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基于PMC指数模型的农民工返乡创业政策量化评价
陈雨晴,周毕芬

(福建农林大学公共管理与法学院,福州350002)

摘要:农民工返乡创业对于推进乡村振兴,实现共同富裕具有重要意义。结合农民工返乡创业政策文本特点以及文

本高频词,采用PMC指数模型,构建包括10个一级指标、38个二级指标的农民工返乡创业政策评价指标体系,对农

民工返乡创业政策进行量化评价,并绘制PMC曲线图。研究发现,农民工返乡创业政策样本总体得分优秀,设计较

为科学合理,其中2份为完美政策,7份为优秀政策,1份为可接受政策,但政策时效、激励措施还有待完善。
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  2015年6月,国务院办公厅出台了《关于支持

农民工等人员返乡创业的意见》,这是国家层面首

个关于促进返乡创业的政策性专门文件,鼓励农民

工等人员返乡创业。在全面推进乡村振兴战略的

进程中,农民工返乡创业的作用也日益凸显,农民

工返乡创业对乡村振兴具有显著促进效应[1],正好

可以解决乡村振兴最关键的“缺人”问题。随着越

来越多的农民工返乡入乡创业,政府也逐渐重视返

乡创业对农村经济发展与乡村振兴的积极作用,国
家和地方层面相继出台了许多返乡创业相关的政

策,如《关于进一步推动返乡入乡创业工作的意见》
《关于推动返乡入乡创业高质量发展的意见》《关于

持续实施“雁归兴贵”行动计划助力乡村振兴的通

知》等,以政策支持促返乡创业,以返乡创业促乡村

振兴。有关数据显示,截至2022年底,全国返乡入

乡创业人员数量累计达1220万人[2]。党的二十大

报告指出,高质量发展是全面建设社会主义现代化

国家的首要任务,而农业农村的高质量发展离不开

返乡创业者的支持。面对新的时代要求与任务,亟
须对已有的农民工返乡创业政策文件进行量化分

析与评价。因此,参照相关文献的普遍做法,从103
份农民工返乡创业政策文本中,选取内容具有代表

性的部分政策文本作为研究样本,对农民工返乡创

业政策进行量化评价。

1 文献综述

1.1 关于农民工返乡创业研究

现有文献大多集中在农民工返乡创业的影响

因素、绩效方面。有关创业影响因素的研究,主要

集中于农民工个体特征、家庭特征、外部因素等。
从个体特征来看,年龄[3]农民工返乡创业的意愿呈

倒“U”形关系,有外出务工经历[4]、受教育程度较

高[5]的返乡农民工会更倾向于创业。从家庭特征来

看,是否有孩子、子女数量的多少对农民工返乡创

业具有显著影响,有孩子的农民工相对于没孩子的

农民工来说其返乡创业的概率较高[6]。除此之外,
家庭年收入越高的农民工越会选择返乡创业[7]。从

外部因素来看,外部环境会对农民工返乡创业起着

重要作用,对于流出地来说,良好的务工城市双创

环境会促进农民工返乡创业[8]。对于流入地来说,
农民工返乡创业也会受到家乡环境的影响,家乡创

业人数越多,创业氛围越浓厚,其创业意愿也会有

所增强,超过一定阈值后,该影响将会由正转负[9]。
政策支持会显著影响曾经、当前和长期农民工返乡

创业意愿[10]。有关农民工返乡创业绩效研究,主要

集中于农民工的个体特征、创业资源、政策支持等

方面。社会资本规模越大、密度越高、关系强度越

紧密[11]、高创业韧性[12]的农民工,其创业绩效较

高。除此之外,民间借贷能够减轻返乡创业企业的
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金融压力,对企业经营绩效、社会效益以及企业可

