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以宪法为依据 ,保障公民的社会保障权 3 Ξ

———从宪法修正案第二十三条谈起
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　　摘要 : 社会保障权是公民的一项基本权利。社会保障制度以公民享有社会保障权为逻辑前提。宪

法修正案第二十三条的规定为我国建立健全社会保障制度 , 依法保障公民享有社会保障权奠定了宪法

基础。在实施宪法有关社会保障的规定时 ,有必要对宪法第四十五条作扩充性解释 ,以便与宪法修正案

第二十三条的规定保持一致 ,并采取切实可行的措施保障宪法有关规定的实施。
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《中华人民共和国宪法修正案》第二十三条规定 :“国家建立健全同经济发展水平相适应的社会

保障制度。”该条的规定为我国建立健全社会保障制度奠定了宪法基础。社会保障制度与公民的社

会保障权关系密切 ,本文以宪法文本为依据对社会保障权与社会保障制度作初步探讨。

一

社会保障制度与公民的社会保障权有着密切关系。公民享有社会保障权应成为建立社会保障

制度的逻辑前提。国家建立社会保障制度可以基于公民享有社会保障权 ,也可以基于国家对公民

的恩赐和救济 ,但两者意义却大不相同〔1〕(p2 - 3)。

如果社会保障是公民的一项权利 ,那么国家就有义务满足权利人的合法要求 ,保障权利人的社

会保障权益的实现 ,社会保障机关无权对此进行自由裁量。相反 ,权利人有权决定是否申请和接受

给付。权利人对社会保障机关作出的不利决定有权提起行政复议或行政诉讼 ,如复议机关无正当

理由不接受申请人的复议申请 ,或申请人对复议决定不服的 ,有权向人民法院提起行政诉讼。国家

不得对接受社会保障权益附加法律规定以外的条件 ,国家应平等对待每一个公民 ,而不得歧视任何

人。因此 ,如果是基于公民的社会保障权 ,社会保障制度的建立就不是可有可无的而是必须的 ,国

家权力受到公民社会保障权的制约。

如果社会保障仅仅是国家对公民的恩赐和救济 ,那么社会保障利益只不过是国家的慷慨馈赠 ,

国家并不被要求提供任何社会保障利益。在法律规定范围内 ,社会保障机关具有完全的自由裁量

权 ,以决定哪些申请人能够或不能够得到给付 ,个人无权对社会保障机关作出的不利决定提起申

诉 ,因为其决定并不受更高机关的审查。最为重要的是 ,无论社会保障机关的决定多么的擅断 ,社
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会保障利益被减少或取消的个人都无权采取法律措施。既然法律并不要求国家为任何个人提供社

