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［摘要］不同福利模式国家的养老金制度在建立之初就呈现出不同的特征，其发展路径也有所差异，

但在结构、参数、管理体系方面的改革呈现出共同的规律。各国基本都建成了多支柱体系或多层次

体系; 普遍采取了提高费率、延长缴费年限和延迟退休、调整待遇等方式来进行参数改革; 并对养

老金管理机构采取了横向整合或纵向的集中化改革，建立了养老金投资监管机构。中国逐步建成了

三层次养老金体系，并在个人账户、待遇计发等方面进行了参数调整，同时在统筹层级、征缴机

构、投资管理体系方面进行了改革。中国养老金制度仍存在未实现全国统筹、结构失衡、基金可持

续性差等问题，可借鉴国际经验，在结构、参数、管理机构等方面进行改革。
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养老金制度的产生与发展与福利制度模式密切相关。19 世纪末，英国等工业国家通过社会保障制度来弥补自由主义经济给

国民带来的风险，抑制了劳资矛盾，形成了暂时的政治和经济之间的平衡，［1］这些国家被称为福利国家。艾斯平·安德森

( 1990) 将福利国家分为保守型、自由型、社会民主型。［2］后续学者又加入了工薪型福利模式、［3］生产型福利模式。［4］尽管有学者

认为，中国正在建设福利国家，属于将社会政策从属于经济发展的发展型福利模式、［5，6］符合生产型福利模式;［7］也有学者认为，

中国福利制度是一种独特模式，［8］与生产型福利模式存在异质性。［9］

很多国家都混合了不同的福利模式，在不同的社会保障项目的选择上，同一国家也呈现不同福利模式的倾向。［10］不同福利

模式国家的养老金制度在建立之初呈现出不同的特征，其发展路径也有所差异，但在结构、参数、管理体系方面的改革有共同

的规律。本文拟梳理不同福利模式养老金制度及其改革实践，总结规律，为中国养老金制度改革提供借鉴。

一、不同福利制度模式的养老金制度

1． 保守型模式的养老金制度

保守型模式有着深厚的法团主义传统，社会福利的管理主体是行业协会以及工会等社会组织，典型代表是德国和法国。德

国养老金制度的主体是法定养老金，其基金按照现收现付的模式运行，雇主和雇员缴费构成了基金的收入; 企业补充养老保险

是第二支柱养老金，个人养老保险是第三支柱养老金，均承担补充保障功能。［11］法国的养老金制度主要有两个支柱: 第一支柱
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是按照劳动者所处行业类型设立的基本养老保险; 第二支柱是是强制性的职业年金计划。法国在 2003 年引入了面向企业和个人

的基金制养老金计划，但国家养老金仍处于核心地位，承担养老金的核心责任，市场和个人仅作为补充。［12］

2． 自由主义模式的养老金制度

自由主义模式推崇市场机制，主张政府在福利供给方面发挥有限的作用，通过为低收入者提供保障或为市场福利机构提供

财政补贴来履行政府责任。在这种模式下，企业 ( 行业) 建立的职业养老金是养老金体系的重要组成部分，政府仅提供维持基

本生活水平的养老金。［13］美国是自由主义模式的代表国家，其养老金制度主要分为三个支柱: 联邦政府建立的老遗残持续收入

保障 ( OASDI) 为所有符合条件的退休老人提供基本养老金; 政府通过立法和税收优惠建立的雇主养老金合格计划 ( 401 ( K) 、

403 ( b) 、457 计划) 组成了非次要的、覆盖大部分人群的职业养老金; 享受政府税收优惠的非强制的个人储蓄养老金计划

( Traditional IＲA、Ｒoth IＲA) 。政府的社会保障计划为低收入群体提供了主要的收入来源，职业年金和个人储蓄养老金计划在中

高收入人群的养老金中占据着主要地位。截至 2016 年，每 10 个行将退休的美国人中，约有 8 个人拥有雇主养老金 ( 401 ( K)

