
推进建立个人养老金制度 健全完善多层次养老保 

金维刚 

随着我国人口老龄化不断加速，在养老保障方面的负担和压

力也相应持续增大，必须加紧健全和完善我国多层次的养老保障

体系。但是，长期以来我国在多层次养老保障体系建设方面呈现

出发展极不平衡的状况：作为第一支柱的基本养老保险“一枝独

大”；作为第二支柱的企业年金一直是“一块短板”；作为第三

支柱的个人养老金还只是“一棵幼苗”。因此，加强多层次养老

保障体系建设特别是推进建立第三支柱已经成为大势所趋。 

2022 年 4 月 8 日印发的《国务院办公厅关于推动个人养老金

发展的意见》（国办发〔2022〕7 号），是关于建立我国个人养老

金制度的顶层设计和行动指南，对于促进我国多层次养老保障体

系建设发展具有重要意义。 

个人税收递延型商业养老保险试点情况及启示 

2017 年 6 月 29 日，国务院办公厅发布《国务院办公厅关于加快

发展商业养老保险的若干意见》（国办发〔2017〕59 号），其中提出

要“依托商业保险机构专业优势和市场机制作用，扩大商业养老保险

产品供给，充分发挥商业养老保险在健全养老保障体系等方面的生力

军作用。⋯⋯支持符合条件的商业保险机构积极参与个人税收递延型商

业养老保险试点。”  

