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专栏: 社会支出研究

社会支出视阈下
我国财政社会保障支出规模的重估

张虎平 岳经纶 *

【摘要】随着共同富裕战略的提出，我国财政社会保障支出规模受到了学界

的广泛关注，但其支出范围依然存在争议。本文拟讨论我国财政社会保障支出

的边界及现状。本文首先讨论的是我国财政收支分类改革中的社会保障和就业

支出科目; 其次，基于我国现行的社会保障制度体系确定我国公共财政支出中

社会保障支出项目; 再次，在与国际公共社会支出范围的比较中确定我国公共

社会支出的边界; 最后，基于 2007—2021 年我国一般公共预算支出数据重新评

估我国的公共社会支出现状。研究发现，第一，当前我国的公共社会支出范围

是由政府部门具体职能活动主导的，呈现频繁变动的特征; 第二，与国际公共

社会支出相比，我国公共社会支出整体偏低，但增速较快; 第三，我国公共社

会支出呈现以人民为中心的实践特征。
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一、问题提出

随着共同富裕战略的提出，我国财政社会保障支出规模受到了学界的广泛

关注。上海财经大学校长刘元春教授曾在中国宏观经济专题报告中指出，2021
年我国社会保障支出仅占财政支出的 13. 7% ; 2020 年我国社会保障支出占 GDP
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的比重为 3. 21% ，2021 年下降为 2. 96% ①。一石激起千层浪，这一数据引起了

社会的激烈讨论。按照这个数据，我国的社会保障支出水平确实偏低，再分配

力度较弱。与此同时，上海财经大学前党委书记丛树海教授的研究表明，我国

财政用于社会保障的支出在 2019 年为 GDP 的 14. 02% ( 丛树海，2022 ) 。在震

惊于两者数据结果之间的巨大差异之余，我们不由得反思: 到底该如何计算我

国政府的社 会 保 障 支 出? 换 言 之，我 国 的 财 政 社 会 保 障 支 出 规 模 到 底 有 多 大?

其支出范围和统计口径到底该如何界定?

上述来自同一机构的两位专家在社会保障支出数据上出现分歧的一个根本

原因是目前我国官方并没有完整意义上的社会保障支出统计。很明显，刘元春

教授的结论来自全国财政决算中的 “社会保障和就业支出”数据，而丛树海教

授的社会保障支出数据则包括了财政的社会保障支出 ( 社会福利、救助和优抚

等) 和社会保险基金支出。两者之间的分歧也代表了对于我国社会保障支出范

围的两种不同理解方式。其一是实践的实然导向，它倾向于直接采用反映政府

职能活动的 “社会保障和就业支出”② 所给定的范围，较常见于经济学和公共

财政学的研究 ( 徐倩、李放，2012 ; 高乐坤、杨芷晴，2013 ; 陈成，2014 ; 刘

元春，2022 ) ; 其二是理论的应然导向，它从政府应该满足公民福利需要的维度

出发，认为政府旨在保障公民基本生活需要的实物和现金支出都属于社会保障

支出③，常见于社会政策学和社会保障学的研究 ( 岳经纶，2014 ; 顾昕、孟 天

广，2015 ; 关信平，2017 ; 焦长权、董磊明，2022 ) 。当然，也有少数学者尝试

融合二者，将社会保障的财政性支出分多重口径进行统计，大致有三种: 口径

一，财政的社会保障和就业支出; 口径二，口径一加上社会保险基金支出; 口

径三，即口径 二 再 加 上 政 府 用 于 教 育 和 医 疗 事 业 的 支 出 ( 王 延 中、龙 玉 其，

2011 ) 。
以上的理解方式和统计口径各有利弊。从政府职能活动规定性出发的社会

保障支出统计有利于数据的连贯性，真实反映政府的现实活动; 从公民需要理

论出发的公共社会支出统计，更符合社会公众对于政府福利责任的理解。然而，

财政社会保障支出缺乏统一界定也带来一定程度的混乱，不仅不利于我们全面
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②
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中国宏观经济论坛，《中国社会保障报告: 现状评估与高质量发展》 ( 第 44 期) ，2022 年

4 月 16 日，http: / / ier． ruc． edu． cn /docs /2022 － 04 /c583487dd060477998179852ee8a61ba． pdf。
访问时间: 2023 年 9 月 6 日。

