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摘  要：农村最低生活保障制度虽已在全国范围内推行，但现阶段尚存在低水平、低覆盖、区域发展不平衡、城乡居民
待遇差距悬殊等诸多缺憾，其成因主要在于农民社会救助权与国家救助义务的模糊、“先城后乡”的路径依赖、法制建
设滞后、有效资金筹措机制缺失、高估传统保障模式功用、社会救助资源分散。 
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Abstract: The system of subsistence allowance for peasants in rural areas has been implemented over the country，but the 
level and the coverage of it are still low，the development of it is imbalance among areas. The paper illustrates that the main 
causes lie in several aspects，like vagueness in peasant’s social assistance right and national assistance responsibility，routine 
dependence on urban-first and rural-second，slowness in the construction of legalization，absence of the effective funding 
system，overestimation for the function of the traditional supportive modem，the straggling social assistance source. 
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最低生活保障(以下简称“低保”)制度是国家和
社会为生活在最低生活保障线之下的贫困人口，依法
定程序和标准提供满足其最低生活需要的物质帮助与
服务的一种社会救助制度，是社会保障体系中的最后
一道“安全网”。目前，我国已在全国范围内初步建立
了农村低保制度。这项制度的推行，有效地保障了农
村居民的基本生活权益，对维护社会稳定、构建和谐
社会及推进新农村建设起到了积极的作用。然而，现
阶段农村低保制度实践中尚存在诸多问题与缺憾，其
应有的保障功能尚未真正实现。因此，分析探讨当前
的问题所在及其成因就显得尤为必要而迫切。 

一、我国农村低保制度的建立及其成效 

我国对农村低保制度的探索，始于 1994 年山西省
民政厅在阳泉市开展的建立农村社会保障制度的试

点。1996 年 1 月，民政部首次明确提出积极探索农村
低保制度的任务，并确定了山东烟台市、河北平泉市、
四川彭州市和甘肃永昌县等发达、中等发达和欠发达
三种不同类型的农村社会保障体系建设的试点县市。
1999 年底，民政部下发的《关于加快农村社会保障体
系建设的意见》和《农村社会保障体系建设指导方案》，
进一步加强了民政部对各地农村社会保障体系建设的
规范和指导，全国试点范围也扩展到 256 个县市[1]。
自 1997 年开始，我国部分有条件的省市逐步建立了农
村低保制度，到 2000 年农村低保制度建设有了新的进
展，覆盖面有了扩大，享受保障的贫困对象达到 319.2

万人[1]，为维护农村社会稳定发挥了积极作用。2001

年浙江省人民政府颁布并实施了《浙江省最低生活保
障办法》。这是全国范围内第一次以地方政府规章的形
式将全省农民纳入低保范围。 

2004 年 2 月，国务院颁布的《关于促进农民增加
收入若干政策意见》(中发〔2004〕1 号)文件提出，“有
条件的地方要探索建立农民最低生活保障制度”，此
后，福建、北京、上海、天津、浙江、广东、江苏等
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7 个省(直辖市)相继建立了农村低保制度。2005 年，
中央“一号文件”进一步提出，“有条件的地方，要积
极探索建立农村最低生活保障制度”。2006 年 12 月召
开的中央农村工作会议和 2007 年中央“一号文件”明
确提出：“在全国范围建立农村居民最低生活保障制
度，鼓励已建立农村低保制度的地区完善制度，支持
未建立制度的地区建立制度。” 这是我国首次明确提
出在全国范围内建立农村低保制度。2007 年 7 月，国
务院颁发《关于在全国建立农村最低生活保障制度的
通知》。这意味着农村低保作为一项制度，将成为与城
市低保制度并列的一道社会安全网。截至 2007 年底，
全国 31 个省(自治区、直辖市)均已出台农村低保政策
文件，2 777 个涉农县(市、区、 旗)已全部建立了农
村低保制度，农村低保覆盖 3 451.9 万人，涉及低保家
庭达 1 572.5 万户[2]。  

