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国外低保准入机制研究及 

对上海的借鉴 

范迪
1
 

从 1993 年开始，上海就在全国率先建立起城镇居民最低生活保障制度，经过 25年的发展，上海低保标准从最

初的 120 元/月提升至 2018 年的 1070 元/月，覆盖人群共计 19.18 万人，为总户籍人口的 1.33%。与其他同类城市

横向比较研究发现，上海低保标准和覆盖面虽在全国范围内处于较高水平，但是与国外相关国家相比，仍然存在较

大差距（国外发达国家的贫困覆盖率一般为 15%左右），主要的原因在于国与国之间对于贫困的概念不同，以及纳人

贫困人群的准人机制存在差别。因此，以建设更高水平的小康社会、更好地满足困难群众对美好生活的向往为出发

点，有必要研究其他国家贫困制度的准人机制和实施依据并总结其特点，并尝试将国外的先进做法与上海实际情况

结合进行测算，得出测算结论，在低保准人和扩大覆盖面等方面提出相关建议。 

一、上海城乡低保制度概况 

（一）城乡低保标准的调整 

早在 1993年，上海就在全国率先建立起城镇居民最低生活保障制度。1994 年，又率先建立了农村居民最低生活保障制度，

两者简称“城乡低保制度”。随着上海经济社会的不断发展，低保制度日益完善，2015 年实现了城乡低保制度并轨，2018年城

乡低保标准已达到 1070元/月。 

表 1 1993-2018 年上海城镇及农村最低生活保障标准（单位：元） 

年份 1993 1994 1995 1996 1997 1998 
1999 

2000/2001 2002 2003 2004 
上半年 下半年 

城镇低保线

（月） 
120 135 165 185 195 205 215 280 280 290 290 290 

郊区低保线

（年） 
- 

近郊 

850 

远郊 

750 

海岛 

700 

近郊 

850 

远郊 

750 

海岛 

700 

近郊 

1700 

远郊 

1500 

海岛 

1300 

近郊 

1700 

远郊 

1500 

海岛 

1300 

近郊 

1700 

远郊 

1500 

海岛 

1300 

近郊 

1800 

远郊 

1600 

海岛 

1400 

近郊 

2200 

远郊 

2000 

海岛 

1800 

近郊 2200

远郊 2000

海岛 1800 

郊区 

2240 

海岛 

1980 

郊区2240海

岛 1980 

郊区 2240

海岛 1980 

年份 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 

城镇低保线

（月） 
300 320 350 400 425 450 505 570 640 710 

城乡 

合并 
880 970 1070 

                                                        
1作者简介：范迪，上海市发展改革研究院价格研究所。 
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郊区低保线

（月） 

归并 

195 
213 233 267 283 300 360 430 500 620 

790/ 

月 

 

数据来源：上海市民政局。 

（二）城乡低保覆盖人数变化 

从 1999-2017 年的数据来看，上海低保覆盖人数呈现先增后减的变化趋势。其中，2003 年覆盖人群达到峰值，城镇低保覆

盖人数为 44.6万人，农村低保覆盖人数为10.46万人，合计 55.06 万人。之后，上海低保覆盖人群总数呈现下降趋势，到 2017

年末，上海城乡覆盖人数总数为 19.18 万人。 

表 2 1993-2016 年上海城镇及农村最低生活保障覆盖人数（单位：万人） 

年份   1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 

城镇   0.65 0.7 0.75 0.77 0.77 1.3 11.3 

农村   / 0.96 0.88 1.31 1.44 1.55 1.66 

合计   0.65 1.66 1.63 2.08 2.21 2.85 12.96 

年份 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 

城镇 18.7 33.85 43.16 44.6 40.36 36.7 35.13 33.94 34.08 

农村 2.35 3.43 6.19 10.46 9.6 11.5 13.16 11.83 11.8 

合计 21.05 37.28 49.35 55.06 49.96 48.2 48.29 45.77 45.88 

年份 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 

城镇 33.3 35.31 29.22 22.3 17.27 18.73 17.57 16.8 ,15.7 

农村 8.94 8.17 5.52 3.33 2.07 2.98 3.09 3.4 3.48 

合计 42.24 43.47 34.74 25.63 19.34 21.71 20.66 20.2 19.18 

 

数据来源：上海市民政局。 

（三）城乡低保准入审核的变化 
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从 1993 年起，上海对于低保人群的准人审核，主要通过居委会、街道工作人员人户调查，结合申请者提供相关身份证明、

