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“国家社会保险公共服务平台”上线
运行：从哪里来，到哪里去

———兼论来自英国的启示

郑秉文

　　摘要：上线运行 “国家社会保险公共服务平台”是落实党的十九大提出的 “建立全国统

一的社会保险公共服务平台”的具体举措，对贯彻 “放管服”、加强社会保险能力建设和规范业

务流程具有重要意义，对推进国家治理体系建设和提高国家治理能力现代化水平具有深远意义。

从长期看，这个 “平台”的发展应朝着 “大社保”的 “大平台”的方向努力，上线范围应逐渐

扩大到各项社会保险，甚至将第二支柱职业年金、企业年金和第三支柱的税延养老保险和养老

目标基金逐渐纳入进来，作为他们的账户平台，成为中国社会保障的 “社会基础设施”。在这方

面，英国２０１０年开始运行的 “国家就业储蓄信托”（ＮＥＳＴ）大平台是一个很好的范例，对于中

国建立社会保障 “大平台”具有借鉴意义。
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一、“国家社会保险公共服务平台”

上线运行是落实党的十九大精神的重要举措

　　党的十九大报告提出了 “建立全国统一的社会保险公共服务平台”的战略部署。

２０１９年９月１５日，“国家社会保险服务公共平台”正式上线运行，这是落实党的十九大

报告精神的重要举措，是提升社会保险服务水平和贯彻落实 “放管服”的具体体现，是

加强社会保险能力建设和规范业务流程的重要契机；对推进国家治理体系建设来说，建立
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这个平台既可以提高国家治理能力现代化水平的硬件建设，同时也是打造政务服务 “第

一窗口”的好机会。

自 “国家社会保险服务公共平台”上线试运行至今功能受到普遍关注：提供社保年

度参保信息查询、待遇资格认证、养老金测算、社保关系转移查询、异地就医查询、境

外免缴申请、社保卡和电子社保卡转台查询等全国性跨地区服务。在首期开通的８类１８

项全国性统一服务中，媒体普遍关心的是对养老金的测算。例如，有报道就以 “２０年后

退休　你能领多少养老金”为标题，该文以一名４０岁男性为例，预期工作到６０岁退休，

本人月工资２万元；在 “未来在岗职工平均工资增长率 （％）”对话框中输入１０％，在 “未

来缴费工资增长率 （％）”中输入５％， “未来个人账户记账利率 （％）”中分别输入３％、

５％、８％，系统自动计算并弹出一个对话框，显示２０４９年他退休时养老金将分别是５．９万

元、６．６万元和７．１８万元。① 再例如，还有报道以一名３５岁女士为例，５５岁退休，目前

已缴费１１年，在３个变量都填写８％之后，系统自动生成的养老金预测结果是２０３９年退

休时养老金为１９１２３元，其中，基础养老金９７０２元，个人账户养老金９４２０元。② 还有一

例 ，一名４８岁女士，已缴费２０年，个人账户存储额１８４４９８元，预计５５岁退休，在选择

３个变量均为８％之后，点击 “计算”按钮，系统给出的２０２６年该女士基础养老金是

５６８３元，个人账户养老金３１４０元，过渡性养老金０元，合计８８２３元。③

尽管这个平台在显示未来养老金测算结果时，对话框提示 “以上模拟数据仅供参考，

实际金额以退休时当地社会保险经办机构计算为准”，但它毕竟为大众提供了社会养老保

险制度的一个最基本的社会预期，有利于就业人口提前考虑当期消费与退休收入的平滑

关系。尤其是，就业者查询自己未来养老金时必须对三个变量的对话框进行填写，这相

当于是对全社会进行一次无形的 “投教” （投资教育），把所有就业人口与国家的经济发

展前景高度关联起来，提高了全体就业人口对国民经济发展水平的认知水平，有利于把

个体的就业行为融入到经济发展之中，有利于提高参保人对养老金制度实行多缴多得原

则的认同感。

这个平台是个新生事物，目前提供的窗口服务主要还是养老保险，兼顾异地就医，
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平台建设将不断完善，失业保险和工伤保险也必将纳入进来。随着机构改革不断深化，

国家医保局负责的医疗保险、生育保险、正在试点的长期护理保险、医疗救助项目等也

有可能逐渐纳入到这个平台上，甚至税务部门负责的社会保险费征缴信息也能逐渐纳入

到这个平台。总之，对这个新生事物，人们抱以极大的期待。

二、提升参保人 “客户体验”是

“国家社会保险公共服务平台”的当务之急

　　把各项社会保险的 “前端服务”尽快推向这个平台，尽快推动人工智能在全国统一

社保公共服务领域应用，是当前平台建设的当务之急；这既是网络时代提升社保公共服务

供给效率和质量所必备的硬件条件，也是新时代社保公共服务体系建设实现信息化与智

能化的必然要求。综合诸多文献的讨论内容，① 目前平台建设主要关注的问题可归纳为至

少如下三个方面：

第一，集中在 “客户体验”上，认为建立社会保险公共服务平台主要是指全面实现

“互联网＋政务服务”，将其视为建立现代化的政务平台和服务窗口，旨在提高参保人员

和参保单位的便捷性。例如，全面实现社会保险网上经办系统，包括掌上社保ＡＰＰ、微

信服务平台、电话服务中心、信息查询系统和自助服务系统等，建立起业务经办大厅窗

口办理的 “一号、一窗、一网”等统一身份认证的政府平台。

第二，集中在 “经办服务”上，认为通过这个平台建设应尽快建立起全国统一的数

据库和数据平台，迅速普及云计算、物联网、移动互联网等技术在社保领域的应用，实

现数据共享，重新整合资源，各项社会保险的注册登记缴费和待遇支付集中办理，线上

与线下服务结合起来，一单征收，一个窗口办理并对外服务，实现社保业务流程再造，

强化全国社保经办体系建设，经办系统要实现标准化、一体化、电子化和现代化。

第三，集中在 “部际协调”上，认为在国家机构改革方案实施之后，人力资源社会

保障部、国家医疗保障局分别负责各项社会保险制度及其经办业务，税务部门负责社会

保险费的征收，应加强部际协作，尽快将社会保险的所有线上服务纳入到平台上。

基于上述讨论，在建设平台过程中，目前急需解决的主要问题有三个方面：一是各
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项社会保险制度结构急需调整与深化改革，以适应建立服务平台的需求；同时，应利用

