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中国城乡居民社会养老保险适度水平研究


———基于“生存公平”需求的测算与比较

沈　毅
（中共大连市委党校 公共与社会管理教研部，辽宁 大连 １１６０１３）

摘　要：目前，我国的城乡居民社会养老保险是由“新农保”和“城居保”合并发展而来的，已经实现制度
全覆盖，但是还存在养老金给付水平过低、地区发展不平衡、缺乏科学增长机制等问题，解决这些问题的关

键在于确定养老金给付的适度水平区间，并采取有效措施逐步调整。城乡居民社会养老保险立足于满足居

民“生存公平”需求，给付水平不宜过高，也不能过低：给付下限是满足最低生存需要的恩格尔系数标准；给

付上限是保证基本生存需求的生活必需品消费水平，目前可按农村居民人均纯收入的６０％进行测算。应逐
步提高城乡居民养老金待遇，建立养老金正常调整机制，以适度水平为目标平衡地区差距，并不断完善多支

柱养老保险体系，促进城乡居民社会养老保险健康可持续发展。
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一、引言

受到国际经济形势不景气和中国经济发展方

式转型以及经济结构调整的影响，中国经济正在从

过去的高速增长转入中高速增长，这将成为经济发

展的新常态。在新常态下，经济工作的主要任务之

一是逐步提升消费对经济增长的拉动作用，这就需

要不断创新产品和服务供给，完善社会保障制度，

让百姓敢消费、能消费、愿消费。建立完善的养老

保险制度，有利于消除城乡居民养老后顾之忧，减

少居民预防性储蓄，提升全社会消费水平。目前，

我国已经建立起覆盖城乡的养老保险制度框架①，

但还存在城乡养老发展不平衡和保障水平过低等

问题，在提升养老安全保障功能和消费水平方面还

有较大空间。

我国养老保险体系正处于双重转型阶段：一是

从城乡二元、多轨运行体系向居民、职工两层多支
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城乡居民社会养老保险制度的建立及完善，填补了农村居民和城市无保障人群制度化养老的不足，缩小了城乡养老待

遇差距，增加了老年居民的生活收入，在拉动居民消费方面发挥出了较大的乘数效应。同时，我国现行的城乡居民社会养老保

险体系是由“新农保”和“城居保”两个制度体系合并发展而来的，它也稳定了城乡居民关于养老保险财政补贴模式的预期，明

确了我国养老保险体系改革更加公平和可持续的方向和路径。



柱体系转变，二是从覆盖城乡阶段向城乡一体化阶

段过渡。破解当前养老保险体系二元分割、多轨运

行问题是一项长期课题，必须要有新的思路和可行

的策略。城乡的二元差距、条件禀赋差异以及缴费

负担能力不同，使职工和居民对制度化养老的需求

具有双层差异化特点：城镇职工要求提供满足基本

生活需要的“可靠养老制度”，寻求“多缴多得”的劳

动公平和“机关企事业单位统一缴费”的机会公平；

城乡居民要求建立覆盖全民、能够解决生存危机的

“兜底养老制度”，寻求“少缴费多获得”的历史欠账

福利补偿①。

在我国现实的制度创新逻辑中，基本遵循“渐

进改革的”思路，保险领域的改革也是如此。目前，

城乡养老的二元整合难以在一个制度框架内完成，

先实现城乡居民的整合，再实现不同系统职工的整

合，最后实现居民与职工的整合是现实可行的方

案。２０１４年２月建立的城乡居民社会养老保险制
度是城乡养老二元整合的第一步，以求率先实现

“生存公平”层次的居民社会养老制度整合。２０１５
年１月颁布的《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》是城乡养老二元整合的