会保障利益 ,而且国家可以任意减少或取消这些利益 ,因此 ,国家也可以对接受者附加任何它所选

择的条件 ,如限制不道德行为、按规定的方式使用发放给他们的钱物等等。法律允许对申请者和接

受者不平等对待 ,社会保障机关有责任区分值得保障者与不值得保障者 ,以分配有限的社会保障基

金。因此 ,如果社会保障是国家的恩赐或救济 ,社会保障制度的建立完全基于国家的自由裁量 ,公

民只能请求国家的恩赐 ,而无以制约国家权力。因此 ,只有在宪法上确认了公民的社会保障权 ,社

会保障制度的建立健全才有了坚实的基础。

2001年 2月 28日 ,九届全国人大常委会批准了我国政府于 1997年 10月 27日签署的《经济、

社会及文化权利国际公约》。该公约第九条规定 :“本公约缔约国承认人人有权享受社会保障 ,包括

社会保险。”本公约第十条、第十一条也涉及社会保障权。在此之前 ,我国加入了世界劳工组织

C102公约———《社会保障最低标准公约》。这表明保障公民享有社会保障权是我国政府对国际社

会的庄严承诺。

社会保障权是一项基本人权 ,是我国建立社会保障制度的逻辑前提。保障公民享有社会保障

权是国家的责任和义务。宪法修正案第二十三条规定 :“宪法第十四条增加一款 ,作为第四款 :‘国

家建立健全同经济发展水平相适应的社会保障制度。’”宪法修正案第二十四条规定 :“宪法第三十

三条增加一款 ,作为第三款 :‘国家尊重和保障人权。’第三款相应地改为第四款。”这些规定为国家

履行社会保障的责任和义务 ,建立和健全我国的社会保障制度 ,保障公民的社会保障权提供了宪法

依据。

社会保障权是包括城市居民和农村居民在内的每一个公民都应平等享有的普遍权利。计划经

济时期 ,国家对城镇企业职工实行“低工资 ,高福利”政策 ,城市居民生活得到了基本保障 ;在农村以

集体经济为基础 ,建立了以“五保户”救济制度、农村合作医疗、农村救灾救济制度为主体的农村社

会保障制度 ,上述社会保障制度虽然水平很低 ,但在当时经济发展水平极低的条件下 ,为保障城乡

居民的基本生活 ,稳定社会秩序发挥了重要作用。但改革开放以来 ,随着农村经济体制的改革 ,家

庭联产承包责任制取代了人民公社制 ,家庭重新成为基本生产单位 ,农村社会保障制度丧失殆尽 ,

除了农民承包的土地发挥一定的社会保障功能外 ,农民几乎不享有任何社会保障 ,农民的生产生活

几乎完全暴露在各种风险之下。

我国城乡二元结构由来已久 ,农村与城市的经济发展水平差距较大 ,建立城乡统一的社会保障

制度的条件远未成熟 ,因此 ,在未来很长一段时间内 ,我国社会保障体系由城镇社会保障体系与农

村社会保障体系两部分组成。长期以来 ,我国更为重视城镇社会保障制度 ,而相对忽视农村社会保

障制度。计划经济条件下建立的农村社会保障体系瓦解之后 ,有人认为农村社会保障应以商业保

险为基础 ,有些地方进行了试点 ,但试验结果证明这种观点是值得商榷的 ,这种做法是行不通的。

但是 ,直到现在 ,仍然有人认为农村社会保障制度应以商业保险为基础 ,采用政府主导下的商业再

保险模式 ,而保险业务应当彻底依靠商业保险运营〔2〕。商业保险迥异于社会保险 ,商业保险以营

利为目的 ,而社会保险不以营利为目的 ,而是为了分散社会成员的生活风险 ,保障社会成员的生活

质量 ,保障社会安定。在农村以商业保险代替社会保险 ,实质上等于剥夺了农民的部分社会保障

权。为保障农民社会保障权的实现 ,应破除社会保障权是市民的特权的观念 ,破除国家对农民无社

会保障承诺的观念 ,以“十六大”报告和《中共中央关于完善社会主义市场经济体制若干问题的决

定》关于农村社会保障制度建设的方针政策为指导 ,积极稳妥地推进农村社会保障制度建设。在建

设农村社会保障制度建设的同时 ,鼓励家庭保障、社会互助互济 ,适当发展商业保险。值得欣慰的

是 ,国务院总理温家宝在十届全国人大二次会议上所作的《政府工作报告》规定 :“除烟叶外 ,取消农

业特产税。⋯⋯从今年起 ,逐步降低农业税税率 ,平均每年降低 1个百分点以上 ,五年内取消农业

税。”而有的经济发达地区和粮食主产区 ,已提前取消全部或大部分农业税。这些措施有助于减轻
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农民负担 ,增强土地的社会保障功能。

