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从奖扶到补偿：独生子女父母老年保障政策研究

何文炯，　王中汉

（浙江大学　公共管理学院，　浙江　杭州　３１００５８）

　　［摘 要］随着第一代独生子女父母逐渐步入老年，独生子女父母养老成为公众普遍关心的社会问题。事

实上，由于独生子女政策破坏了特定时空内自发形成的多子女家庭的互助共济性和风险共担性，独生子女父

母会面临更大的老年风险，从而产生更多的风险保障需求。然而，现行的老年保障制度没有充分考虑这一 因

素，政府尚未出台针对独生子女父母的老年保障政策。专门针对独生子女父母的现行奖励和扶助政策定位有

缺陷，且已经明显不合时宜，这就可能会造成对独生子女父母群体的老年保障不足。因此，政府应当承担起对

独生子女父母的补偿责任，制定面向全体独生子女父母的老年保障政策，适度提高独生子女父母的基本养老

金待遇、基本医疗保障待遇和长期照护保障待遇，或者适当减免缴费额度。此类政策可渐次出台，所需资源应

由财政投入，其中一部分可以通过对现行独生子女父母奖励和扶助政策改造而来。
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引言

随着第一代独生子女父母逐渐步入老年阶段，

独生子女父母养老问题成为中青年独生子女乃至

全社会普遍关心的问题。事实上，社会上对于独生

子女父母养老焦虑的报道早已在新闻媒体上初见

端倪。２０１８年，一篇名为《１．７６亿独生子女的养老

焦虑：不敢死，不敢穷，不敢远行，父母只有我》的文

章在网络上激 起 了 广 泛 共 鸣①；２０２２年，在 全 国 两

会期间，一位人大代表提出的关于“提供独生子女

老年父母的 养 老 补 助，独 生 子 女 父 母 退 休 金 上 浮

１０％～２０％”的建议受到多家媒体热议，成了网络

热门话题②。在不远的将来，随着独生子女父母年

龄的增长，这些焦虑情绪将进一步外显化成为大众

所广泛感知的社会问题。风笑天（２０２０）进行的独

生子女调查结果显示，目前第一代独生子女父母主

体正处于６０～７０岁的“低龄老年人”阶段。［１］在未

来十年，这些老年人将大规模地进入高龄阶段，由

４２

①

②

参见甄苗条《１．７６亿独生子女的养老焦 虑：不 敢 死，不 敢 穷，不

敢远行，父母只有我》，载《商讯》２０１８年第３期。实际上，该文

标题中指出的１．７６亿 独 生 子 女 数 量 并 不 符 合 当 下 的 实 际 情

况。根据李汉东等（２０１８）的 估 计 结 果，截 至２０１５年“全 面 二

孩”政策实施（即独生子女政策终止），我 国 的 独 生 子 女 数 量 至

少有２亿人。

参见李华锡《陈雪萍代表：建议独生子女父母退休金上调１０－
２０％》，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｃｙｏｌ．ｃｏｍ／ｇｂ／ａｒｔｉｃｌｅｓ／２０２２－０３／０９／ｃｏｎ－
ｔｅｎｔ＿ＥｗｑｄＸＴａＮｊ．ｈｔｍｌ，２０２２年３月９日，２０２２年３月１５日。



