
30   学术前沿   2021 . 10  上

二十四个重大问题研究二十四个重大问题研究
IMPORTANT ISSUESIMPORTANT ISSUES

从中华人民共和国成立初期，养老金制度建设即进入《中华人民共和国宪法》和历届党的决议。
截至2020年底，全国参加职工基本养老保险人数为45621万人、参加城乡居民养老保险人数为54244万
人，基本养老保险制度合计覆盖人口99865万人，[1]基本做到全覆盖、保基本。中国在从农业大国进入
工业化的过程中，借鉴了国际经验，基于中国国情与时俱进的发展，经历了公有制、社会化、全国统筹
与多层次三个发展阶段，建设了世界最大的基本养老金制度（见图1）。

新中国与养老金1.0时代：公有制与养老金

中华人民共和国成立之前，中国共产党在解放区借鉴苏联经验颁布了《中华苏维埃共和国劳动法》
并初建工资福利制度。1951年颁布实施的《中华人民共和国劳动保险条例》规定，民族资本企业在税前
列支工资总额的3%，建立企业劳动保险基金，由工会组织管理，结余部分逐级上交；用于支付生育费
用和生活津贴、工伤医护费用和生活津贴、建立诊所和社区医院、丧葬费用和遗属津贴，为退休职工支
付养老金；由于是企业直接支付，被职工们称为“退休工资”。养老金替代率为退休前工资的60%～70%
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【摘要】2021年，中国接近深度老龄社会，城镇化率达到63%。基本养老保险制度面临人口流动不

均衡、省际人口结构差异加大、制度内赡养负担加重、参保遇到高费率和携带难等问题。积极应

对人口老龄化，实现基本养老保险全国统筹和构建多支柱养老金制度体系，夯实基础养老金、做

大企业年金和全面发展个人养老金，需法治保障，将《养老金法》的制定工作提上立法议程；夯

实基础养老金，包括职工基本养老保险和居民基本养老保险；大力发展企业年金、职业年金和全

面发展个人养老金。
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以上，省级以上的劳动模范奖励养老金15%。
1954年通过的《中华人民共和国宪法》第93条规
定：“中华人民共和国劳动者在年老、疾病或者丧
失劳动能力的时候，有获得物质帮助的权利。国
家举办社会保险、社会救济和群众卫生事业，并
且逐步扩大这些设施，以保证劳动者享受这种权
利。”此规定在历次宪法中得以保留并不断完善。
在1954年对民族企业进行社会改造之后，劳动保
险制度在公有制的国营企业全面发展起来。1958
年，政府机关开始实行退休制度，公务员养老金
替代率在80%～90%之间。此后，在农村人民公
社集体所有制经济中，提取部分集体资产建立了
对困难家庭实行“保吃、保住、保穿、保葬、保
医”的五保互济制度。

综上所述，养老金制度伴随中华人民共和国
的成立而诞生，逐渐扩大覆盖范围，根据经济发
展水平，按照“保基本”的原则，实现城乡居民“老
有所养”。1985年，笔者参加上海造船厂老职工
座谈会，一些中华人民共和国成立初期退休的老
职工告诉笔者，1949年听到毛主席在天安门宣布
“中国人民站起来了”，心中充满激动；1951年按
照《中华人民共和国劳动保险条例》领到退休工
资时，心中充满幸福感，真正体验到什么是社会主
义国家的主人。一份基本养老金让退休职工拥有安
定的晚年生活，中华人民共和国成立30年时，中
国国民平均预期寿命从37岁提高到60岁以上。

改革开放与养老金2.0时代：社会化与养

老金

1978年至2010年间，伴随改革开放和建立社
会主义市场经济，中国城镇化率达到33.22%，人
口流动加速，党领导人民打破国营企业的边界，
进入社会化养老金制度建设阶段，企业职工开始
履行缴纳养老保险费的义务，打破了工厂的围
墙，进入了社会人的生活。中国在2000年进入老
龄化社会。发达国家经验证明，在此阶段需要明
确政府责任和夯实基本养老金（第一支柱），中
国适时地建立了职工和居民的基本养老保险制度。

