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中国基本养老保险的潜在收支缺口愈发令人担忧，现行制度设计也不断引发关 

于代际公平、待遇公平的争论。本报告尝试通过回顾基本养老保险的建立和改 

革历程，矛盾与厘清争议的起源 ，并总结改革经验，提出政策建议。

中国基本养老保险的发展大致可分为四个阶段：第一阶段为 1949-1978 年，中  

国的基本养老保险，在计划经济体制下形成了“城乡二元、政企双轨”的格局。 

彼时的低经济发展水平，直接导致了基本养老保险的覆盖面狭窄；“高就业、低  

工资、高福利”的经济结构，又导致了基本养老保险的收支设计不平衡。这两个  

问题，基本成为了未来 70 多年改革所重点需要解决的两个问题。只是当时，这  

两个问题被年轻的人口结构，以及财政管一切的计划经济制度所掩盖。

第二阶段为 1979-1991 年，在人口老龄化和经济体制改革的推动下，中国基本 

养老保险收支不平衡的制度矛盾快速激化。然而，刚刚开始改革开放的中国，  

还不具备对其进行大刀阔斧改革的能力，只能通过一系列“打补丁”和“拆东墙 

补西墙” 的方式维持基本养老保险制度的运行。在这一时期，基本养老保险从 

国家保险转向企业保险，又从企业保险转向社会保险，并最终确立了“筹资多 

渠道”“社会统筹”的制度模式。

第三阶段为 1992-2002 年，随着经济体制改革的深入，基本养老保险收支不平 

衡的矛盾延续，覆盖面狭窄的问题集中暴露。中国开始对基本养老保险制度进 

行大改。从收缴、管理、计发等制度设计，到城乡、政企的制度覆盖，基本重塑 

了基本养老保险的格局，最终确立了“统账结合”“制度统一 ”的制度愿景。

第四阶段为 2003 年至今，在吸取了过去 20 多年改革经验教训的基础上，确定 

了当前的基本养老保险制度体系，并首先着手扩大制度覆盖面。到2015 年，终 

于建立起以机关事业单位基本养老保险、企业职工基本养老保险和城乡居民基  

本养老保险共同构成的第一支柱 ，最终将覆盖面狭窄问题，降格为制度不统 一 

的问题。同时，收支不平衡的矛盾作为长期矛盾，只是得到了缓解。

当前，制度不统一问题包括：老、中、新人的制度不一；政、企、  其他居民的制 

度不一。而收支不平衡矛盾， 则体现为：个人账户空账运行等历史遗留问题；全 

国统筹实现困难；基金结余耗尽风险等。对此，学界和市场，大多提出了延迟 

退休、统一制度、做实空账、调整缴费和待遇水平等一系列方法。

回顾基本养老保险的改革和发展历程 ，我们认为，各类改革措施只有做到兼顾 

效率公平、统筹长短利益、充分考虑外部性三者，才能保证落地。在当前背景 

下，我们认为充实社保基金是最佳方案 ；延迟退休和调整缴费率及待遇水平等 
方法， 需要考虑节奏问题；做实个人账户空账和全国统筹等改革，则仍需等待 
更好的推进时机。

风险提示：1 ）资料存在统计误差的风险；2 ）参考文献存在史实错误；3 ）政策 
文件筛选过程中存在遗漏；4 ）政策建议仅供参考，不构成投资建议。
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当前，中国人口老龄化水平不断加深、总和生育率也在不断下滑，基本养老保险收支的潜在矛盾愈发令人担忧。同时，基本 
养老保险制度以现收现付制为主、尚未完全统一的制度设计，也引发了一些关于代际公平、待遇公平方面的讨论。市场和学 
界对此进行了一系列研究，但通常难以形成统一的政策意见。本报告尝试通过回顾基本养老保险的建立和改革历程，一方面 
帮助厘清诸多问题和争论的起源，另一方面尝试总结历史上的改革经验，为未来改革提供参考。

一 、  第一阶段： 1949-1978 年，计划经济下国家保险的建立

中国的基本养老保险脱胎于建国初期所成立的劳动保险。回顾该保险是如何形成、如何设计，可以帮助我们定位中国基本养 
老保险的起点， 了解中国基本养老保险制度的一些问题是如何产生、发展，进而如何改革的。

1.1 城镇： 双轨制的第一支柱养老保障体系雏形出现

1.  三大改造完成前： 国家机关养老保障制度暂未建立，企业试点劳动保险

三大改造完成前， 中国经济发展水平低， 尚不具备建立全面的养老保障体系的条件。1949 年 9 月 ，新中国成立前夕，《中 
国人民政治协商会议共同纲领》就已经提出要“逐步实行劳动保险制度”，养老保险即为其中的一部分。新中国成立后的数 
年中 ，受限于经济发展水平，劳动保险只在小范围条件较好的企业内进行了试点。

国家机关建立养老保障体系面临的问题：新中国百废待兴、国家机关工人和干部缺口大，且多数干部具有终身工作的意愿1， 
建立退休制度的紧迫性不强；同时，经济发展水平较低、财政财力薄弱，干部生活来源仍然是直接发实物的“供给制”或“包 
干制”，建立退休 、养老保障制度的基础条件也不具备。因此，建国之初，国家机关工作人员的养老保险制度建设，实际处 
于被暂时搁置的状态。

