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    国务院令第375号《工伤保险条例》（以下简称《条例》）第十七条第一款规定，“职工发生事故伤害

或者按照职业病防治法规定被诊断、鉴定为职业病，所在单位应当自事故伤害发生之日或者被诊断、鉴定为

职业病之日起30日内，向统筹地区劳动保障行政部门提出工伤认定申请。”据笔者了解，不少地方在执行该

条规定时，将对工伤认定的权限提升到了统筹级的劳动保障行政部门。笔者认为这是对《条例》条文理解的

片面性后果，不论保险统筹的层次如何，工伤认定的主体应该是县级以上劳动保障行政部门。 

    一、法律支持 

   《条例》第一章“总则”第5条第二款明确：县级以上地方人民政府劳动保障行政部分负责行政区域内的

工伤保险工作。 

    我国行政“县级”的概念是指行政地位与“县”相同的行政区划，其类型包括县、自治县、市辖区、县

级市、旗、自治旗等。以无锡为例，县级包括江阴市、宜兴市、锡山区、惠山区、崇安区、南长区、北塘区

和滨湖区。从《条例》第5条第二款看，县、区人民政府劳动保障行政部门是工伤保险工作的法定主体。 

   “工伤保险工作”除了包含日常的工伤保险行政管理，当然也必然包含工伤认定。除《条例》特别规定

的由市级以上劳动保障行政部门办理的事项外（比如：第十七条第三款，“按照本条第一款规定应当由省级

劳动保障行政部门进行工伤认定的事项，根据属地原则由用人单位所在地的设区的市级劳动保障行政部门办

理。”再比如，《条例》第四章多次提到“设区的市级劳动能力鉴定委员会”），均为《条例》赋予县级劳

动保障行政部门的法定职权。 

    我们知道，一部法律（法规）的《总则》具有“纲”的作用。纲举目张。在《总则》的基础上，再来理

解本文开头提到的《条例》第十七条第一款规定中的“统筹地区劳动保障行政部门”，就不难理解成是包含

了统筹区域内的县级劳动保障行政部门。该款的规定，不在于强调受理工伤申请的行政管理级别，而是明确

工伤认定行为的属地性。也就是说，在苏州参保的用人单位或者职工不能到无锡申请，也或者江阴是一个独

立的统筹区，在江阴参保的用人单位或职工不能跑到无锡申请工伤认定，尽管江阴行政区划上隶属无锡。但

若是在无锡市本级的用人单位发生工伤事故的，就应当按照属地原则到无锡这个统筹区内的所在地的区劳动

保障行政部门办理工伤认定。 

    二、理论支持 

    自2004年1月1日施行以来，随着各地保险扩面工作力度的加大，以及职工发生工伤后维权意识的增强，

每年通过工伤认定主张工伤待遇的职工越来越多，仅据无锡市级统筹地区的统计，最近的3年，每年工伤认

定案件的平均增长率近30%，2009年全年的认定绝对数接近4700余件。工伤认定行政机关每年投入工伤调

查、确认，乃至事后的行政应诉的工作量无以计算。而由于受行政机关编制管理的严格限制，工伤认定部门

的工作人员并不随工伤认定工作量的增加而增加。 

    另据有关消息获知，江苏省正推行工伤保险市级统筹，这就意味着无锡现有的三个独立统筹区要归并成

一个。实施设区的市全市统筹后，若按照无锡现行的工伤认定统筹级的劳动保障行政部门负责工伤认定的

话，江阴、宜兴两市（县）的工伤认定（年近5000件）均要收归无锡市，这对于有着至少147万参保职工的

一个统筹的同级劳动部门而言，其工作量是不可想象的。 

    按照社会保险不断扩大覆盖面和不断提高统筹层次的发展方向，如果工伤认定的行政职权也与统筹层次

相对应的话，不仅常理上成立不了，而且客观上也架空了县级社会保障行政部门在工伤保险管理上的行政职

能。仅此，笔者也认为这不可能是工伤保险立法的初衷。 

    三、实例支持 

    为了了解其他地区工伤认定的行政职权分配，笔者查阅了北京、成都以及无锡的邻居苏州等地方的做

法，这些资料均来自互联网，未经实施地的确认。 



    根据北京市人民政府令第140号“北京市实施《工伤保险条例》办法”第六条的规定，北京市的工伤保

险基金实行全市统筹。若以统筹级的劳动保障行政部门才有权认定工伤的话，北京市的所有工伤认定职权都

应该归于北京市劳动保障行政部门，但是，该办法的第十五条规定：“申请工伤认定应当按照《条例》第十

七条规定的时限，向用人单位营业执照登记的住所地区、县劳动保障行政部门提出。”尽管北京作为直辖

市，其行政区、县的级别相当于无锡市，而我们这里要注意的恰恰是北京的工伤保险基金统筹与工伤认定的

管辖，其级别是不对应的。 

    成都市从2006年1月份起，将下列的4中情况的工伤认定划归到区（市）县办理：（1）已经在区（市）

县社会保险经办机构进行工伤保险登记的用人单位，由登记地的劳动保障行政部门受理、认定；（2）尚未

参加工伤保险，但已由区（市）县工商管理行政部门颁发营业执照的用人单位，由单位工商营业执照颁发机

关相对应的区（市）县劳动保障行政部门受理、认定；（3）五城区及高新区以外由省、市工商管理行政部

门颁发营业执照的用人单位，尚未参加工伤保险的，由单位所在地劳动保障行政部门受理、认定；（4）营

业执照注册地不在我市行政区域内的用人单位，在我市从事生产经营活动时，没有为其所使用的农民工参加

工伤保险的，农民工的工伤认定由生产经营所在地的区（市）县劳动保障行政部门受理、认定。 

    再看大连的情况。《辽宁省工伤保险实施办法》第三条，“省、市、县(含县级市、区，下同)劳动保障

行政部门负责本行政区域内的工伤保险工作”，第六条“工伤保险基金实行市级统筹”，第十二条“职工发

生事故伤害或者依法被诊断、鉴定为职业病，用人单位应当自事故伤害发生之日起或者被诊断、鉴定为职业

病之日起30日内，向劳动保障行政部门提出工伤认定申请。”《大连市工伤认定工作规定》（大劳发

〔2008〕68号）第四条规定：“职工发生事故伤害或者按照职业病防治法规定被诊断、鉴定为职业病，所在

单位应当……向管辖地劳动保障行政部门提出工伤认定申请。”只要遭受事故伤害的职工所属的用人单位，

属于大连各区劳动保障部门管辖，则有权向各区劳动保障部门提出工伤认定申请。 

    从苏州市劳动和社会保障局2003年12月29日办法的“关于贯彻《工伤认定办法》的实施意见”（苏劳社

医[2003]29号）第一条“本市(含县级市、区)劳动保障行政部门进行工伤认定按照本实施意见执行”可以看

出，苏州市所属的县级市、区劳动保障行政部门也具有工伤认定的职权。 

    综上所述，尽管笔者尚不清楚全国有多少地区在执行《工伤保险条例》时，是如何确认工伤认定的行政

主体资格的，但就《条例》实施至今，无锡的做法并未得到司法审判和上级行政机关的否定，笔者认为，厘

定主体，明晰责任是正确贯彻《条例》、促进工伤保险进一步健康发展的必要之举。 
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