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建立社会保障体制应 当借鉴的

经验和注意的 问题

— 赴德
、

英
、

瑞考察报告

每

赎

应德意志研究联合会
、

英国学术院 和瑞典斯德

哥尔摩大学的邀请
,

中国社会科学院副院长王忍之

同志率领东欧中亚研究所所长张文武
、

外事局 局长

姜汉章
、

世界经济与政治研究所副所长罗肇鸿
、

社会

学研究所副所长李培林
、

外事局欧洲处曾东等同志

于 1 9 9 3 年 1 0 月 2 0 日一 1 1 月 2 0 日
,

对德国
、

英国
、

瑞典进行 了为期三周的考察和访问
。

这次考察的主

要项目是欧洲社会保障体系在社会宏观调控中的作

用及其目前存在的间题
。

我国正处在从计划经济体

制向社会主 义市场经济体制过渡的时期
,

建立新型

的社会保瘴体系成为经济
、

社会改革整体部署中的

重要组成部分
。

这个问题解决不好
,

不仅会妨碍诸多

经济体制改革措施的推进
、

妨碍国有大中型企业经

营机制的转换
,

而且还可能产生各种社会不安定 因

素和引发各种社会问题
。

考察西方一些国家在社会

保障方面的经验和教训
,

以便借鉴
,

是这次出访考察

的主要 目的
。

出访期间
,

代表团与 10 所大学
、

十几个

经济
、

社会研究所的专家学者以及一些主管经济
、

社

会保障的政府部 门官员进行了座谈
,

现将我们了解

到的情况和看法综述如下
:

一
、

西方社会保障体制的现状和问题

准

西方社会保障体制由来已久
,

特别是战后 40 多

年来
,

这一体制得到不断发展
,

在西方社会中起着重

要作用
。

它为西方国家渡过经济危机
、

缓和社会矛盾

和劳资关系
,

提供了某种社会稳定机制
。

西方社会保障体系包括的内容十分广泛
,

大致

包括社会保险与社会救济
,

医疗保健与残疾
、

工伤保

险
,

免费教育与家庭福利
,

失业救济与职业培训
,

等

等
。

从社会保障费用的来源来看
,

最普遍采用的是双

投保形式
,

即劳动者个人和雇主 (企业 ) 双方定期按

工资一定的
一

百分比向国家社会保险机构交纳保险

费
,

最后入不敷出的部分
,

从政府财政税收中给予抵

补
。

这种社会保险费是带有法律强制性的
,

实际上相

当于 一种税种
,

不同的是交纳者对这笔费用的使用

具有清楚的预期
,

比其他税种容易征收
。

从社会保障

费用的分配来看
,

根据各个国家所依据和侧重的不

同准则
,

可以划分为不同的模式
。

瑞典斯德哥尔摩大

学社会研究所的约金
·

帕尔梅 ( oJ ak 俪 尸 al , 。
)博士

(瑞 典 前 首 相帕 尔 梅 之 子 )
,

对世 界 经 合组 织

(O E C D )的 1 8 个发达国家 30 一 90 年代的社会保障

状况进行比较研究后
,

划分出社会保障费用分配的

三种模式
:

一是基于公民权的分配模式
,

如瑞典
、

荷

兰
、

娜威
、

新西兰等国
,

它是一种普遍的均等式保险
,

是西方的
“

大锅饭
” ,

只要有了公民权就能享受某种

待遇
,
二是基于需求的分配模式

,

如法国
、

英国
、

澳大

利亚等国
,

它强调根据人民的基本生活需求和 各种

家庭的不同状况来提供保障和救济
;
三是基于工作

业绩的分配模式
,

如德国
、

日本等国
,

人们的社会保

障状况与其工作业绩有着更加紧密的联系
。

当然
,

实

际上并不存在某种纯粹的模式
,

每个国家实际上对

这三个准则都有所兼顾
,

只是侧重有所不同
,

不过除

北欧国家外
,

多数西方发达国家更加注重基本需求

和 工作业绩的准则
。

从我们这次考察的情况来看
,

西 方社会保障体

制 目前面临着重重困难
,

存在着各种难以解决的 问

题
,

令西方各国政府十分头痛
,

很 多专家学者认为
,

若不进行根本性的福利体制改革
,

很难摆脱 目前的

困境
。

西方社会保障体制 目前存在的问题主要有以

下几个方面
:

1
.

