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 导  言 

搭建平台：为更美好的未来，开发技能 
1. 技术变革和全球化以及人口和气候变化，正在改变劳动世界，开辟新机遇，但也给人们获得

体面劳动的机会构成挑战，给企业可持续适应调整带来挑战。2020 年初爆发的 2019 冠状病
毒病(新冠肺炎)疫情可能会对现代劳动世界造成最严重的干扰，同时加速历经多年演变的结
构转型，并加剧现有不平等问题。 

2. 大多数国家，无论其处于何种发展阶段，都在持续进行着社会和经济转型，这不断提出一个
有关劳动世界的未来的关键问题： 

未来的工作会是什么样，需要什么技能？  

3. 技能不匹配是当今劳动力市场面临的日益严峻的挑战，对工人、企业和劳动世界的未来都产
生多重影响。尤其在后疫情复苏过程中，重启对人的能力投资势头反映出强烈的紧迫感和共
同的责任感，要求从终身学习的角度更加重视技能发展和增强人的权能。在人生的各个阶段，
技能培训、再培训和技能升级是人们获得体面劳动机会的先决条件和加速器，助力其向劳动
力市场和在劳动力市场内部进行平稳过渡。 

4. 《国际劳工组织关于劳动世界的未来百年宣言》(《百年宣言》)呼吁所有成员国加大对人的
能力和劳动机构的投入，以塑造一个公平、包容和安全的劳动世界的未来，为所有人提供充
分、生产性和自由选择的就业和体面劳动。这一呼吁在新冠肺炎危机后变得更为重要：技能
发展和终身学习在《国际劳工组织 2022-2025 年战略规划》 1、《2020-2021 两年期计划和
预算》 2 以及《2022-2023 两年期计划和预算(草案)》 3 中被列为优先事项。技能和终身学习
是《百年宣言》中阐述的对劳动世界的未来采取以人为本方针的核心，也是努力确保所有人
充分受益于技术进步和其他变革驱动因素的核心，这样就不会有人掉队。 4 

5. 技能开发和终身学习是体面劳动、生产力和可持续性的根本促进因素，可以提高劳动力的价
值和产出，增强工人的生活能力，丰富社会生活。对个人而言，技能开发和终身学习是追求
自己的利益和愿望、进入劳动力市场、摆脱贫困与社会排斥以及适应不断变化的劳动世界的
关键。对企业而言，技能开发和终身学习为企业生产力及创新提供了战略性竞争优势。对社
会而言，技能开发和终身学习为推动经济转型、创造就业、包容性、民主、积极的公民意识
和可持续增长创造了机会。 

 

1 理事会文件 GB.340/PFA/1(Rev.1)，第 32 段。 
2 劳工组织，《2020-2021 两年期计划和预算》。 
3 劳工组织，《2022-2023 两年期计划和预算草案预览》。 
4 将在国际劳工大会第 109 届会议期间举行的关于不平等与劳动世界的一般性讨论，以及关于社会保护(社会保障)战略目标
的周期性讨论，也将有助于关于通过减少不平等和改善社会保护不让任何人掉队的讨论；为这些讨论提供依据的三份报告
的信息是一致的(见劳工组织，“国际劳工大会第 109 届会议议程”)。 

https://www.ilo.org/gb/documents-in-chinese/WCMS_757581/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/genericdocument/wcms_767814.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_758842.pdf
https://www.ilo.org/ilc/ILCSessions/109/WCMS_713239/lang--en/index.htm
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6. 政府和社会伙伴需要共同打造和实施新一代技能发展和终身学习生态系统，以确保实现向劳
动世界未来的公正和包容性过渡，从而推进经济、社会和环境的可持续发展。这样的生态系
统应该是为所有人创造体面工作岗位之综合方针的一部分，同时加强劳动力市场职能的供给
侧支柱，以补充需求侧支柱和相应的干预措施。这样的生态系统应向所有人开放，特别关注
妇女、就业不稳定人群和所有底层弱势群体。 

7. 虽然教育和培训系统在应对这些挑战方面可以发挥至关重要的作用，但它们受制于供给驱动
方针、能力有限、质量差、无法充分解决性别、公平和平等问题以及普遍缺乏财政、人力和
物质资源。许多国家迫切需要制定和加强技能开发政策、制度和资源，以应对当前和未来的
挑战。社会对话是塑造教育和培训系统以及改善教育和培训与劳动世界之间联系的关键，以
确保公平分享结构变革的益处。劳工组织《1975 年人力资源开发公约》(第 142 号)规定，
“各成员国应逐步扩大、调整和协调其职业培训系统，以满足所有经济产业和经济行业以及
所有技能和责任水平的年轻人和成年人一生中的职业培训需求”(第 4 条)。尽管各地区和各
国面临的挑战各不相同，但世界各地的教育和培训体系都有共同的当务之急，即反思、采纳
和实行终身学习，将其作为教育和技能开发的组织原则，社会对话在制定和实施这些政策和
方案的各个阶段都发挥着非常重要的作用。终身学习的新要求旨在通过满足所有经济产业和
经济行业以及所有技能和责任水平的年轻人和成年人的学习需求，为人们、企业和社会的未
来做更好的准备。 

8. 新冠疫情的爆发给教育和技能开发体系带来了新的挑战。它对数百万人的健康构成了重大威
胁，改变了人们工作、交流、教学和学习的方式。一系列经济部门的企业，尤其是小型企业，
面临着威胁其运营和偿付能力的灾难性损失。2020 年第一季度，全部或部分封锁措施影响了
近 27 亿工人(约占世界劳动力的 81%) 5，截至 2021 年初，继续影响 77%的工人， 6 使他们
容易遭受收入损失和裁员。企业不得不适应远程工作或寻找补偿关闭的解决方案，而在某些
行业失去工作的工人不得不寻找替代就业。妇女首当其冲地承担着无酬照护工作，她们的失
业率高于男性，逆转了最近取得的性别平等成果。 7 对于许多希望保留或找到工作的员工来
说，再培训和技能升级已成当务之急。在教育和培训行业，教师和培训师也面临着独特的挑
战，因为学校和职业技术教育与培训机构已经关闭。由于需要迅速采取行动，大多数情况下
没有机构支持，也没有时间做出调整，因此他们必须学会新的在线教学和评估技能，同时得
使用自己的方法和资源。在许多国家，教师和培训师在获取设备、工具和培训机会进行在线
教学方面也面临巨大挑战，特别是在弱势社区。长时间的远程工作给没有足够空间和设施进
行远程工作的教育工作者和许多其他工作者增加了额外的安全风险。此外，包括教学和教育
人员在内的一线工作人员强烈感受到职业安全和健康风险，他们面临着在现场工作的压力，
因为那里感染风险较高。 8 

 
5 劳工组织，《国际劳工组织监测报告：2019 冠状病毒病与劳动世界：第二版》，2020 年。 
6 劳工组织，《国际劳工组织监测报告：2019 冠状病毒病与劳动世界：第七版》，2021 年。 
7 联合国妇女署，“重视谁的时间：2019 冠状病毒病期间无偿护理和家务劳动”，2020 年；联合国妇女署，“2019 冠状
病毒病的余波：在职妈妈正被挤出劳动力市场”，2020 年。 
8 劳工组织，“2019 冠状病毒病与教育行业”，2020 年。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---asia/---ro-bangkok/---ilo-tokyo/documents/briefingnote/wcms_741980.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---asia/---ro-bangkok/---ilo-tokyo/documents/briefingnote/wcms_768806.pdf
https://data.unwomen.org/publications/whose-time-care-unpaid-care-and-domestic-work-during-covid-19
https://data.unwomen.org/features/fallout-covid-19-working-moms-are-being-squeezed-out-labour-force
https://data.unwomen.org/features/fallout-covid-19-working-moms-are-being-squeezed-out-labour-force
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---sector/documents/briefingnote/wcms_751449.pdf
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9. 前所未有的时代增强了对人的能力投资的紧迫感。人道主义、经济和社会措施需要侧重于为
所有人，特别是妇女和弱势群体创造就业和技能培训机会。 

劳工组织和全球对优质教育、 
技能开发和终身学习的承诺 
10. 长期以来，技能开发和终身学习一直是国际劳工组织(劳工组织)工作的核心。劳工组织在技

能、培训和终身学习方面的职责基于其《章程》，并在国际劳工标准和其他文书中有所规定，
这些标准和文书旨在促进妇女和男子在自由、公平、安全和有尊严的条件下获得体面劳动的
机会。在《1974 年带酬脱产学习公约》(第 140 号)和第 142 号公约的基础上，《2004 年人
力资源开发建议书》(第 195 号)认识到，“教育、培训和终身学习大大有助于促进个人、企
业、经济和整个社会的利益，特别是考虑到在全球经济中实现充分就业、消除贫穷、社会包
容和持续经济增长的重大挑战”。《人力资源开发建议书》呼吁“各国政府、雇主和工人重
申对终身学习的承诺”，并强调“教育、培训和终身学习是根本，应成为对可持续经济增长、
创造就业和社会发展至关重要的全面经济、财政、社会和劳动力市场政策和计划的组成部分，
并与之保持一致”。2008 年，国际劳工大会针对“有利于提高生产力、就业、增长和发展的
技能”这一主题进行了讨论，并提出了若干结论，此后一直为劳工组织在这一领域的工作提
供指引。2013 年关于就业的第二次周期性讨论涉及技能的重要方面，以满足劳动力市场对更
多更高质量工作岗位的需求，作为综合就业政策的重要组成部分。 

11. 在这些文书、结论以及不断发展的知识库的指导下，劳工组织就技能政策和制度改革、技能
预期、促进社会包容的技能、对先前学习的认可和基于工作的学习等问题向其三方成员提供
技术支持和政策建议。因此，劳工组织在支持全球技能和终身学习工作以实现持久、包容和
可持续的经济增长、充分的生产性就业以及人人享有体面劳动方面发挥着主导作用。 

12. 为促进就业和体面工作岗位而开展的技能开发、优质教育和终身学习是《2030 年可持续发展
议程》所做的政治承诺和劳工组织对该议程的贡献不可或缺的组成部分。可持续发展目标 4
强调确保具有包容性、平等的优质教育，从幼儿教育到高等教育，从普通教育到职业教育与
培训，为所有人提供终身学习的机会。它还强调需要大幅度增加那些掌握包括职业技术技能
在内的相关技能的年轻人和成年人的数量，以推进就业、体面劳动和创业。目标 8 呼吁促进
持久、包容和可持续的经济增长、充分的生产性就业和人人获得体面工作，其中特别关注没
有就业、没有接受教育或培训的青年。这就需要采取综合战略，确保在经济、社会和环境三
个层面实现《2030 年议程》的变革愿景。 

为劳动世界的未来构建技能和终身学习新体系：
前进的方向 
13. 全球挑战以及劳工组织三方成员对转变范式的强烈呼吁创造了新的技能和终身学习政策环境，

这反映在《百年宣言》和《国际劳工组织 2022-2025 年战略规划》中，表明他们对促进技能
开发和终身学习给与高度重视。 



12 面向劳动世界的未来，构建技能和终身学习新体系 
导  言 

 

14. 鉴于目前由新冠疫情引发的危机，我们需要考虑疫情对落实《百年宣言》及其建议的影响，
既要制定即时对策，也要着眼于走出危机。在虚拟召开的 2019 冠状病毒病与劳动世界全球
峰会上，劳工组织三方成员承认《百年宣言》以人为本的方针是开展有效国际合作应对危机
的基础。 9 投资于技能和重塑教育与培训被视为全球复苏措施的关键要素，其中包括通过利
用数字技术和创新方法增强教师和培训师的能力，同时支持教师和培训师的权利并改善其工
作条件。 10 

15. 劳工组织理事会第 340 届会议就审查《2022-2023 两年期计划和预算(草案)》以及《国际劳
工组织 2022-2025 年战略规划》提供了指导。 11 与会者支持在整合复苏措施的同时，着力落
实《国际劳工组织关于劳动世界的未来百年宣言》的规定。理事会呼吁劳工组织在技能和终
身学习方面发挥主导作用，重点强调社会对话和三方机制、以人为本的复苏、促进创造体面
劳动机会和提高生产力，以此作为实现包容性复苏和复原力的手段。 

16. 为了有效执行理事会第 340 届会议(2020 年)的决定，将在国际劳工大会第 109 届会议(推迟
至 2021 年) 12 上举行的关于技能和终身学习的一般性讨论预计将为制定劳工组织的技能开发
和终身学习战略提供明确且创新的指导。在重申和加强劳工组织对执行《2030 年议程》的贡
献方面，此次讨论将对于赋予本组织技能和终身学习方面全球领导者的战略定位至关重要。
讨论将补充和加强关于制定学徒制标准的讨论(2022 年和 2023 年)，以及关于就业的第三次
周期性讨论(2022 年)。预计此次一般性讨论将为以人为本的危机后复苏及将来勾画技能和终
身学习的战略愿景，力求为劳工组织今后几年的有效行动和交付工作奠定基础。 

报告的目的 
17. 本报告旨在促进在受当前全球挑战影响(包括非同寻常的新冠肺炎危机)而不断变化的劳动世

界中，围绕技能和终身学习的问题进行有根有据和不偏不倚的讨论。它探究劳工组织及其三
方成员的作用以及技能开发体系领域全球大趋势的影响。本报告基于《百年宣言》对技能和
终身学习的重视，并提高其重视程度，还基于疫情复苏过程中劳工组织的作用。因此，它力
求推进关于技能开发体系如何应对危机和当今及未来挑战的讨论，以便将其成果转化为所有
人的体面就业、生产力和持续增长。 

 

 
9 见劳工组织，“国际劳工组织 2019 冠状病毒病与劳动世界全球峰会 — 构建更美好的劳动世界未来”，2020 年 7 月 1 日
至 9 日。 
10 教科文组织，“支持教师重返校园：决策者指南”，2020 年。 
11 理事会文件 GB.340/HL/PV。 
12 理事会文件 GB.337/INS/PV。 

https://www.ilo.org/global/topics/coronavirus/events/WCMS_747476/lang--en/index.htm
https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000373479?fbclid=IwAR1AT--JAAOq5lJrC9Oaf3ri3hhFhDf9yxc47pf-pQfvhwMXLQjdPR1nagc
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_762212.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_731616.pdf
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 第一章 

全球形势、发展趋势及挑战 
18. 世界面临着前所未有的挑战，将对工人和企业、经济和社会产生深远影响。技能发展和终身

学习在帮助企业、工人和社会顺应和形成大趋势以及抓住机遇方面发挥着重要作用，这反过
来要求对政策和制度加以调整。新冠疫情严重扰乱了劳动力市场，但也加速形成了部分长期
大趋势，导致结构性压力和与危机相关的压力叠加，给就业、体面劳动和技能培训机会带来
巨大挑战。 

1.1. 大趋势及其对技能的影响 

技术变革和数字化 

19. 数字化和技术创新，如人工智能、自动化和机器人，以及我们管理和选择使用它们的方式将
对劳动力市场产生重大影响，影响人们的工作方式、他们从事的工作类型以及他们有效执行
新任务所需的技能。 

20. 从长远来看，技术变革有可能通过其直接、间接和诱导效应创造许多就业机会。 13 此外，随
着某些工作任务通过人工智能和机器学习等技术实现自动化或得以扩充，全部工作岗位中有
三分之一可能会发生根本性变化(图 1)。研究者估计，在 2018 年至 2022 年期间，所需劳动
力技能的预期平均变动率为 42%，这将导致岗位职责发生重大变化，危机所产生的影响也很
有可能增强。这些动态变化可能影响到数百万工人，要求他们更新和提升技能、改换工作甚
至职业， 14 并提出了为了成功转型而需要各级教育和各种形式的学习进行变革的根本问
题。 15 

 
13 劳动世界的未来全球委员会，《技术对工作质量和数量的影响》(劳工组织，2018 年)；Irmgard Nübler，《新技术：失
业的未来还是创造就业的黄金时代？》，第 13 号工作文件(劳工组织，2016 年)；劳工组织，“新自动化技术与创造和破
坏就业动态”，2017 年。 
14 麦肯锡全球研究所，《失去的工作，获得的工作：自动化时代的劳动力转移》，2017 年。 
15 世界经济论坛：《走向再培训革命：人人就业的未来》，2018 年；麦肯锡全球研究所，《失去的工作，获得的工作》；
David Autor 和 Michael J. Handel，“对任务进行测试：人力资本、工作任务和工资”，《劳动经济学杂志》第 31 卷，
第 2 期(2013 年)，第 59-96 页；Melanie Arntz 等，《经合组织国家工作自动化的风险：比较分析》(经合组织，2019 年)：
Richard B. Freeman，“谁拥有机器人谁就统治世界”，《劳动经济研究所劳动世界杂志》第 5 卷 (2015 年)，第 1-10 页。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---cabinet/documents/publication/wcms_618168.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---inst/documents/publication/wcms_544189.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---inst/documents/publication/wcms_544189.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_553682.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_553682.pdf
https://www.mckinsey.com/%7E/media/McKinsey/Industries/Public%20and%20Social%20Sector/Our%20Insights/What%20the%20future%20of%20work%20will%20mean%20for%20jobs%20skills%20and%20wages/MGI-Jobs-Lost-Jobs-Gained-Report-December-6-2017.pdf
https://www.weforum.org/reports/towards-a-reskilling-revolution
https://economics.mit.edu/files/11640
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/5jlz9h56dvq7-en.pdf?expires=1580752425&id=id&accname=guest&checksum=1ABCD0BD5A4180177A5C9C0CA69D7956
https://wol.iza.org/uploads/articles/5/pdfs/who-owns-the-robots-rules-the-world.pdf?v=1
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 图 1. 经合组织国家中具有高自动化风险和重大变革风险的工作岗位的百分比 

 
资料来源：经合组织，《2019 年经合组织就业展望：劳动世界的未来》(2019 年)。 

21. 自动化和数字化降低了对日常劳动和体力劳动的需求，却提高了对非日常劳动、解决问题等
认知技能以及人际交往技能和其他核心技能的需求。 16 同时，数字密集型工作岗位面临自动
化的风险较低。 17 数字化渗透到所有经济行业，但行业内部、或国家之间的情况各异。这在
很大程度上取决于基础设施和数字互联水平：例如，欧洲 80%的人口可以接入互联网，而发
展中国家和最不发达国家的这一比例分别为 45%和 20%，男性上网的可能性比女性高
52%。 18 

22. 所有收入群体的证据显示，就业持续向相对较高的技能水平转移，这一趋势预计将持续(图 2)。
中上收入国家的高等技能和中等技能职业就业率上升，低等技能职业的就业率下降。在低收
入和中下收入国家，向中等和高等技能职业的转移显而易见。在高收入国家，中等技能和低
等技能职业的就业份额都有所下降。发达经济体中等技能工作岗位减少，部分原因是这些工
作任务的日常性(使其易于自动化)，另一部分原因是离岸外包，这两者都导致大多数工业化
国家出现所谓的工作岗位两极分化。 

 
16 劳工组织和经合组织，《全球技能趋势、培训需求和面向劳动世界未来的终身学习战略》，2018 年；Jae-Hee Chang
和 Phu Huynh，《转型中的东盟：面临自动化风险的工作岗位的未来》(劳工组织，2016 年)。 
17 经合组织，“数字经济中的自动化和独立劳动”，2016 年。 
18 联合国，《秘书长关于 2019 年可持续发展目标进展的报告：特别版》，2019 年；万维网基金，“互联网接入中的性别
差距：使用以女性为中心的方法”，2020 年。 

0%

10%

20%

30%

40%

50%

60%

70%

高自动化风险 重大变革风险

https://www.oecd-ilibrary.org/sites/9ee00155-en/index.html?itemId=/content/publication/9ee00155-en
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---inst/documents/publication/wcms_646038.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---act_emp/documents/publication/wcms_579554.pdf
https://www.oecd.org/employment/Policy%20brief%20-%20Automation%20and%20Independent%20Work%20in%20a%20Digital%20Economy.pdf
https://undocs.org/pdf?symbol=zh/A/C.2/74/L.48/Rev.1
https://webfoundation.org/2020/03/the-gender-gap-in-internet-access-using-a-women-centred-method/
https://webfoundation.org/2020/03/the-gender-gap-in-internet-access-using-a-women-centred-method/
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 图 2. 1991-2010 年和 2011-2019 年，按广义技能水平(高/中/低)分列的就业构成变化 

 
资料来源：计算基于劳工组织劳工统计数据库，劳工组织模拟估算，2020 年 11 月。 

23. 这些趋势说明技术变革偏重技能。在许多国家，制造业和部分服务业的工作岗位已经减少，
只有少数工人已做好转向较高技能的工作岗位的准备。大多数工人被迫接受低技能和低收入
的工作，这加剧了劳动力市场的两极分化，不平等现象日益严重。 19 尽管技术变革和数字化
对就业岗位的潜在净就业预计会产生正面的影响，但短期失业可能会导致代价高昂和痛苦的
转型，从而产生大规模劳动力再培训和技能升级的需求。只有抓住技能发展的机会才能减缓
这种破坏性技术变革的不良冲击，同时又最大限度地利用其潜在好处。 

24. 新冠肺炎加快了经济和社会的数字化转型。疫情对劳动世界的影响凸显了数字技能对包括工
人、学习者、教师和培训师在内的几乎所有人的重要性。这些进程将需要扩大和升级社会的
数字技能库；改善数字基础设施的接入和连通性；开发数字解决方案、平台和资源；并支持
社会适应这种动态的技术进步。 

25. 在教育和培训方面，这些变化加快了在线和远程学习的发展，并正在改变评估和认证做法。
虽然会产生明显的潜在好处，但这种情况可能会在教育和培训的获取和质量方面造成更大的
数字鸿沟，并给工作条件和社会保护安排带来更多挑战。 

 
19 劳动世界的未来全球委员会，《技术对工作质量和数量的影响》。 
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https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---cabinet/documents/publication/wcms_618168.pdf
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全球化和贸易 

26. 全球化开放了市场，扩大了其地理边界。自 1990 年以来，全球价值链的兴起推动了国际贸
易的快速扩张，因为运输、信息和通信等领域的技术进步减少了贸易壁垒，并助推制造商将
生产流程延伸至国界之外。新的知识密集型的国内外投资将生产岗位转移到了发展中国家，
但也改变了全球工作场所的做法，其所需的新兴行业、职业及技能随之产生。 20 

27. 参与全球价值链增加了对核心基础技能、人际交往技能和数字技能等匹配技能的需求，这些
技能具有高级复杂的认知和技术功能，是各国专门从事技术最先进的制造业和复杂的商业服
务所必需的。 21 出口型企业通常更清楚与技能短缺相关的业务限制。欧洲、中亚和撒哈拉以
南非洲的出口企业尤其如此，这就是出口企业通常会加大对劳动力投资的原因。 22 此外，离
岸公司有相对更多涉及非日常和互动工作的国内岗位 23 (图 3)。 

 图 3. 出口企业更了解技能不足的问题 

认为劳动力受教育不足是主要制约因素的 
公司百分比 

提供正规培训的公司百分比 

  
资料来源：世界银行，《2009-2019 年企业调查》，有据可查的最近年份。 

28. 此外，技术溢出可能会导致岗位回归，即过去转移到发展中经济体的工作岗位(尤其是中等技
能生产岗位)可能会转移回到发达经济体。 24 如果可以雇用到受过中等技能水平培训的工人，
那么这一趋势可能会影响一些经济体的技能构成，至少部分终止岗位两极化趋势。 

29. 新冠疫情正在加剧上述进程的实质性变化，导致经济结构的变化以及旅行和物流的中断，重
塑贸易格局，中断全球供应链。这些发展态势不仅对就业有直接影响，而且对发展中国家和
发达国家都有更为根本性的影响，这是由于有关潜在结构调整，包括生产从发展中国家向发

 
20 劳工组织，《2020 年全球就业政策审查：促进包容性结构转型的就业政策》，2020 年。 
21 经合组织，《2017 年经合组织技能展望：技能和全球价值链》，2017 年；劳工组织和世贸组织，《技能投资促进包容
性贸易：国际劳工局和世界贸易组织的联合研究》，2017 年。 
22 企业对劳动力培训的投资取决于就业合同的类型。临时工和平台工人接受培训的机会通常较少。 
23 Sascha Becker 等，“离岸外包与任务和技能的在岸构成”，《国际经济学杂志》第 90 卷，第 1 期(2013 年)，第 91-
106 页。 
24 Nübler，《新技术》。 
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https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_734489.pdf
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/9789264273351-en.pdf?expires=1613490428&id=id&accname=ocid195767&checksum=C1DD73682C6FB3AA0B8607326A125E24
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_560500.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_560500.pdf
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达国家回流或近岸外包，对区域供应链更加依赖，以及中间投入来源的多样化。 25 全球供应
链的重构对劳动力技能需求有着深远的影响，而后者是具有韧性的经济多样化和向高附加值
活动过渡的核心驱动力。 

气候变化和环境退化 

30. 气候变化和环境退化影响着我们的生活、收入和经济，是绿色工作对技能需求不断增长的主
要驱动力之一。在《关于气候变化的巴黎协定》(2015 年)的框架内，各国承诺落实国家自主
贡献预案，包括在许多行业采取雄心勃勃的气候适应和减缓措施，这将对相关技能的需求产
生重大影响。此外，绿色市场和清洁技术创造了就业岗位，也消灭了就业岗位，并引发了岗
位变化。为了更好地应对这一至关重要的转变，教育和技能政策需要进行调整，特别是在核
心就业技能中增加新的环境可持续性技能，包括在普通教育课程中，以及在职业技术教育与
培训中增加绿色工作技能。 

31. 劳工组织最近的研究估计，两种政策情景可能会创造 1 亿多个就业岗位，即能源可持续性情
景和循环经济情景。 26 但也可能会消灭近 8,000 万个就业岗位。这意味着劳动力大幅转移，
对男性主导的职业影响最大。总体而言，与经济绿化相关的新增就业将集中在中等技能工作
岗位上，有可能抵消诸如全球化和技术变革等造成的其他劳动力市场的混乱(图 4)。 27 就职
业技能效应而言，可以假定在广义职业内进行大规模再分配。工人能够在不断发展的产业中
重复使用的技能不仅包括核心工作技能(协作、沟通和解决问题等)，还包括其他半技术和技
术性可转移技能(销售和营销、日程安排、预算、工程等)。预计建筑业将创造许多新的就业
机会，而制造业、运输业和销售业的工人将需要进行重大的技能调整。解决性别隔离问题对
于妇女也能受益于新创工作岗位至关重要。 

 
25 劳工组织，“2019 冠状病毒病对发展中国家贸易和就业的影响”，2020 年。 
26 “循环经济”是一种资源使用和消费的可持续性模式，支持从提炼-制造-使用-废弃模式转向回收、修理、再利用、再制
造、租赁和商品的更长耐久性；见劳工组织，《2018 年世界就业和社会展望：绿色就业》，2018 年。 
27 劳工组织，《绿色未来的技能：全球视角》，2019 年；《绿色未来的技能：主要发现》，2019 年。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_753207.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_628654.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_732214.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_709121.pdf
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 2030 年，按受两个全球情景影响最大的职业分列的创造和毁灭的就业岗位 

 图 4(a). 按职业分列(国际标准职业分类-08)的能源可持续性情景(到 2030 年， 
 国际能源机构可持续能源情景(2 摄氏度情景)和一切照旧情景 
 (6 摄氏度情景)之间的就业差异) 

 

-1.0 -0.5 0.0 0.5 1.0 1.5 2.0 2.5 3.0 3.5 4.0

71 - 建筑和相关行业工人，不包括电工

93 - 采矿、建筑、制造和运输业劳动者

61 - 面向市场的熟练农业工人

72 - 金属、机械和相关行业工人

52 - 销售人员

74 - 电器和电子行业的工人

83 - 司机和可移动动力装置操作员

81 - 固定设备和机器操作员

63 - 自给自足的农民、渔民、狩猎者和采集者

92 - 农业、林业和渔业劳动者

82 - 装配工

31 - 科学和工程助理专业人员

33 - 商业和管理助理专业人员

13 - 生产和专业服务经理

75 - 食品加工、木材加工、服装和其他工艺等相关行业工人

73 - 手工和印刷工人

96 - 垃圾工人和其他初级工人

41 - 普通职员和键盘职员

51 - 个人服务工作者

43 - 数字和材料记录人员

工作岗位变化 (百万)

新的工作岗位 吸收下岗工人的新的工作岗位 已毁灭的，不可再分配的工作岗位 已毁灭的、可再分配的工作岗位



面向劳动世界的未来，构建技能和终身学习新体系 
第一章 

19 

 

 图 4(b). 按职业分列(国际标准职业分类-08)的循环经济情景(各国塑料、玻璃、 
 纸浆、金属和矿物以及相关服务的再循环率持续每年增长 5%的情景 
 与一切照旧情景(6 摄氏度情景)之间的就业差异) 

 
资料来源：劳工组织，《绿色未来的技能：全球视角》，2019 年 12 月 12 日。 

32. 新冠疫情加快了正在进行中的结构调整进程，使人们注意到需要采取更具可持续性做法来减
轻今后类似的危机。作为更广泛的能源转型的一部分，部分国家的公司已经在新兴技术领域
对工人进行再培训，鉴于最近的危机，已加快这项工作的进程。职业技术教育与培训体系需
要参与支持向绿色和数字化转型的努力，例如通过为再培训和技能升级所采取的措施，参与
绿色刺激复苏计划。 

-12 -6 0 6 12 18

52 - 销售人员

74 - 电器和电子行业工人

72 - 金属、机械和相关行业工人

33 - 商业和管理助理专业人员

21 - 科学和工程专业人员

31 - 科学和工程助理专业人员

96 - 垃圾工人和其他初级工人

41 - 普通职员和键盘职员

14 - 酒店、零售和其他服务经理

61 - 面向市场的熟练农业工人

24 - 商业和行政专业人员

12 - 行政和商业经理

43 - 数字和材料记录人员

83 - 司机和可移动动力装置操作员

95 - 街道及相关销售和服务人员

42 - 客服职员

54 - 保护服务人员

59 - 其他服务和销售人员

91 - 清洁工和助手

44 - 其他文书辅助人员

工作岗位变化 (百万)

新的工作岗位 吸收下岗工人的新的工作岗位 已毁灭的，不可再分配的工作岗位 已毁灭的、可再分配的工作岗位

https://www.ilo.org/skills/pubs/WCMS_732214/lang--en/index.htm
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人口结构变化 

33. 人口结构变化深刻影响劳动力结构，对技能政策构成重要挑战。到 2030 年，全球人口预计
将增长 10%， 28 其中 60%的增长将发生在发展中国家，特别是教育水平落后的撒哈拉以南
非洲和南亚。 29 在这些地区创造就业机会和为年轻群体提供相关教育和培训方面，这些转变
构成重大挑战，因为不断增长的劳动力和缺乏平等的受教育机会同时导致低技能工人过剩和
中等技能工人短缺。然而，鉴于年轻和创新型工人的潜力，人口增长既是挑战，也是机
遇。 30 发展中国家将人口红利转化为增长和发展的能力在一定程度上取决于对高质量教育和
培训的投入，以及创造体面就业岗位。 

34. 发达经济体人口老龄化，面临同以上相反的趋势。60 岁以上人口的比例预计将从 2000 年的
10%增加到 2050 年的 21.8%，这对社会保障制度的可持续性构成重大挑战。 31 在新冠疫情
形势下，护理经济等行业中的培训机会得以增加，老龄化将影响这类行业的技能需求。劳动
力短缺往往与技能短缺相关，许多发达和老龄化经济体已经感受到了这种情况，而且预计在
未来几十年，这种情况在许多中等收入国家会变得非常严重。年纪较大的劳动力如要保持就
业能力，就会有不断提升其数字和技术相关技能的压力；他们将需要进行再培训和技能升级，
以应对快速变化的劳动力市场需求以及不断变化的技能差距和不匹配问题。这样，将数字和
可转移技能纳入技能发展和消除成人学习障碍的工作就更为重要。 

35. 新冠肺炎已经并将继续对年轻人和成年人获得技能培训和终身学习机会的能力产生严重影响。
正在接受教育和培训以进入劳动力市场的年轻人因学业中断而受到严重影响。疫情前工作的
年轻人中有六分之一已不再工作。其他人的工作时间减少了 23%。 32 妇女受疫情的打击最大，
因为在受影响较大的行业和应对疫情的一线职业中，妇女人数过多。由于健康风险增加，并
且实行远程工作和在线学习后需要提升数字技能，因此年纪较大的工人也处于特别脆弱的境
地。  

36. 复苏进程要体现转型议程，确保获得相关技能发展，支持年轻人向就业过渡，并满足妇女、
低技能工人和其他底层弱势群体的需求。 

多种劳动组织形式的工人获得技能 

37. 近年来，跨国生产和与新技术相关的要素催生了多种劳动组织形式，包括平台经济和零工经
济中的劳动组织形式。有证据表明，严重依赖这类就业形式(如临时就业)的公司不太可能为
这些劳动组织形式下的工人提供培训。 33 此外，全球 70%的工人要么是自营职业者，要么在

