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国民经济恢复时期
广州工人失业问题的治理及启示

和 孟
( 中共广州市委，广东 广州 510070)

【摘 要】本文以 1949 至 1952 年国民经济恢复时期为背景，以广州市的工人失业问题为研究对象，运用档案、
报纸及相关文献资料，从失业问题产生的原因入手，着重从三方面论述了广州市在治理工人失业问题上的相关举措，并

总结了治理过程中的一些经验教训，以期丰富人们对这个问题的全面认识，并为当今失业问题的治理起到一定的借鉴作

用。
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建国之初，广州就出现了严重的工人失业问题，失业
人数仅次于上海、北京，位列全国第三。在国民经济恢复
时期，中共广州市委、市政府在中共中央的正确领导下，从
广州当时的实际情况出发，通过一系列举措，不但基本解
决了工人失业问题，改善了人民生活水平，稳定了新生的
人民政权，而且为解决我国目前存在的失业问题提供了许
多值得借鉴的经验。

1 失业原因

新旧政权的更迭，旧中国经济的破败以及经济改组和
整顿使得新旧失业问题频发，导致了新中国成立后的第一
次失业高峰。据统计，广州全市关厂停业的在千户以上，
失业工人多达 5 万人以上。从行业分布来看，织布、针织、
橡胶、烟草和火柴等行业最为严重，其次是海员、酒楼茶室
的店员等。①造成这些失业现象的原因主要有一下几个方
面。

1． 1 帝国主义的长期掠夺和国民党政府的腐败统
治，使旧中国的经济遭受了严重的破坏

帝国主义长期勾结封建主义和官僚资本主义打击和
排挤民族工商业，阻碍生产力的发展。蒋介石集团面对已
成定局的失败局面，变本加厉地搜刮民脂民膏，强行拆迁
大批工厂机器，将黄金银元和外汇储备全部带走。而此时
的官僚资本金融机构大搞投机倒把、哄抬物价，民族工商
业面临灭顶之灾。据资料显示，针织、织布、橡胶和火柴 4
个行业合计半停工的共约 500 家; 过去全部工人约 2． 1 万
多人，目前全开工的在业工人只有 400 人。②另外，广州由
于解放时间较晚，解放初期仍有大批的国民党特务分子潜

伏下来，利用国民党飞机进行轰炸或地面破坏我铁路、公
路、桥梁、码头等公共设施，而以美国为首的资本主义国家
又对我新生的人民政权实施经济封锁，使得原本外销的产
品无法运出，滞留国内，引起许多企业减产、停产、倒闭，导
致失业人数激增。

1． 2 经济改组与市场秩序的整顿
广州过去是一所消费城市，商业畸形发展，以生产高

级消费品和迷信品的工业、专供享乐的服务业和专门投机
的金融业居多。广州的解放使得原有的服务业失去了市
场。同时，中共广州市委还对工商业进行了大刀阔斧的改
革，要把这个消费的城市扭转面向生产。除了对上述行业
进行取缔和转产外，又对大批旧的企业机构进行整顿，落
后的、生产过剩的工商业被淘汰。截止到 1950 年 5 月，烟
草业全部厂数约 22 家，开工的只有 3 家; 榨油业工人总数
1400 人，失业 900 人; 手工业原有工人数约 1． 3 万人，失业
的 8300 人; 五金制品业全部厂数百余间，开工的只有 4
间; 机器业差不多全部停工。③需要提出的是，由于当时正
常的工商业暂时未能走向正轨，而长期的通货膨胀加之禁
用港币，使一般市民对人民币尚未确立信心，因此在这一
过渡时期，商业的暂时清淡是必然的。

