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特    輯 

中國大陸失業問題之探索 

 

一、前言 

 近年來中國當局終於承認其就業形勢十分嚴峻，2003 年才新上任的中
國國務院總理溫家寶在上任的記者會上即說到: 他最為中國龐大的就業壓力
感到憂心。而新聞也多報導指出，中國 2,000 萬的失業人口要搶 800 萬個就
業機會。面對如此嚴峻的就業形勢，在眾多下崗職工與農民頻臨生活朝不保
夕的威脅下，近年來中國各地工潮、農民請願(中國大陸稱為上訪)、自殺的
事件不斷發生。這令許多學者多相信，中國大陸失業問題一旦失控，不旦危
害國家社會安全，甚至可能動搖中國大陸政治穩定。本文首先將從失業數據
看中國大陸失業問題，其次說明造成中國大陸失業問題嚴重的原因，第三解
釋國企下崗再就業難的癥結，第四說明中國當局對農民閒置勞動力的處理政
策，第五看工潮的成因與結果，第六提出結語。 

 

二、失業數據看中國大陸失業問題 

中共當局向來僅公佈城鎮登記失業率，顧名思義，此失業率的定義僅限
於登記註冊的城鎮失業人數佔城鎮從業人數與城鎮登記失業人數之和的比
率，這不包括國企下崗職工，這些下崗工人仍為國企在冊員工，只能在家中
領取象徵性的社會保險金，以及不包括約佔中國大陸人民 2/3強之廣大農民
的失業人口。中國大陸勞動和社會保障部公佈，截至 2003年 6 月底，全國
城鎮登記失業人數為 795萬人，登記失業率 4.2%。 

但若加上下列各項數據的統計，將可更清楚了解中國大陸失業的嚴重。 

首先，城鎮登記失業人數加上國企下崗職工的失業率:中國官方估計，現
存國有企業和集體企業下崗職工約 600萬人，加上城鎮登記失業人數近 800
萬人，兩者共 1,400萬人，約佔 2001年城鎮經濟活動人口的 5.5%(中國統計
年鑑公佈 2001年城鎮總就業人口 23,940萬人，即
1,400/(23,940+1,400)=5.5%)。若再加上非國有企業下崗職工600萬人，全國
大概有 2,000萬下崗和失業人員，相當於城鎮經濟活動人口的
7.7%(2,000/(23,940+2,000))。 

其次，城鎮登記失業人數加上下崗職工，再加上現有企業冗員的失業率:
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估計國企和機關事業有 1/3 以上的冗員，約 3,000 萬人，故其失業率為
19.3%(2,000+3,000/(23,940+2,000))。 

第三，以上再加上農村的剩餘勞動力之失業率:中國統計年鑑登錄 2001
年的農村勞動力有 49,090萬人，然若依全國耕地 19億畝，每個勞動力耕種
10畝地計算，僅需農業勞動力 1.9億人，加上在鄉鎮企業就業的勞動力 1.3
億人，共有 3.2億的農村勞動力被充分利用，尚有 1.71億的農村剩餘勞動力
(亞洲開發銀行估計則約為 2億)故其失業率為 28.3% 
((2,000+3,000+17,090)/(23,940+2,000+3,000+49,090))。 

第四，若是不含冗員，即城鎮登記失業人數加上下崗職工以及農村剩餘
勞動力的失業率則為 25.4%((2,000+17,090)/(23,940+2,000+49,090))。 

最後，若是在城鎮登記失業人數、下崗職工、農村剩餘勞動力的基礎上
再加上每年新增約 1,000萬的勞動力，則失業率為 26.4% 
((2,000+17,090+1,000)/(23,940+2,000+49,090+1,000))。 

 

三、中國大陸失業問題嚴重的原因與當局解決之道: 

面對至少 2,000萬下崗和失業人員，以及 1.5億以上的農村剩餘勞動力，
中國大陸失業問題為何如此嚴重?這與中國銀行業不良資產問題一樣，主要
是由於政府經濟體制政策改變所造成的，或者可以稱是歷史遺留的問題。過
去中國大陸採行社會主義是讓人人有飯吃，但在 1978 年改革開放後，隨著
市場經濟逐漸抬頭，為了效益、效率、競爭力，失業人口逐漸出現。改革開
放前，在計劃經濟體制下，中國長期實行“低工資、高就業”的政策。企業
勞動力資源配置，主要通過政府計劃，實行統包統分。不管企業是否需要，
國家每年都強制安排大量人員進入國有企業當中，造成一個工作可以給兩個
或更多的人做，也因此令國有企業人事浮濫，效率不彰的問題嚴重。而在改
革開放之後，為求競爭力、經濟效益，“減員增效”就成為各國有企業的重
要舉措，國企下崗職工也因此持續釋放出來。同樣地，不符合營運效益的國
有企業也面對關閉命運，也就造成大量的城鎮失業人口。 

