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摘要：科技人才政策为科技发展战略目标提供重要支撑，科技人才政策关注的焦点可以通过科技政策体系中所有涉及“科技人才”关键词的表述中得到体现。本研究以河南省为例，对科技主管部门官网78条科技政策进行质性研究，通过关键词共词网络分析发现，高端科技人才是政策关注的焦点。高端科技人才具体包括高层次人才和高技能人才，政策重视对这两类人才的培育和使用。科技人才政策焦点既体现了当前科技发展的特点，也反映了科技人力资源的现实矛盾，未来政策改进应更加重视政策体系的完善行、耦合性和操作性。
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Abstract: The policy of sci-tech talents provides important support for the strategic goal of scientific and technological development. The focus of sci-tech talents policy can be reflected in the expression of all key words related to "sci-tech talents" in the system of sci-tech policies. Taking Henan Province as an example, this study conducts a qualitative study of 78 sci-tech policies on the official website of scientific administrative department. Through the analysis of co-word network of keywords, it is found that top-level sci-tech talents are the focus of policy attention. Top-level sci-tech talents include high-level scientists and high-skilled talents. Policies attach great importance to the cultivation and use of these two types of talents. The current policy focus of sci-tech talents reflects the characteristics of science and technology development and the realistic contradiction of science and technology human resources. The future policy improvement should pay more attention to the perfection, coupling and operability of the policy system.
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科技是第一生产力，人才是第一资源，当前科技人才已经成为加快自主创新体系建设、驱动创新发展的重要智力要素。在人口发展状况趋势转变和经济发展模式转变的双重背景下，“科技创新”和“科技人才”已成为区域经济发展的源动力，学界的实证研究也表明区域人才发展水平与经济社会发展水平间存在着紧密的互动关系[1]。
科技人才政策既是科技政策的重要组成部分，也是人才政策研究中重点关注的一类政策。国家提出 “创新驱动发展战略”和“要把人才作为支撑发展的第一资源，加快推进人才发展体制和政策创新”。“十三五”科技创新规划指出“要加快创新型人才队伍建设”，“十三五”科技人才发展规划指出“以科技人才优先发展为导向、以服务国家战略为优先需求”等基本原则。尤其是2017年以来，全国范围内“人才争夺战”背景下的引才政策竞争中，“科技人才”一直是各个地方政府人才引进关注的焦点。
由政策体系的梳理可以发现，涉及“科技人才”主题的有关表述分布在“战略-规划-计划”的层次体系中。因此，全面理解科技人才政策关注的焦点，其研究就不应仅局限于对“人才政策”文本的研究，更应该放在宏观科技政策和经济社会发展总体战略的背景下，探讨科技人才政策是否与科技发展战略目标相符合，是否支撑了区域经济社会发展的中长期规划，支撑了哪些重点，体现了什么特点，这些都是需要深入研究的问题。这些问题的回答，对于当前背景下改进科技人才政策具有更为重要的现实意义。
然而政策工具是多元的[2]，要想全面系统客观的评价某一类政策并不容易，质性研究为政策文本研究提供了方法。本研究以河南省科技人才政策为例，通过量化和图示分析，探讨政策关注的焦点和相互关系，以期概括河南省科技人才政策的特点并提出建议，在研究方法上，也能为分析其它区域科技人才政策提供借鉴。
1 相关文献评述

质性研究方法最早由美国官方用于政策分析，首创文本定量分析的案例。袁志彬[3]把质性研究的文本分析方法概括为从表层语义深入到深层内涵，从而发现那些不能为普通阅读所把握的深层意义，在具体操作上是对一系列相关文本进行比较、分析、综合，从中提炼出评述性的说明和判断。Freitas等[4]（2008）在对英法两国1980-2002年期间的创新政策进行比较，采用了编码分析和聚类分析的方法，按照政策目标、政策工具和政策执行的三维度框架分析，发现英法国两国科技创新政策在组合方式上不同。对科技政策文本进行质性分析的研究路径大致分为三种类型。

