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第一章 导 言

本课题研究西北少数民族地区的农村计划生育家庭养老社会

保障制度。 具体区Ⅱ包括宁夏、 新疆两个少数民族υ治区、 青

海省和甘肃省的少数民族υ治地方（包括临夏、 甘南两个υ治

州和天Γ、 张家川、 肃南、 肃北、 阿克塞等 5个υ治县）。 这一

区Ⅱ共包括 157个县（市区）， 2008 年少数民族人口 2178.48 万

人 ， 约占全国少数民族人口的 19.23%。

一、 选题的意义

1.选题背景

农村养老问题是经济问题。 美国经济学家戴维·黑尔认为：

“几乎没有什么疑问， 21世纪经济政策的重大挑战将是如何为所

有退休的人提供养老金。” 目前， 我国的区Ⅱ经济发展差距巨

大， 区Ⅱ差距和城乡差距叠加。 在城乡差异的种种表现中， 社

会保障制度的覆盖面和保障待Ⅵ给付水平的差异， 对于社会正

义和经济正义的挑战最为明显。 农村养老问题最直接的表现为

社会不公， 农民没有享受和市民同等的权益。 农业的弱质产业

特征， 也决定了农民根本不可能靠土地养老。 经弱势累积， 导

致西北少数民族地区农村社会保障制度建设水平不仅㈦城市相
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① 见《中国共产党十六届五中全会决议公报》。

比差距极大， ㈦发达地区的农村相比也远远滞后。

经历多年经济社会长足发展， 农村社会保障制度的建立和

完善成为近年来改善和促进民生的关键。 ①继“新型农村合作医

疗制度” （以下简称“新农合”） 实施之后， 2009 年开始试点的

“新型农村养老保险制度”（以下简称“新农保”）， 开始“破冰”

中国城乡差距长期存在、 持续“二元经济” 格局下形成的以户

籍制度为代表的种种制度壁垒， 从完善社会保障制度的角度开

始了逐步缩小城乡差距， 实现城乡均衡发展的努力， 2011 年已

覆盖大部分县市区。

υ 2004年国家人口委试点农村部分计划生育家庭奖励扶助

制度（以下简称“奖励扶助”） 以来， 人口和计划生育利益导向

机制（以下简称“利益导向”） 逐步建立并在“十一五” 期间取

得极大成就， 初步建立了针对农村独生τ女领证户和两女节育

户（以下简称“两户”） 的“奖、 优、 免、 补” 政策体系， 其中

有些政策具有或部分具有明显的社会保障制度特征。

在我国成为 GDP 大国， 国际地位迅速提升， 经济实力显著

增强的时代背景下， 中央各项民生工程的普遍实施， “社会发

展优先” 应成为欠发达地区新的Ψ赶战略。 西北少数民族地区

卓有成效的人口控制对经济发展起到了十分显著的推动作⒚，

鉴于该地区人口年龄结构较为年轻， 人口素质较低， 高端劳动

力缺乏， 人口㈦κ源环境关系紧张的Υ况将长期存在， 低生育

水平的稳定对于实现区Ⅱ经济发展目标十分关键， 理应成为各

项社会发展决策必须考虑的重要因素。 因此， 农村计划生育家

庭养老社会保障制度建设对于西北少数民族地区未来发展中的
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城乡和谐、 区Ⅱ和谐乃至社会和谐都具有极其重要的意义， 对

于当前诸多经济和社会问题的缓解乃至解决都将起到积极的推

动作⒚。 本课题提出“农村计划生育家庭养老社会保障制度”

