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低保赡养费核算如何平衡家庭义务与国家责任
———基于浙江省赡养费核算改革案例的研究

方　 珂　 张　 翔

【摘要】低保对象认定过程中的赡养费核算涉及家庭义务与国家责任的权衡
问题。论文基于浙江省赡养费核算改革案例，分析低保赡养费核算中家庭义务
与国家责任的平衡问题。研究发现，赡养费核算改革越来越强调子女赡养的家
庭义务；改革后的核算办法可能导致供养义务人不愿意履行赡养义务和供养义
务人实际无赡养能力的两类老年群体遭遇“漏保”风险；地方民政部门在政策
执行过程中采用地方性赡养费核算办法和地方性社会救助联席会议机制进行调
适，努力降低“漏保”风险。基于案例分析，研究提出通过“家庭第一责任＋
国家兜底责任”来兼顾家庭义务与国家责任、适度提高赡养费核算的扣除金额、
赋予地方对特殊困难对象赡养费核算问题的自由裁量权等政策建议，并提出民
政部门兜底保障和倡导孝顺的关系、完善救助制度以外的社会养老保险制度或
老年福利制度等未来研究方向。
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一、导言

中国的最低生活保障制度（以下简称“低保”）是社会保障体系最后的安全
网，承担着“托底线、救急难”的功能。２０１９年，全国城乡低保支出１６４６ ７
亿元，保障对象共计２４１７ ２万户、４３１６ ３万人，其中老年低保对象达１４４６ ８３
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万人，占低保对象总数的３３ ５２％ ①。由于普遍退出了劳动力市场，老年人对转
移性收入的依赖性更强。既有研究发现，退休金、子女资助和政府资助在老年
人生活来源中的占比超过７０％ （杜鹏等，２０１６）。对于没有退休金的老年人而
言，子女资助（赡养费）和政府资助（低保）是他们最主要的生活来源。由于
老年人申请低保时，需要将子女赡养费计入家庭收入，因而赡养费核算成为老
年对象低保资格认定过程中的重要问题。

在低保对象认定的政策实践中，近年来不断完善的经济状况核查制度和核
对系统，提升了政府对低保对象收入和财产状况的识别能力。然而，由于赡养
费可以现金给付，因此现有的核对手段尚不能对转移性收入中的赡养费做出精
准认定。现行的普遍做法是按照申请者子女的情况计算应得赡养费，计为家庭
收入，而不论是否真正得到赡养费（关信平，２０１９）。

从法律层面看，虽然现行法律对子女赡养义务做出了应然层面的规定，但
是对赡养费核算的具体办法以及家庭责任的界限却没有做出明确界定。《中华人
民共和国民法典》规定：“成年子女对父母负有赡养、扶助和保护的义务；成年
子女不履行赡养义务的，缺乏劳动能力或者生活困难的父母，有要求成年子女
给付赡养费的权利。”《中华人民共和国老年人权益保障法》规定：“赡养人是
指老年人的子女以及其他依法负有赡养义务的人，赡养人的配偶应当协助赡养
人履行赡养义务；赡养人不得以放弃继承权或者其他理由，拒绝履行赡养义
务。”《最低生活保障审核确认办法》（民发〔２０２１〕５７号）虽然指出低保对象
认定中的家庭收入包括赡养费，但也没有给出具体的赡养费计算办法。

在理论层面上，低保赡养费核算涉及家庭义务与国家责任的权衡问题。这
实际上关乎社会政策的“价值问题”，即国家在社会政策中的角色是什么？是否
应对穷人等社会弱势群体进行救济？（熊跃根，１９９９）具体而言，在低保赡养费
核算中，家庭义务与国家责任的权衡体现在如下一系列问题之中。低保赡养费
核算应该以应得赡养费还是实得赡养费为依据？如果依据应得赡养费，那么子
女应付的赡养费具体应该如何计算？如果依据实得赡养费，那么如何认定子女
实际给付了多少赡养费？如果证实申请人子女实际未履行赡养义务，老年人是
否可以获得低保？

赡养费核算的政策试点和改革起步较晚，学术界的相关研究也较少。作为
社会救助政策创新较为密集的省份，浙江省在２０１６年开始赡养费核算的改革试
点，在２０１８年出台了全国第一部低保赡养费核算方面的地方性法规。那么，浙
江省的赡养费核算改革是如何权衡家庭义务和国家责任的？浙江省的赡养费核
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算办法在实施中出现了哪些新问题？地方政府如何应对这些新问题？本研究将
分析浙江省低保赡养费核算改革的政策试点、政策制定和政策执行过程，探讨
这一改革在权衡家庭义务与国家责任方面的进展和不足，并提出政策建议。

二、文献回顾

（一）社会政策研究中的“价值问题”：国家、家庭和市场的作用
价值观和行动之间的关系是理解社会的基础（Ｂａｌｄｏｃｋ，１９９９）。每一种福利

模式都是意识形态冲突并最终出现制度化的主流意识形态的产物（Ｇｉｎｓｂｕｒｇ，
１９９２）。福利国家的早期发展可以被理解为各种意识形态之间的斗争（Ｇｅｏｒｇｅ ＆
Ｐａｇｅ，１９９５），而经济危机后欧洲福利改革辩论的核心也是一个价值问题，即
“谁应该享有何种形式和程度的社会保护，以及基于何种理由”（ｖａｎ Ｏｏｒｓｃｈｏｔ ｅｔ
ａｌ ，２００８）。社会政策的制定则是在将特定价值观与国家、市场、职业和家庭
福利联系起来的文化框架内进行的（ＴａｙｌｏｒＧｏｏｂｙ，２００１）。

