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摘要：人才政策已成为推动人才事业发展的重要驱动力。以政策工具为研究视角，以人才政策工具类型为基础，

结合人才政策目标，构建X-Y二维政策分析框架，采用内容分析法对2015—2021年山西省内相关人才政策进行搜集、

筛选、编码和量化统计，并分别从X维度、Y维度、X-Y两维度综合3个方面对政策工具使用现状进行分析。研究结果

表明：需求型、供给型、环境型三大类人才政策工具使用比例较为均衡，但彼此间缺乏综合性、系统性的配合；同一

类政策工具在使用上不同政策措施间存在较大偏斜；政策目标导向与我国人才政策变迁大背景相一致，但政策的整体

创新性不足。基于此，结合山西省当前人才政策使用中存在的不足与问题，提出针对性的优化建议，为更好地发挥人

才政策作用提供政策指引。
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Abstract: Talent policy has become an important driving force in promoting the development of talents. 
Proceeding from the perspectives of policy tools, based on the types of talent policy tools, and taking into 
account of the talent policy goals, this study has constructed a X-Y two-dimensional policy analysis framework, 
collecting, screening, coding and statistically quantifying the relevant talent policies in Shanxi Province from 
2015 to 2021 through content analysis method. And the current status of policy tool use has been analyzed 
from X dimension, Y dimension and X-Y dimension respectively. The results are as follows: the use of the three 
major types of talent policy tools (demand, supply and environment) are relatively balanced, but there exists 
a lack of comprehensive and systematic coordination among them; in the use of the same type of policy tools, 
there is a large deviation among different policy measures; although the policy objectives are oriented towards 
the trend of China’s talent policy changes, the overall policy is not innovative enough. In the end, considering 
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0 引言

人才是创新的第一资源，也是创新活动中最

为活跃、最为积极的因素。人才事业的发展离不

开政策层面的保障实施。近年来，学界针对人才

政策做了较为深入的研究。在中国知网（CNKI）
网站上，以“人才政策”为主题进行检索，共

获得 1 824 篇期刊文献，其中属于北大核心及

CSSCI的有 455 篇。从发表的总体趋势看，自

2017 年开始，年发文量呈陡坡式递增。在已有文

献中，较多学者对不同城市人才政策进行对比研

究。如苏立宁等 [1]从政策年度、政策类别等 4 个

维度，比较分析 2006—2017 年上海市、江苏省、

浙江省、安徽省现行有效的人才政策的差异与共

性；解佳龙等 [2]从执行效力等维度比较京汉沪三

大自创区科技人才政策的异同；郭俊华等 [3]、刘

玉雅等 [4]、刘亚娜等 [5]对北京市、上海市、深圳

市以及广东省、浙江省等政策的核心内容进行对

比分析。还有学者从政策变迁、演化的历史视角

展开研究。如李燕萍等 [6]、黄海刚等 [7]、崔宏轶

等 [8]、刘忠艳等 [9]以 1978—2017 年国家层面发布

625 条科技人才政策为研究数据，以重大事件为

时间节点，对科技人才政策的演进特征进行系统

解析；陈敏等 [10]分 5 个阶段分析了广东省发布的

158 项科技人才政策。在人才政策问题研究上，

郑代良等 [11]认为人才激励存在“弱法律化”“项

目碎片化”“重引轻培”等缺陷；张学艳等 [12]指

出当前国内各地人才激励政策严重同质化和人才

布局结构设计扭曲化等现实困境；刘海波等 [13]指

出各地存在重政策制定轻政策落实的问题。还有

学者从其他角度对人才政策进行独特研究。如钟

覃琳等 [14]主要考察了R&D投入是否以及如何影

响企业生产效率；顾玲琍等 [15]运用专家访谈、问

卷调查等方法对上海市科技人才引进政策展开实

施效果评估；刘轩 [16]探讨了工作投入和政策获得

感在人才政策和创新绩效间的中介和调节作用；

姚娟等 [17]、曹钰华等 [18]、胡威 [19]、徐倪妮等 [20]

