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从“福利依赖”到“工作自救”
──美国福利制度改革对中国城市低保制度可持续发展的启示

林 亦 府

（哈尔滨工业大学 经济与管理学院，哈尔滨 １５０００１）

　　摘　要：作为最后的安全网，中国城市居民最低生活保障制度在保障城市贫困群体基本生活、缓解由经济
社会转型带来的社会分化，维护社会公平，创建和谐社会等方面起到了重要的作用。然而，由于其应急被动性、

缺乏开发性和可持续性，城市低保制度需要进一步完善。美国福利制度改革中将享受福利与参加社区工作相

结合、出台鼓励福利人群进行工作自救的配套政策、注重提高福利人群人力资本等理念值得借鉴。针对中国城

市低保制度存在的缺陷，通过比较借鉴美国福利制度改革的思想与理念，提出了完善中国城市低保制度的建议。
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　　 引　言

　　２０世纪９０年代以来，随着国有企业等各项
改革的不断深入，下岗失业人员的增多，中国城市

贫困人口的规模日益增大。面对这样的形势，全

国一些城市，比如上海开始了实施城市居民最低

生活保障制度（以下简称城市低保制度）的尝试。

其他城市也纷纷效仿上海的经验，建立起相关的

最低生活保障制度。国务院于１９９９年颁布《城市
居民最低生活保障条例》，目前中国各城市均已

实施了城市低保制度。

　　城市低保制度是目前中国城市反贫困政策的
核心，为改革深化、体制转轨和社会稳定创造了有利

条件，有效发挥了“减震器”、“稳定器”和“安全网”

等作用。然而，从根本上说，它是一种应急性政策。

在实施的过程中也逐步暴露出一系列问题，有些学

者把它称为“低保制度在实施过程中的延伸效

果”［１］，其中尤其以低保对象的制度依赖，或者说“福

利依赖”现象最值得政策制定者进一步反思。这是

因为随着中国城市低保的大力推进，有劳动能力的

下岗失业人员已成为城市对象的主体，如何建立合

理的制度安排、平衡救助与就业之间的关系、实现扶

贫救助政策的可持续发展已经成为进一步完善中国

城市低保制度的重要内容［２］。

　　美国福利制度制定初期，开发性不足，没有考
虑到其可能产生的负面社会效应，结果产生了一

系列的经济社会问题，比如说福利依赖现象日趋严

重，部分贫困人口丧失工作伦理，国家财政负担日

趋严重等。自里根总统上台后，美国政府开始对福

利制度进行改革，其核心是实施工作福利制。克林

顿就任总统后，在１９９６年对美国的福利制度进行
了大刀阔斧的改革，将工作福利制进一步完善，短

期内取得了显著的成效［３］。虽然中国国情与美国

有很大的区别，但发达国家走过的路，在实施社会

福利方面所取得的经验教训值得我们学习与借鉴。

　　一、美国福利制度改革及其效果

　　美国的福利制度是２０世纪３０年代初经济大
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萧条之后建立起来的。此后的４０多年里，美国社
会福利制度在经过“伟大社会”和“向贫困开战”

的两次大扩张后，成为“不情愿的福利国家”［４］。

而《对有未成年子女家庭的援助》（ＡｉｄｓｔｏＦａｍｉ
ｌｉｅｓｗｉｔｈＤｅｐｅｎｄｅｎｔＣｈｉｌｄｒｅｎ，以下简称 ＡＦＤＣ）是
福利改革前美国为低收入家庭提供现金资助最主

要的项目。ＡＦＤＣ项目核心理念类似于中国现在
实行的城市低保制度。ＡＦＤＣ项目是美国民主党
和共和党党派斗争相互妥协的结果。ＡＦＤＣ项目
的实施体现了对弱势群体的关注与社会公平，也