此带来的社会问题将会进一步放大。

众所周知，独生子女家庭是我国计划生育政策

的直接产物。“一对夫妇只生一个”的独生子女政

策在促进人口均衡发展、实现人口与经济社会及资

源环境可持续发展［２］的同时，也造就了一批受政策

干预而产生的特殊家庭———独生 子 女 家 庭。据 估

计，独生子女家庭的群体规模极为庞大，截至２０１５
年“全面二孩”政策的实施，全国独生子女家庭的数

量已达到２亿以上。［３］［４］

事实上，独生子女父母在年老后将面临更大的

老年风险。早在２０世纪末，就有学者敏锐地意识

到，相较于多子女父母，独生子女父母可能会面临

更大的养老风险。穆光宗（２００４）指出，独生子女家

庭本质上是风险家庭，独生子女家庭的养老风险是

一 种 结 构 性 风 险。［５］ 更 进 一 步，徐 俊 和 风 笑

天（２０１２）认为，独生子女的唯一性、稀 缺 性 和 不 可

替代性会使独生子女父母在进入老年阶段后面临

更大的老年风险。［６］

学者们普遍认为，政府应积极承担责 任，对 独

生子女父母作出补偿。由于独生子女政策的实施

对育龄夫妇的生育决策具有重大影响，而独生子女

父母“只生一个”的生育行动的确为国家作出了贡

献，因此，独生子女父母因响应政策而增加的养老

风险应当由政府和家庭共同承担［５］［７］［８］，政府可以

考虑对独生子女父母进行适当的补偿［９］。然而，现
行的老年保障制度并未考虑到独生子女父母群体

的特殊性，至今我国政府也未出台独生子女父母老

年保障政策。现有专门针对独生子女父母的奖励

和扶助政策不仅存在定位缺陷，而且已经明显不合

时宜，无法为独生子女父母提供老年风险保障。因

此，有学者呼吁应尽快建立针对独生子女老年父母

的社会保障政策。［１］

虽然很多学者已经意识到了独生子女父母老

年保障问题的重要性，但是，目前尚未有研究系统

地讨论独生子女父母老年保障政策的框架和思路。

首先，已有研究并未从社会保障政策的学理出发考

察独生子女父母的风险保障需求，无法有效地指导

老年保障政策的设计和安排；其次，关于国家为何

要向独生子女父母提供支持这一基础性问题，已有

研究的看 法 并 不 一 致，存 在“奖 励 说”“救 助 说”和

“补偿说”三种论点，暂未形成统一且合乎学理的政

策理念；最后，学界对独生子女父母老年保障政策

的设计思路缺乏讨论，尚未在政策覆盖范围、保障

水平和资金筹集等方面提出具体建议。因此，有必

要系统考察独生子女父母年老后的特殊风险及其

保障需求，深入分析政府对这一社会现实应有的态

度和需要承担的责任，进而提出面向独生子女父母

的老年保障政策，并探求在现行老年保障体系中将

其有效实现的机制。

一、独生子女父母具有特殊的风险保障需求

社会保障是国家在风险管理领域的基础性制

度 安 排，需 要 以 国 民 的 基 本 风 险 保 障 权 益 为 基

础。［１０］由于老年 人 比 中 青 年 人 需 要 更 多 的 风 险 保

障，因此，国家针对老年人基本风险设置了一系列

社会化的风险保障项目，即老年保障项目。［１１］相较

于一般的多子女父母，独生子女父母的老年风险更

大，保障需求更多。事实上，由于独生子女政策破

坏了特定时空内自发形成的多子女家庭的互助共

济性和风险共担性，独生子女的老年父母会有更多

的收入保障、健康保障、照护保障和精神慰藉等方

面的需求。因此，社会保障政策设计应更多地考虑

独生子女父母这一群体特殊的风险保障需求。
（一）独生子女父母的老年风险更大

在我国传统的家庭养老模式下，“养儿防老”是
父母 防 范 老 年 风 险 的 一 种 重 要 手 段。费 孝

通（１９８３）指出，我国传统的代际关系是一种“反馈”

模式，即“抚养—赡养”模式，亲代在子代年幼时抚

育其成长，子 代 在 成 年 后 赡 养 亲 代。［１２］有 学 者 指

出，养老资源其实是由生育资源转化而来的，生育

资源是养老资源的基础，子女数量是影响父母养老

资源多少的重要因素。［５］当前，虽然社会养老 正 在

成为养老方式转型的一种趋势，但是由于其替代效

果有限［１３］，家庭 仍 然 承 担 着 提 供 养 老 服 务 的 主 要

责任［１４］，家庭养 老 模 式 依 旧 是 我 国 老 年 人 的 基 本

养老模式［１５］。在 当 代 社 会，虽 然 家 庭 日 益 表 现 出

“核心化”的特点，但是这些核心家庭大多有其“形”

