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我国基本养老保险实现了制度

全覆盖，取得了显著的成绩，但也

存在一定的结构性问题。比如，一

些本应参加城镇企业职工基本养老

保险的劳动者却参加了城乡居民基

本养老保险，出现了错位，也使参

保者未来的养老保障水平打了折扣。

先看几个数据。截至 2021 年年

末，全国就业人员有 74652万人，其

中城镇就业人员有46773万人。全国

参加城镇企业职工基本养老保险人

数为 48074 万人，其中参保职工有

34917 万人。如果我们作一个粗略的

计算，城镇企业职工基本养老保险

参保人员占城镇就业人员的比例为

74.7%，这意味着有大约四分之一的

城镇就业人员没有被城镇企业职工

基本养老保险所覆盖，他们或者参

加了城乡居民基本养老保险，或者

两个险种都没有参加。

再看法律和政策的规定。《社会

保险法》规定，“职工应当参加基本

养老保险，由用人单位和职工共同

缴纳基本养老保险费。无雇工的个

体工商户、未在用人单位参加基本

养老保险的非全日制从业人员以及

其他灵活就业人员可以参加基本养

老保险，由个人缴纳基本养老保险

费。”2014 年国务院发布的《关于

建立统一的城乡居民基本养老保险

制度的意见》规定，“年满 16 周岁

（不含在校学生），非国家机关和事

业单位工作人员及不属于职工基本

养老保险制度覆盖范围的城乡居民，

可以在户籍地参加城乡居民养老保

险。” 从以上法律和政策可以看出：

其一，如果是职工，则应当参加企

业职工基本养老保险；其二，如果

不属于职工基本养老保险制度的覆

盖范围（同时也不是国家机关和事

业单位工作人员），则可以参加城乡

居民基本养老保险；其三，对于灵

活就业群体，究竟参加企业职工基

本养老保险还是城乡居民基本养老

保险，具有一定的制度弹性。

对于灵活就业群体参保选择的

制度弹性，一方面是必要的，因为

灵活就业群体的具体情形比较复杂，

不适合搞“一刀切”；另一方面，这

种制度弹性也带来了一定的问题，

使得一些本应参加企业职工基本养

老保险的劳动者参加了城镇居民基

本养老保险。

在我国，灵活就业者规模已达

2亿人左右，灵活就业主要包括个体

经营、非全日制和新就业形态。新

就业形态从业人员主要包括交通出

行、外卖配送、网络零售等领域的

平台就业人员。具体可分为三类：

第一类是与平台企业订立劳动合同

或符合确立劳动关系的情形，第二

类是个人依托平台自主开展经营活

动、从事自由职业的情形，第三类

是依托平台就业、不完全符合确立

劳动关系但企业对劳动者进行劳动

管理的情形。总体而言，第一类情

形和第二类情形的法律关系均较为

明确。第三类情形较为复杂，带来

了新就业形态劳动者参加社会保险

和劳动保障权益维护的新问题。

中国劳动和社会保障科学研究

院课题组研究发现，平台吸纳的灵

活就业人员“全职化”趋势明显。

当前灵活就业的从业者不再以“兼

职”满足生存需要为主，而更多将“零

工工作”作为“全职工作”。

这种“全职化”的平台灵活

就业现象自然引出了几个问题：这

些平台灵活就业人员是否属于“职

工”？他们是否应当参加企业职工

基本养老保险？他们的缴费应当如

何安排？是按照灵活就业人员的缴

费方式参保，还是按照“用人单位（平

台企业）+职工”的缴费方式参保？

灵活就业人员参保的缴费比例是否

有必要作特殊处理？这些问题都需

要进一步深化研究。■
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