我国城乡居民社会保障差异及发展趋势分析
廖洪乐

    内容摘要：本文通过分析发现城乡居民社会保障存在保障项目、保障覆盖面、保障标准和保障层次四个方面的差异；文章指出短期内不可能改变城乡居民社会保障的二元结构，除普遍建立农村居民最低生活保障和新型农村合作医疗保险制度外，要为农村居民特定群体，建立相应社会保障。
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    20世纪50年代我国出台户籍管理制度，规定公民应当在常住地登记为常居人口，并且只能在一个地方登记为常居人口
。这样，常住在城镇的居民只能在城镇登记常居户口，常住在农村的居民只能在农村登记常居户口。通过户口登记管理人口，本无可厚非，问题在于户口后面隐含了太多的经济利益。与农村居民相比，城镇居民在就业、社会保障等方面享受了诸多优惠。本文试图分析我国城乡居民的社会保障（不包括各类补充保险和商业保险）差异及发展趋势。
一、城乡居民的社会保障差异

概括起来，我国城乡居民社会保障差异主要体现为4个方面。
1、 城镇居民享受的社会保障项目多于农村居民
目前，我国城镇居民享受的社会保障项目主要包括社会保险、最低生活保障和传统困难救济。社会保险还可以细分为基本养老保险、基本医疗保险、失业保险、工伤保险和生育保险，其中基本养老保险和基本医疗保险是城镇居民最主要的两项社会保障（见表1）。与城镇居民相比（见表2），除部分试点地区的农民享受了农村社会养老保险、新型农村合作医疗保险外，其他地区的农民都没有参加这两项保险；全国所有农村居民均没有失业保险、工伤保险（部分农民工除外）和生育保险。
表1  2000—2004年社会保险基金收入与支出构成   单位：%

	
	各项社会保险收入构成
	各项社会保险支出构成

	
	养老
	医疗
	失业
	工伤
	生育
	养老
	医疗
	失业
	工伤
	生育

	2000
	86.1 
	6.4 
	6.1 
	0.9 
	0.4 
	88.7 
	5.2 
	5.2 
	0.6 
	0.3 

	2001
	80.2 
	12.4 
	6.0 
	0.9 
	0.4 
	84.5 
	8.9 
	5.7 
	0.6 
	0.3 

	2002
	78.3 
	15.0 
	5.3 
	0.8 
	0.5 
	81.9 
	11.8 
	5.4 
	0.6 
	0.4 

	2003
	75.4 
	18.2 
	5.1 
	0.8 
	0.5 
	77.7 
	16.3 
	5.0 
	0.7 
	0.3 

	2004
	73.7 
	19.7 
	5.0 
	1.0 
	0.6 
	75.7 
	18.6 
	4.6 
	0.7 
	0.4 


数据来源：根据《中国劳动统计年鉴》（2005年）计算。

表2  城、乡居民社会保障缴费和受益对象差异
	城镇居民及家庭
	农村居民及家庭

	1、城镇职工基本养老保险：用人单位与职工共同缴费；职工受益。
	1、农村社会养老保险：一般以村为单位组织，以农民个人缴费为主、集体缴费为辅、国家适当扶持；参保农民受益。

