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随着经济发展水平的提高、制度的完善，让老年人生活更幸福、更有尊严感，

已成为全社会努力的方向。为此，《人民政协报》就改革开放四十年我国养老保

障制度建设取得的巨大进步专访了中国社科院世界社保研究中心主任郑秉文教

授，访谈全文刊发如下。 

 

全国政协委员郑秉文： 

守护“夕阳红” 

 

记者 朱婷 

当我们老了，过怎样的生活？谁来支撑这样的生活？改革开放四十年，随着经济发展水

平的提高、人口结构的变化、理念的进步、制度的完善，让老年人生活更幸福、更有尊严感，

已成为全社会努力的方向。 

“紧跟着经济体制改革的步伐” 

“九”在中国文化中，有长久长寿的含义，1989 年，我国将农历九月九日定为“敬老

节”。10月 17日，正是农历九月九，全国政协委员、世界社保研究中心主任郑秉文和记者

聊起改革开放以来有关养老的那些事儿。 

“事实上，新中国成立以来，养老作为一项社会保障制度，经历了从无到有、不断发展

完善的过程。”郑秉文表示。 

1951年 2月 26日，我国颁布《中华人民共和国劳动保险条例》，而“逐步实行劳动保

险制度”曾被写进 1949年中国人民政治协商会议第一届全体会议通过的《共同纲领》。 
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《中华人民共和国劳动保险条例》之后于 1953年、1956年两次修订，全面确立了适用

于中国城镇职工的劳动保险制度。1958 年 2 月 9 日，国务院颁布了《关于工人、职员退休

处理的暂行规定（草案）》，进一步完善了我国劳动保险制度，尤其是进一步明确了国营企

业、公私合营企业、事业单位和国家机关、人民团体的工人和职员退休资格，并专门为身体

衰弱、因工残疾而丧失劳动能力的群体制订了退休和领取退休金的条件。 

“我国社保制度的真正创建，是从 20世纪 80年代中期地方试点开始的，养老保险制度

起源于 1984 年沿海发达地区推进合同工基本养老保险和固定工退休费用社会统筹。”郑秉

文告诉记者。 

当时的背景是，1984 年，我国城市经济体制改革全面启动，在国营企业的市场化改革

过程中，随着企业更新职工队伍，企业退休人员骤然增多，企业养老金负担迅速增长。1984

年 4月，劳动人事部、中国人民保险公司印发《关于城镇集体企业建立养老保险制度的原则

和管理问题的函》，提出“建立法定的城镇集体企业职工养老保险制度。”城镇集体企业职

工的养老保险费,实行企业、个人分担的原则。企业、个人各负担多少，要确定一个合理的

比例。 

1986 年 7 月，国务院发布了《国营企业实行劳动合同制暂行规定》，规定国家对劳动

合同制工人退休养老实行社会统筹，企业和劳动合同制工人按规定的比例缴纳养老保险费

（企业缴纳合同制工人工资总额的 15%，合同制工人缴纳本人标准工资的 3%），筹集养老保

险基金。1991年 6月，又发布《国务院关于企业职工养老保险制度改革的决定》。 

不光是城市，农村的养老保险也一直备受关注。早在 1986 年，民政部就开始探索建立

农村社会养老制度，1992 年在总结试点的基础上，民政部印发《县级农村社会养老保险基

本方案（试行）》；1993 年，党的十四届三中全会通过《中共中央关于建立社会主义市场

经济体制若干问题的决定》，提出重点完善企业养老和失业保险制度，城镇职工养老和医疗

保险金由单位和个人共同负担、实行社会统筹和个人账户相结合，农民养老以家庭保障为主，

发展和完善农村合作医疗制度。 

1995年到 1996年期间，学经济学出身的郑秉文意识到，中国社会保障是急缺的一个学

科，也将会成为一个非常热门的学科，他开始投入社会保障领域的研究。那也是他出国最多

的时候，一有机会到世界各地，都要学习和了解当地的社会保障情况。“社会保障和其他改

革有一个很大的不同，就是转型期比较长，需要有大量学术资源投入到这个领域，值得一代

人付出几十年的努力。” 



 

 

第 3 页 

“纵观这 40年，随着经济体制改革不断深化，养老保险改革也经历了阶段性的变化。”

