在充分发挥市场机制的前

提下实现“产业化 + 信息化 + 城镇化 + 生态化”
的良性互动。市场在资源配置中起决定性作用，

人才资源只有在市场化机制下才能更好地发挥作

用，同时市场化良性运行必须建立在优质的人才

资源基础上，二者相辅相成。

( 四) 要素集聚的需要

特色小镇的建设过程涉及诸多生产要素，其

培育过程也是人才、科技、资金、政策、信息等要素

高度集聚的过程。从特色小镇的地域分布来看，

多数建立在城乡结合部，作为连接城乡的桥梁，能

够有效实现城乡资源的流动，也能更好地实现要

素向特色小镇的高度集聚。人才要素是第一要

素，其自身的流动状况直接关乎其他要素的流动，

因此，要想促进特色小镇建设中诸多要素的集聚，

形成“集聚效应”，人才资源是关键。

二、“柔性引才”在特色小镇培育中的

可行性

随着社会主义市场经济体制的不断完善，传

统刚性的引才机制已经暴露出在经济建设中的弊

端，破除束缚人才发展的思想观念和体制机制障

碍是当前特色小镇发展中亟待解决的问题［3］，

“柔性引才”在特色小镇培育中是否具备可行性。

( 一) 概念的同构性

从“柔性引才”的概念上来讲，是指破除人才

流动上的户籍、档案、社保关系等体制机制障碍，

为人才自由流动、自主创新、实现自我价值创造更

加宽松的社会环境。特色小镇“非镇非区”，不同

于建制镇，没有行政区划的概念，特色小镇的发

展本身就突破了行政区划的限制，有效地避免

了因行 政 区 划 带 来 的 资 源 要 素 配 置 不 合 理 问

题，因 此，从 两 者 的 概 念 上 看，具 备 很 强 的 同

构性。

( 二) 政策的推动性

改革开放以来，党中央高度重视我国人才引

进制度建设，把建立灵活引才机制作为破解刚性

人才管理的关键，将高效需求对接视为根本动力，并

把强调优化人才效能作为核心要义。通过一系列的

人才政策，促进三大重要转变: 刚性管理向柔性管理

转变，计划配置向市场配置转变，“单位人”向“社会

人”转变［4］。特色小镇的培育是一项重大的系统

工程，需要相应的人才引进政策作为保障，政策的

推动是“柔性引才”得以落实的关键。

( 三) 理论上的可行性

“柔性引才”是柔性管理的重要内容，“柔性”
能够赢得人才竞争主动权。柔性管理理论认为柔

性是以“人性化”为标志，强调跳跃和变化、速度

和反应、灵敏与弹性，依据信息共享、虚拟整合、竞
争性合作、差异性互补进而实现管理和运营知识

由隐性到显性的转化。在特色小镇建设中，刚性

的引才措施反而降低人才工作的积极性，通过柔

性的方式可极大提升人才引进的质量和效率。

( 四) 实践上的应用性

2014 年 10 月，时任浙江省省长的李强在杭

州云栖小镇访问时，首先提出“特色小镇”的概

念，浙江省的特色小镇培育初见成效。浙江省在

特色小镇的培育中，将“柔性引才”运用于实践，

吸引了大批“国千、省千”人才，以及大学生、大企

业高管、科技人员创业者、留学归国人员加入特色

小镇建设的队伍。目前，拥有中高级职称人员 4
139 人，国家级省级“千人计划”人才 49 人，浙江

省的经验表明“柔性引才”能够在特色小镇培育

的实践中取得成效。

三、特色小镇培育中人才配置的困境

( 一) 大学生功利性就业观

除浙江省外，大多数的特色小镇建设还是依

托建制镇，并非“非镇非区”的概念。因为地域的

差异，很多人才更愿意到经济条件好的大城市就

业，而稍微偏远的镇区则被疏远。在大城市，人们

可以享受优质的公共服务，便利的基础设施以及

较高的社会地位，这是目前大学生就业的主流思

想。目前，从大学生毕业就业的地域选择来看，大

多集中在“北上广”及沿海经济发达地区，他们在

原单位大都享有优厚的待遇，来到城市规模偏小，
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科研设施落后的欠发达地区工作，不能获取丰厚

