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摘 要: 在穆巴拉克时期，埃及的就业主要存在三方面的问题与困

境: 就业发展不均衡; 女性与青年就业困难，失业严重; 非正规部门就业

和无薪就业者问题突出。埃及的就业困境主要受到人口膨胀、产业结

构不合理以及教育失衡等三个核心因素的影响。塞西政府吸取穆巴拉

克当局的经验教训，通过多种途径提升就业能力，其中包括大力吸引投

资，发展基础建设和制造业，继续发展私有经济，支持中小微企业以及

加强职业技术教育。这些举措虽然取得了一些成效，但仍没有从根本

上解决长期累积的就业难题。埃及就业困境的破解，仍需要长期的综

合治理。
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就业乃民生之本，各国执政者均高度重视就业问题，国内外学界对此也密切

关注。穆巴拉克在埃及当政 30 年，但最终被迫下台，民生困境是其关键因素之

一。围绕穆巴拉克时期的埃及就业状况与问题，国内外学界已出版、发表了一些

成果。开罗大学的希巴·纳赛尔( Heba Nassar) 为国际劳工办公室就业部门提供

的工作文件《埃及的增长、就业政策及其与经济的关系》中，分析了穆巴拉克时期

埃及的劳动力市场、就业与增长、经济政策与工作创造、工作质量与贫困等问

题。① 阿 拉 伯 学 者 希 巴·汉 都 萨 ( Heba Handoussa ) 与 基 里 安·波 特 ( Gillian
Potter) 编撰的《90 年代的埃及: 就业与结构调整》主要探讨了 20 世纪 80 年代末

90 年代初埃及各行业就业状况与经济改革。② 美国明尼苏达大学学者拉贵·阿

萨德( Ｒagui Assaad) 编撰的《埃及劳动力市场再探讨》基于 1988、1998、2006 年三

次对埃及劳动力市场的专家组调查，对 1988 至 2006 年的埃及劳动力市场进行了

分析。③ 他与卡洛林·克拉夫特( Caroline Krafft) 编撰的《革命时期埃及劳动力

市场》对 1988 至 2012 年的埃及就业进行了研究。④ 此外，国内外学者还发表了

不少相关主题的论文。总体来看，学界对穆巴拉克时期的就业问题比较关注，对

其执政时期的就业状况有系统分析，但对存在的困境及其成因探讨较为薄弱。

本文在前述成果基础上，着重探讨穆巴拉克时期埃及就业困境及其成因，从一个

侧面揭示穆巴拉克政权被推翻的深层次因素，也尝试探讨当前埃及就业问题的

解决之路。

一、穆巴拉克时期埃及就业政策与困境

穆巴拉克时期，埃及政府非常关注就业工作，出台和实施了一系列举措，主

要包括以下四方面。

一是修订《劳动法》。2003 年，埃及对 1981 年颁布的《劳动法》重新修订，颁

布新的《劳动法》( 即 2003 年第 12 号法) 。新法禁止雇主以性别、种族和语言、宗
教进行歧视性劳动雇用; 规定除了限定条款合同的终止，雇主不得无故解除劳动
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合同。该法对女性、儿童、残疾人就业予以特别保护，如限制妇女值夜班或有损

