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摘要：本文总结回顾了 2011年社会救助制度的实施现状，并根据 2011年的

经济发展形势，重点分析了通货膨胀因素对社会救助的影响和对低保家庭的冲

击，认为低保标准在当前经济形势下明显偏低，应该建立健全救助标准与物价上

涨挂钩的联动机制，同时提出了体现适度普惠的福利思想是社会救助制度的发展

方向，并强调了向大众普及社会救助理念的意义。 

 

 

2011 年是“十二五”规划的开局之年。在年初的两会上，温家宝总理在部

署“2001 年的工作”时指出：要稳步提高城乡居民最低生活保障标准。完善补

贴制度，建立健全社会救助和保障标准与物价上涨挂钩的联动机制，绝不能让物

价上涨影响低收入群众的正常生活。“完善城乡低保制度。将孤儿养育、教育和

残疾孤儿康复等纳入财政保障范围。继续推进残疾人社会保障体系和服务体系建

设。 

温家宝总理对与社会救助和最低生活保障相关的工作部署，是 2011年社会

救助工作的重点，以期减少通货膨胀对低收入群体的影响，同时也体现除近年来

在中国悄然崛起的“适度普惠的社会福利”的政策思路，已经对中国社会保障制

度的深化改革发生了实质性的影响。 

 

一一一一．．．．2011年社会救助年社会救助年社会救助年社会救助制度的实施制度的实施制度的实施制度的实施现状现状现状现状 

 

从民政部的官方网站（http://www.mca.gov.cn）已经公布的与 2011年社会救

助制度发展相关的文献资料和统计数据可以大致了解这项制度的基本走势。 
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1．．．．2011年社会救助制度的实施现状年社会救助制度的实施现状年社会救助制度的实施现状年社会救助制度的实施现状 

 (1)．．．．城镇居民最低生活保障制度城镇居民最低生活保障制度城镇居民最低生活保障制度城镇居民最低生活保障制度 

截至 2011年第三季度，在城镇居民中，共有 1135万户、2269万人获得了

最低生活保障待遇。与 2010年同期相比，户数略有增加，增加的幅度为 0.35%；

人数却有所减少，减少的幅度为 0.92%。 

城镇的平均低保标准为月人均 278元，平均补差为月人均 207元。与 2010

年同期相比，平均低保标准和平均补差都有较大幅度的提高，前者提高了

15.83%，后者提高了 26.22%。 

(2)．．．．农村最低生活保障制度农村最低生活保障制度农村最低生活保障制度农村最低生活保障制度 

在农村居民中，共有 2609万户、5267万人获得了最低生活保障。与 2010

年同期相比，农村低保对象的户数和人数都有所增加，前者增加了 6.49%，后者

增加了 3.54%。 

农村的平均低保标准为月人均 135元，平均补差为 86元。与 2010年同期相

比，平均低保标准和平均补差均有大幅度的提高，前者提高了 22.73%，后者提

高了 38.71%。 

(3)．．．．农村五保制度农村五保制度农村五保制度农村五保制度 

农村五保对象共有 531万户，554万人。其中，集中供养的是 175万户，179

万人；分散供养的是 357万户，374万人。与 2010年同期相比，基本持平。 

在农村“五保对象”中，集中供养的年人均支出是 2715万元，分散供养的

年人均支出水平是 1724 万元。集中供养的支出水平有所增加，增加的幅度是

19.08%；分散供养的支出水平有所减少，减少的幅度是 13.37%。 

(4)．．．．城乡医疗救助制度城乡医疗救助制度城乡医疗救助制度城乡医疗救助制度 

在城市中，共有 358万人次享受了医疗救助；在农村，共有 834万人次享受

了医疗救助。与 2010年同期相比，无论城乡，得到医疗救助的贫困人口都有成

倍的增长，前者增加了 103.41%，后者增加了 112.76%。 

医疗救助制度还资助 876万城市贫困人口参加了城市居民基本医疗保险，资

助了 2864万农村贫困人口参加了新型农村合作医疗。与 2010年同期相比，受资

助参加城市居民医保和新农合的人数都有所增加，前者增加了 5.42%，后者增加

了 10.75%。 
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2．．．．2011年社会救助制度实施的年社会救助制度实施的年社会救助制度实施的年社会救助制度实施的特点特点特点特点 