持续发展能力具有正向影响[13]。良好的村庄禀赋

会显著提高返乡农民工创业绩效[14]。同时创业政

策支持也是农民工返乡成功创业必不可少的条件,
获得过政策支持与获得政策支持的项数越多越能

提高农民工返乡创业绩效[15]。有学者进一步分析,
从财税扶持政策角度出发,指出税收减免、贷款担

保、用 地 优 惠、产 业 扶 贫 能 显 著 提 升 返 乡 创 业

绩效[16]。

图1 农民工返乡创业政策社会网络图谱

1.2 关于农民工返乡创业政策评价研究

不同学者的评价方法各有千秋,如有从政策的

“知晓度、利用度、难易度、满意度、重要度”等五个

方面构建了农民工返乡创业扶持政策绩效的评估

框架[17];有基于新结构经济学理论,对北京、江苏、
河南等省市的创业扶持政策进行案例研究、述评政

策[18];有通过构建政策工具、返乡创业过程、政策力

度的三维分析框架,对中央层面出台的29项农民工

返乡创业政策进行政策评价[19];有运用内容分析

法,从政策工具、使用强度和政策效力对农民工返

乡创业政策样本进行量化评价[20];有利用共词分析

和文本分析法,从吸引培养、发展服务、长久保障、
资本支持四个政策工具视角对农民工返乡创业政

策文本进行分析[21]。还有学者则是运用层次分析

法(analytichierarchyprocess,AHP)和模糊综合评

价法,从政策落实力度、政策实施成效评价、政策反

映回馈评价三个方面构建农民工返乡创业政策绩

效评价指标体系[22]。

综上所述,已有文献大多聚焦于政策工具、政
策绩效对农民工返乡创业政策进行研究,所涉及的

一级指标数量较少,未能聚焦到某一具体政策展开

评价。而政策一致性 指 数 模 型(policymodeling
consistency,PMC)作为新型政策评价模型,要求设

立变量时应该尽可能的考虑全面,变量的数目不受

限制,能从多个角度对政策进行评价。除此之外,

PMC指数模型不仅能反映出政策的总体情况,还能

分析单个政策的优劣势,已被多个学者广泛运用到

了农民工就业[23]、人工智能[24]、健康扶贫[25]、乡村

振兴[26]、数字乡村[27]、“互联网+医疗”[28]、公共数

据[29]、非物质文化遗产[30]等多个领域。因此,利用

文本分析法,通过建立PMC指数模型,构建农民工

返乡创业评价指标体系,多维度分析现有农民工返

乡创业政策的优劣势,提出政策建议,以期为农民

工返乡创业政策的制定与优化提供参考。

2 PMC模型指数构建

构建PMC指数模型主要包括四个部分:一是

变量选取及参数识别;二是构建多投入产出表;三
是计算PMC指数。四是绘制PMC立体曲面图。

2.1 变量选取及参数识别

通过国务院政策文件库、省、自治区和直辖市

地方人民政府、人力资源和社会保障部和农业农村

部等官方网站,以“农民工”“农村劳动力”“返乡”
“入乡”与“创业”等关键词,检索2015—2023年有关

农民工返乡创业的政策文件,剔除重复性、不相关

912

               陈雨晴等:基于PMC指数模型的农民工返乡创业政策量化评价 



的政策文件,共检索到103份相关文件,并从中筛选

出10份具有代表性的农民工返乡创业政策进行实

证分析,其中国家层面标志性政策4份、地方层面创

新性政策6份。通过运用ROSTCM6.0文本挖掘

软件对103份农民工返乡创业政策进行文本挖掘,
首先将政策文本进行分词处理,再导入进行词频分

析得到其农民工返乡政策文本的高频词,基于高频

词汇绘制农民工返乡创业政策文本社会网络图谱,
可以更加直观地看出高频词汇间的内在联系,如图

1所示。在社会网络图谱中,节点向外连接线条的

数量代表该节点辐射的范围,线条越多,辐射范围

越广。线 条 越 粗,表 示 两 个 节 点 间 的 联 系 越 紧

密[31]。以农民工返乡创业政策为研究对象,因此

“返乡”“创业”位于社会网络图谱的中心位置。同

时,“服务”“发展”与“创新”等词语在农民工返乡创

业政策文本中出现的频率较高,并与其他节点联系

紧密。
基于张永安和郄海拓[32]、孙瑞英和陈宜泓[33]

的观点以及ROSTCM6.0软件所提取的农民工返

乡创业政策文本高频词汇,构建包含10个一级指

标、38个二级指标的PMC指数模型评价指标体系

(表1)。

表1 农民工返乡创业政策PMC指数模型量化指标体系与评价标准

一级变量 二级变量 评价标准 来源或依据

政 策 性

质(X1)

预测(X1:1) 政策是否具有预测性,是赋值为1,否赋值为0
建议(X1:2) 政策是否具有建议性,是赋值为1,否赋值为0
监管(X1:3) 政策是否具有监管性,是赋值为1,否赋值为0
描述(X1:4) 政策是否具有描述性,是赋值为1,否赋值为0
引导(X1:5) 政策是否具有引导性,是赋值为1,否赋值为0

