
2002年第 6期

(总第 135期)
人 口与 经济

POPULATION &ECONOMICS

No.6 , 2002
(Tot.No.135)

　
社
会
保
障
研
究

农村社会保障的主要问题与对策
＊

刘书鹤
(山东社会科学院 人口老龄化研究中心 , 山东 济南 250002)

摘要:本文试图对农村社会保障存在的主要问题及我们应采取的对策进行较全面的分析 、论证。

农村社会保障的主要问题 , 除了覆盖面小 、保障水平低 、公平性差外 ,义务教育收费丧失了应有的

“义务”福利性 ,以及雪上加霜的“负保障”问题突出;其对策 , 首先应认清农民保障是社会主义的应

有之义 ,认清“有土地即有保障”之偏误 , 保金来源要有政治 、经济 、策略全局性的改革与之配套 , 以

及树立农村大保障体系的观念等。
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The Main Problems about Rural Social Security and Corresponding Countermeasures
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Abstract:This paper gives a comprehensive analysis on the main problems about rural social security and

the countermeasures we should take.Besides the covered area is too small , security level is too low and the

fairness is worse in rural areas , the charge for compulsory education makes its welfare characteristics lost.

Moreover , “negative security”is significant in rural areas.In order to solve the problems , first we have to

accept the notion of “great rural security system” instead of “earth is the security” , and then the reforms

of politics , economy , and the whole strategy must guarantee the premium resources.
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　　一 、问题

(一)首要问题是被遗忘和忽略

农村社会保障薄弱 ,特别是占有主体地

位的养老保险和医疗保险尤为突出 。从总体

上讲 ,广大农民和农村人口真正享受到的社

会保障 ,近乎一片空白 。与城镇社会保障相

比 ,城乡差异明显 ,表现为城乡“二元结构”和

不平等的“国民待遇” 。
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农村社会保障薄弱的根本原因 ,是人们

特别是决策者对农村社会保障的遗忘和忽

略。

就最近出台的《中华人民共和国国民经

济和社会发展第十个五年计划的纲要》而言 ,

除了第三章第六节讲到“扶持贫困地区发展”

以外 ,在专门的第十八章“积极扩大就业 ,健

全社会保障制度”中 ,字里行间均是讲的城

镇 ,农村社会保障几乎只字未提。

农村社会保障被遗忘和忽略的状况也影

响了媒体甚至理论界 ,报道和研究“我国社会

保障”事业 ,也居然只讲城镇 ,不讲农村 。

于是乎 ,我国社会保障等于城镇社会保

障 ,已经到了见怪不怪的程度 。

(二)现行保障的主要问题

1.社会保障覆盖面小 、保障水平低 、公

平性差。养老和医疗性质的保险 ,其覆盖面 ,

若扣除原由民政部开展的“农村社会养老保

险”和由卫生部开展的合作医疗中完全由农

民个人交纳保金的部分 ,则不过在 10%以

内;其他保险 ,可以说是一片空白。

保障水平低具有普遍性。村集体发放的

养老补贴金 ,尚不是原本意义的社会保障 ,不

能保障领取者的“基本生活” 。合作医疗也不

是原本意义的社会医疗保险 ,不仅在于保金

大多完全或主要由受保者出 ,而且大多每年

仅有一二十元的合作医疗费 ,也难以实现“基

本医疗保障” 。

公平和效益是社会保障的两大原则 。公

平性差 ,在农村社会保险中表现得非常明显。

其主要表现是:由集体出资的保障 ,大都保干

部不保群众;集体人均出资的保障 ,也是给干

部的多 、给群众的少 ,差异悬殊。而且 ,这种

不公平 ,有乡镇 、县(市)乃至更高一级的党和

政府及部门的“红头文件”作依据 、作保护 ,故

几乎无人提出异议 。20世纪 90年代初由民

政部推行的“农村社会养老保险” ,在目前陷

入停顿状态的情况下 ,一部分之所以能延续

下来 ,其主因就是这种不公正性造成的 ———

主要由集体出资的干部的养老保险没有停。

2.义务教育收费丧失了应有的“义务”

