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构建西部农村最低生活保障

制度的障碍与解决途径

刘春丽  王  皓

  =摘要> 农村最低生活保障制度在西部地区的落实面临诸多问题,文章对此进行了系统分析, 并提出

了相应的建议。
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  从世界各国的发展过程来看, 获取社会救助是公民的一项基本权利。改革开放以来,我国的经济

水平有了飞跃性的发展, 国内生产总值由 1978年的 3645亿元跃升至 2009年第三季度的 217817亿

元。 1979) 2008年, GDP年均实际增长 916% ,不仅明显高于 1953年 ) 1978年平均增长 611%的速
度,而且也大大高于同期世界经济年平均增长 310%的速度。与此同时, 我国城镇居民的社会保障制

度建设也日趋完善。截至 2009年第 3季度,城镇最低生活保障制度的覆盖人数已达 232018万人, 基

本实现了全覆盖。但我国二元社会结构和计划经济时代形成的重工轻农、重城轻乡的社会经济政策,

造成了农村居民最低生活保障制度的严重滞后。我国自上个世纪末开始摸索实行农村救助的一些具

体办法,但因为贫困面积大、人口多,而且大部分人口聚集在西部偏远的民族地区, 所以落实城乡统筹

的最低生活保障制度目标可谓是任重道远。

一、我国农村最低生活保障制度的建立

最低生活保障是社会救助的一种, 其制度是指由政府针对实际收入低于最低生活保障线的低收

入居民进行收入补贴。所谓最低生活保障线,是指一个地区根据当地经济发展状况和居民收入水平

而确定的维持居民基本生活的最低支出标准。

上世纪 80年代开始,我国的一些农村地区就开始摸索社会救助的发展道路, 通过对贫困个体进

行定时定量救助、基层乡镇积极筹集资金等措施为我国农村最低生活保障制度的建设积累了宝贵的

经验。

进入新世纪以来,中央对建立农村最低生活保障的要求也进一步提高,中央政府及有关部门多次

举行会议并发出文件,研究部署了在全国建立农村生活保障制度的工作。截至 2009年第 3季度, 已

有 214515万户、452019万人得到了农村最低生活保障,比上年同期增加 66312万人,增长了 1712%;

2009年 9月份农村最低生活保障累计支出 23716亿元, 比上年同期增长了 6416%。农村最低生活保
障制度在全国范围内基本建立。

西部地区在 2007年底初步建立起了农村最低生活保障制度,直到 2009年初农村低保工作已取

得了阶段性成果 (见表 1)。
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表 1 2009年第 3季度西部各省区农村最低保障人数

地   区
农村最低保障人数

(人 )

内蒙古自治区 1161599

重庆市 832791

四川省 3913239

贵州省 3229295

云南省 3032013

西藏自治区 230000

陕西省 2291944

甘肃省 2985063

青海省 345094

宁夏回族自治区 290166

新疆维吾尔自治区 1013027

广西壮族自治区 1950492

       资料来源: 民政部规划财务司 2009年 3季度各省民政事业统计数据, 2009) 04) 21

二、西部农村最低生活保障制度存在的主要问题

由于我国农村低保制度还处于起步阶段,加之东西部经济规模和发展速度的差异, 以及西部农村

自然条件和收入水平的制约,西部农村低保制度中存在诸多困难和问题。

第一,西部农村贫困问题严重导致生活保障任务繁重。我国的农村贫困人口主要集中在西部农

村。 2008年, 西部地区低收入以下贫困人口高达 264818万人。西部地区的贫困发生率也高于东中
部地区, 2008年达 913%。从表 2可以看出, 1980年到 2008年西部地区农村居民人均纯收入与东部

地区及全国农村居民人均纯收入相比, 绝对差值在不断扩大,而收入增长幅度却很小。

中国主要年份农村居民人均纯收入

    表 2 西部地区与东部地区差距情况统计 ( 1980) 2008) (单位:元 )

1980 1985 1990 1995 2000 2005 2008

西部地区 169 314 550 1129 1685 2379 3028

东部地区 217 456 847 2155 3136 4720 5855

全国 191 398 686 1578 2253 3255 4041

东西部绝对差距 48 142 297 1026 1451 2341 2827

西部与全国绝对差距 22 84 136 449 568 876 1013

    资料来源: 5中国统计年鉴 20096,中国统计出版社, 2009。

同时,西部农村贫困人口主要集中在偏远的山区和少数民族聚居地区。比如,西部 12个省区中

有 7个省区的山区、半山区超过 50%以上, 有五个省区的牧区和山区的面积在 70%以上;在全国 592

个国定贫困县当中,西部十二省区就占了 375个,占全国的 6313%。其中,民族贫困县就有 224个,占

到国家贫困县总数的 3718% ,占全国重点扶持民族贫困县的 8616%。总的来说, 西部地区贫困问题

复杂多样,救助困难极大。

第二,缺乏统一的法律规范制度。目前,由于国家还没有出台农村最低生活保障工作的统一性法

规, 导致低保工作在各地实施过程中遇到很多问题。自 1996年民政部颁发了5农村社会保障体系建

设指导方案6至今, 没有其他有关农村居民最低生活保障制度的法律法规出台,而相关法律只有一部

1996年国务院颁布实施的5城市居民最低生活保障条例6能够作为参照。一直以来,我国都在倡导构
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建法治社会,而农村低保制度也只有在合理的法规制度下才会使享有者的权利得到保护。