构建平台的契机，促进和完善各项社会保险制度改革，例如，养老保险实现全国统筹，

其他各项社会保险尽快实现省级统筹。二是尽快制定业务流程的标准化，实现档案资料

的电子化，建立数据库。三是建立部际协调机制，因为跨部门设立服务平台需要大量协

调工作，这是比建立硬件平台更为艰巨的工作，其挑战也更为严峻。

在上述三个问题讨论中，提升 “客户体验”是主要目的之一，显示了经办服务体系

改革的紧迫性和经办流程再造的必要性，为 “部际协调”提出严峻挑战，要求有关部门

应建立一个机制，以便尽快完成这个平台的更新升级，以便满足 “客户体验”的社会需

求。我们有理由相信，中国的互联网渗透率发展迅速，“互联网＋”在移动支付等一些领

域的应用已经处于世界领先地位，在此次国务院机构改革之后，只要克服了部门割据和

局部利益的藩篱，全国统一的社保公共服务平台在硬件建设上必将会迅速发展起来，参

保人的 “客户体验”和 “获得感”必将明显改善。从这个意义上说，把各项社会保险的

“前端服务”打造成一个统一的信息化平台是 “国家社会保险公共服务平台”这个概念本

身题中应有之意，是建立 “国家社会保险公共服务平台”的 “最小公约数”，是最起码的

要求和最基本的公共服务提供。

上述讨论内容是目前业内对建立 “国家社会保险公共服务平台”的普遍认知，反映

了目前阶段我们对这个平台的基本要求，因此成为当下平台建设的当务之急。其实，在

另一个领域也始终存在着热烈的讨论甚至争论，这个领域也需要一个平台，也需要提升

“客户体验”，也应给与高度重视，甚至，这个领域平台建设的缺失正在阻碍它的启动与

发展，这就是养老金三支柱的账户平台建设问题。由此，“社会保险”的公共服务平台是

否有必要向 “社会保障”的公共服务平台转型，为三支柱或多层次的社会保障打造一个

“社会基础设施”就提上了议事日程。

三、“国家社会保险公共服务平台”的发展

方向是成为社会保障体系的 “社会基础设施”

　　建立一个 “社会保障”的、而非 “社会保险”的公共服务平台，一字之差，反映的却

是一个重要的现实需求，就眼下来看，这也是破解部门利益困扰的一个杠杆。其实，不

仅仅是第三支柱养老金的账户平台问题，机关事业单位建立职业年金的个人账户系统目

前也存在着各省各自为战的局面。

从规模经济上讲，将单一的五项社会保险公共服务平台 “延伸”为 “多层次”保障
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体系的 “大平台”，可避免重复建设，节约硬件成本。建立一个 “多层次”社会保障体系

的 “大平台”，下设各项社会保险和第二、三支柱的不同模块，相当于在 “大平台”上设

立多个 “小平台”，他们拥有一个共同的 “基础底盘”，无论从一次性投入，还是从日常

维护来说都将大大节约成本。目前各省正在建立的职业年金计划就是一个很好的案例，

下文将对其进行详细分析。同时，这个 “大平台”的规模效应将为千千万万中小微企业

提供了一个廉价的、制度门槛很低的一站式、全天候、２４小时不间断服务的养老金服务

平台。

从服务便利化上讲，建立 “多层次”保障体系公共服务大平台将给老百姓提供一个

便利化的客户端，无论是银行的 “中端”，还是链接各金融投资服务机构的 “后端”，各

个服务提供商都可 “借用”这个 “大平台”，使互联网客户端提供一站式服务成为可能。

在 “多层次”保障体系结构中，人们往往在第二支柱和第三支柱之间、在账户休眠和账

户活动之间、在退休前和退休后、在不同行业和地区之间进行转换，账户持有人将会免

去不同受托人或不同银行账户管理平台互不衔接的苦恼和烦劳，“客户体验”、获得感与

安全感得到极大提高。

从尽快推动和扩大养老金覆盖面来讲，为第二和第三支柱养老金账户系统建立一个

全国范围的统一平台，将之 “绑定”在第一支柱的平台上，对尽快推进和提高第二和第

三支柱的普及率大有裨益，效果很好，英国在过去１０年来所做的努力就是一个明证；“国

家社会保障公共服务平台”的知名度和信任感都要远远大于 “中登公司”和 “中保信”

的第三支柱的两个账户平台，大于企业年金各自建立的碎片化平台。换言之，全国统一

的养老金服务系统具有很好的可及性，对拓展养老金个人账户市场和扩大养老金覆盖面

的效果很好，无论是企业主办的第二支柱，还是个人投资购买的第三支柱养老金产品，

全国统一的 “大平台”账户管理系统将有利于促进其发展，这是一个扩大覆盖面的重要

举措。从某种意义上说，“大平台”对促进发展养老金事业的力度不亚于税收优惠政策的

激励，“大平台”与税优政策的结合将为发展养老金事业插上翅膀。

从未来制度设计的前瞻性上讲，英国早在１０年前建立并运行的 “国家就业储蓄信托”