而欠其“实”，家庭养老仍旧依赖于亲属网络［１６］，子

代在亲代养老过程中扮演着重要角色，为老年人提

供诸多养老支持和养老资源。因为独生子女父母

的子女数量少于多子女父母的子女数量，所以，学

者们普遍认为，相较于多子女父母而言，独生子女

父母的养老资源更少，老年风险更大。［１７］［７］［５］［８］

在当代社会，家庭仍旧被视为抵御风险的元单

位，家庭养老功能的实现依赖于以子代为主构成的

５２



亲属网络，“多子多福”的基本逻辑保证了家庭的风

险共担性。因此，单一的子女数量是导致独生子女

父母 老 年 风 险 增 大 的 重 要 原 因。徐 俊 和 风 笑

天（２０１２）指出，“独生子女家庭……风 险 与 困 境 的

根源就在于独生子女的唯一性、稀缺性和不可替代

性”［６］。区别于多子女家庭，独生子女家庭只 有 一

个子女，一旦这个唯一的子女不孝、迁移或者死亡，

其在家庭中扮演的角色和发挥的功能往往都无法

被替代，独生子女父母几乎会完全丧失来自于子女

的养老支持和养老资源。因此，有学者指出，独生

子女家庭在养老方面具有天然的结构性缺陷和系

统性风险。［８］如《晋书》所言：“吾虽不杀伯仁，伯仁

由我而死。”①虽 然“只 生 一 个”的 生 育 行 为 本 身 不

会直接引发风险事故，但却是独生子女父母老年风

险的“放大器”。独生子女父母老年风险被放大的

本质根源在于，独生子女政策破坏了特定时空内自

发形成的多子女家庭的互助共济性和风险共担性，

因此，独生子女政策和独生子女父母老年风险之间

具有因果关系。
（二）独生子女父母有更多的风险保障需求

对于独生子女父母而言，老年风险意味着他们

会有更多的风险保障需求。过往对于独生子女父

母老年风险的研究大多从子代提供的赡养支持角

度出发，分析独生子女父母在经济供给、生活照护

和精神慰藉方面面临的风险和困境［６］，这一分析框

架沿用了代际支持研究的经典思路，指出了独生子

女父母在获得赡养支持上的特殊之处。但是，如果

将这一思路用于对独生子女父母的风险保障需求

的分析，则会混淆部分风险的实质来源，给老年保

障项目的设计带来麻烦。例如，独生子女的父母会

在生活照护上面临风险，原因是独生子女和父母分

开居住会减少子女向父母提供的生活照料支持，但
这并不意味着风险保障需求的产生，因为父母可以

通过养老金 购 买 市 场 主 体 提 供 的 生 活 服 务，如 送

餐、助浴和清洁服务等，政府没有必要因为老人生

活照料支持的不足而设置专门的保障项目。

为了 使 分 析 更 为 简 洁、清 晰，本 文 沿 用 何 文

炯（２０１７）提出的老年风险保障需求分析框架，从贫

困风险、疾病风险、失能风险和孤独风险等风险源

出 发，分 析 独 生 子 女 父 母 所 特 有 的 风 险 保 障 需

求。［１１］如图１所示，老年风险和风险保障需求呈一

一对应关系，由于独生子女父母面临的各种老年风

险更大，因而其各类风险保障需求也就更多，表现

为更大的收入保障需求、更多的健康保障需求、更

高的照护保障需求和更多的精神慰藉需求。目前，

这一判断已经得到了相当多的实证研究的支持。

图１　独生子女父母老年风险保障需求分析框架

　　首先，进入老年阶段独生子女的父母会有更多

的收入保障需求。一般来说，达到一定年龄之后，

劳动者的劳动能力会随着年龄的提高而下降，并在

老年阶段面 临 陷 入 贫 困 的 风 险。［１１］在 家 庭 保 障 模

式下，老年人的子女会向父母提供生活资料或经济

支持，但是对于独生子女的父母而言，由于其子女

数量较少，他们所能获得的经济支持也较少，因而

会在收入保障方面有更多的需求。一些实证研究

６２

① 出自《晋书·列传三十九》，意思是“我虽然怨恨伯仁，却没有想杀他的意思，但是因为我的 怨 恨 使 伯 仁 被 人 杀 死，伯 仁 的 死 与 我 有 间 接

的关系”，后世通常引用此句话表达事物之间的间接因果关系。



结论也支持这一逻辑，例如，丁志宏等人（２０１９）发

现，独生子女给父母钱的数量显著少于多子女给父

母钱的数量［１８］；刘生龙等人（２０２０）认为，相较于生

育多个子女的老年人，生育独生子女的老年人其收

入更低［１９］。

其次，进入老年阶段的独生子女父母在健康保

障上会有更多的需求。由于老年人的身体会随着

年龄的增长而逐渐衰弱，其患病的概率也会随之增

加［１１］，老年人需 要 更 多 的 医 疗 服 务 和 医 疗 费 用 支

持，其中独生子女父母的健康保障需求更大。一方

面，由于当前的职工基本医疗保险更加注重门诊的

共济保障，个人账户“可以用于支付参保人员本人

