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典型国家最低生活保障制度人群测算经验及其对我国的启示

王美桃

(财政部预算评审中心ꎬ北京ꎬ１００８２０)

　 　 摘　 要:作为一项典型的社会救助制度ꎬ最低生活保障制度是保障一国或地区公民

基本生活的最后防线ꎮ 尽管各国的最低生活保障制度不尽相同ꎬ但依据社会经济发展水

平科学界定最低生活保障标准(或贫困线)这一动态指标是各国普遍的做法ꎮ 为此ꎬ本文

梳理分析了部分欧洲国家、美国、加拿大、韩国和日本在实施最低生活保障制度方面的经

验做法ꎬ在此基础上ꎬ提出完善我国最低生活保障制度立法、科学界定最低生活保障标准

等政策建议ꎮ
关键词:最低生活保障制度ꎬ社会救助制度ꎬ贫困线ꎬ补贴标准

一、最低生活保障制度的基本内涵

最低收入或生活保障制度是一项典型的社会救助制度ꎬ制度运行过程中ꎬ需要通过一定的原则和方法来

确定潜在目标对象的受益资格ꎬ从而使有限的社会救助资源真正用于那些切实需要帮助的困难群体[１]ꎮ 一

般情况下ꎬ社会救助补贴对象的瞄准主要涉及两方面的问题:一是设标问题ꎬ即根据政策的目标要求ꎬ界定

“谁是最需要的人”ꎬ并且规定受益标准ꎻ二是寻标问题ꎬ即通过一定的手段、方法和技术把“最需要的人”甄
别出来ꎬ并且基于救助标准进行救助ꎮ 对于最低生活保障制度而言ꎬ潜在最低生活保障人群的确定就是按照

一国或地区相关制度规定的受益资格和受益标准找到符合资格的受益对象ꎬ并实现差额救助的过程ꎮ 这是

最低收入保障制度执行的核心工作和关键问题ꎮ
根据欧盟委员会及 ＯＥＣＤ 秘书会的联合调查ꎬＯＥＣＤ 国家的最低收入保障制度受益人群占比数据获取

难度较大①ꎮ 在 ＯＥＣＤ 国家中ꎬ低保人群与社会救助人群很难区分ꎬ甚至有些国家的最低收入保障制度是福

利制度的组成部分ꎮ 一般情况下ꎬ制度受益人会同一时间收到多种福利补贴ꎮ 此外ꎬ最低收入保障申请是以

家庭为单位的ꎬ官方统计数据旨在分析最低收入的再分配范围ꎬ核心关注点是有多少个体生活在低保家庭ꎬ
而非低保申请人的数量②ꎮ

可见ꎬ最低生活保障制度不同于社会保险ꎬ一般通过资产调查选定受益人ꎬ税收是主要的财政来源ꎮ 因

此ꎬ无论在那个国家ꎬ受益人群的选定以及低保标准的确定都很重要ꎮ 但是由于各个国家和地区贫困人口的

需求、生活水平和政府财力不同ꎬ受益人群的选定标准相差甚远ꎮ

二、典型国家经验

(一)部分欧洲国家的最低收入保障制度

１.制度概况

３

①

②

２０１２ 年欧盟委员会及 ＯＥＣＤ 秘书会联会开展的这项调查ꎬ旨在研究收集工作相关福利受益人的数据并对其分析比

较ꎮ
法国和葡萄牙是较晚建立最低收入保障制度的欧盟国家ꎬ欧盟 １５ 国中仅有意大利和希腊没有设立该制度ꎮ
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欧洲国家的贫困问题从未消失ꎬ以生计托底为主的最低收入保障(Ｍｉｎｉｍｕｍ Ｉｎｃｏｍｅ ＰｒｏｔｅｃｔｉｏｎꎬＭＩＰ)制
度也一直存在ꎮ

