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摘　要:通过对我国民政部和统计局的统计数据进行分析 , 揭示了我国最低生活保障制度城乡差距过

大的现状 , 并进一步探索了其产生的原因。在此基础上提出了一些缓解低保制度城乡差异的对策 , 以

使我国低保制度更能体现社会公正 , 实现 “底线公平” 。
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Abstract:Based on the analysis of statistical data from the Ministry of Civil Affairs and the Bureau of

Statistics , the paper reveals the current situation that there exists a big gap between rural and urban minimum
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最低生活保障制度是在中国经济体制从计划经济向市场经济转型背景下 , 为缓解城市贫困应

运而生的一项社会救助制度。独特的社会背景决定了最低生活保障制度从诞生之日就被分成了城

乡两个系统独立探索发展 。经过 10多年的发展 , 最低生活保障制度取得了重大进展 , 低保覆盖

范围不断扩大 , 低保标准逐年提高 。在性质上 , 低保制度作为一项独立的社会救助制度发挥作

用 , 用制度化的运作取代了过去的临时性补救。在效果上 , 低保制度的有效运行不仅使贫困居民

的生活困难能够得到及时解决 , 人民的生存权得到有力的保障 , 同时也消除了部分社会不安定因

素 , 促进了社会公平 , 保证了经济体制改革的顺利进行 , 推动了国民经济的快速发展。但由于受

到种种原因的影响 , 城乡低保制度的二元格局不断得以强化 , 城乡差距越拉越大。低保制度的二

元结构使得最低生活保障制度的公平性大打折扣 。
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一 、 最低生活保障制度城乡差异的现状

1.法律建设上的差异

城市低保方面 , 1997年 9月 , 国务院下发了 “国务院关于在全国建立城市居民最低生活保

障制度的通知” , 第一次明确了城市居民最低生活保障对象的范围 、 保障标准 、 资金来源 、管理

体制等 。两年后 , “城市居民最低生活保障条例” 的颁布对低保制度的保障原则 、 保障对象 、管

理部门及职责 、 资金来源及管理 、 保障标准的确定及调整 、审批程序 、低保金的发放及其监督以

及低保工作中的违法违纪行为的处罚等做了比较明确的规定。近年来 , “关于加强对城市低保金

发放情况监督管理的紧急通知” 、 “关于进一步加强和规范城市居民最低生活保障工作的通知” 、

“廉租住房保障办法” 等多部相关规定不断出台逐步完善和改进了城市低保工作。

农村低保方面 , 2007年 7月国务院下发了 “国务院关于在全国建立农村最低生活保障制度

的通知” , 成为迄今为止指导我国农村最低生活保障工作的最高文件 。但其只对农村最低生活保

障工作做出了一些方向性 、原则性的指导 , 无论从形式上还是内容上都缺乏具体的要求和强制的

法律约束力。

2.覆盖面上的差异

“城市居民最低生活保障条例” 将所有共同生活的家庭成员人均低于当地城市居民最低生活保

障标准的持有非农业户口的城市居民纳为低保对象。低保受益者人数自 1998年开始大幅度增加 ,

由1997年的 89.2万人迅速增长到 184.1万人 。截止到 2008年底城镇低保受益人数为 2334.6万人。

1999年底全国所有的城市和县人民政府所在地的镇全部建立了城市居民最低生活保障制度①。
表 1　我国城乡居民最低生活保障享受人数情况

年度

城镇居民最低生活保障 农村居民最低生活保障

享受人数

(万人)
享受人数增长率

(%)
享受人数

(万人)
享受人数增长率

(%)

