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株洲市流浪人口问题及化解办法初探 
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［摘　要］株洲市流浪人口结构复杂，其中以老年人为主体。其形成的具体原因多样，包括经济、教育、资源和利益分配格局、
人口问题、身心健康等一系列因素。要妥善化解株洲市流浪人口面临的问题，就需要发展经济，提升教育质量。同时，要建

立公平公正的分配机制，完善向社会弱势群体倾斜的社会保障制度，积极引导社会民间力量参与流浪人口的救助。
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　　改革开放以来，我国政府着力保障和改善民
生，促进和谐社会建设，取得了巨大成就。但随着

社会、城市建设的发展，也出现了一些问题，城市流

浪人口就是其中之一。本文以对湖南省株洲市的

社会调查为基础，归纳株洲市流浪人口形成的原

因，并提出相应对策，为有关部门决策提供参考。

　　一　株洲市流浪人口的基本特征与生存保障
现状

　　（一）株洲市流浪人口的结构和基本分类
根据作者实地调查获得的资料可知，株洲市的

流浪人口在年龄结构上，老年人占绝大多数，其中

６０岁以上的老年人约占流浪人口总数的９０％，是
流浪人口的主力军；青少年和中年人较少，分别占

总人口的３％和５％；流浪儿童人数相对最少，约占
总人数的２％。从性别来看，流浪人口中的男性明
显多于女性，男女比例约为４∶１。

根据对株洲流浪人口实地走访调查，作者总结

出流浪人口的基本类型：（１）老年人。年龄偏大，无
谋生手段，无子女赡养，不能通过劳动获得报酬来

满足基本生活需要。（２）残疾者。身体残疾，无基
本劳动能力。（３）精神障碍者。由于精神原因，与
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家人走失，因无法记忆家庭住址及身份信息而成为

流浪人员。（４）职业流浪乞讨者。以流浪为职业，
具备一定的劳动能力，但由于自身懒惰，想不劳而

获。（５）无家可归者。没有物业，无处可去而成为
流浪人员；或者由于年轻时没有置业，年纪大了失

去劳动力后被辞退而成为流浪人员。（６）行为艺术
流浪者。体验生活的流浪者，大多为音乐爱好者，

以在街头卖艺、到处旅行为生活方式。（７）流浪儿
童。这些儿童大都是因为先天残疾、精神智力障

碍，被父母遗弃后而成为流浪人口。智力正常的儿

童流浪者则多为双亲不在人世、无人管问而成为流

浪人员。（８）祖孙共同乞讨者。这些是子女在外打
工，老人无劳动能力，带孙辈乞讨的流浪人群。（９）
部分流浪者不愿接受调查，多为１３～１４岁儿童，背
着书包跪讨，面前是粉笔字书写的境况简历，根据