的待遇，也不能得到家庭或社会的认可，因此，功

利性的就业观导致在职业选择中不愿意到特色小

镇的建设中来。

( 二) 对特色小镇认知存在偏差

特色小镇的概念提出时间很短，当前，人们对

于其内涵解读和认知存在偏差，对其所孕育的
“产业鲜明、文化底蕴浓厚、生态环境优美、兼具

旅游和社区功能”的内涵理解上不够全面，这是

导致人才不能充分调动起来的重要原因。提起特

色小镇，人们往往会以为只不过是把现有的小镇

建设得更漂亮点，并不知其高质量、低碳式的发展

理念将成为治疗“大城市病”、改善农村环境质

量、推进产业结构的优化升级、统筹城乡间生态要

素流动的重要手段。正是因为对其概念的认知不

到位，导致人才不愿意到特色小镇的建设中来。

( 三) 现存人才制度的约束

我国目前的人才制度还不完善，由于受到地

域、户籍、身份、档案、人事关系等限制，人才流动

机制不健全。现有的人才引进制度对学历、资历

和职称等有更多的约束，对地域、年龄等有太多的

限制性条件。在当前的特色小镇建设地区，在招

才入股过程中，重物质轻感情，甚至根本不清楚人

才为什么而来，简单粗暴地在物质条件改善上盲

目投资，情感交流的缺失严重影响人才工作的积

极性，甚至出现“留不住人才”的现象。

四、特色小镇培育中的“柔性引才”机

制构建

( 一) 转 变 传 统 思 维，树 立“柔 性 引

才”观

“柔性引才”顺应社会发展需求，是一种科学、先
进的人才资源配置模式。特色小镇培育中的人才引

进要改变传统的组织人事负责人才引进的“单兵作

战”局面，积极引导激励镇、部门和企业通过项目合

作、技术入股、聘请顾问等柔性方式引进人才［5］。要

实现“柔性引才”，必须转变以下几种传统的引才观。
第一，“人才皆高端”观。很多人认为人才皆大师，而

忽略了人人皆可成才的理念，只要具备成才发展的

条件都可以人尽其才。第二，“近水楼台”观。人们

喜欢以地域划分为框架，对于不同行业的人存在偏

见，凭个人喜恶来评判人才。其实，只有广泛识才，

才能不拘一格降人才。第三，“必求所有”观。有人

认为引才就是让人才到本地落户，有些单位过分看

重人才的工龄、户籍所在地以及人事关系，限制了人

才要素的自由流动。第四，“项目至上”观。很多地

方在发展中认为项目至关重要，却看不见人才的价

值和人才创新带来的巨大效益。四种传统的引才观

具备狭隘性，不利于社会经济的发展和人才的建设，

要改变传统的思维方式，必须树立“柔性引才”的观

念。只有通过“柔性引才”才能促进人才的合理流

动，激发人才队伍的活力，充分体现了知识经济社会

的分配原则。

( 二) 加强政府的引导与支持

作为推进我国新型城镇化的重要举措，特色

小镇的培育模式是党和政府在经济新常态下的一

项伟大尝试。政府引导是保证“柔性引才”得以

实现的前提。首先，政府要提供“柔性引才”的政

策。特色小镇作为“创新创业”的平台需要具备

一个良好的氛围和空间，这个平台和空间需要政

府打造。在高端人才的居住条件、福利待遇、晋升

机制等诸多方面要给与优惠的政策，这些政策是引

进并留住人才的保障。其次，搭建与其他社会机构

沟通的平台。“柔性引才”旨在打破地域、户籍等限

制，是一种开放型、多元化的引才模式，政府在协调

沟通方面具备公信力，可以与中央国家机关、内地省

份机关、企事业单位、大专院校、科研院所、非公有制

企业等，建立人才合作开发渠道，构建更加开放的人

才工作格局，使人才更加合理有序流动。最后，建

立“柔性引才”规则。政府是规则的制定者，“柔

性引才”解决了引才问题，对于引进的人才除了

保障其利益外，其行为规范也要约束，这些规范人

才的规则需要政府制定。应运用国家相关法规和

人事人才仲裁办法，约束双方的行为，防止和解决

柔性引进人才的权益纠纷，确保柔性引进方式的

有序实施，体现对知识、人才的尊重。

( 三) 创新“柔性引才”的模式

“不求所有，但求所用”是“柔性引才”的主要

思路，创新“柔性引才”模式能提升引才实效。特

色小镇培育中的“柔性引才”模式可从这几方面

着手。( 1) 乡情法。“血缘”、“地缘”是能勾起乡

情的情感元素，虽远离家乡，不再拥有当地户籍，

但都有浓烈的思乡情怀，可以依托在外的人才资

源，邀请他们为家乡特色小镇建设出谋划策，贡献

智慧［6］。( 2) 平台法。特色小镇的规划设计、特
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色产业发展、以及制度制定都需要以平台为载体

