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摘 � 要: 建立农民工社会保障将促进我国经济和社会协调互动发展。在分析影响农民工社会养老保险

各因素的基础上, 设计了符合当前我国农民工社会养老保险局部推进战略的制度模式。该模式建立了

自动对农民工分层分类的机制, 充分考虑了我国城镇职工基本养老保险的未来改革, 在保证政府承担

有限责任的基础上保护了农民工的权益并平衡了企业利益。
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Abstract: To establish social security for migrant worker will help to promote the harmonious development of

China�s economy and society. After analyzing factors that influence social pension of migrant workers, a

system mode that fits the current situation of promoting migrant workers� social pension in part areas in China is

put forward. The mode establishes a mechanism of automatically categorizing workers, and gives full

consideration to the future reform of employee�s basic pension system, guaranteeing the government assumes

limited responsibilities while protecting the interest and benefit of migrant workers and balancing profit of

enterprises.
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一、已有研究成果述评

当前, 关于农民工社会养老保险模式主要有以下三种观点: � 吸纳农村进城务工人员进入城

镇社保网络
[ 1]
。� 把农民工纳入农村社会养老保险体系之中[ 2]

。 �建立以弹性个人账户为主的单
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独的农民工社会养老保险制度
[3]
。把进城务工人员纳入城镇社保网络是农民工享受国民待遇的需

要, 但该模式没有考虑到我国已有城镇社会养老保险制度存在比较大的问题, 制度难以持续, 也

没有考虑到农民工群体复杂、流动性强的特点, 由于不同地区, 城乡社会养老保险制度和标准不

同, 地区利益不同, 农民工跨地区流动时社会养老保险关系难以转移, 容易导致农民工利益受

损。深圳每年出现的农民工退保潮证明该模式难以实行。把农民工纳入农村社会养老保险体系在

一定程度上能促进农村社会养老保险的发展, 但该观点没有看到城镇化水平逐步提高, 相当一部

分农民工将成为城市居民的事实。建立以弹性个人账户为主的单独的农民工社会养老保险制度能

解决农民工流动性强的问题, 一定程度上有利于保护农民工利益, 但是该模式没有看到农民工社

会养老保险具有稳定职工从而促进经济发展的功能, 该模式可能造成城市化的农民工与现有城市

职工比较大的待遇差别, 从而不利于社会和谐稳定。

在实践上, 我国农民工社会养老保险采取局部推进战略, 各地根据地方实际情况进行试点,

主要存在三种模式, 即上海的综合保险模式、广东直接扩面模式和杭州的双低模式等, 在其他不

同城市还存在上述各种模式的变易类型。当前, 不管哪一种模式, 地方政府在制度构建时, 没有

看到农民工社会养老保险对于促进经济和社会发展的积极作用, 也不是从农民工的利益最大化考

虑, 各地政策都剥夺了农民工的部分权益, 制度的实施得不到农民工的支持
[ 4]
。

二、影响农民工社会养老保险制度设计的因素

1�农民工社会养老保险功能定位与利益协调
农民工社会养老保险功能应包括直接功能和间接功能。直接功能就是有利于农民工应付老年

风险, 增进农民工福利, 是最基本的功能。间接功能包括政治功能、社会功能和经济功能等, 它

必须通过直接功能才能发生作用。

在政策制定和实施中, 社会养老保险各利益主体都会从自身利益最大化的角度来影响农民工

社会养老保险制度, 由于各自的利益目标不同, 对农民工社会养老保险的功能定位也就不同, 具

体政策取决于各自的力量对比。当前, 农民工始终处于弱势地位, 因而政策对农民工的利益考虑

就比较少。但是社会保障制度如果不能保证被保险人的利益, 必定是制度的异化, 必将难以持

续。

农民工社会养老保险的资金筹集主要由农民工缴费和单位缴费。农民工是否愿意被纳入社会

养老保险取决于农民工参保成本和获取收益比较、农民工的偏好以及对制度的信任等。农民工参

保成本为自己缴费和单位缴费的转嫁部分, 获取的收益为分散的风险和未来社会养老保险权益的

现值。在社会养老保险制度成本为零的前提下, 风险规避型的农民工一般愿意参保。但是, 农民

工收入比较低, 缴费能力比较弱, 必须平衡农民工的当前利益和长远利益的关系, 根据农民工的

实际需求解决社会养老保险问题。企业是否愿意为农民工缴费参加社会养老保险, 取决于企业缴

费的转嫁能力和企业从中获取的收益。企业参加农民工社会养老保险, 有利于挑选更多高素质的

劳动力, 有利于建立比较稳定的劳资关系。对于地方政府来讲, 经济发展依然是首要任务。发展

地方经济, 一方面要考虑劳动力成本问题, 另一方面, 也要考虑劳动力稳定问题, 这与企业利益

是一致的。但是, 地方政府利益与企业利益也存在矛盾的地方, 例如地方政府要考虑本地劳动力

就业问题。

农民工社会养老保险制度既会影响劳动力用工成本, 也会影响劳动力的流动。过去的研究认

为, 在设计农民工社会养老保险制度时应适应农民工高流动性这一特征
[ 5]
。这种观点没有看到农

民工高流动性对经济发展造成的负面影响。影响农民工流动的因素比较多, 而缺乏保障就是一个

非常重要的因素。因此, 在设计农民工社会养老保险制度时, 既要保证农民工的合法权益, 分散

农民工可能面临的风险, 也要考虑到地方经济发展, 必须平衡农民工利益和企业利益。社会养老
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保险应成为稳定农民工就业的重要制度保证, 实现经济、社会和保障的协调互动发展。

