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摘  要 

 
本文是一项关于我国失业保险制度的政策研究，研究的目的旨在为陷入发展

“瓶颈”的我国失业保险制度提供政策建议。本文共分 8 章，各章的内容如下： 

第一章简要介绍了与失业保险制度相关的若干基本问题，重点论述失业保险

制度的再就业效应。 

第二章是分析了西方国家失业保险制度改革的最新发展趋势，并从中提炼出

改革的经验和局限性。 

第三章是在分析我国失业保险制度背景的基础上，对我国失业保险制度的发

展历程进行细致梳理。 

第四章是从制度的适应性、有效性、公平性和可持续性等四个方面对我国失

业保险制度的运营效果进行评估，认为我国现行失业保险制度是一个基本有效的

制度，但制度的就业促进功能需要加强，制度的公平性有待改进，尤其是制度的

可持续发展面临诸多挑战。 

第五章是从整体上规划我国失业保险制度的未来发展，提出“全覆盖－

分类保障”的失业保障体系。 

第六章是针对非正规就业人员失业保险有效制度供给的缺失，专门设计了“养

老－失业两合社会保险”模式。 

第七章是针对现行失业保险制度就业促进功能的不足，在费率机制和给付方

式等方面予以改进。 

第八章是对我国再就业政策的发展进行了简要分析和评估，并提出相应的发

展建议。 

 

 

关键词：失业保险制度；就业促进；非正规就业；再就业政策 
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Abstract 
The dissertation is a policy research on China’s Unemployment Insurance System. 

The purpose of research is to offer policy suggestions in order to pull out China’s 
Unemployment Insurance System from development bottleneck. The dissertation 
consists of five chapters. 

The chapter one briefly introduces several basic problems about the unemployment 
insurance system, emphases on discussing the re-employment effect of the 
unemployment insurance. 

The chapter two analyses the newly development trend in the Western unemployment 
insurance reform, and concludes the experiences and limitations from the reform. 

On the basis of the background of China’s unemployment insurance system, the 
chapter three describes the evolution of the unemployment insurance reform. 

The chapter four evaluates China’s unemployment insurance reform, including the 
adaptability, impartiality, validity and sustainability. The result is that the unemployment 
insurance system is a basically effective system with strong rationality and adaptability, 
but it needs to make better in validity, impartiality and sustainability, especially in 
sustainability. 

The chapter five marks out the future development of China’s unemployment 
insurance system, and advances a new unemployment insurance system---Full-covered 
and Classified-insurance System. 

Due to the short of the unemployment insurance system for informal employment, 
the chapter six constructs a new pattern ---the United Aged-Unemployment Insurance 
----- specially aimed at informal employment. 

Due to the deficiency in employment-promoting of the current unemployment insurance 
system, the chapter seven designs new ratio-systems--Industrial–Difference-Ratio- System 
Based on Unemployment Risk-rate and Ratio-Beneficial-system Based on Density of 
Employment, and new providing-modes--Regressive-Rate-Providing-Mode and 
Imitated-Negative-Income-Tax-Providing-Mode, 

The chapter eight analyzes the evolution and evaluation of re-employment policies 
and puts forward development recommendations to perfect the re-employment policy 
system. 

 
Key Words: Unemployment Insurance System；Employment-promoting； 

Informal employment； Re-employment Polices 
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引   言 
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引  言 

