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经济和管理

加入 ＷＴＯ与中国社会保障
制度的发展与完善

王延中　单大圣

【提　要】十年来中国社会保障建设取得了很大的成就，社 会 保 障 成 为 改 善 民 生 和 社 会 建 设 重 要 领 域

和促进力量，对于克服经济全球化 深 入 发 展 背 景 下 各 种 矛 盾、促 进 经 济 发 展 和 社 会 稳 定 发 挥 着 积 极 的 作

用。但是，中国社会保障制度还不完善，面对世界贸易组织框架下越来越复杂的国际国内形势，需要进一

步加快社会保障制度建设，选择科学合理的社 会 保 障 模 式 和 管 理 体 制，加 强 社 会 保 障 公 共 服 务 体 系 建 设，

实现人人享有社会保障。
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　　中国加入世界贸易组织十年来，社会保 障 制 度 得 到

强化和完善，有效地防范了内部的不稳定性 和 外 部 冲 击

的风险。随着中国更加全面融入到世 界 经 济 体 系 中，社

会保障制度还将继续发挥重要和特殊的作 用。为 更 加 适

应世界贸易组织框架下国际国内形势的快 速 变 化，中 国

社会 保 障 体 制 还 面 临 诸 多 挑 战，需 要 进 一 步 发 展 和

完善。

一、加入世界贸易组织对中国

　　社会保障发展的影响　　

　　尽管加入 ＷＴＯ主要 涉 及 对 中 国 贸 易 和 投 资 自 由 化

方面的改革承诺，但是由此引起的经济社会 方 面 的 重 大

变化，对社会保障制度的影响同样是 深 刻 的，归 纳 起 来

主要有以下一些方面。

第一，就业结构剧烈变化对完善社 会 保 障 提 出 了 迫

切要求。作为世界上人口最多、劳动力 资 源 最 丰 富 的 发

展中国家，中国在经济体制改革尚未 完 成、体 制 性 失 业

十分严重的情况下，加 人 ＷＴＯ之 后 必 然 对 我 国 的 就 业

体制、劳动保护制度和社会保障制度带来一 定 冲 击 和 压

力。这个问题从国内因素看是由于劳动力数 量 严 重 供 过

于求；从国际因素看是由于资金、技术 可 以 自 由 流 动 而

劳动力难以自由流动的世界经济体系，无法 为 中 国 剩 余

劳动力的转移提供足够大的国际空 间。因 此，中 国 加 人

ＷＴＯ初期，由于大 批 城 市 正 式 职 工 失 去 了 传 统 就 业 保

障制度的保护、新的社会保险制度的 覆 盖 面 比 较 窄，同

时大量没有社会保险保护的农民工加入到出口导 向 型 的

经济活动中，在一定程度上降低了劳 动 力 成 本，有 利 于

出口的扩大。但是，伴随中国出口导向 型 经 济 发 展 到 一

定程度，特别是国外尤其是发达国家利用各 类 技 术 手 段

限制中国出口 的 快 速 膨 胀 时，中 国 必 须 转 变 发 展 方 式，

扩大内需，维护社会稳定。社会保障制 度 在 这 方 面 具 有

一定作用，由于就业与社会保障的密 切 关 联 性，不 能 覆

盖大多数农民工和灵活就业人员的社会保险制度 必 须 加

快改革与发展步伐。事实上，进 入２１世 纪 第 二 个 十 年，

中国明显加快了社会保障制度建设步伐和 投 入 力 度。企

业职工社会保险覆盖人数不断扩大，针对城 乡 居 民 的 国

民养老保险、健康保险制度发展更加迅速。

第二，劳动力市场发生深刻 变 化 引 发 新 问 题、新 挑

战。一是劳动力流动的城乡限 制、体 制 限 制、行 政 限 制

将日益缩小，劳动者能够在城 乡、地 区、企 业 之 间 自 由

流动的程度将不断扩大，就业方式也 会 更 加 灵 活，对 社
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会保险关系的接续提出新的要求，要改进社 会 保 险 的 管