妇女身体和心理健康的工作; 除农业劳动外，禁止企业雇用童工; 不得解雇残疾

职工。新法规定设立全国工资理事会，由其确定最低工资、最低年薪和全国的工

资增长机制。

二是建设新城镇，实施一系列就业促进计划。埃及建设新城镇始于萨达特

时期，穆巴拉克时期继续推进。到 2009 年，埃及新城市和新城区有 22 个。1982

至 2002 年，埃及新城镇建设共投入 269．143 亿埃镑，共建设工厂 2，723 家，提供

就业机会 25．2 万个。① 为促进就业，埃及实施了生产家庭计划、全国农村共同发

展计划( 即“日升计划”) 、千家工厂和商业市场计划等一系列措施。

三是加强职业规划与培训，鼓励海外就业。埃及成立了一个以总理为首，由

20 个部门的部长组成的人力资源开发与培训计划委员会，负责制定国家培训与

就业规划。到 2008～2009 年度，埃及共有职业培训中心 938 个，可满足 10．2 万人

的培训量，该年度培训了 15．8 万人。② 早在 20 世纪 80 年代，穆巴拉克政府就采

取了一系列措施来加强劳务输出和改善海外劳工的法律和经济地位。1990 至

1995 年，海外工作的埃及劳务人员为 498 万人，2007 年猛增到 670 万人，2010 年

达 910 万人。③

四是推动妇女、大学毕业生就业。穆巴拉克政府设置了专项预算，以促进妇

女在各行各业的就业; 设立了社会发展基金，增加妇女获得贷款的机会。与此同

时，埃及着力增强大学生的就业能力，如推出 21 世纪大学俱乐部计划，其目的是

在大学营造信息社区，以培养毕业生的能力。埃及实施了专门针对毕业生的“穆

巴拉克项目”、小型工业项目安置计划、海外工作计划、国家培训毕业生计划等就

业计划。

尽管穆巴拉克当局非常重视就业工作，埃及就业人数也不断增加，但总体就

业形势却依然严峻，主要存在三重困境。

1． 就业发展不均衡

在穆巴拉克时期，埃及就业在产业、行业和部门的发展极其不平衡，突出表

现在以下三方面。

一是政府部门的就业人数不断增长，居高不下。自纳赛尔时期起，埃及政府
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机构不断增加，到穆巴拉克时期更甚，大量人员在政府部门与公共事业部门就

业。例如，2009 年在埃及政府与公共事业部门就业的人数达78．2448万人，2011
年进一步增加到83．4924万人。① 大量人员在政府部门就业，造成政府机关机构

臃肿，官僚主义盛行，人浮于事，效率低下，也使财政不堪重负。
二是农业部门就业人数比重高，工资不高，各行业收入差距明显。埃及农业

产值与农业劳动力所占比重并不是非常高，但农业吸纳的劳动力绝对数量庞大。
例如，1998 年农业劳动力占埃及总劳动力的 42%，总数达 899．3 万人。② 尽管埃

及调整了几次工资，但依然处于较低水平。埃及劳动力实际月薪中位数 1988 年

为 859 埃镑，2006 年还降至 803 埃镑。③ 公有与私有部门收入差距明显。2009
年，埃及公有部门男职工平均周薪为 449 埃镑，女职工平均周薪为 500 埃镑; 而私

人部门男职工为 309 埃镑，女职工仅为 241 埃镑。④ 埃及不同地区、行业的工资

差别可从埃及劳动力实际月薪中位数中窥见一斑。如在 1988 年、1998 年和 2006
年，大开罗地区最高，依次为 1，137 埃镑、885 镑、1，075 埃镑; 亚历山大与苏伊士

依次为 1，024 埃镑、843 埃镑、983 埃镑; 上埃及城镇依次为 705 埃镑、585 埃镑、
734 埃镑; 上埃及乡村为 705 埃镑、509 埃镑、672 埃镑; 农业部门为 627 埃镑、487
埃镑、553 埃镑; 而工业为 1，055 埃镑、731 埃镑、826 埃镑; 服务部门为 866 埃镑、
646 埃镑、852 埃镑; 政府部门为 814 埃镑、614 埃镑、858 埃镑; 公共企业为1，175
埃镑、913 埃镑、1，147 埃镑; 私人企业为 783 埃镑、688 埃镑、747 埃镑。⑤

三是地区差别明显。在 1995 年至 2005 年，下埃及农业部门就业占比由

47．5%下降到 44．7%，而上埃及却从 60．4%上升到 62．3%; 下埃及非农业就业比例

要超过上埃及，1996 年度为 52．4%: 39．7%，2005 年度为 44．3%: 37．7%。⑥ 农业工
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资工人的比例呈下降趋势，但上埃及的农业自谋职业者、农业无薪工人的比例均

超过下埃及。这表明，上埃及比下埃及的就业更多地依赖于农业部门。
2． 女性与青年就业困难，失业严重

其一，埃及女性就业率不高，失业严重。随着人口不断膨胀，埃及女性人数

增加，女性劳动力、就业人数也不断增加，但在劳动力中的比重、在就业总数中所

占比重一直不高。2000 年，埃及总劳动力有 1，890．11 万人，其中女性为 419．93
万人，占 22．2%; 到 2009 年，埃及总劳动力增加到 2，535．34 万人，其中女性为 594．
31 万人，占 23．3%。而在埃及就业人口数量中，2000 年女性为 324．46 万人，占总

就业人数的 18．9%; 2009 年埃及女性就业人数为 457．83 万人，占总就业人数的

20%。① 可见，埃及女性劳动力和就业人数虽有增加，但就业占比增幅不大。
在具体行业与部门，埃及女性的就业情况与男性相比也有非常大的差距。

2007 年，在公共部门就业的埃及女性为 180 万人，占公共部门就业总数的 29%;

私有部门就业者中女性为 290 万人，占私有部门就业总数的 18．7%。② 而在私人

非正规部门就业的男性较多。在 2006 年，在私人非正规部门就业的埃及男子占

男性就业者的比例为 28%。③

埃及女性失业严重，女性失业人数与失业率长期居高不下。2000 至 2008
年，埃及女性每年的失业人数在 93 万～136 万人之间，男性则在 74 万～120 万人

