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于建华
（山东第一医科大学 马克思主义学院，济南 250117）

摘 要：以人口大省山东省为研究范例，以城镇退休人口为研究对象，对其 10 年测算期的各项收入和支出分别进行

测算，从个人角度和社会整体角度对收入和支出总水平进行对比。结果显示，无论从个人角度还是社会角度，收入支出差

额均凸显严峻形势，增加个人养老金具有现实的需求性和紧迫性。鉴于个人养老金参保的自愿性原则，政府应出台相应

政策提升对社会成员参保的“拉力”作用，包括改进官方宣传方式，培养民众责任与风险意识；稳定政府税优政策，明确收

益预期与未来权益；规范利用市场资源，提升制度执行效率；完善配套法律体系，确保保障长足发展。
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一、引言

“三支柱”养老保险体系的理念在我国已有近三十年的历史。20世纪 90年代初期养老保险体系开启改

革之时，该理念就已出现在政府文件中。1991年颁布的《国务院关于企业职工养老保险制度改革的决定》中

提出：“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”。随后在

关于养老保险、社会保障、老龄工作等的政府改革或研究文件中，都体现出了建立和发展个人养老保险的相

关指示精神。近几年随着我国养老保险体系中的第二支柱企业年金（职业年金）的逐步建立和规范发展，第

三支柱成为养老保险体系进一步完善的焦点。2020年以后，“三支柱”养老保险体系的构建进入加速发展阶

段。为进一步提高“三支柱”养老保险的保障功能，填补“三支柱”养老保险体系的空白[1]，2022年政府正式将

第三支柱养老保险命名为“个人养老金”，个人养老金的发展随即进入新时期。

个人养老金在“三支柱”养老保险体系中的功能定位是“补充性”，与其他“两支柱”分别以政府和企业为

主体不同，个人养老金的主体是个人。个人主体具有三层含义：一是个人有权选择是否参加该养老金；二是

个人缴纳所有养老保险所需费用；三是个人拥有投资决策权，同时意味着收益自享、风险自担。个人养老金

的发展状况与个人的客观条件和主观意愿存在较大相关性[2]，其发展前景主要取决于社会成员收入、支出状

况及退休后对各种风险的预期。因此客观预判各类因素的发展趋势，提升社会成员对个人养老金的个人需
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求，进而汇集成个人养老金的发展引力，是在个人养老金启动之初应开展的议题之一。本文将以人口大省

