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摘　 要: 青年就业的政策体系属于国家积极就业政策的重要组成部分。 疫情当下,
研究青年就业的政策工具及其组合应用对于提升政策效能, 避免政策盲目性和片面

性, 完善国家积极就业政策具有重要理论意义和实践价值。 研究各省在疫情期间青

年就业政策工具及其组合应用, 探析其政策工具的特点和不足, 为提高各省青年就

业的政策效能, 进一步促进青年就业提供策略参考和政策建议。 构建政策目标—工

具整合性分析框架, 运用 NVivo11 Plus 质性分析软件, 对疫情前后 22 个省级层面

青年就业政策文本进行量化统计分析。 总结归纳得到引领动员型、 能力提升型、 保

障支持型、 监督评价型 4 类政策工具类目, 并进一步细化得到 14 个政策工具条目,
在此基础上, 探究不同阶段、 不同施策对象政策工具的结构特点及其组合应用。 研

究发现, 各省相关职能部门在政策制定和落实过程中的枢纽协调作用较为明显, 在

保障青年就业的过程中积极发挥作用, 引导青年树立正确的就业观, 疏解了疫情期

间青年对就业产生的恐慌感, 提升了青年就业者的专业技能, 保障了青年就业环境

稳定。 未来, 各省应进一步挖掘需求, 使政策更加精准地服务青年就业; 加强各类

政策工具的统筹组合, 整合各类政府、 社会资源, 多功能向度、 多时点保障青年就

业; 根据疫情防控的阶段变化不断完善并发挥政策的协同联动作用。
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一、 引言

青年是整个社会力量中最积极、 最有生气的力量, 国家的希望在青年, 民族的未来在青

年[1] 。 就业是民生之本, 青年就业更是就业工作的重中之重, 青年就业问题是民生问题,
更是政治问题、 稳定问题, 是社会稳定、 和谐、 健康发展的基础和保障[2] 。 党的十八大以

来, 以习近平同志为核心的党中央高度重视青年就业创业工作, 中共中央、 国务院制定印发

的 《中长期青年发展规划 (2016—2025 年) 》, 把青年就业创业作为青年发展中的十大问

题之一, 并明确提出要推动完善促进青年就业创业的政策体系, 进一步完善积极就业政

策[3] 。 青年的高质量就业关乎社会和谐稳定的大局, 对整个经济社会的稳定与发展具有重

要的理论和现实意义。
新冠肺炎疫情对我国经济社会造成了严重的冲击, 作为 1949 年以来发生的传播速度最

快、 感染范围最广、 防控难度最大的一次重大突发公共卫生事件[4] , 此次疫情给各行各业

均带来了严峻的危机与挑战, 劳动力市场严重受挫。 在新冠肺炎疫情的影响下, “就业” 成

为 2020 年和 2021 年 《国务院政府工作报告》 中出现的高频词, 均达到 39 次之多, 为历年

之最。 政府工作报告明确提出要千方百计稳定和扩大就业, 实施 “六稳” 和 “六保” 的工

作框架, 就业是 “六稳” 和 “六保” 中唯一重叠且排名居首的核心工作[5] 。 在疫情期间,
人力资源和社会保障部、 财政部、 教育部、 共青团等职能部门协同发布了大量青年就业相关

的政策文件, 这些政策文件动员广大青年投身新冠肺炎疫情防控工作, 尽可能为疫情期间青

年群体就业提供帮扶、 整合资源、 搭建平台, 在疫情期间为稳定青年就业发挥了重要作用。
当下, 我国在疫情防控方面取得了重大战略成果, 积累了大量有益经验。 然而, 由于全

球疫情形势依然严峻, 新冠肺炎病毒变异毒株层出不穷, 我国疫情防控工作仍然任重道远,
面临着疫情输入和反弹的双重风险, 这也对我国经济社会的稳定运行以及青年群体稳定就业

造成了严重影响。 目前, 国内对于青年群体就业问题的研究多从微观层面开展, 而从制度宏

观层面对青年就业相关政策及其应用的研究较少。 疫情当下, 研究青年就业的政策及其组合

应用对于提升青年群体就业效能, 避免政策盲目性和片面性, 完善国家积极就业政策具有重

要的理论和现实意义。 基于此, 本文主要分析各省在疫情期间青年就业的政策工具及其组合

应用, 探析其政策工具的特点和不足, 为提高疫情期间各省青年就业的政策效能, 进一步促

进青年就业提供策略参考和政策建议。

二、 文献研究和政策文本分析框架

1. 文献研究

在 SARS 疫情销声匿迹了 17 年后, 于全球范围暴发的新冠肺炎疫情再一次对我国经济

社会造成严重影响。 新冠肺炎疫情的全球蔓延给世界经济带来深远的影响, 尤其是在就业和

经济增长方面[6] 。 公共卫生危机可能对经济周期造成重要破坏[7] , 2020 年全球大流行的新
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冠肺炎疫情, 不仅冲击总需求, 而且冲击总供给[8] 。 国际劳工组织在 2020 年 3 月 18 日发布

报告指出根据新冠肺炎疫情对全球经济增长影响的不同假设, 在低冲击影响下失业人数可能

增加 530 万, 而在高冲击影响下失业人数可能增加 2470 万[9] 。 虽然我国的新冠肺炎疫情已

基本得到控制, 但疫情的发生令中小微企业生产销售受阻、 成本上升、 陷入经营困境、 减少

用工需求, 进而对劳动力市场产生不利影响, 大量劳动者失业, 同时求职难度加剧[10] 。 沈

国兵指出新冠肺炎疫情严重影响了全球产业链和供应链, 对我国外贸和就业造成巨大冲击,
加剧了我国高校毕业生和农村转移劳动力的就业压力[11] 。 侯艺探讨了关注青年就业的重要

