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农民眼中的“新农保”:认知、意愿与评价

———基于湖北省4县763位农民的调查

陈荣卓,颜慧娟

(华中师范大学 政治学研究院,湖北 武汉430079)

摘 要 新农保是我国针对农村“人口老龄化风险”而设置的一项重要的惠农政策,也是一项长期性的制度

设计。充分了解当前新农保的客观运行状况与广大农户的主观认知评价,对新农保的可持续发展具有十分重要

的意义。通过对湖北省4县新农保实践调查发现,当前广大农民对新农保的认知整体上处于相对了解、比较理

性、保持乐观的状态,绝大多数农民对该政策的实施表示赞同并积极参保,但对补助金额大小、基础养老金发放、

政策的稳定性、宣传动员方式等具体实施环节还存在不满或担忧。为此,应当坚持在“保基本、广覆盖、有弹性、

可持续”的基础上,充分发挥新农保的作用以保证农民最优化的利益实现,科学管理新农保的各项实施环节,增
强政策的普惠、福利功能;合理促进新农保的可持续发展,加强当代农民养老观念的转变;积极拓展新农保的宣

传渠道,促进新农保“全覆盖”的实现;灵活规范新农保的制度实施,统筹城乡社会保障体制的发展。
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  近年来,农村社会养老保障体系的缺位以及农

民对于社会养老保险的需求,引起了中央政府的高

度重视。自2009年,一种由“个人缴费、集体补助、
政府补贴”三者相结合的新型农村社会养老保险(以
下简称“新农保”)模式,开始取代过去主要由农民自

己缴费的自我储蓄型农村家庭养老保险模式。新农

保采用先在部分县乡进行试点、继而向全国范围推

广的做法,以此保障各地因地制宜地贯彻落实。截

至目前,这一惠农政策的全面贯彻,对传统的家庭养

老、土地养老产生了极大的冲击和影响,对化解社会

矛盾、缩小贫富差距和统筹城乡进程也发挥着重要

作用。与此同时,针对各试点地区的实施效果,许多

学者也进行了跟踪调查,相关的实证研究主要集中

在养老模式选择意愿的影响因素[1]、参保意愿的影

响因素[2-4]以及满意度的影响因素[5-7]3个方面。但

整体而言,目前研究多以“农村户籍居民”为研究对

象,忽视了农民群体内部的差异性,以及由此导致的

不同的新农保政策需求。为此,本文拟以湖北省部

分村庄的实地调查为基础,从农民群体的视角出发,

并以不同农民群体对新农保的认知、需求、评价等主

观感受为依据来考察新农保的实施状况及运行效

果,探索农户最优化的利益实现机制和更符合目前

我国农村社会保障需要的可选择路径。

  一、数据来源与调查方法

数据来源于2012年7—8月笔者对湖北省4县

随机抽取的17个村庄中800余位农民的调查,调查

对象大多数为常年居住在本村的村民。发放和收回

问卷均为800份,按照调查问卷回答的完整度,有效

问卷771份;按照实际数据需要,实际有效问卷763
份,有效率95.4%。为了确保调查对象的普遍性、
内容的真实性、数据的客观性以及了解不同类型的

农民对新农保的认知、意愿和评价,根据各地区的经

济收入状况、新农保实施程度以及受访对象的不同,
调查采取分类问卷和访谈相结合的方法进行。

第一,根据受访农民在村内的职务,对不同类型

的农民进行了调查访问。村支书占1.43%、村支部

委员占1.43%、村主任占0.78%、村委会成员占
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3.13%、村民组长占2.08%、普通村民占91.15%。
其中,作为村庄事务的管理者占8.85%,在被调查

