
   

 

以低保制度创新缓解公共财政压力 

文/万谊娜 

   最低生活保障制度（以下简称“低保制度”）自1997年正式启动以来，到2005年底，城市低
保已基本实现了“应保尽保”。但我国农村的贫困人口还有6432万人，要实现农村人口的“应保应
保”，每年至少还需要60亿元的财政投入。同时，随着城镇化的发展及人口老龄化高峰的到来，更
多的贫困人口将进入低保，低保制度将面临十分严峻的形式。要摆脱这种困境，政府就必须积极转
变思路,借鉴国外变福利为工作的改革方向，调整低保政策，减缓财政压力。 
   一、减少福利依赖，走出低保陷阱 
   我国低保制度在促进经济发展与社会稳定的同时，也遭遇了与发达国家相似的福利依赖问
题。与低保制度相配套的政策越多，低保制度的“含金量”就越高，吸引力就越大。其结果是：一
部分处于低保标准边缘的人员受到刺激，会千方百计地要求进入低保行列；另一方面，目前已经享
受低保待遇的困难群体就业的积极性有可能下降。目前依赖低保福利的有劳动能力的低保人员约占
全国低保人员总数的25%左右，国家财政一年至少因为福利依赖损失社会福利资金3亿元以上。 
   针对上述情况，我们应该加强对有劳动能力的低保人员的管理，保证其在享受被救助的权力
的同时，尽到相应的义务。首先，应增加低保人员参加工作体验的时间，同时明确规定低保人员应
当接受的工作类型和工作时间，以及相应的制裁措施。其次，除了强制性社区工作体验项目之外，
还要重视发展有酬工作体验这种工作福利形式。据统计，城市享受低保的家庭中95%以上有劳动能
力。因此，国家可以将有劳动能力人员的这部分低保资金转化为以社区为基本单位的公益性岗位，
为低保人员创造就业机会。最后，我们在肯定工作福利制确实可以对救助对象起到一定的激励作用
的同时，也要注意适度使用，对低保人员的要求不要过于苛刻,以避免对其造成过度挤压，保持这
一制度的合理性。 
   二、加强对低保人员的职业技能培训 
   首先，对于低保家庭的在学人员和尚未就业的青年人口, 应加强教育和继续教育的扶持力
度，提高在学人员的高等教育在学率，同时加强对尚未就业青年人口的定向专业技能教育。 
   其次，对于年龄较轻(例如女40岁以下,男50岁以下) 、具有较高文化程度和较强学习能力的
低保成年人口, 可由劳动部门直接进行免费培训或由用人单位根据自身需要进行岗前培训。 
   再次，对于有一定技术功底的低保人员, 可以进一步提高其专业技能, 在他们重新找到用武
之地同时，也缓解目前技术工人不足的矛盾。 
   三、淡出“低保”，建立个人发展账户 
   低保制度在发展了十余年后,自身可挖掘的潜力已经接近极限。因此低保制度要再向前迈进,
可能就要考虑适时地寻找一种能够符合新世纪国际国内新环境的新的发展思路。美国经济学家迈克
尔·谢若登提出的“个人发展账户”是一个在我国今后低保制度的发展进程中值得借鉴的概念。 
   迈克尔提出:个人发展账户应该是可选择的、可增值的和有税收优惠的账户,建立在个人名下,
但限于指定的目的。在使用时,只要符合限定的目的,政府就给予资金匹配。个人资产账户作为一种
社会政策工具正在成为一种全球现象。目前，美国有40多个州已经采用了某种形式的个人发展账户
政策，加拿大、英国、澳大利亚、新加坡等国也产生了个人发展账户或类似项目。有学者预言，资
产账户将有可能在21世纪成为主要的政策工具。 
   中国的低保制度引入“个人发展账户”可采取以下措施： 
   第一,对有劳动能力的低保家庭或个人实施“个人发展账户”政策,先不对低保金作任何变动
(保证他们的基本生活) ,将范围限定在目前诸如养老、医疗、住房、教育等“配套措施”上。 
   第二,可先在一些小项目上做试点，如城市居民每月基本的伙食费。鼓励低保人员向他们名下
的有利息优惠或不交利息税的个人发展账户中存款。 
   第三,等个人发展账户里的存款积累到一定的数量后,政府可再提出别的限制目标及匹配标
准。可按子女教育、医疗、住房等顺序逐步推开。 
   第四,可以将这个概念逐步推广至技能培训及再就业方面,政府给予配套资金鼓励低保人员参
加技能培训，积极就业。  
   第五,防患于未然，逐渐将个人发展账户的做法向初步解决温饱、但基础还不稳固随时可能返
贫的低收入人口贫困边缘人口推广,可以在匹配的标准上有所区别。 
   “个人发展账户”激励低保人员为改善自身生活条件而努力工作，为低保人员提供了一个逐
渐退出低保的平台。另一方面，虽然国家财政需要给予“个人发展账户”相应的配套资金，短期内

 



似乎增加了财政的负担，但从长远来看，“个人发展账户”让低保人员拥有了自助、自救的动力和
能力，并为其最终脱离贫困提供了可能。 
   四、结语 
   无庸讳言，仅仅依靠低保单方面的制度创新是无法获得理想的社会效益的。特别是“个人发
展账户”的建立需要政府进行相应的配套制度改革，只有这样，才能更好地将有限地财政资金运用
到最需要帮助的贫困人群上，才能从根本上实现低保制度的可持续发展（作者单位：江西财经大
学公共管理学院） 
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