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国家安全视角下构建多层次养老保险体系
的制度创新

——基于城镇职工养老保险缴费比例下调后基金缺口的测算

刘刘 斌斌11 林林 义义22

[[内容摘要内容摘要]]本文基于国家安全的战略视角本文基于国家安全的战略视角，，旨在通过构建旨在通过构建““各个安全主体协同思考和行动各个安全主体协同思考和行动””的理论分析的理论分析

框架框架，，厘清国家安全体系厘清国家安全体系、、社会安全体系和养老保险体系三者之间的相互作用方式及其传导机理社会安全体系和养老保险体系三者之间的相互作用方式及其传导机理，，并以并以

养老保险基金缺口测算为突破口养老保险基金缺口测算为突破口，，在下调城镇职工基本养老保险单位缴费比例至在下调城镇职工基本养老保险单位缴费比例至1616%%的前提下的前提下，，结合我国结合我国

第二第二、、第三层次养老保险发展前景的预测分析第三层次养老保险发展前景的预测分析，，就如何实现多层次养老保险体系改革的系统性就如何实现多层次养老保险体系改革的系统性、、整体性整体性

和协同性提出了完善建议和协同性提出了完善建议。。国家明显降低企业社保缴费负担将极大地推动我国第二国家明显降低企业社保缴费负担将极大地推动我国第二、、第三层次养老保险第三层次养老保险

的发展的发展，，应从国家安全应从国家安全、、国家治理能力现代化和经济社会发展的全局出发加强养老保险体系的建设国家治理能力现代化和经济社会发展的全局出发加强养老保险体系的建设，，并并

应持续优化多层次养老保险制度设计应持续优化多层次养老保险制度设计，，推进退休制度改革推进退休制度改革，，建立养老金收缴建立养老金收缴、、给付动态调整机制给付动态调整机制，，重视重视

养老保险制度的长寿风险养老保险制度的长寿风险。。
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一一、、问题的引出问题的引出

20142014年年44月月1515日日，，习近平总书记在主持召开中央国家安全委员会第一次会议时提出习近平总书记在主持召开中央国家安全委员会第一次会议时提出，，坚坚

持总体国家安全观持总体国家安全观，，走出一条中国特色国家安全道路走出一条中国特色国家安全道路。。20152015年年77月月11日日，，全国人大常务委员会全国人大常务委员会

通过了通过了《《中华人民共和国国家安全法中华人民共和国国家安全法》，》，明确提出总体国家安全观以人民安全为宗旨明确提出总体国家安全观以人民安全为宗旨，，以政治以政治

安全为根本安全为根本，，以经济安全为基础以经济安全为基础，，以军事以军事、、文化文化、、社会安全为保障社会安全为保障，，以促进国际安全为依托以促进国际安全为依托，，

走出一条中国特色国家安全道路走出一条中国特色国家安全道路。。这是中国政府第一次明确地将这是中国政府第一次明确地将““社会安全社会安全””上升为国家安全上升为国家安全

体系的组成部分体系的组成部分，，并且认为并且认为““社会安全社会安全””是国家安全工作的是国家安全工作的““保障保障”。”。

目前目前，，国际主流学术界对于社会安全尚无统一的定义国际主流学术界对于社会安全尚无统一的定义，，但无论如何但无论如何，，和人们养老和人们养老、、医疗医疗、、
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就业等就业等密切相关的社会保障制度密切相关的社会保障制度，，无疑是社会安全的重要组成部分无疑是社会安全的重要组成部分。。从社会保障制度的历史演从社会保障制度的历史演

进逻辑来看进逻辑来看，，该制度在建立之初该制度在建立之初，，就和国家安全有着天然的联系就和国家安全有着天然的联系。。16011601年英国的年英国的《《济贫法济贫法》》

的颁布的颁布，，其最本质的目的是通过国家的强制性安抚其最本质的目的是通过国家的强制性安抚，，稳定失去基本生活来源的农民稳定失去基本生活来源的农民，，以稳定社以稳定社

会秩序会秩序。。1919世纪德国通过社会保障制度来维护社会稳定和安全世纪德国通过社会保障制度来维护社会稳定和安全,, 其实是在德国社会矛盾激烈其实是在德国社会矛盾激烈

