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地方人才政策发展阶段的迭代与政策工具的递嬗
———基于2009年以来徐州市人才政策的个案研究
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摘要:2009年以来,徐州市人才政策大体经历了协同发展、本地探索和整合优化三个阶段的发展。通过政策发展的

迭代,徐州市人才政策在适用对象上,实现了高层次人才、专门人才和大学生等引才范围的增容。在政策激励工具

方面,呈现多元扩展和特色凝练的阶段性变化态势。具体表现为对高层次人才越来越侧重宜居生活和职业协同维

度的激励工具,对大学生逐渐加大生活补贴维度的激励工具,以及全面增补对高技能人才的激励工具。
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  随着我国经济社会发展的动能从投资驱动向创

新驱动的转变,人才资源的战略地位愈发显得重要。
截至目前,全国有超过200个直辖市和地级市出台了

人才专项政策[1]。在社会主义市场经济中,人才政策

是各级政府在“市场角逐人力资源”的基础上,充分激

发了“政策吸引人才集聚”功能的集中表现。
徐州市地处江苏省北部地区,是淮海经济区的

区域中心城市。在经济发展方面,2021—2022年,
徐州市年度GDP稳居全国第28位,居江苏省第6
位。在社会人口方面,根据最新数据显示,徐州市

常住人口为908.38万人,城区人口为205.51万人,
属于Ⅱ型大城市[2]。2009年以来,徐州市陆续出台

了数十个市级人才工作的专项政策文件。

1 地方人才政策发展阶段的迭代:从协同发

展到本地探索

2009年以来的14年多时间,跨越了“十一五”到
“十四五”的四个时期。如果从政策制定的逻辑,并结

合政策文件中的“统筹期”来厘清发展阶段的话,2009
年以来徐州市人才政策可以划分为三个阶段,即

2009—2017年的协同发展阶段、2018—2020年的本

地探索阶段、2021年开始的整合优化阶段(图1)。

1.1 2009—2017年的协同发展阶段

2009—2017年期间,徐州市出台了《关于加强

高层次创新创业人才队伍建设的意见》(徐委发

〔2009〕29号①)、《关于加快建设人才强市的意见》
(徐委发〔2009〕48号)、《徐州市高层次创新创业人

才引进计划实施办法》(徐委办〔2014〕123号)、《关
于进一步加强党管人才工作的实施办法》(徐委办

〔2016〕77号)等与人才相关的文件。其间,在2010
年、2013年和2017年,开展了第五期、第六期和第

七期“市级双百工程”②,徐州市出台了三份“实施意

见”(徐人才〔2010〕2号、徐人才〔2013〕10号和徐人

才〔2017〕3号)。
这一阶段,“徐委发2009年29号文”和“徐委办

2014年123号 文”先 后 提 到“2009—2013年”和
“2014—2018年”两个“统筹期”,但是,这9年依然

可以归入一个阶段。一方面,2018年《关于加快建

设淮海经济区人才高地的意见》的出台,无形中隔

断了“徐委办2014年123号文”所拟定的“2014—

2018年”的5年时间。另一方面,“徐委发2009年

29号文”的文件名包含“意见”,而“徐委办2014年

123号文”含有“实施办法”。从制度体系构建的逻

辑角度来看,这两个文件基本吻合“从制度到机制”
的实现路径。

“徐委发2009年29号文”和“徐委办2014年

123号文”的制定初衷,是为了贯彻与落实“省级双

创计划”和“省级333工程”③等上一级人才项目,这
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仅列举了与本文主题相关的市级重要文件,并不是2009年以来徐州市所有与人才相关文件的全覆盖。

例如,《徐州市市级大学生创业专项资金管理暂行办法》(徐政办发〔2018〕159号)这类关于大学生创业的文件,就未纳入其中

图1 徐州市人才政策的发展阶段(2009年以来)