自由主义福利思想强调市场在福利供给中的作用。它们强调对个人权利、
经济自由主义的承诺以及国家相对于市场和私人机构的相对有限的作用
（ＯＣｏｎｎｏｒ ＆ Ｒｏｂｉｎｓｏｎ，２００８），而对“国家福利”理念持批评态度，认为公共
福利体系是昂贵、效率低下且不必要的（Ｅｌｌｉｓｏｎ，２０１２）。自由主义福利思想主
张剩余式的社会福利模式，突出市场和职业福利的作用（熊跃根，１９９９）。

东亚福利模式则更多地强调家庭在福利供给中的义务（Ｗｈｉｔｅ ＆ Ｇｏｏｄｍａｎ，
１９９８）。在东方文化的价值观中，照顾老人往往被视为家庭的责任（林闽钢、吴
小芳，２０１０）。东亚的福利模式强调家庭观念，在价值导向上倾向于把福利事务
主要看成是家庭责任（林卡、陈梦雅，２００８）。

改良主义和社会主义的福利思想不同程度地强调国家在福利供给中的责任。
在改良主义的论述中，马歇尔（Ｍａｒｓｈａｌｌ，１９５０）指出，社会政策可以对资本主
义市场经济的失败进行修正，从而保障公民的社会权利。社会主义的福利思想
则直接主张国家对社会福利负有责任，应当去保护个人免受伤害、满足个人需
要（林卡、陈梦雅，２００８）。蒂特姆斯（Ｔｉｔｍｕｓｓ，１９６８）强调通过社会政策再
分配去协调不同群体的利益，确保社会公正。

（二）低保制度的价值基础及其文化背景
中国的低保制度强调家庭成员的互助共济义务（Ｇａｏ ｅｔ ａｌ ，２０１１），其背景

是中国传统文化对家庭成员赡养义务的重视。瞿同祖（１９８１）指出，不养老人
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是大逆不道的行为，不容于整个社会。费孝通（１９８３）认为，中国家庭的代际
关系存在“抚育—赡养”的“反馈模式”，强调子女对父母的赡养义务。熊跃根
（１９９８）认为，子女对父母的照顾责任根植于传统文化的价值理念，以“孝”
为核心的价值规范在老人与子女间的照顾关系上有很强的黏合作用。

既有研究发现，赡养义务的实际履行受到多方面因素影响。首先，在“父
系”传统下，女儿的赡养义务存在法理和习惯的冲突。与父系的亲属体系和单
系嗣续的习惯相对应，出嫁了的女儿实际上不承担赡养义务的行为规范在中国
农村地区仍得以存在（费孝通，１９８３；唐灿等，２００９）。其次，子女对赡养义务
的接受程度也受代际关系和情感因素的影响。特别是在家庭结构核心化的背景
下，父母为年少子女的抚养和婚嫁操心、对成年子女提供帮助（特别是小孩照
料）等都成为日后能否得到赡养的影响因素（贺雪峰，２００８；许琪，２０１７）。

但单纯强调家庭义务可能会导致部分群体对社会救助的实际需求被忽视。
刘磊（２０１６）发现，农村分家及赡养责任的分配模式与法律要求的赡养责任模
式并不一致，如果严格按照政策文本，部分不具备低保资格的老人实际上会面
临困境。当从家庭内部获取赡养资源的能力下降时，老人会把国家视为诉求救
济的对象（朱静辉，２０１０）。韩克庆和李方舟（２０２０）指出，政府兜底与家庭
义务之间存在“两难问题”。一方面，社会救助的“去家庭化”趋势，会带来
家庭赡养责任的逃避、救助依赖与攀比心理；而另一方面，“再家庭化”趋势，
又会面临子女赡养能力不足和健康照料缺失等问题。因此，在社会救助中，如
何寻求家庭义务与国家责任的平衡是一个待研究的问题。

三、研究方法与案例背景

（一）研究方法
本研究采用启示性的案例研究方法，以浙江省低保赡养费核算改革为个案。

实地调研活动从２０１６年１０月持续至２０２０年１２月，即从浙江省开始改革试点
当年开始。
２０１６年１２月，笔者之一作为相关领域的学者代表参加了浙江省民政厅赡养

费核算改革试点工作座谈会，通过参与式观察获取了赡养费核算政策制定过程
的一手资料。２０１８年５月、２０２０年４月、２０２０年１２月和２０２１年４月，笔者先
后对浙江省民政厅干部进行了四轮追踪访谈，访谈对象包括社会救助处处长、
副处长、调研员、主任科员以及经济核对中心工作人员。２０２０年４月至２０２０年
８月，依托省民政厅委托课题，赴省内四个地市展开实地调研，邀请地市县民政
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部门工作人员、乡镇街道民政助理员以及村干部等开展了八场焦点小组访谈。
２０１９年７月、２０２０年１２月和２０２１年２月，前往四个区县，对地方民政工作人
员、承接低保家境调查的社工机构负责人等对象展开深度访谈和补充调研。同
时，从２０１７年９月起持续关注省、地市各级政府及民政部门官方网站以及新闻
媒体报道，搜集相关的政策文本及官方报道，并从省民政厅和地市民政局获取
相关政策文件和统计资料。

（二）案例背景
浙江省位于东南沿海，属经济较为发达的省份。２０１９年，省内人均地区生

产总值达１０７６２４元／人，为同期全国人均国内生产总值的１ ５２倍①。浙江省在
低保政策试点和创新方面锐意改革。１９９５年，浙江省试点城市低保制度，成为
全国最早推行低保制度的省份之一。２０１４年，浙江省政府颁布《浙江省社会救
助条例》，成为全国首个进行社会救助地方立法的省份。
２０１６年，浙江省民政厅率先在杭州市上城区、温州市瑞安市和丽水市云和

