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　　摘要：根据党的十七大和十七届三中全会精神，国务院决定从２００９年起开展新型农村社会养老保险试点。新型
农村社会养老保险和城镇居民养老保险制度分别于２００９年和２０１１年启动试点，２０１２年基本实现制度全覆盖。截至
２０１３年年底，全国新型农村社会养老保险、城镇居民养老保险参保人数已达４．９８亿人，其中领取待遇人数达１．３８亿
人，加上职工养老保险，合计覆盖８．２亿人。但是，新型农村社会养老保险制度在实施的过程中也存在很大的问题，本
研究主要分析了新型农村社会养老保险在苏南（以苏州模式为代表）、苏中（以南通模式为代表）、苏北（以盐城模式为

代表）地区的实施情况，并得出结论：各地的农村社会养老金之所以存在很大的差异，主要是因为各地的财政补贴额

度存在差异。
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　　２００９年江苏省政府印发了《关于新型农村社会养老保险
制度实施办法的通知》（以下简称《通知》），在全省所有涉农

县（市、区）全部推行新型农村社会养老保险，要求基本实现

农村适龄居民参保全覆盖。《通知》规定，凡是户籍在江苏、

年满１６周岁（在校生除外）、没有参加城镇职工基本养老保
险且为农村户口的人，就可以在户籍所在地参加新型农村社

会养老保险。新型农村社会养老保险基金主要有３个组成部
分：个人缴费、集体补助和政府补贴。（１）个人的缴费标准设
为１００、２００、３００、４００、５００、６００元／（人·年）等６个档次，并且
鼓励条件好的地区缴费标准的档次设置高一些。缴费档次由

参保人自由选择，多缴多得。缴费档次也可以根据农民收入

增长和国家要求等情况适时进行调整，各个地方也可在制度

规定的范围内探索行之有效的缴费方式。２０１２年江苏省新
型农 村 社 会 养 老 保 险 的 缴 费 档 次 调 整 为 １００～
５００元／（人·年）５档。（２）经济条件好的村集体对参保人缴
费应当给予一定的补助，而补助的数额或标准由各个村民主

确定。（３）凡是符合领取条件的参保人，新型农村社会养老
保险基础养老金由政府全额支付。中央、省以及地方财政共

同承担基础养 老金［１］。地 方 政 府 给 予 参 保 人 ３０～
５０元／（人·年）补贴，条件好的地区补贴标准还可提高，补贴
水平只有下限没有上限，参保人选择缴费档次较高的，可适当

增加补贴给予鼓励，具体标准和办法由地方人民政府确

定［２］。基础养老金最低标准为６０元／（人·月），各地可根据
当地实际情况适当提高标准，提高部分的资金由地方财政支

出。从２０１２年７月起，江苏新型农村社会养老保险基础养老
金最低标准从６０元／（人·月）提高到７０元／（人·月）。
２００６年起开展新型农村社会养老保险制度建设试点，

２００８年江苏省出台的《江苏省政府关于建立新型农村社会养
老保险制度的指导意见》在提出全省新型农村社会养老保险

制度建设总体目标任务的同时，明确提出了江苏省财政将对

经济薄弱地区予以适当支持的政策性意见，并结合新型农村

社会养老保险制度的建立和实施，探索试行对农村无社会保

障老年居民实行养老补贴。与旧的农村社会养老保险完全由

个人缴费积累不同，新型农村社会养老保险坚持政府主导、权

利和义务相对应的原则，实行个人缴费、集体补助、政府补贴

相结合的筹资机制［３］。一般以当地上前一年农民人均纯收

入为缴费基数，采取“社会统筹＋个人账户”统账结合的制度
模式［４］。截至２００９年，江苏省农村社会养老保险参保人数达
到９１７万人，其中，新型农村社会养老保险的参保人数达３１０
万人，参保人数和基金收入均居全国前列。

江苏计划用４年左右时间，将新型农村社会养老保险制
度在全省逐步建立，为农村老年居民的基本生活提供切实保

障。江苏农民年满６０周岁的男性和年满５５周岁的女性，凡
是养老保险费按规定累计足额缴满１５年，就可以领取养老
金，３０００万江苏农村居民将直接受益。２００９年起江苏省所
有省辖市都进行了新型农村社会养老保险试点，各级财政新

