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摘要：面向上海“十四五”科技人才工作要求，以当前上海科技人才政策体系与人才发展需求的差距为落脚点，建构“政策目标－政策工具－政策对象”框架。基于1978－2020年上海市380份科技人才政策分析结果和276份科技人才问卷结果，从政策供需两个层面评估上海科技人才政策的实施效果。研究发现，尽管上海科技人才政策频发，但政策供给与人才需求的匹配效果仍存在不足：对人才流动、交流和评价的目标关注不够；需求型政策工具、信息支持和住房保障政策应用不足；对青年人才和企业技术人员的支持欠缺，重视外国人才而忽视本土人才的培养和激励。基于以上供需偏差问题，建议上海进一步促进人才流动和交流，构建灵活的激励和评价方式，加大需求型政策工具供给力度、整合优化供给型政策工具包，更加重视对高层次人才、青年人才、管理服务人才和本土人才的培育，开展科技人才政策系统的整体性评估。
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Policy Evaluation of Shanghai Science and Technology Talent from the Perspective of Supply and Demand
Zhang Qun
(School of Public Administration, East China Normal University, Shanghai 200062, China)
Abstract: According to the requirements of the Fourteenth Five-Year Plan of Shanghai for science and technology talent, this paper takes the gap between the current policy system of science and technology talent in Shanghai and the demand for talent development as the base point, and constructs the framework of "policy target-policy tool-policy object", based on the results of policy analysis on 380 science and technology talent policies in Shanghai from 1978 to 2020, and 276 questionnaires on science and technology talents, evaluates the implementation effect of Shanghai's science and technology talent policy from two aspects of policy supply and demand. The results show that despite frequent policies for science and technology talent in Shanghai, the matching effect between policy supply and talent demand is still inadequate: attention on target of flow, exchange and evaluation is not enough; demand-oriented policy tools, information support and housing security policies are insufficient; lack of support for young talents and enterprise technical personnel, attach great importance to foreign talents and ignore the cultivation and encouragement of local talents. Based on the above supply-demand deviation problem, the paper  suggests to promote the flow and exchange of talents, create flexible way to incentive and evaluation, increase demand-oriented policy tools, integrate and optimize supply-oriented policy tools, pay more attention to the cultivation of high-level talents, young talents, service and management talents and local talents, and carry out the holistic evaluation on the policy system of science and technology talent. 
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1  研究背景
创新驱动实质是人才驱动，激发科技人才的积极性始终是科技体制改革的重要着力点。科技人才政策贯穿人才培养、激励、引进、评价等全过程，在创新驱动的科技战略背景下，科技人才政策的不断出台成为政府激励人才发挥创新效能的重要手段，是政府在人才领域配置科技资源的印记，对结构化政策文本的分析能够挖掘丰富的公共政策规律[1]。科技人才培养体系作为创新体系中的基础要件，为增强上海创新策源地战略力量提供源源不断的动力。近年来，上海科技创新成果斐然，人才资源配置取得较高效率，连续4年位列中国区域科技创新水平指数榜首[2]。上海注重引才引智，人才集聚和激励政策卓有成效，在沪院士共185名，居全国第二，连续8年蝉联“外籍人才眼中最具吸引力的中国城市”[3]。然而，上海近年来面临的人才竞争压力也日益凸显。一方面，各大城市间的“人才争夺战”方兴未艾，江浙沪、京津冀和粤港澳3个城市群之间的人才竞夺尤其激烈，由于生活成本相对较高，上海在“人才争夺战”中的区位优势逐渐式微，出现了在沪人才“出走”和优秀人才“留不下”的窘境；另一方面，对照国际标准，上海的创新影响力和竞争力还有待提升。《2021年全球科技创新中心评估报告》公布的全球创新城市排名中，北京位列第6位，上海排名第9位[4]，上海的人才驱动创新势能需要持续加强。作为长三角一体化战略的核心引领城市以及改革开放的重要窗口，上海肩负着服务全国科技战略和推动上海创新发展的使命，在科技创新迈入高质量发展的新阶段，如何进一步发挥科技人才的创新驱动效能值得探究。  
面向“十四五”，以更加开放包容的政策和环境培育各类科创人才，厚植支撑国际科创中心功能的人才优势是未来5年上海科技人才工作的目标，海内外优秀人才的集聚、创新人才的培育、灵活有效的人才评价和激励、对青年人才扎根上海的保障是人才工作的重点。反思当前上海科技人才政策体系的设计与实施，人才的集聚、培养、评价、激励和保障等政策目标的落实效果如何？政策的供给能否回应日益增长的各类人才需求，二者在政策实践中是否存在偏差？如何改进政策发挥制度创新“双轮驱动”的效果？这不仅是科技界的关切议题，也是公共政策研究者和政府决策者期待解决的焦点。为了回应这些问题，本研究立足于上海科技人才政策体系及相关主体的实际反馈，从政策供需差异视角评估政策实施效果，挖掘当前上海科技人才政策体系与现阶段人才发展不协调的问题，并有针对性地提出促进科技人才政策发挥实效的建议，以期为上海建设具有全球吸引力和国际竞争力的人才制度体系提供参考。
2  文献综述
科技人才政策评估的研究路径主要有两类。一类针对政策内容本身，通过政策文献计量和内容分析法梳理政策外部特征和深层语义，从而探究人才政策的发展状况与存在问题。如，解佳龙等[5]基于人才政策颁布年度、适用范畴、政策工具和执行效力梳理了中关村科技园、光谷和张江高科技园区3个国家自主创新示范区科技人才政策；张赫等[6]将科技创新人才培养政策工具划分为能力提升型、保障激励型、思想环境型、改革支持型4类，运用内容分析法总结了我国科技创新人才培养政策工具的协调性问题；黄海刚等[7]运用社会网络分析方法和政策文献计量分析我国高端人才政策的发文机构、政策工具变迁；李燕萍等[8]采用文献计量和共词法梳理我国科技人才政策的目标、客体、工具；刘忠艳等[9]采用文献计量和内容分析法，解析国家科技人才政策发文主体、要点和工具；杨艳等[10]以“政策目标、政策工具和政策力度”框架梳理上海市人才政策演变；薛楚江等[11]建立了人才政策发展三阶段模型，并通过分析我国人才政策2000－2018年的政策数量和政策类型进行验证，发现人才政策存在重引进、轻使用、轻考核的问题。
另一类从政策效果出发，通过客观统计数据或政策实施调查情况评估政策效果。如，郑永和等[12]根据全球创新指数、国际学生评估项目（PISA）调查报告、国家义务教育质量监测等权威结果，反思当前我国科技创新后备人才的政策布局和实践问题；徐军海[13]以各类科技人才的数量占比、研发投入、专利、关键技术和产业发展等现实数据为基础，总结了江苏科技人才发展的优势、挑战和弱势，并分析了科技人才治理体系的问题；张扬[14]以我国240个城市数据为样本，将创新型城市试点设立看作是一项准自然实验，采用倾向值匹配和双重差分法分析了试点政策对于科技人才集聚水平的作用效应；王宁等[15]利用数据包络分析法（DEA）构建模型，评估了河南省 2011－2015 年的科技人才政策实施成效；顾玲琍等[16]基于专家座谈和问卷调查法评估了科技人才政策实施效果，并构建了评估指标体系；孙锐等[17]运用专家打分法和层次分析法构建青年科技人才引进政策评价指标体系，并用于典型地区的综合评价实证分析。
综合以上分析可以发现，两种路径的研究分别体现了学界对政策内容和政策实践两个视角的关切。从研究本质上看，第一类研究提炼了政策供给的表征，第二类研究则通过政策实践结果反馈政策供给的效果，两种研究分别映射了供给和需求两端；然而，在此基础上的政策供给与政策需求的对话却少有研究开展，供给和需求是政策效果的一体两面，单从任何一方都不能完整展现政策效果。本研究旨在弥补上述研究缺口，为政策供给和政策需求搭建沟通的桥梁，找出政策供给与人才需求的差距，进而为完善下一步政策设计提出建议。研究结构如下：首先，基于政策范式构建“政策目标－政策工具－政策对象”分析框架；其次，搜集政策文本，借助内容分析法梳理政策基本信息，构建上海科技人才政策数据库，系统剖析上海科技人才政策的供给特征，分别从目标、工具和对象3个维度解读政府注意力配置特征；再次，通过问卷调查获得科技人才政策对象对于政策效果的实际感知，总结政策落实未能满足人才需求的漏洞；最后，基于政策供给与人才需求的偏差，结合当前上海科技发展战略目标，提出优化政策布局的建议。
3  分析框架与研究设计
3.1 分析框架
[bookmark: OLE_LINK1]Peter[18]在英国经济政策变迁研究中提出政策范式（policy paradigm），他认为政策范式是由各种理念和标准组成的框架，阐述了特定领域的政策目标，以及实现目标的工具及其使用方式。政策范式应用于政策分析的价值在于，它能够明确政策的核心特征，避免研究者在海量信息中迷失方向。本研究将政策范式置于上海科技人才政策情境中，并对其进行适应性改造，将“政策目标－政策工具－工具设置”框架中的“工具设置”替换为“政策对象”，指代政策工具作用于何种科技人才。由此构建的政策分析三维框架如图1所示。
[image: ]
图1  上海科技人才政策分析三维框架