冲突的历史条件下逐步形成的冲突的历史条件下逐步形成的，，再到二战后的再到二战后的《《贝弗里奇报告贝弗里奇报告》，》，都是如出一辙都是如出一辙。。

我国自我国自19971997年开始建立现代养老保险制度之初年开始建立现代养老保险制度之初，，覆盖各类职工覆盖各类职工1000010000万多人万多人，，到到20182018年年

末末，，全国参加基本养老保险人数为全国参加基本养老保险人数为9424094240万人万人，，逐步向着人人享有社会保障目标迈进逐步向着人人享有社会保障目标迈进，，意味着意味着

我国养老保险制度已经具备普惠性特征我国养老保险制度已经具备普惠性特征。。党的十九大报告指出党的十九大报告指出，，要完善城镇职工基本养老保险要完善城镇职工基本养老保险

和城乡居民基本养老保险制度和城乡居民基本养老保险制度，，尽快实现养老保险全国统筹尽快实现养老保险全国统筹。。然而然而，，我国养老保险制度在不断我国养老保险制度在不断

扩面的同时扩面的同时，，伴随伴随《《降低社会保险费率综合方案降低社会保险费率综合方案》》的落实的落实，，加之不断降低的劳动年龄人口不断加之不断降低的劳动年龄人口不断

增加的老龄人口增加的老龄人口，，养老保险制度的可持续发展问题将越来越凸显养老保险制度的可持续发展问题将越来越凸显。。

国际经验表明国际经验表明：：一旦制度实现全覆盖并进入成熟期之后一旦制度实现全覆盖并进入成熟期之后，，政策调整的空间将越来越小政策调整的空间将越来越小，，财财

务平衡的风险急剧增大务平衡的风险急剧增大，，任何战略性的决策失误都可能造成难以估计的损失任何战略性的决策失误都可能造成难以估计的损失，，给社会安全和国给社会安全和国

家安全造成极大的隐患家安全造成极大的隐患。。因此因此，，若按照传统的视角和方法来审视养老保险制度若按照传统的视角和方法来审视养老保险制度，，既不适应社会既不适应社会

流动性显著提高的现实流动性显著提高的现实，，也难以全面把握养老保险的整体发展趋势和规律也难以全面把握养老保险的整体发展趋势和规律。。只有将研究的视野只有将研究的视野

放在国家安全的战略高度放在国家安全的战略高度，，放在全覆盖放在全覆盖、、全国统筹这样一个语境之中全国统筹这样一个语境之中，，将整个人口老龄化趋势将整个人口老龄化趋势

与多层次养老保险制度可持续发展联系起来与多层次养老保险制度可持续发展联系起来，，才有可能深入探究养老保险在长期发展中面临的才有可能深入探究养老保险在长期发展中面临的

突出问题和提出有实际应用价值的政策建议突出问题和提出有实际应用价值的政策建议。。

二二、、国内外文献梳理国内外文献梳理

关于社会保障关于社会保障、、养老保险与国家安全养老保险与国家安全、、社会安全的研究社会安全的研究，，直接相关的研究并不多见直接相关的研究并不多见。。王林王林

（（19921992））指出指出，，在不同的历史条件下在不同的历史条件下,, 社会保障制度的组合方式和功能特点各不相同社会保障制度的组合方式和功能特点各不相同,,由此形成由此形成

了各具特色的随着经济了各具特色的随着经济、、社会的发展不断演化的社会安全体系社会的发展不断演化的社会安全体系。。而我国的这种体系却呈现出城而我国的这种体系却呈现出城

乡分割乡分割、、多元分散等特点多元分散等特点，，与社会发展不适应与社会发展不适应。。[[11]]韩明漠韩明漠（（19941994））认为认为，，社会保障的本质就是社会保障的本质就是

社会稳定制度社会稳定制度，，并从体恤观并从体恤观、、责权观和发展观三个维度论述了我国社会保障思想责权观和发展观三个维度论述了我国社会保障思想。。[[22]]段婕段婕

（（20042004））论述了社会保障与国家政治论述了社会保障与国家政治、、经济经济、、军事安全的关系军事安全的关系，，阐明了通过建立健全社会保障阐明了通过建立健全社会保障

制度可以有效维护国家安全制度可以有效维护国家安全。。[[33]]