 
28 联合国，《2019 年世界人口前景：要点》，2019 年；《秘书长关于 2019 年可持续发展目标进展的报告》，2019 年。 
29 麦肯锡全球研究所，《失去的工作，获得的工作》。 
30 劳动世界的未来全球委员会，“面向未来劳动力的技能政策和体系”(劳工组织，2018 年)。 
31 劳工组织，《新的人口变化背景下的就业和社会保护》，国际劳工大会第 102 届会议，报告四(2013 年)。 
32 劳工组织，“2019 冠状病毒病与劳动世界”，全球峰会概念说明，2020 年 7 月 1 日至 9 日。 
33 劳工组织，《世界非标准就业：理解挑战，塑造未来》，2016 年。 

https://population.un.org/wpp/Publications/Files/WPP2019_Highlights.pdf
https://unstats.un.org/sdgs/report/2019/The-Sustainable-Development-Goals-Report-2019_Chinese.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---cabinet/documents/publication/wcms_618170.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_211651.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/documents/meetingdocument/wcms_747995.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---asia/---ro-bangkok/---ilo-beijing/documents/publication/wcms_587877.pdf


面向劳动世界的未来，构建技能和终身学习新体系 
第一章 

21 

 

小型或微型企业工作，因资金紧张，他们不太可能投资于技能发展。 34 同样，在“平台”和
“零工”经济中的自营职业者获得培训的机会往往有限。促进这类工人的学习将需要制定针
对雇主和工人的财政和非财政激励措施，无论其就业状况和合同安排如何。 

38. 由于封锁和远程工作，新冠疫情给工人带来了许多新的挑战。最近的分析表明，在欧盟国家
和其他发达经济体中，近三分之一的工作可以远程完成。这是一个重大的发展，因为许多行
业由空间距离决定的工作安排正在发生变化。 35 

39. 新的商业模式正在推动企业采用现代工作组织方法，这些模式强调高绩效实践、持续改进并
通过团队工作、工人发声和解决问题等机制加大工人自主权和参与度。 36 这些方法可以促进
工作场所的技能开发和利用，但并非没有局限性，可能与体面劳动不足有关。促进体面劳动
需要某些保障条件， 37 同时所有类别的工人可以平等获得技能发展，特别强调帮助缺乏这种
机会的弱势群体适应新的工作方式，发展他们所需的核心技能。 38 

劳务移民增加 

40. 熟练劳动力短缺是国际移民的关键“拉动因素”之一，其他还包括更高薪酬和更好的工作条
件、更好的工作岗位和职业机会。这些条件与包括暴力、冲突、贫困和政治不稳定在内的
“推动因素”发挥作用。管理好劳务移民可以平衡劳动力供求，有助于发展和转移各级技能，
并助力原籍国、过境国和目的地国的可持续发展。 39 近年来，移民工人人数从 1.5 亿增加到
1.64 亿。 40 

41. 然而，如果支持机制不足，劳务移民就会给体面劳动带来挑战。劳工组织对欧洲国家移民与
已经居住在这些国家的工人之间资格不匹配的分析，突出表明移民在劳动力市场中通常处在
弱势地位。 41 移民中资格过高的比例较大，部分是由于他们的技能没有得到认可。改进确认
和认可先前学习的方法(包括在岗学习和学徒培训)，并制定适当的技能发展计划，可以避免
“人才浪费”和技能使用不足，并帮助移民找到与其技能相匹配的工作，融入劳动力市
场。 42 这对于高收入国家尤为重要，因为那里有全球三分之二的移民工人。 43 

42. 对原籍国而言，被称为“人才外流”的高技能适龄工人外流是关键问题：它们面临的挑战是
如何留住人才，回国后如何使用其技能，以及如何创造体面工作机会。 

 
34 劳工组织，《小的也重要：自营职业者和中小微型企业对就业贡献的全球证据》，2019 年。 
35 欧洲职业培训发展中心，“简报：冠状病毒时代的在线工作和学习”，2020 年。 
36 劳工组织和世贸组织，《技能投资》。 
37 劳工组织，《促进体面劳动的商业模式》，2019 年。 
38 劳动世界的未来全球委员会，《技能政策和体系》。 
39 劳工组织，《第 12-1 号临时记录》，大会文件 ILC.106-PR12-1 (2017 年)。 
40 劳工组织，《国际劳工组织国际移民工人全球估计：结果和方法》，2018 年。 
41 Theo Sparreboom 和 Alexander Tarvid，《欧洲本地人和外来移民的技能不匹配》(劳工组织，2017 年)。 
42 劳工组织和经合组织，《全球技能趋势》。 
43 劳工组织，《国际移民工人全球估计》。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_723282.pdf
https://www.cedefop.europa.eu/en/publications-and-resources/publications/9148
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_716905.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_558650.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_652001.pdf
https://www.ilo.org/global/topics/labour-migration/publications/WCMS_548911/lang--en/index.htm
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43. 在健康和经济方面，移民特别容易受到疫情的影响，因为他们处于脆弱地位，而且偶尔在一
线工作的人数较多。 44 此外，疫情影响了东道国培训中心和认证机构的运作，培训和技能升
级的机会以及技能认可服务都有减少。 

新冠肺炎对劳动世界和技能开发的影响 

44. 新冠疫情已经成为影响经济活动、就业和人类安全的一个重要因素，此外还对公共健康和生
命构成威胁。全球约 93%的劳动力居住在工作场所以某种形式关闭的国家。与 2019 年第四
季度相比，2020 年的工时损失为 8.8%，相当于 2.55 亿个全职工作岗位。人们观察到对工作
时间和就业影响最严重的四个行业是：住宿和餐饮服务业；制造业；批发和零售贸易业；房
地产和商业。 45 在其他行业也观察到工作时间和就业损失，如建筑业；运输和储存业；交通
业；以及农业、林业和渔业，尽管规模相对较小。 46 企业，特别是没有多少储备金来克服短
期停滞的中小微企业，面临着巨大的不确定性。重点经济行业的雇主和工人需要获得特别的
支持和重视以满足技能需求，以便他们能够用更高技能的劳动力进行重建。 47 

45. 这场危机暴露了巨大的体面劳动赤字，加剧了现有的不平等现象。疫情前最脆弱的人群受到
的打击最大，最需要新技能和学习机会来帮助他们找到工作。失业和脆弱性对一些地区和庞
大人口群体(妇女、青年、非正规工人、移民和难民等)来说已经是极具挑战性的问题，现正
在超出危机前的水平，导致不平等和贫困加剧。目前，20 亿人从事非正规经济，其中大多数
生活在低收入和中等收入国家；其中 16 亿人的生计面临迫在眉睫的威胁， 48 在疫情发生的
第一个月中，他们的平均收入下降了 60%。数百万低收入和低技能工人面临工作时间大幅减
少、工资削减和裁员，部分原因是缺乏远程工作的选择或数字技能和互联网连接能力有限。
提供技能再培训和技能升级机会，作为保持就业和就业刺激计划以及长期全面复苏计划的一
部分，是可以减轻这种影响的关键措施。 

46. 由于封锁，培训和教育大规模中断，限制了传统的面对面传授技能，也给教师和培训师带来
额外压力。社会不平等和预算削减预计将对技能发展机会产生不利影响。由于疫情，世界各
地教育培训机构和中心全部或部分关闭，大约 200 个国家中的 16 亿学生受到影响。 49 许多
教师、培训师和学习者被迫居家，没有互联网或技术设备，也没有合适的空间进行教学活动。
联合国教育、科学及文化组织(教科文组织)估计，2020 年，180 个国家中将还有 2,400 万学
生面临无法返回教育机构的风险。 50 关闭学校对学习效果差、毕业率低且抵御冲击能力低的
国家影响可能最大。大约 50%的学习者会延期完成课程学习，10%的人怀疑他们完全无法完

 
44 经合组织，《2020 年国际移民展望》，2020 年。 
45 劳工组织，《国际劳工组织监测报告：2019 冠状病毒病与劳动世界：第七版》。 
46 劳工组织，《国际劳工组织监测报告：2019 冠状病毒病与劳动世界：第七版》。 
47 劳工组织，《国际劳工组织监测报告：2019 冠状病毒病与劳动世界：第七版》。 
48 劳工组织，“在 2019 冠状病毒病危机中向非正规工人提供社会保护：国家对策和政策考虑”，2020 年。 
49 劳工组织美洲国家间职业培训知识发展中心，“职业培训在拉丁美洲应对 2019 冠状病毒病的影响中的作用”，2020 年。 
50 教科文组织，“概念说明”，2020 年全球教育会议，2020 年 10 月 20 日至 22 日。 

http://www.oecd.org/migration/international-migration-outlook-1999124x.htm
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---soc_sec/documents/publication/wcms_754731.pdf
https://www.oitcinterfor.org/sites/default/files/NoteVT_Covid.pdf
https://en.unesco.org/sites/default/files/gem2020-extraordinary-session-concept-note-en.pdf
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成课程学习。 51 刚毕业的人难以确定是否能够过渡到劳动力市场。显而易见，危险是正在形
成“封锁的一代”，实现关于优质教育和终身学习的可持续发展目标 4 的进程停滞不前。 52 

47. 对职业技术教育与培训来说，证据表明，各机构面临的主要挑战是保持运作，并为实践培训
找到解决方案。劳工组织研究的初步结果显示，2020 年 4 月，30%的职业技术教育与培训机
构完全停止运作。包括旅游、工程和建筑行业在内的大多数职业技术教育与培训方案都很难
继续进行技能实践培训。即使采取了补偿措施，但由于缺乏数字和远程学习内容和能力，这
些措施的效果也受到了限制和制约。大多数已有在线课程和学习模块都不是为职业技术教育
与培训开发的， 53 预计这将对学习动力和潜在辍学率产生影响。由于一些职业技术教育与培
训机构也在参与国家危机应对措施，生产消毒剂和防护设备或为保健和老年人护理提供支持，
教师、培训师和其他教育人员感染新冠肺炎的风险增加，他们还缺乏工作安全和卫生培训，
这些问题都应得到解决。 

48. 数字学习活动广泛，但也因教育和技能系统的级别和部门而异。在学校关闭的情况下，人们
对公平、包容和现有不平等状况的加剧表示关切。“数字鸿沟”很有可能扩大学习成绩差距，
因为低收入家庭较难提供有效在线学习所需的设备、资源、工具和环境。 

49. 在健康、人道主义和社会经济层面，疫情可能对劳动世界的未来、教育和技能发展产生深远
和持久的影响。然而，由于经济结构和数字转型加速，对技能培训、再培训和技能升级的需
求将大于以往任何时候，尤其在受影响最严重的行业。需要采取综合政策应对措施(包括财政
复苏措施、积极和消极的劳动力市场政策和社会保护)以应对疫情对体面生活和体面劳动机会
的影响，促进终身学习和全民优质教育，以及技能再培训和技能升级。虽然劳动力市场和技
能需求受到严重干扰，但投资重点仍很明确，即可能有助于人们重返工作岗位的领域，包括
绿色、数字和核心技能、职业安全与卫生以及护理经济技能。 

1.2. 技能的交付和相关性：概况 

获得培训和教育的机会 

50. 根据可持续发展目标 4 (确保包容和公平的优质教育，促进人人享有终身学习机会)，以及可
持续发展目标 8 (促进持久、包容和可持续的经济增长、充分的生产性就业和人人获得体面工
作)，教育、技能发展和职业技术教育与培训是实现《2030 年议程》的关键。 

51. 在世界范围内，受教育程度和受教育年限的稳步提高是受教育机会方面取得进展的积极迹象
(图 5)。 

 
51 劳工组织，“2019 冠状病毒病与劳动世界”，概念说明。 
52  劳工组织，“2019 冠状病毒病与劳动世界”，概念说明；教科文组织，“概念说明”。 
53 Kaliope Azzi-Huck 和 Tigran Shmis，“管理 2019 冠状病毒病对全球教育系统的影响：各国如何准备、应对和规划复
苏”，世界银行博客，2020 年 3 月 18 日；欧盟委员会，“欧盟关于职业教育与培训提供者和决策者应对 2019 冠状病毒
病紧急情况的调查”，2020 年 4 月 3 日。 

https://blogs.worldbank.org/education/managing-impact-covid-19-education-systems-around-world-how-countries-are-preparing
https://blogs.worldbank.org/education/managing-impact-covid-19-education-systems-around-world-how-countries-are-preparing
https://epale.ec.europa.eu/en/content/ec-survey-addressing-covid-19-emergency-vet-providers-and-policy-makers
https://epale.ec.europa.eu/en/content/ec-survey-addressing-covid-19-emergency-vet-providers-and-policy-makers
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 图 5. 按收入群体分列的平均受教育年限 

 
注释：按收入群体分列的平均数已加权，即按收入群体计算平均数时已考虑每个国家的人口规模。  

资料来源：开发署，用于计算人类发展指数的数据集。 

52. 然而，在教育培训的质量和包容性方面，可持续发展目标 4 的目标远远没有实现。 54 世界上
一半以上的儿童和青少年没有达到最低阅读水平标准，撒哈拉以南非洲面临最大的差距(图 6)，
这是后续学习和技能发展的主要障碍。 

 
54 教科文组织，“#CommitToEducation(委托教育)社交媒体包”。 

0

2

4

6

8

10

12

14

2000 2018 2000 2018 2000 2018 2000 2018

低收入 中下收入 中上收入 高收入

https://en.unesco.org/gem-report/CommitToEducation-social-media


面向劳动世界的未来，构建技能和终身学习新体系 
第一章 

25 

 

 图 6. 按地区分列的未达到基本和最低阅读水平的学生比例 

 
注释：最低水平高于基本水平。因此，没有达到最低水平的儿童人数多于没有达到基本水平的儿童人数。 

资料来源：教科文组织统计研究所，2018 年。 

53. 此外，尽管近几十年来教育领域的性别不平等现象大幅减少，但发展中国家平均受教育年限
中的男女比例(85.9%)仍远低于发达国家(97.8%)。 55 虽然由于缺乏数据和各国的系统差异，
技能发展的可比统计数据有限，但据报告，女性参与职业教育的比例从 2007 年的 45%降至
2017 年的 43%，并继续大大低于男性入学率。 56 此外，世界上三分之二的文盲是妇女。 57 

54. 缺乏相关的教育和培训以及体面劳动机会阻碍了全球五分之一以上的年轻人发展技能或进入
劳动力市场。属于这一类别的年轻人特别容易受到伤害，因为他们缺乏教育和/或专业经验，
致使他们就业能力下降，因而更容易受到非正规就业和在职贫困的影响。在全球和区域两级，
未接受教育、就业或培训的年轻人中女性所占比例一直高于男性，原因是发展中国家妇女的
辍学率普遍较高，以及在全球范围内，妇女的不活跃率普遍较高，进而导致性别不平等现象
持续存在(图 7)。 

 
55 劳动世界的未来全球委员会，《技能政策和体系》。 
56 教科文组织，《2017/2018 年全球教育监测报告：教育问责制：履行我们的承诺》，2017 年。 
57 教科文组织，“学会领导：受过教育的女孩什么事都能做”，2018 年。 
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 图 7. 按性别和广泛区域分列的未就业、未受教育或未接受培训的年轻人比例 
 (百分比，2019 年) 

 
资料来源：劳工组织劳工统计数据库，劳工组织模拟估算，2020 年 11 月。 

55. 较低教育水平也与非正规就业密切相关(图 8)。对发展中国家的大多数年轻人(和年龄较大的
人)来说，非正规经济是工作和生计的主要来源：在许多低收入国家，九成青年工人在非正规
经济中工作。 58 与此同时，发展中国家正规就业机会有限，可能导致培训投资回报较低。 

 
58 Robert Palmer，“资助技术和职业技能开发改革”，《职业教育与培训手册》，Simon McGrath 等编(Springer，
2018 年)，第 433-454 页。 
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 图 8. 按教育水平分列的非正规就业在总就业中的比例(百分比，2016 年) 

 
资料来源：劳工组织，《非正规经济中的妇女和男子：统计图》，2018 年。 

56. 劳动力市场的快速变化意味着从学校/培训到职场及职场到职场的多重过渡。通过初始培训获
得唯一终身资格不再能满足需要，因为随着工作不断变化，终身从事一份工作对于许多职业
和部门来说都不可能了。尽管全球通过《2030 年教育行动框架》 59 认识到终身学习的重要
性，但由于缺乏操作性和实用性强的指导方针，落实环节仍然薄弱，尤其是在成人学习方面。
2016 年，约有 7.5 亿成年人(其中三分之二是女性)仍然是文盲。全球文盲人口的一半生活在
南亚，四分之一生活在撒哈拉以南非洲。 

57. 在经济合作与发展组织(经合组织)/国际成年人能力评估方案成人技能调查覆盖的国家中，参
加培训的成人比例从新西兰的 67%到哈萨克斯坦的 18.2%不等。然而，即使在有据可查、表
现最好的国家，低技能工人的培训参与率也极低 60 (图 9)。 

 
59 教科文组织，《第三次全球成人学习和教育报告》，2016 年。 
60 劳工组织和经合组织，《全球技能趋势》。 
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 图 9. 按技能水平分列的选定国家成年人接受培训的情况(百分比，调查前一年) 

 
注释：百分比为调查前一年(轮次：2011-2012 年、2014-2015 年、2017-2018 年)参加成人教育和培训的成年人相对于 16 至 65 岁
总人口的百分比，不包括研究初始周期中 16 至 24 岁的年轻人。  

资料来源：经合组织/国际成年人能力评估方案，“成人技能调查”。 

技能不匹配问题 

58. 更多更好的教育不一定会带来更好的工作机会。只有创造就业机会来吸收毕业生并充分利用
现有的知识和技能，提高高中和高等教育的入学率和毕业率才会给经济和社会带来巨大的好
处。在发达经济体中，受教育程度较高的年轻人表现出更好的就业能力，而在低收入和中等
收入国家，他们失业的可能性事实上高于受教育程度较低的人(图 10)。这些国家的教育和培
训投资回报率很低，或是因为体面工作岗位的创造赶不上技能的供应，或是因为毕业生的资
格结构与需求不匹配。 
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 图 10. 按广义教育水平分列的青年失业率，选定国家，有据可查的最近一年 

 
注释：青年在这里被定义为 15-24 岁的人口，美国除外(16-24 岁的人口)；审议年份：孟加拉国(2017 年)、哥伦比亚(2019
年)、埃及(2018 年)、法国(2019 年)、加纳(2017 年)、坦桑尼亚联合共和国(2014 年)、美国(2019 年)。 

资料来源：劳工组织劳工统计数据库。 

59. 2019 年，有 54%的雇主找不到合适的技能组合， 61 而全球估计有 1.87 亿人没有工作， 62 这
表明技能不匹配问题依然存在(专栏 1)。 

 专栏 1. 雇主和企业组织的业务和机会不断变化 

2019 年对 15 个国家的 500 名高管进行的一项调查将技能确定为第五大驱动因素，并强调了以下几
点： 

• 美国(61%)、巴西(70%)、印度(66%)和德国(65%)的大部分企业都认为，与三年前相比，
企业正在寻找不同技能的新员工。同样，多民族玻利维亚国(60%)、海地(53%)、中国
(47%)、南非(51%)和马来西亚(63%)的高管认为，越来越难招聘到具备所需技能的人员。 

• 约 78%的高管表示，更新学校和教育课程以满足经济需求，可以为他们提供所需的熟练员
工。这种情绪在新兴市场尤为强烈，在拉丁美洲和非洲的受访者中，这一比例分别上升至
79%和 86%。 

• 中小企业是技能议程变革最积极的支持者，有 84%的小企业支持更新教育系统以满足技能
需求。 1 

1 雇主组织/劳工组织，《雇主和企业组织不断变化的业务和机会》，2019 年。 

 

 
61 人力集团，“人才短缺”，2019 年。 
62 劳工组织，《世界就业和社会展望：2019 年趋势》，2019 年。 
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60. 技能不匹配(技能需求和技能供给之间的失衡)可以不同的形式呈现，例如纵向不匹配(资格过
度或资格不足)；横向不匹配(按研究领域或工作分类的不匹配)；过度培训或培训不足；技能
差距；技能短缺；或者技能过时。 63 

61. 在最近一项对经合组织国家的调查中，超过四分之一的成年人报告说，他们目前的技能与工
作所需的资格不匹配。 64 发展中国家和新兴国家的技能不匹配度更为普遍。 

62. 劳工组织最近在 50 多个低收入和中等收入国家进行的研究表明，虽然资历不足在发展中国家
是一个较为严重的问题，特别是在撒哈拉以南非洲和南亚国家，但资历过高对它们来说也是
一个问题。这两种类型的不匹配问题在所有地区都普遍存在(图 11)。 65 

 图 11. 中低收入国家的资历过高和资历不足的情况 

资历过高 资历不足 

  
注释：不同调查的累积计算。  

资料来源：劳工组织，《技能和工作不匹配》。 

63. 在选定的国家中，就业资格不匹配的比例从大约 30%到几乎 90%不等(图 12)。在发展和教育
水平较低、自营职业和非正规就业水平较高的国家，不匹配发生率更高。 

 
63 Seamus McGuinness 等，《技能不匹配的概念有何用处？》(劳工组织，2017 年)。 
64 世界经济论坛，《走向再培训革命》。 
65 劳工组织，《低收入和中等收入国家的技能和工作不匹配》，2019 年。 
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 图 12. 就业中资历不匹配的比例，选定国家 

 
注释：2019 年或 2010 年之后有据可查的最新年份；基于国际标准职业分类(ISCO)教育要求，通过 1 位 ISCO 代码计算的标准方法。 

资料来源：劳工组织劳工统计数据库。 

64. 资历不足的主要原因包括缺少吸引资历较高的工人的体面工作、受教育程度低以及缺乏接受
教育和培训的机会。资历过高的原因是劳动力市场需求水平低，如稀缺体面和技能密集型工
作岗位以及缺乏正规就业机会。 
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65. 所有类型的技能不匹配都与劳动力市场的负面结果相关联：工作和生活满意度较低、私人和
公共培训投资回报为亏本、企业生产力损失、雇佣成本增加、劳动组织不尽人意以及工人更
替率较高。 66 发展中国家资历过高的工资损失通常高于发达国家，而且女性工人付出的工资
代价高于男性工人，部分原因可能是非正规性程度高和缺乏对劳动力市场的监管。 

 

 
66 劳工组织，《技能和工作不匹配》。 
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 第二章 

理解变革时代中的技能和终身学习及其社会效益 

2.1. 理解术语 
66. 国际劳工标准和劳工组织其他文书和文件承认，教育、培训和终身学习是个人发展、获得文

化和积极公民意识的促进因素(专栏 4)。 

67. 此外，由于人人享有体面劳动是劳工组织的首要目标，教育和培训被视为对所有人都至关重
要，并促进在全球经济中实现充分就业、消除贫穷、社会包容和持续经济增长(专栏 2)。 

 专栏 2. 劳工组织主要规范性文件中的职业教育与培训和终身学习 

第 142 号公约是劳工组织最重要的文书之一(见附录二)，已获 68 个成员国批准。该公约指出，职业
教育培训政策和计划应“提高个人对工作和社会环境的理解能力，通过个人或集体去影响工作和社
会环境的能力”，并“鼓励和协助所有的人在平等和毫无歧视的基础上，在考虑到社会需求的情况
下，按自己的利益和愿望，发展和运用其工作能力”。 

第 195 号建议书包括以下定义： 

(a) “终身学习”一词包括一生中为发展能力和提高资格而开展的所有学习活动； 

(b) “能力”一词包括在特定情况下应用和掌握的知识、技能和专门技术； 

(c) “资格”一词是指在国际、国家或行业各级得到承认的，工人职业或专业能力的正式表
达； 

(d) “就业能力”一词是指增强个人利用现有教育和培训机会的能力的可转移能力和资格，以
确保和持续享有体面劳动，在企业内部和工作之间取得进步，并应对不断变化的技术和劳
动力市场条件。 

 

68. 教育与培训，特别是职业(技术)教育与培训系统，随着生产体系、经济和社会的结构变化而
变化。这些发展共同塑造了所获得的技能类型以及技能的交付方式。随着职业教育与培训或
职业技术教育与培训这两个更为成熟的术语的出现，“技能”和“技能开发”这两个术语也
发生了变化，将传统的教育与培训的重点从知识和事实转向培养将知识应用于工作的行为和
技能，从而使教育和工作的语言保持一致 67 (专栏 3)。 

 
67 世界经济论坛，《新经济战略：技能是劳动力市场的货币》，2019 年。 

https://www.weforum.org/whitepapers/strategies-for-the-new-economy-skills-as-the-currency-of-the-labour-market
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 专栏 3. “职业教育与培训”、“职业技术教育与培训”、“技能” 
 和“技能开发”术语的演变 

“职业教育与培训”一词是指“旨在使人们具备特定职业或更广泛的劳动力市场所需的知识、专门
技术、技能和/或能力的教育和培训”。 1 

“职业技术教育与培训”一词是指针对广泛的职业领域、生产部门、服务和生计的教育、培训和技
能开发。职业技术教育与培训作为终身学习的一部分，可以在中学、高中和大学阶段进行，包括基
于工作的学习和继续培训以及可能获得资格证书的专业发展。职业技术教育与培训还包括在国家和
地方背景下提供广泛的技能开发机会。学会学习、发展识字和算术技能、横向技能和公民技能是职
业技术教育与培训不可分割的组成部分。 2 

“技能”一词以前被定义为“应用知识和使用专门技术来完成任务和解决问题的能力”， 3 最近已
发展成为综合性更强的术语，指执行任务或完成工作的能力，包括所需的知识、能力和经验。鉴于
目前的经济和劳动力市场发展趋势，人们更关注于技能这一概念，因为技能在发展、升级和更新以
及可转换性方面具有更具体的特点、灵活性甚至“流动性”；相比之下，资格的观念比较宽泛，是
国际、国家或行业各级认可的职业或专业能力的正式表达方式。 4 

“技能开发”一词是指针对就业或自营职业的各种正规和非正规职业、技术和技能教育和培训，它
包括：就业前谋生教育和培训；职业技术教育与培训和中等及高等教育中的学徒制；对就业工人的
培训(包括工作场所的培训)；以及为寻求就业的人们开设的以就业为导向、面向劳动力市场的短期
课程。 5 

在许多国家，“技能开发”、“职业教育与培训”以及“职业技术教育与培训”可以互换使用。然
而，就本报告而言，“技能开发”一词是一个更广泛的术语，指的是具有某种劳动力市场或更广泛
社会效用的所有正规、非正规和非正式学习。 6 
1 欧洲职业培训发展中心，《欧洲教育和培训政策术语：130 个关键术语选集》，2014 年。2 教科文组织国际职业技
术教育与培训中心，“职业技术教育与培训词汇”。3 教科文组织国际职业技术教育与培训中心。4 劳工组织，第
195 号建议书。5 例如，见劳工组织对培训和技能开发的广泛理解，《一支促进强劲、可持续和平衡增长的熟练的劳
动力队伍：二十国集团培训战略》，2010 年。6 在本报告中，“职业教育与培训”和“职业技术教育与培训”这两个
术语在案例研究和实例中提及或从国家或国际来源引用时予以保留。 

 

69. “终身学习”一词自 100 多年前出现以来有了很大发展。二十世纪下半叶，除了学校教育、
职业技术教育与培训以及高等教育之外，人们对“终身学习”的了解大多在于承认成人学习
或继续教育的作用。在 1996 年发布德洛尔报告后的 1990 年代政策辩论期间，该术语开始作
为一项原则发挥核心作用，是指使个人做好准备，在职业生涯中不断学习。该报告提出了
“终生学习”的概念，并同等重视“学会学习”、“学会做人”、“学会共同生活”以及最
后“学会做事”的概念，承认学习和技能开发对就业的价值。 68 

 
68 劳工组织，《终身学习：概念、问题和行动》，2019 年。 

https://www.cedefop.europa.eu/files/4117_en.pdf
https://unevoc.unesco.org/go.php?q=TVETipedia+Glossary+A-Z
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---normes/documents/normativeinstrument/wcms_r195_zh.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---normes/documents/normativeinstrument/wcms_r195_zh.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_151966.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_151966.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_711842.pdf
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2.2. 劳动世界的未来。技能和终身学习有何新发展？ 
70. 为了应对当下具有挑战性的社会和经济发展，出现了一种重新评估技能、加强终身学习和技

能开发的重要性并扩大其范围的趋势。终身学习日益被视为重要的社会组成部分和劳动世界
未来的关键。 69 

71. 新冠疫情预计将产生深远和潜在的长期影响。因此，重新思考和拓宽技能和终身学习重要性
的视角非常重要，同时制定“超越危机”的解决方案，以推进《百年宣言》和《2030 年议
程》。 

将人民放在未来经济和社会政策及商业实践的中心位置： 
以人为本的方针 

72. 科学技术的空前发展提出了关于人类在未来劳动世界中的地位和作用的根本性问题。以人为
本的方针将人的需求、愿望和权利置于所有经济、社会和环境政策的中心位置。终身学习是
以人为本的方针的关键，因为它支持人们适应变化，从而避免高昂的社会代价，并最大限度
地发挥这一变革的积极影响。 

73. 新冠肺炎对每个人的福祉构成直接的潜在威胁。这种危机只能通过大规模的以人为本的议程
来解决，其中第一优先事项是拯救生命和制定长期健康应对措施，然后是制定可持续、包容
和有复原力的长期恢复战略；刺激经济的政策和做法；保护工人；投资于优质和体面的就业，
以发展个人的能力和技能。在《百年宣言》的指导下，通过增加对人的投资，我们可以使经
济和社会变得更具复原力和适应性，作为更好的重建的一部分，帮助工人和企业更快、更有
效地应对不期而至的冲击。 

加强人的能力和劳动机构，促进体面劳动和持续增长 

74. 《百年宣言》以人为本的方针要求加强所有人的能力，加强劳动机构，促进持久、包容和可
持续的经济增长，促进充分的生产性就业和人人享有体面劳动。 

75. 以人为本方针的重要因素是，为所有人提供优质终身学习的机会，并实施支持人们完成职业
生涯过渡的有效措施。以人为本方针还应重申就业关系的重要性，并考虑到社会对话、性别
平等、社会保护和基本权利。同样重要的是那些承认和支持企业作为就业创造者的作用以及
创造有利营商环境的政策和激励措施。 

76. 在当今的疫情形势下，实现更好的重建的重要措施包括：政策解决方案、刺激经济和就业、
通过技能和终身学习投资于人的能力、实施积极的劳动力市场政策和促进可持续企业。 

所有人获得技能开发和终身学习的机会和投资 

77. 对人的能力进行投资是面向劳动世界的未来实施以人为本方针的重要一步，它将所有人的需
求、愿望和权利置于社会、经济和环境政策的核心。在技能发展和终身学习方面，该方针将

 
69 劳工组织，“终身学习和劳动世界的未来：挑战和机遇”，2019 年。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_710883.pdf
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确保工人在整个职业生涯中拥有获得和提升技能所需的时间和财政支持。通过消除参与障碍、
扩大学习机会、确保学习方面性别平等以及提供社会保护和积极主动的就业服务，对这一方
针给予支持，以实现各种过渡(专栏 4)。 

 专栏 4. 为所有人提供终身学习机会：关于终身学习普遍权利的全球辩论的演变 

《世界人权宣言》宣告，“人人享有接受教育的权利”。 1 劳工组织第 142 号公约第 4 条规定，各
成员国应逐步扩大、调整和协调其职业培训制度，以满足所有经济产业和经济活动行业以及所有技
能和责任水平的年轻人和成年人一生的职业培训需求。第 195 号建议书建议各成员国“承认教育和
培训是所有人的权利，并与社会伙伴合作，努力确保所有人获得终身学习的机会”(第 4 段)。《经
济社会文化权利国际公约》认为，接受基础教育的权利不受年龄或性别的限制。 2 

由于认识到技能和终身学习的重要性，国际社会和国际组织已开始采取具体措施，实现“人人学
习”的概念，并将其引入政策议程、倡议或具体的财政文书： 

• 劳动世界的未来全球委员会呼吁“正式承认终身学习为普遍权利”。 3 
• 《2030 年教育行动框架》呼吁各国“为青年和成年人提供终身学习机会”。 
• 《欧洲社会权利支柱倡议》指出，每个人都有权获得优质和包容性的教育、培训和终身学

习机会。 4 
• 包括教科文组织和经合组织在内的国际组织已将学习权利确定为终身学习政策和制度的必

要因素。 5 
• 世界经济论坛倡导“普遍学习权”的概念，这意味着每年向每个 16 岁以上的公民发放技能

培训“学习代币”津贴。 6 
1 联合国大会，《世界人权宣言》，第 217A(III)号决议，1948 年，第 26 条。2 联合国大会，《经济社会文化权利国
际公约》，第 2200A(XXI)号决议，1966 年，第 2 条。3 劳工组织，劳动世界的未来全球委员会，《为了更加美好的未
来而工作》，2019 年。4 有关更详细的讨论，见欧盟委员会，“欧洲社会权利支柱：建立一个更公平包容的欧洲联
盟”。5 经合组织，《个人学习账户：万能药还是潘多拉盒子》，2019 年。6 Alexander De Croo，“为什么我们需
要普遍学习权”，世界经济论坛年会，2018 年 1 月 19 日。 

 

78. 虽然学习权利的概念已经确立，但在大多数情况下，其实际实施仍然非常有限或缺乏。确保
这一概念适用并发展与社会保护的联系，挑战依然存在。例如，在融资机制方面，正在制定
一些不同的办法。终身学习的普遍权利被理解为基于既定权利或立法的所有人获得学习的保
障。然而，在许多情况下，应享权利的覆盖面并不普遍，仅限于劳动力市场的特定群体，例
如通过针对年龄较大或失业者的积极劳动力市场计划。除了极少数国家之外，普遍学习权在
初等和中等教育系统中更为普遍，但该项权利很少适用于技能培训、再培训和技能升级。为
使全民终身学习权利体系有效运作，需要建立综合方案选项和综合融资机制等关键组成部
分。 70 