回顾十多年来的发展趋势并进行比较，2011 年社会救助制度在实施中表现

出以下的特点： 

(1)．．．．城城城城镇镇镇镇低保对象的数量低保对象的数量低保对象的数量低保对象的数量呈现减少的趋势呈现减少的趋势呈现减少的趋势呈现减少的趋势 

自从 2001年城镇低保的资金来源改由中央财政加大支持以后，一直到 2009

年，城市低保对象的人数的发展轨迹呈现出两个波峰。从 2001年到 2003年，是

第一个波峰，保障人数从 1171万人快速增长到 2247万人。但到 2004年，却跌

至 2205万人，接着再逐年增加，2006年恢复到 2240万人。然后继续增长，出

现第二个波峰，在 2009年达到 2346万人；到 2010年，城镇低保对象又下降到

2311万人，但还在 2300万人以上。2011年第三季度是 2269万人，以此推测全

年，有可能跌破 2300万人。 

表表表表 1：：：：2001—2011年城镇低保人数年城镇低保人数年城镇低保人数年城镇低保人数的的的的变化状况变化状况变化状况变化状况1 

年份 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010  2011 

保障人数 1171 2065 2247 2205 2234 2240 2272 2335 2346 2311 2269 

年增长率  76.4% 8.8% -1.9% 1.3% 0.3% 1.4% 2.8% 0.5% -1.5% -1.8% 

资料来源：民政部网站（http://www.mca.gov.cn） 

 

对比 2010年和 2009年城镇低保对象的具体分类，可以发现：在 7大类低保

对象中，2010年有 4 类低保对象都有 9—17万人的下降幅度，有两类对象基本

持平，有 1类对象有所增加。其中“在职人员”和“登记失业人员”的减少，可

能与当年的“40—50”人员现在已经是“50—60”人员，亦即进入退休年龄相关，

因为低保对象中相当一部分人虽然没工作岗位或没有稳定的工作，但有养老保险

待遇，当他们进入退休年龄后，就可以领取养老金。因此也就不再享受低保待遇。

至于“在校生”和“其他未成年人”的减少，可能与现在的“少子化”有关。当

然，这也与近年来民政部门狠抓社会救助实施“规范化”相关。 

表表表表 2：：：：2010年与年与年与年与 2009年低保对象分类比较年低保对象分类比较年低保对象分类比较年低保对象分类比较 

 2009年 2010年 2010-2009 

在职人员在职人员在职人员在职人员（（（（万人万人万人万人））））     79.0  68.2 -10.8 

灵活就业人员灵活就业人员灵活就业人员灵活就业人员（（（（万人万人万人万人））））    432.2 432.4 0.2 

老年人老年人老年人老年人（（（（万人万人万人万人））））    333.5 338.6 5.1 

                                                 
1表中 2011年的数据截至第三季度。 
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登记失业人员登记失业人员登记失业人员登记失业人员（（（（万人万人万人万人））））    510.2 492.8 -17.4 

未登记失业人员未登记失业人员未登记失业人员未登记失业人员（（（（万人万人万人万人））））    410.9 419.9 9.0 

在校生在校生在校生在校生（（（（万人万人万人万人））））    369.1 357.3 -11.8 

其他未成年人其他未成年人其他未成年人其他未成年人（（（（万人万人万人万人））））    210.7 201.2  - 9.5 

资料来源：民政部网站（http://www.mca.gov.cn） 

 

(2)．．．．农村低保对象的数量仍然保持上升趋势农村低保对象的数量仍然保持上升趋势农村低保对象的数量仍然保持上升趋势农村低保对象的数量仍然保持上升趋势 

农村低保对象的数量的发展趋势比较简单，自 2007年全覆盖以来一直保持

着上升势头，到 2010年为止的四年中增加的幅度都比较大。但从 2011年第三季

度的数据看，虽然仍有增长，但速度可能趋缓。 

表表表表 3：：：：2001—2011年年年年农村农村农村农村低保人数低保人数低保人数低保人数的的的的变化状况变化状况变化状况变化状况1 
年份 2007 2008 2009 2010 2011 

