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摘  要 

我国养老保障制度已形成以基本养老保险为核心的多层次体系，覆盖范围持续扩大。截至2024年9月，

全国基本养老保险参保人数达10.75亿人，运行总体平稳。本文通过对我国养老保障制度内容及实施现状

的探讨，并在此基础上深入分析当前制度面临的三大突出问题：区域分割加剧了跨地区转移接续的困难；

机关事业单位与城镇职工的“双轨制”及城乡差异导致制度性不公平；企业年金和商业养老保险发展滞

后，使基本养老保险负担过重。为应对这些挑战，本研究提出三项改革路径：推进制度整合，建立全国

统一的养老体系；创新基金管理机制，提升投资运营效率；健全法律体系，明确各方权责关系。旨在构

建更加公平、可持续的养老保障体系，应对人口老龄化挑战。 
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Abstract 
China’s pension security system has established a multi-tiered framework with basic pension insur-
ance as its core, achieving continuous expansion in coverage. By September 2024, the number of 
participants in the basic pension insurance system reached 1.075 billion, with overall stable oper-
ation. This paper examines the content and implementation status of China’s pension security sys-
tem and identifies three major challenges: regional fragmentation exacerbates difficulties in cross-
regional transfer and continuity; the “dual-track system” between public-sector employees and ur-
ban workers, along with urban-rural disparities, leads to institutional inequity; and the lagging de-
velopment of enterprise annuities and commercial pension insurance places excessive burden on the 
basic pension system. To address these challenges, the study proposes three reform pathways: pro-
moting institutional integration to establish a nationally unified pension system; innovating fund 
management mechanisms to enhance investment and operational efficiency; and improving the legal 
framework to clarify the responsibilities of all stakeholders. The aim is to build a more equitable and 
sustainable pension security system to meet the challenges posed by population aging. 
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1. 前言 

随着全球人口老龄化趋势的加剧，养老保障制度已成为各国社会发展的重要议题。中国是全球第一

大人口大国，其老龄化问题尤其严重，这是一个亟待解决的问题。随着我国人口出生率不断下降、人均

预期寿命不断提高，我国老年人口所占比重不断上升。根据国家统计局的资料，到 2024 年底，60 岁及以

上老年人将达 31,031 万人[1]。这一趋势不仅对社会经济发展提出了严峻挑战，也对养老保障体系的可持

续性和公平性提出了更高要求。 
中国的社会保障体系，历经了一个长期的发展过程。我国养老保险制度虽然在覆盖面、保障程度等

方面已有长足进步，但仍然存在着体制碎片化、城乡差异明显、资金管理与可持续发展能力不强等问题。

从世界范围来看，养老保险的发展历史也有过多次变化，各个国家都在这方面进行了有益的探索，中国

社会养老保险制度虽然发展迅速，但还有待于进一步完善，以提高社会的公平与可持续发展。本研究通

过剖析当前养老保障制度内容、实施现状及存在的问题，并提出相应建议对策。为完善中国特色养老保

障体系提供重要理论依据，更对应对人口老龄化挑战、促进社会公平、实现可持续发展具有重要的政策

价值和实践意义。 

2. 我国养老保障制度的内容及实施现状 

中国养老保障制度建设始于 20 世纪 80 年代到 90 年代中后期，制度整体框架逐步建立，并在全国范

围内施行了标准化的老年保障制度。在这一阶段，我国确立了以基本养老保险为核心的制度体系，形成

了城镇职工基本养老保险、城镇居民社会养老保险和新型农村社会养老保险的分类格局。具体而言，城
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镇职工基本养老保险的保障对象包括城镇各类企业职工、个体工商户及灵活就业人员，资金来源由企业

缴纳和个人缴费两部分构成；城镇居民社会养老保险的参保对象则为年满 16 周岁(除在校学生)而未被职

工养老保险覆盖的群体，资金来源包括个人缴费和政府补贴；新型农村社会养老保险面向农村年满 16 至

60 周岁的农民，资金筹集则由个人缴费、集体补助与政府补贴共同组成。此外，作为对基本养老保险的

补充，社会补充性养老保险主要表现为企业年金制度，其建立在职工已参保基本养老保险的基础之上，

企业年金需依法投资运营、收益计入个人账户，实行完全积累制。同时，个人储蓄型养老保险作为第三

支柱的重要组成部分，近年来发展较快，虽然在提升制度多样性方面起到了一定作用，但仍存在层次较

低、产品结构单一、投资回报率偏低以及理赔机制不透明等问题，限制了其实际功能的发挥[2] [3]。 
到了 21 世纪,我国养老保障制度逐步迈入深化发展阶段，在公共统筹与个人账户相结合的基础上，

