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2022 年第 35 期（总第 526 期，8 月 26 日） 中国社科院世界社保研究中心 主办 

 

经过 15 年的持续探索，中国养老保险体系第三支柱发展进入快车道，有力

的促进了可持续多层次养老保障体系的建设。中国社会科学院世界社保研究中心

主任郑秉文教授就此在《中国财经报网》撰文陈述了自己对我国养老保险第三支

柱发展的看法，以下为全文： 

 

养老保险第三支柱的“瓜熟蒂落” 

 

文/郑秉文 

  党的十八大以来，我们党团结带领全国各族人民，全面推进经济体制、政治体制、文化

体制、社会体制、生态文明体制和党的建设制度等改革，成就举世瞩目。其中，社会保障制

度改革全面深化，社会保障的“四梁八柱”不断完善和加固，搭建起全局性、战略性和根本

性的社会保障的主体架构。在供给侧结构性改革中，社会保障的一系列新举措、新政策和新

制度密集出台，不断填补空白，为推进国家治理体系和治理能力现代化作出了贡献。 

在党的二十大召开前夕，国务院发布了《关于推动个人养老金发展的意见》，这在我国

养老保险制度改革史上意义深远，它标志着在我国多层次、多支柱养老保险体系改革进程中，

与国际通行做法接轨的第三支柱个人养老金制度将正式诞生，养老保险制度体系得以补齐真

正意义上的第三支柱。 

  筹备阶段：第三支柱养老保险探路 

  在养老保险体系中，第一支柱是由国家建立的基本养老保险制度，目前在我国由两大分
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支构成，即城镇职工基本养老保险和城乡居民基本养老保险，其资金来自国家财政转移支付、

企业和个人的缴费；第二支柱是由企业建立的补充养老保险制度，在我国由企业年金和职业

年金构成，其资金来自企业和职工的双方缴费与投资收益；第三支柱是指受国家税收政策支

持，由个人出资建立的市场化运行的养老金制度。 

  相对于第一和第二支柱，第三支柱个人养老金是个新生事物，绝大多数国家是从上世纪

末和本世纪初开始建立的。1991年，我国颁布的《关于企业职工养老保险制度改革的决定》

（国发〔1991〕33 号）提出了三支柱养老保险的理念和制度目标，即“逐步建立起基本养

老保险与企业补充养老保险和职工个人储蓄性养老保险相结合的制度”，但当时受到人民群

众收入水平、专业投资能力和资本市场等诸多客观条件的约束，直到本世纪初，建立第三支

柱才真正提到议事日程上来。 

  2007年至 2012年是第三支柱养老保险的筹备阶段。第三支柱个人养老金最开始以保险

业提出的“个人补充养老保险”的形式出现。2006 年发布的《国务院关于推进天津滨海新

区开发开放有关问题的意见》（国发〔2006〕20 号），要求天津滨海新区“探索新的区域

发展模式”。在此背景下，原保监会与天津市人民政府就保险业深度合作联合印发《加快天

津滨海新区保险改革试验区创新发展的意见》（保监发〔2007〕110 号），并于 2008 年印

发《关于印发<天津滨海新区补充养老保险试点实施细则>的通知》（保监厅发〔2008〕32

号），提出为推动多层次养老保障体系建设，在滨海新区开展“个人补充养老保险”试点，

提出个人工资薪金收入 30%以内的个人交费部分可在个人所得税税前扣除。 

  2008年 12月，为积极应对国际金融危机，国务院办公厅在其印发的《关于当前金融促

进经济发展的若干意见》（国办发〔2008〕126号）中再次提及包括养老保险在内的保险税

收优惠问题，明确指出要积极发展个人养老等保险业务，鼓励和支持有条件企业通过商业保

险建立多层次养老保障计划，研究对养老保险投保人给予延迟纳税等税收优惠。 

  2009 年发布的《国务院关于推进上海加快发展现代服务业和先进制造业建设国际金融

中心和国际航运中心的意见》（国发〔2009〕19 号）提出鼓励个人购买商业养老保险，责

成相关部门会同上海市研究具体方案，并首次正式提出在上海“适时开展个人税收递延型养

老保险产品试点”。此后，《上海税收递延养老保险费率政策改革试点实施办法》草案曾在

一定范围征求意见，甚至上海市的个人延税型养老保险试点方案的测算结果都已经面世，但

由于税收优惠方案始终未能出台，因此个人税收递延型养老保险产品试点未能落地。 

  继上海之后，2010 年原保监会和深圳市人民政府正式签署《关于深圳保险创新发展试

验区建设的合作备忘录》，深圳保险业拟在 6个重点领域开展改革创新，其中包括开展个人
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税收递延型养老保险试点。2012 年 7 月，广东省人民政府正式公布《广东省建设珠江三角