(１)最低收入保障政策的制定

多数欧洲国家(如英国、德国、丹麦等)的最低收入保障政策由中央政府制定ꎬ部分国家(如芬兰、意大利

等)由地方政府制定ꎬ还有部分国家(如奥地利、瑞典等)由中央和地方两级政府联合制定ꎮ
(２)最低收入保障金的兑付

欧洲一半以上国家(如丹麦、比利时、瑞典等)由地方财政承担最低收入保障金的兑付ꎬ约 １ / ３ 的国家

(如英国、匈牙利等)由中央和地方两级财政按比例承担ꎬ极少数国家(如芬兰等)由中央财政承担ꎮ
(３)最低收入保障的五种主要类型

目前ꎬ欧洲国家最低收入保障制度主要有五种类型:一是向所有公民开放的简单全面的保障计划ꎬ它一

般存在保障资金不足的问题(如荷兰、比利时等)ꎻ二是简单无差别的最低收入保障制度ꎬ其制度覆盖面和补

贴金额相对有限(如奥地利、匈牙利等)ꎻ三是满足绝大多数人最低生存需求的一般福利计划(如英国、丹麦

等)ꎻ四是覆盖绝大多数人员的差异化最低收入保障计划(如法国、爱尔兰等)ꎻ五是覆盖部分人员的碎片化

保障计划(如保加利亚)ꎮ
(４)申请资格

普适性的申请资格是对申请者的国籍或公民资格、年龄、健康状况、工作意愿以及拥有的金融资产、住房

等方面设置的基本约束条件ꎮ 近年来ꎬ多数欧洲国家对享受最低收入保障的人群设置严格的条件约束ꎬ而处

于经济危机中的国家会进一步收紧相关条件ꎮ
２.救助标准

多数欧洲国家建立了基于一系列特定指标或家庭成员构成的救助标准确定机制[２]ꎮ 例如ꎬ瑞士建议以

最贫困家庭户可支配收入的 １０％为基准确定救助标准[３]ꎮ 德国的救助标准以低收入群体的支出为依据ꎬ通
常测算样本户每 ５ 年的收支情况ꎮ 芬兰的最低救助福利标准与生活费用指数密切挂钩ꎬ且每 ４ 年调整一次ꎮ
但许多欧洲国家设定救助标准相当武断ꎬ基础依据合理性不足ꎬ对政治因素的考虑远超过了科学依据ꎮ

３.受益人群测算

一半以上的欧洲国家(如比利时、丹麦、爱沙尼亚、芬兰、英国、瑞典等)的最低收入保障制度全面覆盖了

处于“贫困陷阱”中的公民ꎮ 但是保加利亚、希腊、西班牙、克罗地亚、意大利、拉脱维亚、葡萄牙、罗马尼亚 ８
国的最低收入保障制度覆盖率却十分有限ꎮ 此外ꎬ同一国家的不同区域的最低收入保障制度覆盖率也各有

不同ꎮ
许多欧洲国家有关最低收入保障制度受益人员的详细证据是缺失的[４]ꎮ 其中ꎬ在绝大多数国家中ꎬ仅

有部分制度受益人群会申领相关补助金ꎮ 例如ꎬ在德国所有最低收入保障制度的受益人员中ꎬ约有 １ / ３~２ / ５
的人员未申请相关补贴ꎮ 在英国ꎬ约 １ / ３ 满足最低收入保障制度条件的人员未申请家计调查相关福利ꎮ 在

瑞士ꎬ社会救助的不申请率约为 ２８％ꎮ 在被调查的欧洲国家中ꎬ不愿意主动申请最低收入保障金的人员主

要集中在部分特定人群ꎬ如农民、无家可归者及生活在贫民窟的居民等ꎮ
从个人、社会、管理和制度四个维度考察发现ꎬ欧洲国家最低生活保障制度受益人群不申领补贴的原因

是多方面ꎬ具体包括个人福利意识淡薄、制度复杂、申请程序繁琐和社会关注度高等(见图 １)ꎮ
多数欧洲国家已建立了最低收入保障制度或非缴费型家计调查制度ꎬ但是各国最低收入保障制度的贡

献率十分有限ꎮ 由于制度覆盖面低、信息宣传不到位、申请率不高以及监管力度加大等客观原因ꎬ弱势群体

想靠领取救助金过上体面的生活是不现实的ꎮ 另外ꎬ由于缺乏相关制度研究及动态调整机制ꎬ许多国家很难

测算最低收入保障人群的占比ꎮ
４



图 １　 部分欧洲国家社会保障制度受益人群不申领补贴的因素分析

(二)美国补充保障收入计划

１.制度概况

美国补充保障收入(ＳＳＩ)是一项针对低收入老年人、盲人和残疾人的联邦级最低收入保障计划[５]ꎬ其作

为基于家计调查的现金救助项目ꎬ资金来源于美国财政部的一般基金ꎬ而非社会保障基金[６]ꎮ 截至 ２０１８ 年

１２ 月ꎬＳＳＩ 计划已向 ８０ 万美国公民提供了救助金(含联邦政府管理的州级补充保障金)ꎬ人均补贴标准为

５５１ 美元 /月[７]ꎮ
ＳＳＩ 计划的基础申请资格按照年龄、残疾程度、视力情况可被分为三大类ꎬ申请者需要满足收入和资产

约束条件ꎬ以及公民身份和居住要求等一般条件ꎬ具体申请条件会动态调整ꎮ 例如ꎬ在收入限制条件方面ꎬ
２００２ 年申请者收入限制为每月 ７８０ 美元(单身 /儿童)或 １１７０ 美元(夫妇) [８]ꎬ２０１６ 年收入限制为每月 ７３３
美元(单身 /儿童)或 １１００ 美元(夫妻)ꎮ 在资产限制条件方面ꎬ１９８９ 年申请者可数资产限制为 １５００ 美元

