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摘要 

中国适度普惠社会福利制度构建可以从多个层面进行研究讨论：中国社会经

济转型以及社会问题和风险是适度普惠社会福利制度构建的背景；中国丰富的社

会福利思想是适度普惠社会福利制度构建的基石；国外社会福利制度模式和适应

性发展道路理论提供了适度普惠社会福利发展的借鉴资料；中国学者提出的底线

公平和需要为本的社会福利理论观点开始形成本土社会福利理论；中国长时期的

补缺型社会福利制度与其社会成员需要未能满足特征说明了适度普惠型社会福

利构建的必要性；适度普惠型社会福利的制度构建的主要内容是社会需要将成为

中国社会福利制度目标定位最基本的方式，即满足社会成员多元需要；社会成员

拥有接受社会福利的公民权利和承担帮助他人的责任义务；实施原则包括分需

要、分目标、分人群和分阶段。 

壹、中国适度普惠社会福利制度构建的背景 

中国社会福利一直是补缺型制度。是否向普惠型社会福利制度发展？有很多

争议。为了适应中国社会和经济发展要求，同时为了引导中国社会福利制度发展，

适度普惠社会福利概念应运而生。2 

中国政府使用的社会福利概念与国外大多数国家的概念内容有所不同。政府

将社会福利包含在社会保障体系框架内，采用的是狭义的社会福利定义。中国的

社会保障主要包括六个方面：社会保险、社会救助、社会福利、优抚保障、个人

储蓄保障和社会互助。中国政府官方对社会福利的界定是国家依据法律和相应的

                                                        
1 本项研究为教育部重大课题攻关项目“中国适度普惠型社会福利理论和制度构建研究”（项目编号

10JZD0033）的阶段成果。未定稿，如需引用请联系作者。 
2 民政部于 2007 年提出建设适度普惠型社会福利的建议。 
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社会政策，向部分或全体公民提供社会服务的制度。是为增进与完善社会成员尤

其是困难者的社会生活而实施的一种社会制度，旨在通过提供资金和服务，保证

社会成员一定的生活水平，并尽可能提高他们的生活质量。1 延续中国行政体制，

根据政府（民政部）的部门划分方式，社会福利主要被视为对老人、困境儿童和

残疾人的服务。目前政府（民政部）的社会福利定位范围非常狭小，不利于中国

社会建设的发展，不利于社会福利学科发展，建议将其范围内社会福利称为民政

社会福利，是中国广义社会福利体系的一个部分。2 本文使用广义的社会福利概

念。 

适度普惠社会福利概念的出现具有广阔而深远政治、经济和社会国内背景。

（1）新时期的中国政治进入了注重民生的政治制度建设新时期。（2）新时期的

中国经济进入了社会主义市场经济和中等发展水平的新时期。中国完成了从计划

经济向社会主义市场经济的转型。（3）新时期的中国社会进入了经济建设和社

会建设并重的时期。十七大报告特别提出社会建设与人民幸福安康息息相关。必

须在经济发展的基础上，更加注重社会建设，着力保障和改善民生。（4）新时

期我们面对的社会风险和问题：在中国急剧变迁过程中出现了新的社会风险和新

社会问题，包括：市场风险（金融风暴等）、社会风险（人口迁移等）、自然风

险（地震等）；中国需要照顾的老人急剧增加；儿童问题日益突出；新时期女性

和家庭问题出现了新特点；残疾人的福利待遇相对较低；流动人口的社会福利接

受问题日益突出；少数民族的社会福利问题值得重视；一般社会成员新的社会福

利需要；城乡分割社会福利带来新不平等问题；地区间社会福利差异也带来社会

问题；社会福利管理不能适应新时期的要求；社会福利人才队伍建设需要创新机

制等。上述问题使适度普惠社会福利制度构建设想的提出具有了突出的现实意

义。 

贰、中国适度普惠社会福利制度构建的理论支持 

一、适度普惠型社会福利制度构建的第一个理论支持是中国传统社会福利

思想。中国有丰富的社会福利思想。（一）古代。《周礼》等文献中记载了大量

                                                        
1 时正新，2001，《中国社会福利与社会进步报告（2000）》，北京：社会科学文献出版社。 
2 彭华民，2009，《需要为本的中国社会福利转型的目标定位》，《南开学报》， 4 期。 
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重民、保民、养民、安民的社会福利思想。无论是关于大同的设想，还是慈幼、

