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中国农村人力资本投资：
政策回顾与展望

——基于中央“一号文件”的内容分析

李丽莉 俞 剑 张忠根
（浙江大学 中国农村发展研究院，浙江 杭州 310058）

［摘 要］ 乡村振兴的关键在于人才振兴。对 2004—2020 年中央“一号文件”的内容分析表明，中央

政府对农村人力资本投资的部署力度总体上不断加大，政策内容框架逐渐系统化，形成自上而下推进城

乡均衡发展、农村内部培育与外部人才引进相结合的基本脉络，关键政策调整包括加强乡村医疗人才队

伍建设、推进社会医疗保险城乡统筹、全面提升农村义务教育水平、深入开展农民职业技能培训、积极支

持外出人员返乡创业、加快建立乡村人才引进机制等方面。未来政策要重点着力于全面推进城乡居民

医保制度整合、加快实现城乡教育事业融合发展、利用信息技术提升农村人力资本、完善乡村创业创新

支持服务体系、建立健全乡村人才引进长效机制、优化农村人力资本投资保障工作等方面。

［关键词］ 中国农村；农村人力资本；中央“一号文件”；政策演进；内容分析法

一、引 言

党的十九大提出实施乡村振兴战略，加快推进农业农村现代化。这不仅是继新农村建设战略

后党中央着力解决“三农”问题的又一重大战略，而且也是着眼于解决新时代城乡发展不平衡和农

村发展不充分问题的重大举措。乡村振兴的关键在于人才振兴，必须把农村人力资本开发放在首

要位置，加大农村人力资本投资力度，不断提升农村居民的身体素质、知识水平和技术能力，使农村

居民能够高效接受新政策、新技术、新思路和新商机。

对农村人力资本进行投资是政府的重要职责。政府应在农村人力资本投资上承担更多责任，

发挥导向作用。政府提供基础教育、医疗卫生等公共产品，能够刺激和带动私人进行人力资本投

资，形成良性循环。政府对农村人力资本的投资始于顶层设计。中央“一号文件”作为中共中央、国

务院年度下发的第一份文件，自 2004 年以来，连续 10 多年以“三农”为主题，其指导意见具有极强的
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纲领性和导向性①。2004 年到 2020 年，中国农村人力资本发展所处的经济背景和社会环境发生了

显著变化，“三农”工作的指导战略也由新农村建设升级为乡村振兴。那么，这 10 多年来中央“一号

文件”中有关农村人力资本投资的政策呈现出怎样的演进趋势，主要做出了哪些关键调整？对此问

题进行分析，有助于深化对农村人力资本投资政策的认识；在此基础上，结合对现实形势的研判，可

以探求完善农村人力资本投资政策的方向，助推乡村振兴战略。

目前国内外关于农村人力资本投资的研究主要集中在以下三个方面：一是关于农村人力资本

投资渠道和影响因素。在农村人力资本投资的各种渠道中，教育无疑是最重要的。例如，有学者系

统分析了义务教育政策对农村人力资本积累的重要作用［1］，另有学者关注政府加大农民职业教育

投入对农村人力资本形成的促进作用［2］。而影响农村人力资本投资的因素有很多，例如宗族因素，

宗族能够促进农村人力资本投资，但宗族文化强调延续家族香火的重要性，宗族对人力资本投资的

影响效应表现出“重男轻女”的差异［3］；此外，物质资本、城乡收入差距、农村产业结构、农村金融、劳

动力流动等因素也会对农村人力资本投资产生影响［4-6］。二是关于农村人力资本投资的增收效应。

农村人力资本的增收效应是学界的研究热点，在这一领域积累了大量的研究文献。其中，部分文献

重点考察了发展中国家的农村人力资本投入对农村居民农业收入和非农收入的整体增长促进效

应［7-10］；另有部分文献关注农村人力资本增收效应的异质性，造成异质性的原因可归结为两方面，一

方面是从微观层面考虑种族、城乡户籍以及性别等因素的影响［11-12］，另一方面是从宏观层面考虑地

区间经济环境差异的影响［13-14］；还有少数文献探讨了农村人力资本增收效应的空间溢出特征［15］。

三是关于农村人力资本投资的其他经济社会效应。农村人力资本投资不仅会促进农民增收，还会

产生其他方面的经济社会效应，例如对土地流转的影响［16］，对区域农业增长的影响［17］，对城乡融合

发展的影响［18］，等等。已有文献通过采用统计分析、案例研究、计量模型等方法探讨了农村人力资

本投资的前因后效，有助于从不同角度加深对农村人力资本投资规律的认识，为政府推进农村人力

资本投资提供了重要依据。但是，已有文献对政府推进农村人力资本投资的指导建议缺乏系统性，

也缺乏与阶段性背景和最新形势的结合。鲜有学者开展专门的政策分析，尚未有对中国农村人力

资本投资政策进行系统梳理的文献。本文基于中央“一号文件”探索中国农村人力资本投资政策的

演进趋势和关键调整，并展望未来的政策走向，有助于从政策分析的视角丰富和拓展该领域的研

究，并为政府完善政策提供参考。本文的一个重要创新在于提出了一个同时体现政策广度、政策力

度和政策调整的政策文本内容分析新思路，从条目数量、关键词数量、关键词内容、政策实施力度定

位、财政配套投入情况等角度进行综合观察与研判，可为后续相关研究提供重要借鉴以推动农村公

共政策分析的相关研究发展。

二、分析框架与研究方法

（一） 分析框架

首次较为系统地论述人力资本思想的学者当属亚当·斯密。他将资本分为固定资本和流动资

本，前者包含“社会上一切人们学到的有用才能”，并提出应该对获得技巧所需耗费的劳动与时间给

予合理的报酬［19］。但在古典和新古典的经济增长理论中，人力资本和土地等自然资源一样，被视为

一种由种族、遗传和生理等先天性条件所决定的外生变量，因而一个社会人力能量的大小仅从劳动

① 改革开放以来，中共中央、国务院先后在 1982—1986 年、2004—2020 年发布了以“三农”为主题的“一号文件”。由于本文重

点关注的是从新农村建设升级到乡村振兴这段连续时期的政策演进，而改革开放早期阶段的“一号文件”涉及背景存在较

大差异，关于人力资本的内容也不多，故本文以 2004—2020 年中央“一号文件”为研究对象。
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力数量的角度进行核算。现代人力资本理论则重新认识人力能量的大小，重视人力的异质性层面，

