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　　摘要 :在调查的基础上阐述了安徽省合肥市与芜湖市的农民工社会保障现状 ,指出农民工内部差异较大 ,对社

会保障需求客观上存在较大差异。在分析两城市农民工社会保障问题的基础上 ,本文提出分步实施、分类保障 ,逐

步将农民工与城镇居民纳入同一社会保障体系的思路。“分类保障”指出部分农民工现在可以纳入到现有的城镇社

会保障体系当中 ;另部分农民工不应该办理养老保险但应有大病与工伤保险 ,部分农民工暂时可以不要任何保障。

“分步实施”指出中央政府首先实施分类保障 ,在此基础上建立全国统一的、低缴费率的社会统筹 ,并最终将全部农

民工纳入到现有的社会保障体系当中。
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1　农民工社会保障主要研究成果综述

　　农民工社会保障是现在社会需要迫切解决的问

题之一。现有的主要研究成果根据其主要观点 ,按

时间顺序梳理如下 :郑功成提出要分层分类保障农

民工权益并尽快建立农村社会保障体系[1 ] ;杨立雄

认为将农民工纳入到农村社会保障体系当中是最合

适的选择[2 ] ;盛荣、赵冬梅与曹阳认为农民工可以

“土地换保障”;华迎放、卢驰文提出要分轻重缓急建

立农民工保险 ,取消户籍中对农民工的歧视[324 ] ;赵

殿国指出可以对农民工保险进行分类指导 ,让部分

社会统筹资金和个人账户资金一起随农民工进行流

转[5 ] ;卢海元认为可以建立一种将单位交费与个人

交费全部纳入个人账户的弹性制度[6 ] ;赵立航提出

可以试着建立一个作为农民工稳定载体的农村劳务

输出公司为农民工办理社会保障事务 ;张喜亮、吕茵

强调要完善农民工的社会救助体系 ;申曙光、展凯对

全国各地实施的主要社保模型进行了精算并指出了

各自的优点与不足[7 ]。现有的研究成果在部分险种

方面已经取得共识 ,那就是农民工应该无条件享有

工伤保险、医疗保险 (尤其是大病保险) ,养老保险与

失业保险因为存在分歧和操作困难而成为需要继续

研究的问题。

纵观上述成果 ,农民工社会保障研究尚有两方

面不足 :第一 ,较少从农民工视角进行研究 ,现有的

农民工社会保障政策制定中缺乏农民工的声音。第

二 ,对农民工养老保险存在的问题总结、分析非常

多 ,但其焦点问题关注不够。若一项政策有许多问

题 ,其中必有一个是最关键的 ,但所有的研究成果未

能指出该焦点问题。

2　调查主要结果

为找到农民工社会保障体系建设的最关键制约

因素并真正从农民工角度对该问题进行思考 ,本课

题组于 2006年 5月 26日—6月 15日 ,分别在合肥

市的庐阳区、瑶海区、包河区、蜀山区以及芜湖市的

镜湖区、新芜区、鸠江区、马塘区 (芜湖市进行了新的

区划调整 ,这里使用的是原区划名称)进行实地问卷

调查。调查样本为 300份 ,实际有效样本 259份 ,样

本实际覆盖了农民工主要从事的 14 个行业。在具

体调查中适当增加了农民工人数较多行业 (建筑、个
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体商贩、餐饮服务)的样本量。调查结果显示农民工