养老、振穷、恤贫、宽疾，以及安富、优抚、安辑流民、邻里互助等思想都是社

会福利思想的发展萌芽。天子的德政—福利社会的理想和民间的宗法制度—福利

社会的渠道是传统福利制度的两大基础。（二）近代。从19世纪中叶到20世纪初，

很多思想家从中西社会比较研究入手，批判和借鉴结合，掀起了近代中国思想史

上第一次社会福利思想的研究高潮。如康有为在接触西方社会福利思想后与中国

古代大同思想结合，设计了公养、公教、公恤的大同社会。孙中山则将实现民生

主义作为其理想社会的奋斗目标。近代的社会福利思想从“民有”“民享”意识

出发，在吸收传统社会福利思想有益成分的基础上结合西方社会福利思想提出的

构建新的社会福利制度。民国时社会福利是通过政府立法并组织实施的具有现代

意义的社会福利制度，形成了初步的中国式的补救型福利制度。（三）现代。中

国共产党对中国社会福利思想进一步创新。邓小平提出的共同富裕思想和胡锦涛

提出和谐社会的六点内涵都为社会福利发展创新提供了指导思想。我们的社会福

利制度建设必须充分考虑本国民族的福利文化传统。 

二、适度普惠型社会福利制度构建的第二个理论支持是国外社会福利理论。

国外社会福利发展理论的形成有很强的社会背景，要研究西方社会福利架构对中

国社会福利的启示，需要批判和借鉴相结合。国外社会福利发展理论为中国适度

普惠社会福利制度构建提供了批判借鉴的资料。  

（一）、社会福利模式与演进理论。Wilensky和Lebeaux认为工业化破坏了

家庭、亲属支持网、社区的福利提供功能，导致种种社会问题产生；国家承担责

任解决问题进而发展出两种模式：补缺性社会福利基于家计审查提供暂时和补偿

性福利；而制度性社会福利依据公民身份提供社会福利，满足社会需要提高社会

生活质量。1 Titmuss提出社会福利三模式：剩余性社会福利模式、工业成就-表

现模式、制度再分配模式。他还根据福利提供方式把福利分为社会福利、财政福

利和职业福利。2 选择性福利与普惠性福利（selective welfare and universal 

welfare）为今天社会福利制度的发展提供两分法的模式。前者是经过家计审查

后提供给部分社会成员的有限福利；后者是基于公民权利的、制度安排的、为全

                                                        
1 Wilensky, H. L. & Lebeaux, C. N. 1965. Industrial Society and Social Welfare. New York: The Free Press. 
2 Titmuss, R. M. 1974. Social Policy: An Introduction. London: Allen & Unwin. 
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体公民提供福利的模式。1 

