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特    輯 

中國大陸之農民就業問題探索 

 

一、前言 

農民、農村、農業所構成的「三農」問題至今仍是中國大陸揮之不去的
陰影。中國大陸總理溫家寶上任後在面對國際媒體時也毫不諱言提到，三農
問題仍是政府最重要的工作重點。三農問題的核心是農民問題，而農民問題
的核心是農民收入問題，農民收入問題的核心是農民就業問題。所以唯有先
解決農民就業問題，才能逐步解決三農問題。在傳統觀念認為，農村並不存
在失業問題，因為有土地就有勞動。然而隨著中國大陸耕地面積日益減少，
人地比例失調，使得農村隱藏性失業問題漸漸浮上檯面﹔另一方面，由於一
部份農民進城市找工作，而產生農民工失業問題。中國大陸官方所公佈的失
業率為「城鎮登記失業率」，並不包含廣大的農村地區，使得失業率有嚴重
低估的情形。因此，本文首先探討農村隱藏性失業以及農村勞動力運用之問
題，接著討論中國大陸有關的因應對策，最後結論。 

 

二、農村隱藏性失業問題 

中國大陸官方所公佈的失業統計只限於城市非農戶口，且在當地就業
服務機構進行登記求職者才算，而不包括占總人口近六成的農民，失業率
被嚴重低估。2003年底城鎮登記失業率為4.3%，登記失業人數達800萬人。 

在中國大陸13億人口中有 7.69億人口居住在農村地區，農村勞動力
人口為 4.9億人，耕地面積為 14億市畝，若按照每個勞動力耕種 10市畝
(10市畝等於0.67公頃)，農村地區僅需1.4億勞動人口即可滿足農業生產
所需的勞動力。此外，2003年全年農村轉移勞動力達1.7億人(包括移轉至
縣級市者0.137億人﹔建制鎮 0.073億人，鄉鎮內非農企業 0.895億人，
移轉到直轄市0.1億人，移轉到省0.2億人以及移轉至地市級城市者0.29
億人)。因此，在農村地區有3.1億勞動力是被充分利用，但仍有1.8億農
村剩餘勞動力是處於隱藏性失業的狀態，即表面上有工作做，但實際上邊
際生產力幾乎等於零，即使將他從生產過程中抽離也不會對生產有任何影
響。光是農村地區隱藏性失業人口占農業勞動力人口的比率就高達38.5%。 

此外，若將勞動力按產業劃分，從事一級產業的勞動力與產值皆有逐
年減少的趨勢，然而農業勞動力占總勞動力的比例仍舊高達49.1%，其產值
占國內生產總值的比重卻只有14.8%，表示近五成的勞動力從事農業生產，



 
64 

然而所獲得的產值卻不到國內生產總值的二成。(見表一) 

中國大陸於2001年11月獲准加入世界貿易組織(WTO)，中國大陸前國
務院發言人袁木於2002年4月間表示，入會之後因為開放農產品進口，將
使得國內農業生產減少，預估中國大陸農村將會增加二千萬以上的剩餘勞動
人口。由此看來，這些都將使得目前中國大陸嚴重的隱藏性失業問題更為嚴
重。 

 

三、農村勞動力之運用問題 

農村勞動力之運用問題大致上可分為耕地面積減少、流動受限以及勞
動力素質低落等三項問題。分析敘述如下： 

1.在耕地面積減少方面 

中國大陸有限的耕地每年以上百萬畝的速度急劇減少當中。不論是生態
的破壞、過度放牧、洪澇災害、工業污染等對大自然的破壞而造成大量耕地

表一 1990年至2003年中國大陸勞動力狀況                              單位：萬人﹔% 
勞動人口按三級產業劃分 占 GDP的比重 

