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中國大陸大學生就業制度
演變的國家邏輯

戚務念 *

摘要

「大學生就業」常被中國大陸學界視為教育、經濟和社會層面

的問題，但是本文考察中國大陸大學生就業制度之演變後，提出從國

家層面言之，大學生就業問題之本質乃為政治問題的論述。新中國之

初，社會結構急劇變革，統一分配體制終結「畢業即失業」的問題，

並維護了社會安定，更重要的是國家需人孔急，加之外部經驗與早期

經驗。改革開放之初，百廢待興，人才斷層卻面臨「畢業生分配工作

苦惱」。在「經濟即最大政治」的意識形態下，改革畢業生就業制度

的市場化改革，在政府主導下破冰前行。然世紀之交，大學生「失業」

大軍可能成為社會不穩定之源，此顯現「就業關乎政治」的「國家話

語」，政策轉向力推就業服務。一言以蔽之，「就業問題即為政治問

題」（就業作為政治）是就業制度變革的國家邏輯。
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The State Logic of College Graduates’ 
Employment System in Mainland China: 

Employment as a Political Issue

Wu Nian Qi*

Abstract

The issue of China college graduates’ employment has been heatedly 
discussed at different levels as an educational, economic, and social issue, 
which leads to various findings. The author maintains, however, that the 
issue is more of a political nature. Upon the founding of PRC, to maintain 
stability in the drastically changing society and to ensure sufficient 
manpower supply, the government practiced centralized job assignment 
for all college graduates. At the adoption of the reformation and opening 
policy, the issue of college graduates’ employment in a market-oriented 
system has turned itself into a political priority. However, the turn of the 
new century, being unemployed becomes the origin of social instability, 
and the policies shifting to vigorously promote employment service. 
This reaffirms the belief that employment issue is a political issue of high 
priority in the state logic.
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壹、�問題意識：大學生就業問題的屬性
分析

高等教育畢業生就業的嚴峻形勢在新舊世紀之交，就已引起學界

高度關注。學界通常視「大學生就業」為教育、經濟或社會問題。然

而真的是如此嗎？以下分別進行分析。

一、大學生就業問題非教育問題

就業既是學生求學極重要目的，也是高等教育工作極重要一環。

因此，大學畢業生是教育的「產品」，大學生就業就易被視為教育問

題。如，學者（王霆、曾湘泉，2009）詬病，高等教育改革相對滯後，
培養的人才與社會用人單位的實際需求脫節；也有人（藍欣，2008）
認為，職業社會化不足，導致了大學生由學校到職場時的過渡不暢；

更有不少人（王玉輝、塗杜思，2004）認為，大學生就業難，乃因
為大學生擇業觀念存在誤區，或在擇業中呈現一系列心理問題（楊

桂香，2004；王海軍，2005），甚至其就業道德素養弱化（趙建華，
2011）所致。然而真的如學者所分析的原因嗎？

二、 大學生就業問題與經濟問題相互影響，但為間接影響
在調查中小學學生學業負擔的研究中，一名小學生向顧明遠

（2010）提到：「上不了好的大學就找不到好的工作，將來如何養家糊
口？」就業作為經濟問題，是社會多數人的共識。中國大陸高等教育

在世紀之交急速擴張規模，旨在拉動內需，刺激經濟增長（湯敏、左

小蕾，2004）。不少研究者（賴德勝，2001；楊偉國，2007a；范皚
皚，2013）從「供給—需求」的視角，分析大學生就業問題後指出，
供給總量上的壓力，在轉型時期相對存在，是高等教育擴招行為短

期造成的現象；摩擦性失業 1對大學生就業只是造成間接影響（姚裕

1  摩擦性失業：是指勞動者想要工作與得到工作之間的時間消耗造成的失業。在實際
勞動市場上，工人尋找最適於自己的工作需要時間。在工作匹配過程中所引起的失

業即摩擦性失業（frictional unemployment）。
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群，2004）；結構性失業才是核心問題（張進，2007；孫紅日、劉丹，
2014）。郎鹹平（2011）也認為，中國只是個製造大國，一旦產業鏈
缺陷，將導致大學生無用武之地。

三、大學生就業問題不僅僅是社會問題

大學畢業生首度就業的問題關乎社會公平，但緊扣資本問題。

Victor Nee（1989）認為，在向市場經濟轉變過程中，「市場分配原
則」將取代或瓦解「政治分配原則」；「市場轉型將提高教育投資的回

報」；郝大海（2010）也發現，自 1976年改革開放後，父親工作單位
對子輩就業的影響逐漸衰退，但子輩的教育程度對於獲得管理和技術

職位的影響則增強，此反映出中國大陸勞動就業體制正逐漸由計畫模

式轉向市場配置模式。與主張大學生就業中之人力資本的作用持續增

長的論點不同，也有不少人認為，人力資本的「作用受到了限制」。

如 Stanley Rosen（2004）認為，教育市場化以及高等教育擴招政策的
實施，不利於貧困子弟的社會流動，其中包括獲得職業機會上並不公

平；賴德勝及田永波等人（2005），以工作搜尋模型為分析框架，指出
「知識失業」在很大程度上是由勞動力市場的制度性分割所引起；邊燕

傑及張文宏（2001）認為，華人社會的文化背景，人際關係的強弱所
產生的人情作用，也關係獲得工作的可能性。丁小浩（2004）考察大
學生感知到的人力資本和社會關係網路的相對重要性時指出，男性、

