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摘 要 

过去十多年，中国在就业方面取得了举世瞩目的成就。在瑞士洛

桑管理学院发布的《2017 年度世界竞争力报告》中，中国在就业、国

内经济和劳动力市场这三项指标上名列全球第一。但近几年，随着中

国经济下行压力的增大，叠加近期新冠肺炎疫情的冲击，中国全国城

镇调查失业率在今年 2 月大幅提高到 6.2%，中国就业市场景气指数

（CIER）从今年 1 月份的 2.47 大幅下降到 3 月份的 1.02，为 10 年来

的最大降幅，中国就业市场压力凸显。当前，中国就业市场最需要关

注的四个新变化分别是：劳动力供给下降、平台型就业发展、结构性

矛盾持续与不确定性因素加大。这些新变化带来了诸多挑战，劳动供

给的持续下降在减少就业市场压力的同时，也带来了老龄化背景下的

养老问题；平台型就业发展在推动就业数量扩大的同时，也产生了就

业极化与就业质量问题；结构性矛盾持续对就业质量产生了十分不利

影响；不确定性因素加大带来了经济下行、失业增多的压力。这些挑

战同时也是提升就业质量、改善内需结构、提高政府治理能力的机遇。

因此，在就业政策方面，我们提出四个方面的应对策略以抓住机遇：

保持宏观经济稳定，为稳就业创造条件；对人工智能等新技术持积极

谨慎的态度；强化信息流动，提升市场效率；深化教育培训改革，重

视软技能培养。 
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一、中国就业市场的总体形势 

过去十多年，中国在就业工作上取得了举世瞩目的巨大成就。国

际劳工组织在 2012 年曾邀请中国学者在日内瓦总部介绍中国就业的

研究成果，展示了就业领域的中国经验、中国道路和中国模式；瑞士

洛桑管理学院发布的《2017 年度世界竞争力报告》中，中国在国际世

界竞争力评价中位列第十八位，并在就业、国内经济和劳动力市场这

三项指标上名列全球第一。 

但随着近几年中国经济下行压力增大，叠加近期新冠肺炎疫情的

冲击，中国就业市场也出现一些新的问题。据国家统计局最近公布的

数据，今年的 1、2 月份全国城镇调查失业率分别为 5.3%与 6.2%，较

2019 年末 5.2%的失业率有明显上升；中国就业研究所公布的中国就

业市场景气指数（CIER）在今年一季度也从 2.47 大幅下降到 1.02，这

是过去十年来第一次出现如此大幅度的下降。 

图 1 季度求职申请人数、招聘需求人数和 CIER指数的变动趋势 
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CIER 指数的分子是企业招聘的人数，反映了劳动力的需求，分

母是求职人数，等于 1 代表每一个求职者对应一个工作职位空缺。今

年 CIER 下降是需求与供给共同作用的结果，从下表可以看出，3 月

份招聘需求较去年同期下降 24.8%，求职申请较去年同期上升 11.02%。

这种变化一方面是企业受疫情冲击的影响减少了招聘需求，另一方面

是今年春节较去年晚一个月带来的季节性影响。 

表 1 CIER指数及需求和供给同环比变化 

总的来看，受短期外部冲击的影响，中国就业市场的压力有所增

大。但机遇往往与挑战并存，客观分析中国就业市场的新变化，制定

更加长期的就业政策才是走出短期困境、抓住机遇的关键。 

二、中国就业市场的四个新变化 

当前，中国就业市场最需要关注的四个新变化分别是：劳动力供

给下降、平台型就业发展、结构性矛盾持续与不确定性因素加大。 

1.劳动力供给下降 

劳动力供给下降主要表现在劳动年龄人口数量减少、劳动参与率

降低与就业总量下降三个方面。首先，自 2012 年起至 2018 年末，劳
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动年龄人口数量和比重连续 7 年出现双降，劳动年龄人口 7 年间减少

