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新型农村社会养老保险: 制度逻辑、
制度困境与政策前瞻*

张开云

�提 � 要 随着人口老龄化的发展, 农村将承担老龄化带来的大部分负担, 政府有责任为农村提供基

本养老保险服务。当前, 新型农村社会养老保险制度的试点是政府和学界关注的热点问题。然而, 在新农

保制度的实践推进过程中, 新农保制度存在一系列制度困境, 需要通过提升农村社会保障立法层次、扩大

筹资来源、创新保值增值机制、优化监管制度安排和构建新农保制度的社会服务配套体系等政策选择来保

障新农保制度的可持续发展, 推进社会保障公共服务均等化。
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� � 在城乡统筹和公共服务均等化的发展框架下, 国务

院办公厅于 2009 年 9 月发布 #国务院关于开展新型农

村社会养老保险试点的指导意见∃ (简称 #意见∃ ) , 决

定从 2009 年起开展新型农村社会养老保险 (简称新农

保) 试点。2009 年试点覆盖面为全国 10% 的县 (市、

区、旗) , 以后逐步在全国普遍实施。此后, 新农保制

度成为地方政府和学界关注的热点议题。综观学术界关

于新农保制度及其试点的研究成果, 学者们较多地关注

新农保的筹资、管理和发放等 % 资金保障& 方面的问

题, 而对于与新农保制度的 % 制度逻辑&、% 基金运营&、

% 保值增值& 和与新农保制度配套的 % 服务制度安排&

等方面关注尚显不够。本文将在学者们研究的基础上,

阐述新农保制度产生的制度逻辑, 梳理分析其在理论和

实践中的制度困境, 并就未来政策选择提出相应的

看法。

一、制度逻辑

1� 现实逻辑: 人口老龄化

当前 , 农村基本建立了社会救助制度和新型农村

合作医疗制度 , 有效缓解了我国农村困难群体的 % 基

本生存问题& 和 % 看病贵问题&。但是 , 社会保障是

一个包括社会救助、社会保险、社会福利和社会服务

安排的制度体系, 城市社会保障体系已初步形成 , 正

日益完善。而农村社会保障体系可以说是 % 残缺不

全&。基于农民公共服务需求度分析, 从社会保障公

共服务均等化的视角看, 农民的养老保障问题最为

迫切。

应该说, 我国已经进入了人口老龄化社会。按照一

般公认的国际标准, 当一个国家或地区 60 岁及以上的

老年人口占该国或该地区总人口的比例达到 10% , 或者

说, 当一个国家或地区 65 岁及以上的老年人口占该国

或该地区总人口的比例达到 7% , 则表明该国或该地区

* � 本文系国家自然科学基金青年项目 #人口转变、劳动力流

动与中国农村老年人劳动供给∃ ( 70803011) 和广州市社科

联 2010社会科学研究项目 #广州市新型农村社会养老保险

调查研究∃ ( 10SKLY17) 的阶段性研究成果。本文部分调

查数据由华南农业大学公共管理学院劳动与社会保障专业

黄莎莎 、许艺和郑飙三位同学的调查收集, 特此感谢, 文
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已经进入了老龄化社会。相关统计显示, 2006 年 65 岁

