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2025 年第 16 期（总第 632 期，4 月 9 日） 中国社科院世界社保研究中心 主办

3 月 25-28 日，博鳌亚洲论坛 2025 年年会在海南博鳌顺利召开，中国社会科

学院世界社保研究中心主任郑秉文教授受邀出席年会并在“人口老龄化与养老金

改革”分论坛做发言。会后，多家媒体就相关主题采访了郑秉文教授，以下为《腾

讯财经》的访谈情况报道。

郑秉文：农民养老金与城镇职工差距十多倍，应明显提高

农民养老金

3 月 26 日，中国社科院世界社保研究中心主任郑秉文在博鳌亚洲论坛期间与腾讯财经

独家对话时表示，个人养老金的问题，主要是投资收益率的问题，而目前来看，投资收益率

主要取决于两个因素：一是完善、繁荣、活跃资本市场，这是根本；二是最大限度的扩容个

人养老金产品，把一些收益性较高、收益比较稳定固收类的产品纳入进来，对冲资本市场的

波动。

谈个人养老金：

投资收益率影响个人养老金缴存

建议全国社保基金理事会成为个人养老金发行商

郑秉文介绍，自个人养老金推向全国三个多月以来，由于市场表现和可投产品范

围扩容，投资回报率有了一定提升。个人养老金产品扩容方面，在以前 36 个城市四
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类产品基础上增加了 3 个：特定储蓄产品、指数基金产品、国债，这三个产品都非常

好，国债和特定储蓄产品固收产品，可以对冲资本市场的波动，指数基金还能在一定

程度上博取市场的平均收益，是好事。

对于下一步产品扩容，郑秉文提出了多个想法，比如在过去的 20 年中，企业年

金集合计划投资收益率良好，可考虑将企业年金集合计划进行改造，使其向个人养老

金开放，若能适当调整，有望为个人养老金投资者带来福音。

此外，郑秉文还提出了一个自己独特的想法，他认为可以探索让全国社保基金理

事会成为个人养老金产品的发行商。

他介绍到，全国社保基金理事会成立 26 年来投资收益率表现出色，请他们出山

参与到产品开发和发行中来，让全国社保基金理事会也参与到个人养老金产品市场的

竞争之中，可实现双赢，既可以提高个人养老金账户持有人的投资收益率，激励更多

人参加和缴存，进而扩大个人养老金覆盖面，同时又可以为做大做强全国社保基金多

出一个筹资来源。当然，这需要开动脑筋，进行一些改革，比如进行“前段集合”，

设立一定的投资锁定期，等等。

基于目前中国股市表现良好，在被问到会不会对个人养老金投资有吸引力时，郑

秉文解释道，“个人养老金制度是不允许投资个股的，虽然有些国家可以，但是我国

目前是不允许投资个股。”他认为这个规定是非常正确的，“这是减少个人养老金投

资风险的需要，有这样的规定，起码能够给账户持有人带来最基本的收入保障，屏蔽

掉股市波动带来的损失。”他同时也表示，随着资本市场的完善，或许未来有一天中

国的个人养老金制度也能被允许投资个股。
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郑秉文也强调，上述想法目前实施起来都有一定的技术困难，但仍需要进行改革。

“提高收益率要打破常规，解放思想，用非常规的思维去促进个人养老金的发展。”

