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区域人才政策竞争力对比研究
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摘  要：本文对2002-2014年北京、上海、天津、苏州、深圳、武汉6个城市人才政策进行采集和规范化加工，从

政策连续性、政策资助人才对象、专项资助上进行对比分析，以“吸引力论”为理论基础 ,研究区域在吸引人才方面依

靠人才政策及其实施办法形成的吸引力和竞争力，为城市在引进和使用人才过程中制定和调整相应的人才政策提供参

考依据 ,并为苏州的人才工作提出建议。
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Abstract: This paper collected talent policies of Beijing, Shanghai, Tianjin, Suzhou, Shenzhen, Wuhan during 

2002 -2014, and then processed the data of policy files. This paper compared and analyzed continuity of policy, 

sponsoring target and sponsoring programs among these policies. Basing on Attraction theory, we researched 

attractiveness and competitiveness of different areas relying on their talent policies. This article also provides 

how to set and adjust the talents import policy. 
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1 引言

国家或者地区的竞争力取决于对人才的吸引

力和在人才上具备的竞争力。人才作为一种特殊

的竞争力要素越来越受到关注，人才竞争力的研

究已经成为学术界的重要研究内容。对“人才竞

争力”的研究有很多角度和方法，研究人才政策

作为对引进和使用人才、增强人才竞争力的重要

影响要素及其作用有助于我们认识和提升人才竞

争力。

进入21世纪以来，我国对人才的竞争更加

重视，各省市自治区为了延揽人才、留住人才纷

纷出台了相应的人才政策。本文将对北京、上

海、天津、苏州、深圳、武汉等6个城市的典型

人才政策数据进行解构和统计、对比分析，从政

策类型及连续性、政策资助人才层次、提供的专
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项服务和保障措施角度进行分析研究，以“吸引

力理论”为基础，研究区域在吸引人才方面依靠

人才政策及其实施办法形成的吸引力和竞争力。

通过6个城市近10年人才政策的实证研究，为区

域和城市在引进和使用人才过程中制定和调整相

应的人才政策提供参考依据。

2 本文的研究理论基础

区域人才竞争力概念是近年来在国家竞争

力、城市竞争力和国际竞争力研究基础上提出的

一个新概念，目前国内外还没有一个直接的、比

较统一的定义。林喜庆就国内学者提出的区域人

才竞争力大致归纳为5类：一是“整合”论，研

究者将区域人才竞争力定义为区域内部各类人才

因素的有机综合和系统整合；二是“实力”论，

他们将区域人才竞争力定义为区域人才群体在社

会经济生活的竞争、博弈、对抗中所体现出的一

种总体综合实力；三是“吸引”论，研究者将区

域人才竞争力定义为一个地区通过对人才要素的

优化配置而表现出来的对人才要素的“吸引力”