关于国家治理与社会保障关于国家治理与社会保障、、养老保险的研究养老保险的研究。。中国社会保障学会理论研究组中国社会保障学会理论研究组（（20172017））认认

为为，，社会保障的积极社会功能是国家治理的核心社会机制社会保障的积极社会功能是国家治理的核心社会机制，，有效经济功能是国家治理的主要经有效经济功能是国家治理的主要经

济工具济工具，，稳健政治功能是国家治理必需的政治杠杆稳健政治功能是国家治理必需的政治杠杆，，应对危机的功能是国家治理的关键应对危机的功能是国家治理的关键““利利

器器”，”，示范功能是国家参与全球治理的重要手段示范功能是国家参与全球治理的重要手段。。[[44]]童星童星（（20172017））认为认为，，在推进国家治理现代化在推进国家治理现代化

的大背景下的大背景下，，必须必须““跳出社保看社保跳出社保看社保”，”，在微观层面处理好社会保障与教育在微观层面处理好社会保障与教育、、就业就业、、医疗的关医疗的关

系系，，在宏观层面处理好社会保障与社会治理的关系在宏观层面处理好社会保障与社会治理的关系、、社会保障与国家建设和国家治理的关社会保障与国家建设和国家治理的关

系系。。[[55]]郑功成郑功成（（20172017））认为认为，，人类社会的脆人类社会的脆弱性和市场失灵决定了具有稳定作用的社会保障制弱性和市场失灵决定了具有稳定作用的社会保障制

度是国家治理的必要手段和重要工具度是国家治理的必要手段和重要工具，，优化制度结构优化制度结构、、多元主体共建共治多元主体共建共治、、运行机制再造是社运行机制再造是社
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会保障制度在会保障制度在国家治理中发挥更为重要作用的必由之路国家治理中发挥更为重要作用的必由之路。。[[66]]丁建定丁建定（（20192019））认为认为，，社会保障制社会保障制

度作为当代中西方国家治理手段度作为当代中西方国家治理手段，，其理念其理念、、目标目标、、道路道路、、国家责任国家责任、、管理模式等方面呈现出显管理模式等方面呈现出显

著的差异性著的差异性，，造成这种差异的原因是基本原理趋同下的具体国情决定的造成这种差异的原因是基本原理趋同下的具体国情决定的。。[[77]]目前目前，，在理论层面在理论层面

的分析已经取得了一定进展的分析已经取得了一定进展，，但尚未发现相关的实证研究但尚未发现相关的实证研究。。

关于多层次养老保险制度创新与路径优化研究关于多层次养老保险制度创新与路径优化研究，，国际上开始于国际上开始于2020世纪世纪9090年代年代，，19941994 年世年世

界银行提出建立养老保险界银行提出建立养老保险““三层次三层次””体系的建议体系的建议，，[[88]]20052005年在总结以往改革经验的基础上年在总结以往改革经验的基础上，，进进

一步提出养老保险体系一步提出养老保险体系““五层次五层次””的制度构想的制度构想。。[[99]]霍尔兹曼和斯蒂格利茨强调霍尔兹曼和斯蒂格利茨强调，，养老保险与政养老保险与政

治治、、经济经济、、社会社会、、文化的关联文化的关联，，进一步强化了对构建养老保险可持续发展的研究进一步强化了对构建养老保险可持续发展的研究。。[[1010]]此外此外，，欧欧

盟盟、、国际劳工组织都围绕人口老龄化引致的养老保险财务危机国际劳工组织都围绕人口老龄化引致的养老保险财务危机、、多层次养老保险制度运营中的多层次养老保险制度运营中的

政府责任等开展了一系列研究政府责任等开展了一系列研究。。林义林义（（19921992））较早提出多层次养老保险的理论命题较早提出多层次养老保险的理论命题，，认为多层认为多层

次养老保险模式是各国次养老保险模式是各国2121世纪的目标模式世纪的目标模式。。[[1111]]郑功成提出了我国养老保险改革发展战略的总体郑功成提出了我国养老保险改革发展战略的总体

构想构想、、战略目标和战略措施等设计思路战略目标和战略措施等设计思路。。[[1212]]林义林义（（20172017））认为认为，，唯有综合考量经济唯有综合考量经济、、社会社会、、文文

