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书书书

序言 迈向全民统一的 “福利社会”建设

经过改革开放三十多年的探索，我国社会福利制度正在从 “补缺型”向 “普惠
型”迈进。自 2007年民政部提出在全国范围内 “推动社会福利由补缺型向适度普
惠型转变”以来，我国社会福利发展已驶入快车道。但是我国现存的社会福利呈现
出鲜明的“以地域为经、不同社会 ( 职业) 身份类别为纬”的类别化、碎片化特
征。消除福利结构类别化、碎片化，构建起一个全民统一 ( 统一性，即 “对所有国
民实施统一的社会政策、同类项目统一运行以及建立一体化的筹资、运行和管理机
制) 、普遍 ( 普遍性，即不分城乡、区域、身份和职业等，所有国民平等享有社会
福利) 、可持续的社会福利，是未来我国社会政策与社会体制改革的根本目标。

2008年 1月，徐道稳在《以发展型社会政策构建发展型福利社会》中提出 “发
展型福利社会”概念。徐道稳认为，我国正在建设的小康社会不是西方意义上的福
利国家而是发展型福利社会。2008 年 10 月，郑功成在 《中国社会保障改革与发展
战略———理念、目标与行动方案》一书中提出“中国特色社会主义福利社会”的概
念。他说: “中国社会保障制度的发展战略目标，是弥补制度缺陷、构建覆盖城乡
居民的社会保障体系入手，积极稳妥、循序渐进地推进社会保障制度沿着公平、惠
普、可持续的方向发展，在解除人民生活后顾之忧的同时，不断提高人民生活质量
并增进人民幸福感，切实维护个人的自由、平等与尊严，在中华人民共和国成立一
百周年前后迈向中国特色社会主义福利社会。”2009 年 8 月景天魁等在 《建设中国
特色社会福利社会的意义》一文中提出: “从中国特色社会主义的事业总体布局来
看，建设中国特色福利社会是中国特色社会主义社会建设的长远目标。”

可以认为，现代国家或政府不仅负有改善公民福利、促进社会平等的根本职责，
而且社会福利必须向全体公民平等地提供。从我国当前福利格局来看，建设 “中国
特色社会主义福利社会”就必须把消除福利碎片化、类别化，实现福利制度统一作
为目前的首要任务。具体而言，一方面是消除福利身份碎片化、类别化，将各种独
立运行、彼此分割的制度进行整合并轨，实现统一制度、统一规范; 另一方面是消
除福利区域碎片化、类别化问题，摒弃 “属地化”供给原则，重新设计中央与地方
的财政关系与职责分工，由中央政府承担主要的福利供给责任，实现全国统一的公
民身份。

消除福利身份类别化、碎片化结构、实现制度统一，从根本上说就是将所有国
民直接纳入同一制度或政策之中，享受统一标准的福利待遇和义务。针对福利身份
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碎片化、类别化问题，2013年召开的中共十八届三中全会首次明确提出 “建立更加
公平可持续的社会保障制度”的目标，特别强调要 “整合城乡居民基本养老保险制
度、基本医疗保险制度”，实现城乡居民社会养老与医疗保险的一体化。2014 年 2
月 21日，国务院出台《关于建立统一的城乡居民基本养老保险制度的意见》，决定
将新型农村社会养老保险与城镇居民养老保险整合实施，在全国范围内建立统一的
城乡居民基本养老保险制度。截至 2014年 5月底，全国已有浙江、山东、云南、上
海、四川等 15个省份实现城乡居民基本养老保险并轨。同时，不少地方政府也正在
积极推进城乡居民基本医疗保险整合并轨。可以预期，在不远的将来，我国城乡居
民的基本社会保障将实现全面一体化。尽管城乡居民的社会保障一体化并不等同于
基于公民身份和平等社会权利的制度统一，但相对过去的碎片化格局可以说是一个
实质性的重大进步。此外，针对机关事业单位 “退休双轨制”问题，十八届三中全
会也指出要推进机关事业单位养老保险制度改革。2014 年 5 月 15 日，国务院公布
最新的《事业单位人事管理条例》，自 7 月 1 日起正式施行，其中第三十五条明确
规定: “事业单位及其工作人员依法参加社会保险，工作人员依法享受社会保险待
遇”。应该看到，城乡居民养老与医疗保险的一体化以及机关事业单位养老保险改
革的推进，将为未来我国构建全民统一规范的社会福利制度奠定重要基础。