媒体报道，大多为被人贩控制的儿童乞讨者。（１０）
被作为乞讨工具者。父母离异或其他原因没有照

顾小孩，孩子年幼，爷爷奶奶无力抚养，被利用出来

讨生活，许多都是襁褓中的婴儿。

（二）株洲市流浪人口的生存现状

作者在实地走访调查中发现，株洲市流浪人口

的生存现状不容乐观。他们的衣、食、住、行、健康

等均面临严峻问题。首先，食。流浪人口的饮食面

临严重的健康问题，大多数流浪人口的食物来源是

饭店或者餐馆的剩菜剩饭，有的甚至是垃圾桶里的

食物。这些食物没有任何卫生保证，更谈不上营养

价值。其次，衣。流浪人口大都衣衫褴褛，穿着破

旧，一根竹棒，一个麻袋，一个瓷缸是他们的标准配

备，美不美观从来不属于他们考虑的范畴，能蔽体、

能保暖是最高要求。同时，由于衣服长期不换洗，

或是他们席地而坐而睡的习惯使人无法分辨其衣

服本来的颜色。医学研究表明，这样的衣物特别容

易滋生病菌，为病菌提供寄生场所。最后，住。流

浪人员的长期居住场所为地下通道、人行天桥、火

车站购票厅等公共场所，也有少数职业流浪乞讨者

几人合租在廉价的民房里。席地而睡、和衣而睡对

他们来说是家常便饭。

在株洲市，流浪人口主要分布在中心广场、地

下通道入口处、火车站附近以及一些人流量较大的

商场附近，流浪者的健康难以得到保障。可以说，

他们时刻受到来自疾病的威胁，而万一得病，他们

的经济状况又不足以支付昂贵的医药费。大多数

流浪者的食品来源是到饭店餐馆乞讨或者好心人

施舍，来自于人们酒足饭饱后的残羹冷炙。但不是

所有流浪者都能有如此“待遇”，有的流浪者需要在

垃圾箱里寻找食物，那样的食物没有任何安全可

言，但为了生存，不被饿死，他们没有别的选择。还

有少数流浪者，会通过捡拾垃圾如塑料瓶来获得少

量收入，从而购买食物。也有部分以流浪乞讨为职

业的人会自己租房、煮饭，但通常一把挂面会吃好

几顿，节俭程度不可想象。白天流浪，而晚上的栖

息之所在哪里呢？半数以上流浪者是没有固定居

所的。天桥下，地下通道里，银行的自动取款机旁

边，有屋檐的建筑，等等，总之，可以挡风避雨的地

方，稍微温暖些的地方就是他们的去处。他们一般

会有随身携带的棉花，或者厚重棉衣之类的御寒物

品，也有少数人直接和衣而睡。部分租住的职业流

浪者，主要租住的是株洲南大门附近的便宜板房，

一小间几个人住，非常拥挤，月租 ５０到 １００元不
等。他们的收入状况，根据我们的实地走访调查，

以乞讨为生的流浪人员一天２０到４０元不等，在周
末的时候收入会高于平常。另一部分流浪者有一

定劳动收入，这里的劳动指回收塑料瓶，或者会一

点简单乐器（一个旋律，不停往复），他们的收入可

以达到一天７０到１００元之间。至于一些媒体报道
过的，在特定场所针对特定人群的乞讨人员，其收

入超过白领的情况，我们在走访和调查中并未

发现。

（三）株洲市现有的保障制度和处理办法

对于流浪人口权益的保障，株洲主要是落实国

家层面的法律，在此基础上，根据本地的实际情况

采取具体的保障措施。根据国务院２００３年颁布的
《城市生活无着的流浪乞讨人员管理办法》，株洲市

政府出台了《株洲市加强城市生活无着的流浪乞讨

人员救助管理工作的意见》，阐明了救助对象、特殊

受助人员的接送、流浪乞讨人员危重病人、精神病

人和智障人员的救治、受助人员死亡的处理、身份

来源不清人员的安置、流浪未成年人的救助管理工

作、设立禁止乞讨区域等几项具体处理措施。该文

件明确了包括民政、公安、城管、卫生、交通、新闻６
个政府部门和工会、共青团、教育、妇联、残联的具

体职责。株洲市还设立了救助管理站和儿童福利

院，作者对其进行了实地走访，发现其设施、环境良

好。对于流浪人口的健康问题，株洲市民政部门还

指定了６家定点医院对其进行处理，对那些无能力
偿付或身份来源不清，无法收取费用的，由定点医

院出具费用明细，救助管理站审核后负责支付。

整体说来，株洲市已经建立了比较完备的流浪
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人口救助制度，但是，也存在一些问题。比如一部