意义, 从中美贸易摩擦和新冠肺炎疫情的角度分析了当前影响我国青年就业的特殊因素, 提

出了保障重点青年群体就业的政策建议[12] 。 鲍威等深入分析了 2008 年全球金融危机后美

国、 英国、 德国、 法国等七个发达国家的青年就业扶持政策, 为后疫情时代我国高校毕业生

就业提出了政策建议[13] 。
疫情暴发以来, 全国的就业环境形势严峻。 据调查, 2020 年 2 月中旬前企业的复工率

不足 60%[14] , 截止到 2020 年 11 月底全国复工率恢复到 89. 7%, 随着疫情防控的有序开展,
劳动力市场活力才平稳恢复[15] 。 疫情期间为稳定就业, 各省相关部门出台了大量的举措,
学界对政府的各类举措开展了大量研究。 郑联盛等通过劳动力矩阵和投入产出表构建多部门

就业数据库, 基于可计算的一般均衡 ( CGE) 模型分析了新冠肺炎疫情对中国就业市场的

冲击以及政府干预的政策效果[16] 。 马续补等从政策工具的视角出发, 探究现阶段政府在制

定突发公共卫生事件应对政策中的特点与不足, 为今后相关政策制定及政策体系优化提供了

重要参考[17] 。 代佳欣分析了我国省级政府针对疫情治理不同阶段的就业政策目标、 不同类

型就业对象及地域社会经济特征, 指出地方政府既要综合发挥权威调控、 经济孵化和综合型

政策工具的监管、 杠杆和融合调节功能, 又要增强社会服务型政策工具对拉动就业的

作用[18] 。
目前对新冠肺炎疫情影响下青年就业相关政策工具组合的探讨较少。 政策工具是政府推

动并落实政策措施, 实现政策目标的重要手段[19] , 它能够反映政策体系的内部构成, 帮助

政府更好地制定公共政策[20] 。 米歇尔 (Michael) 和拉米什 (Ramesh) 根据政府介入公共物

品和提供公共服务的程度, 将政策工具分为强制型政策工具、 混合型政策工具与自愿型政策

工具[21] 。 施耐德 (Schneidera) 和英格拉姆 (Ingram) 将政策工具分为权威性政策工具、 诱

因性政策工具、 能力建设性政策工具、 象征性政策工具以及学习性政策工具[22] 。 麦克唐奈

尔 (McDonnell) 和艾莫尔 (Elmore) 提出政策工具分为命令型工具、 激励型政策工具、 能

力建设型工具和系统变革型工具[23] 。 罗斯维尔 (Rothwell) 根据政策工具产生影响的着力面

不同, 将政策工具分为供给型、 环境型和需求型政策工具[24] 。 因此, 本文从政策工具的视

角出发, 运用政策目标—工具组合的整合性政策分析框架, 对新冠肺炎疫情影响下各省青年

就业的政策文本进行量化分析, 研究各省青年就业的政策工具结构, 为青年就业的政策体系

完善提供可供参考的建议, 从而提高疫情影响下各省保障青年就业的能力和水平。
2. 政策文本分析框架

为了更加科学合理地分析新冠肺炎疫情期间各省青年就业的政策结构及特征, 本文结合
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不同时期疫情防控的要求, 构建政策目标—工具组合的整合性政策文本分析框架 (见图 1),
对各省统筹疫情防控和青年就业的相关政策文本内容进行分析, 为新冠肺炎疫情影响下青年

就业的相关政策体系调整与完善提供学术借鉴。

图 1　 “政策目标—政策工具” 的整合性政策分析框架

(1) 政策目标维度。 政策目标是决策者通过实施政策所希望达到的结果与目标[25] , 它

不仅指导决策者科学选择恰当的政策工具, 而且为政策评价提供了评判标准[26] , 并且同一

政策中的政策目标具有多样性, 各个政策目标之间或相互促进或相互约束[17] 。 在新冠肺炎

疫情期间, 中央高度重视企业的复工复产, 做好就业稳定工作, 强调要做好疫情防控期间有

关就业的工作, 并根据疫情不同阶段的发展形势及时进行政策调整。 在各省出台的相关政策

中, 一是成立新冠肺炎疫情防控工作协调小组, 动员广大青年立即行动起来投身疫情防控工

作; 二是做好疫情冲击下各省服务青年就业的工作, 结合疫情防控要求, 创新招聘会、 各项

赛事、 创业项目评选等开展形式, 整合各项资源为青年提供就业创业相关服务。 落实疫情防

控和保障青年就业二者成为各省在疫情期间高度关注的两个重点, 二者之间紧密联系, 落实

疫情防控举措为保障青年就业提供了稳定、 安全的就业环境, 保障青年就业的过程中必须严

格遵守疫情防控要求, 将疫情防控常态化贯彻到青年就业的全过程以及各个方面。
(2) 政策工具维度。 政策工具是决策者用于实现政策目标的技术与手段[27] , 根据其定

义、 特点及分类标准, 政策工具也可分为不同类型[28] 。 通过大量研读各省的相关政策文本,
从政策实施期望实现的效果对青年就业政策进行类目梳理, 根据不同政策目标将青年就业政

策分为四个类目: 引领动员型、 能力提升型、 保障支持型、 监督评价型, 并对各类政策工具

中的具体政策工具进行进一步细化和统计。 其中, 引领动员型政策工具旨在组织动员相关部

门、 社会力量及青年为青年就业贡献力量, 包括引导推动、 组织领导、 宣传推广 3 种; 能力

提升型政策工具旨在积极搭建服务青年就业的相关平台, 为青年提供相关就业创业服务, 提
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升就业创业能力, 包括搭建平台、 挖掘需求、 优化服务、 能力培训 4 种; 保障支持型政策工

