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摘  要 

在新时代社会转型的背景下，中国面临着人口老龄化危机，亿万老年人口的养老问题亟待解决。城镇职

工基本养老保险基金作为我国养老保险体系的重要支柱之一，直接影响着民生福祉和社会稳定，因此其

需要具备科学和完善的基金管理制度，保障基金的可持续发展。本文从城镇职工基本养老保险基金的运

营现状出发，通过近年来基金的参保和收支情况，将数据可视化，探究分析了城镇职工基本养老保险基

金在发展进程中面临的困境，研究发现应缴未缴的基金数额愈来愈高、基金的投资运营过于依赖资本市

场以及社会监管缺失。基于这些问题提出相应的解决对策，为进一步提升城镇职工基本养老保险基金的

管理效能提供新的思路。 
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Abstract 
Under the background of social transformation in the new era, China is facing the crisis of popula-
tion aging, and the pension problem of hundreds of millions of elderly people needs to be solved 
urgently. As one of the important pillars of China’s pension insurance system, the basic pension 
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insurance fund for urban workers directly affects people’s livelihood and social stability. There-
fore, it needs to have a scientific and perfect fund management system to ensure the sustainable 
development of the fund. Starting from the operation status of the basic pension insurance fund 
for urban workers, this paper explores and analyzes the difficulties faced by the basic pension in-
surance fund for urban workers in the development process through the data visualization of the 
insurance participation, income and expenditure of the fund in recent years. It is found that the 
amount of funds that should be paid is increasing, and the investment and operation of the fund 
are too dependent on the capital market and the lack of social supervision. Based on these prob-
lems, the corresponding countermeasures are proposed to provide new ideas for further improv-
ing the management efficiency of the basic pension insurance fund for urban workers. 
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1. 引言 

随着我国人口老龄化程度的持续加深，全社会面临的养老压力不断增加，社会保障体系也面临着巨

大的挑战。在此时代背景下，社会养老保险体系不断完善和优化，社会养老保险基金的规模也达到了新

的高度。其中，城镇职工基本养老保险基金作为关键一环，对于完善和优化社会养老保险体系、缓解社

会养老压力以及提高老年人的生活满意程度等方面具有重要的意义。 
城镇职工基本养老保险基金是依据国家现有政策和制度，由国家、企业、个人三方共同分担出资、

共同承担风险，旨在为规定就业范围内的退休人员提供基本生活保障的一种制度[1]。城镇职工基本养老

保险基金规模庞大且时间跨度较长，其具有强制性、基本保障性、特定对象性、统筹互济性、储存性与

增值性等特性。 
目前，城镇职工基本养老保险基金规模不断扩大，基金管理的难度也随之增加，在管理运营中存在

着一些风险和问题，而这些不稳定的因素将会在一定程度上阻碍我国社会保障基金的可持续发展，从而

影响到积极应对人口老龄化的国家战略。本文探究分析了当前城镇职工基本养老保险基金所面临的困境，

为进一步提升基金管理运营效果提供相关的政策建议和参考依据。 

2. 城镇职工基本养老保险基金的运行现状 

2.1. 城镇职工基本养老保险参保情况 

如图 1 所示，自 2016 年以来，城镇职工基本养老保险的参保人数呈现稳步上升趋势，2016 年参保

人数为 37,862 万人，截止到 2021 年底，参保人数达到 48,075 万人，五年内增长数过亿，这是由于我国

社会保障制度覆盖面进一步扩大，人民的生活水平也得以提高。与此同时，普惠性政策的全覆盖使民众

获得了更多的社会公平感，进一步提高了民众的参保意识。虽然参保人数逐年上升，但是，在 2018~2019
年间，增速与上年相比发生转变，呈现明显的下降趋势，这从侧面反映了在城镇职工基本养老保险制度

完善和优化的过程中，仍存在一些不稳定的因素，会对其可持续发展造成潜在影响。 
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数据来源：人力资源和社会保障部。 

