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摘  要 

近年来，伴随着人口老龄化的加速，我国农村地区居民的养老法律保障问题作为民生问题越来越受到国

家政策层面的关注，强化农村地区居民的养老法律保障也已然被视为是实现共同富裕的应有之义、构建

法治社会的内在要求以及维护广大农民根本利益的必然举措。然而，当前我国还面临着缺乏针对农村地

区的独立养老保障法律法规，农村地区养老保障方面的相关法律法规不完善以及农村地区老年人与赡养

人相关法律意识淡薄等困境。基于现实考量，老龄化加速背景下强化农村地区养老法律保障可以从三方

面入手：一是提高立法层级，制定农村养老保障的专门单行法；二是细化法律条文，明确不履行赡养义

务的法律责任；三是增加财政投入，加大养老保障的法制宣传力度。 
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Abstract 
In recent years, with the acceleration of population aging, the legal security of old-age pension for 
rural residents in China has been paid more and more attention by the national policy level as a 
livelihood issue. Strengthening the legal security of old-age pension for rural residents has been 
regarded as an inevitable measure to achieve common prosperity, build a rule of law society and 
safeguard the fundamental interests of farmers. However, at present, China is still facing the di-
lemma of lack of independent laws and regulations for rural areas, imperfect laws and regulations 
in rural old-age pension and weak legal awareness of the elderly and their dependents in rural 
areas. Based on realistic considerations, under the background of accelerated aging, the legal se-
curity of old-age pension in rural areas can be strengthened from three aspects: first, improve the 
legislative level and formulate a special law for rural old-age pension; second, refine the legal pro-
visions and clarify the legal responsibility for not fulfilling the obligation of supporting; third, in-
crease financial input and strengthen the legal publicity of old-age pension. 
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1. 引言 

当前，全球人口老龄化趋势已然不可逆转，养老问题正成为这个时代各国所面临的一个共性难题。

“实施积极应对人口老龄化国家战略”“发展养老事业和养老产业”“健全社会保障体系”是习近平

总书记在党的二十大报告中对我国未来发展规划提出的明确要求。作为一个农业人口大国，农村中的

老年人口在我国的人口结构中占据着很大的比重。根据国家统计局于 2021 年和 2024 年统计的数据显

示，至 2019 年末，我国 65 岁及其以上的人口数为 17,063 万人，占总人口数的 12.6% [1]；至 2023 年

末，我国 65 岁以上的人口数为 21,676 万人，占总人口数的 15.4% [2]。而预估至 2050 年，这个数量将

达到 3.9 亿人，其中有近六成人分布在农村[3]。可见，对于我国而言，我国的人口老龄化正呈加速态

势发展，我国的农村老年人口养老问题未来将非常突出。因此，可以说，现阶段研究强化农村地区的

养老法律保障问题，对于从法治层面破解农村老年人口养老过程中的现实困境，进而切实提出有效对

策具有重要意义。 

2. 老龄化加速背景下强化农村地区养老法律保障的价值应然 

在老龄化呈现加速发展态势的当下，强化农村地区养老法律保障显得尤为紧迫必要。这不仅仅是为

了回应农村老年人群体日益增长的养老需求需要，更是为了维护实现共同富裕、构建法治社会以及维护

广大农民的根本利益等多重价值目标的需要。正如习近平总书记所强调的：“一个社会幸不幸福，很重

要的是看老年人幸不幸福。”[4]这深刻地揭示了老年人福祉与社会整体幸福感之间存在着密切的关系。

当前，通过法律的有力支持，可以为农村老年人提供更加优质的养老服务，推动社会的可持续繁荣，实

现全面建设社会主义现代化国家的战略目标。 
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2.1. 实现共同富裕的应有之义 