消除福利区域碎片化、类别化结构，实现全国统一的公民身份，首先必须厘清
社会福利供给的空间属性。社会福利具有显著的全国性和外溢性较强的特征，应当
由中央政府承担主要责任; 而且，再分配功能应以中央政府履行为主，“如果允许
地方政府行使再分配的权力，则会在全国范围内出现地方间的差别税收、差别转移
支付等制度，从而导致生产要素不合理的流动”。此外，还必须考虑到基金化运作
的社会保障的统筹层次问题，即便是改革甚至废除户籍制度，如果依旧实行社保市
县级统筹，仍然无法解决公民身份区域化以及区域间福利制度分割的顽疾。因此，
我们认为社会福利供给的主要责任应由中央政府承担。正如郑功成教授所提出的，
中国特色社会主义福利社会就是最终实现 “幼有所育、学有所教、劳有所得、病有
所医、老有所养、住有所居、弱有所帮、贫有所救、伤有所治、残有所抚、死有所
葬、遭灾者有救助、失业者能解困”等民生目标的社会。

针对上述问题，中共十八届三中全会明确指出要建立事权与支出责任相适应的
制度，加强中央在社会保障领域的事权，特别是推进社会保险的全国统筹，对于跨
区域的公共服务中央通过转移支付承担部分支出责任。

未来中国的福利改革应当致力于消除福利身份碎片化、类别化和消除区域之间
碎片化、类别化结构，推进按职业身份分割的社会政策与福利制度的整合并轨和规
范统一，最终建立一个全民统一、全国统一的“中国特色社会主义福利社会”。
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前 言

国内外学术界对社会福利 ( Social Welfare) 与社会保障 ( Social Security) 都有
广义与狭义的定义，对于两者关系的认识也不尽相同。厘清两者关系，一方面能够
促进学科规范化与国内外学术交流，另一方面能够为各部门的目标选择、政策制定
及其职权划分提供理论依据，对于十八大提出的全面建成小康，实现中华民族伟大
“中国梦”社会意义重大。

社会保障与社会福利概念内涵外延丰富多彩，它们在概念、制度与服务实践层
面既存在千丝万缕的联系也有许多相似之处。例如，社会福利与社会保障都是满足
人类需要的制度性安排 ( Doyal＆Gough，1991) ; 社会福利与社会保障制度都是为了
改善人类生活质量，提高社会成员的福利水平。虽然社会福利、社会保障概念与制
度之间存在诸多相同之处，但是二者几乎在所有层面中均存在重大和根本性差异之
处，而且这些差异之处已获得国际学术界的广泛认同，成为举世公认的学术传统。

在社会福利学术界，国外学者一般在广义上使用社会福利的概念，国内也有学
者赞成和主张广义社会福利的概念，认为社会福利的外延大于或等于社会保障。国
内学者景天魁认为“大福利”指以全体社会成员为对象，以满足社会成员的基本福
利需求为中心，多元主体共同提供福利支持的社会福利，它区别于西方发达国家的
“高福利”。

按照国际惯例，总体来说，无论是作为概念，还是作为社会制度，社会福利内
涵外延远比社会保障更为丰富多彩和博大精深。正如刘继同所认为: “无论从何种
角度看，社会保障都是个小概念，社会福利则是个大概念。社会保障与社会福利关
系既是部分福利 ( 社会保障) 与整体福利 ( 社会福利) 的关系，基础福利 ( 社会保
障) 与主体福利 ( 社会福利) 的关系，又是物质福祉 ( 社会保障) 与社会心理福祉
( 社会福利) 的关系，还是简单低级福利 ( 社会保障) 与复杂高级福利 ( 社会福
利) 的关系，现实福利 ( 社会保障) 与未来福利 ( 社会福利) 状态的关系。”