正式提出“人力资本”概念，并形成系统的现代人力资本理论。舒尔茨认为，人力资本是凝聚在劳动

者身上具有经济价值的体力、知识、技术、能力等成分的总和，反映劳动力要素的质量属性［20］。与物

质资本不同的是，人力资本具有可再生的特点和规模报酬递增的性质。人力资本的使用不是一个

消耗过程而是一个增值过程，国家、企业和个人可以向人力资本投资，使人力资本不断积累和增

值［21］。内生增长理论吸收了现代人力资本理论的思想，将知识和专业化的人力资本引入经济增长

模型，强调知识和专业化的人力资本积累可以产生递增收益并使其他投入要素的收益递增，而且会

形成投资（即资本的积累）刺激知识的积累，知识的积累反过来又促进投资的良性循环，这种良性循

环构成了经济长期持续增长的源泉与动力［22］。在舒尔茨看来，人力资本的投资途径可划分为五类：

一是健康设施和医疗保健服务；二是在职人员培训；三是初级、中级和高级正规学历教育；四是非企

业组织的成年人学习项目，如农业技术推广项目；五是个人和家庭适应就业机会的变化而进行的迁

移活动［20］。卢卡斯提出，人力资本的形成有两个主要来源，即教育和干中学，不仅学校教育能形成

人力资本，参加经济活动同样能产生人力资本。他分别建立了基于学校教育的人力资本积累模型

和基于边做边学的专业人力资本积累模型［23］。

基于现代人力资本理论，结合农村地区的特点，本文构建了一个农村人力资本投资政策的分析

框架（图 1），包含内容维度和时间维度两部分，用以引导对中央“一号文件”中有关农村人力资本投

资的政策研究。农村人力资本及其投资是一般人力资本及其投资在农村地区的表现。财政投入是

农村人力资本的重要投资方式，政府通过公共投资提升农村地区人力资本存量的基本途径可归纳

为农村医疗卫生保健、农村正规学历教育、农村职业技能培训、农村进城人口回流、农村专业人才引

进五个方面。其中，农村医疗卫生保健、农村正规学历教育、农村职业技能培训属于常规途径，城市

地区同样如此；而农村进城人口回流、农村专业人才引进是针对农村人力资本过度流失和人才空心

化问题而采取的特别途径，但其没有脱离人力资本的理论框架，其中，鼓励农村进城人口回流是让

部分人口迁移投资所得的人力资本反哺农村，引进专业人才是使在外部先进环境中通过边干边学

而积累的人力资本直接服务于农村。所有这些投资的实施都需要政府的顶层设计和政策支持。从

时间维度上看，10 余年来中国“三农”政策顶层设计的坐标指向经历了由社会主义新农村建设到乡

村振兴战略的阶段性转变，其间伴随着经济社会环境的不断变化，政策重心逐步调整，各年的政策

目标和侧重点也有所不同。依据上述时间和内容两个维度，本文将系统分析中国农村人力资本投

资政策的演进趋势与关键调整。

（二） 研究方法

本文以 2004—2020 年 17 个中央“一号文件”为研究对象，按上述分析框架，采用内容分析法探

析中国农村人力资本投资政策的演进趋势和关键调整。内容分析法是通过识别目标文本的关键特

征，将用语言表示的文献转换为用数量表示的资料，从而找出能反映文献内容的一些本质的易于计

数的特征，明晰其规律并进行检验和解释［24］。内容分析法有助于克服定性研究的主观性和不确定

性。在通读历年中央“一号文件”全文的基础上，我们将与农村人力资本投资相关的政策内容遴选

出来，分别归类到分析框架的内容维度之中并按照年份顺序排列，接着对文本内容进行条目化和提

取关键词的编码。条目化即把具有相对独立完整信息的语句作为分析单元，提取关键词，即把每个

政策条目涉及的政策客体（包括政策拟解决的主要问题和拟服务的目标群体）加以概括和提

炼［25-26］。然而，仅仅通过分析条目和关键词的频次变化及内容变化，只能在一定程度上把握农村人

力资本投资政策的演变，缺乏对政策实施力度和相应财政配套的涉及。本文有别于已有政策分析

文献的普遍做法，通过新增政策实施力度定位和财政配套投入情况两个观察角度，形成一种较为完
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整的政策文本内容分析新思路。具体而言，本文将政策实施力度定位分为 A、B、C 三个档次，分别