收人证明等方式进行资格审查。这种较为原始的审查手段对人工的依赖度较大，且区域之间、部门之间、上下级之间信息都不

联通，极大地影响了审核效率和准确度的提升。 

自 2012 年起，上海城乡低保制度开始引人居民经济状况核对机制，将低保申请者的相关信息通过全市统一的核对中心进行

数据分析和比对，保证了对申请者相关信息审核的及时性和准确性。同时，上海市民政局发布了《关于本市城乡低保申请家庭

经济状况核对工作若干问题处理意见的通知》（沪民救发〔2012〕62 号），对低保家庭收人、财产的计算方式，以及相关诚信问

题的处理方式等都作出了明确规定（目前为人均财产 3 万元）。准人审核方式的调整，特别是 2012 年引人了财产准人限制条件

后，当年及次年城乡低保覆盖人群数量均出现大幅下降。 

（四）低保覆盖人群的划分 

1993 年和 1994 年上海建立城乡居民最低生活保障制度之初，将低保制度覆盖人群按照城镇、近郊、远郊和海岛四类不同区

域进行划分，并分别制定了相应地区的低保标准。 

2002 年，根据《上海市民政局关于归并和调整本市农村居民最低生活保障标准的通知 X沪民救发〔2002〕58 号）的相关要

求，将上海农村低保覆盖人群由原来的近郊、远郊、海岛三类归并为郊区和海岛两类，原来农村的三条低保标准线也相应地调

整为两条线。 

2005 年，上海市民政局、财政局下发《关于调整本市农村居民最低生活保障标准有关事项的通知》（沪民救发〔2005〕40

号），决定将农村低保覆盖人群由原来的郊区、海岛两类，归并为一类，实行统一的农村低保标准。同时明确城、乡低保标准按

1.5:1 的比例确定。 

2011 年，从城乡一体化发展的要求出发，上海明确提出要逐步缩小城镇和农村低保标准差距，两者的比例关系逐年缩小为

1.4:1、1.33:1、1.28:1、1.15:1。到 2015 年，上海正式实现城、乡低保制度并轨，城、乡低保标准也实行统一标准。 

 

图 1上海低保人群划分变化图 

（五）低保标准的制定和调整 
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目前，上海低保标准的制定，在方法学上采用的是基本生活费用支出法。民政部《关于进一步规范城乡居民最低生活保障

标准制定和调整工作的指导意见 X民发〔2011〕80 号）明确:基本生活费用支出法制定低保标准，一般采用“必须食品消费支出

+非食品类生活必需品支出”来进行测算。其中，必需食品消费支出，一般通过市场调查确定当地食品必需品消费清单（即标准

食物清单）、中国营养学会推荐的能量摄人量、相应食物摄人量以及食物的市场价格计算得出；非食品类生活必需品支出，则根

据调查数据确定维持基本生活所必需的衣物、水电、燃煤（燃气）、公共交通、日用品等消费清单，并根据市场价格计算得出。 

上海低保标准的调整，主要参考上年度城乡居民人均消费支出、城乡居民人均可支配收人、城乡低收人居民基本生活费用

支出等数据。同时，还综合考虑经济发展水平、财政状况、周边及重点参照地区（如北京）调标等因素。此外，为在政策导向

上鼓励有能力的低保对象积极就业、源头脱贫，上海低保标准的调整还充分考虑了同期最低工资的调整情况，原则上确定了城

镇低保标准不高于最低工资标准 40%的比例关系。 

（六）低保标准占人均可支配收入的比例 

从 1993-2017 年上海统计年鉴的相关数据来看，上海城镇低保标准占城镇居民人均可支配收人的比重基本维持在 17%-31%

之间。其中，1999 年下半年占比达到峰值，为 31%;2000 年之后占比逐年下降，2010-2012 年三年的占比降至历史最低点，仅为

17%。 

表 3 1993-2017 年上海城乡最低生活保障标准占可支配收入比重（单位：元） 

年份 1993 1994 1995 1996 1997 1998 

1999 

2000 2001 2002 2003 
上半 

年 

下半 

年 

城镇低保

线（年） 
1140 1620 1980 2220 2340 2460 2580 3360 3360 3360 3480 3480 

城镇可支

配收入 
4272 5868 7176 8160 8436 8772 10932 11718 12883 13250 14867 

占比 27% 28% 28% 27% 28% 28% 24% 31% 29% 26% 26% 23% 

农村 

低保线 
- 

近郊 

850 

近郊 

850 

近郊 

1700 

近郊 

1700 

近郊 

1700 

近郊 

1800 

近郊 

2200 

近郊 

2200 

近郊 

2200 

郊区 2240 

海岛 1980 

郊区 2240 

海岛 1980 

远郊 

750 

远郊 

750 

远郊 

1500 

远郊 

1500 

远郊 

1500 

远郊 

1600 

远郊 

2000 

远郊 

2000 

远郊 

2000 

海岛 

700 

海岛 

700 

海岛 

1300 

海岛 

1300 

海岛 

1300 

海岛 

1400 

海岛 

1800 

海岛

1800 

海岛 

1800 

农村可支

配收入 

      
5481 5565 5850 6212 6558 

占比 

      近郊 

33% 

近郊 

40% 

近郑 

40% 

近郊 

37% 

郊区 36% 

海岛 32% 

郊区 34% 

海岛 30% 

远郊 

29% 

远郊 

36% 

远郊 

36% 

远郊 

34% 

海岛

26% 

海岛 

33% 

海岛 

32% 

海岛

31% 
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表 3 1993-2017 年上海城乡最低生活保障标准占可支配收入比重（续）（单位：元） 

