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摘要:海外高层次人才是我国参与国际竞争的关键资源。本文以近三十年（1993年至2022年）广东省政策文献为研究对象，采取政策文献量化分析研究方法，探讨广东省海外高层次人才政策不同阶段的政策变迁路径和政策特征，提出广东省海外高层次人才政策发展趋势：更加注重关键领域海外高层次人才的引进，更加注重粤港澳大湾区协同发展，更加注重产业界对海外高层次人才的引进。
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Abstract: Overseas high-level talents are the key resources for our country to participate in international competition. This paper takes the policy texts of Guangdong Province in the past 30 years (from 1993 to 2022) as the research object, adopts the quantitative analysis and research method of policy literature, discusses the policy change path and policy effect of Guangdong Province's overseas high-level talents policy at different stages, and puts forward the development trend of Guangdong Province's overseas high-level talents policy: Pay more attention to the introduction of high-level overseas talents in important areas, pay more attention to the coordinated development of the Guangdong-Hong Kong-Macao Greater Bay Area, and pay more attention to the introduction of high-level overseas talents by the industrial sectors.
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1 研究背景
党的二十大报告提出，“深化人才发展体制机制改革，真心爱才、悉心育才、倾心引才、精心用才，求贤若渴，不拘一格，把各方面优秀人才集聚到党和人民事业中来”。当前，高层次人才已成为大国博弈关键要素，只有坚持“人才是第一资源”的理念，深入贯彻实施人才强国战略，才能够建立人才资源竞争优势，赢得国际竞争主动权。

本研究拟对广东省海外高层次人才政策进行量化分析，梳理分析近三十年相关政策文件高频词，并针对不同阶段和发文主体进行高频词占比排序，以探讨广东省海外高层次人才政策的变迁路径和特征，分析广东省海外高层次人才政策发展趋势。
2  研究进展

2.1  政策变迁研究

政策变迁研究中，阐述政策变迁过程和发现政策变迁影响因素是研究重点。国外学者最早提出了政策变迁相关理论，Anderson[1]认为政策变迁可以包括新政策的制定、现行政策的修订和旧政策的失效。政策变迁通常是一个渐进的过程，根据不同的社会、经济和政治需求，政府会进行政策的调整和改变。新的政策往往会取代旧的政策，以适应新的环境和挑战。政策变迁是政府对社会变化做出反应的表现，有助于提高政策的适应性和针对性。Hogwood和Peters[2]提出了政策变迁的四种类型：政策的创新、连续、维持和终结，并对政策连续进行了重点研究。他们指出，政策连续的六种形态包括：直接取代、合并、分割、部分终结、附带延续以及非线性延续。Howlett[3]学习了“范式”、“常规科学”、“非常规科学”的相关概念，进行了“常规政策变迁”和“非常规政策变迁”的划分。
政策变迁理论逐步发展的过程中，出现了若干针对政策变迁影响因素的分析框架。主要包括：多源流框架（Multiple Streams Framework），Kingdon[4]将政策变迁划分为问题溢流、政策溢流和政治溢流三个相对独立的过程流，当这三个流在某一时刻“耦合”时，新的政策机会和变迁可能会出现。问题溢流和政策溢流可以相对独立地发展，但政治溢流在其中起着关键的作用。政治因素如利益博弈、政治力量博弈等都会影响政策变迁的方向和进程。在多源流理论中，政策变迁被视为一个复杂的非线性过程，并且认为政策变迁不仅仅是根据事实和理性进行的。倡导联盟框架（Advocacy Coalition Framework），Sabatier[5]强调了知识和学习在政策变迁中的关键作用，认为政策变迁是由一系列持有共同信念、价值观和政策偏好的参与者组成的倡导联盟推动的。这些参与者可以包括政府机构、非政府组织、专业利益集团等，他们通过合作和竞争的方式在政策制定过程中展开互动。每个倡导联盟都有自己的核心信念体系，即一组关于问题的解释、政策目标和最佳实践的观点。该框架提出了一个动态观点，认为政策变迁不是一次性事件，而是一个长期的过程。在这个过程中，倡导联盟的力量、政策制定环境和知识的变化都会影响政策变迁的方向和速度。间断均衡框架（Punctuated Equilibrium theory），Baumgartner和Jones[6]认为政策变迁遵循“稳定-剧变”的模式，即长期的稳定与短期的剧变相互交替。在政策的稳态阶段，政策往往由于政策垄断和参与者的观念框架而保持相对稳定。政策垄断是指由一小部分利益相关者或政治行动者控制着政策议程和制定过程，这种垄断会限制政策的变化。参与者的观念框架则是指参与者对问题的理解、价值观和信念等形成的认知框架，这些框架也对政策变迁产生影响。然而，一旦政策垄断被突破或参与者的观念框架发生重大改变，就可能引发政策的快速变迁。这种突破通常是由外部因素如关键事件、社会压力等引发的，这些因素能够改变人们对问题的认识和行动的动机。政策的快速变迁可能导致旧政策的废除或替代，并在短时间内引发一系列的政策调整和变化。

