
教育研究 

 213

中国特色公共管理话语体系构建的逻辑与应用： 

以“灵活就业保护”为例 
习怡衡  王海燕 
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摘要：中国特色公共管理学科是中国特色哲学社会科学的重要组成部分，是新时代构建中国特色哲学社会科学体系的着力点之

一。公共管理学科要服务中国特色社会主义事业，就需要构建具有中国特色的话语体系，讲好中国故事。本研究根据政治逻辑和话

语逻辑提出公共管理学科的话语体系构建逻辑，并进一步针对“灵活就业”的就业保护问题进行应用，从“学理”到“治理”探讨

中国特色公共管理学科的话语体系构建，以期为中国自主知识体系的构建贡献力量。 

关键词：中国特色；公共管理；话语体系；灵活就业；就业保护 
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"flexible employment protection" as an example 
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Abstract：The discipline of public administration with Chinese characteristics is an important part of philosop

hy and social science with Chinese characteristics and one of the key points of constructing philosophy and social

 science system with Chinese characteristics in the new era. In order to serve the cause of socialism with Chinese

 characteristics，the public administration discipline needs to build a discourse system with Chinese characteristi

cs and tell the Chinese story well. This study according to the political logic and discourse logic of public mana

gement discipline discourse system construction logic，and further for the employment protection of "flexible emplo

yment"，from "theory" to "governance" discusses the discourse system of public management discipline with Chinese c

haracteristics，in order to contribute to the construction of China's independent knowledge system. 
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21 世纪以来，中国公共管理研究不断发展：研究立意前瞻化，

研究问题国际化，研究范式多元化。这些研究进展得益于公共管理

学科理论和实践的互动，既立足于中国的特色社会主义的具体实际，

同时也积极吸取人类社会治理发展过程中的优秀文化积淀和理论成

果，从而不断探索中国公共管理学科的发展之道。公共管理学科是

哲学社会科学体系的重要组成部分，要建设服务于中国特色社会主

义事业的公共管理学科，就必须要构建具有中国特色的公共管理话

语体系，讲好中国故事，展示国家形象，为人类命运共同体的发展

贡献中国智慧。 

一、话语体系构建逻辑 
话语的逻辑首先表现为以语境为前提，语境框定了话语生发的

背景、条件和范围；其次，话语的逻辑表现为范畴的呈现，文本包

括索绪尔所说的能指（符号）和所指（观念内核）两部分；再次，

话语还是一种行动者的语言，是一种话语实践，以话语的方式进行；

最后，话语实践又不局限于话语的范畴，必然同人类更广阔的社会

性实践联结起来，因此还是一种社会实践（表现为话语转变为人类

关于思想观念的运动、或者话语内化为人的思想观念等）。我们可将

话语建构的话语逻辑归纳为：语境——范畴（能指与所指）——话

语实践——社会实践（运动、内化）。公共管理理论话语体系的建构

过程是政治逻辑与话语逻辑相互交锋、相互渗透，相互妥协以至相

互融合的过程。 

中国特色的公共管理话语体系构建另一个特点即在于中国特

色，不是要建立中国特立独行的话语体系，而是强调要围绕中国特

色问题展开，解决中国公共管理实践中突出和关键的问题。突如其

来的新冠肺炎疫情使“灵活就业”脱颖而出，包括阿里巴巴、京东、

苏宁和联想等在内的许多企业都开展了与传统企业的“共享员工”

计划。在过去的十几年里，处于灵活就业关系的劳动者人数大大增

加。然而，关于灵活就业人员例如临时性雇佣、临时中介工作以及

新用工形式——共享经济用工中劳动者工作保护问题，仍是就业保

护法规适用中的一个难题。对于监管者而言，如何在促进新业态行

业发展和维护劳动者基本权益之间的价值考量上寻求平衡，需要其

拿出更多的智慧。本研究将以灵活就业保护问题为例，从“学理”

到“治理”，根据话语体系的构建逻辑完善“灵活就业保护”问题。 

二、语境：疫情期间灵活就业劳动者面临的风险和机会 
工作方式的灵活性可分为工作时间的灵活性、工作地点的灵活

性和雇佣关系的灵活性。工作时间具有弹性的正式员工通常其工作

地点较为固定。而工作地点灵活的正式员工往往是全职工作者，且

有固定的工作时间安排。疫情对正规就业者的工作时间、工作地点

灵活性的转变具有广泛、即时、短期的影响。例如在疫情期间，人

们尽可能地选择可以灵活安排工作时间的家庭办公工作方式，当家

庭遇到突发事件时人们也可以调整工作安排。尽管有学者肯定这种

灵活性的价值，但也有文献表明，这些转变会导致员工每日工作时

长的增加。[1] 

