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外部不利冲击背景下构建中国特色失业保险

逆周期调节机制

孙守纪，费　平，杨　一

摘　要：在外部不利冲击下，发挥失业保险的逆周 期 调 节 作 用 显 得 尤 为 重 要。但 是，由 于 对 失 业 保 险 逆

周期调节作用重视程度不够、对其功能认识不深入，失业保险逆周 期 调 节 机 制 缺 乏 系 统 性 和 协 调 性，导 致 中

国失业保险逆周期调节效果不佳。逆周期调节是失业保险的核心功能和 本 质 特 征，包 括 供 给 侧 调 节 机 制 和 需

求侧调节机制两个方面。中国失业保险供给侧逆周期调节机制较 为 完 善，调 节 效 果 突 出；但 是 需 求 侧 调 节 机

制不完善，调节效果不明显。为此，中国失业保险需要明确把 逆 周 期 调 节 作 为 制 度 目 标，进 一 步 完 善 需 求 侧

调节机制、继续巩固供给侧调节机制，构建中国特色失业保险逆周期调节机制。
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一、问题提出：失业保险逆周期调节失灵的表现及其原因

在外部不利冲击背景下，中央政治局提出做好 “六稳”工作和落实 “六保”任务。失业保险制

度在稳定就业和稳定宏观经济方面发挥着关键作用。从失业者微观的角度而言，失业保险的核心功

能是分散失业风险，为失业者提供基本生活保障，促进其再就业［１］（Ｐ２６３－２６４），以此克服个人职 业 生

涯中的最大逆境。从宏观经济的视角而言，失业保险被称为宏观经济的自动稳定器，能够双向调节

需求，具有熨平经济波动的功能［２］（Ｐ１９９）。可见，无论微观视角还是宏观视角，逆周期调节是失业保

险制度的核心功能。
但是，中国失业保险金领取人数与经济周期完全没有关联，出现了经济危机期间领取人数下降

和基金结余增长并存的现象，这表明中国失业保险在应对危机上基本上是失灵的［３］。因此，中国失

业保险的宏观管理功能和平滑经济波动功能不明显［４］［５］。初步的原因分析是由于中国失业保险固定

给付期限和固定给付金额限制了逆周期调节功能的发挥［６］，同时也是因为中国失业保险制度瞄准度

不高，受益对象界定精准度有待提升［７］。
中国失业保险逆周期调节效果不佳的另一个证据是经济补偿金制度。作为应对失业风险的制度

安排，失业保险和经济补偿在某种程度上应该是一种替代关系［８］［９］，但是在实践中中国失业保险和
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经济补偿实际上是两项并列的制度安排。中国失业保险具有 “低覆盖、低标准、应对危 机 基 本 失

灵”的特点，而经济补偿具有 “高覆盖、高标准、在应对危机中发挥着主要作用”的特点［３］。这种

制度错位与失衡导致劳动争议频发、企业用工成本较高、劳动力市场灵活性不足，更糟糕的是经济

补偿制度具有 “顺周期”性，加重了经济周期的 负 面影 响［１０］。因此，修改和逐步替代经济补偿制

度是失业保险逆周期调节机制的重要内容。
虽然总体上中国失业保险逆周期调节效果不佳，但是在实践中也探索和总结了很多应对危机的

措施。林闽钢等［１１］认为失业保险逆周期调节机制主要体现在确保 失 业 职 工基本生 活、通过减费降

低企业负担、通过扩大基金支出范围促进就业。张盈华等［７］明确提出了失业保险的 “反经济周期”
功能主要体现在２００８年 金 融 危 机 期 间 通 过 援 企 稳 岗、降 费 来 支 持 困 难 企 业 和 稳 定 就 业 岗 位。桂

桢［１２］认为失业保险制度通过强化促进就业功能、实施稳岗补贴稳定就业岗位、实施技能提升补贴、
降低费率为企业减负实现了失业保险机制创新，这都是失业保险逆周期调节机制的重要体现。

综上所述，我国失业保险逆周期调节效果不佳的原因主要有三个。首先，对失业逆周期调节功

能的重视不够。１９９９年实施的 《失业保险条例》把 “保生活、促就业”作为失业保险的制度目标，

２０１７年公布的 《失业保险条例 （修订草案征求意见稿）》把 “保生活、防失业、促就业”作为制度

目标，上述两份文件都没有把逆周期调节列为制度目标。其次，对失业保险逆周期调节功能的认识

不全面。学术界对于失业保险功能的论述主要在两个层面展开，一是从微观层面强调失业保险保障

失业者基本生活的功能；二是从宏观层面强调失业保险调节总需求、平滑经济波动的功能。其实这

两点强调的都是需求侧功能，对供给侧功能的研究不深入。最后，失业保险逆周期调节机制缺乏系

统性和协调性，失业保险制度参数缺乏弹性。我国失业保险逆周期调节政策侧重供给侧机制，需求

侧调节机制不完善，两者缺乏协调性。中国失业保险除了缴费率具有较强弹性外，失业保险待遇标

准、领取期限、领取条件等参数相对固定，缺乏适应经济周期变化的弹性。
为了更好地应对外部不利冲击，发挥失业保险逆周期调节作用，有必要在理论上深入研究失业

保险和逆周期调节的内在联系，借鉴国际经验，总结中国失业保险逆周期调节实践的经验教训，构

建中国特色失业保险逆周期调节机制。

二、理论分析：逆周期调节是失业保险制度的核心功能和本质特征

（一）失业保险的核心功能和本质特征

逆周期调节是失业保险制度的核心功能和本质特征。这里的周期既包括微观层面劳动者面临的

就业－失业周期，也包括宏观层面 经 济 体 面 临 的 繁 荣、衰 退、萧 条 和 复 苏 的 宏 观 经 济 周 期。其 中，
微观层面的就业－失业周期又和宏观经济周期密切相关，宏观经济的衰退期和萧条期是失业的高发

