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摘要:在人口老龄化进程加快的过程中,我国现有养老保障制度并未取得预期效

果,在全面考虑我国现阶段经济社会发展情况,并参考世界其他国家实行非缴费

型养老金制度的经验基础上，本文提出非缴费型养老金可以作为我国现阶段养

老保障制度改革一种尝试，并利用联合国相关数据，以人均 GDP 的 6%为依据设

定养老金支付标准, 对 60 岁及以上的所有老人，在 2015-2100 年期间实行非缴

费型养老金所需成本进行测算,测算结果表明我国建立非缴费型养老金计划是有

财政能力的，制度上也是可行的。 
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一、中国老年人口及养老保障制度 

（一）中国老年人口状况 

1、人口老龄化趋势 

中国已于 1999 年进入老龄社会，是较早进入老龄社会的发展中国家之一，

也是世界上老年人口最多的国家。据统计局数据，截至 2014 年底，我国 60 岁

及以上老人数量为 21242 万，占总人口的 15.5%，65岁及以上老人数量为 13755

万，占总人口的 10.1%。根据 2012 年联合国关于中国人口老龄化的中方案预测
[1]，21 世纪的中国将是一个不可逆转的老龄社会，从 2015 年到 2100 年，中国

的人口老龄化非常严重，从图 1 可以看出，我国的老龄化大致可以分为三个阶

段： 

第一阶段，从 2015 年到 2035 年是快速老龄化阶段。这一阶段，中国 60 岁

及以上年龄的老年人口将平均每年新增 9049 万，到 2035 年，60 岁及以上年龄

的老人数量将达到 389995 万，老龄化水平将达到 26.9%，其中，65 岁及以上年

龄的老人数量将达到 281937 万，占总人口的 19.5%，80 岁及以上年龄的老人数

量将达到 51490 万，占总人口的 3.6%。    

第二阶段，从 2040 年到 2055 年是加速老龄化阶段。伴随着 20 世纪 60 年

代到 70 年代中期第二次生育高峰人群进入老年，中国老年人口数量开始加速增

长，到 2055 年，60 岁及以上年龄的老年人口数量将达到顶峰 462231 万，老龄 
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化水平将达到 34.2%，65 岁及以上老年人口将达到 362611 万，占总人口的

26.9%，80 岁及以上老年人口将达到 100602 万，占总人口的 7.4%。   

第三阶段，从 2060 年到 2100 年是稳定的重度老龄化阶段。老龄化水平基

本稳定在 33%-34%左右，到 2100 年，60 岁及以上年龄的老年人口数量将增加到

372336 万，老龄化水平将达到 34.3%， 65 岁及以上老年人口将达到 306082 万

人，占总人口的 28.2%，80 岁及以上老年人口将达到 11507 万人，占总人口的

11%。 

人口老龄化和超老龄化进程的加快，对我国现行的养老保障制度构成了严

峻的挑战，必须尽快完善我国的社会养老保障制度。 

 

 

图 1  2015-2100 中国人口老龄化趋势 

注: 根据UN Economic and Social Affairs Division, World Population Prospects 2012, 整理。 

 

2、老年贫困人口 

随着我国人口老龄速度的加快,老年人口数量显著增加,老年贫困人口的数

量和贫困发生率也在呈快速增加的趋势。但是，国内学者对我国老年贫困人口

的规模仍未有定论，不同的研究结论相差甚远，如于学军测算的农村老年贫困

人口数量超过 3000 万[2];乔晓春等测算出我国贫困老年人口总量为 2274.8 万人
[3]；全国老龄工作委员会办公室测算出我国城乡贫困老年人有1010万(其中城镇

150万,农村 860万)[4]；王德文等测算出我国老年贫困人口数量为 900万至 1200

万左右(其中城镇 185-246 万人,农村 736-922 万人)
[5]
；杨立熊测算出我国老年

贫困人口总规模近 1800 万,老年贫困发生率超过 10%[6]。截止到 2013 年底，全

国有 22.9%的 60 岁及以上老年人（4240 万人）的消费水平位于贫困线以下，而
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获得社会救助的城乡老年人仅占60岁及以上老年人口的11.89%，远低于老年贫