及以上老年人口已占调查人口总数的 9� 08% , 60 岁以

上则占 13� 18%。∋ 按上述国际标准衡量, 说明我国已

经进入老龄社会。2000 年至 2006 年间, 全国 65 岁及以

上老龄人口年均递增 3� 8% , 远高于世界平均水平

2� 5%。许多部门和学者对我国未来老龄化发展态势进

行了测算。根据全国老龄委 2006 年的预测, 到 2020

年, 60 岁及以上的老年人口将达到 2� 48 亿, 占总人口

的 17� 17% , 2050 年老年人口将超过 4 亿, 占总人口的

30% , 与此同时, 农村的老龄化水平要高于城镇的状况

会一直持续到 2040 年。( 另据国家人口发展战略研究课

题组的预测, 65 岁以上的老年人, 到 2020 年将达到

1� 64 亿, 占总人口的 11� 2% , 到 2050 年将达到3� 2 亿,

比重达 22%。) 由此可见, 人口老龄化未来发展态势

严峻。

值得注意的是, 我国老龄化问题在城乡之间的分布

是 % 不均等的&。数据显示, 我国 80%的老人都居住在

农村, 而农村人口总数只占全国人口总数的 63� 91% ,

人口老龄化的负担绝大部分需要由农村来承担。∗ 随着

城镇化进程的加快推进, 据预测, 到 2020 年, 农村 65

岁及以上老人的比例为 15� 6% , 而城市则为 9� 0%。到

2050 年, 农村 65 岁及以上老人的比例为 32� 7% , 而城

市只有 21� 2%。另外, 随着城镇化的推进和青年农民

% 孔雀东南飞& , 农村耕地在变相流失, 农村青年人口入

城务工使得农村传统的 % 土地养老& 模式和 % 养儿防

老& 功能逐步残缺。谢东梅认为, 日益庞大的农村老年

人口群体对传统养老保障模式形成了极大挑战, 剧烈变

动的经济结构与社会结构将农村社会养老保险推上了改

革的前台。+ 同时, 由于我国城乡二元经济结构的存在,

城乡居民收入差距日益扩大。更为严重的是, 我国农村

人口呈现 % 未富先老& 的不利趋势。可以说, 与城市相

比而言, 我国农村应对老龄化挑战的经济条件较差, 农

村的养老问题将比城市更为严峻, 亟需采取有效制度安

排予以缓解。

2� 理论逻辑: 农村社会养老保险是公共产品, 由政

府提供有利于提升农民总体福利

从公共服务均等化角度审视, 在城乡二元化结构

中, 为农村提供基本养老保险服务是政府应负的重要公

共职责。按照萨缪尔森的观点, 所谓公共产品就是所有

成员集体享用的集体消费品, 社会全体成员可以同时享

用该产品, 但是每个人对该产品的消费都不会减少其他

社会成员对该产品的消费。奥尔森 ( M� Olson) 在 #集

体行动的逻辑∃ 一书中指出, % 任何产品, 如果一个集

团 X1, ,, X i, ,, Xn 中的任何个人 Xi能够消费它,

它就不能适当地排斥其他人对该产品的消费&, 则该产

品是公共产品。从不同学者对公共产品的定义和理解可

看出, 公共产品除了具有非排他性和非竞争性两个基本

特征外, 还具有效用的不可分性、规模效益大、自然垄

断性、对消费者收费艰难或成本高等特征。

根据公共产品理论, 农村社会养老保险是一种公共

产品。首先, 农村社会养老保障服务具有非排他性。我

国 #宪法∃ 第 45 条明确规定: % 中华人民共和国公民在

年老疾病或者丧失劳动能力的情况下, 有从国家和社会

获得物质帮助的权利&。可见, 农村居民应和城镇居民

一样享有养老保险, 体现城乡公共服务均等化和社会公

平。其次, 农村社会养老保障制度具有公共产品的非竞

争性特点, 该制度作为公共产品一生产出来, 参保的人

越多往往越有利于该产品的可持续供给与发展。再次,

农村社会养老保障服务的效用具有不可分性, 并且, 其

效用具有极大的正外部性。因为, 农村社会养老保障服

务可以给参保人未来养老的稳定预期, 从而具有促进社

会稳定的功能。同时, 该制度产品也是一种社会再分配

的途径, 有利于提高农民收入, 提升社会总福利效用,

促进农村消费, 实现城乡公共服务均等化和社会和谐。

需要说明的是, 无论是在现收现付模式还是基金积

累制模式的制度框架中, 农村社会养老保险制度作为公

共产品还是具有一定的竞争性和排他性。因为, 假定基

金发放总额不变, 领取养老金的人越多, 则享受的待遇

趋向于越少 (甚至在某个时点会发生养老金支付危机)。

所以, 笔者认为, 农村社会养老保障制度是一种准公共

产品。正因为如此, 在政府作为主导性主体提供农村社

会养老保障服务的制度框架中, 我们可以通过社会化抑

或市场化方式 (即借助市场力量和社会组织等力量 ) 提

供农村社会养老保障服务, 提高农村养老保障服务的整

体效率。

二、制度困境

1� 立法困境

到目前为止, 关于农村社会保障尚无相关立法, 农
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村养老保险制度的立法困境主要表现在三个方面: 一是

