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1. Arbeitsmarktsituation

In den vierzig Jahren seit Bestehen der Volksrepublik verdoppelte sich die 

chinesische Bevolkerung: Die Gesamtzahl stieg von 575 Mio. im Jahr 1952 

auf 1,1 Mrd. Personen im Fruhjahr 1989 (vgl. Abbildung 1). Die naturliche 

Wachstumsrate betrug im Durchschnitt 1,8% pro Jahr. Diese hohe Wach- 

stumsrate ist einerseits als ein Erfolg und andererseits als ein MiBerfolg 

der chinesischen Politik zu werten: Sie ist Ergebnis der erheblichen Ver- 

besserung der Ernahrungslage und der medizinischen Versorgung, in 

deren Folge die Sterberate deutlich gesenkt werden konnte. Zugleich ist 

sie Ergebnis einer zeitweise vollig verfehlten Bevolkerungspolitik insbe- 

sondere der funfziger Jahre, die zum Kinderreichtum ermutigte und die 

Warnungen der Demographen in den Wind schlug.(l)

Ebenso schnell wie die Bevolkerung wuchs auch die Zahl der Beschaf- 

tigten. Sie stieg von 207 Mio. im Jahr 1952 auf 528 Mio. Personen im Jahr 

1987 (vgl. Abbildung 1). Die Beschaftigtenwachstumsrate betrug damit 

2,7% pro Jahr. Der Anted der Erwerbspersonen an der erwerbsfahigen 

Bevolkerung (660 Millionen) (2), ist mit ca. 80% im internationalen Ver- 

gleich sehr hoch. Zudem nahm er nicht - wie in anderen Landern - mit der 

wirtschaftlichen Entwicklung ab. Diese hohe Erwerbsquote erklart sich 

u.a. aus einer starken Teilnahme der Frauen am Erwerbsleben (1982 

44%) und der friihzeitigen Arbeitsaufnahme der Jugendlichen.(3) Neben 

der hohen absoluten Zahl an Arbeitskraften ist zugleich die lange Arbeits- 

zeit in den stadtischen Betrieben zu beriicksichtigen, die im adgemeinen 

48 Wochenstunden bei sehr wenig Urlaubstagen umfaBt. Im Gegensatz 

zum hohen quantitativen Arbeitsangebot ist das qualitative Angebot nur 

gering. Zwar stieg seit 1978 der Anted der Fachkrafte an der Gesamtzahl 

der Arbeiter und Angestellten um mehr als 50%, er liegt jedoch mit 9% 

immer noch relativ niedrig.(4)

Wahrend weltweit uber Beschaftigungsprobleme und Arbeitslosigkeit 

geklagt wird, hat China diese Probleme scheinbar nicht: Offizied betragt 

die Arbeitslosenquote in den Stadten 2%,(5) fur die landlichen Gebiete
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Abbildung 1:

Wachstum der Bevolkerung und der Beschaftigung in der VR China, 

1952-1987

Quellen:

Zhongguo tongji nianjian (Statistisches Jahrbuch Chinas), 1988, 

S.97 ff, S.153 ff.

existieren keine Arbeitslosenzahlen. Die Volksrepublik stellte seit ihrem 

Bestehen bis heute jahrlich zusatzlich knapp 10 Mio. nene Arbeitsplatze 

bereit und beschaftigt heute mehr als eine halbe Mrd. Menschen. Eine 

solche Leistung war nur bei einem gleichzeitigen sehr hohen Grad an 

verdeckter Arbeitslosigkeit mbglich. Dieser driickt sich insbesondere im 

nur geringen Anstieg der Arbeitsproduktivitaten aus (Tabelle 1).

Die durchschnittliche Arbeitsproduktivitat, gemessen am Nettoprodukt 

je Beschaftigten, erhbhte sich zwischen 1952 und 1970 um jahrlich 1,7%, 

zwischen 1970 und 1978 um jahrlich 3,0%. Dabei ist im primaren Sektor 

keine Steigerung zu verzeichnen (1952 bis 1978 +0,0%), im sekundaren
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Tabelle 1:

Entwicklung der Arbeitsproduktivitaten, 1952-1987

insge- Primar- Sekundar- Tertiar-

samt sektor sektor sektor

Arbeitsproduktivitat (Yuan Nettoprodukt / Beschaftigtem)

1952 476 446 751 526

1970 641 396 2493 735

1978 812 447 2360 724

1987 1335 678 3477 863

durchschnittliche Wachstumsrate pro Jahr (%)

1952-1970 + 1,7 -0,7 + 6,9 + 1,9

1970-1978 + 3,0 + 1,5 -0,7 -0,2

1952-1978 + 2,1 -0,0 + 4,5 + 1,2

1978-1987 + 5,7 + 4,7 + 4,4 + 2,0

Quelle:

Zhongguo tongji nianjian (Statistisches Jahrbuch Chinas) 1988, 

S.51f, 157 und eigene Berechnungen danach.

Sektor von 4,5%, wobei allerdings die Arbeitsproduktivitat zwischen 1970 

und 1978 sank (-0,7% p.a.), und im tertiaren Sektor von 1,2% p.a.

1.1 Die Situation zum Ende der siebziger Jahre

Eine hohe verdeckte Arbeitslosigkeit ist ein bekanntes Phanomen von 

Entwicklungslandern. In China ist sie auf die staatliche Beschaftigungspo- 

litik zuruckzufuhren. Die Beschaftigungspolitik war wahrend der ersten 

dreiBig Jahre seit Bestehen der Volksrepublik eine Politik der absoluten 

Vollbeschaftigung. Jeder Erwerbsfahige hatte das Recht auf und die 

Pflicht zur Arbeit in staatlichen und kollektiven Einheiten. Die Lbhne 

wurden niedrig gehalten, so daB es den Gebieten mbglich war, alle Er- 

werbsfahigen zu beschaftigen. Die Beschaftigten im sekundaren und terti

aren Sektor hatten einen lebenslangen, festen Arbeitsplatz. Sie erhielten 

einen garantierten, wenn auch niedrigen Lohn. Ihre Arbeitskraft wurde
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aber nicht vollstandig genutzt. Erschwerend kam die jahrzehntelange Vor- 

rangstellung des schwerindustriellen Sektors hinzu, der niedrigere Arbeits- 

intensitaten aufweist als die Leichtindustrie, und die ideologisch bedingte 

vollige Vernachlassigung des im allgemeinen arbeitsintensiven tertiaren 

Sektors. Eine strenge Migrationspolitik verhinderte die Abwanderung von 

Bauern in die Stadte.