（1）政策节点。本研究以政策目标的转变作为政策节点判断的依据，而政策目标的转变通常以重大科技规划/战略的出台为标志。参考已有研究的节点划分，如邓金霞[19]对上海科技创新实践和人才工作历程的探究，以及上海科技创新政策演变的特定历史背景，本研究将上海科技人才政策演变分为5个节点，每个节点的核心政策如下：1985年颁布《1986－2000 年上海市科学技术长远发展规划》；1995年提出科教兴国和科教兴市战略；2002年提出人才强国和人才强市战略；2010年颁布《上海市中长期人才发展规划纲要（2010－2020年）》；2016年颁布《关于进一步深化人才发展体制机制改革加快推进具有全球影响力的科技创新中心建设的实施意见》（以下简称“人才政策30条”）。
（2）政策目标。依据《国家中长期人才发展规划纲要(2010－2020)》的分类标准以及已有研究中对科技人才政策的类型划分，按照政策文本中的规范表述，本研究将上海科技人才政策的目标分为人才集聚、人才培养、人才评价、人才激励、人才保障、人才流动、人才使用和人才交流共8种，通过刻画政策目标的变化反映政府注意力的配置情况。
（3）政策工具。政策工具的分类五花八门，没有统一定式，应用较多的政策工具类型如表1所示。其中，Rothwell等[20]的分类框架在科技创新领域应用最多，得到同行普遍认可，本研究将按照供给、环境和需求的分类开展以下研究。其中，供给型政策工具表示政府通过多种资源的支持扩大科技人才数量或提升人才质量，改善科技人才的供给状况，推动科技人才进行科技活动，主要包括资金投入、教育培训和公共服务等；环境型政策工具指的是政府通过政策影响科技人才发展的环境因素，借助市场、社会的力量来提供有利的政策环境，包括法规管制、财税优惠和策略性措施等；需求型政策工具指政府通过提供多种平台和机会以减少人才开展科技活动的不确定性，包括产学研合作、岗位设置和试点示范等。
表1  政策工具类型学的主要研究成果
	作者
	政策工具分类

