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中国农村老年收入保障制度研究

李　珍　王海东　王　平

[摘　要] 在中国城镇劳动人口建立退休金制度近 60年后 ,2009年中国农村开始了“新型

农村养老保险”的试点 ,政府期望在 2020年将该制度推广至全体农村人口 。建立政府供给的

农村老年收入制度的时间窗口已经打开 。基于对财务可持续性 、个人账户的可接受性 、账户资

产管理的效率性等方面的分析 ,在“公平” 、“城乡统筹”等口号下建立的 、与城镇职工基本养老

保险结构相同的“新型农村养老保险”制度安排并不是一个最优的选择 。农村老年收入保障制

度的最优选择是基于基本生活保障 、财政可持续负担的农村居民普惠式养老金制度 ,即将现行

的新型农村养老保险中的“社会统筹”部分建成真正的农村普惠式养老金。
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众所周知 ,中国社会养老保险领域长期以来呈城乡二元结构 ,城镇有较高水平的社会保障 ,而农村

养老一直以家庭为主 。新中国成立后 , “人民公社”下的“五保”制度 ,保障着农村孤寡老人的基本生活。

1992年农村社会养老保险制度(以下简称“旧农保”)的启动 ,为农民建立累积制的个人账户 ,但因费率

太低且资金无法保值增值 ,该制度于 1998年发展到历史顶峰后逐步陷入停滞和衰退 。农村以家庭为主

的养老模式受到质疑 ,2002年以来 ,围绕农村社会养老保险制度的探索在全国各地展开 。2009年 9月 ,

国务院发布《国务院关于开展新型农村社会养老保险试点的指导意见》(国务院 32号文 ,以下简称“新农

保”),首先在 10%的县(市)试点 ,期望在 2020年之前基本实现全覆盖。

32号文将新农保的结构称之为“社会统筹与个人账户”相结合制度 ,形似城镇职工养老保险制度 ,

但两者是有本质区别的。在城镇职工“社会统筹与个人账户”制度中 ,社会统筹由企业缴费与职工收入

关联 ,企业缴费形成社会保险基金并在退休人口中进行再分配 ,是一个典型的社会保险制度 ,所以城镇

职工的养老保险制度可以看成是“社会养老保险+个人账户制度” ;而新农保的实质是“普惠式养老金+

自愿性个人账户” 。新农保基础养老金是以国民身份为资格条件 ,以一般税收支持的收入保障制度 ,一

般税收支出不是保险资金 ,它也不强调权利义务的对应关系 。

本文将讨论新农保个人账户将会产生的问题 ,并建议将新农保的“社会统筹”部分建成真正的农民

普惠式养老金制度。
表 1　城乡养老保险制度结构的比较

项目 基础部分 个人账户部分

城镇职工基本养老保险 企业缴费(收入关联 ,社会保险) 个人缴费(收入关联)

新农保 政府财政负担(均等 ,普惠式养老金) 个人缴费+财政补助
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一 、关于新农保个人账户的讨论

