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建立促进农村全面发展的制度保障

贾 康

近年来，为促进全面小康进程和解决我国现代化所面

临的“三农”难题，让公共财政的阳光更多地照耀农村区

域，按照“多予少取放活”的方针，一系列重要惠农政策

陆续出台，促进了农村发展和农民增收。与此同时，农村

的社会保障问题也在此过程中日益凸显。农村社保问题的

背景联 系着城镇社保体系和整体社保制度建设的进展，由

于受长期以来体制框架、管理水平以及财政负担能力等多

方 面因素的制约，我国农村的社会保障发展明显滞后，保

障面窄，保障水平低，城乡之间保障水平的差异较大，已

成为统筹城乡社会经济发展的主要矛盾之一。积极推进农

村社会保障制度建设，不断扩大公共财政覆盖农村范围，

是促进农村全面发展的制度保障，对推动社会主义新农村

建设和构建和谐社会，具有重要意义。

一、全面铺开农村最低生活保障制度。截至 2006年，

我国已经有 20 多个省、市、区的 2 100 多个县建立 了或开

始试建农村最低生活保障制度，低保对象达到 1260 万人
以上，月人均保障标准约 70 元，未建立农村低保制度的

地区，对农村特困户的定期定量救助对象总计约 730 万

人。自今年起，农村低保将进入全面铺开阶段，未建立或

未全部建立 农民低保制度的 1 00 0 多个县（主要在中西

部），将加快步伐实行“全民低保”。从制度的角度看，农

村最低生活保障制度建设需要特别注意做好三个方面的工

作。其一，合理确定保障线标准。受到人口 因素和财力水

平等方面的制约，在初始 阶段可以定得低一些，而且各地

不必 强求一律，允许存在差别（可以适当参照国家确定的

农村贫困县标准设定不同档次）。各地具体的保障线标准

也不可一成不 变，而应随着农村社会经济发展、农民生活

水平提高以及综合考虑物价等因素而逐步调整、提高。其

二，提高农村最低生活保障制度的管理水平和可操作性。

应创新和细化农村低保的管理手段，既要逐步做到应保尽

保，又要防治虚报冒领问题。在具体的保障方式上，可采

取实物救济为主，现金救济为辅的混合救济模式。其三，

加 强各级财政间的协调配合。建议积极整合和统筹现有农

村五保供 养、临时救济、定期定量救济、扶贫等财政投入

渠道，借助中央财政 “奖补结合”的激励机制，带动地方

各级政府增加 对农村最低生活保障的财政投入，由各级财

政合力构建农村社会保障网络。

二、加快推进新型农村合作医疗制度建设。截至2006

年底，全国约 5 1 % 的县（市、区）进行了改革试点，参加

合作医疗的农民4.1 亿人。2007年新型农村合作医疗制度

试点范围将扩大到占 全国 80% 以上的县。作为解决农村

群众基本医疗保障的重大措施，新型农村合作医疗还有

赖通过进一步的制度创新提升惠农的政 策效果。第一，

建议适当调整县 乡财政严重困难地区不同层级财政对新

型合作医疗投入的职责分工，将大额资金筹集定位在中

央、省级和市级财政，县 乡财政承担农村合作医疗运作

过程中的管理费用与零散支出。困难地区县级财政公共

责任的合理定位，应该是合作医疗运行之初组织发动的

人力、物力、财力投 入，以及合作医疗驶入规 范轨道后

维护管理 系统所需的日常投 入。这样有利于争取在贫困

地区尽快推行新型农村合作医疗制度。第二 ，应顺应农

民心理，创新农村合作医疗的筹资模式。如可以适当调

整筹资顺序，先由各级财政将资金补助到位，然后凭着

已经到位的各级财政补助资金收缴个人负担部分，让农

民感觉到承诺真实可靠。在合作医疗启动阶段，可以淡

化 “谁参保就补助给谁”的观念，参照试点县上年末的

实有农村居民人数全部给予安排，甚至可以视农民个人

是否缴费给予不同的报销比 例，由此提升农民基本医疗

条件和水平。

三、妥善解决失地农民与进城务工农民的社会保障问

题。随着我国工业化和城市化进程的加速，出现了大批失

地农民和进城务工 农民，解决好他们的社会保障问题是統

筹城乡发展、完善社会保障体系的重要组成部分。目前至

少需要解决三个方 面的问题。首先，建立 农民工 强制工伤

保险制度。很多进城务工农民在建筑、搬运等高危行业工

作，劳动强度大且工作时间长，是工伤风险高发群体。因

此，建立劳动保障部门牵头的农民工强制工伤保险制度十

分必要。其次，将长期进城务工、劳动关系相对稳定的进

城务工 农民，纳入城镇统一的基本医疗保险统筹，不建立

个人账户，主要解决其大病风险。而且考虑到进城务工人
员多为青壮年，且未来仍有可能回 到原居住地，其缴纳的

保费可设为相对较低的水平。第三，对于流动性强、季节

性进城务工农民，可以通过参加原居住地的新型农村合作

医疗来解决医疗保障问题。
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