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社会救助法：为社会救助高质量发展提供坚实法治保障 

林闽钢 

社会救助是民生保障的兜底网，是民政部门履行基本民生保障职

责的重要内容。《中华人民共和国社会救助法》的实施，填补了我国

社会保障法律体系的重要空白，为人民共享改革发展成果提供了坚实

的法治保障。社会救助法颁布后，围绕如何推动社会救助高质量发展，

结合调查研究，有以下三点看法： 

社会救助如何实现“扩围增容” 

社会救助法强化兜底功能，明确在特困人员、最低生活保障家庭

等社会救助对象的基础上，增加最低生活保障边缘家庭、刚性支出困

难家庭作为社会救助对象。社会救助法扩大了社会救助范围，推动救

助的重点从低保群体向低收入群体扩展。 

近年来，以低保为主的社会救助帮扶对象总量在持续减少。截至

2026年第二季度末，城乡低保总人数仅为 3935 万人，总体呈现下降

趋势，低保发生率为 2.8%（全国城乡低保总人数历史峰值在 2013年，

达到 7452.2万人）。尤其是低保标准的持续提高未能同步扩大覆盖范

围，反而导致低保规模缩减，出现“标提量减”悖论。要重视低保总

量仍处于下滑通道的变化趋势，城乡低保总人数应保持在 4000 万人

左右的规模，稳住社会救助对象总量的基本盘。 

未来五年，要重点关注低边对象人数与低保对象人数“倒挂”现
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象。目前，社会救助政策主要聚焦特困和低保群体，针对低保边缘家

庭、刚性支出困难家庭等群体的政策还不完善、扶持力度不够；加上

低边家庭、刚性支出困难家庭认定流程涉及多个环节，容易导致部分

家庭因流程烦琐而放弃申请，造成低边对象人数明显不足。据测算，

低边人数大约为低保总人数的 18%。因此，在“十五五”期间，需要

采取有力措施增加社会救助对象中低边群体的数量，通过“增容”提

高低边人数的占比，让低边总人数逐步达到 3000万—4000 万人的规

模，实现救助对象规模的扩容，兜住兜牢基本民生底线。 

此外，我们在调查中发现，社会救助对象已不再是传统意义上的

“低保对象”单一群体，低收入群体在家庭类型、困难程度、困难类

型上出现较大分化，呈现出点状、分散的特点。低收入群体中重病患

者、残疾儿童、老年人比重高，其中部分家庭结构呈现病残组合、老

残组合、老小组合的特征。工会系统困难职工、共青团系统困境青少

年、残联服务的部分困难残疾人等，分散于各部门。 

低收入群体帮扶需求也开始呈现多样化特征，已从单一的经济救

助需求转向健康、发展、精神等多维度需求，个性化、动态化的多层

次需求开始显现：在医疗健康与康复照料方面，表现为疾病救治、长

期照护、康复服务、心理疏导。在就业帮扶与能力提升方面，表现为

技能培训、岗位推荐、创业扶持、就业援助。在社会融入与精神慰藉

方面，表现为情感陪伴、社会参与、权益维护等。应动员各方面力量

关注困难群体和家庭的多维需求，开展“纾困解难”的多维帮扶。 
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社会救助如何提高治理效能 

社会救助法构建了纵向到底、横向到边、共建共治的“大救助”

格局，整体制度体系框架基本定型。在社会救助治理结构基础上，未

来五年应聚焦提升社会救助的治理效能，建议围绕两条路径重点开展

工作： 

加强社会救助制度的“系统集成”。应强化社会救助制度与其他

社会保障制度的衔接，围绕社会救助与养老保险、医疗保险、失业保

险、社会福利等制度的衔接重点，破解协同障碍，实现社会救助与社

会保险、社会福利等其他社会保障政策的统筹衔接，确保同向发力、

相得益彰。 

从社会救助整体性治理出发，积极推动信息化、数智化技术的有

效运用。为解决社会救助各类数据资源在“跨部门”共享过程中部门

责任不清、共享渠道不畅等突出问题，以加强低收入人口动态监测信

息平台建设为契机，实现信息基础设施集约化建设、信息系统集中化

部署，推动分散建设向共建共享模式转变。特别是要运用大数据、人

工智能等新技术，开展社会救助数据汇聚融合和智能分析，实现对社

会救助对象的日常监测、分析和预警，提升社会救助数据管理的保障

能力，支撑社会救助跨部门高效协同。 

社会救助如何更好发挥制度优势 

法治是底线之治、规则之治、制度之治，更是引领之治。多年来，
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社会救助立法坚持从基层社会救助创新实践中总结可复制、可推广的

成功经验，并上升为法律，形成了具有中国特色的社会救助制度。与

西方国家社会救助制度不同，中国的社会救助以人民为中心，实行党

委领导、政府负责、民政牵头、部门协同、社会参与的工作机制，构

建“大救助”格局。为实现“保基本、防风险、促发展”的目标，制

度叠加了“党建+救助”“物质+服务”“大数据+铁脚板”等中国特色

实践模式，突出主动救助、温暖救助的导向，使社会救助成为社会治

理的“熔炉工程”。 

今后，可从三个方面加强工作，推动社会救助高质量发展：一是

加强党的建设与社会救助工作深度融合，充分发挥党组织统筹作用和

党员干部模范带动作用，打造“党建+救助”特色品牌，探索各类有

效实施路径。二是继续完善社会救助主动发现机制，发挥“大数据+

网格化+铁脚板”机制优势，及时解决困难群众的急难愁盼问题。三

是注重发挥服务类救助对受助者及其家庭的赋能作用，帮助他们树立

积极心态、激发自身潜能，推动服务类救助向常态化、专业化发展，

使社会救助从单一物质救助向“物质+服务”综合救助转型。 

(本文来源：《中国社会报》，2026 年 9 月 24 日，作者系南京大学教授、中

国社会保障学会副会长兼社会救助分会会长) 