习近平总书记指出：“共同富裕是社会主义的本质要求，是中国式现代化的重要特征。”[5]“共同

富裕路上，一个都不能掉队。”[6]在老龄化加速的大背景下，强化农村地区养老法律保障是实现共同富

裕的应有之义。一方面，就强化农村地区养老保障而言，农村地区老年人是社会的重要组成部分，完善

的养老法律保障体系将保障农村地区老年人在养老金、医疗保障等方面享有平等的待遇，实现老有所养、

老有所医的目标。另一方面，就共同富裕的实现而言，在全面建设社会主义现代化国家的过程中，充分

考虑农村老年人的养老需求，通过法律的手段创造更加公平、平等的养老环境，既是实现乡村振兴的关

键一环，也是实现共同富裕的重要前提。只有当农村老年人享有与城市同等水平的养老待遇，才能在全

国范围内实现贫富差距的逐步缩小，促使社会财富更加均衡地分配，进而实现全体人民共同富裕。 

2.2. 构建法治社会的内在要求 

随着科技和医疗水平的提升，我国人口寿命不断延长、老年人口逐渐增多已然成为一个不容争议的

事实。然而，老年人口的逐渐增多带给我国的影响不仅仅是社会人口结构的变化，更是对现有法律保障

体系和养老模式提出了全新的挑战。“作为社会组成部分的农村在现阶段的生产力约束下无法被城市化

进程完全吸纳”[7]，农村老年人的养老问题愈发突出。在这样的背景下，法治社会的构建内在地要求完

善并强化农村地区的养老法律保障。具体来看：一方面老龄化趋势的加速、老龄人口的增多使得农村地

区面临更为复杂的养老需求。而现有的法律体系和“传统养老模式越来越难以满足老年人多样化、多层

次、高质量的养老需求”[8]。因此，强化农村地区的养老法律保障势在必行。通过建立健全的法律框架，

可以规范相关养老服务的提供和管理。另一方面，强化农村地区养老法律保障涉及到社会资源的合理配

置。当前，我国社会正处于老龄化加速发展的阶段，老龄化的加速需要更多的养老服务和资源支持，而

这些资源的配置需要通过法律手段进行规范和引导。只有在法治社会的框架内，养老资源才能更加合理

地流动，让农村地区的老年人享受到公平、优质的养老服务。 

2.3. 维护广大农民根本利益的必然举措 

习近平总书记指出：“满足数量庞大的老年群众多方面需求、妥善解决人口老龄化带来的社会问题，

事关国家发展全局，事关百姓福祉，需要我们下大气力来应对。”[9]当前，面对老龄化趋势的加速给社

会带来的新的挑战，强化农村地区养老法律保障成为确保广大农民福祉、维护广大农民根本利益的必然

举措。具体来看：一方面强化农村地区养老法律保障是对广大农民基本权益的切实关照。农民是我国社

会的基石，其生活和养老情况直接涉及到国家的农业稳定、社会和谐。在老龄化的压力下，农村地区的

养老需求更为紧迫，因此，通过健全农村地区养老法律保障体系，可以在相当程度上确保农民在老年阶

段获得合理、有尊严的生活。同时可以为农民提供更加有利的养老环境，激发农民的生产积极性，确保

农业劳动力的相对稳定。另一方面，强化农村地区养老法律保障是对农村经济社会发展稳定的有力支持。

农村地区的养老问题不仅仅是个体问题，更涉及到整个农村经济社会的稳定和可持续发展。随着老龄化

进程的推进，如果不加强养老法律保障，可能会导致农村地区老年人口的负担过重，加剧社会矛盾。通

过健全法律保障，可以促进养老资源的合理分配，减轻农民的负担，维护农村社会的和谐稳定。总的来

看，强化农村地区养老法律保障是维护广大农民根本利益的必然举措。 

3. 老龄化加速背景下强化农村地区养老法律保障面临的现实困境 

近年来，在党和国家的高度重视下，我国在强化农村地区养老法律保障方面取得了重大进展，不仅

“农村养老服务进入增速提质期”[10]，而且相应的法律规范改革一直支撑着“传统农村的集体养老到社
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会化养老服务供给方式的转变”[10]。然而，在老龄化加速背景下，老龄人口的不断增多，加之我国农村

