
工作论文 SSL Working Paper Series

1

WP No.186-20241103 中国社科院世界社保研究中心 主办

这期刊发的《工作论文》是由房连泉、刘双、庄琦联合撰写的《数智化时代

的社会保障筹资来源及税制改革方向》，如引用，需征得本实验室（世界社保研

究中心）或作者本人的同意——编者。

数智化时代的社会保障筹资来源及税制改革方向

房连泉

中国社会科学院中国式现代化研究院

刘双 庄琦

中国社会科学院大学政府管理学院

内容提要：以人工智能为核心的数字技术飞速发展并广泛应用，带动全球数

字经济的兴起。数智化趋势引起就业市场的非正规化和人工智能替代效应，影响

社会保险参保人群结构，缩减社会保险筹资来源，进而冲击传统以正规就业为基

础的缴费型社会保险制度。未来可能的改革方向在于：在社会保险筹资来源中，

扩大来自一般税收收入的支出规模，开辟新的税收筹资渠道，进一步加强费税同

征管理。
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当前信息社会已迈入数字化和智能化并行发展的新阶段，即数智化

（Digitalization & Intelligentization）社会。所谓数智化，是指在数字化

的基础上，以数据为核心生产要素，充分利用“数据（大数据等）+算力（云计

算等）+算法（人工智能等）”的数智技术，满足经济社会发展过程中信息数据

智能化处理、分析与管理需要，深入挖掘和释放数据价值，从数据中获得与创造

价值，并形成自主决策行动及自我学习提升能力，进而推动经济社会发展转型和

进步的历史进程。
①
科技革命带动产业变革，在数智化时代，劳动市场领域的一

个显著变化是，传统工业行业对劳动力的吸引力逐渐减弱，越来越多的劳动者转

向以互联网+为主的新兴就业形态，进而引起就业关系的改变，对传统以以正规

就业为基础的缴费型社会保险制度带来巨大冲击。党的二十届三中全会指出，“面

对新一轮科技革命和产业变革，面对人民群众新期待，必须自觉把改革摆在更加

突出位置，紧紧围绕推进中国式现代化进一步全面深化改革”。
②
为了进一步推

动社会保障制度与中国式现代化相适应，科学分析数智化对社会保障制度带来的

影响是十分必要的。本文拟考察过去 30 多年来发达国家社会保障制度筹资结构

的历史演进，并分析未来数智化趋势对社会保障筹资结构带来的进一步影响和可

能出现的变革路径。

一、过去 30 多年来全球社会保障筹资结构的变化

社会保障公共支出是衡量一个国家经济和社会发展福利水平的重要标志，稳

定的资金来源是社会保障制度持续运转的重要保障。近年来，由于福利支出扩张

和就业形态变化，经济合作与发展组织（OECD）成员国的社会保障筹资结构正在

发生趋同性转变。下文将在厘清社会保障公共支出的范围、项目类型和筹资来源

的基础上，考察过去 30 多年来 OECD 成员国社会保障制度筹资结构的变化。

（一）社会保障公共支出及筹资渠道

社会保障公共支出是指国家用于福利和社会保险项目的支出，包括通过一般

税收收入筹资进而进行转移支付和社会保险基金支出两大类。与此对应，在筹资

①
王秉. 何为数智: 数智概念的多重含义研究[J]. 情报杂志, 2023(7):71-76.

② 中华人民共和国中央人民政府网 .中国共产党第二十届中央委员会第三次全体会议公报[EB/OL].
(2024-07-18)[2024-09-06]. https://www.gov.cn/zhengce/202407/content_6963770.htm.
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来源上社会保障收入主要有四大类：税收收入，既可以是政府总收入的一部分，

也可以是专项税收收入；雇主和/或工人缴纳的社会保险费；政府投资收入；非

税收入（如彩票收入等）。一般来说，非缴费型（non-contributory）的社会救

助制度是由一般税收收入支撑的，而缴费型（contributory）的社会保障制度则

是由雇主和雇员的缴款支撑的。因此，一般税收收入和社会保险费收入是社会保

障公共支出的两大主要收入来源。

乍看起来，一般税收收入与社会保险费似乎没有多大区别，两者的共性在于：

征收主体均为政府及其授权的职能部门；都是为了实现政府的职能而征收的公共

资金；都具有强制性和固定性的特征。
①
但从运行原理上比较，社会保险费与一

般税收收入却存在实质性差别，即“精算关联性”。一般税收收入具有无偿性，

税款无需直接返还给纳税人个人，而由国家统筹安排使用，纳税人个人所享受的

公共产品或服务与他缴纳的税款没有直接的对应关系。而社会保险费实行专款专

用，具有补偿性，参保者的缴费数额与其待遇或受益程度密切关联，具有一定的

返还性质。图 1说明了社会保险费与一般税收收入的区别，主要体现在税（费）

缴纳与待遇之间的权利义务对应关系上。税收对纳税人个人来讲是无偿的；而社

会保险费则是获得社会保障待遇权利的一种义务，两者之间具有对应关系，即缴

费与待遇间的精算关联程度。如果这种关联性是 100%，如基本养老保险制度中

的个人账户部分，那么缴费性质就可以被看作“价格”；如果关联性是零，那么

就是税收的性质，但这种情况在社会保险制度中是很少存在的。在大多数国家的

实践中，这种关联性介于 0%~100%之间，此时社会保障缴款则为费和税两类因素

的叠加。例如，在城镇职工基本养老保险制度中的社会统筹部分，职工的养老金

待遇既与个人缴费水平挂钩，又与社会平均工资挂钩，具有一定的再分配因素在

里面。在这种情况下，社会保障缴款可被视为加入了一个“税收楔子”，如果待

遇与缴费之间的精算关联偏差很大，税的性质就更多一些；如果缴费与待遇间的

关联性很强，费的因素就更多一些（见图 1）。

税收（tax） 社会保险（social insurance） 市场价格（price）

缴纳 法律强制 法律强制 消费者自由选择

无偿性 建立在劳资关系基础上 有偿性

回报 没有关联 有关联性，但并非 100% 100%精算公平

① 郑秉文. 从国际发展趋势看我国不宜实行社会保障费改税[J]. 宏观经济研究, 2007(3):17-21+32.
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图 1 税收、社会保险费和市场价格的比较

