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摘  要 

目前我国正在积极探索高质量社会保障体系，其中就包括建立多层次工伤保险体系，对于保障劳动者权

益而言有着重大意义。因此，本文通过引入间断均衡理论、政策范式理论和叙事式政策框架三个具有互

补性的政策过程理论研究我国工伤保险的政策变迁，从而为多层次工伤保险建立提供重要的历史依据。

研究表明，工伤保障从较低层次的补充保障过程转变为整体性的基本保障需求，再到后来的全面充分保

障要求，使得工伤保险不断地向更高层次的方向进步发展。同时，确定了政策演进的三个关键因素为社

会背景差异、价值目标导向和政策工具运用。最后，文章还为今后多层次工伤保险体系建设实践提供了

有益的指导。 
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Abstract 
At present, China is actively exploring a high-quality social security system, including the estab-
lishment of a multi-level industrial injury insurance system, which is of great significance for pro-
tecting the rights and interests of workers. Therefore, this paper studies the policy changes of in-
dustrial injury insurance in China by introducing three complementary policy process theories: 
discontinuous equilibrium theory, policy paradigm theory and narrative policy framework, so as 
to provide an important historical basis for the establishment of multi-level industrial injury in-
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surance. The research shows that the industrial injury insurance has changed from a lower level of 
supplementary security process to a comprehensive basic security demand, and then to the later 
comprehensive and full security requirements, making the industrial injury insurance continue to 
develop towards a higher level. At the same time, it determines that the three key factors of policy 
evolution are social background differences, value goal orientation and the use of policy tools. Fi-
nally, the article also provides useful guidance for the future practice of multi-level industrial in-
jury insurance system construction. 
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1. 引言 

多层次工伤保险体系是我国建成多层次社会保障体系的重要模块之一。2021 年由我国人社部印发的

《人力资源和社会保障事业发展“十四五”规划》中明确强调要探索建立多层次工伤保险体系，并研究完

善工伤保险相关制度。结合规划文件可以发现多层次工伤保险体系建设主要涉及三个方面：一是研究完善

工伤保险相关制度及配套办法；二是推进平台灵活就业人员职业伤害保障工作以及基金省级统筹全面实现

统收统支目标；三是完善预防、补偿、康复“三位一体”制度。由此可以看出：作为具有鲜明中国特色的

制度重要组成的多层次工伤保险体系如何实现与落地，成为今后的工作重点。就目前来说，尚且需要对以

往的工伤保险制度体系做出解析，并从中汲取经验，才便于回答今后如何建立多层次工伤保险体系的问题。 
通过梳理工伤保险相关研究后，可发现目前大多数研究主要集中在法理研究、平台从业者研究和制

度探究三个方面。法理研究对应多层次工伤保险第一方面的建设重点，主要涉及工伤认定的法律研究，

如“工伤认定‘循环诉讼’症结破解”[1]、过劳自杀工伤认定[2]、工伤认定法律逻辑的探究[3]等，还包

括对劳动伤害或民事赔偿的法律研究[4] [5]。第二个方面主要涉及对平台灵活就业人员职业伤害保障制度

构建[6] [7] [8] [9]，这类研究在于解决新时期出现的外卖配送员、网约车司机等新业态人员的各类安全保

障问题。最后，从制度探究视角出发，研究主要在于发现制度中的缺陷，并对其从政策、规章或案例的

方面进行剖析和重构[10] [11] [12] [13] [14]。 
总体来说，当前的大部分研究与多层次工伤保险体系建设重点较为一致，但在对过往的工伤保险制

度体系的解析等相关的研究尚有不足，尤其是在引入政策过程理论对不同时期制度的重心提炼和归纳上

有所欠缺。而对工伤保险政策制定与演进逻辑的研究是把握其制度内核的重要“窗口”[15]。为此，本文

通过引入间断均衡理论、政策范式理论与叙事式政策框架三个具有互补性的政策过程理论，研究工伤保

险政策变迁与叙事逻辑的演进，从而扩展我国工伤保险的政策研究维度，并为多层次工伤保险体系的建

立与探索提供重要的历史依据。 

2. 理论综述与研究设计 

2.1. 理论综述 

纵观 70 多年的工伤保险政策变迁，不难发现整个过程属于动态演进的变迁，其中存在着相应的波动起
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伏，既包含有长期的均衡发展，又具有一定的间断节点。在理论适配度上，间断均衡理论(Punctuated 
Equilibrium Theory, PET)最适用于探究此类动态演变的政策逻辑[16]。其最初是由鲍姆加特纳(Baumgartner)
和琼斯(Jones)提出，自建立以来不断受到政策变迁研究学者的青睐，归根结底地来看，是其不同于以往的

