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摘 要：运用比率模型和标准值模型，通过对全国31个省区市2008—2010年的实证研究发 

现：我国农村最低生活保障制度取得显著性成效，农村最低生活保障力度逐年增强。但农村 

最低生活保障存在明显的地区性差异，且截至2010年仍然有 7个省区市的食品支出保障弹 

力 F<l，未能保障人民的生存权。从横向公平性来分析，农村最低生活保障存在横向公平， 

但缺乏公平的物质基础。要实现农村全面保障，一是要大力振兴中西部地区经济；二是要加 

大地区的转移支付力度；三是农村最低生活保障标准应根据农村人均消费支出进行确定；四 

是要加强制度监管。 
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Abstract： Based on the ratio model and the standard value model，this paper makes an empirical 

research on the data of minimum living guarantee system (MLGS)of China’S 3 1 provinces 

(autonomous regions and municipalities)from 2008—2010 and finds that the rural minimum living 

standard security system has made significant achievements． However，there are still significant 

regional differences．Up to 2010，there are still seven regions whose expenditure on food protection 

elastic F< 1． Horizontal equity existed with the lack of fairness and material basis． To achieve 

comprehensive social security in rural areas，it is necessary to invigorate the Midwest regional 

economy；to increase transfer payments；to determine the rural subsistence allowance according to 

the per capita consumption expenditure in rural areas；to strengthen the system of supervision． 
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2007年国务院公布了 《关于在全国建立农村最低生活保障制度的通知》 (以下简称 《通知》)， 

