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摘 要: 包容性增长 概念的提出使得国际通用价值和社会政策之间有了新的对

话基础。我国目前开展的新型农村社会养老保险即有着积极的包容性特征: 新农保标志

着中国现代社会保险制度开始包容一个重要的社会核心群体 农民; 启动了以公民权

利和 去商品化 为有机内涵的福利体系建构进程; 对农村老年女性群体具有更明显

的保障与补偿功能; 呈现从群体包容到体制包容的趋向。农民参与率、财政转支率、收

入替代率、城乡级差率四个维度可以用来衡量新型农村社会养老保险的包容程度。目前

新农保仍属于初级包容, 包容的程度与水平仍有待提高; 而推进包容性发展的关键在于

进一步树立和明晰以公民权利为基础的包容理念、改革诉求表达和利益分配机制。
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社会政策得以提升和发展的重要条件之一是具有符合人类文明的社会价值理念。中国领导人

最新提出的 包容性增长 ( inc lusive g row th) 概念使得国际通用价值和社会政策之间有了新的

对话基础。根据社会包容的政策理念和方法来分析中国新型农村社会养老保险制度, 可为 包

容性增长 价值导向下的中国社会政策研究提供某些新的视角和思路, 有助于使社会包容从一

种价值取向落实为具体的社会政策和生活现实。

一、社会包容的理论内涵与政策实践

社会包容是一个多元化的概念。当 社会包容 做为一个社会政策和学术研究概念引入中

国时, 被表述为不同的术语, 如社会融入、社会融合。总体而言, 社会包容可指那些赞同和促进

平等的权利、机会和资源分配, 减少社会贫困, 改变社会排斥的观念、行动、政策、现实。从

1989年的欧洲部长会议决议 反社会排斥 ( Comba ting Social Exclusion ) 到 1999年的欧洲委员

会的 社会保护现代化的联合策略 (A Concerted S trategy forM odern ising Social P rotection ) , 欧盟

相继发布了 6个有关社会保护和社会包容的重要文件 , 将各领域的社会包容实践推进到新的水
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平。

社会包容是多种社会理论的重要内容和维度之一, 可从公民权利、社会公正、社会平等理论

中找到其价值渊源, 并成为一种中介性理论或变量。社会包容也是社会质量理论的重要维度之

一。在欧洲一些社会科学家的视角中, 社会质量 是一个重要的 愿景 , 社会质量指标体系

的 4个维度包括: 社会经济保障、社会凝聚、社会包容和社会赋权。其中社会包容是指社会不应

有过多人群被排斥在主流圈外, 应尽可能给所有民众参与到社会体系中提供各种各样的条件 。

在各国的政策实践与研究中, 已经辨识和发展出诸多有关社会包容的优先议程 (目标 )、可

操作原则, 以及类型界定和水平测量的方法 。欧洲委员会 2007年以来各年度的 社会保护与

社会包容联合报告 所提出的优先议题包括: 承担义务减少儿童贫困、将积极包容作为促进社

会与劳动市场整合的有力手段、优先保证所有人平等享有健康保健、改革照顾体系以更有力地促

进健康保健和社会服务、调整养老金体制以保证预期寿命的提高 。澳大利亚政府制订的社会包

容原则分为目标性原则和手段性原则两类。前者包括减少弱势, 增加社会、公民和经济参与, 发

展更大表达权, 承担更大责任等; 后者包括加强个人与社区能力、与关键人士建立伙伴关系、实

现按需服务、优先前期介入与预防、健全综合服务和政府处置体系、利用证据和综合数据指导政

策、满足特定的地方需求、规划可持续发展等 。尽管这些原则的实施效果还不能得到所有人的

满意, 但作为一种社会政策已经进入较为科学化的操作程序。

早在 2001年 12月, 欧洲理事会采用了一套社会包容指标, 用于考察成员国家落实欧盟社会

政策目标的情况。这些指标包含首级指标与次级指标, 其中首级指标包括社会转支后贫困风险

率、收入分配不平等状况、持续贫困风险率、贫困风险差距相对中值、地区凝聚 (根据单元区

域内就业率差异系数测量 )、长期失业率、无业家庭的成员、无教育或培训的早期辍学者、预期

寿命、不同收入者自评健康状况 。欧盟国家的社会包容指标随时代的发展而不断调整升级 。

不同学科和领域的研究者对社会包容程度或水平提出各自不同的可测量指标及分类 , 对社会政

策的执行和评估提供了有益的工具。

总之, 社会包容以社会公正、公民权利和社会质量等基本社会理论或理念为价值基础; 它作

为一种政策和行动体系, 由愿景、目标 (议程 )、原则、指标、法规、治理等基本要求构成。

二、新型农村社会养老保险的积极包容性

中国政府从 2009年起全面开展新型农村社会养老保险 (简称 新农保 ) 试点, 第一年试

点地区覆盖全国 10%左右的县 (市、区 ), 并规定在 2020年之前基本实现对农村适龄居民的全

覆盖 。养老金待遇由基础养老金和个人账户养老金组成。国家财政全额支付最低标准基础养老
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金, 补助基数每人每月 55元, 即每年 660元。国家明确规定地方政府应当对参保人缴费给予补

