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摘 要：本文依据中央和地方政府部门的统计数据和人 口迁移的福利磁力理论，对广东省范 

围内所可能产生的移民贫困和财政压力问题进行了估算。估算结果表明：部分地区由于区域 

隔离机制放开、贫困移民增多所加重的财政压力，尽管可以通过中央财政的转移支付予以解 

决，但这项政策安排的巨大财政成本，使它在现阶段并不具备足够的可行性。 
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Abstract：Based on the data in public assistance from central and local government departments， 

this paper tries to estimate the fiscal impact of migrant poverty．The key finding of this paper is that 

the extra spending is still too big to be covered by the system of fiscal transfer payment and will 

threaten the nation’S financial well—being． This situation will get worse when welfare migration 

OCCUrs． 

Keywords：migrant poverty；fiscal pressure；welfare magnet 

中国现行的社会救助制度具有显著的区域分隔特征，地方福利系统的覆盖范围仅限于当地的户籍 

居民。作为非户籍居民，数量庞大的农村转移劳动者一直被排斥在城市的社会救助制度之外，因此， 

制度设置的公平性受到广泛的质疑。区域分隔机制的持续与否，是近年来学界和社会的争论焦点，但 

基于宏观数据的实证研究和分析一直比较薄弱，尤其是缺乏对废除区域分隔机制的财政成本估算。财 

政成本的准确估算，有助于明确在什么条件下我国政府才可以推行制度的改革。同时，户籍制度改革 

的主要原因在于公平性不足，而精确的量化数据有助于公平理念的最优化实现⋯。从这个核心问题 

出发，本文依据广东省的宏观数据，尝试对广东省的移民贫困和财政压力问题进行初步的估算，并结 

合人口迁移的福利磁力理论，对估算公式进行扩展，务求全面地估算区域机制废除所带来的财政成 

本，为制度的变革和发展提供一个更加坚实的基础。 
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一

、 估算方案与数据资料 

对社会现象和制度改革进行估算分析，是发达国家的一种通行做法，在国内也逐步得到重视和应 

用。譬如，郭剑川和刘黎明对个人所得税免征额调整的财政影响进行了估算 ，童玉芬估算了中国 

农村劳动力的非农化转移规模 。估算研究首先必须设定合理的估算公式，明确和收集所需的统计 

数据，进行初步的推导和计算。然后，充分考虑估算公式所省略或简化的影响因素，以及在目前无法 

进行准确计量的潜在问题，对数据指标进行修正。同时，数据资料的质量是数据的生命 J，数据质 

量的不足将会导致最终估算结果的偏差。 

1．估算方案 

估算方案首先需要对移民贫困问题的财政压力进行量化的界定。在这个问题上，社会救助制度区 

域分隔机制的去除，将会使外来人口全部进入地区的社会救助系统，在陷入贫困时需要当地福利系统 

的支持。这样，当地福利系统将需要增加社会救助资金开支，以覆盖区域新增的贫困人口。制度运作 

开支的资金增量，代表着移民的贫困问题所形成的财政压力。在现阶段，这个资金增量主要取决于地 

区之间的社会救助福利水平差异，以及新移民中贫困人口的数量。由此出发，本文在财政压力的估算 

公式中设定了两个主要变量：①区域福利水平差异，即人口迁入地与人口迁出地的社会救助福利水平 

的金额差异；②贫困移民人数，即人口迁入地的社会救助制度所需要覆盖的额外人口数量。具体的估 

算公式如下：制度改革成本=区域福利水平差异X贫困移民人数 

其中，模型一：贫困移民人数=转移劳动者人数 X贫困发生率 

模型二：贫困移民人数 =转移劳动者人数 X贫困发生率 +福利移民人数 

在区域福利水平差异的估算上，我国现行的社会救助制度涉及广泛的内容。要对地区之间的社会 

救助福利水平差异进行金额上的总体估算，存在较大的操作难度。同时，目前的制度框架以最低生活 

保障制度作为主体项目，该项目的福利水平构成了社会救助制度的主要福利水平。因此，本文选择了 

最低生活保障制度的保障标准作为计算地区之间社会福利水平差异的依据。 

此外，贫困移民人数的确定，目前有几种经验方法。较为常用的是逐一列出在多种可能情况下外 

来人口的定居人数，然后依据以往的经验数据 (如：区域性的贫困发生率)计算定居人数中可能出 

现的贫困人口数量，以此作为贫困移民人数。区域分隔机制的去除，一方面可能会使目前已经在广东 

省区域内转移就业的农村劳动者，在陷入贫困的时候需要当地系统的支持，另外一方面可能带来的潜 

在问题还包括福利驱动的迁移现象的形成和外来贫困人口数量的急剧增加，即福利磁力问题。福利磁 