我国财政年鉴中有专门的全国财政社会保障支出情况，2007 － 2012 年称为 “全国财

政社会保障支出情况”，2013 － 2017 年称为 “全国财政社会保障和就业支出情况”，统计的

科目正是政府决算支出的 “社会保障和就业”大类。
在我国关于社会福利和社会保障关系的理解与西方国家是有区别的，我国官方制度

层面的社会福利制度是属于社会保障的子系统。在西方，常用的社会福利概念内涵大于社会

保障概念的范畴。



清晰地了解我国政府的福利责任和民生努力，而且也给学术研究和政策实践造

成了困扰，制约了我国与国际社会在福利支出上的比较。因此，本文致力于清

晰地界定我国的 财 政 社 会 保 障 支 出 范 围，以 期 呈 现 我 国 公 共 社 会 支 出 的 现 状，

并与国际社会进行比较。

二、我国官方的财政社会保障支出

财政预决算中按政府功能支出分类的社会保障和就业支出是理解我国财政

社会保障支出的起点。2007 年以前，我国预算科目体系是计划经济体制下的建

设型财政管理体制，财政社会保障支出据此被分为三类: 抚恤和社会福利救济

费、社会保障补助支出和行政事业单位离退休经费①。然而，这种按照经费性质

的支出分类无法反映政府的职能活动。2007 年起，我国实行以政府支出功能为

主的收支分类统计改革 ( 楼继伟，2006 ) ，将此前的抚恤和社会福利救济费、社

会保障补助支出和行政事业单位离退休费与其他一些支出合并为 “社会保障和

就业”。这是重要的新增公共财政支出大类之一，奠定了迄今为止我国政府分类

支出中社会保障支出的统计基础。
在 2007 年，社会保障和就业支出主要分设 17 款: 社会保障和就业管理事

务、民政管理事务、财政对社会保险基金的补助、补充全国社会保障基金、行

政事业单位离退休、企业关闭破产补助、就业补助、抚恤、退役安置、社会福

利、残疾人事业、城市居民最低生活保障、其他城镇社会救济、农村社会救济、
自然灾害生活救助、红十字事业，以及其他社会保障和就业支出。后来，虽然

对具体支出科目的类、款、项略有修订，但这一支出类别的基本框架未变。例

如，在 2010 年新增了农村最低生活保障款，在 2013 年新增了补充道路交通事

故社会救助基金款，在 2015 年将相近款项进行合并并新增了临时救助、特困人

员供养和其他生活救助款，在 2017 年将财政对社会保险基金补助调整为财政对

基本养老保险基金的补助款，在 2019 年为了反映 2018 年新成立的退役军人事

务部政府开支活动新增了退役军人管理事务款，在 2020 年新增了财政代缴社会

保险费支出款 ( 见表 1 ) 。
我国的财政社会保障和就业支出是随着社会主义市场经济体制发展而不断

完善的公共财政支出大类之一，目前基本涵盖社会救助、军人保障、基本养老

保险基金补助和主要社会福利事业款项的支出。很明显，这是按照政府的职能

和活动建立的政府支出功能分类体系，具有鲜明的适应我国社会主义初级阶段

市场经济发展导 向 的 特 征，可 以 直 观 地 反 映 政 府 的 各 项 职 能 活 动 和 具 体 工 作。
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① 1998 年之前财政社会保障支出数据不具有可比性，以 1997 年为例，财政决算支出仅

有抚恤和社会救济费这一类。



我们需要进一步讨论的是财政 “社会保障和就业支出”能否在理论和现实层面

全面反映我国公共财政在社会保障事业上的支出。为此，一个关键问题是理解

我国的社会保障 概 念 及 社 会 保 障 体 系，把 握 社 会 保 障 支 出 在 应 然 层 面 的 范 围，

从而进一步在实践中把握我国公共财政在社会保障事业中的努力。
表 1 全国公共财政决算中社会保障和就业支出主要款项及变化

年份 全国公共财政决算中社会保障和就业支出的主要款项及变化

1998—2006 抚恤和社会福利救济费、社会保障补助支出、行政事业单位离退休经费

2007
社会保障和就业管理事务、民政管理事务、财政对社会保险基金的补助、补充全国

社会保障基金、行政事业单位离退休、企业关闭破产补助、就业补助、抚恤、退役

安置、社会福利、残疾人事业、红十字事业、其他社会保障和就业支出等共 17 款

2008 同上

2009 同上

2010
社会保障和就业管理事务款项改为人力资源和社会保障管理事务。新增一款项: 农

村最低生活保障

2011 同上

2012 同上

2013 新增一款项: 补充道路交通事故社会救助基金

2014 同上

2015
将城市最低生活保障和农村最低生活保障款项合并为最低生活保障款项。新增三个

款项: 临时救助、特困人员供养、其他生活救助

2016 同上

2017 将财政对社会保险基金补助的款项调整为财政对基本养老保险基金的补助

2018 同上

2019 新增一款项: 退役军人管理事务款

2020 新增一款项: 财政代缴社会保险费支出

2021 同上

资料来源: 作者根据财政部收支分类改革方案和历年 《中国财政年鉴》整理后自制。

三、我国社会保障支出与国际公共社会支出

( 一) 我国社会保障体系与社会保障支出概念

社会保障是保障和改善民生、维护社会公平、增进人民福祉的基本制度保

障。《中华人民共和国宪法》规定，国家建立健全同经济发展水平相适应的社会

保障制度。公民在年老、疾病或者丧失劳动能力的情况下，有从国家和社会获
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得物质帮助的权利。国家发展为公民享受这些权利所需要的社会保险、社会救

济和医疗卫生事业。目前，我国以社会保险为主体，包括社会救助、社会福利、
社会优抚等制度在内，功能完备的社会保障体系基本建成 ( 习近平，2023 ) 。

我国现行的社会保障体系以社会保险制度为核心。社会保险分为基本保险

和补充保险，基本保险为养老保险 ( 职工基本养老保险和城乡居民基本养老保

险) 、医疗保险 ( 职工基本医疗保险和城乡居民基本医疗保险) 、工伤保险、失

业保险、生育保险和长期护理保险 ( 试点中) 。补充保险主要分布在养老保险和

医疗保险中，补充养老保险主要有企业年金和职业年金; 补充医疗保险主要有

公务员医疗补助、补充医疗保险 ( 大额医疗费补助) 和居民大病医疗保险。社

会救助属于兜底 保 障 制 度，主 要 是 对 城 乡 低 收 入 人 口 或 特 定 困 难 群 体 的 援 助，

主要有八项: 最低生活保障、特困人员供养、受灾人员救助、医疗救助、教育

救助、住房救助、就业救助和临时救助。社会福利的对象为老年人、孤儿、残疾

人，包括老年人福利、儿童福利和残疾人福利。优抚安置的对象为军人及其家属，

包括烈士褒扬和遗属抚恤、军人抚恤优待和军人保险。概括起来，在我国，不论

是社会保险、社会救助，还是社会福利等，只要是与公众福利有关的项目，大都

可以纳入社会保障范畴 ( 因为都是社会保障的组成部分) 。正如郑功成教授所认为

的，“社会保障体系是各项社会保险制度、社会救助制度、社会福利制度及相关补

充措施的统称” ( 郑功成等，2002，p. 2 ) 。在理解了我国的社会保障制度体系的

基础上，我们可以对我国的社会保障支出范围做出界定，那就是，公共部门 ( 政

府) 、私营部门和社会组织 ( 如慈善组织) 在社会保障领域向公民提供的金钱和服

务的总和 ( 岳经纶，2014 ) ，它反映的是我国在社会保障领域的整体投入。

( 二) 我国财政社会保障支出范围的界定

依据上述社会保障支出的概念，财政社会保障支出强调的是政府在社会保

障领域内向公民和社会提供的财政支持。相应地，关于我国财政社会保障支出

的范围，我们具体要做的就是参照上述我国基本的社会保障体系，界定公共财

政中与此密切相关的具体政府职能活动。以 2021 年全国一般公共决算支出的科

目为例①，大致归纳如下: 第一，我国社会保障中的社会保险体系在 2021 年公

共财政支出中分置于社会保障和就业支出以及卫生健康支出两个类目，对应的

具体类目分 别 为: 补 充 全 国 社 会 保 障 基 金、财 政 对 基 本 养 老 保 险 基 金 的 补 助、
财政代缴社会保险费开支; 财政对基本医疗保险基金的补助。第二，我国社会