（二）OECD 成员国社会保障筹资结构的变化趋势

对社会保障筹资而言，采用何种筹资手段和筹资结构与一国经济发展模式和

社会保障制度安排高度相关。从大体上看，全球福利制度模式可分为以下三类。

第一类为北欧福利国家模式，大部分社会保障项目是普惠式的，社会保障支出主

要来源于一般税收收入，雇主和雇员的缴费相对较少，社会保障支出占 GDP 的比

重大约在 30%。第二类是以英国、美国、加拿大等国家为代表的自由主义模式，

重视由企业和个人购买的私人保险计划，政府通过一般税收收入筹集的资金仅对

低收入和弱势群体给予救助，社会保障支出水平相对较低。例如，2021 年美国

的社会保障支出占 GDP 的比重为 22.7%。
①
第三类是以德国等欧洲大陆国家为代

表的保守主义福利模式，这些国家的社会保障体系以社会保险制度为主体，社会

保障支出资金主要来源于企业和个人的社会保险缴费。相关国家的社会保障支出

占 GDP 的比重大致处于 20%~30%之间。
②

从筹资结构看，虽然 OECD 成员国之间存在很大差别，但近 30 多年来各国出

现趋同性变化，即一般税收收入占比逐渐加大，而社会保险费占比逐渐下降。表

1显示了 34 个 OECD 成员国 1985 年、1990 年、2000 年、2010 年和 2021 年五个

年度社会保障公共支出源于社会保险费收入的比例。从中可以看出，大部分国家

的社会保险费占比都有逐渐下降的趋势，同时一般税收收入所占份额逐渐增加。

例如，在北欧福利国家模式中，芬兰社会保险费收入占社会保障支出的比重由

1985 年的 48.4%下降至 2021 年的 39.4%；挪威从 1985 年的 54.0%下降至 2021

年的 39.7%。在自由主义模式的国家中，美国社会保险费收入占社会保障支出的

比重由 1985 年的 48.2%下降至 2021 年的 27.9%；加拿大从 1985 年的 32.4%下降

至 2020 年的 19.6%。在保守主义福利模式的国家中，法国社会保险费收入所占

的份额下降尤为明显，从 1985 年的 90.4%下滑至 2021 年的 45.3%。
③

① OECD. Social Spending (indicator)[EB/OL].[2023-10-17].
https://data.oecd.org/socialexp/social-spending.htm.
② 房连泉.社会保障的财政支出水平多高为宜?[J].中国财政,2019,(07):70-71.
③ Palier, B. A Long Goodbye to Bismarck?: The Politics of Welfare Reform in Continental Europe[M].
Amsterdam University Press, 2010.
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表 1 OECD成员国社会保障公共支出中社会保险费所占份额变化（1985—2021年） 单

位：%
国 家 1985年 1990年 2000年 2010年 2021年

斯洛伐克共和国 - - 90.6 69.0 80.0
捷克共和国 - - 79.9 74.9 73.1

荷兰 75.7 62.7 71.7 73.6 70.3
斯洛文尼亚 - - 69.4 69.8 69.3
爱沙尼亚 - - 85.1 73.8 63.0
波兰 - - 61.6 53.3 57.7
匈牙利 - - 51.8 56.8 56.0
立陶宛 - - 72.4 73.6 55.2
德国 60.5 61.1 53.8 55.1 53.8
韩国 - 70.9 59.4 54.2 52.5

拉脱维亚 - - 79.9 54.7 50.2
奥地利 58.7 55.5 54.2 49.5 49.6
希腊 88.6 48.4 51.8 42.9 49.1
卢森堡 51.0 50.3 42.8 50.4 48.9
西班牙 73.0 58.4 56.3 48.0 46.2
法国 90.4 74.4 54.0 50.7 45.3
意大利 64.9 57.8 48.1 45.8 43.9
比利时 59.5 56.0 54.7 47.9 43.3
葡萄牙 65.7 58.8 35.3 36.0 42.7
挪威 54.0 49.1 42.3 38.0 39.7
芬兰 48.4 47.2 48.2 39.4 39.4
瑞士 42.5 42.8 41.6 37.8 37.7
瑞典 45.0 49.5 47.0 41.2 36.2
英国 40.0 37.6 28.7 28.4 30.2
美国 48.2 50.4 43.0 32.9 27.9
以色列 - - 32.7 33.3 27.5
爱尔兰 31.6 27.1 23.1 33.3 22.5
冰岛 - 7.2 17.8 22.7 13.4
智利 - 15.5 15.3 12.3 6.0
丹麦 2.7 0.1 2.5 0.3 0.2
日本 79.9 70.1 52.8 49.2 -
加拿大 32.4 24.5 29.6 25.7 -
墨西哥 - 64.8 33.6 27.1 -
土耳其 71.3 75.3 44.3 53.4 -

注：“-”代表部分年份数据缺失。

资料来源：OECD. OECD Social Expenditure Database(SOCX)[EB/OL].[2023-10-17]. ht
tps://www.oecd.org/social/expenditure.htm.

