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中国农村五保供养: 制度回顾与文化反思
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［摘 要］ 土地改革完成后，为了妥善解决农村地区孤老贫弱群体生计无着等社会问题，我国政府推

出了内嵌于农业合作化运动之中的五保供养制度，并且将其基本框架体系沿用至今。通过追踪五保制

度的缘起历程，深入挖掘支持政策实施的文化心理，归纳总结不同历史时期制度运行的“得与失”，发现

其制度演进充分体现了传统养老价值观及行为惯习持续而深层的影响。基于中国的传统文化来探寻五

保制度的发展方向，继而进行符合国人心理、民众普遍认同的制度设计，着眼于国家、集体、个人等角色

功能的稳定性及其可持续性进行调整定位，才能最终实现“鳏、寡、孤、独、废疾者皆有所养”。
［关键词］ 农村五保供养制度; 制度演进; 文化反思

［收稿日期］ 2015-12-21
［作者简介］ 常 亮，中国农业大学人文与发展学院博士研究生，中国农业大学烟台研究院助理研究员; 邮编:

100193。

① 五保是指国家对无子无女、年老、没有劳动能力的农村特困群体提供的“保吃、保穿、保住、保医、保葬( 年幼的

孤儿保教) ”等社会救助措施。由于五保老人占五保户的绝大部分，因此本文在分析五保制度时将其对象主要

概括为鳏寡独残的老人。

农村五保供养制度( 以下简称五保制度) 是一项直接关系到农村最脆弱群体基本生存权利的

社会救助政策，它是重要的托底性民生制度安排和维护底线公平的重要手段。在我国，它自 1956
年开始实施以来承担着帮扶农村鳏寡老人养老的功能①。当前，高龄和失能老人的比例不断增加，

五保制度实施的难度增大。因此，当我们还在努力破解五保老人的有效供养路径之困时，总结 60
年五保制度建设的实践经验，极富理论意义和现实价值。在廓清历史脉络的同时，我们可以明晰以

下理论问题: 五保制度为什么会在人民公社时期产生? 支持制度长期运行的文化心理是什么? 从

制度缘起到实施过程，从制度改革到现实困境，五保制度经历了怎样的历史变迁，又引出了哪些现

实问题? 制度设计究竟该如何完善才能真正让鳏寡孤贫老人安度晚年? 对这些问题做出明确回

应，不仅关系到对五保制度建设历史的正确解读，而且影响着五保制度乃至农村养老保障制度改革

的方向。

一、制度缘起: 社会主义理想与传统养老文化的有机整合

土地改革运动在彻底消灭封建土地所有制的同时，也消灭了族田、义田和义仓等传统救助贫弱

的保障形式，缺乏或者丧失劳动能力的鳏寡老人仅能依靠出租土地和亲邻帮助维持生计。毛泽东

在 1953 年提出只有将农民组织起来，走合作化道路，才能够为鳏寡孤独残疾等贫弱群体提供基本

的生活保障。他认为“农村有百分之十左右的缺粮户，其中有一半是很困难的鳏寡孤独，没有劳动

力，但是互助组、合作社可以给他们帮点忙”。五保制度设计的初衷正是依靠合作社这一集体组织

的力量保障鳏寡老人的基本生活，并且在实际的运行过程中取得了不错的效果。但是，人民公社在

改革开放之后被新制度模式所取代，至今仍饱受攻击乃至诅咒［1］。基于这样的事实是否可以认定
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五保制度仅仅是我国在农村地区盲目追求社会主义理想社会的产物? 其在人民公社解体之后的命

运又如何呢?

