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1949年，中华人民共和国成立，这标志着千千万万人民英雄在过去

一个世纪里为之浴血奋战的解放梦终于实现了。①在新中国成立以来的

60多年里，中国已跨越了两个历史发展阶段，取得了举世瞩目的成就，

实现了自立自强与脱贫致富的梦想；②现在，中国处于第三个历史阶

段，正努力实现共同富裕的梦想。③

第一个阶段可以称之为“匮乏阶段”，从中华人民共和国成立开

始，一直持续到1978年。按2012年国际不变价格计算，在这个阶段，

中国的人均GDP从400美元持续攀升，但一直低于1000美元（见图

1）。④“匮乏阶段”的中国梦是自立自强。面对西方列强的敌视与封

锁，“自力更生、奋发图强”的中国虽然不得不勒紧裤腰带，但取得

了辉煌的成就。且不说解放后仅3年，经济就迅速恢复到战前最高水

平（其间还与世界头号强国在朝鲜打了个平手），从1953年到1978

年，GDP年均增长率也高达6.5%。更重要的是，在这个阶段，中国从

无到有，从小到大，建立起完整的现代国民经济体系，并为其后的发

展奠定了硬（基础设施）、软（劳动力的健康水平与受教育程度）

两方面坚实的基础。⑤

1979 年，中国人均 GDP 到达 1000 美元上下，进入“温饱阶段”（见
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图 1）。与此同时，中国开始进行改革开放。

“温饱阶段”的中国梦是脱贫致富 ：一方面

千方百计扶贫减贫 ；一方面促进经济发展，

提高大多数人的收入与消费水平。

如果按照世界银行的贫困标准计算，

从1981年到2004年，中国贫困人口的绝对

数量从6.52亿降至1.35亿，5亿多人摆脱了

贫困。而在同一时期，全球发展中国家贫

困人口的绝对数量只减少了4亿。换言之，

如果排除中国，发展中国家贫困人口数量

不仅没有减少，反倒增加了。难怪世界银

行的一份报告赞叹道：中国“在如此短的

时间里使得如此多的人摆脱了贫困，对于

全人类来说这是史无前例的”。⑥

在经济发展方面，从1978年到2001

年，中国GDP年均增长9.6%，大大快于前

30年的6.5%。作为一个十几亿人口的超

大、超复杂经济体，中国连续20多年高速

增长，这在人类史上是绝无仅有的，是名

副其实的“奇迹”。

2002年，中国人均GDP达到4000美元

左右，进入“小康阶段”。到2012年，中

国人均GDP已跨越10000美元大关（图1）。

1950年，中国的人均GDP不到美国人均GDP

的3%，现在这个比值已超过20%，并仍在

快速攀升。“小康阶段”的中国梦是共同

富裕。为了实现共同富裕，中国对那些能

切实改善大多数人福利的领域（如公共卫

生、公共教育、公共住房、公共安全、公

共交通、生态保护、基础设施、文化艺

术、科学技术）加大了公共投入，通过再

分配的方式，尽力将对与人类生存权相关的

领域进行“去商品化”。⑦如果有人在2000

年前后说中国是“低福利”国家，那是有

依据的，⑧但如果今天仍有人一口咬定中国

是“低福利”、“零福利”、甚至“负福

利”国家，⑨那就是无的放矢了。⑩本文提

供的大量数据表明，在过去10年中，中国

出现了一次新跃进：社会保护力度的大大

增强。 这个新跃进已静悄悄地给中国社会

带来翻天覆地的变化：一方面，它阻止了

社会不公进一步恶化的趋势；另一方面，

图1  中国人均GDP变化趋势（购买力平价2012年国际美元）

数据来源： The Conference Board Total Economy DatabaseTM, January 2013, http://www.conference-board.
org/data/economydatabase/。
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它为降低人类不安全创造了有利条件。 没

有这两方面的变化，让全体人民共享经济

发展的成果只是一句空话，社会主义只是

一句空话。

缩小社会不公

从收入差距的构成上看，中国的收入

差距可以分解为城镇内部收入差距、农村

内部收入差距、城乡之间收入差距以及地

区之间收入差距。研究表明，中国整体收

入差距的很大一部分源自于地区之间的差

距和城乡之间的差距。 因此，缩小整体收

入差距的关键是尽量缩小地区差距与城乡

差距。

地区差距的缩小。缩小地区差距的主

要措施是加大中央政府对各省、尤其是中

西部经济相对落后省份的财政转移支付力

度。1993年以前，中国财政体制实行“分

灶吃饭”的包干制，这种体制对东南沿海

发达省份十分有利，因为它们的财政资源

相对比较充裕，且不必与别省分享来自本

地的税收。但对财政资源贫乏的中西部省

份来说，没有外来的财政转移支付，它们

便难以为本地居民提供像沿海省份那样的

公共服务，更没有能力像沿海省份那样拓

建基础设施、投资产业项目。上世纪80年

代中期以后，地区差距不断扩大，其中一

个重要原因便是财政包干制。

1994年，中国政府对财政体制作出重

大调整，将包干制改为分税制。这次改革

从根本上扭转了“两个比重”连续15年的

下滑趋势， 从而增强了中央政府的财政汲

取能力，为它加大对各省的财政转移支付

奠定了制度基础。

从图2可以看得很清楚，自1994年以

来，中央对各省财政转移支付的总量一直

呈快速增长的态势；尤其是1999年以后，

几乎是一年上一个大台阶；到2013年已达

到近5万亿元的水平，是1994年转移支付总

量的20倍。

在财政转移支付中，作为旧体制残余

的“税收返还”有利于东部沿海省份，但按

分税制的设计，其份额会逐年下降。它在

图2  1990年以来中央对地方的财政转移支付变化趋势（亿元）
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1995年占转移支付总量的73.7%，而到2013

