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社会保障体系结构优化问策

鲁全

我国已经建立了世界上规模最大的社会保障体系，是全体人民共

享国家发展成果的基本途径和有力的制度保障。但在迈向制度建设的

新发展阶段，优化社会保障结构将是做好更高层次顶层设计的重要关

键。因此，笔者拟从以下几方面谈谈结构优化的着力方向。

基本保障与补充保障之间的结构，也就是多层次社会保障体系建

设的问题。我国目前多层次社会保障体系建设的总体情况与国民的要

求还有较大的差距，还存在不少理论误区和思维惯性。例如，以世界

银行等国际组织为主要力量倡导的多层次养老保险体系设计，是与工

业化时期的劳动力市场结构与就业结构相匹配的，这种设计思路与我

国当下灵活多样的劳动力市场和就业结构不相匹配，更不适用基本保

障待遇水平较低的农村劳动力，不利于共同富裕目标的实现。因此，

无论是在理论基础还是在顶层设计上，我国多层次社会保障体系建设

都需要有新思维和新思路。

社会救助、社会保险与社会福利三大制度之间的结构问题。社会

救助、社会保险和社会福利是我国法定社会保障体系的三大基本制

度，从总体的发展趋势上看，会逐渐从以社会救助为主体的模式发展

到以社会保险为主体的模式，再进一步发展到以社会福利为主体的模

式。在我国脱贫攻坚取得全面胜利，全面建成小康社会的第一个百年

奋斗目标实现的背景下，有一些观点认为社会救助制度已经完成了历

史使命，可以退出历史舞台。这种观点是片面的，我们消灭了一定标

准下的绝对贫困，但相对贫困仍将长期存在，一些导致返贫的潜在风

险因素仍然长期存在。因此，我们仍然要兜牢民生保障的底线，发挥

社会救助的积极功能。当然，上述三大制度也不是截然分割的。例如，

医疗救助的支出不仅可以用于低收入群体大额医疗自付费用的二次
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报销，也可以成为低收入群体参加基本医疗保险的重要资金，从而打

通救助资金和保险资金的使用通道。

物质保障与服务保障两大保障形式之间的结构问题。近年来，我

国各项社会保障待遇的水平稳步提升，退休人员基本养老金实现多年

连涨，基本医疗保险的报销比例也在逐步提高。相比而言，我国的社

会福利服务供给存在总量不足、结构不均、质量不高的问题。以现金

为主要给付方式的物质保障与服务保障之间也有结构性的问题，不少

退休人员养老金水平已经比较高，但依然无法获得高质量的养老服

务，即物质保障无法有效转化为服务保障，无法与服务保障有机衔接。

因此，要从个体总体福利最大化的角度出发，处理好物质保障与服务

保障之间的结构关系。

社会保障制度的城乡结构问题。城乡二元结构是我国的基本国

情，也将在我国社会主义初级阶段长期存在。与西方发达资本主义国

家不同，我国是在农业大国的背景下发展以工业化为基础的社会保险

制度，从而在发展早期使得大量农业劳动者游离于社会保障制度之

外。进入新世纪后，我国创新设计了城乡居民的社会保险制度，从而

实现了制度上的全民参保。但当前各项社会保险制度的参保结构与城

镇化率之间是不匹配的，部分应当参加职工社会保险制度的群众因为

各种原因参加了居民社会保险制度。在国家提出乡村振兴战略的大背

景下，需要规范城乡之间不同社会保障制度之间的衔接，使得居民在

城乡流动过程中的社会保障权益不受损失，消除城乡之间的社会保障

待遇差别，实现统一的制度安排。

（本文来源：《中国社会保障杂志》，作者系中国社会保障学会秘书长、

中国人民大学教授）
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