山东省为研究范例，从省域层面通过对山东省退休人口的数量及结构、收入及支出等进行大体测算，获得各

类生活状况下个人收入支出差额、总体收入支出缺口，以此判断个人养老金的发展空间，并提出省域层面个

人养老金加快发展的政策建议，以期对个人养老金的规范推进提供理论支持。

二、个人养老金历史渊源与政策阐述

个人养老金是社会风险和工业化发展的产物。历史进程中个人养老金分为自愿个人养老金和法定个

人养老金[3]。自愿个人养老金起源于美国 1974年颁布的《雇员退休收入保障法》（ERISA）。根据 ERISA，个

人向个人账户中缴存一定数额资金，可享有免缴税收待遇，待退休领取个人账户养老金时再缴纳个人所得

税。个人账户养老金在美国不断扩大发展并被其他国家所借鉴，成为多数国家改革或调整养老保险体系的

备选项目，为世界银行“三支柱”养老保险体系的构建提供了思路。多数发达国家和部分发展中国家建立的

“三支柱”养老保险体系均体现了该类个人养老金的特征，为养老保险制度转轨成本的润滑和养老负担的分

散提供了理论支撑。法定个人养老金起源于 1951年的马来西亚中央公积金制度[4]，随后新加坡建立类似制

度，个人账户资金是个人退休后养老金的主要来源。1981年智利建立了更能体现个人权责特征的私营分散

管理的个人养老金制度，该制度的成功实施为“三支柱”养老保险体系中个人养老金的蓬勃发展贡献了实践

支持。

我国自 20世纪 90年代开启了养老保险制度的改革，时至今日，养老保险体系已日臻成熟、保障功能也

回归本源。个人养老金作为体系中的第三支柱在改革进程中逐渐凸显其地位，并为养老保险体系的进一步

完善提供了新的发展动向。例如 1991年《国务院关于企业职工养老保险制度改革的决定》中明确提出“个人

储蓄性养老保险由职工根据个人收入情况自愿参加”，“在政策上给予指导”，“允许试行将个人储蓄性养老

保险与企业补充养老保险挂钩的办法”，对个人养老保险的发展方向提供了初步的指引；1995年《国务院关

于深化企业职工养老保险制度改革的通知》中进一步重申“鼓励建立企业补充养老保险和个人储蓄性养老

保险”；1997年《国务院关于建立统一的企业职工基本养老保险制度的决定》中再次提出“要基本建立起……

保障方式多层次……的养老保险体系”。虽然后续改革中没有出台关于个人养老金的专项政策，但“三支

柱”养老保险体系一直作为我国社会保障领域的中心议题占据改革制高点。

个人养老金正式进入政策实践视野是在 2018年，这一年人社部等五部门联合发布了《关于开展个人税

收递延型商业养老保险试点的通知》，选取上海市、福建省（含厦门市）和苏州工业园区开展个人税收递延型

商业养老保险试点，对养老保险第三支柱进行有益探索。试点政策的主要内容包括：个人缴费税前扣除标

准、账户资金收益暂不征税、个人领取商业养老金征税等。2022年 4月 21日，国务院办公厅正式下发了《关

于推动个人养老金发展的意见》，提出了个人养老金的发展框架：一是参加范围。凡是城镇职工和城乡居民

基本养老保险的参保者均可自愿参加。二是制度模式。个人养老金实行个人账户制度，缴费完全由参加者

个人承担，实行完全积累。参加者通过个人养老金信息管理服务平台建立个人养老金账户。三是缴费水

平。参加者每年缴纳个人养老金的上限为 12000元。四是税收政策。制定相应的税收优惠政策。五是个人

养老金投资。个人自主选择投资的金融产品等。2022年 11月 4日，人社部等五部门联合下发了《个人养老

金实施办法》，为个人养老金加强业务管理、规范运作流程提供了依据。在此基础上，2022年 11月 17日，人

社部等三部门联合下发了《关于公布个人养老金先行城市（地区）的通知》，选取 31个省份的 36个城市（地

区）开展个人养老金先行实施。个人养老金发展已具备成熟的政策和试点基础，加快个人养老金的宣传、推

广和落实成为新时代社会保障向高质量保障体系发展的一项重要历史任务。
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三、研究设计和数据来源

（一）研究设计

从目前我国经济社会发展现状及社会成员收入状况的分布来看，短期内个人养老金的试行及扩面只能

遵循自愿原则。从制度供给角度，合理测算运行中的各类养老保险基金的收支状况、社会成员退休后家庭

生活的收支情况及各类基金缺口或盈余的基本概况，以促使政策制定者能相机提供与之相适应的税优政

策、基金管理政策等；从制度需求角度，认清养老保险基金未来收支面临的严峻挑战、引导社会大众树立对

养老风险的正确态度、重构社会成员对参加养老保险体系的基本理念，是社会成员自愿原则下作出理性抉

择的前提。

本文将研究对象定位于山东省城镇单位退休人口，围绕职工退休后的收入支出结余状况，从个人和社

会整体角度，对退休生存期间的各项收入和支出进行宏观和微观测算。其中收入类别主要包括基本养老保

险金、企业（职业）年金、其他财产性收入等；支出类别主要包括基本生活消费支出、医疗费支出、护理费支出

等。通过对收入和支出状况进行横向和纵向比较，把握老年群体的收入与支出缺口规模，为扩展老年群体

收入渠道、提升社会成员收入水平、增强人民群众幸福感安全感指数提供理论支持。

（二）数据来源

本文将测算期间确定为 2021-2030年，测算数据主要涉及老年人口数量、未来养老金及企业（职业）年金

收入、老年人财产性收入、老年人日常生活消费支出、医疗费支出及护理费支出等。老年人口数量以山东省

60岁及以上城镇退休人口为标准。借助于山东省统计年鉴中人口年龄结构、总人口数及普查数据中各年龄

段人口所占比重，测算山东省 60岁及以上老年人口的数量、城镇退休老年人口数量等。借助于山东统计年

鉴中社会保障相关数据、人力资源社会保障部门的统计公报和统计数据、山东省国民经济和社会发展统计

公报等，测算退休人口基本养老金、企业（职业）年金等的水平。借助于山东统计年鉴中的价格及居民生活

等相关数据，对老年人财产性收入和日常消费支出等进行大体测算。借助于山东省医疗保险与护理保险等

相关政策与数据，对退休人口的医疗费、护理费等进行测算。

四、山东省退休人口收入和支出水平测算

（一）山东省退休人口数量测算

山东省第七次人口普查数据显示，2020年山东省常住人口位居全国第二。与第六次人口普查数据相

比，60岁及以上人口比重十年间上升了 6.15个百分点，总人数达 2122.1万人，占比 20.90%；65岁及以上人口

占比达 15.13%，人口老龄化程度进一步加深，成为老龄人口最多的省份。人口老龄化大趋势下，山东省退休

人口的数量也迅速攀升（见图1）①，形成巨大的社会养老压力。

图1 山东省60岁以上退休人口数量发展趋势

于建华：省域层面个人养老金潜在需求研究
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图 1显示，自 2011年以来，山东省城镇退休人口的数量呈逐年增加趋势，从 2011年的 369.65万增加到