国内研究重点聚焦理论综述和理论应用，陈潭[7]认为政策变迁呈现三个结构性逻辑（政策时滞、博弈和演进）和三个阶段性逻辑（政策失效、创新和均衡）。杨志军[8]认为政策变迁有三种动力机制，包括选举作为直接触发机制、议程设置作为常规推动机制、偏好作为核心稳定机制。此外，部分研究将政策变迁理论（多源流框架、倡导联盟框架、间断均衡框架等）应用于公共文化服务界[9]、教育界[10]、产业界[11]、科技界[12]等政策变迁逻辑的解释中，对政策变迁的路径、类型和机制等内容开展研究，政策变迁理论得到进一步发展。

2.2  海外人才政策研究

对海外人才政策的研究主要包括对我国海外人才政策区域差异研究、对比借鉴世界主要国家和地区的海外高层次人才政策、以及海外人才政策的实施效果分析等方面的工作。

（1）在区域差异研究方面，潘娜[13]以史密斯公共政策执行过程模型为基础，研究了我国15座新一线城市在“十三五”期间实施的海外人才政策。研究构建了四维政策变现评估框架，以综合评价和横向比较海外人才政策的实施效果。薛琪薪[14]对2017年以来北京、天津、上海、杭州、深圳、广州等大城市的海外人才政策进行了梳理。研究从政策对象、奖励政策、保障政策、发展政策等方面进行对比，并提出了完善海外人才政策的相关建议。朱忠明[15]对宁波、大连、西安的高新区在引才引智进行了深入分析，探讨了利用政策、平台、服务、管理和产业等方法，提高本地海外人才吸引力的具体举措。
（2）在对比借鉴国际方面，张恬奕[16]通过研究美国、英国、德国、加拿大、澳大利亚等典型国家或地区的人才引进政策特点，探讨了人才引进宣传、人才引进制度、人才引进项目、人才引进保障等方面的政策借鉴。余玉龙[17]通过分析德国、日本、俄罗斯等国家科技人才政策的发展与动向，提出了对国际科技人才进行柔性引进、居留许可和文化包容等方面的相关建议，以期为我国科技人才政策的动态竞争力提供借鉴。张翼燕[18]分析了美国、法国、英国等国家的科技创新战略和人才计划，提出了采取职业发展与薪酬保障相结合等方式支持青年科技人才。

（3）在实施效果分析方面，钱如意[19]以深圳、广州的海外人才引进政策质性分析为切入点，围绕政策环境、服务保障、政策包容、长效机制等方面提出了具体的实施效果建议。谭新雨[20]指出新形势下应采取领域聚焦、需求导向、以用为本的原则，借助全球人才大数据和云服务平台，以实现对海外人才的精准引进。张金萍[21]以山西省引进海外人才创业政策体系为研究对象，指出人才政策应该充分发挥引导作用，以充分发挥高层次人才资源优势。
2.3  海外人才政策阶段划分

我国海外人才政策是一项极为复杂的政策，其变迁受到多元、复杂因素和主体的影响。如杜红亮[22]根据不同时期的国家海外科技人才战略和国内外人才环境，将海外科技人才政策划分为五个阶段。包括政策萌芽阶段（1949-1977）、探索阶段（1977-1991）、扩张阶段（1991-2001）、完善阶段（2001-2007）和升华阶段（2007-2012）。张再生[23]通过系统梳理现有的海外高端人才政策颁布情况，根据工作重点的不同将海外人才政策划分为1990至2005年的体系初建阶段、2006至2010年的转型阶段以及2010年之后的自主创新阶段。梁会青[24]通过分析我国海外学术人才政策变迁过程，认为我国海外学术人才政策从萌芽探索期（1995年之前），经过发展期（1996-2005）、系统规范期（2006-2015），发展至创新深化期（2016年至今）。进一步的，陈杰[25]将广东省高层次人才政策演进分为三个阶段，包括：起步阶段（1978-1997），以省内人才市场建设为主；发展阶段（1998-2007），重点聚焦海外高层次人才；加速阶段（2008年至今），其中进一步提升人才的引进层次，大力实施高层次人才引进工程。