Ein GroBteil der Erwerbspersonen war in der Landwirtschaft beschaf- 

tigt, 1978 noch knapp 300 Mio. oder 70% aller Beschaftigten. Zahlreiche 

arbeitsintensive Tatigkeiten in der Feldwirtschaft und im Investbau boten 

jahrlich zusatzliche Arbeitsplatze fiir eine groBe Anzahl neuer Erwerbsta- 

tiger. Noch Mitte der siebziger Jahre wurde sogar von einem Mangel an 

Arbeitskraften in der Landwirtschaft gesprochen.(6) Aller dings hatte sich 

die Arbeitsproduktivitat in der Landwirtschaft trotz Mechanisierung nicht 

erhoht (vgl. Tabelle 1). So loste China das Beschaftigungsproblem vor 

allem durch die Zuruckhaltung einer riesigen Anzahl von Arbeitskraf

ten in der Landwirtschaft, deren Arbeitskraft nicht vollstandig genutzt 

war, die aber auch nicht offen arbeitslos waren. Diese Art der verdeckten 

Arbeitslosigkeit unterschied sich von derjenigen in nichtsozialistischen 

Entwicklungslandern dadur ch, daB dort Bauern Beschaftigungen nachgin- 

gen, solange sie damit Werte fiir sich oder den Markt schufen, daB sie sich 

an der Maximierung ihres individuellen Gewinns orientierten, daB sie 

selbst fiir ihr Auskommen und das ihrer Familie verantwortlich waren. In 

China bestand hingegen in der Landwirtschaft der siebziger Jahren eine 

Tendenz der Beschaftigung um der Beschaftigung willen. Zwar sind die 

uber Jahrtausende erprobten arbeitsintensiven Methoden der chinesischen 

Landwirtschaft bekannt,(7) die allein das Uberleben von Hunderten 

Millionen Menschen bei einer relativ geringen Anbauflache sichern konn- 

ten, dennoch schien die Absorptionsfahigkeit der chinesischen Landwirt

schaft in den siebziger Jahren an eine Grenze geraten zu sein, so daB die 

wachsende Zahl der Erwerbspersonen den Arbeitsbedarf iiberstieg. Hinzu 

kam die Demotivierung der Arbeitskrafte durch das herrschende Lohnsy- 

stem, das jedem Landbewohner ein Mindesteinkommen in Form von 

Getreide garantierte, unabhangig von der individuellen Leistung. In vielen 

Gebieten waren die Gesamteinkommen so niedrig, daB sie nach der Ver- 

teilung dieses Minimums erschbpft waren und ein Mehr an Leistung nicht 

honoriert wurde.
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12 Veranderungen in den achtziger Jahren

Seit dem Ende der siebziger Jahre haben sich die Zielsetzungen der chi- 

nesischen Wirtschaftspolitik verandert. Die chinesische Wirtschaft befin- 

det sich in einer wichtigen Reformphase, die sich durchaus als revolutio- 

nar bezeichnen laBt. Angestrebt wird eine Anderung des bisher giiltigen 

zentralen Planungssystems. Chinas Wirtschaftspolitiker umschreiben das 

erwunschte System als "Anleitung der Betriebe durch den Markt und Kon- 

trolle des Marktes durch den Staat". Es handelt sich um eine Mischform 

aus Plan- und Marktwirtschaft. Dabei ist es unter Chinas Fuhrungskraften 

noch umstritten, welchen Umfang die Marktwirtschaft oder marktwirt- 

schaftliche Elemente einnehmen sollen.

Mit der allgemeinen wirtschaftspolitischen Zielsetzung haben sich 

auch die beschaftigungspolitischen Ziele verandert. Eine bedeutende 

Rolle in den Wirtschaftsreformen kommt dem optimalen Einsatz der 

Erwerbspersonen zu. Damit sollen die Beschaftigten aktiviert und das 

Problem der Nichtauslastung der Erwerbspersonen, also der verdeckten 

Arbeitslosigkeit, geldst werden. Das bedeutet natiirlich eine Freisetzung 

von Erwerbspersonen in erheblichem Umfang.

Der bekannte chinesische Okonom Xue Muqiao sprach bereits Anfang 

der achtziger Jahre davon, daB durch die Reform in der Landwirtschaft 

200 Mio. Bauern freigesetzt wiirden.(8) Genauere Berechnungen ermit- 

telten einen UberschuB von 100 Mio. Bauern.(9) Das heiBt, ein Abzug von 

100 Mio. Bauern wiirde die Agrarproduktion nicht beeintrachtigen. Nach 

der Ubertragung des Anbaus von den Kollektiven auf die Haushalte ist die 

Arbeitsproduktivitat in der chinesischen Landwirtschaft erheblich gestie- 

gen, was tatsachlich eine Freisetzung von Arbeitskraften zur Folge hatte.

Das Problem der verdeckten Arbeitslosigkeit in den Stadten wiegt 

nicht weniger schwer. Die Schatzungen gehen von 15-20 Mio. (10) bis hin 

zu 30 Mio. (11) uberschiissigen Erwerbspersonen allein in den Staatsun- 

ternehmen. Die Kosten dieses Teils der Beschaftigten werden mit jahrlich 

60 Mrd. Yuan (12) oder einem Viertel der Staatsausgaben veranschlagt. 

Am Beispiel Shanghais laBt sich die wirtschaftliche Belastung durch die 

verdeckte Arbeitslosigkeit noch verdeutlichen. Die Zahl der verdeckt Ar- 

beitslosen wird dort auf 14-25% geschatzt, das sind zwischen 700.000 und 

1,2 Mio. Beschaftigte. Schwerwiegend ist insbesondere die geringe Moti

vation der Angestellten. 97,5% der Fabrikleiter und 97,3% der Arbeiter 

stimmten darin bei einer Umfrage uberein. Insbesondere komplizierte 

und anstrengende Arbeiten werden von den Festangestellten abgelehnt.
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Dadurch entstand bereits die paradoxe Situation, daB die Betriebe ge- 

zwungen sind, zusatzlich Arbeiter von auBerhalb einzustellen. Diese ma- 

chen schon 3% aller Festangestellten aus mit steigender Tendenz. Die 

erhebliche fmanziede Belastung der Betriebe zeigt sich daran, daB zwi- 

schen 1984 und 1986 die Betriebseinnahmen um 1,869 Mrd. Yuan sanken, 

jedoch gleichzeitig die Lohnsumme um 2,490 Mrd. Yuan und die Lohnne- 

benkosten um 0,830 Mrd. Yuan anstiegen.(13)

Neben der Offenlegung der verdeckten Arbeitslosigkeit haben die 

Reformen andererseits auch neue Beschaftigungswege fur Chinas Er- 

werbspersonen erbffnet.