保障人数 3566 4306 4760 5214 5267 

年增长率  17.1% 10.5% 9.5% 0.1% 

资料来源：民政部网站（http://www.mca.gov.cn）。 

 

(3)．．．．城镇城镇城镇城镇低保对象人数增加低保对象人数增加低保对象人数增加低保对象人数增加得益于得益于得益于得益于财政投入财政投入财政投入财政投入的增加的增加的增加的增加    

城镇低保保障人数的增加，显然与财政投入，尤其是中央财政投入相关。自

2001年以来，中央财政的投入始终支出的低保资金所占比例最高，除 2001年和

2002年，所占比例基本上都在 60—70%。低保人数增加的第一个峰值，显然是

因为财政投入的增加，尤其是中央财政投入连续两年翻番所致。然后，财政投入

的增加趋于一个平稳期，低保对象也始终维持在 2200多万人。直到 2008年财政

投入大幅增加，低保对象也随之突破 2300万人。之后，财政投入和低保人数的

增加再度趋于平缓。 

如果说城镇低保的财政投入和人数激增的第一个波峰是这项制度突破“资金

瓶颈”的信号，那么，城市镇低保的财政投入和人数激增的第二个波峰波应该与

世界金融风暴相关。其特点是财政投入增加，尤其是中央财政投入剧增，而且中

央财政占整个财政投入的比重从 60%增加到 70%以上。 

在 2010—2011年，保障人数有所下降，但财政投入却在较高水平上趋稳，

这显然是为了帮助低保对象应对高通胀。 

表表表表 4：：：：2001—2010年年年年城镇城镇城镇城镇低保低保低保低保财政投入的财政投入的财政投入的财政投入的变化状况变化状况变化状况变化状况1 

                                                 
1表中 2011年的数据截至第三季度。 
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年份 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010  2011 

财政投入 42 109 151 173 192 224 277 393 482 495 429 

年增长率  159.5% 38.5% 14.6% 11.0% 16.7% 23.7% 41.9% 22.6% 2.7%  

中央财政投入 23 46 92 105 112 136 161 267 359 366  

中央财政占比 54.8% 42.2% 60.9% 60.7% 58.3% 60.7% 58.1% 67.9% 74.5% 73.9%  

年增长率  100.0% 100.0% 14.1% 6.7% 16.7% 18.4% 65.8% 34.5% 1.9%  

资料来源：民政部网站（http://www.mca.gov.cn） 

 
(4)．．．．农村农村农村农村低保对象人数低保对象人数低保对象人数低保对象人数增加也应归因于增加也应归因于增加也应归因于增加也应归因于财政投入财政投入财政投入财政投入的增加的增加的增加的增加    

农村低保的发展轨迹与城镇低保非常相似，在“全覆盖”后，便突然遭遇世

界金融风暴的袭击，所以财政投入和保障人数也表现出剧增的的趋势。

2010—2011年，农村低保的财政投入也在较高水平上趋稳，应该也是为了帮助

低保对象抵御高通胀。 

表表表表 5：：：：2001—2011年年年年农村农村农村农村低保低保低保低保财政投入的财政投入的财政投入的财政投入的变化状况变化状况变化状况变化状况2    

年份 2007 2008 2009 2010 2011 

财政投入 104 222 345 445 406 

年增长率  113.5 55.4% 29.0%  

资料来源：民政部网站（http://www.mca.gov.cn） 

    

二二二二．．．．通货膨胀通货膨胀通货膨胀通货膨胀和社会救助和社会救助和社会救助和社会救助 

    

2011 年，通货膨胀是的社会关注的热点。在两会报告中，温家宝总理就把

“物价上涨压力加大”列为“没有根本解决”的“群众反映强烈的问题”之一。

他指出：“当前，物价上涨较快，通胀预期增强，这个问题涉及民生、关系全局、

影响稳定。要把稳定物价总水平作为宏观调控的首要任务”。 

 