2022年的 822.62万，年均增长率达到了 8.33%。按照学者生育率的方案预测，到 2030年我国人口总数虽开

始逐渐下降，但 60岁及以上人口仍将快速增长，至 2052年达到峰值之后缓慢下降[5]。因此本文假设山东省

退休人口数量在测算期间的增长仍遵循之前的速度和规律，人口数量基本呈现逐期增长且增长速度逐渐加

快，加速到一定水平将会逐渐缓慢并趋向平稳。因此对山东省未来十年退休人口的数量借助Logistic模型进

行预测和分析。测算结果及相对误差如表 1所示。从表 1可以看出，已有数据记录的年份相对误差都不高，

说明该模型适用于描述山东省近年来退休人口数量的变化情况。

据 2020年山东省人口普查数据，60岁及以上人口绝大部分已退出劳动力队伍，并开始领取养老金。再

增加 50~59岁群体近 17%的占比，到 2030年领取养老金的人数将超过 30%，这对养老保险基金及个人收入

都是一个巨大考验，侧面映射了进一步增加养老保险体系支柱的紧迫性。

表1 山东省退休人口预测结果及相对误差 单位：亿人

年份

2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020

预测人口数

0.0394
0.0425
0.0459
0.0495
0.0533
0.0573
0.0616
0.0661
0.0709
0.0759

相对误差

-0.0662
-0.0309
-0.0077

0.0257
0.0322
0.0506
0.0301
0.0179

-0.0021
-0.0127

年份

2021
2022
2023
2024
2025
2026
2027
2028
2029
2030

预测人口数

0.0812
0.0868
0.0926
0.0986
0.1048
0.1113
0.1180
0.1249
0.1319
0.1391

相对误差

-0.0359 
-0.0546

-
-
-
-
-
-
-
-

（二）山东省退休人口收入水平测算

收入水平是决定个人及社会消费水平的重要因素。根据相关统计数据及学者前期研究，老年人收入主

要来源于个人、家庭和政府的六大类收入：工资性收入、家庭转移净收入、经营净收入、财产净收入、社保转

移净收入和公共财政转移净收入。其中社保转移净收入占总收入的比重最高，达 79％左右，是城镇老年人

第一大收入来源。财产净收入位居第二，到 2017年占总收入的近 10％[6]。据此本部分测算主要包括基本养

老金、企业（职业）年金及其他财产性收入在内的老年人总体收入水平。

1. 基本养老金

我国自 20世纪 90年代初开启基本养老保险制度改革以来，养老保险的覆盖面逐步提高，至 2022年底基

本实现应保尽保，基本养老金已成为老年人退休期间生活来源的主体。

山东省老年人口占比较多，基本养老保险基金发放压力较大。从历年基本养老保险基金收支及结余状

态来看，过去 20年已由年度基金盈余逐步转变为年度基金赤字，转折点出现在 2017年（见图 2）。2020年城

镇职工养老保险基金收入 2491.2亿元，当年基金支出 3162.1亿元，基金当年收支赤字为 670.9亿元，2021年

收支状况有所好转，但 2022年仍延续赤字态势。山东省基金支出总规模仅次于江苏省和浙江省，位居全国

第三，预示着山东省基本养老保险基金在未来年度内收不抵支将逐渐成为常态，结余基金总额将逐步减少

并变为负值。因此增加养老保险体系的支柱成员，维持甚至降低基本养老保险的支付负担成为下一步探讨

的关键问题。
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图2 山东省基本养老保险基金年度收支差额状况

从个人基本养老金的情况来看，自 2005年至今，我国已连续 19年出台和落实养老金上调方案，山东省

城镇退休人口基本养老金水平不断提高。统计年鉴数据显示，山东省 2020年离退休人口月均基本养老金可

达 3494元，居全国第七位。随着我国经济水平的不断提高，基本养老金水平仍将以合理的比例不断提升。

假设基本养老金水平为Bp，未来养老金的年均上调比率为Gr，计算年份 n以 2020年为基期（2021年 n=1，以
此类推），则n的取值范围是[1，10]。则基本养老金水平上调后的计算公式可表示为：

Bpn = Bpn - 1 (1 + Gr ) （1）  
学者根据我国“到 2035年基本实现社会主义现代化”的宏观经济规划目标推算，要达成该目标需要以

“实现到 2035年人均实际GDP水平较 2020年翻一番”为核心目标，则 2020-2035年中国的实际GDP年均增

速将达到5.3%左右[7]。按照目前基本养老金上调比例的历年情况，参照学者预测结果，将未来十年基本养老

金年均上调比例设定为 5%，该水平既不超出经济发展速度，又能保障退休人口基本生活水平的同步提高。

根据历年数据测算2021-2030年山东省退休人口平均养老金水平，结果如表2所示。

表2 山东省退休人口未来养老金月均水平测算② 单位：元

年份

养老金水平

2021
3669

2022
3853

2023
4045

2024
4247

2025
4460

2026
4683

2027
4917

2028
5163

2029
5421

2030
5692

2. 企业（职业）年金

企业（职业）年金作为我国养老保险体系的第二支柱，已逐渐成为部分退休人口基本生活来源的重要组

成部分。2004年劳动和社会保障部颁布《企业年金试行办法》，为我国企业年金的发展提供了法律支持，但

企业年金目前的覆盖率仍相对较低。职业年金随着 2015年机关事业单位基本养老保险的改革同步建立，由

于职业年金覆盖群体职业的特殊性，已基本覆盖所有机关事业单位职工。

从企业年金的角度来看，全国参保职工总数 2022年达到 3010万人，全国运营企业年金基金 2.87万亿。

从历年企业年金参保职工占参加基本养老保险参保职工的比例来看，2011年为 7.90%，2022年为 8.20%，覆

盖范围十多年增加了0.3%，增长速度缓慢。2019年领取企业年金的退休人口180万，领取基金总额为492亿

元（包括一次性领取的），年均领取 2.73万元；2021年领取企业年金的退休人口共 251万人，年均领取 2.73万

元。由于国内外经济大环境面临多重困难和压力，在当前及今后较长时期内（如十年），企业年金覆盖范围

的增长仍将存在较大阻力。

山东省人力资源与社会保障厅公布的相关数据显示，2014年山东省参保企业年金的职工超过 47万人，

占当年企业在职职工基本养老保险参保人数的 2.95%，2020年该占比达到 4.68%。从山东省两个年份的企

业年金参保人数来看，未来能够领取企业年金的人员仍将是企业退休人口中的极少数。以全国领取企业年

金占企业退休人口的比例作为山东省估算标准，以 2020 年参保人数和参保比例作为估算起点，对 2021-
2030年能够领取企业年金的人数及领取总金额进行大体估算，估算结果如表3所示。
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表3 山东省企业年金领取人数及领取金额估算 单位：万人/亿元