分别从人才政策与区域发展关系、地方人才政策

创新动因、政策主体协同演化路径与特征等视角

拓展了人才政策的研究视野。

基于以上论述可以发现，有学者采用文本内

容研究方法，使研究结果以可视化方式呈现，有

学者对不同城市的人才政策或某一时期国家人才

政策的演绎、变迁进行分析，还有学者仍保持传

统研究方式，论述地区人才政策存在的问题并提

出优化建议。以往研究涉及面广、视角新颖、回

溯性强，对我国人才政策的研究做出了积极的探

索与发展。但也存在着一定的研究局限性：一是

从全国范围研究人才政策，虽然涉及面广，但国

内不同地区间发展差异较大，研究略显宏观，缺

乏针对性；二是虽然有学者的研究聚焦到了某一

地区的人才政策，如崔宏轶等 [8]、曾锡环等 [21]、

杨艳等 [22]的研究，但涉及地区主要以上海、北

京、深圳等发达城市为主，前瞻性虽强，但普适

性稍差。基于此，本文将选取山西省这一中部内

陆省份，采用政策文本内容分析 [23]方法，构建二

维度政策分析框架，对山西省人才政策的文本内

容及不同政策工具的使用现状进行分析，以探求

现有政策存在的局限与不足，进一步提出调整完

善政策的若干建议，推动山西省人才事业发展朝

着更高水平迈进。

1 政策来源及政策分析方法

1.1 政策样本来源

本文在遵循公开性、相关性、权威性的原则

上，以“山西省”“晋中市”“太谷区” “人才”等

the shortcomings and problems in the use of talent policies in Shanxi Province, this study has put forward 
targeted suggestions for optimization, aiming to provide policy guidance for the better performing of talent 
policy.
Keywords: policy tools, Shanxi province, talent policies, policy textual, content analysis method, quantitative 
analysis
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为关键词，在山西省人民政府网站、山西省组织

