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摘 要: 新型农村养老保险的财务负担状况决定了制度的稳健运行和可持续推进情

况。本文通过模拟现行“新农保”政策和对相关参数预测，测算了 2010 － 2020 年“新农

保”的中央和地方财政以及农民个人缴费负担水平，并提出通过优化财政支出结构、完善

财政补贴方式和切实增加农民收入的政策措施，提高“新农保”财务的可负担能力和可持

续能力。
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一、问题的提出

中国农村社会养老保险制度建设正处于探索和发展阶段，尽管从 20 世纪 80 年代以来，在全国部分地区

相继开展了这一制度，但总体上还没有形成统一的制度框架并在全国实施。2009 年 9 月，国务院颁布了《国

务院关于开展新型农村社会养老保险试点的指导意见》( 国发〔2009〕32 号) ，规定在全国 10%的地区进行试

点，并在 2020 年之前基本覆盖全体农村适龄居民。新型农村社会养老保险制度( 以下简称“新农保”) 主要

是由国家、集体和个人三方共同承担的一项制度，国家的经济发展水平、财力水平以及农民的经济承受能力

将直接影响新农保的建立以及覆盖面的扩大。“新农保”的财务可负担状况的考察主要体现在两个方面，一

是国家财政的补贴能力; 二是农民的缴费负担能力。米红( 2008) 结合中国的人口发展规模、财力和农民的

缴费能力提出了“有限财政”责任的农村社会养老保险制度，并通过对政策仿真研究，得出有限的财政补贴

在政府可承受的范围，有限的缴费水平在农民的可承受能力之内的结论。［1］李珍( 2010 ) 从建立普惠式的老

年收入保障制度角度，研究了普惠式的各省市静态分中央和地方财务支出情况，认为农村普惠式养老金的财

务负担能力是没有问题的。［2］刘昌平( 2010) 从现收现付平衡模式的角度研究了新型农村社会养老保险财政

补贴机制的可行性，认为缴费补贴方式下的现收现付制阶段式平衡模式具有在相同养老金目标替代率水平

下年均财政补贴规模最小且财政支出规模稳定的特征。［3］张为民( 2010) 在测算新型农村社会养老保险的经

济负担的基础上，对农民个人和政府两方面的经济支持能力进行分析，认为只要制度设计合理，农民个人和

政府是有能力承担这部分支出的。研究还发现，国家财政补贴和农民的缴费负担之间还存在一定的联

系。［4］李艳荣( 2009) 以浙江省为案例研究了“新农保”的政府财政补贴及其效应研究，政府在公共财政内的

适度补贴能极大提高农民的缴费能力和缴费意愿。［5］上述学者分别从不同的角度对“新农保”财务负担进行

了研究，为本文的研究提供了可借鉴的思路和方法，但大部分是从静态分析角度考察新农保的财务状况，缺

乏立足于现行政策标准而进行的动态分析。因此，为了考察“新农保”各责任方的可负担性，我们对 2010 －
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2020 年“新农保”的国家各级财政的负担能力以及农民的缴费能力进行了实证分析。

二、数据来源、条件假设与测算模型

中国建立新型农村养老保险制度是一项极其复杂的系统工程。中国现在与未来的人口、经济、社会保障

相关指标等诸多因素的变化，将直接影响“新农保”制度的财务可持续性，进而影响到这一制度的推进和完

善。只有对数据准确选取及相关因素的科学判断和假设，才能对“新农保”的财务可负担状况做出科学测算

与预测。

1． 数据来源

“新农保”财务可负担能力分析是采用趋势法，通过选取相关数据作为基年数据和设定参数进行预测。

数据来源的可靠性决定了趋势分析的可行性和代表性。我们选取 2000 年第五次人口普查分年龄分性别人

口数作为人口预测的基年数据，选取 2008 年国民经济和社会发展统计公报中的相关经济数据作为财政收

入、CPI、农村人均纯收入、农村人均日常消费等数据作为经济指标预测的基年数据。在此基础上，通过对这

些指标发展趋势的判断进行参数假定和预测。因此，文中原始数据均来源于权威年鉴资料，保证了数据的可

获得性、准确性和稳定性。

2． 条件假设

( 1) 情景假设

按照国发〔2009〕32 号文件的相关规定以及参数处理的需要，我们做出以下前提假设: 第一，“新农保”