（ＮＥＳＴ）向世人昭示，养老保障账户管理系统逐渐走向全国统一的公共服务管理平台具

有很多优势。当第二和第三支柱发展到一定阶段时，如果有了一个 “多层次”养老金服

务大平台，第二和第三支柱的界限将逐渐模糊，你中有我，我中有你，很难分得清是哪

个支柱。这个 “大平台”就像一个大型网上超市，提供诸多默认投资工具，目标日期基

金和各种保险产品琳琅满目，国家统一对网上产品实施监管。雇主和雇员均可在这个大

平台界面上登录注册予以投资或购买。如果是企业主注册并为雇员提供投资服务，那就
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可视为是第二支柱，雇主在发放薪酬时按税优比例代扣代缴即可；如果是个人注册，通过

个人账户实施交易便可享受税优政策，这就成为第三支柱。就是说，这个 “大平台”是

一个多功能平台，是同时提供第一、二和三支柱服务项目的唯一平台。

从终生税收管制和跟踪的角度讲，由于个人账户 （第二和第三支柱）是享受税优政

策的唯一载体，所有账户持有人只能在这个平台上进行投资和交易，只要这个平台的后

端与税务部门锁定，即可轻松实现税务终生跟踪与管制的目的。对延税型个人账户均可

实行有效的管理。全国统一的 “多层次”社会保障 “大平台”是降低制度交易成本的最

佳途径，在成为银行业、基金业、保险业、信托业等所有提供养老金服务的 “供给平台”

之后，节约的行政管理成本和硬件投入成本即可转化为养老金服务质量的提高，并最终

成为税务部门监控和跟踪个人账户交易和实施税收结算的最终平台。

从一揽子顶层设计上讲，将诸多账户系统安放在 “多层次”的国家社会保障公共服

务平台上，除了可以在一定程度上助推诸如提高统筹层次等制度改革以外，还应将之视

为一次重要的顶层设计的契机，将 “多层次”社保体系的一揽子制度设计统筹安排起来，

成为养老保障体系 “最大公约数”的载体。

从国家治理系统的角度看，社会保障体系是国家治理体系的一个重要子系统，而

“大平台”是社会保障制度运行的主要实现手段。如果说社保服务经办体系和诸多提供养

老金服务的金融机构是社会保障体系建设的硬件，“大平台”就是这些硬件的 “主机板”。

在西方经济学家眼里，养老金制度常常被视为一种 “环境”，如同社会基础设施。① 社会

保障经办服务系统是一个自上而下的服务派送系统，客观上发挥着实现国家治理体系

“网格化管理”的天然功能，是提升国家治理能力现代化的物质表现。

四、作为 “社会基础设施”的

“国家社会保障公共服务平台”的基本构想

（一）“国家社会保险公共服务平台”可否成为机关事业单位建立职业年金的账户

平台

公务员和事业单位人员建立的职业年金制度已于２０１４年１０月开始正式缴费，至今已

有５年，目前有若干省份已进入投资阶段，有的正在进行招标。各省职业年金都建立了各

自的网络技术 （ＩＴ）账户信息系统。由于职业年金制度设计里引入了 “代理人”，并由各

省社保经办机构充任 “代理人”全面负责账户管理，这就意味着，从理论上讲，各省社

·０３３·
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保经办机构建立ＩＴ账户管理系统的经费本应来自财政转移支付，意味着本来在企业年金

