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内容提要 本文利 用翔 实 的宏观数据与微观调查数据
，
从最低生活保障制度的覆盖面 与覆

盖率 、 低保标准与 补助水平 、 资格认定 与 瞄准 、 资金投入 、 治理与行政管理等方 面 ， 对城

市与农村低保制度的设计与 实施现状以及 面临的挑战进行了 分析 。 研究表明 ，
低保制 度 自

建立 以 来取得 了 显著进展 ，
但其设计与 实施 中 尚存在诸 多 问题 。 文章针对如何改进与 完善

低保制度
，
提 出 了 一些政策建议 。

关 键 词 最低生活保障制度 设计 实施

一

引言

最低生活保障制度 （简称低保制度 ） 是 目前中 国最主要的社会救助制度之一 ， 包

括城市低保制度与农村低保制度 。

一些发达国 家较早地推行了社会救助制度 。 例如 ，

德国于 １ ８６０ 年颁布了第一部社会救济法 ， 建立了 国家社会救济制度 ， 并在此基础上建

立了低保制度 。 德国低保制度保障那些家庭收人低于保障标准的贫困者 ， 保障方式主

要包括发放保障金和提供必要的生活服务 。 目前 ，
不论发达国家还是发展中 国家 ， 几

乎都建立了社会救助制度 ， 尽管其救助对象、 救助标准和救助方式可能各不相同 。

若干 国 际组 织对 社会 救 助 制度 给 出 了 定 义。 例如 ，
亚洲 开 发银 行 （

Ａｓｉａｎ

ＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＢａｎｋ
） 将社会救助制度定义为救助最脆弱的个人 、 家庭和社区 ， 使其达到

生存线并提高生活标准的制度 （
Ｈｏｗｅｌｌ

，
２００ １

） ； 国际劳工组织 （
Ｉｎｔｅｍａｔｉ ｃｍａｌＬａｂｏｒ

Ｏｒｇａｎ ｉｚａｔｉｏｎ
） 将社会救助制度定义为以税收支持的给予低收人人群福利 的制度 （

ＩＬＯ
，

２０００
） ；
联合国粮食及农业组织 （

ＦｏｏｄａｎｄＡｇ
ｒｉｃｕｌｔｕｒｅＯｒｇａｎ

ｉｚａｔｉｏｎｏｆｔｈｅＵｎｉ ｔｅｄＮａｔｉｏｎｓ
）
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将社会救助制度定义为致力于通过重新分配财富减少贫 困的现金或实物转移项 目
，
以

保护家庭免受收入冲击 （
ＦＡＯ

，２００３ ） 。

尽管这些定义从措辞来看存在差异 ， 但概括起来其内容基本
一致

，
ｇ卩 ： 社会救助

制度是指以某种瞄准方式对贫困人 口 或弱势人群进行救助的制度 。 贫 困救助制度 自建

立以来
，

一直受到广泛关注 。 贫 困救助制度应覆盖哪些人群 、 救助水平依据哪些 因 素

设定和调整 、 贫困救助的瞄准效率如何等问题 ，

一直是研究讨论的热点 （
Ｍｄｅ？３１ １

，

２００ １
；Ｃｏｎｎ ｉｎｇ

＆Ｋｅｖａｎｅ
，２００ １

；Ｍａｔｉｎ＆ Ｈｕｌｍｅ
，２００３ ；Ｓｕｂｂａｒａｏ ｅｔａｌ ．

，１９９６
；Ｒａｖａｌｌｉｏｎ

ｅｔ ａｌ．
，

１９９５ ） 。 此外 ， 贫困救助制度的减贫效果 ， 贫 困救助制度是否会产生
“

不工作
”

的激励 ，
也是研究关注 的重要方面 （

Ｂ１＜皿ｑｕ
ｉｓｔ

，

２００３
；ｄｅ ｌＮ ｉｎｎｏ＆Ｄｏｒｏｓｈ

，

Ｇａ ｉｈａ
，２０００；Ｌｅｍｉｅｕｘ＆Ｍｉ ｌｌｉｇａｎ ，

２００８ ；Ｒａｗｌｉｎｇｓ ，
２００５

） 〇

中 国城市与农村低保制度 的建立 ， 均经历了从局部试点到 向全国普遍推广 的过程 。

自建立 以来 ， 低保制度处于稳步发展过程中 ， 覆盖面不断扩大 ， 救助水平不断提高 ，

对城市与农村减贫起到了
一定作用 。 但是 ，

低保制度还存在覆盖率低 、 低保标准的确

定和调整方法不够科学 、 低保瞄准效率低等诸多问题 。 关于中 国低保制度的研究较多 ，

其中
一些研究限于对低保制度进行

一般性讨论 ，
还有

一些研究利用宏观数据或微观调查

数据分析低保制度的覆盖和瞄准等 。 然而 ， 结合翔实的宏观和微观调查数据 ， 利用国际

社会普遍认可的社会救助制度评价体系 ， 对低保制度进行全面分析的研究 尚不多见 。

本研究将综合使用宏观数据与微观调查数据 ， 利用 国际社会普遍认可的社会救助

制度评价体系 ， 对中 国的低保制度进行考察 。 本文所利用的民政部宏观数据主要包括历

年分地区分城乡低保救助人数 、 低保标准与补助水平 ，
以及低保支出 。 借助这些数据能

够对低保救助覆盖 、 低保标准与补助水平 ，
以及低保资金投入等进行全面的描述和分析 。

２０ １０ 年中 国城市劳动力调查数据包含城市居民家庭的人 口 、 就业 、 收入和低保救助等方

面的信息① ， 这为评价城市低保制度的瞄准效率和减贫效果提供了可靠的数据支持 。

特别值得指出 的是 ，
本研究对低保制度的分析 ， 将借助国 际社会普遍认可的社会

救助制度评价体系进行。 自社会救助制度创立以来 ，
其执行状况和实施效果

一直受到

① ２０ １０ 年中国城市劳动力调查是指 中国社会科学院人 口与劳动经济研究所于 ２００９ 年年底到

２ ０ １０ 年初 ，
在上海 、 武汉 、 沈阳 、 福州 、 西安和广州 六个城市进行的劳动力调査 。 该调査

在每个城市根据分阶段随机抽样原则 ，
抽取了 ７〇〇 户城市居 民家庭 ， 填写了家庭情况问卷和

所有家庭成员问卷 。 在每个城市 ，
调査 同样按照分阶段随机抽样原则 ，

还抽取了 ６００ 户外来

人 口家庭 ，
填写了家庭情况问卷和所有家庭成员问卷 。 本研究将要使用 的是对城市居民的调

查数据。

．
８０？
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政策制定者和学者的广泛关注 。 世界银行基于若干国 家的经验 ，
总结和提炼了

一

套得

到国际社会普遍认可的社会救助制度评价体系 。 若干研究借助这个评价体系 ， 对一些

国家的社会救助制度进行了评估 。 基于评估结果提出 的许多政策建议得到政府采纳 ，

对改进和完善社会救助制度发挥了重要作用 。

本研究借助这套体系对中 国 的低保制度进行评价 ， 将中 国低保制度的设计和实施

状况置于国际社会救助制度的大框架下进行分析 ， 借鉴其他国家的经验和启示 ，
提出

改进中国低保制度的政策建议 。 本研究 以下部分是这样组织的 ： 第二部分对相关文献

进行总结和评述 ； 第三部分介绍世界银行社会救助制度评价体系的核心原则和角度 ；

第四部分描述城市和农村低保制度的演变与主要政策特征
；
第五部分考察城市和农村

低保制度的实施现状和面临的挑战 ；
第六部分对文章进行总结 ， 提出改进和完善低保

制度的政策建议。

二 相关文献总结与评述

一些研究限于对城 乡低保制度进行
一般性讨论 。 例如 ， 徐月宾和张秀兰 （

２００９
）

对低保制度实施中贫困人 口 的瞄准机制 、 保障标准与
“

福利依赖
”

，
以及边缘贫困人群

问题进行了探讨 ， 提出探索实施适度普惠型福利的可能性 ， 同 时加强对有劳动能力的

救助对象提供及时的 、 有针对性的就业服务 。

低保标准的确定和调整机制应该如何设置 ， 得到研究者的广泛关注 。 关于低保标准

的确定 ，
王有捐 （

２００６
） 建议国家有关部门组织人员根据满足人体基本需求的标准 ， 确

定
一

个科学合理的测算方法 。 具体方法是选定某个地区作为参照系测算低保标准 ， 然后

考虑其他地区的消费结构 、 物价水平等进行调整 ， 作为各地的 目标标准 ，
最后结合当地

的经济状况给出
一

个分阶段执行标准 。 杨立雄 （
２０１ ２ ） 针对 目前各地采用不同方法确定

低保线 ， 认为应该统一低保线的计算方法 ， 将其划分为食物线和非食物线两部分。

杨立雄和胡姝 （
２０ １０

） 认为 ， 最低生活保障标准的调整机制存在手段单
一

、 标准

不规范和参数设置不当等问题 。 研究建议将最低生活保障标准与价格挂钩 ， 保持最低

生活保障标准的购买力不变 ； 最低生活保障标准还应与社会平均收人挂钩 ， 使最低生

活保障标准随社会平均收人水平的提高而提高 。

各国社会救助制度的瞄准效果 ，

一

直是研究关注的重要问题。 中 国 的低保制度 同

样也不例外 。 王有捐 （
２００６

） 利用 国家统计局城镇居民家庭基本情况专项调查数据 ，

测算了全国 ３５ 个大中城市的低保瞄准率。 研究发现 ， 城市低保覆盖面仅占应保人群的

？
８ １？
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大约 １／３
， 城市低保识别瞄准率不到 ７０％ 。 研究同时指出 ，