1．．．．物价上涨对低保家庭生活的冲击物价上涨对低保家庭生活的冲击物价上涨对低保家庭生活的冲击物价上涨对低保家庭生活的冲击 

2011 年的物价上涨仍然十分引人瞩目。据国家统计局提供的数据：居民消

费价格 1—9月的涨幅同比为 5.7%；而与人民生活最为密切相关的“食品”类消

费价格的涨幅是 12.5%，“居住”类消费价格涨幅为 6.0%。 

对于低保对象而言，物价上涨对他们的冲击更大。《城市居民最低生活保障

条例》规定：“城市居民最低生活保障标准，按照当地维持城市居民基本生活所

                                                                                                                                            
1表中 2011年的数据截至第三季度。 
2表中 2011年的数据截至第三季度。 
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必需的衣、食、住费用，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。”《国务院关于在全国建立农村最低生活保障制度的通知》也规定

“ 农村最低生活保障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，”从这个意义上说，

城乡低保对象的日常消费支出是被政府计划好的，甚至没有回旋的余地。物价上

涨，他们会首先受到影响。 

2011年 1—9月，城镇的平均低保标准为月人均 278元，农村为 135元，2010

年年底这两个数据为 251元和 117元。如果按“居民消费指数”城市 5.5%、农

村 6.2%计算，城市的标准增加到 265元，农村的标准增加到 124元，就可以满

足需求。但是，低保家庭的生活方式与普通居民是不一样的，在国家统计局规定

的 8类居民生活必需品中，“食品类”和“居住类”是低保家庭必不可少的，而

这两项涨幅最大；其他如“衣着类”、“家庭设备用品及维修服务类”、“交通

和通信类”、“娱乐教育文化用品及服务类”、“烟酒及用品类”、“医疗保健

和个人用品类”等六项涨幅比较小的，但对低保家庭，一般而言影响倒不是那么

大。因此，不能完全按“居民消费指数”计算。如果按低保家庭的恩格尔系数为

60%和“食品类”的涨幅 12.5%来计算，城镇应该为 282元，农村应该为 152元，

目前的标准还要低一些。 

 

2．．．．城城城城镇镇镇镇低保标准明显偏低低保标准明显偏低低保标准明显偏低低保标准明显偏低1 

比较城镇居民的月人均可支配收入与低保标准，可以发现低保标准之低。就

全国的平均数而言，低保标准仅占一般居民家庭的人均可支配收入的 15%。在全

国 31个省、自治区、直辖市中，只有 5个地区是超过 20%的，包括西藏、天津、

黑龙江、江西和青海；在 16—19%之间的有 14个地区，包括北京、河北、山西、

内蒙古、吉林、湖北、海南、上海、安徽、山东、贵州、陕西、甘肃、宁夏；在

15%及以下的有 12个地区，包括河南、湖南、广东、广西、重庆、江苏、浙江、

福建、重庆、四川、云南、新疆。其中最高的是西藏，最低的是广东和福建。 

按照欧盟的规定，社会救助标准应该在社会平均收入的 50—60%之间。即使

是在社会救助方面一贯比较保守的美国，社会救助标准也会在社会平均收入的

                                                 
1农村的情况因为找不到合适的数据所以没能做类似的比较，下同。 
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33%上下。现在中国的数字 15%，仅为欧盟标准的三分之一到四分之一，美国标

准的二分之一弱。 

从表 6国内各地区的数据比较可以发现，低保标准占城镇居民人均可支配收

入的比重在第一档的，即超过 20%的，除了天津，都是中西部地区的省市区；广

东、江苏、浙江、福建等东部地区的省市区，却都在第三档，即 15%及以下；而

北京和上海处于中档，北京是 18%，上海是 16%。以上的统计分析说明，除少

数省市区外，计算“低保标准占城镇居民人均可支配收入的比重”这个指标时，

“城镇居民人均可支配收入”数值的高低起着决定性的作用，这是否说明经济发

达地区在低保标准上更趋于保守，而很多经济欠发达地区则顾及低保标准所起到

“保底”的作用。 

表表表表 6：：：：2011年年年年 6 月月月月各地区各地区各地区各地区城镇居民可支配收入与低保标准的比较城镇居民可支配收入与低保标准的比较城镇居民可支配收入与低保标准的比较城镇居民可支配收入与低保标准的比较 