其次，中國大陸人口本來就眾多，相對失業壓力也就較沉重。中國大陸
高達 13 億的人口是中國大陸最重要的資源，但同時也是中共當局所面臨最
大的挑戰。估計在未來 5-10年中國每年新增的勞動人口至少1,000萬人，加
上現有的失業、下崗及農村過剩的勞動下，都對中國的就業及再就業構成巨
大的壓力。 

為解決中國大陸嚴重的失業問題，近年來中共當局逐漸了解到需要發展
個體、私營企業才能舒緩中國失業壓力。在 2003年 2 月間所舉行的十屆一
次人代大會上，新上任的國務院總理溫家寶即表示中國政府支持和鼓勵個體
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私營企業發展，這是擴大就業的一個非常重要的渠道。溫家寶稱，發展個體
私營企業等非公有制經濟，是中國政府堅定不移的方針，只要是依法經營，
照章納稅，維持職工的合法權益，並且符合安全和環保的要求，政府就會予
以支持和鼓勵。他同時表示，中國政府在市場准入、稅收、貸款和進出口等
方面，給個體私營企業平等待遇。 

中國大陸勞動和社會保障部長張左己也在 2003 年兩會期間曾表示，中
國大陸就業形勢日益嚴峻，要解決中國大陸的就業問題，根本的出路還是在
於發展經濟，其次是通過調整產業結構、企業結構、所有制結構，增加和擴
大就業崗位，在中小企業、第三產業、多種所有制經濟、勞動密集型企業、
非正規就業、勞務輸出等方面擴大就業。此外實施促進再就業的扶持優惠政
策，改革就業服務，在街道，社區建立勞動保障工作機構，建立就業和社會
保障信息網絡，加大政府財政對促進就業的投入力度。 

對於下崗職工，中共當局也積極提供職業培訓、就業指導，積極透過各
種管道促進下崗失業人員再就業。例如，於 2002年 11月間，中國大陸國家
工商行政管理局即通知要求全國工商部門積極發揮工商行政管理職能作
用，促進下崗失業人員再就業。包括，鼓勵和引導個體工商戶、私營企業在
招工時優先招收聘用下崗失業人員；積極扶持農村個體私營經濟專業村、專
業鄉的發展，引導企業下崗失業人員到這些經濟組織中就業；積極支持下崗
失業人員面向農村，承包開發荒山、荒地、荒灘，從事農、林、牧、漁業生
產，開拓新的就業領域。此通知同時還要求各級工商行政管理機關把支持第
三產業特別是社區服務業作為解決下崗職工再就業的重要途徑。鼓勵、引導
下崗失業人員在社區興辦快餐、小吃、茶館等餐飲業；興辦日用百貨、服裝、
家具、花卉、圖書報刊等零售業。 

另外，中共當局在財政上也持續擴大對下崗、失業人員給與社會保障。
於 2003 年的財政預算安排中，中共當局即對協助農業、農村經濟發展，以
及增加社會保障支出均納入重點支出項目。在加大社會保障中，要求做好
“兩個確保”和“低保”，即確保國有企業下崗職工基本生活費和離退休人
員基本養老金按時足額發放，同時強化失業保險的保障功能，切實解決低收
入群體和困難群體解決基本生活問題。 

 

四、國有企業下崗情況 

為提高國有企業的營運效益，大量裁員成為中國大陸國有企業持續推動
改革的主要趨勢。據報導中共官方估計 1995年中國下崗失業職工人數為400
萬，1996年增加為 800萬，1997年 1,200萬，1998年更增加為 1,600萬。中
國社科院也報導指出，1998年至 2002年 6月，全國累計國有企業下崗職工
有 2,600 多萬人，其中只有 1,700 多萬人實現了再就業。就業率正在逐年走
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低，已從 1998年的 50%降至 2001年的 30%。 

 

 

 

 

表一:中國大陸勞動力一覽表                            單位:百萬人；年底 

 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 
城鎮勞動力            
國有企業單位 106.6 108.9 109.2 112.1 112.6 112.4 110.4 90.6 85.7 81.0 76.4 

