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摘� 要: 近年来, 越来越多的有劳动能力者接受低保社会福利救助, 对这部分群体如何采取一些积极

的救助政策, 促使他们再就业, 重新回归社会, 对于构建和谐社会非常重要。为此, 本文对有劳动能

力的低保社会福利受助者就业意愿进行量化描述, 分析当前对低保社会福利受助群体的机制, 探讨社

会结构不同层面在社会救助过程中的行为价值取向, 并从社会政策层面提出相关建议。
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Abstract: More and more residents with productive capacity receive social welfare assistance in recent years,

implementing positive assistance policies to encourage them to be employed or re�employed is of great

importance to the course of building a harmonious society. The paper makes a quantified descript ion of the

employment will of the social welfare assistance receivers, analyzes the mechanism of subsistence allowance,

probes the behaviors and values held by different social sectors in social assistance, and put forward some

proposals on social policy.
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� � 一、问题的提出

城市最低生活保障制度是我国政府推行的

一项社会福利救助制度, 是保障社会稳定的最

后防线。但由于低保群体骤增, 使得财政面临

较大压力。2005 年全国各级财政共支出低保

资金 191�9亿元, 城市居民最低生活保障平均

标准达到 156元, 全国共有 2234�2万城市居
民得到了最低生活保障。得到最低生活保障人

员中, 在职人员 114�1万人, 下岗人员 430�7
万人, 退休人员 61�3 万人, 失业人员 410�1
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万人, �三无� 人员 95�8万人, 上述人员的家

