
·社会学笔谈·

最低生活保障制度的研究与探讨

唐　　钧

　　在中国被称为“最低生活保障制度”的社

会救助制度 ,由民政部于 1999 年 9月宣布 ,

已在全国 668 个城市和 1638个县治所在的

镇普遍建立 , 《城市居民最低生活保障条例》

(以下简称《条例》)又于当年 10月 1 日开始

在全国实行 ,自此 ,这张“最后的安全网”已经

成为中国城镇社会保障制度和反贫困战略中

的一道重要防线 。

然而 ,由于计划经济体制下形成的旧传

统的惯性 ,这项制度虽然确立 ,思想却远未统

一 ,这表现在以下三个方面:

一 、最低生活保障制度是一项长远基本制度 ,

还是临时应急措施

　　放眼世界 ,在市场经济国家中 ,迄今为止

还没有一个国家能够成功地消灭贫困。在当

前经济全球化的背景下 ,大多数国家失业率

在增长 ,这更加剧了贫富分化 。因此 ,贫困的

状况可以说也已经成为一个国家的基本国情

之一。由此推理 ,专门针对贫困问题而设立

的社会救助制度(最低生活保障制度)当然也

必然是市场经济国家反贫困的重要政策措施

和长期性的基本制度 。

但是 ,对于 20世纪 90年代后期在中国

突然出现的“失业洪水”或“下岗洪水” ,中国

社会和政府至少是思想准备不足的 。1993

年最低生活保障制度在上海出台 ,接着在全

国逐步推广 ,其应急的含义也不言自明。因

此 ,在很多方面 ,这项制度的重要性还是没有

被中国政府所理解 ,这突出地表现在实施这

项制度的组织架构的不完善和财力资源得不

到充分保证这两方面。

当前 ,政府在社会保险制度改革方面投

入了很大的力量 。但是 ,中国在计划经济体

制下建立起来的旧制度要向市场经济背景下

的新的社会保险制度转变 ,其实是不可能一

蹴而就的 。近年来的改革实践已经说明了这

一点 ,无论政府怎样努力 ,旧的问题还没解

决 ,新的问题又出来了 。如果把社会保险和

社会救助看成是上下两层安全网 ,上面这张

社会保险网目前虽经织补但还是千创百孔 ,

不断地有人会从漏洞空隙中跌落下来。在这

种现实面前 ,政府应该把解决问题的次序重

新摆一摆 。不是说不要改革社会保险制度 ,

而是要对最低生活保障制度给予更大的关

注。其实 ,也只有使每一个社会成员不至于

因任何原因跌落贫困陷阱而无处求助 ,才能

无后顾之忧地完成包括社会保险制度改革在

内的经济体制改革 。

另外 ,强调最低生活保障制度的重要性

是因为社会救助制度最大的特点是在申请过

程中对救助对象的“家庭经济状况调查” ,这

项措施能够保证将有限的资金用到最需要的

人身上 。这几年因为“应急” ,其实花了不少

“冤枉钱” 。

二 、最低生活保障制度是面向全民 ,还是仅仅

面向“没有劳动能力”的边缘群体

　　在计划经济体制下形成的传统社会救

济制度 ,是专门针对“无劳动能力”的边缘群

体的 。因为在当时 ,以全民低收入为代价 ,确

实也已基本实现了城市中有劳动能力的人的
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“充分就业” ,而社会救济只需面对那些极少