随着我国和谐社会构建和新农村建设进程的加
快，农村低保制度进入了全面推进和逐步完善阶段，
农村低保人数和保障资金也逐年增长。截至 2008 年
底，农村低保覆盖了 4 305.5 万人(1 982.2 万户)，比上
年同期增加 739.2 万人，增长了 20.7%。人平均低保
标准 82.3 元/月，比上年同期提高 12.3 元，增长 17.6%。
全年共发放农村低保资金 228.7 亿元，比上年增长
109.6%，人均补差 50.4 元/月，比上年同期提高 11.6

元，增长 29.9%[3]。2009 年第 2 季度农村低保人数更
是达到了 4 472.7 万人(2 102.9 万户)，人平均低保标准
为 95.7 元/月，人均补差 60 元/月[4]。 

经过十几年的实践探索，我国农村低保制度已在
全国范围内普遍推行起来了。该项制度的实施，在保
障我国农民的基本生存权利、解决农村贫困人口问题，
实现社会公正、维护社会稳定，促进社会保障体系与
市场经济体制的完善，消除城乡二元结构、统筹城乡
经济社会发展等方面产生了积极的社会效应。 

二、我国农村低保制度的实然缺憾 

现阶段，我国农村低保制度的施行取得了一定成
效，但也存在不少缺憾与问题，其社会安全“最后一
道防线”的保障功能尚未能有效发挥。 

1. 总体保障水平低，难以有效解决贫困问题 

从保障标准的界定看，根据各地有关规定，农村
低保标准一般是由县或县级以上地方政府按照能够
维持当地农民基本生活所必需的吃饭、穿衣、用水、
用电等费用确定的，并不包括教育救助、技能培训、
医疗救助等改善人力资本、提高自身发展能力所需的

“发展保障”[5]。这种保障标准是典型的“生存保障”，
远非“发展保障”标准。实践中，不少地方还存在“以
钱定保”的现象，即主要依据政府财政情况来确定
当地低保标准，如此制定的低保标准自然无法准确
反映当地贫困农民的实际需求，相应的保障水平不
免低下。 

从保障标准的量上看，总体而言，现阶段我国农
村低保标准普遍偏低：不少地方低于当地贫困线，一
般只占实际贫困线的 80%，有的地方甚至只有实际贫
困线的 50%[6]。以 2008 年为例，全国平均低保标准为
每人987.6元/年（当年的绝对贫困线为年收入785元），
但不少地方低于该标准，如西藏自治区为每人 425.16

元/年、宁夏自治区为每人 535 元/年、甘肃省为每人
610.53 元/年①，在如此低的保障标准下，低保补助金
自然难以满足贫困农民的实际需求。况且，我国的贫
困线原本就低于世界银行推荐的国际贫困线②。 

2. 实际覆盖面小，“应保尽保”尚待时日 

从各地低保制度的实施情况看，农村低保的基本
对象是各地收入水平低于绝对贫困线以下的农村居
民，其范围大体相当于全国农村贫困人口。按照我国
的扶贫标准计算，目前农村低保的名义覆盖面并不低，
无论其绝对量还是相对量都高于城镇。截至 2008 年
底，全国共有 2 334.8 万城市居民享受到城市低保，占
城镇人口的 3.85%，共有 4 305.5 万农村居民获得农村
低保，占农村人口的 5.97%③。据国家统计局统计，2008

年末农村低收入人口为 4 007 万④，则似乎所有低收入
人口早在 2008 年底都已纳入低保体系。实际上，这是
以较低的低收入标准为基数统计出的结果。倘若按照
世界银行 2008 修订的人均每天收入低于 1.25 美元的
贫困标准计算，则我国农村实际贫困人口将远远超过
上述数据。早有人指出，即使按世行旧标准最低值 1

美元计算，综合考虑货币实际购买力的差异，我国农
村的贫困人口也至少在 1 亿以上[7]。可见，我国农村
低保的覆盖面还有待进一步扩大。 

3. 区域发展不平衡，有违制度本身的公平性 

从我国农村低保制度的演进及现状看，存在着明显
的区域发展不平衡现象，有悖于这一社会救助制度本身
的公平性要求。首先，我国农村低保制度的建立如同经
济发展状况一样，呈现从东部经济发达地区和大城市向
中西部及落后地区辐射降低的“涟漪效应”[8]，中西部
经济落后地区低保制度的探索及实践明显滞后于东部
经济发达地区。其次，从低保的救助对象看，我国东部
地区 94.4%的农村社会救助人口是享受低保者，而中西
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部地区只有 37.7%的救助对象是享受低保者。但实际
上，我国的大多数急需获得低保的农村人口却集中在
中西部地区[9]。再次，各地的农村低保水平差别较大，
总体上呈“东高西低”之势。例如，2009 年 6 月份浙
江、天津、北京、江苏、上海、广东、福建等省份(直
辖市)的保障标准分别为 200.34 元、172.50 元、170.60