城鎮集體單位 36.3 36.2 33.9 32.8 30.8 29.5 28.8 19.6 17.1 15.0 12.9 

公司制單位 - - - - - - 0.0 1.4 1.4 1.6 1.5 

私有企業 - - - 3.3 4.8 6.2 7.5 9.7 10.5 12.7 15.3 

中港澳三資企業 - - - - - - 2.8 2.9 3.1 3.1 3.3 

外資企業 - - - - - - 3.0 2.9 3.1 3.3 3.5 

個體戶 7.6 8.4 11.2 15.6 8.8 17.1 19.2 22.6 24.1 21.4 21.3 

其他(1) 2.2 2.8 5.3 20.3 34.0 33.0 5.1 9.4 10.7 11.9 13.7 

小計 152.7 156.3 159.6 184.1 191.0 198.2 207.8 216.2 224.1 231.5 239.4 

鄉村勞動力            

鄉鎮企業 - - - 120.2 128.6 135.1 130.5 125.4 127.0 128.2 130.9 

小計(含其他) 430.9 438.0 442.6 487.9 488.5 490.3 490.4 490.2 489.8 489.3 490.9 

總勞動力 583.6 594.3 602.2 672.0 679.5 688.5 698.2 706.4 713.9 720.9 730.3 

勞動力按產業分            

第一產業 348.8 347.7 339.7 364.9 354.7 347.7 348.4 351.8 357.7 360.4 365.1 

第二產業 124.7 129.2 135.2 152.5 156.3 161.8 165.5 166.0 164.2 162.2 162.8 

第三產業 110.1 117.4 127.4 154.6 168.5 179.1 184.3 188.6 192.1 198.2 202.3 

總勞動力 583.6 594.3 602.2 672.0 679.5 688.5 679.5 706.4 713.9 720.9 730.3 

城鎮登記失業率% 2.3 2.3 2.6 2.8 2.9 3 3.1 3.1 3.1 3.1 3.6 

資料來源:EIU CHINA PROFILE綜合整理 

註(1):在 1996年以後中國統計年鑑分類較為精細，在 1997 年之前的其他包括公
司制單位、合資、股份有限公司，以及中港台三資與外資的勞動力；在 1997
年之後此其他主要以合資、股份有限公司為主。 

註 2:“-”代表無此資料 
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對於國有企業的下崗失業人員的出路，一般而言有四個出路，第一，到
新成立的股份制企業找工作，但由於這些企業大多數是由國有企業改制成立
的，在早已人滿為患的情況下，下崗失業人員要在新成立的股份制企業找到
工作的機會微乎其微。第二，轉到外資、私營企業就業；第三從事自營的個
體經濟；第四，在家裏吃國家救濟。 

國有企業的職工在過去是中國大陸社會中令人羨慕的階層，受到國家的
特殊關懷，有終身僱用制保證一生的生活問題，享受有住房、醫療等各種社
會福利。故在下崗後，面對農村勞工進城搶飯碗，相形之下就較不具競爭力，
令國有企業下崗職工的再就業就越來越困難。據了解外資、私營企業不願意
僱用國有企業下崗失業人員的原因主要有三:第一，國有企業下崗失業人員所
要求的工資和福利待遇比農民高；第二，國有企業下崗失業人員的絕大多數
並沒有什麼特別技術；第三，國有企業下崗失業人員平時懶散慣了，怕這些
人將不好風氣帶到自己的企業中。 

 

五、農村人力閒置問題 

目前估計中國大陸農村約有 9億人口，4.9億是農民，其中 1.3億在鄉鎮
企業上班，而根據上文所推估的，中國大陸所需的農村勞動力僅需 1.9億人，
因此估計約有 1.7 億的農村閒置人力，世界銀行估計則約有 2.0 億人。中國
大陸社科院在其「2003年社會形勢分析與預測」也就是被稱為「中國社會發
展藍皮書」中批露，2002年已有 9,000多萬農村勞動力進入城鎮務工經商，
但今後 10至 15年還有 1.5-2.0億以上的農村勞動力需要向非農行業和城鎮轉
移。 

為舒緩農民進城的壓力，中國大陸社科院在 2000 年經濟藍皮書中曾建
議中國大陸當局，應以協調發展為目標，加快城市化的進程，讓農民工變成
城裏人。也就是藉著城市化，一方面促進第三產業的發展，同時也提供更多
的就業機會，將就業的餅做大，以解決農民剩餘勞動力問題。 