（二）、社会福利的适应性发展道路理论。在福利国家危机之后的改革中，

不少学者提出了社会福利新发展理论。这些理论核心一点就是强调社会福利改革

发展必须适应本国的国情，因此，本文将其称为适应性发展道路理论。Midgley 提

出发展性社会福利（developmental welfare）。针对福利危机问题，他强调经

济与社会的协调发展，提出建立社会资本的发展型社会福利模式，将福利定位为

人类追求的目标。2Rodger（2002）提出福利社会（welfare society）理论。他

认为福利国家并非唯一道路，福利多元主义的福利社会是新发展模式。3 福利国

家现在有若干新发展方向如新福利国家（new welfare state）、新混合福利经

济（new mixed economy of welfare）、志愿福利国家（voluntary welfare state）、

新工业福利国家（neo-industrial welfare state）、使能国家（enabling state）、

福利国家私有化（privatization of the welfare state）、福利多元主义（welfare 

pluralism）、组合主义的福利国家（corporatist welfare state）、市场社会

主义（market socialism）等。东亚国家及发展中国家强调自己的福利道路，即

不是选择性福利也不是普惠性福利模式，而是在其特有经济社会路径下的儒家福

利社会。社会福利适应性发展道路强调各国国情，其对中国的借鉴意义比较突出。 

三、适度普惠型社会福利制度构建的第三个理论支持是中国学者对社会福

利的研究。中国社会福利制度模式在改革开放前和开放后很长的时间内，都是以

补缺型为特征的制度。改革前中国实行二元化的补缺型社会福利模式。政府承担

有限责任，政府主导下的非专业化福利提供，社会福利制度功能范围有限，不能

满足社会成员的福利需要。随着我国经济快速增长，社会风险剧增，景天魁（2008）

提出“底线公平”的理论，4 并在此基础上提出了中国社会福利需要从小福利发

展到大福利的理念。彭华民提出中国社会福利必须从以社会问题取向转向社会需

要满足取向；建立需要为本的社会福利目标定位，推进适度普惠型社会福利制度

的建立。5 王思斌提出适度普惠型社会福利制度是面向全体国民同时又涵盖社会

                                                        
1
 Marshall，1950，Citizenship and Social Class and Other Essays. Cambridge: Cambridge University Press：

pp10-11. 
2 Midgley, J. 1997. Social Welfare in Global Context. Thousand Oaks : Sage Publications. 
3 Rodger, J J. 2000, From A Welfare State to A Welfare Society : The Changing Context of Social Policy in A 
Postmodern Era. New York : St. Martin’s Press.  
4景天魁;，2007，《大力推进与国情相适应的社会保障制度建设——构建底线公平的福利模式》，《理论前沿,》

18 期。 
5 彭华民，2008，《社会福利与需要满足》，北京：社会科学文献出版社。 
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生活基本领域的社会制度等等1，都为适度普惠社会福利制度的建设提供了理论

依据。当然，上述的理论并不能完全满足适度普惠社会福利制度建设的需要，这

还需要学界提出理论体系更完整、逻辑性强的本土理论来支持中国适度普惠社会

福利制度的构建。 

叁、中国补缺型社会福利制度发展与特征 

1949 年中华人民共和国成立以后，中国政府就开始在新意识形态即社会主

义思想的指导下进行社会福利制度建设。当时实施的是计划经济，整个国家面临

着许多需要解决的社会问题，对社会福利的需要十分强烈。 

一、计划经济时期中国社会福利制度的基本内容（1951-1983） 

（一）、职工福利体系的初步形成。1951 年，政府颁布了《中华人民共和国

劳动保险条例》，对机关、事业单位职工实行了相应的社会保险。1952 年后陆

续颁布了《工会法》、《职工生活困难补助办法》等，在城镇企业、机关、事业

单位陆续建立了一整套福利制度，为职工及其家属提供住房、幼儿入托、食堂、

上下班交通补贴、冬季取暖补贴、产假、家庭生活困难补助等福利待遇。到 1956

年前后，初步建成了以国家为责任主体，覆盖国家机关、国有企事业单位职工的

福利保障制度。 

（二）、民政社会福利制度的初步形成。1955 年中国政府的内务部设立了社

会福利管理机构，1959 年正式建立社会福利服务机构，主要工作按城市和农村

地域不同而有区别。城市的社会福利主要是收养无依无靠、无劳动能力、无正常

生活来源的孤寡老人、孤残儿童、精神病人和残疾人，即对“三无”人员的社会

救助。农村的社会福利主要是社会救助的建立。1956 年政府规定：“农业生产

合作社，对于缺乏劳动能力或者完全丧失劳动能力、生活没有依靠的老、弱、孤、

寡、残疾的社员，在生产和生活上给予适当的安排和照顾，保证他们的吃、穿和

柴火的供应，保证年幼的受到教育和年老的死后安葬，使他们生养死葬都有依

靠。”2这个社会救助简称“五保”制度。 “三无”和“五保”两个具有中国特

色的社会福利概念一直沿用至今，形成了具有中国特色的社会福利领域。 

                                                        
1王思斌，2009，《我国适度普惠型社会福利制度的建构》《北京大学学报(哲学社会科学版)》,3期。   
2 全国人大：《高级农业生产合作社示范章程》，北京，1956 年。 
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中国初级社会福利制度是一个符合当时国情的社会福利制度。通过城镇职工