	Rothwell R等[20]
	供给型、环境型和需求型

	Howlett M等[21]
	强制性、混合性和自愿性

	Mcdonell L M等[22]
	命令性、 激励性、 能力建设和系统变化

	Hood C[23]
	信息、资材、权威和组织



（4）政策对象。Peter[18]将政策工具设置视作政策工具的具体运用程度与方式，本研究中指政策工具作用于何种政策对象，包括高层次人才、外籍人才、青年优秀人才、创新型人才、管理服务人才、行业人才、专业技术人才等。如果政策对象包含多类以上人才或泛指所有从事科技工作的人员，本研究则认为该政策指向普适型科技人才。根据人才工作的范围和科技活动类型，又将其分为专门型人才、在高校院所中工作的科研人员和企业中的技术人员。
3.2  数据与方法
本研究涉及的科技政策和统计数据主要来源于上海市政府及各部门网站、政策数据库、统计年鉴和报告资料。选取上海市政府及各部门发布的意见、办法、方案、规划等文件，不包括组织申报计划项目通知以及转发中央文件。以“人才”“队伍”“院士”“专家”“博士”“人员”“青年”“团队”为关键词，查找1978年1月至2020年12月上海市级科技人才政策。通过人工初步筛选、评议和补充，挑选与本研究中科技人才定义直接相关的政策，共采集政策380份，按照政策名称、发布时间、发文机构提取政策基本信息，再以政策对象、政策目标和政策工具3个维度精读政策文本，总结政策文本语义信息，建立上海科技人才政策数据库。
[bookmark: _Hlk66367540]（1）政策文本编码。借助扎根理论对政策文本的编码能够提取符合研究目标的政策信息，总结政策体系的结构特征。为提高政策文本的编码信度，组建了包含两名政策分析方向研究生的研究小组，研究成员同属一个研究团队，共同多次开展科技政策领域项目研究，具有较高的专业性和默契度。编码表由研究成员共同商定，并由专业老师审核和修改。两位研究成员分别对190份政策样本独立编码，统计编码结果一致的政策共156份。借鉴陈文等[24]研究中编码一致性系数的计算方法，公式为。其中K为信度，M为研究人员编码完全一致的政策数，N1和N2为两位研究人员的政策编码数。计算结果是K为82.11%，满足80%的基础标准，表明编码结果信度可以接受，但也有改进空间。按照一致性较高的编码结果，研究成员对编码表的指标重新调整和修正，绘制三级政策文本编码表，如表2所示。
表2  上海科技人才政策文本编码
	[bookmark: _Hlk66367579]三级编码
	二级编码
	一级编码