地区地域分布偏远、居住人口分布分散以及其他方面因素，目前，我国农村地区养老法律保障体系建设

与党的二十大报告提出的关于建设“覆盖全民、统筹城乡”的“多层次社会保障体系”要求尚有差距，

我国当前进一步强化农村地区养老法律保障还面临着一些现实问题，有待进一步解决。 

3.1. 缺乏针对农村地区的独立养老保障法律法规 

在我国现行的法律规范体系中，涉及到农村地区养老服务保障的法律主要有《中华人民共和国宪法》

(下面简称为《宪法》)、《中华人民共和国老年人权益保护法》(下面简称为《老年人权益保护法》)以及

《中华人民共和国社会保险法》(下面简称为《社会保险法》)等法律。其中，《宪法》效力位阶最高。《宪

法》第四十五条规定列举了中国公民在年老、疾病以及丧失劳动能力的情况下享有获得国家和社会保障

的权利[11]。然而，由于《宪法》在我国法律规范体系中的特殊性，只能作为法律规范制度的基石，因而

在我国司法实践中不具有直接适用性。而关于《老年人权益保护法》，长期以来一直被视为我国老年人

养老保障的标志性法律，其中第五、十四、十八以及二十六条规定明确了国家、社会、赡养人和家庭成

员同老年人的养老责任义务内容。然而由于这些规定只是笼统性的说明，没有就农村地区老年人的养老

服务保障问题进行精准厘定，因而在具体的司法应用过程中，农村地区的实施效果同城市地区存在一定

差距。另外，还值得注意地是，《社会保险法》同《老年人权益保护法》类似，其第二十条、二十一条

以及二十五条都主要围绕老年人的养老问题展开，然而由于其内容也都是原则或纲要式的说明，因而也

并未就农村地区老年人的养老保障问题予以针对性地说明。因此，总体来看，我国目前在关于农村地区

老年人养老服务保障方面尚缺乏具有针对性的法律法规。 

3.2. 农村地区养老保障方面的相关法律法规不完善 

在现行的法律规范体系中，除了如上文所述的缺乏关于针对农村地区的养老保障法律法规，还存在有

诸如《宪法》《老年人权益保护法》《社会保险法》《民法典》以及《婚姻法》等法律文本在涉及农村地

区老年人养老保障方面的部分规定条款不完善问题。如《宪法》和《民法典》在规定老年人所获得的赡养

权利时，《宪法》第四十五条、四十六条分别规定了公民在具有从国家和社会中获取物质帮助的权利以及

“成年子女具有赡养扶助父母的义务”[11]，《民法典》第五编第一千零六十七条规定父母有在成年子女

不履行赡养义务时，要求获取赡养费的权利。从中我们不难发现，无论是《宪法》还是《民法典》都侧重

于从物质层面保障老年人的权益，对于精神层面则没有涉及。《老年人权益保护法》设置了针对老年人精

神层面赡养的条文，然而也更多只是宏观呼吁性的条款，没有关于违背条款的惩罚措施的具体细化。当然，

除了《老年人权益保护法》，《社会保险法》和《婚姻法》中所规定的关于老年人养老保障的内容也多是

宏观式的规定，粗略且过于抽象。如“国家支持”、“政府鼓励”、“应当”、“经常”等词汇于这些法

律文本中就曾多次出现。事实上，这些规定条款看似对老年人的养老权益作出了保障，但难以在实际应用

过程中发挥真正好的效果，特别是在我国人口老龄化趋势加速的背景下，这个问题尤为突出。因此，为进

一步强化农村地区的养老法律保障，亟须国家在立法层面就相关问题予以关注、完善，并加以细化。 

3.3. 农村地区老年人与赡养人相关法律意识淡薄 

同城市所不同，当前在我国农村地区，不仅老年人行使和维护自身养老权利的法律意识薄弱，同时

赡养人履行赡养义务的法律意识也淡薄。这在我国老龄化呈现加速态势的背景下，已经成为进一步加强

农村地区养老服务保障的现实阻碍。具体来看，一方面“农村老人缺乏对法律知识的了解，很多老年人

守旧的思想严重，在自己的权益受到侵害时不知道如何进行救济，运用法律维权的意识淡薄”[12]。例如
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2022 年，湖南益阳的 62 岁老人曹某林为解决自己和妻子的养老问题，将自己的大半辈子积攒的积蓄投