新农保个人账户制度的设立一定有它的道理 ,但可能引起的问题也很多 ,我们一一加以讨论。

(一)新农保个人账户可能的好处

新农保个人账户设立的最大好处是在现实生活中让该制度在结构上看起来与城镇职工养老保险相

同 ,城镇人口有的 ,农民也有 ,这是最容易理解的 、形式上的公平 ,这可以满足一些社会舆论的需求 。

新农保个人账户的第二个好处是可以满足“权利与义务对等”的原则 ,32号文提出了这一原则 。这

一原则也是城镇企业职工养老保险制度的原则。农民要想获得老年收入必须以缴费作为义务 ,但又很

难想象在农村实施公共的现收现付制度 ,加上城镇职工的个人缴费进入了个人账户 ,所以新农保下个人

缴费进入个人账户也就是理所当然的了 。其实不止是决策者 ,许多学者也认为 ,农民应该缴费 ,理由是

“仅靠政府是不行的” 。不过 ,从学理上分析 ,权利与义务对等的原则适用于社会保险 ,而不适用于普惠

式养老金 。新农保个人账户在逻辑上满足“激励机制”的理论。城镇企业职工养老保险个人账户制度建

立的理由之一就是多缴多得会激励职工多工作多缴费 ,新农保复制了这一说法。虽然中国城镇企业养

老保险个人账户 、医疗个人账户 、新型农村合作医疗中的个人账户以及其他国家的情况并没有证明这一

论点的正确性 ,我们且先将“激励”的可能作为一个好处罗列在此 。

在实践中 ,新农保个人账户最大的好处是地方政府和相关部门可以将年轻农民的缴费用于第一代

老年人的支出 ,这样政府既可建立一个社会养老保险制度又无需真正支出 。尽管 32号文要求个人账户

“做实”(积累起来),但笔者在与地方官员的交流中 ,感觉到个人账户非常有可能被做成现收现付制度。

(二)新农保个人账户的地方政府财力可持续性问题的讨论

根据 32号文的规定 ,地方政府须给予个人账户每年最低 30元的补贴 ,这里地方财政就具有硬预算

约束 。新农保是以县为统筹单位的 ,这里的地方政府是指县(市)政府 ,这就不可避免出现财政支出不可

持续的问题。原因很简单 ,除去中国分税制度造成的县级财政困难不说 ,一个中国特色的悖论是:城镇

化水平越低的地方 ,税收越少而需要补贴的人口越多 ,穷困县的财力一定会有问题。

我们的计算是 ,假使 16至 59岁的农村人口参保 ,按照人均每年 30 元的补贴标准 ,以 2008年统计

数据为例① ,该项支出总额约为 138亿元 ,占到当年地方本级财政收入的 0.48%。具体从各省(自治区 、

直辖市)来看 ,这一比例普遍低于 1%,最高在 1.5%以下 ,这不是一个大数字 。但中国的问题是经济发

展高度不平衡 ,大量的县级财政是“吃饭财政” ,根本无力开支社会支出。图 1是山东省临沂市各县级财

政收入与补助负担的情况 。这无疑不利于新农保的健康开展 ,如兰山县人均财政收入不到 200元(2008

年数据),需要补贴个人账户的资金占本级财力的 12%;而苍山县人均财政收入 1200元(2008年数据),

所需个人账户补贴仅占本级财力的 2%左右。

(三)自愿性个人账户与“捆绑”的冲突

新农保是一个自愿参加的制度 ,但由于第一代不曾对制度缴费而是直接领取老年收入 ,制度规定第

一代人的老年收入以第二代的参保为前提 ,我们不知道这一规定是为了提高参保率 ,还是为了第一代的

权利需要与第二代的义务(其实个人账户根本上谈不上义务)为对等条件 。不管是什么原因 ,这一规定

使得新农保的意义大打折扣。我们可以听到许多对新农保的称赞 ,但我们必须清楚 ,那些称赞是对政府

出资的基础养老金的 ,而不是给个人账户制度的。将子女的参保与第一代的收入捆绑在一起 ,在理论上

使得子女的参保变为强制性的 ,在实践上使得新农保受欢迎的程度下降。

(四)个人缴费意愿不高与逆向选择并存

个人账户能够提供的保障水平取决于个人账户的积累额 ,积累额首先取决于个人缴费的水平高低 、

缴费时期的长短 。32号文设计的个人缴费水平是可承担的 ,且较为灵活 ,个人可以选择 100至 500元

不同的缴费水平 ,高收入地区制定了更高的缴费水平 ,如江苏金湖的最低缴费标准按上年度人均纯收入

的 15%确定 同时 政府的激励愿望是积极的 为了鼓励个人缴费 32 号文件规定地方政府予以人均
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30元的补贴 ,多缴多补 。从逻辑上讲 ,个人账户本身就是一种激励制度 ,政府又通过补贴进一步激励 ,

