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摇 摇 内容提要:青年就业是国际性的普遍问题。 世界各国都在探索解决青年就业

难题的途径,但是,青年就业问题的解决状况并不理想。 而英国在青年就业问题

上积累了大量的实践经验,对探讨其他国家青年失业的成因及政策选择上有着重

要的借鉴意义。 本文基于英国二战后至今青年就业政策的背景,梳理了青年就业

政策的发展阶段,并探讨了其转型背后政府主导和市场力量的博弈,最后阐述了

对于我国和其他国家有益的启示。
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引摇 言

当前,青年淤失业是世界各国的普遍现象,也是全球性的社会问题。 2012 年

5 月 17 日,在墨西哥召开的第二届 G20 劳动部长会议的一个重要议题就是青年

就业。 国际劳工组织最近三年连续发布青年就业报告,其中 2012 年 5 月发布的

《世界青年就业趋势》报告指出,2012 年全球 25 岁以下青年失业率仍将维持在

金融危机爆发以来的最高点,青年失业总人数约为 7500 万,占青年劳动力人口

的 12. 7% ,这种状况将一直持续到 2016 年。于

淤

于

按照联合国的定义,青年指 15-24 岁的人群,其中 15-20 岁被视为青少年,20-24 岁为青年成
年。 英国的青年定义,是指 16-24 岁的人口群体。

共青团上海市委研究室:“2012 年世界青年就业趋势研究冶, 2012 年 7 月 24 日,http: / / www. shy鄄
outh. net / html / yanjiushi / yjs_cgzb / 2012-07-24 / Detail_146568. htm。



青年就业之所以是难题,是因为其“弱势冶本性。 企业的逐利本质导致其在

经济衰退期首先淘汰最无生产力和解雇成本最低的群体,而青年群体首当其冲。

青年群体的“特殊性冶使得企业在雇佣过程以及工资支付中,即“工冶和“酬冶两

方面都试图以不同的标准对待。 不论这种差别对待来源于青年群体本身的特殊

性———更少的工作经验或者更低的工作效率等,还是来源于歧视,各个国家的劳

动政策法律都试图调和这种“不同冶,并对其进行规范。 调解青年就业的矛盾对

降低失业率、维护社会稳定、缩小贫富差距、促进社会可持续发展具有重要的意

义。 但是,青年就业政策是否真正达到了“理想冶的目的? 国家“家长式冶的保护

措施与更趋于市场导向的政策手段应该如何平衡? 本文将通过对英国青年就业

政策的回顾与梳理进行解析。 从英国青年就业政策的转型轨迹可以看出政府保

护和市场导向之间的博弈,从政府保护发展至市场导向,再发展至两种力量的融

合与平衡,其实践经验为我国和其他国家解决青年就业问题提供了有益的参考。

一摇 英国青年就业政策的起源:以保护为基调

20 世纪 40 年代中期-70 年代中期,战后的发展使英国经济经历了长期增

长与繁荣,传统重工业得到极大发展,企业迫切需要青年劳动力。 而英国“老龄

化冶的趋势使青年人数比例逐年下降,潜在劳动力的增加更加缓慢。淤 因此,一

方面为了顺应市场需求,另一方面为了避免青年群体受到市场需求强度可能带

来的身心伤害,全方位大力度“保护冶青年成为当时英国政府青年就业政策的基

调,主要包括“传统保护冶和“培训保护冶两大部分。

传统保护政策,主要是指类似于早期对私人工厂和手工作坊进行规范的工

厂法和童工法等。 代表性法案是 1961 年的《工厂法》(Factories Act),该法案取

代了 1937-1959 年的工厂法案,对工作场所中的健康和安全问题进行监督和管

理。 该法案对于需要操作危险机器的工厂雇用年轻人有严格的限制。 对于特定
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淤 早在 19 世纪下半叶,英国的人口增长就已出现减缓的趋势。 在第二次世界大战后的最初几年,
出生率比战前有所提高,但这主要是由于战争所造成的特殊影响,20 世纪 50 年代初期出生率再次下降。
根据 1931 年的调查,15 岁以下比例为 238 / 1000 人。 而根据 1951 年的调查,15 岁以下比例降至 225 / 1000
人;1931 年,15-64 岁的居民比例为 688 / 1000 人,1951 年降至 667 / 1000 人;而 64 岁以上的居民比例则在
此 20 年中从 74 / 1000 人增加到 108 / 1000 人。 详见 J. F. Wright, “British Economic Growth, 1688-1959冶,
The Economic History Review, Vol. 18, No. 2, 1965, pp. 397-412。