县开展赡养费核算改革试点。２０１８年，浙江省民政厅试行《浙江省社会救助家
庭供养费核算办法》（浙民助〔２０１８〕１４６号），属全国首创。表１呈现了浙江
省低保赡养费核算改革的主要过程。

表１　 浙江省低保赡养费计算改革大事年表
时间 事件 主要内容

２００７年４月 《浙江省最低生活保障家
庭收入核定办法（试行）》

将赡养费纳入申请对象的收入范围，但未对赡养
费收入核对的程序和手段进行明确规定

２０１４年１２月《舟山市最低生活保障实
施办法》

《社会救助暂行办法》和《浙江省社会救助条例》
出台后，全省首部地市级低保实施办法首次在赡
养费计算环节考虑刚性支出

２０１５年２月 《浙江省社会救助家庭经
济状况认定办法》

未对赡养义务人收入核对的程序和手段进行明确
规定

２０１６年３月 全省社会救助工作座谈会
省民政厅副厅长提出“研究赡养费计算事宜，有
条件的地区可以先行探索研究，形成经验后在全
省推广执行”
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时间 事件 主要内容

２０１６年６月 《关于开展赡养能力计算
试点工作的通知》

杭州上城区、温州瑞安市、丽水云和县３地开展
试点

２０１６年１２月赡养费计算试点工作座
谈会

省民政厅、省财政厅、省农办相关处室负责人，
省内高校相关领域学者，３个试点单位民政部门
负责人交流赡养费计算改革试点工作情况

２０１７年８月
《浙江省民政厅关于扩大
赡养能力计算改革试点工
作的通知》

扩大赡养费计算改革试点的范围

２０１８年１２月《浙江省社会救助家庭供
养费核算办法（试行）》 正式出台省级赡养费核算办法

资料来源：作者根据相关文件和报道内容自制。

四、政策制定：赡养费核算制度的改革与试点

在２０１６年改革试点之前，赡养费核算并没有单独的政策文件，仅先后在
《浙江省最低生活保障家庭收入核定办法（试行）》（浙民低〔２００７〕９３号）和
《浙江省社会救助家庭经济状况认定办法》（浙民助〔２０１５〕１３号）中进行规
定。其中，赡养费主要依照赡养协议或有关法律文书所规定的数额计算，仅在
无协议或法律文书规定的数额明显偏低的情况下按照赡养人的支付能力推算，
且未对供养义务人收入核对的程序和手段进行具体规定。

在此背景下，省一级的赡养费核算制度缺失，各地在实际工作中没有明确、
统一的政策依据。对此，省民政厅自２０１６年起牵头探索赡养费核算制度的改革
工作，经历了试点、专家论证、扩大试点、出台省级赡养费核算办法四个阶段。

（一）试点
２０１６年开始，杭州市上城区等三地被确定为赡养费核算改革试点单位。改

革内容主要包括两方面，即按新方法采集核算依据和按新口径核算支付水平。
在核算依据的采集方面，试点地区推行“自诉承诺制、直接核减制和事后审查
制”相结合的工作模式。试点地区把供养人家庭自述承诺的家庭人口、个人收
入及供养人组成等信息直接作为赡养费的核算依据，不再要求提供证明材料。
审核审批机关按不低于２０％的比例进行事后核查。凡查出虚假申报的，取消申
请人家庭的救助资格，并将虚假申报人家庭纳入社会救助诚信“黑名单”。

在支付水平的核算方面，改革内容包括将一部分困难对象界定为无赡养能
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力、对另一部分困难对象设置赡养费计算规则。首先，试点地区总体上将家庭
人均可支配收入在当地人均可支配收入６０％ （含）以下的低收入家庭①、低保
家庭、低保边缘家庭、重度残疾人家庭、主要劳动力失联失踪家庭、主要劳动
力在监狱服刑的家庭等直接认定为无赡养能力。其次，对有赡养能力的家庭，
赡养费依照“（家庭年总收入当地上年度人均可支配收入× ６０％ ×家庭人
数） ／需供养人数”的公式计算。

（二）专家论证
在试点工作开展半年后，省民政厅于２０１６年１２月召开赡养费核算改革试点

工作座谈会。与会人员包括省民政厅社会救助处负责人、省财政厅和省农办相
关处室负责人、省内高校学者以及三个试点地市民政局负责人。笔者之一作为
专家学者，受邀参与此次座谈会。会上，三个试点地市汇报交流了当地改革试
点工作情况。

与会专家和官员围绕赡养费核算改革的相关问题展开讨论，焦点问题是赡
养费应当以实际给付的金额还是核算得到的应付金额为依据？笔者之一建议：
“对于声称实际未收到子女赡养费的老年申请人，只要民政部门没有发现其子女
有给付赡养费的证据，就不应将核算得到的应得赡养费计入老年人收入。这样
做可以防止部分实际未得到子女赡养费的老年人‘漏保’的风险。”但是，省财
政厅与会人员反对这一建议并认为：“赡养的第一责任方是子女而不是政府。不
管子女有无实际给付，核算得到的赡养费都应计入老年人收入。如果把政府作
为第一责任方，可能导致大家都不赡养老人。即便有部分老人因为子女不愿意
给赡养费而遭遇生活困难，也应该通过临时救助去应对，而不应纳入低保……
政府不应该简单地划定无赡养能力的界线，而只用根据收入去核算赡养费，不
然可能导致收入低于人均可支配收入６０％的个人不愿意赡养老人。”

主持这次会议的浙江省民政厅副厅长在会议总结中指出：“在工作推进中，
对低保对象的准入门槛要宽一些，对申请审批材料的提供要简一些，并且要确
保收入认定相对准确，平衡好成本和效率的问题。”