对象中占有一定的比例。
第二,根据受访农民的性别、年龄、文化程度,对

不同类型的农民进行了调查访问。从性别角度看,
男性占60.81%,女性占39.19%,男女比例为3∶2;
从年龄角度看,少年、青壮年、中年、老年,即20岁以

下、21~40岁、41~59岁、60岁 以 上 的 分 别 占

1.43%、19.71%、58.49%、20.37%,其中,40岁以

上的达三分之二以上;从文化程度角度看,小学及以

下(文盲)占33.25%,初中占43.81%,高中及中专

占19.95%,大专及以上仅占2.99%。
第三,根据受访农民的收入来源以及家庭经济

状况,对不同类型的农民进行了调查访问。受访村

民收 入 来 源 及 其 所 占 比 例 分 别 是:农 业 生 产 占

53.83%,外出务工占14.13%,就近打工占6.60%,
经商占4.24%,技术传授占0.35%,个人创业占

3.18%,工资收入占12.13%,在公司、企业、合作社

等事业单位从事管理占1.06%,其他收入来源(如
子女的赡养费、国家财政补贴等)占4.48%。农民

经济收入来源的多样化,导致农民家庭收入状况的

差异。家庭人均年收入1500元以下的占12.09%,

1500~3000元的占20.47%,3001~5000元的占

26.51%,5000元以上的占40.93%。其中绝大多

数家庭都不再单纯地依托土地收入来供给家庭支

出,农民对新农保等社会保障制度的需求正随着收

入的增长而发生着复杂的变化。

  二、农民眼中新农保的实施状况与

运行效果

  加强农村社会保障制度建设、努力提高农村居

民的社会保障水平,是目前党和政府建设和谐新农

村的一项迫切任务。根据新农保“十一五”规划主要

指标实现情况统计,2009年开始组织新农保试点,

2010年达到10277万人,其中不包括各地自行试点

的参保人 数[8]。华 中 师 范 大 学 中 国 农 村 研 究 院

2010年春季调查显示,全国68个村庄的参保率为

57.59%,其中自愿参保率为96%[9]。2011年4月,

国务院常务会议决定,新农保覆盖地区范围将原计

划的40%提高到60%;同年6月,温家宝在全国城

镇居民社会养老保险试点工作部署暨新农保试点经

验交流会议上要求“在本届政府任期内基本实现新

农保制度全覆盖”[10],显示出政府对农村社会养老

保险的高度重视与急迫心情。那么,随着新农保工

作的逐步展开,这一让农民“老有所依”“养老不愁”
的重大民生工程,发展至今,究竟对传统的家庭养

老、土地养老模式产生了怎样的影响;更进一步来

看,新农保在具体实施过程中的运行情况和实施效

果怎样,特别是农民对当前新农保的认知感受、需求

意愿、评价期望又是如何,则仍有待于深入研究和

厘清。

1.农民对新农保的认知与需求

就认知而言,不论新农保是否可以完全解决农

民的养老问题,农民仍然迫切希望新农保工作能顺

利实施。调查显示,虽有部分村庄尚未全面开展新

农保工作,但通过乡邻、朋友聊天,农民对新农保已

经有了一定的了解和认知,并表达出对新农保需求

的强烈愿望。随着新农保试点工作的不断推进,

87.36%的受访农民认为很有必要实施新农保,仅

4.35%的农民认为新农保没有必要实施与开展,还
有8.29%的农民对新农保没有考虑过。可见,绝大

多数农民对新农保的推广与实施持支持与欢迎的态

度,说明新农保工作的实施与开展,保障了农民在社

会养老需求方面的权益。
就需求而言,由于传统的家庭养老模式使农民

在选择养老的内容和方式上被束缚于对土地、子女

的依赖,养老内容和方式无选择余地,大大制约了农

村社会养老保障事业的可持续发展。然而,在新农

保推广之后,随着农民对新农保认知的深入,农民们

在社会养老模式的选择(非单一选择)层面,发生了

巨大的变化。调查显示:依靠新农保的占56.88%,
依靠子女的占41.82%,依靠自身储蓄或者自己劳

动的占30.00%,依靠商业养老保险的占5.19%,依
靠其他养老方式(如借贷、社会救济等)占3.25%,
目 前 尚 未 考 虑 如 何 养 老、年 纪 尚 属 年 轻 的 占