立法缺失。农村社会养老保险制度形成经历二十余年,

农保工作从 1986 年开始试点, 中间有过停顿, 也实行

过相当于农民自己储蓄养老的制度, 到 2009 年全国铺

开重新试点。在这期间, 由于农村社会养老保险立法不

完善, 各省各地都根据本省本地具体情况制定相应的暂

行办法, 这极大地降低了制度规则的规范性和统一性。

二是制度不稳定。自 1986 年农村养老保险试点以来,

中央相关部门相继出台了 #基本方案∃、#通知∃ 和 #国

务院关于开展新型农村社会养老保险试点的指导意见∃

(以下简称 #指导意见∃) 等, 这些不同时期的制度安排

差异太大, 导致制度变迁太快, 农民无法形成对养老保

险制度的稳定预期, 挫伤农民的参保积极性。三是制度

衔接安排缺失。一方面 , 新旧制度间衔接缺乏可行规

定, 如所谓的老农保制度与新农保制度的具体制度安排

就有本质的不同。另一方面, 新农保制度与被征地农民

社会保障、农村计划生育家庭奖励扶助、农村五保供

养、农村低保制度等缺乏衔接安排, 例如, 这些制度给

待遇对象所提供的福利是 % 选择性的& 还是 % 叠加性

的& , 在整个农村社会保障制度框架中根本没有相关制

度安排。

2� 激励困境

从制度角度看, 农村社会养老保险缺乏有效的制度

安排来激励社会养老、儿女养老和土地养老、商业保险

形成农村养老保险的综合架构。一是土地养老功能式

微。随着城镇化的推进和土地财政的制度 % 锁定&, 农

村可用耕地绝对数量下降很快。同时, 由于我国人均耕

地面积的下降和土地收益的降低, 土地带给农民的保障

程度不断下降, 农民面临着失业又失地的威胁。笔者对

江西某镇的考察表明, 人均耕地下降近 50%。在当前统

计制度安排下, 保持总理定的 18 亿亩耕地的目标在统

计层面上绝对没问题, 但是在地方现实中恐难保全。目

前, 我国失地农民总数达 5000 多万。另外, 由于农村

生产力水平相对低下, 土地在农民收入来源中的比例逐

渐下降, 大多数以农业为主要收入来源的农民, 人均纯

收入实际上处于负增长状态。∋ 农民的收入主要来自非

农领域, 土地对农民的保障作用越来越不明显。可以确

定的是, 随着耕地减少, 农村传统的 % 土地养老& 功能

将趋于弱化或消失。二是儿女养老模式缺乏现实激励安

排。在农村, 儿女养老方式曾经起过重要作用。但是,

随着青年农民 % 孔雀东南飞& 和农村老龄人口的快速增

加, 使得儿女养老压力加大, 因赡养老人而产生的家庭

纠纷大量增加, 许多老人生活困难。笔者认为, 随着我

国农村经济结构和社会结构转型的发展, 为老年农民提

供社会养老保障服务是政府公共服务职能之一, 而不再

主要是家庭或农民个人的责任。但是, 到目前为止, 我

国尚无相关制度安排鼓励儿女养老, 比如, 制定养老赡

养费的政府配套津贴制度, 激励儿女将赡养费存入老人

的个人养老账户中。值得注意的是, 谢东梅认为, ( 现

代社会的家庭观和老年价值观不断冲击着传统的家庭观

和老年价值观, 依赖传统的道德伦理观来维持农村家庭

养老已显得力不从心, 在发展市场经济的今天, 建立在

自然经济基础上的家庭保障功能正在降低, 一定程度上

影响了家庭成员作为养老义务承担者角色的发挥, 家庭

赡养和生活照料功能必然受到削弱。所以, 儿女养老的

道德激励已经失去其社会功能。

3� 筹资困境

按照国务院办公厅于 2009 年 9 月发布的 #国务院

关于开展新型农村社会养老保险试点的指导意见∃ , 新

农保试点本着 % 保基本、广覆盖、有弹性、可持续& 的

基本原则, 采取创新型的个人缴费、集体补贴和政府补

