
改进社会建设绩效应开放多元主体参与管理  
 

陈天祥 
 
 
摘要：我国在经济建设和行政管理两个领域的支出比例明显偏大；群体性事件数

多，显示我国社会矛盾较尖锐。政府必须畅通各种利益诉求渠道，改革原有的国

家为社会管理唯一主体的全能管理模式，形成多元主体参与管理、变管制为服务、

变政府单一公共服务供给主体为政府、企业、民间组织、社区多元主体共同承担

供给责任的全新的社会管理模式。 
 
 
 
 
社会建设的大多数领域具有“公共物品”和公共服务的属性，是政府的重要职能领域，

笔者曾根据中共十七大报告对社会建设的具体阐述，探讨了其绩效评估指标体系，并把它分

为五个领域，即教育发展与教育公平、社会保障、医疗卫生、就业与分配公平、公共安全与

社会管理5个方面。①本文准备在此基础上，简要分析中国社会建设的绩效状况，然后提出相

应的改进对策。 
 

一、中国社会建设绩效状况  
 
（一）教育发展与教育公平绩效状况 
我国的“普九”人口覆盖率在2000～2007年间一直呈增长趋势，2007年达到99％，实现

“普九”的县数已占全国总县数的98.5%②，显示出我国义务教育事业取得了很大成绩。2007
年，大学生毛入学率达到23%③，已十分接近中等收入国家的水平。但是，教育发展与教育公

平领域仍然存在不少问题：第一，目前，国家财政性教育经费占GDP的比重偏低。2007年该指
标数值仅为3.32％左右，远未达到世界4.59%(2004年)的平均水平④。2007年人均教育经费也只

相当于世界平均水平的1/4
⑤
；第二，区域教育资源配置不均衡。一是地区间教育资源配置不

均衡。数据显示，东、中、西、东北部地区的高等学校和高中阶段每十万人口平均在校生数、

生均预算内教育事业费和公用经费尤其是生均预算内公用经费的差距是相当大的，其中，2007
年小学和初中生均预算内公用经费最高的省份和最低的省份之间相差高达14.86倍和15.29倍
⑥
。一方面在经济发达地区，教育资源存在着严重浪费，另一方面经济落后的地区却面临着经

费紧张、债务负担沉重的问题。东西部地区之间在师资力量、教学水平、办学环境和条件等

方面都存在明显差距。二是城乡间教育资源配置不均衡，从学校危房率、每百在校生拥的专

任教师数、教师合格率和高学历率等指标数据中可以看出城市明显优于农村地区。三是校际
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间教育资源配置不均衡，重点（示范）学校与普通学校在经费、师资素质、校舍设备等方面

都存在着非常明显的差别。 

（二）社会保障绩效状况 
改革开放以后，我国的社会保障制度得到了快速发展，各种社会保障制度逐步建立并得

到推广，保障覆盖面逐年扩大。具体表现为：全国城镇基本养老保险覆盖率由2001年的50.7%

上升到2007年的57.6%；全国城镇基本医疗保险覆盖率由2001年的26.06%上升到2007年

51.54%。在农村地区，从2003年开始推进农村新型合作医疗制度以来，新农合参合县、参合
人数和参合率不断增长，2007年底，全国已有2451个县(区、市)开展了新型农村合作医疗，参
合农民7.3亿人，参合率为86.2%；最低生活保障方面，至2002年，我国城市低保实现应保尽保，
农村最低生活保障覆盖率也呈现逐年上升的趋势，且增幅较大，由2004年的6.4%上升到2007