根据国务院办公厅的上述文件精神，2018 年 4 月 2 日，财政部、

税务总局等五部门联合发布了《关于开展个人税收递延型商业养老保



险试点的通知》（财税〔2018〕22 号）（以下简称《通知》），对于

个人投保商业养老保险提供税收优惠政策。这是推进养老保障第三支

柱建设的一项积极的探索。按照试点政策规定，对于个人通过个人商

业养老资金账户购买符合规定的商业养老保险产品的支出，允许在一

定标准内税前扣除；计入个人商业养老资金账户的投资收益，暂不征

收个人所得税；个人领取商业养老金时再征收个人所得税，即国际上

常见的 EET 模式。 

按照上述文件规定，对试点地区通过个人商业养老资金账户购买

符合规定的商业养老保险产品的支出，允许在一定标准内税前扣除，

扣除限额按照当月工资薪金、连续性劳务报酬收入或应税收入的 6%

和 1000 元孰低的办法确定。鉴于我国现行的个人所得税起征点是月

收入 5000 元，如果扣除限额工资薪金的 6%用于在税前投保商业养老

保险，每月在税前投保的资金额度只有 300 元，当期免交税金只有 60

元，将来在退休时领取养老金仍需要缴纳个人所得税。如果每月在税

前投保的资金额度能达到 1000 元，个人月收入需要达到 1.67 万元以

上，只有少数人能够达到这样的收入水平，当期免交税金也只有 200

元。上述试点工作从 2018 年 5 月起在上海市、福建省和苏州工业园

区开展个人税收递延型商业养老保险试点。截至 2021 年 10 月底，试

点地区投保人数只有 5 万多人，累计实现保费收入总额仅 6 亿元，远

远低于预期。 

导致上述试点探索未能达到预期目标的原因是多方面的，其中一

个主要原因就是税收优惠政策力度较低。这一教训引起有关部门的高



度重视。个人养老金制度的建立和发展需要税收优惠政策的支持，这

是个人养老金制度建立与发展的重要推动力。因此，在为个人养老金

提供税收优惠方面，应当制定行之有效的税收优惠政策。 

税收优惠政策需要惠及广大工薪阶层特别是中低收入群体 

按照国办发〔2022〕7 号文件精神，国家制定税收优惠政策，鼓

励符合条件的人员参加个人养老金制度并依规领取个人养老金。 

2022年9月26日，国务院总理李克强主持召开国务院常务会议，

决定对政策支持、商业化运营的个人养老金实行个人所得税优惠。其

中，对缴费者按每年 12000 元的限额予以税前扣除，投资收益暂不征

税，领取个人账户养老金时的实际税率由 7.5%降为 3%。显然，这属

于 EET 模式，与 2018 年出台的有关个人投保商业养老保险的税后递

延政策的类型是一样的，不同之处在于领取个人账户养老金时的税率

大幅度下降，从而让广大参与者特别是中低收入群体在达到法定退休

年龄或领取养老金年龄后领取养老金时能够享受到更加优惠的减税

政策。这项政策能够在一定程度上激励更多的中低收入群体参与个人

养老金制度。 

不过，由于我国现行的个人所得税起征点是月收入 5000 元，目

前全国月收入在 5000 元以上的较高收入及以上群体有 7000 多万人。

此外，据有关统计资料显示，月收入在 2000 元至 5000 元的中等收入

群体有4亿多人，月收入低于2000元以下的低收入群体有9亿多人。

在低收入群体中，月收入 800〜1000 元的有 1.24 亿人，月收入 500

〜800 元的有 2.02 亿人。因此，尽管现有已参加各种基本养老保险



的 7.5 亿人符合建立个人养老金账户的资格，但由于大多数人在参加

个人养老金制度并开设个人养老金账户后，实际上享受不到有关缴费

在税前扣除的税收优惠政策所带来的实惠，从而会影响许多人参与这

项制度的积极性。 

针对上述问题，对于在参与个人养老金时由于个人收入水平达不

到享受有关缴费在税前扣除的税收优惠政策的中低收入群体，今后需

要研究制定在领取养老金待遇时受益面更加广泛的税收优惠政策，其

中包括可以探讨对中低收入群体实行免税政策。这种务实的税收优惠

政策对于那些在缴费环节上无法享受税收优惠政策的中低收入群体

将会具有激励作用，从而有利于提高个人养老金制度的参与率，让更

多的老百姓能够享受到这项制度以及相关优惠政策所带来的实惠。 

个人选择投资产品具有风险性和局限性 

个人养老金实行市场化的投资运营，个人养老金资金账户由个人

自主选择投资，自负盈亏。由于金融市场存在着一定的风险，而许多

人对于有关投资市场和金融产品缺乏相关的专业知识和投资经验，由

个人自主进行个人养老金的投资选择也就存在着投资风险，有一些风

险承受能力较弱的参加人可能不能适应这样的投资机制。 

按照《国务院办公厅关于推动个人养老金发展的意见》（国办发

〔2022〕7 号）的规定，个人养老金资金账户可以由参加人在符合规

定的商业银行指定或者开立，也可以通过其他符合规定的金融产品销

售机构指定。参加人可以使用个人养老金资金账户购买银行理财、储

蓄存款、商业养老保险、公募基金等金融产品。由于提供开设或指定



个人养老金资金账户的各家商业银行所能代理营销的个人养老金投

资产品只是有关金融机构提供的各种金融产品中的一部分，因而限制

了个人选择投资产品的范围。 

针对上述问题，提出以下几点建议：一是各类相关金融机构加强

对适用于养老投资的金融产品的研发。要针对养老投资和储备的实际

需要，由各类金融机构加紧研发有利于养老投资的金融产品，并尽可

