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经济危机与社会保障的变奏及其启示

———基于历史的考察

张奇林　陈卫民

[摘　要] 在工业化社会 ,经济危机催生了现代的社会保障制度;在后福利国家时期 ,经济

危机使社会保障成为改革和削减的对象 。社会保障的建立与改革是一个社会矛盾与危机长期

积累的产物 ,也是风险转换的结果 。从历史的角度考察经济危机与社会保障的变奏及其逻辑 ,

对于理解和定位全球经济危机背景下中国进行的社会保障制度建设有重要意义 。
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2009年注定是不平凡的一年 。为应对全球经济危机 ,中国政府出台了一系列干预措施 ,其中包括

以改善民生为重点的社会保障措施 。在这些措施中 ,除了更为积极的就业政策和提高相关人员的保障

水平外 ,最值得关注的是 ,经过长时间酝酿和广泛征求意见后出台的“新医改方案” 、向广大农村居民提

供普惠式养老金的新型农村社会养老保险试点方案以及旨在解决养老保险关系转移接续问题的《城镇

企业职工基本养老保险关系转移接续暂行办法》 ,都是我国社会保障领域长期以来悬而未决 、举步维艰

的问题。与此同时 ,社会立法的脚步也在加快 。《社会保险法》在人大进入三读;《慈善法》已由民政部提

交国务院审议。凡此种种 ,从短期来讲 , 在经济危机时期对于拉动内需 、刺激经济有其特殊意义;从长

期来看 ,对于完善我国的社会保障制度 、建立人人共享的和谐社会有重要意义。

也许我们可以依据不同的理论 ,从不同的视角来解读和分析 2009年中国的社会改革。但是 ,从历

史的角度考察经济危机与社会保障的变奏及其逻辑似乎能带给我们更多的信息和启示 ,有助于我们深

入认识经济危机背景下中国的社会保障制度建设 。

一

经济危机是社会保障改革的“时间窗口” ,这已为众多历史事实所验证 。在现代社会保障制度的发

展史上 ,有几个重大的历史事件值得我们关注和探讨。首当其冲的当然是 19世纪后期社会保险制度在

德国的建立。它标志着社会保险作为一种新的社会保障形式正式取代传统的救济制度 ,成为主流的社

会保障战略 ,是现代社会保障制度之滥觞。其次便是 1935年美国《社会保障法》的颁布 ,其意义不仅在

于世界上最发达的资本主义国家建成了社会保障制度 ,从而完成了社会保障在资本主义世界的拼图 ,而

且世界上出现了第一部以“社会保障”冠名的法律文件 。从此 ,社会保障深入人心 ,为提升人类福利提供

了制度保障 ,没有哪个“该死的”政治家可以轻易废除它(富兰克林·罗斯福语)。其三是 1970年代中后

期福利国家进行的社会保障改革。如果说前两个事件标志着现代社会保障制度的强势起步 ,第三个事
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件似乎有社会保障盛极而衰的意味 。但不管怎样 ,这三个事件都有一个共同的起因 ,那就是经济危机。