里由市场承担的经济成本 “转嫁”给了财政，使这个成本 “显性化”。除了一次性的硬件

财政投入以外，职业年金的ＩＴ信息系统还需长期的硬件更新成本以及运维成本，需要增

加事业单位人事编制，配备和供养技术运维人员。长期来看，职业年金的制度交易成本

将十分 “昂贵”。

此外，职业年金账户管理具有很多特殊性，各省在设计ＩＴ账户管理平台时各自为

政，他们根据各自不同的理解和不同的技术能力，其ＩＴ账户管理平台五花八门，难以相

互衔接。例如，资金归集的复杂性是企业年金所没有的，同一性质的机关事业单位管理

归属可能不同，同一城市的高校和医院的归属各种各样，信息审核的多流程以及信息披

露的多级性一定要反映出来。再例如，缴费资金来源多样性，事业单位有全额拨款的、

差额拨款的，甚至还有自筹的，有省级财政拨款的，也有市级财政拨款，即使同一单位

或同一办公室人员的缴费来源也很可能是不同的。再例如，职业年金与社保系统对接的

不一致性也是独有的，机关事业单位的养老金是两层架构，职工缴费的一部分为基本养

老保险，另一部分为职业年金，记账时须将这些信息分别发送给职业年金系统与社保系

统。这就存在对接的问题，而社保系统各地存在较大差异，势必使职业年金基金的对接

产生困难。

重要的是，各省之间不同的ＩＴ账户管理平台在数据标准、接口等很多方面不一致，

必将严重影响公务员和事业单位人员的跨省流动和调动，增加异地转移与管理的难度。

如果将其 “嫁接”在 “国家社保公共服务平台”，一是可大量节省由各省分散建立平台导

致的一次性投入；二是可防止日后运维的巨大投入，节省大量事业编制；三是有利于统一

数据标准和参数标准，可促进数据共享，建立大数据；四是可防止出现由于各省平台接口

不一致导致的人员流动障碍。

目前，每个省的做法存在较大差异性，有的省是财政拨款自我开发ＩＴ账户系统，有

的省是公共采购，有的省则是由不同的金融机构共同出资搭建，很不规范，有些事拿不

到桌面上来；这就为财政带来长期运维成本，或为市场主体带来额外负担，增加市场交易

成本。重要的是，各省的软件开发自行设计，为以后机关事业单位人员转移接续带来一

定的障碍。

各省职业年金的碎片化状况和发展趋势为建立国家社保公共服务平台带来挑战，也

带来更大的发展空间和遐想。在建立 “大平台”时可否将全国各省的职业年金系统统筹

放在一个平台上就提到案头，“大平台”是否应该为机关事业单位人员提供同样的服务与

“客户体验”？这样既可方便全国几千万公务员和事业单位人员，也为委托人、代理人、

·０３４·



受托人、托管人、投资管理人提供了一个基础平台，让这个平台成为所有的职业年金管

理人共享的ＩＴ账户管理平台。“大平台”具有规模经济效应，可为各省职业年金账户系

统节省硬件投入的大量财政资源，为地方财政减负。

（二）“国家社会保险公共服务平台”可否成为第三支柱养老金的账户平台

第三支柱养老金的建立与发展在账户平台这个关键环节上目前正处于僵局状态。

２０１８年２月，证监会发布了 《养老目标证券投资基金指引 （试行）》（证监会公告 〔２０１８〕

２号）。截至目前，试点的养老目标基金总共获批了７０多只产品，① 已发行４９只，规模超

过１５０亿元，投资者将近１５０万人。２０１８年４月财政部、税务总局、人力资源社会保障

部、银保监会联合发布了 《关于开展个人税收递延型商业养老保险试点的通知》 （财税

〔２０１８〕２２号），２０１８年５月１日延税型商业养老保险在三省市开始试点，至今已一年半，

超过了规定的１年试点期，据笔者的估算，② 截至目前，累计实现保费收入超过１亿元，

保单件数将超过７万件。

上述资料显示，第三支柱养老金目前提供的产品主要是来自基金业的养老目标基金

和保险业的税优养老险产品，基金业的监管者是证监会，保险业的监管部门是银保监会，

他们各自有自己的账户技术支持系统。养老目标基金的账户平台由中国证券登记结算有

限责任公司提供，税优养老险的账户运行平台由中国保险信息技术管理有限责任公司提

供，基金业和保险业形成两个平行运转、互不相干的独立系统，投资购买者须注册两个

不同的账户，同时打理两个账户的资产投资。这就为税优政策的制订和实施带来困难，

作为第三支柱养老金的账户持有人和税优政策的享有者面对两个竞争性制度，必然遭遇

投资困惑。

如同各省职业年金各自建立独立的ＩＴ账管系统那样，虽然有的是由若干金融机构共

同出资搭建的，但从全民福利损失的角度看，这也是一种 “沉没成本”，且增加了各省之

间ＩＴ系统接口不一致导致的便携性障碍。第三支柱的基金业与保险业各自使用自己的ＩＴ

信息平台系统，他们不可能形成 “规模经济”，存在着重复建设和浪费问题，增加了第三

支柱的 “制度交易成本”。

第三支柱的发展瓶颈有很多，目前需要急迫解决的是能否尽快整合账户平台，为老

·０３５·

①

②

项晶：《年内成立养老目标基金已达２０只》，《证券时报》２０１９年８月２０日，第Ａ７版。

笔者的推算根据是，截至２０１８年１１月底，延税型商业养老保险实现保费收入４６００万元，保单３．３
万件。见郑秉文： 《改革开放４０年：商业保险对我国多层次养老保障体系的贡献与展望》， 《保险研究》

２０１８年第１２期，第１０１～１０９页。
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百姓带来更好的可及性与 “客户体验”，为迅速普及和推广第三支柱创造一个良好的制度

环境。但就眼下来看，基金业和保险业形成的账户平台僵局是难以破解的。这就为 “国

家社会保险公共服务平台”提出一个挑战：基本养老保险覆盖了９．４３亿人，① 绝大部分

就业人口都参加了基本养老保险，那么，如果这个平台能成为提供第三支柱养老金服务

的 “大平台”，不仅为老百姓参加第三支柱养老金带来极大的方便和良好的 “客户体验”，

成为实施 “放管服”的一个样板，而且，对第三支柱养老金推广到所有基本养老保险参

保人带来极大方便，相当于为全国所有基本养老保险参保人做了免费广告。从这个角度

看，将 “国家社会保险公共服务平台”打造成包含第三支柱账户在内的 “大平台”，有可

能成为打破僵持几年的基金业与保险业账户系统分置的一个契机。

如果这个 “大平台”既可提供第三支柱养老金的服务，又提供职业年金的服务，那

么，这对迅速普及和推广第三支柱是非常有利的，尤其是职业年金账户持有人将成为巨

大的第三支柱的潜在客户，因为公务员和事业单位人员的收入预期稳定，受教育程度和

组织化程度比较高，几乎全部是忠实的纳税人，具有建立第三支柱的天然优势。

（三）“国家社会保险公共服务平台”可否成为企业年金的账户平台

企业年金自２００４年建立以来经历了快速发展的黄金１０年，但从２０１５年开始出现拐

点，企业参与率和职工参与率的增长率连续４年断崖式下降：企业参与率最低年份的增长

率仅为１．０％，职工参与率增长率跌至０．２６％；虽然年金基金增长率稍好，仍保持两位数，

但这主要是存量工资自然增长的结果，与过去１０年参与率呈两位数的增长率相比存在差

距非常大。

企业年金发展遇到瓶颈期，既有经济发展进入新常态等外部经济环境的因素，也有

制度设计瑕疵的原因。２０１７年１２月在修订和完善２００４年发布的 《企业年金试行办法》

（第２０号令）时错过了一次机遇，② 人力资源社会保障部和财政部联合发布的替代第２０

号令的第３６号令 《企业年金办法》没有对企业年金制度设计这些瑕疵进行完善，包括

“自动加入”制度没有建立、默认投资工具没有引入、投资选择权没有确立等等。在这个

背景下，如果能在这个 “大平台”上把企业年金也纳入进来，这将有利于推动年金的发

展。重要的是，为企业年金提供一个全国性的账户平台将会大幅降低企业年金的制度性

交易成本，对企业年金各个管理人来讲是个福音。从英国等发达国家的经验看，为中小

·０３６·

①

②

数据来源：《２０１８年度人力资源和社会保障事业发展统计公报》，人力资源和社会保障部网站。

郑秉文：《企业年金参与率将触底反弹吗》，《人民论坛》２０１８年２月下期；郑秉文：《企业年金：踏
上新征途，面对新挑战》，《经济参考报》２０１８年３月７日，第８版。



