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论中国经济转型
时期的就业前景与对策

宋奇成　祝雪峰
　　摘要: 自 20 世纪 90 年代中国确立社会主义市场经济体制改革以来, 一直面临着严峻的就业压力。实证
分析表明, 在经济体制和经济结构转型时期, 仍然存在着过度的劳动力供给。采取积极有效的措施缓解就
业压力, 是经济转型时期的政策目标之一。降低劳动力的有效供给, 扩大劳动力的有效需求, 是制定就业政
策的出发点。
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　　中国经济正进入体制与结构的“双重”转型时期: 到 2010
年, 建立起完善的社会主义市场经济体制; 优化经济结构, 完
成经济结构的战略性调整。今后 5 至 10 年, 是中国经济一个
全新的和重要的发展时期。

中国是一个发展中的农业大国。巨大的人口及就业压力
始终是经济发展过程中不容忽视的问题。因此, 在实施结构
调整、推进产业优化升级的过程中, 必须把就业问题置于战
略的高度来加以认识、研究和解决。

一、中国的失业问题: 回顾与估价
1992 年 10 月召开的党的“十四大”, 确立了以建立社会

主义市场经济体制作为经济体制改革的目标。这一改革目标
的确立, 意味着要充分发挥市场在配置资源方面的基础性作
用。这对中国资源配置包括劳动力资源配置的主要环节必然
产生深刻的变革。

为了提高经济增长的质量和国有经济的竞争力, 1993 年
以来, 国家在宏观层面上, 出台了调整经济结构、收缩国有经
济运作战线的政策; 在微观层面上, 对国有企业实行了“减员
增效”的举措。显然, 这些政策举措的实施, 不仅涉及到新增
劳动力的就业问题, 而且涉及到在岗劳动者的就业问题。

从 1993 年起, 中国开始经历改革开放以来的第三次失
业高峰。当年失业人数高达 42011 万人, 失业率为 216% , 其
后失业人数进一步增加, 失业率也呈长期上升之势 (见表 1)。

表 1　　　　1993- 2000 年中国城镇登记失业人数及失业率

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

失业人数
(万人) 42011 47614 51916 55218 57618 57110 57510 63010

失业率
(% ) 216 218 219 310 311 311 311 311

　　资料来源:《中国统计摘要 ( 1998)》;《中国劳动统计年鉴
( 1999)》;《劳动和社会保障法规政策专刊》, 2001
(7)。表中 2000 年数据为预计数。

表 1 显示, 中国城镇的失业率目前维持在 3% 左右。值得
注意的是在职人员的失业和下岗问题。1993 年以后, 在职人
员的失业和下岗问题成为失业的主题。

1994 年, 全国城镇失业职工由 1992 年的 64 万猛增至
180 万, 占全部失业人员的比重也由 1992 年 1711% 上升到
3718% , 下岗职工达 300 多万人; 1995 年, 失业职工再增至
261 万人, 比上年增长 45% , 占失业人员的比重超过 50% , 下
岗职工达 700 多万人; 1996 年, 失业职工为 339 万人, 占全
社会失业人员的 61141% , 全社会下岗职工超过 1000 万;
1997 年, 形势更为严峻, 下岗职工就达 1 150 万人, 其中只有
155 万人实现了再就业, 占下岗职工的比重不到 14%。

1998 年是中央确定的三年内力争使大多数国有大中型

企业走出困境、扭亏为盈的第一年, 企业减员力度加大, 除了
在职职工失业增加外, 新增下岗职工 739 万, 加上上年未能
再就业的下岗职工 995 万, 当年的下岗职工达到 1 734 万人
之多。1999 年, 城镇新就业 667 万人, 只占当年需要安排就业
的 52164% , 年末仅国有企业下岗职工达 652 万人, 占年末国
有企业职工人数的 10167%。2000 年是国有企业改革“攻坚
决胜”的最后一年。当年城镇新安排就业 721 万人, 占需要安
排就业的 54133% , 年末国有企业下岗职工 657 万人, 占年末
国有企业职工人数的 11142%。1998、1999、2000 年三年中,