1.1 科技政策的演进阶段

依照科技政策发展的时间脉络，对关键事件、标志性文件等发生的节点进行梳理，按照政策特征进行编码来划分政策演进的不同阶段。同样是对于改革开放40年科技人才政策的研究，刘忠艳等[5]基于625份科技人才政策，将政策演进划分为恢复调试、初步确立、积极推进、深入推进、全面创新治理5个阶段；李燕萍等[6]基于484份政策文本将我国科技人才政策划分为恢复调整、深入改革、战略导向、创新发展4个阶段；韩联郡等[7]则将其划分为去阶级属性、经济体制市场化转型、全球化战略发展转向3个阶段。可以发现此类研究从不同角度阐释了对我国科技人才政策发展的编码和认识，尽管对政策编码和解读的表述上不一致，但反映了时代发展对科技政策演进的要求。
1.2科技政策的类别维度
按照政策内容要素的不同类别和纬度进行研究，从政策发布的年度、颁布主体、适用对象、政策的类别和文种等进行分析，这是多数研究采取的方法。郑代良等[8]基于194件改革开放后高层次人才政策文本研究，对激励性政策、引进政策、综合性政策等不同类别的政策数量比例进行分析，指出应完善人才政策效果评价。宁甜甜等[9]按照供给型、环境型和需求型的政策工具类型分类研究，对国家中长期人才发展规划纲要进行政策文本分析，认为存在人才培养等供给型政策工具不足、人才引进等需求型政策工具短缺。
1.3科技政策的对比研究
苏立宁等[10]对“长三角”三省一市人才政策的差异与共性进行比较，解佳龙等[11]对北京中关村、武汉光谷和上海张江三地国家自主创新示范区科技人才政策的异同进行分析，刘晓光等[12]对四川和江苏共11项省级高层次人才引进政策的异同进行对比，赵赓等[13]对比研究京津翼三地科技人才政策，并以此为依据为政策改进提出建议。同时，此类研究中借助质性分析工具Nvivo软件、Ucinet软件等进行分析的文献不断增多。
总体来看，当前政策文本分析的质性研究尽管在数量上呈现快速增长，但在研究范式和模型框架上并未形成一致性规范，多数研究采用编码方式对政策内涵进行语义上的凝练，受研究者认知和偏好的影响，难免存在对政策语义表达信息的过滤和遗漏，尚处于定量分析的基础阶段。因此，本文研究的开展基于三点：政策强调的焦点会以关键词的形式在政策体系的不同文本中多次表达，而不仅是在某个或某类政策中多次出现；不同的政策焦点在不同的语境中多次被同时提及，可以显示为彼此具有较高的关联性；信息提炼的过程中尽可能使用政策文本中原词和原文的表述。

2 研究方法

2.1 确定文本分析的政策来源
以河南省科技厅官方网站发布的科技政策为来源，共汇集2010年以来各类科技政策78条，作为质性分析的文本材料。按照政策类型来划分，其中属于供给类政策的有51条，包括财政支持、科技人才和创新基础类政策；属于需求类政策的有12条，包括知识产权、技术市场、产业创新和政府采购类政策；属于环境类政策的有15条，包括金融扶持、税收优惠、经济发展和支撑服务体系类政策。涉及“科技人才”主题的政策表述一方面集中体现在专门的人才政策中，另一方面在各类科技政策中也会有分散表述。仅分析专项科技人才政策，有可能遗漏科技人才与其他政策主题之间的关系，从而难以反映政策真正关注的焦点，因此本文首先对78条政策文件进行总体分析。

2.2确定共词网络的关键词
为深入了解科技政策关注的焦点问题及其之间的内在关系，对不同类别归属的政策进行共词网络分析。首先利用图悦词云在线分析高频词，根据政策关注的焦点分析关键词，对文本内容进行分词，并人工剔除诸如“通知”、“规定”等无政策主题意义的无效关键词，最终确定高频出现的关键词。

2.3 绘制关键词的共词网络图
利用Python编写程序，用边权重表示两个关键词节点在文本中同时出现在一个自然段中的次数，同一段落中两两共同出现计为一次。两节点边权重高表示两关键词高频度同时出现在文中不同段落中，反映了两者之间具有高相关性。用网络中心度表示一个节点与其他节点相联结的次数占所有联结关系数量的比例。网络中心度高的节点，反映其联结的关键词就多，该节点在共词网络中的位置就越关键。根据不同关键词节点之间的联结关系，利用Gephi软件绘制共词网络图进行分析。 