期，而宏观经济的复苏期和繁荣期是就业的黄金期。在这两个周期的交互过程中，失业保险都应该

发挥关键的逆周期调节作用。
为了更好地理解逆周期调节是失业保险的核心功能，可以从两个维度来考察。第一个维度是微

观目标和宏观目标。微观目标侧重对劳动者和企业的逆周期调节，宏观目标侧重对整个经济体的逆

周期调节。第二个维度是短期目标和长期目标。短期目标侧重从需求侧进行逆周期调节，长期目标

侧重从供给侧进行逆周期调节。由于微观周期和宏观周期密切相关，因此微观目标和宏观目标、短

期目标和长期目标并不是截然分开的，而是具有内在的一致性。
具体而言，失业保险需求侧短期微观目标是暂时向失业者提供收入扶持，平滑消费，保障其基

本生活，以此实现在失业者和就业者之间分散失业收入损失风险的目的；短期宏观目标是通过调节

有效需求来熨平短期的经济波动。当经济出现过热时，失业人数减少，失业保险金等福利性支出下
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降，从而减少了个人的可支配收入和消费需求，有助于抑制社会有效需求的增加；而当经济出现衰

退时，失业人数增加，失业保险金等福利性支出增加，缓解了失业者的可支配收入和消费下降，有

助于抑制社会有效需求的下降。可见，逆周 期 调 节 的 短 期 微 观 目 标 和 宏 观 目 标 具 有 内 在 的 一 致 性

（如表１所示）。

表１　逆周期调节是失业保险制度的核心功能和本质特征

目标分类 短期的需求侧目标 长期的供给侧目标

微观目标 收入扶持 提高劳动者求职竞争力

平滑消费 提高企业的市场竞争力

宏观目标 调节总需求 稳定长期的经济增长

熨平短期的经济波动

失业保险供给侧长期微观目标是从劳动力供给的角度通过提高劳动者的技能这一根本措施来增

强其求职竞争力，从劳动力需求的角度通过提高企业竞争力来增加对劳动力的需求，实现促进就业

的目标；长期宏观目标就是在短期目标和微观目标的基础上实现经济的长期稳定增长，这又是促进

就业、应对失业风险的根本途径。因此，失业保险微观目标和宏观目标、短期目标和长期目标并不

是截然分开的，而是相互影响、密切相关的，通过逆周期调节机制实现了辩证统一。
逆周期调节是失业保险的核心功能和本质特征这一核心观点是对失业保险本质的明确定性，那

么，失业保险如此重要的定性为什么会被学界长期忽略呢？这需要从宏观经济学和社会保障学两个

领域的研究状况给出解答。逆周期调节是宏观经济学的重要概念，而宏观经济学界对逆周期调节关

注的重点是货币政策和财政政策，对劳动力市场和失业保险领域的逆周期调节机制重视不够；对需

求侧调节机制较为重视，２０１５年以前对供给侧调节机 制重 视不 够。在此背景下，宏观经济学界长

期以来把失业保险理解为宏观经济的自动稳定器，这一观点仍然局限于短期的需求管理，２０１５年

以来供给侧改革的理论成果和实践经验尚未影响到对失业保险长期的供给侧调节功能的认知。
在社会保障学领域，现代失业保险制度是经济大萧条的产物，失业保险的核心功能是分散失业

风险，保障失业者基本生活。失业保险稳定总需求的功能往往被认为是失业保险的附属功能而不是

核心功能。社会保障学者理解的周期更多的是指宏观经济领域的繁荣、衰退、萧条和复苏的周期，
而不是微观层面就业－失业的周期。因此，社会保障领域的学者理解的逆周期调节仍然主要 是指货

币政策和财政政策，对失业保险逆周期调节功能认识不全面。
总之，由于宏观经济学界对失业保险功能的认知局限于短期需求侧的宏观目标，而社会保障学

界对失业保险功能的认知局限于短期需求侧的微观目标，两者对失业保险长期的供给侧目标认识不

足，使得学术界对失业保险的功能缺乏全面的认识，再加上双方对逆周期调节机制关注的重点是货

币政策和财政政策，导致学术界长期忽略逆周期调节是失业保险的核心功能和本质特征这一基础性

结论。
（二）失业保险逆周期调节的具体机制

失业保险逆周期调节目标的实现需要具体的调节机制和措施来落实。

１．需求侧的逆周期调节机制。失业保险需求侧逆周期调节机制的 核心 是建立与经 济周期指标

（失业率）相关联的弹性待遇标准、弹性领取期限和弹性领取条件，扩大失业保险覆盖面、提高受

益率，以此调节有效需求，平滑经济波动。为了实现收入扶持和平滑消费的目的，在经济衰退期可

以适当提高失业保险待遇支付标准，同时也可以适当延长失业保险领取期限，放松领取失业保险的

资格标准。经济衰退期间采取这些措施不仅是公平的，而且也是非常有效的。公平性体现在失业者

是经济衰退期间收入损失最大的群体，最需要获得收入扶持；有效性体现在失业者在经济衰退期间
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面临收入锐减、现金枯竭的窘境，当他们领 到 失 业 保 险 金 时 最 可 能 尽 快 地 将 其 花 出 去 而 不 是 存 起