贴, 补贴标准不低于每人每年 30元。基础养老金和个人帐户缴费补贴意味农民养老责任主体的

重要变迁, 农民养老责任开始由家庭化迈向国家化、社会化。新型农村社会养老保险制度在很大

程度上体现了社会包容的理念与原则, 是社会政策转型中的重要进步。

( 1) 新型农村社会养老保险标志着在中国现代社会保险制度开始包容一个重要的社会核心

群体 农民, 在改变城乡社会保障二元结构方面迈出坚实的一步。1992年推行的农民养老保

险 ( 老农保 ) 主要依靠农民自己缴费, 属于完全积累型的 自我储蓄 模式。2006年, 中国

60岁以上老年人口总数为 14657万人。其中农村老年人 10801万人, 占 73 7%。城乡老年人养

老保障覆盖率差别明显, 领取退休金 (养老金 ) 的比率, 城市老年人为 78 0% , 农村为

4 8% ; 覆盖率比例为 16 1。新农保制度中, 个人缴费只占少部分, 绝大部分资金来自财政转

支, 形成一种特定的 统账结合 模式, 使占中国人口 50%以上的农民群体被初步纳入现代社

会 (养老 ) 保险体制。

( 2) 新型农村社会养老保险对农民为代表的非市场化、非正规就业劳动群体的包容, 启动

了以公民权利和 去商品化 为有机内涵的福利体系建构进程。新型农村社会养老保险是家庭

养老的一个重要补充或替代, 使农民个人和家庭能够相对独立于与市场参与相挂钩的劳动保险之

外, 维持社会所认可的生活标准。新型农村社会养老保险制度建立后, 城镇居民社会养老保险制

度缺失问题进一步显现出来。新农保制度为与农村居民同为非正规就业群体的城镇居民养老保险

制度的建立, 提供了可供借鉴的制度模式和管理经验, 促进了各地建立城市非正规就业居民养老

保险制度的探索。

( 3) 新型农村社会养老保险对农村老年女性群体具有更明显的保障与补偿功能。根据全国

第 5次人口普查所得数据, 2000年中国 60岁以上女性人口达到 6660万人, 占同龄段老年人口总

数的 51 2% ; 其中农村老年人口占中国老年人口总数的近 60% , 农村老年女性比例约占农村老

年人口的 55%。由于农村女性有报酬的劳动参与率低, 大部分老年女性形成对配偶和子女的经

济依赖 (参见表 1) , 实施非完全缴费性养老保险将有助于增进农村女性老人的独立性, 减小收

入和生活质量的性别不平等。处于经济地位最低层的农村老年女性在非缴费性的老年社会保障计

划中将得到相对更大的补偿收益。

表 1 2004年中国分城乡、分性别老年人主要生活来源 (% )

2004年
全国

男 女

市

男 女

镇

男 女

农村

男 女

劳动收入 29 2 15 2 7 8 3 5 18 5 7 8 41 8 22 7

退休金 33 6 19 2 77 6 54 1 48 8 20 1 9 3 2 1

家庭其他成员供养 33 5 61 0 11 8 36 6 28 6 65 6 44 8 71 7

保险 2 1 2 0 1 6 2 9 2 2 3 0 2 3 1 3

其他 1 7 2 6 1 2 2 9 1 9 3 5 1 8 2 2

合计 100 0 100 0 100 0 100 0 100 0 100 0 100 0 100 0

资料来源: 贾云竹: 中国老年妇女的经济地位状况分析 , 浙江学刊 2007年第 1期。

( 4) 新型农村社会养老保险呈现从群体包容到体制包容 (社会保险法规定城乡一体 ) 的趋

向。新的 社会保险法 规定 省、自治区、直辖市人民政府根据实际情况, 可以将城镇居民
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社会养老保险和新型农村社会养老保险合并实施 。近几年来, 北京、天津、重庆、苏州、杭