具旨在保障青年就业者有序返岗, 为青年提供就业帮扶补贴、 社会保障等, 包括疫情防控、
补贴保障、 队伍建设、 优惠扶持、 资源整合 5 种; 监督评价型政策工具旨在将任务逐级分

解、 责任落实到人, 对相关工作开展情况进行科学合理的评价考核, 主要包括落实责任、 绩

效评价 2 种。

三、 省级层面青年就业政策文本编码与分类统计

本文选取新冠肺炎疫情影响下各省青年就业创业政策作为文本分析对象。 省级层面政策

的权威性和完整性较高, 将这类文本资料作为研究证据具有更好的研究信度。
1. 青年就业政策文本来源与编码

(1) 青年就业政策文本来源。 本文选取新冠肺炎疫情应对防控过程中各省青年就业的

相关政策作为文本分析对象, 政策文本主要来源于各省级政府门户网站、 职能部门官方网站

以及北大法宝数据库, 呈现疫情暴发前和疫情暴发后政策发布的数量变化情况。 新冠肺炎疫

情暴发后, 我国疫情防控主要经历了两大阶段, 第一阶段是突发疫情应急围堵阶段, 湖北保

卫战、 武汉保卫战期间不惜一切代价控制疫情播散, 坚决扑灭各地疫情 “火星火苗”, 用 3
个月左右时间取得湖北保卫战、 武汉保卫战决定性成果; 第二阶段是常态化防控阶段, 2020
年 4 月疫情防控转入常态化阶段[29] , 这期间的 30 多起聚集性疫情, 基本都实现了预期控制

目标。 因此, 为进行疫情前、 疫情后青年就业政策文件数量对比, 本文检索时间从 2019 年

1 月 1 日新冠肺炎疫情暴发前至 2021 年 7 月 5 日, 使用大数据爬虫 Octopus V8 收集到各省

公开发布的落实疫情防控、 保障青年就业的相关政策, 由于部分省份公布的政策为转发人力

资源和社会保障部、 教育部等中央部门相关文件, 因此本文共收集到 22 个省级层面相关政

策 175 篇, 并对收集到的政策文本进行筛选和整理, 筛除内容效度差的文本, 最终 22 个省

获得有效政策文本共计 149 篇, 见图 2。

图 2　 疫情前与疫情中各省青年就业政策统计
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2019 年 1 月 1 日至新冠肺炎疫情暴发, 全国经济社会仍处于有序发展的状态, 青年就

业环境相对较为稳定。 截止到 2019 年 12 月 7 日新冠肺炎疫情暴发, 各省共出台青年就业政

策 27 篇。 2019 年 12 月 8 日, 湖北武汉出现首例不明原因肺炎病例, 并迅速扩散至全国。 用

3 个月左右的时间取得武汉保卫战、 湖北保卫战的决定性成果[30] 。 2020 年 4 月 24 日, 湖北

重症和危重症患者清零, 2020 年 4 月 26 日武汉在院新冠肺炎患者清零, 这标志着以湖北、
武汉为主战场的疫情防控阻击战取得阶段性重要效果[31] 。 这一阶段各省共出台疫情防控、
青年就业政策 49 篇。 2020 年 4 月, 我国转入常态化疫情防控阶段, 一直到德尔塔变异株传

播, 全国严防输入, 以核酸检测为中心扩大预防, 确保在 2 至 3 个潜伏期控制住疫情传播,
这一阶段各省共出台政策 73 篇。

(2) 青年就业政策文本编码。 政策文本的编码是逐层编码形成条目和类目的过程。 本

文运用 NVivo11 Plus 实现政策文本的编码和内容分析。 政策文本编码的类目主要是各省在新

冠肺炎疫情暴发以来落实疫情防控工作和保障青年就业的 4 类政策工具, 即引领动员型、 能

力提升型、 保障支持型、 监督评价型。 政策文本编码的条目是 4 类政策工具下具体使用的政

策工具。 为保证政策文本编码的信度, 本研究采取倒序编码、 交叉编码和样本试点评估的方

法, 并在正式编码前进行了多次试编, 对试编结果进行充分讨论, 确定统一的编码规则。 对

4 类政策工具类目、 14 个政策工具条目进行开放式编码完成后, 得到政策工具共计 1314 条,
部分编码过程见表 1。

2. 青年就业政策文本分类统计

在新冠肺炎疫情影响下, 各省不同类别政策工具的使用情况差异较大。 从图 3 来看, 能

力提升型政策工具使用频数最高, 共计 497 次。 其次是保障支持型政策工具, 使用频数为

376 次; 引领动员型政策工具, 使用频数为 314 次; 监督评价型政策工具使用频数最少, 使

用频数仅有 127 次。 这反映出各省对于能力提升型和保障支持型政策工具使用较为频繁, 各

省通过出台大量政策举措, 发挥各个职能部门的作用, 协调整合社会各界资源, 为青年的就

业创业提供服务、 机会和扶持, 提升疫情防控阶段青年就业创业的能力, 在青年就业创业过

程中提供一系列保障措施, 保证青年就业创业工作的顺利进行。

四、 青年就业政策文本分析

1. 青年就业政策发布部门分析

通过对 149 份政策文本的发布部门进行编码整理和统计, 得到了青年就业政策出台部门

在政策发布中的频次统计 (见图 4), 受篇幅限制, 本文仅展示排名前十的部门。 可以发现,
省级人力资源和社会保障厅作为与就业工作联系最为密切的部门, 发文频次达 79 次。 高校

