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南京国民政府时期铁路劳工 

社会保障制度述论（1927-1937） 

刘秀红 

（扬州大学 社会发展学院，江苏  扬州 225002) 

【摘 要】1927-1937 年间，南京国民政府出台了一系列铁路劳工立法，建立了包括工伤、疾病、养老等项目的

铁路劳工社会保障制度。与当时的国际劳工立法相比，工伤和疾病医疗费、伤病津贴和疾病津贴等当期支付的项目

保障水平基本符合国际标准：残废抚恤、工伤遗族抚恤和退休养老金等需要长期支付的项目水平则较低。它在性质

上属于现代的社会保障制度，是我国劳工社会保障与国际接轨的一个例证。它是一个真正得到实施的制度，对铁路

工人的生活具有重要的意义。 
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民国时期，铁路劳工是我国产业工人的重要组成部分，包括各铁路局、铁路站点、铁路工厂里的工人。根据铁道部 1930年

的调查，国有铁路劳工共有 99754 人，“如将民业及租让铁路计入，至少当有十余万人”
[1]
。南京国民政府对铁路工人群体的社

会保障非常重视，在铁路劳工立法中，许多都含有工伤、疾病、养老等保障内容。对此进行研究，可以拓宽中国近代社会保障

史研究范围，对于我们认识近代劳工的生活有一定的意义
①
。本文通过对此时期材料的搜集与梳理，考察铁路劳工社会保障制度

的立法情况和内容，并结合其所处的国际背景对其进行评析。 

一、南京国民政府时期铁路劳工社会保障法规的出台 

北京政府时期，铁路劳工社会保障立法已受到重视，相关法规已在制定过程中
[2]
。南京国民政府成立后，在推行社会保障措

施以改善职工待遇方面，政府与职工形成共识。1928年，交通部颁布《国民政府交通部交通事业革新方案》，提出实行职工养老

储金、规定职工恤金、开办职工补习教育等举措
[3]
。同年 8月，交通部召开全国交通会议，铁路职工的社会保障待遇是许多参会

者关注的内容，相关的提案有十多种，如《规定铁路技术员工保障案》《规定铁路员工保障法案》《编订国有铁路职员职工待遇

详细章程案》《请规定交通技术职工甄用法管理法保障案》等。会议在对这些提案审查讨论后，提交交通部法规委员会，请求从

速制定铁路技术职工任免待遇及保障的各种法规
[4]
。 
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但此时关于铁路劳工基本保障的法律还没有出台。国民党中央政治会议广州政治分会曾于 1928 年 7月制定《广东省铁路员

