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摘要  建立健全农村社会保障制度是建设社会主义新农村的一项重要内容 , 不仅仅是尊重农民作为一个公民的基本权利的问题 , 更是
建设公平、公正的和谐社会的必然要求。分析安徽省农村社会保障制度的现状、问题及其原因。
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  安徽是一个经济欠发达的农业大省, 农业人口占全省人

口的79 % 。虽然近年来安徽省农村社会保障制度建设取得

一定的成就, 但不可否认还仍然存在一些问题。农民的生产

和生活还缺乏许多必要的保障, 农村养老问题、农民看病问

题、被征地农民就业和社会保障问题以及农民贫困问题等 ,

这些问题都直接影响着安徽省未来的小康社会的建设 , 影响

着农村经济的发展和社会稳定。因此, 需要尽快建立一个科

学、合理的符合安徽省农村实际情况的农村社会保障制度。

1  安徽省农村社会保障制度的现状

1 .1  农村最低生活保障制度 安徽省金寨县在安徽省率先

建立了农村居民最低生活保障制度。综合有关方面的资料

来看, 近年来安徽省农村最低生活保障虽然做了一些工作 ,

也取得了一些成效, 但是与城市最低生活保障建设相比, 仍

存在较大差距( 表1) 。

  表1 安徽省城乡最低生活保障比较 人 

指标
年份

2001 2002 2003 2004

城乡居民最低生活保障  813182 1141 964 1 149280 1258 541

城镇居民最低生活保障 722704 1035 738 1 042827 990 415

农村居民最低生活保障 90478 106 226 106453 268 126

农村传统救济对象  57354 - 409003 534 103

 注 : 资料来源于《2002 年安徽统计年鉴》、《2005 年安徽统计年鉴》。

  2004 年安徽省农业人口为5 119 万人, 人口总数为6 461

万人, 农业人口占总人口数的79 .23 % 。按表1 分析,2004 年

安徽省城乡最低生活保障覆盖率比例约3 .69∶1 , 而同期我国

城乡最低生活社会保障覆盖率的比例为4 .52∶1 , 比较而言 ,

安徽省农村居民最低生活保障覆盖率低于全国平均水平。

因此, 安徽省政府应从加快发展、维护社会稳定、实现全面建

设小康社会目标的高度出发, 加大农村低保工作的力度。

1 .2  农村社会养老保险制度 安徽省农保工作从1991 年底

开始进行试点, 本着从安徽省农村实际出发, 坚持“以保障老

年人基本生活为目的; 保费以个人交纳为主, 集体补助为辅 ,

国家给予政策扶持; 自助为主, 互济为辅, 社会养老与家庭养

老相结合; 农村务农、务工、经商等各类人员社会养老保险一

体化的方向, 凡非城镇户口的农村劳动者, 包括务农农民、乡

镇企业职工、私营企业雇主雇员、个体户, 外出人员、义务兵、

计划生育户、民办教师和乡( 镇) , 村集体干部等, 均应参加农

村社会养老保险”的原则, 开展农村社会养老保险工作。截

至到2005 年6 月底 , 全省17 个市、60 个县( 市) 、29 个市辖农
�
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业区、3 个综合实验区、1 569 个乡镇和街道办事处,4 471 个乡

