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城乡养老保险制度整合的总体思路与改革建议＊

褚福灵
（中央财经大学社会保障研究中心　北京　１０００８１）

摘要：整合城乡养老保险制度是十八大精神的要求，也是近期改革的重要任务。现行城乡养

老保险制度分散，管理分割，存在机构重叠、重复建设、重复参保、待遇攀比、规模效应低的问

题。应当以人人持续享有适中的养老保障待遇为目标，兼顾公平与效率，建立起由国民基础养老

金、职工基本 养 老 保 险、补 充 养 老 保 险、老 年 收 入 保 障 与 高 龄 津 贴 构 成 的 多 支 柱 的 养 老 保 障

体系。
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　　十八大报告指出：“统筹推进城乡社会保障体系

建设”，“改革和完善企业和机关事业单位社会保险

制度，整合城 乡 居 民 基 本 养 老 保 险 和 基 本 医 疗 保 险

制度”。国务院关于批转社会保障 “十二五”规划纲

要的通知 （国发 〔２０１２〕１７号）指出：“推进制度整

合和 城 乡 衔 接，促 进 城 乡 一 体 化 社 会 保 障 体 系 建

设”。城乡养老 保 险 是 社 会 保 障 体 系 的 重 要 组 成 部

分，中央领导 同 志 到 人 力 资 源 和 社 会 保 障 部 调 研 时

也提出了 进 行 城 乡 养 老 保 险 制 度 顶 层 设 计 的 要 求。

因此，以十八 大 精 神 为 指 导，研 究 整 合 与 改 革 城 乡

养老保险制度问题具有重要现实意义。
一、我国城乡养老保险制度现状

我国城乡养 老 保 险 制 度 包 括 职 工 基 本 养 老 保 险

制度、机关事 业 单 位 离 退 休 制 度、城 镇 居 民 社 会 养

老保险制度和新型农村社会养老保险制度。
职工基 本 养 老 保 险 是 缴 费 性 的 社 会 养 老 制 度。

根据 《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
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费”。职工缴费达到一定年限，由养老保险基金按月