现有的瞄准率是建立在较低

的覆盖面基础上的 。 随着覆盖面的逐步扩大 ， 瞄准难度会随之加大 。

Ｃｈｅｎ＆ Ｒａｖａｍ〇ｎ（ ２００５ ） 利用国家统计局住户调查数据 ， 对城市低保瞄准效率进

行了分析。 研究表明 ，
４３％获得低保的家庭不具备资格 ，

７２％ 的应保家庭未享受低保 。

不过研究认为 ， 即便低保制度没有实现
“

应保尽保
”

，
而且出现了一定程度的

“

保不应

保
”

的情况 ，
然而与 国际 同类社会救助项 目相 比 ， 中 国城市低保的瞄准仍相当成功 。

Ｒａｖａｌｌ ｉｏｎ ｅｔ ａｌ ．（
２００８

） 利用 国家统计局住户 调査数据对城市低保进行的分析表明 ， 无

论使用何种指标衡量 ， 与发展 中国 家同类社会救助项 目相 比 ， 中 国城市低保的瞄准效

果都是最好的 。 Ｗａｎｇ（
２００７

） 利用 １４ 个城市住户调查数据进行的分析表 明 ， 中 国城市

低保的漏保率为 ６ １％
， 错保率为 ４０％

；
３９％ 的应保家庭得到了低保救助 ，

４％ 的非应保

家庭也得到了低保救助 。

韩华为和徐月宾 （
２０ １３

） 利用河南省和陕西省农村低保执行状况调查数据 ， 测算

并比较了传统的收人贫困识别策略和多维度贫困识别策略下的农村低保瞄准效果 。 研

究发现 ， 如果仅通过家庭收人来识别贫困 ，
农村低保会存在严重的瞄准偏误 ；

当通过

多维度贫困识别策略控制贫困测量误差后 ，
农村低保的瞄准偏误明显下降 。 研究结果

显示 ， 样本地区农村低保的瞄准偏误维持在可接受的 范围 内 ， 农村低保的瞄准效果优

于其他发展中 国家同类型救助项 目 。

易红梅和张林秀 （
２０ １ １

） 基于
一份具有全国代表性的农户资料 ， 采用赤贫指数从

多维度度量了农户的贫困程度 ， 并将其应用于考察农村低保制度的瞄准效率 。 研究发

现 ， 农村低保制度瞄准效率不高 ， 瞄准遗漏和瞄准漏 出同时存在 。 研究认为 ， 政府应

该继续探索发展适合农村的多维度的贫困户鉴别制度 ， 提高农村低保的瞄准效率 。

低保制度的贫困救助效果 ，
也是研究关注的重要问题 。 Ｒａｖａ ｌｌｉｏｎｅｔａｌ＿ （

２００８ ） 利

用国家统计局住户调查数据对城市低保减贫效果的分析表 明 ， 获得低保转移收人后 ，

城市贫困发生率 、 贫 困距和加权贫困距分别下降了６％ 、
１ １％ 和 １６％ 。 李实和杨穗

（
２００９

） 利用中国收人分配课题组 ２００７ 年城市住户调查数据 ， 估计了低保收人对缓解

城市贫困的作用 。 研究发现 ， 城市低保制度对于减少城市贫困人 口 的作用显而易见 ，

获得低保转移收入后贫困发生率下降了 ４０％ 以上 ， 贫困距和加权贫困距下降幅度更大 。

都阳和 Ｐａｒｋ（
２００７

） 利用 ２００ １ 年和 ２００５ 年两轮在 ５ 个城市进行的住户调查数据 ， 分

析了城市贫困救助体系的瞄准及其救助效率 。 研究表明 ， 低保制度在 当前城市社会救

助中具有决定性作用 。

针对城乡低保发展不平衡的 问题 ， 研究开始探讨低保制度未来的发展方 向 。 比较

？８２？
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一致的结论是 ， 应该统筹城乡低保 ，
实现城乡低保一体化 。 这些研究或者是基于

一

些

地区低保制度城乡
一

体化的成功实践 ， 提出低保制度城乡统筹的建设思路 ； 或者是以

基本公共服务均等化理论为指导 ，
通过对城乡 低保制度若干方面的差别进行分析 ，

指

出现存的不均等状况 ， 进而提出低保城乡一体化的客观需求 。

例如
，
江又明和李永骧 （ ２０ １４ ） 基于安徽省

一

些地区的低保制度城乡一体化实践 ，

提出应进
一

步促进低保制度城乡一体化 ， 并就其建设路径进行了探讨。 张军和柯健

（
２０ １３ ） 从城乡差异的视角 ， 以重庆市城乡低保制度建设为例 ， 对其现状和存在的问题

进行了分析 ， 在此基础上提出 了创新统筹城乡 低保制度的对策与建议。 王争亚和 吕学

静 （ ２０ １４ ） 认为 ， 低保制度存在机会不均等 、 过程不均等和结果不均等等问题 ，
低保

制度的城乡一体化是实现中国城乡公共服务均等化的客观要求 。

三 世界银行社会救助制度评价的核心原则和角度

根据世界银行的建议 （ Ｇｒｏｓｈ ｅｔ ａｌ ．
，２００８ ） ， 评价

一

项社会救助制度应该坚持四个

核心原则 。 第一是充足性原则 ， 主要是针对覆盖面和保障水平而言 。 覆盖面充足是指

应该被该项社会救助制度覆盖的人群 ， 实际上都得到了救助 。 保障水平充足是指社会

救助制度给予受益人的救助 ， 对受益人能够有较为充足 的保障 。 第二是公平性原则 ，

主要是针对得到救助的机会和透明性而言 。 得到救助的机会公平是指每个应该得到救

助的人都有相同的机会得到救助 ， 而且在条件相同 的情况下 ， 得到 的救助也是相 同的 。

透明性是指社会救助制度的申请和领取等
一切过程都是透明公开的 。 第三是效率原则 ，

主要是针对瞄准的准确水平和管理效率而言 。 瞄准的准确水平是指 ， 在用于社会救助

的资源有限的情况下 ， 救助制度的瞄准要准确 ， 从而提高资源的使用效率 。 管理效率

是指救助制度从管理层面上也要讲究效率 。 第四是结果性原则 ， 主要是针对社会救助

制度是否达到了预期的救助 目标而言 。

在坚持这四个核心原则的前提下 ， 评价
一

项社会救助制度 ， 主要从以下六个角度

进行 ： 制度 目标 、 救助标准和支付、 救助资格认定和 瞄准 、 资金来源和投人 、 治理框

架和管理 ，
以及监测和绩效评估 。 我们要分析该救助制度是否能够达到其预定 目标 ；

救助标准的确定方法是否合理 ， 是否具有合理的调整机制 ； 救助资格的认定方法是否

清晰 ， 认定方法是否具有较强的可操作性 ， 瞄准是否有效率 ； 资金来源是否充足 ； 治

理框架和管理是否合理有效 ；
监测和绩效评估体系是否健全 。

本研究将基于世界银行社会救助制度评价体系 ， 利用最新的宏观数据和近期的微

？８３？
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观调查数据 ， 对中国城市和农村低保制度的设计和实施状况进行综合评价 。 在此基础

上
， 研究将指出城市和农村低保制度存在的主要问题和面临的挑战 ， 并借鉴 国际经验 ，

从制度设计和实施两个层面 ，
提出改进和完善城乡低保制度 的政策建议 。

四 低保制度的演变与主要政策特征

（

＿

） 城市低保制度的演变

上海市于 １９９ ３ 年 ６ 月 １ 日 宣布建立城市居民低保制度 ， 可以算作城市低保制度建

立的开端 。 此后 ， 大连 、 青岛 、 烟台 、 福州 和广州等城市相继建立了低保制度 。
１ ９９５

年 ， 民政部认可了城市低保制度并决心在全国推广 。
１９９７ 年 ， 国务院发布 《关于在全

国建立城市居民最低生活保障制度的通知》 。 通知要求 ，

“

１９９７ 年底 以前 ， 已建立这项

制度的城市要逐步完善 ， 尚未建立这项制度的要抓紧做好准备工作 ；

１９９８ 年底 以前 ，

地级以上城市要建立起这项制度 ；
１９９ ９ 年底以前 ， 县级市和县政府所在地的镇要建立

起这项制度
”

