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摘 � 要: 本文采用文献研究的方法, 并基于社会保障制度的社会功能理论, 从社会保障制度体系、发

展道路、水平指标以及基本目标等方面, 论述我国和谐社会建设需要建立一种合理的社会保障制度,

这种社会保障制度的体系应该是内容、结构与层次体系的相互协调, 发展道路必须注意统一与差别的

相互结合, 水平指标应该是一种综合性的指标体系, 基本目标应该是政治、经济、社会与道德目标的

协调一致。
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A Rational Social Security System is Indispensable for Building a Harmonious Society in China
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Abstract: Based on the social function theory of social security system, the paper expounds the

indispensability of a rat ional social security system in the process of building a harmonious society in such

aspects as mainly covers social security system, development path and level indicators through study on the

literature. The system of such social security should be an intercoordination of content, structure and hierarchy

system, the development path should strike a balance between uniformity and difference, the level indicators

should be comprehensive and systematic ones, while the basic object should be consistence of political,

economic, social and moral objects.
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� � 建设和谐社会是我国今后社会发展的一个
基本目标, 和谐社会建设需要一系列的政策制

度来推动, 社会保障制度是其中重要的制度之

一。社会保障制度在和谐社会的建设中无疑将

具有直接和重要的影响, 然而, 社会保障制度

既能够对和谐社会的建设发挥积极的作用, 也

能够对和谐社会建设产生消极的影响。合理的

社会保障制度将对我国和谐社会建设发挥积极

的作用, 不合理的社会保障制度将对我国和谐

社会建设产生消极的影响。和谐社会建设不只

是需要建立社会保障制度, 更重要的是需要建

立合理的社会保障制度, 只有合理的社会保障

�73�



制度才能促进我国和谐社会的建设和发展。

一、和谐社会建设需要正确认识社会保障

制度的社会功能

社会保障制度在社会主义和谐社会建设中

的作用问题, 实际上是一个有关社会保障制度

的社会功能问题。无论是在理论研究领域还是

在社会保障制度实践领域, 关于社会保障制度

的社会功能始终是一个存有争议的问题
[ 1]