理方式，同时要求打破社会保障制度 的 分 割，建 立 覆 盖

全民的统一的社会保障制度。二是在 工 业 化、城 镇 化 进

程中涌现出了农民工这支新型劳动大军，他 们 户 籍 仍 在

农村，主要从事 非 农 产 业，有 的 在 农 闲 季 节 外 出 务 工、

亦工亦农，流动性强，有的长期 在 城 市 就 业，他 们 面 临

着最紧迫的社会保障需求，在这方面还没有 形 成 能 够 适

应他们流动性 大、工 资 收 入 偏 低 特 点 的 有 效 制 度 安 排。

２００９年，中国出台了养老保险、医疗保险关系转移接续

的办法和制度，提出了一些应对举措。

第三，社会保障受到劳动成 本 上 升 的 制 约。一 方 面

面对加入 ＷＴＯ可能带 来 的 经 济 社 会 风 险，中 国 将 进 一

步加快社会保障制度建设，完善社会 保 障 体 系，尤 其 是

对建立全国基本统一的社会保险制度有更 迫 切 要 求。另

一方面在日益强化的国际竞争压力下，社会 保 障 越 来 越

受到劳动成本上升的压力。以２００１年 的 调 查 资 料 为 例，

企业承担的基本养 老 保 险 缴 费 率 在 深 圳 仅 为６％，在 北

京为１９％，而在武汉却高 达２４％，高 低 之 间 相 差１８个

百分点，对企业的成本结构产生显著 影 响。高 成 本 的 社

会保障直接诱使企业不参加社会保险或者拖欠社 会 保 险

费。社会保 险 负 担 差 距 问 题 不 仅 影 响 各 地 区 的 竞 争 环

境，也影响劳动力跨地区流动和全国统一劳 动 力 市 场 的

形成。因此，加快社会保险制度和社会 保 障 制 度 的 城 乡

统筹、地区衔接，乃至建立全国基本统 一 的 社 会 保 障 制

度，日益紧迫提上日程。各地围 绕 上 述 目 标，开 展 了 大

量的探索和试点，取得了一些进展。但 离 最 终 目 标 仍 有

相当大的距离。

第四，国际劳工标准和社会 权 利 的 压 力 和 挑 战，促

进了这一时期中国社会保险制度和社会保障制度 的 快 速

发展。尽管 ＷＴＯ条款中 没 有 关 于 社 会 保 障 领 域 的 政 府

承诺，但是与全球化相伴随，在国际贸 易 中 引 入 劳 工 标

准的呼声越来越强烈，其中既有保护各国劳 工 权 益 的 合

理成分，也有国际贸易竞争的因素，特 别 是 把 国 际 劳 工

标准、社会保障标准和人权标准作为国际贸 易 战 的 一 个

砝码，是很多 ＷＴＯ成 员 国 的 手 段。① １９６６年 联 合 国 大

会通过的 《经济、社会和文化权利国 际 公 约》第９条 规

定，“本 公 约 缔 约 各 国 承 认 人 人 有 权 享 受 社 会 保 障，包

括社会保险”，第１１条 规 定， “人 人 有 权 为 他 自 己 和 家

庭获得 相 当 的 生 活 水 准，包 括 足 够 的 食 物、衣 着 和 住

房，并能不断改 进 生 活 条 件。”作 为 最 有 影 响 的 国 际 人

权文书之 一，中 国 于２００１年 加 入 该 公 约，并 将 全 面 履

行有关规定。鉴于国际劳工标准和社会保障 标 准 的 双 重

性以及中国国情和发展阶段的差异，中国并 没 有 批 准 所

有相关的国际公约 （比如没有批准 《社会 保 障 （最 低 标

准）公约》），而是有选择性地批准了部 分 与 国 际 劳 工 标

准和社会保障标准相关的国际公约。

第五，劳动力的跨国流动需要加强 社 会 保 障 国 际 合

作和协调。经济全球化的迅速发展必然扩大 劳 动 者 跨 国

就业，与就 业 相 关 的 社 会 保 障 税 费 征 缴 与 权 益 保 障 问

题，也必然出现国际化的趋势。事 实 上，发 达 国 家 在 建

立社会保障的过程中，已经重视跨国就业者 的 社 会 保 障

问题。从上个世 纪 初 期 国 际 上 就 开 始 研 究 解 决 此 问 题，

通常的做法是国 与 国 之 间 签 署 社 会 保 障 双 边 互 免 协 议。

在这方面，中国到２１世 纪 初 才 开 始 社 会 保 障 国 际 双 边

合作的步伐，起步较晚，仅仅与 德 国、韩 国 等 少 数 国 家

签署了此项协议，与国外合作的经验 相 对 匮 乏，滞 后 于

经济社会发展和维 护 劳 动 者 合 法 权 益 的 需 要。② 随 着 中

国加入 ＷＴＯ之后经济 社 会 的 快 速 发 展，社 会 保 障 国 际

合作将进一步发展和深化。

二、加入世界贸易组织十年来

　　中国社会保障制度的发展

　　加入世界贸易组织是中国政府适应经济全球 化 趋 势

主动做出的一项战略决策。这项决策对中国 经 济 社 会 的

影响是全面而深刻 的，③ 特 别 是 对 于 中 国 的 社 会 保 障 体

系能否有效地防 止 内 部 的 不 稳 定 性 和 外 部 冲 击 的 风 险，

国内外都有着各种各样的担心。中国政府对 此 有 着 非 常

清醒的认识，在加入 ＷＴＯ后 不 久 就 提 出 加 快 建 立 覆 盖

城乡居民的社会保障体系，并将其作为构建 社 会 主 义 和

谐社会的重要内容和全面小康社会的重要 标 志，这 是 非

常重要的政策。围绕这一要求，十年来 中 国 明 显 加 快 了

社会保障制度建设步伐，取得了显著成就。

１．社会保障制度体系框架初步建立

中国加 入 ＷＴＯ之 后 明 显 加 快 了 社 会 保 障 建 设 步

伐，除不断完善城镇职工基本养老保 险、基 本 医 疗 保 险

和城市居民基本生活保障制度外，覆盖其他 居 民 的 社 会

保障制度逐步建立。２００３年开展了建立新型农村合作医

疗制度的 试 点；２００５年 建 立 农 村 医 疗 救 助 制 度；２００６
年将农村五保工作纳入公共财政保障范围；２００７年建立

７４

王延中　单大圣：加入 ＷＴＯ与中国社会保障制度的发展与完善

①

②

③

何平：《加入 ＷＴＯ对中国社会保障的影响与对策》，《宏观

经济研究》２００２年第３期。

王延中：《社会保障国际合作值得关注》，《中国社会科学院

院报》２００８年７月３１日。

当时，关于加入 ＷＴＯ对 中 国 社 会 影 响 的 研 究 不 少，基 本

判断是，加入 ＷＴＯ总 体 上 有 利 于 提 高 人 民 生 活 水 平 和 促

进社会和谐，但也会 使 某 些 社 会 问 题 趋 于 严 峻，导 致 社 会

不稳定，大多数研究者 认 为 脆 弱 的 社 会 保 障 体 系 是 导 致 社

会不稳定的薄 弱 环 节。可 参 见 郑 功 成 《加 入 ＷＴＯ与 中 国

的社会保障改革》，《管理世界》２００２年第４期。



农村最低 生 活 保 障 制 度；同 年 建 立 起 城 市 医 疗 救 助 制

度，开展城镇居民基本医疗保险试点；２００８年决定在部

分省市进行事业单位养老保险制度 改 革 试 点，山 西、上

海、浙江、广东、重庆等５个省 市 开 展 的 事 业 单 位 工 作

人员养老保险制度改革试点工作稳步推进；２００９年开展

新型农村社会养老保险试点；２０１１年启动城镇居民社会

养老保险试点。经过快速地制度建设，中 国 已 经 初 步 形

成了以社会保险、社会救助、社 会 福 利 为 基 础，以 基 本

养老、基本医疗、最低生活保障 制 度 为 重 点，以 慈 善 事

业、商业保险为补充的社会保障制度 体 系 框 架。作 为 社

会保障领域的基础性法律，经过多年 酝 酿、多 轮 修 改 的

《社会保险法》于２０１０年 底 由 全 国 人 大 审 议 通 过、２０１１
年７月１日正式实施，这是中国政府 履 行 “让 人 人 享 有

社会保障”承诺的法律保证，也是中国社 会 保 障 制 度 建

设成果的集中体现。

２．社会保障覆盖面不断扩大，保障水平稳步提高

在加快制度建设的同时，社会保障 覆 盖 范 围 亦 逐 步

扩大，从国有企业向各类企业和用人 单 位，从 正 式 职 工

向灵活就业人员和城乡居民扩展。２０００年，参加城镇基

本养 老 保 险、城 镇 基 本 医 疗 保 险、失 业 保 险、工 伤 保

险、生育 保 险 的 人 员 分 别 为１３６１７万 人、２８６３万 人、

１０４０８万人、４３５０万 人、３００２万 人；到２０１０年 末 分 别

上升为２５７０７万 人、２３７３５万 人 （不 含 参 保 城 镇 居 民

１９５２８万 人）、１３３７６ 万 人、１６１６１ 万 人、１２３３６ 万 人

（参见表１）。社会 保 险 “十 一 五”时 期 发 展 速 度 明 显 快

于 “十五”时期 （参见图１）。参加新型农村社会养老保

险人数１０２７７万 人。全 国 有３．７１万 户 企 业 建 立 了 企 业

年金，参加职 工 人 数 为１３３５万 人。① ２００７年 中 国 在 试

点基础上 基 本 建 立 了 新 农 合 制 度。截 至２０１０年 底，全

国有２６７８个 县 （区、市）开 展 了 新 型 农 村 合 作 医 疗，

参合人口数达８．３６亿人。② 社会救助制度不断完善，基

本实现 “应保尽保”。２０１０年 底，全 国 城 市 低 保 对 象 为

１１４５．０万户、２３１０．５万人，农 村 低 保 对 象 为２５２８．７万

户、５２１４．０万人。同时，享 受 五 保 供 养 的 人 数 为５３４．１
万户，５５６．３万 人。２０１０ 年 全 年 累 计 救 助 城 市 居 民

１９２１．３万人次、贫 困 农 民５６３４．６万 人 次、城 市 生 活 无

着的流浪乞讨人员１７１．９万 人 次，还 对１５３．０万 人 次 城

市居民和６１３．７万人 次 农 村 居 民 进 行 了 临 时 救 助。③ 社

会保障待遇水平逐步提高。“十一五”期间，中国连续５
年提高企业退 休 人 员 基 本 养 老 金，由２０００年 的 月 人 均

５４４元提高到２００９年 的１２００元；国 家 还 多 次 提 高 了 低

保标准和失业、工伤 保 险 待 遇 标 准。④ 医 疗 保 障 待 遇 水

平亦稳步提高。政策范围内的住院费 用 报 销 比 例，城 镇

职工已经 达 到７５％，城 镇 居 民 和 农 村 居 民 达 到６０％，

超过８０％的地区开展了门诊统筹。⑤ ２０１０年全国城市低

保平均标准２５１．２元／人、月，农村低保平均标准１１７．０
元／人、月。⑥

　表１　２０００年～２０１０年中国社会保险制度参保人员数

量 单位：万人

年份
城镇基本

养老保险

城镇基本

医疗保险
失业保险 工伤保险 生育保险

２０００　 １３６１７　 ２８６３　 １０４０８　 ４３５０　 ３００２

２０１０　 ２５７０７　 ２３７３５　 １３３７６　 １６１６１　 １２３３６

　图１ “十一五”时期社会保险覆盖人数示意图

单位：万人

３．社会保障公共服务体系初步形成

中国在建立社会保障制度过程中，不 断 推 进 企 业 退

休人员社会化 管 理 服 务 工 作。加 入 世 界 贸 易 组 织 之 后，

企业退休人员 社 会 化 管 理 服 务 进 程 明 显 加 快。到２０１０
年底，纳入社 区 管 理 的 企 业 退 休 人 员 共４３４４万 人，占

企业退休人员总数的７６．２％。⑦ 截至２０１０年底，全国 县

及县以 上 社 会 保 险 经 办 机 构７６３５个，实 有 工 作 人 员

１５０３７６人。伴随社会保障制度的发展，针对城乡灵活就

业人员和社会居民的社会保障服务网络初 步 形 成。截 止

到２０１０年 底，全 国 城 镇 的 街 道、社 区，农 村 的 部 分 乡

镇及行政村建立的基层民政和社会保障服务站所超过１９
万个，专兼职 工 作 人 员３７．６万 人。覆 盖 全 国 的 社 会 保

障信息网络架构初具规模，已经实现 全 国 范 围 内 省、部

联网，社会保障卡发放和使用范围不断扩大。截至２０１１
年６月底，社 会 保 障 卡 已 发 行１．３５亿 张。国 家 在 部 分
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①

②

③

④

⑤

⑦　人力资源和社会保障部：《２０１０年度人力资源和社会保障

事业发展统计公报》，人力资源和社会保障部网站，２０１１年

７月２０日。

卫生部：《２０１０年我国卫生事 业 发 展 统 计 公 报》，卫 生 部 网

站，２０１１年４月１９日。

⑥　民政部：《２０１０年社会服务发展统计报告》，民政部网站，

２０１１年６月１６日。

何平：《中国社会保障６０年》，《中国劳动保障》２００９年第

１０期。
《医药卫生体制改 革 述 评：织 起 世 界 最 大 全 民 医 保 网》，新

华 社，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｊｒｚｇ／２０１１－０５／２９／ｃｏｎｔｅｎｔ＿