(单身 /儿童)或 ２２５０ 美元(夫妻)ꎬ２０１９ 年资产限制为 ２０００ 美元(单身 /儿童)或 ３０００ 美元(夫妻) [９]ꎮ
２.补贴标准

ＳＳＩ 计划的初衷是保障处在贫困线下的美国居民的生活ꎮ 制度补贴标准设定在人口普查局的法定贫困

线以下ꎬ实际支付给单身受益人的救助金约为法定贫困线的 ７５％ꎬ夫妇受益人的救助金约占法定贫困线的

９０％ꎮ ＳＳＩ 计划的补贴标准每年 １ 月会根据生活成本指数增加ꎬ该指数常用于调整美国社会养老、遗属和残

疾保险制度(ＯＡＳＤＩ)的福利水平ꎮ 随着时间的推移ꎬＳＳＩ 计划补贴标准占美国法定贫困线的比重基本保持

稳定[１０]ꎮ ２００２ 年ꎬ在没有其他收入的情况下ꎬ凡符合 ＳＳＩ 计划的单身受益人每月可领取 ５４５ 美元的联邦现

金福利ꎬ夫妻受益人每月可领取 ８１７ 美元该项福利ꎮ ２０１９ 年ꎬＳＳＩ 计划月度联邦补贴标准如下:有自有住房

的个人为 ７７１ 美元ꎬ居住非自有住房的个人为 ５１４ 美元ꎻ夫妻自住者为 １１５７ 美元ꎬ居住其他地方的夫妻为 ７７１
美元ꎻ配套申请的医疗补贴标准为 ３０ 美元[１１]ꎮ 另外ꎬＳＳＩ 计划鼓励受益人依法申请政府提供的各种福利ꎮ

３.保障人群占比测算

１９５５ 年ꎬ美国制定了官方的贫困线衡量标准ꎮ ２０１１ 年ꎬ美国人口署还制定了«补充贫困衡量标准»(Ｔｈｅ
Ｓｕｐｐｌｅｍｅｎｔａｌ Ｐｏｖｅｒｔｙ ＭｅａｓｕｒｅꎬＳＰＭ)ꎬ该举措扩展了官方贫困衡量标准ꎬ旨在帮助那些未被纳入官方贫困衡

量标准的低收入家庭和个人[１２]ꎮ
美国贫困线每年都在变动ꎬ且不同种族的贫困率变动差异较大[１３](见图 ２)ꎮ 目前美国至少有 ４８ 种贫

困线ꎬ分别适用于 ５０ 个州和哥伦比亚特区内不同类型、不同收入水平的个人和家庭ꎮ 美国人口署常用抽样

调查数据来测算低保人群数量ꎬ即通过跟踪和分析社区总人口、种族、中等家庭收入以及按年龄划分的贫困

状况等方面的统计ꎬ确定低保人群占总人口的比重ꎮ 另外ꎬ美国人口署还通过访谈形式了解低保人群申请条

件变动情况ꎬ具体表现为通过与地区学校、医疗服务机构、宗教场所、社区等部门的代表或负责人座谈ꎬ确定

５



低收入或少数族裔人群在就学、就医、宗教活动、社区活动中参与度ꎮ 为了消除贫困ꎬ美国还建立了以家庭为

单位的贫困救助体系ꎬ其涵盖贫困家庭临时救助(Ｔｅｍｐｏｒａｒｙ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ ｆｏｒ Ｎｅｅｄｙ ＦａｍｉｌｉｅｓꎬＴＡＮＦ)政策ꎬ老年

人、残疾人和妇女儿童等家庭救助政策、中低收入家庭的资产建设等ꎮ

图 ２　 美国不同种族人群的贫困率
资料来源:Ｊｅｓｓｉｃａ ＳｅｍｅｇａꎬＭｅｌｉｓｓａ ＫｏｌｌａｒꎬＥｍｉｌｙ Ａ ＳｈｒｉｄｅｒꎬＪｏｈｎ Ｃｒｅａｍｅｒ. Ｉｎｃｏｍｅ ａｎｄ Ｐｏｖｅｒｔｙ ｉｎ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ:２０１９[ＥＢ /

ＯＬ].[２０２０－０９－１５].ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｅｎｓｕｓ.ｇｏｖ / ｌｉｂｒａｒｙ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ / ２０２０ / ｄｅｍｏ / ｐ６０－２７０.ｈｔｍｌ.

(三)加拿大收入保证补贴金制度

１.制度简述

加拿大收入保证补贴金(ＧＡＩ)制度源于美国ꎬ是一种收入支持计划ꎬ旨在为每个加拿大公民提供基本最

低收入并设定最低收入标准ꎮ １９７４ 年加拿大联邦政府和马尼托巴湖地方政府开展试点①ꎬ根据低收入者实

际收入与维持一定社会生活水平所需要的消费支出差额ꎬ运用税收征管体系ꎬ依率计算及给予该群体补助ꎬ
该试点计划又被称为负所得税(ＮＩＴ)制度[１４]ꎮ ＮＩＴ 制度是配合累进所得税制设计的ꎬ即收入低于特定水平

的人或家庭可从政府得到补贴ꎬ具体补贴金额等同于 ＧＡＩ 制度下的最低生活补贴标准ꎮ 其中ꎬ负所得税 ＝
(最低生活补贴金额－个人实际收入)×负所得税率ꎮ 实践中ꎬＧＡＩ 制度或 ＮＩＴ 制度旨在确保无收入家庭获得