需要强调的是 ,在构建农村社会保障制度时要注意有利于城乡社会保障制度的衔接 ,以最大限

度地降低城乡社会保障制度未来接轨的成本。农村社会保障体系与城镇社会保障体系的二元结构

并非静止不变。随着城市化进程的发展 ,越来越多的农村居民流入城市就业并在城市定居下来成

为城市居民 ,与之相适应 ,他们也应由农村社会保障体系进入城镇社会保障体系。因此必须做好城

镇社会保障体系与农村社会保障体系的衔接 ,基本思路是系统设计 ,分类实施 ,形成漏斗效应 ,逐步

将在城镇就业并定居下来的原农村居民纳入城市社会保障体系。

二

2004年宪法修正案通过以后 ,该修正案第二十三条与宪法第四十五条之间相互协调的问题便

显现出来。我国现行宪法第四十五条规定 :“中华人民共和国公民在年老、疾病或者丧失劳动能力

的情况下 ,有从国家和社会获得物质帮助的权利。国家发展为公民享受这些权利所需要的社会保

险、社会救济和医疗卫生事业。国家和社会保障残废军人的生活 ,抚恤烈士家属 ,优待军人家属。

国家和社会帮助安排盲、聋、哑和其他有残疾的公民的劳动、生活和教育。”这一规定可以理解为关

于公民社会保障权的规定 ,与宪法修正案第二十三条相对应。但两者也存在不相一致的地方 ,主要

表现在以下几个方面 :其一 ,宪法第四十五条的规定中不包括失业保险。完整的社会保障体系包括

社会救助、社会保险、社会福利和社会优抚。社会保险包括工伤保险、失业保险、养老保险、医疗保

险、生育保险。显然 ,上述规定中不包括失业保险 ,因为当时的观念认为 ,社会主义有能力为所有的

劳动者提供就业机会 ,中国不应存在失业问题。实践证明 ,失业并非资本主义特有的社会现象 ,我

国同样存在失业问题 ,甚至还很严重 ,失业保险已成为社会保障和社会保险的重要组成部分。其

二 ,宪法第四十五条的规定未采用社会保障权的概念。直到 1986年 4月 12日六届全国人大通过

的《国民经济和社会发展第七个五年计划》中才首次在国家的法律文件中提出“社会保障”概念。因

此 ,1982年制定现行宪法时不可能使用社会保障权的概念。其三 ,社会保障权与物质帮助权的含

义不完全相同 ,前者比后者含义更为全面广泛。物质帮助权是公民因暂时或永久失去劳动能力而

不能获得必要的物质生活资料时 ,有从国家和社会获得生活保障的一种权利。具体表现为老年人

的物质帮助权、患疾病的公民的物质帮助权和丧失劳动能力的公民的物质帮助权。社会保障权是

指公民因尚无劳动能力且无生活来源 ,或者暂时或永久失去劳动能力 ,或者虽有劳动能力但不能实

现其劳动力价值而不能获得必要的物质生活资料 ,或者虽通过劳动获得一定的物质生活资料但由

于家庭负担较重仍不能满足个人及家庭最低生活需要 ,以及其它不可预见不可抗拒的风险发生时 ,

有从国家和社会获得生活保障的一种权利。除表现为上述物质帮助权的三种形式外 ,社会保障权

还具体表现为孤儿的社会保障权、贫困家庭的社会保障权、失业保险权、工伤保险权、生育保险权

等。其四 ,社会保障权的内容既包括物质保障 ,又包括社会服务 ,或者说社会保障权的客体既包括

物 ,又包括行为 ;而物质帮助权的内容仅限于物质保障 ,其客体仅限于物。其五 ,社会保险是社会保

障的重要内容之一 ,而物质帮助在字面上容易给人以错觉 ,仿佛物质帮助是由国家和社会无偿提供

的 ,因此 ,物质保障权的提法既不准确又容易引人误解。相比之下 ,社会保障权的概念更为准确 ,与

社会保障制度的概念更为协调一致。

根据以上分析 ,在 2004年宪法修正案通过以后 ,如何协调宪法第四十五条和宪法修正案第二

十三条的规定 ,就成为我国在宪法实施中迫切需要解决的一个重要问题。为此 ,建议全国人民代表

大会常务委员会依照宪法第六十七条第一项赋予的解释宪法的职权对宪法第四十五条做扩充性解

释 ,具体明确社会保障权的范围 ,为我国社会保障法律制度的建立和完善提供确切的宪法依据。

三

社会保障制度是 20世纪人类文明最伟大的成就之一。作为一个社会主义国家 ,中华人民共和

国历来比较重视社会保障制度建设 ,从起临时宪法作用的《中国人民政治协商会议共同纲领》到
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1954年宪法、1975年宪法、1978年宪法和 1982年宪法都对公民的社会保障权益及有关社会保障