张 永 安 和 郄

海振[32]

发 布 机

构(X2)

国家层面(X2:1) 政策是否由国务院(办公厅)、各部委或直属机构发布,是赋值为1,否赋值为0
省级层面(X2:2) 政策是否由各省、直辖市、自治区政府部门发布,是赋值为1,否赋值为0
市县层面(X2:3) 政策是否由地级市、县级市政府部门发布,是赋值为1,否赋值为0

孙 瑞 英 和 陈

宜泓[33]

政 策 时

效(X3)

长期(X3:1) 政策是否涉及长期(5年以上)内容,是赋值为1,否赋值为0
中期(X3:2) 政策是否涉及中期(3~5年)内容,是赋值为1,否赋值为0
短期(X3:3) 政策是否涉及短期(3年以下)内容,是赋值为1,否赋值为0

赵思琦等[34]

政 策 视

角(X4)
宏观(X4:1) 政策是否涉及宏观内容,是赋值为1,否赋值为0
微观(X4:1) 政策是否涉及微观内容,是赋值为1,否赋值为0

史童等[35]

政 策 领

域(X5)

经济(X5:1) 政策是否涉及经济领域,是赋值为1,否赋值为0
政治(X5:2) 政策是否涉及政治领域,是赋值为1,否赋值为0
社会(X5:3) 政策是否涉及社会领域,是赋值为1,否赋值为0
科技(X5:4) 政策是否涉及科技领域,是赋值为1,否赋值为0
环境(X5:5) 政策是否涉及环境领域,是赋值为1,否赋值为0

Estrada[36]

政 策 内

容(X6)

基础设施(X6:1) 政策是否涉及基础设施内容,例如:建设创业园区、创业服务平台等,是赋值为1,否赋值为0
宣传引导(X6:2) 政策是否涉及宣传农民工返乡创业典型案例、政策推介等内容,是赋值为1,否赋值为0
创业服务(X6:3) 政策是否涉及创业服务内容,例如:创业培训、创业指导等,是赋值为1,否赋值为0
社会保障(X6:4) 政策是否涉及社会保障内容,是赋值为1,否赋值为0
产业融合(X6:5) 政策是否涉及产业融合内容,是赋值为1,否赋值为0

政策文本挖掘

的高频词

激 励 措

施(X7)

税收优惠(X7:1) 政策措施是否涉及税收优惠、减免内容,是赋值为1,否赋值为0
信贷支持(X7:2) 政策措施是否涉及信贷支持内容,是赋值为1,否赋值为0
人才支持(X7:3) 政策措施是否涉及人才支持内容,是赋值为1,否赋值为0
政策法规(X7:4) 政策措施是否涉及政策法规内容,是赋值为1,否赋值为0
简化行政审批(X7:5) 政策措施是否涉及简化行政审批内容,是赋值为1,否赋值为0
用地保障(X7:6) 政策措施是否涉及用地保障内容,是赋值为1,否赋值为0
其他(X7:7) 政策措施是否涉及其他内容,是赋值为1,否赋值为0

卜令通和张嘉

伟[37];政策文

本 挖 掘 的 高

频词

政 策 受

体(X8)

国务院各部委和直属

机构(X8:1)
政策受体是否包含国务院各部委和直属机构,是赋值为1,否赋值为0

省、自治区、直辖市(X8:2) 政策受体是否包含省、自治区、直辖市,是赋值为1,否赋值为0
地市级及以下(X8:3) 政策受体是否包含地市级及以下,是赋值为1,否赋值为0

张 永 安 郄 海

拓[38];政策文

本 挖 掘 的 高

频词

政 策 评

价(X9)

依据充分(X9:1) 政策制定是否依据充分,是赋值为1,否赋值为0
目标明确(X9:2) 政策目标是否明确清晰,是赋值为1,否赋值为0
方案科学(X9:3) 政策方案是否科学可行,是赋值为1,否赋值为0
权责清晰(X9:4) 政策执行是否权责清晰,是赋值为1,否赋值为0

程 美 超 和

王舜[39]

政 策 公

开(X10)
— 政策是否公开发布,是赋值为1,否赋值为0 Estrada[36]
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2.2 构建多投入产出表