统计相应的条目数量：A 档的政策实施力度最大，主要通过“全面”“深入”“大力”“高度重视”“全覆

盖”等表述方式体现；B 档的政策实施力度中等，主要采用“加强”“扩大”“提升”“完善”“健全”“鼓

励”“支持”“继续”“不断”等表述方式；C 档的政策实施力度较小，仅涉及局部地区或部分目标群体，

例如“开展试点”“有条件的地方先行”“优先覆盖”等。本文还统计财政配套投入方面的条目数

量，其通常采用“经费预算”“补贴资助”“税收优惠”“贷款扶持”“政府购买”“设立基金”等表述

方式。

为避免编码过程中的个体主观偏差，我们借鉴李飞等［27］、柳俊等［28］、彭新敏等［29］的做法，采用

两人编码方案，在统一编码规则的基础上，由两名人员各自进行独立编码，然后将编码结果放到一

起对照。此外，本文采用常用的计算编码者编码一致性水平的方法来度量内容分析的信度①。表 1

的结果显示，编码一致性系数达到了可接受水平 0.80 以上，表明绝大部分编码结果是一致的，显示

了良好的信度。对于少数不一致的编码，我们通过集体讨论达成一致。最终，我们从中央“一号文

件”中整理出 233 个条目，并进一步提炼和归纳出 309 个关键词。

三、政策演进趋势与关键调整

（一） 农村人力资本投资政策的演进趋势

本文以党的十八大召开为标志，将 2004—2020 年划分为 2004—2012 年和 2013—2020 年两个

时期，对比观察农村人力资本投资政策的阶段性变化。

1. 政策条目数量与关键词数量变化情况。从表 2 可以看到，农村人力资本投资政策的条目数

① 编码一致性水平= 2M / (N1+N2)，其中 M 为完全一致的编码数，N1为第一位编码员的编码数，N2为第二位编码员的编码数。

表 1 政策文本编码的一致性水平

内容维度

农村医疗卫生保健

农村正规学历教育

农村职业技能培训

农村进城人口回流

农村专业人才引进

条目编码

0.91

0.85

0.92

0.95

0.97

关键词编码

0.87

0.83

0.89

0.93

0.94

政策实施力度定位

0.94

0.95

0.96

0.96

0.98

财政配套投入情况

0.98

0.98

0.96

0.98

0.97
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图 1 农村人力资本投资政策的分析框架

39



浙江大学学报（人文社会科学版） 第 5 1 卷

量与关键词数量变化趋势一致，并且 2013—2020 年比 2004—2012 年要多。农村人力资本是驱动农

业现代化发展的核心动能，人才振兴在实施乡村振兴战略的“五个振兴”中居于关键位置。回望农

村改革发展史，乡村的每一次跃升都离不开与产业发展相匹配的人气集聚和人力资本提升。乡村

振兴战略是过去农村发展战略的延续和提升，人力资本作为影响农村发展的核心要素，同样需要延

续并不断增强其作用。为集聚农村人气，促进农村人力资本高质量发展，中央政府及时加强对农村

人力投资政策的顶层设计力度，不断拓宽政策覆盖面，丰富指导意见，这一趋势在十八大以后尤为

明显。从表 2 还可以看到，农村正规学历教育的政策条目与关键词数量最多，尤其是 2013 年以来，

其部署力度最大，农村正规学历教育成为最受国家关注的人力资本投资途径，体现教育优先发展的

战略地位，凸显教育在乡村振兴中的基础性、动力性和长期性作用，同时也反映出农村正规学历教

育属于系统性工程，涉及面广［30］。农村医疗卫生保健的政策条目与关键词数量稳中有升，既体现国

家对改善农村医疗卫生保健条件的日益重视，也间接反映了农村医疗卫生保健工作的复杂性和艰

巨性。农村职业技能培训的政策条目与关键词数量在两个时期的差异较小，总体相对稳定。农村

进城人口回流的政策始于 2007 年的中央“一号文件”，相关政策部署不多，但党的十八大以后，中央

对其重视程度有所提高。农村专业人才引进是农村人力资本投资政策的新兴领域，虽然启动不早

（2012 年），但党的十八大以后，尤其是近 5 年步调提速很快，显示中央政府解决农村高端人才缺失

问题的巨大决心。乡村振兴要求强化人才支撑，不能局限于农村内部培育。虽然中国仍处在人口

由乡村向城市集中的发展阶段，农村人口外流趋势短期不可能逆转，但如果农村人口过度流失，高

素质劳动力持续转移，城乡教育投资与收益持续不对称，就难以避免乡村衰败的局面，这也是一系

列“乡村病”的根源所在。实施乡村振兴战略，就是要防止农村人口过度流失，同时还要把有志于农

业农村现代化发展的各类人才“引进来”，实现城乡人力资本的良性互动。

2. 政策关键词内容变化情况。关键词内容反映了政策的覆盖面。从表 3 可以看到，在农村医

疗卫生保健方面，“医生队伍建设”贯穿始终，对医疗保险制度的相关部署从巩固发展“新农合”转向

注重“城乡医疗整合”，并关注了“中医药服务”“规范家庭医生服务”和“县域医疗共同体建设”。在

农村正规学历教育方面，“助学政策”“义务教育”“教师队伍建设”“职业教育”“办学硬件”等基础性

内容被反复强调，伴随农村教育综合发展和深度发展的迫切需求，“学前教育”“特殊教育”“城乡教

育均等化”等问题逐步受到中央政府重视。在农村职业技能培训方面，中央政府分别从培训的经

费、资源、机制、目标、质量、规范、对象等角度进行部署，尤其是在培训对象上，呈现主体多元化、覆

盖面扩大化和针对性加强化的趋势，形成涵盖“农民工职业培训”“实用人才培训”“合作社人员培

训”“专业大户培训”“家庭农场主培训”“农村妇女培训”和“贫困地区培训”的综合培训体系。在农

村进城人口回流方面，“支持返乡创业”始终是主线，并围绕该主线安排配套政策，如“返乡人员土地

表 2 两个时期政策条目与关键词数量比较

内容维度

农村医疗卫生保健

农村正规学历教育

农村职业技能培训

农村进城人口回流

农村专业人才引进

总计

2004—2012 年

条目数量

24

33

30

5

3

95

关键词数量

30

44

49

8

3

134

2013—2020 年

条目数量

28

50

28

10

22

138

关键词数量

33

63

39

14

26

175

2004—2020 年

条目数量

52

83

58

15

25

233

关键词数量

63

107

88

22

29

309
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权益”“返乡人员生活保障”“贷款支持”“减税降费”“返乡创业园建设”等。在农村专业人才引进方