型农村社会养老保险补贴资金均达１．５亿元。全省４年新型
农村社会养老保险财政补贴资金达到１０亿元。

１　江苏各地新型农村养老保险实施的整体情况

江苏南北经济发展的梯度类似于全国东部、中部和西部

的经济发展梯度。按照经济发展程度，把江苏划分为苏南、苏

中和苏北三大区域。经济发达的苏南地区主要有苏州、无锡、

南京、常州、镇江；经济欠发达的苏北地区主要是淮安、盐城、

连云港、宿迁、徐州；经济发展介于苏南、苏北之间的苏中地区

是泰州、扬州、南通。

各省辖市在新型农村社会养老保险缴费基数、缴费比例

上有着各自的具体办法，具体实施情况见表１。由表１可见，
在缴费比例上，苏、锡、常等苏南地区的缴费比例都确定为上
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年度农民人均纯收入的２０％，但南京的缴费比例规定的最
低，仅为上年度农民人均纯收入的８％；苏中与苏北地区的缴
费比例明显较低，但并不排除个别地区规定了较高的缴费比

例，比如连云港的缴费比例就为上年度农民人均纯收入的

２０％，而淮安、宿迁和徐州的缴费比例也达到了１５％。

表１　２０１４年江苏各省辖市新型农村社会养老保险缴费基数、比例及数额

地区
缴费基数（元）

２０１３年农民人均纯收入 其他

缴费比例

（％）
２０１４年新型农村社会
养老保险缴费数额（元）

苏州 ３０７０８（苏州市在岗职工２０１３年平均工资６１４１６） ２８ ８５９８

无锡 ２０４５０ ２０ ４０９０
常州 １８６３７ ２０ ３７２７
南京 １６５８６ ８ １３２７

镇江 ８６９８～３４７９１（江苏省在岗职工２０１３年平均工资５７９８５） １６～２０ １３９２～６９５８

南通 １５０３１ １２ １８０４
扬州 １４５３６ ８～２４ １１６３～３４８９

泰州 ５７６０（２０１３年当地农村最低生活保障标准为每月４８０元） ６０～３００ ３４５６～７２８０

盐城 １３１８８ １２ １５８３
徐州 １２０５０ １５ １８０８
淮安 １０８４７ １５ １６２７
连云港 １０７６８ ２０ ２１５４
宿迁 １０６３４ １５ １５９５

　　根据２０１４年各省辖市的缴费数额，在明确了在新型农村
社会养老保险缴费数额中，个人和财政承担的比例后，个人和

财政的支出就显而易见了，结果见表２。由表２可见，无锡地
区财政承担的比例最高，为６０％，而苏州、常州财政承担的比
例也达到了５０％，南京尽管财政承担的比例也达到了５０％，
但是南京缴费基数较低，这也就意味着南京在新型农村社会

养老保险中财政支出的较少；在苏中和苏北地区新型农村社

会养老保险中财政支出的比例都在２０％以下。

表２　２０１４年江苏各省辖市政府、集体、个人承担
新型农村社会养老保险缴费比例、数额

地区
承担缴费比例（％） 承担缴费数额（元）

个人 财政 个人 财政

苏州 ５０ ５０ ４２９９ ４２９９
无锡 ４０ ６０ １６３６ ２４５４
常州 ５０ ５０ １８６４ １８６４
南京 ５０ ５０ ６６３ ６６３
镇江 ５０～６０ ４０～５０ ６９６～４１７５ ５５７～３４７９
南通 ８６．７ １３．３ １５６４ ２４０
扬州 ５７ ４３ ６６５～１９９４ ４９８～１４９５
泰州 ９０ １０ ３１１０～６５５２ ３４６～７２８
盐城 ８６．７ １３．３ １３７２ ２１０
徐州 ８０ ２０ １４４６ ３６２
淮安 ８０ ２０ １３０２ ３２５
连云港 ８０ ２０ １７２３ ４３１
宿迁 ８６．７ １３．３ １３８３ ２１２

２　江苏各地新型农村养老保险实施的具体情况

２．１　苏南地区新型农村养老保险的实施现状
江苏省经济较发达的苏州、无锡等苏南地区的新型农村

社会养老保险制度，政府、集体对务农人员参保费用补助一般

都在５０％以上，并与城镇职工养老保险逐步衔接，最终实现

城乡统筹一体化［５］。本研究以苏州新型农村社会养老保险

的具体做法为例，探讨苏南地区新型农村社会养老保险实施

情况。

苏州新型农村社会养老保险实施的模式是“个人缴费 ＋
政府补助”的办法。早在２００３年苏州就已开始实施新型农村
社会养老保险，覆盖面已达９９％，且全市农保转城保人数累
计已逾３５万。在已领先于全国建立覆盖城乡居民的社会保
障制度的基础上，苏州不断加快城乡一体化建设，以进一步提