的现状与现行的政策有一定差距。

211　农民工内部差异较大

1)农民工是否回农村的意愿差异较大。在问及

如果在城市中找不到工作是否回农村时 ,近 40 %的

年青农民工表示肯定不回农村 ,46 %农民工实在没

办法才回 ,仅 10 %农民工愿意立即回去。调查发现

一些年青农民工由于家中田地数量少而且自己从未

学习种田技能而设法留在城市的愿意非常强烈。另

外 46 %的人也有留在城市的愿望 ,但他们在农村可

能有一些田地 ,所以他们会在走投无路时返回农村。

还有少部分年纪较大的人还是愿意回到农村 ,他们

到城市里打工只是为了增加收入。

2)农民工工作稳定性差异极大。调查显示 ,工

作流动性较强 ,但一直在城市工作的农民工占了

4519 % ,仅在农闲时到城市打工的占 1512 % ,还有

2513 %的农民工不仅一直在城市工作而且有稳定的

工作和自己的住房 ,他们实际上已经成为城市居民

(见图 1) 。

图 1　农民工工作的特征
注 :本文中图表的资料均来源于本次调查

3) 农民工购买保险的态度差别较大。有

5211 %被调查的农民工认为有必要买保险但现在不

是很急 , 1414 %的人认为买保险非常必要 ,应该尽

快买 , 2517 %的农民工认为没有必要买。还有另

718 %的人没有选 ,他们可能没有认真考虑过这个问

题。

212　农民工在城市工作风险增加 ,对社会保障有强

烈的潜在需求

1)农民工在城市中面临的主要风险。调查显

示 ,农民工现在面临的风险主要有失业、疾病和工

伤 ,各自所占比例分别是 3315 % ,3216 %和 1816 %。

大部分的农民工对养老问题尚未进行深入考虑 ,而

且他们相信自己的家庭与储蓄 ,所以认为有养老风

险仅有 1418 %。这表明对农民工的保障设计不能

由设计者的主观确定 ,要从农民工角度进行重新设

计 ,将他们重视的失业、病症、工伤保障建立起来 ,而

农民工暂时未考虑的养老保险因为条件不成熟可以

在以后实施。具体结果见下表。
表 1　在城市面临的风险

风险 频数 百分比

失业 146 3315

疾病 142 3216

工伤 81 1816

生育 18 411

养老 37 815

其他 12 218

合计 436 10010

　　2)农民工存在失业风险。调查显示 ,农民工平

均失业达 2132月。在其失业后 ,他们的生活来源主

要靠向朋友、老乡借贷或由其他家庭成员帮助。农

民工失业风险产生的原因可能主要来自两个方面 :

一是部分刚开始工作的年青人由于缺乏技能 ,工作

难找且报酬较少 ;二是部分农民工家庭开支较大 ,他

们所挣得收入绝大部分都邮寄回家 ,一旦失业则生

活困难。

3)农民工存在养老的潜在风险。农民工在养老

方式选择上主要信赖自己的储蓄和子女 ,两者超过

80 %。但是在计划生育政策影响下 ,每个家庭子子

女数量都在减少 ,使将来赡养上辈的压力很大。一

旦子女出现意外 ,他们就可能“老无所依”。现在农

村与城市出现的各种不孝行为已经展现了这种苗

头。

4)农民工存在工伤与疾病风险。调查显示 ,工

伤由工作单位和农民工共同分担的并且占了总数的

2916 % ,由自己花钱解决的占 2811 % ,工作单位解

决的占 2117 % ,由保险公司解决的占 1318 %。这意

味着农民工在出现工伤时 60 %的情况下需要自己

解决 ,其中近 30 %是完全由农民工自己负责。这种

现状给农民工带来了大量不可预测的风险 ,尤其是

那些高风险行业。

农民工若生病绝大多数靠自己的储蓄或是向家

庭、亲友借款。生小病的风险不大 ,一旦生了大病 ,

他们整个家庭可能由此陷入贫困。调查资料显示

37 %农民工认为生病会使自己生活变得更加困难 ,

32 %的农民工认为生病会使自己的整个家庭陷入穷

困。

213　部分农民工参加城镇社会保障的条件已经成

熟

1) 40 %农民工收入可以承受现有的社会保障。

调查显示 ,农民工的月收入高低不等 ,其中最高比例
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集中在 901～1 000 元 ,占了 2411 % , 而 1 101～1