工服务条例》，其中“待遇”部分包含铁路工人疾病、工伤、退休保障，但是条例对铁路工人运动限制极严，引起广东省各铁路

工会的不满，并于 1929年 7月请求国民党中央执行委员会饬令停止执行。中央执行委员会对此进行审查后，决定由新成立的铁

道部草拟适用所有铁路员工的服务条例
[5]
。铁道部遵照中央决议案，草拟《铁路员工服务条例草案》。1930 年 3月，经立法院修

正通过的《铁路员工服务条例》公布
[6]
。该条例适用于所有国营及其他公营、民营铁路员工，其中“待遇”一章规定了铁路劳工

所享受的疾病、工伤、养老保障等待遇
[7]
。 

在各种铁路中，国营铁路为主体，因是“我国的国有产业，大概受政府直接管辖”
[8]
，铁道部对其职工社会保障待遇的规定

更为详细。在工伤保障方面，1930 年 1 月，铁道部公布《国有铁路员司工警夫役抚恤暂行通则》。两个月后，《铁路员工服务条

例》公布，《国有铁路员司工警夫役抚恤暂行通则》因与其部分内容不相符而被废止，代之为同年 5月份通过的《国有铁路员工

抚恤通则》（后于同年 12月作出修订）。通则包括职工伤病医疗费、伤病津贴、残废抚恤、丧葬金及遗族抚恤的享受条件及具体

待遇标准
[9]
。在疾病保障方面，为了方便职工伤病得到及时的医治，1932年 7月，铁道部公布《铁路医院及诊疗所组织规程》，

规定各铁路局应针对具体情况设置医院或诊疗所
［l0］

。1933年 8月．铁道部公布施行《国有铁路卫生医务组织通则．规定了国有

铁路医务人员职位的设置及人员的配备
[11] 5180

。为了方便对职工病假进行管理，1936年 7月，铁道部公布施行《国营铁道员工请

假通则护》
[11] 764-765

。在养老保障方面，1935 年 4 月 13 日，铁道部公布《国营铁道员工退休养老金规则》，主要内容包括国营员

工退休养老金的给予、计算、申请、领发等
[12]
。 

从以上立法的内容来看，铁路劳工社会保障制度包括工伤、疾病、养老等项目。笔者以当时国际劳工组织所制定的社会保

障标准为基础，对制度的内容进行考察分析。 

二、铁路劳工社会保障制度的内容及国际比较 

1．工伤保障制度 

铁路劳工的工伤保障制度包括伤病医疗费、伤病津贴、残废抚恤、遗族抚恤与丧葬费等项目。 

(1）伤病医疗费和伤病津贴 

伤病医疗费的给予条件为“因执行职务而致伤病”，即因工作而遭受伤害或疾病，医疗费皆由劳工所在的铁路局或铁路公司

承担。1925 年国际劳工组织《工人灾害赔偿公约草案》规定，工人受伤，应由雇主或保险公司负担医疗费
[13] 732

。这里仅指因工

作受伤，我国铁路劳工的待遇与此相同。同年，国际劳工组织《工人职业疾病赔偿公约草案》又规定，职业病应与工伤享有同

等待遇，并规定了职业病的种类
[13] 735-739

。我国铁路工人因工作致病和受伤待遇相同，且没有病种的限制，其待遇较国际水平要

高。 

伤病津贴即伤病时的薪资，发放期以 1年为限。头 3个月为全薪，此后为半薪
[7]
。后又根据受伤的原因调整全薪发放的期限：

若因蹈险奋进而受伤，全薪期为 1年；因不可抗力而受伤，全薪期为半年；过失受伤，全薪期为 3个月
[9]
。国际上关于伤病津贴

的发放标准，1925年国际劳工组织《关于工人灾害赔偿之最低限度案》规定，“如系暂时全部丧失工作能力，每日或每周付偿应

等于工人基本工资（为赔偿目的而计算者）的 2/3；如系暂时局部丧失工作能力，每日或每周付偿应以暂时全部丧失为比例，参

考因伤减少赚钱力计算”
[14] 108-109

。和国际公约相比，我国铁路劳工的伤病津贴没有参照暂时丧失劳动能力的情况给付，在法定

治疗期内所有伤病者都相同，或全薪或半薪，前高后低。 

(2）残废抚恤 
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残废抚恤发放标准以劳动能力丧失的程度为依据。完全丧失劳动能力者，铁路局给予其 3 个月的薪资作为给养费，而后按

期发给其原薪资的半数，直至其身故
[7]
。丧失部分劳动能力，仍能从事轻便工作者，除发给 3个月薪资的给养费外，原有薪资不

变
[15]

