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上海浦东城乡最低生活保障一体化的实现途径
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诸敏容
1
, 梁  鸿2

, 朱  莹2
, 徐麦链

1
, 李海蕴

1

( 11 上海浦东新区财政局, 上海  200135; 21 复旦大学, 上海  200433)

摘 要: 以现行农村最低生活保障的标准为基线扩大制度覆盖面, 根据乡镇经济发展水平的差异, 调

整区镇两级财政的负担比例, 经济发展较差的村镇, 在区财政支持的倾斜下, 扩大提高保障的覆盖面

和保障水平。随时间的发展, 在经济有承受力的条件下, 最低生活保障的内容实现从单类保障逐渐向

综合保障的过渡。最终在各方面条件完全成熟后, 实现低保的综合保障, 即包括基本生存条件、贫困

医疗救助、贫困家庭子女教育救助和贫困家庭应急救助的保障体系。
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Abstract: The paper discusses the adjustment of the financial support proportion between the two level areas:

district and town, in order to expand the institutional coverage based on the present minimum life standard

social security system in rural area, according to the different economic development level of the town. The

towns with less developed can expand the coverage and the level of social security with the gradient policy

supporting. With the development , the minimum life standard social security system can contain more kinds

and be led to the colligated one step by step. Once the time is coming, the colligated system be put into

effects, which includes the basic life insurance, medica-l deliverance, deliverance for the children. s

education in poor family and emergency deliverance for the poor etc.
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  2002年, 浦东新区共有人口 172万, 享受农村低收入保障的人数 4686人, 占新区 2518万农
业人口的 1164%, 享受农村低收入保障补助的标准线是年人均收入低于 2240元。浦东新区农村

低收入保障的资金主要由乡、镇两级平均分摊。由于新区乡、镇财力不尽相同, 经济水平较高的

镇的标准略高于新区规定的统一标准。浦东新区 /低保0 目前主要涵盖四类对象: 第一类是重残

无业的农村人口, 这部分人的标准是每人每月 260元; 第二类是 /可扶助0 对象, 即当年发现由

于各种原因收入低于低保标准, 但年内可以脱贫的人口, 对于这类人采取 /大困难大补, 小困难
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小补0 的临时救助方法, 这类对象在 2002年占 /低保0 人口的 67%; 第三类是 /不可扶助0 对
象, 即当年内不可脱贫的农村人口, 对于他们是每月每人补贴 190元; 第四类是农村五保户, 由

区、镇两级政府出资给予保障, 生活费用一般不低于 3500元P年。

一、问题: 农村低保覆盖面小、保障内容少、保障水平低

11农村低保的特殊性导致对象评估困难, 保障覆盖面低

农村居民的经济收入难以准确计量, 贫困家庭无法按农村低保标准进行申请。尽管评估享受

农村低保的对象有 2240元/年的标准, 但由于农村居民经济收入存在经济来源不稳定、难计量等

特点, 因此无法按照城市确定低保对象的方式, 采用申请和审核相结合的方法。农村人口经济收

入的计量缺乏刚性, 使农村低保对象的评估困难, 由于低保资金由区、镇两级政府支出, 受镇经

济状况和支付能力等的影响, 直接影响农村低保的覆盖面。

对贫困人口的贫困评估手段落后。目前, 农村低保对象的确定主要是采取排摸的方法, 每年

10月份进行, 按照自行确定的标准来进行评估。通常, 工作人员是对贫困人口家庭的住房面积、

家用电器、装修档次、邻里评议等确定保障对象的, 此手段缺乏必要的量化指标, 会给评议工作

带入很多主观的因素。这个方法虽然有一定的参照性和可操作性, 但是缺乏动态的考核, 或者说

此方法缺乏给予或取消救助的及时性和敏感性。

在浦东新区, 尽管新区、镇政府对已经确定的农村低保对象承诺 /应保尽保0, 但究竟何为

/应保0? 如何找出这些 /应保0 的对象? 如何保证低保人群的合理覆盖面? 如何合理筹资? 如何

有效利用, 对农村低保对象实施 /尽保0? 目前还都不明确。
21各镇经济状况的不同导致区镇间低保保障的差异显著
受开发开放整体规划的限制, 列入开发区的村镇在政策的支持下, 经济发展上实现腾飞, 末