贴相结合的方式进行筹资。这种筹资制度安排存在三个

方面的缺陷或不足: 一是各地试点规定了不同的个人缴

费档次, 有利于参保农民随着收入的增多而选择高档次

缴费。但是, 许多地方, 如广东韶关, 按年度缴费最低

120 元和最高 600 元计, 累计缴满 15 年, 个人缴费总额

只有 1800 元和 9000元, 加上利息和各级补贴, 60 岁后

每月可领取 87� 14 元和 215� 71 元。按照目前农村的生

活水平, 每月 80 余元可谓嫌少, 200 余元基本可以。但

是, 15 年以后呢? 肯定不够。因此, 笔者建议, 应使个

人缴费和农村人均纯收入挂钩, 做到 %收入涨& 而 % 多

缴费& , 从个人责任角度提升未来养老待遇。二是集体

补贴缺乏硬约束。在东部发达地区尚有许多村集体经济

无力承担 % 集体补贴& , 更不用说中西部的许多农村。

并且, 在许多农村, 集体经济逐步萎缩, 难以可持续发

展, 将无法贡献 % 集体补贴&。尤其值得注意的是, 笔

者在广东中山市的调查发现, 由于村集体经济基本已经

% 股份化& 到具体每个村民了, 采取的是股份 % 生不增,

死不减& 策略。在村民和 % 股东& 重叠的前提下, 集体

经济贡献村民或股东养老保险缴费 % 集体补贴& 能得到

村民的一致同意。但是, 随着人口 % 生 % 与& 死& 的结
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构变化, 村民数量增多, % 股东& 数量不变, 由 % 股东&

大会决定的村集体经济利益分配决策可能偏离村民的

% 集体补贴& 偏好, 导致利益纠葛, 影响 % 集体补贴&

的可持续供给。三是虽然国务院的 #意见∃ 和各地关于

新农保的文件都鼓励社会人士、企业等捐资新农保基

金。但是, 这些规定的一个共同不足就是没有对捐助新

农保基金的个人或企业制定或规定较为独特有效的激励

政策, 其结果将和新农保基金一样, 捐助金额趋于零。

4� 待遇设计困境

在 %保基本, 广覆盖& 的导向下, 就制度设计而

言, 我国新农保制度的待遇给付水平是较低的。杨晓蓉

调查发现, 山西省 2009 年 60 周岁以上老人一年的养老

金是 360 元, 2010 年提高到 660 元, 平均每月 55 元,

比城镇低保低很多, 很难保障农民最基本的生活水平,

影响了农民参保的积极性。∋ 我们在广东韶关 QJ 区的调

查也表明了这一点 (见表一)。从表一可见, 按照现时

的制度设计, 未来年满 60 周岁时, 参保人月缴费额 10

元则每月养老金仅 67� 95 元。按最高档月缴费额 50

元计算, 参 保人年满 60 周岁每月养老金也只有

119� 75 元。而在农村现实中 , 农村的基本生活费不

断攀升, 15 年后的每月 119� 75 元养老金很可能只是

杯水车薪。同时, 与城镇职工平均养老金相比 , 农民

的养老金不足其六分之一, 足见城乡差距之大或社会

保障公共服务的 % 非均等& 程度。政策制定者在很大

程度上假定了儿女养老、土地养老功能的有效发挥 ,

但事实却与预期相违。可以断定 , 如果新农保制度设

计不能有效完善, 靠微薄养老金度日的老年农民如果

有幸没沦落为贫困救助对象 , 很多人必将沦为农村亚

贫困者。

� 表一 � 广东省韶关市 QJ区新农保待遇精算表 单位: 元

缴费标准 年满 60周岁时 年满 70周岁时

月缴

费金额

年缴

费金额

交足 15年

总金额

月基础

养老金

月个人

帐户待遇

每月享受

待遇合计

每年享受

待遇合计

(加政府

补贴 30元)

