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第一章　 社会保险之征缴制度改革

一、 社会保险与社保缴费

(一)社会保险

１. 社会保险的概述

社会保险是一种由国家强制社会多数成员参加的， 在社会成员永久

丧失劳动能力、 暂时失去劳动岗位或因健康原因而导致失去生活来源

时， 可以从国家和社会获得物质帮助， 具有社会收益重新分配功能的非

营利性的一种社会经济制度。

社会保险是现代社会保障体系的重要组成部分， 关系到社会成员生

老病死的各个方面， 是解决社会成员后顾之忧的长效机制， 主要涉及社

会成员的生育、 就业、 医疗、 工伤、 养老及护理等方面。 社会保险制度

在 １９ 世纪 ８０ 年代诞生于德国， 其基本原则是责任分担主体多样化， 权

利与义务相结合， 通过法律建立制度。

中华人民共和国成立初期， 我国开始探索建立社会保险制度。 １９５１

年 ２ 月， 政务院颁布了《中华人民共和国劳动保险条例》， 该条例建立

了我国社会主义公有制为基础的计划经济体制的劳动保险制度。 但是随

着 ８０ 年代改革开放的深入， 这种单位保障制度下的组织机制和单一责

１



任主体的制度， 变得无法适应社会的发展， 失去了存在基础， 我国劳动

保险制度进入了全面而深刻的制度变革期。 为适应市场经济的发展需

要， 我国的社会保险制度已经从免费的单位保障制到多方缴费的社会保

险型， 取得了较大的成效。 但是， 我国的实践现状， 执行依据主要是政

策性文件， 法制建设相对滞后， 在一定程度上制约着我国社会保险制度

的发展。 ２０１１ 年 ７ 月实施的《中华人民共和国社会保险法》的相关条款

规定， 受当时条件的影响， 存在一定的局限性， 至今未颁布新的相关法

律规定， 与其他实体法律的更新速度相比具有严重的滞后性。 由于社会

在进步， 新的纠纷不断出现， 但是法律对此未规定， 或者规定的不具

体。 司法机关在审理案件时， 由于缺乏统一的法律规定， 导致同案不同

判， 司法不统一。

２. 社会保险的种类

我国社会保险制度包括养老保险制度、 工伤保险制度、 生育保险

制度、 医疗保险制度和失业保险制度以及 ２０１６ 年启动的长期护理保

险制度， 共同构成了我国社会保障制度体系； ２０１９ 年国家出台《关于

全面推进生育保险和职工基本医疗保险合并实施的意见》， 其中规定

将生育保险并入职工基本医疗保险统一征缴， 原来的“五险”合并为

“四险”。

养老保险， 又称社会基本养老保险金， 是为了解决劳动者因年老丧

失劳动能力或者达到法定的退休年龄而退出劳动岗位后的基本生活问题

而建立的一种社会保险制度， 为老年人提供基本的生活来源。 养老保险

由社会统筹基金支付的基础养老金和个人账户养老金组成， 是五大社会

保险中最重要的险种。

我国建立了具有强大生命力的养老保险体系。 习近平总书记在十

九大报告中提出: “全面建成覆盖全民、 城乡统筹、 权责清晰、 保障

适度、 可持续的多层次社会保障体系。 全面实施全民参保计划。 完善

职工基本养老保险和城乡居民基本养老保险制度， 尽快实现养老保险
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全国统筹。”中华人民共和国成立 ７０ 年来， 中国养老保险法治建设发生