年份 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 

城镇低保

线（年） 
3480 3600 3840 4200 4800 5100 5400 6060 6840 7680 8520 9480 10560 11640 

城镇可支

配收入 
16683 18645 20668 23623 26675 28838 31838 36230 40188 43851 47710 52962 57692 62596 

占比 21% 19% 19% 18% 18% 18% 17% 17% 17% 18% 18% 18% 18% 19% 

农村 

低保线 

郊区 

2240 
2340 2560 2800 3200 3400 3600 4320 5160 6000 7440 9480 10560 11640 

海岛 

1980 

农村可支

配收入 
7337 8342 9213 10222 11385 12324 13746 15644 17401 19208 21192 23205 25520 27825 

占比 

郊区 

31% 
28% 28% 27% 28% 28% 26% 28% 30% 31% 35% 41% 41% 41% 

海岛 

27% 

 

数据来源：上海市民政局、上海市统计局。 

农村方面，由于统计数据缺失，本文仅分析 1999-2016 年期间上海农村低保标准占农村居民人均可支配收人的比重，占比

基本维持在 26%-41%之间，普遍高于城镇低保线的占比。其中2015-2017 年的占比达到峰值，为41%;最低值则出现在 1999年上

半年的海岛地区以及 2010 年，为 26%。 

（七）上海低保人群覆盖面变化 

依据上海户籍人口和低保覆盖人数的数据，2017年上海城乡低保人群总覆盖率为 1.43%,其中城市低保覆盖率为 1.19%,农村

低保覆盖率为 2.64%。 

表 4 1999-2017 年上海低保覆盖率变化情况（单位：%） 

年份 城市低保覆盖率 农村低保覆盖率 总覆盖率 

1999 1.17 0.48 0.99 

2000 1.90 0.70 1.59 

2001 3.39 1.05 2.81 
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2002 4.24 1.96 3.70 

2003 4.28 3.48 4.10 

2004 3.68 3.77 3.69 

2005 3.19 5.44 3.54 

2006 2.99 6.76 3.53 

 

表 4 1999-2017 年上海低保覆盖率变化情况（续）（单位：%） 

年份 城市低保覆盖率 农村低保覆盖率 总覆盖率 

2007 2.84 6.50 3.32 

2008 2.80 6.76 3.30 

2009 2.69 5.43 3.02 

2010 2.80 5.15 3.06 

2011 2.30 3.64 2.45 

2012 1.74 2.28 1.80 

2013 1.34 1.45 1.35 

2014 1.44 2.14 1.51 

2015 1.34 2.29 1.43 

2016 1.29 2.52 1.40 

2017 1.19 2.64 1.33 

 

数据来源：上海市民政局。 
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数据来源：上海市民政局。 

图 2上海城乡低保覆盖面变化过程 

从总体上看，1999-2017年期间，上海低保人群覆盖率变化呈“倒 U字”型，并且在 2003 年达到峰值（4.1%），之后总体呈

下滑趋势。 

从城、乡低保覆盖情况来看，城镇低保覆盖率与总覆盖率变化趋势大致趋同，峰值亦出现在 2003年（4.28%）。而农村变化

幅度明显大于城镇。从农村低保制度建立至 2006 年，农村低保覆盖率一路攀升，直至峰值的 6.76%，且在 2004 年首超城镇；

2005-2010 年的 6年间，始终维持在 5%-6%左右的高位；2010年后，农村低保覆盖率开始明显下降，至 2013 年下降为1.45%;此

后，随着城乡低保制度逐渐并轨，以及农村低保标准的较大幅度提高，农村低保覆盖率又出现小幅回升。 

二、发达国家及地区情况及经验借鉴 

（一）英国 

贫困线标准。英国贫困线标准的确定分为两个阶段。在 1950 年前，英国政府选用基本的食品、衣着、住房需求的“购物篮

子”作为衡量贫困的标准。而在 1950 年后，英国政府逐渐废除“购物篮子”法，于 1979 年起将贫困定义为“家庭收人低于税

后收人中位数的 60%”，即设定相对贫困标准。其中，中位数收人是指处于中间收人分配阶层的家庭所获得的税后收人。英国政

府根据低于当年税后收人中位数 60%的贫困线，折算出不同类型家庭收人贫困的货币衡量标准。 

表 5 2017年英国不同家庭类型的相对贫困线 

家庭类型 贫困线：家庭收入（英镑/周） 

单个成人 148 

1 对夫妇，无孩子 255 

1 对夫妇，1个孩子 306 

单亲家庭，1个孩子 199 
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1 对夫妇，2个孩子 357 