１８７３１２６．ｈｔｍ。



地区开展了社会保障服务中心和基层就业社会保 障 服 务

设施建设试点。① 各 县 （市、区）普 遍 设 立 了 新 农 合 经

办机构，成立了由相关部门和农民代表组成 的 新 农 合 监

督委员会，一些地方还在委托商业保险机构 经 办 新 农 合

工作上进行了 有 益 探 索，丰 富 了 新 农 合 基 金 管 理 方 式。

截至２０１０年 底，全 国 各 类 老 年 福 利 机 构３９９０４个，床

位３１４．９万张。②

４．社会保障重点领域和关键环节改革取得新突破

城镇职工基本养老保险实行社会统筹与 个 人 账 户 相

结合是中国社会保障制度改革初期确定的 基 本 原 则，并

且在 《社会保险法》中得以确 认。但 是，如 何 建 立 个 人

账户、如何管理和运行个人账户资金 问 题，一 直 是 中 国

社会保障制度建设尤其是养老保险制度改革的焦 点 与 难

点。经过不 断 探 索，做 实 个 人 账 户 的 工 作 不 断 推 进。

２００１年在辽 宁 省 开 始 做 实 个 人 账 户 试 点。２００４年，完

善城镇社会保 障 体 系 试 点 从 辽 宁 扩 大 到 吉 林、黑 龙 江，

２００５年，在总结东北三省试点经验的基础上，国务院做

出完善企业职工基本养老保险制度的决定，进 一 步 明 确

了指导思 想、主 要 任 务 和 政 策 措 施。到２０１０年 底，辽

宁、吉林、黑 龙 江、天 津、山 西、上 海、江 苏、浙 江、

山东、河南、湖 北、湖 南、新 疆 等１３个 做 实 企 业 职 工

基本养老保险个人账户试点省区共积累基本养老 保 险 个

人账户基金２０３９亿元。全国３１个 省 区 和 新 疆 生 产 建 设

兵团已建立养老保 险 省 级 统 筹 制 度。③ 为 应 对 将 来 人 口

老龄化高峰来临对社会保险制度带来的系 统 性 压 力，中

国于２０００年开始 建 立 具 有 战 略 储 备 性 质 的 全 国 社 会 保

障基金，２０１０年期末 社 保 基 金 会 管 理 的 基 金 资 产 总 额

８５６６．９０亿元。２００９年６月，经 国 务 院 批 准，财 政 部、

国资委、证监会、社保基金会联合发 布 《境 内 证 券 市 场

转持部分国有 股 充 实 全 国 社 会 保 障 基 金 实 施 办 法》，到

２０１０年期末累 计 转 持 境 内 国 有 股９１７．６４亿 元，为 全 国

社保基金开辟了稳 定 的 资 金 筹 集 渠 道。④ 这 一 时 期 中 国

还解决了一批体制转轨的历史遗留问题，２００８年，通过

中央财政补助、多渠道筹资，解决了地 方 政 策 性 破 产 企

业退休人员参加医疗保险问题。２００９年中国启动了新一

轮医药卫生体制改革，推动基本医疗 保 障 制 度、基 本 药

物制度、基本医疗服务体系、基本公共 卫 生 服 务 以 及 公

立医院改革试点等五个方面的改革。城镇职 工 和 城 乡 居

民参保人数超 过１２亿 人，成 为 世 界 上 参 保 规 模 最 大 的

社会保障制度。全国已有６０％左右的政府办基层医疗卫

生机构实施了基本药物制度，以全科医生为 重 点 的 基 层

医疗卫生队伍建设规划启动实施，基层就医 条 件 明 显 改

善，国家免费向城乡居民提供９类基本公 共 卫 生 服 务 和

７项重大公共卫生服务，１６个国 家 重 点 联 系 城 市、北 京

市和各省 （区、市）确定的试点单位启 动 了 公 立 医 院 改

革试点工作。⑤

５．社会保障国际合作取得显著进展

经济全球化的 迅 速 发 展 必 然 扩 大 劳 动 者 跨 国 就 业，

与就业相关的社会保障税费征缴与权益保 障 问 题，也 必

然出现国际化的趋势。中国加入世界 贸 易 组 织 以 后，随

着经济的发展和出入境工作人员的增加，社 会 保 障 制 度

进一步加快了参与国际合作的步伐。２００１年和２００３年，

《中华人民共 和 国 与 德 意 志 联 邦 共 和 国 社 会 保 险 协 定》、

《中华人民共和 国 与 大 韩 民 国 互 免 养 老 保 险 缴 费 临 时 措

施协议》的签署，标志着中国社会保障国 际 合 作 工 作 尤

其是双边协议工 作 已 经 开 始 走 向 规 范 化、制 度 化。⑥ 截

至２０１１年，中 国 有 关 部 门 共 为 赴 德、韩 国 工 作 人 员 分

别开出７５００份和３２００份 证 明，收 到 德、韩 方 证 明 分 别

为４５００件、２０００件，有 效 地 维 护 了 双 方 派 出 人 员 的 利

益。⑦ 随着对外开放的 不 断 深 入，外 国 人 在 中 国 就 业 逐

渐增多，其中许多人在中国长期工作 并 居 留，一 些 外 国

人对在中国就业期间的社会保险权益十分关注。２０１１年

１０月１５日 《在中国境 内 就 业 的 外 国 人 参 加 社 会 保 险 暂

行办法》正式实施，对在中国境内就业的 外 国 人 依 法 参

加社会保险等相关问题作了规定。

三、中国社会保障制度发挥的

　　作用及存在的问题　　　

　　 （一）加入 ＷＴＯ以 来 中 国 对 社 会 保 障 制 度 发 挥 的

作用日益突出

首先，与加入 ＷＴＯ初 相 比，中 国 政 府 及 各 界 人 士

进一步提高了关于社会保障制度地位与作 用 的 认 识。在
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王延中　单大圣：加入 ＷＴＯ与中国社会保障制度的发展与完善

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

孟昭喜：　 “依法提升 经 办 能 力，为 参 保 人 员 提 供 更 加 高 效

优质的服务”，在２０１１年９月５日 人 力 资 源 和 社 会 保 障 部

第十期全国社会保险 经 办 机 构 负 责 人 培 训 班 上 的 讲 话，内

部资料。

民政部：《２０１０年 社 会 服 务 发 展 统 计 报 告》，民 政 部 网 站，

２０１１年６月１６日。

人力资源和社会保障 部： 《２０１０年 度 人 力 资 源 和 社 会 保 障

事业发展 统 计 公 报》，人 力 资 源 和 社 会 保 障 部 网 站，２０１１
年７月２０日。

全国社会保障基金理事会：《全国社会保障基金理事会基金

年度报告 （２０１０年 度）》，全 国 社 会 保 障 基 金 理 事 会 网 站，

２０１１年５月１９日。
《国务院医改办主任孙志刚谈医改：在深水区谋求新突破》，

新华网北京２０１１年４月６日电。

王延中：《社会保障国际合作值得关注》，《中国社会科学院

院报》２００８年７月３１日。

人社部有关负责人就 《在 中 国 境 内 就 业 的 外 国 人 参 加 社 会

保险暂行办法》有关 问 题 答 记 者 问，人 力 资 源 和 社 会 保 障

部网站，２０１１年１０月２４日。



加入世界贸易组织之前，中国社会保障制度 体 现 了 为 国

有企业改革、经 济 体 制 转 型 配 套 建 设 服 务 的 鲜 明 色 彩，

社会保障更多作为一项临时措施和权宜之 计。由 于 经 济

社会体制的系统性，中 国 在 落 实 加 入 ＷＴＯ承 诺 而 对 涉

外经济体制进行改革时，也要求包括社会保 障 体 制 在 内

的其他相 关 体 制 同 步 改 革、协 调 发 展。继２００３年 第 一

次提交履约报 告 后，２０１０年 中 国 政 府 向 联 合 国 提 交 了

《经济、社会及 文 化 权 利 国 际 公 约》第 二 次 国 家 履 约 报

告。报告全 面 介 绍 了 近 年 来 中 国 在 促 进 和 保 护 人 民 经

济、社会和文化权利方面取得的成就，并 回 答 了 联 合 国

有关机构在审议中国首次履约报告时提出 的 问 题，受 到

联合国等有关方面的积极评价。２０１１年中国社会科学院

法学研究所编写 的 《中 国 法 治 发 展 报 告 （２０１１）》指 出

中国在包括工作权、工作条件 权、受 教 育 权、社 会 保 障

权在内的经济社会权利保障方面都达到了或者是 基 本 达

到了经济社会权利公约的要求。特别 要 指 出 的 是，将 社

会保障作为一项基本的社会经济制度加以 建 设、从 单 纯

追求经济增长向实现国民福利与国民经济同步发 展 转 变

的理念得以确立，并成为各级政府的自觉认 识 和 生 动 实

践。中共十六大以来，中国相继 提 出 了 科 学 发 展 观、构

建和谐社会、加快转变经济发展方式 等 重 大 战 略，社 会

保障地位和作 用 不 断 提 升，甚 至 被 提 到 了 “以 人 为 本”