来，能够有效扩大内需。
在经济危机期间，需求侧逆周期调节机制在微观层面增加了失业者的可支配收入和消费，在宏

观层面通过乘数效应有助于增加有效需求，缓解ＧＤＰ的下降，实现熨平经济波动的目的，发挥失

业保险宏观经济自动稳定器的功能。需求侧逆周期调节机制的益处在于帮助失业者更好地平滑消

费，但是其害处可能会产生道德风险效应，降低失业者寻找工作的积极性，延 长 其 失 业 期 限。因

此，需求侧逆周期调节机制需要在平滑消费效应和道德风险效应之间取得平衡。

２．供给侧的逆周期调节机制。失业保险供给侧逆周期调节机制的 核心 是建立与经 济周期指标

（失业率）相关的失业保险基金弹性支出机制和弹性收入机制。首先，针对劳动者的逆周期调节机

制是扩大失业保险基金的支出范围，提高劳动者的就业技能，增强劳动者的求职竞争力。具体措施

是增加失业保险基金在技能提升、职业培训、职业技能鉴定等方面的补贴支出。其次，针对企业的

逆周期调节机制是降低企业的失业保 险 缴 费 负 担，增 强 企 业 竞 争 力，增 强 企 业 对 劳 动 力 的 吸 纳 能

力。根据失业保险基金精算平衡测算，研究确定动态最优的失业保险缴费率，实现降低企业负担与

保持基金财务平衡之间的最优安排。
供给侧失业保险逆周期调节机制在微观层面提高了劳动者就业技能和企业的市场竞争力，必然

会提高劳动生产率，长期来看有助于促进经济长期稳定的增长。供给侧逆周期调节机制的核心是提

高劳动者求职竞争力和保持企业市场竞争力，但两者之间可能会存在冲突。因此，供给侧逆周期调

节需要在保护劳动者权益和保持企业竞争力之间取得平衡。

三、国际比较：美国和加拿大失业保险需求侧逆周期调节机制

国际上，大部分国家失业保险制度参数较为固定，逆周期调节效果不突出，但是美国和加拿大

失业保险参数具有较强的灵活性，在应对外部冲击中发挥了较好作用。由于美国和加拿大失业保险

实际缴费率较低、基金结余规模不大，而且美国各州失业保险基金财务状况较差［１３］（Ｐ９），因此这两

个国家无法建立有效的供给侧逆周期调节机制，主要采取的是需求侧逆周期调节措施，其核心是延

长发放期限、提高待遇标准、放宽领取条件。
（一）美国失业保险需求侧逆周期调节机制

美国现行的失业保险制度是上世纪３０年代经济大萧条的产物。经过数十年的发展，美国失业

保障制度形成了四个层次［１４］。第一层是由联邦政府指导、各州具体管理运营的常规失业保险计划，
领取期限为２６周；第二层是经济衰退期间由联邦政府和州政府共同融资的具有永久性质的延长津

贴计划 （ＥＢ）；第三层是经济衰退期间联邦政府管理的具有临时性质的紧急失业补偿计划 （ＥＵＣ）；
第四层是联邦政府管理的一些特殊的失业救助计划。美国失业保险需求侧逆周期调节主要有两个措

施，一是延长失业保险领取期限，二是提高失业保险待遇标准。
美国延长失业保险期限主要通过两个机制来实现，一是延长津贴计划 （ＥＢ），二是紧急失业补

偿计划 （ＥＵＣ）。延长津贴计划 （ＥＢ）的核心内容是当州失业率超过一定标准后，失业者可以领取

更长期限的失业保险金，具体标准如表２所示。
紧急失业补偿计划 （ＥＵＣ）的核心内容是当全国平均失业率上升到６％时，联邦政府可以根据

《紧急失业补偿法案》（ＥＵＣ）延长失业保险金领取期限。自１９５８年以来，美国政府已经通过了９次

临时性立法来延长领取期限。２００８年美国联邦政府签署的 《紧急失业补偿法案》先后批准了４次延长

失业保险金领取期限 （Ｔｉｅｒ　１到Ｔｉｅｒ　４）。从２００９年１１月到２０１２年初，符合标准的失业者可以领取最

长９９周的失业保险津贴，其中包括２６周的常规津贴、２０周的ＥＢ津贴和５３周的ＥＵＣ津贴。
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表２　启动延长津贴计划 （ＥＢ）的标准①

层次 津贴发放周数 触发标准

１　 １３ 一个州必须满足以下条件：

（１）（必备标准）参保者 失 业 率 （ＩＵＲ）达 到 最 低５％，并 且 该 失 业 率 超 过 过 去２年 同

期平均失业率的１２０％
（２）（可选择的）参保者失业率 （ＩＵＲ）超过６％，无论过去的平均失业率是多少

（３）（可选择的）总失业率 （ＴＵＲ）超过６．５％，并且失业率超过过去２年同期平均失

业率的１１０％

２　 ７ （可选择的）总失业率超过８％，并且失业率超过过去２年同期平均失业率的１１０％

除了延长失业津贴期限外，在大衰退期间，美国政府还提高了待遇发放标准，设立了联邦额外

津贴 （ＦＡＣ）。即从２００９年２月２２日开始，失业保险金每周增加２５美元，直到２０１０年１２月１１
日。当时失业保险金全国平均值为３００美元每周，这相当于失业津贴增加了８．３％，对低工资人群