教育程度高、重點高校畢業生等族群所感受到的人力資本相對重要，

相對於縣城生源，生源地的學生相較於來自城市和農村的群體所感受

到的人力資本的相對重要。還有一些研究（賴德勝等，2012）指出，
應該進行將社會資本與人力資本對比的研究，以考察何者對於大學畢

業生就業更為重要，或考察二者聯合作用機制對大學生就業的影響。

綜上所述，從不同的視角檢視，可以發現大學生就業市場的差異

情況。然而，上述視角仍存在一些盲區。例如，僅將大學生就業問題

視為教育問題。我們發現在現實生活中，道德說教並不是解決就業緊

張的根本對策，且其效益甚微。再者，高等教育改革停滯後的問題一

再老調重彈，教育界和勞動力市場卻各說各話，甚至互相推諉指摘。

但若將大學生就業問題視為是經濟問題，似乎又與薩伊定律 2產生衝
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2  薩伊定律（Say's Law）：18世紀末 19世紀初，法國經濟學家薩伊（Jean Baptiste 
Say）否定生產過剩的存在，提出了著名的「供給能夠創造其本身的需求」（Supply 
creates its own demand）的觀點，即所謂的「薩伊定律」。

3  憤青（Angry Young Men），全稱「憤怒青年」，指對不公平社會現狀不滿，伸張自己
認為的正義的觀念，用自己的行動影響周圍的人，急於改變現實的青年，後來被簡稱

為「憤青」。
4  統包統配制度：國家運用行政手段安排城鎮勞動力和大中專畢業生等就業的制度。它
以國家統一包下來，統一分配為特徵，是建國後在高度集中管理體制的基礎上逐步形

成的，對保證社會主義經濟建設對勞動力的需要和穩定職工隊伍曾起到過積極作用。

突。依據經濟學的薩伊定律，大學畢業生只要肯降低求職期望，總可

以找到工作。但我們要反思的是，為什麼有的大學畢業生因編制、福

利等不願屈就，或者即使屈就了又因社會資本等因素而導致無法就業

的情況也並不少見（戚務念，2015）。教育學家和社會學家都明白，
教育具有穩定社會階層和社會流動的功能。然而，廉思（2009：22）
的「蟻族」調研結果指出，「這一群體⋯⋯強烈的身分認同，容易形成

政治共識，這是社會運動的重大誘因。」張靜（2010）認為，大學生
實際獲得的社會地位與文憑教育給他們的預期身分形成強烈反差，此

反差甚至經年累月地加劇著社會上「憤青」3的現象。這些觀點雖然

大多屬於研究的推論，但也提醒社會和政府，大學生就業不能只單純

地視為教育問題、經濟問題或社會問題，更是個政治問題。本文將分

析中國大陸大學生就業制度的變革，並以此為例呈現大學生就業之政

治本質。

貳、�新中國成立之初的統一分配體制：
執政者合法性的追求

新中國成立之初，中國社會結構面臨急劇變革，一定程度上，從

新中國成立一直到 20世紀 80年代的大學生統一分發制度，可以視為
對民國時期大學生「畢業即失業」現象的一種制度回應。再深層分析，

可以看到政策決策者在設計制度時所面臨國家現代化的焦慮。實施大

學畢業生統包統配制度 4更多是立於國家至上的需求，於此階段，國
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家與社會若高度統一，則大學畢業生將是國家培養的「接班人」和「建

設者」。此做法既有歷史經驗的路徑可以依賴，也有社會主義蘇聯的

經驗借鑒。以下分析此分配制度階段的合法性歷程。

一、 終結「畢業即失業」，呼應穩定社會秩序的合法性
訴求 
新中國成立前後，政府對知識分子的態度相當寬厚，原來在大專

院校擔任教職者，仍維繫其教職；同理，在政府機關任職者，也續任

其職。總之，一切維持原狀，失業知識分子的基本生活反而得到前所

未有的照顧（中共中央文獻研究室，1993：78-79）。這種「包」下
來的政策，使政府為成知識分子最重要的衣食父母（陳永發，2001：
661）。所謂「包下來」就是在任何情況穩定就業，政府所以如此做的
直接原因，在於保證城市居民的基本生活，減少失業對社會穩定的衝

擊（武力，2010：125）。因此，強調新社會的優越性，提出終結「畢
業即失業」，以穩定社會秩序，也是大學畢業生統一分配制度得以建

立的主因。總之，新政權把舊政權沒有做好的事做好了，足以擄獲民

心。大學生從而對新政權產生強烈的認同感和信任感，也同時打消了

對政權的防衛和顧慮。

1950年開始，大學畢業生開始接受統一分配，充任國家幹部。
1951年 10月 1日，政務院發布《關於改革學制的決定》，其中明確
規定「高等學校畢業生的工作由政府分配」（中國教育年鑑編輯部，

1984：686）。由此確定大學生由國家負責，按計畫分配就業的制度。
1949年末，全國城鎮失業的人數有 472萬 2,000人，城鎮失業率高達
23.6%（國家統計局社會統計司，1987：109），面對 470多萬失業者，
政府首要考慮和解決的卻是統籌安排大學畢業生的工作。從 1952-
1953年開始，所有大學生就學期間實施公費制，不僅免學費，住宿、
伙食、醫療也全部免費。1952年 8月 7日《人民日報》社論宣稱「舊
中國學生所飽嘗的『畢業即失業』的痛苦，永遠被消除了」（轉引自

楊偉國，2007b）。可是到 1958年，政府宣布，社會失業現象完全消
除。易言之，當時政府在勞動力總量過剩，結構性不足的情況下，解

決失業問題的政策也考量其輕重緩急。
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二、 國家「需要才急，需要才專」乃現代化講求經濟
績效的合理訴求

在論述改革開放前的中國大陸政權建設時，學者們（Zhao，
2001）多將意識形態合法性視為其特徵，認為國家統治的正當性基於
一個宏大的構想，並為實現該理想而努力。其實，任何政權都無法依