地区地区地区地区    

月人均可支月人均可支月人均可支月人均可支

配收入配收入配收入配收入    

((((元元元元))))    

低保低保低保低保    

标准标准标准标准((((元元元元))))    
比重比重比重比重    地区地区地区地区    

月人均可支月人均可支月人均可支月人均可支

配收入配收入配收入配收入    

((((元元元元))))    

低保低保低保低保    

标准标准标准标准((((元元元元))))    
比重比重比重比重    

全  国 1840 270 15% 河  南 1502 218 15% 

北  京 2706 480 18% 湖  北 1581 266 17% 

天  津 2144 474 22% 湖  南 1586 231 15% 

河  北 1518 289 19% 广  东 2317 270 12% 

山  西 1442 265 18% 广  西 1581 230 15% 

内蒙古 1672 326 19% 海  南 1585 265 17% 

辽  宁 1672 311 19% 重  庆 1731 259 15% 

吉  林 1460 241 17% 四  川 1565 223 14% 

黑龙江 1252 257 21% 贵  州 1381 235 17% 

上  海 3064 505 16% 云  南 1523 215 14% 

江  苏 2290 345 15% 西  藏 1316 356 27% 

浙  江 2805 397 14% 陕  西 1558 301 19% 

安  徽 1559 272 17% 甘  肃 1222 203 17% 

福  建 2163 249 12% 青  海 1172 256 22% 

江  西 1423 301 21% 宁  夏 1348 230 17% 

山  东 1850 303 16% 新  疆 1276 184 14% 

资料来源：国家统计局网站（http://www.stats.gov.cn/），民政部网站（http://www.mca.gov.cn） 

 

3．．．．2011年国内各地区调整最低生活保障标准的努力年国内各地区调整最低生活保障标准的努力年国内各地区调整最低生活保障标准的努力年国内各地区调整最低生活保障标准的努力 

在年初的两会报告中，温总理提出，要稳步提高城乡居民最低生活保障标准，

绝不能让物价上涨影响低收入群众的正常生活。根据两会精神，随着 2011年物

价上涨不断创新高，各地区也频频传来城镇居民的最低生活保障标准得到调整和

提高的“利好”消息。 
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从“社会救助网”获得的数据中，可以看到从 2010年 9月到 2011年 9月一