和“争夺力”；四是“优势”论，研究者将区域

人才竞争力定义为一种“比较优势”或“竞争优

势”；五是“综合”论，研究者将区域人才竞争

力定义为一种“综合”的竞争力 [1] 。
在“吸引”论中，张厚和等认为人才综合竞

争力应当从静态和动态两方面进行分析， “静态

意义上的人才综合竞争力是与其他地区在人才数

量、质量、人力资本存量等方面相对比的能力；

动态竞争力是指人才的获取、保持和发展等方面

的能力”[2] 。
陆晓芳等认为，人才竞争力是指一个地区表

现出来的吸引、利用人才资源，并促进区域经济

社会可持续发展的综合能力。“所谓人才要素区

域竞争力就是指一个区域在其所属的大区域中对

人才要素的优化配置能力，也就是区域在大区域

中对人才要素的吸引力和市场争夺力” [3] 。杨思

信认为，“所谓区域人才竞争力，主要是指一个

地区根据自身特点 ,通过人才战略、人才政策、

人才配置和人才队伍建设而表现出来的吸引、利

用人才资源，并促进区域经济社会可持续发展的

综合能力” [4]。

人才要素区域竞争力是指一个区域对人才

的优化配置能力和通过人才战略、人才政策、人

才建设等能力带来的在大区域中对人才要素的吸

引力和市场争夺力。本文将以“吸引力论”为基

础，重点分析面向人才政策与其他区域相比较所

表现出来的对人才的吸引力和竞争力。

3 研究方法与分析模型

3.1 样本数据选择依据

根据中国经济网统计数据，在2013年度全

国十大GDP城市（表1）中，4个直辖市（北京、

上海、天津和重庆），4个省会城市（广州、成

都、武汉和杭州），1个副省级计划单列市（深

表1  2013年全国十大GDP城市

城市 2013年GDP/亿元 人口/万 人均GDP/万元 2014年增长目标 2013年增速

1 上海 21602.12 2380.43 9.07 7.5% 7.7%

2 北京 19500.60 2069.30 9.42 7.5% 7.6%

3 广州 15123.00 1275.00 11.86 10% 10.5%

4 深圳 14500.23 1054.74 13.75 11% 10.5%

5 天津 14370.16 1431.15 10.04 11% 12.5%

6 苏州 13000.00 1065.40 12.20 9.5% 9.8%

7 重庆 12656.69 2945.00 4.30 11% 12.3%

8 成都 9108.89 1417.80 6.42 10% 10.0%

9 武汉 9000.00 1012.00 8.89 10% 10.1%

10 杭州 8343.52 880.02 9.48 8.5% 8.0%

数据来源：http://www.ce.cn/xwzx/gnsz/gdxw/201402/28/t20140228_2392716.shtml。

专题研究： 创新型人才培养与评
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圳），1个工业城市（苏州）。本文选择其中的北

京、上海、天津3个直辖市以及深圳、武汉、苏

州，作为不同发展条件下的人才政策的典型样本

进行比较。深圳作为计划单列市代表，武汉作为

省会城市代表，苏州作为工业城市代表。

本文选定的样本数据为2002-2014年期间

的北京、上海、天津、苏州、深圳、武汉等6个

城市人才政策原文，以此形成对六地人才政策对

比分析的样本数据。数据主要来源于各地政府网

站或官方人才网站。发文单位主要有各市人民政

府、市委、市人事局、市人才办公室、市科技局

（科委）、市劳动和社会保障局、市教育局等[5-10]。

3.2 研究方法

首先对北京、上海、天津、苏州、深圳、武

汉6个城市进行样本数据的采集，共获得87个有

关人才政策，其中北京15个、上海13个、天津

19个、苏州18个、深圳11个、武汉11个。在数

据采集的基础上，根据政策文件的内容、作用、

发文级别以及实施的年限，将样本中的政策文件

分为“政策规划或计划”“实施指南或意见”“实

施细则或规范”及“其他”4个类型。设计两个数

据库表，49个数据项。对内容进行解读和拆分，

将样本数据中的分析项抽取并结构化处理。然后

设定分析词条，利用分析工具对政策文本文件进

行自然语言的切词处理，进行数据分析。将工具

切词后的每个文件进行处理，再利用分析工具对

每个研究的角度进行统计分析和比对，并对结论

进行分析。最后通过专家咨询会、电话调研和现

场拜访专家，对政策分析结果进行验证，听取专

家意见并进行修正。

3.3 研究分析模型

从影响因素的层级看可以分为核心因素、支

撑要素、控制要素3级。核心因素是政策资助的

人才，支撑要素是政策持续性和力度，控制要素

是专项资助措施、政策软环境保障措施以及人才

自身的期望。区域人才政策竞争力的分析框架如

图 l所示。

人才是人才政策竞争力的核心要素。人才层

次决定引进、资助人才的构成以及政策的实施效

果。人才政策的层级和政策实施的连续性表征了

政策实施的稳定性和政策施政力度。人才自身的

期望，包括对自身价值的期望、环境的期望等决

定政策能否吸引到真正需要的有能力的人才。专

项资助措施和软环境保障措施决定了人才政策是

否能吸引和留驻人才。 

4 要素分析

4.1 支撑要素

4.1.1 政策层级类型分析

图2是6个城市各政策层级类型占比的百分

控制要素： 

专项资助措施 

政策力度 

吸引 

控制要素： 

软环境保障措施 

控制要素： 

人才自身期望 

核心要素： 

政策资助人才 

支撑要素： 

政策层级及稳定性 

 

留住 

 

图1  人才政策竞争力影响因素的理论模型
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比柱状图。从数量上看，“政策规划或计划”类北