10.91%。可见,目前新农保工作的实施,使农民在养

老模式的选择上更偏向于“社会养老”,同时也使他

们享有更丰富多样的选择方式来保障社会养老权益

的实现。

2.农民参加新农保的意愿与原因

新农保是党和政府继农业税取消、农业直补、新
型农村合作医疗等政策之后的又一重大惠农政策。
相对过去老农保的实施而言,一方面,新农保采取个
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人缴费、集体补助和政府补贴相结合,中央财政对地

方补助,并直补到农民手上;另一方面,新农保实行

基础养老金和个人账户相结合的方式,让农民充分

考虑自己的家庭经济情况、家庭平均预期寿命等方

面因素。因此,整体来看,调查显示,当前农民参加

新农保的意愿较强且呈上升趋势。农民愿意参加新

农保的比例达到了90.25%,且认为新农保能够帮

助他们实现“养老有保障”“减轻子女负担”等愿望。
这表明农民参加新农保的热情较高,且随着新农保

工作的惠农效益不断显现,今后参保的农民还会进

一步增多。
那么,大多数农民参保的原因是什么呢? 调查

显示:一是基于家庭经济的考虑。48.43%的受访农

民认为新农保对养老具有一定的保障作用。他们认

为由国家、政府、个人三方筹资的社会养老模式更有

保障,并以缴费水平与回报额度的比例为参照,理性

地选择参保的缴费额度。二是基于子女的考虑。

39.86%的受访农民认为参保能够相对为子女减轻

经济负担。但在选择养老模式时,41.82%的农民还

是会选择依靠子女。也就是说,农民们一方面希望

新农保的实施能够满足他们养老的基本需求,并尽

可能地减少子女的经济压力,另一方面“养儿防老”
的孝悌理念在我国广大农村地区依然根深蒂固,并
成为影响农民参保覆盖率提升的重要障碍。三是其

他方面的原因。比如,2.00%的受访农民受乡邻、朋
友的影响和鼓励参保,他们大多数表示对新农保并

不了解;7.25%的受访农民表示是村干部要求必须

参加。

3.农民没有参加新农保的情况及原因

调查显示,受访农民中参加新农保的比例高为

62.93%,而未参保的却达到37.07%。在尚未普及

新农保的地区,农民对新农保的认识仍十分肤浅、甚
至完全不知情,而对相关政策的具体内容与实施状

况更谈不上了解,目前尚未参加新农保的农民所占

比例超过1/3。究其原因有:其一,新农保工作尚未

全面开展。调查的17个村中,有5个村庄,即大约

200农民认为本地区还没有开展新农保工作。但确

切地说,这些村庄实质上已经开始着手新农保的初

步工作,只不过仅限于对60岁以上的农民进行了登

记和资料的收集;加之,原计划的基础养老补贴资金

迟迟不落实,导致农民们对新农保的相关工作产生

质疑和不信任,这对后期工作的开展无疑会产生消

极作用。其二,部分农民持观望态度。这部分的比

例为8.93%。究其原因,还是他们对具体政策不够

了解,甚至担心该项政策极有可能会变动。其三,年
龄原因。4.51%的受访农民由于年纪轻,对养老还

未作考虑,留待年龄大些再参加。其四,其他方面。
例如,2.01%的受访农民认为自己有能力维持养老

所需的费用和开销,2.19%已经参加其他保险,还有

2.10%表示自己家庭经济困难,无法缴纳相关费

用等。
需要关注的是,农民了解新农保的渠道不畅在

很大程度上影响了农民对新农保的参与。就当前农

民获知新农保政策信息的途径而言,绝大多数农户

主要是依靠乡村干部的“动员宣传”。这种单一的知

晓途径对农民获取信息必然存在明显缺陷。首先,
乡村干部在宣传新农保政策时要开展大量工作,例
如发放传单、入户动员、办理相关手续等,但由于他

们对新农保的认知和理解存在不同,因而乡村干部

的个体工作对新农保的运行效果会产生一定制约。
其次,乡村干部工作的随意性和主观性较大,容易造

成信息传递、表达的失真。当然,电视、广播等传媒

工具的介入,在客观上能为新农保的顺利实施起到

良好的推动作用,但实际运行中却因为不受重视,其
传播优势往往无法充分发挥。调查显示,在已经全

面实施新农保的地区,针对新农保的相关信息、政
策,84.26%的受访农民表明是通过乡镇干部下乡宣

传而了解的,26.29%是通过村委会布告栏或宣传栏

了解的,19.32%是通过电视、广播等传媒了解的,

3.59%是同乡邻或者其他朋友等交流时了解的,还
有0.80%是通过其他方式了解的。

值得一提的是,受访农民中60周岁以上的比例

是20.26%,在这部分达到领取养老保险金年龄的

人群中,43.44%表示按时并足额领取到了养老金,

8.52%提出既不足额也没按时领取到基础养老金,
还有38.32%因本地区尚未完全实施新农保,因而

保障金无法落实。

4.农民对新农保的感受与评价

总体而言,调查显示,湖北省4县农村地区新农

保的实施状况相对乐观,农民对新农保的认知整体

上处于比较了解和理性的状态,绝大多数农民对新

农保的政策表示赞同,对新农保的实施明确表示支

持和肯定,并比较积极参与其中,但也指出在具体管

理特别是在宣传方式和渠道、基础养老金金额和落
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实等方面还需要进一步完善。农民对新农保的感

受、评价和关注,具体描述如下:
(1)农民对 新 农 保 作 用 的 感 受。调 查 显 示,

8.96%的受访农民认为基础养老金对基本生活的作

用很明显,并能够解决实际的养老问题;19.32%的

则认为补贴费用太少,难以满足改善生活的需要;

21.51%的认为虽然养老金补贴在生活改善方面作

用不大,但还是可以缓解养老压力;49.02%的由于

未到领取养老金的年龄,则还不能确定新农保的保

险质量,但他们相信自己的养老能力会进一步提高;

