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“养懒汉”是否存在?
———城市低保制度中“福利依赖”问题研究
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［摘 要］本文基于 2013 年“中国城乡困难家庭社会政策支持系统建设”调查项目的数据，分析了城市低保制

度中“福利依赖”的现状、家庭的特征及其家庭成员的类型，通过研究发现在城市低保制度中，受助者劳动力市场参

与率低，“养懒汉”问题已普遍存在; 受助家庭受助时间长，“养懒汉”问题已长期存在; 救助项目叠加造成受助者不

愿意退保，“养懒汉”问题还将继续存在。为此提出了通过分类救助政策的实施，有针对性地来解决“养懒汉”问

题。
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20 世纪八十年代初，随着福利国家进入到改革阶段，“福利依赖”( welfare dependency) 问题成为各

国关注的焦点。吉尔德( G. Gilder) 、默里( C. Murray) 和米德( L. Mead) 等通过研究认为，相比较福利国

家高额的社会支出，受助者对福利项目产生的依赖性更令人担忧，存在鼓励有劳动能力的受助者放弃工

作机会的可能①。近二十年来，有关“福利依赖”的政策讨论已成为各国社会政策的核心议题。
目前，我国社会保障制度进入到从“广覆盖”发展到“全覆盖”的关键时期，城市低保制度是否存在

“养懒汉”成为社会争论和关注的焦点问题。本文试图分析在城市低保制度中，受助者是否存在“福利

依赖”的现象，并进一步研究“福利依赖”的类型和行为特征，对其中的“养懒汉”现象进行分析。

一、“福利依赖”与“懒汉”的内涵及其特征

从文化视角、制度视角以及结构视角对“福利依赖”现象会有不同的解读，但通常认为，公共救助项

目的受助者会产生依赖心理，接受救助使人萎靡消沉，并且会产生异常的价值观和消极的生活态度②，

导致受助者在思想上不思进取，在行为上减少了劳动参与，而且长期接受救助，难以实现自立。
美国健康和人类服务部界定了“福利依赖”的标准，即一个家庭年收入中有 50%以上来源于社会救

助项目，就可以认为这个家庭产生了“福利依赖”，这类家庭中的成员就是“福利依赖者”。在美国，2011
年的总人口中，有 23. 1%的人生活在受助家庭中，有 5. 2%的人所在的家庭有一半以上的收入都来自于

家计调查式救助项目，即美国的救助制度受助者中存在“福利依赖”的大约占到 22. 51% ③。
美国健康和人类服务部进一步提出了描述福利依赖家庭特征的指标( 见表 1) ，这十项指标从收入

结构、受助时间、劳动参与水平、项目叠加等方面考察了福利依赖家庭及其成员的特征。
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表 1 美国“福利依赖”家庭特征指标

序号 指标

1 家庭年收入中救助收入所占的比例( Degree of Dependence)

2 家庭成员的劳动力市场参与比例( Ｒeceipt of Means － Tested Assistance and Labor Force Attachment)

3 救助项目的申请率( Ｒates of Ｒeceipt of Means － Tested Assistance)

4 救助项目的获得率( Ｒates of Participation in Means － Tested Assistance Programs)

5 多项救助项目的叠加程度( Multiple Program Ｒeceipt)

6 家庭依赖状态随时间的变化( Dependence Transitions)

7 救助项目的单次领取时长( Program Spell Duration)

8 “零就业”家庭的救助项目单次领取时长( Welfare Spell Duration with No Labor Force Attachment)

9 累计接受救助的总时长( Long Term Ｒeceipt)

10 救助领取起止时点上伴随的重大事件( Events Associated with the Beginning and Ending of Program Spells)

资料来源: U. S. Department of Health and Human Services，Welfare Indicators and Ｒisk Factors，Thirteenth Ｒeport to Congress，2014，http: / /