。致残的原因也会影响抚恤的数额。对知险奋救而残废者，铁路局会另请铁道部酌给抚恤金。因过失致残者，会根据其过

失情况及给铁路局造成的损失而减少给养金数额
[9]
。关于残废津贴的待遇水平，国际劳工组织《关于工人灾害赔偿之最低限度案》

的规定和上述伤病津贴的标准相同，即永久丧失全部劳动能力者，为工人每年收人的 2/3，丧失部分劳动能力者，参考其赚钱能

力的减少情况而计算
[14]108

。相比之下，我国铁路劳工丧失全部劳动能力后抚恤金为原薪资的一半，低于国际标准，而丧失部分劳

动能力后仍能工作者发给原有薪资，待遇水平较高。 

(3）丧葬费与遗族抚恤 

丧葬费为 50 元。遗族抚恤根据劳工服务年限而不同。服务年限在 2 年以下者，遗族抚恤金为 12 个月的平均薪资，服务年

限每多 1年，增加半个月薪资，最高为 24个月薪资。平均薪资以在职时最后 1年的薪资水平计算，路局可根据发生工伤事故的

原因对抚恤金进行调整
[9]
。关于遗族抚恤，国际劳工组织《关于工人灾害赔偿之最低限度案》要求定期支付且赔偿金额“至少不

低于死者每年所得 2/3”
[14] 109

。相比之下，我国的遗族抚恤皆为一次性支付，其水平低于国际标准。 

2．疾病保障制度 

铁路劳工疾病保障待遇包括医疗费、疾病津贴、病假、病故抚恤。 

(1）疾病医疗费与疾病津贴 

铁路劳工在职期间发生疾病，医药费由铁路局或铁路公司负担
[7]
。医疗期为 3个月

[9]
。1927年国际劳工组织《工商业工人及

佣仆之劳动疾病保险公约》规定，“受保险人，由疾病之日起，最少至规定停止发给保险费之日止，享有诊费，医药用品费用之

一切权利”
[16] 45

，即个人不用负担疾病相关费用。我国铁路劳工的待遇符合国际标准。 

医疗期间的疾病津贴，即医疗期间的薪资，规定第一个月为全薪，第二个月降为半薪，第三个月停发工资
[7]
。《工商业工人

及佣仆之劳动疾病保险公约》规定疾病津贴的发放期限最长为 26周，但没有规定具体的标准
[16] 44

。 

(2）病假 

铁路职工每年的病假累计为 l 个月。超出 l 个月则按日数扣发薪资的一半。如果病假超过两个月，则停发工资，但保留职

务。病假期限不能超过 3个月
[13] 764

。病假期限少于《工商业工人及佣仆之劳动疾病保险公约》规定的 26周。 

(3）病故抚恤 

病故抚恤的给付条件之一是在职服务满 3年，积劳病故者，二是在铁路医院治疗期限届满，6个月内（服务 10年以上为 12

个月，服务 20年以上为 24个月）治疗未愈而病故者。待遇为“路局按其服务年数分别酌量给恤一次”，数额为：服务年限 4年

以下者为 1个月平均薪资，而后每多服务 1年增加半月薪资，最高不超过 1年薪资（服务 25年及以上）
[9]
。1933年，国际劳工

组织《设立工商等业及佣仆之强制蠕孤保险公约草案》对于劳工病故后的遗族抚恤费标准并无具体规定，仅原则上认为“应为

一确定数目，或依报酬之百分比，或依已缴捐金之数量多寡而定”
[17] 91

。我国铁路劳工的待遇符合国际规定。 

(4）医疗机构的设置 
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铁道部规定，铁路管理局应于该路适当地点，呈请铁道部核准设置医院及诊疗所，专司本路员工、警察及其家属暨乘客之