社会保障费用负担 过重
。

19 6 0一 1 9 9 0 年
,

包

括西方主要发达 国家的世界经合组织 (口 E c 刀 )成员

国
,

其政府总开支占国 内生产总值的比重从 2 8
.

1%

上升到 43
.

8 %
,

造成这种增长的最大开支项目是养

老金
、

医疗保健
、

失业救济和家庭福利
。

这 30 年中
,

经合组织成员国社会保障开支占国内生产总值灼比

重上升了 l 倍多
,

从 7%上升到 15
.

4%
,

保健开支占

国内生产 总值的比重也翻了一番
,

从 3
.

9%上升到
.

1 1 3
.



7
.

8%
。

养老金是最大宗的预算项目
,

政府公共开支

的增量中
,

有 1/ 4 用于支付养老金
。

社会保障费用负

担过重是形成庞大预算赤字的主要原 因之一
,

特别

是在经济不景气的时候
,

使国家不堪重负
。

2
.

老龄化现象严重
,

形成庞大的受养人 口
。

在经

合组织的 24 个成员 国中
,

“ 岁以上的老年人 口 数

量已从 2 9 6 0 年的 6 1 0 0 万上升到 1 9 9 0 年的 l 亿多

人
,

而且上升的速度还在加快
,

到 2 0 00 年预计将达

1
.

巧 亿人
,

到 21 世纪中叶将达 1
.

9 亿人
。

衡量一个

国家人 口受养状况的标准测量尺 度是
“

年龄 依赖 比

率
”

( A g 。
D eP

￡二 d e o c夕 R a t i o )
,

即 6 5 岁 以 卜人 口 同

1 5一 64 岁人 口的比例
。

1 9 9。 年
,

经合组织成员国的

平均年龄依赖比率是 19 呢左右
,

预计到 2 0 2。 年将

达到 28 %
。

有些国家的情况会更为严重
.

如德国现

在是 6 个 人养 1 个人
,

到 2 0 2 0 年是 3 个 人养 1 个

人
。

有关的研究结果表 明
,

随着人 口老龄化
,

即使 目

前的养老金标准不变 (由于物价上涨和工资提高
,

这

实际上是不可能的 )
,

西方工业国仅仅为支付养老金

一项
,

就必须保证经济 1
.

5% 的实际年增长率
,

而且

这还同时意味着在职劳动者的税收也要相应增加
。

3
.

失业率居高不下
。

自 1 9 9 0 年以来
,

西欧主要

国家的 失业率一直在上升
,

到 1 9 9 3 年
,

西欧 国家的

平均失业率 己超过了 10 弧
,

最高的西班牙 已达到近

2 5 %
,

英 国
、

法国都超过了 10 %
,

较低的瑞典也达到

7%左右
。

德国统一后
,

原东德的失业 问题尤为严重
,

据柏林德 国经济研究所 劳动市场室的舍麦特 ( w
·

S ch er 阴 eI )教授介绍
,

原东德地 区的失业率 目前 已超

过原西德地区 的 1 倍多
,

达到 15 %
,

特别是对于那

些年纪较大的人来说
,

这种失业是永久性的
。

马普协

会外国和国际社会 法研究所的梅代尔 ( B
.

v
, J

U勿

d el t) 教授指 出
,

原东德地区 目前的贫困救济线仍 比

原西德地 区低 3 0 %
,

弥 补这类差别需要 巨额资金
,

需要的时间也比原先预计的要长得多
。

德国经济部

参事迪特马尔 (尺
·

I坑 t、 , )博上指 出
,

德 国政府目

前的经济 目标是稳定物价
,

实现高就业
、

外贸平衡和

经济适度增 长
,

但失业率居高不下和物价上涨过快

使社会福利费用负担过重
,

劳动成本增加
,

进而限制

了经济的增 长 以前德 国人都在谈论分裂的代价
,

现

在开始转而谈论统 一的代价了
。

4
.