多投入产出表能够多维度且系统地对某一政

策的单个变量进行量化评价[37]。构建的多投入

产出表如表2所示,主要是由10个一级指标和38
个二级指标构成,在同一个一级变量下的二级变量

权重相同,二级变量采用二进制的方法,其赋值为0
和1。

表2 多投入产出

一级变量 二级变量

X1 X1:1,X1:2,X1:3,X1:4,X1:5
X2 X2:1,X2:2,X2:3
X3 X3:1,X3:2,X3:3
X4 X4:1,X4:2
X5 X5:1,X5:2,X5:3,X5:4,X5:5
X6 X6:1,X6:2,X6:3,X6:4,X6:5
X7 X7:1,X7:2,X7:3,X7:4,X7:5,X7:6,X7:7
X8 X8:1,X8:2,X8:3
X9 X9:1,X9:2,X9:3,X9:4
X10 —

2.3 计算PMC指数

根据Estrada[36]的观点,计算PMC指数分为四

个部分:首先,将10个一级指标和38个二级指标放

入多投入产出表;其次,对二级变量进行赋值,其区

间为[0,1],如公式(1)和式(2)所示;第三,计算一

级变量的数值,如公式(3)所示。最后,将各个政策

的一级指标加总得到该项政策的PMC指数,如公

式(4)所示。

X:N[0~1] (1)

X = {XR:[0~1]} (2)

Xt =∑
n

j=1

Xtj

T(Xtj)
(t=1,2,…,쥏) (3)

式中:t为一级变量;j为二级变量。

PMC= X1∑
5

i=1

X1i

5 +X2∑
3

i=1

X2j

3 +X3∑
3

i=1

X3k

3 +

X4∑
2

i=1

X4t

2 +X5∑
5

i=1

X5m

5 +X6∑
5

i=1

X6n

5 +

X7∑
7

i=1

X7p

7 +X8∑
3

i=1

X8q

3 +X9∑
4

i=1

X9r

4 +X10 
(4)

参考 Estrada[36]的政策等级划分标 准,利 用

PMC指数模型,将农民工返乡创业政策划分为不

良、可接受、优秀、完美四个等级(表4)。

表4 农民工返乡创业政策等级划分

政策得分 0~4.99 5~6.99 7~8.99 9~10

评级 不良 可接受 优秀 完美

2.4 绘制PMC立体曲面图

根据各项政策的PMC指数,利用PMC指数矩

阵绘制各项政策的PMC曲面图,将各项政策PMC
指数结果可视化。通过比较不同政策PMC曲面

图,可以更加直观地看出各项政策的凹陷程度,从
而对政策所存在的优劣势进行评价。考虑到矩阵

的平衡性,故去掉一级指标X10 ,构建一个3×3的

矩阵,如公式(5)所示。

PMC=
X1 X2 X3

X4 X5 X6

X7 X8 X9

􀭠

􀭡

􀪁
􀪁
􀪁􀪁

􀭤

􀭥

􀪁
􀪁
􀪁􀪁 (5)