意义重大。对于２００８年９月１日之后失业的人员，联邦政府对其失业期间医疗保险费提供６５％的

补贴。此外，对于２００９年 领 取 的 各 项 失 业 保 险 津 贴，其 中 第 一 个２　４００美 元 免 征 联 邦 个 人 所 得

税［１５］（Ｐ６）。
（二）加拿大就业保险需求侧逆周期调节机制

加拿大现代失业保险制度也是经济大萧条的产 物。鉴于经济大萧条对工人就业造成了极大 冲

击，１９３５年加拿大保守党政府通过了 《就业和社会保险法案》，试图在联邦层面建立全国性的失业

保险制度，但是对于应该在联邦层面还是 在 省 级 层 面 建 立 失 业 保 险 制 度 存 在 宪 政 权 利 之 争，直 到

１９４０年８月在联邦层面实施的 《失业保险法》才得以通过。此后，加拿大失业保险制度几经改革，
不断完善，１９９６年将失业保险制度改名为就业保险制度 （Ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ　Ｉｎｓｕｒａｎｃｅ）。现行的就业保

险制度主要包括两部分内容：第一部分是提供各项现金津贴，主要支出项目是向失业者提供常规津

贴、渔业津贴、工作分享津贴、特殊 津 贴 等；第 二 部 分 提 供 就 业 津 贴 和 各 项 就 业 支 持 措 施 （Ｅｍ－
ｐｌｏｙｍｅｎｔ　Ｂｅｎｅｆｉｔｓ　ａｎｄ　Ｓｕｐｐｏｒｔ　Ｍｅａｓｕｒｅｓ）。

２０１８年加拿大就 业 保 险 各 项 总 支 为２１３．４亿 加 元，其 中 常 规 津 贴 为１０９．６亿 加 元，占 比 为

５１．４％；渔业津贴为３．４亿 加 元，占 比 为１．６％；工 时 分 享 津 贴 为０．０６亿 加 元，占 比 为０．０３％；
特殊津贴为５９．０亿加元，占比为２７．６％；就业津贴和就业支持措施支出为２３．０８亿加元，占比为

１０．８％；管理成本为１８．３亿加元，占比为８．６％ （如图１所示）。②

加拿大就业保险需求侧逆周期调节机制主要体现在常规津贴的领取资格标准和领取期限两个方

面。一是领取资格标准方面，随着失业率的提高而降低最低参保工作时间要求，以此放宽领取常规

津贴的条件，让更多的失业者受益。例如，当失业率低于６％时，雇员的最低参保工作时间为７００
个小时 （２０周）；当失业率在６％～７％之间，最低参保工作时间降为６６５个小时 （１９周）；以此递

减，当失业率升高到１３％以上时，最低参保工作时间只需要４２０个小时 （１２周）。
二是在发放待遇期限方面，随着失业率的提高而延长发放期限。加拿大就业保险常规津贴领取

期限取决于两个因素，一是参保工作时间，参保工作时间越长，领取的期限越长；二是失业率，失
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图１　２０１８年加拿大就业保险各项支出占比

业率越高，领取的期限越长。例如，在最低参保工作时间为７００个小时 （２０周）的情况下，当失

业率低于６％时，失业者可以领取１４周常规津贴，失业率每增加１个百分点，领取期限增加２周，
当失业率超过１６％时，常规津贴可以领取３６周 （如表３所示）。

表３　加拿大就业保险常规津贴领取期限 （周）①

工作时间
期限

失业率

＜６％
６％～
７％

７％～
８％

８％～
９％

９％～
１０％

１０％～
１１％

１１％～
１２％

１２％～
１３％

１３％～
１４％

１４％～
１５％

１５％～
１６％

＞１６％

４２０—４５４　 ０　 ０　 ０　 ０　 ０　 ０　 ０　 ０　 ２６　 ２８　 ３０　 ３２
４５５—４８９　 ０　 ０　 ０　 ０　 ０　 ０　 ０　 ２４　 ２６　 ２８　 ３０　 ３２
４９０—５２４　 ０　 ０　 ０　 ０　 ０　 ０　 ２３　 ２５　 ２７　 ２９　 ３１　 ３３
５２５—５５９　 ０　 ０　 ０　 ０　 ０　 ２１　 ２３　 ２５　 ２７　 ２９　 ３１　 ３３
５６０—５９４　 ０　 ０　 ０　 ０　 ２０　 ２２　 ２４　 ２６　 ２８　 ３０　 ３２　 ３４
５９５—６２９　 ０　 ０　 ０　 １８　 ２０　 ２２　 ２４　 ２６　 ２８　 ３０　 ３２　 ３４
６３０—６６４　 ０　 ０　 １７　 １９　 ２１　 ２３　 ２５　 ２７　 ２９　 ３１　 ３３　 ３５
６６５—６９９　 ０　 １５　 １７　 １９　 ２１　 ２３　 ２５　 ２７　 ２９　 ３１　 ３３　 ３５
７００—７３４　 １４　 １６　 １８　 ２０　 ２２　 ２４　 ２６　 ２８　 ３０　 ３２　 ３４　 ３６
— — — — — — — — — — — — —