2�城镇化和老龄化因素
未来 20年我国将进入城镇化高速发展时期, 城镇人口年均增长 1个百分点, 毫无疑问, 农

民工是最有可能成为城镇人口的潜在人群。在设计农民工社会养老保险制度时, 应使将城市化的

农民工同等享受城镇人口的社会保障水平。另一方面, 我国处在人口老龄化高速发展时期, 未来

老年人口比重持续增长, 特别是在农村, 年轻的劳动力进城成为农民工, 农村老龄化程度甚至高

于城市, 对那些无法实现城镇化的农民工, 同样面临各种风险, 需要享受相应的社会保障。

3�政府的责任定位
政府在养老保险中的责任包括制度设计、资金筹集与运营、账户管理与监督以及财政责任

等。负责农民工养老保险制度推进的政府层级不同, 政府承担的责任特别是财政责任不同, 养老

保险制度设计就不同。

三、农民工社会养老保险局部推进制度设计

农民工社会养老保险可以全国整体推进, 也可以从局部地区推进。如果采取全国整体推进战

略, 则有利于建立统一的制度, 促进各个地区公平竞争, 有利于社会养老保险关系的衔接和转

移。但当前我国城镇社会养老保险制度, 特别是城镇职工基本养老保险制度存在诸多问题, 隐性

负债巨大, 难以持续, 各地社会养老保险待遇差异大, 统筹层次低。农民工社会养老保险制度设

计应充分考虑我国城镇基本养老保险制度的改革, 为未来制度的顺利衔接做好准备。同时制度设

计应充分考虑各地经济发展水平的差异, 以符合各地的实际情况。然而, 当前我国农民工养老保

险在实践中采取了局部推进战略。不同地区由于建立农民工养老保险制度条件不同, 局部推进战

略有利于各地制订符合地方实情的制度, 并在实践中寻求制度创新, 谋求我国农民工社会保险制

度的有效模式。但当前, 各地制度迥异, 社会养老保险关系转移和衔接难度大, 不利于各地区平

等竞争和人才的合理流动, 增大以后制度整合和转轨的成本。

1�农民工社会养老保险制度框架
综合考虑企业利益、农民工权益保护以及我国未来养老保险制度的可能改革, 农民工养老保

险采取局部推进战略时, 笔者设计了图 1所示制度。该制度与现行城镇职工基本养老保险制度相

比较, 主要在于增加了过渡账户。过渡账户分别记载参保农民工的统筹账户资金权益, 资金来源

于单位缴费形成的统筹账户资金。缴费时, 个人缴费全部记入个人账户。参保个人过渡账户根据

缴费年限和司龄按不同比例记入, 随着缴费年限和司龄的提高逐步增加记入的比例。

图 1� 农民工社会养老保险制度设计

各地可根据实际情况确定缴费年限和司龄的权重, 一般来讲, 如果地方政府和企业希望农民

工稳定就业, 则应该相应增加司龄的权重。设缴费年限的权重为�, 则司龄的权重为 1- �, 某农

民工累计缴费年限为 �i , 某企业工作的连续司龄为 �i , 缴费基数为 �i , 每一权重年份记入比例为

�, 企业的养老保险费率为�, 养老保险投资收益率为 r, 则每月记入该人的过渡账户权益为 [ ��
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+ ( 1- �) �] ��i。为保持过渡账户的财政平衡, 上式必须满足下列条件:

max �
179

12

[ ��i + ( 1 - �) �i ] ��i
( 1+ �)

i � �
179

0

��i
( 1 + r )