镇企业不同程度地开展了农保工作 , 参保农民170 .74 万人 ,

积累保险基金59 899 .83 万元 , 领取养老金人数2 .01 万人, 当

年支付保险金570 .53 万元。

1 .3  新型农村合作医疗制度 从2003 年下半年起, 安徽省

开始开展新型农村合作医疗试点工作, 到2006 年安徽省新型

农村合作医疗试点县总数已达到30 个, 占可以纳入中央财

政补助范围74 个县( 市、区) 的40 .54 % , 受益人口达1 500 万。

自安徽省开展新型农村合作医疗工作以来取得了一定的成

效, 具体表现: 一是初步构建了覆盖农村的社会医疗保障制

度; 二是农民抵御大病风险的能力有所增强; 三是农民的就

医行为发生积极变化, 医疗保健水平得到一定的提高; 四是

农村基层医疗机构得到一定的发展; 五是群众对政府的信任

得到改善。

1 .4  失地农民基本生活保障制度 为切实做好被征地农民

就业和社会保障工作 , 维护被征地农民的合法权益。安徽省

从2004 年底开始探索建立被征地农民就业和社会保障制度。

2005 年安徽省人民政府出台了《关于做好被征地农民就业和

社会保障工作的指导意见》, 明确指出要用3 年左右时间在

全省逐步建立被征地农民养老保险制度。截止到2005 年底 ,

安徽全省已有7 个市10 个县制订了《被征地农民就业和社会

保障实施办法》, 为失地农民的基本生活提供了保障。

2  安徽省农村社会保障制度存在的问题

2 .1 受重视程度不够, 对农村社会保障建设的扶持力度小

 长期以来, 我国政府在农村社会保障制度的建设中没有发

挥“主心骨”的作用, 没有实质性地参与农村社会保障制度的

指导与建设, 从而使农村社会保障制度的发展缺乏后盾。从

党和政府历次出台的相关文件来看,“社会保障制度”大多数

指的均是城镇, 农村社会保障提到的很少。思想上的不重视

导致农村社会保障与城镇社会保障相比, 显得十分薄弱并长

期停留在低层次的保障水平上( 表2) 。

  社会保障支出= 卫生支出+ 抚恤和社会福利救济费+

行政事业单位离退休经费+ 社保补助支出+ 政府价格补贴。

农村社会保障支出= 卫生支出×35 % + 9/ 10 的抚恤和社会

福利救济费。①农村医疗卫生经费占35 % 是参照平新乔的

划分方法; ②农村抚恤和福利救济费占9/ 10 是参照高利平

的划分方法。

由表2 可见, 虽然近年来, 安徽省政府用于农村社会保障

的支出在逐步提高, 但与城市社会保障支出相比, 仍存在很大

差距。以2004 年为例, 安徽省用于城市的社保支出为118 .28

亿元, 城市人均社保费为881 .37 元; 而用于农村社保支出为
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25 .96亿元, 农村人均社保障费仅为50 .71 元, 城乡社会保支出 比为17∶1。可见, 政府对农村社保的扶持力度太小。

