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城乡最低生活保障财政投入机制改革
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———以统筹城乡综合配套改革试验区重庆市为例

曾崇碧

(重庆工商大学 政治与社会发展学院 ,重庆 400067)

摘　要 :近年来 ,重庆市城乡最低生活保障制度改革取得显著成效 ,但规范化的财政投入机制却未相应

健全。一方面 ,城乡低保财政投入增长迅速 ,通过财政转移支付促进城乡低保均等化 ,并实现了中央、市、区

县三级财政分担城乡低保资金 ;但另一方面 ,低保覆盖面与保障水平仍有待提升 ,转移支付机制有待完善 ,

分担结构有待改善。应建立低保财政投入稳定增长的长效机制 ,逐步建立基于因素法的城乡低保转移支付

制度 ,并建立合理的城乡低保财政责任分担机制。
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On F inanc ia l Investm en tM echan ism Reform for
Urban2Rura lM in im um L iv ing Insurance

—Taking Chongqing of Overall U rban2Rural Comp rehensive Matched Reform Experiment Zone as an Examp le

ZENG Chong2bi

(School of Politics and Socia l D evelopm ent, C hongq ing Technology and B usiness U nivers ity, C hongq ing 400067, Ch ina )

Abstract: In recent years, Chongqing’s urban2rural m inimum living insurance reform has made p rogress but standardized financial

investment mechanism is not perfected. On the one hand, urban2ruralm inimum living insurance investment rap idly increases, financial

transfer payment is used to make urban2rural m inimum living insurance equalization, Central government, municipal government and

county government share the m inimum living insurance funds. On the other hand, m inimum living insurance covering areas and

insurance level need to be enlarged, transfer payment mechanism needs to be perfected, and the sharing structure needs to be

imp roved. Stable increasing mechanism of financial investment for m inimum living insurance should be set up, urban2rural m inimum

living insurance transfer payment based on factor law should be gradually set up, and rational urban2rural m inimum living insurance

sharing mechanism for financial responsibility should be set up.
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　　城乡低保多年来持续被重庆市政府纳入重大

“民心工程”,不断扩大覆盖面 ,提高保障标准 ,促进

农村社会保障发展。但与城乡低保迅速发展不相

适应的是低保财政投入机制却未及时健全。本文
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以重庆市城乡低保财政投入为例 ,结合重庆市及区