郑秉文说，上世纪 90 年代，正值国企改革攻坚战，经济结构调整导致就业结构调整，1997

年亚洲金融危机为国内经济带来异常压力，刚刚建立起来的社会保障制度不得不实施“两个

确保”和“三条保障线”：确保企业离退休人员基本养老金按时足额发放和国有企业下岗职

工基本生活；国有企业下岗职工基本生活保障、失业保险、城市居民最低生活保障制度。 

之后的十几年里，养老保险政策不断扩大覆盖面、提高待遇水平、解决双轨制，对于百

姓来说，制度的普及性和认知度在这个阶段得到空前提高。 

“目前进行的是第四个阶段，党的十八届三中全会以来，养老保险全面深化改革，全局

性的、结构性的主体框架和顶层设计已经搭建起来。同时，养老保险积极参与供给侧结构性

改革，逐渐提升为国家治理体系的组成部分。”在郑秉文看来，养老保障制度的诞生与发展

基本上紧跟着经济体制改革的步伐。 

“最美不过夕阳红，温馨又从容” 

“最美不过夕阳红 

温馨又从容 

夕阳是晚开的花 

夕阳是陈年的酒 

夕阳是迟到的爱 

夕阳是未了的情 

多少情爱化作一片夕阳红” 

上世纪 80 年代，一首《最美不过夕阳红》传唱大江南北，引起了亿万国人的共鸣。优

美的旋律，情深意切的歌词，让许多老年人听了热泪盈眶，这首歌对老年人，是莫大的尊重

和肯定，也让年轻人感受到，原来老年并不是人们想象中的灰暗沉寂，自有其魅力和精彩。 

那时的中国，还鲜少有人注意到老龄化将成为一个社会问题。但时光流逝，中国的人口

结构也在悄然变化。在郑秉文记忆中，我国正式进入老龄化社会，是在 2000 年，“当一个

社会的 60岁老年人占总人口达到 10%、或者 65岁人口达到 7%时，就标志着这个社会进入人

口老龄化了。根据统计，2000年我国 60岁及以上人口达到 10%，也正是那一年，65岁及以

上人口达到了 7%。” 

说起几十年来我国的主要养老方式和老年人生活发生的变化，郑秉文十分感慨。 

“40 年前，我国的养老方式完全是以居家养老为主，没有真正意义上的社区养老和机

构养老。”郑秉文介绍，只有农村的“五保户”和少量的城镇孤寡老人可以进入机构养老。
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那时我国的人均 GDP只有 150美元左右，“而那时的养老机构完全是国家或集体举办的，数

量非常少，水平也特别低”。 

2001年，是我国加入世贸组织的第一年，人均 GDP超过 1000美元，我国开始进入“下

中等收入国家”，人们的养老方式也开始出现变化。出现了机构养老，社会福利院的床位数

量达到了 116 万张，收养包括老年人在内的人员是 83 万人；还出现了社区养老，城镇建立

起各种社区服务设施 21万处，其中社区服务中心 1万个，60岁及以上人口是 1.3亿，占总

人口 12.7亿的 10.4%左右。 

而如今，我国出现了完整的社区养老和机构养老模式，并且，社区和机构养老的人数逐

年增加。“去年的数据显示，60 岁以上老年人是 2.4 亿，占总人口 13.9亿的 17.3%。在机

构养老方面，养老服务机构数量将近 3万个，养老服务床位 714万张，比 2001 年增加了好

几倍；在社区养老方面，社区服务中心 2.5 万个，社区服务站 14 万个。”郑秉文说，所有

这些数据是 2001年不可同日而语的。 

从“养儿防老”，到按月领取养老金，购买各种养老服务产品，主动入住各类养老机构，

人们的观念发生着翻天覆地的变化。“独立养老”观念逐渐形成，人们日渐注重精神养老，

也更加期盼制度支持。 

近几年来，国家有关部门几乎每年出台文件，降低建立养老服务机构的门槛，鼓励民间

资本进入，满足不同层次的社会需求。就在 10月 11日，国务院办公厅发布了《关于印发完

善促进消费体制机制实施方案（2018—2020 年）的通知》，明确要求“取消养老机构设立

许可”。并规定，建立养老机构分类管理制度，加快推进公办养老机构转制为企业或开展公

建民营，着力解决托底保障职能与公建民营不协调问题。 

“目前，既有每月几万元的高档养老机构，也有每月几千元的普通养老机构，同时，对

‘三无’（无劳动能力，无生活能力，无赡养人和扶养人、或者其赡养人和扶养人确无赡养

和扶养能力）的老人、低收入老人、经济困难的失能半失能老人提供无偿或低收费的供养条

件，公办养老院对这部分人员实行兜底。”在郑秉文看来，目前我国以居家养老为主体、社

区养老和机构养老并存的养老格局已经形成，更多老人可以享受温馨从容的晚年生活。 

“既要‘有钱’，也要‘有人’” 

郑秉文认为，伴随着我国人口结构进一步老龄化，养老面临的困难，归根结底无非两方

面：“缺钱”和“缺人”。 
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“‘钱’的问题，就是养老金制度问题。”郑秉文说，我国自建立养老保险制度以来，