的高度，社会保障还成为全面小康社会的关 键 目 标 和 以

改善民生为重点的社会建设的主要内容。中 国 共 产 党 第

十七次全国代 表 大 会 上 提 出 的 “学 有 所 教、劳 有 所 得、

病有所医、老有所养、住 有 所 居”的 目 标，① 与 以 前 的

社会保障制度改革相比，这些目标的 内 涵 更 丰 富，实 际

上提出了建立和发展新型的社会保障体系 的 新 构 想，新

型社会保障体系体现了比以往更加全面的、公 平 的 和 可

持续发展的保障观，而且是更加积极 的 保 障，体 现 了 中

国政府在社会保障理论方面的认识水平的 不 断 提 高。社

会保障地位的提升还表现在对社会保障理论研究 的 推 动

和社会公众对社会保障的认知方面，十年来 中 国 社 会 保

障研究在广度和深度方面都得到了极大加 强，在 不 同 领

域当中产 生 了 丰 富 的 理 论 成 果。根 据 中 国 社 会 科 学 院

《中国社会形势分析与 预 测》的 跟 踪，２００１年～２００５年

间， “下 岗 就 业”问 题 一 直 是 公 众 关 注 的 首 要 焦 点，

２００６年 “社 会 保 障”取 代 “下 岗 就 业”问 题，成 为

２００６年城市居民关注的首要社会问题，并在之后一直成

为排在前列的焦点问题，社会公众对社会保 障 的 强 烈 关

切成为推动社会保障改革和发展的强大动力。

其次，社会保障成为促进我国民生 和 社 会 建 设 重 要

领域和促进力量。加入世界贸易组织 十 年 来，我 国 经 济

保持了平均１０％以上高速增长，人均ＧＤＰ从１０００美元

提高到４０００美元。这 为 我 国 大 力 加 强 民 生 建 设 奠 定 了

越来越坚实的物质基础。与此同时，伴 随 经 济 社 会 结 构

的转型，利益冲突和社会矛盾日益凸 显，对 民 生 建 设 提

出了更加迫切的需求。“民生”意 指 “人 民 的 生 活”，它

同生 计、福 利 （福 祉）、幸 福、生 活 质 量、需 要 满 足 等

概念紧密 联 系 在 一 起。我 国 社 会 保 障 不 仅 包 括 社 会 救

助、社会保险、社会福利等三大 方 面，广 义 的 社 会 保 障

还包括就业保障、教育保障、医 疗 保 障 和 住 房 保 障。可

以说，社会保障是我国民生建设甚至社会建 设 的 重 要 领

域，加快社会保障建设是促进民生建设和社 会 建 设 的 重

要内容。我国加入世界贸易组织以 来 的 民 生 与 社 会 建 设

问题，已经超越了短期经济时期主 要 解 决 温 饱 问 题 的 范

畴，而在很大程度上成为解决经济 与 社 会 发 展 不 协 调 问

题的重要体现。中共中央十六届 六 中 全 会 通 过 的 《关 于

构建社会主义和谐社会若干重 大 问 题 的 决 定》中，不 仅

提出要把构 建 社 会 主 义 和 谐 社 会 摆 在 更 加 突 出 的 位 置，

而且把 “就 业、社 会 保 障、收 入 分 配、教 育、医 疗、住

房、安全生产、社会治 安”等 问 题 作 为 关 系 群 众 切 身 利

益的重大问题。中共十七大报告把 民 生 与 社 会 建 设 有 机

结合起来，明确提出 “加快推进 以 改 善 民 生 为 重 点 的 社

会建设”，同时提出了我国民生与社会建设的六个重点领

域：优先发展教育，建 设 人 力 资 源 强 国；实 施 扩 大 就 业

的发展战略，促进以创 业 带 动 就 业；深 化 收 入 分 配 制 度

改革，增加城乡居民收 入；加 快 建 立 覆 盖 城 乡 居 民 的 社

会保障体系，保障人民 基 本 生 活；建 立 基 本 医 疗 卫 生 制

度，提高全民健康 水 平；完 善 社 会 管 理，维 护 社 会 安 定

团结。２０１１年全国人大通过的 《“十二五”规划》，进一

步明确完善社会保障体系，并将其 作 为 民 生 与 社 会 建 设

的主要内容和关键领 域 之 一。为 此，中 国 政 府 不 断 加 大

社会保障方面的资金投入。进入２１世纪第一个十年，中

国政府用于社会保障方面的财政支出和社会 保 险 基 金 支

出不断增长。不论是政府财政直接用于抚恤和社会福利、

救济支出、行政事业单 位 离 退 休 费、社 会 保 障 补 助 支 出

的绝对量，还是社会保 险 基 金 的 增 长 量，或 者 是 用 于 教

育、卫生、住房保障的 政 府 性 开 支 数 量，都 有 几 倍 甚 至

接近１０倍的增长。这在过去历史上是没有的。尽管社会

保障各类支出占政府财政性总支出的比例由 于 财 政 收 入

的快速 增 长 变 动 不 大，但 是 占 全 国 ＧＤＰ的 比 重 快 速 上

升。根据 我 们 的 测 算，狭 义 财 政 社 会 保 障 支 出 （口 径

一）、狭义社会财政保 障 支 出 和 社 会 保 险 基 金 支 出 （口

径二）、狭义财政 社 会 保 障 和 社 会 保 险 支 出 及 财 政 性 教

育卫生事业费 投 入 （口 径 三）总 规 模 占 ＧＤＰ的 比 重 分

别上涨了５０％甚至７０％ （见表２）。

０５

《中国社会科学院研究生院学报》　　　　　　　２０１２年第３期　

① 一些地方政府也提 出 了 重 要 的 民 生 目 标，如 “幸 福 广 东”、
“五个重庆”等。



　表２　中国政府社会保障性支出情况 单位：亿元；％

年份 口径一 口径二 口径三
占财政总支出的比重 占ＧＤＰ的比重

口径一 口径二 口径三 口径一 口径二 口径三

２０００　 １５１７．５７　 ３６０４．５２　 ６４９３．５６　 ９．５５　 ２０．０５　 ３６．１３　 １．５３　 ３．６３　 ６．５４

２００２　 ２６３６．２２　 ５５９０．４３　 ９６０４．９３　 １１．９５　 ２２．３６　 ３８．４１　 ２．１９　 ４．６５　 ７．９８

２００４　 ３１１６．０８　 ７２２３．７１　 １２３６８．３９　 １０．９４　 ２２．１６　 ３７．９５　 １．９５　 ４．５２　 ７．７４

２００６　 ４３６１．７８　 ９９５０．２３ ． １６８９８．１４　 １０．７９　 ２１．６３　 ３６．７３　 ２．０６　 ５．１８　 ７．９７

２００８　 ６８０４．２９　 １５０９８．５１　 ２６８６５．７６　 １０．８７　 ２１．３０　 ３７．９０　 ２．２６　 ５．０２　 ８．９４

２００９　 ７６０６．６８　 １８１３２．９５　 ３２５６４．６８　 ９．９７　 ２０．８８　 ３７．５１　 ２．２３　 ５．３３　 ９．５６

２０１０　 ９１３０．６２　 ２３９４９．６２　 ４１３０３．８２　 １０．１６　 ２２．８８　 ３９．４５　 ２．２９　 ６．０２　 １０．３８

　　数据来源：根据该年 《中国财政统计年鉴》、《中国统计年鉴》、《中国卫生统计年鉴》有关数据整理；其中１９９８年～２００８年社会

保险基金支出的数据来源于 《２００８年中国财政年鉴》；２００９年数据来源于全国财政支出决算报告；由于不同年 份 统 计 口 径 不 同，有

些年份数据有所差异。２００９年之前数据转引自王延中、龙玉其 《改革开放以来中国政府社会保障支出分析》，《财贸经济》２０１１年第

１期。２０１０年财政支出数据来源于财政部网站。

　　再次，社会保障对 保 障 经 济 社 会 稳 定 发 挥 着 日 益 明

显的作用。社会保障 支 出 规 模 的 不 断 扩 大，不 仅 保 障 了

７０００多 万 低 保 对 象 和６０００万 离 退 休 职 工 的 基 本 生 活，

还维护了社会基本稳 定，城 乡 居 民 基 本 医 疗 保 障 制 度 覆

盖面已经达到９０％，新型农村养老保险制度和城镇居民

基本养老保险制度覆 盖 面 的 不 断 扩 大，将 为 绝 大 多 数 中

国城乡居民提供最基 本 的 医 疗 保 障 和 养 老 保 障。尤 其 值

得肯定的是，中国社会保障制度在应对２００８年国际金融

危机冲击方面表现稳健和积极。２００８年由美国次贷危机

引发的国际金融危机是 近 十 年 来 对 中 国 经 济 社 会 稳 定 的

重大挑战。社会保障 制 度 一 度 遭 遇 巨 大 冲 击，突 出 表 现

是基本社会保 险 参 保 人 数 明 显 减 少。２００９年１月 养 老、

医疗、工伤３项保 险 参 保 人 数 分 别 比２００８年 底 减 少２３
万、５１万和２０３万人，在沿海外向型经济 发 达 地 区，农

民工出现返乡高潮，退 保 和 断 保 使 农 民 工 参 加 养 老、医

疗和工 伤３项 保 险 人 数 分 别 减 少９３万、６８万 和１３７
万。① 面对危机，中 国 政 府 果 断 决 策，把 改 善 民 生 作 为

“扩内需 保 增 长”的 出 发 点 和 落 脚 点，及 时 启 动 了 新 型

农村社会养老保险和 城 镇 居 民 基 本 医 疗 保 险 试 点，并 把

廉租房等保障性住房 建 设 作 为 扩 大 投 资、拉 动 内 需 的 重

要领域，对 解 决 低 收 入 家 庭 的 住 房 问 题 发 挥 了 重 要 作

用。同时，对社会保障 政 策 的 运 用 也 更 加 灵 活，一 方 面

降低社保 “门槛”，千方百计扩大就 业，② 同 时 又 在 经 济

刺激 “一揽子”计划中发挥社 保 刺 激 消 费 和 拉 动 需 求 的

作用。值得注意的是，与 亚 洲 金 融 危 机 期 间 的 被 动 应 对

危机相比，这 些 社 会 保 障 政 策 的 出 台 更 多 是 主 动 干 预、

超前部署、顶层设计 的 结 果，体 现 出 中 国 社 会 保 障 制 度

的成熟和稳健，被有关 研 究 称 为 走 上 了 调 整 其 制 度 参 数

以应对外部环境变化的反周期的制度化轨道。③

最后，中国社会保障 制 度 不 仅 从 传 统 的 单 位 保 障 制

度逐步转变为社会保 险 制 度 为 主 体 的 社 会 保 障 体 系，而

且逐步向部分积累制 的 发 展 型 社 会 保 障 制 度 转 型。中 国

当前社会保险制度建 立 了 用 人 单 位、参 保 个 人 和 政 府 财

政三方投入机制，其中 个 人 供 款 主 要 作 为 个 人 账 户 进 行

积累。尽管我国的各类 社 会 保 险 积 累 的 个 人 账 户 基 金 还

不是很多，离建立比较完善的 “社 会 统 筹 与 个 人 账 户 相

结合的部分积累 制”制 度 还 有 很 长 距 离。但 是，中 国 社

会保险制度尤其是 养 老 保 险、住 房 公 积 金、全 国 社 保 基

金的积累机制已经建 立 起 来，而 且 积 累 基 金 的 规 模 也 在

不断扩大。截至２００９年底，全国社会保险基金累计结余

１５７２１亿元，全国 社 会 保 障 基 金 累 计 积 累７７６６．２亿 元，

企业年金累计结余２５３３亿元，新型农村合作医疗基金累

计结余１８５．１亿 元，农 村 社 会 养 老 保 险 基 金 累 计 结 余

６８１亿元；２００９年这 几 项 的 累 计 结 余 总 和 为２６８８６．３亿

元，占ＧＤＰ的比重为７．９％ （见表３）。如果加上住房公
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①

