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摘摇 要: 收集 17 项对灵活就业产生重要影响的国家和地方典型政策和指导意见,运用基于文本挖掘法

的 PMC 指数模型, 对中国灵活就业政策文本进行量化评价,通过所选取的 3 项典型政策绘制 PMC 曲面

图,分析其改进方向。 研究表明,中国灵活就业政策在整体设计上较为合理,尤其在完善社保、鼓励创

业、加大培训、消除歧视等方面发挥了政策引导作用,其中完美级别政策有 2 项,优秀级别 15 项。 在政

策现状评价的基础上,运用 CiteSpace 工具软件对中国灵活就业领域研究热点和前沿趋势进行分析,探
寻灵活就业领域未来政策制定方向,提出确认新型劳动关系、完善相关法律法规、加强平台企业责任等

多方面对策建议。
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摇 摇 新业态背景下我国就业模式发生了深刻变化。 劳动力就业模式从 20 世纪 90 年代国企改革前

的单一正规就业模式发展到正规与非正规等多种就业模式并存的局面[1]。 随着互联网及新支付

模式的发展及就业群体观念意识的变化,新就业形态和就业模式呈现常态化[2]。 国家人力资源与

社会保障部 2021 年数据显示,我国灵活就业人员已经高达 2 亿,占到了我国城镇就业人员的一半

左右,既有传统群体的自由职业者,自营劳动者及家庭帮工等,也有平台经济的发展衍生出新就业

形态的网约车司机[3]、网络主播、自媒体等。 三新经济体的快速发展为灵活就业拓宽了渠道。 2020
年初爆发的新冠肺炎疫情对就业产生了前所未有的冲击,而灵活就业则在此次新冠肺炎疫情中缓

解了就业危机。 李克强总理指出灵活就业是稳就业的引擎,曾湘泉(2020)等学者在分析当前就业

形势后,认为灵活就业在增加就业机会方面潜力巨大[4]。 但灵活就业在快速发展过程中,也存在

着劳动关系难以确认,灵活就业者权益无法保障,针对灵活就业群体的服务体系不健全以及就业再

培训不足等方面的问题[5],尤其是灵活就业者因劳动关系无法确认、收入低以及保障意识不强,使
该群体的社会保险缴纳不足,户籍原因又制约其社会保险互济功能,导致其就业质量普遍偏低[6],
现行的社会福利和救助政策因存在地域限制导致大多数灵活就业人员在受到伤害时无法得到救

助[7]。 因此,要发挥灵活就业在当前“稳就业冶“保就业冶战略目标和任务中的重要作用,需要优化
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制度设计理念,制定合理有效的灵活就业扶持政策。 2021 年是我国“十四五冶规划开启之年,在疫

情防控常态化新挑战下,应当客观有效评价既有政策的实施效果,从而明确未来制定灵活就业政策

的目标导向,以实现灵活就业群体更加充分更高质量就业。
灵活就业是非正规就业中的一种具体就业形式[8],是非正规就业的延续和发展。 20 世纪 80

年代,非正规就业开始进入大众视野。 大部分劳动力在市场发展过程中,因为缺少正规就业岗位,
导致非正规就业队伍开始扩大,缓解了当时的就业压力,对经济模式转型以及发展起到了积极作

用,这种就业模式随着社会经济发展日益受到政府重视。 政府在“十三五冶规划期间,提出可以运

用灵活就业方式引导就业者劳动观念转变,尤其是在互联网时代平台经济的快速发展过程中,更明

确要求加强对灵活就业的扶持力度,政府陆续出台相关政策来促进灵活就业的发展,并取得了明显

效果。 但我国灵活就业在制度和政策层面依然面临诸多问题和挑战,如灵活就业人员参保率低导

致无法得到社会保障[9]、劳动关系无法确认、现行职工保险制度因为制度调整成本过高,未将灵活

就业群体纳入保险制度体系。 因此,本文选取近 10 年来涉及灵活就业的 17 项典型政策,对其政策

实施效果进行评估,探讨这些政策在推动灵活就业发展中的作用以及存在的问题,并结合

CiteSpace 工具分析我国灵活就业的研究热点和前沿趋势,为相关部门制定灵活就业政策提供

参考。

一、文献综述

(一)灵活就业政策

20 世纪 70 年代,发达国家的灵活就业迅速发展,导致灵活就业政策和相关保障措施在发达国

家也相对完善。 其中包括对雇主的补助政策、对自行创业人员的扶持政策、对特困群体的优惠政策

以及完善灵活就业的法律法规和就业服务体系,这些政策对规范和引导我国灵活就业的发展有着

启示[11]。
灵活就业主要指在共享经济下,基于互联网技术出现的一种平台化、去雇主化的新就业形式。

张成刚(2016)将灵活就业形式归为四类,分别是创业式就业者、自由职业者、依托于互联网或者市

场化资源的多重职业者、部分他雇型就业中出现的新变化形式[10],特点是劳动关系呈现多重性、间
断性与短期性,从业者在年龄上、行业分布上、就业状态上、表现形式上呈现多样性 (鲁全,
2021) [2]。 灵活就业因其不同于正规就业的特点导致灵活就业人员存在劳动关系归属模糊、劳动