  表2 安徽省城乡社会保障水平比较

区域 项目
年份

2000 2001 2002 2003 2004

全省 社会保障支出∥亿元   72 .56   102 .72   123 .84   140 .95    144 .23

人均保障费∥元 115 .57 162 .4 194 .44 219 .9 223 .24

城市 社会保障支出∥亿元 61 .32 89 .35 107 .78 116 .25 118 .28

社会保障支出占全省社会保障支出的比重∥% 84 .52 86 .99 87 .03 82 .47 82

人均保障费∥元 498 .62 710 .97 836 .09 881 .63 881 .37

农村 社会保障支出∥亿元 11 .23 13 .26 16 .06 24 .71 25 .96

社会保障支出占全省社会保障支出的比重∥% 15 .48 13 .01 12 .97 17 .52 18

人均保障费∥元 22 .25 26 .37 31 .62 48 .52 50 .71

 注 : 资料根据《2005 年安徽省统计年鉴》的有关数据计算整理。

2 .2  农村社会保障项目的实施范围小、覆盖面窄 , 社会化

程度低, 共济性差  长期以来, 对农村地区的保障主要体现

在2 个方面: 一方面 , 对缺乏或者丧失劳动能力、生活无依

无靠的老、弱、孤寡、残疾等实行五保制度; 另一方面 , 体现

在对农民的救灾、救济、优抚安置等项目上。然而 , 能够享

有这些保障的人数只占农业人口的很小一部分 , 绝大多数

农民没有被纳入社会保障的范围, 其养老、医疗主要依靠自

我保障、家庭保障。此外, 由于现行农村保障项目大都是在

乡或村范围内实施, 这与保险的大数法则的数理要求相差

很大。即便是以一个县为单位 , 由于其人口指标差别很小,

老龄系数、疾病谱、家庭结构、收入水平等基本趋同 , 使得该

保险系统的互补性和互济性很差。

2 .3  农民社会保障参与意识淡薄  农民是社会保障的权

益主体和责任主体, 因此农民对社会保障的认知程度决定

着社会保障的推行和实施效果。目前农民落后的思想观念

主要表现为 : 一是由于缺乏对社会保障的广泛、有效宣传,

致使农民对社会保障的功能认知不清 , 对社会保障的信任

没有建立起来 ; 二是农民作为小生产者, 看中眼前利益, 对

社会保障在短时间内难以认同与理解 ; 三是农民习惯于家

庭保障,“养儿防老、积谷防饥”意识仍有留存。这些落后认

识会对农村社会保障制度的推行形成一定的阻力。

2 .4  农民工的社会保障问题突出  农民工的大量存在也

是安徽省作为农业大省的一个不容忽视的现象 , 目前安徽

省农村劳动力外出打工的占农村劳动力总数的1/ 3 以上,

这些在城务工的农民工的社会保障也是目前农村社会保障

的一个相对薄弱环节。近几年不断增长的农民工工伤事件

以及许多农民工处于孤立无援或生活贫困的境地 , 都反映

出农民工是中国工业化与城市化进程中的弱势群体 , 他们

对城市的经济建设作出了突出的贡献 , 但却被排斥在城市

的社会保障体系之外, 可以说他们没有任何保障可言 , 处于

社会保障的真空地带。农民工的这种艰难处境彰显了社会

公平机制的扭曲, 因此亟需为其建立基本的社会保障制度。

3  安徽省农村社会保障制度存在问题的原因分析

3 .1  从政府的角度来看 政府考虑的是社会成本、收益和

政治成本、收益。从西方国家福利经济制度的发展演变过

程来看 , 政治成本与收益是政府在选择福利制度方面的主

要驱动力 , 因为政府大都把政治安全作为一项目标。社会

的稳定是发展的前提, 社会保障具有稳定社会秩序、维护社

会公平、促进经济社会发展的功能, 是社会经济运行的“安

全网”和“减震器”, 因此政府在设计与实施社会保障时要考

虑到潜在的和未来的政治、经济安全隐患以及社会震动强

度, 这将影响政府制度安排的时机和积极性。

一般来说 , 当国家经济发展水平较低时 , 政府的主要政

策目标在于提高劳动生产率、提高居民收入。但当国家经

济发展达到一定水平时, 政府的政策目标发生转移 , 会更多

地关注社会稳定与社会安全, 改善居民生活水平与社会福

利, 提高社会保障水平。这从西方国家的社会保障制度的

出现、发展、改革以及完善的过程中 , 我们便可以窥见一斑。

此外 , 社会保障水平除了与一国政府政策目标及国家

建设方针有关外, 政府财力也是影响政府制度安排的重要

因素。从外国高福利国家的福利危机和改革以及国内一些

地区因提供过高水平的保障而导致保障制度解体的事实来

看, 财力和经济发展水平是最主要的制约因素 , 政府在提供

社会保障时要采用适度的原则。从我国社会保障的发展历

程来看, 在城镇社会保障体系建立的过程中 , 财政发挥了重

要的作用 , 目前城镇已经基本建立了包括社会保险、社会救

济和社会福利为主要内容的社会保障体系 ; 而农村社会保障

体系虽然也由社会救济、社会保险和社会福利3 部分组成, 但

是保险项目却远少于城市, 主要包括养老保险、合作医疗和最

低生活保障, 其中农村养老保险和合作医疗由于缺少社会统

筹,实际并不是严格意义上的社会保障。换句话说, 到目前为

止,我国农村还没有建立起基本的社会保障体系框架, 而这种

状态的形成与财政支持缺位有直接的联系。

3 .2  从农民的角度来看

3 .2 .1 “养儿防老”的社会观念支持了“家庭保障”的存在。

长期以来 , 在我国“养儿防老”是农民最传统的养老思想, 儿

子是农民家庭保障的根本保证。这种思想不仅使计划生育

政策受阻 , 而且制约了农村社会保障制度的发展。在这种

氛围中, 家庭为其成员提供经济上的帮助、生活上的关心和

精神上的慰籍, 家庭保障在农村中起着核心作用。政府通

过对这种家庭保障的正确引导, 一方面使之在农民可以进

行一定的社会流动的情况下, 维系着农村的社会稳定 ; 另一

方面也使政府有可能集中精力和财力来解决城市的社会保

障问题。然而 , 家庭保障毕竟是一种非制度化、非社会化的

保障形式, 它的存在不能取代政府在农村实行社会保障政

策的义务 , 而且它也越来越不能适应农业规模化、非农产业
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化、农村城镇化的新趋势。所以 , 必须在农村建立新的社会