个人缴费应该是积极的。但事实并非如此。根据笔者对湖南 、湖北和浙江 、山东等地的观察 ,只要可能 ,

农民倾向于不参加;参加的人群 ,多数选择最低的缴费等次 。从年龄结构看 ,参保者在 45 岁以上者较

多。这种倾向至少部分反映了人们仅满足于跨过最低门槛 ,从而符合获得基础养老金的资格(尤其是父

母)
②
,但 100元的最低档仅占 2009年农民人均纯收入 5153元的 1.94%,未来保障水平堪忧;最后 ,30

元的补贴缺乏实际的激励效果 ,而一年期的银行利息与存款无异 ,且低于当前通胀水平 ,缺乏吸引力。

图 1　山东省临沂市各县级市新农保负担比较

农民的这种选择是理性的 ,尤其对于低收入的农民而言 ,养老保险缴费的即期效用大于未来老年收

入的效用 。

(五)政府对个人账户的补贴将引致新的不公平

按 32号文件 ,为了鼓励个人缴费 ,政府的补贴随个人缴费上升而增加 ,有些地方的实践是 ,不但对

多缴费者的个人账户补贴多 ,而且对其已满 60岁的父母发放更高水平的养老金 ,这对无力缴费的农民

是不公平的 ,且财政起的作用是反再分配的。这一问题在新型农村合作医疗制度早期已出现过。

(六)新农保个人账户将是一个无效率的制度

新农保个人账户的无效率是制度致使的问题 ,而且是不能克服的。当积累账户收益率低于通货膨

胀率时 ,账户资金是贬值的 ,即使账户收益率能盯住通货膨胀率 ,当低于社会平均收入增长率水平时 ,个

人账户制度将是无效的。这里有两层意思 ,第一层意思是说既定缴费的情况下 ,未来的收入水平低下 ,

即目标替代率低 ,不能保证养老的收入;第二层意思是说同一笔钱 ,未来的效用比当下的效用小 。中国

是一个经济高速增长的国家 ,人均收入增长很快 ,按目前的个人账户基金管理体制 ,制度一定是无效的;

如果今后允许个人账户基金进入资本市场 ,个人账户的收益率也会面临很大的波动风险 。

当下新农保个人账户的基金管理机制是“做实个人账户”
③
,并参考中国人民银行公布的金融机构

人民币一年期存款利率计息。目前一年期存款利息在 2.25%,低于近几年的通胀水平
④
,个人账户资金

不能保值 ,更不能发挥累积制的优势。这是城镇企业职工个人账户正在经历的主要问题 ,新农保个人账

户也将不能例外 。

新农保设计刻意回避了个人账户的保障水平问题 ,但我们认为这是不可以回避的问题。我们假设

一个 16岁的农民 ,现在开始缴费 ,2054年开始领取养老金 ,以一年期银行利率计 ,在不同的缴费档次和

不同的缴费年限下 ,可计算他未来对应的保障水平。表 2中 ,情况 1对应个人缴费和政府补助不增长 ,

情况 3对应两者随农民人均收入和地方财政收入增长 ,情况 2则对应个人缴费增长 、政府补贴不增长。

从表 2可以看出 ,在低缴费水平 、低收益水平下 ,个人账户的养老金水平很低 ,即使连续缴费 44年

(即从 16岁至 59岁)。养老金占比人均收入 ,即替代率水平更低 。即使个人缴费和财政补贴逐年增长

(这里两者设 8% 是对历史数据及对 GDP 的线性分析结果 见后文)且连续参保 44年 未来的保障水
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平仍然较低 ,100与 300元两档对应的替代率仅为 3.52%和 8.95%。
表 2　2054 年个人账户养老金和人均收入替代率(收益率 2.25%)单位:元/人年;%