2.4  文献评述

综上所述，当前学者对于我国海外人才政策以及政策变迁有了较为全面的研究，但针对广东省的相关研究还较为匮乏。近年来，国内外人才竞争愈演愈烈，广东省作为我国引进海外高层次人才的重要来源，在我国人才引进工程中发挥关键作用。同时，过往研究多数基于对政策变迁具体表现的定性研究，基于量化分析的政策变迁研究相对较少。因此，本文拟采取政策文献量化分析，探讨广东省海外高层次人才政策不同阶段的政策高频词与近三十年来的变迁路径。

3 数据基础

3.1  文本构建

为深入挖掘广东省海外高层次人才政策的变迁逻辑，本文通过综合性数据检索方法，对广东省级层面近三十年（1993年至2022年）的相关政策进行梳理。一是通过相关官方门户网站检索政策；二是利用北大法宝、知网、万方等政策检索工具，通过“海外人才”、“外籍人才”及“留学”等关键字进行全面的文本检索；共获得64份政策文本；三是对收集的政策文本进行细致的人工审核，确保满足研究标准；四是结合既往文献和媒体报道，对筛选后的政策文本再次复查，最终构建本文的政策文献库，入库文献共计45份。

3.2  文本情况
本文获取的广东省海外高层次人才相关政策共计45项，包括规定、决定、办法、通知、意见、计划等类型，研究样本时间范围为近三十年，从1993年至2022年（表1）。观察政策文件名称可以发现，在数量方面，前期的海外高层次人才政策数量很少，可能的原因其一为初期出台的相关政策本身就较少，其二为由于当时网络不普遍的原因，相关政策“未上网”，导致在网上无法搜集到相关政策文件。在海外引才对象方面，我国海外高层次人才政策的目标对象由留学人员逐渐转变为海外高层次人才、外籍人员，体现了广东省逐渐扩大了海外高层次人才的认定范围，逐步出台针对性更强的相关政策。继续观察政策文件的颁布部门可以发现，相关政策的主要颁布部门为广东省人民政府，而联合发文的情况占少数，这种情况出现的原因可能为在许多广东省人民政府颁布的政策文件正文中规定了对应内容的责任部门，而不列为联合发文部门。

表1　本研究获取的政策文本情况（未全部列出）

	序号
	政策文件名称
	颁布部门
	颁布时间

	1
	《关于鼓励出国留学高级人才来粤创业若干规定》
	广东省人民政府
	1999年

	2
	《广东省人力资源开发“十五”计划的通知》
	广东省人民政府办公厅
	2001年

	3
	《广东省引进人才实行《广东省居住证) 暂行办法》
	广东省人力资源和社会保障厅
	2003年

	4
	《广东省人民政府贯彻关于进一步加强人才工作的决定》的意见
	广东省人民政府
	2004年

	......
	......
	......
	......

	24
	《关于广东省深化人才发展体制机制改革的实施意见》
	广东省人民政府
	2017年

	25
	关于印发《广东创新型省份建设试点方案》的通知
	广东省人民政府
	2017年

	26
	关于印发《广东省人力资源和社会保障“十三五”规划》的通知
	广东省人力资源和社会保障厅
	2017年

	27
	《关于开展外籍和港澳台高层次人才认定工作的通知》
	广东省外国专家局
	2017年

	......
	......
	......
	......