企业提供一个强大的公共服务平台将会大大提高他们建立年金的便利性，提高企业年金

的普及性。

表１　２００７—２０１８年中国企业年金增长情况 单位：亿元

企业数量增长 职工人数增长 企业年金基金增长 收益率与ＣＰＩ的比较

企业数量

（个）
增长率

（％）
职工

（万人）
增长率

（％）
年终

余额

增长率

（％）
加权平均收

益率 （％）
ＣＰＩ
（％）

２００７　 ３２０００ － ９２９ － １５１９ － ４１．００　 ４．７７

２００８　 ３３１００　 ３．４４　 １０３８　 １１．７３　 １９１１　 ２５．８１ （１．８３） ５．８４

２００９　 ３３５００　 １．２１　 １１７９　 １３．５８　 ２５３３　 ３２．５５　 ７．７８ （０．７０）

２０１０　 ３７１００　 １０．７５　 １３３５　 １３．２３　 ２８０９　 １０．９０　 ３．４１　 ３．３３

２０１１　 ４４９００　 ２１．０２　 １５７７　 １８．１３　 ３５７０　 ２７．０９ （０．７８） ５．４１

２０１２　 ５４７００　 ２１．８３　 １８４７　 １７．１２　 ４８２１　 ３５．０４　 ５．６８　 ２．６４

２０１３　 ６６１００　 ２０．８４　 ２０５６　 １１．３２　 ６０３５　 ２５．１８　 ３．６７　 ２．６３

２０１４　 ７３３００　 １０．８９　 ２２９３　 １１．５３　 ７６８９　 ２７．４１　 ９．３０　 ２．００

２０１５　 ７５５００　 ３．００　 ２３１６　 １．００　 ９５２６　 ２３．８９　 ９．８８　 １．４４

２０１６　 ７６２９８　 １．００　 ２３２５　 ０．３９　 １１０７５　 １６．２６　 ３．０３　 ２．００

２０１７　 ８０４２９　 ５．４０　 ２３３１　 ０．２６　 １２８８０　 １６．３０　 ５．００　 １．６０

２０１８　 ８７３６８　 ８．６０　 ２３８８　 ２．４　 １４７７０　 １４．７０　 ３．０１　 ２．１０

　　资料来源：《全国企业年金基金业务数据摘要》，国家人力资源与社会保障部网站。

（四）“国家社会保障公共服务平台”的愿景应成为 “大社保”的 “大平台”

当 “国家社会保险公共服务平台”成为多层次社保体系的 “国家社会保障公共服务

平台”，它就成为中国社保体系建设的一个 “社会基础设施”和提供账户服务的一个公共

品。城镇职工医疗保险的个人账户也可纳入进来。有关部门正在研商将城镇企业职工基

本养老保险的个人账户、职业年金的个人账户、企业年金的个人账户、住房公积金的个

人账户予以 “打通”合并的可行性。无论最终结果是打通还是不打通，住房公积金账户

纳入 “大社保”的 “大平台”都是可行的。截至２０１８年，住房公积金实缴人数１．４４亿

人，缴存余额５．８万亿元，当年缴存额２．１万亿元。① 规模如此庞大的缴存人数对于同一

个平台上的第二、三支柱养老金账户持有者来说，都是一个正能量，在一定程度上可以

产生 “大平台”的聚集效应，对扩大第二、三支柱养老金具有积极意义。对于这个发展

愿景，刚上线运行的 “国家社会保险公共服务平台”应站在新的历史高度，引领新时代，

·０３７·

①数据来源：《全国住房公积金２０１８年年度报告》，住房与城乡建设部网站。
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有步骤、有计划、分阶段地不断前行。

首先，应从城镇职工基本养老保险开始，逐步向失业保险和工伤保险拓展，接着，

再向医疗保险、生育保险和长期护理保险扩容，将各项社会保险逐渐纳入进来，成为一

个名副其实的 “国家社会保险公共服务平台”，并以提供前端服务的 “客户体验”作为主

线，提高各项社会保险经办服务能力，再造经办服务体系流程，整合统筹各项社会保险

线上线下资源，提升社会保险的 “客户体验”和获得感。

其次，尽快将职业年金的账户平台功能上线，开发全国统一的后台账户服务 “底

盘”，为各省提供职业年金的ＩＴ账户服务功能，优化资源配置，减少地方和市场主体的

财务负担。所有机关事业单位缴费人群和省级 （直辖市、计划单列市）基金受托人建立

一个统一的接口，先将每个省、直辖市、计划单列市各自相对独立的子系统与 “大平台”