从 2010 年开始覆盖率和征缴率均为 100%。① 第二，所有的农民都没有参加老农保，即不涉及新老农保的对

接问题。第三，农村集体经济不对“新农保”进行补助，即不考虑集体补助的数额。第四，农村居民现有的缴

费档次保持不变。第五，基础养老金的财政负担结构保持不变。第六，基础养老金按照 CPI 指数调整。

( 2) 参数假设

按照中国经济的历史发展规律和未来预期，结合相关专家学者对已有指标的参数发展趋势的判断，我们

对文中涉及的参数进行如下假设:

第一，农村人口发展趋势。

2010 － 2020 年，由于农村人口自然增长速度平稳，且有大量人口迁入城镇，导致人口数量将不断减少。

农村养老保险缴费人数也将从 2010 年的 4． 92 亿人减少到 2020 年的 4． 11 亿人，共减少了 0． 81 亿人。但受

农村人口老龄化发展影响，农村养老保险领取人数将从 2010 年的 0． 89 亿人增加到 2020 年的 1． 14 亿人。

其中，东部地区农村养老保险领取人数将从 2010 年的 0． 35 亿人增加到 2020 年的 0． 46 亿人，中西部地区农

村养老保险领取人数将从 2010 年的 0． 54 亿人增加到 2020 年的 0． 68 亿人( 见表 1) 。

第二，GDP 增长率。

国内生产总值( GDP) 增长率是反映宏观经济发展的重要指标。李京文( 2001) 通过经济模型预测: 2000

－ 2050 这 50 年中，中国国内生产总值( GDP) 增长率的基本趋势是逐渐缓慢下降，50 年的平均增年率为

5. 8%。其中，2011 －2030 年为 5． 9% ; 2031 －2050 年为 4． 6%。［6］中国经济增长率的变化呈递减趋势，近期高位

稳定增长，中远期经济增长速度将会逐渐放缓。基于以上分析，假定 2010 － 2020 年 GDP 年均增长率为 6%。
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表 1 2010 －2020 年中国农村人口参加养老保险情况