面，2012 年“一号文件”首次出现“鼓励高校毕业生下乡”“大学生村官计划”“农技推广特岗计划”等

鼓励人才服务农村的有关内容，2018 年新增“人才制度建设”“鼓励人才下乡创业”“高校毕业生基

层成长计划”“鼓励人才下乡服务”“公职人员回乡任职”“人才政策制定”等多项助力乡村振兴的人

才引进措施，力求解决农村高端专业人才缺乏的发展困境。

3.政策实施力度定位与财政配套投入变化情况。从表 4 可以看到，党的十八大以后，中央对农

村人力资本投资的政策实施力度总体上不断加大。在政策实施力度定位方面，除了农村职业技能

培训保持稳定态势以外，农村医疗卫生保健、农村正规学历教育、农村进城人口回流和农村专业人

才引进在 A 档和 B 档上的政策条目数量均有不同程度的增长。尤其是农村正规学历教育，A 档政

策条目由 2004—2012 年的 3 个增加到 2013—2020 年的 12 个，B 档政策条目由 2004—2012 年的 29

个增加到 2013—2020 年的 38 个。此外，农村医疗卫生保健、农村正规学历教育和农村专业人才引

进原来所有的 C 档政策全部陆续调整到 B 档级别。从新农村建设升级到乡村振兴，意味着对农村

人力资本水平提出更高的匹配要求。政策实施力度定位的提档，既体现了农村人力资本投资顶层

设计上的政策连续性和递进性，又契合了客观现实的形势变化和发展需要。虽然“一号文件”关于

财政配套投入的政策条目减少，但这并不一定意味着中央和地方政府对农村人力资本投资的实际

财政投入趋于减少。鉴于“一号文件”的纲领性地位和引导性作用以及财政配套投入对推动农村政

策实施的重要性，本文认为，加大对财政配套投入的部署力度依然有其必要性。当然，增加财政投

入只是基础，钱怎么用到刀刃上，还需要推行一系列的改革和创新，形成一套有效的激励和约束

机制［31］。

表 3 两个时期政策关键词内容比较

内容维度

农村医疗卫生保健

农村正规学历教育

农村职业技能培训

农村进城人口回流

农村专业人才引进

2004—2012 年

经费投入、新农合、卫生设施、医生队伍建

设、医疗救助制度、食品药品监管、疾病防

治、远程医疗

经费投入、助学政策、义务教育、远程教育、

教师队伍建设、规范收费、职业教育、成人

教育、经费管理、办学硬件、高校专业设置、

扫除文盲、高校招生倾斜、城乡教育均等化

财政扶持、培训质量、培训机制、培训规范、

培训补贴、培训力度、培训目标、新型职业

农民培训、实用人才培训、农民工职业培

训、合作社人员培训

支持返乡创业、返乡人员土地权益、返乡人

员生活保障、贷款支持

鼓励高校毕业生下乡、大学生村官计划、农

技推广特岗计划

2013—2020 年

新农合、卫生设施、医生队伍建设、、疾病防治、医

疗卫生宣传、中医药服务、城乡医疗整合、规范家

庭医生服务、县域医疗共同体建设

经费投入、助学政策、义务教育、学前教育、职业

教育、特殊教育、教师队伍建设、办学硬件、高校

专业设置、高校招生倾斜、农村教育扶持、城乡教

育均等化

财政扶持、培训资源、培训质量、培训机制、培训

力度、培训目标、新型职业农民培训、专业大户培

训、家庭农场主培训、农村妇女培训、农民工职业

培训、贫困地区培训

支持返乡创业、返乡创业园建设、返乡创业服务、

减税降费、贷款支持

人才制度建设、鼓励人才下乡创业、高校毕业生

基层成长计划、鼓励人才下乡服务、农技推广特

岗计划、公职人员回乡任职、人才政策制定
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（二） 农村人力资本投资政策的关键调整

在把握农村人力资本投资政策的整体演进趋势的基础上，有必要对做出关键调整的具体政策

要点进行识别以及深入分析其调整的逻辑和依据。本文从条目数量、新增关键词、政策实施力度定

位、财政配套投入情况等角度进行综合观察与研判，分析发现，2004—2020 年农村人力资本投资政

策部署上主要有以下六方面的关键调整（表 5）。

1. 加强乡村医疗人才队伍建设。乡村医生承担农村居民健康的“守门人”角色，可现实中医疗

人才短缺成为制约中国农村医疗卫生事业发展的重要瓶颈。与城市相比，农村医疗人力资源基础

薄弱，乡村医生紧缺且普遍老龄化，其诊断水平、服务质量和管理能力明显落后。根据《中国统计年

鉴 2018》数据计算，2017 年城市每千人卫生技术人员、职业（助理）医师、注册护士分别为 10.87 人、

3.97 人和 5.01 人，而农村只有 4.28 人、1.68 人和 1.62 人，与城市存在较大差距。推动健康领域的城

乡基本公共服务均等化，应以人才这个关键因素为抓手，对此，多个“一号文件”提及加强乡村医生

队伍建设、加快农村基层卫生人才培养，相应的政策条目数量增加，政策实施力度定位提档，并强调

财政配套投入。2006 年“一号文件”提出“有条件的地方，可对乡村医生实行补助制度”以及“增加

农村卫生人才培养的经费预算，组织城镇医疗机构和人员对口支持农村”；2010 年“一号文件”提出

“落实乡镇卫生院人员绩效工资和乡村医生公共卫生服务补助政策，逐步实施免费为农村定向培养

全科医生和招聘执业医师计划”；2014 年和 2019 年的“一号文件”提出“实施全科医生特岗计划”。

实施这些政策的背后逻辑在于，经济回报和职业回报的双重不足是导致乡村医疗人才短缺的关键

症结。在经济回报方面，与工作繁重不对称的是，乡村医生的薪酬和奖励水平低且缺乏有效的养老

保障计划［32］。在实施基本公共卫生服务均等化项目中，也只有一小部分专项资金用于补偿乡村医

生［33］。在职业回报方面，乡村医生的继续教育和深造机会少，其子女的受教育条件和社会经济条件

普遍不高［34］。总而言之，财政补助和非财政激励对于吸引更多的乡村医生同等重要。

2. 推进社会医疗保险城乡统筹。受城乡二元经济结构及分治格局、自上而下的渐进性改革思

路以及属地化管理原则的深刻影响，城乡社会医疗保险制度改革之初就呈现体制性、试验性、层级

性的“碎片化”特征［35］。伴随“碎片化”医保制度的形成，不同群体先后被纳入医保制度体系，中国虽

然实现了“全民医保”，然而制度“碎片化”引发运行效率低、公平性不足、转移接续难、不可持续性等

问题。对此，一些地方于 21 世纪初便自发探索整合，但囿于地方民意、部门利益、财力、决策者认识

等方面的差异性，城乡医保制度整合具有封闭性、随意性和盲目性，不但未能破解“碎片化”僵局，反

而导致参保、筹资、待遇支付、管理、经办等环节制度进一步分化，陷入“再碎片化”的困境。为有效

解决城乡医疗保险的衔接问题、缩小城乡医疗保障差距、提高医疗保险体系运行效率，中央政府从

2015 年开始部署推进社会医疗保险制度的城乡统筹工作。2015 年“一号文件”提出“全面开展城乡

表 4 两个时期政策实施力度和财政配套投入比较

内容维度

农村医疗卫生保健

农村正规学历教育

农村职业技能培训

农村进城人口回流

农村专业人才引进

2004—2012 年

政策实施力度定位

A 档

0

3

4

1

1

B 档

20

29

26

4

1

C 档

3

1

0

0

1

财政配套投入

10

14

8

3

1

2013—2020 年

政策实施力度定位

A 档

3

12

3

2

3

B 档

26

38

24

8

18

C 档

0

0

0

0

0

财政配套投入

5

4

4

5

0

注：表中统计的是政策条目数量。
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居民大病保险”；2016 年“一号文件”提出“整合城乡居民基本医疗保险制度”“全面实施城乡居民大

