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新型农村社会养老保险试点工作全面展开以来，成效

显著。截至2010年3月底，全国新农保参保人数共计4685

万人，领取待遇人数1570万人；新农保基金收入117.38亿

元，基金支出45.85亿元，累计结余242.69亿元；27个省（自

治区）的320个试点县和4个直辖市已全部开始发放基础

养老金。然而，新农保试点和推广的过程中，也暴露出一些

亟待解决的问题，主要是：地方政府投入较少，新农保制

度的施行严重依赖中央财政支出；受政府财力制约，新农

保面临空账运营风险；新农保给付水平与城镇基本养老保

险相比存在较大的差距等。因此，必须进一步优化制度设

计、加大资金投入，推进新农保持续、健康发展。

1．建立新农保主权基金。仅靠政府财政支出和农民

个人缴费难以维系新农保制度的长期稳定运营。除了传统

的筹资渠道以外，利用外汇储备建立主权基金也是新农保

资金筹集的重要手段。国家外汇管理局公布的数据显示，

2010年3月末，我国外汇储备余额为2.4万亿美元，居世界

第一。建立主权基金是发达国家的通行做法，美国、挪威、

俄罗斯、澳大利亚、日本、韩国、新西兰等国家都利用外汇

储备建立了主权基金，应对由人口老龄化等原因引起的养老

保险基金压力。其中，日本的“年金资金运用基金”，资金规

模超过1.37万亿美元。我国可以利用充足的外汇储备，建

立农村养老保险基金，保障新农保制度的稳定运行。

2．做好城乡养老保险制度的衔接。缩小城乡养老保障

水平差距，构建统一的城乡基本养老保险制度，有利于应

对人口老龄化，有利于维护农民的切身利益，有利于城乡

公平和以工补农政策的实行。当前，最为重要的是建立和

完善城乡两类社会养老保险的衔接制度，使农村劳动力在

城乡之间转移就业时，可以顺利实现新型农村社会养老保

险制度与城镇基本养老保险制度的个人账户基金结余和

统筹账户收益权转移。要保持制度模式的一致性，以保险

基金的可持续性为中心，合理划分国家、集体与个人的权

利和义务。

3．加快新、旧两种农村社会养老保险制度的融合。旧

农保是以个人缴费为主的完全个人账户积累制，而新农保是

以政府、集体、个人三方缴费为特征的统账结合模式。因

此，政府应制定相关政策，保证完全个人账户积累制向统

账结合模式的顺利转变。在新旧体系的转换过程中，财政部

门应给予大力支持，通过责任分担的方式解决转制成本问

题。在不损害现有农村参保人员利益的前提下，建立以中央

和地方财政为主导的政府、集体和个人责任分担机制，采

用渐进式改革，逐步化解转制成本。此外，在转制过程中，

必须公开透明，防止暗补现象的发生。

4．提高新农保给付标准。新农保的养老金由基础养老

金和个人账户养老金组成，中央确定的基础养老金标准为

每人每月55元，地方政府可以根据实际情况提高基础养老

金标准。建议将精算理论引入新农保制度设计，将农民人

均收入、人均消费、物价指数、地方经济发展水平及政府财

力等多方面的指标结合起来，用保险精算方法确定新农保

实际给付水平，为建立长期稳定的农村社会养老保险机制

提供科学的数量分析依据，并在此基础上建立合理的给付

调整和增长机制。

5．加大财政新农保支出。加大财政社会保障和新农保

支出力度，进一步发挥中央财政资金引导作用，带动地方财

政加大新农保投入。财政新农保支出主要解决两个问题，

一是建立新农保待遇调整储备基金，在物价水平上升时，

提高新农保的基础养老金给付水平。二是建立新农保资金

引导机制，由政府对不同年龄阶段的参保农民给予缴费补

贴，最大程度地提高农民的参保积极性。财
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