1.01%的表示不清楚。总的来说,新农保采取个人、
集体与政府三方筹资的模式,其中政府提供的基础

补贴数额较少,无法完全满足当前农民追求美好生

活的更高需求。
(2)农民对新农保成效的评价。农民对新农保

的满意程度,最能直观反映出新农保实施的效果。
毋庸置疑,近年来党和政府对农村养老保障特别重

视,大力推行相应的惠农政策,有效改善了农村社会

保障一直不力的状况。但也应看到,当前以村干部

为主要推动者的宣传模式,无法让农民全面感知和

真正认知新农保的相关政策和实施情况。调查显

示,54.57%的受访农民对新农保的实施表示很满

意,41.27%的认为一般,4.16%的则明确表示不满。
对于他们之间的评价差异,进一步分析,其原因就在

于,老年人已经领取基础养老金,享受到政策的好

处,因而评价很高,而中年人由于对新农保不甚理解

或尚未得到实惠,因而评价偏低。但总体来看,不同

年龄层对新农保政策的好评度整体已经超过9成,
多数农民对目前新农保工作的开展持欢迎和满意的

态度。
(3)农民对新农保问题的关注。新农保在试点

并推广过程中难免会出现各种问题。调查数据表

明,59.35%的受访农民认为政府补助金额过少,解
决不了多少实际问题;16.36%的表示对新农保政策

的稳定性表示担忧,即认为今后新农保的相关政策

会发生变动;7.27%的认为新农保的覆盖面小,不能

照顾到农村所有的人;还有6.75%的认为部分人群

交不起参保费用,新农保的实施对他们而言并没有

体现出应有的价值;其他情形占13.38%。由此可

见,目前新农保在解决农民养老保障方面还存在一

些不足,也表明新农保实际所蕴含的价值尚未充分

体现出来。

  三、完善新农保实施的对策和建议

新农保是我国针对农村“人口老龄化风险”而设

置的一项重要的惠农政策,也是一项长期性的制度

设计。根据前述有关农民对新农保的认知、需求及

评价情况,反映出当前各地新农保在具体实践和运

行过程中,仍然存在许多迫切需要解决的问题。比

如,如何科学实施并改善对新农保的管理,在近期内

实现农村基本养老保险制度的统一模式;如何充分

满足广大农民的根本利益,建构最优化的利益实现

机制以确保新农保的可持续发展;如何促进社会养

老、家庭养老、土地养老有效结合,既减轻农民的经

济负担,又保留农村的传统文化;如何实现与城市基

本养老保险制度接轨,落实城乡一体化社会保障等。
为了充分发挥新农保的作用以保证农民最优化的利

益实现,新农保在后续工作中应当坚持在“保基本、
广覆盖、有弹性、可持续”的基础上,力求做到以下

几点:
第一,科学管理新农保的各项实施环节,增强政

策的普惠、福利功能。由于目前新农保工作仍然处

于摸索阶段,各个地区的制度设计呈现“碎片化”状
态,具体实施状况也不尽相同,导致新农保产生了一

些不稳定的现象。要推动新农保工作的顺利开展,
需要严格规范新农保的各项实施环节。①在制度实

施环节,各地区需要充分结合本地的经济、文化等发

展的实际状况,因地制宜地协调各项制度、政策以及

细则的落实;②在具体管理环节,应当尽快成立专门

的新农保管理机构,设置以保障农民社会养老福利

为核心的服务机制;③在实际运行环节,采取科技

化、信息化、全程化的高效管理措施,建立健全农村

社会养老保险事业的监督机制,以确保新农保整体

运行的畅通和应有功效的发挥,最终满足农民在社

会保障方面日益增长的各项需求;④最关键的是,新
农保的各项经费应当严格纳入到财政预算,并确保

经办新农保的服务流程于透明、公平的环境下进行;

⑤让农民们充分感受到“老年人的最低生活保障”是
具有普惠、福利的性质,并与单纯的社会保险制度区

分开来,以此优化政府、集体与个人的资金资源配

置,完全发挥该项惠农政策的优势,努力迎合农民们

的期望并获得他们的信任与支持。
第二,合理促进新农保的可持续发展,加强当代

农民养老观念的转变。新农保政策是一项长效持续
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性的政策,强调农民个人与社会(集体、国家)之间的