aspe. hhs. gov /hsp / indicators － rtc / index. cfm

在美国的社会救助制度中，无劳动能力、未处于劳动年龄的人被排除在“懒汉”之外。通过对救助

对象进行区分④，65 岁以上的老年人、盲人与残疾人等被视为“值得帮助的人”，而处于劳动年龄并且具

有劳动能力的人被视为“不值得帮助的人”，后者一旦接受救助就被认为是“懒汉”。在此基础上，美国

建立了分类救助制度，那些“值得帮助的人”被允许长期依靠补充保障收入项目而不受谴责⑤。而“不值

得帮助的人”领取的是贫困家庭临时救助项目，该项目通过进行严格的资格审查来控制“懒汉”的数量，

而且还设有领取时限以及就业要求来防止产生“福利依赖”。
因此，在“福利依赖”家庭中，那些不处于劳动年龄或者完全不具有劳动能力的家庭成员是“值得帮

助的人”，其对救助制度的依赖是正当的; 而那些处于劳动年龄并且具有部分或健全劳动能力的家庭成

员，如果依靠救助项目就可以被认为是“懒汉”。

二、数据来源及其分析

本文利用 2013 年民政部“中国城乡困难家庭社会政策支持系统建设”调查项目的数据进行分析。
该调查以家庭为单位，样本省份包括安徽省、甘肃省、广西省、贵州省、湖南省、辽宁省、山东省、山西省、
陕西省和重庆市，2013 年的数据反映了 2012 年城乡贫困家庭的基本状况。

在民政部“中国城乡困难家庭社会政策支持系统建设”调查项目中，城市低保家庭为研究对象，合

计 4200 户，有效样本 3829 户，总计 9959 人。在该项目中，家庭年总收入来源包括以下类型( 见表 2) 。
表 2 城市低保家庭的收入构成

收入类型 收 入 项 目

工资性收入 工资、奖金、津贴、补贴、福利及其他劳动服务所得的报酬

经营性收入 营业利润

财产性收入
土地和房屋出租收入、存款利息、有价证券股息红利、保险收益、其他投资收入、知识产权收入、财产出售

收入( 含房屋拆迁补差收入) 、其他财产性收入

转移性收入
包括政府各部门救助收入、养老金或离退休金、失业保险金、遗属补助费、赔偿收入、社会捐赠收入、遗产

收入、赡养( 抚养、扶养) 收入、住房公积金、一次性安置费和经济补偿金、亲友赠送等

其他收入 其他类型的收入

从表 3 中看到，在 3829 户城市低保家庭中有 1639 户城市低保家庭的年救助收入占年家庭总收入

的 50%以上，占到了所调查家庭总数的 42. 81%。依据一个家庭年收入中有 50%以上来源于社会救助

83

东岳论丛 Oct．，2015 Vol． 36 No． 10 2015 年10 月( 第36 卷 / 第10 期) ( Dong Yue Tribune)



表 3 城市低保家庭收入情况

救助收入占家庭年收入比重 家庭数( 户) 百分比( % )

0% －25% 1220 31. 86

25% －50% 970 25. 33

50% －75% 705 18. 41

75% －100% 934 24. 40

合计 3829 100. 00

表 4 “福利依赖”家庭成员基本情况

基本情况 范围 成员数( 人) 百分比( % )

年龄
劳动年龄以内

劳动年龄以外

2719

862

75. 93

24. 07

性别
男性

女性

1752

1836

48. 83

51. 17

劳动能力

健全

部分

丧失

1777

1243

651

48. 41

33. 86

17. 73

项目，就可以认为这个家庭产生了“福利依赖”这个

标准，此 1639 户即“福利依赖”家庭，其成员共计

3671 人，“福利依赖”家庭占到了所调查的城市低保

家庭的一半。其中，受助家庭中救助收入占年总收

入 50%至 75%的低保家庭有 705 户，占全部样本家

庭的 18. 41%，救助收入占年总收入 75%至 100%的

低保家庭有 934 户，占到 24. 4%。
就 1639 户“福利依赖”家庭中成员的基本情况

而言，有 75. 93%的“福利依赖者”其年龄处于劳动

年龄范围之内，即年龄在 16 岁至 60 岁之间( 不包括

60 岁) ，24. 07%的家庭成员是处于劳动年龄范围之

外 的。就 性 别 而 言，男 性 占 48. 83%，女 性 占

51. 17%。在劳动能力方面，处于大病期间的、需要

被长期照料的成员被认为丧失了劳动能力，该类情

况占到 17. 73%，还有 33. 86% 的人因患有残疾、慢

性病等只具有部分劳动能力，具有健全劳动能力的

人占到 48. 41% ( 见表 4) 。

三、城市低保制度中“福利依赖”家庭的特征

( 一) 受助者劳动力市场参与率低，“养懒汉”问题已普遍存在

目前，我国关于救助制度是否“养懒汉”的争论主要集中在低保户的劳动参与水平上，已有的研究

结论出现了较大的分歧⑥。然而，现有研究对于劳动参与水平的划分较为单一，如“就业或未就业”、“是

否有全职工作”等，简化了受助者的劳动状态，因此需要全面考虑其劳动状态。
在“中国城乡困难家庭社会政策支持系统建设”调查项目的数据中，低保家庭成员的劳动状态包括

“单位正式员工”、“临时工、钟点工、个体、私营”、“失业、无业( 劳动力) ”、“劳动年龄但丧失劳动能力、
长期料理家务”以及其他状态，受助者的劳动状态被进行了更细致的划分，有助于全面反映其劳动参与