年中全国各地区低保标准的调整频度和幅度。 

在 36个省会城市和计划单列市中，自 2010年 9月到 2011年 9月的一年中，

城镇低保标准调整过两次的有北京、太原、长沙、海口、西宁等 5个城市，从没

调整过的有福州、武汉、南宁、青岛、宁波等 5 个城市，其余 26个城市，包括

天津、石家庄、呼和浩特、沈阳、长春、哈尔滨、上海、南京、杭州、合肥、南

昌、济南、郑州、广州、重庆、成都、贵阳、昆明、拉萨、西安、兰州、银川、

乌鲁木齐、大连、深圳、厦门等，都进行过一次调整。从调整的时间和频数看，

2011年 6月公布的数据为最，有 14个省市区进行了低保标准的调整；其次 2011

年 3月，有 9个；再次 2010年 12月，有 8个；还有 5个是 2011年 9月公布的。

从调整幅度幅度看，最大的一次是乌鲁木齐 2010 年 12 月公布的数字，从 156

元调整到 256元，提高了整 100元。 

历次调整后，低保标准最高的，2010年 9月和 12月是天津和上海，450元；

2011年 3月是北京，480元；2011年 6月和 9月是杭州，525元。低保标准最低

的，2010年 9月是乌鲁木齐，156元；2010年 12月和 2011年 3月是西宁，213

元，2011年 6月和 9月也是西宁，238元。 

从 2011年 9 月的数据看，低保标准在 500元以上的有北京、上海、南京、

杭州等 4 个城市；在 499—400元的有天津、广州、济南、大连、宁波和深圳等

6个城市；在 399—300元的有石家庄、太原、呼和浩特、沈阳、长春、哈尔滨、

合肥、南昌、福州、郑州、武汉、长沙、南宁、海口、成都、贵阳、昆明、拉萨、

西安、兰州、青岛、厦门等 22个城市；在 299元以下的有重庆、西宁、银川、

乌鲁木齐等 4个城市。 

表表表表 7：：：：2010年年年年 9 月到月到月到月到 2011年年年年 9 月月月月 36个城市低保标准调整的频度和幅度个城市低保标准调整的频度和幅度个城市低保标准调整的频度和幅度个城市低保标准调整的频度和幅度 

低保标准低保标准低保标准低保标准 低保标准低保标准低保标准低保标准 

2010年 2011年 2010年 2011年 城城城城     市市市市 

9 月 12月 3 月 6 月 9 月 

城城城城     市市市市 

9 月 12月 3 月 6 月 9 月 

北 京 430 430 480 480 500 广  州 410 410 410 480 480 

天 津 450 450 450 480 480 南 宁 300 300 300 300 300 

石家庄 265 265 340 340 340 海 口 320 330 352 352 352 

太 原 282 302 302 330 330 重 庆 260 290 290 290 290 

呼和浩特 340 340 380 380 380 成 都 300 300 300 300 330 

沈 阳 340 380 380 380 380 贵 阳 240 240 300 300 300 

长 春 305 305 350 350 350 昆 明 255 255 255 310 310 
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哈尔滨 310 310 360 360 360 拉 萨 310 310 310 360 360 

上 海 450 450 450 505 505 西  安 230 360 360 360 360 

南 京 400 400 400 400 500 兰 州 278 278 278 306 306 

杭 州 440 440 440 525 525 西 宁 203 213 213 238 238 

合 肥 280 280 320 320 320 银  川 230 230 230 265 265 

福  州 320 320 320 320 320 乌鲁木齐 156 256 256 256 256 

南 昌 300 300 300 350 350 大  连 380 380 380 420 420 

济 南 360 360 360 400 400 青  岛 350 350 350 350 350 

郑 州 300 300 300 300 340 宁 波 440 440 440 440 440 

武 汉 360 360 360 360 360 深 圳 415 415 415 450 450 

长沙 270 320 320 320 350 厦 门 330 330 350 350 350 

资料来源：中国社会救助网 www.dibao.org  

 

从媒体报道看，2011年 10—11月，又有一些城市对低保标准进行了调整：

重庆从 290元提高到 320元；长春从 350元提高到 375元；石家庄从 340元提高

到 375元。 

以上的统计数据可见，低保标准的调整，若从绝对数看是发达地区的标准高，

除福州、青岛、厦门等 3个城市低保标准在 320—350元之间外，低保标准在 400

元以上的 10个城市都在东部沿海地区。 

 

4．．．．建立健全救助标准与物价上涨挂钩建立健全救助标准与物价上涨挂钩建立健全救助标准与物价上涨挂钩建立健全救助标准与物价上涨挂钩的的的的联动机制的努力联动机制的努力联动机制的努力联动机制的努力 

在年初的两会报告中，温总理提出要建立健全“社会救助和保障标准与物价

上涨挂钩的联动机制”。3 月，国家发展改革委、民政部、财政部、人力资源和

社会保障部、统计局五部委就联合发出通知，部署各地社会救助和保障标准与物

价上涨挂钩的联动机制的建设工作。据媒体报道，有记者作了统计，发现目前全

国 31省区市已提前“完成任务”，都建立了“联动机制”。其中，有 22个省市区

是以 CPI涨幅作为启动联动机制的条件。 

虽然目前各地区都已经在考虑根据物价上涨的幅度调整低保标准，这是一大

进步。然而，如前所述，以“居民消费指数”作为调整的依据，这样的政策思路

仍然是有缺陷的。“居民消费指数”中，“食品类”和“居住类”，与低保家庭最

为利益攸关，但同时又是物价上涨幅度最大的。如果按全部八类来决定调整的时

机和计算调整的幅度，其他作用有限的六类会大大“稀释”作用最大的两类的影

响，实际上会使调整的幅度偏小。多年积累，就造成了低保标准仍然越来越偏低

的发展趋势。 
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北京、上海和广州等城市在设计低保标准的调整机制时，都从技术上考虑了