	政策目标
	人才集聚
	引进国内外人才、吸引人才……

	
	人才培养
	人才队伍、人才成长、培训、人才开发……

	
	人才交流
	外事工作、国际交流合作、科技合作……

	
	人才评价
	职称评定、职务评聘、成果鉴定、专业技术职称……

	
	人才激励
	薪酬、奖励、人才计划/项目、工资晋升……

	
	人才保障
	保险、子女随迁/就学、户口、住房……

	
	人才流动
	人才市场、支援、第一线工作、产学研合作……

	
	人才使用
	录用、选拔任用、聘用、聘任、岗位管理……

	政策工具
	供给型工具
	教育培训（培训课程、技能竞赛、沙龙……）；技术支持（转移转化、成果转化、技术引进……）；信息支持（科技情报、信息网络、信息服务……）；资金投入（科研经费、科学基金、科技计划……）；基础设施建设（研发平台、研发中心、功能型平台……）；公共服务（人才服务、子女教育、户口、医疗保险、中介服务……）

	
	环境型工具
	金融支持（科技贷款、科技信贷、贷款贴息、融资担保……）；财税优惠 ( 税收优惠、财税支持、税费减免、纳税加计扣除……)；法规管制（考核规则、 产权管理、专利管理、知识产权保护……）；目标规划（战略、规划、行动计划……）；策略性措施（产业转型与调整、产业发展、科普教育……）

	
	需求型工具
	产学研合作（产学研合作交流、兼职或离岗、校企合作……）；政府采购；服务外包；岗位设置（自主设置岗位、流动岗位、创新型岗位……）；机构设立（政府协助企事业单位设立新的科技发展平台）；试点示范（改革试点、示范工程、企业试点、政策试点……）；自主权（自主聘用、自主分配、自主确定编制、机构自主权……）

	政策对象
	高层次人才
	首席科学家、骨干、专家、学科带头人、领军人才……

	
	外籍人才
	外国专家、海外高层次人才、外籍留学人员……

	
	青年优秀人才
	博士、博士后、青年人才、留学人员、青年科技人才……

	
	创新型人才
	创新创业人才、科技创新团队、高新技术人才、成果转化人才……

	
	管理服务人才
	高级管理人员、企业经营管理人员、科技咨询人员、中介人才……

	
	行业人才
	专利人才、知识产权人才、科普人才、医药卫生人才……

	
	专业技术人才
	专业技术人才、高技能人才……

	
	科研人员
	指科研院所、高校、科学组织、科技协会从事研究的人员

	
	技术人员
	指企业从事技术研发和应用的职工

	
	普适型科技人才
	泛指广义上的科技人才或所有类型的科技人才



[bookmark: OLE_LINK95]（2）问卷调查。通过问卷调查的方法获取政策对象和人才工作单位的政策效果反馈和需求。问卷发放和收集共分两个轮次，分别在2018年8月～10月和2021年6月～7月两个时间段进行1）。问卷发放对象是随机抽取的上海市企业、高校和科研机构等单位负责人、科研团队负责人。第一轮问卷调查共回收有效问卷276份，受访的对象中有50%来自各类企业，38%来自高校和科研院所，调查问题主要与上海科技创新人才政策的执行情况有关；第二轮问卷调研共回收有效问卷219份，超过一半的受访者来自高校和科研院所，其余来自企业和医院等单位，调查问题针对政策对象的政策感知与需求。
4  研究结果
4.1  政策分析结果
自改革开放至2020年年底，上海科技人才政策数量整体呈现增长态势。政策目标在1985年、1995年、2002年、2010年和2016年5个节点发生转变，标志着上海科技人才政策发生间断变迁。按照各阶段目标的导向，本研究将上海科技人才政策演变划分为6个阶段，分别是恢复发展期（1978－1984年）、技术改造期（1985－1994年），转型调整期（1995－2001年）、战略提升期（2002－2009年）、全面建设期（2010－2015年）和深化改革期（2016－2020年），各阶段政策发文数量分别为7、57、47、104、70、95份，如图2所示。改革开放初期，科技人才政策数量较少；1985年《1986－2000 年上海市科学技术长远发展规划》颁布之后，政策数量开始小幅增长；随着1995年科教兴市战略的提出，发文量显著上升；1999年实施“聚焦张江”战略，当年发文量达到峰值；随后，科教兴市和人才强国两大战略引发了政策的增长效应，此阶段是政策井喷期；2010年颁布《上海市中长期人才发展规划纲要（2010－2020年）》，2015年提出加快建设具有全球影响力的科技创新中心，政策发文量迎来峰值（26份）；最后阶段人才发展战略密集出台，2016年提出“人才政策30条”、人才发展“十三五”规划，随后长三角一体化战略、营商环境条例等相继颁布，2020年政策数量再次达到顶峰。纵观上海40余年的政策演变过程，政策数量变化与人才战略或科技创新战略的出台并不完全一致，政策配套和政策响应通常存在3～5年的滞后期。