其他社会保障费用有增 无减
。

首先是医疗保

健的费用在大福度增加
,

先进的医疗技术和新型药

物不仅意味着 人们寿命延长
,

同时也意味着这方面

开支的增加
。

由于西方家庭结构的变化
,

原来由家庭

·

1 1 4
·

子女赌养的老人
,

现在需要社会来承担赌养费用
。

单

亲家庭 (因离异或死亡由父母一方与孩子组成的家

庭 )的增多是西方社会保障体制面临的另一个新问

题
,

从 60 年代初至今
,

单亲家庭的数量在英国增长

了 5 0 %
,

在美国则增加 l 倍多
,

英国有 l 5/ 的家庭是

单亲家庭
,

美国 l 4/ 的家庭是单亲家庭
。

单亲家庭通

常比双亲家庭更多地求助 于社会福利
,

70 %的单亲

家庭需要社会补贴
。

庞大的社会保障和福利开支使西方政府财政出

现 巨额赤字
,

经合组织成员国的政府债务平均占国

内生产总值的比重从 1 9 7 9 年的 23 %上升到 1 9 9 2 年

44 %
,

若不采取增加税收或减少福利预算的措施
,

那

么在今后的 40 年中
,

福利开支将使政府债务占国内

生产总值的比重大幅度的增 加
。

面对这种压力
,

英
、

德
、

法
、

意等国都已相继采取增加税收和社会保障捐

助费的措施
,

德国和意大利已着手提高退休年龄
,

英

国则停止了退休金与工资增 长指数挂钩的做法
。

然

而
,

这些措施是十分有限的
,

因为增加税收遭到民众

的抵制
,

政府担心这会使他们在大选中失去过多的

选票
。

此外
,

增加社会保障捐助费的交纳也遭到雇主

们的激烈反对
,

因为这意味着增加企业的成本
,

减弱

企业在国际市场上的竞争力
。

而经济的不景气则使

社会保障费用更为拮据
。

参

匆

二
、

对我国建立社会保障体系的几点启示

通过这次考察我 们认为
,

在我国建立新 型社会

保璋体系的过程 中
,

应认真汲取西方国家的经验教

训
,

注意把握好以下 几个原则
:

1
.

变被动保障为积极保障
。

剑桥大学社会学教

授吉登 ( iG dd on )先生在座谈中指出
:

西方社会保障

体制的改革面临的是彻底改变传统的福利观念
,

改

变福利与风险之间的关系
,

传统的福利观念立 足于

分散风险和对风险事后补偿
,

结果是费用越来越高
;

现在应当更加注重预防风险
,

把钱花在改变生活
、

减

少风险机会上面
。

瑞典斯德哥尔摩大学社会工作学

院 的 贝格林德 ( H
·

eB gr l汰d) 教授认为
:

遏止失 业

救济费 用增加的积极办法是创造新的就业机会
,

使

劳动力市场更 加活跃
,

西方国家第三产业就业 已 到

高峰
,

难 以继续增 加就业
,

第一和第二产业的就业人

口仍在缩小
,

出路 是使劳动力向新的信息产业转移
。

我国建立社会保障体制应坚持以预防风险为主的原

则
,

如建立健全失业保险制度固然重要
,

但 尤其要注

重培育活跃的劳动力市场
。

中国的第二产业仍在发

哪



本

诊

展
,

第三产业增加就业的潜力更大
,

我们应在这方面

通过调整政策创造更多的就业机会
,

并发 展就业培

训
,

促进剩余劳动力的转移
,

尽量减少失业人数
。

2
.