１　７８５—１　８１９　 ３５　 ３７　 ３９　 ４１　 ４３　 ４５　 ４５　 ４５　 ４５　 ４５　 ４５　 ４５
１　８２０＋ ３６　 ３８　 ４０　 ４２　 ４４　 ４５　 ４５　 ４５　 ４５　 ４５　 ４５　 ４５

四、中国实践：中国失业保险逆周期调节机制的实践经验

目前，学术界认为中国失业保险逆周期调节基本是失灵或者效果不突出，这主要是针对需求侧

调节机制而言的。综合考虑需求侧和供给侧调节机制可以发现，中国失业保险供给侧逆周期调节机

制较为完善、效果较为突出，但是需求侧调节机制不完善、效果不明显。
（一）重视供给侧逆周期调节机制

中国失业保险供给侧逆周期调节主要有三个措施：阶段性降费、稳岗补贴和培训补贴。
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１．阶段性降费。自１９９９年建立以来，中国失业保险制度出现了两次大规模的阶段性降费。一

是２００８年开始的全球金融危机，二 是２０１５年 以 来 实 施 的 供 给 侧 改 革。在２００８年 金 融 危 机 期 间，
为了稳定就业，政府出台了 “五缓四减三补贴”政策，即允许困难企业在一定期限内缓缴社会保险

费，阶段性降低四项社会保险费率，使用失业保险基金帮助困难企业稳定就业岗位，鼓励困难企业

通过开展职工在岗培训等方式稳定职工队伍，这四项政策从２００８年底开始实施，执行期均延长到

２０１０年底 （人社部发 ［２００８］１１７号）。
自从２０１５年供给侧改革以来，中国失业保险分阶段逐步降低失业保险缴费率，从２０１５年开始

分三次由３％普降至１％ （人社部发 ［２０１５］２４号，［２０１６］３６号，［２０１７］１４号）。自２０１９年５月

１日起，实施失业保险总费率１％的省，延长阶段性降低失业保险费率的期限至２０２０年４月３０日

（国办发 ［２０１９］１３号）。为了进一步做好稳就业工作，２０１９年１２月政府宣布阶段性降低失业保险

费率，实施期限延长至２０２１年４月３０日 （国 发 ［２０１９］２８号）。２０２０年２月 国 务 院 常 务 会 议 提

出，从２月到６月可对中小微企业免征养老、失业、工伤费用，从２月到４月可对大型企业减半征

收；重点地区从２月到６月可对各类参保企业实行免征。

２．稳岗补贴。自从２００８年金融危机以来，中国政府就开始实施稳岗补贴政策。此后，又多次

实施该政策。从２０１４年起，对符合条件的企业，由失业保险基金给予稳定岗位补贴，补贴金额不

超过上年度实际缴纳失业保险费的５０％，此后不断扩大实施范围、提高补贴标准，逐步实现符合

条件的统筹地区政 策 全 覆 盖 和 符 合 申 领 条 件 企 业 的 主 体 全 覆 盖，实 现 地 区 和 主 体 “两 个 全 覆 盖”
（人社部发 ［２０１４］７６号，国 发 ［２０１５］２３号，国 发 ［２０１７］２８号，人 社 部 发 ［２０１７］１２９号）。
截至２０１７年，全国共向６４万户企业发放稳岗补贴４２４亿元，惠及职工７　９２６万人，为顺利推进国

家产业结构调整发挥了保驾护航的作用［１２］。

２０２０年３月，中央政府提出加大失业 保 险稳岗返 还，对不裁员或少裁员的中小微企业，返还

标准最高可提至企业及其职工上年度缴纳失业保险费的１００％，重点地区可放宽到所有企业；对暂

时生产经营困难且恢复有望、坚持不裁员或少裁员的企业，适当放宽其稳岗返还政策认定标准，重

点地区返还标准可按不超过６个月的当地月人均失业保险金和参保职工人数确定，或按不超过３个

月的企业及其职工应缴纳社会保险费确定 （国办发 ［２０２０］６号）。

３．培训补贴和技能提升补贴。２０１７年起，中国失业保险实施了支持参保职工技能提升补贴政

策，引导职工积极提升职业能力和就业竞争力 （人社部发 ［２０１７］４０号）。２０１８年又实施了失业保

险支持技能提升的 “展翅行动”（人社厅发 ［２０１８］３６号）。自２０１９年１月１日至２０２０年１２月３１
日，将现行技能提升补贴政策申领条件由企业在职职工累计缴纳失业保险费３６个月及以上放宽至

累计缴纳失业保险费１２个月及以上。参保职工当年取得职业资格证书或职业技能等级证书且能够

在全国联网查询系统上查询到的，可申领技术技能提升补贴，补贴标准和审核发放办法由各地按现

行技能提升补贴政 策 根 据 本 地 实 际 制 定。据 统 计，２０１８年 全 国 向６１．４万 人 次 发 放 技 能 提 升 补 贴

９．８亿元。

４．效果评价。上述三项供给侧逆周期调节机制 的实 施，特别失业保险阶段性降费，使得中国

失业保险基金收入在相应年份出现了不同程度的下降，降低了企业负担，这表明供给侧逆周期调节

效果突出。在２００８年经济危机期间，由于政策实施的滞后性，降费效果主要体现在２００９年和２０１０
年，该年度失业 保 险 基 金 收 入 增 长 率 分 别 为－０．８％和１２．０％，远 低 于 此 前６年 的 平 均 增 长 率