（三）扩大试点
２０１７年３月，浙江省民政厅在全省社会救助工作会议上指出，要将赡养费

核算改革扩大到全省１１个市。２０１７年８月，浙江省民政厅印发了《浙江省民政
厅关于扩大赡养能力计算改革试点工作的通知》，舟山市岱山县、宁波市慈溪
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① 云和县由于在２０１５年城乡低保标准一体化实行后，农村低保边缘标准超过了农村家
庭上年度人均可支配收入的６０％，因而采取水平较高的低保边缘标准作为农村的界定门槛。
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市、金华市义乌市等地先后开展试点。
这一阶段的试点基本延续了第一阶段“无赡养能力家庭认定”与“赡养费

计算”两方面内容，保留“自诉承诺制、直接核减制和事后审查制”的核对工
作机制。不过，在无赡养能力家庭认定环节，舟山市岱山县、宁波市慈溪市、
金华市义乌市都将无赡养能力家庭的认定门槛从“人均可支配收入低于上年度
当地人均可支配收入水平６０％以下”修改为“低于上年度当地人均可支配收入
水平５０％以下”。赡养费扣减水平也相应地从“当地上年度人均可支配收入的
６０％”降低到“当地上年度人均可支配收入水平的５０％”。

（四）出台省级赡养费核算办法
在两阶段试点后，浙江省民政厅于２０１８年１２月正式印发《浙江省社会救

助家庭供养费核算办法（试行）》 （以下简称《核算办法》），规定供养义务人
（配偶、子女、父母）应发挥家庭互助共济作用，最大限度地保障被供养人的基
本生活。

赡养费的计算按照以下公式进行：“家庭供养支付费＝家庭月均总收入当
地低保边缘标准×家庭人数家庭月均刚性支出。供养费＝家庭供养支付费／家
庭需供养的人数。其中，供养义务人家庭月均总收入主要依据家庭经济状况核
对系统进行推算。无法推算的，按不低于当地最低工资标准计算。申报收入高
于推算的，以申报为准。”

同时，该《核算办法》还规定供养义务人家庭存在以下四种情形之一的，
被供养人家庭不能纳入低保、低保边缘保障范围：“（一）有２套及以上产权房，
且人均建筑面积高于统计部门公布的上年度当地人均住房建筑面积；（二）有高
于当地同期８ ～ １２倍低保年标准生活用机动车辆；（三）人均货币财产高于当地
同期１０倍低保年标准； （四）在各类企业中认缴出资额累计超过２０万元
（含）。”

《核算办法》将赡养费的扣减标准从参考当地上一年度人均可支配收入的
５０％ ～ ６０％调整到低保边缘标准（即１ ５倍低保标准），但考虑了家庭月均刚性
支出。２０１８年底，浙江省的城乡平均低保标准分别为７６２ ６０元／月和７５６ ９０元／
月，城乡人均可支配收入分别为４６３１ １０元／月和２２７５ １０元／月①。按照当地上
一年度人均可支配的６０％、５０％以及当地低保边缘标准，换算得到的赡养费扣
除金额分别为２７７８ ６６元、２３１５ ５５元、１１４３ ９０元（城市），以及１３６５ ０６
元、１１３７ ５５元、１１３５ ３５元（农村）。在不考虑刚性支出的情况下，《核算办
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① 低保标准数据源自民政部网站（ｈｔｔｐ：／ ／ ｗｗｗ ｍｃａ ｇｏｖ ｃｎ ／ ａｒｔｉｃｌｅ ／ ｓｊ ／ ｔｊｊｂ ／ ｂｚｂｚ ／），人均
可支配收入数据源自《２０１９年浙江统计年鉴》。
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法》的扣除部分，实际上相比试点阶段大大降低了，特别是在城市地区。同时，
相较于试点阶段，《核算办法》对供养义务人家庭设置了财产门槛。

再则，《核算办法》取消了“自诉承诺制、直接核减制和事后审查制”的核
对工作机制，转而强调民政部门通过核对系统，对供养义务人家庭的收入、财
产及支出情况进行查询、推算、核查。这些举措进一步收紧了老年对象低保资
格的认定门槛。从福利价值观角度看，《核算办法》更加强调家庭义务。

五、政策执行中的意外后果：赡养费核算制度与“漏保”风险

《核算办法》对供养义务人的收入和财产标准进行限制，将各地市供养义务
人赡养费核算办法统一化，强调赡养的家庭义务，规避了部分供养义务人赡养
能力明显超标的对象获得低保的情况。在政策执行过程中，这一制度成为将不
少低保对象核退的政策依据。

对调研获取的浙江省２０１８—２０２０年在册低保对象微观个体数据统计发现，
三年的低保对象总人数分别为７２ ６５万、６５ ５０万和６１ ３５万，老年低保对象人
数分别为２８ ３０万、２５ １８万和２３ ２１万，老年人占低保总人数的比重从２０１８
年的３８ ９５％下降到２０１９年的３８ ４４％和２０２０年的３７ ８３％，老年低保对象数
量的下降速度超过低保总人数的下降速度。

本研究调研获取了Ｙ县２０１９年７月经系统复核后退出的１００户低保户的具
体信息。根据退出原因分类，供养义务人存款超标的１８户，供养义务人车辆超
标的３１户，供养义务人工商登记超标的１４户，供养义务人在国家机关、学校
等单位稳定就业的６户，供养义务人存款、车辆、工商登记或就业至少一项超
标的６２户，本人收入或财产超标的３８户。在Ｙ县该月核退的低保户中，有
６２％是由于赡养费核算的原因。