年份

2021
2022
2023
2024
2025

领取人数

15.48
16.58
17.71
18.89
20.11

领取总金额

42.27
45.26
48.36
51.57
54.91

年份

2026
2027
2028
2029
2030

领取人数

21.39
22.72
24.09
25.52
26.95

领取总金额

58.41
62.02
65.75
69.66
73.58

从职业年金的角度来看，根据学者估算，我国目前近 4000万机关事业单位从业人员基本实现了职业年

金的全覆盖[8]。山东省作为机关事业单位养老保险改革启动较早的省份，职业年金覆盖率基本接近 100%。

根据历年统计数据可以推算，自 2011年起山东省机关事业单位退休人数占职工总退休人数的比例不断减

少，从 2011年的 21.28%降低到 2022年的 17.01%。假设未来每年比例减少的幅度为最近 5年的平均值，借助

前文预测数据可大体估测未来山东省机关事业单位退休人口数量。由于职业年金领取数据比较缺乏，本文

借助学者的预测结果[9]，并参照企业年金及全国社会保障基金历年投资收益率水平，确定职业年金的投资收

益率（记账利率）为5%。则职业年金自改革之日起至职工退休时的平均水平及领取总额如表4所示。

表4 山东省不同退休年限职业年金发放水平 单位：元/万人/亿元

年份

职业年金月平均水平

领取职业年金人数

年领取职业年金水平

2021
431

137.89
71.32

2022
532.5

145.38
92.90

2023
643.5

152.95
118.11

2024
763.5

160.57
147.11

2025
893.5

168.23
180.38

2026
1034.5
176.09
218.59

2027
1186

183.95
261.79

2028
1348.5
191.81
310.38

2029
1523

199.49
364.60

2030
1710.5
207.16
425.21

3. 其他财产性收入

财产性收入可以提升退休人口的生活水平，我国 60岁以上人口拥有财产性收入的并不多。根据第七次

全国人口普查数据，在城市中 60岁以上人口拥有财产性收入的仅有 55212人，占该群体的比例为 0.64%，在

城镇和农村该比例为0.86%和1.07%。

山东省统计数据显示，财产净收入的平均水平较低。对所有城镇居民来说，去除自有住房折算净租金

这项实物收入后，人均财产净收入从 2013年的 645元增长至 2022年的 1411元，年均增长 9.2%。本文暂将人

均财产净收入作为退休人口财产性收入水平。根据历年财产性收入水平及平均增长率测算未来年份的基

本水平，测算结果如表5所示。

表5 山东省退休人口财产性收入测算结果 单位：元

年份

财产性收入年均水平测算

2021
1222

2022
1335

2023
1458

2024
1592

2025
1739

2026
1900

2027
2075

2028
2266

2029
2475

2030
2703

（三）山东省退休人口支出水平测算

1. 基本生活消费支出

老年人一旦退出劳动或工作岗位，除了工资收入降低之外，相应的日常生活消费支出也会同步减少，包

括老年人的社交花费、家庭负担、个人消费等都会不同程度地缩减。根据学者的研究，一般老年人的实际消

费需求为劳动年龄人口的 70%[10]，但也有学者提出，退休后的老年人更有资本消费，因此消费水平反而会提

升[11]。基于传统消费观念及当前多数家庭消费水平，本文较为认同前一种观点，将以 70%比例为基准，前后

浮动5个百分点，测算山东省退休老年人基本生活消费支出的大体水平。
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由于在统计年鉴中没有关于老年人消费水平的统计，要测算老年人的基本生活消费支出，需要将老年

人及少年儿童等人群换算成标准消费人口[12]，借助统计年鉴中城镇相关数据测算标准消费人口的基本生活

消费支出③，并回换成城镇老年人的消费水平，计算结果如表 6所示。根据表 6的测算数据，过去 10年城镇退

休人口消费水平年均增长率为 8.8%。假设 2021-2030年退休人口的消费水平将按照 8%、8.8%和 9.5%三种

速度增长，城镇退休人口消费水平预测结果如表7所示。

表6 山东省城镇退休人口年均消费水平 单位：人/元

年份

2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020

0~14岁标准人口数

421.91
433.56
453.17
465.45
491.92
546.37
558.50
604.89
651.62
638.57
674.45

65岁及以上标准人口数

266.04
276.15
292.73
318.01
347.94
401.55
449.53
492.35
540.02
560.52
541.71

标准人口总数

3544.16
3640.84
3701.33
3794.23
3925.06
4295.75
4432.99
4553.75
4632.30
4554.10
4603.79

标准人口年均消费水平

12881.28
14346.08
15595.87
16940.24
18706.33
20181.70
21822.87
23489.63
25349.17
27316.94
27822.55

退休人口年均消费水平

9016.90
10042.26
10917.11
11858.17
13094.43
14127.19
15276.01
16442.74
17744.42
19121.86
19475.79

