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【摘要】共同富裕是社会主义的本质要求，退役军人是共同富裕不可或缺的
群体。妥善安置退役军人有利于预防和解决该群体的贫困问题，是关乎新时代
国家安全、社会稳定和全民共同富裕的国家重点工程。然而，通过建构指标并
进行实证评估发现，当下退役军人安置保障能力存在价值引领偏颇、知识储备
欠缺、技术应用生疏等不足，这或许将会对实现共同富裕、维护军队和社会稳
定带来潜在风险。论文基于实证分析结果和系统组织理论，设计了退役军人安
置保障的多维复合型能力强化模式，该模式以关注退役军人安置保障特点为前
提，立足新时代、新机构和新挑战，实施价值、知识和技术的多维度强化，旨
在克服退役军人安置保障能力困境并最终达到共同富裕目标。
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一、问题的提出

社会公平理论和人类发展史共同表明，发展到一定阶段的生产力必须遵循
效率与公平统一的原则，否则便会陷入衰退。党的十九届六中全会指出，“加快
国防和军队现代化，协同推进人民富裕”。共同富裕是社会主义的本质要求，其
以共建共享和全民全面富裕为内涵；退役军人作为社会安全稳定的重要压舱石，
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是共同富裕不可或缺的群体（游光荣，２０１８）。我国退役军人数量庞大，而且每
年以数十万的速度增加，对退役军人进行妥善安置保障是建党百年的重要奋斗
经验，也是关乎军队、社会稳定和共同富裕的国家重点工程（粟进英，２０２０）。

自中国共产党成立至今，退役军人安置保障工作百年来从萌芽走向不断完
善，始终与国家发展和社会主要矛盾转变同步，其能力建设也经历了从外在干
预到内在激活，再到系统服务的不断强化提升（王增文，２０２１）。以我国国家和
军队建设中的标志性事件为划分标准①，退役军人安置保障能力呈现出阶段化演
进特征（刘纪达、王健，２０１９），从武装斗争能力、生存修复能力到发展保障能
力，再到当今的现代服务能力（见表１）；而退役军人事务部的成立则标志着退
役军人安置保障工作进入深度完善阶段，该时期退役军人安置保障工作聚焦共
同富裕主题，呈现出继承性、开拓性和创制性特征。

表１　 建党百年退役军人安置保障核心能力转变

武装斗争能力 生存修复能力 发展保障能力 现代服务能力

对应阶段 萌芽探索时期 初步建立时期 恢复调整时期 深度完善时期

阶段特点 曲折探索、朴素管理 建设－停滞摇摆发展 承上启下过渡 创制性开拓

建设导向 战争导向 生存导向 发展导向 应需导向

本质属性 军事属性 政治属性 社会属性 服务属性

重点内容 退役优抚、恢复安置 基础性合理安置 灵活就业、多元安置 共同富裕

资料来源：作者自制。

在新时代共同富裕的目标下，退役军人安置保障能力被赋予更重要的地位。
我国第一部退役军人基本法《中华人民共和国退役军人保障法》于２０２１年１月
１日起正式施行，对退役军人的安置保障和共同富裕具有里程碑式指导意义（郑
功成，２０２０）。就宏观而言，实现退役军人共同富裕是社会主义的本质要求和国
家治理现代化的应有之义。退役军人安置保障工作属于军队治理，涉及共同富
裕、社会治理、特殊群体抚恤安置等不同范畴，不仅需要本领域的价值引导、
知识支撑与技能辅助，在共同富裕目标下更要与广泛的社会网络协同嵌置，走
向共同富裕是社会主义本质和国家治理现代化对退役军人安置保障工作的具体
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① 萌芽探索、初步建立、恢复调整、深度完善四个阶段划分的标志性事件及其时间节
点依次为：新中国成立（１９４９年）、改革开放（１９７８年）、退役军人事务部成立（２０１８年），
与“退役军人安置保障工作百年来从萌芽走向不断完善，始终与国家发展和社会主要矛盾转
变同步”的文献观点一致。



要求。就中观而言，推动退役军人安置保障能力提升，是“以人民为中心”思
想和共同富裕战略对退役军人工作的具体要求。习近平总书记指出，“在共同富
裕路上，一个都不能掉队”。退役军人安置保障工作要关注退役军人这一特定服
务对象，聚焦“以退役军人共同富裕为中心”的特定任务。就微观而言，实现
共同富裕是退役军人安置保障工作提质升级的阶段性要求。进入深度完善时期，
退役军人安置保障能力从武装斗争、生存修复、发展保障，转变为以实现退役
军人共同富裕为重点的现代服务能力，由被动单一安置向主动回应退役军人全
面需求过渡，由权益维护向高质量服务、实现共同富裕转变（周悦、崔炜，
２０２１）。总之，提升退役军人安置保障能力是对共同富裕战略的响应，有利于预
防和解决退役军人的贫困问题，是关乎新时代国家安全、社会稳定和全民共同
富裕的较为关键而又容易被忽视的议题。