等) 或 IＲA账户。

3． 社会民主主义模式的养老金制度

社会民主主义模式将普遍主义的原则扩展到中产阶级，在福利方面追求最大程度的平等，政府建立覆盖全民的基本养老金，

达到条件的退休公民都可领取到同等金额的养老金。如，瑞典在 1918 年建立的国家养老金、挪威在 1957 年建立的基本养老保

险、芬兰在 1957 年建立的新国家养老金均是面向全体居民的、无需个人缴费，由财政给付的普遍养老金计划。除普遍养老金计

划外，社会民主主义国家还建立了与收入相关联的养老金计划，也属于公共养老金的范畴。社会民主主义国家虽然也建立了自

愿性质的职业年金和个人养老金计划，但公共养老金依然在养老金体系中占据主要地位。

4． 工薪型模式的养老金制度

工薪型模式主要指澳大利亚和新西兰以需求为基础的福利制度。澳大利亚养老金制度分为三个层次: 通过 1908 年《残障与

养老金法案》建立的救助型政府养老金; 由所有的雇主缴费形成职业年金性质的超级年金，政府提供税收优惠; 个人的自愿储

蓄。［14］新西兰的养老金制度包括两个层次: 基础国家年金，属于政府税收支持的普遍资助型年金; 由雇主和雇员缴费形成的私

人退休储蓄，政府提供税收优惠激励。［15］

5． 生产型模式的养老金制度

生产型福利可以理解为“为生产做贡献的福利”或“通过对生产的参与而获得的福利”，［16］主要包括日本、韩国、中国台

湾。日本的养老金制度分为三层: 第一层是覆盖全体国民的国民年金，实行统一费率，给付标准也相同; 第二层是按职业类别

设立的雇员年金，包括国民年金基金、厚生年金、共济年金; 企业年金，属于企业自由选择加入的计划。［17］韩国的养老金制度

按照职业类别划分为四个项目: 国民年金、公务员年金、军人年金、私立学校年金。中国台湾的养老金在建立时就按职业分为

劳保、农保、公教保、军保，2008 年才建立了国民年金。［18］

6． 不同福利模式的养老金制度比较分析

保守型福利模式的养老金制度以带有强制性质的养老保险计划为主，职业年金和个人养老金计划只起到了补充保障作用;

自由主义模式通常由国家提供维持基本生活水平的普遍养老保障计划，市场化运营的职业养老金和个人养老金在养老金体系中

占据重要地位。社会民主主义模式一般由政府提供非缴费型的覆盖全民的国家养老金，雇主养老金和个人养老金规模较小。工

薪型福利模式的养老金制度在建立初期以非缴费、补缺型的养老金计划为主，与自由主义模式相近。生产型福利模式的养老金

制度在建立之初以仅覆盖特定阶层或群体的职业养老保险为主，在发展过程中逐步扩大覆盖面，最终走向国民年金。

二、不同福利模式的养老金改革内容

在养老金制度发展的过程中，各国的改革集中在结构、参数调整、管理体系三个方面。养老金结构主要指按照结构或者层

次对养老金制度的多个支柱或多个层次。1994 年，世界银行提出了养老金三支柱方案，2005 年又加入政府保障和家庭保障扩充

为五支柱。与多支柱概念相似的还有多层次的概念。尽管按照世界银行报告，多层次是与多支柱对应的，但也有学者指出两者
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的概念是不同的。［19］从层次和支柱的概念上看，层次指事物的等级性、等级秩序。是事物之间普遍差异性的表现; 支柱指用来

比喻事物的支持和支撑、组织及事物的主要力量。多层次的养老金体系倾向于说明不同制度养老金之间的递进关系，一般处于

最低层次的养老金计划必须覆盖全民。多支柱的养老金体系则侧重于说明不同制度的共同支撑作用，支柱之间是可以相互独立

的，覆盖人群也可以是有差异的。养老金的参数是指影响养老金体系平衡的缴费及待遇给付相关的直接因素，包括缴费 ( 税)

