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摘 要: 青年政策是社会公共政策的重要组成部分，受“问题源流”“政策源流”“政治源流”等

多重因素影响。2008 年以来青年发展受到台湾执政当局空前关注，青年政策成为台湾地区最高领

导人直接主导下的“政府行动”之一，覆盖范围和内容不断扩大充实。尽管台湾当局的青年政策在

特定社会发展阶段，对于解决某些具体青年问题有一定成效，但亦存在明显的“修正主义”“消极防

堵”“选举至上”特征，对于台湾青年的长远发展和生涯规划助力有限。建构无边界、无障碍的区域

青年流动体系，尤其是加大与祖国大陆的互动往来，建立可持续、综合性和统一性的青年政策，畅

通青年流动机制是台湾当局青年政策发展的必由之路。
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青年政策是社会公共政策的重要组成部分之一，是协调和处理政府、政党、社会组织、市场与青

年自身发展等多方复杂关系的具体呈现。学者余逸群认为，但凡国家或地区关于青年事务发展目

标、体系、结构、内容和资源等的有关规定，都可纳入青年政策的研究范畴。［1］联合国从“青年发展”
的角度，将青年政策定义为某个国家或地区具体说明青年人在其发展计划中的角色、责任和权益的

全面计划。［2］如上表述属于广义的青年政策概念描述，即只要与青年有关的政策都是青年政策。
狭义的青年政策主要指一个国家或地区以专门文献的形式对青年生活、发展、教育、就业、创业、权
益保障、公共参与等议题所作的统一规定和规范。本文将台湾青年政策界定为台湾当局针对具有

台湾户籍的 15－35 岁青年群体，以法规、政策、协议、主张、计划、措施、办法等专门文献形式所作的

相关规定。笔者尝试借助公共政策研究领域中的“多源流”理论，对 2008 年以来台湾当局青年政策

的演进过程、影响因素、主要内容等进行深入剖析，进而概括出当前台湾当局青年政策的主要特征与

局限，并前瞻两岸青年交流的未来发展。

一、“多源流”理论: 作为一种青年政策分析框架

上世纪 80 年代，美国著名政策科学家和政治学家约翰·W．金登( John W． Kingdon) 在他的代
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表作《议程、备选方案与公共政策》一书中首次提出多源流理论，在公共政策领域率先对“问题是怎

样引起官员注意的，他们从中挑选的备选方案是如何产生的，政府议程是怎样建立的，以及为什么

其他议程项目会被忽视”等等问题进行系统的分析和解答。［3］金登认为，对议程的影响包括三大方

面: 一是迫切需要系统加以解决的问题，即“问题源流”。某些问题之所以会引起人们的关注，“主

要原因包括: ( 1) 问题存在与否及重要程度可以用一系列指标来反映; ( 2) 一些重大事件或危机事

件经常能够导致对某个问题的关注; ( 3) 从现行项目中所获得的反馈，可以推动对问题关注”。［4］二

是“某一特定政策领域专家中知识和观点的逐渐积累过程以及这些专家对政策建议的提出”，［5］即

“政策源流”。“一种思想或政策建议得以幸存并被重视，其中的选择标准包括技术可行性和价值

观念的可操作性。”［6］三是政治过程对议程产生的影响，即“政治源流”，主要由“诸如公众情绪、压
力集团间的竞争、选举结果、政党或者意识形态在国会中的分布状况以及政府的变更等因素构