行业和特定的生产流水线,该法也禁止其雇用年轻人。 法案第六章规定,15 岁

青年一周工作时间不得超过 44 小时,16 岁青年一周工作时间不得超过 48 小

时。 除此之外,政府还出台了一些专门针对青年的保护法规,例如 1963 年的《儿

童和青年法》(Children and Young Persons Act)。 1973 年的《雇用童工法》(Em鄄

ployment of Children Act)对于雇用童工在全国范围内作了统一规定,但是议会表

决通过后却未得到实施。淤 这些法案的目的是保护青年在就业中的权利和公平

地位,并通过一些特殊条款来避免他们受到身心伤害。

除了传统的保护政策,在 20 世纪 60 和 70 年代政府还出台了培训措施,以

英国传统学徒制为主要培训形式,强调雇主的培训义务。 英国传统的培训系统

是 5-7 年的学徒制,由雇主提供。 1964 年以前,英国的培训体系没有统一规范。

1964 年《工业培训法》 ( Industrial Training Act)的颁布改进了这一状况,成立了

工业培训委员会(Industrial Training Boards,ITBs),负责行业培训的数量和质量。

1973 年,政府成立了人力服务委员会(Manpower Services Commission,MSC),将

雇主、工业培训委员会、工会和政府结合在一起形成全国的综合培训系统,旨在

改善劳动力的供给。 同时政府颁布了《就业和培训法》(Employment and Training

Act),并成立了就业服务中介 ( Employment Service Agency) 和培训服务中介

(Training Services Agency)。于 由此,英国的青年培训政策实现了从单个雇主主

导发展至政府主导。

就业保护政策在二战后初期取得了较好的效果,保证了战后英国经济的恢

复和就业率的稳定,使该时期青年失业率一直维持在很低的水平,但为后期的就

业埋下了安全隐患。盂 因为这一时期对青年就业的保护是建立在经济扩张和福

利政策导向的基础之上,它仅仅保证了就业的数量,并没有关注就业的质量。 而

英国政府也未认识到青年技能短缺的问题,导致了 20 世纪 70 年代中后期青年

就业问题日益严重。
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二摇 英国青年就业政策的转型:以市场为导向