二、文献回顾

退役军人安置保障是一个跨学科议题，其内涵涉及社会保障、军事、经济、
行政、心理等不同学科。亚当·斯密（１７７６）从经济学视角指出国家必须要为
士兵（包括退役军人）提供足够的生存资料和酬劳，士兵家属同样在照顾范围
内；阿尔蒙德和鲍威尔（２００７）从政治学视角将“恩庇侍从”理论应用于国家
与军队关系的研究中，认为国家须通过公共财政保障退役军人及军属的生活水
平，并给予相应优惠及优待政策；罗平飞（２００６ａ）、张伟佳（２００９）立足社会
学视角，认为退役军人就业安置实质上是一种再社会化过程，是社会保障体系
的重要组成部分；韩君玲和王一宏（２０２１）基于法学视角指出退役军人安置需
要依法合规。

除了在内涵上跨学科外，退役军人安置保障目标也是复合的。首先，退役
军人安置具有鲜明的社会保障属性。维什涅夫斯基和王琳（２０１９）将退役军人
安置界定为政府主导、各部门协同的社会保障制度；李卫海和王金虎（２０２１）
关注退役军人安置最终效果的社会福利性质。其次，部分学者将退役军人安置
界定为国家补偿行为。英格等（２０１１）认为军人心理状况的改变会影响其就业
安置，因此国家应格外重视退役军人的心理补偿感；李玉倩和陈万明（２０１８）
认为退役军人安置属于国家对退役军人提供纯公共物品进行合理弥补的延伸。
此外，朱亚鹏和喻君瑶（２０２１）认为退役军人安置应关注优抚与生存需求属性；
罗平飞（２００５）认为退役军人安置流程体现出鲜明的公共产品性、特殊保障性
和利益调节性；李瑰华（２０１４）将义务兵退伍安置界定为国家补偿行为，将军
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官转业安置界定为国家机关内部的工作调整；韩君玲和王一宏（２０２１）认为退
役军人安置具有防范生活风险和提供褒扬激励的双重属性。

退役军人安置保障工作依托特定的组织机构。就国外而言，杨征兵（２０１２）
发现，美国退役军人安置机构涵盖政府及非政府组织，已形成了从官方到民间、
从军内到军外的上下联动的保障机构体系；王沙骋等（２０２０）以“是否成立专
业退役军人安置机构”为标准，横向比较了不同国家的退役军人事务特征。就
我国而言，李玉倩和陈万明（２０１８）依据集体行动困境等理论，认为退役军人
安置机构必须改革；刘纪达和王健（２０１９）发现退役军人安置机构职能会随经
济社会发展形势而变化，与退役军人安置政策形成双向驱动；岳宗福（２０２０）
基于史实发现新中国成立以来退役军人安置机构带有鲜明的阶段性和时代特征。

退役军人安置保障模式具有多元化和差异性特征。谢丹和陆旭丹（２０１８）
认为美国形成了多元主体有机协同的完善安置模式，英国和澳大利亚形成了依
托市场与社会的新兴安置模式；罗平飞（２００６ｂ）根据各国经济体制差异，将退
役军人安置模式归纳为完全市场化安置、完全计划性安置和市场计划相结合安
置；韩君玲和王一宏（２０２１）根据退役军人身份职级不同，划分出复员、转业
等多种安置模式。此外，王众和刘卫东（２０１９）认为以改革开放为分界点，退
役军人完成了由计划安置模式向市场调节模式的转型。

