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发达国 家扶持贫困的

社会福利制度与区域发展政策 文秋良

贫困是全球性的社会问题，无论是发达国家还是发展中

国家，都存在着一定比例和程度不等的贫困人口。但

发达国家的扶贫是一个宽泛的概念，更多的是注重改进和

完善社会福利和社会保障制度，改善贫困人口的生存状态，

注重促进区域的协调发展，解决落后地区的贫困状况，达到

减少贫困人口的目的。从美、英、德、日等国家扶持贫困方

面的做法看，既有共同之处，也各具特色。

美 国

美国在二战以后的扶持贫困方面主要有两大措施，即

针对穷人的福利制度和促进穷人就业。针对穷人的福利制

度目的是解决那些生活在社会公认的最低保健、 营养和安

全标准之下的人群的基本生活问题。以 1997年为界，可划

分为新旧两个阶段。

旧的福利制度主要包括收入支持计划、 医疗补助方案

和食品（券）补贴。收入支持计划分为两种：一种是用来帮助

有子女但没有养家能力的成人家庭的补助计划，它根据经

济调查结果确定补助对象，只有那些收入和资产低于预先

规定水平、户主是女性、子女年龄在 18岁以下的家庭才有

资格享受该计划。联邦政府的指导性指标允许各个州根据

生活地区和家庭规模大小设定各自的需要标准。补助计划

的资金来源由联邦政府和州政府共同承担，联邦政府负责

其中的绝大部分。在实际执行过程中，不同的州会由于州政

府确定的补助标准和福利率的不同而出现很大差异。另一

种是专门为有病或残疾人提供帮助的补助性收入。收入支

持计划的明显特点是补助的接受者不仅仅是穷人，更重要

的是要满足一些特定的条件，如有小孩或残疾。

医疗补助方案的对象主要有两类：一类是享有受收入

支持计划的家庭，另一类是为那些不符合接受公共补助条

件的低收入孕妇和儿童支付医院治疗和医生服务的主要成

本，这一制度的经费来源是联邦政府负责总成本的 50% —

80% ，其余由地方政府承担。食品（券 ）补贴的内容是政府

向低收入家庭提供营养食品。食品券是政府发放、可以用来

在商店购买食物的票证，商店可以把这些票证兑换为现金。

这项计划由农业部管理，农业部把该计划作为一种增加食

物需要和支持美国农民生产的农产品计划。

新的福利制度于 1997年开始实行，对旧福利制度中的

某些项目进行了调整，变化的核心是将补助制度与对工作

和培训的激励联系起来。如联邦政府对获得补助的资格作

出了一些新的规定：没有工作的成年人必须在得到补助的两

个月内参加社区服务；获得收入支持的家庭，其所有成年人

必须工作，或者一生获得补助的期限总和不能超过5年。新

的医疗补助方案中断了收入支持计划接受者自动获得医疗

补助金的关系，允许各州政府在一系列指导原则下设定各

自的合格条件。福利改革措施保留了食品（券）补贴的基本结

构，但对那些获得此计划补助的人指定了新的工作要求，每
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周至少工作20小时的接受者才可以继续得到无时间限制的