	42
	关于印发《广州南沙新区创建国际化人才特区实施方案》的通知
	广东省推进粤港澳大

湾区建设领导小组
	2021年

	43
	关于《外国人来华工作许可计点积分地方鼓励性加分赋值标准》的通知
	广东省科学技术厅
	2021年

	44
	关于印发广东省劳动力要素市场化配置改革行动方案的通知
	广东省人民政府
	2021年

	45
	《关于继续开展外籍和港澳台高层次人才认定工作的通知》
	广东省科学技术厅
	2022年


4 政策发展阶段划分

关于海外人才政策阶段的划分，大多学者通过重大会议、重大战略或具体政策文件的时间来作为政策变迁的时间节点，也有学者针对阶段性政策内容的特点进行分析，来划分不同的政策阶段。本文的研究时间范围为近三十年，根据广东省海外高层次人才重要事件及政策（图1），在1998年、2004年、2008年及2017年均有相关的重要事件及政策颁布，最终决定以十年为一个时间段，将1993年至2022年平分为三个时间段进行政策分析，以保证各时间段均有较为重要的政策或事件（表2）。
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图1 广东省近三十年海外高层次人才政策年度发文量及阶段划分

表2 广东省 SHAPE  \* MERGEFORMAT 


近三十年海外高层次人才重要事件及政策

	时间
	重要事件或科技人才政策
	影响力

	1998年
	广东省创立中国留学人员广州科技交流会
	已成为国内规模最大、开放度最高、海内外最具影响力的海外人才与科技信息交流平台

	2004年
	《中共广东省委广东省人民政府贯彻<中共中央国务院关于进一步加强人才工作的决定>的意见》
	要加快实施人才强省战略，加大吸引海内外优秀人才来粤工作

	2008年
	《关于加快吸引培养高层次人才的意见》
	提出多项引才引智计划，首开以政府名义、以团队形式规模引进高层次人才之先河

	2017年
	《关于广东省深化人才发展体制机制改革的实施意见》
	破除阻碍人才发展的思想观念和体制机制障碍，向用人主体放权、为人才“松绑”。制定出台多项更具针对性和开放性的海外高层次人才激励政策


（1）第一阶段体系初建期：1993年至2002年。此时期广东省海外高层次人才的相关政策主要集中在创造更好的工作和生活环境，提供研究经费支持及资助海外学习进修等方面。但具体政策内容较为分散，未有统一的大规模人才计划。1998年，中国留学人员广州科技交流会创办于广州，通过举办展览、论坛、路演、招聘等系列引才引智活动，为海外高层次人才和各类创新主体搭建了交流互动平台。1999年，广东省人民政府印发《关于鼓励出国留学高级人才来粤创业若干规定》，旨在为出国留学高级人才提供创业所需的资金、政策、资源等多方面的鼓励与支持，以促进他们回国发展，为广东经济与科技发展注入活力。

（2）第二阶段逐步完善期：2003年至2012年。广东省逐步丰富完善高层次人才政策，涵盖举措包括税收减免、生活保障、住房补贴、子女教育等各个方面。2003年，第一次全国人才工作会议召开，并通过了《中共中央、国务院关于进一步加强人才工作的决定》，明确提出“实施人才强国战略是新世纪新阶段人才工作的根本任务”。会议和《决定》不仅将人才问题上升到国家战略层面，也为人才工作开启了新的起点。2004年，《中共广东省委、广东省人民政府贯彻<中共中央国务院关于进一步加强人才工作的决定>的意见》颁布，提出“加快实施人才强省战略”。自此，广东加大吸引海内外高层次人才来粤工作力度。2008年，《中共广东省委、广东省人民政府关于加快吸引培养高层次人才的意见》颁布，针对不同层次和不同类别的海外高层次专家和团队提出系列引才引智计划，给予相关优惠待遇。在此阶段，广东省还出台了一系列针对解决安居落户、子女入学、社会保险、医疗服务等人才服务保障的政策文件。

（3）第三阶段创新发展期：2013年至2022年。2017年，《关于广东省深化人才发展体制机制改革的实施意见》《广东省外国专家局关于开展外籍和港澳台高层次人才认定工作的通知》等一系列政策文件相继颁布，旨在进一步破除思想阻碍，从改善海外高层次人才体制机制入手，持续吸引海外“高精尖缺”人才来粤工作生活，这一年颁发的海外高层次人才政策数量达到最大值。这一阶段，部分海外高层次人才政策为延续或修订之前规定，如广东省科学技术厅印发了《关于继续开展外籍和港澳台高层次人才认定工作的通知》等。同时，相关政策多集中在创新引领广东省高质量发展层面，如《广东省战略性新兴产业发展“十三五”规划》《关于进一步促进科技创新若干政策措施的通知》等，强调按需引进海外高层次人才，加快引进高精尖紧缺的外国人才以及广东省经济社会发展急需的其他各类人才，强化柔性引才，坚持不求所有、但求所用，不求所在、但求所为。