渐进式政策演变，强调政策变迁过程中的长期均衡发展与短期间断跳跃共存的现象，其中，长期均衡发展

是指政策缓慢增涨或偶有停滞的阶段，而短期间断跳跃则是均衡状态打破后的政策剧变[17]。间断均衡理

论正是为此类变迁过程中的政策均衡与跳跃现象而提供的相应的理论分析框架。目前，国内对于该理论的

运用主要为解释案例与框架改进[18] [19]。例如，高新宇引入间断均衡理论解释新中国成立以来的农村环境

治理政策变迁，将整个变迁过程划分为六个阶段，并提出中央注意力分配、焦点事件推动和公民环保行为

三个行动参与修正原有的间断均衡框架，从而为当前农村环境治理现代化发展提供动因分析[20]。 
但间断均衡理论虽说对政策变迁问题具有较强的解释力，可同样存在其间断点如何产生、何时产生

等问题[21] [22]。因此，为使间断均衡理论的阶段划分更具有科学依据，有学者引入了政策范式理论(Policy 
Paradigm) [23] [24]。首先，政策范式理论最初是由霍尔(Hall)提出的，作为政策制定者在制定政策时用于

交换意见以明确政策重点的概念框架，也可以被称为一种思想体系，它指定了政策目标、用于实现这些

目标的工具以及目标要解决的问题[25] [26]。其次，在政策范式理论中认为政策的变迁过程是伴随着序列

转变发生的，具体的序列变化和改变条件可见表 1 [27]所示。而间断点的出现需要政策目标(policy goals)、
政策工具(policy tools)和工具精准设置(policy setting)三者同时改变才会发生，因此，多数学者认为该理论

观点和间断均衡理论中的间断点搜索具有互补性，从而将两个理论结合共同解释政策的变迁过程[28] 
[29]。整体来看，二者理论结合之后开展的研究更具有解释力和发展性。 
 
Table 1. Changes in policy paradigms [27] 
表 1. 政策范式变迁[27] 

序列 政策目标 政策工具 工具精准设置 变迁特点 

第一序列 不变 不变 改变 常规决策 

第二序列 不变 改变 改变 渐进变迁 

第三序列 改变 改变 改变 间断变迁 

 
再者，经深入研究分析可以发现，间断均衡理论与政策范式理论划分阶段后展开的逻辑阐释分析主要

有以下三种方式：第一种为概括论述，主要是根据时代背景以及政策内容对政策的生成动因进行概括分析；

第二种为多维论述，通过政策主客体、政策工具等多个维度进行论述，从而解释政策变迁的特征；最后一

种是例证论述，通过不同时期的政策结合当时的事件对提出的政策进行阐释与分析。从总体上来说，三种

阐释方式都能解释大部分政策变迁中的动因与逻辑，但对于政策的叙事逻辑却少有涉及。何为叙事？叙事

是指一种事件的时间序列在情节中展开的故事，其中充斥着戏剧性的时刻、符号和原型人物，也可以被理

解为一种特殊的交流类别和一种认知组织的方法，它是一种看似普遍的工具，让个人在提高现实的某些元

素的同时，也让其他人变得平等。简单来说，叙事是个人或组织处理和传递信息的主要手段[30] [31]。 
而琼斯(Jones)、麦克贝斯(Mark K. McBeth)等人在 2010 年提出的一个较为新颖的政策过程理论，即为

叙事式政策框架(Narrative Policy Framework) [32]。该理论集中关注政策叙事在政策过程中的作用，旨在准

确捕捉和描述政策叙事，同时也利用该理论提供可测试的假设，以便准确评估政策叙事对公共舆论、政策

变化和政策结果的影响[33] [34]。因此，本文为使政策阶段划分后的阐释更加具有研究价值，引入叙事式政

策框架理论，对工伤保险政策变迁中的各阶段政策叙事逻辑做出探析，以便更好地了解政策的内生逻辑。 
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2.2. 数据采集与研究设计 

本文的研究对象是与工伤保险相关的公开政策文件，研究重点是国家层面的相关政策文本，主要通

过以下三个途径进行公开文本资料检索：一是从人力资源和社会保障部检索“工伤”等关键词获取相应

的工伤保险政策文件；二是通过知网数据库检索工伤政策文件；三是利用北大法宝数据库对上述政策文

件进行核查校对。共检索到 90 份与工伤保险相关地政策文件，再对每份文本内容进行逐一检查，剔除字

数过少、内容无关、邀请函、试点回复意见等对整体研究无较大意义的政策文本，最终得到 70 份政策文

本用于本文的分析。 
基于文献综述的梳理，本文对工伤保险政策变迁研究的分析框架如图 1 所示。通过引入间断均衡理论

与政策范式理论，便于对整个政策变迁的动态过程做出合理地阶段划分。其次，在对阶段阐释的部分，为

了使解释更具有研究意义，决定通过叙事式政策框架分析展开多维度的阶段阐释，以便更全面地对整个过

程在各阶段叙事方式的变化做出梳理，从而为后续政策变迁的内生逻辑推导提供一定的依据。最后，按照

理论的解析，建构出我国工伤保险政策变迁的内生逻辑，为多层次工伤保险体系建设提供一定的发展思路。 
 

 
Figure 1. The analysis framework of this article 
图 1. 本文分析框架图 

3. 我国工伤保险演进变迁的政策阶段划分 

3.1. 政策发文历程划分 

常见的间断均衡理论寻找间断点的方式是以政策发文时间和政策文本数量来进行划分[35] [36]，具体

来说，间断时期包括政策空窗间断和政策突增间断两种类型，其中，政策空窗间断是指在某一年或某段

时期内的政策文本数量为零的现象，而政策突增间断是指政策文本数量在某一时期由于相应的原因迅猛

增长的现象[37]。表 2 和图 2 是从新中国成立以来我国工伤保险相关的政策发文数量，从图表中可看出政

策空窗间断有三个时期，分别为 1955~1962 年、1964~1987 年、1997~2000 年。 
 
Table 2. The promulgation history of work-related injury insurance policy 
表 2. 工伤保险政策发文历程表 

