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声音·观察 

 

城乡居民养老保险跨入新时代 
 

中国劳动和社会保障科学研究院  金维刚 
 

    近日，人力资源社会保障部会同财政部制定并下发了《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》，这是贯彻落实党的十九大精神的重大举措，对于

进一步完善城乡居民基本养老保险制度具有重大意义。《指导意见》将推动城乡居民基本养老保

险迈进新的发展阶段，标志着城乡居民基本养老保险跨入全面发展的新时代。 

    城乡居民基本养老保险制度是为城乡老年人提供基本养老保障的一项社会保险制度。2009

年，国家开始推行在一部分地区组织开展建立新型农村社会养老保险制度（以下简称“新农保”）

试点工作，并取得显著成就。2011年国家开始在一部分地区开展城镇居民社会养老保险制度（以

下简称“城居保”）的试点工作。2014 年，国务院决定将新农保与城居保进行整合，建立统一的

城乡居民养老保险制度，更加有力地促进城乡居民养老保险制度的蓬勃发展。 

    到 2017 年底，全国参加城乡居民养老保险制度的总人数已经达到 51255 万人，使全国参加

各类基本养老保险的总人数突破 9亿人大关，参保率达到 85%以上，成为世界上养老保险制度覆

盖人数最多的国家。去年底享受城乡居民养老保险待遇的总人数已经增加到 15598万人；月人均

养老金 125元，其中：由各级财政支付的基础养老金增加到 113元，由中央财政支付的养老金人

均达到 70 元，基础养老金水平比试点初期增长超过一倍，占城乡居民人均养老金的 90%以上，

充分体现了党中央、国务院对于努力改善民生、不断提高城乡居民养老保障水平方面的高度重视

和大力支持。 

    十年磨一剑!从 2009 年国家开始组织开展新农保试点工作以来一直到现在，已经经历了十个

年头。十年来，新农保和城居保先后从试点开始，在短短的三年之内就基本实现制度全覆盖，之

后迅速朝着法定人群全覆盖的方向发展。在人口城镇化加速发展、越来越多的农村人口向城镇转

移并纳入城镇职工社保体系的情况下，多年来通过不断加强扩面征缴工作，使城乡居民基本养老

保险参保人数一直保持在 5亿人以上，成为覆盖人数最多的基本养老保险制度。 

    与此同时也要看到，城乡居民养老保险制度在发展过程中存在一些突出问题，主要表现在待

遇确定机制不够明确、尚未建立基础养老金的常态化调整机制、绝大多数参保人选择低档缴费标

准、缴费补贴调整机制不够规范、个人账户基金未开展投资运营无法保值增值等等。因此，进一

步完善城乡居民养老保险机制是十分必要而迫切的。 

    在这种形势下，人力资源社会保障部会同财政部制定并发布《指导意见》，推动完善待遇确

定机制、建立基础养老金正常调整、个人缴费档次标准调整和缴费补贴调整四项机制、实现个人

账户基金保值增值等工作。 

    一是在完善待遇确定机制方面，强调中央政府将根据全国城乡居民人均可支配收入和财力状

况等因素，合理确定全国基础养老金最低标准；地方根据当地实际提高基础养老金标准，对 65

岁及以上城乡老年居民予以适当倾斜；对长期缴费、超过最低缴费年限的，应适当加发年限基础

养老金，进一步强化长缴多得、多缴多得的激励机制。 

    二是在建立基础养老金正常调整机制方面，提出要根据城乡居民收入增长、物价变动和职工

基本养老保险等其他社会保障标准调整情况，建立城乡居民全国基础养老金最低标准的动态调整

机制。 

    三是在建立个人缴费档次标准调整机制方面，要求各地根据城乡居民收入增长情况，合理确

定和调整城乡居保缴费档次标准。 
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    四是在建立缴费补贴调整机制方面，规定各地方政府要根据经济发展、个人缴费标准提高和

财力状况，调整缴费补贴水平，建立缴费补贴动态调整机制。鼓励集体经济组织提高缴费补助，

鼓励其他社会组织、公益慈善组织、个人为参保人缴费加大资助。 

    五是在个人账户基金保值增值方面，要求各地按照国务院已经出台的有关基本养老保险基金

投资管理办法的规定，积极开展城乡居民基本养老保险基金委托投资，努力实现基金保值增值的

目标，进一步提高个人账户养老金水平和基金支付能力。 

    《指导意见》的出台，将全面推进城乡居民基本养老保险制度完善，促进城乡居民基本养老

保险从过去注重外延式扩张的数量型增长模式转向注重完善内在机制的质量型增长模式，有利于

提高城乡居民基本养老保险制度运行质量和效益，有利于促进这项制度的公平与可持续发展，有

利于不断满足广大城乡居民日益增长的对于享有更高水平、更高质量、更加可靠的养老保障的美

好愿望。 