1． 3 公私关系、劳资关系紧张
建国初期，中央展开统一财经稳定物价的斗争，对经

济恢复和城乡人民生活的保障都是极其必要的。但在政
策制定时过多考虑了国营工商业的发展，税收公债任务畸
轻畸重，导致私营工商业负担过重。在政策执行中，一些
干部带有私人情绪，明显歧视私营工商业，很少向资本家
进行宣传教育，资本家不了解党的政策，从而加剧了公私
关系矛盾。
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另外，虽然解放后劳资关系在政治上发生了根本的转
变，但由于历史和现实的种种因素，各行业的劳资关系仍
然存在着很严峻的问题。一方面，工人由于长期受到剥削
与压迫，容易产生偏激的语言和行动，有的把资方当作敌
人谩骂，有的提出不合理的工资要求; 另一方面，资本家对
我们的工商业政策不了解，不敢大胆投资生产事业。这些
行为在一定程度上导致了私营工商业停产歇业，产生了大
批失业工人。

2 解决工人失业问题的具体举措

随着国民经济的恢复和发展，广州市委、市政府采取
了切实可行的措施，逐步解决了工人大量失业的问题。

2． 1 防止产生新的失业人员
2． 1． 1 包下来的政策
1949 年 9 月 16 日，毛泽东同志提出:“对于国民党的

旧工作人员，只要有一技之长而不是反动有据或劣迹昭著
的分子，一概给予维持。已被裁减而生活无着者，收回成
命，给以饭吃。”④根据中央的指示，广州市人民政府对愿
意留下来参加新中国建设事业的旧人员本着自愿的原则
进行登记，随后进行政治理论教育，使他们了解人民政府
的政策。这种包下来的政策，虽然看似增加了政府的财政
支出，但是如果未经过教育改造而直接进行遣散，若他们
衣食无着，国家也得救济，而且还容易导致社会混乱。包
下来的政策有利于巩固新生的人民政权，也有利于国家经
济的恢复。

2． 1． 2 以保护劳动发展生产为目的，正确处理公私、
劳资关系

对有利于国计民生的私营工商业，实行“公私兼顾、劳
资两利”的政策，尽量防止这些企业停工倒闭，造成工人失
业。在此方针的指引下，广州市人民银行加大对私营工商
业的贷款力度并降低还贷利率，向市场投放了资金近 2 千
亿元以上，帮助了 20 多个行业中的 1 千多家厂商解决了
资金周转或经营上的困难。⑤市工商局在管理上放宽尺
度，简化手续，调剂供求。而市内的各国营企业通过加工、
换货、代销、委托加工、收购等方式解决了广州市私营工业
当时生产上的困难，市百货公司调整了零售价与批发价的
差价，使本市百货及粮食零售商获得较大的利润，增加了
不少企业的信心。

在处理劳资关系方面，人民政府充分发挥工会的作
用，首先在各行各业召开劳资协商会议，通过协商端正劳
资关系; 其次，敦促私营企业与工人签订集体合同或生产
合同，使劳资关系正常化。通过各方面的努力，工人生产
积极性明显提高，主动团结资方进行生产工作，有效的提
升了企业的生产效率。

2． 1． 3 扩大城乡物资交流，促进市场繁荣
建国初期，由于交通不畅，城乡交流受阻，一方面是农

民对工业品的需要尤其十分迫切; 另一方面是大城市里工
业品存底丰厚，有充分满足人民需要的可能。因此，人民
政府于 1951 年开展了城乡物资交流，由工商局设立工业
器材、油粮、牲畜柴炭 3 个交易所，把分散在全市各主要工
商行业和来自各地数以千计的批发商人、零售商人和农民
等组织起来，当面进行交易。各种货样详细标明价钱、规
格，公开买卖，自由议价。交易所又经常介绍关系，协助成
交，缩短了商品流转过程，减少了商业纠纷，杜绝了买空卖

空等投机行为，促进了市场的繁荣，帮助了工农业生产的
进一步恢复和发展。

2． 2 采取措施，救济原有失业工人
对于严重的失业问题，中共中央高度重视，发出《关于

救济失业工人的指示》，毛泽东在中共七届三中全会上也
提出将“救济和安置失业人员列为当时八项任务之一”。⑥

广州市人民政府根据中央指示精神，结合当时广州市失业
工人的实际情况，成立了专门救济失业工人机构，把救济
和安置相结合，采取了一系列救济措施，从 1950 年 5 月起
至 1952 年底，有 5． 1 万多名失业工人获得了救济。

