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中德社会保障体系的比较及经验借鉴

展时期；第二阶段为1978年至1992年，

即反思传统社会保障和探索新的社会

保障时期；第三阶段为1992年至1998

年，即新的社会保障选择时期；第四阶

段为1998年至今，即新的社会保障机

制建立与完善时期。在很长一段时间

里，中国社会保障日常工作的依据都是

社会保障的相关条例、通知、暂行或试

行等行政规章，缺乏权威性。直到2010

年10月，《中华人民共和国社会保险法》

（简称《社会保险法》）的颁布才为社会

保险管理工作提供了法律支持。《社会

保险法》规范了基本养老保险、基本医

疗保险、工伤保险、失业保险和生育保

险五大保险的内容、征缴、监督及法律

责任等。当然，社会保险只是中国社会

保障体系的主体组成部分，此外还包括

社会福利、社会救助和社会优抚安置，

这四大块交互协作，共同构成了中国社

会保障体系的内容。

相较于德国比较顺畅的社会保障

体系发展历程，中国的社会保障体系探

索过程缓慢且曲折，其中经历了新旧社

会保障体系的交替，由国家型社会保障

模式向保障型社会保障模式的倾斜。究

其原因，这与中国当时的国情密不可

分。计划经济时代强调国家责任，市场

的作用相对削弱，改革开放后，中国各

方面建设都注意逐渐引入市场作用，保

障型社会保障模式也就更适合中国的发

展。至于社会保障体系的组成部分，中

德两国均以社会保险为核心，涉及社会

福利、社会救济等，但是中国有独立的、

针对军人的社会优抚安置板块，德国则

更为关注赡养与赔偿方面。而且，社会

保险的具体项目也存在差异，虽然都涵

盖基本养老保险、医疗保险等5大板块

的内容，但是中国倾向于生育方面的保

障，实际上是配套中国计划生育政策制

定的，而德国则由于老龄化社会的来临

特设了护理保险。更重要的是，德国各

社会保障制度均为法律条文，法律效力

较强，但中国仅有《社会保险法》作为法

律依据，且实施的时间较短，社会保障

的实施方面强制力度较小。

（二）社会保障资金来源。中德两国

社会保障资金均以缴费形式为主，但是

却存在着一定的不同。德国的社会保障

资金主要来源于个人与单位，政府给予

必要的支持，这种资金筹集方式较好地

平衡了各方的责任，也有利于促进社会

保障体系作用的发挥。如2010年，德国

社会福利保障体系资金29%来自个人，

26.7%来自企业，24.3%来自国家财政，

9.5%来自地方政府，8.7%来自州政府，

1.8%来自各组织等。合计约40%为国家

和各级政府拨款，其余基本上为个人或

者企业缴纳。

中国社会保险基金主要来源于单

位缴费、个人缴费以及财政投入，社会

救助和社会福利资金主要来源于财政投

入，而且单位缴费与个人缴费所占比重

较大，国家政府只是进行相应补贴。如

2011年，18项社会保障资金共计收入

28402.05亿元，其中社会保险基金收入

26194.53亿元中，单位缴费、个人缴费、

财政投入和其他投入分别为12614.91亿

元、7177.96亿元、5391.48亿元和1010.18
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完善的社会保障体系是保障社会稳