从 20 世纪 70 年代中期开始,英国整体失业率急剧上升,青年失业问题尤为

严重。 青年失业率从 1973 年的 2. 5% 一路攀升至 1983 年的顶峰 24% ,之后便

徘徊于 12%以上,直到 20 世纪末。淤 与此同时,经济衰落,导致英国国内政局动

荡,罢工运动此起彼伏。 1979 年 5 月英国保守党重新上台时,英国经济处于严

重滞胀状态,表明凯恩斯主义经济学和以此为依据实行的国家垄断资本主义的

干预政策开始失灵并出现副作用。 撒切尔首相执政后推行了一整套改革措施,

被称为“撒切尔主义冶。 其主要内容,一是大力减少国家对经济生活的直接干预

和控制,大力推行私有化,倡导自由市场经济和竞争;二是改革社会福利制度,削

减政府的福利开支,使其得到更有效的使用。 而新技术革命以来,特别是 20 世

纪 80 年代以来,随着全球范围的科技革命蓬勃开展,经济结构和技术结构发生

大变革,并深刻影响了劳动力结构,从而对劳动者的技能提出了挑战。于 在应对

挑战上,英国显得力不从心,青年人的技能不足是其中一大障碍。盂 因此,从 20

世纪 70 年代中期开始,青年培训成为政府就业政策的主导方向。 在这样的大背

景下,虽然主导各自的领域、代表各自利益的工会和工业联合会在集体谈判中针

锋相对,但在失业青年的培训方面建立了合作关系。 尽管如此,双方在有关学徒

制的问题上仍存在争议。 工会希望缩短培训时间并增加报酬,雇主方则恰恰相

反。 相持不下的僵局使双方都不再注重学徒制,转而关注教育机会的增加和特

殊培训项目的施行。榆

经济和政治背景的变化带来了英国青年就业政策的转型。 在这一时期,英

国青年培训政策经历了由政府主导回归至雇主主导的变化。 20 世纪 70 年代的
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Paul Ryan, “The School-to-work Transition: A Cross-national Perspective冶, Journal of Economic Lit鄄
erature, Vol. 39, No. 1, 2001, p. 36.
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据调查,英国存在技能短缺问题的企业所占比例比其他国家要高。 并且自 20 世纪 80 年代初起,
技能短缺状况急剧恶化。 1981 年,只有 2%的企业称其由于受到技能短缺的限制而使产量受到影响,而
1989 年这个比例达到了 31% 。 详见 J. Haskel and C. Martin, “Do Skill Shortages Reduce Productivity? The鄄
ory and Evidence From the United Kingdom冶, Economic Journal, Vol. 103, No. 417, 1993, pp. 386-394。

David Bresnick, “Policymaking by Partnership: Reshaping Youth Employment Policy冶, Journal of Pol鄄
icy Analysis and Management, Vol. 4, No. 1, 1984, pp. 23-38.



青年培训仍然由政府主导实施,其代表性政策为青年机会项目(Youth Opportu鄄

nities Program,YOP)。 虽然有政府培训项目的支持,但青年技能的提升无法满

足经济发展的需求。 至 20 世纪 80 年代,由政府主导的培训逐渐回归为企业主

导的培训,其代表性政策为青年培训计划(Youth Training Scheme,YTS)。 其主

要原因是,政府实施的旨在保护和促进青年就业的措施造成了劳动力市场状况

的恶化,最终需要市场自身的力量对其进行修正。 对此,关注国际比较研究的学

者早有定论,例如卡恩就指出,从欧美的比较中可以发现,欧洲许多发达经济体

致力于实施复杂的就业管制,旨在保护工人,但这恰好是生产停滞不前和失业率

上升的原因。淤

(一)政府主导的青年培训政策———以青年机会项目为标志

在 20 世纪 70 年代初期,政策分析家认为青年失业仅仅是由石油危机引起

的短期混乱。 据此,工会推动工党政府为改变这种局面实施了岗位创造项目

(Job Creation Program),为年轻人创造了 1. 5 万个临时工作岗位,但这个项目只

是临时性的。 1979 年保守党政府上台后,人们认识到高失业率已经成为一个持

续的社会问题。 因此,撒切尔政府进一步扩大了工作培训项目,通过国家力量发

展教育和培训体系,以满足工业发展的需要。于

1973-1979 年间,英国政府出台了一系列针对青年和长期失业者的特殊就

业措施,如培训机会项目(Training Opportunities Programme,TOPs)等。 至 1978

年,出现了这一阶段最具标志性的项目———青年机会项目(YOP)。 该项目对早

期的短期项目进行合并,主要针对 16-18 岁已经离校、没有接受进一步教育也

没有找到工作的青年。 他们可以参加培训或参加政府资助的项目,从中积累工

作经验。 到 1981 年,YOP 共提供了 24 万个岗位用以帮助青年积累工作经验。

这些岗位上的青年在获得工作经验的同时还可以获得一小笔政府提供的定期生

活津贴。盂 20 世纪 80 年代,英国产业结构出现更大规模的调整,青年失业问题

进一步恶化。 政府主导的青年技能培训根本跟不上产业发展的需求,由此出现

了结构性失业问题。 在这种情况下,青年培训项目逐渐回归至企业主导。
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(二)企业主导的青年培训政策———以青年培训计划为标志

