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!特别报道奋进新时代
壮阔东方潮

民生
之基
看病要带上医保卡，发生

工伤可以申请工伤保险，女职

工生育可以领生育保险金，失

业了有失业保险金，“侬现在退

休金有几钿？”是不少老年朋友

聊天绕不开的话题……今天我

们视为再平常不过的“社保”，

在40年前可是想都不敢想。

社会保障是民生之基，是

社会的“安全网”和“稳定器”，

是经济发展的助推器。改革开

放以来，上海“走小步”“不停

步”，逐步建立起“全覆盖、保基

本、多层次、可持续”的社会保

障制度体系，解决人民群众最

关心、最直接、最现实的利益问

题，实现好、维护好、发展好最

广大人民群众的根本利益。

本报记者 鲁 哲

项 目 覆盖范围! ! ! ! !截至 #$!%年 &月底$ 待 遇! ! ! ! !截至 #$'%年 &月底$

生育保险参保人数为 生育保险待遇包括生育生活津贴和生育医疗费* 其中+生育医疗费用除了生

育住院期间起付线以上 %()部分由职工医保基金支付外%其他的费用以生育

医疗费补贴的形式%根据正常生育,流产等不同情况分别按 *+$$元)+$$元)

"$$元的绝对额支付- 生育生活津贴的享受标准取决于生育生活津贴计发标

准!一般为所在单位上年度职工月平均工资$和生育生活津贴享受期限!与生

972.91万人生育

保险

生育保险参保
人数为

生育住院期间起付线以上 %()部分由职工医保基金支付% 其他费用根据正常

生育)流产等不同情况分别按 *+$$元)+$$元)"$$元的绝对额支付-生育生活

津贴的享受标准取决于生育生活津贴计发标准!一般为所在单位上年度职工

月平均工资$和生育生活津贴享受期限!与生育女职工可以享受的产假期限相

一致$- #$,%年 ,-&月%生育妇女人均享受生育保险待遇水平约 *+.&(元-

972.91万人生育

保险

职工基本养老保
险制度参保人数 1556.46万人

其中退休人员
495.98万人

职工基本养老保险待遇主要有养老金和丧葬抚恤待遇- 截至 #$,%年 &月

底%本市职保月平均养老金 ",$&元%比 ,..*年的 #+&元增加了 ,"/"倍- 其

中企业退休人员月平均养老金水平达到 *&.&元%居全国前列- 近年来%本

市建立了城乡居保基础养老金正常调整机制%截至 01!%年 &月底%城乡居

保月平均养老金为 !!("元%居全国前列-

居民养老保险
参保人数 78.34万人

其中领取养老金
人数为50.98万人

养老

保险

近年来每年都提高医保统筹基金最高支付限额%目前"职保.医保统筹基金

最高支付限额 (!万元/最高支付限额以上的部分%由地方附加医疗保险基

金支付 %1)-同时根据医保综合减负政策规定%参保人员年自负医疗费与其

年收入挂钩%参保人员年自负医疗费超过其年收入一定比例以上的部分%由

医保基金减负 .1)-

1498.69万人
其中离退休人员
498.16万人

城乡居民基本医疗
保险参保人数 346.96万人 其中大学生

60.63万人

医疗

保险

城镇职工基本医
疗保险参保人数

!-"级伤残津贴的月最低标准分别为 +"0+元,+1*+元,(+&0元,(*!.元%

生活完全不能自理,大部分不能自理,部分不能自理工伤人员的月生活护

理费用标准分别为 *(++元,0%(*元,0!"1元%供养亲属抚恤金的月最低标

准为 !*"1元%孤寡老人或孤儿的月最低标准为 !"0+元-

工伤

保险
本市工伤保险
参保人数为 959.84万人

失业保险金第 !-!0个月的标准为每月 !&&1元%第 !*-0"个月的标准为每

月 !"!+元%延长期的标准为每月 !!**元- 人均月失业保险金标准为 !+1!

