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我国社会救助制度下城乡最低

生活保障标准设立再思考

汤闳淼

【提 要 】 近年来 ， 各地 区城 乡 最低生活保障标准不 断提高 ，
但地 区性差异显著 ， 供给

与 需求之间存在明显差距。 本文通过对设立最低生活保障标 准需考量要素的重新 审视 ， 提

出 对最低生活保障标准适用人群进行分层化对待以及对需 求测定形成体 系化调查 、 跟踪 的

对策建议 ， 旨在完善居民最低生活保障制度 ，
促进社会救助的 实现 。

【关键词 】 社会救助 地 区性差异 城 乡 最低生活保障标 准
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十八届三中全会提出要
“

推进城乡 最低生不愿退保等现象依然存在 。 究其原 因 ， 这与城

活保障制度统筹发展
”

， 多地实现城乡低保标准乡居民生活最低保障标准设立的合理性有直接

的统
一

， 是社会救助实现城乡统筹的具体体现 。 关系 。 政府所指定的最低生活保障线并非完全

社会救助以
“

先扶贫 、 后脱贫
”

为 目 的 ， 在我依据贫困群体的需求而设立 ， 覆盖面较小 ， 常

国社会保障体系 中扮演不可或缺的角 色 。
２０ １４常受到社会经济发展 目标 、 资源分配等因素干

年国务院颁布并实施 的 《社会救助暂行办法 》扰 ， 故应提出有效对策以改进社会救助 中最低

（以下简称 《暂行办法 》 ） 确立了完整清晰的社居民生活保障标准的合理性 。

会救助制度体系 。 其中 ， 最低生活保障制度依％、

然是社会救助中最核心的 内容 。 截至 ２０ １３ 年 １ １
―

、

巧
国城乡最低生活保障

月底 ， 我国城市低保对象有 ２０７０ ． １ 万人 ， 平均标准

城乡韻生麟障雜是微獅社会为

日 ＾了保障獅雜村居關基本生活 ， 根据当地

繼酿财平触财平制跳 肖地最低生

否达到预期设想 ，
，
需救助者是否得到救助 ， 得

到救助者能否改变生活状况 ？ 依娜实来看 ，

均收人低于最低生活保障线的居民４予差额补

需救助者大部分没有列人受救助人群中 ， 未能

得到及时
■

救助 ； 而一部分符合资格的被救助者 ① 数据来源于 ｈｔｔ
ｐ ：／／ｎｅｗｓ ， ｓｉｎａ ． ｃｏｍ＞ ｃｎ ／

ｏ／２０ １４
－

０２
－

２８／

存在对政策依赖心理 ， 有劳动能力却依赖福利０２３７２９５８２９９５ ． ｓｈｔｍｌ

６ １
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助的根据 。
① 各地区依据 ２０ １ １ 年颁布的民政部 、 时应考虑尽量缩小城乡差距 。 《指导意见 》 规

