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摘      要  ：  �我国 1995 年建立残保金制度以保障残疾人就业，却衍生出 “残疾证挂靠”的灰色现象，残疾人挂证不劳动、仅获少

量费用，形成企业、中介、残疾人参与的产业链。本文基于该行为的生成逻辑、危害与治理路径展开研究。探索企业

为规避残保金的高额成本选择挂靠，中介借政策与技术套利抽成等众多原因，且这一行为在2025年制度改革后迅速

发展，带来了包括剥夺残疾人劳动权、制造就业虚假繁荣、导致残保金流失等全方位的危害，且因其隐蔽性强、利益

体稳固，治理难度大。提出以下治理措施，一方面完善法规，运用数字技术强化监管；另一方面优化政策激励企业真

实雇佣，加强残疾人培训并开发数字就业岗位等解决路径，力求推动体系回归促进“实质就业”目标。

关  键  词  ：  �残疾证挂靠；残疾人就业保障金；虚假就业；治理路径
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Abstract  :  � China established the Disability Employment Security Fund (DESF) system in 1995 to safeguard 

employment opportunities for individuals with disabilities. However, this has given rise to the gray 

practice of "registering disability certificates under false pretenses," where individuals with disabilities 

register their certificates without actually working, receiving only a small fee, thereby forming an 

industrial chain involving enterprises, intermediaries, and individuals with disabilities. This paper 

conducts research based on the generating logic, hazards, and governance paths of this practice. It 

explores the reasons why enterprises choose to register disability certificates under false pretenses 

to avoid the high costs associated with the DESF, and how intermediaries exploit policy and 

technological loopholes to extract commissions. This practice has rapidly developed following the 

system reform in 2025, bringing about comprehensive hazards, including depriving individuals with 

disabilities of their right to work, creating a false sense of employment prosperity, and causing a loss 

of DESF funds. Given its strong concealment and the stability of the interest groups involved, it poses 

significant governance challenges. The paper proposes the following governance measures: on the 

one hand, improve regulations and use digital technology to strengthen supervision; on the other hand, 

optimize policies to incentivize enterprises to genuinely hire individuals with disabilities, strengthen 

training for individuals with disabilities, and develop digital employment opportunities, aiming to steer 

the system back towards promoting the goal of "substantive employment." 

Keywords  : � registering disability certificates under false pretenses; Disability Employment Security Fund; 

false employment; governance paths

一、残疾证挂靠行为概述

（一）残疾证挂靠行为的背景与定义

为进一步保障残疾人就业权益，1995年10月14日，财政部

发布《残疾人就业保障金管理暂行规定》，正式建立了残疾人就

业保障金（以下简称“残保金”）制度。残保金是由未按规定安

排残疾人就业的用人单位缴纳的资金，主要用于支持残疾人就业

和保障残疾人生活。这一政策的核心目的是通过经济调节促进残

疾人就业、保障其就业权益。

但该制度在实施过程中出现诸多问题。有学者指出残保金的

征收存在认识不到位、政策法规不完善、管理不精细等问题，导

致了残保金制度的落实困难。[1] 更有学者在长期的实务观察中发现

残疾人就业保障金申报缴纳中存在填报口径与期限不对应、新政

策与宣传辅导不畅通以及逻辑关系与数据不匹配等问题，使当地

残保金数据出现异常增长。[2] 实践中还衍生出一种被称为“残疾

证挂靠”或“虚假雇佣”的灰色实践现象：残疾人将其证件“挂

靠”在用人单位，签订劳动合同并享受最低标准的社保，但本人

不实际提供劳动，仅按月领取远低于正常工资的“挂靠费”。《人

民日报》2024年调查报道明确指出，“部分企业为逃避缴纳残保

金，采取‘虚假用工’方式，如挂靠残疾人证等，不仅导致残疾

人就业率低，政策效果不佳，还扰乱了市场秩序。”[3] 这种行为背

离了残保金制度“促进残疾人真实就业”的核心目标，更衍生出
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由用人单位、劳务公司、中介、残疾人组成的灰色产业链。

