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The Three-stage Model of Talent Policy Development and China's Talent Policy
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Abstract: This paper summarizes three characteristics of the development of talent policy: temporal, spatial and historical, according to the characteristics of the development of the talent policy, divides the talent policy into four categories: attraction and guarantee policy, cultivation and development policy, management and maintenance policy, evaluation and assessment policy. On this basis, a three-stage model of talent policy development is constructed, and the model is verified by the development of talent policy in China from 2000 to 2018. Finally, the paper suggests that policy makers should understand the talent demand and the development stage of the talent policy, should pay attention to the effectiveness and efficiency of the talent policy, and reasonably match the talent policy mix.
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1  研究背景
2018 年12月，习近平总书记在庆祝改革开放40周年大会上指出，我们要坚持创新是第一动力、人才是第一资源的理念，实施创新驱动发展战略，完善国家创新体系，加快关键核心技术自主创新，为经济社会发展打造新引擎。近年来，国内“抢人大战”和“人才争夺战”等新闻屡见不鲜，仅2019年就有多地升级了人才政策，展开新一轮的人才争夺战。为了“抢人”，西安、南京、大连、广州等多地放宽落户政策，三亚发布《进一步完善人才住房政策的通知》，南宁放宽落户和住房购买资格，苏州工业园区将新建商品房的60%用于本科及以上学历者购买，济南按照学历层次不同对新就业员工进行补贴，诸如此类的人才政策不胜枚举。人才竞争的背后是地方政府对人才的重视，对人才驱动地方发展的肯定。
科技人才政策作为科技政策的一种，俨然成为了政府为本地区吸引人才、留住人才、用好人才的重要手段[1]。现阶段，中国各地区政府普遍采用大量的人才政策参与到人才竞争中去，加大人才的引进力度。近年来中国区域经济差距逐渐拉大，各地区人才流动日益频繁，东部沿海地区特别是长三角省市成为人才集聚的重点区域，中西部地区（除新疆）的人才密度增长速度降低，人才的空间格局出现了重大改变[2]。与此同时，国内各地颁布的人才政策也暴露出了以下主要四方面问题：第一，人才政策发布频繁且不成体系；第二，人才政策科学性、针对性不足；第三，地区情境差异明显但政策同质化严重；第四，地区间人才恶性竞争显现[3]。
虽然有很多学者已经对人才政策进行了研究，而且地方政府已经把人才政策作为常规性政策工具，但是，对人才政策的发展路径和发展趋势研究不足，各地区人才政策问题层出。人才政策的发展规律是什么，在不同的发展阶段应该如何配置不同种类的人才政策，对这两个问题学术界未能给出满意的答案。为了探索人才政策发展路径，实现人才政策高效运行，本研究从人才政策发展特点出发，结合人才政策分类方式构建了人才政策发展三阶段模型，并且对中国市级以上所有人才政策（未含港澳台地区）进行了归类整理分析，用中国人才政策发展数据对三阶段模型进行了验证。
2  文献回顾
Rothwell等[4]认为政策是可以通过一系列基本的单元工具的合理组合而建构出来的，并认为政策工具反映了政策主体的公共政策价值和理念。在创新领域中对政策分类的研究比较深入，如Hanson等[5]提出的创新政策工具分类方法是最为经典的分类方法，他们认为技术创新政策工具是一套复合的政策体系，是政府干预技术创新活动的有效手段，在技术创新全过程发挥作用，并根据政策工具对技术创新产生影响的层面不同，将技术创新政策工具分为供给面政策工具、环境面政策工具与需求面政策工具。此种分类方法也被众多政策研究广泛应用。人才政策作为科技政策的一类，指的是政府部门为达到一定的经济社会目标而制定的，影响人才培养、开发、利用等过程的一系列行动方案或行为准则的统称[3]。