年，该比重已降至10.3%，今后还会进一步

下降。财政转移支付中的另外两大组成部

分是“一般性转移支付”与“专项转移支

付”，其着眼点都是缩小地区间财力的差

异，它们的主要受益者是中西部省份。 转

移支付之后，地区之间人均财力水平的差距

大大缩小。在转移支付以前，如果把东部

地区的水平当作100的话，中部地区只有约

35，西部地区只有约40；转移支付之后，东

部水平如果是100的话，西部已达到了97，

中部也达到约77。 大规模的中央财政转移

支付，显然缓解了各地区间财政收支的不平

衡，有助于公共服务的均等化，也有助于促

进全国各地区协调发展。

在实行分税制以前，东部、中部、西

部和东北四大板块经济之间GDP增速存在

着很大的距离，东部沿海省份遥遥领先，

导致地区差距扩大。1994年以后，各板块

的增速开始逐渐趋同。 近年来，中国各

省GDP的增速格局更是发生了根本性的逆

转：中西部省份的GDP增速普遍高于东部

沿海省份，其结果是地区差距开始缩小。

图 3 显 示 ， 无 论 使 用 哪 方 面 的 数

据，不管是以户籍人口还是常住人口为

基数，2004年以后，中国人均GDP的省

际差距都出现了下降的势头。这张图用

来衡量地区差距的尺度是人口加权差异

系数（Coefficient of variation weighted 
by population 或CVw），实际上即使换

用泰尔系数（Thiel index）、基尼系数

（Gini index）或阿特金森系数（Atkinson 
index），地区差距下降的趋势都是一致

的。 在这么短的时间里，地区差距已出现

显著下降，不能说不是一个奇迹。虽然不

少因素发挥了作用，但大规模中央财政转

移支付功不可没。

缩小城乡差距。众所周知，中国城

乡之间的收入差距一直比较大。与其他一

些发展中国家相比，如按总体基尼系数来

衡量，中国全国的收入差距并不是最高的

（低于拉丁美洲和非洲的一些国家）；但

是，中国城乡差距也许是世界上最大的，

这构成中国收入分配格局的一个最为重要

的特点。

为了缩小城乡之间的收入差距，中国

政府近年来对农村居

民采取了“少取”和

“多予”两套策略。

“少取”最明显表现

在取消农业税上。

农业税是最古老的税

种之一，其历史可以

追溯到几千年以前。

改革开放以后，农业

在中国国民经济中的

份额不断下降，但在

1986～1996年间，各1979 1984 1989 1994 1999 2004 2009

图3  省际人均GDP差异系数（CVw）: 1979～2009
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种农业税收（包括农业税、农业特产税、

牧业税、耕地占用税和契税）占财政总收

入的比重却不降反升。2004年，中国政府

宣布“取消除烟叶外的农业特产税，5年内

取消农业税”；实际上，全面取消农业税

的目标到2006年就提前完成了。

“少取”的任务完成以后，“多予”

方面的政策力度持续加强。1997年，中央

财政用于“三农”资金（包括农产品政

策性补贴支出、农村中小教育支出、农

村卫生支出等15大类）不过区区700余亿

元。 进入新世纪以后，这类资金开始快速

增长，在2003年跨过2000亿元的台阶。其

后10年最低年增长率为12%，最高为38%，

平均年增长率高达20%，远远高于GDP的

增速。2013年中央财政预算安排“三农”

支出达13799亿元，相当于1997年的近20倍

（图4）。

“少取”和“多予”双管齐下似乎已

经初见成效。如图5所示，在经历了20世纪
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90年代中期以来的急剧恶化后，从2003年