本书上篇介绍社会保障，下篇介绍社会福利，全面系统地阐述了社会保障与社
会福利的历史渊源、理论基础、制度演变和模式选择，在汲取国内外最新社会保障、
社会福利研究成果的基础上，力求反映世界各国社会保障与社会福利改革的最新动
态。作为远程教育的教材，本书尤其重视理论性和实践性、历史性和时代性的结合。
为了更好地配合互动性教学，启发学生思路，在每章开篇都精心设计了引导案例，
让学生在没有思维定势之前进行开放性思考; 在每章的结尾处也都安排了支撑案例
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帮助学生进行深入学习和能力提升，既适合高等院校相关专业的教学使用，又不失
为理论研究者和实际工作者的参考资料。

韩俊江
2015年 6月

2 社会保障与社会福利新论



目 录

第一章 社会保障制度的产生与发展 1…………………………………………………
引导案例 《贝弗里奇报告—社会保险和相关服务》简介 1……………………
第一节 现代社会保障制度的产生 2………………………………………………
第二节 现代社会保障制度的形成与发展 8………………………………………
第三节 中国社会保障制度的形成与发展 15………………………………………
支撑案例 “十二五”规划提出 10大改善民生计划 23…………………………

第二章 社会保障管理体制与模式选择 25………………………………………………
引导案例 2014年着力解决社保“双轨制” 25…………………………………
第一节 社会保障管理体制概述 26…………………………………………………
第二节 社会保障管理体制基本原则和形式 30……………………………………
第三节 社会保障中政府的管理与职能 34…………………………………………
第四节 我国的社会保障管理体制 41………………………………………………
支撑案例 建立更加公平可持续的社会保障制度 48………………………………

第三章 社会保障基金运营管理 50………………………………………………………
引导案例 社保基金投资股市盈亏不能只看一个指标 50…………………………
第一节 社会保障基金概述 51………………………………………………………
第二节 社会保障基金的筹集与管理 57……………………………………………
第三节 社会保障基金的监管 68……………………………………………………
支撑案例 2013年查出 3. 5万人冒领社保待遇 1. 27亿元 74……………………

第四章 社会救助制度 77…………………………………………………………………
引导案例 城乡低保并轨 填平社保兜底政策沟壑 77……………………………
第一节 社会救助概述 78……………………………………………………………
第二节 灾害救助制度 83……………………………………………………………
第三节 专项社会救助 85……………………………………………………………
第四节 特殊群体的社会救助 89……………………………………………………
第五节 最低生活保障制度 96………………………………………………………

1目 录



支撑案例 4—1 兰考事件暴露孤儿社会救助之困 101……………………………
支撑案例 4—2 完善能托底的社会保障制度 105…………………………………
支撑案例 4—3 2015年年底前整合城乡医疗救助制度 106………………………
支撑案例 4—4 社会救助暂行办法 108……………………………………………

第五章 养老保险制度 116………………………………………………………………
引导案例 统一城乡居民养老保险 增强全社会安全感 116……………………
第一节 养老保险概述 117…………………………………………………………
第二节 养老保险制度的基本内容 121……………………………………………
第三节 中国养老保险制度 126……………………………………………………
第四节 农村养老保险 135…………………………………………………………
支撑案例 5—1 养老保险的“涨声”在哪里 138…………………………………
支撑案例 5—2 如何推进三种养老保险接续专家建议打破养老金

双轨制 139…………………………………………………………
支撑案例 5—3 国务院发布《机关事业单位工作人员养老保险制度改革的

决定》 141…………………………………………………………

第六章 医疗保险制度 146………………………………………………………………
引导案例 完善大病保险制度 建立应急救助机制 146…………………………
第一节 医疗保险概述 147…………………………………………………………
第二节 医疗保险制度的历史沿革与主要模式 152………………………………
第三节 我国医疗保障制度 156……………………………………………………
第四节 补充医疗保险 166…………………………………………………………
支撑案例 年内试点跨省就医医保即时报销时间表明确 175……………………