待遇水平不断提高，从每月几百元到现在的将近 3000元，养老金实现了连续 14年上涨。但

这个水平，跟发达国家相比，仍然有较大差距。 

郑秉文在对比研究多个国家的养老方案后发现，发达国家的养老金制度是多支柱式的，

老年人的退休收入结构多样，他们还有企业补充养老保险，还有来自个人养老金制度的退休

金。相比之下，我国的养老金主要来自国家的社保这一个渠道，第二支柱企业年金才覆盖

2300万人，第三支柱今年才搞试点。 

“我国养老保障体系的一个软肋是没有建立起多支柱、多层次的养老金制度，退休收入

结构单一，充足性不太好，国家的压力比较大，财政补贴的压力更大，尤其面对人口老龄化

的趋势，改革的压力就非常大。”郑秉文表示，当下一些企业经营面临困难，年轻夫妇更是

压力山大，除了养老，还有医疗、教育、住房等。“目前，国家有关部门正在研究降低费率

的方案。” 

为了缓解老年人的养老压力，提高退休生活品质，4年前在十几个城市开始试点住房反

向抵押养老保险，也就是人们俗称的“以房养老”，今年 9月，试点正式推向全国。 

“由于中国楼市价格的刚性和波动性，由于中国的传统文化、法律环境等诸多因素，4

年来，总计只有 141 户签约，实际承保的只有 99 户，而我国香港地区去年一年就成交 747

单，而美国住房反向抵押的投保人数量达 62 万人。”郑秉文表示，这说明除了第一支柱，

其他所有养老保险的发展前景都十分广阔，潜力巨大，需要下大气力去开发。 

而在“人”的问题上，随着我国养老服务业的兴起，养老市场进一步细分，对从业人员

的素质也提出了更高的要求，建立一支专业的队伍显得尤为重要。 

虽然机构养老人数逐年增加，但居家养老在相当长时期内将仍是养老的主流方式。“为

了应对人口老龄化，解决失能人员和失智人员的养老困境，政府大力发展居家养老便捷服务，

上门为居家老年人提供助残、助浴、助洁、助急、助医等服务，目前已经在 15 个城市正在

试点长期护理保险。”郑秉文表示，同时，随着科技的发展，智慧养老也在兴起，通过“互

联网+智慧养老”路径，搭建老年人口数据平台、探索智慧养老互助服务，可以更精准地对

老年群体实施关爱。 

“根据联合国的预测，在 2035年和 2050年时，中国 60 岁以上老年人占比将分别高达

28.5%和 35.1%。也就是说，到 2035年，我国大约每 4个人中就有一个老年人，到 2050年，

大约每 3个人中就有一个老年人。”在郑秉文看来，让老年人分享经济高速发展带来的成果，

提升他们的幸福感和获得感，不单是一个家庭的事，更需要一个社会、一个国家共同努力。 
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声 明： 

中国社会科学院世界社保研究中心（简称“世界社保研究中心”），英文为 The Centre for 

International Social Security Studies at Chinese Academy of Social Sciences, 英文缩

写为 CISS CASS，成立于 2010 年 5 月，是中国社会科学院设立的一个院级非实体性学术

研究机构，旨在为中国社会保障的制度建设、政策制定、理论研究提供智力支持，努力成为

社会保障专业领域国内一流和国际知名的政策型和研究型智库。 

中国社会科学院社会保障实验室（简称“社会保障实验室”），英文为 The Social Security 

Laboratory at Chinese Academy of Social Sciences, 英文缩写为 SSL CASS，成立于

2012 年 5 月，是我院第一所院本级实验室。“社会保障实验室”依托我院现有社会保障研

究资源和人才队伍，日常业务运作由“世界社保研究中心”管理，首席专家由“世界社保研

究中心”主任郑秉文担任。 

“社会保障实验室”于 2013 年 2 月开始发布《快讯》、和《工作论文》。《快讯》产品

版权为“社会保障实验室”所有，未经“社会保障实验室”许可，任何机构或个人不得以任

何形式翻版、复制、上网和刊登，如需使用，须提前联系“社会保障实验室”并征得该实验

室同意，否则，“社会保障实验室”保留法律追责权利；《工作论文》版权为作者所有，未经

作者许可，任何机构或个人不得以抄袭、复制、上网和刊登，如需引用作者观点，可注明出

处。否则，作者保留法律追责权利。 

如需订阅或退订《快讯》、《工作论文》，请发送电子邮件至: cisscass@cass.org.cn。 

地址：北京东城区建国门内大街 5 号 

电话：（010）84083506         传真：（010）64014011 

网址：www.cisscass.org         Email: cisscass@cass.org.cn 

联系人：董玉齐 

 

 