賴單一的合法性而永續生存。新中國政府雖然「在馬上」奪得國民黨

政權，但也面臨必須即刻治理天下的情境。就建立大學畢業生統一分

配體制而言，國家經濟績效的合法性訴求相形見重。從「國家需要才

急，國家需要才專」的國家政治話語中可以窺見，政府大規模的進行

經濟建設，使高等教育畢業生成為稀缺資源，而在社會經濟運行過程

中，當某種資源或產品供不應求，而市場調節成本過大時，則政府將

「理所當然」地採取行政手段加以調控，合法化其政策權力。析言之，

為了恢復生產、滿足現代化建設的需要，在資源有限的環境下，政府

對大學畢業生先於其他勞動力資源實行統籌分配政策，在當時不但是

合法性訴求，也是合理性訴求。

新中國成立（1949年）後，百廢待興，諸多重大專案工程需要
大量技術人才，高層領導日益感到知識分子的匱乏。作為時任中華人

民共和國總理的周恩來，比其他領導人更早、更充分地認識到這一個

問題。他在 1950年秋和 1953年秋，兩度提到：蘇聯在十月革命勝利
後 10年才提出「幹部決定一切」的主張，我們則應從新中國建立起就
提出這個問題，不應該把發展教育看作是將來的事，不能等待，現在

就應著手（周恩來，1993：160；趙德強，1998）。1950年 6月 8日，
周恩來在全國高等教育會議上說了一句很實在，並廣為流傳的話：現

在我們國家的經濟正處在恢復階段，需要人「急」，需要才「專」（周

恩來，1984：19）。1951年，周恩來在政務院各部門負責人會議上反
復強調：

人才缺乏已成為我們各項建設中的一個最困難的問題。不論在

經濟建設，國防建設，還是在鞏固政權方面，我們都需要人

才。這兩年我們常說，只要我們的工作開展了，中國的知識分

子就不是太多，而是太少了。任何一個部門的工作一開展，馬
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上就會提出專門人才、技術人才不夠的問題。水利部只治一道

淮河，就感到工程技術人才不夠（周恩來，1984：34）。

1952年 7月，第 146次政務會議討論勞動就業問題的講話，周恩
來具體指出：「我們的大學畢業生也少得很，七湊八湊，才湊到兩三

萬人，而我們每年平均卻需要 10萬人」（封長虹譯，2011：1187）。
據〈高等學校畢業生〉（1957）報導，即使到了 1956年，各部門曾提
出需要高等學校畢業生 18萬人，實際配備的畢業生只達到需求數的
30％多。這種供不應求的緊張狀況，特別表現在工科這一部分專業人
才的欠缺。

中共對於人才的渴求不僅體現在領導人的各種講話中，並迅速落

實在建政之初的行動上。1950年，全國公私立高等教育畢業生 1萬
7,000人，他們大都是在國民黨統治時期入學、新中國成立後第一批
畢業的大學生。當（1950）年 6月 22日，中央人民政府政務院發出《有
計畫地合理分配公私立高等學校畢業生的通令》，對畢業生實行「政

府招聘和地區調劑相結合」的分配辦法，從華北、華東、中南和西南

調節 7,400至 8,700名畢業生，支援東北地區進行經濟建設（李朝軍，
2007）。1951年，全國高等學校畢業生人數僅為各地區請求分配人數
的 1/10，遠不及國家各方面建設工作的實際需求（〈畢業同學們〉，
1951）。為了滿足緊迫的人才需求，1952年 1月 3日，教育部指示：
理學院、工學院、水利、採礦、冶金、地質、數學、物理、化學、氣

象等系，原應在 1953、1954兩年暑假畢業的學生，提前 1年畢業，並
規定：3年畢業的學生即作為正式畢業生，由中央人事部統一分配，
其政治待遇、物質待遇與 4年制畢業生相同（金鐵寬主編，1995：
107）。此後，土木、機械、化工、紡織以及工業管理等系的學生，也
有提前一年畢業而分配工作者（李朝軍，2007；龐守興，2012）。實
際上，提前畢業，參加分配的大學生遠遠超出教育部指定的科系，不

僅工科專業提前畢業，文科專業也不例外。1952年 9月，復旦大學新
聞系三年級學生提前 1年畢業，加上 4年級畢業生合計共 150多名，
新華社全包了（李朝軍，2007）。
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在農業、手工業和工商業三大改造將要提前結束的形勢下，毛澤

東正籌劃掀起大規模經濟建設高潮，儘快將中國建成社會主義。要實

現這個偉大的目標，必須要有充足的幹部和優秀的科學技術專家。為

此，1956年 1月，中共中央召開關於知識分子問題的會議，周恩來代
表中央做報告，正式提出「向科學進軍」，並在官方場合第一次將知

識分子比喻成「國家的寶貝」。毛澤東在會議結束前到會講話，指出：

中國要培養大批知識分子，要有計畫地在科學技術上趕超世界水準，

先接近，後超過，把中國建設得更好（中國共產黨歷史網，2012）。

三、外部經驗借鑑以及早期經驗的延續

外部經驗的借鑑指「向蘇聯學習」。不可忽視的是當時中國大陸

所處的國際環境，大學畢業生分配制度的形成與整個國家發展戰略選

擇緊密相關，但此絕不是個孤立事件。從我國大學畢業生實行統一分

配制度中，即能發現受到蘇聯的影響，計畫經濟體制的構建常被認為

是「蘇聯模式」的翻版（高尚全，1993）。1938年，蘇聯《高等教育
章程規定》顯示：畢業生在高等學校畢業前 6個月，由主管的部或局
分配工作。然而，中國大學畢業生的分配制度在執行上卻比蘇聯更為