及其配偶、父母、子女在定点医疗机构就医发生的

由个人负担 的 费 用”①，独 生 子 女 父 母 可 能 会 在 基

本医疗保险共济保障上处于劣势；另一方面，老年

人在接受医疗服务的过程中仍需要子女提供照料

和陪伴等帮助，而独生子女父母所能得到的帮助很

可能会少于多子女父母。周德禄（２０１１）通过实证

研究发现，独生子女户父母接受子女医疗费供养的

概率比多子 女 父 母 低２８％，且 在 需 要 子 女 陪 同 看

病时，独生子女父母得到子女照料的可能性比非独

生子女户父母低５９．６％。［２０］

再次，独生子女的老年父母会有更高的照护保

障需求。风笑天（２０２０）认为，照护保障需求会在第

一代独生子 女 父 母 进 入 高 龄 后 进 一 步 显 现。［２１］在

高龄阶段，老年人可能会由于身体机能的下降而处

于失能或者部分失能的状态，而失能老人则需要长

期照护服务。当前，我国失能老人的照护服务主要

以家庭成员 提 供 的 非 正 式 照 顾 为 主。［２２］对 于 独 生

子女父母而言，他们很有可能与唯一的子女分开居

住，在失能后获得子女照护支持的可能性更低。徐

俊和风笑天（２０１２）的调查结果表明，城市独生子女

婚后与父母分开居住的比例达到了三分之二［１］，分
开居住会给子女在父母失能后提供照护带来困难。

最后，独生子女父母在老年阶段会有更多的精

神慰藉需求。子女的精神慰藉是防止老年人陷入

孤独、寂寞甚至抑郁的重要手段，因此，“经常看望

或者问候老年人”作为子女的一项义务被写入《中

华人民共和国老年人权益保障法》②。对于独生子

女父母来说，如果唯一的子女和他们居住在不同的

城市，即处于“又 分 又 离”的 代 际 居 住 模 式③，就 会

给他 们 的 老 年 精 神 生 活 带 来 很 多 困 扰。风 笑

天（２０２０）的 调 查 指 出，第 一 代 独 生 子 女 父 母“空

巢”（包括异地分隔和同城分隔）的比率甚至达到了

５５％～６５％，其中，独生子女与父母“异地分隔”的

比率达到了１０％［１］，这 一 数 字 说 明 独 生 子 女 家 庭

“又分又离”的情况已不容忽视。在“又分又离”的

代际居住模式下，地域分隔成为两代人之间感情维

系的主要阻碍。王跃生（２０１７）调查发现，在外地工

作或生活的独生子女能够与父母经常见面的比率

不足１０％，８０％的 子 女 与 父 母“很 少 见 面”。［２３］徐

俊（２０１６）指出，独生子女父母对于孤独寂寞的担心

程度显著高于多子女父母。［２４］

二、国家对独生子女父母的

补偿责任和奖扶政策改造之必要性

独生子女父母的老年风险相对较高，这与国家

在特定时期实行独生子女政策直接相关，因此国家

需要承担起对独生子女父母的补偿责任，从满足独

生子女父母老年风险保障需求出发，制定面向这一

特殊群体的老年保障政策，并将其有效地体现于老

年保障体系的相关具体项目之中。当然，实施这些

政策需要财务成本，除了国家财政应当适当投入之

外，部分资源可通过对原有独生子女父母的奖励和

扶助政策改造转换而来。事实上，在实施独生子女

政策的过程中，政府有关部门已经注意到独生子女

父母的特殊性，并出台了一系列配套政策，即独生

子女父母奖励和扶助政策。然而，这些政策大多是

从计划生育的思路出发，目的是顺利推进特定时期

的计划生育政策，并未从独生子女父母这一群体特

殊风险保障需求的角度思考其政策学理，因而存在

明显的定位缺陷。随着我国生育政策的转变，原先

用于奖励和扶助独生子女父母的这类政策已经明

显不合时宜，存在种种问题，亟待改造。
（一）国家对独生子女父母的补偿责任

从２０世纪８０年代开始，我国的计划生育政策

７２

①

②

③

参见《国务院办 公 厅 关 于 建 立 健 全 职 工 基 本 医 疗 保 险 门 诊 共

济保障 机 制 的 指 导 意 见》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｚｈｅｎｇｃｅ／ｃｏｎ－
ｔｅｎｔ／２０２１－０４／２２／ｃｏｎｔｅｎｔ＿５６０１２８０．ｈｔｍ，２０２１年４月２２日，

２０２２年１月３０日。

参见《中华人民共和国老 年 人 权 益 保 障 法》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．
ｃｎ／ｇｕｏｑｉｎｇ／２０２１－１０／２９／ｃｏｎｔｅｎｔ＿５６４７６２２．ｈｔｍ，２０１８年１２
月２９日，２０２２年１月３０日。
“又分又离”的 代 际 居 住 模 式 是 指 父 母 与 子 女 不 仅 分 开 居 住，