1981 年 12 月,人力服务委员会启动了新培训活动(New Training Initiative,

NTI),为青年培训计划(YTS)的实施奠定了基础。 NTI 的目标是,增加青年及成

人的培训机会,以保证技能人才的充足供应。 对此,企业、工会和政府达成了一

致意见,由政府提供资金支持。 这项活动涵盖 16 岁和 17 岁离校一年但仍未就

业的青年,他们将由私营雇主、当地政府、当地教育组织、志愿者组织和工业培训

委员会(ITBs)提供培训,并获得定期生活津贴。 雇主不仅得到补助金以弥补发

放给工人的生活津贴,还会得到一定比例的培训补偿费用。 在 NTI 基础上,青年

培训计划于 1983 年开始实施。 YTS 被认为是学徒制的普遍化,它与 YOP 的最

大区别是培训通过雇主主导实施。 最初是为期一年的培训层次较低的项目,集

中于一些低技能要求的行业,随后逐渐完善;淤之后培训时限延长为两年,培训

质量由培训标准咨询部(Training Standards Advisory Service)进行监督。 YTS 实

施后,掌握一定技能的学徒工比例提高,但仍未达到令人满意的水平。 超过五分

之二的新进学徒在培训中途退出,并且抱怨工作经验欠缺和培训质量低下。于

在实施 YTS 的过程中政府对公共开销的严格控制,导致核心技能培训的资金投

入不充分,后来对于高校学生的培训费用也逐渐减少,从而进一步加深了 YTS

实施的困难。盂 另外,YTS 的实施原则也遭到许多雇主的反对。 雇主主张培训

应集中于当前工作所需的技能上,而 YTS 主张培训内容的广泛性。 后来 YTS 做

了让步,以大体符合雇主招募和培训新进员工的需求。榆 整体来说,YTS 没有增

加失业青年再就业后的工资,但增加了找到工作的机会。虞

1989 年,YTS 由青年培训(Youth Training,YT)取代。 YT 的范围扩展至所有

16-18 岁没有工作的青年群体。 其实施模式与青年培训计划几乎完全相同,同

样是对参加项目的失业青年和为提供培训的雇主提供津贴支持,参加 YT 的青
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年可以得到比失业救济更多的培训津贴,而参加项目的雇主也可从就业部(De鄄

partment of Employment)领取补贴,以弥补他们培训青年的成本。 不同的是,YT

增加了惩罚措施,它会扣除符合条件而不参加培训的失业青年的失业津贴,并且

在培训期限和培训项目上增加了灵活性。淤

整个 20 世纪 80 年代,有关培训和就业的政策很多,涵盖的人数也逐年增加。

在这一阶段,培训政策逐渐从政府主导回归至企业主导,以满足市场对青年技能的

需求。 但是,从总体来看,撒切尔政府并没有一套完整的全国性青年就业培训战

略。 而且,从实际结果来看,失业问题也没有得到很好的解决,尤其是技能工人的

短缺问题。 在这段时期内,英国技能工人与雇主需求之间的差距进一步扩大。 据

英国工业联合会调查估计,1980 年仅有 5%的企业表示缺乏技能工人,到 1990 年

时这一比例上升到 25%。于 这个时期由于英国政府对青年失业问题本质和成因的

认识不够深入,过于强调自由市场竞争而忽视了社会总需求、供给及制度等更为重

要的因素,导致相关政策措施缺乏系统性和全面性,青年失业治理的成效微弱。 由

于长时期的培训效果不佳,使政府重新审视其应当扮演的角色,在下一阶段的调整

中综合平衡了政府保护力量和市场力量,从而取得了较好的效果。

三摇 英国青年就业政策的融合:政府保护和市场导向的平衡

20 世纪 90 年中期之后,青年失业率逐步趋于平缓,但是青年长期失业者逐

渐增多(参见图 1)。盂 1997 年工党政府上台后,审时度势,提出要以新的思路来

治理国家,即在保留保守党成功经济政策的同时,走一条追求效率与公正的协调

统一的“第三条道路冶。 工党政府提出了“让能工作的人有工作,让不能工作的

人有保障冶的口号,通过“新政冶给公民提供更多的就业机会,并针对青年失业出

台了一系列措施,其中最为典型的就是青年新政。
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图 1摇 英国 16-24 岁青年劳动力市场状态(千人,1992-2010 年)