力问题，是国外人口迁移研究当中的一项重要议题，指的是个体为了获得更高的社会福利收益而进行 

区域迁移时，所带来的一系列问题 J。在目的地的选择中，个体有意识地选择前往社会福利较高的 

国家或地区，当中的一个目的在于获取当地较高的社会福利 j。迁移的福利磁力效应，对于社会中 

弱势群体的影响最为显著 j。在这个问题的影响下，国家或地方的福利收益成为贫困群体的迁移磁 

力，贫困群体大量迁入后对当地社会福利资源的利用以及公共财政带来沉重的负担。 

从国外的实践经验和研究成果出发，本文在计算贫困移民人数后，进一步设定了模型二，在其中 

纳入了福利磁力效应所产生的福利移民数量，务求更全面地估算制度改革所带来的财政压力。 

2．数据资料 

本文将从具体的研究地区出发，采用政府部门公布的统计数据，以及政府和学术界针对该地区所 

取得的研究报告和成果进行分析。在研究地区的选择上，本文以广东省作为户籍制度改革后人口迁移 

的目的地。广东省是中国的人口大省之一，也是全国非户籍人口最多的省份 ，在本次研究中具有 

较高的代表性。同时，农村转移劳动者只是针对在广东省内工作的外省籍农民工，他们主要来自广东 

周边交通成本较低的省份 j，其余大部分劳动者来自安徽省、河南省和四川省这三个劳动力输出大 

省。由此，湖南省、湖北省、江西省、广西壮族自治区、海南省、安徽省、河南省和四川省八个省份 

作为人 口迁出地。 
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二、估算结果与修正 

依据国家民政部公布的数据，2009年湖南省、湖北省和 

江西省等八个省份的农村地区的平均低保标准是72．41元／月， 

与广东城市地区的238．87元／月的标准相比，存在 166．46元 

的差距 (详见表 1)。 

贫困移民人数的确定，相对而言较为复杂，目前只能依据 

相关数据进行粗略的估计。广东省人力资源和社会保障厅的数 

据资料显示：截至2009年底，广东省有外省籍的农民工 1730 

万人。研究表明，在现行的城乡分隔的户籍制度下，有 25％ 

的农民工愿意放弃土地并将户 口迁移到打工城市  ̈。同时， 

以低保标准作为地区性的贫困线，2007年全国城市地区的贫 

困人口占城市总人口的5．4％_】 ，贫困发生率为5．4％。按这 

表 1 2009年最低生活保障标准 

无／只 

资料来源 ：中华人民共和国民政部网站。 

两个比例进行推算，外省籍的1730万农民工当中，至少有432．5万人有意向留在广东省内定居，同 

时很可能将会逐步增加23．4万的贫困人口。这个数量将会大幅度地增加广东省城市地区的最低生活 

保障人数。广东省民政厅提供的数据显示，2009年广东省城市居民最低生活保障人数约为40．8万 

人，月支出约为5498万元，月人均补助约为 137元。制度的改革，将贫困人口从目前的大概40．8万 

人增加到64．17万人，增加幅度约为57．54％。在广东省的总体财政开支上，这意味着在城市最低生 

活生活保障方面，每个月将需要增加超过3200万的专项资金，全年开支增加将近4个亿，大约相当 

于2009年全年开支的60％。 

按照广东省与湖南省等八个省份的区域福利水平差额 (166．46元／月)进行计算，上述新增的贫 

困人口将使我国在财政开支上，每个月增加3888．51万的最低生活保障方面的专项资金，全年约为 

4．7亿元。在极端的情况下，假设 1730万外省籍农民工全部都选择留下定居，上述相关的支出数据 

需要增加4倍，在我国的总体财政开支方面，额外的支出将高达l8．66亿元。作为定居比例的一种中 

间状况，假设有一半的外省籍农民工留下定居，财政的额外开支将为9．33亿元 (详见表2)。平均而 

言，广东省地区内、来自上述省份的转移劳动者当中每增加 10万名贫困人口，就将会给我国财政带 

来约2．0亿元的新增开支。 

作为最高数额的 l8．66亿元， 

等同于我国2009年城市最低生活 

保 障 总 支 出 (482．1亿 元 ) 的 

3．87％，已经超过了河北省、安徽 

省、山西省和山东省等 26个省市 

2009年在这方面的年度支出，而 

只是比内蒙古 自治区、吉林省、黑 

表 2 广东省移民贫困问题估算 

龙江省、河南省和四川省五个地区的年度开支少。也就是说，额外的年度支出实际上将足够河北省、 

安徽省、山西省和山东省等 26省市各自在 2009年的全年开支。 

这个开支额度是以2007年全国城市地区的贫困人口比例 (5．4％)作为贫困比率。实际上，广 

东省的农村转移劳动者通常只具有初中或高中文化程度，缺乏专门训练，主要从事技术含量较低的工 

作，收入水平不高，抗风险能力弱  ̈。随着家庭定居和年龄增长，他们遭遇失业的风险就越高。城 

市转型所带来的产业调整和升级，也将会对他们造成更加严重的影响。这个群体本身就是容易陷入贫 

困的脆弱群体。因此，在广东省定居之后，外省籍农民工陷入贫困的比例，很可能会远高出5．4％的 

比例。 

如果在估算公式当中，进一步加入福利磁力效应的影响 (如模型二所示)，财政开支将会更加的 
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巨大。2009年的统计数据显示 ，上述八个省份的城市贫困人 