经济危机所引发的社会保障变奏值得我们深思。

(一)1873年经济危机和社会保险在德国的建立

1873年的经济危机 ,是自由竞争资本主义向垄断资本主义转变时期最严重的一次经济危机 。危机

源于美国的经济萎缩 。危机的风暴首先席卷了维也纳 ,进而波及新兴的工业强国美国和德国。经济增

长处于强弩之末的英国也于 1878年全面爆发危机 。

此次危机也是 1857年第一次世界经济危机以来持续时间最长和波及面最广的一次经济危机 。虽

然危机最初以交易所混乱和信用危机的形式表现出来 ,但不断壮大的重工业是危机的策源地 ,也是遭受

危机打击的主要部门
[ 1]
(第 459-463 页)。危机使资本主义国家的生产急剧下降 ,物价暴跌 ,工资削减 ,企

业大批破产 ,失业人数增加。危机加深了资本主义世界各国工人阶级的贫苦 ,激化了阶级矛盾 ,各国工

人阶级的保障诉求日益强烈。危机也加速了资本主义由自由竞争向垄断的过渡 ,有利于在社会政策领

域拥有强大话语权的垄断集团的形成。危机后不久 ,也就是 1880年代初 ,德国国会通过了《疾病社会保

险法》 。德国在世界范围内率先建立起社会保险制度。

从 1870年代到第一次世界大战爆发的 40多年时间里 ,除 1873年经济危机外 ,资本主义世界又先

后爆发了 1882年 、1890年 、1900年 、1907年经济危机
[ 1]
(第 455 页)。在此期间 ,欧洲主要资本主义国家

积极仿效德国的做法 ,相继建立起疾病 、工伤 、养老 、失业等社会保险计划。社会保险的建立对于安定工

人生活 ,稳定社会秩序 ,振兴国民经济 ,效果显著[ 2]
(第 19-20页)。

按照工业主义的解释 ,社会保险是工业革命的产物 ,是顺应工业化社会而诞生的一种社会保障制

度。依此逻辑 ,社会保险应首先产生于工业革命最早的国家 ,也就是英国。但众所周知 ,事实并非如此。

学界对社会保险肇始于德国有多种解释 。一般认为 ,历史进程与工业主义逻辑相悖的原因是由于英德

两国之间的差异 ,主要体现在政府权威 、社会思潮 、阶级矛盾等方面。德国是后起的资本主义国家 ,自由

资产阶级的思潮与无产阶级的社会民主运动几乎是同时兴起。在德国社会民主党的强大舆论攻势下 ,

工人享有社会保障是一种权利的观念已逐渐成为一种社会共识 。在政治上信奉社会保守主义的俾斯麦

政府洞悉到德国当时各种力量的对比 ,希望通过与无产阶级的和解来制约新兴资产阶级。社会保险的

建立使德国走上了所谓的“社会团结”的发展模式 。

尽管工业主义解释在社会保险的产生问题上有一定的局限性 ,但不可否认的是 ,工业革命以来最严

重的经济危机对于社会保险在德国的建立起到了重要的推动作用。一方面 ,危机激化了不断积累的社

会矛盾 ,白热化的工人运动和各种政治斗争给德国政府相当的压力;另一方面 ,危机使容克资产阶级变

得日益强大 ,当这个足以左右国家政策的垄断集团发现自身对利润的追逐越来越需要社会稳定时 ,一切

就变得顺理成章了。1871年德国统一后建立起来的具有强大行政权威的俾斯麦政府正是德国容克资

产阶级的代言人 ,而推动俾斯麦政府进行社会改革的直接原因就是 1873年经济危机[ 3]
(第 52 页)。

(二)20世纪 30年代大危机和社会保障在美国的建立

在西欧国家效仿德国建立各项社会保险计划之时 ,早在 1873年危机中超越英国成为世界头号强国

的美国仍旧信奉并坚守英国《济贫法》的救助传统 ,认为贫困和失业是个人的原因造成的 ,政府在经济及

社会政策领域的过多干预必然威胁个人自由 ,损失经济效率 。然而 , 1929—1933年的经济危机(又称 30

年代大危机)极大地冲击了美国人的思维定势 ,改写了美国的历史。

30年代大危机是迄今为止资本主义历史上最深刻 、最持久的一次经济危机 。危机开始于美国 ,继而几

乎席卷了整个资本主义世界。作为危机的发源地 , 美国遭受了沉重打击 ,企业大批破产 ,失业人数激增。

全国失业人数从危机前的 150万增加到 1320万;在危机最严重时 ,有近半数的工人失业 ,钢铁工业和汽车

工业的开工率仅为 15%和 11%
[ 4]
(第 140-141 页)。危机给美国民众带来了深重灾难 ,社会保障的缺失使阶

级矛盾空前尖锐 ,罢工人数由90万增加到156万 ,全国反饥饿大游行一次接着一次 ,参加的人数有时高达

百万之众[ 4]
(第152 页) 面对如此尖锐的社会矛盾 美国政府感到不能再继续放任经济了
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同时 ,危机也改变了美国人的观念 。崇尚个人自由的美国 ,一向认为凭借个人奋斗就能创造财富 ,