年的76.2%
①
。此外，失业、工伤、女工生育保险等保障项目也逐渐完善。 

存在的主要问题是：第一，保障水平不高，这可以从社会保障支出占GDP的比重中可以得

到反映。2007年，我国的社会保障支出占GDP的比重为5.32%，而2001年美、英、加、德、日

等国的这一比重介于14.80至27.40%之间
②
；第二，社会保障事业财政投入力度不足。在1998

年至2002年间，美国、英国、加拿大和日本的社会保障财政支出占财政总支出比重介于28.71%

至42.92%之间，而我国2007年这一比重仅为10.89%；第三, 社会保障覆盖面较小。2007年，

我国城镇基本养老保险覆盖面为57.6%，而美国、日本等发达国家的基本养老保险覆盖率超过

了90%
③
；第三，2007年，我国城镇平均基本医疗保险覆盖率为51.54%，而丹麦、爱尔兰、意

大利、瑞典、英国的医疗保险覆盖率已达100%
④
；第四，城乡之间、地区之间社会保障存在水

平差异较大，社会保障均衡性失调，主要表现在城市的保障水平明显高于农村，东部地区保

障水平高于西部地区保障水平。 

（三）医疗卫生绩效状况 
建国以来，我国的医疗卫生工作取得了令人注目的成就，主要表现在：一是婴幼儿保健

工作取得了很大进步。1949年以前，我国的婴儿死亡率高达20‰左右，而2007年这一比率降
到15.3‰；二是人均期望寿命延长，从解放前的35岁到2005年的73岁，整整提高了一倍多，这
说明了我国人民的生活水平和医疗卫生护理水平都得到了显著的提高；三是孕产妇死亡率大

大降低。建国前，我国孕产妇死亡率高达1500/10万，而2007年这一比率降至30.25/10万。存
在的问题主要有：第一，医疗卫生总费用占GDP的比重低。2005年我国卫生总费用占GDP的水
平只有4.7%，而西方发达国家已基本达到了8%以上的水平，美国甚至达到了15.2%，是中国
的3倍多；第二，政府卫生支出在总卫生支出中的比重较低。在2007年卫生总费用构成中，政
府、社会和个人卫生支出分别为20.3%、34.5%和45.2%，按照卫生部发布的医疗卫生建设中长

期目标，这三者的比重应为30%、40%、30%左右较为适宜；第三，医疗卫生水平与发达国家
相比还较低。如我国每万人拥有的卫生技术人员数还不到发达国家平均水平的一半，甚至只

有美国的1/13，而每万人拥有床位数则只有日本的1/7；第四，医疗卫生资源分布不均衡，城

乡之间、社区医疗机构与大医院之间卫生资源分配不公平⑤。 

（四）就业与分配绩效状况 
随着经济的快速发展，我国在就业与分配方面取得了令人可喜的成果。近年来，我国城

镇登记失业率保持4%左右，这一水平是一个相当比较合理的状态。尤其是考虑到每年新增劳
动人口近千万的情况下，这种水平实属不易。改革开放以来，我国居民个人收入水平从总体
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上看有了很大提高。1978年到2007年，农村居民家庭人均纯收入由134元增长到4140元，增长

了31倍；城镇居民家庭人均可支配收入从343元增长到13786元，增长了40倍。由于收入水平

的提高，全国城乡居民储蓄存款大幅增加，1978年城乡居民储蓄总额为211亿元，人均不到22

元；而到2007年底储蓄总额为172534.2亿元，人均突破10000元大关
①
，人民生活质量由尚不

能温饱提高到小康水平。 
存在的问题主要有：第一，政府对于就业与再就业的财政投入明显不足。就业投入占财

政支出的比重远低于1.5％，就业投入占GDP的比重也远低于1％，而多数OECD国家劳动力市场
项目占财政支出和GDP 的比重都在3% 和1% 以上

②
；第二，农村人口就业形势严峻。据估计，

我国未成功转移的农村剩余劳动力达2亿多，说明我国的就业形势仍然很严峻；第三，收入差
距扩大。一是城乡居民的综合基尼系数从1998年开始就超过了0.4的警戒线，2005年更达到

0.47
③
，己经明显超过了0.4的警戒线。二是城乡居民可支配收入差距拉大，从1978年的2.56

倍扩大到2007年的3.33倍。三是地区之间的收入差距扩大，1985年工资最高省份的职工平均

工资为最低省份的2.34倍，2007年则扩大到2.68倍。四是不同行业之间的工资收入差距拉大，

1978年最高行业职工平均工资是最低行业职工平均工资的1.81倍，2007年则扩大到4．46倍
④
。 

（五）公共安全与社会管理绩效状况 
取得的成就主要表现在：第一，刑事案件破案率逐年上升，从2003年的41.94%上升到2007

年的50.14％
⑤
；第二，公众具有基本的安全感。国家统计局的调查结果显示我国公众的安全

感和对社会治安的评价逐年提高，2007年具有安全感（包括很安全、安全和基本安全）的公

众比例达到93.5％。而零点调查公司在2002年～2006年间所做的调查也显示，公众安全感维

持在3.5分以上（5分为安全感最高）；第三，我国的交通安全形势逐步好转。我国的道路交

通万车死亡率呈现逐年下降的趋势，2008年较2002年下降11个百分点。我国的万车交通事故
发生率同样呈现逐年下降的趋势且降度较大，2007年万车交通事故发生率比2002年减少了87