（三）筹资结构变化的原因分析

OECD 成员国社会保障筹资结构出现一般税收收入占比逐渐加大而社会保险

费占比逐渐下降的变化，主要源于以下两个方面的原因。

一方面是由于社会福利扩张，社会保险基金入不敷出，政府通过一般税收收

入筹资进而增加相应的转移支付，改善社会保障计划的财务平衡，并为特定福利

项目提供资金。第二次世界大战之后，在全球经济持续增长的背景下，欧洲福利

国家社会保障制度经历了空前发展，北欧国家甚至出现了“泛福利化”的现象。

https://www.oecd.org/social/expenditure.htm.
https://www.oecd.org/social/expenditure.htm.
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但到了 20 世纪 80 年代之后，大部分欧洲福利国家开始面临公共支出不断上升的

困局。1980 年至 2010 年期间，OECD 成员国社会保障支出占 GDP 的比重平均增长

了 10%之多，2019 年部分 OECD 成员国社会保障支出占 GDP 的比重已超过 30%。
①

不断扩张的福利支出使社会保险基金面临入不敷出的支付压力，各国不得不加大

财政补助支出。例如，1997 年至 2008 年期间，欧盟 15 国的社会保障税
②
由占 GDP

的 0.55%上升至2.17%。
③
在希腊，养老金替代率

④
一度达到社会平均收入的95.7%。

⑤
由于社会保险基金出现缺口，政府不得不采取从财政预算中拨付补贴的方式予

以弥补，国家成为社会保险的第三缴费方。

另一方面则源于技术变革造成的就业市场变化，非正规就业规模增加，缩减

了社会保险费收入来源。在全球范围内，人工智能等新技术弱化了劳动者对组织

的依附性，加剧了劳动力市场的分割和就业的临时化，
⑥
使得劳动力市场涌现出

大量新的就业方式、工作岗位，产生了数字经济下新的非标准就业形态，包括非

标准劳动用工、劳务派遣、劳务外包等方式。然而，非正规就业下雇主和雇员的

身份模糊化、劳动关系多样化，使得社会保险缴费责任不易厘清，雇主的缴费责

任可以轻易逃避，个人参保积极性下降，政府层面也难以对相关主体进行征收管

理，导致建立在雇主和雇员共同缴费基础上的传统型社会保障制度资金来源不

足。

二、数智化趋势对未来社会保障筹资的潜在影响

数智化发展趋势带来就业形态的非标准化，引致人工智能替代效应，进而可

能引起作为社会保障资金来源之一的税收收入的流失和支出覆盖范围的扩大。以

下分别对这三种效应进行分析。

（一）就业形态的非标准化

数字经济弱化了劳动者对组织的依附关系，产生了大量的非标准就业

① 房连泉,毛冰雪.人工智能时代社会保障制度的变革路径——基于就业市场新形态的研究综述[J]. 北京工

业大学学报(社会科学版), 2022(6):82-98.
② 社会保障税也称“社会保险税”，主要是指以企业的工资支付额为课征对象，由雇员和雇主分别缴纳，税

款主要用于各种社会福利开支的一种目的税。

③ Morel, N. & Palme, J. Financing the Welfare State and the Politics of Taxation[A]. In Bent Greve(ed
s.). The Routledge Handbook of the Welfare State[C]. Routledge, 2012.
④ “养老金替代率”指的是领取的养老金待遇水平相对于社会平均收入的比例。

⑤ 郑春荣.淮南为橘 淮北为枳：高福利模式在南北欧国家的实施效果差异及对中国的启示[J]. 南方经济, 2
014(1):1-15.
⑥ 赵欣彤,杨燕绥.人工智能时代的劳动力市场综合治理：挑战与政策工具[J]. 中国行政管理, 2020(3):12-17.
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（non-standard employment）形态，即区别于正规就业（基于劳动合同关系）