风险问题凸显、缺乏社会保障支持等问题(匡亚林等,2021) [11]。 因此,灵活就业人员存在被歧视,
收入低,受到侵害时无法保障自己的权益等问题(薛进军等,2012) [12]。 尤其是随着平台经济的发

展出现的新就业形态,给劳动者权益保障带来挑战(王永洁,2020) [13],灵活就业群体在发生身体伤

害时,平台企业并不会保障平台就业人员的利益,虽然我国建立了最低救济制度,但仍不能有效解

决职业伤害带来的经济损失,因工伤而导致的高额花费,使得灵活就业群体得不到有效的救济和保

障而返贫(胡京,2020) [14]。
在灵活就业政策研究方面,丹麦和荷兰实施的灵活就业政策被视为成功的典型代表,丹麦是通

过积极的劳动力市场政策和教育政策以及社会福利制度来保障劳动力市场的灵活就业,不仅有失

业保险系统,还有完善的社会救助系统(杨伟国,2008) [15],荷兰针对灵活就业的政策是非正规就业

的正规化,对灵活就业群体给予更多保护,保障灵活就业群体能接受培训、收入有保障,并且可以交

纳养老保险,以保障非标准就业标准化[16]。 而我国的灵活就业政策研究主要从 4 个方面考虑:(1)
劳动关系确认方面。 冯小俊等(2015)在研究灵活就业政策时,借鉴过丹麦和荷兰这两个国家的成

功政策,同时也意识到我国存在的制约性问题[17],例如,我国劳动关系本身固有的稳定性导致灵活
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就业灵活性不足,因此,需要在政策方面加大引导(李坤刚,2017) [18]。 (2)针对灵活就业群体保障

方面。 吴江(2019)认为在完善灵活就业政策体系的同时,应扩大社会保障范围[19],除了可以有针

对灵活就业人员的养老和医疗保险外,还应将灵活就业群体纳入工伤保险保障范围(鹿健岚,
2021) [20]。 (3)培训方面。 苏巧燕(2021)认为,政府也要针对灵活就业群体建立培训再就业政策,
满足企业用工和就业人员工作的需求[21]。 (4)法律法规方面。 莫荣等(2020)认为,应准确认定灵

活就业群体合法地位,加快修订劳动保障相关法律法规,保障灵活就业群体的权益[22]。 支持和规

范我国灵活就业的发展,拓宽就业渠道,实现我国稳就业目标,就要根据我国灵活就业的发展现状,
完善我国政府就业政策、法律法规、社会保障以及社会服务,构建更为完善的灵活就业政策体系。

(二)政策评价及其方法

政策评价是指用经济学理论和数理分析方法,在政策实施时,对其执行效果以及成功和失败原

因进行系统性评价和分析,来确定其改变经济社会的价值[23]。 20 世纪 80 年代开始兴起政策评价

方法,萨奇曼(Suchman)的五类评估法、波兰(Poland)的“三 E冶评估分类架构、纳奇米亚(Nachmia)
的政策系统及检验都是基于价值判断方法论为研究指导的[24],沃尔曼(Wollmann,2007)的因果作

用评价法是基于因果作用来反映政策对社会和经济的作用[25],以上方法因为缺少实证方面的支

撑,导致准确性大大降低。 而与实证结合的方法,运用最多的是双重差分方法、断点回归法、匹配方

法、合成控制的方法,但都有其局限性。 双重差分法虽简单易用,但使用条件相当严苛,因此,不具

有普遍适用性(陈林等,2015) [26]。 断点回归法因其仅可作为断点处因果关系的推断方式,且断点

回归的分析必须经多方面的假设检验,才能保证其内部有效性,因而具有局限性(罗胜,2016) [27]。
匹配方法因其主观性强,评判对象多,评价指标和评价尺度准确性模糊(陈强,2014) [28]。 合成控制

的方法虽然避免了主观性强的缺点,但在合成虚拟对照组方面存在无法达成的缺陷,其结论的可靠

性相对有限,难以进一步推广[29]。
埃斯特拉达(Estrada,2008)提出的基于文本挖掘的 PMC 指数(policy modeling consistency in鄄

dex)模型,因其避免了在政策量化过程中人为评价的主观性[30],一级变量和二级变量参数客观性

强,可以大大提升量化评价的精度(徐新鹏等,2013) [31]。 PMC 指数模型可以分析不同政策之间的

一致性,成本低、易操作[23,32鄄33],因此,本文使用 ROSTCM6郾 0 文本挖掘工具对灵活就业政策原始数

据进行处理。 然后,选用 PMC 指数模型构建政策指标体系,将具体政策抽象为标准化指标,来量化

评价政策文本以检验政策实施效果[34]。 最后,通过绘制 PMC 曲面图,直观形象地量化分析促进灵

活就业的政策文本,为优化促进灵活就业政策提供科学依据。
(三)研究前沿趋势分析

PMC 指数能客观反映所评价政策现状和实施效果,PMC 曲面图能直观量化分析现有政策文

本。 然而政策的制定是为了某一领域未来更好地发展,因此,除了对现有政策进行分析、吸收优点、
去除不合适的地方外,还要考虑某一领域未来发展趋势,从而更科学地优化政策,所以,对某一领域