500与 1 500 元以上的各占 12 %左右 ,平均月收入

在 940元左右。按合肥市目前的缴费水平 ,月收入

1 000元左右及以上的农民工可以承受。

图 2　月收入情况

　　2)部分农民工的工作相对稳定。3717 %的农民

工在一个工作岗位 2～3年 ,1019 %的农民工是 3～

5年 ,五年以上的占 1113 % ,这些农民工大部分都已

掌握了一定的技术或能力 ,有相对较高的收入 ,不愿

频繁的转换工作岗位。这部分农民工已经初步具备

了加入社会保障的能力。

图 3　在一个单位工作的时间

3　社会保障存在的主要问题及其原因
分析

311　农民工社会保障存在的主要问题

1)现行的农民工社会保障政策与农民工实际状

况有一定差距 ,这使农民工总体参保率低。调查显

示 ,6819 %的农民工没有买任何保险 ,这表明绝大多

数的农民工是游离在社会保障体系之外的。约

30 %的农民工虽然买了部分保险 ,但是能享受完整

社会保障的几乎没有。这与本次调查农民工有较高

保障需求的实际情况相矛盾。

2)养老保险参保率低且有苦难言退保现象。相

关调查显示合肥市养老保险参保率不足 1 % [ 8 ] ,在

允许退保后 ,仅 2005一年就有 800人退保[9 ]。当然

农民工养老保险参保率低与退保率高不是合肥与芜

湖的单独现象 ,全国各地都有参保率低和退保的现

象。曾有报道说 ,深圳宝安区沙井社保站曾出现过

一天 600多名农民工排队退保的场面[10 ]。全国退

保的必然现象一定与相关政策设计偏差有关。

312　总体参保率低原因分析

调查显示 ,农民工总体参保率低原因是由多方

面造成的。有农民工自身因素、企业因素、制度因素

和环境因素等。调查结果见下表。
表 2　农民工购买保险比例较低的原因

原因 频数 百分比

不清楚 68 2613

不合算 35 1315

想买 ,但单位不愿买 9 315

想买 ,但收入低 76 2913

工作不稳定 ,不方便 46 1718

打零工 ,很快回农村 16 612

其他 9 315

259 100

　　1)对社会保障知识不了解。调查显示 ,约有

6412 %的人对社会保障制度有所了解 ,但这种了解

到何种程度我们不得而知 ,部分农民工只是知道有

保险这回事 ,或者知道有几种保险 ,但是这些保险对

他们的帮助却无法知道、。另外 2513 %的人对此根

本不知。只有 612 %的农民工对社会保障制度比较

了解 (见图 4) 。在农民工对社会保障根本不了解的

情况下让他们参加各种社会保险 ,并让他们从已经

很少的收入中拿出相当一部分作保费 ,其难度可想

而知。

图 4　农民工对社会保障制度的了解情况

2)想买 ,但收入低。35. 3 %的农民工已经认识

到购买保险对其有好处 ,但是他们由于自己收入不

高 ,现在还无暇顾及将来的养老和疾病问题 ,只能放

弃。

3)工作不稳定 ,购买不方便。由于工作不稳定

农民工无法在一个地方长久工作 ,需要不停地换工

作与地点。按目前国家养老保险制度设计 ,经过组

织、人事、劳动部门批准调动工作的人员 ,社会保险

关系可以顺利转移接续。可是对农民工来说 ,他们
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变换工作岗位、地点 ,完全是个人行为 ,涉及不到人

事、组织的问题 ,因此 ,养老关系转移接续极其困难。

而且由于各地的社保基数不相同 ,养老基金缺口都

比较大 ,为了维护本地职工的利益 ,不少地方人为设

置障碍 ,阻碍农民工社保的异地转移。[11 ]