困率的 22.9%，而在老年人中，农村人口的贫困率(28.9%)远高于城镇人口

(9.5%)[7]。 

尽管不同口径计算的我国老年贫困人口数量不同，但是我国老年贫困群体

规模大是个不争的事实，如何在人口快速老龄化的情况下完善老年保障体系、

缓解老年贫困是当前我国政府要解决的一个重点问题。 

 

（二）我国养老保障制度现状及存在的主要问题 

我国的养老保险制度起步于 20 世纪 50 年代初，其保障对象是城镇机关、

事业单位和企业的职工，主要特征是由国家规定统一的基本保险待遇，各单位

和企业支付养老费用，这实际上是一种享受对象经限定的由国家统一管理并保

证养老金发放的养老保险体系。从 20 世纪 80 年代期起，为适应社会主义市场

经济体制和生产力发展水平要求，我国对企业职工养老保险制度进行了一系列

的改革，逐步实现了从国家、企业 全包到国家、企业、个人三方负担，从完全

的现收现付制向社会统筹与个人账户相结合的“统账结合”模式转轨。但由于

历史和现实原因，在不断扩大养老保险制度覆盖面的过程中，养老保险制度也

形成了“多轨”运行，按照参保主体的不同，当前我国基本养老保险制度主要

分为机关事业单位养老保险、企业职工养老保险和城乡居民养老保险。 

对老人的救济主要包含在农村五保户，低保，城市低保及老年津贴政策中，

前三种属于社会救济范畴，水平低，而我国的老年津贴作为一种特殊的福利津

贴，还处于起步阶段，各地的实施办法与发放对象也不一致，据老龄办 2014 年

的数据，全国已有 22 个省（区、市）建立了困难老年人养老服务补贴制度，宁

夏、吉林等 19 个省（区、市）出台了高龄津贴政策，北京、上海、黑龙江等地

建立了失能老年人护理补贴制度，青岛市率先探索建立了长期护理保险。虽然

老年津贴已经取得了一定成效，但依然还存在着一些问题：待遇水平普遍偏低，

部分地区津贴对象年龄偏高，限制条件较多，各地政府实施标准和发放情况也

各异。 

虽然我国养老保障制度改革取得了不小的成就，但是从近几年的实践来看，

也暴露出一些不可忽视的问题，主要表现在以下几个方面： 

1、多制度运行，碎片化严重 

养老保险制度从仅有城镇工作人员享有到农村人口及非正规就业群体均享

有，也逐渐呈现“碎片化”现状。尽管经过了近 70 年的改革和发展，目前还没

有一个全国性的养老制度，现在都是地区性的、碎片化的：城乡之间、不同地

区之间、不同群体之间实行有明显差异的养老制度，这些养老保险制度的筹资

机制、计发条件、待遇标准也不尽相同。 

另外，养老保险便携性较差，虽然目前已出台养老保险关系的转续办法，

但在执行过程中还是存在很多问题，关系不能随时转移，跨地区转移效率很低。 

 

http://insurance.cngold.org/zt/ylbxzt.html
http://insurance.cngold.org/zt/sydwylbx.html
http://insurance.cngold.org/zt/qyzgylbx.html
http://insurance.cngold.org/yanglaoxian/
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2、养老保险的覆盖率和参保率有待提高 