化化、、技术等因素技术等因素，，探索基于新发展环境下的路径优化策略探索基于新发展环境下的路径优化策略，，方能找到适合中国国情的多层次养方能找到适合中国国情的多层次养

老保险可持续发展之路老保险可持续发展之路。。[[1313]]郑秉文郑秉文（（20182018））论述了构建论述了构建““多层次混合型多层次混合型””养老保障体系的必然养老保障体系的必然

性和商业养老保险在养老保障架构中的重要性性和商业养老保险在养老保障架构中的重要性，，并探讨第三支柱制度设计存在的若干问题并探讨第三支柱制度设计存在的若干问题。。[[1414]]

和国外大量的研究相比和国外大量的研究相比，，国内的研究一是缺乏大量的数据支撑国内的研究一是缺乏大量的数据支撑，，二是研究还未成体系二是研究还未成体系，，还需要还需要

进一步深化进一步深化。。

关于养老保险基金缺口的研究关于养老保险基金缺口的研究，，目前研究方法相对成熟目前研究方法相对成熟，，但总体上大家都将人口作为基础但总体上大家都将人口作为基础

因素因素，，建立了相应的精算模型建立了相应的精算模型，，比较有代表性的有比较有代表性的有：：原劳动保障部社会保险研究所原劳动保障部社会保险研究所（（20012001））分分

为人口为人口、、工资工资、、筹资筹资、、给付模块给付模块，，建立了系统的基金测算模型建立了系统的基金测算模型，，预测了未来预测了未来5050年养老保险基年养老保险基

金收支情况金收支情况。。[[1515]]张畅玲张畅玲((20032003))指出指出，，伴随人均预期寿命的延长伴随人均预期寿命的延长，，个人账户的基金数额不能满足个人账户的基金数额不能满足

职工退休后的需求职工退休后的需求。。[[1616]]高建伟等高建伟等（（20062006））运用生存年金理论得到了测算我国基本养老保险基金缺运用生存年金理论得到了测算我国基本养老保险基金缺

口的精算模型口的精算模型。。[[1717]]于洪于洪（（20092009））认为认为，，要促进养老保险制度的可持续要促进养老保险制度的可持续，，关键是要提高国民收入关键是要提高国民收入、、

改善分配格局改善分配格局。。[[1818]]骆正清骆正清（（20102010））利用个人账户缺口精算模型研究得出缺口产生的根本原因利用个人账户缺口精算模型研究得出缺口产生的根本原因，，

在于个人账户可继承性和无限延续性在于个人账户可继承性和无限延续性。。[[1919]]王晓军王晓军（（20132013））利用保险精算和会计平衡原理利用保险精算和会计平衡原理，，对养对养

老保险基金缺口的内涵老保险基金缺口的内涵、、口径和评估方法进行了深入讨论口径和评估方法进行了深入讨论，，并对城镇职工基本养老保险统筹基并对城镇职工基本养老保险统筹基

金的支付缺口进行了测算金的支付缺口进行了测算。。[[2020]]刘学良刘学良（（20142014））在总人口规模和结构预测的基础上在总人口规模和结构预测的基础上，，构建了养老保构建了养老保

险精算评估模型来预测职工和居民全口径的养老保险收支缺口和政府隐性债险精算评估模型来预测职工和居民全口径的养老保险收支缺口和政府隐性债。。[[2121]]周娅娜周娅娜、、林义林义

（（20172017））设计了包括刚性调整与公式化调整在内的五种养老金调整方案设计了包括刚性调整与公式化调整在内的五种养老金调整方案，，在现行制度参数和优在现行制度参数和优

化制度参数的情形下化制度参数的情形下，，从财务可持续性和待遇充足性双重视角检验这些方案的有效性从财务可持续性和待遇充足性双重视角检验这些方案的有效性。。[[2222]]

三三、、多层次养老保险体系与国家安全多层次养老保险体系与国家安全、、社会安全的协同理论构建社会安全的协同理论构建

哥本哈根学派认为哥本哈根学派认为，，安全既不是一种客观现象安全既不是一种客观现象，，也不能任意解释为一种主观现象也不能任意解释为一种主观现象，，而是一而是一

种主体间现象种主体间现象。。也就是说也就是说，，安全的构建是一个由安全行为主体安全的构建是一个由安全行为主体、、安全涉及对象安全涉及对象、、功能功能性行为主性行为主
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体以听体以听众等要素众等要素““共享的对某种威胁的集体反映和认知过程共享的对某种威胁的集体反映和认知过程”。”。[[2323]]此外此外，《，《中华人民共和国安全中华人民共和国安全