单位: 万人

农村缴费人数 农村领取人数 东部领取人数 中西部领取人数

2010 49210． 16 8880． 34 3493． 24 5387． 10

2011 48457． 80 9221． 52 3606． 49 5615． 03

2012 47539． 11 9609． 49 3745． 03 5864． 46

2013 46500． 60 9991． 50 3893． 19 6098． 31

2014 45458． 32 10301． 38 4030． 76 6270． 62

2015 44502． 14 10508． 81 4147． 69 6361． 12

2016 43663． 38 10761． 43 4250． 45 6510． 98

2017 42952． 18 10923． 06 4332． 39 6590． 67

2018 42352． 70 11033． 99 4406． 32 6627． 67

2019 41779． 57 11168． 08 4493． 64 6674． 44

2020 41129． 70 11386． 48 4610． 28 6776． 20

注:①基年人口为 2000 年第五次人口普查分年龄分性别人口。②采用晚育模式选择总和生育率为生育模式指标，考虑未

来符合二孩生育政策的独生子女夫妇增加，假定总和生育率从现在的 1． 8 上升到 2030 年的 2． 0 以后保持不变。③用预期寿

命结合死亡模式作为死亡水平的参数，以 2000 年人均预期寿命基础，并根据联合国不同水平的出生预期寿命每五年的变化情

况决定未来的平均预期寿命。④出生性别比假定为 106。⑤按照城乡增长率差法预测中国 2050 年城市化率将达到 73%，城

乡迁移人口以此作为依据，2010 － 2050 年乡城迁移人口总数约为 5 亿人，其中 15 － 59 岁劳动力迁移数量约为 2． 8 亿人，迁移

年龄结构采用第五次全国人口普查和 2005 年全国 1%抽样调查资料中的迁移人口年龄结构的均值。⑥东部地区包括北京、

天津、河北、辽宁、上海、江苏、浙江、福建、山东、广东、广西、海南 12 个省、自治区、直辖市，东部地区人口迁移率为 1∶ 4。⑦农

村缴费人口指农村全部 16 － 59 岁人口; 农村领取人口指农村全部 60 岁及以上人口; 东部领取人数指东部地区农村全部 60 岁

及以上人口; 中西部领取人口指中西部地区农村全部 60 岁及以上人口。⑧2010 － 2020 年数据是基于上述假设条件通过

people 软件预测的 2010 － 2050 年数据节选部分。

资料来源: 根据“五普”资料数据，利用 People 人口预测软件预测。

第三，财政收入增长率。

财政收入是衡量政府财力的重要指标，政府在社会经济活动中提供公共物品和服务的范围和数量，在很

大程度上取决于财政收入水平。全球性金融危机后，我国的财政收入也面临着调整，预计在调整期内( 2008

－ 2011 年) ，财政收入占 GDP 的比重稳定在 21%，从 2012 年开始到 2016 年，预计每年增加 1 个百分点至

26%，然后保持稳定( 何平、李实、王延中，2009) 。［7］2007 年我国财政收入占 GDP 总值的比重为 20． 8%，参照

以上假定对财政收入占 GDP 的比重做出如下基本假设: 2010 年为 21%，之后每年增加 1%，至 2016 年为

27% ; 2016 － 2020 年保持 27%不变。

第四，中央财政与地方财政收入比例。

根据中国分税制财政体制设计，在中央财政收入与地方财政收入同步增长的情况下，中央财政收入占全

国财政收入的比重将按照每年 0． 8 ～ 0． 9 个百分点的速度提高，提高至 60% 左右。从 1994 年分税制改革

后，中央财政收入占全国财政收入的比重逐步上升，2007 年已达 54%。据此设定 2010 年中央财政收入比重

为 55%，并且每年递增 0． 8 个百分点，到 2017 年为 60%，至 2020 年保持不变。

第五，农村居民人均纯收入。
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2008 年我国农民人均纯收入为 4700 元，实际增幅 8%左右，农民收入增幅连续 5 年超过 6%，这是 20 多

年来第一次。考虑城镇化后农村剩余劳动力的逐渐减少以及农村生产力的不断提高，农民人均可支配收入

增长率也应相对提高。综上考虑，我们假设 2010 － 2020 年农村居民人均纯收入增长率保持 6． 6%不变。

3． 测算模型

按照国发〔2009〕32 号文件的相关规定基础养老金分东部和中西部地区建立了中央与地方财政分担机

制，东部地区中央与地方财政各分担 50%，中西部地区由中央全额负担。个人账户由地方财政每人每年补

助 30 元，个人缴费档次从 100 到 500 元。据此建立中央财政、地方财政负担水平和个人缴费负担测算模型。

中央财政负担测算模型:

Fc( t) = B( t) ×［Oα( t) + 0． 5Oβ( t) ］ ( 1)………………………………………………

说明: Fc( t) 为中央财政对新农保的补贴额; B( t) 为年人均给付标准; Oα( t) 为符合领取条件的中西部被

保险人( 60 周岁以上老年人口) ; Oβ( t) 为符合领取条件的东部被保险人; t 为时间期。

地方财政负担测量模型:

Fl( t) = 0． 5 B ( t) × Oβ( t) + 30 × C( t) ( 2)……………………………………………

说明: Fl( t) 为地方财政对新农保的补贴额; Oβ( t) 为符合领取条件的东部参保人; C( t) 为全国农村缴费

人数。

农民个人缴费负担测算量模型:

Ri( t) =m ÷ ( Y － C) ( 3)…………………………………………………………………

说明: Ri( t) 为农民个人缴费负担水平; m 为农民参加养老保险所选择的缴费档次; Y 为农民人均可支配

收入，C 为农民人均日常消费。

三、测算结果及分析

1． 中央和地方财政负担水平分析

根据“新农保”试点方案，基础养老金由中央与地方财政分担，并针对不同的地理分区进行了不同的政

策设计; 个人账户养老金由个人缴费，有能力的集体给予适当补助，地方财政给予每年 30 元的补贴。在现行

试点方案的基础上，对 2010 － 2020 年“新农保”中央与地方财政负担水平进行预测( 见表 2) 。

在基础养老金提高和参保人口增加的情况下，中央财政和地方财政对新农保的补贴也不断增加，中央财

政补贴从 2010 年的 484． 95 亿元增加到 2020 年的 829． 63 亿元，年均增长 5． 5% ; 地方财政补贴从 2010 年的

266． 37 亿元增加到 2020 年 333． 98 亿元，年均增长 2． 3%。中央财政收入和地方财政收入也稳步增长，中央

财政收入从 2010 年的 39019． 69 亿元增加到 2020 年的 89843． 56 亿元，年均增长 8． 7% ; 地方财政收入从

2010 年的 31925． 2 亿元增加到 2020 年的 73508． 37 亿元，年均增长为 8． 7%。中央财政收入年均增长率大

于中央财政补贴年均增长率; 地方财政收入年均增长率大于中央和地方对新农保补贴的年均增长率。因此，

中央财政补贴占中央财政收入的比重呈下降趋势; 地方财政补贴占地方财政收入的比重也呈下降趋势。从

预测的结果来看，2010 － 2020 年新农保的中央和地方财政总体负担较小，财政可负担与可持续性基本没有

问题。

根据图 1，“新农保”中央财政负担要大于地方财政负担，表明了中央政府较多地承担了建立新农保制度

的责任，这有效减轻了地方政府的财政压力。2010 － 2020 年，中央和地方的财政负担水平下降较快，有利于

在这一时期加快推进新农保制度建设，并基本实现覆盖农村全体适龄居民的目标。但总体的财政负担水平
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并不能代表结构化的财务负担状况，即市、县级财政负担水平和各级财政负担比重是否合理尚不明确。2010

－ 2020 年中央财政负担总体水平在 0． 9% ～1． 3%之间，地方财政负担总体水平在 0． 4% ～1%之间。

表 2 2010 － 2020 年中央和地方新农保财政负担水平

单位: 元、亿元、%

基 础

养老金

财 政 补 贴 财 政 收 入 财政补贴 /财政收入

中 央 地 方 中 央 地 方 中 央 地 方

2010 56． 65 484． 95 266． 37 39019． 69 31925． 2 1． 24 0． 83

2011 58． 35 519． 43 271． 64 43330． 44 35452． 17 1． 20 0． 77

2012 60． 10 557． 99 277． 66 48018． 00 39287． 46 1． 16 0． 71

2013 61． 90 597． 58 284． 09 53112． 09 43455． 34 1． 13 0． 65

2014 63． 76 633． 98 290． 58 58644． 60 47981． 94 1． 08 0． 61

2015 65． 67 664． 71 296． 93 64649． 80 52895． 29 1． 03 0． 56

2016 67． 64 700． 98 303． 49 71164． 51 58225． 51 0． 99 0． 52

2017 69． 67 732． 11 309． 96 75434． 38 61719． 04 0． 97 0． 50

2018 71． 76 760． 44 316． 78 79960． 45 65422． 18 0． 95 0． 48

2019 73． 91 791． 24 324． 61 84758． 07 69347． 51 0． 93 0． 47

2020 76． 13 829． 63 333． 98 89843． 56 73508． 37 0． 92 0． 45

注:①基础养老金基数为 55 元 /月，按 CPI 进行指数化调整。②CPI 增长率: 2010 － 2020 年: 3%。

资料来源: 表 2。

图 1 2010 －2020 年中国新农保中央和地方财政负担

2． 个人缴费负担水平分析

“新农保”的资金筹集主要由国家、集体和个人三方负担，其中国家主要负担基础养老金，而个人根据自

愿的原则参保并建立个人账户。为了激励农民建立个人账户，地方财政给予适度的补贴。个人账户是以农

民个人缴费为基础的，主要涉及两个关键问题，第一个问题是农民本人是否有能力缴费，第二个问题是在此

基础上，农民是否愿意缴费。第一个问题主要取决于农民的收入水平和当期的消费水平，而第二个问题主要

取决于制度是否强制个人缴费，如果不是强制缴费的话，那么主要取决于制度是否有足够的吸引力，即制度
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是否能够具有激励效应和能够获得有保证的未来预期收益。