注:FTE = full-time education,全日制教育 ;NEET= not in education, employment or train鄄

ing,既不接受教育、也不就业和接受培训的群体,俗称“啃老族冶。

资料来源:HM Government, Supporting Youth Employment: An Overview of the Coalition Go鄄

vernment爷 s Approach, London: Prime Minister爷s Office, 2011, p. 3。

这一时期的政策依然包含着大量的培训项目,现代学徒制是其中的典型。

与上一时期的培训相较而言,更注重青年职业资格和技能的改善,并将青年的技

能牢牢地与其将要从事的行业挂钩,更加注重产业和雇主的需求。 另一方面,单

纯的培训政策解决不了青年长期失业的问题。 鉴于此,政府实施了青年新政,从

综合治理的角度对青年失业问题予以关注。 英国政府已逐渐认识到在治理青年

就业问题中,政府和市场力量的平衡至关重要。 一方面,政府不能对青年实施绝

对的保护,另一方面,市场也不能按照完全竞争的规则来要求青年。 其中,市场

是基础,而政府是主导,即要在市场需求的基础上由政府进行全局规划,针对当

期的主要问题进行布局和治理,这样才能有据可循、有的放矢。 这一阶段英国的

青年就业政策就很好地体现出这一特点。

(一)与职业资格证书相结合的培训制度———以现代学徒制为典型

上一阶段,质量低下且不充足的青年培训受到批判。 为了进一步改善培训

效果,1993 年 11 月,英国政府正式宣布实施“现代学徒制冶计划。 该计划包含两

个部分:高级现代学徒制(Advanced Modern Apprenticeship,AMA)和基础现代学

徒制(Foundation Modern Apprenticeship, FMA),涵盖 16-24 岁的青年群体,旨在

721摇 英国青年就业政策的转型及其启示



提高他们在技术、管理和手工艺等方面的水平,并帮助他们获得国家职业资格

(National Vocational Qualification,NVQ)3 级证书。 AMA 培训期一般是 3 年,期
间“现代冶学徒受雇主雇佣并获取劳动报酬。 FMA 由原来的国家受训生制(Na鄄
tional Traineeships,NTs)演变而来,优先考虑 16-18 岁青年,目的是为了帮助他

们取得 NVQ2 级证书。 现代学徒制与英国传统的培训计划相比,其特点是与国

家职业资格证书挂钩,以获得国家职业资格证书作为完成学徒培训的标准。
2003 年,英国政府成立了学徒制工作小组,目的是使学徒制更倾向于需求导向,
更好地反映市场需求,并增加提供学徒制培训的雇主的数量。 2004 年《英国现

代学徒制修订的报告》 (Reports on the Amendment of the Modern Apprenticeship
scheme in Great Britain)将 14-16 岁青年也纳入体系中。

在英国,学徒制的实行或扩大经常遭到质疑。 有些学者称,德国的学徒制具

有深厚的背景和制度上的支持,其复杂性和精巧性是英国无法比拟的;而且英国

的工会和教育系统也没有在学徒制的改进中发挥作用。淤 实证研究表明,实施

现代学徒制之后只有男性的收入获得提高,而女性的收入甚至出现了大幅下降

的趋势。 2003 年,英国完成学徒制的人数比例仅为 31% ,而丹麦、荷兰和德国的

比例都介于 60% -75%之间。于 此外,还有学者指出,对职业资格的重视是为了

解决青年技能问题,而不是解决所有问题,对于长期失业又不积极就业的青年仅

仅依靠鼓励其获得 NVQ 是不够的。 赖安(Ryan)指出,面临就业困境的青年多

半是由于自己的惰性,而不是由于得不到雇佣。盂 鉴于上述情况,英国转向更加

综合和平衡的青年新政项目。
(二)政府保护和市场导向的平衡———以青年新政为典型

1997 年工党竞选宣言中五个誓言之一就是让 25 岁以下的 25 万依靠福利

金度日的青年重返就业。榆 1998 年工党政府实行“新政冶(New Deal),这是一个

综合性的措施,青年新政(New Deal for Youth,NDFY)是其中的子项目。 NDFY
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的总体目标是帮助失业青年就业并且提高他们对就业的预期,延长就业持续期