之间，每年女性失业人数都超过了男性失业人数。失业率方面也是如此。同期

埃及女性的失业率基本都在 20%以上，2005 年达 25．09%，而男性失业率最高的

年份为 2003 年的 7．49%，女性失业率一般是男性的 3～4 倍。④

其二，埃及女性员工同等条件下比男性员工工资更低。以 1987 年数据为例，

不论是体力劳动阶层还是白领阶层，女性员工的周工资都比男性低，平均周工资

只有男性的 79．5%; 在国有企业，女性员工周工资平均为男性的 81．6%，私有企业

中更低，平均只有男员工周工资的 68．2%。相比较而言，体力阶层中的女性员工

周工资与男性差距最大。在国有企业的体力阶层中，女员工周工资只有男性的
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74．3%，私有企业同一阶层中只有 52．5%。① 在绝大多数行业，女性员工的工资都

低于男性员工。1987 年，除女性翻译和打字员的工资超过男性外，其他所有行业

的女性员工的工资都低于男性。即便在一些女性占主导地位的行业中，诸如家

禽养殖业、裁缝和食品加工业等，女性工资也比男性低不少。在 1988 年、1998 年

和 2006 年，埃及女性就业者实际月薪中位数依次为 678 埃镑、572 埃镑、747 埃

镑，而男性依次为 934 埃镑、703 埃镑、826 埃镑。②

其三，青年就业困难，失业严重。埃及青年人口众多。1988 至 2006 年，15 ～
29 岁的埃及青年人占总人口的比重由 27%上升到 32%，青年人口数量由1，330万

人增加到 2，220 万人。③ 同期，埃及青年劳动力由 670 万人增加到 1，130 万人。④

大学、中等教育学生数量尤其多。2002 年至 2009 年埃及大学本科毕业生由 25．
075 万人增加到 33．2277 万人，增加了 32． 5%。⑤ 扎纳提 ( El-Zanaty ) 与同事在

2006 年度对埃及青年进行的抽样调查显示，就业者占 22%，33%的埃及青年受雇

于不到 5 名员工的公司，25%受雇于超过 20 名员工的公司。⑥ 在 2006 年埃及就

业结构中，埃及从事家庭无薪工作的男青年占 24．8%，女青年占 36．6%; 非正规私

人企业有薪工人中男青年占 31．8%，女青年占 19．3%; 正规私人企业有薪工人中

男青年占 12．1%、女青年占 9．9%; 政府雇员中男青年占 7．6%，女青年占 22．8%; 国

有企业工人中男青年占 3%，女青年占 1．9%; 个体户中男青年占6．8%，女青年占

6．7%。⑦

埃及青年人数众多，也有文凭与知识，但仍失业严重。1998 至 2009 年，15 ～
29 岁埃及青年的平均失业率都在 52%以上，其中 2009 年达 60．1%; 女青年失业

率奇高，最低的年份都达 81．4%，几乎比男青年高 4 倍。⑧ 埃及大学、中等教育毕
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业生失业更为严重。埃及 2006 年人口普查显示，大学毕业生失业率男性为

25%，女性为 45%。①

3． 非正规部门就业突出，无薪就业者较多

非正规部门是指未经工商部门批准的企业或公司。埃及劳动力在非正规部

门就业在 1952 年“七月革命”以前就已存在。到 20 世纪 70 年代后，非正规部门

成为埃及经济与劳动力就业的重要渠道。1996 财年到 2002 财年的六年里，埃及

非正规私人部门就业人数分别为 677．4 万、683．1 万、683．5 万、734．9 万、753．9 万

和 687．5 万，其就业人数均超过当年政府部门与公共部门的就业人数; 占就业总

人数的比例依次为 42．8%、42．1%、41．2%、42．9%、42．1%、37．9%。② 在私营有薪就

业中，非正规就业占很高的比例，1998 年占 75%，2006 年也有 71%。③

埃及还有大量无薪就业者。无薪就业者在穆巴拉克时期以前就存在。无论

在下埃及还是上埃及，无论在农业部门还是非农业部门，埃及都存在相当比例的

无薪工人，其中农业部门的无薪工人远远超过非农业部门。上埃及农业部门无

薪工人的比例要高于下埃及，如在 2004 年至 2005 年，下埃及为 18．4%，而上埃及

为 21．9%。④ 实际上，无薪就业者在各行业都存在，不过所占比重有差异。从绝

对数字来看，无薪就业者数量不小。1998 年，埃及男性的无薪就业者为 363．2 万

人，2006 年增加到 540．2 万人。⑤ 大量劳动力在家庭从事无薪工作。2008 年，埃

及家庭内工作的无薪就业者达 317．94 万。⑥ 2006 年，无薪工作者占就业总数的

比例为 36%。⑦ 无薪就业在农村更为普遍。2006 年，埃及乡村无薪就业占总就
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①