部官网、山西省人力资源与社会保障厅官网等平

台上，根据人才政策的具体定义，利用关联检

索、回溯查找的方式，检索 2015—2021 年出台

的相关文件，初次筛选出 57 个政策文件，再针

对涉及人才内容但关联度较低的政策文本，进一

步分析和筛选，最终确定与人才相关的 32 个有

效政策文件作为研究样本（表 1），并对其进行

编号。

1.2 政策工具分析框架的构建

采用政策文本内容分析方法，对上述选取的

32 个山西省内人才政策进行量化分析，即通过

运用客观系统的计数及记录程序，定量描述政策

文本中的文字符号内容并进行分析 [24]。在政策工

具研究途径的选择上，彼得斯等 [25]归纳了 5 种途

径，即传统工具途径、背景分析途径、制度分析

途径、公共选择途径和政策网络途径。本文选择

使用强调目标—工具两者关系，重点关注政策工

具本身的传统工具途径。在政策工具分类上，最

具代表性的是Rothwell等 [26]提出的供给型、需求

型和环境型 3 类政策工具；霍莱特和拉梅什则的

自愿性工具、强制性工具和混合性工具；麦克唐

纳和艾穆尔的权威工具、激励工具、能力建设工

具、象征与劝诫工具、学习工具、系统变革工具

等 [27]。本文选择使用Rothwell等 [26]划分的供给

型、需求型和环境型 3 类政策工具，并将其作为

人才政策分析的第一个维度，即X维度。政策工

具能够很好地反映政策发挥作用所采用的手段，

但并不能表明政策目标，所以单独使用政策工具

进行人才政策分析不够全面，因为同一种人才政

策工具可以被用来实现不同的政策目标，如在人

才引进工具使用上，可能是用来提高地区人才质

量，也可能仅是为了提高地区人才规模，还可能

是为了促进地区人才创新水平的提升。基于此，

在分析山西省内人才政策时，需要同时考虑政策

所使用的政策工具类型以及政策工具的目标取

向，由此本文引入人才政策目标作为政策文本分

析的第二个维度，即Y维度。

1.2.1 X维度：人才政策工具类型

将Rothwell等 [26]提出的需求型、供给型、环

境型 3 类政策工具作为人才政策分析的X维度，

且三类政策工具与人才事业发展之间的关系如图

1 所示。

在图 1 中，需求型政策工具在人才事业发展

中主要起到拉动作用，政府可通过人才引进、产

学研合作等多种方式的支持，改善地区人才市场

状况，扩大人才市场进而推动人才事业的发展；

供给型政策工具在人才事业发展过程中主要发挥

推动作用，政府主要通过多种举措改善地区人才

供给状况，它与需求型政策工具一同构成了人才

事业发展中的内外动力；环境型政策工具主要是

政府通过一系列外部环境措施，优化人才事业发

展的环境，起着影响的作用。

本文借鉴并适当创新了宁甜甜等 [28]、杨艳

等 [22]对 3 类政策工具的细分方法，将需求型政

策工具细分为人才引进、人才管理体制、产学研

合作、人才机构 4 项具体措施，将供给型政策工

具细分为人才培养、人才资金投入、人才公共服

务、基础设施建设 4 项措施，将环境型政策工具

细分为法规管制、知识产权、成果转化、税收优

惠和金融支持 5 项具体措施。以上各种具体措施

详见表 2。

表 1 选取的山西省内人才政策文件一览表

政策编号 政策文件名称 发文时间 /年 政策目标类型

1 关于深化人才发展体制机制改革的实施意见 2017 人才发展

2 山西省分类推进人才评价机制改革的实施方案 2018 人才评价

… … … …

… … … …

31 关于印发晋中市深化产教融合实施方案的通知 2018 人才培养

32 关于印发晋中市科研项目经费和科技活动经费管理办法（试行）的通知 2018 人才管理

注：因篇幅限制，仅列出部分政策文件。下同。
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1.2.2  Y维度：人才政策目标

自中央到地方出台的一系列促进我国人才事

业发展的通知、意见和规定等政策文件都蕴含着

其自身的政策背景和政策目的。基于此，本文将

“人才政策目标”作为Y维度指标，在具体指标

选取上，借鉴宁甜甜等 [28]的人才创新指标，并改

造其部分指标为人才规模和人才质量。同时，科

学化、合理化和分类化的人才评价制度成为人才

事业发展的急需。2021 年 9 月，习近平总书记在

中央人才工作会议上强调：“要加快完善人才评价

体系，拒绝用一把尺子测量到底。”由此，本文

将人才评价也纳入Y维度指标。综上所述，Y维

度共选择人才管理、人才激励、人才创新、人才

评价、人才质量和人才规模 6 个具体指标，对山

西省人才政策进行具体分析。

1.2.3 人才政策二维度分析框架的构建

基于以上对X维度、Y维度的分析与介绍，

山西省人才政策二维分析框架详见图 2。

图 1 3 类政策工具与人才事业的关系图

表 2 各项具体政策措施的内涵及示例

政策工具类型 具体政策措施 解释及举例

需求型

人才引进 政策文件中涉及人才引进渠道、引进人才力度、引进人才安置等

人才管理体制 涉及人才职称评审、人才编制管理、科研经费安排和人才流动等

产学研合作 联合高校、企业、科研院所等多主体优化人才培育、发展新模式

人才机构 政策鼓励建立海内外人才服务机构、猎头公司、科技中介机构等

供给型

人才培养 如通过建立培训基地、提供人才培训、人才交流机会等

人才资金投入 政府给予人才科研经费、工作津贴；向企业提供人才投入奖励；奖励市县建立人才储备金制度等

人才公共服务 为人才随迁子女及配偶提供生活、就学、工作便利，或为人才提供科研、成果转化服务等

基础设施建设 共建实验室、技术研究中心、科技共享服务平台、创新示范区等人才发展物质设施及平台

环境型

法规管制 政策规定及管制措施，如人才工作、经费使用等其他政策规定

知识产权 完善知识产权保护制度、知识产权收益分配制度，鼓励技术入股等

成果转化 促进成果转化措施，如对科技成果转化给与高额奖励、提高成果转化收益比例、设立成果转化基金等

税收优惠 对人才依法免征个人所得税，出台科技创新税收优惠政策等

金融支持
加大金融支持人才、创新事业的力度，如政府财政承担主要责任，引导社会资金流入，增加专项资金

投入等

图 2 人才政策二维分析框架
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2 政策工具视角下山西省人才政策统计分析

