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年
,

月!国务院颁布的"社会救助暂行办

法#实施!提出将农村五保户$城市%三无&群众作为

%特困供养人员& 进行专门保障' 截至
!"*+

年
*"

月!全国农村五保人数为
,-*./

万人!享受城市居

民最低生活保障的%三无&群众
,*./

万人(

中国农业大学人文与发展学院教授$中国社会

保障学会社会救助分会副会长左停说!当前!我国

经济发展呈现中高速增长新常态! 而以现代化$城

镇化为特征的社会转型仍未完成!%三无&特困人群

在经济上没有收入来源和劳动能力$社会心理上缺

少基本的家庭照料和生理上老幼残疾!属于我们社

会中最困难的群体(

长期以来! 我国先后建立起农村五保供养$城

市%三无&人员救济和福利院供养制度!城乡特困人

员基本生活得到了保障( 然而!由于目前特困人员

供养经费基本来源于地方政府一般性财政转移支

付!而中央财政转移在东$中$西部地区比例不同!

导致地方政府支付水平参差不齐!特困供养对象的

认定标准$服务水平也差异很大(

%目前!各省份对特困供养对象的认定标准存

在差异(&左停说!例如青海省将困境儿童)即%事实

上无人抚养儿童&*纳入特困人员供养范畴!湖南省

尚未将困境儿童纳入特困人员供养范畴!仅涵盖在

最低生活保障制度内(

+国务院关于进一步健全特困人员救助供养制

度的意见#明确!城乡老年人,残疾人以及未满
*0

周岁的未成年人!同时具备无劳动能力$无生活来

源$无法定赡养抚养扶养义务人或者其法定义务人

无履行义务能力的!应当依法纳入特困人员救助供

养范围(

%应救尽救! 应养尽养是政府义不容辞的责

任( &在左停看来!应适度放宽特困人员的适用范

围$适当增加特困供养对象的数量指标!从实际困

难的程度出发!把符合条件的特困人员全部纳入社

会救助供养范围!保障他们的基本生活!为其构建

最后一道社会安全网(
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据统计!全国没有劳动能力!

没有生活来源!没有法定赡养"抚

养"扶养义务人#简称$三无%&的

特困人员! 多达
'()

余万人' 此

外!徘徊在$三无%边缘而没有统

计在内的特困群众!尚无确数' 如

何救助特困人群! 已成为我国扶

贫攻坚的重点任务! 更是关系全

面建成小康社会目标达成的关键

步骤'
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在江西一家县级养老院!

/"

多岁的袁奶奶经常摔倒住院(作

为农村五保老人!尽管袁奶奶的住院费用政府全包!但住院期间

的护理费敬老院没有办法承担!医院的护工太贵请不起!只能发

动院内的老人去照料(

据民政部统计!全国平均每
*-

名集中供养的%五保&对象仅

拥有
*

名工作人员( 人员设施不足$维护经费不足等因素导致很

多农村老人无依无靠$不救不活(

目前! 我国特困人员救助供养形式分为在家分散供养和在

当地的供养服务机构集中供养( 尽管全国
-

万多个乡镇已基本

实现每个乡镇自建 )或几个乡镇共建* 有一个特困老人供养机

构$每地)市*建有一个特困儿童供养机构和重症残疾人供养机

构( 截至
!"*+

年底! 全国有面向供养老人和残疾人的床位数

-1-+-1"

张$ 面向收留儿童的床位数
*"!*2+

张! 拥有服务人员

!0"

余万( 可现实却是我国特困人员集中供养率不到三分之一(

%敬老院里低龄老人照顾高龄老人是一种理想模式!但是由

于条件有限$额外劳动!导致有些低龄老人不愿意住进养老院( &

一位基层供养机构的工作人员告诉记者!而且!由于护理力量不

足!失能和未失能老人在集中供养意愿上结构性失衡!那些真正

失能$需要照料的老人往往被拒之门外( &

针对此!+国务院关于进一步健全特困人员救助供养制度的

意见#明确供养服务机构应当依法办理法人登记!并按照一定比

例配备工作人员!强化托底保障能力!为特困人员提供基本救助

供养服务(

左停认为!政府应创办一批有较好救助服务能力的中心供

养机构!使其作为支点发挥好%杠杆性&的救助作用!也可以引

领农村养老业的发展( 对于供养机构的实际负责人)或法定代

表人*应纳入编制!以强化责任和激励( 对于在编的工作人员的

工资应该单独纳入地方财政预算( 开展专门针对集中供养机构

的医疗保险项目)如长期护理保险*!为失能$半失能$智障人员

长期医疗护理提供稳定的资金来源( 此外还应加大困境儿童的

临时救助力度( 对于不符合孤儿审批条件!生活处于极端贫困

的困境儿童!也可以认定为%事实上无人抚养儿童&给予临时生

活补贴!缓解其在生活和求学中所面临的压力!保证其健康成

长(
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专家认为! 从贫困深度来看! 特困群体的贫穷困难程度最

深!只能依靠政府的%兜底&来保障其基本生活$医疗和住房需

求!而且挑战更大的!对这部分群体不是简单的转移支付就能解

决他们的需求!他们中的相当部分还需要具体的生活照料服务(

这也是精准扶贫的应有之义(

!"*,

年下半年!青海省决定在黄南$果洛$玉树和海南藏族

自治州开展农牧区困难老人代养服务试点工作( 代养服务的主

体是县级人民政府民政部门和乡镇人民政府! 通过向社会力量

购买养老服务的方式! 委托第三方为农牧区困难老年人提供的

基本居家养老服务! 包括以日间探视为主要内容的日间照料服

务!以帮助老年人餐饮或代为购买餐料为主要内容的助餐服务!

以寻医问药为主要内容的助医服务!以洗衣$助浴$保洁为主要

内容的助洁服务! 以代为购买日常生活用品和代为办理一般事

务为主要内容的代办服务!以及精神慰藉$安全守护等居家养老

服务!以满足困难居家老人基本的日常生活照料服务需求(

这种创新管理方式打破了分散供养的特困人群长期处于弃

养$半弃养状态的困局( 左停认为!政府应积极试验社区分散供

养或第三方寄养等模式!形成可考核的供养标准( 在有条件的社

区!应通过购买社会服务满足其基本的日常生活照料服务需求(

但是!专家强调!社会管理创新的前提是投入保障( 国家对

于特困人员救助供养标准早已作出规定! 一般为当地人均生活

消费支出的
/"3

左右( 但实际上我国大部分地区尚未达标!不少

地方供养标准甚至只有当地人均生活消费支出的
-"3

多(

+国务院关于进一步健全特困人员救助供养制度的意见#不

仅对资金保障的各级政府职责明文列出! 也对社会参与提出方

向引导( (据新华社电&
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