口合共有 903．7万，而农村贫困人口则高达 1714．3万，二者 

合计有 2638万人 (详见表 3)。由于目前仍然缺乏我国福利磁 

力效应的具体测量，本文无法进一步估算在福利磁力效应的推 

动下，八个省份的贫困人口有可能迁移到广东省定居的人口规 

模。然而，单从这 巨大 的贫困人 口总数进行判断，即使是 

10％的迁移效应，也将给广东省带来超过 260万的贫困移民， 

在财政开支上形成约52亿元的新增开支，相当于2009年全国 

城市最低生活保障总开支的 10．8％。 

而且，上述数据只是广东省一个省份在制度改革的情况 

下，给我国财政可能带来的部分额外开支。社会救助福利的总 

开支，仍需要进一步纳入北京市、上海市和江苏省等农村劳动 

表 3 2009年八省贫困人 口规模 

元／月 

资料来源：中华人民共和国民政部网站。 

力输入地进行估算。同时，需要加入救助福利的申请、核实、审批和监督等行政方面的开支。广东省 

相对较高的劳动力成本，也意味着在制度运行方面需要承担更高的人员经费支出和行政管理成本。 

三、讨论 

依据公共产品的受益范围理论 ，流动人 口的福利救助问题可以在中央财政的框架下予以解决，但 

这项政策安排所带来的巨大财政成本，使它在现阶段并不具备足够的可行性。目前，如果将社会救助 

制度的区域限制去除，将很可能会使一些地区 (主要是东部地区)的财政负担快速加重。虽然中央 

财政的转移支付能够起到一定的缓解作用。譬如，将原先提供中西部地区的财政补贴，转移提供给东 

部财政负担加重的地区。然而，由于东部地区的社会救助标准比较高，区域内更多的贫困人口将会增 

加国家的总体财政开支。从广东省一个省份的估算数据来判断，这个资金增量目前仍处于一个相对较 

高的水平，而且这项开支具有较长的持续性，要在我国现行的财政收支体系和状况下得到解决，存在 

较大的困难。同时，在城乡协调发展的议题上，这也浪费了农村土地的社会保障功能，是盲目地运用 

城市资源来解决社会的贫困问题。 

在国际社会的政策实践上，福利磁力问题的存在促使多国政府推行福利的 “去磁力化”行动。 

这种措施主要包括：①保护本国公民或本地的纳税者，缩减面向新移民的社会救助福利，以此降低其 

他国家或地区移民的迁入动力，避免福利驱动的迁移现象的发生和恶化。②建立一个社会救助福利的 

“双层体系”，使新移民所能获得的福利收益要低于区域内的长期居民和公民 。这实际上是建立了 
一 个递进体系：从新移民到长期的合法居民，再到国家的公民，可以获得的社会救助资源逐级增加， 

从而降低福利的磁力效应。 

借鉴国际经验，我国在现阶段的一种可行的政策思路是：设置一种逐步递进的制度进入方式，尝 

试在公平和效率的两者当中取得平衡，共同推动经济社会发展。一方面，保证农村转移劳动者作为国 

家的公民可以得到机会上的公平，可以进入城市的社会救助系统，允许农民工可以通过长期的本地经 

济参与而获得制度支持，承认他们的劳动贡献，维护制度公平。同时，兼顾地方以及中央的财政收支 

均衡，避免福利开支的加重拖慢经济发展步伐，促进经济发展。目前一些地区所推行的积分入户方 

案，是一种政策选择，在制度模式上与国外降低福利的磁力效应的实践存在一致性，但必须在积分设 

置方面开展深入的研究，以保证方案的公平性，并控制其对财政收支的影响。 

财政成本与压力的估算是一个十分复杂和艰难的问题，各国的专家学者一直致力于规划和发展出 

完善的估算方案。同时，在数据资料条件不理想的情况下，任何研究都应该特别严谨，以保证研究的 

客观和公正 。由于缺乏相关的研究实践，本文依据国际经验和理论成果自行设定了财政压力的估 

算公式，存在一定的局限性和不足。而且，由于国内相关统计数据和研究报告的欠缺，最终的成本估 
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算结果较为粗略，有待进一步提高精度。譬如，学术界已经对流动人口的居留意愿进行了多年的研 

究，在未来的探讨中如果能够更准确地设定农村转移劳动者的定居比率，将可以进一步提高财政压力 

估算的精度。 
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