20 世纪 80 年代初，我国再次对农村的土地制度作出重大调整。到 1984 年末，全国 98% 以上

农户实行了家庭联产承包为主的责任制［2］，人民公社制退出历史舞台。产生于同一时期的合作医

疗制度与五保制度却出现不同的命运变换。农村合作医疗同样产生于人民公社时期，是社员依靠

集体组织的力量建立起来的一种带有互助性质的医疗制度。到 20 世纪 70 年代末，全国普及率达

到 90%以上［3］。然而，随着人民公社的解体，到 1985 年，全国合作医疗的覆盖率仅剩下 5%［4］。对

比明显，五保制度在基层呈现出自发调整和良好运行的状态。例如，湖南省于 1984 年和 1987 年先

后出台了《湖南省农村五保户供养试行条例》和《湖南省农村五保户供养办法》，在五保资金的筹集

方面，明确了村集体经济组织是主要的责任主体，乡镇企业承担辅助的供养职责，统筹范围逐步扩

展至乡镇层面①。再如，江西省敬老院的数量由 1977 年的 880 所发展到 1987 年的 2 120 所，入院供

养的五保老人由 1. 4 万人增加到 3. 555 6 万人，五保老人的生活也明显改善。江西省还创造性地构

建了乡、村、组、户组成的四个层次的服务网络，有效解决了分散居住五保老人的日常生活照料

问题［5］。
可见，五保供养的运行能够在基层实践中自发探索出适应新经济环境的制度表达形态，从而延

续实施，而合作医疗在基层的实践不具备自发调整的能力，在失去资金支持后迅速瓦解。分析两种

制度不同变换结果的原因可知: 一项社会福利制度的持续发展不仅需要坚实的经济基础，更离不开

稳定的心理基础。产生于相同时期的合作医疗制度与五保制度之所以会呈现不同的变迁轨迹，正

是因为相比较于更加依赖经济因素的合作医疗，以五保供养为代表的老年福利制度的发展有着更

为广泛的群众心理基础，所以制度的运行有着极强的惯性。也证明了五保制度的缘起不仅承载了

人们追求社会主义社会的理想，还有着深厚的历史文化渊源。那么，我国的五保制度传承着哪些传

统文化基因? 维系其长期运行的文化心理又源自何处?

五保制度的缘起可以一直追溯到中国古代社会救济孤贫的传统和价值观念。中国封建社会的

历代统治者往往通过倡导养老之礼，制定土地政策等手段将救助孤寡的主要责任赋予给基层社会，

宗族组织实际发挥了主要作用。例如，明清政府通过推行里甲、保甲等制度，将救助鳏寡老人的职

责赋予给民间社会［6］。那么，为什么宗族组织能够为孤寡老人提供基础性的养老保障功能呢? 最

关键的是这样的制度安排利用和强化了村民原本就持有的扶贫助弱的价值观念和行为倾向。而救

助孤贫的观念是“老吾老以及人之老”文化基因的具体表达，直接源自传统养老文化根脉之一的

“孝文化”，根源是国人自古形成的“敬天法祖”和“慎终追远”的文化观念。中国古代社会传统的

农业生产方式决定了人们选择聚村而居的生活方式，人口流动较少又促进了亲密的家庭和宗族关

系的形成，为传统养老观念的形成和传递创造了良好的福利场域和社会氛围。
五保制度的雏形是农业合作化运动初期在河南省唐河县出现的自愿联合安置鳏寡老人的办

法②，被当时的内务部作为经验向全国推广。据统计，至 1953 年全国采用自愿联合的办法安置了

50 余万鳏寡老人［7］。唐河模式的实质是依托宗族和村落的基础力量解决孤贫老人的养老问题，虽

然形式上与传统做法不尽相同，但其能够自发产生并在全国迅速推广，证明传统的养老观念和生活
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据 1957 年湖南省出台的《湖南省民政厅、农业厅、关于做好农业社五保工作的意见》记载全省共有五保对象 50
余万人，约占全国五保总人数的 1 /10，在农业合作化时期主要通过提取公益金、定工定产、拨发救济款等办法

