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中國自1978年實行改革開放以來，隨/經濟建設中心地位、首要地位的確

立與鞏固，一種發展主義（developmentalism）意識形態得以形成。相應地，中國

逐漸發展成為一種類似於東亞「發展型國家」（the developmental state）的所謂「社

會主義發展型國家」1。三十多年來，發展主義與發展型國家在中國經濟社會發

展中發揮了重要的積極作用，同時也造成了諸多經濟、社會與環境問題。2002年

以來，以執政黨提出「科學發展觀」與「和諧社會」的目標和任務為標誌，中國開

啟了檢討發展主義意識形態、超越發展型國家的進程。

發展型國家的首要特徵是其發展主義的戰略主導理念，其主要政策都圍繞

/經濟發展而制訂和實行。超越發展型國家，揚棄發展主義意識形態，首先需

要改革政府管理體制，轉變政府行為，建設公共服務型政府，將以經濟建設為

中心的政府轉變為以提供公共產品和服務為中心的政府。這就要求政府在經濟

發展的基礎上，更加注重社會建設，/力保障和改善民生，推進社會體制改

革，擴大公共服務，完善社會管理，促進社會公平正義。要使之全面落實，必

須構建社會政策體系，開啟中國的社會政策時代。

不同於經濟政策的效率優先，社會政策以增進社會整合、促進社會進步和

人的可持續發展為目的，以政府和其他公共機構為主體，主要運用立法或者制

訂行事規則的制度化手段，推動各類資源尤其是公共資源的合理配置，通過組

織和提供社會公共物品與公共服務的方式，調整社會現行的生產與分配關係。

從具體內容來看，當代中國的社會政策不僅包含了體現二次分配功能的社會

福利和社會保障體系，更涵蓋了用以促進公民能力的醫療+生政策、保證公

民享有平等機會的文化教育政策，以及勞動就業政策、城市規劃和住房政策、

人口政策等。簡言之，社會政策是調節社會矛盾、保證公民社會權利的重要政

策手段。
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1990年代中期以前，中國社會政策處於匱乏甚至空白狀態。2002年以來，