月基础

养老金

月个人

帐户待遇

每月享受

待遇合计

每年享受

待遇合计

(加政府

补贴 30元)

10 120 1800 55 12�95 67� 95 845� 4 55 32� 14 87� 14 1075� 68

20 240 3600 55 25�90 80� 90 1000� 8 55 64� 29 119� 29 1461� 48

30 360 5400 55 38�85 93� 85 1156� 2 55 96� 43 151� 43 1847� 16

40 480 7200 55 51�80 106� 80 1311� 6 55 128� 57 183� 57 2232� 84

50 600 9000 55 64�75 119� 75 1467 55 160� 71 215� 71 2618� 52

� � 值得关注的是, 新农保和其它社会保障项目一样,

在当前的制度体系设计中, 资金筹集、管理和发放等

% 资金保障& 制度安排是新农保制度体系的主要内容,

而对于农村参保人的 % 物质保障& 需求满足以外的其它

生活需求则缺乏相应的配套服务制度安排。笔者在农村

调查时的随机访谈表明, 大部分农村老人选择 % 居家养

老&。并且, 在儿女外出务工不在身边的时候, 希望社

区能提供陪同就医、公共文化活动等社会服务, 以实现

% 老有所养& 和 % 老有所乐& , 间接提升农村老人的养老

保障综合待遇 (即养老金+ 养老服务)。

5� 基金监管困境

社会保险基金的监管问题无论在城市还是农村, 都

是一个令人棘手的难题。就新农保基金的监管而言, 有

三个方面需要关注: 首先, 笔者对广东一些试点地方的

调查发现, 许多地方将个人缴费设置为享受基础养老金

的先决条件, 即参保农民不缴费, 就不能享受基础养老

金, 以此激励农民 % 理性& 参保。笔者认为, 新农保制

度实行的是 % 自愿原则& , 并且, 基础养老金的发放对

于无力参保的农民来说充当的是 % 最低生活保障& 的作

用。所以, 需要监管的问题是, 中央的政策规定如何在

各级政府或基层新农保制度实践中得到有效执行。

其次, 流程监管环节多压力大。新农保基金从保费

的收缴、存储、移交到保险金的审核、发放, 这一流程

涉及人员多、信息杂、手续繁, 亟需流程再造。新型农

村社会养老保险是一项政策性、技术性和专业性都很强

∋ � 杨晓蓉: #新型农村养老保险制度存在的问题及对策∃ , #山

西财税∃ 2010年第 4期。
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的工作, 要求经办人员和管理队伍有良好业务素质。虽