分救助对象不愿意接受救助，他们更习惯于流浪生

活；还有一部分流浪人员认为救助措施是临时性

的，解决不了根本问题。这些问题表明，解决流浪

人口问题，从长远来看，不是临时性的救助措施就

可以解决的，还要依靠经济社会发展和社会保障制

度的完善。

　　二　株洲市流浪人口产生的原因

根据对流浪人口的城市分布、来源地、年龄结

构、身体状况等的分析，我国流浪人口的形成原因

相当复杂，涉及经济、教育、人口素质、社会保障等

诸多因素。株洲市流浪人口产生的原因与其他城

市相比，具有共通性，主要有如下几个方面：

经济贫困是形成流浪人口的最根本原因。进

入２１世纪，我国总体已经摆脱贫困状况，进入温饱
型小康社会。但在少数地区，尤其是偏僻山区和边

远地区并没有完全实现小康，甚至有一部分人温饱

都难以维持。即使在发达省份，由于各种原因，也

存在贫困县和穷困人口。外出寻找生存机会、流浪

乞讨，这成为贫困人口产生的重要原因。

人口素质相对低下、谋生手段不足是流浪人口

产生的重要原因。人口因素包括了人口结构和人

口素质两个方面。据“国家统计局发布第六次全国

人口普查主要数据公报显示，老龄化进程逐步加

快，６０岁及以上人口占全国总人口的１３．２６％，其
中６５岁及以上人口占８．８７％”。［１］中国人口总数
居世界第一，可是，人口年龄结构失调，老龄化严

重，新增劳动力数量下降。上世纪８０年代以后出
生的一代将会面临前所未有的压力，将成为“上有

老人，下有小孩”的家庭顶梁柱。人口素质在我国

实行９年义务教育、加快高等教育发展以及扫除青
壮年文盲等措施下，较以前有大幅度提升，但仍不

容乐观。人口普查数据显示的文化水平表明：“大

学教育程度占８．９３％、高中占１４．０３％、初中占３８．
７９％、小学占２６．７８％、文盲占４．０８％。”这表明我
国高文化人才不足，多数人受教育水平较低，这导

致了许多人没有掌握维持温饱和小康生活水准的

技能，生存技能不足是导致流浪人员产生的一个重

要原因。

收入分配和社会保障制度不完善也是流浪人

口产生的重要原因。农村和城市、农业与其他行业

的收入分配不合理，农村是乞讨主力军的来源地。

在实行承包制以后，中国农业迅猛发展，但是农村

依然是贫困人口的主要聚居地。农业仍然面临着

基础设施落后、缺少对人力资源投入的问题，这导

致农村人口素质低下和技术缺乏、缺少可流动资

金、缺乏对自然因素不可抗力的抵御能力。一部分

农民是社会的最底层，仍然被贫困所扰。在社会保

障制度方面，我国已有一些制度，比如最低生活保

障制度和农村的“五保”制度等，但这些还是远远不

够问题的解决。在当今物价如此高昂的情况下，社

会保障投入的资金显得杯水车薪。同时，民间社会

力量、慈善机构和救助组织也远远没有发展起来，

满足不了穷困人口的实际需要。

　　三　化解流浪人口问题的措施

面对众多的城市流浪人口，如何保障他们的基

本权益，化解流浪人口面临的现实难题，政府应该

针对流浪人口产生和存在的根源，采取相应措施。

流浪人口的形成有经济和教育方面的因素，大力发

展经济，提升教育质量，保障每一个人有机会受到

良好的教育，这对于从根本上化解流浪人口面临问

题具有重要意义。此外，下面几个维度的措施也是

化解流浪人口问题的重要方面。

（一）政策层面建立向弱势群体倾斜的公平分

配机制

流浪人口的问题说到底是经济问题，而经济问

题主要不是总量不足，而是公平分配机制的问题。

流浪人口大多属于弱势群体，对他们在政策和法律

层面给予特别保护是必要的，也是世界通行惯例。

当下，要在政策层面建立向弱势群体倾斜的公平分

配机制，使得弱势群体分享改革开放和经济发展的

成果。流浪人口多数经济上处于困顿境地，发展经

济，努力帮助老百姓充分就业，实现经济社会可持

续均衡发展，这是从根本上化解流浪人口问题的举

措。同时，建立公正公平的分配机制，这对于流浪

人口权益保障极端重要。在调查中，作者了解到，

在乞讨者中，很多老年人都享受了新型农村养老保

险制度，在子女为他们缴纳保险金后，他们每个月

可以领取至少５０块钱左右的养老金，在不同省份，
政府还有不同的养老政策，但金额往往不多，不足

以满足基本生活需求。面对收入和分配不均，且流

浪人口大多来源于农村的事实，这就要求国家政策

层面重视并制定公正公平的收入分配制度，建立更

加公平的社会保障制度。财政投入应逐年增加，使

得老百姓衣食住行等最基本的生存需求得到普遍

满足，这样流浪人口就会大大减少。
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流浪人口大多文化素养不高，这也是他们流浪