第二步，推进实现“劳动公平”和“机会公平”层次的

职工社会养老制度整合。预期在“十三五”规划及

相当一段时间内，我国养老保险体系改革将从关注

“制度整合”逐步扩展到关注“适度水平管理”，重点

解决职工和居民之间的待遇差距问题。

养老保险适度水平是建立在养老保险制度功

能基础上的条件标准，不能简单理解为农村养老保

险水平向城市养老保险水平拉齐，或居民养老保险

水平向职工养老保险水平拉齐，而应是围绕制度功

能结构、养老需求变化、财务供给可能等多重因素

确定相应的适度水平。穆怀中（１９９８）开创性地对
我国老年社会保障支出的适度水平进行研究，提出

养老金水平既不能过高，也不能过低，而应是有一

个与制度功能、人口结构、收入分配关联的适度区

间。一些学者对“新农保”及“城居保”的给付水平

及其合理标准进行了探索研究，如薛惠元（２０１２）研

究了“新农保”给付与农民基本生活需求的差距问

题；边恕和穆怀中（２０１１）从微观角度研究了“新农
保”适度水平标准问题；穆怀中和张文晓（２０１４）从
地区比较视角研究了农民基础养老金给付适度水

平问题；范璐璐（２０１３）专门对辽宁省城镇居民养老
保险基础养老金给付水平进行了研究；等等。这些

研究充实了关于养老保险适度水平的理论探讨，积

累了丰富的理论观点和研究方法。但现有文献大

多是对城乡居民养老保险合并之前的分项制度研

究，还少有涉及对城乡养老保险整合后基本养老金

严重不足、迫切需要增加基本养老金待遇等问题的

讨论，也少有研究将城乡居民养老保险适度水平放

在整个城乡养老保险体系改革逻辑中来考虑。有

鉴于此，本文从我国整个养老保险体系双重转型的

背景出发，立足城乡居民养老保险的制度功能定

位，从“生存公平”的需求视角，研究城乡居民社会

养老保险的适度水平及待遇调整问题，并提出进一

步改革的建议。

　　二、我国城乡居民社会养老保险发展状
况及存在的问题

１．发展状况

　　人力资源和社会保障部《２０１３年度人力资源和
社会保障事业发展统计公报》数据显示，２０１３年末
城乡居民基本养老保险参保人数为４９７５０万人，比
上年末增加１３８１万人，其中实际领取待遇人数为
１３７６８万人；全年城乡居民基本养老保险基金收入
２０５２亿元，比上年增长 １２．２％，其中个人缴费 ６３６
亿元，比上年增长７．２％；基金支出１３４８亿元，比上
年增长１７．３％；基金累计结存３００６亿元。

我国城乡居民社会养老保险制度经历了很长

的探索时期，先是针对农村居民进行试点，经历了

“老农保”和“新农保”试点实践后，把“新农保”制

度模式推广至城镇无保障人群，建立“城居保”模

式。起初，城镇居民与农村居民的社会养老保险采

取的是“同类型制度、不同水平”的差异化安排，“城

居保”可供选择的缴费档次比“新农保”多，给付水
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①农民在计划经济体制和二元经济结构中为城市繁荣和工业发展作出了巨大贡献，在城乡要素不平等交换中农民的福利