2.4 分析科技人才政策共词网络
根据前述步骤结果，仅针对“科技人才”主题提取关键词并绘制共词网络图，对相关关键词进行词频、网络中心度和边权重分析，探讨科技人才政策关注的焦点。

3节点参数分析

对河南省科技人才主题相关的政策文本进行分析，根据关键词词频和边权重降序排列，共形成了40个节点和146条边。篇幅所限，仅列示排序前10位的关键词和节点联结，如表1所示。

表1  科技人才政策关键词节点参数分析

	关键词
	词频
	网络中心度
	节点联结
	边权重

	高技能人才
	247
	0.56
	高层次人才 — 知识产权人才
	69

	高层次人才
	232
	0.71
	高技能人才 — 职业培训
	62

	博士后
	81
	0.61
	博士后 — 学术交流
	60

	职业培训
	81
	0.38
	高技能人才 — 职业院校
	47

	科技特派员
	66
	0.51
	人才选拔 — 知识产权人才
	43

	知识产权人才
	60
	0.46
	高技能人才 — 职业技能
	34

	专业技术人才
	53
	0.63
	专业技术人才 — 继续教育
	32

	海外留学人才
	48
	0.47
	博士后 — 科技服务
	30

	职业技能
	46
	0.39
	职业培训 — 职业院校
	29

	院士工作站
	42
	0.41
	人才评价—高技能人才
	26


3.1高层次人才和高技能人才是科技人才政策关注的焦点
“高层次人才”和“高技能人才”具有显著高于其他关键词的词频，且具有很高的网络中心度和边权重。高层次人才指处于专业前沿且在国内外相关领域具有较高影响力的人才。尽管对于高层次人才的界定全国各地并无清晰和一致的认识，但对于两院院士、长江学者、杰青、优青、享受国务院特殊津贴专家等人才头衔，河南省各级各类人才政策中均有高度重视和表述。河南省科技人才中长期发展规划中指出“到2020年，力争在豫院士达到25人以上”，尽管在河南工作的签约院士数量有了显著增长，但全职工作的两院院士数量，截止2018年底仅占全国院士总数的0.72%，而长江学者的此数据仅为0.18%。2019年公布的全国300名杰青基金获得者中，河南仅占1名。高层次人才呈现“总量稀缺、增量不足”的特征。
高技能人才是在生产和服务一线，熟练掌握专门技术知识，具备精湛操作技能，实践中能够解决关键技术和操作性工艺难题的专门人才。他们从事于各个产业中技能含量较高的岗位，取得技师和高级技师职业资格及相应职级，是人才队伍的重要组成部分。截至2018年底，河南专业技术人才和技能型人才仅占人口数的4.65%和6.85%，高技能人才占专业技能劳动者的比例更是偏低，远低于全国平均水平。

3.2高层次人才政策焦点关注的是成果转化和人才专项
高层次人才与知识产权、科技服务、博士后、院士工作站、中原学者、中原千人等关键词之间有较高的边权重，表明政策焦点关注于高层次人才专项工作并充分发挥高层次人才的贡献作用。促进科技成果转化是科技人才政策的目标导向和出发点，中原学者、中原千人等人才专项计划是高层次人才队伍建设的重要途径，院士工作站建设是吸纳引进院士工作的平台载体。截止2018年，河南省设立了近300家院士工作站，广泛分布在高校、医院、企业以及科研机构。但是这一数据同比其他省份仍较落后，而且全职引进院士人数同比更少。
3.3高技能人才政策焦点关注的是人才培养和人才评价
高技能人才与职业技能、职业培训、职业院校、科技特派员、专业技术人才、人才评价等关键词之间有较高的边权重，说明政策焦点关注高技能人才队伍的培育和评价认定。截止2018年，全国7000万产业工人中，仅1.67%为高级技术人员。河南是人口大省，也是农业大省，加大力度做好职业技能培训，加快发展现代职业教育，有助于推动人口资源转换为人才优势。同时评价认定科学、激励措施完善的高技能人才政策，有助于形成数量充足、结构合理、素质优良的技能型人才队伍。