元、164.05 元、149.08 元、143.04 元、113.35 元，而
宁夏、陕西、云南、甘肃、西藏、四川、青海等省份(自
治区)的保障标准分别为 52.05 元、59.56 元、62.64 元、
63.05 元、63.72 元、70.02 元、70.24 元⑤，东部浙江
省的保障标准最高(200.34 元)，中西部宁夏自治区的
保障标准最低(52.05 元)，二者相差不止 3 倍，相应的
保障水平差别则更大，而从全国的实际生活需求看，
如此悬殊的差别显然是不合理的、不公平的。 

4. 城乡居民低保待遇悬殊：基于“身份”的差异 

在我国，农村低保制度建设远远滞后于城镇。农
村低保的试点探索早于城市，但城市低保早在 1999

年就完成建制，而农村低保直至 2007 年底才在全国范
围内基本建立起来。即使当前已在全国推行了，其与
城市低保之间的差距仍然相当悬殊。根据民政部发布
的《2008 年民政事业发展统计提要》、《2008 年民政事
业发展统计报告》，全国城市低保平均标准为 205.3 元/

人、月，而农村低保平均标准为 82.3 元/人、月，该标
准仅相当于城市低保标准的 40.1%。同期城市低保月人
均支出水平为 143.7 元，而农村低保月人均支出水平为
50.4 元，只相当于城市低保实际支出的 35.1%。当年全
国财政用于城市低保的支出为 393.4 亿元，而用于农村
低保支出为 228.7 亿元，仅相当于城市低保财政支出的
58.1%。倘若再将许多地方为城市低保对象提供的医
疗、教育、住房和就业培训等诸多水平不低的保障考虑
在内，则城乡低保之间的实际差距会更大。今后，唯有
统筹城乡低保制度的发展，努力缩小城乡差距，农村居
民才能真正享受到低保方面的“国民待遇”。 

三、当前我国农村低保不足的成因分析 

1. 农民社会救助权与国家社会救助义务的模糊 

在法治社会，公民享有社会救助是法定的权利，
社会救助是国家的法定义务和责任，二者相辅相成、
互为保障。我国宪法明确规定：“中华人民共和国公民
在年老、疾病或者丧失劳动能力的情况下，有从国家
和社会获得物质帮助的权利。”同为中国公民的农民自
然也应与城市居民平等地享有宪法规定的这一物资帮
助权。在我国，宪法权利的真正实现很大程度上依赖于

相关法律法规的明确规范。对于最低生活保障这一社会
救助权的保障，城市居民已有专门的行政法规《城市居
民最低生活保障条例》加以确认，而摆在广大农民面前
的主要是效力低下、内容残缺的政策和地方规范性文
件，迄今为止尚无任何明确的法律法规依据。且不说当
前农民社会救助的权利意识不高(他们大多把享受低保
当作是政府的恩赐)，未能自觉地谋求这一权利以推动
低保制度的建立与完善，即便有维权意识，也会因法律
法规依据的缺乏而难以得到应有的救助，更遑论通过一
次又一次的权利主张来促进低保法律制度的完善。可
见，农民社会救助权的模糊，是造成农村低保制度建设
缓慢、水平低、城乡差距大等问题的重要原因。 

社会救助处于社会保障系统的最底层，面对的是
濒临生存边缘、陷入生存危机的社会弱势群体，政府
在社会救助的履行中理应承担全部责任。然而，目前
我国尚未完成社会救助国家义务的法定化。实践中，
各级政府在解决农村贫困问题、构建农村低保制度上
尚未完全树立政府责任和公民权利的理念，仍然秉承
施惠与恩赐的思想，而未能足够积极、主动地采取有
效措施来推进农村低保工作，切实履行其应尽的社会
救助义务。如今，农村低保制度即便建立，但其总体
保障水平难免不高、覆盖率也难免偏低。 