3 农民工返乡创业政策的实证分析

3.1 政策样本选取

2015—2023年国家、地方层面出台的103份有

关农民工返乡创业的政策文件中,利用“北大法宝”
将已被废止的政策剔除,选出10份具有代表性的政

策样本进行量化评价,其中国家层面出台的政策4
份(P1、P2、P3、P4)、地方层面出台的政策6份(P5、

P6、P7、P8、P9、P10),如表5所示。
政策样本要遵循权威性、代表性原则。因此,

政策选取的依据:国家层面的政策《关于支持农民

工等人员返乡创业的意见》《关于进一步推动返乡

入乡创业工作的意见》等均为国家出台的农民工返

乡创业指导性文件,具有一定的权威性;地方层面

的政策样本选取,其覆盖的地区包括中部地区(河
南)、东部地区(福建)、西部地区(四川)、北部地区

(吉林、宁夏)、南部地区(贵州),保证了政策样本的

代表性。

3.2 PMC指数计算

根据所构建农民工返乡创业政策PMC指数模

型量化指标体系计算出各项政策样本的PMC指

数,并按照表4的政策等级划分标准进行划分。农

民工返乡创业政策样本的PMC指数、排名、等级,
如表6所示。

3.3 PMC曲面图绘制

PMC立体曲面图能够直观立体的显示出各项

政策PMC指数计算结果以及各项政策的优势与劣

势。按照公式(5)构建三阶矩阵,绘制农民工返乡

创业政策样本的PMC曲面图,如图2所示。

4 政策样本评价结果分析

4.1 政策样本整体评价

如表6所示,农民工返乡创业政策样本PMC
指数平均分为7.74,PMC指数整体得分优秀,设计

较为科学合理。根据政策等级划分标准,政策等级

122

               陈雨晴等:基于PMC指数模型的农民工返乡创业政策量化评价 



表5 农民工返乡创业政策样本

政策编号 政策名称 发文机关 发文字号 发文日期

P1
《关于支持农民工等人员返乡创业的意

见》
国务院办公厅 国办发〔2015〕47号 2015年6月17日

P2
《关于进一步推动返乡入乡创业工作的

意见》

人力资源社会保障部

财政部

农业农村部

人社部发〔2019〕129号 2019年12月10日

P3
《关于推动返乡入乡创业高质量发展的

意见》

国家发展改革委

教育部科技部

工业和信息化部

公安部民政部

财政部

人力资源社会保障部

自然资源部

住房城乡建设部

交通运输部

农业农村部

商务部

人民银行

税务总局

市场监管总局

银保监会

证监会

国家邮局

发改就业〔2020〕104号 2020年2月10日

P4
《关于推广支持农民工等人员返乡创业

试点经验的通知》
国家发展改革委办公厅 发改办就业〔2021〕721号 2021年9月15日

P5
《关于支持农民工等人员返乡创业十二

条措施的通知》
福建省人民政府办公厅 闽政办〔2015〕149号 2015年12月4日

P6
关于印发《财政支持农民工返乡创业20
条政策措施》的通知

河南省财政厅

河南省人力资源和社会保障厅
豫财社〔2017〕13号 2017年3月14日

P7
《关于启动农民工等人员返乡创业工程

促进农民增收的实施意见》
吉林省人民政府办公厅 吉政办发〔2017〕36号 2017年5月12日

P8
《关于印发促进返乡下乡创业二十二条

措施的通知》
四川省人民政府办公厅 川办发〔2018〕85号 2018年11月15日

P9
关于印发 《全区农民工返乡创业行动

实施方案》的通知
宁夏回族自治区农业农村厅 宁农 (产)发 〔2020〕10号 2020年3月30日

P10
《关于持续实施“雁归兴贵”行动计划助

力乡村振兴的通知》
贵州省人力资源社会保障厅 黔人社通〔2021〕202号 2021年11月9日

表6 农民工返乡创业政策样本PMC指数计算汇总

变量 P1 P2 P3 P4 P5 P6 P7 P8 P9 P10 均值

X1 1.00 0.80 1.00 0.60 1.00 0.60 1.00 0.80 1.00 1.00 0.88

X2 0.33 0.33 0.33 0.33 0.33 0.33 0.33 0.33 0.33 0.33 0.33

X3 0.67 0.67 0.67 0.33 1.00 0.67 0.67 0.33 0.67 0.67 0.64

X4 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 0.50 0.50 0.50 1.00 1.00 0.85

X5 1.00 0.80 0.60 0.80 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 0.80 0.90

X6 1.00 1.00 1.00 0.80 1.00 1.00 0.80 0.80 0.80 0.80 0.90

X7 1.00 0.57 0.86 0.86 1.00 0.57 0.86 0.71 0.57 0.57 0.76

X8 1.00 0.67 0.67 0.67 0.67 0.67 0.67 0.67 0.33 0.33 0.64

X9 1.00 0.75 1.00 0.75 1.00 0.75 1.00 0.75 0.75 0.75 0.85

X10 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00

PMC指数 9.00 7.59 8.13 7.14 9.00 7.09 7.83 6.89 7.45 7.25 7.74
排名 1 4 2 7 1 8 3 9 5 6 —

等级 完美 优秀 优秀 优秀 完美 优秀 优秀 可接受 优秀 优秀 —
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图2 农民工返乡创业政策样本PMC曲面
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为“完美”的共有2份政策分别为P1 与P5;政策等