入到一家养老机构，结果机构“爆雷”，老人一时想不开竟选择跳江自杀。再如 2012 年，湖南衡阳的

73 岁老人为了养老，故意抢劫以求在监狱度过下半生的时光。这些看似悲哀且荒诞的事件背后实则反映

出当前农村地区的部分老人对于养老的相关法律知识了解甚少的事实。另一方面，同老年人养老权利意

识薄弱相对的是，“赡养人法律意识淡薄，把赡养老人的法律义务视为可有可无的事情”[13]。根据 2015
年国家卫健委和北京协和医院所联合进行的研究统计数据显示，截止当年，我国 65 岁以上的老年人，其

自杀率是普通人群的 2.7 至 7 倍。其中农村地区的自杀率远高于城市。这些老人自杀的原因或是因为患

病，或是因为丧偶，亦或是因为失能等，但其实究其根本是赡养人也就是他们的子女赡养的缺位，方才

致使老人自身出现孤独无助感，进而导致自杀行为的发生。事实上，在农村也有不少子女由于自身原因

不能及时照料父母，而主动将其选择送去养老院。但在实际的农村生活中，这样的行为依旧是少数。更

多的赡养人和老人会因为周边邻里的非议而拒绝去养老院。因此，农村地区的养老模式常常以家庭养老

为主。然而伴随着经济的发展和城市化的提速，农村空心化现象也越来越严重，外出务工的子女受制于

生活压力不可避免的会对老人身心状况的发展关注度降低。所以事实上，目前单靠家庭养老模式在农村

地区愈发难以实行。同时又加上“农村养老问题过多地依赖于道德来约束，导致子女乃至相关机构并没

有意识到其法律属性，从而削弱了法律在养老保障上面的效力”[14]。 

4. 老龄化加速背景下强化农村地区养老法律保障的策略建议 

提出问题，分析问题，最终是为了更好解决问题。通过剖析当前农村地区养老法律保障方面存在的

主要问题及其表现，我们进一步明晰了强化农村地区养老法律保障的方向。依据上文，当前在老龄化加

速的背景下，强化农村地区养老法律保障过程中面临的困境主要聚焦于缺乏针对农村的独立养老保障法

律法规、农村养老保障方面的相关法律法规不完善以及农村老年人与赡养人相关法律意识淡薄三方面，

因此，破解其现实困境的实践，也应从提高立法层级、细化法律条文、增强法律意识三方面入手。 

4.1. 提高立法层级，制定农村养老保障的专门单行法 

鉴于我国现有的法律规范体系还不够完善，缺乏针对农村地区的独立养老法律法规，提高相关法律

的立法层级，颁布制定农村地区的养老保障专门单行法是十分有必要的。首先就前者提高相关法律的立

法层级而言，主要是提高现行基于《社会保险法》和《老年人权益保护法》衍生出来的法律的立法层级。

如前文所述，我国的《社会保险法》和《老粘人权益保护法》是关于涉及农村地区养老服务保障的主要

法律，这两部法律的制定主体是全国人大及其常委会。然而由于其条文规定的笼统性，事实上并未成为

在农村地区养老服务保障方面具体司法实践的法律依据。反而，2014 年国务院基于这两部法律制定的《关

于建立统一的城乡居民基本养老保险制度的意见》(下面简称为《意见》)在实践中逐渐成为运行农村养老

保险的直接法律依据。然而，由于这部《意见》的制度主体为国务院，在法律位阶上属于行政法规，立

法层级较低，地方政府也常在据此制定带有强烈地域性的法规条例，运行过程中常常出现混乱。因此，

提高其相应立法层次以解决相关问题是有必要的。其次，就后者颁布单行法而言，其主要目的就是要设

置区别于城镇地区老年人养老的规范性法律文件，以更好适应农村地区老年人养老保障现状的特殊性。

同时也考虑到相较于城市居民农村地区老年人群体养老和退休保险短缺的情况，为了创造农村老年人更

加舒适的养老环境，切实提高生活质量，也应加快颁布制定新型农村社会养老法律[15]。 

4.2. 细化法律条文，明确不履行赡养义务的法律责任 

同我国其他年龄段的人口群体一样，老年人群体的权益保障亦涉及到多个方面：医疗福利、社会保

险、住房保障、教育发展等。然而直至目前，我国尚未形成一整套完备的关于老年人权益保障的法律体
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系。长期以来被视为我国老年人养老保障的标志性法律——《老年人权益保障法》，也大多只是于宏观

