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摘 要: 本文从信任—合作理论出发，以实地调研数据为基础，构建“新农保”制度信

任分析框架，将制度信任具体分为制度评价和政府信任两个维度，详细分析了“新农保”

制度参与的制度信任因素，最后从社会治理理念反思“新农保”制度信任缺失的关键原

因。研究认为，“新农保”制度信任与制度感知、履约信心以及政府信任密切相关，其中收

益性感知、公共性感知、收益信心以及官员信心等指标显著影响“新农保”制度参与。制

度信任不足是制度参与较低的主要原因，而治理机制的缺乏又是“新农保”制度信任不足

的内在原因。治理重点应提高农民参与度，扩大制度收益激励性，构建合理的合作共赢

机制，增强“新农保”制度信任，进而实现“新农保”制度可持续发展。
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2009 年 9 月，国务院颁布《关于开展新型农村社会养老保险试点的指导意见》，决定于 2009 年开始进行

新型农村养老保险( 简称“新农保”) 试点工作。“新农保”与“老农保”最显著的不同之处在于缴费和待遇给

付的财政补贴机制，使得“新农保”于 2012 年提前实现了全国范围内的制度全覆盖。为了进一步促进城乡

公平，国务院于 2014 年 2 月颁布《国务院关于建立统一的城乡居民基本养老保险制度的意见》，决定整合

“新农保”和城镇居民养老保险。城乡居民基本养老保险制度整合前后最显著的变化是缴费档次增加，有效

扩大了农民的自主选择权，但两者相应的激励机制并未发生明显变化。为了深入研究农民的参保行为，本文

仍以“新农保”为研究对象。

“新农保”制度对完善我国养老保障体系，增加制度公平性，扩大农村居民消费、［1］减轻子女负担、［2］［3］

降低农村贫困发生率具有重要意义。［4］但“新农保”实施中存在的参保率和缴费档次较低等激励不足问题已

经严重阻碍了政策执行效果，如福建上杭古田镇 2015 年平均参保率仅为 40%，①湖南隆回县罗洪乡参保率

为 75%，②其中有些村庄甚至还不到 30%，即使参保率较高地区农民也普遍选择最低的缴费档次，［5］这意味

着农民参与“新农保”制度的积极性并不高。已有文献表明，影响农民参保行为的因素较多，除教育、年龄、

收入等个体特征外，［6］［7］［8］［9］制度信任被认为是最重要因素。［10］［11］［12］而制度信任的缺失与治理机制密切

相关。作为一项养老公共政策，社会治理创新是构建“新农保”制度信任的基础，如何通过社会治理理念，不

断增强各参与主体间的合作与互信，构建制度信任机制是实现“新农保”制度可持续发展的关键。

信任是合作的基础，参与“新农保”可视为农民与政府选择合作的结果。郑也夫认为信任是一种态度，
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《关于做好 2015 年新农保参保缴费工作的通知》( 古政〔2015〕85 号) 。
中共罗洪乡委员会、罗洪乡人民政府《关于 2015 年度新农保参保缴费和 2016 年度新农合基金收缴工作进展情况的

通报》。



相信某人的行为或周围的秩序符合自己的愿望。主要表现为对自然和社会的秩序性、对合作伙伴承担的义

务、对某种角色的技术能力三种期待，信任主要有人与人之间的信任( 即人格信任) 和人与制度权威之间的

信任( 即系统信任) 。［13］上官酒瑞研究了我国政治信任的变迁历程，认为我国的政治变迁是从人格信任到政

府信任的过程。面对目前存在的政府“信任危机”，政府信任衰落及由此而来的“信任危机”及“信任赤字”