 總人口 總勞動力 城鎮勞動力 農村勞動力 
一級產業 二級產業 三級產業 一級產業 二級產業 三級產業 

1990 114,333 64,74917,041 47,70860.1 21.4 18.5 27.1 41.6 31.3 

1991 115,823 65,49117,465 48,02659.7 21.4 18.9 24.5 42.1 33.4 

1992 117,171 66,15217,861 48,29158.5 21.7 19.8 21.8 43.9 34.3 

1993 118,517 66,80818,262 48,54656.4 22.4 21.2 19.9 47.4 32.7 

1994 119,850 67,45518,653 48,80254.3 22.7 23.0 20.2 47.9 31.9 

1995 121,121 68,06519,040 49,02552.2 23.0 24.8 20.5 48.8 30.7 

1996 122,389 68,95019,922 49,02850.5 23.5 26.0 20.4 49.5 30.1 

1997 123,626 69,82020,781 49,03949.9 23.7 26.4 19.1 50.0 30.9 

1998 124,761 70,63721,616 49,02149.8 23.5 26.7 18.6 49.3 32.1 

1999 125,786 71,39422,412 48,98250.1 23.0 26.9 17.6 49.4 33.0 

2000 126,743 72,08523,151 48,93450.0 22.5 27.5 16.4 50.2 33.4 

2001 127,627 73,02523,940 49,08550.0 22.3 27.7 15.8 50.1 34.1 

2002 128,453 73,74024,780 48,96050.0 21.4 28.6 15.4 51.1 33.5 

2003 129,227 74,43225,639 48,79349.1 21.6 29.3 14.8 52.9 32.3 

資料來源:2003中國統計年鑑、中國大陸國家統計局。 
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愈來愈貧瘠和荒漠化，或者是為了建工廠、修道路等為了發展城鎮而大量侵
佔農用耕地。這都將使得中國大陸的耕地面積愈來愈少。 

1978年至 1995年間耕地面積不斷減少，耕地面積由14.9億市畝減少
至14.2億市畝，平均每年減少390萬市畝。然而在此同時，農村勞動力數
量由3.06億人增加至4.9億人，成長了60.13%，農村出現人多地少的矛盾。
此外，1978年至 1995年間，人均耕地面積由 1.55(市畝/人)降至 1.18(市
畝/人)，而且已有超過600個縣的人均耕地面積低於國際公認的0．795市
畝的警戒線，嚴重限制了農業規模化生產以及農民收入的增長。（見表二） 

 

表二  中國1978年-1995年人均耕地面積 

 1978 1980 1985 1990 1995 

總人口(萬人) 96,259 98,705105,851 114,333 121,121 

農村勞動人口(萬人) 30,638 31,83637,065 47,708 49,025 

耕地面積(萬市畝) 149,084 148,958145,269 143,509 142,456 

人均耕地面積(市畝/人) 1.55 1.51 1.37 1.26 1.18 
資料來源：2002年中國統計年鑑。 

 

2.在勞動力流動受限方面 

2003年中國大陸農村勞動力外出就業的人數已超過 9,800萬人，是
1990年 1,500萬人的六倍以上。進城務工經商已成為農村勞動力轉移的重
要方法之一。然而自 1958年人民公社制度建立，中國大陸農民從此被完全
剝奪了遷徙、擇業及生產的自由，實行嚴格的戶籍管理制度，將人民分成農
戶人口與非農戶人口，農民即使進城務工經商，並不會因此改變他的身分，
他仍然是從事非農產業的農民。隨著經濟增長趨緩以及城市地區近年來失業
問題嚴重，國有企業下崗職工增加，城市和發達地區的政府為了解決下崗失
業的問題，制定和實施了一系列限制農民工進城的政策規定，這些都使得勞
動要素的流動受到阻礙，農業勞動力無法順利轉移到其他產業。 

 

3.在勞動力素質低落方面 

由於城市與鄉村不平衡的發展，導致城鄉在接受義務教育上也有很大的
不同。在城市，義務教育經費是由中央負責，然而在農村地區由於鄉鎮財政
根本無力承擔農村義務教育所需的費用，因此中國大陸農村的義務教育基本
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上是由農民自己來負擔的。由於龐大的教育費用對於農民來說是沈重的負
擔，因此農村小孩輟學率相當高，有的根本沒有上過學，形成新一代的文盲。
目前農村勞動力中，小學及以下教育程度占 38.2％，初中教育程度占 49.3
％，高中及中專教育程度占11.9％，大專及以上教育程度占0.6％，受過專
業技能培訓的僅占9.1％，上億的文盲人口基本上集中在農村地區。此外，
根據中國大陸國家統計局農調總隊 2003年對離開農村的勞動力所作的調
查，其結果顯示，2003年農村外出務工勞動力中，80%左右的勞動力僅具備
初中以下文化程度。而且曾接受過專業技能培訓的不到15%。然而隨著經濟
發展水準的提高和新興產業的興起，社會對勞動力素質的要求必然會越來越
高，但農村大量的勞動力由於素質普遍不佳且缺乏轉崗就業技能，使得農村
轉移勞動力的就業空間狹小，且越來越難向非農業及城鎮轉移，難以在城鎮
實現穩定就業。 

 

四、中國大陸的因應對策 

中國大陸在面對農村隱藏性失業嚴重以及勞動力運用之問題上，應逐
步廢除不利經濟發展的體制與障礙，並加快城市化進程，發展非農產業，改
善農民素質、增加農業投入等相關措施，以創造更多就業機會，引導農村勞
動力合理有秩序的轉移，以解決農村就業問題。 

