
               
韩国保护弱势群体的主要做法和经验 

依 茗(2007.1) 

    韩国对弱势群体保护的发展历程 

    韩国将弱势群体称为“疏外阶层”，其内涵与外延与我国大致相同，但侧重强调被社会主流阶

层“疏远、冷落、排斥”。其对弱势群体的保护经过了一个从无到有、从少到多、从局部到系统的

发展历程。 

    朝鲜战争前后，韩国经济落后，社会混乱，政府实行“先增长后分配”政策，不重视对弱势群

体的保护，不少官员甚至以建立社会保险会引发“慵懒病”、“福利病”为由，反对发展社会保

险，使保护弱势群体的主要制度保障难以建立。20世纪60年代，随着经济发展的起步，韩国政府制

定了一大批关于消除贫困的法律，但付诸实施的只有公务员年金、军人年金、产业灾害补偿等3项，

与对弱势群体的保护相去甚远。而且韩国政府认为，依靠传统的家庭关系和相互帮助解决贫困问题

比国家的救贫扶贫政策更道德、更优越。1980年10月，全斗焕领导的第五共和国制定宪法时，写入

了国民有追求幸福权、工资请求权、社会福利权、环境权等权力，明确规定社会有责任保护弱者，

但韩国政府仍然认为，实行社会保障是非生产性费用开支，因而态度消极。1988年，卢泰愚领导的

第六共和国在消除财政赤字后，逐步重视对弱势群体的保护，社会保险由口号转为行动，包括全民

医疗保险、最低工资制、增加政府对残疾人的关心力度在内的8项社会福利措施逐步付诸实施。目

前，韩国政府以建立福利和增长相均衡的具有韩国特色的社会保障制度为目标，采取全方位、多层

次的措施实施对弱势群体的保护，其有关做法和经验值得学习借鉴。 

    韩国保护弱势群体的主要做法 

    （一）就业方面，从社会、劳动者、企业三方面入手，实行建立失业保险、加强就业培训、鼓

励稳定就业“三管齐下”。韩国于1993年制订雇佣保险法，1995年7月开始实行，由劳动部职业安定

局主管，受保者为30人以上的私人企业雇员，后逐步扩大范围。韩国的雇佣保险不同于一般性的失

业保险，其支出除主要用于对失业者进行救济外，还用于积极防止和减少失业的发生，如对稳定就

业、开展劳动技能培训的企业进行补助等。同时，韩国政策高度重视就业和再就业培训，把提高劳

动者的就业能力作为解决失业问题的重要途径，形成了一个以政府部门为主导，社会、企业和民间

共同积极参与，覆盖面广的培训网络。主要类型有：一是对失业者（无业者）的培训，即对未就业

人员或离职人员进行就业或创业的职业能力开发。二是自救培训，即对贫困家庭的成员进行批发零

售、缝补、汽车修理等技能培训，培训时间长短视所学技能的难易程度而定，政府对受培训人员给

予一定补贴。三是雇佣促进培训，其对象为未参加雇佣保险的退伍军人、农民等。政府给予受培训

者一定的交通、生活补贴。四是女性家长培训，即对因维持生活或家庭负担较重而无法参加职业训

练课程的女性家长进行培训，对受训女性及其子女在受训期间的交通、伙食及生活费也给予一定的

补贴。此外，在长期失业者、女性家长、残疾人等弱势群体的创业方面，政府还以简化手续、提供

资金等方式给予支持。 

    （二）住房方面，从供、求两线入手，通过增加供给、限制房价、提供低息信贷等解决低收入

阶层住房问题。主要政策有： 

     1、增加住房供应量。如1988年，制定1988－1992年新建200万套住房的计划，实际建成270万

套，住房供应量迅速增加，大大缓解了城市住房短缺状况，稳定了一度急剧上涨的房价。1993年至

1997年，韩国政府平均每年提供50－60万套住房，使住房供应率从1990年的72.4%上升至1997年的