Die neue Verfassung aus dem Jahre 1982 legitimierte den individuel- 

len Wirtschaftssektor. Seit Juli 1988 sind gesetzliche Regeln fiir Privatbe- 

triebe mit mehr als 7 Angestellten in Kraft.(14)

Ende der siebziger Jahre wurde erstmals von Arbeitslosigkeit in Chi

nas Stadten gesprochen, in der feinen Umschreibung der "auf Arbeit 

wartenden". Damals kehrten Millionen von Jugendlichen, die wahrend der 

Kulturrevolution aufs Land geschickt worden waren, in ihre Heimatstadte 

zuruck. Als Hohepunkt wurde fiir 1980 die Zahl von 5,4 Mio. als arbeitslos 

registrierten Personen (15) ausgewiesen. Die tatsachliche Zahl der Ar- 

beitslosen diirfte jedoch hoher gelegen haben, manche Quellen nannten 

20 Millionen (16), was immerhin 20% der stadtischen Beschaftigten ent- 

sprache. Ein groBer Teil dieser Arbeitslosen schuf sich selbst Beschafti- 

gung im individuellen Sektor, als Handler, Friseure, Schneider, ImbiB- 

koche usw., ohne die sich heute das chinesische Stadtbild nicht mehr 

denken laBt. Aber auch auf dem Lande nahmen derartige Tatigkeiten 

einen gewaltigen Aufschwung.

Heute sind 6 Mio. Personen in der Stadt und ca. 38 Mio. Personen auf 

dem Lande im Einzelgewerbe registriert. Sie haben die Beschaftigten- 

struktur wesentlich verandert (Tabelle 2).

1987 waren fast 100 Mio. Personen in staatlichen Unternehmen be- 

schaftigt. Der Anted der Erwerbstatigen im staatlichen Sektor blieb zwi- 

schen 1978 und 1987 annahernd gleich bei ca. 18%. Zahlt man die Bauern, 

die per Vertrag kollektives Land bebauen, als kollektiv Beschaftigte, so 

betrug die Zahl der Erwerbstatigen in Kollektiven in Stadt und Land ca. 

390 Mio. Deren Anted an der Gesamtbeschaftigung sank im betrachteten 

Zeitraum von 81% auf 73%. Die 43 Mio. Beschaftigten, die in der Einzel- 

wirtschaft registriert sind, haben innerhalb weniger Jahre einen Anted von 

gut 8% erreicht. Ihr tatsachlicher Anted diirfte aber mindestens das Dop-
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Tabelle 2:

Veranderung der Beschaftigungsstruktur nach Eigentumsformen, 

1978-1987

Quellen:

Zhongguo tongji nianjian 1988, Zhongguo nongye nianjian 1987 und eige- 

ne Berechnungen und Schatzungen danach.

Sektor

Mio.P.

1978

%

1987 1978-1987

Mio.P. % Mio.P. %

staatlich 74,51 18,56 96,54 18,29 + 22,03 + 30

kollektiv 326,46 81,41 387,33 73,38 + 60,87 + 19

Stadt 20,48 34,88

Land 306,38 352,45

einzelw. 0,15 0,04 43,24 8,19 + 43,09 + 288

Stadt 0,15 5,69

Land 0 37,55

andere 0 0 0,72 0,14 + 0,72 --

pelte betragen, denn ein nicht unerheblicher Teil des Kleingewerbes ist 

nicht registriert. Des weiteren diirften manche als kollektiv ausgewiesene 

Betriebe in Wirklichkeit in privater Hand sein. Nach den offiziellen Zah- 

len entstanden damit ein Drittel aller Arbeitsplatze, die seit 1978 neu 

hinzukamen, im Individualsektor.

Die Wirtschaftsreformen trugen also einerseits zur Offenlegung der 

verdeckten Arbeitslosigkeit und zur Freisetzung einer bereits erheblichen 

Menge von Erwerbspersonen bei. Andererseits haben sie auch durch die 

Zulassung des individuellen Wirtschaftssektors neue Beschaftigungswege 

erbffnet.

Zugleich verstarkten die Reformen den ProzeB der Umstrukturierung 

der chinesischen Wirtschaft. China befindet sich derzeit in einer Phase ra- 

schen strukturellen Wandels. Bauern wenden sich vermehrt dem sekunda- 

ren und tertiaren Sektor zu. Verschiedene ReformmaBnahmen beschleu- 

nigten oder ermbglichten erst gar diesen ProzeB, wie die Ubertragung der 

Verantwortung fur die landwirtschaftliche Produktion auf die Haushalte 

und damit die Entlassung aus der Arbeitspflicht in der kollektiven Land- 

wirtschaft, die erwahnte Zulassung der Individual- und Privatwirtschaft,
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die Preisanhebungen fur Agrarprodukte und in deren Folge die Einkom- 

menserhbhungen aus der Landwirtschaft, die Entwicklung von Produk- 

tionsgiiter- und Kapitalmarkten sowie die Entwicklung der Konsumgii- 

termarkte.

In weiten Teilen Chinas, die liber reiche Handwerks- und Handelstra- 

ditionen verfugen, trafen die Reformen auf auBerst fruchtbaren Boden. So 

konnten sich sehr rasch zahllose Familienbetriebe entwickeln. Aber auch 

die Kollektivbetriebe erlebten einen neuen Aufschwung. Die Zahl der 

landlichen Beschaftigten im Sekundar- und Tertiarsektor verdreifachte 

sich seit 1978 auf inzwischen ca. 90 Mio. Tatsachlich diirften auch hier 

daruber hinaus noch weit mehr Bauern nebengewerblich in diesen Sekto- 

ren tatig sein, die wegen ihrer Haupttatigkeit als landwirtschaftliche Ar- 

beitskrafte erfaBt sind. So iibertraf 1987 zum erstenmal die landliche Pro- 

duktion im industriellen und Dienstleistungssektor die Agrarproduktion. 