年份 
政策 

数量 

累计

数量 
年份 

政策

数量 

累计

数量 
年份 

政策

数量 

累计

数量 
年份 

政策

数量 

累计

数量 

1949 0 0 1968 0 3 1987 0 3 2006 2 31 

1950 0 0 1969 0 3 1988 2 5 2007 3 34 
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续表 

1951 1 1 1970 0 3 1989 1 6 2008 2 36 

1952 0 1 1971 0 3 1990 1 7 2009 1 37 

1953 0 1 1972 0 3 1991 3 10 2010 6 43 

1954 1 2 1973 0 3 1992 4 14 2011 2 45 

1955 0 2 1974 0 3 1993 1 15 2012 5 50 

1956 0 2 1975 0 3 1994 1 16 2013 2 52 

1957 0 2 1976 0 3 1995 2 18 2014 2 54 

1958 0 2 1977 0 3 1996 2 20 2015 4 58 

1959 0 2 1978 0 3 1997 0 20 2016 1 59 

1960 0 2 1979 0 3 1998 0 20 2017 4 63 

1961 0 2 1980 0 3 1999 0 20 2018 1 64 

1962 0 2 1981 0 3 2000 0 20 2019 2 66 

1963 1 3 1982 0 3 2001 1 21 2020 1 67 

1964 0 3 1983 0 3 2002 1 22 2021 3 70 

1965 0 3 1984 0 3 2003 3 25    

1966 0 3 1985 0 3 2004 3 28    

1967 0 3 1986 0 3 2005 1 29    

 

 
Figure 2. Number of documents issued for work-related injury insurance policies 
图 2. 工伤保险政策发文数量图 

 
 

政策空窗间断也分为短时空窗间断与长期空窗间断。上述三个时期中，1955~1962 年与 1964~1987
年的间断属于长期空窗间断，往往是因为环境与条件尚不充足引起的长期空窗，具体来说，新中国成立
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之后，各类事项百废待兴，其中，为了保障劳动者权益，在 1951 年颁布了《中华人民共和国劳动保险条

例》，之后又在 1954 年提出《关于经济建设工程民工伤亡抚恤问题的暂行规定》，初步开启了对劳动者

伤亡的探索建设。该段时期需建设事项颇多，因此工伤保险受到的上级注意力分配不足。后历经了

1955~1962 年这段时间的政策试行探索，又于 1963 年进一步提出《关于职工因工伤亡或非因工伤亡如何

划分的问题》，再接着便是受长时间政治事件的影响，工伤政策发展遭遇阻滞，出现了 1964~1987 年的

停摆阶段。总的来说，两段长时空窗间断都发生在前期建设探索期，究其原因在于发展条件不充分，同

时缺乏相应的上级注意力分配导致的。 
其次，1997~2000 年期间的政策间断细化来看为短时空窗间断，就实际情况而言，1997~2000 年虽

无相关工伤保险政策出台，但却有着大量的政策提问回复函，如《关于在国内发生并由外方支付赔偿

的工伤事故待遇处理问题的复函》《关于未参加工伤保险社会统筹的企业和职工因伤残(亡)性质认定可

以提起行政诉讼的复函》和《关于处理工伤争议有关问题的复函》等，说明劳动者伤亡保障政策中还

存在一定的争议点需处理。并且这段时期前的工伤事故率不断攀升，已经引起相应的上级重视，开始

积极探索新制度或新政策试图解决这一局面，因此该段短期间断究其原因主要是其处在政策探索改进

与社会保障制度转型期，政策改进或转型期都会引起对原有政策的重新思考和研究，因此对于推出新

政策的动因不足。 
再者，政策突增间断发生在 1991~1992 年、2003~2004 年、2010~2012 年三个时期。从上述三个时期

的具体背景与突增原因入手，可以发现政策突增间断往往是与制度政策发行或法律规范的推出相伴而生

的。第一段政策突增时期为 1991~1992 年，该时期政府对工伤的工作重心在于贯彻落实企业保险降低工

伤率的举措，因此推出多项与企业保险相关的政策文本，如《关于贯彻国务院发布的企业职工伤亡事故

报告和处理规定的通知》《关于实施〈企业职工伤亡事故统计报表制度〉有关事项的通知》等，从而出

现了政策突增的现象。剩余两段政策突增时期 2003~2004 年、2010~2012 年在突增原因上一致，都是与

法律规范推行相伴而成的政策突增现象，前者是 2003 年推行的《工伤保险条例》为工伤社会保险体系首

次设立了统一的、健全的法律规范。后者是 2010 年发行的《工伤保险条例(修订版)》，针对之前条例运

行中的缺漏做出进一步的修订完善，并对工伤保险后续“三位一体”的制度建设进行规定。因此，相关

部门为落实与执行权威性法律法规条例，采取政策手段推进，从而带来了整体上的政策突增。 
最后，如图 3 所示，通过政策文本数量初步确认间断点或间断时期，剩余的时期可划分为均衡期。