 

数据来源：Living Standards,Poverty and Inequality in the UK:2018,相对数据已扣除住房成本。 

贫困人群覆盖面。1979年英国有 13.7%的人口处于相对贫困线以下；到 2007/2008年有 23%的人口处于相对贫困线以下；2008

年金融危机之后，英国的相对贫困状况得到了缓慢改善，到了2015 年，英国贫困人口占比下降至 21.3%。 

此外，考虑到贫困人群可能产生的社会歧视问题，英国政府从1998 年起开始监测社会排斥现象。具体来说，就是英国政府

监测那些弱势群体是否被公共、私营、志愿者部门所排斥。例如，对于 6-18 岁的儿童，重点评估其是否被持久地排斥在学校教

育、职业培训之外。评估结果会与之前的年份进行比较，分析排斥程度是否加重或减轻。 

主要特点。一是英国在消除了绝对贫困现象之后，为了缩小收人差距，英国政府主要通过设置相对贫困标准来确定相对贫

困人口，并有针对性地实施反贫困政策。二是在制定贫困准人线时，充分考虑每个家庭的不同情况并进行分类，以保证更有效

的精准扶贫，扩大救助的覆盖面并提高准确性。三是英国政府充分意识到贫困人群所面临的失业压力、劳动技能低下、住房条

件简陋、卫生及健康状况恶劣、犯罪率居高等现实情况，因而重点对贫困人群实施社会排斥现象监测，旨在从源头上对贫困群

体实施关怀，促进社会包容。 

（二）美国 

贫困线标准。美国有两个版本的官方贫困线：即贫困线（the poverty thresholds）和贫困指南（the poverty guidelines）。

贫困线由美国人口统计局发布，主要用于统计贫困人口数量；贫困指南由美国健康与人类服务部发布，主要用于项目申请审核

和管理。一般而言，研究美国的贫困标准主要依据贫困线。 

1964 年美国约翰逊政府首先制定了贫困绝对标准。当时，美国经济顾问委员会（CEA）将家庭的贫困线设定为每年 3000 美

元，无亲属的个人贫困线设定为 1500美元。1965 年，美国社会保障部首先将贫困线测量的家庭分为农场和非农场，并考虑家庭

的人口结构、规模、户主的年龄等因素，最终得出不同群体的贫困线。只要家庭收人低于贫困线，则将家中所有人口确定为贫

困人口。 

目前，美国的贫困线标准是依据消费者支出调查（CES）得出的，还需测算满足基本需要（食品、居住、衣着、耐用消费品）

的收人水平，并根据不同地域住房成本进行调整。从 2011年开始，美国统计局按照不同种类的货币收人，以及不同家庭规模和

家庭中 18岁以下儿童的情况，设定各类贫困线标准并每年公布。2014年，美国进行了贫困测量补充调查（SPM），增加了更多的

经济、福利指标，包括反映税费转移支付和工作初期成本的补充指标，以便对贫困家庭的经济条件以及消除贫困政策的实施效

果作出更精确的判断。 
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数据来源：US Census Bureau 2017 年报告。 

图 3美国贫困人口数量及覆盖面变化（1959-2016） 

贫困人口数量及覆盖面。图 3显示，1959-2016 年间，美国贫困人口数量维持在 2250-4550 万人左右的规模，且大部分年份

在 3000 万人以上；贫困人口的占比处于10%-23%的区间内，且大部分年份低于 15%。 

贫困救助方式。除了货币性救济之外，根据贫困家庭的实际需要，美国还实行一种“食品券”救济方式，符合贫困标准的

美国公民或永久居民（持绿卡者），可以向政府申请食品券。不同人口的家庭每月可获得的食品券不同。根据 2016 年的数据，1

人家庭每月可申领食品券标准为 155 美元，2 人家庭为 284 美元，3 人家庭为 408 美元，8 人家庭为 408 美元，8 人以上家庭每

增加一个成员，可多领取 117 美元。政府每月会把钱款打人指定账户，持卡者只能在指定的商店内购买食品。 

主要特点。一是针对不同人口规模、不同年龄结构的家庭设置不同的贫困线标准，提高救济的针对性和准确性；二是采取

现金与实物相结合的救济方式，满足不同类型的生活需要，提高救济的实效性。 

（三）日本 

制定法规。日本最低生活水平保障制度的建立始于 1932 年颁布的《救护法》，也称为国家救济制度。1950 年 5 月，日本公

布了《新生活保护法》，进一步明确了国家对国民生存权负有保护的责任，也强调了无差别平等的原理（如对于品行不良者及有

过犯罪经历的人员也同样纳人保护范围），并对社会福利专业化和实施管理规范化提出了更高的要求。法案中还增加了教育救助

和住宅救助项目，以及帮助贫困者自力更生等内容。 

最低生活水平保障标准设定。由于日本各地区经济发达程度和生活水平存在差异性，曰本政府分地区分档次设定了最低生

活水平保障标准。从 1987 年 4 月起，最低生活水平保障标准分成三类六种:标准最高的是大城市，为一类地区，其中又细分成

两个档次；其次是县首府，为二类地区，也分成两个档次；标准最低的是市町村，为三类地区，同样分成两档。最低生活水平

基准与年龄、家庭构成、所在地区等因素有关，每年由厚生大臣向社会公布。 



 