二、挂靠行为的生成逻辑

（一）核心驱动：企业与中介的制度套利空间

1. 用人单位的残保金成本规避动机

用人单位可通过雇佣残疾人或缴纳残保金两种方式承担社会

责任，根据《残疾人就业保障金征收使用管理办法》的相关规

定，真实雇佣通常需承担支付不低于当地最低工资标准的工资并

足额缴纳社保；残保金则按未达到规定比例的差额人数和本单位

在职职工年平均工资之积计算。2015年残保金制度改革后，企业

缴纳金额大幅提高，新政前的残保金只有新政后的60%。以一个

1000人规模、平均年薪为20万元的企业为例，新政前残保金最高

为每年180万元，新政后增至最高每年300万元。

（图1  以黑龙江省残保金政策为基础构建的套利收益模型）

从模型推算看，缴纳残保金相较于真实雇佣和“虚假雇佣”

往往承担更高成本。当真实雇佣的管理成本、适应成本或被视为

低于生产效率时，企业便倾向于寻求更低成本的合规路径。挂靠

行为恰好提供了这一路径：企业通过支付少量“挂靠费”和为残

疾人缴纳最低基数社保，即可满足“安排残疾人就业”的形式要

求，从而全额免除或大幅降低残保金缴纳。

2. 劳务公司及中介的组织化盈利模式

挂靠行为的规模化与隐蔽化，离不开劳务公司与中介的关键

作用。近年来，这些组织关于企业虚假雇佣残疾人的服务模式日

趋成熟。首先，他们熟悉残疾人就业政策，抓住“跨地区招用残

疾人可计入安排比例”以及“特定重度残疾人就业按两人计算”

等政策要点，大量安排外省及一二级残疾人进行挂靠。其次，互

联网发展为其提供了技术支持，大部分劳务机构运用数字化系统

开展残疾人用工管理，能提供工资发放、社保缴纳记录的完整资

料，通过加密通信工具联络交易以及平台自动生成虚假工作记录

等，使挂靠行为更加隐蔽。第三，劳务公司还通过真假混杂的方

式增加监管难度，在确实安排一些有劳动能力的残疾人真实就业

的情况下，以真实的残疾人就业掩盖虚假用工。[4]