保障中的社会救助体系分置于社会保障和就业支出、卫生健康支出、住房保障

支出、灾害防治及应急管理支出和农林水支出五类科目。第三，我国社会保障
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① 由于我国社会经济处于大转型时期，相应的财政支出科目也历经多次调整，后续会

根据确定的 2021 年财政社会保障支出范围进行回溯。



中的社会福利体系分置于社会保障和就业以及教育支出两个类目。第四，我国

社会保障中的优 抚 安 置 体 系 对 应 于 社 会 保 障 和 就 业 支 出 中 的 抚 恤、退 役 安 置、
退役军人管理事务三个款目 ( 见表 2 ) 。

表 2 我国财政社会保障支出的范围 ( 以 2021 年为例)

我国社会保障体系

基本框架

以 2021 年全国一般公共决算支出科目为例

类目 具体项目

社会保险

补充全国社会保障基金

社会保障和就业支出 财政对基本养老保险基金的补助

财政代缴社会保险费支出
■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■

卫生健康支出 财政对基本医疗保险基金的补助

社会救助

就业补助

最低生活保障

社会保障和就业支出 临时救助

特困人员救助供养

其他生活救助
■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■

卫生健康支出 医疗救助
■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■

住房保障支出 保障性安居工程支出
■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■

灾害防治及应急管理支出 自然灾害救灾及恢复重建支出

农林水支出 扶贫
■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■

*

社会福利

社会福利

社会保障和就业支出 残疾人事业

红十字事业
■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■■

教育支出 特殊教育

优抚安置

抚恤

社会保障和就业支出 退役安置

退役军人管理事务

注: 本文将扶贫支出纳入社会救助体系。

资料来源: 作者自制。

以 2021 年为例，我国的财政社会保障支出在全国公共决算科目中至少分属

于其中的六类: 社会保障和就业支出、卫生健康支出、住房保障支出、灾害防

治及应急管理支出、农林水支出以及教育支出。很显然，仅以社会保障和就业

支出作为我国的财政社会保障支出将会大大低估我国政府在人民福利上的努力。
如果说 1998—2006 年的我国财政社会保障支出范围在学术界还有基本共识

的话，即包括抚恤和社会福利救济费、社会保障补助支出和行政事业单位离退

休费三大类 ( 财政部社会保障司课题组，2007 ) ，那么，2007—2020 年的我国

财政社会保障支出范围需要根据 2021 年的情况进行重新核算 ( 本文第四部分将

对此进行详细说明) 。然而，据此核算出来的我国财政社会保障支出是否可与国

际上通用的公共社会支出相比较，还需要细致讨论国际公共社会支出的范围。
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( 三) 国际公共社会支出的概念与测量

尽管在国际上对公共社会支出的范围也难以确定，但 “社会支出”这个概

念还是具有实质性内涵的。对社会支出所作的相对较为通用的界定来自于经济

合作与发展组织 ( OECD，以下简称 “经合组织”) : 社会支出是指 “当环境对家

庭和个人的福利造成不利影响时，由公共部门或私营部门提供的利益和财政资助”
( OECD，2019 ) 。这个定义没有区分公共社会支出与私人 ( 民间) 社会支出，而

所谓公共社会支出，指的就是社会支出中由公共部门提供的利益和财政资助。
需要指出的是，在统计上，不同国际组织基于国家 ( 地区) 的制度及文化

差异对社会支出范围的界定并不一致。经合组织自 1980 年开始建立社会支出数

据库，按照项目支出的社会性、再分配性和资金主体，将社会支出指标体系分

为养老、遗 属 ( survivors) 、残 疾 相 关 抚 恤 金、健 康、家 庭、劳 动 力 市 场 政 策、
失业、住房和其他社会政策九类，不包含教育支出。国际劳工组织 ( ILO) 致力

于收集全世界关于社会保障支出的数据，按照社会保障功能给付将社会支出分

为十一类，建立起了完整的功能分类清单。欧盟推出的欧洲综合社会保护统计

体系 ( ESSPＲOS) 按照社会保护给付、行政成本和其他支出的界定，将社会支

出分为疾病 /健康给付、残疾给付、养老给付、遗属给付、家庭 /儿童给 付、失

业给付、住房给付和社会排斥给付八类。亚洲开发银行 ( ADB ) 依据社会保护

理论和东亚各国所处的发展阶段，认为实施提高劳动力市场效率、减少人民接

触风险、增强面临 危 害 和 收 入 减 少 时 保 护 自 己 的 能 力 是 社 会 政 策 的 最 终 目 的，

并在此理论基础上区分了劳动力市场政策支出、社会保险、社会救助支出、小

型 /区域项目 ( 小额保险、农业保险等) 和儿童保护支出五类，以此构建起基于

社会保护的社会支出体系 ( 如表 3 所示) 。
表 3 国际公共社会支出范围的比较

公共社会

支出项目

经合组织的

公共社会支出

体系 ( SOCX)

国际劳工组织

的社会保障

调查 ( SSI)

欧盟的欧洲综合

社会保护统计

体系 ( ESSPＲOS)

亚洲开发

银行的社会

保护 ( SP)