补助。

美国政府的扶贫政策取向总体上是从政府提供直接福

利保障，即从不设限制条件的福利政策，逐步向设附加限制

条件的间接福利保障制度转变，旨在鼓励贫困人口通过就

业而自主脱贫。

英 国

英国作为发展最早的老牌工业化国家，虽然整个国家

的经济增长较快，但是在英格兰北部、西部，苏格兰、威尔

士和北爱尔兰地区都属于经济增长缓慢的贫困地区。

为了扶持贫困地区发展，政府主要通过投资补贴、就业

补贴等财政刺激手段，引导企业向高失业地区、贫困地区迁

移。如 1945年给予长期投资补贴，为工业提供基础设施服

务等，扶持发展贫困地区的经济和就业增长。同时对工业区

位进行严格控制，要新建企业必须取得工业开发许可证书，

为发展区创造发展机会。1963年增加资金改善贫困地区的

基础结构，采取增设商业区、建设新的运输设施，任意折旧

等措施以支持贫困地区发展。到 60 年代，英国财政对贫

困地区的扶持政策基本完善，建立起了一套包括投资补贴、

税收优惠、购置设备的现金补贴、地区就业津贴、选择性就

业税的回扣等等在内的财政扶持政策，使转移支付占中央

财政收入的比重达到 10——20% 之间。这些财政政策措施的

实行，对贫困地区经济振兴、增加就业、促进人民收入的增

加起到了非常重要的作用。

德 国

德国的区域贫困几经变化，二战以前南部属于贫困地

区，二战以后，南部的原材料加工等新兴工业和服务业发展

很快，北部的煤炭、钢铁等工业日趋衰退，到 70年代德国

北部变成了贫困地区，但差异不是很大。1990 年东德、西

德统一以后，东部便成为德国的贫困地区。德国政府在扶贫

过程中首先通过立宪来确定目标。在《联邦基本法》第 72

条中就规定：联邦各地区的发展和人民生活水平应该趋于一

致。《联邦改善区域结构的共同任务法》规定：联邦政府和

州政府各出资 50% ，对落后地区和结构薄弱地区的开发给

予补贴。《联邦空间布局法》还规定，联邦领土在空间上应

该得到普遍的发展。

德国政府在财政扶贫方面主要有两种方法：一是加大转

移支付力度。通过因素法决定补助数额，扶持支援贫困地

区。在具体方法上，则实行财政收入的横向与纵向平衡方

法。一方面，采取横向平衡，通过法人税的分配，使财力弱

的州达到各州平均财力的 92% ；通过税款的转移，使财政困

难的州人均财政收入达到全国平均水平的95% ；通过特别拨

款补助财政困难州的财政缺口。如 90年代开始，德国财政

加大对东部贫困地区的扶持， 1991—1995 年向东部地区净

援助达到 8000亿马克。另一方面，采取纵向平衡方法，使

州与乡镇之间的财政平衡。二是实行补贴。德国的财政补贴

主要有直接补贴和间接补贴两种。直接补贴包括投资补贴、

特定资助、低息贷款和特殊折旧等；间接补贴是政府为改善

贫困地区的基础设施条件而给予的低息贷款。最值得一提

的是德国财政制定了利用外资的补贴办法，吸引了很多投

资者到贫困地区投资，并且规定，如果没有对生产性基础设

施进行投资就不可能得到联邦和州财政的促进费，还要求

一切促进资金都必须和具体的项目挂钩。这些财政扶贫政

策取得了很好的效果，加快了贫困地区的发展，有效控制了

地区间经济差异的扩大，促进了德国经济的高速发展。

日 本

制定区域发展战略并适时进行调整，是日本减少贫困

的一大特色，对促进区域经济社会协调发展起到了至关重

要的作用。第二次大战以后，日本为了尽快恢复经济，增强

国力，制定并实施了非均衡发展战略，确定了 21 个重点开

发区。随后又重点开发东京、大阪、名古屋、北九州等“四

大工业区”，并于 1960年制定了《国民收入倍增计划》，明

确提出了建设太平洋工业地带的设想。60年代中期以后，日

本政府制定了均衡发展战略，加强对贫困地区的援助，以缩

小太平洋沿岸地区与东北、西南、日本海沿岸部分地区的经

济差距。

日本政府在支持区域发展中采取的主要措施：一是制

定法律保障重点贫困地区的扶贫工作。如日本发布了《北海

道开发法》，在法律规定下，北海道开发制定了 5期严格的

计划，每期计划都有不同的重心，从中央政府到地方政府及

各部门之间的分工协调都有明确的要求。二是加大中央财

政对贫困地区的扶持力度。日本的中央财政收入占财政总

收入的 70% ，在中央财政的支出上，大部分拨给了地方政

府。在实施非均衡发展战略时，主要拨给了重点开发地区；

在实施均衡发展战略时期，主要通过转移支付方式拨给了

贫困地区。三是实行税收减免、价格补贴等手段促进“过疏”

地区的经济发展。四是把建设完善的交通系统作为扶贫的

前提条件和重要举措。交通网络的成功建设，对推动贫困地

区的经济发展起到了十分重要的作用。

（作者单位 ： 西藏自 治区财政厅）

责任编辑  王文涛

中
国
财
政
杂
志
社


	环球财经
	发达国家扶持贫困的社会福利制度与区域发展政策