Figure 1. The number and growth rate of basic pension insurance for urban employees in 2016~2021 
图 1. 2016~2021 年城镇职工基本养老保险参保人数及增速 

2.2. 城镇职工基本养老保险基金收支情况 

随着参保人数的不断增加，我国城镇职工基本养老保险基金的收入也在稳步上升。如表 1 所示，2021
年基金收入额为 60040.4 亿元，约是 2016 年基金收入额的两倍，基金规模持续扩大。但是，由于达到领

取退休金资格的老人越来越多，因此城镇职工基本养老保险基金支出也在不断增多，从 2016 年的 31576
亿元增加至 2021 年的 26500.3 亿元。同时，基金支出增长率也较高，2020 年基金支出增长率为 4.93%，

而基金收入增长率却是−15.54%，收支失衡现象较为突出。一方面，这可能是受到了新冠疫情的影响，导

致整个基金市场情况都不容乐观；另一方面，也从侧面反映出城镇职工基本养老保险基金的运行管理中

存在着一些风险和问题，进而对其可持续发展造成不利影响。 
 

Table 1. Urban employee basic pension insurance fund income and expenditure in 2016~2021 
表 1. 2016~2021 年城镇职工基本养老保险基金收支 

年份 基金收入(亿元) 收入增长率(%) 基金支出(亿元) 支出增长率(%) 

2016 34531.9 — 31576 — 

2017 42793.9 23.93 37924.3 20.10 

2018 50144.8 17.18 44162.4 16.45 

2019 52063.1 3.83 48783.3 10.46 

2020 43971.8 −15.54 51189 4.93 

2021 60040.4 36.54 56500.3 10.38 

数据来源：人力资源和社会保障部。 
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3. 城镇职工基本养老保险基金管理的困境 

