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  内容提要:改革开放以来,中国政府不断加大社会保障财政投入, 取得了明显成效,为

保障国民基本生活、维护社会稳定和促进经济发展发挥了重要作用。然而,我国社会保障

财政投入与人民群众的社会保障需求还有较大的差距,不仅财政支出的总量不足,而且支

出结构不合理, 社会保障财政支出在调节收入分配方面的作用不理想。为此,本文提出了

一些加强和完善社会保障财政支出的建议。
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一、引  言

社会保障是缓解贫困、保障民生、促进经济社会发展、维护社会稳定和社会公平正义的重要制度,也

是现代政府支出的重点领域和公共支出的主体部分。由于发展阶段、发展模式的差异,不同国家社会保

障支出的总量、结构、范围、重点及运行机制呈现出丰富多样性。一个国家不同时期社会保障支出状况

也表现出极大的差异性。研究社会保障支出状况的发展变化,可以看出政府对社会保障建设的重视程

度,体现一个国家和地区经济社会发展的阶段和水平,在一定程度上可以揭示或者深化对国家发展道路

和模式的理解与认识。

世界各国对社会保障制度的概念差异很大。欧洲福利国家把社会保障统称为社会保护支出或者社

会性支出,美国主要指政府财政直接负责的各类扶贫计划和保障性支出。中国把社会保障视为一个涵

盖社会救助、社会保险、社会福利在内的庞大概念,但往往又不把保障性住房、基本卫生服务和教育事业

包括在内。本文将中国政府用于社会保障的财政性支出分为三类,第一类是指传统的行政事业单位离

退休费、社会福利与救济支出、社会保障补助支出(即口径一) ,也是目前财政社会保障支出统计所运用

的口径;第二类包括社会保险、社会福利、社会优抚和社会救助支出,其资金主要包括国家财政支出和尚

未纳入财政管理的各类社会保险基金(即口径二 ) ;第三类即广义的社会保障支出,将政府用于教育事

业、医疗卫生事业等方面的支出纳入进来(即口径三) ,类似或接近于一些国家的社会性支出。

改革开放以来,中国在建立社会主义市场经济体制的过程中,对社会保障制度及其功能的认识不断

深化。20 世纪 80 年代主要立足于为国有企业改革服务,进行了一些改革试点。但从总体上以国有企

业和机关事业单位为职工提供的单位保障是社会保障的主体。国家财政仅仅对严格界定的绝对贫困人

口提供生存保障,对政策优惠对象提供有限的社会福利。1992 年,中国社会抚恤、福利和救济支出为

66145 亿元,占财政支出的 11 78%和 GDP的 01 25%。¹ 20 世纪 90 年代至 21 世纪初期,中国围绕着建

立社会主义市场经济体制,在改革试点基础上逐步建立起现代社会保障基本制度框架。尽管社会保险

制度引入了个人缴费和多主体责任共担机制,但由于社会保障范围的不断扩展和保障水平的提高, 政府

财政用于社会保障的支出规模不断扩大。2002 年, 中国政府财政用于社会抚恤、福利和救济支出
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¹ 根据5中国财政统计年鉴 19936的相关数据计算而得。