表7 山东省城镇退休人口年均消费水平预测 单位：元

年份

2021
2022
2023
2024
2025

8%
21033.85
22716.56
24533.88
26496.59
28616.32

8.8%
21189.66
23054.35
25083.13
27290.44
29692.00

9.5%
21325.99
23351.96
25570.39
27999.58
30659.54

年份

2026
2027
2028
2029
2030

8%
30905.63
33378.08
36048.32
38932.19
42046.76

8.8%
32304.90
35147.73
38240.73
41605.92
45267.24

9.5%
33572.20
36761.55
40253.90
44078.02
48265.43

2. 医疗费支出

医疗费支出在老年人生活消费中占据重要地位。根据国内外相关研究及统计数据显示，60岁以上年龄

组的医疗费用是 60岁以下年龄组医疗费用的 3~5倍[13]。山东省统计数据显示，城镇居民医疗保健人均消费

支出从 2010年的 869元增加到 2022年的 2340元，增长了 1.69倍；医疗保健消费支出占人均消费支出的比重

从 2010年的 6.80%提升至 2022年的 8.19%。为计算 60岁以上老年人的医疗费支出，首先将 60岁以上的城

镇老年人口数换算为标准医疗保健消费人口，计算标准医疗保健消费人口的人均水平，再转换为老年人的

消费水平，并根据老年人口医疗保健消费水平的增长率测算未来年份老年人口的支出水平。假设山东省城

镇老年人医疗保健消费为劳动年龄人口的4倍，依此进行后续测算。测算结果如表8所示。

根据统计年鉴的数据可推算 2011-2020年医疗保健人均支出水平的年均增长率为 10.28%，以此为中间

数，前后各增加和减少1个百分点，作为测算未来老年人医疗保健支出的增长率，测算结果如表9所示。
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表8 山东省城镇60岁及以上老年人医疗保健消费水平测算结果 单位：元

年份

2011
2012
2013
2014
2015

城镇医疗保健

人均支出

924
993

1083
1188
1416

标准人均医疗

保健支出

567
608
662
729
869

60岁以上人口年

均医疗保健支出

2269
2431
2649
2915
3477

年份

2016
2017
2018
2019
2020

城镇医疗保健

人均支出

1610
1781
1966
2184
2298

标准人均医疗

保健支出

990
1096
1211
1345
1413

60岁以上人口年

均医疗保健支出

3959
4385
4845
5381
5654

表9 山东省60岁以上老年人年均医疗保健消费支出 单位：元

年份

2021
2022
2023
2024
2025

9.28%
6178.26
6751.60
7378.15
8062.84
8811.08

10.28%
6234.80
6875.73
7582.56
8362.05
9221.66

11.28%
6291.33
7000.99
7790.71
8669.50
9647.42

年份

2026
2027
2028
2029
2030

9.28%
9628.74

10522.29
11498.76
12565.84
13731.95

10.28%
10169.65
11215.09
12368.00
13639.43
15041.57

11.28%
10735.65
11946.63
13294.21
14793.79
16462.53

3. 护理费支出

老年人的身体特征决定了接受护理服务的可能性。全国老龄办、民政部、财政部联合发布的第四次中

国城乡老年人生活状况抽样调查成果显示，全国失能、半失能老年人大致有 4063 万人，占老年人口的

18.3%；国家卫健委老龄健康司公布的数据显示，2021年我国失能失智人数约为 4500万，占老年人口的比例

接近17%。其中60~79岁的低龄老年人由于重度失能而产生长期护理需求的比例为6%，80岁以上的高龄老

年人该比例为 26%。山东省人口老龄化居全国前列，失能失智老年人口数量也高于全国平均水平。在最先

开办长期护理保险的青岛市的经验支持下，山东省率先在全国开展了覆盖全省的长期护理保险试点，一定

程度上减轻了失能失智家庭和个人的护理负担。

根据山东省 2021年制定的《关于建立省直职工长期护理保险制度的通知》，护理服务形式主要界定了三

种类型：居家护理（家护）、医养院护（院护）及医疗专护（专护，分一级、二级）。其中医疗专护、医养院护实行

“定额包干”的结算办法，居家护理实行按项目付费和按小时付费相结合的结算办法。根据部分试点地区公

示的接受家护、院护和专护的人员数量，大致确定三类护理人员的比例为78%、15%和7%。本文测算将根据

山东省这一通知中对于各种护理服务的定价，在长护险提供和不提供保障两种状态之下测算个人接受三类

护理应支付的护理费用。假设需要支付的总费用是Etotal，护理方式 i=[1，4]（1=家护、2=院护、3=专护 1、4=专
护 2），设第 i种护理方式每天的支付费用是Ci，支付费用按照过去十年CPI平均值即 2%的水平增长，年度内

被护理人需要护理的时间为Ti，需要护理的年数为 yi。则总费用水平可用公式表示为：

Etotal = Ci (1 + 2% )n × Ti × yi （2）  
其中，n为 1-10的某一个数值，即 2021-2030年护理价格随着CPI水平不断上涨。假设被护理者的接受

护理时间分别按 100天、200天、300天进行测算。测算的结果如表 10所示。表 10测算的是社会成员按照现

行市场价格自行承担长期护理费用需承担的支出。按照山东省长期护理保险待遇的有关规定，发生的符合

规定的护理费用由长护险基金承担 90%、个人承担 10%。在责任分担之下，个人承担的护理费用水平测算

如表11所示。
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表10 山东省长期护理费用年承担水平测算 单位：万元