是政策“协同发展”思路的集中表现。基于此,“徐
委发2009年29号文”和“徐委办2014年123号文”
的政策文件,基本延续了省级政策的基本框架。此

外,正是由于“协同发展”的思路,在2009—2013年

期间,徐州市级“双创计划”的“申报通知”,是由“市
委组织部”领衔数个市直机关联合印发的。④ 综上,
从政策的衍生脉络来看,2009—2017年可以归入一

个协同发展阶段。

1.2 2018—2020年的本地探索阶段

2018年2月,徐州市出台了《关于加快建设淮

海经济区人才高地的意见》(徐委发〔2018〕8号,以
下简称“人才新政28条”)。“人才新政28条”在徐

州市人才政策的发展历程中具有里程碑意义,标志

着徐州市人才政策从协同发展到本地探索的阶段

迭代。
一方面,“人才新政28条”在政策适用对象和政

策工具方面,开始地方性的规划与实践。首先,在
政策适用对象方面,“人才新政28条”淡化了“高层

次双创人才”的传统概称,细化出A类顶尖人才、B
类领军人才、C类双创人才的类型,并将高技能人

才、民生事业人才、“名校优生”纳入政策的适用对

象。其次,在政策工具方面,“人才新政28条”更多

使用了“真金白银”。这些“真金白银”的政策工具,
不仅包括先前人才政策中提到的“科研启动经费”
和“安家补贴”,还新增了“特殊人才奖励”“生活补

贴”“租房补贴”“项目资助”等。
另一方面,以“人才新政28条”为起点,拉开了

徐州市地方人才政策体系建构的序幕。2018年5
月,徐州市按照“从制度到机制”的政策体系构建逻

辑,以“人才新政28条”为依据,制定了一系列实施

办法、实施细则、办理办法、保障办法等,从而在运

行机制上,为贯彻落实“人才新政28条”这一纲领性

的文件提供了保障。
在本地探索阶段,值得注意的是“两个175号

文”。2018年10月,徐州市出台《徐州市进一步支

持领军人才创新创业的若干政策措施》(徐委办

〔2018〕175号),将领军人才项目资助的对象收窄为

“创业”类,新增了“二次资助”“企业引才补贴”等。

2019年6月,徐州市出台《徐州市大学生招引实施

办法》《徐州市高技能人才培养引进实施办法》《徐
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州市支持返乡人员创业实施办法》《彭城英才卡使

用管理办法》四个文件(徐委办〔2019〕175号),将政

策适用对象扩大到毕业5年内的大专毕业生、30周

岁以下的高级工和返乡创业人员等,并以“彭城英

才卡”的分级来实现人才优惠的差别化服务与管

理。这“两个175号文”中,仅有《彭城英才卡使用管

理办法》提及政策依据是“人才新政28条”,看似动

摇了“人才新政28条”在2018—2020年“统筹期”内
的核心地位。但是,从发展性角度来看,这“两个

175号文”是在“统筹期”内对“人才新政28条”的升

级;从历时态角度来看,这“两个175号文”更多的是

向“555引才方案”的过渡。

1.3 2021年开始的整合优化阶段

正是由于2018—2020年期间,徐州市人才政策

体系建构“从制度到机制”的本地探索,2021年3
月,徐州市直接出台了可以视为机制层面文件的

《徐州市“555”引才工程实施方案》(徐委发〔2021〕

15号,下简称“555引才方案”)。
“555引才方案”的出台,将徐州市人才政策发

展带入了一个整合优化的阶段。一方面,在政策适

用对象的人才面向上,“555引才方案”综合了“人才

新政28条”和“两个175号文”的引才范围,并独立

划分出“专门人才”的人才类别。另一方面,在激励

工具方面,补充了普惠型养老项目、知识产权服务

补贴、青年人才驿站建设等新内容。
在“555引才方案”出台的同时,徐州市出台了

《关于构建“赋能型”人才服务体系的实施意见》(徐
委发〔2021〕16号)。仅隔一日,徐州市又出台了《关
于加快集成电路产业人才队伍建设的若干政策》
(徐委办〔2021〕42号)。一系列文件的出台,构建出