	2、城镇职工基本医疗保险：用人单位与职工共同缴费；职工受益。
	2、新型农村合作医疗：以家庭为单位参加，农民个人、地方财政和中央财政分别出资；参保农民受益。

	3、失业保险：用人单位与职工共同缴费；职工受益。
	3、无失业保险

	4、工伤保险：用人单位缴费；职工受益。
	4、无工伤保险：部分农民工享受工伤保险。

	5、生育保险：用人单位缴费；职工受益。
	5、无生育保险。

	6、城镇居民最低生活保障：财政拨款和社会捐赠；城镇居民低收入家庭受益。
	6、农村居民最低生活保障：财政拨款和社会捐赠，农村居民低收入家庭受益。

	7、传统救济：财政拨款和社会捐赠；城镇居民低收入及特殊困难家庭受益。
	7、传统救济：财政拨款和社会捐赠；农村居民低收入及特殊困难家庭受益。


根据《县级农村社会养老基本方案》（1992）、《社会保险费征缴暂行条例》（1999）、《工伤保险条例》（2004）、《国务院关于印发完善城镇社会保障体系试点方案的通知》（2000）、《城市居民最低生活保障条例》（1999）等文件整理。
2、 城镇居民社会保障覆盖面大于农村居民
2004年，全国在职职工10576万人，离退休（职）职工为4675万人，两者合计15251万人，其中参加基本养老保险的职工为16353万人，占所有职工的107%
；参加基本医疗保险的职工为12404万人，占所有职工的81%；参加失业保险的职工为10584万人，占在职职工的100%；参加工伤保险的职工为6845万人，占在职职工的64%；参加生育保险的职工为4383万人；全国有2205万城镇居民领取最低生活补贴，120万人获得了城镇传统社会救济。与此同时，2004年全国农村参加农村社会养老保险的有5382万人，参加新型农村合作医疗的有8040万人，领取农村居民最低生活补贴的488万人，有1402万人获得农村社会救济。由于新型农村合作医疗是以农民家庭所有人口为保障对象，为方便比较，我们以参加社会保障人口占总人口的比例来说明城乡居民社会保障覆盖面的差异。表3显示，除传统救济项目外，城镇居民的其他6项社会保障覆盖面均远高于农村居民。部分地区为农民工建立了工伤保险和医疗保险，但参保率并不高，有研究表明
：外出农民工参加工伤保险的比率为15%，参加医疗保险的比率为10%。
表3  2004年城乡居民社会保障覆盖面差异对比
	项    目
	城镇居民
	农村居民

	1、总人口（万人）
	54283
	75705

	2、养老保险参保率（%）
	30
	7

	3、医疗保险参保率（%）
	22.9
	10.6

	4、失业保险参保率（%）
	19.5
	0

	5、工伤保险参保率（%）
	12.6
	0

	6、生育保险参加率（%）
	8.1
	0

	7、最低生活保障人口比例（%）
	4.1
	0.6

	8、传统社会救济人口比例（‰）
	7.5
	18.6


注：表中数据根据《中国劳动统计年鉴》、《中国卫生年鉴》、《中国民政统计年鉴》和《中国统计年鉴》数据计算，下表同。
3、 城镇居民的社会保障标准高于农村居民
如前所述，我国社会保障包括社会保险、最低生活保障和传统困难救济。社会保险遵循权利与义务对等原则，缴纳的保险费越多，意味着未来的保障水平越高；最低生活保障和困难救济资金主要来源于财政拨款和社会捐赠，政府免费为低收入家庭提供这两项保障。从社会保险来看，城镇居民缴纳保费的水平远高于农村居民。城镇职工基本养老保险人均缴费额是农村养老保险人均缴费额的52.6倍，城镇职工基本医疗保险人均缴费额是新型农村合作医疗人均缴费额的18—31倍。
表4  2004年城镇职工与农村居民人均缴纳的保费对比  单位：元/人年
	项目
	城镇居民
	试点地区农村居民

	1、养老保险
	3476
	66

	2、医疗保险
	920
	30—50


注：农村养老保险人均缴费额（包括个人和集体缴费）为2003年数据。农村合作医疗缴费标准原为中央财政、地方财政和农民个人各出10元，现改为中央、地方和农民个人分别出20元、20元和10元。
从城乡居民实际领取的社会保障资金看，城镇居民的社会保障水平远高于农村居民。从绝对数看，2004年城镇离退休（职）职工人均领取养老金为9270元，而参加农村社会养老保险的农民人均领取的养老金仅为492元，前者是后者的18.8倍
，这个比例远高于城乡居民收入比和人均生活消费支出比
；城镇居民最低生活保障水平是农村居民的2倍。从相对数看，城镇离退休职工领取的养老金与城镇居民可支配收入基本持平，为城镇居民人均生活消费支出的1.3倍；参加农村社会养老保险的农民人均领取的养老金，仅相当于当年农民人均纯收入的1/6，不到当年农村居民人均消费支出的1/4。城镇职工基本养老保险可以保证离退休人员的生活标准不低于城镇居民的平均水平，而农村社会养老保险却不可能保证老年农民达到农民平均收入和生活水平，农村社会养老保险对参保农民的保障程度与农村居民最低生活保障程度基本一致。参加城镇医疗保险的离退休人员人均医疗费用为908元，而参加农村新型合作医疗的农民个人报销的医药费33元，前者是后者的27.5倍。2004年全国城镇居民平均低保标准为每人每月152元，实际支出水平为每人每月65元；全国只有少数农村地区实施农村最低生活保障，实际支出为每人每月30元。