成。”［7］他指出，当这三条源流汇合在一起时，一个项目进入决策议程的可能性就会明显增强。［8］虽

然金登的多源流理论主要探讨的是政策制定的前阶段———议程设立的过程，但同样有助于我们深

入了解 2008 年以来台湾当局青年政策的形成动因、发展变迁、动态本质、决策环境与实践成效等，

意即当前台湾当局青年政策是一系列“问题源流”“政策源流”与“政治源流”等综合作用的结果。
( 一) 问题源流:“相对剥夺感”增强与“焦点事件”爆发

据台湾当局相关部门统计，截至 2016 年底，15－35 岁的青年群体人数达 643. 25 万人，占当年

底台湾人口总数( 2，353. 98 万人) 的 27. 33%。其中，15－29 岁有 464. 50 万人，占台湾人口总数的

19. 73%。［9］这一庞大的青年群体正处在台湾社会急剧变迁、政治转型跌宕起伏、经济发展持续低

迷、劳动力市场渐趋饱和、贫富差距不断拉大的年代，与 20 世纪七八十年代的青年相比，今天台湾

青年的生存环境和发展空间受到严重挤压，不管是个人还是群体，对于发展前途与社会命运的焦虑

感与无力感日渐增强，进而产生迷茫、不满甚至愤怒等主观认知和情绪体验，即社会学所称的“相

对剥夺感”。
首先，青年失业率居高不下，劳动力参与率低位徘徊。与成人或中高年龄层相比，15－29 岁的

台湾青年群体失业情况相当严重，失业率既高于其他年龄层，也高于整体失业率。据台湾相关统计

数据显示，2005—2008 年间，15－24 岁青年群体失业率维持在 11. 5%左右，2009 年高达 13. 55%，此

后逐渐回落，但截至 2016 年，失业率依然高达 8. 94%。就 25－29 岁青年群体而言，虽然失业率相对

低些，但在 2009 年、2010 年也高达 8. 77%和 8. 15%，2016 年仍为 6. 76%。［10］按教育程度分，大专及

以上受教育青年群体的失业率要高于高中职及以下青年群体，高学历高失业率的情况较为明显。
另据统计，2005—2016 年，大专及以上受教育青年群体的失业率从 4. 01%增至 4. 23%，其中本科教

育程度的青年失业率从 4. 23%增至 5. 38%，失业情况尤为严重。［11］由于就业市场不景气、劳动力市

场对劳动力需求不迫切，加上台湾高等教育规模的急剧扩张等原因，台湾青年就学意愿相当高，纷

纷将升学作为延迟就业的首选，致使劳动力参与率持续下降。其中，15－24 岁青年群体的劳动力参

与率近 10 年来都在 30%低位徘徊。
其次，青年分配所得明显偏低，阶层流动日趋固化。据相关统计数据显示，2013 年全台受雇就

业者中七成月薪不到 4 万元新台币，其中青年群体占这一收入群体总数的 88%。随着时间的推移，

青年所得收入并未有所提高。以 2016 年 6 月为例，多数未满 30 岁的台湾青年月收入在 3 万元新

台币以下。［12］该年龄组所得收入者人数占所得收入者总人数比例亦持续下降，从 2005 年 18. 24%
降至 2016 年的 11. 35%; 同期，30－35 岁的所得收入者比例也从 10. 50%降至 8. 67%，成为台湾社会

所得收入者中人数最少的两个年龄层。［13］台湾学者林宗弘通过对台湾社会变迁调查数据库相关数
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据进行统计分析得出类似结论: “20 至 24 岁即出生于 1986 至 1990 年的青年世代收入明显偏

低”。［14］2009 年申请学业助学贷款的高中及以上学校青年学生人数达到高峰，计 81. 7 万人次，比

2005 年增多 11. 9 万人次。随后，受“少子化”及十二年“国民教育”影响，申请贷款人数及金额呈现

双双下降趋势，但截至 2015 年，仍有 5. 5 万人次申请助学贷款。［15］毫无疑问，工作、学习、生活压力

大，低薪且工作不稳定已经成为当前台湾青年世代的生存常态。为此，贫富差距拉大、“中产阶级

新贫化”［16］、“阶层流动日趋固化”［17］等社会问题如影随形。对台湾当局而言，加快解决“青年贫

困”问题，［18］实现青年世代的社会和经济机会平等已经迫在眉睫。
最后，青年问题“焦点事件”———“太阳花学运”的爆发。2014 年 3 月爆发的以青年学生为主

体、针对台湾当局的、以反对所谓“黑箱服贸”为主要诉求的冲突性与暴力性社会运动，是台湾青年

问题引起当局关注的“焦点事件”。与过去历次“学运”相比，“太阳花学运”参与人数之多、聚集速

度之快、社会影响之广皆超乎以往。尽管社会各界包括两岸学界对“太阳花学运”的根源、实质乃

至动员方式等解读不一，但毫无疑问，这既是台湾青年对社会发展现状感到无奈和悲观，对未来发

展感到焦虑、迷茫、痛苦等主观情绪体验的集体释放，也是他们试图借助集体行为或抗议事件来表

达其利益诉求的一次集体行动。“太阳花学运”的爆发触发马英九执政当局做出一系列应急反应，

并成为台湾当局青年政策新一轮发展的直接驱动力。
( 二) 政策源流: 内外部“政策共同体”的青年政策主张

金登认为，由专业人员组成的政策共同体可来自政府内部或外部各个领域，包括学者、研究人

员、政府办事人员以及利益集团等，他们通过发表文章、提出政策建议、举行听证会等方式对某一议

题列入决策议程产生影响。［19］台湾不同党派、青年社团、政治人物、学者或个人等关于青年政策的

主张或建议成为推动整体青年政策发展的另一重要源流。
首先，国、民两党的青年政策主张。国民党青年团和部分国民党“立委”都曾对青年政策提出

不同主张。国民党青年团成立于 2006 年，主要关注 40 岁以下的青年学生群体，成立之初，就提出

“反对失业及落入贫穷陷阱”“反对不当管制及锁台的经贸政策”“反对‘台独’意识形态及族群分

裂”等主张。［20］近年来，其通过举办专题讲座、在地关怀等活动倡议“扩大青年参与公共事务决策的

空间”。曾任国民党籍“立委”的王昱婷在担任“青年辅导委员会”( 下文简称“青辅会”) 主委时提

出培养“台湾青年‘新四力’即就业力、思考力、行动力、关怀力”为核心的理念，鼓励青年通过创业、
职涯发展、公共参与、志工服务与旅游学习等方式体验实践。［21］作为负责推动政党与青年运作的民

