
2009年第 6期

(总第 177期)
人 口 与经 济

POPULATION &ECONOMICS

No.6 , 2009

(Tot.No.177)

人力资源开发与就业

论中国建立可就业能力国家框架的重要性

刘丽玲
(首都经济贸易大学 劳动经济学院 , 北京　100070)
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可就业能力由贝维瑞治 (Beveridge)在 1909年提出
[ 1]
。引入这一概念的目的是为保证国家工

业发展 , 培养合格的工人 , 保障对各工业行业的劳动力供应
[ 2]
。

随着时代的发展 , 人们研究可就业能力的目的和视角在不同时期出现多样化的特点 。20世

纪90年代以后 , 可就业能力的研究主要集中在如何将可就业能力融合到具体的培训和学校课程

中。而在政府层面 , 很多国家不再仅仅关注失业者和低技能者的可就业技能 , 而是涉及所有的劳

动者 , 将可就业技能作为国家战略来重视 , 一些国家甚至将国民可就业能力作为继GDP 之后另

一项衡量本国国际综合竞争力的重要指标。为此 , 很多国家建立了可就业能力国家框架 。本文研

究也正是在这种背景下展开的 。

一 、 可就业能力的概念与重要性

1.可就业能力的概念
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可就业能力的概念有两个维度 , 一个是可就业能力;一个是可就业技能。