的前沿的研究也至关重要。
普赖斯(Price)于 1965 年首次提出研究前沿。 研究前沿的发展经历了 3 个阶段。 (1)基于共

同引文分析的知识图谱。 斯莫尔(Small,1973)基于共同引文分析的知识图谱定义了共引强度以测

量论文之间的共引程度[35],之后,他和格里菲斯(Griffith,1974)等学者又提出了多种基于文献之间

共引关系的分析方法,解释了建立在连接强度和共引关系强弱基础上的相似文献分析以及在计量

学中所起到的作用[36]。 (2)哈蒙(Hummon,1989)等在引文网络分析中,将社会网络分析的方法引

入引文网络领域,并结合社会网络分析与复杂网络分析应用[37]。 (3)信息可视化的快速发展以及

在引文网络分析的应用,知识可视化达到了新阶段。 陈超美(2006)开发的 CiteSpace 软件,是一款

可以将某一领域的国内外文献进行收集、数据转换后进行可视化分析的一款软件[38]。 CiteSpace 是
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一种能够科学识别文献发展新趋势和新动态的一种可视化软件,可以系统展示某一领域的研究热

点和发展趋势[31]。 我国很多专家借助这一工具来探讨某一领域的研究热点和前沿趋势[39]。 本文

利用 CiteSpace 工具来分析我国灵活就业研究的前沿趋势,从而为灵活就业政策制定提供未来发展

方向。

二、基于文本挖掘的 PMC 指数模型构建

(一)研究思路与样本获取

本文通过查阅政策文件,搜索与灵活就业政策相关的关键词,从国家和地方政府部门公布的政

策文件中,选取近 3 年来颁布的涉及灵活就业的 17 项典型政策(见表 1),这些政策的制定目标均

是为了促进灵活就业的发展及相关内容的规范,包括 3 项全国性政策和 14 项地方性政策。

表 1摇 国家和地方政府灵活就业政策一览

序号 名称 发文字号 发布日期

P1 国务院办公厅印发《关于支持多渠道灵活就业的意见》 国办发也2020页27 号 2020鄄07鄄31

P2
国家发展改革委等 13 个部门联合发布《关于支持新业态

新模式健康发展激活消费市场带动扩大就业的意见》
发改高技也2020页1157 号 2020鄄07鄄14

P3

人力资源社会保障部、国家发展改革委、交通运输部、应急

部、市场监管总局、国家医保局、最高人民法院、全国总工

会共同印发《关于维护新就业形态劳动者劳动保障权益的

指导意见》

人社部发[2021]56 号 2021鄄07鄄06

P4
浙江省人社厅发布《关于优化新业态劳动用工服务的指导

意见》
浙人社发也2019页63 号 2019鄄11鄄04

P5
安徽省人民政府办公厅发布《关于支持多渠道灵活就业的

实施意见》
皖政办也2020页22 号 2020鄄12鄄24

P6
湖北省人民政府办公厅印发《关于鼓励和支持多渠道灵活

就业的实施意见》
鄂政办发也2020页65 号 2020鄄12鄄28

P7
广东省人社厅《关于印发掖广东省支持多渠道灵活就业若

干措施业的通知》
穗人社发也2021页2 号 2021鄄04鄄23

P8
河南省人民政府办公厅发布《关于支持多渠道灵活就业的

实施意见》
豫政办也2021页14 号 2021鄄04鄄02

P9
江苏省人民政府办公厅印发《关于支持多渠道灵活就业若

干措施的通知》
苏政办发也2021页13 号 2021鄄02鄄08

P10
江西省人社厅发布 《关于支持多渠道灵活就业的实施

意见》
赣人社规也2020页8 号 2020鄄12鄄31

P11
青海省人民政府办公厅发布《关于支持多渠道灵活就业的

若干举措》
青政办发也2021页1 号 2021鄄01鄄07

P12
天津市发布《关于支持多渠道灵活就业的具体措施分工

意见》
津就组字也2020页6 号 2020鄄09鄄10
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续表 1摇