存在历史损失；城镇无保障居民大多是国企改革下岗职工和进城务工农民群体，是改革和城市化过程的成本承担者。在经济

发展步入工业反哺农业阶段，国家财政应当给予农民和城镇无保障居民提供养老福利补偿。



平也略高一些。由于城镇无保障人群的生存需求

与农村居民较为接近，为推进城乡居民养老一体化

进程，现在将“新农保”与“城居保”合并实施。

城乡居民社会养老保险的参保对象为年满 １６
周岁（不含在校学生），非国家机关和事业单位工作

人员及不属于职工基本养老保险制度覆盖范围的

城乡居民；制度模式采取的是统账结合模式，建立

个人账户和基础养老金；资金来源采取个人缴费、

集体补助、政府补贴相结合的方式。其中，个人缴

费划分为１２个档次，可自由选择。集体补助取决于
集体经济能力。政府补贴分为两部分：一是对参保

缴费进行“入口补贴”，原则上参保缴费档次越高，

缴费补贴越高，以形成缴费激励；二是对养老金发

放进行“出口补贴”，全额支付基础养老金。基础养

老金补贴采取财政分级共担方式，中央财政对中西部

地区按中央确定的基础养老金标准给予全额补助，对

东部地区给予５０％的补助。在实践操作中，一些地区
可以根据地方财政能力与消费状况上调基础养老金

标准，额外增加的财政支出由地方财政负担。

城乡居民社会养老保险是由“新农保”和“城居

保”合并发展而来的，大部分制度内容及相关要求

是一致的，但是也有几个创新性的设计，例如：缴费

档次由１０个增加为１２个，基金管理由县级管理逐
步推进为省级管理，要求探索建立丧葬补助金制度

等。这些新的要求在原来的文件中是没有的，值得

关注和进一步的深入研究。

２．存在的问题

（１）养老金水平低，不能实现“保基本”目标
根据人力资源和社会保障部 ２０１３年第四季度

新闻发布会公布的数据，城乡居民基本养老金月人

均为８１元，给付水平不及低保的一半①；而同期企
业职工人均基本养老金为 １９００元，是城乡居民人
均基本养老金的２３倍。城乡居民基本养老金还达
不到用于“吃饭”的生存需要②，可见城乡居民基本

养老金的标准确实过低，但它是从无到有的，应有

一个逐步上升的过程。由于制度实施时间较短，个

人账户养老金还没有积累，仅仅依靠政府补助的基

础养老金水平非常有限，只够城乡老年居民作为零

花钱使用。

（２）各地差异较大，地区发展不平衡
目前，各地区城乡居民的基础养老金标准各不

相同，一些经济发达、财力较好的城市逐年上调财

政补助标准，而财力较弱的地区则多年未进行调

整。例如，北京市城乡居民养老保险基础养老金标

准为每人每月４３０元，广州市为每人每月１５０元，厦
门为每人每月２３０元，西安市为每人每月１３０元，哈
尔滨市为每人每月６５元，长春市为每人每月５５元。
不仅各省标准不一样，同一个省的各个市的标准也

不一样。以辽宁省为例，大连市为每人每月１８０元，
沈阳市为每人每月９０元，辽阳市、丹东市、朝阳市等
根据省里统一要求大多为每人每月７０元。各地区
城乡居民基础养老金缺乏统一规范指导，给付水平

碎片化现象突出，容易形成盲目攀比或随意增长的

不良状况，进而加剧地区发展的不平衡。

（３）增长随意性强，缺乏科学调整机制
全国尚未建立城乡居民基本养老金自动调整

机制，各地区对基础养老金的财政补助调整大多存

在随意性，主要根据财政供给能力以及短期社会发

展目标进行决策，缺乏依据工资收入、物价上涨等

参照因素的科学计算。城乡居民社会养老金在低

水平起步条件下，应当首先明确养老金给付的合理

区间，然后再依据财政长远供给能力、物价上涨因

素、收入增长幅度等综合确定自动增长机制，这样

才能够保障制度可持续发展，并稳定公众预期。

从以上问题分析来看，解决这些问题的关键在

于确定城乡居民社会养老保险的适度水平，找出养

老金发放的适度区间，并进行科学的制度设计，发

挥目标校准作用，使城乡居民社会养老保险逐步朝

着合理的水平区间调整。
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①

②

民政部《２０１３年社会服务发展统计公报》数据显示，２０１３年全国平均城市、农村低保标准分别为每人每月 ３７３元、每人
每年２４３４元（平均每月为２０３元）。

国家统计局数据显示，２０１３年城镇居民家庭人均食品消费支出６３１１．９元（平均每月为５２６元），农村居民家庭人均食品
消费支出２４９５．５元（平均每月为２０８元），都远高于每月８１元的居民基本养老金水平。