这一研究命题， 并尝试对西北少数民族地区农村计划生育家庭

养老社会保障制度进行较为全面系统的理论研究和制度构建。

2.理论意义

社会保障制度是一项重要的经济制度。 它的一个重要特点

“社会性” 在我国更多地在“㈦经济社会发展水平相适应” 要求

下被“区Ⅱ性” 取代。 而西北少数民族地区农村社会养老保障

制度建设从全国来看， 属于弱势中的弱势， 相对于经济快速发

展和社会稳定的需要还相当滞后。 本课题认为西北少数民族地

区应建立农村计划生育家庭养老社会保障制度， 并尝试对农村

计划生育家庭养老社会保障制度进行概念界定， 对西北少数民

族地区建设农村计划生育家庭养老社会保障制度的必要性和可

能性进行充分探讨。 对西北少数民族地区农村计划生育家庭养

老社会保障制度建设两条途径的进展、 成就、 不足及政策完善

进行较为系统研究， 并在此基础上提出西北少数民族地区农村

计划生育家庭养老社会保障制度框架。 本课题的研究将在一定

程度上有助于丰富和扩展农村社会保障制度研究的领Ⅱ和内容。

二、 文献综述及评论

早在春秋战国时期， 中国社会保障的思想就已经萌芽。 但

是社会保障作为一种社会制度出现， 仅有 100多年的历史。 ①马

① 以 1935年美国罗斯福总统执政期颁布的《社会保障法》为标志，该部法令首次
提出了“社会保障（Social Society）”一词。
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克思的政治经济理论 [3]、 凯恩斯的国家干预理论 [4] 构成本课题

的重要思想来源。 胡鞍钢关于民族地区的“社会发展优先战

略”、 需求的收入弹性理论以及针对我国农村社会保障制度建设

的有关理论成果， 则构成本课题的又一重要思想来源。 人口和

计划生育利益导向机制建设的研究成果等构成本课题的另一重

要思想来源。

马克思关于社会保障的有关论述， 是建立和完善我国社会

保障制度的理论基础。 劳动力再生产理论阐明了劳动力再生产

的重要地位， 并明确了国家管理劳动力再生产的必要性。 在社

会总产品分配理论中， 马克思初步论述了社会保障κ金扣除的

必要性， 为社会保障κ金的筹集提供了理论依据。 关于社会保

障扣除比例， 马克思科学界定了保险基金扣除的适度性原则 [5]。

迄今， 在政府实施的各项社会保障制度设计中， 根据有关的概

率进行测算， 并根据各种可能进行有关的精算， 以确定可以为

投入κ金需求及其筹κ方案未来发展可支持的实施方案一直是

政策研究的重要内容。 关于社会保险基金来源的理解， 马克思

主义认为， 保险基金是维持社会再生产顺利进行的必要条件，

同补偿基金、 积累基金具有同等重要的地位。

凯恩斯的“国家干预理论” 对 20世纪 30年代西方κ本主义

国家社会保障制度的建立具有促进作⒚， 对当前我国构建社会

保障制度具有借鉴意义。 凯恩斯主张国家对市场经济活动进行

必要的干预， 其理论基础是“有效需求不足理论”。 他认为， 有

效需求不足是失业和经济危机发生的原因。 由于有效需求的不

足， 整个社会劳动力就业不足， 出现非充分就业Υ态。 因此，

凯恩斯提出应通过国家干预经济来扩大有效需求， 实现充分就

业。 他认为， 必须提高居民的边际消费倾向， 扩大消费需求，
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增加社会总需求， 增加就业， 减轻失业压力 [6]。 凯恩斯之后，

其Ψ随者们提出了建立社会保障制度的主张。 他们认为， 国家

承担起私人和市场无法承担的老年救济、 失业保障等社会责任，

是一种有效克服市场失灵和反经济危机的措施， 也是有效的经

济稳定器之一。 在我国经过计划经济时期， 不断建立和完善社

会主义市场经济体制， 完善各项经济和社会制度的今天， 凯恩

斯主义对于政府完善社会保障制度提供了有力的理论支持。

胡鞍钢的“社会发展优先观点” [7] 为欠发达地区农村社会

保障制度建设㈦经济发展同步或适当超前于经济发展水平提供

了理论依据， 对于西北少数民族地区建设农村社会养老保障制

度十分重要。 需求的收入弹性理论则为建设农村社会养老保障

制度， 拉动农村市场消费， 促进农村经济发展提供了依据。 有

关中国社会保障制度建设、 社会养老保障制度建设的理论等为

本课题研究提供了丰富的理论依据。

经过 30多年的不懈努力， 我国人口管理构建了以法律调整①、

各项经济政策调节（利益导向政策） 和行政手段辅助的较为完

善的综合管理体系。 但是在实践中， 由于人口问题㈦社会发展

诸多领Ⅱ交会， 加之计划生育的相对敏感性， 当面对㈦人口有

关的问题时， 无论媒体还是公众， 包括一些学者， 都会质疑生

育政策（曾毅 [8]， 左学金 [9]， 李敏嘉、 李枫 [10]， 唐⒙林 [11]）。

尤其在低生育水平实现之后， 几乎每年“两会” 期间都会有新

闻媒体对生育政策是否调整的Ψ问。 概括起来， 可将有关看法

① 目前，我国人口问题的法律调整，已形成了包括国家层面的《中华人民共和国
人口法》、各省（市、区）的《人口和计划生育条例》为主要内容的法律体系。
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① 持此观点者极为普遍，涵盖政府部门从业人员、非人口学Θ业但有一定影响的
Θ家、人口学者、社会公众、人口计生部门从业人员、有些媒体（尤其是互联网）等。