。 该通知的发布 ， 意味着城市低保制度从局部试点向全国推行 。

１９９９ 年 ， 国务院颁布 《城市居民最低生活保障条例 》 。 条例指 出 ， 城市低保制度

应遵循保障城市居民基本生活 的原则 ， 坚持国家保障与社会帮扶相结合 、 鼓励劳动 自

救的方针 。 条例确定了城市低保的救助对象 、 救助范围和城市低保的 申请和审批程序 ，

明确了各级政府的责任 、 低保的资金来源和城市低保标准的确定方法 ， 使城市低保工

作的开展有了法律依据 。 该条例奠定了城市低保制度 的基础 ， 标志着城市低保制度成

为一项法律制度 。

２００ １ 年 １ １ 月 ，
国务院办公厅发布了 《关于进

一步加强城市居 民最低生活保障工作

的通知》 。 通知要求各地认真贯彻属地管理原则 ，
全面落实城市低保制度 ； 要求地方各

级人民政府 ， 特别是省级人民政府必须加大低保资金投入 ，
中 央财政加大对财政困难

地区城市低保资金专项转移支付的力度 ； 建立健全相关法规制度 ， 加强组织领导 ， 确

保城市低保制度落到实处 。 之后 ， 城市低保制度进入平稳发展时期 。

（
二

）
城市低保制度的政策 目标与主要特征

根据 １９９９ 年 《城市居民最低生活保障条例 》 ， 城市低保制度 的 目标 ， 是对家庭人

均月 收入低于当地最低生活保障标准的城市居 民进行救助 。 家庭收人是衡量是否符合

领取低保条件的基本指标 ， 是指共同生活 的家庭成员的全部货币收入和实物收人 。 低

保救助采取现金转移支付的形式 ， 按照家庭人均收入低于 当地城市居 民低保标准的差

额享受 。 城市居民低保标准按照当地维持城市居 民基本生活所必需的衣 、 食 、 住费用 ，

？８４？
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并适当考虑水电燃煤 （燃气 ） 费用 以及未成年人的义务教育费用确定 。

城市低保的 申请审批程序包括两个步骤 ： 第
一

，
户 主向户籍所在地的街道办事处

或者镇人民政府提出书面申请
，
并 出具有关证明材料 ， 填写 《城市居民最低生活保障

待遇审批表》
；
第二 ，

城市居民低保待遇 由其所在地的街道办事处或者镇人民政府初

审 ， 并将有关材料和初审意见报送县级人民政府民政部门审批 。

（
三

） 农村低保制度的演变

中 国农村扶贫开发大致经历了 三个阶段 。 第一个阶段为体制 改革推动扶贫阶段

（ １ ９７８
－

１９８ ５ 年 ） 。 家庭承包制的实行 ，
农产品价格的逐步放开 ， 以及乡镇企业的发展 ，

为解决农村贫 困问题打开 了 出路。 第二阶段为大规模开发式扶贫阶段 （
１ ９８６

－

１９９３

年 ） 。 中国政府 自 １９８６ 年起在全国范围 内 开展了有计划 、 有组织和大规模的开发式扶

贫 。 第三阶段为扶贫攻坚阶段 （ １ ９９４
－ ２０００ 年 ） 。 以 １９９４ 年 ３ 月 《 国 家八七扶贫攻坚

计划 》 的公布实施为标志 ， 中国 的扶贫开发进人了攻坚阶段 。

在经过若干年的开发式扶贫后 ，
农村贫困人口 由 １ ９７８ 年的 ２ ．５ 亿人 ， 减少到 ２０００

年的 ３０００ 万人 ， 农村贫困发生率从 ３０ ．７％ 下降到 ３％ 左右 （ 国务 院新闻办公 室 ，

２００ １
） 。 尚存的农村贫困人 口大多为五保户 、 残疾 、 居住条件恶劣 、 丧失劳动能力或患

病的人口 。 对这些人群 ， 原来的开发式扶贫手段不再适用 。 农村有
“

五保户
”

供养 、

特困户生活救助 、 灾民补助等
一

些传统的救济方式 ， 但覆盖范围有限 ， 而且救助水平

也较低 。 自 １９９３ 年 ， 中国开始在
一些地区试点建立农村低保制度 ，

２００７ 年各省普遍建

立农村低保制度。

与城市低保制度相 同 ， 农村低保制度也经历了
一

个从试点 到普遍推广的过程 。

１９９ ３
－

１９９４ 年间 ， 农村低保制度开始在
一些地区试点 。 １９９５

－

１９％ 年
，

一些省份开始

推广农村低保制度 。 １９９６ 年民政部办公厅下发 《关于加快农村社会保障体系建设的意

见》 ， 其中明确指 出 ：

“

农村最低生活保障制度是对家庭人均收入低于最低生活保障标

准的农村贫困人 口按最低生活保障标准进行差额补助的制度
”