　　三、城乡居民社会养老保险适度水平模
型及测算

１．制度功能定位

　　城乡居民社会养老保险的给付定位应是满足
体现“生存公平”的养老需求，这是由制度的根本属

性及其在整个社会养老保险体系中的角色地位所

决定的。根据《国务院关于建立统一的城乡居民基

本养老保险制度的意见》（国发〔２０１４〕８号），“保基
本”是城乡居民社会养老保险的指导方针之一，即

保障居民老年的基本生活。城乡居民社会养老保

险“保基本”水平的确定，取决于居民的基本生活需

求。人的消费需可以分为基本生活需求与发展型

需求，其中，基本生活需求涉及生活必需品支出，包

括食品、衣服、住房、交通通讯等；发展型需求涉及

发展需要的消费支出，包括教育、培训、文化、娱乐

等。城乡居民社会养老保险的给付水平应限定在

基本生活需求支出范围，这是养老金给付的规定限

度。在基本生活需求中，也可分为两个层次：一是

生存需求，即保证老年居民“吃饭”的最低生活标

准，构成养老金给付的下限；二是基本需求，即保证

老年居民吃、穿、住、行的基本生活标准，构成养老

金给付的上限。此外，也应当注意到，城乡居民社

会养老保险制度是一个多目标的政策安排，具有多

重制度功能。除了保证养老“生存公平”外，还肩负

着实现城乡养老协调发展、缩小城乡差距、扩大居

民消费等多重任务。

２．适度水平模型

根据城乡居民社会养老保险的功能定位，养老

金给付水平的确定应立足于兜住养老底线，满足城

乡居民“生存公平”的需求。养老金给付的水平不

宜过高，也能太低。城乡居民“生存公平”需求依据

消费层次可划分为两个维度：一是保证最低生存需

求的恩格尔系数消费水平，解决吃饭的生理需要；

二是保证基本生存需求的生活必需品消费水平，解

决衣、食、住、行等方面的需要。城乡居民“生存公

平”需求的两个维度构成了城乡居民社会养老保险

给付水平的适度下限和适度上限标准。

适度下限为城乡居民平均生活消费支出与城

乡居民平均恩格尔系数的乘积：

ＢＬ＝Ｃ×Ｅ
其中，ＢＬ代表城乡居民养老金给付适度水平的

下限，Ｃ代表城乡居民平均日常生活消费支出金额，
Ｅ代表城乡居民平均恩格尔系数。

在实际统计数据中，城市居民与农村居民的消

费支出及其恩格尔系数是分列的，为了统计方便，

同时也考虑到养老金支出具有刚性特征，可以先从

低水平起步，再逐步提升。城乡居民的养老金下限

开始可以参照农村居民的日常消费水平及其恩格

尔系数来测算；当达到这个标准后，可以再参照城

镇居民的日常消费水平及其恩格尔系数来测算。

这也符合制度变迁的历史逻辑，先是有“新农保”，

再有“城居保”，二者合并发展为“城乡居民社会养

老保险”。

适度上限为城乡居民平均生活消费支出中食

品、衣着、居住、家庭设备及用品、交通通讯消费的

总和：

ＢＨ＝Ｃｓ＋Ｃｙ＋Ｃｊ＋Ｃｔ＋Ｃｘ （２）
其中，ＢＨ代表城乡居民养老金给付适度水平的

上限，Ｃｓ代表城乡居民平均食品消费支出金额，Ｃｙ
代表城乡居民平均衣着消费支出金额，Ｃｊ代表城乡
居民平均居住消费支出金额，Ｃｔ代表城乡居民平均
家庭设备及用品消费支出金额，Ｃｘ代表城乡居民平
均交通通讯消费支出金额。

与适度下限的参照对象保持一致，适度上限的

生活消费支出可以用农村居民生活消费来度量，城

市无保障人群的消费水平与城镇职工的消费水平

存在较大差异，而与农村居民的消费水平比较接

近。另外，经过比较分析发现，农村基本生活消费

水平与农村居民家庭人均纯收入的 ６０％大体相当
（见表１）。

城乡居民社会养老保险的适度上限，可以由消

费需求测算简化为收入替代率测算。同样采取农

村居民数据为参照，以农村居民人均纯收入为基

数，以 ６０％为合意替代率，二者乘积构成城乡居民
社会养老保险适度上限水平：

ＢＨ＝ＹＬ×θ
其中，ＹＬ代表农村居民家庭人均纯收入，θ为合

意替代率。

３．适度水平的结构分析

城乡居民社会养老保险支付由两部分组成，即
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表１　农民人均纯收入合意替代率“保基本”状况／元／年