92%。2003年以来，韩国政府又开始实施《国民租赁住宅100万户建设规划（2003－2012年）》。

2006年，则宣布将今后5年内在房价涨幅最大的首尔江南地区建造10万套住宅，以遏制房价猛涨。 



    2、规定小户型住宅比率。韩国政府在规划住宅建设时，一般都要规定中小型住宅的比率，以保

障中小型住宅的数量。如《200万户住宅建设计划（1988－1992年）》规定，面向低收入阶层的25－

59平方米住宅应占45%，面向中产阶层的59－85平方米住宅应占30%，面向富裕阶层的85平方米以上

的占25%。《2002年住宅建设综合规划》规定，在首都圈（主要指首尔及京畿道）的拥塞抑制区实施

300户以上的再建项目和民营住宅建设项目时，59平方米以下的住宅比率不低于20%。 

    3、降低小户型住宅建设用地价格。为降低建设费用，韩国政府向小户型项目的开发商提供价格

低廉的建设用地。如在首尔和釜山市，对小于59平方米的住宅项目，政府以90%的成本价提供用地，

59－85平方米的项目以100%的成本价提供，85平方米以上的则按市场价提供。在其他城市，对小于

85平方米的项目以成本价的90%提供用地，大于85平方米的以市场价格提供。 

    4、限制房价。1977年起，韩国政府实行住宅价格限制制度，初期采用设定售价上限的方式，要

求开发商在制定规划时应包括售价，且必须低于政府规定的上限，否则不予批准。1989年起采取成

本联动制度，即根据土地价格和包含适当利润的标准建设费用之和来决定住宅售价的上限。此后，

因考虑到限制售价会影响房地产市场的正常发展，1995年起，韩国政府逐步放宽了有关规定。但至

今，对国民住宅基金支援建设的“国民住宅”（小于85平方米）的售价，仍运用成本联动制度予以

限定。 

    5、为建设和购买中小户型者提供资金支持。1981年7月起，韩国政府以国民住宅债券（国

债）、住宅预约储蓄、政府财政、国债管理基金预缴金、住宅彩票、国外贷款、利息等为基础，设

立“国民住宅基金”，为开发商建设“国民住宅”以及无房户和低收入阶层购房提供必要资金。同

时，韩国政府规定对购买小型住宅者给予税收优惠，如购买40平方米以下住房者，其所得税和登记

税全免，购买40－60平方米的可减税50%。 

6、发展廉租房市场。主要体现在目前正在实施的《国民租赁住宅100万户建设规划（2003－2012

年）》中。“国民租赁住宅”与“廉租房”有相似之处，即指由韩国住宅公社、地方政府等公共机

构在国家财政和国民住宅基金的支援下建设的、用于10年以上长期租赁的住房。此类住房可从国家

财政得到相当于建设费用30%的资金支持，从国民住宅基金得到相当于建设费40%的低息贷款，其租

金比市场价低一半。 

    （三）建立全面、完善的公共救助和社会福利制度体系。目前，韩国已建立生活保护制度、有

功人员保护制度、灾害救护制度等三大公共救助制度和儿童、老人、残疾人、妇女、流浪者等五大

社会福利体系，覆盖了大部分社会弱势群体。仅以“生活保护制度”为例，其适用对象为年收入和

资产低于国家标准者、无人赡养的65岁以上老人、18岁以下的孤儿、孕妇、残疾人等，集中体现了

对各类弱势群体的关怀与保护。其实施方式分为居宅保护、设施保护、自救保护三种。居宅保护的

对象为无劳动能力的家庭成员，保护内容有生计保护、医疗保护、妇产保护及丧葬保护等。设施保

护是指当上述生活保护对象没有居所或虽有居所却不能得到保护时，由政府通过保护设施对其进行

保护，即收容到社会福利院，保护内容同居宅保护相同。自救保护指对生活保护中不属于上述两类

