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问题: 给付待遇低, 难以保障农民工的未来养老需求; 待遇调整机制不合理; 享受待遇存在对农民工
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Abstract: This paper looks at the / Double Low0 Social Endowment Insurance Policy for Peasan-t Workers in

Hangzhou. It points out that there are mainly three problems in this policy: peasan-t workers found social

assistance payment too low to meet their future demands; peasan-t workers felt discriminated in the payment

mechanism. It also puts forward some policy suggest ions.
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  2006年 12月, 杭州市出台实施 5杭州市

农民工基本养老保险 /低标准缴费低标准享

受0 试行办法6, /双低0 政策针对农民工群体
的低收入状况, 降低了基本养老保险制度的门

槛, 这是对企业职工基本养老保险制度的改进

和发展, 是解决农民工社会养老保险的创新思

路, 毫无疑问, 这一办法的出台有利于激励企

业和农民工参加职工基本养老保险的积极性,

扩大基本养老保险覆盖面。同任何新生事物一

样, 它也不可避免地存在着问题和不足, 为了

它的存在和发展, 有必要对它进行深入研究,

以便能够真正解决农民工社会养老保险问题。

一、双低政策存在的问题

11给付待遇低, 难以保障农民工的未来

养老需求

给付待遇低体现在未来的给付待遇难以保

障农民工的未来基本生活。按照杭州市试行办
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法的规定
[ 1]
, 基本养老待遇的计发办法如下:

基本养老金 ( P) = 基础养老金 ( P1 ) + 个人

账户养老金 ( P2 ) ; P1= P3* a; 其中 P3 是职工

基本养老保险统一办法计算的养老金, a 是计

发系数; a= n1 + E
n
2

i= 1

bi

c i
P ( n1 + n2 ) ; 其中,

n1 是按统一办法缴费的年限, n2 是按双低办

法缴费的年限, bi 是 I 年企业按双低办法实际

缴费率, ci 是 I年企业正常缴费率; P3= ( P4 ( 1

+ d) / 2) * ( n1+ n2 ) % ;其中, P4 是参保人退休

时全省上年度在岗职工月平均工资, d是该职

工平均缴费工资指数; P2= 参保人个人账户存

储额/个人退休年龄相对应的计发月数。假定

个人按照目前最低的缴费基数即全省职工月平

均工资的 60%缴费, 并且企业和个人的缴费

率维持现在的水平不变, 即该农民工始终以双

低办法参保。2005年杭州市社会平均工资是

30580元, 2005年的居民消费指数和商品零售

价格指数平均为 10616425% [ 2]
, 假定通货膨胀

率为 616425%, 利率为 5%和 8%做出如下测

算, 社会平均工资增长率分别为 5% 和 10%。

其中: a= E
n

i= 1

bi

c i

Pn = b
c
= 14%P20% = 017; d

= 016。
从表1中可以看出, 在平均工资增长率为

10%的情况下, 按 / 双低0 办法缴费 15年的

月均养老金现值略高于杭州市目前的低保标准

(一人户 300 元/月) , 平均工资增长率为 5%

时, 养老金现值低于杭州市目前的低保标准。

按照双低办法缴费 20年后, 在平均工资增长

率为 10%的情况下, 低标准养老金现值略高

于杭州市现在的低保水平, 在平均工资增长率

为 5%的情况下, 低标准养老金现值低于杭州

市城镇低保标准。

表 1 杭州市双低办法 15 年和 20年享受待遇比较 元

利率 5% 利率 8%

平均工资

增长率 5%

平均工资

增长率 10%

平均工资

增长率 5%

平均工资

增长率 10%

缴费 15年后月均基本养老金 582143 1102182 622199 1170149

15年后养老金的现值 221197 420129 237142 446108

20年后月均低标准养老金 819159 1901142 932103 2130145

20年后低标准养老金现值 226146 525138 257153 588166

  资料来源: 作者根据 5浙江省统计年鉴6 2006, 杭州市职工平均工资数据 ( 193) , 按照 / 杭州市农民工参保的相关政策0
计算得到。

  从以上分析可以看出低标准养老金与一般

标准养老金一样受到宏观经济未来的运行状况

影响, 具体而言受到平均工资增长率、利率及

通货膨胀率等指标的影响。总之, 低标准养老

金水平难以保证基本生活。

21待遇调整机制不合理
养老金随着社会经济的发展和物价水平的

上涨而提高的主要原因, 一方面是让退休人员

分享社会经济发展的成果, 是对他们过去贡献

的肯定, 另一方面是为了保证退休人员的基本

生活不因物价上涨而受到大的影响。按照国务

院国发 [ 2005] 38号文件的基本养老金计发办

法, 个人缴费不仅影响到个人账户也和统筹部

分的待遇相关联, 缴费义务和享受待遇的对等

关系已经在待遇享受中体现出来了, 在待遇调

整时不应该因此而再打折扣。基本养老保险待

遇的确定原则就是保障基本养老金享受者的基

本生活, 按照 /双低办法0 养老金调整标准按

职工基本养老保险调整标准乘以计发系数确

定, 在待遇调整时乘以计发系数, 很难保障农

民工未来的基本生活不受物价上涨的影响。

31在享受待遇上存在着对农民工的歧视
杭州市公布的试行办法: 按 / 双低办法0

领取基本养老金人员不适用最低基本养老金规

定, 其基本养老金 (含物价补贴) 低于杭州市

区城镇居民最低生活保障标准的, 由社会保险

经办机构按杭州市区城镇居民最低生活保障标

准予以补足。按照这样的原则规定, 政府在农

民工 /双低0 养老办法上没有承担任何财政责
任。
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根据我们的测算, 农民工按照 /双低0 办
法缴费 15年后所能享受的养老金待遇现值接

近目前的城镇低保标准, 双低办法的承诺只是

确保参加者享受城镇低保待遇。试想一个农民

工在杭州市工作了 15年并按时缴纳养老保险,

最后领到的只能是城镇居民的最低生活保障

金, 假如他不参加职工基本养老保险, 在工作

15年后是否也有权利得到城镇最低生活保障?