第七章 职业保险制度 179………………………………………………………………
引导案例 东莞 240万外来工将可按月申领失业保险金 179……………………
第一节 失业保险制度 180…………………………………………………………
第二节 工伤保险制度 192…………………………………………………………
引导案例 教师病倒讲堂算工伤吗? 192…………………………………………
第三节 生育保险制度 198…………………………………………………………
引导案例 男职工也可享生育保险 198……………………………………………
支撑案例 7—1 东北师范大学人文学院 203………………………………………
支撑案例 7—2 搬运工顶高车厢搬水泥，不慎摔伤谁来买单 206………………
支撑案例 7—3 “计划生育”政策该调整了 207…………………………………

2 社会保障与社会福利新论



第八章 军人社会保障 210………………………………………………………………
引导案例 2014军人退役养老保险关系转移“湖南模式” 210…………………
第一节 军人社会保障概述 211……………………………………………………
第二节 中华人民共和国军人保险法 214…………………………………………
第三节 中华人民共和国消防法 218………………………………………………
支撑案例 8—1 5·25鲁山养老院火灾事故 221…………………………………
支撑案例 8—2 随军未就业的军人配偶能否办理社会保险? 223………………

第九章 社会安全保障 225………………………………………………………………
引导案例 烟台建肉类蔬菜流通追溯体系 肉菜将配备身份证 225……………
第一节 食品安全保障 227…………………………………………………………
第二节 社会治安保障 232…………………………………………………………
支撑案例 新疆多名群众勇斗暴徒被授予“见义勇为模范” 239………………

第十章 社会福利制度 240………………………………………………………………
引导案例 英国“从摇篮到坟墓”的福利国家 240………………………………
第一节 福利经济学 241……………………………………………………………
第二节 社会福利概述 247…………………………………………………………
第三节 社会福利制度的历史演变 252……………………………………………
第四节 社会福利制度的国际比较 255……………………………………………
支撑案例 东北师范大学人文学院社会福祉学院 260……………………………

第十一章 老年人福利 261………………………………………………………………
引导案例 让“文化养老”烘焙出金色夕阳 261…………………………………
第一节 老年人社会福利概述 261…………………………………………………
第二节 外国老年人社会福利 269…………………………………………………
第三节 我国老年人社会福利 276…………………………………………………
支撑案例 11—1 未富先老 晚年保障靠社区? 282……………………………
支撑案例 11—2 吉林省社会福祉研究基地发展规划 284………………………

第十二章 妇女儿童福利 287……………………………………………………………
引导案例 三年产假由社保“买单”是否可行? 287……………………………
第一节 妇女儿童社会福利概述 288………………………………………………
第二节 外国的妇女儿童社会福利 295……………………………………………
第三节 我国的妇女儿童社会福利 299……………………………………………
支撑案例 12—1 李克强看望“明天计划”手术康复孤残儿童 310……………

3目 录



支撑案例 12—2 “明天计划”十年: 助残疾孤儿绽放生命之花 311…………

第十三章 公共福利 313…………………………………………………………………
引导案例 英国系列社会福利改革措施引发争议 313……………………………
第一节 教育福利 314………………………………………………………………
第二节 住房福利 317………………………………………………………………
第三节 公共卫生与医疗卫生服务体系规划 324…………………………………
第四节 社区卫生服务的基本内容 331……………………………………………
第五节 公共文化服务 340…………………………………………………………
支撑案例 13—1 公务员住房福利吓人: 公积金+购房补贴每年