1996 　84.9 — — —

1997 89.2 5.1 — —

1998 184.1 106.4 — —
1999 265.9 44.4 — —

2000 402.6 51.4 — —
2001 1170.7 190.8 304.6 —

2002 2064.7 76.4 407.8 33.9

2003 2246.8 8.8 367.1 -10.0
2004 2205.0 -1.9 488.0 32.9

2005 2234.2 1.3 825.0 69.1
2006 2240.1 0.3 1593.1 93.1

2007 2272.1 1.4 3566.3 123.9
2008 2334.6 2.8 4284.3 20.1

　　资料来源:数据来自 1996年到 2007年 《民政事业发展统计报
告》 ;2008年数据来自 《2008年民政事业发展统计公报》 。

“国务院关于在全国建立农村最低生活保

障制度的通知” 规定 , 农村最低生活保障对

象是家庭年人均纯收入低于最低生活保障标

准的农村居民 。2006年底 , 我国共有 23个省

份建立了农村最低生活保障制度 , 2133个县

(市)开展了农村最低生活保障工作 , 有

1593.1万人 、 777.2万户得到了农村最低生活

保障 , 分别比上年增长 93.1%和 91.4%②。

截止到 2008年底我国农村低保享受对象已增

至4284.3 万人 , 比同期城镇低保享受对象

(2334.6万人)多 1949.7万人③。

由此可见 , 在数量上 , 我国城镇低保对

象在 2007年以前一直比农村低保对象多 。

到了 2007年时 , 情况发生逆转 , 农村低保

对象首次在数量上超过城镇;在增长速度上 , 我国城镇低保享受人数经过 1998至 2002年的大幅

度增长后 , 从 2003年开始进入稳定期;而农村低保享受人数从 2004年开始迅速增长 , 现在还处

于受益人数扩张阶段 , 尚未进入稳定期 。

3.资金投入和筹资方式上的差异

城市低保制度建立初期 , 制度建设完全是地方政府的自发行为 。这一时期的筹资模式主要有

上海模式和武汉模式 。这两种模式是市 、县 (区)财政以 5∶5或 7∶3或 3∶7的比例分担城镇低保

资金的供给。
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伴随着大量城市低保对象的出现 , 各级财政共担低保资金的模式出现了 。“城市居民最低生活

保障条例” 规定 , 城市居民最低生活保障资金由县级以上人民政府列入同级财政预算 , 纳入财政低

保专户。1999年为了提高中西部地区城市居民最低生活保障标准 , 中央财政安排了 4亿元专项资

金 , 占当年各级财政低保投入总资金的 16.9%。2002年中央财政为城市最低生活保障投入资金 46

亿元 , 占当年各级财政低保投入资金的 42.3%①。到 2006年中央财政投入的资金更是多达 136亿

元 , 占全年各级财政用于低保资金总支出的 58.9%
[ 1]
。由此可见 , 我国城市最低生活保障制度的筹

资模式走的是一条由地方独自承担到地方负责 、 中央补贴 、社会资助的三方共同负担模式。

农村低保和城市低保一样 , 也是先经历了地方独自负担到中央补贴的路径 。1996年民政部颁发

的 “农村社会保障体系建设指导方案” 规定 , “建立最低生活保障制度的地方 , 保障资金由该地各

级财政和村集体分担 , 分担比例根据各地实际确定。各级政府分担的补助经费要列入本级财政预

算 , 村集体分担的补助经费从公益金中列支”。因此 , 农村低保资金的供给最初主要是由县 、 乡 、

村按一定比例分担 , 其分担比例为 5∶3∶2;有些地方的低保资金由市 、 县 、乡三级财政和村经济组

织按一定比例分担 , 如:2∶3∶3∶2;也有些地方采取市 、 县 、乡三级财政或县 、 乡两级财政分担的

办法。农村税费体制改革后 , 农村低保资金的供给主要由县 、 乡两级财政负担 , 部分省财政也对地

方财政困难的地区给予适当补助。那时 , 就全国情况而言 , 省级财政出资的较少 , 一般是由省以下

各级财政共同负担 , 有些地方甚至仍然要求农村集体经济组织承担部分低保资金的供给任务。

2007年 7月 , “国务院关于在全国建立农村最低生活保障制度的通知” 专门提出落实农村最

低生活保障资金 , 明确表示农村最低生活保障资金的筹集以地方为主 , 地方各级人民政府要将农

村最低生活保障资金列入财政预算 , 省级人民政府要加大投入 。中央财政对财政困难地区给予适

当补助。同时 , 鼓励和引导社会力量为农村最低生活保障制度提供捐赠和资助 。此时 , 我国的农

村低保才走上了地方 、国家 、 社会三方共担的道路 , 当然三方分担的比例在不同地区会有所不

同 , 取决于当地的经济状况和低保负担情况等。

比较城乡最低生活保障资金中央对地方的投入部分 , 在投入时间上 , 显然是城镇先于农村;