保障制度。

3 .2 .2  农民收入水平对农村社会保障水平的影响。农民收

入水平决定着农民缴纳社会保险费的能力, 从而影响着农

村社会保障的有效需求的实现。同时也影响着农村社会保

障的供给水平的高低。一般来说 , 农民收入越高 , 其社会保

障水平越高。在农民的收入中 , 除了用于各种生产、生活消

费之外 , 有较多剩余的情况下, 农民才有可能参加社会保

障, 购买商业保险或进行个人储蓄。农民剩余的多少直接

决定着社会保障水平的高低。这点可从安徽省农民收入中

窥见一斑。2004 年安徽省农民收入是1990 年的4 .6 倍, 同

时, 农民用于医疗保险费支出 , 2004 年比 1990 年增加了

77 .54 元 , 医疗保险支出占总支出的比重由1990 年的2 .80 %

上升到2004 年的5 .07 %( 表3) 。可见, 农民收入越高 , 农民

支付保险费能力越强, 社会保障水平越高。

  表3 安徽省农民家庭主要年份人均收支情况

年份
家庭纯收入

元

生活消费支出

元

医疗保健支出

元

医疗保健支出占

消费总额∥%
1990 539 .16 514 .93 14 .41 2 .80

1995 1 302 .80 1 070 .64 34 .07 3 .18

2000 1 934 .60 1 321 .50 58 .05 4 .40

2004 2 499 .30 1 813 .71 91 .95 5 .07

 注 : 资料来源于《2002 年 安徽统计年鉴》、《2005 年安 徽统计年 鉴》、

《2004 年中国统计年鉴》。

3 .3  从集体的角度来看  一般集体的收入来源是集体企

业, 集体提供的社会保障受到集体确立的目标函数的影响,

一般很难以制度化的形式存在下来 , 易于波动 , 受企业效益

的影响大。所以, 集体只可能提供保障的一部分 , 但也是政

府在进行农村社保制度安排时可以利用的资源。改革开放

以前 , 我国农村社会保障主要是依靠集体化的道路 , 把广大

的农民团结起来, 用合作社直到人民公社的形式 , 从集体经

济的积累中, 为占国家人口总数80 % 以上的农民提供生老

病死的基本保障。改革开放以后, 家庭联产承包责任制瓦

解了农民集体经济, 农村的社会保障机制受到了严重的冲

击, 农民原来依靠的社会保障制度就荡然无存了。究其原

因: 一是由于过去建立在集体经济基础上的社会保障制度

比较脆弱 , 在市场经济发展的冲击下, 因集体经济的破产很

快就基本瓦解 , 社会保障功能也随即减弱; 二是由于对集体

成员缺乏必要的激励, 所以作为集体保障制度经济基础的

集体经济本身就是一种低效的经济形式, 其无法提供更多

的资金来实现更高层次的保障, 这就造成了集体保障的低

层次性和脆弱性; 三是与城市大部分居民所享受到的国家

保障一样, 集体保障制度没有遵循权利与义务对等的保障

原则, 对保障对象应尽义务的忽视使得很多保障对象养成

了依赖思想, 这造成了制度的低效性。
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3 .5 .3 支持与保障。实施规划必须有相应的保障措施, 支

持能力建设主要包括 : 加强生态支持力( 如资源承载、环境

缓冲和基础设施服务能力) 、加快发展驱动力建设( 如人力

资源、科技创新和经济发展能力) 、强化政府调控力建设( 如

政府综合决策能力、行为引导能力、行政组织能力) 等。保

障能力建设主要包括 : 政策法规保障、组织机构与管理保

障、文化教育和社会监督、资金筹措与投资保障、实施手段

与技术保障以及决策支持信息系统体系等的建设。

4  规划编制应注意的问题

4 .1  明确规划定位  生态区域建设规划是解决某个区域

可持续发展问题的规划 , 它不同于生态保护、生态建设规

划, 其规划核心是通过构建“六大体系”, 实施区域的可持续

发展。因此, 规划应定位于统领社会经济发展和生态环境

保护的指导性规划 , 但又不可越俎代庖, 代替其他规划。

4 .2  要有鲜明地域特色 虽然规划的主要内容可以用“六

大体系”来概括, 但各规划对象的层次、区域不同, 自然条件

和社会发展基础各异, 因此 , 规划具体方案和措施必须结合

当地自然环境和社会经济发展实际 , 要具有针对性, 归宿于

解决当地可持续发展。

4 .3  强调背景条件分析 只有在对规划区域内的自然、社会

经济特征及其相互关系充分认识的前提下, 才能准确把握存在

的问题, 明确发展的方向。规划前期准备过程中, 必须充分收

集相关资料, 吸收既有研究成果, 必要时辅以遥感、地理信息系

统等现代技术手段, 提高规划的科学性和效率。

4 .4  充分征求意见 , 不断完善规划方案  规划编制过程是

一个互动过程, 初步拟定的规划方案必须广泛征求包括当

地政府、公众、科研单位、企事业单位等方面的意见 , 充分吸

纳各种建议 , 才能科学设置规划目标, 不断完善规划方案,

规划的实施和执行才会具有可行性。
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