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【摘要中不需要公知/常理的评述性内容。摘要具有独立性和自含性，应不加注释和评论，对研究目的、方法、结果和结论精炼陈述，排除在本学科领域已成常识的内容，着重反映新内容和作者特别强调的观点。请注意从自明性角度进一步完善】
[bookmark: _GoBack]摘要：我国在留学人才引进方面面临严峻的国际环境，政府引进留学人才工作方式存在风险，人才引进市场机制不健全，留学归国人员创业融资难问题突出，人才发展环境有待优化，对此需立足国际视野开展制度创新，促进海外留学人才回流。梳理分析国际上吸引海外留学人才特别是吸引本族裔留学人才回流的典型做法和先进经验，研究提出要通过建立健全评估机制和风险防控机制、拓宽渠道引进高层次留学人员、发挥市场引才用才主体作用、完善留学人才创业政策和融资渠道、优化服务打造国际化的人才发展环境等途径，吸引留学人才归国创新创业。
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Institutional Construction on Promoting the Return of Overseas Talents Under the New Era: Based on the Perspective of China-US Trade Disputes

Chen Jie, Long Yunfeng
(Guangdong Science and Technology Monitoring and Research Center, Guangzhou 510033, China)
Abstract: Under the new situation of Sino-US trade disputes, it is of great significance for my country to attract overseas talents to return to the country. Based on existing research, in-depth research has found that my country faces a severe international environment in the introduction of overseas talents, and the government's work methods for attracting overseas talents are risky. The talent introduction market mechanism is not sound, the problem of entrepreneurship and financing for returned overseas students is prominent, and the talent development environment needs to be optimized. Therefore, it is urgent to promote the return of overseas talents to carry out system innovation based on an international perspective. Through combing and analyzing the typical practices and advanced experience of attracting overseas talents, especially the return of overseas talents of their own ethnic group, the research proposes to establish and improve the evaluation mechanism and risk prevention and control mechanism, broaden the channels to introduce high-level