定继而扩大内需的前提，德国的社会保

障体系是世界上先进社会保障体系的代

表之一。笔者根据在德国学习的体会，

对中国、德国的社会保障体系进行比

较，并得出几点启示，从而寻求可供中

国学习和借鉴的经验。

一、中德社会保障体系比较

与分析

（一）社会保障体系发展历程及结

构。德国的社会保障体系在时间上领先

于全球，早在1833年就建立了社会保障

体系，并根据自己的实际情况不断进行

修订。1950年，德国进行了医疗改革，

让投保者可以自由选择公立、私立等医

疗保险等；1957颁布的养老金医疗保

险法将保险金与工资水平挂钩，随着社

会收入水平的增加，养老保险金也相应

增加；1970年颁布的有关法律规定，生

病期间，雇主仍需要支付至少六个星期

的工资；1995年由于德国进入老龄化

社会，老年人需要护理，又增设了护理

保险……目前，德国社会保障体系的内

容已经日臻健全，主要以社会保险为核

心，涵盖社会救济、社会补贴、社会赡

养与赔偿等，其中，社会保险包括养老

保险、医疗保险、失业保险、护理保险

以及工伤事故保险。

中国社会保障体系的发展过程一

般认为可以划分为四个阶段：第一阶

段为1978年前，即传统的社会保障发
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亿元，分别占48.16%、27.40%、20.58%和