的各类非标准化就业形态。尽管传统用工形式仍是发达国家的主流工作形式，但

非标准化就业已占据 OECD 成员国总用工量的三分之一以上。
①
非标准化就业形式

多种多样，但自雇者（self-employment）、兼职工（part-time Work）和临时

工（temporary employment）三类最为常见。2010 年至 2015 年期间，超过 2/3

的 OECD 成员国自雇类工作越来越普及，从事兼职工作的雇员数量较 20 年前大幅

提升，每周工作时间小于 20 个小时的短期工作占比由 1985 年的 6%上升至 2005

年的 9%；同时，临时工就业不断增加，在雇员中的占比由 20 世纪 80 年代中期

的 10%增长至 2017 年的 14%。
②

自 20 世纪 80 年代以来，灵活就业在发展中国家的发展速度更快。据国际劳

工组织（ILO）估算，非正规就业在发展中国家的占比已超过 60%，成为主流就

业形态。
③
近年来，数字平台的快速兴起创造了大量就业机会。国际劳工组织数

据显示，2021 年全球有将近 800 家大型电商平台；2018 年全球平台经济产值达

到 1 420 亿美元，到 2023 年这一数字预计将突破 3 116 亿美元。数字平台正在

重构就业模式，催生新就业形态，并发挥着重要的就业稳定器作用。在发达经济

体中，美国是平台就业规模最高的国家，大约有 22%的就业人口在平台从事工作。

④
自 2019 年新型冠状病毒感染疫情暴发以来，受经济与就业形势影响，工作模式

进一步向远程居家办公和线上服务转变，在线注册的平台从业人员数量进一步增

加，成为缓解各国失业压力的有效途径。据《2023 中国数字经济前沿：平台与

高质量充分就业》不完全统计测算，以微信、抖音、美团等为代表的平台企业在

2021 年为我国净创造就业人数约 2.4 亿，占当年我国适龄劳动人口的 27%左右。

⑤

在数字经济下，非标准就业者与平台签订的是商务合同、加盟合同，或是以

劳务派遣的方式参与工作。通过劳动关系的转移，企业可以减轻甚至规避其作为

① OECD. OECD Employment Outlook 2019: The Future of Work[EB/OL]. (2019-04-25)[2023-10-17]. htt
ps://doi.org/10.1787/9ee00155-en.
② OECD. Pensions at a Glance 2019: OECD and G20 Indicators[EB/OL].(2019-11-21)[2023-10-17]. https:
//doi.org/10.1787/b6d3dcfc-en.
③ Chacaltana, J., Bonnet, F. & Garcia, J. M. Growth, Economic Structure and Informality[M]. Geneva: I
nternational Labour Organization (ILO), 2022.
④ ILO. World Employment and Social Outlook 2021 The Role of Digital labour platforms in transform
ing the world of work[R/OL]. (2021-02-23)[2024-01-20]. https://www.ilo.org/global/research/global-reports/w
eso/2021/WCMS_771749/lang--en/index.htm.
⑤ 房连泉.平台就业在全球方兴未艾[N].经济日报，2022-11-23(11).

https://www.ilo.org/global/research/global-reports/weso/2021/WCMS_771749/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/global/research/global-reports/weso/2021/WCMS_771749/lang--en/index.htm
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雇主的责任，从而造成就业关系上的社会保障责任不清问题。虽然非标准就业能

为雇主和劳动者提供一定的灵活性，但其用工关系零工化、工作场所流动化、工

作时间弹性化、工作任务临时化的特征，使劳动者面临更脆弱的就业状况，无法

得到社会保障体系的全面保护。
①

（二）人工智能的就业替代效应

数智化技术具有就业替代效应。人工智能自20世纪90年代进入加速发展期，

如今已广泛应用于经济社会各领域之中，“机器换人”逐渐形成不可阻挡之势。

据国际机器人联合会(IFR)发布的《世界机器人报告 2023》统计，2011 年至 2022

年期间，全球每年机器人安装量由 16.6 万台跃升至 55.3 万台。中国自 2013 年

以来一直是世界上规模最大、增长最快的机器人市场。2022 年，中国机器人安

装量占全球安装量的 52%，运行存量突破 150 万台大关。
②
机器人的广泛使用势

必会冲击就业市场。对此，现有研究成果也达成了基本共识，低技能的重复性工

作被替代的可能性更高，若大量低技能劳动力无法融入劳动力市场，则可能会出

现新一轮失业浪潮。
③

OECD《2018 年创造就业和地方经济发展：为未来的工作做好准备》报告显

示了OECD成员国面临自动化高风险和重大变更风险的工作分布情况，平均有14%

的岗位面临自动化高风险，31.6%的岗位面临重大变更风险。
④
有研究测算得出，

一个工业机器人能够替代 2~6.2 个制造工人，
⑤
到 2030 年机器人可能将替代 4

亿～8亿人口的工作机会。
⑥
即便新技术具有正向的就业创造效应，但仍存在就

业过渡期，
⑦
意味着就业人口总量和社会保险费缴费人群结构都将受到严重影响。

（三）社会保障收支结构性矛盾

数智化技术应用对就业市场已经带来实质性影响，并已对传统缴费型社会保

① 王伟进 ,王天玉 ,冯文猛 .数字经济时代平台用工的劳动保护和劳动关系治理 [J].行政管理改革 ,
2022(02):52-60.
② IFR. World Robotics 2023 Report[R/OL]. (2023-09-26)[2024-01-20]. https://ifr.org/img/worldrobotics/202
3_WR_extended_version.pdf.
③ Nedelkoska L & Quintini G. Automation, Skills Use and Training[J].OECD Social, Employment and
Migration Working Papers, 2018: 124.
④ OECD. Job Creation and Local Economic Development 2018: Preparing for the Future of Work[EB/O
L]. (2018-9-18)[2023-10-17]. https://doi.org/10.1787/9789264305342-en.
⑤ 房连泉,毛冰雪.人工智能时代社会保障制度的变革路径——基于就业市场新形态的研究综述[J]. 北京工

业大学学报(社会科学版), 2022,22(6):82-98.
⑥ Bughin J & Manyika J, et al. A Future that Works: Automation, Employment, and Productivity[J]. McKinsey
Global Institute, 2017: 1-28.
⑦ Greve, B. The Digital Economy and the Future of European Welfare States[J]. International Social Security
Review, 2019, 72(3): 79-94.

https://doi.org/10.1787/9789264305342-en.
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障制度带来冲击。具体来看，主要表现为三个方面：非标准化就业的个体化与非