4)不合算。农民工一般收入不高 ,而家庭开支

往往是刚性的。将收入用于购买社会保障还不如满

足当前急需的消费。还有农民工认为自己生大病可

能性极小 ,如果交钱而不看病那钱就白花了。

5)打零工 ,很快回农村。由于在城市呆的时间

短 ,他们觉得任何保险都不需要 ,毕竟他们的生活主

要在农村。而且在现在的社会保障制度下 ,农村与

城市无法接轨 ,农民工在城市内缴纳的社会保险 ,回

到户籍地既无法续保也不能享受相应待遇 ,因此没

有多大实际意义。

6)想买 ,但单位不愿买。企业为了降低成本尽

量不为农民工购买一些保险。农民工由于珍惜工作

机会再加上不了解情况 ,也并不提相应要求。这样

想买保障也无法得到。

313　养老保险拒保和退保的原因分析

从现有的资料来看 ,安徽两城市农民工拒绝参

加养老保险并积极退保的原因和全国其他城市一

样 ,主要有以下几个 : ①缴费时间长。按规定 ,参保

农民工需要在一个地方累计缴费 15 年以上才能享

受退休金。但农民工频繁流动 ,不可能在某一个地

方打 15年工 ,也很少有单位会这么长时间雇佣他

们。②收入水平低。各地养老保险交纳从几十元到

上百元不等 ,低收入的农民工难以承受。③养老保

险转移困难。根据我国养老保险制度设计 ,只有经

过组织、人事、劳动部门批准调动工作的人员 ,社会

保险关系才可以顺利转移接续。但农民工变换工作

岗位、地点完全是个人行为 ,不涉及人事、组织问题 ,

因此 ,养老关系转移接续极其困难。而且为维护本

地职工的利益 ,不少地方人为阻碍农民工社保的异

地转移。此外 ,农村与城市社保制度无法接轨 ,农民

工在城市内缴纳的社会保险无法回到其户籍所在

地 ,所以养老保险对他们而言没有多大意义。④农

民工对复杂的养老保险认识不清 ,对养老制度缺乏

信任 ,总是“担心走的时候拿不到钱”。

上述原因可以归结为三个方面 :农民工对社会

保障体系的不了解 ,社会保障体系的不统一以及高

缴费率的社会统筹。在这三个方面 ,高缴费率在很

大程度上是由于社会统筹不统一导致的。因此 ,农

民工社会保障最大制约因素就是全国分割的社会统

筹。具体分析见图 5。

图 5　农民工养老保险拒保与退保原因示意图

　　首先 ,社会统筹的不统一使不同地区之间、城乡

之间转移困难 ,很多参保的农民工无法享受社会统

筹部分。其次 ,社会统筹的不统一使一部分地区的

缴费率过高 ,这使很大一部分的农民工缺乏参保能

力 ,也使一部分企业迫于成本压力而拒绝为农民工

交纳。最后 ,对社会保障认识不清使部分农民工不

信任社会保障。上述综合起来 ,就使农民工总体参

保率低并不断有退保现象。从现有资料分析 ,养老

保险社会统筹全国不统一是最大制约因素。

4　解决思路

根据调查资料及全国其他地方情况 ,本文提出

这样的解决思路 :全民宣传 ,分步实施、分类保障 ,在

一个合理的期限内将农民工纳入到城镇社会保障体

系当中。全民宣传目的是让所有公民都理解社会保

障作用 ,这是一切工作的基础。分步实施指将整个

农民工保障体系建设分成二步走 ,第一步 ,在现有的

条件下对农民工进行分类保障。将一部分条件成熟

的农民工直接纳入到城镇居民的社会保障体系当

中 ;另外一部分流动性非常强的农民工则根据他们

需要提供部分保障 ,及时暂停不适合于他们的养老

保险 ;对于仅在农闲到城市打零工的农民工暂不提

供保障 (可以将他们放到农村社会保障体系当中) 。

第二步 ,解决社会统筹的全国统一与降低缴费率问

题。在解决上述问题的基础上对所有农民工实施全

面保障 ,并最终为将来的农民进入全国统一保障体

系铺平道路。

1)强化宣传 ,让企业与农民工都了解、信任社会

保障。农民工参保率低与退保率高的重要原因之一
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就是他们对社会保障体系不了解 ,以及因为不了解