【图2内横坐标轴上补充起始年份对应的政策数量，即使为0也应标注起始年份情况】

图2  1978－2020年上海科技人才政策历年发文量

（1）政策目标维度。政策目标反映的是政府科技人才工作部署的注意力分配，本研究以各类目标在政策文本中出现的频数2）来呈现目标演变（见图3）。总体来看，政策目标由初期人才激励为主的单一目标模式转变为以人才激励为核心，人才培养、集聚、保障多目标均衡布局的模式。在各类政策目标中，人才激励出现的频数最高，其次是人才培养、保障和集聚，人才流动和交流较少。其中，第一阶段主要政策目标是人才激励，科技工作任务是尽快实现科技恢复和建成科学技术基地；第二阶段人才政策的目标设置开始多样化，人才激励仍然作为主要目标，人才保障、使用和培养在政策中的位置更为突出；第三阶段在科教兴国和科教兴市战略导向下，人才激励、保障、集聚和使用成为主要目标；第四阶段，人才强国战略要求加强人才队伍建设、促进人才合理流动、做好吸引境外高级专门人才工作，人才集聚成为这一阶段人才工作的切入点；第五阶段的科技人才政策目标以人才集聚、激励、培养和保障为主，其中人才集聚仍然是首要目标；第六阶段，人才发展与建设全球科技创新中心的战略相匹配，政策目标以人才培养为主，其次是人才激励、集聚和保障，创新创业是这一时期的人才发展新业态，与前几个阶段相比，政策加大了人才评价的比重，而逐步减小人才激励的比例。各类人才目标在政策文本中的分布日趋均衡。

图3  1978－2020年上海科技人才政策目标频数统计

[bookmark: _Hlk66367702]（2）政策工具维度。基于政策工具一级编码对政策工具频数进行统计，结果如图4所示。总体来看，供给型政策工具中以资金投入和公共服务为主，信息支持比重最低；环境型政策工具中法规管制占绝大比例，其余4项工具分布较为均匀，频数占比均为10%左右；需求型政策工具中，产学研合作的频数超过总数的50%，其次是试点示范占比为22%，自主权、机构设立和岗位设置三者的占比之和约为20%。
[image: ]

图4   1978－2020年上海科技人才政策工具频数统计
[bookmark: _Hlk66367721]
从政策工具维度的演变趋势看（见表3），政策工具类型越来越多样化。法规管制和资金投入是前两阶段的主要政策工具，用于技术合同管理、人事制度改革和人才基金管理及支持等方面；第三阶段财税优惠和公共服务的作用凸显，加强了对知识产权和专利的保护与管理，提高了人才计划支持和生活保障力度，高新技术产业和科技成果转化的发展促进了产学研合作；第四阶段多元化投入成为资助投入新方式，专利管理和服务向系统化和战略化发展，海外人才的引进保障进一步完善；第五阶段延续了对多元化投入的重视，除了人才计划专项、奖励等，还增加了高科技园区专项配套、社会设奖、产业基金等，更侧重系统而全面的目标规划；最后一个阶段政策对创新创业资助程度提高，海外人才的人力资源服务更加体系化，体制机制改革在各行业得到深化。
                     表3  1978—2020年上海科技人才政策工具频数统计                   单位：个
	二级编码
	一级编码
	1978−1984
	1985−1994
	1995−2001
	2002−2009
	2010−2015
	2016−2020
	总计