最低生活保障的现金福利ꎬ但具体补助数额会随着家庭收入的增加而逐步减少ꎮ 截至 ２０１６ 年底ꎬ既定收入

水平下的 １８~６４ 岁加拿大公民每年可收到 １８０００ 美元的 ＧＡＩ 制度补贴ꎬ但是如果受益人收入每增加 １００ 美

元ꎬ则 ＧＡＩ 制度补贴标准降低 ５０ 美元ꎮ 随着 ＧＡＩ 制度或 ＮＩＴ 制度补贴水平的提升ꎬ政府需付出的财政成本

增加ꎮ 鉴于此ꎬ２０１６ 年 ３ 月安大略省自由党政府决定重新启动了该省的最低生活保障制度(ＧＡＩＮＳ)ꎬ并安

排了相关预算ꎬ这是加拿大最低收入保障制度的重要转折点[１５]ꎮ
２.补贴标准

ＧＡＩＮＳ 补贴标准高于联邦政府提供的老年养老金和附加最低收入保障制度补贴ꎬ每个受益人的月补贴

标准介于 ２.５ 美元到 ８３ 美元之间ꎬ且补贴标准随个人收入和婚姻状况的变动而变动ꎮ 一般而言ꎬ如果受益

对象没有个人收入ꎬ则获得最高补贴金ꎮ ２０１８ 年ꎬＧＡＩＮＳ 对无收入的单身受益人、家庭受益人分别提供

１６９８９ 美元 /年、２４０２７ 美元 /年的补贴金ꎮ 另外ꎬＧＡＩＮＳ 补贴标准每 ３ 个月随通胀水平调整一次ꎮ ２０２１ 年 １
月 １ 日至 ２０２１ 年 ３ 月 ３１ 日ꎬＧＡＩＮＳ 补贴标准调整为单身申请人每年 １９４０９.８８ 美元ꎬ夫妻双方每人每年补贴

１５０１９.８０ 美元[１６]ꎮ

６

① 试点期 ３ 年ꎮ 加拿大和马尼托巴湖政府按照居民家庭结构和经常性收入分类分档ꎬ家庭收入不超过既定限额的可申

领 ＧＡＩ 补贴ꎬ补贴标准随家庭规模和结构以及年度通胀率调整ꎮ 以家庭年收入低于 １３０００ 美元的四口之家(含 ２ 大和 ２ 小)
为例ꎬ补贴金额设为 ３８００ 美元、４８００ 美元和 ５８００ 美元三档ꎬ负税率也分为 ３５％、５０％和 ７５％三档ꎮ



３.低保人群占比测算

为测算和跟踪低收入人口变动情况ꎬ加拿大联邦政府先后设置了三类贫困线测算指标ꎬ包括统计局

１９６０ 年制定的低收入临界点指标(ＬＩＣＯｓ)①、１９９１ 年制定的低收入衡量标准(ＬＩＭ)②以及 １９９７ 年人力资源

发展部和联邦省区域社会发展研究信息局共同构建的市场篮子测算指标(ＭＢＭ) [１７]ꎮ ２０１８ 年ꎬ加拿大政府

指定市场篮子测算指标为官方贫困测算指标ꎬ具体是将代表个人或四口家庭(含两个成人和两个孩子)适度

基本生活水平的食品、衣物、住房、交通等一篮子费用ꎬ作为划分低收入人群与其他收入人群的分界线[１８]ꎬ并
通过劳动收入动态调查(ＳＬＩＤ)获取低收入人群的市场收入、税前收入和税后收入等ꎮ 依据 ＭＢＭ 测算ꎬ２０１８
年加拿大共有 ３２０ 万国民(占总人口 ８.７％)符合低收入保障人群标准ꎬ其中 ＧＡＩ 制度受益人将增加到 ７５ 万

人ꎬ未来 ５ 年每个受益人年制度成本约为 ９４２１ 美元 ~１０１６９ 美元ꎮ ２０２１ 年 ３ 月ꎬ加拿大联邦财政部长公布

了 ＧＡＩ 制度年度预算支出的四种模型ꎬ预计 ＧＡＩ 制度年度补贴总支出介于 １３１９ 亿美元－４６４５ 亿美元之

间[１９]ꎮ 在安大略省管辖的部分行政区内ꎬ社会救助制度运行总成本中 ３０％为行政管理成本ꎬ而 ＧＡＩ 制度运

行成本仅占制度补贴金的 ２％~３％[２０]ꎮ
总体来看ꎬＧＡＩ 制度及后续补充的最低收入保障制度一定程度上缓建了贫困ꎬ并改善了制度受益低收入

家庭的生活水平ꎮ 但是ꎬ加拿大 ２０ 世纪 ９０ 年代前的收入保证补贴金制度具有明显的缺陷:一是制度越慷

慨ꎬ政府需付出的成本越高ꎻ二是制度过于慷慨ꎬ会抑制人们的工作热情ꎻ三是制度执行难度较大ꎮ
(四)韩国国民最低生活保障制度

１.制度简述

自 ２０００ 年 １０ 月起ꎬ韩国正式实施国民最低生活保障制度(ＮＢＬＳＳ)ꎮ 为消除制度盲点和贫困ꎬ２０１５ 年 ７
月ꎬ韩国对该制度实施了改革ꎬ调整了补贴给付方式ꎬ使基本生活保障、医疗、教育和住房等救助的给付分开