综上所述，国内外学者对退役军人安置保障的研究体现出跨学科特征，视
角丰富且外延宽广。国外研究起步相对较早，多从医学、心理学、社会学等视
角切入，对退役军人主体特征与安置结果之间的关系进行了偏量化的研究。国
内研究厘清了退役军人安置内涵、性质、机构、模式与历史沿革等基本问题，
以规范的宏观论述和定性研究为主，但起步晚、成果较少（李玉倩、陈万明，
２０１８），视角集中在退役军人个体生存与生活（高鹏、袁伦渠，２０１５）。具体到
对退役军人安置保障能力的评价而言，现有文献多从征兵、法律建设等视角进
行评价（薛刚凌、吴又幼，２０１２；谢丹、陆旭丹，２０１８），取得了具有实践意义
的结论，但依旧忽视了退役军人安置保障组织的影响，而组织恰恰是退役军人
安置保障工作的载体和具体实施者，目前从组织能力及共同富裕角度展开研究
的文献较为欠缺。基于此，本文创新点主要有二。一是从组织视角切入对退役
军人安置能力的评价。作为退役军人安置的组织基础，我国退役军人事务部门
成立时间短，可能存在工作经验不足、权责模糊、路径依赖、人力匮乏等短板，
对其能力评价有利于推动新设置组织机构的能力由“新”转“强”。二是紧跟
共同富裕的时代背景，从退役军人安置保障能力的“小切口”来探索共同富裕
的“大问题”，是对理论相对欠缺而现实较为关切的议题的探索。
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三、我国退役军人安置保障能力评价的实证研究

（一）退役军人安置保障能力评价维度与指标设计

安置保障是退役军人事务工作的重要任务，是调和利益关系并采取联合行
动的持续过程。回归公共事务治理本意就不难发现，治理的基础是个人或团体
的联合体，即组织（唐贤兴，２０２０）。我国退役军人安置保障工作最主要的组织
是各级退役军人事务部门，其组织能力与退役军人安置保障水平息息相关，其
中尤以作为治国理政关键的组织干部能力最为重要（马骏等，２０１９）。因此，本
文从作为退役军人安置保障工作基础的组织切入，以组织整体能力和组织成员
个人能力为观测维度，遵循目标指向性、简明准确、客观科学和应用性等原则
展开实证评估。本文通过文献计量分析和开放式讨论，对共同富裕要求下退役
军人安置保障能力评价的要素条目进行收集分析，而后通过德尔菲法进行指标
建构和检验，其逻辑如图１所示。

图１　 指标设计逻辑
资料来源：作者自制。

第一步，初步确定组织整体和个人能力的评价要素，形成要素库Ａ。对组织
整体能力的评价，依据的是公共部门通用评估框架（ＣＡＦ）中的领导力、人力
资源管理、战略与规划、合作伙伴与资源、流程与变革管理等促成要素。对个
人胜任力的评价，参考了麦克利兰的人员胜任力“冰山模型”，甄选出知识、技
能、社会角色、自我认知、特质和动机等因素。在Ｗｅｂ ｏｆ Ｓｃｉｅｎｃｅ和中国知网，
分别以（主题＝退役军人安置）ＡＮＤ （主题＝领导力／人力资源／战略／合作／流
程），（主题＝退役军人安置）ＡＮＤ （主题＝知识／技能／社会角色／自我认知／特
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质／动机）为检索式，筛选出高频主题词形成要素库Ａ。第二步，通过开放式讨
论形成要素库Ｂ。在要素库Ａ的基础上，融入共同富裕对退役军人安置保障工
作“以退役军人融入社会实现共同权利、共同发展和共同享用为核心”的新要
求（葛道顺，２０２１），邀请Ｓ省退役军人事务厅干部２名、Ｘ大学退役军人事务
研究院学者３人，围绕共同富裕与退役军人安置保障能力评价进行开放式讨论，
要求参与者筛选出自己认为重要的评价指标形成要素库Ｂ。第三步，德尔菲法专
家评分。在要素库Ａ和Ｂ基础上整理出高频主题词５０个，重新邀请２３位专家
（１１位Ｓ省退役军人事务厅公务员、４位高校教师、４位退役军人代表、４位相
关企业和社会组织工作人员）共同打分，排除无关或小概率要素，经过三轮打
分基本形成了较为一致的指标，将其归纳为价值、知识和技术三个维度。第四
步，对专家打分结果及各要素的维度归属进行科学性检验，均符合一致性要
求①。最终形成了涵盖价值、知识、技术３个维度（包括１０个二级指标、３５个
三级指标）的退役军人安置保障能力评价指标体系（见表２）。

表２　 退役军人安置保障能力评价指标
一级指标 二级指标 三级指标

价值维度
的能力指
标（Ａ）

思想政治立场站位
与把控（Ａ －１）

对退役军人安置政治性的认识（Ａ － １ － １）；对退役军人安置
协调性的认识（Ａ － １ － ２）；对退役军人安置任务特殊性的认
识（Ａ －１ － ３）；对退役军人安置艰巨性的认识（Ａ －１ － ４）