高农村社会保障水平。苏州作为江苏省和长三角地区的发达

城市，其最初是依靠农民创办的乡镇企业起步的，苏州经济飞

跃离不开的是辛勤劳动的农民。所以，苏州市明确提出发展

的成果不仅要惠及到城市居民，还要惠及到农村居民。让农

民也能充分享受到改革开放的成果，真正做到工业反哺农业。

苏州市政府不断加大财政对农村养老保险基金的投入，养老

金标准为 １２０～１５０元／（人·月），保费征缴由参保对象和
县、乡两级财政各负担 ５０％的农村养老保险新制度。截至
２００９年末，苏州参加农保的农村居民人数为５２．４２万人，参
保率高达９９％；８９．６３万人按月享受了养老待遇，其中１９．８５
万人享受城镇企业职工基本养老保险，２３．９１万人享受农村
基本养老保险，４５．８７万老年人领取农民社会养老补贴，待遇
享受 覆 盖 率 为 ９９％。农 保 的 平 均 养 老 金 水 平 为
２６０元／（人·月），而对年满６０周岁的男性和年满５５周岁的
女性及以上没有参加过农保的老年农民，实行社会养老补贴，

平均补贴水平为１６０元／（人·月）。由于实施了农村和城镇
基本养老保险关系转移接续办法，参保人员由农保转为城保，

待遇比原来高，仅２００９年就有近１０万人由农保转城保。与
此同时，对被征地农民的养老金标准逐步提高，２００９年的标
准为３９０元／（人·月），从２０１３年７月１日起发放标准提高
到６８０元／（人·月）。

苏州新型农村社会养老保险实施过程中政府财政补贴力
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度相当大，而基础养老保险的金额也呈现出逐年递增的态势。

苏州基础养老金的发放标准２００７年１月１日颁布并实施的
标准为１５０元／（人·月），２００９年１月１日颁布并实施的标
准为１８０元／（人·月），２０１０年１月１日颁布并实施的标准
为 ２１０元／（人·月），从 ２０１４年 １月 １日起，提高至
３４０元／（人·月）。而苏州基础养老金的标准之所以呈现逐
年递增的态势并有相当大幅度的增加，这与政府的财政补贴

力度是分不开的。现在以苏州市各区（市）在新型农村社会

养老保险实施过程中的缴费标准、个人和财政承担的缴费比

例及农保政策实施的时间为例来看一下新型农村社会养老保

险在苏州实施的情况。

由表３可见，苏州各地的新型农村社会养老保险的缴费
标准各不相同，但是对于承担缴费比例苏州市农村基本养老

保险管理办法规定的标准为个人和财政的比例为５０％左右，
但各地在实施的过程中也存在差异，太仓市和张家港市个人

和财政承担的比例各为５０％；而相城区、昆山市和吴江市都
是个人承担４０％，财政承担６０％；常熟市财政承担的比例规
定的是３３％～６７％的浮动比例；而新区和园区的新型农村社
会养老保险中财政承担的比例相对较高，个人承担仅在３０％
左右。但苏州市各区（市）的一个共同特点就是在新型农村

社会养老保险实施过程中，政府给予了很大程度的财政支持，

在财政支付中大部分地区都是区（市）和镇财政各承担５０％。

表３　苏州市区（市）农保实施情况

地区 缴费标准
承担缴费比例（％）
个人 财政

实施时间

园区 苏州上年度城镇职工平均缴费工资的８％ ３１．３ ６８．７ ２００５年１月
新区 ２００３年苏州市企业在岗职工平均工资的８．４％ ２８．６ ７１．４ ２００５年５月
相城区 ３６０元／（人·年） ４０ ６０ ２０１０年１月
太仓市 城镇职工养老保险的１２．５％ ５０ ５０ ２００３年
昆山市 本市企业职工养老保险前一年平均月缴费基数的１２．５％ ４０ ６０ ２００３年
常熟市 市城镇企业职工养老保险缴费缴费基数的１１．７５％ ６７．０～３３．０ ３３．０～６７．０ ２００３年
吴江市 ７２０元／年 ４０ ６０ ２０１０年１月
张家港市 全市上年度农村人均收入的１６％ ５０ ５０ ２００３年