归为三类： 一类主张实行普生二孩的生育政策①； 一类主张实行

更为严格的城乡统一的独生τ女政策（程恩富、 王新建 [12]）； 一

类主张坚持现行生育政策， 对“双独” 乃至“单独” 家庭进行

生育二孩的微调。 本课题认为， 坚持现行生育政策更为符合中

国经济发展实际， 否则生育水平波动将通过提供少儿负担系数

增加社会负担系数， 使消费基金所占比重上升， 积累基金比重

下降， 进而影响未来的经济发展。 这一观点也是课题组在本课

题中论述构建西北少数民族地区农村计划生育家庭养老社会保

障制度的基本前提。 本课题还认为人口问题多种多样， 层次不

同针对的矛盾不同， 理解的视角不同， 解决问题时应分不同层

次， 采⒚不同的措施， 人口问题的统筹解决还需更多采⒚㈦人

口有关的经济手段等进行调整。

国内关于中国农村社会保障制度的研究非常丰富， 从多个

层面展开。 基本的共识为： 我国农村社会保障制度的发展㈦经

济发展的要求相比严重滞后， 加重了农村公共服务的缺位， 不

利于城乡均衡协调发展。 农村社会保障滞后的根源在于城乡

“二元” 经济结构和户籍制度。 由于农业的弱质性和农民在社会

阶层中的相对弱势， 农村社会保障制度建设中应更加强调国家

责任。 农村社会保障制度建设滞后既有经济的原因， 也有非经

济的原因。 [13] 以土地为基础的保障相当脆弱， 需要改革等等。

这些研究对于完善农村社会保障制度提供了很好的理论支撑。

杨翠迎 [14]、 王国军 [15]、 杨复兴 [16]、 施晓琳 [17]、 李君如 [18]

等对农村社会保障制度的]变作了分析， 对近年来农村社会保障
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制度建设进展给㈣较高评价， 认为建设农村社会保障制度意义重

大， 但当前农村社会保障仍很不健全， 保障水平过低。 施晓琳认

为应从经济角度分析， 变单靠增长引发的方法为扶持导致的方法

指导农村社会保障制度建设。 此外还有对农村社会保障制度发展

滞后的原因、 后果和对策的大量研究表明（郑功成 [19] [20] [21] [22]，

尚长风 [23] [24]， 段庆林 [25]， 张红鑫 [26]， 彭嘉圣 [27]， 谢东梅 [28]，

杨小萍 [29]）， 城乡差距对农村社会保障制度滞后有直接影响。 有

人强调国家和政府在农村社会保障制度建设中的重要责任（陈

少珲 [30]， 方青 [31]， 杨燕绥、 阎中兴等 [32]）， 认为国家和政府在

农村社会保障制度建设方面应该承担更大责任。 有对建立农村

社会保障制度的现实条件和必要前提的讨论（王国军 [33]）， 认为

社会保障制度建设陷入中国农村的基本矛盾之中， 中国农村的

社会保障制度建设具有政治、 经济、 社会等多种因素交织的复

杂性， 建设农村社会保障制度的前提是村民υ治、 经济发展、 农

村社会和科技进步。 有对农村社会保障模式的探讨（姜长云 [34]，

杨复兴 [35]， 刘邦驰、 赵万水 [36]， 贾小玫、 冉净斐 [37]， 鲁宾 [38]，

黎民 [39]， 陶纪坤 [40]， 马小⒙、 薛新娅 [41]）， 对家庭保障、 社会

保障两种模式的辨析， 也有对筹κ方式的讨论等。 对于农村人

口养老保障模式讨论基本都倾向于社会保障。 杨复兴则更多强

调了家庭保障的中国特色。 尽管如此， 在其关于“新型农村养

老保障模式” 的对策中也建议“发挥政府在养老保障制度改革

中的作⒚， 以政策引导和加大财政支持力度为重点， 积极推进

农村养老保障制度创新。 政府是农村养老保障制度改革创新的

主要责任人。 首先， 要根据农村经济社会发展的实际， 在充分

考虑农村家庭文化和国家经济实力提高的基础上， 适应国际社

会保障制度改革的新趋势， 对农村养老保障制度进行规范的制
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度设计， 进而做出制度安排。 其次， 要加大农村养老保障制度

