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[摘 要] 文章对湖南省农村低保标准进行了专门探讨，首先概述湖南省低保标准的现状和影响因素，然后以湘潭市为 

例重点分析了湖南省低保标准制定的可借鉴方法，最后得出结论 ：湖南省应该制定一个发展 型的农村低保标准。 
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一 湖南省农村低保标准的概述 

最低生活保障制度是法律赋予每一个公民在不能维持 

最低生活水平时，由国家和社会按照法定的标准向其提供满 

足最低生活需要的物质援助的社会保障制度。我国对农村 

最低生活保障制度的探索始于1995年。民政部 1995年开始 

在山东烟台、河北平泉、四川彭州和甘肃永昌四地进行建立 

最低生活保障制度的试点。十几年过去了，我们取得了很大 

的成绩，也积累了丰富的经验，全国各地基本上都建立了象 

样的农村低保标准，但是还存在很大的问题。目前各地的低 

保标准差异很大。湖南省农村低保施行得比较晚，低保标准 

比较低，基本上分成 ABC三类。比如湖南凤凰县按家庭年 

人均纯收入低于600元的本县常住特困农业人 口，救助标准 

根据其家庭贫困程度，每人每月补助标准分三个档次，分别 

为2o元、15元、10元；湖南省汝城县2OO7年农村低保进行分 

类提标，第一类(五保户)对象每人每月由原来的55元提高 

到65元，第二类(三无户)对象由原来的25元提高到3o元， 

第三类对象由原来的 15元提高到 2o元，调整后的标准从 

2OO7年8月 1 13起执行。 

总的来说 ，基本都处于最低保障水平，主要保障对象是 

农村绝对贫困人口，而相对贫困人口还没有得到保障。首 

先解决的是温饱，农村贫困人口的初级医疗卫生、初等教育 

等问题还没有被纳入低保的范畴。即便如此，各地确定保障 

标准的参照依据也存在很大差别。对于低保线的确定，是相 

对标准测算法还是绝对标准测算没有统一的规定。 

二 农村低保标准的影响因素 

确定农村最低生活保障标准主要考虑的因素有：第一， 

维持农民最基本的生活需要物品的种类和数量；第二，生活 

必需品所需要的费用；第三，市场综合物价指数尤其是生活 

必需品的价格指数；第四，农村经济发展水平。主要考虑当 

地人均国民生产总值、农民人均纯收入等；第五，地方财政和 

村集体的承受能力；第六，其它社会保障标准；第七，其他因 

素。主要包括水电、燃料及未成年人义务教育等费用。对于 

长沙、湘潭等发达地区，财政收入较充足。可适当考虑这些因 

素；对于湘西等财政收入不足的落后地区，可不将这些因素 

纳入考虑范围，但必须要建立相应的配套机制，对贫困户的 

医疗、未成年子女教育等费用给予优惠。由于以上各因素是 

不断变化的，保障标准应随着这些因素的变化而进行调整 

(一般为 1年调整1次)。根据我国的实际情况，较为可行的 

最低生活保障标准应为农民人均收入的28％左右(经济发 

达地区，农民收入水平高，贫困程度低，以26％为宜；经济欠 

发达地区，农民收入低，以3o％为宜)。为能尽快建立农村 

最低生活保障线制度，其保障线标准在起步阶段可低一点， 

以后随着农村经济的发展，农民生活水平的提高及物价上涨 

幅度的变化而逐步调整、提高。 

正因为各地依据的参照标准不同，造成了保障标准制定 

的复杂性。 

三 农村低保标准的制定方法 

湖南省各地区社会经济发展极不平衡，生活水平差异较 

大，适合全省的最低保障标准难以制定，一个人均收入为基 

数的相对标准也难以提出，因此，制定最低生活标准线一定 

要考虑我省的省情。按照既要保障贫困居民基本生活，又要 

克服其依赖思想的原则。最低生活标准的制定办法一般包 
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括：热量支出法、生活形态法、生活需求法、总支出与总收入 