进党青年部，强调将青年议题与选举活动、街头抗议活动相捆绑，提倡所谓的“保障人权”等主张，

以此影响台湾当局的青年政策。曾任民进党籍“立委”的郑丽君也提出“青年政策必须具备‘投资

未来’的前瞻视野，将政策建立在发挥青年活力的主轴概念上”等主张。［22］

其次，青年社团的兴起及其政策诉求。近十多年，随着台湾社会政治的转型与青年世代的崛

起，出现了各种关注青年发展的社会团体，譬如“台湾少年权益与福利促进联盟”( 简称“台少盟”) 、
“新世代青年团”“青年要好野”“反贫困联盟”等等。这些青年社团或以显性的实体存在，或以隐性

的虚体存在，他们在传统“蓝绿”思维之下，再用“世代”框架界定社团的任务宗旨，但凡能够影响台

湾社会改革、争取弱势群体福利、促进青年发展等的议题都可列为社团宗旨。他们借助街头抗议、
选举行为、网络动员等形式表达青年世代的政策诉求，并倾向于通过各种新媒体社交平台如

Facebook、Twitter、Plurk、Flickr、Blog、YouTube、BBS 或 PTT 等对青年议题进行隔空对话，发表观点，

表达情感，以此反映青年“草根阶层”的价值观差异和现实诉求。以“台少盟”为例，这是一个以“关

注与倡议推动青少年与儿童政策制定、检视监督青少年福利和权益、推动青少年与儿童参与决策机
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制正常化”的青年社团联盟，加盟的青年社团数十个，遍布台湾各个地区。2008 年以来，“台少盟”
推动或策划的活动议题涉及“儿童及少年权益保障”“青少年就业调查与辅导培训”“青少年助学贷

款”“高级中学建教合作”“青少年打工族权益保障”等，［23］产生了较大的社会影响。
最后，部分机构、学者或个人提供的政策议程和建议方案。近年来，台湾各级政府部门、高校、

NGO 组织中的相关研究人员、学者或博硕士生都较为关注台湾青年就业、创业、生涯规划、志愿服

务、校企合作、社会适应、权益保障、政治认同等议题，并提出了一系列对策建议，各种建议方案为政

策倡议者提出青年政策建议提供基础。这些对策建议主要集中在如下几方面: 一是有关台湾当局

已有青年政策的成效评估与完善建议。譬如关于“大专毕业生企业职场实习方案”［24］、“青年暑期

社区攻读计划”［25］、“补助大专校院办理就业学程计划”［26］、“名师高徒计划”［27］等政策执行成效的

评估，并提出诸如“加强青年就业政策内容的宣讲力度和透明度、强化台湾青年就业服务及职涯探

索、强化教育体系对青年技能的养成、通过社团设计活动提升青年就业力、规划更长远具体的青年

就业政策”等建议。二是关于台湾青年就业力和创业实践的调研报告和对策建议。三是有关台湾

青少年工作、收入和生活状况的综合分析和建议。譬如近年来台湾“行政院主计处”每年发布的

《台湾地区青少年工作与生活状况之研析》《青少年状况调查统计结果综合分析》等调研报告，从失

业率、劳动力参与率、家庭居住形态、收入状况、工读经验、学用配合、升学意愿等角度对台湾青少年

展开调查，成为重要的政策制定依据。四是关于实现台湾青年“世代正义”、公民权益等的学者论

述。譬如，台湾大学、成功大学、政治大学、新竹清华大学等一些学者尝试从西方社会学理论中找寻

出路，在分析西方部分发达国家的制度安排之后，提出台湾未来世代可持续发展的制度和政策建

议。可见，关注青年发展现实问题、扩大台湾青年公共参与、保障台湾青年合法权益、实现青年“世

代正义”是“政策共同体”的主要政策诉求。
( 三) 政治源流: 意识形态、选举政治与公众情绪

在台湾当局青年政策的政策议程与实施过程中，政治选举、不同党派执政下的意识形态和执政

理念、社会公共舆论与民众情绪等都是政治源流的核心探讨因素。
首先，执政当局的意识形态与执政理念。有学者研究发现，“政党倾向于主导政治源流，并对

政策选择进行严格的控制。”［28］台湾当局青年政策在某种程度上也是执政当局意识形态与执政理

念的一种反映。在台湾的政治光谱中，执政当局深受“蓝”“绿”两种政治意识形态钳制。2008 年，

马英九在竞选台湾地区领导人时，明确将青年政策列为竞选的重要政见，提出“台湾小飞侠计划”
“青年创业‘灭飞’计划”“青年就业接轨计划”“青春寄居蟹计划”“万马奔腾计划”等一系列政策主

