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武汉市城市居民最低生活保障

制度实施状况的调查分析

杨宗传　张奇林

　　最低生活保障线制度,是国家为救助社会成员中难以维持

基本生存需要的贫困人口而制定的救助标准和实施规则,它是

我国新型社会保障体系中的一个重要项目。武汉市于 1996年

初在 7个城区建立并实施了这一制度, 由于政策设计有特色,

曾受到民政部的好评,被称为“武汉模式”。近两年来,武汉市又

对该项制度进行了完善。本文拟以调查资料为基础,对该制度

的实施状况进行分析。

一、武汉市最低生活保障制度的主要特色

从武汉市城市居民最低生活保障制度及其实施状况来看,

主要体现出了全员保障、政府负责、制度规范、配套措施得力等

特色。

11全民纳入

武汉市最低生活保障制度覆盖全体市民,凡在享受最低标

准工资或下岗、失业补助金,以及退休金等条件下,人均月生活

费收入仍不足最低生活保障线的居民,均可申请最低生活保障

救助。尽管在实践中还未完全实现这一目标,但已从制度上确

定了全体市民的最低生活保障权益, 从而为真正实现全民纳

入,最终让最低生活保障制度走向一体化奠定了基础。

21政府负责

全国目前实施最低生活保障线制度的有 300多个城市,其

保障金大多数是政府和企业各负担一部分,即家庭无在职人员

的由民政部门 (财政拨款)提供资金; 家庭有在职人员的由所在

企业或主管部门提供资金,所以,人们普遍把这种保障金分摊

办法称为“谁家的孩子谁抱走”。在全国较早实施最低生活保障

制度的一批城市中, 只有大连市和武汉市实行救助金由政府

(包括市、区两级)财政负担的原则。

武汉市规定, 实施这一制度所需救助资金全部由政府负

担,其中市和区两级财政各提供 50% (大连市和区分担比例是 7

∶3) ,由民政部门统一管理。

实行地方政府分级负责, 财政供款, 无论是对保障贫困人

口的基本生活,还是对建立现代企业制度, 以及建立现代社会

保障制度,都是必要而且合理的。它体现了政府的责任与义务,

以及最低生活保障制度的社会公平性。

31制度规范

根据武汉市最低生活保障制度及相关实施办法, 可以发

现,该项制度是比较规范的。

首先,在保障对象方面,它将市区人口全员纳入,以最低生

活保障线为核定标准。凡在本市有城市居民常住户口且家庭月

人均收入在 120元以下者,经过必要的申报、审定环节,可发救

助金,使其人均月生活费达到 120元。

其次, 在管理体制方面, 形成了政府领导、民政主管、各机

关部门配合的管理机制。作为主管部门,市民政局负责制定实

施办法,做好组织、监督和资金分配等工作; 区民政局分管辖区

内保障金的审批、发放等工作; 街道办事处和居委会负责登记、

调查、审核等有关工作。这样,形成了一个体系、四个层次、统一

管理的机制。

再次,在运行程序方面,先由户主向所在居委会提出申请,

经居委会调查核实、街道复查后, 报区民政局审批, 最后发给

《武汉市城市居民最低生活保障金领取证》,救助对象每月持户

口本、身份证、领取证到居委会领取最低生活保障金。同时,居

委会每月张榜公布救助对象的名单和发放金额, 接受社会监

督。

此外, 在信息收集方面, 各级民政部门深入调查、认真审

核、严格把关。居委会、街道、区民政局每季度对保障对象审核

一次,对漏发最低生活保障金或家庭月人均实际收入高出最低

生活保障线标准的,及时补办或停发, 真正实现对城市贫困人
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口的动态救济,并体现出最低生活保障制度的公平性。

41有相关配套措施

在中国新型社会保障体系中,最低生活保障制度是保障贫

困人口生存的最后一道防线。为了减缓各种不利因素对这道防

线的冲击,避免这一防线被突破,武汉市制定了一系列的配套

措施,主要包括:

(1)其他社会保障制度的配套。武汉市在制定最低生活保

障线制度时就非常明确地强调,最低生活保障线制度必须与已

先后出台的养老保障、失业保险、医疗保险、最低工资标准、特

困企业职工生活困难补助线及各项社会福利制度等衔接。只有

在各项保障制度实施后仍达不到生存的基本标准者,才纳入最

低生活保障制度给予救助。

(2)食品和住房政策的配套。武汉市规定,家庭月人均收入

不足 120元的居民,从 1996年 5月 1日起每月可按优惠价购买

大米或面粉 10 公斤,所需补贴资金由财政列支; 对租住公房、

领取最低生活保障金的居民,在未具备购买租住房的能力时,

可暂缓购房,仍按现行租住办法执行; 其住房租金按现行住宅

租金标准的 50%收取。这样就保证了按“市场菜蓝子法”测算的

居民最低生活保障线不会因物价变动而受到影响,使居民的基

本生活需要有可靠的保障。

(3)义务教育优惠政策的配套。由于最低生活保障线是根

据居民生存的基本需要制定的,仅仅是一道生命线, 因此按这

一标准发放的救助金难以支付贫困家庭的子女受教育所需要

的费用。为此。1997年 2月武汉市教委和民政局联合发文规定:

从当年春季入学起, 对领取最低生活保障金的家庭, 其子女 9

年义务教育期间免交杂费, 并且给每位小学生补助书抄费 50

元,初中生补助书抄费 100 元, 以确保领取最低生活保障金居

民家庭子女完成义务教育。

二、领取最低生活保障金人员分析

武汉市城区居民最低生活保障线制度自 1996年 3月开始

实施,到 1998年 2月,累计发放最低生活保障金 656199 万元,

领取保障金的对象共 131 778人次。1998年 2月, 7个城区领取

最低生活保障金的共有 3 069 户、5 686 人, 共领保障金

304 993155元。现根据市民政局提供的统计资料,作如下分析:

11领取最低生活保障金人员与金额的构成

　　表 1 武汉市城区居民领取最低生活保障金人员及金额构成的变化

　对　象

　　　项　目

时　间

社会救助对象 优抚对象 离退休人员 失业人员 在岗及下岗职工未成年人及其他 合　　　计

1996年 3月

人
数
人
%

442
13187

31
0197

307
9163

1 201
37178

509
15197

694
21178

3 187
100100

金
额
元
%

8 734150
5182

2 658150
1177

12 993150
8165

67 507192
44195

19 820147
13120

38 480115
25162

150 19510
100100

1998年 2月

人
数
人
%

239
4120

42
0174

575
10111

2 544
44174

1 457
25162

829
14158

5 686
100100

金
额
元
%

15 048
4193

4 148150
1136

22 838
7149

146 191150
47193

54 216150
17178

62 551115
20151

304 993
100100

1998年 2月比
1996年 3月
增 (+ )减 (一)

人数 - 45193 + 35148 + 87130 + 111130 + 186125 + 19145 + 78141

金额 + 72128 + 56105 + 75176 + 116155 + 173154 + 62155 + 103106

　　　　　资料来源:武汉市民政局统计年报。

　　根据表 1的资料,可以从以下两个方面对 1998年 2月武汉

市领取最低生活保障金的人员构成作简要分析:

(1)领取最低生活保障金人员的分类及所占比例。按照市

民政局的分类标准,领取最低生活保障金的人员分 6类: (1)社

会救助对象 (包括无劳动能力、无固定收入、无直系供养亲属的

人员和精简退职老职工及“宽释”人员等) ,占领取最低生活保

障金人员总数的 4120% ; (2)优抚对象,占领取保障金总人数的

0174% ; (3)离退休人员,占领取保障金总人数的 10111% ; (4)

失业人员 (包括户口在 7个城区、在法定劳动年龄以内,并有劳

动能力的各类失业和待业人员) , 占领取保障金总人数的

44174% ; ( 5) 在岗及下岗职工, 占领取保障金总人数的

25162% ; (6)未成年人及其他 (主要指未成年的婴幼儿和在校

学生,有极少数丧失劳动能力的成年人) ,占领取救助金总人数

的 14158%。社会救助和优抚对象两类人员合计仅占 4194% ,这

两类人员是过去民政系统传统的救助对象; 失业人员、在岗及

下岗职工和离退休人员 3类共占 80147% ,这表明领取最低生

活保障金者主要是传统的民政救助对象以外的人员,亦即过去

由企事业单位救助的人员,从而克服了传统社会救助面过窄的

缺陷。

(2)各类领取最低生活保障金人员的金额构成。从各类人
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员领取最低生活保障金的金额构成来看,比例最高的是失业人