序号 名称 发文字号 发布日期

P13
山东省人民政府办公厅发布《关于支持多渠道灵活就业二

十条措施》
鲁政办发也2020页19 号 2020鄄10鄄29

P14
山西省人民政府办公厅发布《关于支持多渠道灵活就业的

实施意见》
晋政办发也2020页89 号 2020鄄11鄄19

P15 太原市人民政府发布《支持多渠道灵活就业若干措施》 并政办发也2021页5 号 2021鄄04鄄13

P16
镇江市人民政府办公室发布《关于支持多渠道灵活就业的

实施意见》
镇政办发也2021页32 号 2021鄄06鄄29

P17
宁夏回族自治区人民政府办公厅发布《关于支持多渠道灵

活就业的实施意见》
宁政办规发也2021页1 号 2021鄄01鄄06

摇 摇 资料来源:各级地方政府官网,作者整理。

(二)分词处理与词频统计

本文使用 ROSTCM6郾 0 软件,对收集的 17 项灵活就业政策进行预处理,之后对政策文本进行

分词,剔除无明显作用词,最后,按照词频从高到低把分词结果进行排列。
由表 2 可以看出,在促进灵活就业的相关政策文本中,从高频词(以下频次均按照由高到低排

序)可以看出,政策明确了灵活就业的重点关注方向。 我国各级政府高度重视灵活就业,灵活就业

是经济发展的支撑,也是最大的民生,政府出台多项措施支持灵活就业的发展,灵活就业作为新的

就业形态,创造了更多就业岗位,在稳就业方面发挥了重大作用。
本文通过对高频词的分析可以看出:(1)从涉及的主体看,依次出现了“企业、社会、政府、机

构冶,说明社会各机构充分支持政府发布的将灵活就业作为稳就业的政策措施,并充分调动各方积

极性以及彼此互相协调,体现了灵活就业政策的重要地位;同时,政策的实施也需要各方通过配套

体系及时对已有政策进行优化调整。 (2)从实现方式角度看,高频词有“服务、创业、补贴、发展、培
训、保障冶等,说明在支持灵活就业方面,首先,支持创业就业,优化创业环境,加大创业补贴;其次,
加强对灵活就业人员的培训,相关社会机构加强对灵活就业群体的服务,如供求对接,加强对困难

灵活就业群体的帮扶等;最后,完善灵活就业群体的保障体系和权益保护制度。 (3)从政策内容

看,出现的高频词有“平台、人力、业态、形态、毕业生冶等。 说明高校应届毕业生也是就业重点保护

摇 摇 表 2摇 文本挖掘前 50 个高频词及词频汇总

词汇 词频 词汇 词频 词汇 词频 词汇 词频 词汇 词频

就业 1 074 灵活 538 服务 351 企业 319 发展 275

保障 271 创业 261 资源 226 培训 216 平台 213

人力 206 职业 197 分工 198 职责 188 政策 179

经营 178 社会 176 劳动 169 鼓励 158 市场 141

业态 141 落实 127 互联网 119 补贴 118 监管 109

技能 108 政府 108 机构 106 加强 104 引导 101

经济 99 组织 95 困难 94 开展 92 个体 88

部门 87 推动 81 纳入 80 规范 80 依法 80

用工 76 改革 75 形态 74 单位 74 高校 72

登记 71 促进 71 毕业生 69 多渠道 69 推进 69

摇 摇 资料来源:基于 ROSTCM6郾 0 的文本挖掘处理结果。
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群体,同时也是稳就业的重点群体。 在新业态背景下,平台企业的快速发展,需要企业和灵活就业

群体转换角色,劳动关系也由以往的从属关系向互利合作关系转变,平台企业运用本身掌握的大数

据优势对就业群体采取针对性的措施,因人施策,分类帮扶,同时,加快发展新兴业态,拓宽就业渠

道,从而达到吸纳更多群体的就业。
(三)构建灵活就业政策 PMC 指数模型

PMC 指数模型基于文本挖掘方式,通过二进制平衡政策量化评价的各变量及 PMC 指数和曲

面图直观反映政策特征。 本文在总结灵活就业政策文本高频词的基础上,借鉴多位学者的指标设

计思路(丁潇君等,2019,时丹丹等,2011) [23,40],形成灵活就业政策 PMC 评价指标体系(见表 3)。
该指标体系由 10 个一级变量和 33 个二级变量构成,其中一级变量分别为:政策性质(X1)、政策时

效(X2)、政策级别(X3)、政策领域(X4)、调控范围(X5)、政策内容(X6)、 政策功能(X7)、 政策评价

(X8)、激励措施(X9)、政策公开(X10)。

表 3摇 灵活就业政策 PMC 评价指标体系及评价标准

一级变量 二级变量 摇 摇 评价标准
X1颐 1监管 判断政策是否涉及监管,是为 1,否为 0

X1 政策性质
X1颐 2支持 判断政策是否体现支持特征,有则为 1,没有为 0
X1颐 3推动 判断政策是否具有推动灵活就业内容,是为 1,否为 0
X1颐 4引导 判断政策是否有引导性,是为 1,否为 0
X2颐 1长期 判断政策是否涉及 10 年以上内容,是为 1,否为 0

X2 政策时效
X2颐 2中期 判断政策是否涉及 6 ~ 10 年内容,是为 1,否为 0
X2颐 3短期 判断政策是否涉及 1 ~ 5 年内容,是为 1,否为 0
X2颐 4临时 判断政策是否涉及 1 年以内内容,是为 1,否为 0

X3 政策级别
X3颐 1全国范围 调控范围为全国,是则为 1,没有为 0
X3颐 2省市范围 调控范围为省市,是则为 1,没有为 0
X4颐 1经济 涉及经济手段促进灵活就业,有则为 1,没有为 0

X4 政策领域 X4颐 2社会服务 涉及社会服务手段促进灵活就业,有则为 1,没有为 0
X4颐 3政治 涉及政治手段促进灵活就业,有则为 1,没有为 0
X5颐 1政府部门 判断政策受众范围是否包括政府部门,是为 1,否为 0