(17)

Besonders ist dabei hervorzuheben, daB es China auf diese Weise 

gelungen ist, eine Abwanderung der Bauern in groBem Umfange in die 

Stadte zu verhindern. Vielerorts befinden sich landliche Zentren der Indu

strie und der Dienstleistungen in raschem Wachstum und mehr und mehr 

Kleinstadte bieten neben Beschaftigungsmbglichkeiten auch Wohnraum 

fur ehemalige Bauern.(18)

Gegeniiber 1978 ist bereits ein deutlicher Strukturwandel erkennbar 

(Tabelle 3).

Tabelle 3:

Veranderung der Beschaftigungsstruktur nach Sektoren, 1978-1987

Quelle:

Zhongguo tongji nianjian 1988, S.157 und eigene Berechnungen danach.

1978 1987

Mio.P. %

1978-1987

Mio.P. % Mio.P. %

Primarsektor 283,73 71 317,20 60 + 33,37 + 12

Sekundarsektor 69,70 17 117,62 22 + 47,92 + 69

Tertiarsektor 48,09 12 93,01 18 + 44,92 + 93

insgesamt 401,52 100 527,83 100 +126,31 + 31
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Seit 1978 sank der Anteil der Beschaftigten in der Landwirtschaft von 71% 

auf 60%, die Anteile der Beschaftigten im sekundaren und tertiaren Sek- 

tor erhbhten sich, von 17% auf 22% bzw. von nur 12% auf 18%. Das 

groBte Wachstum verzeichnete der tertiare Sektor. Er stellte 45 Mio. der 

neu hinzugekommenen Arbeitsplatze bereit, der sekundare Sektor 48 

Mio.

So sind seit Ende der siebziger Jahre tatsachlich erhebliche Verande- 

rungen der Arbeitsmarktsituation Chinas zu beobachten, eine Ausweitung 

des Individualsektors einerseits und des sekundaren und tertiaren Sektors 

andererseits. Zugleich wurde die prekare Situation einer enormen ver- 

deckten Arbeitslosigkeit in alien Sektoren festgestellt.

2. Beschaftigungspolitik

Den chinesischen Arbeitsmarkt pragen zwei Problemkreise:

1) Das iiberaus hohe Angebot an Erwerbspersonen, das aufgrund des 

friiheren starken Bevblkerungswachstums mittelfristig noch ansteigen 

wird, und das gleichzeitige Fehlen ausgebildeter Fachkrafte.

2) Die Mangel im Beschaftigungssystem, die verhindern, daB sich eine 

Beschaftigungsstruktur nach okonomischen Kriterien herausbildet.

Daraus stellen sich fur die Beschaftigungspolitik der chinesischen Regie

rung die folgenden Aufgaben:

1) Die Bereitstellung von Arbeitsplatzen in einem gesamtwirtschaftlich 

sinnvollen Umfang zu fbrdern,

2) Bedingungen fur die Optimierung des Einsatzes der Erwerbspersonen 

zu schaffen.

2.1 Bereitstellung von Arbeitsplatzen und Ausbildung

Als wesentlich und uberwiegend erfolgreich erwies sich die Umstrukturie- 

rung zugunsten des sekundaren und tertiaren Sektors. Insbesondere durch 

die Beschaftigung ehemaliger Bauern in diesen Sektoren in landlichen 

Kleinstadten konnte bisher eine iibermaBige Abwanderung in die GroB- 

stadte verhindert werden. Diesen Weg sehen Chinas Okonomen in der 

Mehrheit auch als den Hauptbeschaftigungsweg fur die weitere Entwick

lung. Denn die chinesischen GroBstadte sind nur begrenzt in der Lage,
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Erwerbspersonen vom Lande aufzunehmen. Nach Meldungen vom Ok- 

tober 1988 soil sich in den 23 Millionenstadten Chinas eine mobile Bevbl- 

kerung von 10 Millionen aufhalten, in Shanghai 1,83 Millionen, in Beijing 

1,15 Millionen und in Guangzhou 1,10 Millionen. In Shanghai, mit einer 

Bevblkerungsdichte von 2.000 Personen pro qkm, war seit 1984 (700.000) 

ein rascher Anstieg der mobilen Bevblkerung zu beobachten (1986 1,34 

Millionen). 13%-15% dieses Personenkreises kommen zum Einkauf von 

Rohmaterialien oder zum Verkauf ihrer Produkte. Diese und weitere, die 

Handel treiben oder in Shanghai arbeiten wollen, machen insgesamt mehr 

als zwei Drittel der mobilen Bevblkerung aus. Die Diskussion um Vorteil 

und Nachteil dieser Erscheinung, die erst seit Reformbeginn in diesem 

Um fang auftritt, ist lebhaft. Schon heute wird anerkannt, dab die stadti- 

sche Wirtschaft ohne diese Zuwanderung in vielen Bereichen nicht mehr 

funktionieren wiirde. Arbeiter vom Lande leisten einen betrachtlichen Teil 

der Arbeit im Bausektor, im Schneiderei- und Reparaturgewerbe und als 

Haus- und Kindermadchen in den Stadten. Andererseits ist die stadtische 

Infrastruktur durch die mobile Bevblkerung hoffnungslos iiberlastet. Jede 

zusatzliche Person erfordere einen Mitteleinsatz von ca. 6.000 Yuan, 

Shanghai z.B. miisse also mehr als 10 Mrd. Yuan zusatzlicher Leistungen 

fur seine mobile Bevblkerung aufbringen. Hinzu kommt die Angst um die 

bffentliche Sicherheit und Ordnung: 1986 seien 18,7%, 1987 32,16% aller 

Diebstahle und Uberfalle aus diesem Personenkreis begangen worden und 

22% aller schweren Verbrechen. Ein weiteres Problem ist die Umgehung 

der Geburtenkontrolle.(19) Diese Probleme und vor allem die steigende 

Tendenz der Bevblkerungsstrbme - im ganzen Land sollen derzeit 50 Mio. 