372197 亿元;加上行政事业单位职工离退休费和各类社会保障补助支出, 2002年狭义的全国社会保障

财政支出达到了 26361 22亿元,占当年财政总支出的 111 95% ;同时,当年社会保险基金支出 34711 5 亿

元,日益增加的社会保险基金支出已经成为社会保障支出的重要来源。

党的十六大以后,党和政府更加关注社会保障建设, 增加了社会保障性的政府支出。从 2003年下

半年开始,中国开展新型农村合作医疗制度试点。到 2008 年, 该制度已经覆盖了 90%的农村居民。

2007 年国务院提出建立城镇居民基本医疗保险制度,到 2009 年底已经覆盖 1/ 2以上的城镇居民。农村

居民最低生活保障制度到 2007年底已经覆盖全国农村地区。2008 年国务院研究部署新型农村社会养

老保险试点工作, 2009 年在全国 300 多个县开展了试点。与之相对应的财政支出规模不断扩大。到

2008 年底,中国社会抚恤、福利和救济方面的财政支出 68041 29亿元,占当年财政支出的 101 96% , 尽管

比重与 2002年基本相同,但绝对规模已不可同日而语。社会保险基金收支规模增长速度更快, 2008 年

五项社会保险基金支出 99251 1亿元(收入为 1369611 亿元) , 同时累计结余了 15176 亿元。¹ 在发展社

会保险和扩大政府社会保障支出的同时,更加重视教育、卫生等社会事业的发展。农村 9年义务教育经

费已经全部纳入财政保障。2009 年决定进行新一轮医药卫生体制改革,准备在 3 年内新增财政投入

8500 亿元。为应对世界金融危机,兴建廉租房、改造城乡危房成为大规模国债投资项目的重要领域。

2008 年中国提出 3 年投资 9000亿元建设保障性住房, 其中一部分投资来源于财政资金。2009 年中央

财政安排保障性住房专项补助资金551 亿元, 2010年拟安排 632亿元。住房保障与教育、卫生一样成为

中国广义社会保障不容忽视的内容。2008 年,国家财政用于教育、卫生事业的投入为 117671 25亿元。º

二、中国政府社会保障支出的不断增长

总体来看,改革开放以来中国政府用于社会保障方面的财政支出不断增长。从绝对量看,抚恤和社

会福利、救济支出、行政事业单位离退休费、社会保障补助支出( 狭义社会保障财政支出) 从 1978年的

18191 亿元增长到 2009年的 76061 68 亿元,增长了 4011 26倍(口径一)。在狭义的社会保障财政支出基

础上,加上(除去财政补助之外的)社会保险基金支出的规模也迅速扩大(口径二) ,从 1998年的 22101 98

亿元增长到 2009年的 18132195 亿元,增长了 712 倍。如果考虑到党和国家已经把公共服务均等化作
为建设社会主义和谐社会的重要目标,那么社会保障支出应该包含资金保障和基本公共服务两个方面,

我们把国家财政用于教育的支出和卫生支出也计算在内,可以看出国家用于社会保障性的总支出规模

将会进一步扩大。狭义财政社会保障、社会保险支出和财政性教育、卫生事业费投入加在一起 (口径

三) ,从 1998年的 4527134 亿元增长到 2009年的 32563168 亿元,其总规模已经相当可观。»

从社会保障财政支出占财政总支出的比重来看, 1978 年口径一的支出占财政总支出的 11 65% ,

2009 年上升为 91 97% ; 1998年口径二的支出占财政总支出的 17181% , 2009年上升到 201 88% ; 1978 年

口径三的支出占财政总支出的 111 53% ,到 2009年上升为 371 51%。各类口径的支出占政府财政总支

出的比例 1998年增长最快,主要是由于围绕国有企业改革而增加对社会保险基金的补助支出; 2002 年

为最高值(主要受到国家财政对社会保险基金补助支出的大幅增加的影响) , 2003年以后的比例比较稳

定。从社会保障支出占 GDP 的比重来看, 1978 年口径一的支出占 GDP 的 01 52% , 2009 年上升到

2123% ; 1998 年口径二的支出占 GDP的比重为 2162% , 2009 年上升到 51 33% ; 1978年口径三的支出占

GDP的比重为 31 55% , 2009年上升到 91 56%。从占财政收入的比重来看,口径一所占比重从 1978 年

的 11 67%增长到 2009年的 111 1% ;口径二所占比重从 1978年的 221 39%增长到 2009年的 261 46% ;口

径三 1998年的比重为 45184% , 2009 年为 471 53%。从占财政收入和社会保险基金收入总和的比重来

看,变化不大,口径二维持在 20%左右,口径三维持在 35%~ 40%之间 (见表 1)。需要注意的是 2008

年、2009 年社会保障财政支出比重有所下降,与应对金融危机的其他投资有关。
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¹

º

»