张，可视为国民党青年政策的集大成。同时，马英九将“积极培育延揽青年人才”列为台湾社会发

展的五大支柱之一。［29］强调台湾青年就业创业与深耕发展、人才对外交流与引进，尤其是加大与大

陆青年互动往来是马英九时期青年政策的重要特征。擅长意识形态作战的蔡英文及民进党则通过

强化台湾“主体意识”、声称台湾青年“天然独”、鼓吹所谓的“文化立国”、吁求人权和世代正义、强
调基层服务与“深耕”文化等政治意识形态，拉拢青年世代。2011 年 8 月，蔡英文直接将“十年政

纲”称为是对“下一代的承诺”，强调“对弱势者、对有需要的家庭、对年轻的世代，提供更完善的照

顾与协助，积极去体现所得、居住、土地、环境”。［30］2015 年，蔡英文提出“五大社会安定计划”，都与

青年生存和发展密切相关。2016 年又相继提出“青年好政”“实现世代正义”等青年政策理念，将

“充实青年权力”“保障劳动尊严”“支持成家创业”作为三大政策目标。这些政策理念和目标都为

2016 年蔡英文执政之后的青年政策发展埋下伏笔。
其次，选举政治与青年政策。台湾人口结构中年龄结构的变化、台湾青年政治参与热情的变化
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以及本土意识的增强等都对岛内选举政治产生明显的影响，李秘甚至认为，“20 至 40 岁的台湾青

年人口总数已经到了可以改变政治版图的程度。”［31］他们借助“互联网传播政治信息，发表政治评

论，进行政治动员，表现出极高的参政热情”。［32］2014 年 11 月“九合一”选举与 2016 年 1 月台湾地区

领导人选举等政治事实证明，台湾青年已经成为岛内选举政治的“宠儿”。在“九合一”选举中，为争

夺青年选票，县市长参选人大喊“青年参政”。蔡英文也宣布“民主小草”青年参政计划，鼓励年满 23
岁青年以民进党籍或无党籍身份参选，民进党将提供辅选、文选团队协助其打选战。［33］

最后，“崩塌世代”与“小确幸”成为主流公众情绪。公众情绪有消极和积极情绪之分，是一个

国家或地区大部分民众对某一议题的共同关注和反思。［34］当前有关台湾社会乃至青年发展的各种

消极情绪空前高涨，对执政当局的青年政策调整造成较大压力，成为影响政策发展的重要因素之

一。虽然说台湾青年有自信、自强和自立的一面，但在各种压力与社会不确定性之前，“后物质主

义”思想空前流行，自我中心、独善其身、得过且过、害怕冒险成为部分台湾青年的情绪状态。“小

小的、确定的幸福感”逐渐成为岛内众多青年的价值追求，公民教育中的开放、奋进思想越来越难

以引起青年学生的共鸣，“理想主义”价值日渐失落。［35］面对这一状况，台湾中老年世代叹称其为

“崩塌世代”。对于青年未来发展，整个台湾社会沉浸在忧虑、焦躁和无奈的消极气氛中。

二、2008 年以来台湾青年政策的变迁与实践

2008 年以来，受问题源流、政策源流、政治源流等多重影响，台湾青年发展受到空前关注，青年

政策成为台湾地区最高领导人直接主导下的一种“政府行动”，青年政策覆盖的范围和内容不断扩

充。2013 年 1 月之前，“青辅会”是台湾行政部门常设直属机关，具体负责台湾青年就业创业辅导、
海外青年服务、青年志愿服务与公共参与、青年游学等业务，是青年政策的主要制定和执行机构。
2013 年 1 月之后，受台湾行政部门组织改造影响，“青辅会”降编为“教育部青年发展署”，青年创业

及妇女创业业务移到“经济部中小企业处”，青年就业业务转由“行政院劳工委员会职业训练局”
( 现“劳动力劳动发展署”) 接管。其中，“青年发展署”主要负责青年政策规划、生涯发展、职场训