每年城镇失业人员和未能再就业的下岗职工两者的总和均
在 1 400～ 1 600 万人之间。

除了登记的失业人口和下岗职工外, 还存在着庞大的隐
性形失业队伍。据有关部门的统计, 目前隐性失业人员大约
有 116～ 119 亿人之多。其中, 国有企业冗员大约有 3 000 多
万人, 机关事业单位冗员约为 700 多万人, 集体企业冗员为
900 多万人。农村剩余劳动力大约为 112～ 115 亿人, 隐性失
业率约为 28% , 隐性失业大军数量庞大, 且显性化加速。

二、中国劳动力供给的基本态势
人口总量庞大是中国经济社会发展所面临的最大的难

题之一。20 世纪 80 年代初开始实行严格的计划生育政策, 已
经取得明显成效, 但由于人口基数大、育龄人口比例高, 近 20

年来人口总量仍在增加, 1999 年达到 12159 亿, 与 1980 年相
比净增人口 217 亿, 相当于美国人口的总和。在人口总量既
定的条件下, 诸多因素仍然对劳动力的供给有着重大影响。

(一)新增劳动年龄人口数量及其劳动参与率
根据中国劳动法的规定, 16 岁为劳动年龄人口年龄。根

据国家统计局公布的人口及社会从业人员的历史资料计算
中国 1978- 1999 年新增劳动年龄人口的劳动参与率 (见表
2)。

表 2　1978- 1999 年中国新增劳动年龄人口劳动参与率
年均新增劳动年
龄人口 (万人)

年均新增劳动力
供给 (万人)

新增劳动年龄人口
劳动参与率 (% )

1978-
1980 1 60210 1 11015 6913

1981-
1985 2 03414 1 44118 7019

1986-
1990 2 03716 1 40212 6818

1991-
1995 1 33616 94718 7019

1996-
1999 1 19710 71913 6011

　　资料来源: 历年《中国统计年鉴》或根据其数据计算。

1978- 1999 年的年均新增劳动年龄人口、年均新增劳动
力供给以及新增劳动年龄人口劳动参与率都有较大起伏, 主
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要是受当时的经济发展水平, 社会政治环境, 改革方向与重
点的不同等方面的影响。

根据表 2 提供的新增劳动年龄人口劳动参与率的经验
数字和中国 1985- 1994 年期间人口增长数字, 我们对中国
新增劳动力供给量进行了预测。依据表 2 的分析结果, 我们
设定未来 10 年新增劳动年龄人口的劳动参与率分别为
55%、5715% 和 60%。预测结果见表 3。

表 3　　　　2001- 2010 年新增劳动力供给预测

预测É (万人)
(5510% )

预测Ê (万人)
(5715% )

预测Ë (万人)
(6010% )

2001 944 987 1 030
2002 911 952 994
2003 986 1 031 1 076
2004 949 992 1 036
2005 923 965 1 007
2006 896 937 977
2007 820 857 894
2008 741 775 809
2009 740 774 808
2010 733 766 800

　　说明: 括号内数据为预测设定的劳动参与率。
资料来源: 根据表 2 数据计算。

预测值表明, 新增劳动力供给量在 2001- 2005 年期间,
每年仍将维持在 1 000 万人左右; 2006- 2010 年期间 700～
900 万之间。

(二)农业劳动力向非农产业的转移
农业国在实现工业化的过程中, 必然伴随着农业劳动力

向非农业的转移, 这是不可违背的客观规律。从某种意义上
说, 工业化过程同时就是农业劳动力向非产业转移的过程。

1978 年以来, 中国农业劳动力向非农产业转移的速度在
加快。农业劳动力向非农产业转移的途径主要有三条: 农业
剩余劳动力通过用人单位招工途径进入城镇正规部门就业
的农业劳动力大约 2 000～ 3 000 万人; 在农村乡镇企业新就
业的有 111 亿左右; 自发流入城镇务工经商的约 6 000～
8 000万左右。20 年间, 已有 2 亿多农民转入非农领域就业,