不断丰富制度结构，推动保障体系从广覆盖向高质量转变。首先，制度覆盖范围持续扩大。自 2010 年以

来，随着新农保与城镇居民养老保险的全面推广，基本养老保险的参保人数持续攀升。到 2018 年末，全

国参保基本养老保险人数已达 94,293 万人，其中，参加城镇职工基本养老保险人数为 41,902 万人，比上

年增加 1609 万人；参保城乡居民养老保险人数达 52,391 万人，同比增长 1136 万人。其次，保障水平不

断提升。随着制度规范化发展，基本养老保险基金的收入与支出总量稳步增长，基金累计结余逐年增加。

数据显示，2018 年全年养老保险基金总收入为 55,005 亿元，总支出为 47,550 亿元，实现当期收支结余

7455 亿元，结余率达到 13.55%。从财务可持续性的角度来看，剔除历史债务因素后，养老保障制度当期

的收支结构保持相对稳定，为养老金按时足额发放提供了坚实的资金支持，也为应对人口老龄化带来的

长期压力、推动制度持续改革、维护社会公平稳定奠定了基础[2]。 
截至 2024 年 9 月底，全国基本养老保险参保人数已达 10.75 亿人，其中城镇职工基本养老保险参保

人数为 5.33 亿人，城乡居民基本养老保险参保人数为 5.42 亿人，相较于 2022 年底的 10.5 亿人实现了稳

步增长，体现出我国养老保险制度覆盖面的不断扩大和制度吸纳能力的逐步增强[4]。然而，在参保人数

持续上升的同时，也应关注参保质量的问题。由于我国人口规模庞大、流动性强，加之城乡二元结构与

户籍制度的制约，养老保险在实际运行中仍普遍存在“断保”“漏保”等现象，尤其在灵活就业人员和

流动人口群体中表现更为突出。此外，尽管城镇职工基本养老保险参保人数已超过五亿人，但与我国庞

大的就业人口总量相比，制度的实际覆盖面仍存在一定提升空间。部分私营企业员工、新就业形态劳动

者等边缘群体尚未被充分纳入现有体系，制度包容性与吸引力仍有待增强。根据人社部公布的 2025 年第

一季度数据，城镇职工基本养老保险基金收入为 20,329.9 亿元，支出为 17,203.3 亿元；城乡居民养老保

险基金收入为 2407.0 亿元，支出为 1453.2 亿元，均实现当期收大于支。这表明我国养老保险基金运行总

体良好，具备较强的资金保障能力与风险抵御能力，为养老金按时足额发放以及未来待遇调整提供了坚

实的物质基础。同时，当前的结余状态也反映出制度筹资机制较为稳健。然而，随着老龄化程度持续加

深，长期可持续性压力依然存在，仍需通过优化筹资结构和提升基金投资运营效率，增强制度应对未来

挑战的能力。 

3. 我国养老保障制度存在的问题 

养老保障制度深受经济、政治、社会、历史、文化等多重因素的综合影响。我国养老保障制度在内

容体系、结构体系及服务体系等方面取得了显著成效，但同时也不同程度地存在结构性和系统性问题。

为了深入剖析这些问题的根源，有必要引入相关理论分析框架加以解释。制度主义理论强调社会制度和

组织的相互作用和相互依赖，制度具有路径依赖特征，制度一旦形成便具有内在稳定性，改革将受到既

有权力结构和资源分配格局的深刻影响；而福利多元主义理论则强调国家、市场、家庭和社会等多元主

体共同承担福利供给职能，制度运行的协调性和均衡性是其可持续发展的关键。这两种理论框架为以下
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问题分析提供了有力支撑。 
第一，我国社会基本养老保险制度存在显著的流动性障碍，主要表现为参保关系跨地区转移困难。

这一问题的根源在于现行财政管理体制下，各地区独立承担并管理本地区的养老保险账户，导致在跨地

区转移过程中出现“转出地受益、转入地受损”的利益分配失衡。这种制度性障碍不仅制约了劳动力的

自由流动，也影响了制度公平性和覆盖效率[5]。制度主义理论视角下，这种区域分割现象正是制度路径

依赖的体现。各地既有的财政利益格局难以打破，使得全国统筹在制度设计上虽有共识，但在实际推进

中面临极大的协调难度和阻力，形成制度惯性。 
第二，当前我国养老保障体系存在明显的制度性分割问题。在制度设计层面，长期实行的“双轨制”