毕业生是青年就业的重要群体, 省级教育厅作为高校的主管部门, 发文频次达 75 次; 共青

团作为联系青年的重要纽带, 发文频次达 59 次。
运用 NVivo11 Plus 的 “网络社会关系” 工具对政策发布部门编码进行可视化呈现, 得

到政策发布部门的网络社会关系图 (见图 5)。 可以发现新冠肺炎疫情期间, 各省相关职能
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表 1　 政策工具编码示例
类目 　 条目 文本来源 编码内容

引领动员型 引导推动 《做好疫情期间农村青年劳动力
转移就业工作》 (云青联 〔2020〕
2 号)

在农村青年中形成一批有影响力, 看得见、 摸得着, 可
信、 可学的劳动力转移就业成功经验和典型, 引导农村
青年通过劳动实现自我价值, 鼓励他们学习技能, 勇敢
走出去, 积极营造全社会共同关心、 积极支持青年就业
创业的良好氛围

组织领导 《2021 年广东省高校毕业生就业
创业十大行动方案》 ( 粤就函
〔2021〕 1 号)

强化部门协同。 省各有关单位要按照任务分工要求, 安
排专人跟进, 细化工作举措, 建立工作台账, 明确工作
时限。 省就业工作领导小组办公室要发挥统筹协调作
用, 加强进展调度和督促提醒, 确保行动方案提出的各
项举措落实到位

宣传推广 《北京市人力资源和社会保障局
 

北京市农业农村局关于支持返乡
下乡人员创业就业的实施意见》
(京人社事业发 〔2019〕 161 号)

通过多种方式, 大力宣传解读政策措施, 以乡情乡愁为
纽带, 讲好乡村故事, 树立创新创业先进典型, 宣传推
介优秀带头人, 不断营造返乡下乡人员在农村干事创业
良好氛围

能力提升型 搭建平台 《海南省人力资源和社会保障厅
等六部门关于举办 2020 年海南自
贸港创业大赛的通知》 (琼人社
发 〔2020〕 98 号)

搭建线上线下创业 “超市” 平台, 提供普惠制公共就
业服务, 按照 “政府主导、 市场运作、 公益为主、 多方
共赢” 原则, 引导社会资源与创新创业项目有效对接

挖掘需求 《做好疫情防控期间就业工作》
(浙人社发 〔2020〕 11 号)

指定专人对接, 了解用工需求, 可将需求信息免费发布
在浙江人才网复工企业紧缺用工专区, 也可直接联系当
地提供志愿服务的人力资源机构。 同时, 通过本地挖
潜、 余缺调剂、 组织见习、 协调实习生、 志愿者顶岗、
“共享员工”、 省际劳务合作等措施, 满足企业阶段性
用工需求

优化服务 《广东省进一步稳定和促进就业
若干政策措施》 ( 粤府 〔 2020〕
12 号)

强化就业服务供给。 继续实施重点用工企业就业服务专
员制度, 设立高新技术企业人才服务专员, 开展 “专精
特新” 企业进校园、 重点用工企业专场招聘等系列活
动。 疫情防控期间, 建立 24 小时重点企业用工调度保
障机制, 保障重点企业尽快达产复工。 鼓励企业 “点对
点” 组织专车、 专列等方式帮助异地务工人员返粤返
岗。 严厉打击 “黑中介”、 “工头” 操纵市场、 扰乱市
场秩序等违法违规行为。 政府投资项目产生的岗位信
息, 要在本单位和同级人力资源和社会保障部门网站公
开发布。 加强 “村企”、 “园村”、 “校企” 招聘对接,
深化省际劳务合作。 疫情防控期间, 对受疫情影响不能
按时办理就业创业补贴等业务的扶持对象, 允许延期至
疫情解除后 3 个月内补办

能力培训 《天津市青年技能培训行动实施
方案》 (津人社办发 〔2020〕 133
号)

开展天津市青年技能培训行动, 以高校毕业生和其他青
年群体为培训对象, 以提升青年就业创业能力为核心,
大规模开展青年职业技能培训, 提高青年就业率和创业
成功率, 扩大和稳定青年就业

保障支持型 疫情防控 《做好疫情防控期间有关就业工
作》 (粤人社明电 〔2020〕 28 号)

针对务工人员流动特点, 编制发布预防手册, 指导劳动
者做好居家隔离和返岗务工的相关防护。 全面落实复工
防控条件, 针对企业行业不同特点特别是劳动密集程
度, 指导其做好口罩、 防护服、 消毒用品、 测温仪等防
控物资配置工作。 疫情防控期间, 暂停各地事业单位线
下招聘活动, 视情调整 2020 年度事业单位和国有企业
招聘、 基层服务项目招募笔试面试时间, 笔试已经结束
的推迟面试时间, 调整后的时间要及时告知考生并向社
会公告

补贴保障 《天津市青年技能培训行动实施
方案》 (津人社办发 〔2020〕 133
号)

2020 年至 2021 年, 对组织高校毕业生等开展企业新型
学徒制培训的, 分别按照中级、 高级、 技师 ( 高级技
师) 标准, 每人每年给予企业 5000、 6000、 8000 元企
业职业培训补贴
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续表1
类目 　 条目 文本来源 编码内容

队伍建设 广东省人力资源和社会保障厅、
广东省农业农村厅 《进一步加强
我省农村电商培训推动创业就业
工作方案》

培育壮大农村电商 “一村一品” 人才队伍, 组织举办
省级农村电商精英训练营和市级农村电商 “一村一品”
带头人提升班, 着力培养有文化、 懂技术、 会经营的农
村电商品牌 (产业) 带头人, 多层次培训培养县域农
业农村数字经济人才