员 (占 47193% ) ,其次是未成年人及其他 (占 20151% ) ,比例居

第三位的是在岗及下岗职工 (占 17178% ) ,居第四位的是离退

休人员 (占 7149% ) ,第五位是社会救助对象 (占 4193% ) ,比例

最低的是优抚对象 (仅占 1136% )。

比较各类人员的比例和相应的金额构成, 不难发现, 由于

各类人员收入状况的差异,他们在人员构成中的比例与他们领

取救济金的比例并不一致。其中,有 4类人员,他们的后一指标

比前一指标高,如未成年人高 5193个百分点,失业人员高 3119

个百分点,社会救助对象高 0173个百分点,优抚对象高 0162个

百分点;有 2类人员,后一指标低于前一指标。如在岗及下岗职

工低 7184个百分点,离退休人员低 2162个百分点,这是因为这

两类人员都有一定的固定收入,家庭人均收入虽低于最低生活

保障线,但低的数额较小,所以领取的救助金较少。

21领取最低生活保障金人员构成的变化

从 1996年 3月到 1998年 2月,武汉市城区领取救助金的

人数、金额及其构成方面都有较大变化。根据表 1的资料,可以

发现,武汉市每月领取救助金的人数从 3 187人增加到了 5 686

人; 月发放救助金总额亦从 150 195114 元增加到 304 993155

元。其具体变化表现在:

(1)领取最低生活保障金的人员大幅度增加。全市领取最

低生活保障金的人数, 1998年 2月比 1996年 3月增加了 2 499

人, 增长 7814%。其中: 增加人数最多的是失业人员, 增加了

1 340人; 其次是在岗及下岗职工, 增加了 948 人; 再次是离退

休人员,增加了 268人; 未成年人和优抚对象分别增加 35人和

11人;只有社会救助对象减少了 203人。但从各类人员领取最

低生活保障金的比例看,增长最高的是在岗和下岗职工, 增长

了 1186倍; 其次是失业人员,增长了 1111倍; 比例居第三至第

五位的是离退休人员、优抚对象和未成年人, 分别增长了

8713%、35148%和 19145% ; 只有社会救助对象下降了

45193%。

(2)最低生活保障金的发放数额大幅度上升。1998年 2月

比 1996年 3月增加了 154 798141元,增长了 1103倍。各类人

员领取保障金的数额都有大幅度增长。其中: 增加数额最多的

是失业人员,增加了 78 683158 元; 其次是在岗及下岗职工,增

加了 34 396103元; 再次是未成年人,增加了 24 071元; 增加金

额最少的是优抚对象,增加了 1 490元。但各类人员领取救助金

增长比例最高的, 则是在岗及下岗职工, 增长了 1174 倍; 其次

是失业人员,增长了 1117倍; 居第三至第五位的依次是离退休

人员、社会救助对象和未成年人; 增长比例最低的仍然是优抚

对象,增长了 56105%。

(3)领取保障金人员的构成有较大变化。比较 1998年 2月

与 1996年 3月的统计数据,可以发现,在岗及下岗职工、失业人

员和离退人员的比例有所上升, 其他三类人员的比例都在下

降。上升比例最高的是在岗及下岗职工, 上升了 9165 个百分

点; 其次是失业人员, 上升了 6196 个百分点; 离退休人员只上

升了 0148个百分点。下降比例最大的是社会救助对象,下降了

9167 个百分点; 其次是未成年人,下降了 7120 个百分点; 优抚

对象仅下降了 0123个百分点。失业人员和在岗及下岗职工占

领取保障金人员总数的比例,从 58115%上升到 70136%。这表

明领取最低生活保障金的大部分是劳动力人口。

(4)各类救助对象领取救济的金额构成有较大变化。1998

年 2月与 1996年 3月比较,各类人员领取保障金的份额,只有

在岗及下岗职工和失业人员有所上升, 前者上升了 4158 个百

分点,后者上升了 2198个百分点: 其他 4类人员的比例都在下

降,其中,下降比例最大的是未成年人,下降了 5111个百分点;