, 争

论的焦点集中在社会保障制度究竟具有增强社

会合力的功能, 还是具有导致社会离解的功

能, 并集中体现在社会民主主义与新自由主义

观点的对立上。

社会民主主义理论认为, 社会保障制度是

能够最大限度地实现社会平等的主要动力机

制, 社会保障能够促进社会的紧密结合与协

调, 社会政策可以增强社会参与意识, 防止社

会离心倾向, 社会保障制度的社会合力功能是

其区别于经济政策的主要方面; 而新自由主义

理论则认为, 国家实施的社会保障制度有可能

带来特权, 随着有特权人数的增加及这些人的

有保障和其他人的无保障之间差别的扩大, 就

会导致社会对立和社会价值标准的蜕化。社会

民主主义与新自由主义有关社会保障制度的社

会功能的分歧, 实际上表明社会保障制度的社

会功能具有两重性。也就是说, 社会保障制度

既具有增强社会合力的积极功能, 也具有导致

社会分裂的消极影响, 只有合理的社会保障制

度才具有增强社会合力、促进社会和谐的积极

功能, 而不合理的社会保障制度将产生导致社

会分裂和社会不和谐的消极影响
[ 2]
。

社会保障制度的实践也证明社会保障制度

的社会功能的两重性。世界各国社会保障制度

的建立、发展与逐步完善在促进各国社会公平

和维护社会稳定中发挥了积极作用, 但由于社

会保障制度的不合理所导致的社会公平失衡及

社会不稳定的历史事实也不乏例证。新中国成

立以后, 由于特殊的时代背景, 我国社会保障

制度的发展选择了一条城乡差别的发展道路,

并在以后的数十年间基本保持不变, 从而使得

最初具有一定合理性的社会保障制度发展道路

的消极影响越发明显, 城乡社会保障制度的差

别逐渐演变成城市居民拥有充分的社会保障,

而农村居民基本上毫无社会保障的本质区别,

这样的社会保障制度是一种不合理的社会保障

制度, 它尽管在一定时期内曾发挥过促进中国

社会稳定发展的积极作用, 但其在导致我国社

会公平失衡、社会发展失和的消极影响是显而

易见的
[ 3]
。

社会保障制度的不合理性也成为导致 20

世纪 90年代以来法国不断爆发的罢工、罢课

与各种社会骚动的直接原因。混合型社会保障

制度在加重政府社会保障负担的同时, 导致了

公民间社会保障权益的不公平, 还使该制度成

为各利益群体维护自身利益的制度工具, 一旦

政府的社会保障制度改革危及某些社会群体的

利益, 就将引发罢工、罢课等社会运动
[ 4]
。显

然, 法国混合型社会保障制度不但没有发挥其

增强社会合力、促进社会和谐的积极作用, 反

而成为引发社会分裂、导致社会不稳定的重要

制度因素。

社会保障制度的社会功能在理论上的两重

性及其在各国实践中的教训提示我们, 并非建

立了社会保障制度就一定能够促进社会的和谐

发展, 社会保障制度能否促进社会和谐发展的

关键在于社会保障制度是否具有合理性。我们

应该正确认识和把握社会保障制度的社会功

能, 一方面要强调和发挥合理的社会保障制度

对促进社会和谐的积极作用, 推进我国社会保

障制度建设更加合理和完善, 从而使得社会保

障制度在社会主义和谐社会建设中真正发挥积

极的促进作用; 另一方面也要客观认识不合理

的社会保障制度对社会主义和谐社会建设可能

带来的消极作用, 积极构建合理的社会保障制

度, 避免因社会保障制度自身的不合理而导致

的社会不和谐。只有这样, 才能使我国的社会

保障制度在促进社会主义和谐社会建设中发挥

积极作用。

二、和谐社会建设需要构建合理的社会保

障制度体系

笔者认为, 社会保障制度的基本体系应包

括内容体系、结构体系与层次体系
[ 5]
。社会保

障制度的内容体系主要是指社会保障制度的基
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本项目, 它表明社会保障制度对社会问题的覆