起，城乡人均收入与消费差距已稳定在一

个狭窄的区间；其中城乡人均消费的差距

从2003年已开始呈现下滑的趋势。更可喜

的是，从2010年起，农村居民收入增速连

续3年快于城镇，城乡居民收入差距也有所

缩小。

前面已经指出，地区差距与城乡差距

是中国社会不公的主要组成部分。既然这

两方面的差距都已出现缓解、甚至缩小的态

势，社会不公恶化的趋势也应得到了遏制。

2013年初，国家统计局公布了2003～2012

年中国全国居民收入的基尼系数（见图

6），这组数据证实了上述判断。 我们看

到，反映收入分配不平等水平的基尼系数

在2004～2008年间窄幅上升， 2008年后逐

步回落。虽然2012年的0.474依然很高，

但基尼系数连续5年下降是20世纪80年代

中期以来少见的，可能预示着一个新时代

的到来。

降低社会风险

在改革开放以前的中国，虽然收入与

生活水平不高，但大锅饭与铁饭碗让人们

有一种安全感，因为农村的社队和城镇的

单位为抵御各种风险（如失业、患病、养老）

提供了庇护所。改革开放以后，人们的收

入与生活水平不断提高。不过，与此同时，

社队和单位逐步瓦解，“铁饭碗”被打破，“大

锅饭”被端走。在这种新格局下，即使中

高收入群体也深感各种风险威胁巨大，低

收入群体就更不用说了。在 20 世纪八九十

年代，中国政府曾一度误认为，市场导向

的改革意味着由个人与家庭承担这类风险，

从而漠视了自己在这方面的责任。进入新

世纪以后，这种状况开始改变。在涉及绝

大多数民众福祉的最低生活保障、医疗保

障、养老保障、住房保障、工伤保险、失

业保险等方面，政府出台了一系列社会政

策，其保障范围越来越广、保障水平越来

越高、保障体制越来越健全。

最低生活保障。城市居民的最低生

活保障（低保）制度最初在上海市设立。

1997年，在大规模“减员增效、下岗分

流”启动之时，国务院颁布了《关于在

全国建立城市居民最低生活保障制度的通

知》，开始在全国范围内推行城市低保制

度，但各级地方政府当时似乎没有什么紧

迫感。此后3年，全国低保覆盖面扩展缓

慢。到2000年，全国只有403万城镇居民获

得低保补助。次年，由于前几年大规模、

持续性下岗引发的城市贫困现象开始搅动

社会不安，各级政府才开始扩大对国有大

中型企业特困职工低保的覆盖面。 2002

年，覆盖面进一步扩展，中央政府要求对

各地城市贫困人口做到“应保尽保”。到

该年底，低保覆盖人数总数猛增至2065万

人。其后10年，低保人数一直在2300万上

下浮动，基本上将全国城镇符合条件的低

保对象都纳入了保障范围（见图7）。

图6  中国居民收入分配基尼系数：2003～2012
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城市贫困问题固然麻烦，更严重的贫

困问题存在于农村。新世纪以前，由于农

村贫困仍是普遍现象，中国政府农村扶贫

政策的重点不得不放在扶持贫困地区的发

展上。这种扶贫战略功效卓著，在1981年

至2004年间，中国有5亿人摆脱了贫困。

进入新世纪后，按照中国政府设置的

贫困标准，贫困发生率已降至3.5%以下。

这样一来，在继续关注贫困地区的同时，

中国政府也开始把目光转向贫困人口，包

括居住在贫困地区以外的那些贫困人口。

从1997年开始，中国东部沿海地区部

分有条件的省市开始逐步建立农村最低生

活保障制度。但直到2004年，中央政府才

要求全国范围内有条件的地方探索建立农

民最低生活保障制度。 经过3年的试点，

2007年初，中共中央、国务院在《关于积

极发展现代农业扎实推进社会主义新农村

建设的若干意见》（中发〔2007〕1号）

中明确要求，年内在全国范围建立农村最

低生活保障制度，将符合条件的农村贫困

人口纳入保障范围，重点保障病残、年老

体弱、丧失劳动能力等生活常年困难的农

村居民，并确保在年内将最低生活保障金

发放到户。 这意味着，农民村落内部的互

助共济体制向国家财政供养体制过渡，是

中国历史上的一次划时代转变。结果，当

年纳入农村低保范围的人口就猛增了2000

多万，达到近3600万。 此后，农村低保的

覆盖范围逐步扩展，如果加上集中供养与

分散供养的五保户，总人数在2012年底达

到近5900万。城乡低保的总覆盖人口超过

8000万（见图7），相当于德国全国人口的

总和。

目前，城乡低保的补差水平还很低，

但增速很快。城镇低保月补差的年均增

速18.7%，农村低保月补差的年均增速

21.6%；这使得前者在2001～2012年间增长

了6.3倍，后者在2006～2012年间增长了3.2

倍（图8）。随着国家财政投入力度的加

大，城乡低保水平肯定还会进一步提高。

医疗保障。改革开放以前，中国有三

套医疗制度，即为政府机关、大专院校和

事业单位雇员建立的公费医疗制度，为国

有企业和部分集体企业职工建立的劳动保

险制度，以及农村以社队为基础的合作医

疗制度。它们为绝大多数城镇和农村居民

提供了廉价、平等的基本医疗保障。

20世纪80年代初，随着人民公社制度

的瓦解，曾广受国际赞誉的农村合作医疗制

度迅速崩溃。在城镇地区，20世纪90年代大

规模的转制、下岗使得公费医疗和劳动保险

制度双双萎缩。结果，到世纪之交，八成以

上的农村居民以及半数以上的城镇居民陷入

了没有任何医疗保障的境地。

为了回应民众对“看病难、看病贵”

的关切，中国政府于1999年开始推广城镇

职工基本医疗保险制度。新制度涵盖了离

退休人员，使这个健康状况相对脆弱的人

群得以享受基本医疗保障，但不再覆盖职

工的亲属，也未将个体从业者、非正规部

门的职工和流动人口纳入保障范围。因

此，尽管新制度发展很快，到2006年它的

覆盖面仅占城镇人口的1／4。如果把流动

人口考虑进去，实际覆盖率更低。

针对农村的卫生危机，中共中央、国

务院于2002年10月作出《关于进一步加强

农村卫生工作的决定》，明确提出“逐步

建立新型农村合作医疗制度”（简称“新

农合”），目标是“到2010年，新型农村
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合作医疗制度要基本覆盖农村居民”。为