一、选题的意义 

下岗、失业问题是世纪之交我国面临的最严峻挑战之一。早在 20 世纪 90 年

代初期，当“下岗洪水”初次到来的时候，政府并没有考虑创建一种正式的制度

化保障作为长久的应对之策，而是习惯地采用了“搞群众运动”的临时补救措

施――如在全国搞“社会帮困”活动、搞“送温暖”工程等等。这些活动成本不

菲，收效却甚微，而作为制度化保障的失业保险制度（当时称为“待业救济制度”）

却成了点缀，在相当长时期内只发挥着“制度象征”的作用。1999 年《失业保险

条例》的颁布实施标志着我国失业保险制度从“象征性制度”向“有效制度”的

转变，具有现代社会保险特征的失业保险制度终于破茧成蝶，走上了制度规范化

发展的道路。 

从制度本身来说，自 1986 年《国营企业职工待业保险暂行规定》，到 1993 年

《国有企业职工待业保险规定》，再到《失业保险条例》，我国失业保险制度经历

了在发展中变革和在变革中发展的历程。政策的频繁变动虽然是制度初创时期的

共性，但也从中折射出失业保险制度发展的被动与无奈，其对经济体制改革尤其

是对国有企业改革的路径依赖使得制度难以定型发展，直至《失业保险条例》出

台，失业保险制度才挣扎走出传统意识形态的桎梏，逐步发展成为一项独立的且

具有个性的社会保险制度。 

但在失业保险制度背景和制度本身都日趋成熟的情况下，失业保险制度的低

效率却变得令人担忧，制度扩面的艰难、保障水平的低下、促进就业功能的不足

等问题，象一道道横亘在失业保险制度面前的高“门槛”，因难以跨越而直接损害

了制度信誉：一方面因制度保障不利而被讥为“鸡肋”，另一方面又因制度片面慷

慨而被责为“养懒汉”。一项曾被寄予厚望的社会制度，如今却陷入“左右不逢源”

的两难境地，无疑是值得反思的。 

近年来，对我国失业问题的研究是学术界的热点之一，但绝大多数研究都侧

重于从宏观社会经济政策的角度研究如何治理失业。虽然，失业保险制度作为治

理失业的事后补救性措施，在这些研究中都会或多或少地涉及到，但几乎都没有
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对失业保险制度本身做深层次剖析和专门研究，对制度未来发展的政策建议也停

留在“修修补补”的层面。这对于已经处于发展“瓶颈”的我国失业保险制度来

说，显然是不足以帮助其走出困境的。 

失业保险制度被认为是消极的失业治理措施，即使在经济发达国家也是一项

存在争议的社会保险制度。但在争议中发展了近百年的这项社会政策，在逐步摆

脱“失业陷阱”的困扰后，走上了“以促进就业为导向”的制度发展新轨道，其

“强调自我保障”的现代理念赋予了制度新的活力。因而失业保险制度的生命力

及其社会价值在现代社会仍不容低估，对其进行学术性研究具有重要的现实意义。 

基于上述原因，本文选取了我国失业保险制度作为研究对象，希望通过对制

度发展脉络的梳理和对制度运营效果的评估，“诊断”出制度缺陷的根源所在，为

制度实现健康的、可持续的发展提供决策依据。 

二、本文的研究框架与研究重点 

本文在简要介绍我国失业保险制度发展历程的基础上，并借鉴西方国家失业

保险制度改革中的经验和教训，从制度的适应性、有效性、公平性和可持续性等

四个方面对我国失业保险制度的运营效果进行评估，认为我国现行失业保险制度

是一个基本有效的制度，但制度的就业促进功能需要加强，制度的公平性有待改

进，尤其是制度的可持续发展面临诸多挑战。鉴于此，本文构建了一整套“全覆

盖－分类保障”的失业保障体系，并针对非正规就业人员专门设计了“养老－失

业两合社会保险”模式，而对于现行失业保险制度就业促进功能的不足，本文也

在费率机制和给付方式等方面进行了改进。同时，本文还对我国再就业政策的发

展进行了简要分析和评论，并提出相应的发展建议。（见图 1） 

本文的研究重点之一是如何扩大失业保险制度的覆盖面。目前，我国失业保

险制度对正规就业基本上实现了全覆盖，但对非正规就业却几乎是“零覆盖”。对

非正规就业人员提供失业保险，这在目前的学术界和实践部门都被有意无意地忽

视：因为一方面非正规就业就是依靠用工成本低而发展起来的；另一方面，对非

正规就业人员进行就业/失业身份的鉴别是一件成本高昂的事情，在管理上几乎是

无法做到的。因此得出的结论是对非正规就业提供失业保险既缺乏合理性，也不

具可行性。但笔者认为，低成本不能以剥夺失业保险为代价，有效制度供给的缺
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失也并不意味着其失业风险的不存在。因而对于非正规就业人员参加失业保险，