均衡期内的政策发文呈现两个特点，一是每年政策发文数量较为稳定，不会呈现太大的波动起伏；二是

在政策内容上，关注重心和总体目标表现出一致性，在政策均衡期的政策发文常围绕着总体目标下的具

体活动或试点规范而设置，往往体现在对前期政策法规的不足之处进行相应的补充，如推行某类事项的

管理办法或推出与某特定行业相关的保障通知等。 
 

 
Figure 3. Divide the intermittent and equilibrium period through the change in the number of work-related injury insurance 
policies 
图 3. 工伤保险政策数量划分间断均衡时期 

3.2. 政策范式理论检验 

通过政策文本数量划分间断均衡时期的方式虽可以为阶段划分提供一定的依据，但由于其易受个人

主观判断或政策信息采集的误差影响，从而对政策发展过程的认识产生偏差。因此，在利用政策发文数

https://doi.org/10.12677/ojls.2024.124341


杨洁 

 

 

DOI: 10.12677/ojls.2024.124341 2412 法学 
 

量进行初步划分间断点后，在运用政策范式理论探究间断节点前后是否发生序列转变，可验证间断均衡

阶段划分的合理性。而政策范式理论中提出的间断点应是发生第三序列的转变，即政策目标、政策工具

与工具精准设置三者都发生变化的时期。相较于其他两个序列的变化，第三序列的转变以政策总目标为

绝对变量，是本文判断政策过程是否发生间断变迁的关键因素。表 3 是根据新中国成立以来与工伤保险

相关的重点政策文本，以及各个间断期前后的政策总目标说明。 
 
Table 3. Important texts and policy objectives of the work-related injury insurance policy promulgated between 1949 and 2021 
表 3. 1949~2021 工伤保险政策重要政策文本与政策目标 

年份 主要政策文本 政策总目标 年份 主要政策文本 政策总目标 

1951 《中华人民共和国劳动保险条

例》 
保障劳动者权

益 
2003 《关于贯彻落实工伤保险条例

的通知》 

工伤保险制

度社会化建

设 

1955~1962 年长期政策空窗间断 2004 《关于农民工参加工伤保险有

关问题的通知》 

1963 《关于经济建设工程民工伤亡

抚恤问题的暂行规定》 

恢复发展国民

经济的同时保

障劳动者权益 
2006 

《关于实施农民工“平安计

划”加快推进农民工参加工伤

保险工作的通知》 

1964~1987 长期政策空窗间断 2007 《关于加强工伤保险医疗服务

协议管理工作的通知》 

1989 《关于加强企业职工伤亡事故

统计管理工作的通知》 落实企业保险 2009 《关于开展工伤预防试点有关

问题的通知》 

1991~1992 政策突增间断 2010~2012 政策突增间断 

1991 
《关于贯彻国务院发布的企业

职工伤亡事故报告和处理规定

的通知》 
落实企业保险

维护劳动者职

业伤亡权益 

2010 《工伤保险条例(2010 修订)》 

多层次工伤

保险体系建

设 

1992 《关于调整企业工伤全残职工

护理费标准的通知》 
2010 《工伤认定办法》 

1996 《企业职工工伤保险试行办法》 2012 《关于印发工伤保险辅助器具

配置目录的通知》 

1997~2000 短时政策空窗间断 2013 《工伤康复服务规范(试行)》 

2002 
《关于印发〈职工非因工伤残或

因病丧失劳动能力程度鉴定标

准(试行)〉的通知》 

企业保险向社

会化工伤保险

过渡期 
2016 《工伤保险辅助器具配置管理

办法》 

2003~2004 政策突增间断 2019 
《人力资源社会保障部办公厅

关于加快推进工伤保险基金省

级统筹工作的通知》 

2003 《工伤保险条例(2003 版)》 工伤保险制度

社会化建设 
2021 《工伤预防五年行动计划

(2021~2025 年)》 

 
针对不同时期的政策总目标可依据具体时代背景或相应政策中提及的目标进行确定。从表 3 中可以
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看出第一个间断时期 1955~1962 年政策前后总目标皆为在恢复发展国民经济的同时保障劳动者权益，政