级为“优秀”的共有7份政策,分别为 P2、P3、P4、

P6、P7、P9、P10;政策等级为“可接受”的共有1份政

策为P8;无“不良”政策。除此之外,对10份农民工

返乡创业政策进行比较,发现国家层面的4份政策

(P1、P2、P3、P4)PMC指数平均得分为7.96,地方

层面的6份政策(P5、P6、P7、P8、P9、P10)PMC指数

平均得分为7.59,国家层面的政策PMC指数平均

得分高于地方层面的政策,主要是由于国家层面的

政策内容涉及较为广泛、政策设计较为全面,指导

性强,受体广泛。
具体来看,政策性质(X1)均值为0.88,说明农

民工返乡创业政策大部分具有建议、监管、描述等

性质,但鲜有政策具有预测性的内容。发布机构

(X2)均值为0.33,主要是由于农民工返乡创业政策

大部分是国家或地方单独发布。政策时效(X3)均
值为0.64,许多政策为长期政策,对农民工返乡创

业提出了长期的规划,但忽视了短期目标的设计。
政策视角(X4)均值为0.85,可以看出农民工返乡创

业政策大多从宏观与微观两个层面进行政策设计。
政策领域(X5)均值为0.90,反映出政策涉及了政

治、经济、科技等大部分领域。政策内容(X6)均值

为0.90,可以看出政策涵盖了基础设施、创业服务

等农民工返乡创业较为重要的内容,内容全面。激

励措施(X7)均值为0.76,主要是由于部分政策忽视

了行政审批与政策法规在农民工返乡创业中的促

进作用。政策受体(X8)均值为0.64,可以看出政策

的辐射范围还有待拓宽。政策评价(X9)均值为

0.85,表明农民工返乡创业政策的依据详实,规划

合理。

4.2 各项政策样本评价

4.2.1 国家层面的政策评价

P1 的PMC指数为9.00,排名第1,等级为“完
美”。P1 是国务院办公厅印发的《关于支持农民工

等人员返乡创业的意见》,该政策是国家层面出台

的纲领性文件,也是各地促进返乡创业的指导性文

件。P1 的10个一级指标的得分均高于或等于均

值,但在政策时效(X3)方面还有待提升。该政策明

确提出了支持农民工等人员返乡创业的总体要求、
三年行动纲要和相关政策措施,但P1 只涵盖了较

为长期的内容,规划了三年行动纲要,未提出具体

的短期发展目标。因此,该项政策可以对政策时效

(X3)进行改进从而优化政策。

P2 的PMC指数为7.59,排名第4,等级为“优

秀”。P2 是人力资源社会保障部、财政部、农业农村

部印发的《关于进一步推动返乡入乡创业工作的意

见》,P2 的政策性质(X1)、政策领域(X5)、政策评价

(X9)的得分低于均值。该政策目标是进一步推动

返乡入乡创业,以创新带动创业,以创业带动就业

等,但该政策缺乏对返乡入乡创业未来预测的相关

内容,并未将返乡入乡创业与农村生态相结合,激
励措施主要从贷款担保、创业服务等方面入手,激
励措施不够全面,相关政策措施的责任主体不明

确。因 此,P2 的 建 议 优 化 路 径 为 X7 -X9 -
X1-X5。

P3 的PMC指数为8.13,排名第2,等级为“优
秀”。P3 是国家发展改革委等19个部门和单位联

合印发的《关于推动返乡入乡创业高质量发展的意

见》,P3 的政策时效(X3)、政策领域(X5)的得分较

低。该政策提出要深化改革优化营商环境,并指出

3~5年要使得返乡入乡创业的政策体系更加完善,
并对未来五年进行了规划并提出了总目标,但与P1

一样,该政策未设置短期目标或发展计划,并且政

策仅涉及了经济、政治、社会领域,有关科技创新、
生态旅游等相关内容还有待补充。因此,P3 的建议

优化路径为X6-X3。

P4 的PMC指数为7.14,排名第7,等级为“优
秀”。P4 是国家发展改革委办公厅印发的《关于推

广支持农民工等人员返乡创业试点经验的通知》,

P4 的政策性质(X1)、政策时效(X3)、政策领域

(X5)、政策内容(X6)、政策评价(X9)的得分低于均

值,该政策总结了贵州省正安县、江苏省沭阳县、山
西省岚县等返乡创业试点的典型经验,指出了各试

点地区的特色做法,但该政策缺乏预测与监管的相

关内容,未考虑到中长期规划,政策在生态环境、社
会保障的内容不足,相关主体不够明确。因此,P4

的建议优化路径为X3-X1-X6-X5-X9。

4.2.2 地方层面的政策评价

P5 的PMC指数为9.00,与P1 并列排名第1,
等级为“完美”。P5 是福建省人民政府办公厅印发

的《关于支持农民工等人员返乡创业十二条措施的

通知》,P5 的10个一级指标的得分均高于或等于均

值。该政策是福建省立足实际,从宏观与微观的角

度出发,立足于政治、经济、科技、环境等多个领域,
并设立了短期目标与中长期规划,包含了强化基础

设施建设、引导第一、二、三产业融合发展、加大财

税支持力度等政策内容,每条措施后面都列出了具

体责任单位,落实各部门职责,政策设计科学性高、
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实践性强。