5 政策变迁特征

5.1  政策高频词走向符合政策变迁逻辑

在对近三十年广东省海外高层次人才相关政策进行词频统计（表3）发现，总体而言，我国的海外高层次人才相关政策围绕着创新、发展以及建设等几个方面制定。

表3 广东省近三十年海外高层次人才政策内容词频统计结果

	序号
	单词
	计数
	加权百分比 (%)

	1
	人才
	2250
	1.50

	2
	创新
	1774
	1.18

	3
	发展
	1734
	1.15

	4
	建设
	1509
	1.00

	5
	科技
	1308
	0.87

	6
	服务
	1252
	0.83

	7
	企业
	1154
	0.77

	8
	技术
	1011
	0.67

	9
	产业
	919
	0.61

	10
	管理
	799
	0.53


在第一阶段体系初建期（表4），“教育”、“资源”、“人力”等为高频词。这一阶段处于探索建立海外引才政策阶段，开始着手制定相关政策，加大对留学人员归国创业或工作的扶持力度，鼓励支持留学人员以多种形式回国工作、为国服务。

表4 广东省近三十年海外高层次人才政策体系初建期词词频统计结果

	序号
	单词
	计数
	加权百分比 (%)

	1
	人才
	138
	2.29

	2
	教育
	130
	2.16

	3
	资源
	86
	1.43

	4
	人力
	74
	1.23

	5
	开发
	71
	1.18

	6
	管理
	70
	1.16

	7
	建立
	64
	1.06

	8
	发展
	56
	0.93

	9
	技术
	55
	0.91

	10
	科技
	52
	0.86


在第二阶段逐步完善期（表5），高频词增加了“创新”、“技术”、“服务”等，“科技”、“发展”等高频词排序上升。主要原因是这一阶段全国各地呈现出“抢夺人才”的形式，广东在积极实施科教兴粤和人才强省战略背景下，也出台了多项海外引才引智政策, 全面加强海外创新人才工作，科学技术创新等在海外高层次人才政策中的重要性越来越强。

表5  广东省近三十年海外高层次人才政策逐步完善期词频统计结果

	序号
	单词
	计数
	加权百分比 (%)

	1
	人才
	619
	2.70

	2
	创新*
	319
	1.39

	3
	技术*
	315
	1.37

	4
	科技↑
	300
	1.31

	5
	发展↑
	226
	0.99

	6
	服务*
	215
	0.94

	7
	建设*
	200
	0.87

	8
	工作*
	197
	0.86

	9
	企业*
	195
	0.85

	10
	建立
	161
	0.70


注：表示相比上一阶段新出现的高频单词；↑表示相比上一阶段此高频单词排序上升
在第三阶段创新发展期（表6），“发展”、“建设”、“服务”等高频词排序提高，究其原因，相对于之前，广东省明确了“按需引进，突出重点”的引才方向，同步开展细分政策对象和丰富政策内容的工作，先后制定出台了一系列更具针对性、开放性的海外高层次政策，为海外“高精尖缺”人才来粤创新创业提供更优质服务。

表6  广东省近三十年海外高层次人才政策创新发展期词频统计结果

	序号
	单词
	计数
	加权百分比（%）

	1
	人才
	1493
	1.23

	2
	发展↑
	1452
	1.20

	3
	创新
	1447
	1.19

	4
	建设↑
	1276
	1.05

	5
	服务↑
	1029
	0.85

	6
	科技
	956
	0.79

	7
	企业↑
	913
	0.75

	8
	产业*
	763
	0.63

	9
	推进*
	665
	0.55

	10
	技术
	641
	0.53


注：*表示相比上一阶段新出现的高频单词；↑表示相比上一阶段此高频单词排序上升

5.2  政策高频词占比排序体现政策变迁侧重点

对广东省近三十年海外高层次人才政策高频词占比排序进行分阶段分析（表7），可以发现在第一阶段体系初建期，“人才”、“技术”、“科技”、“管理”为高频词，体现了这个时期开启了制定海外高层次人才管理制度的阶段；第二阶段逐步完善期，“管理”排序下降，“创新”、“服务”排序上升，“技术”占比变大，体现了这个时期吸引的海外人才逐渐倾向于创新型科技人才，同时人才发现机制和引才服务政策也更加完善；到第三阶段创新发展期，“创新”成为排序第一的高频词，“发展”、“服务”等紧随其后，体现了这个时期人才政策更加倾向于“按需引进”，更加重视“创新型海外人才”引进，“服务”的排序进一步提升，也体现了广东省更加重视对于海外人才的服务力度和人文关怀，形成变管理为服务、变引进为吸引的走向。