策总目标一致，因此该间断时期并无第三序列转变的发生，理论上不属于政策过程间断点。第二个间断

时期 1964~1987 年政策前后总目标出现不一致，间断前是以保障劳动者权益为主，主张“国家主管、企

业负责”，而间断期后受到市场经济体制改革影响，工伤保险的重心逐渐转变为企业保险承担，因此二

者之间存在差异，从理论上来说，该间断点满足第三序列政策总目标变更的关键条件。第三个时期

1991~1992 年，间断期前后政策总目标一致，都是从落实企业保险的工作出发维护劳动者职业伤亡的权

益，故而间断时期在理论上不成立。第四个间断时期为 1997~2000 年，该时期内国家正在不断积极探索

新的制度体系，因此处于转型期内的间断期，主要是对旧制度的接续，同时包含对新制度的探索，其前

后的政策总目标相对一致，还是在旧制度的政策总目标指导下开展工作，直到新制度通过立法确立后才

会发生本质上变化，因此该间断期也不符合第三序列理论要求。第五个间断时期 2003~2004 年，通过表

中可以清晰地发现，自 2003 年《工伤保险条例》发布后，我国工伤保险从间断期前的企业负责转向社会

化统筹，在重心主体上就出现区别，因此政策总目标上间断期前后并不一致，符合第三序列产生的先决

条件。最后一个间断时期为 2010~2012 年，2010 年国务院对《工伤保险条例》展开修订后，我国工伤保

险的制度规范再上一个台阶，同时更加注重完善工伤保险预防、补偿和康复三大职能实现“三位一体”

的过程，并且在当前提出多层次工伤保险体系的建设目标。对比间断期前后的政策总目标，虽然都是以

社会化工伤保险制度为基础，但是间断期后的政策目标要求内容更广、层次更高，因此本文认为存在政

策目标上的转变，即吻合第三序列产生的基本条件。 
因此，综合上述分析，本文在结合政策范式理论的基础上，采取对比与分析的方式，对每段间断期

前后政策总目标做出比较，最终确定了 1964~1987 年、2003~2004 年、2010~2012 年三个间断时期，得到

新的间断均衡阶段划分如图 4 所示。 
 

 
Figure 4. Divide the period between intermittent and equilibrium through the theory of work-related injury insurance policy 
paradigm 
图 4. 工伤保险政策范式理论划分间断均衡时期 

4. 我国工伤保险政策变迁阶段的叙事式框架分析 

叙事式框架分析常分为微观层面(个体或公众)、中观层面(倡议团体)、宏观层面(制度或文化)三个层

次分析政策过程，本文政策叙事主要涉及的分析维度为宏观层面，因此可从叙事理念、叙事策略、叙事

工具三个方面对上述间断均衡时期内的叙事方式做出阐释分析[38]。本文结合上文的间断均衡阶段，将针

对性展开以下四个阶段的工伤保险叙事分析，分别为初创探索时期(1949~1964 年)、市场化运作期

(1987~2003 年)、社会化改革期(2003~2010 年)和高质量发展期(2010 年至今)。 

4.1. 初创探索时期(1949~1964 年) 

新中国成立之初，面对百废待兴的局面，全国人民对于经济发展建设都饱含热情，积极参与各项劳

动事务中。但在此期间，受落后的生产方式与安全意识的影响，劳动者伤亡数量不断攀升，尤其是以重
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工业事故最为突出，造成的纠纷也多存在争议难以解决。因此，为了维护新生政权地位，同时也为了保

障社会秩序，出台了《中华人民共和国劳动保险条例》《关于经济建设工程民工伤亡抚恤问题的暂行规

定》《关于职工因工伤亡或非因工伤亡如何划分的问题》等政策法规。就该阶段的政策来说，整体上的

叙事理念可提炼为恢复发展国民经济的同时保障劳动者权益，为此人民政府在推行经济发展建设政策的

同时，特意在《劳动保险条例》第一条中明确保护工人职员的健康，减轻其生活中的困难。并且条例中

还提及对于工伤职工因公伤亡的抚恤费和补助金由企业按规定发放，且治疗期间工资照发，大力保障劳

动者权益。 
另外，在叙事策略上，探索期的工伤保险主要为劳动保险，是带有福利性质的保障措施。在该时期

内，国家各项保障制度都处于探索起步阶段，整体上是以政企共建的形式探索建设，表现为“国家主管，

企业负责”的特征，且经济形式不稳定下，劳动者本身收获的薪资待遇低，因此，人民政府采取的系列

手段都转向福利性质角度叙事，给公众传递出高福利的劳动局面，以此激励劳动者投入建设，发展国家

经济，稳定社会秩序。最后，在叙事工具的选取上，一方面通过法规管制减少劳动争议冲突，包括条例、

暂行规定等；另一方面通过政策支持，积极推动企业发展，恢复国民经济。总体上来说，这段时间内由

于条件不足，整体上与工伤保险相关的政策文本数量少，且真正对于降低工伤率的作用较低，多为事后

补偿之用，而不是风险分散机制。 

4.2. 市场化运作期(1987~2003 年) 