而且居住在不同 城 市 的 异 地 分 隔 状 态。参 见 穆 光 宗《家 庭 空

巢化过程中的养老问题》，载《南方人口》２００２年第１期。



体系中有了一项特殊政策，即独生子女政策。在后

来的三十多年，这项政策在城镇的普遍实施对于政

策涉及家庭的生育决策以及后来的家庭生活产生

重要影响，尤其是使独生子女父母在老年阶段面临

更大的老年风险，因此，国家应当承担对独生子女

父母的补偿责任。

事实上，早已有学者和政策制定者意 识 到，独

生子女政策必然会给独生子女父母的老年生活带

来一定的困 难，国 家 应 当 向 独 生 子 女 父 母 提 供 支

持，形成了“奖励说”“救助说”“补偿说”三种论点。
“奖励说”认为，对独生子女父母发放经济补贴可以

增强他们“只生一个”的动机和意愿，形成服从计划

生育政策安排的激励机制，进而提高计划生育的政

策效果，减少违法生育行为；“救助说”认为，“失独”

家庭和“病、残独”家庭因子女死亡、伤残或疾病往

往会在维持基本生活上存在巨大困难，向这些有困

难的父母 发 放 扶 助 金 可 以 达 到 社 会 救 助 的 目 的；
“补偿说”认 为，国 家 在 实 行 计 划 生 育 政 策 的 过 程

中，客观上造成了大量独生子女父母的存在。受政

策的影响，这类特殊群体将面临更大的老年风险，

而国家有责任对这些做出过牺牲和贡献的独生子

女父母进行补偿。

尽管以上三种论点都能够自圆其说，但是，“奖
励说”和“救 助 说”已 经 明 显 滞 后 于 我 国 的 社 会 现

实，只有“补偿说”较为合理。第一，现阶段我国人

口形势发生了巨大转变，生育政策已由约束走向包

容［２５］，“奖励说”已然失去了前提和基础。目前，已

经出台的三孩生育政策意味着我国的人口政策已

经从单纯的人口控制走向人口均衡化发展，已无需

对生育做出限制，反而需要鼓励生育。第二，对“失
独”父母和“伤、病残独”父母的扶助有别于社会救

助的定位和目的，“救助说”不符合社会保障学理。

一般来说，社会救助定位于帮助陷入生活困境的家

庭和个人维 持 基 本 生 活［２６］，往 往 是 通 过 家 计 调 查

的方式确定救助对象。虽然“失独”父母和“伤、病

残独”父母的确比一般的父母更不幸，但是，这并不

意味着这一特殊群体一定都会处于生活困境之中，

如果用身份识别代替社会救助一贯使用的家计调

查方法，则可能会使一些本来不需要救助就能维持

基本生活的独生子女父母享受到经济补助，而这一

补助还可能对他们的帮助并不大。第三，政府对独

生子女父母负有补偿责任。独生子女父母的生育

决策不可避免地会受到独生子女政策的影响，国家

对独生子女父母更大的老年风险负有一定的责任。

杨建 顺（２０１４）指 出，“补 偿 是 对 合 法 行 为 的 补

救”［９］，计划生育政策使独生子女“没有替补”，国家

应当对独生子女父母进行补偿，与其共同承担独生

子女父母的老年风险。综上所述，独生子女父母老

年保障政策 的 学 理 基 础 和 政 策 定 位 应 基 于“补 偿

说”，而非基于“奖励说”或“救助说”。
（二）现有独生子女父母奖励和扶助政策亟待

改造

在实施计划生育政策的过程中，有关部门曾制

定过一些针对独生子女父母的奖励和扶助政策，然
而，这些政策的目的是顺利推进计划生育政策的实

施，而非 回 应 独 生 子 女 父 母 的 风 险 保 障 需 求。并

且，随着生育政策的调整，有关独生子女父母的奖

励和扶助政策已经明显不适应社会现实，更不符合

社会发展趋势，因而迫切需要改造，使之成为独生

子女父母老年保障政策的重要资源。

１．现行政策概述　现行独生子女父母 奖 励 和

扶助政策主要包括２００４年颁布的农村计划生育家

庭奖扶制度、２００７年 颁 布 的 计 划 生 育 特 殊 家 庭 扶

助制度和２０１４年颁布的计划生育养老照护试点政

策。这些政策都是作为计划生育政策的配套性政

策推出的。首先，２００４年３月，原国家人口计划生

育委员会发布了《关于开展对农村部分计划生育家

庭实行奖励扶助制度试点工作的通知》（简称“农村

计划生育家 庭 奖 扶 制 度”）①，明 确 规 定“针 对 农 村

只有一个子女或两个女孩的计划生育家庭，夫妇年

满６０周岁以后，由中央或地方财政安排专项资金

进行奖励扶助……符合上述条件的农村计划生育

夫妻，按人年均不低于６００元的标准发放奖励扶助

金，直到亡故为止”。其次，２００７年８月，财政部发

布了《全国独生子女伤残死亡家庭扶助制度试点方

案》（简称“计 划 生 育 特 殊 家 庭 扶 助 制 度”）②，提 出