嚴格（東北人民政府文化教育部編，1949）。1951年 10月之前，用人
單位可以向中央教育部等相關部門備案後，直接到學校聯繫要人，學

校也可以直接向各部門、各省市推薦畢業生（李朝軍，2007）；國家
主要通過宣傳，動員畢業生服從國家分配，為人民服務，個別不願接

受分配的畢業生要說明理由，但不強迫服從國家分配。之後，從分配

方針到運作方式，都逐步發生了較大轉變，即隨著計畫經濟體制的確

立和對社會控制的加強，以及國家對「統一」的偏好和誤讀等多方面

原因，國家加強對畢業生、用人單位等的掌控，逐步確立了國家對大

學畢業生的絕對統一分配權。蘇聯的畢業生「必須根據自己的專業，

義務工作 2年」，且「原則上禁止在專業以外的部門工作」（黃福濤譯，
1998：292）。而中國大陸則無限期要求學生克服自身的困難，以滿
足國家需求。蘇聯有關統籌分配工作的規定是「學生在畢業前半年，

即可預知其將來服務的場所、待遇及職務」（東北教育社，1950）；而
中國的大學畢業生則直接被派遣去政府單位工作。當時莫斯科大學有
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20%的畢業生在計畫外的單位工作（黃福濤譯，1998：292），但中國
的大學畢業生則因為所有的工作機會均由國家的公共部門控制，別無

選擇地必須到指定的單位工作。

由此看來，中國的政策儘管有蘇聯的影子，但具體措施又與蘇聯

有很大差異，甚至相悖離，至少在大學畢業生的分配制度上，中共雖

學習蘇聯，卻又結合中國經濟社會實情及當時的任務與能力，進行選

擇性地借鑑，而非全盤接受。

為政權培養人才乃中國共產黨早期經驗的延續。1927年，國共
合作破裂後，共產黨在江西農村成立蘇區政府，在不斷遭到軍事進攻

的情況下，雖無法辦理正規高等教育，卻依然制定幹部短期培訓教

育，該培訓教育也為後來的延安教育模式奠定基礎（強海燕、田建

榮，1999：1841）。抗日根據地和解放區的大學教育，形式上相對多
元，規模也大些。舉例言之，為因應抗日戰爭形勢的需要，陝北公學

（1937年 8月於延安成立）第 1、2隊，約招收 200多名學員，經過 1
個月的學習即畢業，是第一批分赴華北各個戰場的大學畢業生（孫培

青主編，1992：761）。抗日軍政大學的學生畢業後根據其學習成績、
工作能力及本人的志願，由學校分配到各個戰線去參加戰鬥，分配到

適當的地方從事抗日救亡工作（中央教育科學研究所，1944：2）。
由於魯迅藝術文學院、自然科學院和 1940年創辦的行政學院（延

安大學前身）的學生大多來自各地解放區選派的行政人員，因此，畢

業後都回到原工作崗位；解放戰爭期間創立的解放區大學，學生畢業

後由政府分配到適當的革命工作崗位。如華北大學的辦學方針是大量

吸收蔣管區 5的大學生或中學生，經過短期培訓後，成為解放區各方

面建設的幹部（中共中央檔案館，1948）。新中國成立前後，人們受
教育水準普遍低下，高中畢業生就已經是知識分子中的要員了。曾任

國務院副總理的李嵐清，在其回憶錄中（李嵐清，2006）提到，解放
前，雖然未強制要求畢業生必須服務的具體崗位，但也明顯地告訴我

們，共產黨已經在統籌考慮知識分子的出路，並確定了大學畢業生具

體的工作範圍。

5  蔣管區：解放戰爭時期南京國民黨政府統治的區域，又稱國民黨統治區。
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通過對中國共產黨早期辦學經驗和學生分發的考察，統包統配制

度的雛形已然呈現。革命根據地的幹部培養機構和解放區的大學中，

學生來源屬於指派的革命幹部，並由政府提供全部費用，畢業後的工

作，則由教育機構或上級主管部門決定，由此可見，政府基本上對畢

業生統一分發的制度已經確立並執行了。

參、�改革開放年代的市場化就業制度之
演進－經濟是最大的政治與改革
共識的生成

市場化改革不是一朝一夕可以完成，是一段長久的歷史發展過

程。文革結束後的經濟體制改革，一開始便受到了計畫經濟體制慣性

的巨大阻力。最初的十餘年，改革一直圍繞在「計畫」與「市場」關

係上糾纏著。鄧小平（1979）提出「經濟工作是當前最大的政治，經
濟問題是壓倒一切的政治問題」的論斷，成了改革不竭的強心針。20
世紀 80年代初期，政府提出「計畫經濟為主，市場調節為輔」（俗稱
「鳥籠經濟」體制）；80年代中後期提出「計畫與市場相結合」乃至「有
計畫的商品經濟」（「十三大」模式），在國家再分配經濟體制中逐漸展

現市場彈性，直到 1992年，中共「十四大」明確提出，建立社會主義
市場經濟體制（劉春燕，2012）。大學生就業制度市場化與經濟體制
改革演進路徑高度契合。

雙軌制 6是中國經濟體制改革的特徵，大學畢業生就業制度的市

場化改革也是如此。從改革之初到 20世紀末，大學生的就業一直實行
雙軌並行政策。限於篇幅，本文不於政策進程上著墨，而以考察市場

化的合法性獲得為論述重點。

6  雙軌制：指計畫經濟軌和市場經濟軌，在大學畢業生就業中既有實行計畫分配制就
業者，也有實行市場型就業者。
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一、 「百廢待興」中的「畢業生分配苦惱」：一個「悖論」
的誕生

隨著文革結束和黨的十一屆三中全會召開，中國歷史又一次實現

了偉大轉折，中華民族又迎來了另一個百廢待興、百業待舉的局面。

因為十年文革的動亂，耽誤高層次專業人才的培養，處處出現嚴重的

人才斷層危機。有鑑於此，中央領導人將工作重心轉移至經濟建設。

依照常理論之，大學畢業生在就業市場上應該非常搶手，並能受到很

好的安置，然而，令人困惑的是，畢業生的分配工作卻苦惱重重。以

下分析其原因。

當時黨和政府三令五申（〈嚴禁高校畢業生〉，1981；〈教育部〉，
1983）：「所有大學畢業生都要服從國家需要，服從國家分配」、「所有
用人單位都不准向學校指名要人」，且一再向各級部門強調「抵制畢