　　注：数据根据各区县新型农村社会养老保险实施办法和实施细则整理所得。

　　在新型农村社会养老保险实施过程中，苏州是个特例，苏
州新型农村社会养老保险实施时间普遍较早，截至２０１２年苏
州已实现养老保险、医疗保险城乡并轨，破除了城乡二元结

构，城乡发展一体化取得了新的突破。整个苏州，截至２０１２
年１０月底，苏州最后的１２．７万新型农村社会养老保险参保
人员已全部并入城镇居民养老保险，加上此前１５０万农保参
保者转入企业养老保险，苏州市已经彻底消除了农保。这意

味着，城乡基本养老保险的并轨在苏州已经率先实现。

２．２　苏中地区新型农村养老保险的实施现状
苏中是江苏省的中部地区，包括扬州、泰州、南通３个省

辖市，共２０个县（市、区）。本研究以南通地区的新型农村社
会养老保险为例来探讨苏中新型农村社会养老保险实施

情况。

南通是江苏省地级市之一，位于江苏省中部地区，在长江

三角洲北翼，中国首批对外开放的１４个沿海城市之一，经济
发达程度为中等。２００７年起，南通进行新型农村养老保险制
度试点，实行“个人缴费、集体补助和政府补贴”相结合的模

式，在支付结构上设计了基础养老金和个人账户的养老金两

部分，其中基础养老金全部由财政保证支付，享受新型农村社

会养老保险的农民 ６０岁以后都将享受到政府普惠式的养
老金。

南通新型农村社会养老保险的一大特色就是注重惠民政

策，除对正常参保缴费人员给予不低于３０元／（人·年）的缴
费补贴外，在缴费标准上，最初设立的缴费档次是 １００～
６００元／（人·年）等６个基准档，降低参保门槛，确保农村困
难群体交得起保费。同时，对农村低保户、重度残疾人等缴费

困难群体，各县（市、区）人民政府为其代缴部分或全部最低

档次的养老保险费。目前，通州、崇川补贴全部最低档次的养

老保险费即 １００元／（人 · 年），港闸区、开发区补贴
８０元／（人·年），其他县（市、区）补贴５０元／（人·年）。多
数县（市、区）区每年用于基础养老金发放、参保补贴和困难

群体缴费补助超过了１亿元。
为了让农村养老保险资金增值，南通充分发挥市场机制

在农村养老保险发展中的积极作用。在确保基金安全的前提

下，南通的做法就是把农村养老保险基金集中投入到国债或

商业银行，使农村养老保险基金的实际利率收入高于记入个

人账户的利率（国债利率３．４％，记入个人账户利率２．５％）。
通过市场机制，不仅让参保农民养老金的发放标准得到了保

障，同时也解决了县、乡两级农村养老保险经办机构经费困难

的问题。

由表４可见，从缴费标准来看，南通各地有自己的具体规
定；而从补贴的标准来看，各地也各不相同，但各地存在一个

共同点，就是各地在新型农村社会养老保险实施的过程中财

政支出的数额相对较少；从基础养老金的标准来看，各地实施

的标准是一致的，均为６０元／（人·月）。
２．３　苏北地区新型农村养老保险的实施现状

盐城位于中国东部沿海地区，江苏省中北部，是江苏省面

积最大的市。本研究以盐城地区的新型农村社会养老保险为

例来探讨苏北新型农村社会养老保险的实施情况。

为适合农村和农民特点，盐城市最初设立了 １００～
６００元／（人·年）等６个缴费档次，鼓励有条件的人员多缴
费，多缴多得。有条件的村集体须对参保人缴费给予补助，鼓

励其他经济组织、社会公益组织、个人为参保人缴费提供资

助，并全部计入个人账户。政府全额补贴基础养老金，并对参

保人给予３０元／（人·年）的缴费补贴。
盐城新型农村社会养老保险模式也是其主要亮点，即
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表４　南通各县（市、区）新型农村社会养老保险实施情况

地区 缴费标准 财政补贴
基础养老金标准

［元／（人·月）］

通州 上年度农民人均纯收入低的１０％、２０％、３０％等３档 ５０元／（人·年） ６０
海门 １００、２００、３００、４００、５００、６００元／（人·年）及

上年度农民人均纯收入低的１０％等７档
缴费１００元／（人·年）补贴３０元／（人·年），每上升一档
加５元补贴，第７档补贴１００元／（人·年）

６０

启东 １００、３００、９００、１８００、２７００元／（人·年）等５档 缴费１００～６００元／（人·年）补贴３０元／（人·年），９００～
２７００元／（人·年）补贴１８０元／（人·年）