了 2600 余万人，其主要原因是计划生育政策的滞后效应。 

其次，劳动参与率也在不断降低。分年龄段来看，16-24 岁青年

劳动力的劳动参与率因高等教育的普及而不断降低，基于计量模型的

预测显示，青年劳动力的劳动参与率将在 2026 年下降到 33%；25-54

岁壮年劳动力的劳动参与率基本保持不变；55 岁以上老年劳动力的

劳动参与率因我国近年来不断改进退休福利而呈明显的下降趋势。总

体来看，劳动参与率的变化会导致经济活动人口的减少，从 2015 年

的 7 亿下降到 2026 年的 5.8 亿。 

  表 2 分年龄段劳动参与率预测 

 

总体 男 女 总体 男 女 总体 男 女 总体 男 女

2017 0.4554 0.4912 0.4170 0.8537 0.9386 0.7674 0.4569 0.5876 0.3267 0.2596 0.3309 0.1893

2018 0.4406 0.4779 0.4007 0.8537 0.9386 0.7674 0.4397 0.5719 0.3090 0.2475 0.3169 0.1794

2019 0.4263 0.4648 0.3850 0.8537 0.9386 0.7674 0.4232 0.5566 0.2923 0.2360 0.3035 0.1700

2020 0.4125 0.4522 0.3700 0.8537 0.9386 0.7674 0.4073 0.5417 0.2765 0.2250 0.2906 0.1611

2021 0.3991 0.4399 0.3556 0.8537 0.9386 0.7674 0.3921 0.5273 0.2615 0.2145 0.2783 0.1526

2022 0.3861 0.4279 0.3417 0.8537 0.9386 0.7674 0.3773 0.5132 0.2473 0.2045 0.2665 0.1446

2023 0.3736 0.4162 0.3283 0.8537 0.9386 0.7674 0.3632 0.4994 0.2339 0.1950 0.2552 0.1371

2024 0.3615 0.4049 0.3155 0.8537 0.9386 0.7674 0.3495 0.4861 0.2213 0.1859 0.2444 0.1299

2025 0.3597 0.3939 0.3032 0.8537 0.9386 0.7674 0.3364 0.4731 0.2093 0.1772 0.2341 0.1231

2026 0.3384 0.3831 0.2913 0.8537 0.9386 0.7674 0.3238 0.4605 0.1979 0.1690 0.2241 0.1166

16-24岁 25-54岁 55-64岁 65-69岁
劳动参与率
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表 3 经济活动人口预测 

 最后，中国的就业总量开始减少。伴随着劳动年龄人口以及劳动

参与率的下降，中国就业市场的就业总量在 2018年也开始出现下降。

即从 2017 年的 7.76 亿下降到 2018 年的 7.75 亿，2019 年继续下降至

7.747 亿，这也是自 1960 年至 1962 年发生就业人数下降之后， 56 年

以来第一次出现的这种现象。 

图 2 就业量增速 2008-2016 

劳动供给的持续下降在减少就业市场压力的同时也意味老龄化

总体 男 女 总体 男 女 总体 男 女 总体 男 女
2015 7031.20 4002.94 3028.26 7189.28 4102.44 3086.84 - - - - - -
2017 6817.71 3940.30 2881.27 7003.30 4054.55 2952.26 - - - - - -
2018 6689.34 3892.92 2802.19 6890.02 4015.77 2879.57 -113.28 -38.78 -72.69 -1.62% -0.96% -2.46%
2019 6551.37 3838.10 2721.00 6764.45 3967.59 2803.92 -125.57 -48.18 -75.65 -1.82% -1.20% -2.63%
2020 6424.69 3789.43 2645.36 6646.13 3924.66 2731.02 -118.32 -42.93 -72.9 -1.75% -1.08% -2.60%
2021 6306.26 3746.53 2572.94 6529.92 3882.96 2659.51 -116.21 -41.7 -71.51 -1.75% -1.06% -2.62%
2022 6188.53 3701.16 2503.38 6408.53 3837.61 2586.77 -121.39 -45.35 -72.74 -1.86% -1.17% -2.74%
2023 6085.80 3665.01 2440.16 6290.06 3792.75 2516.60 -118.47 -44.86 -70.17 -1.85% -1.17% -2.71%
2024 6009.07 3643.10 2388.77 6170.24 3745.99 2447.12 -119.82 -46.76 -69.48 -1.90% -1.23% -2.76%
2025 5928.75 3618.95 2336.41 6054.64 3701.20 2380.20 -115.6 -44.79 -66.92 -1.87% -1.20% -2.73%
2026 5862.23 3603.50 2289.66 5941.44 3657.98 2314.56 -113.2 -43.22 -65.64 -1.87% -1.17% -2.76%