使机关事业单位与企业职工使用不同的养老保险制度，导致退休待遇存在一定差异，机关事业单位退休

人员的养老水平普遍高于企业职工。这种制度性差异直接引发了群体间的待遇不均。与此同时，城乡二

元结构进一步加剧了制度不平等。现行体系将城镇职工、城镇居民和农村居民分别纳入三套相对独立的

养老保险制度，分别为城镇职工基本养老保险、城镇居民养老保险和新型农村养老保险，保障水平差异

显著。其中，城镇职工享有相对较高的保障待遇，而农村居民的养老水平明显偏低。这种分割格局不仅

反映了制度覆盖的层次差异，也凸显了养老公平性不足的问题，已成为当前社会高度关注的重要民生议

题[6]。制度主义理论认为，这种结构性分化往往根植于历史形成的部门利益与身份特权，改革触及既得

利益群体，因而推进缓慢。此外，这种分割还削弱了制度的整体统筹能力，使养老保障体系呈现碎片化

特征，难以提高资源共享和风险共担的合力。 
第三，养老保障“支柱”发展不均衡。基于世界银行提出的“多支柱养老保障模型”理论框架，我国

养老保障体系呈现出结构性失衡的特征。该模型将养老保障划分为五个支柱：零支柱为国家财政转移支

付的养老补贴；第一支柱为企业和职工共同缴费的基本养老保险；第二支柱为企业年金制度；第三支柱

为商业养老保险产品；第四支柱为家庭养老资源。当前我国养老保障体系存在明显的两极分化现象。农

村居民主要依赖第四支柱的家庭养老资源，而城镇居民则以第一支柱的基本养老保险为主要依靠。这种

结构性失衡在企业职工群体中表现得尤为突出。大多数普通企业职工仅能获得较低水平的第一支柱保障，

而无法享受第二支柱的企业年金福利。与之形成鲜明对比的是，部分垄断行业和大型国有企业职工不仅

享有较高的基本养老金，还能获得优厚的企业年金待遇。这种不均衡的保障格局不仅造成了社会公平性

问题，还呈现出基金管理方面的不足[7]。按照世界银行提出的多支柱养老保障模型，理想的养老体系应

实现国家、企业、个人和家庭等多元主体的协调发展。然而，我国目前在第一支柱发展较快的同时，第

二支柱和第三支柱发展滞后，第四支柱则因家庭结构变迁而逐渐弱化。福利多元主义理论视角下，国家

并非福利供给的唯一主体，市场与家庭应发挥互补作用。但我国养老体系仍呈现出“国家主导、家庭退

位、市场缺位”的现象，影响制度的可持续性与灵活性，尤其对农村居民和中小企业职工保障不足。这

种多支柱不协调的问题不仅加剧了养老资源配置的不平等，也削弱了制度的抗风险能力。 
第四，养老保险体系面临可持续性挑战。从筹资端来看，实际征缴率低于名义缴费率，漏缴、欠缴

等现象普遍存在；从支出端来看，提前退休比例较高，养老金支付压力日益加剧。这种财政压力虽然目

前在部分地区通过中央调剂和结余补贴得以缓解，但长期来看，制度稳定性仍将面临挑战[2]。这一问题

与现有制度激励机制欠佳相关，尤其是部分企业和地方政府为减轻负担，存在降低缴费基数或延迟缴费

等行为，从而削弱制度的筹资基础。同时，福利多元主义也提醒我们，养老资金来源单一化会加剧制度

脆弱性，需通过多元融资渠道和投资运营机制，增强基金的稳定性与增长能力。 
通过制度主义与福利多元主义的理论视角可以发现，我国养老保障制度存在的问题并非孤立的技术

性偏差，而是深植于制度结构与历史路径中的系统性挑战。因而，推进制度改革不仅需在政策设计上强

化协调与统筹，更应注重多元主体的参与与制度环境的协同更新，以实现公平、可持续的养老保障体系。 
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4. 我国养老保障制度问题的国际比较 

中国养老保障制度的发展在借鉴国际改革经验的同时，亦形成了具有中国特色的发展路径。作为社

会政策体系的核心，养老制度不仅保障老年人基本生活权益，还在维护社会稳定、促进代际公平和推动

经济发展中发挥着重要作用。通过对国际典型制度的比较，有助于揭示中国养老制度面临的结构性困境

与制度瓶颈。 
在制度结构方面，世界银行 1994 年提出的“三支柱”模式被广泛采纳，诸如德国、瑞典、智利等国

家通过名义账户制、延迟退休和完全积累制等手段增强制度可持续性，实现了政府、市场与个人责任的

合理分担。我国虽已建立基本养老保险、企业年金与个人养老金的多支柱体系，但第一支柱占据主导，

第二、第三支柱发展相对滞后，覆盖面较窄、激励不足，导致制度结构存在一定问题、抗风险能力较弱，

难以应对快速老龄化的挑战。 
从制度整合来看，许多发达国家已实现不同职业和地区的统一制度安排，如德国与瑞典的统一社会

保险体系、加拿大和美国的全国账户协同机制，均提升了制度公平性与可携带性。而我国在从“单位制”