X5 调控范围 X5颐 2事业单位 判断政策受众范围是否包括事业单位,是为 1,否为 0
X5颐 3企业 判断政策受众范围是否包括企业,是为 1,否为 0
X6颐 1完善社保 政策重视完善社会保障,是则为 1,否则为 0

X6 政策内容
X6颐 2鼓励创业 政策重视创业带动就业,是则为 1,否则为 0
X6颐 3消除歧视 政策重视消除就业歧视,是则为 1,否则为 0
X6颐 4加强培训 政策重视灵活就业培训,是则为 1,否则为 0
X7颐 1统筹协调 判断政策功能是否涉及统筹协调,是为 1,否为 0

X7 政策功能
X7颐 2鼓励激励 判断政策功能是否涉及鼓励激励灵活就业,是为 1,否为 0
X7颐 3规范引导 判断政策功能是否涉及规范引导灵活就业,是为 1,否为 0
X7颐 4深化改革 判断政策工具是否涉及深化改革,是为 1,否为 0
X8颐 1依据充分 判断政策制定的依据是否充分,是为 1,否为 0

X8 政策评价 X8颐 2目标明确 判断政策设定的目标是否明确,是为 1,否为 0
X8颐 3方案科学 判断政策实施的方案是否科学,是为 1,否为 0
X9颐 1拓宽渠道 判断政策是否涉及拓宽就业渠道,是为 1,否为 0

X9 激励措施
X9颐 2优化环境 判断政策是否涉及优化环境,是为 1,否为 0
X9颐 3完善保障 判断政策是否涉及保障支持,是为 1,否为 0
X9颐 4增加投资 判断政策是否涉及增加投资,是为 1,否为 0

X10政策公开 判断政策是否公开,是为 1,否为 0

摇 摇 资料来源:作者制作。
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摇 摇 在指标体系中,一级变量 X1 用于衡量该政策是否对灵活就业有监管、支持、推动、引导等作用。
X2 政策时效分为长期、中期、短期和临时 4 个阶段,以考察政策对灵活就业的时效特征。 政策级别

X3 分为全国范围、省市范围 2 个级别。 X4 政策领域则根据政策作用的 3 个领域对其进行评价。 X5

政策调控范围是根据作用政策调控的客体范围进行评价。 政策内容 X6 包含完善社保、鼓励创业、
消除歧视、加强培训 4 个方面。 政策功能 X7 包括统筹协调、鼓励激励、规范引导、深化改革 4 个方

面。 政策评价 X8 则根据依据是否充分,目标是否明确,方案是否科学 3 个方面来判断。 激励措施

X9 旨在用拓宽渠道、优化环境、完善保障、增加投资 4 个方面评价灵活就业政策中包含的激励手

段。 X10是指政策是否公开发布,根据本文政策特点和多位学者设计的指标体系,该一级变量下无

二级变量。
PMC 指数模型作为研究政策的专业化和标准化方法之一,在文本挖掘的基础上,有别于以往

专家打分法,有利于保证文本量化评价的客观性。 该指数模型有 4 个基本步骤:首先,选定待评价

政策(见表 1), 随后按照式(1)确定二级变量 X i颐 j取值,其中 i 为一级变量序号,ij 为二级变量序号,
二级变量均服从[0,1]分布;然后根据式(2)计算一级变量的值,其中 n 为二级变量的个数;最后将

各一级变量带入式(3)计算不同政策的 PMC 指数,并根据标准进行评级与曲面图绘制。
X ij ~ N [0,1] (1)

式(1)中 i 为一级变量,j 为二级变量,i , j = 1,2,3,4,5,6,7,8,9,10,…肄

X i (= 移
n

j = 1

X ij )n (2)

式(2)中 n 表示二级变量的个数,n = 1,2,3,4,5,6,7,8,9,10,…肄

PMC = X (1 移
4

琢 = 1

X1a )4 + X (2 移
4

b = 1

X2b )4 + X (3 移
2

c = 1

X3c )2 + X (4 移
3

d = 1

X4d )3 +

X (5 移
3

e = 1

X5e )3 + X (6 移
4

f = 1

X6f )4 + X (7 移
4

g = 1

X7g )4 + X (8 移
3

h = 1

X8h )3 + X (9 移
4

i = 1

X9i )4 + X10 (3)

根据式(3)可以分别计算出 17 项灵活就业政策的 PMC 指数,之后进行评级,评级标准见表 4。

表 4摇 PMC 指数评级标准

PMC 指数 10 ~ 9 8郾 99 ~ 7 6郾 99 ~ 4 3郾 99 ~ 0

等级评价 完美 优秀 可接受 不良

摇 摇 数据来源:根据埃斯特拉达(Estrada)论文中的评价标准整理[26] 。

(四)灵活就业政策 PMC 指数评级

根据 PMC 指数计算方法得出 17 项政策每项得分,然后根据详细得分以及式(1) ~ (3)计算 17
项政策的 PMC 指数,并进行评级和排名(见表 5)。

根据表 5 的评级结果,17 项所评价的政策中,2 项政策完美级别,优秀级政策为 15 项,说明近

几年,无论是国家还是地方出台的灵活就业政策绝大部分可以有效增加就业岗位,缓解就业压力,
发挥稳就业的积极作用。 这 17 项政策对灵活就业的推动作用尤为明显,根据 PMC 指数可以依次

