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  “十二五”时期是全面建设小康社会的关键时期，是深化改革开放、加快转变经济发展方式的攻坚时

期，也是我国从中等收入国家向高收入国家迈进的重要阶段。站在新的历史起点，我国社会保障体系建设面

临着许多新形势、新挑战。 

  人口老龄化的挑战 

  人口老龄化是21世纪的全球性难题，我国面临的形势更加严峻，主要有三个特征：一是来得早。西方国

家都是完成工业化后进入老龄化，而我国是“未富先老”。二是来得快。西方国家老龄化率从5%上升为

10%，普遍用了40多年时间，而我国只用了18年。三是持续时间长。由于人口基数大，预计我国在本世纪30

年代进入老龄化高峰后，将高位保持30~40年时间。 

  “十二五”期间，我国人口老龄化问题将更加突出。根据全国第六次人口普查数据，2010年我国60周岁

以上人口达到1.78亿人，约占总人口的13.3%。预计到2015年，60周岁以上人口总量将达到2.2亿，占总人口

的比例将超过15%，老年人口抚养比不断提升。人口老龄化对养老保险和医疗保险的影响都很大，经验数据

表明：老年人平均医疗费用是中青年的3倍以上。而我国应对人口老龄化风险的养老保险部分积累制度还没

有真正建立，医疗护理和老年服务发展也相对缓慢。值得注意的是，一方面，我国人口预期寿命不断增长，

部分大城市已接近80岁；另一方面，我国提前退休现象仍较普遍。长此下去，必然导致社会保险基金“生之

者寡，食之者众”的局面，基金收支缺口逐步扩大，制度运行潜伏着很大的危机。 

  城镇化和就业方式 

  多样化的挑战 

  根据这次人口普查数据，2010年我国城镇化率已达49.68%，“十二五”期间将首次出现城镇人口多于农

村人口的拐点，到2020年城镇化率有可能达到60%。 

  随着工业化、城镇化进程加快，人们在城乡、地区、行业间的流动性日益增强，在城乡之间流动就业的

农民工总量2010年就达到1.53亿人。对于规模庞大的农民工群体，由于现行社会保险缴费标准较高，企业感

到难以承受，而农民工本人的参保意愿也不强，导致农民工参加养老、医疗等社会保险的比例较低，大多数

人没有参保。另一方面，大量青壮年劳动力转到城镇就业，留在农村的多是老弱妇孺，农村“空巢化”状况

严重，传统的土地保障和家庭养老难以为继。因此，如何既体现公平普惠，又适应城乡、区域发展的差异

性，加快解决农民工和农村留守家属的社会保障问题，将是“十二五”期间的一个难题。 

  同时，我国近年来就业渠道多元化，非全日制就业、季节性就业、兼职就业、家庭就业等多种就业形式

不断出现，灵活就业群体的数量和比例呈上升趋势，其主要特征是劳动关系、就业岗位、工作时间、工资收

入4个“不确定”。我国传统社会保险是以稳定就业群体为对象、以用人单位为依托的，这导致灵活就业人

员参加针对正规就业人员设计的传统社会保险制度比较困难。 

  收入分配不平衡的挑战 



  “十一五”期间，虽然国家加大了收入分配调节力度，普遍增加城乡居民特别是低收入者的收入，但由

于发展阶段、体制机制等诸多因素制约，我国收入分配领域存在的矛盾和问题依然突出。社会保障作为最重

要的收入再分配手段之一，对于增加居民转移性收入、缩小分配差距都具有很大作用。很多发达国家在经过

社会保障的再分配调节后，收入分配差距一般能得到较大幅度的缩小。由于我国实行以缴费型社会保险为主

的社会保障制度，待遇享受以个人缴费为基础，更加注重激励机制和效率因素，社会保障制度的再分配功能

还较弱。 “十二五”期间，需要更加突出社会保障在调节收入分配、保障公民基本生活方面的再分配功能

和作用。 

  公众社会保障需求多层次、个性化的挑战 

  “十二五”期间，随着城镇居民养老保险、新农保等制度的快速推进，社会保障覆盖人群规模将迅速扩

大，真正实现“全民社保”。在实现全覆盖后，社会公众对社会保障公共服务的需求日趋多样化，对服务质

量和品质的要求也会越来越高。随着人口老龄化发展，与老年人相关的老年住宅、医疗护理、文化娱乐、文

体健身、照料慰藉、旅游服务的需求也将不断增加，对老年人实施全方位护理、照顾的需求尤为突出。 

  而我国社会保障公共服务体系总体上还不适应需要，这就要求在调整和完善社会保障制度的同时，改进

服务方式，提高服务效率，增强社会保障服务的便捷性、及时性，满足数以亿计社会保障对象的多样化、个

性化需求。 

  “十二五”期间，要紧紧围绕加快转变经济发展方式的战略任务，不断加强社会保障工作，健全再分配

调节机制，更好地发挥社会保障在保障和改善民生、调整国民收入分配格局中的重要作用。 

  （作者系发改委就业和收入分配司司长） 
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