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·中国“三农”问题研究·

进城、流动与保障
———农民工社会保障问题研究综述

张　晖 , 何文炯
(浙江大学 社会保障与风险管理系 , 浙江 杭州 310027)

[摘　要 ] 从研究建立农民工社会保障制度的必要性开始就已经展开了对农民工提供社会保障是

否会影响企业竞争力的争论 ,至今尚无明确的答案 ,但是 ,这是农民工社会保障研究一个无法回避的问

题 ,受到它的影响 ,目前农民工社会保障政策实施的效果并不理想。虽然这一领域的研究较多 ,但还存

在诸多不足 :第一 ,研究内容不全面 :对社会保险研究较多 ,对社会保障其他项目的研究较少 ;从影响农

民工参加社会保险的因素来看 ,研究农民工个人因素的较多 ,研究企业因素的较少 ;具体的对策研究多 ,

对农民工社会保障问题总体性、前瞻性研究少。第二 ,研究方法较单一。吸收其他领域的研究成果 ,采

用多学科的综合研究手段对农民工社会保障问题进行总体规划和制度创新将是后续研究的方向。
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A Survey on the Social Security of Peasant2workers
ZHAN G Hui , H E Wen2jiong

( Department of Social Security and Risk Management , Zhej iang University , Hangz hou 310027 , China)

Abstract : Along wit h China’s reform and opening2up since 1978 , a great many peasant s have

migrated f rom t he count ryside to t he urban areas. The problem of peasant2workers is increasingly

at t ractive to t he scholars. In terms of social stability , social security should cover t he peasant2
workers. Numerous papers have sp rung up in t his field since 2005 but we don’t know if t he social

security of peasant2workers will influence the competitive ability of business enterp rises in China.

We don’t have an explicit answer and t he peasant2workers haven’t got social security.

There are many t hings missing in t hese st udies. ( 1) Alt hough t here have been so many

st udies in this field , t here is still a lack of a social security system for the peasant2workers , let

alone a social relief and social security system. There are more papers on social insurance t han

papers on t he social relief system and t he social welfare system. Papers on factors t hat affect

social insurance of peasant2workers and peasant2workers as personal factors overwhelm t ho se on

　



business enterp rises. The research on social security of peasant2workers based on competition

capacity should be reinforced. (2) The st udy of t he social security of peasant2workers does not

suit t he p ractice of t he social security of peasant2workers. ( 3) The study on t his issue is too

simple. We hope to benefit f rom other fields.

At the end of t his survey , f urt her possible directions are pointed out for the st udies aiming at

a whole system for t he peasant2workers. The aut hor p roposed some research areas t hat should be

st rengt hened in the near f utures. One is enriching t he content s of researches on t he social security

of peasant2workers. The ot her is t he research on social security of peasant2workers based on

competition capacity. System innovation of social security of peasant2workers is very important .

Key words : peasant2workers ; social security ; enterp rise ; competition capacity

从发达国家的经验来看 ,与工业化相伴随的是城市化 ,即人口由农村向城市聚集的过程。中国

由于特殊的城乡二元结构所导致的农村人口进入非农产业后并没有真正融入城市 ,而是在城市和

农村之间流动 ,农民工问题由此而来。农民工是指户籍是农民 ,但是从事非农产业的工人[1 ]3。在

城市和农村之间游离的农民工不仅影响城乡社会的稳定与和谐 ,也将影响我国工业化、城市化的进

程。中央政府出台了一系列政策措施来解决农民工问题 ,农民工社会保障就是其中之一。为了最

终解决农民工社会保障问题 ,我们有必要对它的研究情况进行回顾和总结。

一、农民工社会保障研究回顾

(一)提供农民工社会保障的必要性

早期经济学对农民工的研究从人口迁移问题入手 ,以劳动力合理流动为核心 ,提出了包括取消

户籍制度在内的一系列促进劳动力合理流动的对策措施 ,农民工社会保障制度作为取消劳动力市

场歧视的对策之一也有所涉及。社会学对农民工社会保障问题的关注从城市社会稳定的角度出

发 ,尤其是根据李强等人的调查 ,“有 32. 9 %到 36. 3 %的农民工出现过身上一文不名的现象”[ 2 ]22曾

被广泛转载和引用 ,以此作为对农民工提供基本社会保障的依据。但是 ,有学者认为农民工依然有

土地保障 ,为农民工提供社会保障将损害中国企业的竞争力 ,没有必要为农民工提供社会保障[3 ] ;