第三,低保资金筹措困难。低保资金的筹集与发放是低保工作中最为核心的环节。在西部很大

一部分地区地方经济发展落后,地方财政来源比较单一,财政力量薄弱。据不完全统计,西部 80%以

上的县乡都存在负债,负债总量普遍超过地方财政收入的 2倍以上。此外, 西部贫困人口面广,需要

中央财政发挥更大的作用,以保证这一基本制度在西部地区的顺利实施。

第四,保障标准及支出水平均低于国家平均水准。 2009年 9月西部 12省区公布的保障标准和

低保人均支出水平 (见表 3)中只有两个省的标准和支出高于国家平均水平。 2009年第三季度国家

公布的农村最低生活保障平均标准是 9811元 /人、月,人均支出水平为 60元 /人、月,保障标准和支出

水平还很低。另外,以青海省 2009年 9月公布的农村保障标准及农村低保人均支出水平为例 (见表

4),省内每个地区、自治州保障标准及人均支出水平不尽相同, 这就增大了基层工作的难度。还因为

很多保障对象的收入难以量化,家庭状况的调查也比较繁琐,尽管有群众评议、家访等手段,但还是对

/应保尽保 0的目标提出了很大的挑战。

表 3 2009年 9月份西部各省保障标准及农村低保人均支出水平

地区 保障标准 (元 /人 ) 支出水平 (元 /人 )

贵州 7313 56

广西 7619 48

西藏 6212 56

云南 6514 50

重庆 12117 63

内蒙古 11311 63

陕西 6813 55

新疆 6910 55

宁夏 5411 58

青海 7810 52

甘肃 6413 41

四川 7411 57

全国 9811 60

        资料来源: 民政部规划财务司 2009年 3季度全国县以上低保数据, 2009) 10) 23。

表 4 2009年 9月份青海省农村保障标准及农村低保人均支出水平

地区 保障标准 (元 /人 ) 支出水平 (元 /人 )

西宁市 86 42

海东地区 71 63

海北州 81 59

黄南州 80 51

海南州 67 59

果洛州 87 77

玉树州 80 15

海西州 72 71

        资料来源: 民政部规划财务司 2009年 3季度全国县以上低保数据, 2009) 10) 23。

第五,低保工作机制不完善,基层组织力量薄弱。城镇低保工作的经验告诉我们,在低保的审核

和批准过程中很容易出现 /优亲厚友 0的现象, 甚至会出现利益输送等不公正的行为, 而农村复杂情
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况又助长了基层工作的粗放化。因此, 建立一套行之有效的制度显得尤为重要。此外, 在西部大部分

地区从事农村低保工作的人员往往还是从事传统救济工作的人员, 其思想认识和工作水平都不太适

应农村低保工作的新要求,再加上基层工作经费和工作人员不足等问题, 导致低保工作在真正落实的

时候困难比较大。

三、完善西部农村最低生活保障制度的建议

农村最低生活保障制度在西部起步比较晚, 也是因为受到上述原因的影响,在实施过程中还存在

一些问题。建议着重从以下几点入手, 并借鉴其他区域落实情况以改善本地区低保工作的现状。

第一,丰富低保资金来源。农村低保资金不足一直是困扰西部农村低保工作的首要问题。丰富

资金来源已成为西部各省区突破资金瓶颈的主要手段。在西部地区经济发展滞后、农村低保投入不

足、低保资金难以自给自足的情况下,首先应该强调中央财政的作用。中央财政要负责最低生活保障

资金的大部分投入,可在 80%以上,其余由省级财政补充,乡镇财政负责最低生活保障制度的管理和

运行。其次,还可以通过征收统一的社会保障税以及建立农村最低生活保障基金来缓解最低生活保

障资金筹集的压力。西部各地区应大力发展自身特色经济,带动区域内经济水平的突破,增加财政收

入支持农村低保工作的顺利实施。此外,国家发行福利彩票的部分收入也可以归入农村低保资金的

来源,如青海省发行的环湖赛彩票可固定拿出一定比例来补贴西部农村最低生活保障资金的缺口。

第二,加强法制化建设, 使低保工作规范化。现阶段实行的农村居民最低生活保障制度由于立法

上的滞后,已经不能适应这一制度的发展,造成了很多工作上和管理上的不规范现象。国家即将出台

的5社会保障法 6有望填补这一项空白, 从根本上保证农村居民的权利不受侵害, 同时也保证农村最

低生活保障制度的权威性和延续性。

第三,加强农村低保制度的宣传。西部的农村低保制度还在创立初期,加大宣传是一项非常重要

的工作。加之西部地区地广人稀, 农牧民的居住地比较分散,很多地区居民对这项制度还不甚了解。

这更加需要各级政府广泛采取各种手段如电视、广播、报纸、网络等途径大力宣传, 基层村委会也可采

取上门调查、统一培训的方式对农村居民宣传。农村居民自觉地参与到这一制度的实施过程中有助

于提高工作效率,还能在客观上保持此项工作的公平、公正,对政策的落实有积极意义。

第四,建立行之有效的管理机制。西部各级民政部门应该建立统一的农村低保管理机构,适当增

加低保管理的专业人员,安排专项管理经费。对区域内低保标准的制定和低保资金的发放应该实行

统一化、制度化的原则。充分强调基层工作人员与机构的作用, 理清基层工作组织的责任与义务, 把

建立农村最低生活保障制度的工作和农村基层政权的村务公开、民主管理有效结合起来。

第五,教育与救济相结合, 切实解决农民贫困问题。农村居民最低生活保障制度是一种 /输血
式0的救助,就是对保障对象给予现金或物质补助, 以保障其基本生活的维持。与此同时,各级政府

及有关部门还要通过优化农业产业结构、推进农业产业化经营、落实农村基础设施建设等一系列惠民

措施,有效地提高农民脱贫致富的能力,从根本上摆脱贫困。
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