的单位福利提供，以及以集体经济为基础的农村福利提供，还有对特殊社会群体

的社会救助，在中国基本实现了低水平广覆盖的社会福利制度安排。城市中，以

国家为社会福利提供的主要责任主体，企业和政府密切配合，使城市职工的退休、

医疗、生活福利等得到了一定程度的保障。农村中，以国家和人民公社为社会福

利提供的主要责任主体，建立农村“五保”制度、合作医疗制度的建立，也使得

农民获得了基本需要满足的保障。民政社会福利制度使当时中国各个社会群体基

本达到了生活有保障，养老、疾病、贫困有帮助。民政社会福利的政策措施对中

国经济发展起到了重要的保障作用，对当时的社会稳定起到了积极的促进作用。

同时，计划经济时期中国社会福利制度的影响很深，以至于影响到今天中国社会

福利改革。  

二、计划经济时期中国社会福利制度的基本特征（1951-1983） 

（一）、中国确立了社会主义意识形态为初级社会福利制度的指导思想。社

会福利制度依附于经济公有制和计划经济制度而发展。在社会主义意识形态下，

全部生产资料为人民群众所有，社会福利服务产品也为人民群众所共同拥有，当

时的社会福利提供与生产资料所有制形式密切相关。公有化程度越高的部门，所

享有的社会福利水平也越高。最初的社会福利制度首先建立在公有制部门（政府

部门、文教卫部门、国有制企业等），全民所有制部门高于集体所有制部门，公

有制部门的社会福利水平一直高于私有制部门。在社会福利领域也强调国家的计

划功能，由政府调拨社会福利资源，强化了国家行政权力，使中国能够在经济条

件比较困难的情况下，发展社会福利事业。  

（二）、中国建立了补缺型的初级社会福利制度。中国初级社会福利制度最

初是致力于解决贫困问题、灾难救济和失业问题，中国政府解决大量难民、灾民、

游民、乞丐、失业者的基本需要满足问题。社会救济和对困难人群的社会福利服

务成了当时常规性的工作。只有那些无依无靠、无家可归、无生活来源的“三无”

孤寡老人、孤残儿童、残疾人和精神病人才能成为民政福利的服务对象。政府包

办了这部分特殊人群的社会福利提供。由于经济发展水平的限制，社会福利领域

存在物资资源和资金不足、社会福利服务机构数量不足、福利服务规模不够，福

利服务质量较差的问题。  
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   （三）、中国建立了国家—单位—个人的社会福利传输模式。中国在计划经