优惠扶持 《 “青创北京” 品牌工作方案》
(京团发 〔2021〕 3 号)

通过对接机关部门、 高校、 国有企业、 高新科技企业及
相关科技园区, 对共青团挖掘项目给予优惠支持

资源整合 《做好疫情冲击下广东共青团服
务青年就业工作》

汇聚工作资源, 统一行动。 注重与青联、 青企、 青农会
等各级团属社会组织的统筹协调, 延伸团的工作手臂,
促进资源共享、 工作互补。 注重整合各类信息化服务平
台等社会资源, 同一品牌、 统一行动, 形成示范带动
效应

监督评价型 落实责任 《 “两帮两促” 广东乡村青年就业
促进行动》 ( 团粤联发 〔 2020〕
16 号)

从严从实, 担当作为。 各级团组织、 团干部要抓牢严和
实的精神, 脚踏实地、 真抓实干, 目标明确、 责任明
确、 举措明确, 扎扎实实为青年更高质量就业提供有效
帮助

绩效评价 《开展 2020 年 “展翅计划” 广东
大学生就业创业能力提升行动》
(团粤联发 〔2020〕 1 号)

团省委将以岗位开发指标完成率、 简历处理率、 大学生
建档率、 简历投递率等指标为参考, 对各地市、 高校开
展 “展翅计划” 工作情况进行通报

图 3　 不同类型政策工具使用频数

部门积极发力, 保障疫情期间青年稳定就业创业。 省级人力资源和社会保障厅和共青团省级

团委是重要节点, 在青年就业创业中, 省级人力资源和社会保障厅联合了省级卫生健康委员

会、 省级税务局、 省级交通运输厅、 省级民政厅、 省级财政厅、 省级发展和改革委员会、 省

级农业农村厅、 省级教育厅、 省级退役军人事务厅等部门, 关注疫情期间行业企业复工复

产, 为青年就业创业营造良好稳定的环境; 共青团省级团委联合了省级直属机关工作委员

会、 省级科学技术厅、 省级学生联合会、 省级工商业联合会、 省级人民政府国有资产监督管

理委员会、 省级商务厅、 省级民政厅、 省级财政厅、 省级发展和改革委员会、 省级农业农村

厅、 省级教育厅、 省级退役军人事务厅等部门, 关注高校毕业生、 青年创业者、 平台经济就

业青年、 青年农民工等群体的就业创业工作。
2. 青年就业政策工具分析

(1) 引领动员型政策工具的使用。 引领动员型政策工具是指通过主题团日活动、 “青年
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图 4　 各部门在青年就业政策中的发布频次

图 5　 政策发布部门网络社会关系

大学习” 行动等形式加强青年的思想政治引领, 引导青年树立正确的人生观、 价值观、 就

业观, 组织动员相关部门、 社会力量及青年为青年就业贡献力量, 及时宣传中央及地方关于

疫情期间青年就业的相关政策举措。 在新冠肺炎疫情期间, 各省充分发挥自身的引领动员、
协调各方的作用, 动员青年积极支援疫情防控、 参与社会治理, 引导广大青年坚定理想信

念、 站稳人民立场、 练就过硬本领、 投身强国伟业, 引导青年转变成才观念、 就业观念, 积

极培养知识型、 技能型、 创新型青年技能人才。 其中, 宣传推广占引领动员型政策工具的

38%, 组织领导占引领动员型政策工具的 37%, 引导推动占引领动员型政策工具的 25%。 在

疫情影响下, 企业复工复产不足, 青年就业因此受到冲击, 各省相关部门对青年加以组织动
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员, 凝聚青年力量, 积极宣传推广青年就业的相关政策、 信息等, 增强青年对于疫情期间防

控要求、 就业形势、 就业信息的了解程度, 避免了由于信息不对称加大青年的就业压力和阻

碍 (见图 6)。

图 6　 引领动员型政策工具使用占比 图 7　 能力提升型政策工具使用占比

　 　 (2) 能力提升型政策工具的使用。 能力提升型政策工具是指积极搭建服务青年就业的

相关平台, 挖掘青年就业的需求并进行精准对接, 为青年提供相关就业创业服务、 提升就业

创业能力, 鼓励青年参与实习见习、 社会实践。 能力提升型政策工具为疫情期间青年就业创

业提供了大量就业帮扶, 减轻了青年就业创业面临的压力。 从各省能力提升型政策工具的统

计来看, 疫情期间, 各省优化服务占能力提升型政策工具的 39%; 各省通过提供就业创业

技能培训、 实习见习等方式, 提高青年就业创业能力, 在能力提升型政策工具中, 能力培训

占 27%; 同时, 各省充分挖掘青年就业创业、 企业复工复产的需求, 并搭建平台促进青年

就业创业, 实现青年就业和企业用工需求精准对接, 搭建平台和挖掘需求分别占能力提升型

政策工具的 25%和 9% (见图 7)。
(3) 保障支持型政策工具的使用。 保障支持型政策工具是指各省为保障疫情期间青年

就业创业工作顺利开展而严格落实相关政策和举措, 为青年提供就业帮扶补贴、 社会保障

等, 整合相关资源为青年创业提供优惠政策及资金支持, 健全相关人员队伍。 通过对各省保

障支持型政策工具的统计 (见图 8), 可以发现, 疫情期间补贴保障占保障支持型政策工具

的 32%, 各省针对企业提供社保减免等政策, 鼓励企业吸纳青年群体就业, 同时鼓励青年

参与培训、 见习, 并为青年提供相应的就业补贴。 优惠扶持占保障支持型政策工具的 28%,
各省通过对青年创业者提供优惠政策和资金支持, 扶持青年创业者, 以创业促就业。 队伍建

