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工伤保险制度的反思与改进 

摘要 针对当前工伤保险制度实施中存在的建筑矿山行业农民工参保难问题、遭受非工伤伤害职工权益保障

难问题、工伤认定争议解决历时久而效率低问题，经分析文献资料与已在研究成果，建议应通过工伤保险制

度的改进与配套来解决上述问题；要正视建筑矿山行业用工特殊性并设计相应的投方式，要设立与工伤保险

互补配套的险种以保障受非工伤伤害职工权益，要对工伤认定正确定性以设计合理的争议解决机制。 
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Reconsideration for improving work-related injury system 

Abstract  Aiming at the problems in the enforcement of Work-related Injury Regulation ，

such as obstacles preventing farmer workers from enjoying benefits of the insurance，

defects in safeguarding interests of non work-

related injured workers and inefficiency in handling disputes in regards to determination of work

-related injury，

the way of improvement is investigated. Through collecting and analyzing related literatures and advances ，

it is recommended that the system itself should be improved to solve the problems thoroughly. 
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一、工伤保险制度的适应性与兼容性 

《工伤保险条例》第二条规定，中华人民共和国境内的各类企业、有雇工的个体工商户（以下称用人

单位）应当依照本条例规定参加工伤保险，为本单位全部职工或者雇工（以下称职工）缴纳工伤保险费。中

华人民共和国境内的各类企业的职工和个体工商户的雇工，均有依照本条例的规定享受工伤保险待遇的权

利。从此规定来看，所有企业及其职工均属应纳入工伤保险的范围，建筑矿山等行业不应例外于其它行业，

农民工也不应例外于其他职工，但为何这二者却成了特殊的用人单位、职工，总是难以纳入工伤保险的体

系，一直是工伤保险推进的难题。曾经有很多强制用人单位为农民工缴交工伤保险的论述，但是总体而言是

属于针对用人单位故意规避法律义务加强执法的范畴，而且是基于将二者间的关系硬性地当作规范的常态的

劳动关系来处理。笔者以为，要解决建筑矿山行业农民工工伤保险参保难的问题，必须要正视该行业的特殊

的用工与就业形式，承认其将长期存在的现实，正视现行工伤制度的局限性，承认其有改进的必要。与规范

的、常态的劳动关系相比，建筑矿山行业的农民工就业更具灵活性、流动性，用工形式更为复杂多样，用工

形式与经营形式交织在一起，层层转包、劳务外包、项目分包，凡此种种用工形式，非常态的劳动关系所能

涵盖，也非规范劳动关系或强调书面劳动合同就能解决，其存在是有其客观合理性的，是适应建筑矿山行业

特点的，这些用工形式过去存在、现在存在、将来也不会在短时间内消失。没有人否定农民工是劳动者，但

是就其与建筑矿山企业之间是否有劳动关系却是个常存争议的问题，也因此引起是否适用工伤保险由企业为