可就业能力 (employability)。根据统计 , 目前可就业能力的界定或描述有近 20种之多 , 总的

来说都是与职业相关的综合能力。在众多概念中 , 从国家人力资本政策研究角度看 , 国际劳工组

织的定义更有战略意义。这个概念强调可就业能力可以有三个层级:个体获得和保持工作 , 在工

作中进步 , 以及应对工作生活中出现变化的能力
[ 3]
。

可就业技能 (employability skills)。可就业技能指的是提高一个人可就业能力所需要的技能 。

一个人要获得和提高可就业能力 , 需要掌握和习得一系列的可就业技能。目前 , 各国的政策研究

一般都集中在可就业技能的具体内容和随时代发展所出现的变化方面。

2.发展和提高可就业能力的重要性

目前 , 有许多研究组织和学者的调查报告显示 , 雇主对员工的可就业能力有很多要求。例

如 , 澳大利亚的埃伦顾问集团 2000年所做的调查发现 , 澳大利亚工业界的大型集团公司普遍认

为雇员需要具备以下可就业能力:学业成就 、 文字工作能力 、数理能力 、 计算机操作 、时间管

理 、 书面商务沟通 、 口头交流 、人际互动 、 团队合作 、 问题解决 、 商务运作过程了解①。另有一

些研究结果表明 , 员工的可就业能力高低直接影响其就业成功的可能性 、 其维持就业和能否在岗

位提升的可能性 , 而可就业能力低下的人群将会面临很多职业生涯风险 , 例如英国学者格雷森

(Gregson)和贝蒂斯 (Bettis)②、 贝尔德 (T.L.Beard)③、赫尔 (Herr)和约翰逊 (Johnson)
[ 4]
、

美国查纳
[ 5]
等人的研究 。其中 , 贝尔德的研究表明 87%的人失去工作或升迁机会是因为其工作

习惯失当 , 而工作习惯失当是因为这些人的就业能力低下 。而查纳的研究也发现很多美国 500强

公司不愿做校园招聘 , 因为在校大学生缺少必要的可就业技能 。

更为重要的是 , 有研究指出国民可就业能力高低对于一个国家的发展有着 “颠覆性” 的作用。

该结论的提出者是英国国家就业委员会 (National Employment Panel)主席 、 苏黎世金融服务集团

(Zurich Financial Services)前首席执行官利奇爵士 。2006年 , 他发表了 “全球经济中所有人的辉煌

———世界一流的技能水平” 的报告。报告指出国民可就业技能低下具有巨大的危害 , 并且认为提高

国民可就业技能对于缓解和解决很多社会问题具有很强的实际效用 , 他甚至断言国民可就业能力决

定着一个国家经济发展水平:“我们国家的技能不是世界水平的 , 如果不重视 , 长此以往 , 将颠覆

英国的繁荣。而且 , 英国的儿童贫困 、弱势人群低就业率 、人民收入不均等社会不平等现象都还存

在。提高国民技能水平可以将以上所有问题都解决或改善……人口 、技术全球化给英国乃至世界都

带来了无限的机遇和挑战 。技术发展之快已经超过我们的想象 , 正在戏剧性的改变着我们的工作方

式。所有经济部门所面临的竞争越来越强。商品 、 服务都在走向全世界。发达国家越来越依赖其在

发展经济方面的创新能力 。而这种能力依赖于全体国民的技能和知识水平”④。

二 、 可就业能力方面的政策与国家框架

(一)国际组织的相关政策

欧盟委员会 、国际经济合作与发展组织和国际劳工组织在数十年前 , 已注意到国民可就业能

力发展对提升其成员国国际竞争力的重要性 , 为此制定了大量的相关报告和政策。例如:欧盟委

员会旗下的欧洲工业家圆桌会议和欧洲工会与雇主联盟 , 近年出台了大量的相关报告和政策⑤。
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⑤ 其中比较著名的有:1995年的 “欧洲人的教育:向学习型社会迈进” , 1997年的 “知识投资:在欧洲教育中整合技术” ,

1998年的 “通过创新创造就业机会和提高竞争力” , 2001年的 “复兴的经济:动态欧洲的商业” 。
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国际经济合作与发展组织 (OECD)一直致力于提高其成员国政府对提高国民可就业技能的

重视。通过终身教育提高成员国国民可就业能力一直是该组织强调和呼吁的。1997年以来 , 在

该组织的政策框架中 , 通识性就业技能 (general employability skills)一直是各政策文本的核心理

念。另外 , 该组织所支持的技能的界定和筛选 (The Definition and Selection of Competencies ,

DeSeCo)项目 , 为后来各国的可就业能力国家框架研究做出了很大贡献。

作为研究和发布国际就业报告的权威组织 , 国际劳工组织对可就业能力的强调足以显示各国

将发展可就业能力作为国策的重要程度 。该组织一直强调可就业能力的重要性 , 并且为此成立专

门的部委 ———技能与可就业能力部 (Skills and Employability Department)。自 1998年以来 , 该组织

每年所发布的就业文件都会强调重点发展和提高各国国民可就业能力的重要性 。关于可就业能力

在金融危机中的作用 , 该组织 1997年的政策报告即已明确指出:“在金融危机状态下 , 提高可就

业能力可以使个体在危机中找到 、 创造 、维持 、 丰富自己的就业机会” ①。

(二)建立可就业能力国家框架的几个国家

目前 , 世界上很多发达国家都已经有完善的可就业能力政策和可就业能力国家框架 。并且 ,

这些国家在政策执行方面都非常坚决和果断 , 很多已经要求把可就业能力框架内容纳入各级教育

和培训体系 , 并且进行证书管理 , 将证书的获得与人员职业转入资格连接 。这在战略上对该国国

民可就业能力的培养和提高有着非同寻常的意义 。这里主要探讨美国 、澳大利亚 、 加拿大和英国

的情况。

美国自20世纪 80年代起即开始可就业能力研究。美国政府对此十分重视 。该国劳工部先是

出资支持美国培训与开发协会 (ASTD)调查了所有工作家庭对可就业技能内容的看法 。以此调

查为基础 , 1990年 , 美国劳工部建立专门的可就业技能调查委员会——— “获得必要技能委员会”