劳务公司与中介在这一过程中充当着风险缓冲层角色，他们

一方面垄断残疾人证资源，通过线上社群、线下关系网络持续招

募挂靠人员；另一方面为企业提供一站式挂靠服务。在此过程

中，企业发放的工资约70 % 被中介抽成，这种暴利驱动无数劳

务公司与中介从事这一黑灰地带，构建了跨区域的完整产业链。

他们的介入极大地降低了企业与残疾人之间的搜寻成本与交易

风险，使挂靠行为得以高效、隐蔽地进行，导致传统监管手段

失效。

（二）关键症结：政策结构缺陷与监管效能滞后

残保金政策在配套实施措施以及监管方面存在一定欠缺。

第一，残疾人就业的认定标准单一。现行办法通常以“签订

劳动合同”和“缴纳社会保险”作为认定残疾人就业的核心形式要

件，却不关注残疾人是否在岗、是否具有劳动能力、是否享受低保

等具体信息，对劳动合同具体内容的审查力度也较轻。这种“重形

式、轻实质”的认定标准，为挂靠行为提供了制度上的生存空间。

第二，后续监管查处机制不到位。目前残联、税务、人社、

医保等部门之间尚未建立信息联网系统，数据不能互联互通，缺

乏有效沟通协调，导致残保金征收底数不清。[5] 随着新就业形态

的兴起，传统监管手段具有明显滞后性。企业虚假雇佣残疾人具

有更加隐蔽的包装方式，如客服、主播等岗位，有的居家就可就

业，加大了就业真实性认定的监管难度。以材料审核、定期抽查

为主的传统监管方式难以穿透形式层面核实劳动真实性。

第三，行政法律责任规定不明、力度不足。现有立法对此类

规避行为对应的行政责任缺乏针对性规定。根据《财政部、国家

税务总局关于促进残疾人就业增值税优惠政策的通知》的规定 [6]，

用人单位在被税务机关查处后仅需缴回已享受的退税全额，36 个

月内停止享受该增值税优惠政策，并无直接规定的惩罚性内容，

这种法律责任设置的威慑力度明显不足。

三、挂靠行为的多维危害与治理困境

（一）多重危害分析

1. 对残疾人个体权益的侵害

挂靠行为最直接的危害是对残疾人劳动权益的侵犯。首先，它

削弱了残疾人就业的合法性和公平性。真正需要工作的残疾人面临

更大竞争，因为虚假挂靠使得企业倾向于规避残保金，而不愿雇佣

真正的残疾员工。其次，残疾人被异化为换取政策优惠的工具，其

劳动权和发展权被悬置。据新京报记者调查，中介大多上接劳务公

司，下接残疾人，许多中介甚至会伙同劳务公司对残疾人工资进行

抽成，使残疾人不仅承担风险，还被二次剥削。[7] 最后，长期脱离

真实劳动环境，会导致其职业技能退化、社会交往能力萎缩，陷入

“低保障依赖—就业能力下降—更依赖挂靠”的恶性循环。

2. 对劳动力市场与公共利益的损害

目前残疾证挂靠业务的几家头部公司，每家统筹的残疾证在

10000张左右，规模最大的甚至可达约16000个残疾人的安置规

模。近几年，随着“做这个业务的公司越来越多”，挂靠规模也

持续扩大。[8]

如此庞大的挂靠规模带来严重社会危害。首先，挂靠行为制

造了残疾人高就业率的虚假繁荣，掩盖了残疾人的真实就业需

求，可能误导政策制定。其次，大量虚假岗位挤占了本应属于真

实残疾求职者的就业机会，形成“劣币驱逐良币”的负面效应。

最后，这种行为直接导致国家残保金收入流失，使本应用于支持

残疾人职业培训和就业服务的公共资金被非法套取。

（二）现实治理困境

1. 发现难与认定难

残疾证挂靠行为产业链发展态势日益成熟，隐蔽性越来越

高，数字技术成果被充分利用：一方面，利用 VPN 伪造办公 IP

地址、使用软件模拟打卡生成虚假考勤记录等，使“在职不在
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岗”难以被察觉；另一方面，劳务公司和企业配合采用真假混杂