。 自 ２００３ 年以来 ， 农村

低保制度在北京 、 上海 、 浙江、 广东 、 福建 、 江苏 、 天津 、 辽宁等省份得到了快速发

展
，
而其余省份仍以特困户救助为主 。 ２００５

－ ２００６ 年 ， 中 央文件鼓励有条件有经济实

力的地方尝试建立农村低保制度 。 ２００６ 年 ， 农村低保制度推行的范围进一步扩大 。

２００７ 年 ， 国务院发布 《关于在全国建立农村最低生活保障制度的通知 》 。 通知确

定了农村低保的救助对象 、 救助范围和农村低保的申请和 审批程序 ， 明确 了各级政府

的责任 、 农村低保的资金来源和农村低保标准的确定方法 。 通知的颁布 ， 标志着农村

低保制度在全国范围 内建立起来 。

？

８ ５
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（ 四 ） 农村低保制度的政策目标与主要特征

根据 ２００７ 年国务院 《关于在全 国建立农村最低生活保障制度的通知 》 ， 农村低保

制度的 目标 ， 是通过在全 国范围建立农村最低生活保障制度 ，
将符合条件的农村贫困

人 口全部纳人保障范围 ， 稳定 、 持久、 有效地解决全国农村贫 困人 口 的温饱问题 。 农

村低保对象是家庭年人均纯收人低于 当地低保标准的农村居 民 。 低保金原则上按照 申

请人家庭年人均纯收人与保障标准的差额发放 ，
也可 以在核查申请人家庭收人的基础

上
， 按照其家庭的困难程度和类别 ， 分档发放 。 农村居民低保标准 由县级 以上地方人

民政府按照能够维持当地农村居 民全年基本生活所必需的吃饭 、 穿衣 、 用水 、 用 电等

费用确定 ， 并要随着 当地生活必需品价格变化和人民生活水平提高适时进行调整 。

农村低保的 申请审批程序包括两个步骤 。 第一 ， 户主向户籍所在地的 乡 （ 镇 ） 人

民政府提出 申请 ；
村民委员会受乡 （ 镇 ） 人民政府委托 ，

也可受理申请 。 第二 ， 受乡

（镇 ） 人民政府委托 ， 在村党组织的领导下 ， 村民委员会对 申请人开展家庭经济状况调

查 、 组织村民会议或村民代表会议民主评议后提出初步意见 ， 报乡 （镇 ） 人民政府 ；

乡 （ 镇 ） 人民政府审核后 ， 报县级人民政府民政部门审批 。

五 低保制度的设计与实施现状以及面临的挑战

城市与农村低保制度 自建立以来均取得了显著进展 ， 但尚未达到其政策 目标 。 本

部分描述城市与农村低保制度设计与实施的现状 ， 讨论其面临的主要挑战 。 对城市与

农村低保制度现状与挑战的分析 ， 主要从覆盖 、 低保标准与补助水平 、 资格认定与瞄

准 、 资金投人 ， 以及治理与行政管理等方面进行 。

（

―

） 覆盖面与覆盖率

以 １９９９ 年 《城市居民最低生活保障条例 》 的颁布为标志 ， 城市低保制度在全国普

遍建立起来 。 之后 ， 城市低保人数迅速增加 ，
２００３ 年达到 ２２４７ 万 。 此后至 ２００９ 年 ，

城市低保人数稳定在 ２２００
－ ２ ３００ 万左右 。 自 ２０ １０ 年开始

， 城市低保人数呈现明显的下

降趋势。 城市低保人数占非农业人 口 比例在 ２０００
－

２００２ 年期间快速上升 ，

２００３ 年达到

最高值 ６％ 。 之后 ， 这一比例呈现持续下降趋势 （ 图 １
） 。

２００７ 年 《关于在全国建立农村最低生活保障制度的通知》 的颁布 ， 标志着农村低

保制度在全国普遍建立 。 这一年 ， 农村低保人数有 了跳跃性的增长 。 之后 ， 农村低保

人数持续增长 ，

２０ １ ３ 年达到顶峰。 ２０ １４ 年 ， 农村低保人数首次出 现下降 。 农村低保人

数占农业人 口 比例与农村低保人数的变化趋势基本
一

致 。

？８６？
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图 １ 低保覆盖的变化

注
：

２０１ ４ 年非农业和农业人 口数尚未公布 ，
因此 当年城市低保人数 占非农业人 口 比例 和农村低

保人数 占农业人 口 比例数据缺失 。

资料来源 ： 城市低保 和农村低 保人数来 自 民政部 网站 ｈ
ｔ ｔ

ｐ ：／／ｗｗｗ ． ｍｃａ ｇｏ ｖ
． ｃｎ／ａｒｔ ｉｃ ｌｅ／ ｓ

ｊ
／

；
非农

业和农业人 口数来 自 历年 《 中 国人 口和就业统计年鉴 》 。

城市低保和农村低保的覆盖率均存在巨大的地区差异 （ 图 ２ ） 。 ２０ １ ３ 年 ， 城市和农

村低保覆盖率最低的均为浙江省 ，
分别仅为 〇 ．５％ 和 １ ． ７％

；
最高的均为甘肃省 ， 分别

高达 １ １ ．６％ 和 １７ ．４ ％ 。 城市低保和农村低保的全国平均覆盖率分别为 ４．２％ 和 ６ ． ２％ 。

粗略观察发现
，
低保覆盖率较低的省份 ， 经济发展水平普遍较高 ； 而覆盖率较高的省

份
，
经济发展水平往往较低 。

需要指出 的是 ， 低保覆盖率既不能用于衡量各地贫困人 口 的需求 ，
也不能用于衡

量低保覆盖的充足性 ， 仅能反映低保的实际救助率 。 理 由 主要有两点 ：
第一

，
各地区

？８７ ？
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江古

图 ２ 低保 覆盖的地区差异 （

２ ０ １ ３ 年
）

注 ： 城市低保覆盖率系用城市低保人数 除以非农业人 口数乘以 １ 〇〇％ 计算得 到
；

农村低保覆盖率

系用农村低保人数除 以农业人 口数乘以 １ ００％ 计算得到 。

资料来 源 ： 城市低保和农 村低保人数来 自 民政 部网站 ｈ ｔ ｔ ｐ ：／／ｗｗｗ ．ｍ ｃａ．

ｇｏｖ
． ｃｎ／ａｒｔ ｉｃ ｌｅ／ｓ

ｊ
／

； 非 农

业和农业人 口数来 自 《中国人口 和就业统计年鉴 》 （
２０ １４

） 。

低保标准不同 ， 应保率也随之不同① ，
因此 ， 低保救助人 口 的 收人水平可能存在较大的

地区差异 ； 第二 ， 各地区 低保瞄准效 率存在差异 ， 享受低保 的人 口 有些可能不 属于

“

应保
”

人 口
，
不享受低保的人 口反过来可能属于

“

应保
”

人 口 。

低保覆盖率与贫困发生率之间的对比 ， 能够从一定程度上间接反映低保对贫 困救

助的充足性 。 国家统计局长期以来从未公布过全 国统
一 的城市贫困标准和城市贫 困发

生率 ， 只公布农村贫 困标准和农村贫困 发生率 。 以下我们通过农村低保覆盖率与贫 困

发生率的对比 ， 观察农村低保的充足性 。

① 应保率是指人均收入低于低保标准的人 口 占 总人 口的 比例 。

？

８８
？





王美艳 ： 中国 最低生活保障制度的设计与实施

随着经济和社会发展水平的变化 ，
国 家统计局用于确定农村贫 困的标准在不断调

整 ， 迄今
一

共使用过三种不同 的标准 ：

１ ９７ ８ 年标准 、
２００ ８ 年标准和 ２０ １ ０ 年标准① 。 国

家统计局使用这些标准 ，
公布了不同年份的农村贫困发生率 。 不论使用哪种标准衡量 ，

农村贫困发生率均呈现明显的下降趋势 。 农村低保覆盖率则是在 ２００７ 年实现 了一个较

大的飞跃后 ， 之后继续缓慢提高 （ 图 ３
） 。

？

农村贫 困发生率 （ １９７８年标准 ）

…

Ａ
— 农村贫困发生率 （

２００８年标准 ）

ｔ＋ 农村贫困发生率 （ ２０ １０年标准 ） ＋农村低保覆盖率
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２００２２００３２００４２００５２００６２００７２００８２００９２０ １０２０ １ １２０ １ ２２０ １３（ 年份 ）

图 ３ 农村贫 困发 生率 与低保 覆盖率

资料来源 ： 农村贫困发生率数据来 自 国家统计局 《 中国统计年鉴 》 （
２〇 丨 ４ ） ； 农 村低保覆盖率系用

农村低保人数 除 以农业人 口 数 乘 以 １ ００％计算得 到 ， 其 中农 村低 保人数来 自 民政部 网 站 ｈ
ｔ ｔｐ ：／／

ｗｗｗ ． ｍｃ ａ＿

ｇ
ｏｖ ． ｃｎ／ａｒｔ ｉｃ ｌｅ／ ｓ

ｊ
／

， 农业人 口数来 自 《中国人 口和就业统计年 鉴 》 （ ２０ １ ４
）
。

由 于农村低保标准不同于贫 困标准 ，
我们无法通过农村低保覆盖率与贫 困发生率

的直接对比观察农村低保覆盖是否充 足 。 但是 ， 农村贫 困标准是国 家统计局基于与 国

际贫困标准接轨的原则 ， 结合 中国农村的经济发展状况和人 民生活需要制 定出来的 ，

相对而言 ， 农村贫 困标准是更加客观的贫困衡量标准 。 按照 ２０ １ ０ 年农村贫 困标准 ，

２０ １ ３ 年农村贫 困发生率为 ８ ． ５％
， 当年农村低保覆盖率为 ６ ． ２％ 。 从两者的 相对关系

看 ， 农村低保对于贫困的救助不够充足 。

（

二
）
低保标准与补助水平

城市低保和农村低保的标准和补助水平 尚 比较低 ，
而且增 长速度缓 慢 。

２０ １ ４ 年 ，

城市和农村平均低保标准分别为 ４ １ １ 元和 ２３ １ 元 ， 人均月 补助水平分别为 ２ ８６ 元和 １ ２９

① １ ９７ ８ 年标准在 １９７８
－

１ ９９ ９ 年期间称为农村贫 困标准 ，

２０００－２００７ 年期间称为农村绝对贫 困

标准 ；
２ ００８ 年标准在 ２０００－ ２００７ 年期间称为农村低收人标准 ，

２００８－ ２ ０ １ ０ 年期 间称 为农村

贫 困标准 ；

２０ １ ０ 年标准是新确定 的农村扶贫标准 。

？８９ ．
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元 。 ２００３－ ２０ １ ４ 年期间 ， 城市低保的平均标准和人均月 补助水平年均增长均仅略超过 ２０

元
， 农村低保平均标准年均增长为 ２３ 元

， 人均月 补助水平年均增长低至 １ ３ 元 （ 图 ４
） 。

Ｃ ４５０

「
＋城市低保标准＋农村低保标准

Ｔ＋城市低保补助水平？农村低保补助水平

２７０
－

＾
４

１ ８〇
－

？
％

Ｑ
■ ■■ ＩＩ 垂■ 扁

重 ＩＩＩ

２００ ３２００４２００５２００６２００ ７２００８２００ ９２０ １ ０２０１ １２０ １２２０ １ ３２０ １ ４（ 年份 ）

图 ４ 低保标准与补助水平

资料来源 ： 民政部网站ｈｔ ｔ

ｐ ：／／ｗｗｗ ． ｍｃ ａ＊

ｇ
ｏｖ． ｃ ｎ／ ａｒ ｔ ｉｃ ｌｅ／ｓ

ｊ
／ 。

根据低保制度的 相关规定 ， 低保标准是按照当地维持居 民基本生活所必需 的衣 、

食和居住等费用确定 。
２０ １ ４ 年 ， 城镇和农村居 民月 人均食 品 消费分别为 ５００ 元和 ２ ３５

元 （ 国家统计局 ，

２０ １ ５ ） ， 城市低保标准 占城镇居民人均月食品 消费的 比例为 ８２％
， 农

村低保标准与农村居民人均月 食 品消费水平基本相 当 。 这种状况表 明 ， 低保标准连基

本的食品消费都难 以满足 。

补助水平高低是社会救助项 目 的一个基本问题 。 各国社会救助项 目 的补助水平存

在较大差异 ， 确定方法各不相同？ 。 社会救助项 目究竟应多慷慨 ，
迄今为止 尚没有明确

的答案 。 国际经验表明 ，
预算约束经常导致社会救助项 目 的覆盖与补助水平之 间难 以

取舍 （
Ｇｒｏｓｈ ｅ ｔ ａ ｌ

．

，

２００ ８
） 。 设定较低的补助水平可能有助于提高覆盖率 ， 但对救助领

取者的意义不大
；

设定较高 的补助水平尽管对救助领取者的 意义较大 ， 但可 能产生

① 例如
，
瑞典社会救助项 目 的补助水平是基于合理的家庭真实生活成本确定 ；

挪威是根据能够

让人们过上体面生活 的标准确定 ； 丹麦是按 照最 高失业保险 的 ６０％￣ ８ ０％ 确定 ； 荷兰是根

据最低工资水平确 定 。 此外
，
在一些 国 家 ，

补助水平随家庭规模和 年龄 的变化而变化 。 例

如 ， 在爱沙尼亚 ，
家庭中第

一

个人得到 １ ００％ 的补助
，
其他人得到 ８０％

； 在德国
， 单身成年

人得到 １ ００％ 的补助
，
两个成年人住在一起

， 每个人得 到 ９０％
，１

４ 岁 以上儿童得到 ８０％
，

１ ４ 岁 以下儿童得到 ６０％（ Ｏ
’