2.1 政策内容编码统计

对遴选出的 32 个政策文件按照“政策编

号—章节号—条目”的原则进行编码，如 1-2-4
即代表该内容分析单元来自第一个政策文件中的

第二章第四条。同时，由于部分文件的某一条目

内容过多，在编码时同一条目可能存在多个内容

单元，编码后以（1）、（2）、……作为区分，如

2-5-6（1）和 2-5-6（2）均来自第二个政策

文件中的第五章第六条，2-5-6（1）的内容在

2-5-6（2）之前。在 32 个山西省人才政策文件

中，对政策文本具体内容进行逐一编码，最终形

成 385 条政策单元和单元编码表（表 3）。限于篇

幅，表 3 仅列出其中一部分。

2.2 山西省人才政策工具统计分析

2.2.1 X维度政策工具分析

将 385 条政策文本内容依据基本政策工具分

类方法进行分类和汇总，见统计表 4。
由表 4 可知，3 类政策工具使用共 361 条，

占全部内容单元（385 条）的 93.77%，表明二维

分析框架中X维度设计具备科学性与合理性。但

3 类政策使用情况存在一定差距。

需求型政策工具共计 137 条，占比最大，达

到 37.95%，这与山西省省域特征相关，作为资源

型省份，山西在人才吸引上，尤其对高层次人才

的吸引力度有限。又逢“十四五”时期前后，山

西省迈出转型发展的关键一步，省委以“四为四

高两同步”为总体思路和要求，深入实施创新驱

动、科教兴省、人才强省战略，积极建设支撑引

领转型发展和现代化建设的一流创新生态，努力

表 3 山西省人才政策文本内容分析单元编码表（部分）

政策编号 政策文件名称 政策文本具体内容 内容编码

1 关于深化人才发展体制机制改革的实施意见

加快转变政府人才管理职能 1-1-1

健全管理服务体系 1-1-2

… …

2 山西省分类推进人才评价机制改革的实施方案

加快建立导向明确、规范有序… 2-1-1（1）

通过 3 年左右努力，促使科技人才… 2-1-1（2）

… …

… … … …

32
关于印发晋中市科研项目经费和科技活动经费

管理办法（试行）的通知

为完善科研项目经费和科技活动经费的使用和管理… 32-1-1

按照“按需开支、据实报销”… 32-2-17

… …

表 4 山西省人才政策工具分类统计表

人才政策工具类型 政策措施 政策内容编号 频数 /条 百分比 /% 总计（占比）

需求型

人才引进 1-3-12，1-3-13（1），1-3-14… 27 19.71

137
（37.95%）

人才管理体制 1-1-1，1-1-2，1-1-3… 70 51.09

产学研合作 1-3-13（2），1-5-23，2-3-7… 27 19.71

人才机构 1-4-20，3-2-5，3-2-8… 13 9.49

供给型

人才培养 1-2-8，2-4-16，4-2-5（2）… 26 25

104
（28.81%）

人才资金投入 1-2-11（1），1-2-11（2），4-2-3… 25 24.04

人才公共服务 1-2-9（1），1-3-16，1-7-29… 29 27.88

基础设施建设 1-3-15，5-4-9，5-6-14… 24 23.08

环境型

法规管制 1-4-18，1-7-30，2-2-4… 59 49.17

120
（33.24%）

知识产权 1-2-9（2），1-6-26，3-3-13（2）… 11 9.17

成果转化 5-3-5，6-9，8-2-1（1）… 12 10

税收优惠 3-4-20，10-9-3（3），31-6-20（2） 3 2.5

金融支持 5-1-2，5-2-3，5-2-4. 35 29.17
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改变全国人才“洼地”现状。因此，近年来政府