制度作了相应规定 ;从 1949年 12月 19日政务院发布新中国第一项社会保障法规《关于生产救灾

的指示》起 ,中央政府及其职能部门颁布了大量有关社会保障的法律法规 ,到 1986年之前 ,我国社

会保障制度历经曲折坎坷 ,建立起与计划经济和城乡二元结构相适应的国家———单位制的社会保

障制度。以市场经济为导向的经济体制改革的深入发展 ,必然要求改革传统的国家———单位制的

社会保障制度。1986年 4月 12日六届全国人大通过的《国民经济和社会发展第七个五年计划》首

次提出社会保障概念 ,而且单独设章阐述了社会保障的改革与社会化问题。同年 7月 12日 ,国务

院发布《国营企业实行劳动合同制暂行规定》和《国营企业职工待业保险暂行规定》,11月 10日劳

动人事部颁布《关于外商投资企业用人自主权和职工工资、保险福利费用的规定》。上述四项规范

性法律文件标志着中国社会保障制度进入了制度重构时期 ,并逐步由国家———单位制向国家———

社会制转型〔3〕(p8 - 9)。经过 18年的探索与改革 ,国家———社会制的社会保障制度已呈现雏形 ,但

由于种种原因 ,与我国经济建设以及其他法律制度建设相比较 ,社会保障制度建设相对滞后 ,社会

保障制度还很不完善 ,社会保障水平很低。

在全面、协调、可持续的科学发展观的指导下 ,党的十六届三中全会提出“要加快建设与经济发

展水平相适应的社会保障体系 ,完善企业职工基本养老保险制度 ,健全失业保险制度 ,继续改革城

镇职工基本医疗保险制度 ,完善城市居民最低生活保障制度。”〔4〕(p6)党的“十六大”报告也提出“有

条件的地方 ,探索建立农村养老、医疗保险和最低生活保障制度。”〔5〕宪法修正案第二十三条正是

在上述政策的指导下制定的。

宪法修正案通过以后 ,关键的问题在于切实保障宪法的实施。就我国目前的情况来说 ,在实施

宪法关于社会保障的规定方面 ,需要重点关注和把握以下几个问题 :