福利性。义务教育是农村社会福利的大项 。

清华大学教授魏杰和北京大学教授萧灼基等

著名学者认为:我国实行的九年义务教育 ,应

该是免费教育 ,故义务教育的费用不应由农

民负担 ,而应由国家财政负担;国外的义务教

育是完全免学杂费 ,并供给书本的。2001年

7月朱 基总理在安徽考察工作时 ,也提到:

在任何一个国家 ,义务教育都是政府的责任 ,

我国也不能例外 。然而 ,我国农村实际上义

务教育的费用在很大程度上是由农民负担

的 ,中小学的学杂费就是农民的一个很重的

负担 。

3.社会优抚对象保障标准低 ,优待金主

要由农民负担欠妥 。

(三)使农民雪上加霜的“负保障” ———农

民负担重

农民负担重是一个众所皆知的 ,多年长

盛不衰的“热点”问题。对此 ,这里使用“负保

障”一词称之 ,在于它是与农民保障完全相反

的东西 ,显然是妥当的。

在一些农村 ,乃至从总体上看 ,多年来减

轻农民负担的“效果”呈“越减越重”之势 。一

些资料让人触目惊心 !比如 , “一个县级市 ,

1998年农民负担的提留统筹费用比 80年代

中期增加了10多倍 ,一般收取金额占上年人

均纯收入的 10%至 15%” ,而且“这里还不包

括那些名目繁多的乱集资 、乱摊派 、乱罚款

等”
[ 1]
。

国家规定的农民负担不得超过上年纯收

入5%的红线 ,也难不住某些地方官员。他

们可以通过虚报数字 、拔高农民人均纯收入

的手段继续加重农民负担。而且 ,虚报数字

还具有评先进 、当模范 、被提拔等方面的“综

合效益” 。这在一些地方已形成风气 ,是“公

开的秘密” 。

农民负担何以“越减越重” ?除了腐败因

素之外 ,一个主要原因是农民负担了根本不
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该负担的“负担” 。