(Secretary' s Commission on Achieving Necessary Skills , SCANS)对国民可就业技能情况进行更全面的

调查。在明确的目的和目标指导下 , 该委员会于 1992年完成其调查和研究工作 , 出版了四份报

告:“学会生活:高绩效蓝图” (Learning A Living:A Blueprint for High Performance)、 “职场需要学

校创造什么” (What Work Requires of Schools)、 “职场所需要的技能和任务” (Skills and Tasks for

Jobs)、 “教授SCANS技能” (Teaching the SCANS Competencies)。在这四份报告中 , 该委员会公布了

美国职场所需的 36种技能。这 36种技能后来被视为美国的可就业技能国家框架 。

英国是全球最重视国民可就业能力发展的国家。从 20世纪80年代开始 , 英国政府就出台了

一系列政府白皮书和国家政策文件 , 例如:1998 年出台的 “找寻可就业能力” (In Search of

Employability)、 2000年出台的 “面向所有人的机遇:新经济需要的技能” (Opportunity for All:

Skills for the New Economy)、 2001年出台的 “在变化的世界里所有人需要找寻的机遇” (Opportunity

for All in a World of Change)和 “英国的生产力:地区维度” (Productivity in the UK:The Regional

Dimension)、 2003年出台的 “21世纪技能:开发我们的潜能” (21st Century Skills:Realising Our

Potential)。2006年教育部的一份报告显示 , 英国的可就业能力研究已经开始有按领域分类的做

法:“通识技能的内容已经在不同就业部门有了不同的含义 。卫生医疗工作者的沟通技能和零售

商的沟通技能就不会相同”
[ 6]
。

英国的国家可就业能力框架已经取得实际作用。英国政府要求将可就业能力纳入职业教育课

程。同时要求高等教育机构在课程设计中涵盖可就业能力内容 。英国高等教育质量理事会为此曾

经就 “毕业生” 的内涵展开讨论 , 明确了大学毕业生的可就业技能内容。在英国高等教育质量理

事会的推动下 , 英国大学生可就业能力已经按专业有明确规定 。

澳大利亚政府层面的可就业能力政策研究最活跃 。在政府的政策和经费支持下 , 澳大利亚出

·38·

① ILO.New paradigms for overcoming f inancial and economic crises in the Asia-Pacific region:Enterprise and society partnerships [ R OL]
1997 [ 2006-12-04] http:  www.i lo.org public english region asro bangkok paper 99 enterprises-fr.pdf.



