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摘　要：１９７８年以来，中国初步建立了以最低生活保障制度、医疗救助制度、五保供养制度为

主要内容的新型社会救助制度体系，社会救助覆盖面不断扩大、救助力度不断增强、法律建设取得

了较快发展。然而，中国新型社会救助还存在救助理念滞后、二元分割现象明显、责任分担机制不

合理、待遇调整机制不科学、对象瞄准机制不健全等问题。研究认为：新型社会救助制度的发展方

向是确立积极的社会救助理念、统筹城乡社会救助发展、完善瞄准机制、建立合理的待遇调整机制。
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　　改革开放以来，中国社会救助制度体系不断发

展与完善，社会救助制度对社会问题的应对能力不

断增强，社会救助制度对社会成员的覆盖面不断扩

大，社会救助制度多元主体责任参与模式已经形成，

这说明中国已经由传统的社会救助制度走向新型社

会救助制度。新型社会救助制度的建立，是社会保

障制度发展的一大进步，为实现社会和谐奠定了基

础。然而，中国新型社会救助制度还面临着较多的

问题，如社会救助制度的理念问题、保障标准问题、

管理监督问题等，这些问题影响了社会救助制度的

实施效果。为了发展与完善新型社会救助制度，中

国需要总结新型社会救助制度的成就、问题，探索新

型社会救助制度的发展方向。从已有研究文献来

看，现有研究主要从微观视角对于新型社会救助制

度的部分问题进行总结和归纳，缺乏从宏观的视野

对新型社会救助制度进行全局性、战略性思考。本

研究主要从宏观的角度分析中国新型社会救助制度

的成就，总结新型社会救助制度存在的问题，探索新

型社会救助制度完善的思路。

一、新型社会救助制度发展

取得的成就

　　（一）初步建立了新型社会救助制

度体系

１９７８年以来，伴随着农村集体经济衰退导致的

贫困问题、城市下岗工人贫困问题，经济体制改革导

致的住房、教育和医疗问题的突显，中国开始探索和

完善社会救助制度。从１９９９年城市最低生活保障

制度的建立到２００７年农村最低生活保障制度的建

立，从２００３年农村医疗救助制度的建立到２００５年

城市医疗救助制度的建立，从１９９４年《农村五保供

养工作条例》的颁布到２００６年《农村五保供养工作

条例》的修订，中国已经建立起以最低生活保障制

度、医疗救助、五保供养制度为主要内容的新型社会

救助制度体系。



依据中国不同社会救助制度的特点，中国社会

救助制度内容体系［１］分为生活救助制度体系、专项

救助制度体系和特殊救助制度体系等（图１）。

图１　中国社会救助制度内容体系

　　（二）初步确立了社会救助权

社会救助权是社会成员应该享有的基本权利之

一，社会救助权的享有不应与社会成员的教育水平、

民族、性别挂钩，而仅与社会成员的收入水平挂钩。

社会救助权的保护与实现，对个人、社会共同体和政

府具有重要的意义，社会救助权可以促进贫困者生

存保障的实现，可以促进贫困者的社会融入，同时利

于政府治理理念的转变［２］。然而，在传统社会救助

制度的发展过程中，社会救助权益没有得到切实保

护，社会成员的贫穷常常和个人能力联系起来，国家

救助贫穷社会成员的责任表现出随意性、恩赐性的

特点。１９９９年１０月，国务院颁布《城市居民最低生

活保障条例》意味着城市最低生活保障制度的建

立，是社会救助权确立的重要标志，该条例真正确立

了国民的基本生活保障权益［３］。２００７年，农村最低

生活保障制度的建立，确立了农村居民在面对贫困