2.“先城后乡”、“重城轻乡”的路径依赖 

制度创新的路径对现存制度安排存在一定的依赖
关系。当一种制度确定下来，随后的制度选择便锁定
在这一制度路径上，尽管这条路径不一定有效率。新
中国初期，由于意识形态领域和传统工业化的战略决
策，在强大的国家政治权力基础上产生了为实现城市
工业化目标而牺牲“三农”利益的一系列政策与制度，
人为地拉大并固化了城、乡之间的差距，从而使城乡
“二元结构”形态生成并延续下来，社会保障政策的
分立也成为“二元社会”户籍制度的一种表现形式[10]。
而城乡二元化社会保障体系不但是国民经济发展的巨
大障碍，也严重影响着整个社会福利水平的提高，增
加了社会中的不和谐因素[11]，并最终形成了城市的福
利陷阱与农村社会保障严重不足的不公平局面。改革
以来，这种路径依赖并没有得到实质性改变，在低保
制度建设上依然遵循“先城后乡”、“重城轻乡”的思
路，农村低保制度一拖再拖，即便建立了，保障水平
自然也不高，与城市低保的差距更是不言自明。 

3. 法制建设严重滞后 

当前，尽管我国农村低保制度已经在实践中得以
确立，但其依据除了国务院、民政部等下发的 4 个《通
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知》和为数不多的地方性法规和地方政府规章外，绝
大多数都是地方规范性文件⑥，总体上仍未摆脱行政
指导的范畴，现阶段农村低保呈现的诸多不足之处无
不与此有关。首先，由于没有专门规范农村低保的法
律或行政法规，而地方规范性文件层次低、效力低下、
随意性大，这使得农村低保工作的开展缺乏法律依据
和保证，进而导致了我国农村低保总体事业的相对滞
后，以及各地低保水平的参差不齐。其次，全国性统
一立法的缺失，导致农村低保的保障对象、保障标准、
程序、资金落实、管理与监督、法律责任及救济等基
本制度要素难以统一，低保制度实施过程中自然会出
现较多的问题。例如，有的地方因低保对象甄别机制
的不合理，未能将所有符合条件的农民都纳入保障范
围，无法实现“应保尽保”；有的地方则未能科学制定
与及时调整低保标准，出现标准偏低的情况；有的地
方未能建立有效的资金管理与监督机制，导致低保资金
被贪污、挪用、扣押。再如，中央政府与地方政府以及
地方政府之间的责任划分不明确，导致农村低保由于地
方经济发展水平的差异呈现区域发展不平衡的局面。 

4. 有效资金筹措机制缺失 

资金短缺一直是实施农村低保制度的一大障碍。
低保试点探索以来，农村低保资金曾一度依赖于县财
政和乡村集体经济的投入，如今各地低保资金主要由
省及省以下财政负担。但是，一方面由于各省财政状
况不同，东部经济条件好的省份在确定低保标准和实
施范围时有较大的余地，而且低保资金能及时足额到
位，而中西部落后地区受制于财政的紧张，难免出现
低标准、低覆盖问题，低保金也往往未能及时足额发
放；而另一方面，中央财政对中西部落后地区的转移
支付却长期缺位，这就不可避免导致了当前农村低保
低水平、低覆盖、发展不均衡等问题的出现。自 2001

年以来，中央财政和地方财政都加大了对城市低保，
尤其是对落后地区城市低保的支持力度，而农村低保
一直缺乏中央财力支持。直到 2007 年 7 月国务院在其
颁发的《关于在全国建立农村最低生活保障制度的通
知》中提出，“农村低保资金的筹集以地方为主……中
央财政对对财政困难地区给予适当补助”，财政部才
首次安排了 30 亿元财政补助用于农村低保，但这对
于落后地区农村巨大的低保需求及现有保障效果来说
犹如杯水车薪。 