我国财政社会

保障支出中大

致对应的项目

养老 √ √ √ √ √

残疾 √ √ √ √ √

疾病 /健康 √ √ √ √ √

失业 √ √ √ √

生育 √ √ √

工伤 √ √

家庭 /儿童 √ √ √ √ √

住房 √ √ √ √
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公共社会

支出项目

经合组织的

公共社会支出

体系 ( SOCX)

国际劳工组织

的社会保障

调查 ( SSI)

欧盟的欧洲综合

社会保护统计

体系 ( ESSPＲOS)

亚洲开发

银行的社会

保护 ( SP)

我国财政社会

保障支出中大

致对应的项目

社会救助 ( 遗属) √ √ √ √

劳动力市场 √ √ √ √

基础教育 √ √

社会排斥 √

小型 /区域项目 √ √

注: 1． “√”表示该体系中包括了该项目支出的内容。
2． 每项指标并不代表各体系在该科目下的二级科目内容完全一致。
3． 对我国的公共财政支出中不同大类中有涉及的支出均进行了标识，但内涵与国际组织

的社会支出略有区别，并不能完全一一对应。
4． 在我国的社会保险支出体系中有专门的失业保险和工伤保险。
5． 对应 ADB 小型 /区域项目的农业保险等支出，在我国被列入农林水支出中的 “普惠金

融发展支出 ( 21308 ) ”，但 《中国财政年鉴》仅有极少部分年份有该款的数据，故本研究中

我国财政社会保障支出并未纳入我国农业中的普惠性金融发展支出。
6． 我国儿童保护支出目前主要体现在社会保障和就业支出的 “特困人员救助供养”中，

救助对象包含无生活来源的 “未满十六周岁的未成年人”。
7． 小型 /区域项目支出主要针对小额 保 险、农 业 保 险、社 会 基 金 ( 针 对 自 然 和 社 会 基 础

设施的建设和维护，如灌溉工程等) 以及灾害防备和管理等，本文将我国的扶贫支出对应于

国际上的 “小型 /区域项目”支出。

资料来源: 上表部分内容来源于岳经纶 《社会政策与社会中国》，2014 年，第 94 － 95 页，

有改动。

对比经合组织、国际劳工组织、欧盟和亚洲开发银行四类国际组织的社会

支出范围，我们可以发现，养老、残疾、疾病 /健康、失业和家庭 /儿童五 类 均

包含在内; 除了亚洲开发银行外，其余三个国际组织的社会支出均包括了住房

支出; 除国际劳工组织外，其余三个国际组织也均包括社会救助 ( 遗属) ; 欧盟

的欧洲综合社会保护统计体系没有包含劳动力市场支出; 国际劳工组织和亚洲

开发银行的社会支出体系还包括了生育和工伤支出，经合组织和欧盟综合社会

保护统计体系没有包含这两项支出。此外，每个国际组织的公共支出体系均有

自己的特点。例如，国际劳工组织独有的项目是基础教育支出，欧盟的综合社

会保护统计体系的特点体现在消除社会排斥方面的支出，亚洲开发银行支出体

系中的独有项目包括对小型 /区域公共项目的支出。
至此，我们能够得出的基本结论是，从我国政府职能部门具体活动出发界

定的 “财政社会保障支出”，反映的仅仅是特定政府职能部门的活动，并不能全
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面体现当前政府在整体上的福利努力①。为了全面体现我国政府在公共财政社会

保障的支出，并与公共决算中的 “财政社会保障支出”相区别，同时也为了更

好地与国际公共社会支出相比较，本文接下来会将我国政府在社会保障领域内

向我国公民和家庭提供的财政支持，称之为 “中国公共社会支出”。

四、从财政社会保障支出到公共社会支出

( 一) 我国公共社会支出体系的构成与说明

虽然我国政府正式的财政预算和统计口径尚未采用 “社会支出”的概念和

指标 ( 岳经纶，2014 ; 关信平，2017 ) ，但近年来，关于我国的社会支出在官方

和学术界均有一定的探讨。2017 年，国家统计局 “社会支出统计指标及可行性

研究”课题组根据欧盟社会支出的统计口径，将我国政府的卫生支出、社会卫

生支出、基本养老保险基金支出、残疾人事业费、社会服务事业费、失业保险

基金支出、就业补助、保障性安居工程支出和住房公积金提取额九个指标作为

我国的社会支出体系 ( “社会支出统计指标及可行性研究”课题组，2017 ) ，标

志着 “社会支出”概念开始进入官方的视野。同时，一些学者也开始尝试构建

我国的公共社会支出体系，基本的做法都是将我国政府的财政社会保障支出加

上我国的社会保险支出。考虑到学术界关于社会保险支出已有基本共识，本文

主要探讨的是我国的财政社会保障支出，但从整个社会支出范围来看，社会支

出是应该涵盖社会保险支出的。
财政社会保障支出，也即本文所谓的 “中国公共社会支出”，不同学者由于

研究视角和关注领域的不同，往往采取不同的统计口径，相互之间不具有可比

性。例如，岳经纶 ( 2014 ) 统合了我国政府涉及福利事业各个职能部门的支出，

将中国公共社会支出分为六大类: 社会保障支出 ( 社会保险支出仅属于社会保

障支出的二级科目) 、劳动力市场支出、公共教育支出、公共卫生医疗支出、保

障性住房支出和社会服务支出，范围十分全面。顾昕和孟天广 ( 2015 ) 将我国

社会支出的范围界定为政府财政在教育、医疗卫生、社会保障和就业、保障性

住房的预算内和预算外开支总和。关信平 ( 2017 ) 将 “财政性社会支出 ( 公共

社会支出) ”界定为财政在教育、医疗卫生、社会保障与就业、保障性住房、扶

贫五大类支出的加总。柯卉兵 ( 2017 ) 直接将财政决算支出大类的社会保障和

就业作为小口径的财政社会保障支出。顾昕 ( 2021 ) 将 “中国社会支出”界定

为政府在教育、医疗卫生、保障性住房、社会保障和就业、城乡社区的预算内
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开支的总和。冯剑锋和岳经纶 ( 2022 ) 还在社会保险支出外，将社会支出分为