法法》》将国家安全定义为将国家安全定义为““国家政权国家政权、、主权统一和领土完整主权统一和领土完整、、人民福祉人民福祉、、经济社会可持续发展和经济社会可持续发展和

国家其他重大利益相对处于没有危险和不受威胁的状态国家其他重大利益相对处于没有危险和不受威胁的状态，，以及保障持续安全状态的能力以及保障持续安全状态的能力”。”。具具

体到本文所研究养老保障体系体到本文所研究养老保障体系，，其核心要义无非就是该制度本身是否可以可持续发展以及人们其核心要义无非就是该制度本身是否可以可持续发展以及人们

对该制度体系是否有信心并感到安全对该制度体系是否有信心并感到安全。。因此因此，，养老保障体系越完善养老保障体系越完善、、越有序越有序，，国家和社会也就国家和社会也就

越安全越安全；；反之反之，，国家和社会越是对养老保障体系加大投入和关注度国家和社会越是对养老保障体系加大投入和关注度，，公众就越会增加对该体系公众就越会增加对该体系

的认同的认同。。当然当然，，公众对于该体系的信任公众对于该体系的信任，，不是通过外部强加的不是通过外部强加的，，而是政府和公众而是政府和公众、、企业和职企业和职

工工、、个人和个人个人和个人、、个人和团体之间在不断的相互磨合个人和团体之间在不断的相互磨合、、调整中逐渐形成的调整中逐渐形成的。。一言以蔽之一言以蔽之，，多层多层

次养老保障体系可持续发展的本质在于该制度体系与国家次养老保障体系可持续发展的本质在于该制度体系与国家、、市场和社会之间形成了良性市场和社会之间形成了良性、、有序有序

的互动的互动。。

基于此基于此，，本文致力构建一个本文致力构建一个““各个安全主体协同思考和行动各个安全主体协同思考和行动””的政策分析框架的政策分析框架，，厘清系统厘清系统

内各要素之间的相互作用方式及其传导机理内各要素之间的相互作用方式及其传导机理，，研究系统研究系统、、要素要素、、环境三者的互动关系和变动的环境三者的互动关系和变动的

规律性规律性，，并以养老保险基金缺口的测算为突破口并以养老保险基金缺口的测算为突破口，，实现多层次养老保障体系改革的系统性实现多层次养老保障体系改革的系统性、、整整

体性和协同性体性和协同性。。从系统论的角度来看从系统论的角度来看，，国家安全体系国家安全体系、、社会安全体系和养老保障体系构成一个社会安全体系和养老保障体系构成一个

““内协调外适应内协调外适应””的稳定系统的稳定系统。。国家安全体系可为养老保险体系的构建提供有效的政治安全国家安全体系可为养老保险体系的构建提供有效的政治安全、、

经济安全经济安全、、国土安全国土安全、、军事安全军事安全、、文化安全和社会安全保障文化安全和社会安全保障，，进而营造良好的可持续发展宏观进而营造良好的可持续发展宏观

环境环境。。同时同时，，多层次养老保障体系的构建多层次养老保障体系的构建，，可为公众提供有效的心理安全可为公众提供有效的心理安全，，促使公众从内心深促使公众从内心深

处认可个人安全与国家安全的一致性处认可个人安全与国家安全的一致性，，并极大地改变人们的婚育行为和生育观念并极大地改变人们的婚育行为和生育观念，，为人口安全为人口安全

作出极大贡献作出极大贡献。。社会安全体系通过政府的财政保障能力社会安全体系通过政府的财政保障能力、、行政管理能力行政管理能力、、经济社会发展水平经济社会发展水平、、

企业缴费能力企业缴费能力、、居民收入预算约束等一系列核心指标居民收入预算约束等一系列核心指标，，从根本上制约或促进多层次养老保险体从根本上制约或促进多层次养老保险体

系的建设系的建设；；而养老保险体系本身又作为社会安全体系的重要组成部分而养老保险体系本身又作为社会安全体系的重要组成部分，，发挥着发挥着““稳定器稳定器””的关的关