平均每年转移 1 000 万左右。1992 年, 农业从业人员绝对数
首次出现比上年减少的现象。1992- 1997 年期间平均每年减
少大约 310 万人。但是, 农业就业人口仍然占全社会就业总
人口的 4715% (1998 年数据) , 转移的任务仍然很繁重。据美
国经济学教授盖尔·约翰逊研究, 今后 30 年间, 中国农业劳
动力将以年均 3% 的速度减少。按这一预测计算, 2001- 2010

年期间, 中国现有农业劳动力平均每年要有 850 万人脱离农
业领域进入非农产业就业。

(三)城镇在业富余人员的释放
中国城镇在业富余人员主要存在于公有制企事业单位。

据劳动部门估计, 中国公有制单位的富余人员已达2 500～
3 000万人左右。20 世纪 80 年代末 90 年代初以来, 中国公有
制企业下岗人数逐年增多, 至 1997 年, 全社会的下岗人员已
达1 435万人以上, 占富余人员总量的 50% 左右。尚有 50% 左
右的富余人员在今后数年内转到其他单位就业。而且随着技
术进步速度的加快, 可能产生新的富余人员, 形成新的劳动
力供给。

表 4　国有企业与外资企业效率指标比较 (单位: 万元)
企业类型

指 标
国有及国
有控股企业 外资投资企业 港澳台投资企业

人均资产 27150 39115 36150
人均总产值 12136 30122 29117
人均增加值 4107 7112 7125
人均利润 0119 0176 0172

　　资料来源: 据《中国统计年鉴 (1999)》、《中国劳动统计年鉴》
(1998)有关资料计算。

表 4 反映了 1998 年国有企业与外资及港、澳、台企业在
人均资产、劳动效率等方面存在的差距, 其从一个侧面说明

国有企业富余人员的问题。
根据表 4 中的有关数据可以计算出国有企业人均资产

与外商投资、港澳台投资企业同类指标的比值为 1∶1142∶
1133, 人均总产值之比 1∶2144∶2136, 人均增加值之比为
1∶1175∶1178, 人均利润之比为 1∶4∶3179。以上述企业人
均资产之比为基础, 国有企业按人均增加值计算的劳动效率
只相当于外资核港澳台企业的 74%～ 81% ; 按人均利润计算
国有企业的劳动效率仅相当于后者的 35% 左右, 用劳动生产
率指标测算, 国有企业过剩人员的比率高达 60%。如果按这
一比率计算, 中国国有企业富余人员多达 4 000 万以上。按
照中国劳动部门提供的数字计算, 今后还将有 1 500 万富余
职工从国有部门释放出来, 加上目前下岗未就业的 634 万
人, 每年要解决 200 万下岗人员的再就业问题。

综上所述, 中国在 2001- 2010 年间仍然将面对劳动力
过度供给的巨大压力: 农业领域每年要转移 850 万剩余劳动
力; 城镇要安置 200 万富余职工, 还有 900 万左右的新增劳
动力加入劳动大军。上述三者合计, 每年近 2 000 万人需要
就业。就业压力之大可想而知。

三、中国劳动力需求的预测
影响劳动力需求的因素分为两类: 一类为经济增长因

素, 另一类为经济结构变动因素。
(一)经济增长因素对劳动力需求的影响
表 5 列出了中国国内生产总值 (GD P) 增长与劳动就业

增长关系的数据。

表 5　　　中国 GD P 增长率与就业增长率指标

GD P 年均
增长率 (% )

就业人口年均
增长率 (% ) 就业弹性系数

1986- 1990 7189 2161 013308
1991- 1995 11156 1123 011064
1996- 1999 8130 0196 011157