社会保障水平的基线要低
。

英国前财政和外

交大臣
、

现任英中文化协会主 席杰夫里
·

豪 ( eG旷

介勺 H
口w , )在与我团座谈时强调指出

:

社会保障是

一项社会工程
,

在确定社会保障水平的基线时 ,一定

要谨慎
,

因为社会保障有一个重要特点
,

就是某些措

施一旦出台
,

基线一旦确立
,

就只会上升难于下降
。

经验表明
,

每项措施的费用都比预计的高得多
,

搭车

现象防不胜防
。

剑桥大学管理学院学术主任查尔德

( J o h 、 C从dl ) 教授也一再提醒说
:

中国在建立社会

保障体制时一定要注意设计一个花费 不是太高的体

系
。

社会保障涉及到利益格局的调整
,

所以一定要谨

慎从事
,

我国 目前经济发展水平还不高
,

如果初始保

障基线定高了
,

不但骑虎难下
,

而且会使经济背上 沉

重的包袱
。

3
.

要把社会保障的规模和 费用控制在适当范

围
。

伦敦经济学院的巴尔 (N
·

B a
rr )博士指 出

:

根据

他们的研究结果
,

西方社会保障的一个总体趋势
,

就

是社会保障的覆盖面越来越广
,

社会保障的人数和

费用越来越大
,

其速度超过了经济的增长
。

杰夫里
·

豪也告诫
,

一项社会保障建立后
.

其人数和 费用都会

大大超过原来的预计
,

超过的幅度往往是预计的 3

倍
。

因此我国在建立社会保障体制过程中
,

既要注意

解决好农村的社会保障问题
,

又要根据国情
,

防止社

会保障规模的盲 目扩大
。

4
.

社会保障要量 入为出
,

与财政和税收政策挂

钩
。

在考察中
,

一些西方学者 一再强调
,

社会保障体

制的建立一定要有与之相适应 的财政
、

税收 和金融

政策
。

在财政 七要量入 为出
,

控制总支出和赤字
,

预

先防止社会保障支出中的各种漏洞
;
在税收 上要 明

确税种和税率
,

严格征收
,

实行工薪阶层社会保障费

预扣制度
,

要让交纳者知道这笔费用的使用情况和

下落
,

防止随意加税
,

增加企 业的负担
;
在金融上要

稳定货币
,

不要贬值太快
,

价格调整也要循序渐进
,

因为通货膨胀一旦加剧
,

往往比失业率更难以控制
。

5
.

社会保障要与工作业绩挂钩
。

许多外国专家

学者在座谈中认为
,

社会保障应当是一种
“
产业

” ,

而

不是一种社会负担
,

它应当能够提供一种激励机制
,

但实际 上
,

普遍式的福利 ( U滋ve 、 I W elj aF er )往 往

会成为惰性的温床
,

产生许多漏洞和不 良后果
,

这就

使社会保障失去了它的真实意义
。

如英国建立保障

失去工作能力者的法案后
,

现在发现这 样的人增加

了 3 倍
,

很 多人弄虚作假
;
而给单亲家庭提供住房补

贴
,

则 使需要补贴的单亲家庭增加 了 10 倍
。

杰夫里
·

豪认为
,

在建立失业保险时
,

最重要的是要注意防

止不要使失业的人比就业的人收人更高
。

德国社会

保障的一条重要经验
,

就是要使社 会保障待遇与工

作业绩挂钩
,

这是值得借鉴的
。

6
.

社会保障的法规和条例要简明
、

透明
。

瑞典国

家健康与福利委员会主任哥瑟斯塔姆 ( R
·

oG t h es
-

at m )先生说
,

社会保障的法规条款要有透明度
,

让每

个人都了解他的权利和 义务
,

这样做的好 处一是便

于执行
,

二是便于监督
,

三是便于修订
,

其中最重要

的是便于监督
,

便于 防止在社会保障费的使用上营

私舞弊
。

西方 目前的社会保障法规过于复杂
、

繁琐
,

很多法规细则连执行者都搞不清楚
,

更不 用说受保

障的对象了
,

因此制定这方 面的法规和条例要简明
,

简明才能透明
。

我国在制定社会保障法规时也要注

意简明和透明
,

并建立有关的监督机制
。

1 9 9 3 年 1 2 月 3 日
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