在投入数量上 , 中央财政对城镇的投入也远远超过了对农村低保的投入 。2004年国家用于城市

最低生活保障的民政费用支出是农村的近10倍。从2004到 2008年 , 国家用于农村低保的民政费

用支出明显呈增长态势 , 但是支出的比例仍然很小 , 直到 2008年才刚刚超过 10% (见表 2)。
表 2　2004 ～ 2008年中国城乡低保投入情况

年份 2004 2005 2006 2007 2008

绝对数量(亿元)
城市 172.9 190.7 222.1 274.8 385.2
农村 17.4 25.1 41.6 104.1 222.3

占民政事业费的比重(%)
城市 32.1 29.0 28.4 26.0 22.5

农村 3.2 3.8 5.3 9.8 13.0

　资料来源:民政部 2004至 2008年《民政事业发展统计公报》 。

4.低保标准和给付水平上的差异

“城市居民最低生活保障条例” 规定 , 城市居民最低生活保障标准 , 按照维持当地城市居民

基本生活所必需的衣 、食 、住费用 , 并适当考虑水 、 电 、 燃气费用以及未成年人的义务教育费用

确定 。我国2008年全国城市平均低保标准为每人每月 205.3元 , 低保对象月人均补助为 141元 。

“国务院关于在全国建立农村最低生活保障制度的通知” 规定 , 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。我国 2008年全国农村平均低保标准为每人每月 82.3元 , 月人均补助为 49元②。

从表 3中看出 , 所列几个城市中沈阳 、大连 、 郑州 、长沙等地农村低保标准仅相当于其城镇
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标准的 50%左右;南宁 、 石家庄 、 呼和浩特 、 西安 、 银川 、 济南等地农村低保标准为其城镇标