国外人才政策研究主要集中在两个方向，一是集中对科技政策发展历程、政策内容、作用形式以及政策背景进行分析，例如Gokhberg等[6]对俄罗斯1920年以来的科技政策进行梳理，并将政策发展划分了5个时期，Dufour[7]从供需的视角对加拿大科技人才和创新发展史进行了总结；二是在对不同国家的科技政策进行对比分析，例如Soofi[8]对我国和伊朗的科技政策以及科技人才问题进行了对比分析。
[bookmark: _Hlk34555718]国内人才政策研究主要集中在人才政策分类、人才政策发展历史的回顾总结和展望、单个地区人才政策状况分析及多地区对比分析、人才政策成效评价4个方面。在人才政策分类方面，有学者沿用Rothwell[9]的政策工具分类方法，将人才政策分成供给型、需求型、环境型政策，如曹钰华等[10]在对中国区域创新人才政策进行对比分析时就是采用Rothwell[9]的分类方法；另外，《中国科技人才发展报告（2018）》将科技人才政策分成了6类: 人才流动与吸引、人才选拔与使用、人才激励、人才培养、人才评价和人才保障[11]，此种分类方法被很多学者所沿用；刘轩[12]在研究科技人才政策与创新绩效关系时，按科技人才的开发与管理链条将人才政策分成了7类:人才吸引政策、人才培养政策、人才选拔与使用政策、人才激励政策、人才评价政策、人才市场与流动政策、人才安全政策及其他。在人才政策发展历史的回顾总结和展望方面，刘民主[13]将中国的人才发展阶段划分为1979－1982年的萌芽阶段、1983－1990年的基本形成阶段、1991－2002年的丰富和完善阶段和2003年以后的科学人才观提出；李艳萍等[14]基于共词分析法对中国改革开放40年来的科技人才政策演变趋势进行了分析，将中国科技人才政策发展历程分成了4个时期：1978－1984年科技人才恢复调整期、1985－1994年科技人才管理体制深入改革期、1995－2005年战略导向期和2006－2017年科技人才创新发展期。在单个地区人才政策状况分析及多地区对比分析方面研究学者众多，如黄怡淳[15]从引进、培养与发展、激励与管理3个层面对北上广深的人才政策进行了对比分析；苏立宁等[16]在政策文本分析的基础上，从政策年度、适用对象、政策类别和政策文种4种维度，运用NVivo质性研究软件比较分析了2006－2017年长三角经济区内上海、江苏、浙江、安徽的现行有效人才政策的差异；解佳龙等[17]基于人才政策颁布年度、适用范畴、政策工具和执行效力4个维度，运用文本计量分析法系统梳理了中关村科技园、光谷（武汉东湖新技术开发区）和张江高科技园区3家代表性国家自主创新示范区的科技人才政策。在人才政策成效评价方面，王宁等[18]利用数据包络分析（DEA）的BCC模型对河南省2011－2015年科技人才政策实施成效进行了评估；顾玲琍等[19]运用专家访谈、问卷调查等方法构建了科技人才政策实施效果的评估指标体系及权重。
对人才政策进行研究所使用的方法主要有4种：第一，定量分析方法，通过对人才政策发布时间、政策数量统计、问卷收集等方法进行研究；第二，文本-内容分析法，通过对文本内容定量化的方式进行分析，此种方法是学者们普遍采用的一种研究方法，但是此研究方法没有统一的文本量化标准；第三，空间分析法，从动态视角对人才的空间流动进行分析，探索影响人才在区域间流动的深层次因素；第四，履历分析法，对人才的履历进行统计分析，此种方法以问卷方式收集的较多。
3  人才政策发展的三阶段模型
3.1  人才政策发展特点及分类
3.1.1  人才政策的发展特点
通过对美国、韩国、印度等国家人才政策发展历程进行归纳发现，人才政策的发展有以下3个特点：第一，时间性。一个国家或地区在不同时期的人才政策的侧重点不同。例如美国2007年建立的博士奖学金制度旨在吸引并挽留人才，如今美国加强了人才考核制度的建设，包括专业能力认证和职业资格认证。第二，空间性。随着时间的推移，一个国家或地区对当地人才情况的认识会逐渐加深，不同地区在资源禀赋、经济、地理、文化等方面具有一定差异性，发展过程中政府能逐渐摸索出适合本地区发展的模式及产业，并且加深对地区人才结构的认知，从而能够制定更加符合本地区情况的人才政策。例如20世纪90年代以来，印度根据其人力成本优势决定发展IT产业，人才政策都围绕在IT人才的培养发展上；而中国的禀赋优势适合发展制造业，众多人才政策都是围绕制造业展开。第三，历史性。一个国家或地区会随着时间的推移加深对人才政策的理解，政府在人才政策实施和管理上会逐渐积累经验，从而会制定出更高质量的人才政策。例如，韩国移民政策由传统的投资移民政策逐步转向对外国高层次人才直接发放“绿卡”的方式。
3.1.2  人才政策的分类
根据人才政策发展的3个特点和人才的开发管理流程，本研究将人才政策分成4类（见表1）：人才吸引与保障政策、人才培养与发展政策、人才管理与维护政策和人才评价与考核政策。
表1  人才政策分类
	类别
	内涵
	关键词