列入开发区的村镇发展则相对落后。由于农村低保的资金是由区、镇两级财政承担, 所以导致:

一些财政状况并不良好的镇, 一方面贫困人口较多, 另一方面, 低保标准因各镇经济状况不同还

存在着较大的区别, 越贫困的镇享受低保的人数反而越少。

31乡镇企业改制后导致农村低保工作更加严峻
以前乡镇企业由于接纳大量的农村贫困劳动力, 在农村的扶贫工作中有极其重要的作用。乡

镇企业改制后, 变集体所有制为民营或股份制, 吸收农村贫困劳动力的能力下降, 失去乡镇企业

工作的农村劳动力出现了返贫现象。此外, 由于改制后利税分开, 镇里可支配的财政收入下降

了, 这也直接影响到农村最低生活保障的能力和水平。

二、路径的选择: 城乡阶梯式最低生活保障体系

11城乡阶梯式最低生活保障的基本框架
( 1) 城乡阶梯式最低生活保障的目标

p  最终目标: 实现城乡最低生活保障一体化。

p  中期目标: 减少城乡最低生活保障水平的差距。

p  短期目标: 提高农村最低生活保障的覆盖面 (目前农村低保占 1164% , 而城市 519% )。

( 2) 城乡阶梯式低保的标准

基本原则: 城市低保水平高于农民市民化水平, 农民市民化低保水平高于农村低保: 农民市

民化低保中, 根据各乡镇经济发展状况和实际情况, 在保障范围、水平和保障内容上形成不同的

/阶梯0。
( 3) 城乡阶梯式低保的对象

低保的对象为贫困人口, 结合国际经验 (一个地区人口的 5%) 和浦东当前的实际情况 (占
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地区人口 1164%) 进行确定。基本原则是逐渐提高低保人群在农村人口中的比例。

21农村低保 /应保尽保0 的解析

农村最低生活保障问题得到新区政府的高度重视, 区、镇两级政府在低保资金上给予长期、

稳定的支持, 并对排摸到的年收入低于 2240元的农村低保对象给予充分的保障, 在全区范围内

实现 /应保尽保0, 取得了较好的成效。但针对当前农村低保存在的问题, 要回答是否实现真正

意义上的 /应保尽保0, 从理论上值得探讨的问题有两个:

( 1) 何为 /应保0?

根据社会保障理论, 国际上通常将一定区域内人口的 5%确定为最低生活保障的对象, 并得

到广泛的应用
[ 1]
。其主要原因: 一、具有较强的操作性, 并较客观反映实际情况。该方法规避了

准确计量经济收入的困难, 以及因经济发展水平不同对最低生活保障标准产生的影响, 因而更能

客观反映实际, 并具有较强操作性: 二、体现动态发展过程; 三是具有可行性。国内外大量的实

践经验表明, 政府的公共财政是有能力保障 5%的最低生活保障人群的, 特别是在社会经济改革

和快速发展时期, 对社会的稳定产生重要的作用
[2~ 3]
。

( 2) 何为 /尽保0?