P6 的PMC指数为7.09,排名第8,等级为“优
秀”。P6 是河南省财政厅、河南省人力资源和社会

保障厅关于印发《财政支持农民工返乡创业20条政

策措施》的通知,P6 的政策性质(X1)、政策视角

(X4)、激励措施(X7)、政策评价(X9)的得分低于均

值。该政策通过给予创业培训补贴、设立扶持基

金、提供贷款担保等引导农民工返乡创业。但与P4

一样,该政策缺乏预测与监管方面的内容,更偏向

于微观视角,激励措施不够全面,主要集中在财政

方面,政策未配套相应的权责清单。因此,P6 的建

议优化路径为X4-X1-X7-X9。

P7 的PMC指数为7.83,排名第3,等级为“优
秀”。P7 是吉林省政府办公厅印发的《关于启动农

民工等人员返乡创业工程促进农民增收的实施意

见》,P7 的政策视角(X4)、政策内容(X6)的得分低

于均值。该政策明确指出了农民工等人员三年返

乡创业工程的目标任务、政策措施和组织实施,并
提出了年度目标,但政策视角主要立足于微观层

面,导致政策视角得分较低(X4),同时激励措施虽

包括了税费减免政策、土地用电政策扶持等,但未

涉及简化行政审批这一重要内容。因此,P7 的建议

优化路径为X4-X6。

P8 的PMC指数为6.89,排名第9,等级为“可
接受”。P8 是四川省人民政府办公厅《关于印发促

进返乡下乡创业二十二条措施的通知》,P8 的政策

性质(X1)、政策时效(X3)、政策视角(X4)、政策内

容(X6)、激励措施(X7)、政策评价(X9)的得分低于

均值。该政策是四川省为了进一步加大对农民工

等人员返乡下乡创业的扶持力度,优化返乡下乡创

业环境的政策,但该政策没有返乡创业形势进行预

测,缺少短期与中期规划部分,多为微观内容,并且

政策缺乏产业融合的部分,激励措施未考虑到政策

法规、简化行政审批,激励措施不够丰富,政策目标

不够具体、明确。因此,P8的建议优化路径为X4-
X3-X9-X1-X6-X7。

P9 的PMC指数为7.45,排名第5,等级为“优
秀”。P9 是宁夏自治区农业农村厅关于印发 《全区

农民工返乡创业行动实施方案》的通知,P9 的政策

内容(X6)、激励措施(X7)、政策受体(X8)、政策评

价(X9)的得分低于均值。该政策的目的是进一步

加强新形势下农民工返乡创业工作,并制定了《全
区农 民 工 返 乡 创 业 行 动 实 施 方 案 (2020—2025
年)》,但该政策包含了产业融合、基地建设等内容,