是社会转型期中国的一种客观实在。这也意味着制度供给能力不足、制度正义性匮乏和政府制度有效性不

强。［14］因此，要想改变这种境况，必须以制度信任为“切入点”促进政府信任的重建。［15］尤其面对基层政府低

信任问题，即所谓的“距离悖论”，亟须通过公民参与，提高公民政府治理的制度信任、情感信任、过程信任和

理性信任。［16］

信任因素如何影响“新农保”制度参与呢? 代雷锋认为制度信任对农民参保意愿具有正向影响。［17］吴

玉峰认为经济因素不再是“新农保”参与率低的原因，非经济因素作用突出。农民对“新农保”制度的信任度

对其参保行为有显著性影响，农民的信任度越高，其参保的可能性就越高。农民的特殊信任、社会信任和政

治信任对“新农保”制度满意度均有正效应，农民的特殊信任和政治信任对忠诚度有正向影响，但社会信任

对忠诚度没有影响。［18］制度信任程度不高是“新农保”制度参与深度不足、缴费档次较低问题的主要原

因。［19］Herd Ｒichard 等认为我国的“新农保”替代率较低，经科学预测其未来的替代率将进一步降低，“新农

保”的可持续性需要高度重视。［20］可见，较低的替代率不利于信任机制的构建。

从现有研究看，信任已经成为学者考察“新农保”制度参与的重要因素，唯有构建稳定的信任关系才是

“新农保”长久可持续发展的基础。与此同时，信任并不是一个静态概念，而是处在不断地发展变化之

中。［21］［22］信任与合作之间也不是单向影响关系，而呈现出互动演化的特征。［23］所以，研究信任机制的形成

对“新农保”可持续发展至关重要。鉴于目前关于“新农保”制度信任的度量及治理机制研究仍有待深化，尤

其是从社会治理视角分析“新农保”制度信任机制形成的研究还很欠缺，故本文拟对以下两个问题展开深入

讨论: 一是如何更合理界定“新农保”制度信任分析框架，二是如何从社会治理视角提升“新农保”制度信任。

本文拟在完善界定“新农保”制度信任框架基础上，深入分析影响“新农保”制度参与的信任因素及影响程

度，最后结合社会治理理念构建“新农保”制度信任机制，以期不断提高“新农保”制度参与度，促进“新农

保”制度可持续发展。

一、制度信任形成机制的理论分析

信任—合作理论是“新农保”制度参与的重要理论基础。信任是合作的基础和前提，没有信任也就没有

合作，信任是一切合作的基础。同时，信任的强度决定了参与的广度和深度，强信任可能带来强合作。反之，

如果双方不存在相互信任关系，那么合作的可能性较低。当一方相信另一方，而另一方不相信此方时，合作

基础也不牢固，有时候需要进一步沟通和协商才能实现合作。［24］所以，制度信任是“新农保”制度参与的重

要基础。

“新农保”作为一项长期的养老保障制度安排，典型的特征是缴费和受益间隔时间较长。作为政府主导

的政策设计，农民对“新农保”的制度信任程度直接影响农民是否参保。那么，哪些因素影响“新农保”的制

度信任? 本文认为，影响“新农保”的制度信任程度主要源于两个方面: 农民对“新农保”制度评价程度和对

政府信任程度。

1． 制度评价程度。制度评价主要指农民对“新农保”制度收益的信任程度。“新农保”作为一种保险机

制，农民会根据缴费的预期成本和预期收益选择是否参加“新农保”。如果农民预期成本大于收益，那么农

民理性选择是不参保，自我养老方式将替代“新农保”。制度评价进一步可以分为制度感知和履约信心。制

度感知主要是指农民对“新农保”收益的认知，如果收益大于成本，那么参保是理性选择。履约信心是指农
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民对“新农保”收益能否按期获得的预期，如果对这种预期信心越强，参保的可能性越大。

2． 政府信任程度。政府信任主要是指农民对“新农保”制度制定主体和执行主体的信任程度，包括各级

政府和相关部门，尤其是执行政策的基层政府部门。如果农民对作为推动“新农保”的实施主体不信任，那

么也会间接影响“新农保”的制度参与。作为“新农保”政策的制定者和执行者，其政策的执行力是影响农民

制度参与的重要因素。农民对政策执行过程中各主体的信任程度，即对政府的信任在一定程度上影响了

“新农保”的制度参与。

为此，本文依据制度评价和政府信任两个维度，通过指标体系构建“新农保”制度信任框架: 主要将制度

评价分为制度感知和履约信心两个子维度。其中，制度感知包括收益性感知、保障感知、受益感知、公共性感

知、预期感知五个指标。履约信心包括收益信心、领取养老金信心、信誉信心、执行信心四个指标; 政府信任

包括官员信心、能力信心、责任信心、政策信任、交流信心、沟通信心、服务信心、领导感知和政府信心等九个

指标。各指标的具体含义将在第二部分的变量说明中加以详细阐述。本文的制度信任框架是对已有研究的

深化，在指标体系和指标选取方面更为具体和全面，同时选取制度评价和政府信任两方面因素，将以往不易

度量的主观指标客观化，为实证分析“新农保”制度参与的制度信任因素提供了客观和现实基础。

基于以上理论分析，本文提出以下三个基本假设:

1． 制度感知与“新农保”制度参与正相关。农民对“新农保”制度感知越好，越愿意参与“新农保”制度。

2． 履约信心与“新农保”制度参与正相关。农民对“新农保”履约信心越强，越愿意参与“新农保”制度。

3． 政府信任与“新农保”制度参与正相关。农民的政府信任越强，越愿意参与“新农保”制度。

二、数据来源、变量说明与模型设定

( 一) 数据来源

本文数据来源于“百村观察”调查数据，依据教育部研究基地项目，由河南大学组织专业调查人员于

2014 年 10 月对河南省进行了针对“新农保”制度信任的专项调查研究。期间共发放问卷 600 份，其中有效

回收问卷 335 份，有效回收率为 56%。问卷采用随机分层抽样，分别选取河南省总共 8 个地区的调查数据

样本。在发放问卷调查的同时，采用随机访谈的形式，针对“新农保”制度在制定和实施过程中存在的问题

对政府部门的相关管理部门进行访谈，深入了解“新农保”制度中存在的深层次问题。

( 二) 变量说明

表 1 基本统计数据变量说明

变量 变 量 说 明 比例( % )

性别 男; 女 男性 = 54，女性 = 46
婚否 婚; 否 结婚 = 87． 4
职业 农业; 非农业 农业 = 66
学历 初中以下; 其他 初中以下 = 80
参保状况 参保; 未参保 参保 = 56． 6
缴费档次 最低档; 其他 最低档 = 90; 其他 = 10

未参保原因 年轻不需要; 不知道怎样参加; 养老待遇
太少; 家庭养老; 交不起费用

年轻不需要 = 37． 4; 不知道怎样参加 = 22． 9; 养老待遇太少 =
21. 4; 家庭养老 = 16; 交不起费用 = 8． 4

制度感知

收益性感知 “新农保为农民着想，符合农民利益”您
同意吗

非常同意 = 26． 8; 比较同意 = 53． 2; 一般 = 17． 2; 不太同意 = 2． 8

保障感知 你认为等你年纪大的时候，新农保靠得住
吗

完全可以 = 9． 4; 基本可以 = 50． 6; 一般 = 29; 不可以 = 9． 7; 完全
不可以 = 1． 3
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( 续表 1)

变量 变 量 说 明 比例( % )

受益感知 你认为参加新农保划算吗 非常划算 = 12． 1; 比较划算 = 53． 8; 一般 = 27． 3; 不太划算 = 6． 3;
非常不划算 = 0． 5

公共性感知 你了解参加新农保后的政府补贴吗 非常了解 = 6． 6; 比较了解 = 17． 5; 一般 = 20． 3; 不太了解 = 44． 1;
一点都不了解 = 11． 6

预期感知 你觉得新农保的待遇标准将来可能会怎
样变化

提高 = 40． 3; 不变 = 10． 6; 降低 = 5． 8; 说不清 = 33． 9; 不知道 =
9. 4

履约信心

收益信心 你对 60 岁后可以按期领养老金有信心吗 非常有信心 = 16． 1; 比较有信心 = 47． 8; 一般 = 26． 2; 不太有信心
= 9． 4; 非常没信心 = 0． 5

领取养老金信
心

你对 60 岁后可以足额领到养老金有信心
吗

非常有信心 = 15． 7; 比较有信心 = 46． 3; 一般 = 28． 3; 不太有信心
= 8． 1; 非常没信心 = 1． 6

信誉信心 你担心缴纳的保费会被贪污或挪用吗 非常担心 = 5． 8; 比较担心 = 28． 9; 一般 = 22． 8; 不太担心 = 31． 8;
一点都不担心 = 10． 8

执行信心 你对新农保经办管理服务配套政策的完
善和有效执行有信心吗

非常有信心 = 9． 8; 比较有信心 = 40． 9; 一般 = 36． 8; 不太有信心
= 11． 7; 非常没信心 = 0． 8

政府信任

官员信心 你认为官员说过的话可信吗 非常可信 = 11． 1; 比较可信 = 39． 0; 一般 = 34． 0; 不 太 可 信 =
13. 4; 非常不可信 = 2． 6

能力信心 你相信政府有能力执行好各项惠农政策
吗

非常相信 = 15． 3; 比较相信 = 47． 2; 一般 = 25． 9; 不 太 相 信 =
10. 6; 很不相信 = 1． 1

责任信心 您担心政府有朝一日会补贴不起新农保
吗

非常担心 = 5． 8; 比较担心 = 15． 1; 一般 = 19． 6; 不太担心 = 44． 2;
一点都不担心 = 15． 3

政策信任 取消农业税发放种田补贴，你感激政府吗 一定会 = 43． 2; 可能会 = 33． 3; 一般 = 17． 9; 可能不会 = 5． 1; 一定
不会 = 0． 5