协调与统筹关系,也强调在政策过程中,除了重视参

保者的政策偏好与政策诉求以外,还应当有效引导

其养老理念的科学转变,只有这样,才能有效促进新

农保的可持续发展。传统的自我储蓄型养老模式,
从某种程度上而言,能让农民们用于养老的血汗钱、
保命钱得到安全保障,又实现相应的增值;家庭的

“养儿防老”和依靠土地式的养老方法,则能使农民

们在心理上实现“老有所养”的愿望。然而,随着农

村地区经济水平的提升,以及人口老龄化的加速,过
去被动选择的养老模式已经远远不能满足当前农民

在养老方面的需求。可以说,吸引当代农民转变养

老观念的关键不仅仅在于确保农民对国家政策的肯

定与信任,更应当积极满足农民对社会养老的资金、
能力等方面的现实需求。同时,在开展新农保工作

期间,还应当加强对年轻一代农民养老理念的关注

和教育,帮助他们形成科学而理性的养老观念,增强

他们在养老问题上的责任感;另外,采用激励、鼓舞

的方式引导青年农民们积极自愿参保,使他们切实

感受到新农保带来的现实价值和实际利益。
第三,积极拓展新农保的宣传渠道,促进新农保

“全覆盖”的实现。参保率的高低影响着新农保“全
覆盖”的进程,也决定着新农保政策落实的效果。然

而,目前在农村地区,新农保的宗旨和优越性仍未充

分显现出来,其中最关键的因素在于农民对政策的

认知和理解没有达到应有的效果;政策宣传的渠道

也过于狭隘和片面。至此,要改善以往单纯依靠农

村基层干部的“下乡宣传”模式,在宣传主体上,就应

当明确各级政府的基础责任,按照“县-乡-村”三
级模式,层层负责、层层培训;在宣传方式上,应充分

利用报纸、电视、网络等新闻传播媒介,实现宣传方

式的生活化、本土化、大众化;在宣传内容上,诸如筹

集原则、筹集比例、政府补贴标准、养老金的领取年

龄和领取标准等具体问题,则应结合农村本土文化

的特点,采用农民们喜闻乐见的方式讲解,让他们充

分了解新农保的初衷和本质。特别是,针对农民误

解、困惑、担忧的种种问题,各级政府应当做好重点

宣传和解释,让农民们认识到新农保这一惠农政策

旨在“保基本,广覆盖”,逐步实现所有农民“老有所

依”,从而消除农民们的相对剥夺感。同时,基层干

部可以通过强化该项政策的“惠农”目的,促成农民

参保行为的自愿和理性,进而引导农民根据自己的

实际收入和需要选择合理的参保档次。
第四,灵活规范新农保的制度实施,统筹城乡社

会保障体制的发展。宪法明确规定,公民在年老时

依法享有物质帮助的权利。与此同时,2011年开始

施行的《中华人民共和国社会保险法》对此作了更详

细地规定,为新农保制度的实施提供了更全面的制

度规范和法律保障。但是,在实际实施过程中,由于

我国农村的社会养老保险事业起步远远落后于城市

的发展水平,各地区的经济发展水平、层次也存在较

大差异,导致该法律在实际运行中显现出规定原则

化、内容相对宽泛等漏洞,而具体操作还需各省、市
制定更细致的规定。所以,在确定城乡养老保险参

保标准、享受条件时不应搞“一刀切”,而需充分利用

社会统筹机制实现城乡社会养老保险的制度对接;
同时,不应单纯从农村的实际出发,而应当依据城乡

一元化发展的实际要求出发。具体而言,基本养老

保险实行的是社会统筹与个人账户相结合。然而,
调研发现,当前农村地区的基本养老保险多依赖于

农民的个人账户缴费,多数家庭需要以“捆绑”的缴

费模式才能享受到该项福利。这导致农民们参保的

自愿积极性受到一定的影响,也让他们对新农保政

策的“惠农”印象大打折扣。因此,新农保下一步工

作的稳步开展,亟须逐步满足农民对生活质量的需

求,并努力实现城乡居民在收入分配和社会福利方

面公平、公正地享受权利。
总之,稳步开展新农保的各项工作,真正落实新

农保所蕴含的理念和价值,始终离不开对新型农村

社会养老保险制度的合理实施与科学管理。