服务退役军人理念
意识（Ａ －２）

补齐退役军人基本公共服务短板意识（Ａ － ２ － １）；退役军人
安置保障服务创新与提质升级观念（Ａ － ２ － ２）；增强拥军氛
围意识（Ａ －２ － ３）

开放合作意识与能力
（Ａ －３）

上下级部门合作意识（Ａ － ３ － １）；本部门队伍整合与协调意
识（Ａ －３ － ２）；同级部门合作意识（Ａ － ３ － ３）；政府与社会
力量合作意识（Ａ －３ － ４）
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① 检验１：借助ＳＰＳＳＡＵ对Ｋｅｎｄａｌｌ一致性系数进行检验，Ｐ ＜ ０ ０１且Ｋｅｎｄａｌｌ系数值等
于０ ９１２，表明专家对各指标评价具有较高一致性。检验２：三角互证法检验。通过资料三角
形、研究者三角形和方法论三角形，确认指标体系中各要素归属维度的科学性。检验３：外
部一致性检验。另邀请专家名单外的７位学者对指标及其归属维度进行打分，相互同意度达
到９２ ５５％ ［相互同意度＝相互同意的数量／ （相互同意的数量＋相互不同意的数量）］，高
于迈尔斯和休伯曼９０％即为合格的标准。



一级指标 二级指标 三级指标

知识维度
的能力指
标（Ｂ）

掌握退役军人社会
适应理论（Ｂ －１）

掌握社会角色与认知行为理论（Ｂ －１ － １）；掌握社会支持理论
（Ｂ －１ －２）；掌握退役军人社会再适应相关理论（Ｂ －１ －３）

掌握退役军人职业
发展知识（Ｂ －２）

掌握退役军人就业心理知识（Ｂ － ２ － １）；掌握职业规划、咨
询、评估、培训、指导知识（Ｂ － ２ － ２）；掌握退役军人就业
资源获取知识（Ｂ －２ － ３）

掌握退役军人安置
基础常识（Ｂ －３）

熟知退役军人安置条件（Ｂ － ３ － １）；熟知退役金和工龄计算
办法（Ｂ － ３ － ２）；熟知伤残等特殊情况处理政策（Ｂ － ３ －
３）；熟知退役军人安置方式（Ｂ －３ － ４）

具备退役军人安置
组织管理知识（Ｂ －４）

具备组织领导力素养（Ｂ － ４ － １）；熟知退役军人安置组织职
能（Ｂ －４ － ２）；熟知退役军人安置科学决策知识（Ｂ －４ － ３）

技术维度
的能力指
标（Ｃ）

熟悉使用信息技巧
（Ｃ －１）

掌握信息检索技巧（Ｃ － １ － １）；掌握信息传播宣传技巧（Ｃ
－１ － ２）；掌握信息整合技巧（Ｃ －１ － ３）；熟悉信息工具使用
（Ｃ －１ － ４）

掌握社会动员技巧
（Ｃ －２）

掌握家庭与朋辈动员技巧（Ｃ － ２ － １）；掌握政策倡导技巧
（Ｃ －２ － ２）；掌握公共部门与社区动员技巧（Ｃ －２ － ３）

具备挖掘退役军人需求
与优势的技巧（Ｃ －３）

掌握分析退役军人需求技巧（Ｃ － ３ － １）；掌握退役军人外在
资源挖掘技巧（Ｃ － ３ － ２）；掌握退役军人发展机遇把握技巧
（Ｃ －３ － ３）；掌握退役军人内在优势分析技巧（Ｃ －３ － ４）

资料来源：作者自制。

１ ． 价值维度的能力指标
价值维度的能力指标涵盖退役军人安置保障工作的价值导向和伦理诉求。

一是思想政治立场站位与把控能力，包括对退役军人安置保障工作的政治性、
协调性、特殊性和艰巨性的工作性质的深刻认知；二是服务退役军人的理念意
识，包括补齐退役军人基本公共服务短板意识、退役军人安置保障工作服务创
新与提质升级观念、增强全社会拥军氛围意识；三是开放合作意识与能力，包
括政府部门内部整合协调意识，相关政府部门之间、政府与社会间的合作理念。

·２４·
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（续上表）



２ ． 知识维度的能力指标
知识维度的能力指标用于测度退役军人安置保障工作人员对相关专业知识

的掌握。一是掌握退役军人社会适应理论，包括社会角色与认知行为、社会支
持和再适应理论；二是熟悉退役军人职业发展知识，涵盖职业发展心理、职业
规划指导、就业资源获取等；三是掌握退役军人安置条件、方式、特殊情况处
理等基础常识；四是掌握退役军人安置组织管理知识，包括组织领导力素养、
组织机构建设与职能、科学决策等基础知识。
３ ． 技术维度的能力指标
技术维度的能力指标包括退役军人安置保障工作方法和工具技巧。一是信