国家发展改革委 、 财政部 、 国家统计局 《关于定 ， 拥有最低生活保障标准制定权的省 、 自治

进一步规范城乡 居民最低生活保障标准制定和区 、 直辖市或者设区的市级人民政府需要依据

调整工作的指导意见》 （ 以下简称 《指导意见 》 ） 该意见对各地 区的低保标准进行制定和调整 ，

精神制定 了本地区相应的最低生活保障标准 。 但在实际操作中 因缺少严格的技术环节和程序 ，

２０ １４ 年国务院实施的 《暂行办法 》 规定了社会难免会制定出差异较大的标准 。 另外 ， 各地区

救助八个方面的 内容 ， 其中第九 、 十条对最低在实际操作过程中准备工作的充分程度 ， 以及

生活保障的设立条件及标准进行了规定 。 据此 ， 制定低保标准需要考量的本地因素的全面程度

各地纷纷调整提高了本地区的城乡居 民最低生都决定了标准制定的合理性 。 个别地区存在这

活保障标准 ， 具体情况见表 １ 。样的现象 ， 拥有制定权主体没有进行严格的科

表 １ 各地城乡居民最低生活保障标准 ②学论证 ， 制定标准随意性较大 ； 有些农村乡镇

地区城市低保标准农村低保标准
｜

政府因为不具备相应专业技术水平 ， 制定主体
——————

层次较低 ， 加之受一些政治因素和主观因素的
北眾７１ ０ 兀／月７ １０ 兀／月


＝



＝
影响 ， 对于最低生活保障标准往往依靠估算 ，



７９〇 ｔｃ

＾


＿而非精确计算的结果 ； 有些地区在调整低保标
重庆３ ６５

？
３８５元／月２ １５

？
２２５ 元／月准差距的过程中 ， 只参照周边地区制定或调整

呼和浩特５ １５
？

５ ６５元，月３６ ４４ 元／年幅度而不考虑本区域的经济因素 ， 从而使得低

长沙４５０ 元／月


４５ ０元 ／月保标准与本地经济实力不符 ；
还有很多地区 的

广州６００ 元 ／月５ ６０
？

６００元／月 最低生活保障标准是参考当地最低工资标准来

南宁确定的 ， 而 目前我国最低工资标准的制定也存

“０ 元／月＿？哪元／月在诸多不够严谨之处 ， 很多数据是劳动部门估

贵阳 ４２ ５
？

５ ３０ 元／月 ２００？ ５３０ 元／月
——


（
二

） 城乡居民最低生活保障标准整体偏低
辦６４０ 元７月２４５ ０ 元７年

与实际需求不符

ｆ
７？５ １

一

５元 ’月
Ｌ

４５ ３

，

’年
＿近年来城乡居民最低生活保障标准逐年提

４鲁木齐３８０ 元／月


１９ ５ 元Ｍ高 ， 但这并不意味着制度 目 标与满足受救助群
ｔｔｍ５０ ５

￣

５８０ 元／月２ ９５
￣

３ ５ ５ 元／月体生存需求已吻合 ， 因为还要考虑到物价 的上

长春３ ５０
？

４３５ 元／月２６ ５０
？

２７００元 ／年
｜涨等因素 。 通过分析城市低保标准的消费支出

替代率 ， 我国的低保标准水平仍然偏低 。 低保

上述数据表明 ， 我国城乡居民最低生活保标准水平的提高虽然会有福利依赖情形的发生 ，

障标准在具体适用过程当中存在如下二个方面但有学者通过对最低生活保障标准替代率和各

的问题 ：地福利依赖情况的分析指出 ， 最低生活保障制

（

一

） 城乡居民最低生活保障标准呈现地区度下福利依赖现象并不完全由标准水平过高所

性差异致 ， 还与附加在低保制度上的其他社会救助福

东西部地区差异较大 ， 西部地区的低保标

准大大低于东部地 区 ， 差距近
一

倍 ； 另外 ， 落 ① 李春根 、 夏環 ： 《中国城市最低生活保障标准 ： 变化轨迹和

后地区的低保标准明显低于发达地区 。 虽然由现实考量
一基于 ２〇 〇３

？
２〇！ ３ 年 ３１ 个省域城市低保数据

于经济发展不均衡 ， 制定低保标准应该考虑地
②

区差异 ， 但也应有相对统一的规范和依据 ， 同２６２１ ９ １ ． ｈｔｍｌ

６ ２



汤闳淼 ： 我国社会救助制度下城乡 最低生活保障标准设立再思考


利项 目有关 ， 若有效取消其他救助项 目 的关联贴 、 照顾就会随之而来 。 有学者认为 ， 低收入

也可以在一定程度上防范这一情形的发生 。

？
而群体是指家庭月 人均收人低于社会平均工资

低保标准偏低会使得纳人标准 内 的受救助者领５０％的群体 。
？ 显然这样的规定过于笼统 ， 忽略

取救助金后仍然无法保障生存需求 ， 生活得不了被救助者需求的要素 。 收人是衡量社会群体

到改善 。 学者郑功成对上海 、 武汉 、 兰州 、 天分化和测量社会分层的基本变量之
一

， 但还应

津 、 兰州和重庆等 ３７ 个城市进行 了实证调査 ， 加诸其他考量因 素或细化对这个要素的具体规

结果显示 ，
８３ ．２％ 的领取低保金人员表示领取定如明确家庭人 口 和家庭成员财产的计算依据

数额不够用 ，
２０％左右领取低保金的家庭认为等 。 以我国台湾地区

“

社会救助法
”