普惠型支出 ( 教育支出、医疗卫生支出和城乡社区事务支出) 和家计调查型支

出 ( 社会服务事业支出、住房保障支出和就业保障支出) 两大类，拓展了公共

社会支出的范围。丛树海 ( 2022 ) 认为我国的财政社会保障支出包括社会保障

和就业 支 出、卫 生 健 康 支 出、住 房 保 障 支 出 和 城 乡 社 区 支 出。金 辉 和 李 春 根

( 2023 ) 将社会保险支出之外的社会保障财政支出分为社会优抚、社会福利、社

会救济支出三部分。白景明 ( 2024 ) 提出 “基本民生保障支出”的概念，认为

基本民生类公共产品是指事关人的生存和社会参与基本能力的公共产品，相应

的支出范围包括卫生健康、社会养老保险、低收入群体保障、教育、公共安全、
环境保护、基础科学研究支出等。

上述关于我国公共社会支出范围的讨论或宽或窄，并非完全一致，这也是

本文从我国公共财政预算角度重新评估我国公共社会支出的缘由。基于上述我

国财政社会保障支出范围的讨论，对比国际公共社会支出体系，我们认为，与

国际公共社会支 出 体 系 相 比，我 国 公 共 社 会 支 出 中 主 要 缺 乏 家 庭 与 儿 童 支 出，

除此之外，基 本 上 可 以 全 覆 盖 不 同 国 际 组 织 公 共 社 会 支 出 的 范 围 类 别 ( 见 表

3 ) 。因此，依据 2021 年我国公共财政预算反映的政府职能活动，我国公共社会

支出体系包括公共财政预算的六大类，依次为: 社会保障和就业支出、卫生健

康支出、教育支出、住房保障支出、农林水支出中扶贫款项的支出、灾害防治

及应急管理支出中自然灾害救灾及恢复重建支出。基于这种认识，我们依据政

府当年实际预算支出活动的科目，对 2007—2021 年的公共社会支出范围进行了

整理与统计，具体情况见表 4。
在本文中，我国的公共社会支出范围即为我国公共财政预算支出中与社会

保障支出相关类款的集合。目前学术界关于我国公共社会支出的范围陷入从支

出主体出发的争论 ( 社会支出是财政 /非财政、公共 /私人等) 。本文则尝试依据

国际公共社会支出的概念，从我国财政预算实际发生的支出项目来界定我国的

公共社会支出，将我国的公共社会支出分为两个维度: 一是不包含社会保险基

金支出的我国公共社会支出，但包含财政预算对社会保险基金的补贴，称之为

“预算口径下的公共社会支出”，涵盖一般公共预算支出中的教育支出、社会保

障和就业支出、卫生健康支出、住房保障支出、农林水事务、灾害防治及应急

管理支出中自然灾害救灾及恢复重建支出①六大类; 二是包含社会保险基金支出

在内的我国公共社会支出数据，称之为 “全口径的公共社会支出”，此时需要扣

除财政预算对社会保险基金的补贴。
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及恢复重建款的支出分别为 140. 82 亿元、219. 62 亿元、204. 67 亿元。为了保持统计的连贯

性，我国公共社会支出的构成 ( 见表 4 ) 中并未包含这三个数据，因此，后续 2019 － 2021 年

我国公共社会支出占 GDP 的比重有极其细微的低估。



表 4 我国公共社会支出的构成与数据 ( 单位: 亿元)

年份
教育

支出

社会保障

和就业支出

卫生健

康支出

住房保

障支出

农林水事

务: 扶贫

预算口径

下的公共

社会支出

财政对社

会保险基

金的补助

社会保险

基金支出

全口径的

公共社会

支出

2007

2008

2009

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

2021

7 122. 32 5 447. 16 1 989. 96 — —

9 010. 21 6 804. 29 2 757. 04 673. 7 320. 35

10 437. 54 7 606. 68 3 994. 19 903. 77 374. 8

12 550. 02 9 130. 62 4 804. 18 2 376. 88 423. 49

16 497. 33 11 109. 4 6 429. 51 3 820. 69 545. 25

21 242. 1 12 541. 79 7 245. 11 4 479. 62 690. 78

22 001. 76 14 490. 54 8 279. 9 4 480. 55 841

23 041. 71 15 968. 85 10 176. 81 5 043. 72 948. 99

26 271. 88 19 018. 69 11 953. 18 5 797. 02 1 227. 23

28 072. 78 21 591. 45 13 158. 77 6 776. 21 2 285. 86

30 153. 18 24 611. 68 14 450. 63 6 552. 49 3 249. 56

32 169. 47 27 012. 09 15 623. 55 6 806. 37 4 863. 84

34 796. 94 29 379. 08 16 665. 34 6 401. 19 5 561. 48

36 359. 94 32 568. 51 19 216. 19 7 106. 08 5 621. 63

37 468. 85 33 788. 26 19 142. 68 7 096. 44 4 309. 98

14 559. 44 1 275 7 009. 96 20 294. 4

20 363. 93 1 630. 88 8 895. 73 27 628. 78

24 491. 43 1 776. 73 10 989. 05 33 703. 75

30 417. 73 2 309. 8 13 309. 96 41 417. 89

38 576. 63 3 152. 19 18 877. 14 54 301. 58

46 303. 21 3 828. 29 23 930. 7 66 405. 62

50 136. 54 4 403. 14 28 743. 93 74 477. 33

55 180. 08 5 043 33 680. 57 83 817. 65

64 268 6 596 39 117. 66 96 789. 66

71 885. 07 7 633. 54 43 604. 85 107 856. 38

79 017. 54 7 449 48 652. 99 120 221. 53

86 475. 32 17 654. 83 67 380. 69 136 201. 18

92 944. 85 19 103. 12 74 740. 78 148 582. 51

101 091. 97 21 015. 52 78 372. 17 158 448. 62

102 010. 88 22 606. 32 86 693. 84 166 098. 4

注: 1． 公共社会支出为教育支出、社会保障和就业支出、卫生健康支出、住房保障支出

和扶贫支出的综合，未含社会保险支出。
2． 2007 年后， “医疗卫生”从“文教科学卫生事业费”中独立出来，成为 “医疗卫生科

目”，2014 年进一步改为 “医疗卫生与计划生育支出”; 2019 年再次修订为 “卫生健康支出”;

