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我国当前工资立法的困境与出路
*

肖 京，朱 洵

( 1. 北京大学 法学院，北京 100871; 2. 中国劳动关系学院，北京 100048)

［摘 要］ 虽经多年酝酿讨论，我国当前的工资立法却仍然处在两难困境之中。表面上看，这一困境表现为若干具

体问题的争议，但困境的实质却在于公平分配、市场调节与政府调控平衡、经济发展与社会稳定协调等一系列深层次

问题。突破当前工资立法困境的根本途径在于树立公平分配的科学理念，确立公平分配的一般标准，并通过切实有效

的具体措施来平衡各方利益关系，建立有利于经济与社会协调发展的公平分配制度。
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一、问题的提出

工资问题至关重要，它不仅关系到劳动者个

人及其家庭成员的基本生存与企业利润的直接分

配，同时还关系到国家的经济发展与社会稳定，

具有十分重要的意义。在当前我国收入差距日益

扩大的特殊背景下，工资作为影响收入分配的重

要因素，更加凸显其重要地位，尤为引人瞩目。
同时，工资问题涉及到多方利益平衡，各种矛盾

错综复杂，各种社会力量激烈博弈，这一状况又

使得工资问题成为我国当前社会最需要解决和最

难解决的问题之一。
当今时代，法治理念已经深入人心，工资立

法通过加强法治建设来解决工资问题，具有独特

的作用和价值，已经成为世界各国的通例。 《中

华人民共和国国民经济和社会发展第十二个五年

规划纲要》也明确指出， “按照市场机制调节、
企业自主分配、平等协商确定、政府监督指导的

原则，形成反映劳动力市场供求关系和企业经济

效益的工资决定机制和增长机制。健全工资支付

保障机制。完善最低工资和工资指导线制度，逐

步提高最低工资标准，建立企业薪酬调查和信息

发布制度，积极稳妥扩大工资集体协商覆盖范

围。改革国有企业工资总额管理办法，加强对部

分行业工资总额和工资水平的双重调控，缩小行

业间工资水平差距。完善公务员工资制度。完善

符合事业单位特点、体现岗位绩效和分级分类管

理的事业单位收入分配制度。”这些规定分别从

工资决定机制、工资增长机制、支付保障机制、
最低工资制度等方面进行了全方位的规划，为我

国工资立法的进展指明了方向。从这种意义上

讲，工资立法的前景应该是十分光明的，道路也

应该是非常顺畅的。基于这一判断，相关媒体对

工资立法曾经做出过非常乐观的估计。［1］

然而，遗憾的是，现实情况却恰恰相反。虽

然经过多年酝酿，我国工资立法却仍然进展缓

慢，尤其是当前，工资立法不仅没有如有关媒体

的乐观估计而顺利出台，反而越来越变得错综复

杂、难以预测，深深地陷入了困境之中，难以自

拔。［2］这一困境原因何在? 如何突破? 这些都已

经现实地摆在我们面前，成为迫切需要解决的重

要问题。在此前景下，深入分析当前工资立法困

境的真正原因，并从中寻找出摆脱这一困境的出
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路，就显得尤为必要。
二、我国工资立法历史进程与当前困境解析

1. 我国工资立法历史进程梳理

解析我国当前工资立法困境，非常有必要对

我国工资立法历史进程进行简要梳理。早在 20
世纪 90 年代，工资立法即被列入国务院立法规

划，但进展十分缓慢。1994 年出台的《中华人民

共和国劳动法》在第五章中的第 46 条至 51 条分

别规定了工资分配原则、工资分配方式与水平确

定、最低工资保障、最低工资标准参考因素、工

资支付形式、法定休假日和婚丧假期间工资保障

相关内容，从大的方面对工资问题作了粗线条的

基本规定。例如，第 46 条规定，“工资分配应当

遵循按劳分配原则，实行同工同酬。工资水平在

经济发展的基础上逐步提高。国家对工资总量实

行宏观调控。”第 47 条规定，“用人单位根据本

单位的生产经营特点和经济效益，依法自主确定

本单位的工资分配方式和工资水平。”第 48 条规

定，“国家实行最低工资保障制度。最低工资的

具体标准由省、自治区、直辖市人民政府规定，

报国务院备案。用人单位支付劳动者的工资不得

低于当地最低工资标准。”第 49 条规定，“确定

和调整 最 低 工 资 标 准 应 当 综 合 参 考 下 列 因 素:

( 一) 劳动者本人及平均赡养人口的最低生活费

用; ( 二) 社会平均工资水平; ( 三) 劳动生产

率; ( 四) 就业状况; ( 五) 地区之间经济发展

水平的差异。”第 50 条规定，“工资应当以货币

形式按月支付给劳动者本人。不得克扣或者无故

拖欠劳动者的工资。”第 51 条规定，“劳动者在

法定休假日和婚丧假期间以及依法参加社会活动

期间，用人单位应当依法支付工资。”2003 年至

2007 年原劳动和社会保障部对 《工资条例》开

展调研论证。2007 年，负责起草工作的原劳动和

社会保障部正式会同财政部、国家税务总局、国

资委、全国总工会等有关单位研究工资立法，工

资立法正式被推上前台。［3］2008 年 1 月，原劳动

和社会保障部发言人表示，《工资条例 ( 草案) 》
已经形成，并将报送国务院法制办，工资立法呈

现出可喜的势头。［4］有的媒体甚至认为，工资条

例的出台已无悬念。［5］然而，随而来的是对 《工

资条例 ( 草案) 》的强烈争议。［6］2008 年的金融

危机彻底改变了工资立法的命运，考虑到 《工资

条例》的出台会影响到企业的用工成本，《工资

条例》的立法被冻结。这种停滞状态一直持续到

2009 年。［7］2010 年初，经济形势有所好转，各地

也纷纷开始提高最低工资的标准，在相关部门的

推动下，［8］工资立法重新步入正常轨道，进展也

非常迅速，有关媒体甚至又一次做出了非常乐观

的预言。［9］但是很快形势又开始逆转，［10］工资条

例再次受阻，并且在各种利益方的博弈之下，工

资立法陷入了困境之中，以至于又有人开始发出

悲观的哀叹。［11］

2. 我国当前工资立法困境解析

在以上一波三折的立法进程中，相关媒体对

于工资立法困境的阐释一般是从具体问题和障碍

的角度去思考。有人把困境的原因归结为垄断行

业的抵制，［12］也有人把困境的原因归结为最低工

资、工资增长机制等问题的争议，［13］还有人把困

境的原因归结为工资集体协商、垄断工资管理两

大核心问题难以解决。［14］这些思考当然是非常有

益的，而且这些思考中所提出的问题也是一种客

观存在，对分析和解决工资立法困境有重要的价

值。但是这些相关问题的分析并未能够触及工资

条例困境背后深层次的原因。
实际上，虽然从表面上看，工资立法的困境

源于利益主体对一些具体问题的争议，但实际上

真正影响工资立法、造成工资立法困境的深层次

原因却并非如此简单。从以上我们对于工资立法

进程的梳理可以看出，我国整个工资立法进程呈

现出两个十分突出的特点:

第一，经济形势的好坏决定着工资立法的进

程。凡是在经济形势好转的时候，工资立法进展

速度就加快，凡是经济形势严峻的时候，工资立

法就停滞。最为明显的例子就是，2008 年的金融

危机就曾经给工资立法带来毁灭性的打击，2010
年经济形势的好转为工资立法迎来了新的契机。
这些情况，在整个工资立法进程中体现得特别明

显。这种周期反复的规律性的波动，也充分体现

了经济形势对工资立法的直接影响，有时候甚至

是决定性的影响。因而，认识到经济形势对工资

立法的直接影响，是理解和分析当前工资立法困

境的重要关键点。
第二，整个工资立法过程中工资立法的动力

问题没有得到很好解决。从以上工资立法进程的
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梳理还可以看出，工资立法进程中阻力非常明

显，动力明显不足。这种动力不足也使得工资立

法进程中，一旦有风吹草动，工资立法马上叫

停，工资立法没有任何的反抗能力。这是非常要

命的核心问题。从其他法律的立法经验来看，任

何立法都需要有足够的推动力才能出台，例如

《公司法》的出台就和市场经济体制改革和实力

日益壮大的民营企业推动直接相关。然而，工资

立法却没能解决立法推动力的问题。当前工资立

法在总体上体现为外部动力不足、内部动力缺

失。从工资立法内部动力来看，在以上整个工资

立法进程中，企业不愿推动甚至强烈反对工资立

法，而劳动者虽然希望促进工资立法但却无力推

动。从工资立法外部动力来看，政府推动工资立

法具有明显的局限性，在整个工资立法过程中需

要瞻前顾后，需要充分考虑工资立法对经济的短

期影响，同时要受到其他博弈主体的制约。
从以上工资立法进程中的两大突出特点可以

看出，作为直接进行财富分配的工资立法，走入

当前的困境绝非偶然，有着深层次的原因。这些

原因有理念层面的、体制层面的和制度层面的，

需要进行归纳、提炼和分析。
工资立法涉及多个方面的问题，但主要的问

题体现在三个方面: 第一，工资立法所要解决的

核心问题是收入分配问题; 第二，工资立法涉及

到市场调节与政府调控的平衡; 第三，工资立法

涉及到经济与社会的协调发展。这是工资立法的

关键之处，也是我国当前工资立法进入困境的深

层次原因。只有理解了这些深层次问题，才能寻

找到摆脱当前工资立法困境的有效路径。
三、我国当前工资立法困境出路

基于以上对我国当前工资立法困境深层次根

源的分析，要妥善解决我国当前工资立法困境问

题，就要从四个方面进行努力，这也是我国当前

工资立法困境的出路之所在。
第一，要树立公平分配科学理念，确立公平

分配一般标准。公平分配问题在我国当前受到了

普遍的重视，确立公平分配的一般标准，就要妥

善处理好公平和效率的关系。从分配的环节来

看，工资分配属于初次分配。在以前的政策中，

我国在初次分配领域采取的基本原则是 “效率优

先，兼顾公平”， “公平”处于一种 “被兼顾”