基数、缴费 ( 税) 率、待遇水平、领取养老金的最低缴费年限、领取年龄等。养老金管理体系包括养老金的统筹层次、管理机

构、投资管理体系。

1． 不同福利模式的养老金结构改革

保守型福利模式的养老金制度是从强制缴费的法定养老保险计划逐步加入雇主补充养老金计划、个人养老金计划。如，德

国在 1974 年建立了企业补充养老保险，在 2001 年通过李斯特计划鼓励个人建立自愿储蓄账户; 法国在 1972 年建立了强制性的

补充养老金计划，在 2003 年建立了自主参加的雇主年金计划和储蓄性质的个人养老金计划。自由主义福利模式的养老金制度是

在政府法定养老保障计划之外，逐步通过立法和税收优惠规范职业年金和个人养老金计划的发展，使之成为合格计划，最终形

成三支柱的养老金体系。如，美国在 1958 年《国内税收法》加入了 403 ( b) 计划、1978 年《税收法》设立了 401 ( K) 计划，

建立了第二支柱养老金; 1974 年《雇员退休收入保障法案》和 1997 年《税收减免法》分别设立了个人退休账户 ( IＲA) 和罗斯

个人退休账户 ( Ｒoth IＲA) ，建立了第三支柱养老金。社会民主主义模式的养老金结构改革是在政府通过税收建立的普遍养老金

计划中加入与收入关联相关的养老金计划，也通过税收优惠促进职业养老金和个人养老金。如，瑞典 1960 年在国家养老金之外

建立了与收入关联的养老金计划，在 1970 年建立了第二支柱的企业年金计划和第三支柱的个人养老金计划。工薪型福利模式的

养老金结构改革是在资助性质的政府养老金计划之外，建立补充性质的职业年金和个人养老金计划。如，澳大利亚在 1993 年建

立了生产奖励性超级年金。生产型福利模式的养老金结构改革是从按职业分类的年金制度逐步扩展到全民，成为国民年金，并

建立了补充性质的职业年金。如，日本在 1959 年制度了《国民年金法》将年金制度覆盖范围从正规用工群体扩展到了非雇佣群

体，形成了覆盖全民的国民年金; 在 1985 年通过修订《国民年金法》建立了基础年金制度。

可见，各国养老金结构改革呈现两种路径: 一是从强制缴费型的公共养老金制度逐渐扩展到包含自愿性职业养老金和个人

养老金的三支柱体系，其代表国家是保守型福利国家与自由主义福利模式的美国。二是从覆盖全民的普遍性公共养老金计划逐

渐扩展到包括强制性补充公共养老金计划、职业养老金计划、个人养老金计划的多层次结构，其主要代表国家是北欧的社会民

主主义国家。英国的养老金结构改革路径也与第二条路径相近。“工薪”型福利模式国家的养老金结构改革在普遍性公共养老金

的基础上增加雇主养老金或个人养老金计划，与第二种改革路径相似。生产型福利模式国家的养老金制度从最初按职业类别建

立的年金制度逐步扩展，形成了国民基础年金、补充公共年金、企业年金的三层结构，也更接近第二种路径。

2． 不同福利模式的养老金体系参数改革

养老保险的参数改革是指在经济社会条件和制度因素的制约下，政府通过对养老保险的替代率、缴费率和退休年龄在内的

参数进行合理调整，以维持制度的可持续性。［20］养老金参数改革包括征缴阶段的缴费基数、缴费率、退休年龄以及支出阶段的

养老金待遇计算方式。［21］

在征缴方面，各国均采取了提高养老保险费率和提高退休年龄的方法。在支出方面，各国采取了调整养老金待遇计发方式

的方法。不同福利模式国家的养老金参数改革并没有显著差别。如，德国在 1949 年将养老保险缴费率从 5. 6%提高到 10%，

1957 年从 11%提高到 14%。1980 年超过了 18%，1997 年与 1998 年达到了 20. 3%，此后维持在 19%左右，2001 年决定从 2030

年起从 19. 9%提高到 22%。退休年龄方面，德国在 1972 年开始实施灵活的退休年龄，在满足相应条件下，个人可以选择在 60

岁或 63 岁退休。1992 年将退休年龄调整为 65 岁，2007 年 3 月决定进一步提高到 67 岁。此外，德国还将享受养老金的投保年限

逐步由 5 年提高到 35 年、并改变了养老金的调整依据，引入了可持续因子。［22］美国在 1983 年决定在 2003 ～ 2027 年逐步将退休

年龄从 65 岁提高到 67 岁。［23］芬兰在 1995 年将领取全额养老金的年龄从 63 岁提高到 65 岁，在 2005 年将可以领取年龄提高到 63

岁，2015 年进一步提高到 65 岁。［24］

3． 不同福利模式的养老金管理体系改革

为了降低养老金制度的碎片化程度，保守型福利国家推行了整合管理机构和统一制度的改革。如，德国为改变养老保险经
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办机构分散化的局面，2005 年成立了“联邦德意志养老保险”机构，统一管理白领和工人的养老保险，并整合了矿业、铁路、