针对我国城镇和农村独生子女死亡或伤、病残后未

再生育或收养子女家庭的夫妻，若女方年满４９岁，

由政府发放独生子女伤残死亡家庭扶助金。其中，

８２

①

②

参见《国务院办 公 厅 转 发 人 口 计 生 委 财 政 部 关 于 开 展 对 农 村

部分计划生育家庭实行奖励扶助制 度 试 点 工 作 意 见 的 通 知》，

ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｇｏｎｇｂａｏ／ｃｏｎｔｅｎｔ／２００４／ｃｏｎｔｅｎｔ＿６２７０７．
ｈｔｍ，２００４年２月２７日，２０２２年１月３０日。

参见《关于印发 全 国 独 生 子 女 伤 残 死 亡 家 庭 扶 助 制 度 试 点 方

案 的 通 知 》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｚｓ．ｇｏｖ．ｃｎ／ａｔｔａｃｈｍｅｎｔ／０／３８１／

３８１３９４／１９０４４４１．ｐｄｆ，２００７年８月３１日，２０２２年１月３０日。



“计划生育特殊家庭扶助制度”明确规定，“‘失独父

母’由政府给予每人每月不低于１００元的扶助金，
‘伤、病残独’父 母 由 政 府 给 予 每 人 每 月 不 低 于８０
元的扶助金”。在农村计划生育家庭奖扶制度和计

划生育特殊家庭扶助制度实行中，政府多次提升扶

助标准。最 后，２０１４年１０月，原 国 家 卫 生 和 计 划

生育委员会出台了《关于开展计划生育家庭养老照

护试点工作的通知》①（简称“计划生育养老照护试

点政策”），提出在全国范围内开展计划生育家庭养

老照护试点工作，“组织经过培训的工作人员走进

计划生育家庭，特别是计划生育特殊困难家庭及有

失能老人的家庭，开展有针对性的生活照料、家庭

保健、照顾护理、精神慰藉、紧急救援等活动”。

２．独生子女 父 母 奖 励 和 扶 助 政 策 已 经 不 合 时

宜　改革开放以来，我国经济持续快速发展，社会

加速转型，人口形态急剧变动，有关独生子女父母

的奖励和扶助政策表现出种种不适应，已明显滞后

于经济社会发展的现实，也滞后于不断变动的人口

生育政策，具体表现在三个方面。

一是政策功能的定位不清晰。一方面，这些政

策在功能定位上杂糅了不同的看法，导致定位不清

晰。从现有政策看，农村计划生育家庭奖励扶助制

度具有“奖励说”和“救助说”双重意味，而计划生育

特殊家庭扶助制度则兼有“救助说”和“补偿说”的

意图。另一方面，因为独生子女扶助政策是作为计

划生育政策的配套性政策推出的，所以有学者认为

这些政策带有“社会政策依附于公共政策”的意味，

从而使其具 有 天 然 的“定 位 缺 陷”。［２７］独 生 子 女 父

母奖励和扶助政策与计划生育政策之间的依附关

系使其无法挣脱人口政策的束缚，这无助于回应真

实存在的社会问题和社会需求。

二是政策的覆盖面不全。事实上，现行的奖励

和扶助政 策 的 对 象 并 未 包 含 全 体 独 生 子 女 父 母。

例如，农村计划生育家庭奖励扶助制度只覆盖了农

村６０岁及以上只有一个子女或两个女孩的计划生

育父母，计 划 生 育 特 殊 家 庭 扶 助 制 度 则 只 覆 盖 了

４９岁以上“失独”父母和“病、残独”父母，对于作为

更大规模群体存在的城镇普通独生子女父母则没

有相应的奖励或扶助政策。目前，有学者指出现有

政策遗漏 了 一 些 需 要 帮 助 的 独 生 子 女 父 母 群 体。

周美林和张玉枝（２０１１）指出，现行的扶助制度遗漏

了患重大疾病的独生子女父母和一些未能及时申

请补助的独生子女父母。［２８］但是，“查漏补缺”的政

策设计思路无助于从根本上回应社会问题。有学

者指出我国 社 会 政 策 存 在“碎 片 化 治 理”问 题。［２９］

如果继续按照“查漏补缺”的政策设计思路，就应当

对独生子女父母内部的人群分类施策，但如果按社

会问题的严重程度逐步建立一系列制度，则会严重

地干扰政策实施的效果，更无益于满足独生子女父

母群体的实际保障需求，最终只会导致政策体系进

一步“碎片化”。例如，如果继续将患重大疾病的独

生子女父母纳入制度保障范围，那么政策的制定者

就需要进一步对“重大疾病”的范畴作出规定，而对

于“重大疾病”其实是较难进行清晰界定的。此外，

在未来的一段时期，独生子女父母面临的其他老年

风险也会进一步释放。如果在社会问题外显化时

临时增加政策，那么这一政策体系将会无比臃肿、

冗杂、低效，也就违背了社会政策设计“简洁清晰”