１８．１％。失业保险基金累计 结 余 与 支 出 之 比 分 别 为１６．３和１４．８，也 远 远 低 于 此 前６年 的 平 均 值

３１．６。同样，２０１５年以来的降费效果更加突出，２０１５年到２０１７年三年失业保险基金收入增长率分

别为－０．９％、－１０．２％和－９．５％，失业保险基金累计结余与支出之比更是降到了２０１７年的４．１
这一历史最低点 （如图２所示）。总之，中国失业保险供给侧逆周期调节机制是完善的，逆周期效
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果是突出的，在降低企业缴费负担、提升职工技能和提高企业竞争力等方面发挥了重要作用。

图２　失业保险基金收入增长率及其累计结余与支出之比

资料来源：国家统计局、人力资源和社会保障部：《中国劳动统计年鉴２０１８》。

（二）忽视需求侧逆周期调节机制

与供给侧逆周期调节机制相比，中国失业保险需求侧调节机制不完善、效果不突出。但是为了

应对外部不利冲击，政府也通过一些变通措施部分实现了需求侧逆周期调节。

１．通过发放失业补助 金 延 长 失 业 保 险 津 贴 发 放 期 限。由 于 中 国 失 业 保 险 发 放 期 限 是 固 定 的，
因此政府一般是通过发放失业救助金的形式延长失业保险津贴发放。２００８年在汶川地震等重大灾

害中，政府除了采取降费率、预发失业保险金等措施外，还向自谋职业和自主创业的失业人员一次

性支付失业保险金和创业补助金，这是发放失业补助金的早期尝试。２０２０年３月，政府正式出台

了发放失业补助金的措施，对领取失业保险金期满仍未就业的失业人员、不符合领取失业保险金条

件的参保失 业 人 员，发 放６个 月 的 失 业 补 助 金，标 准 不 高 于 当 地 失 业 保 险 金 的８０％ （国 办 发

［２０２０］６号）。该措施的实施一方面相当于延长了失业保险津贴的发放期限，另一方面相当于放宽

了失业保险金的领取条件，扩大了受益面。失 业 补 助 金 政 策 的 出 台 是 需 求 侧 逆 周 期 调 节 的 有 力 工

具，今后有望成为经济危机期间常规性逆周期调节政策。同时，该政策的出台意味着中国将逐步建

立起失业保险和失业救助双重失业保障制度，对完善中国失业保障制度具有重要意义。

２．通过发放临时价格补贴提高失业保险金发放标准。中国失业保险金待遇标准相对固定，缺

乏逆周期调节功能，其标准主要与最低工资挂钩，待遇水平偏低，虽然绝对额每年或者每两年都会

增加，但是替代率由１９９９年的３５％左右下降到目前的２０％左右［１６］。为了解决失业保险金待遇水平

过低的问题，政府会通过临时价格补贴的形式提高发放标准。例如，政府部门在２０１９年发文 （人

社部发 ［２０１９］２３号）要求各地要继续落实 《关于进一步完善社会 救助 和 保 障标 准与物 价上 涨挂

钩联动机制的通知》（发改价格规 ［２０１６］１８３５号），达到启动条件时，及时对领取失业保险金人

员发放价格临时补贴，确保困难群众基本生活水平不因物价上涨而降低。虽然临时价格补贴某种程

度上提高了失业保险金发放标准，但是主要是为了解决物价上涨过快侵蚀失业保险金购买力的问

题，还缺乏明确的逆周期调节的目标。因此建议在面对外部冲击时，政府应该采取临时提高失业保

险金标准的措施来实现需求侧逆周期调节。

３．效果评价。由于中国需求侧逆周期调节机制不是很完善，在实践中其调节效果不是很明显。
例如，在２００８年金融危机期间，全国失业人数上升，而失业保险领取人数却呈现下降趋势。２００８
年到２０１０年间，领金人数增长率分别为－８．７％、－１０．０％和－１１．０％，明显低于此前５年的平均
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值－８．１％；全年发放失业保险金金额增长率分别为７．８％、４．５％和－３．６％，虽然高于此前５年

的平均值２．３％，但是远远低于此后７年的平均值１２．５％ （如图３所示）。可见，根据失业保险领

取人数及其发放金额增长率判断，中国失业保险需求侧逆周期调节机制效果不明显。

图３　全年发放失业保险金金额增长率及其年末领取失业保险金人数增长率

资料来源：国家统计局、人力资源和社会保障部：《中国劳动统计年鉴２０１８》。

从失业保险基金支出增长率及其支出结构分析，也同样表明需求侧逆周期调节效果不显著。在

２００８年金融危机期间，失业保险基金支出增长率出现明显上升，２００８年到２０１０年间增长率分别为

１６．４％、４４．７％和１５．４％，比此阶段前后的增长率都要高。但是，考虑到失业保险基金支 出 结 构

可以发现，在 此 期 间 全 年 发 放 失 业 保 险 金 额 占 失 业 保 险 基 金 支 出 比 例 呈 现 下 降 趋 势，分 别 为

５５．０％、３９．７％和３３．２％，显著低于此前５年的平均值６４．２％ （如图４所示）。对比图３中全年发

放失业保险金增长率可以发现，虽然失业保险基金支出在２００８年经济危机期间有大幅增加，但是

用于发放失业保险金的比例呈现下降趋势，因此，发放失业保险金金额增长率仍然处于低位。其中

的原因主要是因为２００８年经济危机期间失业保险基金支出增加的部分主要用于稳岗补贴等供给侧

调节，导致需求侧逆周期调节效果不明显。

图４　失业保险金支出比例及其失业保险基金支出增长率

资料来源：国家统计局、人力资源和社会保障部：《中国劳动统计年鉴２０１８》。
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（三）重供给侧调节、轻需求侧调节背后的原因分析