支付养老金待遇。
机关事业单 位 的 退 休 制 度 是 非 缴 费 性 的 单 位 养

老制度。根据 国 务 院 发 布 的 《关 于 颁 发 国 务 院 关 于

安置老弱病残 干 部 的 暂 行 办 法 和 国 务 院 关 于 工 人 退

休、退职的 暂 行 办 法 的 通 知》 （国 发 〔１９７８〕１０４
号），实行退休制度的机关事业单位工作人员在工作

期间不缴 费，达 到 退 休 年 龄 和 工 作 年 限 时，职 工 的

退休待遇由单位根据工作年限进行支付。
城乡居民养 老 保 险 制 度 是 政 府 发 放 基 础 养 老 金

的适度普惠 制 度。根 据 现 行 城 镇 居 民 社 会 养 老 保 险

和新型农村 社 会 养 老 保 险 的 政 策 规 定，城 乡 居 民 自

愿参加居民 社 会 养 老 保 险，实 行 个 人 缴 费 与 政 府 补

贴 （含集 体 补 助）相 结 合，达 到 领 取 养 老 金 年 龄 时

享受相应的养老金 待 遇 （包 括 政 府 支 付 的 基 础 养 老

金与个人账户养老金）。
就当前来看，四 种 基 本 制 度 模 式 分 散 管 理，存

在机构重叠、重 复 建 设、重 复 参 保、资 源 浪 费、规

模效应低、转 移 接 续 不 畅、待 遇 攀 比 等 问 题，需 要

通过整合与完善城乡养老保险制度加以解决。
二、城乡养老保险制度整合的总体思路

城乡养老保 险 制 度 整 合 是 一 项 系 统 工 程，不 仅

涉及到制度 本 身 的 整 合，同 时 还 要 解 决 与 此 相 关 的

提高统筹层次、优化管理体制、完善转移接续办法、
建立 “一 卡 通”网 络、实 现 基 金 安 全 与 保 值 增 值 等

问题。下面仅就制度本身整合问题提出总体思路。
城乡养老保 险 制 度 整 合 的 总 体 思 路 是：以 十 八

大报告关于统 筹 推 进 城 乡 社 会 保 障 体 系 建 设 的 论 述

为指导，以社 会 保 险 法 的 法 理 为 要 求，以 人 人 持 续

享有适中 的 社 会 保 险 待 遇 为 目 标，以 “适 度 劳 动 收

入者皆保险，无收入低收入者皆保障 （救助）”为原

则，以有利 于 “有 能 力 劳 动 者 积 极 劳 动、无 能 力 劳

动者得到 保 护”为 改 革 导 向，按 照 “职 工＋居 民”
的总体制度框架，全面整合优化现行养老保险制度，
为确保养老保险事业的持续健康发展奠定制度基础。

三、城乡养老保险制度整合的改革建议

１．近期改革建议

制度整合目 标：职 工 基 本 养 老 保 险 制 度＋城 乡

居民社会养老保险制度

制度整合思 路：将 退 休 制 度 等 整 合 为 职 工 基 本

养老保险，将 城 镇 居 民 社 会 养 老 保 险 与 新 型 农 村 社

会养老保险 整 合 为 城 乡 居 民 社 会 养 老 保 险，征 地 农

民或者参加职 工 基 本 养 老 保 险 或 者 参 加 城 乡 居 民 社

会养老保 险，不 建 立 单 独 制 度。于 是，各 类 养 老 保

险制度整合为 “职工＋居民”的制度框架。

　　制度整合要点： （１）划清时点，新老有别。一

定时点前实行 退 休 制 度 的 现 职 人 员 自 愿 选 择 是 否 参

加职工养老 保 险，一 定 时 点 后 的 新 人 按 规 定 参 加 职

工养老保险。养 老 保 险 待 遇 水 平 差 距 通 过 建 立 职 业

年金加以解决。 （２）统一基数，比 例 缴 费。整 合 后

的城乡居民社 会 养 老 保 险 制 度 应 保 障 一 定 的 待 遇 水

平，并能够与 职 工 养 老 保 险 便 捷 转 接，这 就 需 要 达

到一定 的 缴 费 水 平 与 实 行 统 一 的 缴 费 基 数。为 此，
建议职工养老 保 险 与 居 民 养 老 保 险 均 采 用 全 省 上 年

平均工资作 为 缴 费 工 资 基 数，并 按 照 最 低 生 活 保 障

标准水平厘定居民的缴费费率与政府补贴标准。
２．远期改革建议

正确处理政府 与 市 场、基 本 与 补 充、保 险 与 保

障、中央与 地 方 的 关 系，建 立 “政 府 与 市 场 分 责、
基本与补 充 结 合、公 平 与 效 率 并 重”的 多 支 柱 的 养

老保障体系。
第一支柱是 面 向 全 体 公 民 的 国 民 基 础 养 老 金 制

度。借鉴城乡 居 民 社 会 养 老 保 险 的 实 践 经 验，建 立

包括职工 在 内 的、基 于 政 府 补 贴 与 个 人 缴 费 的、适

度普惠的国 民 基 础 性 养 老 金 制 度。该 制 度 由 政 府 提

供专项补贴资金，覆盖全体公民，体现普惠与公平。
第二支柱是 面 向 职 工 及 其 他 从 业 人 员 的 基 本 养

老保险 制 度。职 工 参 加 基 本 养 老 保 险 制 度 的 同 时，
便即时参加了国民 基 础 养 老 金 制 度 （把 职 工 基 本 养

老保险基金的 一 部 分 划 转 到 国 民 基 础 养 老 金 账 户）。
完善现行社会 统 筹 与 个 人 账 户 相 结 合 的 职 工 基 本 养

老保险制度，政 府 给 予 税 收 优 惠 政 策 和 承 担 兜 底 责

任，体现公平与效率。
第三支柱是 面 向 多 层 次 养 老 需 求 的 各 类 补 充 养

老保险制度 （年金制度）。建立针对公共部门职工的

职业年金制 度、针 对 私 人 部 门 职 工 的 企 业 年 金 制 度

和针对个体从业者 的 个 人 年 金 制 度 （包 括 农 民 个 人

年金），政府给予政策引导，体现效率。
第四支柱是 面 向 低 收 入 无 收 入 老 年 居 民 的 收 入

保障制度与 高 龄 津 贴 制 度。建 立 政 府 专 项 资 金 支 持

的老年居民最低收入保障制度与高龄老人津贴制度，
体现政府责任与社会保障宗旨。

未来四支柱的养老保障制度分别是： （１）体现

公平的国民基础养老金制度； （２）体现公平与效率

结合的职工基本养老保险制度； （３）体现效率的各

类补充养老保险制度 （年金制度）；（４）体现扶弱济

困与社会关爱 宗 旨 的 老 年 居 民 收 入 保 障 与 高 龄 津 贴

制度。如图１所示：
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图１　未来四支柱的养老保障制度框架
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　　三 是 恪 守 “学 高 为 师、身 正 为 范”的 核 心 价 值

观。要忠诚 党 的 教 育 事 业，做 人 勤 勉 正 直，做 事 忠

于职守。师 者，传 道 授 业 解 惑。只 有 不 断 提 高 个 人

道德修养，不 急 功 近 利，才 能 扎 扎 实 实 地 做 好 本 职

工作，真正做到爱岗敬业，创造性地开展好工作。
四是发扬真抓实干的工作作风。既要仰望星空，

又要脚踏实地，不仅有登高望远、纵览天下的视野，
还要有抓 铁 有 印、踏 石 有 痕 的 实 干 精 神。真 抓 实 干

就是能力，落 实 到 位 就 是 水 平。学 院 各 级 领 导 干 部

要有前瞻性思维，统筹兼顾，率先垂范，以身作则，
工作上雷 厉 风 行，不 做 表 面 文 章，全 院 教 职 工 要 脚

踏实地，勤勉尽责，勇于担当。
五是精诚团结，无 私 奉 献。只 有 将 个 人 成 长 和

学院兴衰 紧 密 衔 接，将 “小 家－大 家－国 家，个 人

梦－学 院 梦－中 国 梦”融 为 一 体，才 能 相 得 益 彰。

我们选 择 了 劳 职 院，就 要 与 学 院 共 发 展、共 成 长，
只有全院 教 职 工 团 结 一 心，共 谋 发 展，学 院 才 能 发

展得更好，教 职 工 才 能 快 乐 工 作、幸 福 生 活，才 能

有荣誉感和归属感，才能实现我们共同的梦想。
同志们，２０１４年是学院国家骨干高职 院 校 建 设

终期验收 的 决 胜 之 年，面 对 挑 战，我 们 要 大 力 弘 扬

实干兴 邦 的 务 实 作 风，着 眼 新 形 势、开 创 新 局 面，
勇于创新、锐 意 进 取，在 市 人 力 资 源 和 社 会 保 障 局

党组、市教 委 的 领 导 下，把 握 发 展 机 遇，大 力 开 拓

创新，以饱满的热情和拼搏向上的精神，再接再厉，
奋力进取，为把学院建设成为一所高质量、现代化、
有特色的国家骨干高职院校而奋斗！
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