至此，我国覆盖城乡的生活救助制度全面确立。作为一项反贫困的政策补救机制，我国农村最低生活 

保障制度自实施以来取得了瞩目的成就。一是我们在一个人口最多的国家里使贫困人口得到全面救 

助，实现了 “应保尽保”。截至 2011年底，我国已使 5313．5万人得到了最低生活补助⋯。二是我国 

农村最低生活保障标准实现了动态提高。2008年的全国标准平均为 82．3 人 ·月，2009年提高到 

100．8元／人 ·月，2010年达到 117．0元／人 ·月，2011年进一步提高到 143．2元／人 ·月，分别比上 

一 年增长了17．6％、22．5％、16．1％和22．4％。三是国家加大了补助力度。2008年共发放最低生活 

保障资金228．7亿元，2009年增加到 363．0亿元，2010年提高到 445．0亿元，2011年进一步增加到 

606．9亿元心]。农村最低生活保障制度一定程度上为贫困群体筑起了一道安全保障的防护网，但毕竟 

我国社会保障的基础还相对脆弱，县市的筹资模式也因为各地区的差异和贫困人群的多少而使保障标 

准相差悬殊；近几年来我国物价持续走高，特别是对人民生活有重大影响的食品价格上涨的压力明显 

增大。那么，在这样的一种现实背景下，我国农村最低生活保障的力度如何?是否事实上保障了国务 

院要求的农村贫困人群最基本的吃饭、穿衣和用水用电等迫切性需求?本文运用 2008～2010年全国 

面板数据进行实证分析，以期探讨我国农村最低生活保障制度的变迁，并分析其保障力度。 

一

、 文献综述 

最低生活保障是指根据维持最起码的生活需求的标准设立一条贫困线，每一个公民，当其收入水 

平低于贫困线而生活发生困难时，都有权利得到国家和社会按照明文公布的法定程序和标准提供的现 

金和实物救助 J。最低生活保障线的常用衡量方法有热量支出法、基本需求法、恩格尔系数法、编 

制贫困指数法、超必需品剔除法、数学模型法等 J，另外还发展出综合法 等评测方法。王有捐、 

范酉庆、顾昕、高梦滔、曹艳春、柳清瑞、翁钱威等运用实证研究的方法探讨了城镇居民最低生活保 

障状况 。在农村最低生活保障方面，王增文引人生活救助系数和农村最低生活保障救助力度系 

数实证分析了2008年前三季度全国31个省区市农村最低生活保障状况 ；何晖、邓大松利用 AHP 

法，对中国2007～2008年分省区农村最低生活保障制度的运行进行绩效评价 。戴卫东用负所得税 

法和差额补助法比较分析了中国农村最低生活保障的财政支出状况 。 

已有研究有利于更好地理解我国农村最低生活保障制度的实施情况，也为进一步深入研究农村社 

会救助制度提供了研究方法和分析视角。但已有研究仍存在着一定的不足：①在研究尺度上，只分析 

了2008年或2007～2008年的数据，一个时点的数据往往不能展示一个事物的全貌，也不能形成有说 

服力的佐证。②在研究内容上，已有研究只是对不同省份最低生活保障力度进行比较，未能证实各省 

区市农村最低生活保障标准实际保障力度。③在研究方法上，用当期名义最低生活保障标准比上前一 

年度农村人均收入来代表农村最低生活保障救助力度系数虽然也能说明问题，但不能真实地反映因物 

价变动等因素造成的事实上的贫困，用地区人均消费支出水平来衡量将更为合理。本文将利用2008～ 

2010年3年的数据在一个更长的时间跨度内分析农村最低生活保障状况，以展示我国在经济发展和 

物价变动背景下农村最低生活保障的变迁。本文将运用比率模型和标准值模型来揭示各个省区市在每 

个年度内的保障情况 ，以显示农村最低生活保障的实际保障力度，同时在不同省区市之间进行横向 

比较。 

二、模型与数据 

1．模型建构与选择 

用于分析农村最低生活保障力度的模型主要有比率模型和标准值模型。比率模型常见的有两种： 
一 是反映贫困者每日生活保障状况的13消费比率模型；一是反映整个地区贫困群体年度消费支出保障 
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情况的人均消费比率模型。由于近几年来我国农村恩格尔系数一直维持在40％以上，食品支出在个 

人总消费支出中的比重相对偏高，因此，需要进一步设计用来分析年度食品消费保障状况的人均食品 

消费比率模型，以期探讨农村最低生活保障是否用于保障人民最基本的生存性需要。标准值模型，即 

以全国平均值作为参照值，分析人均最低生活保障标准值、地区人均生产总值与参照值的偏离程度。 

再以人均生产总值标准值为横轴，以人均最低生活保障标准值为纵轴建立象限区域，分析不同省区市 

人均最低生活保障支出与人均生产总值的适应性，进行横向公平性分析。 

(1)日消费比率模型。 

F= ㈩  

其中，F指保障弹力，Ⅳ如 表示日名义最低生活保障标准线，E如 表示贫困者每 日基本生活开支。 

这个公式反映的是当地最低生活保障线是否保障了贫困者每日的基本生活需求。当F=1时，说明当 

地的最低生活保障标准满足了贫困者的基本生活开支；F<1，说明未能保障最低生活状态；F>1， 

则说明贫困者得到了很好的救助。这一模型能够精确地说明最低生活保障的程度，与国际上通行的以 

购买力平价指数作为指标测算 日保障标准的方法具有同样的效果。但囿于每日的基本生活开支难以准 

确测定 (各地区差异性大)，且在数据上缺乏统计来源，因而不宜用来测定农村最低生活保障力度。 

(2)人均消费比率模型。 

F= (SE／n) 
。 

×0．65 (2) 

其中，F仍然指保障弹力，Ⅳ 指省区市年名义最低生活保障标准，(s n) 指省区市年人均 

基本消费支出，基本消费支出是指按照国务院 《通知》中要求的 “吃饭、穿衣、用水、用电等费 

用”。这里的0．65是按统计经验①，一般贫困群体的消费支出大约只占到当地年人均基本消费支出的 

0．65水平。这一模型的含义是：在当年中，名义最低生活保障标准线是否满足了贫困群体在这一年 

中的基本生活需求。该模型是一个次优模型，能较好地解释贫困人群的生活保障情况，况且数据获得 

方便 ，是较理想的分析模型。 

(3)人均食品消费比率模型。 

F= (sf／n)
一  

X 0．65 
(3) 

其中，F、Ⅳ 。。 含义同上，(s／／n) 指省区市年人均食品消费支出。由于食品开支占农村贫困群 

体总消费开支的80％以上，况且食品是维持人类生存最必需的生活资料，几乎缺乏需求弹性。因此， 

用人均食品消费比率模型来检测农村最低生活保障的保障力度能很好地观测到政府对贫困群体的生活 

救助状况。如果食品消费支出中仍然发生 F<1，说明国家未能保障人民的生存权。 

(4)标准值模型。 

=  
N／n (4) 