如果是这样, 那么农民工都不参加基本养老保

险了, 可以说 /双低0 办法在最终的养老待遇

上对农民工参保没有激励作用; 这样, 农民工

按照 /双低办法0 缴费 15年的结果只是换取

了享受低保的权利, 也就是说农民工通过 15

年的工作为职工基本养老保险制度缴费和一个

当地城镇人口不作任何贡献的享受的待遇一

样。两类不同的人享受了同样的待遇就是歧

视, 这种做法违背了社会保障的效率原则。从

社会保障的效率原则来看, 承担缴费义务的社

会保险待遇高于不需缴费的社会救助, 这是世

界各国的通行原则, 也是我国社会保障制度的

原则, 而在农民工群体上体现的这种不一致只

能归结为对农民工的歧视。

同样是企业基本养老保险制度, 从享受的

待遇来看, 按 /双低0 试行办法农民工与国务

院38号文件规定的城镇个体工商户和灵活就

业人员参加基本养老保险的待遇差距很大。但

是, 缴费比例的差距却不大, 按照 38 号文件

的规定, 城镇个体工商户和灵活就业人员参加

基本养老保险缴费比例为 20% , 其中 8%记入

个人账户, 退休后按企业职工基本养老金计发

办法计发基本养老金。按 /双低0 办法企业与

基本养老保险相同的费基缴费比例为 14% ,

农民工最低按照 60% 的费基, 缴费比例为

5% , 折算后与基本养老保险相同的费基缴费

比例为 3% , 合计缴费比例为 17%。即按照

/双低0 办法, 农民工比城镇个体户和灵活就

业人员低 3个百分点, 但是, 享受的待遇差别

却很悬殊。对于灵活就业人员的参保和享受待

遇, 劳动和社会保障部的解释是他们不用承担

历史债务, 按照这样的解释, 农民工也是不用

承担历史债务的, 在享受的待遇上不应该有太

大的差距。两类相同的人群享受了不同的待

遇, 同样也是歧视。

从社会保障的公平原则来看, 社会保险与

商业保险的最大区别就是它的互助互济性, 在

调节收入分配上, 从高收入者向低收入者转

移。农民工 /双低0 办法是职工基本养老保险

制度的组成部分, 也应该体现这一原则。在参

加企业基本养老保险的人群中, 农民工是低收

入群体, 但是在享受待遇上没有体现出这样的

互济, 而是将农民工置于整个制度之外, 连最

低基本养老保障都不能得到。对农民工和城镇

个体工商户及灵活就业人员的待遇差别, 体现

出地方政府依然把农民工当作外来人口, 不愿

为他们的养老承担责任。

二、/双低0 政策需要改进和完善
/双低0 办法在某些方面依然带有城乡二

元社会保障制度的痕迹, 对这一试行办法可能

带来的一系列后果和影响还需要进一步的深入

研究。 /双低0 办法仅仅解决了低门槛进入问
题, 而低标准享受问题解决的不够理想, 转

移、接续问题基本没有解决。

11改进缴费比例
由于 /双低0 办法同时降低了企业和农民

工个人的缴费比例, 解决了低门槛进入问题,

虽然这有助于提高企业和个人的参保积极性,

但是, 降低缴费比例带来的首要问题就是享受

待遇的降低, 这样很难能保障农民工未来的生

活。其次, 降低企业缴费比例还可能会损害基

本养老保险制度, 虽然 /双低0 办法规定由农
民工个人来申请参加, 但是, 最终是由企业来

办理参保手续, 是否参加以及参加什么类型,

主动权都掌握在企业手中, 如果可以选择低的

缴费比例, 企业千方百计都会选择低缴费。这

样可能造成 /双低0 办法对普通参保办法的替

代, 以至于变相降低了职工基本养老保险的缴

费比例, 不仅影响了参保者的利益, 对整个职

工基本养老保险也会带来负面影响, 社会保险

的强制性特征大打折扣。

按照 /双低0 办法, 企业缴费比例相差幅

度太大, 不仅没有体现出统筹基金的强制性特

征, 也造成了企业之间不公平竞争。参加 /双

低0 办法的企业与不参加的企业之间, 劳动力
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成本不一致, 在同样的条件下, 企业不愿雇佣

