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内容摘要 我国社会福利体系建设创新的目标是建立普遍整合型社会福利体系， 它既不同于 “补缺

型” 的福利体系， 也区别于 “碎片化” 的福利体系， 是 “普遍型” 和 “整合型” 的有机统一。 “普遍

型” 体现在社会福利对象的广泛性、 社会福利内容的全面性、 社会福利类型的综合性、 福利提供主体

的多元化和福利供给方式的多样性。 “整合型” 主要包括社会福利主管部门的整合、 福利制度的整

合、 城乡之间的整合和福利类型的整合。
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论普遍整合型社会福利体系

□ 毕天云

进入 21 世纪以来， 特别是党的十七大提出 “加快推

进以改善民生为重点的社会建设” 以来， 我国的社会福利

事业步入快速发展轨道。 中央和地方接连出台社会福利新

政， 社会福利投入不断加大， 社会福利范围日益扩大， 总

体上已经进入从小福利迈向大福利的新阶段。 ［1］ 在新的

发展阶段， 构建新型社会福利体系成为我国社会建设中的

一个重大问题， 学术界先后提出 “基础整合的社会保障体

系” 说 （中国社会保障体系研究课题组、 景天魁）、 “适

度普惠型社会福利制度” 说 （民政部、 韩裕民、 王思斌）、
“公平、 普惠、 可持续的社会保障体系” 说 （郑功成）、
“全民共享的发展型社会福利体系” 说 （中国发展研究基金

会） 和 “‘大一统’ 社会保障体系” 说 （郑秉文、 齐传君）
等构想。 这些观点为探索新型中国社会福利体系拓宽了思

路， 同时也存在着一些局限， 仍有深入研究之必要。
观察 21 世纪以来中国社会福利发展的进程和趋势，

越来越多的事实正在表明， 中国未来的社会福利体系肯定

不是 “补缺型” 的福利体系， 而是 “普遍型” 的福利体

系； 肯定不是 “碎片化” 的福利体系， 而是 “整合型” 的

福利体系。 一句话，



只能算是 “片面型” 的福利体系。 由于这些福利需求覆盖

了民生的基本内容， 普遍型社会福利体系也可称为民生为

本的福利体系。 当然， 任何一个国家在满足社会成员的基

本福利需求过程中都不可能 “一步到位”， 而是随着国家

经济发展水平的提高和福利供给能力的增强而逐步拓展和

依次实现的。 以我国改革开放以来农村社会福利范围的演

变为例， 最初主要是保障各种弱势群体最低生活水平的社

会救济， 2003 年实施新型农村合作医疗制度为全体农民

提供医疗保障， 2007 年建立制度化的农村居民最低生活

保障制度， 2009 年启动新型农村社会养老保险试点为农

民提供基本养老保障。
3． 社会福利类型的综合性

从社会福利类型看， 普遍型社会福利体系是包括货币

福利、 实物福利和服务福利的综合性福利体系。 社会福利

的具体形态各种各样， 归根结底无外乎三种类型 ［2］： 一

是货币福利。 货币福利 （即现金福利） 是最直接、 最方便

的福利类型， 福利提供者可以节省非现金支持的各种成本

费用， 福利对象可以根据自己的实际需要购买最紧迫的生

活必需品。 当然， 现金福利不是万能的， 有的福利对象可

能手中握有大量现金也不能买到自己急需的生活用品或基

本服务。 二是实物福利。 实物福利是最常见和最普遍的福

利类型， 主要满足福利对象日常生活中吃、 穿、 住、 行等

基本需要， 如灾民和特困人口救助中提供的药品、 粮食、
油盐、 衣服和被子等。 对于缺乏生活必需品的福利对象而

言， 实物福利是最有效的社会支持。 三是服务福利。 服务

福利是为福利对象的生活需要而提供的各种社会服务。 福

利对象的需求类型是多方面的， 有的福利对象最需要的可

能不是现金， 也不是实物， 而是社会服务， 如失去生活自

理能力的高龄老人。 社会服务是国家和社会为满足全体社

会成员尤其是生活困难群体的需求， 保证和提高其生活质

量而开展的各种社会活动、 社会工作和社会事务的总称，
涉及民众生活的各个领域， 主要包括社会救助、 社会扶

持、 优抚安置、 社区服务、 社会工作服务、 专项社会事务

服务， 以及养老、 健康、 教育、 就业、 住房、 环境等与基

本生活紧密相关的各类服务。 服务福利本质上是一种社会

行动， 在现代社会福利体系中越来越成为一种重要的福利

类型。 普遍型社会福利体系是同时兼顾三种福利类型的综

合性福利体系， 而非 “单一型” 的福利体系。 当前， 中国

已经开始意识到服务福利的重要性， 中央提出建设服务型

政府的战略决策， 并逐步加强社会服务体系建设， 以满足

人民群众日益增长的社会服务需求。
4． 福利提供主体的多元化

从福利提供主体看， 普遍型社会福利体系是多元主体

共同提供福利支持的福利体系。 在社会福利发展进程中，
福利提供主体的类型和数量不断增加， 并日益呈现出多元

化的趋势。



是一种具有互惠性和交换性的福利供给方式， 体现社会成

员之间的相互帮助和相互支持， 渗透着社会成员的助人意

识和慈善精神。 因此， 从供给方式看，普遍型社会福利体系

是一种混合型的福利体系， 区别于单一救助型的福利体系。
上述五个方面既反映了 “普遍型” 福利体系的内涵和

特点， 也体现了 “普遍型” 福利体系的优点。 从 “补缺

型” 福利体系迈向 “普遍型” 福利体系， 不仅符合全球社

会福利发展的共同趋势， 也体现了中国社会福利发展的基

本方向。 就中国目前社会福利的覆盖面和水平而言， 问题

的关键不是 “福利过剩” 和 “福利过度”， 而是 “福利不

足” 和 “福利缺乏”。 正因为如此， 党的十七大进一步强

调， 要加快建立覆盖城乡居民的社会保障体系， 确保到

2020 年实现全面建成小康社会的奋斗目标。

整合型而非碎片型的福利体系

“整合型” 是普遍整合型社会福利体系的第二要义，
包含以下四层含义：

1



制