　　资料来源:《中国统计年鉴》或根据其数据计算。

表 5 显示, 1991 年依赖中国 GD P 增长对就业拉动作用
与前期相比有较大幅度的降低。1991 年以前, 中国GD P 每增
长 1 个百分点, 就业增长 013 个百分点以上, 1991 年以后降
为 0111 个百分点左右。造成中国 GD P 增长就业弹性下降的
原因主要有两个: 一是经济发展过程中劳动生产率的提高使
生产单位 GD P 所需劳动力数量减少; 二是中国经济发展中
存在一个特殊现象, 即原就业人员中的富余人员下岗后再就
业占据了一部分 GD P 增长创造的劳动岗位。如果将下岗职
工再就业因素纳入分析, 1991 年以来的就业弹性系数要高于
表 4 所列系数。根据有关部门公布的数据, 1997 年底, 全国下
岗职工实现再就业 1 435 万, 占下岗职工的 56% , 即 800 万
人。据此可以对 1991 年以后的就业弹性系数加以调整。调整
结果为 1991 - 1998 年 GD P 增长的就业弹性平均提高
010164, 1991- 1995 年就业弹性系数为 011228, 1996- 1999

年期间为 011321。据有关研究部门估计, 中国未来 10 年
GD P 增长速度可能在 7%～ 9% 之间。以上述数字为依据, 我
们对中国今后 10 年劳动力需求规模做了预测 (见表 6)。

表 6　　　　　未来 10 年中国劳动力需求增长预测　 (万人)

增长率
就业弹性系数

GD P 年均增长率
7% 8% 9%

011300 67513 77815 88312
011400 73017 84218 95618
011500 78615 90717 1 03112

　　资料来源:《中国统计年鉴》或根据其数据计算。

据测算, 未来 10 年中, 年均新增劳动力需求在 675～
1 031 万之间, 即使劳动力需求达到高位预测值, 其供给也大
大超过劳动力需求规模。

固定资产投资规模及其增长速度, 是反映一个国家经济
总量增量的重要指标。固定资产投资与就业有着直接的关
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系。下面从固定资产投资的角度分析未来 10 年对劳动力需
求。表 7 计算了中国 1980 年以来固定资产投资于新增劳动
就业机会的数量关系。

表 7　　　固定资产投资与劳动力需求增长的关系

固定资产投资
(亿元, 1980 年价格)

新增劳动力
需求 (万人)

每亿元固定资产投资增
加劳动力需求 (万人)

1980 91019 1 105 113121
1981 95911 1 384 114430
1982 1 23014 1 426 111593
1983 1 43115 1 298 019067
1984 1 80914 1 593 018804
1985 2 30919 2 279 019853
1986 2 73012 1 409 015161
1987 3 07512 1 501 014881
1988 3 35215 1 551 014626
1989 2 62211 995 013795
1990 2 57917 1 411 015470
1991 2 91814 890 013050
1992 3 65414 755 012070
1993 4 67013 819 011754
1994 5 51512 826 011498
1995 6 61814 948 011432
1996 6 73313 1 103 011638
1997 7 20613 950 011318
1998 8 22411 557 010677
1999 9 99210 629 010630

　　说明: 1981- 1990 年固定资产投资价格指数用工业品出厂价格
指数代替。

资料来源:《中国统计年鉴》或根据其数据计算。

1980 年每亿元固定资产投资能创造 12 131 个就业岗
位, 1999 年仅创造 630 个就业岗位, 每年减少幅度平均为
1414%。扣除物价因素, 1980- 1999 年期间固定资产投资平
均增长 13%。以此为中间值, 并设立 12% 和 14% 两个参考
值, 基期每亿元固定资产投资增加劳动力需求值取 1996-

1998 年的平均数 011211, 未来 10 年劳动力需求增长预测值
见表 8。

表 8 2001- 2010 年劳动力需求增长预测 (万人)

固定资产投资年均增长率

14% 13% 12%
2001 1 103 1 083 1 064
2002 1 071 1 043 1 016
2003 1 040 1 004 969
2004 1 010 966 925
2005 981 931 883
2006 953 896 842
2007 926 864 804
2008 899 830 767
2009 873 798 732
2010 848 770 698

　　资料来源:《中国统计年鉴》或根据其数据计算。

此预测结果表明, 未来 10 年中国固定资产投资带动的
就业机会增加平均每年在 880～ 980 万之间, 与表 6 的预测
结果大体相当。

(二)经济结构变动对劳动力需求的影响
11 产业结构对劳动力需求的影响。根据中国 1985-

1999 年 GD P 结构和就业结构的有关数据, 我们计算出了产
业结构的就业弹性系数 (见表 9)。

表 9 　　　产业结构就业弹性系数

国内生产总值比
重增加率 (% )