了实现这个目标，中国政府决定，从2003

年起，由各级财政对参加新农合的农民进

行补贴。 新农合改变了合作医疗的性质，

它不再是以村、乡社区为单位的互助组

织，而是由政府组织、引导、支持的、统

筹层次更高的农村医疗保障制度。

但是，人们对这些举措的力度与进度

并不满意。2005 年 3 月，国务院发展研究

中心课题组在该中心出版的《中国发展评

论》上发表了一篇长达 160 多页的报告《对

中国医疗卫生体制改革的评价与建议》，对

此前的医改提出了严厉的批评。 4个月后，

这份报告引起了一份报纸的注意， 并迅速

在媒体上掀起巨大的波澜，一时间“中国（此

前的）医改基本上不成功”成为搅动全国

上下的话题，并由此拉开了中国新一轮医

疗体制改革的序幕。2006 年，在最高决策

层的主导下，中央政府形成了“恢复医疗

卫生公益性，加大政府财政投入”的指导

思想，正式启动了新医改的政策制定工作。

3 年后，中共中央、国务院于 2009 年 3 月

图7  城乡低保覆盖面（百万人）：2001～2012
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图8  城乡低保人均补差水平（元∕月）：2001～2012
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最终出台了《关于深化医药卫生体制改革

的意见》及《医药卫生体制改革近期重点

实施方案（2009-2011）》，其总体目标是“建

立健全覆盖城乡居民的基本医疗卫生制度，

为群众提供安全、有效、方便、价廉的医

疗卫生服务”。

在新医改方案出台前后，城乡医疗保

障的范围迅速扩大了。在城镇，国务院于

2006年发布了《关于解决农民工问题的若干

意见》，强调要“抓紧解决农民工大病医疗

保障问题”。 次年，中国政府又开始试点

为城镇居民（包括婴幼儿、中小学生与其

他非从业城镇居民）提供医疗保险。 这

两项措施着眼于解决城镇在职职工以外人

群的医保问题。图9显示，直到2002年底，

全部城镇居民中只有不到1亿人享有医疗保

险；而到2012年结束时，这个数目已猛增

至月6亿人（相当于当年6.9亿城镇常住人
口的约九成）；10年间增加了6倍。

在农村，公共财政的参与有力地推动

了新农合的快速发展。随着各级财政对参

加新农合的补助标准不断提高（从2003年

的每人20元升至2012年的每人240元），

参加新农合的人口迅速攀升，到2008年已

突破8亿大关，此后稳定在8.3亿人上下，

几乎实现了全覆盖（图10）。

对于部分城乡低保对象，政府还出钱

资助他们参加城镇医保或新农合，并为他

们中的因病致困户提供大病救助。如图11

所示，2004年建立医疗救助机制之初，全

年受益于四类医疗救助的人不过600余万，

政府在这方面的开支不过区区4.43亿元。

而到2011年高峰期，当年受益于四类医疗

救助的人已达8000多万，政府医疗救助方

面的支出接近190亿元，比2004年增加了40

多倍。

图12将城镇各类医保与农村新农合的

覆盖人口进行了加总。它向我们显示，中

国如何在短短几年的时间里构筑起世界上

最大的医保网。2003年，全国人口中，只

有不到15%的城乡居民（不到2亿人口）享

受某种医疗保障；而到2012年，城镇与农

村两大医保网覆盖的人群已超过全国的总

人口（某些进城务工人员既参与了所在城

图9  城镇基本医疗保险制度的进展（百万人）：1994～2012
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市的农民工医保，也参加了家乡的新农

合），接近实现了全覆盖。

在快速扩大覆盖率的同时，中国新医

改也致力于降低卫生总费用中的个人支出

部分。从图13中，我们可以清晰看到发生

在医疗卫生领域的显著变化。进入新世纪

之初，中国卫生总费用中个人支出的比重

一度达60%。这也就是说，当时医疗费用

的负担主要压在居民个人肩上。无怪乎，

当时人们普遍感到“看病贵”。之所以出

现这种现象，是因为在20世纪最后十几年

间，政府在一定程度上放弃了为民众提供

医疗保障的责任。过去十几年，医疗卫生

领域出现了引人注目的反向运动：政府财

政与医疗保险支付的份额越来越大，个人

支出的份额越来越小。到2011年，个人支

出的份额已降至34.77%（见图13）。中国

政府正努力进一步降低个人卫生支出占卫

图10  新农合的参合人口与人均政府补贴：2003～2012
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图11  城乡医疗救助体系的受益人数（万人）：2004～2012
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生总费用比重，2013年将降至33%以下，