解决他们的生活问题。
唐河县安置这些老人遵循双方自愿，先亲后邻，先近后远的原则，被安置老人将土地、房屋等财产交由安置者统

一经营使用，由安置者负责老人的生养死葬，并继承其遗产。



习惯还在潜移默化地发挥作用。随着农业合作化运动的全面开展，五保制度的相关文件陆续出炉，

“五保”的各项基本内容得以初步确立①。五保制度的推行发挥了立竿见影的作用，大多数鳏寡老

人的生活有所依靠。据统计至 1958 年，全国共有 413 万户、519 万农村居民享受到五保供养待

遇［7］。虽然在人民公社框架下五保制度主要通过社队统一分配粮食和提取公益金等形式运行，与

传统的族田义仓、“给孤贫牌”、将“畸零户”与“正管户”进行捆绑等帮扶孤老的做法不同。但是，

其实质依然是主要依托传统村落熟人社会的力量解决鳏寡老人的养老问题，延续了自古以来宗亲

邻里在救济贫弱方面的基础性功能。
在人民公社化运动阶段，合作社的范围从自然村拓展至乡镇，甚至县域，我国政府尝试通过生

产的高度组织化和分配的按需化来解决鳏寡老人的生活问题②。这一时期建立了大量的敬老院和

公共食堂，试图实现孤贫赡养的“社会化”。然而，新的养老形式没能持续太久。据统计 1958 年全

国新建敬老院 15 万余所，收养 300 多万人，集中供养率超过 60%。然而，至 1962 年大部分敬老院

被迫解散，仅剩 3 万所，收养 55 万人，比 1958 年减少了 80%［7］。1962 年“三级所有，队为基础”的

基本原则得以全面恢复，并一直延续至人民公社制度解体。生产队的规模相当于现在的村民小组，

社员基本都是自然村内的亲属邻里，农民在生产队里好似在自然村里。生产队成为组织生产和核

算分配的单位，也实际成为落实五保制度的责任主体。可见，受到传统文化观念和行为习惯的影

响，五保制度的实施以传统村落的范围为“界限”，因为只有在这个以地缘和血缘关系为媒介形成

的场域内才存在着浓厚的相助共济的观念。
综上所述，五保制度之所以会在 1949 年建国之初的农业合作化时期产生有其历史必然性。一

方面，时代机缘造就了建设这样一个社会制度的基本条件，制度的建立又顺应了人民群众对于建立

社会主义和共产主义理想社会的认识和追求。另一方面，五保制度并不是“舶来品”，其形成与确

立的全过程充分体现了我国传统的养老价值观以及制度安排的深层次影响。五保制度之所以能够

在人民公社制度实行近 30 年的历程中持续发挥扶危济贫的重要作用，正是因为制度设计与古代社

会邻里互助和睦族敬宗的惯习一脉相承，迎合了传统的助老观念，符合了广大农民的心理期望。

二、政策落空: 制度衔接错位与文化认同淡化的共同作用

1992 年改革开放进一步深化，在经济体制、分配政策、户籍制度等多重政策的有力推动下，这

一时期我国的工业化和城市化的发展开始提速，农村社会面临历史性变迁。在这样的时代背景下，

国务院于 1994 年颁布了第一版的《农村五保供养工作条例》( 以下简称《条例》) ，意图通过法律的

形式强化村集体组织的五保供养责任，避免城市化发展给五保制度实施带来的冲击。为了促进敬

老院事业的健康发展，1997 年民政部又依据《条例》制定了《农村敬老院管理暂行办法》。但是，本

应取得更加规范实施效果的五保制度却在 20 世纪初的运行实践中出现了比较严重的“落空”问

题，突出表现为应保未保、供养水平低、农村敬老院建设落后。根据民政部提供的数据，截至 2002
年末，全国共有五保供养对象 570. 37 万人，但仅有 296. 82 万人获得保障，占应保对象的 52%［8］。
另据统计，1999 年安徽省有五保户 239 039 户、264 967 人，尚有应保未保对象 18 008 户，19 997 人。
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1956 年《一九五六年至一九六七年全国农业发展纲要》规定:“农业生产合作社对于社内缺乏劳动力，生活没有