连续性缩减社会保险缴费基数，造成社会保障权益损失；“机器换人”与数字经

济的“虚拟性”对国家的税源基础与税收汲取能力提出挑战，动摇社会保险基金

来源的基础；自动化生产带来失业（闲置）人员大幅增加，在支出端加大财政压

力。

1．社会保险缴费基数缩减

非标准化就业者增加给社会保障制度带来筹资问题。
①
一方面，非标准化就

业的最大特征是去雇主化和去劳动关系化，
②
保障主体及其责任不明导致基于劳

资分责的社会保障筹资方式失灵。由于传统的雇主和雇员概念变得模糊，非标准

化就业形式的增加给劳动和社会保障法律的适用及执行带来了不确定性，部分人

员可能被排除在社会保障制度之外。此外，在大多数情况下，数字平台工人被视

为自雇人士，
③
其用人单位能轻易逃避雇主缴费及代征责任。这样一来，即使能

被社会保障制度覆盖，个人也需承担全部缴费，或可能因为负担沉重导致参保率

低，进而缩减社会保障筹资来源。另一方面，非标准化就业的非连续性难以满足

传统社会保障制度持续缴费的要求。非标准化就业者的工作大多数是基于任务

的、临时性的，
④
员工在不同区域、平台间的流动性较强，职业生涯经常中断，

由此可能造成的问题有：难以满足社会保障制度规定的最低缴费年限等要求，获

得待遇资格难；
⑤
在社会保险关系转移接续的过程中丧失部分权益；收入不稳定，

容易断保。这些问题会降低非标准化就业者的参保意愿，对社会保险费征缴的连

续性产生显著影响。

2．税收流失问题

政府的税收汲取能力是现代福利国家得以健康运作的根基，直接影响政府供

给社会保障的能力。
⑥
然而，数智化发展正在不断挑战传统征税体制，造成税收

① Becker, S., Schneider, S. & AG, D. B. Digital Structural Change and the Welfare State in the 21st Century[J].
Frankfurt am Main: Deutsche Bank Research, 2019, 32.
② 张盈华.灵活就业人员社保实践与探索[J]. 中国社会保障, 2022(6):40-41.
③ 多米尼克·拉沙勒,格列塔·卡托切蒂,王爱松 .数字时代的社会保障——应对社会保障体系的新挑战和

机遇[J].国际社会科学杂志(中文版), 2022(3):101-125+10.
④ Behrendt, C., Nguyen, Q. A. & Rani, U. Social Protection Systems and the Future of Work: Ensuring Social
Security for Digital Platform Workers[J]. International Social Security Review, 2019(3): 17-41.
⑤ De Stefano, V. The Rise of the Just-in-time Workforce: On-demand Work, Crowdwork, and Labor Protection in
the Gig-economy[J]. Comp. Lab. L. & Pol'y J., 2015(37): 471.
⑥ 刘涛.电子化时代的社会保障:新经济与“去形态化福利”——以德国工业 4.0 为例[J]. 社会政策研究,
2018(2):67-78.
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流失问题。
①
一方面，由于传统税收制度针对劳动力征税，“机器换人”会使政

府损失大量税收收入。传统上，基于对劳动所得征税比对资本所得征税更有效的

考虑，大多数欧美国家的资本所得适用税率远低于劳动所得适用税率，所得税、

工薪税以及间接税是这些国家税收收入的主要构成。
②
例如，2021 年美国全部税

收收入中，个人所得税收入占 42.9%，公司所得税收入占 6.1%，社会保险税收入

占 22.9%，财产税收入占 11.6%，消费税收入占 16.6%，其他税收收入占 0.1%。
③

企业以机器人取代劳动者就业岗位，既能免缴雇主和雇员的工资薪金税，还能对

机器人所耗费的“资本支出”进行加速折旧，由此导致国家税基萎缩。测算表明，

自动化取代传统人力资本等因素，已经使 OECD 成员国的所得税和利润税收入占

比，从 1990 年的 37.5%下降到 2015 年的 34.1%。
④

另一方面，由于各国税收体系以特定区域的实体“单位”为基础，因而具有

网络性、虚拟性、高度流动性和跨时空性的平台经济和数字贸易普遍存在跨境转

移利润和逃税等问题。
⑤
数字贸易高度依赖数据和信息等无形资产，供应商不需

要固定的营业场所，交易通过网络完成，税收征管难度大。
⑥
跨国数字企业则更

容易将利润转移至便于逃避税收征管的辖区，进而导致税基侵蚀和税收流失。在

欧盟，相比传统行业 23.2%的平均有效税率，跨国数字企业的平均有效税率仅为

9.5%。
⑦

3．福利支出负担进一步加重

在产业革命的发展过程中，新旧岗位的过渡期存在技能供需不匹配的问题，

从而引发劳动力市场出现结构性失业现象。数字技术的新发展与新应用带来了行

业替换潮、“机器换人”、内容生产虚拟化等变化，可能进而引发失业潮问题。

一些智能技术企业正在探索汽车驾驶、物流配送、餐饮服务等劳动密集型服务业

无人化的可能性，进一步降低用工成本。这些变革将降低对现有劳动力的依赖，

并创造新的就业需求，然而新岗位具有一定的技能门槛。因此，大量非技能劳动

① Eichhorst, W. & Rinne, U. Digital Challenges for the Welfare State[J]. IZA Policy Paper, 2017, 134.
② Abbott, R. & Bogenschneider, B. Should Robots Pay Taxes: Tax Policy in the Age of Automation[J]. Harv. L.
& Pol'y Rev, 2018(12): 145.
③ OECD. Revenue Statistics 2023: Tax Revenue Buoyancy in OECD Countries[EB/OL].(2023-12-06)[202
4-09-05]. https://doi.org/10.1787/9d0453d5-en.
④ McCredie, B., Sadiq, K. & Chapple, L. Navigating the Fourth Industrial Revolution: Taxing Automation for
Fiscal Sustainability[J]. Australian Journal of Management, 2019(4): 648–664.
⑤ 周文,韩文龙.平台经济发展再审视:垄断与数字税新挑战[J]. 中国社会科学, 2021(3):103-118+206.
⑥ 白彦锋,岳童.数字税征管的国际经验、现实挑战与策略选择[J]. 改革, 2021(2):69-80.
⑦ Geringer, S. National Digital Taxes–Lessons from Europe[J]. South African Journal of Accounting Research,
2021(1): 1-19.
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者有可能被排挤出去，技术的发展可能使弱势群体在就业市场中更加脆弱。