此外，现行农村低保资金筹集渠道单一，单靠各
级财政的微薄投入很难支撑巨大的低保资金需求。今
后，在中央财政和地方财政加大支持力度的情况下，

还可通过发展慈善事业、改革税制等途径拓宽筹集渠
道，唯有如此，农村低保方可走出资金短缺困境，改
变低覆盖、低水平、发展不平衡的现状，从而发挥其
应有的保障作用。 

5. 过于强化传统保障模式功用 

长期以来，政府和社会之所以对城市低保和农村
低保采取不同的态度，一个很重要的原因是过于强化
家庭保障、集体保障和土地保障等传统保障模式的功
用。在我国，目前大多数农村集体经济已不复存在，
这一保障已不具普遍性，而对转型背景下面临诸多不
确定风险的传统家庭来说，家庭保障的功能也未能有
效体现。时至今日，家庭保障与集体保障的功能已相
当有限。但是，在我国农村低保制度建设的过程中，
家庭保障与集体保障的保障水平却往往被高估了。 

另外，按照现行农村土地制度，我国农民享有长期
的土地使用权，这就是所谓的土地保障。而实际上，由
于农业生产受自然条件、市场、社会、劳动者自身条件
等多种因素的影响很大，加之我国农村居民人均耕地面
积十分有限，土地的保障功能本身并不强。然而，在建
立及实施农村低保制度的过程中，在财政支持以及保障
标准和保障水平的确定上过于强调土地的保障作用，忽
略了农业生产中的主客观影响，同时土地保障水平缺乏
科学评估标准，这造成农村低保水平低下，政府重视度
不够，影响了农村低保制度的建立和完善[8]。 

此外，农村低保制度与其他社会保障制度的衔接
不够、政府扶贫工作过分强调“造血”功能，以及农
村整体经济发展缓慢等方面也是导致现阶段农村低保
存在诸多缺憾与问题的重要因素。 

注释： 

 ①  数据是根据民政部网站发布的 2008 年全国及各省农村低

保标准计算得出的。 

 ②  2008 年底之前，我国政府确定的绝对贫困线为人均年收入

785 元。该标准按照 2005 年的美元购买力平价约为人均每

天 0.57 美元，而按照美元兑人民币现行汇率则只有人均每

天 0.31 美元。这与世行 2008 年修订的人均 1.25 美元的贫

困线相比，差距极为悬殊。尽管从 2009 年开始，我国绝

对贫困标准与相对贫困标准合二为一上调到 1 196 元，但

若较之于世行标准，该贫困标准依然偏低。 

 ③  城市与农村低保人口数据参见民政部《2008 中国民政事业

发展统计报告》，2008 年城镇与农村人口数分别为 60 667

万、72 135 万，参见国家统计局《2008 年国民经济和社会

发展统计公报》。 

 ④  这是按人均年收入 1 196 元的新贫困标准统计得出的，如

依人均年收入 785 元的旧标准计算，2008 年末农村低收入

人口则更少，参见中国新闻网.中国新扶贫标准惠及 4 000

万人，新标准提至 1 196 元[EB/OL]．http://www.chinanews. 
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com.cn/cj/gncj/news/2009/04-11/1641383.shtml ， (2009-04- 

11)[2009-07-17]． 

 

 ⑤  参见民政部网站发布的 2009 年 6 月份农村低保省级标准。 

 ⑥  对于农村低保的依据，从法律渊源角度看，目前尚无专门

的法律予以规范；国务院唯一颁发的文件——《关于在全

国建立农村最低生活保障制度的通知》并非行政法规；民

政部发出的《关于开展农村最低生活保障制度落实情况、

受灾群众冬春生活安排、《农村五保供养工作条例》执行

情况等督促检查的通知》、民政部、财政部联合颁发的《关

于加强农村最低生活保障资金使用管理有关问题的通

知》、民政部办公厅、国家档案局办公室联合发布的《关

于加强最低生活保障档案管理的通知》都不是行政规章；

而截至 2008 年7 月 25 日，地方性法规仅有 3 件，分别是

《厦门市最低生活保障办法》、《南京市城乡居民最低生活

保障条例》、《重庆市城乡居民最低生活保障条例》；截至

2008 年 11 月 9 日，地方政府规章也只有 14 件，其中，省

级政府制定的规章仅有 6个；其他的都是地方规范性文件，

参见北大法律信息网：http://vip.chinalawinfo.com/Search- 

List.asp，2009-08-10。 
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