而以郑功成为代表的肯定派学者界定了国家在农民工社会保障制度建设中负有不可推卸的责任 ,

提出应该为农民工提供社会保障[4 ]22 - 23。这样 ,在为农民工提供社会保障的必要性上就出现了两

种完全对立的观点 ,但是 ,肯定派并没有针对反对派的怀疑作出有说服力的解释 ,给农民工提供社

会保障是否会影响中国企业的竞争力 ,这是农民工社会保障制度研究一个无法回避的问题。

(二)农民工社会保障的路径研究

从 2004年到 2006年 ,连续三年三个中央 1号文件相继出台 ,表明中央政府对农村乃至农民工

问题的认识有了新的转变。无论是基于发展农村还是加速城市化进程 ,都需要把农村剩余劳动力

从农村转移出来 ,部分农民工逐渐市民化 ,成为学术界的主流观点。所以 ,农民工社会保障问题成

为一个研究的热点领域。

伴随着部分地方政府开始推出农民工参加社会保险的政策 ,农民工社会保障问题的研究不仅

数量增加了 ,内容也发生了转变 ,避开了前期对农民工提供社会保障意义和必要性的探讨 ,出现了
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许多在实证调查基础上探讨如何建立制度的研究。在建立制度的具体路径上主要有以下三种观

点 :李迎生认为应当对进城农民工与乡镇企业职工实行阶段性相对独立的社会保险制度[5 ] ;郑功成

提出应该“分类分层保障农民工的权益”[4 ]24 ,并提出了相应的保障顺序 ,即工伤保险 ,大病住院保

障 ,分类实施养老保险 ,这篇专门研究农民工社会保障的论文对后续研究产生了很大影响 ,逐步分

类推进农民工社会保障的思想被大多数学者所接受 ,并被相关部门运用到实践中。杨立雄认为以

上两种方案都是不可行的 ,应该将农民工纳入农村的社会保障制度中[ 6 ]。

(三)农民工社会保障政策的评析研究

依照《劳动法》以及现有的各项城镇基本社会保险制度规定 ,农民工与其他类型的职工一样应

当参加基本养老、医疗、工伤、失业和生育等社会保险项目 ,即现有制度并未排斥农民工参加社会保

险。但是在实践中 ,无论是将现有制度扩面的广东、浙江模式 ,还是为农民工另建制度的上海、成都

模式或者江苏部分地区及山西省进入农村社会保险的模式 ,参保的农民工人数都不多 ,“目前总体

参保率不超过 20 %”[1 ]248。

针对农民工参保率低的问题已有学者作出了分析 ,吕学静从三个方面分析了参保率低的原因 :

政府重视不够 ,企业积极性不高。来自农民工方面的原因是 :收入低 ,负担不起 ;对相关政策不了

解 ;对国家社保制度不信任 ;在现行社保制度下 ,保险关系不好转移等[7 ]。杨翠迎等也从这三个方

面分析了影响农民工参加社会养老保险的原因 ,不同的是他们认为政府在这个问题上的态度是积

极的[ 8 ]。华迎放[ 9 ]和劳动部第 5课题组[10 ]认为“社保制度门槛高 ,转移难 ,损害了农民工的保障权

益”,也影响了农民工参加社会保险。彭宅文则认为是农民工的社会边缘地位导致了农民工社会保

障政策议程设立途径少 ,政策制定缓慢且质量不高 ,现有政策没有得到有效执行[11 ]。

另有学者对促进农民工参加社会保障提出了对策建议 ①,改进和完善目前的农民工社会保险

政策 ,建立农民工社会救助制度。有学者对各地的农民工社会保障政策进行了评析和测算 ②,以养

老保险为例 ,北京、上海模式较好地考虑了农民工的特点 ,深圳模式次之。

二、农民工社会保障问题研究存在的不足

(一)研究落后于实践

2004年以来 ,由于中央政府对农民工问题的重视 ,因此带来了农民工社会保障研究的热潮。但是 ,

从前面的评介不难看出 ,农民工社会保障研究并没有对农民工社会保障实践起到很好的促进作用 ,反而

是农民工社会保障实践走在理论研究的前面 ,一些问题理论上还不清楚 ,部分地区有关农民工社会保障

的实施政策就已经出台了。当然 ,这也是农民工社会保障政策实施效果不理想的原因之一。

(二)研究内容不全面

首先 ,从社会保障的项目来看 ,已有研究针对农民工社会保险问题研究较多 ,尤其集中在养老

保险项目。即使研究农民工社会保障问题 ,社会保险研究也占了较大的比重 ,涉及社会福利和社会

救助的较少 ,对这两项作深入研究的就更少。实践中针对农民工这两方面保障的政策法规还没有 ,

彭宅文等认为是由于“这两个项目的排他性依然很强”[12 ]173。这与我国社会保障研究的总体状况
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参见申曙光、展凯《农民工养老保险政策的可持续性及保障能力测算与分析》,2006年 9月北京首届社会保障论坛论文。