有关数据根据历年5人力资源和社会保障事业发展统计公报6整理而得。

有关数据根据 2008年5财政统计年鉴6整理而得。

笔者根据相关统计数量计算,由于数据难以获得,这里还没有将住房保障计算在内。



  表 1 中国政府社会保障性支出情况 单位:亿元; %

年份 口径一 口径二 口径三
占财政总支出的比重 占 GDP 的比重

口径一 口径二 口径三 口径一 口径二 口径三

1978 181 91 ) 1291 40 11 65 ) 111 53 01 52 ) 31 55

1986 351 58 ) 4321 53 11 61 ) 191 62 01 35 ) 41 21

1992 661 45 ) 9161 77 11 78 ) 241 50 01 25 ) 31 41

1994 951 14 ) 14561 20 11 64 ) 251 14 01 20 ) 31 02

1996 1281 03 ) 20051 35 11 61 ) 251 26 01 18 ) 21 82

1998 5951 63 22101 98 45271 34 51 52 171 81 361 47 01 71 21 62 51 36

2000 15171 57 36041 52 64931 56 91 55 201 05 361 13 11 53 31 63 61 54

2002 26361 22 55901 43 96041 93 111 95 221 36 381 41 21 19 41 65 71 98

2004 31161 08 72231 71 123681 39 101 94 221 16 371 95 11 95 41 52 71 74

2006 43611 78 99501 231 168981 14 101 79 211 63 361 73 21 06 51 18 71 97

2008 68041 29 150981 51 268651 76 101 87 211 30 371 90 21 26 51 02 81 94

2009 76061 68 181321 95 325641 68 91 97 201 88 371 51 21 23 51 33 91 56

  表 1续 中国政府社会保障性支出情况 单位: %

年份
占财政收入的比重 占财政收入与社会保险基金收入总和的比重

口径一 口径二 口径三 口径二 口径三

1978 11 67 ) ) ) )
1986 11 68 ) ) ) )

1992 11 91 ) ) ) )
1994 11 82 ) ) ) )

1996 11 73 ) ) ) )
1998 61 03 221 39 451 84 191 23 391 37

2000 111 33 261 91 481 48 221 47 401 48

2002 131 95 291 57 501 81 241 36 411 85

2004 111 80 271 37 461 86 221 45 381 44

2006 111 25 251 67 431 60 201 99 351 65

2008 111 09 241 62 431 81 201 12 351 81

2009 111 10 261 46 471 53 211 43 381 48

  注:口径一包括抚恤和社会福利救济支出、行政事业单位离退休费、社会保障补助支出;口径二是在口径一的基础上增加除财

政补助之外的社会保险基金支出,计算口径二比重的分母(财政总支出)包含了除去财政补助之外的社会保险基金支出。口径三

是在口径一的基础上增加了教育、卫生支出;这里需要注意的是 2002年的社会保障财政支出相对比重较大,与国家财政对社会保

险基金补助支出的大幅增加有关。

数据来源:根据历年5中国财政统计年鉴6、5中国统计年鉴6、5中国卫生统计年鉴6有关数据整理;其中 1998- 2008年社会保

险基金支出的数据来源于52008年中国财政年鉴6; 2009年数据来源于全国财政支出决算报告;由于不同年份统计口径不同, 有些

年份数据有所差异。

改革开放以来中国社会保障财政支出体现出明显的阶段性特点。改革开放初期,社会保障财政支

出的绝对值和占财政支出的比重都比较低。随着改革开放和经济社会发展的加快,社会保障财政支出

逐年增长。进入 21世纪以来,中国更加重视民生事业的发展,社会保障制度体系的框架逐步形成和完

善,社会保障财政支出规模增长进一步加快。同时,由于这一时期国家经济和财政收入高速增长,政府

用于社会保障性的支出比例相对比较稳定。但是,随着未来社会保障需求的增长,尤其是教育、医疗卫

生、住房等领域的支出还需要进一步增加。

三、社会保险基金收支规模的日益扩大

中国目前尚未把社会保险基金作为财政预算管理科目,随着国有企业改革不断深化和社会主义市
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场经济体制的发展,传统的单位保障制度已经逐步转变为社会保险制度,社会保险基金成为社会保障总