79. 这个前所未有的动荡时代威胁着人类福祉、就业和职业前景，此时增加获得和参与技能发展
预计将获得新的动力，包括通过使用应享权利计划。 

 
70 教科文组织和劳工组织，“终身学习权利报告”，即将发布。 

https://www.un.org/zh/universal-declaration-human-rights/index.html
https://www.un.org/zh/universal-declaration-human-rights/index.html
https://www.ohchr.org/CH/ProfessionalInterest/Pages/CESCR.aspx
https://www.ohchr.org/CH/ProfessionalInterest/Pages/CESCR.aspx
https://www.ilo.org/beijing/information-resources/public-information/press-releases/WCMS_664534/lang--zh/index.htm
https://www.ilo.org/beijing/information-resources/public-information/press-releases/WCMS_664534/lang--zh/index.htm
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/economy-works-people/jobs-growth-and-investment/european-pillar-social-rights_en
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/economy-works-people/jobs-growth-and-investment/european-pillar-social-rights_en
https://www.oecd-ilibrary.org/sites/203b21a8-en/1/1/1/index.html?itemId=/content/publication/203b21a8-en&_csp_=de440b0f73fd460cf664c2614fc125d7&itemIGO=oecd&itemContentType=book
https://www.weforum.org/agenda/2018/01/universal-right-to-learn/
https://www.weforum.org/agenda/2018/01/universal-right-to-learn/
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共同努力，共担责任 

80. 以人为本构建劳动世界的未来的方针，要求政府、雇主组织和工人组织在三方协商和社会对
话的基础上，结合国情，携手努力，共担责任。第 195 号建议书呼吁各国政府(通过创造条件
和投资于教育和培训)、雇主(通过培训其雇员)和工人(通过利用教育、培训和终身学习机会)
重申其对终身学习的承诺。《百年宣言》特别指出，促进所有工人在其整个职业生涯中获得
技能、能力和资格是政府和社会伙伴的共同责任(第二部分 A(iii))。 

终身学习是“学习型社会”的核心 

81. 除了加大对人的投资力度和加强机构建设之外，对《2030 年议程》和可持续发展目标的全球
承诺呼吁，承认并利用教育、培训和终身学习来改善人民的生活，并增进个人和集体福祉。
如下所述，技能和终身学习是塑造劳动世界未来的关键， 71作为变革的动力和“维持增长的
引擎”，将成为“社会学习”的基础。 72 

2.3. 技能和终身学习的变革力量 
82. 劳工组织的规范性文书，特别是第 195 号建议书，着重强调了教育、培训和终身学习政策的

作用，这些政策：(a) 强调可持续经济发展、促进体面劳动、保留工作、社会发展、社会包容
和减少贫困；(b) 强调创新的重要性；(c) 应对非正规经济的挑战；(d) 促进对信息和通信技术
的投入；(e) 减少教育和培训中的不平等；(f) 加强关于培训的社会对话和集体谈判，这是系
统开发、方案相关性、质量和成本效益的基本原则。近年来，为应对迅速变化的全球趋
势， 73 劳工组织三方成员的集体工作强化了这些建议，并为其增加了新的宝贵内容，尤其侧
重社会和环境可持续性。 74 

良性循环：促进就业、体面劳动和可持续发展的生产技能 

83. 转向知识型或技能型经济和促进生产性活动将加速创造更多更好的就业岗位，增强社会凝聚
力，促进可持续发展，在社会对话进行调解的条件下，形成一个良性循环：其中，更好、更
高和相关的技能提高生产力，助推经济现代化，提升就业能力，并确保社会包容以及改善工
作和生活条件(图 13)。大趋势影响技能需求和技能体系(如第一章所述)，而对技能的投入将
确保这些大趋势能够通过下文讨论的渠道转化为个人、企业和社会的机会。 

 
71 教科文组织，“国内教育融资：明智的投资”，2018 年。 
72 关于“学习型社会”这一将教育视为国家发展关键的教育理念，见劳工组织，《为实现可持续发展目标 8 而立刻采取行
动：整合体面劳动、持续增长和环境完整性》，2019 年。 
73 另见劳工组织，《有利于提高生产率、就业增长和发展的技能》，国际劳工大会第 97 届会议，报告五(2008 年)。 
74 劳工组织，《为实现可持续发展目标 8 而立刻采取行动》。 

https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000261963
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---inst/documents/publication/wcms_712685.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---inst/documents/publication/wcms_712685.pdf
https://www.ilo.org/ilc/ReportsavailableinChinese/WCMS_092643/lang--en/index.htm
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 图 13. 生产力和就业之间的良性循环 

 

技能是技术进步和技术创新的“加速器” 

84. 由于人力资本与采用先进技术和创新的总体水平正相关，技能构成的水平和质量决定社会掌
握技术的能力，并确保技能得到有效地包容性使用。 75 提供发明、开发、应用、部署和操作
技术的技能以及调整其应用以解决商业、运营和政府挑战的技能，是技术变革的关键推动因
素之一。 

促进结构转型、转向高附加值和富有活力的增长型行业的技能，
包括中小型企业的技能 

85. 全球化打开了市场。能力和知识体系建设促进结构转型和发展，并保持经济多样性和竞争力。
技能发挥着“缓冲器”的作用，帮助工人和企业处理行业和职业间的劳动力再分配可能带来
的负面影响，进而转向附加值更高的活动。 

促进向正规化过渡和改善职业安全与卫生及工作条件的技能 

86. 在许多发展中国家，大多数工人仍然从事低生产率的工作，往往在非正规部门就业，劳动条
件低下，很少有机会获得资金、市场、基础设施、技术或培训机会。提升非正规经济的技能，
特别是通过完善非正规学徒制度，减少技能不匹配，有助于新生劳动力直接进入正规就业，
并促进工人和经济单位从非正规经济向正规经济转型。这需要有效的社会对话机制，以促进
向正式和体面劳动条件的过渡。 

87. 新生劳动力通常没有接受过劳动相关风险方面的完整培训。需要采取行动通过在所有计划中
更有效地整合职业安全与卫生培训，更好地保护学员和工人，方式包括：修订培训标准、课
程内容和材料；提高职业安全与卫生培训师的能力和技能(包括在工作场所)；建设促进职业
安全与卫生知识和信息管理的机构能力，并加强雇主组织和工人组织在制定、实施和监控相
关措施方面的作用。 

 
75 劳工组织，《提高生产率的技能》。 

更高及相关技能

助推生产力增长

和可持续发展

可持续企业

创造就业和

体面劳动



面向劳动世界的未来，构建技能和终身学习新体系 
第二章 

39 

 

初始教育和培训之外的技能 

88. 对培训、技能再培训和技能升级的需求会持续变化，因为个人在整个职业生涯中需要经历几
次工作转换。对于工人和企业来说，这意味着认识到增加和利用全方位终身学习选项和继续
学习途径的重要性。支持工人进入或继续活跃在劳动力市场的培训措施，可能有助于至少部
分解决劳动力和技能的长期短缺问题。如果成年工人无法获得再培训机会，他们就可能会面
临技能过时的问题，从而影响生产力和创新。在为健康老龄化和成人积极参与社会和经济发
展提供机会方面，终身学习发挥着特殊作用。 

培养技能，减少不平等状况，推动社会向劳动世界的未来公正过渡 

89. 证据表明，教育和技能在劳动力中的分布越平等，出现工资不平等的现象也就越少。 76 将来
关键的优先事项是提高妇女在与科学、技术、工程、艺术和数学相关的职业技术教育与培训
计划中的参与度， 77 以支持她们在具有更高薪资前景的、现代技术含量高的职业中就业。许
多国家仍然引导男孩和女孩进入社会所认为的男性和女性领域和职业。女性参与率较高的培
训计划往往对应于生产率较低的工作，由于职业隔离，妇女只能获得低收入和低地位的工作
机会。更公平地分配“技术红利”也是技能体系中要解决的重要问题。 

90. 企业和工人应分享上述技能发展所带来的好处，并使之惠及全社会。一方面，人们广泛分享
了全球化和技术变革的好处；但另一方面，承担其代价的往往是失业或就业不稳定的工人，
特别是那些技能低、接受培训少的工人。因此，向工人提供继续学习的机会使他们的技能得
以升级，这应将有助于实现工作之间以及从衰退行业向新兴行业的更平稳过渡；发展创新、
转移和吸收新技术的能力，以及激发创造和创新的能力；确保新技术带来更高的经济回报以
及在生产率提高和向正规经济转型后增加工资；创造更好的工作条件，提高工作满意度和减
贫水平，以及取得更好的卫生健康成果。 

91. 教育、培训、技能发展和终身学习是为有竞争力和可持续发展的企业创造有利环境的根本条
件。 78 通过对产品和流程创新进行再投资、实现商业活动的多样化并保持和提高竞争力和市
场份额，企业将受益于技能开发和生产力的提升。 79 对于在不断变化的全球市场和充满活力
的增长型部门中创造优质就业岗位、提高就业率和服务质量与效率、减少贫困、尊重劳工权
利、促进社会公平和提高竞争力而言，技能和终身学习的好处对整个社会的溢出效应将是至
关重要的。 80 技能的重要性在于确保经济和贸易结构调整的结果不仅具有经济效益，而且具
有包容性和社会公正性，包括在工作质量、集体谈判以及社会和劳动保护等方面。 81 

 
76 经合组织，《个人学习账户》。 
77 “STEAM”在原术语“STEM”(科学、技术、工程和数学)的四个元素中增加了第五个元素“艺术”，强调了创造力和创
新对未来工作的重要性。 
78 劳工组织，《提高生产率的技能》。 
79 劳工组织，《提高生产率的技能》。 
80 劳工组织，《提高生产率的技能》。 
81 经合组织，《2019 年经合组织就业展望》。 

https://www.oecd-ilibrary.org/sites/9ee00155-en/1/2/1/index.html?itemId=/content/publication/9ee00155-en&_csp_=b4640e1ebac05eb1ce93dde646204a88&itemIGO=oecd&itemContentType=book
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2.4. 什么样的技能有助于应对挑战，使人们为劳动世界的
未来做好准备？ 

92. 第一章中讨论的趋势导致产生了新的经济活动、生产流程、商业模式、产品和服务，预计这
将带来未来工作岗位的结构性转变，进而带来技能需求的结构性转变。随着工作岗位跨学科
性、技能和信息密集型和以创新为导向的特点越来越明显，工人将既需要具有核心工作技能
也需要专业技术技能，才能跨越不同的职业，才能从非正规经济转向正规经济。 

• 核心技能：核心技能是与所有工作相关并普遍适用于劳动的非技术技能，如社会和情感、
认知和元认知、基本数字和绿色技能。它们适用于各种职业和专业，也适用于低层次和高
层次的工作。核心技能的例子包括协作和团队合作、谈判和解决冲突、沟通、情商、创造
性和创新性思维、分析和批判性思维、解决问题和决策、学会学习、基础素养、规划和组
织以及职业管理。 

由于核心技能在某种程度上可以在职业之间、不同部门内部和之间转移，它们使工人能够
更快地适应对工人要求的变化，并参与终身学习。 82 对雇主来说，这些技能和能力意味着
雇员能够更好地应对工作场所的变化，使企业能够发展更具创新性和生产力的工作场所。
由于核心技能对未来劳动世界的重要性不断加强，劳工组织正与其他联合国组织和伙伴合
作，根据其《2020-2021 两年期计划和预算》，制定包括数字和绿色就业技能在内的核心
技能框架。 83 

• 专业技术技能：这些技能指的是执行特定职责或任务的专门技能、知识或技巧。鉴于跨部
门技术的迅速发展，企业需要一系列复杂的技术技能，包括高级技术技能，以创新和设计
新产品，操作和维护新技术。特定行业还需要更高级的数字技能，如制造业中的 3D 打印
和机器人技术，或旅游和旅馆餐饮业中的企业资源规划技能。 84 

93. 新冠疫情凸显了技能对快速应对危机和长期恢复的重要性。在这两种情况下，许多人将需要
提升技能以保住工作，在相同的工作环境中获得新技能，或者在相同或不同的经济部门中找
到新工作。特别是，在线工作和学习模式吸引了人们对数字技能的关注——从学习者、教师
和工人的数字素养到在线学习和工作，再到新兴工作的数字能力。再者，此次疫情凸显了某
些核心技能的重要性，如沟通、学会学习、团队合作、解决问题和决策、批判性和创新性思
维、规划和组织、谈判和解决冲突以及自我管理，这些技能可以帮助个人在疫情危机期间应
对压力，战胜职业中断并找到新的工作。最后但同样重要的是，在未来的先进技术和数字经
济中，向新工作过渡过程中将需要元认知技能和专业技术技能。 

 
82 麦肯锡全球研究所，《有效的劳动力市场：在数字时代将人才与机会联系起来》，2015 年。 
83 劳工组织，《2020-2021 两年期计划和预算》。 
84 劳工组织，“数字化对技能需求的影响”，即将发布。 

https://www.mckinsey.com/%7E/media/McKinsey/Featured%20Insights/Employment%20and%20Growth/Connecting%20talent%20with%20opportunity%20in%20the%20digital%20age/MGI_Online_talent_A_labor_market_that_works_Full_report_June_2015.ashx
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/genericdocument/wcms_767814.pdf
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 第三章 

如何使技能体系和终身学习为未来做好准备 
94. 技能开发是积极应对挑战和重塑世界的关键战略。鉴于技能对劳动世界的未来的潜在影响，

现在就应该做出经得起未来考验的政策选择。 

95. 然而在许多国家，教育和培训体系表现欠佳，这表明技能发展与其经济和社会需求之间日益
脱节。供给驱动的培训、资源有限以及机构和计划投资长期不足，妨碍了开发劳动力市场现
在和未来真正需要的技能。 

96. 由于各国国情不同，面临的挑战也各不相同，因此没有“一刀切”的政策解决方案来创建和
保持面向未来的技能体系。虽然国际劳工标准为优质教育、技能开发和终身学习提供了坚实
的框架，但快速变化的劳动世界和全球挑战带来了更多问题。劳动世界的未来会是什么样子，
需要什么样的技能？我们如何缩小技能开发和快速发展的商业需求之间的差距？初始教育和
培训如何重塑终身学习技能的“前置”，并采取动态和创新的技能开发和认可方式？社会如
何加强其技能库，并确保没有人掉队？各国如何共担建立有效的技能和终身学习体系的责任？ 

97. 当前新冠疫情在扰乱我们的生活、工作和学习方式的同时，也提出了更多的问题：如何在技
能交付、职业技术教育与培训和学徒制方面减轻新冠疫情的直接影响？个人、雇主和工人如
何适应生活各个领域中的在线模式？我们如何超越危机应对，塑造未来的学习和工作，从而
为数字化、绿色和其他变革做出贡献？ 

98. 我们需要立即采取行动，因为在努力减轻新冠疫情的影响、限制长期失业和技能不匹配对职
业生涯造成创伤以及支持人们安全重返工作岗位方面，技能发展发挥着重要作用。与此同时，
上述问题要求采取综合政策和行动响应，以利于加快复苏，增强工人和企业的复原力，并将
挑战转化为机遇。本章以及下文第四章和第五章将提出与技能和终身学习相关的工作解决方
案和创新方法。 

3.1. 技能需要评估、预测和匹配 
99. 在全球大趋势背景下，对技能的需求变化越来越快，设计和实施相应的培训解决方案可能需

要很长时间。信息不对称、有限的地域流动、不完善的招聘做法和限制获得培训的障碍都导
致技能不匹配。 85 虽然技能需求和供给之间不可能达到完美匹配，但有必要预测技能需求，
这可以降低技能供需大规模脱节的风险，技能供需之间的脱节既降低个人的就业能力，也降
低企业的生产力。 

 
85 劳工组织，“预测和匹配技能和工作”，2015 年。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_534307.pdf
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100. 劳工组织第 195 号建议书认识到确定和预测供求趋势的重要性，指出劳工组织成员国应“经
与社会伙伴磋商，并在考虑到数据收集对企业的影响的同时，支持和促进有关人力资源开发
和培训的研究工作”(第 19 段)。 

主要挑战 

101. 发达国家和发展中国家都在积极利用技能需求评估和预测，设计明智的政策措施，作为克服
当前和减轻未来技能供求脱节的努力的一部分。主要障碍包括缺乏资金和所需的专业知识(特
别是在发展中国家)，有关组织之间缺乏协调。 86 

102. 缺乏可靠的数据来源也仍然是一个挑战，特别是在低收入国家，这些国家的数据在变量方面
不够精确，或者没有在地方一级分类，因此无法采取更有针对性的对策。所有这些因素促成
了最大的挑战——将研究成果转化为政策和实践(图 14)。 

 图 14. 按收入群体分列的将技能需求信息转化为政策和实践的障碍 
 (报告存在障碍的国家三方成员的百分比) 

 
资料来源：劳工组织，《技能需求预测》。欧洲培训基金会、欧洲职业培训发展中心、经合组织与劳工组织对 61 个选定国家的劳
工部、教育部、雇主协会、工会和其他利益攸关方的联合全球调查结果。 

 
86 劳工组织，《技能需求预测：系统和方法。利益攸关方技能需求评估和预测调查分析》，2017 年。 
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https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_616207.pdf
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在技能需求评估和预测中发挥作用的因素 

103. 技能需求评估和预测是更广泛的劳动力市场信息体系的组成部分。评估和预测依赖于全面、
可靠、相关性高且定期更新的数据、方法和工具，还需要分析能力和治理机制。在获取关于
当前和未来技能需求的信息之后，应进行成果分析和应用。 

104. 劳工组织的研究 87 表明，系统性方法和战略性诊断有其必要性，这不仅为国家和行业技能战
略的规划提供指引，而且为以体面劳动和生产转型为目标的政策提供指引，包括投资、贸易、
工业和环境政策。其结果应该为能力和职业标准及课程的设计提供依据；支持教育和培训方
案的预算拨款，包括学徒培训、技能培训、再培训和技能升级；并为企业的人力资源开发决
策、职业指导和职业咨询体系以及积极的劳动力市场政策和移民政策提供依据。 88 

105. 此外，社会对话和协调对于技能需求预测至关重要，因为它们对于明智决策及落实调查结果
和建议至关重要。有助于技能预测的要点如下： 

• 通过设立公共机构，形成并保持技术能力，以系统性、可持续的方式进行常规技能评估和
预测，以便相关行为体能够发展专业知识和方法，并根据以往适当的经验进行分析。 

• 建立并进一步发展一个由各部委和其他决策机构、信息提供者和用户(包括国家统计局、公
共就业服务机构、学术界、雇主组织和工会)组成的、协调良好且强有力的网络。该网络具
有由法律规定的明确任务，开展技能预测和评估活动，审查结果，并在将分析成果转化为
政策和实践的进程中起辅助作用。 89 

106. 在一些发达国家和发展中国家，良好的技能需求预测体系与有效的国家和行业技能委员会及
其他三方技能机构充分结合，同时高效的公共就业服务和职业指导服务相互协调，使预测成
果更有可能得到有效利用。 90 国家、行业、区域和地方的各级信息和分析互补也很重要。在
高层政治参与支持讨论，或有国家技能战略作为讨论中心的条件下，利益攸关方的参与最为
有效。 

107. 行业性参与也是一种好的做法，因为它们提供就具体技能需求展开讨论的机会。行业性参与
为利益攸关方制定与生产力和竞争力、积极的劳动力市场政策和更广泛的发展和行业政策密
切相关的技能政策和战略提供便利，并更容易对挑战达成共识和共同承诺应对挑战。行业性
参与在发展中国家也最为有效(见图 15)。 

 
87 劳工组织和经合组织，《预测劳动世界的未来技能的方法》，2018 年；劳工组织，《技能需求预测》；劳工组织和世贸
组织，《技能投资》。 
88 劳工组织，《国际劳工大会劳务移民委员会的报告》。 
89 劳工组织，《技能需求预测》。 
90 欧洲培训基金会、欧洲职业培训发展中心和劳工组织，“预测和匹配技能和工作指南”，第 1-6 卷。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---inst/documents/publication/wcms_646143.pdf
https://www.ilo.org/employment/Whatwedo/Projects/WCMS_534345/lang--en/index.htm
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 图 15. 在国家、区域和行业层面适用技能需求评估和预测 
 (按收入群体汇总的报告各自层面执行情况的 
 国家三方成员的百分比) 

 
资料来源：劳工组织，《技能需求预测》；欧洲培训基金会、欧洲职业培训发展中心、经合组织与劳工组织对 61 个选定
国家的劳工部、教育部、雇主协会、工会和其他利益攸关方的联合全球调查结果。 

技能预测手段、方法和工具 

108. 分析当前和未来的技能需求有许多方法和手段，包括建立技能调查、定量预测、部门预测、
跟踪研究和德尔菲法(向专家小组发送多轮问卷)，这些方法各有利弊(见附录一)，结合使用和
互补使用时效果最佳。虽然发达国家倾向于使用比较复杂的方法，包括定量预测和大数据分
析，但发展中国家仍在使用各种各样的定性方法。 91 劳工组织与其他国际机构合作，推出了
一些工具和指导文件(专栏 5)。它还提供能力建设培训，并与国家伙伴密切合作，在区域和国
家两级举办量身定制的培训班。为应对当前的疫情，劳工组织为三方成员开发并提供了在线
技能预测和匹配课程模块。 

 
91 劳工组织，《技能需求预测》。 
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 专栏 5. 劳工组织技能需求分析和预测工具 

• “预测和匹配技能和工作”，指导说明(2015 年) 
• 《贸易和经济多样化技能：实用指南》(2012 年) 
• 《快速贸易和经济多样化技能：实用指南》(2020 年) 
• 《应对 2019 冠状病毒病危机的技能再培训和技能升级需求快速评估准则》(2020 年) 
• 《预测绿色工作的技能需求：实用指南》(2015 年) 
• 《将技能方面纳入就业相关分析和政策制定的指南》(2015 年)  
• 《技能技术预见指南》(2016 年) 
• 《预测和匹配技能和工作指南》，第 1-6 卷(2015–2017 年) 

 

109. 劳工组织在 20 多个国家和 30 多个经济行业实施了“贸易和经济多样化技能计划”(STED) 
(专栏 6)。该计划为技能治理的行业性方法提供了具有实践意义的范例，使国家和行业合作伙
伴(包括政府、培训设计者和提供者、雇主组织和工会)能够测试和试验行业拥有强大发言权
的制度机制。所涉行业包括农业食品加工业、旅游和旅馆餐饮业、制药业、家具业、冶金和
轻工制造业。该计划包含强有力的能力开发内容，对于技能需求预测功能的制度化和持续性
至关重要。 

 专栏 6. 劳工组织的“贸易和经济多样化技能”方法 1 

“贸易和经济多样化技能”旨在支持有潜力增加出口和促进经济多样化的行业的生产力增长和创造
体面就业。“贸易和经济多样化技能”通过确保技能开发体系帮助企业获得他们需要的工人，并帮
助工人获得生产性和体面的工作岗位，使各国贸易更具包容性。该方法建立合作和治理机制，并发
展机构能力。 

在马拉维，在园艺和油籽业开展了基于“贸易和经济多样化技能”的活动，通过需求导向的技能开
发支持国家出口战略。“贸易和经济多样化技能”方法不仅加强了各行业基于证据的战略决策，还
提高了国家技能预测和社会对话的能力。 
1 见劳工组织，《贸易和经济多样化技能》；劳工组织，《快速贸易和经济多样化技能》。虽然“贸易和经济多样化
技能”可能是劳工组织在这一领域最著名的工具，但仍有平行/辅助工具，根据国家的具体情况加以应用。例如“就
业密集型活动中的贸易和价值链”(TRAVERA)，其目的是帮助发展中国家的企业融入出口价值链。 

 

110. 专家机构和利益攸关方探索创新方法来预测技能需求，如技术预见(专栏 7)。对在线招聘门户
收集的职位空缺数据进行大数据分析，有可能大幅改变技能预测和匹配的格局； 92 然而，它
们还不能替代优质传统劳动力市场信息体系，与其他方法结合使用效果最佳。 93 

 
92 劳工组织和经合组织，《预测技能的方法》。 
93 劳工组织，“将大数据用于技能需求预测和匹配的可行性”，即将发布。 

https://www.ilo.org/skills/areas/skills-training-for-poverty-reduction/WCMS_534307/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/skills/areas/skills-training-for-poverty-reduction/WCMS_534303/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_751499.pdf
https://www.ilo.org/skills/areas/skills-training-for-poverty-reduction/WCMS_752822/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/skills/projects/WCMS_564692/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/skills/areas/skills-training-for-poverty-reduction/WCMS_534308/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/skills/areas/skills-training-for-poverty-reduction/WCMS_534225/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/employment/Whatwedo/Projects/WCMS_534345/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_534303.pdf


46 面向劳动世界的未来，构建技能和终身学习新体系 
第三章 

 

 专栏 7. 具有创新性的技能需求预测手段 

在巴西，国家产业培训服务机构(SENAI)的展望模型是一个综合性模型，它开发行业前景，捕捉产
业、技术和组织变化以及对就业的影响。该进程由国家产业培训服务机构的技术专家、学术界和商
业代表组成的执行小组领导和管理，他们既是结果的生产者，也是结果的使用者。该模型结合了不
同的前瞻和预测技术，既有定量技术，也有定性技术，并为职业分析和利益攸关方的专题讨论提供
信息。 

在俄罗斯联邦，为一些高技术行业和技术驱动产业开展了“技能 2030 展望”。重点是评估关键趋
势和新技术如何改变工作任务的性质，进而改变对技能的需求。一系列前瞻性会议正在设计这些产
业和行业的“未来地图”。 

有价值的新工具已经展示了数据驱动方法的力量，它可以确定再培训路径和工作转换机会，从而帮
助每一个工人、企业和政府确定行动和投资的优先顺序。与传统调查相比，大数据和实时数据的可
用性将带来更大的样本量和更高的频率。它们主要来自基于互联网的数据，因此不需要实地数据收
集，正成为研究和政策的重要工具。 

资料来源：劳工组织和经合组织，《预测技能的方法》；劳工组织，《使用大数据的可行性》。 

 

111. 新冠疫情导致求职和工作匹配服务瘫痪，缺乏包括数字化信息在内的短期信息。这影响了对
需求、技能/劳动力短缺和技能培训需求的短期评估，尤其是对中小企业而言。这样，职业技
术教育与培训和技能发展系统就难以预测和适应未来几个月和几年内可能发生重大变化的劳
动力市场。在这样的形势下，就要迅速采取行动，对人员进行再培训和技能升级，这是全面
政策应对和财政复苏一揽子计划的组成部分。迅速确定持续进行的工作的技能需求，以及因
新冠疫情而需求激增的工作的技能需求，将有助于对受到负面影响的行业的工人进行再培训。
充分利用现有的和新生机会对于经济和社会迅速复苏非常重要。 

112. 有效的技能发展对策对各部门复苏的速度及其就业恢复的程度都具有重要影响，为此，劳工
组织制定了《应对 2019 冠状病毒病危机的技能再培训和技能升级需求快速评估准则》，目
前正在非洲、亚洲和拉丁美洲十几个国家实施。该准则旨在帮助各国优先考虑其未来取决于
技能发展的个人和企业，以可信和及时的方式进行快速评估，并动员采取后续行动(专栏 8)。 

 专栏 8. 劳工组织《应对 2019 冠状病毒病危机的技能再培训和技能升级需求快速评估准则》 

该准则侧重对劳动力市场的三大类影响，因此侧重工人对技能和机会的需求，同时考虑对技能再培
训和技能升级需求的影响： 

(i) 新冠疫情对就业产生重大负面影响的行业 

新冠疫情对几乎所有国家大多数经济部门的就业都产生了负面影响。重要的是，要确定和预测复苏
和未来增长所需的技能，并确定要采取的实际行动，以对工人进行技能培训和技能升级，使其重返
工作岗位。 

(ii) 因新冠疫情技能需求增加，或可能以一套新技能需求推动结构变革的行业和职业 

尽管某些行业的经济活动会恢复得比较慢或可能无法恢复，但对某些商品和服务的需求将会增加。
例如，对以减少面对面密切互动的方式提供的服务的需求，对限制日常生活中面对面接触的产品的
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需求都可能会持续增加。并非所有此类就业增长都会持续，但有的则需要立即投资于技能再培训和
技能升级，以满足当前和未来的技能需求。迅速采取行动，利用所创造的机会，对于经济和社会迅
速复苏以及弥补受负面影响行业的就业损失都很重要。 

(iii) 需要培训、技能再培训和技能升级的个人团体 

技能开发将是政策提供的重要组成部分，需要这些政策来帮助就业前景受到疫情损害的大量个人重
新找到体面和稳定的工作。需要考虑的具体群体包括就业不稳定、工作可能面临风险的人，特别是
那些就业关系或合同安排薄弱的人；刚进入劳动力市场难以找到工作的年轻人；受影响行业中所有
年龄段的新失业低技能工人；拥有中级或高级技能，但与正在复苏的工业的需求不相匹配的新失业
的工人；新近失业的年龄较大工人；面临创收机会减少的非正规经济工人。还可能包括在劳动力市
场上经常处于弱势的群体，如妇女、少数民族社区、返乡的移民工人或国内移民、难民、残疾人和
在疫情之前已经长期失业或就业不稳定的工人。重要的是要确定和预测目标群体可获得的真正劳动
力市场机会的类型，并确定他们拥有的技能与雇主需要的技能之间的主要差距，以便确定可以采取
哪些实际行动来进行技能培训和技能升级，弥合技能差距，并促进新生劳动力向工作过渡。 

可通过教育和培训机构、公共就业服务机构和其他机构，独立或与行业合作开展后续行动。后续行
动可能涉及让诸如资格认证机构和供资机构等组织快速批准教育和培训提供方或雇主的倡议，以便
调整课程或学习方法，满足新的需求，并能够在疫情的制约下提供服务，或迅速扩大培训人数。还
可能涉及让各部委和机构提供新的资金流或增加现有资金流，以满足技能发展需求。这会为创新性
捐助者支持的发展合作倡议提供机会。 

 

3.2. 重塑技能交付和终身学习： 
如何重新审视二十一世纪的技能体系 

113. 政府和社会伙伴已经开始重新思考我们开发、认证和认可技能的方式，以改善技能系统的运
作。这些措施包括采取措施改进不同教育和培训部门之间的融合；增加灵活学习途径的性质
和范围；使培训方案和组织反应更为迅速，更新教学和学习方法以更好地发展核心技能，并
从疫情期间在线学习的经历中吸取经验。  94 

114. 虽然传统讲课和课堂教学改革过程往往缓慢，但新冠疫情在短时间内发挥了催化剂的作用，
推出了即时的、往往是创新的替代解决方案。远程在线学习和远程学习已经成为新的现实，
相比之下，在危机之前，对于许多学习者来说，它们的使用率相对较低。在以下方面做出了
努力，包括：改善网络连接性并提高技术的可及性，为教师和培训师提供指导和及时的技能
发展，支持培训机构使用电子学习平台，调整教学模式，重组方案和课程，并针对弱势群体
采取了具体措施。 

115. 然而，由于这种向在线学习和远程学习的转变对许多国家的学习质量产生了负面影响，因此
需要进一步努力，利用性价比高的方法、工具、技术和已修订的教学资源，结合面对面学习
和混合学习方案，弥补实际培训的损失。 

 
94 例如，见教科文组织《2019 年全球教育监测报告：为性别平等搭建桥梁》中提及的国家发展，2019 年。 

https://en.unesco.org/gem-report/2019genderreport
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“开放教育”和终身学习的“新解读”： 
争取更灵活、更广泛、更完整的终身学习机会 

116. 在长期和近期挑战的背景下，人们越来越认识到有必要重新思考教育和培训系统如何真正发
展技能，而不仅仅是颁发资格证书。技能需求在未来几年将发生重大变化， 95 因此，许多职
业说明和技能组合需要更新，随后的工作是调整资历、方案以及教学资源。然而，在大多数
教育系统中，不同教育和培训部门之间存在结构性障碍，这些障碍涉及课程和认证、交付和
评估模式、学习途径、融资和治理。这些差异阻碍了实施更全面和更广泛地发展技能的方针，
而这一方针正有利于教育部门和机构之间的学习途径一体化并具有持续性。 

117. 除了通过基于问题和项目的学习掌握学科知识之外，更好的方法包括跨学科方案和协作学习。
这种方法模糊了教育部门之间的界限；包括通过提供连续注册模式等方式提高灵活性和渗透
性；实施更多短期方案。与大众教育的原则不同，更具个性化的学习途径能满足每个学习者
的需求，帮助其实现目标，并促进成人技术培训、技能再培训和技能升级，从而实现学习和
工作之间的过渡。然而，灵活性对当今许多教育和培训机构的现有运作模式提出了挑战。 

118. 在疫情爆发的几个月里，人们就转向在线学习和远程学习，这突出表明有必要重新出台规定，
并重新思考如何促进、评估和认证学习。重新组织课程和审查方案为引入基于问题和项目的
学习提供了机会。越来越多人采用混合学习的方法，使数字学习技术得以应用，以实现更具
个性化的学习策略，响应学生个人的学习需求和节奏。职业技术教育与培训和技能发展最近
加快采用数字解决方案，与科技公司建立了新的合作伙伴关系，以使用在线平台、应用程序
和学习资源。正规和非正规学习的更紧密结合，增加了许多免费远程和在线课程得到正式认
可的可能性，这些课程现在更容易获得。 