overseas students, and give full play to the market introduction. The main role of the use of talents, the improvement of entrepreneurial policies and financing channels for overseas talents, and optimization of services to create an international talent development environment to attract overseas talents to return to China for innovation and entrepreneurship.
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自2017年中美贸易摩擦爆发以来，美国的对华制裁范围已从贸易关税蔓延至人才交流和科技合作领域，已有多位入选我国国家人才引进计划的华人专家先后在美国遭遇“犯罪”指控或革除学术职务，同时，美国亦限制了赴美攻读科学、技术、工程、数学专业领域的留学生规模和签证有效期。在中美关系趋紧与民粹主义在全球范围内尤其是西方世界复兴的背景下，海外华裔科技人才回流趋势加强。近年我国每年留学归国人才的规模高达50万人，逐渐成为我国人才队伍的重要组成部分[1]。在此形势下，我国有必要采取更为开放、积极的应对措施，针对海外华人开展引才引智工作，吸引留学人才回国创新创业，进一步打造人才高地。
1  文献综述
从已有研究来看，目前对吸引人才流动的研究中，基本上集中于推拉理论的视角。推拉理论（the push and pull theory）最早起源于19世纪的英国，从1885至1889年，Ravenstien[2]研究了英国、欧洲其他国家以及北美的人口数据，并且提出7条“移民的规律”（the laws of migration）。1966年，英国学者Lee[3]发展了系统的推拉理论，将影响移民的所有因素分为起源地的推力因素、目的地的拉力因素以及中间障碍、个人因素等4类，通过实证研究，归纳出影响移民迁移的许多因素，如收入、工作满意度、公共设施、教育和气候等。阿特巴赫等[4]总结了影响第三世界国家学生出国留学的因素，其中祖国的推力因素包括获得留学奖学金的可能性、较差的教育水平、不满意的政治气候等8个因素，接收国的拉力因素包括优质的教育、适宜的政治经济环境、获得国际工作经验的机会等7个因素。魏春丽等[5]和Zweig等[6]也认为人才流动可视为输出国（推动因素）和输入国（拉动因素）共同博弈的结果。
一国政策、环境的改变将通过拉力作用于国际学术人才，主动吸引留学人才的外部拉力因素主要涉及政治气候、就业机会、工作环境、创业环境等方面[7]。现有研究中，对发达国家（如美国、加拿大、澳大利亚等）基于政府意志的人才引进已经进行了较为成熟的研究，包括技术移民、人才引进法规体系、优越的创新创业环境等方面均有深入的研究[8]【这是笔者自己分析文献后的总结还是引用了文献8的语句？如无实质性引用则不存在引用；否则，对支撑笔者观点的引文，引用应完整、准确，有出处，与行文贯通】。但对于发展中国家而言，由于受到本国文化、政治、经济等国情因素的影响，往往较难像欧美发达国家一样成为国际人才首选，而本族裔人才特别是出国留学人才因具有同文同种先天优势，往往更容易被引进回国，但对于如何吸引本族裔留学人才归国，学界目前仍缺乏系统的研究。吴瑞君[9]认为，鉴于当前国际环境的改变以及海外科技人才回流的新趋势，我国亟需对引才引智工作进行战略调整。因此，在中美经贸争端的国际背景下，聚焦吸引留学人才归国展开深入研究具有十分重要的现实意义。
2  我国海外留学人才回流的现状和特征
目前，我国海外留学人才回流主要呈现以下特征：