基本养老保险社会化。1997年，根据《国务
院关于建立统一的企业职工基本养老保险制度的
决定》规定，我国确立社会统筹与个人账户相结
合的养老保险制度，基于劳动保险发展起来的11
个行业养老金制度逐渐归入地方统筹的基本养老
保险制度。养老保险的基数是企业工资总额，个
人缴费基数是个人缴费工资。 [2]企业工资总额一
般包括所有的工资、奖金、各种津贴和补贴。[3]关
于职工个人缴费工资，在执行中以职工工资收入
作为依据，按照区间缴费的原则进行调整，最低
缴费基数为60%社平工资，最高缴费基数为3倍
社会平均工资。 [4]1997年将企业费率定为20%，
职工个人费率从4%逐渐提升到8%， [5]企业费率

图1  中国养老金制度建设的三个阶段

注：作者根据相关文献编制
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是职工费率的2.5倍，总和费率28%，这里保留
了强调国营企业责任的痕迹，是后来民营企业发
展，特别是平台经济的隐患。2019年在抗击新冠
肺炎疫情期间，国务院决定将用人单位费率降至
16%，加上职工缴费的总费率为24%。养老金计
发（见公式）考虑了地方在职职工的平均工资、
个人缴费基数和年限、社会互济三个因素，体现
了按劳分配和社会互济相结合的社会主义原则。

［（当地上年度职工月平均工资+本人

指数化月平均缴费工资）／2*缴费年限（1年

=1%）］+［个人账户储存额／计发月数］+过
渡性养老金＝基本养老金总额

2010年《中华人民共和国社会保险法》规定
企业和职工有参加社会保险的权利和交纳社会保
险费的义务，从此计入职工个人账户的缴费，不
再是个人养老储蓄，而是个人缴费记录和权益记
录，支持中国实行了缴费与待遇关联的养老金制
度。养老金替代率为个人缴费基础数的60%、社
会平均工资的40%（部分民营企业和个体经济户
存在降低费基的问题）。

1992年，中国开始尝试为农村居民建立个
人积累、集体补贴、利息收入和政府补贴相结合
的养老保险计划。2014年，中国城镇化率达到
54.77%，为实现城乡协同发展国务院发布了《关
于建立统一的城乡居民基本养老保险制度的意
见》，以政府补贴为主，建立了社会统筹与个人
账户相结合的，低水平的居民养老保险制度，巩
固和逐步增加居民个人缴费。通过制度创新探索
适合中国国情的居民养老金制度。2014年，机关
事业单位结束了退休金制度，与企业职工养老保
险政策并轨。

基本养老保险地方统筹及其绩效分析。20世
纪80年代中期，在经济体制改革进程中，我国从
地方试点起步建立企业职工退休费用社会统筹，
并在劳动部门相应设立了经办机构。1991年，
国务院总结地方经验后作出《关于企业职工养老
保险制度改革的决定》，确定基金从县级统筹起

步，并规定“劳动部和地方各级劳动部门负责管理
城镇企业（包括不在城镇的全民所有制企业）职
工的养老保险工作”，改变了《中华人民共和国劳
动保险条例》规定的管理体制，劳动行政部门由
制度监督者变为主管部门，工会组织参与监督而
不再负责经办。1993年后，按照党的十四届三中
全会《决定》关于“社会保障行政管理和社会保险
基金经营要分开”的要求，劳动保障部成立了社会
保险事业管理局（后更名为管理中心），各地普
遍设立了隶属于劳动部门的社会保险经办机构，
企业职工养老保险经办是其主体部分。

按照党的十四届三中全会《决定》要求，在
经过试点之后于1997年统一了全国企业职工基本
养老保险制度，确定实行社会统筹与个人账户相
结合的部分积累模式；同时提出了基金实行省级
统筹的目标，1998年将原行业统筹移交地方、直
接由省级管理，与这一目标相契合。鉴于省级统
筹的复杂性，2006年后，劳动保障部、财政部
提出两种实施模式：理想模式是基金全省统一收
支管理，过渡模式是基金省级调剂、按预算分级
管理。无论何种模式，都要求全省六统一（制度
和政策、缴费比例和基数、待遇计发办法和统筹