了巨大的结构性变革。 ７０ 年改革主要历经 ３ 个阶段， 从完善劳动保险

过渡到改革职工基本养老保险， 再到推进全社会养老保险统筹， 取得了

令人瞩目的成绩①。 中华人民共和国成立以来的成就表明， 我国养老保

险的法治建设离十九大报告的要求越来越近， 体现在以下几个方面: 建

立了“统分结合”的多层次养老保险制度体系； 努力实现养老保险全民

参保计划； 解决养老保险制度“碎片化”以促成全国统筹。

工伤保险， 一般是指在工作时间、 工作场所内因工作原因受到事故

伤害， 或者在工作时间前后在工作场所内， 从事与工作有关的预备性或

收尾性工作受到事故伤害的， 患职业病以及其他法律、 法规规定应当认

定为工伤的情形下， 导致劳动者暂时或永久丧失劳动能力以及死亡时，

劳动者或其家属从国家或社会获得物质帮助的一种社会保险制度。

工伤保险是一种保障劳动者权益、 促进社会经济协调稳定发展的制

度安排， 只有符合时代发展的要求才能顺利推行并实现其作用。 改革开

放以来， 伴随着工伤保险的制度变迁， 我国经历了由计划经济向市场经

济转轨， 建制理念、 法律体系、 管理体制以及待遇水平的历史发展变

迁②。 虽然工伤保险的理念不断先进化， 立法主体和层次不断提升， 内

容不断扩展， 管理体制不断科学化、 规范化， 工伤保险待遇标准明显提

高， 但是随着社会的发展， 劳动者的安居乐业离不开工伤保险的保护，

同时为工伤保险提出了新的要求与挑战。 改革开放后， 我国经济迅速发

展， 而工伤保险待遇却一直沿用中华人民共和国成立初期的标准。 工伤

保险待遇长期偏低损害了工伤职工及其家属的权益。 经济社会的发展为

工伤保险的变革提供了条件和基础。 工伤保险通过支付工伤保险待遇以

实现其调节收入再分配的功能， 随后， 工伤保险增设了一次性伤残补助
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杨复卫 . 新中国养老保险法治建设 ７０ 年: 变革、 成就与启示[Ｊ]. 现代经

济探讨， ２０２０(０２).
孙树菡， 朱丽 . 中国工伤保险制度 ３０ 年: 制度变迁与绩效分析[Ｊ]. 甘肃

社会科学， ２００９(０３).



金和一次性抚恤金， 提高了工伤待遇标准， 增强了工伤保险待遇的合理

性。 工伤保险还能够起到分散企业风险、 促进企业生产和经济发展、 缓

和劳资矛盾、 平衡双方利益的作用。 在社会保障体制改革的过程中， 工

伤保险最先定型， 国务院颁布了效力仅次于法律的《工伤保险条例》，

这使得工伤保险成为立法层次最高的社会保险项目之一， 参保人数迅速

提高， 促进了社会保障制度扩大覆盖面的目标的实现， 成为社会保障体

制改革过程中的推动力量。 虽然工伤保险作为强制性的社会保险， 用人

单位为其员工缴纳工伤保险是法律规定的强制性义务， 但是在实践中，

仍有不少企业不按照《工伤保险条例》的相关要求为其员工缴纳工伤保

险， 也有的是员工本人出于某种原因与企业协商不让企业缴纳工伤保

险， 法律明确规定了这种约定属于无效约定， 一旦员工发生工伤事故，

用人单位不仅不能规避民事赔偿责任， 还将遭受行政处罚。

我国社会保险法律制度最初的适用对象为企业及其固定职工， １９５１

年的《劳动保险条例》对享受工伤保险待遇的对象限定较为狭隘。① 传

统意义上社会保险的对象与劳动关系下的单位“职工”相契合， 在医疗

保险、 养老保险等领域， 其对象渐渐趋向“公民化”， 覆盖所有的人群。

当前我国的工伤保险制度没有将灵活就业人员、 农业劳动者、 公务员等

“非职工”群体纳入其中， 造成不同群体的差别对待， 这与社会保险制

度分散风险的初衷相背离。 工伤保险制度应借鉴其他社会保险制度的经

验， 减弱社会保险与劳动关系的关联性， 将“非职工”纳入工伤保险体

系， 使更多群体因工作损害享受工伤待遇。②

生育保险是专门针对女性劳动者在怀孕或分娩后一定时间内暂时中
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《中华人民共和国劳动保险条例》(１９５１ 年)第 ２ 条规定: “本条例的实施，
采取重点试行办法， 俟实行有成绩， 取得经验后， 再行推广。 其适用范围， 暂定为

下列各企业: 甲: 雇用工人与职员人数在一百人以上的国营、 公私合营、 私营及合

作社经营的工厂、 矿场及其附属单位与业务管理机关。 乙: 铁路、 航运、 邮电的各

企业单位及附属单位。”.
陈敏 . “非职工”群体纳入工伤保险制度保障探析[ Ｊ]. 政治与法律， ２０１７

(０２).