 10 

保障内容。日本最低生活水平保障的内容分为七类。比如，第一类为吃饭、穿衣等个人最基本的生活需要；第二类为水、

电等整个家庭的基本消费。其余所有的保障内容涵盖了人的一生生老病死的最低生活需要。 

标准调整。日本最低生活水平保障标准每年都进行调整，前期调整的幅度高过日本国民平均生活消费提高的幅度，是为了

缩小国民生活的差距。1984年之后，调整幅度趋缓，基本与国民平均生活消费提高幅度一致。到了 1999 年，日本最低生活水平

保障标准已达到每月每户平均 155717日元，这一标准维持了十几年，到 2014 年依然保持在15万日元左右。 

管理机制。20世纪 50年代日本建立了民生委员制度，吸收热心社会福利工作的国民自觉加人，成为国家救助制度的协助和

监督力量。日本政府确定了不同社区民生委员的分布标准，例如：东京等一类大城市每 27户产生一名民生委员，10万人口以上

城市每 200 户产生一名民生委员。目前，民生委员遍布全国城乡，总数已经超过20万人。民生委员在最低生活水平保障制度的

实施过程中，承担着协助审核、信息公开、监督执行、了解民意等多重责任。 

主要特点。一是最低生活水平保障的内容不仅包括最基本的生存需要，还涵盖了人一生生老病死的所有最低需求，体现对

贫困人群的全方位关怀；二是在制度实施的前数十年，确保保障标准的提高幅度高于普通公民消费水平的提高幅度，切实加大

对贫困人群的保障力度，促进缩小收入差距；三是在管理监督环节，积极吸引社会公众参与，提高制度的开放性和透明度。 

（四）台湾地区 

标准设定。台湾地区最低保障标准由政府制定，作为社会救助依据。1999 年，台湾地区确立了统一的标准，即以上一年人

均消费支出 60%作为最低生活费标准线。贫困家庭必须向地方政府提供其家庭全部所得收人及资产资料，经审核后才能成为官方

列册的低收人户。 

救助内容。台湾地区现行的社会救助内容，除了生活扶助费以外，还有许多扶助项目，包括创业贷款、职业训练、以工代

賑、就业服务、创业辅导、医疗辅助、教育辅助、急难救助等一系列组合项目。多元化的扶助项目满足了不同困难群体的个性

化需求，为提高贫困人口的自身素质和职场适应能力，帮助困难人群更好地融人社会，实现自力更生发挥了重要作用。 

主要特点。台湾地区政府对于困难群体不仅提供生活救助金，还提供多样化的社会公共服务，尤其对残疾人、老年人、患

病儿童等提供了从生活照料到医疗服务的全方面帮助，更好地保障了社会弱势群体的生存权。 

（五）香港特别行政区 

综合社会保障援助计划（简称“综援计划”）。“综援计划”创立于 1993 年，通过收人补助的方式，为那些因年老、伤残、

患病、失业、低收人或其他原因引致经济上无法自给的人士提供维持基本生存的安全网，使他们的收人达到一定水平，以应付

生活的基本需要。“综援计划”由香港社会福利署社会保障处直接管理，各区设社会保障办事处负责具体事务，经费来自政府

财政划拨。 

贫困标准设定。从 1996年起，香港政府尝试通过“家庭基本需要”和“家庭开支模式”法来计算不同家庭的生活需求。随

着香港经济的快速发展，2013 年香港政府修改了贫困线制定方法，将住户收人中位数的一半（50%）设定为贫困线，以相对贫困

线替代了绝对贫困线。此外，香港政府还根据不同家庭人口结构、年龄结构、以及健康状况等实际情况，设定不同的收人和资

产标准，体现了精细化的管理风格。统计数据显示，2012年香港领取“综援金”的贫困人口覆盖率为 19.2%,2015 年为 15.2% 

改革举措。20世纪 90年代末，香港政府为避免出现西方高福利国家的“福利危机”，对“综援计划”进行了一系列改革，

重点是强化“造血”功能，旨在从源头上消除贫困。例如，1999 年香港社会福利署推出了“自力更生综合就业援助计划”，委
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托非政府机构对身体健全的“综援金”申请人提供一站式的就业援助服务，帮助他们克服就业障碍，早日找到有薪工作。之后