息技巧，包括工作信息检索、传播、整合及信息工具运用；二是社会动员技巧，
即通过家庭、社区、社会组织、朋辈等开展社会动员和政策宣传，助力退役军
人安置保障资源多样化；三是挖掘退役军人需求与优势技巧，即对服务对象需
求、外在资源、发展机遇及内在优势的精准把握。

（二）退役军人安置保障能力评价的实证研究
１ ． 调查问卷
本研究采取自填式互联网调查问卷，引入李克特５级量表进行选项赋值，

“很差”记作１分，“差”记作２分，“一般”记作３分，“强”记作４分，“很
强”记作５分。根据调查对象不同将问卷分为两类，问卷题目设计都基于三级
指标体系，只是题干表述有所区别。问卷一针对退役军人事务系统工作人员
（包括基层退役军人工作站人员），问卷二针对退役军人及其家属或遗属、相关
企业、社会组织等其他对象。问卷与Ｓ省退役军人事务厅联合发放①，问卷一由
Ｓ省退役军人事务厅发放至政策法规、思想政治和权益保障、移交安置、就业创
业、褒扬纪念、拥军优抚等相关职能部门，以及代表性基层退役军人工作站等
组织。问卷二经由退役军人工作微信群等渠道发放至退役军人及其家属或遗属，
代表性社区、相关企业与社会组织等其他对象。问卷一回收４１２份，问卷二回
收２４９份，借助ＳＰＳＳＡＵ进行检验，两类问卷Ｃｒｏｎｂａｃｈ． α系数分别为０ ８７５、
０ ８２６，价值、知识、技巧三个一级指标Ｃｒｏｎｂａｃｈ． α系数平均分别为０ ８４２、
０ ８１４和０ ８８３，说明问卷具有较好信度。经计算，两类调查问卷ＫＭＯ值分别

·３４·
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① 选取Ｓ省作为调研对象，主要根据范埃弗拉、殷等人提出的案例选择典型性、代表
性等标准。Ｓ省是我国重要兵源地和战区，驻军人员总数和重要部队驻扎数量多，退役军人
事务机构成立时间较早，部队高校、相关服务性企业与社会组织在国内具有代表性，相关软
硬件配套充分，具有研究典型性。



为０ ８６５、０ ８２３，经巴特利特球形度检验的两问卷显著性均小于０ ０５，其他参
数也均满足进行验证性因子分析（ＣＦＡ）的条件。由于在指标设计第三、第四
步已经进行了外部一致性检验，保证了每个指标因子与其所属维度具备较高的
对应性，而验证性因子分析也得出每个指标在相应因子上的负荷量均大于０ ５，
Ｃｒｏｎｂａｃｈ． α系数都在０ ８以上，表明样本结构有效性较强。表３是问卷调查结
果中各项能力得分，每项指标最高为５分，得分高低可以衡量退役军人安置保
障能力情况。

表３　 问卷调查结果

一级
指标

综合得分
工作人员其他对象平均值

二级指标
得分

工作人员其他对象平均值

价值
能力 ３ ８３ ３ ８０ ３ ８２

思想政治立场站位与把控 ３ ５１ ３ ６６ ３ ５９

服务退役军人理念意识 ４ ２８ ４ １３ ４ ２１

开放合作意识与能力 ３ ７０ ３ ６２ ３ ６６

知识
能力 ３ ４６ ３ ７０ ３ ５８

掌握退役军人社会适应理论 ３ ６７ ３ ８９ ３ ７８

掌握退役军人职业发展知识 ３ ５６ ３ ７２ ３ ６４

掌握退役军人安置基础常识 ３ ２２ ３ ５０ ３ ３６

具备退役军人安置组织管理
知识 ３ ３８ ３ ６９ ３ ５４

技术
能力 ３ １６ ３ ７６ ３ ４６

熟悉使用信息技巧 ３ ６１ ３ ８９ ３ ７５

掌握社会动员技巧 ３ ２６ ３ ７２ ３ ４９

具备挖掘退役军人需求与优
势的技巧 ２ ６１ ３ ６６ ３ １４

注：由于三级指标数量较多，其具体得分未进行详细展示；“平均值”为两类问卷得分的
平均数；一级指标“综合得分”为各自所辖二级指标得分的平均值。

资料来源：作者自制。

２ ． 问卷结果补充
为了增加调查问卷可信度，弥补单纯问卷调查深度和周延性不足等问题，

本研究通过实地调研、访谈、案例研究等方法，收集了大量材料作为调查问卷
结果的验证和补充性论据（见表４）。访谈提纲与资料收集均以退役军人安置保
障能力评价指标为依据。