，．。 一  f s、 ～ 
GDP ⋯  、 

其中， 表示最低生活保障线的标准值，其含义是省区市人均最低生活保障标准与全国平均最 

低生活保障标准的比值，表明地区最低生活保障标准与全国平均最低生活保障标准的偏差程度。其中 

A 凡指的是省区市人均最低生活保障标准，Ⅳaverage指全国平均最低生活保障标准。 

表示地区生产总值的标准值，其含义是省区市人均生产总值与全国平均生产总值的比值，表明 

① 王增文 ．农村最低生活保障制度的济贫效果实证分析——基于中国31个省市自治区的农村最低生活保障状况比较的研究 [J] 
贵州社会科学，2009，(12)。下同。 
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地区经济发展程度与全国平均经济发展程度的偏差状况。其中 GDP／n指的是省区市人均生产总值， 

GDP ⋯ 指全国平均生产总值。 

在换算为标准值后，就可以以∞为横轴，以 为纵轴，再分别以标准值 1为参照系构建象限坐 

标，对全国31个省区市最低生活保障状况进行横向公平性分析。 

2．数据来源 

用来分析农村最低生活保障力度的指标数据包括名义最低生活保障标准、地区人均消费支出、国 

内生产总值 (GDP)和人均 GDP、地区人口数和贫困人口数、各地区财政收入和财政支出等。数据 

主要来 自于：①中国民政部官方网站，2008～2011年全国31个省区市最低生活保障数据；②国家统 

计局，2008～2011年 《中国统计年鉴》；③2008～2011年国民经济和社会发展统计公报数据；④ 

2008 2011年 《中国财政年鉴》；@2008～2011年 《中国人口年鉴》；@2008～2011年 《中国农村统 

计年鉴》。由于所获得的数据中存在部分数据缺失的情况，为了不影响分析效果，本文进行了相关处 

理 ，主要是根据该省的情况和全国情况运用指数换算法进行数据还原，较好地满足了数据分析的 

需要 

三、结果分析 

1．农村最低生活保障力度分析 

根据国务院 《通知》，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，农村最低生活保障标准要随着当 

地生活必需品价格变化和人民生活水平提高适时进行调整。从表 1可以看出：总体上，2008～2010 

年农村最低生活保障弹力 (F)除福建呈现明显下降外 ，其他各省区市均表现出明显的上升趋势， 

说明农村最低生活保障状况在国务院出台通知以后得到明显改善，农村社会救助取得显著成效。具 

体来说，2008年有 8个省区市最低生活保障弹力F≥1，其中东部 7个，西部 1个；有 23个 F<1， 

其中东部4个，中部 8个 ，西部 11个。2009年有 12个省区市最低生活保障弹力 F≥1，其中东部9 

个 ，西部3个；有 19个 F<1，其中东部2个，中部 8个，西部9个。2010年有 18个省区市最低生 

活保障弹力 ≥1，其中东部 9个 ，中部 4个，西部 5个；有 13个 F<1，其中东部 2个，中部 4 

个 ，西部7个 (详见表 2)。从发展趋势来看，在31个省区市中2008～2010年农村最低生活保障弹 

力 F一直大于或等于 1的为北京、天津、上海、江苏、浙江、广东、海南、重庆 8个地区；F呈现 

逐年上升的有河北、内蒙古 、辽宁、吉林、黑龙江、安徽、江西、贵州、陕西、青海 1O省区市；F 
一 直小于 1的为山西、福建、山东、河南、湖北、湖南、广西、四川、云南、西藏、甘肃、宁夏、 

新疆 13个地区；另外 ，福建的最低生活保障弹力一直处于下降趋势。 

2．农村食品支出保障力度分析 

尽管2008—2010年，国家在最低生活保障方面做出了许多的努力，诸如动态提高救助标准，增 

加中央财政对中西部地区的转移支付，但是到 2010年仍然有 13个省区市 F<1。换句话说，到 

2010年仍然有接近42％的省区市没有真正实现农村最低生活保障。因此，有必要进一步分析农村食 

品支出的保障力度，以进一步探讨国家是否保护了民众的生存权。 

从表 3可以看出，截至 2010年仍然有福建、湖北、湖南、四川、云南、西藏、宁夏 7个省区市 

的食品支出保障弹力 F<1，占22．6％，说明这些地区的贫困群体除了接受国家贫困救助外还必须通 

过其他途径才能实现生存保障。食品支出保障强度方面，力度最强的是天津市，连续三年 F值均在 2 

以上，保障弹力最小的是湖南省 (F=0．68)，且连续三年增长乏力 (0．57，0．64，0．68)。但从一个 

总的趋势来看，除福建以外，其他各省区市在食品支出保障方面呈现逐年加强的态势。 

3．农村最低生活保障横向公平性分析 

将各省区市人均名义最低生活保障占有量与反映经济发展水平的人均GDP占有量结合起来分析， 
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表 1 农村最低生活保障力度分析 (2008～2010) 