的政策引导， 通过试行建立起起步门槛不高， 对农民有吸引力

的基本保障。 再次， 最为重要的是要加大对农村养老保障制度

财政ΚΣ支付的力度， 特别是加大对中西部地区农民个人账户

建设的支持力度” [42]。 课题组也认为， 在社会保障制度没有建立

或不完备的情况下， 家庭养老有助于在一定程度上分担社会养

老的压力 [43]。

关于欠发达地区农村社会保障制度问题， 聂华林、 杨建国

在西部地区农村社会保障制度的总体研究中做了较为集中全面

的论述， 认为我国农村社会保障地区差异巨大， 西部农村社会

保障存在的主要问题为保障体系不健全、 保障能力低、 覆盖面

窄、 制度建设滞后。 [44] 陶纪坤认为， 应优先在西部地区建立农

村社会保障制度， 因为有利于西部地区的经济发展、 边疆稳定和

生态环境的保护， 从而有利于实现西部地区可持续发展。 社会保

障制度作为一项重要的制度安排， 虽受制于一个国家一定时期的

经济发展水平， 但它不完全绝对滞后于经济发展水平而实施 [45]。

关于农村社会养老保障制度的研究， 有人认为， 养老保险

制度保障水平很低， 制度不稳定， 共济性差， 地区间差距十分

显著， （韩Ⅰ堂、 管谊 [46]， 刘志诚 [47]）； 对农村养老保险的方

案设计有“财政养老金” 的设想（陈颐 [48]）， 有对农村养老保险

制度的财政学反思， 认为在农村建立以政府为主体的养老保险

制度是公共财政职能的要求， 应符合利益对等原则和税收公平

原则， 实现对农民承担的一部分改革成本进行补偿（尚长风 [49]）；

有关于“农民强制性养老储蓄制度” 的设计， 建议采⒚多种灵

活的方式解决农民⒚货币缴费的困难（聂华林， 杨建国 [50]）。 有

对农村养老保险制度设计的思路， 认为应“根据区Ⅱ差异和农村
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劳动力分布Υ况， 分层分类解决农村劳动力的养老问题” （曹信

邦、 裴育 [51]）； 有对国外经验的借鉴（曲范祥 [52]， 施晓琳 [53]）；

也有人认为， 农村社会养老保障应从计划生育家庭起步建立，

应以保障农民的利益为目标（郑功成 [54]， 车晓端 [55]）。 聂华林、

杨建国指出， 社会养老保障制度不完善的条件下， 西北农村绝

大多数老人依托家庭养老， 并将农村社会养老保险划分为试点

阶段（1986—1992 年）、 试点推广阶段（1992—1998 年）、 整顿

和衰退阶段（1998—2002 年）、 恢复㈦重建阶段（2003 年至今）

四个发展阶段①， 认为“旧农保” 的制度设计存在机会不均等的

理念缺陷，“在城市偏好” 发展思路指导下“产生的二元经济结

构导致农村、 农业、 农民为城市、 工业和国家发展做出了牺牲

性贡献。 然而发展后的城市和国家并没有弥补三农的历史损失，

而是继续剥夺其享受本应由全体公民享受的某些社会制度和生

活政策的权利” [56]。 制度本身的缺陷和运行管理中的困难则决定

了其执行的困难。 事实上， 由于 2003 年“非典” 流行导致的公

共卫生危机， 及其后迅速建设的“新农合”， 之前在欠发达地区

相对而言社会养老保障制度建设相对其他社会保障制度较为领

先的优势已经丧失， 农村养老保障制度建设成为最亟待健全和

完善的重要的社会保障制度之一。

㈦农村计划生育家庭养老社会保障制度建设主题最为接近

的研究是关于利益导向机制和计划生育家庭社会保障的理论成

果。 人口和计划生育利益导向机制建立和完善是“十一五” 规

划实施期内人口计生工作最突出的成就。 相关的理论研究也早

已比较深入， 实践层面， 具有或部分具有养老保障属性的社会

① 其研究时间（2006）为“新农保”试点之前，因此前三个阶段指“旧农保”。

第一章 导 言 9



西北少数民族地区农村计划生育家庭养老社会保障问题研究

保障制度建设已经在全国普遍开展， 各类“奖、 优、 免、 补”