的地位，致使我国收入差距急剧扩大，并远远超

出了国际警戒线。当前，收入分配公平问题已经

成为各种社会矛盾的焦点，并引起了中央的高度

重视。党的十七大报告就曾经指出， “合理的收

入分配制度是社会公平的重要体现”，“初次分配

和再分配都要处理好效率和公平的关系，再分配

更加注重公平。”党的十七届五中全会在 “十二

五”规划中再一次强调，“坚持和完善按劳分配

为主体、多种分配方式并存的分配制度。初次分

配和再分配都要处理好效率和公平的关系，再分

配更加注重公平。努力提高居民收入在国民收入

分配中的比重，提高劳动报酬在初次分配中的比

重。”这为我们走出工资立法困境提供了有益的

思路。
第二，要妥善协调市场调节与政府调控的关

系问题。工资制度属于市场调节的范畴，同时也

属于政府调控的范畴。工资的决定有其市场调节

机制，因而属于市场调节的范畴; 同时，劳动力

不同于一般的商品，劳动力市场也不同于一般的

商品市场，因此，又属于政府调控的范畴。市场

调节的运作机制就是通过用人单位和劳动者之间

通过协商和签订劳动合同来决定工资问题。同时

政府作为调控劳动力市场的主体，一方面要规范

最低工资制度和工资保障制度，确保劳动者的生

存权和获取报酬的权利，在这方面进行严格的调

控; 另一方面，政府要在整体上调控工资总量和

工资增长的幅度。市场调节与政府调控之间并不

总是充分协调，我国当前工资立法的困境就充分

体现了这一矛盾。因此，要走出工资立法困境，

妥善协调市场调节与政府调控的关系非常重要。
第三，要妥善处理经济发展与社会发展的关

系问题。工资立法不仅仅关系到经济发展的问

题，同时也关系到社会发展。工资立法直接关系

到经济发展，这是因为，一方面，工资对于劳动

者而言是一种收入，直接影响到劳动者的消费和

再生产，对经济的发展具有重要的意义; 另一方

面，工资对用人单位而言是一种生产成本，决定

着用人单位的生产效益和长期发展，具有重要的

经济意义。同时，工资立法也影响到社会发展，

这是因为，工资的取得决定着劳动者及其家属的

生存权，以及劳动力的再生产和社会的稳定，是

具有社会性的重要问题。在工资立法中，不仅仅
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要考虑经济效益，受经济形势影响过于明显，这

很值得反思。妥善处理经济发展与社会发展的关

系问题，是走出当前工资立法困境的重要途径。
第四，构建有利于我国工资立法动力成长的

环境和条件。我国当前工资立法困境的一个重要

原因就在于工资立法的动力不足。推动工资立法

的动力来源主要有两个，一个是来源于政府的动

力，一个是来源于劳动者的动力。从加强政府工

资立法的动力来看，就要真正落实 “十二五”规

划的精神，真正实现在政府的主导下，构建遵循

公平分配的理念，协调公平与效率的关系的工资

立法机制。从加强劳动者方面的工资立法动力来

看，就是要妥善解决好工资集体协商机制问题。
因为单个的劳动者无法承担起推动工资立法的历

史使命，难以构成工资立法的推动力。当然，在

当前条件下，对工资集体协商可能会出现的问题

也要充分考虑。总之，无论是来自政府还是劳动

者方面的动力，构建适合我国国情的工资立法动

力成长环境和条件非常重要。
工资立法涉及到多方面利益的均衡，工资立

法困境是我国当前一个非常棘手的问题。本文限

于文章的主旨与篇幅，并未对工资立法困境相关

问题进行更为详尽的分析，而是从工资立法的历

史进程出发，在进行梳理的基础上寻找工资立法

困境表象下的深层次原因，探寻走出当前工资立

法困境的路径。基于篇幅所限，并未对这些路径

进行详细的实证分析。从这种意义上讲，本文主

要是提出解决问题的方向，引起学界的注意，希

望对当前工资立法问题的研究和工资立法进程起

到积极作用。
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On the Dilemma and Approach of China’s Legislation on Wage

Xiao Jing，Zhu Xun

( 1． Peking University，Beijing 100871，China; 2． China Institute of Industrial Relations，Beijing 100048，China)

Abstract: Although after preparation and discussion of many years，China’s legislation on wage is still in a dilemma． The sub-
stance is equitable distribution，the balance between market regulation and governmental control，the coordination of economic de-
velopment and social stability and other deep － seated problems． The fundamental approach of breakthrough the dilemma is to es-
tablish the scientific idea of equitable distribution，to set up the general standards of equitable distribution，to balance the relation
of economic benefits，and to build up the system of equitable distribution．
Key words: legislation on wage; dilemma; approach; equitable distribution
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