给美国带来一系列负面社会问题。自２０世纪８０
年代里根总统上台以来，美国对工作福利制度进

行了改革，而影响比较深远的是经过克林顿政府

与国会斗争妥协而最终通过实施的《个人责任与

工作机会权衡法案》（ＰｅｒｓｏｎａｌＲｅｓｐｏｎｓｉｂｉｌｉｔｙａｎｄ
ＷｏｒｋＯｐｐｏｒｔｕｎｉｔｙＲｅｃｏｎｃｉｌｉａｔｉｏｎＡｃｔ，以下简称
ＰＲＷＯＲＡ）。在 ＰＲＷＯＲＡ中，改革最彻底、影响
最深远、效果最显著的是对 ＡＦＤＣ项目的改革。
此次改革彻底废除了ＡＦＤＣ项目，并代之以《对困
难家庭的临时性补助》（ＴｅｍｐｏｒａｒｙＡｓｓｉｓｔａｎｃｅｆｏｒ
ＮｅｅｄｙＦａｍｉｌｉｅｓ，以下简称 ＴＡＮＦ）。ＴＡＮＦ项目强
调接受援助者承担责任并要求其进行工作自救。

从后续效果来看，此次改革已经获得了成功。这

不仅在美国社会保障历史上影响深远，也给中国

社会福利建设及中国城市低保制度完善提供了一

个可供借鉴的视角。

　　（一）《对有未成年子女家庭的援助》项目及
其特点

　　ＡＦＤＣ项目从１９３５年开始实施，它的目的是
给困难家庭提供现金援助。项目所需费用由美国

联邦政府和州政府共同承担。ＡＦＤＣ项目对受助
人资格有相关规定，如必须是美国公民，家中必须

有未满１８岁的孩子，由于父母有一方死亡或长期
失踪，或双亲家庭中家庭主要收入承担者的失业

而得不到支持和抚养等。各州独自设立该州一般

家庭生活的基本需求的标准，如果达不到这个标

准，就有权向州政府申请资金救助。与此同时，

ＡＦＤＣ项目还规定接受资金救助的家庭其拥有的
股票、债券和不动产的总价值不能超过一定的数

额。后来美国逐步放宽了ＡＦＤＣ项目受助人的资
格条件，扩大覆盖范围，使美国进入“不情愿的”

福利国家行列［５］。

　　ＡＦＤＣ项目有以下特点：享受福利是一种资格
（Ｅｎｔｉｔｌｅｍｅｎｔ），只要生活水平低于各州划分的标准，

就有权利向联邦获得资金援助；对享受福利者参加

工作没有明确的要求，没有相关的激励机制。

　　（二）《对有未成年子女家庭的援助》项目带
来的负面社会效应

　　１．国家财政负担沉重
　　ＡＦＤＣ项目引起的最实际问题就是国家财政
负担问题。自ＡＦＤＣ项目实施以来，美国联邦政
府逐步地扩大了福利的概念。其结果是，国家的

福利系统为成百上千万有劳动力成年人的家庭提

供了一揽子保障收益。国家福利开支巨大，１９９４
年，美国１／６的国家财政预算，大约是２４６０亿美
元花在这些援助上［６］。庞大的社会福利开支让

世界最发达的国家也举步维艰、不堪承受，国家竞

争力也日趋下降。世界银行和经济合作与发展组

织警告，巨额的社会福利开支已经成为发达国家

经济发展的重要阻碍因素。

　　２．福利依赖严重、部分贫困人口丧失工作
伦理

　　以ＡＦＤＣ项目为核心的美国社会福利制度对
人们的工作积极性产生了负面影响，它以不同的

方式传递这样一种信息：传统的就业是愚蠢

的［７］。一个引人注目的变化是，１９６０年，在最低
收入的美国家庭中，近２／３的户主都有工作。到
１９９１年，这样的家庭仅占１／３，其中只有１１％的
户主是长年工作的。２０世纪６０年代，一些专家
就已经发出警告：福利会有削弱工作伦理的效应。