由于各种原因，我国相当多数量的农民工、灵活就业人员等群体没有参加

养老保险。有数据显示，2011 年全国城乡养老保障平均覆盖率为 62.38%，其中，

城乡养老保险覆盖率最高的是北京和上海，均超过90%，广西、吉林、四川的覆

盖率均不足 40%[8]。胡晓义（2014）表示我国养老保险还有将近 2 亿符合条件的

人员没有被纳入到覆盖范围，另据国家统计局 2015 年 4 月 29 日发布的《2014

年全国农民工检测调查报告》显示，2014 年全国农民工养老保险参保率仅为

16.7%。《中国社会保险发展年度报告2014》显示，目前职工和城乡居民基本养

老保险总体覆盖率为80%左右，企业职工养老保险实际缴费人数占参保职工的比

例在下降， 2014 年为 81.2%，比 2013 年的占比下降 2.8 个百分点，比 2009 年

下降 6.5 个百分点，该报告认为导致缴费人数占参保职工人数比例下降的主要

原因之一是困难群体中断缴费比较多，主要是部分个体、灵活就业人员收入低

且不稳定。 

3、城乡居民养老保险待遇水平低 

尽管从 2014 年 7 月 1 日期全国城乡居民基本养老保险中的基础养老金最低

标准提高至每人每月 70 元，但由于筹资水平过低，城乡居民养老金水平无论是

绝对值还是相对值都被认为偏低，据人社部统计数据测算，2012 年，我国城镇

职工人均养老金水平约为 2.06 万元，新农保为 859.15 元，两者相差近 24 倍。

民政部的数据显示，截至 2013 年底，全国城市低保对象月人均保障标准为 373

元，月人均补助 252 元，合计月人均可获得 625 元，农村低保对象月人均保障

标准为 202 元，月人均补助 111 元，合计月人均可得到 313 元，而 2013 年城乡

居民基本养老金月人均则只有 81 元，还不到城市低保金的七分之一，是农村低

保金的三分之一[9]，城乡居民养老保险待遇水平低，无法保障老年人基本生活。 

 

二、非缴费型养老金的国际经验 

（一）非缴费型养老金的含义及发展 

非缴费型养老金（Non-Contributory Pension）是指一国政府向符合规定

条件的老年群体提供的一种现金转移支付，而与养老金受益人退休前是否缴费

或缴费多少没有直接或必然的联系，主要可分为两类:其一是普惠型

（Universal）养老金计划,只要符合一定年龄就可以领取；其二是依据家计调

查(means-tested),有选择性地给符合一定标准的老年人提供养老金，主要是考

虑到个人及家庭的收入和财产、子女赡养能力等，针对的是收入低于某一设定

标准的老年群体。 

非缴费型养老金计划最早起源于欧洲, 1891 年,丹麦实行了一项生活调查计

划,其目的在于缓解老年贫困。此后不久，法国、爱尔兰、澳大利亚、新西兰等

国家也相继建立了非缴费型养老保障制度。20世纪80年代后，一些发展中国家

和低收入国家，如尼泊尔、斯里兰卡、孟加拉国、印度、南非、毛里求斯、纳

米比亚、博茨瓦纳、阿根廷、巴西、智利、哥斯达黎加等国也相继建立起非缴
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费性养老金制度。根据 2015 年国际助老会的数据，截至到 2014 年底，全世界

有 107 个国家实行了非缴费养老金计划[10]。 

 

（二）非缴费型养老金制度的实施效果 

由于缴费型的养老保险更适合那些有稳定工作、在正规部门就业、具有持

续缴费能力的人群。而非缴费型的养老金更适合那些缺乏稳定工作、不具有持

续缴费能力或者面临贫困风险的人群，因此非缴费型养老保险对降低一国的贫

困率和扩大养老保障制度的总体覆盖面具有重要意义。 

Kakwani 根据世界银行的数据，模拟了撒哈拉以南非洲 15 个国家的非缴费

型养老金减贫效果，在假定非缴费型养老金总支出占 GDP 的 0.5%条件下，可以

完全消除喀麦隆、马达加斯加等六个国家独居老人的贫困，可以减少所有非老

年人持家家庭 0.3-2.5%贫困率，老年人持家家庭 1.9-22.1%的贫困率 [11]。

Bertranou 等比较了 1990-2000 年拉美四国的非缴费型养老金的减贫效果，其

中 1999 年巴西的赤贫率降低了 95.5%，总贫困发生率也降低了近 30%，智利

（2000）的赤贫率降低了 69%，总贫困发生率也降低了近,18.7%[12]。Dethier 等

比较了 18 个拉美国家全部人口和 60 岁及以上年龄的老年人口的贫困发生率，

除阿根廷、巴西、智利、尼加拉瓜、巴拿马、乌拉圭六个国家外，其他 12 个国

家的老年贫困率均高于总人口贫困率（图2），他们认为主要是由于这六个国家

的非缴费型养老金制度比较完善，有效地减少了老年贫困，当贫困线为国家人

均收入中位数的1/2时，阿根廷的老年贫困率减少了68.5%，巴拿马的老年贫困

率减少了 64.3%，乌拉圭的老年贫困减少了 70.9%[13]。 
 

 