保护对象的无生活能力者给予资助。为保障生活保护制度的实施，韩国政府还专门制定了相关法

律，如《生活保护法》、《最低生活保障法》等。根据这些法律规定，除了应向上述群体提供保障

外，暂时面临失业和收入减少的低收入阶层也可作为临时生活保护对象，由政府有关机构向其提供

生计费、医疗费和子女学费。对无抚养义务人的“少年家庭”，政府除提供衣食方面的救济外，还

免费提供一套专供此类家庭使用的经济型公寓，直至“少年家庭”的长子或长女达到法定年龄并自

谋生路。 

    几点经验与启示 

    1、建立统一明确的指导思想。韩国的社会保障事业虽起步较晚，却有统一明确的指导思想——

建立一个“韩国式福利经济模式”，即：社会福利政策与劳动政策相结合，避免因社会保障的政治

承诺不断扩大而负担社会保障支出的经济能力不断衰退，造成严重的财政和危机。政府重点负责四

方面的基本保障，即基本收入、基本医疗、基本教育和基本居住，四方面要齐头并进，共同发展。



发展社会保障必须扣除发展经济所需的积累，将剩余部分公平地分配给国民。强调劳动力质量，尽

量减少失业。建立“家庭保护福利”模式，政府鼓励孝敬父母，稳定家庭，实行夫妇优待制，不优

待独身和单身家庭。 

    2、量力而行，积极稳步推进。保护弱势群体是一项艰巨、复杂、长期的工作，必须立足国情，

量力而行，循序而进，逐步发展，不可能一蹴而就。韩国1988年开始实行国家退休金制度时，只限

于职工人数10人（含）以上的单位。1992年起，扩大至职工人数5人以上的单位，1995年起扩大至

农、渔民及农村的个体户，1999年方扩大到全体劳动者。又如就业保险制度1995年设立时，仅限于

30人以上的单位，1998年3月扩大至5人以上，1999年10月又进一步扩大至包括非全日工和临时工。

再如健康保险，也经历了一个逐步扩展的过程。1963年初步建立医疗保险，同年制定了《健康保险

法》，并于1977年开始实施。医疗保险实行初期，对象仅限于500人以上的企事业单位，后将公务

员、教职员工、企业职工纳入其中，1988年1月又扩大至农、渔民，至1989年才覆盖全体国民。 

    3、重视弱势群体的自救与自助。对弱势群体给予必要的社会保障与支持固然十分重要，但最终

摆脱弱势地位，还是要靠自身努力。“惟自助者天助之”，完全依赖外部支持，不可能彻底改变弱

势地位。韩国政府在给予弱势群体外部支持时，着眼于培育、开发和增强弱者改变其弱势地位的能

力，避免使其产生“等、靠、要”心理。如在解决失业问题方面，韩国政府把培训作为重要措施。

通过对劳动者进行培训，其之掌握和更新工作技能与谋生手段，这样既有利于提升就业率和就业的

稳定性，也有利于提高企业和国家的效率与竞争力。在具体操作时，韩国政府又充分考虑到弱势群

体经济状况普遍不佳，采取政府资助或补贴的方式予以鼓励，在培训内容上，既考虑经济发展和结

构调整的方向与需要，也考虑受训者的文化素质和技术水平等实际状况，做到因需施教、因人施

教，确保培训的效果。 

    4、立法先行，保障有关保护制度的推行。对弱势群体的保护除了需要有适当的社会政策和必要

的制度安排外，还必须有相应的法律保障。韩国每实行一项社会保障制度，几乎总是先有一项新的

法律出台，对该项制度的实施作出明确规定，使之有章可循，有法可依。如在实施社会福利服务保

障工作前，先制定了《更生保护法》、《孤儿收容特别法》、《沦落行为防止法》等。正是因为有

了基本法规的保障，韩国的弱势群体保护政策在实施过程中很少出现偏差，也很少节外生枝或遭遇

阻力。  

（《当代世界》2007年第1期）  

  