3.86%；社会救助和社会福利资金收入

2207.52亿元中，其中财政投入为2163.86

亿元，其他投入43.66亿元，分别占

98.02%和1.98%。合计中央和地方财政投

入约占18项社会保障资金的26.6%，其

余为个人与单位缴纳。

中德两国社会保障资金来源渠道多

种，主要为个人、单位、政府共同承担。

但是德国政府财政在保障资金筹集方面

承担的份额要远大于中国政府，且德国

注意平衡单位、个人与政府等各方的责

任，而不像中国偏向单位筹资的方式。

在中国，仅单位缴纳的社会保障资金比

例就高达44.42%，财政负担相对德国要

小很多。继而从单位与个人负担的具体

情况分析，中德社会救济、社会福利等

社会保障项目基本由政府财政支撑，社

会保险方面则各有千秋。德国的社会保

险是根据收入固定比例缴纳的，比如养

老保险是根据名义工资的19.6%、医疗

保险根据名义工资的15.5%、失业保险

根据名义工资的3%、护理保险根据名义

工资的1.95%缴纳。上述税额是个人支

付一半，单位或雇主支付另一半。就中

国而言，养老保险、医疗保险和失业保

险为个人与单位共同承担，工伤保险、

生育保险为单位承担。就单位缴纳而

言，中国养老保险费率（20%）远高于德

国，医疗保险费率（6%）则低于德国，中

国单位缴纳五险合计缴费费率远高于德

国。与此同时，中国个人养老保险（8%）、

医疗保险（2%）、失业保险（1%）的缴费

费率均低于德国，且不需要承担生育保

险和工伤保险金，因此中国个人五险合

计缴费费率则远低于德国。

（三）社会保障资金支出。合理的资

金支出是社会保障实施的重要体现。从

1960年到2010年，德国的社会保障支出

从320亿欧元增长到7910亿欧元，从占

国民收入的20.8%增长到31.7%，也就是

说德国创造的国民收入中有1/3用于社

会保障事业。最明显的上升期是1990年

至1995年，从3380亿欧元增长到5600

亿欧元，主要是因为1990年东西德国合

并后，国家对东德地区的社会福利支出

增加。2010年德国社会保险支出4853亿

欧元中，养老保险支出2426亿欧元，医

疗保险支出1760亿欧元，失业保险支出

452亿欧元，护理保险支出215亿欧元，

占保险支出总额比例依次为49.99%、

36.27%、9.31%、4.43%。

中国社会保障资金支出呈逐年递增

的趋势，但是资金支出额度仍然不足。

以第四阶段新的社会保障体系建立与完

善时期为例，从1998年到2011年，社会

保障支出从2154亿元增长到21100.17

亿元，从占国民收入的2.55%增长到

4.46%。其中增长幅度较大的阶段为1998

年至2002年，社会保障资金支出从2157

亿元增加到5272亿元，占国民收入的比

重也由2.55%上升到4.38%。由于刚开

始建设新的社会保障体系，因此资金支

出的增长幅度较大，待社会保障体系的

建设取得了一定的成绩后，即从2003至

2011年，中国社会保障资金的支出总额

虽在增加，但是占国民收入的比重却基

本维持在4.16%至4.46%之间，每年有稍

微的浮动。在2011年社会保险基金支出

18014.70亿元中，养老保险支出11616.74

亿元，医疗保险支出5839.60亿元，失

业保险支出159.88亿元，工伤保险支

出261.95亿元，生育保险支出136.53亿

元，占保险支出总额比例依次为64.48%、

32.42%、0.89%、1.45%、0.76%。

从中德两国社会保障资金支出的

结构可以看出，中国社会保障资金支出

与德国仍存在较大差距，各项支出明显

低于德国，社会保障支出水平偏低。相

对于国民收入的比例差距更大，德国将

1/3的国民收入应用于社会保障事业，

而中国却只支出了国民收入的4%左右，

这可能与两个因素分不开：一是中国社

会保障事业仍然处于建立和完善的初步

阶段，社会发展水平与德国存在较大差

距；二是中国目前社会保障资金的主要

来源是单位与个人，国家财政的支持力

度不够大。具体到社会保险项目方面，

虽然保险资金支出额度存在差距，但是

中德两国养老保险与医疗保险资金的支

出资金比例都较大，可见，建设好养老

保险事业与医疗保险事业对于完善社会

保障制度至关重要。

（四）社会保障的给付。德国社会

保障管理、执行更侧重于自治性，联邦

卫生部（负责医疗与护理保险相关事

宜）、劳动社会事务部（负责养老与工

伤保险事宜）以及劳动就业部（负责失

业保险与就业事宜）等政府部门主要进

行引导与法律法规的制定，具体实施主

要还是依靠地区与行业自行管理。德国

拥有为数众多的社会保险机构，这些机

构自筹资金，并直接向公众发放资金，

政府部门只是按照一定的基金比例提

供相应的补助。中国社会保障则采用

以人力资源与劳动保障部为主，民政

部、卫生部、财政部等参与管理的集中

管理模式，养老保险实行全国统筹，其

他保险则为省级统筹，并在各统筹地区

设置社会保险经办机构，专职社会保障

工作。总的来说，中国社会保障自治性

程度较低，主要还是依靠政府部门的管

理，社会保障资金的总给付也掌控在政

府部门手中。

关于给付对象，以医疗保险为例，

德国医疗保险存在公立医疗保险和私立

医疗保险两种，民众超过一定收入界限

（4000欧元/月）后可以自主选择公立或

者私立，这两个医疗保险最大的区别在

于：公立医疗保险有“一保保全家”的

特点，即在一个家庭中只要有一个人参

与了公立医疗保险，则其全家都享受医

疗保险服务；私立医疗保险则是根据个

人年龄、健康情况等与医疗机构签订合

同，且其保险服务不覆盖家人。中国的

医疗保险服务对象和德国私立医疗保险
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相同，只有参与了医疗保险的人才能享