在“十二五”（2011～2015年）末将降至

30%以下。 需要指出的是，就个人卫生支

出占卫生总费用的比重而言，中国现在不

仅已低于世界的平均水平（40.8%），也已

低于高收入国家的平均水平（40.5%），只

是仍高于欧洲国家的平均水平（24.8%）和

日本的水平（17.7%）。

各种指标显示，中国正稳步迈向“人

人享有公共卫生和基本医疗服务”的目

标。对一个超过13亿人口的发展中大国而

言，这实在是一项了不起的成就！

养老保障。改革开放前，国家通过单

位向机关事业机构的工作人员、城镇国有

企业职工及部分集体企业的职工提供养老

保障。单位体制的解体以及所有制结构的

图12  城乡医疗保障体系的覆盖情况：2003～2012
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图13  中国卫生事业支出的结构变化：1965～2011
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多元化促使中国探索新型养老保障模式。

国务院于1997年颁布的《关于建立统

一的企业职工基本养老保险制度的决定》

标志着中国现代城镇职工养老保险制度的

正式建立。城镇职工基本养老保险（简称

“城基保”）最初主要覆盖国有企业或集

体所有制企业职工，但目标是逐步扩大到

城镇所有企业及其职工，并延伸至城镇个

体劳动者。其后10来年，扩大“城基保”

的覆盖面一直是中国养老保险制度建设

的重点之一。如图14所示，1997年以后，

“城基保”覆盖人口稳步增加，到2007年

超过2亿人，2012年超过3亿人。如果按城

镇就业人口为基数计算参保率，其参保

率于2009年超过70%，2012年超过80%。

特别需要指出的是，“城基保”覆盖人

口中有一部分是农民工，其数量从2006年

的1417万增至2011年的4140万，现应约为

5000万，相当于农民工总数的1／6。

扩大养老保障覆盖面的更大挑战是，

如何将城镇就业人员以外的人群（尤其是

广大农村居民）纳入其中。从20世纪90年

代初开始，中国一些地区便以不同的方式

探索过如何在农村推行社会养老保险。由

于只有部分地区可以提供有限的公共财政

补贴，农村养老保险的参保人数在5400万

人上下徘徊了许多年。

这种状况一直到2009年才出现转机。

为了填补农村居民和城镇非就业居民养老

保险长期以来的制度空白，这一年，中央

政府决定从当年起开展新型农村社会养老

保险（简称“新农保”）试点。年满16

周岁（不含在校学生）、未参加城镇职工

基本养老保险的农村居民，可以在户籍地

自愿参加新农保。新农保制度最大的特点

是明确国家对农民负有“老有所养”的责

任，其体现是政府资金的投入。当时确定

的目标是在2020年之前基本实现对农村适

龄居民的全覆盖。新农保试点启动以后，

社会各界反映良好，试点进度不断加快。

到2011年，新农保试点覆盖人口已达到

3.26亿农村居民。

在这个背景下，中央政府于2011年

决定从当年起开展城镇居民社会养老保险

（简称“城居保”）试点，采取与“新

农保”同样的财政补助政策。年满16周岁

图14  中国基本养老保险参保人数（百万人）：1994～2012

900

800

700

600

500

400

300

200

100

0

19
94

19
95

20
09

19
96

19
97

19
98

19
99

20
00

20
07

20
08

20
10

20
11

20
12

20
01

20
02

20
03

20
04

20
05

20
06

城镇基本养老保险                    农村和城镇居民社会养老保险
城镇就业人口参保率         

900

800

700

600

500

400

300

200

100

0

19
94

19
95

20
09

19
96

19
97

19
98

19
99

20
00

20
07

20
08

20
10

20
11

20
12

20
01

20
02

20
03

20
04

20
05

20
06

城镇基本养老保险                    农村和城镇居民社会养老保险城镇基本养老 农村 城镇 会养老

城镇就业人口参保率        



82     学术前沿   2013 . 11  下

比较研究
Comparative Research

图15  1978～2010年中国城乡居住条件改善情况：人均住房面积（平方米）
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（不含在校学生）、不符合职工基本养老

保险参保条件的城镇非从业居民，可以在

户籍地自愿参加城镇居民养老保险。当时

确定的目标是在2012年基本实现城镇居民

养老保险制度全覆盖。

从2009年到2011年，各级财政共为两

项养老保险拨付补助资金超过1700亿元，

手笔不可谓不大。 更重要的是，2012年上

半年，中央政府决定在全国全面开展“新

农保”与“城居保”工作，即当年基本实

现社会养老保险制度全覆盖，比原来预期

的2020年大大提前。至此，可以说，覆盖

城乡居民的社会养老保障体系已在中国基

本建立，人人享有养老保险正在成为现

实。这是继城乡低保制度、基本医疗保险

制度实行全覆盖后，又一项覆盖全民的社

会保障制度，是中国社会保障事业发展的

重要里程碑。当然，体系成形了并不意味

着所有应该参保的人都已经被纳入其中。

从图14我们可以看到，“新农保”、“城

居保”再加上原有的“城基保”覆盖人口

在2010年后猛增，到2012年已达7.88亿。

考虑到中国16岁以上的成年人口约为10亿

左右，社会养老保险体系的参保率应已接

近八成。 中国的社会养老保险体系无疑已

成为世界上最大的社会养老保险体系。

自2009年始，澳大利亚金融研究中心

（Australian Centre for Financial Studies）
已连续四年发布“墨尔本美世全球养

老金指数”（Melbourne Mercer Global 
Pension），用40多个指标对各国的养老体

系进行评估、排名。其最新的2012指数包

括18个国家，但涵盖世界上一半的人口。

它将中国排在第15位，被有些媒体炒作为

“全球主要国家养老金等级排名中国倒数

第4”。实际上，中国的总得分与排名均高

于韩国（16位）和日本（17位），尽管后

两者的经济发展水平比中国高。

住房保障。刚刚改革开放时，无论

是城市还是农村，住房条件都不好。1978

年，城市人均住宅建筑面积只有6.7平方

米，农村人均住房面积只有8.1平方米。那

时，解决住房保障的重点是为绝大多数城

乡居民改善居住环境创造条件。过去30多

年来，中国经济长期快速增长，城乡居民

的总体居住条件也获得了极大的改善。截
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止2010年底，城镇居民家庭自有住房率达