業生分配中不正之風」，認真貫徹 1979年中央紀律檢查委員會發出的
《關於不准干擾大學畢業生分配工作的通報》等等。然而，1981年 12
月 13日，《人民日報》刊登「主管畢業生分配幹部的苦惱」（景傑敏，
1981）時指出，各院校都收到 1、2百封要求關照畢業生分發的信函；
發函的單位很廣，上至黨、政、軍領導機關、廠礦企業，下至街道辦

事處、生產大隊等，不一而足。1982年，全國又有數以千計的高等學
校畢業生不服從分配，大學畢業生在總體上雖供不應求，卻仍有數十

個專業、1萬多人供過於求，不得不靠行政手段，硬將大學畢業生塞
給一些無此類人才需求的單位；另一方面，有些單位為了得到所需的

人才，採取了「五不要」（不要戶口、糧食、檔案材料、報到證、黨團

關係）的特殊政策（胡守律，1993）。
1980年 8月，《人民日報》登載了 「大學生分配專業不對口，人

才浪費現象應予重視」的文章，呼籲「改革大學畢業生分配制度」（引

自李林祥，1980）。長期在教育部從事大學畢業生就業工作管理的胡
守律（1993），回顧當時情景時提到：

一些沒有人才需求的單位，年年都在進人，而一些真正缺人的

中小企業和基層單位，卻往往被排斥在計畫分配之外，得不到

所需要的人才（胡守律，1993：38）。
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1987年，《人民日報》報導：大學畢業生分配首次出現被退回的
「寒潮」（周慶，1987），（其實此現象在新中國之初就出現了）。早在
1951年，廣東省高等學校舉辦的學習班結束後，工業專科學校和華南
聯合大學的 6名學生反對統一分配，離開班級，始終未歸（轉引自大
塚豐，1988）；1953年暑期，上海市高等學校畢業生不服從國家同意
分配的高達 143人（上海檔案館，1953）； 〈高等學校畢業生〉（1957）
披露，好多學生到了工作崗位都是「組織服從，思想不通」。

文革結束後，整個社會對人才極度渴求，但畢業生分發工作卻出

現諸多不順利。國家正處於「文革」結束後急切用人之秋，為什麼恢

復統一考試後的最初幾年，就出現了那麼多問題？畢業生分發制度就

是其中的關鍵問題。

二、改革分配體制勢在必行：決策層的意識轉變

文革結束後，為恢復社會秩序，國家大面積地實施撥亂反正政

策。1979年，是全國知識青年於文革時期「上山下鄉」後返城的洪峰
年，人流滾滾，怨氣難平，西雙版納農場知青下跪請願，群體臥軌，

7萬人罷工事件，震驚了中南海；彼時，華國鋒和胡耀邦對下鄉知青
十分同情，但在解決問題時，一開始還停留在怎樣改進工作，加強領

導，制止幹部違法亂紀的思路上（胡德平，2011）。當（1979）年 5

月 29日，宣傳口 7和政法口工作彙報時，觸及知青返城問題，胡耀邦

立即和全國就業問題聯繫起來，指示：「要下決心解決就業問題。」

同（1979）年 6月 13日、14日、15日 3天，胡耀邦抱著「要把就業
問題說到家」的態度，一口氣談了 3次就業問題（胡德平，2011）。

畢業生分配工作的苦惱反應社會的民意，國家工作人員在了解

和體驗民意後，必將喚醒國家改革的意識。而國家高層的意識覺醒使

國家成為大學生就業制度改革的關鍵推手。自 1958年到「四人幫」
倒臺前，失業問題是公眾討論的禁區（Emerson, 1983, pp.1-16）。然
而，文革結束後，面對全國就業問題、返城知青問題、大學生分配問

7  宣傳口：1990年以前，我國大陸中央、省、市級黨政部門對宣教行政機構歸類的一
種通俗稱呼。同理，政法機構統稱為政法口。
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題，國家高層終於意識到就業 /失業問題是個嚴酷的事實，如果解決
不善，可能危及社會穩定。1984年 10月 20日，十二屆三中全會通過
《中共中央關於經濟體制改革的決定》；隨之，科技和教育體制的改革

成為迫切的戰略性任務；10月 29日，中央書記處決定將科技、教育
改革提上日程，由胡啟立主持「教育體制改革的決定」方案的醞釀、

調研和起草工作，並成立領導小組；胡耀邦指示，要抓住教育的主要

問題及主要矛盾處，做出旗幟鮮明地回答，寫出一個綱領性檔案。胡

啟立（2008）在調研中痛切地感受到，整個教育最大的弊端，乃計畫
經濟體制下長期形成的僵化模式。高等院校一概統招、統分、統配，

其結果是「學校吃政府的大鍋飯，學生吃學校的大鍋飯，學生只要考

進大學，就像進了保險箱」。

 其實，早在 1962年，國家就已經認識到了畢業生分配中的不
合理現象，並試圖補救。1962年 11月 1日，中共中央、國務院批轉
內務部《關於對使用不當的高等學校畢業生進行調整工作的報告》規

定（轉引自楊偉國，2007b），大學生分配計畫確定後，由教育部根
據分配計畫進行調配，畢業生分配後在 1年實習期內，如有分配不當
者，由人事部門調整。此表明政府已經意識到畢業生分配中的不當安