吸引人才，因此，搭建“产学研”的公共平台就显

得非常重要。( 3) 协作法。人才资源的结构问题

是特色小镇人才建设中面临的核心问题，从人才

分布结构来看，高端的人才多分布在高校以及科

研机构，建立科研院所和特色小镇培育的合作可

以实现共赢。对于科研院所来说可以通过项目合

作拿到课题项目，以特色小镇为调研基地，能够获

取第一手资料; 从特色小镇的角度来看，借用高校

和科研院所的智力资源，能将科技成果转化成现

实的生产力。( 4) 租借法。租借法是“柔性引才”
使用较为普遍的方法，考虑到工作场所、工作时间

以及交通条件等诸多因素，特色小镇的企业为推

进产业升级或开发特色品牌产品，可以通过租借

的方式聘请专家教授来授课指导，采用“双休日

工程师”、首席技术顾问等形式，与高层次人才形

成长期合作关系。( 5 ) 招标法。在特色小镇培育

中会遇到很多难以攻克的技术难题，政府部门可

以将这些难题列成科研创新项目，以招标的方式

向社会公布，科研成果由企业购买。

( 四) 明确“柔性引才”的主体

产业是小城镇发展的生命力，同时也是吸引

人才、资金、科技向小镇聚居的关键，产业建镇有

效规避“空镇鬼镇”现象，是实现产城融合的唯一

选择。基于产业在特色小镇培育中的地位，应将
“产业引才”作为“柔性引才”的主体。当前互联

网背景下，电子商务发展迅速，无论是传统的经典

产业亦或现代新型产业都需要专业的技术支持和

网络平台运营人才。“产业引才”应从三个方面

考虑。第一，拓展渠道。通过人才招聘市场、创新

产业大赛、高等学府优生计划等平台开展重点产

业的引才活动。第二，夯实载体。通过重大工程

项目和产业攻关项目，发挥产业技术研究院、院士

工作站、博士后科研工作站等载体作用。借助国

际知名人力资源机构，构建联系对接人才的有效

网络［7］。第三，供需对接。根据特色小镇产业发

展需求，建立全市统一的“高层次人才信息库”，

广泛收集并不断完善重点产业海内外人才信息，

更好地服务供需双方对接。企业作为特色小镇的

建设主体，应该充分发挥人才资源整合的主体优

势，吸引更多的人才参与到产业发展中。

( 五) 建立鼓励性保障机制

马斯洛需求层次论认为人有生理、安全、尊

重、归属以及自我实现等需要，从人性的角度考

量，满足自我需要是开展工作的前提，因此，建立

鼓励性的“柔性引才”保障机制至关重要。由于

目前我国市场化程度不高，“柔性引才”并非主

流，要发挥其在特色小镇培育中的优势，势必需要

通过政策给与鼓励与保护。( 1 ) 加强部门协调。
负责人才引进的人事部门要加强和社保、工商等

部门的协调，确保柔性人才在职务晋升、薪酬发

放、科研创新以及创业实践等方面享受同等待遇，

为其提供更优质的服务［8］。( 2) 完善激励和绩效

机制。为调动人才的创造性可提倡以资本、技术、
管理等要素参与分红。以绩效为导向，打破传统

的按职称、年龄、身份等为依据的考核体系，建立

以成果、能力以及知识为考量维度的指标体系，充

分发挥柔性引才的价值。( 3) 实行政府投保制度。
“柔性引才”具备流动性，要实行动态管理，因此政府

要做好人才的社会保险衔接，在解决柔性人才基本

生活保障的同时，应对重要人才实行政府投保制度。
( 4) 完善“柔性引才”立法。“柔性引才”有一定的不

确定性，为保证人才流动的开放性和有序性，只有通

过立法才能保障柔性人才和用人单位的权益。

五、特色小镇“柔性引才”应注意的几

个问题

( 一) 柔性人才的精准识别问题

“柔性引才”没有户籍、地域等空间的限制，

在柔性引进的方式上存在着隐蔽性，一般的做法

是借助网络资源进行远程实施，但是远程实施必

定存在风险。对高端的人才信息的获取通常是通

过互联网，人才信息资源网络虽然在人才识别中

提供了便利，但是是否物有所值、货真价实仍值得

商榷［9］。要抢占人才智力的制高点，一定要有针

对性地选择，提高识别的能力，做到精准识别，避

免因柔性人才识别不到位带来资源浪费。

( 二) 人文环境建设问题

文化元素的挖掘与利用是打造特色小镇不可

或缺的关键环节。人文环境能够增强人才的归属

感和认同感，能够更有效地挖掘柔性人才潜能，是

人才真正愿意被吸引过来的内在动力［10］。“产、
城、人、文”四位一体的发展要求也强调人文建设的

重要性，因此，特色小镇的“柔性引才”应将文化建

设作为主要推动力。忽略人文环境建设，影响了柔

性人才作用的有效发挥，更应加强用人单位的文化
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环境建设，致力建立富于亲和力的文化氛围。

( 三) 行政化倾向问题

传统的人才管理制度带有浓厚的行政色彩烙