一是数量日益庞大的留学归国人才正成为我国人才队伍建设的重要力量。科技实力雄厚的美国向来是我国学生留学首选的目的地。根据美国国际教育协会发布的《美国门户开放报告》，2018－2019学年，我国在美留学生总数为37万人，占美国国际学生总数的33.7%，我国已连续10年成为美国最大的留学生来源国[10]。近年由于中美经贸摩擦和美国收紧赴美留学人才政策，我国留学生毕业后继续留在美国工作和发展将面临竞争加剧的现实，回国发展越来越受到在美留学生的青睐[1]。据教育部统计，2016至2018年，我国出国留学归国人数呈现逐年增长的态势，2017年共有48.09万人留学生选择回国，回国率高达79%，较10年前增长了48%，我国正在迎来第三次“海龟潮”[11]。数量庞大、具有国际化视野的留学归国人才，有望成为促进我国经济转型、推动产业结构升级的重要力量。
二是留学归国人才呈现大众化、就业多元化的特征。随着近年出国留学向大众化转变，留学归国人才也不局限于高层次人才，硕士和本科学历人才占比更高。据报道，2016年以来，我国留学归国人才当中，本科学历占70%，硕士占25%，MBA占3%，博士仅占1%[12]。另外，留学归国人才的就业形态也发生了明显转变，进入体制内单位的留学归国人才比例下降，而民营企业成为留学归国人才首要的就业部门，而且留学归国人才选择创业的比例也高于本土人才[11]。因此，需要进一步为留学归国人才群体创造有利的创新创业环境，充分发挥各类留学人才的优势。
三是留学归国人才就业的意向区域转向新一线城市。据职场社交平台领英2018年发布的《中国海归人才吸引力报告》显示，北京、上海和广州仍然是留学人才归国首选城市，而以杭州、成都、青岛等为代表的新一线城市对留学归国人才的吸引力逐年上升，原因是这些新一线城市近年推出了一系列吸引留学归国人才落户的政策和措施[12]。例如，青岛市瞄准海归群体，近年建成了26家海外引才引智工作站、5处留学人员创业园区吸引留学归国人才[13]。
四是各地区支持留学人才发展的政策环境逐渐完善。在近年留学人才“归国潮”的背景下，国内各城市纷纷出台支持留学归国人才到当地创新创业的政策。从各大城市有关人才政策的覆盖对象来看，既有面向一般留学人才的政策，也有专门为高层次留学人才制定的政策，形成了对不同层次留学归国人才的支持[14]。早在2009年，北京市就出台政策促进留学人员来京创业和工作，并实施“北京海外人才聚集工程”，旨在打造高层次人才向往并主动汇聚的人才高地[15]。2016年，上海市明确提出鼓励市、区（县）设立留学人员创业园区，鼓励各类金融机构、境内外风险投资基金、民间资本设立留学人员风险投资基金，为留学人员创办的企业提供资金支持；还将在外籍人员集中区域增设外籍人员子女学校，方便留学人员子女入学[16]。2019年，成都市出台政策支持留学回国人员来蓉创业就业，政策内容涵盖就业技能培训、税费减免、创业补贴、安家补贴等方面，还专门为在海外获得博士学位和每年在成都稳定工作9个月的高层次留学人才提供一次性最高30万元资助[17]。广东从省级到市级也为吸引留学归国人员出台了一系列政策，政策内容涵盖了提供安家生活补贴、技术发明奖励、创业前期费用和贷款补贴等，在创业、科研和生活等方面为留学归国人员提供较为全面的保障[18]。
3  我国当前吸引海外留学人才回流面临的问题和不足
[bookmark: _Hlk32590368]3.1  人才智力引进面临更加严峻的国际环境
近年来，美国针对入选我国国家高层次人才项目的海外专家学者进行审查和予以解雇的事件不断发生，如2018年2月，华人科学家席宁被美国联邦调查局在美国以诈骗罪逮捕；2019年5月，著名华人生物学家、美国埃默里大学杰出讲席教授李晓江和李世华夫妇被校方解雇，其实验室也突遭校方关闭[19]。这一系列事件的发生，在一定程度上增加了我国高层次留学人才回国工作的顾虑，中美经贸摩擦对高层次留学人才回国工作带来显著负面影响[20]。
3.2  政府引进留学人才工作方式存在风险【提法值得商榷！我们的工作方式原则上是合法规的，他方蓄意有针对性的有关行为并不代表我们的工作方式不考虑规避风险，这些是“战术”方面的问题，而且是特殊情境下的计谋问题。建议从相关管理机制和制度的建立健全角度来总结分析】