年份

2021
2022
2023
2024
2025
2026
2027
2028
2029
2030

专护一级

100
2.200
2.244
2.289
2.335
2.381
2.429
2.478
2.527
2.578
2.629

200
4.400
4.488
4.578
4.669
4.763
4.858
4.955
5.054
5.155
5.258

300
6.600
6.732
6.867
7.004
7.144
7.287
7.433
7.581
7.733
7.888

专护二级

100
2.600
2.652
2.705
2.759
2.814
2.871
2.928
2.987
3.046
3.107

200
5.200
5.304
5.410
5.518
5.629
5.741
5.856
5.973
6.093
6.214

300
7.800
7.956
8.115
8.277
8.443
8.612
8.784
8.960
9.139
9.322

院护

100
0.700
0.714
0.728
0.743
0.758
0.773
0.788
0.804
0.820
0.837

200
1.400
1.428
1.457
1.486
1.515
1.546
1.577
1.608
1.640
1.673

300
2.100
2.142
2.185
2.229
2.273
2.319
2.365
2.412
2.460
2.510

家护

100
0.600
0.612
0.624
0.637
0.649
0.662
0.676
0.689
0.703
0.717

200
1.200
1.224
1.248
1.273
1.299
1.325
1.351
1.378
1.406
1.434

300
1.800
1.836
1.873
1.910
1.948
1.987
2.027
2.068
2.109
2.151

表11 山东省长期护理保险保障下的个人承担护理费用年均水平测算 单位：万元

年份

2021
2022
2023
2024
2025
2026
2027
2028
2029
2030

专护一级

100
0.22
0.22
0.23
0.23
0.24
0.24
0.25
0.25
0.26
0.26

200
0.44
0.45
0.46
0.47
0.48
0.49
0.50
0.51
0.52
0.53

300
0.66
0.67
0.69
0.70
0.71
0.73
0.74
0.76
0.77
0.79

专护二级

100
0.26
0.27
0.27
0.28
0.28
0.29
0.29
0.30
0.30
0.31

200
0.52
0.53
0.54
0.55
0.56
0.57
0.59
0.60
0.61
0.62

300
0.78
0.80
0.81
0.83
0.84
0.86
0.88
0.90
0.91
0.93

院护

100
0.07
0.07
0.07
0.07
0.08
0.08
0.08
0.08
0.08
0.08

200
0.14
0.14
0.15
0.15
0.15
0.15
0.16
0.16
0.16
0.17

300
0.21
0.21
0.22
0.22
0.23
0.23
0.24
0.24
0.25
0.25

家护

100
0.06
0.06
0.06
0.06
0.06
0.07
0.07
0.07
0.07
0.07

200
0.12
0.12
0.12
0.13
0.13
0.13
0.14
0.14
0.14
0.14

300
0.18
0.18
0.19
0.19
0.19
0.20
0.20
0.21
0.21
0.22

五、山东省个人及社会养老基金的缺口状况分析

（一）个人角度

党的十八大以来，在政府的强力推进之下，民生问题得到了巨大改善。社会保障体系作为改善民生的

重要举措，过去十年里得到了更为快速地发展。从前文中测算的数据可以看出，在退休人口的收入方面，

基本养老金的待遇水平不仅连年提高，且近十年的平均增长速度超过了经济增长速度，社会成员的基本生

活得到了充足保障。同时企业年金和职业年金的同步推进，也进一步提升了部分社会成员的经济实力。

正是民生保障的全方位推进给社会成员带来更多的获得感、幸福感和安全感，助推社会成员的预期寿命不

断延长。寿命延长带来的另一问题就是医疗消费和护理消费水平的提高，给个人及家庭带来一定的经济负

担。将个人在测算期内各种可能的收入来源和支出项目分别汇总相加，两者相抵后的计算结果如表12所示。
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表12 山东省退休人口个人收支结余基本情况汇总④ 单位：元