的学理要求。

三是政策标准在制度间、地区间、人群 间 的 差

异过大。目前，虽然各地区都有独生子女父母奖励

和扶助政策，但其奖扶标准相差悬殊。本文根据全

国和部分地区的规范性文件整理了独生子女父母

的现金扶助 标 准，详 见 表１。首 先，不 同 制 度 之 间

的扶助标准及其增长速度相差悬殊。如表１所示，

虽然农村计划生育家庭奖励扶助制度在２０１１年调

整后由５０元／月增长到８０元／月，但仍旧处于较低

水平。反观计划生育家庭伤残死亡制度，其补贴标

准由２００７年时的对死亡独生子女的父母和伤残独

生子女的父母不低于１００元／月和８０元／月快速增

长到２０１８年时的３５０元／月和４５０元／月，无 论 是

绝对水平还是增长速度都远远超过了农村计划生

育家庭奖励扶助制度，这说明不同制度间的扶助标

准和调整机制存在着巨大差异。虽然“失独”家庭

和“伤、残独”家庭的政策诉求更强，但是这一群体

间过高的扶助差距仍有待商榷。其次，计划生育家

庭伤残死亡制度的扶助标准在不同地区相差悬殊。

例如，广西壮族自治区就对伤残独生子女父母和死

亡独生子女父母 给 予９４０元／月 和９７０元／月 的 扶

助金，是全国标准的近３倍，甚至远高于一些经济

发达的省级行政区（如上海市、天津市）设立的扶助

标准。最后，现行制度对待不同政策对象和人群存

９２

① 参见《国家卫生 计 生 委 办 公 厅 关 于 开 展 计 划 生 育 家 庭 养 老 照

护试 点 工 作 的 通 知》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｎｈｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｊｔｆｚｓ／ｓ３５８１ｃ／

２０１４１０／ａ０ｄ２ｂ２ｃ５ｂ１７１４３ｅ５ａ１０６０７２ａ４２２ｆ８２ｂ６．ｓｈｔｍｌ，２０１４ 年

１０月８日，２０２２年１月３０日。



在差别，在死亡独生子女的父母和伤残独生子女的

父母的扶助上差异巨大。例如，贵州省对伤残独生

子女的父母和死亡独生子女的父母的扶助标准分

别为３５０元／月 和８１０元／月，两 者 每 月 相 差４６０
元；广西壮 族 自 治 区 对 这 两 类 人 群 的 扶 助 差 异 较

小，二者差别仅为每月３０元。对于此类差异因何

而生，这些规范性文件并未作出解释，也无清晰的

学理逻辑可寻。制度间、地区间、人群间的扶助标

准不统一将会造成对独生子女父母人群内部的区

别对待，有可能会进一步加剧收入不平等。

表１　全国部分地区独生子女父母扶助政策的给付标准

　　　　　　　　　内容

　　　制度　　　
地区 实施日期 对象

给付标准

（元／月）

农村计划生育家庭奖励扶助

制度
全国 ２０１２．０１．０１

６０岁及 以 上 的 农 村 只 有 一 个 子 女 或

两个女孩的计划生育夫妻
８０

计划生育家庭伤残死亡制度

全国 ２０１８．０１．０１

上海市 ２０１７．０５．０１

辽宁省 ２０１８．０１．０１

天津市 ２０１８．０１．０１

贵州省 ２０１８．０１．０１

广西壮族

自治区
２０１８．１０．１１

４９岁及以上伤残独生子女的父母 ３５０

４９岁及以上死亡独生子女的父母 ４５０

４９～５９岁伤残独生子女的父母 ５４０

６０～６９岁伤残独生子女的父母 ５９０

７０岁及以上伤残独生子女的父母 ６４０

４９～５９岁独生子女死亡的父母 ６７０

６０～６９岁独生子女死亡的父母 ７２０

７０岁及以上死亡独生子女的父母 ７７０

４９岁及以上死亡独生子女的父母 ５００

４９岁及以上死亡独生子女的父母 ４００

４９岁及以上伤残独生子女的父母 ５９０

４９岁及以上死亡独生子女的父母 ７２０

４９岁及以上伤残独生子女的父母 ３５０

４９岁及以上死亡独生子女的父母 ８１０

４９岁及以上伤残独生子女的父母 ９４０

４９岁及以上死亡独生子女的父母 ９７０

　　数据来源：根据“北大法宝”（ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｐｋｕｌａｗ．ｃｎ）检索结果整理得到