②

③

④

⑤

⑥
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Doaa M． Oraby，“Sexual and Ｒeproductive Health among Young People in Egypt: the Ｒole and
Contribution of Youth-friendly Services，”Sex Education，Vol． 13，No． 4，2013，p． 470．

戴晓琦:《阿拉伯社会分层研究———以埃及为例》，银川: 宁夏人民出版社 2013 年版，第

181 页。
Ｒagui Assaad and Caroline Krafft，“The Structure and Evolution of Employment in Egypt:

1998－ 2012，” in Ｒagui Assaad and Caroline Krafft，eds．，The Egyptian Labor Market in an Era of
Ｒevolution，p． 47．

Social and Economic Development Group，Middle East and North Africa Ｒegion，The World
Bank，Upper Egypt: Pathways to Shared Growth，Ｒeport No．49086-EG，The World Bank，October 21，

2009，p． 37．
Ｒagui Assaad，“Labor Supply，Employment，and Unemployment in Egyptian Economy，1988－

2006，”in Ｒagui Assaad，ed．，The Egyptian Labor Market Ｒevisited，p． 46．
Heba Nassar，Growth，Employment Policies and Economic Linkages: Egypt，p． 42．
Ｒania Ｒoushdy and Irène Selwaness，“Duration to Coverage: Dynamics of Access to Social
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业人数的 45%。①

二、穆巴拉克时期埃及就业困境成因

穆巴拉克时期的就业困境，并非始于穆巴拉克当政时期，在萨达特时期就已

经开始并延续下来，其形成因素非常复杂，既与埃及人口飞速增长有关，也与埃

及现代化方略及其局限性有关。主要因素有以下三个方面。
( 一) 人口增速过快，就业岗位有限

19 世纪末以来，埃及人口持续增长。穆巴拉克执政时期，埃及人口增长依然

很快。1986 年，埃及人口为 4，820．5 万。② 到穆巴拉克下台时，埃及人口已超过

8，000 万。埃及人口飞涨，主要是高出生率与居民寿命提高所带来的结果。从

1960 年到 2011 年，埃及的年均人口自然增长率基本都在 2%以上; 1987 年～2010
年，埃及大多数年份净增人口都在 130 万 ～140 万人之间，最多的 2010 年净增了

177．8 万人。③ 随着人口膨胀，劳动力供给也随之大量增加。2006 至 2012 年，埃

及适龄工作人口由 4，500 万人增加到 4，850 万人，同期劳动力由 2，320 万人增加

到 2，450 万人。④ 但埃及的就业能力却没有相应增长。这就是说，每年都有需要

工作的大量劳动力无法就业。长期累积下来，失业群体就非常庞大。2004 年至

2010 年，埃及的劳动力由 2，087．13 万人增加到 2，618 万人，增长了 12．54%; 就业

人数由 1，871．75 万增加到 2，382．9 万，增长了 12．73%; 失业人数则由 215．39 万增

加到 235．1 万人。⑤

近代以来，农村劳动力开始大规模移民城市，城市人口大量增加。到 2006
年，埃及城市人口达 3，037．1 万人，占总人口的 43．1%。⑥ 尤为突出的是，埃及人

口过分集中于开罗、亚历山大这样的大城市。但从整体上讲，埃及城市化的动力
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不是工业化或工业革命，其动力主要是地区和行业发展的不平衡，是由于开罗、
亚历山大等大城市积聚了大量资源，导致大量人口积聚于开罗等大城市，这带来

了许多难以解决的问题。劳动力已超过城市就业的容量，就业成为无法解决的

难题。由于劳动力大大超过城市就业需求，加上埃及城市制造业发展缓慢，正规

工商业未能提供足够的新岗位，造成移民城市的绝大多数农村劳工只能在城市

非正规就业部门谋生。这在穆巴拉克时期更为突出，这也是埃及非正规部门就

业人数持续攀升的原因所在。
埃及人口膨胀，劳动力供给增长快，城市人口增长迅速，已超过就业的实际

需求，这是导致埃及就业困难、失业严重的首要因素。
( 二) 经济发展战略与结构的局限性

就业不仅是民生问题，也是经济问题，它反映了埃及经济发展战略与结构的

局限性。
其一，埃及经济发展战略的局限性。客观而言，和其他埃及当政者一样，穆

巴拉克当局一直在苦苦探寻埃及发展经济之路。在这一时期，埃及基本延续了

萨达特时期的外向型经济开放发展战略，继续大力吸引外资和发展私有经济，对

国有企业进行私有化改革，重点向石油、旅游业、苏伊士运河等创汇支柱产业投

入。尽管埃及经济取得显著发展，但也存在很大局限性，主要有: 受国际形势变

化影响大，经济发展不平衡，财政赤字、通货膨胀、贸易逆差等老问题依旧等。①

从就业角度而言，重点发展行业与就业形势密切相关。
20 世纪 70 年代以来，石油、旅游业、苏伊士运河、侨汇是埃及四大创汇行业，

也是其重点投资的部门。如 2004 年至 2008 年埃及石油部门投资额由 34 亿埃镑

增加到 89 亿埃镑。② 2006 年至 2009 年埃及旅游业投资额由 38 亿埃镑增加到 52
亿埃镑。③ 不过，石油业、旅游业都是资本密集型行业，而非人力密集型行业，增