依靠的鳏寡孤独的社员，应当统一筹划，指定生产队或者生产小组在生产上给以适当的安排，使他们能够参加

力能胜任的劳动; 在生活上给以适当的照顾，做到保吃、保穿、保烧( 燃料) 、保教( 儿童和少年) 、保葬，使他们的

生养死葬都有指靠”。
1958 年《关于人民公社若干问题的决议》规定“要办好敬老院，为那些无子女依靠的老年人提供一个较好的生

活场所”。



93 个县 1 ～ 6 月份，五保支出 8 046. 1 万元，比上年同期减少 35. 1%。全省当年五保供养资金缺口

9 107. 8 万元［9］。
2003 年 8 月至 10 月，为了全面了解五保工作落实的真实情况，民政部组织了 12 个工作组在全

国范围内展开调研。经调查发现造成五保制度运行困难的因素有五保对象增长快、五保资金筹措

没有保障、五保制度调整滞后、农村社区建设滞后、农村群众集体意识削弱和互助意愿不足等方

面［8］。民政部最终的解释是征收农业税附加后筹集资金的渠道与《条例》的规定不一致，使得政策

衔接、资金落实出现了一定困难［10］。上述原因固然是导致五保制度在 20 世纪初出现运转失灵的

重要因素，但问题分析仍然停留在制度设计层面，未能从制度运行的文化认同层面进行更深层次的

挖掘。
深度追问这一时期五保制度运行受阻的原因应该从制度赖以存续和落实的文化心理入手。

1993 年 12 月国务院作出《关于实行分税制财政管理体质的决定》，该决定对地方财政收入影响较

大，深刻改变了基层政府的行政角色，中央财政权力的加强意味着社会福利的义务应随之上移。而

《条例》规定沿用村提留或者乡统筹的方式筹集资金，农村集体经济组织依然是五保制度的第一责

任人，乡镇政府负责组织实施。根据《条例》的内容可以判断，这一时期五保政策的责任重心依然

在基层，我国政府依然期待延续既往的做法，主要依靠基层组织和邻里亲属的力量解决五保老人的

生活问题。然而，工业化和城市化的迅猛发展，不仅造成以土地为依赖、以农耕生产生活方式为支

撑、以血缘和地缘关系为经纬的传统乡村社会面临解构，而且导致传承千年的乡村价值系统遭遇史

无前例的“崩溃”与“撕裂”。五保制度赖以存在的基础———传统养老文化的传承面临内在心理和

外在环境双向变化的压力。具体表现为，首先，传统农业的生产和生活方式逐渐消亡，乡村文化的

传承面临“釜底抽薪”的危机。随着商品经济的发展，农业收入已经不足以满足农民日益增长的消

费和支出需要，大量农民外出打工，农业兼业化现象严重。城市的生活方式对农村产生了深远的影

响，在新农村建设中不少地区按照建设城市的思维建设乡村，农村生活的方式和观念被贴上落后的

标签，许多传统的习俗也在悄然消失。其次，人口的大量流动和农民职业的迅速分化，深刻改变着

传统村落熟人社会的人际关系。外出务工不仅让农民的就业和收入多元化，也同时遭遇多元文化

的冲击，他们开始适应和接受那些与乡村社会不同的陌生化和疏离化的价值观念和生活方式。再

加上以商品和货币为媒介的功利主义文化渗透到农村的各个角落，熟人社会的伦理价值体系面临

解体。再次，青年农民的流失造成乡村人口年龄结构的断裂，让传统文化的传承面临“后继无人”
的窘境。外出务工的农民以青壮年为主，他们进入城市后对乡村文化的亲和力和归属感减弱。留

守老人成为承载乡村传统文化的最后主体，但由于其被边缘化的程度日益增加，在传承和发展传统

文化之时常有无力之感［11］。最后，市场经济的伦理与逻辑逐渐取代了乡土社会的伦理和逻辑，深

刻影响着人们的行动选择［12］。卷入市场经济后农民重义轻利的价值观受到挑战，行为选择不由自

主受经济理性的支配。
在这样的背景下，五保政策的落实亟需一系列配套措施以便强化传统的供养模式，存留文化记

忆，约束和引导农民的行动选择。而《村委会组织法》①和农村税费改革②两项政策的实施不仅未能

强化五保制度运行的内在机制，反而深刻改变了农村基层社会的治理模式和农村基层福利事业的
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①

②

1998 年《中华人民共和国村民委员会组织法》颁布实施，取消了之前“村民委员会一般设在自然村”的规定，行

政村成为新的农村基层管理单位，行政村一般由数个较小的自然村构成。依法选出的村民委员会有协助乡镇

政府开展工作和办理本村的公共事务和公益事业的职责，实际成为带有准政府性质的公共权力机构。
2000 年中共中央、国务院年印发了《关于进行农村税费改革试点工作的通知》，在安徽省进行试点，取消了乡统