并改善从业行为;提高失业青年的长期就业能力;对劳动力市场产生可持续的积

极影响并减少社会排斥。

NDFY 是一项强制性政策,符合条件的青年必须参加,否则将失去申领失业

津贴的资格。 各地方政府、志愿者团体、企业及其培训机构、大学及技术学校等

都在政府的统一规划下为参与 NDFY 计划的青年服务。 NDFY 的实施过程分为

三个阶段:“进入冶、“选择冶和“后续冶阶段(参见图 2)。 在进入阶段,就业中心为

每位失业青年指派一名个人顾问(Personal Adviser),他将对失业者进行个性化

的指导帮扶,直至该失业者重新找到工作、离开 NDFY 计划为止。 在指导 4 个月

后,失业青年如未能实现就业,则进入第二阶段。 在第二阶段,每位失业青年可

以有四种选择:第一,补助性就业或自我创业。 个人顾问一直贯穿始终,为失业

青年制订培训计划或者提供建议;第二,进行全日制的教育和培训,所需费用由

政府承担,仍主要针对缺乏实际工作技能或其技能已经过时的失业青年;第三,

去志愿部门工作。 目的是通过提供有效的工作安排重建失业青年的工作信心,

培养其责任意识;第四,参加政府提供的环保工作,包括对各类动、植物栖息地和

各类历史文化遗迹的恢复、维护保养、开发利用等。 当上述四个选择都未能成功

让青年就业,或者青年没有通过考核,则进入第三阶段。 在第三阶段,失业青年

的个人顾问仍将为其提供针对性的建议和指导,失业者仍须在个人顾问和就业

服务机构的协助下寻找工作。 4 个月之后,如果还找不到工作,这批青年则重新

开始领取失业津贴,而一旦领取时间达到 6 个月,他们则再次进入 NDFY 计划的

第一阶段。

从目前来看,对于 NDFY 的评估是积极的。 英国经济和社会研究所(National

Institute of Economic and Social Research,NIESR)通过计算失业流入量、失业流出

量以及失业存量来分析 NDFY 的影响,以 25-29 岁劳动者作为对照组发现,截至

2000 年 3 月,青年长期失业人口下降了 4. 5 万人。 青年的失业流入量大约为 1 万

人,这表明整体的青年失业量降低了 3. 5 万。淤 威尔金森(Wilkinson)也发现了相
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似的结果,NDFY 减少了 3 万至 4 万人的失业,并且增加了他们的收入。淤

图 2摇 青年新政项目流程简图

资料来源:John Van Reenen, “Active Labour Market Policies and the British New Deal for

the Young Unemployed in Context冶, NBER Working Paper 9576, March 2003, p. 41.

布兰得利(Bradley)对参与 NDFY 的青年进行了长达四年的跟踪研究。 作

者采用 1999 年 7 月-2000 年 6 月的资料进行分析,发现 25%的青年在参与完新

政项目之后马上重新领取津贴,50%的青年在 6 个月以内重新领取津贴,23%的

人在离开 4 年之后都没有再次领取,这表明参与 NDFY 的青年中有五分之一的

人没有重返失业队伍。 他还发现,重返领取津贴的人数比例稳定在三分之一左

右(一年之后是 35% ,四年之后是 32% )。 布兰得利分析了影响这五分之一没

有重返失业队伍的青年的重要因素,并对其进行排序:离开 NDFY 的阶段、领取

津贴的时间长短、年龄、残疾状况、种族和性别。 “离开 NDFY 的阶段冶排在第一

位,表明在某些阶段离开的人比其他阶段离开的人的表现要好一些。 布兰得利

发现在“国家补贴就业冶阶段离开的参与者的表现是最好的,其次是“全日制教

育或培训冶、“志愿者工作冶和“环保工作冶参与者。于

另外,英国经济和社会研究所还考察了青年新政的宏观经济绩效。 该项调
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查显示,政府用于该计划的年财政支出在逐年减少,从 1998 / 1999 年度启动时的