·４４·
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表４　 调研访谈等实证分析情况
获取方式 资料内容／对象 资料形式（编号）

一手
资料

网络搜集政府网站文件、媒体发布的非转引报道和信息 网络资料（Ｗ０１ －Ｗ２０）

访谈 退役军人代表；退役军人工作相关社会组织、企业、
公众代表；退役军人事务系统工作人员；专家学者 访谈笔记（Ｆ０１ － Ｆ１５）

档案查询中央和地方党政部门的相关政策文件 档案文件（Ｄ０１ － Ｄ１０）

观察记录实地调研退役军人事务部门的观察记录 田野笔记（Ｇ０１ － Ｇ１０）

二手
资料

网络搜集微博、微信、论坛、贴吧等转载或整理的信息 网络资料（Ｗ０２１ － ３０）

文献 国内外论文、专著等 文献资料（Ｌ０１ － Ｌ１０）

第三方 社会机构发布的蓝皮书、行业报告等 统计与调研报（Ｔ０１ － Ｔ１０）
　 　 资料来源：作者自制。

四、共同富裕之困：退役军人安置保障能力的现实挑战

（一）价值引领能力偏颇：立场把控、服务理念与开放合作意识滞后
第一，缺乏坚定的思想政治立场把控能力。根据问卷分析结果①，该二级指

标平均得分为３ ５９分，是价值能力维度得分最低的二级指标。经济发展和制度
改革并不能对干部观念起到有效推进或遏制作用（倪星、原超，２０１４），而坚定
的思想政治立场则可以。当下退役军人安置保障部分工作存在阶段性、分散性、
局限性、“服务超载”与“过度期望”等状况（朱亚鹏、喻君瑶，２０２１），这与
退役军人组织对安置任务的特殊性、协调性和艰巨性认识不到位有关。第二，
未形成充分的开放合作与紧密的团队意识。退役军人安置保障是统筹合作的战
略过程，纵向上需要各级组织部门科学分工履职，横向上需要协调政府、社会
力量共同满足退役军人的个性化需求。但是，当前中央、地方和基层退役军人
机构纵向联动网络不完善，横向上地区、部门间联系不紧密，组织成员凝聚力
和整合性也需提升，尤其是“政府与社会力量合作意识”得分仅为３ ６５，是该
二级指标下得分最低的三级指标，表明组织的思维开放性和对社会力量的接纳

·５４·
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① 本部分问卷得分均指两类问卷相同三级指标题目得分平均值，但表３仍保留了两类
问卷结果的原始值，旨在为读者展示不同群体对退役军人安置保障能力的差异性认知。



程度不足，无法有效支撑多元合作格局。第三，服务退役军人的理念滞后。虽然
该二级指标得分４ ２１在价值维度层面最高，但访谈暴露出“服务观念偏差”“理
念落后”问题，表现为仍以陈旧的工作习惯、思维模式应对不断现代化的退役军
人安置保障工作，在促进全社会对军人职业认知、积极评价、谋求普惠性福利等
方面缺乏服务创新与提质升级观念，比如Ｓ省退役军人事务厅干部Ｌ谈道：

很多地方用的都是从老民政转接过来的一套传统流程，审批较为随
意……有些退役军人诉求很复杂，但有些乡镇退役军人服务站干部还和之
前一样“就业务办业务”，缺少创新升级，容易激发与办业务人的矛盾。
（访谈笔记，编号：Ｆ８）

（二）知识储备能力欠缺：退役军人安置与组织管理等专业知识不足
第一，对退役军人安置基础常识的掌握不精准。该二级指标得分为３ ３６，

是知识能力维度得分最低的。由于新成立组织的业务人员转型与能力培养较为
耗时，加之部分安置政策内容高度专业细致，导致退役金和工龄计算办法、安
置条件与方式、伤残特殊情况处理等三级指标得分均低于３ ４，基础常识短板不
利于应对退役军人咨询和为其提供精准服务。

第二，退役军人安置保障组织管理知识储备不足。组织管理水平代表了领
导者以最小成本提高组织效能的知识和能力。实证发现，退役军人安置保障组
织领导力素养、组织职能与科学决策知识储备等指标得分均不高，比如Ｈ省退
役军人工作人员Ｗ谈道：

优抚医院的领导管理，本身就面临着市场压力、生存压力和退役军人优
抚压力，既要追求经济利益和市场竞争，又得考虑到政治任务和优抚属性，
矛盾还是很突出的。缺少经济学、经营领导与管理知识，新形势下“不太
会”领导管理，成为部分工作人员和个别干部面临的共同难题。（访谈资料
笔记，编号：Ｆ１０；文献资料，编号Ｌ７）
第三，引导退役军人适应社会和职业发展的专业知识储备不足。军队是以