	供给型工具
	教育培训
	0
	1
	4
	26
	20
	24
	75

	
	技术支持
	0
	3
	10
	20
	18
	12
	63

	
	信息支持
	0
	1
	3
	14
	3
	10
	31

	
	资金投入
	1
	34
	22
	75
	40
	53
	225

	
	基础设施建设
	0
	2
	7
	28
	16
	20
	73

	
	公共服务
	0
	13
	21
	37
	40
	47
	158

	环境型工具
	金融支持
	0
	3
	8
	7
	15
	7
	40

	
	财税优惠
	0
	14
	11
	7
	8
	7
	47

	
	法规管制
	5
	41
	35
	69
	46
	72
	268

	
	目标规划
	0
	0
	3
	18
	15
	18
	54

	
	策略性措施
	0
	4
	7
	26
	11
	20
	68

	需求型工具
	产学研合作
	0
	3
	11
	25
	20
	21
	80

	
	政府采购
	0
	0
	0
	1
	0
	0
	1

	
	服务外包
	0
	0
	0
	1
	0
	0
	1

	
	岗位设置
	0
	0
	1
	1
	2
	3
	7

	
	机构设立
	0
	1
	1
	1
	2
	3
	8

	
	试点示范
	1
	3
	3
	8
	6
	11
	32

	
	自主权
	1
	2
	2
	1
	2
	5
	13



（3）政策对象维度。政策对象在政策文本中的数量分布如图5所示，总体来看，上海科技人才政策的政策对象类型不断增多，由改革开放初期的3种变为近年的10种，说明政策覆盖和惠及的人才层次和数量都在扩大；普适型人才的比重始终占据主要比例，说明政策的系统性和集成性更为优化，暗示多层次人才协同推动上海科技创新发展成为常态。政府通过实施科技人才计划，实现由点到面的全覆盖激励，如“启明星计划”“领军人才计划”“学科/技术带头人计划”“浦江人才”“曙光人才”“扬帆计划”“超级博士后计划”等，形成环环相扣的完整人才支持链条。创新型人才成为目前的政策关注重点。从改革开放到科教兴市战略，再到人才强市战略、创新驱动战略的相继提出，上海科技政策的支持对象随着战略变化而发生转移，政策重点逐渐转移到专业技术人才、行业人才和创新型人才上来，近5年来，紧缺行业的人才和创新型人才成为上海重点培植对象。

图5  1978－2020年上海科技人才政策对象频数统计

4.2  问卷调查结果
对于政策目标的落实情况调查表明，人才激励是科技人才政策的核心目标，上海政府主要通过设立科研项目、科技成果转移转化奖励、分红等方式实现对人才的激励和培养。在各项人才激励相关政策中，近50%的受访者认为“提高项目经费的劳务费比重”是效果最好的激励措施，其次是“成果转化奖励”。来自高校和科研院所的受访者更看重前者，而企业的人才则偏向后者。近年来，中国的科技体制改革如火如荼，破“四唯”（“四唯”即过度依赖量化指标进行人才评价的现象）政策频发，而人才评价目标却在政策文本中处在边缘位置。受访者对评价政策落实的感受多为“一刀切”、缺乏公平、科研负荷大等，还有受访者表示“评价周期太短，开展时间有限”、评审过程中“人情干预多”。有关各类人才相关政策改革的感知调查显示，受访者对破“四唯”政策的熟悉程度最高，但对该政策效果的不确定性感知程度也是最高，人才评价政策的落实不佳可见一斑。
有关政策工具的调查结果显示，供给型政策工具数量和应用最多，但其中一部分供给型工具有待升级和完善；需求型政策工具的应用很少，导致人才参与创新活动的自由度受限。总体来看，“行政审批改革”在创新环境营造方面效果明显，受访者对“简化行政审批事项”“完善监管”“知识产权保护”“研发费用加计扣除”等措施表示肯定，但“科技中介服务”的政策效果不尽如人意，金融支持工具如“融资担保贴息”、需求型工具如“政府采购”等政策效果式微。受访者对上海创新创业环境的整体评价较高，但相对高昂的生活成本降低了创新创业吸引力。公共服务相关配套政策中，“居住证积分”和“户籍服务”的政策满意度最高，其次是“子女就学”政策，住房政策的实施效果在海内外人才引进工作中均不理想，资助不足仍是反馈较多的问题。另外，从管理人员角度获知，管理服务类工具如项目数字管理系统、专家人才库等在实践中的应用仍显不足，政府管理部门和科研机构目前的智能化服务水平还有待提高，有些单位仍然依靠手动填写人才信息和科技人员主动上报的方式完成信息汇总，管理服务人才缺乏和信息化支持不足限制了人才管理服务水平的提升。
调查结果显示，当前上海各类人才对政策支持的需求程度不同（见图6）。与政策内容分析结果较为一致的是，问卷调查中针对哪类人才最需要政策支持的问题，其中有37%的人认为中青年科研骨干人才需要加大培养力度，企业和科研院所两类单位对于该问题的回应较为一致，意味着青年人才的政策支持缺失已是普遍问题。受访者在访谈中对青年人才资助力度不足表达了不满，同样印证了上述论断。25%的受访者认为有必要增强对学科带头人的激励，还分别有17%和13%的受访者主张科技管理和科研辅助人才也要加大政策支持。人才政策需求程度最低的是海外领军人才，只有7%的受访者认为外国优秀人才需要加强支持，这个结果反映了近年来上海不断加大引进人才的政策支持力度，外国人才的入境、永久居留、住房、子女入学、就医等政策的满意度均高于国内人才引进政策。