又推出了“综援受助人就业奖励计划”等，进一步强化引导就业的力度，帮助“综援金”受助人逐步摆脱“福利依赖症”。 

主要特点。一是贫困线标准的确定引人相对贫困理念，将申领“综援金”的准人标准与社会平均收人挂钩，形成动态调整

机制。二是非常强调对贫困家庭中有就业能力人员的就业援助，积极引导和鼓励困难家庭自力更生，从源头上消除贫困现象。 

（六）发达国家和地区经验借鉴 

一是贫困线标准的设定与整体社会收人（或消费）挂钩。英国和中国香港均根据全社会居民收人中位数的一定比例来确定

贫困线标准；台湾地区则根据人均消费支出 60%来确定贫困线标准。与社会平均收人（或消费）挂钩的方法，能使救助水平随社

会整体生活水平的提高而同步增长，即使低收入家庭的实际收人没有变化，相对贫困人数也会增加，进而使贫困人群共享经济

发展和社会进步的“红利”。同时，也能较为稳定地“锁定”处于相对贫困阶层人群数量，维持适度的贫困救助覆盖面，更好

体现社会公平。 

二是救助措施和手段呈现多样化和综合性。发达国家和地区的贫困救助手段往往丰富多样，不仅有现金补贴，还有实物帮

困、服务援助等多种形式。比如美国的“食品券”、中国香港的就业援助、台湾地区的创业贷款等等。多种形式的救助手段相

互配合、互为补充，构成了功能完备、更富人性化的社会托底保障“安全网”，有利于提升扶贫救助的实效性。此外，各国和

各地区都非常重视对贫困人员的就业扶持，促进其就业脱贫，努力从源头上消除贫困。 

三是通过分类救助实现精准扶贫。美国、中国香港等国家和地区在设定贫困线标准时，都考虑了家庭规模、年龄结构、子

女数量等不同情况，分别设定差别化的贫困线标准，提高了扶贫政策的针对性和精准性。日本还根据不同地区生活水平的差异，

确定了不同类别和档次的贫困线标准，体现因地制宜、因人施策。 

四是贫困人口覆盖面均高于上海。数据分析显示，除英国的贫困覆盖率超过 20%外，美国、日本、中国香港和台湾地区的贫

困覆盖率均在 15%左右，明显高于上海 2017 年 1.33%的覆盖率。从贫困线设定的方法即可以看出，造成这种显著差距的主要原

因在于对贫困的定义存在差异，上述国家和地区认定的贫困线及其覆盖的贫困人口是广义的相对贫困概念，比较而言，我国城

乡低保所覆盖的困难人群则是狭义的绝对贫困概念。 

表 6部分国家和地区“相对贫困线”标准及贫困人群覆盖面 

国家/地区 贫困标准制定方法 覆盖率（2017） 

美国 
满足基本需要（食品、居住、衣着、耐用消费品）的收入水平，并根据不同区

域的住房成本进行调整。 
12.7% 

英国 收入中位数的 60% 22.1% 

日本 
按照不同城市和地区设定了 3类 6档最低贫困线标准，且标准调整幅度高过日

本国民平均生活消费提高的幅度 
16% 

台湾 社会人均消费支出 60% 15% 

香港 收入中位数的 50% 15.2% 
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三、低保覆盖面预测 