3.1. 城镇职工基本养老保险基金的筹资困境 

目前，我国城镇职工基本养老保险缴费由国家、个人、企业三方共同负担。其中，企业缴纳 20%，

职工个人承担 8%。由于我国基本养老保险尚未实现全国统筹以及养老保险基金运行本身存在的漏洞，因

此不同地区的养老保险的名义缴费率也不同，一些地区的实际缴费率与名义缴费率也存在较大偏差，这

将会加剧资金缺口的膨胀[2]。同时，制度规定缴费年限需要达到 15 年及以上，基于“理性经济人”理论，

各参与主体必将会采取实际工资收入最大化，职工基本养老保险缴费最小化的选择，来达到自身利益的

最大化。随着人口老龄化趋势的日益加深，社会基本养老保险的缴费率也在逐渐增加，对于一些中小型

民营企业来说，难以负担过高的缴费率，因而企业瞒报、虚报职工实际工资收入的情况屡见不鲜，导致

应缴未缴的基金数额愈来愈高。在这些主客观因素共同作用的情况下，城镇职工基本养老保险基金的征

收难度加大，面临基金筹资的风险和挑战。 

3.2. 城镇职工基本养老保险基金的支付困境 

中国的老龄人口数量庞大，自 2000 年进入老龄化社会后，其老龄化程度不断加深。截止 2021 年底，

我国 60 岁及以上人口达到 26,736 万人，占全国总人口的 18.9%，这一比重将会在很长一段时间内持续上

升；65 岁及以上人口突破 2 亿人达到 20,056 万人，占全国总人口的 14.2%，这一占比已经超过了许多发

达国家[3]。根据人力资源和社会保障部预测，在“十四五”时期，我国的老龄人口将突破 3 亿人，从轻

度过渡到中度老龄化社会。目前，我国面临着人口老龄化危机和低生育率的双重压力，随着生育率的不

断降低，劳动人口占全国总人口的比重也愈来愈低，而随着社会保障体系的不断完善、人民生活水平的

日益提高以及医疗技术的快速发展，人均预期寿命已经提高到 77.9 岁，截止到 2020 年，全国老年人口

抚养比为 19.7%，与 2010 年相比提高了 7.8 个百分点，这表明劳动人口需要承担的抚养人数正在逐年增

加，养老负担也越来越重，其主要表现是养老金的增长速度超过了经济发展的速度，消耗社会养老保险

基金的速度进一步加快，这给城镇职工基本养老保险基金带来了沉重的支付压力，并且随着人均预期寿

命的不断延长，基金的支付将会面临超负荷的风险。 

3.3. 城镇职工基本养老保险基金的投资运营困境 

我国城镇职工基本养老保险基金的规模逐渐扩大，但基金的投资渠道过于单一，投资领域也相对狭

窄，主要以国债和银行存款为主，对于股票和证券的投资比例较低。其中，虽然银行存款的安全性最高，

但是银行的利率很低；国债的利率明显高于同期的银行利率，但其资金调节机制缺乏灵活性与流动性，

并且这两种投资方式的收益均较低，不利于城镇职工基本养老保险基金的保值增值。 
在基金投机运营的期间，会产生一种因经济周期变动而导致的投资回报受到影响的风险。在经济较

为繁荣和持续向好的时期，证券和股票市场也会处于较为活跃的状态，养老保险基金的总体回报率会相

应变高；但在经济较为低迷的时期，例如在 2008 年基金投资实际收益率出现负值，骤降到−6.75%，这也

说明经济的波动与对于股票市场的影响可谓是牵一发而动全身，这会对基金的运营造成严重的负面影响

[4]。近几年，随着养老金市场化运营的逐步深化，其已经成为资本市场中的一股新力量，而养老保险基

金的投资运营在很大程度上依赖于成熟完善的资本市场，但资本市场中的不确定因素和危机较多，也会

对基金的投资运营产生一定的影响。 

3.4. 城镇职工基本养老保险基金的监管困境 

在新时代社会转型的背景下，公平性和可持续性是城镇职工基本养老保险制度运行的基本要素，这
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对于城镇职工基本养老保险基金的监管提出了更高的要求。但是在运营和协调分配方面提出的监管标准