属及其他特殊救济人员 1122�1万人 �。在 2000

多万的城市低保社会福利受助者中, 有劳动能

力的下岗失业人员占到总数的 42�7% (不包

括上述人员的家属中有劳动能力的人员) , 他

们并不是民政救济的对象, 现有的管理对有劳

动能力和无劳动能力者一视同仁; 此外, 有关

研究表明, 低保受助群体中出现了福利依赖现

象, 他们依靠最低生活保障生活, 不愿努力去

寻找工作, 显现出我们的政策还不够细划、完

备, 突显出我们的社会政策存在一些弊端和缺

陷, 这与最低生活保障制度设计初衷相违背,

在实践上造成该制度没有结合个人、社区、社

会等因素激发有劳动能力受助者的社会责任感

和工作自救精神。

城市最低生活保障制度是对低收入家庭的

一种援助政策, 仅仅是对低收入者的一种维持

生存权的保障, 对于他们所面临的子女教育、

疾病、住房、心理等问题, 该政策起着一定的

作用, 但低保政策不是解决城市贫困的上策。

目前, 美国、英国、瑞典等发达国家, 纷纷在

社会福利领域对社会救助制度进行改革, 采取

积极的救助手段来增强有劳动能力的受助者的

工作信心和能力, 尽可能地让他们重返劳动力

市场
[ 1]
。我国的各项福利制度的制定、推广晚

于发达国家, 我们可以借鉴发达国家的经验和

策略, 少走弯路, 尽快完善社会安全网, 为

此, 国内各个领域的学者们都给予了广泛的关

注和探讨。

如何结合宏观的社会政策, 从微观层面针

对低保社会福利受助者开展有针对性的服务,

帮助他们全面认知和解决当前对低保福利的依

赖状况、减轻依赖程度, 是关系到我国能否健

康地推行符合社会发展需求的社会保障制度的

重要问题。针对上述问题, 课题组于2005年7

月至 12月在川渝两地进行调查, 调查对象主

要是在城市中享受过一年以上低保福利的有劳

动能力的人员。本次调查主要采取多段抽样方

法进行样本的选取: 第一步, 在重庆的九大主

城区中选取渝中区、九龙坡区、南岸区、江北

区、万盛区, 在四川省选取成都的武侯区、新

都区, 以及宜宾市、自贡市、南充市、达州市

作为调查区域; 第二步, 从各区市中随机抽取

一个街道作为二级样本; 第三步, 在每个街道

中抽取两个有代表性的社区作为三级样本; 第

四步, 由抽中社区提供有劳动能力的最低生活

保障家庭的登记名单, 随机抽取 15~ 20个低

保对象。本次调查共发放问卷 750份, 回收

709份, 回收率为 94�5%。

二、城市低保社会福利受助者就业意愿状

况分析

(一) 城市低保社会福利受助者的基本特征

在所调查的 691 名低保社会福利受助者

中, 男性380人, 占 53�5%, 女性 311人, 占

43�9%。调查样本以初中文化为主, 占总数的

46�7%, 其次为小学及以下文化程度, 占

28�6%, 低保社会福利受助者的文化程度普遍

比较低。低保社会福利受助者的年龄比较年

轻, 其中31岁至 50岁的中青年人占到样本总

量的 68�8%。在家庭状况方面, 核心家庭 ( 2

口和 3口之家) 455户, 占总数的 65�7%, 大

部分低保社会福利受助者面临着生活的重压。

(二) 对最低生活保障制度的认识及归因

1�数据显示, 19�2%的被调查者认为最低
生活保障制度帮助很大, 23�9%的被调查者认
为帮助比较大, 40�8% 的认为帮助一般,

9�7%的认为没有太大帮助, 0�7%的认为没有
帮助, 缺失值为 5�6% ; 同时, 对于 �您认为

现在的低保政策对社会的帮助� 的调查中, 认

为帮助很大的占 20�1%, 较大的占 31�0% ,

一般的占 35�6%, 没有太大帮助的为 6�8% ,

没有帮助的 1�0% , 缺失值为 5�5%。由此可
以发现, 被访者认为现在的低保政策对个人和

社会的帮助也比较大, 分别是 43�1% 和
51�1%。而认为不大或没有帮助的分别为
10�4%和 7�8%, 比例很少。另外认为帮助一

般的为 40�8% 和 35�6% , 这是一个不小的比

例。

2�对享受最低生活保障的归因。主要归
因的排序及比例为: 身体不好 28�3% , 单位
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效益不好 18�9% , 自己知识技能落伍 17�2% ,