盖面, 反映社会保障制度对社会风险的预防和

保障能力; 社会保障制度的结构体系主要是指

社会保障制度的对象构成, 它表明社会保障制

度对社会成员的覆盖面, 反映社会成员享受社

会保障权益的公平程度; 社会保障制度的层次

体系主要是指社会保障制度主体的相互关系,

它表明社会保障制度主体参与社会保障制度的

状况, 反映政府、社会组织与个人在社会保障

制度中的责权关系。在社会保障制度基本体系

中, 内容体系是基础, 结构体系是核心, 层次

体系是关键, 三者之间应该相互协调, 缺一

不可。

经过改革开放 30 年的发展, 我国已经初

步建立起社会保障制度的内容体系、结构体系

和层次体系。我国现行社会保障制度的内容体

系包括具有相互衔接关系的社会保险、社会救

助、社会福利和慈善事业等; 我国社会保障制

度的结构体系可以划分为城市企业职工社会保

障制度、机关事业单位工作人员的社会保障制

度、农村居民的社会保障制度、军人的社会保

障制度以及正在探索中的农民工的社会保障制

度等; 我国社会保障制度的层次体系可以划分

为国家基本社会保障制度、单位补充社会保障

制度以及个人储蓄性补充保障
[ 6]
。

毫无疑问, 我国社会保障制度的内容体

系、结构体系与层次体系的建立和发展, 对保

证我国经济体制改革的顺利实施、社会生活水

平的提高以及政治安定局面发挥了重要的积极

作用, 并为我国社会保障制度的进一步发展提

供了基本前提条件, 也为我国社会主义和谐社

会的建设提供了必要的基础。然而, 我国社会

保障制度基本体系的初步建立并不表明其已经

具有明显的合理性, 事实上, 我国社会保障制

度基本体系中依然存在一些显著的不合理的地

方, 这些不合理之处有可能影响我国社会保障

制度在促进社会主义社会和谐中的积极作用的

发挥。

我国社会保障制度的内容体系中社会救助

制度建设还很不完善, 社会福利和慈善事业发

展滞后, 使得社会保险、社会救助、社会福利

与慈善事业等内容之间的衔接难以实现; 我国

社会保障制度的结构体系中城乡社会保障制度

之间发展不协调, 城市企业职工与机关事业单

位职工社会保障制度不协调, 农民工社会保障

制度与城市企业职工社会保障及农村居民社会

保障制度之间的关系也需要合理构建; 我国社

会保障制度的层次体系中基本社会保障制度还

不太完善, 单位补充社会保障制度还没有充分

建立起来, 个人储蓄性社会保障的发展也十分

有限
[ 7]
。

这种状况必然导致我国社会保障制度的内

容体系、结构体系与层次体系之间的不协调,

从而影响我国社会保障制度基本体系的合理性

及其在促进社会主义和谐社会建设中的积极作

用的发挥, 尤其是我国社会保障制度结构体系

的不合理, 事实上已经成为影响我国社会和谐

的重要制度性因素之一。因此, 我国社会保障

制度的建设和发展必须将实现社会保障结构体

系的合理性放在突出位置, 同时进一步完善社

会保障制度的内容体系, 推进社会保障制度层

次体系的合理性。只有这样, 才能增强我国社

会保障制度的合理性, 从而更好地发挥社会保

障制度在促进社会主义和谐社会建设中的积极

作用。

三、和谐社会建设需要选择正确的社会保

障制度发展道路

社会保障制度的发展道路是指一个国家在

社会保障制度发展中所选择的基本制度路径,

尤其是指一个国家的社会保障制度是选择全国

统一的制度, 还是选择差别性的制度。应该指

出的是, 任何一种社会保障制度都有其重要的

作用和影响, 我们不能认为只有统一的社会保

障发展道路才能够更好地促进社会和谐, 而差

别的社会保障制度则不利于促进社会和谐。社

会保障制度的发展道路并没有优劣之分, 只有

选择的是否合理亦即是否适合本国国情的差

别, 只有适合本国国情的社会保障制度发展道

路才能够更好地促进社会和谐。

在世界各国社会保障制度发展道路的选择

中, 既有选择统一性社会保障制度发展道路的

国家, 如英国、瑞典等国家, 这些国家的社会

保障制度在统一性发展道路上建立起福利国

�75�



家, 并对这些国家社会发展产生积极影响; 也

有选择差别性社会保障制度发展道路的国家,

如法国、日本等国家, 这些国家的社会保障制