图 2        拉美 18 个国家的人口贫困率 

注：根据 Jean-Jacques Dethier，Pierre Pestieau，Rabia Ali，“Universal Minimum Old Age 

Pensions: Impact on Poverty and Fiscal Cost in 18 Latin American Countries”，Policy Research 

Working Paper 5292, World Bank, 2010 第 13 页整理。 
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众所周知，拉美各国存在着广泛的绝对贫困和赤贫现象，而且拉美地区是

世界上基尼系数较高的地区之一，相对贫困也比较严重。要减少贫困，不仅需

要考虑经济增长，还要实行有效的收入分配政策，非缴费型养老金制度作为一

项政府干预收入分配的政策，其制度设计的出发点是为了加强对老年群体及其

家庭的收入保障，减少他们的贫困，拉美地区实行的非缴费型养老金充分证明

了这一点。 

另一方面，由于非缴费养老金不依赖于长期的就业记录,够更好地将社会保

障制度扩展至低收入人群(Overbye,2005)[14]。向贫困人口和最贫困群体提供非

缴费型养老金被证明能够成功地将保障扩展至低收入国家老年人口和他们的家

庭(Barrientos,2007)[15]。另外非缴费型养老金对于非正规就业人口获取社会保

障尤为有效，尤其是普惠式的养老金，基本可以实现全覆盖，如 2003 年毛里求

斯、玻利维亚、萨摩亚，科索沃等国家基本实现了100%的覆盖率,纳米比亚覆盖

率达到93%，博茨瓦纳覆盖面96%,尼泊尔的养老金覆盖率也达到77%。并且养老

金收入成为老人养老的重要收入来源 (Willmore,2007) [16]。阿根廷、巴西等拉

丁美洲国家非缴费型养老金制度的实践充分证明了这一点(Bertranou 

et.al.,2004)[17]。基于相关研究,设计在政府可支付水平的普惠型养老金被认为

是发展中国家应对养老金甚至是社会保障覆盖率危机的重要途径

(Charlton,2005)[18]。 

 

（三）实行非缴费型养老金的成本 

可支付性和可持续性是实施非缴费型养老金制度前需要考虑的两个重要问题

之一[19]，其成本取决于制度覆盖范围及养老金待遇水平[20]，国际劳工组织测算

表明在部分撒哈拉以南非洲国家实行一项基本的非缴费型养老金制度的财务成

本仅占 GDP 的 1%[21]。也有学者以 50 个中低收入国家为例，利用 2010 年联合国

的数据，以养老金水平占人均GDP的20%为待遇水平，测算表明若领取年龄为60

岁，2010 年大部分国家所需成本小于 GDP的 1.5%，只有 7个国家超过 2%：萨尔

瓦多，哈萨克斯坦，特立尼达和多巴哥，牙买加，泰国，斯里兰卡和中国，而

只有 2个国家（中国和斯里兰卡）的成本占 GDP的 2.5%以上。如果是 65岁的申

请资格，只有五个国家（萨尔瓦多，牙买加，泰国，斯里兰卡，中国）的成本

超过 GDP 的 1.5%，如果资格年龄为 70 岁及以上，占 GDP 的比重不超过 1%[22]。 

根据 2015 年国际助老会发布的数据，在 107 个实行非缴费型养老金国家

中，只有 7个国家所需养老金的成本超过 GDP的 1%:圭亚拉（1.063%），莱索托

（1.311%），马尔代夫（1.027%），特立尼达和多巴哥（1.414%），科索沃

（1.190%），毛里求斯（2.178%），玻利维亚（1.078%），格鲁吉亚

（2.955%），而在实行普惠型养老金计划的 16 个国家中，成本比较高的是毛里

求斯（占 GDP 的 2.18%），格鲁吉亚（占 GDP 的 2.96%）以及高收入国家的荷兰

（6.49%）和新西兰（3.87%）（如表1）[23]，由此可以看出非缴费型养老金对于

低收入的国家在财务上也具有可行性。  
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表 1  实行普惠养老金计划的国家 

