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加强被征地农民社会保障工作 

—— 以无锡市惠山区为例 

陈丽敏 

随着无锡市惠山区社会主义现代化建设进程不断推进和农村城镇化不断发展，被征用土地的农民逐渐形成了一个新的特殊

群体，失地农民社会保障问题也成为社会关注的焦点之一。如何妥善解决被征地农民现时存在和历次遗留的问题，确保被征地

农民的合法权益，是各级党委政府迫切需要解决的重大问题，作为全省被征地农民工作示范区，这几年惠山区在有效解决被征

地农民保障工作方面作出了有益的探索，真正保障了被征地农民的权益，为全区经济发展提供了稳定和谐的社会环境。 

一、建立健全完整的被征地农民社会保障体系 

（一）建立被征地农民社会保障体系 

1 ．建立了新征地农民基本生活保障制度。根据《 无锡市征用土地补偿和被征地农民基本生活保障暂行办法》 的规定，

结合惠山区实际，于 2004 年 11 月出台了《 无锡市惠山区人民政府印发关于贯彻无锡市征用土地补偿和被征地农民基本生活

保障暂行办法实施细则的通知》 （惠府发［2004 ] 121 号）文件。从 2004 年 6 月 1 日起，因征地失去土地的农民改变原有

的以发放粮油差价、一次支付补偿款的补偿方式，全部纳人被征地农民基本生活保障体系。 

2 ．率先在全市推进历次被征地农民保障工作。 

新征地农民基本生活保障制度实施后，由于 1982 年 5 月 14 日《 国家建设征用土地条例》 实施至 2004 年 5 月 31 日，

因征（使）用土地而产生的大量的失地农民（历次被征地农民），仍未得到有效保障。为彻底解决他们的后顾之忧，惠山区委、

区政府经过慎重决策，于 2006 年 8 月出台了《 关于全面推进历次被征地农民基本生活保障工作的实施意见》 ，将 1982 年 5 

月 14 日《 国家建设征用土地条例》 实施以来至 2004 年 5 月 31 日，因土地征（使）用后人均耕地不足 0 . 1 亩（含 0 . 1 

亩）的村民小组全体成员按区政府 2004 年 11 月出台的文件精神，全部纳入基本生活保障。 

3 ．率先在全市开展“双置换”工作。推行农村住宅置换安置房、土地承包权置换社保，是区委区政府经过审慎研究作出

的又一重大决策，是惠山区着手彻底解决“三农”问题的积极探索，是惠山区新一轮农村改革的突破口。根据区政府编制的《 双

置换工作行动纲要》 ，惠山区对规划内自愿放弃农村宅基地和土地承包经营权的农民，按《 惠山区农村土地承包经营权置换

基本生活保障实施办法》 文件精神，全部纳人基本生活保障。具体保障办法仍按区政府 2004 年 n 月出台的文件办理。由此，

惠山区建立了自 1982 年 5 月 14 日《 国家建设征用土地条例》 实施开始由历次征地、新征地、“双置换’，构成的完整的被

征地农民保障体系。 
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（二）制定被征地农民保障具体办法 

目前，惠山区执行的保障办法可概括为“三项制度，一种保障办法”，无论是新征地、历次征地、双置换，具体保障办法

都是基本按照区政府 2004 年 11 月出台的文件的规定执行，从而避免了由于政策不一可能造成的不平衡。将被征地农民的基本

生活保障纳人城镇社会保障体系，按征地时间为基准日界限划分为三个年龄段，并按相应办法办理相关保障手续。第一年龄段

为 16 周岁以下，以及 16 周岁以上在校学生；第二年龄段为男 16 周岁以上至 50 周岁、女 16 周岁以上至 40 周岁；第三年龄

段为男 50 周岁以上、女 40 周岁以上。 

对于第一年龄段，实行一次性补偿，发给一次性生活补助费每人 6000 元。对于第二年龄段，实行保障安置与就业安置，纳

人城镇企业职工社会保险范围，按企业职工社会保险规定享受相应社会保险待遇。对征地前已参加城镇企业职工基本养老保险

人员，可选择安置补助费支付给被安置人员。 

对于第三年龄段，若未到法定退休年龄，未参加城镇职工社会保险，可选择政府保养、保障安置或就业安置。征地前已参