州、广州、成都、郑州等城市, 依靠地方财政能力, 率先颁布了城乡一体化的居民养老保险政

策。各地的制度模式、财政投入力度等均不一样, 有待尽早探讨出台相对一致的政策制度框架。

以上对新型农村社会养老保险社会包容性的分析更多是出于一种 潜符号 、 潜功能 意

义上的解释, 政府推行新农保的现实目标更多是和谐社会建设和社会管理。然而社会包容是一种

普世性的价值理念, 其渗透和提升最终有助于新型公民社会福利体制的成长。

三、新型农村社会养老保险包容性的维度

著名社会福利学家艾斯平 -安德森提出 去商品化 ( de- commodification) 概念 , 来认识

公民对自由市场的依赖程度以及抵御社会风险的能力, 从而揭示不同福利国家体制应对社会问题

的功能或方式。 去商品化 指政府部门旨在减少公民依赖自身劳动或市场获得福利保障的公共

行为和努力。根据艾斯平 -安德森的实证研究, 去商品化可通过给付标准与资格、收入替代率、

权利赋予 (家计调查、工作成就、公民权利 ) 三个维度来测量 。新型农村社会养老保险在多大

程度上体现社会包容理念、实现公平合理的资源分配原则, 达到社会保护目标, 可以通过一些量

化和质性指标来衡量 (见表 2)。

表 2 新型农村社会养老保险包容属性指标

质性 程度 量化 程度

可接近性 一般 公众参与率 较高

可携带性 一般 财政转支率 较低

可转移性 一般 收入替代率 较低

可衔接性 一般 城乡级差率 较高

从质性指标来讲, 可接近性 指是否便于缴费和领取; 可转移性 指异地转移; 可携带

性 指异地领取; 可衔接性 指与城镇居民养老保险相衔接。这些维度或指标也是福利国家在

衡量福利制度时所通常提出的一些重要原则或特征 。新型农民社会养老保险制度设计时确定了

低水平起步 原则, 又处于刚刚实施阶段, 因此在 可接近性 、 可携带性 、 可转移性

和 可衔接性 等方面不可能达到较高水平。以下就其他一些容易量化的指标来相应衡量 新

农保 的包容程度。

1 农民参与率

农民参保率反映农民对社会养老保险的需求和接受社会保障的程度。由于新型农村社会养老

保险包含来自公共财政 普惠式 基础养老金和缴费补贴, 同时借助于行政手段层层落实, 试

点地区农民的参与率相对较高。到 2010年 6月, 全国参加试点的 27个省区 320个县和 4个直辖

市的部分地区已有 5965万人参保, 占试点地区 16周岁以上农村人口总数的 63 8% , 1697万名

经确认符合条件的农村老年居民已按月领取养老金 。江苏省新型农村社会养老保险试点起步

早、力度大, 农民参保率超过 97%, 已经在全国率先实现新农保参保、发放两个全覆盖, 提前

10年达到 国务院关于开展新型农村社会养老保险试点的指导意见 规定的水平 。
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2 财政转支率

财政转移支付量和支付率可用于衡量新农保的 去商品化 程度。依据 2008年的数据测

算, 如果全国 60岁及以上所有农村老人按现有标准享有新农保, 中央财政一年补贴支出 535 1

亿元, 占中央财政收入比重的 1 64%; 2008年中央财政收入占财政收入总额的比重达 53 3%,

而中央财政支出占财政收入总额的比重仅为 21 3% , 因此 1 64%这一比例并不大, 中央财政有

能力承担新农保财政补助; 而地方财政年最低补贴数额为 245 1亿元, 占全国地方财政收入的比

重为 0 86%, 总体上没有超越地方财政的负担能力 。目前新农保只在占 10%的地区试行, 公共

财政的实际支付额和比例要小得多; 随着逐年公共财政的增长, 政府有更大能力推行新型农村社

会养老保险。每年转移支付的基础养老金 660元和缴费补贴 30元 (以最低补贴计算 ) 共计 690

元, 约占 2008年农民人均纯收入的 14 5%和 2009年的农民人均纯收入的 13 4% , 低于城镇职

工基本养老保险的单位缴费比例 ( 20% )。

笔者在实地访谈中接触到的地方政府部门新农保执行人员也普遍认为国家应提高农民社会养

老保险待遇 (包括基础养老金标准和补贴力度 ) , 国家和农民应当五五分, (这是 ) 指 60

岁以上的。一是群众好接受, 60岁以上农民做出的贡献太大了, 国家 (虽然 ) 已经在反哺农民,

(但 ) 话说回来, 农民这么多年也是纳税人, 代价有多高, 城市的高楼大厦是哪个城市孩子盖

的? 这是一个权责问题 。可见, 政府部门适当制订定一个基础养老金和缴费补贴的比率, 扩

大对农民的财政转支, 而不是目前的一个固化补贴定额, 更能适合农村居民对基本养老保险金增

长的需要, 也便于应对消费指数和人均收入增长带来的基本养老金替代率下降的现象。

3 收入替代率

替代率是衡量新型农村社会养老保险功效的重要指标。替代率的类型和计算方法有多种。根

据领取的养老金总额与农民纯收入水平的比率, 新农保的替代率区间约为 14- 31% , 其中以

2 5%的利率测算, 参保农民每年交费 100元, 15年缴费后所领取养老金的替代率为 18 1% ;