②

③

转引自郑 秉 文 《２００９金 融 危 机：　 “社 保 新 政”与 扩 大 内

需》，《中国社会科学院研究生院学报》２０１０年第１期。

２００８年末与２００９年 初 人 力 资 源 和 社 会 保 障 部 等 三 部 委 发

文，为减轻企业 负 担，允 许 困 难 企 业 及 时 地 和 阶 段 性 地 采

取 “五缓四减 三 补 两 协 商”措 施；人 力 资 源 和 社 会 保 障 部

等三部门发布了稳定劳动关系的 “六条意见”，要 求 在 保 企

业、保就业、保稳定中充分发挥三方协商机 制 的 独 特 作 用。

据有关部门预 测，上 述 “五 缓 四 减 三 补”为 企 业 减 负 上 千

亿元，稳定企业 职 工 就 业 岗 位 达 上 千 万 个，对 有 效 抵 御 金

融危机的冲击 和 保 持 就 业 局 势 的 稳 定 起 到 了 积 极 的 作 用。

参见郑秉文 《中国社会保障制度６０年：成就与教训》，《中

国人口科学》２００９年第５期。

郑秉文：《中国社会保障制度６０年：成就与教训》， 《中 国

人口科学》２００９年第５期。



积金上万亿的积累 额，积 累 制 资 金 数 量 更 加 庞 大。这 不

仅为应对人口老龄化 积 累 了 一 定 资 金，而 且 为 建 立 发 展

型社会保障奠定了一定物质基础和制度依托。

　表３　２０００年～２０１０年全国社会保险基金累计结余 单位：亿元；％

年份
五项社会

保险基金

全国社保

基金

企业

年金

新农合

基金

农村社会养老

保险基金

积累

总额

积累总额占

ＧＤＰ比重

２０００　 １３２７．５　 １３２７．５　 １．３

２００２　 ２４２３．４　 １２４１．９　 ３６６５．３　 ３．０

２００４　 ４４９３．４　 １７１１．４　 １１．２　 ２８５　 ６５０１．０　 ４．１

２００６　 ８２５５．９　 ２８２７．７　 ９１０　 ５７．８　 ３５４　 １２４０５．４　 ５．９

２００８　 １５１７６．０　 ５６２３．７　 １９１１　 １２２．３　 ４９９　 ２３３３２．０　 ７．８

２００９　 １５７２１．０　 ７７６６．２　 ２５３３　 １８５．１　 ６８１　 ２６８８６．３　 ７．９

２０１０　 ２２９８４．０　 ８３７５．６　 ２８０９　 ３９９．２　 ４２３　 ３４５６７．８　 ８．７

　　数据来源：五项社会保险基金数据来源于国研网数据中心，包括城镇基本养老保险、基本医疗保险、失 业 保 险、工 伤 保 险、生

育保险五项；全国社会保险基金数据来源于该年全国社会保障基金理事会年度报告；企业年金、农村社会养老保险、新 农 合 数 据 来

源于该年相关统计 “公报”或 “信息手册”。

　　 （二）中国社会保障制度面临的突出问题

首先，中国 社 会 保 障 面 临 着 规 避 “中 等 收 入 陷 阱”

的艰难政策选择。当前 中 国 开 始 进 入 上 中 等 收 入 国 家 行

列。但是中国人口 多、底 子 薄、发 展 不 平 衡 的 基 本 国 情

并没有改变，中 国 仍 然 是 一 个 发 展 中 国 家。① 国 际 经 验

表明，在这 一 阶 段，由 于 实 现 从 “中 等 收 入”国 家 向

“高收入”国家转变 的 条 件 和 环 境 与 过 去 相 比 都 将 发 生

变化，原来的发展方式 难 以 解 决 发 展 过 程 中 所 积 累 的 矛

盾，如果不能 适 时 调 整 政 策，就 会 掉 进 “中 等 收 入 陷

阱”中徘徊不前。当前制约中 国 进 一 步 发 展 的 突 出 矛 盾

是劳动力、土地、资源 能 源、其 他 要 素 产 品 价 格 快 速 上

升的压力，这就要求中 国 必 须 慎 重 选 择 社 会 保 障 的 发 展

阶段、道路、水平，在 社 会 保 障 体 制 设 计 和 实 施 上，既

不要 “滞后 发 展”，也 不 要 “超 前 发 展”。② 中 国 在 这 个

问题上总的来说是 清 醒 的，是 谨 慎 的，并 鲜 明 地 提 出 了

社会保障同经济发展 水 平 相 适 应 的 原 则。但 是 在 局 部 也

出现了一些不好的苗 头，比 如 个 别 地 方 在 工 作 推 进 过 程

中，追求轰动效应，提 出 一 些 不 切 实 际 的 政 策 举 措。一

些地方虽然没有转化 为 实 际 行 动，但 是 在 宣 传 上 夸 大 事

实，盲目许诺，提出了 一 些 并 不 适 合 社 会 保 障 发 展 规 律

或者超越发 展 阶 段 的 口 号 和 原 则。③ 值 得 担 忧 的 是，与

这些目标相匹 配 的 地 方 财 政 状 况 并 不 乐 观。④ 在 有 限 的

政府财力和过高的福 利 承 诺 压 力 下，地 方 政 府 片 面 追 求

ＧＤＰ、增加税费、大规 模 推 行 土 地 征 用 （拆 迁）出 售 的

动机将进一步强化，从 而 进 一 步 扭 曲 经 济 发 展 方 式，降

低福利水平。这 是 中 国 社 会 保 障 制 度 建 设 中 的 新 现 象，

也是值得警 惕 的 现 象。⑤ 总 之，仍 处 于 经 济 赶 超 阶 段 的

中国，在发展 社 会 保 障 问 题 上 面 临 双 重 困 境：一 方 面，

为了应对人口老龄化 问 题 和 缩 小 收 入 差 距，需 要 进 一 步

扩大基本保 障 覆 盖 面 和 适 当 提 高 保 障 水 平；另 一 方 面，

如果保障水平增长幅 度 过 快，将 给 经 济 运 行 和 企 业 发 展

尤其是劳动密集型中 小 企 业 带 来 过 重 压 力，一 旦 出 现 大

的经济波动和财政困 难，势 必 给 社 会 保 障 和 经 济 的 可 持

续发展带来不利影响。

其次，我国现行社会 保 障 管 理 体 制 和 运 行 机 制 很 不

健全。与 城 乡 分 割、条 块 分 割、人 群 分 割 的 旧 体 制 相

比，目前我国社会保障 和 公 共 服 务 管 理 体 制 已 经 进 行 了

很大的改 进。但 是，如 何 从 广 义 的 角 度 理 解 社 会 保 障，

把社会保障与社会公 共 服 务 体 系 有 机 结 合 起 来，现 行 的
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①