起，降低了4.3倍；第四，我国安全生产状况有所改善，亿元GDP死亡率呈现逐年下降的趋势，
2008年比2002年下降了10个百分点⑥。 
存在的问题主要有：第一，万人发案率逐年攀升，总的犯罪情况未得到有效遏制，从2000

年的刑事案件万人发案率28.73%到2007年的36.39%
⑦
；第二，群体性事件数多，显示我国社会

矛盾较尖锐；第三，农村居民安全感比城市低，显示农村警力资源配置情况与城市有不少差

距；第四，我国总体交通安全状况与发达国家之间存在较大差距。通过比较2002～2006年的

数据可以发现，我国道路交通万车死亡率分别是美国、法国和日本的5.25倍、5.86倍和10.11

倍
⑧
；第五，我国安全生产形势依然严峻，食品安全、煤矿安全生产事故频繁发生。 

 

二、改进中国社会建设绩效的对策  
 

（一）加大社会建设领域的财政投入 
大力调整公共财政的支出结构，提高社会建设财政支出的力度，相应地减少经济建设支

出和行政管理支出比重。目前，我国在经济建设和行政管理两个领域的支出比例明显偏
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大，如：1978年至2005年间，我国行政管理费支出占财政支出的比例由4.7%增加到
19.19%，而美国2003年的这一比例为12.5%；2005年，我国经济建设费支出占财政支出
的27.45%，而美国2003年仅5%①。为此，需要进行行政管理体制和投资决策机制的配套

改革。此外，还需要在不同政府层级之间合理分摊社会建设领域的责任和成本，有两种可供

选择的方式，即“按比例分担”和“按类型分摊”。在增加财政投入的基础上，相应地增加人

力资源和物质资源的投入，从而为改进社会建设绩效提供坚实的基础。 
（二）改革转移支付制度 
世界上大多数国家都采用两种类型的财政转移支付形式，即均等化的一般性转移支付和

专项转移支付，前者为主，后者为辅。而中国一般性转移支付仅占10%左右，促进基本公共服

务均等化方面的转移支出明显偏少，均等化作用有限。因此，应改变转移支付的结构，以均

等化的一般转移支付为主，专项转移支付为辅，并逐步探索纵向转移与横向转移相结合的模

式，逐步取消税收返还，将其并入一般转移支付形式，真正发挥转移支付的公共服务均等化、

缩小不同地区之间、城乡之间在社会建设领域的差距。 

（三）完善利益协调机制，化解社会矛盾，促进社会和谐 
就当前中国的国情而言，一些社会冲突事件与我们的利益解决和协调机制有着莫大的关

联。例如，近年来，随着城市的快速扩张和工业化进程，因城市周边的农村征地问题而引发

的群体性事件不断。因此，政府必须畅通各种利益诉求渠道，及时解决群众的各种诉求，

不能让百姓言论成为“堰塞湖”。最根本的是要形成利益协调机制和冲突解决机制，如

对待征地问题可能引发的冲突，可以通过提高征收补偿标准、积极引导被征地农民再

就业和鼓励创业、建立和完善被征地农民的社会保障制度等措施予以化解。再比如，城

市流动摊贩的管理问题是很多城市管理的“顽疾”，对此，除了要严格执法，维护城市的整洁、

安全和秩序外，也应该从民生的角度多做一些思考，在城市管理与关照弱势群体之间寻求一

个平衡点。此外，要改革收入分配制度，通过保障最低工资，强化合同法执行，打破行业垄

断和行政手段调节高收入行业和人群的收入水平，保证初次收入分配公平；通过税收政策和

社会保障制度的完善，促进二次分配的公平；通过发展慈善事业促进三次分配的公平等。 

（四）改革社会管理体制 

改革原有的国家为社会管理唯一主体的全能管理模式，建立如中共十六届四中全会提出

的“健全党委领导、政府负责、社会协同、公众参与的社会管理格局”，形成多元主体参与管

理、变管制为服务、变强制性秩序为主为强制性秩序与自治自律秩序并重、变集权为集分结

合、变封闭神秘为公开透明和多方协商、变政府单一公共服务供给主体为政府、企业、民间

组织、社区多元主体共同承担供给责任的全新的社会管理模式。 

 

（作者：中山大学政治与公共事务管理学院教授，博士生导师） 
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