相吻合 ,其深层次的原因在于这两个保障项目的资金主要来源于国家财政拨款 ,个人无须缴费。如

果将农民工纳入其中去 ,即意味着政府将为农民工承担较大的保障责任 ,各级财政能否负担得起这

样的责任 ,流入地政府是否有必要承担这样的责任 ,这些问题都还不明确。对它可能带来的后

果 ,各级政府也未做好充分的应对准备 ,所以 ,除社会保险之外的其他社会保障项目就被搁置起

来了。

其次 ,从影响参加社会保险的因素来看 ,对农民工个人和现行政策研究的较多 ,鲜有从企业入

手来研究的。比较而言 ,农民工的调查资料比较容易取得 ,对农民工个人参加社会保险的障碍因素

了解地更全面、透彻 ;得到企业的真实资料相对来说更困难 ,所以 ,对来自企业方面的影响因素只是

很笼统地概述 ,企业为追求利润 ,不愿为农民工缴纳保险费。这个问题实际上又回到了建立农民工

社会保障的必要性研究 ,即建立农民工社会保障制度是否会影响企业竞争力 ,这个问题还不明确。

农民工社会保障由过去的给还是不给演变为现在的建立了制度 ,但是企业不支持 ,地方政府也顾虑

重重 ,所以 ,实际参保率低 ,农民工还是不能参加社会保险。

再次 ,具体的对策性研究较多 ,前瞻性、总体性研究少。目前 ,对建立农民工社会保障制度的难

点问题已经有了较为一致的看法 ,但是 ,相关研究还停留在“头痛医头 ,脚痛医脚”的层面上 ,缺乏对

农民工社会保障制度总体设计的研究 ,是用单一的社会保险制度还是用社会保障的不同项目来满

足农民工多层次的需要 ,对农民工社会保障制度建设是一步到位还是逐步推进 ,是各地分而为之还

是全国“合而为一”。事实上 ,对农民工社会保障制度研究上的这种缺失 ,已经影响了农民工社会保

障制度建设的步伐 ,各地相继出台的政策措施遇到了无法克服的障碍。例如 ,农民工流动性强与社

会保险关系转移难的矛盾 ,这个矛盾依靠各地方政府自身已经无法解决 ,只要全国性的政策措施不

出台 ,这个瓶颈的束缚就很难克服。另外 ,部分企业可能会利用各地的政策及政策实施的力度不一

致 ,使用劳务派遣的用工形式 ,在政策实施力度不强的地区注册后到实施力度较强的地区工作 ,以

此逃避劳动保障部门的检查监督 ,导致农民工的利益受损。

(三)研究方法比较单一

已有的农民工社会保障研究基本上沿袭实证分析的模式 :问题或现状分析 ,对策建议。研究手

段较单一 ,很少有较为深入的理论分析。目前的农民工社会保障问题研究 ,在方法上还需要改进和

完善 ,特别是多学科的交叉研究对确定农民工社会保障制度的总体框架及制度创新是极为有益的。

三、农民工社会保障问题研究展望

(一)充实研究内容

首先 ,确定农民工社会保障政策的目标。各地已有政策的目标指向性不明确 ,是单一地解决农

民工社会保障问题还是兼具其他目标 ,例如扩大城镇社会保险制度的覆盖面 ,以改进现行城镇社会

保险制度的年龄不合理状况 ;稳定城镇社会 ;出于地方政府建设和谐社会的需要。虽然这几个方面

并无矛盾 ,但是地方政府对这几个目标的顺序选择直接关系到农民工社会保障政策的实施效果。

农民工对流入地———城镇地方政府的影响力是比较弱的 ,地方政府从保护本地居民利益出发 ,制定

农民工社会保障的首要政策指向可能并不是为了真正解决农民工的问题 ,而是另有他用 ,这也是各

地农民工社会保障问题没有得到很好解决的一个重要原因。政策目标的明确需要通过中央政府出

台统一的政策和规定对地方政府进行规范和约束 ,加强对农民工社会保障的全局性、前瞻性研究 ,

才能克服各地政府制定政策上的局限性 ,充分考虑到农民工流动性大的特点 ,突破各地政策执行中
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的瓶颈。