度虽然选择了差别性的发展道路, 但并非所有

选择差别性社会保障制度发展道路的国家, 其

社会保障制度都导致了如同法国的差别性社会

保障制度发展道路所带来的严重的社会不

和谐
[ 8]
。

我国社会保障制度的发展仍然面临着统一

性与差别性的选择。我国社会保障制度改革与

发展曾经体现出部分的统一性趋势, 如基本医

疗保险制度改革的实施范围包括城镇企业和事

业单位的全部职工, 失业保险制度的适用范围

也扩大到城镇企业和事业单位的全体职工, 我

国社会保障制度的改革政策已经提出要加快企

业职工与机关事业单位基本养老保险制度统一

的步伐, 并提出要建立统一的社会保险关系转

移体制等
[ 9]
。但这并没有从根本上改变我国社

会保障制度发展道路的差别性特征, 相反, 我

国社会保障制度改革实践在一定程度上强化着

社会保障制度发展道路的差别性。

我国社会保障制度结构体系的差别性依然

显著, 企业职工社会保障制度是社会保障制度

改革的主战场, 机关事业单位社会保障制度改

革举步维艰, 农村社会保障制度的建设刚刚起

步, 适合农民工特色的社会保障制度依然处于

探索阶段等。我国现行社会保障制度的这种差

别性发展道路在一定程度上适应了中国社会结

构的基本特征, 也在一定程度上促进了社会稳

定与发展, 但社会保障制度发展道路的强烈差

别性也已经成为影响我国社会和谐的重要制度

性因素之一, 因此, 中国社会保障制度发展道

路必须做出进一步的合理选择。

我国的基本国情决定了社会保障制度发展

道路不可能很快走向全国统一, 我国现阶段社

会保障制度的发展道路应该选择一种以差别道

路为主、在差别道路的基础上推进部分社会保

障项目的统一性, 进而逐步实现社会保障制度

更大范围和更深层次的统一的发展道路, 只有

这样, 我国的社会保障制度才能够在适应中国

基本社会结构的基础上合理、稳定的发展, 其

所应该发挥的促进社会主义和谐社会建设的作

用才能够很好的发挥
[10]
。仅仅强调我国基本

国情决定下的社会保障制度发展道路的差别

性, 有可能加剧不同社会成员之间社会保障权

益的不公平, 进而影响社会保障制度在社会主

义和谐社会的建设和发展中的积极作用的发

挥。相反, 过分强调中国社会保障制度的统一

性道路选择, 也不利于我国社会保障制度在现

实国情下的顺利发展, 进而影响我国社会保障

制度在社会主义和谐社会建设中的积极作用的

发挥。

统一的社会保障制度应该成为我国社会保

障制度发展道路的基本选择和未来目标, 差别

性的社会保障制度既应是我国现阶段社会保障

制度的基本发展道路选择, 更应是实现我国社

会保障制度未来发展目标的重要途径和准备阶

段。我国社会保障制度发展道路问题上必须合

理处理统一与差别的关系, 只有这样, 我国社

会保障制度发展道路才能在促进社会主义和谐

社会建设中发挥积极作用。

四、和谐社会建设需要确定科学的社会保

障水平指标体系

社会保障水平的内涵可以从不同角度去理

解。一般来说, 社会保障水平是指一定时期内

一个国家的社会保障支出占国内生产总值的比

例, 它表示社会成员享受社会保障待遇的高

低
[11]
。该比例越高, 社会成员享受社会保障

的程度就越高。社会保障水平也可以从社会保

障制度对社会问题的覆盖程度的角度来理解,

社会保障制度越健全, 其对社会问题的覆盖程

度就越高, 社会成员所承受的社会风险就会越

少, 社会保障水平也就相对较高, 它表示一种

社会保障制度应对社会风险的范围和程度。社

会保障水平还可以从社会保障制度对社会群体

的覆盖程度的角度来理解, 社会保障制度越完

善, 其对社会群体的覆盖程度就越高, 享受社

会保障权益的人数就越多, 遭受社会风险之苦

的人数就越少, 社会保障水平也就越高, 它表

示一种社会保障制度为社会成员提供保障的范

围和程度。显然, 从上述三个角度所理解的社

会保障制度水平之间存在一定的区别。

应该说, 现代社会将社会保障支出占国内
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生产总值的比例作为社会保障水平的衡量指标