从历史经验来看，即使遭遇“技术性失业”的工人能够最终获得新的工作岗

位，但短期的、部分行业和群体的失业现象仍不可避免。许多专家预测新一轮技

术革命在本质上不同于以往，如麦肯锡全球研究所声称人工智能引起的破坏将比

工业革命“快 10 倍，规模大 300 倍，影响超 3 000 倍”，
①
大规模永久性失业的

增加是必然的。
②
总体来看，具有单调性、重复性、机械化和规则流程式的职业，

③
以及中低技能人群容易被人工智能取代。

④
当大量失业人员出现、低收入者和非

正规就业群体规模加大时，社会保障支出势必因此上升，致使国家财政压力加大。

三、未来社会保障制度转型及税制变革的国际经验与可能路径

面对数智化挑战，世界各国的社会保障制度结构必然要作出主动或被动的调

整，寻求新的筹资方式和财政可持续路径。下文对世界各国已经推出的创新改革

进行分析，并对未来社会保障制度转型的发展方向进行展望。

（一）路径一：加大社会保障筹资的税收支持

在过去 30 多年里，全球范围内社会保障支出对税收收入的依赖性不断攀升，

未来的数智化时代这一趋势会进一步加强。伴随社会保障制度体系的结构性调

整，税收支持社会保障筹资的渠道可能出现以下几个方面的显著变化。

第一，税收筹资的非缴费型社会保障制度将普及发展。各国实践证明，仅靠

缴费型社会保险很难实现社会保障全覆盖的目标。尤其是在发展中国家，依赖税

收收入筹资的非缴费型制度是弥补社会保障覆盖缺口的有效措施。以拉美国家为

例，在经历 20 世纪 80 年代的私有化社会保障制度改革后，大部分国家缴费型养

老金制度覆盖面都在 60%以下。为此，自 21 世纪初以来，已有十余个拉美国家

引入非缴费型社会团结养老金，将低收入者和非正规就业等弱势群体纳入保障范

围，这些举措对于扩大社会保障覆盖面起到了显著作用。
⑤
在人工智能时代，非

正规就业以及机器人替代效应引致的失业者会大规模增加，为解决这部分人群的

① Dobbs, R., Manyika, J. & Woetzel, J. The Four Global Forces Breaking All the Trends[J]. McKinsey Global
Institute, 2015, 11(4): 1-5.
② Abbott, R. & Bogenschneider, B. Should Robots Pay Taxes: Tax Policy in the Age of Automation[J]. Harv. L.
& Pol'y Rev., 2018, 12: 145.
③ 唐波,李志.人工智能对人力资源的替代影响研究[J]. 重庆大学学报(社会科学版), 2021(1):203-214.
④ 房连泉,毛冰雪.人工智能时代社会保障制度的变革路径——基于就业市场新形态的研究综述[J].北京工

业大学学报(社会科学版), 2022(6):82-98.
⑤ 房连泉. 拉美非缴费型养老金制度对中国农村养老金改革的启示 [J]. 拉丁美洲研究, 2014(4): 35-39.
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社会保障问题，引入非缴费型社会救助制度将成为一种流行趋势。

第二，弥补缴费型社会保障制度的基金缺口，转移支付力度将加大。在缴费

型社会保险项目上，转移支付应在多大程度上介入是一个争议性话题。从设计原

理上讲，社会保险制度首先要遵循收支精算平衡原则。各国现收现付型社会保障

制度在建立之初，基本不存在财务压力问题。当制度进入成熟期后，伴随人口老

龄化形势加剧，各国社会保障制度长期运行后都不同程度地出现了收支赤字问

题。在这种情况下，国家财政被迫介入并进行补助，但各国的做法并不一致。有

些国家财政承担全部基金缺口，例如英国、挪威、罗马尼亚、土耳其、波兰、斯

洛文尼亚、巴西等国家，单项或多项社会保险项目的筹资缺口都由财政承担。有

些国家对基金提供既定水平的补贴，如日本政府对国民年金、国民医疗保险和长

期护理保险承担 50%的基金费用支付责任；希腊政府对各项社会保险基金每年提

供一笔保障性补贴。有的国家通过开征专项税弥补基金缺口，如法国主要通过专

项社会分摊税（Impôts etax affectés, ITAF）对社会保险基金缺口提供补充资

金来源；葡萄牙通过增值税筹资补贴养老保险基金的部分缺口。
①
可以预见，在

未来各国社会保险基金支付压力不断上升的情况下，政府通过一般税收收入筹资

进而进行转移支付的力度会进一步加大。

第三，开展发放全民基本收入试验。全民基本收入（Universal Basic Income，

UBI）是给特定类型或全部人群一个均等数量的收入，而不附加任何条件。近年

来，在机器人快速替代劳工的情况下，UBI 倡议不断被提起。目前，已有少数国

家进行了 UBI 试点。例如，芬兰在 2017 年至 2018 年期间，针对一部分失业者进

行了 UBI 发放实验。实施 UBI 面临的一个问题是如何融资，部分国家拥有持续性

的自然资源收入，可通过建立主权财富基金为发放 UBI 提供资金支持。但大多数

国家需要提高现行税种税负或开征新的税种才能支撑 UBI 的发放。类似于 UBI

式的全民普享福利项目的建议还有：最低收入保障（Guaranteed Minimum Income，

GMI）、负所得税式的收入补贴、国民年金制度，等等。
②
还有学者建议，给所有

家庭的儿童发放津贴，以缓解儿童贫困以及早期成长阶段资源匮乏的问题。针对

成年工作人口，则可以引入“参与式收入”（participation income）项目，即

① The United States Social Security Administration. Social Security Programs Throughout the World[R/O
L]. [2024-01-20]. https://www.ssa.gov/policy/docs/progdesc/ssptw.
② 高和荣. 人工智能时代的社会保障：新挑战与新路径 [J]. 社会保障评论, 2021(3): 3–11.
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有公民资格的成年人都可以获得一份基本工作收入。
①