邮政三个行业的养老保险经办机构，制度和经办都进行了统一。［25］

自由主义国家的养老金从建立之初就实行全国统一的制度，其养老金的管理体系改革主要是与养老金管理机构的调整、加

强职业养老金及个人养老金的投资监管。如，美国 1974 年建立了雇主养老金的受托人制度，并赋予劳工部、财政部、税务署相

应的监管职能，还成立了具有再保险性质的联邦养老金福利保障公司 ( PBGC) 。加拿大 1997 年成立了养老金计划投资管理局

( CPPIB) ，负责统一管理加拿大退休金计划 ( CPP，第二支柱养老金) 基金的投资运营。

社会民主主义国家的养老金制度建立之初就实行中央政府集中管理的模式，在发展过程中管理体系较为稳定，只有部分国

家进行了管理机构职能的调整改革。如，瑞典在 1984 年将社会保险费收缴职能从国家社会保险局转到国家税收机构，并成立了

社会保险署管理除失业保险以外的整个社会保障体系。工薪型福利国家的养老金管理体系改革最典型的是澳大利亚。1997 年，

澳大利亚成立了能够提供一系列社会保障待遇支付和相关服务的专门机构 Centre Link，向民众提供包括养老金、疾病受益现金、

家庭津贴、失业津贴等在内的“一站式服务”。此外，澳大利亚 1998 年成立了审慎监管局 ( APＲA) ，负责在政府授权下选择受

托人并配合相关部门对超级年金基金进行监管。

生产型福利国家养老金制度建立较晚，以按照职业区分的年金制度为主体，其改革趋向于整合管理机构。2007 年日本进行

了养老金经办管理机构的改革，成立了具有相对独立性和统一垂直化管理的经办养老金的年金机构。［26］日本 2003 年还组建养老

基金投资基金 ( GPIF) ，加强对养老保险基金的责任化管理。

从实践看，自由主义与社会民主主义国家的养老金制度从建立之初就实行集中管理的模式，养老金管理体系的改革以将养

老金管理机构与相关的医疗、就业、税务等机构进行整合为主; 保守主义、工薪型、生产型国家的养老金机构均进行了不同程

度的集中化改革，提高了管理体系的统一性; 自由主义、工薪型、生产型国家均通过机构改革加强了养老金投资的监管。

三、中国养老金制度及其改革

中国养老金制度分为三个层次: 第一层次为企业职工养老保险、机关事业单位养老保险、城乡居民养老保险组成的基本养

老保险; 第二层次为企业年金和职业年金组成的雇主养老金; 第三层次为以个税递延型商业养老保险为代表的个人养老金。

1． 中国养老金结构改革

中国的养老金结构改革主要从纵向和横向两个方向来逐步推进。纵向结构改革是指从第一层次的基本养老金逐步扩展到二、

三层次，形成了三层次养老金体系。在 1997 年建立基本养老金制度 ( 企业职工养老保险) 的基础上，2004 年建立了企业年金，

2015年建立了职业年金，组成了第二层次养老金; 2018 年 5 月的个人税收递延型商业养老保险试点开启了第三层次个人养老金

的建设进程。横向结构改革是指在各层次的养老金覆盖面不断扩大，在建立企业职工养老保险以后，中国又在 2009 年和 2011 年

分别针对农村居民和城镇居民建立了养老保险，并于 2014 年进行了整合，2015 年为机关事业单位职工建立了养老保险。2015 年

将第二层次养老金的覆盖范围从企业职工扩大到机关事业单位职工。

2． 中国养老金参数改革

中国养老金的参数改革集中在职工养老保险的个人账户规模、待遇计发方式。企业职工养老保险实行统账结合的模式，建

立之初个人账户规模为缴费工资的 11% ( 总费率为 24%，个人费率为 4% ) ，2000 年起将个人账户规模缩减为 8% ( 总费率

28%，个人费率为 8% ) ，全部由个人缴费组成。2005 年，中国把基础养老金基数由职工平均工资的 20%调整为月平均工资和本

人指数化平均工资的均值，也调整了个人账户养老金计发月数的计算方式。

与其他国家相比，中国并未采取系统提高养老保险缴费率、延迟退休年龄、提高最低缴费年限的改革措施。政策费率一直

维持在 28% ( 单位 20%，个人 8% ) ，① 退休年龄一直是男 60 岁，女 50 岁 ( 女干部 55 岁) ，领取养老金的最低缴费年限一直是

15 年。鉴于此，中国亟待建立养老金体系的参数改革机制，根据养老金体系运行以及经济社会的发展状况进行参数调整。
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① 部分地区政策费率低于 28% ; 2016 年开始进行了阶段性降费，满足条件的地区可将单位费率降为 19% ; 2019 年 4 月《降低社会保险费率综合方案》将单位
养老保险费率降为 16%。