得出 P1、P3 是完美级别政策,其余是优秀级政策。
P1、P3 两项完美级别政策都是国家级政策,作为新形势下通过增加就业岗位、扩大就业渠道和

加大就业保障等措施来实现稳就业、保就业的纲领性文件,这两个政策精准针对灵活就业方面,统
筹面广,激励措施全面。 P1 的 PMC 指数为 9郾 17,排名第 1,等级是完美级别,说明这一政策考虑全

面,且设计科学合理,涉及经济、社会、政治各大领域,综合运用了统筹协调、鼓励激励、规范引导、深
化改革多项政策工具,通过合理的制度安排和任务设计,取消限制灵活就业发展的规定,拓宽灵活

就业渠道,创造更多就业机会以达到稳就业大局的目的。 P3 项政策是由人力资源部、国家发改委
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表 5摇 17 项灵活就业政策 PMC 指数

序号

X1

政策

性质

X2

政策

时效

X3

政策

级别

X4

政策

领域

X5

调控

范围

X6

政策

内容

X7

政策

功能

X8

政策

评价

X9

激励

措施

X10

政策

公开

PMC
指数

排序 等级

P1 1 1 1 0郾 67 1 0郾 75 1 1 0郾 75 1 9郾 17 1 完美

P2 1 1 1 0郾 67 0郾 67 0郾 5 1 1 0郾 75 1 8郾 59 5 优秀

P3 1 1 1 1 1 0郾 75 0郾 75 1 0郾 5 1 9 2 完美

P4 1 1 1 0郾 5 0郾 67 0郾 75 1 1 0郾 75 1 8郾 67 4 优秀

P5 1 1 0郾 5 0郾 67 1 1 0郾 75 1 0郾 75 1 8郾 67 4 优秀

P6 1 1 0郾 5 0郾 67 1 0郾 75 0郾 75 1 0郾 75 1 8郾 42 6 优秀

P7 1 1 0郾 5 0郾 67 1 0郾 75 0郾 75 1 0郾 75 1 8郾 42 6 优秀

P8 1 1 0郾 5 0郾 67 1 0郾 75 1 1 1 1 8郾 92 3 优秀

P9 1 1 0郾 5 0郾 67 1 0郾 75 0郾 75 1 0郾 75 1 8郾 42 6 优秀

P10 1 1 0郾 5 0郾 67 0郾 67 0郾 75 0郾 75 1 0郾 75 1 8郾 09 8 优秀

P11 1 1 0郾 5 0郾 67 1 0郾 75 0郾 75 1 0郾 5 1 8郾 17 7 优秀

P12 1 1 0郾 5 0郾 67 0郾 67 0郾 75 0郾 75 1 0郾 75 1 8郾 09 8 优秀

P13 1 1 0郾 5 0郾 67 0郾 67 0郾 75 0郾 75 1 0郾 75 1 8郾 09 8 优秀

P14 1 1 0郾 5 0郾 67 0郾 67 0郾 75 0郾 75 1 0郾 5 1 7郾 84 9 优秀

P15 1 0郾 5 0郾 5 0郾 67 0郾 67 0郾 75 1 1 0郾 75 1 7郾 84 9 优秀

P16 1 1 0郾 5 0郾 67 1 0郾 75 0郾 75 1 0郾 5 1 8郾 17 7 优秀

P17 1 0郾 5 0郾 5 0郾 67 0郾 67 0郾 75 0郾 67 1 0郾 75 1 7郾 51 10 优秀

摇 摇 数据来源:作者计算整理。

等多部门联合印发,PMC 指数 9,该政策顺应互联网发展趋势,规范和支持新就业形态,维护新就业

形态劳动者的权益,且针对不同的业态特点,提出适应灵活就业发展的创新性政策点。
在省级政策中,P8 政策 PMC 指数得分较高,该政策是河南省人民政府办公厅为支持多渠道灵

活就业,从多方面给予政策支持,创造就业机会,激发劳动者创业活力和创新潜能,该政策覆盖面

广,尤其重视对下岗失业人员、高校毕业生、农民工、就业困难人员等重点灵活就业群体的扶持、培
训、服务、补贴以及保障,提升创业意愿,扩大创业培训范围,将“人口红利冶转换为“人才红利冶,提
升人力资本优势,支持多渠道灵活就业。

P4、P5 PMC 指数并列第四,P4 是浙江省人力资源和社会保障厅在 2019 年新业态经济吸纳大

批劳动力就业时,针对相伴而生的劳动用工问题,制定新业态劳动用工服务措施的指导意见。 该意

见目的是在促进新业态经济健康发展的同时,保护新业态从业人员和新业态企业双方的合法权益。
该政策在对新业态劳动用工不同类型进行分类施策、创新治理方式的同时,对保障新业态从业人员