项目、基金使用、预算编制实施、业务规程）。
据此，少数地区实行了基金全省统收统支，并建
立了垂直管理的经办体系；多数地区实行省级调
剂、分级经办管理。

以省为单位研究比较不同经济发展水平下养
老保险绩效，发现其差异逐渐加大。使用职工养
老保险覆盖率、缴费基数与当地社会平均工资的
比较（遵缴率）、企业负担的实际费率（与政策
费率20%的比较）、养老金待遇水平，来反映在
地市统筹的制度安排下，各省养老保险的综合绩
效；使用生产总值增长率和人均生产总值来衡量
省际之间的经济发展特征。关于职工养老保险绩
效相关的指标计算方法如下：基数遵缴率代表职
工养老保险基数与实际工资相符的程度，其计算
公式为：基数遵缴率＝职工养老保险缴费基数总
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额／工资总额＝（养老保险征缴金额／省的政策
费率）／（缴费职工人数*省职工平均工资）。
实际费率表示职工养老保险缴费占实际工资的比
例，计算公式为：职工养老保险实际费率=养老
保险的征缴金额／（缴费职工人数*省职工平均
工资）。覆盖率代表职工养老保险覆盖人群的
范围，计算公式为：职工养老保险覆盖率＝职工
养老保险参保职工人数／城镇就业人员。人均领
取额代表职工养老保险的待遇水平，其计算公式
为：人均领取额＝职工养老保险基金支出／领取
职工养老保险待遇人数。

表1统计结果显示，2009～2015年，职工养
老保险的平均基数遵缴率为83.35%；各省之间
的差异较大，最低为海南省，缴费基数仅为平
均工资的45.37%；最高的甘肃省为平均工资的
132.50%，这说明各地职工养老保险缴费基数与
实际工资的距离存在差异。从企业缴费的实际费
率看，全国平均为15.72%，说明没有达到政策
费率规定的20%；各省之间的差异也较大，最
低为广东省，仅为平均工资的8.02%，最高为甘
肃省，为平均工资的24.97%。从覆盖率看，全
国的平均水平为69.77%，各省之间的差异也较
大；最低为西藏，仅有13.4%的城镇就业人员参
加职工养老保险，最高为广东省，为114.83%，
超过100%的原因在于广东省将部分农村就业人
员也纳入职工养老保险。从职工养老保险的待遇
支出看，全国的人均领取额为每月1816元，最低
为吉林省，为1362元，最高为西藏自治区，为
2942元。

将2009～2015年的平均人均生产总值按从
低到高排序以后观察养老保险绩效指标的趋势

（见图2、图3）。结果显示，随着人均GDP的提
高，职工养老保险的基数遵缴率、实际费率均呈
现下降的趋势，覆盖率的变动趋势并不明显。从
待遇支出看，随着人均GDP的提高，职工养老保
险人均领取额变化不明显，可能原因是养老金的
待遇计发既与当地的职工平均工资相关，也与缴

费相关联，领取养老金时退休人员缴费或视同缴
费的基数差别不大。

结论：各省2009～2015年的职工养老保险
的实际费率和覆盖率数据显示，各省养老保险
绩效差异较大（见图4和图5）。看实际费率，
广东省最低，2015年仅有7.11%；最高的西藏、
甘肃为25%左右；2009～2015年，养老保险实
际费率呈现逐年下降的趋势。看应保人群覆盖
率，各省（直辖市）养老保险覆盖率在60%左
右，广东省超过了100%，西藏仅有12%左右；
2009～2015年，职工养老保险的覆盖率呈现逐
年下降的趋势。