但這仍不能解決中國大陸農村人力過度閒置問題，加上衍生出來的農村
與城鎮收入差距持續擴大(2002年中國大陸城鎮居民平均可支配收入為 7,703
元人民幣，而農民的平均可支配收入不足其 1/3)等問題，中國大陸當局終於
了解到解決農村問題的迫切性，因此在 2003 年的工作重點中一再強調，將
持續深化加大農業、農村、農民(三農)改革。中國大陸國務院總理溫家寶在
2003年新上任的記者會上即表示，本屆政府面臨的主要問題是，農業發展滯
後以及失業問題嚴重，其中農民收入增長緩慢已經成為制約內需的重要因
素。而在 2003 年兩會期間，全國政協委員同時也是著名經濟學家吳敬璉也
表示，要解決農民的就業問題以及更大範圍內的全國就業問題，關鍵的就是
要搞好民營經濟，因這些企業現在是創造就業崗位的主要先鋒。 
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六、工潮事件層出不窮 

眾多的人力是中國大陸最大的資產，但卻也是中共當局最大的挑戰。儘
管中共當局宣稱近年來持續加大社會保障力度，中國大陸前財政部部長項懷
誠在 2003 年第十屆全國人民代表大會第一次會議上即報告稱，2002 年全國
財政用於社會保障的支出，是五年前(1997年)時的 9.5倍，年均增長 56.9%，
但實際上近年來由於失業問題持續惡化，下崗職工、失業人民、農民生活貧
困化，在甚至得不到政府的最低生活保障，面對生活朝不保夕的威脅下，中
國各地工潮、農民請願、自殺或爆炸等極端事件都不斷在上演中。其中東北
省份即曾多次爆發大規模的工人示威，要求政府解決下崗工人的生計；在
2003年兩會期間也傳出有失業工人持假炸彈侵入北京路透社辦事處，要求路
透社為其報導所受的冤屈。 

曾有報導指出，於 2002年間，城市地區的遊行、示威、集會在 400 多
個城市中，共發生 56,600多宗，參加人次 400多萬人；農村地區的遊行、示
威、集會在 1,700多個農村地區，共發生 37,500多宗，參加人次 1,200多萬
人；而於 2002年發生衝擊黨政機關、部門，以暴力打開倉庫搶略物資事件，
有 400多宗。 

而對於近年來層出不窮的工潮事件，中共當局所採取的措施為「抓帶頭
領導者，花錢收買其他跟隨著」的策略，以防止事件繼續擴大。美國勞倫斯
大學中國大陸就業問題專家弗雷澤曾表示，中國大陸的工潮暫時還不至於危
及國家政權，到目前(2002年 11月)工潮只侷限於一些孤立的地方，矛頭只是
指向企業主管和市鎮領導；工潮只要不獲得橫向發展，使工人取得跨市、跨
省的聯合，那對社會穩定的威脅還將只是局部的，但在 2002 年這一年中，
工潮似乎也開始出現橫向發展的跡象，如果不同省份的工潮聯合起來，那就
將對共產黨的政權構成威脅。學者專家也多認為中國政府最可怕的惡夢便是
中國的失業問題失控，導致失業人口直接挑戰北京的領導，也就是全國性的
勞工聯合起來，成為政治不穩定的力量。 

 

七、結語 

中國大陸就業形勢嚴峻，國務院總理溫家寶在 2003 年初時曾提供一組
與市場估計相去不遠的數據，指出中國大陸每年新增勞動力 1,000萬，下崗
和失業人口大約 1,400萬，而進城的農民一般保持在 1 億 2,000 萬；然中共
當局於 2003年僅計劃提供 800個就業機會。面對至少 2,000萬人搶 800個工
作機會如此嚴峻的就業形勢，中共當局雖然給予下崗職工再培訓、推動農村
城市化以舒緩農村剩餘勞力進城壓力，以及推動發展第三產業以便創造更多
就業機會，並且在財政政策上加重社會保障力度，但在這些政策發揮效果
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前，中國大陸工潮、農民請願或是極端暴力、自殺事件卻不斷在各地上演。
中共國家主席胡錦濤在 2003年 4月份的一個會議上即指出，中國大陸城市、
農村各種遊行、示威、集會群眾運動規模在擴大、形式在變化、抗爭訴求在
升級，而這可能會危害了共產黨執政的領導地位。學者專家也認為，中共政
府最可怕的惡夢就是中國大陸的失業問題失控，導致失業人口直接向中共執
政當局的領導挑戰。而這也就是為何在 2003 年年初中國大陸兩會期間，中
共當局一再強調，要將解決農民、失業問題擺在一切政策的突顯位置上。然
在中國大陸失業問題獲得有效解決前，就如英國經濟學人在報告上所寫的，
充沛的人力是中國大陸最大的資源，但卻也是中共當局最大的挑戰。 
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