使用了大量的有关人才的需求型政策工具，以智

慧人才力量推动山西省创新转型发展之路。环境

型政策工具次之，共计 120 条，占比为 33.24%。

不难理解，山西省欲在“十四五”时期走好创新

转型发展之路，仅凭需求型政策工具发挥拉动作

用效果有限，还需一系列的环境型政策工具为人

才事业和创新发展提供良好的环境。供给型政策

工具数目最少，共计 104 条，占比为 28.81%。

从不同政策工具类型下具体政策措施来看，

存在显著差异，如图 3 所示。图 3 显示，需求

型政策工具里 4 项具体政策措施使用频度差异

较大，出现最多的是“人才管理体制”（70 条），

占需求型政策工具的 51.09%。体现在政策内容

上，主要涉及人才职称评审、经费安排和编制管

理等，与当下破“五唯”、实施人才分类评价改

革密切相关。而人才引进、产学研合作和人才机

构这 3 项具体性需求政策措施使用频数分别为 27
条（占 19.71%）、27 条（占 19.71%）、13 条（占

9.49%），三者的使用较为均衡。

在供给型政策工具上，与需求型政策工具

和环境型政策工具相比，该类政策工具的条形统

计图显示最为平坦，基础设施建设、人才公共服

务、人才资金投入和人才培养这 4 项具体措施使

用频度基本一致，分别为 24 条（占 23.08%）、29

条（占 27.88%）、25 条（占 24.04%）、26 条（占

25%），其中人才公共服务的使用相对频繁。

在环境型政策工具上，5 项具体政策措施则

存在较大差距，法规管制出现频数最多，为 59
条（占 49.17%），内容主要涉及人才的具体工作

细则、考核标准、监督原则等其他政策性规定，

具有一定权威性色彩。本文认为这一现状与当前

山西省人才力量薄弱、人才工作实施基础不稳

的现实情况密切相关，同时也充分反映了政策制

定者想要推动省内科技人才事业进步，助力山西

转型创新发展的迫切需求。金融支持措施使用次

之，为 35 条（占 29.17%）。之后是成果转化为

12 条（占 10%），知识产权为 11 条（占 9.17%），

税收优惠仅有 3 条（占 2.5%）。

2.2.2 Y维度政策目标分析

根据政策作用的最终导向对 385 条政策内容

进行人才政策目标编码统计，见表 5。在表 5 中，

人才政策目标共计 355 条，占所有政策内容的

92.21%，说明Y维度指标的选取同样具有较强的

可适性。进一步分析发现，不同人才政策目标出

现的频度差异较大。

从图 4、图 5 发现，折线统计图的峰值点出

现在人才激励政策目标上，占比高达 35.77%（有

127 条）。自 2015 年以来，中共中央、国务院以

及科技部等部委，为更好地做足做实人才激励及

图 3 人才政策措施条形频数统计
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后续保障工作，先后出台了《国务院办公厅关

于印发促进科技成果转移转化行动方案的通知》

《国务院办公厅关于推广支持创新相关改革举措

的通知》和《关于深化科技奖励制度改革的方

案》等系列文件，在如何改善、提高人才激励水

平上发挥了指导性作用。在对政策文件内容进行

编码分析时，笔者发现山西省能够积极学习中央

文件精神，并结合本省发展实际情况主动响应，

出台系列次级政策。遴选的政策文件中富有代表

性的有《关于加强新形势下引进外国人才工作的

实施意见》和《山西省深化人才发展体制机制改

革财政支持政策》等文件，为积极打造“引得

来、留得住、用得好”的一流人才激励生态提供

了有力的政策保障。

折线的最低点出现在人才规模政策目标上，

仅占 7.04%（有 25 条），涉及的政策文件更多的

是在加快人才队伍建设上发力，而较少是通过简

单、直接的人才引进形式来扩大本地区人才规

模，与我国经济社会发展的大环境密切相关。进

入新时代，党和国家事业的发展发生了历史性变

革，体现在人才事业发展上，由过去争人抢人的

人才数量追求转变为新时期加快自主培育高端人

才、优化人才结构的人才质量提升上，这也是政

策文本中人才质量目标导向出现的频率是人才规

模近 2 倍的原因所在。

其他的如人才创新占比 21.13%（有 75 条），

人才管理、人才评价、人才质量分别为 11.83%
（有 42 条）、10.99%（有 39 条）、13.24%（有 47
条），各组百分比值差异较小，点位大致在同一