问题时向政府寻求救助的权利。

（三）社会救助覆盖面不断扩大

在城乡最低生活保障制度覆盖人群方面，如表

１所示，表中数据来源于２００６～２０１４年《社会服务

发展统计公报》。由表１可知，２００６～２０１４年中国

城市最低生活保障制度覆盖人数先增长、再下降，

２００６年全国城市低保人数由２２４０．１万人下降到

２０１４年的１８７７万人，下降的主要原因和在于城市贫

困人数的减少，农村最低生活保障制度覆盖人数快速

增加；２００６年，农村最低生活保障制度覆盖人数仅为

１５９３．１万人，２００７年农村低保人数猛增到３５６６．３万

人，２０１３年达到５３８８万人，之后农村最低生活保障制

度覆盖人数降低到２０１４年的５２０７．２万人；在农村五

保供养覆盖人数方面，２００６～２０１４年，农村五保供养

人数由５０３．３万人增加到５２９．１万人。

在医疗救助覆盖人数上（表２），农村医疗救助

资助参加新型农村合作医疗的人数由 ２００６年的

１３１７．１万人增加到２０１３年的４８６８．７万人；城市医

疗救助资助参加城镇居民医疗保险的人数由２００８

年的６４２．６增加到２０１３年的１４９０．１万人，城乡医

疗救助直接救助人数由２００６年的２０１．３万人增加

到２０１３年的２１２６．４万人。

　表１ ２００６～２０１４年全国低保、五保供养制度覆盖人数

万人

年份 城市低保人数 农村低保人数 农村五保供养人数

２００６ ２２４０．１ １５９３．１ ５０３．３

２００７ ２２７２．１ ３５６６．３ ５３１．３

２００８ ２３３４．８ ４３０５．５ ５４８．６

２００９ ２３４５．６ ４７６０．０ ５５３．４

２０１０ ２３１０．５ ５２１４．０ ５５６．３

２０１１ ２２７６．８ ５３０５．７ ５５１．０

２０１２ ２１４３．５ ５３４４．５ ５４５．６

２０１３ ２０６４．２ ５３８８．０ ５３７．２

２０１４ １８７７．０ ５２０７．２ ５２９．１

表２ ２００６～２０１３年全国医疗救助覆盖人数 万人

年份

城市医疗救助

资助参加医疗

保险人数

农村医疗救助

资助参加合作

医疗人数

城乡医疗直接

医疗救助人数

２００６ １３１７．１ ２０１．３

２００７ ２５１７．３ ３７７．１

２００８ ６４２．６ ３４３２．４ １２０３．１

２００９ １０９５．９ ４０５９．１ １１４０．４

２０１０ １４６１．２ ４６１５．４ １４７９．３

２０１１ １５４９．８ ４８２５．３ ２１４４．０

２０１２ １３８７．１ ４４９０．４ ２１７３．７

２０１３ １４９０．１ ４８６８．７ ２１２６．４

注：资料来源于２０１４年《中国统计年鉴》，其中２００６和２００７年

资助参加城镇居民基本养老保险制度人数不详。

　　（四）社会救助力度不断增强

由于受到“重保险、轻救助和福利”理念的影

响，国家财政在传统社会救助上的投入较为有限，社

会成员在贫困、疾病、教育、住房等社会问题上的应

对能力较差。

随着新型社会救助制度的建立和发展，国家财

政对新型社会救助制度的投入也不断扩大。在城

市，２００３～２０１３年各级财政对城市最低生活保障的

财政支出由１５１亿元增加到７５６．７亿元，城市最低

生活保障为人均补助水平由 ５８元／月增加到 ３７３

元／月①，农村最低生活保障平均标准由 ２００７年的

每人每月７０元增加到２０１３年的１０６．１元。各级财
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政对农村最低生活保障的财政支出增加到２０１３年