在初创探索期之后不久，受到长时间政治事件的影响，我国出现了一段较长时间的工伤保险政策空

窗阶段。随后在改革开放以后逐渐恢复，进入到以经济建设为中心的新的历史时期，除了对过去不合理

的规定做出调整外，也对原有的政企共建的形式做出变更。具体原因主要有两点：第一点是原劳动保险

实施范围过窄，且待遇标准偏低；第二点是缺乏强制性，难以真正保障劳动者权益。因此，该时期人民

政府的叙事理念一定程度上受到社会主义市场经济体制建设的影响，叙事理念为工伤保险市场化，具体

的叙事策略是利用强制性的企业保险保障劳动者伤亡权益，推出了《关于定期公布我国企业职工伤亡数

字的预备通知》《关于加强企业职工伤亡事故统计管理工作的通知》《关于贯彻国务院发布的企业职工

伤亡事故报告和处理规定的通知》等具体的政策文本。这一时期的企业自主经营、相对独立，从企业入

手承担职工伤亡能较好地缓解政府资金压力，对工伤职工覆盖面较容易把控，但是需要政府做好严格的

监督管控与相应的支持引导，这也是该阶段的主要叙事工具。 
至于工伤保险市场化的缺陷也较为明显，该阶段劳动者伤亡数量居高不下，企业内部开展的工作一

定程度上会被掩盖或遮蔽，政府管控容易出现缺位，工伤瞒报、赔付拖欠等都更容易发生，具有较大的

局限性。因此在该阶段的后半段时期，国家也在积极的探索新的制度体制，力求从根本上解决困境，出

台了《企业职工工伤保险试行办法》《罪犯工伤补偿办法(试行)》《职工非因工伤残或因病丧失劳动能力

程度鉴定标准(试行)》等重要的试行政策，为下一阶段的发展提供了重要的依据，因而叙事工具上还应包

括试点示范。 

4.3. 社会化建设期(2003~2010 年) 

在经过长期的建设探索后，以 2003 年国务院颁布《工伤保险条例》开始，我国工伤保险制度正式进

入社会化与法制化建设阶段，工伤保险的发展前进一大步。首先，该阶段政府的叙事策略是以国家主管

的社会统筹与属地管理体制，从根本上摆脱企业保险的弊端，即企业保险难以分散劳动风险。自企业参

与社会保险后，国家可以对企业缴纳的工伤保险费建立工伤保险基金，通过合理的统筹分配，有效地分

散和化解风险，避免企业不堪重负乃至破产等不利于保障职工合法权利的风险，同时通过立法化，强制
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企业参与，为劳动者创造出更安全的工作环境。该阶段推行的政策包括《关于农民工参加工伤保险有关

问题的通知》《关于实施〈工伤保险条例〉若干问题的意见》《关于实施农民工“平安计划”加快推进

农民工参加工伤保险工作的通知》等，从叙事理念上可概括为工伤保险社会化，具体表现在一系列政策

除了对条例的宣传外，重心更多的在于落实条例以及扩大参保面积的工作上。在该阶段内我国工伤保险

参保人数不断攀升，这得益于政府对工伤保险社会化叙事理念的贯彻、落实与宣传。 
同时，该时期主要的叙事工具包括立法规定、环境创造与行业推行。首先，立法规定与环境创造除

了在条例中体现外，还主要体现在对工伤预防和工伤康复的各项试行规范通知，如《工伤认定办法》《工

伤康复诊疗规范(试行)》《工伤康复服务项目(试行)》《关于开展工伤预防试点有关问题的通知》等，初

步对工伤保险预防、补充和康复三大职能的建设进行探索与试行。其次，行业推行体现在本时期内政府

发布的政策具有较强针对性，优先农民工、建筑业等弱势群体或高危行业劳动者参保，对于行业参保也

采取差别费率，根据不同行业与职业危害类别确定不同的费率标准，实际运行上来看，有利于促进企业

建立安全生产管理的自我约束和激励机制。综合来说，该阶段工伤保险制度基本已完成定型，但随着后

续国家的进步与发展，为了满足人民对美好生活的向往，工伤保险的改革也仍在继续进行中，更有效地

降低工伤率的管理模式亟待进一步的建设。 

4.4. 高质量发展期(2010 年至今) 

虽然在社会化建设期，工伤保险参保人数逐年累增，劳动者的权益也受到了应有的保障，但随着我

国不断的发展，工伤事故特殊状况也在持续增加，以及劳动者职业病逐渐进入大众视野，原先的《工伤

保险条例》并不足以应对新局面，因此，国务院在 2010 年对其展开修订，这也标志着我国工伤保险的发

展再上一个台阶，逐渐趋于完善。同时，这一时期内还出台了中国第一部社会保障制度的综合性法律《社

会保险法》，不仅对工伤保险的贯彻落实提供强力支撑，也对工伤保险在新时期的高质量发展提出了新

要求。该阶段我国工伤保险的政策叙事理念主要为工伤保险的高质量发展，要求工伤保险的“保护伞”

“防护网”效用不断强化，而且追求工伤保险的三大职能预防、补偿和康复齐头并进，实现工伤保险“三

位一体”的过程。至于该时期的叙事策略，主要是建立多层次工伤保险体系，这点在 2021 年发行的《关

于印发人力资源和社会保障事业发展“十四五”规划的通知》中也被明确提及。 
具体来说，多层次工伤保险体系的叙事策略主要表现在以下三点： 
首先是完善工伤保险“三位一体”立体性框架制度。从该阶段发行的政策来看，《关于印发工伤预