灵活性和时间很重要：建立敏捷应对机制 

119. 同样越来越明显的是，由于岗位要求的变化，技能也需要改变。许多技能体系受到严格的行
政要求以及课程和资格制度的制约，架构往往以集中和固定的技能或职业标准为中心，这些
标准比较刻板并会加剧技能不匹配。 96 这是职业技术教育与培训和技能体系面临的主要挑战
之一，也是我们在世界各地看到的绩效差异的主要原因。国家制定的教学大纲和课程规定了
四五年的课程内容和确切数量，且课程进入和退出安排不够灵活，学习途径有限，这些都是
僵化的例子。虽然国家承认的资格证书将继续在劳动力市场中发挥重要作用，但建立确保持
续审查和更新更灵活的资格证书、模块课程和灵活的学习途径的机制，将有利于更大程度地
制定符合地方需要的方案，更好地适应不断变化的工作和技能需求。平衡这些发展态势与核
心教育要求及质量保证的关系仍将是一项挑战。 

 
95 世界经济论坛，《新经济战略》。 
96 亚洲开发银行，《南亚加速人力资源开发的职业技术教育与培训创新战略》，2014 年；非洲联盟，“促进青年就业的职
业技术教育与培训大陆战略”，2018 年。 

https://www.adb.org/publications/innovative-strategies-tech-voc-education-training-human-resource-development-south-asia
https://au.int/en/documents/20181022/continental-strategy-technical-and-vocational-educational-and-training-tvet
https://au.int/en/documents/20181022/continental-strategy-technical-and-vocational-educational-and-training-tvet
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120. 虽然许多教育和培训体系都着眼于制定资历和资格框架， 97 但在一些国家可以观察到，侧重
点在从资格向技能和以小型学习单元和短期学习活动为特点的“微型学习”转移。这种改革
解决了现有资历的限制，即证明学习者“适合工作”的地位， 98 更好地支持发展所需技能
(如数字技能和就业能力核心技能)，并使技能得到认可，以增强工人的流动性和工作过渡(专
栏 9)。 

 专栏 9. 芬兰案例研究 

芬兰当前的职业教育培训改革旨在加强职业教育培训能力，应对个人不断变化的技能需求。通过减
少资格数量和建立必修和选修模块框架，资格范围更加明确和简单。根据为所有学生制定的个人学
习和职业计划，培训机构现在提供连续注册，学生可以根据自己的职业和学习需求注册个人模块、
部分资格或全部证书。现有工人和与高中学生一起找工作的人可以通过大学入学考试(职业和普通
高中教育)获得职业资格。 1 
1 欧洲职业培训发展中心，“教育和培训筹资”。 

 

121. 数字技术也可以应用于职业技术教育与培训和技能系统的管理，方法是摸清工作中不断变化
的技能内容，确定具有类似技能的工作岗位，并创造新的资历分类方法。 99 针对这种动态框
架(如美国的 O*NET 职业资讯网站和欧盟的技能、资格和职业框架(ESCO))，正在开发创新的
国家或机构方法，以摸清不断变化的工作要求，并以更动态的方式向求职者、职业服务以及
教育和培训系统提出这些要求。燃烧玻璃技术公司开发了另一种创新方法，利用创新方法描
述多项招聘广告，并在地方、区域和国家各级编写关于工作内容、需求和技能要求的浓缩信
息。 100 

122. 新冠疫情要求国家当局在灵活的技能评估和资格授予方面反应更为迅速，劳动力需求迅速增
加和严重短缺的行业尤其如此。在卫生保健等行业，有的国家建立了直接获取资格的途径，
以快速应对工人短缺。其他国家在发放短期快速通道许可证。例如，加拿大在最大限度地利
用受过国际培训但尚无执业证的卫生专业人员和刚从医学院毕业的学生来对抗新冠疫情。安
大略省为那些符合最低资质和条件的人颁发了受监管的短期证书。大不列颠及北爱尔兰联合
王国启动了新冠肺炎临时登记制度，以招聘近年来离开医疗行业的卫生专业人员和合格的移
民，并制定了一套应急标准，使学生能够完成实习培训，同时确保达成他们所有的学习成
果。 101 

123. 在应对疫情和支持需求度高的职业(从事这些职业的工人受新冠疫情影响，希望提高技能或接
受技能再培训)方面，有些国家亦不仅仅满足于眼前的技能需求。 102 各国实行了监管和融资

 
97 经合组织，《经合组织 2019 年就业展望》。 
98 世界经济论坛，《新经济战略》。 
99 世界经济论坛，《2018 年工作的未来报告》，2018 年。 
100 世界经济论坛，《新经济战略》。 
101 经合组织，“危机时期的职业教育培训：为建设具有复原力的职业教育与培训体系奠定基础”，2020 年。 
102 例如，见欧盟委员会，“复苏和复原力机制”。 

https://www.cedefop.europa.eu/en/tags/financing-education-and-training
http://www3.weforum.org/docs/WEF_Future_of_Jobs_2018.pdf
http://www.oecd.org/coronavirus/policy-responses/vet-in-a-time-of-crisis-building-foundations-for-resilient-vocational-education-and-training-systems-efff194c/
https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/recovery-coronavirus/recovery-and-resilience-facility_en
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机制，以改善获取灵活、基于模块的短周期学习选项的机会，支持具有敏捷性和韧性的技能
再培训和技能升级。澳大利亚政府制定了一项高等教育救济一揽子计划，向培训提供者提供
资金，并支持费用低廉的短期课程(最长六个月)。澳大利亚教育、技能和就业部一直在向职
业技术教育与培训机构提供关于如何采取灵活的线上培训战略的在线信息。 103 

实现从投入和过程向基于能力的培训方法转移 

124. 从计算所花时间转向评估真正学到的技能和能力是所谓基于能力的培训方法的核心。该方法
侧重学员学到了什么以及在真实工作中表现如何，而非侧重培训所花时间、是否完成培训计
划，或能记住多少知识。这种重新定位是年轻学员为首次进入劳动力市场做好充分准备所必
需的，也帮助年龄较大工人跟上当前的需求(专栏 10)。这一转变对于提高技能培训的质量和
相关性也至关重要。 

125. 基于能力的培训方法对许多先进的职业技术教育与培训体系来说并不陌生，但由于所涉资源
问题和体制惰性，并且要让各机构、教师和培训师适应此方法就需要做额外的工作，该方法
在许多国家的实际实施仍然有限。 

 专栏 10. 基于能力的培训方法的应用 

教育技术可以提供新的方法，从根据完成课程所花时间、是否完成学分或考试来评估高级技能的学
习，转移到同时衡量熟练程度和确认技能及学科知识。在线学习提供商 Coursera 就是一个这样的
例子，它使用标签体系来确定通过它的在线平台获得的技能，并创建了能够由合作伙伴高等教育机
构“堆叠”成完整资格证书的微型证书包。 1 
1 世界经济论坛，《新经济战略》。 

 

技能开发和终身学习伙伴关系： 
建立地方一级的技能和终身学习新生态系统 

126. 供需匹配的要求导致培训提供者和企业之间通过不同模式形成了许多传统的伙伴关系，如技
能中心和学院、评估中心或区域英才中心和创新中心，这些模式将教育和培训服务与企业发
展和研究支持相结合，在技能需求和供应层面发展当地技能和终身学习生态系统。 104 这种
伙伴关系可为众多利益攸关方所利用，因此，它们至少可以汇聚资源和培训专门知识，以解
决当地、区域或集群的具体就业和技能问题。 105 它们还增强了国家和地方就业与经济发展
优先事项之间的联系，改善了企业和现有生产设施的准入，并助力改善了劳动世界和学习世
界之间的伙伴关系。促成这种安排出现的还有另外两个趋势：教育和培训机构管理的权力下

 
103 Andreas Schleicher，《2019 冠状病毒病对教育的影响：2020 年教育透视概览》(经合组织，2020 年)。 
104 欧盟，《职业英才中心分布图》，2019 年。 
105 劳工组织和经合组织，《在工作场所更好地使用技能：为什么它对生产率和本地工作很重要》，2017 年。 

https://www.oecd.org/education/education-at-a-glance/
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/566920f4-ee2d-11e9-a32c-01aa75ed71a1/language-en
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_618785.pdf
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放以及向地方一级集中资源的转变。机构自主权的增加为加强与企业的合作提供了选项，并
为适应变化和应对当地技能需求创造了更大的灵活性。 106 

127. 其中许多举措是由社会伙伴牵头，这也加大了对已经就业的成年人的技能升级和技能再培训
的迫切需要的关注度。雇主组织和工人组织可以而且确实参与技能发展工作，但为提高参与
度仍有更多工作要做，并更加关注工人的技能再培训和技能升级需求。对于雇主组织和工人
组织来说，在加强它们向成员提供服务和解决个人和企业面临的技能挑战方面，仍然有很大
努力空间。总部设在联合王国的“联盟学习”和“全球学徒网络”等方案是由社会伙伴牵头
的改善工作场所技能成果举措的良好范例。 107 还有一些方案试图确定有失业风险的人，并
提前向他们提供技能和职业指导，以确保他们成功实现向劳动力市场过渡(专栏 11)。 

 专栏 11. 社会伙伴参与技能交付 

在制定行业政策之后，在阿根廷全国就业委员会框架下的三方行业委员会内，国家代表、雇主组织
代表和工会代表共同确定了培训和认证制度，并为建筑业工人制定了全国培训方案。在过去十年
中，54,741 名工人接受了卫生、安全和环境培训并获得了证书，339,107 名工人通过初级和继续培
训获得了培训和证书，以提高技能水平和个人就业能力。 1 
1 劳工组织，《从事技能开发的工人组织》，2019 年。 

 

128. 新冠疫情还充当了形成新的学习联盟、伙伴关系和生态系统的催化剂，为应对危机提供了更
具协作性、在许多情况下更具创新性的举措和解决方案，包括：利用数字工具更新课程，以
应对各行业(如化学、卫生)日益增长的需求；教育和培训机构为伙伴公司编写培训材料并促
进远程学习；以及信息技术专业人员、私营部门、社会伙伴、互联网提供商和政府为网络课
程的组织和交付通力协作。最常见的公私伙伴关系的回应似乎是为员工设置在线课程，以及
各机构开发或使用学习平台。在尼日利亚，通过 IBM 公司与联邦青年和体育发展部之间的合
作，开发了一个青年培训在线数字平台，而在世界许多地方，大型在线学习平台免费提供了
其部分课程，或者启动了与政府的合作计划。 108 

3.3. 技能认可的价值 
129. 个人生活中的大多数学习都是以非正式和非正规方式进行的。在许多非正规经济规模大、辍

学率高的发展中国家，大多数年轻人通过非正规途径获得工作技能。正如劳工组织第 195 号
建议书所建议的，对先前学习的认可过程旨在评价和认证一个人的能力，而不考虑其以何种
形式、于何时或在何处获得，也无论其通过正式或非正式的方式获得。遗憾的是，大多数正
规教育体系不承认非正式和非正规学习。因此，认可先前的学习是替代正规教育和培训的一

 
106 欧洲职业培训发展中心，“教育和培训筹资”。 
107 Jeff Bridgford，《工会参与技能发展：国际评论》(劳工组织，2017 年)。 
108 劳工组织，《国际劳工组织-联合国教科文组织-世界银行集团关于 2019 冠状病毒病时期职业技术教育与培训和技能开
发的联合调查》，2020 年；Coursera 政府用户平台，“用未来的技能实现劳动力转型”。  

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_714830.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_585697.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/genericdocument/wcms_742817.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/genericdocument/wcms_742817.pdf
https://www.coursera.org/government
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种途径。它促进教育和劳动力市场之间的多重过渡，支持终身学习、就业能力和就业正规化，
有利于包括妇女、难民和移民工人在内的弱势群体的社会包容和公平。 

实施对先前学习的认可：确保能力和“社会”认可，简化程序 

130. 因此，许多国家已采取步骤，建立先前学习的认可体系，但面临的挑战常常是方法复杂、耗
时；机构、工作人员和学习者的认识和能力有限；社会伙伴参与度低；资金不足。因此，根
据第 195 号建议书，关于建立或加强有效的先前学习认可体系的战略包括：(a) 提高认识和提
供有效指导；(b) 确保各利益攸关方积极参与认可先前学习的开发、实施和评估(专栏 12)；(c) 
协调认可先前学习与资格证书制度的关系，并确保足够的能力；(d) 建立有效的质量保证、监
督和评估机制；(e) 促进可持续、公平的筹资机制；(f) 为申请先前学习认可的人(包括移民和
难民)提供技能提升机会(专栏 13)。 109 

 专栏 12. 利益攸关方对先前学习认可的主导和承诺 

• 在南非，雇主组织和工人组织参与设计和实施认可行业教育和培训机构组织的先前学习；
雇主还在保险、银行、农业和媒体等许多行业促进对先前学习的认可。 1 

• 在巴西，国家产业培训服务机构的认证体系旨在让企业从设计阶段就参与进来，并促进有
利于认可职业发展技能的人力资源政策。与企业代表和行业技术委员会中的工人共同编制
的职业简介作为评价的参考。 

• 在新西兰，行业培训组织出台了基于行业的认可先前学习方法，并在新西兰资格认证机构
规定的质量保证框架内开展或监督评估。 2 

• 在澳大利亚，个人首先访问培训解决方案中心(通常在当地的购物中心)，并使用基于网络的
自我评价工具将他们的技能、知识和经验与相关资格(全部或部分)进行匹配。然后他们得到
一个首选供应商列表，他们可以在此开始有关先前学习的认可过程。 3 

1 Aggarwal，《对先前学习的认可》。2 经合组织，《国家资格制度在促进终身学习中的作用，新西兰背景报告》，
2004 年。3 Aggarwal，《对先前学习的认可》。 

 

 专栏 13. 对约旦境内叙利亚难民先前学习的认可 

近年来，超过 63 万叙利亚难民进入了约旦劳动力市场。劳工组织与约旦认证质量保证中心合作，
在美国和联合王国的资助下，在建筑、糖果和成衣以及农业等行业实施了一项认可先前学习方案。
获得认可的当地供应商向受益者提供培训，使他们在专业领域获得认证，并随后获得工作许可证。
该项目还支持五个职业咨询和安置指导和支助办公室。迄今为止，10,340 名叙利亚难民获得了工作
许可证(8,700 人在建筑业，1,200 人在制造业)，收入超过没有工作许可证的人。 

资料来源：劳工组织，“实现对人人包容的职业技术教育与培训指南”，即将发布；劳工组织，“通过认可在建筑、
糖果和服装业工作的叙利亚人和约旦人的先前学习和认证，实现进入合法劳动力市场渠道的正规化”。 

 

 
109 Ashwani Aggarwal，《对先前学习的认可：关键成功因素和有效系统的基石》(劳工组织，2015 年)。 

https://www.oecd.org/newzealand/33774156.pdf
https://www.ilo.org/beirut/projects/WCMS_645874/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/beirut/projects/WCMS_645874/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_625895.pdf
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131. 由于新冠疫情，更需要认可先前的学习，对失去工作的工人和返乡的移民工人的技能予以认
可，以便将他们安置在正出现劳动力和技能短缺的行业，例如医疗和卫生保健行业。例如，
爱尔兰当局对有难民背景但未获得爱尔兰执业许可的医生和卫生保健专业人员进行了动员。
通过在线平台为包括返乡移民工人在内的工人提供认可先前学习的登记、评估、就业匹配和
技能提升等便利，是目前正在考虑的支持通过认可先前学习获得正式资格的手段。 

各国互认资格证书 

132. 认可先前学习有助于个人获得反映其能力的资格。然而，移民工人和学生经常面临另一个挑
战，即他们的资格在一个新的国家得不到承认。因此，可以考虑通过双边和区域互认协议和
其他创新方法，例如在线技能分析工具、区块链和其他数字技术，促进技能流动和公平移民。
此种做法会有一些执行方面的挑战，包括资源和能力匮乏以及认可程序复杂的问题。 110 在
过去十年中，国际技能协调和认可速度加快。东南亚国家联盟(东盟)国家缔结了八项互认协
议，涵盖七个高技能职业领域以及旅游行业，有 30 多个职业和共同标准及课程，以促进合格
工人在国家之间的自由流动。在欧盟，各国可遵照关于平台经济中的工作和学习的欧盟和国
际标准，创建一个公共技能验证门户。 111 

数字证书和微证书 

133. 采用创新方法通常可以节省时间并简化流程，例如使用区块链技术 112 对个人和学术学习进
行数字认证。教育机构颁发的证书，特别是资格证书和成绩记录，可以使用这种技术得到永
久可靠的保护，使用户可以直接对照它来验证证书的有效性，而不必联系原颁发者，教育机
构无需验证证书。这还可以自动授予和认可技能和进行转学分，甚至可以存储和验证个人终
身学习过程中正式和非正式成绩的完整记录。 113 

134. 考虑到向在线学习的转变，对这种学习形式及其所提供的证书的认可比以往任何时候都更加
重要。在国家资格体系中出现了越来越多地承认那些证明学习成绩的微证书和“徽章”的趋
势，这会加速对日益增长的非正式和非正规学习的正式认可。 114 一个便携式档案或数字护
照，加上在线学习帐户，将使工人得以在不同情况下使用和传输其证书，从而对连贯地获取
资格的途径形成补充。 

3.4. 重新关注基于工作的学习 
135. 基于工作的学习是指在真实工作环境中进行的学习。人们越来越认识到它对于应对新的技能

挑战和减少“现场”技能不匹配的重要性；对所有年龄组的灵活性和合适性；以及对各种教

 
110 Vicki Donlevy 等，《关于技能和资格认可障碍的研究》(经合组织，2016 年)。 
111 欧洲职业培训发展中心，“简报”。 
112 区块链能够记录互动，并在对等点之间传递“价值”，而不需要中央协调实体。 
113 Alexander Grech 和 Anthony F. Camilleri，《教育中的区块链》(欧盟委员会，2017 年)。 
114 劳工组织，“新冠肺炎疫情期间的远程和在线学习”，2020 年。 

https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/156689fd-e922-11e6-ad7c-01aa75ed71a1/language-en
https://ec.europa.eu/jrc/en/publication/eur-scientific-and-technical-research-reports/blockchain-education
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_743485.pdf
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育形式和创新的开放性。基于工作的学习最常见的类型是学徒制和实习/见习制的在职培训部
分。 115 

学徒培训 

136. 世界各国都在其政策议程中给予优质学徒培训 116 很高地位，承认学徒培训具有其优势，并
付诸行动：建立监管框架、解决学徒面临的地位、报酬、社会保护和资格等问题以及审查企
业和培训机构的作用与责任。对学徒来说，最大的益处是获得劳动世界所需的技能和终身职
业的基础，从而增加就业机会，并在劳动力市场内外实现平稳过渡。 

137. 在运作良好的学徒培训体系中，企业可以通过提高技能人员和学习者在培训期间的生产力，
逐步收回投资。如果学徒随后被雇用从事正规工作，那么企业因他们毕业后立即取得较高业
绩、企业文化得以改善以及员工忠诚度得到提高而获得额外回报，从而使学徒培训成为一种
有效的招聘手段。 117 

138. 学徒培训在不断发展和创新，以应对全球挑战。学徒培训制度利用新技术。典型的特征包括
建立在线平台，利用数字媒体联系、通知和吸引学徒；提供学徒与企业在线匹配；通过数字
化学习媒介增强学习体验；运用人工智能和数据分析对有辍学风险的学徒提供预警；通过移
动日志监测和评估培训机制。在一些国家，在线学习正在取代学徒去学校参加脱产培训。  

139. 由于工作形式和技能组合不断变化，学徒培训因而对所有年龄组、不同背景和教育背景的人
都具有吸引力。一些国家已经开始制定学徒培训前方案，旨在帮助年轻人和弱势群体做好必
要的准备，便于他们参加和坚持参加常规学徒培训方案。在其他国家，学士和硕士以及成人
和年长的工人可参加学徒培训。例如，剑桥大学为其职员提供学徒培训计划，以发展他们的
职业生涯并获得国家认可的资格证书。他们仍然领取现有工资，而不是领取较低的学徒工
资。 118 

140. 由于诸如文化和传统性别角色、性别定型观念、安全问题、性骚扰和家庭责任等原因，妇女
在学徒计划中的代表性普遍不足。完善妇女学徒培训的包容性的战略可包括：设定目标；提
高妇女、家庭和社区的认识；为妇女保留培训名额；为员工提供多元化培训；使学徒培训更
加灵活且容易负担；提供儿童保育设施；改进建议和支持。 119 

141. 在非正规经济中，学徒培训(通常称为非正规学徒培训)是通过观察、模仿和重复的方式获得
技能的主要途径，学徒与师傅一起工作。知识和技能的转让是按照当地社区的规范和做法，
基于师傅和学徒之间的协议(书面或口头)，这种培训不受法律监管。 

 
115 职业技术教育与培训机构间工作组，“投资基于工作的学习”，2017 年。 
116 作为国际劳工大会各项决议的后续行动，并为了满足三方成员克服实施学徒制挑战的需求，劳工局开发了《国际劳工组
织高质量学徒制工具包，第一卷：政策制定者指南》(2017 年)，解释了高质量学徒制的概念及其组成部分。 
117 欧洲手工业与中小企业协会等，《学徒计划的成本效益 — 为学徒制提供商业案例》，2016 年。 
118 劳工组织，《国际劳工组织高质量学徒制工具包，第二卷：从业者指南》，2020 年。 
119 劳工组织，《国际劳工组织高质量学徒制工具包，第一卷》。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_565923.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_607466.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_607466.pdf
https://www.businesseurope.eu/publications/cost-effectiveness-apprenticeship-schemes-making-case-apprenticeships
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_748751.pdf
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142. 非正规学徒培训有许多缺点，主要包括质量低、缺乏统一的规定和认证以及工作条件差。应
对这些挑战的办法包括：(a) 加强小型企业协会，以承担质量保证和培训规范的职能；(b) 通
过向师傅提供培训来加强微型和小型经济单位的力量，以提高他们的技术、教学和业务技能；
(c) 确保获得商业发展服务和小额融资；(d) 改善工作场所的职业安全和卫生；(e) 脱产学习相
关理论和核心技能以补充学徒的不脱产学习；(f) 使用书面协议；(g) 为有薪就业和自营职业
提供培训后支持。 120 

143. 提升非正规学徒培训可以是双赢的做法，既有利于企业追求专业化(师傅)，也有利于学习者
在工作场所获得优质培训。 121 非正规学徒制度植根于当地规范和传统，日益被确定为非洲、
亚洲和中东建立包容性技能制度的优先事项， 122 包括解决体面劳动问题和加强与小企业协
会的联系，以提高毕业证书的可信度。 123 孟加拉国、贝宁、布基纳法索、加纳和津巴布韦
实施了促进非正规经济中高质量学徒培训战略。 124 坦桑尼亚联合共和国建立了一个认可先
前学习的制度，评估和认证非正规经济中学徒的能力。随着国家经验的增长，越来越需要更
系统性地评估改进后的非正规学徒培训安排，以便更好地了解什么可行，在哪里可行，为什
么可行，以及进一步加以试验，就可扩展的模式提供建议。应特别关注将妇女和其他弱势群
体纳入学徒培训安排——应鼓励社区和当地非政府组织促进这种安排，并鼓励企业予以接
受。 125 

见习或实习 

144. 见习或实习是年轻人融入劳动世界的重要机制。它们特别适用于最近完成或仍在完成学业的
求职者和工人，以获得工作经验和提高就业能力。尽管此类方案通常没有课程设置可循，也
不会有资格认证， 126 但鉴于对快速应对变化中的劳动力市场需求机制的需求日益增长，此
类见习或实习可能会成为学生和雇主的“双赢局面”，为工作场所或职业提供短期和快速的
技能升级和再培训机会。可采取行动的领域可包括加强关键因素以提供报酬、工作条件、工
作场所保护、质量保证和更结构化的学习形式，连同实习和更好结果之间的联系，作为国家
培训政策和计划的一部分。 127 

 
120 Aggarwal，“从南部和东部非洲非正规学徒计划中吸取的教训”，载于《全球化世界中的学徒制：前提、承诺和陷
阱》，Salim Akoojee 等编 (苏黎世：LIT Verlag，2013 年)；劳工组织，“提升非正规学徒制度”，2011 年；劳工组织，
《提升非正规学徒制：非洲资源指南》，2012 年。 
121 劳工组织，“提升非正规学徒制度”。 
122 劳工组织，《提升非正规学徒制：非洲资源指南》。 
123 劳工组织，《评估非正规经济中的技能：小型行业和社区组织资源指南》，2015 年。 
124 劳工组织，“高质量学徒制：解决技能不匹配和青年失业问题”，2019 年。 
125 劳工组织，“劳务移民委员会”。 
126 劳工组织，《高质量学徒制框架》，国际劳工大会第 110 届会议，报告四(1)(2019 年)。 
127 Niall O’Higgins 和 Luis Pinedo，《实习生和成果：实习制作为通往稳定就业的桥梁到底有多有效？》(劳工组织，2018
年)。 

https://www.ilo.org/skills/pubs/WCMS_167162/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---africa/---ro-abidjan/documents/publication/wcms_171393.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_343183.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_710173.pdf
https://www.ilo.org/ilc/ILCSessions/previous-sessions/106/committees/migration/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/ilc/ReportsavailableinChinese/WCMS_731480/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/employment/Whatwedo/Publications/working-papers/WCMS_637362/lang--en/index.htm
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在职培训 

145. 在职培训是基于工作的学习中最常见的形式，它贯穿于个人在正常工作环境中的整个职业生
涯。 128 它包括对工人的培训和工作场所的非正式学习，但也采取其他形式，如跟随工作，
即学生在工作日跟着师傅或工人。在职培训对劳动世界的未来的最大好处是它有能力创造
“正确的”行业技能，而且工人很有可能会使用这些技能。然而，必须建立具体的激励措施
或架构，以确保技能在工作场所得到发展和有效利用。这种架构可包括技能开发征税补助制
度中的财政激励措施或一系列人力资源、管理和基于绩效的做法，下文将进一步阐述。 

新冠肺炎疫情对基于工作的学习的影响 

146. 新冠疫情严重打乱了世界各地为雇员、学徒和实习生制定的基于工作的学习计划。根据一项
关于员工发展与培训的调查结果， 129 分别有 90%、86%和 83%的受访企业中断了对雇员、
学徒和实习生的培训。 

147. 虽然在多数情况下，重点是使用在线学习来保持理论课程的连续性，但一些国家通过模拟和
使用增强现实和虚拟现实，把学校实验室的培训整合到辅导项目模块中，作为对基于工作的
学习的补偿，尽管并不能认为两者具有同等效果。 130 

148. 在线提供基于工作的学习最常见的挑战是缺乏适合的培训方案和资源，包括时间，难以提供
实操培训，以及常见的基础设施问题和用户的数字素养有限。政府可以在这方面采取措施，
包括通过提供补贴来提高对互联网的访问以促进互联互通并使其更容易负担，同时可向雇员、
学徒和实习生提供资助，用以购买诸如计算机之类的远程办公设备(南非和法国的情况就是如
此)。例如，可以建立一种有补贴的“微实习”制，向缺乏以往“平台工作”经验的工人提供
支持。131 应促进使用包括高科技(例如虚拟现实模拟器)、低科技(例如电视、广播)和非技术
解决方案(印刷材料)的多模态渠道，以确保平等获得培训机会。 

149. 随着工作场所的关闭，人们越来越担心学徒和新实习生，这是因为他们可能需要与其雇主或
培训师进行更密切的交流，以便利自己适应其培训计划。另一个关键问题是为那些已倒闭企
业的学徒和实习生找到新工作。鉴于企业的经营和培训活动受到干扰，可以对规章和指南予
以复审和修订，以便在招募新人、评估和认证方面具有更大的灵活性。最后但同样重要的是，
需要特别重视工作安全与卫生以及学徒和实习生的总体幸福感。 

150. 这场危机证明，一些政府有能力推动出台快速有效的政策解决方案和与之相符的实施措施(专
栏 14)。 

 
128 职业技术教育与培训机构间工作组，“投资于基于工作的学习”。 
129 为评估疫情的影响，10 个发展伙伴于 2020 年 4 月 27 日至 6 月 5 日对企业进行了一次全球在线调查。 
130  经合组织，“危机期间的职业教育与培训”。 
131 欧洲职业培训发展中心，“简报”。 
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 专栏 14. 基于工作的学习和学徒培训：成员国响应实例 1 

在奥地利，《职业培训法》修正案允许学徒在一些企业中从事临时工作，这样学徒就可以在家远程
工作。 

意大利正通过模拟企业推广基于工作的学习，一些机构已试用“远程实习解决方案”，使学生得以
远程学习真实的工作经验，在工作人员的监督下，并借助 IT 学习基础设施提供的教学支持，执行真
实的任务。 

在爱尔兰，大多数学徒都得到 Moodle 学习平台的支持，该系统正在扩展，以增加可用资源。 2 

拉丁美洲的职业技术教育与培训机构报告称，在疫情期间制定的新一代电子学习计划很可能会使用
更先进的技术，包括游戏化、增强现实、虚拟学习环境和模拟器。 3 

联合王国和澳大利亚已为雇佣新学徒推出工资补贴。 
1 劳工组织，“新冠疫情期间的远程学习和在线学习”。2 欧盟委员会，“欧盟委员会应对新冠肺炎紧急情况调
查”。3 劳工组织，“新冠疫情危机期间继续在线学习和技能开发”。 

 

151. 当前的应急措施可能会对技能和学徒制度的数字化和学习创新产生持久影响。在危机期间，
实践技能的发展料将继续滞后。这会加大促使技能和学徒制度开发充足和灵活的学习途径，
包括远程学习和虚拟学习。 

152. 面对新冠疫情，为应对继续开展基于工作的学习计划带来的挑战，迫切需要各国政府和社会
伙伴制定全面和创新的政策。特别是，社会伙伴在扩大和调整培训提供方面发挥着至关重要
的作用。防止失去学徒和实习机会的政策措施可包括工资补贴、支付社会保障和保险费以及
减免雇主税收。 

3.5. 技能利用和优质技能需求 
153. 供给侧干预只解决技能挑战的一个方面。只有企业一级(如提高技能利用率、对技能开发进行

更具战略性的定位、创新性人力资源实践)和国家一级都以适当的需求侧干预作为补充，在公
共就业服务部门的支持下确定需求趋势并将技能政策与贸易、创新和发展政策联系起来，技
能开发才能取得更有效的劳动力市场成果。这些措施能使企业对技能的需求增加，并提高针
对性，也使员工能够参与终身学习。 

更好利用技能 

154. 技能利用问题，即技能在工作场所的有效应用程度，是支持企业成长的关键，并反过来增加
和改善企业对技能的需求。 132 过去，大多数技能体系的改革主要侧重于供给侧问题。如何
在企业中激活和运用技能是一个值得在政策上给予更多关注的问题。就其本身而言，提高技
能供应的措施对提高企业绩效和经济增长的影响可能不大。在地方、区域和国家各级，应将
提高技能利用率的举措视为优先事项。 

 
132 劳工组织和经合组织，《在工作场所更好地利用技能：为什么这一点对生产率和当地就业很重要》，2017 年。 

https://epale.ec.europa.eu/en/content/ec-survey-addressing-covid-19-emergency-vet-providers-and-policy-makers
https://epale.ec.europa.eu/en/content/ec-survey-addressing-covid-19-emergency-vet-providers-and-policy-makers
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155. 提高技能利用率对雇主有益，这是因为它能激励创新、提高工作场所的生产率并拉升企业业
绩。根据劳工组织第 195 号建议书所载的就业能力概念，也对工人有益，这是因为它能提高
工作满意度、给予继续培训的机会、在工作场所实现职业晋升和更高的工作流动性。 

156. 对内部技能的全部潜力的理解不足，对技能利用和对技能的进一步投资如何支持流程创新和
产品创新的认识有限，往往导致技能利用不足。无论采取何种方式解决技能利用不足的问题，
都应首先确定对所从事的工作而言，人们在多大程度上工作技能过高或不足，这是技能错配
的一种形式。图 16 通过人们报告的受教育程度高于其工作要求的程度，说明存在的差
距。 133 

 图 16. 人们报告他们对目前工作而言资历过高的程度 

 
资料来源：经合组织，成人技能调查(国际成年人能力评估方案)(2012 年，2015 年)，表 A5.7。 

157. 除确定工作场所的技能错配外，解决技能利用问题还需要制定一项广泛的战略，解决公司内
外的问题。首先是提高雇主的认识，让工人参与进来，激励低技能工人通过有针对性的培训
发展技能并给与奖励。改进招聘办法、刺激创造技能密集型就业和确保劳动力流动等重要政
策措施，是对技能发展措施的补充。 134 这些措施应与促进营商环境的政策结合使用，包括
积极的劳动力市场政策(如就业指导支持)、社会保护政策(如退休政策)、工资设定安排以及有
利于家庭生活的就业政策。例如，修改提前退休规定可能会提高年长工人培训的预期回报，
通盘考虑学习和工作的灵活安排可激励培训的参与度，特别是有年幼子女的妇女的参与。 135 