大量企业建立养老保障体系所面临的问题：建国初期物价水平不稳，多种经济成分并存、工资制度五花八门，“部分工资制” 
“工资米 ”“工资分”等多种支付方式广泛存在，且各地区工资标准差异巨大 ，缺乏建立统一养老保障制度的土壤。

图表1      机关工作人员小包干标准（ 人/月，1950 ）       

项目 级别 标准

大灶 130 斤

中灶 165 斤生活费

小灶 225 斤

其他商品及津贴等 公家供给

图表2      企业每工资分对应实物商品标准（ 1952 ）        

商品类别 标准

粮食 0.8 斤

白布 0.2 尺

植物油 0.05 斤

食盐 0.02 斤

煤 2 斤

当时，国家在小范围内试点的劳动保险，机制设计也相对原始，实际就是国家发给企业职工的退休金。1951 年 2 月末，原 
政务院发布了《中华人民共和国劳动保险条例》（简称《劳动保险条例》） ，开始小范围试点劳动保险。1953 年，原政务院 
对《劳动保险条例》进行了修订，略微扩大了劳动保险的范围，并对待遇水平进行了小幅调整。

此时的劳动保险，覆盖面仍然偏低。1951 年版本的《劳动保险条例》，仅在有职工100 人以上的工厂、矿场，以及部分交 
运企业内进行了试点。1953 年《劳动保险条例》修订后，进一步将工、矿、交通事业建设单位，以及国营建筑公司纳入试点 
范围，但覆盖面仍然偏低。根据我们的测算，此时的劳动保险覆盖人数最多不超过 900 万人。

资料来源：《新中国工资史稿》，平安证券研究所
资料来源：《新中国工资史稿》2 ，平安证券研究所
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同时，劳动保险的运行也十分原始，实际就是由国家发放给职工的退休金。根据《劳动保险条例》， 企业每个月需要将全部 
职工工资的 3%单独提取为劳动保险金。劳动保险金中的 30%，交由全国总工会建立劳动保险总基金，用于集体劳动保险事

1  聂月岩.邓小平与废除干部领导职务终身制[J].毛泽东思想研究,1998,(02):70-73.

2  庄启东,袁伦渠,李建立.新中国工资史稿[M].中国财政经济出版社,1986
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业建设，包括养老院、孤儿保育院等。剩下的 70%，由企业的工会管理，用于支付各类劳动保险的支出责任；支出后的盈余 
部分，交由省、市工会或产业工会全国委员会建立保险调剂金，用于收支不足时的统筹调剂等。

表面上，劳动保险的各项费用由企业承担，职工和国家并不具有缴费负担。但实际上，由于当时的国有企业只是行政机关的 
附属物，国有企业与国家之间的利润分配关系还属于“统收统支”的模式。所以，企业本质上只是代国家发放退休金3，劳动 
保险实际是由国家承担4。只是在运行过程中，由于调剂金的存在， 劳动保险的发放具有一定的地方统筹性质。

图表3      1953 年职工退职条件和劳动保险养老待遇水平

退职条件 退职养老待遇

性别 男 女 本企业工龄 替代率

年龄（岁） 60 50 5-10 年 50%

一般工龄 

（年）
25 20 10-15 年 60%

本企业工龄

（年）
5 5 15 年及以上 70%

资料来源：《中华人民共和国劳动保险条例实施细则修正草案

（1953）》，平安证券研究所

图表4      三大改造完成前,劳动保险试点范围及覆盖人数

覆盖范围 版本
覆盖人数上限 
测算（ 1953 ）

有工人职员一百人以上的国营、公 

私合营、私营及合作社经营的工  

厂、矿场及其附属单位；

594.1 万人

铁路、航运、邮电的各企业单位与 

附属单位；

1951
85.9 万人

工、矿、交通事业的基本建设单位；

国营建筑公司。
1953 175.7 万人

资料来源：两版《中华人民共和国劳动保险条例》，《中国劳动工 
资统计资料汇编（1949-1985）》，平安证券研究所

图表5      1953 年劳动保险的运行

资料来源：《中华人民共和国劳动保险条例（1953）》，平安证券研究所

2.  三大改造完成后：退休和养老保障制度推广，干部、职工“双轨制” 的雏形初现

1956 年 ，随着国民经济逐渐恢复、三大改造逐渐完成、货币工资制全面推行， 中国形成了建立退休和养老保障制度的基本 
条件。此时 ，中国开始逐步建立国家机关工作人员，以及非劳动保险试点企业职工的退休制度及养老保障制度，城镇“双轨 
制”的养老保障制度逐渐形成。
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3   申曙光，彭浩然. 中国养老保险隐性债务问题研究[M].中山大学出版社.2009

4  这里说主要由国家承担， 是因为劳动保险还在一些私营及合作社经营的工厂、矿场及其附属单位进行了试点。理论上，这些企业的劳动保险金 
还是由企业承担的，只是在调剂时可能会收到来自其他国营单位的补充支持。
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