受医疗保险服务。

关于给付条件，以失业保险为例，

中国《社会保险法》规定：“失业人员凭

失业登记证明和个人身份证明，到社会

保险经办机构办理领取失业保险金的手

续”。而在此之前，只需用人单位在停止

或解除劳动关系十五日内告知社会保险

经办机构，失业人员及时办理失业登记

即可领取失业保险金。然而，德国的失

业保险资金给付则附加了一项重要的前

提条件——经过一定的职业介绍，但仍

处于失业状态。当然，《实施〈中华人民

共和国社会保险法〉若干规定》对此作

出了补充规定，要求：“失业人员在领

取失业保险金期间，应当积极求职，接

受职业介绍和职业培训”。很明显，德国

的失业保险给付条件更加注重引导积极

就业，职业介绍优于待遇发放；而中国

虽倡导失业者积极就业，但法律效力较

低，且仍然施行的是待遇发放优于职业

介绍。值得一提的是，德国领取失业保

险金采用到指定机构排队领取的办法，

长长的领取队伍会让很多失业者很自主

地选择外出寻找工作；而中国领取失业

保险金的方式——直接打卡，不能很好

地激励失业人员再就业。

关于给付标准，以护理保险为例，

中国目前没有护理保险，德国的护理保

险主要是为了保障老年人以及病残人

士的日常照顾看护，这与德国的国情

相关。一则德国已经逐步进入老龄化

社会，老龄人队伍逐渐扩大，再者德国

目前已经很少存在家庭互助，因此设

立公共的护理资金也就非常有必要了。

值得一提的是，德国护理保险的给付不

仅有资金给付方式，还存在着服务对换

方式，其服务对换方式的给付标准为：

老人或病残人士可以享受一定时间的

免费护理服务，只要他们在以往曾给老

年人机构等提供相应时间的免费护理

服务。这样的给付标准可以有效地提

高公民的责任感，也能够减少人力资源

的浪费。

二、可供借鉴的经验

（一）社会保障体系的改革要紧密

联系国情，增强法律效力。德国社会保

障体系的成功与他们不断根据国情改

革社会保障体系密不可分。中国现在的

经济是社会主义初级阶段下的市场化

经济，虽然与西方发达国家的市场经济

有一定的差距，但是我们也应当在社会

保障体系中更多地引进市场作用，促使

政府、市场职能的相互协调。同时，现

在的世界正逐步走向老龄化社会，中国

也不能避免，虽不至于如德国般特设

护理保险等来实现社会平稳，但是可以

依靠中国的家庭互助甚至是社会互助

模式来缓解老龄化社会带来的问题。此

外，中国社会保障体系应当增强法律效

力，制定更多的社会保障法律条文，以

替代目前的各类行政管理文件，这对于

社会保障措施的落实有着至关重要的

作用。

（二）合理分配政府、单位与个人

的社会保障责任，拓宽筹资渠道。笔者

认为，德国平衡社会保障责任的做法

值得中国借鉴，社会保障责任不应当

过于倾斜，社会保障资金不能过于依

赖某一方。因此，中国可以适当地以合

理的比例来分配政府、单位及个人的

社会保障责任。但鉴于中国的经济仍

然处于市场经济的初级发展阶段，因

此可以更多地采取拓宽筹资渠道的方

式来平衡各方责任，如激励社会、组织

筹资或者改费为税等，前者在世界上

很多国家都有应用并取得了较好的效

果，后者则是依靠税务部门征收可减

少征收成本，同时增强社会保障资金

征收的法律效力，此举有利于促进人

们的自觉缴费，更有助于中国社会保

障资金来源的稳定形成。

（三）压缩管理经费，提高社会保

障支出水平。中国社会保障支出总额

偏低，而且中国是世界上人口最多的国

家，两者作用的结果是人均社会保障资

金低于世界平均水平。连续的社会保

障支出数据告诉我们，中国的社会保障

资金支出占国民收入的比重（4%左右）

一直太低，远远低于各西方国家。若要

更好地完善社会保障制度，就必须提

高社会保障资金在国民收入中的比重，

提高支出水平。同时，中国是世界上政

府管理级数最多的国家，各行政管理经

费在财政支出中占有较大比重，压缩社

会保障的行政管理经费或者依靠保险

机构自治，可以有效地提高社会保障支

出效率。

（四）扩大给付对象，积极给付条

件，机动给付标准。首先，社会保障的

目的是为了让更多的人能够享受到保

障服务，而不是局限于少部分的人。因

此，应当采取措施让社会保障可以覆盖

到绝大部分的人群，让他们真切地感受

到中国社会保障所带来的效果。具体

的措施可以制定类似的“一保保全家”

政策，或者划定收入界限，分设不同等

级的保险，这样既满足了富人高服务的

保险要求，也让贫苦的人能够得到保险

服务。其次，给付条件不应当只是规定

保险资金的消极发放，可以做出相应的

积极引导，如在发放保险资金前先鼓励

失业人员现行求职，并积极为失业人员

介绍工作等，这样既可以节省保险资金

的给付，也可以促进再就业，维护社会

的稳定。最后，可以多样化给付标准，

使各类保障给付可以更有效地得到落

实。给付标准可以是资金给付，也可以

是服务、咨询等；同时，不仅可以采用

缴费的方式达到给付标准，还可以采用

交换的方式获得，如为老年人机构义务

服务可以在将来获得免费的同等保险

服务。

（作者单位：南华大学会计研究中心）
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