2． 2． 1 紧急发放救济金( 粮)
根据中央人民政府颁布的《救济失业工人暂行办法》

的精神和中南局的指示，失业救济粮款主要通过上级人民
政府拨款、政府强制征收和社会自愿捐助的方式获得。广
州市在 5 月至 7 月间进行了紧急救济，主要的对象为一般
家庭手工业失业者和三轮业者、码头工人等失业人员。一
共救济了 3 万余人，每人 50 市斤，共发出救济粮 151． 6 万
斤。⑦除一部分由救济站主持发放外，委托各区人民政府
代为发放。从 8 月份起则转为经常性救济，主要是针对老
弱病残等生活特别困难又无法通过工作获得报酬的失业
工人。

2． 2． 2 以工代赈
失业工人救济处为正确执行救济政策和适应国家建

设需要，自 1950 年 5 月起，开始组织失业工人工赈队，到
1952 年底先后组织了 132 个中队。在失业工人救济处的
领导下，工赈队参加了广州市各项较大的市政建设工程，
如越秀山人民体育场、越秀公园、环市公路以及市郊的农
田水利建设，获得了很大成绩。实行以工代赈，既解决了
许多失业人员的生活困难，又促进了市政建设和交通运输
事业的发展，受到广大群众的赞扬。

2． 2． 3 生产自救
在自愿的原则下，市总工会生产部组织小手工业者参

加集体所有制的合作社，或进行个体生产，从事陶瓷、小五
金、针织、缝纫、制鞋等手工劳动。截止 1952 年 8 月，市总
工会共组织了百余个生产自救单位，借出粮食 356000 斤，
拨款 300 万元作为资金，容纳了 2600 多名失业工人。⑧

2． 2． 4 转业训练
转业训练即进行技术训练，要求必须根据国家目前经

济建设的需要来进行。在训练中，尽可能地与用人单位订
立合同，以便训练出来的人能得到安置。截止 1952 年底，
广州市筹办了各种训练班，如: 失业老师暑期进修班、失业
女工训练班( 两期) 、邮电失业工人训练班、食品业失业工
人训练班等。在程序上先是举办技术工人的训练班及知
识分子的训练班，培养工人干部; 其次是尽可能通过各业
工会举办小型训练班，采取分散方式，给失业工人进行政
治上和专业上的教育，使其能在再次就业后在工厂中起到
骨干带头作用。

2． 2． 5 还乡生产
这项举措主要是在因经济改组而淘汰的行业中的失

业工人( 如橡胶业、手工业、三轮车等) 和其他行业中文化
程度较低又没有专业技术的失业工人中展开的。市委、市
政府配合土地改革运动，通过大范围的宣传教育，大力动
员这些失业人员还乡生产，支援农村的土地改革。通过工
会与各县级人民政府取得联系，使其重视安置还乡工人的
工作并拨调了大笔款项作为资助他们还乡之用。还乡工
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人抵达目的地后大都很快得到了安置，迅速投身到农业生
产中去，对农村经济的发展起到了有力的促进作用。

2． 3 扩大就业，安置失业人员。
劳动局于 1950 年 6 月起，就按政务院的指示一面救

济失业工人，一面帮助失业工人就业、转业。为了打开失
业工人就业出路，加强职业介绍工作，于 1950 年 10 月成
立了劳动介绍所等专业机构，并在 11 月 14 日发布的《关
于介绍失业员工就业工作的决定》中对介绍失业人员就
业做了部署: ( 1) 凡在本市公私营工商业有新设或扩大生
意需要招雇职工时应先向本局劳动介绍所接洽磋商; ( 2)
各雇工单位所需要的职工在同等条件下，劳动介绍所应先
就登记失业之工人中介绍之，在同等条件下，烈军属之失
业工人有优先权; ( 3) 曾在复工复业之工厂、商店工作者，
因生产与营业发生困难时被遣散的职工有优先就业权;
( 4) 各招工单位自行招工时，须向劳动局备案并登报声
明。⑨由于救济处、各产业工会和劳动介绍所的积极配合，
一般失业工人及技术员工在劳动介绍所登记后，大都到本
地的公私营工矿企业工作，部分技术员工则到东北、江西、
云南等外省工作，截止 1952 年 7 月，共介绍了 4． 7 万人就
业或转业。