三、独生子女父母老年保障的政策构想

独生子女父母具有更大的老年风险和更多的

保障需求，现行的老年保障制度并未充分考虑这一

因素。长此以往，独生子女老年父母风险保障不足

的问题会逐渐显现并日益严重。因此，政府需要尽

快开始考虑 这 一 问 题，基 于 其 应 当 承 担 的 补 偿 责

任，制定面向独生子女父母群体的老年保障政策，

并将其体现于老年保障体系的相关项目之中。
（一）设计思路

基于政府补偿责任的独生子女父母老年保障

政策应依托现有的老年保障体系，即在现有的老年

收入保障、老年健康保障、老年照护保障和精神慰

藉保障等项目构成的制度框架下，根据独生子女父

母特殊的风险保障需求，额外给予这一群体特殊的

优惠政策。例如，独生子女父母有更多的收入保障

需求和精神慰藉需求，可在基本养老保险制度中适

度提高其基本养老金待遇，使其有能力购买相应的

生活资料和陪伴服务；又如，独生子女父母在患有

疾病或失能之后有更多的长期照护需求和陪伴照

顾需求，可以考虑适当提高其基本医疗保障待遇和

长期照护保障待遇；此外，可以考虑在相关的社会

保险项目中适当减免其缴费额度。这一思路能够

使国家对独生子女父母的补偿与现有的老年保障

体系中的相关制度有机融合，既可以保证社会保障

政策设计的简洁高效，又可以解决当前独生子女父

母奖励和扶助政策“碎片化治理”的困境。一方面，

这一做法不需要增加新的老年保障项目，即不增设

新的制度；另一方面，在独生子女父母群体随着时

间的推移而自然消失后，这些老年保障政策可以较

为容易地退出历史舞台。
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（二）覆盖范围

独生子女父母老年保障政策应当覆盖６０岁及

以上的全体独生子女父母。在该政策实施初期可

以优先考虑“失独”父母和“伤、残独”父母等较为困

难的独生子女父母群体，后期应逐步覆盖６０岁及

以上的全体独生子女父母。这是由于近期“失独”

父母的养老问题受到社会公众的广泛关注，应当给

予一定的优先性，但该政策的学理基础决定了政策

应当覆盖整个独生子女父母群体，因此后期应积极

推进并尽快覆盖全体６０岁及以上独生子女父母。

需要指出的 是，鉴 于 统 计 上 的 困 难［３０］和 当 时 特 殊

的历史情境，计划生育政策导致的“政策型独生子

女”和自然发生的“自愿型独生子女”其实已无法区

分，因此应将 独 生 子 女 政 策 执 行 期 间（２０世 纪７０
年代推行计划生育政策至２０１５年全面二孩政策出

台之间）所有的独生子女父母都认定为政策的覆盖

对象。
（三）保障水平

设计独生子女父母的老年保障政策旨在满足

这一群体特殊的保障需求，同时体现了责任政府应

有的担当。考虑到独生子女父母人数众多、规模巨

大的现实情况（保守估计在３亿人以上），独生子女

父母保障政策可以在初期将待遇水平设置得相对

较低，后续再根据实际情况适时、适度地提高待遇

水平。因此，在具体的待遇设计上，需要进行深入

的分析，提出合理的、切实可行的方案。例如，可以

考虑在有关社会保险制度中，把养育独生子女这一

因素作为父母的视同缴费年限，或者在基本养老金

计发时适当地增加待遇等。
（四）资金筹集

根据前文所述的政策设计思路，独生子女父母

老年保障政策宜自然地嵌入老年保障体系相应的

项目之中，即基本养老保险制度、基本医疗保障制

度和长期照护保障制度等。同时，政策制定者应当

注意到这些项目具有清晰的职责定位、资金来源以

及相应的资金平衡规则，额外给予独生子女父母群

体一定的优惠政策会影响这些项目的公平性和资

金平衡性。因此，独生子女父母老年保障政策应尽

可能地利用外部资源。政策所需的相应资源可以

通过两种渠道获得。一是对现行独生子女父母奖

励和扶助政策进行改造，使这些政策所依托的资源

转化为独生子女父母老年保障政策的资源。事实

上，这些政策本来就是为了解决独生子女父母年老

后的特殊困难而设计的。二是通过财政预算加以

补充，这是责任政府应有的担当。当然，财政投入

需要根据独生子女父母老年保障政策的具体设计

及其实施进行周密的分析和长远的计划，逐步增加

预算，以确保财务上的可行性。
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