	人才吸引与保障政策
	通过物质和精神奖励以及构建有吸引力的基础设施等方式直接或者间接加速人才向本地区聚集，并为人才跨国界、跨地区、跨部门、跨岗位流动提供便利的政策
	吸引、引进、资金补贴和激励、落户、聘请、配套设施建设、环境构建、安置住房、子女入学等

	人才培养与发展政策
	为提高本地区人的意识、能力和素质，以及促进本地区人才的进一步发展提升所制定的政策
	培养、选拔、队伍建设、培训、发展、项目申报、开发、计划等

	人才管理与维护政策
	通过调查，加强人力资源市场管理，构建数据库、平台等方式来加强对本地区人才状况的了解以及管理和维护的政策
	状况调查、基金管理、需求调查、数据库建设、维护等

	人才评价与考核政策
	为所在地区人才的能力、绩效、贡献等进行客观公正的评价所制定的一系列标准、评价考核方法等的政策
	评价、考核、审查等



3.2  三阶段模型的构建
从成本-收益的角度看，政策制定者制定人才政策的最终目标就是为本地区带来正收益，根据以上人才政策发展特点分析以及4种分类，构建了人才政策发展的三阶段模型，如图1所示。
整体上看，人才政策成本曲线在发展过程中呈现倒“U”型特点。人才政策的成本主要构成为：激励类成本，如对人才的学历补贴及创业补贴、落户激励政策等；环境创造类成本，如为人才提供良好的基础设施、营造良好的文化和法律环境；人才管理类成本，如人才库的建立维护、人才政策的管理执行等。人才政策成本与人才政策发文量关系密切，随着人才政策发文量的增加，激励类成本和人才管理类成本会不断提升，导致人才政策发文量与成本呈现出一种同向变动的关系。一个国家或地区人才政策的发布量会经历一个由少变多、再减少、最后趋于平稳的过程，因为初始阶段为了吸引人才、留住人才、构建环境等会加大人才政策的颁布量，增加区域政策力度，此阶段付出的成本所产生的效率不高；随着政府对人才政策理解的加深，政府将会减少人才政策颁布数量，取而代之的是颁布更加有针对性的人才政策，极大提高人才政策效率，这将使得人才政策数量下降，最终趋于稳定。因此，人才政策的成本曲线在发展过程中呈现倒“U”型。
而人才政策的收益曲线呈现出双“S”型特点。人才政策实施的开始阶段，政策效果初显，大量不同类型人才涌入，人才是知识的载体，人才的聚集会促进知识的外溢，促进地区内部之间的知识和技术的传播交流，产生人力资源的“集聚租”[20]，收益迅速增加；随着政策数量的增加，政策收益边际递减，政策收益增长速度逐渐降低，与此同时，人才持续流入容易产生人才的拥挤效应[21-22]，这使得收益呈现稳定上升的趋势；在收益曲线的后期，随着政府对高层次、高质量人才的追逐，人才政策收益会再次重复之前的增长形式。因此，人才政策发展的收益曲线呈现“S”型。
图1内左纵坐标轴标目的斜杠线方向错误，改正。
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图1  人才政策发展三阶段模型