②

③

④

⑤

参见刘世锦、张 军 扩、侯 永 志、卓 贤 《如 何 正 确 认 识 在 中

国发展中国家身份上的争议》，《中国发展观察》２０１１年 第

７期。

王诚：《社会保障体制改革中的美国经历与中国道路》，《中

国人口科学》２００４年第２期。

最典型的是提出 “免费”、“低廉”等口号。

截至２０１０年 底，全 国 地 方 政 府 性 债 务 余 额１０７１７４．９１亿

元，其中：政 府 负 有 偿 还 责 任 的 债 务６７１０９．５１亿 元，占

６２．６２％；政府 负 有 担 保 责 任 的 或 有 债 务２３３６９．７４亿 元，

占２１．８０％；政府可 能 承 担 一 定 救 助 责 任 的 其 他 相 关 债 务

１６６９５．６６亿元，占１５．５８％。参 见 中 华 人 民 共 和 国 审 计 署

办公厅 《全国地方政府性债务审计结果》（中华人民共和国

审计署审计结果公告２０１１年 第３５期），审 计 署 网 站，２０１１
年６月２７日。

关于 “福利赶 超”现 象 的 动 机 和 危 害，参 见 樊 纲、张 晓 晶

《“福利赶超”与 “增长陷阱”———拉美的 教 训》，《管 理 世

界》２００８年第９期；陈 昌 兵： 《“福 利 赶 超”与 “增 长 陷

阱”》，《经济评论》２００９年第４期。



管理体制还存在不少 问 题 和 障 碍。社 会 保 障 的 不 同 项 目

具有不同的运行机制 和 特 点，目 前 对 这 个 方 面 的 考 虑 还

不充分。养老保障制度 尤 其 是 全 国 统 一 的 基 础 养 老 金 制

度还没 有 建 立 起 来，同 时 缺 乏 相 应 的 管 理 体 制 作 为 依

托。目前，全国名义上 有６００多 个 地、市 级 以 上 的 统 筹

地区，但其中９０％以上实际上是以县 （市）级统筹为 基

础的。此外，现行制度 的 统 筹 区 域 过 于 分 散，不 能 有 效

发挥其最为重要的社 会 互 济 功 能，地 区 之 间 养 老 负 担 苦

乐不均的问题十分突 出。医 疗 保 障 多 部 门 管 理 引 发 了 比

较尖锐的矛盾，也造 成 重 复 建 设 和 资 源 浪 费。卫 生 服 务

与医疗保障管理部门 之 间 存 在 深 刻 的 矛 盾，医 疗 保 障 管

理体制及运行机制尚未 对 不 规 范 的 医 疗 服 务 和 不 合 理 的

医疗费用增长产生根 本 性 的 抑 制 作 用。社 会 保 险 行 政 管

理与基金 管 理 在 部 门 内 的 “政 事 合 一”，难 以 形 成 对 基

金管理 的 有 效 外 部 监 督，使 社 会 保 险 基 金 不 能 专 款 专

用，挪用、挤占、浪费 严 重。部 门 主 管、部 门 经 办 往 往

使社会保险基金的管 理 变 成 内 部 控 制 的 私 有 领 域，在 基

金收缴、使用、费用支 出 方 面 的 信 息 不 公 开，难 以 形 成

有效的社会外部监 督。社 会 保 障 体 制 机 制 不 完 善，突 出

体现在跨地区流动的 劳 动 力 无 法 方 便、有 效 地 纳 入 到 新

的工作和生活所在地 的 社 会 保 障 体 系 之 内。突 出 表 现 为

农民工社会保障的匮 乏 与 滞 后。目 前 全 国 农 民 工 总 量 超

过２亿人，跨地区流 动 的 也 超 过１亿 人，已 经 被 社 会 保

险覆盖的 数 量 只 有１／４到１／３，绝 大 多 数 没 有 被 覆 盖。

这成为中国社会保障 制 度 建 设 的 一 个 重 大 缺 陷，也 成 为

阻碍农民工 “真正”城 市 化 的 重 要 因 素 之 一，使 得 中 国

的城市化是不成 熟 的、低 质 量 的 城 市 化。实 际 上，没 有

社会保险与社会保障 的 农 民 工，还 不 能 真 正 成 为 所 在 城

市的市民，因为一旦 他 们 遇 到 失 业 等 社 会 风 险，就 不 得

不回到农村原籍寻求 帮 助；一 旦 他 们 进 入 老 年 或 丧 失 劳

动能力，农村老家又 成 为 他 们 最 后 的 归 宿。这 样 的 农 民

工只具 有 城 镇 人 口 统 计 方 面 的 意 义，还 不 是 已 经 完 成

“城市化”的 城 镇 居 民，最 多 只 是 从 农 村 居 民 向 城 镇 居

民过渡的中间 环 节。① 相 当 多 的 农 民 工 已 经 转 化 成 城 市

常住人口，但消费模 式 还 没 有 转 变 过 来。与 老 一 代 农 民

工相比，新生代农民 工 更 渴 望 融 入 城 市，希 望 能 够 实 现

从农民身份向城市市民身份的转变。

再次，不同层次社 会 保 障 制 度 的 功 能 还 不 协 调。国

际经验表明，社会保 障 单 一 制 度 难 以 覆 盖 全 体 人 群，各

国社会保障 体 系 大 都 以 某 种 模 式 为 主，兼 容 其 它 模 式，

注重发挥社会各方面 的 积 极 作 用，基 本 取 向 是 通 过 多 层

次、多支柱的混合模 式 实 现 社 会 保 障 的 全 面 覆 盖。中 国

国情决定了中国社会保 障 体 系 架 构 中 需 要 有 普 惠 式 的 制

度安排，但又不能将 普 惠 制 作 为 主 体 制 度，而 应 当 把 缴

费型的社会保险作为 核 心 制 度，同 时 需 要 为 贫 困 人 口 提

供兜底的救 助 制 度，为 人 民 群 众 更 高 需 求 提 供 多 样 化、

差异化服务。经过 多 年 的 制 度 建 设，以 社 会 救 助、社 会

保险、社会福利、补充 保 障 为 主 体 的 多 层 次 的 社 会 保 障

制度框架逐 步 确 立。由 于 筹 资 来 源 和 制 度 设 计 的 差 异，

不同层次社会保障制 度 在 功 能 方 面 有 一 定 的 分 工，各 有

侧重。税收支持的社 会 救 助 制 度 和 社 会 福 利 制 度，应 着

重保障公平性；② 缴费型的社会保险制度应强化缴费义务

与支付待遇的对应关系，平衡现实收入和长远收入，熨平

收入差距；补 充 保 障 应 着 眼 于 满 足 多 元 化、个 性 化 的 需

求，同时有利于促进经济增长。我国希望建立多层次、满

足不同人群需要的社会保障体系，但受多种因素的制约，

各类制度的 功 能 定 位 缺 乏 有 机 统 一，影 响 了 整 体 功 能 的

发挥。比如自中 国 确 立 社 会 统 筹 与 个 人 账 户 相 结 合 的 基

本养老保险 制 度 之 后，个 人 账 户 规 模 问 题、管 理 体 制 问

题、做实问题、投资问题等，就成为争议的焦点和建立新

制度的难点问题，至今尚未找到适合中国国情的、健康运

行的、社会统筹与个人账户有机结合的制度模式，无法对

积累资金进行有效的投资运营，保值增值压力巨大。

另外，人口老龄化和 经 济 全 球 化 对 中 国 社 会 保 障 制

度的发展带来的压力 逐 步 显 现。我 国 已 经 进 入 了 人 口 老

龄化快速发展的时期，不 仅 需 要 为 大 规 模 的 城 乡 老 人 提

供基本经济保障，而且 必 须 建 立 与 之 相 适 应 的 社 会 服 务

体系。随着计 划 生 育 政 策 的 实 施 以 及 经 济 社 会 的 转 型，

家庭规模日趋小型化，家 庭 的 服 务 保 障 和 精 神 保 障 功 能

逐步弱化，个人越来越 难 以 依 靠 自 己 或 家 庭 解 决 相 应 的

服务需求和精神需求 问 题。但 现 行 社 会 保 障 体 系 特 别 是

面向所有 老 年 人 提 供 生 活 照 料、康 复 护 理、精 神 慰 藉、

紧急救援和社会参与等 方 面 的 服 务 保 障 和 精 神 保 障 还 十

分缺失，还没有完整 的 制 度 安 排，成 为 社 会 保 障 制 度 建

设的薄弱环节。加入世 界 贸 易 组 织 有 力 促 进 了 我 国 经 济

的高度发展。但是，经济 全 球 化 进 程 对 社 会 保 障 建 设 来

说也在一定程度上形成了更大、持续的压力。一方面，为

应对全球竞 争 以 吸 引 全 球 资 本，降 低 对 法 人 与 个 人 的 所

得税和社会 保 险 缴 费 的 压 力 巨 大，否 则 高 昂 的 劳 动 力 成

本在一定程度上将削弱国际竞争力。另一方面，经济全球

化使劳动力市场的国际标准 （如劳动工资基准、劳动保护

基准、社会保障基准、“人权”基准等）成为影响中国工

业劳动力市 场 价 格 的 重 要 因 素，正 规 工 业 劳 动 力 就 业 的
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①