这个问题。具体的做法概括起来有以下两种：其一，在用 8类“居民消费价格指

数”中，用加权的方式重点考虑“食品类”和“居住类”的影响。其二，用专门

对低收入群体采集数据的方式，建构一个“低收入群体的消费指数”，以实事求

是地反映他们的实际生活状况。另外，还有一个方法，即用“居民消费指数”和

“社会平均收入”构成一个综合指数，作为低保标准调整的依据。目前这种方法

还没有进入实际运用的层面，但可以加以考虑。 

三三三三．．．．““““适度普惠适度普惠适度普惠适度普惠””””和社会救助制度的发展和社会救助制度的发展和社会救助制度的发展和社会救助制度的发展    

 

近年来，建立“适度普惠”的社会福利制度的思想已经一定程度上在社会保

障学界取得了共识。同时，这种政策设计和制度安排的价值理念也已经渗透到政

府有关部门的工作中。2011 年两会上温总理的报告中，也已经接纳了类似的理

念。例如，“将孤儿养育、教育和残疾孤儿康复等纳入财政保障范围”，实际上已

经是一个针对孤儿这个群体的“适度普惠”的社会福利制度。这种社会保障方式

在国际上称为“社会津贴”（Social Allowance）。 

发展社会津贴制度是出于这样的政策思考：社会救助的实施一定有个前提条

件，就是“家庭经济调查”。然后在制度实施的过程中，还需要对低保对象进行

跟踪调查，以随时掌握其家庭经济状况是否有好转。若有好转，家庭人均收入超

过当地的低保标准，就要取消其最低生活保障待遇。 

但是，社会救助的对象实际上有两大类，一类是有劳动能力的，还有一类是

无劳动能力的，如老人、孤儿、重度残疾人和重病人。这部分人因为生理状况和

社会境遇决定了他们的生活不会有太大的变化，被获准得到低保待遇后，对他们

继续跟踪调查似乎并没有必要的。所以，淡化乃至取消对他们的追踪调查，使其

演变成为长期津贴，是合理的选择。最终，可以取消对他们的“家庭经济调查”，

只要本人取得法定资格，就可以享受社会津贴。 

其实，“家庭经济调查”和追踪调查也是需要行政成本的，取消对这类对象

的“家庭经济调查”和跟踪调查能大量节约行政成本。还有，从现代社会的价值

观念而言，“家庭经济调查”的“羞辱性”一直是有争议的，对无劳动能力的保
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障对象取消“家庭经济调查”，将制度转变为社会津贴，在价值判断上也可以算

是一个社会的进步。 

现在，由中央财政出资对 66.5 万孤儿提供社会津贴和社会服务。据媒体报

道，中央财政于年中下拨了 2011年度孤儿基本生活费中央补助资金，对东、中、

西部的补助标准分别由 2010年的每人每月 180 元、270 元、360 元提高到 200

元、300元、400元。补助资金总额为 25亿元，共有 65.5万名孤儿将从中受益。 

实际上，此前的“新农保”，虽然名为“保险”，但如果要从理论上去深入探

讨，其实对已经 60岁以上的老人提供的每月 55元的“社会保险费”，其实质就

是“社会津贴”。 

从上述这些政策思路和制度安排再推而广之，重残人和重病人，其实也可以

采取这种保障方式，在当前“残疾人社会保障体系和服务体系”建设中，应该超

越社会救助直接选择社会津贴。再进一步，按国际惯例，对单亲母亲也可以考虑

使用这种保障手段。这一类的制度，实际上就是“适度普惠”的福利思想的具体

体现，这应该是中国的社会保障制度今后发展的方向。 

 