中国失业保险逆周期调节重视供给侧机制、忽视需求侧机制的做法和东亚国家生产型福利模式

（Ｐｒｏｄｕｃｔｉｖｉｓｔ　Ｗｅｌｆａｒｅ　Ｃａｐｉｔａｌｉｓｍ）密切相关。东亚社会在实现了经济高速增长的同时，在社会福利

支出规模不大的基础上，较好地实现了社会福利目标，居民教育程度、预期寿命都获得大幅提高，
因此，很多学者将这种现象称之为东亚福利模 式。Ｊｏｎｅｓ［１７］（Ｐ１９８）从文化的角度出发，提出儒教文化

对东亚福利制度具有显著影响，认为东亚福利模式的特征深受儒家文化影响，是对家庭保障模式的

拓展。Ｊｏｈｎｓｏｎ［１８］（Ｐ３０５）和Ｔａｎｇ［１９］（Ｐ１６）使用发展主义 （Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔａｌｉｓｍ）的 概 念 来 描 述 东 亚 福 利 模

式，认为东亚国家的社会政策主要是为经济增长服务，社会政策与这些国家的威权政体密不可分。

Ｈｏｌｌｉｄａｙ［２０］在Ｅｓｐｉｎｇ［２１］（Ｐ２１）基本分析框架的基础上，增加了一个新的维度：社会政策与经济政策的

关系，提出了东亚国家的福利特征是以经济增长为主要目标的生产型福利模式。生产型福利制度的

核心目标是经济增长，社会政策从属于经济增长这一核心目标。Ｈｏｌｌｉｄａｙ提出的生产型福利模式的

概念被认为聚焦更加精准、解释力更强［２２］，因此影响深远。
同样地，东亚生产型福利模式也可以解释中国失业保险逆周期调节侧重供给侧、忽视需求侧的

现象。中国失业保险制度的核心仍然是通过工作获得福利 （Ｗｏｒｋｆａｒｅ）。在劳动供给端，政府通过

设定较低待遇水平鼓励失业者尽快就业。政府认为，如果失业保险待遇水平过高，会延长失业者的

失业期限，不利于失业者再就业，形成 “养懒汉”的福利制度，导致严重的道德风险。政策制定者

的初衷就是希望通过最低的待遇标准，给失业者提供最低的社会保障，来鼓励失业人员尽快在劳动

力市场寻找工作。此外，失业保险支出中侧重技能提升补贴以提高职工求职竞争力，而不是提高失

业保险金待遇标准。
在劳动需求端，政府通过保费减免和补贴鼓励企业增加劳动力需求。这种 “亲企业”的失业保

险政策背后的逻辑仍然是坚持市场优先，鼓励企业增加对劳动力的需求，减少失业。虽然失业保险

金待遇水平较低，但是在应对金融危机和进行经济结构性改革过程中，政府仍然采取的是从减轻企

业负担的角度实施失业保险制度改革，而不是从失业者的角度提高失业保险替代率。这种 “亲企业”
的政策，通过降低企业缴费、增加对企业的补贴能够增加企业的劳动力需求，有利于增加就业。

当然，也需要辩证地看待中国失业保险生产型福利特征，其中降费补贴有助于减轻企业负担，
长期来看有助于增强企业市场竞争力；技 能 提 升 补 贴 有 助 于 提 高 职 工 的 职 业 技 能，增 强 求 职 竞 争

力，长期来看有助于提高劳动生产率。这些供给侧改革措施在长期内都有助于中国经济实现高质量

增长。

五、改革展望：构建中国特色失业保险逆周期调节机制

逆周期调节是失业保险制度的核心功能和本质特征。大部分国家失业保险逆周期调节机制不完

善，美加等国侧重需求侧调节机制。中国在供给侧逆周期调节实践中取得了丰富的经验，因此，下

一步改革的方向应该是明确逆周期调节的制度目标，进一步完善需求侧调节机制，继续巩固供给侧

调节机制，使其相互协调、相互补充，构建中国特色失业保险逆周期调节机制。
（一）明确把逆周期调节作为失业保险的制度目标

中国失业保险制度尚未将逆周期调节作为失业保险的制度目标，对其重视不够、认识不深。理

论分析表明，逆周期调节目标包括和协调了微观和宏观、长期和短期、需求侧和供给侧目标，已经

涵盖了现行 “保生活、防失业、促就业”的制度目标，而且逆周期调节所包含的目标更加全面、视

角更加广阔、立意更加高远。逆周期调节既立足失业保险制度本身的目标，又上升到短期的熨平经

济波动和长期的经济增长；既考虑到了保障失业者基本生活，又考虑到了避免其产生福利依赖；既
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考虑到了保护劳动者权益，又考虑到提升 企 业 竞 争 力，充 分 揭 示 了 失 业 保 险 的 核 心 功 能 和 本 质 特