谈农民养老金：

农民养老金 90%来自财政，且只能来源于财政转移支付

建议在财政有支付能力的情况下，应该明显提高农民养老金

在谈到“城乡居民养老金与城镇职工养老金差异比较大，未来如何提高居民养老

金，缩小与职工养老金的差距”时，郑秉文表示，2025 年《政府工作报告》提出在去

年增加 20 元的基础上，今年再增加 20 元，这体现了尽力而为、量力而行的原则。他

认为，与职工养老金相比，农民养老金（因城乡居民养老保险主要覆盖农民群体）确

实差距不小，差距十多倍，在财政有支付能力的情况下，还是应该明显提高农民养老

金。

同时，他也指出，“城乡居民基本养老保险名义上叫保险，实际上它是一种养老

补贴，是养老津贴，是定额式的一人一份，所有农民到了 60 岁即可领取，没有资格

条件限制，不管以前是否缴费，有没有缴费的履历，也没有缴费年限的最低规定，所

以就是定额式的养老补贴，它的资金几乎完全来自各级财政的转移支付。”这些特征

跟职工养老保险制度相比都是独有的。

而在被问到从哪些渠道增加农民养老金时，郑秉文介绍，过去十几年，农民养老

金的支出约 90%来自各级财政的转移支付，最高的年份达到 96.8%，只是这几年来降

到 90%以下，但也在 80%以上。基本养老金制度以国家立法的名义建立的民生制度，

它的资金来源必须是固定的、可持续的，根据国际惯例，它的资金来源只能来自财政

转移支付，再很难有其他渠道，其他任何渠道都是不稳定的。所以，农民养老金改革

应坚持尽力而为、量力而行。

谈养老金制度改革：

改革是提高养老保险制度财务可持续性的根本措施

养老金体系应从负债型向资产型制度转变 建议做大做强全国社保基金

3 月 25 日，郑秉文在博鳌亚洲论坛 2025 年年会上指出，中国人口老龄化进程迅

速，在 2001 年进入老龄化社会（65 岁以上人口占比达 7.1%），2020 年进入深度老龄

化社会（65 岁以上人口占比达 14.2%），根据联合国预测，2032 年中国将迈入超级老
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龄化阶段（65 岁以上人口占比达 20.0%）。这样快的速度，社会经济等各方面都会受

到一定影响，其中，冲击最大的就是养老金制度。

郑秉文进一步解释，中国社科院社保研究中心在 2019 年发布的《中国养老金精

算报告 2019-2050》预测，我国养老金在 2028 年将出现收不抵支，2035 年将出现基

金枯竭。从 2019 年到现在有六七年过去了，中央打出了组合拳，先是建立了中央调

剂制度，后来提高了统筹层次，实现了全国统筹，不断扩大覆盖面，第三支柱也推出

来了，又延迟了退休，又调整了费率等等。“这个组合拳的效果现在看来非常好，我

们又更新了 2019 年精算报告的内容，推出《中国养老金精算报告 2025-2060》，根据

这些新的测算，我们看到第一个时点就是收不抵支的时点，从原来的 2028 年延迟到

了 2036 年，第二个时点也就是基金枯竭的时点，将从 2035 年相应推迟到了 2044 年。

这两个时间点都往后延迟了八九年，这说明包括延迟退休在内的改革组合拳在提高基

本养老保险制度的财务的可持续性时，发挥了明显作用。”

郑秉文再次强调，“这就告诉我们，改革是提高养老保险制度财务可持续性的根

本措施，并且综合性改革很重要，我们应该坚持改革，不改革就难以应对人口老龄化

带来的压力。”

但是，郑秉文还介绍到，整体人口老龄化反映到养老保险制度上，承受的压力仍

然非常大，“我们现在的制度里面参保职工和退休人数的比值即“潜在支持率”是 2.67：

1，到 2060 年是 1：1，就是 2.67 个在职参保人对应 1 个退休者，降到 1 个在职参保

人对应 1 个退休者。但是并非所有的参保职工都交钱，多年来存在着断保、弃保等情

况，目前的情况是 80%交钱，假定用 90%交钱来测算 2060 年，测算结果显示不是 1 对

1 了，是 1 个劳动者 1 个缴费人对 1.2 个退休人口，倒挂了，这是老龄化的结果，是

一种规律。这种情况说明，改革是不能停歇的，改革应该永远在路上，改革应该永远

与人口老龄化是同步的”。

郑秉文提到，为了积极应对人口老龄化，“我们应该把我们的养老金体系从‘现

收现付’的融资方式向‘预筹式’的筹资方式转变，也就是从负债型的制度向资产型

的制度转变。”

他指出，面对这种情况，很多国家都在转变，美国、加拿大、日本、韩国都在改

融资方式。他认为，“夯实应对人口老龄化社会财富储备是中央提出来的改革蓝图，

是一个崭新的改革理念，就是用资产储备应对人口老龄化，应该建立资产型制度，资
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产是有回报的，资产规模越大，收益就越多，这个回报的收益就可以抵消人口老龄化