台了一系列可就业能力方面的研究报告。主要有:1985年发表的卡麦尔报告 (Karmel Report)、

1991年的费恩报告 (the Finn Report)、 1992年的梅尔报告 (Meyer Report)和2002年的国家可就业

能力框架 ———未来的可就业能力报告 (the Employability Skills for the Future)。

其中 , 2002年的 “未来的可就业能力报告” 确定了澳洲可就业技能国家框架的内容 。目前 ,

澳洲政府已经将这个框架用在中小学阶段 、 职业教育和培训 、 高等教育阶段和成人教育中。

加拿大国民可就业能力最早在非政府组织中展开 , 该国的非政府组织加拿大会议委员会在这

方面做的工作最多。该组织的两份研究报告 “可就业能力素描:加拿大就业人口的必备能力” 和

“可就业技能 2000+” 奠定了该国国民可就业能力研究的基础 。其中 “可就业技能 2000+” 被视

为加拿大的国家可就业技能框架。

在加拿大会议委员会的推动下 , 政府加大了对国民可就业能力的重视。2001年 , 该国教育

部向国际经济与合作发展组织递交题为 “为提高所有人的技能和素质全面投资” 的报告 , 表示加

拿大将致力于提高国民的可就业能力①。2008年 , 该国议会众议院的人力资源与社会保障和残疾

人地位常务委员会出版了一份名为 “加拿大的可就业能力:为未来做好准备” 的报告

(Allison)② , 强调各级政府在提高国民可就业能力中的重要作用 。

三 、 中国构建国民可就业能力国家框架的必要性

(一)国际环境分析

英国学者雷奇 (Leitch)2006年出版的国民技能发展展望报告——— 《雷奇报告》 指出 2020年

以后 , 各国国力竞争已经不再仅仅是 GDP 产值的竞争 , 更是各国国民可就业能力平均水平的竞

争。雷奇预测 , 到 2020年 , 中国将在 GDP 方面居世界第三。而实际情况是 , 我国已经于 2008年

在GDP 方面位居世界第三 , 比预测早了 12年。但是在另一个有关国家竞争力比较的指标———国

民可就业能力方面 , 我们的整体水平却远远低于德国 、法国 、 美国 、澳大利亚和英国。如果国民

技能水平处于下游 , 那么我们的竞争力将受到影响。早在 20世纪 80年代 , 英 、 美 、 加 、 澳等发

达国家已经把提高国民技能水平作为国家战略来发展 。以英国为例 , 英国的国民技能水平远远高

于我国 , 但即使如此 , 雷奇报告强烈呼吁政府要再加大力度 , 使英国成为技能强国和领头军 , 甚

至断言:“技能是我们创造财富 , 消除社会不平等的最有力武器” 。这一点值得我国学习 。

(二)国内环境分析

就国内情况来说 , 我们现有的情况需要国家和政府考虑把提高国民可就业能力 , 建立国家可

就业能力框架作为国家战略来重视 。

1.就业人员受教育程度和技能普遍低下 。根据劳动和社会保障部 2005年统计 , 全国就业人

员中有近 88.2%的人具有高中以下教育背景③。而随着各个用工领域技能化要求的提高 , 对就业

人员的受教育背景要求也在提高 , 很多工种都要求求职人员至少具有高中以上文化程度 。

2.农民工问题。根据 2008年 11月 20日 , 国务院新闻办公室数据 , 中国目前有 2.3 亿农民

工 , 其中外出务工农民工人数是 1.3亿 , 还有近 1亿的农民工就地 、 就近转移就业
[ 7]
。这是一个

巨大的数据 。劳动和社会保障部专题调研组于 2008年公布的调查报告显示 , 目前关于农民工就

业存在的普遍问题是就业机会偏少 , 就业质量偏低。而对于企业而言 , 用工需求有时得不到满足

的重要原因是符合招工要求的农民工少 , 虽然工资待遇低也是问题 , 但工资待遇低实际也与农民

工的受教育水平低下和可就业技能低下有关 。国家和各级政府虽然已经注意到农民工的可就业能
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力问题 , 但是完善的农民工就业能力框架并没有建立 。