年份

2021
2022
2023
2024
2025
2026
2027
2028
2029
2030

有企业年金

护理费全额自付

1086
-33

-1285
-2686
-4255
-6011
-7975

-10170
-12624
-15364

护理费部分自付

40686
40359
39915
39337
38609
37711
36621
35318
33774
31962

有职业年金

护理费全额自付

-21042
-20943
-20863
-20824
-20833
-20897
-21043
-21288
-21648
-22138

护理费部分自付

18558
19449
20337
21199
22031
22825
23553
24200
24750
25188

无企业、职业年金

护理费全额自付

-26214
-27333
-28585
-29986
-31555
-33311
-35275
-37470
-39924
-42664

护理费部分自付

13386
13059
12615
12037
11309
10411

9321
8018
6474
4662

从表 12的数据可解读以下问题：一是建立长期护理社会保险制度的重要性。如果护理费用全部个人

承担，以目前退休人口的收入水平基本难以承受，收支状况均为严重赤字。即使在基本养老金和企业年金

或职业年金的双重保护之下，采取护理费用最低的家护，收支相抵之后的结果虽前期有盈余，但水平较低，

不足万元，随着年份的延长，个人收支盈余将变为赤字。而在有长护险的保障、个人负担比例为 10% 的情

况下，即使没有企业年金或职业年金的双重保障，个人收支状况也可实现资金盈余，但盈余水平并不很高。

二是各项养老金在保障退休人口晚年生活方面都发挥了各自作用。基本养老金起到的是“顶梁柱”的

作用，能够对各类主体消费起到基本保障；企业年金或职业年金则起到了“锦上添花”的作用，让社会成员的

主体消费层次更上一个台阶。但从计算过程也可看出，其保障功能发挥的前提是养老保险基金能够支撑基

本养老金连续不断地上涨。从山东省及全国养老保险基金近几年的收支结余状况来看，老龄化的冲击可能

会导致目前养老金调节机制的调整，也许会从提升幅度方面做出一定改变。这对单纯依靠基本养老金生活

的绝大部分退休人口都将带来较大影响。根据测算，预测企业年金和职业年金的领取人群到 2030年仅占全

体退休人口的 16.8%，尤其企业年金覆盖面的进一步提高会受到职业特点和资金实力的限制，中短期内无法

实现制度群体全覆盖。

三是各项支出所占的比重正发生较大变化。医疗费和护理费占社会成员总支出的比重正在逐年上升，

人口老龄化和家庭小型化导致这类消费越来越呈现出刚性。医疗费用可通过基本实现全覆盖的医疗保险

体系加以转嫁，但个人仍需承担一定比例的费用，根据数据测算个人实际承担比例仍接近三成。近几年人

均卫生总费用的增长一直保持在 10%左右的高位，未来医疗费用的支出仍将以甚至高出预测比例的水平上

涨。护理费测算过程中的情景之一是假设全体护理需求人员均可享受社会保险保障，但从政策推进的情况

来看，获得制度基金支持的人数仅占应保群体的较小比例，2019年为 0.12%。如果护理费自行负担，在没有

第二支柱养老金的保障之下，即使采用费用最低的家护，个人收入也难以承担各项必要的消费支出。

（二）社会整体角度

个体各项收入水平的实现依赖于社会收入再分配政策的正常运行和有效落实，作为退休人群主要收入

来源的养老金尤其如此。养老保险体系能否正常运行需要从社会整体角度考量基金的收支状态，考量因素

包括内生因素和外生因素。内生因素是起到决定性作用的因素，主要决定养老保险基金本身的收支平衡状

态，包括收入、支出和结余；外生因素主要决定养老保险基金承担的除养老责任之外的其他衍生义务，主要

包括日常消费、医疗服务、护理服务等。
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一是内生因素的考量。按照政策规定，养老保险基金的收入主要取决于在职职工的数量和收入水平。

根据山东省统计年鉴数据计算，2011-2020年山东省就业人口的数量年均增长率为 1.17%，参保人数年均增

长率为 4.59%，远低于年均 8.18%的退休人口数量的增长率。对于养老保险基金的影响是制度赡养比不断

提升、就业人口社会化养老压力越来越大、基本养老金的提升潜力日益缩小。另外 2011-2020年在职职工收

入水平的年均增长比例为 6.64%，虽然基本保持了与经济发展的同步增长，但从历年增长的比率来看，仍呈

现细微的下降势头。在就业人口数量减少和工资水平增长现实状况的双重影响之下，未来要实现前文中基

本养老金5%的年均增长率假设仍存在一定的难度（见表13）。

表13 山东省基本养老保险基金收支状况测算结果⑤ 单位：亿元

年份

2021
2022
2023
2024
2025

基金收入

2676.99
2876.63
3091.16
3321.69
3569.41

基金支出

3576.44
4011.32
4492.75
5024.58
5610.78

年度基金结余

-899.45
-1134.69
-1401.60
-1702.89
-2041.37

年份

2026
2027
2028
2029
2030

基金收入

3835.60
4121.65
4429.03
4759.34
5114.27

基金支出

6255.46
6962.79
7737.04
8582.50
9503.48

年度基金结余

-2419.85
-2841.13
-3308.00
-3823.16
-4389.21

二是外生因素的考量。保障退休老年人的晚年基本生活需求是养老金的基本功能，保障程度的高低是

衡量养老保险体系有效性的重要因素。从山东省近三年人均基本生活消费占养老金的比例可以看出，较前

十年占比的平均值提升了近 4个百分点。根据经合组织（OECD）预测，未来中国将面临明显的通货膨胀[14]，

届时在养老金仍按正常幅度调整的前提下，生活成本的上升将压缩退休人口的实际生活水平。老年人口数

量的连年增加也不断冲击着日臻成熟的医疗保险体系和初显成效的护理保险体系。虽然从山东省医疗保

险基金收入、支出及结余的情况来看，资金相对比较充裕，结余资金连年增加。但无论从近五年还是近十年

的基金收入支出平均增长率来看，支出增长率均高于收入增长率，尤其近三年的支出与收入增长率之差更

是达到了 6.1个百分点。山东省公布数据显示，卫生总费用占GDP的比重不断上涨，从 2010年的 3.43%提升

到 2021年的 6.47%，个人现金卫生支出的绝对数十年翻了一番多，年均增长率达到 8.90%，超过同期经济增

长速度。另外山东省失能半失能人口 2018年已超过 400万人，占当年 65岁及以上老年人的 26.54%，护理服

务需求非常旺盛。因此继续增加长护险体系的政府投入和个人投入仍是未来长护险长足发展的重要保障。

六、加快发展个人养老金的政策建议

根据前文分析，无论是从个人角度还是社会整体角度，保障和改善民生的支出水平都将面临严峻的收

入约束，亟需寻找能够扩展收入来源的渠道以分散支付压力，个人养老金制度的提出和推行恰逢其时。截

至 2023年底，个人养老金参保人数已超过 5000万，但缴存人员占比低、缴存金额偏低等问题也随之凸显 [15]。

个人养老金既定的特征和地位决定了其保障功能的有效发挥需要跨越社会大众的心理预期关，尤其需要发

挥政府政策的强有力引导与协调。

（一）改进官方宣传方式，培养民众责任与风险意识

“三支柱”养老保险体系的提出由来已久，但作为第三支柱，个人养老金的研究与宣传更多停留在特定

的政策和学术范畴之内。尤其作为第一支柱的基本养老保险在过去几年较高水平的提升幅度，更固化了部

分民众的惯性思维，仅从过去和眼前的既得利益去预判未来的预期收益。从多数社会成员个人的思维定势

来看，自愿下的主动参与会导致参与率不高，达不到政策预设的初衷。因此除进行大量的常规化宣传之外，
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可以借助于一些学者提出的“自动加入和自动缴费机制”[16]来提升社会大众与个人养老金的接触机会，并借