②

王延中：《中 国 社 会 福 利 制 度 的 发 展 及 其 对 城 市 化 的 影 响

（上）》，《中国社会科学院研究生院学报》２０１０年第２期。

郑功成：《中国社会福利改革与发展战略：从照顾弱者到普

惠全民》，《中国人民大学学报》２０１１年第２期。



“社会成本”将日益提高。① 跨 国 公 司 为 代 表 的 国 际 资 本

亦会在政治、文化和 意 识 形 态 方 面 进 行 渗 透。在 经 济 全

球化进程不断加快背 景 下，中 国 企 业 面 对 越 来 越 大 的 国

内外市场竞争压力。

四、中国社会保障发展的

　　趋势与展望②　　　

　　 （一）社会保 障 覆 盖 全 体 国 民，实 现 人 人 享 有 社 会

保障

中国政府把人人享 有 社 会 保 障 作 为 全 面 建 设 小 康 社

会的一个重要奋斗 目 标，这 是 十 分 重 要 的 承 诺，也 是 从

中国现实国情出发、并 没 有 超 出 现 阶 段 国 家 财 政 承 受 能

力的战略选择。这也是 中 国 更 加 融 入 世 界 经 济 体 系 的 客

观要求，世 界 经 济 结 构 调 整 所 形 成 的 “倒 逼 机 制”，对

我国加快经济发展方 式 转 变 形 成 外 在 压 力。随 着 中 国 综

合国力和国际影响力 的 进 一 步 提 高，这 种 压 力 会 越 来 越

大。面对这些压力和 挑 战，中 国 已 经 明 确 将 扩 大 内 需 作

为我国经济发展的基 本 立 足 点 和 长 期 战 略 方 针，其 核 心

是要大力提高 居 民 消 费 能 力，③ 建 立 起 促 进 消 费 和 扩 大

内需的长效机 制。④ 由 于 社 会 保 障 在 扭 转 储 蓄 倾 向 和 稳

定消费预期上的积极 作 用，转 变 增 长 方 式 要 求 社 会 保 障

制度建设要具有协调 性，使 其 制 度 安 排 在 客 观 上 有 利 于

促进增长方式 的 转 变。⑤ 这 意 味 着 中 国 在 面 临 成 本 上 涨

的压力下，仍 需 要 坚 定 不 移 地 加 快 社 会 保 障 制 度 建 设，

实现社会保障的全覆 盖。全 覆 盖 是 指 所 有 劳 动 者 和 公 民

甚至一定程度上包括 在 中 国 居 住 的 外 国 公 民，都 应 当 被

纳入到中国社会保障 制 度 体 系 之 内，这 里 的 社 会 保 障 制

度体系应该是全 面 的，包 括 养 老 保 障、医 疗 保 障、失 业

保险、工伤保险、教 育 保 障、住 房 保 障、就 业 援 助、特

殊人群保障等 制 度 安 排。⑥ 在 实 现 人 人 享 有 社 会 保 障 目

标过程中需遵循分步 实 施 的 原 则，坚 持 社 会 福 利 水 平 与

经济发展水平和各方 面 的 承 受 能 力 相 适 应，先 解 决 制 度

从无到有的问题，循 序 解 决 覆 盖 面 从 小 到 大、待 遇 水 平

从低到高的问题，既量力而行，又积极作为。

（二）构建 国 家 基 本 保 障 与 多 元 多 层 保 障 相 结 合 的

社会保障体系

经过２０多年的改革探索，中国社会保障的制度框架

基本形成。城乡 “低 保”制 度 已 经 覆 盖 全 国，针 对 各 类

从业人员和城乡居民 的 社 会 保 险 制 度 逐 步 健 全，公 共 服

务覆盖的范围和保障 的 程 度 不 断 扩 展，特 殊 人 群 社 会 福

利制度发展很快，这为 实 现 人 人 享 有 社 会 保 障 的 发 展 目

标奠定了比较坚实 的 基 础。但 由 于 历 史 的 原 因，中 国 各

类社会保障制度之间 的 关 系 还 很 不 协 调，没 有 充 分 发 挥

各自的功能。一些制度 尤 其 是 不 同 的 社 会 保 险 制 度 之 间

的衔接关系设计得尚 不 科 学，很 难 体 现 义 务 与 权 利 对 应

的原则，把基本保障 与 附 加 保 障 功 能 叠 加 在 一 起、用 人

单位和 个 人 的 缴 费 责 任 混 同 在 一 起，形 成 一 个 制 度 混

杂、封闭运行、协 调 困 难 的 分 割 或 “碎 片 化”体 系。这

是机关 事 业 单 位 养 老 保 险 改 革、基 本 养 老 保 险 全 国 统

筹、做实 个 人 账 户 等 重 大 改 革 难 以 推 进 的 重 要 原 因。

《社会保 险 法》已 经 颁 布 实 施，但 是 如 果 不 在 制 度 层 面

理顺相互之间的关系，就 很 难 在 实 践 层 面 走 出 基 本 保 障

与其他保障 相 互 补 充、相 互 协 调 的 社 会 保 障 发 展 之 路。

法律虽然规定达到一定 收 入 标 准 的 各 类 从 业 人 员 都 应 当

参加社会保险 制 度。⑦ 问 题 是 社 会 保 险 制 度 是 坚 持 一 个

制度、一个模式，还 是 建 立 多 个 制 度、多 个 模 式，或 者

建立一个国家统一的 基 本 制 度、并 由 其 他 多 个 相 关 制 度

配套。这个问题的答案 决 定 了 中 国 建 立 社 会 保 险 制 度 的

思路。美国自１９３５年开始建立了国家统一的基本养老金

制度，为所有参保人 员 提 供 基 本 养 老 保 障，同 时 建 立 了

灵活多样的职业年金 制 度。日 本 的 公 共 养 老 金 制 度 由 两

个层次组成，第一层 次 是 基 础 养 老 金，覆 盖 各 类 被 保 险

人，第二层次是与个人 报 酬 相 关 联 的 厚 生 养 老 金 和 共 济

养老金。这对中国 具 有 一 定 借 鉴 价 值，必 须 看 到，中 国
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有关内容请参见 王 延 中 《中 国 社 会 福 利 制 度 的 发 展 及 其 对