京最多，“实施指南或意见”类苏州最多，“实施

细则或规范”类以天津最多。

“政策规划或计划”反映人才政策力度和支

撑规模，北京和上海此类政策的比例远远高出其

他城市，而深圳与苏州则比例相近且略高于天津

和武汉。“实施指南或意见”是政府对人才政策持

续关注和科学管理的表现，苏州、上海和深圳较

其他城市更具优势，武汉居于中间位置，天津和

北京对此类政策的关注明显不足。

“实施细则或规范”说明人才政策的实施力

度。武汉在比例上占据绝对优势，北京、天津和

深圳则居于中间位置，苏州与上海相对不足。说

明在新兴产业培育过程中，武汉的人才政策体现

政府的直接参与度较大，天津、北京和深圳等地

政府也大量参与到人才引进的具体实施工作中，

而上海和苏州的人才引进实施则较少过度依靠政

府干预。苏州在人才引进和扶持的规模上未能达

到一线城市的水平，但对人才政策和人才扶持方

式的关注已经在全国范围处于很高的水准，并且

在人才引进和扶持的具体工作中引入了更大的多

样性。

4.1.2 政策实施稳定性分析

人才政策实施的时间区间是人才政策实施连

续性和稳定性的重要表现，分析人才政策实施连

续性有助于了解各城市人才政策是否能够支撑产

业可持续性发展。图3是6个城市按政策实施时

间区间占比的百分比柱状图。

由图3可见，在1 ～ 3年的短期政策中，天

津的数量比例最大，其次为北京和上海。人才政

策从公开发布到社会响应普遍存在一个因政策传

达和解读而产生的延迟，时间短的政策难以充分

发挥作用。而北京、上海、天津的社会福利、产

业基础、经济体量等因素对高层次人才具有强大

吸引力，以及其区位优势带来的人才资源富集优

势，其超短期政策的作用还是高于苏州、深圳、

武汉。在3 ～ 5年的中期政策中，上海最为集

中，其次是深圳和武汉。上海在中短期政策上一

方面反映出其强有力的人才吸引力，另一方面也

说明其对自身产业发展方向明确了人才的需求。

在5年以上的长期政策中，苏州、天津和武汉较

多。5年以上施政时间区间的政策中，苏州、天

津和武汉均已制定了明确的区域产业发展战略，

能够为人才引进和扶持制定相对具体、较高延续

性的工作安排。结合苏州、天津和武汉的经济开

发区发展规划和人才政策的施政时间，不难发

现，为了经济和科技的发展，人才政策的延续性

增强了区域人才竞争力的优势 [11]。

在人才政策明确实施时间上，苏州低于上

海、天津和武汉，高于北京，与深圳基本相当。

苏州的人才政策对于不同时间尺度政策均衡应用

不足，但在政策实施连续性上保持较好水平，有

利于人才引进和扶持工作的可持续发展。

4.2 核心要素

4.2.1 人才层次分析

将样本政策文件中的人才进行归类。主要

分为两类，一是高层次人才，二是普通人才。

图3  政策实施时间区间占比分布图

图2  六城市政策层级类型数量及占比分布图
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高层次人才主要是指在某一领域具有领军作用