县经济社会发展实际 ,分析我国城乡低保财政分担

机制、财政转移支付机制、财政投入增长机制等方

面存在的问题及对策。

一、重庆市城乡最低生活保障财政投入

现状与问题
自 20世纪 90年代中期城镇低保制度建立以

来 ,重庆市不断扩大低保覆盖面、提高保障标准、增

加低保财政投入 ,确保城乡居民最低生活保障。

《重庆市城乡居民最低生活保障条例》明确了城乡

低保的公共财政责任 ,但在责任分担、转移支付、投

入增长机制等方面远未科学、规范。

1.城乡低保财政投入增长迅速 ,但低保

覆盖面与保障水平仍有待提升
重庆市城镇低保于 1996年试点 , 2001年全面

建立 , 2002年起市政府便将低保资金全部纳入预

算内社会保障补助资金专户 ,对区县补助资金及

区县本级财政安排的低保补助资金 ,全部通过专

户调拨 ,确保了低保金的按时足额发放和专款专

用。重庆市农村低保从 2003年开始试点 ,至 2007

年底全市已全面建立了农村低保制度。2008年颁

布实施的《重庆市城乡居民最低生活保障条例 》,

将城乡低保一并纳入财政保障 ,确保资金落实

到位。

表 1　2001—2008年重庆市城乡低保财政投入额及增长率

年份 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

城乡低保资金 /亿元 2. 64 6. 02 6. 29 6. 88 7. 96 9. 24 12. 31 19. 65

增长率 /% — 128. 33 4. 34 9. 41 15. 66 16. 17 33. 22 59. 60

　　资料来源 :《1997—2007年重庆市社会救助情况统计表》和《2008年重庆市城乡社会救助工作执行情况》(重庆市民政

局提供 ) ,笔者依据相关数据整理

　　但低保覆盖面与保障水平有待提升 ,财政保障

力度尚需加强。2008年底重庆纳入农村低保的有

78. 9万人 ,仅占全市农业人口的 3. 35% ,低于同期

全国平均水平 ( 4. 20% )。与重庆市庞大农村贫困

人口相比 ,农村低保覆盖面仍需大力提升。加之重

庆市是大农村 ,又是大库区 ,农村贫困家庭多 ,库区

贫困移民多 (全市 15个库区区县低保移民占其城

镇低保人数的 38% ) ,且伴随城镇化进程 ,大量的征

地农转非和失地农民被纳入救助范围。2008年底 ,

重庆市低保移民为 13. 79万人 ,占全市城镇低保人

数的 17. 51% ;纳入低保的征地农转非人员为 20. 05

万 ,占全市城镇低保人数的 25. 46% ,两者合计占城

镇低保数的 42. 97% ,
[ 1 ]且仍有上升趋势。

重庆市低保保障标准和补差水平仍有待提

升。2008年全市城镇低保保障标准为 230元 /人

·月 ,平均补差水平为 145元 /月 ·人。但城镇低

保线仅相当于城镇最低工资标准 680元 /月 ·人

的 34% ,年人均补差额相当于城镇人均年纯收入

14 368元 /年的 12. 11%。农村低保平均保障标准

为 114元 /月·人 ,平均补差为 56元 /月·人 ,年人

均补差水平相当于农民人均纯收入 3 579元 /年的

18. 78%。[ 2 ]为保障农村低保水平 ,市政府规定从

2008年 1月起 ,农村低保标准原则上按城市低保标

准的 50%确定 ,且农村低保补差水平不低于农村低

保标准的 40% ,初步建立城乡低保标准联动机制。

然而江苏等部分地区以法规形式明确要求城镇低

保标准要达到城镇最低工资标准的 60% ,重庆市与

之相距甚远。由此可见 ,重庆市城镇低保标准与补

差水平明显偏低。

低保资金占重庆市财政支出额及社会保障资

金的份额明显偏低 (参见表 2)。2002—2006年重

庆市城乡低保金总额占财政支出、社会保障资金比

例分别从 1. 74%下降至 1. 08%、从 6. 02%下降至

4. 70%。2007年以后因农村低保扩展导致比例有

小幅回升。

2.通过财政转移支付推进城乡低保均等

化 ,但转移支付机制有待完善
由于重庆市各区县经济发展不均衡 ,财政转移

支付机制是确保公共服务均等化的重要机制 ,低保

制度亦然。2007年以前 ,重庆市政府对财政状况较

好的 17个区县补助 50% ,对财政状况一般的 11个

区县补助 60% ,对财政状况较差的 12个贫困县补

助 80% (其中市级财政对区县的补助额包括中央政

府的转移支付额 )。为进一步合理划分市政府与区
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县政府事权 , 2007年市政府调整了市级财政对区县

城镇低保资金补助办法 ,按照“总量控制、三年平

均、适当调整、结余留用、调标适补”的原则 ,锁定了

市级财政对区县城镇低保金的补助额。

表 2　重庆市城乡低保总额占财政支出、社会保障支出总额的比例

年份
城市低保

/亿元 (1)

农村低保

/亿元 (2)

城乡低保总额

/亿元 (3)

财政支出额

/亿元 (4)

社会保障支出

总额 /亿元 (5)

城乡低保总额占财政支出、

社会保障支出总额比例 /%

(3) / (4) (3) / (5)

2000 1. 55 — 1. 55 202. 46 54. 16 0. 77 2. 86

2001 2. 64 — 2. 64 255. 55 69. 19 1. 03 3. 82

2002 6. 02 — 6. 02 345. 07 99. 99 1. 74 6. 02

2003 6. 28 — 6. 28 391. 36 106. 51 1. 60 5. 90

2004 6. 49 0. 01 6. 50 485. 12 116. 58 1. 34 5. 58

2005 7. 54 0. 03 7. 57 625. 35 142. 19 1. 21 5. 32

2006 8. 74 0. 13 8. 87 820. 19 188. 82 1. 08 4. 70

2007 10. 42 1. 89 12. 31 1 103. 74 239. 85 1. 12 5. 13

　　注 : (1)社会保障支出总额 =基本社会保险基金支出 +抚恤与社会福利支出 +国家财政社会补助之和 ;