就业结构比例
增加率 (% ) 就业弹性系数

第一产业 - 319 - 1917 (51051)
第二产业 1414 1010 01687
第三产业 1518 6111 31861

　　资料来源: 根据《中国统计年鉴 (2000 年)》中 1985 年与 1999 年
数据计算。

表 9 显示, 第一产业的产值比重和劳动力比重呈减少态
势, 产值减少 1% , 其就业比重减少 5%。随着现代科技在农

业生产中的广泛应用, 这一趋势必然进一步深化。第三产业
的就业弹性系数最高, 为 31861, 意味着第三产业对劳动就业
的贡献最大。

1998 年中国第三产业创造国内生产总值 26 104 亿元,

就业人数为 18 679 万人, 平均每亿元国内生产总值提供就业
机会 7 156 个, 比第二产业多 2 907 个。据此推算第三产业产
值每增长 1 个百分点, 就可以解决 187 万人就业, 比第二产
业同幅增长多吸纳 7519 万人就业。假设单位 GD P 吸纳劳动
力的数量不变, 按 GD P 年均增长 8% 计算, 第三产业增加值
在国内生产总值中的比重每增加 1 个百分点, 可多创造 249
万个就业机会。

21 技术结构变动对劳动力需求的影响。改革开放以来
中国生产领域中资本有机构成提高的速度越来越快, 单位固
定资产投资吸纳劳动力的能力不断下降。表 7 所示, 1980 年
每亿元固定资产投资可吸纳劳动力 12 131 人, 1989 年降为
3 795人, 年均降幅为 1211%。 1991 年该项指标为3 050人,

1999 年仅为 630 人, 年均降幅高达 1719%。随着市场竞争的
更加激烈, 技术结构的变动的速度会进一步加快, 其对中国
就业问题的解决产生的不利影响是显而易见的。

31 行业结构变动对劳动力需求的影响。考察行业结构
变动对劳动力需求的影响时, 加入世界贸易组织 (W TO ) 是
首先要考虑的影响因素。加入W TO 对中国劳动就业的影响
具体表现在以下两方面: 一是在一定程度上加大了农业劳动
力向非农产业转移的压力。加入W TO 对中国农业表明冲击
最大。受耕地资源制约, 中国的粮食、油料和糖料等土地集约
型的大宗农产品生产与发达国家中的农业大国相比存在明
显劣势。在进口农产品的冲击下, 中国粮油等大宗农产品的
耕种面积会减少。由此将导致在未来 10 年间 960 万农业劳
动力转移到其他部门。二是工业内部劳动力需求的行业结构
面临调整。加入W TO 之后, 工业内部原来受到较高程度保
护的资本密集型部门, 如汽车、机械、仪表仪器等行业的产出
水平将有一定程度的降低, 这类部门的就业人数会相应的减
少。据国务院发展研究中心测算, 加入W TO 后中国资本密
集型行业就业规模将减少 12218 万人。同时, 加入W TO 后
有可能给中国具有比较优势的劳动密集型产业提供更广阔
的市场, 使中国纺织、服装等行业从中受益。随着发达国家逐
步放宽对中国劳动密集型产品进口的限制, 这些行业生产规
模及就业规模会扩大, 据测算可增加就业岗位 56514 万人。

从总体上看, 加入W TO 使某些行业对劳动力需求减少
的因素可能被另一些行业对劳动力需求增加的因素所抵消。
因而加入W TO 对劳动力需求总量的影响并不大, 影响主要
反映在劳动力需求结构的变化上。

四、缓解就业压力的对策
上述分析表明, 未来 10 年中国劳动力供给每年将超过

劳动力需求 900 万以上, 劳动力的供给与需求之间的矛盾十
分突出, 就业形势十分严峻。因此, 必须采取有效措施和对
策。根据劳动力市场的供求关系的经济学原理, 降低劳动力
的有效供给, 增加劳动力的有效需求, 是经济转型时期宏观
层面上的就业政策抉择的出发点。