病保险制度”和“健全城乡医疗救助制度”；2017 年“一号文件”强调“继续提高城乡居民基本医疗保

险筹资水平，加快推进城乡居民医保制度整合”；2019 年“一号文件”再次明确“建立健全统一的城

乡居民基本医疗保险制度，同步整合城乡居民大病保险”。事实证明，自下而上进行的城乡医保制

度整合试验步入“再碎片化”困境具有必然性，要打破这一僵局，治本之策是从顶层设计着手，自上

而下实施制度整合。一方面，主管部门决策的“再分制”决定了制度整合只有中央才能整合“分割”

的管理权和决策权；另一方面，“碎片化”制度的形成路径决定了制度整合只能自上而下进行才能避

免整合路径的扭曲［36］。中央政府通过“一号文件”的指导意见表达了加快推进城乡医保制度一体

化、建立全民“公平医保”的坚决态度，以顶层设计的高度和全局视野进行了相应的部署。

3. 全面提升农村义务教育水平。实现乡村振兴，要靠城镇化，但也不能只靠城镇化，农村发展

除了借助外力之外，还必须拥有自身的内在活力［37］。教育是保证农村内生发展活力的根本手段，而

农村义务教育在整个国民义务教育体系中比例最大，涉及面最广，位置最基础。为了加快发展农村

义务教育，中央政府围绕城乡教育均衡发展的改革与发展理念，分别从经费投入、办学条件、助学制

度、师资建设、规范收费等方面进行部署。早在 2007 年的“一号文件”中便提出“继续改善农村办学

条件，促进城乡义务教育均衡发展”；2016 年提出“建立城乡统一、重在农村的义务教育经费保障机

制”；2017 年进一步强调“全面落实城乡统一、重在农村的义务教育经费保障机制，加强乡村教师队

伍建设”；2018 年要求“高度重视发展农村义务教育，推动建立以城带乡、整体推进、城乡一体、均衡

发展的义务教育发展机制”；2019 年再次强调“推动城乡义务教育一体化发展”。自 20 世纪 80 年代

到世纪之交，国家各项教育政策一直遵循城乡二元的政策框架和发展思路。在此框架下，农村教育

是“农村的教育”，教育政策整体上存在“就农村教育论农村教育”和“在农村发展农村教育”的倾向。

在宏观教育资源配置方面，依然存在“重城市轻农村”的惯性以及效率优先偏好，教育资源投入的重

点和教育政策关注的焦点偏向城市学校。农村教育的资源配置停留在“农村教育农民办，办好教育

为农民”的水平上。如此种种，使农村教育与城市教育的差距不断扩大，这种不公平贯穿于教育起

点、教育过程和教育结果，对个体和社会造成危害，也对教育本身形成深刻的负面影响。扭转这种

格局需要顶层设计，引导政策背后相应的财政资源和组织资源进行优化调整，进而引导城乡教育资

源的优化调整。通过“一号文件”的部署，国家关于义务教育均衡发展的改革理念和执行框架不断

系统化，引导着地方的探索与实践。截止到 2018 年，全国共有 2 717 个县实现义务教育基本均衡发

展，占全国总县数的 92.7%①。这表明以农村为主体的县域义务教育实现了基本均衡发展，为接下

来迈向优质均衡发展打下了基础。

表 5 两个时期关键调整点的政策比较

医疗队伍建设

由 2004—2012

年的 4 个增加到

2013—2020 年

的 9 个

由“有条件的地方，可对乡村医生实行

补助制度”（C 档）向“落实乡村医生公

共卫生服务补助政策”和“实施全科医

生特岗计划”（B 档）转变

主 要 体 现 在 增

加 农 村 卫 生 人

才 培 养 的 经 费

预算，实施补助

和贷款代偿

关键调整点
调整示例和主要体现

条目数量 新增关键词 政策实施力度定位 财政配套投入

① 参见田杰雄《2 717 个县实现义务教育基本均衡发展》，2019 年 3 月 26 日，https://baijiahao.baidu.com/s?id=162905542211403

7080&wfr =spider&for=pc，2020 年 6 月 8 日。
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城乡医保整合