却忽略了返乡农民工社会保障这一重要议题,激励

措施不足,尤其缺乏信贷支持、用地保障等方面的

设计。除此之外,地方层面出台的政策,由于未将

政策上升到国家层面,容易存在着政策受体较少的

局限性[40]。政策权责有待进一步明晰。因此,P9

的建议优化路径为X8-X7-X9-X6。

P10的PMC指数为7.25,排名第6,等级为“优
秀”。P10是贵州省人力资源社会保障厅印发的《关
于持续实施“雁归兴贵”行动计划助力乡村振兴的

通知》,P10的政策领域(X5)、政策内容(X6)、激励措

施(X7)、政策受体(X8)、政策评价(X9)的得分低于

均值。该政策是为持续做好贵州省“雁归兴贵”促
进农民工返乡创业就业行动计划的政策,并指出

“十四五”期间农民工返乡创业就业目标。但该政

策缺乏与环境领域的措施,以产业融合带动返乡创

业方面相关的内容还有待完善,与P9 一样,由于该

政策的发布主体为省级人力资源和社会保障局,政
策受体受限,激励措施较为单一,措施仅涉及税收

优惠、人才与担保贷款贴息,权责不明。因此,P10的

建议优化路径为X8-X7-X5-X9-X6。

5 结论与建议

5.1 结论

基于已有文献研究和政策文本高频词,构建农

民工返乡创业政策评价指标体系,通过PMC指数

模型对10份具有代表性、创新性的政策样本进行量

化评价,其中国家层面4份、地方层面6份,并得到

以下结论。
从PMC指数来看,农民工返乡创业政策样本

PMC指数平均得分为7.72,整体上设计较为合理,
其中2份政策评价结果为完美,5份政策评价为优

秀,2份政策评价为可接受,无不良政策,国家层面

的政策PMC指数平均得分大于地方层面的政策。
从一级指标来看,10份政策样本在政策性质、

政策领域、政策内容等方面具有优势,但在政策时

效、激励措施等还需进一步提高,存在着政策缺乏

长期、中期与短期之间的相互衔接,政策阶段性目

标不够明确、具体,激励措施所涉及政策法规、简化

行政审批的内容较少等问题。

5.2 建议

第一,完善政策阶段性目标设计。农民工返乡

创业政策所涉及的内容大多涉及中长期规划,缺乏

阶段性目标的设计。阶段性目标的设置有助于政

策执行者有效执行政策。将政策目标分解为小目

标,将小目标进一步分解为可执行的行动计划。大
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部分农民工返乡创业政策明确指出了政策的总体

要求和政策措施,但未将要求和措施进行更为细致

的目标分解。因此,在政策设计的过程中还需立足

实际情况设置阶段性目标,将政策的阶段性目标、
中长期规划相结合,做好政策阶段性监督检查工

作,增强政策时效性,提高政策的可操作性与系统

性,推动农民工返乡创业政策落实落地。
第二,打好返乡创业政策组合拳。随着乡村振

兴战略的不断推进,近年来国家与地方也相继出台

了许多政策鼓励更多的农民工返乡创业,越来越多

人选择返乡创业成为新农人。但是层出不穷的政

策容易导致政策交叉重叠、政策执行碎片化的问

题。所以,要加强已有的农民工返乡创业政策梳

理,做好政策梳理,形成清晰明了的政策清单。除

此之外,还需注重政策之间的相互关系和配合,返
乡创业政策设计中应与其他相关政策一起配套使

用,从而更好地释放政策红利,助力返乡创业高质

量发展。
第三,持续优化返乡创业审批服务。深入推进

“放管服”改革,大力优化返乡创业营商环境。重视

简化审批流程对农民工返乡创业的积极作用。鼓

励各地返乡创业企业的审批手续的“再精简”,进一

步降低返乡创业门槛,缩短审批时限,从而提高返

乡创业服务水平。专门设立“返乡创业企业”服务

窗口,为返乡创业的农民工提供一站式服务,打造

农民工返乡创业审批的“精简”模式,让农民工返乡

创业更便捷。
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QuantitativeEvaluationofMigrantWorkers’ReturningHomeEntrepreneurship
PolicyBasedonPMCIndexModel

CHENYuqing,ZHOUBifen
(CollegeofPublicAdministrationandLaw,FujianAgricultureandForestryUniversity,Fuzhou350002,China)

Abstract:Returningmigrantworkerstotheirhometownstostartbusinessesisofgreatsignificancetopromotingruralrevitalizationand
realizingcommonprosperity.Basedonthetextfeaturesandhigh-frequencywordsofthetext,thepmcindexmodelwasusedtoconstructan
evaluationindexsystemofthepolicyofreturningmigrantworkerstostartabusiness,including10first-levelindicatorsand38second-level
indicators.Thequantitativeevaluationofthepolicyofreturningmigrantworkerstostartabusinesswascarriedout,andthepmccurvewas
drawn.Thestudyfoundthattheoverallscoreofthesampleofmigrantworkersreturninghometostartabusinessisexcellent,thedesignis
relativelyscientificandreasonable,ofwhich2areperfectpolicies,7areexcellentpolicies,and1isacceptablepolicies,butthepolicytimeliness
andincentivemeasuresneedtobeimproved.

Keywords:PMCindexmodel;migrantworkers;returnhometostartabusiness;policyevaluation
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