3.城市贫困人群 。我国城市贫困人口在 1999年时已经有学者估计在 3100万以上
[ 8]
。这些人

口的贫困原因与就业机会和就业能力有着密切的联系 。要解决贫困问题需要通过提高可就业能力

从而提高就业质量来完成 。

4.青年人就业。2008年我国城镇登记失业人员中 , 35岁以下的青年人比例为 70%。20世纪

80年代出生的接受高等教育的青年 , 以每年 300万至 400万人的规模进入就业市场。且根据各级

学校招生人数的统计预测 , 2008年以后 , 高中以上学历的劳动力开始成为劳动力市场的主体 。

到2011年 , 大学层次毕业生数量将达到峰值 , 约 758万人 , 未来相当长的时间内大学生就业压

力不会减弱
[ 9]
。

有学者早已明确指出:“就业难的根源不在于大学的不断扩招 , 而在于企业与毕业生之间产

生了巨大的 `就业鸿沟' , 毕业生找不到合适的工作 , 企业招不到合适的人才 。而大学生就业力

不足 , 正是出现 `就业鸿沟' 的最主要原因”
[ 10]
。很多大学毕业生可就业技能低下 , “ ……从全

国来看 , 在大学生最常从事的 651个职业中 , 有占 73%的职业在不同工资段出现雇主 `高薪买低

能' 的情况……”
[ 11]
。

在国际金融危机背景下 , 我国的失业率上升 , 大学生 、农民工 、外企员工等各个社会群体均

出现大量失业人员。失业原因不尽相同 , 有结构性失业 、 周期性失业或摩擦性失业 。如何稳定就

业市场 , 如何使大量失业人员重新获得就业机会 , 我们需要考虑的不仅是国家的就业政策调整 ,

也需要考虑从源头抓起———提高我国劳动力尤其是失业人员的可就业能力 。因此 , 无论从常态下

国民就业能力提高的角度 , 还是从金融危机背景下的降低失业率角度看 , 都有必要由国家出面建

立可就业技能国家框架 , 明确各层次人员的可就业技能要求 , 为不同层次 、不同领域人员的可就

业技能培养提供政策支持和指导 , 进而提高国民就业率或者降低国民失业率。

(三)中国建立国民可就业能力国家框架的基本思路

澳 、 英 、加 、美四国的可就业技能国家框架内容可以给我们很多启发 。四国的可就业技能内

容有相似之处 , 也有不同之处 (见表 1)。

表 1　澳 、 英 、 加 、 美四国可就业能力国家框架内容比较

基本技能 高层次思维技能 情感技能和人格品质

倾听 、 表达等沟通能力

(澳 、 英 、 加、 美)
数字应用能力 (英 、 加)

读写 、 几何 、 数学 (美

国)

问题解决 (澳 、 英 、 加 、 美)

信息技术管理和使用能力 (澳 、 英 、加 、 美)
提高知识水平 、 持续有效学习的能力 (澳 、 英 、

加 、 美)

规划与组织 (澳)
创新与创业(澳)

了解工作安全 (加)
用心观察 (美)

决策 (美)
推理 (美)

各种资源管理和使用能力 (美)

系统管理 (美)

人际交往与他人共事或团队合作 (澳 、 英 、

加 、 美)
自我管理 (澳 、 美)

有责任感 (加 、 美)

有积极的人生态度和行为举止 (加)
项目与任务参与的能力 (加)

自尊 (美)
正直 、 诚实 (美)

　　相似之处:①四国的技能都可以做三个维度归类:基本技能 、 高层次思维技能 、情感技能和

人格品质 。②四国都强调沟通 、问题解决 、 信息技术管理和使用能力 、学习能力 、 人际交往与他

人共事或团队合作等 5种技能。

参考以上国家的可就业技能框架 , 结合我国的实际情况 , 设计了我国的可就业技能框架 。在

这个框架中 , 将我国的可就业技能分为三个维度:基本技能 、 高层次思维技能和情感技能。每个

维度各包含具体的技能内容 (见表 2)。
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表 2　可以考虑建立的中国国家可就业技能框架

基本技能 高层次思维技能 情感技能

沟通能力 (包括书面沟通 、 口头沟
通尤其是倾听、 表达 、 说服的能力)

数字应用能力

问题解决和决策

信息技术管理和使用能力

学习能力

规划与组织能力

创新与创业

了解工作安全

各种资源管理和使用能力

系统管理

人际交往与他人共事或团队合作能力

自我管理能力

时间管理

领导力

有积极的人生态度和行为举止

自尊

正直 、 诚实

　　在此框架中 , 引入了澳大利亚 、英国 、 加拿大和美国的可就业技能的很多内容 , 也有很多本

国的内容 , 比如 , 在基本技能维度 , 我们将四个国家的基本技能整合为沟通能力和数字应用能力

两种;在高层次思维技能维度 , 我们将 “推理” 整合到问题解决和决策技能中;而在情感技能和

人格品质维度 , 我们引入了 “时间管理” 、 “领导力”。

在这个框架下 , 我们可以考虑做以下工作。

①如何将本框架纳入各级教育体系 , 尤其是高等教育课程和各级成人职业培训课程体系 , 并

且根据专业和行业以及培训层次对可就业技能的内容和标准进行细化。②如何对可就业技能习得

情况进行评估。 ③如何对各级 、各人群可就业能力培训课程实行证书管理 。④如何将可就业能力

培训证书与行业资格准入接轨 。

可就业能力的提出距今已经整整 100年 。100年中 , 西方国家的可就业能力发展经历了不同

的发展阶段 。从一般的学术关注到国家层面的战略考虑 , 西方国家的国民可就业能力在不断提

高。而相比之下 , 我国在这方面的研究还停留在理论介绍层面 , 并且文献很少 。为引起政策层面

的关注 , 本课题组做了建立我国可就业能力国家框架可行性的研究 。我们迫切希望这一工作能够

引起注意 , 从而能够为我国国民可就业能力提高做更多的贡献 。
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