其缴交工伤保险的疑问。笔者以为，不予这些劳动者平等保护是不公平的，他们明明也是以出卖劳动力为

生，为用人单位创造了剩余价值和利润，不能因为其就业形式特殊就否定其劳动者地位，不能因为企业用工

形式的复杂就否定其应负的责任。应该在工伤保险条例规定的常态劳动关系和参保方式基础上进一步做出特

别规定以提高工伤保险的兼容性和适应性，具体而言是兼容灵活就业的劳动者和复杂用工的企业，适应二者

参保需求和投保要求，不因强调劳动关系形式而偏离了保护劳动者主题，使最需要工伤保险的劳动者被排除

在外。实践中，用人单位也有此要求，用人单位是该保险的投保人，工伤保险制度的兼容性与适应性都集中

体现在其投保方式的设计上，其利益趋动也在于分散其用工风险，现行的投保方式规定对每一职工逐个投

保，对于建筑、矿山等人员流动性大的行业确实不太合适，且因用工关系十分松散，也很难界定为职工，并

为其投保，但发生事故后又常要求企业承担法律责任；实践中有些用人单位选择商业保险中的团体责任险和

雇主责任险即是认为此二种保险能适应其分散风险的要求，又适应其用工实际。一此地方劳动保障部门在工

伤保险制度方面已做了有效的探索，如厦门制定了《关于建筑、矿山及石材加工企业农民工参加工伤保险办

法（试行）》，规定建筑企业在工程项目开工前为在建工程施工工地所有职工单项办理工伤保险，由地税机

关予以办理。还规定建筑企业为在建工程施工工地职工参加工伤保险，其缴费基数以工程项目施工合同总造



价的15%作为人工工资总额，按1%的费率缴纳，即按工程项目工程总造价1.5‰缴纳工伤保险费，缴费总额由

地税机关核定，并开具缴费单，由工程施工总承包企业在工程项目开工前一次性向地税机关缴交。建筑企业

在建工程施工项目参加工伤保险，应当按规定向地税机关申报职工花名册以及在建工程项目的施工期限。用

人单位所报送的职工花名册上载明的职工的工伤保险关系自申报之次日起生效。用人单位应当及时报送增减

职工花名册。因属紧急情况临时增加或调用工人等特殊情况未能及时报送增员职工花名册，临时增加或调用

工人在48小时内发生工伤事故的，由地税机关、劳动保障行政部门、建设行政部门进行确认后，按参保职工

处理。该文件规定的工伤保险投保方式不再是为单个职工逐一投保，而是为建筑项目施工工地所有职工投

保，以建筑项目标的额为缴费基数，增减职工花名册可以随时报送。这种投保方式，适应了建筑矿山等行业

的用工特点，兼顾用人单位和劳动者利益，吸取了团体人身险和雇主责任险在投保方式上的合理、便捷成

份。 

二、工伤保险制度的配套与体系 

工伤保险条例第十四条、第十五条规定了可以认定工伤和视同工伤的情形，实践中关于是否属于工伤范

围的争议大量存在，凡劳动者申请行政复议与提起行政诉讼均属此类。有人士主张为保护弱者，要放宽工伤

认定的标准；有人士呼吁为保护劳动者，要扩大工伤范围。对此要有清醒认识，为受伤、患病的劳动者提供

救助，绝不是扩大工伤范围、放宽认定条件就可以完全解决的。受伤职工希望被认定为工伤，但不可能全部

被认定为工伤，所以争议是必然存在的；可以认定工伤和视同工伤的情形实际是工伤保险理赔的范围，不可

能任意扩大，且再扩大也不可能将所有的受伤情形都纳入工伤范围，这个范围要由工伤保险基金承受能力决

定，要与经济社会发展相适应。所以，要解决受伤、患病的劳动者的救助问题，不是工伤保险这一个险种所

能承受的，因为任何一个险种，它的保险范围都是有限的，不是无所不保的。解决的方法在于工伤保险的配

套，要有其它险种来互补，共同构成一个保障劳动者利益、分担劳动者风险负担的体系。在社会保险体系中

须有医疗保险和伤残、死亡险与工伤保险配套；属于工伤的伤害与疾病由工伤保险承担其治疗与伤残、死亡

待遇，不属于工伤的伤害与疾病，治疗由医疗保险承担，出现伤残、死亡后果的由伤残、死亡险承担。只有

保险配套合理，才能为劳动者提供更充分保障。目前我国社会保险中有工伤保险、医疗保险，但尚无伤残、

