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优化养老金制度 实现可持续发展

郑功成

党的二十届四中全会通过的《中共中央关于制定国民经济和社会

发展第十五个五年规划的建议》对健全社会保障体系作出了总体部署，

强调“社会保障制度更加优化更可持续”。其中，养老金制度作为广

受关注的重大制度安排，不仅关乎人们年老后的基本生活保障，更对

整个社会保障制度可持续发展具有至关重要的影响。

养老金制度发展现状

从 1995 年中央政府推进企业职工养老保险改革试点，到 2009 年

试点农村居民基本养老保险并向城镇非就业居民扩展，再到 2014 年

出台机关事业单位工作人员基本养老保险制度，我国建立了分别面向

企业职工、机关事业单位工作人员和城乡居民三大群体的法定公共养

老金制度体系，不断推进企业年金、职业年金以及个人养老金等市场

化养老保险的发展。目前，我国参加基本养老保险的人数达 10.7 亿

人，按月领取基本养老金者达 3.28 亿人，这是当今世界规模最大的

养老保险制度，更是惠及人数最多的超级养老金制度。在如此短的时

间内让公共养老金制度惠及所有老年人，无疑是在党和政府高度重视

下创造的养老保险奇迹。

养老金制度改革与体系建设的三大方向

根据党的二十届四中全会确定的“十五五”时期国家现代化建设
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目标及对健全社会保障体系的总体要求，基于尽快实现公共养老金制

度理性建制、多层次养老保险体系健康发展的目标导向，未来五年我

国养老金制度改革与体系建设大体有三大基本方向。

第一，以全面优化法定养老金制度安排为核心目标指向。这是实

现基本养老保险制度高质量发展并能够为全体人民提供清晰、稳定的

养老保险预期的根本所在，也是建立合理的多层次养老金体系的前提

条件。一是必须牢固树立基本养老保险制度是国家层级公共品的意识，

必须牢固树立公共养老金制度促进社会公平的价值取向，必须始终坚

守集体主义和互助共济法则，必须严格防止和杜绝崇尚私有化者和商

业利益集团继续扭曲和消解公共养老金制度的公共性。二是要提高基

本养老保险制度的统筹责任本位。其中，职工基本养老保险应当实现

标准化的全国统筹，以全国统一的政策，促使制度公平性得到进一步

提升；机关事业单位工作人员基本养老保险需要打破与财政分级负责

制紧捆绑的关系，先做到市级为本位，再提升到省级为责任本位，确

保这一制度的公平性逐步得到提升并可持续发展；城乡居民基本养老

保险需要在细分人群的条件下精准激发参保缴费积极性，增强中央与

省级统筹的责任，循序渐进地提高灵活就业人群和农民的养老金待遇。

三是要全面优化法定养老金制度与国家财政的关系。现行的企业职工

养老保险由中央财政承担兜底责任应当逐渐转变为比例分责制，同时

做强战略性储备基金；机关事业单位基本养老保险财政责任应当提升

到省级负责，中央政府也需要承担相应的责任；城乡居民基本养老保

险的关键是要厘清真正的农民身份并给予财政补贴倾斜。四是要优化
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基本养老保险的单位与个人筹资机制。优化方案应当同时考量制度可

持续发展需要、用人单位与个人特别是灵活就业人群的承受能力，重

点是解决灵活就业特别是新业态就业人群的养老保险筹资负担问题。

五是要增强法定养老金待遇计发政策的统一性。国家层级应当制定口

径统一、可供操作的待遇调整政策，并实现信息公开，接受社会监督。

第二，以缩小差距、提升制度公平性回应公众关切。基本养老保

险在任何国家都是追求社会公平的公共品，即使是美国等极致资本主

义国家也不例外。例如，美国公共养老金的平均替代率超过 30%，低

收入者的替代率高，高收入者的替代率低，体现的是公平取向，并没

有“多缴多得”的商业逻辑，这是其企业年金、个人养老金得以发达

的原因。事实上，我国职工基本养老保险中的个人筹资约占全部筹资

的四分之一，机关事业单位工作人员更是主要依靠国家财政供款，居

民基础养老金全部来自财政供款，这一客观事实决定了所谓“多缴多

得”的逻辑根本不成立。因此，“十五五”期间应当打破“多缴多得”

的商业交易观，代之以集体主义的互助共济观和促进社会公平的取向，

以逐步缩小三大群体的养老金待遇差距和同一群体在不同层级、不同

地区之间的养老金待遇差距为重要任务，并需要制定清晰的时间表与

路线图。这是对民众呼声和现实问题的必要回应，更是增强基本养老

保险制度公信力并赢得民众认同的内在要求。

第三，以合理构建多层次养老金制度体系满足不同群体需要。基

于总体公平取向和不同层次的功能定位，应当对不同层次养老金制度
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明确其边界，采取不同政策以促进其发展。目前，养老金优厚的人群

有购买个人养老金的能力但缺乏需要，而养老金菲薄的人群有需要却

无能力购买，相关政策的实质效果不是雪中送炭而是锦上添花，公共

资源配置失衡导致的结构失衡甚至延伸到整个养老保障体系，如公共

养老金占用资源多、养老服务投入严重不足、护理保险制度尚未建立。

这是必须引起高度重视并亟须稳妥解决的问题。在此，需要厘清多种

占据舆论主流却在误导认知与决策的观点。例如，主张为个人养老金

进一步提高税收优惠的实质，是为高收入者锦上添花而不是为低收入

者雪中送炭；再如，主张扩大基本养老保险个人账户的观点，实质上

是将公共养老金异化为市场产品或者为满足商业利益集团服务的需

要。上述观点值得高度警惕，防止其误导我国养老保险制度改革取向。

我国需要的是一个公平的基本养老保险制度，以及可以弥补有需要者

的补充养老保险制度，同时完全放开个人养老金市场，让其遵循市场

法则，通过产品开发赢得客户。不同层次养老金制度各循其道、各守

其规、各展其长、各尽其责、各得其所，应当成为构建合理的多层次

养老金制度体系的根本原则。

（本文来源：《中国金融》2026 年第 1期）