城乡教育均等化

农民职业培训

外出人员返乡创业

专业人才引进

由 2004—2012

年的 0 个增加到

2013—2020 年

的 9 个

由 2004—2012

年的 1 个增加到

2013—2020 年

的 5 个

由 2004—2012

年的 3 个增加到

2013—2020 年

的 10 个

由 2004—2012

年的 3 个增加到

2013—2020 年

的 22 个

专业大户培训、家

庭农场主培训、农

村妇女培训、农民

工职业培训、贫困

地区培训

返乡创业园建设、

返乡创业服务、减

税降费

人才制度建设、鼓

励人才下乡创业、

高 校 毕 业 生 基 层

成长计划、鼓励人

才下乡服务、公职

人员回乡任职、人

才政策制定

由原来的“新农合”建设向“全面实施

城乡居民大病保险制度”（A 档）和“提

高城乡居民基本医保、大病保险、医疗

救助经办服务水平”（B 档）转变

由“继续改善农村办学条件，促进城乡

义务教育均衡发展”（B 档）向“全面落

实城乡统一、重在农村的义务教育经

费保障机制”和“高度重视发展农村义

务教育，推动建立以城带乡、整体推

进、城乡一体、均衡发展的义务教育发

展机制”（A 档）转变

2017 年提出“深入推进现代青年农场

主、林场主培养计划和新型农业经营

主体带头人轮训计划，探索培育农业

职业经理人”（A 档）

2020 年提出“深入实施农村创新创业

带头人培育行动”（A 档）

由“开展农业技术推广服务特岗计划

试点，选拔一批大学生到乡镇担任特

岗人员”（C 档）向“全面实施农技推广

服务特聘计划”和“全面建立城市医生

教师、科技文化人员等定期服务乡村

机制”（A 档）转变

主 要 体 现 在 适

当 提 高 城 乡 居

民 基 本 医 疗 保

险 的 财 政 补 助

标准

主 要 体 现 在 免

除学杂费、补助

贫困生、教育经

费保障

主 要 体 现 在 补

贴资助、政府购

买服务、纳入经

费预算

主 要 体 现 在 减

税降费、设立创

业引导基金、贷

款支持

关键调整点
调整示例和主要体现

条目数量 新增关键词 政策实施力度定位 财政配套投入

4. 深入开展农民职业技能培训。中央政府对农民职业技能培训给予较多的指导意见，其中一

部分政策是针对农民工的，旨在通过开展职业技能培训，加快农村劳动力转移就业，推动农业转移

人口市民化进程。例如，2008 年“一号文件”提出“继续加大外出务工农民职业技能培训力度”，

2015 年提出“实施农民工职业技能提升计划”，2016 年要求“实施新生代农民工职业技能提升计

划”。中国农民工群体具有两个基本特点：一是数量庞大，二是技能素质低。这两个特点结合的直

接后果是，输出地大量剩余劳动力无法实现充分转移或转移后无法充分就业，而输入地有许多职位

缺少就业人员，出现“民工荒”。农村劳动力的素质问题成为农村剩余劳动力有效转移的重要制约

因素，加强农民工职业技能培训是必然之举、当务之急。但是，农民工职业培训政策的具体实施过

程中面临一些制约因素，主要包括城乡体制障碍、思想认识偏差、宣传力度不到位、培训经费投入不

足、组织化程度较低、监督保障滞后等。中央政府在“一号文件”中的相关部署也在逐年强化，力图

为农民工职业培训提供更加完善的政策保障。另一部分政策是针对新型农业经营主体的，目的在

续表 5
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于通过实施农村实用人才培训工程和新型职业农民培育工程，把职业农民培养成建设现代农业的

主导力量。例如，2008 年提出“组织实施新农村实用人才培训工程，重点培训种养业能手、科技带

头人、农村经纪人和专业合作组织领办人等”；2013 年提出“加大专业大户、家庭农场经营者培训力

度，提高他们的生产技能和经营管理水平”；2017 年提出“深入推进现代青年农场主、林场主培养计

划和新型农业经营主体带头人轮训计划，探索培育农业职业经理人”。中国目前处于农业现代化建

设的关键时期，迫切需要大批适应现代农业发展要求的职业农民。但由于面临农业劳动力短缺与

农村劳动力过剩并存的现实困境，政府既要处理好职业农民培育初期农村剩余劳动力转移的问题，

又要解决现阶段农村劳动力特别是青壮年劳动力留农务农内生动力不足的问题，应坚持“从上至

下”引导与“从下至上”参与相结合、新型职业农民培育与产业发展深度融合的农民职业化发展模

式［39］。此外，无论是针对农民工的职业技能培训，还是针对新型农业经营主体的实用人才培训和新

型职业农民培育，都应注重切实解决农民培训多头管理、各自为政、资金分散等造成的资源浪费问

题，力促农民教育培训工作规范化和监管常态化。

5. 积极支持外出人员返乡创业。进入 21 世纪以后，随着宏观经济环境的变化，原先生产要素

由乡村到城市的单向流动模式难以为继：一是大量青壮劳动力离乡进城，加剧了农业的弱势和农村

的凋敝，城乡差距进一步扩大；二是城市生活成本不断增加，导致农民工进城意愿降低；三是后金融

危机时代和经济新常态阶段的城市产业结构升级，使得农民工在城市就业的难度增大［37］。为应对

农民工返乡潮带来的就业压力，同时解决农业农村发展的劳动力问题，2007 年“一号文件”提出“采

取各类支持政策，鼓励外出务工农民带技术、带资金回乡创业”；2009 年进一步明确支持政策所涉

及的主要内容，提出“落实农民工返乡创业扶持政策，在贷款发放、税费减免、工商登记、信息咨询等

方面提供支持”；2013 年进一步扩大鼓励返乡创业的对象，提出“对符合条件的中高等学校毕业生、

退役军人、返乡农民工务农创业给予补助和贷款支持”；2019 年再次明确“鼓励外出农民工、高校毕

业生、退伍军人、城市各类人才返乡下乡创新创业”，并强调要“加强创新创业孵化平台建设，支持创

建一批返乡创业园，支持发展小微企业”；2020 年提出要“深入实施农村创新创业带头人培育行

动”。鼓励进城求学、就业和创业的各类人员返乡创业，能够将他们所习得的知识、技术和企业家才

能带到农村，为乡村产业发展注入新的人力资本。支持农民工等外出人员返乡创业，同样需要构建

长效机制，覆盖基础设施、金融、土地、培训、行政服务、税收、产业、技术、市场环境等方面的支持政

策。伴随着返乡人员创业的持续开展，返乡创业的形式不断丰富，越来越多的新生代返乡人员从事

电子商务、家庭农场、农产品加工、旅游观光、民宿餐饮、智慧农业等领域的创业。丰富的返乡创业

形式对政策匹配提出了更高要求，需要中央政府的顶层设计做出及时回应，引导地方进一步优化政

策环境。其中，要特别注意做好财政资金的配套安排。随着返乡创业趋势的普遍化，适度放宽资金

政策，提升政策的普惠性，将是必然的调整方向。要整合各类资金建立创业基金，用于创业奖励补

贴，小额贷款风险和贴息，各类创业园、创客空间的建设、运行和购买服务，同时鼓励和支持金融机

构创新农村金融产品和金融服务，支持商业银行开辟返乡创业专柜，为回乡创业者提供信贷服务。

6.加快建立乡村人才引进机制。实现乡村振兴，应实行更加积极的人才政策，除了培育本土人

才和鼓励在外人才返乡，还要推动城市人才下乡。2018 年和 2020 年，中央政府围绕农村人才引进

机制做了大量部署，主要包括“建立县域专业人才统筹使用制度，提高农村专业人才服务保障能

力”，“全面建立高等院校、科研院所等事业单位专业技术人员到乡村和企业挂职、兼职和离岗创新

创业制度”，“有组织地动员城市科研人员、工程师、规划师、建筑师、教师、医生下乡服务”，“研究制

定管理办法，允许符合要求的公职人员回乡任职”，“全面建立城市医生教师、科技文化人员等定期

服务乡村机制”等。发达国家的城乡一体化都是双向的，即农村居民可以到城市投资、居住、工作或

经营企业，城市居民也可以到农村投资、居住、工作或经营企业；而在中国，长期以来所推进的城乡
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一体化则是单向的，只有农村居民由农村迁往城市投资、居住、工作或经营企业。双向的城乡一体