筹和村提留，采用新的农业税附加方式统一收取，2002 年又将试点范围扩大至 20 个省。



组织模式，进一步削弱了制度运行的文化认同基础。具体表现为，其一，改变了五保供养的资金筹

集方式，村集体经济组织的保障能力被“抽空”。税改前，五保供养所需经费和实物主要来自村集

体经济组织( 生产队) 的公共提留，后逐渐拓展至乡镇层面的统筹。税改后，五保所需资金先通过

农业税及其附加征缴，不足部分由上级财政转移支付，再逐级下拨，由村民委员会负责发放。这样

农村集体经济组织就丧失了公积金、公益金、管理费等公共事业统筹经费的提取权和管理权，其保

障能力被严重削弱了。其二，改变了五保供养事业的组织形式，村干部的积极性明显下降。税改

前，农村公共事业的组织者———村委会的办公经费和村干部的补贴均源自村提留，村干部不仅要积

极带领村民发展集体经济，扩大村提留的收入，而且在兴办五保供养事业方面也要开源节流，务求

实效。村提留被取消后，村干部不再从提留的管理费中支取报酬，转而领取财政专项补贴，村委会

的办公经费也不再由村集体承担改由税收负责。这项变革实际上加速了村委会和村干部角色的转

变，村委会由公共福利事业的组织者变成了执行者，村干部由村落精英变成了“国家干部”。这样

原本依托同乡之情和同宗之义开展的五保供养事业就转变成村委会和村干部落实上级政策的一项

工作职责。这一变化带来的直接结果就是村干部带领村民发展集体经济的热情降低，开源节流搞

好五保工作的责任心下降。国务院发展研究中心社会发展研究部受民政部的委托于 2003 年 9 月

选择了经济较为发达，五保工作开展较好的山东省进行了调研，结果发现制度运行存在严重的管理

混乱和无人监管的问题，乡村两级组织大多数没有制作五保工作台账，信息和档案管理十分混乱，

五保工作基本处于不作为的状态［13］。其三，农业税及附加的收缴超出了传统村落的范围和农民互

助共济的心理“界限”，村民的济贫责任意识淡化。税改前，五保资金的筹集以自然村落为界，乡镇

政府可以进行适当的统筹，税改后，农业税及其附加的收缴以及五保供养资金的发放都以县级为单

位。2002 年在江西的调查结果显示，HT 村只完成收缴了 70% 农户的农业税及附加，130 余农户未

缴。在征缴不足的情况下，乡镇政府只能用本应拨付的转移支付资金进行抵扣，导致五保资金无法

足额发放［14］。农业税及附加的征缴工作无法完成的原因之一是新的筹资形式超出了传统村落的

范围，也就超出了村民共济情结的心理范围，并没有取得农民的情感认同。五保制度原本是依托于

传统村落运行的公共事业，由于同宗同族、乡里乡亲，所以村民并不认为帮扶五保老人是“公家”的

事情，而认为是村落大家庭的“私事”，所以才愿意不计成本得失地提供帮助。随着制度的组织主

体和运行方式被改变，供养资金的收取和发放脱离村落范围，农民救助孤贫的意识淡化了，帮扶鳏

寡老人由自家的“私事”变成了公家的“公事”。在国家财政尚未承担起五保资金责任的情况下，农

业税及附加又不能足额征缴，五保供养的资金必然出现严重的不足。
总之，20 世纪初五保制度出现落空现象的原因是复杂的，有制度运行的经济基础薄弱所导致

的资金紧缺的因素，有税费改革后筹资模式与《条例》规定不一致所造成的制度衔接问题，但更加

深层次的原因是制度运行所依赖的文化心理基础严重减弱了。在乡村社会经历重大变革，传统养

老文化的传承面临内心认同感减弱和外部载体消亡的重大危机的情况下，农村基层管理体制的改

革和税费改革的推进又深刻改变了农村基层公共福利事业的组织模式和基层社会的治理模式，

“扰乱”了五保制度持续运行的内在机制，从根本上动摇了五保制度运行的文化认同，导致《条例》
强化农村基层组织的保障能力和延续传统运行模式的政策目标未能实现。

三、制度定性: 国家支持的带有社会救助性质的农村集体福利事业

从 2004 年开始，中央一号文件连续聚焦三农问题，我国的经济社会政策开始向农村倾斜。这
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一时期我国的社会保障事业蓬勃发展，农村的社会保障制度建设更是取得了突破性进展①。在这