准的 30%左右。其中城乡标准差距最大的是南宁市 , 其农村低保标准只相当于城镇标准的

24.55%。经济条件好的东部沿海地区的农村低保资金充足 , 低保标准普遍较高 , 北京 、 天津 、

上海 、南京 、杭州 、 宁波 、福州 、 广州 、大连基本上人均每月都在 115元以上;而经济欠发达的

中西部地区和一些老工业基地农村低保标准较低 , 除了郑州 、 沈阳 、成都以外 , 其他城市农村低

保标准都在 100元以下 。其中 , 农村低保标准最高的杭州市 (由于深圳市早已统一城乡低保标

准 , 在此不做比较), 最高标准每人 240元 月;最低的银川市 , 最低标准每人 45元 月;两市相

差5.3倍。与农村低保标准的地区差距相比 , 城市低保之间的差距相对而言要小一些 。除了乌鲁

木齐和西宁之外 , 其他市城镇低保标准都在每人 200元 月以上。其中 , 最高的上海每人 350元 

月 , 最低的乌鲁木齐每人 156元 月 , 两地相差 2.2倍 。综上可见 , 农村低保标准不仅整体大大低

于城镇低保 , 而且农村低保的地区差异也高于城市低保。
表 3　2007 年 36个中心城市城乡居民低保标准 元 人 、 月

城市
低保标准

城镇 农村
城市

低保标准

城镇 农村
城市

低保标准

城镇 农村
北京 330 140 福州 228～ 248 190～ 210 贵阳 215 80

天津 330 125 南昌 210 80 拉萨 230 66

石家庄 220 70 济南 280 80 西安 200 70

太原 220 90 郑州 260 110 兰州 230 57

呼和浩特 230 83 武汉 248 83 西宁 178 65

沈阳 260 125 长沙 220 100～ 130 银川 200 45～ 50

长春 245 54～ 100 广州 330 230 乌鲁木齐 156 80

哈尔滨 245 83 南宁 220 54 大连 280 137

上海 350 195 海口 293 93 青岛 300 90

南京 300 180 成都 245 108 宁波 300 100～ 116

杭州 300～ 340 220～ 240 重庆 210 66 深圳 361 361

合肥 260 83 昆明 210 70 厦门 260～ 315 165

　资料来源:民政部 《36个中心城市低保标准一览表》 。

5.管理体制上的差异

早在 1999年城市低保就已经构建起了从中央到地方的管理体制的框架。城市居民最低生活

保障制度实行地方各级人民政府负责制 。县级以上地方各级人民政府的民政部门具体负责本行政

区域内城市低保的管理工作 , 财政部门按照规定落实城市低保资金 , 统计 、物价 、 审计 、劳动保

障和人事等部门分工负责职责范围内有关工作。县级政府的民政部门 、街道办事处和镇人民政府

负责低保的具体管理审批工作 。居民委员会根据管理审批机关的委托 , 可以承担城市低保的日常

管理 、服务工作 。国务院民政部门负责全国城市居民低保的管理工作 , 管理体制框架的尽早搭建

和规范化运行为城市低保制度的发展提供了组织基础 。

农村低保工作的管理体制在规范性和制度化方面与城镇低保相比 , 还存在一定差距 。在大多

数地区 , 从事农村低保的基层人员还是从事传统救济工作的人员 , 加上基层工作经费和工作人员

不足 , 很难保证低保工作做细 、做实。而工作程序规定不细致 、基层工作监督机制不健全以及农

村低保工作监督的客观难度等因素 , 事实上又助长了基层工作的粗放化。在申请资格审查 、 确定

保障对象 、执行保障标准 、发放保障资金 、 进行动态管理 、保存工作文件 、落实优惠政策等环节

都存在较大的随意性 。农村低保管理体制的落后直接制约了农村低保工作的开展 , 不利于农村低

保制度的良性发展。

二 、 最低生活保障制度城乡差异的原因

从上面的分析可以看出 , 我国的最低生活保障制度在大部分地区基本上还是分城乡两个系统封闭

运行。城市最低生活保障制度的发展领先于农村最低生活保障制度 , 主要有以下几方面原因:
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1.城乡二元经济结构