经济活动人口
16-64岁 16-69岁 16-69岁逐年变化(绝对值) 16-69岁逐年变化(百分比)
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的到来。世界银行的一项研究认为，中国名义养老保险费率在其研究

的 181 个国家中排名第一（尽管有学者认为中国养老保险的实际费率

比名义费率低 1/3）。老龄化以后，中国养老金支付压力上升，社会主

要矛盾将逐步变成如何解决老龄化背景下的养老问题。 

2.平台型就业发展 

新技术革命对各行各业都产生了深远影响，而在中国的就业领域，

主要体现在平台型就业的发展。平台型就业与传统就业有本质的区别，

传统就业是一个企业与个人签订合同，企业面向市场；而平台型就业

则是很多人与平台之间建立经济联系，通过平台面对市场。平台摆脱

了空间和时间的限制，就业的灵活性、自主性增加，突破了传统雇佣

关系的束缚。 

图 3 传统就业方式与“平台型就业”对比 

平台型就业对就业市场有双重影响，新技术革命一方面带来了技

术规模的扩大和就业机会的增多，另一方面也对传统就业产生了冲击，

如电商平台的兴起导致了部分实体店的倒闭，进而带来了一些负面影
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响，但其综合影响还需进一步研究。目前，规模最大的平台就是互联

网电商平台，其中比较具有代表性的是阿里巴巴。阿里巴巴本身的员

工 11 万，但是基于该平台派生出来就业者据估计有 3000 多万。近年

来，快速发展的数字文化平台，也对就业产生了很大的作用。阅文集

团是一个文学创作平台，该平台企业仅有 1300 员工，但平台拥有的

创作者达到 810 万。平台直接创造的就业并不是很多，但是间接创造

的就业规模非常大，这是平台型就业的重要特征。 

平台在创造就业的同时也带来了一些挑战，主要表现在就业极化

与就业质量低两方面。就业的极化现象是指如果按照能力将职位分成

低、中、高三档，比较低端的职位和高端的职位在不断增加，而中间

的职位在减少甚至消失。美国的一项研究发现，在 90 年代以后，由

于新技术革命的影响，就业市场出现了极化现象，这是第一个挑战；

互联网平台就业中的社会保障、劳动关系等问题是世界性的难题，目

前中国的《劳动合同法》没有按照雇佣关系来处理平台型就业，而是

依《民法》按照业务合同处理。大量的平台型就业没有社保，这也是

一个挑战。 

3.结构性矛盾持续 

结构性矛盾是过去十几年中国就业市场的一个突出特征，在群体

及区域两个方面均有所体现。 

首先是农民工数量庞大，但其受教育程度、技能水平与职业化程

度均不高的问题。目前，城市就业人口大概 4 亿多，农民工占 2.8 亿

人。这 2.8 亿农民工的学历水平普遍较低。按照 2018 年的统计，初中
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以下的 72.6%、高中 17%、大专及以上占 10.3%。根据国家统计局 2018