衔接起来。

再次，尽快将第三支柱养老金的账户系统纳入进来，破解基金业和保险业的账户平

台僵局，为第三支柱的养老目标基金和税优养老保险提供第三方的后台账户支持系统，

为投资者和购买者提供良好的客户体验，最大限度地促进第三支柱的发展。任何居民都

可在这个平台上申请注册账户，包括个人账户的编码、缴费、投资、提取、税收等，以

降低第三支柱的制度性交易成本。同时，建立许可投资产品竞争机制，允许各类资产管

理机构向个人账户提供不同风险收益策略的保险产品，任由个人选择投资和购买。

最终，待时机成熟时将这个 “大平台”逐渐扩大延伸到企业年金。待职业年金和第

三支柱个人账户在平台上正常运行之后，企业年金的前端账户服务系统和后端账户管理

系统逐渐 “引入”到这个平台上，使这个 “大平台”真正成为包括企业年金在内的 “大

社保”的 “国家社会保障公共服务平台”，并适时衔接城镇职工医疗保险的个人账户和住

房公积金的账户。

届时，“全国社会保障公共服务平台”将成为真正的公共部门 （公务员与事业单位职

工）与私人部门、第一支柱、第二支柱与第三支柱共享的 “大平台”，为人员跨部门、跨

省流动提供便利条件，实现第二支柱企业年金和第三支柱养老金的互换性与可携带性，

实现第二和第三支柱的个人账户与税务系统无缝连接、终生跟踪、计发养老金和自动计

算和代扣个税的公共服务平台，成为中国社会保障的社会基础设施。

五、英国建立 “大平台”的经验与做法

（一）ＮＥＳＴ的由来及其治理结构

英国为全体英国国民建立一个养老金 “大平台”，为中国建立 “大平台”提供了较好

·０３８·



的范例。２００７年英国建立 “个人账户服务管理局”（ＰＡＤＡ），２００８年升级为ＮＥＳＴ，２０１０

年这个大平台开始正式运行。ＮＥＳＴ是英国实施 《２００８养老金法案》的结果，旨在 “为

英国职工建立企业年金提供低成本的账管系统”，其基本理念就是建设一个 “养老金的社

会基础设施”，最大限度地推广普及ＤＣ型信托制养老金。

运营这个公共服务平台的是 “ＮＥＳＴ公司”，这个公司实际上是ＮＥＳＴ养老金计划的

受托人，它是一个非政府组织，其启动资金来自政府提供的一笔贷款，这笔贷款将通过

会员费逐渐予以偿还。ＮＥＳＴ向会员提供的服务费用非常低，其管理机构 “ＮＥＳＴ公司”

的最高领导机构是理事会，１５位理事会成员全部由英国就业和养老金部任命，下设首席

执行官 （ＣＥＯ）和７个委员会。ＮＥＳＴ作为企业年金的公共服务平台，不仅为参与人提供

了便捷的注册登记条件，还大大降低了建立年金的门槛。

《２００８养老金法案》的主要改革内容之一是正式引入 “自动加入”（ａｕｔｏ－ｅｎｒｏｌｌｍｅｎｔ）

制度。所谓养老金的 “自动加入”机制，是指公司雇员在进入职场时便 “自动”加入养

老金计划并开始缴费，在经过一定时期后 （比如一年），加入者有权 “选择退出” （ｏｐｔ－

ｏｕｔ），只要他向雇主递交一份 “退出的申请”并提出详尽理由，便可无条件退出。① 养老

金 “自动加入”机制是受器官捐献制度改革的启发结果。传统的器官捐献方式采取的是

“选择加入”，即每个人的 “默认”状态不是器官捐献者，但他可以表示 “同意加入”；而

器官捐献建立 “选择退出”机制之后是指每个人的 “默认”状态是 “假定同意”身后捐

献，但生前享有 “选择退出”的权利。很多发达国家改革之后，器官捐献的数量大增。

（二）ＮＥＳＴ实施 “自动加入”效果显著

继２００６年美国通过 《２００６年养老金保护法》正式推荐 “自动加入”制度以后，英国

的 《２００８年养老金法案》也引入了 “自动加入”机制。建立ＮＥＳＴ大平台的重要目的之

后就是监督加快实施 “自动加入”机制，以尽快扩大企业年金和个人养老金的覆盖面。

基于这个制度设计，ＮＥＳＴ这个平台的服务对象有三个群体，只要愿意，这三个群体都可

使用这个平台。一是为企业服务，帮助企业建立企业年金计划，包括企业年金计划的成

员；二是为自雇个人服务，凡是建立个人养老金储蓄计划的，均可在这个平台上注册；三

是为养老金中介机构服务，凡是代表企业行使管理员工养老金缴费的中介机构均可加入

到这个平台，包括会计师事务所、工资代发机构等。这就意味着，ＮＥＳＴ平台既提供第二

支柱企业年金的服务，也提供第三支柱个人养老金的服务，相当于一个信托型企业年金

·０３９·

①郑秉文：《扩大参与率：企业年金改革的抉择》，《中国人口科学》２０１７年第１期，第２～２０页。
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计划或企业年金的受托人，是扩大企业年金扩大参与率和个人养老金参与率的一个重要

的公共服务平台。

１０年来，尤其近５年，ＮＥＳＴ大平台的发展迅速，① 其管理的资金５年前仅为３８０万

英镑，现在是５７亿英镑；会员人数和参加企业人数５年前是８万人和３４７个企业，而现

在是７９０万会员，７２万个企业。“ＮＥＳＴ公司”一个重要职能是对 “自动退出”进行 “监

管”，截至目前，总体 “自动退出率”仅为７．４％。其中，２２～２９岁的退出率是４．４％，３０

～３９岁的退出率是５．９％，４０～４９岁的退出率是７．７％，５０～５９岁的退出率是１２．５％，６０岁

以上的退出率是２３．２％。这说明，“自动加入”机制的引入效果非常好，年纪越轻的群体，

退出率越低。

（三）ＮＥＳＴ的缴费公式及其过渡期

作为自动加入立法的一个组成部分，雇主和雇员实行强制性最低缴费原则。最低缴

费的实施是分步骤的：２０１８年４月之前的最低缴费率是雇主与雇员各缴费１％；２０１８年４

月至２０１９年４月是雇主２％，雇员３％；２０１９年４月之后，雇主缴费率为３％，雇员为５％。

所有的企业根据不同的雇工人数在这个过渡期内均需逐渐执行自动加入制度，每个企业

均需在２０１２年１０月至２０１８年１月之间完成自动加入制度。从２０１８年２月开始，全英的

新成立公司雇员必须执行自动加入制度。

表２　英国ＮＥＳＴ大平台 “自动加入”的缴费率实施时间表 单位：％

生效日期
雇主最低

缴费率

雇员最低

缴费率

合计最低

缴费率

２０１９年４月６日以后 ３　 ５　 ８

２０１８年４月６日—２０１９年４月５日 ２　 ３　 ５

２０１８年４月５日之前 １　 １　 ２

　　资料来源：ＮＥＳＴ，Ａｎｎｕａｌ　Ｒｅｐｏｒｔ　ａｎｄ　Ａｃｃｏｕｎｔｓ　２０１８－２０１９．Ｏｒｄｅｒｄ　ｂｙ　ｔｈｅ　Ｈｏｕｓｅ　ｏｆ　Ｃｏｍ－
ｍｏｎｓ　ｔｏ　ｂｅ　ｐｒｉｎｔｅｄ　ｏｎ　１１Ｊｕｌｙ　２０１９，ｐ１９。