济时代逐渐形成了与经济相适应的集权政治体制。国家是社会福利责任最主要的

提供者。中央政府作为实施社会福利制度的直接责任主体，以中央财政为经费来

源，向有关社会成员提供相应的福利。城市的单位承担社会福利的管理责任。单

位按照政府的规定将国家的社会福利资源传输给职工，提供就业、住房、医疗、

教育等各方面的福利保障；政府为单位提供和拨付资金。单位负责管理国家提供

的社会福利资源，并为职工提供各种各样的补贴、补助和贷款。  

（四）、中国建立了城乡分割和封闭的初级社会福利制度，即城市和农村社

会福利资源、管理、提供、接受分割，城乡体系互相封闭。城市职工单位福利水

平高：单位福利设施的举办和福利项目、补贴的安排是各单位在国家统一规定下

自行操办，单位福利建立在职工与单位的这种依附关系的基础之上，只有本单位

的职工才能享受到本单位的福利；单位举办福利项目和设施只能面对本单位内部

服务。农村社会福利水平较低：当初农村照顾主要来自于家庭。合作化结束实行

土地集体所有制后，农村逐步建立了以集体经济为基础，集体福利、家庭照顾和

国家社会救助相结合的农村社会福利制度。建立在集体经济基础之上的社会福利

是的低水平的福利，农民接受的社会福利水平直接取决于所在集体的生产情况。 

三、经济改革开放时代的中国社会福利制度的发展（1984-2010）  

中国经济体制改革于 1979 年起步，经济体制改革在经过十多年以后就确立

了中国社会主义市场经济的改革目标。而中国初级社会福利体制改革的目标、方

向、模式等在近 30 年的时间里一直争论不已。在中国改革开放 30 年期间社会

经济形势发生了很大变化：第一、中国建立了社会主义的市场经济，建立了自由

流动的劳动力市场，打破了就业的铁饭碗制度，失业问题凸显。第二、中国人口

数量不断增加，人口的群体特征对社会福利提供提出了新的需要。第三，中国家

庭结构也发生了巨大的变化，独生子女政策成为家庭小型化的强有力的催化剂，

家庭小型化与老人照顾成为中国家庭变化的重要特征，家庭结构变化影响到了社

会福利提供的种类和数量。第四，中国经济体制转轨和社会转型加剧了收入分配

中的不平等问题，新贫困社群数量急剧增加，产生了更广泛的社会福利需要。中

国社会变迁提出了中国社会福利制度改革发展的必要性。 

（一）、改革国家—单位—个人的社会福利传输方式，建立现代社会保险
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制度。通过改革，取消了终身就业的大锅饭，建立了与市场经济相匹配的城市失

业保险制度；改革了职工退休制度，建立了城市养老保险制度，改革了单位制度

下的公费医疗制度，建立覆盖城乡的医疗保险制度。 

（二）、建立了城乡居民最低生活保障制度，建立了城乡消除贫困问题的

机制。当中国市场机制建立时，原有的三无和五保制度并不能解决新贫困群体的

基本需要满足问题。新贫困问题成为影响中国经济改革的重大问题。为此，中国

政府在 20世纪 90年代推出了城市居民最低生活保障政策，和失业等新的社会保

险政策一起，形成了保障社会成员基本生活网络。之后，政府在部分农村也开始

推行农村居民最低生活保障政策；另外，政府建立了地区扶贫开发计划，专门帮

助贫困地区发展经济，由此帮助贫困人群脱贫。目前中国社会救助内容十分丰富，

包括基本生活救助、医疗救助、住房救助、教育救助、司法救助、灾后救助、流

动人口救助等等，建立了社会救助的网络。 

（三）、改革住房福利制度，建立城市住房公积金制度，以及住房救助制

度。通过 20世纪 80年代的优惠售房试点，1986 年-1988 年的提租增资改革，1992

年后的全面住房改革，1998 年之后，原有的福利分房被停止，建立了住房市场

和住房公积金制度。2000 年后，政府推行廉租房制度，解决低收入家庭的住房

问题。 

（四）、政府提供社会福利服务逐步向社会福利多元化转变。其中最突出

的是从 1984 年开始，中国政府将社区服务确定为重要的具有社会福利性的服务

行业，社区服务包括多样化的服务类型，能动员多种社会资源投入到社区服务中，

满足了社区居民一些基本的社会福利需要。在社会福利多元化的指导原则下，社

会福利服务强调居家、社区和福利机构相结合。居家是基础，社区是依托，社会

福利服务机构是补充。社会福利改革还强调政府主导和社会参与相结合，走社会

福利社会化的道路。中国政府认识到社会福利服务单纯依靠政府是不能满足社会

需要的，必须广泛动员社会力量，形成政府和社会互动、互补1。 

（五）、改革相关法律法规，建立新的社会福利法律法规。中国社会福利

改革走上了法治化、专业化和标准化相结合的道路。政府相继出台了老年人保障

法、残疾人保障法，未成年人保护法等。同时围绕这些法律制定一系列的实施办

                                                        
1 窦玉沛：《社会福利由补缺型向适度普惠型转变》《公益时报》2007 年 10 月 13 号
http://news.sina.com.cn/c/2007-10-23/100914146154.shtml 
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法来保障社会福利服务对象的权益。同时，建立了社会福利机构管理规范、社会