年公布的数据，接受过农业或者非农职业技能培训的农民工只占

32.9%，其中接受过非农职业技能培训的占 30.6%，具备职业技能的农

民工数量短缺，结构性失衡问题比较严重。 

其次是大学毕业生规模庞大与工作能力缺乏问题。中国 2000 年

之后实行高校扩招， 2019 年中国大学生有 800 多万，留学生有 50 万

左右。大学生群体规模巨大，但是工作能力却严重缺乏。2004 年，麦

肯锡通过对上海 75 家跨国公司人力总监进行访谈后发现，中国每年

培养了 160 万名年轻工程师，其中只有 10%满足跨国公司对人才的实

用技能与语言技能要求，而印度是 25%；中国就业研究所在 2010 年

做过一项调查，大学生就业难的原因有很多，首要因素是就业能力缺

乏；2019 年，麦可思用美国劳工部技能指标五大类 35 项指标对中国

本科和高职毕业生的工作能力和岗位要求能力进行评价，发现过去七

年毕业生的整体工作能力有所提高，但基本工作能力满足度的提升很

有限，仅为 4%。 

表 4 麦克思 2019 调查结果 

大学毕业生工作能力缺乏导致其就业质量较低，具体表现为大学

生平均收入低且灵活就业比重上升过大。大学生平均收入每年都在增
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加，但是大学生每年的平均收入跟社会的平均工资的比值从 2003 年

的 90%多持续下降到 2011 年的 60%多。如表 5 所示，2003 年自由职

业、自主创业和灵活就业的比重只有 4%，到 2017 年这三项指标加起

来超过 18%，这其中虽然存在一部分人的自主选择，但也有很多找工

作困难的样本被迫进入灵活就业，待就业的比例从 2003 年的 35.7%降

到 9.68%，其中有一部分应当是转为了灵活就业。 

图 4大学生平均收入与社会工资比重下降（2003-2017 年） 

表 5灵活就业比重上升过大（4.01%—18.7%） 

最后是区域不平衡问题。如图 5 所示，中国不同行政区域之间的
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CIER 指数差异极大，东部就业好得多，中西部稍差，目前问题比较

突出的是东北。自 2019 年第四季度以来，东北 CIER 指数都是小于

1，意味着在东北求职者的数量超过了工作职位空缺数量。 

图 5 不同行政区域 CIER指数 

4.不确定因素的加大 

近年来，中国就业市场中的不确定因素在逐步加大，新冠疫情之

前的主要不确定因素被总结为“三大风暴”。第一个风暴是环保风暴，

“十三五”讲五大理念特别是讲绿色，所以很多地方关掉了一大批环

保不达标的企业，这对就业市场产生了不利影响；第二个风暴是中美

贸易摩擦，关税的提高必然会对就业不利；第三个风暴是社保风暴，

机构改革后，社保从人社转为税务部门征收，因担心实际税率提高，

企业开始裁员甚至关闭，对就业造成了负面冲击。但这三个风暴也孕

育着机遇：环保带来了发展绿色就业的好机会、贸易战给了我们扩大

内需的决心、社保问题使我们下决心减税降费。 
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新冠肺炎疫情是近期最大的不确定因素，其对就业的影响表现在

以下几方面：疫情期间停工停产增多，用工减少，就业人数下降，失

业率明显上升；疫情的冲击表现出了明显的行业特征，主要集中在传

统的酒店、餐饮、旅游等行业；疫情对农民工就业有较大冲击，农民

工的灵活就业比重大，停工就没有收入；疫情对大学生也有冲击，中

国就业研究所与智联的网上调查显示，超半数高校毕业生认为受疫情

影响，今年的就业形势不容乐观，有 51%的人认为就业非常难、41.2%

的人认为有难度但是可以接受；最后，国际疫情的发展对外需产生了

影响，导致外贸订单明显减少。 

表 6 疫情冲击对大学生就业的影响 

就业形势 
户籍 就读省份 

湖北籍 非湖北籍 湖北院校 非湖北院校 

非常难，受肺炎疫情影响，雪上加霜 53.7% 50.9% 50.1% 51.1% 

有难度，但还可以接受 39.6% 41.3% 42.5% 41.1% 

一般 5.1% 4.9% 5.1% 4.9% 

一点也不难 0.8% 0.6% 0.3% 0.6% 

不清楚 0.8% 2.4% 2.0% 2.3% 

样本数 255 7316 351 7220 

不确定性因素加大在带来挑战的同时也蕴含着机遇。首先从近期

影响较大的疫情来看，新冠疫情为数字经济的发展带来了机遇，疫情

发生以后，远程办公迅速发展了起来，而且根据非典的经验，疫情结

束后经济恢复的速度很快，因此需客观观察疫情的变化，不应过分夸

大疫情的影响；其次是外需要转内需，除了目前热门的新基建外，教
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育、卫生、福利等人力资本投资对就业有着更为重要的意义；最后，