农民负担重的另一个主要原因是基层官

僚机构庞大———实际也是一种腐败或与腐败

相关的现象。这也是众所周知的老大难题。

陕西省黄龙县 ,是一个只有 4万多人的累计

财政赤字 2300多万元的困难县 ,可与上面对

接的机构多达 308 个 , 财政供养人员达到

4400人 , “全县平均 9个农民养一个财政供

给人员”
[ 2]
。

农民负担 ,举国瞩目而不得其解。正在

进行的农村税费改革 ,瞄准了这一难题。朱

基总理强调 ,农村税费改革的主要目标是 ,

切实做到农民负担明显减轻 ,而又在机制上

保证不会反弹
[ 3]
。

二 、对策

(一)首先要认清农民保障是社会主义的

应有之义 ———变遗忘 、忽略为重视

以人为本 ,为人民服务 ,全心全意为最广

大的人民谋利益 ,是社会主义的本质要求 ,而

社会保障制度最集中的体现了这一点。

我国以经济建设为中心 ,搞的是社会主

义市场经济。那么 ,社会主义市场经济的含

义是什么 ?外经贸部副部长 、中国WTO 谈判

首席代表龙永图 ,在一次记者招待会上是这

样回答一个外国记者提出的“我们都讲市场

经济 ,为什么中国要讲社会主义市场经济”的

问题的:“我们所说的市场经济和其他国家市

场经济的区别” ,就在于我们“必须兼顾在竞

争过程中以及竞争以后所产生的负面效应 ,

兼顾那些弱势群体 ,必须兼顾市场经济中的

社会公平和社会分配的平等。”龙永图的回答

之所以受到人们的赞叹 ,在于他确实抓住了

社会主义市场经济的本质 。著名经济学家吴

敬琏 、董辅 二位先生对“社会主义市场经

济”也异口同声地阐释是“市场经济+更大的

社会公平” 。无疑 ,要体现“社会主义市场经

济”的特点 ,最基本 、最重要的就是建立和完

善社会保障制度 。因为 , “社会保障制度安

排 ,属于公共产品 、公共资源在公共领域中的

分配 ,因此 ,缓和社会不公平 、创造并维护社

会公平 ,是社会保障制度安排的基本出发点 ,

也是社会保障政策实践的基本归宿”
[ 4]
。胡

鞍钢等学者认为 ,改革和发展社会保障制度

特别是农村社会保障制度就是真正体现“三

个代表” ,真正代表最广大人民的根本利益。

除了“土地即保障”之外 ,人们否定农村

社会保障的主要理由是经济条件 。不可否

认 ,经济发展水平是各国社会保障发展的基

础。但各国社会保障发展的实践表明 ,社会

保障水平和经济发展水平并不成比例。正如

劳动和社会保障部部长张左己最近在一篇文

章中提出的那样 , “它是社会经济发展到一定

程度 、一定阶段的产物 ,也是社会 、经济 、政治

因素综合作用的结果” 。社会主义社会的性

质 ,决定了它应该把发展社会保障放在更重

要的地位 。从世界 162个国家和地区社会养

老保险制度看 ,其中 70个国家和地区已对全

部农村人口或农民实行了保障 。其中也有与

中国发展水平相当的非社会主义制度的发展

中国家和地区。我国从整体上已摘下“世界

低收入国家”的帽子 ,进入世界中下收入国家

行列 ,2001年恩格尔系数为 46%,人民生活

已步入小康 ,建立低水平的以保障农民“最低

生活水平”的社会保障制度的经济条件显然

已经成熟 。

笔者曾著文称 ,农村社会保障明显滞后

是社会主义中国之最大缺憾 ,是农民生活在

社会最低层的主要原因。李建民教授对我国

与一百多个国家和地区的社会养老保险资金

投入等进行了比较研究 ,得出的三个主要结

论之一是:我国现行的社会养老制度并没有

充分体现出社会主义的性质。这尚是就总体

而言的 ,农村显然尤甚。

只有认清农民保障是社会主义的应有之

义 ,才能真正从根本上扭转“被遗忘和忽略” ,

进而重视农村社会保障的发展 ———这是首要

的和最基本的 。

(二)其次要认清“农民有土地即有保障”
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之偏误

此问题与前者极为密切 ,可以说是前者

的补充———如果对“农民有土地即有保障”持

肯定态度 ,就不会有对农民社会保障的重视。

所以 ,认清“农民有土地即有保障”之偏误很

重要 。

1.农民特有的土地保障功能正在弱化 ,

失业风险产生并加剧

其成因有三:

一是耕地渐少 ,大部分农业劳动力的大

部分时间处于闲置状态 ,并难以向非农部门

转移。有专家指出:虽然 1978 ～ 1999年中国

从农业部门转移出 2亿多劳动力 ,但目前农

业劳动力仍大量剩余 ,今后仍呈逐年增长趋

势;而加入WTO ,在农业就业方面 ,影响总体

上是负面的 ,农业的产品结构调整和农业劳

动力转移将面临更大压力。从近期看 ,据华

盛顿国际经济研究所的评估 ,中国加入WTO

后 ,随着关税的降低和农工产品进口的放开 ,

将导致增加1100万人的失业。

二是由于市场风险和自然灾害等 ,土地

收益难保基本生活 。专家认为 ,效益与风险

并存的市场经济冲击着中国整个社会 ,农村

并非是“世外桃园” ,农民的生活风险也在不

断加大 。据专家估计 ,加入 WTO ,农民收入

将损失近 100亿元人民币 ,许多农民生活也

会因此而陷入困境 。而且 ,我国各种自然灾

害频繁 ,一般年份灾民也在 1亿左右 ,重灾年

份则达1.5亿以上。这就加剧了农民的生活

风险 。

三是完全脱离土地的农民和家庭渐多。

大批农业劳动力脱离土地的“非农化过程”已

进行了多年 ,但整个家庭完全脱离土地却是

近年来的事 。目前 ,苏南农村有 10.3%的家

庭已经完全脱离土地 。其他比较发达地区的

农村 ,完全脱离土地的家庭也渐多 。

2.农民有土地也难得养老保障

养老保障在社会保障中占有极重要的地

位 ,然而 ,农民有土地也难得养老保障。前文

提到 ,农民有完全脱离土地的现象;即使农民

如某些人说的“很可靠地掌握着一块土地” ,

年老时又会怎样呢 ?著名英国古典经济学家

威廉·配第有一句名言:土地是财富之母 ,劳

动是财富之父 。农民一旦年老而丧失了劳动

的能力 ,土地又如何为其提供生活保障呢 ?

办法之一是把土地“流转” 。对此 ,可再退一

步讲 ,即使不计很多地方已经出现的“无偿”

和“倒贴”流转的现象 ,土地原本的微薄收益

也会因此大打折扣 ,而这就构成了实行社会

保障的理由。国际公认的 、颇具权威的世界

劳工组织 1984年给社会保障所下的定义中

提到 ,社会保障是为了“防止”由于“老年及死

亡”等“而导致的收入中断或大大降低而遭受

经济和社会困窘”而“对其成员提供的保护” 。

如果说 ,由于土地可以“流转”等老年农民尚

没有因年老体衰而“收入中断”的话 ,其收入

因此“大大降低”则是确定无疑的。

众所周知 ,农村老干部 、老党员也有土

地 ,但地方党和政府却大都为他们建立了养

老保障 ,对广大农民群众却以“有土地即有保

障”而拒之 ,公平吗 ?

(三)保金来源要大变革

保金来源是社会保障的根本问题 ,是最

大的难题。它不可能拘于某一方面 、某一点

而轻而易举地得以解决 ,必须有大动作 ,必须

有政治 、经济 、策略等全局性的改革与之配

套。这种配套改革 ,以下三点最为重要:

1.财政支出结构要有大的调整

与社会主义制度的本质要求相反 ,我国

政府财政用于社会保障的比例是世界较低

的。李建民教授对我国与一百多个国家和地

区的社会养老保障资金投入等进行的研究所

得出的另外两个主要结论是:其一 ,我国个人

缴费水平和企业缴费水平都位于较高水平;

其二 ,政府对社会养老基金贡献水平低。张

左己部长也提到:目前 ,中央财政用于社会保

障的支出占中央财政总支出的比例 ,加拿大

为 39%,日本为 37%,澳大利亚为35%,我国
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只有 10%左右 。众所周知 ,这 10%的投入 ,

也是绝大部分给了城镇职工。

有学者对我国城乡社会保障的适度水平

(用社会保障支出总额占 GDP 的比重表示)

进行了研究 ,结果表明:目前我国城镇社会保

障水平已相当适度或比较适度 ,而农村社会

保障水平却严重滞后 ,很不适度。

所以 ,调整中央和各级财政支出结构 ,提

高社会保障支出在财政支出中的比例 ,而且

把增加投入部分重点投入农村 ,使城乡社会

保障水平均比较适度 ,就成为保金来源的首

要保障。

2.投入计划生育“治本”资金

计划生育作为我国的基本国策 ,国家和

各级财政投入了大量资金 ,还通过其他诸多

渠道获取资金。

中共中央 、国务院一再讲 , “人口过多仍

是我国首要的问题” ,而在解决“我国首要问

题”的计划生育工作中处于“治本”地位的社

会保障制度的建立 ,怎么可以不投入资金 ,乃

至不投入较大量的资金呢 ?这是由计划生育

工作在全国各项工作中的国策地位决定的 ,

是由“治本”在计划生育工作中的位置决定

的。

由于农民有缺乏养老等社会保障制度的

后顾之忧 ,故而形成了农村计划生育这公认

的“天下第一难” 。因此 , “治本”资金的投入 ,

要专用于建立有利于农村计划生育的社会保

障体系。

3.农业税转变为社会保障金

鉴于我国人均耕地少 ,土地收益有限;我

国多年来城市剥夺农村 ,工业剥夺农业;农民

对城市 、对国防和国家各项建设事业的巨大

贡献;我国一向把发展农业作为国民经济的

基础;农民多年来负担过重 ,花大力气减负又

“越减越重” ;从党和国家领导人到一般干部 、

群众异口同声地呼喊“农村真苦 ,农民真难”;