交流信心 你经常跟政府部门打交道吗 经常 = 5． 5; 有时 = 9． 8; 偶尔 = 23． 9; 很少 = 49． 9; 从不 = 10． 8
沟通信心 你愿意同你身边的党员干部交流感情吗 非常愿意 = 7． 4; 比较愿意 = 23． 9; 一般 = 37． 1; 不太愿意 = 28． 9;

非常不愿意 = 2． 8

服务信心 遇到困难时向党员干部提出时，他们愿意
倾听并解决吗

非常愿意 = 8． 1; 比较愿意 = 27． 0; 一般 = 42． 2; 不太愿意 = 19． 4;
非常不愿意 = 3． 3

领导感知 村组干部是否参加新农保和交费多少对
你影响大吗

非常大 = 6． 3; 比较大 = 16． 7; 一般 = 26． 0; 不太大 = 31. 1; 不大 =
19. 9

政府信心 农民对各级政府机构评价 非常信任: 党中央国务院 = 71． 6; 省委 = 53． 4; 市委 = 38． 0; 县委
= 24． 4; 乡委 = 17． 6

非常不信任: 党中央国务院 = 省委 = 市委 = 0; 县委 = 0. 3; 乡委 =
2． 0

由表 1 可知，大多数受访者学历在初中水平以下，主要从事农业生产活动，“新农保”参保比例大约为

56． 6%，总体而言，参保率并不高，但是由于交不起费用而未参保的原因仅占 8． 4%，所占比例最低，说明经

济因素不是影响参保的主要原因。在参保者中，90%的受访者选择了最低缴费档次，可见参保的广度和深度

均有待提高，距离“广覆盖”的基本目标还有差距。

在制度感知层面: 80%的农民收益性感知较好; 60%的农民保障感知较好，但仍有 40% 的农民不认可这

种观点，甚至有 11%的农民基本不赞同; 65． 9%的农民受益感知较好，27． 3%的农民认为一般，其余 6． 8% 的

农民不太认可; 仅有 24． 1%的农民公共性感知较好，而高达 44． 1%的农民不太了解这一政府的政策扶持，甚

至 11. 6%的农民一点都不了解; 大约 40． 3%的农民对“新农保”待遇持有较大希望，但近 50% 的农民对“新

农保”的待遇给付并不乐观，甚至高达 33． 9%的农民回答说不清，表明农民预期感知不佳。

在履约信心层面: 高达 63． 9%的农民对按期领取收益比较有信心; 62% 农民对足额领取养老金有信心，
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但仍有 38%农民持有怀疑态度; 34． 7%的农民对缴纳的“新农保”保费被贪污或挪用的担心比较大，信誉信

心有待提升; 仅有 9． 8%的农民对“新农保”的服务体系非常信心，比较有信心比例为 40． 9%，不满意的比例

为 49． 3%，执行信心有待提升。

在政府信任层面: 农民认为官员非常以及比较可信的比例为 50． 1%，另外近一半的农民对官员的言行

不相信，官员信心表现不足; 高达 62． 5%的农民非常以及比较相信政府有能力执行好各项惠农政策，农民对

政府执行力能力总体比较信任; 59． 5%的农民相信政府有能力进行补贴，责任信心较好; 高达 76． 5% 的农民

会对取消农业税发放种田补贴的行为表示感激，政策信任较高; 大多数农民不经常和政府打交道，仅有少部

分农民和政府打交道，交流信心有待提升; 大多数农民比较愿意和身边的党员进行交流，只有 31． 7% 的农民

不愿与党员进行交流，沟通信心较好; 只有 35． 1% 的农民对党员态度比较积极，党员服务信心有待增强;

51%的农民认为领导是否参保与自身参保关系不大，领导感知较差; 农民对政府信任程度体现出从高到低趋

势，中央政府最高，基层乡委政府最低。

综合而言，农民对“新农保”的制度感知、履约信心、政府信任程度总体较好，但仍有个别指标体现出一

定程度的信任缺失。哪些因素对“新农保”制度参与有影响? 下面将通过设定计量模型具体实证分析。

( 三) 模型设定

基于以上分析，本文将基本计量经济模型设定为:

Y = C0 + C1X + C2Z + !t ( 1)………………………………………………………………

其中，Y 为被解释变量，表示农民的制度参与，拟用农民是否参与“新农保”度量。被解释变量为 0 或 1:

当 Y = 1 时，表示农民参与“新农保”制度; 当 Y = 0 时，表示农民没有参与“新农保”制度。

X 为模型的主要解释变量，具体包括制度感知、履约信心以及政府信任三个方面，其中: 制度感知与收益

性感知、保障感知、受益感知、公共性感知、预期感知密切相关; 而履约信心与收益信心、领取养老金信心、信

誉信心、执行信心密切相关; 政府信任与官员信任、能力信心、责任信心、政策信心、交流信心、沟通信心、服务

信心、领导感知以及政府信心等密切相关。故依次设置相应问题对各指标加以度量。

Z 为控制变量，不同家庭和个人特征可能会影响到“新农保”的制度参与度。具体包括性别、收入水平、

婚姻状况、健康状况、年龄、是否村干部等变量。其中，户主为男性的家庭可能更愿意参与“新农保”，因为这

些家庭相对而言家庭结构比较完整，男性户主的决策更迅速; 收入水平越高越有能力参与“新农保”; 已婚的

农民可能更愿意参与“新农保”，已婚农民相比未婚农民风险意识更强; 健康状况不佳的农民可能更愿意参

与“新农保”，以期获得未来更多的老年保障; 年龄越大的农民可能更愿意参与“新农保”，年轻人由于缴费和

受益的时间间隔较长，不确定性较大，故不愿意参与“新农保”; 村干部可能更愿意参与“新农保”，党员干部

发挥模范带头作用增加了制度参与的可能性。!t为随机误差项。

三、实证分析

利用二元 Logistic 模型估计模型( 1) ，采用逐步回归的方法得到模型估计结果，如表 2 所示。

表 2 “新农保”制度参与的制度信任影响因素估计结果

主要解释变量 系数 标准误 Wals 自由度 P 值

性别 0． 718 0． 319 5． 075 1 0． 024
婚否 0． 117 0． 338 0． 119 1 0． 731
健康 0． 213 0． 173 1． 508 1 0． 219
学历 － 0． 297 1． 384 0． 046 1 0． 830
年龄 0． 000 0． 013 0． 001 1 0． 973
是否干部 － 0． 672 0． 788 0． 727 1 0． 394
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( 续表 2)

主要解释变量 系数 标准误 Wals 自由度 P 值

收益性感知 0． 433 0． 203 4． 548 1 0． 033
保障感知 － 0． 001 0． 231 0． 000 1 0． 997
受益感知 － 0． 312 0． 254 1． 506 1 0． 220
公共性感知 0． 381 0． 131 8． 415 1 0． 004
预期感知 － 0． 005 0． 120 0． 002 1 0． 969
收益信心 0． 640 0． 181 12． 515 1 0． 000
领取养老金信心 0． 272 0． 271 1． 007 1 0． 316
信誉信心 － 0． 012 0． 177 0． 005 1 0． 944
执行信心 － 0． 070 0． 248 0． 092 1 0． 762
官员信心 0． 626 0． 178 12． 352 1 0． 000
能力信心 0． 163 0． 210 0． 603 1 0． 438
责任信心 － 0． 044 0． 138 0． 102 1 0． 749
政策信任 － 0． 039 0． 183 0． 045 1 0． 832
交流信心 － 0． 214 0． 184 1． 357 1 0． 244
沟通信心 0． 251 0． 176 2． 046 1 0． 153
服务信心 0． 140 0． 181 0． 599 1 0． 439
领导感知 0． 020 0． 131 0． 024 1 0． 876

由表 2 可知，显著影响“新农保”制度参与的因素主要有性别、收益性感知、公共性感知、收益信心以及

官员信心等五个变量，其余变量均不显著。下面具体分析影响因素的作用程度和影响机制:

1． 收益性感知的影响系数为正。其度量的问题为“‘新农保’是为农民着想，它是符合农民利益的好政

策，这句话您同意吗?”。这意味着农民不认同“新农保”的收益性，便会导致不愿参与“新农保”制度。目前

而言，“新农保”具备一定的经济福利性，不论是入口缴费还是出口的补贴均具有准公共产品属性。“新农

保”的收益一方面与自身缴费水平密切相关，缴费档次越高，未来领取养老金水平越高，该部分收益与个人

账户收益相关联; 另一方面则与养老金增长机制紧密关联，基础养老金水平体现了公共产品的程度，基础养

老金稳定预期的收益越大，农民对待“新农保”的收益信任程度越大，越可能采取合作的形式参加“新农保”