化体现两个方向：一个方向是从乡村到城市的一体化，该方向的重心是在城镇发展上；另一个方向

是从城市到乡村的一体化，该方向的重心是在农村发展上。应把两个方向联系和协调起来，良性互

动，均衡发展［40］。从整体上看，目前中国推进的城乡一体化主要重心在于从乡村到城市的一体化，

而从城市到农村这个方向上的一体化相对薄弱。2018 年和 2020 年“一号文件”关于农村人才引进

的大量部署，释放了启动双向城乡一体化探索的积极信号。有条件的地方应以推动农村人才引进

为抓手，积极强化从城市到农村这个方向上的一体化。推动农村人才引进，关键在于优化人才引进

条件，畅通人才下乡通道，这就要求政府做好人才管理、人才服务、人才激励等工作，采用多样化的

人才引进形式，包括吸引人才下乡投资创业、担任基层干部、农村企业挂职、定期服务乡村等。应切

实加大对农村下乡人才的保障和激励，确保人才“引得进、留得住”，“派得去、情愿干”［41］。财政配套

资金和工作人员队伍是推动农村人才引进的重要保障，只有财政配套资金充足，才能对人才形成较

大吸引力，若能安排专业化工作人员专职负责，则更能确保相应工作到位。

四、未来政策展望

综上，中央政府对农村人力资本投资的部署力度总体上呈不断加大的趋势，政策内容框架逐渐

系统化，形成自上而下推进城乡均衡发展、农村内部培育与外部人才引进相结合的基本脉络，准确

反映了中国农村人力资本投资的发展动态，为农村人力资本投资实践的开展提供了正确的思想指

引和执行路径。关键的政策调整在于加强乡村医疗人才队伍建设、推进社会医疗保险城乡统筹、全

面提升农村义务教育水平、深入开展农民职业技能培训、积极支持外出人员返乡创业、加快建立乡

村人才引进机制等方面。基于当前中国农村人力资本发展的现实形势以及对今后演化方向的研

判，我们认为中国未来的农村人力资本投资政策应重点着力于以下六个方面，以使得政策的顶层设

计能够适应当前和未来实施乡村振兴战略的需要。

1. 全面推进城乡居民医保制度整合。在新的发展阶段上，为满足人民日益增长的健康保障和

全面发展需要，必须全面推进城乡居民医保制度整合，加快推进城乡医保治理现代化，争取早日实

现全民“公平医保”。未来的顶层设计可以进一步对城乡医保制度整合提出更为具体的部署意见，

尤其是要提出国家层面的统一概念、标准和规范，围绕居民医保的参保、筹资、待遇支付、行政管理、

经办服务等关键要素构建统一的实施机制，全面统一城乡居民医保制度。一是要整合医保决策权、

管理职能和经办资源，建立城乡统一的医保“大部门”管理体制和医保经办机构，确立经办机构的独

立法人地位，构建法人治理机制。二是在医保行政管理、经办服务、参保权利、医疗救助、信息管理、

医保目录等规则统一的前提下，按照社会保险缴费量能负担和激励原则，以收入为基准设立“一制

多档”的筹资制度，并配套分层的财政保费补助政策。三是在渐进提高筹资水平和升级统筹层次

中，逐步由参保身份平等过渡到医保待遇平等，推进城乡医疗卫生资源和服务的均等化，实现从形

式普惠走向实质公平。

2. 加快实现城乡教育事业融合发展。城乡教育事业融合发展是乡村振兴的必然要求，也是实

现乡村教育高质量发展的根本途径。经过十余年的努力，目前中国大多数地区已经实现城乡义务

教育的基本均衡发展，但要全面实现城乡教育事业融合发展仍有很多工作要做。一是要加大对欠

发达地区，尤其是集中连片特困地区的政策扶持力度，持续推动各地向贫困地区和薄弱学校倾斜，

建立动态监测长效机制，争取早日实现县域城乡义务教育基本均衡发展的全覆盖。二是要制定契

合乡村教师独特成长规律的乡村教师政策，提升待遇与综合配套并重，外部支持与内生发展同举，

职前培养与职后培训结合，切实改善乡村教师生活和职业发展条件，全面提升乡村教育师资力量。
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三是已实现城乡义务教育基本均衡发展的地区还要继续积极创造条件，进一步往城乡义务教育优