随着福利津贴的增加，妇女更有可能放弃工作，加

入福利领取者的行列。

　　（三）《对困难家庭的临时性补助》项目的核
心是实施工作福利制

　　ＴＡＮＦ项目最显著的特点是取消了美国《社
会保障法》第ＩＶ－Ａ条款下将享受现金援助作为
一种资格的权利，联邦政府为援助临时困难家庭

每年提供一次性大宗拨款，将接受临时资金援助

与参加工作结合起来，对接受临时资金援助者的

工作时间和受益时间有严格的限制，为促进接受

援助者参加工作提供一系列配套激励措施。

　　１．接受临时援助与参加工作相结合
　　所有接受临时援助的成年人两年后必须参加
一些帮助他们进行劳动自救的活动，否则，对他们

的援助将被终止。这些活动包括在公共或私人部

门实际的工作，也包括工作体验、在职训练、接受

如何寻找工作或为工作做好准备方面的培训、社

区服务、职业教育、与就业直接相关的工作技能训
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练和教育等。接受临时援助两个月后，如果没有

参加工作，成年接受援助者必须参加各州为他们

安排的一定时间和任务的社区工作。也就是说，

接受临时援助者通常每周得工作 ２０小时，１９９９
年增加到２５小时，２０００年达到最高的３０小时。
对于核心家庭，父母中有一人每周工作时间必须

达到３５小时。那些没有按照要求参加工作的成
年人，对他们的援助至少会同比例减少。比如，要

求工作２０小时的家长只工作了１０小时，她（或
他）的收益至少会减少 ５０％。当然，１岁以下小
孩的单亲父母及得不到儿童看护的６岁以下孩子
的单亲父母不受此限制。

　　同时，各州必须满足联邦政府对接受临时援助
单亲或核心家庭就业率方面的要求，１９９７年所有接
受援助的家庭就业率要达到２５％，后每年以５％的
速度增长，到２００２年要达到５０％，而核心家庭就业
率要求达到９０％。否则，该州所获得的ＴＡＮＦ拨款
会按比例减少：第一年是５％，然后依次是７％，９％，
１１％；最高处罚是失去２１％的联邦拨款。
　　２．有具体的受益时间限制
　　ＴＡＮＦ项目设定了一个接受临时援助最长时
间为５年的期限。如果家庭中有一成年人已经连
续５年接受临时援助，那么禁止向该家庭提供此
项拨款的现金支付和其他资助。各州还可以设立