制度。该结论与理论分析相一致。作为理性人，收益性感知是农民参与“新农保”制度的显著影响变量。

2． 公共性感知的影响系数为正。其度量的问题为“你了解参加‘新农保’政府是怎么补贴的吗?”。这意

味着农民越是了解“新农保”的公共性就越容易参加“新农保”制度。作为理性人，是否参加“新农保”是在

既有的制度安排下，农民根据制度的机制安排和自身的状况进行的理性选择。如果仅仅是采用农民个人缴

费的方式，那么农民便会认为这仅仅是储蓄的另一种方式，还不如自己进行相应的养老安排，此时农民会选

择进行个人商业储蓄。“新农保”制度的政府补贴机制，在引入政府责任的同时，进一步增加了农民对“新农

保”制度的福利认可。对于农民而言，政府补贴可视为额外收益，是对自身权利和义务的进一步拓展，更是

政府责任的体现与担当。对于政府而言，公共性感知程度是“新农保”公共产品属性的最直接表现，当农民

充分了解“新农保”财政补贴机制后，在理清缴费和收益间的权利和义务关系基础上，容易增加对“新农保”

制度的好感，提高“新农保”制度参与度。政府需要考虑在“新农保”制度中，公共性感知程度在个人账户和

基础养老金中的分配原则和实现程度。
3． 收益信心的影响系数为正。其度量的问题为“如果你已参加‘新农保’，或者假如你将来参加，你对自

己 60 岁后可以按期领到养老金有信心吗?”。这意味着农民对未来是否按期领取养老金的信心十分重要，

并影响“新农保”的制度参与。在“新农保”的制度安排中，农民一方面比较关心“新农保”的收益问题，同时

也更加重视是否能够按时领取养老金问题，因为这涉及老年时期的基本生活保障和缴费成本回报问题。如

果农民对“新农保”的收益信心越强，那么越愿意参与“新农保”制度。与“老农保”相比，“新农保”引入政府
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责任无疑增强了收益信心。收益信心来源于政府的责任兜底，不论对于个人账户而言，还是对于基础养老金

而言，养老金待遇可支付终身的制度设计充分体现了政府的无限责任。但政府需要树立有限责任政府的理

念，在公共产品属性、农民收益信心、政府财政支付能力等因素综合影响下，构建养老金待遇的可持续发展思

路和路径。
4． 官员信心的影响系数为正。其度量的问题为“你认为政府官员的话可信吗?”。该问题反映了农民对

官员的信赖程度，而农民对官员的信赖程度又直接作用于“新农保”的制度参与。由于“新农保”制度的宣传

与具体的实施都是由基层政府机构实施，农民对当地政府官员的信赖程度在一定程度上决定了“新农保”的

实施状况。如果农民比较认可政府官员，也即对当地官员比较信赖，那么便会增加农民参与“新农保”的积

极性。可见，对基层政府工作人员的信任程度直接影响了农民的参保行为。这在一定程度上表明“新农保”