然而，福利资源在家庭内部的分配并不是完全平均的，赡养费实际给付状
况很难通过固定公式进行衡量。特别是在低收入家庭，一些个体可能会在家庭
内部的资源分配中处于边缘地位（Ｂｒａｙ ｅｔ ａｌ ，２０２０）。因而，虽然按照赡养费
计算标准和供养义务人财产标准，部分困难对象不满足低保标准，但实际上，
他们无法从家庭内部获得足以保障其基本生活需要的资源。调研发现，常见的
情形包括供养义务人不愿履行赡养义务和供养义务人实际无赡养能力。

（一）供养义务人不愿履行赡养义务
虽然供养义务人应发挥家庭互助共济作用，最大限度地保障被供养人的基

本生活是核算政策制定的预设前提，但仍存在一些供养义务人不愿履行赡养义
务的现实情形，主要包括供养义务人为女性、被赡养人因早年离婚而未履行抚
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养义务以及被赡养人老年二婚三种情形。
其一，供养义务人为女性。虽然政策对于供养义务人的界定，儿子和女儿

均属于应当履行赡养义务的主体，但是当供养义务人为女性时，法律的规定常
常与传统习惯产生冲突。虽然制度所预期的是供养义务人最大限度履行赡养义
务，但女性供养义务人不愿意履行义务的现象并不罕见。

很多女儿都嫁出去了，他说有女儿都不能保。在农村里，嫁出去的女
儿，泼出去的水啊。更何况，父母七八十岁了，女儿都五六十了，她自己
都要儿子养了。（访谈资料：２０２００５１３ＴＹ）
其二，被赡养人因早年离婚而未履行抚养义务。在这种情形下，即使被供

养人有存在法定赡养义务的子女，但被赡养人与子代之间感情淡薄，供养义务
人在情感上不愿意履行赡养义务。

她是一位７０岁的孤寡老人，年轻时抛弃子女改嫁，７０岁时回到我们
这，没有经济来源，亲生子女也不愿意赡养。按照政策，她确实有法定赡
养人，不符合条件。但是又没有收入，子女确实不赡养。（访谈资料：
２０２００７１０ＸＣ）
其三，被赡养人老年二婚的情形。具体来说，虽然被赡养人与供养义务人

之间存在正常的亲情关系，但由于中国传统文化下子女常常不愿意其父母一方
再婚，因而对于二婚的父母也不愿意按期支付赡养费。

对于二婚的老人，子女大多是反对的，能在节假日来看望一下就不错
了，根本不可能再给他钱了。复核工作中遇到一户，女性有一个住别墅的
儿子，儿子有义务也有意愿赡养她。但是，她老来和一个光棍领证了，她
儿子不愿意同时赡养她和她的老公。（访谈资料：２０２１０２０４ＹＷ）
可见，虽然制度预设的前提是供养义务人尽可能地履行赡养义务，低保仅

在赡养费核算不足的情况下提供兜底保障，但实际上，女性作为唯一供养义务
人，被赡养人早期未履行抚养义务，被赡养人老年二婚等具体情形，都会与制
度产生冲突，导致被赡养人处在“供养义务人不愿赡养，低保条件又无法达到”
的窘境。

（二）供养义务人实际无赡养能力
供养义务人实际无赡养能力的情形指的是，即便核算得出的赡养费支付能

力超标，但供养义务人实际上并没有赡养能力，具体原因主要包括赡养费计算
的收入扣除门槛较低、被赡养人在家庭内部分配中处于弱势地位以及供养义务
人财产超标但实际无赡养能力。

其一，供养义务人赡养费计算标准的收入扣除门槛较低。按照现行制度，
赡养费核算的扣除门槛为当地低边标准。２０１８年末，浙江省的城乡平均月低保
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标准为７７１元①，相应的低边标准为１１５６ ５０元，２０１８年浙江省城乡居民人均
可支配收入为４５８４０元／年（３８２０元／月），人均生活消费支出为２９４７１元／年
（约２４５５ ９０元／月）②。在不考虑家庭刚性支出的情况下，如果困难家庭为两个
老人和一个未婚成年子女的结构，则若未婚成年子女的月收入超过２６９８ ５０元
（相当于省内城乡居民人均可支配收入的７０ ６％，人均生活消费支出的１ １
倍），则供养费超出低保标准；如果困难家庭为一个老人和一个未婚成年子女的
结构，则若未婚成年子女的月收入超过１９２７ ５０元（相当于省内城乡居民人均
可支配收入的５０ ５％，人均生活消费支出的７８ ５％，低于最高一档的最低月工
资标准），则供养费超出低保标准。可见，即便是一些子女收入水平低于最低工
资标准或不足省内人均消费支出的困难家庭，依然可能会因为子女供养能力超
标而不能被纳入低保。

户主是智力四级（残疾）的，妻子是精神三级（残疾）的，一眼看上
去，他就是一个低保户。但是，他有一个儿子是没有（残疾）证的，然后
有一年的话，省里面审计查出来他的儿子在就业。按照当时的低保标准，
如果给他算成赡养人，（他父母）是不符合的。（访谈资料：２０２００７１０ＪＸ）
同时，即便是实际无收入甚至负收入的供养义务人也根据当地最低工资标

准折算收入。２０１８年１月８日发布的浙江省最低工资标准为２０１０、１８００元、
１６６０元、１５００元四档。对此，如果某困难家庭的结构为一个老人和一个有劳动
能力的成年未婚子女，且这户家庭恰好生活在省内执行最高档最低工资标准的
发达地区，那么即便该成年未婚子女无收入，按照最低工资标准计算的赡养费
也超过了省内低保平均标准。

他们家有个儿子。但儿子以赌博为业的，老是输光的。他不仅是不赡养
父母，父母种菜或者零用的钱他要来拿点。像这种情况下，要不要救助？
这种如果说村里去通，肯定是通不过的。如果给政府养，那谁的父母都给
国家养，他自己反正赌博为业。但如果万一发生极端问题，我们还是要负
（责任），这就很难把握。（访谈资料：２０２００５１３ＧＰ）
其二，被赡养人在家庭内部分配中处于弱势地位。现行政策是由每一成员

