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我今天要讲的是农民工的养老保险的问题，目前这个问题在中国十分重要，可能有

三个方面的原因。第一，因为社会公正的问题，社会平等待遇的问题，所有的公民是否

都应该有平等的待遇，如果没有的话，这算一个和谐社会吗？这是一个基本的问题。第

二，中国的发展战略，过去中国强调经济发展，现在应该是一种平等发展的战略，又有

经济发展，又有社会发展，所以应该给弱势群体提高生活水平，各方面都要考虑。第

三，中国现在有人口老龄化的问题，也有城市化的问题，所以在这个情况下，要发展所

有为公民的服务。最近一年经济危机带来一些新的挑战，因为这三个原因，我觉得农民

工养老保险是一个很重要的问题。 

今天我要讨论的内容主要是制定政策面临的障碍，为什么拿不出好的政策，现在好

的政策面临的风险是什么，最后我要提出一些政策建议。 

 

面临的障碍。 

问题最重要的仍然是户口制度。我们都知道户口制度是经济的一个工具，是控制人

口流动的一个办法，但是当时人口流动性有限，出生在一个地方，工作就在这个地方，

死亡也在这个地方，流动是有控制的，这就产生了二元化人口结构，这样的话人口就分

成几个类型，农民、城市居民、乡镇企业工人、流动人口、学生，都分为不同类型的人

群。社会保障和社会福利就是根据不同的类型来提供的，不同人群享受不同的待遇。现

在我们是市场经济，过去的劳动力市场在改变了，人口在流动，不仅是城市居民，农村

人口也在流动，流动性比较大。这种情况下，社会保障制度和经济发展情况有矛盾的是

不可持续性，所以我们需要发展一个新的社会保障制度，可以帮助所有的农民，有同样

的待遇。否则的话，我们对农民工有一个歧视。 

简单谈一些定义，到底谁算农民工，农民工有多少？分别是什么情况？ 

在座的一些学者也研究过这个问题，比如说李实等很多学者已经对农民工问题做了

很深入的研究。最近广泛的统计是中国有1.5亿农民工，这个概念是农村到城市转移的工

人，他们有农村户口但是在城市工作。除了这些人以外，还有很多人是从农民转移出来

的，他们在乡镇企业工作，所以现在政府也提出了应该包括乡镇企业农民工，所以总的

来说中国现在有2.25亿农民工。 

我自己认为农村工的概念本身是一种歧视，因为他们是工人，虽然他们来自农民，

但是有的从来没有做过农民，从来没种植过地，他们是工人。经济所的朱琳（音）教授

也提出过，要把他们叫做“农村转移工人”，如果我们把他们叫做农民工，就是说他们

肯定是农民的概念，但其实已经不是。 

 

农民工的特点。 

从性别角度来说，他们有三分之二是男的，三分之一是女的，年龄结构主要是年轻

人，平均是29岁；文化水平教育程度越来越高，目前从农村走出来的年轻农民工，他们



 

一般上过中学，有的是大专。其实很有意思，我每次在北京饭馆吃饭，我就问他们说，

你们会不会讲英语，现在有很多会讲英语。我发现最近几年他们的教育水平慢慢在提

高。他们的流动性也很有意思，原来大家都认为他们流动性很大，认为他们每几个月或

者是每段时间就换一个工厂或者是换一个城市，但是最近有一个统计说外出时间越长，

流动性越少。 

另外也有代际的划分，八十年代的时候农民工是做很苦、很脏的一些工作，现在年

轻一代的农民工不做这样的工作，他们希望变成城市居民，他们的教育水平也提高了。

我们看看他们做什么工作，这个过一会儿讲。现在中国农民工总就业有60%左右，他们是

第二产业的主力军。另外他们分为不同的产业就业，各个方面的都有。所以他们为中国

的经济贡献是很大的，但是风险都是他们个人的，他们的工资水平比城市居民低得多，

一般农民工收入是城市居民的一半，男的和女的有所不同，女的收入比男的低得多，但

是其中有相当大一部分是收入最低的一批人。 

 

政策的沿革。 

这种情况下，中央政府提出一些重要的政策，最重要的是2006年5号文件，文件中

提出农民工应该获得更好的待遇。可以说在2006年以前，很多地方对农民工有一个歧

视，不让他们参加，但是2006年以后，政府强调农民工也是公民，应该享受更好的待

遇，不要排除他们，应该让他们参与。所以从这个时候开始，中国政府就开始提出一些

这样的政策。 

对农民工的保险，中央政府开始提出一个办法，他们正在讨论修改要拿出最后的政

策。但是，目前有很多障碍。户口制度；中国社会保障制度的特点，社会保障制度是根

据户口来定的，不同类型的人群有不同类型的待遇，农村的待遇比城市低得多，中国社

会保障制度碎片化非常大，在澳大利亚所有的公民都是统一的制度，不管你住在什么地

方，做什么工作，你都有公共的养老金，你都参加强制性的年金，还有自然型的年金都

应该参加。但是在中国不是统一的，是分统筹区域的，中国有2000多个统筹区，每个统

筹区标准不一样，待遇不一样。所以农民工流动性比较大，他们从一个统筹区到另外一

个统筹区时，他们的社保关系和交费都很难转移出来。这是很大的问题，城市居民也有

这一方面的问题。 

社会保障制度在中国也有很多技术问题，电脑标准、信息系统标准，都不是统一

的。有一些地方还没有电脑化，每个人的档案是一张纸，人走了，这个档案也跟着走，

这也比较困难，没有很好的标准。 

更重要的是利益冲突。农民工参加社保碰到了很多的利益冲突：本地人和外地人的

冲突，城市居民害怕农民工带走社会保障，减少城市居民的利益；统筹区之间的矛盾，

统筹区希望利用农民工的交费来弥补赤字，他们不愿意让农民工把交费带走；老板和工

人也有矛盾，老板不愿意交费，农民工希望有这个待遇；也有地方政府和中央政府不同

的意见。所以，对农民工参保最大的障碍是这些利益冲突。 

最后提出结论，即建议如何改善这些情况。一、政府在修改社会保障制度，应该考

虑社会改革与社会保障的关系，如果发展市场经济，如果劳动力市场要变成一个统一的

劳动力市场，社保制度也应该统一起来，如果统一不起来，将会成为以后发展的一个障

碍。二、社保制度和社保系统也应该改，目前社保系统是一种行政部门的系统，应该改

成一种服务性的机构。现在中国社保中心、社保局也很注意澳大利亚模式，他们认为澳

大利亚的模式还不错，也希望自己可以往这个方向发展。三、应该考虑宏观经济的影

响，社保制度和宏观经济发展有很密切的关系，刚才说到劳动力市场的因素，还要考虑

财政的因素，人口老龄化如果没有很好的准备，将来政府财政要拿出很多钱作为养老

 



金，来扶持老年人的生活。四、社会保障有很多基金、保险基金，保险基金在国家资金

市场投资方面都可以起到很大的作用。五、最后的问题就是治理与社会公正的问题，作

为一个和谐社会应该是有平等待遇的社会，所有的公民应该有同样的待遇，政府部门应

该是高统一度、高问责制的一种政府，这样对公民养老保险也有诚信，如果治理不能改

善，很难拿出一个完整的社会保障制度。所以，要解决中国农民工的社会保障问题，从

这一方面可以看到中国社会面临的改革中的问题。 
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