治疗救护事项，并督察协助卫生各事宜。铁路医院应分设内科、外科、眼耳喉鼻科、皮肤科、妇孺科；诊疗所应设内科、外科

（附皮肤科）、眼耳喉鼻科。铁路医院还应设立化验室
[10]
。 

3．养老保障制度 

铁路劳工养老保障制度包括退休条件、退休金待遇、遗族抚恤等内容。 

(1）退休条件 

铁路劳工满足以下四种条件之一即可退休，一为服务满 25 年，年龄达到 60 周岁；二为服务满 15 年以上，年满 60 周岁；

三为服务满 25 年，年龄满 55 周岁；四为服务满 15 年以上，年龄满 55 岁，因身体衰弱，经派医师检验证明，确系不胜职务，

经呈铁道部核准
[12]
。也就是说，退休最高年龄为 60岁，最低年龄为 55岁。服务年限最高为 25 年，最低为 15年。 

关于领取退休金的年龄条件，1933年国际劳工组织《设立工商等业工人及佣仆之强制老年保险公约草案》规定为不低于 65

岁）
[17] 36

。《关于残废年老蠕孤保险通则之建议书》建议为 60岁，并认为从事特殊劳动或有损健康的受保人有提前领取养老金的

权利
[17] 91

。我国铁路劳工的退休年龄在国际立法规定的范围内。 

(2）退休养老金待遇 

根据退休条件不同，退休养老金待遇不同。第一，服务满 25年，年龄满 60岁者，养老金照最后之月薪给予 50%，发至身故

日止。第二，服务满 15年，年满 60周岁者，按其服务年数计算发给养老金。服务满 15年者，发放最后月薪的 30％。此后每增

加 1 年，养老金增加 2%，至 25 年，为 50％。第三，服务年限满 25 年，年满 55 周岁者，按其年龄计算退休金，55 岁退休者发

放最后月薪的 40%；退休时每增加 1岁，加发 2%，至 60岁时为 50％。第四，服务满 15年以上，年龄满 55岁，经呈铁道部核准

退休者，其养老金的比例按服务年限计算，为第二种退休条件所计算金额的 2/3。规则所称薪资系正额薪资
[12]
。据此可以算出，

服务年限满 25年，年满 60岁的人，退休金最高，为原薪资的 50%，服务年限 15年，年满 55岁的人，退休金最低，为原薪资的

20％。 

关于退休金水平，《设立工商等业工人及佣仆之强制老年保险公约草案》规定应为一确定的数目，具体标准或依报酬的百分

比，或依已缴纳保险费的多少而定
[17] 38

。《关于残废年老蠕孤保险通则之建议书》建议，退休金应保证年老工人的需求，使之不

致于为穷乏所困。对于已缴费满 30 年的受保人，养老金不能少于其工资的半数
[17] 91-92

我国铁路劳工仅在服务 25 年、年满 60 岁

退休时才能达到国际规定的标准，但他们在职期间并不需要履行缴费义务。 

(3）遗族抚恤 

遗族抚恤针对领取退休养老金不满 10年而死亡者。遗族抚恤一次性发放，具体为：退休 1年内死亡者，遗族抚恤费为病故

抚恤费的 100%，第 2年内为 90%，此后每多 1年减少 10%，第 10年内死亡者为 10%,10年以上死亡者不给
[12]
。据此推算，遗族抚

恤最高为 1年薪资．条件为退休 1年内死亡，服务年限在 25年及以上：最低为 1年薪资的 10%，条件为退休后第 10年内死亡，
[17] 67

。 

总体来看，铁路劳工社会保障制度的内容较为齐全，工伤、疾病、养老保障各项目的设置符合国际规定。在待遇水平方面，

工伤和疾病医疗费、伤病津贴和疾病津贴等当期支付的项目水平基本符合国际标准，只是给付期限较短。残废抚恤、遗族抚恤

（工伤）和退休养老金等需要长期支付的项目水平则较低。 
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三、南京国民政府时期铁路劳工社会保障制度评析 