社会竞争激烈 9�2%, 企业体制落伍 7�5% ,

自己愿意这样为 1�4% , 其他为 11�5%, 缺失

值6�1%。从以上数据可以看出, 由于自身原

因而享受低保的为 46�9%, 由于外界客观原

因而享受低保的为 35�6%。
(三) 城市低保社会福利受助者就业意愿

状况

1�对未来的期望。随着产业结构调整和
国有企业改革的深化以及新成长劳动力的增

加, 目前的就业形势相当严峻, 各方面处于劣

势的低保社会福利受助者对于未来作如何计划

呢? 调查表明, 有 243 人表示会继续寻找工

作, 占总数的 37�2% ; 其次 134人计划参加学

习和培训, 占 20�5% ; 还有 10�2%、8�1%和
5�5%的人分别表示参与公益劳动、顺其自然
过日子或者其他。从以上数据可以发现, 主动

就业和补充知识的占到 57�7% , 低保社会福

利受助者愿意为就业再就业努力准备的比例不

低,

2�对愿意从事工作的横向比较。在调查
中, 研究者发现低保社会福利受助者很愿意和

比较愿意从事农民工工作的合计有 137人, 仅

占23�3% ; 而不太愿意有 261人, 为 44�3% ,

另有 32�5%的表示一般。进一步调查, 低保

社会福利受助者享受低保社会福利后, 与进城

农民工相比, 认为在生活水平方面比农民工好

的占 34%, 认为和农民工差不多或者比农民

工差的则占到了 66%。两组数据对比表明,

低保社会福利受助者认为农民工待遇比享受低

保福利强, 但他们又不愿从事农民工的工作,

这显示出低保社会福利受助者思想观念比较守

旧, 二元体制留下的市民和农民的差别在他们

心目中根深蒂固, �干了农民工的活就低人一
等�, 使得某些低保社会福利受助者宁愿赋闲

在家, 靠微薄的低保金生活, 也不愿意接受就

业再就业, 特别是不愿意从事农民工的工作。

3�对未来工作的待遇要求。调查数据显
示, 低保社会福利受助者期望工作报酬主要集

中在 500 ~ 800 元的有 296 人, 占到总数的

45�5%; 其次为 800~ 1000元, 有 182人, 占

28�0%; 1000元以上占 16�3% , 500元以下占

10�3%, 平均报酬为 809�6元。
据统计, 2005 年重庆市城镇人均年收入

为 10243�99元, 最低工资标准中最高的仅为

400元 � , 而四川省城镇人均收入为 8386 元,

最低工资标准中最高的仅为 450元� , 因此可

见, 低保社会福利受助者再就业收入的期望值

偏高。有劳动能力的低保社会福利受助者的文

化素质不高、技能单一、年龄也没有优势, 而

他们择业时的要求却不低, �想找环境好, 工

作轻松, 薪水高, 离家近的工作�, 从而导致

�就业难�。
(四) 城市低保社会福利受助者对就业支

持的期待状况

1�寻求支持的渠道。调查表明, 就业方

面, 低保社会福利受助者主要是向社区寻求支

持, 总共有 269人, 占 40�4%; 其次是向亲戚

寻求支持, 占 25�5%; 向家庭和朋友寻求支

持的分别占到 13�2%和 9�5%, 最后是向邻居

或其他人寻求支持, 比例较低。社区作为政府

向低保群体提供官方援助和救济的主要承担

者, 获得的认可度较高。同时, 在低保社会福

利受助者的社会网络中, 亲戚、家属仍然占有

较大的比重, 二者合计占到 38�7%, 血缘群

体也是低保社会福利受助者的主要支持动力。

2�提供帮助内容的期望。数据显示, 低

保社会福利受助者对政府、街道和社区最大的

希望是能为他们提供工作岗位, 人数为 213

人, 占到 32�2% ; 其次是希望能提供医疗保

险和更高低保标准, 分别占 30�5%和 25�8% ;

期望提供培训机会的占 9�8% ; 选择其他占

1�7%。研究者将以上选项分成两大类: 即谋

求自立和依赖政府, 将提供工作岗位和提供培

训机会视为谋求自立, 合计是 42�0% , 将

�更高低保标准� 和 �提供医疗保险� 归为依

赖政府, 合计为 56�3%。从中我们发现, 有

劳动能力的低保社会福利受助者中有近一半的

人愿意谋求自救。

3�期望的学习培训内容。调查显示, 低
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保社会福利受助者最希望学习培训的内容是

�技术知识�, 有 313人, 占 46�9% ; 其次为健

康知识 22�5%; 文化知识占 14�1%; 心理知

识、时事政治分别占 5�7%和 5�1% ; 其他为

5�8%。对于低保社会福利受助者来说, 最希

望的是能够在最短时间里学会技术知识, 他们

认为, 掌握一门技术后, 找工作更容易, 回报

更高。即使找不到工作, 也可以合伙创业。他

们对文化基础知识, 心理知识和时事政治的认

可度均不高。但是, 他们对于健康知识的关注

度较高, 对于他们来说, 生病住院是最让他们

担心和承受不了的, 虽然现在国家规定可以对

他们减免一些费用, 但是对于一周吃几次肉都

要精打细算的他们来说, 10块钱的药品费也

是一笔不少的开支, 所以他们除了关心掌握技

术知识促进再就业外, 就是关心健康。

三、对城市低保社会福利受助者再就业救

助的简要评析

结合前面的分析, 我国城市最低生活保障

制度所面临的问题可以概括为: 结构复杂、成

因复杂、规模不断扩大、就业的意愿不强烈、

寻求支持渠道狭隘、就业的要求和期望较高、

政府和社区支持内容的面临挑战等, 根据以上

调查我们可以认为:

(一) 城市低保社会福利受助者群体结构

出现分化。首先, 从文化结构来看, 高中及以

上文化层次占有较高比例并有扩大的趋势, 这

部分群体虽然有一定的社会生存能力, 但是由

于就业的结构性竞争加剧以及就业的绝对收益

和相对收益降低, 使他们趋于接受低保社会福

利救助; 其次, 低保社会福利受助群体的年龄

结构趋于年轻化且规模不断扩大, 这对于促进

公平就业和公正的社会分配体系提出新的挑

战; 最后, 接受低保社会福利受助群体由个人

化、一代化向家庭化、二代化转移, 形成低保

社会福利救助的 �遗传� 特性。

(二) 低保社会福利受助群体对福利救助

的认识与其归因的关系判断趋于分化。在此,

根据社会心理与行为特征将他们分为三类: 第

一类是主动依赖者, 部分低保人员在心理和行

为上没有就业意愿, 主动表现出对社会福利的

依赖。在心理上, 他们将贫困的原因完全归因

于政府, 因此政府应当承担对他们的保障责

任, 他们并不认为享受低保福利是一件丢人的

事情, 认为这是他们的权利; 第二类是被动依

赖者, 他们具有劳动意愿, 主动参加学习和培

训, 接受政府、社区和社会关系提供的就业机

会, 但是, 由于各种客观原因导致他们被动依

赖低保福利, 这部分人员主要由于家庭变故原

因、年龄与技术原因、低保承接机制缺陷和经

济比较效应造成的; 第三类是低保福利侵占

者, 在低保福利依赖人员中, 由于我国低保福

利政策处于建立和实施的初级阶段, 在家庭资

产调查、就业资料的数据控制、动迁与户籍制

度缺陷以及低保工作管理等方面存在缺陷, 于

是有一部分人是通过钻政策不完善的空子, 侵

占国家福利。这部分人员的社会成因比较复

杂, 主要有以下几种情况: 一是瞒报家产骗

保; 二是借人户分离骗保; 三是无理取闹索

保; 四是利用关系套保。另外, 由于低保福利

管理制度不健全, 户籍管理的缺陷, 少数社区

干部和低保工作者放弃原则, 以牺牲国家福利

资源为代价, 为本社区居民争取低保福利。

(三) 城市低保群体自救期望面临与就业

再就业制度安排渐行渐远的趋势。首先, 从就

业意愿到就业行动之间, 低保社会福利受助群

体有较远的社会距离。低保社会福利受助群体

中的一部分将失业或无业归因于政府和社会,

因此, 他们虽然参加技术培训及相关学习的积

极性较高, 但是, 由于受到传统二元社会体制

的影响, 低保社会福利受助者不会像外来民工

那样为了生存而不顾工作种类及工作环境的影

响作简单的选择, 他们在择业的时候或多或少

会与原来的工作进行比较, 因为他们知道即使

放弃一次工作对他们来说也不会面临绝境, 因

而采取主动就业行动者不多。其次, 低保社会

福利受助群体不仅受到城市其他居民排挤, 还

受到外来农民工群体的双重社会排挤。虽然他

们瞧不起农民工所干的工作, 但是外来农民工

在依靠自己的辛苦和努力在城市生存下来之

后, 对于同样生活于困难之中的有劳动能力的

低保社会福利受助者并不认同, 而城市居民同

样不会 �赞同� 和接受福利依赖者。最后, 随
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着低保标准及其保障范围的不断增加, 加上获