制度需要良好的制度运行环境，不能忽视当地政府官员的行为对“新农保”制度参与的重要影响。

此外，控制变量中只有性别显著为正，说明男性更容易参加“新农保”，而收入水平、婚姻状况、健康状

况、年龄、是否村干部等变量则不显著。在我国，一般情况下家庭的户主均为男性，在关系家庭重大决策方

面，有男性户主的家庭更容易做出行为决策。其他因素不显著则说明收入水平、婚姻状况、健康状况、年龄、

是否村干部等变量的影响并没有规律可循，这也充分说明了制度信任因素对制度参与的重要性。

四、社会治理与“新农保”制度信任机制构建

自 1989 年世界银行首次使用“危机治理”( Crisis Governance) 后，“治理”理念便被国内外学者广泛运

用。20 世纪 90 年代以来，我国学者针对治理理论进行了大量富有成效的研究，并将其具体应用于国家治

理、乡村治理、社区治理等多个重要领域。多中心治理理论、整体性治理理论、元治理理论、协同治理等理论

研究日益丰富。治理理论核心观点认为政府并非权力的唯一主体，主张国家权力向社会权力的回归，强调政

府与社会主体间的多元合作关系。自愿、平等、协商是治理理论的主要特征。那么，何为治理? 不同学者从

不同角度进行界定可能存在差异，但一般认为治理必须解决两个核心问题: 一是谁是利益相关人? 二是利益

主体之间的作用机制是什么? 对于“新农保”而言，政府和公众是最重要的参与主体，故如何设计两者激励

相容的制度是实现“新农保”有效治理的关键。

治理理论是构建“新农保”制度信任机制的重要保障，具有重要的理论意义和现实意义。在理论意义方

面: 首先，“新农保”制度信任是有效治理的基础。参与主体间的相互信任是治理的重要前提。对于“新农

保”而言，参保者和政策制定者及其执行者之间缺乏信任基础，那就意味着想要实现有效治理是不可能的。

其次，有效的治理是“新农保”制度信任形成的重要保障。信任与合作是互动的，理顺治理关系、平等协商与

合作对于构建“新农保”的制度信任机制至关重要。在现实意义方面，政府信任的缺失是制约我国经济发展

的重要阻力，如何应用治理理论、创新社会管理模式，对于构建包括“新农保”制度在内的公共政策的有效性

非常迫切。图 1 为社会治理、制度信任与“新农保”制度参与相互作用机制流程图。

依据治理理论分析“新农保”制度信任缺失的问题，可以概括为以下几个方面:

1． 治理主体单一化，农民参与度不够。目前，“新农保”制度的治理结构中仍以政府为主体，政府既是政

策的制定者，又是政策的执行者和管理者，政府的责任无限放大，而个人、社会以及第三部门的作用非常缺

失。除政府外，其余主体仍是被动的接受者，而非积极主动参与到“新农保”制度运行中。对于“新农保”这

项准公共产品而言，供给和生产并非只能政府大包大揽，否则只会导致政府责任过大、负担过重、效率低下、

综合治理效果不佳。如在某些地区，参保率是硬性考核指标，“未完成通报，完成奖励”的措施仍是行政管

制，这种自上而下的单一治理结构极其缺乏效率。因此，应提高农民在“新农保”制度中的参与度，地方政府

也应树立与农民合作的理念，在制度制定、执行和管理过程中，加大农民的参与力度，使之成为“新农保”治

理中的重要参与主体。农民参与主体的确定既确保了农民的利益，也能有效推动“新农保”社会治理机制的
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形成，促进“新农保”制度可持续发展。

图 1 社会治理、制度信任与“新农保”制度参与相互作用机制流程图

2． 治理主体互动机制缺乏，信任基础不足。构建治理主体间的合理互动机制是有效治理的关键。目前

“新农保”既没有形成政策制定者与政策接受者之间的良性互动机制，也没有形成政策执行者与政策接受者

的良性互动机制，更没有形成政策接受者、政策执行者、政策制定者与社会组织间的良性互动机制。作为一

项关乎民生的重要公共政策，单靠政府的行政能力运作并不能保障较高的效率，充分整合资源搭建合作平

台，构建多方参与的互动机制是提高“新农保”有效治理的重要手段。如在“新农保”基金管理方面，尚缺少

良性互动机制，在重要的基金投资领域，农民的参与度明显不足。“新农保”基金主要投资于银行定期存款，

利率收益较低，对于缴纳几十年的“新农保”基金而言存在贬值风险。应妥善提高“新农保”基金的收益与安

全性，通过政府与相关社会主体的合作共赢，确保切实提高农民的预期收益。

互动机制的缺乏，导致信任基础不足。多数参保者对制度评价和政府信任表现出了较大认同，但仍存在

一定程度的信任缺失，既有对“新农保”制度本身的不信任，也有对“新农保”制度执行者的不信任，如对基层

机构的信任缺失，这些均意味着如何加强治理主体间的信任关系至关重要，缺乏有效的信任基础不利于“新

农保”的制度参与。

3． 治理主体激励机制不公平，收益性感知不足。“新农保”的定位是准公共产品，主要特征是政府补贴

的财政机制，不论是“补入口”还是“补出口”均具有一定的经济福利性。但目前“新农保”的财政补贴机制

存在明显的逆向选择，即选择缴费档次多者获得财政补贴较多，强调制度的激励性，反而忽视了制度的公平

性。尤其是在城镇居民和“新农保”整合的大背景下，制度的不公平性越发突出，只会导致贫困群体对“新农

保”制度的质疑，故这种明显的逆向选择激励机制不利于“新农保”制度信任机制的构建。与此同时，农民的

收益性感知显著影响农民参与度，但“多缴多得，长缴多得”给农民带来的额外收益并不明显，且收益尚缺乏

动态变化，导致农民对“新农保”收益的感知并不强烈。为此，应增强农民的收益激励，提高农民的收益性感

知，使各种缴纳档次的参保者均能体会到收益的动态变化，且长期收益应大于一定时期的存款利率，增大收

益性感知的激励性，从而构建“新农保”收益增长的制度化激励机制。

以上困境正是制约“新农保”制度信任缺失的重要因素。提升“新农保”综合治理能力，需要整合各方资
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源，在平等协商的基础上，采取恰当的激励机制是提高“新农保”制度信任的关键。