的８６６．９亿元。２００７～２０１３年，农村五保集中供养

平均标准由每人每年１９５３元增加到４６８５元，分散

供养平均标准由每人每年１４３２元增加到３４９９元。

２００７～２０１３年，农村医疗救助资助参加新农合群众

支出由４．８亿元增加到３０亿元①。

（五）社会救助法律制度建设取得

了较快发展

社会救助法律制度建设取得了较快的发展。如

以条例命名的社会救助法律法规就有多部，如１９９４

年《农村五保供养工作条例》、１９９９年《城市居民最低

生活保障条例》、２０１０年《自然灾害救助条例》等。另

外，各级地方人大、不同地区的政府、各级政府部门都

出台了一些涉及社会救助的法律法规，如上海、浙江

等地人大常委会出台的规范性文件。这些法律法规

的出台，改变了传统社会救助中依靠红头文件和个别

领导人的电话指示开展救济工作的情况［３］。

二、新型社会救助制度

存在的突出问题

　　（一）社会救助理念滞后

第一，传统社会救助理念与新型社会救助制度

共存。中国新型社会救助制度体系已经形成，社会

救助权利观念逐步发展，但是中国依然存在浓厚的

传统社会救助理念。传统社会救助理念奉行个人主

义贫困观，认为个人应该为自己的贫穷承担责任［４］。

在这种理念的影响下，救助者以一种高高在上的姿

态行使救助，受救助者将救助行为视为“恩惠”，救

助者被视为“施恩者”，救助者认为被救助者的贫困

是个人懒惰、能力低下等造成的，并没有认识到社会

环境、经济环境变化所引起的贫困因素。在新型社

会救助制度运行过程中，传统社会救助理念仍然浓

厚，这影响到新型社会救助制度运行的效果，遏制了

现代社会救助权的实现。

第二，积极社会救助理念缓慢发展。从丁建定

“积极社会保障”的内涵出发［５］，积极社会救助是兼

顾社会救助责任主体中政府、社会和个人共同参与，

兼顾社会救助运行中的物质支持与服务供给，兼顾

社会救助短期目标、中期目标和长期目标的实现，兼

顾社会救助制度的贫困预防、贫困救助的功能。以

此为参照，对中国现行社会救助制度的运行进行分

析，可以发现，在中国社会救助制度运行中，重视政

府责任、轻视社会和个人责任，重视物质支持、轻视

服务供给，重视社会救助短期目标、轻视社会救助中

期目标和长期目标，重视社会救助的贫困救助功能、

轻视社会救助的贫困预防功能。这说明中国积极社

会救助理念发展的缓慢。

（二）社会救助制度分割现象明显

社会救助制度的城乡分割现象明显。以城乡最

低生活保障制度为例，由于中国城市和农村贫困原

因、贫困的表现不同，加上中国长期存在的城乡二元

经济社会结构，中国城市最低生活保障制度先于农

村最低生活保障制度执行，政府对城乡最低生活保

障制度的财政支持力度不同。最终导致了最低生活

保障制度城乡分割，主要表现为，城乡最低生活保障

制度的覆盖面、覆盖对象的甄选机制、最低生活保障

标准、家庭收入核实方法、补差金额、最低生活保障

对象致贫原因、动态管理频率和强度存在差异［６］。

社会救助制度部门分割主要表现在社会救助制

度的管理运行上。中国不同的社会救助项目受到不

同部门的管理。教育救助主要由教育部负责，住房

救助主要由住房和城乡建设部负责，灾害救助主要

由民政部救灾司负责，城乡最低生活保障制度、农村

五保户制度、城乡医疗救助制度主要由民政部社会

救助司负责。另外，国家发展和改革委员会、财政

部、卫生部、司法部等部门都对社会救助制度进行不

同程度的管理。政府部门分头监督管理有利于制度

的运行，但各个部门之间缺乏必要的联系和协作，导

致社会救助制度间缺乏统筹、社会救助资源不能良

好整合、社会成员在享受社会救助权益中的重叠与

空白，最终造成了资源的浪费。

（三）社会救助对象瞄准机制的不

健全

第一，社会救助对象进入机制不健全。如以最

低生活保障制度为例，根据审计部门２０１２年的审计

报告，在最低生活保障的审批环节，８１０１个被抽查

的居委会和村委会中，有７１９个没有按照规定程序

审批最低生活保障对象，有２１０个存在干部人为确

定最低生活保障对象。最低生活保障管理监督的低
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效率，引起财政资金流向不需要的人群，从而出现了