疫情冲击为政府治理能力的提升带来了机遇，如建设更有效率的登记

失业平台，加强政府与企业合作，建立大数据突发事件监控平台等。 

三、就业市场的应对策略 

针对上述的就业市场的新变化与挑战，我们在就业政策方面提出

了以下四个方面的应对策略。 

1.保持宏观经济的稳定，为稳定就业创造条件 

就业本质上是经济问题，保持宏观经济的稳定、保持一定速度的

增长是稳就业的必要条件。稳就业的具体措施应包含以下五个方面：

重大物质资本投资项目应开展就业效果的评估；加大对欠发达地区的

学前教育、健康投资、医疗卫生设施、网络软硬件等人力资本投资；

完善信息系统，增加对低收入人群的转移支付，更好地解决内需问题；

要降低企业运营成本，把减税降费长期化；最后还要研究提升劳动参

与率的政策。从长期看，劳动参与率的问题、老龄化的问题愈发凸显，

所以如何实行弹性的退休制度、如何提升女性劳动参与率都是亟待研

究的问题。 

2.对人工智能等新技术持积极谨慎的态度 

新技术革命以大数据、人工智能和移动互联为特征，它对中国就

业市场而言是一个利好。现在中国劳动年龄人口老龄化，劳动供给下

降，新技术革命有助于缓解劳动供给的短缺。首先，政府应该重点推

动人工智能对危险、艰苦岗位的替代以提高就业质量，但过程中需避

免过度的市场干预；其次，平台型就业的灵活就业潜力巨大，政府需
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制定相关就业激励政策推动其健康发展，但这些行业存在的法律地位

和社会保障等就业质量问题也不容忽视。 

3.强化信息流动，提升就业市场效率 

完善就业市场的信息平台可以有效地减少摩擦性失业，提高就业

率，政府应大力加强在这方面的工作。具体来讲，信息平台建设可以

包含以下这些方面：职位空缺发布；职业分类、职业展望分析和预测；

就业质量指标发布；各类学校的招生及毕业总体及结构信息发布；不

同区域和不同类型失业人群信息发布等。 

在加强信息平台建设的同时要强调困难群体的就业服务，通过专

业化的职业指导，帮助学生完成从学校到就业的成功转变，而学生个

人也应强化工作搜寻，降低薪酬预期，建立正确的职业成功观。中国

就业研究所与智联合作的网络调查显示，大学生得到 Offer 的主要原

因是有相关实习经历（56.0%）、求职目标明确（51.3%）、社会实践丰

富（44.3%）；而没有得到 Offer 的主要原因是自身定位不准确（21.4%）、

未达到单位招聘要求（14.9%）、简历投递太少（13.3%）。这说明了职

业指导的重要性。为此，强烈呼吁国务院学位办增设就业指导的专业

硕士学位。 

4.深化教育培训改革、重视软技能培养 

提升就业质量的关键在于提高就业价值创造能力，而提高价值创

造能力与人才培养工作密切相关。因此要重视人才培养工作，制定人

才培养的能力标准；大力推动课堂改革，改变教师和学生的角色；创

新培训工作机制，提高国家人力资本投入的成效；重视硬技能（阅读、
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写作、计算、听、说等）和软技能（沟通技能、人际能力、分析能力、

组织能力、团队能力、责任心、成就动机、服务意识等）的培养。 

就业是民生之本，关系千家万户，对政府、企业及个人都至关重

要。把握当前就业市场的新变化，在维持宏观稳定的前提下积极应对

新挑战，抓住新技术革命带来的机遇，深化人才培养体系、提高政府

治理能力、建设更有效率的就业市场，是提升就业质量、改善民生的

关键所在。 

 

（本文根据人大国发院“名家讲坛”讲座速记稿整理，已经审稿

人审阅） 
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