福利院评定标准、福利企业资格认定、老年人建筑设计规范、城市道路和建筑物

无障碍设计规范、特殊教育学校建筑设计规范等等行业规范，同时，建立了社会

福利服务领域中主要职业标准，包括社会工作职业水平评价、养老护理员职业标

准、保育员职业标准、育婴员职业标准、心理咨询师职业标准、健康管理员职业

标准、公共营养师职业标准等等。 

（六）、社会工作职业和教育制度建立，为社会福利服务培养了人才1。在

改革开放之后，社会工作教育首先在社会学的教学体系中恢复。1981 年在教育

部委托南开大学举办的社会学专业班上，老师开始在社会学概论课程中讲授社会

工作专业知识。1984 年出版的《社会学概论》中包含了社会工作的内容。20 世

纪 80 年代末，民政部委托北京大学社会学系办社会工作研究生班，正式的大学

社会工作教育恢复。现在，中国有 240 多个大学有社会工作专业，2007 年中国

建立社会工作师考试制度，为社会福利行业培养和输送一批专业人才。 

表1  中国社会福利制度与福利提供分类表 

类

别 

社会救助 社区福利 就业/失业 

福利 

医疗卫生 

福利 

养老福利 教育福利 住房福利 

服务

对象 

“三无”、孤

儿、老人、残

疾人为主，还

包括灾民等

弱势群体 

逐渐覆盖社

区全体成员 

就业服务提

供给全体社

会成员，失

业保险覆盖

城市失业保

险参加者 

卫生服务提

供给全体社

会成员，医

疗保险覆盖

城乡医保参

加者 

养老保险

提供给保

险参加者 

教育服务提

供全体社会

成员 

住房福利提

供给住房公

积金 

缴纳者，住

房救助提供

给贫 

困家庭 

福利

内容 

社会救助以

基本生活保

障为主，提供

多种福利服

务 

社会福利服

务 

失业保险+ 

就业福利服

务 + 失业

救助 

医疗保险+ 

医疗卫生福

利服务+ 医

疗救助 

养老保险+ 

照顾福利

服务 

教育福利服

务+教育救

助 

住房公积金

+ 住房救助 

福利

模式 

补缺型 由补缺型向

普惠型过渡 

由补缺型向

普惠型发展 

由补缺型向

普惠型发展 

由补缺型

向普惠型

发展 

普惠型 补缺型 

福利

提供

主体 

国家 社区组织 国家、企业、

个人 

国家、企业、

个人 

国家、企

业、个人 

国家 国家、企业、

个人 

                                                        
1 该内容的讨论限于篇幅不在本论文中展开。 
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四、经济改革开放时代的中国社会福利制度的基本特征（1984-2007）   