运行[２１]ꎮ 其中ꎬ基本生活保障救助主要向绝对贫困群体提供最基本的生活救助ꎬ而医疗、教育、住房等救助

则是针对有需要的绝对和相对贫困人群(见图 ３)ꎮ

图 ３　 ２０１５年韩国国民最低生活保障制度受益人选择标准和津贴发放方案
资料来源:Ｋｉｍ Ｋｙｕｎｇ－Ｈｙｅ. Ｒｅｓｔｒｕｃｔｕｒｉｎｇ ｔｈｅ Ｓｅｏｕｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｃｈｅｍｅ Ｃｏｒｒｅｓｐｏｎｄｉｎｇ ｔｏ ｔｈｅ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｂａｓｉｃ Ｌｉｖｅｌｉｈｏｏｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ

Ｒｅｆｏｒｍ[ＥＢ / ＯＬ].(２０１７－０４０－６)[２０２１－０３－０７].ｈｔｔｐｓ: / / ｓｅｏｕｌｓｏｌｕｔｉｏｎ.ｋｒ / ｅｎ / ｃｏｎｔｅｎｔ / ｒｅｓｔｒｕｃｔｕｒｉｎｇ－ｓｅｏｕｌ－ｂａｓｉｃ－ｓｅｃｕｒｉｔｙ－ｓｃｈｅｍｅ－
ｃｏｒｒｅｓｐｏｎｄｉｎｇ－ｎａｔｉｏｎａｌ－ｂａｓｉｃ－ｌｉｖｅｌｉｈｏｏｄ－ｓｅｃｕｒｉｔｙ.
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①

②

低收入临界点的统计对象是在衣食住上消费超过社会平均值 ２０％以上的家庭(以 １９９２ 年家庭收入和消费支出为测

算基准)ꎮ 按照扣除所得税时间不同ꎬ低收入临界点指标又可细分为 ＬＩＣＯ－ＢＴ 和 ＬＩＣＯ－ＡＴꎮ 其中ꎬ采用 ＬＩＣＯ－ＢＴ 计算法时ꎬ
补贴对象家庭总收入的 ７０％用于衣食住ꎻ采用 ＬＩＣＯ－ＡＴ 计算法时ꎬ补贴对象家庭总收入的 ６３％用于衣食住ꎮ 两种比例下补

贴对象家庭所取得的收入即为低收入水平线ꎮ
低收入衡量标准等于调整后家庭中等收入的 ５０％ꎮ 具体测算流程如下:首先ꎬ用家庭收入除以调整后的家庭规模(家

庭人数的平方根)来计算每个个体的“等效家庭收入”ꎻ其次ꎬ将调整后的家庭收入平均分配给每个人ꎬ确定每个人的“等效家

庭收入”的中位数ꎬ即以中等收入家庭户收入的 ５０％为基准ꎻ最后ꎬ用“等效家庭收入”乘以家庭规模得出其他家庭户最低收

入ꎮ



相对而言ꎬ改革后的 ＮＢＬＳＳ 制度扩大了范围ꎬ在基本生活保障制度受益人选择率保持不变的情况下ꎬ医
疗保险、住房津贴、教育津贴等制度受益人选择率均高于基本生活保障制度ꎬ有利于将应补未补的困难居民

纳入补贴范围内ꎮ 在改革后的 ＮＢＬＳＳ 制度下ꎬ改革前首尔 ３０.７％非受益人被纳入制度补贴范围ꎬ全国国民

最低生活保障人数也持续增加ꎬ２０１６ 年韩国有 １６３ 万制度受益人ꎬ到 ２０１８ 年底制度受益人增加到 １７４.４ 万

人[２２]ꎮ
２.受益人选定标准

在其他条件不变的情况下ꎬ被认定为韩国国民最低生活保障制度受益人ꎬ则既要满足收入认定额标准ꎬ
也要满足抚养赡养义务人标准[２３]ꎮ

(１)收入认定额标准

韩国通过财产收入换算制度计算收入认定额ꎬ具体公式如下:
收入认定额＝收入评价额＋财产收入换算额

＝(实际收入－家庭专项支出－劳动收入抵扣项)＋(各项财产的总额－基本扣除额－负债)×各项财产的收

入换算率

其中ꎬ实际收入以最近一年的月平均工资收入为基准测算得出ꎻ家庭专项支出是指家庭的特殊性额外支

出ꎬ主要包括残疾(儿童)津贴、残疾人养老金、单亲家庭子女抚养费用、儿童补充津贴等 ８ 类ꎬ可抵扣实际收

入ꎮ 此外ꎬ不同种类财产的收入换算率的计算方法也不同ꎮ 截至 ２０２１ 年 ３ 月ꎬ韩国国民最低生活保障制度

认定的收入标准为低于中等收入的 ７５％(个人收入为 １３１７８９６ 韩元ꎬ四人家庭收入为 ３５６１８８１ 韩元)ꎬ财产

标准分为大城市标准 １.８８ 亿韩元、中小城市 １.１８ 亿韩元、农村地区 １.０１ 亿元及以下ꎬ其中ꎬ金融财产标准为

不高于 ５００ 万韩元(但申请住房支持者该标准为不高于 ７００ 万韩元) [２４]ꎮ
(２)抚养赡养义务人标准

韩国现行制度中的抚养赡养义务人包括法定受益人的配偶、直系亲属以及直系亲属的配偶(如儿媳、女
婿等)ꎮ «韩国国民最低生活保障法案»第 ８ 条第 ２ 款规定的抚养赡养义务人标准认定条件如下:一是无抚