中对低收

生活并没有显著改善 。

？
究其原 因 ， 制定标准人户确定要件为例 ， 除了 收入还包括其余如家

主体仅依照政府 自身财政状况和支出预算为主 庭总收人 、 总人 口 以及最低收入之间的综合关

要参考 ， 如先定经费后定标准 ， 在实施过程中系 。 首先 ， 通过计算方式进行测量 ； 其次 ， 设

按财政承受能力 和待救助对象人数来确定标 立以家庭财产为上限 ， 如
“

且家庭财产未超限

准 ， 而对于影响居 民最低生活标准的其他重要中央 、 直辖市主管机关公告的当年度一定金额

因素如物价水平等考虑较少 ， 而且缺少理论依 者
”

； 再次 ， 计人了家庭人 口 的界定标准 ， 如直

据和足够论证 ， 从而导致低保标准与实际消 费 系血亲 、 同一户籍或共同生活的旁系血亲及负

水平差距很大 ， 受救助者接受低保金后生活改
抚养义务的亲属 ， 还有配偶等诸多因素 。

⑤

善不明显 。需要明确 的是 ， 低保适用人群不完全是低

另外 ，
《暂行办法 》 第九 、 十条规定以

“

共
收人群体 ， 而应涵盖因各种原因导致收人水平

同生活的家庭成员人均收人低于当地副氐生帛
低的贫困群体 。 贫瞒体不仅包括

一

部分低收

保＿准 ， 且符合 当地Ｍ生活＿家＿产
人者 ， 而且包括没有劳动能力 、 没有固定收人

状况规定臟庭
”

料祕麵标麵ｆｆｉ，
，

細贼｜破錄会顧 ，

—麵贫办法是

范围过 ’

七
， 依据过于片面 ， 应重新审视设立＊

依靠社会扶助和社会保障进行财产再分配 。

⑥ 此

外 ， 当前我酬低收人群体和发达国家的低收

二 、 立Ｍ乡 ：Ｒ 彳氐生 入群体不同 ， 也与改革开放以前的低收人群体

在收入结构特征等方面有较大区别 ， 仅以 目前
’ 、

：条文规定的两个要素参照设立低保标准难免会

设立合理的最低生活保障标准至关重要 ， 缩小适用人群范围 ， 使
一

部分需救助群体被排

需考量的要素应包括最低生活保障标准的适用除在制度之外 。

人群 ， 最低生活保障人群的实际需求以及最低＾

生活保障标准的资金状况 。

① 参见姚建平 ： 《 中国城市最低生活保障标准水平分析》 ， 《 中

（

―

） 对最低生活保障标准适用人群的考置国软科学 》 ２〇 １２ 年第 １ １ 期 。

最低生活保障制度适用人群应为贫困人群 ，

② 会保關度艇与评估＂国人民大

学出 土２００２ 年販 。

其中不仅包括
一部分低收人群体 ， 而且包括没 ③ 樊平 ： 《 中国城镇的低收人群体

——对城镇在业贫困者的社

有劳动能力 、 没有 固定收入来源的无业和失业会学考察 》 ， 《 中国社会科学 》 Ｉ＂ ６ 年第 ４ 期 。

．
． ． 科工分 县

，
丨 认县 ｍ 户

、ｓ 咎④ 秦丽娜 ： 《我国城乡低收人群体社会救助制 度问题及对策建
社会成员 ， 对于贫困群体的最小计量单位通常ｉ义 》 ， 嘯师 》■ 年第 ７ 期 。

是户和户均人口 。

③
其中 ， 低收人群体也称低收⑤ 甘献基 ： 社会救助法制之建构 ： 我国与法国之比较研究

”