(2) 2003年以前农村低保未试点推行。

　　资料来源 :笔者依《重庆市统计年鉴》及重庆市民政局提供的相关数据整理

　　考虑到三峡库区区县的实际 ,关停并转企业

多、贫困人口多、经济发展落后 ,市政府在锁定城乡

低保补助资金时给予了重点倾斜。从近几年的情

形看 ,三峡库区生态区县所承担的低保财政投入比

全市区县平均承担额低 10%左右。

但城乡低保转移支付机制有待完善。2007年

以后 ,市政府按照“总量控制、三年平均、适当调整、

结余留用、调标适补”的原则进行城镇低保转移支

付。这种补助原则实际上是沿用传统转移支付办

法 ,以总量控制为核心 ,基本锁定补助额 ,区县低保

扩面或调标资金主要由区县承担 ,在一定程度上弱

化了区县盲目扩面动机。但与此同时 ,历史形成的

低保覆盖面、保障标准也就此沿用 ,在一定程度上

固化了低保制度非均等化的现实。如 2007年底 ,城

乡低保覆盖率较高的 10个区县分别是大渡口

(10. 49% )、涪陵区 (10. 28% )、万盛区 (9. 45% )、巫

山 (9. 39% )、巫溪县 (8. 01% )、酉阳县 ( 7. 8% )、石

柱区 (7. 79% )、秀山县 (7. 62% )、城口县 (7. 39% )、

奉节县 (7. 14% ) ;覆盖面较低的 5个区县为九龙坡

区 (1. 76% )、江津区 (1. 82% )、合川区 (2. 09% )、璧

山县 (2. 79% )、永川区 (2. 79% )。各区县覆盖面的

极差为 8. 63% ,极值比为 5. 96倍。在保障待遇方

面同样存在较大差距 , 2007年全市城镇低保最高标

准为 260元 ,最低标准为 210元 ,两者相差仅为 50

元 ;但城镇月人均补差最高为渝中区 166元 ,最低的

为巫溪县 61元 ,两者相差达 105元。

2006年以前市级财政对区县城镇低保资金补

助 50%的区县中 ,其人均年财政收入也呈现较大差

距 ,最高者为双桥区 ( 3 200元 ) ,最低者为大足县

(592元 ) ,两者相差 5. 4倍 ;双桥区财政补助城镇低

保资金占本级财政的 0. 33% ,大足县为 1. 55% ,两

者相差 4. 70倍。市级财政转移支付办法可能更多

地着眼于经济区域划分 ,而对县域经济因素、覆盖

面、公共服务均等化等因素考虑不充分。目前在城

乡低保转移支付方面 ,福建省采用人均 GDP来确定

转移支付比例 ,①北京市逐步采用因素法来确定城
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①福建 2004年实施农村低保时规定 ,对于人均财政收入 1. 2万元以下的 41个县市、1. 2万～1. 5万元的 3个县市、1. 5万