此向社会成员普及未来养老生活风险及个人养老金的建立初衷、政府政策及未来获得的权益等。具体而

言，通过“自动加入和自动缴费机制”分批次、渐进式为具有参保能力和符合参保条件的社会成员直接建立

个人养老金账户，并通过特定小程序或APP进行个人确认加入抑或退出。在相关界面借助于通俗易懂的图

案及文字对个人养老金的定位、方案、优惠、权益等相关事宜进行大众化宣传，并充分尊重个人的主观意愿，

创建“户户知晓、人人参与”的良好社会氛围。

（二）稳定政府税优政策，明确收益预期与未来权益

自愿参与的社会政策更适合政府税收优惠的引导[17]。要得到满足条件的社会成员对个人养老金的认可

和参与，稳定适度的税优政策不可或缺。国际上大部分经济发达国家均借助于税优政策建立个人养老金，

截至 2020年，通过采用单一税优模式或组合税优模式，38个OECD国家均建立了适合本国税制规则的完善

的个人养老金制度[18]。根据目前我国政策规定，对个人养老金实施递延纳税优惠政策，对参保缴费者按每年

12000元的限额予以税前扣除，投资收益暂不征税，领取个人养老金时按 3%缴纳个人所得税。要进一步增

强制度的吸引力，税优政策需解决好以下四个问题：首先，稳定税优方式。税优政策应考虑参保群体收入特

点采取EET和TEE⑥相结合的优惠方式，即针对高收入群体采取EET、针对低收入群体采取TEE。设定享有

不同类别税优政策的收入条件限定，将更优惠政策向低收入群体倾斜。税优方式一经确定不再进行重置式

调整，以稳定参保群体的参与预期。其次，优化税优力度。借助社会调研及精算等方式，将社会群体对税收

优惠力度期望与本地实情相结合，制定最优的税收优惠力度，以促进参保人数的最大化。第三，明确税优收

益。借助媒体宣传或参保平台推送等方式向社会成员明确解释税收优惠给个人现期及将来带来的收益，提

高参保收益透明度，促使社会成员作出理性选择。第四，保障税优权益。规定个人参保义务的同时更应清

楚界定个人参保之后的相应权益，将个人的选择权、知情权和监督权进一步详细化、通俗化及合法化，让个

人养老金沿着法制化、规范化、民主化的路径起步成长。

（三）规范利用市场资源，提升制度执行效率

第三支柱养老金采用市场化运作是国际社会的普遍经验[19]。市场化运作既是分散政府养老责任和压力

的重要途径，同时又能充分利用市场化运作的既有资源，为个人养老金加快发展提供专业化管理服务平台。

但个人养老金实施一年来投资波动风险大、投资理财收益下降是造成“开户热、缴存冷”现象的原因之一[20]。

为确保投资者的合法权益，需政府为市场化的规范运作提供足够的制度支持和约束。一是建立政府主导的

公共管理服务平台，架起参保个人与市场运作主体之间的桥梁。明确公共管理服务平台的定位、功能、职责

和权利，在约束个人参保行为的同时，对市场运营主体起到代为监督的作用。二是设立独立的个人养老金

管理委员会，代为政府制定市场运作主体资格门槛，确定准入名单，通过平台向社会大众公布，并对个人的

选择决定提供一定的决策参考。三是在个人养老金管理委员会下设专门的个人养老金管理中心，作为中介

汇集个人参保主体的投资需求和意愿，向市场投资主体传递个人信息，提高沟通效率。

（四）完善配套法律体系，确保保障长足发展

法律体系的构建是个人养老金制度规范发展的有力保障，法律体系越完善越有利于提升个人对新制度

的信任程度。为能尽快实现个人养老金功能由“补充”转变为真正的“支柱”，最大程度提高社会成员参保

率，应尽快完善个人养老金相关法律法规体系，从综合法律和专项法律等角度全方位树立个人养老金的法

律“支柱”地位。颁布诸如《个人养老金法》等综合法律对个人养老金建立发展的功能、原则、定位等给予指

导性规范；各类专项法律法规如《个人养老金投资管理法》《个人养老金参保人权益保障法》等为个人养老金

运作过程中各领域问题提供可操作性规定。借鉴国外较为成熟的个人养老金相关法律法规，结合我国实际

国情，为个人养老金的规范发展构建完备的法律土壤，加快个人养老金发展步伐，为社会成员的风险分散提

供保障，为我国社会保障事业在新时代的高水平、高质量、可持续发展增添新的生力源和活力器。

72



注 释：

① 由于目前各地区还未完全建立全覆盖的个人养老金，因此本研究将测算年度界定在 2021-2030年，并借助于已公布的统计

数据及本文测算数据相结合的方式来推测个人养老金的社会潜在需求。

② 2021、2022年数据来自统计数据计算所得。以下同类数据来源相同。

③ 由于山东省基本实现城镇和城乡基本医疗保险、大病保险和医疗救助的全覆盖，在总消费统计中的医疗消费可部分转嫁到

医疗保险中，且在下文中对个人的医疗费支出进行单独测算，故此处消费总水平将医疗消费剔除。

④ 本表数据仅为计算数据的一部分，其中基本生活消费支出、医疗费支出均取增长率的中间状态。护理费用较为复杂，每一

种情形只采用了专护一级200天的数据。

⑤ 测算说明：基金支出主要根据前文中测算的退休人口的数量和退休金的基本水平（按照 5%的年均增长率）；基金收入由于

按照在职职工年均增长预测在职职工的增长不符合现期增长的实际情况，且现在社会保险的缴费既没有严格按照缴费工

资缴费，也未严格按照政策规定的 20%+8%比例缴费，因此采取政策规定进行的预测与现实差别太大，养老基金收入主要

还是按照历年基金增长率进行测算。

⑥ E（Exempting）代表免税、T（Taxing）代表征税，EET意指个人养老金的缴费和投资收益环节免税、领取环节征税，TEE意指个

人养老金的缴费环节缴税、投资收益和领取环节免税。
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