加的就业机会有限。如 1981 年至 2001 年，石油部门的就业人数仅由 2．2 万人增

加到 5．8 万人，旅游、餐饮和饭店就业人数也仅由 10．4 万人增加到 15 万人。④

外资一直是埃及经济发展的重要资本来源。2003 年至 2009 年埃及获得的

外国直接投资净额由 4．072 亿美元增加到 67．58 亿美元; 同期流入资本由 4．35 亿
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详见陈天社等:《穆巴拉克时期的埃及》，北京: 社会科学文献出版社 2019 年版，第 118－
128 页。

阿拉伯埃及共和国新闻部新闻总署:《埃及年鉴( 2009) 》，第 85 页。
同上，第 170 页。
阿拉伯埃及共和国信息部国家新闻总署:《埃及二十一年成就( 1981～2002) 》，第 26 页。
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美元增加到 110．081 亿美元。① 埃及虽然吸引到大量外资，但外资大多流入到石

油、旅游、金融等见效快、利润大的行业，对就业困境改善不大。

与萨达特政府一样，穆巴拉克政府继续鼓励埃及公民赴海外打工，也确实受

益匪浅，巨额侨汇成为埃及的重要收入来源。但海外就业易受国际形势影响，波

动大，中东局势不稳加剧了问题的严重性。如在 20 世纪 80 年代中后期，受海湾

国家石油收入减少影响，埃及海外劳工大量回流。1991 年爆发的海湾危机也造

成大量埃及海外劳工的突发性回流。2003 年伊拉克战争爆发后，也有大批埃及

劳工回流国内。大量海外劳工突发性回国，这不仅使埃及损失了大量侨汇，还对

国内的就业形势形成冲击，使埃及国内就业形势更加严峻。

此外，苏伊士运河也得到埃及当局的重点关注。穆巴拉克时期，为扩大苏伊

士运河通航能力，获取更多的过境费，埃及投入巨资对运河实施扩建。但运河管

理岗位与其他就业机会非常有限，无法容纳更多的就业人员。

从上述分析可以看出，穆巴拉克时期埃及经济的发展并不慢，但它所重点发

展的行业不是劳动力密集型行业，不能提供更多的就业机会，而随着人口与劳动

力的急剧增加，就业形势愈发严峻，失业不断加剧就成为无法避免的结果。

其二，埃及产业经济结构不利于解决就业问题。穆巴拉克时期，埃及经济继

续维持萨达特时期的格局，农业比重持续下降，服务业保持稳定，而工业比重有

所增加。在穆巴拉克时期，埃及私有经济发展很快，已经成为埃及经济的主动

力，四大创汇行业继续高歌猛进，但埃及经济产业格局基本未变。这从埃及公司

的资本投向即可窥见一斑。2003～ 2004 财年埃及 1，949 家公司宣布的总资本为

66．38 亿埃镑，其中投向比较多的领域有: 制造业 43．77 亿埃镑，服务业 5．74 亿埃

镑，旅游业 4．84 亿埃镑，农业 3．54 亿埃镑。到 2008～ 2009 财年，埃及 2，957 家公

司宣布的总资本为 76．49 亿埃镑，其中投向比较多的领域有: 制造业 21．06 亿埃

镑，服务业 5．39 亿埃镑，旅游业 19．31 亿埃镑，建筑业 13．64 亿埃镑，农业14．91亿

埃镑。②

总体上看，埃及的产业结构呈现农业比重不高，服务业成为主导产业，而工

业发展不快的格局。埃及的就业结构却与产业结构不同。除了之前已经提及的

农业部门就业占比虽下降，但就业人数仍不断增加外，呈现工业容量不足、服务
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业有所增加的格局。之所以形成这一格局，与埃及的产业结构密切相关。农业