徐州市人才政策在整合优化阶段的基本框架。

2 地方人才政策适用对象的增容:从聚焦高

层次到立体式覆盖
人才及人才团队,是地方人才政策最主要、最

核心的适用对象。2009年以来,徐州市人才政策的

适用对象呈现增容之势,即从聚焦高层次人才,到
包容各层次人才的立体式覆盖。这种增容具体表

现为三个方面,即细化高层次人才的类型、单列专

门人才的类别和跨越名校优生的“门槛”。

2.1 细化高层次人才的类型

一直以来,高层次人才都是徐州市人才政策所

重点适用的对象。“徐委发2009年29号文”和“徐
委办2014年123号文”的文件名就已经指明,高层

次人才指的是“高层次创新创业人才”,即习惯上简

称的高层次“双创人才”。高层次“双创人才”是一

个“概化的”目标群体,2009年以后的徐州市人才政

策不断尝试明确高层次“双创人才”的类型、称谓、
梯度与评价标准(表1)。

首先,梳理高层次“双创”人才的内属类型。
“徐委办2014年123号文”突出了“团队”的概念,并
提出了“紧缺人才”的类型,指出高层次“双创”人才

包括高水平创新创业团队、创新创业领军人才、高
层次创新创业紧缺人才三个基本类型。

其次,淡化高层次人才“创新创业”的称谓。
“人才新政28条”提出了“彭程英才211重点人才引

进计划”。这里的“重点人才”特指“高层次人才”,
包括A类顶尖人才或团队、B类领军人才或团队、C
类双创人才或团队三个类型。虽然这里的“重点人

才”还折射出“创新创业”的印迹,但已经有弱化“创
新创业”提法的意味。到了“555引才方案”,直接提

出领军人才A类、B类、C类。至此,基本完成由“双
创人才”到“领军人才”称谓的更新。

最后,明确高层次人才的 梯 度 与 评 定 标 准。
“人才新政28条”提出“重点人才”的A类、B类和C
类三个基本梯度。在“A类顶尖人才”的评价标准

上,不再使用“在相关领域达到国际先进水平”一言

概之,而是明确地指向诺贝尔奖、图灵奖、菲尔兹奖

等国际性重要科学技术奖获得者、国内外院士、国际

表1 徐州市高层次人才的基本类型与年度引才人数目标

变量 协同发展阶段(2009—2017年) 本地探索阶段(2018—2020年) 整合优化阶段(2021—2023年)

高层次

人才

类型

高层次

创新

创业

人才

􀲚
高水平创新

创业团队*

创新创业

领军人才

高层次创新

创业紧缺人才

A类顶尖人才

(团队)

B类领军人才

(团队)

C类双创人才

领军人才A类

领军人才B类

领军人才C类

年度引才人数目标 ≈75名/年 400名/年 500名/年

 注:*表示“人才新政28条文”指出,顶尖人才团队的核心成员最多不超过5人(共6人),领军人才团队的核心成员不超过3人(共4人)。基

于此,此处的“高水平创新创业团队”按5人计。
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著名学者等。B类领军人才,也是列举了具体的内

容。“555引才方案”中领军人才的A类和B类,基
本沿用“人才新政28条”里的界定范围,仅仅在细节

上做出了一定调整。⑤

高层次人才的增容,不仅体现在上述的细分过

程,还体现在徐州市对高层次人才引进的人数目标

在不断增加。在2009—2017年协同发展阶段,徐州

市高层次人才的年度引才人数目标约为75名。到

了2018—2020年本地探索阶段,年度引才人数目标

激增到400名。而在2021年以后的整合优化阶段,
年度引才人数目标在500名。

2.2 单列专门人才的类别

专门人才,是“555引才方案”首次单列的一种

人才类别。⑥专门人才既是一种人才类型,又是一种

人才层次。一方面,专门人才是一个人才类型,包
括现代商务、产业发展、经营管理、公共服务、高技

能等五个人才的内属类型。前三个内属类型,是
“555引才方案”首次提到的。高技能人才则是对

“人才新政28条”的一种政策延续,公共服务人才则

是一种政策扩充。另一方面,专门人才也是一种人

才层次。领军人才的C类,至少具有博士学位。按

照政策设计的基本思路,一般将博士与副高级职称

等同。“555引才方案”中对专门人才的界定,则是

使用了“中级以上专业技术职称”及相当层次。所

以,从人才梯度的角度来看,专门人才居于领军人

才的下一个层次。
“555引才方案”的高技能人才,是对先前人才

政策中人才类型的延续。“人才新政28条”基于“人
才培养”的角度提及“高技能人才”,强调对高技能

人才培训载体的建设,突出对国家级以上重点技能

比赛获奖个人和团体的奖励。“徐委办2018年78
号文”,则是将“人才引进”与“人才培养”置于同等

重要的位置,突出了“高技能领军人才”,并明确了

高技能领军人才的三个层次。“徐委办2019年175
号文”则将“高技能人才”的政策适用范围拓展到35
周岁以下技师和30周岁以下高级工。这一系列的

增容,后又被“555引才方案”所沿用。
“555引才方案”的公共服务人才,是对“人才新

政28条”中“民生事业人才”的扩充。“人才新政28
条”的民生事业人才,包括教育、卫生、社会工作、农
村实用人才、乡土人才、文化艺术等行业。“555引

才方案”中公共服务人才,涵盖了城市规划、交通运

输、环境保护、道路铁路建设、教育、科技、文化旅

游、卫生、体育、社区管理服务、乡村振兴等领域。

专门人才类别的单列,不仅丰富了徐州市人才

政策适用对象的类型,也体现了徐州市人才政策适

用对象的增容。“555引才方案”也第一次明确了专

门人才的引才人数目标,指出从2021—2023年,每
年引进专门人才5000名。

2.3 跨越名校优生的“门槛”