就业的手段，提供网络客服、主播等岗位供部分残疾人真实就

业，导致难以区分真实就业情况。挂靠行为本身的高度隐蔽性和

技术伪装性，使监管部门难以主动发现案源。

即便发现疑点，在法律层面准确界定虚假劳动关系也极为困

难。劳动关系与实际劳动的分离，使得执法实践中面临取证难、

认定标准不统一的挑战。用人单位与残疾人之间可能存在多种情

况：签订劳动合同但不实际安排用工；签订“阴阳合同”；甚至

不签订劳动合同，仅就“租用”残疾人证达成合意。[9] 个案情况各

有不同，为认定增添许多困难。

2. 根除难：稳固的利益共生体

残疾人经常经历“数字排斥”，在访问信息、通信技术时遇到

困难。据全球移动通信系统协会（GSMA）称，残疾人在手机所有

权和使用方面存在着显著的差距。[10] 残疾人相对较弱的对外社交能

力使其无法切实享受数字经济发展红利，工作能力也被持续低估。

根据模型推算，用人单位真实雇佣残疾劳动者所需成本与挂

靠相差不大，甚至有时更低。但用人单位依然选择挂靠路径，大

多是由于缺乏无障碍工作环境及培训能力，同时社会观念存在偏

见，担心工伤风险及残疾人胜任问题。

从新京报的调查中可知，残疾人证挂靠行为已然形成了由企

业、中介、劳务公司和部分残疾人构成的稳固利益链条。大部分

中介与劳务公司联系密切，运作过程成熟。这一“共生”体系使

挂靠行为具有顽固生命力，需要系统性治理方案。

四、从“形式合规”到“实质就业”的治理路径

（一）“堵后门”：强化法治与技术赋能，实现穿透式监管

针对发现难与认定难的问题，可采取以下解决措施：

第一，加强法治化程度。在充分调研的基础上修订和完善残

疾人就业条例、残保金征收使用管理办法等法规，制订配套政

策。首先，进一步明确“虚假雇佣”的法律定义、构成要件和罚

则。其次，明确就业认定标准，打通部门间信息壁垒，避免“一

证多用”。最后，强化行政法律责任，提高违法成本，将挂靠行为

与企业诚信体系挂钩，追究中介及劳务组织的连带责任，对参与

挂靠的残疾人也加以处罚。

第二，充分利用技术化手段提高监管穿透力。积极响应国务

院关于加强残疾人服务大数据建设的政策号召，税收、财政等部

门可探索利用数字技术实现纵向监管。如构建“在岗可信度”评

估模型，对已就业残疾人进行动态监测，综合分析远程办公软件

使用记录、线上会议参与频率等行为数据，进行智能评估与风险

预警。同时可试点应用区块链技术，将电子劳动合同、成果交付

与薪酬支付等关键环节全程存证，为监管执法提供可信证据。

（二）“开前门”：优化政策与服务，引导真实就业

第一，进行政策疏导与精准激励。增加对企业自主建设无障

碍设施等行为的激励措施，加强政策宣传增强社会责任感。同时

优化残保金制度设计，加大对真实、稳定雇佣残疾人企业的激励

力度，如提高税收减免幅度、给予额外岗位补贴等，将政策支持

重心从“是否雇佣”转向“雇佣的质量与稳定性”。

第二，对就业残疾人开展职业能力培训和评估。就业需要以相

应的能力和意愿为前提。残疾人职工应接受培训具有岗位匹配能力，

用人单位应开展岗位绩效管理。例如，聘用残疾人作为正常员工却缺

失日常工作打卡记录等异常情形，可能具有虚假用工嫌疑。残疾人就

业服务机构可针对此类残疾人职工开展职业能力评估和重点监管。

第三，利用数字经济开发新业态岗位与赋能残疾人。国务院

《“十四五”残疾人保障和发展规划》明确将“残疾人新就业形态

扶持项目”列入“残疾人就业服务重点项目”[11]，鼓励帮助残疾

人参与网络零售、云客服、直播带货等新就业形态。同时号召各

部门“加强残疾人就业劳动监察，坚决防范和打击侵害残疾人就

业权益的行为”，[12] 体现了对可能出现的虚假就业等行为的监管

意图。政府应联合平台企业，开发更多低门槛、灵活性的远程工

作岗位，加强数字技能培训，推动残疾人从被动“政策工具”向

主动“数字劳动主体”转型。

五、总结

残疾证挂靠行为是残疾人就业保障体系在特定发展阶段出现的

政策执行偏差。其根源在于残保金制度的激励结构与监管机制未能有

效衔接，导致这一产业链产生。该行为不仅虚化了国家政策的善意，

更对残疾人个体发展和社会公平正义造成长远伤害。治理之道，关键

在于推动体系从追求“形式合规”向实现“实质就业”的根本性转

变。通过加强法治化水平与技术监管严厉“堵漏”，切断灰色利益

链；同时通过强化宣传与抓住数字经济优势积极“疏导”，开辟真实

就业空间。唯有多措并举，才能让残疾人就业保障体系真正回归促进

残疾人全面发展、实现社会融合的崇高价值本位。
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