自古就是埃及人存续的命脉与根基，尼罗河流域拥有优厚的自然条件，尼罗河谷

历史上就是一个农业发达地区。农村人口庞大是埃及的基本国情，农业因而成

为埃及劳动力就业的重要领域。而随着人口的急剧增加，农业工作者的人数自

然不断增加。此外，纳赛尔时期土地改革造就大量拥有土地的小农，也为大量劳

动力从事农业创造了条件，大量小农、贫农加入了农业工人的行列。农业产值与

所占国民经济比重的不断下降，则与埃及长期对农业的投入不足有关。大量劳

动力从事农业，而农业投入与产值不高，这不仅影响埃及经济整体发展，也影响

居民收入。
与农业与服务业相比，埃及工业领域的就业情况则差强人意。如在 1981 年

至 2002 年埃及工业领域就业人数由 127．8 万人增加到 240．5 万人，但占就业总人

数的比例仅由 12．1%略增到 13．4%。① 在 2008～2009 财年，埃及农业部门的工人

仍占总劳动力的 31%。在埃及新增的 15．8 万个就业机会中，工业部门提供了

36%，工业部门劳动力总数仅为 300 万人。②

此外，埃及长期存在的城乡、地区经济差异对其就业也有影响。如开罗等大

城市获得经济资源多，经济发展好于其他地区，所创造的就业机会多，但由于人

口过于集中于开罗等大城市，其就业也是困难重重，失业问题非常严重，城市失

业率经常比农村还高。埃及地区经济发展不平衡，总体上是下埃及比上埃及、西
奈半岛发展好。上埃及以农业为主，农业从业者居主导地位。在有历史遗迹等

著名旅游资源的地方，就业于旅游业、餐饮、酒店等部门的明显比较多。埃及人

口与经济主要聚集于仅占其国土面积 4%的尼罗河谷与三角洲地区，劳动力和就

业也是集中于这些地区，而广大沙漠地区开发有限，无法吸纳劳动力。
( 三) 教育发展速度与就业容量失衡

纳赛尔时期，埃及政府相继推行高等教育免费政策、大学与中等教育毕业生

统一分配等政策，埃及高等教育发展很快。萨达特时期，埃及推行大众化高等教

育。穆巴拉克时期，埃及高等与中等教育继续得到大力发展。如在 2001 年至

2009 年，埃及注册大学生由 156．344 万人增加到 197．8151 万人，增加了26．5%。③

埃及高等与中等教育的快速发展，对就业产生了巨大压力。
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一是毕业生数量增加过快，超过实际需求，也超出了政府所能够解决的能

力。到 20 世纪 80 年代中期及以后，纳赛尔时期所实行的高等与中等教育毕业生

国家统一分配的政策难以为继，该群体就业日益困难，失业不断加剧。以 2003 年

为例，埃及劳动力中受过中等教育者人数最多，为 638．2 万人，占全部劳动力的

31%; 受过大学教育者为 346 万人，占 17%。但这两个群体的失业也非常严重，受

过中等教育者的失业人数达 148．8 万人，占全部失业人数的 65．9%; 受过大学教

育者的失业人数居第二位，为 56．7 万人，占全部失业人数的 25．3%; 而受教育程

度较低群体的失业人数与所占全部失业人数的比例却非常低。如文盲占劳动力

中的 23%，但其失业人数仅 1．2 万人，占全部失业人数的 0．5%。① 这说明，埃及的

教育水平超过埃及就业市场的需求，埃及经济发展无法为受教育水平高的求业

者提供足够多的就业机会。
二是专业结构不合理，“工弱文强”现象突出。埃及高等教育发展的基本特

点是理论型远超过实践型、文科强劲而工科发展滞后。2001 年至 2009 年埃及理

论型学院注册的大学生数量由 113．8896 万人增加到 152．7312 万人②，而实践型

学院的注册大学生仅由 35．5751 万人增加到 39．0987 万人。③ 在 1996 年，埃及高

等院校艺术及人文学科专业学生人数约为 11．76 万人，到 2007 年增长到 23．8 万

人，增长了约 102%; 伊斯兰和阿拉伯学研究专业人数从 3．44 万人增加至 10．62
万人左右，增长率达到了 209%; 商学专业从 19．2 万人增加至 46．26 万人，增长了

约 141%。④ 可见，埃及高等教育没有培养出更多发展实体经济所需要的实用型

人才，却培养出大量过剩的文科大学生。因此，埃及的大学毕业生技能不能适应

经济需求，就业困难与大量失业无法避免。可见，埃及大学生的就业困难与失业

是教育的结构性矛盾所致。
此外，一些其他因素对埃及就业也有影响。如埃及历史上是个中央集权制

国家，政府等公权力机构庞大，再加上一度实行大学、中等教育毕业生由国家统

一分配的政策，使各级政府机构成为就业的重要渠道，政府部门就业人数持续增
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长。到 20 世纪 80 年代中期以后，埃及政府无力继续大量安排毕业生，导致毕业