Personen vom Lande auf der Suche nach Arbeit unterwegs sein, das ent- 

spricht fiinf Sechsteln der Bevblkerung der Bundesrepublik oder einem 

Zwanzigstel der Bevblkerung Chinas - bewegte den Staatsrat im Fruhjahr 

1989 zur Aufforderung an die Provinzen, regierungsunmittelbaren Stadte 

und Autonomen Gebiete, diesen ZufluB der Landfluchtigen strengstens zu 

kontrollieren. (20)

Wenn auch der Vergleich mit den Industrielandern zeigt, daB insbe- 

sondere im tertiaren Sektor und im sekundaren Sektor in China langfristig 

ein riesiger Beschaftigungsbedarf besteht, so ist doch die weitere Aufnah- 

me von Bauern im sekundaren und tertiaren Sektor auf dem Lande nicht 

vbllig problemlos.(21) Der rasche Wechsel von Bauern in diese Sektoren 

seit Ende der siebziger Jahre war im wesentlichen auf die finanzielle At- 

traktivitat solcher Tatigkeiten zuriickzufuhren, weniger - wie das in den 

Industrielandern der Fall war - auf die durch eine Steigerung der landwirt-
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schaftlichen Arbeitsproduktivitat bedingte Freisetzung von Arbeitskraften. 

Zudem konnte er sich, wie erwahnt, auf traditionelle Fertigkeiten stiitzen. 

Problematisch fiir die Landwirtschaft erwies sich, daB gerade junge und 

kraftige Menschen iiberwechselten. So sank die Agrarproduktion seit dem 

Boomjahr 1984 wieder stetig mit der Folge, daB sich der gesamtwirtschaft- 

liche Mangel an landwirtschaftlichen Rohstoffen verscharft. Andererseits 

entstanden viele Industriebetriebe auf dem Lande iiberschnell, ohne aus- 

reichende Beriicksichtigung der Ressourcen- und Nachfragesituation. So 

machen sich landliche Industriebetriebe heute untereinander wie auch der 

stadtischen Industrie Kredite, Rohstoffe und Energie streitig, durch un- 

kontrollierte Produktion verschmutzen sie ihre Umgebung und die umlie- 

genden Felder in erschreckendem AusmaBe,(22) sie produzieren eine 

Reihe minderwertiger Giiter oder technisch anspruchslose Waren im 

UbermaB, die nicht abzusetzen sind.(23)

Eine andere diskutierte MaBnahme ist die Verminderung der Arbeits- 

zeit, wie vorzeitige Pensionierung oder Teilzeitbeschaftigung. Solche 

MaBnahmen werden in erster Linie ausschlieBlich fiir Frauen diskutiert. 

Manche Stadte, z.B. Shenyang und Zhuzhou, erproben einen verlangerten 

Schwangerschaftsurlaub von mindestens einem bis zu sieben Jahren oder 

eine Pensionierung von Frauen ab 40 bzw. 45 Jahren. (Das derzeitige Pen- 

sionsalter fiir Frauen ist 55 Jahre.) So konnte die Zahl der Beschaftigten 

in den Industrie- und Handelsbetrieben um 8-9 Mio. Personen verringert 

werden. Umfragen ergaben, daB viele Frauen die Moglichkeit eines Er- 

ziehungsurlaubs von ca. 3 Jahren bei Auszahlung von 70-85% ihres Loh- 

nes begruBten.(24) Angesichts der hohen Arbeitsbelastung der chinesi- 

schen Frauen in den Haushalten, des Mangels an Kinderkrippenplatzen 

und der hohen Kosten der Beschaftigung eines Kindermadchens (ca. 80 

Yuan pro Monat incl. Verpflegung) ist dieser Wunsch verstandlich. Sollen 

die Frauen dadurch nicht benachteiligt werden, sind allerdings noch be- 

gleitende MaBnahmen erforderlich (s. unten). Will China weiterhin am 

Ziel der Gleichberechtigung von Frauen und Mannern festhalten, so miiB- 

ten diese MaBnahmen ebenso selbstverstandlich fur Vater bzw. Manner 

diskutiert werden.

Weiter bestehen Uberlegungen, Erwerbspersonen aus dicht besiedel- 

ten Gebieten in erst gering oder nicht erschlossene Gebiete umzusiedeln. 

Wie tragfahig allerdings die Okologie nicht erschlossener Gebiete tatsach- 

lich ist, ist noch sehr wenig erforscht und umstritten. Eine Losung der Be- 

schaftigungsprobleme kann also hiervon zumindest auf mittlere Sicht 

keinesfalls erwartet werden.
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Es wurde erwahnt, daB nur einer unter neun Arbeitern und Angestell- 

ten eine fachliche Ausbildung genossen hat. China muB groBen Wert auf 

die Ausbildung seiner Arbeitskrafte legen und tut das auch. Die Unattrak- 

tivitat des Lehrerberufs, der Kapitahnangel im Bildungsbereich, insbeson- 

dere auf dem Lande, die erneute Zunahme der Kinder- und hier vor allem 

der Madchenarbeit,(25) die verhindert, daB das Gesetz der allgemeinen 

Schulpflicht uberall eingehalten wird, weisen allerdings darauf hin, daB 

Chinas Bildungsproblem langfristiger Natur ist.

2.2 Die Beschaftigungsreform

Das vorrangige Ziel der Beschaftigungsreform ist die Erhohung der Ar- 

beitsproduktivitat. Anreize hierfiir erwarten Chinas Okonomen von einer 

Erweiterung des Arbeitskraftemarktes. In China besteht derzeit faktisch 

ein doppelter Arbeitskraftemarkt:(26) Wahrend ein Teil der Erwerbsper- 

sonen uber den Markt koordiniert wird, unterliegt ein anderer weiterhin 

dem zentralen Arbeitszuteilungssystem:

- Auf dem Land herrscht ein offener Beschaftigungsmarkt. Bauern, die 

Bodenvertrage haben, kbnnen fur ihre iiberschussige selbstandige 

Arbeit frei uber die Kommunegrenzen hinweg neue Beschaftigungen 

suchen. Deshalb trat auch die verdeckte Arbeitslosigkeit in der Land- 

wirtschaft offen zutage. Zugleich waren Anreize zu neuen Beschafti

gungen in anderen Bereichen vorhanden.

- In den Stadten bilden Einzelgewerbetreibende, Private und Nebenbe- 

schaftigte den sogenannten 2. Wirtschaftsbereich. Zugang und Austritt 

der Erwerbspersonen folgen im allgemeinen den Regeln von Angebot 

und Nachfrage. Die Arbeitsmarktsituation ist transparent.

