
2005年第 1期

(总第 148期)
人 口 与经 济

POPULATION &ECONOMICS

No.1 , 2005

(Tot.No.148)

农村养老保险制度的环境建设分析
＊

曹信邦
(南京财经大学 公共管理系 , 江苏 南京　210046)
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居民的收入水平 、 农村居民收入水平地区差异以及农村大量剩余劳动力的存在直接制约农村居民养老

保险制度的建立 , 因而政府在农村养老保险制度建立过程中 , 应从提高农村居民收入水平 、 加大政府

财政转移支付力度和加强农村组织资源建设几个方面优化农村养老保险制度的环境。
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Abstract:The article points out that although China has had the basic economic , population and political

environment in constructing the rural pension insurance , the rural residents' income level and their disparity

compared with the income of residents in urban areas , as well as a large number of surplus labor in rural areas

still restrict the setting -up of the rural residents' basic pension insurance system.Therefore government

should improve the rural income level , strengthen government finance transfer payment ability and organization

resource construction in order to optimize the rural environment of basic pension insurance system.
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　　党的十六大把 “社会保障体系比较健全”

作为全面建设小康社会的目标之一 , 提出 “有

条件的地方 , 探索建立农村养老 、 医疗保险和

最低生活保障制度” 。这标志着农村养老保险

制度的建设已经提到政府工作议事日程上。然

而 , 中国农村人口比重大 、分布广 , 地区间经

济发展不平衡的现状 , 使中国农村养老保险制

度的建立遇到了前所未有的困难。因而 , 在学

术界围绕中国农村养老保险制度建立的条件是

否具备有不同的观点 , 不管其观点如何 , 必须

建立农村养老保险制度是社会的共识 。本文仅

对中国农村养老保险制度建设的外部环境进行

分析 , 提出政府在农村养老保险制度环境优化

过程中应采取的一些对策。

一 、中国农村养老保险制度建设的环境

(一)经济环境

农村养老保险制度建立的关键是经济环境

是否存在。然而 , 这个经济环境究竟包括哪些

·63·



指标? 有的专家通过对欧盟 13国在建立农村

养老保险制度时经济环境进行比较 , 得出这样

几个结论:一是认为世界上城乡养老保险制度

的建立几乎都不同步 , 存在先城镇后农村的现

象 , 一般滞后 30 ～ 50 年 , 从时间上来看 , 我

国农村养老保险制度的建立已经具备条件;二

是认为农业占 GDP 的比重在 3.1%～ 41%之

间 , 平均为 16.2%, 农业劳动力的比例一般

在 5.1%～ 55.3%之间 , 平均为 29.5%, 以国

际美元计价的人均 GDP 在 1445 ～ 9580之间 ,

平均为5226国际美元 , 农村养老保险制度的

经济条件就具备;我国 1999年农业 GDP 的比

重为 17.7%, 农业劳动力的比例为 47.5%,

以国际美元计价的人均 GDP 在 1987年为 1495

元 , 超过葡萄牙建立农村养老保险制度的最低

点1445元 , 在 1994 年达到 5316 元 , 超过 13

个欧盟国家建立农村养老保险制度的平均经济

发展水平 , 在 2000年达到 9621元 , 超过欧盟

国家建立农村养老保险制度的最高水平 , 据此

认为中国农村养老保险制度建立的经济条件已

经具备
[ 1]
。这种比较分析的方法 , 虽然能够反

映一些问题 , 但是笔者认为牵强附会 , 不能从

根本上说明农村养老保险制度建立的经济环

境。首先从上述有关欧盟数据来看 , 上下限跨

度较大 , 有的数据上下限差距达到 11 倍多 ,

既有在最高点建立农村养老保险制度的国家 ,

也有在最低点建立农村养老保险制度的国家 ,

因而难以从数据上寻找农村养老保险制度建立

的经济环境内在规律;其次 , 这种分析方法也

没有考虑欧盟 13 国的各国农村人口总量 、 经

济发展的地区间差异度 、 政府财政的承受能

力 、 农民人均收入 、 农民人均剩余等情况。

如何分析中国农村养老保险制度建立的经

济环境 , 笔者认为需要从以下几个方面考察农

村养老保险制度的经济环境是否存在:

1.农村居民的筹资能力

养老保险制度的本质是国家将劳动者在有

劳动能力时的一部分收入如何合理的筹集以防

范劳动者未来退出劳动领域时生存的需要 , 其

关键是劳动者在劳动期间的收入水平如何 , 是

否有剩余 , 只有劳动者收入在维持劳动者的生

存需要后有剩余 , 劳动者才有可能考虑老年后

的生存需要 , 才会向社会保险机构投保 , 相

反 , 如果一个劳动者的收入难以维持其生存需

要 , 不会也没有经济能力考虑未来的生存风

险 。所以要考察农村养老保险制度经济环境 ,

首先要考察中国农村居民的筹资能力 。

表 1反映的是中国农村居民家庭平均每人

收支情况 , 从该表本身似乎可以说明两个问

题 , 一是从收入发展趋势看 , 农民收入处于不

断增长势头 , 从 1990年到 2002年 , 人均年收

入从 990.40 元增长到 3448.60 元 , 增长了

248.2%, 人均年剩余从 86.90元增长到 525元 ,

增长了504.1%, 收入的不断增长使农村居民的

养老保险筹资能力得到增强:二是从总体上中

国农村居民家庭人均收入剔除支出后有剩余 ,

并且剩余量在 2002年已经达 525元 , 已经初步

具备了建立农村养老保险制度的经济条件 。
表 1　中国农村居民家庭平均每人收支情况表 元

年份 1990 1995 2000 2001 2002

平均每人年总收入 990.40 2337.90 3146.20 3306.90 3448.60

平均每人年总支出 903.50 2138.30 2652.40 2780.00 2923.60

平均每人年剩余 86.90 199.60 493.80 526.90 525.00

　　如果仅仅根据上述资料来判断并得出结

论 , 笔者认为还不妥 , 研究中国农村养老保险

问题必须考虑中国农村经济发展区域性差异较

大的特殊性 。区域性差异不仅表现在东部地

区 、中部地区和西部地区之间农村居民收入不

平衡 , 还表现在地区内部农村居民收入的不平

衡 。表 2反映了中国地区间农村居民人均纯收

入差异情况 , 表 3反映了农村居民家庭纯收入

户数构成比例情况①, 说明中国农村居民养老

保险筹资能力差异较大 , 有部分农村居民没有

任何养老保险筹资能力 , 甚至处于绝对贫困阶

段 , 如果单纯依靠个人筹资 , 一些农村居民必

然被排斥在养老保险制度之外。
表2　中国地区间居民人均纯收入差异系数

年份 1990 1995 2000 2002

东部地区 1.85 2.23 2.24 2.23

中部地区 1.23 1.34 1.36 1.36

西部地区 1.0 1.0 1.0 1.0
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① 以上数据来源: 《中国统计年鉴 2003》 , 中国统计出版
社 , 以下数据如未特别注明来源与此相同或根据其计算
而来。



表 3　农村居民家庭纯收入户数构成 (%)

项 目 2000年 2001年 2002年

500元以下 2.64 2.51 2.61

500～ 1000元 11.53 10.71 9.85

1000～ 1500元 17.92 17.00 16.30

1500～ 2000元 17.93 17.33 16.78

2000～ 2500元 14.53 14.52 14.31

2500～ 3000元 10.29 10.38 10.45

3000～ 3500元 7.11 7.41 7.79

3500～ 4000元 4.76 5.07 5.61

4000元以上 13.29 15.07 16.76

2.政府财政的承受能力

政府财政的承受能力是农村养老保险制度

的又一重要经济环境 , 基于这样的三个原因:

一方面是农村居民养老保险筹资能力具有一定

的差异性决定了政府财政必须为这部分没有筹

资能力的农村居民承担养老保险缴费责任 , 否

则 , 这部分农村居民无法解决将来养老问题:

另一方面是除少数乡村经济发展水平较高的地

区以外 , 中国农村集体经济普遍比较薄弱 , 没

有集体公益金留成 , 无法为农村居民缴纳养老

保险费 , 如果没有政府财政适度的承担 , 会导

致农村居民无力承担较高的费用;最后 , 从国

民待遇均等的角度来看 , 政府财政可以负担城

镇职工养老保险基金收支缺口 , 同样应可以为

农村居民养老保险承担责任。

1995年中国政府财政收入为 6242.2亿元 ,

2000年为 13395.2 亿元 , 2001 年为 16386 亿

元 , 2002 年为 18913.9 亿元 , 2003 年达到

21691亿元。高速增长的财政收入是否有能力

对农村居民的养老保险制度承担责任? 根据表

3数据 , 以 2002 年为例 , 当年在乡村从事农

业劳动的劳动力为 26272万人 , 其中家庭纯收

入在 1500元以下的占 28.76%, 可以推算家庭

纯收入在 1500元以下 、无力缴纳养老保险费

的总人口为 7555.83万人 , 按人均每年财政为

其缴纳养老保险费 300元标准计算 , 需要财政

增加开支 226.67 亿元;另对所有在乡村从事

农业劳动人员 , 按人均每年由财政补贴养老保

险费 100元标准计算 , 需 75.56亿元 , 两者合

计需增加 302.23亿元财政支出 , 占 2003年财

政收入增量 2777.1亿元的 10.9%, 说明财政

收入完全有承受能力。需要说明的是 , 对于在

乡镇企业就业的 13288 万人 、 在城市打工的

9400万农民工 , 虽是农村居民 , 但不需要由

政府财政直接补贴养老保险费 , 这部分人员养

老保险费可以由其雇主直接缴纳 。

(二)农村人口环境

农村人口环境直接影响农村居民养老保险

制度的建立 。农村人口环境主要包括农村劳动

力占总劳动力的比重 、 农村剩余劳动力 、 农村

人口年龄结构和农村人口受教育程度等。

农村居民仅仅是户籍制度上的概念 , 户籍

在农村并不表明在农村从事农业劳动 。改革开

放以来 , 中国农村特有的现象是劳动力流动性

强 , 农村劳动力已经分化为三个部分 , 一部分

流向了城市成为 “农民工” , 一部分流向了乡

镇企业成为乡镇企业职工 , 一部分留在农村从

事农业劳动成为纯粹意义上的农民。据统计 ,

2002年我国农村居民劳动力 48960万人 , 其中

约有 9400 万人进城打工 , 有 13288万人已进

入乡镇企业就业 , 其余 26272万人农村劳动力

中 , 按目前的生产力水平 , 我国农业生产需要

的合理劳动力在 15000 万人左右 , 约有 2200

万人在其他非农产业就业 , 这样约有 9072万

人为绝对剩余劳动力 , 目前还滞留在农村 。对

于这些不同就业途径的农民工 、 乡镇企业职

工 、农民的养老社会保险建立的方式应有所区

别 , 农民工的养老保险可以融入城镇职工养老

保险体系中 , 乡镇企业职工可以建立相对独立

的乡镇企业职工养老保险体系
[ 2]
。以此来计

算 , 需要进入农民养老保险体系的农村劳动力

为 26272万人 (含农村剩余劳动力), 约占全

社会总劳动力的 35.7%, 如果能将剩余劳动

力进行合理转移 , 仅有 17200万农村劳动力需

要进入农民养老保险体系 , 仅占全社会总劳动

力的 23.3%。

从农村人口的年龄结构看 , 2002 年农村

居民 0 ～ 14 岁有 18153 万人 , 15 ～ 64 岁有

52703万人 , 65 岁及以上人口有 6306 万人 ,

老年抚 养 率 为 11.96%, 总 抚养 率 高达

46.41%, 农村已经进入老龄化 , 农村居民的

抚养负担加重 , 迫切需要建立农村养老保险制

度 。
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农村人口受教育程度直接影响农村居民对

养老保险制度的认知程度 , 一般来讲 , 人口受

教育程度越高 , 对养老保险制度的认知程度越

高 , 对养老保险制度的参与率也越高 , 反之 ,

则越低。2002 年农村居民劳动力初中以上文

化程度占 53.89%, 为农村养老保险制度的建

立奠定了良好的外部环境 。

(三)政治环境

社会保障的本质是国民收入的再分配 , 是

社会成员经济利益的重新调整 , 利益的调整必

然导致社会各利益阶层交锋 , 特别是既得利益

阶层会因利益受损而反对或者阻碍社会保障制

度的改革 , 甚至影响公共决策的结果。中国的

执政党代表人民大众的根本利益 , 特别是中国

民主化进程正在不断加速 , 国家决策更加强调

民主化和科学化 , 国家通过人民代表大会和政

治协商会议 、人民通过选举人民代表和推荐政

协委员的方式参与决策过程来反映社会的要

求;农村居民对养老保险制度的客观要求也已

经为国家决策阶层所重视 , 党的十六大明确提

出要探索建立农村社会保险制度 , 同时社会对

农村养老保险制度的重要性已经形成共识 , 表

明中国农村养老保险制度建立的政治环境已经

具备 。

二 、 农村养老保险制度环境优化的对策

从以上分析我们可以看出 , 中国农村养老

保险制度建设的环境虽然已经具备 , 但农村居

民的收入水平 、 农村居民收入水平地区差异以

及农村大量剩余劳动力的存在直接制约农村居

民养老保险制度的建立 , 因而政府在农村养老

保险制度的建立过程中 , 应从以下几个方面优

化农村养老保险制度的环境。

(一)提高农村居民的收入水平

从整体上看 , 农村居民人均收入水平近几

年有所上升 , 但与城镇居民人均收入水平的差

距越来越大 , 2002 年两者之比为 1∶2.37。笔

者认为要提高农村居民收入水平 , 可以从多途

经共同实施。

1.通过实行农业支持与农业保护政策来

提高农村居民收入水平。农业支持与保护是指

政府为使农业有效支持国民经济持续 、 稳定 、

协调发展 , 保障农产品有效供给和农民收入稳

定提高 , 保障社会安定和生态环境良性循环 ,

通过增加农业投入 , 加强和完善农业基础设施

建设 , 对农业生产和农产品价格及市场贸易 、

科技推广等环节实行支持与保护 , 以加强农业

的基础地位 、实现可持续发展 、 提高农业的综

合生产能力为基本目标 , 以增加农产品有效供

给 、保护农民利益为出发点而采取的一系列支

持与保护农业的政策 、 措施 , 这些政策和措施

主要是农产品价格支持政策和农业补贴政策:

在欧盟 、美国 、 日本等发达国家都不同程度地

对农业进行支持和保护 。我国政府可以通过增

加对农业科技投入 、增加农村基础设施建设投

资 、增加农业信贷资金投入 、建立农产品价格

保护制度和国家粮食储备制度调控粮食市场价

格 , 增加农民收入。

2.减轻农民负担。以农村税费改革为契

机 , 贯彻中央在 5年逐步取消农业税的政策;

完善农村公共产品供给机制 , 减轻农民负担 ,

提高农村居民收入。

3.农村剩余劳动力转移政策扶持。农村

剩余劳动力的存在导致农村居民收入难以提

高 , 制约农村居民养老保险制度的建立。政府

对农村剩余劳动力转移应采取扶持政策 , 一方

面由于留在农村的劳动力与走出去的相比较素

质相差甚远 , 影响了劳动力的转移 , 政府可以

通过培训等手段提高农村剩余劳动力的素质;

另一方面政府应根据中国劳动力供给情况 , 发

展劳动密集型的产业 , 增加就业人口 , 政府可

以采取税收优惠 、信贷优惠等措施鼓励发展劳

动密集型产业;再次 , 由于中国城市就业状况

也不容乐观 , 特别是已经有 9400万农村劳动

力在城市打工 , 城市对农村剩余劳动力接纳能

力有限 , 政府可以通过政策优惠措施发展乡镇

企业 , 转移农村剩余劳动力;最后 , 政府鼓励

农村剩余劳动力向农业相关的二 、三产业转

移 , 带动农业自身的发展。

(二)加大政府财政转移支付的力度

农村居民收入水平的提高 、 农村剩余劳动

力的转移是一个长期的过程 , 在短期内中国农

村居民和城镇居民收入水平的差距 、 农村居民

地区间的收入差距 、 农村剩余劳动力还将存

在 , 而农村养老保险制度不 (下转第 52页)
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收入进行分解 , 并没有出现 “指数” 问题 , 而且利用男性 、女性工资结构作为权数与纽曼克方法

得出几乎相同的结论 。
表 2　性别收入差异分解结果

总差异 不可解释部分 可解释部分

奥克萨克方法

男性加权 0.241 0.295(122) -0.054 (-22)
女性加权 0.241 0.290(120) -0.049 (-20)

纽曼克方法 0.241 0.279(116) -0.038 (16)
男性优势 0.112

女性劣势 0.167

　　注:括号内为百分比

三 、 小结

本文利用北京市房山区教育局对其所属城镇地区学生父母收入的调查数据 , 对我国城镇居民

内部男女收入差异进行了分析。利用收入函数进行估计的结果表明:工作经验对收入的影响不

大 , 但文化程度对收入的影响很大 。在其他条件相同的情况下 , 文化程度越高 , 收入越高。我国

城镇地区的教育回报率比其他发展中国家的平均水平低 , 但女性的教育回报率比男性高 。与其他

处于相同条件的国家相比 , 我国城镇内部的性别收入差异不大 。但利用奥克萨克收入分解方法表

明 , 男女收入差异主要是由不可解释部分 (解释变量的系数估计值的差异)引起的 。
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可能等到将来条件完全成熟时建立。一般来

讲 , 农村居民收入水平越低的地区 , 财力往往

也较困难 , 因而中央财政必须加大转移支付的

力度 , 对收入较低无力缴纳养老保险费的农村

居民提供养老保险费补贴 。对此 , 有人始终认

为政府财力不足 , 无法满足农村养老保险制度

的需要 , 其实 , 政府财力不足不仅仅是中国的

问题 , 世界上发达的资本主义国家财力也难以

满足政府提供公共产品的需要 , 根源是由于人

们欲望无穷而导致的公共产品需要也无穷所决

定的 。政府完全可以调整财政支出结构 , 明确

政府自身的职能 , 应由市场提供的产品 , 改由

市场提供;立法规定国家公务员和其他财政供

养人员工资增长制度 , 避免出现一方面大幅度

提高财政供养人员工资 , 另一方面社会保障资

金又安排不足的奇特现象。同时政府可以把一

部分财政收入增量用于农村养老保险制度 。

(三)加强农村组织资源的建设

改革后的中国农村虽然也有比较健全的组

织行政系统 , 但其效率 、公信度已经降低 , 为

了推行农村养老保险制度 , 政府必须加强农村

组织资源的建设 , 使居住分散 、 缺乏组织习惯

的农村居民形成集体行动 , 积极参与农村养老

保险制度的建设 。
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