经费的重要组成部分。中国当前社会保险制度主要包括两类。一类是面向正规就业城镇职工的养老保

险、医疗保险、失业保险、工伤保险和生育保险;另一类是面向城乡居民和非正规就业人员的新型农村合

作医疗(新农合)、城镇居民基本医疗保险和正在试点的新型农村养老保险(新农保) ,正在酝酿推出城镇

居民基本养老保险制度。社会保险制度与主要依靠国家财政性投入的社会救助和医疗教育等社会事业

不同,它建立了用人单位、参保个人和政府财政三方投入机制。只不过三方力量在不同的社会险种中作

用并不相同。自 20世纪 90年代开始逐步建立职工社会保险,到目前逐步建立城乡居民基本养老保险和

基本医疗保险制度,中国社会保险的覆盖面不断扩大(见表 2) ,社会保险基金收支规模日益扩大(见表 3)。

表 4显示了包括五项社会保险基金支出在内的政府社会保障支出占当年社会保险基金收入与财政收入

的比重,其中 2000年,包括在五项社会保险基金在内的政府社会保障支出占五项社会保险基金收入和财

政收入的比重为 401 48% , 2009年下降为 38148% (比重的下降与社会保险基金的积累有关)。

表 2 中国社会保险参加人数 单位: 万人

年份
职工基本

养老保险

职工基本

医疗保险

失业

保险

工伤

保险

生育

保险

新型农村

合作医疗

城镇居民

医疗保险

新型农村

养老保险

1995 109791 0 7451 9 82381 0 26141 8 15001 2

1998 112031 1 18781 7 79271 9 37811 3 27761 7

2000 136171 4 37861 9 103261 3 43501 3 30011 6

2002 147361 6 94011 2 101811 6 44051 6 34881 2

2004 163521 9 124031 6 105831 9 68451 2 43831 8 8000

2006 187661 3 157311 8 111861 6 102681 5 64581 9 41000

2008 201361 9 199951 6 123991 8 137871 2 92541 1 81500 118261 0 5595

2009 235501 0 219371 0 127151 0 148961 0 108761 0 83300 182101 0 8691

  数据来源: 1989- 2008年数据来源于52009年中国劳动统计年鉴6 ;新型农村合作医疗数据来源于52009年中国卫生统计年

鉴6;新型农村社会养老保险数据来源于历年5劳动保障统计公报6。2009年数据来源于 2009年相关统计公报。

表 3 中国职工社会保险基金收支与结余情况 单位: 亿元

年份 1989 1995 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2009

养老

保险

收入 1461 7 9501 1 14591 0 22781 5 31711 5 42581 4 63091 8 97401 2 114911 0

支出 1181 8 8471 6 15111 6 21151 5 28421 9 35021 1 48961 7 73891 6 88941 0

累积节余 681 0 4291 8 5871 8 9471 1 16081 0 29751 0 54881 9 99311 0 125261 0

医疗

保险

收入 91 7 601 6 1701 0 6071 8 11401 5 17471 1 28851 5 3672

支出 71 3 531 3 1241 5 4091 4 8621 2 12761 7 20191 7 27971 0

累积节余 31 1 201 0 1091 8 4501 7 9571 9 17521 4 33031 6 42761 0

失业

保险

收入 61 8 351 3 721 6 1601 4 2151 6 2911 0 4021 4 5851 1 5801 0

支出 21 0 181 9 561 1 1231 4 1861 6 2111 0 1981 0 2531 5 3671 0

累积节余 131 6 681 4 1331 4 1951 9 2531 8 3861 0 7241 8 13101 1 15241 0

工伤

保险

收入 81 1 211 2 241 8 321 0 581 3 1211 8 2161 7 2401 0

支出 11 8 91 0 131 8 191 9 331 3 681 5 1261 9 1561 0

累积节余 121 7 391 5 571 9 811 1 1181 6 1921 9 3351 0 4041 0

生育

保险

收入 21 9 91 8 111 2 211 8 321 1 621 1 1131 7 1321 0

支出 11 6 61 8 81 3 121 8 181 8 371 5 711 5 881 0

累积节余 21 7 101 3 161 8 291 7 551 9 961 9 1681 2 2121 0

五项

合计

收入 1531 6 10061 0 16231 1 26441 9 40481 7 57801 3 86431 2 136961 1 161161 0

支出 1201 9 8771 1 16361 9 23851 6 34711 5 46271 4 64771 4 99251 1 123031 0

累积节余 811 6 5161 8 7911 1 13271 5 24231 4 44931 4 82551 9 151761 0 189421 0

  注: 2007年、2009年的城镇职工基本医疗保险基金收支结余情况包括城镇居民基本医疗保险在内。数据来源: 1989- 2007年

数据来源于5中国财政统计年鉴 20086 ; 2008年数据来源于5中国劳动统计年鉴 20096 ; 2009年数据来自5人力资源和社会保障统
计公报 20096。
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表 4 包含社会保险支出的政府社会保障支出 单位:亿元; %

年  份 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

五项保险支出与

政府财政社保支

出总额( A )

6494 7830 9605 10647 12368 14606 16898 21172 26866 32564

五项保险收入与

财政收入总额( B)
16040 19488 22952 26598 32177 38625 47403 62134 75026 84634

A / B 401 5 401 2 411 9 401 0 381 4 371 8 351 7 341 1 351 8 381 5

  数据来源:本表系根据5中国统计年鉴 20106和财政部、人力资源和社会保障部有关统计公报数据整理制作。

四、中国政府社会保障支出的结构与特点

从中国社会保障财政支出的结构来看,主要体现以下几个特点:

第一,狭义的社会保障支出增长明显快于教育卫生事业投入经费增长。从财政支出结构来看, 财政

用于狭义社会保障的支出比例比较小,教育、卫生投入是政府公共支出的重点。1994年教育卫生投入

占到财政支出的 231 5%。之后教育卫生支出占政府财政支出的绝对额仍不断增长,但所占比例下降幅

度比较大, 21 世纪以来基本维持在 18%~ 19%左右。这一时期中国政府大力发展社会保险和社会保

障,用于狭义社会保障的财政投入数量和占财政支出的比重逐步增大(见表 5)。2006 年社会福利费、行

政事业单位离退休费、社会保障财政补助占当年财政支出的比重达到 101 8%。其中,社会保障财政补

助达到 51 25% ,成为广义社会保障财政支出中除去教育支出以外最大的支出。由于当时社会保险制度

刚刚建立又面临资金风险,对社会保险基金补助支出成为社会保障补助支出的重点。财政对社会保险

基金的补助支出从 1998年的 21155 亿元增加到 2009年的 177617 亿元,增加了 811 4倍, 1998- 2009 年

财政补助社会保险基金共计 109151 8亿元。¹

表 5 中国社会保障财政支出结构表 单位: 亿元

年份
教育支出 医疗卫生支出

抚恤社会福利

救济支出

行政事业单位

离退休费

社会保障补助

支出

绝对值 比重 绝对值 比重 绝对值 比重 绝对值 比重 绝对值 比重

1978 751 05 61 69 351 44 31 16 181 91 11 69 ) ) ) )
1982 1371 61 111 19 681 99 51 61 211 43 11 74 ) ) ) )

1986 2741 72 121 46 1221 23 51 54 351 58 11 61 ) ) ) )
1990 4621 45 151 00 1871 28 61 07 551 04 11 78 ) ) ) )

1994 10181 78 171 59 3421 28 51 91 951 14 11 64 ) ) ) )

1998 17261 3 151 99 5901 06 51 46 1711 26 11 59 2741 36 21 54 1501 01 11 39

2000 21791 52 131 72 7091 52 41 47 2131 03 11 34 4781 57 31 01 8251 97 51 20

2002 31051 99 141 08 9081 51 41 12 3721 97 11 69 7881 84 31 58 14741 41 61 69

2004 38511 1 131 52 12931 58 41 54 5631 46 11 98 10281 12 31 61 15241 5 51 35

2006 51691 05 121 79 17781 86 41 40 9071 68 21 25 13301 20 31 29 21231 9 51 25

2008 90101 21 141 39 27571 04 41 40 10411 92 11 66 18121 49 21 90 24841 65 31 97

2009 104371 54 131 68 39941 19 51 23 9761 83 11 28 20921 95 21 74 27571 48 31 61

  注:表中的比重是指占财政支出的比重;由于 2007年政府财政收支项目的变化,抚恤与福利救济支出、行政事业单位退休支

出、社会保障支出合并为/ 社会保障与就业支出0。数据来源:历年5中国财政统计年鉴6和国家财政决算报告。

第二,中国社会保障财政支出增长促进了社会保险制度从现收现付制向部分积累制转变。改革初

期的社会保障主要实行的是现收现付模式,以支定收,略有节余,保持年度平衡。在建立现代社会保障

制度的过程中,我国确立了职工基本养老保险和基本医疗保险实行/ 社会统筹和个人账户0相结合的制
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度模式。另外,中国在其他社会保险制度中也引进了个人账户(如企业年金、住房公积金)或者家庭账户