（一）预测说明 

低保准人标准线的高低是直接影响低保覆盖面的主要因素。《上海民政事业改革与发展十三五”规划》明确要适时扩大低保

救助覆盖面。从表面看对低保制度建立以来的历史数据分析发现，城镇低保线标准占城镇居民平均收人的比重，与城镇低保覆

盖人群占城镇居民的比重（即低保覆盖面）之间存在较高的相关性。而农村低保由于标准线存在按区域分设（分近郊、远郊及

海岛）到逐步归并的过程，且实施初期受区县财力制约未能真正实现“应保尽保”等情况，对数学模型分析的干扰因素较多。

因此，本文主要依据城镇数据来进行相关性分析，以预测未来上海低保覆盖面的合理状况。 

另外，由于上海经济状况比对中心对于数据的使用有着严格的要求，原则上出于个人隐私的考虑，其数据库内的低保覆盖

数据不可横向对外提供分析使用，且数据更新也缺乏时效性，因此在进行相关分析的过程中，本文主要使用的是根据历史数据

的回归分析法进行推导，具体结果仅作为研究参考。 

（二）中位数百分比为依据的覆盖面预测 

从国外的准人标准来看，与上海的主要区别是部分发达国家和地区使用一条根据收人中位数百分比浮动的准人线。因此，

拟将国外的准人标准放到目前上海的实际情况进行数据预测，并进行合理的分析。 

根据上海市统计局提供的相关数据，2017 年上海城镇居民可支配收人为 62592 元，中位数为 58284 元。因此，通过回归计

算确定函数关系后，如按照英国收人中位数 60%作为低保准人标准，上海 2017 年的准人线应当为 34970 元（即每月 2914 元），

覆盖人群为 32.86万人，覆盖率为 2.3%;如按照中国香港收人中位数 50%作为低保准人标准，上海 2017 年的准人线应当为28642

元（即每月 2379 元），覆盖人群为 30.93万人，覆盖率为2.1%。具体分析表格如下： 

表 7历年来上海低保覆盖率、低保线占比情况及相关中位数预测情况表 

年份 
城乡户籍总人数

（万人） 

低保总人数 

（万人） 
总覆盖率（%） 

城市人均可支配

收入（元） 

年城市低保标准

（元） 

城市低保 

标准占比（%） 

1993 1294.74 0.65 0.05 4272 1140 26.69 

1994 1298.81 1.66 0.13 5868 1620 27.61 

1995 1301.37 1.63 0.13 7176 1980 27.59 

1996 1304.43 2.08 0.16 8160 2220 27.21 

1997 1305.46 2.21 0.17 8436 2340 27.74 

1998 1306.58 2.85 0.22 8772 2460 28.04 

1999 1313.12 12.96 0.99 10932 3360 30.74 

2000 1321.63 21.05 1.59 11718 3360 28.67 

2001 1327.14 37.28 2.81 12883 3360 26.08 
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2002 1334.23 49.35 3.70 13250 3480 26.26 

 

表 7历年来上海低保覆盖率、低保线占比情况及相关中位数预测情况表（续） 

年份 
城乡户籍总人数

（万人） 

低保总人数（万

人） 
总覆盖率（%） 

城市人均可支配

收入（元） 

年城市低保标准

（元） 

城市低保标准占

比（％） 

2003 1341.77 55.06 4.10 14867 3480 23.41 

2004 1352.39 49.96 3.69 16683 3480 20.86 

2005 1360.26 48.20 3.54 18645 3600 19.31 

2006 1368.08 48.29 3.53 20668 3840 18.58 

2007 1378.86 45.77 3.32 23623 4200 17.78 

2008 1391.04 45.88 3.30 26675 4800 17.99 

2009 1400.70 42.24 3.02 28838 5100 17.68 

2010 1412.32 43.27 3.06 31838 5400 16.96 

2011 1419.36 34.74 2.45 36230 6060 16.73 

2012 1426.93 25.63 1.80 40188 6840 17.02 

2013 1432.34 19.34 1.35 43851 7680 17.51 

2014 1438.69 21.71 1.51 47710 8520 17.86 

2015 1442.97 20.66 1.43 52962 9480 17.90 

2016 1439.50 20.20 1.40 57692 10560 18.30 

2017 1445.65 19.18 1.33 62596 11640 18.60 

英国 

60% 
1445.65 32.86 23 62596 34970 55.87 

香港 

50% 
1445.65 30.93 2A 62596 28642 45.75 

 

数据来源：上海市民政局、上海市统计局。英国和香港为测算数据。 

测算说明：根据给定的低保标准进行低保覆盖面预测，本文在数据筛选上主要使用 2012-2017年的数据进行分析。 

（三）可支配收入要求为依据的低保覆盖面预测 

对于居民收人的测算，主要依据党的十八大报告和上海“十三五”规划纲要提出的“到 2020 年居民人均可支配收人比 2010
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年翻一番”的目标，来推算到“十三五”末上海城镇居民的平均收人。按照 2010-2017 年实际数据，假设后 3 年 CPI 为 3%，要