156万元 344………………………………………………………
支撑案例 13—2 郭元鹏: 何不把“职工福利”进化为“国民

福利” 345………………………………………………………

主要参考文献 347…………………………………………………………………………
后 记 348…………………………………………………………………………………

4 社会保障与社会福利新论

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com



第一章 社会保障制度的产生与发展

【引导案例】

《贝弗里奇报告—社会保险和相关服务》简介

《贝弗里奇报告—社会保险和相关服务》是社会保障发展史上具有划
时代意义的著作，也是现代从事社会保障研究和教学工作者的必读书，
它对英国、欧洲乃至整个世界的社会保障制度建设和发展进程产生过重
要的影响。

1941年，英国成立社会保险和相关服务部际协调委员会 ( 以下简称
“调委会”) ，着手制订战后社会保障计划。经济学家贝弗里奇爵士受英
国战后重建委员会主席阿瑟·格林伍德先生委托，出任 “调委会”主席，
负责对当时的国家社会保险方案及相关服务进行调查，并就战后重建社
会保障计划进行构思设计，提出具体方案和建议。第二年，贝弗里奇提
交了题为 “社会保险和相关服务”的报告，这就是著名的 “贝弗里奇报
告”。

报告正文共分六个部分。第一部分概要介绍了 “调委会”的工作过
程和整个报告的主要内容。第二部分审视了英国当时保障制度存在的诸
多问题，详细论述了报告所建议的二十三项改革的理由及具体建议，如
废除批准社团制度，改革工伤赔偿制度，统一社会保险制度 ( 包括统一
缴费和待遇标准) ，将医疗和康复服务作为公共服务向国民统一提供等。
第三部分重点讨论待遇标准和房租问题、老年问题以及伤残赔偿途径问
题。第四部分主要涉及社会保障预算，在分析社会保险支出状况及各方
的缴费能力和意愿之后，提出了由财政、雇主、参保人三方共同缴费的
方案，且就各方应承担的比例做了具体划分; 同时，还专门论述了工伤
保险费的筹集问题，明确了事故和职业病高发行业承担工伤附加费的原
则和比例。
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第一节 现代社会保障制度的产生

一、社会保障的概念

“社会保障”是由英语 Social Security 翻译而来的。社会保障的概念是美国在
1935年颁布的《社会保障法案》 ( Social Security Act) 中首先使用的。1938 年，这
一概念又被新西兰通过的一项法案运用。1944 年，第 26 届国际劳工大会发表了
《费城宣言》，宣言中正式采纳了“社会保障”这一概念。自此，这一概念被世界各
国接受并广泛应用。各国的经济发展水平、社会制度、文化背景以及民族传统不尽
相同，所依据的理论体系也存在一定差异，各国都根据自己的国情来制定符合本国
实际情况的社会和经济政策，并逐步建立起本国的社会保障制度。因此，目前世界
各国对于社会保障内涵的理解和解释各不相同。

美国的《社会保障法》将社会保障视为社会安全网，具体的理解是: “根据社
会保障法制定的社会保险计划，对于因年老、长期残废、死亡或失业而失掉工资收
入者提供保障; 同时，对老年和残废期间的医疗费用提供保障。老年、遗属、残废
和健康保险计划对受保险的退休者或残废者和他们的家属以及受保险者的遗属，按
月提供现金保险待遇。”

英国是西方福利国家的代表。其建立福利国家的理论与政策依据是 1942 年由贝
弗里奇主持起草的研究报告 《社会保险及相关服务》。在这份报告中，社会保障被
首次赋予了普遍性原则和类别原则，被认为是代表社会进步的可理解的政策的一个
组成部分，其目标被界定为消除贫困，并将其概括为国民在失业、疾病、伤害、老
年以及家庭收入锐减、生活贫困时予以生活保障。

德国作为现代社会保险制度的发源地，是最早建立社会保障制度的国家。其将
社会保障理解为社会公正和社会安全，是为因生病、伤残、年老等原因而丧失劳动
能力或遭受意外而不能参与市场竞争者及其家人提供的生活保障，目的在于通过保
障使之重新获得参与竞争的机会。德国的社会保障强调个人责任，奉行特殊性原则。

日本对于社会保障的理解如其学者森井利夫在 《社会福利事典》中解释的: 在
国民生活中出现收入中断或永久丧失时，国家为保障其最低生活水平的收入而制定
的综合的措施或制度。在这个定义中，仅把社会保障定为收入保障，内容包括社会
保障和社会救济。