(新农合、新农保)制度。这使中国的社会保险制度成为部分积累制的制度。为应对未来老龄化的需要,

2000 年成立了全国社会保障基金理事会,管理国家财政拨付和其他渠道筹集的社会保障基金,同时负

责对部分社会保险积累基金进行管理。从 2000年起到 2009年底,财政对全国社会保障基金的净拨款

为 38021 56亿元。¹ 截至 2009 年底,全国社会保险基金累计结余 15721亿元,全国社会保障基金累计积

累 77661 2亿元,企业年金累计结余 2533 亿元,新型农村合作医疗基金累计结余 1851 1亿元,农村社会

养老保险基金累计结余 681 亿元; 2009 年这几项的累计结余总和为 2688613 亿元,占 GDP 的比重为

719% (见表 6)。如果加上住房公积金的积累,数额和比重更大,基金的管理和投资成为社会保障制度

发展过程中的一个重要任务和难题。

表 6 1989- 2008年全国社会保险基金累计结余 单位:亿元; %

年份
五项社会

保险基金

全国社保

基金

企业

年金

新农合

基金

农村社会养老

保险基金

积累

总额

积累总额占

GDP 比重

1990 1171 3 1171 3 01 6

1995 5161 8 5161 8 01 9

1998 7911 1 7911 1 01 9

2000 13271 5 13271 5 11 3

2002 24231 4 12411 9 36651 3 31 0

2004 44931 4 17111 4 111 2 285 65011 0 41 1

2006 82551 9 28271 7 910 571 8 354 124051 4 51 9

2008 151761 0 56231 7 1911 1221 3 499 233321 0 71 8

2009 157211 0 77661 2 2533 1851 1 681 268861 3 71 9

  数据来源:五项社会保险基金数据来源于国研网数据中心,包括城镇基本养老保险、基本医疗保险、失业保险、工伤保险、生育

保险五项;全国社会保险基金数据来自于历年全国社会保障基金理事会年度报告;企业年金和农村社会养老保险数据来源于历年

5劳动统计公报6 ;新农合数据根据52010年中国社会保障绿皮书6整理, 2009年数据截至 9月。

第三,社会保障财政支出的增长扩大了最低生活保障覆盖面。改革开放以来,城乡居民收入不断增

长,生活水平不断提高。2008 年我国农村居民家庭恩格尔系数为 4317% , 比 1978年的 671 7%下降了

2410 个百分点。城镇居民家庭恩格尔系数 2000年下降到 40%以下。º 农村居民家庭恩格尔系数 2000

年下降到 50%以下,农村绝对贫困发生率不断下降, 1978 年农村绝对贫困发生率为 301 7% , 2008年下

降到 41 2%。尽管如此,中国仍然存在大量的贫困人口。在相当长的时间内,中国仅仅对无法生存的极

端困难人群实行最低限度的保障(如五保户)。在国有企业改革过程中大量下岗失业人员成为新的困难

群体,传统社会救济制度无法解决上述问题。自 20世纪 90 年代中期开始,上海等地开始建立面向困难

群体的最低生活保障制度。90 年代末政府实行/ 应保尽保0政策,不断扩大对最低生活保障制度的财政

投入力度。农村低保制度到2007 年已经基本覆盖全国农村地区。2009 年全国 234717 万城市居民得到
政府最低生活保障, 475913 万农村居民得到政府最低生活保障。»

第四,中国社会保障财政支出增长在一定程度上兼顾了基本生活保障与发展型保障。传统的社会

保障制度覆盖范围窄,而且保障水平低,主要是保障极端困难人群的基本生活。随着社会保障制度的逐

步完善和国家财政投入的增长,中国社会保障在不断加大教育卫生投入的同时,财政投入也在一定程度

上力求兼顾基本生活保障与发展型保障项目。虽然自 1998年至 2007 年财政对就业补助支出已经达到

1141168 亿元,但是发展型项目的社会保障财政投入还很不足, 尤其是在经济转轨和确保基本生活保障

的 10余年间,政府财政投入教育、卫生事业的增幅较小。教育支出和医疗卫生支出在财政支出中的比

重徘徊不前,甚至有所下降,其直接的后果就是造成/ 看病贵0、/ 上学难0等问题的出现。这也是今天中

18

 Finance & Trade Economics, No1 1, 2011

¹

º

»

数据来源:全国社会保障基金理事会网站( ht tp: / /w ww1 ss f1 gov1 cn/ z jcj/ dzqk/ 201005/ t20100510-26851 h tm l)。

国家统计局: 5城乡居民生活从贫困向全面小康迈进6 , 见国家统计局网站 ( ht tp: / / w ww1 stat s1 gov1 cn/ t jf x/ zt fx /