基本需要的总和推导出货币化的保障标准，但这并不能保证每一个成员都能在
家庭内部分配中得到可以满足其基本生活需要的资源。由于在经济上的贡献能力
下降，老年人在家庭内部资源决策中容易处在被边缘化的地位（Ｂｒａｙ ｅｔ ａｌ ，
２０２０）。
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①

②

由于统计口径的差异，浙江省民政厅公布的城乡低保平均标准略高于民政部公布的
数值，但不影响本研究的基本结论。

数据源自《２０１８年浙江省民政事业发展统计公报》《２０１９年浙江统计年鉴》。
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我村里有一户人家，人么有点残疾。他有儿子，儿子也成年了。但是工
作就是一个临时工，没有稳定工作的。像这样的人，去低保又达不到，实际
上家里又很困难。你像一个临时工，派出所联防队员，２０００多块一个月，养
养自己都养不够，不要说给家里，想都不用想了。（访谈资料：２０２００５１３ＳＸ）
其三，供养义务人财产超标但实际无赡养能力。现行供养费核算制度规定

供养义务人住房、车辆、货币财产等超标的被赡养人无法获得低保和低边。但
是，部分财产超标的供养义务人实际上仍然不具备给付足够赡养费的能力。特
别是在车辆方面，现行制度规定供养义务人不得拥有高于当地同期８ ～ １２倍低
保年标准生活用机动车辆。按照浙江省２０１９年末的省级平均低保标准（８１４元／
月）① 计算，车辆价值的界线在７８１４４元到１１７２１６元之间。对于低保对象而
言，这样的限制性条件没有太大争议，但对供养义务人设置这样的门槛却在实
际执行过程中造成难题。

这户是一对八九十岁的老人，没有收入。取消的原因是查到了他们有一
个外嫁的女儿，女儿家里有一辆１８万的车子。我们也去女儿家核实。她女
儿说他们没有房子，买车子是为了接送读初中的女儿上学方便。但是，政
策就是这样。她哪怕只有一套房子，且房子是别墅都没关系。但是，她有一
个超标的车子，她的父母就不能进入低保。（访谈资料：２０２００７２０ＸＣ）
可见，虽然现行制度为供养义务人的收入和财产标准设置政策门槛，从而

强调家庭成员的赡养义务。然而，由于制度设置可能与实际情境产生冲突，导
致供养义务人不愿意履行赡养义务和供养义务人实际无赡养能力的两类群体，
成为无法获取低保资格但又存在救助需求的特殊困难对象，形成“漏保”风险。
此时，如果没有及时将这些对象纳入低保，则可能造成他们面临家庭义务缺位，
而国家责任也未能及时兜底的窘境。

六、政策执行中的调适：地方民政部门的创新

“漏保”风险的出现对低保制度“托底线、救急难”的功能造成冲击，需要
在政策执行过程中进行调适，强化国家的兜底保障作用，在遵循制度的同时，
兼顾部分实际未获取足够赡养费的实际困难对象的救助需求。调研发现，地方
政府在政策执行过程中存在两种地方性创新策略。

（一）地方性赡养费核算办法
调适的第一种策略是基于政策本身的张力，运用政策执行的自由裁量权，
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① 数据源自《２０１９年浙江省民政事业发展统计公报》。
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制定地方性赡养费核算办法，应对上级政府核算制度难以顾及到的实际困难。
虽然在现行核算制度中，省级政府进行了一些指导性的界定，例如拥有高于当
地同期８ ～ １２倍低保年标准的生活用车的供养义务人，应当被认定为赡养能力
超标。但同时，省级政府也在政策制定环节中为地方政府预留了自由裁量空间，
例如在刚性支出扣减类型和标准、不计算供养费的供养义务人家庭类型的确定
等具体条款中设置“县级以上人民政府确定的其他特殊困难家庭”等条目，并
且在附则中指出：“各县（市、区）以上民政部门可根据本办法，结合当地实
际，制定实施细则，报民政厅备案。”对此，地方政府可以积极使用自由裁量
权，为应对特殊困难对象的救助需求提供解决方案。《Ｌ市社会救助家庭供养费
核算办法》修订是这一机制的体现。
２０２１年，Ｌ市民政局联合市财政局下发了《Ｌ市社会救助家庭供养费核算

办法（试行）》，结合Ｌ市的实际状况对部分条款进行了地方性的解释和界定。
Ｌ市在基本坚持省级政策“家庭供养支付费＝家庭月均总收入当地低保边缘标
准×家庭人数—家庭月均刚性支出”的基础上①，将“供养费＝家庭供养支付费
／家庭需供养的人数”的计算公式根据家庭类型进行分类调整，规定为：（１）被
供养人有不超过二个供养义务人：供养费＝家庭供养支付费× ５０％ ／供养义务人
家庭需供养的人数（２）被供养人有三个供养义务人及以上：供养费＝家庭供养
支付费× ４０％ ／供养义务人家庭需供养的人数。同时，Ｌ市的规定将基层反映强
烈的“供养义务人家庭有高于当地同期８ ～ １２倍低保年标准生活用机动车辆的，
被供养人家庭不能纳入低保和低边”的限制性条款去除，转而将车辆价值折算
入供养义务人家庭的货币财产，并坚持以“人均财产价值高于当地同期１０倍低
保年标准”作为针对供养义务人家庭财产状况的限制性条件。