职业伤害方面也进行了探索。 P5 是安徽省人民政府办公厅关于支持多渠道灵活就业的实施意见,
该政策在拓宽就业渠道、鼓励创业就业、加强培训、完善社保等方面给予政策支持,为完善和提高灵

活就业人员的用工服务水平,加强对该群体的服务、且以保障灵活就业群体的权益为目的而制定的

政策,该政策覆盖面广,重视对灵活就业人员的扶持、培训、服务、补贴以及保障,对其他地区的灵活

就业政策制定提供了很好的借鉴。
在 17 项政策中,PMC 分数最低的政策是 P17,因该政策是宁夏回族自治区人民政府办公厅关

于支持多渠道灵活就业的实施意见,偏远地区的互联网不发达,新业态发展速度较发达地区会慢一

些,该地区政策将灵活就业作为就业的补充,重视程度不高,仅在有条件的地区开展相关工作,政策

执行力度相对较小。
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三、量化分析灵活就业政策 PMC 曲面图

PMC 指数模型的优势之一在于可以绘制 PMC 曲面,将其作为 PMC 指数更为直观的表达方式,
通过三维视角展示目标政策评价得分和优劣,并通过追溯二级指标确定政策优化路径。 具体做法

为:本文共有 10 个一级变量,X10变量取值中,17 项政策均为 1,考虑到矩阵的平衡性,故去掉 X10,
把 PMC 指数一级变量得分转换为三阶矩阵,如式(4)所示:

PMC 曲面 =

X1 X2 X3

X4 X5 X6

X7 X8 X

æ

è

ç
ç
ç

ö

ø

÷
÷
÷

9

(4)

由于对灵活就业产生影响的政策随时间、地点不同也会发生变化,因而在选取样本政策绘制

PMC 曲面图时,选择了完美级别的国家级政策 P1(见图 1)、P3(见图 2)、得分较高省级政策 P8(见
图 3)3 项政策。 PMC 曲面图中色块代表不同指标得分,凸出部分表示得分较高,得分较低的部分

呈凹陷状。 通过对这 3 项样本政策的 PMC 曲面图开展量化分析,有利于进一步探索优化灵活就业

政策的途径和方法。

图 1摇 政策 P1 曲面
摇

图 2摇 政策 P3 曲面
摇

图 3摇 政策 P8 曲面
摇

P1 政策代表国家级政策,是国务院办公厅于 2020 年 7 月联合发布的《关于支持多渠道灵活就

业的意见》,该项政策评级为完美级别,PMC 分值为 9郾 17,排名第一,说明这一政策在各个维度方面

考虑周全。 该政策发布于新冠肺炎疫情期间,充分说明疫情期间,我国政府对灵活就业的支持和帮

扶以及对稳就业和保就业的重视。
政策 P3 是人力资源社会保障部、国家发展改革委等八部门联合发布的关于维护新就业形态劳

动者劳动保障权益的指导意见,等级完美,排名第 2,PMC 指数为 9,该政策是依托互联网平台就

业,新就业形态劳动者数量大幅增加,为维护劳动者劳动保障权益面临新情况新问题而制定的政
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策,该政策前沿性强,实用性和针对性强,能够解决目前新就业形态劳动者权益无法保障的问题。
P8 政策代表省级政策,是河南省人民政府办公厅发布的关于支持多渠道灵活就业的实施意

见,该政策不仅对重点灵活就业群体进行扶持,而且加大投入资金帮助返乡农民工创业就业,对重

点吸纳灵活就业群体的中小微企业投入资金支持,这一点直接解决了中小微企业融资难的问题,也
是该省的政策得分略高的原因,该政策在激励措施上更全面且实用。

四、我国灵活就业研究前沿趋势

本文对政策现状进行了客观量化评价,但灵活就业的发展更需要把握未来政策制定和修改的方

向。 CiteSpace 是以计量学等相关领域的知识对数据和信息进行可视化分析,以知识图谱的形式呈现

分析结果,从而科学分析并探索其中蕴含的潜在规律[41]。 该研究可帮助相关部门在分析原有政策现

状的基础上,结合未来政策的研究热点和前沿趋势,探寻未来灵活就业政策以制定发展方向。
研究借助 CiteSpace 工具,以 2011—2021 年为时间段,利用知网数据库,以“灵活就业冶为关键

词进行检索,并经过人工选取 616 篇 CSSCI 期刊样本文献,之后对其进行数据处理,再通过构建灵

活就业关键词时间线图谱(图 4)和灵活就业突现词(表 6)进行分析,可以了解我国灵活就业领域

研究前沿。 如图 4 所示,节点代表关键词,图右边是关键词聚类,说明近 10 年来灵活就业领域研究

集中在灵活就业、新业态、养老保险、劳动关系、养老保险费、非正规就业、养老金替代率、数字经济、
共享经济这些方面,这代表了灵活就业领域的研究前沿。

图 4摇 关键词时间线图谱
摇

突现词代表了一个领域的研究前沿,是在某一时间区间使用频率突然增加的关键词,从表 6 可

以看出,近 10 年来对灵活就业领域不断拓展延伸,2017—2018 年灵活就业的研究主要侧重在共享

经济方面,2019 年至今,“新就业形态冶突现词保持了较高热度,代表其新的研究前沿。
从图 4 和表 6 分析得出,本文将灵活就业研究前沿概括为以下 3 个方面:(1)从国家角度看,体