2017年初,武汉推出“双百计划”为口号的人才

新政,随即在全国范围内拉开了新一轮的“人才争

夺”。[3]新一轮“人才争夺”的一大特点是,一些城市

认识到青年人才的重要性,加强了对青年人才,特
别是高校毕业生的争夺。[4]从“人才新政28条”到
“555引才方案”,徐州市人才政策对高校毕业生的

引进,经历了一个跨越名校优生“门槛”的过程。
一方面,跨越名校优生的“门槛”表现为徐州市

人才政策对本科学历毕业生的资格条件,逐渐走出

“双一流”的限定。“人才新政28条”提出“‘名校优

生’引进计划”,随后,2018年5月又出台了《徐州市

名校优生引进计划实施办法》(徐委办〔2018〕79
号)。“名校优生”中的“名校”,是对本科学历毕业

生学校的规定,即须为“一流大学”或“具有一流学

科的高校”⑦。到了《徐州市大学生招引实施办法》
(徐委办〔2019〕79号),对本科学历毕业生已经删除

了“双一流”高校的限制。
另一方面,跨越名校优生的“门槛”表现在高校

毕业生的范围,覆盖到大专学历。就“人才新政28
条”和“徐委办2018年78号文”的内容,“名校优生”
中的“优生”,指的是获得博士、硕士学位的高校毕

业生。“徐委办2019年第175号文”将高校毕业生

的政策适用范围拓展到“全日制普通高校大专及以

上学历毕业生”。此外,“徐委办2019年第175号

文”以后的徐州市人才政策对高校毕业生的其他条

件也予以放宽,如“从毕业3年内”放宽到“毕业5年

内”,删除了“须与企业已签订3年以上合同”等。
“徐委办2019年第175号文”以后的人才政策

对高校毕业生的引进,跨越名校优生的“门槛”,逐
渐开始应对新一轮“人才争夺”中对高校毕业生招

引的现实挑战。“555引才方案”直接提出“2021—

2023年,每年招引大专以上学历大学毕业生50000
名”的引才人数目标。

3 地方人才政策激励工具的递嬗:面向不同

人才的调整

3.1 政策工具发展的态势:从多元扩展到特色凝练

在徐州市人才政策三个阶段的发展过程中,其
政策激励工具表现出多元扩展和特色凝练的阶段
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性变化态势。
在2009—2017年的协同发展阶段,徐州市人才

政策激励工具较为单一。仅仅是对高层次创新创

业人才,或高层次创新领军人才给予“安家补贴”
“科研启动经费”“生活津贴”等零星的几个内容。

在2018—2020年的本地探索阶段,徐州市人才

政策的激励工具表现出多元化的特征。不仅增加

了“项目资助”“团队建设”“基本生活补贴”等,还增

加了“特殊人才奖励”“租房补贴”“户籍办理”“子女

就学”等诸多内容。
在2021年以来的整合优化阶段,徐州市人才政

策开始凝练具有地方特色的内容,如“555引才方

案”的“父母养老”和“知识产权服务补贴”。“父母

养老”是“无差别地”给予各类人才的,是面向年龄

在60周岁以上的人才父母,给予入住徐州普惠型养

老项目,并享受一定的床位价格优惠。“知识产权

服务补贴”是给予领军人才和企业中级职称以上人

才的,即“人才寻求代理、评估、交易、司法等知识产

权专业性服务的”,给予服务总费用一定比例的

补贴。
相比于协同发展到本地探索阶段,徐州市人才政

策从本地探索到整合优化阶段的政策工具调整更为

复杂。以高层次人才、高技能人才⑧和高校毕业生为

基本的人才类别,比较分析本地探索阶段和整合优化

阶段的徐州市人才政策激励工具的变化,具有一定的

现实意义。“人才新政28条”和“555引才方案”是这

两个阶段人才政策体系中的核心文件,其包括的面向

人才的激励工具,大体可以概括为生活补贴、住房保

障、宜居服务、职业协同四个维度。在每个维度,又包

含了若干个具体方式(如表2所示)。

表2 徐州市人才政策在人才面向上激励工具的变化

 注:①格子中只有1个圆圈,表示从本地探索阶段的“人才新政28条”,到整合优化阶段的“555引才方案”,对人才的激励工具没有发生变

化。格子中有2个及以上圆圈,代表前后发生了变化。②圆圈的“黑色部分”,大体表示激励工具覆盖到人才类别中的具体类型。③—>类箭

头,表示“从无到有”或“从有到无”的变化;~>类箭头,表示“细微”的变化。④箭头上的圆圈,表示“两个175号文”有提及对人才的激励方式。

⑤*号,表示“徐委办2021年42号文”。
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  需要说明的是,正如前文所述,“两个175号文”
在徐州市人才政策发展历程上具有“承上启下”的
特殊性,其政策内容大部分被“555引才方案”所沿