８个省１７８个市１８９９个县向３２３万人次的不符合

条件人员发放最低生活保障金共１４亿元，２个省

２６个市４０９个县２万人重复享受城镇和农村最低

生活保障，涉及的金额达５２０６万元［７］。

第二，社会救助对象退出机制不健全。现行社会

救助制度较为关注社会救助对象的进入机制，在社会

救助退出机制上缺乏管理和监督，导致应退未退者增

加。由于现行社会救助制度主要停留在传统观念阶

段，对于社会成员的激励不够，再加上一些专项救助

往往以最低生活保障的享受与否作为参照，造成一些

受助不愿退出社会救助的情形。同时，由于家庭收入

核定存在较多困难，受助者一旦进入社会救助制度的

覆盖范围，就很难退出社会救助制度。

（四）社会救助待遇调整机制不科学

由表３可知，从总体上来看，中国最低生活保障

平均标准逐年提升，然而城乡低保平均标准年增长

速度存在较大差异，并且城乡低保平均标准调整幅

度存在较大差异。２００３～２０１３年，城市低保标准调

整过程中，调整幅度最低为２００４年的２．０１％，调整

幅度最大的为２０１１年的１４．４９％，其中，２００７～２０１３

年，农村低保标准调整过程中，调整幅度区间为

１６．０３％～２２．３９％。这表明中国城乡最低生活保障

待遇调整缺乏制度化规范。除此之外，社会救助待

遇调整机制存在的问题还包括调整标准和调整周期

不规范、调整手段单一等问题［８］。

表３ ２００３～２０１３年中国城乡最低生活保障平均标准

元／（人·月）

年份 城市 农村

２００３ １４９．００
２００４ １５２．００
２００５ １５６．００
２００６ １６９．６０
２００７ １８２．４０ ７０．００
２００８ ２０５．３０ ８２．３０
２００９ ２２７．８０ １００．８４
２０１０ ２５１．２０ １１７．００
２０１１ ２８７．６０ １４３．２０
２０１２ ３３０．１０ １７２．３０
２０１３ ３７３．００ ２０２．８０

注：资料来源于２００３～２０１３年《社会服务发展统计公报》。由

于中国农村最低生活保障制度建立于 ２００７年，所以没有

２００３～２００６年农村最低生活保障平均标准数据。

三、新型社会救助制度发展方向

　　（一）确立积极社会救助理念

积极社会救助理念是未来中国社会救助制度应

确立的理念，积极救助理念的实现是社会救助制度

现代化的标志。依据丁建定的解释［９］，积极社会救

助理念保护公民的社会救助权，重点培养受救助者

自我获得劳动收入的能力，是保障社会公平、实现社

会和谐的重要途径。在积极的社会救助理念下，

“社会问题导致贫困”的理念被社会所认可与接受，

社会救助权利成为受救助者应有的社会权利，政府

救助贫困者是义务和责任的体现。在积极的社会救

助理念指导下，社会救助制度内容体系更加完善，结

构体系更为合理，层次体系更加科学。

为了实现社会救助理念的转型，需要加强积

极社会救助理念的建设工作：首先，应该将积极社

会救助理念作为未来社会救助制度发展的重要方

向。这要求民政部门在制定社会救助政策时要在

政策文本中突显出积极社会救助理念的重要性，

理论研究者在社会救助制度研究中加强积极社会

救助理念的研究工作，社会成员要捍卫自己社会

救助权利；其次，社会救助制度中的各个主体需要

进行理念再造，切实认识到积极社会救助理念的

优越性，这要求施救者和受救助者进行社会救助

理念更新工作，受救助者与施救者身份是平等的，

施救者对受救助者救助行为的认识从“施舍”到

“责任、义务”的转变；最后，促使传统社会救助制

度救助内容单一化向现代社会救助内容综合化转

变，促使传统社会救助的筹资主体单一化向现代

社会救助筹资主体多元化转变，促使传统社会救

助关注贫困应对向现代社会救助兼顾贫困预防和

贫困应对转变。

（二）统筹社会救助制度发展

第一，推进城乡社会救助的统筹与衔接。在

城乡社会救助统筹的内容上，需要最低生活保障、

医疗救助、教育救助、住房救助的城乡统筹。在城

乡社会救助统筹的目标上，需要改变城乡社会救

助分割的局面，实现城乡社会救助同步发展，具体

而言，需要在以下方面努力：统筹社会救助资源分

配，消除城乡社会救助资源二元分配现象；统筹社

会救助的推进步伐，避免二者之间存在较大的时
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间差；实现城乡社会救助在甄选对象方法、给付标