洲金融改革创新综合试验区总体方案》，提出将深圳市保险改革试验区相关政策扩大到珠三

角地区，包括推动个人税收递延型养老保险产品试点工作，探索城市低收入人群参与商业保

险的途径。 

  这一时期，虽然天津滨海新区、上海市、深圳市、广东省纷纷提出开展第三支柱养老保

险试点，但由于种种原因这些试点并未能真正落地。 

  试点阶段：第三支柱养老保险加速发展 

  党的十八大之后，第三支柱养老保险制度建设驶入快车道。十八届三中全会通过的《中

共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》明确指出“制定实施免税、延期征税等优惠

政策，加快发展企业年金、职业年金、商业保险，构建多层次社会保障体系”，个人税收递

延型商业养老保险由此成为一个“热词”，此后频繁出现在相关重要文件和众多媒体的文章

之中。 

  2014 年，国务院颁布的《关于加快发展现代保险服务业的若干意见》（国发〔2014〕

29 号）的表述是“适时开展个人税收递延型商业养老保险试点”；2015年 3月《政府工作

报告》明确省略了“适时”二字，直接提出“推出个人税收递延型商业养老保险”；2016

年 3月两会通过的“十三五”规划纲要指出：“构建包括职业年金、企业年金和商业保险的

多层次养老保险体系”，同时再次提及“推出税收递延型养老保险”；2017 年 7 月，国务

院办公厅发布《关于加快发展商业养老保险的若干意见》（国办发〔2017〕59 号），正式

向全社会宣布启动个人税收递延型商业养老保险试点；2018 年 4 月，财政部等五部委印发

《关于开展个人税收递延型商业养老保险试点的通知》（财税〔2018〕22 号），对个人税

收递延型商业养老保险（以下简称税延型养老保险）制度设计进行了详细规定，并表示试点

目的是“推进多层次养老保险体系建设，对养老保险第三支柱进行有益探索”。 

  《关于开展个人税收递延型商业养老保险试点的通知》的主要内容包括：2018年 5月 1

日开始在上海市、福建省（含厦门市）和苏州工业园区（以下简称“三地”）实施税延型养

老保险试点；个人缴费税前扣除标准按照月工资薪金的 6%和 1000元孰低办法确定；个人领

取商业养老金征税比例为 7.5%；个人达到退休年龄时按月或按年领取商业养老金，在身故

或罹患重大疾病时可一次性领取；一般纳税人基本均可成为参保人；个人商业养老资金账户

与居民身份证件绑定并具有唯一性；中国保险信息技术管理有限责任公司（中保信平台）为

个人账户信息平台；产品研发的原则为长期锁定、终身领取、精算平衡，等等。 

  “三地”试点至今，税延型养老保险参保人数达 5万多人，保费收入超 6亿元，市场效
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果不及预期。事实上，税延型养老保险遭遇发展“瓶颈”有多重原因，例如，个税抵扣手续

十分繁琐致使可及性较差，销售费用低于普通商业保险产品致使保险公司积极性不高，领取

时个税缴纳比例较高导致参保意愿低下，恰逢个税免征额提高导致纳税人数量骤减，税收递

延比例较低导致激励性不足，“三地”试点范围狭小限制了市场影响力和覆盖率，单纯的保

险产品难以满足多样性市场需求，等等。 

  根据试点情况，从 2020 年 12 月召开的中央经济工作会议到 2021年的《政府工作报告》，

从“十四五”规划纲要到 2021年 11月发布的《中共中央国务院关于加强新时代老龄工作的

意见》，都多次强调要促进和规范发展第三支柱养老保险。有关部门联手起草了《关于推动

个人养老金发展的意见》，并于 2021年 12 月由第 23 次中央全面深化改革委员会会议审议

通过，2022 年 4月《关于推动个人养老金发展的意见》（国办发〔2022〕7号）公布。 

  新阶段：第三支柱养老保险规范发展 

  经过 15 年的持续探索，中国养老保险体系第三支柱经历了“个人补充养老保险”筹备、

个税递延型商业养老保险试点、个人养老金制度正式启动三个发展阶段。如果说 2018 年试

点的税延型养老保险是第三支柱的“试用版”或 1.0版本的话，那么前不久出台的个人养老

金制度就是“正式版”或“2.0版”。 

  个人养老金制度将参保人资格扩大到参加基本养老保险的全体劳动者，从促进实现共同

富裕的高度确立了个人养老金制度的功能；将金融产品从商业保险推广到银行理财、储蓄存

款和公募基金，从满足不同群体社会需求的角度使金融产品覆盖范围最大化；将账户制作为

享受税收优惠政策的载体和基础，从提高便利化的目的出发，规定一个账户可购买所有不同

种类金融产品。中国版的第三支柱个人养老金制度将最大限度提高覆盖率作为其目标，参保

人既包括正规就业群体也包括新业态就业人员，既包括灵活就业人员也包括中小企业员工，

既具有浓厚的中国特色，又借鉴了发达国家的经验教训。 

  个人养老金制度的出台正值中国人口老龄化处于拐点的关键时刻。2021年我国 65岁及

以上人口迈过 14%的深度老龄化大关，养老保险体系面临的财务可持续性压力与日俱增。在

此背景下，第三支柱个人养老金的建立和三支柱养老保障体系的完善将会不断提高国民福

祉，提高家庭财富净值构成中的金融资产比重，增加退休收入的来源渠道，提高退休收入替

代率，稳定全社会的消费预期，扩大长期资本的来源渠道，扩充机构投资者的规模，提高资

本市场的长期资金比重，有利于繁荣发展多层次资本市场建设和促进经济增长。 

原文链接:  

http://www.cfen.com.cn/dzb/dzb/page_5/202208/t20220816_3834094.html�
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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：北京东城区张自忠路 3 号院东院北楼 

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

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

联系人：董玉齐 

 

 