得就业的实际收入与他们的预期收入之间有不

小的差距。因此, 在当前社会平均收入不高的

情况下, 如何制定既有助于维护社会稳定, 又

有助于鼓励失业者就业再就业的社会保障安全

机制, 是一个值得深入探讨的问题
[ 2]
。

(四) 低保社会福利受助群体寻求社会支

持的渠道和社会支持的内容出现新的转化。首

先, 他们寻求就业再就业的社会支持渠道已经

由传统的血缘、业缘救助向社区救助转化。低

保人员作为弱势群体的代表之一, 其社会资本

的特点就是规模小、半径小、距离近、互换不

充分, 他们在社会网络互动过程中处于不利的

交换位置上, 比非低保人员更加依赖社区的网

络资源
[ 3]
。其次, 低保社会福利受助群体社会

支持内容的期望与社区可供支持的内容有较大

的差距。在调查资料中, 他们期望的支持内容

主要体现在合适的工作岗位和较为稳定的社会

保障。但是, 由于目前很多社区或者其他机构

提供的培训内容与社会的需求及受助者个性需

求之间并不对等, 或者不能提供个性化的技术

培训支持, 造成虽有接近一半的对象谋求自救,

并迫切希望获得技术和学习方面的支持, 但却

仍然停留在以低保福利救助为主要来源的生活

状态, 增加了受助者就业的社会和心理焦虑。

四、当前社会结构层面社会救助的价值取向

低保福利受助群体在本质上是理性牟利

者, 因此完全可以接受对目前状态的改造。低

保社会福利受助者的自救轨迹需要经过一个从

受助 � 半自救 � 自救的漫长过程, 在这一过程

中, 诸多非整合、不确定因素的存在, 对该群

体的发展和社会安定都造成影响, 形成社会稳

定的负担。福利国家的经验表明, 反福利依赖

是一个艰巨、长期的任务, 虽然我国的社会福

利水平还不能与发达国家进行比较, 但是福利

制度安排的基本价值取向是一致的, 就是构建

一个社会安全、和谐的机制。

(一) 实时分类救助计划的价值取向
[ 4]
。

福利依赖被认为是破坏社会公平、助长人的惰

性, 丧失劳动伦理、导致经济低效率、制约社

会福利制度发展的社会问题。对于有劳动能力

的低保福利受助者, 社会政策的制定者和实施

者应该鼓励和推动其就业, 同时利用社会财富

分配的杠杆调节, 鼓励社会福利的公平分配,

防止出现因为社会福利分配的不调和而产生贫

困的代际转移。在此基础上, 针对主动依赖

者、被动依赖者和低保福利侵占者等三类人

员, 社会政策的主要执行者 � � � 社会工作者应

当采取不同的方法。首先, 对主动依赖者, 社

区工作介入时应特别注意推进社区福利文化建

设, 利用社区宣传和社区教育等手段, 培育健

康的福利文化, 协助其树立正确的福利观和工

作伦理; 另一方面应以 �榜样的力量� 给主动

依赖者以鼓励, 使其在活动中感受到政府的关

注和社会的支持, 消解其被遗弃感, 化解其对

主流社会的抵触情绪, 增强其参与社会的积极

性与主动性, 从而使其逐渐转变自己的依赖思

想, 树立起 �以劳动自养为主, 低保制度为

辅� 的社会福利观念[ 5]
。

其次, 对于被动依赖者, 可以改变低保对

象所面对的就业环境, 拓展他们的社会资本和

促进其就业正规化。就业的非正规化与低保福

利受助者人力资本的单一化及社会资本的短缺

是系统不整合的综合体现, 也是低保福利受助

者自救不能理性选择的原因。因此, 需要构建

低保人员的社会资本新的获取机制, 对已经形

成的社会资本加以维护和利用, 发掘传统社会

资本、文化资本的积极效用, 利用制度创新增

加新的社区资本规模。社区工作应主动协助低

保对象发掘其社会资本和关系网络中的就业资

源, 促进其通过非正规就业的途径达到就业目

标, 同时做好就业保障服务工作, 将他们纳入

国家就业保障体系, 解除他们对就业无保障的

担忧, 促进其就业。另一方面可以帮助低保对

象成立有关劳动组织, 特别是一些劳动密集型