之比法、编制贫困指数法。下面简单介绍根据恩格尔系数制 

定最低生活标准的方法。 

(一)恩格尔系数法 

1、设农村最低生活保障基准 LSB：LSB，=C；×EI其中： 

LSBi(Low Security Bench Mark)：各 区县级农村农民月最低生 

活保障参照基准；G一各区县级农村农民月消费支出；Ei一 

各区县级农村农民恩格尔系数；i=1，2，⋯，n：表示各区县。 

这里的恩格尔系数是衡量农民?肖费支出中用于食品的比例。 

我们在这里使用的是以某区县级农村农 民家庭平均每月的 

消费支出乘以该区县级农村恩格尔系数得到该区县级农村 

农民家庭每月用于食品的支出。以此数值作为评价各个区 

县级农村农民最低生活保障水平高低度的参照基准。 

2、设区县(指县级市，下同)农村农民月最低生活保障参 

照系数 LSC：LSCI= R工S．／LSCi，其中：LSCi(Low Security Co- 

emcient)：各区县级农村农民月最低生活保障参照系数；砒S 

(Real Low security)：各区县农民实际平均低保金额(即当地社 

保部门公布实施的)；LSB；(Low Security Bench Mark)：各区县 

级农村农民月最低生活保障参照基准 ；i=l，2，⋯，n：表示各 

个区县。 

LSC指标是用该区县实际执行的低保金额除以该地区 

食品消费额，即用该地区实际执行的低保金额与地区参照基 

准(LSB)作比较，该系数是一个相对指标。LSC可大于 1、等 

于 1和小于 1，其程度的大小可对各区县的低保水平作出比 

较。我们认为使用 LSB与LSC作为衡量各区县“低保”水平 

的参照标准具有合理性。 

我们提供的低保水平参照系数 LSC只是一个排除了各 

区县收入水平差异、消费支出差异、食品消费习惯差异以及 

物价水平差异干扰后的一个相对量，是一个比值。只用来检 

验各地区“低保”相对水平的指标，并不能作为各地制定实际 

“低保”的依据。很明显我们提出的“低保”基准 LSB和“低 

保”系数 LSC中只含食品这一最基本的必要生活资料。而且 

代表的是各区县平均水平，这高于最低食品需求。此外，这 

一 指标尚未包括基本生活所必须的农、住、用及义务教育费 

用。为此，我们设计的“低保”系数 I_SC，借用恩格尔系数中 

的食品支出的区县平均值作为构成要素，能科学地反映各区 

县的贫困群体对最低生活资料需求的相对关系。 

那么我们应该怎样制定湖南省的农村低保标准呢?我 

们可以参照北京市对低保标准的测算方法。 

(--)案例分析一我省农村低保标准的制定 

区县农村低保标准 =(省农村低保平均标准 ×区县平衡 

系数 ×居民消费价格指数)±调整数 

其中，省农村低保平均标准，根据满足本省农村居民最 

基本的食物消费支出标准除以适当的恩格尔系数(满足生 

存)得出。区县平衡系数为各区县农 民人均纯收入、农 民人 

均生活消费支出与全省平均数据的比值。具体测算公式为： 

区县平衡系数 =[(区县农民人均纯收入÷全省农 民人 

均纯收入)+(区县农民人均生活消费支出÷全省农民人均 

生活消费支出)]÷2 

农民消费价格指数可从当年统计年鉴查出。调整数由 

各区县综合考虑本地区农村居民经济情况、政府财政承受能 

力等因素得出。即： 

Si=(SD×Ri×Hi)±A=(F0／ko)×[(Ii／ID+Li／Lo)÷2]× 

Hi±A 

F0可通过热量法和生活需求法根据省平均物价水平确 

定，有些学者的观点是人每天至少需要的热量为2100千卡， 

据此可以列出一个日常生活食物清单，按物价用货币表示出 

来。F0一通过抽样调查贫困人口的食物支出；1(0一满足生存 

的恩格尔系数 ；R一平衡系数和 Hi一居民消费价格指数所需 

的数据均可在历年统计年鉴或其他政府工作报告中找到。 
一 农民人均纯收入，ID一湖南省农民人均纯收入；L一市人 

均生活支出，L0一湖南省人均生活支出；A一则是各区县根据 

财政状况和农民生活水平等因素自我调整，但调整幅度不宜 

过大，原则上不应超过最终标准的 1／5。以湖南的湘潭市为 

例 ： 

湘潭市农村低保标准(Si)=(湖南省农村低保平均标准 

SD×湘潭市平衡系数 Ri×居民消费价格指数 Hj)±调整数A 

= [(湖南省满足农村居民生存的食物支出FO／满足生存的恩 

格尔系数 1(0)×(湘潭市农民人均纯收入 ／湖南省农民人均 

纯收入 Io+湘潭市人均生活支出 L／湖南省人均生活支出 

L0)÷2]×居民消费价格指数±调整数A 

关于恩格尔系数 ，联合国粮农组织认为，59％以上、50％ 

一 59％、40％ 一50％、30％一40％、低于 3o％，所对应的生活 

水平分别为贫困、温饱、小康、富裕、最富裕。据湖南省现状 ， 

假设取 85％作为满足生存的恩格尔系数 ，取每天满足生存 

的食物支出 2．5元 ，则每年为 912．5元；另外根据湖南省统 

计局资料，2006年湘潭市农村居民人均纯收入3368元，农村 

居民人均生活消费支出 3292元，湖南省农村居民人均纯收 

入3117．74元 ，农村居民人均生活消费支出 2756．43元，2007 

年上半年居民消费价格指数 105．3％，将数据代入上述公式 

得：湘潭市农村低保标准(Si)=(912．5／0．85)×[(3368／3117． 

74+3292／2756．43)／2]×1285．616±调整数A=1285．616± 

调整数 A 

通过计算 ，湘潭市现阶段农村低保标准应约为 1285．616 

元／人／年，并根据经济的发展和农村居民生活水平及物价水 

平指数的变动情况作适当调整，调整数根据本地区和当年经 

济发展情况具体确定。湘潭市经济较发达，实施农村低保较 

好的湘潭县 2006年农村低保分三类：其中 A类为应保未保 

五保户 ，救助标准为每人每月 30元；B类为家庭成员中主要 

劳动力患有重大疾病或因残疾而完全丧失劳动力，且子女年 

幼者，救助标准为每人每月 25元；C类为基本丧失劳动能力 

或不能从事劳动生产的残疾人和家庭成员中主要劳动力患 

常年性重大疾病影响家庭基本生产、生活、生活水平在农村 

低保线以下的或因天灾人祸导致家庭生活水平低于农村最 

低生活标准的群体，救助标准为每人每月 15元。这说明，湖 

南省湘潭县的低保标准是偏低的，还有一段很长的路要走。 

湖南省其他地区可根据本地的具体情况确定公式中所需的 

各数值，并计算当地的最低生活保障标准。 
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四 小结 

目前湖南省农村最低生活保障已经取得了一定的成绩， 

但是还存在较大的问题。我们必须充分认识到农村低保标 

准的制定对于整个农村低保的实施所起到的重要作用，尽快 

制定一个切实可行的法律层次上的发展型低保标准。这个 

标准能够以生存为基础，兼顾发展；兼顾公平与效率；兼顾无 

偿供给与奖励帮扶；兼顾个人需求与社会供给能力。 
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经营活动以及产业升级，推动民营企业又好又快发展。 
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