个人账户缴费增长方式
100 元/人年;% 300元/人年;%

15 年 20 年 44 年 15 年 20 年 44 年

1.不增长 17;1.24 24;1.19 71;0.56 43;3.14 60;3.02 179;1.41

2.个人缴费增长 、政府补贴不增长 27;1.95 45;2.26 360;2.84 72;5.29 124;6.22 1049;8.26

3.个人缴费 、政府补贴同时增长 30;2.17 52;2.58 447;3.52 75;5.5 131;6.54 1135;8.95

　　　注:a , “/”号左边的数值为养老金绝对值 ,右边为养老金对当时人均收入的替代率(%)。

b ,养老金按照个人账户累积额除以 139计算;农民人均纯收入以 2009年 5153元为起点 , 9%的增长假设乃结合过去 10年平

均 8.9%的实际增长;替代率为养老金与当期农民人均纯收入的比例;g-人均收入增长率 , n-累积缴费年限 , q-政府补贴

增长率(假设随财政收入增长)。

c ,根据笔者在后文的计算 ,地区 GDP 每增长 8%,地区财政增长 8.05%, 财政补贴增长率考虑了财政收入增长率这个因素。

实际上 , 1994年税改至 2009年 ,全国平均财政收入增长率在 18%以上 , 1978年至今 ,平均增长率也在 14%以上。

d ,这里假设农民人均收入年增长 8%,财政收入年增长 8%。

从资源配置的角度看 ,当利率低下时 ,无论是个人缴费还是政府的补贴 ,都是资源配置的低效。通俗地

说就是 ,个人缴费和政府对个人账户的补贴的积累额相对购买能力对人均收入水平来说是越来越少了。

如果将政府对个人账户的补贴直接用于增加基础养老金 ,则根据当前参保人群(16 至 59 岁)与养老人

群(60岁及以上)的人口比例关系 ,可平均提高月基础养老金 12元左右;若将待遇年龄提高至 65岁 ,则

可以提高月基础养老金 18元左右
⑤
。

另外 ,新农保个人账户的设立还将带来较高的行政管理成本 ,特别是征缴催缴 、人员机构带来的费

用。当然 ,也包括银行账户管理成本等 。对于小账户来说 ,这些成本费用负担更重。

(七)参保的捆绑模式对城镇化的负面影响

城镇化将为我国未来的经济发展提供持久动力 ,也是转变经济发展方式 、逐步改善经济二元结构 、

促进国民经济全面协调发展的重要抓手 ,社会事业的发展亦不应阻碍城镇化进程。

新农保将父母的基础养老金资格与子女参保捆绑起来 ,多少在“自愿”参保上增加了强制的味道。

目前 ,我国农民工有 2.3亿至 2.4亿人(这一数字还在增加),其中“80后”占一半左右 , “90后”有 4000

多万人。而在中国 1.5亿外出进城务工的农民中 ,1980年后出生的约有 1亿人 ,占 60%多⑥ 。新生代

的农民工文化水平普遍较父辈高 ,有着城市生活的追求 ,这意味着越来越多的新生代农民工不再同他们

的父辈一样 ,选择城市挣钱 、农村养老 ,而是更加渴望在城市扎根 、养老 ,参加城镇养老保险的比例会越

来越高(据统计 ,目前新生代农民工中 ,约 85%不愿回到农村 , 75%的人认同自己是“城市的产业工

人”⑦)。因此 ,无论从城镇化的要求 ,还是保障农民工权益的角度出发 ,都应鼓励其参与城镇职工基本

养老保险 ,而不是捆绑在农村;另外 ,也不利于将有限的财政资源真正用于补助农村的务农人员。

总之 ,我们认为新农保个人账户制度的选择也许有其理由 ,但该制度有一些不可克服的缺点 ,这些缺

点将导致制度无效。1992年举办的传统农村养老保险就是最好的例证。有论者认为 ,传统农保失败的原

因是没有政府的资金支持 ,新农保一定会成功 ,因为它有政府的支持。其实 ,传统农保的失败是因为它在

低费率 、低收益率下的个人积累账户性质 。如果说当年每月 2元(一年 24元)保费的个人账户制度不能起

作用的话 ,今天一年 100元保费的个人账户仍然不能起作用。如果说新农保会成功的话 ,那起作用的一定

是政府转移支出的基础养老金而不是个人账户养老金 ,只是两者被捆在一起 ,我们不易区分罢了。

二 、农村普惠式养老金是农村老年收入保障更合理的选择

农民不是工薪收入者 ,农业收入的不稳定性不符合保险对于缴费的连续性 、稳定性要求。建立老年

收入保障制度 ,并非一定要以储蓄或保险的方式。结合我国的经济发展水平 ,农村居民的收入 、消费现

状以及城镇化背景 我们认为普惠式养老金制度更加适合我国广大农村居民
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(一)农村普惠式养老金的对象及原则