练、创新力培育、政策参与、社会参与、志工参与、国际交流、服务学习、壮游体验等业务。为更清晰

把握近十年来台湾当局青年政策发展脉络与成效，以下重点就“青辅会”“青年发展署”“劳动力劳

动发展署”等出台并实施的各类青年政策文本为研究对象，分两个阶段，即马英九执政时期和蔡英

文执政时期，加以概括论述，借此探析不同政党执政下青年政策内容的变化。
( 一) 马英九执政时期的青年政策及其实践

2008 年马英九执政之时，恰逢世界金融危机爆发，对于一心想“拼经济”的国民党执政当局而

言，无疑是极大的压力和挑战，台湾青年发展中已经显现或潜藏的问题被进一步激发出来。如何将

马英九在竞选中提出的政见转为政策并付诸行动，既是应对金融危机的重要举措，也是检验执政当

局公信力的重要标尺。因此，2008 年起，“马萧青年政策”便通过“青辅会”或其他相关部门逐步得

到落实，力图从创业、就业、公共参与、志工服务、旅游学习等全方位构建青年发展平台，培养青年

“多元能力”。2012 年，马英九再次参加台湾地区领导人竞选时，面对城乡差距日趋严峻问题，将

“青年返乡计划”列为政策重点，希望由此唤起青年的本土关怀。2014 年“太阳花学运”爆发之后，

搭建当局与青年沟通管道，扩大青年参政议政的机会和空间成为新的青年政策走向。具体而言，马

英九执政 8 年期间推动落实的青年政策主要包括如下几大方面内容:

第一，青年就业创业政策。为降低持续攀升的青年失业率，马英九在竞选时提出“青年就业接
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轨计划”，承诺将运用“就业保险基金”“推动部分时间劳动保护法”“提高就业保险失业给付标准”
等方式增加青年就业机会，保障其合法工作权益。［36］同时提出“青年创业减灭计划”，承诺成立“青

年创投基金”，投入 100 亿元新台币直接资助有潜力的青年创业。为落实选举政见，2009 年初，“青

辅会”推动“青创贷款专案计划”，主要通过“开设创业课程，推出创业知能数位学习网，成立创业辅

导顾问团，建立青创贷款联合审查制度，设置青创资讯服务话务中心，提供免付费电话单一服务窗

口”等，［37］为有意创业的台湾青年提供各项辅导措施。2012 年，“青辅会”及“经济部”联合推动

“青年创业启动金贷款”，为返乡青年提供创业基金补助。就业方面，“劳委会”于 2009 年颁布“立

即上工计划”，为连续失业至少达 3 个月以上的劳工提供工作。［38］同年 3 月，“教育部”推出“培育

优质人力促进就业计划”，内含诸多子计划，如“大学毕业生至企业及教育基金会实习方案”主要为

高校毕业生到企业或基金会实习提供经费补助。2010 年 3 月，“劳动部”颁布实施“培力就业计

划”，用于为特定族群创业或就业、社会性事业创业、创业转型或创新等提供资助。2011 年 4 月，

“劳动部”颁布实施“充电起飞计划”，主要为年满 15 岁以上的在职劳工或失业劳工提供在职训练

和职前训练，借此提升台湾青年工作知识技能与就业能力，稳定就业及促进再就业。为让青年学以

致用，“教育部”积极推动“大专校院学生校外实习课程”，2013 年度就有 5 万名学生参与。［39］此外

“教育部”还推出“青年赞计划”，针对初次求职或半年内连续失业的青年，提供两年 12 万元新台币

的职业训练补助。
第二，青年公共参与政策。为落实马英九提出的“青年政策大联盟”政见，促进台湾青年参与

公共事务，2008 年“青辅会”连续推动“青年政策论坛”“青年团队政策研发竞赛”“一日首长见习体

验”“青年政策创意行动实践”等，为台湾青年政策参与提供多元渠道。2014 年之后，开始推动“青

年顾问团”的设立。2014 年 5 月 20 日，马英九在台中市举行就职周年记者会，并与青年学生座谈。
座谈会上，马英九开宗明义宣示五点青年政策，包括: 强化青年学以致用、积极扶植青年创业、实现

居住正义、正面迎接自由贸易等。其中最受注目的是，马英九宣布行政主管部门未来将成立“青年

顾问团”，直接将青年的意见纳入决策机制。［40］2016 年 8 月 16 日，《“行政院”青年咨询委员会设置

要点》颁布，明确青年咨询委员会的任务包括: 收集及反映青年意见; 针对青年关注的公共政策，提

供建言献策管道; 其他有关促进青年参与公共事务的事项。行政部门负责人担任该委员会召集人，

教育主管部门负责人兼任执行长，委员除其他部门主管负责人担任外，还邀请 20－25 位年龄在 18－

35 岁之间的台湾青年学生或社会青年代表担任。［41］

第三，青年教育成长政策。马英九执政期间，对于青年教育成长影响较大的重大政策举措就是

推动实施“十二年国民基本教育”。虽然该教育改革并非“青年发展署”业务所及，也非精确定义下

的青年政策范畴，但由于对台湾青年生涯规划和教育成长产生直接影响，在此也略加论述。2013
年 7 月，台湾当局颁布的“高级中等教育法”第一条规定，高级中等教育应接续“九年国民教育”，以