离退休人员下降了 1116 个百分点; 社会救助对象和优抚对象

分别下降了 0189和 0141个百分点。

31领取最低生活保障金人员构成的地区差异

武汉市是一个特大城市,由于各城区之间存在着不同的影

响因素,最低生活保障制度的实施情况在城区之间亦有较大的

差异。

(1)各区领取最低生活保障金人口占全区总人口的比例有

别。1996年 3月,全市城区领取最低生活保障金的人数占 1995

年末全市城区总人数的 0109% ; 其中比例最高的是武昌区,领

取保障金人数占该区总人口 0115% ; 其次是�口区和青山区,

两区的同项指标都是 0111% ;江汉区居中,为 0108% ;比例较低

的是江岸区、汉阳区和洪山区,均为 0104%。武汉市城区居民最

低生活保障线制度实施 2年后的 1998年 2月,领取最低生活保

障金的人口占城区总人口的比例有较大提高,与 1996年 3月比

较, 全市增长了 0167 倍; 增长比例最大的是江岸区, 增长了 3

倍; 增长比例最低的是武昌区,只增长了 25%。1998年 2月领取

最低生活保障金人口占本区总人口的比例最高的是青山区,占

0130% ;其次是江汉区和武昌区,分别为 0122%和 0120% ;比例

最低的还是洪山区,仅占 0108% (见表 2)。

　表 2 武汉市各区领取最低生活保障
金人数占全区总人口的比例 单位: %

时　间

区　别
1996年 3月 1998年 2月

1998年比 1996年
增　长　%

全市城区 0109 0115 66167

江岸区 0104 0116 300100

江汉区 0108 0122 175100

�口区 0111 0115 36136

汉阳区 0104 0114 250100

武昌区 0116 0120 25100

青山区 0111 0130 172173

洪山区 0104 0108 100100

　　资料来源:根据武汉市民政局提供的各区领取救助金人数和武汉市

统计局编的《武汉统计年鉴 (1997)》(北京,中国统计出版

社, 1997)提供的各区人口数计算。
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　　 (2)各区领取最低生活保障金的人口构成。从总体上看,