 
133 经合组织/国际成年人能力评估方案成人技能调查将资历过度定义为工人的教育程度高于其工作要求的情况。受访者被
问及，“如果今天申请，某人要得到(他们的)工作，通常需要什么资历(如有)”。将他们的答案与其实际资历相比较。以资
历代表技能水平的情况虽然普遍，但应仔细解读，因为资历过高的人可能会技能不足，反之亦然。 
134 劳工组织，《中低收入国家的技能和工作不匹配》。 
135 劳工组织和经合组织，《全球技能趋势》。 
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提高技能利用率：促进工作场所技能开发的企业举措和投资 

158. 完善人力资源管理做法和增加对人员的投资，是企业更好地利用技能的新兴内容。 136 当前
的劳动力挑战为企业转变组织思维、增强技能、业务战略和企业增长之间的联系提供了重大
机遇。重要的是，企业的人力资源职能应得到优先考虑并更具战略性定位，这样劳动力规划
和技能开发才能与更广泛的企业发展和创新战略保持一致，并更好地融为一体。吸引和培养
当前和未来工人的成功方法包括，在中等和高等教育机构推广实习和学徒培训模式，开展技
能审计，以及在工作中提供非正式和非正规学习并予以认可。 137  

159. 劳工组织“支持具有竞争力和负责任的企业计划”提供了一个实例，说明培训和商业行为如
何能够支持小企业的生产力增长(专栏 15)。 

 专栏 15. 投资本地工人技能：“支持具有竞争力和负责任的 
 企业计划”在越南木材加工行业的实例 

劳工组织“支持具有竞争力和负责任的企业计划”支持国家伙伴提供实用的工作场所培训和厂内咨
询。该计划在越南的木材加工行业启动。目标是使行业协会和培训机构能够在中小企业中推广、销
售和组织“支持具有竞争力和负责任的企业计划”培训；使服务提供商能够向中小企业提供有效的
培训和咨询服务；并提高对负责任的工作场所做法的认识。除了降低成本、减少浪费和减少工作场
所事故之外，参与的中小企业的生产力提高了 51%。经验教训表明，企业应该发展内部能力，培养
自己的劳动力，而不是只依靠外部培训师；企业可能需要公共机构的援助，以提高其提供培训的能
力；企业应通过改善工作条件来减少劳动力流动，以便享有培训带来的所有益处。 1 
1 劳工组织，《支持具有竞争力和负责任的企业：2017 年第二阶段最后报告》，2017 年。 

 

160. 此次疫情表明发展具有数字技能的劳动力具有何等的重要性，为加强员工战略管理和有针对
性地进行技能开发投资提供了重要动力。这可能导致对现场办公劳动力的传统工作环境、工
作互动和方法以及其聘用进行重新评估。 138 疫情造成的冲击很可能会加速并巩固进行中的
工作组织方面的变化，如利用信息技术进行远程工作、更多地使用在线会议、远程人力资源
管理以及数字和混合式学习。 

161. 尽管当前的卫生危机凸显了对人力资源和技能开发进行投资的重要性，并提供了利用封锁开
展员工培训的潜在机遇，但似乎很少有系统性的努力对企业予以支持。根据劳工组织/教科文
组织/世界银行开展的一项调查，超过四分之三的调查对象不知道有支持企业学习的举措。根
据该报告，尽管人们对支持性政策的了解较少，但也有一些令人鼓舞的措施。在一些国家，
积极的劳动力市场政策，特别是中介服务和技能培训，得到了加强。一些私营部门也制定了
一些计划，以改善那些身处失业风险或已失业人员获得远程学习的机会。 139 

 
136 经合组织，“弥合差距：私营部门在技能开发和就业中的作用”，2016 年。 
137 德勤，《为第四次工业革命准备明天的劳动力：企业行动框架》，2018 年。 
138 欧洲职业培训发展中心，“简报”。 
139 劳工组织/教科文组织/世界银行，“新冠肺炎疫情早期阶段的职业技术教育与培训评估”，即将发布。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/projectdocumentation/wcms_601899.pdf
https://www.oecd.org/employment/leed/Summary-Report-2016-SouthEast-Asia-%20FINAL.pdf
https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/global/Documents/About-Deloitte/gx-preparing-tomorrow-workforce-for-4IR.pdf
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162. 随着疫情继续蔓延，越来越多的人形成共识，认为各国政府和企业需共同努力，让劳动力获
得新技能并提高技能，以此作为复苏的重要驱动力，创造更好的经济，并增强抵御未来冲击
的韧性。 

实现技能政策与增长和发展战略对接 

163. 技能政策只有成为更广泛的社会、经济和发展战略的一部分，包括创造就业的需求侧政策，
才能取得成功。这些政策需要包括强有力的财政和行业性就业增长促进措施，为技能密集型
投资创造有吸引力的环境，并解决技能生态系统中的制约因素。贸易政策和产业政策应鼓励
经济的战略多元化、重组进程以及结构转型。创新政策应该将大型研发项目与企业及其工人
的创新潜力结合起来。增长政策和技能政策也可以结合起来，以促进工人和小企业向正规化
转型，对年轻人而言尤其重要。在培训方面进行有针对性的投资，结合技能认证，有助于向
短缺的技能岗位过渡，并普遍减少技能错配的状况。 

3.6. 建立数字化技能体系 
164. 在动态技能的需求和供给两端，数字技术都是最强大的变革驱动力之一。一方面，数字化在

为学习者和工人做好准备以适应日益数字化的劳动世界方面给教育和培训体系带来了巨大的
挑战，但另一方面，它也提供了机遇来重新定义教学的核心特征，例如谁学习、谁教育、如
何教育，以及学习和评价的空间和方法等方面。 140 

165. 新技术可以融入交付、评价和认证实践，以消除获得教育的障碍；吸引“第二次机会”学习
者；为偏远地区的学生或残疾学生提供更好的服务；并为那些富有工作经验但需适应劳动力
市场变化的工人提供及时的学习选择。 141 通过开源软件和其他在线选项进行学习，是获得
更新能力以及克服时间和资源限制的新途径。混合学习，包括使用同行交流网络、社交媒体
工具和增强现实，越来越成为学习过程的一个特征。 142 显而易见的是，通过实现课堂管理
自动化，提供个性化的学习和评估过程，并赋能教师和培训师以更好地满足个别学习者的需
求等方式可发挥人工智能的潜力。微型学习和在线证章可以支持学习结果的认可和验证，同
时正在进行的学习记录数字化工作正在为学生的流动提供便利。 143 

166. “教育技术”泛指旨在提供或增强学习的非传统技术(专栏 16)。虽然劳工组织和教科文组织
的初步联合工作审查了职业技术教育与培训和技能体系领域的数字化进展， 144 但需要进一
步的研究来确定数字化投资的最有希望的领域，以便实现积极的社会变革。迄今为止确定的
研究空白包括“教育技术”的使用如何能够加强机构管理、扩大准入和参与、提供个人学习

 
140 世界银行，《2016 年世界发展报告：数字红利》，2016 年。 
141 劳动世界的未来全球委员会，《技能政策和体系》。 
142 改变教师教学方式的具体技术包括微课、特殊应用和网站，如 Moso Teach 和 Ketangpai。对职业技术教育与培训员工
影响最大的技术似乎是移动通信技术，如微信和钉钉。几乎每个中国职业技术教育与培训老师和学生都有微信，主要通知
往往通过微信发送。见劳工组织，“实现对人人包容的职业技术教育与培训指南”。 
143 劳工组织，“数字化的影响”。 
144 劳工组织和教科文组织，《职业技术教育与培训和技能体系的数字化》，2020 年。 

http://documents.worldbank.org/curated/en/950951467993193548/pdf/102724-WDR-WDR2016Overview-CHINESE-WebResBox-394840B-OUO-9.pdf
https://www.ilo.org/skills/areas/skills-policies-and-systems/WCMS_752213/lang--en/index.htm
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途径并推动提高毕业率。然而，将技术驱动的创新引入教学并非没有挑战。在教育和培训体
系中引入新的数字工具时，应有教师和培训师的充分参与，这样才更有可能成功实施。  145 

 专栏 16. 教育技术工具 

教育技术工具通过一系列创新方法提供内容和学习，如翻转课堂和增强学习。 1 游戏化和用于模拟
目的的替代现实/虚拟现实工具允许使用不同的学习和评估方法，而支持微学习的学习管理系统则
为 认 证 和 数 字 证 书 提 供 了 新 的 选 择 。 这 类 创 新 的 例 子 包 括 可 汗 学 院 、 Knewton 和 Smart 
Sparrow。  

另一个例子是维里迪斯学习(Viridis Learning)，这是一家教育技术企业，它使用新的数据分析来编
制社区大学学生的技能图，并通过这些新技能档案为相关就业的学生提前进行资格认证，由此提供
直接的就业途径。 2 极客实验室是在巴西开发的一个应用程序，具有机器学习功能，可以帮助学生
按照自己的节奏完成学习计划。 
1 翻转学习是指在课程/课堂开始前向学生提供学习材料，然后在课程/课堂中加深所学知识。增强学习是电子学习的
延伸，能够实时分析学习者的个人进度，并定制正在进行的学习任务，以解决学习和成效方面的差距。游戏化学习是
一种通过在学习环境中使用视频游戏设计和游戏元素来激励学生学习的方法。2 世界经济论坛，《新经济战略》。 

 

167. 越来越多的证据表明，职业技术教育与培训的数字化和技能开发反映在各级政府和技能提供
的多重零散的政策和行动中，而不是反映在单一的连贯战略中。数字交付方面的许多创新都
是由个别教育和培训机构推动的。这种方法不足以更具战略性的方式将数字技术运用于职业
技术教育与培训机构的运作中，因为在这些机构中，教育和培训界的部分人士对数字化持怀
疑态度。教师和培训师往往因职前和在职培训不足而导致数字能力有限， 146 这会持续降低
职业技术教育与培训和技能体系在未来十年的数字化潜力。 147 

新冠肺炎疫情：发生了什么变化？需要做些什么？ 

168. 自新冠疫情爆发以来，远程学习方法的使用步伐得以加快。然而，并非所有国家以及教育和
培训机构都具备足够的能力转向在线学习。 

169.  劳工组织/教科文组织/世界银行的调查结果表明，虽然三分之二以上的职业技术教育与培训
机构报告称，他们在疫情期间全部进行远程培训，但在低收入国家却很少能够实现这种转型
(图 17)。这场危机清楚地表明，各国之间和国家内部在适应不断变化的学习环境的能力和准
备方面存在差距，这些差距应在未来的职业技术教育与培训和技能体系的数字化方法中予以
考虑，否则将加剧不平等现象。 148 

 
145 Christina J. Colclough，《在科技的辅助下开展教学：教育工会在塑造未来中的作用》(教育国际，2020 年)。 
146 Colclough，《在科技的辅助下开展教学》。 
147 劳工组织和教科文组织，《职业技术教育与培训和技能体系的数字化》。 
148 劳工组织/教科文组织/世界银行。 

https://issuu.com/educationinternational/docs/2020_ei_research_teachingwithtech_eng
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 图 17. 从收入水平看各国提供培训的情况 

 

注释：受访者来自 92 个国家的初始和继续职业技术教育与培训机构(985 份答复来自仅包含职业技术教育与培训机构的
985 个子样本：高收入(39 份答复)；中上收入(709 份回复)；中下收入(192 份答复)；低收入(45 份答复))；原始百分比(未
加权)。  

资料来源：劳工组织/教科文组织/世界银行在线调查，2020 年。 

170. 根据新冠疫情经验，教科文组织与许多其他国际组织一起，更新了关于有效远程学习解决方
案的建议。 149 他们总结并推广良好实践，以便世界各地制定适当的措施，并在紧急情况下
分配教育和技能开发资源。良好实践示例和建议解决了设备和连接性方面的数字准备就绪问
题；使用数字工具、平台、应用程序和内容的问题；最后但同样重要的是，教师、培训师、
管理人员和教育辅助人员经验有限和数字技能水平低的问题。特别是： 

• 连接、访问和设备。吸取的教训是，需要加强设备和基础设施。这是因为在许多情况下，
中心和培训机构的带宽不足，网络容量有限，数字学习和内容管理系统过时。各机构发现
很难确保农村地区和非正规工人等特别弱势群体的数字访问和支持。廉价或免费的设备，
如电脑和平板电脑，以及互联网服务和基础设施的零费率将提高互联网访问和课程的完成
度，这些是应立即向学员和培训师提供的措施之一。 

• 在线平台和工具。尽管在线学习不能完全取代面对面的培训，但它确实有助于学习者持续
参与学习并取得进步。 150 教育和培训机构需要技术和资金支持来部署数字化平台，提供
学员和内容管理功能，并实现视频会议和虚拟现实工具的融合。需要结合电视、广播等多

 
149 教科文组织，“2019 冠状病毒病：规划远程学习解决方案的 10 条建议”。 

150 经合组织，“危机时期的职业教育与培训”。 
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file://ad.ilo.org/gva/NORM/V-RELCONF/PRODOC/Word/Chinese/Confrep/ILC109(2021)/VI/incoming/:%20https:/zh.unesco.org/news/xue-xiao-ting-ke-qi-jian-ru-he-gui-hua-yuan-cheng-xue-xi-jie-jue-fang
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种学习渠道，更好地利用社交媒体进行学习，并创建在线内容和支持服务单一访问点，同
时在社会伙伴的参与下，通过有效的数据治理，遵守数据隐私和保护要求。此外，数字平
台还应符合《网页内容无障碍导则》。 

在线平台和应用程序不仅是学习的空间，也是实践的社区，定期提供人际互动，使社会资
本能够应对学生受孤立时可能面临的社会心理挑战，教师超负荷时也可以使用。 

• 教育和培训机构的能力开发是另一项重要的支持性措施，为如何向在线教学和学习过渡、
如何开发在线教学和学习方法以及如何针对弱势群体采取具体措施提供指导。重要的是要
记住，在家教学或学习难在工作与生活的平衡。做出改变也可能会遇到阻力，在线学习的
用户，包括教师和学生，可能会很难适应，对那些有时间压力和数字技能有限的人而言尤
其如此。此外，父母并非总有能力支持他们的孩子在家学习。 

• 这场危机表明，发展数字技能应成为社会的首要任务，对年龄较大的群体而言尤其如此，
这是因为在家学习和工作将需要新技能，以适应所使用的技术和基础设施。欧洲的教育体
系先进，但对数字化也准备不足，40%的欧盟公民缺乏基本的数字技能，不到 40%的教师
和培训师在最初的教师教育期间接受过教育技术方面的培训。 151 目前的情况为政府、培
训机构、雇主组织和工人组织提供了一个更紧密合作的机会，以确保发展数字技能的机会
可以作为学生和工人正规学习和非正规学习的选项。 

• 在线提供。即使学习者、教师和培训师确实具备所需的数字技能，他们也往往缺乏有效利
用这些技能促进课程规划和交付的经验。由于缺乏支持性的环境、以往的经验和适当的教
学方法，学习者可能很难保持对数字课程的参与。与学生保持沟通和接触很重要，这可避
免计划无法完成，同时考虑到诸如缺乏支持性的环境、家庭暴力等家庭问题，可能在疫情
期间和疫后继续影响学习成果。 

重要的是要确保保持培训的高质量，并确保能够实现和评估所需的学习成果，同时承认面
对面学习和在线学习之间存在差异。这包括采取措施完善学习设计、方法和在线灵活评估；
根据学生个体的进度，使学习更加灵活；监测学生的学习；使用各种工具支持学生提交反
馈和支持；并探索数字工具专注于技术和实践技能开发的潜力。由于在线提供依赖于学生
的自学和自我管理能力，因此可通过创新的教学活动，加强教师和学生间的在线互动。 

• 有必要对远程学习的教学资源进行调整，寻找和开发新的在线内容，并完善对内容和学习
管理系统的使用。 

• 应推动政府通过补贴/促进在线服务(电子学习平台、电子商务等)为公司“数字化”提供支
持，并应为企业使用在线课程和公共支持的学习平台提供便利。 

171. 虽然疫情时期造成了“大规模教育混乱”，但也带来了创新机遇，加速了数字模式的使用，
并利用了未开发的技能。这可以视为将技术运用于教育和技能开发的“转折点”，这是因为

 
151 劳工组织，“新冠肺炎疫情期间的远程和在线学习”。 
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学习提供者可能被迫进行制度创新和技术创新，以加大使用远程学习和远程或替代评估。 152 
预计危机还将加速向混合式、混杂式和远程学习转变。然而，还应确保以有效和包容的方式
使用技术。为应对所有这些问题，许多国家和地区正在制定数字教育和培训的长期战略方
针。 153 

3.7. 教师和培训师的招聘、培训和雇用 
172. 只有合格教师才能提供优质教育和培训，他们必须享有体面的劳动条件和终身学习机会以保

持和完善其专业实践。在疫情导致向远程和在线学习巨大转变的情况下，更是如此。 

173. 教师、培训师、评估员、工作场所讲师、导师和监督员(以下简称教师和培训师)在打造下一
代工人以及促进与企业和广大社区的关系方面发挥着重要作用。教育机构的管理人员也在确
保制定灵活和反应灵敏的方案，以及与当地雇主和其他服务提供者保持动态和有益的关系中
起到关键作用。技能开发体系依赖管理人员对个人、公司和社会新的和不断增长的需求做出
反应的能力。因此，确保教育和培训队伍具备提供优质教育和培训所需的能力至关重要(专栏
17)。 154 教师和培训师需要积极参与工具开发和数据治理，以确保其主导权和有效实施。 155 

 专栏 17. 为不断变化的劳动世界培训职业技术教育与培训教师 

2015 年，危地马拉培训和生产力技术研究所创建了教师培训学校，这是中美洲第一所此类学校，
目标是提高该研究所教师在技术、方法和态度等所有能力层面的水平。制定培训方案基于这样一种
认识，即未来的工人需要优质培训，而这反过来又需要高素质的教师。教师需要做好准备，通过采
用新的学习工具、方法和技术来调整自己的工作，以应对快速变化的专业和培训情景。培训以“21
世纪技能评估和教学体系”为基础，由美洲开发银行针对拉丁美洲进行调整，并结合培训和生产力
技术研究所基于能力的培训模式。该方案包括以下模块：“思维方式”；“工作方式”；“生活方
式”和“工作工具”。培训方案的期限从一年到一年半不等，其中包括一个在企业或培训机构进行
的在职培训阶段。 

资料来源：培训和生产力技术研究所，“讲师培训学校”。 

 

174. 成功的实践突出表明，为开展职业技术教育与培训并培养技能型劳动队伍以应对技能和绩效
问题，利用社会对话和集体协议制定国家体系或一套措施是多么的重要。 156 为此，应考虑
以下因素： 

• 应审查教师和培训师的资质和课程要求，确保纳入最佳教学和评估方法，以及交付培训优
先事项所需的其他关键技能。 

 
152 经合组织，“危机时代的职业教育与培训”；欧盟委员会，“2021-2027 年数字教育行动计划：重置数字时代的教育和
培训”。 
153 经合组织，“危机时代的职业教育与培训”；欧盟委员会，“2021-2027 年数字教育行动计划”。 
154 劳工组织第 195 号建议书。 
155 Colclough，《在科技的辅助下开展教学》。 
156 S.D. Broek 等，《基于工作的学习/学徒制中的教师和培训师》(欧盟委员会，2017 年)。 

https://ec.europa.eu/education/education-in-the-eu/digital-education-action-plan_en
https://ec.europa.eu/education/education-in-the-eu/digital-education-action-plan_en
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/88780c83-6b64-11e7-b2f2-01aa75ed71a1/language-en
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• 应为教师、培训师和机构管理人员制定高标准的初始和专业继续发展和能力建设方案，包
括提供具有所需技术、教育和数字水平的技能，以利学习者在知识经济中茁壮成长。 

• 应提供重返行业计划和技能升级培训方案，确保教师和培训师传授与行业相关的技能，包
括创业和软技能，并且自身也成为终身学习者。 157 

• 应向职业技术教育与培训和技能机构管理人员提供培训和支持，以提高机构的创业和外联
能力，确保他们能够参与当地技能生态系统，发展战略性和有活力的伙伴关系，并提供雇
主、学习者和更广大群体所要求的高质量创新和定制方案。 

• 需要在教师和培训师之间建立同行学习和支持网络。 158 

• 应确保教师和培训师参与围绕培训政策和实践进行的对话。 159 

175. 此外，应确保体面的工作条件，建立支持架构，并提供招聘和留用奖励，以提高教师和培训
师的地位，改善职业技术教育与培训的专业形象以及劳动力市场和教育领域的技能开发。 160 
这些措施至关重要，因为在全球范围内，教师职业正处于危机之中：到 2030 年，估计需要
招聘 6,900 万名中小学教师，以确保实现可持续发展目标 4 的所有具体目标，而在撒哈拉以
南非洲，很大一部分教师未接受过培训，他们的学科水平不合格。虽然较难获得关于职业技
术教育与培训教育工作者的全球统计数据，但研究表明，职业技术教育与培训教育工作者面
临重大挑战，包括地位和工资低于非职业技术教育与培训机构的教师；岗前培训不足，无法
获得继续专业发展(这在快速发展的技术领域至关重要)；缺乏职业发展途径和架构；大量定
期就业关系。此外，职业技术教育与培训教育工作者队伍中大多以男性为主，需要做出更多
努力来招聘女性教师和教育机构的管理人员。 161 

176. 在新冠疫情期间，尽管迅速转向远程学习，但对教师和培训师的支持措施并未总与这一过程
相伴相随。尽管在某些情况下提供了数字设备，并可免费使用某些通信工具和平台，但教师
和培训师必须对信息通信技术设备和互联网接入进行个人投资，以便他们可以从自己的家中
提供在线课程。最常提及的支持类型是提供数字内容和在线培训方面的能力建设。鉴于教师
和培训师的重要作用，需要解决的关键问题是，在数字技能方面进行持续培训，并向教师和
管理人员提供访问和使用远程和在线学习工具及流程方面的支持。更优质的在线学习开发和
交付、数字资源、远程学习管理、群体动态和评估管理，也需要得到加强。还需要加大努力，
使职业顾问掌握有关劳动力市场变化和需求的最新信息，进而帮助学生选择合适的学习途径。 

177. 这场危机表明，教师和培训师有许多机会可以利用新技术提高自己的技能，从而实现教学方
式及与学习者的互动方式的现代化。很明显，疫情期间教师在适应变化的同时保持灵活度并

 
157 Nelly P. Stromquist，《教师和教师职业的全球地位》(教育国际，2018 年)。 
158 Michael Axmann 等，《变化世界中的职业教师和培训师：优质教师培训体系的必要性》(劳工组织，2015 年)。 
159 劳工组织，《最终报告 — 职业教育与培训全球对话论坛》，GDFVET/2010/10 (2010 年)。 
160 见劳工组织/教科文组织，《关于教师地位的建议书》，1966 年，其中也包括职业和技术教师。 
161 Christa Rawkins，《职业技术教育与培训之教学和培训全球概览：当前问题、趋势和建议》(劳工组织/教科文组织，
2018 年)。 

http://ei-ie-al.org/sites/default/files/docs/2018_ei_research_statusofteachers_eng_final.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_383787.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---sector/documents/meetingdocument/wcms_160820.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---sector/documents/normativeinstrument/wcms_162034.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---sector/documents/meetingdocument/wcms_675275.pdf
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创新方法和材料，也同样重要。一些国家向教师和培训师提供支持，使其通过通讯网络、教
师间的同行学习、使用电话会议、聊天小组和电子邮件(墨西哥)或通过经验丰富并能给同事
提供支持的教师的导师计划(加拿大)，开展有关教学战略和实践的交流。 

178. 展望未来，这种宝贵的教学、培训和能力开发经验，有望确保职业技术教育与培训和技能开
发体系的持续运行，并在不久的将来做更好的准备，为利用数字技术进行学习的职业技术教
育与培训和技能开发的长期转型奠定基础。
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 第四章 

技能开发和终身学习的治理及融资 
179. 不断认识到终身学习是社会和经济发展的一个重要组成部分，这要求多利益攸关方采取行动，

并采取以人为本的方针，对不断变化的劳动世界做出全面政策回应。完善职业技术教育与培
训和技能体系的治理和协调方法，加上适当和创新的融资模式，是具体落实终身学习理念和
创建国家技能和终身学习生态系统的讨论的核心(见附录三)。在该生态系统中，社会对话(包
括集体谈判)、强有力的机构和明确界定的机构作用和责任与运作良好的协调、监测和评估体
系共存。 162 包括工人、雇主和政府在内的所有利益攸关方的参与，是所有人实现终身学习
的必要条件。 

4.1. 加强与技能开发和终身学习相关的社会对话和集体谈判 
180. 国家、行业、地区、地方和企业各级的三方和两方社会对话为制定相关技能和就业能力政策

提供了多个切入点，特别是在快速变化的工作和商业环境中。第 142 号公约和第 195 号建议
书呼吁在制定职业指导和职业培训政策和方案时与社会伙伴协商。制度化的社会对话机制和
程序对于知情决策和实施至关重要，也是确保贯彻以人为本方针的关键。 

181. 二十国集团国家的经验表明，成功的技能政策制定和技能需求预测体系应包括利益攸关方系
统性参与。按照第 142 号公约和第 195 号建议书的要求，这种参与应包括政府、雇主组织和
工人组织在技能开发的所有阶段和过程中建立强有力的伙伴关系。同样的经验还表明，需要
建立和维持一个关于技能问题的社会对话的机构平台，社会伙伴也要参与主管机构和连贯政
策的确定。人们发现，社会对话是“使技能体系对行业需求做出反应的核心”。 163 尤其是，
三方行业技能机构是匹配行业技能培训需求、预测未来劳动力市场和技能需求、评估培训方
案质量和相关性以及促进行业培训的重要机制。 164 

国家、行业和地区/州一级的职业技术教育与培训委员会和其他三方机构 

182. 成功的技能政策和体系的关键是通过搭建桥梁将教育和培训与劳动世界连接起来。虽然社会
对话是实现这一目标的关键战略，但在许多教育和培训体系中，关于技能问题的社会对话有
限或无效。为了在国家、行业和地方一级开展更有效的三方对话与合作，各方之间需要增强
信任，采取更切实的措施，履行劳工组织第 195 号建议书所要求的教育和培训的共同责任。
这种办法要求有意义地参与三方规划、决策和实施，承认代表的多样性、社会伙伴面临的能
力限制、此类措施在财务上的可持续性以及对结果负责的必要性。  

 
162 劳动世界的未来全球委员会，《技能政策和体系》。 
163 劳工组织和世贸组织，《技能投资》。 
164 劳工组织和经合组织，《全球技能趋势》；《预测技能的方法》。 
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183. 在国家一级，一些国家建立了职业技术教育与培训委员会和/或其他国家三方机构，协调整个
数据收集和分析体系、政策制定和执行工作，并帮助协调技能需求和供应。所有区域都有这
种包容性做法的例子(例如哥斯达黎加、匈牙利、印度、马拉维、荷兰和坦桑尼亚联合共和
国)。 165 

184. 技能开发的国家方针往往与企业和地方或行业一级的倡议没有联系。行业方针为雇主、工人
组织和在行业一级其他关键利益攸关方提供了框架，使利益攸关方更容易从技能开发的角度
共同确定行业面临的挑战，并采取协调一致的行动应对这些挑战。各国建立了此类行业三方
机构，通常在培训体系和劳动力市场之间提供更直接的联系；确保相关行业的培训更广泛地
满足雇主、工人和社会的需求；并促进这些行业的技能开发。例如，行业技能委员会是以行
业为基础的机构，将培训机构和培训提供商与雇主代表和工人代表聚集在一起。以此，通过
在行业一级建立有利于雇主和工人采取行动的论坛，来应对协调问题。行业技能机构寻求确
定、发展和推进不同行业所需的技能。这是对国家一级支持技能开发政策的补充，它们提供
的是更深刻的见解和有针对性的培训机会和财政激励，而不是对国家教育和培训体系的广泛
改革提供理由。 

185. 在许多社会对话传统盛行的国家(例如加拿大、德国和荷兰)，社会伙伴就已经开始创建行业
机构或承担其部分职能。在加纳，职业技术教育与培训委员会设有行业培训咨询委员会，下
设五个分委员会，代表不同的关键技能领域。在孟加拉国，已经为信息技术、旅游、运输设
备、农业食品加工以及皮革和皮革制品业建立了五个行业技能委员会。在建筑业、轻工业、
成衣业以及非正规经济也成立了类似的机构或行业工作委员会。支持各国行业技能开发的体
制架构会有行业技能计划与之配套，概述在一定时期内要实施的行动。 

186. 良好实践确保了国家、行业、州和企业各级之间的联系，因为它们需要采取共同行动才能取
得成功。例如，在瑞士，职业教育与培训涉及企业一级的所有伙伴，也是社会对话的主题。
瑞士和德国的双轨制(机构和工作场所相结合的学习)涉及企业、雇主组织和工人组织、政府
部委和相关地区和行业机构的广泛参与，并确保在所有这些层面开展有关技能开发的社会对
话。 

187. 澳大利亚行业技能需求咨询机制有助于确定需求和评估技能体系，并提供认证和认可。在州
或地区一级，产业咨询委员会与培训主管当局合作，监督培训方面的法规、政策、交付和资
金，并由企业和工人代表组成。新加坡劳动力技能资格认证体系的成功，也源于协调良好的
三方协商。 

集体谈判 

188. 正如第 195 号建议书所鼓励的那样，相对过去而言，当前将技能和终身学习条款纳入集体协
议的做法更为普遍；然而，这样做仍然是例外，尤其是在欠发达国家。过去，雇主往往不愿
意将此类问题作为集体谈判进程的一部分来讨论，因为这有可能会增加成本。对于工人来说，

 
165 劳工组织，《社会对话与三方机制》，国际劳工大会第 107 届会议，报告六(2018 年)。 

https://www.ilo.org/ilc/ILCSessions/previous-sessions/107/reports/reports-to-the-conference/WCMS_629020/lang--en/index.htm
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对技能问题的讨论往往不如工资和工作条件等优先事项重要。但令人鼓舞的是，尽管技能开
发的重要性上升缓慢，但它是社会伙伴之间更容易达成战略谅解和共识的主题之一。 

189. 将技能相关问题作为集体协议一部分的趋势日益增强，其背后的驱动力是大家日益认识到终
身学习必须成为现实，以使工人和雇主双方能够适应技能需求不断变化的动态劳动力市场。
此外，在老龄化社会中，不断减少的年轻人口给企业造成了压力，迫使它们对年长工人进行
重新培训和技能升级。将技能和终身学习问题纳入集体谈判协议还扩大了要讨论的问题范围，
从而为谈判中达成新妥协打开了大门。 

190. 欧盟国家和拉丁美洲国家普遍对将技能和终身学习条款重新纳入集体谈判进程和协议极为感
兴趣(专栏 18)。谈判的内容包括融资问题；专门用于培训的时间；角色和职责；以及社会伙
伴参与体系的设计和实施，以确保技能培训、再培训和技能升级的高质量学习机会。 166 

 专栏 18. 关于技能和终身学习的集体谈判协议，几个国家级实例 1 

爱尔兰：爱尔兰《迈向 2016 年方案》中的社会伙伴协议是国家一级集体谈判的结果，侧重于制造
业，并为企业一级的干预措施提供建议。协议包括制定有针对性的指导、学习和培训方案，纳入对
弱势就业工人的辅导和指导；促进年长工人学徒培训的措施；并将知识经济技能手段纳入主流，重
点是计算机知识、科学和技术基础知识、基本商业技能以及创新和创业精神。 2 

意大利：在意大利，2016 年，集体谈判赋予五金工人“接受培训的权利”。雇主必须在三年内为
其雇员提供至少 24 小时的培训，或者为工人从公司外部获得的培训提供 300 欧元的补贴。 3 

瑞典：2004 年瑞典总工会和瑞典企业联合会之间的集体谈判协议创建了一个联合管理的就业过渡
基金，允许工人在预计或已经发生大规模重组时申请再培训的财政支持，创办新企业，或寻找新工
作。 4 

阿根廷：像许多拉丁美洲国家一样，在集体协议中涵盖技能和培训问题有着相当悠久的传统。过
去，集体谈判发生在两个部分：生产力部分和工资部分。在生产力部分讨论了与技能有关的问题。
如今，许多行业都在集体协议中规定了技能和培训，并在谈判过程中定期更新。除了资金和权利问
题之外，规定还包括要求优先使用受过培训的人员填补空缺，并建议为工人的子女提供教育资金支
持。 5 
1 在许多可用的例子中，根据谈判协议是否包含创新要素选择的例子。2 Tony Dobbins，“爱尔兰：集体谈判和继续
职业培训”，欧洲改善生活和工作条件基金会，2009 年 2 月 5 日。3 SUNI，“工人代表 4.0：手册”；世界经济论
坛，《支持先进制造业的全球终身学习和工人参与标准》，2019 年。4 SUNI，“工人代表 4.0：手册”；世界经济论
坛，《全球终身学习标准》。5 Fabio Bertranou 和 Luis Casanova，《阿根廷的劳动机构和劳动力市场绩效》(劳工
组织，2016 年)。 

 

191. 有几个包含行业一级技能和终身学习内容的集体谈判协议的例子。在国家和多行业层面，这
种情况较为罕见。遗憾的是，在大多数情况下，这种协议不一定反映在企业一级的集体谈判