由图1可知，人才政策发展的成本曲线和收益曲线有3个交点A、B和D，本研究以B点和D点为界，将人才政策发展划分成如图1所示的3个阶段。
（1）在人才政策发展的T1阶段，地方政府意识到人才在推动地区发展上不可替代的作用后，开始利用人才政策来引领地区人才战略的发展。在该阶段，人才政策的重点是采取措施吸引和留住区域外的人才，同时培育和发展本地区人才。然而，这一阶段的人才政策大多属于普适性政策，对何种类型人才的需求并没有明确的目标，此时，人才政策的发文数量会持续增多，成本随着发文量的增多也逐渐增多。伴随着人才的流入以及人才作用的发挥，人才政策的收益会迅速提高，经过成本收益第1个平衡点A后实现正的净收益。良好的人才政策效果会吸引地方政府对人才政策的持续关注，激励其继续增加人才政策的发文数量，但随着人才政策发文数量的增加，人才政策成本也会不断攀升，而且此阶段人才的供给并不能与当地人才需求相契合，人才政策的边际收益迅速下降，最终到达人才政策的第2个成本收益平衡点B。
（2）在人才政策发展的T2阶段，人才政策的重点仍然是吸引人才、留住人才，培育和发展本地人才，同时开始逐渐关注适合本地区资源禀赋情况以及产业特点的人才，开始强调人才质量的重要性，并且逐渐增加对人才的管理和维护，提高人才的利用效率。在这一阶段的初期，即成本曲线和收益曲线达到B点后，政策制定者并不会意识到人才政策净收益为负的情况，会继续增加人才政策的发文数量，推高人才政策成本，直至达到人才政策成本最高点C，即人才政策发文数量的最高峰，此时人才政策的负净收益达到最大，作为“理性人”的地方政府会认识到人才政策数量过多、人才供给与需求不匹配等问题的存在。经过C点后，地方政府开始降低人才政策发文量，加强对人才的管理，注重本地区人才的需求，随着人才政策成本的下降，最后到达人才政策的第3个成本收益平衡点D。
（3）在人才政策发展的T3阶段，人才政策的重点是吸引、培育、发展和激励契合本地区发展情况的高层次、高质量、高水平、专业化的人才，并且对现有人才进行合理管理，通过一定的评价考核机制发挥出现有人才的最大作用。在这一阶段，政策制定者不再追求人才政策发文量，而是注重人才政策发布、实施、管理、评价的全过程；而且，这一阶段为本地区人才发展所构建的外部环境（基础设施等）已经初步成型，人才管理实现规模效应，管理费用开始下降，人才政策成本降低，人才政策质量逐渐提升，人才政策发文量趋于稳定。随着适应本地区需求的人才引进和培育，人才政策收益在D点后又会迅速上升，随着收益的边际递减，人才政策收益也逐渐稳定。最终，取得稳定的人才政策实施收益。
4  中国人才政策发展分析
本研究对2000－2018年中国31省份（未含港澳台地区）所有地级市及以上的人才政策进行了整理归类分析，通过人才政策的发展规律来验证理论模型，研究中国人才政策发展状况和存在问题，并为中国人才政策更好地服务地方发展提出改进建议。
从北大法宝数据库下载了2000－2018年中国31个省份的所有市级及以上人才政策，经过整理，去除掉了表彰通知、授予头衔、活动评选、行政批复、名单公布、换届通知和任免通知类政策，最终收集了2 136项人才政策（以下简称“样本政策”），按照表1的分类方式和关键词将政策分成了4类。
4.1  人才政策发文量分析
在对样本政策进行四分类时，由于部分人才政策同时符合多种人才政策分类标准，所以对4种类型人才政策的统计采用重复计数的方法。从图2和图3可见：
（1）T1阶段约为2000－2006年，这一阶段属于中国利用人才政策进行揽才、养才的探索阶段，人才政策总发布量逐渐提升。其中，吸引与保障政策、培养与发展政策是主导型政策，管理与维护政策占比逐年上升。综上，在T1阶段，中国人才政策无论是发布数量的变化还是政策重点的变化都与人才政策三阶段模型中T1阶段预测的变化趋势大致相同。
（2）T2阶段约为2007－2012年，这一阶段属于中国人才政策飞速发展阶段。由于在T1阶段人才政策的收益初现，这一阶段的人才政策总发布量呈现出爆发式增长，2012年达到了高峰。其中，吸引与保障政策、培养与发展政策、管理与维护政策占比趋同，吸引与保障政策有下降趋势，更加注重通过培养与发展政策来促进人才繁荣，管理与维护政策的占比有超越吸引与保障政策的趋势。综上，在T2阶段，中国人才政策无论是发布数量的变化还是政策重点的变化都与人才政策三阶段模型中T2阶段预测的变化趋势大致相同。
（3）T3阶段约为2012年以后，这一阶段属于中国人才政策成熟稳定阶段。由于人才政策发布量在T2阶段暴增带来了巨大的成本，这一阶段开始逐渐减少各种人才政策的发布，人才政策发布数量逐渐趋于稳定，人才政策质量逐渐提升，各种类型人才政策配置更加均衡。其中，吸引与保障政策、培养与发展政策、管理与维护政策这3种类型的政策数量在2015年后基本稳定，并且在数量上已经开始趋同；同时，4种政策所占比例也基本稳定。综上，在T3阶段，中国人才政策无论是发布数量的变化还是政策重点的变化都与人才政策三阶段模型中T3阶段预测的变化趋势大致相同。
另外，从样本政策发布数量和4种类型政策各自占比来看，评价与考核政策无论是发布数量还是占比均很低，而且在考察时期内并没有发现有上升的趋势，说明中国人才政策在具体实践方面存在重引进、轻使用、轻考核（甚至不考核）的现象，把引进作为政绩。重引进的做法也是形成人才恶性竞争的源头，造成人才浪费。地方政府在今后的人才政策发展中，应着重强调对人才的评价考核，把吸引、培育的人才的作用发挥到最大。