印，究其根源是我国市场化程度较低。随着社会

主义市场经济体制的完善，在“柔性引才”中，要

克服人才单位所有、部门所有的思维定势，防止人

才管理上的官本位、行政化倾向。“柔性引才”是一

种自由的、开放式的以市场为导向的用才制度［11］，

在特色小镇的培育中，政府的角色定位就是引导，而

真正发挥主体作用的是企业，因此，在“柔性引才”

中，减少政府干预，克服行政化显得尤为重要。

( 四) 本土人才“柔性使用”问题

“柔性引才”是特色小镇人才资源配置的重

要方式，但不等于说就可以轻视本地人才的柔性

使用。由于现实的困境和体制机制的缺陷，当外

来人才柔性引进困难时，应当加强本土人才的柔

性化使用，避免“唯外轻内”的狭隘思维。比如可

以让离退休高层次、紧缺型人才服务于特色小镇

建设，从而形成外来人才“柔性引进”和本土人才
“柔性使用”的合作局面。
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Analysis of Innovative“Flexible Employment”
Mechanism in the Cultivation of Characteristic Towns

Hu Weiwei1，2，Yu Shui1，2

( 1． College of Public Administration，Nanjing Agricultural University，Nanjing 210095，China;

2． Local Governance and Policy Ｒesearch Center，Nanjing Agricultural University，Nanjing 210095，China)

Abstract: The talent is the first resource for supporting social and economic development． To solve the
problem of the unreasonable allocation of human resources in the cultivation of the current characteristic towns，
this article takes the“flexible employment”as a breakthrough，and then analyzes the feasibility of flexible em-
ployment in the cultivation of characteristic towns，on the basis of emphasizing the importance of human re-
sources． It is the main dilemma that college students have a utilitarian view on employment and a deviation in
their cognition of characteristic towns，as well as the restriction of existing talent system． Based on this，this
article discusses establishing flexible employment mechanism from several aspects，such as the transition from
the traditional thinking mode to the flexible employment concept; to strengthen the guidance and support of the
government; to found innovation mode; to clarify the subject of flexible employment and establish the insurance
mechanism and so on． Finally，this article puts forward several problems which should be paid attention in flexi-
ble employment．

Key words: talent resources; featured towns; flexible employment; insurance mechanism
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