元-此外%失业人员领取失业保险金期间由失业保险基金缴费参加城镇职工

医疗保险%享受相应的医疗保险待遇-

失业

保险
964.09万人

领取失业保险
金的人次数为
11.22万人

失业保险参保
人数为

生育保险待遇包括生育生活津贴和生育医疗费- 其中+生育医疗费用除了生

育住院期间起付线以上 %()部分由职工医保基金支付外%其他的费用以生育

医疗费补贴的形式%根据正常生育,流产等不同情况分别按 *+11元,+11元,

"11元的绝对额支付- 生育生活津贴的享受标准取决于生育生活津贴计发标

准!一般为所在单位上年度职工月平均工资$和生育生活津贴享受期限!与生

长期

护理

保险

参加本市城乡居民基

本医疗保险的 +1 周

岁以上的人员-

社区居家照护+适用评估等级二至六级的参保人员%每周享受上门服务 *-

&次%每次 !小时/对参保人员在评估有效期内发生的符合规定的社区居家

照护的服务费用%长期护理保险基金的支付水平为 .1)- 满足一定条件%还

可增加服务时间或享受现金补助- 养老机构照护+适用评估等级二至六级

的参保人员%对参保人员在评估有效期内发生的符合规定的养老机构照护

的服务费用%长期护理保险基金的支付水平为 %()-

长期

护理

保险

覆盖两类人员
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金上没有差别，个人账户养老金和退休
年龄无关，早领晚领没有差别。”鲍淡如
说，这次改革，形成了多缴多得，长缴多
得的机制。上海做了相应的改革。在农
保方面，上海通过允许农村企业参加镇
保，农保实行托底养老金机制，连制度
前未缴费的老年农民也可享受最低托
底养老金；提高统筹层次，实行乡镇统
一标准，再实行区县统筹，从原来的 !!"

个标准减到 !#个标准。到新农保推出
后，逐步形成全市一个标准。

"#!#年《社会保险法》正式颁布。按
照本市原来的规定，外来从业人员主要
参加本市综合保险，郊区用人单位从业
人员主要参加小城镇社会保险。按照
《社会保险法》，本市需将外来从业人员
及郊区用人单位从业人员纳入城镇职
工社会保险范围。于是从 "#!!年 $月 !

日开始，对于参加综合保险改为城镇社
会保险的，实行五年内费率逐步过渡，
对于原参加小城镇保险的人员并入城
镇社会保险的，实行三年内费率逐步到
位的方法。

鲍淡如说，把原来按照人的身份参
保改为按照人的状态参保是一大进步。
按照身份参保是指，你是本市城镇户籍
的企业职工，参加城保；你是郊区企业
的，参加小城镇保险；你是外来的农民
工，参加综保。现在按照社保法，只要是
在企业就业的职工，不管身份，都参加
城镇职工社会保险。是本市户籍居民
的，不管农村还是城市，都参加上海的
居民保险。这体现了社会保险社会化的
思路，可以解决制度碎片化的问题。

经过 %#年来的不断探索，本市已
经形成统筹城乡、覆盖各类人群、与经
济发展水平相适应的基本社会保险制
度体系!见上图$。

从!劳保"到!社保"

鲍淡如，曾任上海市社会保险事
业基金结算管理中心主任，上海市劳
动和社会保障局副局长，上海市人力
资源和社会保障局副局长，分管社保
工作。“我是 !&&&年 "月到社保系统
工作的，记得报到的第二天就到市电
信大楼参加一个关于社保基金管理
的全国电视电话会议。”当时正是社
保发展的关键时期。在近日的采访
中，这位上海社保界的“老法师”给记
者上了一堂“上海社保发展史”。
“!&'!年，我们国家就颁布了《劳

动保险条例》，在城市的企业事业单
位实施。”他说，《劳动保险条例》覆盖
所有企事业单位职工及其供养的直
系亲属，内容也很全，包括养老、医
疗、生育、工伤。供养直系亲属享受的
是医疗及遗属待遇，基本是职工待遇
的一半，“那时候老百姓管这个制度
叫‘劳保’。职工是‘全劳保’，供养直
系亲属是‘半劳保’。”

但这个制度实施的范围很小，改
革开放后，“劳保”碰到了新问题。
“‘文革’结束后，大批知青返城，国有
企业和集体企业不可能全部安置返
城知青，于是出现了新的就业形
式———合作社，就业问题解决了，但

他们没有劳保福利待遇，眼前的医疗
问题，长远的养老问题，怎么办？上海
做了一个探索，在 !&("年出台了试
行养老、医疗两项保险的政策，由保
险公司承办，俗称“双保险”。“这可以
说是社会性、缴费型保险制度的萌
芽。”鲍淡如说。

由于“劳保”是由单位承担的，当
时出现了“苦乐不均”的现象。老企业
退休人员多，负担重；新企业退休人
员少，甚至没有退休人员。于是，!&()
年，上海开始实行国有企业退休费统
筹，!&(&年又将统筹的范围扩大到本
市所有的集体企业。

之后，外资企业的问题又冒了出
来。当时正值大力引进外资，出现了
一批外商投资企业，这些企业不能参
加统筹。于是，上海，出台了在商业保
险公司建立养老保险的办法，由企业
为员工按月缴纳保险费。

到了 !&&!年，国务院出台《关于
企业职工养老保险制度改革的决
定》，明确了养老保险社会化发展的
道路。上海在 !&&*年出台了具体制
度。制度的覆盖范围把合作社的“双
保险”和外资企业的商业保险也都包
括进来，后来又扩大到了个体、私营
企业、自由职业者、小时工等人群。

五种保险一一建立
从 !&&"年到 "##%年这十多年，

是上海社会保险体系逐步建立时期。
看病，是职工最关心的问题之

一。医疗保险制度分两步推进。第一
步，是 !&&) 年至 !&&$ 年，先后实行
“城镇企业职工住院医疗保险”和“城
镇企业职工门诊、急诊部分项目（大
病）的医疗保险”，也就是说，住院和