然各级政府都高度重视 , 但基层现状却是机构编制不

足、办理新农保业务的一线人员数量不足且专业水

平低。

最后, 监管体制不健全。如信息不透明, 监管层级

低, 等等。笔者调查发现, 新农保制度实践中存在和新

农合制度推行过程一样的信息不透明问题。一定意义上

说, 公共信息是一种公共产品, 获取信息和使用信息需

要成本, 其公共收益具有长期性和外溢性。在现实中,

具有公共收益的信息公开往往需要政府承担成本, 但收

益却并非政府独享, 导致政府或经办机构对新农保经办

信息的公开动力不足, 造成信息供给稀缺, 从而导致监

管主体, 如参保人、媒体、政府监管部门等由于缺乏信

息而无法有效监管。同时, 由于制度软约束, 在地方农

保基金管理中, 地方政府或部门挤占、挪用和挥霍基金

的情况时有发生, 对基金安全造成一定程度影响。

6� 保值增值困境

一是基金投资领域受限。在当前新农保政策实践

中, 新农保基金主要是通过存银行和购买国债的方式来

% 实现& 保值增值。虽然政策规定可以涉足股票等投资

工具, 但是许多受访领导表示, 农保基金投资股票实际

是 % 高压线&, 投资不慎, 导致亏损, 责任重大, 所以

稳妥的做法就是存银行和买国债。即使由于利息低和通

货膨胀率高而导致基金实际收益率为负, 但没有人会追

究和能追究当事人的责任。由此可见, 在 % 稳妥投资&

成为基层新农保基金管理者普遍的 % 理性& 选择行为

时, 基金的保值增值恐难实现。二是投资理财专业人才

缺乏。调查表明, 办理新农保业务的工作人员大多为

% 半路出家& , 缺乏相关专业的业务知识培训, 都是 % 摸

着石头过河& , 不足以满足基金运营与投资理财业务需

要。而且, 相关工作人员通常是身兼多职, 一线业务人

员数量严重不足。具体到对新农保基金能进行投资理财

的专业人才, 基层县乡更是匮乏。所以, 从新农保管理

和经办人员的知识素质而言, 基金的保值增值将是 % 空

中楼阁&。另外, 新农保基金管理制度也不畅通。

三、政策前瞻

1� 提高农村社会保障的法制化层次, 完善其法规

体系

西方发达国家的养老保险制度已有一百多年历史,

已经构建了非常完善的养老保险法规体系。例如, 英国

已拥有 #社会保障法∃ 等一系列由国家立法机关颁布的

法律和由社会保障部颁布的一系列规章制度和管理法

规。为此, 借鉴发达国家的有益经验, 应从以下方面构

建农村社会保障制度规则。

首先, 加快推进 #社会保险法∃ 或 #社会保障法∃

出台, 将农村社会养老保险和城镇养老保险统一到一个

由国家立法机关颁布的纲领性成文法 − − − 制度 % 元规

则& 框架中。 % 元制度& 对其它法规或权力形成约束,

使得制度统一, 能有效节约制度冲突产生的社会交易

成本。

其次, 在 % 纲领性制度规则& 框架下, 由国务院颁

布相应的行政法规, 相关职能部门则颁布具体的规章制

度, 从三个层面构建起三位一体的农村养老保险法律法

规体系。∋

最后, 值得关注的是, 在农村社会保障整体制度框

架中, 必须对城乡之间的保障制度 , 新农保制度与被征

地农民社会保障、农村计划生育家庭奖励扶助、农村五

保供养、农村低保制度、新农保制度等之间的衔接关系

作出原则性制度安排或留出足够的制度空间。

2� 扩大筹资来源, 完善筹资制度安排

许多学者认为, 建立多层次、多渠道的养老金筹资

机制, 是加快推进农村养老保险制度的主要保障。一定

意义上说, 筹资水平的高低一定程度上决定了参保人未

来可领取养老金待遇的高低。为此 , 笔者认为可从以下

几个方面扩大筹资来源, 完善筹资制度安排。

首先, 调整筹资模式。由现行的 % 个人缴费、集体

补助和政府补贴& 的三方模式逐渐调整为 %个人缴费和

政府补贴& 的双方模式。集体补助虽然在相关程度上缓

解了政府财政资金的不足, 但是, 随着城镇化的推进和

农村集体经济的不确定性衰落, 集体补助难于可持续发

展, 与其通过转移支付的名义补贴 % 集体补助& , 不如

直接过渡到 % 个人缴费和政府补贴& 的双方模式。同

时, 建立新农保个人帐户, 使得个人缴费和政府补贴全

部记入参保者个人名下, 属个人所有, 形成参保人对未

来收益的稳定的制度预期。

其次, 各级政府可制定有效激励安排以鼓励有识之

士、企业、社会团体等对新农保基金捐助, 政府对捐助

个人或企业等提供一定的税收优惠、投资优惠等政策。

同时, 也可以借鉴 % 体育彩票& 的发行筹资经验, 地方

可尝试发行 % 农村福利彩票& 进行筹资。

最后, 借鉴国外经验, 尝试从农产品交易中抽取一定
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比例的税收, 划入农村养老保障基金中, 充实基金来源。