（四）ＮＥＳＴ提供的目标日期基金业绩良好

英国 《２００８年养老金法案》的另一项重要改革是借用ＮＥＳＴ这个平台正式引入 “合

·０４０·
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格默认投资工具”（ＱＤＩＡ）。ＮＥＳＴ要求参与者的缴费须购买该平台提供的养老金产品，

由此发挥养老基金投资与交易便利化的功能。ＮＥＳＴ提供的ＱＤＩＡ可分为两大类，任由

参与者选择。

第一大类是 “退休日期基金”。英国的 “退休日期基金”相当于美国的 “目标日期基

金”（ＴＤＦｓ）和中国眼下正在试点的 “养老目标基金”。截至目前，ＮＥＳＴ提供的 “退休

日期基金”总计４８只，他们的编号从 “ＮＥＳＴ　２０１８退休基金”开始，即表示２０１８年为退

休日期而终止的退休投资工具，每年都有一只，任何人都能选到适合自己年龄的基金，

直至 “ＮＥＳＴ　２０６５退休基金”即２０６５年退休日期的基金。① 总体看，投资收益率比较理

想，广受投资者欢迎。这里以 “２０４０退休日期基金”为例，２０１９年的投资收益率是７．８％

（扣除成本之后，下同），过去３年的年化收益率是９．２％，５年的年化收益率是９．３％，成

立以来的年化收益率是９．０％。

这里还以 “２０４０退休日期基金”为例，解析一下英国退休日期基金的资产配置情况：

东方汇理 Ｇｌｏｂａｌ　Ｅｍｅｒｇｉｎｇ　Ｂｌｅｎｄｅｄ （４．０％）、东方汇理 Ｍｏｎｅｙ　Ｍａｒｋｅｔ　Ｆｕｎｄ （２．７％）、

贝莱德Ａｑｕｉｌａ　Ｃｏｎｎｅｃｔ　Ｃａｓｈ　Ｆｕｎｄ （２．７％）、Ｃｏｍｍｏｄｉｔｉｅｓ（４．２％）、汇丰ＧＩＦ　Ｅｃｏｎｏｍｉｃ

Ｓｃａｌｅ　Ｉｎｄｅｘ　Ｅｍｅｒｇｉｎｇ　Ｍａｒｋｅｔｓ　Ｅｑｕｉｔｙ　Ｆｕｎｄ （２．１％）、大通摩根Ｌｉｆｅ　Ｈｉｇｈ　Ｙｉｅｌｄ　Ｏｐｐｏｒ－

ｔｕｎｉｔｉｅｓ　Ｆｕｎｄ （４．９％）、英国法通投资Ｇｌｏｂａｌ　Ｒｅａｌ　Ｅｓｔａｔｅ　Ｅｑｕｉｔｙ （３．０％）、英国法通投资

Ｈｙｂｒｉｄ　Ｐｒｏｐｅｒｔｙ　Ｆｕｎｄ （６．８％）、ＮＥＳＴ股票风险管理基金 （１．３％）、北方信托新兴市场

ＥＳＧ　Ｅｑｕｉｔｙ指数基金 （３．８％）、皇家伦敦投资 Ｇｒａｄｅ　Ｓｈｏｒｔ　Ｄａｔｅｄ　Ｃｒｅｄｉｔ（３．０％）、皇家

伦敦ＵＫ　Ｃｏｒｐｏｒａｔｅ　Ｂｏｎｄ　Ｐｏｏｌｅｄ　Ｐｅｎｓｉｏｎ　Ｆｕｎｄ （１３．３％）、瑞银集团Ｌｉｆｅ　Ｃｌｉｍａｔｅ　Ａｗａｒｅ

（Ｈｅｄｇｅｄ）Ｗｏｒｌｄ　Ｅｑｕｉｔｙ　Ｆｕｎｄ （７．２％）、瑞银集团 Ｃｌｉｍａｔｅ　Ａｗａｒｅ　Ｗｏｒｌｄ　Ｅｑｕｉｔｙ　Ｆｕｎｄ

（７．３％）、瑞银集团 Ｌｉｆｅ　ＵＫ （Ｗｏｒｌｄ）Ｅｑｕｉｔｙ　Ｔｒａｃｋｅｒ　Ｆｕｎｄ （１．０％）、瑞银集团 Ｌｉｆｅ

Ｗｏｒｌｄ　Ｅｑｕｉｔｙ　Ｔｒａｃｋｅｒ　Ｆｕｎｄ （１６．９％）、瑞银集团Ｌｉｆｅ　Ｗｏｒｌｄ　Ｅｘ－ＵＫ　Ｅｑｕｉｔｙ　Ｔｒａｃｋｅｒ　ＧＢＰ

Ｈｅｄｇｅｄ　Ｆｕｎｄ （１６．０％）。上述资产配置合计１００％。

（五）ＮＥＳＴ提供的目标风险基金业绩良好

ＮＥＳＴ提供的另一类合格默认投资工具是 “目标风险基金”。目标风险基金的品种从

五年前的５只，扩大到现在的９只。９只目标风险基金由最激进的高风险基金和伊斯兰基

金开始，然后风险逐渐下降，最后到低增长基金和退休后基金，其资产配置逐渐从高风

险产品的股票为主，一直下降到以固收类的债券为主。这９只基金分别是：ＮＥＳＴ高风险

·０４１·
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２０１９年 第１０期

基金、ＮＥＳＴ伊斯兰基金、ＮＥＳＴ初始基金、ＮＥＳＴ道德基金会基金、ＮＥＳＴ道德增长基

金、ＮＥＳＴ道德团结基金、ＮＥＳＴ退休前基金、ＮＥＳＴ低增长基金、ＮＥＳＴ退休后基金。

下面是其中５只基金的１年、３年、５年和成立以来的年化收益率、长期收益率基准、

资产配置主要特点和投资者目标群体等主要情况。

表３　英国ＮＥＳＴ提供的主要目标风险基金业绩 （年化收益率％）

基金名称 １年 ３年 ５年
成立

以来

长期收益

率基准 （％）
资产配置

主要特征
投资者目标群体