89.3%， 人均住宅建筑面积跃升至32.7平

方米（2011年数据，见图15）。在农村，

住房自有率几乎是百分之百，人均住房面

积现已达到36.2平方米。

然而，自1998年推行住房商品化后，

快速攀升的房价成为相当大一部分城镇居

民进一步改善住房条件的“拦路虎”。为

此，中国政府采取了多管齐下的方式，探

索如何为民众提供住房保障。

首先，政府着眼于在正规部门稳定

就业的人群，要求所有国家机关、国有企

业、城镇集体企业、外商投资企业、城镇

私营企业及其他城镇企业、事业单位与它

们的在职职工共同缴存住房公积金，存入

公积金个人账户，供职工家庭日后用于

解决与自住住房相关的问题。截至2011年

底，全国缴存住房公积金的职工达到1.33

亿人，历年累计缴存住房公积金高达4.06

万亿元，公积金帮助8112万职工家庭实现

了自己的安居梦。

其次，为了解决特困城乡社会群体的

住房问题，由政府出资进行各类棚户区和

农村危旧房改造，并协助游牧民定居。

棚户区主要存在于矿区、林区、垦区，也

包括各地的“城中村”。从2006年至2012

年底，全国累计开工改造各类棚户区约为

1300万户，但目前仍有1000多万城镇低收

入和少量中等偏下收入家庭居住在棚户区

中。 2013年就任的新一届国务院决定，在

本届政府任期内，改造各类棚户区1000万

套以上，力争到“十二五”期末，基本完

成对集中成片棚户区的改造。

农村危房改造的补助对象重点是居

住在危房中的农村分散供养五保户、低保

户、贫困残疾人家庭和其他贫困户。在

2008～2012五年间，政府累计资助1033.3

万贫困户实施了危房改造；而2013年一

年，政府已部署再改造农村危房300万户左

右，远远高于“十二五”规划设定的每年

改造农村危房150万户以上的目标。

之所以要协助游牧民定居，是因为

直到2000年，在青海、四川、甘肃、云南

四省的藏区，以及西藏、新疆、内蒙古

等边远牧区仍有约44万户、200多万游牧

民沿袭着传统游牧方式，居无定所，生产

生活条件落后，饱受自然灾害侵袭。政府

于2001年在西藏启动了游牧民定居工程试

点，2008年后加大了对游牧民定居工程的

投入力度。到2010年底，中央财政已投入

48.4亿元补助资金，安置19.4万户，约85万

人。目标是，到2015年基本解决余下24.6

万户、约115.7万未定居游牧民定居问题。

为此，中央财政将投入79.83亿元，地方财

政配套投入42.99亿元。

第三，为解决城市中低收入家庭的住

房需求，政府出台政策，建立了包括经济

适用房、两限房（“限套型”和“限房

价”）、廉租房、公租房在内的保障性住

房体系。

在1994～2002年间，保障性住房体

系以经济适用房为主、廉租房为辅。这期

间经济适用房发展很快，经济适用房竣工

面积约占同期商品住宅竣工总面积的比重

较高。但保障性住房政策在2003年出现偏

差。当年，国务院《关于促进房地产市场

持续健康发展的通知》（即“18号文”）

把房改的目标改为：“逐步实现多数家庭

购买或承租普通商品房；同时，根据当地

情况，合理确定经济适用住房和廉租住房
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供应对象的具体收入线标准和范围。”结