新中国成立之初 , 经济基础非常薄弱 , 我国的发展又受到苏联模式极大的影响 , 导致我国选

择了 “优先发展重工业” 作为国民经济发展战略 。这一战略集中表现为优先发展重工业而对农业

剩余的过度提取 , 一方面加速了工业化发展进程 , 但另一方面导致了农业投入严重不足 , 技术落

后 , 大大削弱了农业资本积累 、技术革新的实力 , 抑制了农业的发展后劲 。这样 , 在工业化过程

中 , 二元经济结构得以形成并固化 。而这也就决定了我国二元低保模式。

居住在城市的居民与农民相比 , 在生产 、生活方式上都发生了较大变化。生产上 , 由于劳动力

与生产资料的分离增加了劳动者的生存风险 , 这就需要国家建立相应制度保障他们的最低生活水

平;生活方式上 , 由于机器大工业发展对土地的侵占 , 以及大家庭结构瓦解 , 小家庭结构成为主

流 , 这就导致依靠土地和家庭保障的基础削弱。在这种状况下 , 由国家出台有关举措 、提供制度化

担保就成为必然。而在农村以种地为生的农民倾向于自给自足 , 衣食住行 、生老病死等基本活动均

局限于村落之中 , 习惯于自行解决因天灾人祸带来的损失 , 以土地为依靠的家庭保障就成为必然 。

2.城乡二元社会结构

由于集中资源大力发展工业造成农业内部剩余劳动力的不断积累。农村剩余劳动力无节制地

涌进城市 , 给城市的发展带来了严重的负面影响 , 加剧了城市的就业压力 , 增加了城市生活资

料 、 住房和基础设施供给的负担等 。为了保障城市的稳定发展 , 适应建国初期的工业化路线 , 我

国相应出台了一系列城乡分割的社会政策 , 包括户籍政策 、劳动就业政策 , 以及人民公社制度

等。这些制度都人为割裂了城市与乡村的联系 , 也相应固化了二元低保制度。

1958年颁布的 “中华人民共和国户口登记条例” , 与此后的相关法律 、 法规 、 政策相结合 ,

构建起我国独特的户籍制度体系。户籍制度的功能在于维护社会治安和提供人口统计资料。但我

国户籍制度却远远超出其本身职能 , 而与粮油供应 、 劳动就业 、福利保障 、义务教育等制度紧密

联系在一起 , 从而在现行户籍制度上衍生出固化公民先天身份 、 控制人口自由迁移等附属职能 。

恰恰是这些附属职能成为最低生活保障制度城乡差别的重要因素 , 致使户籍制度功能异化。这虽

然有利于我国工业化的原始资金积累 , 但却阻碍农民进入城市 , 这就使提供工业化积累资金的农

民大多依然固守在农村有限的土地上 , 其系列保障也就依赖于土地保障
[ 2]
。二元分割的户籍制度

为我国城乡实施两套不同的低保制度提供了可能 。

3.根深蒂固的土地保障和家庭保障观念

我国现行的农村土地制度决定农民有分配土地的权利并终身享受土地保障 。因此 , 在人们眼

中农民还是有经济保障的 , 相对于城镇工人失去工作后就毫无经济来源而言 , 农民至少还有土地

作为其经济来源保障生活 。这就使得政府忽视农民的最低生活保障权利 , 从而制约了农村最低生

活保障制度的发展。此外 , 我国长期形成的传统意识认为:人的生 、老 、 病 、 死应该由家庭来负

责。被社会救助是一种不体面的行为。这些根深蒂固的思想抑制了农村地区对低保的需求 , 也使

政府忽略了对农村低保的建设 。

4.农村地区已有的贫困人口救助方式

在农村最低生活保障制度产生前 , 我国农村已存在五保户供养制度 、贫困人口临时救济措

施 、 定期救济制度和专项救济制度等贫困人口救助方式。这些救助方式在一定程度上缓解了农村

的贫困问题 , 降低了农村地区对于最低生活保障制度的需求 , 导致了农村最低生活保障制度的发

展缓慢。

三 、 缓解最低生活保障制度城乡差异的对策

从根本上解决低保制度的城乡差异 , 就是要最终建立起统筹城乡的最低生活保障制度。城市

低保制度建设的日益成熟以及社会经济城乡统筹战略的提出 , 为统筹城乡最低生活保障制度提出
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了要求。但这需要循序渐进地进行 , 可以从以下几点进行探索 。

1.探索农村低保资金的分担 、 筹集和保障机制

低保制度最核心的问题是资金问题 。要建立合理的资金分担机制 , 改变农村低保目前的财政

分担结构 , 中央及省级财政要加大对农村低保的投入 。中央财政在不同地区的支持力度要根据各

省的财政收入水平差距而有所不同 。在经济欠发达省份 , 中央财政应当承担主要责任 , 省级财政

做补充 , 县乡主要负责低保的实施工作;在中等经济发展水平的省份 , 中央财政 、 省级财政和县

乡财政的投入可以按 5∶3∶2比例执行;在经济较发达的省份 , 农村低保资金可以完全由省 、 县自

己负责 , 中央给予适当补助。

要探索多元化资金筹集机制。一是考虑从国家扶贫开发资金中抽出一部分用于农村低保 。二

是考虑开征社会保障税 , 在全社会范围内统筹资金。还可将个人所得税的一部分用作农村低保 。

三是可制定优惠政策 , 将民政部门办福利彩票的部分收入用于农村低保 。四是发展非政府组织

(NGO)在我国低保工作中的作用。

要建立健全资金保障机制 。实施农村低保制度的地区 , 要将保障资金纳入社会救济专项资金

支出科目 , 专账管理 , 专款专用 , 县和乡镇财政都要建立农村低保资金专户。有的地方村一级也

应建立农村低保资金往来专账 , 严格财务管理制度。省级民政厅应视情况派专门工作组赴基层督

促检查 , 确保低保资金如期发放到位
[ 3]
。

2.加快低保制度法制化

经过十几年的探索 , 全国各地已经积累了一定的经验 , 初步展现出农村低保制度的基本框

架。民政部应在总结这些经验的基础上 , 制订促进全国农村低保工作的规范性文件 , 并着手设计

覆盖全国范围的农村低保制度 , 使农村最低生活保障工作实现法制化 、规范化 。在条件成熟的情

况下 , 政府还应对城乡居民低保制度进行整合 , 适时制订统筹城乡的居民最低生活保障条例 。使

统筹城乡最低生活保障工作的开展有法可依 。

3.统一城乡低保标准调整机制

实践证明 , 低保标准随着社会经济的发展 , 要不断地进行调整 , 因此 , 必须制订出一套低保

标准调整机制和自然增长机制 。这个机制的建设 , 从一开始 , 就应该考虑城乡统筹 。首先 , 在调

整时间上 , 做到城乡低保一致 , 不分先后;其次 , 调整的幅度 , 要按统一增长比例进行调节;再

次 , 在设计低保调整机制和自然增长机制时 , 应该考虑如何逐步缩小城乡低保标准的差距
[ 4]
。

4.统一低保管理体制

建立城乡统一的低保管理机构是统一低保管理体制的核心 。我国应在市 、 区两级民政部门设

立低保管理处或科 , 在村一级成立农村社会救助办公室 , 并且招募培养社会保障工作人员 , 配备

到每一个居 (村)委会 , 专门从事低保工作 。统一城乡低保工作程序 , 使低保工作的运作更加规

范化。坚持入户调查 、民主评议 、 张榜公示 、公布举报电话接受社会监督 。建立政府统一协调 、

民政部门归口管理 、 相关部门联动的管理模式 , 对低保对象实行属地管理
[ 5]
。加快全国低保信息

管理系统建设 , 尽早实现低保信息网络化 , 运用现代信息技术 , 及时 、准确地收集困难群众的信

息 , 提高办事效率。
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