图2  样本政策发布数量变化趋势



图3  样本政策中4种政策占比变化趋势

4.2  人才政策专有性分析
对人才政策的专有性进行分析，即分析人才政策是否针对某一特定领域。从人才政策质量的角度看，人才政策会逐渐增加对高层次人才的干预，所以，本研究增加了对高层次人才政策的发展变化分析，在对样本政策进行统计时，将带有某一特定领域名称的政策归类为专有性人才政策，将涉及到“高层次人才”“专家”“拔尖人才”“领军人才”“优秀中青年”“博士”“博士后”等关键词的人才政策归类为高层次人才政策。
如图4所示，从政策发布数量来看，2000－2012年专有性人才政策和高层次人才政策数量都在逐年上升，2012年达到最高峰，这与中国人才政策发展的T1和T2阶段重合；2012年以后，两种政策发布数量逐渐下降并且趋于稳定，这与中国人才政策发展的T3阶段重合。人才政策在3个阶段所关注的重点不同，在T1阶段关注全领域的人才，加速本地区人才的聚集；在T2阶段认识到本地区需求，加速追求特定领域的人才；在T3阶段再次关注全领域的人才，促进本地区全面发展。专有性人才政策数量先上升后下降的变化趋势与中国人才政策3个阶段关注的重点变化趋势刚好吻合。

图4  样本政策中专有性和高层次人才政策发布数量变化趋势

如图5所示，从专有性人才政策在人才政策总数量中所占的比例来看，同样出现先上升后下降的趋势，也验证了中国人才政策发展过程对专有性人才的需求变化；与此同时，在人才政策发展的整个过程中，对高层次人才政策的关注度是逐渐上升的，从高层次人才政策发布数量上不容易看出关注度，但从高层人才政策占比的变化趋势则能很明显看出中国政府对高层次人才关注度不断上升的趋势。

图5  样本政策中专有性和高层次人才政策占比变化趋势

5  结论和建议
本研究从成本收益的视角对人才政策发展进行了研究，根据美国、韩国等几个国家人才政策特点总结了人才政策发展的3个特征：时间性、空间性和历史性，结合人才政策发展特征构建了人才政策分类方法，将人才政策分成了吸引与保障政策、培养与发展政策、管理与维护政策、评价与考核政策4种类别；根据人才政策发展特征和分类方法构建了人才政策发展三阶段模型，并通过中国人才政策的发展变化对三阶段模型进行了验证。
基于人才政策发展的三阶段模型以及中国人才政策情况，对人才政策制定者提出以下建议：首先，要对当地的发展及人才需求情况有非常清晰的了解。人才政策的制定需要按照本地区的人才需求，盲目制定会增加政策成本，与当地产业发展不匹配的引才不仅不能促进地区发展，而且会形成人才资源的浪费。第二，者要对本地区人才政策发展的阶段有准确定位。人才政策发展的不同阶段对不同类型人才政策的侧重是不同的，比如在人才政策发展的T3阶段应该着重发展管理与维护政策和评价与考核类政策，并且保持各种类型政策平衡。只有对本地区人才政策发展阶段有了准确定位，才能用发展的眼光制定人才政策，发挥出人才政策的最大作用。第三，要关注政策的有效性，提高政策效率。人才政策的制定不一定能确保把人才吸引过来并且留住，政策制定者要抓住本地区的比较优势吸引、留住人才，并通过及时撤销或者修改一些效率低下甚至无效的政策有效降低政策维护成本。最后，要注重人才政策组合的使用。政策制定者要注意4类政策之间的搭配使用，中国人才政策中对评价与考核政策重视不足就是没有实现人才政策合理搭配的表现，不合理的政策搭配不利于政策的可持续发展。
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