生就业困难与失业加剧。另外，与大多数阿拉伯国家一样，埃及女性婚后的主要

精力在家庭。埃及就业市场中的性别歧视现象也非常严重，女性在应聘、升职、

退休年限和薪酬等方面经常遭遇不平等待遇，这些都对埃及女性就业产生了不

利影响。

三、塞西政府对就业难题的破解政策

穆巴拉克当局并非不重视就业，也采取了许多举措，就业总人数也在不断增

加，但总体而言，埃及的就业困境持续加大，就业问题成为影响穆巴拉克时期埃

及发展与稳定的关键问题之一。

就业难，首先直接影响到普通埃及国民的收入与日常生活。埃及长期存在

的就业难、失业普遍、工资增长迟缓，自然会波及普通民众的日常生活，下层普通

民众生存尤其艰难。而埃及长期存在的国内资本不足、补贴问题、住房问题、青
年问题等都与就业难密切相关。其次，埃及女性就业问题突出，这不仅影响到女

性的收入，还影响到女性的解放。埃及女性人口占埃及总人口的近一半，数量庞

大，但诸多因素造成她们在劳动力和就业人数中的比例不高。埃及女性就业难，

使其大多数人在家庭中的地位低下，也更多地游离在埃及经济与社会发展之外，

难以实现真正的妇女解放与社会参与。再次，就业问题成为影响埃及政治稳定

的大事。执政长达 30 年之久的穆巴拉克在短短 18 天的民众示威之下被推翻，其

原因很多，但就业问题无疑是其深层次因素之一。在这些政治运动中，青年是主

要的推动者和参与者，而青年之所以走上前台，一个重要因素就是就业难和失业

严重。此外，就业困难和失业严重造成了一系列社会问题，如部分大学毕业生流

落街头，吸毒、暴力、犯罪、偷渡出国等现象持续增加。

穆巴拉克政权倒台后，埃及政局与社会动荡。2014 年塞西总统执政以来，埃

及逐渐走上了正轨，但埃及发展仍面临许多棘手的问题，就业难就是其一。针对

穆巴拉克时期延续下来的就业难题，塞西政府吸取经验教训，采取了一系列促进

经济发展、提升就业能力的举措。

其一，积极吸引投资，开展基础设施建设。埃及剧变之后，埃及经济发展环

境并未明显好转。公司法落伍、官僚主义盛行、公司税高、基础设施破败、夏季电

力短缺等问题长期未解。发展资本不足，也是埃及长期面临的难题。为吸引外

资，2017 年 5 月，埃及议会通过了新的投资法———2017 年第 72 号法，对投资范

围、投资机制、外资审查、资本构成、外汇使用等内容进行完善和更新。2018 年 9
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月，埃及对 1981 年第 159 号公司法实施条例进行修改，允许企业员工和管理人员

拥有公司的部分股权，使企业员工和管理者有更多的经济机会。基础设施建设

是塞西政府发展经济、创造就业的重要方面。2014 年 9 月，在出席欧洲货币埃及

年会时，塞西总统称埃及每年需要消化 80 万新劳动力，他宣布支持政府开垦 400

万费丹土地以创造就业岗位和改善农场条件。① 2016 年 4 月，塞西政府出台了经

济领域的十大建设项目，建设苏伊士运河枢纽区、开罗新行政首都项目是其中的

标志性基础设施项目。如苏伊士运河枢纽区是计划在运河区建设四个特区和六

座港口，打造成体系完善的工业区，创造 150 万个就业机会。② 埃及还在发展交

通基础设施，升级电力基础设施，建设工业园区及配套设施等方面做了许多

工作。

其二，大力发展制造业，增加就业容量。尽管有长足发展，但埃及工业呈现

发展不快、吸纳劳动力不多的基本特点，特别是制造业落后。为有效改变这一状

况，塞西政府在 2016 年推出《2030 愿景》和《2016 ～ 2020 年工业与贸易发展战

略》。《2030 愿景》提出的中期规划目标是，到 2020 年，除石油以外的加工业在

埃及国内生产总值中的贡献率由 2014～ 2015 财年的 16．6%增至 2020 年 25%，每

年在原基础上增加 10%，提供 300 万个就业机会，占整体就业规模的 20%。③

《2030 愿景》明确设定了制造业发展目标，即到 2030 年，将埃及制造业增加值增

长率由当时的 5%提升至 10%，将制造业增加值在国内生产总值中所占比重由当

时的 12．5% 提高至 18%。④《2016～2020 年工业与贸易发展战略》则进一步细化

了制造业发展的具体推进措施。

其三，继续发展私有经济，支持中小微企业。20 是 70 年代中期以来，埃及一

直大力发展私有经济，私有经济已成为埃及就业的主要部门，但中小微企业发展

困难重重。世界银行经济学家塔拉·维什瓦纳斯( Tara Vishwanath) 说:“与政府

关系密切的大公司只提供了 11%的就业，但却获得了 92%的贷款，而埃及当局为

居民建立公司及其市场生存设置了许多障碍，使私人经营公司、经商非常困

难。”⑤2014 年，世界银行在《更多的工作，更好的工作: 埃及的优先事项》报告
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( More Jobs，Better Jobs: A Priority for Egypt) 中也提出，要深化埃及劳动力市场的