实施农村普惠式养老金制度 ,我们可以基于“全覆盖 、低水平 、有弹性 、可持续”的原则 ,与新农保只

有“广覆盖”一字之差 ,但内涵却全然不同。

1.保护对象的全覆盖 。我们可以将新农保试点中由政府资助的“社会统筹”部分还原为“普惠式养

老金” ,为年满 60岁以上且一生中务农达一定年限的农民提供一份基础养老金 。

这里的保障对象强调的是保护农业人口而不是农村人口 ,因为农村户籍制度是阻碍中国社会经济

发展的制度 ,目前各地正在探索各种改革 ,相信不久的将来 ,户籍将逐步消失 ,但农业人口仍然存在 ,并

且农业人口永远都是脆弱的。

我们认为 ,随着人口预期寿命的延长 ,将农民老年收入的领取年龄定为 65岁是较为合理的 ,中国城

镇企业职工退休年龄为 60岁(男性),这是 20世纪 50年代定下的 ,至今未改 ,这一政策受到广泛的批

评 ,但考虑到年轻人就业的问题 ,政策层面没有对这一政策进行改革 。然而 ,存在的并不等于是合理的 ,

相信提高退休年龄是迟早的事情。农村老年收入制度是新建的制度 ,不必参照城镇部分 。据 2008年抽

样统计数据 ,我国农村共有60岁以上老人约9717万 ,其中 65岁以上约 6681万⑧ ,真正务农人口会随着

城镇化的推进而逐步减少 。基础养老金领取的年龄提到 65岁 ,起步时政府仍然支出 55元 ,则政府的支

出可大幅节省;如政府的预算不变 ,则可大幅提高老年人的收入 。

为了防止人们年轻时在非农领域就业 ,而到年老时到农村拿政府资助的普惠式养老金 ,一定要以一

定的农业就业年限作为待遇的条件 ,至于多少年为合理 ,可继续讨论 。

2.低水平 、有弹性的保障原则 。因为这一制度是政府资助的 ,无需受益人的贡献 ,且又有福利国家

高福利引起的各种教训 ,所以农村普惠式养老金制度应该是能够保证基本生活的制度 。中央政府和省

级政府共同保证这一基本水平 ,各地区根据自身财力适当提高保障水平以体现制度的弹性。在此基础

上 ,可以灵活根据财政能力并随着经济发展 、物价上升等因素 ,适度提高标准。目前 , 55元一个月的现

金收入 ,在很多农村 ,特别是边远地区农村 ,对于一个老年人来讲还是比较有用的⑨。

3.财政能力的长期可持续原则 。有论者也主张实施农村老年人收入普惠制度 ,但这一主张是基于

农民需求的 ,我们则主张从供给能力出发 ,强调财政供给的可持续性。

(二)普惠式财务可持续性研究

结合我国分税制的特点 ,普惠式养老金的支出可以由中央财政负担 、地方财政负担或者两者共同负

担(比如新农保的基础部分)。考虑到省级财政的协调统筹能力较强 ,笔者主张地方负担部分由省级财

政统筹安排资金 。

1.中央与地方共同负担的静态支出 。农村普惠式养老金制度的财政资金来源可沿用新农保的共担

模式 ,中央财政对中西部全额补助 ,对东部补助 50%。我们可以选择 60 岁开始给付 ,其标准为 55元

(现行新农保的标准),也可以选择 65岁开始给付 ,每人每月 80元的标准 ,按照 2008年中央及各地区财

政收入 、老年人口分布等情况 ,各级财政负担计算如表 3和表 4。
表 3　中央财政对各地区年补助金额及比例情况

指　标
60岁及以上

人数(万)

55 元养老金

中央补助(亿)

65 岁及以上

人数(万)

80 元养老金

中央补助(亿)

山西省 262.28 17.31 151.17 14.51

内蒙古 163.36 10.78 96.88 9.30

安徽省 511.39 33.75 399.48 38.35

江西省 361.48 23.86 221.47 21.26

河南省 845.13 55.78 484.00 46.46

湖北省 438.53 28.94 323.33 31.04

湖南省 517.13 34.13 395.32 37.95
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　　续表 3