层面对老年人的权益予以规定，对于老年人如何保障自身的权益、如何应对解决农村地区老年人养老保

障过程面临的困境缺乏具体详实的条文，更别说其他法律位阶更低的法规条例规章等。因此，有必要对

现有农村地区养老保障方面的法律法规条文进行进一步细化，明确赡养人责任尤其是不履行赡养义务的

法律责任。以《老年人权益保障法》为例，一方面应细化老年人的界定与赡养方面的条文。如第 2 条规

定我国老年人的年龄为 60 岁以上，应将农村地区老年人单列，并将其起始年龄点适当调整为 55 至 58 岁

之间。因为在农村地区，由于生活方式、经济基础和居住环境的不同，事实上老年人身体机能较之城市

平均水平衰落的更快。这样的调整细化更加富有弹性。此外，就赡养方面而言，应进一步细化《老年人

权益保护法》中规定的关于赡养人对老年人所负有的三种义务“经济供养、生活照料以及精神赡养”的

履行标准，以便赡养人正确理解并加以执行。另一方面，还应进一步设置相关条款的辅助性惩罚措施，

明确赡养人不履行赡养义务的法律责任。如第 14 条规定了赡养人的三种赡养义务，应在此基础上制定补

充相应的违反惩罚。如可以在物质层面，根据各地实际情况明文规定子女应给付的最低赡养费用。在精

神层面，可以明文规定子女日常或节假日与老人见面、交流的次数，充分发挥道德与法律的作用，实现

二者的合力。当然，对于拒不履行赡养行为或者履行不适当的赡养人，也可根据情节引入“警告、罚款、

拘留”等强制性措施，以此来更好保障农村地区老年人的养老权益。 

4.3. 增加财政投入，加大养老保障的法制宣传力度 

近年来，伴随着人口老龄化趋势的加速，农村地区老年人口规模的逐年扩大，国家层面围绕提高农

村地区老年人群体的养老权益保障意识和赡养人群体的赡养义务履行意识先后制定并出台了一系列相关

的法律法规和政策措施。然而，近些年间，从媒体关于社会养老问题的报道不难发现，我国农村特别是

一些偏远地区仍有许多老年人在自身的养老权益遭受侵害时不懂如何借助法律武器维护自身的权益，也

不知道这些行为是侵害自身权益的行为。因此，现阶段有必要进一步增加财政投入，加大农村地区养老

保障的法制宣传力度。首先，就前者增加财政投入而言，国家行政机关有必要进一步加大对农村地区养

老保障的财政投入。国家行政机关，即政府“是养老服务供给的重要主体”[16]，也是“兜底养老、普惠

养老、公平养老和品质养老”[17]的重要主体，在社会养老保障服务中承担着不可替代的财政责任。而政

府又分为中央政府和地方政府，具体而言，对于中央政府，既要加大财政投入力度，适度提高农村地区

老年人的养老金标准，也要配套调整养老保障资金支出比重，更要协调统筹协调相应资金的落实。对于

地方政府，则应采取多种形式对农村地区养老现状进行调查，了解农村老年人的紧迫需求和现实困难，

进而合理运用上级财政拨款和外部拓展资金，制定区域发展规划，推进农村养老服务基础设施建设和相

应普法宣传。其次，就后者加大法制宣传力度而言，主要应在农村地区养老服务的法制宣传方式和宣传

内容上下功夫。农村地区不同于城市，农村地区经济发展速度较慢，老年人人均文化水平较低，因此对

于相应涉及农村老年人养老权益的法律、规章以及政策，地方行政部门和司法机构应根据当地实际情况，

将其统一汇编整理成册，然后组织各地宣讲人员集中培训，增进其认识理解。再将这些材料和人员分配

至各地方单位和村委会，由单位和村委会协调配合或是通过召开村委会组织人员宣讲，或是设立工作站、

上门宣传、张贴材料等方式，以达到切实提高老年人权利意识目的。 
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