，

人户 ， 是最低生活保障标准保障的 目 标群体之
＿

一

。 公民一旦具备低收人群体的条件 ， 国家提
⑥ 樊平 ： 《 中国城镇的低收人群体

一对城镇在业贫困者的社

供的医疗 、 住宅 、 就业 、 法律扶助的给付 、 津 会学考察 》 ， 《 中国社会科学 》 １ ９９ ６ 年第 ４ 期 。

６３
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（
二 ） 对最低生活保障人群实际需求的考置长 。 我 国社会救助费用在国 民收入中的 比重一

关于城乡低保标准的实践 ， 民政部等 ２０ １ １向较低 ， 这也是导致地方财政压力大 、 低保标

年 《指导意见 》 提出三种方法 ： 基本生活费用准低的现实因素 ， 所谓
“

巧妇难为无米之炊
”

。

支出法 、 恩格尔系数法和消费支出 比例法 ， 将基于资金状况的压力 ， 可以考虑先实现生

标准制定调整与 消 费类指标挂钩 。 其中采用存型保障标准的落实 ， 然后再向更高层次保障
“

基本生活费用支出 法
”

的有吉林 、 江西 、 海过渡 。 从资金比重来看 ， 维持生存型保障就要

南 、 重庆 、 云南等 ； 采用
“

恩格尔系数法
”

的参照居民 日 常衣食住行费用 ， 考虑水电煤气费

有北京 、 上海和石家庄等 ； 采用
“

消费支 出 比缴纳等费用 。 因此 ， 依据资金情况对低保标准

例法
”

的相对较多 ， 包括辽宁 、 山东 、 湖北 、
实行分类施保和梯度救助是合理的 。

广东 、 广西、 甘肃、 新疆和四川 、 宁夏 的部分＝

市县 。

① 学者樊平以三种测量方式分别计算城乡

居民最低生活保障标准得出 的结论是差距不生 ／古Ｗ辱板 策建议

大 。

② 可见 ， 单 以测量方式为考量因素是不够（

一

） 最低生活保障标准的分层界定方法

的 ， 应将设立最低生活保障的标准转向对社会目 前 ， 我国 《暂行办法 》 中涉及到的最低

救助需求方面 。 如学者王立剑选择城镇居民收生活保障标准
一般都是以各地区为单位设立 的

入差异性较强的苏州市和深圳市作为调查区域 ， 统
一

标准 ， 可以考虑通过分层界定的方法针对

以 １６
？

８ ９ 岁 的城镇居民为调查对象 ， 通过问卷不同保障需求的群体设立不同的最低生活保障

调査方式以社会救助需求为因变量 ， 分别以影标准 ， 即对最低生活保障标准进行分层界定 。

响社会救助需求的人 口 因素 、 生存因素和发展其优势在于 ： （ １ ） 扩大保障群体的覆盖面 ；
（ ２）

因素所包括的 １ ５ 个子因素为 自变量 ， 检验各个利于满足不同保障群体的需求 ； （ ３ ） 使有限的

微观因素对社会救助需求的影响力 。 其研究结资金得到髙效利用 。 对于最低保障标准适用人

论是 ： 生存因素对社会救助需求产生积极影响 ， 群可以依据社会救助 中受救助群体的类别加以

如收人水平越髙社会救助需求反而越大 ， 文化区分 ： 第
一

类为没有任何生活依靠的
“

三无人

程度越高社会救助需求越大 ， 家庭人 口 数越多员
”