- Kollektive stadtische und staatliche Wirtschaft und Verwaltungsorgane 

bilden den sogenannten 1. Wirtschaftsbereich. Hier waren die Refor- 

men erst wenig wirksam. Weiterhin uberwiegen Beschaftigungsgaran- 

tie und Zuteilung der Erwerbspersonen durch die staatlichen Behdr- 

den. Die hohe verdeckte Arbeitslosigkeit in diesem Bereich stellt, wie 

erwahnt, ein erhebliches Problem dar.
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Theoretisch schufen die Reformen die Voraussetzungen fur eine Flexibili- 

sierung des gesamten chinesischen Arbeitsmarktes:

1) Hinsichtlich des Eigentums an Produktionsmitteln wurde die Moglich- 

keit der Privatwirtschaft neben der bis dahin vorherrschenden Staats- 

und Kollektivwirtschaft erwahnt.

2) Dutch die Reform der Betriebsverwaltung erhielten die Industriebe- 

triebe - wie schon davor die Bauern - mit dem StaatsratserlaB vom Mai 

1984 (27) die voile Verantwortung uber alle betrieblichen Angelegen- 

heiten, einschlieBlich der Personalentscheidungen. Zugleich bedeutete 

dieser ErlaB aber auch den Verlust der Garantie des Arbeitsplatzes 

auf Lebenszeit.(28)

3) Hinsichtlich der Zuteilung der Arbeit verloren die chinesischen Ar- 

beitsamter ihr Monopol. Staatliche und kollektive Betriebe schreiben 

offene Stellen aus und wahlen unter den Bewerbern aus.(29) Migra- 

tionsbeschrankungen wurden gelockert.

4) Bezuglich der Lohnbildung verkleinert sich der Anted der vom Staat 

festgelegten Lbhne. Die staatlichen Betriebe richten sich weiter nach 

vorgegebenen Lohnskalen, haben aber die Mbglichkeit, Boni und 

Pramien als Leistungsanreize einzusetzen.

In der Realitat fehlen allerdings einige ganz wesentliche Voraussetzungen 

fur eine vollige Freigabe auch des ersten stadtischen Arbeitsmarktes, der 

die ca. 130 Mio. Beschaftigten in der stadtischen Staats- und Kollektiv

wirtschaft betrifft. Diese Voraussetzungen sind:

- die Unabhangigkeit der Betriebe von den Verwaltungsbehorden

- ein soziales Sicherungssystem fur Arbeitslose

- ein gesellschaftliches Wohlfahrtssystem.

Ohne ein gesellschaftliches Chaos zu riskieren, kann die Reform des 

Beschaftigungssystems deshalb nur schrittweise erfolgen. Dabei legen 

chinesische Okonomen besonderen Wert auf folgende Aspekte:(30)

Erstens, die Anstellung muB auf der Basis von kiindbaren Arbeitsver- 

tragen erfolgen. Die entsprechende gesetzliche Regelung ist seit Oktober 

1986 in Kraft.(31) 1988 hatten erst knapp 8% der Arbeiter in Staatsbetrie- 

ben Arbeitsvertrage. Selbst Neuanstellungen erfolgen zum Ted wie bisher 

als lebenslange Festeinstellung.

Zweitens, zahlreiche Betriebe fiihren eine personede Neuorganisation
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nach dem Kriterium der Optimierung des Arbeitseinsatzes durch. Die 

dabei freigesetzten Erwerbspersonen kbnnen fur einen bestimmten Zei- 

traum weiterhin ihren Lohn oder einen Teil davon erhalten. Eine haufige 

Praxis ist auch die Beschaftigung in sogenannten Dienstleistungsgesell- 

schaften, die dem Betrieb angeschlossen sind und extra zu diesem Zweck 

vom Betrieb, gegebenenfalls gemeinsam mit den Betroffenen, gegriindet 

werden. Z.B. betrieben im Sommer 1988 bereits 35,7% aller Fabriken in 

Shenyang Hotels, Restaurants und Laden, in denen 33.000 "iiberschussige" 

Fabrikarbeiter Beschaftigung fanden.(32) Die bisherigen Erfahrungen 

zeigten aller dings in solchen Unternehmen, die dir ekt mit staatlichem 

Kapital arbeiten, ebenso wie in Verwaltungsorganen, groBe Schwierigkei- 

ten durch die Vermengung offentlicher und privater Gelder. Ohne eine 

klare vertragsrechtliche Regelung diirfte dieser Weg der Beschaftigung 

intern uberschiissiger Arbeitskrafte nicht gangbar sein.

Drittens, will man eine wirklich freie Fluktuation der Erwerbspersonen 

erreichen, so ist es unabdingbar, eine betriebsunabhangige Arbeitslosen- 

versicherung einzurichten, also ein gesellschaftliches Arbeitslosensystem. 

Zu diesem Zweck wurde im Oktober 1986 eine Arbeitslosenversicherung 

fiir die Beschaftigten staatlicher Betriebe eingerichtet. Bezugsberechtigt 

sollen Arbeiter in Konkurs gegangener Betriebe sein, Beschaftigte, die bei 

der Reorganisation konkursgefahrdeter Betriebe freigesetzt werden, Ver- 

tragsarbeiter, deren Vertrage auslaufen oder gekiindigt werden. Die Fi- 

nanzierung erfolgt durch die staatlichen Betriebe, die ein Prozent der 

Lohnsumme abfuhren miissen, durch Zinsen auf die Fondseinlagen und 

aus lokalen Finanzzuschussen.(33) Im Sommer 1988 erhielten 210 Ar- 

beitslose zwischen 19 und 58 Jahren Unterstiitzung aus dem stadtischen 

Arbeitslosenversicherungsfonds. 15% von diesen waren ehemalige Arbei

ter mit befristeten Arbeitsvertragen, die es in der Mehrheit nach Auslau

fen der Arbeitsvertrage vorzogen, eine neue Arbeitsstelle zu suchen. Sie 

erhielten ein Arbeitslosengeld in Hohe von 75% ihres durchschnittlichen 

Monatslohns aus den letzten zwei Arbeitsjahren. Die anderen waren we- 

gen VerstbBen gegen die Disziplin entlassen worden. Ihre Unterstiitzung 

betrug 65% ihres ehemaligen Monatslohns.(34) Der Anted dieser Arbeits- 

losen an den Arbeitern und Angestellten staatlicher und kollektiver Ein- 

heiten ist zwar verschwindend gering. Dennoch belegen sie den Beginn 

eines gesellschaftlichen Arbeitslosensystems.