设占保障支持型政策工具的 18%, 各省非常注重健全青年人才库, 夯实青年人才队伍, 一

方面培养青年 “带头人”, 通过 “带头人” 和优秀人才带动广大青年共同发展成长, 另一方

面全面梳理导师库信息, 为青年就业创业提供咨询服务。 此外, 资源整合占保障支持型政策

工具的 11%, 疫情防控占保障支持型政策工具的 9%。
(4) 监督评价型政策工具的使用。 监督评价型政策工具是指严格按照政策规定落实疫

情防控和保障青年就业的相关责任, 科学部署各项工作, 将任务逐级分解、 责任落实到人,
对相关工作开展情况进行科学合理的评价考核。 监督评价型政策工具有助于落实疫情期间保
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图 8　 保障支持型政策工具使用占比 图 9　 监督评价型政策工具使用占比

障青年就业的各方责任, 提高工作的效率和质量。 新冠肺炎疫情期间, 通过对两种保障支持

型政策工具的统计 (见图 9), 可以发现, 落实责任占监督评价型政策工具的 57%, 各省多

次强调各地各单位要高度重视疫情期间的青年就业创业工作, 完善相关工作的组织领导, 明

确工作任务和分工, 加强工作部署, 将责任落实到个人; 绩效评价占监督评价型政策工具的

43%, 在明确相关工作责任后, 要对工作开展情况进行科学合理的评价监督, 建立年度评

估、 中期调整机制, 总结进展情况, 梳理经验做法、 困难障碍, 并适时调整优化任务目标、
工作路径。

五、 青年就业政策工具组合应用

1. 疫情前后不同阶段的青年就业政策工具组合

针对疫情前后不同阶段的政策目标, 青年就业的政策工具呈现出不同的组合形态。 从疫

情之前以及疫情应对不同阶段各省政策工具组合的频数分布折线图可见, 四类政策工具组合

频数折线均呈上升趋势, 其中能力提升型政策工具增长幅度最大 (见图 10)。 引领动员型和

保障支持型政策工具频数折线趋势大致相同, 监督评价型政策工具频数折线相对平缓。
在疫情暴发前, 青年就业各项工作有序推进, 2019 年 1 月至疫情暴发, 各省使用保

障支持型政策工具共 62 次, 能力提升型政策工具共 50 次, 引领动员型政策工具共 39 次,
监督评价型政策工具共 20 次。 各省综合运用保障支持型政策工具、 能力提升型政策工

具, 通过开展专场就业招聘会、 就业技能培训会、 搭建就业信息平台等方式, 提高青年

就业竞争力; 运用引领动员型政策工具大力宣传青年就业相关政策, 避免青年就业过程

中的信息不对称现象。 例如疫情暴发前, 广东省印发了 《广东省实施 “南粤家政” 工程

促进就业工作方案》 , 运用保障支持型政策工具和能力提升型政策工具, 加强组织领导和

资金支持, 广泛宣传、 实施 “南粤家政” 技能提升行动计划、 “南粤家政” 就业创业行动

计划、 “南粤家政” 品牌创建行动计划等, 使从业人员素质有提升、 就业有渠道、 权益有

保障、 社会有认同, 实现 “南粤家政” 培训就业 “十百千万” 目标。
在突发疫情应急围堵阶段, 由疫情大范围扩散, 企业停工停产甚至面临破产倒闭的

风险, 对青年造成了巨大的就业压力和心理恐慌, 全国各地采取严格的疫情防控举措,
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图 10　 疫情前后不同阶段的政策工具组合

使疫情得到了初步控制, 在落实疫情防控措施的同时, 各省相关职能部门采取了大量政

策工具缓解此次疫情对青年就业创业带来的冲击。 在这一阶段, 各省集中制定了以 “能

力提升” 为主, 辅以保障、 引导的政策工具组合, 其中, 能力提升型政策工具 166 次,
保障支持型政策工具 118 次, 引领动员型政策工具 104 次, 监督评价型政策工具 32 次。
一方面, 各省要整合各方资源帮助企业尽快复工复产, 稳定青年就业; 另一方面, 各省

要稳定好青年的情绪, 引导青年积极面对突如其来的新冠肺炎疫情。 例如疫情暴发初期,
共青团云南省委发布了 《关于做好疫情期间青年就业帮扶工作的提示》 , 运用能力提升型

政策工具、 保障支持型政策工具, 持续推进 “千校万岗” 大中专学生就业精准帮扶行动,
以 “梦在远方, 路在脚下———共青团与你同行” 系列活动和 “千校万岗” 大中专学生就

业精准帮扶行动为平台, 征集就业岗位, 帮助大学生实现就业。 广东省人力资源和社会

保障厅、 广东省教育厅、 广东省财政厅、 广东省交通运输厅、 广东省卫生健康委员会联

合发布了 《关于做好疫情防控期间有关就业工作的通知》 , 运用保障支持型政策工具和引

领动员型政策工具全力确保重点企业复产用工, 关爱受疫情影响劳动者, 支持各类企业

稳定岗位, 完善高校毕业生就业举措, 全天候全覆盖开展线上就业服务。
在常态化防控阶段, 全国新冠肺炎疫情基本得到控制, 疫苗研发成功并广泛接种, 但当

前全球疫情形势依然严峻, 疫情境外输入风险较高, 疫情防控稍有不慎便会发生局部反弹,
疫情防控常态化融入我国经济社会发展的方方面面。 为尽可能缓解此次疫情对于青年就业的