表7 广东省近三十年海外高层次人才政策高频词占比排序（按不同阶段）

	序号
	单词
	体系初建期
	逐步完善期
	创新发展期

	1
	人才
	24.45%
	16.72%
	11.22%

	2
	创新
	4.32%
	11.17%
	14.25%

	3
	发展
	9.67%
	9.4%
	11.96%

	4
	建设
	6.9%
	6.29%
	9.9%

	5
	科技
	11.99%
	11.06%
	8.02%

	6
	服务
	2.09%
	8.26%
	10.48%

	7
	企业
	8.79%
	6.88%
	9.32%

	8
	技术
	15.49%
	16.29%
	9.55%

	9
	产业
	5.98%
	6.72%
	7.87%

	10
	管理
	10.32%
	7.22%
	7.42%


注：对于每阶段占比超10%的高频词作加粗处理

近三十年，广东省人民政府发布的海外高层次人才相关政策数量最多，其次为广东省人民政府办公厅、广东省人力资源和社会保障厅、广东省科学技术厅（广东省外国专家局）等（图2）。对广东省近三十年海外高层次人才政策高频词占比排序进行分发文主体分析（表8），可以发现除高频词“人才”外，广东省人民政府相关发文中高频词为“创新”，广东省人民政府办公厅相关发文中高频词为“技术”，广东省人社厅相关发文中高频词为“服务”，广东省科技厅相关发文中高频词为“技术”，中共广东省委相关发文中高频词为“建设”，广东省教育厅、广东省推进粤港澳大湾区建设领导小组相关发文中高频词为“建设”，各部门对海外引才政策均有侧重点，但整体上都符合“创新驱动发展战略”。
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图2 广东省近三十年海外高层次人才政策相关发文主体发文数量占比

表8 广东省近三十年海外高层次人才政策高频词占比排序（按发文主体）

	单词
	广东省

人民政府
	广东省人民政府办公厅
	广东省人力资源和社会保障厅
	广东省科学技术厅(广东省外国专家局)
	中共广东省委
	广东省教育厅
	广东省推进粤港澳大湾区建设领导小组