具有一定的普遍意义, 但是这一指标的确立在

西方社会保障制度的发展中经历一个长期的过

程, 并具有一定的条件限制。事实上, 在西方

社会保障制度建立的初期, 社会保障支出占国

内生产总值的比例并没有被视为社会保障水平

的唯一衡量指标, 而是把社会保障制度对社会

问题的覆盖程度、对社会群体的覆盖程度以及

社会保障支出占国内生产总值的比例结合起来

作为衡量社会保障水平的指标。换句话说, 当

西方国家社会保障制度处于建立和发展的初级

阶段, 社会保障水平的衡量指标是一个集上述

三项指标为一体的综合指标体系。

随着西方社会保障制度的发展和完善, 西

方国家社会保障制度对社会问题的覆盖程度越

来越大, 对社会群体的覆盖程度也越来越高。

在这样的条件下, 社会保障支出占国内生产总

值比例逐渐演变为衡量社会保障水平的单一指

标, 因为当西方社会保障制度对社会问题以及

社会群体的覆盖面达到较高程度时, 社会保障

支出占国内生产总值比例的提高或下降, 才会

对全体民众享受社会保障的程度产生普遍和直

接的影响。

显然, 在社会保障制度尚处于不完善阶段

时, 作为衡量社会保障制度水平的指标不能是

单一指标, 而应该是由上述三者共同构成的一

种社会保障水平综合指标体系, 社会保障水平

既应该包括国民享受社会保障待遇的程度, 也

应该包括社会保障制度对社会问题与社会成员

的覆盖程度, 三者在衡量一个国家的社会保障

水平时缺一不可。只有当社会保障制度已经相

当完善, 不仅覆盖全体社会成员, 而且覆盖大

部分社会问题时, 社会保障支出占国内生产总

值的比例才能作为衡量社会保障水平的唯一标

准。在社会保障制度建立的初期, 如果将社会

保障支出占国内生产总值的比例作为衡量社会

保障水平的唯一指标, 不仅不能有效地衡量社

会保障制度对社会问题的覆盖程度, 不利于促

进社会保障制度内容体系的完善, 而且不能有

效地衡量社会保障制度对社会群体的覆盖程

度, 不利于社会保障制度结构体系的完善。

我国社会保障制度还处于不完善阶段, 并

在上述三个方面都存在问题, 我国社会保障支

出占国内生产总值的比例还比较低, 社会保障

制度对社会问题的覆盖程度也比较低, 社会保

障制度对社会成员的覆盖程度也很低
[ 12]
。这

样的社会保障水平不但不能有效地满足社会成

员的社会保障需求, 而且导致因社会保障制度

的缺失而使部分社会成员面临生活困难, 甚至

导致社会成员间社会保障权益的不平等, 从而

不利于社会和谐。因此, 必须合理地确定我国

社会保障水平体系, 将国民享受社会保障经济

待遇的程度, 社会保障制度对社会问题及社会

成员的覆盖程度一同纳入社会保障水平体系,

构建起我国社会保障水平的综合指标体系, 在

着力提高社会保障制度对社会问题及社会成员

的覆盖程度的同时, 不断提高国民享受社会保

障经济待遇, 只有这样, 才能在提高我国社会

保障水平的同时, 更好地促进我国和谐社会的

建设和发展。

五、和谐社会建设需要确立合理的社会保

障制度目标

社会保障制度的目标是指一个国家实施社

会保障制度所要达到的基本目的。社会保障制

度的基本目标包括政治目标、社会目标、经济

目标和道德目标四个主要目标。社会保障制度

的政治目标是指通过实施社会保障制度实现社

会基本稳定, 社会目标是指通过实施社会保障

制度实现社会公平正义, 经济目标是指通过实

施社会保障制度实现经济稳步发展, 道德目标

是指通过实施社会保障制度实现社会道德水平

提高
[13]
。社会保障制度的目标选择对社会保

障政策的选择以及社会保障制度的发展进程具

有直接影响, 一般来说, 关注社会保障制度的

政治与社会目标有利于促进社会保障制度的快

速发展, 关注社会保障制度的经济与道德目标

则可能导致社会保障制度的紧缩或改革。

西方国家社会保障制度目标的发展变化,

存在一种从被动地选择单一的政治、社会、经

济与道德目标, 逐渐转变为主动地选择社会保

障的政治、社会、经济与道德等多种目标相互

协调的发展趋势。事实上, 被动地选择单一的

社会保障目标在可能提升个别目标的同时还有

�77�



可能导致其他目标受损, 但是, 单一目标选择

的不同对其他目标的影响程度也存在显著差

异。如单一选择社会保障制度的政治目标可能

提升社会目标, 不一定提升道德目标, 但有可

能导致经济目标受损; 单一选择社会保障制度

的经济目标则可能导致政治、社会与道德目标

同时受损; 而单一选择社会保障制度的社会目

标有利于政治目标的实现, 但不一定必然导致

经济目标与道德目标受损。因此, 随着社会保

障制度的发展, 社会保障制度的目标应该是努

力争取多种目标的协调发展, 只有多种目标协

调发展的社会保障制度才能够更好地发挥促进

社会公平、维护社会稳定、推动经济发展以及

提升社会道德的作用, 从而更好地促进我国和

谐社会的建设和发展。

我国社会保障制度目标也不可避免地存在

着从被动地选择单一性社会保障制度目标, 到

主动地选择多种制度目标协调的发展过程。在

改革开放初期, 我国社会保障制度的目标体现

出强烈的经济目标取向, 社会保障制度的改革

主要是服务于经济体制改革, 这是一种被动的

单一性社会保障制度的目标选择。其后, 我国

社会保障制度的政治目标取向逐步明显, 维护

社会稳定成为我国社会保障制度发展和完善的

主要制度动机, 这同样是一种被动的单一性制

度目标选择。近几年, 我国社会保障制度的目

标开始从被动地选择单一的经济或政治目标,

逐步转变为通过主动地选择社会保障的社会目

标进而促进其经济、政治、社会与道德目标的

协调发展, 社会保障制度改革不再仅被作为经

济体制改革的配套措施, 也不再仅被当作维护

社会稳定的制度工具, 而被赋予实现社会公

平、维护社会稳定、促进经济发展与提升社会

道德的重要作用, 成为实现社会和谐的重要制

度保证
[ 14]
。

我们应该推进我国社会保障制度目标从被

动地选择单一性制度目标向主动地选择多种目

标协调发展的转变过程, 避免追求单一性社会

保障制度目标所导致的其他社会保障制度目标

的受损, 实现社会保障制度多种目标的协调发

展, 推动我国的社会保障制度更加完善, 从而

使我国社会保障制度在促进我国和谐社会的建

设和发展中更好地发挥积极作用。

综上所述, 我们可以得出这样的结论。只

有合理的社会保障制度才能够促进我国和谐社

会的建设和发展, 而社会保障制度是否合理不

仅取决于我们对社会保障制度功能的认识, 而

且取决于我国社会保障制度的基本体系、发展

道路、水平体系以及制度目标的合理性。只有

正确地认识社会保障制度的社会功能, 构建合

理的社会保障制度基本体系, 选择符合中国国

情的社会保障制度发展道路, 建立科学的社会

保障水平体系, 确立正确的社会保障制度目

标, 我国社会保障制度才能在发展中逐步完善

与合理, 也才能在社会主义和谐社会建设中真

正发挥积极作用。
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