广西 417.24 27.54 284.46 27.31

重庆市 198.95 13.13 172.66 16.58

四川省 713.70 47.10 593.37 56.96

贵州省 376.75 24.87 224.27 21.53

云南省 426.49 28.15 245.83 23.60

西藏 31.10 2.05 15.27 1.47

陕西省 305.15 20.14 213.19 20.47

甘肃省 249.81 16.49 149.20 14.32

青海省 45.81 3.02 23.05 2.21

宁夏 47.64 3.14 22.68 2.18

新疆 180.18 11.89 95.01 9.12

北京市 35.87 1.18 26.85 1.29

天津市 37.55 1.24 33.45 1.61

河北省 568.97 18.78 363.02 17.42

辽宁省 241.54 7.97 198.85 9.54

吉林省 179.20 5.91 119.28 5.73

黑龙江省 239.02 7.89 158.97 7.63

上海市 30.12 0.99 28.47 1.37

江苏省 491.50 16.22 418.74 20.10

浙江省 304.17 10.04 235.58 11.31

福建省 253.03 8.35 184.13 8.84

山东省 691.43 22.82 491.06 23.57

广东省 489.81 16.16 271.17 13.02

海南省 62.21 2.05 40.62 1.95

中央财政收入(亿) 60岁总支出(亿) 占财政收入比% 65 岁总支出(亿) 占财政收入比%

32680.56 521.69 1.60 517.99 1.59

　　注:斜体省份为中央补助 50%地区。

表 3显示 ,静态看农村普惠式养老金制度 ,对中央财政来说 ,负担很轻;而对中西部地区政府来说 ,

完全无需为农村普惠式养老金的建立负担额外的支出 。表 4将进一步表明 ,在中央财政补助 50%的东

部地区 ,省级财政的负担能力也是完全可及的 。
表 4　各地区地方财政年补助金额及比例情况

指　标
地区财政

收入(亿)

60岁及以上

人数(万)

55元养老金

地方支出(亿)

占地区

财政收入%

65 岁及以上

人数(万)

80 元养老金

地方支出(亿)

占地区财政

收入

北京市 1837.32 35.87 1.18 0.06 26.85 1.29 0.07

天津市 675.62 37.55 1.24 0.18 33.45 1.61 0.24

河北省 947.59 568.97 18.78 1.98 363.02 17.42 1.84

辽宁省 1356.08 241.54 7.97 0.59 198.85 9.54 0.70

吉林省 422.80 179.20 5.91 1.40 119.28 5.73 1.35

黑龙江 578.28 239.02 7.89 1.36 158.97 7.63 1.32

上海市 2358.75 30.12 0.99 0.04 28.47 1.37 0.06

江苏省 2731.41 491.50 16.22 0.59 418.74 20.10 0.74

浙江省 1933.39 304.17 10.04 0.52 235.58 11.31 0.58

福建省 833.40 253.03 8.35 1.00 184.13 8.84 1.06

山东省 1957.05 691.43 22.82 1.17 491.06 23.57 1.20

广东省 3310.32 489.81 16.16 0.49 271.17 13.02 0.39

海南省 144.86 62.21 2.05 1.42 40.62 1.95 1.35
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　　2.普惠式财政可持续负担能力分析 。从静态看 ,农村普惠式养老金的财务负担能力是没有问题的。

那么从动态看 ,随着人口老龄化的发展 ,仅由政府供给的老年收入保障制度的财政可持续支持能力如何

呢? 财政收入增长能力很大程度上取决于经济增长率 。因此 ,笔者对 1978年以来的经济增长与财政收

入做了相关性分析 ,并在此基础上分析了财政对普惠式养老金发展的可持续能力 ,见表 5和表 6 。
表 5　经济增长对财政收入增长作用

变量 Ln(全国财政收入) Ln(地方财政收入) T 值 R Squa re N

Ln(全国 GDP) 0.892 ＊＊＊(0.034) - 26.63 0.959 32

Ln(地方 GDP) - 1.006＊＊＊(0.049) 20.42 0.935 31

　　注:a ,全国数据从 1978年到 2009年时间序列;地区数据为 2008年各省横截面数据;

b , ＊＊＊-表示在 0.01误差度上显著 ,括号内为标准差;

c , R-squ are 指解释程度 , N指样本数。

从回归结果来看 ,无论是全国 GDP 对全国财政收入的增长 ,还是地方 GDP 对地方财政收入的增

长 ,其影响都是非常显著的。其中 ,全国 GDP 每增长 1%,全国财政增长 0.892%;地方 GDP 每增长

1%,地方财政收入增长 1.006%。这一结果为我们预测未来中央和地方财政对农村养老保险支持的可

持续能力提供了基础 。
表 6　普惠式养老金的财政支持可持续性分析

指　标
经济增长率

(GDP)