中央政府陸續制訂和出台了一系列社會政策，在緩解社會矛盾、促進社會公

平、增進國民福利方面發揮了重要作用。特別是在應對全球金融危機的過程

中，中國政府集中出台了一系列社會政策，2009年成為了「社會政策年」。但必

須指出，中國社會政策在獲得空前發展的同時，始終缺乏整體性的規劃，應急

性、二元化和碎片化特徵仍然顯著：

第一，社會政策的應急性特徵比較明顯。2002年中國共產黨第十六次全國

代表大會以來，儘管促進公平、改善民生已經成為中國經濟社會發展的主題，

也儘管這一時期集中出台了一系列社會政策，但中央政府始終未能提出一個整

體性的社會政策發展規劃和戰略部署。一些重要社會政策的出台，常常與突發

的偶然性事件（如「非典」）或社會危機密切相關，或者是來自某一社會群體日益

增長的社會需要所形成的政策壓力，具有強烈的應急性。像《社會保險法》這樣

一個作為現代國家社會政策體系核心內容的法案，至今仍未能出台，這從一個

側面表明了中央政府尚未形成一個明確的社會政策體系建設戰略。正是這種應

急性特徵，進一步導致了社會政策發展的二元化特徵。

第二，社會政策發展受城鄉二元結構的影響較大，現有政策設計仍沿襲了

城鄉分離的思路，身份二元化特徵明顯。在1980至90年代，政府較少關注社會

政策體系建設，社會政策改革也主要面向城市及其正規就業人員。其結果是，

這一時期的社會政策改革強化了城鄉二元結構，並進一步構成了十六大以來中

國社會政策發展的路徑依賴。由於缺乏社會政策體系建設的宏觀戰略，應急性

的社會政策導致城鄉居民、不同群體間實施/不同政策，而且不同政策和制度

間的待遇水平差距較大（重點表現在社會養老和醫療保險領域）。由於背離了制

度統一原則，近年來的社會政策發展不但在一定程度上人為地再次擴大了社會

不平等，而且進一步固化了城鄉二元分離結構，對未來城鄉一體化發展帶來了

諸多負面影響。

第三，社會政策發展強烈地受到現行中央與地方關係及其稅制安排的結構

限制，呈現出明顯的區域碎片化特徵。1994年分稅制改革以來，中國逐漸形成

了財政支出愈來愈地方分權化與財政收入愈來愈中央集權化的格局，導致地方

政府常常無法向本地居民提供足夠的公共服務。由於大部分與社會政策相關的

公共服務的供給責任主要由地方政府承擔，因此財政收入中央集權化與地方治

理碎片化之間的矛盾，隨/近年來社會政策類公共服務範圍的不斷擴大而日益

突出。在東部經濟發達地區，由於地方政府財力相對充足，因此社會政策創新

及相應的公共服務供給水平常常領先於全國，與中西部地區構成了明顯對比。

社會政策發展明顯的區域碎片化特徵，進一步限制了區域間社會政策的整合，

重點表現在社會保險關係的接續問題上。

構建一個相對完備的社會政策體系，是市場經濟和工業化發展的客觀要求。

目前中國人均GDP已超過3,000美元，已經具備了構建社會政策體系的經濟基礎。

從歷史上看，許多發達國家在經濟發展水平遠不如當前中國的時候，就已經建立
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起一個比較完備的社會政策體系，它不但有效地促進了社會和諧，而且對經濟增

長也起到了積極的促進作用。事實上，社會政策體系或社會福利體制的構建更多

地取決於治國精英的發展理念、道德雄心和決策理性，經濟發展水平僅僅限制

/社會福利水平的高低，卻不構成拒絕建設社會政策體系的正當理由2。

有鑒於此，下一步中國國家建設的重點在於：社會政策成為國家或政府的核

心功能，形成一個穩定明確的社會政策模式，構建起一個相對完備的社會政策體

系。而這一切如何可能呢？首先，必須超越發展主義意識形態，從根本上扭轉社

會政策屈從於經濟政策的地位。如果說鑒於傳統福利國家產生的「福利病」帶來的

消極影響，當代西方的社會政策發展更強調向社會政策注入經濟發展的考慮，那

麼當代中國的社會政策發展則應該更多地強調社會政策的社會發展功能。在全球

金融危機前後，不少論者關於中國應加快發展或建立社會政策體系的合法性論

證，往往建立在社會政策有利於擺脫危機、促進經濟增長的命題之上。作為一種

對政府的勸服性策略，這種做法具有一定的合理性，但這在一定程度上弱化了社

會政策本身的合法性地位，反而不利於從根本上克服或超越發展主義意識形態。

超越發展主義，關鍵是強化政府的社會政策和公共服務職能，並相應地改革公共

財政體制，轉變地方政府工作考核評價機制，完善幹部考核評價機制。

在經歷了福利國家的危機與改革之後，當代西方社會政策逐漸從強調提供

福利轉向了強調促進發展，形成了一種「發展型社會政策範式」。與以往將社會

政策視為經濟政策的附庸不同，發展型社會政策既強調經濟政策應該包含社會

發展的目標，同時又強調社會政策應該促進經濟發展，因此主張社會政策應關

注於人力資本投資，促進人的發展能力，提高勞動力的素質，從而使社會福利

發揮更多的「生產性因素」3。發展型社會政策的理念，對於當前中國的社會政策

體系建設具有重要的借鑒意義。
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具體而言，隨/中國城市化和工業化進程的加快推進，遵循普遍性、統一

性和系統性原則，建立一個城鄉統一、可持續發展、與當前經濟社會發展水平

相適應的發展型社會政策體系，當是中國社會政策發展的戰略目標。這一體系

應當具備如下幾個重要特徵：

（1）普遍性：即所有國民，不分城鄉、地區、身份和職業，人人享有平等的

就業機會和勞動權益、平等的教育機會和教育服務、平等的健康權利和

基本醫療+生服務，以及平等的社會保障權利和待遇。

（2）統一性：社會政策的基本項目健全、同類項目統一運行，即對所有國民

實施統一的社會政策，對所有適用對象實施統一的制度安排，建立一體

化的籌資、運行和管理機制。

（3）發展型：注重促進人的全面發展、人的可行能力的全面提升；強調人力

資本投資，優先發展公共教育和醫療+生事業，實施積極的反貧困政策

和勞動力市場政策，充分發揮社會政策作為生產力要素的作用。

在現階段，中國構建發展型社會政策體系的首要目標或主要困難，是加快

實現社會政策基本項目的制度統一，也就是破除城鄉二元分離結構，構建城鄉

一體化的社會政策體系。當前中國許多地方政府的社會政策創新目標正是致力

於實現城鄉一體化，而一些地方試點的經驗也表明建立城鄉一體化的社會政策

體系不但可能而且可行4。事實上，正如賽奇（Tony Saich）所指出，目前中國社

會政策的二元化、碎片化狀態尚未完全演化成一種強烈的結構限制，一旦固化

將帶來嚴重的社會分化和社會矛盾，因此愈早推動社會政策的制度統一和城鄉

一體化發展，受到的阻力也就愈小，代價也愈小5。
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