能多提供投资周期较长、投资风格稳健的投资品种，其中包括各类符

合养老需求、不同风险收益的投资产品，包括权益类产品和固定收益

类产品，个人可以根据自身风险偏好度、年龄以及生命周期预期等因

素进行投资选择。二是开发可以向所有参加投资的个人开放的各类投

资品种交易平台，为在不同金融机构登记注册个人养老金资金账户的

广大参与者提供选择范围更大的、丰富多样的投资产品。三是加强对

个人投资的专业咨询服务。目前我国金融市场发展尚不成熟，大多数

人缺乏专业的金融知识和风险意识，需要组织开展有关政策宣传和引

导，并加强个人投资咨询顾问队伍建设，对个人选择投资提供专业咨

询和业务指导。 

让个人养老金制度惠及更多的劳动者 

按照国办发〔2022〕7 号文件，参加个人养老金制度的人员范围

是在中国境内参加城镇职工基本养老保险或者城乡居民基本养老保

险的劳动者。即参加个人养老金制度的前提条件是已经参加基本养老

保险。这就将尚未参加基本养老保险的一部分劳动者排除在外，涉及

数千万人。政府有关部门制定这项政策的目的主要是引导和督促还没



有参加基本养老保险的劳动者尽可能参加基本养老保险。对于未参保

人员，就不能参加个人养老金制度并享受有关税收优惠政策。 

但从目前尚未参加基本养老保险的人员构成情况来看，主要是一

部分进城务工人员、小微企业员工、灵活就业人员、新就业形态从业

人员、城乡居民中的低收入群体等各类人员。这些人员由于多方面的

原因未能参保，其中大多数人主要是就业不稳定、收入低、企业不愿

为其办理参保缴费等客观原因而没有参保。对于这些弱势群体，在不

便参加基本养老保险的情况下如果有机会参加个人养老金制度，为其

未来养老进行个人养老金融储备，还是必要的和合理的。 

从国际经验来看，各国个人养老金计划通常都是由国家立法制定，

按照自愿的原则，个人根据自身经济状况来为自己的退休生活进行养

老金融储备。各国个人养老金的覆盖范围与本国对个人养老金计划的

功能和定位相关，通常覆盖所有人员，具有普惠性或者普适性，并且

特别重视对非正规就业人员、中小企业雇员的覆盖。对于没有基本养

老金和职业养老金的人员，个人养老金发挥着基础性的养老保障作用。

譬如，德国于 2001 年出台李斯特养老金计划是一项家庭保险计划，

参保人的配偶可以参加，政府给予补贴；2005 年推出吕鲁普养老金计

划，对于大多数既不参加法定养老保险，也不属于职业养老金保障范

围的自雇型劳动者，起到了基础保障的作用。美国最初的个人养老金

计划只是针对那些不享受雇主养老金的雇员和自雇佣人员，后扩展到

已参加第二支柱养老金计划的雇员，目前面向所有纳税者，特别适用

于中等收入及个体经营者，其中雇主支持的个人退休账户主要针对中



小企业员工设立。英国个人养老金主要向众多中小企业员工、大量个

体工商业者、自雇人士和非常规就业者。荷兰个人养老金制度覆盖范

围主要是针对那些没有获得全额国家养老金的人员、没有被职业养老

金所覆盖的自雇人士，以及所得养老金不能满足退休后生活需要的人

士。 

由此可见，国外个人养老金制度都是面向各类人员开放的，没有

将参加政府主办的基本养老保险作为前提条件，并且有些国家建立个

人养老金制度本来就是为没有参加基本养老保险的从业人员提供个

人养老储蓄的一项政策措施。 

因此，建议今后适当允许将尚未参加基本养老保险的人员纳入覆

盖范围，使这项制度更加具有普惠性，让所有劳动者都能自愿参与这

项制度，充分发挥个人养老金制度在多层次、多支柱养老保障体系中

的重要作用。 

全面推进多层次养老保障体系建设 

在加紧推动建立个人养老金制度的同时，今后还需要针对目前我

国养老保障体系建设方面存在的主要问题和改革发展的客观需要，以

推动建立个人养老金制度为契机，全面推进多层次养老保障体系建设，

进一步深化养老保障制度改革，健全和完善我国多层次养老保障体系，

织密织牢养老保障的安全网。 

为此，今后在我国养老保障制度改革与发展过程中还需要做好以

下七个方面的重点工作：一是要针对企业职工基本养老保险全国统筹

实施过程中面临的一些问题制订相应的政策措施，不断完善全国统筹



的运行机制，强化基金预算管理与责任分担机制。二是要适当提高领

取基本养老金最低缴费年限，做实缴费基数，完善缴费激励机制。三

是要完善城镇职工养老保险筹资和待遇调整机制，适当改进基础养老

金计发办法，合理调整个人账户养老金计发月数。四是要加紧制定并

适时出台渐进式延长法定退休年龄的政策措施，并稳步推进实施。五

是要加紧制定和完善遗属待遇和病残津贴政策。六是要推进城乡居民

基本养老保险制度改革，完善城乡居民基本养老保险的筹资机制，逐

步适当提高最低缴费档次标准，进一步提高个人缴费水平，合理制定

养老保险待遇确定和基础养老金正常调整机制。七是要采取加大税收

优惠政策力度、探索引入自动加入机制、适当降低准入门槛等政策措

施，大力促进企业年金在多数企业广泛建立起来，提高企业年金覆盖

率。 

当前和今后一段时期是我国养老保障制度体系建设走向成熟和

定型的关键时期。要从促进我国养老保障制度公平可持续发展的战略

高度，全面推进深化养老保障制度改革，大力加强多层次养老保障体

系建设，进一步提高养老保障水平，促进养老保障制度公平可持续发

展。  

（本文来源：《当代金融家》2022 年 11 期，作者系中国社会保障学会副会

长、浙江大学国家制度研究院副院长） 

 