现在，我们重点分析第一个问题，即农民是否有足够的能力来为个人账户进行缴费。主要通过“新农

保”试点方案各缴费档次与农民人均纯收入和人均消费性支出等因素的比较分析，来具体分析农民的缴费

能力。

表 3 2010 －2020 年中国农村居民人均收支状况

单位: 元

人均纯收入 人均日常消费 消费剩余

2010 5410． 20 3905． 23 1504． 97

2011 5767． 27 4162． 98 1604． 29

2012 6147． 91 4437． 73 1710． 18

2013 6553． 67 4730． 62 1823． 05

2014 6986． 21 5042． 84 1943． 37

2015 7447． 30 5375． 67 2071． 63

2016 7938． 82 5730． 46 2208． 36

2017 8462． 78 6108． 68 2354． 10

2018 9021． 32 6511． 85 2509． 47

2019 9616． 73 6941． 63 2675． 10

2020 10251． 43 7399． 78 2851． 65

资料来源: 根据《国民经济和社会发展统计公报( 2008) 》及相关计算而成。农村人均纯收入与人均日常消费增长率设定:

2010 － 2020 年: 6． 6%。

表 4 2010 －2020 年中国农民缴费档次与消费剩余的比较

单位: 元、%

消费剩余
缴 费 占 消 费 剩 余 的 比 重

100 200 300 400 500

2010 1504． 97 6． 64 13． 29 19． 93 26． 58 33． 22

2011 1604． 29 6． 23 12． 47 18． 70 24． 93 31． 17

2012 1710． 18 5． 85 11． 69 17． 54 23． 39 29． 24

2013 1823． 05 5． 49 10． 97 16． 46 21． 94 27． 43

2014 1943． 37 5． 15 10． 29 15． 44 20． 58 25． 73

2015 2071． 63 4． 83 9． 65 14． 48 19． 31 24． 14

2016 2208． 36 4． 53 9． 06 13． 58 18． 11 22． 64

2017 2354． 10 4． 25 8． 50 12． 74 16． 99 21． 24

2018 2509． 47 3． 98 7． 97 11． 95 15． 94 19． 92

2019 2675． 10 3． 74 7． 48 11． 21 14． 95 18． 69

2020 2851． 65 3． 51 7． 01 10． 52 14． 03 17． 53

资料来源: 根据《国民经济和社会发展统计公报( 2008) 》数据、新农保试点方案农民个人缴费水平通过预测数据计算整理

而得。

根据表 3、表 4，如果按照“新农保”试点方案，农民按年 100 元、200 元、300 元、400 元和 500 元 /年五个
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档次向个人账户缴费，那么，五个档次缴费额占农民人均消费剩余的比重存在较大差异。在 2020 年之前，