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TheNewRuralSocialPensionInsuranceintheEyesofFarmers:
Awareness,WillingnessandEvaluation

———ASurveyBasedon763Farmersfrom4CountiesofHubeiProvince

CHENRong-zhuo,YANHui-juan
(InstituteforPoliticalScience,CentralChinaNormalUniversity,Wuhan,Hubei,430079)

Abstract Thenewruralsocialpensioninsurance,animportantbenefiting-farmerspolicyattherisk
ofagingpopulation,itisalong-termsystemdesign.Fullyunderstandinghowthispolicyrunsandthe
correspondingfeedbackfromthefarmersareofgreatsignificancetoitssustainabledevelopment.Accord-
ingtotheinvestigationintothecurrentimplementationofthispolicyin4countiesofHubeiProvince,it
canbeseenthatthemajorityoffarmersholdarelativelyrational,andoptimisticview.Andthevastma-
jorityendorsesthepolicyandgetsinvolvedtoo.Yetthey’reconcernedaboutthedetailsinimplementa-
tion,suchasthesizeofthesubsidyamount,thedistributionofbasicpension,thestabilityofthepolicy,

thewayforadvocatingthepolicyetc.Therefore,undertheguidanceofguaranteeingtheweak,covering
more,flexibilityandsustainability,thepolicyshouldexertitsgreatlengthtomaximizethefarmers’

profitsbywaysofstrictlysupervisingdifferentphasesinitsimplementationsoastoamplifyitsfunction
tobenefitfarmers,propellingthepolicyinareasonableandsustainablemannerinordertoswitchthe
traditionalconceptofraisingtheold,broadeningthechannelsforpublicityforitsfullcoverage,andim-
provethecoordinationinitsimplementationwithinthesphereofflexibilityandregulations.

Keywords thenewruralsocialpensioninsurance;benefiting-farmerspolicy;agingpopulation;en-
dowentinsurance;urbanandruralharmoniousdevelopment
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