防费使用管理暂行办法的通知》《工伤职工劳动能力鉴定管理办法》《工伤康复服务规范(试行)》《工伤

保险辅助器具配置管理办法》等都是围绕着预防、补偿和康复三大职能精细方向下的管理办法、试行规

范等，也体现出法规完善这一叙事工具的特征。 
其次是多主体参与，共通协力。除了健全相关制度及配套办法，多层次工伤保险体系离不开多方的

共建，涉及的主体有政府、企业、劳动者、外包服务机构或第三方机构，在多方共建过程中应提供相应

的方式与渠道，并且给予一定的支持和引导，才能在整体上扩大工伤保险效用，这部分也是涉及统筹安

排、社会参与以及服务外包三个叙事工具的使用。 
最后是培养多层次工伤保险建设所需人才。任何事物的可持续长久发展都离不开人才的接续，因此

在 2021 年人力资源社会保障部发布的《关于印发人力资源和社会保障事业发展“十四五”规划的通知》

中提出加强创新型、应用型、技能型人才培养，并且相应地加大资金投入，在叙事工具的使用上可概括

为人才支持和资金支持两项。 
而多层次工伤保险体系相较于之前各阶段的叙事策略层次更高，内容也更广，对于其今后的发展与

完善更是需要不断地探索方能真正实现。 
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综上所述，各阶段具体的工伤保险间断均衡时期的叙事方式分析概括可见表 4。在总体叙事方式上

经历了从较低层次的补充保障过程转变为整体性的基本保障需求，再到后来的全面充分保障要求，使工

伤保险不断地向更高层次的方向进步发展。 
 
Table 4. Narrative analysis of the intermittent and balanced period of the introduction of work-related injury insurance policy 
表 4. 工伤保险间断均衡期的叙事分析 

时期 间断均衡期 时期 叙事理念 叙事策略 主要叙事工具 

1949~1964 均衡期 1 初创 
探索时期 

恢复经济， 
保障权益 

福利性质的 
劳动保险 法规管制、政策支持 

1964~1987 长期政策空窗期 

1987~2003 均衡期 2 市场化 
运作期 

工伤保险 
市场化 

强制性的 
企业保险 监督管理、支持引导、试点示范 

2003~2004 政策突增间断 社会化 
建设期 

工伤保险 
社会化 

国家主管的社会统

筹属地管理体制 立法规定、环境创造、行业推行 
2004~2010 均衡期 3 

2010~2012 政策突增间断 
高质量 
发展期 

工伤保险高

质量发展 
多层次工伤 
保险体系 

法规完善、统筹安排、社会参与 
服务外包、人才支持、资金支持 2012~2021 均衡期 4 

5. 我国工伤保险政策变迁的内生逻辑 

通过上述分析，本文主要利用间断均衡理论、政策范式理论和叙事式政策框架对工伤保险的政策变

迁结果展开了论述分析，但相较于结果阐释，更具有研究价值的是对政策演进背后的内生逻辑做出梳理。

首先，间断均衡理论的侧重逻辑是分析政策演进过程中发生的间断期与均衡期的现象差异，就本质上来

说，是探究不同时期的社会背景差异影响政策的变迁。其次，政策范式理论是为间断变迁发生提供相应

的动因阐释，究其根本，间断发生的关键性变量正是价值目标的导向不同。最后，叙事式政策框架在理

论上强调叙事的概念，也就是叙事者或政府所采取的叙事偏好分析，正是对不同策略工具选取运用的重

要分析。故三个理论对于工伤保险政策变迁的内生逻辑分别为历史逻辑上强调的社会背景差异，理论逻

辑上突出的价值目标导向和实践逻辑上注重的策略工具三个维度，并在具体的政策执行过程中表现出一

致性的特征，具体的内生逻辑框架可见图 5。 
 

 
Figure 5. The internal logic of the change of work-related injury insurance policy 
图 5. 工伤保险政策变迁的内生逻辑 
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5.1. 历史逻辑：社会背景差异 

