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理论·实践 

 

城乡居民养老保险进入机制建设轨道 
 

清华大学公共管理学院教授  杨燕绥 
 

    我国城乡居民基本养老保险是世界上覆盖人数最多的养老保险制度，是具有中国特色的基本养

老保险制度。如今，制度将进入完善运行机制的发展阶段。要充分发挥基础养老金和个人账户养老

金的结构效应和共同保障功能，建立基础养老金正常调整机制，实现个人账户基金保值增值。 

    我国城乡居民基本养老保险是世界上覆盖人数最多的养老保险制度，截至 2017 年底，领取养

老金人数已达到 15598 万人。我国农村养老保险制度探索始于 20 世纪 90 年代，2009 年开展新型

农村社会养老保险制度试点，2011 年开展城镇居民社会养老保险制度试点，2014 年将两项制度整

合为城乡居民基本养老保险制度，实行基础养老金加个人账户的模式。基础养老金列入财政预算、

由政府支付，具有普惠性；个人账户由个人缴费、政府补贴和集体组织补助等构成，实账积累，具

有激励性。这是具有中国特色的基本养老保险制度。 

    目前，我国城乡居民基本养老保险月人均领取养老金为 125元，还不能满足城乡居民对基本养

老金的需求。究其原因，除了我国处于社会主义初级阶段、经济发展水平不高、城乡居民基本养老

保险制度建立时间不长等原因外，还有基本养老金调整增长机制不健全，个人缴费激励不足等方面

的原因。中央政府负责的基础养老金最低标准缺乏正常增长机制；地方政府在基础养老金方面的责

任缺乏约束性；中央政府和地方政府之间缺乏协调性。同时，个人账户激励性不足，积累的基金缺

乏有效的保值增值措施。因此，个人选择较低档次缴费较多，早积累、长期缴费意识不强。 

    2017年，人社部和财政部根据中央全面深化改革领导小组要求，开展城乡居民基本养老保险机

制问题研究，印发了《关于建立城乡居民基本养老保险待遇确定和基础养老金正常调整机制的指导

意见》（以下简称《意见》），这意味着我国城乡居民养老保险制度将进入完善运行机制的发展阶段。 

    第一，充分发挥基础养老金和个人账户养老金的结构效应和共同保障功能。明确政府在基础养

老金方面的责任。目前，OECD（经济合作与发展组织）国家老遗残保障的公共支出均值为 GDP

的 8%和财政支出的 18%（参见《2017年 OECD养老金概览》）。2017年，我国财政总支出突破 20

万亿元，根据《意见》中尽力而为、量力而行的要求，界定政府责任，规范各级政府在城乡居民基

本养老保险的预算投入，提高基础养老金还有空间，应进一步落实。此外，促进个人账户当期缴费

正常增长。个人缴费档次标准根据城乡居民收入和经济发展等因素调整，有利于缴费整体水平“水

涨船高”；同时动态调整政府缴费补贴，激励个人多缴费；缴费年限与计发养老金待遇相关联，激

励个人早缴费、长期缴费。 

    第二，建立基础养老金正常调整机制。在规范各级政府预算与支出的基础上，可以统筹考虑城

乡居民收入增长、物价变动和有关保障标准调整等情况，确定基础养老金最低标准和调整机制，包

括调整原则、调整参数和调整周期等。同时，基础养老金可以适当向高龄老人倾斜。 

    第三，实现个人账户基金保值增值。建立居民养老保险个人账户的意义在于调动居民积累养老

金的积极性，满足养老金保值增值需求。按照《国务院关于印发基本养老保险基金投资管理办法的

通知》要求和规定，借鉴全国社会保障基金和企业年金的受托人制度和投资管理经验，开展城乡居

民基本养老保险基金委托投资，实现养老基金保值增值，会激励居民多缴费、长缴费，增加个人养

老金积累，提高居民养老保险的支付水平。 

    在我国老龄化速度加快的背景下，完善养老金制度结构和运行机制至关重要。《意见》的出台

将推动城乡居民养老保险制度健康发展，在应对人口老龄化方面具有积极的战略意义。 