养赡养义务人ꎻ二是有抚养赡养义务人ꎬ但无抚养赡养能力ꎻ三是抚养赡养义务人本无独立抚养赡养能力ꎬ但
在受益人领取抚养赡养津贴的基础上可履行抚养赡养义务(也被认定为无抚养赡养能力)ꎻ四是抚养赡养义

务人有抚养赡养能力ꎬ但无法履行抚养赡养义务或回避抚养赡养义务ꎮ 满足以上 ４ 条中的任何一条都可被

认定达到抚养赡养义务人标准ꎮ 另外ꎬ抚养赡养义务人家庭成员计算法与法定受益人家庭相同ꎬ在调查收入

及财产情况时应排除与法定受益人无抚养赡养义务关系的人的财产收入ꎮ
３.受益人群占比测算

韩国国民最低生活保障制度受益人包括一般受益人和制度受益人ꎮ 如图 ４ 所示ꎬ２０１０ 年后ꎬ韩国国民

最低生活保障制度总受益人数呈波动性增长ꎬ其中一般受益人数波动幅度较大ꎬ而制度受益人数基本持平ꎬ
最低生活补贴领取率变动曲线呈倒 Ｕ 型ꎮ 就 ２０１８ 年而言ꎬ韩国国民最低生活保障制度受益总人数为 １７４.４
万人ꎬ其中一般受益人为 １６５.４ 万人ꎬ制度受益人为 ９ 万人ꎬ受益总户数为 １１６.５ 万户ꎮ 按照受益人家庭规模

划分来看ꎬ１ 人家庭受益户占比最高ꎬ约占总补贴户数的 ６６.２％ꎮ 国民最低生活保障制度是韩国社会保障体

系的重要组成部分ꎮ 最低生活保障经费由国家提供ꎬ人均受益标准不低于最低生活成本ꎬ该制度奠定了韩国

现代福利国家最低生活保障制度的基础ꎬ在社会福利史上具有非常重要的意义ꎮ
(五)日本最低生活保障制度情况

１.制度概况

日本最低生活保障制度又称公共扶助制度或国家扶助制度ꎬ是国家或公共团体对无法维护生活或陷入

生活贫困状态的个体ꎬ按照其贫困程度ꎬ给予必要的保护、提供最低限额的保障ꎬ以达到促进其生活自立目的

的给付制度[２５]ꎮ 日本在生活保障方面的扶助包括生活扶助、教育扶助、住宅扶助、医疗扶助、分娩扶助、创业
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扶助、丧葬扶助ꎮ 此外ꎬ除了对上述 ７ 种扶助提供资金外ꎬ日本政府还根据受益人身体和精神状况ꎬ提供救护

设施、康复设施以及就业技能培训设施等ꎮ 最低生活保障标准要满足餐饮、服装、家居用品及日常生活方面

的基本需要ꎬ具体标准由厚生大臣根据地区、年龄、性别、家庭成员收入、资产状况、独立生活的能力、抚养义

务等因素综合确定[２６]ꎮ ２０１９ 年 １１ 月日本最低生活保障制度受保护家庭共计 １６３６９５２ 户ꎬ受保护人员数共

计 ２０７１７４７ 人ꎮ ２０２０ 年最低生活保障费预算支出为 ２８６９９.４ 亿日元ꎬ比 ２０１９ 年同期增长了 ３.３％ [２７]ꎮ

图 ４　 韩国最低生活保障制度年度受益人数和领取率变动趋势图(２００９—２０１８年)
资料来源: [ＥＢ / ＯＬ]. [２０１９－ １２－ １７]. ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ. ｉｎｄｅｘ. ｇｏ.

ｋｒ / ｐｏｔａｌ / ｍａｉｎ / ＥａｃｈＤｔｌＰａｇｅＤｅｔａｉｌ.ｄｏ? ｉｄｘ＿ｃｄ＝ ２７６０ / .

２.运行机制

日本最低生活保障制度对所有日本国民开放ꎬ遵循申请保护原则、保护基准原则、保护的应激性原则、以
家庭为单位原则等ꎬ这些原则规定为行政机关收入认定工作指明了方向ꎮ 为获取受益家庭情况ꎬ日本政府通

过家计调查、制度受益人调查及医疗救助者调查等对受益人家庭情况进行月度统计ꎬ具体内容涵盖户数、互
助年龄、住房状况、领取福利情况、家庭成员状况(包括年龄、性别、就业状况、疾病、退休金等)ꎮ 各城市每年

７ 月份将各县市有关统计数据逐一披露[２８]ꎮ 通常日本最低生活保障制度补贴申请分为事前征询、提出申请

和发放津贴三个阶段(详见图 ５)ꎮ 其中ꎬ提出申请阶段需要相关部门开展家计调查和资格核验ꎻ发放津贴阶

段需要对受益人家庭状况进行定期跟踪反馈ꎮ

图 ５　 日本最低生活保障制度的津贴申请程序

资料来源:厚生労働省.生活保護制度[ＥＢ / ＯＬ].[２０２０－１２－２７].ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｍｈｌｗ.ｇｏ.ｊｐ / ｓｔｆ / ｓｅｉｓａｋｕｎｉｔｓｕｉｔｅ / ｂｕｎｙａ / ｈｕｋｕｓｈｉ＿
ｋａｉｇｏ / ｓｅｉｋａｔｓｕｈｏｇｏ / ｓｅｉｋａｔｕｈｏｇｏ / ｉｎｄｅｘ.ｈｔｍｌ.
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３.补贴和测算标准