的人才，如杰出人才、国家级领军人才、高层次

人才、地方级领军人才、科技领军人才、科技创

新创业领军人才、学科带头人、高端人才、产业

/领域领军人才、重点产业紧缺创新人才、重点

领域和行业的高级技术和管理人才、创新创业人

才。普通人才是指后备级人才、重点领域和行业

的中级技术人才。

样本政策数据面向人才层次的政策数量比例

分布如表2所示。

表2  政策面向人才层次比例分布

城市 高层次人才 普通人才 未明确

深圳 73% 9% 18%

上海 31% 0% 69%

天津 57% 14% 29%

北京 80% 7% 13%

苏州 67% 0% 33%

武汉 73% 0% 27%

6个城市主要以高层次人才引进为主，但上

海、北京、天津的政策反应出不单纯靠人才政策

对高层次人才产生的吸引力，而将更大精力投入

到提高人才整体水平以及人才的产业和教育环境

的建设中。上海、北京政策更倾向于中小微企业

和创新创业企业的人才建设，根据上海市人才政

策的规划目标可以看到，其对各层次人才引进的

梯队比例有严格且合理的配置，将资金和管理更

加均衡地投入到多层次的人才引进工作中。

苏州等二线城市虽然在科技研发投资力度上

快速增长，但在创新载体建设、技术研发能力、

凝聚新兴产业等方面缺乏积累 ,制造业依然是主

要的经济来源，因此企业创新和经济转型的急切

需求，近年的人才政策也显示了对高层次人才的

迫切需求。

4.2.2 政策对不同层次人才的竞争力分析

（1）高层次人才

在14个人才层次界定中，包含 “院士” “入

选百千万计划” “学科带头人” “国家实验室负责

人” “奖励获得者”的政策比例如图4。
苏州政策更关注以千人计划和重大科技奖

励获得者，对产业领军人才、有自主知识产权的

技术人才的竞争力更强；深圳更关注两院院士和

国家重点实验室负责人；上海比较强调对学科带

头人的政策扶持；天津则重点关注获得重大科技

奖励的高层次人才；北京因科研创新需求对最尖

端学术型人才如两院院士、国家级重大奖励获得

者、国家重点实验室负责人以及入选千人计划的

人才更为青睐。

（2）普通人才

“职业资格人事认定” “专业技术考核鉴定” 
“学历学位”3个指标不适用于有产业领军作用或

学术重大影响力的高层次人才，但能较好识别普

通人才在专业技术或学术水平上的层次。

深圳和武汉的政策中这3项指标的使用较多

且相对均衡，这说明深圳和武汉在政策中人才界

定标准更加细致，能够为不同层次的人才工作提

供相应的政策支持。上海与北京对“专业技术考

核鉴定”的使用率显著高于其他两项指标。苏州

图4  高层次人才识别指标应用比例分布图
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和天津对“学历学位”的使用显著高于其他两项

指标（图5）。
（3）指标比较

由图6可知，深圳、北京、苏州、武汉更加

关注海外人才引进；深圳对以纳税额度判断创业

型人才的条款远比其他城市详细和完备；各城市

对人才的学术地位关注均较高，尤其是深圳和北

京在所有政策中均提及此指标；苏州和武汉对拥

有自主专利和知识产权的人才提出明确要求，其

他城市虽然也都涉及，但比例并不高；北京对于

人才曾担任的职务或已获得的职称要求最多，苏

州和深圳其次，其他相关政策不足50%；其他个

人能力主要指政策中有要求但不能清晰度量的能

力，通常指管理经验、经营业绩、技术团队协调

能力等管理型人才的素质，6个城市的人才政策

中均涉及较多。

4.3 控制要素

专项资助是人才政策提升地方人才竞争力最

有效的措施，其资助方式和力度是对人才创新创

业条件影响最为敏感的因素，也是地方政府在人

才政策中最具备可控性的工具。专项资助直接发

挥创新创业活动的资金和制度推动作用，直接控

制到人才政策对人才的竞争力。因此，专项资助

方式的差异直接对各层次各类型人才的激励效果

产生影响。专项资助主要以资金和金融服务的形

式实现，包括安置费用、绩效奖励、项目资助、

项目匹配资助、政策性投融资。

6个城市结合自身产业特色与经济能力，在

专项资助政策制定上均尝试开展制度创新。人才

政策中专项资助因投入额度、投入方式、面向人

图5  普通人才识别指标应用比例分布图

图6  人才类型识别指标应用比例分布图
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才层次和类型的巨大差异，需要对各城市的具体