向“社会化”过渡过程中仍存在城乡与群体差异。 
在覆盖面与再分配功能上，国际经验表明，“零支柱”养老金在缓解贫困方面作用显著。然而，我国

城乡居民养老保险待遇偏低，农村及灵活就业群体保障不足，机关事业单位与企业职工之间养老金差距

较大，城乡与区域不平衡的现象，削弱了制度的公平性与整合功能。 

5. 对策与建议 

随着人口老龄化加剧，我国养老保障制度面临碎片化治理、多支柱发展不均衡等挑战，亟需从制度

整合、运行机制和法治保障等维度推进系统性改革。 

5.1. 推进制度整合，缓解结构性分割。 

当前，基本养老保险呈现“多层统筹、多种制度并存”的格局，资源配置效率较低。应加快实现基本

养老保险全国统筹，在统一制度框架下优化统收统支机制，提升跨地区调剂能力。为缓解地区间因经济

差异导致的改革阻力，可建立激励约束并重的转移支付机制，动态调整分配标准，强化地方政府的配套

责任与参改积极性。在制度并轨方面，应推进机关事业单位与企业职工养老保险的待遇标准和计发办法

统一，并设立过渡期内的差额补贴机制以保障待遇稳定，缓解改革阻力。城乡居民养老保险改革则可先

行在部分地区试点统筹，逐步统一财政补贴和基础养老金水平，通过中央财政专项转移支付支持农村地

区制度发展，促进城乡制度融合。为推动多支柱协调发展，应将第一支柱替代率控制在 40%~50%之间，

扩大第二、第三支柱空间。在第三支柱建设中，应建立全国统一的个人养老金账户信息平台，推动制度

间权益转移接续，实现养老金的跨制度流动。针对灵活就业人员，可探索弹性缴费机制与专项账户设计，

提升制度包容性。 

5.2. 重塑运行机制，增强制度可持续性 

在筹资端，应完善缴费机制，强化跨部门信息共享，打击逃费行为，推动社保信用评价体系建设。

针对新就业形态，应探索平台企业代缴、灵活缴费等机制，扩大制度覆盖面。同时，推进国有资本划转

社保基金常态化，增强基金稳定性。在投资端，应完善基金委托投资机制，推动养老金市场化、专业化

运营，扩大权益类资产配置比例，提升长期收益能力。同时，建立监管体系与风险预警机制，保障基金

安全。在支付端，延迟退休是缓解支付压力的核心路径。应采用“渐进 + 弹性”策略，优先在特定人群

或单位试点，辅以延迟退休激励机制，提升公众接受度。同时，建立待遇调整指数化机制，实行“工资增
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长 + 物价变动”双挂钩，提高养老金购买力。为增强政策科学性，应引入精算制度，定期发布基金运行

预测报告，支撑长期制度调适。 

5.3. 强化法治建设与协同治理，提升制度执行力 

养老制度改革需法治保障。出台相关政策法案，明确制度结构、统筹层次、筹资机制和财政责任，

为制度稳定运行提供法律支撑。同时，应统一第二、第三支柱的税收激励政策，明确递延纳税模式，提

升制度吸引力。在监管层面，构建跨部门养老保障监管平台，打破信息壁垒，实现“数据共享 + 联动监

管”，提升制度执行力。应借鉴医保电子凭证经验，构建养老金数字账户，实现缴费、发放、投资的全过

程监管与追溯。在治理机制上，应扩大多元主体参与，设立养老制度社会监督机制，增强透明度与公众

信任。当前公众养老责任意识薄弱，建议通过制度宣传与金融产品引导，树立“个人终身账户”理念，推

动从政府主导向责任共担转型。 
破解当前养老保障制度面临的结构性、可持续性和执行力挑战，既需要自上而下的制度顶层设计与

法治化支撑，也需自下而上的社会参与与共识重构。在制度整合中处理好中央与地方、群体之间的利益

协调，在运营机制上统筹公平与效率，在法治与协同中增强制度执行力，才能构建更加公平、可持续、

可信赖的养老保障体系，回应人口老龄化背景下人民群众对“老有所养”的现实期待。 
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