(一)保持较快的经济增长速度
就业问题的解决, 从根本上说, 取决于经济总量及其增

长的速度。制约中国未来 10 年经济增长速度的主要因素可
能不是资本短缺。中国居民相对较高的储蓄倾向可以为资本
存量的快速增长提供有力的支持。制约中国经济增长的因
素, 近期主要是有效需求和技术创新能力的不足。因此要保
持较高的经济增长率主要应当在创造有效需求和提高中国
技术创新能力两方面下功夫。近年来为扩大社会有效需求,

中国政府动用了货币政策和财政政策, 如连续降息、较大幅
度的提高中低阶层居民的收入以及运用财政资金加大基本
建设投资的力度。这些措施收到了一定的效果。在提高中国
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的技术创新能力方面有许多工作要做。
(二)采取积极措施降低劳动参与率
总人口劳动参与率过高是中国劳动力过度供给的重要

原因之一。这固然与人口年龄结构偏轻有关, 但更主要的原
因是妇女和青少年的就业倾向过高。要改变这种状况, 首先,

要在制度上创造条件, 实行妇女阶段性就业及半日工作, 这
既可以降低妇女就业率, 又有利于提高儿童的身心健康; 其
次, 要增加教育投入, 大力促进中高等专业教育和职业教育
的发展。这样一方面可以显著降低青年劳动力特别是 16- 25

岁劳动力的参与率, 部分缓解眼前的劳动力供给压力。另一
方面可以提高中国的劳动力素质, 缓解当前的就业结构性矛
盾。中国由国家支付的教育经费占国内生产总值的比重与世
界平均水平相比严重偏低。再次, 设立适度进入壁垒, 迟滞某
些群体进入劳动力供给行列的时间。最后, 建立劳动预备制
度。发展就业前的职业教育、实行严格的岗位资格证书等既
是加高壁垒的最有效的方式, 也是劳动预备制度的重要组成
部分。

(三)大力发展比较优势产业
一个国家在经济发展过程中, 只有从本国的具体条件出

发, 充分发挥本国的优势, 才能逐步实现结构优化和产业升
级。从总体上看, 中国的比较优势产业是劳动密集型产业。发
展劳动密集型产业, 不但有利于增加资本积累量, 而且可以
为劳动力提供广阔的就业空间。

根据这一思路, 在农业、工业、及其他产业领域应采取积
极主动的调整政策: 第一, 在农业内部, 要配合生态环境治理
和西部大开发, 分阶段将部分农业劳动力从就业弹性较低的
大宗粮食生产领域撤出, 转向就业弹性较高的某些经济作物
的种植; 积极发展无污染无公害农业, 提高农产品品质; 西部
地区要退耕退牧还林还草, 投入人力进行荒漠治理; 要因地
制宜的发展本地特种农产品的种植及相关加工工业; 大力发
展直接为农业生产服务的产前、产中、产后服务的第三产业。
这样, 既可以解决农业剩余劳动力的出路, 又为提高农产品
的国际竞争力创造了条件。第二, 在工业内部, 要把加入
W TO 对中国劳动密集型产业的有利条件用好, 增加服装、纺
织、文体用品、家具等优势产品的出口量, 要发展这类产业的
重点放在提高产品质量、改善产品性能、增加产品品种、生产
相关系列产品、创名牌战略上, 同时, 花力气建立产品的国际
营销网络。只有不断提高中国比较优势产业的整体质量、进
一步提高其国际竞争力, 才能将优势产业建成缓解入世后就
业压力和为未来提升中国产业结构积累资本的双重阵地。第
三, 在高新技术产业领域, 要通过继续深化科技体制及分配
领域的改革和实施创业制度的优惠政策, 鼓励科技人员创
业, 这样做一方面可以防止优秀人才继续外流。吸引学业有
成的留学人员回国效力; 另一方面这类企业的大量涌现业可
以为一般新增劳动力提供更多的就业机会。