实现梦想;社会没有责任以损害自由的代价来为穷人的懒惰埋单 。而大危机的爆发让美国人认识到贫

困和失业不再只是个人的原因造成的 ,让他们看到了个人力量在工业化社会各种风险面前的弱小与无

助。社会观念的转向为美国社会保障制度的建立提供了宽松的政治环境。

垄断资本主义的高度发展也需要政府干预经济 ,创造有效需求 。而大危机成为美国政府借社会保

障干预经济的一个重要契机。作为罗斯福新政的成果之一 ,1935年美国政府颁布了《社会保障法》 ,宣

布美国建立起了公共社会保障计划 。如此深刻的社会改革 ,如此大的干预力度 ,在美国历史上是不多见

的。《社会保障法》对美国社会的意义可想而知。而且 ,作为世界上第一部完整的社会保障立法 ,其诞生

更意味着现代社会保障制度赢得了在资本主义世界的全面胜利 。

危机产生了需求 ,危机时期的需求更需要满足;危机改变了人们的观念 ,危机中市场调节的失灵让

政府的干预变得自然而然 。从此意义上讲 , 30年代大危机直接催生了美国的社会保障制度。同时 ,社

会保障在很大程度上也承担着反危机的功能 。从此 ,社会保障保障有效需求 、平滑经济周期的经济功能

连同其社会功能 ,开始进入人们的视野 。

(三)1973-1975年经济危机与全球社会保障改革

与以往的危机相比 ,由石油危机引发的 1973—1975年经济危机要复杂许多 。此次危机最大的特点

就是高通胀和高失业并存 。按照凯恩斯经济学的理论 ,失业与通胀之间存在着此消彼长的替代关系 ,这

成为战后各国推行赤字财政的依据———以一定程度的通货膨胀换取较低的失业率 。然而 ,在 1973 -

1975年经济危机中伴随着经济不景气和高失业的是物价飞涨和通货膨胀 ,而且其严重程度一点不减当

年。危机不仅彻底打碎了资本主义“永久繁荣”的迷梦 ,而且一度让资本主义世界捧着凯恩斯的经典束

手无策。危机将资本主义各国带入了“滞胀”阶段 。

“滞胀”不可避免地带来福利国家①公共财政的恶化 。改革社会保障制度 ,削减福利开支势在必行。

危机之前的 15年中 ,欧美国家社会支出的年平均增长率为 6.5%,而其后 10 年的年平均增长率仅为

3.4%
[ 5]
(第 48 页),几乎减少了一半 。

此次危机更为深刻的影响是社会保障观念和社会保障范式的转变 。首先 ,危机引起了人们对于政

府大举干预经济的普遍怀疑和对传统福利模式的质疑 。人们看到了政府失灵所带来的危害并不亚于市

场失灵 ,于是形成了减少政府干预的广泛共识 。在各种国际论坛上 ,鼓吹市场神话的新自由主义占据了

上风 ,逐渐成为主流的社会思潮。它力图让人们相信政府不仅不能解决问题 ,相反 ,政府本身就是问题

所在 ,主张充分发挥个人和市场的积极性来使经济走出“滞胀”的泥潭。政府提供的社会保障自然就因

其损害自由和效率而成为众矢之的 。危机后上台的新右派更是将此前几十年的福利增长视为经济衰退

和社区与家庭衰落的根源
[ 5]
(第 49 页)。其次 ,在经济景气的黄金时期 ,西方国家由于政党政治和选举制

度的驱动 ,社会保障支出快速增长 ,政府部门不断膨胀 ,这种状况在经济繁荣的背景下可能不成其为问

题。但是 ,当经济不景气时 ,社会保障水平因为其向上的刚性而成为财政的沉重负担 。经济危机使西方