陶冶青年身心，发展学生潜能，奠定学术研究或专业技术知能基础，培养五育均衡发展的优质公民

为宗旨。［42］“国民义务教育”阶段实施的是一种普及、免学费、强迫入学、免入学考试的教育; 普及、
自愿非强迫入学、免学费、免试为主是三年高级中等教育阶段的基本内涵。“十二年国民基本教

育”自 2014 年 8 月起正式实施，其教育内涵相当丰富，堪称是中等教育的系统改革工程。在学生就

学机会上，针对 15 岁以上青少年实施均等的教育机会，推行普及教育，并尊重学生和家长的选择

权，不强迫入学。在入学方式上，2014 年起，台湾初中学生的升学管道，主要分成“免试入学”［43］与

“特色招生”［44］两种方式，其中以免试入学为主。在学费收取上，高职全面免学费，高中依一定条件

免费，即就读高中且家庭年所得在新台币 148 万元以下学生，得免学费。［45］
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第四，青年志愿服务政策。马英九在竞选政见中拟定推动的“台湾小飞侠计划”提及，当选后

将在 4 年内倍增志工服务的预算，成立“区域和平志工团”，鼓励台湾青年积极参与扶贫、济弱、永
续发展等志工服务。［46］同时，提出“万马奔腾计划”，鼓励台湾青年学生到境外当区域和平志工。
“青辅会”为落实政见，大力推动台湾青年参与志愿服务，截至 2013 年，已有 72 万人参加。［47］为推

动两岸青年志工交流合作，还提出了“两岸和平，志工先行”计划。
第五，青年境外打工政策。为推动台湾青年到境外交流或打工，马英九执政当局扩大与澳大利

亚、新西兰、加拿大、日本、韩国、德国、英国、爱尔兰及比利时等国家的青年度假打工合作。
此外，“青年圆梦计划”“青年壮游计划”等也由相关部门推动实施。
( 二) 蔡英文执政时期的青年政策及其实践

2016 年 5 月蔡英文执政之后，“青年发展署”“劳动力劳动发展署”等职能部门除沿用马英九时

期的部分青年政策之外，根据执政当局的新理念，推出了一系列新的青年政策，譬如“青年教育与

就业储蓄账户方案”“选送青年赴新南向国家深度研习实施计划”“青年好政联盟计划”“青年体验

学习计划”“青年服务学习人才计划”等，青年政策定位出现了新的调整和变化。
第一，青年延迟升学政策。2017 年 4 月，台湾教育主管部门通过跨部门方式推动实施“青年教

育与就业储蓄账户方案”，这是一项旨在引导台湾高中职毕业生通过职场、实习或国际经验等方式

暂缓升学，让青年学生在体验中进一步明确人生目标、个人兴趣和专长之后再重返校园，以提升学

习成效的青年发展政策，其初始目的在于纠正台湾社会长期以来形成的“升学主义”倾向，适度解

决高校毕业生“教育即失业”“学非所用”等日趋严峻的问题。该方案包括两方面实施内容，一方面

是职场体验，即“青年就业领航计划”与“青年储蓄账户”。文件规定高中职学生在就学期间通过

“高级中等以下学校生涯辅导计划”进行生涯探索后，凡在毕业前有意愿参加“青年就业领航计划”
直接到职场上就业的高中职应届毕业生，都可以储蓄账户的方式，获得当局拨付的每人每月 1 万元

新台币的补助津贴，作为青年未来就学、就业或创业之用。补助以 3 年为限。另一方面是“学习及

国际体验”，对于有意愿参加境内外志愿服务、壮游、达人见习等符合体验学习内容的学生，虽然没

有直接津贴补助，但同样享受“保留入学资格”“抵免学分”“申请青年创业及启动金贷款”等优惠政

策。［48］该计划可视为是一项延迟青年就学的政策。
第二，青年公共参与政策。2017 年初，台湾教育主管部门推出“青年好政联盟计划”，实施对象

既包括各级各类高校的广大青年学生，也包括校外 18－35 岁的社会青年群体。该计划目的有三:

“一是建构政策参与平台，扩大政策参与管道，提升青年对公民社会的责任; 二是培育政策参与人

才，提升政策参与能力，并发展为实践行动的力量; 三是推动审议民主讨论，促进民主深化发展，体

验理性沟通与尊重多元的优质民主。”［49］此外，为提升女性青年学生参政议政能力，同年，“青年发

展署”还推动实施“大专女学生领导力培训营计划”，培训营的活动方式包括研习课程、体验学习及

分享交流等。同年 2 月，“大专生公部门见习计划”也推动实施，但凡年龄在 35 岁以下的在学青年

学生，都可申请到台湾各级公部门见习的机会，并可得到当局补助的每小时 133 元新台币见习津

贴。［50］同期，“青年社区参与行动计划”颁布实施，鼓励年龄在 18－35 岁之间的青年组成团队，以田

野调查、艺术创作、生态保育、商品设计、电子行销、闲置空间活化再利用、社区景观美化、文化保存

与维护等形式参与台湾地方社会建设。［51］

第三，青年“新南向政策”。自 2016 年 8 月台湾当局通过“新南向政策”纲领并提出“新南向政

策推动计划”之后，“新南向”成为台湾社会经济发展的最热门话题之一，并对台湾社会各方面产生

影响。其中，促进台湾与东南亚国家的人才交流，“以‘人’为核心，深化双边青年学者、学生、产业

·33·

张宝蓉: 2008 年以来台湾当局青年政策的发展与局限



人力的交流与培育”明确列为“新南向政策推动计划”四大面向之一。为此，2016 年 10 月，台湾教

育主管部门颁布实施“选送青年赴新南向国家深度研习实施计划”，规定 18－35 岁的台湾青年，可

到“新南向”国家开展考察活动，深入了解当地社会民情和人文风貌。［52］

第四，青年志愿服务政策。为推动台湾青年从事海外及侨校志工服务，2016 年 6 月，台湾当局

颁布实施“青年海外和平工作团计划”。该计划决定，“教育部”及相关部门将通过成立“海外和平

工作团推动会”、补助办理青年海外及侨校志工服务队计划、办理绩优团队竞赛及表彰大会、办理

青年海外志工服务宣传活动、建构青年海外志工信息平台专属网页等方式引领台湾青年参与海外

志工服务，带动青年服务热潮，实现每年千人海外服务的目标。该计划实施期限从 2016 年 8 月至

2019 年 12 月 31 日。［53］2017 年 9 月，台湾当局颁布“教育业务志愿服务奖励实施计划”，决定对当

前台湾社会各领域中表现优异的志工和志愿服务团队等给予奖励。
第五，青年见习与职涯辅导政策。2016 年 9 月 2 日，台湾教育主管部门颁发“建构大专校院职

涯辅导工作网计划”，通过建立“大专校院职涯辅导分区召集学校”策略联盟、推动“大专校院职涯

辅导工作实施计划”、建立“大专校院职涯辅导资讯平台”、召开“大专校院职涯辅导主管会议”、编
订“大专校院职涯发展教材和工作手册”、实施“大专校院职涯辅导种子教师培训”等具体措施，建

构大专校院职涯辅导资讯平台和工作区域网络，为青年学生提供多元化的职涯发展模式。该计划

实施期限为 2016—2019 学年度。［54］

至于青年就业创业政策，一年多来，“劳动力劳动发展署”所推动实施的就业创业政策多数是

修正版的政策，譬如“青年就业旗舰计划”，主要为 15－29 岁的台湾青年提供务实致用的职业训练，

以增加青年的就业机会; 再如 2017 年 1 月修正的“青年就业赞计划”等。在创业方面，“青年发展

署”推出“创创点火器———大专青年创新创业平台”，旨在为台湾青年初创准备服务，促进创业团队

之间沟通交流与资源共享。

三、“修正主义”与“消极防堵”: 台湾当局青年政策的主要特征

由上观之，2008 年以来，台湾当局推动实施的青年政策涉及就业创业、志愿服务、社区行动、公
共参与、国际交流、生涯规划、教育成长、见习体验等方面。受不同执政当局主政者青年政策定位影

响，不同时期的青年政策重点和资源分配方式存在一定差异。马英九执政时期更加强调就业创业、
公共参与等政策，政策出台的背景多数因应台湾青年发展中面临的各种现实问题，因此可称之为