 
166 Veronika Philipps，《机构对老年人继续教育的重要性：欧洲就业相关继续教育参与情况比较研究》(Springer VS，
2019 年)。 

https://www.eurofound.europa.eu/publications/report/2009/ireland-collective-bargaining-and-continuous-vocational-training
https://www.eurofound.europa.eu/publications/report/2009/ireland-collective-bargaining-and-continuous-vocational-training
http://suniproject.adapt.it/wp-content/uploads/2019/04/Workers_Reps_4.0_EN.pdf
http://www3.weforum.org/docs/WEF_Guiding_principles_to_enable_production_workers_for_the_Future_of_work_in_manufacturing.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---americas/---ro-lima/---ilo-buenos_aires/documents/publication/wcms_472757.pdf
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协议中。 167 在通过集体谈判对技能和终身学习作出承诺的案例中，工人对此类方案的参与
度明显提升，政府资助的方案似乎也特别成功。 168 

4.2. 界定和商定政府机构、社会伙伴、 
培训提供者和个人之间的角色和责任 

192. 治理和实行一个旨在构建综合终身学习生态的技能体系，需要国家、地区、地方、机构和行
业各级的主要利益攸关方采用共同的方针。为制定、落实和治理技能政策而在社会伙伴、国
家机构、地区当局、市政当局、提供者和学习者之间分配任务、角色和职能，这是一项极具
挑战性和复杂性的工作。权力下放(如果存在的话)增加了额外的复杂性，但也为决策贴近最
终受益者(学习者和企业)创造了一个机会。 

政府“一盘棋”方针 

193. 采取措施实施终身学习需要一个广阔的视角，将所有学习活动视为国家技能生态系统的一部
分，由终身学习提供组织原则。这一视角使我们能够以连贯和明确的方式分析各行业、各部
委、各行政和区划一级的挑战和优先事项。协调良好的终身学习的最终目标是确保所有人在
其一生的各个阶段都能获得优质培训。无论他们处于受雇状态、失业或不活跃状态，所提供
的培训都需满足个体的需求和愿望，并且应该使潜在的学习者了解到学习机会。反过来，企
业需要有能力获得有关培训机会和适当融资的明确信息，并在与工人达成关于增加其参加培
训机会的谅解方面获得支持。 

194. 从这个意义上说，重要的是采取协调一致的政府“一盘棋”方针， 169 不要把制定和实施技
能开发和终身学习战略的责任只交给一个部委，而是要使它成为一个国家经济和社会发展议
程不可分割的一部分。 

195. 各国政府面临的挑战是寻求相关行为者协调以外的努力，通过社会对话和协作确保利益的适
当平衡。合作形式的制度化(包括协商委员会、职业技术教育与培训委员会和其他寻求在不同
层面筹备/制定/审查/实施政策的国家或行业委员会)可能比使用特设协商机制更可取。研究
表明，这种积极主动的方针在国家范围内尤其重要，因为其间新的合作伙伴可能正在出现，
或者缺乏组织能力和技术知识。 170 由于技能开发的跨领域性质，这种制度安排应该有明确
的授权，超越特定政策领域的狭隘责任。加强治理的方法包括建立协调部委、机构或监管机
构，其任务甚至可以超越教育和培训。此类机构可以负责监测综合规划框架，该框架规定了
多个行为方的作用、责任和成果目标(专栏 19)。 

 
167 劳工组织，《参与技能开发的工人组织》。 
168 Bridgford，《工会参与技能开发》。 
169 这一概念在世界教育论坛 2015 年《仁川宣言和行动框架》中得到进一步发展；另见劳工组织和教科文组织，《为技能
开发采取政府“一盘棋”方针》，2018 年。 
170 欧盟，《投资于人的能力 — 欧盟增长和福祉的基石》，2019 年。 

https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000245656_chi
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_647362.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_647362.pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10892-2019-INIT/en/pdf
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 专栏 19. 印度技能发展和创业部 

2014 年，技能发展和创业部成立，作为中央和地方邦机构之间以及政府部门、产业、培训提供
者、非政府组织和其他利益攸关方之间的协调机构，下辖培训总局、国家职业培训委员会、国家技
能开发局和国家技能开发委员会。其首批活动之一是制定《2015 年国家技能政策》。 1 
1 劳工组织和教科文组织，《采取政府“一盘棋”方针》。 

 

196. 在跨国公司和全球工会联合会签署跨国公司协议方面，已经看到了新进展，尽管目前主要限
于欧洲。尽管覆盖的范围有限，但这种办法的主要目的是在企业重组的情况下，通过技能开
发和职业发展确保多国企业雇员的就业能力(专栏 20)。 171 

 专栏 20. 关于技能管理的国家立法和跨国公司协议：富有成效的互动 

自 2005 年以来，法国法律规定大型企业有义务每三年与工会谈判一次，这是一项关于前瞻性就业
和技能管理的协议。这类协议采用诸如技能评估和职业培训等程序和措施，旨在预测或减轻企业重
组对工人的任何负面影响。 

此外，一些企业(寻求节约交易成本)已经谈判签订了包括覆盖其整个价值链的重组和技能预期条款
在内的跨国公司协议。 1 
1 Konstantinos Papadakis，《通过社会对话重组企业：危机时期对社会负责的做法》(劳工组织，2010 年)；Udo 
Rehfeldt，“雷诺、Engie(苏伊士环能集团)和苏威协议：法国印记”，载于《跨国公司的工会和集体谈判：从国际法
律框架到实证研究》，Fausta Guarriello 和 Claudio Stanzani 编 (Franco Angeli，2018 年)，第 209-238 页；以及欧
盟和劳工组织。 

 

涵盖各级利益攸关方的共同责任 

197. 在整个决策周期中没有关键合作伙伴参与会降低其承诺力度，也会使执行工作受限，妨碍取
得成果，阻碍技能体系和劳动力市场之间建立联系。技能开发是政府、雇主和工人个人的共
同责任，其中社会伙伴发挥着关键作用。必须从提高认识入手，推动技能开发在提高生产力、
减少不平等以及支持雇主和工人参与方面发挥作用。应采取行动，围绕这些问题达成社会共
识并进行相关行为者的能力建设，以确保他们充分发挥自己的潜力来设计和实施这些技能体
系。 

198. 同样重要的是，使企业有能力创造并鼓励其战略性地创造鼓励员工积极发展技能的环境。 172 
社会伙伴应有机会通过企业职工委员会和企业协议参与技能开发。正是在这一层面上，国家
技能战略的最终实施必须成为现实，因为它应为国家、区域、地方、行业和企业各级的培训
政策建立指导框架，从而最终使工人得到更好的培训和准备，并提高生产率。 

 
171 欧盟和劳工组织，“跨国公司协议数据库”。 
172 欧洲职业培训发展中心，“技能开发是共同的责任–欧洲职业培训发展中心代理总监”；Anthony Mackay，“学习是
共同的责任”。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---dialogue/documents/publication/wcms_158362.pdf
https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=978&langId=en
https://www.cedefop.europa.eu/en/news-and-press/news/skill-development-shared-responsibility-cedefop-acting-director
https://hundred.org/en/articles/anthony-mackay-learning-is-a-shared-responsibility
https://hundred.org/en/articles/anthony-mackay-learning-is-a-shared-responsibility
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199. 应向个人提供培训机会，他们应利用成本分摊解决方案，避免使经济上处于不利地位的群体
负担全部费用。培训机会不应限于受雇工人，还应提供给那些没有工作的人、不活跃的人和
无缘培训的人，以及从事非正式活动和多种工作安排形式的人。在后种情况下，重要的是要
通过职业指导和先前学习认可等激活措施，对获得培训的财政支持予以补充。 

200. 从长远来看，对教育和技能政策采用强化的、整体的、“全社会一盘棋”的方法，而不是
“全政府一盘棋”的方法，可有助于实现以人为本的复苏和韧性目标。欧盟已发布《欧洲技
能议程：促进可持续竞争力、社会公平与韧性》，呼吁采取集体行动，动员企业、社会伙伴
和利益攸关方共同致力于对人的投资。 173 欧盟专门的“复苏和韧性基金”作为一项新举措，
预计将动员三方强有力的参与，明确聚焦于绿色和数字复苏的技能开发。劳工组织正支持非
洲、亚洲和拉丁美洲的成员国在这一领域应用其指南。 174 

4.3. 技术发展和终身学习的融资问题 
201. 投资于人的能力、劳动力市场机构和企业以促进可持续和体面劳动，需要充足的资金。当融

资责任由所有利益攸关方分担时，技能政策会更有效且效率更高。一些估计表明，为了在
2015 年至 2030 年期间实现可持续发展目标 4 的具体目标，低收入和中等收入国家需要将教
育和培训方面的年度支出从目前的每年 1.2 万亿美元增加到 3 万亿美元，公共教育支出的年
增长率达到 7%。 175 这不是财务负担，而是对个人、企业和整个社会未来的投资。 

202. 此类投资须得到透明、有效和高效的治理与管理。无论是国家还是行业的投资，视其本身目
的而定，培训基金都可以由双方或三方管理，类似于失业基金和社会保障基金的管理方式。
尽管有越来越多的证据，但许多可用的不同融资策略、激励措施和管理解决方案尚未得到广
泛采用。现有的证据表明，每种方法都有其优缺点，在特定情况下，一些解决方案相比其他
解决方案更适合。例如，劳工组织最近对南部非洲发展共同体(南共体)八个国家基于征税的
培训基金进行的审查突出表明，尽管都具有企业征税的基本共同特征，但这些基金的设计、
管理和绩效却大相径庭。同一项研究还阐明了基于征税的资助有效发挥作用的若干障碍和成
功因素。这应该成为劳工组织研究议程中更强有力的一部分，以便能够更好地向各国提供基
于事实的建议。 176 

203. 另一个需要解决的重要问题是年轻人和老年人之间技能开发融资机会的不均衡。传统上，公
共资金被用于初级教育和培训，主要惠及学龄学生和年轻人。基于工作的学习，尤其是非正
式学习，往往得不到资金支持。对成人教育的公共投资(受益者为年长的工人、失业人员和不
活跃的成年人)一直较低，而私人投资历来更为重要。对于妇女、农村地区的人、低技能成年
人、残疾人和移民等弱势群体而言，学习费用和机会仍然是一个问题，他们经常得不到支持，
无法获得标准的教育、培训和就业政策。同样，在许多国家，财政激励措施针对企业需求的
目标性很弱，并且对特定的细分市场和利基市场缺乏敏感性。中小企业往往较少投资于培训，

 
173 欧盟，“复苏和韧性基金”。 
174 劳工组织，《技能再培训和技能升级需求快速评估准则》。 
175 劳工组织，《终身学习：概念、问题和行动》；教科文组织，《国内教育融资》。 
176 劳工组织，“南部非洲发展共同体征税培训基金审查”，即将发布。 

https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/recovery-coronavirus/recovery-and-resilience-facility_en
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特别是对可转让技能的培训，因而影响工人的流动性和行业增长，因此激励措施尤为重要，
然而，中小企业受激励措施目标性弱的影响更为严重，而且往往得不到充分的支持。  

204. 向培训机构、雇主和/或个人提供参与学习或提供某些培训课程的财务激励，可以提高参与率，
但存在在没有激励措施情况下也提供培训的风险，这种效应也被称为“无谓损失”。精心设
计的激励计划鼓励提供以高技能工作、面向未来的技能以及获得核心和可转让的技能为目标
的优质培训。激励和筹资策略可以将需求导向的因素与社会价值结合起来，既解决企业的技
能需求，又解决弱势群体的需求。经济增长定位往往强调实现劳动力市场的成果，而资金往
往用于技能短缺的领域或更有可能改善就业水平的领域。社会成果导向往往将资金用于发展
弱势群体的核心能力、就业能力和技术技能，旨在提高劳动力市场参与度、获得体面工作和
职业上升路径。 

资源调动、汇集和共享 

205. 融资是善治的基本要素。有无货币资源决定能否负担得起终身学习生态系统及其可持续性。
包括筹措、分配和管理资源方式和方法在内的融资体系是确保交付的有效性和效率的重要结
构性因素。调动资源是所有相关利益攸关方(首先是公共机构，以及私营组织和企业、个人、
培训机构等)的责任。尽管其效用得到了证明，但地方和行业一级为培训调动资金和组织财政
激励措施的安排往往并不存在。机构预算、企业培训基金和方案倡议的融资通常并没有考虑
更具灵活性的融资和费用分摊安排。可以建立、开发和改进若干融资工具(包括培训基金)，
以最大限度发挥其积极影响。 

• 政府预算资金通常是公共职业技术教育与培训服务提供者最重要的资金来源，其分配渠道
通常有：直接支付员工工资和年度预算付款，向提供者给予特别或经常性赠款。它通常由
当前(或过去)的技能供应及其相关投入(如学生人数、教师人数或课程数量)驱动。资源调动
改革往往侧重于资金来源多样化、费用分摊和费用回收措施。 

• 培训基金作为调动技能开发资金的方法日益受到欢迎；然而，由于治理薄弱、财政支出透
明度低以及规划针对性不足，它们并不总能进入良性运行。它们是政府在一般预算渠道之
外的专用资金，通常由企业税(主要用于为培训筹集资金的企业专项税)提供资金，但也可
能接受政府和其他捐助者的捐款。培训基金可以是国家或区域、部门或行业专用的。良好
的做法表明，在正规行业发达、社会对话有效、行政或组织能力良好的国家，它们取得的
效果更好。 177 已知的资金问题包括(a) 目标明确性：资金可能被转用于与最初目标无关的
目的；(b) 治理：在许多情况下，政府将培训基金视为国家预算和支出的延伸，这可能会
减少雇主对技能开发的承诺和投入；(c) 中小企业参与不足，特别是在非正规经济中；(d) 
监督和透明度不够。 178 更有效的双方或三方监测和执行监督可以提高基金的效能，并确
保雇主和工人适当参与并致力于其持续执行工作。 

 
177 欧洲培训基金会，《资助基于工作的学习作为职业教育改革的一部分：决策者和社会伙伴手册》，2018 年；Richard 
Johanson，《国家培训基金述评》(世界银行，2009 年)。 
178 劳工组织，“南部非洲发展共同体征税培训基金审查”；“实现对人人包容的职业技术教育与培训指南”。 

https://www.etf.europa.eu/en/publications-and-resources/publications/financing-work-based-learning-part-vocational-education
http://documents.worldbank.org/curated/en/893311468178131914/A-review-of-national-training-funds
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• 政府可以通过各种定向补贴、贷款、个人学习账户、储蓄计划和各种激励措施向个人提供
直接支持，以鼓励学习者参与培训，更好地满足其需求，并使职业教育培训以及终身学习
具有可负担性。 179 此类方案还可能包括其他支持服务，如职业指导、辅导支持、膳食、
免费交通、灵活的时间安排和培训周期，以及为妇女提供的儿童保育支持或为残疾人提供
的学习工具和设备。 180 在更发达的体系中，无论个人的就业状况如何，人们对个人学习
权利的概念也越来越感兴趣(专栏 21)。 181 然而，在现阶段，只有极少数计划提供终身学
习的全部权利，而且针对所获成功的评价证据仍然有限，关于是否适合发展中国家情况的
评价证据也有限。 182 个人学习权利的成功发展取决于解决终身学习发展中的基本问题，
例如改善协调和治理、成人学习的可持续融资以及增加获得培训解决方案的机会。 

 专栏 21. 终身学习融资的创新机制 

已有一些为个人终身学习融资的创新机制，特别是在法国、新加坡、荷兰和北欧国家。例如，在法
国，个人学习账户计划使所有在职工人(包括自营职业者和公务员)每年最多可获得 500 欧元(终身最
高限额为 5,000 欧元)。工人可以把这笔钱花在他们选择的课程上，以获得新的资格证书。2016
年，向该计划拨款近 18 亿欧元。 1 

在新加坡，一个类似的资助计划，即“技能未来信贷”，使所有 25 岁及以上的公民在其个人学习
账户中获得 350 新加坡元的信贷，这些信贷不会过期，可以随着政府提供定期补充而累积，但只能
用于政府批准的课程。 2 

2019 年底，荷兰计划重新引入其“个人学习账户计划”，以促进终身学习，由公共和私人供资(包
括企业免税等激励措施)。该计划将以政府、雇主组织和工人组织、发展基金和行政机构之间的合
作为基础。 3 
1 欧洲职业培训发展中心，“教育和培训筹资”。2 Joanna Seow，“多数培训学员发现技能培训对工作有用：民意
调查”，《海峡时报》，2019 年 2 月 12 日。3 欧洲职业培训发展中心，“教育和培训筹资”。 

 

• 技能开发通常通过共同融资安排获得资金，利用政府预算、学生学费和私营部门等资源。
其他来源包括工人捐款、私人捐款、创收活动和外部援助。 183 在资助培训的公共和私人
责任之间达成更好的平衡可以减轻公共资金的负担。 184 私营部门提供的资金往往相当可
观：例如，2015 年，在欧盟，至少雇用 10 名工人的私营企业(约占所有工作岗位的 50%)
投资 606 亿欧元用于工人培训。公共部门雇主(占所有工作岗位的近 25%)或微型企业(占所

 
179 经合组织，《2019 年技能战略：塑造更美好未来的技能》，2019 年 
180 劳工组织，“将残疾人纳入职业技术教育与培训和技能体系”，2017 年。 
181 劳工组织和教科文组织，《采取政府“一盘棋”方针》。 
182 见经合组织，《个人学习账户》，其中实际上只确定了经合组织国家的四种完全应享权利制度：联合王国的个人学习账
户；新加坡的技能未来信贷；瑞士日内瓦州的培训年金；苏格兰的个人学习账户(截止到 2017 年 10 月)。 
183 Palmer，“资助技术和职业技能开发改革”。 
184 劳动世界的未来全球委员会，“实现包容性增长的新商业模式”(劳工组织，2018 年)。 

https://www.straitstimes.com/business/most-trainees-find-skills-training-useful-for-work-poll
https://www.straitstimes.com/business/most-trainees-find-skills-training-useful-for-work-poll
https://www.oecd.org/skills/oecd-skills-strategy-2019-9789264313835-en.htm
http://ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_605087.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---cabinet/documents/publication/wcms_618172.pdf


面向劳动世界的未来，构建技能和终身学习新体系 
第四章 

75 

 

有工作岗位的近 30%)对培训的投资可能在同等水平。 185 通过私营部门大力参与技能开发
体系的设计和治理，可以确保鼓励私营部门参与融资。 

• 公私伙伴关系是调动资源的另一种方式，在职业技术教育与培训方面可以有多种形式；它
们根据费用分摊原则运作，其中私营部门资源以直接供资、实物支助或直接提供的形式补
充国家技能开发体系中教育和培训的不同方面的公共资金。公私伙伴关系取得的成就包括，
共同创建了新的国家资格和课程简介，推出特定行业的培训举措以应对新的市场需要，以
及由当地企业直接对个体机构实施赞助。 186 

• 作为一种调动资源的方法，按比例适当进行费用分摊还包括对企业和个人的税收激励措施
(通常是税收抵免或税收减免)； 187 教育和培训假，经常鼓励工人和雇主之间分担培训费用；
激励企业提供培训和培训假的回收条款；给个人或企业的代金券和其他赠款，针对性更强，
覆盖面更广：以及用于继续教育和培训的个人贷款。在设计激励措施时应考虑公平获得机
会，尤其要关注那些弱势和边缘化的社群，因为特定激励措施，如贷款和某些类型的税收
激励和赠款等，往往有利于那些已经获得最佳机会的人(专栏 22)。 

 专栏 22. 税收激励 

许多欧盟成员国对私营部门的教育和培训实行税收优惠。欧盟成员国之间对教育和培训支出的税收
待遇差别很大，其中许多国家在其个人所得税制度下提供雇员社会保障缴款减免或(学费)税收减
免，以鼓励私人技能投资(如通过学习账户)。许多欧盟成员国还允许企业在其企业所得税制度下扣
除培训费用，而其他国家则对学徒实行雇主社会保障缴款减免或企业税收优惠。重要的是要确保这
些激励措施不会造成经济扭曲。没有针对性或没有经过经济状况调查的税收激励措施可能有利于大
型企业、高技能个人和最有机会接受教育和培训的人。 1 
1 欧盟，《投资于人的能力》。 

 

206. 政府应创造有利的政策、监管和行政环境，使私人融资和其他形式的融资能够与公共融资一
起蓬勃发展。其中，监管环境应该促进而不是阻碍公共和私人培训机构的建立和运营。投资
应该从已经过度投资的领域转向私人或公共投资不足的领域。质量保证和认证体系应当能够
监管和评估公共和私营供应商商定的最低标准。公私伙伴关系中的“私人”伙伴通常是较大
的正规企业；政府应鼓励中介机构或协会也让小型企业加入这种伙伴关系。 

资金的有效和高效使用 

207. 从终身学习的角度来看，必须摆脱目前技能开发的支出模式，以确保资金在整个生命周期内
进行分配，而不是侧重于年轻人，从而损害成年工人的利益。据估计，欧盟成员国将国内生

 
185 欧盟，《投资于人的能力》。 
186 开发署，《让私营部门参与技能开发的最佳实践指南和工具包》，2017 年。 
187 欧洲职业培训发展中心，《利用税收优惠促进教育和培训》，2009 年。 

https://www.iicpsd.undp.org/content/istanbul/en/home/library/best-practices-guidelines-and-toolkit-on-engaging-the-private-se.html
https://www.cedefop.europa.eu/en/publications-and-resources/publications/5180
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产总值的 0.1%至 0.5%投资于成人技能培训、再培训和技能升级，而将国内生产总值的 4%
至 6%投资于初级教育和培训体系。 

208. 融资与实现国家技能开发改革目标之间的联系并不总是明确无误。与有效性(如培训质量和受
训人员的劳动力市场结果)、效率(如单位成本产出)和公平性(如不同背景和地点的人获得优质
培训的程度)相关的改革措施需要与不同政策领域的政策目标相衔接。 188 资源分配应针对已
查明的缺口和需求。资源分配方式应考虑到体系不同层次的不同行为者所商定的作用和责任
的有效发挥与履行，否则缺少灵活性的集中供资机制往往会阻碍这些作用和责任的有效发挥
与履行。 

209. 更有效地利用教育和培训方面的公共投资可能会带来可观的收益(图 18)。 

 图 18. 有效和高效的教育和培训投资可以大幅提高人均国内生产总值，2015 年 

 

注释：经验分析表明，通过消除所有现有的低效率(与欧盟的最佳表现相比)，欧盟成员国的国际学生评估方案科学分数可以增加红
点所示的数值。国际学生评估方案得分的增加将意味着年实际人均国内生产总值增长率的提高，这一点由深蓝色部分表示(相当于
欧盟成员国的 0.4 至 1.6 个百分点)。 

资料来源：欧盟，《投资于人的能力》。 

210. 最近，人们对几个应在连贯一致的框架中应用的具体融资机制的兴趣有所增加，其中包括： 

• 基于绩效的融资——融资机制的融资公式包括与预期效果挂钩的财务激励。这有助于激励
那些参与培训和培训后支持的利益攸关方实现与技能开发相关的具体目标(更多地针对服务

 
188 Palmer，“资助技术和职业技能开发改革”。 
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不足和边缘化群体；更高的课程完成率；完成培训三个月或六个月后更高的就业率/自营职
业率)。 

• 基于结果的融资——对特定产出或成果(结果)进行奖励的融资机制，仅在确认已交付后才付
款。 

• 社会影响债券和人力资本绩效债券——政府发行的债务工具，为技能开发项目提供资金，
以产生社会成果。 

应对疫情的财政政策 

211. 研究人员估计，本世纪剩余时间的国内生产总值可能平均下降 1.5%，这是因为丧失学习机会
将导致技能的丧失，而技能与生产力之间有相关性，这一点适用于目前在校但受学校停课影
响的群体。 189 在危机应对和新冠疫情后的经济复苏措施中应对这一点予以考虑，以相互加
强对人的能力和技能进行更多投资与增加就业、提高生产力、实现社会包容和可持续发展之
间的相互依赖关系，为实现《2030 年议程》提供亟需的动力。 190 

212. 自 2020 年初以来，各国政府推出了空前的财政和货币一揽子计划，以应对新冠疫情对经济
和社会的影响，总值约为 9 万亿美元， 191 其中一些资源被分配用于支持与技能相关的应对措
施： 

• 支持从传统课程向在线课程过渡的投资主要针对那些弱势群体，因为他们最易受到缺乏网
络连接的影响，并旨在减少年轻人在获得教育和培训机会方面的不平等。 

• 加大对信息通信技术和数字解决方案的投资(包括用于电子学习和工具的信息技术平台，以
及接受过信息技术培训的专业人员)一直被视为优先事项，而且很可能仍会如此。 

•  在某些情况下，会为使用在线课程提供资金支持(柬埔寨、阿根廷)。向教师和培训师提供
个人发展赠款申请，以开发在线培训，补充对使用数字工具的支持，并提供远程教学最佳
实践(尼日利亚)。设立热线(通过互联网和电话)提供心理支持。在许多国家，教师和培训师
继续拿全薪，还获得设备方面的物质支助。此外，还向师生划拨额外资金用于上网和购置
电脑。制定了远程培训指南，并为远程培训费用提供相关的报销和补贴。 

• 职业技术教育与培训组织正投入资源，用于编写新材料、部署新技术和/或扩大使用在线和
离线远程学习，以培养技能。根据劳工组织/教科文组织/世界银行近期调查结果，承诺的
资源似乎与国家的收入水平呈正相关，这使低收入国家处于更加不利的地位。 192 

 
189 Schleicher，《2019 冠状病毒病对教育的影响》。 
190 Schleicher，《2019 冠状病毒病对教育的影响》。 
191 劳工组织，“2019 冠状病毒病与劳动世界”，概念说明。 
192 劳工组织，《劳工组织-教科文组织-世界银行联合调查》；经合组织，“危机时代的职业教育与培训”。 
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 专栏 23. 支持职业教育与培训和技能开发的实例 

• 马来西亚向学生提供一揽子刺激计划。 
• 瑞典为促进就业和转型采用危机应对一揽子计划，计划增加对职业教育与培训的资金和支

持，包括对高等职业教育与培训远程学习提供商。 
• 在美国，危机前规划但于 2020 年 4 月宣布的青年学徒准备金(4,250 万美元)，正在支持在

校生或校外青年(16-24 岁)加入新的或现有的注册学徒计划和学徒前计划。1 
• 在大韩民国，一些面临就业紧急情况的行业得到培训费用补贴。 

1 劳工组织，《劳工组织-教科文组织-世界银行联合调查》；经合组织，“危机时代的职业教育与培训”。 

 

• 对学徒和学徒培训计划的特别支持。作为新冠疫情经济对策的一部分，澳大利亚通过一项
新的工资补贴(2020 年 1 月至 9 月最多 9 个月工资的 50%)，支持 7 万家小企业留住多达
11.7 万名学徒和实习生。 

• 一揽子刺激计划已分配给生产活动和营业额急剧下降且有自动化风险的行业的企业和工人，
如支持运输和石油天然气行业向诸如可再生能源、信息技术、生物技术等更具韧性、面向
未来和高技能的行业转型。例如，苏格兰出台财政激励措施，鼓励雇主雇用被另一雇主解
雇的学徒，这一举措为石油和天然气行业的雇主提供 5,000 英镑，为其他行业的雇主提供
2,000 英镑。 193 

 
193 劳工组织，《劳工组织-教科文组织-世界银行联合调查》；经合组织，“危机时代的职业教育与培训”。 
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 第五章 

为所有人释放机会：获得与过渡 

5.1. 促进所有工人在其整个职业生涯中获得
技能、能力和资格 

213. 让所有人都得到技能发展和终身学习的平等机会，是实现包容性以及可持续发展的关键决定
因素。不歧视是劳工组织的工作中基本原则和权利之一， 194 并反映在有关平等获得教育和
陪训以及人人享有体面劳动的可持续发展目标 4.5 和 8.5、第 142 号公约、第 195 号建议书、
《世界人权宣言》以及联合国多项人权条约中。平等和不歧视同样反映在联合国系统行政首
长协调理事会(首协会)“不让任何人掉队”的框架之中。 195 

214. 获得平等机会的障碍(图 19)可能源于缺乏恰当的教育框架或财政拨款；成见和歧视；或负面
的背景因素(社会经济背景、就业状况或地区差异等)。在乡村和偏远地区生活和工作以及在
非正规经济中就业的人们往往面临多重障碍。物质性障碍包括缺乏供学习用的基础建设(陪训
中心位置偏远、缺乏合适的楼房、缺乏女性洗手间等)、不便残疾人通行的环境或往返陪训机
构的路程过长且不安全(特别对女孩或妇女而言)。非物质性障碍包括社会歧视(宗教、性别、
年龄、残疾等)；语言障碍(少数民族)；不灵活的时间安排(对身负照顾责任的人不利)；导致
在职业教育与培训中带有成见的职业选择的文化成见；非包容性学习环境(缺乏女性培训师/
导师或培训材料)；或法律性质的障碍(难民、移民等)。 

 
194 《1951 年同酬公约》(第 100 号)；以及《1958 年(就业和职业)歧视公约》(第 111 号)。 
195 联合国 CEB/2016/6/Add.1 号文件。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---normes/documents/normativeinstrument/wcms_c100_zh.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---normes/documents/normativeinstrument/wcms_c111_zh.pdf
https://undocs.org/CEB/2016/6/Add.1
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 图 19. 造成平等获得机会的物质性和非物质性障碍 

 

215. 这些因素造成获得技能和终身学习的机会不平等，同时影响个人能否继续接受教育和培训、
能否毕业并过渡到体面劳动以及/或转换工作或进入劳动力市场。例如，在欧洲，教育和培训
退学率的高低受到学习者是否来自移民或少数族裔背景、父母支持的程度和他们的健康状况
等各种因素的影响。 196 

216. 学校和培训中心被关闭以及危机的更广泛经济影响加剧了一些不平等现象，或增加了不平等
的内容。在许多国家，特别是在农村地区，互联网接入费用高昂，通过移动电话访问数据受
到限制。基础设施方面的差距进一步加深了一个国家的年轻人和国际青年在获得教育和培训
方面的不平等。据粗略估计，全球仅 60%左右的人口上网。 197 全球约有三分之一的学童在
学校关闭时无法接受任何远程教育。 198 缺乏互联网和设备，使弱势群体无法获得学习机会，
限制了他们更新或提升技能的选择；残疾人、成人学习者和其他类别的学习者报告称，在使
用技术、数字内容和资源方面存在困难，导致其辍学。因此，疫情前已存在的数字鸿沟有进
一步扩大的危险。疫情造成的家庭经济困难也可能增加辍学率，并有使儿童沦为童工的风
险。 199 

 
196 欧洲职业培训发展中心，《提早脱离教育：将职业教育和培训置于中心位置，第一卷：探讨成因和程度》，2016 年。 
197 Joseph Johnson，“截至 2020 年 10 月的全球数字人口”，Statista，2021 年 1 月 27 日。 
198 儿基会,“2019 冠状病毒病：学校关闭期间孩子还能继续学习吗?”，情况说明，2020 年。 
199 劳工组织/儿基会，《2019 冠状病毒病与童工劳动》，2020 年。 

物质性障碍

• 缺乏学习用的基础建设

• 不便残疾人通行的环境

• 往返培训机构耗时长且

不安全

• 其他

非物质性障碍

• 社会歧视

• 语言障碍

• 不灵活的时间安排

• 文化成见

• 非包容性学习环境

• 法律障碍

• 其他

不平等的技能和

终身学习机会

对个人能否继续

接受教育和培训、

能否毕业和过渡

带来负面影响

https://www.cedefop.europa.eu/en/publications-and-resources/publications/5557
https://www.statista.com/statistics/617136/digital-population-worldwide/
https://data.unicef.org/resources/remote-learning-reachability-factsheet/
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---ipec/documents/publication/wcms_747421.pdf
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217. 早年接受教育和培训的劣势往往会转化为整个职业生涯的进一步不顺。 200 劳动世界的未来
会更多使用科技、自动化、数字化——这固然具备巨大潜力来克服不利包容性的障碍——却因
接受教育和培训的机会不均而面临社会性别、区域间、代际和收入不平等现象扩大的风险。
无法获得技能发展和终身学习的机会，不仅会导致人们难以适应不断变化的工作场所和劳动
力市场，亦会影响整个社会进行结构性转型和创新的能力。经合组织/国际成年人能力评估方
案有关成人技能的调查也确认，相比识字水平较高的人，识字水平较低的人在职业生涯中受
益于进一步培训的可能性较低。 201 

218. 尽管在国家层面已明确在职业生涯中长期存在着有关获得技能和学习机会的劣势，但仍缺乏
有关某些群体遭排除的程度或有关职业技术教育与培训和终身学习体系的包容性水平的全球
可比数据。 

219. 劳工组织推动以不歧视为基础的包容性技能和终身学习成为一项工作中基本原则和权利。劳
工组织的一份新指南 202 包含了一套供决策者和职业技术教育与培训从业人员使用的自我评
估工具，以测试现行国家、地区或地方一级职业技术教育与培训体系的包容性。该指南在劳
工组织国际陪训中心的能力建设课程中使用，并在三个国家试行。 