劳动组织, 使他们找回 �有组织�、�有单位�、

�有归属� 的感觉, 提高其自信心和就业的积

极性与主动性, 协助其早日实现再就业。

最后, 对低保福利侵占者, 这部分人员虽

然比重不是很大, 但其社会影响非常严重。西

方福利国家有 �福利欺诈� 之说, 但是 �低保
福利侵占� 在中国存在特殊的国情背景。我们

认为, 在严把低保制度执行进入门槛的同时,

�41�



应采用个案工作的手法, 促其改变认识, 理解

和支持、配合政策的执行, 主动退出低保。个

别强行侵占者, 可以采用法制手段强迫他们退

出福利保护圈。

(二) 合理的安排福利制度, 引导或强制

受助者的自救。如果没有细致周详的社会福利

制度安排, 没有工作伦理道德的严格约束, 缺

乏权利和责任、公平和效率的均衡状态, 福利

依赖难以避免。要警惕社会成员对福利的依

赖, 因而需要制定鼓励社会成员自助、自立和

约束社会成员依赖福利的政策和制度, 主张公

民在履行义务的前提下, 享受社会福利。可以

推行强制学习和强制工作的措施。针对低保群

体中有劳动能力的人开展与低保福利费挂钩的

学习制度, 规定享受低保福利的对象必须参加

由政府及有关培训机构举办的各种学习和培

训。让低保群体获得劳动技能, 增强工作的伦

理和义务教育, 提升自己的工作信心, 通过他

助和自助方式, 重新就业回归社会。将 �授人

以鱼� 与 �授人以渔� 有机结合起来, 从而达

到完善城市居民最低生活保障制度的目的。对

享受低保福利、有劳动能力的对象, 当政府和

机构提供与自己职业技能相关的工作机会时,

必须接受这项工作, 政府根据其收入状况与低

保福利额度实行差额补偿的制度。对有劳动能

力而不愿接受政府和机构提供的在其劳动能力

范围内的就业岗位的低保群体不予提供低保

费。主张用向社会提供劳动来获取收入, 体现

社会公平, 既有助于促进低保群体放弃福利依

赖观念, 同时又提升低保劳动者的自尊。

(三) 构筑社区社会资本, 促进社区贫困

者自救。社区资本包括社会资本、自然资本、

人力资本、经济资本等方面。社会资本对于促

进社区管理和社区经济发展有着关键的作用;

经济资本可以创造地区性就业机会, 增加可支

配所得; 人力资本可以保证贫困者获得技术和

知识。福利国家的发展经验证明, 侧重于个人

的救助不仅没有能够使贫困群体脱离贫困状

态, 反而使很多家庭完全成为政府救济的依赖

对象, 而且相当多的贫困家庭还形成了祖孙数

代依赖政府救助的代际传递现象
[ 6]
。因此, 改

变穷人的社区社会资本, 提供适当的机会和针

对性、操作性强的学习内容, 促进社区内的有

效经济信息传递, 在团体成员之间实行及时的

奖惩机制以促进组织成员向有利于经济发展的

目标积极前进, 改善组织成员之间的信任关

系, 降低交易成本, 促进社区的脱贫。
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进行, 参照国际惯例, 根据居住人在当地的居住时间、贡献大小来确定。这样, 大城市的人口也

才能彻底流动起来, 成为 �一湖活水� 和 �一湖好水�, 从而激活人口活力。
从居住证的终极目标来看, 居住证的发展可能有两种走向。一是最终消亡, 人口管理采用加

拿大式的管理模式, 采取多种证件和多种方式证明公民的身份和居住地, 没有一种专门用来管理

人口的证件。二是还存在, 还原为最原始的证件功能, 居住证与福利完全脱离, �审批制� 改为
�登记制�, 仅仅作为一种人口信息登记和统计的形式而存在。当然, 到达这两种状况都需要相当

长的时间, 届时我国的地区经济、社会差别已经不大, 户籍制度基本上和国际做法接轨, 户口可

以在全国范围内自由迁移, 真正实现人口的自由流动。
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