空间为基础的军事社区（Ｗｏｏｄｗａｒｄ ＆ Ｊｅｎｋｉｎｇｓ，２０１１），军人退役后要适应不同
于原军事社区的新环境（Ａｔｈｅｒｔｏｎ，２００９）。退役军人安置保障工作以实现就业
为优先任务（Ｐｅｔｅｒ ＆ Ｊａｎ，２０２１），社会融入和职业发展是退役军人安置的直接
目标。目前，退役军人安置保障组织对退役军人社会适应知识掌握的得分为
３ ７８，职业发展知识掌握的得分为３ ６４，说明退役军人安置保障组织比较缺乏
支撑工作的社会支持、社会再适应、角色与行为认知等理论，就业心理、职业
规划、咨询、培训与指导等具体知识掌握也不全面，这将可能导致无法有效开
拓退役军人就业安置与社会适应的新模式。

·６４·
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（三）技术应用能力生疏：科学方法、技巧和工具使用低效
第一，挖掘退役军人需求与优势的技巧不足。该二级指标得分仅为３ １４，

是所有１０个二级指标中得分最低的项目，成为退役军人安置保障工作最短缺的
能力项。退役军人已经通过社会保障抵御了生存风险，下一步的安置重点转变
为如何激发其自身人力资本存量和增量。此时，充分挖掘退役军人优势变得至
关重要，而这也是目前组织最缺乏的能力，表现为对退役军人需求把握不精确，
缺乏对退役军人内在优势与外在资源的深度发掘，无法准确引导退役军人把握
职业发展和资源利用的有利时机。

第二，缺乏对社会动员方法的有效使用。社会动员可以使社会成员在持续
刺激下发生价值和行为改变。退役军人进入社会后，需要社会认可和资源支持，
持续有效的高质量社会动员变得至关重要。当下退役军人安置保障工作的社会
动员技巧缺乏，表现为对家庭与朋辈动员不足；部门与社区动员乏力，无法形
成退役军人安置保障的资源支撑网络；政策倡导存在局限性和形式主义。比如Ｓ
省退役军人事务厅工作人员Ｚ谈道：

现在政府与社会的合作规模小、渗透程度低，有些工作人员缺乏足够的
沟通、动员、协调的良好态度和技巧，现有议事机构的动员作用也有限，
这实际上增大了组织间合作成本。（访谈笔记：编号Ｆ２）
第三，信息应用技巧使用不够熟练。“互联网＋”和大数据时代的公共服

务，以掌握信息检索、传播、整合技巧并熟练使用信息工具为前提。退役军人
事务部作为新设机构，存在网络建设不完善、工作人员信息技巧运用不成熟等
局限，导致信息搜集、报送、反馈等流程衔接不畅，年龄偏大的部分军转人员
甚至抵触新兴网络信息工具。比如２０１４年退役于董存瑞英雄部队的某士兵成功
创立网络信息公司并力推退役军人招聘，但却因个别工作人员不了解新兴的信
息行业而使公司在退役军人招聘中屡遭困境。

目前公司运营良好，不断上升期急需大量人才，我们一直大力推进退役
军人招聘，也有一些好点子和建议，不过（政府不太重视）……他们对我
们这种新兴的网络信息公司不了解，也不怎么看好，没有提供很好的渠道。
迫切希望相关机构工作人员多深入了解、推广我们公司，建立联系。（访谈
笔记：编号Ｆ１４）

五、共同富裕目标下退役军人安置保障能力强化策略

卡斯特的系统组织理论指出，组织能力提升需要在外部环境影响下，实现
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各子系统的复合式强化。本文基于实证分析结果和系统组织理论，设计了退役
军人安置保障的多维复合型能力强化模式（如图２所示）。多维复合型能力强化
模式以关注退役军人安置保障工作特点（即跨学科、国家补偿与社会保障等复
合属性、高度集体性等组织特殊性）为前提，立足新时代背景、新机构设置和
新出现挑战，以价值、知识和技术维度能力的复合强化为核心，旨在克服退役
军人安置保障工作现有困境并最终达到退役军人共同富裕目标。