第一 ,要准确把握我国的现阶段经济发展水平和社会保障制度发展水平。经过二十多年的改

革开放 ,一方面 ,我国社会生产力得到了长足的发展 ,到 2003年 ,人均 GDP已超过 1000美元 ,人民

生活总体上达到了小康水平 ,已初步具备建立健全社会保障制度的物质基础。另一方面 ,我国已经

由改革普惠阶段进入利益分割的时代。收入分配关系尚未理顺 ,贫富差距持续扩大 ,据世界银行发

展报告估计 ,中国基尼系数已由 1984年的 0130上升至 2003年的 0. 458 ,已超过国际公认的 0. 40

的警戒线 ,也已超过我国实际工作中操作的 0145的警戒线 ;劳动关系发生巨大变化 ,下岗、失业问

题形势严峻 ,“2003年底 ,城镇登记失业率为 413 % ,城镇登记失业人数为 800万人。2004年 ,⋯⋯

城镇登记失业率控制在 417 %左右”〔6〕;流动人口与固定户籍人口的利益冲突加剧 ;地区与城乡发

展严重失衡 ,地区差距、城乡差距拉大。而我国社会保障体系目前还存在着很多问题 ,“体系缺漏、

保障不足是构成其目前面临的首要问题。迄今为止 ,我国还只有 25 %的老年人有养老保险保障 ,

10 %的人有医疗保险保障 ,20 %的非农劳动者有工伤保障 ,面向乡村数千万贫困人口的最低生活保

障制度尚未建立 ,老年人福利、残疾人福利等各项福利事业均严重滞后于社会发展与城乡居民的需

要。上述事实客观地揭示了我国社会保障制度滞后于经济发展水平的现实。”〔7〕上述情况表明了

建立健全社会保障制度可能性、必要性和迫切性。

第二 ,要准确理解宪法关于“健全的社会保障制度”的含义。社会保障制度是一个完整的体系 ,

从其内部构成来讲 ,包括社会救助、社会保险、社会福利和社会优抚等子系统 ;从管理体制来讲 ,中

央与地方应权责明确 ,统筹水平适当 ,社会保障基金筹集充裕、管理达到保值增值 ,发放到位 ;从地

区来讲 ,应该覆盖城镇和农村 ;从保障对象来讲 ,应覆盖城镇居民和农村居民 ,既包括市民又包括农

民 ,既包括常住居民又包括流动人口。健全社会保障制度 ,要立足我国经济发展和当前社会保障水

平 ,实事求是 ,统筹安排 ,循序渐进。从近期目标来讲 ,只能建立一个低水平、广覆盖、可持续、无漏

洞的社会保障体系 ,保障城乡居民在遭遇生活困境时都能免于陷入绝望境地。

第三 ,以宪法为根据 ,健全社会保障法律制度 ,为完善我国的社会保障制度提供法制保障。社
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会保障制度的显著特点之一是其建构性较强 ,法制对于建立健全社会保障制度具有特别重要的意

义。我国社会保障制度不健全一定程度上表现为社会保障法律制度的不健全。社会保障法律制度

不健全表现为 :11在立法上 ,我国制定的社会保障法律、法规数量少、效力层次低。到目前为止 ,社

会救助、社会保险、社会福利和社会优抚等大项目都没有制定一个基本法律 ,只有数量很少的行政

法规、中央规章、地方法规、政府规章 ,这些法规、规章调整范围小 ,效力层次低。在社会保障制度改

革中起作用的主要是政策文件 ,随着社会保障制度改革的深化 ,政策的不稳定性、笼统性、不统一性

等缺点表现得越来越突出 ,因此 ,要尽快改变政策占主体的局面 ,将社会保障立法列入本届全国人

大及其常委会的立法规划 ,加快立法步伐 ,使社会保障做到有法可依。21法律的实效性不足。由
于中央与地方权限划分不明确 ,劳动与社会保障部门、民政部门等职能部门的权限划分不够合理 ,

国家财力有限 ,公有制企业经济形势不好 ,企业负担较重 ,强资本弱劳工 ,加上企业、个人社会保障

意识较差 ,部分现行法律法规特别是社会保险法律法规也未有效落实。31社会保障权的可诉性并
未完全得到法律确认 ,通过仲裁和司法途径解决社会保障纠纷仍障碍重重 ,公民的社会保障权益受

到侵犯时不能获得有效救济。因此 ,国家应以宪法为依据 ,加强社会保障的立法、执法、司法和法制

宣传工作 ,健全社会保障法律制度 ,为健全社会保障制度提供法制保障 ,以充分保障公民的社会保

障权的实现。
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Guarantee Citizensπ Rights to Social Security According to the Constitution

GUO Yue2jun and WU Xin2ping
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Abstract : The right to social security is a citizen’s fundamental right . That all citizens have

rights to social security should be the logical presupposition to constitute the institution of social securi2
ty. Article 23 of the Constitutional Amendments settles constitutional foundation to perfect the institu2
tion of social security and to guarantee rights to social security in our country. It is necessary to inter2
pret extensively Article 45 of the Constitution to make it consistent with Article 23 of the Constitution2
al Amendments , and to adopt feasible measures to guarantee related constitutional stipulations imple2
mented.
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