水平高度。

2.2.3 X—Y二维度综合分析

根据X—Y二维分析框架，将编码的政策

内容单元进行归类并放至二维框架，见图 6。从

图 6 可以看到，人才政策内容编码单元共计 328
条，占所有内容单元（385 条）的 85.20%，占比

较高，再次印证了本文二维分析框架建立的科学

表 5 人才政策目标编码统计表

人才政策目标 政策内容编码 频数 /条 百分比 /% 总计 /条

人才管理 1-1-1，1-1-3，1-7-28，… 42 11.83

355

人才激励 1-1-2，1-2-9（1），1-2-11（2），… 127 35.77

人才创新 1-1-5，1-2-8，1-2-9（2），… 75 21.13

人才评价 1-4-17，1-4-18，1-4-20，… 39 10.99

人才质量 1-2-11（1），1-3-13（2），1-3-14，… 47 13.24

人才规模 1-3-12，1-3-13（1），1-3-15，… 25 7.04

图 4 人才政策目标频数雷达图

图 5 人才政策目标频率折线统计图
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性。研究秉持客观性和真实性原则，将未能列于

二维分析框架中的内容编码单元进行逐条标记，

共计 57 条。分析发现，一部分为仅可列入横轴

X维度分析的内容编码单元，如 1-7-30，5-7-
20，5-8-22，……，共计 33 条；另一部分则为仅

可纳入纵轴Y维度的内容编码单元，如 1-6-27，
3-3-14，4-2-2，……，共计 24 条。

为更直观、清楚地进行观察，做出人才政策

内容二维度条形统计图（图 7）。图 7 显示，在实

现人才管理政策目标上，较多采用环境型政策工

具（有 23 条），尤其是法规管制（有 22 条）。其

次结合使用人才管理体制这一需求型政策工具

（有 19 条）。但从未使用过供给型政策工具。

在实现人才激励政策目标上，需求型、供给

型、环境型三类政策工具均有涉及。需求型政策

工具的有 28 条，以人才管理体制使用最多的（有

18 条）。供给型政策工具的有 44 条，在三类政策

工具中使用最多，以人才公共服务（有 22 条）为

主要措施，辅之以人才资金投入（有 17 条）。环

境型政策工具的有 40 条，除税收优惠外，法规管

制、知识产权、成果转化、金融支持 4 项措施都

使用较多。由图 6 和图 7 可知，在 6 大政策目标

中，人才激励政策目标的政策措施使用覆盖面最

广，即表明如何有效激励人才发挥其自身优势及

辐射带动作用，是政策决策主体尤为关注的。

在实现人才创新政策目标上，政策工具的使

用同样涵盖三大类型，但使用频度相对较低。其

中，需求型工具（有 20 条）中产学研合作使用最

多（有 10 条），供给型政策工具（有 26 条）中基

础设施建设出现最多（有 15 条），环境型政策工

具（有 20 条）中金融支持使用最多（有 14 条）。

在实现人才评价政策目标上，以需求型政策

工具为主（有 25 条），其中人才管理体制这一具

体措施使用最多（有 22 条），内容主要围绕如何

建立科学的人才评价机制。在我国努力迈向创新

型国家前列的大背景下，人才评价更加强调以能

力、贡献为导向。基于此，多地政策制定明确指

出要破除“唯论文”倾向及其他功利化导向，积

极开展人才分类评价，建立社会、专家、同行

多元主体评价模式。环境型政策工具（有 10 条）

次之，且只有单一的法规管制措施。

在实现人才规模政策目标上，主要采用需

求型政策工具（有 26 条），辅之以供给型政策工

具（有 20 条），而环境型政策工具未曾涉及。在

需求型中，人才引进措施使用最为频繁（有 12
条），这与当前城市间开展“人才大战”相符。

在供给型政策工具中，人才培养措施成为三类政

策工具中使用频数最高的（有 16 条）。由此可

见，在扩大人才规模目标上，山西省以本土人才

培养为主，同时大力引进外来人才，两种措施同

人才

引进

人才管理

体制

产学研

合作
人才机构 人才培养

人才资