结构问题改革与强化短期和长期政策干预，需要释放私有部门潜力以创造大量

与多种 多 样 的 工 作。世 界 银 行 埃 及 国 家 董 事 哈 特 威 格·斯 查 佛 ( Hartwig
Schafer) 称，“埃及青年需要工作岗位，私有部门有潜力为其提供高质量和稳定的

就业。”①

此外，21 世纪以来，埃及的工作岗位提供社会保险或书面合同的越来越少，

这种非正式的就业主要影响到青年群体。根据国际劳工组织的报告，埃及 56%
的男性非农业就业是非正规就业。埃及超过 50%的私人部门是所谓的非正规经

济，如摆水果摊或日工，约 400 万工人属于这种低薪的非正规经济。②

随着 2020 年新冠肺炎疫情的暴发，埃及经济发展遇阻，就业更加艰难，非正

规经济在解决就业方面显得更加重要。开罗美国大学商学教授安古斯·布莱尔

( Angus Blair) 称，非正规经济将发挥更大作用。开罗大学经济与政治学院前院长

阿利亚·马赫迪( Alia El-Mahdi) 警告道: “慢增长且就业岗位很少，已经影响到

国家的贫困率，国家必须鼓励大规模发展私有部门以克服这场危机。”③塞西当局

也意识到这一问题，决定扶持中小微企业的发展。2020 年 6 月，欧洲投资银行

( The European Investment Bank) 与开罗的法国银行( Banque du Caire) 签署协议，

提供 1 亿美元支持埃及制造业与服务部门的 100 家小微企业和中等企业，希望提

供 4，000 个就业岗位。④

其四，加强职业技术教育。职业教育发展滞后是埃及教育发展的短板之一，

也是导致埃及就业困境的因素之一。2014 年以来，埃及在提振职业教育方面采

取了一些措施。埃及 2014 年《宪法》第 20 条明确提出国家要根据劳动力市场需

求，依照全球标准，鼓励和发展各种形式的技术教育和职业培训。2015 年，埃及

专门设立了技术培训和教育部，全面负责国家技术教育和职业培训工作( 后该部

与教育部合并，组成教育与技术教育部) 。在《2030 愿景》中，也提出了职业技术

教育的发展目标。主要包括: 到 2030 年，埃及接受职业技术教育的学生比例从当

前的 4%提升到 20%，职业技术教育毕业生从事专业工作的比例由当前的 30%提

升至 80%，职业教育学生中接受职业培训的学生占比由当前的 4%提升到 30%，
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与社会力量联合兴办的技术和职业培训机构占比由当前的 3%提高至 20%。① 在

《2016～2020 年工业和贸易发展战略》中，提出了埃及发展职业技术教育的主要

任务，包括: 以市场需求为导向，借助校企联动，提升职业培训教育的社会适用

性; 通过设定职业技术教育认证和评估体系，加强职业技术教育从业者培训等手

段提升职业技术教育的教学质量; 加强职业技术教育宣传力度，改变国民重学位

教育、轻职业技术教育的社会心态。② 可以预计，随着职业教育的发展，埃及重理

论型、轻实践型人才的教育格局会有所变化，这对改变就业格局将产生积极

意义。

四、结语

目前来看，塞西当局的举措取得了一些初步成效，但仍没有从根本上解决埃

及长期累积的就业难题，尤其是失业严重、青年与女性就业难的现象依旧。就业

问题实质上是经济发展与社会治理问题，埃及就业困境的破解需要综合施策以

及长期不懈的努力。
埃及的就业困境，给其他存在就业问题的国家解决就业难题提供了一些启

示。其中最重要的就是，仅仅依赖政府的努力是不够的，需要充分发挥市场、调
动各种社会主体的作用。政府无疑是解决就业问题的主导者，需要根据国情与

经济社会发展情况，适时推出和调整就业政策。在埃及，穆巴拉克政府乃至当前

的塞西政府，并非不重视就业问题，也并非没有推出就业政策，但就业困境依旧

持续，一个重要原因是试图主要依靠政府来解决问题。实际上，就业问题的解决

除了依靠政府的努力之外，还需要运用市场机制，充分调动各种社会主体的作

用。特别是在新冠肺炎疫情肆虐的背景下，各国经济发展迟缓，普遍就业困难而

失业剧增，政府的财力与举措更为有限。埃及政府只有减税放权、放开市场，发

动各种经济力量充分参与进来，才能推动经济复苏，进而扩大劳动力需求并增加

就业容量。

( 责任编辑: 赵 军 责任校对: 邹志强)
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