图6  1978－2020年上海各类科技人才的政策支持需求

4.3  政策供需偏差
通过政策文本分析和政策执行情况调研，本研究发现政策供给在目标设计、工具使用和作用对象3个层面尚与政策需求存在一定差距。
[bookmark: _Hlk66368222]在政策目标层面，政策供给对人才的流动、交流和评价3个目标关注不够，实现激励目标的方式有待优化。上海现行有效的科技人才政策以人才激励、培养、集聚和保障等目标为主，在一定程度上忽视了人才流动、交流和评价等目标。人才流动的目标反映在政策中通常表现为科研人员在企业和科研院所之间的双向兼职、在岗离岗创业，旨在深化产学研合作和促进创新创业；机构间的人才交流是创新要素流动的重要一环，科技特派员、技术经纪人等已经成为推动产学研合作的重要角色；人才评价与人才激励相辅相成，评价是为了更好地激发人们创新的动力，而激励则建立在公平有效的评价活动基础上。Ana[25]的研究发现，人才流动政策使得西班牙的人才外流转变为人才循环，并且提高了科学家的工作条件和科研生产率，但流动政策欠缺对高技能人才生活保障和家庭的照顾，政策效果则会大打折扣。人才流动政策的支持不足，科技成果转移转化的推进则会受到一定程度的阻碍。实证研究表明，上海本土高层次人才的内部流动性高于区域流动性，有损于长三角地区科技人才的交流与合作[26]。人才交流政策的支持不够，对上海内部的人才循环甚至长三角城市群的人才大循环效果都有负面影响。部分青年学者在调研中表示不愿意继续从事科研工作，或者想要调离现在的科研岗位，产生这种认知的主要因素是职称评聘、绩效考核等政策规定太过严苛，导致科研人员精神压力过大。人才评价在政策目标中较少被提及，这种政策安排不利于激发人才参与创新活动的积极性，也不利于良好科研生态环境的建设。
在政策工具层面，需求型政策工具的拉动力量不足，供给型政策工具的信息服务水平需要进一步提高。当前，上海科技人才政策主要使用供给型和环境型两类工具，而需求型工具的比重最低，在一定程度上降低了高新技术产业和创新创业活动的发展机会，影响创新链整体效能的提高。相对而言，占据主导比例的供给型工具在信息支持方面应用不足。在数字赋能的治理时代，科技领域需要数字化工具为技术研发、知识共享和创新资源配置提质增效，缺少智能化技术的辅助难以实时更新上海人才储备与利用情况，对未来的人才工作布局将无从下手。除此之外，根据政策落实情况调查，供给型政策工具中的科技中介服务和住房配套服务还有待改进。
在政策对象层面，各类人才的支持力度不均衡是主要问题，其中青年人才、管理服务人才和本土人才的需求尤其需要政策制定者加以关注。近10年来，科技人才政策的突出导向之一是加大海外引才引智力度，实现了多项外国人才引进和服务举措创新；对比之下，基于政策工具频数结果分析，政府对企业技术人员、管理服务人才的政策支持相对较少，对于青年优秀人才和科研人员的政策力度近年来有所提高，但仍低于对各类人才的平均注意力水平。实际调查显示，与海外人才相比，本土人才享受的保障和激励政策力度明显更小，造成上海人力资本的区间外溢。
[bookmark: OLE_LINK166]5  结论和建议
本研究依据政策范式理论构建了“政策目标－政策工具－政策对象”框架，从政策供需视角对改革开放以来上海科技人才政策的实施情况进行了评估，研究结果显示政策文本分析中的供给不足之处与调研结果中的人才需求存在较高的吻合度，即人才需求较多的公共事务在政策层面得到的支持相对不足。通过对两类结果的对比分析，研究发现上海科技人才政策在目标、工具和对象3个层面处于供不应求的状态，表现在现行政策体系对人才流动、交流和评价3个目标的支持力度不够，有必要改善人才激励和评价的方式；使用需求型政策工具的比例较低，对供给型政策工具的信息化升级还有待提高；对各类人才的支持力度存在不均衡问题，尤其是青年人才、本土人才和管理服务人才缺乏政策支持。上海作为科技创新的前沿阵地，身担引领长三角一体化发展和为科技强国战略服务的重大责任，充分发挥科技人才的创新效用是上海科技创新工作的重要任务，为此，上海科技人才政策制定者需要以人才最关切的发展目标为重点，设计有效政策激发人才的创造性和积极性，科学运用政策工具，提高政策为科技创新服务的能级，平衡各类人才的支持力度，尤其注重处于弱势地位的人才发展需求。
基于“政策目标－政策工具－工具设置”框架的分析结果，上海科技人才政策工作还有进一步改进的空间。结合上海科技创新发展实际情况，提出以下政策建议：