1.加快城市化進程 

由於農村地區出現大量剩餘勞動力，局限於農村已經不能解決農民就業
問題，所以必須大力推動城市化。藉由城市化將農民轉變成城市居民，減少
農民的數量。中國大陸社科院在2000年經濟藍皮書中，建議中國大陸中央
應以協調發展為目標，加快城市化進程，促進二、三級產業發展，藉此提供
更多的就業機會，以解決農村過剩勞動力的問題。 

然而城市化的含義不應僅限於讓農民進城這一個層面上，它的應當包括
讓進城的農民享有與城市居民相同的基本國民待遇，改變目前城鄉兩種不同
政策體制的局面。包括：改革現有的城鄉二元戶籍制度，取消包括戶籍限制
在內的農民進城的各種限制和收費，給進城的農民以平等的國民待遇以及保
障他們應有的權。“農民工”已成為中國大陸經濟中一個不可或缺的角色，
也大大帶動了農村經濟的發展。根據中國大陸社會科學院農村發展研究所所
作的統計，在二級產業中，農民工占從業人數總數的57.6%，其中在加工製
造業中占到 68%，在建築業中占到近 80%；在三級產業的批發、零售、餐飲
業中，農民工占從業人員人數的52%以上。這顯示中國大陸農民工已成為各
個產業工人中的主體，應該對農民工的權益加以保障與維護。此外，在大力
推動城市化的同時，也應當推動農村經濟的發展，改革現有的農村政策，給
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留在農村的農民，公平的國民待遇。 

 

2.發展鄉鎮產業 

在「中共中央關於農業和農村工作若干重要問題的決定」中，中國大陸
當局強調要大力發展農村非農產業，壯大縣域經濟，藉以吸納農村剩餘勞動
力，增加農民的就業機會。其中將發展「鄉鎮企業」做為解決農村剩餘勞動
力就業的一條重要途徑。「鄉鎮企業」是由農民在農村地區所創辦的各類非
農產業的總稱。2003年鄉鎮企業產值占國內生產總值的31%，已成為中國大
陸國民經濟中重要的支柱﹔吸納農村勞動力達 1.36億人，占農村總勞動力
的27.8%。 

 

3.改善農民素質 

失業往往與教育程度有關，尤其在農村地區勞動力中，高中程度以上
的只有20.3%。因此必須改善農村地區農民受教育的狀況。一方面培育能夠
掌握現代化農業技術的人才﹔另一方面培養出能夠走出農村，向非農產業
及城鎮轉移的人才，提高勞動力素質，使他們能夠順利找到工作。此外，
加強對農民的職業技能訓練，也將有利於推動中國大陸城市化進程。中國
大陸目前在糧食主產區、勞動力主要輸出地區及貧困地區等實施「農村勞
動力轉移培訓陽光工程」，藉由職業技能訓練，使農民能夠順利轉移就業。
中國大陸總理溫家寶在今年三月份所作的政府工作報告中也提到，將改善
農民進城就業環境，加強對農民工的職業培訓，多方面擴大農村勞動力轉
移就業的管道，成為今年中共當局工作的重點。此外，在「2003-2010年全
國農民工培訓規劃」中，預定在7年內對擬轉移的6,000萬農村勞動力展
開引導性培訓以及職業技能訓練，藉以提高農民工整體素質和就業能力，
以及減少農村地區剩餘勞動力過多的壓力。 

 

4.加強對農村、農業投入 

中國大陸2004年5月的「中國大陸的就業狀況與政策」的就業白皮書
中提到有關農民就業問題，強調政府當局相當重視農村就業問題，將以統籌
城鄉經濟社會發展，調整農業和農村經濟結構，促進農業產業化經營並在貸
款融資上採取優惠政策，加強對農村、農業的投資。此外在今年的中國人大
第十屆第二次會議上，中國大陸國務院總理溫家寶承諾削減農村稅收、5年
內逐步取消農業稅，增加農村投入，讓農民增收。藉此創造更多的就業機會，
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從而帶動農村經濟持續增長。 

 

四、結論 

中國近日以來所提出對三農的改革措施，包括培訓就業、實行嚴格的
耕地保護主義、改革稅制減輕農民負擔以及各級政府增加對三農的投入等，
都展現出中國大陸當局改革的誠意與決心。然而政策制定後，是否能夠真正
落實才是關鍵。因為農民就業、失業問題若不能解決，不僅影響農村經濟同
時也會限制工業部門的發展，終將成為中國社會不穩定的來源與經濟成長絆
腳石。 
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