Ｋｅｅｆｅ
，２０ １ ０ ） 。

？９０ ？
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“

不工作
”

的激励① ， 还会带来沉重 的财政负担 ， 而且不利于覆盖率的提高 。

城市和农村低保标准存在较大的地区差异 （ 图 ５
） 。 ２０ １ ４ 年 ， 城市低保标准最低的

为宁夏 回族 自 治区 （ ３０５ 元 ） ， 最高的为上海市 （
７ １ ０ 元 ） ， 后者为前者的两倍多 。 农村

低保标准最低的为江西省 （
１ ５２ 元 ） ， 最高的 为北京市 （

６３２ 元 ） ， 后者为前者的 四倍

多 。 大致说来 ， 低保标准较低的省份 ， 经济发展水平普遍较低 ；
而低保标准较高的省

份
，
经济发展水平往往较高 。

城市低保

￥
８０〇

ｃ〇分省 一全国

月门 ｎ
ｗ

６００
－

４００




ｎ ｐ

－

ｒ ｉ ＩＩ

ｎ
ｐ

ｒ
Ｆ

ｊ



２００

〇— 丄
一


ＩＩ

Ｉ

Ｉ Ｉ

Ｉ

Ｉ Ｉ

Ｉ

ＩＩ Ｉ Ｉ Ｉ

Ｉ

Ｉ Ｉ

Ｉ

Ｉ Ｉ Ｉ ＩＩ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ ＩＩ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ ＩＩ Ｉ ＩＩ Ｉ Ｉ Ｉ

Ｉ

ＩＩ

Ｉ

ＩＩ

Ｉ

ＩＩ Ｉ

Ｉ

ＩＩ

Ｉ

Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ ＩＩ

宁 甘 河 新 四 广 青 湖 云 重 吉 海 山 陕 贵 福 湖 江 安 河 黑 山 辽 广 内 西 江 浙 天 北 上

夏 肃 南 疆 川 西 海 南 南 庆 林 南 西 西 州 建 北 西 徽 北 龙 东 宁 东 蒙 藏 苏 江 津 京 海
江古

农村低保

完
７０ ０

「

〇分省 一 全国

＾

＊

６００ 
－

一

５００ 
－Ｆ１
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３００
－
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２００
－
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Ｑ
 丄＿  ｊ＿＿ １Ｉ

Ｉ

Ｉ Ｉ

Ｉ

Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ

Ｉ

Ｉ Ｉ

Ｉ

Ｉ Ｉ

Ｉ

Ｉ Ｉ Ｉ

Ｉ

Ｉ Ｉ

Ｉ

Ｉ Ｉ Ｉ ＩＩ

Ｉ

Ｉ Ｉ

Ｉ

ＩＩ

Ｉ

ＩＩ

Ｉ

ＩＩ Ｉ

Ｉ

ＩＩ

Ｉ

ＩＩ

Ｉ

ＩＩ Ｉ ＩＩ Ｉ ＩＩ Ｉ ＩＩ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ Ｉ ＩＩ Ｉ Ｉ Ｉ

Ｉ

Ｉ ｌ

ｌ

江 湖 新 海 广 云 青 重 四 陕 贵 甘 西 宁 山 辽 河 山 安 广 浙 吉 江 福 湖 内 河 上 天 黑 北

西 北 疆 南 西 南 海 庆 川 西 州 肃 藏 夏 西 宁 北 东 徽 东 江 林 苏 建 南 蒙 南 海 津 龙 京
古江

图 ５ 低保标准 的地 区差异 （
２０ １４ 年 ｝

资料来源 ：
民政部网站ｈ ｔｔ

ｐ ：／／ｗｗｗ． ｒａｃ ａ＿ ｇｏ ｖ． ｃ ｎ／ ａｒｔ ｉｃｌｅ／ ｓ
ｊ
／ 。

对低保标准与人均地区生产总值 （
ＧＤＰ

） 和人均地方公共财政支 出关系的分析表

明 ， 低保标准与这两个指标之间 ， 皆呈现明显 的正相关关系 （ 图 ６
） 。 在低保标准与人

① 国际经验表明 ，
社会救助项 目 对发达 国家 的就业或工作时间产生较小或中 等程度 的影响 ，

对

发展中 国家的影 响更小 （ Ｇｒｏｓ ｈ ｅ ｔ ａｌ
．

，２００８ ） 。

？９ １？
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均地方公共财政支出散点图 中 ， 西藏 和青海是两个较为特殊 的点 。 其人均地方财政支

出较高 ， 但低保标准处于较低水平 。 这是 因为 ，
西藏 自 治区和青海省 的公共财政收入

中 ， 较大 比例资金来 自 中央财政转移支付① 。 如果将西藏和青海数据排除在外 ，
低保标

准与人均地方公共财政支出之间 的正相关关系将更为明显 。

城
８ ００

「农
７〇〇

「

市ｆｔ？？

７ ００
－？ 低

＿
■

标６ ００
－

▲标

５００？

５

５ 〇〇
＿

５

３００ 
－

３ ００－ ？ｌ〇〇 
－

２ ＱＱ
１ＩＩ ？Ｉ ＩＩ ＩＩ

Ｑ 

Ｉ ＩＩＩ？Ｉ ？ Ｉ Ｉ

２ ３ ４ ５ ６ ７ ８ ９１０２ ３ ４ ５ ６ ７ ８ ９ １０

人均ＧＤＰ （ 万元 ）人均ＧＤＰ（ 万元 ）

城
７ ００

「农
６００

「

市？村？

低
＿ ＿？低５００ 

■？
？

保
６ ００？

？保？

标▲＾
一 标 ４００ 

？

？
？

准 ５ ００ 
＿？

？准＾
一

３ ００
＞？

？
？
？青海 １〇〇 

＿青海西藏

２ 〇〇
■

扁 １ ■ ■１１ ｑ
Ｉ？＊ ＊ ？？？

０ ． ５１ ．０ １ ．５２ ． ０２ ． ５３ ．０３ ．５０ ．５ １ ．０１ ． ５２ ． ０ ２． ５３ ．０３ ．５

人均地方公共财政支 出 （ 万元 ）人均地方公共财政支 出 （
万元 ）

图 ６ 低保标准与人均 ＧＤＰ 和人均地方公共财政支出 的关 系

注
：
低保标准与人均 ＧＤＰ 散点图使用 ２０ １ ４ 年数据 ， 低保标准与人均地方公共财政支 出散 点图使

用 ２０ １３ 年数据 。

资料来源 ： 人均 ＧＤＰ 数据来 自 国家统计局 （ ２０ １ ５ ）
。
人均地方公共财政 支出系用地方公共财政支

出 除以人 口 数计算得到 。 其 中 ，
地方公共财政支出 和人 口数均 来 自 《 中 国统计年 鉴 》 （ ２０ １ ４ ） ， 低保

标准来 自 民政部 网站ｈ ｔ ｔ

ｐ ：／／ｗｗｗ． ｍｃａ ｇｏｖ
． ｃ ｎ／ ａｒ ｔ ｉｃｌｅ／ ｓ

ｊ
／ 。

如前文所述 ， 《城市居民最低生活保障条例 》 和 《关于在全国建立农村最低生活保

障制度 的通知 》 中
，
对城市和农村低保标准 的确定和调整分别做 了相关规定 。 规定指

出 ， 低保标准按照维持当地居民 基本 生活所必需的衣食住行费用确定 ， 并且按照 当地

生活必需品价格变化和人 民生活水平提高适 时调整 。 显然 ，
这些 只 是原则性的规定 ，

并未明确 阐述低保标准 的具体确定和调整办法 ，
这可能导致地方政府确定和调整低保

① 以 ２０
１
２ 年为例 ， 西藏 自治区的公共财政收 入中 ， 来 自 中 央的补助收入 为 ８０４． ３４ 亿元 ， 占总

额的 ７６％ ； 青海省的公共财政收人 中 ， 来 自 中 央的补助收人为 ８３９ ．６５ 亿元
，
占总额的 ６４％ 。

．

９２
．
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标准时具有较大的 随意性 ，
不是按照居 民基本生活需要而是根据地方经济发 展水平与