政策逐一展开并比较分析（表3）。
从表3可以看到，安置费用大多数以薪酬和

安家费用为主，北京和上海的资助措施锁定在

高层次的人才上，深圳、苏州、武汉作为二线

城市，资助人才面更加广泛，在潜在人才的竞争

上政策覆盖面广，越来越有竞争优势；在绩效奖

励上、项目资助和匹配以及奖励上，较其他城市

而言，北京和上海对成果产出的要求考核较为严

格；深圳、苏州和武汉非常注重对创新创业人才

和主导产业人才的资助，更注重产业化人才的资

助，因而在产业化上具有极大的政策竞争力；在

投融资的支持上，上海和北京不仅有各种科技创

投政策，而且有各种投融资机构的支持，因而更

具备竞争力；深圳和苏州近两年的政策中对融资

和投资的力度显著加大，而且建设了金融机构与

人才企业的沟通平台和科技金融服务体系，这些

都吸引了创业型人才。

5 提升人才政策竞争力的建议

通过对6个城市的人才政策文件进行比较研

究，对今后人才政策的制定提出如下3点建议。

第一，各个城市在制定人才政策时，应重视

人才的储备和打造团队，重视人才梯度的培养和

表3  人才政策专项资助比较分析

资助

项目 
城市

安置费用 绩效奖励 项目资助 项目匹配 政策性投融资

北京
明确薪资水平、住房

面积要求

对奖励对象的研究成

果或产出提出具体要

求

3年资助周期，按照

自然学科和人文社科

区分项目资助额度

未明确匹配的比例、额

度、发放形式

以担保费补助和担保贷款

贴息为主，结合政府科技

投入与金融机构提供风险

投资基金、信用贷款等方

式

上海
单项奖励下限最低、

措施覆盖面最大

加大对科技人员的分

配和奖酬力度，如专

利发明奖励、政府奖

励等，覆盖面很大

项目审批程序和经费

投入方式做出详细规

定，但并未明确提出

项目的投入额度

在领军人才专项资金明

确要求匹配，其他文件

中同样未明确资金匹配

的具体要求

投贷联动、融资担保、股

权投资、科技保险、改制

上市等科技金融创新

天津

个人单项一次性奖励

额度最高，措施覆盖

面较小

提 出 突 出 贡 献 奖 励

费、政府奖励、优秀

创业者奖励等，具体

措施和额度没有规定

项目经费除政府直接

投入外，还以“股权

投资+期权激励”形

式注入

政策文件中要求匹配资

金，但未明确匹配的比

例、额度、发放形式

未就建设细节做具体安

排，但在项目产业化阶段

“给予跟进风险投资”，

明确比例和额度的上限

深圳

为初级至高级、后备

级至国家领军级人才

制订明确住房补贴标

准，制订岗位资助标

准

绩效奖励与创新创业

过程紧密结合

兼顾研发项目和创业

项目，制订差异化的

资助额度，注重自主

创新和品牌效应

项目匹配资助措施相对

更加详细

搭建金融机构与人才企业

的沟通平台、通过科技服

务实现“推荐融资信息、

风投机构，指导高层次人

才申请获得资金支持

苏州

整个人才梯队上的均

匀覆盖和资助力度均

衡分布

人才的工资性收入个

人所得税地方留存部

分，3年内返还给本人

支持其创新创业

以研发机构和创新型

企业为资助对象

对人才承担项目和奖励

进行匹配资助的原则性

要求，但仅对部分研发

机构提出明确的匹配额

度或比例要求

明确提出建立”投、保、

贷、中介服务”四位一体

的科技金融服务体系， 具
备更好的科技金融市场拉

动作用

武汉
安置费用以购房补助

为主

奖 励 发 明 专 利 获 得

人，强调当地产业发

展的工程技术导向

明确相关计划的立项

数目、年度和月度最

高总投入额度

政策文件中要求匹配资

金，但未明确匹配比

例、额度、发放形式

停留在政府主导的“创业

投资机构”为主的阶段
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支持。政策资助对象上，高层次人才政策占据的

比例平均值达到63.5%，明确普通人才作为支持

对象和培养对象的不到10%。尽管高层次人才资

助比较容易产生效益，但是如果不重视后备梯队

的支持和培养，必将出现人才的断层。重视人才

的“市场化”培养机制，动员各方力量加大教育

投入和采取各种措施吸引人才，不断扩大人才储

备基数，这是今后立足长远的政策趋势 [12] 。
第二，建议在实施细则中，对于人才引进

的指标要综合，避免引进人才避免高学历、低能

力。尤其是低端制造业比较集中的二线城市，深

圳和武汉的人才政策值得借鉴；海外高层次人才

越来越受到各个城市的重视，待遇也逐步提高，

但是不能把海外学习和工作经历作为主要指标，

应考虑综合技术实力、知识产权等因素通过制定

政策以引进具有国际视野和能力的人才 [13]。

第三，建议人才政策和人才立法要同步，

只有用法律和制度来保证人才政策中的权益，才

能使政策实施更加到位，更能吸引人才。目前，

我国国家级和各地的人才政策力度已经非常大，

吸引了一大批人才归国，但是我们的法制还不

健全，阻滞了高端人才的回归，尤其是知识产权

保障、成果转化利益分配等，都需要立法加以保

护 [14-15] 。

6 结语

本文以北京、上海、天津、苏州、深圳和武

汉等6个城市的典型人才政策为研究对象，借助

数据处理工具对政策文本进行规范化和结构化处

理，通过归纳、统计、分析，以“吸引力论”理

论为基础构建了人才政策分析框架， 运用内容分

析法从对政策的稳定性、政策资助的主体、政策

对人才的专项资助等角度进行分析。

由于受到研究样本来源区域范围的局限性，

虽然本文能从政策分析过程中，从人才政策的类

型以及配套政策、施政时间及连续性、资助对象

以及专项资助的内容的视角发现政策不同对人才

吸引以及竞争力也不同，但对一些更深层次的跟

踪和挖掘有待提高。今后将扩大研究样本数量，

进一步开展人才政策执行的后续跟踪和研究探

索，进一步验证政策对人才竞争力实施的效果。
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