qz xzgcl60zn/ t20090910-4025858491 htm)。

数据来源:历年5中国民政事业发展统计公报6。



国不得不进一步加大教育、卫生事业投入的重要原因。

五、中国社会保障财政支出的问题与对策

(一)中国社会保障财政支出的主要问题

第一,社会保障财政投入的总量不足。改革开放以来,我国社会保障财政支出的总量不断增长,但

是,目前的投入还难以满足城乡居民日益增长的社会保障需求。与国外部分国家社会保障支出水平相

比,我国社会保障财政支出体现出较大的差距(见表 7)。

表 7 部分 OECD国家社会保障支出占 GDP的比重 单位: %

年份 1960 1980 1985 1990 1995 1998 2001 2005

加拿大 - 141 3 171 4 181 6 191 6 181 4 171 8 161 5

法国 131 4 211 1 261 6 261 6 291 2 29 281 5 291 2

德国 201 5 23 231 6 221 8 271 5 271 4 271 4 261 7

日本 51 8 101 2 11 111 2 131 5 141 5 161 9 181 6

墨西哥 - - 11 8 31 8 81 1 81 8 111 8 71 4

瑞典 121 8 281 8 30 301 8 33 301 4 281 9 291 4

土耳其 - 41 3 41 2 71 6 71 5 111 1 - 131 7

英国 131 9 171 9 211 1 191 5 231 0 211 5 211 8 211 3

美国 101 3 131 3 131 0 131 4 151 5 141 5 141 8 151 9

  注:表中数据根据 OECD有关数据整理,日本 1960年数据用 1970年代替;其中英国、瑞典、美国、法国、德国在 1960年的人均

GDP分别为 1363美元、1641美元、2783美元、1297美元、1345美元,中国 2004年的人均 GDP为 1532美元。资料来源:财政部社

会保障司课题组:5社会保障支出水平的国际比较6 ,5财政研究62007年第 10期,第 36- 42页;5国际统计年鉴6 ; OECD数据库。

第二,社会保障在调节居民收入分配方面的效果不理想。1981- 2009 年,农民人均纯收入增长了

2211 倍,而城镇居民家庭可支配收入增长了 3611 倍,使得城乡居民收入差距越来越大。养老保险是整

个社会保险和社会保障制度的重要项目,不但没有发挥缩减不同群体之间的差距、确保不同群体公平共

享养老保险待遇保障的作用,而且在一定程度上还扩大了不同群体之间的差距。1990 年城镇企业职

工、事业单位人员和公务员的月人均养老金待遇之比为 1: 11 06: 11 10,三者之间的待遇水平基本接近;

到 2005年,事业单位的月人均养老金扩大为城镇企业职工的 1189 倍,而公务员的月均养老金扩大为企

业职工的 21 06倍。¹

第三,社会保障财政投入的重点不明确,调节收入分配的针对性不强。目前对社会保障的财政投入

中有较大一部分用于补贴社会保险基金和补充全国社会保障基金,一方面由于社会保险制度设计的不

完善,对社会保险的补贴给高收入群体带来的收益要大于低收入群体,容易造成/ 劫贫济富0 ,进一步扩
大收入差距;另一方面,积累了一大笔资金, 而这笔资金没有发挥相应的作用,对积累基金的管理和投

资、促进基金的安全和保值增值成为难题。其他急需要财政投入的项目如医疗卫生事业又没有充分的

投入。近些年来,卫生总费用支出中的政府预算支出的比重逐年下降。2008年, 政府医疗卫生支出仅

占当年财政总支出的 41 4%。政府教育支出在财政支出中的比例一直徘徊不前,甚至有所下降,截至

2006 年,我国政府财政教育经费支出才刚超过 GDP 的 3% ,政府教育支出在整个教育支出中的比重呈

现下降趋势。此外,对保障性住房的投入也需要加强, 2006 年底国家财政用于廉租房建设的资金仅 40

亿元, 2009 年扩大到 726亿元,但相对于广大中低收入群体的需求来说是杯水车薪,而数量庞大的住房

公积金又没有充分发挥作用。

第四,中央和地方财政支出比例不合理。与中央和地方政府的财政收入相比,在社会保障方面的财

政支出比例失衡,地方政府支出比例大大超过中央政府。从 2008 年中央和地方财政社会保障支出情况

来看,中央政府在社会保障和就业支出 (狭义的社会保障支出) 比例占整个国家财政支出的比例为

4013% ,医疗卫生支出占 30% ,教育支出仅占 171 8%。从财政收入来看, 2008 年中央财政收入占了全部
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财政收入的 531 3% ,地方财政支出只占 461 7%。¹

(二)加强和完善中国社会保障财政支出的建议

第一,进一步加大社会保障财政投入,提高社会保障水平。今后一个时期还需要进一步加大财政对

社会保障的投入,逐步探索建立社会保障财政投入的长效机制。要在完善公共财政体制的同时,建立和

完善社会保障预算。目前中国社会保障主要体现为基本生活保障,保障水平相对较低,保障范围相对较

窄。为了进一步提高我国经济社会发展的公平性与可持续性,需要建立全民共享的发展型社会福利体

系,预计到 2012年,要实现基本建立全民共享型的新型社会福利体系的目标,达到/ 制度全覆盖0,需要
财政投入约 26000亿元。到 2020 年,要基本实现/人群全覆盖0 ,需要财政投入约 57400 亿元(何平、李