国际劳工组织在国际劳工局社会保障司编著的 《社会保障导论》一书中对社会
保障作了概括: 社会保障是社会通过一系列的公共措施，向其成员提供的用以抵御
因疾病、生育、工伤、失业、伤残、年老和死亡而丧失收入或收入锐减引起的经济
和社会灾难的保护，医疗保险的提供及有子女家庭补贴的提供。
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根据世界各国对社会保障制度的理解中所包含的主要共同点，我们可以给社会
保障制度下这样一个定义: 社会保障制度是以国家或政府为主体，根据法律规定，
通过国民收入再分配，对公民在暂时或永久失去劳动能力，以及由于各种原因生活
发生困难时给予物质帮助，保障其基本生活的一种制度。其主要包括以下几个要点:

( 一) 社会保障制度的责任主体是国家和政府

在社会保障关系中，负有义务的一方称为义务主体。具体地说，它既包括实施
社会保障的国家或政府，也包括参与社会保障关系并享有权利和承担义务的个人。
但是，只有国家或政府，才有能力担当起社会保障的责任主体。国家是对社会进行
管理的最高权力机关，政府是具体执行国家权力的行政机构。只有政府才能通过国
民收入的再分配，对全社会实行生活保障。政府承担社会保障职能是最富规模经济
的，它可以降低由分散化保障而导致的过高的执行成本。

( 二) 社会保障制度的目标是满足公民的基本生活需要

社会保障制度为社会成员提供基本生活保障，以保障其基本生活需要为目标。
社会保障制度的目标，基于效益优先、兼顾公平的原则和生存权这一人的基本权利。
社会保障制度以保障公民基本生活需要为目标，这就有一个 “适度”的问题。所谓
“适度”包括两个方面: 一是社会保障应该能够使社会的每一个成员达到维持基本
生存所需要的生活标准; 二是社会保障的支出要与社会生产力发展水平以及有关方
面的承受能力相适应。

( 三) 社会保障的资金，来自于国民收入再分配

社会保障基金是指国家或社会依法建立的，用于保证全体社会成员最基本经济
生活需要的专项基金。社会保障基金是社会保障制度得以运行的物质基础，也是社
会保障制度的中心内容。社会保障基金是国民收入中消费基金的有机组成部分。它
是在国民收入的初次分配及再分配中形成的，从国家财政收入、企业收入和劳动者
个人收入中分解出来用于发展社会保障事业的一种消费性社会后备基金。

( 四) 实施社会保障制度要以相应的社会立法为保证和依据

现代社会的社会保障制度以健全的、完备的法律体系为支点。它必须以国家的
法律形式，规范国家的社会保障职能机构、企业单位和职工个人之间，以及其他社
会保障主体之间的权利与义务; 规范各项社会保障费用缴纳比例，以及保障津贴给
付标准的确定和调整; 规范社会保障职能机构的设置、编制、职能、责任和工作程
序; 规范各种社会保障基金的管理与投资运营的原则和办法; 规范社会保障管理费
的提取比例、使用范围和开支办法等，从而使社会保障制度的运作制度化和规范化。
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二、社会保障思想的早期发展

社会是经济保障的一种现代形式，现代社会保障形式是工业化的产物，但它的
形成发展离不开它的早期发展形式。在奴隶制和封建制社会里，由于生产社会化有
所发展，出于稳定社会秩序和巩固政权的需要，国家和社会也采取一些类似现代社
会保障的救助措施。这一时期可以称为慈善救济事业时期，具体表现为:

( 一) 国家进行的救济保障

自国家政权建立后，国家通过征税或征粮的形式取得一部分社会积累，在发生
重大灾害事故、局部地区的生产处于停顿或崩溃的情况下，以国家保障的形式进行
救济。如公元前 2500年，巴比伦国王命令僧侣、官员及村长收取税款以弥补救济灾
害的损失。在我国的历史上，奴隶制社会和封建社会都存在着国家队贫民的救济。
史载夏禹时期，洪水泛滥，“命给民食”。西周时期，周文王曾下令对全国贫穷无依
靠的鳏寡孤独者进行救济。进入封建社会，国家救济制度更趋完善。一是要广泛储
粮，以备饥荒。不仅国库要储备大量的粮食，而且国家还要拿出财政资金 ( 如汉唐
时期的义仓税和地税) ，建立常平仓、义仓、社仓等，动员全社会储备粮食，以备
荒救灾。二是健全救济机构与制度。宋代以后，我国的救济机构和制度更趋完善。
如宋英宗时期，国家每年拿出 500 万两白银，设置南北福田院、安济坊、娄泽源等
机构，用于解决贫困者的生活、治病及死后的丧葬问题。明朝明令对地方官吏对百
姓饥荒不能赈济者，给予惩处。此时，救灾济贫已成为国家必须履行的职责。

( 二) 社会上的慈善救济

在中世纪的欧洲社会，教会掌管着慈善事业。其内容包括举办贫民院、孤儿院、
医院，给贫困者以经济和住房援助，以及收养麻风病人和收尸等。中国一些乐善好
施的封建地主和乡董士绅以及佛门、教会也通过办义社和临时性的 “施粥”、 “施
衣”等方式来施舍行善。封建社会中的慈善行为多带有浓厚的宗教色彩。

( 三) 互助保障

与此同时，劳动者之间也流行着一些相互济困的互助会。如在埃及修金字塔的
石匠中自发组织起互助会，用会员缴纳的会费支付会员死亡后的丧葬费用。

这些保障措施体现了社会保障是人类生存需求的产物，这种需求的满足对人的
生存、社会秩序的稳定和国家政权的巩固起到了一定的作用，然而，从世界范围考
察，这些社会保障措施，还表现为随意性和不平等性。所谓随意性，即统治者的济
贫行为还没有上升为国家责任，本质上是一种宗教慈善行为，没有具体的项目和标
准，但中国宋元以后国家的各项救灾济贫措施已趋于制度化。所谓不平等性是指在
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财富分配的严重不平等的情况下，统治阶级为了维护其统治，将其占有的大量财富
“施舍”出一点儿对贫民进行救济，这种 “慈善行为”带有居高临下的恩赐成分，
领取者必须对统治者感恩戴德、俯首帖耳地顺从。因此，这些社会保障措施必将被
现代社会保障制度所代替。

三、现代社会保障制度的萌芽

济贫制度是现代社会保障制度的萌芽，它经历了由 “旧济贫法”时期到 “新济
贫法”时期的发展过程。
“旧济贫法”也称“伊丽莎白济贫法”，是 1601 年英国颁布的 《济贫法》的习

惯称谓。“旧济贫法”的颁布，有两方面的原因: 一是英国社会存在着许多严重的
社会问题。诸如，人口大量流动，贫困、失业、流浪现象急剧增加等，而这些问题
仅靠宗教力量已无法得到解决，社会处于极不稳定的状态。二是民族国家和王权的
兴起。商品经济的发展，使欧洲地区出现了教权衰落、王权兴起的现象，开始进入
民族国家的时代。这样，原来由宗教组织掌握的济贫事业就不可避免地部分地转移
到政府手中。正是在这种背景下，为了缓和社会矛盾、维护社会稳定，并巩固王权，
1752年英国都铎王朝通过了强制征收济贫税的条例，接着在 1601 年颁布了 《济贫
法》，即“旧济贫法”，从而将已有的宗教或社会救济活动惯例用法律的形式固定
下来。
“旧济贫法”的救济对象是有劳动能力的贫民、无劳动能力的贫民和无依无靠

的孤儿。它建立在新教教义伦理基础上，强调慈善与惩治相结合，既济贫，又惩戒，
且惩戒重于救济。这种旧济贫法把济贫仅仅看作是富人对穷人的恩赐，不承认救济
事业是一种社会义务和责任，不承认需要社会救助是公民的一项基本权利，不承认
从事社会救助需要专门的方法、专业知识和专业人员。