数的边缘群体———民政对象。这种救济方式

在今天还有它的影响 ,可以称之为“民政对象

情结” 。

1993年开始的社会救济制度的改革 ,应

该是一项具有根本意义的改革 。从 1984年

城市经济体制改革起 ,原来的“充分就业”就

已经被当成是改革的对象。而 90年代初确

立了以市场经济为目标的改革目标后 ,在体

制转轨的过程中 ,陷入贫困的不再是清一色

的“没有劳动能力的人”。有劳动能力而失去

工作机会的人 、有收入却因有大宗的必须的

额外支出(譬如医疗费用)的人 ,也有可能陷

入贫困的窘境 。尤其是 90年代末涌现的大

批失业 、下岗人员 ,还有数倍于官方统计数字

的以“待岗” 、“放长假”的名义滞留企业而实

际上已经下岗的人员 ,他们都面临着收入来

源断绝的困境。

1999年 9月颁布并立即于 10 月 1日正

式实施的《城市居民最低生活保障条例》是一

部很有远见的法规。《条例》规定:“持有非农

业户口的城市居民 ,凡共同生活的家庭成员

人均收入低于当地城市居民最低生活保障标

准的 ,均有从当地人民政府获得基本生活物

质帮助的权利”。“对无生活来源 、无劳动能

力又无法定赡养人 、扶养人或抚养人的城市

居民 ,批准其按照当地城市居民最低生活保

障标准全额享受” 。“对尚有一定收入的城市

居民 ,批准其按照家庭人均收入低于当地城

市居民最低生活保障标准的差额享受”。这

部法规从法律制度上实现了社会救助制度面

向全民这一基本原则 。

其实 ,在地方上 ,争取最低生活保障制度

面向全民的努力由来已久 。上海市创立这项

制度之初 ,也创造了被称为“谁家的孩子谁抱

走”的救助模式 ,即有单位的职工及其家庭由

单位管 ,没有单位的社会人员由政府(民政)

管。紧随其后建立这项制度的大连市否定了

上述模式 ,开始尝试实行一项面向全民的制

度。这种模式后来在武汉实行时 ,因民政部

的推行而被称为“武汉模式”。但是因为经费

有限 , “面向全民”走了样 ,变成面向“劳动年

龄之外的人” 。而在劳动年龄之内的人 ,绝大

部分被称为“视同为”的政策———即年龄在

18-59岁的下岗 、失业人员被“视同为”已经

领取了最低工资或下岗职工基本费 ,因而大

批贫困人口由此被排除在《条例》之外。

1997年重庆市实行的一项改革 ,即完全

按实际收入来确定最低生活保障对象 ,真正

使这项制度成为面向全民的制度。保障对象

从 2万多人扩大到 13万多人 ,占总人口的比

例为 50%左右。他们的做法是完全符合《条

例》规定的 ,也真正充分地发挥了最低生活保

障制度的作用 。

但是 ,由于上述的“民政对象情结” ,或许

还有其他更重要的原因 ,重庆的经验没有得

到上级的认可 ,各地推行的还是“视同为”的

政策 。其结果是:按国内专家最保守的估计 ,

中国城市贫困人口应在 1200万人左右 ,但是

1999年 9月全国普遍实行这项制度后 ,得到

保障的人数只有 281 万人 , 还不到 1/4 。

2000年 ,民政部公布的一个统计数字显示 ,

得到保障的人数上升到 310万 。1999 年下

半年 ,最低生活保障标准提高了 1/3 ,而至今

人数却只增加了区区 30万 ,这实在是工作上

的失误。

三 、最低生活保障制度被称为“最后的安全

网”的真正含义

　　在不贯彻《条例》精神的理由中 ,有一条

是因为最低生活保障制度是 “最后的安全

网” ,这里强调的“最后”二字是针对“三条保

障线”的前两条 ,即下岗职工基本生活费和失

业保险金而言的。因为提供下岗职工基本生

活费和失业保险金的法规政策是有缺陷的 ,

据专家估算 ,失业人员中只有 1/3领到了失

业保险金 ,国有企业下岗职工中有 22万下岗

职工至今仍然未被纳入保障范围 , 677万进
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中心的下岗职工有 17万没有领到生活费 ,33

万人未足额领到生活费;这个数字还不包括

数倍甚至 10倍于此的“待岗” 、“放长假”的企

业职工。

难道这些人员在法规面前就该低人一等

吗? 《条例》本身的含义是毋庸置疑的 ,问题

在于实施 。当把最低生活保障制度称为“最

后的安全网”时 ,最基本的含义就是 ,在此之

下再也没有有组织 、成制度的安全网了。一

个人在遭遇收入断绝或接近断绝的困境时 ,

如果不能得到这项制度的救助 ,就会陷入贫

困的陷阱 。

从这个意义上说 ,社会救助制度是一项

独立的制度 ,是面向全民的 ,它保障的是公民

的基本生存权利 。所有中华人民共和国公

民 ,在遇到收入断绝或接近断绝的困境时 ,都

有权利向政府申请救助。能否得到救助要看

家庭经济状况调查的结果 ,而这个调查主要

是看收入和财产的状况而不是其他 。

关于这一点 ,现在从上到下还是有误区 。

现在领导人常常“批准”某些群体(譬如困难

企业的职工)“进入最低生活保障制度的保障

范围” ,这是说不通的。这种“恩准”实际上是

与《条例》精神不符的。
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