城市化的影 响 （下）》， 《中 国 社 会 科 学 院 研 究 生 院 学 报》

２０１０年第３期。
“十一五”时期，城 镇 居 民 的 平 均 消 费 倾 向 有 下 降 的 态 势。

２０１０年城镇居 民 平 均 消 费 倾 向 为７０．５％，比２００５年 下 降

５．２个百分点。同 时，净 储 蓄 率 不 断 上 升，２０１０年 城 镇 居

民净储蓄率为１１．１％，比２００５年 上 升７．６个 百 分 点。 “十

一五”时期，除２００９年受经济危机的 影 响，净 储 蓄 率 略 有

下降、消费倾向略 有 上 升 外，其 余４年 净 储 蓄 率 均 逐 年 攀

升，而平均消费 倾 向 则 逐 年 下 降。城 镇 居 民 净 储 蓄 率 上 升

较多，消费意愿 有 所 下 降。扩 大 内 需，刺 激 消 费 仍 是 未 来

需要继续 关 注 的 问 题。参 见 国 家 统 计 局 住 户 调 查 办 公 室：
《全国城镇居民收支持续增长　生活质 量 显 著 改 善——— “十

一五”经济社会发 展 成 就 系 列 报 告 之 九》，国 家 统 计 局 网

站，２０１１年３月７日。

李克强：《深刻理解 〈建议〉主题主线　促进经济社会全面

协调可持续发展》，《人民日报》２０１０年１１月１５日。

郑秉文：《中国社会保障制度６０年：成就与教训》， 《中 国

人口科学》２００９年第５期。

参见中国发展研究基金会 《中国发展报告２００８／０９———构建

全民共享的 发 展 型 社 会 福 利 体 系》，中 国 发 展 出 版 社２００９
年版，第２７页。

最近 《社会保险费申报缴纳管理规定 （草案）》将 原 办 法 规

定的养老、医疗 和 失 业 三 项 保 险，扩 大 为 全 部 五 项 社 会 保

险，用人单位未 按 时 足 额 缴 纳 社 会 保 险 费 的，将 面 临 多 项

强制措施。



在很长一 个 时 期 内 社 会 保 险 制 度 难 以 覆 盖 全 部 从 业 人

员，要向全民提供 保 障，最 有 效 的 办 法 是 分 清 层 次，各

取所需。我们主张未来 中 国 社 会 保 障 制 度 体 系 应 该 由 四

个层次组成。处在底部 的 是 以 城 乡 居 民 最 低 生 活 保 障 制

度为基础的社会救助 体 系 或 者 基 本 生 活 保 障 体 系。第 二

层次是建立一个全国 大 致 相 同 的 基 本 养 老 金 制 度，为 达

到法定退休年龄等相关 条 件 的 国 民 提 供 一 个 替 代 率 大 致

平衡、总体水平达到基本生活 保 障 线 之 上 的 基 本 （或 基

础）养老金。这一层 次 包 括 两 种 制 度：一 是 由 各 级 财 政

向城乡无退休金的无保 障 老 人 提 供 一 定 数 量 的 老 年 津 贴

（随着社保制度逐 步 完 善，这 部 分 人 群 会 逐 渐 减 少），这

一制度不需要老人缴 费，其 待 遇 发 放 不 与 其 子 女 是 否 参

保关联；二是针对城乡 劳 动 者 尤 其 是 非 正 规 就 业 的 城 镇

就业人员，逐步建立国 家 统 一 的 基 础 养 老 金 为 主 的 收 入

保障制度，这部分供款 主 要 来 源 于 中 央 税 收 和 雇 主 缴 纳

的一定比例的 （其比例原则上不超过５０％）社会保险统

筹基金，不足部分可以 向 各 类 就 业 人 员 和 符 合 纳 税 条 件

的个人征收社会保障 税，个 人 年 度 缴 费 不 超 过 当 地 人 均

收入的１０％，用 于 发 放 基 础 养 老 金 等 基 本 社 会 保 障 支

出。基础养老金应当 是 全 国 统 筹 的，由 中 央 政 府 相 关 部

门或机构直接管理。基 础 养 老 金 水 平 可 以 达 到 当 地 人 均

收入的３０％～４０％，能够保障老年人的基本生 活。第 三

层次是主要面向正规 就 业 者、与 缴 费 相 联 系 的 社 会 保 险

制度。雇主单位缴纳一定比例 （原 则 上 各 种 社 会 保 险 不

超过单位工资 总 额 的２０％），雇 员 和 达 到 一 定 收 入 标 准

的自谋职业人员可以按 收 入 的 一 定 比 例 （原 则 上 个 人 缴

费比例不超过１０％）缴纳社会保险费。个人缴费形成 个

人账户养 老 金 （其 中 部 分 实 行 基 金 积 累 制），体 现 职 业

和地域差 异。第 四 层 次 是 补 充 保 险，满 足 群 众 更 高 的、

多样化 的 社 会 保 障 需 求，包 括 职 业 （企 业）年 金 制 度、

补充医疗保险和商 业 健 康 保 险。值 得 注 意 的 是，在 上 述

制度设计下，用人单位的社会保险缴费比例可以下降１０
个百分点左右。所有 公 务 员、参 公 人 员 以 及 主 要 由 国 家

财政负担经费的事业 单 位 职 工 应 参 加 基 本 养 老 保 险，承

担缴费义务，同时获得 基 本 养 老 金 和 与 职 业 关 联 的 大 致

平衡的、具有一定 激 励 作 用 的 “职 业 年 金”保 障。制 度

体系是开放的，灵 活 就 业 者、个 体 工 商 业 者、农 村 就 业

尤其是农业劳动者等特 殊 人 群 可 以 选 择 加 入 主 要 面 向 正

规就业者的社会保险 制 度。在 医 疗 保 障 与 医 疗 服 务 提 供

方面，要使医 疗 保 障 制 度 覆 盖 全 体 劳 动 者 和 城 乡 居 民，

加强政府主导的城乡 社 区 卫 生 服 务 体 系 建 设，完 善 医 疗

服务和药品生产流通 市 场 秩 序，限 制 卫 生 服 务 机 构 逐 利

性行为，引导城市大 型 卫 生 服 务 机 构 规 范 发 展。在 就 业

服务与失业保障、社 会 救 助 方 面，在 保 障 退 出 劳 动 力 市

场竞争人员基本生活 的 前 提 下，政 策 取 向 是 鼓 励 和 引 导

劳动力就业和再就业，大 力 实 施 积 极 就 业 政 策 和 就 业 援

助。在社会福利服务 与 社 会 发 展 方 面，政 府 应 当 重 视 并

不断加大投入，并引导 社 会 力 量 进 入 社 会 服 务 事 业 与 社

会工作，这既是促 进 消 费，更 是 促 进 发 展，因 为 社 会 福

利服务包括教育 福 利、医 疗 服 务、就 业 援 助、适 当 的 住

房保障等，都属于发 展 型 社 会 政 策。发 达 国 家 在 经 济 起

飞阶段之后，更重视社 会 保 障 制 度 建 设 尤 其 是 发 展 型 社

会政策的实施，对其保 持 经 济 社 会 协 调 发 展 发 挥 了 重 要

作用。国民 福 利 水 平 与 经 济 国 际 竞 争 力 并 不 是 替 代 关

系。经验表明，发 展 型 社 会 政 策 与 经 济 发 展 是 相 辅 相

成、互相促进的。这些 经 验 值 得 我 们 借 鉴 和 学 习。只 要

我们的制度设计科学 合 理，符 合 发 展 规 律 和 我 国 实 际 情

况，社会保障建设将使 我 国 经 济 继 续 保 持 活 力 和 竞 争 能

力，同时使全体劳动 者 和 国 民 都 能 享 有 更 加 公 平、更 高

水平的社会保障和社会福利。

（三）加快基本公共服务体系建设

建设以公共 财 政 投 入 为 主 体、所 有 居 民 共 享 的 公 共

服务体系，是健 全 社 会 保 障 体 系 不 可 或 缺 的 重 要 组 成 部

分。要改变社会保障制度仅仅是保障资金筹措、管理与发

放的狭隘观 念，树 立 资 金 保 障 与 服 务 保 障 同 等 重 要 的 新

理念，高度重视 公 共 服 务 和 社 会 福 利 服 务 的 供 给 体 系 建

设，推进基本公共服务的均等化。要根据基本公共服务标

准加快设施建设和专业人才培养，加大财政支持力度，确

保各地政府 具 有 均 等 支 付 这 些 基 本 公 共 服 务 的 能 力。按

照发展型社会福利制度要求，优先发展基础教育、基本医

疗等基本公 共 服 务，要 克 服 可 以 完 全 通 过 市 场 化 手 段 提

供所有公共服务的思维。公共财政不仅要在义务教育、基

本卫生以及 老 年 服 务、保 障 性 住 房 建 设 等 方 面 发 挥 主 导

作用，而且要随经济发展和财力的不断提高，逐步扩大公

共服务和福利服务的范围，提高水平。通过加大国家层面

的财政投入 和 加 快 社 会 保 障 基 础 设 施 建 设，破 除 以 二 元

社会福利体制 和 以 地 方 财 政 为 依 托 的 属 地 化 社 会 福 利 体

制，实现社会保险权益的顺畅转移和地区衔接。

（四）深化社会保障与公共服务管理体制改革

为保障社会保障运 行 的 效 率，需 要 进 一 步 改 革 社 会

保障管理体制问题。适 应 国 家 层 面 社 会 保 障 事 务 的 不 断

扩大，应当建立国家 社 会 保 障 署，统 管 全 体 国 民 和 劳 动

者的基础养老金制 度。对 于 卫 生、教 育 等 主 要 依 赖 公 共

服务的项目，需要研 究 解 决 社 会 保 障 资 金、财 政 投 入 资

金如何更有效地与服 务 体 系 建 设、服 务 提 供 递 送 等 方 面

有机衔接的 新 体 制，克 服 几 个 机 构 各 管 一 段、互 不 配

合、影响资源配置效 率 的 问 题。这 个 问 题 在 推 进 全 民 医

保背景下已经迫在眉 睫，急 需 提 出 符 合 实 际 的 医 疗 保 障

资金筹集、使用、监管 新 体 制，使 有 限 的 公 共 资 源 发 挥

更大的效益。尽管世界 上 各 国 福 利 体 制 均 因 国 情 不 同 而

５５
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有所差异，不能简单 照 抄 照 搬 其 他 国 家 的 模 式，但 也 决

不因此放弃借鉴其他 国 家 已 经 十 分 成 熟 的 基 本 经 验、运

行机制和管理技术。由 于 我 国 仍 处 于 社 会 保 障 体 制 逐 步

发展过程之中，社会保 障 管 理 体 制 和 运 行 模 式 还 没 有 定

型，可调整的空间和 余 地 比 较 大。要 按 照 提 高 资 源 配 置

效率和效益的要求，打 破 已 经 不 适 应 城 市 化 进 程 和 经 济

社会发展要求的部门 利 益 的 阻 碍，适 时 调 整 社 会 保 障 与

公共服务的管理体制。

（五）加强社会保障与公共服务机构自身能力建设

建立全面覆盖 的 社 会 保 障 并 为 全 体 国 民 提 供 均 等 化

的基本公共服务，本身也需要投入，也需要不断提高目前

管理机构、管理队伍的服务能力。要加大基层尤其是农村

地区社会保 障 机 构 和 人 员 队 伍 建 设，把 服 务 触 角 深 入 到

基层。要利用现代信息化技术支持，建立健全社会保障、

就业服务、社会救助、医疗服务等方面的基础平台。应当

利用高等教 育 毕 业 生 资 源，大 力 培 养 专 业 化 的 社 会 工 作

者队伍和公 共 服 务 人 员，作 为 公 共 就 业 岗 位 充 实 到 基 层

社会服务和 公 共 服 务 领 域。国 家 不 断 加 大 社 会 保 障 基 础

设施投资十分重要。但是，仅仅投资于基础设施本身是不

够的，必须为基础设施的运行提供必要的资金保障，要把

基础设施投 资 和 人 力 资 源 建 设 有 机 结 合 起 来，提 高 社 会

保障各类人员的服务意识和素质。

本文作者：王 延 中 是 中 国 社 会 科 学 院 劳 动 与 社 会 保

障发展中心主 任、研 究 员，中 国 社 会 科 学 院 研 究

生院博士生 导 师；单 大 圣 是 教 育 部 教 育 发 展 研 究

中心助理研究员
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观点选萃

保证领导机关年轻干部基层锻炼的有效措施

李世明

中国延安干部学院教授李世明在来稿中指出：

胡锦涛总书记近年多次指出年轻干部和青 年 学 生 要 重 视 到 基 层 经 受 锻 炼 经 受 考 验 的 问 题。笔 者 认 为，领 导 机 关

包括中央、省、市、县、乡五级党政机关，重 点 是 市 （地）以 上 机 关。年 轻 干 部 主 要 是 指 在 高 等 院 校 毕 业 后 直 接 考

进领导机关的干部。所谓基层是指村庄、厂矿、商店、学校、社区街道等农村和企事业一线单位组织。

保证领导机关年轻干部基层锻炼的有效措施有：

第一，变弹性要求为硬性 “规定”。对 机 关 干 部 应 有 基 层 工 作 经 历 的 要 求，不 是 可 有 可 无 的，而 是 必 须 到 位 的，

是必须解决的问题。具体方式可否通过挂职锻炼或过去行之有效的派干部长期驻县驻乡驻村 “蹲点”等途径解决。

第二，疏通进入 “渠道”。今后各级党政机关缺员补充时，可否传承我们党的一些老规矩好规矩，逐级逐层进行选调，

让那些有扎实基层工作经历的干部，表现好有业绩的优秀干部有奔头有途径调入一层一层的上级领导机关发挥作用。

第三，“赛马场上”选 “良驹”。历史和实践反复证明 “马厩相马”往往靠不住。俗语说得好，“是骡子是马牵出

来溜溜”。只有通过 “赛马场上”（基层实践锻炼）比优劣、见高低，才能选准 “良驹”，任用合格人才。

（周勤勤　摘编）
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