英国自“旧济贫法”颁布之后，又于 1723 年通过了设立济贫院的法律，其目
的是强调穷人“懂得”劳动。1774～1824年间，英国议会通过了一系列劳工协议法
案。1782年英国通过了格伯特法，放宽了济贫法的实施范围，缓和了旧济贫法因
“惩戒性”救助所造成的惨况。

1834年，英国议会通过了 《济贫法修正案》，史称 “新济贫法”。该法首次强
调了需要社会救助是公民的一项权利，国家和社会对公民实施社会救助是其应尽的
义务，是一项积极的福利措施; 要求经过专门训练的社会工作人员从事此项事业。
但是“新济贫法”也同时规定对于领取救济金的人必须接受以下三个条件: ( 1) 丧
失个人尊严，接受救济者被认为不体面。( 2) 丧失个人自由，必须禁闭在 “贫民习
艺所”，不得外出。( 3) 丧失政治自由，接受救济者被取消选举权。由于这些苛刻
的条件，许多贫民宁肯饿死，也不愿意领取救济金， “新济贫法”难以执行下去，
于 1929年被迫宣告废止。
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这一时期社会保障的主要特征是社会救助型，其性质是居高临下的施舍，接受
救助者不得不对给予救助者感恩戴德而提供救助者则可以驱使被救助者，两者处于
极不平等的地位。这一时期社会救助型社会保障的根本目的是防止被统治者反抗，
是统治者的灭火器。由于其保障项目极端有限，保障水平极端低下，因而保障的实
施效果是极为有限的。

可见，社会救助型社会保障阶段只是社会保障制度发展进程中的初级阶段，它
虽然是现代社会保障的渊源所系，但又与现代社会保障制度不能相提并论，只是一
种结构单一、水平极端低下、未能制度化的社会保障措施。在这一阶段，社会救助
与社会保障几乎是范围相近甚至可以等同的概念，而在现代社会，社会救助只是社
会保障体系中的一个起基础作用的子系统而已。

四、现代社会保障制度的产生条件

社会保障的产生离不开一定的经济条件和社会条件以及与之相伴随的理论基础。
一定的经济条件就是社会生产力发展到一定水平，社会有一定的剩余产品可供扣除
和储存，并有一套完整的调节收入分配制度。一定的社会条件就是不同社会制度变
革和新旧体制变革，以及同一制度下不同社会成员之间的利益调整和冲突的不可避
免性的要求。理论来源于实践，社会保障的理论是推进其不断发展的另一个重要
条件。

( 一) 社会保障的经济条件

生产的社会化是现代社会保障制度产生的经济根源。
1. 生产的社会化使劳动者在生产过程所遭受的风险事故增加
在社会化过程中，由于机械化程度的提高、劳动方式的变化、化学工业的发展，

工人的伤残、事故、职业病等事件时有发生。这些不安全的因素，制约着工人生命
的延续。工人患病或伤残后靠本人工资无力医治，失去劳动力后生活更是难以维持。
现代化生产过程中，专业化分工与协作的劳动组合方式也促使劳动力过早地退出生
产领域。因为劳动者往往满足不了技术飞速发展、新机器不断涌现对生产技能提出
的更高要求，使得他们不得不过早地离开工作岗位，由此出现了疾病、伤残、事故、
养老等的社会保险问题。同时，由于技术的进步和机器的普遍采用，资本的有机构
成提高，对劳动力的需求相对减少，产生了劳动力的相对过剩，造成工人失业，使
劳动者暂时失去生活来源，这在资本主义社会已成为一个严重的社会问题，这些都
要求实行社会保障。

2. 生产社会化的发展所引起的家庭结构的变化要求实行社会保障
在农业社会中，以农业、手工业为主体的自然经济、半自然经济居主导地位，

作为社会细胞的家庭，与自然经济、半自然经济相适应，既是消费单位，也是生产
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