财政能力确定低保标准 。

（
三

） 低保资格认定与瞄准

关于城市低保的资格认定 ， 《城市居 民最低生活保障条例 》 中有明确规定 ： （
１

） 持

有当地非农业户 口
； （

２
） 家庭成员人均收人低于当地城市居民最低生活保障标准 。 这

种资格认定方法看似简单易行 ， 然而 由 于家庭收人的 可靠信息通常难以 收集 ， 居 民 自

报的收人信息又难 以核实 ，
因此

， 低保资格认定是
一

个复杂而艰难 的过程 。 加上 《城

市居民最低生活保障条例》 中对收入 的界定较为粗糙① ， 可能导致居民 自 报收入存在 口

径差异 ，
这给低保资格认定带来 了更大的挑战 。

按照低保的政策 目标和资格认定方法 ， 低保制度应该惠及最贫 困 的人 口 。 根据国

际通行的做法 ，
社会救助领取者来 自较低收入组 的 比例越高 ， 表明 社会救助项 目 的瞄

准效率越高 （ Ｇｒｏ ｓｈ ｅ ｔ ａｌ ．

，
２００８ ） 。 从城市低保领取者的分布看 ，

８４％ 的领取者属于低

收人户
，
另有 １ １ ％ 的领取者属于中低收人户 ， 仅有很小 比例的低保领取者属 于中 等收

人户 、 中髙收入户或高收人户 （ 图 ７
） 。

＾■

１ ００ 「

％
一

８４ ．３

８０
－

６０
－

４０
－

２０
－

ｆ
ｔ１ １ ． １

３ ＇４

 ＇０ ． ９０． ３

Ｑ
 ＩＩ



Ｉ
 ｜

Ｉ Ｉ


｜

■
—

■Ｉ




｜

低收人户中低收人户中等收人户中高收人户高收人户

图 ７ 按家庭人均可支配收入五等分低保领取者分布

注 ： 低收人户是指人均可支配 收人处 于最 低 ２０ ％ 的家庭 ，
中低收人 户是指人 均可 支配 收人处于

２０％ 
￣

４０％ 的家庭 ， 中等收入户是指人均可支配收人 处于 ４０％
￣

６０％ 的家庭 ， 中高收 人户是指人均可

支配收人处于 ６０％
－

８０％ 的家庭 ，
高收人户是指人均可支配收人处于最高 ２０％ 的家庭 。

资料来源 ： 根据 ２０ １０ 年 中国城市劳动力 调查数据计算得到 。

① 《城市居 民最低生活保障条例 》 中规定 ， 收人是
“

共同生活 的家庭成员 的全部货 币 收入和 实

物收人
”

。

． ９３■
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一项跨国研究表明 ， 在若干国家 ２６ 个社会救助项 目 中 ， 项 目领取者来 自收入最低

２０％人群的 比例 ， 最高为 ８０％
 ； 大约一半的社会救助项 目 ， 这

一 比例在 ２０％￣４０％ 之

间
；
另有 １／３ 的项 目 ， 这一比例在 ４０％￣ ６０％ 之间 （

Ｇｒｏ ｓｈ ｅ ｔ ａｌ
．

，２００ ８ ） 。 与其他国家

社会救助项 目横向比较看 ， 中 国城市低保向较高收人人 口 的渗漏不大 ， 城市低保的瞄

准效果较好 。 这与其他研究的结论是一致的 （ Ｏ
’

Ｋｅｅｆｅ
，２０ １０

；Ｃｈｅｎ＆ ＲａＶａｌｌｉ〇ｎ
，
２００５

；

Ｒａｖａｌｌ ｉｏｎｅｔ ａ ｌ ．
，２００８ ）〇

由于低保瞄准的 目标人群是家庭人均收入低于 当地低保标准的人 口
， 因此 ，

以上

按收人组别分析低保渗漏的信息 ， 尚不足以准确反映低保制度的瞄准效果 。 以下我们

采用另
一

种能够更好地衡量社会救助制度瞄准效果的方法 ， 对中 国城市低保制度的瞄

准效果进行考察 。 这种方法将
一

项贫困人 口社会救助制度 的瞄准结果归纳为 四种 ： 贫

困人 口享受救助 、 贫困人口未享受救助 、 非贫 困人 口享受救助和非贫 困人 口未享受救

助 （
Ｇｒｏｓｈ ｅ ｔ ａｌ ．

，
２００８

） 。 其中 ， 贫困人 口享受救助和非贫困人 口未享受救助是瞄准正

确的结果 ； 贫困人 口未享受救助和非贫困人 口享受救助是瞄准错误的结果 。

使用这种方法衡量中国城市低保制度的瞄准效果 ， 首先我们需要 以城市低保标准

作为贫 困线定义贫困人 口
， 然后分析贫困和非贫困人 口享受和未享受低保的状况 。 利

用 ２０ １０ 年中 国城市劳动力调查数据 ，
我们对这四种结果所 占百分 比分别进行了计算

（ 表 １ ） 。 贫困人 口享受低保占比为 ０． ８７％
， 非贫困人 口未享受低保占 比为 ９４

．
２ １％

，
两

者合起来 ， 瞄准正确的结果占 比为 ９ ５％ 。 贫困人 口未享受低保占 比为 ２．９５％
， 非贫 困

人 口享受低保占比为 １ ． ９７％
，
两者合起来 ，

瞄准错误的结果 占比为 ５％
。

表 １ 城市低保制度的瞄准效率

贫困人 口非贫困人 ａ合
＿

计



数 量百分比

—

数 量百分比数 量百分比

享受低保１０７０ ． ８７ ２４３１
． ９７３５０２ ． ８４

未享受低保３６４２ ． ９５１ １６２ １９４ ． ２ １１ １９８５９７ ．

１
６

合 计４７ １３ ． ８２１ １ ８６４９６ ． １８１２３３ ５１００ ． ００

资料来源
：
根据 ２０１ ０ 年中国城市劳动力调査数据计算得到 。

城市低保的瞄准效率还可 以用漏保率和错保率来衡量。 漏保率是指贫困人 口 中未

享受低保的比例 ， 错保率是指享受低保人 口 中非贫 困人 口 的 比例 （ Ｇｒｏ ｓｈ ｅ ｔ ａｌ．
，
２００８ ） 。

根据表 １ 可以计算中 国城市低保的漏保率和错保率 ， 其中漏保率为 ７７％（
３６４／４７ １ｘ

１００％＝ ７７％ ） ， 错保率为 ６９％（
２４３／３５０ｘ １００％＝ ６９％

） 。 也就是说 ， 高达 ７ ７％ 的贫

？

９４？
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困人 口未享受低保 ， 享受低保人 口 中 ６９％为非贫困人 口 。 Ｗａｎｇ（
２００７

） 表明 ，
城市低

保的漏保率为 ６ １％
，
错保率为 ４０％ 。 尽管如此 ， 与发展中国家同类社会救助项 目相比 ，

中国城市低保的瞄准效果仍然是最好的 （ Ｒａｖａｌｌｉｏｎ ｅｔ ａｌ．
，２００８ ） 。

漏保和错保现象存在的原 因 ， 除 了低保资格认定困难外 ， 还有其他一些 因素 Ｐ 例

如
，
以上分析将收人作为低保资格认定的衡量标准 ， 但低保制度在实际运行中 ，

可能

还考虑了一些非收人标准 ，
比如劳动能力和家庭消费状况等 ；

一

些低保申请者没有得

到批准 ， 这其中的原因可能是多方面的 ，
或者是 申请者 自身不符合享受低保的资格 ，

或者是地方财政能力的限制使得无法满足全部 申请者等
；
低保制度在资格认定上存在

的主观判断问题 ，
也值得引起重视① 。 由于低保人员可 以 同时享受医疗 、 教育 、 住房 、

就业等
一系列救助 ， 漏保的人福利损 失更大 ， 错保的人则 占用了 不该 占有的资源 。 因

此
， 提髙低保瞄准效率显得更加重要？ 〇

在考察了城市低保制度的瞄准效率后 ， 我们来分析其贫困救助效果 。 与 瞄准效率

相比 ， 低保的贫困救助效果较为容易考察 。 显而易见 ， 仅仅通过观察低保收入转移前

后贫困发生率的变化 ， 即可直接衡量低保的贫困救助效果 。 如果接受低保救助 ， 家庭

收人中加入低保收入转移后 ，
贫困发生率大幅度下降 ，

表明低保的贫困救助效果较好 ，

反之则表明救助效果较差 。

中 国从未公布过全国统
一的城市贫困标准 ， 在估算城市贫困发生率时 ， 研究者根

据各 自 的研究 目的设定贫困标准 （ 如 Ｒｉｓｋｉｎ ＆ Ｌｉ
，２００ １

；
Ｋｈａｎｅ ｔ ａ ｌ ．

，

２００ １
；
王小林 ，

２０ １２
；ＡＤＢ ，２００４ ；Ｄｕ ｅｔａｌ ．

，
２００６

；Ｐａｒｋ＆ Ｗａｎｇ ，
２０ １０

） 。 在讨论低保制度的贫困救

助效果时 ， 我们可以用城市低保标准作为贫 困线 ，
观察低保收人转移前和低保收入转

移后城市贫困发生率的变化 。 此外 ， 《城市居民最低生活保障条例 》 中规定 ， 城市低保
“

按照家庭人均收入低于当地城市居 民最低生活保障标准的差额享受
”

。 也就是说 ， 城

市低保属于
“

补差
”

设计 。 这种设计意味着 ， 如果瞄准完全恰当 ， 在低保收人转移后 ，

城市贫困发生率应该为零 。

利用 ２０ １０ 年中 国城市劳动力调査数据 ， 我们计算了不同城市低保收人转移前和低保

收入转移后的贫困发生率 （图 ８
） 。 低保收人转移后 ， 城市贫困发生率不仅没有降至零 ，

① 基层政府尽管对 申请者的家庭状况较为了解 ， 但仍然存在较大的主观判断空间 ，
造成潜在的

滥用和可信性问题。

② ２０ １４ 年国务院颁布的 《社会救助暂行办法》 中 ，
对低保人员可 以同时享受的 医疗 、

教育 、

住房 、 就业等一系列救助的 内容和救助方式等进行了详细规定 。

？

９５
？
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而且除了武汉下降幅度略大 （ 下降了０ ． ８ 个百分点 ） 之外 ， 其他城市的贫困发生率下降