1998 年 2 月, 武汉市各城区领取最低生活保障金的人员构成

中,比例最高的多数是失业人员,其次是在岗及下岗职工和未

成年人,比例最低的多数是优抚对象。但具体比例各区的差异

也较大 (见表 3)。

①在 7个城区领取最低生活保障金的人员构成中,有 5个

区是失业人员的比例居第一位,其中比例最高的是江岸区, 占

近 60% ;江汉区、武昌区和汉阳区的比例都在 45%左右;比例较

低的青山区为 38159%。另两个区 (�口区和洪山区)比例居第

一位的分别是未成人年和社会救济对象,分别占救助对象总数

的 42115%和 34191%。

②各区领取最低生活保障金人员中,虽然基本上都是劳动

力人口占大多数,但其差距也较大。7个城区有 5个区的失业人

员和在岗及下岗职工占领取保障金人员总数的 70%左右,如江

岸区占 76120% ,青山区占 73115% ,江阳区占 72157% ,江汉区

占 71196% ,武昌区占 68155% ; 而基本上为非劳动年龄人口的

社会救助对象、优抚对象、离退休人员和未成年人所占比例则

在 30%以下。�口区和洪山区情况有所不同,洪山区的劳动力

人口非劳动力人口各占领取救助金总人口的 50% ;�口区的劳

动力人口所占比例仅为 35%。

　表 3 武汉市各区领取最低生活保障金的人员构成

单位: %

救助对象

地　　区
时　间

社会
救助
对象

优抚
对象
离退休
人员
失业
人员

在岗及
下岗
职工

未成
年人
及其他

江岸区
199613

199812

4165

3113

0100

0100

4165

4118

34142

59181

12156

16139

43172

16149

江汉区
199613

199812

1112

0142

0100

0110

19138

12198

35111

45169

38109

26127

16129

14154

�口区
199613

199812

15119

0139

1124

1143

8113

8143

24103

29183

10195

17177

40146

42115

汉阳区
199613

199812

31129

1114

0100

0100

7198

5114

46163

44157

7198

28100

6113

21114

武昌区
199613

199812

14158

0132

1112

1141

8161

10185

44114

45138

14118

23117

17137

18187

青山区
199613

199812

7116

2163

0100

0141

10162

13163

42173

38159

20132

34156

19117

10118

洪山区
199613

199812

38169

34191

5103

3102

7154

10134

27114

25186

20160

25143

1101

0143

　　资料来源:武汉市民政局统计年报。

③在各区中,领取最低生活保障金人员比例最低的多数是

优抚对象。因为优抚对象在总人口中的比例本来就很少,而且

其家庭人均收入在最低生活保障线以下的比例也较低, 所以

1998年 2月全市优抚对象在受救助总人口中不到 1% ,在 7个

区中有 2个区 (江岸区和汉阳区)没有优抚对象,有 2个区 (江汉

区和青山区)的优抚对象还不到半个百分点。另外,领取最低生

活保障金比例最低的,有两个区 (武昌和�口区)是社会救助对

象,比例不到半个百分点; 有一个区 (洪山区)是未成年人,比例

也不到半个百分点。

(3)各区领取最低生活保障金人口构成的变动。表 3资料

表明,从 1996年 3月到 1998年 2月的两年中,武汉市各区领取

最低生活保障金的人员构成都有一定变动。其中变化最大的是

江岸区, 1996年 3月,在领取保障金人员中比例居第一位的是

未成年人,占 43172% , 1998年 2月却下降了 27123 个百分点;

而开始实施时居第二位的失业人员的比例为 34142% ,到 1998

年 2月增长到 59181% ,上升为第一位; 其他 3类人员的比例也

都有一定变动。汉阳区领取最低生活保障金的人员构成变动也

比较大, 1996年 3月比例居第二位的社会救助对象占领取保障

金人员总数的 31129% , 1998年 2 月却下降为 1114% ,即前者

是后者的 20多倍; 而 1996年 3月比例居第六位的未成年人则

上升了 215倍。此外,�口区和武昌区的社会救助对象占领取

救助人员总数的比例也有较大下降 (见表 3)。

总之, 7个区领取最低生活保障金人口构成的变动总的趋

势是劳动力人口所占比例有较大上升,非劳动力人口所占比例

有较大下降。主要原因是这几年武汉市许多企业破产、停产、经

济效益差,失业、下岗人员增加, 职工收入下降, 从而使在岗及

下岗职工和失业人员家庭人均收入在最低生活保障线以下的

比例上升。

三、最低生活保障制度的客观效果

武汉市最低生活保障线制度已实施两年,所取得的效果是

非常显著的。

11较大范围地解决了贫困居民生活的基本需要,克服了过

去社会救助面过窄的状况。在传统的计划经济体制下,显性失

业人员很少,实行低工资高就业,即使企业亏损发不出工资也

有国家的“铁饭碗”保着,所以整个社会经济效益差。职工 (包括

离退休人员)的工资福利和困难户的救助则由企业负责。市场

经济的改革打破了职工吃企业的“大锅饭”、企业吃国家的“大

锅饭”的“铁饭碗”制度,破产和被兼并的企业多了, 失业、下岗

的职工多了,城市贫困人口作为一个阶层涌现出来, 而且许多

企业已无力承担贫困职工的生活保障。经济体制改革的客观实

践要求改革社会救助制度。武汉市顺应时代要求,建立了城市

居民最低生活保障线制度,两年内累计救助 131 778人次 (平均
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每月有 5 491人领取了最低生活保障金) ,其中属原民政救助对