一是引才合规性评估机制不健全。有关部门和用人单位在引进海外留学人才时普遍缺乏规避风险的意识，对人才来源国的相关法律缺乏了解，忽视了人才引进工作中相关法律风险审查和合规性评估，容易造成人才来源国的法律纷争。此外，我国引进留学归国人才鼓励以创新项目的形式落地，往往伴随着知识产权的转移转化，但是对于人才引进类项目尚未建立健全的知识产权评议机制；而对于产业化类人才引进项目，评审过程过度依赖专利审查结果，知识产权评议机制的缺失对项目管理及成果推广应用带来了较大的风险隐患。二是引才政策宣传及公示环节存在隐患。以往我国在各类人才项目申报评审过程中，往往采取集中公示的做法，不少入选重大人才项目的地市政府部门及用人单位也均大肆宣传报道入选情况，极易引进国外有关部门的关注。目前，各单位官网、第三方网站、自媒体中有关引进人才的相关资讯、视频，甚至相对应的快照仍广泛存在，对人才人身安全带来安全隐患。
3.3  人才引进市场机制不健全
目前我国对海外人才的引进主要依靠政府部门和“以才引才”方式进行，中介市场发挥作用有限。现有人才市场大都是中低端市场，猎头等专业人力资源服务机构的市场占有率很低，难以成体系引进高端留学人才。此外，国际猎头公司引才手续费较高，令许多单位尤其是民营科技企业望而止步，从而陷入“引才无门”的困境。整体而言，我国留学人才引进中介市场还处于成长初期，各方面制度都不完善，鼓励中介机构发展的各项措施也比较少，与我国对中高端人才强烈需求意愿不符。
3.4  留学归国人员创业融资难问题突出
调研发现，我国留学人员回国创办科技型企业以家族自有资金为主，如广州市留学人员回国依靠自有资金创业比例达83.6%，天使投资和创业投资难以满足留学归国人员创业融资需求[21]。目前我国对科技企业孵化的扶持政策较为完善，各类政府引导基金和风险投资较多，但主要集中于孵化和中试阶段，对留学归国人员创办的科技型企业在市场化环节缺乏战略投资。科技型企业发展前期在仪器设备方面投入较大，由于对企业财务制度有严格要求，政府投资难以进入【表意欠通达】；而银行科技信贷覆盖面窄，且贷款审核标准以有形资产为主，轻资产的初创型科技企业难以满足现有融资【表意欠通达】。
3.5  人才发展环境仍有待优化
对多位国家重大人才工程入选专家开展的问卷调查结果显示，专家们普遍认为我国与发达国家在科研硬件方面的差距已大大缩小，但软环境差距还比较大[22]。例如，科研经费、学术荣誉等资源分配过于集中，学术界“讲关系、搞小圈子”的现象比较普遍；考核评价导向不合理，导致科研诚信不佳、学风浮躁和成果转化难等问题；科研单位中行政权力主导科研资源调配、管理的“官本位”问题仍十分突出；政府对科研机构的财政持续性支持不足，科研人员在争取科研项目上花费过多精力，难以潜心研究。因此，需要进一步优化人才发展软环境，增强我国高层次留学人才回国效力的信心。此外，为留学归国人才提供的生活保障和公共服务不够完善，如部分已入籍外国的留学专家回国工作，其退休后在国内的养老保障不充分。
4  国际上吸引本族裔人才回流的做法和经验
[bookmark: _Hlk73636119]从发达国家和发展中国家吸引留学归国人才的做法来看，主要通过实施各类留学人才回流计划、税收优惠政策、创新创业服务保障等措施，吸引本族裔留学人才归国[23]。
4.1  成立专门人才工作机构
印度建立高规格专门政府机构统筹管理海外印度人事务。21世纪以来，印度政府十分重视海外移民，并高标准建立了专门的政府机构来统筹协调海外印度人才事务，促使印度实现了海外移民事务在政府机构中的地位全面提升和职能整合，这在发展中国家中是独一无二的，奠定了为2 200多万海外印度人提供全方位服务的制度基础[24]。加拿大则有公民和移民部（Citizenship and Immigration Canada）、就业和社会发展部（Employment and Social Development Canada）、工业部（Industry Canada）等3个部门共同承担人才引进职能。其中，公民和移民部负责管理外国人移民加拿大及赴加访问、工作或就学，以及移民融入加拿大社会；就业和社会发展部负责统计制定雇用海外人才的标准和说明；工业部负责有关研究奖励和奖学金项目管理[25]。
4.2  实施以海外本国族裔为主的人才引进计划