作为最灵活的工作方式类型，平台型灵活就业与常规工作方式

相比，在工作时间、工作地点和雇佣关系三个方面都更加灵活。平

台型灵活就业工作方式是一种通过数字平台直接将个体劳动者与客

户联系起来的临时合同工作方式。平台型灵活就业者可以分为众包

型员工（在线完成并交付工作，工作地点固定）和按需工作型员工

（线下完成并交付工作，工作地点灵活）。平台员工还可根据完成任

务所需的技能水平进行区分。 

对于大多数属于按需工作类型的平台型灵活就业者来说，媒体

已经报道过他们面临的机会和风险。部分劳动者面临生活压力大和
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收入聚减的困境，根据深圳市公交局数据显示，2020 年前三月深圳

网约车平均日接单量已降低至 4.8 单，环比下降 28.1％。[2]网约车司

机将面临收入损失和担心生病的问题。而快递员、外卖配送人员等

灵活就业者则迎来了机会。疫情期间，滴滴出行公司在 21 个城市上

线了跑腿业务，让网约车司机可以在物流送货领域找到兼职工作。

疫情期间，亚马逊宣布雇佣 10 万名员工提供外卖服务，美团平台从

2020 年 1 月 20 日至 3 月 18 日新招聘了 33.6 万骑手提供外卖服务。
[3]Uber 鼓励他们的司机转型为 Uber 外卖。由于人们为了减少病毒的

传播选择在家隔离，许多人希望通过平台订购商品和食物来避免出

门，所以外卖配送服务的需求量很大，这些相关行业的劳动者可能

并不担心收入或失业，而会担心生病或无法继续工作。COVID-19

疫情加剧了平台型灵活就业劳动者在工作中的危险处境，例如工作

时间过长和感染的风险，但也为这些劳动者提供了提高其技能和扩

宽职业生涯的机会。 

对于众包型平台灵活就业者，媒体对他们的相关报道比较少，

这类劳动者受疫情及相关措施的冲击较小，因为他们已经习惯于在

高度灵活的工作地点和工作时间安排下工作。例如，百度众测、Am

azon Mechanical Turk 上的劳动者依然可以随时随地轻松地参与在

线调查。开源众包、Upwork 和 Fiverr 上的软件程序员依然可以被

雇佣编程。可以预计疫情之后，平台型灵活就业者可能会在劳动力

市场上占据更受人们认可的位置。 

三、范畴：COVID-19 疫情期间劳动力市场上灵活用工方式 
在世界范围内，以平台用工、外包、劳务派遣为基础的临时员

工的使用正在增加，并改变了许多人的雇佣关系的性质。疫情期间

我国灵活用工方式得到快速发展，主要形式有： 

（一）共享员工 

共享员工是疫情发生以后新出现的做法，最典型的事例是云海

肴将其员工共享到盒马生鲜餐厅作货物配送员，体现了对劳动力的

灵活调配。共享员工是暂时无法开工的企业为保住成熟的劳动力所

采取的一种临时性的人员调配模式。从发起共享用工的盒马鲜生和

云海肴来看，云海肴是受到疫情负面冲击一方，企业当时被迫歇业，

员工闲置；而盒马鲜生由于客户数和业务增长亟需员工，于是，两

家企业以最快速度主动联手调剂员工余缺。 

（二）平台用工 

大部分平台用工劳动者也是游离于长期稳定的劳动关系之外

的，是灵活用工的一种。这些公司通过一个虚拟平台，致力于将客

户与个人服务提供者直接联系对接起来，使“提供平台的人”和“在

该平台上工作的人”之间很难建立起劳动关系，并将支撑这些公司

核心业务的劳动者归类为自我雇佣者。企业组织形式和经营模式的

改变使得平台员工难以获得劳动法保护。 

（三）多岗位兼职员工，即“斜杠青年” 

