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中国养老保障制度能够可持续发展

金维刚

3月 5 日，李克强总理所作的政府工作报告中指出，过去五年我国基

本养老保险参保人数增加 1.4 亿、覆盖 10.5 亿人，展现了我国在养

老保障领域取得的显著成就。

目前，中国已经建成世界上最庞大的养老保障体系，包括三支柱养老

保障体系和国家社会保障储备基金。在三支柱养老保障体系中，作为

第一支柱的基本养老保险包括城镇职工基本养老保险制度和城乡居

民基本养老保险制度。其中，城镇职工基本养老保险制度覆盖机关事

业单位工作人员、企业职工、个体劳动者和灵活就业人员。作为第二

支柱的补充养老保险包括企业年金和职业年金。第三支柱包括个人养

老金制度和商业养老保险等。国家社会保障储备基金是国务院设立的

全国社会保障基金，由中央财政预算拨款、国有资本划转、基金投资

收益和以国务院批准的其他方式筹集的资金构成，主要用于人口老龄

化高峰时期社会保障支出的补充、调剂。

2021 年全国城镇职工基本养老保险基金总收入为 6.05 万亿元，同比

增长 36.2%；基金总支出为 5.65 万亿元，同比增长 10.1%；养老保险

基金的累计结余为 5.26 万亿元，同比增长 8.8%，基金累计结余可支

付月数为 11.17 个月。由此可见，目前我国养老保险基金收支运行平

稳，完全能够确保养老金待遇按时足额发放。

近年来，社会上一些言论认为中国城镇职工基本养老保险基金收不抵

支、未来基金收支不可持续。这种观点是对中国城镇职工基本养老保

险制度设计及运行机制的认识不够全面。
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实际上，在中国各类基本养老保险制度中，财政投入机制是其中的重

要支撑。不论是城镇职工基本养老保险还是城乡居民基本养老保险，

财政补助都是基本养老保险基金的法定来源，并纳入财政预算予以资

金保障。据统计，1998-2022 年中央财政对企业职工基本养老保险基

金的补助资金累计达到 6万亿元，重点向中西部地区和老工业基地省

份倾斜。近年来，中央财政补助占职工养老保险基金总收入的比重都

在 12%以上。正因为中国城镇职工基本养老保险基金筹资来源包括财

政补助，并且国家不断加大对基本养老保险的财政投入，从而为确保

退休人员基本养老金按时足额发放提供可靠保障。

此外，在补充养老保险方面，2021 年末全国有 11.75 万户企业建立

企业年金，参加职工 2875 万人，投资运营规模 2.61 万亿元，当年

投资收益总额达到1242亿元。同期，职业年金基金投资运营规模1.79

万亿元，当年投资收益额 932 亿元。企业年金和职业年金累计结存超

过 4万亿元；各类商业养老保险（年金）保费收入总额也超过 1万亿

元。

党的十八大以来，中国在深化养老保险制度改革方面取得重大进展和

辉煌成就，不断健全和完善养老保障制度体系，主要表现在以下六个

方面：

一是推进机关事业单位养老保险制度改革取得重大突破。2015 年发

布的《国务院关于机关事业单位工作人员养老保险制度改革的决定》，

在全国范围内推行机关事业单位养老保险制度改革，实行与企业职工

统一的城镇职工基本养老保险制度，有力促进养老保险制度方面逐步

实现社会公平。
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二是促进城乡居民基本养老保险制度统一。在养老金待遇方面实行基

础养老金＋个人账户养老金的计发办法，其中基础养老金完全由财政

补助基金来承担，中央财政对基础养老金补贴办法是：对东部地区补

贴 50%；对中西部地区补贴 100%。地方政府可用地方财政资金增加当

地城乡居民基础养老金标准。2022 年末，参加城乡居民基本养老保

险人数已经增加到 5.5 亿人。60 岁以上城乡老年居民养老金水平已

逐步提高到人均每月 179 元，有的地方已经提高到 1000 元左右。

三是在建立企业职工基本养老保险基金中央调剂制度的基础上，从

2022 年 1 月 1 日起实行企业职工基本养老保险全国统筹，全年筹集

跨省调剂资金共计 2440 亿元，为基金收支困难省份养老金发放提供

有力支持。

四是完善退休人员养老金待遇调整机制。到 2022 年已经连续 18年提

高企业退休人员养老金水平，其中企业退休人员人均养老金水平将超

过 3000 元；2022 年全国已有 19 个省份提高城乡居民基本养老保险

的省级基础养老金标准。

五是制定并实施基本养老保险基金投资运营办法，为数以万亿计的基

本养老保险基金开辟了市场化投资运营的渠道，从而有利于实现保值

增值的目标。截至 2021 年末，从基本养老保险基金结余归集到各省

级政府委托全国社会保障基金理事会进行投入市场化投资运营形成

的资产总额达到 1.67 万亿元。自 2016 年 12 月基本养老保险基金受

托运营以来，累计投资收益额 2619.77 亿元，年均投资收益率 6.49%。

六是作为养老保障第三支柱主体的个人养老金制度正式建立起来。自

2022 年 11 月 25 日在全国 36 个城市或地区先行启动试点，截至 2022
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年末个人养老金参加人数共计 1954 万人，其中已经缴费人数 613 万

人，缴费总额共计 142 亿元。到 2023 年 2 月末，参与个人养老金人

数已经增加到 2817 万人。

除推进三支柱养老保障体系建设之外，国家社会保障储备基金经过

20多年的积累，正在不断做大做强。据统计，2021 年末全国社会保

障基金资产总额 3.02 万亿元。社保基金自成立以来的年均投资收益

率 8.30%，累计投资收益额 1.80 万亿元。在财政性拨入资金和股份

资本中，一般公共预算拨款3548亿元，国有股减转持资金和股份2844

亿元。2021 年末全国国有企业资产总额达到 308.3 万亿元，为全国

社会保障基金提供强大的后盾。

因此，随着我国养老保险制度改革不断深化，多层次、多支柱的养老

保障体系不断健全和完善，全国社会保障基金持续做大做强，将为我

国养老保障体系实现长期可持续发展提供可靠的制度保障。

（本文来源：中工网 2023 年 3 月 7 日版，作者系浙江大学国家制度研究院副院

长、共享与发展研究院研究员）


