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农村实施社会养老保险的四大难题及破解思路
3
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[摘要 ]从 20世纪 80年代中期开始 ,我国对农村社会养老进行了一系列改革的尝试和探

索。虽然到目前为止 ,改革取得了一定的成果 ,但是农村社会养老保险仍存在较大的制度障

碍。在农村实施社会养老保险过程中存在四大难题 ,即农村养老保险筹资难、农村人口的流动

所带来的养老保险转移难、农民收入不稳定所带来的养老保险存续性差、分割的养老保险制度

的整合难等四大难题。
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　　我国已步入老龄化社会 , 2005年统计数据表

明 ,中国 60岁以上人口是 1. 44亿 ,占全国人口的

11% ,到本世纪中叶 ,大概到 2045年左右 ,中国 60

岁以上人口将占到 30%。① 而农村人口老龄化的

问题更加严重。第五次人口普查显示 :中国 65岁

以上人口已达 8811万 ,占总人口的 6. 96%。8811

万老龄人口中 ,农村为 5938万 ,占老龄总人口的

67. 4%。② 谁来养活越来越多的老人已成为社会

关注的焦点。与中国城市社会养老保险制度不断

得到完善形成鲜明对照的是 ,中国农村社会养老保

险的发展却是一波三折。我国社会化的农村养老

保险从 1986年开始试点 ,九十年代以后 ,部分地区

根据农村社会经济发展实际 ,按照“个人缴费为

主、集体补助为辅、政府给予政策扶持 ”的原则 ,建

立了个人账户积累式的养老保险 ,然而农村社会养

老在 1998年之后进入整顿阶段 , 2003年农村社会

养老保险才逐渐恢复并开始了新的探索 ,部分经济

较发达地方甚至出现了加大政府、集体补贴力度 ,

社会统筹与个人账户相结合的新型农村养老保险

制度。

目前 ,中国广大农村仍以家庭养老为主。但在

现在的社会经济背景下 ,我国农村传统的养老方式

面临着严峻挑战。随着计划生育政策的贯彻 ,农村

家庭人口不断减少 ,赡养系数大大提高 ,家庭养老

难以支撑。再加上农民思想观念的变化 ,孝道的衰

落 ,农村老人的养老更是成为问题。而土地保障也

存在困难。中国农村人多地少 ,户均耕地只有 0.

46公顷 ,已有 666个县的人均耕地面积低于 0. 795

亩 ———联合国规定的土地对人口的最低生存保障

线③。另一方面 ,农产品价格偏低 ,农民收益较少 ,

使得土地的保障功能受到限制。因此只有建立社

会化的养老保险 ,使农民享有养老保障 ,才有助于

解决目前农村养老的困境。而农村社会化的养老

保险在实行的过程中 ,也存在一些难题。笔者认为

在目前 ,农村养老保险存在着四大难点 ,需要我们

去解决。

一、农村实施社会养老保险的四大难题
(一 )农村养老保险筹资难问题

养老保险一个重要的方面就是要实现养老保

险资金的短期及中长期收支平衡 ,西方高福利国家

的社会保障危机首先就体现为财务危机 ,因此如何

有效地筹集资金关系到社会保障制度特别是其中

的具有长期性特点的养老保险制度的稳健发展。

我国农村社会养老保险的资金筹集按照“个人缴
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纳为主、集体补助为辅、政府予以政策扶持 ”的方