水平。为考察“福利依赖”家庭成员的劳动参与水平，本文将未处于劳动年龄的家庭成员去除，得到符

合要求的“福利依赖”家庭成员共计 2392 人。

表 5 “福利依赖”家庭成员的劳动参与水平

家庭成员劳动状态 成员数( 人) 百分比( % )

单位正式员工 33 1. 38

临时工、钟点工、个体、私营 655 27. 38

有劳动能力但失业、无业 805 33. 65

劳动年龄但丧失劳动能力、长期料理家务 640 26. 76

其他 259 10. 83

合计 2392 100. 00

从表 5 中看到，“福利依赖”家庭的成员中仅有 1. 38% 的人是单位正式员工，近三成的成员从事的

是兼职，包括临时工、钟点工、个体经营等非正规就业形式。最为突出的是有劳动能力但失业、无业者的

比例高达 33. 65%，还有 26. 76%的成员由于需要长期照料家务或丧失劳动能力而不得不选择退出劳动

力市场。这意味着约 60%处于劳动年龄的“福利依赖”家庭成员是没有工作的，与发达国家相比这个数

值处于比较高的水平，因此，我国城市低保制度中的“养懒汉”问题值得关注。
( 二) 受助家庭受助时间长，“养懒汉”问

题已长期存在

“中国城乡困难家庭社会政策支持系统

建设”调查项目的数据显示，高达 96. 38% 的

“福利依赖”家庭在进入救助制度后从未退

出过( 见表 6) ，因此救助领取时间最长的某

单次时长正是本次受助的时长，即可以通过

分析“此次您家已经连续享受低保多长时

间”来进行衡量。
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表 6 “福利依赖”家庭曾退出救助的次数

退出次数 家庭数( 户) 百分比( % )

0 次 1543 96. 38

1 次 52 3. 25

2 次 6 0. 37

合计 1601 100. 00

表 7 “福利依赖”家庭单次救助领取时长

单次领取低保的时长 家庭数( 户) 百分比( % )

1 年以内 128 8. 09

1 年 － 2 年 113 7. 13

2 年 － 3 年 148 9. 35

3 年 － 4 年 132 8. 34

4 年 － 5 年 154 9. 73

5 年 － 6 年 143 9. 03

6 年以上 765 48. 33

合计 1583 100. 00

表 8 “福利依赖”家庭救助领取总时长

累计受助时长 家庭数( 户) 百分比( % )