本文中通过间断均衡理论可以发现，政策的变迁过程中无论是均衡期抑或是间断期，都是受到整个

社会背景的影响所产生的现象。这里的社会背景包括政治、经济、文化、国际环境等等，但对政策影响

最大的主要为政治与经济条件。总体上工伤保险政策的演进既会受到历史事件、变革举措、全国人民代

表大会等政治活动的影响，又会受到经济危机和紧缩措施、财政预算支出、社会保障基金管理等经济行

为的影响。而这些环境背景再通过影响政策制定者推动新政策的产生，换言之，新政策的诞生是具体的

政策制定者利用相互关联的背景，结合当时的社会背景或社会需求所设立的。而在具体的社会背景差异

中，尤其关注国内社会或国际重大事件对政策的影响，这些事件无论是约束或是机遇，都会影响制定政

策内容的方式以及政策内容与预期议程的联系程度。 

5.2. 理论逻辑：价值目标导向 

在历史变迁被视作动态过程分析的研究中，往往更值得人们关注的便是该过程中的政策间断点或间

断期发生的原因，政策范式理论便为这个原因解释提供了一个有效的研究视角，其中最核心的因素便是

政策总目标。根据本文对工伤保险政策发展的分析，政策的发行几乎都是围绕着特定的政策总目标而设

置的，譬如工伤保险政策在新中国成立时期的价值目标是恢复国民经济的同时要保障劳动者权益，而到

改革开放初期价值目标转变为促进企业保险发展，因而，对应时期的工伤保险政策自然也会出现不同。

从政策的演进来看，价值目标导向的变更在理论上是政策发生间断的最关键动因，而这也是指导政策变

迁的理论逻辑。 

5.3. 实践逻辑：策略工具运用 

将政策推行并落实到位的便是由叙事式政策框架理论重点提及的策略工具运用。叙事式政策框架

是针对叙事展开的分析，而政策总体作为文本材料，其中涉及采取的叙事方针对于今后政策的推动有

着重要研究意义。而就政策范式理论而言，策略工具运用的变化难以使政策发生重大的跳跃变迁，但

是基本策略工具的变化，却是政策总体稳步前进的重要手段。政策叙事的方式一定程度上会受到叙事

者偏好的影响，因此策略工具的选取除了受社会背景环境与价值目标导向的影响，还取决于权利掌控

者的强力推行。 

6. 结论与展望 

本文引入了间断均衡理论、政策范式理论和叙事式政策框架三个政策过程理论，对我国工伤保险的

政策变迁与内生逻辑做出深层次的分析。从理论贡献上来说，叙事式政策框架作为一个较新的政策过程

理论，将其与间断均衡理论和政策范式理论进行结合，弥补了政策阶段划分后缺乏阐释性理论的不足之

处，尤其是叙事式政策框架的分析对象为叙事，对于政策这类文本材料具有重要的研究价值。 
同时针对工伤保险政策演进的分析，本文主要得出了以下两点结论：第一，工伤保险的政策变迁总

体上经历了从较低层次的补充保障过程转变为整体性的基本保障需求，再到后来的全面充分保障要求，

使工伤保险不断地向更高层次的方向进步发展，为劳动者带来了更好的工作环境和更高的权利保障。第

二，工伤保险的政策演进过程中存在三点重要的内生逻辑，分别为历史逻辑上的社会背景差异，理论逻

辑上的价值目标导向和实践逻辑上的策略工具三个维度，三者之间相互统一可以推动着政策有序高效地

推行。 
此外，根据本文对工伤保险政策的具体变迁过程的分析，对于处于当前高质量发展期和追求多层次

工伤保险体系的政策，提出以下三点完善举措： 
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6.1. 完善工伤保险“三位一体”立体性框架制度 

自 2010 年国务院对《工伤保险条例》展开修订，工伤保险制度已经由早先的以工伤补偿为主，发展

为工伤预防、工伤补偿和工伤康复相结合的“三位一体”工伤保险体系，成为进一步协调劳资关系的良

治之策。而多层次工伤保险的政策建设目标需要建立在工伤保险“三位一体”之上，通过完善“三位一

体”立体性框架制度架起通往多层次工伤保险体系建设的桥梁。具体来说，完善立体性框架制度包括明

晰其在工伤预防、工伤补偿和工伤康复之间的侧重点与实现路径，同时从横向的参与主体与纵向的工伤

保险职能两个维度建构立体性框架。 

6.2. 加强工伤保险联防联控机制建设 

联防联控机制既强调我国政府的多部门合作，共同协力保障工伤保险各项工作，又注重多主体协同

参与，包括企业、工会、劳动者等，协力维护劳动者权益。因为，多层次工伤保险体系的建设离不开各

方的共同努力。具体措施有完善工伤预防联席会议制度、建立工伤预防信息共享机制、开展各界工伤预

防联合专项检查、开展工伤事故预警通报工作等，多部门联防联控虽所涉及的统筹成本相应增加，但便

于共享信息和高效的解决问题。 

6.3. 积极培养多层次工伤保险建设所需人才 

培养多层次工伤保险建设所需人才重点在于两个方面，一方面要提高人才培养质量，提升专业社会

服务功能，促进整体素质的提升。另一方面需注重人才多样性，尤其可重点建设工伤预防和工伤康复人

才，因我国工伤预防和工伤康复起步较晚、起点低，不仅基础设施薄弱、技术落后，而且专业人才也严

重匮乏，这是影响工伤保险更全面工作开展的重要原因。因此需通过专业院校或研究机构开设职业康复

专业、工伤预防技术、探索建立预防手段或康复职业标准等多种方式。 
最后，本文主要是从宏观上把握政策的发展历程，但对于一些重大政策如何以及为什么有很长的生

命周期涉及较少，尽管它们的发展进程中受到过周期性的影响，但仍能长期保持下去，因此，还需要后

续不断地探索来回答。 
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