准的制定办法、给付水平的增长机制上予以统一。

在这些方面中，最为关键的是实现城乡社会救助

水平的统筹。另外，推进城乡社会救助的统筹还

需要加强城乡社会救助体系建设，建立城乡社会

救助对象的基本信息库［１０］。

第二，推进社会救助制度的管理和协调。社会

救助制度的各管理部门应该首先厘清不同部门的职

能和作用范围，避免出现管理“越位”和“缺位”的问

题。民政部门承担社会救助制度的政策制定与实

施，协调社会救助制度相关部门的工作；教育部门承

担教育救助制度的政策制定与实施；城市建设部门

负责住房救助政策措施的制定及组织实施；人力资

源与社会保障部门对有劳动能力的困难群体提供就

业培训；卫生部门承担医疗救助制度的制定与实施

工作；财政部门负责对社会救助的资金安全、资金运

行进行监督和管理；审计部门加强对社会救助资金

运行的审查［９］。在弄清楚各个部门的职能后，各部

门之间需要加强联系，整合社会救助资源。各个部

门在对受保者的甄选、给付上进行必要的联系，避免

出现福利依赖或福利空白。

（三）完善社会救助的瞄准机制

在社会救助的进入机制上，需要分别从家庭收

入和财产审查办法的建立和申请受助者的审查上入

手。在家庭收入和财产审查办法的建立上，需要构

建低收入家庭财产的评估测算办法，严格遵循评估

测算办法对低收入家庭的财产进行核算。在申请受

助者的审查上，需要综合金融机构、公安部门、住房

与城乡建设部门、税务部门、人力资源和社会保障管

理部门、卫生部门、民政部门的力量，综合运用入户

调查、民主评议、张榜公示、走访群众的办法甄选社

会救助对象。

在社会救助的退出机制上，浙江省湖州市的做

法值得推广。浙江省湖州市主要从“强化自身造血

机制”、“民主评议机制”、“救助渐退机制”等方面完

善最低生活保障制度的“应退尽退”机制。在强化

自身造血机制方面，对低保户子女教育、培训和就业

进行支持；在民主评议机制上，由专门的评议会对低

保对象进行定期评议，评议会的成员主要有党员代

表、村民代表、村委会成员和民政联络员；在救助渐

退机制上，对拟退出社会救助的低保者，就业６个月

内保留其最低生活保障①。

（四）建立合理的社会救助待遇调

整机制

丁建定系统指出了最低生活保障待遇调整机制

的原则，应该坚持宏观协调与微观协调相结合、保证

最低生存标准与保障基本生活标准相结合、基本生

活救助与收入获得能力培养相结合、常态主动调整

与动态及时调整相结合、常态增长机制与动态补贴

机制相结合的原则［１１］。

同时，在最低生活保障标准的调整上，还应注意

以下几方面：第一，要提高现行最低生活保障制度标

准。柳清瑞等指出现行最低生活保障实际给付标准

低于其测算的生存型低保标准、基本型低保标准和

发展型低保标准，只能局限于满足贫困人口的生存

需要，不能满足贫困人口的医疗需要和教育需

要［１２］。第二，选择合适的参照标准，建立科学的测

算方法。如可以选择人均消费支出、物价指数等作

为参照标准，依据参照标准定期调整最低生活保障

标准。第三，最低生活保障的调整标准应适度化。

适度化的最低生活保障标准既不会产生福利依赖，

也能满足贫困者的需求。社会救助标准调整是一种

适度调整［１３］。因而，最低生活保障标准的调整将是

一项复杂的任务，需要兼顾到物价的上涨和调整幅

度的适度，同时低保标准的调整也需要发挥积极的

功能，减少福利依赖的问题。

四、结语

　　新型社会救助制度研究属于目前中国社会救助

领域的前沿性问题，本文立足于已有研究成果，从宏

观角度对中国新型社会救助制度的成就、问题和发

展方向进行审视。本研究丰富了已有社会救助制度

的研究成果，为社会救助制度的发展提供政策建议。

还可对新型社会救助制度的发展路径进行专题性深

入拓展研究提供借鉴。
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