置問題（侯捷，2006）。改革開放後，1985年 5月 27日，政府頒布
《中共中央關於教育體制改革的決定》規定：改變高等學校全部按國家

計畫統一招生，畢業生全部由國家統包分配（中共中央，1985），改
行以下三種辦法：（一）國家計畫招生。（二）用人單位委託招生。（三）

在國家計畫外招收少數自費生。

《中共中央關於教育體制改革的決定》表達國家最高管理階層的

決心，雖然教育政策仍然強調「畢業分配」與「國家計畫」，但首次

以公開檔案的形式，對建國 30多年來高等教育畢業生就業分配制度做
出重大突破，並為以後進一步深化改革奠定了基礎，進而逐步過渡到

「自主擇業」的就業制度（曾湘泉，2004）。
1986年，時任中央書記處的胡啟立書記如是說，

改革分配制度，取消大學生的統分統配，是遲早問題。否則，

都分配到全民企業、國家機關、科研單位，其容量有限，其結
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果是招工指標限制了招生人數，對我國教育事業的發展極為不

利（胡啟立，2008：2）。

胡啟立建議教委應提出具遠見又長短結合的漸進式改革方案。

1989年，《關於改革高等學校畢業生分配制度報告的通知》明確指
出，現行高等學校畢業生分配制度雖曾發揮積極作用，但是，這種以

統和包為特徵的畢業生分配制度存在明顯的弊端，不利於調動學生學

習、學校辦學、用人單位合理使用人才的積極性，尤其此制度與新的

經濟運行機制越來越不協調（法規庫，2011）。此後，有多項政府公
文書要求在 2000年實現高等教育畢業生就業制度之改革。

三、「畢業生的分配，實際是就業」：市場意識的深入

然而，改革開放之初，處於當時「政治經濟學」背景下，社會的

主流觀點認為（李漢城，1984），即將走向工作崗位的大學畢業生是
國家的主人，不是商品，但無可否認，官方的意識形態和改革行動，

迅速啟動了民間的商品意識。高等學校畢業生分配領域，甚至出現了

「有償分配」的主張：即企業不能無償使用人才（畢業生），國家或學

校在向企業分配畢業生時，亦採取「用人付費」原則，收取一定的款

項，用於補償育才費。此觀點即認為，對畢業生實行有償分配，是社

會主義商品經濟的必然產物（鄧旭初，1984）。華中師範大學教育系
八四級同學（華中師範大學教育系八四級，1988）在「教育經濟學」
課堂上圍繞「有償分配」議題，展開熱烈討論。有的認為，有償分配

可以看作知識升值，也是對國家教育投資的彌補，可以作為學校集資

的一種方式；有的雖然認為「向企業索要『人才培養費』沒有道理」，

但隨著「社會主義初級階段理論的確立，有必要重新認識教育商品化

和勞動力商品化的問題。」

長期以來，高等教育作為非義務教育，反而由國家統包學費，而

且以助學金形式包辦一大部分食宿等生活費用。1986年，隨著《義務
教育法》頒布，改變「重高教，輕普教」的投資結構，高等學校學生

成為高等教育的消費者（宋維玲，2010），需要繳費。1988年 4月 29
日，李鵬主持總理辦公會議時明確指示，「大學畢業生的分配，實際
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上是個就業問題，要改革統一分配制度，按社會就業對待」（轉引自楊

偉國，2007b）。李鵬所提出的「大學畢業生的分配，實際上是就業問
題」的說法，類似胡耀邦數年前對於黨在宣傳上把「失業」稱為「待業」

的口號不以為然：因為「『待業』，就是失業」（胡德平，2011）。1993
年，《中國教育改革和發展綱要》確立大學收費制度，也進一步強化了

就業市場化的意識形態（人民網，1993）。
20世紀 80年代，百業待舉，國家轉向追求經濟績效的合法性，

統包統配政策旨在提高人才配置效率，然而此制度在現實中卻明顯存

在著弊端。面對分配的種種苦惱，社會與政府終於認識到「取消大學

畢業生的統分統配是遲早的問題」。自 20世紀 80年代初期起，國家
和社會層面對大學畢業生就業政策出現了市場選擇，即政策為市場選

擇做準備（楊偉國，2007b）。如 1985年的《中共中央關於教育體制
改革的決定》、1993年的《中國教育改革和發展綱要》等政策，官方
的市場意識正式表露無虞：

第一，學校作為大學畢業生的「製造商」，有權力也有責任關心

「產品」的去向，也因此強化學校的教育責任。

第二，高等教育學生必須繳納學費，確定了人力資本投資的主

體，這會導致人力資本配置主體產生一致性的要求，為大學生自主決

定勞動力供給奠定基礎。

第三，在勞動力市場的宏觀管理領域，國家勞動部門的「歸口管

理」8，也順理成章。1979年，上海交大的領導鄧旭初提出的有償分
配論述，1987年華中師大「教育經濟學」課堂裡的討論等，表明市場
經濟的意識已經銳不可擋的進入大學領導、教師和學生腦中。隨著中

央大量政策的出臺、中央領導人的發言以及部分高等教育畢業生分配

工作的改革試點，「分配就是就業」、「上大學不等於進了保險箱」的

觀點，逐漸深入民間。

8  歸口管理（centralized management by specialized departments）指按國家賦予的權利
和承擔的責任、各司其職，按特定的管理管道實施管理，一般是按照行業、系統分

工管理，防止重複管理、多頭管理。
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肆、�就業是重大的政治問題：新世紀的
國家話語思維

隨著改革的持續深化和經濟的持續發展，20世紀 90年代，延續
數十年的短缺經濟宣告結束，買方市場形成。教育部（2004）1號文
規定，自 2000年起，將畢業生就業派遣證改為就業報到證，確立畢
業生就業自主地位，標誌著官方確立了市場化就業制度的全面實施。