首先, 合理确定政府的发展目标。目前实际情况是, 浦东农村低保以年经济收入低于 2240

元为标准来判断低保对象。据此, 享受农村低收入保障的人数为 4686人, 占全区所有农业人口

2518万人的 1164%。这与低保对象占人口 5%的国际公认标准尚存在较大的差距。政府发展目标

的第一步应当是扩大农村低保的覆盖面, 逐渐提高其在农村人口中的比例。

其次, 政府能够承受的经济负担。结合浦东新区低保的实际情况, 一、要转变观念, 即正确

认识到什么是低保的 /应保0 对象, 明确存在的差距, 及其在维护社会稳定和促进经济改革和发

展中的重要性; 二、在公共财政分配中对低保进行倾斜, 根据经济状况, 在能够负担的范围内,

逐渐增加公共财政的投入。

第三, 客观准确的评估。一、事前评估, 即对当前浦东农村最低生活水平所需的费用进行评

估, 这是政府对农村低保补偿的根本依据; 二、事中评估, 即对政策实施过程中, 在保障覆盖

面、保障水平、保障内容等方面进行评估, 发现存在的问题, 并及时纠正; 三、事后评估, 即对

低保产生的效果进行政策评估, 如低保的实施是否真正包含了所有贫困人口, 政府公共财政是否

能保持经济承受能力, 是否增进社会的稳定等。

三、具体措施: 构建覆盖面、保障水平和保障内容的阶梯

11构建低保人群覆盖面的阶梯
以现行农村最低生活保障的标准为基线扩大制度覆盖面。根据各乡镇经济发展水平的差异,

调整区镇两级财政的负担比例。经济发展较差的村镇, 在区财政支持的倾斜下, 增加保障的覆盖

面和保障水平。

如图 1所示, 2002年浦东农村低保面为 1164% , 2003年可以达到 215%, 随着时间的推移和

乡镇社会经济的发展, 逐渐扩大低保人群覆盖面, 最终达到510%的目标。
在具体的实践中, 区政府可以根据各乡镇经济发展水平的差异, 通过调整区镇两级财政的负

担比例, 为实现在全区范围内的保障水平, 提供资金方面的必要条件。特别是对于那些经济发展

较弱的村镇, 要在区财政的倾斜下, 增加他们为提高保障覆盖面所需的资金供给能力。

21构建最低生活保障标准的阶梯
在扩大农村低保人群覆盖面的基础上, 还应该提高所提供的最低生活保障的水平。如图 2所

示, 各乡镇根据其自身社会经济发展水平和城市化的进程, 来确定各自最低生活保障的标准。

如, D镇经济发展和城市化进程最慢, 该地区居民的低保最低标准仍然执行现行农村最低保障标
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图 1 覆盖面阶梯式扩大的过程

准; C镇经济发展较好, 根据居民基本生活水平

的客观要求, 并有条件、有实力提供较高的低保

标准, 则按照实际情况, 实行高于现行农村最低

保障的标准; A镇城市化进程快, 经济发展水平

高, 居民对基本生活水平有较高要求, 其低保的

最低标准可以接近甚至达到城市最低低保标准。

由此形成低保最低标准的 /阶梯0, 并随着乡镇

经济发展水平和城市化的发展, 渐进式提高, 不

断跃上新的台阶, 最终实现真正意义上的城乡最

低生活保障一体化。

图 2 最低保障标准的阶梯式提高过程 图 3 从单类保障到综合保障的阶梯式提高过程

  提高最低生活保障的水平, 关键问题在于政府是否有财力? 在具体的操作中我们要遵循:

( 1) 与乡镇城市化发展的进程的步伐相协调; ( 2) 根据当地社会经济发展的水平。各镇可以根据

自己的情况制定提高最低保障水平的速度, 全区不一定强求统一的速度。在资金的分配与管理

上, 由区镇两级政府商定, 镇财政负责。

31构建低保内容的阶梯
随着时间的发展, 在经济有承受力的条件下, 最低生活保障的内容实现从单类保障逐渐向综

合保障的过渡。如图 3所示, 目前的低保是单类保障, 即最低生存条件的保障, 随着经济的发展

和条件的成熟, 低保内容可以迈上一个阶梯, 即二类保障, 包括基本生存条件和贫困医疗救助;

随着时间的发展, 步入一个新阶梯, 即三类保障, 包括基本生存条件、贫困医疗救助和贫困家庭

子女教育; 条件完全成熟后, 最终实现低保的综合保障, 即包括基本生存条件、贫困医疗救助、

贫困家庭子女教育救助和贫困家庭应急救助的保障体系。

参考文献:

[ 1 ] 朱玲. 乡村医疗保险与医疗救助. 金融研究, 2000, ( 5) .

[ 2 ] 多吉才让. 努力构筑具有中国特色的社会救助体系. 中国民政, 2001, ( 8) .

[ 3 ] 多吉才让. 努力构筑具有中国特色的社会救助体系 (续) . 中国民政, 2001, ( 9) .

[责任编辑  童玉芬]

#76#