较为模糊，法律体系尚不健全，没有出台相应的法律法规，导致在基金监管的过程中缺乏法制性的约束。

从城镇职工基本养老保险基金的内部监管部门来看，各部门之间协调能力差、专业性不强，缺乏独立性

和制衡性，具体表现为监管部门之间责任划分不清，相关的内部监督制度实施流于形式，在这种情况下

很可能出现工作重复而导致资源浪费的情况，甚至可能会因为工作衔接出现纰漏而引发巨大的风险。一

些地区对于城镇职工基本养老保险基金的管理采取分散机制，尽管具有一定程度的管理便捷性和灵活性，

但管理费用一直居高不下，不同地区间的养老保险基金转移衔接存在问题，难以适应各地养老金的供给

与需求的变动[5]。与此同时，一些地区没有建立专门的养老保险基金信息化平台，出现了信息共享滞后

的现象。综上，由于部门内部监管、政府监管以及社会监管的缺失，导致城镇职工基本养老保险基金的

监管陷入瓶颈。 

4. 结论与对策建议 

随着人口结构的不断变化，老年人口占总人口的比重迅速膨胀，在完善社会保障体系方面既存在着

巨大的挑战，也蕴含着机遇。城镇职工基本养老保险作为社会保障体系的重要组成部分，其基金的运行

和发展尤为重要。本文结合历年城镇职工基本养老保险基金的运行数据，分析了目前在基金管理运营中

所面临的筹资困境、支付困境、投资运营困境以及监管困境，基于以上探究和分析，关于如何突破城镇

职工基本养老保险基金的运营瓶颈可以得到以下启示： 
第一，提升基金管理的统筹层次，推动实现全国统筹。推进城镇职工基础养老金全国统筹，是当前

我国社会保障可持续发展过程中亟待解决的重大问题。中央政府应加强对于基金宏观层面的统筹管理，

各地方政府应根据当地实际情况，制定更为详细的政策和制度，尽可能地缩小职工在养老金缴纳中的差

距，扩大保险金覆盖面，确保基金的使用效率，降低管理运营风险。另一方面，政府应积极推进国有企

业改革，进一步优化企业资源的分配，探索出多种形式的养老保险基金缴费模式，在个人缴费、企业缴

费和政府出资的基础上，借鉴商业养老保险缴费模式，吸引多元主体参与到基金筹资的过程中来，有效

提高其筹资效率，达到拓宽筹资渠道和扩大筹资规模目的。此外，相关部门要对用人单位及企业进行严

格审查，确保参保人的缴费金额与国家规定的标准相一致，对漏缴、少缴或不缴的情况进行严肃处理。 
第二，完善和优化城镇职工基本养老保险基金支付机制，确保社会化发放的科学性和合理性。有关

部门应对劳动力的年龄结构和离退休人员的数量进行科学的测量和分析，进一步完善支付标准。同时，

养老金逐年上升导致基本养老保险基金面临着愈来愈大的财政压力，在进行支付调整时，也要考虑到经

济发展的水平、工资的增长水平以及居民的可支配收入和消费水平等诸多因素，在最大程度上达到科学

合理地社会化分配。针对我国目前人口老龄化加深、社会养老压力日益膨胀的现状，实行延迟退休政策

是时代发展的必然选择，这项政策将在缓解城镇职工基本养老保险基金的支付困境上发挥关键作用，因

此应细化和完善延迟退休政策，根据不同地区和不同行业的人口老龄化情况来制定不同的标准，对于人

口老龄化程度比较严重的地区先行试点工作，确保其科学高效地实施和运行[6]。此外，相关部门应加强

对提前退休审批程序的控制，并通过其它途径为困难职工提供支持和帮助，从而有效减轻养老金支付的

压力。 
第三，优化城镇职工基本养老保险基金的投资运营体系，精准测算投资风险。 
任何一项投资，都要做到风险和收益相结合的总体评估和测算，而养老金作为亿万国民年老之后的

生活保障，直接影响着民生福祉和社会稳定，因此城镇职工基本养老保险基金投资运营首先要遵从安全

性原则，确保基金投资的本金能够足额、及时地收回，并获得投资。伴随着经济迈向高质量发展，我国

的金融市场更趋成熟，逐步建立了功能相互补充、交易场所多层次、交易产品多样化的金融市场体系，
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城镇职工基本养老保险基金在投资运营的过程中，应根据社会保障的时机需要进行合理的选择。比如，

银行存款作为一种具有高流动性、低风险的投资形式，也存在着收益率较低的劣势，不利于基金的保值

增值；股票和证券作为金融市场中收益比较可观的投资方式，也存在着风险较高的劣势，所以在城镇职

工基本养老保险基金的投资运营中，应综合考虑投资工具的多样性，做好风险和收益的搭配，采取不同

的投资组合方式来增加基金项目对于风险的承受能力，从而提升基金的投资回报率。同时，要确保投资

方式契合基金投资周期长的特点，保证城镇职工基本养老保险基金的有效增值。 
第四，完善城镇职工基本养老保险基金运营的法律制度，加强基金管理的法制化建设。在全面依法

治国的时代背景下，对于城镇职工基本养老保险基金运营的风险和监管需要相应的法律法规支持，有关

部门应加快立法的步伐，出台配套的法律措施，进一步确定退休金的计发和发放模式，完善基金投资运

营的相关法律，以达到防范风险、提高监管效能的目的。城镇职工基本养老保险基金的内部监管规定应

详尽而清晰，明确各部门的职责和任务，实行“一对一”的监督，既要对内部群众进行监督，更要严格

对基金运营中的领导者和管理者进行监督，避免内部出现腐败、滥用私权的现象。与此同时，各地方政

府应建立健全养老保险基金信息化平台，及时将基金的管理运营情况向社会公众公开，针对民众的问题

及时回应、解释，实行透明化的运作，促使城镇职工基本养老保险基金在多方主体的监督下达到可持续

发展的目标。 
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