６０

海安 基准档：１００、３００、６００元／（人·年）
标准档：８００、１０００、１２００元／（人·年）
高档：１６００～２８００元／（人·年）

３０元／（人·年） ６０

如皋 １００、６００、１２００、１８００、２４００、３０００元／（人·年）等６档 缴费１００～６００元／（人·年）补贴３０元／（人·年），每上升
一档加１０元

６０

如东 １００、５００、７００、１４００、２１００元／（人·年）等５档 缴费１００元／（人·年）补贴３０元／（人·年），每上升一档
加５元

６０

　　注：数据根据各地新型农村社会养老保险实施细则整理所得。表５同。

“个人缴费＋优质服务”的模式。为了充分调动农民参保的
积极性，政府积极为参保对象提供良好的服务。盐城市作为

江苏省的经济欠发达地区，农村居民的人均年收入只有苏南

地区农村居民人均年收入的６０％左右，农民参加农村养老保
险要拿出自己的大部分存款几乎是不可能的。面对这种情

况，很多农村养老保险的保险员为了让广大农民充分了解农

村养老保险政策，都是安排中午、晚上及周末，走村串户，主动

上门，积极宣传、有问必答。在经办机构的竭诚服务之下，盐

城市的农村养老保险保费的征收逐年递增，农村养老保险工

作得到不断提升。２００９年盐城市参加新型农村社会养老保
险的乡镇居民已达３０万人，征缴新型农村社会养老保险基金

３亿元。
盐城各县（市、区）的具体缴费标准和财政补贴及基础养

老金的标准见表５。盐城各地２０１０年制定的新型农村社会
养老保险实施细则除了东台是２００９年６月制定实施的外，其
余均是２０１０年制定实施的。从缴费标准来看，盐城各地大部
分相同，唯有射阳和东台有些差异；而从补贴的标准来看，同

样也是射阳和东台的标准相对较高，但总的来说各地在新型

农村社会养老保险实施的过程中财政支出的数额相对较少；

从基础养老金的标准来看，各地实施的标准除东台以外，其他

均为６０元／（人·月）。

表５　盐城各县（市）新型农村社会养老保险实施情况

地区 缴费标准 财政补贴
基础养老金标准

［元／（人·月）］

响水 １００、２００、３００、４００、５００、６００元／（人·年）等６档 ３０元／（人·年） ６０
滨海 １００、２００、３００、４００、５００、６００元／（人·年）等６档 ３０元／（人·年） ６０
阜宁 １００、２００、３００、４００、５００、６００元／（人·年）等６档 ３０元／（人·年） ６０
建湖 １００、２００、３００、４００、５００、６００元／（人·年）等６档 ３０元／（人·年） ６０
大丰 １００、２００、３００、４００、５００、６００元／（人·年）等６档 ３０元／（人·年） ６０

射阳 １００、２００、３００、４００、５００、６００、１２００、１８００元／（人·年）
等８档

缴费１００～３００元／（人·年）补贴３０元／（人·年）
缴费４００～６００元／（人·年）补贴３５元／（人·年）
缴费８００元／（人·年）补贴４０元／（人·年）
缴费８００元／（人·年）补贴５０元／（人·年）

６０

东台 上年度农民人居纯收入的１０％～１５％ 上年度农民人居纯收入的１％ 个人账户养老金＋
基础养老金

３　结论

通过苏南、苏中和苏北各地新型农村社会养老保险实施

的具体办法的对比，不难发现苏南地区在新型农村社会养老

保险实施过程中财政补贴的力度较大，而苏中和苏北地区的

财政补贴力度明显较弱。以上数据说明，各地的农村社会养

老金之所以存在很大的差异，主要取决于各地的财政补贴额

度。这也在某种程度上说明尽管新型农村社会养老保险是我

国推行的解决农村居民养老保障的一项惠农政策，但它却是

政府对农村居民养老问题承担责任的开始。新型农村社会养

老保险要顺利实施，并能真正地保障广大农民的利益，政府除

了要有强大的财力作为保证外，还应当明确在构建新型养老

保险制度的过程中，承担怎样的责任、承担多大的责任等，这

是一个值得深入研究的问题。
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