征。因此，在 《失业保险条例》修订稿中，应将失业保险的制度目标调整为 “保障失业人员的基本

生活，预防失业，促进就业，发挥逆周期调节功能”。在明确了失业保险逆周期调节的制度目标之

后，逆周期调节的具体机制才能顺理成章地建立起来。
（二）进一步完善需求侧逆周期调节机制

目前由于中国失业保险金待遇标准相对较低、受益率较低、覆盖率较低和基金结余较多，在完

善需求侧逆周期调节方面还存在较大政策空间。

１．建立与失业率相关的弹性待遇标准和弹性领取期限。中国失业保险金待遇标准与最低工资

挂钩，替代率大约为２０％，待遇水平较低。随着中国劳动力市场结构的变化和中国家庭资产金融

化的程度不断加深，有必要进一步提高失业保险待遇标准。因此，中国失业保险待遇标准的改革方

向应该体现在三个方面。一是应将失业保险金待遇标准与最低工资脱钩、与缴费工资挂钩。二是失

业保险待遇标准随失业率的增加而提高。三是目前中国失业保险领取期限相对较长，在缩短目前领

取期限的基础上设定弹性领取期限，同时建立随领取期限的延长而降低待遇标准的机制，以激励失

业者尽快再就业。

２．建立与失业率相关的弹性缴费期限要求。目前，中国 《失业保险条例》规定用人单位和本

人已按照规定履行缴费义务满１年的才可以领取失业保险保险金。对于灵活就业、工作不稳定的失

业高风险人群而言，缴费满１年的规定过于严苛，使得很多人无法领取失业保险金。为了放宽领取

条件、扩大领取范围、提高受益率，可以根据失业率的高低建立弹性缴费期限要求。例如，可以分

别设定缴费满３个月、满６个月、满９个月和满１年四个档次的领取标准，以便在失业率较高时，
让缴费期限较短的人群能够领取到失业保险金。

３．建立失业救助制度。在经济下行期间，针对不符合领取 失 业 保 险 金的 人群 以及领 取失 业保

险金期满的人群，可以申请失业救助金。国办发 ［２０２０］６号文明确提出了发放失业补助金，应该

以此为契机，将失业保险救助制度 化。截 止 到２０１７年 底，中 国 失 业 保 险 参 保 人 数 为１．８８亿，其

中，农民工参保人数为４　８９７万人，占农民工总人数比例 为１７．１％［２３］。可见，中国失业保险覆盖

率还是比较低的，特别是失业风险较高的农民工群体覆盖率更低。由于失业保险覆盖人群存在 “漏

出群体”，真正高失业风险人群无法获得失业保障，容易造成中国失业保险制度 “空转”，最终导致

逆周期调节措施无法落实。建立失业救助制度有助于解决失业保险参保率较低的问题，让失业保险

制度之外的高失业风险群体，特别是民营企业、中小微企业职工和农民工群体获得失业保障，让逆

周期调节真正落到实处。
（三）继续巩固供给侧逆周期调节机制

巩固供给侧逆周期调节机制需要建立降费长效机制，改革逆周期调节效果不明显的稳岗补贴制

度和具有 “顺周期性”的经济补偿制度。

１．动态优化失业保险缴费率。巩固供给侧逆周期调节机制的一个 核心 内容是建立 降费长效机

制，建立失业保险基金精算制度，动态优化失业保险缴费率。在失业率较低时，适 当 采 取 高 缴 费

率，增加失业保险基金储备，当失业率较高时再降低缴费率。失业保险基金不需要实现年度精算平

衡，力争在１０年左右的范围内实现精算平衡即可。目前，中国失业保险实施阶段性降费政策，已

经较好地实现了弹性缴费机制。随着降费政策的继续实施以及失业保险基金支出范围的扩大，需要

深入研究失业保险基金长期的财务状况。为了建立降费的长效机制，实现动态优化失业保险费率，应

建立中国失业保险基金精算制度，定期发布精算报告，更好地预测失业保险基金未来的财务状况。

２．改革稳岗补贴制度。稳岗补贴制度的逆周期调节效果并不是很突出。获得稳岗补贴的条件

是企业依法参加失业保险并足额缴纳失业保险费，且上年度未裁员或裁员率低于该年度本地区城镇
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登记失业率。稳岗补贴标准为该企业及其职工上年度实际缴纳 失 业保 险 费总额的５０％。获得稳岗

补贴的企业一般是国有企业、大型民营企业等失业风险较低的单位，在经济衰退期间，即使在没有

稳岗补贴的情况下，这些企业的裁员率也比较低，这导致稳岗补贴资金实际效果不突出、精准度不

高。而失业风险较高的企业反而无法获得稳岗补贴，这些企业更容易在经济危机期间倒闭，进一步

增加失业人数。因此，为了提高资金的使用效率和增强针对性，应该将稳岗补贴的资金用于提高失

业保险金待遇水平和技能培训补贴。

３．逐步替代经济补偿制度。中国失业保险和经济补偿 制 度 并 存，而经济补偿制度具有 “顺周

期”性，加重了经济周期的负面影响。生产经营困难的企业通过裁员这种断尾求生的方式维持经

营，往往无力自行承担经济补偿金，如果勉强支付可能会进一步恶化企业经营状况，威胁其他工作

岗位的存续，导致更大范围的裁员。此外，经济补偿制度和失业保险制度并存加重了企业 缴 费 负

担。企业缴纳失业保险费的主要目的就是为了在工人失业时，由社会保险基金支付对工人的补偿，
而经济补偿金制度又使得企业不得不再次支付对失业人员的补偿，使得企业承担了双重支付，加重

了其经济负担。因此，必须通过扩大失业保险覆盖面、提高待遇水平、放宽领取条件来逐步替代经

济补偿制度，以此来降低企业负担，避免加重经济周期的负面影响。
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