（二）路径二：开辟新的税收渠道，扩大社会保障筹资来源

传统社会保障制度的财务收支建立在精算平衡的原理之上。人工智能时代下

就业形势的新变化可能会打破这一平衡原则，维持社会保障制度的运转就需要寻

找新的税源。目前，学界已提出的主要税收筹资建议有如下几种。

第一，增加个人所得税征收的累进性。有学者建议，在个人所得税税制设计

上采用累进性更高的税率结构，提高边际税率。如托马斯·皮凯蒂等人建议，对

最高收入者征收更高税率的所得税，边际税率可上升至 57%~83%区间。
②
加强个

人所得税征收不仅可以增加财政收入，为福利项目提供资金，还可以缓解高收入

者和低收入者之间的收入差距问题。

第二，对高科技公司征收附加税。技术变革一方面带来了生产率的提高，另

一方面也带来了社会收入和财富的不平等问题。尤其是在数字经济下，少数科技

公司可以凭借市场支配地位，获取巨额垄断收益。埃克哈德·恩斯特等人建议对

超级“明星”企业开征附加税。
③
针对平台电子交易造成的税收流失，有研究认

为网上交易资产应被纳入税基和社会保险费费基，国家可要求平台电商提供在线

支付信息，或由平台直接代扣税款（费款）。
④
目前，欧盟已建议建立共同统一

公司税基（Common Consolidated Corporate Tax Base，CCCTB），讨论对数字

公司征收 3％左右的流转税（tax on turnover），类似的征税做法已在法国和

英国等国家提出。
⑤
还有研究建议采用“公式分配”的方式，将跨国公司全球利

润合并后，以销售收入为标准，将超额利润的一部分按比例分配给各辖区进行征

税，这种方案有助于应对公司将利润进行跨国转移的问题。
⑥
目前，正在推进过

程中的国际税改“双支柱”方案中的支柱一方案，正是对上述改革思路的实践尝

试。

第三，开征机器人税。征收机器人税或对其使用者征税，是一个有争议性的

① Atkinson B. Inequality: What Can Be Done? [M]. Harvard Press, 2015.
② Piketty, T., Saez, E. & Stantcheva, S. Optimal Taxation of Top Labor Incomes: A Tal of Three Elasticities [J].
American Economic Journal: Economic Policy, 2011(6): 52-62.
③ Ernst E, Merola R, Samaan D. The Economics of Artificial Intelligence: Implications for the Future of
Work[R]. Geneva: ILO, 2018.
④ 朱军. 我国电子商务税收流失问题及其治理措施[J]. 财经论丛, 2013 (2): 42-49.
⑤ 刘奇超, 罗翔丹, 刘思柯, 贾茗铄. 经济数字化的税收规则:理论发展、立法实践与路径前瞻[J]. 国际

税收, 2018(4): 35-42.
⑥ Zucman, G. Taxing across Borders: Tracking Personal Wealth and Corporate Profits [J]. The Journal of
Economic Perspectives, 2014, 28(4): 121–148.
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话题。
①
支持者认为，这一新税种对社会保障制度的可持续性至关重要。理由如

下：征税可以减缓技术的破坏性进程，让劳动力市场在应对冲击时有时间进行调

整，避免出现大规模失业；新税种可以增加税收收入，为增强社会保障和劳动力

市场干预提供资金，还可为 UBI 的大规模实施提供直接资金来源。在美国，微软

创始人比尔·盖茨最早呼吁对机器人征税。总体来看，关于机器人税的争论才刚

刚开始，需要进行更多深入的探讨。

此外，增加社会保障资金来源还可考虑其他税种。例如，遗产税、财产税以

及增加对具有负外部性的商品征收的流转税（如糖税、烟草税、奢侈品税和碳税

等）。
②
说到底，税收基础无非来源于资本和劳动两个方面。在人工智能时代，

技术进步与资本结合得更加紧密，加强劳动者的社会保障权益，势必需要对资本

和劳动的收益结构作出适应性调整。皮凯蒂在《二十一世纪资本论》一书中建议，

全球范围内对资本所得征收累进税，是减少不平等和促进再分配的理想工具。因

此，未来税收制度体系改革的目标，是对那些从技术进步和经济增长中受益的人

征收更大幅度的税收，从而使各国更好地重新分配资本和劳动收益。
③

（三）路径三：向费税同征管理模式转型

从全球情况看，历史上大部分国家的社会保障制度实行现收现付制，社会保

障筹资一般由社会保障行政管理机构征收。从 20 世纪 30 至 40 年代开始，一些

发达国家开始由税务部门征收，即采取税务部门“代征”的模式。进入 20 世纪

90 年代之后，中东欧转型经济国家也开始向税务部门征缴的方向转变。总体来

看，对于社会保险费的筹集，目前社会保障部门和税务部门这两种征缴主体的比

例在世界各国大约各占一半，还有部分国家实行完全积累制的个人账户制，采取

由基金管理公司分散征收社会保险费的形式。采用社会保障部门征缴方式的国家

大多为西欧国家，这些国家的社会保障制度主要以传统的就业关联型社会保险计

划为主，资金来自于雇主和雇员的共同缴费。采用税务机关征缴方式的国家包括

部分北欧国家、一些英语国家以及部分中东欧国家，其中有些国家的社会保障计

划属于全民普享型，社会保险费明显具有税收的性质，如瑞典、美国、英国等，

这些国家主要由税务机关代替社会保障部门行使征缴职能。

① 程杰, 张雪梅. “机器人税”可行吗? [J]. 中国发展观察, 2019(20): 56-60.
② Behrendt, C. & Nguyen, Q. A. Innovative Approaches for Ensuring Universal Social Protection for the Future
of work[J]. Future of Work Research Paper Series, 2018, 1.
③ Piketty, T., Saez, E. & Stantcheva, S. Optimal Taxation of Top Labor Incomes: A Tale of Three Elasticities [J].
American Economic Journal: Economic Policy, 2011(6): 52-62.
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社会保险费征缴部门的选择属于政府公共管理范畴。从理论上讲，社会保险