然而，經濟增長不必然帶來就業增長，大學生就業也已進入買方市場

階段。於此新舊世紀之交，適逢亞洲金融危機，國務院大幅度擴大高

等學校招生規模，以拉動國內消費需求，在校生人數連年以每年一、

二百萬人的速度增加，花 10年時間走過其他國家花 30-50年方完成改
革歷程，中國大陸的高等教育規模先後超過俄羅斯、印度、美國，成

為世界第一。2003年畢業之際大學畢業生未就業人數高過 56萬人；
2006年起，大學畢業生未就業人數逾百萬之眾。以下繼而分析國家的
話語思維。

一、就業乃民生之本

擴大就業是中國大陸當前和今後長時期重大而艱巨的任務，創

造就業和工作崗位開始成為政府最重要的經濟發展目標，中共十六大

報告中提出「就業是民生之本」的口號（江澤民，2002）。2003年
初，中央政治局集體聽取就業專題講座，明確提出「將就業放在經濟

社會發展的突出位置」的要求。2003年 8月 17日，《人民日報》的
社論指稱，就業是「關係國家長治久安的重大政治任務」。2008年，
為擺脫國際金融危機的衝擊，中央又進一步提出「將就業放在經濟社

會發展更加突出的位置」；2009年底，中央經濟工作會議指出：擴大
就業是保障和改善民生的頭等大事；2010年底，中央經濟工作會議
再次強調，「把促進充分就業作為經濟社會發展的優先目標」；中央在

「十二五」規劃建議中進一步明確提出「就業優先」，並以之作為國家

「十二五」就業專項規劃的主線（中國就業促進會課題組，2011）。在
中央高層會議和政策檔中如此密集地出現重視就業的話語，且語氣愈
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趨具有分量，這體現中共十六大報告之「國家實行促進就業的長期戰

略和政策」的主張。

二、把高等教育畢業生就業擺在政策的首位

根據教育部官方公布資料測算，早在擴招之前就已存在大學生就

業不充分現象，但 2002年以後，大學畢業生就業議題開始進入政府
高層的視野，甚至成為中央高層、全國人大、全國政協等全國性會議

的重要議題（引自賴德勝，2012）。2003年，適逢 1999年高等教育
擴招的第一批本科生畢業。同年（2003年），政府以國務院的名義，
首度召開全國高等教育畢業生就業工作電視電話會議，以後每年的六

月由國務院召開會議，專門部署高等教育畢業生就業工作。當時，非

典疾病橫行，時任總書記的胡錦濤每天關注大學生就業的資料，並在

黨的十七大報告做出「提高高等教育品質」、「積極做好高等教育畢業

生就業工作」的相關部署，「加強高等教育畢業生就業指導和服務」

也被寫入 2008年的政府工作報告（中國網，2009）。溫家寶在擔任
總理期間於各地視察時，常常突訪高等教育，文情並茂地說「我最關

心的還是應屆畢業生」（引自竹前，2009）。媒體渲染 2009年是 30年
來大學生就業之最難的一年，因為當年高等教育畢業生總量達到 610
萬，超過城鎮新成長勞動力總量的一半，是近年來的最高值（新浪網

新聞中心，2009）。而突如其來的國際金融危機又減少了崗位的供給
量，有些企業甚至放棄了每年例行的校園招聘。為此，國務院要求各

地區、各有關部門，「把高等教育畢業生就業擺在當前就業工作的首

位」，雖然 2007年頒布的《中華人民共和國就業促進法》明文規定了
「公平就業」的條款（中華人民共和國就業促進法，2007）。2009年
國務院《國務院關於做好當前經濟形勢下就業工作的通知》重申「把

大學生就業放在就業工作的首位」（國務院，2009）。此相關政策的出
臺，表明了大學生就業工作在黨和政府心目中的分量，即使經濟形勢

轉好，黨和政府對此也毫不懈怠。

三、失業關乎社會穩定

面對如此龐大的大學生「失業」大軍，政府高層和大多數的社
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會成員首先想到的是，這可能成為社會不穩定之源。誠然，失業無依

者的「流動」歷來被政府認為是社會不穩定因素。例如《叫魂》（陳

兼、劉昶譯，1999）中，下層的無業流動人口被認為是破壞社會秩
序的群體：

失業無依會造成極大的社會動盪，哪怕在盛世，「那些居無定

所、沒有家室的人也是無法納入控制的人」（陳兼、劉昶譯，

1999：55）。

廉思（2009：22）對「蟻族」9進行調研後指出，相較於農民工、

下崗職工和農民，「蟻族」受過高等教育，已經意識到「經濟吸納，政

治排斥」模式對自己不公，強烈的身分認同愈易形成政治共識，此乃

社會運動的重大誘因；張翼（2008）曾指出，大學生失業導致過渡到
中產階級的道路受阻，大學生獲得的實際地位與文憑教育的身分預期

形成強烈反差的現象，加劇著「憤青」的反對浪潮，敗壞教育作為結

構分流之社會穩定器的功能。

國家雖不統包分配，但並未退出就業領域，甚至將此經濟領域的

問題視為政治問題來處理。相對於如美國等西方發達國家而言，中國

大學生就業顯現大群體、大規模集中、短時間就業的特點（荊德剛，

2008）。國家所以如此關注高等教育畢業生就業問題，除了出於民生
考慮外，更重要的是考量社會穩定的政治因素。如江澤民（2006：
506-507）提到，就業「是重大的政治問題」；國務院領導在電視電話
會議上也強調：

9  「蟻族」，是對「高校畢業生低收入聚居群體」的典型概括。該群體高知、弱小、聚
居，是繼「農民、農民工、下崗職工」三大弱勢群體之後的第四大弱勢群體。他們

受過高等教育，主要從事保險推銷、電子器材銷售、廣告行銷、餐飲服務等臨時性

工作，有的甚至處於失業半失業狀態；他們平均月收入低於 2,000元，絕大多數沒
有「三險」和勞動合同；他們平均年齡集中在 22—29歲之間，九成屬於「80後」
一代；他們主要聚居於城鄉結合部或近郊農村，形成獨特的「聚居村」。他們是有