， 即 《暂行办法 》 第三章特困人员供养中 的

社会救助需求越大 ， 年龄越大社会救助需求越受救助群体 ， 这一类受救助群体可以参照最低

大 ， 进城务工人员 比城镇常住人 口社会救助需 工资标准等因素设立最低生活保障标准 。 这类

求大等等 ； 而人 口 因素和发展因素对社会救助 人群的共同特点是无劳动能力 ， 主要包括身心

需求产生消极影响 ， 如低收入人群所拥有的住 有障碍者 、 长期病患者 、 未参加任何社会保险

房面积越大社会救助需求越小 ， 找到新工作越
且无子女的老人等 。 这一类公 民绝大多数属于

容易社会救助需求越小 。 也就是说 ， 不能只以 需要长期援助的公民 ， 而且生活水平处于社会

低收人作为救助对象选择的标准 ， 贫困线的制
最下层 ， 应格外关注 。 第二类为有收人来源 、

定也不能仅用
“

贫困
”

量化标准去考量 ， 而应 但生活水平低于或相当于国家最低标准的公民 ，

多与保障人群的实际需求如生存需求 、 发展需
符合当地家庭财产状况规定的要求 。 这一类人

求等相结合 ， 才能客观有效地制定 出与实际需


求相符的标准
③① 祝建华 、 愧克敏、 徐丹彤 ：

《最低生活保障制度救助标准的

＝ 、 生甚担除＊；：进汝▲灿、□ 从束皿法定化研堯 》 ， 《中共杭州市委党校学报 ？２０１ ５ 年第 ２ 期 。

（二 】 对敢低生苗保暉杯准资金状况的考置② 参见樊平 ： 《 中国城镇的低收人群体
一

对城镇在业贫困者

资金是最低生活保障制度得以持续实施的的社会学考察 》 ， 《 中国社会科学》 １＂６ 年第 ４期 。

配中 占有
一定比例 ， 并与 国 民经济发展同步增管理》 ２０ Ｋ） 年第 ５ 期 。

６４



汤闳淼 ： 我 国社会救助制度下城乡最低生活保障标准设立再思考


群属于临时救助人群 ， 他们会 因为工作收人改的科学性 ， 以保证制定的标准更为合理化 。 目

善 、 家庭财产情况变化而退出 受救助者群体 ， 前对城乡 居民低收人群体的检测多倾向 于对个

应关注其收入状况与消费支出 等因素 。 第三类人贫困生活现状的描述 ， 对其群体社会特征和

为因不可抗力等特殊原因导致生活 困难的群体 ， 生活状态没有系统量化分析和趋势分析 ， 缺乏

对这一类群体应以物质帮助 、 改善环境等排除对于区域 、 行业和身份特征等综合因素进行的

或克服障碍因素为主 。统计 ， 各项参考因素之间也缺少因果条件和理

另外 ， 可将最低生活保障标准进
一步划分论依据 。 目前的了解渠道多局限于上级部门对

为
“

生存型保障标准 、 基本型保障标准和发展下级部门要求的调查行为 ， 还未形成
一

个系统

型保障标准
”

， 即首先以
“

生存型保障标准
”

为化 、 有组织的调查和跟踪机制 ， 不利于 了解保

扶贫的主要 目 的设立具体规定 ， 然后再根据经障群体的实际需求 ， 更不利于对保障群体进行

济发展以及保障群体需求的不断提高 ， 逐步向后期的跟踪调查 。 因此 ， 可 以考虑建立一个 自

“

基本型保障标准
”

和
“

发展型保障标准
”

目标上而下的测定城乡低收入群体社会救助需求的

进行转变 。 具体而言 ， 就第
一

类人群 ， 依据生分析和跟踪体系 ， 通过对最低生活保障人群实

活消费需求和政府财政资金的情况设立相应的际需求的综合分析和动态跟踪 ， 不断改进最低

最低生活保障标准 ； 对于第二 、 三类人群 ， 属生活保障标准的合理性 。

于临时性救助群体 ， 应考量具体受救助群体的

需求 ， 以排除障碍因素为 目的设立相应标准 。本文作者 ： 吉林大 学 法学院 ２０ １ １ 级博士研

（二 ） 最低生活保障标准的测定跟踪体系究生 ， 辽宁大学讲师

建立对最低生活保障标准的测量和跟踪体责任编辑 ： 任朝 旺

系的必要性 ， 在于增强制定主体制定相应标准
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