加城镇职工社会保险，可选择保障安置或就业安置、一次性安置补助。若已到法定退休年龄人员，已享受城镇职工基本养老保

险退休（职）、保养待遇，仍按原标准享受退休（职）、保养待遇，并给予一次性补偿。未享受城镇企业职工养老保险退休（职）

待遇，实行政府保养，按月发给保养金。 

二、出台被征地农民扶持政策确保老有所养 

1 ．在出台完整的被征地农民政策的同时，考虑到一些被征地农民年龄较大，因就业、经济等原因，没有及时接续社会保险，

从而造成了失地即失业，失业即断保的被征地农民困难人员，为解决他们今后的社会保障问题，区政府相继出台了保障、就业

扶持政策。 

2 ．为完善和规范被征地农民基本生活保障制度，对原征地保养人员未到达基本养老保险退休年龄的，允许其继续参保缴费，

到达退休年龄符合规定的，可转换享受基本养老保险待遇，提高保障水平。 

3 ．出台了《 无锡市惠山区人民政府关于全区历次被征地农民中困难人员纳人基本生活保障体系的意见》 。① 对特困人员

补贴，由区民政部门提高其最低生活保障线水平，由原来的按照农村低保 2160 元／年标准改为参照城镇低保 3600 元／年标准

发放。② 对残疾人补贴，由区残联按照区民政部门提高的标准参照执行。③ 考虑到重病、重症人员的情况，在尊重个人选择

的基础上允许其选择政府保养，如本人仍要求参保缴费的，不再予以补贴。④ 补贴的年限以困难人员参加社会保险累计满巧年

为止（含视同缴费年限），参加社会保险累计满巧年的，不再实行补贴。⑤ 选择保障安置的困难人员参保后被用人单位招录为

职工的，不再享受补贴。困难人员中符合双重条件的，不重复享受补贴和有关待遇。⑥ 补贴手续的办理。由民政、残联部门根

据困难人员缴纳社会保险费的凭证，于每年年底予以一次性补贴，缴费不满一年多，按比例相应扣减。 

4 ．保障体系全覆盖：从全区被征地农民保障的主导思想来看，惠山区走的是城镇职工社会保障的路子，目的是让失地农民

待遇同企业职工保险并轨，让他们今后退休待遇可更高，更有保障。从目前来看，惠山区每一个失地农民都找到其相对应的保

障办法，企业养老办法与居民养老办法可相互转换，失地农民可以自愿选择，灵活多样。同样失地农民医疗保险也可分不同条

件，分别参加企业职工基本医保和居民医保。经过区、街道（镇）两级政府多年努力，全区 242 万被征地农民全部纳人了社会

保障体系，被征地农民共享全区经济发展成果，为惠山区建设幸福和谐惠山迈出了坚实步伐。 
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三、惠山区被征地农民社会保障主要存在的问题 

1 ．社会保险缴费标准高是影响 

失地农民续保的主要原因。近几年，社保缴费基数逐年增长，使灵活就业人员缴费标准超出断保人员缴费能力。一些企业由

于负担过重，效益不好，退工退保情况较突出，一定程度影响了对当地失地农民的就业安置。 

2 ．部分失地农民年龄偏大，文化低，缺少专业技能，主观能动作用发挥不够，自谋职业、自主创业意识不强，导致被征地

农民缺乏就业竞争力，再就业及创业难度较大。 

3 ．基本养老保险最低退休待遇标准与保养金待遇标准差距较小，在一定范围内影响了失地农民参加基本养老保险的积极性。 

4 ．资金压力较大，一是由于被征地农民保障资金金额巨大，各镇（街道）付款的压力较大，资金筹集有困难；二是按原标

准收取的保障资金要支付不断提高标准的保养金存在一定缺口。 

四、思考和对策 

被征地农民社会保障工作任重而道远，为此我们还有许多工作要做，针对存在的主要问题，提出建议如下：一是积极探索

和建立培训与就业互动机制，全力提高被征地农民就业质量和稳定性，引导他们自谋职业、自主创业；二是全面贯彻落实自由

职业低收人失地农民参加社会保障实施补贴政策，切实减轻失地农民缴费负担，鼓励他们参保、续保；三是拉开基本养老保险

最低退休待遇标准与保养金待遇标准差距，提高失地农民参加基本养老保险的积极性；四是建议通过调整财政支出结构，建立

基金增长长效机制和风险准备金制度，区财政每年按养老保险资金总额的一定比例补充征地保障基金，以应对未来支付的风险。 