在改革开放过程中，劳动力流向沿海地区，
深圳等经济特区的发展引领中国突破经济发展的
瓶颈期，进入快速发展阶段，也加大了地区人口
结构差异。2000年，中国人口面临老龄化压力，
“63婴儿潮”女职工进入退休高峰，越来越多地方
统筹基金出现“缺口”，亟待改革养老金公共品的
生产机制。2010年，《中华人民共和国社会保
险法》提出“基本养老保险基金逐步实行全国统
筹”。2012年，党的十八大报告提出“实现基础养
老金全国统筹”。

2018年，国务院建立企业职工基本养老保险
基金中央调剂制度，基金上调比例由起初的各地
征缴收入的3%提高到今年的4%，2020年上调、
下拨合计7000亿元，20多个基金缺口省区受
益。 [6]人社部、财政部负责中央调剂金的调拨，
人社部社保中心及各省级地区社保机构通过统
计、信息系统核验参保、缴费、待遇支付等数据
作为划拨资金的依据，基本实现了基本养老保险
基金的省级统筹，为实现全国统筹奠定了基础。

老龄化社会与养老金3.0时代：全国统筹

与多支柱

2021年，中国接近深度老龄社会，城镇化
率达到63%。基本养老保险制度面临如下三个挑
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战：第一，人口流动不均衡，省际人口结构差异
加大，广东省的年轻人口流入规模较大。第二，
制度内赡养负担加重，2020年在职缴费人和退
休领取人的赡养比为2.57：1，养老保险基金收

入44376亿元，支出51301亿元，收支缺口6925
亿元； [7]“63婴儿潮”的男职工进入退休高峰，制
度内赡养负担将不断加重。第三，灵活就业占
新增就业人员的50%以上，参保遇到高费率和

表1  各省职工养老保险绩效（2009～2015年平均值）

注：生产总值、职工平均工资、城镇就业人员数据来自于国家统计局，其余数据根据《中国社会保险发展年度报告》及国家统计局
数据计算

省份 人均生产总值
（万元）

生产总值
增长率（%） 基数遵缴率（

%） 企业实际费率（%） 覆盖率（%） 人均领取额（元）

北  京 87890  8.31 61.43 11.77 85.22 2571 

天  津 89536 13.70 73.72 13.80 82.75 1959 

河  北 34680  9.23 76.00 15.14 83.86 1897 

山  西 31085  8.47 94.83 17.80 75.37 1982 

内蒙古 59876 11.74 97.70 19.20 57.09 1803 

辽  宁 53892  9.50 82.72 16.14 93.81 1706 

吉  林 41215 10.61 89.79 17.67 66.72 1362 

黑龙江 33464  9.38 89.27 18.78 79.80 1544 

上  海 87751  7.98 73.44 14.30 94.26 2372 

江  苏 67528 10.43 71.92 13.60 71.30 1748 

浙  江 62583  8.79 75.47 10.21 88.72 1884 

安  徽 27693 11.63 84.51 15.66 59.88 1581 

福  建 51900 11.40 49.16  8.79 58.69 1853 

江  西 28101 11.36 67.83 12.45 71.61 1364 

山  东 51068 10.21 75.29 13.53 88.97 2159 

河  南 30796 10.23 70.31 13.23 67.78 1670 

湖  北 37681 11.72 85.03 15.84 66.03 1519 

湖  南 32614 11.50 65.36 12.03 65.49 1434 

广  东 54331 9.23 56.65  8.02 114.83 1975 

广  西 26916 11.21 100.60 18.97 53.28 1546 

海  南 31346 10.71 45.37  9.25 81.91 1678 

重  庆 38128 13.74 93.30 17.99 58.95 1424 

四  川 28374 11.94 101.10 19.50 82.44 1425 

贵  州 19822 12.40 84.94 16.21 56.9 1652 

云  南 21701 11.43 104.97 20.47 35.66 1647 

西  藏 23278 11.87 125.41 23.38 13.4 2942 

陕  西 36871 11.94 80.45 15.84 67.23 1876 

甘  肃 21065 10.71 132.50 24.97 48.84 1757 

青  海 31958 11.34 98.31 19.53 56.12 2184 

宁  夏 34733 10.69 100.14 18.79 69.16 1851 

新  疆 32389 10.36 76.35 14.47 66.87 1938 

全 国 40746 10.77 83.35 15.72 69.77 1816 
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图2  2009～2015年人均GDP与基数遵缴率、实际费率、覆盖率的趋势