用。所以,为了减少不必要的赘述,更加明确地展

示两个阶段人才政策对不同人才在激励工具上的

差异和变化,本部分如果没有特别说明的地方,则
直接以“555引才方案”出现。

3.2 面向高层次人才激励工具的变化:从偏向住

房到侧重职业和宜居

从本地探索到整合优化阶段,徐州市人才政策

面向高层次人才激励工具越来越突出职业协同和

宜居生活维度的具体方式,与此同时,相对减少了

生活补贴和住房保障维度的激励工具(图2)。

图2 徐州市面向高层次人才政策工具的变化

首先,职业协同维度。除了新增“知识产权服

务”,“555引才方案”还对创业类高层次人才新增了

“办公、研发、产房等物理空间,三年内免租金”等
“办公场所”的内容。此外,“555引才方案”在“项目

资助”和“团队建设”方面进行了较为复杂的调整,
具体包括:①A类顶尖人才的资助金额,从“最高1
亿元”到“不定框框”“不设上限”;②从“项目资助”
收窄为“创业项目资助”;③“创业项目资助”的范

围,从“B类以上高层次人才”拓展到“高层次人才的

ABC类”;④除了 A 类高层次人才,“创业项目资

助”最高额从3000万元下降至2000万元;⑤高层

次人才团队建设,对A类和B类高层次人才团队核

心成员资助的“具体规定”,整合到对高层次人才及

团队的“创业项目资助”之中。
其次,宜居生活维度,新增了“父母养老”和“配

偶就业”。也就是说,“555引才方案”对高层次人才

在宜居生活维度提供了包括“户籍办理”“子女就

学”“配偶就业”“父母养老”“医疗保健”“文娱活动”

等“几近全方位”的政策激励工具。
再次,生活补贴维度。“555引才方案”取消了

“人才新政28条”对高层次人才给予最高500万元

的人才奖励。值得注意的是,高层次人才生活补贴

的变化。“人才新政28条”对“A类顶尖人才”3年

内给予每月2万元的特殊人才补贴,可以看作生活

补贴的变通形式。“555引才方案”虽然没有出现这

类生活补贴,但是,“徐委办2021年42号文”提出,
对“集成电路”企业引进的领军人才,3年内给予每

年10万元生活补贴。这种变化,使得高层次人才生

活补贴的绝对取消出现了“意外”的情形。
最后,住房保障维度,“555引才方案”取消了

“人才新政28条”对申请租赁补贴的高层次人才给

予最高“无年限”的每月5000元的租房补贴。也就

是说,对于高层次人才,要么享受“人才公寓入住”,
要么享受“购房补贴”。

3.3 面向高校毕业生的激励工具:倾向生活补贴

徐州市人才政策所面向的高校毕业生包括博

士、硕士、“双一流”或普通本科、大专等类型。无论

是本地探索阶段,还是整合优化阶段,徐州市人才

政策面向高校毕业生激励工具都倾向使用生活补

贴维度的具体方式(图3)。

图3 徐州市面向高校毕业生政策工具的变化

首先,生活补贴维度。“555引才方案”新增了

“留徐补贴”和“回徐补贴”,即对驻徐高校全日制本

科以上毕业生留在徐州工作的和对徐州籍外地求

学的全日制本科以上毕业生回到徐州工作的给予

补贴。此外,“实习补助”的适用对象发生了变化,
由“人才新政28条”中到“市级就业见习基地”实习

的大学生,调整到“555引才方案”中“东北、西北高

校来徐实训实习”的大学生。与此同时,“基本生活

补贴”和“探亲交通补贴”的适用对象,都从“名校优
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生”的范畴开始扩大。只不过,“基本生活补贴”拓
展到全日制本科以上高校毕业生,而“探亲交通补