金投入

人才公

共服务

基础设

施建设
法规管制

知识

产权

成果

转化

税收

优惠

金融

支持

人才

管理

1-1-1 …
共 19 个

6-2…
共 22 个

17-2-3
（1）

人才

激励

3-2-6 …
共 7 个

1-1-2 …
共 18 个

1-5-23
5-3-7 20-3-

16
10-5-3
（3）

4-2-3…
共 17 个

1-3-16…
共 22 个

5-4-9 …
共 4 个

4-3-2 …
共 14 个

1-6-
26…

共 10 个

5-3-5 … 
共 6 个

3-4-20
（3）

5-2-3…
共 9 个

人才

创新

3-2-7 3-2-
9

1-1-5…
共 5 个

8-2-1
（3）…

共 10 个

8-2-3（4）
17-2-4（2）

20-2-11

1-2-8 10-
5-2…
共 4 个

5-7-18
5-9-24
9-3-2

8-2-3
（1）…

共 4 个

5-6-
14…共

15 个

17-3-2…
共 4 个

1-2-9
（2）

8-2-2
（5）

5-1-2…
共 14 个

人才

评价

1-4-17…
共 22 个

2-3-7
2-4-17
（1）

1-4-20 2-4-16
2-3-10
26-3-2

1-4-18…
共 10 个

人才

规模

1-3-14…
共 12 个

3-3-12 
3-5-22 

25-5

4-4-3…
共 8 个

3-2-5 10-9-4
20-3-13

4-4-1…
共 16 个

1-2-11
（1）31-

3-11

10-2-2
（1）30-
2-1（1）

人才

质量

1-3-12…
共 6 个

3-2-11 
10-1-2
（3）

3-3-16…
共 4 个

3-2-8 10-4-2
（1）

10-2-2
（2）…

共 4 个

20-2-10 
22-2

1-3-15 25 13-2-3

图 6 人才政策内容分析单元X—Y二维统计
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时发力。

在实现人才质量政策目标上，需求型（有 14
条）、供给型（有 7 条）、环境型（有 2 条），其

中采用最多的措施为人才引进（有 6 条）。同时，

人才引进中，人才规模的措施频数（有 12 条）

是人才质量（有 6 条）的两倍。结合现实及相关

文献推断该现象是由于山西省整体在经济发展、

生活幸福感、城市公共服务等水平上，不及国内

其他先进省份，导致人才吸引力度不足，因此扩

大当前人才规模比提高人才质量更为紧迫。

3 研究结论及政策优化建议

3.1 研究结论

本文从政策工具类型和人才政策目标这两个

维度，对山西省内近 5 年的相关人才政策文本内

容进行量化综合分析，得出以下研究结论。

第一，需求型、供给型、环境型三大类政策

工具的使用比例分别为 37.95%、28.81%、33.24%，

较为均衡，不存在极端差异。但具体政策措施间

缺乏综合性、系统性的配合，突出体现在人才管

理目标实现上，仅涉及人才管理体制、法规管制

和成果转化 3 种措施，而其他 10 项措施均未采

用，在扩大人才规模政策目标实现上同样如此。

第二，同一类型政策工具使用上，不同政策

措施间存在较大偏斜。如在环境型政策工具中，

法规管制措施过溢，高达 49.17%，而税收优惠仅

占 2.5%。在需求型政策工具中，人才管理体制使

用频率达 51.09%，人才机构则为 9.49%，使得山

西省人才创新和人才事业发展中，不少行之有效

的措施未能有效地发挥作用。

第三，政策目标导向上符合国家人才政策

大环境，在政策出台方面积极学习，响应党中

央、国务院等组织颁布的中央文件，紧跟中央步

调，出台系列政策，破解优化人才发展与创新中

图 7 人才政策内容二维度条形统计
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体制机制及其政策的障碍。然而，就政策新颖性

