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Short run effect on poverty
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Medium run effect on human development 
(nutrition)
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Ensuring services provision for low-income 
households in Uruguay





Financing
Most countries spend between 1% and 2% of GDP 
in social assistance
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 发展

中国家的社会救助
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第七届中国-亚行知识共享平台“社会救助制度建设的经验与借鉴”

2015 年12 月7 日-8 日北京



报告主题：低收入和中等收入国家新型社会
救助概述

内容安排：

• 社会救助发展及其现状

• 社会救助的方法

• 项目设计和范围

• 现有实践：实施及影响

• 可持续性：制度化和资金保障

• 从项目走向体系：发展中国家新兴福利制度



低收入国家和中等收入国家新型社会救助

• 社会救助的急剧扩张——越来越多的项目向贫困家庭提供现金和
实物转移

• 全球约有10 亿人得到救助

• 为全球减贫和缩小不平等做出贡献

• 这标志着低收入国家和中等收入国家新型福利制度的出现



低收入国家和中等收入国家新型社会救助显著
特点（尤其是与欧洲福利国家相比）
• 规模大（非残补型）

• 生产主义（支持经济的包容性）

• 基于公民身份（非缴费型）

• 社会保护制度和社会投资共同
防范社会风险



如何解释社会救助的
发展？

• 20 世纪80 年代和90 年代的危机及调整导致发展中国家社会政策
的结构性问题

• 全球化创造机遇的同时加剧了经济的脆弱性，尤其是贸易和就业

• 民主主义和财政快速增长为政府解决这些结构性问题创造了有利
条件

• 贫困研究为反贫困转移项目的创新和有效实施提供知识和技术支
撑



社会救助和社会政策

在讨论国际发展型政策时，社会保护通常是指社会救助政策

人道主义或紧急援助的特点：资金援助、无目标定位、短期



社会救助的两种模式：

发展型社会救助 社会政策/公共财政型社会救助

干预/短期 制度化/长期性

风险管理/市场失灵 结构因素/财政再分配

援助（+财政支持） 财政预算

结果主义 公民资格和权利

不重视政治上的可持续性 重视政治稳定性

部门单一 跨部门

存在一些“理想模式”，在实践中社会救助是一种混合体，会从发展式转变为社会政策/公共财政式；
发展式逐渐倾向于多边和双边协作；



社会救助项目：设计和目标的多样性

• 最初重点放在主导项目——制度设计反映对贫困的理解

单纯的收入转移 （pure income transfers）

• 社会养老金、儿童补助、家庭津贴[南非的儿童支持补助和养老金补助]

收入转移和资本积累（income transfers and asset accumulation）

• 人才培养[墨西哥的Oportunidades项目、巴西的家庭补助项目] 

• 基础设施和资产保护[印度的国家农村就业保障项目，埃塞俄比亚的生产安全网项目] 

消除贫困项目的整合

• [智利的Solidario项目、BRAC’s CFPR-针对极度贫困人群]

资料来源: 发展中国家社会救助第5版 http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1672090



根据类型所建立的累积旗舰项目

实物 纯收入性津贴
纯收入性其他福
利

资产-HDCITs 资产-就业
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项目设计和贫困研究

• 目标：多维度，而非只限于收入和消费。

• 受益人群定位：

• 类别定位；地理定位；社区定位；家计调查；代理家计调查；自我选择

• 以家庭救助代替针对个人的或类别定位法

• 深入了解贫困程度，而非按人头计算

• 条件—基本服务的利用：

• 转移支付的收入效应和激励效应

• 信息、资金激励、家庭内部资源配置

• 转移支付的层次：

• 与项目目标主体：如童工、学校教育

• 贫困持续时间和退出机制：贫困持续问题—对符合项目条件的规定



对贫困短期影响
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对人类发展的中期影响
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Oportunidades sobre el desarrollo infantil en areas rurales

特定儿童发展项目的制度化使得童工数量减少



制度化

• 从“发展型计划”向“制度型建设”转型
• 转型内容包括:

• 法律地位 –预算, 操作, 权利

• 加强实施能力

• 政府间制度化合作机制

• 国内资金

• 建立社会发展部来管理社会救助



来自拉丁美洲国家经验的一些思考

• HDCITs的发展逐步引导新的管理项目的制度化责任——通常为社会发展部

• 引导提高能力、预算和顺畅的干预

• ……但是，拉丁美洲的经验表明，机构间的协调依然是一个难题：相比非正式的
“社会保护网”，正式的组织结构的效率较低。

• 信息系统有利于融合——公共项目的“用户”组成的公共数据库提供了一个整合服
务和项目参与者的平台，如哥伦比亚的SISBEN,智利的Ficha de Proteccion Social，巴
西的 Cadastro Unico

• 调解很重要但是通常被忽视

• HDCITs早期对调解没有给予足够的重视，但目前调解成为制度发展的重
点



保障乌拉圭低收入家庭的服务提供



各种条件在促进协调中的作用

• 通常情况下，HDCITs 实施的条件包括，入学率和出勤率 (85%的在
校时间)，对所有家庭成员的体检，以及孕妇体检和对婴儿免疫预
防

• 需要相关管理部门和机构的承诺及合作

• 在某些项目中，违规会导致额外干预和支持。在这种情况下，条
件为融合提供了背景 [巴西]

• 在其他项目中，违规会导致停止转移支付

• 在合适的项目设定中，条件有助于管理跨部门的协作程度



资金

• 大部分国家社会救助支出约占
GDP的1%—2%
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• 对于许多中等收入国家而言，问题不是越来越多的财政支出，而应该是
更少和更有效的救助项目(2002年，孟加拉国的社会保护项目已经超过95
个；智利在同一年其社会保护项目高达143个)

• 对于低收入国家而言，因为其财政收入能力不足，故社会救助资金来源
是一大挑战，国际援助在减贫上的作用有限，主要是帮助解决新项目的
启动成本问题

• 在中低收入国家，消费税和自然资源收入为社会救助扩大覆盖范围提供
了财政支持



阐述发展中国家社会救助财政问题：合法性

• 1990年，智利在17年的独裁统治后重新确立了民主制度，由偏左政党联盟领导的政府承诺扩大社会支出，尤其是
对减贫的支持，由此导致税赋提高了两个百分点

• 1994年，玻利维亚开始国有企业的私有化改革，为得到公众的支持，政府提出在私有化企业中以特别基金的方式
持有半数股份，该基金的收益用来支付一项对成人的固定转移支付（1995年21岁及以上），经过长期讨论，该项
目成为一项非缴费型项目（Bono de Solidaridad），受益人群为65岁及以上的老人。莫拉·莱斯政府将该项目扩展到
所有60岁及以上的玻利维亚人

• 莱索托和斯威士兰分别在2004年和2006年引入的非供款性养老金项目与南部非洲关税同盟(SACU)的收入密切相关

• 赞比亚、乌干达和埃塞俄比亚的反贫困收入转移项目由双边援助进行筹资，通过捐助者与政府的理解备忘录得到
实现。在加纳，LEAP项目的最初融资与HIPC债务免除相关联，但双边捐助者们同样提供了捐助



中低收入国家的新型社会救助制度

• 在有社会保险制度的国家中，社会救助与社会保险并驾
齐驱

• 缴费vs 公民权
• 社会发展部vs 社会保障部
• 基本保障vs 生命周期保障
• 具有争议的是：主要问题在于公共补贴而不是制度体系
这一论断

• 并驾齐驱的制度体系，导致在非正式就业较多的国家，
对职业选择日益重视



结论

•中低收入国家社会救助的快速发展不仅为国际减贫作出了重大贡献，也标志着新型福利制度的出现

•发展型救助和社会政策/公共财政型社会救助的历史演变表明两者的紧张关系

•项目的多样性反映了路径依赖和对贫困的不同观点

•可持续发展取决于制度化的提高和国内资金的使用

•拉丁美洲与HDCITs的经验表明机构间的整合面临重大挑战，目前需要重点强调环境、非正式网络和中介

•目前的趋势表明中低收入国家的福利机构将会建立在社会救助和公民权的基础上，而不是社会保险和基
于缴费原则