所减少一个退休人口相对应减少的缴费人口。”

围绕这一改革思路，郑秉文提出三点具体举措：

一是针对第一支柱，第一支柱虽然是统账结合，但筹资方式总体是现收现付的，

账户里没有预筹资金，在这种情况下，现收现付制度的统筹基金不等于不追求余额规

模。统筹基金的规模大了，从现收现付型就相当于向部分积累制度转变了，因此，要

追求余额扩大，以提升投资回报率。第一支柱的改革，现收现付不要紧，依然可以追

求它的余额，做大它的基金滚存结余，这就是从 DB 型现收现付向 DB 型部分积累制转

型的政策含义。

二是做大做强第二第三支柱，第二第三支柱都是缴费确定型的，是多缴多得、不

缴不得、完全积累的制度。其中，第二支柱企业年金建立到现在已经 21 年，覆盖人

口只有三千多万，覆盖范围和人数很小；第三支柱从 2022 年 11 月开始试点到 2024

年 12 月 15 日推向全国，覆盖人数已经是第二支柱的两倍三倍，势头很好，但是缴存

人数很少，缴存比例很低。可考虑将第二支柱和第三支柱联合起来，建立联合自动加

入制度。对于雇主而言，可以允许尚未建立年金制度的企业将运用税优额度支持到本

企业职工的第三支柱账户中，激励和鼓励职工建立第三支柱，实现双赢：从企业角度

而言，它变成了一个简易版的企业年金，税优政策利用起来了，扩大了企业年金的覆

盖范围和人数，税优政策也利用起来了；对个人而言，他所在的企业虽然没有建立企

业年金，但是他获得了企业同等的缴费配比，得到与企业年金相同的实惠了，提高了

劳动要素的报酬，有利于稳定社会预期和拉动消费。这种第二第三支柱协同发展的改

革的“联合自动加入机制”的建立，企业必须在第二和第三支柱之间选择其一，不选

择的要提出申请，既扩大了第二支柱，又加快了第三支柱的缴存比例和缴存数额。为

了应对和对冲第一支柱替代率的下降趋势，扩大第二支柱和第三支柱覆盖范围是大趋

势。

三是做大做强全国社保基金，这是建立预筹型和资产型养老金体系的题中应有之

义，是发挥中国主权养老基金的体现，是集中力量办大事的一个优势。主权财富基金，

主权养老基金，大多出现在新兴市场、发展中国家，中国在 25 年以前就有了，现在

发展它正当其时，是我们建立整个养老金体系从现收现付制向预筹制转变的重要组成

部分。中国再过七年将进入老龄化第三个阶段，现在进入第三个阶段的国家只有日本、

德国等共不到二十个国家，现在我们应该未雨绸缪。



第 6页

谈灵活就业群体参保：

对灵活就业建立社会保险制度 首先要破除户籍制度障碍

对于近期大众比较关注的多个平台宣布为外卖骑手等灵活就业人员缴纳社保事

件，郑秉文表示，“平台经济头部企业能够主动克服困难，与灵活就业的劳动者签订

劳动合同，建立社会保险，这是非常好的一件事情，社会各界都应该鼓励、应该点赞。

但同时，也希望这些头部平台经济企业实打实的拿出一些具体的方案，把“账本”亮

出来，这样会提高社会信任度。”

同时，他认为，对灵活就业建立社会保险制度，政府首先要破除户籍制度障碍，

为灵活就业人员异地参保创造良好的条件。

此外，郑秉文表示，“建立社保制度是为了免除人们对疾病和养老的焦虑，但是，

就业是第一位的福利，如果为了福利而限制了就业，农民工不得不回老家，那么，其

他所有福利也就谈不上了。所以，建立社保制度应坚持就业优先原则，让社保制度更

好地为就业服务。”

（腾讯财经 袁小丽）



第 7页

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.com Email: cisscass@cass.org.cn
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