 
国家 

建立 

年份 

美元

(月) 

占人均

GDP 的% 

占贫困

线的% 

资格年

龄(岁) 

占 GDP 

比重(%) 

 毛里求斯 1958 118 14 532 60 2.18 

低收入 乌干达 2011 9 17 56 65 0.03 

 玻利维亚 1997 36 15 180 60 1.08 

 格鲁吉亚 2006 56 18 264 65 男 

60 女 

2.96 

 圭亚拉 1993 65 0  65 1.06 

中低 巴布亚新

几内亚 

2009 14 18 358 60 0.01 

 萨摩亚 1990 59 7 42 65 0.89 

 东帝汶 2008 30 19 255 60 0.53 

 博茨瓦纳 1996 26 7 287 65 0.27 

中高 科索沃 2002 34 4 148 65 1.19 

 纳米比亚 1949 60 0 337 60 0.56 

 塞舌尔 1979 2086 12 225 63 1.52 

 苏里南 1973 153 17 1015 60 1.61 

高 文莱 1984 201 19 557 60 0.02 

 荷兰 1957 1405 6 729 65 6.49 

 新西兰 1898 1263 34 3138 65 3.87 

注：根据国际助老会（2015）整理，贫困线指的是每天 1.25 美元。 

 

世界银行认为，养老金制度改革的目标可明确为充足性、可负担性、可持

续性以及稳健性。按照这一标准，我们对非缴费养老金制度进行评价，国外的

经验表明非缴费型养老金从建立至今:第一,可以有效降低老年人贫困率和扩大

养老保障的覆盖面,体现了充足性。第二,非缴费型养老金财政负担不大，大部

分国家所需资金投入占 GDP 的 1%左右,养老金的可负担性和稳健性基本保持稳

定。第三,随着人口老龄化加剧，养老金支出占 GDP 的比重大幅增加,人口老龄

化严重的国家，非缴费型养老金计划的可持续性将面临较大挑战。 

 

三、中国建立非缴费型养老金的构想 

一方面，庞大的老年人口数量构成了巨大的老年保障需求，另一方面，我

国社会养老保障体系不完善、制度多重分割及碎片化，导致许多老人得不到足

够的经济来源而陷入贫困的境地。当务之急，有必要借鉴国际经验建立非缴费

型养老金制度，这对于扩大我国养老保障的总体覆盖面及消除贫困，减少“碎

片化”，具有重大的意义。 

国内也有专家呼吁借鉴国际理论和实践，结合我国国情，建立一个覆盖全

体 65 岁及以上城乡老人，待遇水平相当于我国人均 GDP 的 6%的非缴费型养老

金，并配合采用制度性转移支付的方式，增加资金的使用效率（左学金，“上

海论坛 2015” 及 2015 年“老龄社会公共政策挑战与治理创新”国际论坛），
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李珍（2014 年中国养老金国际研讨会）也认为我国应该建立有“解贫”功能的

“零支柱”，为任何原因陷入贫困的人口提供养老保障。 

 

（一）享受非缴费型养老金的资格条件 

由于我国收入申报及统计制度不完善，甄别老年群体中的贫困者较为困难，

且基于调查基础上的非缴费养老金制度可能造成受益人被歧视、信息扭曲、激

励错位、管理成本高、腐败行为等社会成本 [24]。相比之下，普惠型养老金可以

不考虑人们的收人、财富和工作年限，管理结构简单，交易成本低，有利于降

低家计调查型养老金计划所产生的上述成本，更适于中低收入国家 [25]。 

我国的老年人口数量是公开透明的,依据这个公开的信息进行养老金的发放,

减少了收入审查等环节,降低了制度运行的管理成本。所以本研究选取的是普惠

型养老金计划，但由于我国的经济发展水平还远远没有达到像北欧一些国家的

高水平“普惠型”模式，我国现阶段只能提供基础普惠型养老金。 

为防止退休老人因收入中断而陷入贫困，非缴费养老金最低资格年龄应与

退休年龄相衔接，由于我国退休年龄为 60 岁，本文将最低资格年龄设置为 60

岁，即在年龄达到 60 周岁后,无论其就业历史和收入状况，均可获得以国家财

政为基础的,按月领取的有保障的养老金,不必经过其他相关资格审查手续。随

着我国退休年龄的逐渐推迟，非缴费养老金的最低资格年龄也应相应推迟。 

 