样的背景下，2006 年 3 月 1 日修订后的《农村五保供养工作条例》( 以下简称新《条例》) 颁布实施，

明确了国家财政承担起五保供养资金责任的基本原则，规定五保资金由地方政府财政负责，乡、村
集体收入为补充，中央财政对困难地区给予补助。这就意味着五保供养的第一责任人由农村集体

经济组织转变为县级人民政府，乡镇政府从组织者变成管理者。虽然随着国家财力的增强五保供

养资金短缺的问题得到了缓解，集中供养的比例迅速提高，五保工作的整体运行情况良好。但是，

新《条例》实施以来制度的运行又出现了一些新的问题。
第一，过度追求集中供养率，剥夺了五保老人选择供养形式的自由权利。各级政府把集中供养

率作为制度运行情况的考核指标，导致基层实践盲目追求提高。如 2008 年东营市共有五保对象

3 387 人，集中供养率达到 97%［15］。截至 2007 年末浙江省共有五保对象 48 263 人，集中供养

45 501 人，集中供养率达到 94. 28%［16］。但是，在现实生活中由于担心自己的私有财产被“充公”
以及观念、生活上的不适应、不愿脱离生活村庄等原因，一些老人并不愿意入住敬老院，因此这种做

法违背了部分老人的养老意愿［17］。第二，分散供养老人被边缘化的现象严重。五保供养资金纳入

地方政府财政预算标志着五保制度从一个主要依靠基层村落力量支持运行的非正式福利制度，逐

渐转变为主要依靠政府力量运行的正式社会保障制度，责任主体由村落、乡镇等基层组织转换为地

方人民政府。五保对象的身份也发生了变化，由村落中需要被照顾的鳏寡老人转变为国家社会保

障制度瞄准的一个特殊群体。随着村落的角色从主要的帮助者转变为国家福利的传送者，基层村

干部的责任意识也逐渐淡化，五保老人的生活照料经常被忽视，逐渐被特殊化和边缘化了。2006
年在湖北省随机抽取了六个县的调查结果显示，分散供养五保老人的生活条件较差，没有亲人依