果导致经济适用房和廉租房建设数量的急

剧下降，等于把绝大多数需要改善住房条

件的家庭赶向了房价疯涨的市场。

这种住房商品化的偏差在2005年开

始得到纠正，国务院连续出台多个文件再

次强调保障性住房建设，并明确提出，在

进一步完善经济适用住房制度的同时，把

廉租住房作为解决低收入家庭住房困难的

主要渠道。政府纠偏的力度在以后几年逐

步加强。如国务院于2007年8月发表《关

于解决城市低收入家庭住房困难的若干意

见》，要求把解决城市低收入家庭的住房

困难作为维护群众利益的重要工作和住房

制度改革的重要内容，并首次提到逐步改

善农民工等其他住房困难群体的住房。

在2010年，保障性住房的重点再一

次调整，公共租赁住房成为实现住房保

障的主要形式。 不管重点如何调整，在

“十一五”期间（2006～2010年），中国

通过各类保障性住房建设，为全国1140万

户城镇低收入家庭和360万户中等偏下收入

家庭解决了住房困难问题。

在2011年通过的“十二五”规划纲要

提出了更宏伟的目标，计划在2011～2015

年 间 建 设 3 6 0 0 万 套 保 障 性 住 房 ， 到

“十二五”末，将全国城镇保障性住房

的覆盖率从当时的7%～8%提高到20%以

上。 从“十二五”头三年的发展看（图

16），这些目标是可以实现的。

如果到2015年中国政府的确实现了

自己设定的目标，那么意味着，中国在

2006～2015年的10年间为5100万城镇家庭

解决了住房问题。以每家平均3口计算，中

国的保障性住房政策受惠者达1.5亿人，比

日本全国的人口还要多，相当于半个美国

的人口。

其他保障。最低收入、医疗与养老三

方面的保障适用所有人，而还有其他几类

社会保险则只适用于城镇就业人口（至少

目前是如此），它们是失业保险、工伤保

险与生育保险。

改革开放前，城镇就业人口捧有“铁

饭碗”，不存在失业问题。1986年实行劳

动合同制和试行《破产法》后，出现了国

有企业职工下岗待业的现象。那时政府关

图16  保障性住房建设情况（万户）：2008～2013
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注的只是国有企业职工的所谓“待业保

险”问题。

20世纪90年代中后期，几千万本来

捧有“铁饭碗”的国有和集体企业职工被

“下岗分流”；与此同时，快速扩张的非

公有经济从一开始就不提供“铁饭碗”。

这两方面的发展都使失业问题凸显出来。

1999年初，国务院颁布了《失业保险条

例》，把失业保险的覆盖范围从国有企业

扩展至集体企业、外商投资企业、港澳台

投资企业、私营企业等各类企业及事业单

位。 从图17我们可以看出，《条例》的颁

布一下使失业保险的参保人数从1998年的

7928万增至2000年的1.04亿。不过，2000

年以后，失业保险的发展仿佛失去了动

力。到2012年底，失业保险只覆盖了1.52

亿人，仅比2000年增加了4817万人。失业

保险之所以扩展乏力，是因为失业保险金

只比本地居民最低生活保障线略高一点；

况且，失业保险的待遇最长不得超过24个

月。 在城镇低保于2002年基本实现“应保

尽保”的目标以后，现行失业保险的生活

保障功能不由黯然失色。由于失业保险费

要由用人单位和职工按照国家规定共同缴

纳，它对城镇居民缺乏吸引力，流动性很

强的农民工更是没有意愿参加了。

工伤保险是指劳动者因公受伤、患

病、致残或死亡，依法从国家和社会获得

经济补偿和物质帮助的社会保险制度。工

伤保险实行“无过失补偿”的原则，由用

人单位缴纳工伤保险费，职工无需缴纳工

伤保险费。1995年开始实施的《中华人民

共和国劳动法》第73条规定：“因工伤残

或者患职业病”时，劳动者依法享受社会

保险待遇。为了贯彻《劳动法》，劳动部

于1996年8月12日公布了《企业职工工伤保

险试行办法》，该办法规定：工伤保险制

度统一适用于我国境内的各类企业及其职

工；城镇个体经济组织及其劳动者参照适

用。但在其后7年里，工伤保险进展不大。

直到2004年实施国务院颁布的《工伤保险

条例》后才出现转机。此后，我国的工伤

保险新增参保人数直线上升，从2003年底

的4575万人猛增至2012年底的1.9亿人（占

城镇就业人口的一半左右），10年增加

3.15倍（图17）。

图17  失业保险、工伤保险与生育保险参保人数（百万人）：1994～2012
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特别值得注意的是农民工占工伤保险

参保人数的比重，因为他们从事的往往是

比较容易出现工伤的职业（如建筑业、

采掘业）。近年来，中国政府出台了一

系列举措，推动用人单位将农民工纳入工

伤保险，取得了显著成效。2005年底，参

加工伤保险的农民工仅为1252万人；而到

2012年底，这个数目已经达到7173万人，

比同一年农民工参加医疗保险和养老保险

的人数（两者都约为5000万）高出2000

多万人。

设立生育保险的目的是向职业妇女提

供生育津贴、医疗服务和产假，帮助他们

恢复劳动能力，重返工作岗位。生育保险

费由用人单位按照国家规定缴纳，职工不

需缴纳。由图17可以看到很清楚，生育保

险在各类社会保险中发展最为滞后，一直

到2012年底，它的参保人数才达到1.55亿

人，略微超过了失业保险，不再扫尾。这

也许与它的主要受惠者只是就业人口中的

一部分（即妇女）有关。近来，已有一些

学者建言，将生育保险中与生育有关的医

护费用（包括生育医疗费用和计划生育

费用）并入医疗保险中，将生育津贴转化

为由财政支撑普惠式社会福利。

小结

前面提供的大量数据证明，为了实现

共同富裕的梦想，在社会保护方面，中国

在过去10余年确确实实经历了一次史无前

例的“大跃进”。为了使这个大跃进一目

了然，图18展现了2000～2012年间的两组

数据：一组是中国在社会保障方面的公共

支出， 另一组是该支出占GDP的比重。我

们看到，在短短13年间，前一组数据从不

到5000亿增至近55000亿，增加了近11倍。

也许有人会说，这组数据之所以增长率

高，是因为中国经济在此期间快速增长。

这固然没有错，中国的经济总量确实在此

期间翻了好几番；但社会保障方面的公共

支出与GDP并不是同步增长，而是比本来

就增长很快的后者增长速度高得多。这使

得该支出占GDP的比重从2000年的5%猛增

至2012年的10.5%。

图18将当今的中国与十几年前的中

图18  社会保障方面的公共支出：2000～2012
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国进行对比，显示中国在社会保护方面经