而城镇职工基本养老保险的平均替代率 2004年为 53 27%; 政府部门提出的城镇职工基本养老

保险的目标替代率为 59 2% 。以国际经验来说, 当养老金替代率低于 50%的时候, 老年人生活

便很困难。与各类福利国家中政府管理的公共养老金支出占养老金总支出比率的 50%以上 (占

54- 86% ) 相比, 新农保的替代率水平明显较低。其中的突出问题之一是基础养老金部分的替

代水平比较低。 2009年中国农民人均纯收入为 5153元, 新农保每年 660元基础养老金仅占农民

人均纯收入 12 8%, 低于目前城镇职工养老保险中基础养老金部分的 20%替代率。有的学者提

出新农保的 合意替代率 的区间为 58- 75% (该区间与很多学者分析的城镇职工基本养老保

险合意替代率的水平非常类似 ) 。虽然农民享有一定的土地保障, 老年生活水平不能完全按养
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老金替代率来算, 但鉴于城乡居民收入尤其是老年居民收入差距更大 , 以及土地收益的有限

性, 应将农民养老保险替代率的理想目标定位于等同甚至稍高于城镇职工养老保险替代率水平。

4 城乡级差率

本文提出 城乡级差率 的概念, 试图说明城乡劳动者和居民在相关社会生活权益上的待

遇级别或差异。对城乡居民社会养老保险所内含的不同财政转支率、收入替代率、平均养老金待

遇等三个指标进行比较, 会发现参加农村居民社会养老保险者所享有的公民权益水平明显低于非

农村就业者和居民。根据新农保试点的基线目标, 最低发放标准不低于 1800元 /年的低保平均水

平, 折合每月 150元。如果将该数字与其他群体的养老金待遇相比, 便存在明显的差距。 2009

年调整后的企业退休人员月人均养老金为 1200元, 同时, 公务员和事业单位人均养老待遇平均

是企业职工的 2倍和 1 8倍。这意味着, 每月 150元的农民养老金, 仅仅是企业退休金的 1 /8,

不到公务员和事业单位人员退休金的 1 /16和 1 /14 。养老保险待遇上的多元结构和较大差距问

题反映出社会、经济发展不平衡和政策取向的不同偏重等多重因素。从科学研究的角度来说, 城

乡公民的社会养老权益级差意味着某种包容级差, 还需要通过进一步的实证数据来具体验证。

结 语

通过引入社会包容政策的视角分析中国新型农村社会养老保险制度试点, 发现其具有积极的

包容性, 是一种包容政策的开始。从几个维度来看, 新型农村社会养老保险制度的包容程度与水

平还有待提高。对一项社会包容政策的评估需要结合其目标设计、执行体制以及整个社会经济发

展水平等多重因素。目前推进社会政策的包容性发展的重要关键之一在于进一步树立和明晰以公

民权利为基础的包容理念、改革利益表达和分配机制, 并通过更深层次的社会结构入手推进改

革。从而使解决社会包容的 从无到有 问题, 转向 由低到高 的良性提升进程。

( 责任编辑: 薛立勇 )

Characteristics of Social Inclusion in the P ilo t Pro jects o fNew Type

O ld- age Insurance System for RuralResidents in Ch ina: Interpreting Fram e

Gao J ianguo

Abstract: This paper introduces the theoret ica l substances and policy practices of soc ial inc lusion It

also descrip tive ly analyzes some positive soc ial inclusion characteristics and the four major dim ensions o f

the new o ld- age insurance system for rura l residents in Ch ina, including: insurance participat ion rate,

financial transference rate, income rep lacem ent rate and urban- rura l benefit differential ratio In con

clusion, the new insurance system, wh ich has a positive soc ia l inc lusiveness, ind icates a beg inning of so

cia l inclusion policy A cco rd ing to the ana lysis of the four dimensions, th is new system is st ill in an early

stage and its levels of inclusiveness and extensiveness need to be ra ised How ever, the key facto rs for

promo ting the development of soc ial inclusion include the articu lation and establishmen t o f the c itizensh ip

- based concepts o f inc lusion, and the reform ation o f system s fo r need expression and benefit distribu

t ion

Keywords: Social Inclusion; O ld- age Insurance System; C itizensh ip; Indicator
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