4共词网络分析

对河南省科技人才政策关键词的共词网络进行分析，节点为政策关键词，节点间联结线粗细反映边权重数值的相对大小，如图1所示。

4.1 围绕高层次人才和高技能人才形成两大政策类别
高层次人才的网络中心度最高，以高层次人才为核心，与知识产权人才的边权重最高；以高技能人才为核心，与职业培训边权重最高。同时，高层次人次与高技能人才的边权重仅为10，共词网络图密度为0.187，均相对最低，说明科技人才政策是分别围绕高技能人才和高层次人才两类焦点展开的。图中基于高技能人才和高层次人才两个中心形成结构洞，即两聚类节点内部间均有较为紧密的联结性，而两类节点之间联结性较弱。
4.2围绕两中心呈现均匀分散分布
共词网络图平均路径长度为2.126，反映了节点联接路径较长。从图2中也可观测到40个节点均有同其他节点之间直接或间接的联结。网络图整体均匀分散分布，也即网络图周边距中心的长度以及周边对称的长度较高，表明科技人才政策协同性较强。
4.3 科技人才政策体系内容全面

围绕高层次人才，形成了人才平台（院士工作站），人才项目（千人计划、万人计划、中原学者），人才引进（长江学者），人才激励（专项经费、分配政策）等一系列完整的政策体系；围绕高技能人才，形成了人才培养培训（职业培训、职业技能、职业院校），人才项目（中原技能大师），人才激励（政府特殊津贴）等一系列完整的政策体系，政策内涵丰富，政策工具运用全面。
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图1  科技人才政策关键词共词网络

5 结论和建议

5.1 科技人才政策焦点是对高端人才的关注，应加强科技人才政策体系的完善性
通过对政策文本的质性研究发现，高端人才的内涵实质上包含两个方面：高层次人才以其具备知识的创新性和前沿性为显示度，高技能人才以其具备知识的应用型和实践性为显示度；高层次人才重在“用”，高技能人才重在“培”。系统做好科技人才队伍的激励、服务和管理：一是以高端人才为引领，着力形成更大规模、结构合理的各级各类技能型人才队伍，着力引进和培育中青年高层次人才，着力形成创新型人才梯队；二是从全过程出发，做好“选、评、引、育、用、留”各个环节，确保科技人才选拔机制健全、评价客观科学、引进渠道畅通、服务保障到位、激励措施有效、制度体系规范。
5.2 科技人才政策焦点体现了科技发展的现状特点，应加强各类科技政策之间的耦合性
本文研究发现，知识产权人才和科技特派员是高频出现关键词，体现了科技发展现状的突出特点。知识产权人才是河南省知识产权强省战略的重要组成部分，是推动知识产权经济、创新驱动发展的重要保证。发展知识产权经济需要一大批复合型知识产权人才，而目前河南省知识产权人才的需求缺口仍然很大。科技特派员是围绕解决“三农”问题，主要从事农业科技专业技术服务的人员。河南是农业大省，科技特派员工作机制及其效能的发挥对于精准扶贫、乡村振兴、中原现代农业科技示范区等重大战略实现有着深远意义。
同时，对河南省78条科技政策的质性分析显示，科技政策可以聚类为“资金、项目、平台、人才”四个类别。科技人才政策要发挥好实际作用，必须加强与其他类别科技政策的协同，体现不同政策间的耦合效应，应着重强化科技资金投入、科技专项规划和高端科技平台建设。
5.3科技人才政策焦点反映了人力资源状况的现实矛盾，应加强科技人才政策的操作性
当前，面对人口老龄化、低生育率和人口流动的新变化，河南人力资源现状与发展需求的现实矛盾尤为显著，截至2018年，连续两年人口出生率下降、人口净流出，且人口老龄化趋势加剧。城市竞争力和区域经济实力日益显现对人才吸引力的重要影响。生产方式的日益信息化和智能化凸显了高智力劳动的重要性，全国范围内所谓的“抢人大战”重点是抢高端科技人才。此背景下，既要看到科技人才的结构性矛盾、高端科技人才的巨大缺口，更需要强化政策体系的具体化，加强科技人才政策的操作性，推动政策及时落地，完善政策的评价和改进，针对性破解制约科技人才队伍建设和科技发展的现实难题。
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