靠，精神状态不容乐观［18］。同期在湖南长沙、株洲、湘潭等地进行调研也得出了五保老人被严重边

缘化的结论［19］。第三，五保制度的落实遭遇失能老人长期照护服务和精神需求供给困境。虽然国

家财政承担起五保供养的资金支持，解决了五保老人的基本物质需求。但是由于传统村落在照顾

五保老人生活方面的功能下降，照顾失能和半失能老人所产生的护理费用较高又无法纳入医疗保

障范围，集中供养的老人在养老院中只能通过相互帮助来解决生活照料的问题，而分散供养老人仅

能通过邻里的帮助勉强维持［20］。2006 年对福建省南平市的五保制度运行情况进行调查发现，分

散供养五保老人的日常生活照料被严重忽视，生活尚能自理者主要依靠自己，处于失能或者半失能

状态的老人只有部分能够幸运的得到邻居亲友的帮助，成为农村社会最边缘的群体［21］。即便选择

了集中供养，离开了熟悉的生活空间，潜在的孤独苦闷感仍然难以排遣，五保老人的精神供养的缺

失严重影响五保老人的生活质量［22］。
面对上述制度运行中存在的现实问题，近年来有关五保制度的定性和未来改革方向的问题在

学界引发了思考。第一种观点认为随着城乡社会保障制度的不断完善，在保障功能和保障对象上

出现了与五保制度的叠加现象，城乡社会保障一体化已是大势所趋，可以考虑将五保制度的各项功

能由不同的救助项目分别承担，逐步将其取消［23］。另一种观点认为五保制度的性质可以确定为国

家支持的社区福利事业，应纳入农村社会保障体系进行建设［24］，政府应在充分尊重传统文化的基

础上发挥主导作用［25］。2014 年颁布的《社会救助暂行办法》把五保制度定位在特困人员救助，并

试图实现特困人员救助的城乡统筹。从完善社会保障体系建设和推进社会保障城乡一体化发展的

角度分析，把五保对象纳入特困救助范畴未尝不可，尝试从社会平等的角度实现社会救助城乡统筹
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① 2007 年全国 31 个省区市的所有涉农县普遍建立并实施了农村最低生活保障制度。到 2008 年底新型农村合作

医疗制度基本实现了全覆盖。从 2009 年开始到 2012 年，我国仅用了 3 年时间就基本实现了农村新型社会养

老保险的全覆盖。



的做法也是正确的。但问题是城乡公共服务的供给严重不均衡，居住在落后农村地区的五保老人

仅享受与城市“三无”人员同样的救助待遇显然无法实现养老的目的。
农村五保供养制度在短时间内尚不能被其他制度所替代。第一，社会救助制度的性质决定了

其无法涵盖五保制度的所有内容，现行的城乡社会保障制度也不足以替代五保制度的全部功能。
社会救助制度作为一项扶危济贫的托底性民生政策，其实施通常以向被救助者提供资金和实物的