贴”则覆盖到非徐州籍大专以上的高校毕业生。
其次,住房保障维度。“555引才方案”新增了

“公租房补贴”和“购房补贴”以及“人才公寓入住”,
调整了“租房补贴”。所不同的在于,这些激励工具

具体方式的覆盖面,“公租房补贴”已经覆盖到大专

生,“购房补贴”和“租房补贴”则拓展到全日制本科

生以上高校毕业生,而“人才公寓入住”仅仅是面向

“本地高校应届博士和世界名校博士”。
再次,宜居服务维度。除了新增普惠性养老项

目的“父母养老”,“555引才方案”面向高校毕业生

并没有涉及更多的激励工具。值得注意的是,“徐
委办2019年175号文”对全日制博士研究生提供了

每年1次的健康体检和免费浏览市内3A景区的服

务。但“555引才方案”并未对全日制博士研究生提

及这两项服务内容。
最后,职业协同维度。与宜居服务维度类似,

变动不是很大。“555引才方案”面向高校毕业生仅

新增“职业能力提升”,即“免费参加政府组织的职

业技能鉴定和继续教育培训”。

3.4 面向高技能人才的激励工具:呈现向外“舒
展”之势

随着国家越来越强调对高技能人才的培养,地
方人才政策也越来越重视对高技能人才的储备。
在“人才新政28条”中,面向高技能人才的激励工具

表现得较为“蜷缩”,“555引才方案”则呈现“舒展”
的姿态(图4)。

首先,生活补贴维度。虽然面向高技能人才的

“特殊人才奖励”在适用口径上较窄,但“特殊人才

奖励”是“555引才方案”面向高技能人才所独有的

政策激励工具。“人才新政28条”对获得“中华技能

图4 徐州市面向高技能人才政策工具的变化

大奖”“全国技术能手”等奖项的高技能领军人才和

团体给予奖励。“徐委办2018年78号文”对高技能

领军人才的奖励进行了明晰和调整,将高技能领军

人才细分三个层次。“555引才方案”基本延续了高

技能领军人才三个层次的划分,并在细节上进行了

调整,奖励的额度也有所提高。除了“特殊人才奖

励”,“555引才方案”还对技师班毕业生、高级技师

等给予“基本生活补贴”,对非徐州籍高级工班以上

毕业生给予“探亲交通补贴”。
其次,住房保障维度。“555引才方案”给予技

师班毕业生以上的高技能人才“租房补贴”“优租房

申请”“公积金贷款”等。值得注意的是,“徐委办

2019年175号文”曾对高技能人才给予“公租房补

贴”,但在“555引才方案”中取消了。至此,可以看

出徐州市人才政策在租房保障维度面向不同人才

的具体安排和基本框架,即“人才公寓入住”提供给

领军人才,也可以提供给“本地高校应届博士和世

界名校博士”,“公租房补贴”提供给高校毕业生,
“优租房申请”提供给高技能人才。

综合“555引才方案”中生活补贴和住房保障维

度,可以发现在部分激励工具的具体方式上,“555
引才方案”已经将高技能人才和高校毕业生做了等

同处理。其基本思路是将高级工班毕业生等同于

大专毕业生,技师班毕业生等同于本科毕业生,高
级技师等同于硕士毕业生。并且,其所能享受待遇

的具体金额也基本一致,如“生活补贴”“探亲交通

补贴”“租房补贴”等。
最后,宜居服务和职业协同维度。“555引才方

案”面向高技能人才的激励工具的变化与高校毕业

生变化基本相同,略有不同的在于职业协同维度中

的两点。一是高技能人才中的技师可以享受“知识

产权服务补贴”,而高校毕业生则不享受。二是

“555引才方案”对“全工种”的高技能人才新获职业

资格证书给予了一次性培训补贴,而“人才新政28
条”的这种培训补贴仅限“特定工种”新获“国家高

级技师职业资格证书”。

4 启示

4.1 政策变动的迷思与顶层规划理念的微调

2018年2月,徐州市出台“人才新政28条”。
正如前文所述,“人才新政28条”标志着徐州市人才

政策进入本地探索阶段。从时间上来看,“人才新

政28条”的出台是为了应对2017年以来的“人才争

夺”对徐州市的挑战,但其实不然。因为本轮“人才

争夺”中,区域中心城市、省会城市的焦点人才,是
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大中专毕业生和技工以上的人才。[5]然而,在“人才