我们是社会主义 ,在实践“三个代表” ……就

干脆将农业税转为社会保障金 ,直接用于农

村“低保”和各项社会救助等农村社会保障事

业。

据说 ,我国每年的农业税约在 300亿元

左右 ,而 2001年全国各项税收总计可达近 2

万亿元。这不到2%的比重对整个财政不会

造成重大影响 ,而给农村政治 、经济 、社会带

来的综合效益将是巨大的 。

(四)总结经验 ,吸取教训 ,力求开拓创新

从总体上看 ,在整体薄弱的农村社会保

障中 ,社会救助是强项并卓有成效 ,值得总结

的经验颇多;社会保险是弱项 ,而且存在的问

题最多 ,主要是如何开拓和总结经验教训的

问题;社会福利是弱项 ,但有其合理性 ,老年

福利和集体福利的经验值得肯定 ,义务教育

的经验教训值得较多的反思;社会优抚 ,主要

是需要进一步完善的问题 。

从农村社会保障的责任主体看 ,主要是

两大方面:一是各级政府 , 二是村集体。对

此 ,应该予以肯定 ,可视为经验;但问题是 ,各

级政府的“责任主体”地位不足 ,而村集体的

“责任主体”地位则因过重而力所不及。

从农村的大环境看 ,户籍制度正在改革 ,

农村人口城市化的措施在增强 。农民应有的

“国民待遇”正在引起重视 。这些促进农民保

障的因素需要进一步研究 、强化。

对于农村社会保障的各种具体经验 ,本

文难以详述;仅对具有开拓创新的做法 ,试略

述若干:

其一 , “低保”正向城乡一体化迈进 ———

改变过去以户籍身份为标准的低保条件 ,建

立以生活状况为单一标准的低保体制。这是

社会保障的一大变革。

其二 ,进城农民工也能领取养老金的做

法 ,一产生就倍受关注 、称赞 ,它将扩大农民

保障的覆盖面。这一做法 2001年 9月已在

北京首先实行 。保险金的来源 ,一是由用人

单位为每一位农民工每月缴纳本市上一年职

工月最低工资标准的 19%,二是由农民工本

人缴纳这一工资标准的 7%至 8%。

·71·



其三 ,卫生部推行的农村合作医疗在少

数地方也颇见成效 ,世界卫生组织根据国际

经验提出的大病医疗保险也开始在农村扎

根。比如 ,世界卫生组织的专家和国家及省

卫生部门最近考察过的泰安市泰山区徐家楼

乡 ,该乡采取政府财政(区 、乡财政)扶持 、村

集体和个人共同负担资金的办法实行的合作

医疗 ,把二者较好地结合起来 。目前 ,年人均

筹资额为 26元 ,其中政府扶持和集体补贴已

占了大头 。筹资总额中 ,约 55%作为合作医

疗的风险基金 ,主要用于因大病住院所需医

疗费的报销;约 45%作为合作医疗福利基

金 ,主要用于因小病小伤在卫生所就医所用

医药费报销和社区卫生服务费用的报销 。徐

家楼乡的做法 ,不但把大病医疗和小病小伤

的医疗有机地结合起来 ,而且从保金的来源

看 ,其合作医疗正在向真正意义的社会医疗

保险过渡 ,具有方向性。

其四 ,建立以养老保障为主体的有利于

计划生育的保障体系正成为农村社会养老保

障发展的突破口 。中共中央 、国务院于 2000

年3月下发的《关于加强人口与计划生育工

作稳定低生育水平的决定》 ,强调要“积极发

展社会保障事业 ,解除群众实行计划生育的

后顾之忧”问题 ,并明确提出“建立有利于计

划生育的社会保障制度”和“养老保障制度” ,

提出“根据实际情况逐步建立实行计划生育

的独生子女户和两女户的养老保障制度”。

最近出台的《中华人民共和国人口与计划生

育法》第四章专章谈到“奖励与社会保障”。

尽管这些要求和规定尚缺乏切实的资金保

障 ,但方向已比较明确 ,各地也正在行动 。

有利于计划生育的养老保障 ,其应有和

切实的含义是比较广泛的———实际上 ,所有

社会养老保障的增强 ,都是有利于计划生育

的。养老保障将会由于计划生育“治本”措施

的推进而有更大的发展。

其五 ,我国福利彩票呈迅速增长的趋势 ,

“九五”期间销售 358 亿 ,筹集福利基金 106

亿元 ,它已经成为我国“社会福利事业重要经

济支柱”
[ 5]
, “福利彩票造福老年人的主旨”也

有人提了出来 。总结利用福彩福利基金的经

验 ,尽力增加对农村地区的投入 ,将会大大促

进农村老年福利事业的发展。

其六 ,减轻农民负担已开始从源头入手

解决 。把减轻农民负担作为主要目标和基本

出发点的农村税费改革 ,不失为一项治本举

措。2001年 8 月财政部 、国家计委 、农业部

发出的从进一步清理涉及农民负担的收费项

目等 8个方面减轻农民负担的通知 ,也具有

“治本”性。国家计委有关人士强调 , 2002年

2月底前 ,面向农民工的暂住费 、暂住人口管

理费 、计划生育管理费 、劳动力调节费 、外地

务工经商人员管理服务费 、外地建筑企业管

理费等必须取消 ,显然也属根治措施。据国

务院减负办提供的消息 ,与农民保障密切相

关的乡镇企业 , 2001年共被取消不合理的收

费项目 29227 件 , 减负金额为 236.7 亿元 。

“十五”纲要提到的“适度撤并乡镇 ,精简乡镇

机构和人员 ,减少村组干部补贴人数”的改革

正在推进 。

(五)树立农村大保障体系的观念

农村(农民)大保障体系由社会保障 、家

庭保障和自我保障三大部分组成。其内涵 ,

完全可以顾名思义 ,即前者是以政府 、集体和

社会诸方面为主体的保障 ,中者是以家庭为

主体的保障 ,后者是以自我为主体的保障。

提出树立农村(农民)大保障体系观念的

理由 ,主要有三:

其一 ,内涵为社会保障 、家庭保障和自我

保障的农村(农民)大保障体系 ,是农村(农

民)完整的保障体系 ,其内涵清晰 ,无遗漏 、无

交叉 ,是农村(农民)保障全面系统的概括。

其二 ,社会保障从产生一直延用至今的

一个基本原则是保障受保者的“基本生活” 、

“基本需求” 。随着经济社会的发展 ,人们对

“基本生活” 、“基本需求”的理解和解释虽然

渐宽———不仅延伸到服务 ,而且延伸到精神
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生活 ,具体表现为社会福利的增长;但人们要

生活得更好 ,仅靠社会保障显然是不够的 ,特

别是在我国底子如此薄的农村 ,短期内不可

能建立起高保障水平的社会保障制度。

其三 ,社会保障 、家庭保障 、自我保障具

有相辅相成 、互相促进的关系 。三者结合 ,就

会使农村农民的整体保障水平大大提高 。

在农村(农民)大保障体系中 ,应以家庭

保障为核心。家庭和家庭养老保障处于基地

和基础的地位 ,故应支助家庭养老。其具体

途径有三:一是强化家庭养老功能 ,直接支助

家庭养老;二是通过增强社会保障支助家庭

养老 ,三是通过增强自我保障支助家庭养老。

鉴于家庭和家庭保障在农村(农民)大保障体

系中的基地和基础地位 ,亦应从以上三个途

径支助家庭保障 ,建立以支助家庭保障为核

心的农村(农民)大保障体系。在我国农村人

口多 、底子薄而家庭相对稳固的国情下 ,建立

以支助家庭保障为核心的农村(农民)大保障

体系 ,意义尤为突出 。
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