且自 2017 年始，“医疗卫生与计划生育支出”增设“财政对基本医疗保险基金的补助”款。
3． 2008 年以后“农林水事务”科目中增设 “扶贫支出”款项。值得注意的是，随着 2021

年我国宣布脱贫攻坚战的胜利结束，我国公共社会支出也相应会因扶贫支出的变化而改变。

4． 2008 年以后财政决算增设“地震灾后恢复重建支出”大类，2014 年该类消失; 2019 年后

财政决算增设“灾害防治及应急管理支出”大类，包含“自然灾害救灾及恢复重建支出”款项。
5． 2008 年财政决算中 “其他支出”类别中列有 “住房改革支出”，2010 年后财政决算支

出增设 “住房保障支出”大类。
6． 2017 年政府收支分类科目调整，社会保障和就业支出大类中取消了 “财政对社会保险

基金的补助”科目，增设了 “财政对基本养老保险基金的补助”科目。2018 年及以后的财政

对社会保险基金的补贴和社会保险基金支出数据来源于 《中国财政年鉴》中全国社会保险基

金预算、决算收 支 统 计 表 中 “财 政 补 助 收 入”决 算 数 据 和 “全 国 社 会 保 险 基 金 支 出”决 算

数据。

数据来源: 历年 《中国财政年鉴》。

资料来源: 作者自制。
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( 二) 我国公共社会支出的现状与比较

对 2007 至 2021 年我国公共社会支出的统计数据进行分析，可以发现我国

公共社会支出现状的一些特征。从时间上的纵贯来看，2007 年我国预算口径下

的公共社会支出为 14559. 44 亿元，2021 年为 102010. 88 亿元，增长了 7 倍 之

多，年均增长 率 高 达 13. 86% ; 全 口 径 的 公 共 社 会 支 出 2007 年 为 20294. 3991
亿元，2021 年 为 166098. 4 亿 元， 增 长 了 8 倍 有 余， 年 均 增 长 率 更 是 高 达

16. 2%。二者均远高于同期 10. 15% 的 GDP 年均增长率，也高于同期的全国一

般公共预算支出 11. 23% 的年均增长率 ( 详见表 5 ) ，表明我国民生保障建设正

经历 “黄金时代” ( 焦长权、董明磊，2022 ) 。
表 5 2007—2021 年我国公共社会支出情况 ( 单位: 亿元)

年份 GDP

全国一般

公共预算

支出总额

预算口径

下的公共

社会支出

扣除财政补

贴后的社会

保险支出

全口径的

公共社会

支出

一般公共

预算支出

占 GDP 的

比重 ( % )

预算口径下

的公共社会

支出占一般

公共预算支

出的比重

( % )

预算口径

下的公共

社会支出

占 GDP 的

比重

( % )

全口径的

公共社会

支出占

GDP 的

比重

( % )

2007 265 810. 3 49 781. 35 14 559. 44 5 734. 9 591 20 294. 399 1 18. 73 29. 25 5. 48 7. 63

2008 314 045. 4 62 592. 66 20 363. 93 7 264. 8 521 27 628. 782 1 19. 93 32. 53 6. 48 8. 80

2009 340 902. 8 76 299. 93 24 491. 43 9 212. 315 33 703. 745 22. 38 32. 10 7. 18 9. 89

2010 401 512. 8 89 874. 16 30 417. 73 11 000. 16 41 417. 89 22. 38 33. 84 7. 58 10. 32

2011 473 104 109 247. 79 38 576. 63 15 724. 95 54 301. 58 23. 09 35. 31 8. 15 11. 48

2012 518 942. 1 125 952. 97 46 303. 21 20 102. 41 66 405. 62 24. 27 36. 76 8. 92 12. 80

2013 588 141. 2 140 212. 1 50 136. 54 24 340. 79 74 477. 33 23. 84 35. 76 8. 52 12. 66

2014 644 380. 2 151 785. 56 55 180. 08 28 637. 57 83 817. 65 23. 56 36. 35 8. 56 13. 01

2015 685 571. 2 175 877. 77 64 268 32 521. 66 96 789. 66 25. 65 36. 54 9. 37 14. 12

2016 742 694. 1 187 755. 21 71 885. 07 35 971. 31 107 856. 38 25. 28 38. 29 9. 68 14. 52

2017 830 945. 7 203 085. 49 79 017. 54 41 203. 99 120 221. 53 24. 44 38. 91 9. 51 14. 47

2018 915 243. 5 220 904. 13 86 475. 32 49 725. 86 136 201. 18 24. 14 39. 15 9. 45 14. 88

2019 983 751. 2 238 858. 37 92 944. 85 55 637. 66 148 582. 51 24. 28 38. 91 9. 45 15. 10

2020 1 005 451. 3 245 679. 03 101 091. 97 57 356. 65 158 448. 62 24. 43 41. 15 10. 05 15. 76

2021 1 133 239. 8 245 673 102 010. 88 64 087. 52 166 098. 4 21. 68 41. 52 9. 00 14. 66

年均

增长率

( % )

10. 15 11. 23 13. 86 18. 82 16. 20 1. 05 2. 54 3. 61 4. 77

注: 社会保险支出为基本养老保险、失业保险、基本医疗保险、工伤保险和生育保险的支出。

数据来源: 公共社会支出数据来源于历年 《中国财政年鉴》。

资料来源: 作者自制。

·21·

◆公共行政评论·2024·4



从财政预算支出的结构来看，我国预算口径下的公共社会支出占全国一般

公共预算支 出 的 比 重 基 本 呈 现 逐 年 递 增 的 态 势，2021 年 的 占 比 高 达 41. 52% ，

超过政府全部公共预算支出的 2 /5。全口径的公共社会支出占 GDP 的比重也基

本呈现稳步上升的态势，在 2020 年比重达到 15. 76% ，2021 年受疫情影响略有

下降，占比为 14. 66% ( 详见图 1 ) 。

图 1 2007—2021 年我国公共社会支出总量及其占 GDP 比重的变化情况

从 2007 年到 2021 年，我国全口径的公共社会支出占 GDP 比重的年平均增

长率为 4. 77% ，远远高于同期整体公共财政预算支出占 GDP 比重年平均增长率

的 1. 05% ，表明自 2007 年以来，我国公共社会支出快速增长，社会政策扩张趋

势显著 ( Hong ＆ Ngok，2022 ) 。
将我国全口径 的 公 共 社 会 支 出 与 部 分 OECD 国 家 的 公 共 社 会 支 出 相 比 较，