Vietens, um Transparenz auf dem Arbeitsmarkt zu schaffen, sind Ar- 

beitsvermittlungsbiiros zu errichten. Sie sollten ahnliche Funktionen wie 

die bundesdeutschen Arbeitsamter ausiiben, namlich Anforderungsprofde
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erstellen und Mittlerfunktion zwischen Arbeitssuchenden und Betrieben 

iibernehmen. Seit 1984 werden liberal! in China sogenannte Arbeitsbbrsen 

oder Arbeitsmarkte abgehalten. Dort artikulieren Betriebe ihre Wiinsche 

gegeniiber interessierten Arbeitnehmern, und Arbeiter erfahren von 

alternativen Arbeitsmoglichkeiten, die besser auf ihre Fahigkeiten und die 

private Situation abgestimmt sind als ihre bisherige Tatigkeit. Neben den 

kurzfristigen Arbeitsmarkten, die in der Regel nur wenige Tage dauern, 

und in den groBen Stadten enormen Zulauf haben - 14.000 Arbeitssu- 

chende oder Tauschwillige besuchten eine solche dreitatige Veranstaltung 

in Beijing im Friihjahr 1987 (35), 138.000 einen ebenfalls dreitagigen Ar- 

beitsmarkt in Chengdu, Sichuan, im Dezember 1986 (36) -, haben manche 

Stadte bereits permanente Arbeitsmarkte - oder besser Arbeitsvermitt- 

lungsdienste - in den Bezirken erdffnet.(37) Die Teilnahme an den kurz

fristigen Veranstaltungen erwies sich nicht nur fiir Arbeitsplatzsuchende 

als erfolgreich, sondern ebenso als niitzliche und preisgiinstige Anwer- 

bungsmethode fiir die Betriebe.(38)

Fiinftens, die Kosten fiir den Mutterschutz sind vom Staat zu iiber- 

nehmen, um eine Gleichberechtigung fiir die Frauen auf dem Arbeits- 

markt zu ermoglichen. In den vergangenen Jahren lehnten zahlreiche 

Betriebe die Einstellung von Frauen ab. Selbst Hochschulabsolventinnen 

hatten Probleme, eine Stelle zu erhalten. Der Grund liegt darin, daB die 

Betriebe fiir die erheblichen Kosten des Mutterschutzes und des Arbeits- 

ausfalls der Schwangeren aufkommen miissen. Sie fiirchten eine geringe 

Arbeitsleistung und haufige Fehlzeiten junger Miitter. Die Stadt Nantong 

in Jiangsu ergriff einen ersten Schritt durch die Einrichtung eines Subven- 

tionsfonds fiir Schwangere im Juli 1988, an den alle Betriebe Mittel abfiih- 

ren und bei Schwangerschaftsfallen Unterstiitzung erhalten.(39)

Dieser Katalog stellt die Anfangsbedingungen fiir eine schrittweise Be- 

schaftigungsreform dar. Die Hindernisse, die der Errichtung eines flexi- 

blen Arbeitsmarktes in China entgegenstehen, sind gewaltig. Die wichtig- 

sten Behinderungen ergeben sich aus den folgenden Aspekten:

1) Die iiberkommene enge Verkniipfung der Betriebe mit der Verwal- 

tung.

Vor einigen Jahren wurde, wie erwahnt, das Einstellungs- und Kiindi- 

gungsrecht der Betriebe gesetzlich festgelegt. Dennoch vergeben die Ver- 

waltungen immer noch verbindliche Beschaftigungskennziffern an die 

Betriebe, zwingen die Betriebe zur Neueinstellung von Arbeitskraften, 

deren Kenntnisse und Fahgigkeiten den betrieblichen Anforderungen
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nicht entsprechen, und mischen sich in die Entscheidungen der Betriebs- 

leiter uber Entlassungen ein. (40)

2) Das AusmaB der sozialen Verantwortung der Betriebe fur ihre Ange

stellten.

Chinas Betriebe sind immer noch eine Mischform aus produzierender und 

Wohlfahrtseinrichtung fur die Angestellten. Die Betriebe stellen nicht nur 

den Arbeitsplatz und die Lohne bereit, sie garantieren auch die Renten- 

versorgung liber das betriebliche Rentensystem, die medizinische Versor- 

gung und andere Wohlfahrtsleistungen liber den betrieblichen Wohl- 

fahrtsfonds, und zwar nicht nur fiir die Angestellten selbst, sondern auch 

fiir deren Angehdrige, den Kindergartenplatz, verschiedene Subventionen, 

den Zugang zu bestimmten materiellen Glitern etc. und, ganz entschei- 

dend, die Wohnung. Bei einer Klindigung wlirde der Angestellte auch all 

diese Leistungen verlieren. Deshalb wird diese umfassende Abhangigkeit 

der Angestellten von den Betrieben den ReformprozeB besonders ver- 

langsamen. Sollen die Betriebe auf ihre Funktion als Produktionseinheit 

beschrankt werden, so ist eine gesellschaftliche Gesundheits-, Wohlfahrts- 

und Rentenversorgung zu errichten. Weiter ist ein freier oder gesellschaft- 

licher Wohnungsmarkt zu bilden. Ein offener Wohnmarkt bedingte die 

Bewertung der Wohnungen zu ihrem realen, den Kosten entsprechenden 

Wert, was eine Anhebung der stadtischen Mieten um geschatzt das Sie- 

benfache zur Folge hatte.(41) Das erscheint beim bestehenden Einkom- 

mensniveau nicht mbglich.

3) Das rigide Preissystem.

Eine wirklich freie Wahl der Arbeitsplatze erfordert die Gleichzeitigkeit 

anderer Reformen. Das bestehende Preissystem, in dem die Preise wichti- 

ger Rohstoffe und industrieller Gitter immer noch zentral festgelegt wer

den, verhindert, daB die Gewinne die tatsachliche Leistung der Betriebe 

widerspiegeln. Auch die derzeitige Mischform des Steuersystems, das 

einerseits die Betriebe einheitlich besteuert, andererseits die Ungleichhei- 

ten infolge der Preisverzerrungen auszugleichen sucht, vermag hier nicht 

ausreichend zu ordnen. Insofern gibt es keine rationalen Kriterien fiir die 

Optimierung des Einsatzes der Arbeitskrafte. Lohne kbnnen nicht als 

Motivationsanreize wirksam werden. Die Reform des Preissystems wurde 

allerdings angesichts der hohen Inflationsraten im vergangenen Jahr wie- 

der vertagt.
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4) Gesellschaftliche Widerstande und iiberkommene Gewohnheiten.