年份
农村居民

人均纯收入

替代率６０％

养老金收入

农村基本生活

消费水平

２００４ ２９３６．４ １７６１．８４ １７５８．２４

２００５ ３２５４．９ １９５２．９４ ２０３７．３１

２００６ ３５８７．０ ２１５２．２０ ２２９９．３１

２００７ ４１４０．４ ２４８４．２４ ２６３３．７７

２００８ ４７６０．６ ２８５６．３６ ３０２３．５０

２００９ ５１５３．２ ３０９１．９２ ３２８１．６３

２０１０ ５９１９．０ ３０９５．４０ ３５９５．０５

２０１１ ６９７７．３ ４３３５．６７ ４２６６．００

２０１２ ７９１６．６ ４７４９．９６ ４８０１．２０

２０１３ ８８９５．９ ５３３７．５４ ５３５０．５０

　注：农村基本生活消费包括食品、衣服、住房、交通通讯和

家庭设备方面的支出。

　资料来源：《中国统计年鉴》（历年）和《中国统计摘要

（２０１２）》

基础养老金和个人账户养老金。在总体养老金给

付适度水平前提下，基础养老金和个人账户养老金

也存在各自的适度标准，进而形成适度水平下制度

内部的合理结构。

从城乡居民社会养老保险的兜底层次属性上

看，基础养老金账户的功能在于保障生存底线公

平，个人账户养老金的作用是在基础养老金的基础

上提高养老水平。基础养老金的给付下限应该是

满足最低生存需要的恩格尔系数标准，也就是城乡

居民社会养老保险总体适度水平的下限标准；基础

养老金的给付上限是基本养老消费需求的一半，按

收入替代率标准为３０％，即不超过农村居民人均纯
收入的３０％。个人账户承担另一半的基本养老消
费需求，同样不超过农村居民人均纯收入的 ３０％。
这样，总体上城乡居民养老保险适度给付区间保持

不变，下限为恩格尔系数标准，上限为农村居民人

均纯收入的６０％。

４．适度水平的测算及比较分析

以国家统计局公布的２０１３年全国数据为例，农
村居民家庭平均每人消费支出６６２５．５元，恩格尔系
数为３７．７％，人均纯收入８８９５．９元，则城乡居民社
会养老保险给付的适度下限为每月约２０８元，适度
上限为每月约４４５元。

其中，基础养老金的适度下限就是城乡居民社

会养老保险总体给付的适度下限，每月约２０８元；基
础养老金适度上限为每月约２２３元。基础养老金的
适度区间标准比２０１３年民政部统计的全国城乡低
保月平均支出１８９元高出１０％～１８％左右。个人账
户养老金与缴费档次、缴费年限、投资回报率等因

素有关，目前是从无到有的过程，刚刚起步。对于

在城乡居民社会养老保险实施时点已超过退休年

龄的，一般没有个人账户积累；未超过退休年龄，但

超过４５周岁的，在允许补缴前提下一般只有最低年
限缴费积累。在目前条件下，个人账户养老金不宜

规定出下限标准，而宜通过缴费激励等各种方式鼓

励参保居民多缴、长缴，这样才能多得、多享受。个

人账户养老金的上限为农村居民人均纯收入的

３０％，每人每月约 ２２３元，与基础养老金上限相同，
体现制度结构的均衡性。

２０１３年城乡居民社会养老保险给付水平是平
均每人每月８１元，比适度下限２０８元低６０％，少了
１２７元。以此为参照，一些地区逐步上调城乡居民
社会养老金，在一定程度上缓解了养老金过低的状

况，但是大多数城市居民的养老金仍未达到下限

标准。

从全国范围来看，２０１３年，城乡居民社会养老
金支出１４３１亿元①，占公共财政收入１２９２０９．６４亿
元②的比例为 １．１％，占公共财政支出 １４０２１２．１亿
元③的比例为１％，占财政对社会保障和就业总支出
１４４９０．５１亿元④的比例为９．９％，财政负担和支出份
额总体较小。如果将城乡居民社会养老金从平均
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①

②

③

④

数据来自财政部《关于２０１３年全国社会保险基金决算的说明》，财政部网站。
数据来自财政部《２０１３年全国公共财政收入决算表》，财政部网站。
数据来自财政部《２０１３年全国公共财政支出决算表》，财政部网站。
数据来自财政部《２０１３年全国公共财政支出决算表》，财政部网站。