五、主要结论与政策建议

本文从信任—合作理论出发，在实地调研基础上，结合构建制度信任分析框架，详细分析了“新农保”制

度参与的制度信任因素，最后从社会治理理念反思“新农保”制度信任缺失的原因，主要得出以下重要结论:

( 1) 农民对“新农保”的制度感知、履约信心和政府信任存在差异，制度信任总体较高，但有些指标暗含一定

程度的信任缺失。( 2) 制度信任显著影响“新农保”制度参与。收益性感知、公共性感知、收益信心以及官员

信心等指标是影响“新农保”制度参与的重要因素。增强制度评价和政府信任能有效提高“新农保”制度参

与。( 3) 治理机制的缺乏是导致“新农保”制度信任不足的内在原因。因此，本文认为，目前的治理重点应增

强农民的参与度，提高“新农保”制度收益的激励性，构建政府与农民合作共赢的机制。针对以上问题，政策

重点可从以下几方面着手:

1． 提高制度吸引力，增强农民对“新农保”的制度感知。保险的属性强调权利和义务，为避免农民的短

期效益考虑，必须提高制度的吸引力，增强农民对“新农保”制度本身的信任。一方面，加快有关“新农保”方

面的法律法规建设，明确各主体的权利和义务，稳定收益预期，建立“新农保”收益的合理增长机制，增强激

励性; 另一方面，加大政策宣传力度，强调“新农保”准公共产品属性，提高农民对“新农保”的福利认知，逐步

转变农民的思想观念，提高“新农保”对于老年保障的重要作用。

2． 提高制度透明性，增强农民对“新农保”的履约信心。在“新农保”政策变动过程中，应该做好前期的

宣传工作，及时解答农民的疑惑，解决农民的后顾之忧，努力获得农民的理解。另外，政府对基金的管理必须

公开透明，并采取不同的方式提高农民的参与度，增加农民对“新农保”的履约信心。
3． 提高基层政府的责任意识，增强农民的政府信任。加强基层政府、公务人员以及相关部门的规范管

理，逐步实现参保手续程序的规范化、规章的制度化、基层人员行为责任化等。还应不断增强基层政府机构

的服务能力和治理能力，提高村干部的政策解读能力，用负责任的态度采取多种方法提高农民的政府信任。
4． 构建多主体参与的合作治理机制。首先，提高农民参与度，让农民直接或间接通过某种形式积极参与

到“新农保”的政策制定、执行和管理中，在平等参与的过程中逐渐由以往的被动参与向主动参与转变，提高

其对“新农保”的制度感知和制度信任; 其次，增强政府统筹协调与整合资源能力，以合作共赢为理念，创新

激励机制，确保“新农保”基金保值增值，尽可能实现超额收益，并妥善运用物质激励、精神激励和行政激励

等手段，以农民利益为出发点，整合行政和社会资源，提高综合治理成效。
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The Ｒesearch on Social Governance of the Trust Mechanism of
"The New Ｒural Pension Insurance System"

LI Jia YANG Yansui

Abstract: With the " trust － cooperation" theory，based on field research data，this article builds a trust
framework to analyze the trust factors of participation of " the new rural pension insurance system" from the two
dimensions of institutional trust and government trust． And finally we find the key reason from the concept of social
governance． Studies suggest that the trust of " the new rural pension insurance system" is related with institutional
perceptual，performance confidence，government trust． The benefits perceptual，public perceptual，benefit confidence
and official confidence significantly affect the involvement of " the new rural pension insurance system" ． The lack of
trust is the main reason for low participation． And the lack of governance is leading to inadequate trust of " the new
rural pension insurance system " ． Governance should focus on improving farmers' participation，expanding
institutional income incentives，building a reasonable win － win mechanism for cooperation，strengthening the trust of
new rural insurance system，and then achieving the sustainable development of the new rural insurance system．

Key words: new rural pension insurance system，institutional trust，mechanism construction，social governance
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