日本政府给予最低生活保障制度强制优先支付权ꎬ据实结算救助津贴预算支出ꎬ这有利于政府在救助资

金总额偏少时开展宽范围的最大限度救济工作ꎮ 最低生活保障基准则根据受益人实际生活水平与保障最低

生活需要的费用支出的差额核定ꎮ 从 １９８７ 年 ４ 月起ꎬ日本最低生活保障补贴基准执行分级分类管理制度ꎬ
具体分类如下:标准最高的大城市为一级地区ꎬ包括 １ 级 １ 类、２ 级 ２ 类两个补贴档次ꎻ县首府为二级地区ꎬ
包括 ２ 级 １ 类、２ 级 ２ 类两个补贴档次ꎻ标准最低的市町村地区为三级地区ꎬ包括 ３ 级 １ 类、３ 级 ２ 类两个补

贴档次(见表 １) [２９]ꎮ 另外ꎬ最低生活保障基准执行年度动态调整机制ꎬ厚生省大臣每年定期公布最低生活

基准额ꎬ该基准额依据申请人家庭构成、成员年龄结构及所处地区等客观因素测算得出ꎬ涵盖吃、穿、住、行等

基本生活需求及水电等家庭基本消费等ꎮ 具体测算过程如表 １ 所示ꎮ

三、启示

虽然各国的最低生活保障制度不尽相同ꎬ但依据社会经济发展水平科学界定最低生活保障标准(或贫

困线)这一动态指标是各国普遍的做法ꎮ 另外ꎬ低保对象是社会中的底层贫困群体ꎬ英国、美国、加拿大、日
本、韩国等国家均分门别类地制定了救助政策ꎬ有针对性地制定措施ꎮ 研究典型国家最低生活保障制度运行

机制和补贴标准测算方法ꎬ对最低生活保障制度建设有一定的启示意义ꎮ
第一ꎬ完善最低生活保障制度立法ꎮ 健全立法是最低生活保障制度有效运行的根本保障ꎮ 美国、英国、

法国、德国、加拿大、日本、韩国等国家在建立与发展最低生活保障制度的过程中ꎬ也同步建立和完善了与最

低生活保障制度相关的法律ꎮ 我国最低生活保障制度自建立至今已经形成了相对独立的发展体系ꎬ一定程

度上为制度的统筹发展奠定了基础ꎬ但其他配套的法律法规仍需进一步完善ꎮ １９９９ 年 １０ 月«城市居民最低

生活保障条例»颁布实施ꎬ标志着我国城市居民最低生活保障法律制度从探索到建立的完成ꎮ 然而我国农

村低保制度的实施依据还是 ２００７ 年«国务院关于在全国建立农村最低生活保障制度的通知»ꎬ其属于其他

规范性文件范畴ꎮ 因此ꎬ要进一步提升低保法制化水平ꎮ 目前ꎬ各地区都在积极尝试城乡低保制度并轨ꎬ出
台城乡统一的低保制度ꎬ如«重庆市城乡居民最低生活保障条例»«浙江省最低生活保障办法»等ꎮ ２０１４ 年 ５
月施行的«社会救助暂行办法»是我国第一部统筹各项社会救助制度的行政法规ꎬ但是该法规内容不够详

尽ꎮ 因此ꎬ建议优化«社会救助暂行办法»的立法程序ꎬ进一步细化相关内容ꎬ根据现实情况及时补充或更新

立法内容ꎮ 同时ꎬ应确保最低生活保障制度能够在统一的法规下合理地运行ꎬ从而加快我国最低生活保障制

度城乡统筹的进程ꎬ强化制度的执行力和效力ꎮ
第二ꎬ合理细化救助对象分类ꎮ 多数国家的最低生活保障对救助家庭和个体的基本情况进行了分类ꎬ并

按照不同家庭成员的数量和年龄结构分配不同额度的补贴金额ꎬ对老年人、儿童、残障人士以及病患家庭给

予不同程度的额外补贴ꎬ对单身且抚养孩子的家庭给予最高水平的补贴ꎮ 此外ꎬ韩国、日本等国家还增设了

教育补贴、住房补贴ꎮ 补贴的标准依据受益人的教育等级、居住地级别等具体确定ꎮ 相对而言ꎬ我国对受益

人群的划分不够精细ꎮ 建议完善分类救助办法ꎬ对最低生活保障制度受益家庭进行更加科学细致的划分ꎬ按
照各类人群的需求和其他实际情况构建分类救助的最低生活保障制度ꎮ 应将各项救助标准与均等家庭收入