费既可以由社会保障部门征缴，也可以由税务部门代征。但随着数字化技术的进

步，社会保险费与个人所得税等税种整合，由税务部门统一征收的趋势会加强。

第一，数字化技术降低了费税同征的成本。在传统体制下，费税同征的主要难题

在于信息壁垒，无法共享。在互联网、区块链和人工智能等信息技术快速发展的

背景下，伴随社会保障、税收领域数字化管理技术的深入应用，整合社会各层面

的大数据逐渐成为可能，为政府部门统一管理各项公共收入项目提供了便利。从

成本/效益角度出发，合并社会保障部门与税务部门的征缴职能会起到实现规模

经济、降低征收成本和提高征收效率的作用，这是许多国家转向费税同征的基本

原因。第二，应对数字经济下社会保险费费基流失的需要。在数字经济条件下，

就业趋于非标准化和平台化，大量个体经营者和自雇劳动者出现，冲击社会保障

体制的筹资基础。在这种情况下，社会保险费征收越来越多地转向自然人纳税人

个体，势必要求提升劳动者的税（费）遵从度，社会保险费和工薪税项目都建立

在个人劳动所得的基础之上，整合征收有利于防止社会保险费费基流失。第三，

从实际情况看，决定一国社会保障征缴部门选择的决定性因素，既与一国税务部

门和社会保障部门的现代化管理水平相关，又与纳税和缴费的社会环境等因素相

关。如果一国社会保障和税收管理体系都非常发达，基础条件都非常过硬，那么

向费税同征模式转型就会非常容易。
①
数字经济下的技术进步，将使社会保障、

税收征管基础设施更为现代化、便利化和智能化，在此趋势下越来越多的国家将

转向费税同征模式。

四、结语

本文基于数字化和人工智能等相关技术带来的就业市场新形态，对数智化时

代的社会保障筹资来源和未来税制变革的可能路径进行分析。从过去 30 多年来

社会保障资金来源看，虽然 OECD 成员国之间存在很大差别，但亦存在着某种趋

同性，表现在政府通过一般税收收入筹资的比例总体在增加，而通过社会保险费

筹资的比例逐渐下降。究其原因，福利支出扩张使得社会保险基金入不敷出，提

升了对税收收入的依赖性；数智化技术应用带来的就业非标准化和就业替代效应

① 郑秉文,房连泉. 社会保障供款征缴体制国际比较与中国的抉择[J]. 公共管理学报,2007(4):1-16+121.
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缩减了社会保障筹资来源，平台电子交易的虚拟性加剧了税收流失问题。在未来

的人工智能时代，建立在传统雇佣关系上的现代社会保障制度仍将面临数智化生

产带来的持续挑战。积极应对这一挑战，社会保障筹资机制改革的可能路径有：

通过普及非缴费型社会救助制度、加大转移支付力度和引入全民基本收入试验，

提高税收对社会保障筹资的支持力度；通过增加个人所得税税制设计的累进性，

开征高科技公司附加税和机器人税，拓展社会保障筹资渠道；通过费税同征提升

社保缴费人遵从度。虽然社会保障筹资机制改革仍处于初步探索阶段，社会上仍

然存在不少争议，但可以肯定的是，未来我们仍将热情拥抱数智化技术，数字技

术也将更加深入地嵌入到社会保障制度的转型当中。

Sources of Social Security Financing and Directions for Tax Reform in the Digital
Intelligence Era

FANG Lianquan LIU Shuang & ZHUANG Qi

Abstract: The rapid development and widespread application of digital technologies,

with artificial intelligence as its core, have driven the rise of the global digital

economy. The trend of digital intelligence drives the informalization and artificial

intelligence substitution effect of the employment market, which in turn affects the

structure of social security participants, reduces the sources of social security

financing, and poses challenges to the traditional contributory social insurance system

based on formal employment. Possible future reform directions include: increasing

the scale of social security expenditures funded by general taxation; exploring new

sources of tax revenue to ensure the sustainable development of social security

finances; and at the same time, the totalization on collecting social security

contributions and tax will be enhanced.

Keywords: Digital intelligence; Employment; Social security; Tax reform
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2012 年 5 月，是我院第一所院本级实验室。“社会保障实验室”依托我院现有社会保障研

究资源和人才队伍，由“世界社保研究中心”直接领导，日常业务运作由“世界社保研究中

心”管理，首席专家由“世界社保研究中心”主任郑秉文担任。

“社会保障实验室”于 2013 年 2 月开始发布《快讯》和《工作论文》两项产品。其中，

《快讯》产品版权为“社会保障实验室”所有，未经“社会保障实验室”许可，任何机构或

个人不得以任何形式翻版、复制、上网和刊登，如需使用，须提前联系“社会保障实验室”

并征得该实验室同意，否则，“社会保障实验室”保留法律追责权利；《工作论文》版权为

作者所有，未经作者许可，任何机构或个人不得以抄袭、复制、上网和刊登，如需引用作者

观点，可注明出处。否则，作者保留法律追责权利。

如需订阅或退订《快讯》和《工作论文》，请发送电子邮件至: cisscass@cass.org.cn。

地址：北京东城区张自忠路 3 号院东院北楼。

电话：（010）84083506 传真：（010）84083506

网址：www.cisscass.com Email: cisscass@cass.org.cn

联系人：董玉齐
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