质均衡发展的方向深化。四是城乡教育均衡发展政策不能仅局限于义务教育，今后还要拓展到学

前教育、高中教育、职业教育、特殊教育等领域。

3. 利用信息技术提升农村人力资本。随着农村信息基础设施的不断普及，以互联网为代表的

信息技术成果正加快与乡村融合，深刻影响着农村居民的生产和生活。然而，与城市居民相比，农

村居民的信息技术应用水平还明显落后。未来要积极创造条件，让农村居民善于利用信息技术手

段提升自身的人力资本，切实分享到更多的数字红利。一是要逐步推进乡镇卫生院和村卫生站安

装远程会诊终端，扩大远程医疗会诊网络覆盖面，提高会诊网络的信号质量和接入速度。二是要建

立信息化的医保经办服务平台，提高医保经办机构的服务水平和工作效率，进一步推广全国异地就

医联网直接结算。三是要实施农村“互联网＋教育”工程，完善农村中小学的信息技术硬件设施，推

进农村中小学远程教育网络建设，提高农村教师和学生的信息素养。四是要积极鼓励农民参与在

线职业教育，推广新型职业农民在线培训，支持农技专家远程指导平台的开发与推广应用。

4. 完善乡村创业创新支持服务体系。目前中国返乡劳动力创业的整体水平并不高，返乡创业

主要是生存型创业，并非机会型创业，普遍缺乏可持续增长与成长能力［42］。改变这一状况的关键在

于构建完善的乡村创业创新支持服务体系，降低乡村创业创新门槛，改善乡村创业创新环境。一是

要坚持农业农村优先发展的原则，确保农村基础设施优先投资、农村公共服务优先保障，进一步改

善包括交通网络、物流网络、资源网络、信息网络等在内的基础设施，以及工商登记、税收优惠、土地

使用、信贷融资、技术培训等方面的公共服务。二是要进一步推进乡村返乡创业的空间集聚，引导

农村三产融合发展，创建一批高水平、有实力的返乡创业创新示范园区，搭建返乡创业创新孵化平

台。三是要加强农村环境卫生整治力度，推进美丽乡村建设，为返乡人员提供舒适宜居的创业创新

工作环境。

5.建立健全乡村人才引进长效机制。推进人才下乡，归根结底，乡村地区要增强对人才的吸引

力、认同度和包容性，让城市人才喜欢农村，看好农村，才能将人才从城市“抢”到农村，而做到这一

点，需要建立健全乡村人才引进长效机制。一是要细化和完善引导人才下乡的法规和政策，构建乡

村人才需求类别清单，制定乡村人才引进计划和激励措施，针对不同类型的人才制定相应的引进方

案。二是要营造尊重和欢迎下乡人才的良好氛围，为下乡人才创造发挥才能的自主空间，鼓励和引

导下乡人才投资乡村产业，融入乡村生活，参与乡村治理。三是要“软硬兼施”，不仅要发挥土地和

劳动力以及优惠政策的优势将人才“引进来”，还要用温馨的公共服务、文明的乡风和丰富的民俗文

化让人才“留下来”。

6. 优化农村人力资本投资保障工作。农村人力资本投资是一个系统性工程，其有效运作需要

政府在财政配套、组织领导、人力保障等方面采取相应的保障措施，未来的政策制定应考虑对此进

行一些直接的部署。一是要按照“政府投入为主，社会参与为辅”的原则，在加大中央财政资金投入

力度，各级政府足额安排配套资金的同时，积极拓宽筹资渠道，撬动社会资本投资，调动社会组织捐

助力量。二是要加强组织领导，建立农村人力资本投资统筹协调机制，督促各地做好整体规划设

计，研究重大政策、重点工程和重要举措，加强人员队伍建设，落实各项任务，形成工作合力。三是

各有关部门大力整合现有资源资金，发挥各自职能优势，理顺牵头与配合关系，统筹安排资金，做好

优先保障，加强资金监管，杜绝资金浪费。

（衷心感谢《浙江大学学报（人文社会科学版）》匿名评审专家的宝贵意见！）
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Human Capital Investment in Rural China: Policy Review and Outlook

— Based on Content Analysis of Central Document No. 1

Li Lili Yu Jian Zhang Zhonggen

（China Academy for Rural Development, Zhejiang University, Hangzhou 310058, China）

Abstract: The key to realizing rural revitalization is to revitalize talents, which shows that investing in

rural human capital is an important responsibility of the government. However, there is no domestic

literature that systematically reviews the rural human capital investment policies. In addition, the

existing studies on the guidance and recommendations for the government to promote rural human

capital investment are not systematic, and they also lack comprehensive consideration of the staged

background and the latest situation. In order to bridge these gaps in the literature, this study explores the

evolution trends and major adjustments of China’s rural human capital investment policies, based on the

“Central Document No. 1” from 2004 to 2020, and proposes possible future policy trends, which will

help enrich and expand research in this field from the perspective of policy analysis, and provide a
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reference for the government to make policy formulations. Specifically, our study innovatively uses the

policy content analysis method that can simultaneously reflect policy breadth, policy intensity, and

policy adjustments, conducting the analysis in terms of the number of policy items, the number of

keywords, the content of keywords, the intensity of policy implementation, and financial support.

Given the characteristics of rural China, the study constructs an analytical framework based on the

modern human capital theory to carry out policy researches on rural human capital investment in the

Central Document No.1. The basic way for the government to improve human capital in rural areas can

be summarized in five aspects: medical and health care, formal education, vocational skills training, the

return of migrants, and the introduction of professionals. In terms of time, the policy of “Agriculture,

Rural areas, and Farmers” has undergone a phased transition from the construction of a new socialist

countryside to a rural revitalization strategy over the past ten years. In view of this, the study divides the

period of 2004-2020 into two periods, 2004-2012 and 2013-2020, as marked out by the 18th National

Congress of the Communist Party of China, and compares the phased changes in the rural human capital

investment policies.

The study finds that the central government investment in rural human capital is generally

increasing, and the policy content is gradually systematized, forming a development trend that promotes

a balanced urban and rural development from top to bottom, and combines rural cultivation of internal

talents with the introduction of external talents. In addition, this policy evolution can accurately reflect

the development trends of human capital investment in rural China, and provide a correct ideological

guidance and path reference for the development of rural human capital investment practices. However,

the corresponding financial support investment has shown a downward trend. We also found that the key

policy adjustments include strengthening the construction of rural medical talents, promoting urban and

rural coordination of social medical insurance, comprehensively improving rural compulsory education,

in-depth development of farmers’ vocational skills training, supporting migrant workers returning to

their hometowns to start businesses, and accelerating the establishment of a rural talents introduction

mechanism. In view of the above, we believe that China’s future rural human capital investment policies

should focus on these aspects, including comprehensively promoting the integration of urban and rural

residents’ medical insurance systems, accelerating the integration of urban and rural

education, using information technology to enhance rural human capital, improving rural

entrepreneurship and innovation support service systems, establishing a long-term

mechanism for the introduction of rural talents, and strengthening the protection of rural

human capital investment. Thus, the top-level design of rural human capital investment policies can

meet the needs of current and future rural revitalization strategies.

Key words: rural China; rural human capital; Central Document No.1; policy evolution; content analysis method
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