Die Reform des Beschaftigungssystems verzogert sich nicht zuletzt dur ch 

die Angste und den Widerstand verschiedener Bevolkerungsgruppen. 

Fiihrer von Partei und Staat fiirchten um die offentliche Ruhe und Ord- 

nung bei einem plotzlichen Auftauchen von Arbeitslosigkeit in einem 

beachtlichen Umfang. Uneinheitlichkeit der Durchfuhrung der Reformen 

konnten die gesellschaftliche Spannung durch den unterschiedlichen Grad 

der Betroffenheit noch verstarken. Insbesondere Fabrikdirektoren, die die 

Rolle der "RausschmeiBer" ubernehmen miissen, angstigen sich vor Be- 

schimpfungen von Seiten der Entlassenen oder sogar Angriffen auf Leib 

und Leben. Arbeiter, denen sie kiindigen wollen, konnten sich weigern zu 

gehen, wahrend andere besonders qualifizierte Krafte von sich aus kiin- 

digen konnten, um die Herausforderung anspruchsvollerer und lukrative- 

rer Tatigkeiten anzunehmen. SchlieBlich konnten sie nach einem mbgli- 

chen politischen Umschwung fur ihre MaBnahmen zur Rechenschaft 

gezogen werden. Die Arbeiter fiirchten um die Sicherheit ihres Arbeits- 

platzes und damit ihrer Existenzgrundlage.(42)

Besonders hinderlich erweisen sich die iiberkommenen Beschafti- 

gungsmechanismen hinsichtlich der Nutzung der knappen Ressource 

"Qualifikation". Klagen ehemaliger Auslandsstudenten, keine adaquaten 

Stellen zu finden, mehren sich. Inhaber von M.BA.s amerikanischer 

Hochschulen, die als Botenganger fungieren oder uber ihren MiBerfolgen 

bei der Einfiihrung westlicher effizienter Geschaftsfuhrungsmethoden 

resignieren,(43) sind keine Seltenheit. Verantwortlich sind die Rigiditaten 

des bisherigen Systems, nach denen auch heute noch Fabrikdirektoren 

ihren Mitarbeitern einen Arbeitsplatzwechsel verweigern, nach denen 

Befbrderungen strikt nach Arbeitsjahren erfolgen oder qualifizierte Mit- 

arbeiter wegen Unflexibiltat seitens ihrer Vorgesetzten ihre Kenntnisse 

nicht umsetzen kbnnen.

3. Zusammenfassung und Ausblick

China hat in den achtziger Jahren viel hinsichtlich der Verbesserung der 

Beschaftigungssituation erreicht. Durch die Zulassung des privaten Sek- 

tors fanden innerhalb weniger Jahre weit mehr als 40 Mio. Personen 

Beschaftigung. Durch den raschen Ausbau des Sekundar- und Tertiarsek- 

tors auf dem Lande entstanden seit 1978 mehr als 60 Mio. neuer Arbeits- 

platze fur ehemalige Bauern. Angesichts des hohen Bevblkerungswach-
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stums in der Vergangenheit und angesichts der bestehenden hohen ver- 

deckten Arbeitslosigkeit sind die mittelfristigen Beschaftigungsproble- 

me allerdings erheblich.

Losungen sind vor allem im weiteren allgemeinen Ausbau des Dienst- 

leistungsbereichs und in einer angemessenen Entwicklung von Industrie 

und Dienstleistungen auf dem Lande zu erwarten. Daneben konnten Ar- 

beitszeitverkiirzungen oder teilweise Freistellung von Beschaftigten bei 

Lohnfortzahlung eine Entlastung bringen.

Soli der Einsatz der Erwerbspersonen nach bkonomischen Kriterien 

optimiert werden, so ist es erforderlich, daB Betriebe und Angestellte 

entsprechend ihren Bediirfnissen und Qualifikationen zueinander fmden, 

daB die Betriebe entsprechend wirtschaftlicher Kriterien umstrukturieren 

konnen. Diese Kriterien zu liefern, ist nur ein System rationaler Preise in 

der Lage, das nur durch eine weitreichende Preisreform erreichbar ist. 

Wesentliche Voraussetzungen fur die Umstruktierung der Betriebsbeleg- 

schaften sind die freie Mobilitat der Erwerbspersonen, eine gesellschaft- 

liche Arbeitslosenversicherung, gesellschaftliche Wohlfahrtssysteme usw.

Die Reform der Beschaftigungspolitik kann also nur in Verbindung 

mit einer umfassenden Reform des gesamten Wirtschaftssystems wirklich 

erfolgreich sein. Und das ist ein sehr langfristiger ProzeB.
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Summary

Problems of the labour market and employment policy 

in the People’s Republic of China

Until the end of the seventies, the PRC was able to provide full employ

ment for its high and quickly rising population only because of the large 

amount of hidden unemployment. Then, a huge number of the labour 

force was still in agriculture. During the reforms of the eighties, however, 

a lot of peasants lost employment resulting from increasing labour produc

tivity. On the other hand, the reforms also created new employment pos

sibilities in the private economy as well as in the secondary and tertiary 

sector.

A solution for the employment problem in China should be further 

adequate expansion of these sectors, and, in the long run, shortening of 

working time, and education. Today, two kinds of labour markets are 

existing in China: Whereas there is an open market in the countryside and 

in the so-called second economy of the cities, the labour market in the 

so-called first economy of the cities, i.e. the state and the collective sector, 

is closed. Although the reforms theoretically provided the conditions for 

the opening of the whole labour market, some very important conditions 

are still missing in reality, namely the independence of the enterprises 

from administrative organs and a social welfare system. Therefore, the 

reform of the employment system can only proceed step by step. Chinese 

economists lay emphasis on working contracts, employment of surplus 

labour within the enterprise, social unemployment benefits etc. The 

authors, however, expect that the reform of the employment system will 

meet with many difficulties resulting from the pre-reform economic 

system.