资料来源：根据2009～2011年 《中国统计年鉴》和民政部农村低保数据整理。 

注：农村年人均基本消费支出中，年鉴主要统计了跟人民生活紧密相关的食品和服装等消费品的支出，如果包括水电费，则实 

际支出将更大。 

表 2 东中西部地区农村最低生活保障力度一览表 (2008—2010) 
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就可以借以考察农村最低生 

活保障水平与经济发展的适 

应状况，从而进行横向公平 

性分析。同时，通过各变量 

指标的时间序列考察，可以 

进一步进行动态分析。 

首先，将各省区市的人 

均 GDP以及人均名义最低 

生活保障标准进行标准化处 

理。办法是：以各省区市的 

人 均 GDP比上全 国人 均 

GDP，就可以得到各地区人 

均 GDP的标准化指标，记 

做 ( )。同样 ，以省区市 

人均最低生活保障标准比上 

表 3 农村食品支出保障力度分析 (2008～2010年) 

全国平均最低生活保障标准，就可以得到各地区人均名义最低生活保障的标准化指标，记做 (i)。 

然后 ，以各省区市的 ( )为横轴，以同年各省区市的 (i)为纵轴，就可以得到各年份不同地区 

经过标准化处理的表达经济发展程度与最低生活保障状况适应性的散点图。在图中，分别以标准化值 

1为参照系构建象限坐标。四个象限坐标的经济含义是 ：I区域表示 “经济实力差，最低生活保障水 

平低”；II区域表示 “经济实力强，最低生活保障水平低”；111区域表示 “经济实力强，最低生活保 

障水平高”；1V区域表示 “经济水平差，最低生活保障水平高”。图 1～3是2008～2010年全国31个 

省区市人均名义最低生活保障标准与当地当年人均国内生产总值取标准化值后的散点图。 
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从统计结果可以看出，2008年，全国有 18个省份居于 I区域，占总数的58．1％，1个省份居于 

Ⅱ区域，占总数的3．2％，9个省份居于 Ⅲ区域，占总数的 29％，3个省份居于Ⅳ区域，占总数的 

9．7％。2009年和2010年的结果完全一样 ，均为居于 I区域的省份 19个，占总数的61．3％，居于Ⅱ 

区域的省份 1个，占总数的3．2％，居于Ⅲ区域的省份 9个，占总数的 29％，居于Ⅳ区域的省份 2 

个，占总数的6．5％。统计结果表明：连续三年来，我国80％ 一90％以上的省份均处于 I区域和Ⅲ区 

域，说明最低生活保障线是与当地经济发展水平相适应的。经济发展水平相对落后的地区，最低生活 

保障水平也相对较低，经济发展水平较高的省份，则最低生活保障水平也相对较高。因此，从横向的 
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角度分析，我国绝大部分省份最低生活保障水平是 

公平的，是与当地经济发展水平相适应的。但是， 

从一个现实的情况来看，我国60％左右的省份均处 

于 I区域 ，这是十分令人担忧的，说明我国大部分 

省份依然经济水平不高，这也严重制约了我国农村 

最低生活的保障能力，从另一个侧面又反映了我国 

农村最低生活保障制度的相对不公平。 

如表4所示，从动态的角度分析，按照时问序 

列考察，2008～2010年，有 18个省份连续三年属 

于 I区域，它们分别是 ：河北、山西、吉林、黑龙 

江、安徽、江西、河南、湖北、湖南、广西、贵州、 

云南、西藏、陕西、甘肃、青海、宁夏和新疆。说 
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图3 2010年散点图 