根据这些调整，Ｌ市政府的政策解释指出两类可能因为政策调整而可以重新
进入低保的具体情形。

类型一：省市标准核算得到的供养费存在差异
“有年满６０周岁且无收入的夫妻２人，育有１子。儿子儿媳尚未生育，每月

收入８１００元，儿媳母亲健在。儿子每月刚性支出为医疗费８００元。按照省级政
策，核算得到的人均供养费为１２６９ ３０元，超过现行低保标准（８７３元），只能
纳入低边。但按照市级政策，核算得到的人均供养费为７６８元，低于低保标准，
可以纳入低保”②。
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①

②

Ｌ市的核算公式将家庭月均刚性支出的扣减项目去除，但同时将支出型贫困家庭列为
不计算供养费的供养义务人家庭类型。

资料源自《Ｌ市社会救助家庭供养费核算办法（试行）》的政策解读。
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类型二：省市标准对于车辆的限制性门槛存在差异
“有均年满６０周岁且无收入的夫妻２人，育有１子。儿子儿媳尚未生育，名

下有一辆１６万元的生活用车，货币财产４万元。按照省级政策，儿子家的生活
用车价值超过了当地同期１２倍低保年标准（１２５７１２元），老人不能纳入低保。
但按照市级政策，儿子家包含车辆在内的货币财产总额为２０万元，人均财产价
值未超过当地同期１０倍低保年标准（１０４７６０元），因而老人可以纳入低保”①。

可见，地方性赡养费核算办法可以为地方政府应对政策执行过程中遇到的
特殊问题提供弹性空间，即通过出台符合上级政府大政方针的地方性政策文本，
为缓解赡养费核算中的实际困难提供条件。

（二）地方性社会救助联席会议
调适的第二种策略是建立地方性社会救助联席会议机制，通过多部门的集

体决策，将符合条件者纳入特殊困难对象。低保对象认定涉及户籍、税务、社
保、住建、工商、车管等多部门的事务，供养义务人收入和财产状况认定需要
得到多部门的认可。基于这一逻辑，地方民政部门可以通过相关职能部门的共
同参与来强化资格核定的程序合法性，应对特殊困难对象的救助需求。Ｐ市Ｙ
县的社会救助联席会议制度是该机制的典型案例。

省级赡养费核算办法出台之后，Ｙ县使用信息管理系统对救助对象及其供养
义务人的收入和家庭财产状况进行全面复核，将大量不符合政策要求的救助对
象筛除出救助体系。仅２０１９年，Ｙ县共注销低保对象２８３８户，总计３８０８人，
注销人数相当于２０１８年１２月在册对象总数的３９ ４５％，其中包括大量因为供养
义务人收入和财产状况超标的家庭。但考虑到因个别指标超标退出低保但又存
在实际困难的人数较多，Ｙ县由县府办牵头，建立社会救助联席会议机制，通
过集体讨论为部分实际困难对象保留低保资格提供途径。

截至目前，Ｙ县共在２０１９年７月和２０２０年５月召开过两次社会救助联席会
议。会议由县府办召集，县府办副主任主持，民政局、财政局、农业农村局、
信访局、公安局、人力社保局、建设局、卫生健康局、医疗保障局、县残联、
教育局等相关部门参与会议。在联席会议上，各成员单位对民政局提交的特殊
困难对象进行逐户集体研究审核，并做出结论。联席会议的讨论结果在会后形
成会议纪要，并和讨论名单、问题汇总表、村居调查报告、救助对象申请报告
等一起存档备查。

通过社会救助联席会议，２０１９年提交讨论的５１户低保户均得以保留资格。
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① 资料源自《Ｌ市社会救助家庭供养费核算办法（试行）》的政策解读。
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２０２０年提交讨论的５６户低保和１０户低边中，仅有３户低边由联席会议成员单
位提出异议，要求进一步核实。其中，赡养费核算超标但实际存在困难的对象，
是联席会议讨论的主要对象之一。通过联席会议制度，部分子女实际无赡养能
力或不愿意履行赡养义务的特殊困难对象，得以保留低保资格。

潘某某夫妻都是肢体残疾。虽然有两个儿子和一个女儿，但是大儿子逃
债在外，二儿子劳改去年刚放回来，女儿外嫁去省外了，女婿也只是在工
厂打工。因而实际上子女是没有赡养能力的。在复核过程中，该户的大儿
子有一辆车，但是这辆车也早就抵押给别人了。这一户最后经过联席会议
讨论，保留了低保资格。（访谈资料：２０２００８１８ＹＰ）
又如：

吴某某因为女婿名下有一辆价值１２万元的汽车而不符合低保要求。但
是，吴某某的女儿并不是他的亲生女儿，而是年幼时随母亲改嫁过来的，
没有血缘关系。并且吴某某常年患病吃药，而女儿和女婿开的副食品商店
也收入有限。因而，在联席会议讨论之后，他得以保留低保资格。（访谈资
料：２０２００８１８ＹＰ）
总之，地方性社会救助联席会议是基于多部门的集体协商机制，强化对特

殊困难对象低保资格进行认定的程序合法性，从而为保留低保资格创造条件，
在家庭义务缺位的背景下为国家责任的兜底提供条件。

七、小结与讨论

低保赡养费核算制度涉及家庭义务与国家责任的权衡问题。本文发现，浙
江省的赡养费核算改革提高了老年对象低保资格的认定门槛，强化了家庭赡养
的第一义务，但相对忽略了国家救助的兜底责任。然而，子代对赡养义务的实
际履行受到亲属体系、嗣续习惯和情感因素的影响，可能与法理上的赡养义务
存在冲突。在此背景下，虽然现行政策普遍强调家庭义务优先的价值基础，并
将赡养费核算制度严格化，但却可能造成部分实际未获得赡养费的特殊困难对
象无法获得低保资格的“漏保”风险。