城镇劳动力, 在劳动力之间又形成了不公平竞

争, 也不利于劳动力的合理流动。

/双低0 办法解决低标准享受问题不完善,

由于进入基本养老保险制度的门槛太低, 享受

标准也低, 待遇调整打折扣, 以至于保证基本

生活的能力受到置疑。对于一个不能保障基本

生活的养老金制度, 首先影响人们的参保意

愿, 其次, 它的存在和可持续性都会受到影

响。/双低0 办法设计的初衷是通过降低缴费

比例提高农民工的参保意愿, 但是, 由于政府

财政没有承担任何责任, 过低的待遇影响了人

们的参保意愿。

21解决转移难问题
现行社会保险制度是在经济转轨和国企改

制的背景下产生的, 因此不可避免地带有计划

经济的特点, 适应于计划经济时代的人员相对

固定、极少流动的现实。而农民工则完全是在

市场经济的背景下, 自发形成的, 农民工追随

着资本的流动而流动, 成为浙江等东南沿海省

份经济发展的推动力量之一, 流动是农民工的

主要特点。用一个相对固化的制度来覆盖流动

的人群必然带来一系列矛盾和问题, 集中表现

为社会保险关系转移难。

转移难是农民工参加社会保险难的另一个

问题, 这是农民工参保率低, 退保率高的主要

原因
[ 3]
。农民工参加社会保险, 尤其是参加养

老保险的一系列问题都由此而生, 比如, 最低

缴费年限 15年与农民工流动性大的矛盾, 养

老保险的接续问题等。社会保险基金是由县市

级统筹, 各统筹地区财政对当地的社会保险资

金负责。对基本养老保险制度而言, 现收现付

的统筹基金基本是由各地依据财政状况而自行

确定的, 出于维护自己利益的需要, 各地都不

愿意将原本属于本地的资金带走。而且, 对于

个人而言, 统筹基金的数量产权都是不明晰

的, 由此导致统筹基金根本无法转移。

目前, 社会保险统筹层次低与农民工流动

性强的矛盾突出表现在社会保险关系转移难,

由于转移难而导致的农民工大量退保对地方政

府和基本养老保险制度可能带来一些好处, 农

民工退保只能带走个人账户, 统筹基金留在当

地。农民工参保改变了城镇基本保险制度的年

龄结构, 降低了制度的赡养比, 缓解了基本保

险制度资金紧张状况; 退保等于制度额外收入

了一笔资金
[ 4]
, 所以地方政府对农民工参保的

积极性是很高的, 但是, 因为转移难问题不影

响地方政府和基本制度, 所以这个问题迟迟没

有解决, 农民工退保的人数依然很多。2004

年, 杭州市 /退保0 的外来务工人员是 1121
万人, 2005 年达到 1186万人。农民工参加社
会保险的比例低, 还有一部分人参保后又退

保, 所以, 农民工实际上受社会保险制度保障

的程度很低。

由于社会保险关系无法转移, 农民工只能

选择离开时 /退保0, 这样至少还能拿到自己

个人账户上的钱, 于是最低缴费年限也成了一

道无法逾越的鸿沟。应该看到转移难对农民工

的危害, 企业不为农民工缴纳基本养老保险损

害了农民工的合法权益, 转移难同样损害了农

民工的合法权益。农民工参保又退保, 不仅没

有体现社会保障的再分配功能, 反而加剧了不

公平, 收入由农民工向基本养老保险制度的其

他较高收入者转移, 这是农民工社会保障权益

的二次受损。

三、改进 /双低0 政策的建议

11地方政府转变观念
在部分政府官员的头脑中, 依然把农民工

当作外来打工的人, 认为地方政府没有义务为

农民工提供社会保障。并且错误地认为, 解决

农民工社会保障问题会损害企业的竞争力, 而

且, 当地农民工社会保障问题解决得好, 就会

吸引大批农民工进入, 对当地的社会经济发展

带来不利的影响。

各级政府和领导在思想上要引起充分的重

视, 消除思想上把解决农民工社会保障问题当

作给外地人办好事的错误认识, 打消农民工社

会保障问题解决的好, 外地农民工就会大量涌

入的思想顾虑。农民工在城市打工对农民工个

人、家庭、对农民工流出地、对流入地人民、

对流入地政府都是有益处的, 是一件多方共赢

的好事。

21提高企业缴费比例
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/双低0 政策做如下的改进, /缴费标准和
享受待遇同时提高0。企业缴费基数不变, 缴

费比例提高到 17%或者与基本养老制度一样

为20%, 这样一是体现出基本养老保险制度

在现收现付的统筹基金部分的强制性特征, 有

利于企业公平竞争, 有利于劳动力合理流动;

二是有利于体现基本养老保险制度内部的公

平, 提高企业缴费比例之后, /双低0 办法总
缴费比例与城镇个体工商户和灵活就业人员持

平或者稍高, 这样 /双低0 办法享受的待遇也

可与城镇个体工商户和灵活就业人员相当。

31逐步解决转移难问题
在现阶段转移难问题可以考虑先在省内解

决, 我们的思路是建立省级调配基金, 由省劳

动和社会保障部门统一管理, 农民工发生社会

保险关系转移后, 统筹基金部分由各地市与省

社会保障部门统一结算。对个人来说, 在浙江

省范围内, 社会保险统筹部分随个人在全省范

围内的流动而自由流动。逐步提高统筹层次,

最终实现全国统筹的目的。在没有实现全国统

筹之前, 严格控制农民工退保, 农民工离开统

筹区后, 可将个人账户暂时封存, 待全国性的

转移接续办法出台后再转移接续, 以避免参加

社会基本养老保险对农民工的二次伤害。

/双低0 办法在解决农民工 /低门槛0 进
入方面进行了有益的探索和尝试, 但是, 农民

工参保以后怎么办? 即农民工参保以后的待遇

及制度的可持续性依然是学者和各级政府部门

需要着力解决的问题。
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中外动态

/和谐社会视野下的中国人口与发展0
学术讨论会在宁召开

在 /首届中国中青年人口学者学术研讨会0 召开 20 周年之际, 中国人口学会、江苏省人口

学会等单位于 2007年 11月 3~ 4日在江苏省南京市华东饭店联合举办了 /和谐社会视野下的中

国人口与发展0 综合性人口科学学术讨论会。
来自各级政府部门、科研单位、高等院校的有关领导和学者以及新闻媒体人员共 200余人参

加了会议。本次会议的主题为 /和谐社会视野下的中国人口与发展0, 会议分为全体会议与专题

论坛。在全体会议上国家人口和计划生育委员会副主任王培安、中国人口学会会长彭 云作了发

言, 与会的部分知名学者作了学术报告。所有代表都根据自己的专业研究方向参加了专题论坛的

学术讨论, 论坛主要围绕独生子女及其相关问题、出生性别比、人口迁移流动、人口与就业、老

龄化和社会保障等 20个专题进行了研究和探讨。

学术研讨会在和谐热烈的气氛中圆满结束。

[许娜]
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