新政28条”中,高校毕业生还是局限在“名校优生”,
高技能人才还聚焦全国重要技能比赛奖项的获得

者、特定工种的高级技师等。此外,“人才新政28
条”打断了“徐委办2014年123号文”的“统筹期”。

从政策设计的角度来说,地方政策既要结合本

地实际情况,也要适应全国发展形势。作为一个地

方政策体系的核心文件,更应该注重中长期的稳定

性。所以,对于人才政策的顶层中长期规划,可以

考虑理念上的一种转变,即从“区域人口集聚”的角

度,重新定位人才政策。[6]随着人口要素与人才资源

关系的日益紧密,人口与人才不再简单地是数量与

质量的关系。人才的汇聚对城市经济体量的增长

具有爆发性的意义,而区域人口集聚对地方经济社

会的发展影响更为深远。所以,在人才政策的顶层

规划中,要加强政策的包容性,以“区域人口集聚”
的发展理念,广聚人才。

4.2 引才的层次类别与政策条文关系的厘清

“555引才方案”的引才范围包括领军人才、专
门人才、大学生。相比之前,有的是新增单列,有的

是类型拓展。并且,这三种既是人才层次,又是人

才类别。所以,这三种引才范围与政策条文之间,
容易产生交错混淆的情况。比如,“专门人才”在文

件中就有莫衷一是的状况。“555引才方案”在“引
才范围”中,对专门人才的界定涉及了五种基本类

型;“支持政策”以及“附件 专门人才认定暂行办法”
又涉及六个类型。⑨再比如,假设某一企业从外地全

职引进一名文化创意领域的,具有关键技术的徐州

籍博士后。如果按照“555引才方案”,这名博士后

是可以归入领军人才C类。但是,一旦归入领军人

才C类,按照“就高不就低”原则,将无法享受博士

研究生的生活补贴和租房补贴,也无法享受专门人

才的薪酬补助。
基于此,对于徐州市“555引才方案”及其后的

人才政策来说,需要进一步归拢好人才的层次与人

才的类别,理顺引才范围与政策条文之间的关系。
首先,最直接的操作,就是将“555引才方案”在“引
才范围”中所提及的五种类型的“专门人才”给删

除,避免前后不一所引起的政策内容上的不顺。其

次,如果要全方位调整引才范围,还是要从类型学

最基本的“单一维度”原则着手划分,并辅之以人才

名称的调整。第一,先按照行业领域的标准,划分

为产业发展、经营管理、现代商务、公共服务等类别

的人才。第二,再按照人才梯度的标准,划分出领

军、高端、中级和毕业生等层次的人才。与此同时,
在对不同人才激励工具的具体方式上,地方人才政

策要努力做到适当均衡,这一点将再后文予以展开。

4.3 激励工具的选择与具体方式的适当修订

从“人才新政28条”到“555引才方案”,对不同

人才的激励工具,有些具体方式是“新增的”,有些

“取消了”,有些是“扩展沿用”。“取消了”的,最为

明显的是对高层次人才的“特殊人才奖励”“生活补

贴”和“租房补贴”。这三项又集中在生活补贴和住

房保障维度的激励工具。或许按照“555引才方案”
的基本构想,高层次人才更多需要的是职业协同维

度的激励工具。“扩展沿用”的,较为明显的是高校

毕业生的“生活补贴”和“租房补贴”。从部分“名校

优生”,逐渐普及到普通本科以上高校毕业生,同时

也延伸到高级技师和技师。然而,这两项补贴的标

准,从2018—2021年均未发生变动。⑩

从政策工具的均衡性角度来说,人才政策在选

择激励工具的具体方式时,应该针对不同人才进行

综合考虑。对不同人才的激励方式,可以有所侧

重,但不能偏颇,更不能在某一维度“几近缺失”。
给予人才较为均衡的激励,既能让不同类型的人才

感受到差异性,又能让每一类别的人才感受到政策

的普惠性。从政策设计的具体形式来说,为了适应

经济社会的发展水平,同时保持政策的稳定性,在
资助、奖励、补贴的具体形式上,可以考虑以“相对

数”拟定标准。比如前述的“生活补贴”和“租房补

贴”,相对数的“标的”可以是“本地城镇居民最低生

活保障标准”。这样,使得政策设计更加具有合理

性和科学性。

4.4 产业色彩的缺失与人才政策中合理凸显

2009年以来徐州市市级人才政策文件,很少提

及主导产业、优势产业链等情况。“人才新政28条”
仅提及2次“主导产业”四个字,分别在“第8条 实

施‘名校优生’引进计划”和“第13条 设立‘彭城英

才’投资资金”。其中,第13条具体提到“装备与智

能制造、新能源、集成电路和ICT、生物医药等主导

产业”。“555引才方案”也只有2处提到产业的基

本情况,分别是在“产业发展人才”的界定中,提到

“六大战略性新兴产业、人工智能、大数据等领域以

及四大传统优势产业”和“第五部分 工作措施”提到

“24条优势产业链”。除此之外,“徐委办2021年42
号文”的文件名,指明了“集成电路产业”。

人才,首先是产业人才。从产业发展的角度

说,城市经济社会发展需要的人才包括“传统产业
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升级所需的人才”和“新兴产业布局所需的人才”两
大类。[7]其次,当前人才的概念,具有很强的包容性。
产业人才不等同于产业的生产人才,还应该包括产