而产生的不信任。因此真正全面解决农民工社会保

障问题 ,宣传是第一步。

2)在现有保障体系下实施分类保障 ,暂停一部

分农民工的养老保险。根据调查结果可以将农民工

分成三大类 (见图 1) :第一类是在农闲时到城市打

零工 ,这类农民工可以根据其工作性质建立工伤保

险而无须建立养老和其他保险 ,他们的主要保障在

农村。第二类是长期在城市工作但没有固定的单位

和固定的住所 ,长期在各地流动 ,如各类建筑工人。

对于他们仅建立工伤、失业与大病保险 ,无须建立养

老保险。对于那些已经建立养老保险的农民工 ,应

保留他们的社会统筹账户与“继保”权力的。由于养

老保险在现有的保障体制内转移非常困难 ,很多农

民工不得不放弃本该属于他们的社会统筹部分。这

对于农民工而言是一种剥削 ,有失公平且成本较大

(参保与退保都浪费了大量人力与物力) 。第三类是

长期在城市工作且有固定工作、住所的农民工。该

类农民工虽然没有城市户籍但是他们实际上已经是

城市居民 ,他们完全可以纳入现有的社会保障当中。

苏州市在此方面已经进行了成功实践[11 ]。

3)统一全国养老社会统筹并降低其缴费率 ,放

开、做实个人账户。不统一的社会保障体系是农民

工现有保障不完善的原因 ,而统一全国养老社会统

筹的困难在于全国各地缴费率差异过大。如深圳为

6 % ,而北京则为 19 % ,个别地方甚至更高。如果统

一 ,一些缴费率低的地区可能会有抵触。但是社会

统筹全国统一以后可以降低社会保障转移成本 ,促

进劳动力流动 ,对国家、企业、个人都有极大的利益。

而且 ,社会统筹的全国统一可以降低平均缴费率 ,使

原本因收入低而没有能力参加养老保险的农民工可

以参与养老保险 ,而这又会反过来再次降低社会统

筹的缴费率。因为我国的社会统筹是现收现付制 ,

在养老人口一定的情况下缴费人数越多 ,每个人缴

纳的费用越少。以现在的缴费标准为例 ,社会统筹

部分一般高达 20 % ,以退休后 60 %替代率计算 ,这

意味着现在三个在职人员养一个退休人员。而现在

劳动人口与退休人员比大约是 1 :10左右 ,如果现有

劳动力全部参加社会保障 ,60 %替代率只需要每个

在职工作人员交纳 6 %的社会统筹 ,即 10个人养一

个老人。该比例可被大多数职工接受。此外 ,建立

全国平等的竞争环境 ,共同负担历史债务是全国的

人们的共同责任 ,而不是某个部分地区或某一部分

人的义务。所以 ,建立全国统一的社会统筹不论从

经济角度还是道义角度都是合理与正义的。

社会统筹统一并降低缴费率以后 ,绝大部分公

民都参加这个系统并获得最基本的保障。但是这对

于收入较高者是远远不够的。解决办法就是要将个

人账户放开、做实 ,形成透明的个人养老基金。个人

账户的放开是指政府将个人账户确定一个最低限缴

费线和其他多个不同的等级 ,人们可以根据自己的

经济实力和愿望自主选择缴费等级。这样个人账户

除了最低缴费等级是封闭的 ,其他的缴费等级及其

选择权力都是放开的。人们在决定自己的养老问题

上有了更多的权力。

当这种低水平的全国社会统筹和开放的个人账

户建成后 ,不但农民工可以有能力加入该保障系统 ,

还可以在不远的将来将广大农民纳入到同一社会保

障体系当中去 ,最终完成全国统一社会保障体系的

建设。

5　建议

1)利用各种力量进行社会保障制度宣传 ,将与

每一个人都密切相关的社会保障知识传达给每一位

公民。农民工不参加保险重要原因是不了解 ,解决

该问题的较为可行的办法是利用大学生社会实践 ,

让他们到企业、社区、农村进行宣传。这一方面解决

了人力问题 ,另一方面也给大学生创造了一个了解

社会、锻炼自己的机会。

2)在现有社会保障条件不变的情况下 ,对农民

工实施分类保障。首先 ,暂停给一部分不具备条件

的农民工办养老保险。农民工由于内部的复杂性 ,

一部分人不具备办理养老保险的条件 ,即使办了他

们也会退保 ,从而给农民工和社会增加不必要的损

失。相关社会保障管理机构与企业可以在宣传的基

础上要求农民工根据自己实际情况提出参加社会保

障种类申报 ,根据农民工自己的申报为他们办理不

同的保险 ,切实为农民工提供保障。其次 ,对有一定

条件农民工办理相应保险。最后 ,对条件成熟农民

工与城市居民享受完全相同社会保障。

3)在建立全国统一的养老社会统筹 ,降低统筹

的缴费率后 ,将农民工全部纳入到现有社会保障体

系当中 ,并在条件成熟的时候建立面向全国公民的

统一社会保障体系。
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The Survey and Analysis of Migrant Worker’s Social Security in Hefei and Wuhu
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Abstract : On t he basis of survey , t he paper point out t he situation and problem of migrant worker’s social security of Hefei and Wuhu , two im2
portant city of Anhui province1 A new approach of " step by step and different securities for different migrant workers" was put forward accord2
ing to t he exited problem , which means : first , t he government should give different securities for different migrant workers ; secondly , govern2
ment should unify t he retirement pensions for workers and let all t he migrant workers join t he social security system at last1
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等五个指标集。该指标集分别对应价值创新经营理
念涉及的行业认定范围、战略焦点、行业立足点、顾
客需求、产品和服务边界等五个方面。因此 ,企业价
值创新能力评价指标体系的构建为企业开展价值创
新活动提供一套系统的可操作性的评价标准。
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A Study on the Appraisal Indicators System of Enterprise Value Innovation Ability

ZHU Li2long
(Anhui Science and Technology University ,Fengyang Anhui 233100 ,China)

Abstract : Based on a new management idea and st rategic t hought , t he paper inquires into t he orientation of enterprise value innovation ability

appraisal and t he principles of t he appraisal indicators system establishment , finally creates t he appraisal indicators system of enterprise value in2
novation ability f rom such abilities as new product or service provision , technical and management innovation , market development and product

innovation , product function innovation as well as existing market boundary extension and so on.
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