形式进行。而五保制度作为解决农村鳏寡老人生活问题的综合性制度安排，不仅提供物质方面的

供养，还覆盖生活照料和精神抚慰等方面。因此，社会救助制度可以将五保对象纳入其救助范围，

但仅能满足五保对象的部分需求，显然无法替代五保制度的全部功能。逐步完善的城乡居民养老

保险、医疗保险和最低生活保障制度的功能确实与现行的五保制度存在一定范围的叠加，但是仍未

能完全覆盖五保制度给予生活照顾和物质帮助的作用范畴，尤其是不足以破解失能、半失能老人的

长期护理和五保对象精神需求的供给缺失困境。
第二，满足五保老人尽可能延续正常生活状态的期待仍然需要五保制度的实施，发挥五保老人

的“剩余价值”是破解他们被特殊化和边缘化的唯一路径。基于养老观念和生活习惯等因素，相当

数量的五保老人不愿意选择集中供养的形式，更愿意在自己熟悉的空间安度晚年。只有继续依托

传统村庄才能保障五保老人选择分散供养权利的实现。由于社会资本贫瘠和自身能力的下降，生

活在日益凋敝农村地区的五保对象极易被边缘化，单项的社会救助政策需要锁定特殊的目标群体

以保证实施的精度，无益于化解这一社会问题，反而容易加重其被特殊化的程度。新时期鳏寡老人

晚年生活幸福感的提升依然需要农村基层组织和邻里亲属营造养老氛围，不仅仅把他们当成被照

顾的对象，他们需要在与村民、土地和环境的互动中找到自己晚年生活的存在感，发挥“余热”，实

现人生价值。
第三，五保制度的实施对于农村地区乃至整个社会的道德教化和文化传承的作用无可替代。

五保老人是农村地区最贫苦的弱势群体，对他们生活问题的帮扶不仅仅是法律责任的问题，更有着

行为引导和道德教化的意义，对整个社会养老氛围的营造发挥着重要的作用。五保制度的实施本

身就是对中华民族尊老敬老、睦族敬宗、敬畏祖先传统文化的继承和发扬，也是对中国人互助共济、
扶危救贫、慈老爱幼价值观念的肯定和强化。

因此，无论是从更好地满足五保老人生活需求，还是从五保制度独有价值的角度分析，五保制

度的发展不应该也无法并入社会救助制度，把五保制度定性为“国家支持的带有社会救助性质的

农村集体福利事业”更为合理。中央和地方政府承担起五保供养的资金责任不能忽视传统农村社

区在帮扶五保老人生活方面的独有条件和能力，也不能一味追求“离土离乡”的集中供养。广西的

“五保村”建设经验①更是证明在相对贫困的地区五保供养事业的兴办依靠传统村落的集思广益，

众人拾柴，依然能够克服困难取得不错的效果［26］。作为一项植根于农村社会的福利制度，新时期

五保制度的实施和完善既是传统养老文化的延续，也是现实理性的选择。我们应该探索五保制度

融入现代社会保障体系的合理角度，通过综合性的制度设计，整合多项涉及农村孤贫群体的社会福

利安排，充分利用政府、民间组织、邻里亲属和老年人群体等多元主体的资源，帮助五保老人尽可能

延续正常的生活状态。而实现这一制度设计的关键因素是在落实各级政府财政责任和实现城乡公

共服务均等化的同时，仍然要通过制度推行和舆论引导强化传统养老文化中救助孤贫的价值观念，

从而影响人们的行动选择。
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① 五保老人在村里自建的敬老院居住，“离家不离村”，可以继续保持与邻居乡亲的紧密联系。自己动手养猪种

菜，从事力所能及的生产劳动，可以继续保持与土地的亲密接触。五保老人在基本不改变自己的生活习惯和生

活方式的情况下，物质需求和精神需求都能得到较好的满足。



四、结语

我国已经进入全面建成小康社会的关键阶段，五保制度的完善和实施肩负着帮扶 500 余万鳏

寡老年人实现“老有所养、老有所医、老有所为、老有所学、老有所乐”的目标。作为一项事关社会

最贫弱群体基本权益的民生安排，五保制度的作用和价值应得到越来越好的发挥。
历史告诉我们，五保制度的产生源于我国独特的文化背景，其运行和发展的全过程一方面融入

了建设社会的理想以及社会保障的价值理念，另一方面更体现了传统养老观念基础性、导向性和稳

定性以及传统制度安排结构性、适应性和灵活性的作用特征及机制。虽然在不同时期制度的运行

存在各种问题，但是制度设计所秉持的基本理念能够得到大多数国民的心理认同是政策的公平性

得到认可和可持续性有所保证的根本原因，也是历经 60 年的调整，五保制度的基本框架仍然保持

不变的原因所在。五保制度由一项源于传统社会行为惯习的非正式制度经过历史沉淀和政策选择

转变为正式制度，在这一演进的过程中非正式的制度所携带的文化基因不可避免的融入正式的制

度，并成为其顺利运行的文化基础。
现代社会福利制度的发展趋势日益强调公民权利和政府责任，我国五保制度的发展与完善也

面临厘清和平衡政府、农村基层组织、邻里亲属和老年人自身各方主体责任的复杂命题。在遵循传

统文化心理内在逻辑的同时，结合当前农村经济社会的基本条件来探索传统与现代融合的制度表

达形态，既是对五保制度形成和发展的基本规律和独立存在机制的迎合，也是对农村居民长期以来

生活习惯和价值信仰的尊重。五保政策的实施不能仅满足于给五保老人提供资金方面的支持，应

通过整合多元主体的资源，让五保老人得到经济、生活和精神等多个方面的关爱和保障，健康幸福

地安度晚年。也不能仅把五保老人作为救助的对象，应通过发挥老年协会等基层组织的作用，帮助

五保老人参与乡村发展，实现自身价值，寻找到晚年生活的意义所在。
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The Five Guarantees Policy in Ｒural China:
System Ｒeview and Cultural Ｒeflection

Chang Liang

Abstract In order to properly solve the social problems，taking livelihood problem for instance，existed in the solitary vul-
nerable groups in rural areas，the Chinese government launched a five guarantees policy embedded in agricultural co － oper-
ative movement right after the Chinese Agrarian Ｒevolution． This basic framework of the system above is still being in used
till now． By tracing the history of the five guarantees policy and exploring the cultural mentality involved，this paper
summed up the gains and losses got from implementation process during the different periods． The author believed it is ex-
ploring the development direction of the policy based on the Chinese traditional culture，making the system design based on
common Chinese psychology and citizens’agreement and making policy adjustment focusing on the stablity of the state’s
and individuals’function sustainability，all different vulnerable groups could be raised ultimately．
Key words Ｒural five guarantees policy; Institutional evolution; Cultural reflection
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