断劳动， 离开工作岗位后为其提供医疗服务、 生育津贴和产假的一种社

会保障制度， 其内容一般包括生育津贴， 指在法定的产假期间对生产者

的工资收入损失给予经济补偿； 医疗护理， 即由国家负担与生育有关的

医护费用(含产前检查费)； 生育补助， 指对生育保险对象及其家属的

生育费用给予经济补助； 生育休假包括妇女产假及其配偶的陪产假。

生育保险的宗旨在于通过国家和社会向职业女性提供一定的物质保

障， 帮助其恢复劳动能力， 重返工作岗位， 体现了国家和社会对妇女在

特殊时期的爱护。 生育作为一种人口再生产， 为整个社会的发展做出贡

献， 因而不能让生育造成的负担只由家庭负担， 而应该将生育给家庭带

来的负担社会化①。 生育保险的建立， 使得女性可以更加安心地照顾子

女， 有利于女性职工更好地恢复身体， 以保障社会劳动力的可持续

发展。

关于生育保险的享受主体， 不仅针对女职工， 还包括男职工。 在我

国， 投保男职工在其配偶生产时， 可以享受一定的“产假津贴”和生育

补贴。 在国外， 男性雇员是享受生育保险待遇的， 其中， 最普遍的生育

保险待遇之一就是育儿假， 此外， 男性雇员还享受领取生育津贴的

权利②。

我国生育保险从无到有， 其政策变迁具有以下特点: 从政治作用为

主向社会经济作用为主转化； 从单一低水平向多样高水平转化； 覆盖面

从国企、 事业单位职工向全面化转变； 法律依据从体现在其他法律法规

中向立法专门化转变。 尽管我国生育保险制度一直处于不断完善的过程

中， 但是随着社会经济的发展， 生育保险制度仍然存在一些突出问题，

诸如女职工生育保障未实现统一、 女职工生育保障金负担途径单一、 女

职工生育保障落实范围较小、 补偿水平低、 统筹层次低、 发展不平衡与
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缺乏法律强制性、 女职工生育待遇的享受与国家计划生育政策相联系等

问题，① 因此， 我国的生育保险制度仍需要进一步改革。

失业保险是对因失去工作而导致暂时中断生活来源的劳动者提供物

质帮助， 以保障其在失业期间的基本生活， 促进其再就业的一种社会保

险制度， 依照国家相关法律规定强制执行。 对于已经按照规定缴纳失业

保险满一年， 并且非因本人意愿中断就业， 已经在有关部门办理失业登

记， 且其本人有求职意向的失业人员可享受失业保险待遇。 失业保险具

有“保生活”“促就业”“防失业”三位一体的功能， 对于缓解就业紧张问

题具有非常重要的作用，

《失业保险条例》规定， 城镇企业事业单位应按照本单位工资总额

的 １％到 １. ５％缴纳失业保险费。 单位职工按照本人工资的 ０. ５％缴纳失

业保险费。 城镇企业事业单位招用的农民合同制工人本人不缴纳失业保

险费。 失业保险待遇由医疗补助金、 失业保险金、 抚恤金和丧葬补助

金、 职业培训和职业介绍补贴等构成。 失业保险金是失业保险待遇中最

主要的一项， 失业人员只有在领取失业保险金期间才能享受到其他各项

待遇。

２０１７ 年《人力资源社会保障部财政部关于调整失业保险金标准的指

导意见》提出要逐步将失业保险金标准提高到最低工资的 ９０％。 这一调

整既保障了失业人员的日常生活， 又能够充分使用失业保险基金结余，

缓解失业保险基金结余利用效率低的问题。 ２０１８ 年《人力资源社会保障

部财政部关于使用失业保险基金支持脱贫攻坚的通知》指出， 要重点提

高贫困地区失业保险金待遇标准并放宽领取失业保险金待遇的条件， 该

通知使失业保险制度更加合理。 随着国家政策的不断完善， 失业保险制

度存在的不足在一定程度上得到解决， 但是现行政策在实际生活中仍然

存在一些问题， 这些问题导致我国失业保险基金结余较多的现象较为突

出。 所以， 想要进一步发挥失业保险的功能， 要以解决失业保险基金大
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