全国财政

增长率

地区财政

增长率

农村老年人口增长率 n

(60岁以上)

农村消费物价指数

CPI
G=n+CPI

情形 1 8% 7.136% 8.048% 3.335% 2.790% 6.125%

情形 2 8% 7.136% 8.048% 4.335% 3.000% 7.335%

设普惠式养老金盯住物价指数调整 ,则该项支出增长率(G)取决于农村物价指数(CPI)与老年人口

的增长率(n)之和 ,财政负担是否加重则取决于支出增长率与财政收入增长率的比较 。根据表 5的结

论 ,经济每增长 8%,全国财政和地方财政的收入增长率分别为 7.136%和 8.048%。而研究表明(程永

宏 ,2005),我国 60岁以上老年人口增长率在 2010年至 2023年之间平均为 3.335%(2023年达到峰值

5.78%,之前年份皆在 5%以内),2001年至 2008年农村 CPI 平均 2.79%,后两者之和为 6.125%,即无

论是全国财政 ,还是地方财政 ,皆可以在不提高财政支出比例的情况下满足支出要求(情形 1)。若基于

稳健性 ,考虑农村老年人口增长高过平均值 1个百分点 ,即 4.335%,农村物价指数提高至 3%(政府工

作报告的目标值),则两项之和为 7.335%,略高出 8%的经济增长率下的全国财政收入 0.199个百分

点 ,但仍低于地方财政收入增长率 。实际上 ,按照国家未来的发展规划和政策要求 ,财政将加大对农村

地区的倾斜 ,其投入比例将稳步高于财政收入 。因此 ,财政支持是可持续性的。

(四)需要进一步研究的问题

普惠式养老金简单 、透明 ,无外乎待遇支出和财政支持两个方面的问题。虽然定量分析表明 ,支出

占财政收入的比例较低 ,但仍需在以下方面加强研究和探索:第一 ,建立普惠式养老金支出的资金保障

长效机制 ,特别是地方政府的财政保障办法 ,保证制度健康 、稳定 、可持续地运行;第二 ,建立待遇水平随

经济增长 、物价变化而调整的长效机制;第三 ,随着城镇化进程的加快推进 ,需要针对越来越多的工作生

活在城镇但仍然保留农村户口的人群 ,探索新的资格条件 ,关键是方便可操作。需要加快城乡劳动力在

就业 、社保等方面的数据库建设 ,实现信息资源在城乡间 、地区间共享 。

另外一个值得关注的问题 ,即制度“真空”与重复参保的问题 。制度“真空”是指一部分农民由于“短

视” 、收入等主 、客观原因 ,选择不参保 ,导致未来缺乏保障;重复参保是指 ,目前的城 、乡养老保险制度极

有可能带来城乡两地重复参保的激励 ,即一些长期在城镇工作的农村户籍人员 ,在参加城镇职工基本养

老保险的基础之上 ,同时参加新农保。对于一些 45岁左右的人 ,选择 100元的最低档 ,到 60岁时仅需

累计支付 1500元左右 就可以获得日后每月 55元的基础养老金 28个月即可领回 1500元 非常合算
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何况基础养老金还会调整提高 。日前调查发现的新农合与城镇居民医保之间的重复参保 、多重报销的