一个更短的时间。当然，这里面还是有一定的弹

性的。２０％的临时困难家庭不受此时间限制，此
外，各州可以用自己的财政或社会服务资金来资

助那些因为享受联邦政府临时援助超过５年而不
能继续享受的家庭。

　　３．美国联邦政府为实施工作福利制提供的配
套政策

　　首先，应确保脱离临时援助参加工作的家庭
能获得公共医疗补助。这样的家庭主要有两类：

一类是因为工作收入提高而不能再享受临时援助

的；另一类是因为所获联邦政府儿童支持方面的

收益而不能享受临时援助的。这样就使得困难家

庭脱离援助进行工作自救变得无后顾之忧。

　　其次，为推行工作福利制，让更多的接受援助
者从依赖援助到参加工作，美国政府采取了许多激

励政策，使其劳有所值。这些措施包括：为参加工

作的接受临时援助家庭增加收入税费减免；将最低

工资增加到每小时５．１５美元，而且在努力使每小
时再增加１美元；实施２４０亿美元的儿童医疗保险
将医疗保险，覆盖到成百上千万没有参保的儿童；

为参加工作的家庭提供幼儿看护。美国政府还采

取一系列行政措施来保证工薪家庭能领取食品券，

为从依赖救助到工作自救者提供交通费用和房屋

优惠券。虽然享受福利者在劳动市场上竞争力不

强，所从事的工作获得的报酬不多，但是通过这些

配套政策，参加工作的或部分参加工作部分享受福

利的生活状况要比不参加工作单纯依赖福利好得

多，而且对未来的期望也更好［８］。

　　与此同时，美国政府在帮助享受福利者寻找
工作方面做了大量的工作。比如，政府以每安排

一人就业为企业提供补贴５０００美元的方式来鼓
励私营企业接收领取救济金者参加；由政府出资

开办一些服务性企业，吸收享受福利者参加工作。

自从１９９６年，美国政府发起了从福利到工作伙伴
关系（ｔｈｅＷｅｌｆａｒｅ－ｔｏ－ＷｏｒｋＰａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ）的运动，
参与这项运动的公司到１９９９年达到１．２万家公
司，雇佣了４１万位享受福利者；克林顿总统签署
行政命令确保联邦政府各部门雇佣享受福利者，

到１９９９年已经有１．４万个享受福利者被雇佣；政
府还发起成立“副总统保持成功联盟”（ＶｉｃｅＰｒｅｓ
ｉｄｅｎｔＣｏａｌｉｔｉｏｎｔｏＳｕｓｔａｉｎＳｕｃｃｅｓｓ），该联盟致力于
帮助享受福利者如何从依赖福利过渡到工作自救

等等。

　　（四）美国福利改革取得了良好的效果
　　１．享受福利者就业率上升
　　１９９８年，美国享受福利者的就业率达到有史
以来最高的２３％，而１９９２年只有７％，１９９７年也
只有 １３％（数据来源：ＴＡＮＦ１９９９年国会年度报
告，以下未标明出处的数据均来自这个报告）。

到１９９８年，那些收入在贫困线２００％以下的单亲
母亲的就业率从１９９２年的４４％上升到１９９８年的
５７％。福利改革后，妇女就业率均有变化，而变化
最大的是孩子未满１８岁的单亲妇女，其就业率上
升幅度最大。

　　２．享受福利人数大幅下降
　　从１９９６年８月到１９９９年３月在福利人口数
上下降了４０％。１９９９年接受援助的美国人比例
是１９６９年以来最低的。如表１（见下页）所示，美
国的总人口数历年有所增加，但其享受福利的人

数下降的幅度更大，而享受福利人数占总人口的

比例变化比前两者更明显。

　　由经济顾问委员会提出的一项报告表明：从
１９９６年到１９９８年接受临时援助人口的下降的１／
３是实施福利改革所取得的，福利改革是这一时
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期广泛并持续的—福利人口下降单一的最重要的

因素。

　　３．享受福利家庭经济状况改善，全国贫困率
下降

　　参加工作的ＴＡＮＦ受益者的平均收入由每月
５０６美元涨到每月５５３美元，从１９９７年到１９９８年

增长了１１％。国家总审计署的一项研究表明离
开福利的人的平均年收入在９５１２美元到１５１４４
美元之间。特别的当收入和其他对工薪家庭的支

持如收入减免退税、食品券、儿童看护等结合在一

起，家庭情况比当初他们依赖福利时要好。

表１　美国享受福利人数变化

时间 美国人口数 ＡＦＤＣ／ＴＡＮＦ受益者 占美国人口的比例

１９９２ ２５４４８９０８３ １３６２５３４２ ５．４
１９９３ ２５７５６３６６７ １４１４２７１０ ５．５
１９９４ ２６０１０３３３３ １４２２５６５１ ５．５
１９９５ ２６２５６０１６７ １３６５９２０６ ５．２
１９９６ ２６４９９０２５０ １２６４４０７６ ４．８
１９９７ ２６７５１０９１７ １０９３５１５１ ４．１
１９９８ ２７００６３２５０ ８７７０３７６ ３．２

１９９９年３月 ２７２４４５０００ ７３３４９７６ ２．７
　　资料来源：ＴＡＮＦ１９９９年国会年度报告。

　　美国人口调查局调查显示，美国贫困率由
１９９３年的１５％下降到１３％。自从１９９３年以来，
非洲裔美国人的贫困率从３３．１％下降到２６．５％，
是历史上最低的纪录。１９９８年，西班牙裔美国人
的贫困率从２９．４％下降到２７．１％，是１９７８年以来
年降低率最高的一次。儿童的贫困率从１９９３年
的２２．７％下降到１９９７年的１９．９％，最近３０年以
来４年期间下降最高的一次。如果从更长历史时
期来看，无论是全国的、单亲母亲、单亲黑人母亲、