3� 创新新农保基金保值增值的方法与机制

首先, 拓宽基金的投资领域与方法。虽然现阶段最

为稳妥的投资方式是办理买国债和存银行, 但是, 我们

可借鉴一些国家的经验做法, 一是划出部分基金, 委托

专业机构进行委托投资或理财, 设定相应的盈利标准;

二是基金管理部门可以考虑参股一些国家大型企业和投

资一些风险小、收益高的公用事业, 实现基金增值。

其次, 提高新农保基金的统筹层次, 如实行省级统

筹, 以扩大基金总量, 实现新农保基金运营的规模效

应。同时, 这样也可以解决基层理财专业人才、信息、

投资能力和知识存量等方面的不足和限制。

4� 构建有效的养老待遇增长机制和配套的社会服务

体系, 保障养老待遇水平

一是从筹资源头保证缴费 % 与时俱进&。在 % 个人

缴费和政府补贴& 的双方筹资模式下使个人缴费与农村

人均收入挂钩, 按一定比例缴费。同时, 逐渐按比例扩

大政府的基础养老金补贴, 实现新型农村社会养老保险

的 % 资金保障&。

二是使新农保养老金水平与物价联动, 每年根据物

价水平和通货膨胀率调整养老金发放水平, 保持待遇水

平不降低。为此, 笔者建议可以借鉴国外的有益经验,

通过发放一定比例的实物券, 如粮券、油券等, 以化解

物价波动风险, 保障参保人的养老待遇。有条件的地方

可以适当逐渐扩大 % 基本生活& 参照项目, 扩大涵盖基

本生活保障的物质项目, 不断提高养老待遇。

三是以 % 大服务& 的观念扩大对新农保的认知, 构

建新农保制度的社会服务配套体系。笔者认为, 应使新

农保制度与社区服务制度安排相匹配, 通过政府购买服

务或服务补贴等方式, 在保障农村参保人享受到 %不贬

值& 的养老金的前提下, 引入市场力量或社会力量给养

老金领取者提供家政护理、陪同就医、医疗信息查询、

志愿者探访、公共文化活动等社会服务。

5� 优化监管制度安排

一是监管主体多元化, 除了政府相关部门的监管

外, 还应在信息公开充分的前提下 , 构建有效的渠道和

方式方便人大、政协、参保人、媒体、社会组织等政府

主体和外部中介机构等对新农保基金的运营进行监管。

二是加强新农保的信息建设。有效的信息公开是监

管有效的前提, 信息披露有利于提高新农保基金监管的

透明度, 节约监管总成本。同时, 方便快捷的信息系统

建设能促进信息流通, 提高信息资源的共享和整合能

力, 有效降低因信息不对称或虚假信息而导致的管理风

险损失。同时, 有效及时的信息公开也有利于参保人和

利益相关者对基金运营的监管, 防止违规操作。

三是尝试进行监管社会化探索。可以在农村社会基

本养老保险的监管链条的某些环节考虑引入第三方管理

机构 (社会组织或市场组织)。这样的话, 政府管理部

门就可以在规则制定、监督巡查等方面进行 % 专业化&

工作, 把基金投资、待遇发放、业务咨询等服务环节通

过 % 委托管理&、% 购买服务& 等社会化方式进行管理和

提供。
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Abstract: With the development o f an ag ing population, r ur al ar eas will bear most of the burdens brought a�

bout by ag ing, and the government has the responsibility to prov ide basic endow ment insur ance for rura l are�

as� At present, t he government and academic cir cles bo th concern with the new rur al social pension insur ance

sy stem� H ow ever, in the pr ocess o f executing this new insurance system, ther e arise lot s of difficult ies need

to be addressed� The available policy to pr otect t he sustainable development of the new rur al insur ance system

and promo te equalization o f public serv ices of socia l security is to enhance the level of rural so cial secur ity leg�

islation, expand funding sources, cr eate mechanisms of maintenance and increase, improve the r egulato ry sys�

tem and build matching social serv ice system for the new rural so cial pension insur ance system�
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