3 经验启示

由于党和政府采取了一系列行之有效的措施，仅用了
3 年时间，就大体上解决了旧中国遗留下来的失业人员的
安置问题，其成功经验对解决我国目前存在的城市失业问
题具有重要的借鉴意义。

首先，要树立从国家利益出发的整体观念。建国初
期，党和政府在处理失业问题时，始终坚持按照国家建设
的需要，从全局设想，从实际出发，从当前要办能办的事着
手，积极的发展生产和其它建设事业。当前我国正处于全
面建设小康社会的关键时期，是深化改革开放、加快转变
经济发展方式的攻坚时期，贫富差距过大，各种社会矛盾
日益显现。我们应倡导“就业优先”的战略原则，将就业
结构纳入国民经济和社会发展的综合体系中，把经济增长
与扩大就业结合起来，通过发展经济创造更多的就业岗
位。

其次，广泛发动人民群众，进行大量的宣传教育。解
决失业问题是一件长期而复杂的任务，不能单纯依靠政府
的力量。广州毗邻港澳，有良好的华侨基础。在建国初
期，党和政府就提出号召全市各界人民及华侨同胞踊跃捐
款并通过政府文件向企业和在业工人征收失业工人救济
基金，又通过演讲、座谈等形式，广泛向人民群众宣传，使
他们了解全面解决劳动就业问题的政治意义，为就业工作
打下思想基础。同时更加注重对失业工人进行政治理论
教育工作，旧职员、工赈队员、转业训练班以及回乡生产人
员都要接受政治理论学习。通过一系列的宣传教育，在业
工人纷纷捐出自己的工资以支援国家救助失业工人，失业
人员则亲身体会到广大在业职工对他们的无私援助，增强
了工人阶级内部的团结，密切了工人阶级和政府的关系。
在现代社会中，党和政府主要通过行政命令、法律法规来
推进政策的贯彻落实，忽视了各级各业工会和新闻媒体在
宣传教育工作方面所应发挥的重大作用。

再次，利用一切可以利用的条件，广开就业门路。国
民经济恢复时期，人民政府采取政府、企业、劳动者个人三

管齐下的方式，大力促进就业。政府通过包下来的政策、
有计划、有步骤的坚决贯彻八小时至十小时工作制，大力
开展移民垦殖、整修土地、修筑道路、手工业生产、垦荒、修
水利、筑路等等办法活跃城乡经济，缓解劳资矛盾，发展有
利于国计民生的私营工商业，在为失业人员扩大就业的同
时，又使私营工商业者了解了党的政策，拥护党的领导，积
极扩大生产; 使劳动者感受到党的关心与爱护，努力为国
家经济的全面发展做出贡献。

当然，在国民经济恢复时期解决失业问题带有非常浓
厚的政治色彩，许多政策具有临时性和应急性的特点，存
在了一些弊端: 第一，在安排就业方面有一定的盲目性，过
于重视数量而忽视了实际需要，在农林业、手工业和服务
行业就业门路不宽，偏重于向城市机关和企事业单位增
人; 第二，实行还乡生产，将城市失业人口向农村转移，这
种通过限制人口自由流动的方式来缓解就业压力，只能是
一种暂时的办法，但是后来却通过户籍制度将它固定下
来，导致了我国城乡二元制模式的长期存在; 第三，此时形
成的劳动力招收调配工作统一归劳动部门负责的制度，虽
在当时国民经济恢复时期满足了对劳动力的需要，但助长
了以后我国劳动力统包统配制度，使劳动者养成了依赖政
府分配的习惯，出现了政企不分的现象。
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