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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。

【关键词】社会保障和就业　 财政社会保障支出　 公共社会支出
【中图分类号】Ｄ６３　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 【文献标识码】Ａ
【文章编号】１６７４ － ２４８６ （２０２４）０４ － ０００１ － １７

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

·２·

◆公共行政评论·２０２４·４

①

②

③

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。
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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

·５·

社会支出视阈下我国财政社会保障支出规模的重估◆

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。

·６·
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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 √ √ √ 　 √

·７·
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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

·８·
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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

·９·
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① 我们在表３中加入了我国财政决算支出中与国际公共社会支出相对应的款项。后文
第四部分将基于此讨论我国公共社会支出的应有范围。



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。

·０１·
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① 我国于２０１８年成立应急管理部，２０１９ － ２０２１年财政决算中统计的关于自然灾害救灾
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。
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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）。
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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

·３１·
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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

·５１·

社会支出视阈下我国财政社会保障支出规模的重估◆

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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