式进行。但在实施过程中 ,由于实行农村承包责任

制 ,集体经济逐渐衰落 ,在这样的背景下 ,集体补助

部分难以落实。对于政府扶持部分 ,由于种种原

因 ,也难以实现。据资料显示 ,自 1992年试点以

来 , 农村社会养老保险积累资金为 259亿元 , 2003

年养老保险收入为 38亿元 ,政府、集体、个人筹资

的比例分别为 3. 3%、14. 7%、82%。① 这表明在农

村 ,养老保险资金绝大部分来源于农民个人 ,政府

财政、集体补助的支持力度很小。社会化的养老保

险的一个重要特征就体现为收入的再分配上 ,再分

配因素中不但包括收入群体之间的再分配 ,而且包

括政府在对低收入者的转移支付部分。所以现行

农村社会养老保险制度在很大程度上沦为了农民

的自我储蓄养老。在这样的情况下 ,不仅农民参加

社会养老保险的积极性受到压制 ,而且也使农村养

老保险失去了社会保险的本义。
(二 )农村人口的流动所带来的养老保险转移

难问题

农村人口的流动包含三种情况 ,一种情况是农

村人口从一个地方到另一个地方跨区域的流动 ,一

种情况是农村人口在农村与城市之间跨身份的流

动 ,还有一种情况是农村人口跨区域、跨身份的流

动。由于我国养老保险实行的是市级统筹 ,农村养

老保险实行的是县级统筹 ,养老保险各地是划疆而

治 ,各地养老保险政策不一样 ,政府的投入不一样 ,

参保者享受的待遇不一样 ,各地农村人口跨区域流

动必然会遇到的一个问题就是跨地域如何兑现和

支付社保的问题。另一方面由于我国城乡分割的

二元格局 ,导致城乡之间的福利大相径庭 ,城市居

民所享有的福利远远高于农村居民 ,养老保险也是

如此。城镇的养老保险制度待遇远远超过农村养

老保险。农村人口在城乡之间的流动 ,必然会遭遇

跨身份所带来的差异问题。农村人口跨区域、跨身

份的流动面临的情况就更严重。在流动的过程中 ,

由于养老保险转移的障碍而一方面导致农民参加

社会养老保险的积极性低 ,另一方面导致较高的退

保率。据报道在珠三角 ,回家过年的农民工辞工退

保成“潮 ”———有的地区农民工退保率高达 95%以

上。以东莞为例 , 2007年一年 ,这里有超过 60万

人次办理了退保手续 ,一天最多时退保现金流达

30多万元。仅南城区社保分局 ,就有 1. 23万人退

保 ,退保总金额高达 2628万元。②

(三 )农民收入不稳定所带来的养老保险存续

性差问题

受气候、自然灾害、市场等影响 ,纯粹从事农业

的农民收入很不稳定 ,而且 ,由于农业生产周期的

影响 ,在一年之中农民的现金流是存在较大差异 ,

在生产投入期间资金紧张 ,在收获卖出农产品期间

资金宽裕。对那些进入城镇打工的农民而言 ,由于

缺少技能、知识 ,以及就业歧视的影响 ,他们大多数

人不得不在一个收入低、工作不稳定、工作条件差

的二级市场上就业。对于他们来说 ,工作不稳定 ,

变换工种和就业地点是家常便饭 ,由此所产生的摩

擦性失业带来收入的不稳定。因此 ,从整体看 ,农

民群体的收入很不稳定 ,而且现金流存在周期性。

在农民手头紧的时候 ,他们没有能力缴纳保险费或

者按照较高的标准缴纳全额保险费 ,这样他们不得

不放弃养老保险或者退保 ,从而给养老保险事业以

及自身的养老保障带来极其消极的影响。
(四 )分割的养老保险制度的整合难问题

在农村养老保险的发展历程中 ,各地结合自身

的经济发展特点形成了带有地域特色的养老保险

模式 ,如山东的以个人缴纳为主的个人账户储蓄积

累制 ,苏南的以集体补助为主的社区保障模式 ,浙

江的政府、集体和个人共同出资的被征地农民养老

保险制度 ,广东东莞建立的个人和集体共同交费的

农民基本养老保险制度等。另外 ,我国农民出现了

分化 ,分化为纯粹从事农业并主要靠农业来获取收

入的纯农民、在乡镇企业工作的农民、在城市打工

的农民工、从事加工贸易服务业等各种经营活动的

经营型农民、因农用土地被征用的失地农民等。根

据农民的分化 ,各地制定了相对独立的养老保险制

度 ,如针对农民工的养老保险制度、针对失地农民

的养老保险制度等等 ,而且这些相对独立的针对特

定群体的制度各地又存在很大的差异 ,如针对农民

工的养老保险制度 ,既有将农民工纳入城镇职工基

本养老保险的模式 ,又有上海、成都等地的综合保

险模式等等。这些分隔的养老保险制度 ,一方面 ,

给农民的流动造成极大的障碍 ,另一方面 ,大大提
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高了社会保障的管理成本 ,最重要的是与城乡养老