如何让职业技术教育与培训体系和终身学习惠及每个人 

220. 要打造包容性的劳动世界未来，包容性就需要明确地纳入关于技能开发和终身学习政策、战
略和框架的政策目标，并考虑到导致歧视和排斥的多样物质性和非物质性障碍。 203 要提升
所有人的获得和过渡机会，就需要政府部委、就业服务、培训机构以及工人组织和雇主组织
之间进行协调并采取综合措施；为个人或雇主提供社会保护、财政及非财政支持方案；以及
制定工业、投资、科技和环境政策。随着转型途径变得日益复杂，应对政策就需要加以扩充，
以通过更多的选项来支持人们，例如：包容性培训环境和方案；灵活学习选项，包括信息和
通讯科技、移动式和混合式学习；事业和职业指导、为个人量身定制的培训，以及培训前后
的服务；如上所述的学习津贴；积极的劳动力市场政策；全面综合的社会保护；以及技能认
可服务。 

221. 《百年宣言》呼吁创造和制定包容性培训环境和方案，而此方案应按照普遍的设计方法以确
保灵活性和便捷性，并考虑到受训人员的特别学习需求来为其赋权。根据对障碍的仔细分析
和咨询，培训中心和/或工作场所中以及陪训周期的每个阶段(入学、留级、毕业或评估)都应
该做出合理的调整。关键战略包括调整职业技术教育与培训课程和培训方法；对培训提供者
和企业导师进行培训并提高对包容性和多样性的认识；以及监督弱势个人和群体对整个培训
过程的参与。 

 
200 劳工组织：《工作中的平等：不断的挑战 — 根据<国际劳工组织关于工作中的基本原则和权利宣言>的后续措施要求编
写的综合报告》，国际劳工大会第 100 届会议，报告一(B)。 
201 经合组织，《技能十分重要：成人技能调查的其他结果》，2019 年。 
202 Ralf Lange 等，《实现对人人包容的职业技术教育与培训指南》(劳工组织，2020 年)。 
203 劳工组织，“使职业技术教育与培训和技能体系具有包容性”。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_154784.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_154784.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_154784.pdf
https://www.oecd-ilibrary.org/education/skills-matter_1f029d8f-en
https://www.ilo.org/skills/areas/skills-for-youth-employment/WCMS_755869/lang--en/index.htm
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222. 信息和通讯科技以及移动式和混合式学习越来越被用作消除限制着偏远地区获得优质培训和
技能提升的障碍的低成本方法。 204 这通过令职业技术教育与培训导师(利用移动电话)取得各
种相关的学习材料并监督学员的学习进度来实现，前提条件是连接信号弱不会造成额外障碍。 

223. 让弱势个人和群体接收到各种培训课程的及时信息及其好处在很多国家也是重大挑战。拥有
强大职业技术教育与培训体系的国家已经设立信息中心和平台或举行展览以让学员获知培训
机会。在技能体系较弱的地区，父母、工人组织或青年及其他团体与非政府组织合作，向如
农村社区等地方的人提供信息。 205 

224. 就业指导和职业指导是一个帮助人们发掘培训和就业选项并做出抉择以推进其在不同生活过
渡期个人发展的支持过程。 206 在部分国家，就业指导融合到初中课程之中，并考虑到年轻
人的兴趣和才能，以确保从学校到职场的顺利过渡。就业服务同样在人们的整个职业生涯中
提供职业指导和辅导上担当关键的角色。部分政府亦通过特定的私人及非政府组织向目标群
体提供特定服务。 207 

225. 为未符合最低入学要求的人提供的职前培训通常包括扎实的基于工作的学习及职业指导元素，
从而给学员赋权并为他们参加职业课程或学徒计划而做好准备。 

226. 对于身处弱势的学员，培训后支持对促进成功过渡特别重要。培训后支持包括求职技巧、撰
写履历以及面试技巧、岗位匹配和安排。这些培训或由就业服务、职业教育中心及培训提供
者所提供，或与其合作提供。与当地企业和就业招聘会的联系可以实现求职者与潜在雇主和
企业的对接。例如在北非的大学毕业生的失业率和就业不足率高，因此劳工组织向阿尔及利
亚和埃及的大学职业中心提供支持。208, 209 

227. 目标明确、量身定制的教育和培训通常是与专业合作伙伴(例如非政府组织)紧密合作而实施
的，合作伙伴提供所需课程、培训材料和教师培训，并合理满足学员的特殊需要。 210 目标
明确及个性化的培训的一个内容是评估和认可通过先前学习所获的技能。通过巩固现有技能
和提升技能组合，这会提高学员的积极性，并节省时间和财政资源。积极的劳动力市场计划
针对在劳动力市场处于劣势的人群，并担当着协助他们过渡的关键角色，通过辅导和针对性
劳动力市场培训、创业、公共就业服务支持和活动、资助等方法提供协助。 211 失业保护在
支持生活和工作过渡方面发挥着关键作用。要向人人享有环境上可持续的经济和社会公正过

 
204 劳工组织和经合组织，《全球技能趋势》。 
205 劳工组织，《农村技能培训：关于农村经济赋权培训的通用手册》，2009 年；经合组织，《21 世纪全新农村发展模式：
为发展中国家而设的工具包》，2016 年。 
206 全新就业机会倡议，《为弱势青年提供全面就业指导服务指南》(美洲开发銀行，2014 年)。 
207 经合组织，《职业指导和公共政策：弥合差距》，2004 年。 
208 劳工组织，《北美洲青年和就业：区域概况》，2017 年。 
209 项目示例详见劳工组织，“大学职业发展中心”；“Tawdif：从大学走进劳动世界”。 
210 合理通融是雇主、培训机构或其他提供者为残疾人参与培训和工作过程给予的必要特殊配合或支持，例如物质上的配合、
变更职位申请过程、更改工作时间、提供或改装设备。详见劳工组织，《通过工作场所调整促进多样化和包容性：实用指
南》，2016 年。 
211 劳工组织，《什么才有效：推动通往体面劳动的路径》，2019 年。 

https://www.ilo.org/skills/projects/WCMS_469456/lang--en/index.htm
https://www.oecd.org/dev/a-new-rural-development-paradigm-for-the-21st-century-9789264252271-en.htm
https://www.oecd.org/dev/a-new-rural-development-paradigm-for-the-21st-century-9789264252271-en.htm
https://publications.iadb.org/en/guide-providing-comprehensive-career-guidance-services-disadvantaged-youth
https://www.oecd-ilibrary.org/education/career-guidance-and-public-policy_9789264105669-en
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---africa/---ro-addis_ababa/documents/meetingdocument/wcms_577306.pdf
https://www.ilo.org/africa/technical-cooperation/WCMS_635990/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/africa/countries-covered/algeria/WCMS_542520/lang--fr/index.htm
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---declaration/documents/publication/wcms_536630.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---declaration/documents/publication/wcms_536630.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---inst/documents/publication/wcms_724097.pdf
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渡，就需要有效的失业保护，再加上就业服务、技能开发以及其他劳动力市场政策，从而让
工人能够获得技能再培训(如有需要)，并过渡到另一份工作。 212 

228. 认可通过非正规经济中的学徒培训和其他形式的先前学习所获的技能是促进在非正规经济中
学习和工作的人们的包容性以及过渡到正规经济的另一个重要方法。至目前为止，劳工组织
支持了 10 个国家的非正规学徒制的升级， 213 并正在支持建立或巩固在 7 个国家和南共体中
的先前学习体系。 214 

5.2. 特定目标群体 
229. 各种弱势情况取决于各种个人和社会经济因素，通常存在着多面性，并导致对农村地区的女

性、有残疾的土著、年老移民工人等的歧视。 215 

230. 对于农村社区的工人，技能开发是提高生产力和收入的主要干预措施，不论是对农业活动，
还是对支持制成品、机械化、特色农产品和服务的非农活动而言均如此。通常，男孩和女孩
的基础技能很差，这会危及他们进一步的学习。提供技能培训以及识字和算术培训是一项针
对性强的措施，能取得好的效果。通过基于社区的培训，例如已经广泛测试的劳工组织“农
村经济赋权培训”方法，已经使全球约 20 个国家受惠，当地的培训提供者可以提供相关培训
和培训后支助。建立地区性职业技术教育与培训和就业促进多利益攸关方平台，以及加强地
方治理体系，对于支持职业技术教育与培训体系权力下放，以及在农村社区传授技能至关重
要。 216 社区培训服务具有参与性，因此很有可能成为基于需求、灵活并具包容性的服务。
根据一项对津巴布韦“农村经济赋权培训计划”的影响力评估，在 3 年计划期内，相比非受
益者，受益者的收入增加了 787 美元。 217 同期，儿童和卫生支出也有所增加。 

231. 特别容易受到新冠疫情影响的土著居民和部落居民， 218 也可能在学习和培训环境中面对歧
视态度、语言障碍和学习材料未按其需要而改编的情况，这可能导致他们提早退学。同时，
他们的传统知识和相关技能并未得到认可。联合国表示，在拉丁美洲和加勒比地区，初次入
学的 85%的土著儿童中，仅 40%完成了初等教育。 219 劳工组织的《1989 年土著和部落居民

 
212 劳工组织，《关于向人人享有环境可持续的经济和社会公正过渡的指导方针》，2015 年；《2018 年世界就业和社会展
望》。 
213 包括孟加拉国、贝宁、埃及、约旦、肯尼亚、尼日尔、苏丹、突尼斯、坦桑尼亚联合共和国和津巴布韦；见 Michael 
Axmann 和 Christine Hofmann，“通过优质学徒制克服工作经验不足的差距 — 国际劳工组织的贡献”(劳工组织，2013
年)。 
214 劳工组织，《承认先前学习：学习套餐》，2018 年。 
215 Amanda Lenhardt 和 Emma Samman，《寻找包容性进程：探讨人类发展的交叉性不平等》(海外发展研究院，2015
年)。 
216 劳工组织，“农村经济赋权培训”，情况说明，2017 年。 
217 Michée Lachaud 等，“津巴布韦农产企业技能培训的影响：农村经济赋权培训计划评估”，《发展成效期刊》第 10
卷，第 3 期(2018 年)，第 373-391 页。 
218 劳工组织，“2019 冠状病毒病与劳动世界：关注土著和部落居民”，2020 年。 
219 联合国，“土著居民的教育权利”，2016 年。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_432859.pdf
https://www.dcdualvet.org/wp-content/uploads/2013_ILO_Axman_contribution-to-INAP-conference_formal-and-informal-apprenticeships.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_626246.pdf
https://www.odi.org/publications/10041-quest-inclusive-progress-exploring-intersecting-inequalities-human-development
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_596879.pdf
https://doi.org/10.1080/19439342.2018.1464494
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/documents/publication/wcms_746893.pdf
https://www.un.org/en/events/indigenousday/pdf/Backgrounder_Indigenous_Day_2016.pdf
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公约》(第 169 号)规定了若干措施，确保部落和土著民族至少在与全国其他民族平等的基础
上有机会接受各级教育。 

232. 身处脆弱境况的人容易遭受冲突、自然灾害或被迫流离失所的打击，他们因此缺乏受训和谋
生机会，导致不确定性，对技能的投资水平低。作为“面向和平与复原力的工作岗位计划”
的一部分，劳工组织正在制定一项新的关于在脆弱环境中开展职业技术教育与培训的指南。
该指南旨在增强导师应对混合群体的能力，并积极促进社区内的社会凝聚力与和平建设。流
动和外延培训——这至今仍然是未获充分利用的模式——将培训带到边缘社区的门前，如通过
“前景”伙伴关系向苏丹难民和收容社区提供援助。 220 否则就无法得到机会，或得到的机
会非常有限，如农村女性或受危机影响的社区。 

233. 对于接受在职培训的非正规经济工人而言，为了进入正规劳动力市场，其技能认证和进一步
培训机会是必不可少的。由于认识到从非正规途径获取的技能占其很大一部分的人力资源，
因此越来越多国家改善了非正规经济中的学徒培训工作，并开始引入对先前学习的认可体系，
在职前培训、职业技术教育与培训和继续学习机会之间搭建连续不断的路径。 221 在疫情中，
数字学习和培训解决方案也为将范围扩大到这一目标群体提供了可能性。 

234. 各种合约安排下的工人，包括平台经济工人，因通常不被纳入雇主资助的培训计划而面对难
以得到培训机会的挑战。自营工人往往要面临高昂的培训机会成本，还可能需要(培训计划)
无法提供的多种技能。他们通常难以得到与培训、再培训和技能升级的机会相关的信息。 222 
学习津贴是确保获得技能和终身学习的重要机制。 223 

235. 不在学、不在职、不受训的年轻人(尼特族)属于特别脆弱的群体，近年来得到越来越多的政
策关注，包括可持续发展目标 8.6。积极劳动力市场计划、职前课程以及“第二次机会”等
干预措施已经取得成功。将培训措施与职业咨询、岗位安排和其他就职服务结合起来，在帮
助尼特族获得体面工作方面最为成功。 224 提供劳动力市场服务，结合培训和社会福利，并
协调教育、劳动以及青年事务各部委的行动，为增强本来分散的方针提供了支撑。有证据显
示，针对性强的措施可能对年轻人的收入产生积极影响，但并非总是落实到位，特别是在高
收入国家外的地区。 225“青年保障计划”是一项欧盟成员国所做的承诺，以确保所有 25 岁
以下的年轻人都得到高质量的就业、继续教育、学徒培训或见习机会。新冠疫情对青年造成
了严重的影响，料将对他们的学习和职业轨迹产生“疤痕效应”。 226 

 
220 劳工组织，“改善收容社区和被迫流离失所者前景的伙伴关系”。 
221 Robert Palmer，《非正规经济中的终身学习：文献综述》(劳工组织，2020 年)；Simon Field 和 Ava Guez，《进展之
路：将职业技术教育与培训和高等教育连接起来》(教科文组织，2018 年)。 
222 Palmer，“资助技术和职业技能开发改革”。 
223 劳工组织和教科文组织，《终身学习权利计划回顾》，2019 年。 
224 Jochen Kluve 等，《为改善青年在劳动力市场结果的干预措施：系统性评估》(坎贝尔协作组织，2017 年)。 
225 劳工组织，《世界非标准就业》。 
226 劳工组织，《青年和 2019 冠状病毒病：对就业、教育、权利和心理健康的影响》，2020 年。 

https://www.ilo.org/global/programmes-and-projects/prospects/WCMS_725066/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_741169.pdf
https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000265943
https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000265943
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_752215.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_508938.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_508938.pdf
https://www.ilo.org/global/topics/youth-employment/publications/WCMS_753026/lang--en/index.htm
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236. 老年工人对技能培训、再培训和技能升级的需要在不同国家及地区都有所不同。但是，经合
组织/国际成年人能力评估方案有关成人技能的调查清楚显示，55-65 岁的人在信息技术环境
中的读写、算术和解决问题的能力较在同一个国家的 25-30 岁的人要低。老年工人除了受年
龄歧视外，在基础技能和学习方面面对更大的挑战，因此更难适应不断变化的工作环境。成
年工人为维持就业能力而需要得到高水平的技能培训，仍是一个受到严重忽视的领域。 227 
因此，政府应增加预算，为工人和成年求职者创造更多更高质的教育和培训以及终身学习和
基于企业的继续培训机会。网上和混合形式的读写和算术课程中越来越多地增加职业科目，
正在加速缩小获得技能的差距 228 (专栏 24)。 

 专栏 24. 提升技能的途径：欧盟的做法 

“提升技能的途径”是一套为低技术成年人而设的计划，特别针对缺乏高中教育的人而设，计划包
含 3 个关键步骤：技能评估确认现有技能和提升技能的需要，这个步骤通常以“技能审计”的方式
进行；学习课程可以提升读写、算术或数字技能，让获得更高资格水平的过程更符合劳动力市场的
需要；以及验证和认可新获得的技能。 

 

237. 在疫情期间，可以为失去工作的年轻人和成年工人(从酒店和旅游业到医疗行业，对成年工人
进行技能再培训)提供在线技能开发课程。 

238. 监狱中年轻罪犯的改造越来越被认为是建立和平与有复原力的社区的头等大事。年轻人，特
别是来自低收入社区的年轻人陷入贫穷和犯罪的恶性循环之中。研究显示，失业和低收入是
重新融入社会的主要障碍；挑战包括犯罪记录和缺乏市场需要的技能。 229 联合国毒品和犯
罪问题办公室 230 阐述了为囚犯而设的技能培训计划的好处，包括降低重犯率以及提升获释
后的就业率。美洲国家间职业培训知识发展中心支持了乌拉圭的“正义与包容计划”。该计
划旨在通过教育和职业陪训计划，改善囚犯和前科犯的改造和再融入社会的情况，亦拥有一
个相关专家的网络。 231 

239. 另一个非常弱势的群体包括强迫或强制劳动的受害者以及高危人群，技能和终身学习干预措
施可以协助他们。劳工组织《<1930 年强迫劳动公约>(第 29 号)的 2014 年议定书》中提到，
提高认识是最普遍的预防措施。在这方面，包括将人口贩运等强迫或强制劳动的形式、风险
和影响纳入主流教育和培训课程，特别是在社区组织的有针对性、非正规的技能计划或为移
民工人而设的行前培训课程之中，将是有帮助的。要让受害者重新融入社会，就应该让他们
获得教育和培训机会，利用高危地区现存的公共服务和计划，包括公共就业计划，以及一揽
子专门改造计划，例如补助、技能开发、心理支持、微型信贷和微型企业发展等。劳工组织

 
227 经合组织，《2019 年经合组织就业展望》。 
228劳工组织和经合组织，《全球技能趋势》。 
229 国际刑罚改革组织，《2018 年全球监狱趋势》，2018 年。 
230 联合国毒品和犯罪问题办公室，《Line Up Live Up 培训师手册：通过体育培训生活技能，以预防犯罪、暴力和使用毒
品》，2017 年。 
231 美洲国家间职业培训知识发展中心，“职业培训和剥夺自由：议程说明”，2019 年。 

https://cdn.penalreform.org/wp-content/uploads/2018/04/PRI_Global-Prison-Trends-2018_EN_WEB.pdf
https://www.unodc.org/documents/dohadeclaration/Sports/Trainer_Manual_eBook_final.pdf
https://www.unodc.org/documents/dohadeclaration/Sports/Trainer_Manual_eBook_final.pdf
http://www.oitcinterfor.org/node/7650
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收集了良好做法的例子，制定了通过技能和终身学习以及受害者重新融入社会来预防强迫劳
动的两项全球指南，并与国际贸易中心合作开展能力建设。 232 

240. 移民工人 233 在获得高质量的培训和体面劳动方面面对的主要挑战包括：技能利用不足；缺
乏就业或培训机会；缺乏信息；以及剥削低技术工人的风险等。新冠疫情导致移民工人被困
在目的地国家或被迫返回自己的国家。 234 难民、寻求庇护者以及其他被迫流离失所者还可
能面对获得培训和就业的法律障碍。 235 劳务移民是对其目的地国的技能短缺以及来源地国
的技能过剩的回应，同时也为来源地和目的地国家以及移民走廊沿途的政府、雇主和工人带
来了好处。在移民前后及期间，移民工人的技能开发和认可有助于劳动力市场融入和技能使
用。培训措施可能包含在跨文化和语言培训以及核心技能等行前培训之中。将培训水平提升
到目的地国家的标准或许会令全国技能体系受益，前提条件是这些技能切合当地劳动力市场
的需要。这些计划的成本较高昂，应由政府、雇主和移民共同承担，而不应变成征收招聘费
用的“后门”。就业服务担当着重要的角色，负责在来源地和目的地国提供就业指导和咨询。
承认外国资格的双边或多边体系通常累赘而费时，难以进行有效的劳动力市场融合。劳工组
织支持各国强化为移民工人而设的先前学习体系的认可，移民工人回国后亦不例外。 236 劳
工组织与教科文组织、国际移民组织、国际雇主组织以及国际工会联合会合作建立了一个关
于移民的全球技能伙伴关系，并在西部及中部非洲支持了国家与雇主组织和工人组织间的技
能伙伴关系的发展。 

241. 残疾人正借助《残疾人权利公约》，推动建立包容性教育和培训体系，让他们更容易获得主
流技能开发机会，尽可能远离通常提供低水平证书并强化隔离的专门培训机构。然而，许多
培训机构并未准备好包容残疾人，引入通用设计以确保信息、物质或学习材料的可及性，并
采取合理通融措施。入学要求造成了不利包容性的额外障碍。劳工组织支持在职业技术教育
与培训中心的职员中提高意识、在残疾人礼仪方面开展能力建设和通过让残疾人参与其中并
在需要时为他们提供专门服务支持来做出合理通融安排，这对于利用政策指导和实用工具来
改变教育和培训体系文化、摆脱专门职业康复的方法(如庇护工场)至关重要。 237 

242. 在有大量在线活动的国家，提供免费或低成本继续培训的趋势正在增加，还向贫穷家庭提供
了电脑和移动数据包以及电信补贴。 

243. 教育和培训机构在传播有关规范和价值(包括与性取向和社会性别相关的规范和价值)方面发
挥着重要的功能。不同的性取向、性别认同、性别表达和性特征的人——男女同性恋、双性

 
232 劳工组织，《通过终身学习和技能开发办法预防强迫劳动的全球指南》，2020 年；《通过终身学习和技能开发办法使
强迫劳动受害者重新融入经济的全球指南》，2020 年。 
233 根据劳工组织全球估算，2017 年有 1.74 亿移民工人。 
234 劳工组织，“在新冠肺炎疫情期间保护移民工人：给决策者和三方成员的建议”，2020 年。 
235 劳工组织，“在新冠肺炎疫情期间保护难民和其他被迫流离失所者的工作中权利：给决策者和三方成员的建议”，
2020 年。 
236 劳工组织，《如何促进对移民工人技能的认可：就业服务提供者指南》，2017 年。 
237 劳工组织，“使职业技术教育与培训和技能系统具有包容性”；《将残疾人纳入职业培训：实用指南》，2013 年。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_762720.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_762709.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_762709.pdf
https://www.ilo.org/global/topics/labour-migration/publications/WCMS_743268/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---protrav/---migrant/documents/publication/wcms_748485.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_572672.pdf
https://www.ilo.org/gender/Informationresources/WCMS_230732/lang--en/index.htm


面向劳动世界的未来，构建技能和终身学习新体系 
第五章 

87 

 

恋、跨性别者和间性者(LGBTI)——经常面对欺凌和污名化，进而迫使他们放弃参加培训计
划。 238 

244. 在疫情期间，最弱势群体将继续需要全方位的支持，而不仅限于技能方面的支持——心理咨
询、健康支持以及对行政和法律问题的建议和帮助。在这些服务中，许多可以使用数字工具
远距离实现，但开发的成本和时间对许多支持服务来说可能无法承受。 239 

245. 在新冠疫情危机形势下，包容性技能开发和终身学习机会对于预防落伍、保持就业能力以及
确保经济和企业快速复苏尤为重要。为了有效和可持续，这些措施需在疫情的数月里实施，
但还应贯穿整个复苏期以及复苏之后。 

246. 确保可获得高质量的远程和在线学习解决方案，已成为让所有人参与，特别是最弱势群体参
与的首要任务。除非所有国家都降低获取成本并提高获取质量，否则，有网络连接的国家和
没有网络连接的国家之间的教育成果不平等可能会加剧。在这方面，劳工组织强调了对数字
基础设施进行投资以及通过包容性数字和模拟技术为弱势群体增加远程和短期课程学习选择
的重要性。 240 

247. 世界各地都制定了工作解决方案，形式多样，不一而足，包括更新课程和培训方案，使技能
与日益增长的行业(如化学、医疗)需求相匹配；为现有员工提供在线培训，以留住工作，为
返乡移民提供岗位匹配和技能提升培训，为失去工作的移民提供学徒培训；通过在线平台为
承认先前学习登记提供便利。例如，有了技能认可，移民工人就可以抓住医疗和其他行业出
现的就业机会，有助于满足劳动力市场的需要，并促进工人重新融入自己国家的工作。秘鲁
和阿根廷正在制定快捷程序，至少在应对新冠疫情期间，在目的地国认可委内瑞拉移民的专
业资格。工会也在开展跨国合作，例如马来西亚和孟加拉国的工会一起为移民工人提供各种
支持，包括分发食物。印度向有约 100 万印度移民的科威特派遣了一支医疗队提供支持。 241 

248. 在多数情况下，宣传战略需要适应新的现实，并配置数字工具，以确保针对不同目标群体的
活动的连续性。应利用无障碍信息和通信向残疾人提供这种支持，包括手语口译、视频字幕、
盲文和无障碍数字文件格式。需采取这些措施，确保转向在线和远程学习不会加剧现有的不
平等现象。 

249. 当地就业服务为中小型企业提供支持，以促进疫情期间其员工的技能提升和再培训，同时也
为一些已失去工作现正面临长期失业和技能被淘汰风险的人提供支持。还通过在线培训和再
培训以及强化咨询，提供了核心技能和就业能力技能支持，以维持就业能力。 

 
238 教科文组织，《开诚布公：教育界对基于性取向和性别认同/表达的暴力的回应》，2016 年。  
239 教科文组织，《开诚布公》。 
240 劳工组织，“新冠肺炎疫情期间的远程和在线学习”。 
241 劳工组织，“在新冠肺炎疫情期间保护移民工人”。 

https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000244652
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5.3. 技能开发和终身学习中的性别平等 
250. 尽管近几十年多国在争取性别平等上取得了进展，女性以及男女同性恋、双性恋、跨性别者

和间性者要获得技能和终身学习机会并进入劳动力市场时，仍受到一系列普遍的社会文化规
范、社会经济和结构性门槛障碍的限制。 242 

251. 教育和培训障碍在乡村、非正规和传统经济之中特别显著，在这些环境中，家务和照护工作
仍然是女性的主要责任。 243 安全隐患与长途通勤或差劣的基础建设相关，后者包括缺乏女
性洗手间等问题，可能会限制女性获得基础的识字和算术能力。在教育和培训机构中的性骚
扰和基于社会性别的暴力问题仍然影响着全世界的学员和教师，并可能对出勤率和学习水平
产生极其负面的影响。 244 在当前疫情形势下，情况进一步恶化，加剧了现有的性别不平等
现象。女性属于受危机重击群体。女性就业人数降幅一般高于男性， 245 而对妇女无偿照料
工作的需求增加，家庭暴力事件也在上升。劳工组织在应对新冠疫情时特别重视性别平等问
题。为支持各国政府和社会伙伴对新冠疫情危机和复苏阶段执行对性别问题敏感的政策应对
措施，劳工组织和联合国妇女署正实施一项主题为“通过包容性增长政策和对护理经济的投
资，促进女性体面就业”的联合计划。目前正在制定可在国家一级进一步使用的政策工具，
以应对新冠疫情对不同性别就业的影响，设计促进性别平等的一揽子刺激计划，并支持对护
理经济的投资。这些可以全面纳入促进性别平等的就业政策，涵盖的政策领域包括货币和财
政政策、技能开发以及积极的劳动力市场计划。具体措施包括就业保留津贴，维持女工的工
作，保护她们的技能，使她们能适应预期中的不断变化的需求，从而支持快速复苏。积极让
雇主和私营就业机构等其他相关伙伴参与向受影响产业和行业的女性(和男性)提供支助，能
够预防技能退化和工作求职脱节。 246 劳工组织已经推出更多创业服务，包括加大力度促进
女性创业和负责任的商业实践。截至 2020 年 8 月，由劳工组织支助的移民资源中心已向超
过 18.5 万移民工人提供了支持，其中 39%是女性。 247 

252. 应该采取步骤来解决年轻女性被排除在教育和培训机会之外的问题。应向女性提供需求导向
的技能培训，以帮助她们获得与科学、技术、工程、文理、数学相关的高质量就业和晋升机
会。提高在学校和培训机构中传统“男性”学科的女教师人数以及传统“女性”学科的男教
师人数，从教材中消除性别陈旧观念，在学校和培训机构中组织开展“女孩日”活动和性别
中性的职业培训，并宣传积极的榜样， 248 这些都是其他行之有效的措施。在某些情况下，
创造一种让女性感到更舒服的只限女性学习的环境、并使传统上被认为是属于女性的工作实

 
242 教科文组织，《2019 年全球教育监测报告》。 
243 劳工组织，“技能开发中的性别鸿沟：赋权于妇女的进程、挑战和政策选项”，2020 年。 
244  教科文组织，《2019 年全球教育监测报告》；Nelly P. Stromquist 等，《非洲的女性教师：挑战和可能性》
(Routledge，2017 年)。 
245  劳工组织，《国际劳工组织监测报告：2019 冠状病毒病与劳动世界：第七版》。 
246 劳工组织，“促进性别平等的就业复苏：重建更加公平的就业环境”，2020 年。 
247 理事会文件 GB.340/INS/18/6。 
248 见劳工组织，《打破劳动世界中的性别障碍》，2018 年。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_244380.pdf
https://www.ilo.org/emppolicy/pubs/WCMS_751785/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/gb/documents-in-chinese/WCMS_758400/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---asia/---ro-bangkok/---ilo-dhaka/documents/publication/wcms_655158.pdf
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现职业化能够帮助其进入劳动力市场，开启通往其他职业的途径。然而，女性重新就业的选
项基于她们现有的技能，而女性预期转岗和再培训的选项则较男性要少得多。 249 

253. 总体而言，男性和女性参与终身学习的比率相近，但两性各自追寻的学习类型和从中所得的
益处则有很大的差别。欧盟统计局成人教育调查发现，男性较女性参与更多与工作相关的学
习。 250 为了促进终身学习中的性别平等并消除不平等现象，培训计划应适应人们的生命周
期，并根据学员的具体需求调整时间表、成本和内容，以克服获得培训的障碍 251 (专栏 25)。 

 专栏 25. 克服传统性别成见 

阿拉伯被占领土的女性工程师：直到最近为止，在加沙地带的建筑业中，女性土木工程师很少担任
管理职位。为了消除这项偏见，2011 年与劳工组织合作推出了一项名为“为女性土木工程毕业生
而设的技能开发培训计划”。为女性工程学毕业生而设的专门培训得以组织起来，培训包括大量实
际工作，例如在建筑工地工作几个月。这项计划帮助改变工程界中女性的刻板形象。在计划结束
后，大部分女性工程师仍然受聘于企业。 

在哥斯达黎加实现性别主流化：哥斯达黎加的国家培训机构是中美洲几个国家职业培训机构中的第
一所，着手推行全面性别主流化战略，并以改善女性的就业能力为目标。进行了一项详细的性别分
析，随后设计了性别政策，其中包括一项 2013-2017 年行动计划。基于此项成功，这个方法已在中
美洲其他国家推广应用。 1 
1 劳工组织，“技能开发中的性别鸿沟”，2020 年。 

 

 
249 世界经济论坛，《走向再培训革命》。 
250 Ellen Boeren，“正式、非正式和非正规成人学习的性别差异”，《继续教育研究》第 33 卷，第 3 期(2011 年)，第
333-346 页。 
251 Patricia Gouthro，“关于以家居作为学习场所的批判性女性主义分析：扩展终身学习的话语以纳入成年女性学习者”，
《国际终身教育期刊》第 24 卷，第 1 期(2005 年)，第 5-19 页。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_244380.pdf
https://www.researchgate.net/publication/233321829_Gender_differences_in_formal_non-formal_and_informal_adult_learning
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 第六章 

劳工组织在技能开发和终身学习上的领导角色 

6.1. 劳工组织为技能开发和终身学习所做的工作： 
取得的成果速览 

254. 劳工组织通过分析报告和研究、编写手册、能力建设和开发、技术建议和支持、游说、认识
提升和知识信息分享讲习班以及设计和实施新计划等各项活动，在建立或制定有效的国家培
训体系、机构和计划方面担负着领导或协调角色。 

255. 2018-2019 两年期和 2020-2021 两年期内取得了重大进展。已制定了技能开发和职业技术教
育与培训战略，旨在更好地预测劳动力市场需求并让培训切合其需要，与此同时已经制定并
实施了新的培训计划，重点放在战略性产业、妇女、青年以及其他弱势群体和农村经济。
“农村经济赋权培训”和“贸易和经济多元化技能”等方法在各国已经能够有效地预测技能
需要并支持农村经济发展。劳工组织编写了两卷本《国际劳工组织高质量学徒制工具包》。
各国在这一领域取得了重大进展。针对职业技术教育与培训机构的培训员和管理员的能力建
设已经在多个国家展开。劳工组织协助南共体制定区域准则，承认先前学习并支持各国加以
落实。行业策略依然是劳工组织的强项：已开展了数项针对具体行业的研究，支持成员国分
析战略性产业的技能情况和技能差距，并帮助超过 12 个国家建立行业技能机构。 

256. 根据《百年宣言》和《国际劳工组织 2022-2025 年战略规划》，劳工组织《2020-2021 两年
期计划和预算》以及《2022-2023 两年期计划和预算(草案)》在成果目标 5 项下描述了劳工
组织关于技能开发和终身学习的工作重点。该成果目标通过提升劳工组织三方成员的以下能
力来加以实现：(a) 确认当前的技能错配，并预测未来技能需要；(b) 强化技能开发和终身学
习政策、治理模式和筹资体系；(c) 设计并实行创新、灵活和包容性的学习选项，包含基于工
作的学习和高质量学徒培训。2020 年发行的 7 份重要出版物 252 有助于这项工作。当前的新
冠疫情在短短数周内就改变了劳动世界以及学习与发展领域。这要求个人、雇主、工人和培
训机构在全部生活领域适应远程和在线模式。劳工组织在此关键时刻的使命是将自身的各种
能力动员起来，团结三方成员共同努力应对当前的巨大需求，并履行劳工组织在《百年宣言》
和《2030 年议程》中作出的承诺。 