[bookmark: _Hlk61368090]德国为吸引德裔人才归国工作，为海外德裔青年人才提供1万个科教领域的高级职位，并妥善安排科研人员子女教育及其配偶就业问题[26]。以色列政府把吸收海外以色列人回国作为一项国家战略，2007－2008年在以色列建国60周年之际，以色列移民吸收部针对海外以色列人发起了“六十周年之际回家计划”，5年内投资1亿以色列新谢克尔，计划每年吸收1.5万名海外以色列人回国；2013年6月，以色列发起了“以色列国家引才计划”（Israel National Brain Gain Program），致力于吸引生活在海外的以色列高层次人才回国，为海外以色列人才及其家庭回国提供支持和帮助（尤其在就业方面） [27]。印度推出多项面向海外印度人的政策，设立“海外印度人节”和“海外印度人奖”，并瞄准海外“印二代”推出“了解印度计划”（KIP）和“学习印度计划”（SIP）等[28]。2017年以来，美国、英国、澳大利亚和奥地利等国的自由主义技术移民体系迅速瓦解，以“本国为先”的民族主义技术移民政策陆续出台[9]。
4.3  实施针对性的税收优惠政策
2008年9月，以色列议会移民、吸收与流散事务委员会通过了《收入税法则》第168条修订案，其内容为针对新移民和归国公民的税收优惠政策，包括被动收入免税、资本利得免税等[29]。这项政策的目的是通过提供广泛的税收优惠，鼓励海外以色列人回国。这项政策也有利于外国人在以色列的投资行为，从而促进以色列经济增长。马来西亚对自愿回国投资创业的留学生，免除两年所得税及所有固定资产税。
4.4  精准对接，提供完整的驻外联络服务
一是打造海外人才信息库。自20世纪60年代起，印度政府就开始投资创建科学人才库，遍及全球主要发达国家，使印度政府精确掌握海外人才分布，根据发展需要做到有的放矢、精准引才。二是提供完整的驻外联络服务。2007年7月，以色列科学院建立了专门的联络中心（The Israel Academy of Sciences Contact Center），致力于联络旅居海外的以色列科研人员，以便他们返回以色列和成功吸收【语句欠通达】，在该中心的帮助下，许多海归科学家被吸收到以色列不同的大学或研究机构[30]。以色列还实施“以色列之家”“社团中心”等计划。以色列移民吸收部联合外交部在海外以色列人聚集地建立了许多“以色列之家”，该机构位于以色列驻外大使馆和领事馆，聚焦于提供有关以色列的语言、文化、社会和政治信息，致力于维持和增强以色列国家与海外以色列人之间的联系，目的是为有兴趣归国的海外以色列人提供咨询和指导，并为其归国行为提供全方位的支持，包括移民归国手续、关税、保险、就业、服役等事宜，成为促进海外以色列人归国的重要手段。
4.5  全方位的归国创新创业配套服务
欧美发达国家向来重视吸纳人才，积极地出台政策引导海外留学人才尤其是高层次科技人才回国发展，不仅为人才提供高水平科研平台和科研项目资金，以及优良的创新创业环境，还为学术人员及其家属提供生活保障。2006年，法国政府推出了近30项具体措施，吸引外国投资者、留学人员、研究人员和移居国外的法国人回国投资创业。2007年，法国设立了海外科研人员归国激励基金，从海外引进的、符合条件的顶尖学术带头人可获得20万欧元的政府奖励，其家属的就业和保险也由政府一并解决。2009年，法国实施了“博士后返回计划”，大力吸引青年科技人才回流，促进本国青年科技人才快速发展[31]。
5  我国吸引海外留学人才回流的对策建议
5.1  建立健全评估机制和风险防控机制
一是实行人才安全背景和诚信审查制度。对于由政府发起或资助的引才荐才项目，将海外人才安全背景情况考查及预警作为规范性审查的必要环节，对申报人是否存在知识产权侵权行为、签订竞业禁止协议、涉及原任职单位商业秘密、违反相关国家兼职取酬和科研经费管理规定等问题进行风险审查和评估，必要时由相关安全部门进行背景审查。【引进海外人才要加强对其海外教育和科研经历的调查验证，不把教育、工作背景简单等同于科研水平】完善引进留学人才的知识产权评议工作，防范引才项目实施及市场化、商业化过程中的产权风险。二是规范引才宣传工作。【确认所阐述内容是否为可公开报道的工作原则措施，不能“授人以柄”】尽量避免对引进海外人才名单公示及人才创新创业业绩的宣传，减少对引进的高层次人才的宣传报道，避免不必要的信息曝光。各地各部门开展引才工作成效、人才成果信息、海外工作站的公开宣传报道前，须经各级组织部门、宣传部门审批同意。军事国防、航空航天等涉密敏感领域人才及各领域突破性成果，原则上不进行公开公示、不上网、不宣传，不公开发布具体的关键技术及高层次人才需求。