“青年问题”导向型的政策模式。蔡英文执政当局则更加关注青年的公共参与，擅长意识形态的建

构与动员，更倾向于是一种“社会动员型”的青年政策模式。［55］客观地说，近十几年来推动的青年政

策对于解决台湾社会及青年发展中面临的急迫性问题具有一定成效，但是，由于存在诸多局限，青

年政策的制定和落实离现实需求还存在很大差距。
( 一) “修正主义”: 缺乏战略性和前瞻性。一方面，由于受政党政治和意识形态影响，青年政策

在某种程度上成为岛内政党政治角力的工具，缺乏稳定性和延续性，很多青年政策的实施期限都是

1 年，至多 3 年左右，经常是“头痛医头”“脚痛医脚”，缺乏中长期战略规划，战略性和前瞻性明显

不足。另一方面，多数青年政策目标停留在解决表面问题，难以撼动青年发展问题的内核。譬如，

蔡英文当局推出的“青年教育与就业储蓄账户方案”，其背后根本性问题应该是台湾高等教育供给

大于需求导致的结构性问题，通过延迟青年就学无益于问题的根本解决，重点应该是从高等教育结

构调整等入手，通过引导高等教育机构转型、活化高等教育生存空间，进而促进高等教育与社会经
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济互动关系良性运作。高等教育结构调整牵涉面太广，三两年之内难见成效，青年延迟就学计划对

于解决该问题成效极为有限。
( 二) “选举至上”: 青年政策成为一种选举政见。“成也青年，败也青年”已经成为台湾当前选

举政治的事实，为了争取青年选民尤其是“首投族”的选票，政党或政治人物都会倾向于在“大选”
之前集中抛出一些青年政策或发表青年政见，在最重要的场合也都会提到青年发展的问题，不管是

马英九、蔡英文还是国民党现任党主席吴敦义所发表的获选感言，都将青年议题放在相当重要的位

置。为了提升台湾青年参政议政的热情，尤其是尽最大可能催生出年轻选民的选票，形塑青年政党

倾向，近几年，国、民两党都将提升青年公共参与列为青年政策的重要内容之一。青年政策政治化，

更确切地说“选举至上”已经逐渐成为束缚台湾当局青年政策发展的另一局限。
( 三) “消极防堵”: 视青年赴大陆为攸关“青年向背”的“战争”。对于当前台湾执政当局而言，

既面临着社会、政治、经济发展等宏观环境日趋恶化的挑战，更要面对岛内人口老龄化与青壮年人

口外流的严重危机，尤其是在中国大陆社会经济、综合竞争力节节攀升的强大吸力下，越来越多台

湾青年选择“西进”大陆打拼或生活，引发台湾高层关于岛内人才流失的“恐慌”，也担心台湾青年

到大陆后会发生思想上的根本性转变，削弱台湾当局多年来极力建构的政治意识形态，因此视台湾

青年赴大陆为攸关“青年向背”的隐性“战争”，为此出台一些针对性的青年政策。譬如蔡英文当局

所推动实施的“新南向政策”，其目的之一就在于通过加速岛内青年与东南亚国家和地区的交流合

作，防止过多台湾青年尤其是精英人才流向大陆。再如，2017 年年初岛内发生的所谓“陆生共谍

案”及年底的“王炳忠事件”等更为两岸青年交流蒙上了阴影，也让民众对台湾当局所持的两岸青

年交流态度产生质疑，在某种意义上甚至可以说，当前的蔡英文执政当局已经成为两岸青年交流的

阻力之一。
综上，如何为台湾青年发展开创一个无边界、无障碍的区域流动体系，尤其是加大与中国大陆

的互动往来，真正“想青年之所想，急青年之所急”? 如何加大台湾青年发展的中长期规划，建立可

持续、综合性和统一性的青年政策体系? 如何将台湾青年发展提到新的高度，将其视为台湾社会转

型发展的战略性资源，而非政治选举的工具? 如何畅通青年社会流动机制，加强其社会融入的广度

和深度? 这些问题都是台湾当局需要加以重视和解决的。
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The Development and Limitation of the Taiwan Authorities' Youth Policy since 2008
———Based on the Theory of“Multiple Sources and Streams”

Zhang Baorong

Abstract: Youth policy，an important part of social public policies，is influenced by many factors such as“problem
source”“policy stream”and“political origin”，etc． The development of youth has received unprecedented attention from
the Taiwan authorities since 2008，and the youth policy has become one of the“government's actions”under the direct
leadership of the supreme leader in Taiwan，whose scale and content have been constantly expanded． Although the youth
policy laid down by the Taiwan authorities has achieved some results in solving certain specific youth problems at a specific
stage of social development，there also obviously exist some characteristics such as“revisionism”，“passive prevention and
blocking”and“election Supremacy”which prove to have limited help to the long－term development and career planning of
Taiwan youth． Therefore，what the Taiwan authorities do to develop their youth policy should be that they should construct a
borderless，barrier－ free regional youth flow system，especially increase the interaction between mainland and Taiwan，

establish a sustainable，comprehensive and unified youth policy and smooth out the youth social mobility mechanism．
Key Words: theory of multiple sources and streams，Taiwan authorities，youth policy
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