“一人身兼数职”的现象越来越普遍，比如说一个人，他既是

自由撰稿人，又是摄影家，甚至还经营一家咖啡馆；或者有的会计

师在数家会计师事务所提供会计服务。总之，人们不再拘泥于单一

固定的工作方式和职业状态，或基于兴趣爱好或基于不确定的就业

环境，不断拓展本职工作以外的领域，这一现象在年轻人中非常普

遍，被称为“斜杠青年”。疫情背景下可能许多人会选择这种就业方

式，通过多岗位就业提升生存空间和生活水平。 

四、话语实践：灵活就业的法律保护 
COVID-19 疫情对灵活就业者的短期和长期影响可以为利益相

关者提供长期改善灵活就业者工作条件的信息，灵活就业者在疫情

期间的工作经历凸显了他们所面临的风险和机会。有必要研究灵活

就业者所要求的保护与从属工作所需要的传统保护是否相同，从这

个意义上讲，可能需要一种新的法律保护。 

（一）为新型劳动关系提供新保护 

简单将平台员工直接认定为劳动者会抑制灵活就业，给平台企

业经营带来压力。但如果完全无视平台员工权益，从长远来看也不

利于共享经济的发展。现行劳动关系认定标准带来的平台员工劳动

保护的“全有或者全无”的方式不能很好地解决这一问题。应当针

对当前新业态企业的不同用工类型，进行分类规范，区别施策。对

符合现行劳动关系认定标准的，可直接将其纳入劳动法调整范围，

按照相关法律规定保障劳动者权益。对难以认定是否属于劳动关系

的其他用工形式，应当引导企业积极履行社会责任，合理确定企业

和劳动者之间的权利义务关系。具体包括以下二种方式： 

一是将平台用工归为特殊劳动关系进行特殊法律保护。现行的

劳动法不适用于互联网用工方式，导致了法律上的不确定性。随着

技术的发展，企业组织形式得以改变，不能再固守过去单一劳动关

系概念，要允许多重劳动关系的存在。即使认为劳动关系适用于平

台劳动者，也并不意味着新型和传统劳动者所需要的保护是相同的。

现今的劳动保护法规并不完全符合平台经济的商业模式，这种模式

的主要特征之一是工作时间的灵活性。平台员工可以自由选择他们

想要的工作时间，这与传统有关工作时长、工时安排、法定休息休

假的规定相去甚远。另外，由于员工可以自由选择自己要工作多久，

因而固定工资和最低工资似乎也很难适应这种商业模式。 

二是专门为通过在线平台工作的劳动者制定相关劳动条例。在

西班牙、意大利和其他一些法律制度中，对不同的职业劳动者有不

同的劳工条例，这就是所谓的特殊劳工法。例如，对高级管理人员、

运动员、销售人员、艺术工作者、家务和律师等特殊劳动者的规定。

这些特殊劳工法的目的是使就业条例适应某一职业的具体需要。借

鉴这一制度安排，可以将平台劳动者纳入劳动保障法律的适用范围，

前提是那些与这种新商业模式不相容的规定会根据后者的情况进行

修改。对于那些通过特定的在线平台进行线下工作的人，应在不妨

碍行业正常发展的前提下保护其基本劳动权利。 

（二）对灵活就业劳动者进行“兜底保障” 

在正规就业形态下，企业需要承担市场潜在风险，同时为劳动

者提供相对比较稳定的就业岗位，相对持续的劳动报酬，比较安全

的工作场所和劳动条件，以及社会保障等。但在新业态就业中，这

些责任和风险越来越多的由劳动者个人来承担。新业态企业发展是

建立在劳动者提供劳动的基础之上，从这个角度讲，新业态企业应

当从获利角度适当承担相应用工责任，不能将所有风险和责任都推

给劳动者一方承担。针对一些企业通过加盟商、代理商、劳务外包

等方式设立劳动关系的防火墙，应当要求他们在交易规则中明确合

作方应当依法承担的用工责任，保障其招用的劳动者的基本权益。 

规制新业态用工模式应当遵循如下原则：一是保护劳动者合法

权益；二是尊重企业之间的协议，发挥企业之间协商作用；三是不

违反法律强制性规定。比如在共享用工中是不是不得牟利有待商榷，

因为企业培养一个成熟团队需要投入管理成本，允许企业收取一定

的管理费用，并不一定不合理。目前，新业态就业劳动者亟需解决

的是工作中的伤害问题。平台企业应当依法为劳动者参加相应的社

会保险项目，在不能参加社会保险情况下应当通过商业保险方式对

劳动者提供基本医疗和意外伤害保障，对因为工作原因受到突发的、

非疾病的事故伤害进行托底保障。政府要完善灵活就业人员社会保

险政策，设计与劳动关系脱钩的新业态劳动者社会保险制度，开展

职业伤害保障试点，抓紧清理取消不合理限制灵活就业的规定。 
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