幅度均很小 ， 仅在 〇 ． ２ ￣ ０． ３ 个百分点左右 。
Ｒａｖａ ｌｌ

ｉｏｎ ｅｔ ａ ｌ
．（

２００８ ） 的研究表明 ，
低保收

入转移前后 ，
以低保标准为贫困线的城市贫困发生率分别为 ７ ．７ １ ％ 和 ７ ． ２６％

， 低保收人

转移使得贫困发生率下降了 ０ ． ４５ 个百分点 。
Ｗａｎｇ（

２００７
） 的分析发现 ， 低保收人转移前

后
，
以低保标准为贫困线的城市贫困发生率分别为 １４ ．０６％ 和 １ ２． ５４％

， 低保收入转移使

得贫困发生率下降了
１ ． ５２ 个百分点 。 从这个角度而言 ， 城市低保的贫困救助效果有限 。

贫 ６
「口 转移前□ 转移后 ５ ．７ｕ

困
￣￣

Ｌ
±ｌ ．

＇

４ ．６

４ ． 〇

一 ４ 
＿——

１ ３ ．７

％
￣̄

＾

３
＇

Ｊ± ２ ．４

２
－

ｉ
．

ｉ

ｉ

．
——

０

上海武汉沈 阳福州西安广州

图 ８ 城市低保制 度的减贫效果

注 ： 在计算贫困发生率时 ， 我们以城市低保标准作 为贫 困线 ， 人均 可支 配收人 低于低 保标准 的

家庭则 为贫困家庭 ， 其家庭成员则为贫困人 口 。 转移前是指将 家庭人均 可支 配收人与低 保标准 比较

计算 的城市贫困发生率 ；
转移后是指在家庭人 均可 支配收人 中 加人 低保 收人后 ， 再与低保标准 比较

计算 的城市贫困发生率 。

资料来源 ： 根据 ２０ １ ０ 年 中国城市劳动 力调查数据计算得 到
。

从农村低保的资格认定和瞒准看 ， 根据 《关于在全国建立农村最低生活保障制度的

通知 》 ， 领取低保的对象必须具有本辖 区内农村户 口
， 而且家庭人均月 收人低于当地低保

标准 。 除此之外
，
家庭的财产状况 、 劳动力状况和实际生活水平也要接受 民政部门 的核

查 。 只有这些方面的条件都符合 ， 才具有领取低保的资格 。 与城市低保相同 ， 表面看来 ，

农村低保的资格认定规则和瞄准程序非常清楚 ， 但实际上 ， 低保的资格认定并不容易 。

首先 ， 准确的农户收入信息很难得到 ， 从 而很难确定 申请人的家庭人均月 收入是

否低于当地低保标准 。 其次
，
判断低保资格需考虑 除收人之外诸如家庭财产 、 劳动力

和生活水平等多种因素 ， 给了基层较大的决策空间 。

一些从收入上满足领取低保条件

的家庭被排除在低保之外 ，
相 当

一

部分得到低保的家庭人均收人高于低保标准 。 研究

表明 ， 农村低保的瞄准效率不高 （ 韩华为 、 徐月 宾 ，

２０ １ ３
； 易红梅 、 张林秀 ，

２０ １ １

） 。

第三 ， 由 于财政能力的限制 ， 低保 资金不足 以为所有符合低保领取资格 的家庭发放低

． ９６？
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保金 ， 导致低保的名额有限 ，
可能存在

“

指标
”

问题 。 也就是说 ，

一些符合低保领取

资格 的人 ，
可能被排除在低保救助之外 。

（
四

） 低保资金投入

根据 《城市居民最低生活保障条例》 ，
城市低保所需资金 由地方人 民政府列入财政

预算
，
纳入社会救济专项资金支 出项 目

， 专项管理 ， 专款专用 。 根据 《关于在全国建

立农村最低生活保障制度的通知 》 ， 农村低保资金应该以地方为主 ， 省级人民政府要加

大投人 ， 中央财政对财政困难地 区给予适 当补助 。 农村低保资金投入的实际状况是 ，

２００７ 年 中央财政首次下拨 ３０ 亿元补助资金 ， 用于资助财政困难地区 。 此前 ， 农村低保

资金
一直 由省级政府和地方政府负担 ，

中央财政未支出 。

低保支出 占地方公共财政支出 比例存在较大的地区差异 （ 图 ９
） 。 ２０ １ ３ 年 ， 城市低

保支出 占地方公共财政支 出 比 例最高 的 为 黑龙江省 （ １ ． ４９ ％ ） ， 最低 的 为浙江省

城市低保

１＝ １分省——全国

ｗ

１ ． ５
－

ｎｉ

１ ．２
－

〇．９ ＿

ｎｎｎｎ

ｏ ． ６
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图 ９ 低保支出 占地方公共财政支 出 比例
（

２０ １ ３ 年 ）

资料来源 ： 地方公共财政 支出来 自 《 中国统计年鉴 》 （ ２０１４ ） ， 城市 和农 村低保支 出来 自 民政部 网
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（
０． ０７％

 ） ，
前者为后者的 ２０ 多倍 。 农村低保支出 占地方公共财政支出 比例最高的为甘

肃省 （ １ ． ５９％ ） ， 最低的为上海市 （ ０ ． ０３ ％ ） ， 前者为后者的 ５０ 多倍 。 城市低保支出和

农村低保支出 占地方公共财政支出的比例全国平均分别为 〇 ．５３％ 和 ０ ．６％
，
两者合起来

为 １ ． １ ３％
；
分省来看 ，

两者合起来最高的甘肃省也仅为 ２
．６２％ 。 这种状况表明 ，

地方

政府应该有足够的财政能力支付低保资金 。

低保支出 占地区生产总值 （
ＧＤＰ

） 比 例同 样存在较大 的地 区差异 （ 图 ］ ０
） 。 ２０ １ ３

年 ， 城市低保支出 占 ＧＤＰ 比例最高的为甘肃省 （ ０． ３８％ ） ， 最低的为浙江省 （ ０． ０ １％ ） ；

农村低保支出占 ＧＤＰ 比例最高 的为贵州省 （
０ ． ６ １％

） ， 最低的 为上海市 （
０ ． ０ １％

） 。 城

市低保支出 和农村低保支出 占 ＧＤＰ 的 比例全国平均分别为 ０ ．１ １ ％ 和 ０ ．１ ３％
， 两者合起

城市低保

ｇ
０．４

ｊ

？

□分省 一全国

０ ． ３
－
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－
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图 １０ 低保支 出 占 ＧＤＰ 比例 （
２０ １３ 年

）

资料来源 ：
ＧＤＰ数据来 自 《中国统计年鉴》 （

２０
１
４

）
，
城市 和农村低保支 出数据 来 自 民政部 网站

ｈ ｔｔ
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来为 ０．
２４％

； 分省来看 ， 两者合起来最高的甘肃省也仅为 ０ ． ９７％ 。

不同国 家社会救助支出 占 ＧＤＰ 比例存在较大差异 （ 图 １ １
） 。 对 ６０ 多个 国家的研究

发现 ， 社会救助支出 占 ＧＤＰ 比例均值为 １ ． ９％
， 中位数为 １

． ４％
， 大约 １ ／４ 的 国家这

一

比例在 １ ％ 以下
，

一

半 的国家在 １ ％ ￣ ２％ 之间 ， 另有 １／４ 的 国家超过 ２％ 。 中 国 的这
一

比例仅为 ０． ２４％
， 处于最低的 国 家之列 。 经济合作与发展组织 （ ＯＥＣＤ ） 这

一 比例的

平均水平超过 ２％ （
Ｇｒｏｓｈ ｅ ｔ ａ ｌ

．

，２００ ８ ） 。 另有研究发现 ， 发展 中国 家社会救助支 出 占

ＧＤＰ 比例大致在 １％￣ ２％ 或 以 下 ， 发达 国 家 的 这
一

比 例 大致在 ２％￣４％ 之 间

（
Ａ ｔｋ ｉｎｓｏｎ

，１ ９９５ ） ０

１ －—ｉｌ
ｌ

ｎｒＩｌｏｉｉ ｓｎｉｎｇｇ
坦斯 加亚 亚加斯 坦亚 亚

坦坦

图 １ １ 各 国社会救助支 出 占 ＧＤＰ 比 例

注 ： 数据是从不同来源收集 到的 ，
各 国对于社会救助 的定义略有差异 ，

数据的年份也不相 同 。

资料来源 ：

Ｗｅ ｉ ｇａｎｄ ＆ Ｇｒｏ ｓｈ （
２００８

）
。

各国确定社会救助支 出 的方法多种多样 。 有的 国家基于历史和制度上 的相 似性 ，

选择与邻国大致相同的社会救助支 出 。 有 的 国家考察一些与 自 身经济发展水平和人 口

特征相似国家的社会救助支出状况作为参考 。 大多数对社会救助支出 影响 因素 的研究

表明 ， 人均 收 人越高 的 国 家 ， 在社会救助 项 目 上 的 支 出 越 多 （
Ｗｅｉｇａｎｄ＆Ｇｒｏｓｈ

，

２００８
） 。 究竟社会救助 支出 占 ＧＤＰ 多大 比例合适 ， 尚没有确切 的答案 （

Ｇｒｏｓｈ ｅｔ ａｌ ．

，

２００ ８
）

。 然而 ， 中国 的社会救助支 出 占 ＧＤＰ 比例异常地低却是不争的事实 。

（
五

）
低保治理与行政管理

对于一项社会救助制度而言 ， 如果治理与行政管理工作不力 ，
不仅可能无法实现

救助制度的预定 目标 ，
而且可能成为社会矛盾发生的源泉 。 对于低保制度而言 ， 其诸

？
９９

？
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多决策在街道办事处或者乡镇人民政府做出 ， 这为地方政府 留下 了较大的主观判断空