5.2  多渠道引进高层次留学人员
坚持人才资源的全球化配置，多渠道引进海外人才，从发达国家扩展到发展中国家，从高端人才扩展到各类人才协调并重，吸引青年人才来华留学、参与科研和开展创新创业活动。在中美经贸摩擦的背景下，我国要更加坚定地实行人才资源的全球化配置，充分利用好海外华侨华人众多的先天优势，呼吁海外留学人才回国发展，并进一步关注日本、欧洲等发达国家和地区的优势领域，加强国际科技合作交流，更大范围设立海外引才工作站，发挥联络当地留学人才的作用；其次，通过柔性引才，采取吸引短期来华、访学、技术培训等方式，择优留用“一带一路”沿线国家的高层次科技人才和有潜力的优秀青年科技人才，拓宽我国留学归国人才的来源。
5.3  发挥市场引才用才主体作用
调整海外引才方式方法，党委政府适当退居二线，注意把握工作尺度【这一观点不妥，表述不当！】，注重发挥市场和民间力量，避免引起发达国家尤其美欧等国家相关部门的关注与警觉【注意表述合宜！引才讲策略，但不是偷偷摸摸】，从而更好达成目标，并最大限度保护海外高层次人才。依托猎头体系，建立招揽国际化人才的市场化网络。参照国外经验做法，探索培育“政府猎头”，选择北京、上海、广州等人才集聚度高的城市，探索由政府牵头成立国际猎头机构，在全球搜索、关注、猎取高层次人才，逐步建立以政府为龙头、市场为主体的猎头体系。以市场为主，在美国、欧洲等高层次人才集聚之地建立联系人才的海外联络处、聘任海外人才工作顾问、建立海外人才数据库，对接各地区科技和产业创新实际需求，在全球范围内引进国内企业所需创新人才[32]。
5.4  完善留学人才创业政策和融资渠道
一是加强建设留学生创业园，加大公共服务平台投入。完善针对归国创业的留学人员孵化政策，加大政策宣传力度，对技术含量高、发展前景广的项目，出台更加灵活有效的支持政策。同时，进一步加大对科技成果转化等公共服务平台投入，形成国家、地方政府、用人单位共同投入的良性机制，更好服务留学人员创业干事。二是拓宽创新技术产品转化的融资渠道。尤其是针对留学归国人员创办的创新科技型企业，设定适当的银行贷款审核标准，发展供应链与订单信贷；针对这类企业具有较强创新实力特点，探索设计“技术流+能力流”专属信贷评价体系，打破唯资金流的单一放贷标准；鼓励银行为核心企业产业链上游的这类企业提供资金。大力推广深圳市的经验和做法，由政府财政设立融资担保基金，撬动银行科技放贷。允许政府资金以“股权跟投”方式，参与留学归国人员创办的科技型企业融资。对于部分技术领先，但缺乏有形抵押物而难以获得银行信贷资金支持的留学归国人员创办的科技型小微企业，允许通过知识产权质押、合同订单贷款等方式实现快速信贷融资。
5.5  优化服务保障，打造国际化的人才发展环境
一是加强服务保障。放宽留学人员回国发展的户籍限制，让留学回国人员能在工作或创业的城市享有相应住房、医疗、子女入学等社会福利；放宽对留学归国人员在当地的购房条件限制，对留学归国人才提供住房补贴；加快设立面向留学归国人员子女的双语学校，积极推动双语教学，使留学归国人员子女有熟悉的外语环境，助其成为跨文化人才；进一步开放工作签证、永久居留申请通道，为留学人才回国创新创业提供出入境便利政策。二是优化人才发展环境。从长期来看，优化发展环境才能持续凝聚人才、避免人才流失，因此我国应进一步强化有利于高层次留学归国人才发展的环境建设，在人员出入境制度改革、科研经费分配改革和项目持续资助、职称评审改革、科研设施和人员配备等方面持续优化；营造“鼓励创新、宽容失败”的创新文化氛围，鼓励青年留学人才大胆探索、勇于开创事业；加快推动与人力资本国际流动相适应的市场化人才培养、选拔、使用、评价、吸引、激励、流动制度规范和政策保障体系建设；循序渐进地解决留学归国人才发展的制度、文化、观念、设施和设备、居住和生活等方面的问题，通过创新平台建设、创新空间拓展和创新氛围营造等，使我国成为留学归国人才科研、创业的沃土[33]。
6    结论
【按照学术论文的篇章结构安排，结尾部分应为“结论”，对全文研究内容进行总结，并基于研究框架、结合现实问题作进一步讨论。予以补充完善】
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