	人才
	12.7%
	9.16%
	24.27%
	10.61%
	8.39%
	21.73%
	15.47%

	创新
	13.34%
	13.75%
	7.09%
	8.25%
	12.21%
	19.9%
	11.01%

	发展
	11.41%
	13.37%
	12.94%
	10.17%
	12.63%
	16.09%
	10.72%

	建设
	9.13%
	6.57%
	8.43%
	3.27%
	13.19%
	21.51%
	16.74%

	科技
	8.72%
	7.45%
	1.36%
	14.58%
	13.16%
	1.06%
	7.65%

	服务
	9.77%
	8.68%
	14.01%
	7.34%
	8.33%
	2.11%
	14.53%

	企业
	8.85%
	8.29%
	9.34%
	8.85%
	5.94%
	2.62%
	4.73%

	技术
	11%
	14.39%
	9.09%
	18.91%
	11.29%
	2.52
	4.71%

	产业
	7.59%
	11.97%
	2.67%
	12.94%
	9.43%
	2.38%
	8.76%

	管理
	7.48%
	6.37%
	10.8%
	5.06%
	5.44%
	10.07%
	5.69%


注：对于每阶段占比超10%的高频词作加粗处理

5.3  聚类分析体现政策变迁聚焦点
聚类分析中，对高频词按单词相似性聚类，是将具有相似含义或语境的单词进行分组。目的是找出政策文本中在语义或上下文上有相似特征的词汇，揭示这些单词之间的潜在关系。通过对所有高频词进行比较以及对高频词按单词相似性进行聚类分析（图3），反映出近三十年广东省海外高层次人才相关政策的聚焦点主要为国际合作平台、制度机制改革、服务创新创业以及各类创新主体等，显示广东省海外高层次人才相关政策的覆盖面较广。
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图3 广东省近三十年海外高层次人才政策高频词按单词相似性聚类的节点
聚类分析中，对编码节点按编码相似性聚类，是根据编码节点的相似程度对它们进行分组。相似性计算基于节点之间的结构、连接关系或其他特征，旨在发现节点间的相似性和关联性。通过对所有的编码节点进行比较以及对编码按编码相似性进行聚类分析（图4），发现相关政策较多的集中在吸引海外高层次人才来粤后的生活保障和工作保障上。近三十年来广东省逐步完善了海外高层次人才的各项配套服务措施，不断营造尊才、爱才、重才的人才环境。
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图4 广东省近三十年海外高层次人才政策按编码相似性聚类的节点
6  政策变迁的特征和趋势
6.1  政策变迁特征

通过开展政策文献量化分析，广东省海外高层次人才政策呈现渐进式特征。

（1）政策对象方面，形成从“留学人员”到“海外高层次人才、外籍人才等”再到“高精尖缺人才”的走向。在制定海外高层次人才政策初期，为了大量吸引海外人才，政策对象涵盖了博士博士后、留学归国人员、专业技术人员等。然而，随着海外高层次人才政策体系的不断完善，学科带头人、科技领军人才、国际视野人才成为政策密切关注的重点主体，这类人才的需求更为迫切。因此，广东省逐渐确立“按需引进，突出重点”的引才引智方向，聚焦关键核心技术创新攻关。
（2）扶持主体方面，形成从高等院校到科研界再到产业界的走向。从高频词分析可知，从“教育”“资源”到“科技”“技术”“创新”再到“发展”“建设”“企业”，产业界对海外高层次人才的需求程度也越来越强烈，政策也逐步惠及到产业界的相关人才。

（3）对海外人才的态度方面，不再为了引进而引进，而是形成变管理为服务、变引进为吸引的走向，破除人才发展体制机制障碍，为海外人才提供全方位服务保障，吸引海外“高精尖缺”人才来粤创新创业。

6.2  政策发展趋势

当前，广东省不断优化人才发展环境，持续释放人才创造潜能，具备全球视野和国际化水平的战略科学家、科技领军人才、青年科技人才、技能人才以及高水平创新团队等“高精尖缺”人才队伍日益壮大。广东省海外高层次人才政策的发展趋势如下：

（1）更加聚焦关键领域。广东省海外高层次人才政策更加聚焦关键领域，出于对科技创新和产业结构战略调整需求的前瞻性考虑。当前全球经济发展正在进一步转向以科技创新为主导的新形态，广东省需要更多技术精湛、创新能力强的海外高层次人才填补关键领域人才缺口。通过聚焦新材料、人工智能、生物技术等关键领域的高层次人才资源，能够带来更多前沿科研成果和创新技术，推动国际合作，共同推动科技创新进程。同时，有助于推动传统产业的技术革新和产业链的价值提升，为广东省高质量发展夯实人才基础，保持国际竞争主导权。

（2）更加注重区域协调。粤港澳大湾区拥有良好的人才环境和独特的区位优势，对建设高水平人才高地具有重要深远影响。然而，目前广东省的发展仍存在区域经济内部不平衡的情况，对人才需求和层次定位存在差异。比如，在珠三角地区，海外高层次人才政策发挥了显著作用，而粤东西北地区却面临着“引不进、留不住”海外高层次人才的现实问题。因此，广东省海外高层次人才政策将进一步吸纳不同地区具体特点，例如城市层级、经济体量、区位特征等因素，差异化、精准化研判人才需求，使海外高层次人才政策更加凸显区域竞争优势，推动整体协调发展。

（3）更加向产业界倾斜。当前产业界迫切需要海外高层次人才具备的先进管理经验和最新知识技能，这使得企业对海外高层次人才的需求日益凸显。近年来政策开始逐步扩大至产业界，鼓励企业加强与高等院校、科研机构展开更紧密的产教融合和校企合作，推动产学研一体化发展，支持企业建设国际科技合作基地、境外研发机构等，设计和建立有国际竞争力的薪酬体系，以优良的工作条件和优渥的人才待遇，更好促进全球一流人才和创新成果的精准对接，全面参与海外高层次人才的竞争。
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