不合理现象即说明存在这种“搭便车”行为 ,需要引起高度重视 ,否则在增加政府负担的同时 ,也降低了

公共资金的使用效率 。

三 、总　结

为农民建立老年收入保障制度是民生的需要 ,是宪法的要求 ,是正义和分享理念的体现。如何把这

项惠民政策制定好 、执行好 ,是关系亿万农民福祉的大事 ,必须紧紧立足于我国农村现实 ,牢牢把握城镇

化的发展方向 ,正视城乡间 、地区间差异 ,以务实 、负责的态度和精神把好事办实 、实事办好。

笔者认为 ,农业收入的不稳定特征不符合保险对缴费的稳定要求;统筹城乡发展不等于也不应该刻

意追求统一的制度形式;旧农保的停滞失败 、新农保的致命缺陷都在于个人账户的低效 ,而不仅仅在于

没有财政投入 ,新农保要从中吸取教训。比较而言 ,普惠式养老金制度是更为合理的选择 ,其简单 、透

明 ,管理成本低 ,完全由财政支持且具备可持续性 ,将更加深受广大农民的欢迎。普惠式养老金还有效

避免了城镇化带来的政策叠加负面效应 ,以及转移接续带来的利益博弈中的效率损失。

普惠式养老金应该坚持:低水平 、全覆盖 、稳起步;强化资金保障措施 ,合理设置和调整待遇资格 ,特

别是城镇化带来的“搭便车”问题;继续强调家庭在养老方面的重要作用和子女的赡养义务 ,并不断探索

完善农民自愿参加的各种补充养老的体制机制 ,形成国家有保障 、家庭有支撑 、社会有补充的多层次 、多

支柱老年收入保障体系。

注　释:

①　数据来源:国家统计局。 2009 年统计数据尚未发布。本文关于人口 、收入 、财政等相关数据 ,除特殊说明外 , 皆来自

国家统计局。

②　《人民日报》记者发现:“农村大部分 60 岁以上老人的子女不止一个 ,很多农民一算账 , 觉得划不来 , 就不愿意参保

了” 。

③　参见《中国劳动保障报》 2010 年 4 月 20 日。

④　2003 年至 2009 年 , CPI均值 3.17%, 其中 2007、2008 达到 4.77%和 5.86%(国家统计年鉴), 2010 的目标控制在

3%左右(政府工作报告)。

⑤　根据国家统计局的数据计算 , 2008 年 , 我国农村 16 至 59 岁人口总数在 45929 万人左右 , 60 岁及以上人口有 9717

万人左右 , 65 岁及以上人口有 6681 万人左右。

⑥　车晓蕙等:《新生代农民工:梦想在大时代升级》 ,载《半月谈(内部版)》2010 年 3月 31 日。

⑦　刘元旭等:《“我们要一个身份” ———新生代农民工的户籍情结调查》 ,载《半月谈(内部版)》 2010 年 3 月 31 日。

⑧　数据来源:国家统计局 , 根据 2008 年人口变动情况抽样调查数据推算 。

⑨　另外 ,依据笔者身在农村的经验 , 目前新农保的 55元基础部分尚可满足油盐酱醋等日常支出(柴 、米 、蔬菜对于务农

家庭来说基本可以自足)。当然 , 老年医疗等大额支出需要新农合等覆盖解决。

　杨德清 、董克用:《普惠制养老金———中国农村养老保障的一种尝试》 ,载《中国行政管理》2008 年第 3期 ,第 54-57 页。

　根据程永宏(2005)分析预测 ,我国 60 岁以上人口增长率在 2023年达到最高值 5.78%,其后逐步下滑 , 到 2037 年开

始负增长。这里在“情形 1”取 2010 年至 2023 年的增长率均值 3.335%,在“情形 2”取 4.335%, 乃基于农村老年人

口增长率高于平均值的假设。

　数据来源:国家统计局。 2001 年至 2008 年 , 农村 CPI 平均值 2.79%。另外 , 近年的政府工作报告提出将 CPI控制

在 3%左右。这里取两个值是为了进一步分析财政负担能力。
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Research on the Old Age Income Security System

in Rural Area of China

Li Zhen , Wang Haidong , Wang Ping

(School of Public Administr ation , Renmin Unive rsity of China , Beijing 100872 , China)

Abstract:Afte r the pension sy stem for urban w orkers has been there fo r 60 years , the New Rural

O ld A ge Insurance pilo ted in 2009 , and the government expected that the new sy stem w ould cover all

farme rs in 2020.It' s the t ime fo r const ructing rural o ld age income security sy stem which financed by

the government.By analy zing on the f inancial sustainability , the acceptabi li ty of individual accounts ,

and the ef ficiency of the asse ts management , we can see the new sy stem is no t an optimum policy ,

which has been const ructed based on the appeal of impa rtiality , unifying the development of the urban

area and the rural area , and the same frame of old age insurance system o f the urban area and the rural

area.T he universal pension sy stem for the rural o ld age w ould be an optimum policy , which is

financed by the government and targets the essential li fe expendi ture , that i s replacing the basic

pension scheme of the new sy stem w ith the universal pension scheme.

Key words:new rural old age insurance;income securi ty for the rural old age;univ ersal pension
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