最重要的是为其提供与其就业特征相匹配的制度，而对这个制度体系的设计几乎

没有可资借鉴的范本。 

本文的研究重点之二是如何强化现行失业保险制度的就业促进功能。诚然，

扩大失业保险基金支出范围或是调整基金支出结构，都可以体现制度促进就业功

能的加强，但这是以坚实的基金积累能力为后盾的，在目前我国失业保险基金单

纯保障生活都已捉襟见肘的情况下，难以在全国范围内推行，而且这样的改进方

式只治标不治本。因而对于我国脆弱的失业保险体系来说，从制度的构造机制上

建立起就业促进的功能导向，不仅更具可行性，而且是一种长效机制。对这个问

题的研究，虽然可以借鉴西方国家的一些改革经验，但如何与我国的具体情况相

结合，也是一项全新的带有探索性的研究。 

三、本文的研究价值 

本文是关于我国失业保险制度一项较为完整的政策研究。本文在理论研究上

并无重大建树，但本文提出的一些政策建议具有一定的创新性，其中最能体现本

文研究价值的成果如下： 

第一，在目前我国失业保险制度扩面工作几乎无路可走的情况下，本文提出

通过“分类保障”的方式实现制度对城镇从业人员真正意义上的“全覆盖”。 

第二，本文构建的“养老－失业两合社会保险”模式创造性地将养老保险和

失业保险联系在一起，并通过养老保险与失业保险之间的“利益输送”通道，有

效规避对非正规就业人员实行失业保险所可能存在的道德风险。 

第三，“养老－失业两合社会保险”模式中养老保险制度体系的设计非常新颖，

在主体制度中构建了个人账户和集体账户、弹性账户和激励账户，账户间的衔接

是一系列非常有创意的设计。这些设计是迄今为止国内外所有的养老保险制度体

系中都不曾有过的。 

第四，本文针对现行失业保险制度构建的“行业差别费率制度”和“费率优

惠制度”有助于改进现行统一费率制所导致的对企业雇佣的反激励；针对现行失

业保险制度构建的失业保险金“负替代”发放，有助于促进低收入和短工时就业

的发展，避免“失业陷阱”的形成。 
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图 1：本文的写作框架 

 

 