西班牙裔单亲母亲家庭的贫困率２０００年是最低的，
与历史上其他经济增长时期相比，由于１９９６年的福
利改革，２０００年贫困率降低的幅度是最大的。

　　二、美国福利改革对完善中国城市低保
制度的启示

　　一个国家社会保障水平达到什么程度和选择
何种模式，最终取决于自身的经济发展水平和人

口发展状况。历史环境不同，社会保障制度的起

点就会不同、范围也不同，采取的形式也会不同。

但是通过前面的分析，我们可以看到福利改革之

前美国核心的福利制度《对有未成年子女家庭的

援助》与中国现在实施的城市低保制度有很多共

通之处，而且福利改革前美国的福利制度所引发

的负面问题，如“福利依赖”已经在中国出现。虽

然“福利依赖”或者说“负激励效应”问题在学术

界还有一定的争议［９］、［１０］、［１１］，但是在前瞻性视角

下，应该未雨稠缪，根据本国的国情，借鉴其他国

家的经验，进一步完善城市低保制度，使其处理好

“政府与市场、公平与效率、权利与义务、近期与长

远”的关系。

　　美国福利改革的具体措施中，如将享受福利
与工作结合起来、设立享受福利时间限制、国家出

台政策让劳有所值、扩大医疗补助的覆盖面等措

施无不具有启示作用，值得中国借鉴。

　　在综合分析比较美国福利制度与中国最低生
活保障制度，阐述美国福利改革经验及其所取得

的效果的基础上，笔者立足于中国国情，提出以下

完善中国最低生活保障制度的一些可行性建议。

　　（一）在城市低保制度中强化“工作福利制”
理念

　　１．将享受低保与参加工作结合起来，体现权
利与义务的对等

　　我们在设计国家社会保障制度时也必须有长
远的目光，考虑到某些制度可能产生的后果，而更

关键的是由于城市贫困将是一种长期现象，反贫

困政策必须具有可持续性，否则就有可能如美国

ＡＦＤＣ项目那样，给社会带来重大的负面效应。
　　因此，对具有劳动能力的城市低保人群，在接
受国家资助的同时，必须对他们参加工作有一定

要求。“参加工作”的概念是广泛的，可以指在公

共或私人部门正式就业，也可以指公益性的社区

活动、职业教育与培训等。如辽宁省大连市通过

建立“社区公共服务社”，组织有劳动能力的低保

人员参加学习培训、参加社区公益活动和公共服

务。此举不仅实现了低保资格甄别，而且为他们

的再就业打下了基础［１２］，应该说是我国在这方面
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有益的尝试。