可以发现，2020 年 OECD 国家的平均公共社会支出占 GDP 的比重为 22. 96% ，

法国甚至 高 达 34. 88% ，我 国 加 上 社 会 保 险 支 出 后 的 全 口 径 公 共 社 会 支 出 为

15. 76% ，这一比重基本与顾昕 ( 2021 ) 测 算 的 我 国 社 会 支 出 比 重 相 当 ( 2020
年为 17. 1% ) 。但总的来说，我国公共社会支出占 GDP 的比重还较低。从增长

率来看，我国从 2007 年到 2020 年的全口径的公共社会支出占 GDP 比重的年平均

增长率为 5. 73% ，远高于 OECD 国家平均 1. 49% 的年平均增长率 ( 见表 6 ) 。
从社会支出占政府一般公共支出的比重来看，2019 年 OECD 国家的平均公

共社会支出占政府一般公共支出的比重为 47. 73% ，接近 1 /2，德国和日本的平

均公共社会支出占政府一般公共社会支出的比重超过 56% ，分别为 56. 88% 和

56. 2%。2019 年 我 国 预 算 口 径 下 的 公 共 社 会 支 出 占 政 府 一 般 公 共 支 出 的
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38. 91% ，高于韩国、土 耳 其 和 墨 西 哥，但 与 西 方 发 达 国 家 相 比 差 异 仍 十 分 明

显。从增长率来看，我国从 2010 年的 33. 84% 增长到 2019 年的 38. 91% ，年均

增长率为 1. 41% ，高于 OECD 国家年平均 0. 63% 的增长率 ( 见表 6 ) 。
总之，尽管我国公共 社 会 支 出 占 GDP 的 比 重 低 于 OECD 国 家 的 平 均 水 平，

但我国公共社会支出的增长率较高。同时，我国还处于发展中国家，国民财富

中政府用于消费的部分占比虽然较低，但我国财政支出呈现鲜明的以人民为中

心的特征，用于民生保障的社会支出比重已经超过了一些人均国民收入超过我

国的工业化国家，如韩国、墨西哥等。
表 6 我国与部分 OECD 国家公共社会支出的比较

国别

公共社会支出占 GDP 的比重 ( % )

2005 年 2010 年 2015 年 2020 年

公共社会

支出占 GDP
比重的年平

均增长率

( % )

预算口径下的公共社会支出

占政府一般公共支出的比重 ( % )

2010 年 2015 年 2019

■■■■■■■■■■■

年

预算口径下的

公共社会支出

占政府一般公

共支出比重的

年平均增长率

( % )

法国 28. 83 31 31. 78 34. 88 1. 20 54. 47 55. 95 55. 53 0. 19

挪威 20. 74 22. 1 24. 68 28. 16 1. 93 48. 73 50. 08 49. 03 0. 06

德国 26. 38 26. 1 25. 07 27. 94 0. 36 54. 15 56. 8 56. 88 0. 49

瑞典 27. 10 25. 8 26. 11 25. 86 － 0. 29 51. 26 52. 92 51. 04 － 0. 04

日本 16. 89 21 21. 91 24. 94 2. 47 53. 03 56. 46 56. 2 0. 58

美国 15. 49 19. 03 18. 54 23. 94 2. 76 44. 21 48. 73 47. 88 0. 80

OECD 18. 11 20. 41 20. 07 22. 96 1. 49 44. 84 46. 58 47. 73 0. 63

英国 19. 14 23. 07 21. 28 22. 49 1. 01 49. 41 51. 02 45. 45 － 0. 83

澳大利亚 16. 66 16. 6 18. 21 18. 2 0. 55 44. 84 48. 53 49. 04 0. 90

智利 8. 92 10. 6 10. 96 15. 06 3. 33 45. 05 42. 48 42. 39 － 0. 61

韩国 5. 88 7. 9 9. 64 14. 39 5. 75 26. 56 31. 7 36. 19 3. 14

土耳其 9. 92 12. 21 11. 49 11. 5 0. 93 34. 58 36. 2 35. 06 0. 14

中国 7. 63 10. 32 14. 12 15. 76 5. 73 33. 84 36. 54 38. 91 1. 41

墨西哥 6. 15 7. 3 7. 66 7. 4 1. 17 28. 86 27. 15 27. 18 － 0. 60

注: 1． OECD 社会支出占 GDP 比重 的 说 明: 2020 年 缺 失 澳 大 利 亚 和 土 耳 其 的 数 据，用

2019 年的数据代替。
2． OECD 社会支出占政府一般公共支出比重的说明: 2020 年 OECD 各国数据 缺 失 较 多，

以 2019 年的数据作为对比。
3． 社会支出占 GDP 比重的年平均增长以 2005 年为基期，社会支出占政府一般公共支出

比重的年平均增长以 2010 年为基期。
4． 上表中我国 2005 年的数据用 2007 年的代替。
5． 我国的公共社会支出占 GDP 比重的数据为全口径的公共社会支出。