的一个内在因素。我国应提高人口质量和素质，国

家财政应对教育投入更多资金。在贫困地区、义务

教育推行不理想的地区，要在财政上保障对教育设

施的投入。高等教育应采取对经济不发达地区生

源的特殊政策，并鼓励受过高等教育的人才去帮助

贫困地区，为当地发展提供知识和技术支持。全国

各地在建设流浪人员救助站的基础上，可以建设以

技术技能知识培训为主的公益学校，对于社会无业

人员、生理没有缺陷的流浪人口进行培训，帮助他

们掌握一技之长。对于流浪儿童，要创造条件，增

加投入，让他们有一个安心学习和生活的环境，这

样他们再次流浪乞讨的概率就会大大降低。

（二）推动立法保障人人享有最基本生活保障

的权利

通过了解西方国家处理流浪人口的历史，即可

发现，中世纪以前西方对流浪人口的态度是建立在

宗教制度基础上的关怀和济贫思想。在中世纪以

后，西方便开始寻找法律之路解决流浪人口问题。

对有劳动能力而拒绝劳动的乞讨者的惩罚性法律

出现在 １４世纪，英国 １６０１年颁布第一部济贫法
《伊丽莎白济贫法》，将流浪者分为三类：无工作能

力的老病残障者；失去依靠的儿童；有劳动能力者。

对于最后这类人不予救助，强制其做工自给。在此

基础上，后来又有在指定区域内行乞、贫困者只有

在出生地注册才能领取救济的济贫法修正案。到

２０世纪，随着人权运动的发展和社会保障制度的
建立，济贫法被废止，取而代之的是更加人性的社

会救济制度。

我国可以参考西方救助制度的经验，推动国家

层面的立法，完善对所有低收入者和穷困者的最低

生活保障制度，并且这种保障水平要逐渐提高，使

得所有人的温饱和基本住房都有保障，也使得所有

儿童就学不再是奢侈的事情，所有老年人的医疗都

有基本保障。同时，救助和社会保障制度的建立需

要坚持农村人口与城市人口享有同等权利的原

则。［２］这里所描述的看起来是理想状况，但是，值得

国家在制度和法律层面考量，这是社会主义国家发

展的内在要求。

总体上保障人人有基本生活的权利，能够最大

限度减少流浪人口数量，但是还远远不能杜绝流浪

现象。对于流浪人员，还要建立分类救助制度，可

以将流浪者分为两类：无工作能力的老弱病残者和

有劳动能力者。对于前者，立法应给与救助，通过

立法建立社会福利体制、最低生活保障制度、政府

专门机构、财政投入等整体系统，明确政府在法律

上应具有的义务，从而使救助工作有法可依、有法

必依。对于后者，有人认为乞讨自由是宪法赋予的

权利，人们有选择成为乞丐的权利。但是，对于成

年的身体正常的职业乞讨者或者以流浪为生活方

式者，政府对其没有救助义务。对于儿童，政府应

该通过立法禁止其流浪乞讨，发现儿童乞讨现象，

应该追究相关责任人的法律责任。［３］

（三）鼓励社会民间力量参与对流浪人口的援

助事业

政府财政、公职人员数量都是非常有限的，难

以解决流浪人口面临的所有问题。对流浪人员的

救助还要积极发挥社会和民间团体的力量，鼓励它

们共同参与到救助流浪人口的事业中来，这方面，

国外有相当多的成功经验可资参考。

总之，解决流浪人口问题，要有强烈的社会责

任感，它对于构建和谐社会、形成正能量，能够发挥

积极作用。［４］可以参照他国对流浪人口救助的成熟

经验，积极推动有关部门制定和完善法律法规。鼓

励社会民间力量参与对流浪人口的援助事业，加强

慈善意识的教育和宣传，提倡有经济资源的企业、

社会人士建立慈善组织。而慈善机构可以通过各

种信息传播途径进行宣传，通过科学管理、透明化

工作流程获取大众信任，最大化减少流浪人口带来

的负面影响。
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