3． 中国养老金管理体系改革

中国养老金管理体系改革体现在统筹层次的提高、征缴体制改革、投资管理体系建设三方面。职工养老保险在建立之初为

县级统筹，2000 年开始以省为单位进行基金调剂; 2005 年在市级统筹的基础上逐步推行省级统筹，2018 年开始实施中央调剂金

制度。养老保险的征缴体制经历了由社保征收转向社保、税务二元征收，2019 年实行税务统一征收。在投资管理方面，中国在

2015 年建立了基本养老保险基金的四级投资管理体系，分别于 2004 年和 2016 年建立了企业年金和职业年金的五级投资管理

体系。

四、结论及建议

从结构改革看，不同福利模式国家均采取了从公共养老金计划逐步扩展到多支柱 ( 层次) 的养老金结构，并大力发展职业

养老金和个人养老金。从参数改革看，各国普遍采取了提高费率、延长缴费年限和延迟退休的方式来增加养老金的收入，并改

进养老金待遇计发来减少养老金的支出。从管理体系改革看，各国在养老金管理体系方面均进行了横向或纵向的整合，并成立

了养老金投资监管机构。

中国已经初步建成了包含基本养老保险、企业年金与职业年金、个人延税型商业养老保险的三层次养老金体系，也进行了

参数调整和管理体系的改革，但仍然存在未实现全国统筹、结构失衡、基金可持续性差等问题。借鉴国际经验，中国应采取以

下措施:

第一，提高养老金结构的均衡性，促进雇主养老金及个人年金的发展。通过提供缴费补贴引导雇主和职工将基本养老保险

缴费的一部分用于扩充企业年金和职业年金，同时加强养老基金的投资监管。除个人延税型商业养老保险外，还应通过提供税

收优惠促进个人养老金信托产品的发展，提高退休储蓄。

第二，建立养老金体系的参数调整机制。我国应在界定政府养老金责任的基础上，建立养老金体系的参数调整机制。在精

算基础上，根据经济社会发展和基金的收支情况确定政府的财政补贴水平与缴费费率，同时对退休年龄、领取全额养老金的年

龄、最低缴费年限、养老金待遇水平等参数进行调整。

第三，成立国家社会保障局统一管理养老金，推进养老保险全国统筹。在税务统一征收社保的基础上，我国应成立国家社

会保障局，负责统一管理全国的养老金。国家社会保障局成立以后，首先应加快建成全国统一的社会保险公共服务平台，实现

全国的养老金数据集中到中央。其次，应利用税务统一征收将全国养老保险基金的征缴收入集中在中央，同时利用社会保险公

共服务平台建立待遇的统一发放机制，实现全国退休老人待遇由中央核算，地方机构执行。
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Pension System and Its Ｒeform
———Analysis Based on Different Welfare Models

TUO Hong-wu YANG Yan-sui
( Institute for Hospital Management of Tsinghua University，Shenzhen 518055，China)

Abstract: The pension system of different welfare models have different characteristics at the beginning of their
establishment，and their development paths are also different． However，the reform of the structure，parameters and management
system presents a common regularity． In terms of pension structure reform，different welfare model countries have built multi-
pillar system or multi-level system． Most countries have generally adopted the way of raising the rate，extending the term of
contribution and delaying retirement to increase the income of pension，and improving the pension treatment and distribution to
reduce the expenditure of pension． Different welfare model countries have taken a cross-sectional or longitudinal centralized
reform，and they have increased oversight of the pension investment system． The reform of China's pension system is reflected in
the gradual establishment of a three-tier pension system，the adjustment of the size of individual accounts and the reform of the
parameters such as treatment planning and issuance，the improvement of the overall planning level，the transformation of
collection agencies and the establishment of an investment management system for pension funds． There are still some problems in
China pension system， such as the unrealized national pooling of pension funds， structural imbalance and poor fund
sustainability． We can learn from international experience and reform its structure，parameters and management institutions．
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