经过 30 年的改革探索，尽管中国社会福利制度已经发生不少新变化，但传

统社会福利模式的补缺型特征还未能从根本上加以改变，与市场经济相适应并能

够促进整个社会协调发展的新型社会福利制度还没有完全建立起来。这个阶段中

国社会福利的基本特征是原有制度特征和新发展制度特征的混合体： 

（一）、中国社会福利制度基本属于补缺型社会福利模式，现在正在向普惠

型社会福利模式迈进。与改革开放前相比，中国的社会福利提供机制发生了变化，

多元化社会福利机制正在建立。但由于中国现在仍然处于经济发展的中下水平，

我们的文化传统和综合国力目前还不能建立完整的、普遍的、面向全体社会成员

的普惠型的社会福利制度安排。中国政府已经提出将建设适度普惠型的社会福利

制度，首先将儿童、老人和残疾人作为适度普惠型社会福利提供的对象，而后发

展到其他社会群体（表 2）。 

表2  中国补缺型（民政）社会福利制度发展与特征 

社会福利制度特征 

与经济社会背景 

实施时间 接受福利的人群 政府责任 

补缺型社会福利第一阶段 

社会主义意识形态 

计划经济与低水平发展 

1949-1983 补缺型福利：老人 

补缺型福利：困境儿童 

补缺型福利：残疾人 

民政部（政府）

承担扶老、助

残、救孤、济困

等责任 

补缺型社会福利第二阶段 

改革开放，意识形态改变 

市场经济实验与社会福利

发展 

1983-1990 补缺型福利：老人 

补缺型福利：困境儿童 

补缺型福利：残疾人 

民政部（政府）

承担扶老、助

残、救孤、济困

等责任 

补缺型社会福利第三阶段 

社会主义市场体系确立 

社会转型与社会问题 

1990-2007 补缺型福利：老人 

补缺型福利：困境儿童 

补缺型福利：残疾人 

民政部（政府）

承担扶老、助

残、救孤、济困

等责任 

（二）、中国政府倡导的是重收入保障忽视社会福利服务的原则，倡导的是

狭义的而非广义的社会福利。中国较为成功地建立了失业保险、养老保险和医疗

保险制度。众所周知，社会保险是重视收入保障的概念和制度。因此，改革开放

推动了首先是收入保障制度的建设，而社会福利服务的制度建设由于种种限制，

仍然有很多问题需要探讨。另外，由于民政部代表中国政府提供针对弱势老人、

孤儿和残疾人、优抚对象等特殊群体提供的收入保障和福利服务，大大限制了社
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会福利发展的空间。 

（三）、中国政府建立的是二元的而非城乡统一的社会福利制度。 中国虽

然已经进入了市场经济时代，城乡劳动力自由流动的壁垒已经打破，但社会福利

资源分配仍然呈现出十分鲜明的城乡分割的二元特征。20%的城市人口占了全国

95%的福利资源，而占全国 80%的农村人口仅占能享有 5%的福利资源1。社会福利

本是减少社会不平等的制度安排，但在中国，它在一定程度上成为保持城乡社会

不平等的制度安排，这是其最大的问题。 

（四）、中国民政社会福利开支逐年增加，但占国家财政支出比例相当小。

1984 年中国政府财政支出 1701.02 亿（人民币，后同），民政社会福利支出 24.2

亿，占 1.42%；2007 年中国政府财政支出 49565.40 亿，民政社会福利支出 1215.5

亿，在国家财政支出快速增长同时，民政社会福利支出也有快速增长。这里比较

突出的问题是，民政社会福利占国家财政支出的比例仍然很小，仅为 2.43% （表

3），而且仅仅增加了一个百分点。民政社会福利发展受到财政支出的限制，影

响到了中国社会福利的发展。 

表 3  1980-2007 年中国人口、收入与民政社会福利财政支出简况 

指标\年代 
1980 1984 1990 1994 2000 2004 2007 

中国总人口（万人） 98705 104357 114333 119850 126583 129988 132129 

城市居民可支配收入

（元） 

478 608 1510 3496 6280 9422 13786 

恩格尔系数（%） 56.9 58.0 54.2 50.0 39.4 37.7 36.3 

农村居民纯收入（元） 191 355 686 1221 2253 2936 4140 

恩格尔系数（%） 61.8 59.3 58.8 58.9 49.1 47.2 43.1 

国家财政支出（亿元） 1228.8

3 

1701.0

2 

3083.5

9 

5792.6

2 

15886.5

0 

28486.89 49565.40 

民政事业费总支出（亿

元） 

17.5 24.2 51.9 87.0 229.7 557.4 1215.5 

资料来源： 

李学举主编《民政30年》，中国社会出版社。根据354-355页、452-453页、454-455页资料编写。 

 

                                                        
1
 成海军：《当代中国社会福利政策研究—以民政社会福利为视角》，中国发展研究基金项目报告，2009 年 
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肆、中国适度普惠型社会福利的制度设计 