图２多维复合型能力强化模式
资料来源：作者自制。

（一）价值层强化：推动退役军人安置保障价值塑造和服务理念创新
退役军人安置保障工作应以思想政治为先（单琳琳，２０２１）。第一，强化政

治权威的顶层设计和价值引导力，通过常态化思想政治学习，深化对共同富裕
和退役军人安置保障工作的政治立场把控和价值认知。第二，打破退役军人安
置保障工作中开放合作的思想枷锁。以精准施政为支撑的新时代高质量发展，
需要行政主导下的多元博弈和灵活协调（赵静、薛澜，２０２１）。政府机构、事业
单位、社会力量是退役军人安置保障工作的“三驾马车”，尤其是社会力量在关
爱退役军人生活、促进就业创业、增加幸福感等方面的作用无可替代。应正视
社会资源在退役军人安置保障工作中的重要地位，增加社会拥军志愿联盟和基
金会数量，规范资金募集、捐赠、流动、管理和发放过程，形成关爱退役军人
的良好社会氛围。同时，提高退役军人工作者的积极性，为退役军人开展个性
化定制服务（李卫海、王金虎，２０２１），突破传统治理模式的思想桎梏，尝试探
索“不完全编制”以弥补新机构人员短缺困境（陈那波、黄伟民，２０２１），形
成以编制内为核心、编外人员为补充的工作机制，完善编内人员灵活借调机制，
赋予基层退役军人事务机构编外人员聘用自主权，鼓励刚柔并济的弹性管理思
维。第三，形成现代化服务价值。不断推动退役军人安置保障服务理念创新升
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级，推动由“统治”到“管理”再到“治理”的更替（江文路，２０２０），实现
治理动机从“被动接受”到“主动解决”再到“积极防范”的转型升级。此
外，现代化服务是回应式的，不仅要通过建立各级政府内外部议事协调机制来
强化回应（朱春奎、毛万磊，２０１５），还应完善军民密切联络机制，打造拥军爱
军的“退役军人之家”等品牌化创新载体（张爱民，２０２１），在诉求回应中创
新现代化安置保障服务理念。

（二）知识层强化：形成退役军人安置保障充分扎实的知识储备
第一，建立常态化的退役军人安置保障知识培训与实践学习制度。改变培

训单一化、专项培训不足等困境，积极与高校、相关行业、网络学习平台合作，
实现专业师资共享，有针对性地提供社会融入、优抚安置、信息管理等专业知
识培训；同时，以制度化的实践学习提升组织能力，建立现场教学点并定期组
织考察学习，吸收基层和先进地区创新经验。第二，提高退役军人管理者的领
导力素养。现代化组织依赖高水平领导，对退役军人这一新成立的组织而言，
试点横向与纵向“轮岗”机制，有助于迅速提高领导者水平（张紧跟，２０２０）。
横向上，组织成立之初推动干部在不同职能处室短期和定期轮换，有利于帮助
他们快速全面熟悉工作事务，提高未来决策的科学性；纵向上，省、市、县
（区）与基层干部的双向交流，既能使高层领导贴近退役军人真实生活，又可以
帮助基层干部更准确地领会上级政策意图。第三，强化组织成员对退役军人适
应社会和职业发展知识的汲取能力。退役军人安置保障组织成员除应具备公职
人员基本素养外，还需要掌握转业安置、权益保障、拥军优抚、生存致富等特
定知识，应当积极修订退役军人安置保障工作人员招聘、考核等规章，实现人
员知识储备与组织要求精准匹配。

（三）技术层强化：利用数字化的科学方法赋能退役军人安置保障
根据实证分析结果，技术能力是退役军人安置保障能力的最弱项，探索

“智慧治理＋科学方法”新模式、利用数字技术赋能退役军人安置保障工作势在
必行。第一，借助“互联网＋”和大数据技术精准识别退役军人需求，为退役
军人量身定制数据分析、接收安置、教育培训、就业指导、创业扶持、优抚优
待、服务保障、信访诉求、评价管理等全方位、个性化服务。第二，推动退役
军人安置保障工作方法科学化。退役军人安置保障工作者要深入退役军人日常
生活，善于观察、积累和总结，掌握挖掘退役军人自身和外部优势的实用工作
技巧；发掘潜在动员对象，提高动员成功率，积极发动政府、社区、亲朋好友
等资源服务退役军人；部分年长的工作人员应提高对新媒体、智慧政府等新兴
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技术的接受度和熟悉度；设立高标准信息化服务规范，借鉴“最多跑一次”改
革（郁建兴、高翔，２０１８），实现退役军人服务“一网受理、一网通办”。第
三，提高信息检索、传播、整合与工具使用能力。强化信息敏感性，不断升级
传播沟通技巧，与服务对象形成相互信任的良性互通；同时，面对退役军人安
置保障工作中的高度复杂问题和不确定风险，应当合理使用政策仿真、舆情监
测、智慧预警、智库等专业工具，以数字技术和科学方法赋能退役军人共同富
裕目标的实现。
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