如螞蟻般的「弱小強者」，他們是鮮為人知的龐大群體。
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在高等教育畢業生培養過程中，國家、社會和家庭都投入巨大

資源，如果他們不能及時就業，沒有穩定的工作，不僅會增加

家庭負擔也會造成人才資源的巨大浪費，影響社會穩定（張德

江，2009）。

2009年是新中國成立 60周年，能不能妥善處理高等教育畢業
生就業問題，直接關係到能否保持校園穩定和社會和諧（劉延東，

2009）。當前政府不再把自己置於大學生就業市場的主導或支配地
位，與過去由政府主導的「計畫分配」形成鮮明對比，旨在突顯市場

配置的基礎性地位。然而，這並不意味著國家完全退出就業市場；相

反的，基於民生和社會穩定的政治考量，新世紀的政府，調整為規範

和維護市場秩序，就業政策也從「管理」轉向「服務」，主要舉措包括

高等教育畢業生就業已被納入國家整個就業體系，國家政策主要集中

於規範勞動力市場和促進就業兩方面。因此，政府在勞動力市場的做

法大致為規範勞動力市場和制訂促進畢業生就業的政策。

伍、結語

一、就業作為政治－一條並未斷裂的歷史長河

學術界對於中國大陸高等教育畢業生就業政策演變的梳理，大多

分析官方檔案，將就業制度變革劃分為三個階段：（一）計畫經濟體制

下的「統包統分」；（二）經濟體制改革過渡下的「供需見面」、「雙向

選擇」；及（三）深化市場經濟體制改革下的「自主擇業」。布羅代爾

（Fernand Braudel）提出「長時段歷史」的概念（布羅代爾，1987），
即相對於歷史事件和「態勢」，唯有長時段歷史，也就是「結構」，因

其長期存在而且左右著歷史長河的流速，故具有促進和阻礙社會發展

的作用。

轉型是近代以降中國改革的主題。民國政府遵循市場原則，讓

大學畢業生自謀生路，但面對惡劣的就業形勢，學生向政府提出工作
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訴求，國家縱使能力不足，但也不得不做出各種安撫舉措，以維持政

局穩定。相較於晚清於朝延政權培養人才的高等教育模式，民間時期

的大學生就業模式變革在中國就已經經歷了一次由計畫轉向市場的轉

型。新中國初期對大學畢業「包當幹部」、「統一分配」的政策，也使

人想到中國傳統高等教育的官僚模式（許潔英譯，1999：89）。
國家主導的就業制度變革對於大學生就業市場的轉型，一直發

揮著決定性作用。自晚清大學畢業生「誕生」以降，大學生的就業就

一直與民族、國家、政權、社會秩序等政治命題生存與共，不僅僅是

經濟問題、教育問題或社會問題，而「就業作為政治」也從來沒停止

過。我們甚至可以推論，大學生就業最初表現為「教育問題」、「經濟

問題」、「社會問題」只是表象，就業問題最終仍會歸結為政治問題，

本質上，其制度變革歷程就是「就業作為政治」的體現。

二、新時期的大學生就業制度變革需有新思路

中國經歷了大學生就業制度的市場消解、市場容納、市場重生三

大階段，高等教育培養人才的目標產生變化。官方檔案檔中，新中國

對教育目的的表述一直是「為社會主義事業培養建設者和接班人」。

然而，隨著私人單位在勞動力市場上獲得合法地位，以及世紀之交的

「自主擇業」政策的確立，高等教育的人才培養目標，就由改革前「為

國育才」轉變為向社會 /市場培育人才，這是中國大陸大學生就業史
和高等教育史上的重大變革。

考察新中國大學生就業市場的變革與國家角色轉換之間的關係可

以發現，國家主導了歷次的變革，縱使在新世紀的「自主擇業」背景

下，國家角色依然不是旁觀者，國家成為市場秩序和社會秩序的提供

者，以及市場中的交易主體（戚務念，2014）。過去，國家和政府的
要求和想法往往通過行政命令的方式去達成，如今則是通過政策的激

勵去引導，回到一個「交易」的公平理念，政府（國家）和大學生（個

人）成為平等的市場主體。相較於計畫分配時代，政府作為行政安置

的主體，大學生只是行政安置的物件，當前的政策是個巨大的變化，

也是中國大陸高等教育政策從行政安置轉變到市場選擇的核心意義，

隨後的就業政策，更多的是屬於技術上的完善與加大政府「扶持之手」
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的力道。

也許是對「就業作為政治」的誤讀，如今高等教育卻承擔著巨大

的低就業率之痛。就業率是教育品質的重要體現，對就業率的適度追

求也是其職責。然而，在「就業關乎社會穩定」的意識形態下，為了

達到「理想」的就業率，就業率統計制度遂成為一項「有效」的政策

工具，成為高等教育生存與發展的「緊箍咒」。而此政策的奏效，根

源於高等教育仍然遵循單位制的運行模式 10。但是，執行就業率統計

制度的偏誤，卻損傷高等教育形象、職能泛化、專業性職能削弱、師

生關係撕裂等不良後果（戚務念，2015）。
本文並不認為國家需要完全退出就業市場；反之，國家在「自主

擇業」的社會脈絡下，依然是市場與社會秩序極有力的維護者，故解

決大學生就業問題需要新的思路，合理協調「穩定壓倒一切」和「發

展是硬道理」這兩條基本的國家運行邏輯，國家需引導社會建構公

平、公正、有序的勞動力市場規則，將剛性的社會穩定觀變為柔性的

社會秩序觀。即，國家職能的轉化在「有所不為」的同時，也應「有

所為」，如國家應調整自身角色與責任定位，調整政府與高等教育之

間的關係，並設定高等教育在勞動力市場的地位，建構大學生就業的

社會支援系統，以改善高等教育品質，並引導學生的擇業價值觀。
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