300 元 /年以上较高档次缴费额占农民人均消费剩余的比重较高，可能会影响农民的当期消费。目前在实践

中，农民大多也选择 100 ～ 200 元 /年的较低档次缴费。考虑农民对未来消费预期的不确定性缺乏了解，对个

人账户缴费的投资收益也缺乏判断，甚至对未来养老保障缺乏责任意识，较高的缴费水平更难以接受。从未

来的情况看，“新农保”个人缴费水平要根据农村居民人均纯收入的增加而做出相应调整，以适应农民养老

保障需求的增大。那时的农民个人缴费水平提高是否对农民缴费意愿产生负影响是不确定的，农民个人可

能会根据当时的人均纯收入、人均消费性支出以及子女数量等因素做出恰当的判断，从而做出理性的选择。

现行方案的农民缴费水平在 300 元 /年以下是可以被大多数农民接受的。考虑东部和中西部地区经济发展

水平差异，东部地区绝大多数农民可能会选择 300 元 /年以上的缴费档次，而中西部地区绝大多数农民可能

会选择 300 元 /年以下的缴费档次。另外一个变量就是政府补贴对农民缴费行为的影响，如果政府补贴能够

起到积极有效的激励作用，就有可能促使农民提高缴费档次。

四、结论与政策建议

总体来看，中央财政和地方财政的负担水平较低，在中央和地方财政负担能力范围之内; 中央财政负担

水平要大于地方财政负担水平; 2020 年以前中央和地方财政负担水平呈下降趋势。按现行缴费标准，随着

人均纯收入的提高，农民个人缴费负担将能力不断提高，现行方案的农民缴费水平在 300 元 /年以下是可以

被大多数农民接受的，从未来的情况看，新农保个人缴费水平要根据农村居民人均纯收入的增加而相应

提高。

中国建立新型农村养老保险制度是一项复杂的系统工程，受人口、经济、社会诸多因素影响。财务可负

担状况和可持续能力是决定新农保制度顺利推进的关键问题。为提高新农保财务的可负担能力和可持续能

力，需要采取以下政策措施:

1． 优化财政支出结构

中国农村经济发展极不平衡，不仅东部和中西部地区之间不平衡，各地区内部同样不平衡。现行“新农

保”制度的财政分担结构是建立在地理分区基础上的，东部地区中央财政负担 50%基础养老金，中西部地区

中央财政负担全部基础养老金; 东部地区中央、省级、地市级、县级财政的基础养老金分担比例为 5∶ 3∶ 1∶ 1。

这种“一刀切”的财政分担方式容易造成地方财政压力的上移，不利于推进“新农保”制度。优化财政支出结

构主要从两方面出发，一是改革现行的按地理分区划分的财政分担标准，建立以县级经济发展水平( GDP、产

业结构、财政收入等) 指标评估为基础的中央与地方财政负担与分担的合理机制; 二是取消地方财政对“新

农保”个人账户的补贴，将地方财政的个人账户补贴纳入基础养老金专属基金，以减轻地方财政负担，并提

高县级财政负担基础养老金能力。

2． 完善财政补贴方式

政府通过保费补贴降低了农民个人的出资比例，减轻了农民的缴费负担，提高了农民的缴费能力( 李艳

荣，2009) 。完善财政补贴方式主要包括以下几个方面: 一是建立财政对个人账户的补贴激励机制，对选择

较高档次的个人账户进行较高补贴，但随着档次提高幅度的提升，个人账户补贴提升幅度应累退式的降低，

以突出再分配和缩小收入差距效应; 二是建立对低收入农民个人账户注资扶助机制，对农村低保户、单亲家

庭、残疾人家庭等特殊困难群体予以个人账户低档次注资扶助; 三是建立个人账户与基础养老金挂钩机制，

例如对连续缴费超过 15 年的农民，每增加一年缴费，其基础养老金上浮 1 个百分点。
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3． 切实增加农民收入

一是要加大各级财政对农业的科技投入力度，通过加大对农业科研投入、改进农业生产环境、保护水和

耕地等农业基本资源，提高农业综合生产能力( 蔡昉、王德文、都阳，2008) ［8］; 二是允许农民以转包、出租、互

换、转让、股份合作等形式流转土地承包经营权，发展多种形式的适度规模经营，提高土地集约使用率和劳动

生产率; 三是创新农村金融体制，建立农业金融融资平台和培育农村资本市场，通过政府补贴利息的方式，为

农业发展提供灵活快捷的周期式小额贷款; 四是完善农产品价格补贴机制，通过直接补贴和间接补贴相结合

的方式，在稳定农产品市场价格的基础上，保护农民收入不受市场波动影响，同时加强农产品收购市场建设，

提供真实、对称的市场需求与供给信息以及农产品购销渠道。
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Analysis on the Level of New Rural Endowment
Insurance Financial Burden

MU Huaizhong LIU Qingrui SHEN Yi

Abstract: The financial burden on the new rural endowment insurance have decided the stability and

sustainable of the system． According to simulating the current policies and predicting the related parameters，this

paper has measured the burden level of the central and local finance and the farmers’contribution burden in 2010

－ 2020． To ensure the financial affordability and sustainability，this paper has proposed the Policy by optimizing the

structure of fiscal expenditure，improving the way of financial subsidies and increasing the farmers’ income

earnestly．

Key words: new － type rural endowment insurance，central finance，local finance，individual contribution
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