水平挂钩ꎬ明确边界ꎬ从而满足不同受益人群的基本生活需求和特殊需求ꎮ
第三ꎬ科学界定最低生活保障标准(或贫困线)ꎮ 最低生活保障制度的设立旨在让处于绝对贫困和相对

贫困的老年人、残障人士、儿童等人群过上体面的生活ꎮ 在完善最低生活保障制度的过程中要坚持“低标

准、低托底”的红线ꎬ将最低生活保障待遇与最低工资水平相衔接ꎬ避免“养懒汉”ꎮ 英美等发达国家都是依

据自身社会经济发展水平界定最低生活保障标准(贫困线)的ꎬ并充分考虑制度受益人(家庭)的致贫原因、
贫困程度等ꎬ避免出现单一标准不能满足所有受益人需要的问题ꎮ 此外ꎬ要通过各种就业帮扶措施增强个人

或家庭、企业及社会的自救能力ꎬ使政府职能真正回归“兜底”本位ꎮ
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表 １　 日本最低生活保障津贴测算过程 单位:日元 / 月

年龄

生活保障基准(第一类)

基准额 １ 基准额 ２

１ 级 １ 类 １ 级 ２ 类 ２ 级 １ 类 ２ 级 ２ 类 ３ 级 １ 类 ３ 级 ２ 类 １ 级 １ 类 １ 级 ２ 类 

０~２ 岁 ２１８２０ ２０８３０ １９８５０ １８８６０ １７８９０ １６９１０ ２７０４０ ２５８８０ 
         
１２~１７ 岁 ４３９１０ ４１９４０ ３９９６０ ３７９９０ ３６０１０ ３４０３０ ３９７２０ ３８０３０ 
         
７５ 岁以上 ３３７５０ ３２４７０ ３０７１０ ２９５３０ ２７６８０ ２６６２０ ３４３１０ ３２８４０ 

↓ ↓
人员数量 递减率 １ 递减率 ２

１ 人 １.０００００ １.０００００ １.０００００ １.０００００ １.０００００ １.０００００ １.００００ １.００００ 
２ 人 １.０００００ １.０００００ １.０００００ １.０００００ １.０００００ １.０００００ ０.８８５０ ０.８８５０ 
         
５ 人 ０.９００００ ０.９００００ ０.９００００ ０.９００００ ０.９００００ ０.９００００ ０.７１４０ ０.７１４０ 

生活保障基准(第二类)

人员数量
基准额 １ 基准额 ２

１ 级 １ 类 １ 级 ２ 类 ２ 级 １ 类 ２ 级 ２ 类 ３ 级 １ 类 ３ 级 ２ 类 １ 级 １ 类 １ 级 ２ 类 

１ 人 ４５３２０ ４３２８０ ４１２４０ ３９２１０ ３７１６０ ３５１３０ ４１３８０ ３９６００ 
         

生活保障基准 １(第一类＋第二类) 生活保障基准 ２(第一类＋第二类)
↓ ↓

ＭＡＸ[生活保障基准 １(第一类＋第二类)✕０.８５５ꎬ生活保障基准 ２(第一类＋第二类)]＋其他过渡性补贴(Ａ)
↓

附加保障额(Ｂ)
１ 级 ２ 级 ３ 级

伤残人士

身体伤残 １~２ 级 ２６８１０ ２４９４０
身体伤残 ３ 级 １７８７０ １６６２０

母子家庭等

１ 个孩子 ２０３００ １８８００ １７５００
２ 个孩子 ２４２００ ２２４００ １５３８０
３ 个以上孩子 ２３００ ２２００ ２０００

抚养儿童

３ 岁以下 １１８２０(元 /人)
３~１８ 岁 １０１９０(元 /人)
第 ３ 个孩子小学毕业 １１８２０(元 /人)

住房补助(Ｃ)
住房或土地租赁费 ５３７００ ４５０００ ４０９００

初高中生教育学杂费(Ｄ)

基准额
小学生 中学生 高校生

２６００ ５１００ ５３００
护理补助费(Ｅ)

家庭护理月平均成本

医疗补助费(Ｆ)
月平均诊疗费

最低生活保障津贴＝Ａ＋Ｂ＋Ｃ＋Ｄ＋Ｅ＋Ｆ

　 　 注释:１.递减率是指以人均生活保障额为基准ꎬ其他规模家庭人均生活保障额依率递减ꎮ ２.其他过渡性补贴(Ａ)含家庭成

员住院补贴等ꎬ具体补贴类型和金额略ꎮ
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第四ꎬ推动建立低保人群待遇水平与物价联动测算机制ꎮ 加拿大、日本、韩国等国家的最低生活保障制

度是通过支出是否满足基本生活所需来判断贫困与否ꎬ低保待遇水平由受益对象的实际购买力与必要支出

市场价格之间的差额决定ꎮ 在测算保障对象补贴过程中ꎬ一方面要推动构建低保待遇水平与物价水平联动

的测算机制ꎬ提高低保待遇确定的科学性ꎻ另一方面应细化家庭收入标准ꎬ对不同收入标准的困难人口采取

不同的救助方式ꎬ避免由教育支出、治病支出及交通支出等发展性支出导致的贫困问题ꎮ 此外ꎬ应充分利用

大数据技术等信息化手段ꎬ科学测算受益人群预算补贴支出变动趋势ꎬ保障制度的财政可持续性ꎮ
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