国家的财政状况日益恶化 ,削减福利开支成为各国减少赤字的首选 。于是 ,1973-1975年经济危机后 ,

西方各国纷纷走上了改革社会保障的道路 ,他们为缓解财政危机在社会保障的收支上实行“开源节流” ,

主张社会保障责任由政府 、市场 、社会 、家庭和个人共同承担 ,强调个人权利与义务的对等 ,提倡社会保

障提供主体的多元化 ,寻求将“社会团结”型的社会保障范式市场化 、私有化和(或)家庭化 。

从时间上看 ,福利国家的调整至今还在进行当中;从空间上看 ,这波社会保障改革的浪潮席卷了全球。

二

历史的经验告诉我们 ,经济危机往往是导致社会保障建立与改革的直接原因。但历史的发展并非

一因一果那么简单。在社会保障建立与改革的背后有许多深层次的原因。社会保障的建立与改革是一

个社会矛盾与危机长期积累的产物 这些矛盾与危机的集中爆发与释放需要社会保障来回应和化解

·690·
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而经济危机只是一个导火索。

在资本主义社会发展的不同时期 ,它面临不同的风险与危机 ,社会保障的作用 、地位与处境也不尽

相同 。从本质上讲 ,无论是社会保障的建立还是社会保障的改革 ,都是在选择不同的供给方式 ,而不同

的供给方式又体现了政府 、社会和个人的责任边界 ,不同的社会保障模式实际上是各种责任在技术上的

不同组合。因此 ,社会保障“供给方式的选择影响了所有福利国家的历史”
[ 6]
(第 4 页)。用德国学者奥菲

(Claus Of fe)的话来说 , “资本主义不能与福利国家共存 ,然而资本主义又不能没有福利国家”[ 7]
(第 7

页)。这似乎构成了经济危机与社会保障变奏的内在逻辑。

尽管工业主义逻辑作为一种宏观理论 ,在解释不同国家社会保障的发展道路时有所欠缺 ,但从历史

的长时段来看 ,社会保障在主要资本主义国家的建立及其在全球的发展还是体现了工业主义逻辑 。也

就是说 ,社会保障在防范工业化社会的风险方面是必不可少的。特别是社会保障在应对失业等社会突

发事件方面具有不可替代的作用。而失业率的快速上升与居高不下又是经济危机与经济衰退的主要表

现。因此 ,经济危机催生社会保障有其内在的必然性 。这种必然性是符合工业主义逻辑的。在这一逻

辑的作用下 , “美国例外论”最终也趋同了。

1980年代开始的社会保障改革则体现了“后福利国家”的逻辑。在所谓的“后福利国家”时期② ,在

完备的社会保障制度的润滑下 ,资本主义国家面临的主要风险不再是传统的工业社会风险 ,而是由人口

老龄化 、经济全球化等因素带来的结构性风险 。风险的变化引发了人们对传统社会保障模式的反思 ,以

至于有学者认为 ,后福利国家所面临的风险来自于“工业时代建立起来的规范和体系” ,是制度过于完善

所带来的风险[ 8](第 225 页)。

本文无意回避和淡化意识形态问题 ,也无意做超意识形态的比较与分析。但是 ,在全球化日益加深

的背景下 ,很多风险是需要全人类共同面对的 ,很少有国家能独善其身。此次由美国次贷危机所引发的

全球经济危机即是一个例证。化解和应对全球经济危机 ,需要学习和借鉴人类历史上世界各国的经验

与智慧。通过分析资本主义经济危机与社会保障的变奏及其逻辑 ,我们可以得出以下几点启示:

第一 ,社会保障在化解工业社会的风险和危机方面确实能起到保障民生 、拉动内需 、促进消费的作

用。我国目前正处在工业化中期和社会转型的关键时期 ,经济发展与社会政策的不协调所带来的社会

保障供给与需求之间的矛盾比较突出。经济危机既有可能加深这一矛盾 ,放大其后果 ,同时也为建立覆

盖城乡居民的社会保障制度提供了契机 。社会保障的建立并不必然能消除危机 ,但没有社会保障的保

护和缓冲 ,经济危机的后果会更严重。也就是说 ,社会保障是化解危机 、规避工业社会风险的必要条件 ,

而非充分条件。

第二 ,社会保障制度的建立有其偶然性 ,更有其必然性。很多偶发事件之所以能成为改革的“时间

窗口” ,关键在于改革所需要的各种条件已基本具备。对于社会保障制度的建立和福利的发展有多种理

论解释 ,但无论作何种解释都必须有两个基本条件 ,即繁荣与民主。前者奠定了社会保障制度的物质基

础;后者确立了反映民意和诉求的利益表达机制。经济危机作为一种偶发事件 ,它既是各种矛盾的总爆

发 ,同时也是重要的“时间窗口”和触发机制。当然 ,当“时间窗口”来临的时候 ,能否抓住机遇 ,促成事物

的质变 ,则考验决策者的执政经验和政治智慧 。

第三 ,经济危机促进了社会保障政策的出台 ,但社会保障的建立并不是一劳永逸的事情。它需要随

着社会的转型和风险的转换不断进行调整和改革 。我国社会保障制度的建设承载着双重使命:一方面

要化解生老病死 、失业 、伤残等工业社会的系统性风险;另一方面又要应对全球化所带来的挑战 ,规避人

口学因素所导致的结构性风险 。这对我国的社会保障制度建设是一个严峻的考验 。同时 ,福利的范式

也在不断变化。福利的范式反映了一定时期一个社会主流意识形态对福利体制的看法和判断 。经济危

机背景下建立的社会保障制度在当时也许是合理的 ,甚至是不二选择 。但从长时段来看 ,它有可能成为

诱发新危机的制度性因素 。1980年代福利国家开始的调整和改革 ,虽然直接原因是经济危机引发的财

政危机 ,但更深层次的原因是福利范式的转变③ ,它反映了西方社会对国家干预理念和福利提供方式的
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反思 。如何避免有病乱投医 ,病急乱抓药 ,规避经济危机中产生的社会保障制度的短期效应 ,对我国社

会保障制度建设同样是一个严峻的考验 。

第四 ,经济危机也许能让一个国家的社会保障从无到有 ,但却无法决定其选择的社会保障模式 。不

仅是发达国家的社会保障模式不尽相同 ,即使是发达国家在第三世界国家(历史上这些国家多为西方国

家的殖民地)的土地上复制他们的社会保障模式 ,最终也会被这些国家改变甚至抛弃。在当今世界 ,当

面对同样的危机和风险时 ,各国的反应和调整也不一样 。既有社会保障私有化改革 ,也有探索建立职业

友好型(w o rk friendly)社会 。正是因为社会保障有如此大的弹性和可塑性 ,才使得社会保障风靡全球 ,

为世界各国所接受 ,并不断创新。

注　释:

①　至 1970 年代 ,主要资本主义国家均已建成福利国家。

②　也有的学者称之为后现代社会或风险社会。

③　福利范式的转变当然与风险的转换有关。
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Enlightenments from the Variation of Economic Crisis

and Social Security

Zhang Qilin , Chen Weimin
(Resear ch Cente r fo r Social Security , Wuhan Unive rsity , W uhan 430072 , H ubei , China)

Abstract:In indust rialized society , economic crisis has prompted the establishment of m odern

social securi ty sy stems , but in po st w elfare state , i t has m ade social security change and cut dow n.

The building and reform of social securi ty are results of social contradictions and crises accumulation

as w ell as risk t ransitio n.Exploring the variation and logic of economic crisis and social security f rom

histo ric perspect ive is significant to under stand and locate Chinese social securi ty const ruction under

2008 g lobal economic crisis.
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