四四四四．．．．向社会向社会向社会向社会大众大众大众大众普及社会救助普及社会救助普及社会救助普及社会救助理念理念理念理念    

 

中国社会保障制度的发展，还需要向大众普及社会救助的理念。虽然社会救

助和最低生活保障制度在中国实施已经将近二十年，但相关的价值理念和制度安

排在中国社会中还不十分普及。就其原委，可能在中国，政策总被认为是政府的

事情，普通公民非事到临头通常是不会关注的。 

以农村贫困线为例，2011 年两会上，有政协委员把用于农村扶贫的贫困线

与农村低保标准混为一谈。年中，在中央电视台播放的谈话节目中，更有嘉宾把

农村贫困线当作城市低保标准大加挞伐，实在是“自摆乌龙”。 

据媒体报道，2011 年两会期间，有政协委员在提案中称，中国的贫困人口

标准低得让人惊讶。在 2009年将贫困线上调至人均年收入 1196元之前，贫困线

标准为 785元，按 2005年汇率折算每天收入只有 0.57美元，与世界银行确定的

1.25美元标准差距悬殊。太低的贫困线让过亿居民人为“被脱贫”，建议现有贫

困线应至少提高一倍至 2400元以上。其实，中国农村贫困线实际上有两种，一
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种是国家统计局提供的，2009年的标准是 1196元。这条贫困线是用“马丁法”

计算的，即先按满足每人每天摄入热量 2100大卡的需要计算出一个“食品菜单”，

包括所需食品的品种和数量；再根据这张菜单和市场价格计算出所需支出的资

金；这样就得出一个“食品贫困线”。然后，用食品贫困线找出食品消费低于这

条线的人群，再计算这个人群各方面的平均支出，通常包括食品、衣着、居住、

交通、日用杂支、教育、医疗和通讯等方面，再将各方面的计算结果加总就得出

“消费贫困线”。2009年的标准 1196元应该就是这样计算出来的。说明一下，“马

丁法”是国际上常用的测算贫困标准的方法。 

国家扶贫办通常是用国家统计局提供的贫困线作为扶贫工作的操作性标准。

提案中提到的 2009年以前的贫困线 778元，可能是 2006年或 2007年计算的农

村绝对贫困线。根据这个标准，2006年的农村贫困人口是 2365万人。具体的做

法是，把人均收入水平在贫困标准以下的县定为“国家级贫困县”，然后由政府

拨款进行扶贫。近年来的扶贫政策有个变化，就是一定三年不变，2006—2008

是一个扶贫周期，2006 年定下的贫困县，在此周期中不管县里的人均收入如何

变化，即使超过贫困线，也仍然能够继续得到扶贫。这里应该包含着“扶上马送

一程”的意思，即在几年中能够将扶贫的成果巩固一下，使之不在返贫。 

2009年，中国启用新的贫困线 1196元，贫困人口从 2008年的 1479万增至

4300多万人口。这个变化可以这样理解：2008年时，已经将原先划定的贫困人

口减少了三分之一强，于是重新制定贫困线，提高到 1196元，贫困人口也随之

增加，于是再开始下一轮的扶贫。 

在中国，除了贫困人口集中的贫困县以外，其实各地都还有少量的贫困人口，

即使是最富裕的地区也不能例外。对于这些贫困人口，政府采取了农村低保的方

式保障他们的最低生活需要。因此，在中国，除了上述用于扶贫的贫困线之外，

还有一种农村贫困线，这是民政部门用于实施农村低保的贫困线，由各省自己制

定，在实施中各自按本地的贫困标准开展工作。如前所述，2011 年截至第三季

度，农村低保的平均标准是 135元，人均补差（即以保障标准减去实际收入）为

86元。 

总而言之，政府在努力实施城乡低保政策的同时，应该采取各种手段，宣传

社会救助的价值理念和制度安排，让社会大众了解和支持社会救助制度。随着宏
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大的社会工作人才队伍的建设和发展，也可以成为政府的社会救助部门进行宣传

和从事实际工作的助力，可以争取他们的配合和合作。 