　　２．重视对健康低保人员人力资本的开发与
利用

　　对大部分穷人来说，他们最重要的资产就是
人力资本。在人力资本方面进行投资，是提高穷

人资产、减少资产的不平等，减少贫困的强有力的

方式［１３］。从２０世纪８０年代开始的美国福利改
革，要求各州为享受福利者提供教育、培训和就业

指导方面的服务，帮助青少年享受福利者完成中

学教育，把教育和培训放到了一个很高的位置上。

我们实施城市低保，在保障贫困群体的基本生活

的同时，更重要的是要通过各种教育和培训提升

他们的人力资本，帮助他们通过竞争重新回到工

作岗位上，最终达到工作自救。

　　３．重视非正规就业，充分利用私有企业和民
营企业帮助低保人员就业

　　目前，从全世界范围来看，非正规就业是解决
就业困境的一条出路。在《人人有工作：社会发展

峰会之后我们学会了什么》一文中，伊莎贝拉·格

伦伯格列举了一些联合国开发计划署提供的数

字，“在过去的２０年中，临时性工作在总的就业机
会中所占的比例越来越大———在１０个发达国家
中，从事这种工作的人已经占到就业人口总数的

２０％”［１４］。从２０世纪末世界各国的劳动力市场发
展规律看，部分时间的、不充分的非正规就业和政

策性就业将成为有劳动能力的低保人员主要就业

方式。因此，在此大背景下，政府出台优惠的政策，

比如降低税收鼓励私营企业和民营企业接纳低保

者，既实现了低保户的就业又填补了企业的用工空

缺，无论是对解决健康成人低保户生活困难，还是

促进私有和民营企业的发展，都是不无裨益的。

　　（二）国家出台促进工作自救的配套政策
　　１．鼓励走出福利陷阱，将低保配套政策与参
加工作挂钩，提高最低工资，让低保人员劳有所值

　　如果有适当的激励机制，大部分有劳动能力
低保人员还是愿意回到工作岗位中去的。目前城

市低保制度增加许多配套优惠政策，如廉租房政

策、公房租金减免、教育救助等，这些政策以“低

保”作为“准入”条件，这也许会诱导有劳动能力

的低保人员有工作机会也不抓住，目的是要以“低

保”身份获得这些额外的收益。因此，建议将这些

配套优惠政策与参加工作结合起来，对参加工作

的低保人员进行“物质的奖励”。此外，要尽量使

企业贯彻落实《劳动法》最低工资标准，根据实际

情况，提高最低工资。理论上，最低工资应该大于

失业保险金，失业保险金应该大于下岗生活费，而

下岗生活费用要大于低保金，同时，考虑到低保户

参加工作所需的花费，为低保人员参加工作提供

交通费等补贴，鼓励低保户更加积极地提高自己

工作技能、寻找工作，走出低保补助温室，最终达

到工作自救。

　　２．完善低保退出机制
　　应该致力于完善最低生活保障制度的退出机
制，让它具有一定的弹性。在美国的福利改革中，

脱离临时援助参加工作的家庭获得公共医疗补助

有一个缓冲期。这种理念值得我们在建立低保退

出机制中借鉴。比如说，对低保家庭中新就业人

员实施“救助渐退”的办法。实现就业者，本人享

受就业奖励金（最低工资标准与低保标准的差额

部分不计入家庭收入），符合低保条件的，其家庭

按规定继续享受低保待遇。家庭收入高于低保标

准的，保留６个月的低保待遇，但实行救助渐退政
策，实现就业的第一、第二个月享受低保标准

７５％，第三、第四、第五个月享受５０％，第六个月停
止享受。

　　（三）构建有效的实施城市低保制度的赏罚
机制

　　任何一项制度的实施，必须要有一定的约束
机制。在美国的福利改革中，为了督促各州确实

达到联邦法案规定的各项要求，设立了严格有效

的赏罚制度。据学者研究表明，与强调惩罚而不

是激励相通的是，这种有效促进享受福利者参加

工作是通过惩罚实现的［１５］。

　　随着国家对城市低保制度的统一规划，中央
政府对资金投入的加大，中央应该对各省市完成

实施城市低保制度的各项指标进行统一的要求，

并设立有效的奖罚制度与竞争机制，直接将其与

中央向各省市的低保财政拨款相结合。这样会提

高低保金的利用率，促进更多的低保户离开低保

依赖，最终走向工作自救。

结　论

　　本文针对城市低保制度存在着的缺陷，通过
研究西方发达国家在实施社会福利制度的经验教

训，为完善中国城市低保制度提供一种国际借鉴

视角。也正是基于这样一种思路，选择在某一发

展阶段社会福利制度模式方面与中国现阶段比较

类似、历经改革后取得成功的美国为参照对象，研
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究其实施福利制度的历史教训及成功经验。在立

足于中国国情的基础上，本研究提出完善中国城市

低保制度的若干条有建设性的建议，即在制度上将

享受低保与参加工作结合起来，并出台激励低保人

员参加工作的配套政策，重视低保人员人力资本的

提升，使其通过就业最终达到工作自救。
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