数据来源: OECD 国家公共社会支出数据库。

资料来源: 作者自制。
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五、结论与讨论

关于公共社会支出范围的讨论在我国由来已久 ( 朱庆芳，1995 ) ，但迄今为

止，公共社会支出依然是个存在广泛争议的问题。除了理论上关于公平正义及

福利理念的争论外 ( 丛树海，2022 ) ，我国经济社会大转型时期政府职能的大幅

调整也是重要的现实原因。政府职能的持续转变制约了学术界从支出主体出发

所进行的公共社会支出讨论。本文参考国际公共社会支出概念，从我国财政预

算实际发生的支出项目出发，重新界定了我国公共社会支出的范围，① 并重估了

我国公共社会支出的规模。
研究发现，2020 年我国全口径的公共社会支出为 158448. 62 亿元，占 GDP

的 15. 76% ，这一 数 据 远 远 高 于 刘 元 春 教 授 对 我 国 社 会 保 障 支 出 的 估 算 结 果

( 如前所述，2020 年为 3. 21% ) 。同时，我国公共社会支出 2019 年占 GDP 的比

重为 15. 10% ，略高于丛树海教授测算的包含城乡社区支出在内的社会保障总支

出 ( 如前所述，结果为 14. 02% ) 。
进入新世纪以来，随着经 济 的 发 展，我 国 高 度 重 视 民 生 福 祉。从 国 际 比 较

来看，虽然 2020 年我国全口径的公共社会支出占 GDP 的比重低于 OECD 国家的

平均水平，但高于智利、韩国和墨西哥等人均 GDP 高于我国的工业化国家。而

且，我国的公共社会支出正呈现加速增长的趋势，2007—2020 年我国全口径的

公共社 会 支 出 占 GDP 比 重 的 平 均 增 长 速 度 为 5. 73% ，远 远 高 于 OECD 国 家

1. 49% 的年平均增长率。
重估发现，我国的公共社 会 支 出 比 重 比 较 高，且 呈 现 逐 年 递 增 的 趋 势。这

说明公共社会支出概念有助于清晰呈现我国政府尽力而为量力而行的福利努力，

提高公众的获得感。此外，公共社会支出概念的建立也有利于在彰显我国民生

事业巨大成就的同时，防止陷入福利主义陷阱。有些财政研究者及实际工作者

普遍认为，我国政府的公共财政支出都是与民生相关的，甚至认为民生支出包

括国防支出，这种认知严重泛化了政府的福利责任，弱化了我国民生发展的事

实成就。
本研究表明，建立一个边界相对清晰的公共社会支出指标体系对于我国社

会建设和社会治理具有重要意义。讲好新时代以来我国社会保障事业发展的巨

大成就，需要有相对统一的比较基础，而公共社会支出就是一个重要的基础性
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① 需要注意的是，我国政府职能活动分类是伴随社会经济的转型而变动的，因此我国的公

共社会支出范围也会出现相应的变化。日前，财政部在提请十四届全国人大二次会议审议通过

的预算报告中指出，优化财政支出结构，弥补养老、教育、医疗卫生等领域的基本民生短板。
详见: 《关于 2023 年中央和地方预算执行情况与 2024 年中央和地方预算草案的报告》。



概念。同时，我国公共社会支出体系的建立不仅有助于国际社会支出的比较研究，

而且可以丰富国际社会支出内容的讨论。我国公共社会支出纳入的扶贫、抚恤以

及自然灾害救灾及恢复重建支出项目，也有利于丰富国际社会支出的内涵。
习近平总书记指出: “要拓展国际视野，关注国外社会保障发展情况，汲取

经验教训，既避免像一些拉美国家那样盲目进行 ‘福利赶超’落入 ‘中等收入

陷阱’，又避免像一些北欧国家那样实行 ‘泛福利化’导致社会活力不足。”基

于国际公共社会支出概念建构我国专门的社会支出预算类别及统计口径，并与

经济发展水平相当的国家进行公共社会支出水平的比较，可以在开拓国际视野、
汲取其他国家经验教训的同时，为我国民生事业的稳步发展提供指引，既防止

“福利赶超”又警惕 “福利泛化”。当然，重估我国公共社会支出只是一项基础

性工作，未来的研究不仅可以关注我国公共社会支出的特征与动因，也需要更

深入地分析我国公共社会支出的结构及其变化规律。
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Ｒeassessing Fiscal Social Security Expenditures in China

Huping Zhang ＆ Kinglun Ngok………………………………………………………………………
Abstract With the Common Prosperity proposal，the scale of China’ s social security expenditures

remains of great scholarly concern，but it is the scope of the proposed expenditure that is controversial．

This paper discusses the boundaries of China’ s social security expenditures． As we explain，the

subjects of social security and employment expenditure are based on the reform classifications of

government revenue and expenditure． The boundaries of China’s current public social expenditure can

be delineated by comparing it with similar expenditures from other countries． We use data from 2007 to

2021 to re-evaluate China’ s public social expenditure． We found the current scope of public social

expenditure in China is dominated by the specific functional activities of government departments． One

characteristic of these expenditures is frequent change． Compared with other countries，China’s public

social expenditures is generally low，but the growth rate is relatively fast． China’ s public social

expenditure presents typical． people-centered development characteristics．

Key Words Social Security and Employment; Fiscal Social Security Expenditure; Public Social

Expenditure

How Social Investment State Is Appropriately Developed ? A Comparative Analysis Based on Social

Expenditure in Japan，South Korea and China

Xiaofang Wu ＆ Mingang Lin…………………………………………………………………………
Abstract From a global perspective，development of a social investment states tends to be dominated by

one of two approaches: social democratic or liberal． In the former approach，social policy investment is

high; the public sector acts as the main service provider; and，expenditures for social compensation

and social investment policy grow simultaneously． The liberal approach is characterized by a low level of

social policy investment; the private sector is the main service provider: the state requires workfare;

and，social compensation and social investment policy expenditures grow at the expense of each other．

Analysis of social expenditures in Japan and South Korea shows that the East Asian productivist path is

similar to the liberal approach，but South Korea is trending towards the social democratic approach．

From a comparative perspective，as a populous country with a rapidly aging population，China must

transcend competitive relations in the construction of its social investments． Its resources are far better

spent on establishing developmental social policies，attaching more importance to social services，and

taking a development path that leads to a social investment country with Chinese characteristics．
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