象的“社会救助对象”和“优抚对象”累计为 11 937人次,仅占领

取保障金总人数的 9106% ; 而按传统体制应由企业、单位救助

的“离退人员”、“失业人员”和“在岗及下岗职工”累计 94 446人

次,占领取保障金总人数的 71167% ;“未成年人及其他”累计为

25 395人次,占领取保障金总人数的 19127%。总之,在领取保

障金的各类人员中,只有少部分为原民政社会救助对象, 大多

数为失业和在岗及下岗人员。所以,实行城市最低生活保障线

制度,大大扩大了传统社会救助的范围, 使城区各类贫困人口

的基本生活需要有了保障,对社会安定和社会经济体制改革及

稳定发展有一定积极作用。

21最低生活保障线制度的实施促进了已出台的社会保障

制度的全面落实。为了保证最低生活保障线这最后一道防线不

被扯断,武汉市多次召开工作协调会, 督促有关单位严格执行

最低工资标准、最低生活补助标准、职工养老保险、失业保险、

医疗保险等相关制度、政策的落实。因此,由于最低生活保障线

制度的实施促进了已出台的相关保障制度的落实。如武汉缝纫

机厂有下岗职工 568人,每月只发生活费 50～ 100元,实施最低

生活保障制度后,兑现了下岗职工的最低工资标准。

31有利于贫困人口公平地享受救助待遇。在一定地域内,

由于经济发展和物价水平基本上是相同的,因此维持人们生存

的最低生活费用也是基本相同的。所以,同地区的贫困者应享

受统一的救助标准。但如果贫困人口的保障金由各企业、单位

承担, 必然会造成各单位的贫困户不能按统一的标准享受救

助,出现钱多多给、钱少少给、无钱不给的状况。从而使最低生

活保障线制度流于形式, 失去了社会保障最后一道防线的意

义。所以,由政府统一提供最低生活保障金,是最适宜的社会保

障模式,能保证同一地区的各单位、各类贫困人口都能按同一

标准享受相同水平的救助,实现公平分配原则。

41有利于深化企业制度改革和建立现代企业制度。目前我

国有近半数的国有企业亏损,对于亏损企业主要是通过深化改

革、挖潜,改变企业落后面貌, 建立现代企业制度, 提高经济效

益,使其成为社会财富的创造群体。实行政府保障的最低生活

保障制度,减轻了企业经济和救助工作负担, 有助于他们迅速

走出困境,适应社会主义市场经济体制的新形势。

四、最低生活保障制度的不足

武汉市最低生活保障制度的实施,不仅对于保障城市贫困

人口的生存,维护社会稳定,促进经济发展起到了重要作用,而

且为建立中国特色的社会保障制度作出了有益的探索。但也存

在着以下几方面的不足,亟待调整和改进。

11由于政府财力不足,最低生活保障线偏低。按照几种国

际通用的贫困标准测算方法测算,其结果均高于目前武汉市的

最低生活保障线标准。如按收入比例法 (即将人均收入的 50%

定为贫困线)计算, 1995年武汉市的贫困线应为 174元; 按支出

比例法计算应为 169元; 根据武汉市居民支出抽样统计, 最低

人均支出为 144125 元; 按武汉市民政局所采用的菜蓝子法测

算,贫困线也有 130元。因此,武汉市的最低生活保障线有待提

高 (从 1998年 6月起,武汉市城市居民最低生活保障标准已由

现行家庭月人均 120元调整为 150元)。

21救助面仍然偏窄。由于最低生活保障线偏低,必然导致

救助面偏窄。同时,尽管最低生活保障制度是一个全民项目,但

实施中由于各种原因也会导致救助面偏窄。在实施该制度以

前,武汉市民政局在提交给武汉市政府的一份报告中估计贫困

人口占城区总人口的 4% ,也就是说, 4%的城市居民应纳入最

低生活保障线的救助范围。而实际上, 1996年 3月开始实施这

一制度时,享受最低生活保障制度救助的居民仅占 0105%。到

1998年 2月也只上升到 0115% ,救助面明显偏窄,进而出现了

一方面财政拨款不足,另一方面准备用于最低生活保障制度的

财政拨款又有节余的局面。

31武汉市出台的一系列配套措施扩大了受益者与非受益

者的差别。由于相关配套措施只适用于享受最低生活保障金救

助的居民,而将购粮、房租、子女上学等优惠折算成货币, 这些

救助对象的生活标准将远远超过每月 120元。这样就产生了一

个问题,即那些人均月收入刚刚超过 120元的居民由于既不能

领取最低生活保障金,又不能享受相关的优惠政策, 他们的生

活标准与那些救助对象相比,已不再是几元钱的差距, 而是高

达数十元,从而会引起他们的不满。

上述问题是武汉市最低生活保障制度实施过程中暴露出

来的,是发展中的问题,但若不采取措施进一步完善,就可能酿

发新的社会问题,并激化社会矛盾。因此,我们认为,应当加快

对最低生活保障制度的完善, 采取财政供款固定化且自然增

长、尽快覆盖全体市民和配套措施货币化等措施来健全这项有

益于民、有益于社会的社会保障制度。

(作者单位:武汉大学社会保障研究所　武汉　430072
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