间 。 与此同时 ， 县级民政部门配置在低保制度 的人力资源不够充足 ， 其核实 申请者家庭

状况 、 监管低保支出状况 、 解决不公平 、 协调与其他社会救助项 目 的关系等方面的能力

有限 。 此外 ，
低保制度缺乏有效的监督与监管机制 ，

以及健全的监测与绩效评估体系 。

六 主要结论与政策建议

本研究从覆盖面与覆盖率 、 低保标准与补助水平 、 资格认定与 瞄准 、 资金投入 、

治理与行政管理等方面 ， 对城市与农村低保制度的设计与实施现状以及面临的挑战进

行 了分析 。 针对低保制度存在的问题 ， 改进和完善低保制度重点需要关注 四个关键领

域 ： （

一

） 通过扩大覆盖面和提高补助水平 ， 确保低保制度的充足 ； （
二

） 改进政策设

计 ， 提高瞄准效率
； （
三 ） 完善治理与行政管理框架

，
加强基本制度与人力资源建设 ；

（ 四 ） 将流动人口 纳入低保救助范围 。

首先
， 如何扩大覆盖面和提高补助水平 ， 确保低保制 度充足 。 充足而及时的资金

投人是确保低保制度充足的核心 。 尽管没有黄金法则用于确定怎样的低保支出水平是

合适的 ，
但低保未满足需求的状况表明 ， 目前中 国 的低保支 出水平太低 。 按照低保制

度相关规定 ，
地方政府承担城市低保资金支出 ；

农村低保资金筹集 以地方为主 ， 省级

人民政府要加大投入 ，
中央财政对财政困难地区给予适当补助 。 对城市低保而言 ， 应

该建立中央财政转移支付制度 ， 补助财政困难地区 。 对农村低保而言 ， 省级政府的再

分配力度和中央财政转移力度应该进一步加大 ， 尤其要加大对财政困难地区的补助

力度 。

低保标准的确定和调整方法应该进
一步完善 。 目前 ， 城市和农村低保标准和补助

７ｊＣ平均比较低 ， 难以满足居民的基本生活 。 城市与农村低保共同存在的问题是 ， 低保

标准确定和调整的方法不够清晰 ， 低保标准很大程度上是基于当地的经济发展水平和

财政能力确定的 。 建议根据当地基本生活费用水平确定低保标准 ， 同时
，
以当地基本

生活费用的提高幅度和物价提高幅度为依据 ， 按照
一

个清晰 的原则 ， 透明地调整低保

标准 。 另外 ， 可以考虑采用与贫困线
一

致的低保标准 ， 尤其是农村低保。 目前尚没有

全国统
一

的城市贫困线 ， 只有农村贫困线 。 农村低保标准可 以尝试直接采用农村贫

困线。

其次 ， 如何改进政策设计 ， 提高瞄准效率。 从低保资格认定和瞄准上来说 ， 存在

的主要问题是 ， 准确的家庭收入信息很难得到 ， 基层判断决策的空间较大 ，
以及财政

？１００
？
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能力不足导致存在
“

指标
”

问题 。 采用根据家庭收人 、 资产 、 家庭成员受教育水平和

就业状况 ，
以及社区参与相结合的方式 ， 确定家庭是否具有享受低保的资格 ， 是

一

种

适宜的方法 。 例如 ， 可以考虑采用准家计调查方法识别家庭贫困状况？ 。 准家计调查方

法有助于减少基层主观判断 ， 使低保制度更加透明和公正 ，
特别是有助于解决长期

贫困 。

此外 ， 应该将低保资格认定与财政能力分开。 在财政困难的情况下 ， 具有领取低

保资格的家庭可 以轮流领取低保 ；

一旦财政能力允许 ， 所有具有领取低保资格的家庭 ，

均领取低保金 。 从低保金支付的政策设计而言 ， 城市低保为
“

补差
”

，
农村低保为

“

补

差
”

或分档发放 。 农村低保金支付的实际状况是 ， 个别东部经济发达地区 ， 原则上是

按照家庭人均纯收入与低保标准的差额发放低保金 ； 而在广大中西部地区 ， 通常是在

初步核查家庭收人的基础上 ， 更多依靠 民主评议等办法确定低保对象 ， 并分档发放低

保金 。 实际上 ， 由于准确的家庭收入信息很难得到 ，

“

补差
”

设计是
一

种不可能执行或

很难执行恰当 的制度 ，
分档发放方式可能更具有现实性和可操作性 。

再次 ， 如何完善治理与行政管理框架 ， 加强基本制度与人力资源建设 。 在治理框

架与行政管理 ，
以及监测与绩效评估方面 ， 城市与农村低保制度 目前做得均较为薄弱 。

低保制度的管理水平与管理效率尚 比较低 ， 从事低保的人力不够充足 ， 监测与绩效评

估基本还处于起步阶段 。 为了 提高低保制度的治理 、 监测与评估水平 ， 应该将基层工

作人员配置到位 ， 保证从事低保的人力充足 ， 加强对基层的监督 ， 保证申诉渠道畅通 。

此外 ， 要大力加强制度与能力建设。 另外 ，
实行系统化与一体化的低保信息管理 ，

而

且与其他部门 （例如税收部门与其他社会福利部门 ） 共享信息 ，
可以使各个部门之间

更好地协调 ， 提高公共资源的使用效率 。 在这方面 ， 澳大利亚福利署的社会救助项 目

是一个可供参考的范例 （ Ｏ
’

Ｋｅｅｆｅ
，２０ １ ０

） 。

最后 ， 如何将流动人 口 纳人低保救助范围 。 根据低保制度的 申请与审批规定 ， 户

籍所在地与居住地分离的流动人口几乎不可能 申请到农村低保 ， 与此同 时
，
流动人 口

没有资格 申请居住地的城市低保 。 这意味着流动人 口被排除在低保救助制度之外 。 随

着流动人 口数量的不断增多 ， 如果这种状况长期存在下去 ，
可能会产生

一

系列社会问

① 准家计调査方法通过对家庭户调査数据的统计分析 ， 识别决定贫困的关键因素和容易观察的

因素 。 该方法首先对家庭户进行调査 ，
收集家庭的

一

些较为容易观察的特征 （ 比如居住位置

和房屋质量 、 耐用消费品拥有量 、 家庭人口结构 、 受教育水平 、 就业状况等 ）
，
应用计算公

式和相对权重 ，
对申请家庭进行打分 ，

然后将家庭得分与预先设定分数进行比较 ， 确定该家

庭是否有资格享受低保 。

．
１０ １．
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题 。 将流动人 口纳人低保制度的救助范围 ， 是政府部 门面临的
一

项重要任务 。

一

种可

能的制度选择是 ，
尝试依据在城市的居住年限 ，

将流动人 口纳人城市低保制度救助范

围 。 例如 ，
规定在城市居住了

一定年限 （例如五年 ） 的流动人 口
，
才有 申请城市当地

低保的资格 。

此外 ， 统筹城乡低保制度 ， 实现城乡 低保制度
一体化是未来的发展趋势 。 社会救

助项 目 城乡 分割 并非 中 国 独 有 ， 在低收人和 中 等 收人 国 家 ， 这是
一

种普遍现象

（
Ｏ

’

Ｋｅｅｆｅ
，２０ １０

） 。 实现城乡统筹难 以
一

步到位 ， 需要
一

个循序渐进的过程 。 十八届三

中全会提出
“

推进城乡 最低生活保障制度统筹发展
”

。 在统筹城乡低保方面 ， 部分省份

已经有了成功的先例 （ 如安徽省 ） 。
２０ １４ 年 《社会救助暂行办法 》 中对低保制度做了

统一规定 ， 未将城市低保与农村低保分开进行规定 ， 这也可以看作是国家推进城乡低

保统筹的一个信号 。 ２０ １５ 年 ， 多个地区已经相继实现了城乡低保标准的统
一

，
还有

一

些地区正在酝酿实现。 实现完全的城乡 低保制度
一体化 ， 还有很长的道路要走 。
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