（二）实行非缴费型养老金计划的成本测算 

实行非缴费型养老金的成本取决于两个关键变量：领取养老金的人数和养

老金待遇水平。申请的资格年龄越大，有资格的人数越少，总体成本越低，补

助金额（向受益人提供的现金数额）越低，总体成本越低，国际上的管理成本

一般占总成本的 5%左右，甚至更低，本文的计算忽略行政管理成本。国际上的

非缴费型养老金成本一般是用养老金支出占 GDP 或财政支出的比重变化来衡

（Help Age International,2007a；Willmore,2007）,可以用以下公式表示： 

C = P × B 

其中，C 表示成本，即非缴费养老金计划所需资金占一个国家 GDP 的百分

比，P 是符合领取资格的老年人口数占总人口数的百分比，B 表示每个人的养老

金水平占人均 GDP 的百分比。[26] 

假设我国基础型普惠型养老金的待遇标准按照世界银行的贫困线标准：每

天 1.24 美元，一年大概 456.25 美元， 2014 年（人均 GDP 约为 7485 美元）养

老金待遇水平大概占人均 GDP 的 6.1%，2013 年（人均 GDP 约为 6767 美元）大

概占人均GDP的6.7%，所以本文将基础普惠型养老金的待遇水平确定为人均GDP

的 6%及以上，并定义高中低三种方案，即 B=6%，8%，10%。 

本文的P来自2012年联合国关于中国人口预测的中方案，测算时间为2015-

2100 年。 
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参照国际经验及我国实际情况，对所有 60 岁及以上年龄的老人实行基础普

惠型养老金，待遇水平分高中低三种：低方案: 2015 年起 60 岁及以上年龄的老

人领取养老金的标准为人均 GDP 的 6%；中方案: 2015 年起 60 岁及以上年龄的

老人领取养老金的标准为人均 GDP 的 8%；高方案: 2015 年起 60 岁及以上年龄

的老人领取养老金的标准为人均 GDP 的 10%。 

 

 

 图 3  2015-2100 年中国 60 岁及以上老人实行普惠养老金所需成本预测 
 

注：UN Economic and Social Affairs Division, World Population Prospects 2012。 

 

我们从图 3 可以看出，2015-2100 年间，低方案，即享受的资格年龄为 60

岁及以上，待遇水平为人均 GDP 的 6%，比较适合我国当前情况,对我国财政来

说，压力不大，具有可持续性，即使在 2055 年，人口老龄化最严重的年份，普

惠型养老金所需成本最高，也仅占 GDP 的 2.052%。随着人口年龄的增长，养老

金的成本也会随着时间的增长而上升，这是意料之中的，值得注意的是，随着

儿童数量的减少，国家可能会在其他方面减少开支。毛里求斯和乌干达的经验

表明，普惠型养老金在低收人国家是负担得起的，目前中国的人均 GDP 比当时

的毛里求斯和如今的乌干达要高得多,应该是有财力支付普惠型养老金计划的。 

 

四、结论 

中国正加速步入老龄化社会，而当前的养老保障制度面临着基本养老金较

难全覆盖、制度“碎片化”严重等巨大挑战。建立统筹城乡、覆盖各类人群、

可持续的养老金制度是中国社会保障事业发展的一项重要目标。本文尝试在借

鉴国外经验上，建立起覆盖全体国民、体现公平同时政府财政责任到位的、水

平适度的非缴费型养老金制度，并利用联合国的数据测算出非缴费型养老金在
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制度设计上简便易行，财政投入也在国家可以承受的范围之内，符合中国当前

阶段的国情，可以作为中国养老保障制度改革的一种尝试。 
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