保险制度统一的最终目标越行越远 ,给我国最终实

行统一的养老保险制度制造了越来越多的障碍。

二、农村社会养老保险四大难题的破解
思路

(一 )整合资源、创新方式 ,解决农村养老保险

筹资难的问题

农村养老保险的一个突出问题就是筹资难。

仅仅依靠农民自己筹资的方式极大地降低了农民

参保的积极性 ,另一方面 ,由于农民自身经济实力

微薄 ,缴费能力极其有限 ,仅仅依靠农民自己筹资

使得农民年老后的生活难以得到保障。因此 ,有必

要整合各种资源 ,创新方式 ,多方共同筹资 ,解决农

村养老保险筹资难的问题。一是整合各种支农资

金。如用于主要农产品的价格补贴、中央和各地的

粮食风险基金、用于保护价收购的资金、其他各项

支农资金等。可以考虑在农民自愿的基础上 ,将这

些支农资金的一部分转化为参加农村社会养老保

险的政府补助部分。二是鼓励实行计划生育家庭

参保。制定支持以农村独生子女和双女户为重点

的计划生育家庭参保的优惠政策 ,落实计划生育政

府专项补贴资金 ,引导和鼓励独生子女和双女户家

庭父母等计划生育家庭参保。这样既解决了农民

的后顾之忧 ,又有利于计划生育的国策顺利推进。

三是采取财政贴息、税收优惠等方式鼓励乡镇企

业、合作组织出资为农民参保。四是以土地出让金

作为养老资金的重要来源。对被征地农民 ,以征地

补偿费用的一部分用于农民的参保费用。对于已

达到 65岁的老年农民 ,在自愿退出承包土地的前

提下 ,可考虑实行“土地换保障 ”。运用市场化的

方法评估、拍卖、转让老年农民退出的土地经营权 ,

以拍卖、转让收益作为其退农年金 ,给予退地农民

不低于当地耕作的平均经济收入。这样一方面了

解决农民的养老问题 ,另一方面解决了我国耕种土

地狭小 ,难于实现集约化经营的困境。
(二 )依托银行结算系统划拨养老基金 ,解决

迁移农民养老保险转移难问题

跨地域兑现和支付社保当然有一定的难度 ,其

中可能还涉及政策上的空白与疏漏之处 ,但这些都

是可以克服的。有一部分专家学者提出推出全国

各地“通行”、个人账户跟着人走的“一卡通 ”来解

决农民流动所带来的养老保险流动问题。笔者认

为养老保险流动问题后面更深层的是各地的利益

冲突。我们可以看到 ,很多地方甚至欢迎外来人员

退保。这是因为一方面 ,我们实行的是市县统筹 ,

市县对当地的养老保险有兜底的责任 ,外来人员在

当地如果退休的越多 ,当地财政需要支出的养老金

也越多 ,如果他退保了 ,当地政府就不用支出 ,他就

不可能在当地退休 ,当地财政就不需要支出他的养

老金了。另一方面 ,外来人员退保的时候 ,只能把

自己缴纳的 8%的缴费部分一次性领回 ,单位给他

配套缴的 20%的大头统筹部分充入了地方社保基

金。这样就意味着地方政府财源源源不断 ,归根结

底 ,地方政府成了外来人员退保最大的受益者。即

使个人账户能跟着人走 ,还有一个问题需要解决 ,

就是单位给缴的 20%的大头统筹部分不能拿走 ,

留在当地 ,转入地县市不会自己掏钱帮转入人员补

齐 ,这样迁移人员将来领退休金时 ,由统筹部分所

形成的基础养老金将大大减少甚至没有 ,这将严重

地影响流动人员的退休收入。所以从这个意义来

说 ,“一卡通 ”并不能真正地解决各地利益冲突 ,只

是治标而不是治本。根本的是要使统筹部分的资

金能在流入地与流出地之间划拨 ,实实在在地流

动。统筹部分的资金一般是通过银行的财政专户

来管理 ,全国性的银行形成了遍布全国的网络 ,银

行内部可以实现同一家银行各地资金的结算 ,同时

还有跨行的结算系统来解决跨行的资金结算。因

此养老基金的划拨完全可以依托银行结算系统来

进行 ,通过银行结算系统将迁移农民的包括统筹部

分在内的养老基金转入到迁入地 ,这种实实在在的

资金流动才能真正农村养老保险的流动问题。
(三 )借鉴万能寿险 ,解决农民养老保险存续

性差问题

从整体看 ,农民群体的收入很不稳定 ,而且现

金流存在周期性。这些与城市居民不同的特点 ,导

致在设计农村养老保险制度时 ,不能实行固定缴费

时间和交费数额的方式 ,在保费的缴纳时间和数额

上应该具有一定的弹性。

商业保险中的万能险给我们提供了一个较好

的参考。万能寿险的问世主要是为了满足那些保

费支出较低且方式灵活的消费者需求而设计的。

它的特点主要有 :缴费灵活 ,在缴纳首期保费后 ,可

以选择任何时候缴纳任何数量的保费 ;保险金额可

以调整 ,既可以提高保额也可以降低保额。对于农

民而言 ,他们的养老保险费支出较低 ,而且收入很

不稳定、现金流存在周期性 ,需要更灵活的缴费方

式。从这两点看 ,农民养老保险完全可以借鉴万能

寿险的做法 ,实现方式创新。即对于养老保险个人

账户部分 ,允许参保人根据自己的收入情况变动缴