实现收人翻番目标，2018-2020 年 3年间上海城镇居民人均可支配收人的年均名义增长率则应该达到 10.72%。以此推算，到2020

年，上海城镇居民人均可支配收人应该达到 8.5 万元/年左右
12
。同时，按照《上海民政事业改革与发展“十三五”规划》提出

的“最低生活保障标准增幅高于全市居民人均可支配收入增幅”的要求，2018-2020年城镇低保线的名义增长率至少也应不低于

10.72%，以此推算，到 2020年，上海城镇低保线应达到约 1317 元/月（即 15800 元/年）。 

对于户籍人口的预测，主要依据上海 2010-2017 年户籍人口的年均增长率（为0.33%），推算到2020年户籍总人数约为 1465

万人。 

基于以上数据，通过建立数学模型，取对数进行回归分析，最终推算：到2020 年，上海城乡低保覆盖率的预测值应当为2.83%

左右，即城乡低保覆盖总人数达到 41.5 万人左右。 

表 8历年来上海低保覆盖率、低保线占比情况及到 2020 年预测情况表 

年份 
城乡户籍总人数

（万人） 

低保总人数 

（万人） 

总覆盖率

（%） 

城市人均可支配收入

（元） 

年城市低保 

标准（元） 

城市低保标准 

占比（％） 

1993 1294.74 0.65 0.05 4272 1140 26.69 

1994 1298.81 1.66 0.13 5868 1620 27.61 

1995 1301.37 1.63 0.13 7176 1980 27.59 

1996 1304.43 2.08 0.16 8160 2220 27.21 

1997 1305.46 2.21 0.17 8436 2340 27.74 

1998 1306.58 2.85 0.22 8772 2460 28.04 

1999 1313.12 12.96 0.99 10932 3360 30.74 

2000 1321.63 21.05 1.59 11718 3360 28.67 

2001 1327.14 37.28 2.81 12883 3360 26.08 

2002 1334.23 49.35 3.70 13250 3480 26.26 

2003 1341.77 55.06 4.10 14867 3480 23.41 

2004 1352.39 49.96 3.69 16683 3480 20.86 

2005 1360.26 48.20 3.54 18645 3600 19.31 

2006 1368.08 48.29 3.53 20668 3840 18.58 

2007 1378.86 45.77 3.32 23623 4200 17.78 

                                                        
21 这里考虑了物价上涨的因素。如不考虑 CPI，翻一番的实际年均增长率为 7.2%。 
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2008 1391.04 45.88 3.30 26675 4800 17.99 

2009 1400.70 42.24 3.02 28838 5100 17.68 

2010 1412.32 43.27 3.06 31838 5400 16.96 

 

表 8历年来上海低保覆盖率、低保线占比情况及到 2020 年预测情况表（续） 

年份 
城乡户籍总人数

（万人） 

低保总人数

（万人） 

总覆盖率

（%） 

城市人均可支配收入

（元） 

年城市低保标准

（元） 

城市低保标准占

比（％） 

2011 1419.36 34.74 2.45 36230 6060 16.73 

2012 1426.93 25.63 1.80 40188 6840 17.02 

2013 1432.34 19.34 1.35 43851 7680 17.51 

2014 1438.69 21.71 1.51 47710 8520 17.86 

2015 1442.97 20.66 1.43 52962 9480 17.90 

2016 1439.50 20.20 1.40 57692 10560 18.30 

2017 1445.65 19.18 1.33 62596 11640 18.60 

2018 1450.42 39.21 2.70 67307 12888 18.60 

2019 1455.21 40.49 2.78 76738 14270 18.60 

2020 1464.83 41.47 2.83 84966 15800 18.60 

 

注：2018-2020 年数据为预测数据。 

（四）小结 

通过以上两种预测方式可以明显发现，按照发达国家与地区收人中位数的相对贫困标准对上海低保覆盖面进行测算，所得

出 2017 年低保覆盖数据分别为2.1%（中位数 50%）和 2.3%（中位数 60%），而如果根据可支配收人翻一番的要求进行低保预测，

得出的 2018 年低保覆盖率为 2.7%，两种测算方法的覆盖面结果均高于 2%。与目前上海实际的1.33%的低保覆盖率相比，覆盖面

仍存在较大的扩展空间，有必要通过多种方式将低保准人放宽，实现低保救助人群覆盖率的逐步扩大。 

四、相关建议 

在实施方法上，考虑到上海所处的经济社会发展阶段以及绝对贫困的实施理念，直接引用发达国家与地区相对贫困准人标

准制定准人有可能产生实施难度大、政策适应性弱、社会接受度低等多方面问题。因此，建议根据实际需要，遵循尽力而为、
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量力而行等原则，多策并举，稳步提高上海城乡低保覆盖面。具体来看： 

一是进一步加大力度提高低保准人标准。根据《上海民政事业改革与发展“十三五”规划》的相关要求，建议在“十三五”

期间，提高城乡低保准入标准的调整幅度，使低保标准的增速高于同期上海城乡居民人均可支配收人的增幅。 

二是适当放宽低保审核的财产准人标准。据了解，目前上海城乡低保审核中，由于财产限额超标而不能纳保的现象比较突

出。考虑到就医、就学、住房等实现需求，以及家庭突发性支出的应急需要，建议适当提高低保准人的财产标准。这样既兼顾

了低保家庭的长远生活，也可使更多需要救助的家庭纳人保障范围。初步建议根据上海物价水平及相关支出情况将低保家庭货

币财产准人线标准由目前的人均 3万元，提高到人均 5万元。 

三是探索梯度设置低保准人标准。借鉴英、美等发达国家经验，从强化精准救助的理念出发，建议针对不同家庭结构（多

人户、单人户、单亲家庭等）、不同年龄层次（未成年人、就业年龄段对象、老年人等）、不同就业状况、不同健康状况（疾病、

残疾等）等，梯度设置多条低保准人标准，扩大低保覆盖范围。 

四是将支出型贫困救助群体纳人低保统计范围。尽管支出型贫困生活救助属于临时性救助，但也是对基本生活的救助，其

救助标准与低保相同，建议在统计口径上可以将其纳人低保范围。  