注：根据《中国社会保险发展年度报告》及国家统计局数据编制

图3  2009～2015年人均GDP与职工养老保险的人均领取额趋势

注：根据《中国社会保险发展年度报告》及国家统计局数据编制
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携带难等问题。
基本养老保险具有准公共物品的属性，需

要站在推进国家治理体系和治理能力现代化的
高度，“破除不合时宜的思想观念和体制机制弊
端”，“增强改革系统性、整体性、协同性，拓展
改革广度和深度”，实现公共权力资源配置和公
共管理能效优化，从行政管理体制上升到国家治
理体系的层面统一谋划，在新的改革坐标系中
“构建系统完备、科学规范、运行有效的制度体
系”。[8]积极应对人口老龄化，分散养老金制度风
险的举措是“鸡蛋放进三个篮子”，即构建三支柱
国家养老金体系和运营机制，提高养老金制度覆
盖范围和总替代率水平，由此提高老龄人口的消
费能力。

一要夯实基础养老金，包括职工基本养老
保险和居民基本养老保险。目前，职工基本养老
保险的单位费率为工资的16%，职工个人费率为
8%，养老金约为个人缴费基础的60%、社会平
均工资的40%。夯实基础养老金的系统工程主要
包括如下工作：一是实现全国统筹。为克服经济
发展和人员流动的地区差异，依据2010年《中
华人民共和国社会保险法》和2012年党的十八
大报告提出“实现基础养老金全国统筹”的规定，
党的十九届四中全会《决定》进一步提出，“适
当加强中央在知识产权保护、养老保险、跨区
域生态环境保护等方面事权，减少并规范中央
和地方共同事权”，从而改变了基本养老保险
自下而上的管理体制和央地府际关系，逐渐强
化中央统筹养老金制度的能力，在中央层面建
设生产基础养老金的机构和打造全国一体化的
生产线。这项艰巨的改革需要一个过程，党中
央决定从建立全国养老保险调剂金制度做起，
逐渐规范央地共同事权和加强中央的养老金事
权。二是根据国民平均预期寿命建立个人精算
模型，适时提高国民劳动年龄和实施早减晚增
的全额养老金领取机制，引导国民增加就业和
多积累养老金。三是打造全国一体化管理服务

平台，带动中国政府适应互联网和进入服务型
政府的新阶段。2009年，党中央首次提出“早日
实现社会保障一卡通”，包括身份凭证、信息记
录、自助查询、就医结算、缴费和待遇领取、金
融支付等功能，实现人社业务一卡通办、政务数
据一卡通享、民政服务一卡通用，居民可以手机
办事、查询和支付。2019年9月15日，国家社会
保险公共服务平台正式上线，提供了社保年度参
保信息查询、待遇资格认证、养老金测算、社
保关系转移等功能，实现全国性跨地区服务。
该网站平台提供两种注册方式，即身份证号码
和社保卡及社保银行卡。2020年末，持卡人数达
到13.35亿人，电子社保卡3.66亿人，在所在地市
共425个渠道开通申领服务。2021年底扩展到户
口迁移、医保结算备案、社保卡异地使用等74
项，包括高校毕业生、低保扶贫、居住证和户
籍、重残家庭、养老金市场等。按照党的十九届
四中全会《决定》提出的“创新行政管理和服务
方式”“健全权威高效的制度执行机制”“推进全国
一体化政务服务平台建设”要求，逐步实现信息大
集中构建“中央政府决策与筹资、地方政府监督与
执行、基层政府管理与服务”协同发展的服务型
政府体制机制，做到节俭、方便、效率，适应
后疫情时代的“宅经济”和“网社会”的工作与生活
的新形态。