i

� � 左式下标为 12表示为了稳定农民工就业, 缴费年限少于 1年即 12个月, 则过渡账户权益不

记入, 上标为 179个月表示若缴费年限超过 15年, 则取消过渡账户, 员工享受城镇职工基本养

老保险待遇。

即记入农民工过渡账户权益的累计现值少于或等于企业因为农民工缴纳的累计统筹基金的现

值, 维持基金的长期平衡。当农民工累计缴费超过 15年, 则取消过渡账户, 纳入城镇职工基本

养老保险。当员工缴费未满 15年而离开当地就业时, 则把过渡账户权益和个人账户权益合并。

2�账户管理
农民工养老保险制度在我国尚处于试点阶段, 几乎没有历史欠账, 这为完善养老保险账户管

理打下了比较好的基础。个人账户与统筹账户应分开管理, 对于个人账户, 应实账运行, 市场化

投资运作。但由于农民工的流动性比较强, 现在养老保险还处于省级统筹阶段 (部分地区甚至仍

为县市级统筹) , 个人账户随时存在转移的可能性, 同时我国城镇职工基本养老保险个人账户投

资管理政策尚未出台, 因此, 在目前阶段, 可以参考城镇职工基本养老保险个人账户记账收益率

的方式进行管理, 记账收益率在充分考虑银行存款利率和通货膨胀率等因素后, 一般应随缴费年

限的延长而提高。随着我国金融市场完善和国民投资能力的提高, 个人账户也可以采取市场化的

运作方式
[ 6]
。过渡账户同样是农民工养老保险的权益记录, 账户资金一部分将和城镇职工基本养

老保险统筹账户结合用来发放基础养老金 (缴费年限超过 15年的农民工的账户) , 一部分将和个

人账户合并转移。这部分资金虽然可能转化为统筹基金, 但我国人口处于老龄化的过程中, 将来

的养老负担越来越重, 同时该笔资金随缴费年限的延长而被要求异地转移的也越来越多, 因此,

不宜用过渡账户资金来弥补当前统筹基金支付的不足, 同样应实账运营。

3�累计缴费不足 15年的农民工养老保险权益

累计缴费不足 15年, 农民工可转移个人账户资金。存在两种可能: � 该农民工放弃打工生
活而回到农村。如果该地建立了农村养老保险制度, 则可以把个人账户和过渡账户合并的权益转

移到农村养老保险。如果没有建立农村养老保险制度, 则可以发放养老凭证, 当农民工达到退休

年龄时一次性领取养老保险。 �该农民工跨省到其他城市打工。则可以把个人账户和过渡性账户

分别转移到新流入地。到新流入地养老保险管理有两种方式, 一是各地权益累计计算, 缴费年限

累计达到 15年后, 退休后可按时领取基本养老金。二是旧的过渡账户并入个人账户, 在新流入

地建立新的过渡账户, 享受相应的养老保险待遇。

4�上述模式的优点
首先, 建立了自动对农民工分层分类的机制。虽然早有学者提出了分层分类建立农民工社会

保障, 指出对稳定就业的农民工, 有条件的地区直接纳入现行制度, 参加城镇养老、医疗、失

业、工伤等社会保险。对不稳定就业的农民工, 除工伤、失业保险按现行规定执行外, 养老保险

实行低费率、广覆盖、可转移, 并能够与现行的养老保险制度衔接
[ 7]
。鉴于农民工群体的复杂

性, 分层分类解决农民工社会养老保险是必由之路, 但现行的研究没有办法对农民工进行分层分

类, 不具有可操作性。工伤是雇主责任制, 不管是稳定就业还是非稳定就业, 理应享受同等待

遇。医疗保险虽然也要考虑退休后的待遇问题, 但主要属于即时权益。关键是如何对农民工享受

养老保险权益进行分层分类。上述制度模式则建立了自动对农民工分层分类的机制。如果缴费超

过15年, 就必然是稳定就业的农民工, 可以纳入城镇职工基本养老保险。而如果缴费不足 15

年, 则一般为不稳定就业的农民工, 当离开时可以携带个人账户+ 过渡账户权益。

第二, 有利于适应未来我国养老保险制度改革。如果未来养老保险改革采取普惠式基础养老
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金+ 个人账户形式, 则上述过渡账户权益并入个人账户, 如果基础养老金实行全国统筹, 待遇与

缴费挂钩, 则可把过渡账户转化为享受基础养老金的权益。

第三, 平衡了企业利益, 有利于稳定农民工就业。虽然, 农民工自主流动是农民工的权利,

一定程度上有利于资源的优化配置。但当前, 农民工流动频率过高, 特别是农民工在一个单位工

作不到一年就流动的概率特别高。流动频率过高, 增大了企业的管理成本, 不利于企业增大人力

资本投入, 从而降低劳动生产率。上述模式引入过渡账户后, 过渡账户权益随缴费年限和司龄的

提高而提高, 有利于鼓励农民工稳定就业。

第四, 有利于充分调动农民工的参保积极性。如果农民工参保 15年, 就能按城镇职工基本

养老保险领取基本养老金, 一般来讲, 这些稳定就业的农民工已成功实现城镇化, 与城镇职工享

有同等待遇充分保证了他们的权益。即使对于缴费不足 15年的农民工, 也获得了单位缴费的激

励, 并随着缴费年限的延长而单位缴费划入的比例越高, 转移个人账户时, 个人账户里的金额远

高于自己所缴纳的部分, 从而能充分调动农民工参保的积极性。最后, 该制度政府仅承担有限责

任。农民工个人账户和过渡账户都以自身平衡为原则, 除了享受税前列支外, 政府一般不需要额

外投入财政资金。
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