表5     2004年城乡居民社会保障支出对比   单位：元
	
	城镇居民
	农村居民

	1、人均收入
	9422
	2936

	2、人均消费支出
	7182
	2185

	3、人年均领取养老金
	9270
	492

	4、人年均最低生活保障支出
	788
	370


4、城镇居民社会保障的层次高于农村居民
综合前面的分析，我们还可以得出城乡居民社会保障的另一个差异，即城镇居民享受的社会保障具有层次性，而农村居民享受的各类社会保障则处于同一低水平上。城镇居民享受的社会保障至少可以划分为两个层次，社会保险为较高层次，通过社会保险特别是养老保险和医疗保险，城镇居民实现了“老有所养、病有所医”的目标，确保了城镇老年职工的生活和医疗水平不低于城镇居民平均水平；最低生活保障和传统城市救济，则为城镇困难家庭提供了最基本的生存保障。部分地区的农村居民虽然也有养老保险和医疗保险，但其保障程度相当低，养老保险与农村最低生活保障和农村救济一样，同属于最低层次的生存保障。
二、城乡居民社会保障的发展趋势
1、 城镇居民社会保障的发展趋势

自新中国建立以来，有关社会保障改革的重大实践多发生在城镇，要判断农村居民社会保障的发展趋势，必须先了解和分析城镇居民社会保障的发展过程及趋势。
我国城镇居民的社会保障始于1951年出台的《中华人民共和国劳动保险条例》
，该条例规定了企业职工（即工人）享受的各类劳动保险待遇，确保了企业职工“老有所养、病有所医”。随着20世纪80年代开始出现多种经济成份和多种用工形式，《劳动保险条例》的局限性日益突出
。此后，经过10多年的探索，逐步过渡到目前“统帐结合”的社会保险制度
。改革前的劳动保险与当前的社会保险存在3个主要区别，一是劳动保险是一项综合性制度，通过综合性制度安排解决职工的养老、医疗、工伤和生育问题，而社会保险却区分不同险种，不同险种资金不可以统筹；二是劳动保险缴费率低，大概为3%左右，而社会保险的综合缴费率高达40.8%，其中养老、医疗、失业、工伤和生育保险缴费率分别为28%、8%、3%、1%和0.8%；三是劳动保险不需要个人缴费，实行现收现付制，而社会保险需要企业和个人共同缴费，并实行“统帐结合”，统筹帐户实行现收现付，个人帐户实行完全积累。
劳动保险制度在传统计划经济体制和价格管制条件下，以较低的缴费率，确保了较高的覆盖面和保障程度。从劳动保险过渡到“统帐结合”的社会保险，除许多操作层面的问题引起人们的争论外，最为核心的问题就是现行的社会保险制度能否长期持续健康发展，即如何确保社会保障与企业竞争力间的平衡，社会保障如何适应工业化和城市化趋势。北京大学的陈平教授认为：建立统一的社会保障体系，是自损国力的短视国策
。长期研究社会保障问题的高书生先生认为：现行的社会保险制度远不如原来的劳动保险制度科学、合理；我国社会保障的重点在于防范老年贫困，社会保险项目以设养老和医疗两项为宜，并实行项目捆绑参加；不设立个人帐户，实行全国统筹、现收现付。总之，一个国家或地区的社会保障水平受其经济实力的制约，我国在今后相当长一段时期内搞不起全面的社会保障，而只能实行局部重点保障。改革开放以来的社会保障制度改革，基本遵循两项原则：即由原来的用人单位完全承担费用转变为用人单位和个人共同承担费用；离退休职工领取养老金比例（与在职时的工资对比）和所有职工医疗保险待遇逐步下降。
2、 农村居民社会保障发展趋势