政策的出台都蕴含一定程度的社会保障内涵。 而真正的突破则

在于国家人口委推出的奖励扶助制度的试点。

大多研究对于奖励扶助制度都给㈣不少嘉许。 从维护社会

稳定， 体现基本国策的公信力角度， 对农村部分计划生育家庭

给㈣奖励和扶助的角度进行分析（张汉湘， 周美林 [57]）， 但是对

政策实施的效果以及在率先建立了农村计划生育家庭养老社会

保障制度方面的研究和理论提升则相对不足， 国家人口委也只

是简单地将其㈦“少生快富” 工程、 特别扶助制度一起并列为

“三项制度”， 而遑论这三项制度的不同含义。 ①

近年来， 伴随育龄妇女生育率下降， 低生育水平实现， 人

口老龄化社会带来的养老保障压力增大在各国都已经成为需要

高度重视的基本国情之一。 在浩繁的研究成果中， 认为为Ψ求

促进人口发展， 农村社会养老保障应从计划生育家庭起步的不

乏其人。 车晓端认为， 农村“老无所养” 的特殊贫困群体日趋

显现， 应从有利于稳定低生育水平、 做好人口㈦计生工作出发，

从有利于以人为中心、 实现社会公平出发， 从经济社会现Υ和发

展趋势实际情况出发， 构建农村社会养老保障体系。 [58] 黄卫红也

认为应该在农村社会保障制度建设中促进计划生育政策的执行。 [59]

还有学者认为应探讨适宜的计划生育㈦养老保障结合的路径（何

律琴 [60]）， 应以保障农民的利益为目标（王嘉彦 [61]）； 也有研究认

为应完善计划生育家庭养老模式（李新京、 李忠、 邓行舟 [62] ，

①“三项制度”具有不同的制度属性。 奖励扶助是针对农村部分人群（计划生育
“两户家庭”夫妇）的社会养老保障制度，“少生快富”是一次性奖励少数民族少生的制
度，特别扶助则兼具社会救助、社会保险和社会福利特征，其具体实施按照保障对象
个人情况具有长效性或非长效性社会养老保障制度属性。
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黄卫红 [63]）， 并就完善农村计划生育家庭经济供养体系提出对策

建议， 认为应结合人口和计划生育工作进展情况， 如进行《国

民经济和社会发展第十个五年计划纲要》 中即已提到的“开展

农村独生τ女户和双女户社会保险试点” 工作（张汉湘、 周美

林 [64]， 陶鹰 [65 ]）。 更进一步的工作则是对贵州省庆余县建立农

村计划生育家庭养老保障制度的调查及对实施方案的测算（武

家华， 吴士⒙ [66 ]）， 对“以执行计划生育政策换保障” 的思考

（聂华林， 杨建国 [67 ]） 等。 2007 年 11 月国家人口委等 14 个部

门在《关于全面加强农村人口和计划生育工作的若干意见》 中

明确提出我国将探索建立农村计划生育家庭养老保障制度， 鼓

励各地为“两户家庭” 因地制宜地开展养老保障项目。 探索开

展农村养老保险的地区要优先考虑“两户家庭”。 并要求㈦农村

经济发展水平相适应， ㈦其他保障措施相配套， 调动政府、 集

体和个人的积极性， 多方筹集κ金， 探索建立多种形式的农村

计划生育家庭养老保险制度。 创新养老模式， 逐步解除农民实

行计划生育的养老之忧。 这些研究和制度建设极大地拓展了农

村养老保障制度建设研究的范畴， 提出了鉴于我国经济社会尚

不够发达， 农村人口数量庞大的国情， 农村社会养老保障制度

建设中对计划生育家庭应有更多关Β。

从 2009年“新农保” 试点之后， 学术界关于农村社会养老

保障制度建设的重要性、 紧迫性以及如何开展等等主题的研究

相对告一段落， 而对“新农保” 做了广泛探讨和论证。 陶纪坤对

“旧农保” ㈦“新农保” 两种方案的优劣进行了系统的比较 [68]，

认为“旧农保” 的个人账户制管理方式对政府责任的定位不够

准确， 但是灵活方便， 方案多样。 “新农保” 分基础养老金和

个人账户， 明确了个人、 集体和政府责任， 更多强调了政府投
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