根据以上的内容来看，铁路劳工社会保障制度在性质上属于现代社会保障制度。从保障对象来看，它针对的是铁路劳工群

体，是现代劳动者的一部分。从保障项目来看，它针对工业化带来的各种劳动风险而设置，目的是解决工伤、疾病、年老等事

件给劳工带来的收人损失。从待遇水平来看，和国际劳工标准相比，各项目水平有高有低，但总体差距不大。从资金来源来看，

它属于雇主责任制，资金来源于铁路局或铁路公司。雇主责任制虽在风险承担方面不如社会保险制，但它仍属于现代社会保障

制度的模式之一
[18]
。 

铁路劳工社会保障制度的出台是近代我国社会保障制度与国际接轨的一个例证。从 19世纪下半叶开始，现代社会保障制度

的建立已经成为一个国际趋势。1919年成立的国际劳工组织对社会保障立法起到推动作用并提供了标准。1919年第 1次国际劳

工大会通过的《女工生产前后雇用限制公约》规定了女工的生育保障；1925年第 7次大会通过的《工业工人灾害赔偿公约》《工

业工人因工作致病应得赔偿之公约》规定了工伤保障；1927年第 10次大会通过的《工商业工人及佣仆之劳动疾病保险公约》规

定了疾病保障
[16] 27-46

；1933年第 17次大会上的《设立工商等业工人及佣仆之强制老年保险公约草案》规定了养老保障．《设立工

商业及自由职业之工人及佣仆之强制残废保险公约草案》规定了残废保障，《设立工商等业及佣仆之强制蠕孤保险公约草案》规

定了遗族保障
[17] 36-72

。南京国民政府正是在此国际环境下进行铁路劳工社会保障制度的建设．它使中国部分劳工群体有了能和国

际标准相比较的社会保障制度。 

铁路劳工社会保障制度是在我国劳工群体中第一个真正实施的社会保障制度。南京国民政府时期，各种劳工立法纷纷出台，

除铁路劳工社会保障立法外，还有关于工厂、矿场、邮电等劳工的社会保障立法。但正如《第二次劳动年鉴序》所言：“劳动法

令的完成，诚然可以说是国民政府在劳动方面的最大的成绩，„„但它的实施，似乎现已无望。„„所谓中国劳动法令，只是

一些废字纸罢了。”
[19]
而铁路劳工社会保障立法的实施效果却与此不同。从现有的资料来看，制度颁布后得到了较好的实施。在

抚恤金的发放方面，1933 年，陇海、津浦、南得、平绥、湘鄂、胶济、北宁、奥汉南段、广九、正太、平汉、道清支线、京沪

沪杭雨等 13 条国有铁路抚恤金的发放总额为 296075.44 元，1934 年为 341958.67 元，1935 年为 339200.94 元。三年间平均每

年有 325745.02 元
[20]

。在养老保障方面，一些路局按照《国营铁道员工退休养老金规则》重新修订了养老金相关政策。平绥路

局制定《办理退休养老金办法》，规定了养老金的领取手续
[21]
。京沪沪杭雨路修改了养老金退职金补助赡养金列账办法

[22]
，并议

定了养老金发款日期
[23]

。津浦路制定提存员工退休养老金办法，设立养老金专门账户，作为养老基金
[24]
。各路每月将退休人员

的名单呈送铁道部备案。1936年 6月，铁道部共核定各路工人养老退休 25案计 502人
[25]
。在医疗机构设置方面，各路遵照铁道

部关于医疗卫生设施的规定，建立医院和诊疗所，至 1936 年，13 条国有铁路自办医院 43 所，自办诊所 45 处，特约医疗诊所

20处。每年各路日常费用共计 160余万元
[26]

。 

1937 年，吴至信对 5 条国有铁路的调查显示，在工伤保障方面．工人受伤后．伤病医疗费、伤病津贴、残废抚恤、遗族抚

恤与丧葬费皆按铁道部的规定发放。在疾病保障方面．听调查的 5 条铁路中，各铁路均建有医院，工人患病后的医药、住院全

部免费。在病假与疾病津贴方面，3条铁路完全按照制度的规定，其中 1条铁路劳工患病后停资留职时间，比铁道部规定长 2个

月。另 1条铁路劳工病假工资没有按铁道部的规定，而是沿袭旧例，每年病假 14天全资，14日至 25日半资，超过 25日后按日

扣工资。可见，除此条铁路待遇水平相对较低外，其他 4条铁路病假与疾病津贴待遇符合或高于制度的规定水平。5条铁路的病

故抚恤皆照规定执行。在养老保障方面，退休条件、退休待遇等内容亦符合制度规定。
① 

制度之所以能够顺利实施，和铁路部门的经济实力有关。1930年《铁路员工服务条例》公布当年铁路的利润率为 42.46%，

此后至 1935 年，利润率分别为 45.73％、30.78％、36.19％、47.52％、51.39％
[27]
，平均为 42.35％。虽然这些利润大部分用

于支付外债利息和上交政府（两者分别占利润的 56％和 30％）
[28]
，但用于社会保障方面的资金还是有保证的。 

                                                           
①1937 年，吴至信受资源委员会的资遣．赴国内各大厂矿视察惠工事业的开展情况，其中涉及 5 条国有铁路，共有劳工 51434

人。1935 年铁道部统计，国有铁路劳工人数为 84923 人（不包括北宁北段）（《中华民国廿四年国有铁路统计：第二种》，《国有

铁路劳工统计》，1935 年第 2 期，第 1 页）。吴至信的调查所涉及的铁路劳工占当时国有铁路劳工总数的一半以上。内容参见吴

至信：、中国惠工事业》，李文海主编：《民国时期社会调查丛编》（社会保障卷）,福建教育出版社，2004 年版，第 147-167 页。 
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制度的实施对于改善铁路工人的生活有重要的意义。由于近代工人的工资普通较低，所以社会保障待遇是提高他们生活水

平的重要途径之一。“铁路工人之差足自豪的，只有他们的福利设施是其他工人比不上的。„„他们伤病时可以得到医药的救济，

他们还可以领受种种抚恤金和津贴费。”
[29]

“铁路工人的待遇，比较其他工人略胜一筹，这是谁都承认的。”
[30]
这些待遇提高了

铁路劳工的社会地位，他们被当时人称为“贵族工人”
[31]
。 
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