    改革开放前，与城镇居民相比，农村居民基本没有社会保障
。改革开放后特别是20世纪90年代以来，随着中央和地方财力的不断增长，部分地区开始农村居民社会保障试点，主要包括三个方面，即农村社会养老保险试点、农村居民最低生活保障试点和新型农村合作医疗试点。（1）农村社会养老保险试点。原民政部于1992年制定了《县级农村社会养老保险基本方案》，规定：以县为单位开展农村社会养老保险，保险对象为非城镇户口、不由国家供应商品粮的农村人口；保费缴纳年龄为20至60周岁，60岁以后领取养老金；保费按月缴纳，分2元、4元、6元、……20元共10档。10多年的经验证明，农民参保的积极性不高，参保人数从高峰期的8000多万人，下降到2004年的5000多万人。农村社会养老保险以失败而告终，其原因是多方面的。首先，资金的筹集以个人缴纳为主，集体补助为辅，国家给予适当扶持。这种以个人缴费为主要的保险制度设计，与农民的个人储蓄基本没有区别，再加上多数地区集体经济薄弱，参保农民从集体获得补贴的数量有限；其次，保障水平低。低缴费意味低保障，过低的保障水平影响了农民参保积极性。农村社会养老保险在制度初始设计时就面临两难选择，缴费太高，农民和集体不愿意参加；缴费太低，保障水平低，农民也不愿意。（2）农村居民最低生活保障试点。农村居民最低生活保障试点始于1994年，到2004年全国受益于最低生活保障的人口为488万，人均领取低保金370元。到2006年中央要求在全国建立农村居民最低生活保障制度。（3）新型农村合作医疗试点。卫生部于2003年开始推行新型农村合作医疗，农民以家庭为单位参加，中央财政、地方财政和农民个人分别缴纳一定费用形成基金
，对农民进行大病保险。当前参加新型农村合作医疗的人口已达3.7亿，占农村人口的42%，从实际运作来看，还算比较平稳
。针对农村居民的社会保障试点，是一种低水平的保障，并没有改变原来农村居民家庭内部的互保机制。在今后相当长一段时期内，农村居民的社会保障将仍然是以家庭成员的互保为主。农村社会养老保险失败的经验也表明，经济条件较好的农民对参加低水平的保障没有积极性。为此，要在财力允许的范围内，不断提高农村居民的社会保障水平。
从前面的分析，我们可以推断城乡居民社会保障的总体发展趋势：总体上，城乡居民社会保障将继续沿着城乡有别的轨迹发展，短期内不可能改变城乡社会保障的二元结构；经济发达地区，农村居民的社会保障水平将不断提高，并率先实行与城镇居民社会保障接轨；经过一段相当长的时期后，农村居民的社会保障水平与城镇居民基本持平，这期间，城镇居民的社会保障水平将相对下降，而农村居民的社会保障水平将不断提高。当前，要逐步提高农村居民社会保障水平，除在全国建立针对所有农村居民的最低生活保障制度和新型农村合作医疗制度外，还应该针对特定农村居民群体，为他们建立最为急迫的社会保障，解决他们的后顾之忧。比如，为城乡结合部完全失地农民建立与城镇居民基本一致的社会保障；将进城农民工强制性地纳入工伤保险范围，以降低工伤意外给他们带来的风险；将农村独生子女户作为一个特定群体，纳入社会养老保险范围等等。
（作者单位：农业部农村经济研究中心）
主要参考文献：
1、高书生著，《社会保障改革何去何从》，中国人民大学出版社，2006年。
2、李培林编，《农民工——中国进城农民工经济社会分析》，社会科学文献出版社，2003年。
3、刘翠宵著，《天大的事——中国农民社会保障制度研究》，法律出版社，2006年。

4、彭希哲、宋韬，“农村社会养老保险研究综述”，《人口学刊》，2002年第5期。







� 《中华人民共和国户口登记条例》（1958年）第六条。


� 比例大于100%是因为有些职工参保后离开了原岗位，他虽然不是在职职工，但仍统计为参保职工。


�华迎放，“劳动保障部课题组关于农民工情况的研究报告之五”，《中国劳动保障报》（2005年8月6日）；刘声，“社保高门槛让农民工望而却步”，《中国青年报》（2005年8月10日）。


�李培林曾经计算得出： 1999年城市人均社会保障支出为413元，农村人均支出仅为14元，两者相差29.5倍，见李培林主编：《农民工——中国进城农民工的经济社会分析》，社会科学文献出版社2003年版，第152页。


�2004年城镇居民可支配收入与农民人均纯收入之比为2.4：1，城乡居民人均消费支出比为3.3：1。


�对行政机关事业单位干部和职工，实施不同于企业职的社会保障办法，其退休费和公费医疗由政府财政负担，这里不作讨论。


�主要表现为4个方面：（1）限制劳动力资源合理流动。企业职工只能在原有企业才能享受劳保待遇，离开原有企业，一切待遇即行中止。（2）国家和企业负担过多，个人不必为劳保付费。（3）不同企业和行业的劳动保险负担不均衡。一些老企业负担重，而新兴企业和行业的负担轻。（4）覆盖面小。原来的劳动保险主要覆盖全民所有制单位和城镇区县以上大集体企业职工，区县以下小集体企业、乡镇企业和新出现的私营企业、城镇个体劳动者、广大农村劳动力等基本没有社会保障。


� “统帐结合”的社会保险制度主要内容为：建立独立于企业之外的独立社会保险体系；实行社会统筹和个人帐户相结合，社会统筹实行现收现付，个人帐户进行完全积累；做实个人帐户等。


� 见陈平，“建立中国统一的社会保障体系是自损国际竞争力的短视国策”，《参阅文稿》，2002年12期。


� 部分困难户可以领取微薄的困难补助。


� 中西部地区试点初期为中央、地方和个人各缴10元，现改为中央、地方和个人分别缴20元、20元和10元，东部地区的标准高于中西部地区。


� 资料来源于卫生部2006年7月10日上午新闻发布会。
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