业的经营、管理、服务等各方面的人才。所以,在人

才政策,特别是某一个“统筹期”的核心文件中,需
要凸显城市的产业布局。在这里,必须强调的一点

是,仅仅是“凸显”,而不是“囿于”。目前,有个别城

市的人才政策是紧紧围绕产业布局去制定的,这明

显不符合当前人才范畴的包容性和人才引进的扁

平化趋势。那么,如何合理地人才政策该凸显产业

特色呢? 可以在政策文件的导语、目标、指导思想,
以及其他较为重要位置,说明或指出徐州市“6+4”
主导产业和“24条优势产业链”。

注释

①为减少不必要的文字赘述,增加行文的顺畅度,除了特殊说

明,本文第二次出现“文件名称”时,均使用“文号”的描述形式。如

《关于加强高层次创新创业人才队伍建设的意见》(徐委发〔2009〕29
号),第二次出现时,简写成“徐委发2009年29号文”。

②“徐州市优秀专家和拔尖人才选拔培养工程”简称“市级双百

工程”,该工程自1998年启动。

③“江苏省高层次创新创业人才引进计划”简称“省级双创计

划”,该计划自2007年启动。“江苏省333高层次人才培养工程”简

称“省级333工程”,该工程1997年启动。

④2014—2017年期间,徐州市级“双创计划”的“申报通知”文

件,多是由“市人才工作领导小组办公室”领衔多个市直机关共同发

文。2018年后的“申报通知”文件,开始由“市人才工作领导小组办

公室”单独发文,或者联合“人力资源与社会保障局”共同发文。

⑤“人才新政28条”删掉了国家“千人计划”顶尖人才、国家“万

人计划”杰出人才、国家“千人计划”“万人计划”专家等字样,统称为

“国家重大人才工程入选者”。

⑥专门人才的单列,可能是徐州市向其他城市进行“政策学习”

的结果。比如,在2015年《盐城市“515”人才引进三年行动计划》(盐

发〔2015〕8号),就提及了“专门人才”。

⑦由于是徐州市地方人才政策,所以,“名校优生”中的本科毕

业生,除了一流大学和具有一流学科的高校的本科毕业生,还包括

驻徐高校的本科毕业生。

⑧因为专门人才中包括高技能人才的类型,为了使两个阶段的

人才具有可比性,所以选择高技能人才作为这部分分析的人才类型

之一。徐州市人才政策中的高技能人才包括高级技师、技师(含技

师班毕业生)、高级工(含高级工班毕业生)等类型。

⑨在“引才范围”的专门人才界定后,专门人才包括现代商务人

才、产业发展人才、经营管理人才、公共服务人才、高技能人才等五

个类型。在“支持政策”以及“附件 专门人才认定暂行办法”中,专门

人才包括现代商务专门人才、科技副总专门人才、副高级以上退休

工程师专门人才、经营管理专门人才、高技能专门人才、其他专门人

才等六个类型。

⑩2018—2021年期间,在排除了货币因素的影响,这4年徐州

市城市居民“食品”消费价格的同比变化情况分别上涨2.7%、上涨

10.2%、上涨11.8%和上涨1.2%。而这4年“租赁房房租”的同比

变化情况分别是上涨3.3%、上涨2.5%、下降0.3%和持平。
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Abstract:Since2009,therehasbeenthreestagesinthedevelopmentofXuzhou’stalentpolicy,thatcanbeencalledcoordinateddevelopment,
localexplorationandcomprehensiveoptimization.Throughaseriesofexplorationsandoptimizations,Xuzhou’stalentpolicyhasachievedan
increaseinthescopeofattractinghigh-leveltalents,professionaltalents,andcollegestudentsintermsoftheapplicableobjectsofthepolicy.
Otherwise,incentivetoolsfrompolicywerebecomingmoreandmorediversifiedandspecialized.Fromtheperspectiveoftalenttypes,the
patternfromXuzhou’stalentpolicyhasbeenformedthattheincentivetoolsoflivablelifeandcareersupportwerefocusedonhigh-leveltalents,

theincentivetooloflifesubsidywasfocusedongraduate,andcomprehensivelysupplementincentivetoolsforhighlyskilledtalents.
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