道德基金 １０．６　 １２．１　 １２．２　 １０．９　 １３％ 股票与债券
盯住旗舰退休日期基

金收益率的群体

高风险基金 ７．４　 １１ ． １０．９　 １０．５　 １７％ 股票为主
对投资风险很有信心

的群体

伊斯兰基金 １４．３　 １５．７　 １４．７　 １３．３　 ２２％ １００％股票
伊斯兰学者设计、满
足伊斯兰群体的需求

低增长基金 １．８　 ０．８　 ０．６　 ０．４　 ０．５％
１００％
短期债券

对投资特别谨慎的投

资群体

退休前基金 ４．１　 ２．７　 ３．８　 ４．５ － 债券为主
临近退休群体的储蓄

工具

　　资料来源：ＮＥＳＴ　ｑｕａｒｔｅｒｌｙ　ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ　ｒｅｐｏｒｔ （Ａｔ　ｅｎｄ　ｏｆ　Ｊｕｎｅ　２０１９），Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ
Ｓａｖｉｎｇｓ　Ｔｒｕｓｔ。

（六）引入ＱＤＩＡ机制将有利于投资者

ＮＥＳＴ提供的退休日期基金即ＱＤＩＡ，也称之为生命周期基金，供养老金投资者选

择。退休日期基金的优势可以克服投资者不懂投资策略而导致的低收益率。这是因为，

很多养老金账户持有人在选择市场投资品种上常出现两个极端，即或是有一些人１００％地

持有股票，或有一些人１００％地持有银行存款。在图１这个三维图中，美国４０１ （ｋ）的投

资行为在引入合格默认投资工具前后变化很能说明这个问题。① 它向人们显示，在没有引

入退休日期基金之前，美国４０１ｋ计划等ＤＣ型养老金计划实行 “完全个人选择模式”时，

很少有人根据自己的年龄和不同的风险偏好对资产进行有效的配置；左图显示，理性投资

的人群数量 （浅色部分）很小，有些青年人甚至持有０仓位股票，有些老年人持有１００％

仓位的股票，于是出现两个 “山墙”。这就是在 “完全个人选择模式”下没有ＱＤＩＡ时存

·０４２·

①郑秉文：《美英等发达国家扩大参与率的国际经验比较 （上）》，《中国保险》２０１７年第４期，第６１～
６４页。



在的问题：当年轻人需要进行投资和资产配置时，他们没有经验，不懂投资；当他们退休

以后，人生经验十分丰富了，却又不需要投资了。右图显示，美国 《２００６年养老金保护

法案》出台之后，由于强制性要求雇主提供退休日期基金，“山墙”现象逐渐缓解，浅色

部分异军突起，即年轻群体持股比例逐渐提高，重要的是，浅色部分是随着年龄的增长，

股票比例越来越少，资产配比日趋理性。

图１　引入退休日期基金前后美国４０１ｋ出现两个 “山墙”的对比

资料来源：美国富达公司 （Ｆｉｄｅｌｉｔｙ）提供。

很显然，引入合格默认投资工具对养老金投资者来说具有很多优势：首先，它可以

规避出现 “山墙病”的偏差，养老金参与者只需选择一个与其退休日期相匹配的产品即

可自动获得相应的风险收益，避免出现投资失误与损失之苦；其次，它省时省力，简单易

懂，下单之后剩余的工作全部交给ＮＥＳＴ大平台来完成，高风险的权益类资产配置比例

根据年龄的增长而自动减少，从而形成一个 “下滑通道”（ｇｌｉｄｅ　ｐａｔｈ），任何年龄段的职

工均可根据自己年龄选到一只最适合的产品；再次，投资者无需费时学习投资知识，任何

受教育背景的人都可进行投资并获得相应的风险收益；最后，具有明显的规模效应，包括

成本控制、业绩提升和费率下降等。

由于退休日期基金具有上述诸多优点，在过去几十年来它很快就流行开来并风靡欧

美发达国家。英国ＮＥＳＴ平台的建立取得了成功，成为世界范围内扩大养老金参与率的

一个重大制度创新，参与人数和参与企业数量快速增加，对扩大养老金覆盖面起到了推

动作用，投资收益率不仅将通胀率远远抛在后面，而且大大超出通胀率，老百姓得到了

实惠，堪称国家建立养老金大平台的一个典范。Ｄｅｆａｑｔｏ是英国一家提供一系列独立评

级、金融产品和基金数据库的公司，２０１８年ＮＥＳＴ被该机构评为五星级养老金计划提供

者。ＳｈａｒｅＡｃｔｉｏｎ是一家旨在促进负责任投资的慈善机构，在其一次对英国 “自动加入”

服务商１０强的民调中，ＮＥＳＴ名列第一。
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