研 究 准 备 

关于失业保

险制度的若

干基本问题

西方国家失业

保险制度改革

的最新发展 

我国失业保

险制度的变

迁历程 

制 度 评 估 

适 应 性 有效性 适应性 公平性 可持续性 

制 度 创 新 

“全覆盖－分类保障”的失业保障体系 

“养老－失业两合

社会保险”模式 
现行失业保险制度 

非正规就业 正规就业 

费率机制创新 给付方式改进 

我
国
再
就
业
政
策
的
评
估
与
发
展
建
议 

厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库



第一章  关于失业保险制度的若干基本问题概述 

- 5 - 

第一章  关于失业保险制度的若干基本问题概述 

第一节  失业保险制度 

一、失业与失业保险制度 

失业是指有劳动能力并愿意就业的劳动者找不到工作这一社会现象，其实质

是劳动者不能与生产资料相结合进行社会财富的创造，是一种经济资源的浪费。
①

失业的理论概念并不存在太大的争议，但对这个概念进行操作化却并非易事，甚

至很难找到一个能同时满足不同分析目的的失业定义。为了国际比较的方便，国

际劳工组织（ILO）为测度失业制定了一套标准供世界各国参考。ILO 将劳动年龄

人口分为三种状态：就业者、失业者和非经济活动人口，但 ILO 因为要照顾到不

同国家的实际情况和发展水平，并没有给出统一的细化标准，在三种状态的具体

边界划分上允许各国灵活处理。例如，在对待“学生”、“现役军人”、“暂时下岗

人员”、“正在等待开始新工作的人”、“不计报酬的家务劳动者”等问题上，各国

就存在差异。以“不计报酬的家务劳动者”来说，欧盟和加拿大将其视为在业者；

美国则把每周工作时间少于 15 小时的不计报酬的家务劳动者排除在就业人口之

外，而他们是否被视为失业者则要视情况定；我国则将其视为非经济活动人口。 

根据 ILO 推荐的失业标准，一个失业主体必须具备三个条件：①没有工作：

即不在有报酬的职业或自营职业中；②能够工作（到岗）：即具有劳动能力且在规

定时间内能够工作（到岗）；③愿意工作：即正在采取各种方式寻找工作。对于第

一个条件，世界各国大都采用“在过去的一周中是否从事 1 小时以上有收入的工

作”作为区分标准。对于第二和第三个条件，虽然几乎所有的国家都同意失业者

必须积极寻找工作且能够到岗，但各国在执行这两个标准时却存在很大差异。例

如，对于“是否积极寻找工作”的理解，美国把找工作分为“主动寻找工作”和

“被动寻找工作”，并把被动找工作的人排除在失业人员之外。所谓主动寻找工作

是指“那些能够直接导致得到工作机会而不依赖后续行动的找工作行为”
②
。按照

                                                        
①
袁志刚：《失业经济学》，上海人民出版社 1997 年版，第 12 页。 

②张车伟：《失业率定义的国际比较及中国城镇失业率》，《世界经济》，2003 年第 5 期。 
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这样的标准，“寻找或者应聘报纸广告”、“亲自到工作场所寻找工作”、“打电话询

问或递送工作申请”等都属于积极寻找工作；而只在家里阅读招聘广告的行为则

被视为被动找工作。欧盟和加拿大对失业者的界定则没有“主动找工作”和“被

动找工作”之分，所有找工作的人都被视为失业者。而对于“能否到岗”的理解，

美国和加拿大解释为在指定的参考周内（1周）能够到岗；而欧盟则解释为调查后

的未来 2 周内能够到岗。加拿大把因“生病”、“家庭和个人事务”以及“度假”

等原因造成的“不能够到岗”视为例外情况，而美国允许的例外情况仅仅视“生

病”和“等待开始一份新的工作”
①
。 

目前，我国规定的失业人员是指“在法定劳动年龄内，有工作能力，无业且

要求就业而未能就业的人员”，同时，对于“虽然从事一定社会劳动，但劳动报酬

低于当地居民最低生活保障标准的，视同失业。” 我国对失业的统计有两种方式，

一种是属于申报制的失业登记制度，一种是依附于 “城镇劳动力住户抽样调查”

的失业调查制度。失业登记制度中的失业人员被称为“城镇登记失业人员”，是指

有非农业户口，在一定的劳动年龄（16 岁至法定退休年龄）内，有劳动能力，在

报告期内无业并根据劳动部《就业登记规定》在当地劳动部门登记的人员。失业

调查制度中的失业人员被称为“城镇失业人员”，是指在城镇 16 岁及以上人口中，

具有劳动能力并同时符合下列各项条件者：⑴在调查周内未从事为取得报酬或经

营利润的活动，也没有处于就业定义中的暂时未工作状态；⑵在某一特定期间内

采取了某种方式寻找工作；⑶当前如有工作机会可以在一个特定期间内应聘就业

或从事自营职业。可见，我国失业调查制度中对失业人员的定义和统计口径较符

合国际惯例。 

失业保险制度是国家以立法的形式集中建立保险基金，对收入中断的失业者

在一定时期内提供基本生活保障并促进其再就业的一种社会保险制度。其核心内

容是通过社会筹集建立失业保险基金以分散失业风险，使暂时处于失业状况的劳

动者的生活得以保障，并通过培训等方式促进其重新就业。现代失业保险制度的

基本功能有二，即生活保障和促进就业。英国是世界上第一个强制推行失业保险

制度的国家
②
，这与 19～20 世纪初期英国频繁发生经济危机有着密切相关。1911

                                                        
①张车伟：《失业率定义的国际比较及中国城镇失业率》，《世界经济》，2003 年第 5 期。 
②虽然早在 1905 年法国就曾以政府的立法资助工会办理失业保险，并通过了向失业者提供救济的立法，但本

质上是一种非强制性的失业保障。 
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