每月８１元提高到适度下限２０８元，只需增加国家财
政对基础养老金的“出口补贴”部分，不必增加参保

缴费补贴，以城乡居民养老金领取人数为１３７６８万
人计算，平均每人每月增长 １２７元，每人每年增长
１５２４元，则增加当期财政支出２０９８．２亿元，仅占全
国公共财政收入的１．６％、公共财政支出的１．５％、财
政社会保障就业支出的１４．５％，按目前的国家财政
能力，是可以负担得起的。

　　四、城乡居民社会养老保险完善对策

１．逐步提高城乡居民养老金待遇

　　提高城乡居民社会养老金待遇可以从两方面
入手：

一是逐步提高基础养老金发放标准，加大各级

财政对基础养老金的补助力度。中央根据财力和

养老需求状况适当提高最低基础养老金标准，并以

各地区城乡居民社会养老保险适度水平区间测算

为依据，划定基础养老金上涨指导线，既不能低于

中央最低基础养老金，又不能搞大跃进无限制提高

标准，使基础养老金朝着适度区间发展。同时建立

基础养老金与缴费年限挂钩的联动机制，对超过最

低缴费年限部分，每多缴费 １年，基础养老金增发
５％，鼓励中青年参保人员长期缴费，以增加缴费年
限养老金收入。

二是逐步提高个人账户养老金水平，加强财政

对参保缴费“入口”补贴的针对性和有效性。对于

选择高缴费档次的给予更多财政补助，引导城乡居

民提升缴费档次和延长缴费年限，增加个人账户养

老金的积累。尽快实现个人账户养老金省级统筹

管理，并在适合条件下按比例（例如１０％～４０％）转
入全国社保基金理事会，代为投资运营管理，提高

账户基金收益率。

２．以适度水平为目标缩小地区差距

由于地区经济社会发展不平衡，我国地区之间

的收入、消费、物价等存在着明显差异，在当前发展

阶段，不同地区城乡居民社会养老金保持合理差距

是可以接受的。不同地区城乡居民社会养老金的

差异不是越大越好，也不是越小越好，而是要以当

地恩格尔系数、农村居民人均纯收入、农村居民日

常生活消费支出等因素为参照，测算出城乡居民社

会养老保险的适度水平区间，以适度水平为目标调

整当地的城乡居民社会养老金给付水平。如果各

地区城乡居民社会养老金都进入适度水平区间，就

能够把城乡居民社会养老金的地区差异控制在与

收入差距和消费差异相匹配的水平上，排除人为干

预或财政竞赛等外在因素，使城乡居民社会养老金

的地区差距保持在合理范围。

３．建立城乡居民养老金正常调整机制

城乡居民养老金正常调整机制包括两个层次：

一是在现行低水平、不适度条件下，城乡居民养老

金的上涨机制；二是在进入适度水平区间后，城乡

居民养老金的自动调整机制。其中，目前的上涨机

制宜采取循序渐进策略，而不是一下子提高到适度

区间。建议利用３～５年左右时间，将城乡居民社会
养老金调整到适度水平区间范围，则各地可以以上

涨空间为参照测算出每年的平均上涨率，这样也可

以稳定城乡居民的保险收益预期。在进入适度水

平区间后，养老金自动调整机制要将城乡居民养老

金控制在适度区间内，防止再次低于适度下限或超

出适度上限。具体来讲，各地区应以物价上涨率、

收入增长率等为参照，测算出相应的养老金正常调

整率，实现城乡居民养老可持续发展。

４．完善城乡居民多支柱养老保险体系

在城乡居民社会养老金达不到适度水平的阶

段，可以通过完善城乡居民多支柱养老保险体系，

发挥城乡居民资产化收益养老、商业保险养老等其

他养老方式的作用，满足老年居民的基本生活需

要。在新型城镇化进程中，农民的土地红利、城镇

居民的住房资产等，都可以通过合理的制度安排

（例如土地增值收益可持续养老分配、以房养老等

形式）来补充社会养老保险的不足。同时，还应该

积极探索多渠道扩充城乡居民社会养老保险基金

的可行方案，增加社会捐赠、彩票营业收入、国有资

产收益及股权收益分配、集体经济补助等来源，提

高社会养老基金积累。
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