0 － 49 个月 479 29. 62

50 － 99 个月 614 37. 97

100 － 149 个月 447 27. 65

150 － 204 个月 77 4. 76

合计 1617 100. 00

表 7 显示，就单次救助领取时间长短而言，受助家庭

接受救助的时间普遍较长，仅有 8% 左右的“福利依赖”
家庭其单次救助领取时长在一年以内，而时长在 6 年以

上的甚至占到半数以上。
在累计时长上，约 67%的依赖家庭累计领取救助长

达 0 个月至 99 个月，还有的家庭累计受助 204 个月，即

接近 17 年，这意味着这些家庭从城市最低生活保障制度

开始实施以来就已经在领取救助了，并且基本上没有退

出过( 见表 8) 。
如果按受助者的福利领取时长和频率标准进行分

类，可以划分三种不同的动态类型: 第一类是短期过渡

型，这个类型中的受助者接受救助往往是一次性的，并且

在渡过难关后会立刻退出救助制度; 第二类是循环往复

型，该类型下的受助者明显体现出了接受救助的动态性，

即退出制度后又重新进入，易于出现反复; 第三类是持续

依赖型，即受助者在初次接受救助后，就稳定地停留在制

度中而不会退出⑦。从分析可以看出，我国城市低保制

度中“福利依赖”家庭主要是第三种动态类型，即持续依

赖型，因此，我国城市低保制度“养懒汉”已成为长期持

续的状态，需要从政策上进行干预。
( 三) 救助项目叠加造成受助者不愿意退保，“养懒

汉”问题还将继续存在

与其他国家相比，我国的救助金总体水平较低，存在

降低“福利依赖”现象出现的可能性⑧，不利于“养懒汉”问题的形成。但是目前低保制度实质上是一个

综合性的生活救助制度，集住房救助、教育救助、医疗救助等等方面于一身，尽管救助金水平不高，叠加

项目仍然提升了低保资格的价值⑨，一方面增加了最终的实际收益，另一方面增加了低保资格的吸引

力。一旦丧失低保资格，不仅损失低保金，还会损失其他附加补贴，因此即使救助金水平不高，救助项目

的叠加仍然使受助者产生“依赖福利”的动力，而且叠加的项目越多，依赖的可能性越高。
除低保金以外，目前我国的救助项目还包括: 医疗救助、教育救助、住房补贴、自然灾害救助、临时救

助( 意外事故救助等) 、水电燃料取暖费减免、节假日一次性救助、其他补助收入、其他费用减免。表 9
中的数据表明，除了低保金外，接受节假日一次性救助和水电、燃料、取暖费减免的家庭也较多。

低保家庭在遭遇不同的困境时能够在低保金的基础上领取其他补贴⑩，遭遇的困境越多，叠加领取

的补助越多。表 9 数据显示，有接近一半的“福利依赖”家庭同时享受两至三项救助，还有 33. 94% 的家

庭同时享受四至五项救助，因此，救助项目的叠加提高了救助水平，同时不利于激励有劳动能力的受助

者去就业，成为造成“养懒汉”的主要原因。
表 9 “福利依赖”家庭的救助项目叠加情况

不同救助项目受助水平 项目叠加受助水平

低保金 31. 23% 临时救助 1. 62% 仅享受低保金 11. 96%

医疗救助 9. 53% 水电燃料取暖费减免 15. 40% 同时享受两至三项救助 48. 75%

教育救助 4. 36% 节假日一次性救助 23. 52% 同时享受四至五项救助 33. 94%

住房补贴 5. 73% 其他补助收入 4. 77% 同时享受六至七项救助 4. 98%

自然灾害救助 0. 37% 其他费用减免 3. 46% 同时享受八项及以上救助 0. 37%

04

东岳论丛 Oct．，2015 Vol． 36 No． 10 2015 年10 月( 第36 卷 / 第10 期) ( Dong Yue Tribune)



四、通过分类救助政策的实施解决“养懒汉”问题

( 一) 城市低保制度中不同类型的“懒汉”
不同水平的劳动参与水平和不同长度的受助时间相结合，可以划分出不同的“懒汉”类型 ( 见表

10) : 类型之一，累计受助时间较短的同时劳动参与水平较高; 类型之二，累计受助时间较长的同时劳动

参与水平较高; 类型之三，累计受助时间较短的同时劳动参与水平较低; 类型之四，累计受助时间较长的

同时劳动参与水平较低。
在本研究中，“福利依赖者”的累计受助时间划分为高低两个区间，0 － 99 个月为累计受助时间较

短，100 － 204 个月为累计时间较长。在劳动参与水平方面，失业的受助者与退出劳动力市场的受助者

相比，前者的劳动参与水平高于后者，这是由于退出劳动力市场意味着不再是经济活动人口，其劳动参

与水平为零，相比之下失业者仍然是经济活动人口，他们在某一特定期间内采取了某种方式寻找工作并

有工作机会可以应聘就业或从事自营职业瑏瑡。但是与就业者相比，失业者的劳动参与水平则明显较低。
而对于就业的受助者而言，即使他们有工作，其劳动参与水平也因为所处的劳动力市场层次不同而不

同，二级劳动力市场上兼职工作者的劳动参与水平明显低于一级劳动力市场上的全职劳动者瑏瑢。据此，

劳动参与水平被区分为较高和较低两个水平，如受助者正在从事以下类型的工作，则其劳动参与水平较

高: 单位正式员工、临时工、钟点工、个体、私营。如果受助者由于失业、丧失劳动能力或者因长期照料家

务而无法参与劳动，则其劳动参与水平较低。根据这两个维度进行选择，最终得到符合要求的“福利依

赖”家庭成员共计 2107 人。
本文尝试把拥有健全或部分劳动能力的受助者与丧失劳动能力的受助者区别开来，并将丧失劳动

能力的受助者从“福利依赖者”中排除，得到表 10 显示如下:

表 10 有劳动能力的“懒汉”类型

类型 表现 成员数( 人) 百分比( % )

类型之一 劳动参与水平较高 + 累计受助时间较短 466 28. 80

类型之二 劳动参与水平较高 + 累计受助时间较长 213 13. 16

类型之三 劳动参与水平较低 + 累计受助时间较短 609 37. 64

类型之四 劳动参与水平较低 + 累计受助时间较长 330 20. 40

合计 1618 100. 00

美国健康和人类服务

部的调查结果显示，2011
年美国的“福利依赖者”
更多表现出了“劳动参与

水平较高、累计受助时间

较短”的特征。在劳动参

与方面，超过 23. 8% 的人

有全职工作，超过 17. 6%
的人有兼职工作，即劳动参与水平较高的“福利依赖”者超过四成。在受助时间方面，71. 5% 的累计领

取时长为 1 年至 2 年，6 年至 8 年的仅占 6. 9%，9 年至 10 年的则更少，为 1. 1% 瑏瑣。埃尔伍德和贝恩通

过长期追踪调查发现，美国大部分救助制度的受助者都是将救助当作暂时性的短期项目，借助其渡过难

关瑏瑤。因此，“劳动参与水平较高并累计受助时间较短”这一类型，称之为“非典型的懒汉”。
表 10 表明，我国城市低保制度中有劳动能力的受助者更多地表现为类型之三，其次是类型之四和

类型之二，而类型之一仅占 28. 8%，约七成城市低保制度中有劳动能力的受助者是“典型的懒汉”。
( 二) 激活“典型懒汉”的就业动机，促进其就业

第一，对于表现出“劳动参与水平较高，但同时累计受助时间较长”特征的受助者，尽管其个人未面

临劳动就业方面的障碍，但是该受助者所在的“福利依赖”家庭已经陷入长期贫困，很难在短时间内脱

离救助制度。因此，应当为其所在的家庭提供全面有力的支持，例如根据家庭面临的一项或多项困境，

提供复合型的社会救助服务包等。此外，针对其劳动收入仍未能改善家庭的经济条件的现状，通过安排

兼职来提高其劳动收入，并对劳动收入实行税收优惠，以多种途径增加家庭收入。
第二，对于表现出“劳动参与水平较低，但累计受助时间较短”特征的受助者，需要分析该类型受助

者劳动参与水平低的原因，以此作为出发点，帮助其解决就业障碍，并积极引导受助者重新进入劳动力
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市场。做法包括提供劳动技能培训、求职相关费用补助、小额无息贷款、自主创业启动资金等。此外，受

助时间较短还意味着该“福利依赖”家庭尚未陷入长期贫困，但因某些原因在短期内遭遇了相当程度的

困境，因此应当通过“救急难”的方式实现受助的临时性和过渡性，防止此类“懒汉”形成长期依赖。
第三，对于表现出“劳动参与水平较低，但累计受助时间较长”特征的受助者。一方面，通过制订出

针对性的解决方案促进就业，例如家中有成员需要长期照料，即可通过提供幼儿日托、社区照料等社会

服务来解除受助者的后顾之忧。对于那些曾长期脱离劳动力市场的受助者，可以通过安排公共岗位来

帮助其重新接触社会，并根据其年龄、文化程度等提供相关就业信息或介绍工作机会。另一方面，为消

除故意降低劳动参与水平的可能性，应当明确提出工作要求，包括接受劳动技能培训的次数以及周工作

小时数，并将受助与劳动参与相结合，以是否参加培训和积极寻找工作为继续受助的条件，对拒绝参加

培训的受助者和未履行约定义务者实施从减少付款到终止资格的制裁。
( 三) 实行收入豁免政策，引导“非典型懒汉”逐步退出救助制度

对于表现出“劳动参与水平较高，并且累计受助时间较短”特征的受助者，为保持其劳动参与水平，

可通过实行收入豁免政策，即调整低保金发放的“补差模式”，在核查家庭收入时对劳动收入设定一定

的豁免额，减少低保金对劳动收入的抵消，以此增加家庭的实际收入。为鼓励家中其他成员参与劳动，

还可以按家中就业的人数确定收入豁免额度。对通过劳动就业改善了家庭经济条件的依赖者而言，在

逐步退出救助制度时，应当适当延长低保金的发放期限，为经济状况尚不稳定的家庭及个人提供缓冲。
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