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社会救助 

 

加快社会救助立法  兜住兜牢民生底线 
 

南京大学教授、中国社会保障学会社会救助分会会长  林闽钢 
 

 

    社会救助是最早、最基本的社会保障方式。社会救助作为社会保障体系的重要组成部分，发

挥着保障国民基本生活、维护社会稳定的托底性功能。通过法治途径调节社会关系，推进社会建

设，保护公民权益，特别是弱势群体的权益，是推进全面依法治国、完善现代治理体系的必然选

择。然而目前，与世界一些国家相比，与我国其他社会领域相比，我国的社会救助法治化进程还

相对滞后。主要表现在三个方面。 

    优先制定社会救助相关法律是世界各国的通行做法。由于社会救助法在社会法中最基础，也

最重要，因而社会救助领域的法律在各国普遍受到重视，通常是先行制订的社会保障法律制度之

一。如英国在 1601颁布了《济贫法》，1834年出台了《济贫法修正案》，之后 1908年通过《老年

养老金法》，1946年颁布了《国民保险法》。随着经济发展和社会进步，世界各国持续相应调整社

会救助相关法律，切实保障弱势群体的基本利益，维护社会和谐稳定。 

    《社会救助法》的缺失成为我国社会保障法律体系的短板。近年来，我国不断完善社会法体

系框架，《劳动法》《劳动合同法》《未成年人保护法》《老年人权益保障法》《妇女权益保障法》《残

疾人保障法》等相继出台，有力地保障了各类弱势困难群体的基本权益。仅就社会保障领域来看，

我国《社会保险法》于 2010年 10月 28日通过，2011年 7月 1日起实施；《慈善法》也在 2016

年 3月 16日通过，2016年 9月 1日起施行。《社会救助法》立法与其他社会保障立法相比明显滞

后，它的缺失成为我国社会保障法律体系的短板。 

    《社会救助暂行办法》的法律位阶低，具有过渡性。2014年 2月，国务院颁布了《社会救助

暂行办法》，通过降低社会救助立法的层次，起到了“退一步、进两步”的效果，第一次以行政

法规的形式明确了社会救助体系的基本框架和主要内容，多部门的社会救助政策和资源得到统

筹。但是《社会救助暂行办法》也存在明显的问题和不足，直接影响到《社会救助暂行办法》的

实施效果。 

    加快我国《社会救助法》立法进程条件已具备。近年来，保障和改善民生的经济和社会条件

发生了根本性变化，目前在农村贫困地区开展脱贫攻坚，在推进全面建成小康社会中实现弱有所

扶，为加快社会救助立法打开了重要的时间窗口。 

    第一，制定《社会救助法》的财政条件已经具备。相比较发达国家而言，我国社会救助的覆

盖面并不大，目前受助各类人口约占总人口的 6%-7%，在经济持续发展和财力不断增强的前提下，

制定《社会救助法》并不会导致国家财力不堪承受。同时，《社会救助暂行办法》实施经验表明，

随着社会救助法治化的推进，社会救助管理更加规范，社会救助资金使用效益更高。在《社会救

助法》出台后，社会救助法治化水平将上升到新的高度，社会救助资金使用会更有保障、更有效

益。 

    第二，加快《社会救助法》立法有了坚实的工作基础。为促进《社会救助暂行办法》的实施，

各级政府相继建立了政府领导、民政牵头、部门配合、社会参与的社会救助工作协调机制和县级

政府困难群众基本生活保障机制，整合后的社会救助制度开始形成合力，在基层实施效果较佳。

同时，近年来，各级政府相继设立低收入家庭认定（居民经济状况核对）指导中心等，在全国范

围内初步建立了社会救助家庭经济状况核对机制，通过对申请对象的存款、房产、车辆、有价证

券、住房公积金、个体工商登记等方面的数据核查，提高了社会救助对象认定的精准性，得到社
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会的广泛认同。 

    第三，充分发挥社会救助在脱贫攻坚中的兜底保障作用，需要出台《社会救助法》。按照脱

贫攻坚“五个一批”的要求，对农村贫困人口中 1000 多万完全或部分丧失劳动能力、无法通过

产业扶持和就业帮助脱贫的人，需要社会保障兜底，核心是社会救助的兜底保障，因而社会救助

的作用最重要，任务也最艰巨。脱贫攻坚已经进入关键阶段，亟须在法律层面进一步完善社会救

助制度，更好地发挥其在脱贫攻坚中的兜底保障作用。 

    第四，本次党和政府机构改革对《社会救助法》提出新要求。本轮机构改革新设国家医疗保

障局，整合了人社部门的基本医疗保险、原卫计部门的新农合、民政部门的医疗救助和发展改革

部门的医疗价格等职能。本轮机构改革还新设应急管理部，整合了民政部的救灾职责，其中包括

为受灾人员提供基本生活救助等职能。因此，对于社会救助管理来说，管理部门有所增加，管理

运行体制应相应有所变化。为顺应机构改革需要，需尽快制定出台《社会救助法》，进一步完善

社会救助管理体制和运行机制，提高社会救助体系运行效率。 

    目前《社会救助法》已列入第十三届全国人大常委会立法规划之中，并作为条件比较成熟、

任期内拟提请审议的法律草案的第一类项目。为加快立法进程，建议应提早开展《社会救助法》

立法的顶层设计。通过对《社会救助暂行办法》实施情况的评估，认真总结成功经验，坚持打破

部门思路开展社会救助立法，同时发现和研究存在的问题，立足全局和长远，筑牢社会救助网，

兜住民生保障底线。 