2. 6 亿镑到 2000 / 2001 年度的峰值 4. 12 亿镑,再到 2005 / 2006 年度回落至 3. 27

亿镑。 由此不仅节省下了高额的失业补助金费用和其他福利开销,新就业的青

年工人还为国家经济收入创造出了大量的新财源。 据粗略估算,自 2000 / 2001

年度以来,新就业的青年每年对国家税收收入的贡献至少在 3. 6-5 亿镑之间。

新政在 1997 年正式实施时,预算 NDFY 项目最初两年的花费是 16 亿英镑,然而

到 2000 年 3 月,该项目仅仅花费了 6. 68 亿。 而且政府对此项目的成本预算从

1997 年的 31. 5 亿英镑下降至 2002 年的 14. 8 亿英镑,这主要是因为失业人数下

降比预期更快、更充分,需要加入项目的青年变得越来越少。 在最高峰 1999 年

7 月时项目大约有 15 万名参与者,比预计的 25 万要少得多。 另外一个原因是,

大量参与者在入门阶段就离开了项目而无需进入到方案选择阶段。 原预计

40%的参与者在入门阶段离开项目,其余 60%进入选项阶段,实际上只有 39%

的参与者进入到方案选择阶段。 NIESR 认为在 NDFY 花费的每 5 英镑中就有 3

英镑通过福利储蓄和增加的税收返回到了财政,这样财政每年可能收回的平均

净成本是 1. 4 亿英镑,每新增一位不同年龄段的就业者的平均年成本在 5000-

8000 英镑之间。淤 表 1 是对 NDFY 成本-收益的分析,其中可以看到实施 NDFY

之后带来了净社会福利的增加。

毋庸置疑,NDFY 取得了瞩目的成就。 但在取得成绩的同时,一些问题也逐

渐暴露出来。 比如对计划第二阶段四种职位的选择,出现了厚此薄彼的现象,说

明工作设计环节存在问题。 也有学者认为,新政所起的作用仅限于增加就业人

数,而在改革方面,新政难以令人满意,青年面临的就业弱势地位仍然没有改善。

但也有研究指出,虽然现实的社会环境达不到政策所预期的效果,但是已经能够

找出最需要帮助的青年群体,而且对于这些年轻人来说,政府已经提供了足够多

的发展机会以帮助他们在关键时刻作出正确的选择。于

此外,青年新政还随着形势的发展不断衍生出新的项目,并取得较好的效

果。 2007 年金融危机的爆发恶化了英国青年就业形势。 尽管英国的青年失业
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率低于 OECD 的平均水平,但失业期限达 1 年及以上的青年人数在 2008-2010

年间翻了一番,达到 22. 5 万人。淤 青年长期失业的结构化问题更加严重。 低技

能青年、少数民族青年、残疾青年以及生活在经济落后地区青年的长期失业问题

在金融危机前就已经非常明显,金融危机后则更加严重。 这样的情况导致英国

政府进一步加强了在青年就业工作中的培训和投资力度,以阻止更多的失业青

年陷入长期失业的境地。 2009 年的弹性新政(Flexible New Deal)为 18-24 岁的

失业青年提供更为个性化的灵活的服务。 2009 年 1 月,英国政府提出国家实习

计划(National Internship Scheme),政府提供 1. 4 亿英镑补贴用人单位,要求公共

机构、慈善组织和经济部门为大学毕业生增加 3. 5 万个实习岗位。于 政府还积

极对教育系统进行更加深入的改革,包括设立免费学校,并且扩大技术类院校的

建设,计划至 2014 年建设至少 24 所技术学院。 2011-2012 年政府给学校提供

6250 万的补贴,促进其接纳教育落后地区的学生,避免教育和经济落后地区的

青年成为“啃老族冶的一员。盂 2012 年 4 月,英国政府投入 10 亿英镑施行青年合

同项目(Youth Contract),预计将帮助约 40 万英国青年获得实习、工读和培训合

约,为期两个月到六个月不等,涉及零售、能源等多个领域,专门为青年创造实习

机会的企业将获得政府补助。 该计划同时要求接受帮助的青年须签订合同并完

成所选择的工作,如半途而废将面临处罚,包括停发政府失业救济金或强制从事

社区服务等。榆 2012 年 8 月英国就业部出台一项新计划,要求国内所有 18-24

岁的从未工作过的青年进行 3 个月的无薪工作。 如果他们拒绝工作,将无法领

到政府发放的求职津贴。 这项计划主要针对那些只依靠津贴度日,贪图享乐的

青年,希望以此改善英国国内青年不劳而获的风气。 该计划于 2012 年秋季在伦

敦试行,随后在全国范围内推行。虞
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表 1摇 青年新政成本-收益分析(百万英镑)