明这些省份长期处于经济发展水平相对落后，农村最低生活保障也相对过低的状态。而这些省份也基 

本上属于农村最低生活保障弹力 F<1的省区市，其中湖北、湖南、四川、云南、西藏、宁夏6省区 

市甚至食品支出保障弹力 F<1。有 8个省份连续三年属于Ⅲ区域，它们分别是：北京、天津、辽宁、 

上海、江苏、浙江、福建、广东。这些省份经济发展水平较高且农村最低生活保障水平也相对较高。 

这里要特别解释的是福建省，2008～2010年福建的农村最低生活保障弹力 F一直小于 1，而福建却进 

入Ⅲ区域，这里可能的解释是因为全国最低生活保障水平的平均值较低，结果使得福建的最低生活保 

障标准值反而超过了参照值1。山东省在2008年属于Ⅲ区域，但到了2009年和2010年却滑人了Ⅱ区 

域 ，表明山东省在经济和财力允许的范围内却降低了农村的最低生活保障水平。内蒙古在2008年属 

于Ⅱ区域，2009年和2010年进入到了Ⅲ区域，说明内蒙古十分重视农村最低生活保障工作，使得农 

村最低生活保障随着经济的发展而逐步提高。四川省在 2008年属于Ⅳ区域，而 2009年和2010年均 

居于I区域，可能的原因是四川省调整了农村的最低生活保障水平，更多地从财政支付能力来考虑农 

村最低生活保障的给付。海南和重庆连续三年均居于Ⅳ区域，说明这两个地区尽管人均经济水平不 

高，却十分重视农村最低生活保障工作，切实保障人民福利。从前面提到的数据可以看出，这两个地 

区农村最低生活保障弹力F也一直大于1，表明这两个地区在改善农村最低生活状况方面作出了重要 

贡献。 

表4 31个省区市最低生活保障水平与经济发展适应性判定结果 

北 京 

天 津 

河 北 

山 西 

内蒙古 

辽 宁 

吉 林 

黑龙江 

上 海 

江 苏 

浙 江 

四、结论及政策建议 

通过对全国31个省区市2008～2010年连续三年的跟踪考察，可以得到以下结论。 

首先 ，我国农村最低生活保障制度在国务院的正确领导下取得显著性成效，农村最低生活保障力 
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度逐年增强。2008年有8个省区市实现农村最低生活保障，2009年达到 12个，2010年增加到18个。 

我们完全有理由相信在未来几年内农村最低生活保障得到全面实现。 

其次，农村最低生活保障存在明显的地区性差异 东部地区的最低生活保障能力明显高于西部和 

中部地区，这从根本上来说是由于东部地区强大的经济实力和稳定雄厚的财政支付能力。中西部地区 

保障能力总体上仍然落后于东部地区，但从一个发展趋势上看，随着中央转移支付力度的增强和西部 

大开发战略以及中部连片建设的发展，中西部地区农村的最低生活保障能力正在逐步增强。 

再次，部分地区仍然没有保障农村贫困群体的基本生存权。截至2010年仍然有福建、湖北、湖 

南、四川、云南、西藏、宁夏7个省区市的食品支出保障弹力F<1，这是十分令人担忧的。保障人 

民的生存权，让全体国民共享经济社会发展成果是社会主义社会的内在要求，也是发展人民福利的切 

实体现。今后应通过各种途径保障人民的生存权利。 

第四，农村最低生活保障存在横向公平性。实证研究表明，2008—2010年，我国80％ ～90％的 

省区市标准化值散点图均处于 I区域和Ⅲ区域，表明地区的最低生活保障标准与当地经济发展水平相 

适应，具有横向公平性。但由于约 60％的省区市散点图处于 I区域，这又同时表明我国农村最低生 

活保障公平下的不公平基础。 

最后，从总体上看，我国农村最低生活保障正在朝向更加健康和更加有利于贫困群体受惠的方向 

发展，正表现出它更加强劲的政策影响力。 

实现全国农村的全面保障是一个宏大而又艰巨的目标，发展中的经济状态和不平衡的地区差异要 

求我们从一个更加宏观和更加现实的政策视角审视这一要求。一是把中西部地区的经济发展特别是农 

村的发展放在一个更加显著的高度，举全国之力，大力振兴中西部地区经济。二是要加大地区的转移 

支付力度，实现地区平衡。三是农村最低生活保障标准应根据农村人均消费支出进行确定，而不是仅 

仅根据当地财政状况左右权衡，因为农村人均消费反映了真实的物价变动和不同历史时期人民生活的 

改善状况，最能真实反映贫困群体的生活要求。四是要加强制度监管，确实保障政策到位，切实保障 

人民权益。 
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