
   

 

农民工社会保障制度缺失的原因探析 

文/李 洁 

   改革开放以来，由于经济体制以及立法上的原因，忽视了农民工社会保障制度的建设，许多
企业只是重视正式职工的社会保障和福利，忽视对农民工权益的保障，这样一个庞大的农民工群体
因为制度观念等原因受到城镇各方面的抵触甚至歧视，即使一些在城市长期稳定下来、永久性脱离
农业生产活动的农民工也被排斥在城镇社会保障体系之外，违背了社会公平的原则，伤害了农民的
权益，也影响了社会稳定。由于农民工自身文化素质较低，自我保护意识差，在工作过程中合法权
益很容易受到侵害，因此，他们更需要一些社会保障措施来维护自己的合法权益。 
   一、城乡二元经济结构是农民工社会保障权缺失的根本原因 
   在计划经济体制下，政府用行政干预的手段将城乡分开，以牺牲农民利益为代价实现国家的
工业化。户籍制度是二元经济结构得以实施的制度载体，这种户口管理制度把城镇户口和农村户口
严格区别开来，在入学、就业、收入水平和享受的社会保障水平等方面，城镇居民都远远优于农村
居民，结果是经济利益由农村流向城市，形成严重的利益落差，并且强化了人们的地域观念和城乡
观念，造成城乡之间事实上的不平等。一方面，这种二元户籍制度导致了城乡二元社会保障体系的
形成。农村社会保障发展极不完善，农村人口基本上被排挤在社会保障体系之外，单纯依靠土地为
主要形式的家庭保障，形成了农民工一开始便处于社会保障体系弱势地位的局面。另一方面，当农
民工离开土地进入城市从事非农生产时，又因为户籍制度以及附加的许多不公平甚至歧视性的政策
而不能融入城镇社会，被相对完备的城镇社会保障体系无情地排斥在外。随着社会主义市场经济的
不断发展，虽然户籍制度有所松动，但由于强大的制度惯性和既得利益格局的影响，户籍制度仍在
顽强地生存和发挥作用，将公民划分为城市户口和农村户口的性质没有得到根本改变。  
   二、社会保障立法的滞后客观上阻碍了社会保障事业的发展 
   我国迄今还未颁布过有关劳动社会保险及社会福利的专门立法，保障制度的实施大多凭借以
政府或政府职能部门名义颁布的行政法规及一般性文件，对劳动者的概念界定不清，农民工社会保
障权益得不到法律认同和保护，在制度实施过程中受到人为不公平的忽略。我国社会保障在立法上
存在很多问题，如立法体系不健全，立法覆盖范围窄；人大立法少，行政法规多，立法层次不高，
法律效力低，实施机制弱等问题。德国在1883—1889制定的三项社会保险立法（1883年健康保险计
划，1884年工伤保险计划，1889年退休金计划），标志着现代社会保障制度的形成，美国在1935年
颁布的《社会保障法》被认为是现代社会保障制度发展史上的一个重要里程碑。而我国虽然在1999
年颁布了两个社会保障方面的单行条例即《社会保险费征缴暂行条例》和《失业保险条例》，但关
于社会保障方面全方位的法律迟迟没有出台。从现行社会保障各种行政法规的适用范围来看，主要
有两个特点：一是主要适用于城镇，不适用于农村；二是主要适用于城镇公有制的机关、团队和企
业，而不适应于非公有制的企业。从这两个特点来看，我国社会保障制度是把“农民工”排除在这
一范围之外的。如我国《社会保险费征缴暂行条例》规定养老、失业保险费的征缴范围为：国有企
业、城镇集体企业、外商投资企业、城镇私营企业和其他城镇企业及其职工。由于我国关于社会保
障的立法都是一些法规、规章，法律效力较低，缺乏应有的权威性和稳定性，很容易影响执法和司
法的效力。我国《宪法》第45条规定：中华人民共和国公民在年老、疾病或者丧失劳动能力的情况
下，有从国家和社会获得物资帮助的权利。因此，社会保障权应是全体公民的社会保障权，而不应
成为少数“市民”的专利。 
   三、劳工保障制度项目覆盖面窄，保障资金匮乏 
   即使是在城镇劳动者中，也只有50％的劳动者被失业、养老保险制度覆盖，而与农民工息息
相关的工伤保险制度和医疗保险制度，也只覆盖了25％和10％的城镇劳动者。由于目前我国的社会
保障存在着基金运行模式正处于由传统的以收定支、现收现支向统账结合转变的时期，历史旧账需
要偿付，基金来源不充足，缺乏必要的积累，社会保障基金还未建立有效的保值增值机制，社会保
障积累基金只能用于购买国债和存入银行，回报率低。国家允许社会保障基金进入资本市场，但仍
未正式进入，且风险性较大。个人账户资金由于被统筹基金透支无法进行再投资，难以实现保值和
增值。社会保障基金管理成本较高，营运效率低下，更有一些利益集团视社会保障资金为既得利益
而予以挤占、挪用，贪污者屡见不鲜。社会保障基金收、支、管、监管机制亟待建立和完善，相关
法律法规建设滞后。此外，规模巨大的城镇失业和下岗职工群体的存在，使国家对于城镇劳动者的
社会保障负担相当沉重，难以致力于农民工社会保障制度的设计和相关资金的筹集。 
   四、农民工的流动性大的特点易使参保中断，城乡对接困难 

 



   这不仅反映在农民工务工期间，也反映在返回原籍的流动中，要求农民工的社会保障能够随
之转移。然而客观现实是我国各地的社会保险费基本是县市一级的统筹，不包含地级市，且各地经
济发展水平和社会保障水平存在差异，使农民工在跨省，跨县流动时，社会保障转移的实践可操作
性差，易导致农民工退保现象。另外，即使是一个县或市以内，由于农民工暂时失业或频繁变动工
作而常常中断参保，使保险部门面对烦琐的手续穷于应付。农民工返乡失业、养老保障无处接收，
使得农民工对社会保障制度心存疑虑，影响了农民工社会保障工作的有效开展。目前农村的社会保
障体系远未形成，即使有少数省区建立了养老保险制度也正处于试点，总覆盖率也不足10％，失业
保障、基本医疗保障、大病医疗统筹等尚未纳入议事日程，城乡社会保障体制的脱节使得农民工返
乡后社会保障对接困难（基金项目：河南省软科学项目（0613015200）作者单位：黄淮学院经
济管理系） 
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