其次 ,确定农民工社会保障体系的组成 ,要加强农民工社会保险中除养老保险以外的其他保险

项目以及社会福利和社会救助的研究。应该看到 ,单一的社会保险制度无法满足不同层次农民工

的多方面保障需求 ,农民工不仅非正规就业的比例大 ,还有许多人是自我雇佣形式的 ,即使在企业

中普遍推行了社会保险制度 ,这部分自我雇佣的人群也不能被制度覆盖 ,这样在农民工中又造成了

新的不公平 ,而且 ,现有的城镇社会保险各项目并没有将全体城镇人口覆盖在内。学者们注意到了

儒家文化对农民工的深刻影响 ,农民工的家庭观念很重。社会保险只能覆盖全体劳动人口 ,即使农

民工本人被社会保险制度所覆盖 ,一旦有家庭成员遭遇疾病、上学或其他意外事件 ,社会保险对于

农民工家庭可能遭遇的风险也没有保护作用。这是农民工在社会保障缺位状况下的无奈选择 ,是

典型的家庭保障观念。城镇居民最低生活保障制度依然固守户籍标准 ,排斥农民工及其家属的进

入。地方政府这样做的主要原因是由于城乡之间依然存在着巨大的差异 ,一旦放开户籍制度的限

制 ,是否会有大量农村人口涌入城市 ,地方财政是否能承受这样的压力。越先放开户籍管制的地

方 ,政府承受的压力越大 ,所以各地都在等待观望。虽然随着我国各地农村低保制度的逐步试行、

推广 ,为农民工或者说农村流入城市的人口提供基本生活救助已经成了必然的选择 ,但是由流入地

还是流出地政府来为他们提供 ,按照农村的生活水平还是城镇的生活水平 ,在理论研究缺失的情况

下 ,这个问题又被搁置起来了。以农民工为主的农村流出人口基本生活救助制度的缺失 ,使“最后

安全网”存在一个大漏洞。这是农民工社会保障研究中一个急需解决的问题。

再次 ,以建立农民工社会保障对企业的影响为研究的突破口。建立农民工社会保障制度是否

会影响企业竞争力 ? 将会在多大程度上影响哪些企业的竞争力 ? 怎样减少影响 ? 是否会影响当地

的投资和经济发展 ? 这些问题不仅关系到企业对参加农民工社会保险的态度 ,也影响着地方政府

对建立农民工社会保险的态度。在农民工社会保险制度的建设上 ,没有企业的积极配合是很难达

到预定目标的。从企业角度入手来研究农民工社会保障问题 ,不仅可以促进农民工社会保险制度

的建立和完善 ,而且对于提高企业竞争力也有积极的推动作用 ,尤其是对我国中小企业较为集中的

东南沿海地区更有重要的意义。

(二)改进研究方法

可以利用消费经济学和微观经济学的相关理论研究农民工个人的参保意愿 ;用企业管理和成

本核算方法研究企业的缴费能力和意愿 ;产业经济学的相关理论可以为研究农民工社会保险政策

与企业竞争力的关系提供支撑。在决定农民工参加社会保险问题上 ,孤立地分析地方政府、企业和

农民工三个方面无助于问题的解决 ,利用信息经济学的相关理论可以分析出他们之间的相互作用

关系。总之 ,农民工社会保障问题研究应该积极吸收前期农民工问题和其他领域的研究成果 ,采用

多学科的研究方法 ,使用更先进的研究手段 ,以期在农民工社会保障问题的理论研究上有新的突

破 ,从而推动农民工社会保障制度的实践工作。

(三)制度创新研究

我国社会保险制度是针对有固定收入、流动性不高的人群设计的 ,现在农民工普遍收入不稳

定 ,流动性很强 ,现行社会保险制度与农民工群体有许多不适应的地方。农民工基本上都有劳动能

力 ,将最低生活保障制度简单地覆盖到农民工群体将会带来一些问题。换言之 ,要解决农民工社会

保障问题 ,现有的社会保障项目都要进行改革创新。在社会政策领域 ,资产社会政策“在全球掀起

了一场从理念到实践的社会政策的革命”[ 13 ]207 ,通过建立个人发展账户来进行个人制度化的资产

建设。这一理念对解决我国农民工社会保障问题也有借鉴意义。个人资产账户便于管理 ,能够适
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应农民工流动性强的特点 ,一个账户可以兼具多种保障功能 ,甚至能为农民工家庭提供保障。这一

理念也符合我国的文化传统 ,经过合理的制度设计 ,应该成为解决农民工乃至流动就业人员社会保

障问题的一条合理路径。
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