～2万元的 8个县市 ,省级财政分别按照 70%、45%和 15%给予转移支付 ;人均财力在 2万元以上的县市和农村低保标准 1

000元以上所需的保障资金 ,由县市解决。这种农村低保转移支付办法被称为低保制度的“福建模式”。



镇低保资金的转移支付。

3.中央、市、区县三级财政分担城乡低保

资金 ,但分担结构有待改善
城乡低保筹资的核心问题是责任划分 ,包括政府

与社会、各层级政府之间的财政责任划分。[ 3 ]总体而

言 ,重庆市城镇低保的财政分担机制已基本稳定 ,从

2003年以来 ,中央财政加大投入 ,中央、市、区县三级

财政分担比例约为 60%∶10%∶30%。近年来中央财

政对我市城镇低保支持比例与中央财政对全国城镇

低保财政支持比例相当 ,约为 60% (见表 3)。

表 3　1999—2007年各级财政对重庆市城镇低保资金投入比例及中央财政投入全国城镇低保的比例 /%

年份
中央财政补助占全国城

镇低保总支出的比例

中央财政补助占重庆市

城镇低保支出额比例

重庆市级财政补助占重庆

市城镇低保支出额比例

重庆市各区县财政补助占

重庆市城镇低保支出额比例

1999 29 33 33 35

2000 69 43 26 30

2001 55 40 27 33

2002 43 29 35 37

2003 60 57 16 27

2004 58 61 6 33

2005 58 58 9 33

2006 61 61 5 34

2007 59 60 11 28

　　资料来源 :历年《中国民政统计年鉴》和《我国民政事业发展公报》、《1997—2007年重庆市社会救助情况统计表》

　　农村低保与城镇低保的财政责任划分类似 ,采

用三级财政分担机制。2007年全市农村低保中央、

市、区县三级财政分担比例为 35%∶28%∶37%。在

部分乡镇经济较发达区县 ,街镇也承担区县财政低

保资金 ,如江北区街镇承担农村低保区级财政承担

额的 30% ,形成事实上的四级财政分担机制。由于

农村低保推行不久 ,责任分担机制有待定型。

不过城乡低保财政分担机制不尽合理 ,中央财

政对于重庆市城乡低保投入力度仍有待加强。重

庆市具有东北部、西部、大库区的区域特征 ,老工业

基地下岗失业人员和库区移民应由中央财政予以

更多补助。但事实上中央对于重庆市城镇低保的

转移支付与中央财政对全国城镇低保补助的水平

相当。

《重庆市城乡居民最低生活保障条例》以立法

形式确立了市级财政投入责任 ,但目前市级财政在

低保资金中的分担份额太低。2007年市级财政投

入仅占城镇低保总额的 14% ,投入额仅占同期市财

政支出的 0. 11%。同期市级财政对农村低保的投

入仅占农村低保额的 28% ,投入额仅占财政支出的

0. 05% ,城乡低保财政投入占财政支出比例不足

0. 16%。[ 4 ]目前 ,全国各地均在加强省级财政对于

社会保障的投入。

因市级财政转移支付办法不够科学合理 ,对县

域经济状况、低保覆盖面、保障标准等因素差异考

虑不周 ,导致区县财政补助比例畸轻畸重。巫山、

大渡口等县低保财政补助对地区财政压力较大。

2007年区县财政承担城镇低保资金占本级财政收

入比例最高的为巫山 ( 13. 16% ) ,其次为大渡口

(3. 36% )、綦江 ( 2. 72% )、丰都 ( 2. 58% )、酉阳

(2. 10% )、潼南 ( 2. 03% )。低保财政负担率介于

1. 5%～2. 0%的有 5个区县 ,负担率介于 1. 0%～

1. 5%的有 5个区县 ,负担率介于 0. 5%～1%的有

11个区县 ,负担率低于 0. 5%的有 13个区县。其中

库区 15个区县本级财政负担城镇低保资金占本级

财政收入的比例平均为 1. 76%。[ 5 ]财政负担比例较

高的巫山、大渡口、綦江、丰都、酉阳、潼南 ,其城镇

低保覆盖率分别高达 33. 83%、13. 08%、16. 35%、

16. 29%、24. 89%、15. 19% ,但其人均年财政收入分

别为 273元、2 716元、702元、301元、191元、329

元。由此可见低保财政补助对这些区县的财政压

力过大 ,使其无力顾及其他社会保障或民生福利

项目。

而另有些区县 ,区县财政负担城镇低保补助的

比例则很低甚至为零。如 2007年万盛、巫溪、城口

三区县的城镇低保资金全部由市级财政转移支付 ,
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甚至转移支付额超过了低保资金 ,区县财政无任何

补助。市级财政补助基本锁定 ,但万盛、巫溪两区

县有不少低保人员退保 ,退保率分别高达 18%、

6%。其他区县退保比例较低 ,如云阳 0. 04%、江津

0. 17%、彭水 0. 23%璧山与武隆 0. 27%、双桥

0. 33%、九龙坡 0. 38%。这些区县或是人均年财政

收入超过 2000元且覆盖面窄 ,如九龙坡区、双桥区 ;