项目 描述
(1) (2) (3)

基准 乐观的 悲观的

关键假设

就业增加 17250

人, 平 均 工 资

谊 7272

就业增加 17250

人, 平 均 工 资

谊 8500

就业增加 15000

人, 平 均 工 资

谊 7272

1. 由工作增加

的生产力

新工作的数量伊

平均工资
125. 4 146. 6 98. 8

2. 总的财政支

出

转 移 到 NDFY

的参加者,入门

阶段的直接成

本等

250. 3 250. 3 254. 2

3. 福利和税收

储蓄

求职者津贴,住

房福利,所得税

和国民保险等

148. 8 156. 1 133. 6

4. 入门阶段的

直接成本
个人顾问等 52. 9 52. 9 55. 0

5. 财政净支出 2-3 101. 5 94. 2 120. 6

6. 超额的税收

负担

5 伊 超 额 负 担

(15% )
15. 2 14. 1 18. 1

7. 总的社会成

本
4+6 68. 1 67. 0 73. 1

8. 净社会福利 1-7 57. 3 79. 6 25. 7

摇 摇 资料来源:John Van Reenen, “Active Labour Market Policies and the British New Deal for the

Young Unemployed In Context冶, p. 37。

四摇 结论及启示

在青年失业治理的过程中英国政府取得了不少成绩,也走了不少弯路。 从

英国青年就业政策的转型过程中可以看出,政府保护力量和市场力量的平衡至

关重要。 青年群体由于其“特殊性冶,亟须政府的保护和扶持,但是保护过度则
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破坏了市场均衡,造成劳动力市场的扭曲。 而不同的经济及政治条件直接影响

了政府和市场力量的平衡,为青年失业治理提供了依据,同时也增加了难度。 至

上世纪 90 年代,英国的青年新政取得了显著的成绩,并且针对金融危机下青年

失业率再度升高的挑战,英国政府能够迅速采取措施,并初见成效,这要归功于

之前漫长的探索。

我国青年就业问题,诸如青年技能短缺、“啃老族冶等现象相继出现并日趋

严重,这也是英国社会发展过程中出现的问题。 因此中国在解决青年就业问题

时可以合理地借鉴英国成功的经验。 实际上,青年就业一直是我国就业工作的

重点和难点,各地区也出台了大量措施。 例如,各地区精心组织实施“三年百

万冶高校毕业生就业见习计划,许多省市都制定了就业见习实施办法,明确了见

习补贴标准和发放程序、见习考核要求。 自 2009 年到 2012 年 3 月底,完成全国

“三年百万冶见习任务的达到 99% ,共计有 99 万毕业生参加了就业见习,见习后

平均留用率为 40%左右。 同时,各地区积极开展面向高校毕业生的就业培训工

作。 上海市打破户籍限制将高校毕业生全部纳入职业培训补贴范围,2011 年全

市有近 20%的毕业生参加了职业培训。 2011 年全国到技工院校参加职业培训

的高校毕业生为 17 万,另外,还有很多高校毕业生在其他各类培训机构参加了

有政府补贴的职业培训。淤

对于我国而言,青年就业问题始终是一个大问题,且随着社会的不断进步和

对人的权利的关注,将会成为社会始终需要关注并调整的重要方面。 我国经济

结构的转型,经济体制的深层次矛盾以及脱节的教育结构都决定了解决青年就

业问题中的难度。 只有兼顾到保障水平和市场灵活性的青年就业政策,才既有

助于维护社会稳定,也有利于经济发展。 因此,我国青年就业政策的重点应该是

保障政府主导和市场需求的平衡,兼顾劳动力市场的安全性和灵活性,这就从理

论和实践上对我国青年就业政策的制定提出了更高的要求。

(作者简介:代懋,北京航空航天大学公共管理学院讲师;杨伟国,中国人民

大学劳动人事学院教授、中国人力资本审计研究所所长。 责任编辑:宋晓敏)
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