历了一场大跃进。这个大跃进还可以从与

其他国家的比较中看出。图19中有关其他

国家与地区的数据来自《世界社会保障

报告（2010～2011）》， 中国的数据来

自笔者的计算。它显示，2000年时，中国

社保支出占GDP的比重与印度现在的情形

相仿；到2005年，中国超越亚太地区现今

的平均值；到2010年，中国超越世界当今

的平均值；到2012年，中国超越拉美与加

勒比地区的平均值，也超过了中东地区的

平均值。在过去10余年的时间里，中国连

续跨过三道门槛，现在正在追赶俄罗斯与

巴西目前的水平。除个别例外，中国在

社会保护方面的支出现在仅低于两类经

济体，即欧美发达经济体与前苏东经济

体。在138个有数据的经济体中，可以排

在60位左右。

无论是与中国自身的历史作纵向比

较，还是与其他国家的进行横向比较，都

可无可争辩地表明，中国在社会保护方面

经历了一次波澜壮阔的大跃进。有人在

2000年前后说中国是“低福利”国家，那

是有依据的，因为当时中国在社会保护方

面的公共支出确实比大多数国家低。但如

果这些人今天依然说中国是“低福利”国

家，那等于说，全世界绝大多数国家都是

“低福利”国家。问题是，如果世界上绝

大多数国家都是“低福利”国家，多低才

是低、多高才算高呢？高低总是相对的，

没搞清客观的衡量标准便奢谈“高”、

“低”，无异于信口开河。

西方那些不了解中国的人也会想当然

地认为中国是“低福利”国家，因为西方

有关社会保护与福利文献往往将竞争性的

选举看作决定社会保障广度与力度的关键

因素，似乎只有在竞争性选举的条件下，

政府才可能回应选民的呼声；似乎只有引
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入竞争性选举才构成加强社会保护的必要

条件。 图19证明，这种看法毫无根据。否

则便无法解释，在社会保护方面，为什么

一大批被贴上“民主”标签的国家（如印

度、菲律宾、印尼、韩国等）却落到了中

国的后面。因不能否认中国社会保护的程

度有所提高，用西方主流思维方式进行思

考的人也许会争辩说，中国之所以这么做

仅仅是为了保住政权。保住政权当然对各

种政体都至关重要，但如果仅仅是为了一

己之私而保住政权，当权者理性的选择应

当是缓步提高社会保护水平，因为在社会

保护方面，开弓没有回头箭，一旦享受了

某种程度的社会保护，民众是难以接受倒

退的。“保住政权”说也许可以用来解释

那些社会保护缓慢、逐步扩大的例子，但

它显然无法解释中国过去10余年在社保方

面的大跃进。

其实，只要不受西方主流思潮的束

缚，要解释这个大跃进并不难。社会保护

是人类生活的内在需求， 也是中国广大

老百姓的热切期盼；“学有所教、劳有所

得、病有所医、老有所养、住有所居”是

现阶段中国梦的重要组成部分。中国在

2000年前后处于“低福利”状态，并非如

有些人所说，是中国的制度特征。实际

上，正是因为新自由主义一度影响中国的

政策思路，才使得中国在1990年代短暂地

经历了“市场社会”的梦魇，才导致“低

福利”局面的出现；但“低福利”局面也

催生了此后蓬勃的反向运动。 自新世纪

以来，一个人口如此众多、内部差异性如

此巨大的国家，能在如此短的时期里，推

动如此广泛深刻、顺应民心的变局，这表

明，中国的政治体制对变化的环境具有相

当强的适应力， 对民众的需求具有相当强

的回应性。今天，中国在社会保护方面还

存在大量深层次的问题，民众对进一步加

强社会保护还有十分强烈的愿望。只要这

种压力继续存在，只要中国体制的适应力

与回应性不退化，可以预期，中国梦未来

定会一步步变成惠及亿万百姓的现实。

注释

*“社会保护”（social protection）一词
在研究社会发展的学术著作以及联合国开

发署的出版物中被广泛使用。它涵盖“社

会保障”（social insurance），但比“社会保障”
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Is China still a Low Welfare State?
—A "New Leap-forward" in China's Social Protection from a Comparative Perspective

Wang Shaoguang

Abstract:Abstract: Since the founding of New China, it has successfully completed two historical stages 
of development and realized the dream of being self-reliant and becoming rich. Now in the third 
historical stage, China is trying to realize the dream of common prosperity. A vast number of data 
shows that in order to realize the dream of common prosperity, China has indeed experienced an 
unprecedented "great leap-forward" in social protection over the past ten years. This shows that 
China's political system is highly adaptive to changing environment and strongly responsive to the 
needs of the people. China was in a "low welfare state" around the year 2000, mainly because its 
policies were influenced by Neoliberalism at one point. If people now still firmly assert that China is 
a "low welfare" or "zero welfare" or even a "negative welfare" state, that would be groundless.
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