或是市级财政转移支付的力度较大 ,如云阳、彭水、

酉阳等。在部分区县乡镇也承担较低份额 ,从目前

责任分担发展趋势看 ,乡镇也应承担部分低保支

出 ,避免盲目扩面冲动。

二、健全城乡低保财政投入机制对策

1.建立健全低保财政投入稳定增长的长

效机制
重庆市应按照公共财政要求 ,不断优化财政支

出结构 ,确保城乡低保资金投入。依据城乡低保人

群应保数、适度保障标准、通货膨胀率等指标动态

预测中长期重庆市城乡低保资金需求 ,确保低保资

金的增长率高于经常性财政支出的增长率。同时

提高城乡低保经费在财政支出、社会保障经费中的

比重 ,力争在 2012年城乡低保资金占重庆市财政支

出的比例达 1. 5% ,占重庆市社会保障资金的 10%。

应建立以财政资金为主、社会民间资金为辅、资金

来源多渠道的筹资机制。鼓励社会民间资金积极

参与城乡低保资金的投入 ,提高社会救助资金占福

彩公益金的比例。

预算制度是现代公共财政加强支出管理的重

要手段。目前城乡低保资金纳入财政预算 ,归属于

“抚恤与社会福利救济费 ”大类。但此大类下设

“款”级科目达 10余项且存在交叉混乱、粗略详尽

不当现象 ,城乡低保的基础性地位不够突出。建议

各级财政预算体系中设置城镇低保、农村低保款级

科目 ,并建立财政专户。同时按救助人口规模、工

作条件等情况 ,合理安排“城乡低保行政管理费”科

目 ,解决城乡低保经办机构工作经费不足的难题。

2.逐步建立基于因素法的城乡低保转移

支付制度
从各区县的承担能力看 ,重庆市区县本级财政

对城镇低保补助额占本级财政收入超过 1. 5%的有

11个区县 ,介于 0. 5%～1. 5%的有 16个区县 ,低于

0. 5%的有 13个区县。可见有 10余个区县的承担

份额严重超过财政承受能力 ,而 10余个区县的财政

支出额度仍有一定上升空间。为避免部分区县低

保财政支出超过其承受能力 ,挤占其他民生保障项

的目现象发生 ,应考虑设置区县财政城乡低保补助

金占本级财政收入比例的上限 ,建议设定为 0. 5%

～0. 8%之间 ,其余资金由中央、市级财政分担。具

体而言 ,可以将收入法和支出法相结合进行完善。

所谓收入法和支出法 ,就是在确定转移支付数额

时 ,收入上要通盘考虑各区县国内生产总值、财政

收入的总量指标和人均指标。在确定支出时 ,综合

估量救助对象规模、救助内容、救助标准等因素 ,准

确测算救助资金的数量 ,合理确定政府间转移支付

的决策依据、决策程序。在注重纵向转移支付的同

时 ,还需注重区县对口支援等横向转移支付 ,最终

实现城乡低保服务的均等化。当前 ,重庆应加大对

三峡库区生态区及库区 15个区县的转移支付力度。

3.建立合理的城乡低保财政责任分担机制

在分税制的体制下 ,各级政府要合理划分城乡

低保的财政责任 ,中央政府应提供更多的支持 ,同

时也要发挥地方政府的积极性。研究表明 ,中央财

政补助金极大地促进了城乡低保的横向公平性。[ 6 ]

鉴于重庆市老工业基地、大库区等特殊市情 ,中央

财政应在重庆市城乡低保财政支出中承担更大的

份额 ,至少在库区低保人口的规模和比重保持高位

的未来一段时期内 ,中央政府对重庆市城乡低保及

社会保障资金的补助份额应高于全国平均补助

水平。

逐步加大市级财政对城乡低保的投入力度 ,至

2012年市级财政对于城乡低保的补助力度应占财

政支出的 0. 5%。目前在市级财政补助额锁定的情

形下 ,区县财政补助压力畸轻畸重 ,应合理划分各

级财政责任 ,而不应简单地将区县财政承担额分为

50%、40%、20%三档或者大致锁定市级财政补助

额 ,应综合考虑覆盖面、年人均财政收入、保障标准

等因素确定市、区县的低保财政责任。

当然 ,城乡低保资金投入体制还包括资金监

管 ,各级政府应通过筹资、管理、分配等诸环节层层

把关 ,采用事前、事中、事后检查相结合以及日常检

查、专项检查、个案检查相结合等监督方式 ,确保城

乡低保资金公平高效地运行。
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　　三、重庆城乡低保财政投入改革的普适性

探讨
重庆市具有大城市、大农村、大库区、老工业基

地的特殊市情 ,要在这样的环境下实现低保救助服

务的均等化面临更多的难题。重庆市低保财政投入

自然应更多地用于库区移民、用于农村 ,并致力将低

保政策与移民安稳致富工程、扶贫工程、就业扶助等

政策有机联动 ,克服环境带来的不利影响。重庆市

低保财政投入在救助库区移民等方面的政策效果与

政策联动经验值得进一步评估总结。

重庆市低保财政投入机制同样也反映了我国大

部分地区城乡二元背景下的保障标准、责任分担、转

移支付等若干共通问题。重庆市政府以法规形式明

确市、区政府的低保财政责任 ,确立了城乡低保待遇

的联动机制 ,制定了低保资金转移支付办法 ,低保财

政投入逐步向农村倾斜 ,这些改革措施都具有积极

意义和一定推广价值。但是如何在分税制的框架下

合理划分各级政府的低保财政责任 ,制定科学合理

的转移支付办法 ,做到政府责任均衡与低保待遇均

等化 ,政策仍有待突破和创新。之所以难以突破 ,原

因在于围绕这一问题存在若干理论难点 ,比如公共

财政投入机制尚未真正确立 ,低保在社会救助和社

会保障体系的定位尚不明晰 ,省级以下的分税制并

不彻底 ,等等。公共财政体制制约着民生财政的总

量 ,低保定位直接影响低保财政在社会救助与社会

保障体系中的地位 ,省级以下的分税制关系到低保

救助事权与财政均衡 ,而责任分担不明确也制约着

纵横向转移支付的完善。因此 ,应加强这些问题的

理论探讨和跟踪各地的政策创新 ,以便在公共财政

与城乡统筹框架下健全城乡低保的财政投入增长机

制以及责任分担与转移支付机制。
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