本研究基于田野调查总结出三类常见的供养义务人不愿意履行赡养义务和
三类常见的供养义务人实际无赡养能力的具体情形。本研究还发现，地方民政
部门可以运用地方性赡养费核算办法和地方性社会救助联席会议手段，强化国
家在福利供给中的兜底保障功能，在既有制度的约束下，为应对特殊困难对象
的救助需求创造空间。

基于上述研究，本文对低保赡养费制度的改革和完善提出如下政策建议。
第一，低保赡养费政策制定要兼顾家庭义务与国家责任，不能搞“一刀
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切”。单纯强调法理层面的家庭义务，可能带来在家庭义务实际缺位的同时，国
家责任无法及时兜底的“漏保”风险。事实上，在强调子女赡养义务的同时，
法律也同时规定了国家对老年人特别是经济困难的老人给予基本生活救助的兜
底责任。《中华人民共和国老年人权益保障法》第二十八条规定：“国家通过基
本养老保险制度，保障老年人的基本生活。”第三十一条规定：“国家对经济困
难的老年人给予基本生活、医疗、居住或者其他救助。老年人无劳动能力、无
生活来源、无赡养人和扶养人，或者其赡养人和扶养人确无赡养能力或者扶养
能力的，由地方各级人民政府依照有关规定给予供养或者救助。”民政部门可以
通过“家庭第一责任＋国家兜底责任”来兼顾家庭义务与国家责任，在确认子
女没有履行赡养义务前提下，履行国家救助的兜底责任。

第二，适度提高赡养费核算的扣除门槛。在赡养费核算改革的试点、扩大
试点和政策立法过程中，浙江省逐步提高了赡养费计算的扣除门槛，但本研究
发现，现行制度规定下的低扣除门槛容易造成赡养费超标，即便是对于部分子
女收入水平较低甚至无收入的特殊困难对象也是如此。但事实上，在家庭结构
核心化、生活水平和成本日益提升的背景下，收入较低的供养义务人常常难以
在仅保留低保边缘户标准收入的基础上履行供养义务。此外，在财产核算方面，
按购置价（而不是市场评估价）计算车辆价值等做法，也可能高估供养义务人
的实际赡养能力。而在本研究中，Ｌ市对供养费核算公式的分类调整，则提高了
低保满足特殊困难对象救助需求的能力。因此，应当适度提高赡养费核算的扣
除门槛，为满足更多困难对象的救助需求创造条件。

第三，兼顾“自上而下”的制度约束与“自下而上”的弹性执行，赋予地
方在特殊困难对象赡养费核算问题上的自由裁量权。尽管赡养费核算制度的完
善，为低保对象的资格认定提供了更加制度化和操作化的办法，然而，政策执
行过程面临着各式各样的家庭，难以用一个统一的核算办法去量化每个老年人
实际可以得到的赡养费，进而造成部分赡养费核算超标，但实际上并未获得足
够赡养费的生活困难老人无法获得国家的兜底保障。对此，Ｙ县的社会救助联
席会议通过建立集体讨论机制，为部分存在实际困难的老人保留低保资格创造
条件。因此，在完善赡养费核算制度，即强化“自上而下”的制度约束的同时，
也需要兼顾“自下而上”的弹性执行，从而为地方民政部门因地制宜地解决实
际困难创造空间。

当然，本研究还存在一些尚待回应的问题和进一步思考的空间。
第一，社会救助部门的首要职责到底是提供“最后安全网”功能，还是倡

导子女孝顺？试想，如果一个老年人的子女真的不孝顺，社会救助部门是应该
先对老年人履行兜底保障责任，还是坚持认为救助老人会纵容子女不孝顺，从
而坐视“漏保”发生？我们认为，子女赡养应该成为绝大多数老年人的最主要
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基本生活保障来源之一，但兜底保障功能始终是社会救助部门的首要职责，两
者并不必然冲突。子女承担赡养老人的第一责任，但对于子女未承担赡养义务
的老人，我们应该通过社会救助履行兜底责任。当然，困难的问题可能在于，
老年人现实中很难证明子女未履行赡养义务。如果将子女未履行赡养义务的举
证责任推给老年人，可能会导致许多老人失去获得低保救助的机会。我们认为，
在无法明确证明老年人获得了足够赡养费的情况下，先由政府兜底救助，再加上
事后审查制度，也许可以获得更好的政策效果。未来研究可以展开进一步的讨论。

第二，低保赡养费核算中家庭义务与国家责任的冲突问题，是否可以通过
救助制度以外的社会养老保险制度或老年福利制度的完善来缓解乃至解决？
２００９年我国开始试点新型农村社会养老保险，２０１４年我国将新型农村社会养老
保险和城镇居民基本养老保险合并为城乡居民基本养老保险制度。２０１９年末，
城乡居民基本养老保险参保人数５３２６６万人，其中实际领取人数１６０３２万人，
当年基金支出３１１４亿元，由此推算参保人员人均月待遇为１６１ ８６元，仅为当
年农村平均月低保标准４４４ ６３元的３６ ４０％ （张翔等，２０２１）。此外，浙江省
目前实行的老年津贴制度，也仅为８０周岁以上的高龄老人提供每月不低于５０
元的津贴。目前城乡居保和老年津贴的待遇水平尚远不足以保障老年人的基本
生活需要。

如果将城乡居保的基础养老金水平提高到农村低保标准，让每个老年人都
能获得保障基本生活所需的基础养老金，那么老人赡养的经济来源就可以通过
救助之外的社会保险或社会福利来得以解决，上述低保赡养核算中家庭义务与
国家责任的两难问题就迎刃而解了。未来研究可以对这一政策路径的可行性和
制度调整的成本收益进行进一步的研究。
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低保赡养费核算如何平衡家庭义务与国家责任◆