冲击, 各省在此前发布的政策基础上, 进一步完善青年就业的相关政策。 这一阶段, 各省的

政策工具使用延续上一阶段以 “帮” 为核心, “引” 和 “保” 为两翼的政策工具组合。 其

中, 能力提升型政策工具使用达到 281 次, 保障支持型政策工具 196 次, 引领动员型政策工

具 171 次, 监督评价型政策工具 75 次。 例如北京市发布了 《关于深入推进职业技能提升行

动 “互联网+职业技能培训” 工作的通知》, 运用能力提升型政策工具、 引领动员型政策工
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具和保障支持型政策工具, 发挥职业技能提升行动在援企稳岗工作中的关键作用, 整合课程

资源, 切实增强培训针对性实效性, 深入推进 “互联网+职业技能培训计划”, 加大对以训

兴业培训补贴政策的宣传力度。
2. 疫情期间不同施策对象的青年就业政策工具组合

通过对各省政策文本进行编码整理, 发现新冠肺炎疫情下各省政策工具的对象主要包括

高校毕业生、 青年创业者、 青年农民工、 贫困青年、 高校、 企业、 银行及风险投资机构。 新

冠肺炎疫情对不同群体的影响具有差异性, 各省针对不同对象, 进行分类施策 (见表 2)。
表 2　 不同施策对象的政策工具组合

施策对象 政策工具 政策工具组合

高校毕业生 开展高校毕业生需求调研;
就业岗位募集和对接;
开展高校毕业生就业指导;
开展高校毕业生在线培训;
助力高校毕业生实习见习;
传递就业创业政策及信息;
引导高校毕业生形成就业观

引领动员型;
能力提升型;
保障支持型

青年创业者 为创业青年提供政策指导;
加强资金支持;
提供创业导师指导等帮扶;
举办创业大赛

引领动员型;
能力提升型;
保障支持型

青年农民工 举办专场招聘会;
开展跨区域人岗对接;
开展职业技能培训;
促进就近就业创业;
提供关爱帮扶

引领动员型;
能力提升型;
保障支持型

贫困青年 排查摸清底数;
开展贫困青年结对帮扶;
提供就业帮助;
开展技能培训;
持续动态跟踪服务

引领动员型;
能力提升型;
保障支持型

高校 开展校内宣传活动;
指导学生遴选岗位、 投递简历;
收集学生需求;
做好学生上岗实习跟踪服务工作

引领动员型;
保障支持型;
监督评价型

企业 与社会相关企业合作宣传;
开发高质量实习见习岗位;
面对面交流活动实现资源匹配;
举办校企岗位对接会

引领动员型;
保障支持型;
监督评价型

银行及风险投资机构 协助对接提供投融资服务;
为创业青年及小微企业提供金融扶持项目支持

引领动员型;
保障支持型;
监督评价型

对于高校毕业生、 青年创业者、 青年农民工以及贫困青年等青年就业主体, 各省综合运

用 “引领动员型+能力提升型+保障支持型” 的政策工具组合。 针对高校毕业生群体, 各省

开展毕业生就业创业需求调研, 积极募集就业岗位并进行精准对接, 及时开展高校毕业生的

就业指导培训和咨询工作, 结合疫情防控要求为高校毕业生提供在线培训服务, 鼓励高校毕
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业生参加实习见习, 传递就业创业政策及信息, 引导高校毕业生形成正确的择业观、 就业

观。 针对青年创业者, 各省为其提供相关的创业政策指导, 组建创业导师团队为青年创业者

提供培训、 问诊、 咨询等帮扶活动, 加强对于青年创业的资金扶持工作, 通过举办创业大赛

激发青年的创新精神, 对于大赛的获胜者提供优惠政策服务和融资支持, 并纳入当地青年创

业孵化基地。 针对青年农民工, 各省举办青年农民工专场招聘会, 开展跨区域人岗对接, 开

展相关职业技能培训, 鼓励返乡农民工就近就业创业, 并为其提供一对一、 点对点的关爱帮

扶。 针对贫困青年, 各省全面排查摸清建档立卡、 存在返贫风险的青年底数, 开展贫困青年

需求调查和结对帮扶, 提供技能培训、 岗位推荐等帮助, 并持续动态跟踪服务贫困青年。
高校、 企业、 银行及风险投资机构是青年就业的重要桥梁, 各省综合运用 “引领动员

型+保障支持型+监督评价型” 的政策工具组合。 对于高校, 各省要求高校积极开展疫情期

间就业的校内宣传活动, 并指导学生遴选岗位、 投递简历, 及时收集学生的就业创业需求,
对于成功签订劳动合同的学生做好诚信等方面的岗前培训, 做好学生上岗实习的跟踪服务工

作。 对于企业, 各省积极与社会相关企业合作, 鼓励引导企业开发高质量的实习见习岗位,
联合企业举办针对青年的面对面交流活动, 从而实现资源、 供需的精准匹配和对接, 举办校

企岗位对接会。 对于银行及风险投资机构, 各省对接相关机构为青年创业者提供融资服务,
以总额滚动、 分期实施、 需求为主、 适当调控、 严格把关、 快捷办理的原则为创业青年及小