 
252 劳工组织，“技能体系的有效治理和协调：迈向终身学习生态系统”，2020 年；“雇主在技能开发体系中的作用”，
2020 年；《技能开发和终身学习：工人组织资源指南》，2020 年；劳工组织和教科文组织，《终身学习权利体系回顾》；
Lange 等，《实现对人人包容的职业技术教育与培训指南》；劳工组织，《劳工组织高质量学徒制工具包：第 2 卷》，
2020 年；《职业技术教育与培训和技能体系的数字化》，2020 年。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_755400.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_754513.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---emp_ent/documents/publication/wcms_761035.pdf
https://www.ilo.org/global/topics/skills-knowledge-and-employability/WCMS_751075/lang--en/index.htm
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257. 劳工组织紧扣国际劳工标准和《百年宣言》，为社会和经济复苏对策建立了一个广泛的以人
为本的框架，对经济、企业、工人和社会对话提供支持。 253 

• 2020 年 7 月，劳工局在劳工组织关于 2019 冠状病毒病与劳动世界的全球峰会上，组织举
办了有史以来规模最大的工人、雇主和政府在线会议。来自 98 个国家的 51 位国家元首和
政府首脑以及政府、雇主和工人的高级别代表参加了区域或全球会议。 254 峰会讨论了刺
激经济和就业、支持企业、就业和收入、保护工人以及加强社会对话等综合措施，以保护
工人技能，并支持经济和企业快速复苏。 

• 劳工局建立了一个信息中心，总结了劳工组织 187 个成员国政府和社会伙伴的国家政策应
对措施。该中心定期更新，并作为三方成员的知识共享平台。自 2020 年 4 月推出以来，
访问量逾 162,211 次。 

• 劳工局出版了 7 期《国际劳工组织监测报告：2019 冠状病毒病与劳动世界》，提供关于危
机对劳动力市场影响的信息，以及对全球和各区域误工时间的估算。该监测报告涵盖了以
下关键主题：(1) 对劳动收入和在职贫困的影响；(2) 风险最大的行业、企业和工人；(3) 对
非正规经济中的工人、青年和妇女的影响。《国际劳工组织监测报告》的发布使劳工组织
在国际知名媒体上得到持续的报道，并加强了劳工组织在多边体系内在劳动力市场问题上
的领导地位。 

• 在过去的几个月中，就业技能知识共享平台 255 举办了数次在线讨论会，并在其收集的资
料中增加了关于疫情期间技能再培训和技能升级需求快速评估、远程和在线学习、职业指
导以及基于工作的学习的重要参考资料和工具， 作为全球三方成员的的重要资源。 

• 劳工组织的快速诊断指南 256 协助三方成员生成关于疫情对就业影响的即时、实时信息。
将与世界银行、联合国开发计划署(开发署)以及亚洲开发银行、欧洲复兴开发银行和美洲
开发银行等区域金融机构合作，在超过 47 个国家实施。 

• 劳工组织与“为青年创造体面工作机会全球倡议”合作，开展了一项关于青年与新冠肺炎
的全球调查，重点围绕就业、技能、权利和心理健康，收到了来自 112 个国家的 1.2 万份
答复。 

• 为帮助在工作中防控新冠疫情，编制并以 20 种语言发布了一份行动清单。还制定了针对
具体行业的评估和减轻感染风险的指南和工具、确保安全返回工作岗位的政策简报和实用
指南、管理与工作相关的社会心理风险手册以及新冠疫情期间及疫后远程办公实用指南。 

 
253 理事会文件 GB.340/INS/18/6。 
254 理事会文件 GB.340/INS/18/6。 
255 劳工组织，就业技能知识共享平台。 
256 见劳工组织，“评估 2019 冠状病毒病对国家层面经济和劳动力市场影响的快速诊断”，2020 年。 

https://www.ilo.org/global/topics/safety-and-health-at-work/resources-library/publications/WCMS_741813/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/sector/Resources/WCMS_746337/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/sector/Resources/WCMS_746337/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---protrav/---safework/documents/instructionalmaterial/wcms_745541.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---protrav/---safework/documents/instructionalmaterial/wcms_745541.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---protrav/---safework/documents/instructionalmaterial/wcms_748638.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---protrav/---travail/documents/instructionalmaterial/wcms_751232.pdf
http://www.skillsforemployment.org/
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_743644.pdf
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• 劳工局编写了非正规就业(包括家庭工人)政策简报 257 和工具，在疫情期间保护移民工人以
及保护难民和被迫流离失所者工作中权利的政策指南，其中特别强调了在应对新冠疫情中
的性别平等问题。 

• 自 2020 年 3 月以来，劳工局加强行动， 258 支持三方成员应对危机，包括通过关于社会对
话必要性的简报。 259 雇主活动局和工人活动局编写了有关政策和知识材料，其中包含关
于疫情对企业和工人的影响方面的信息。除了为新冠疫情信息中心收集数据外，雇主活动
局还就疫情对雇主和企业会员组织及其运营的影响开展了一项全球调查。工人活动局与全
球工人组织合作，收集和宣传各国工会的疫情应对措施，包括社会对话进程、政府措施和
侵犯工人权利方面的应对措施，重点关注最弱势群体(例如移民工人、一线医务工作者和非
正规经济工人)，并为全球、区域和国家一级的工会组织举办了 40 多场在线研讨会。 

258. 在这些困难时期，劳工局在现有倡议基础上，加倍支持其三方成员在更广泛的就业和体面劳
动议程范围内加强职业技术教育与培训和技能体系。 260 

• 劳工组织启动了一个大规模的关于高质量学徒制的在线公开课程(2020 年 6 月 29 日至 8 月
7 日)，参与者来自超过 125 个国家。公开课程的主要目标是支持学员在快速变化的劳动世
界中制定和实施高质量的学徒制，并应对新冠肺炎带来的挑战。第一部分以政策制定者为
目标，重点介绍制定学徒制度和政策的有效战略和创新解决方案；第二部分以从业人员为
对象，并着重于操作层面的实用性，包括学徒计划的规划、设计、实施、监测和评估。 

• 劳工组织的培训设施和知识管理网络促进了技能方面的合作。劳工组织支持成员国扩大远
程教育和在线学习计划，以应对危机，并促进向混合式学习的转变。劳工组织国际培训中
心举办了虚拟课程，主题从新冠疫情形势下促进青年就业到通过就业服务促进有效工作转
型、为高水平技能开发的决策者提供电子辅导应对新冠疫情的挑战，以及职业技术教育与
培训机构和培训师能力建设在线课程，以便在线开展职业技术教育与培训。 

• 劳工组织/美洲国家间职业培训知识发展中心正被重新定位为一座创新灯塔，将为三方成员
发展经济转型和劳动世界未来所需的技能提供支持。该中心参与以下共同工作：对职业技
术教育与培训在拉丁美洲、西班牙和葡萄牙所采取的远程学习措施进行跟踪观测；职业技
术教育与培训成员机构应对新冠疫情危机调查；职业技术教育与培训机构应对措施简报；
以及与成员机构共享的在线课程和数字资源数据库。 261 

259. 在国家一级，劳工组织支持国家职业技术教育与培训体系和机构将计划转至远程和在线学习
模式，同时提供可用工具和平台方面的建议，并举例说明各国如何应对挑战。国家一级的活
动包括对国家统计局的支持，国家就业战略的修订和更新，以及政策咨询和技术援助。劳工
局正在与社会伙伴合作，支持和鼓励社会对话，并将其作为制定计划和将资源用于远程和在

 
257 见劳工组织，“国际劳工组织标准与 2019 冠状病毒病：与不断演变的疫情有关的国际劳工标准主要条款”，2020 年。 
258 理事会文件 GB.335/INS/3(Rev.)。 
259 例见劳工组织，“雇主和工人谈判采取措施预防新冠病毒传播、保护生计和支持复苏：实践回顾”，2020 年。 
260 理事会文件 GB.340/INS/18/6。 
261 见美洲国家间职业培训知识发展中心网站。 

https://www.ilo.org/tokyo/information/publications/WCMS_744330/lang--ja/index.htm
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_676743.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---protrav/---travail/documents/briefingnote/wcms_749844.pdf
https://www.oitcinterfor.org/en/node/7758
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线学习以促进职业技术教育与培训和技能开发的关键工具。在许多情况下，此类措施支持教
育和培训体系的运作，还包括就业保留方案、一揽子刺激计划和扩大的社会保护措施。 

260. 劳工局还与联合国粮食及农业组织(粮农组织)、国际海事组织、教科文组织和世卫组织合作，
编写了共计 17 份行业系列简报，并制定了针对具体行业的新指南和清单，用于在农业、教
育、卫生服务、采矿、航运、纺织、服装、皮革和鞋类等行业开展新冠疫情防控。 

6.2. 技能伙伴关系和发展合作 
261. 劳工组织的技术专长、长期的实地经验和召集来自各界的利益攸关方的合法性，使其成为技

能开发和终身学习领域中独一无二的发展合作伙伴。劳工组织已经战略性地扩展其与全球性、
地区性和全国性伙伴的合作关系，并支持三方成员担当召集人、顾问和知识伙伴，努力建立
有效和具有包容性的技能开发和终身学习体系。2010 年，应二十国集团领导人的要求，劳工
组织制定了《二十国集团培训战略》262 并自此协助数个国家实施该战略。 

262. 虽然开展教育、岗前培训以及针对失业人员的培训的首要责任落在政府肩上，263 但新的伙伴
关系和合作模式为三方成员和劳工组织提供了机会，通过全球倡导、联盟以及合作来落实
《体面劳动议程》和《2030 年议程》。 264 正如劳工组织《关于争取公平全球化的社会正义
宣言》和《关于通过体面劳动推进社会正义的决议》所预见的那样，这类伙伴关系包括与其
他国际组织、成员国的发展机构、国际金融机构、成员国的地区工会和私人实体的合作。 

263. 劳工组织连同其他政府间机构经协商后签订的框架协议有助于推进全球、区域和国家一级的
战略性伙伴关系。劳工组织是数个与技能开发、基于工作的学习和终身学习相关的机构间网
络的积极成员，因此与其他国际及地区组织进行战略性交流，包括欧洲职业培训发展中心、
欧洲培训基金会、粮农组织、国际移民组织、国际电信联盟、经合组织、教科文组织、联合
国环境规划署、开发署、联合国难民事务高级专员公署(难民署)、联合国儿童基金会(儿基会)、
联合国工业发展组织以及联合国训练研究所。通过这类合作关系推进的战略领域包括地区和
全国性资格框架、数字技能、贸易技能、技能预测、绿色就业技能、移民技能以及残疾人技
能。 

264. 劳工组织在技能开发和终身学习方面的主要多边和双边合作伙伴包括非洲开发银行、澳大利
亚、比利时(佛兰德斯大区政府)、加拿大、中国、哥伦比亚、欧盟、粮农组织、法国、德国、
意大利、日本、荷兰、挪威、大韩民国、俄罗斯联邦、瑞典、瑞士、开发署、儿基会、联合
王国和美国。目前，劳工组织正在 57 个国家实施有关技能开发和终身学习的发展合作项目。 

 
262 劳工组织，《技能型劳动力》。 
263 劳工组织第 195 号建议书，第 5(d)段。 
264 劳工组织，《迈向 2030 年：开展有效的发展合作，支持可持续发展目标》，国际劳工大会第 107 届会议，报告四(2018
年)。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_628382.pdf
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265. 近年来，劳工组织加强了其在技能开发领域与金融机构，特别是地区性金融机构的合作关系。
已与非洲开发银行一道实施了两个项目，并召开了一次双边会议，讨论进一步的合作领域。
也与亚洲开发银行举办了一次双边会议，探讨可能的合作范围。 

266. 另外，通常包括私营部门在内的多利益攸关方伙伴关系，是一种劳工组织参与的新兴合作形
式。此类合作包括“全球学徒网络”(一项从二十国集团企业对话进程延伸出来、由国际雇主
组织/劳工组织/经合组织牵头的倡议) 和“前景计划”(由荷兰政府牵头，集合了国际金融公
司、难民署、儿基会、世界银行集团和劳工组织)。此类合作亦包括“为青年创造体面工作机
会全球倡议”，这是首份得到整个联合国系统全面合作的计划，目的是促进全球青年就业。
该计划汇聚了联合国和其他全球关键合作伙伴的大量全球性资源并得到其号召力的支撑，以
最大限度提高青年就业投资的效能，并协助成员国实现《2030 年议程》。该合作关系主要侧
重于技能。根据于 2020 年 10 月签署的《劳工组织与儿基会的谅解备忘录》之附件，在“为
青年创造体面工作机会全球倡议”和“无限新世代”伙伴关系之间实现了对接。 

267. 劳工组织的伙伴关系强调多边主义在应对全球挑战方面的重要性，在当前新冠疫情期间尤其
如此。通过共同努力，实现了以下目标： 

• 劳工组织举办了 12 场高级别电子论坛和 3 场网络研讨会，讨论了新冠疫情对基于工作的
学习的影响，探讨了新冠疫情对企业和其他组织雇员、学徒和实习生的培训和发展的影响。
这些论坛和研讨会受益于以下发展伙伴的支持：欧洲职业培训发展中心；欧洲培训基金会；
经合组织；欧盟委员会；全球学徒网络；瑞士联邦职业教育和培训学院；双重职业教育和
培训捐助者委员会；劳工组织美洲国家间职业培训知识发展中心。 

• 劳工组织/教科文组织/世界银行对职业技术教育与培训提供者的联合调查，评估了疫情对
培训和学习的影响，分析了挑战，并通过调查和由此产生的报告分享了良好做法。 265 

• 劳工组织在基于工作的学习跨机构工作组框架下，与全球学徒网络、教科文组织、欧盟委
员会、欧洲培训基金会、美洲国家间职业培训知识发展中心、经合组织、非洲开发银行、
亚洲开发银行以及世界银行集团合作，针对公共和私营企业和其他组织，发起了新冠疫情
下的员工发展和培训全球联合调查。这项调查审视了疫情之前企业的技能培训情况，以及
危机如何且在多大程度上影响了工作场所的技能发展，包括通过基于工作的学习和学徒做
法。 

• 对提供学徒培训的企业、职业指导体系和技能政策制定也进行了专门调查，如与美洲国家
间职业培训知识发展中心、欧盟委员会、欧洲培训基金会、职业发展与公共政策国际中心、
经合组织和教科文组织合作开展的国际联合调查。 266 

268. 劳工组织可以在技能开发和终身学习方面发挥国际领导作用，以回应巨大的社会需求，应对
危机的影响，并采取以人为本的方针共同塑造全球劳动世界的重启和复苏(专栏 26)。 

 
265 劳工组织/教科文组织/世界银行。 
266 劳工组织等，《疫情期间的职业指导政策与实践：国际联合调查结果》，2020 年。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/---ifp_skills/documents/publication/wcms_766324.pdf
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 专栏 26. 劳工组织在技能开发和终身学习方面迈向全球领导地位 

如本报告所述，劳工组织在技能开发和终身学习方面担当着重要的角色。通过其规范性框架和三方
结构，劳工组织最有能力在已经完成大量工作的基础上，进一步巩固其领导地位。特别要在以终身
学习的方法发展技能方面发挥领导作用，涵盖从学校向工作过渡以及从工作向工作过渡在内的数个
过渡期间的学习和技能发展。为了在 2021-2022 两年期及未来成就这一点，劳工组织需要： 

• 以深度和创新研究为本，成为全球有关技能开发和终身学习的知识、信息和研究的卓越中
心； 

• 通过开发和利用创新并经过验证的方法和工具，提供以实证为基础的政策建议； 
• 提高对相关的国际劳工标准的认识并促进其实施； 
• 建立和巩固全球、国家和地方一级的伙伴关系；  
• 进一步增强其比较优势，包括其三方方法和规范议程，以展示它们对建立面向未来的技能

生态系统的重要性； 
• 建设所有利益攸关方(特别是工人和雇主)的能力，使他们能够在技能开发和终身学习相关的

所有干预措施的设计、实施、监督和评估方面发挥积极的作用； 
• 向三方成员提供技术支持与建议； 
• 以身作则，让三方成员参与设计和实施所有干预措施并对干预手法和措施进行严格评估； 
• 加大对成员国的支持力度，以复制并实施成功的干预措施和新的方法，构建新一代技能开

发和终身学习生态系统。 
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 第七章 

迈向劳工组织 2030 年技能开发和终身学习战略：
让所有员工掌握技能，共创更光明的未来 
269. 关于劳动世界未来的讨论和《百年宣言》为技能开发和终身学习注入了强大的动力。《百年

宣言》指出，鉴于劳动世界发生的深刻变革以及劳动组织关于以人为本构建劳动世界未来的
方针，劳工组织必须致力于促进所有工人在其整个职业生涯中获得技能、能力和资格，而这
也是政府和社会伙伴的共同责任。 267《国际劳工组织 2022-2025 年战略规划》特别强调并要
求努力“促进终身学习路径和劳动力市场转型”。 268《2020-2021 两年期计划和预算》和
《2022-2023 两年期计划和预算(草案)》将关于技能开发和终身学习的愿景转化为成果目标 5 
——“旨在促进进入劳动力市场并在其中进行转型的技能和终身学习”。 269 同样，这些应对
措施是对《2030 年议程》的补充。 270《2030 年议程》呼吁确保包容公平优质的教育，推进
全民终身学习(目标 4)，并促进可持续经济增长、生产性就业和人人有体面工作(目标 8)。突
如其来的新冠疫情危机造成的经济和社会影响，为在未来几年开展以人为本的全球合作行动，
增强技能开发和终身学习体系的韧性，提供了新动力。所有这些提供了一个宝贵的机会来讨
论劳工组织技能开发和终身学习战略方针的长期愿景，将在联合国政策议程范围内从战略上
重新思考和加强其在该领域的全球领导和协调角色。 

270. 在讨论关于劳工组织 2010-2015 年开展技能开发以促进就业和增长的战略和行动的独立评估
报告时， 271 理事会建议劳工组织将其技能战略合并为一份文件。这份连贯的战略既要反映
现存的要素，还要充分体现《百年宣言》提供的指导意见以及《国际劳工组织 2022-2025 年
战略规划》对技能开发的重视程度。这份更新、综合和创新的战略应具有到 2030 年的长期
远景(“国际劳工组织 2030 年技能开发和终身学习战略”)，以确保对目标和优先事项形成共
识、确定和指引劳工组织的行动以及集中精力和资源，从而增强劳工局与其三方成员一道解
决全球技能政策差距的能力。依照本报告，这一战略可包括以下部分或全部要素。 

271. 承认技能开发和终身学习是创建我们所期盼的劳动世界未来的动力。要构建以人为本的劳动
世界的未来，确定和提供未来的技能尤为重要。解决现有和新出现的技能需求并提高体系的
相关应对能力，对于教育和培训体系紧跟全球性挑战并将其转化为机遇至关重要。劳工组织
可推动查找障碍，改善全球数据和知识库，并建立有效的预测机制，以支持明智的决策及打
造需求驱动的技能开发和终身学习体系。 

 
267 劳工组织，《百年宣言》，第 II 部分第 A(iii)段。 
268 理事会文件 GB.340/PFA/1(Rev.1)，第 32 段。 
269 劳工组织，《2020-2021 两年期计划和预算》，第 28 页。 
270 联合国大会第 70/1 号决议，《变革我们的世界：2030 年可持续发展议程》，A/RES/70/1 号文件，2015 年。 
271 劳工组织，《对国际劳工组织 2010-2015 年开展技能开发以促进就业和增长战略和行动的独立评估报告》，2016 年。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_757581.pdf
https://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/70/1&Lang=C
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_mas/---eval/documents/publication/wcms_532851.pdf
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272. 支持体系创新和体系交付。技能开发体系需要为未来做好准备。这意味着要重新思考和重新
打造体系，以更有效地适应挑战和把握机遇。需要出台新的解决方案来提高质量和响应能力，
并确保人们一生都拥有足够的学习机会。通过促进三方对话、提供知识和政策建议以及建设
机构能力，劳工局可以： 

• 支持设计和扩展新的技能职业发展解决方案(包括技能创新设施)； 

• 支持均衡采用数字技术，以加强远程和混合式学习； 

• 支持技能开发和终身学习生态系统中传授、学习、评价和认证的创新模式； 

• 特别是通过学徒制，在教育培训机构和企业之间建立伙伴关系； 

• 支持开发与完善标准和工具(例如优质学徒制)； 

• 通过建立适当的监测、评估和质量保证机制，促进形成持续改进的文化。 

273. 为所有人创造机会。需要更积极地推广关于公平获得终身学习、技能认可与利用的有效模式。
评估和了解个人的愿望和潜力以及弱势群体的需求，促进职业指导和外联活动，是提高对学
习解决方案的认识、使个人有能力使用解决方案以及更有目标地抓住培训机会和激励的宝贵
手段。将性别平等纳入技能开发和终身学习体系的主流，并执行促进该领域伙伴关系的计划，
也为劳工组织与其他国际组织合作贡献其专门知识提供了一个独特机会。 

274. 促进社会对话和共担良好治理与可持续融资的责任。劳工局的工作可以支持推进和参与关于
技能开发和终身学习的有效社会对话，并可以政府“一盘棋”的方式推动共担责任、加强协
调、进行持续供资和有效的制度安排。应统筹推动建立融资机制和激励架构，将终身学习与
社会保护、宏观经济和发展政策联系起来，创建更可持续的融资模式。应提供非财政激励措
施、技术和行政支持，帮助企业成功且战略性地利用现有的融资和财政激励措施。 

275. 综上所述，这些要素可以支持劳工组织采取更加协调一致的方法来发展技能，根据明确的战
略解决关键问题，实现我们追求的以人为本的劳动世界未来。 

 



面向劳动世界的未来，构建技能和终身学习新体系 99 

 附录一

选定方法 
方法 数据要求 技术专长 优势 弊端 
焦点小组、圆
桌会议、专家
讲习班、专家
意见调查、德
尔菲法 

• 没有特定的数据要
求 

在定性方法中，技术
专长是必须的： 
• 准备(结构严谨的)

面谈、德尔菲法等
专长 

• 在新的情况下，定
性结果往往难以综
合起来 

• 整体宏观 
• 用户直接参与 
• 或能够更深入解决

问题 
• 在交流观点方面是

有用的机制 

• 或许没有系统性 
• 或许不一致 
• 或许较主观 
• 或许没有代表性，

提供偏颇的观点 
• 或许是传闻性而无

事实根据 

行业研究 • 有 部 分 数 据 要 求
(取决于行业内所
用的方法) 

• 来自统计调查的基
于行业的数据；雇
主-雇员调查等 

必要的技术专长： 
• 理解以行业划分的

劳动力市场、职业
和技能要求 

• 分析初级信息和辅
助数据 

• 如 需 收 集 初 级 信
息：调查方法技能 

• (就行业而言)整体
宏观 

• 了解行业的具体情
况，包括有关能力
和技能的详细信息 

• (行业以外)不够全
面 

• 潜在偏见 
• 或许会将不一致性

带入各个行业 

雇主-雇员技能
调查；企业/公
司技能调查 

• 公司注册簿，从中
组成抽样框 

• 收集初级信息的调
查并不需要额外数
据 

• 调查设计和实行(代
表性、加权、问卷
设计、访谈员培训) 

• 分析调查结果 
• 确保代表性的方法 

• 用户直接参与 
• 假如调查是以事实

为基础，集中在人
们的行为而不是他
们的观点 

• 假如调查是为了找
出意见，就需要直
接量度技能 

• 回应率通常过低 
• 需要大量抽样，才

能 得 到 有 效 的 数
据，因此可能很昂
贵 

• 或许较主观且不一
致 

定量预测模型 • 可靠而一致的关于
劳动力市场(行业、
职业、资格)和人口
(年龄、性别、劳
动力市场参与)的
时间序列是必须的 

• 建立模型的专长 
• 统计和编程经验 
• 必须有数年经验(应

付新模型)，才能擅
长分析 

• 全面 
• 一致 
• 具透明度且明确 
• 可量度 

• 需要大量数据 
• 成本高昂 
• 并非一切都可量化 
• 或许会让人误以为

结果很精准 

预见和事态 
发展 

• 可能需要数个定量
预测的输入数据和
结果、劳动力市场
资料、行业研究，
但并非必要 

• 预见会议需要熟练
的主持人 

• 将多样的定性信息
组成报告的专长 

• 让所有利益攸关方
都投入的专长 

• 整体宏观 
• 用户直接参与 
• 或能够更深入解决

问题 
• 在交流观点方面是

有用的机制 
• 考虑到未来的不确

定性 

• 或许没有体系性 
• 或许不一致
• 或许较主观 
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方法 数据要求 技术专长 优势 弊端 
毕业生调查/ 
跟踪研究 

• 初级信息收集 
• 要做到跟踪研究，

就需要最近毕业生
的联系方式 

• 来自教育机构的额
外行政数据可以丰
富数据 

• 调查设计和实行；
(代表性、加权、问
卷设计、访谈员培
训) 

• 分析调查结果 
• 确保代表性的方法 

• 可能提供关于如何
改善培训计划的质
量的有用信息 

• 成本相对较低，容
易执行 

• 难以建立详细资料
和联系方式来形成
样本/调查群体 

• 局限于工人的早期
市场经验和结果可
能形成偏见和主观
性 

空缺调查 • 初级信息收集 
• 空缺调查可以利用

现存的行政数据或
公共就业服务的程
序 或 进 行 雇 主 调
查。利用行政数据
需要足够的处理，
以确保数据的一致
性和代表性 

• 调查设计和实行；
(代表性、加权、问
卷设计、访谈员培
训) 

• 分析行政数据和调
查结果 

• 确保代表性的方法 

• 用户直接参与 
• 以确实空缺的职位

为目标 — 代表需求 
• 客观 

• 无法全面覆盖，对
所有需求而言无代
表性 

• 局限于短期需求 
• 处理数据需时，处

理期间可能已经聘
请到人员填补空缺 

资料来源：劳工组织和经合组织，2018 年。 
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 附录二

劳工组织有关技能和终身学习的规范性框架 

劳工组织有关技能、培训和终身学习的权责基于以下国际劳工标准和其他文书： 

文  件 相关要点 

《1974 年带薪脱产学习公约》(第 140 号) 将“带薪脱产学习”一词定义为在工时期间的某个特
定时间内给予工人用于学习目的的假期(任何水平的
培训，普通、社会和公民教育，工会教育)，并提供
适当的财务待遇。 

《1975 年人力资源开发公约》(第 142 号) 承认教育、培训和终身学习对于促进个人、企业、经
济和整个社会的利益，以实现充分就业、消除贫穷、
社会包容和持续经济增长至关重要。第 12 条详细列
出政府、雇主和工人对终身学习可做出贡献的方法。 

《2004 年人力资源开发与培训建议书》(第 195 号) 详细列出政府、雇主和工人对终身学习可做出贡献的
方法，包括在发展和制定教育和培训政策；教育和岗
前培训；能力发展；体面劳动和社会包容培训；制定
技能认可和认证的框架；改革培训提供者；就业指导
和培训支持服务；人力资源发展、教育、培训和终身
学习方面的研究；以及国际合作等领域。 

2008 年国际劳工大会通过的关于有利于提高生产
率，推动就业增长和发展的技能的决议和结论 

制定更全面的技能开发方法，并集中于终身学习途
径；核心和高水平技能开发以及确保其可携带性的方
法；以及改善就业能力的承诺。 

2012 年国际劳工大会通过的名为“青年就业危机行
动呼吁” 1 的决议和结论 

补充 2005 年通过的关于青年就业的结论，确认一个
多层面以及平衡的方法，并考虑到各国情况迥异，需
要不同的方法来回应为年轻人创造体面工作机会的需
要。要求劳工局提升 5 个政策领域上的能力，包括就
业能力(教育、培训和技能、从学校到工作的过渡)。
在 2020 年 3 月的理事会上将讨论延长该行动呼吁，
包括投入到年轻人的就业和技能以及终身学习的持续
行动的方法。 

《国际劳工组织关于争取公平全球化的社会正义宣
言》 

表达劳工组织及其三方成员对日益全球化时代的愿
景，强调就业和技能开发必须置于贸易和金融市场政
策的中心。 

《2015 年从非正规经济向正规经济转型建议书》 
(第 204 号) 

确定数项促进向正规经济转型的措施，包括增加受教
育机会和终身学习及技能开发机会的政策，作为全面
政策方针的有机组成部分。除其他外，这些政策应承
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文  件 相关要点 

认先前学习，例如通过非正规学徒体系获得的先前学
习，从而拓宽正规就业的选择。 

《2017 年面向和平与复原力的就业和体面劳动建议
书》(第 205 号) 

提供一个规范性框架，侧重于与劳动世界有关的措
施，以预防和应对危机对经济和社会的影响。建议书
特别承认技能开发对当地人口和难民的关键角色，并
要求三方成员支持公共部门，促进对社会、经济、环
境负责的公私合作关系，以及其他关于技能、能力发
展和创造就业的机制。建议书同时强调技能在恢复和
重建过程中的重要性，以及确认、承认和取得技能对
难民和归国者的重要性。 

《关于多国企业和社会政策的三方原则宣言》 于 1977 年通过，最近于 2017 年修订的这份宣言强调
在东道国就业的工人得到各类培训的重要性，以令他
们发展出“有用的技能”并促进就业机会和终身学
习。在发展中国家，多国企业亦应参与“以鼓励形成
技能为目标”的计划。多国企业亦应让技术人才参与
到政府组织的培训计划，作为他们对国家发展的贡
献。 

《关于向人人享有环境可持续的经济和社会公正过渡
的指导方针》 

强调技能培训和技能升级以及在过渡背景下有效的技
能开发政策的重要性。 

1966 年国际劳工组织/联合国教科文组织《关于教师
地位的建议书》 

承认教师(包括职业技术教育与培训教师)在教育进步
中的根本作用，以及教师对人类和社会发展的重要贡
献。 

1 见劳工组织，“青年就业”。 

https://www.ilo.org/global/topics/youth-employment/lang--en/index.htm
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 附录三

技能和终身学习生态系统模型 
指导原则  两级干预

技能和终身学习面临的挑战 有关技能和终身学习的政策选择和解决方案 

  ds 

• 将技能和终身学习纳入社会和经济政策议程 
• 强化学习界和劳动界间的伙伴关系 
• 学习和工作之间存在双向轨道 
• 终身学习是“学习型组织”的重要组织文化，也为学习者所必需 
• 技能培训应面向所有人 
• 技能是每个人的责任

1. 国家战略、政策和干预措施 
2. 由劳工组织主导的全球响应 

创新落实滞后 
• 学习途径有限，干预措施分散 
• 衡量和评估实际技能的资格存在缺陷 
• 对劳动力市场需求的响应机制迟缓 
• 课程设置过度和时间滞后 
• 计划由供给驱动 
• 与企业的合作关系有限 
• 新技术和创新渗透缓慢，包括在培训教师和

培训师，以及应对变革阻力方面 

重塑和创新技能体系 
(技能的开发、传授、认可和利用) 

• “开放”教育；整合供应，走向终身学习 
• 资格和课程：针对动态技能需求，建立灵活和敏捷的技能响应机

制，确保权利和技能的可携性，更新培训计划和培训方案 
• 面向基于能力和需求驱动的标准 
• 使用创新的学徒培训和见习模式 
• 建立地方和部门生态系统和英才中心 
• 加快数字化转型 
• 让师生双方适应新型教学 
• 承认和使用技能；塑造终身学习文化，战略性地转变人力资源，

使技能与工作要求相匹配 
• 鼓励企业向价值链上游发展 

“被遗忘的学习者” 
• 公平和平等赤字；关键群体参与率低 
• 获取、学习和就业障碍 
• 对工作过渡的支持有限 

增强所有个体的能力 
• 通过有针对性的再培训和技能提升，确保所有工人在其整个工作生

涯中，以及为顺利实现工作过渡参与学习；释放潜力 
• 通过消除障碍和满足需求来解决不平等问题，并促进所有人能够获

得技能发展：将性别平等纳入主流，为非正规经济中的工人、移民
和难民、尼特族和老年工人以及所有其他类别的代表性不足的学习
者开发技能 

• 将技能开发与指导和咨询、社会保护、培训后支持结合起来，并通
过积极的劳动力市场政策发挥其活力 

技能并非单独形成且有成本 
• 治理分散 
• 扶持性框架不足 
• 对成人教育的投资不足 
• 对机构和项目的投资和融资不足 
• 个人和企业的动力有限 
• 伙伴关系的临时性且就技能问题开展的社会

对话有限 

新的治理和融资安排：有效、高效、共享 
和可持续的治理和融资 

• 增加资金投入 
• 增强社会对话和跨行业三方治理 
• 提高社会伙伴的能力和积极参与 
• 运用学徒制和见习制 
• 明确并认可利益相关者的作用和责任；完善机制 
• 提高研究和政策设计能力 
• 推广行业性方法 
• 调动、汇集和分享资源，保障公私伙伴关系 
• 有效且高效地利用资金 

确定并满足技能需求 
• 利用系统方法(包括创新方法)强化技能和劳动力市场信息系统， 

以预测未来的技能需求 
• 满足更高的技能需求 
• 改善指导和咨询 
• 提高对职业技术教育与培训特别是学徒培训的参与度 
• 为设定标准、课程和培训计划提供信息
• 为有关生产力和体面工作的政策和企业实践提供信息 

技能方面的“问题”： 
• 供需侧的信息和数据不足 
• 技能差距和技能短缺 
• 技能利用不足 
• 学徒制和职业技术教育与培训的社会印象欠佳 
• 对弱势群体的包容性 
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