实、王延中, 2009)。增加社会保障财政投入应结合经济社会发展的实际情况量力而行,还要动员社会投

入和个人缴费发展社会保障。

第二,优化社会保障财政支出结构,提高社会保障财政支出绩效水平。基本生活保障的投入虽然是

最基本的投入,但是所占财政支出的比重相对较小,而且可以通过发展和完善其他的保障项目来减少贫

困人口的数量和最低生活保障需求。近期内政府医疗卫生支出应该尽快提高到财政支出的 6% ,以后

逐步增加,到 2020年争取达到财政支出的 8%~ 10%。在教育投入方面, 国家财政性教育经费支出占

国内生产总值的比重到 2012年要达到 4% (朱青, 2008) , 2020 年达到 5%以上,占财政支出的比重达到

20%。在住房保障方面,考虑到低收入家庭对廉租房的巨大需求,财政在近期内急需增加投入; 2012 年

用于住房保障的投入达到2600 亿元左右, 2020 年达到 7000亿元左右。在养老保障方面,根据未来老龄

化程度的加快对养老保障的需求,到 2012年,用于养老保障的财政支出达到 8000 亿元左右, 2020年达

到 14000亿元左右(何平、李实、王延中, 2009) ;近期投入的重点是城乡无保障老人和农村居民。在调整

社会保障财政支出结构的过程中,既要确保实现财政支出的公平性,又要提高财政支出的效率,建立社

会保障财政支出绩效评估体系,从政治绩效、经济绩效、社会绩效等方面提高社会保障财政支出的绩效

水平(林毓铭, 2007)。

第三,完善不同层级政府的社会保障财政投入责任分担机制。加强社会保障财政投入,既不能完全

由中央政府全部负责,也不能加重地方政府负担,而应该在中央和地方政府之间合理划分支出责任,要

在明确中央和地方政府社会保障事权的基础上,明确各级政府在不同社会保障项目中的财政投入责任。

在我国,由于经济发展水平和政府掌控财力的限制,中央政府将较多的支出责任下放给地方政府,从而

使得地方政府在绝大多数支出项目上承担主要支出责任,这是我国中央政府财政支出仅占国家全部财

政支出 30%的直接原因(寇铁军、周波, 2007)。应该进一步加大中央政府的社会保障财政支出力度,通

过转移支付来平衡地方政府之间的财政支出水平。

第四,完善社会保障财政支出的收入分配调节功能,缩小不同居民之间的差距。完善社会保障的收

入分配调节功能,需要从多个方面着手。一方面,应该通过完善社会保障的制度设计,通过社会保障制

度来维护社会公平正义;另一方面就是要发挥社会保障财政支出在调节收入分配、缩小贫富差距中的作

用。通过调整投入结构和方向,明确财政投入的重点项目、地区与人群, 来实现调节收入分配的功能。

财政投入应该向城乡中低收入群体倾斜,满足中低收入群体的社会保障需求,提高中低收入群体的收入

水平;同时也要向农村倾斜,向中、西部地区倾斜。
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lending) , recapitalization, bank clo sures and mer gers are the 5 most f requent ly used tools to

contain or solve financial crisis. Larg e-scale gover nment intervent ion and liquidity support

( emergency lending ) usually have high f iscal co st w hile recapitalizat ion comes along w ith

pro longed crisis durat ion and mergers w ith g reater lo ss of output. Blanket guarantee is conducive

to enhance the economic g row th dur ing crisis period, but w ith the co st of low economic grow th

af ter crisis. Nat ionalizat ions usually have high fiscal cost and output loss. T he measures of loss

impo sed on depositors and IM F program may help to sho rter crisis durat ion, but IMF prog ram

also means high f iscal co st and low economic growth during crisis period.

Keywords: Financial Cr isis, Po licy Tools, Ef fect iveness

Does Policy Rate Lead Market Rate?

) Empirical Study on Interaction Between the Issuing Rate and

Market Rate of Central Bank Bill
ZHENG Zhenlong, MO T ianyu ( Department of Finance, Xiamen U niversity, 361005)

By const ruct ing r eg ression equat ions, this paper studies on interactions betw een the issuing r ate

and market rate of the central bank bill w ithin one w eek. T he r esults provide evidence that: ( 1)

during normal econom ic f luctuat ion per iod, the issuing r ate of cent ral bank bill inf luences market

rate via market expectat ion rather than direct ly lead market rate, so the release of issuing r ate of

cent ral bank bil l doesn't have an ef fect on market rate; ( 2) during f inancial crisis, the issuing r ate

of cent ral bank bill is beyond market expectat ion and direct ly leads the mar ket rate. T herefore,

there is a differ ence o f the conduct ion and effects o f monetary po licies in dif ferent econom ic

situat ions.

Keywords: Policy Rate, Market Rate, Conduct ion o f Interest Rate, M arket Expectat ion
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