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浅析农村社会养老保险制度的问题与改革方向 

王杰 

摘要：本文通过概述我国农村社会养老保险制度的现状，分析了在当前农保制度中存在的种种问题，并结

合社会实际，从制度框架、财政、政策等方面分析了我国农村新型养老保险制度的改革方向。  
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1 我国农村社会养老保险制度现状   

     

  改革开放以来，我国开始了史无前例的工业化、城镇化和现代化进程，这种进程也导致了农村经济发

展的人口与劳动力基础发生快速的变革，传统的农村社会形态逐步瓦解，农村社会加快转型。随着农村青

壮年劳动力向城镇的大规模流动，农村居民老龄化群体比重迅速增加，老龄化社会提前到来。2000年我国

第五次人口普查数据显示，农村 60岁以上的老人已经超过农村总人口的 10.92%，高出城市 1.24个百分点，

进入了老年社会，而且老年人口将以每年 3.3%的速度增加。   

  为了缓解人口老龄化所带来的压力，我国政府进行了一系列养老保险体制改革。经过十几年的探索，

我国已经初步建立起新型城镇社会保障制度的基本框架，但是我国农村社会保障制度建设还比较薄弱，尤

其是近年来“三农”问题的特殊性，更把农村的社会保障问题提到了理论研究和改革实践的重要地位。   

  据不完全统计,1986 年我国开始实行农村社会养老保险制度,有 28 个省、市、自治区共 6000 多万农村

人口参加了保险,积累基金达 60 多亿元。发展多年至今，全国已有 31个省、自治区、直辖市的 1900个县

（市、区、旗）不同程度地开展了农保工作，可参保农民却下降至 5442万，积累保险基金 310亿元。   

     

  2 我国农村社会养老保险存在的问题   

     

  我国农村社会养老保险起步于上个世纪 80年代。到目前为止，农村社会养老保险制度试点探索已有

20多年的历史。这段探索历史可以大体划分为四个阶段：第一阶段是 1986～1992年为早期试点阶段。第

二阶段是 1992～1998年为早期试点推广阶段。第三阶段是 1998年以后进入早期试点衰退阶段。第四个阶

段是 2003年以后开始进入新型农村养老保险探索试点阶段。经过对我国农保现状的分析可以看出，早期的

农保制度建设自进入第三阶段后至今没有取得重大突破，而新型农保试点尚未在全国范围内展开。目前我

国农村社会养老保险中存在的主要问题有:   

  2.1 覆盖范围小   

  我国是世界上老年人口数量最多的国家，其中 75%的老年人口分布在农村，然而被纳入农保范围的老

年人口仅占总数的小部分。据统计，1998 年建立社会保障网络的乡镇仅占全国乡镇总数的 41 %,建立社会

保障基金会的村委会不到村民委员会总数的 20 %。同时，农村社会养老保险在各省市的发展也极不平衡，

已经筹集的农保资金主要集中在少数几个发达省市，多数地区难以为继。从基金规模上看，排在前五位的

是江苏、山东、上海、浙江和北京，这五个省市的基金共计 221亿元，占全国农保基金总额的 71.3%。   

  2.2 基金筹集存在问题   

  《农村社会养老保险基本方案》规定：农村社会养老保险在资金筹集上坚持以个人缴纳为主，集体补

助为辅，国家给予政策扶持。但是，由于大多数集体无力或不愿对农村社会养老保险给予补助，绝大多数

普通农民只能是自己承担全部费用，这样，真正需要这份保障的贫困农民由于交不起保费而被排斥在保障

范围之外。有能力参加农村社会养老保险的群体大多是经济比较发达的地区的富裕农民, 而经济不发达的

落后地区, 穷困的农民不能从社会保险制度中获益。这无疑违背了社会保险制度再分配的根本原则。  

  2.3 管理机制不健全   

  1998年机构改革至今，全国虽然省级单位多数已将农保管理职能划入劳动保障部门，但大部分地县级
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单位和乡镇还未划转，形成劳动保障部门没有接、民政部门不好管的状况，造成不少地方管理工作断档。

这种情况在中西部省份尤为突出。同时，由于管理体制不健全，农保机构和人员的办公经费、工资多数没

有纳入财政预算，挪用农保基金发工资的事情相当普遍。 

    3 我国农村新型养老保险制度的改革方向   

     

  3.1 建立农村社会保险基本制度框架   

  这一基本制度框架的建立应该充分面向未来的城乡发展格局，将统筹城乡资源分配、财政分配、社会

就业和各项政策发展考虑在内，着重建设农保可转换为城保的通道和机制。建立基本账户和个人账户相结

合的农村居民社会养老保险制度，统一制定城乡社会保险关系转移、衔接办法，使得农民的养老金能够在

不同地区之间进行有效流转，同时将原有的完全个人账户模式改革为个人账户与社会统筹调剂金账户相结

合的模式。   

  3.2 财政要大力支持农村社会养老保险   

  农村养老保险制度作为一种公共产品，需要政府的财政投入和成本支出。在我国现阶段城镇养老保险

制度体系已经建立起来的情况下，政府应把制度建设的重点放在农村，着力构建和经济发展水平相适应的

农村社会保障制度的基本框架，建立健全农村社会保障的管理体制，兑现国家对农村社会保障的财政责任；

推动多渠道筹集农村社会保障资金，确保农村社会保障基金的保值增值。   

  3.3 采用分层分类办法管理农村社会养老保险   

   我国幅员辽阔、农村人口众多，不同地区的农民生活水平差异较大，因此政府应该因人、因地制宜，

对不同层次、不同类别的农村劳动力的养老保险，实行分层分类管理。在经济发展水平不同的地区应建立

不同的农村社会养老保险模式以满足不同收入阶层老年人的养老保障需求。   

  3.4 推进农村新型社会养老保险制度试点   

  我国自 2003年开始，部分地方进行新型农保试点，但全国性政策试点尚未开始。苏州市等一批经济发

达的地区的新型农保试点，取得了较好的发展效果。上海等其他一些地方结合城市化快速发展的需要，在

农村地区（特别是在城乡接合部）也开始了新型社会保障的试验。这些探索在制度创新方面取得了新的进

展。政府部门应该继续加大力度，将新型农保政策发展到全国性政策试点的高度。   
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