来看，政策措施整体上创新性略显不足，滞后于

陈敏等 [10]总结的人才政策全面优化时期。具体表

现在该时期山西省在政策措施上，知识产权的保

护、税收优惠和科技成果的转移转化等新颖性政

策使用明显不足，而人才引进、人才管理体制和

人才资金投入等传统政策措施占据多数（图 7）。
3.2 政策建议

基于上述研究结论及人才政策制定与实施

的现实需要，为更好地提升人才政策工具的针对

性、适应性，充分激发山西省人才潜力和利用效

率，提出以下政策建议，以期为未来政府制定、

调整和优化相关政策提供参考。

（1）精准施策、量体裁衣，构建具有区域

竞争优势的人才政策体系。人才政策的制定与完

善，要综合考虑不同地区的城市层级、经济体量

等其他区位特征，因地制宜、因人而异地制定科

学性、可持续性的相关人才政策。对此，山西省

在今后人才政策制定工作中，相关政策制定部门

要做好前期政策制定调查研究工作，并在加大与

人才沟通力度的过程中掌握人才发展需求，推进

人才政策供给侧改革进程。同时，要摆脱政策的

“同质化”与“拿来主义”倾向，在深入了解地

区实际发展状况的基础上，根据区域特定优势和

不足之处，创建具有比较优势的政策体系，有助

于缓和不同地区在人才上的恶性竞争。

（2）加强政策工具使用的系统性和综合性，

提高政策措施间的配合程度。在实现人才政策目

标时，需考虑单个措施与其他措施间的配合性、

互补性，在政策措施的选择和力度上保持必要的

系统性和综合性，从而保障山西省人才发展战略

的实现。如在人才管理政策目标上，除频繁使用

人才管理体制改革和具有强制性色彩的法规管制

之外，通过人才引进、人才培养和人才机构等措

施联合发力，能更系统、综合地发挥作用。还可

通过引进高端的管理人才、培养本土的管理型人

才，或建立专门的、部门协调的人才管理机构，

提高山西省人才管理工作水平。除此之外，也要

注重加强人才政策制定各部门间的沟通与协调，

更好地提升政策措施间的协调度、配合度。

（3）优化同类政策工具中不同政策措施的使

用，缓解力度使用偏斜现状。在需求型政策工具

中，适度降低人才管理体制使用频率，而对该政

策措施的实施细节加以优化、严格落实步骤，避

免重复性使用。更重要的是，山西省近年来为加

快推进转型发展、打造一流创新生态颁布了有关

深化产教融合的相关政策，但力度依然不够，因

此要加大产学研合作等措施的后续保障与支持力

度。另外，人才机构自党的十八大以来陆续建立

起来，在提升人才服务水平、人才激励水平等方

面发挥着积极作用，今后要加大对人才机构的建

设力度，努力扭转当前人才机构政策使用频度低

的现状。

在环境型政策工具中，应降低法规管制措施

使用频度，转而提高政策的连续性，并加大政策

执行的监督力度，避免规定、条例频出现象。同

时，在市场经济条件下，税收优惠是调动人才创

新的有效措施，知识产权保护是创新成果的有效

保障，应科学、稳步地加大税收优惠、知识产权

及成果转化等环境型政策措施的使用，为人才创

新营造更好的发展环境。

（4）提高人才政策的整体创新性，丰富人才

政策内容。站在“十四五”规划开局之际，创新

在这一时期显得更为重要。在人才评价方面，要

不断创新识才理念，破除论资排辈、求全责备等

传统理念，拒绝“一把尺子测量到底”的错误行

为，而人才考核上要由重视量的“积蓄”转为量

的“新增”。在人才引进方面，要打开聚才视野，

开得各类人才池，方能引得源头活水来。在人才

培养方面，要创新优化育才模式，以社会发展需

求侧为导向，精准人才培养供给侧。在人才使用

方面，要持续扩大人才的自主性、自由度，采取

人才信息支持等新型人才政策措施，使人才使用

由粗放式向精细式转变。在人才创新方面，要增

加知识产权的保护力度、加快科技成果的转移转

化，推动一流创新生态的形成与发展。

（5）创新人才政策制定方式，打造PPP政策

新模式。为进一步优化山西省人才政策的制定与



中国科技资源导刊 第54卷第5期 2022年9月

─ 76 ─

实施，政策制定模式应由政府主导型转变为PPP
模式（Public-Private-Partnership），在人才政策

的调查、制定、执行及评估全过程中，使高等院

校、企业及科研院所等其他非政府组织一同参

与。政策制定部门要采取多元主体合作参与政策

制定的方式，摆脱繁重的政策事务转向更好的政

策服务与落地，更重要的是多方主体参与可发挥

各自优势，提高政策全过程的效率及质量。
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