现了国家对稳就业这个大局的重视程度,国家支持新业态新模式的举措,也反映出灵活就业在稳就

业中发挥的引擎作用;(2)从企业角度看, 新业态下灵活就业发展迅猛,对劳动关系固有观念的改

变是企业面临的问题;(3)从保障方面看,新业态背景下灵活就业群体的权益保障并不完善,主要
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涉及新型劳动关系建立、灵活就业群体的保险交纳以及该群体培训再就业等。

表 6摇 灵活就业突现词

关键词 实现强度 开始年份 结束年份 突现时间段(2011—2021 年)

共享经济 2郾 79 2017 2018

新就业形态 2郾 98 2019 2021

摇 摇 资料来源:作者制作。

五、结论与建议

(一) 研究结论

本文收集 17 项国家和地方级灵活就业方面的政策,运用 PMC 指数模型,对选取的 17 项灵活

就业政策进行量化评价,灵活就业政策整体上设计较为合理,其中完美级别政策有 2 项,优秀级别

15 项;并根据评价结果,选取其中 2 项国家级、1 项省级灵活就业政策,通过绘制 PMC 曲面图,展示

出政策维度的具体量化结果,为后续政策制定提供决策依据。 在此基础上,借助 CiteSpace 工具,在
知网数据库选取 616 份灵活就业的样本文献,通过构建灵活就业关键词时间线图谱和灵活就业突

现词,对我国灵活就业前沿趋势进行分析,探寻我国未来灵活就业政策制定和完善的要点,即在新

业态背景下,研究灵活就业新型劳动关系建立、权益保障以及加强企业责任等问题。
(二)政策建议

1郾 确认企业与劳动者的关系转变

随着数字经济、平台经济的快速发展,我国企业用工也在发生变化,灵活就业逐渐发展成为新

就业形态,企业与劳动者之间的劳动关系从属性减弱,新型劳动者更具独立性,企业倾向于平台发

展,企业与劳动者之间的关系也趋向于向平等合作、互利共生的关系转变。 新型劳动关系减少了时

间、地点的限制,随之也出现新的问题,如没有固定工作场所和团体组织,缺少社会力量,削弱了劳

动者本身权益的保护,而现有的社会保障制度倾向于保护正规就业者的利益,缺乏对灵活就业群体

的保护。 随着新型经济的发展,新型劳动关系会成为未来发展趋势,因此,对新型劳动关系的确认

也是新职业和谐发展的重要保障。
2郾 完善灵活就业群体的法律法规

目前,我国有关灵活就业的法律法规几乎处于空白状态,缺少对灵活就业群体的法律保护。 尽

管各地政府陆续出台支持灵活就业的政策和指导意见,更多的是对这一新型就业的扶持、鼓励和引

导,在保护灵活就业者上不具备强制性,这也是近期有关灵活就业群体维权案件增多的原因。 一方

面,我国应增加完善《中华人民共和国劳动法》《中华人民共和国就业促进法》《中华人民共和国社

会保障法》中针对灵活就业群体的相关法律法规;另一方面,发挥各级工会组织的作用,吸纳灵活

就业群体加入工会组织,在加强对从业者培训的同时,也要加强灵活就业者的法律意识。
3郾 加强平台企业维护劳动者的责任

我国应加强平台企业维护劳动者的责任。 虽然平台企业与劳动之间的关系趋于弱化状态,但
平台企业更应强化自己的责任意识,除了保障劳动时间、保护灵活就业者权益外,还应根据企业自

身掌握的平台就业劳动者大数据,针对不同类型的从业人员开展分类管理、定期培训等措施,以更

好地保障灵活就业群体的劳动安全和经济收益。
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Quantitative Research on Flexible Employment Policy
Text in China: Policy Status Quo and Frontier Trends

WANG Ting, LIU Na
(China University of Political Science and Law, Beijing 100088, China)

Abstract: To support and standardize the development of flexible employment is of great
significance for China to achieve fuller and higher quality employment. In this paper, 17
typical national and local policies and guidance opinions that have an important impact on
flexible employment are collected, and the PMC index model based on text mining method is
used to quantitatively evaluate the texts of China忆 s flexible employment policies. The PMC
curved surface diagrams of the selected 3 typical policies are drawn to analyze the improvement
direction. The research shows that China忆s flexible employment policy is reasonably designed
especially in improving social security, encouraging entrepreneurship, increasing training and
eliminating discrimination, among which there are 2 perfect level policies and 15 excellent level
policies. On the basis of the evaluation of the current policy situation, CiteSpace is used to
analyze the research hotspots and frontier trends in the field of flexible employment in China, to
explore the future policy鄄making direction in the field of flexible employment, and to put
forward some countermeasures and suggestions, such as confirming new labor relations,
perfecting relevant laws and regulations, and strengthening the responsibility of platform
enterprises.
Key words: flexible employment; policy quantitative evaluation; frontier trends; PMC index
model; CiteSpace software
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