在多年补缺型社会福利发展过程中，社会和政府都认识到社会福利已经不能

满足社会成员的需要，必须从补缺型转型到普惠型。福利国家的前车之鉴不断提

醒我们不要重蹈覆辙，因此，我国社会福利转型的目标定位是普惠型社会福利，

同时考虑到我国的经济发展水平，这种普惠是低度普惠和一定程度的中度普惠结

合的，在开始实施时还兼有补缺型社会福利的一些理念和特征，因此被称之为适

度普惠型的社会福利发展模式。 

适度普惠型社会福利制度的特点：社会需要将成为中国社会福利制度目标定

位最基本的方式，即满足社会成员多元需要；社会成员拥有接受社会福利的公民

权利；在社会福利制度提供社会成员需要满足的同时，社会成员也承担帮助他人

的社会责任和义务；社会福利政策创新应该先行；需要发展多种社会福利服务；

提高社会抗逆力；完善慈善公益环境；改革社会福利管理体系；推动中国社会福

利升级；普惠社会福利到一般社群。适度普惠型社会福利是多元福利提供格局：

应将政府、市场、家庭、社区联接成为地位有别、功能互补、相互支持、互为补

充的既满足社会成员的福利需要，又能体现中国传统文化价值与现代福利观念的

社会福利发展体系。 

中国适度普惠型社会福利的制度设计主要原则是分需要、分目标、分人群、

分阶段。分需要即民生需要为本，按照社会成员的需要而不是按照国家的需要来

设计适度普惠型社会福利制度。分目标即根据不同的社会福利接受人群和他们的

需要制定适度普惠社会福利制度实现的目标，从低度普惠到中度普惠，从部分项

目的普惠到多个项目的普惠，从部分人群的普惠到全体人群的普惠。分人群是指

中国适度普惠社会福利的接受人群是分类型的，老人群体是最先接受适度普惠社

会福利的人群，儿童和残疾人群体是第二步要接受适度普惠社会福利的人群，农

民工、妇女、灾区群众、少数民族等是第三步要接受适度普惠社会福利的人群，

一般社会成员是第四步要接受适度普惠社会福利的人群。分阶段是指适度普惠社

会福利实现要一步一步地实现，按照我国国民经济与社会发展一般是五年一个计

划和发展阶段的原则，适度普惠社会福利制度发展也设计了三个阶段：2007年

-2010年是第一个阶段，2012年-2017年是第二个阶段，2018年-2022年是第三个

阶段。 
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表4、中国适度普惠型（民政）社会福利制度发展阶段与特征设计 

社会福利制度特征 

与经济社会背景 

计划实施时

间 

接受福利的人群 政府责任 

适度普惠第一阶段 

中国经济实力增加，GDP大国 

经济建设与社会建设并重 

和谐社会建设 

2007-2010年 低度普惠福利：老

人 

适度普惠福利：困

境儿童 

适度普惠福利：残

疾人 

民政部（政府）提

出适度普惠社会

福利制度建设的

构想，并开始推动

实施。 

适度普惠第二阶段 

人民生活幸福与尊严 

经济发展与社会发展并重 

中国适度普惠福利社会建设 

2012-2017年 中低度普惠福利：

老人 

适度普惠福利：儿

童 

适度普惠福利：残

疾人 

适度普惠福利：农

民工、妇女、灾区

群众、少数民族等 

民政部（政府）承

担大民政的责任：

弥合社会分歧，化

解社会矛盾，降低

社会风险，增加社

会安全，增进社会

团结，改善百姓民

生。 

适度普惠第三阶段 

人民生活幸福与尊严 

经济发展与社会发展并重 

中国适度普惠福利社会建设 

2018-2022年 中度+高度普惠福

利：全体老人 

适度普惠福利：全

体儿童 

适度普惠+特惠福

利：全体残疾人 

适度普惠福利：全

体公民 

 

陆、结语 

中国适度普惠型社会福利制度构建既需要本土理论支持，也需要有对诸多领

域进行具体研究：包括适度普惠社会福利制度建设与中国式的福利社会如何整

合？在民政部体制管理下的适度普惠社会福利如何和其它政府部门提供的社会

福利整合？中国适度普惠的社会福利发展如何中国经济发展水平协调；传统的民

政层面的中国社会福利服务发展以及非政府组织提供的福利的发展；针对新社会

群体的社会福利服务；城乡社区福利服务管理发展；社会福利机构与非政府组织

发展与管理；社会福利基金管理、慈善与公益事业管理发展；社会福利人才队伍

建设；社会福利发展评估和指标建设等等。这些课题不是一两篇文章能够讨论阐

明的，需要更深入研究和实践。 
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