二要大力发展企业年金和职业年金。2004
年5月，在中国进入老龄社会的初期，人社部颁
布了《企业年金试行办法》和《企业年金基金管
理办法》，坚持信托原则建立起企业年金基金的
受托人制度，包括账户管理、资产托管、投资管
理的责任人。在中国打造一个值得信任、可以托
付的养老金市场机制。截至2020年底， [9]全国
有10.5万户企业建立年金计划，参加职工2718
万人，积累基金22497亿元。同时，启动机关
事业单位的职业年金基金市场投资运营，年末
投资规模1.29亿元，全年累计收益额1010.47亿
元。为解决企业年金发展不足，消除扩大企业
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图4  2009～2015年各省职工养老保险实际费率（%）

注：根据《中国社会保险发展年度报告》及国家统计局数据编制

图5  2009～2015年各省职工养老保险覆盖率（%）

注：根据《中国社会保险发展年度报告》及国家统计局数据编制



38   学术前沿   2021 . 10  上

二十四个重大问题研究二十四个重大问题研究
IMPORTANT ISSUESIMPORTANT ISSUES

年金和职业年金双轨制的社会不良影响，有些学
者提出存量改革的建议，允许职工在拥有自住房
后，打通企业年金和住房公积金，实现“先买房、
后存养老金”“早买房、多存养老金”的策略。

三要全面发展个人养老金。2019年，中国
人均GDP突破1万美元，2020年国民平均预期寿
命超过77岁，灵活就业人员达到2亿多人，尽管
个人收入差异较大，但有意愿实施个人养老金规
划的需求越来越大。2000～2015年间，[10]OECD
成员国家个人养老金支付占GDP比例平均增长率
为0.3%。其中，丹麦2.6%、澳大利1.8%、冰岛
1.7%、美国1.6%、荷兰1.2%、瑞士1.3%、瑞典
1.1%、英国和西班牙0.4%、韩国0.2%、德国和
意大利0.1%。2018年，财政部、税务总局、人
力资源社会保障部、中国银行保险监督管理委员
会、证监会发布《关于开展个人税收递延型商业
养老保险试点的通知》，公布了个人税收递延型
商业养老保险的试点政策。

全面发展个人养老金即指充分汲取国外经
验和针对中国国情，按照国民健康长寿的消费
需求，尊重个人财务生命周期进行政策设计和
储备，就如下问题作出决策：一是个人养老金定
义、范围和国民教育平台。二是灵活的缴费方式
和有效的税优政策支持。三是记录终生、方便携
带、查询、合法支取与继承的个人养老金账户管
理。四是投资管理模式和市场化运营机制。五是
在人社部设立的养老金信息与大数据、监督与评
估、税务处理平台。总之，个人养老金的发展需
要政府、市场和个人的合作。

综上所述，积极应对人口老龄化，实现基
本养老保险全国统筹和构建多支柱养老金制度体
系，夯实基础养老金、做大企业年金和全面发展
个人养老金，体现了党和国家的治理能力和治理
水平，需要法治保障，将《养老金法》的制定工
作提上立法议程。

（本文系国家社会科学基金重大项目“实

施积极老龄化的公共政策及其机制研究”的阶

段性研究成果，项目编号：177ZDA121；广州

工商学院妥宏武博士对本文亦有贡献）
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The CPC's Exploration and Practice of the National Pension SystemThe CPC's Exploration and Practice of the National Pension System
Yang Yansui

Abstract: Abstract: In 2021, China is getting close to a deeply aging society, and the urbanization rate reaches 63%. The basic old-
age insurance system is faced with such problems as unbalanced population flow, increasing inter-provincial population structural 
differences, heavier burden of the government system, high pension insurance rates and difficulty in transferring the insurance. 
We should actively deal with the aging population, realize the national overall planning of basic old-age insurance and build a 
pension system with multiple mainstays, consolidate the basic pension, expand the enterprise pension and comprehensively develop 
the individual pension, which need the guarantee of the rule of law, and entail putting the formulation of the pension law on the 
legislative agenda; consolidate the basic pension, including the basic pension insurance for employees and the basic pension insurance 
for residents; and vigorously develop the enterprise pension and occupational pension, develop the individual pension in an all-round 
way.
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