一些特定的大病，即使在门诊看，也
实行统筹的办法。但是企业职工门
诊仍然维持劳保医疗制度，机关事
业单位还是原来的公费医疗。这个
制度虽然解决了企业医疗费用的主
要问题，但实际上仍是半截子办法，
这种既有公费、劳保，又有医疗保险
的办法不适应实际需求。所以根据国
家统一部署，上海 "##!年建立了社
会统筹与个人账户相结合的医疗保
险制度。

!&()年，上海出台了《上海市国
营企业职工待业保险实施办法》。鲍
淡如说，实施之初主要对象是劳动合
同制工人。但随着企业改革的深化和
产业结构的调整，待业保险的范围不
断扩大，!&&"年覆盖了各种所有制的
企业和机关事业单位。到 !&&'年，市
政府发布《上海市失业保险办法》，将
“待业保险”修改成“失业保险”。

"##!年，上海出台了生育保险。
“在原来的体制下，生育补偿由企业
实行。但随着改革的深入，完全由企
业包下来的方法行不通了。有的企业
能落实，有的不落实，使得部分女工
生育有补偿，部分没有。如果强制执
行，势必会造成一些企业为了节省成
本排斥年轻女性，造成女性就业不平
等。所以 "##!年，市政府颁布了《上
海市城镇生育保险办法》。

最晚出台的是工伤保险。根据
国务院条例，"##%年上海制定了《上
海市工伤保险实施办法》，采用社会
统筹的办法解决工伤问题。
“现在回头看，上海差不多用了

十年多一点的时间建立了养老、医
疗、失业、生育、工伤五大保险。”鲍淡
如说。

从城镇到农村
在这 !#年时间里，除了五大保

险制度外，上海又开发了三个针对特
定人群的保险制度———针对农民的
“农保”、针对外来从业人员的“综保”
和针对离土农民的“镇保”。

在建立职工养老保险的同时，上
海就开始探索农村社会养老保险。
“这与上海有相当多的乡镇企业有
关，”鲍淡如说，本市乡镇企业员工最
高峰曾达到 "%#万人。这些员工同样
不属于劳动保险条例实施范围，农副
业从业人员的养老问题同样亟待解
决。!&&!年，上海先在嘉定试点。到
!&&)年，市政府专门出台了农村养老
保险办法。

经过反复调研，上海在 "##"年
出台了外来从业人员的综合保险。包
含三项内容，养老、医疗和工伤。“在
国家没有统一政策规定的情况下，如
果不让外来从业人员参保，一是对这
些员工不负责任；二是企业相对用工
成本低，有些企业会偏向招募成本低
的员工，这会对劳动力市场造成冲
击，所以从实际出发，上海建立了这
样一种保险制度。”鲍淡如解释。

上海还在 "##*年建立了小城镇
社会保险制度，简称“镇保”。推出第
二年就有 '#万人参加，大约 *年时
间里，就把上海离开土地的 !##多万
农民都纳入了“镇保”。

鲍淡如说，回过头来看，整个上
海社会保险制度的发展，是伴随着上
海市场经济体制的改革目标逐步发
展的。险种是一个一个拓展的，人群
是一批一批纳入的，制度是一项一项
完善的。这对上海的经济社会发展起

了很大的支撑作用。如果没有建立这
些社会保障制度，很难想象这 !#年上
海的经济和社会能有那么快的发展。

从!广覆盖"到!全覆盖"

“记得是 "##'年开展保持共产
党员先进性教育活动，我们开展了‘沉
下去、看一看、听一听’的主题活动，从
了解群众诉求着手，看社保方面还有
哪些问题需要解决。这一走一看，发
现不少问题。参加走访的干部说有三
个‘没想到’，没想到上海经济这么发
达还有这么穷、这么困难的人；没想到
我们自以为很全面的社保制度缝隙
还很大；没想到没被制度覆盖的老百
姓生活很困难但对政府很理解。”鲍
淡如说，当时干部职工就形成一种共
识，就是我们的社保制度要朝着“人人
享有社会保障权益”的目标去努力，想
尽一切办法把各类人纳入制度，而不
是用种种限制把人推到制度外面去。

于是，高龄无保障老人、“农来农
去”人员、重残无业人员……都进入
了制度考虑的范围。"##)年高龄无保
障老人、重残无业人员纳入保障体
系，"##(年实行居民医保，"##&年实
施新农保。

在制定“十一五”规划的时候，上
海提出享有社会保障权益人数比重
要达到 &(+，“通过努力，在‘十一五’
末，我们实现了目标。”鲍淡如说。

全面与国家制度接轨
制度建立后还要不断完善。"##'

年底，国务院出台《完善城镇职工养
老保险制度的意见》，改革城镇职工
养老金的计发办法。“在原来的制度
下，缴费 "# 年和 %# 年，在基础养老

织密民生“安全网”稳稳幸福有保障