为防止目前还处于劣势的资本密集型和资本技术双密
集型产业在外国力量冲击下发生萎缩, 一方面要利用W TO
相关规则对劣势产业加以保护, 充分运用反倾销对策、制定
各产业质量标准, 以及加强立法保护本民族利益; 另一方面
要尽快通过联合、兼并、收购等资产重组手段实现规模化经
营, 以提高这类产业的国际竞争力, 尽可能避免因这类产业
的萎缩而导致失业人员在短时间内剧增加现象的发生。

值得注意的是, 在知识经济背景下, 劳动密集型产业正在
由体力劳动密集型产业向脑力或智力密集型产业转变。所以,

在强调发展中国劳动密集型产业的同时, 增加教育投资, 发展
教育产业, 对于把巨大的人口压力转变为人力资源、人力资本
优势, 进而转化为竞争优势, 有着非常重要的现实意义。

(四) 大力发展第三产业、加快中小城镇建设, 扩大城乡
剩余劳动力就业空间

改革开放以来, 中国在传统体制下形成的第三产业发展

严重滞后的局面有明显改观。与人民生活关系较密切的商
业、运输业、饮食服务业有较快的发展。但新兴的第三产业,

如金融、经济信息与技术咨询, 以及法律、会计、审计等行业
的规模有待扩大和提高, 应当采取措施加快发展。另外, 在发
展第三产业的过程中大力建立以第二、三产业为主、农工贸
一体化的新型中小城镇, 这不仅对于乡镇企业布局及结构调
整有十分重要的意义, 而且有助于发挥乡镇企业吸纳劳动力
的独特作用。同时, 把乡镇企业发展和城镇化结合起来, 要提
高乡镇企业技术的水平, 走集约化经营道路, 使之成为容纳
农村剩余劳动力的主要载体。中小城镇的建设会创造出对第
三产业的新需求, 会为农村剩余劳动力向非农产业转移提供
新的空间。

(五)整合城乡利益使就业冲突缓解
不可否认, 农业劳动力向非农部门转移是经济发展过程

中的必然趋势。但是, 转移的规模、速度、途径会依各国国情
不同而存在差别。中国的特殊国情是人多地少, 人口占世界
人口的 1ö4, 而耕地面积只占世界的 7%。这种特殊国情决定
了中国农村剩余劳动力的数量庞大, 其转移过程将可能比其
他国家更长。加上中国目前正处于经济体制和经济发展双转
轨的过程中, 原有大中城市面临较大的城镇人口就业压力,

这种情况必然影响农村剩余劳动力转移的途径和速度。为了
不使就业矛盾进一步激化, 应该采取切合实际的有效措施。

一要把农业产业化经营同合理引导剩余劳动力的转移
与流动结合起来。中国人多地少这一基本国情客观上决定了
中国必须充分利用各地政府的组织作用, 帮助与引导农民向
农业产业精细化、传统工艺工业化方面迈进、向农业的深度
和广度进军, 从而提高农民收入, 增强农村自身吸纳剩余劳
动力的能力, 进而减轻对城市就业的压力。

二要把就业优先原则与效率原则结合起来。实行就业优
先原则并不意味着牺牲效率原则。当全社会劳动力的就业需
求无法都得到满足时, 就应把有限的存量和增量就业岗位向
最有效率的劳动者群体倾斜, 实现二者的结合。特别时在中
国即将加入W TO 的情况下, 要打破城乡就业分割与壁垒,
加快城市劳动力市场首先向农村劳动力市场全面开放的步
伐, 让城乡劳动者共同分担W TO 带来的就业机会与风险,
以迎接向世界劳动力市场开放的挑战。

三要把加强管理和转变观念结合起来。一方面, 要把对
进城务工农民的管理纳入法制化轨道; 培育进城务工农民劳
动力市场, 建立有序流动网络; 广拓就业途径, 扩大劳动力需
求。另一方面, 城镇下岗职工要提高自身素质, 主动参与竞
争。

四要把促进社会就业观念的转变和就业环境的改善作
为政府的重要职能, 政府要把就业工作的重点放在创造更多
的就业机会和建立健全现代社会保障制度上来, 从而为缓解
城乡就业冲突提供有利的政策保障。
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