费基数从而多缴或少缴保险费 ,也可以灵活地选择
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缴费时间。这样使得农民不会因为临时的资金问

题而放弃投保 ,从而提高更好地保护农民的利益。
(四 )整合各种制度 ,解决农村养老保险制度

的分割问题

有学者指出 ,我国农村养老保险最终未能形成

一个完善的体系 ,是由于政府官员对农村老人真正

需要什么样的养老保障存在着相互冲突的观点。

对于各地农村养老保险制度以及针对农村不同群

体的养老保险制度差异较大 ,形成条块分割的现

状 ,政府有必要在试点的基础上 ,整合各种制度 ,形

成统一的有指导意义的政策 ,从而来规范农村养老

保险制度。在设计农村养老保险制度的过程中 ,既

要考虑到各地、农村各种群体的差异 ,又要思考如

何有利于实现制度的统一、城乡的统筹。我国城镇

职工基本养老保险制度经过多年的改革、发展 ,已

初具规模 ,相对完善。虽然存在一些问题如隐性债

务、空帐运营等 ,但主要是由于政府没合理承担转

制的责任引起的。总的来说 ,城镇养老保险的发展

方向是正确的。而我国农村的养老保险制度才刚

刚起步 ,很不完善。我们最终是要实现城乡统一的

养老保险制度 ,也即是使农村养老保险制度和城镇

养老保险制度统一。因此农村养老保险制度时要

以城镇职工基本养老保险为蓝本 ,统筹规划 ,建立

相对统一又体现差异的养老保险制度。这种相对

统一主要体现在社会统筹与个人账户相结合。社

会统筹体现社会保险的互助互济功能 ,克服单位保

险、个人收入差异带来的不公平 ,能够给农民最低

的生活保障。个人账户与个人以后的养老金待遇

挂钩 ,强调自己为自己负责 ,有利于鼓励个人在年

轻时为自己以后的养老问题多做准备。而各地的

经济发展水平的差异 ,则通过养老保险的缴费基数

来体现。以农民工的工资收入或当地上年度农民

人均纯收入的一定比例来确定养老保险的缴费基

数 ,农民有选择比例的权利 ,这样将体现各地收入

的差异以及生活成本的不同。对于农村的不同群

体 ,则主要通过筹资主体来体现差异。个人账户的

资金完全由农民自己缴费形成 ,以体现多缴多得。

社会统筹部分 ,对于农民工以及在乡镇企业工作等

存在劳动关系的农民 ,由企业缴纳。对于农村纯农

人员 ,社会统筹部分的资金 ,由市、镇 (村 )财政两

级分担补贴。对于失地农民来说 ,从土地补偿金中

一次性地列支部分保费来作为社会统筹部分资金

的来源。
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On four d iff icult problem s in the im plem en ta tion of soc ia l

endowm en t in surance in coun tryside

L I Jun
( College of M anagem ent, Guangxi U niversity for N ationalities, Guangxi N anning 530006, China)

Abstract: Since the m idterm of 1980 s, China has carried out a series of reform s and exp lorations about rural endowment insur2
ance. So far, although the reform has made a little p rogress, there is relatively big institutional barrier in rural social endowment

insurance. There are four difficult p roblem s in the imp lementation of social endowment insurance in countryside, which include

the p roblem of collecting contribution, the p roblem of shifting old - age insurance when rural peop le flow, the p roblem of maintai2
ning old - age insurance due to farmersπunstable incomes, the p roblem of conform ing divided old - age insurance system.
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