微企业提供金融扶持项目支持, 从而加快疫后重振, 实现高质量发展。

六、 结论与建议

本文通过政策文本分析法, 运用 NVivo11 Plus 软件, 对新冠肺炎疫情影响下各省为保障

青年就业所采取的政策文本和政策工具进行量化统计分析, 经过研究发现, 各省在保障青年

就业的政策制定中有其自身的特点: 第一, 各省相关职能部门在政策制定和落实过程中的枢

纽协调作用较为明显。 疫情期间, 各省相关职能部门充分发挥自身联系青年的作用, 多个部

门联合发布政策, 开展青年就业创业的相关行动。 第二, 在疫情期间, 各省直接发布疫情防

控的相关政策文件较少, 更多通过将疫情防控举措融入青年就业的相关政策等方式落实中央

的疫情防控要求, 例如将线下活动转为线上等。 第三, 各省相关职能部门在保障青年就业的

过程中积极发挥作用, 引导青年树立正确的就业观, 疏解疫情期间青年对就业产生的恐慌

感, 提升青年就业者的专业技能, 保障青年就业环境稳定, 各省共采取了引领动员型政策工

具 314 次、 能力提升型政策工具 497 次、 保障支持型政策工具 376 次, 引导青年有序就业,
动员并整合各方力量为青年就业提供帮扶。

当前疫情防控趋势仍然严峻, 未来各省应进一步完善保障青年就业的政策体系, 提高各

省相关职能部门服务青年就业创业的能力。 本文根据以上分析提出以下几点建议。
一是挖掘需求, 使政策更加精准服务青年就业。 首先, 各省青年就业相关部门应针对不

同青年群体, 精准深入挖掘新冠肺炎疫情影响下青年就业创业的挑战和需求, 充分挖掘、 整

合各类政府、 社会资源, 挖掘各个渠道的岗位资源, 广泛动员社会力量, 搭建完善服务青年

就业创业的线上及线下平台, 运用新媒体等平台及时发布相关政策服务信息、 岗位需求、 就
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业信息等, 实现青年就业需求对接精准、 就业创业服务项目安排精准、 政策帮扶成效精准,
提高服务青年就业的能力。 其次, 由于新冠肺炎疫情在国内和国际的爆发扩散存在时间差,
受到疫情影响, 卫生应急相关产业、 人工智能、 互联网等行业迎来发展机遇, 政府相关部门

在疫情防控常态化的背景下, 以国内外市场为导向搭建疫情防控相关产业全球供应链, 发展

疫后经济, 建立 “平战转换” 生产机制, 带动相关产业发展, 同时探索推广 “互联网+”、
人工智能等新技术运用, 促进各行业、 各领域数字化转型, 从而培育青年就业新的增长点。

二是加强各类政策工具的统筹组合, 多功能向度、 多时点保障青年就业。 各省在政策工

具的使用类型上存在一定差异。 在保障青年就业的过程中, 保障支持型和能力提升型的政策

工具在为青年就业提供各类补贴, 提高青年就业创业能力方面发挥着不可替代的作用。 引领

动员型政策工具在加强青年的思想政治引领, 树立正确的就业观, 组织动员相关部门、 社会

力量为青年就业贡献力量方面发挥重要作用。 与前三类政策工具相比, 监督评价型政策工

具使用较少, 说明对疫情期间保障青年就业工作的相关监督评价较少。 未来, 应在使用

引领动员型、 能力提升型和保障支持型政策工具的同时, 加强对监督评价型政策工具的

使用, 根据青年就业的需求和青年就业群体的特点, 从政策的功能目标、 实施阶段入手,
加强对各类政策工具的统筹使用, 有效落实各省相关政策。

三是根据疫情防控的阶段变化不断完善并发挥政策的协同联动作用。 新冠肺炎疫情

对我国经济社会的方方面面产生了巨大的影响, 未来, 在保障青年就业, 为青年就业营

造稳定良好环境的过程中, 需要政府、 市场、 社会的多方参与协调。 坚持疫情防控和青

年就业两手抓, 一方面, 在疫情发展不同防控阶段, 把牢 “外防输入、 内防扩散” 的总

策略不动摇, 在疫情防控的不同阶段发挥政策协同联动作用, 使相关政策更好地促进青

年就业创业。 另一方面, 各省相关职能部门在参与制定保障青年就业相关政策的过程中,
应结合当地经济社会发展, 广泛调动协调各方资源, 针对青年就业创业的需求, 对政策

资源有重复的方面加以协调统筹, 避免资源的浪费, 对政策资源未有效满足的方面加补

充完善, 保证政策全面、 有效地服务疫情期间青年就业创业。
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Abstract: The policy system of youth employment is an important part of the national active 

employment policy.  At present, the study of policy tools and their combined application of youth 

employment has important theoretical significance and practical value for increasing policy 

efficiency, avoiding policy blindness and one - sidedness, which can improve the national active 

employment policy.  This paper studys the youth employment policy tools and their combined 

application in each province during the epidemic, and analyzes the characteristics and shortcomings 

of their policy tools, which can provide strategic reference and policy suggestions for improving the 

policy efficiency of youth employment in each province during the epidemic period and further 

promoting youth employment.  An integrated analysis framework of policy objective-tool and NVivo11 

Plus qualitative analysis software was used to conduct quantitative statistical analysis of 22 provincial-
level youth employment policy texts before and after the epidemic.  Four categories of policy tools 

were summarized including guidance and mobilization type, capacity improvement type, guarantee 

support type and supervision and evaluation type, which can be further refined as 14 policy tool 

items.  On this basis, the structural characteristics and combined application of policy tools in 

different stages, provinces and policy objects were explored.  It is found that the hub coordination 

effect of relevant functional departments in each province was more obvious role in the process of 

policy formulation and implementation, which played an active role in ensuring youth employment, 

guiding youth to establish a correct concept of employment, easing youth’ s sense of panic about 

employment during the epidemic, improving the professional skills of youth employees and ensuring 

the stability of youth employment environment.  In the future, all provinces should further tap 

demand to make policies more accurate and serve youth employment.  It is suggested to enhance the 

overall combination of various policy tools, integrate various government and social resources, which 

can ensure youth employment in multi-functional dimensions and multi-time points.  Meanwhile, we 

should constantly improve and give play to the synergistic linkage of policies according to the stage 

changes of epidemic prevention and control.
Keywords: COVID-19; the youth employment; policy combination; objective tool
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