死亡险；该险种是很重要的，人有旦夕祸福，风险总是客观存在的，在工伤认定过程中出现的很多不能被认

定为工伤的伤害和疾病就证明了这一点。 

除社会保险外，应重视与工伤保险相关的商业保险。工伤保险其实是由商业保险中的雇主责任险发展而

来的，工伤保险实质是通过分散用人单位的工伤责任风险而达到保障劳动者权益的目的，其风险分散越有

效，对劳动者越有利；按照《工伤保险条例》规定，工伤保险并未分散用人单位全部工伤责任，而是采用共

同保险方式，部分由工伤保险承担，如第二十九条、第三十条、条三十二条、第三十七条、第三十三条第

一、二项规定、第三十四条第一项规定的内容等；部分由用人单位自已承担，如第三十四条第一款第二项与

第二款规定、第三十五条第二项规定的内容，此部分负担也是相当重的，因此应提倡用人单位充分利用雇主

责任险、团体人身意外险等商业保险来分散此部分工伤责任风险。总之，分散用人单位工伤责任风险的不应

只是工伤保险，而应是一个由相互补充发挥作用险种组成的工伤责任风险分散体系。 

三、工伤认定性质与争议解决机制 

当前用人单位滥用救济途径拖延履行法定义务的情况严重，许多人士对工伤认定救济途径进行反思，并

提出了不同的主张，但是这些主张共同之处在于认为工伤认定是一种行政确认行为，并以此为前提探讨其救

济途径，就行政复议与行政诉讼具体环节探讨如何对付用人单位的恶意和滥用。笔者以为工伤认定的性质不

是行政确认，对其性质的认识将决定对其争议解决机制的重新设计。工伤认定从保险的角度看，是保险事故

发生的一个处理环节，投保人或被保险人提出索赔后，由保险人来核实事故，确定是否应予理赔；虽然《工

伤保险条例》规定不是由社会保险经办机构来做，而是由劳动行政部门来做，但其性质是一样的，就是核查

事实；照理争议只应发生在不被认定为工伤的情况下，投保人或被保险人由于将因此得不到保险给付而与保

险人发生争议，但现实恰恰相反，绝大部分的争议发生在被认定为工伤的情形下，用人单位有异议，出现这

种现象的原因在于此类用人单位未依法为职工缴交工伤保险，被认定为工伤则意味着其要承担全部工伤责

任，故而表示异议，以推脱法律责任。由上可见，工伤认定不是行政确认，不是确认新的权利与义务关系，

现在之所以被当作行政确认对待，有这样几个原因：一是因为由劳动保障行政部门来认定，就想当然认为是

行政确认，二是因为有大量的用人单位未依法为职工办理工伤保险，使工伤认定变成了决定其是否要承担法

律责任的凭据，好象是起到了为其设定义务的作用。对工伤认定性质的理解就影响到其救济机制，由于工伤

认定被错误定性为行政确认行为，故而以行政复议与行政诉讼作为争议解决机制，这显然是不恰当的；对工

伤认定的异议实际上仅是事实之争，而行政复议与行政诉讼审查的重点在于行政行为的合法性，审查重点偏

离了争议的焦点，事实争议被用人单位转变成劳动关系之争、程序之争、法律之争，既无益于异议真正的解

决，又纵容了恶意的用人单位，为其拖延履行法定义务提供合法的屏障。现行争议解决机制的更大危害在于

将社会保险与社会保障行政行为混为一谈，对社会保险的独立性与规律性认识不足，社会保险不能按照保险

规律正常运作，总是受行政的影响，保险人、投保人、被保险人之间的关系没有理清。建议对工伤认定有异

议的应通过成立争议审议委员会的方式来解决，委员会可以是由有关劳动行政部门代表、劳方代表、资方代

表及专业人员四方人士来组成，委员会审议复核后做出决定，作为终局的决定。不仅是工伤认定，投保人方

用工单位、被保险人劳动者、签定服务协议的医疗机构与社会保险经办机构就工伤保险具体事项发生争议时

都适宜以此种方式来处理，而不应该不加区分地一律以行政复议和行政诉讼作为争议处理方法。 

（张雪芳） 

(本文荣获中国社会保障论坛2007年征文评选优秀奖) 
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