[bookmark: _Hlk66368231]（1）解决人才流动、交流和评价等供给不充分的政策目标偏差问题。在人才流动方面，政府应该鼓励科研人员和技术人员深入一线，适度放宽岗位管理限制，设立产学研合作试点，增加产学研人才岗位，提高人才流动的灵活性。在人才交流方面，政府应着力改善各类人才学习和培训的资助条件，营造有利于合作和竞争的学术风气，为青年人才提供高水平学术交流机会，帮助科技人才了解前沿、寻找科研方向和拓展发展机会。在人才评价方面，政府应当构建更加灵活有效的人才评价和激励机制，赋予高校、科研院所等单位在人才引进、职称评聘等事务上的自主权；设置更多科研助理岗位，切实落实科研人员的减负行动，更好地发挥政策的创新激励作用。以质量、绩效、贡献为评价导向，本着破除“四唯”和树立正确评价导向的原则，扭转人才评价活动与职称、学历、头衔、获奖和承担项目数量等直接“挂钩”的倾向[27]，增加高校院所人才评价改革试点，注重奖励真正具有创造性贡献的科学家和一线科技人员，对于一流人才采用最具代表性的突破性成果为评价标准的开放评价法[28]，探索实行物质激励和精神激励相结合的多元激励手段。
[bookmark: _Hlk66368243]（2）改善需求型政策工具拉动不足和供给型政策工具有待优化的政策工具偏差问题。政府应加大需求型工具的供给力度，放宽机构选人用人的自主权，灵活设置符合人才岗位需求的培育平台，扩充人才市场的包容度和开放度。在上海市新近发布的“五个新城”规划和落户政策放宽的政策驱动下，人才引进数量和人才需求数量同步增加，科技人才的生活保障和创新创业服务能级亟待提升。政府应着力推动科技基础设施的数字化转型和更新，建设科技人才智库，跟踪国际国内两个市场的最新人才发展趋势，提高科技人才服务的智能化水平。上海市科技政策制定者应从最迫切的人才需求即住房保障出发，联合住建部、人社部等多部门协同攻克住房难题，充分利用好市场化租房和闲置宅基地等资源，提高大型企事业单位和产业园区自建人才公寓的比例，优化人才购房和租房补贴政策细则。整合各类供给型工具包，建立出入境、居住证、落户、子女就学、住房、医疗等各类生活保障“一站式”供应的海内外人才服务体系[29]，实现人才工作的“一网通办”和“全网定位”。
[bookmark: _Hlk66368257]（3）提高对高层次人才、青年人才、企业技术人员和本土人才等政策对象的培育力度。政策制定者要尊重科技人才的成长成才规律，一方面提高海内外高层次人才的吸引力和凝聚力，包括本土培养的高端人才、优秀留学生、海外华裔高端人才和外籍专家等，保障引进人才的合法权益[30]，提供良好的创新创业环境，打造世界级的人才高地和人才特区，从而降低高端人才的流失率。改革人才培养体制机制，为各类高层次人才提供相对宽松自由的学术环境，赋予其充足的学术自主权，提高科研机构和企业等用人单位的管理自主权[31]。另一方面，加大对青年人才、企业技术人员和本土人才等容易被忽视群体的激励和培养力度。针对青年人才设立更具包容性的评价规则，为职场初期的优秀青年人才提供较为充足的物质保障，降低生活负担带来的创新阻力。企业要发挥科技创新人才配置的主体作用，在企业内部树立创新导向的企业文化，积极开展创新创业活动，利用产业升级培育重点行业和战略性新兴产业人才。深化产学研协同育人模式，利用政策优惠建设功能性创新平台，为企业技术人员发挥所长提供空间[32]。为了在“人才争夺战”中减少人才流失，上海不仅要提高外国优秀人才和留学归国人才的引进和保障力度，还要逐步消除对本土优秀人才的不公平待遇，以科技创新实际贡献为评价标准，一视同仁地开展人才招聘和职称评定活动，营造有利于激发各类人才创新活力的科研生态环境。 
（4）开展科技人才政策系统的整体性评估。随着国内外科技政策环境的波动，科技人才的政策需求也在不断变化，对政策系统的整体性评估并找出影响科技人才政策效果的因素有利于政策保持与时俱进[33]。一方面，科技人才政策系统与科技管理体制、科技项目管理、科技成果转化、科技经费管理等方面密不可分，对相关政策的改革和落实情况开展评估，可以发现当前政策效果与创新主体需求不相适应的地方，从而为政策调试和完善布局提供参考，发挥政策系统的协同效应；另一方面，根据上海建设全球科创中心的战略要求，以及服务于长三角一体化发展和建设科技强国的国家战略要求，对上海现行科技人才政策系统内部效果欠佳之处进行适时修改，有利于完善系统内部的协调性。以上海科技人才发展实际需求为落脚点，加快推进中央科技政策改革任务的落地，例如，制定实施细则，落实完善科技成果评价机制、改革中央财政科研经费管理等最新规定，以此提高政策供给与政策环境的一致性。


注释：
1）内容来源于两个项目的调研结果，分别是“改革开放40年上海科技创新政策的演变与启示”项目和“促进原创的基础研究项目评价机制研究”项目。
2）研究根据政策条款内容区分目标类型，因此一个政策样本可能对应一种或多种政策目标。
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