键作用键作用。。当然当然，，社会安全是非传统总体国家安全观的应有之义和国家安全体系的重要组成部社会安全是非传统总体国家安全观的应有之义和国家安全体系的重要组成部

分分，，这也充分说明必须把社会安全上升到国家安全的战略高度来审视和研究这也充分说明必须把社会安全上升到国家安全的战略高度来审视和研究。。其具体关系如图其具体关系如图

11所示所示。。

图图11 多层次养老保险体系与国家安全多层次养老保险体系与国家安全、、社会安全的协同理论构建社会安全的协同理论构建

为养老保险体系提供

政治、经济、国土、军

事、文化、社会等方面

良好的发展生态

国家安全体系

养老保险体系

非传统总体国家安全观的应有之义

社会安全体系

心理安全：个人安全与国家安
全一致
人口安全：婚育生为、生育观念

国家内部安全的核心

最为重要的组成部分，稳定器

作用，基金可持续发展是关键

政府的财政保障能力

行政管理能力

经济社会发展水平

企业缴费能力

居民收入预算约束
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四四、、城镇职工基本养老保险基金城镇职工基本养老保险基金（（统筹部分统筹部分））缺口测算缺口测算

（（一一））实际收支情况实际收支情况

作为社会安全作为社会安全““稳定器稳定器””的养老保险体系可持续发展的核心为养老保险基金的可持续的养老保险体系可持续发展的核心为养老保险基金的可持续。。近近

年来年来，，随着养老保险机制不断完善随着养老保险机制不断完善，，城镇职工基本养老保险基金快速积累城镇职工基本养老保险基金快速积累，，到到20182018年底年底，，累累

计结余已超过计结余已超过55万亿元万亿元，，有着比较强的保障能力有着比较强的保障能力。。但是但是，，若扣除财政补贴等因素若扣除财政补贴等因素，，20132013年以年以

后后，，征缴收入已经小于总支出征缴收入已经小于总支出（（表表11）。）。

表表11 城镇职工基本养老保险基金实际收支情况城镇职工基本养老保险基金实际收支情况（（单位单位：：亿元亿元））①①

年份年份

20072007

20082008

20092009

20102010

20112011

20122012

20132013

20142014

20152015

20162016

20172017

20182018

总收入总收入

78347834

97409740

1149111491

1342013420

1689516895

2000120001

2268022680

2531025310

2934129341

3505835058

4331043310

5116851168

征缴收入征缴收入

64946494

80168016

95349534

1111011110

1395613956

1646716467

1863418634

2043420434

2301623016

2676826768

3340333403

3471134711

支出支出

59655965

73907390

88948894

1055510555

1276512765

1556215562

1847018470

2175521755

2581325813

3185431854

3805238052

4464544645

当期结余当期结余

18691869

23502350

25972597

28652865

41304130

44394439

42104210

35553555

35283528

32043204

52585258

65236523

累计结余累计结余

73917391

99319931

1252612526

1536515365

1949719497

2394123941

2826928269

3180031800

3534535345

3858038580

4388543885

5090150901

（（二二））测算过程及结果测算过程及结果

11..参数设定参数设定、、数据来源和说明数据来源和说明

具体指标结构和数据来源详见表具体指标结构和数据来源详见表22。。

表表22 变量及数据来源说明变量及数据来源说明

变量变量

LLww

LLxtxt

CCtt

PPtt

UUtt

LLtt

JJtt

ww

gg11

gg22

aa
bb

τt

σt

数据说明数据说明

工作年龄人口数工作年龄人口数

tt年年xx岁职工人数岁职工人数

城镇化率城镇化率

劳动参与率劳动参与率

城镇调查失业率城镇调查失业率

就业人口数就业人口数

机关事业单位从业人数机关事业单位从业人数

基年平均工资基年平均工资

个人能力增长个人能力增长
经济增长经济增长

个人参加工作的年龄个人参加工作的年龄
个人退休的年龄个人退休的年龄

tt年缴费率年缴费率

tt年收缴率年收缴率

数据来源数据来源

根据联合国根据联合国《《世界人口展望世界人口展望》》20172017年修订版报告中方案测算年修订版报告中方案测算，，选取选取1616～～5959岁男性人岁男性人
口数口数++1616～～4949岁女性人口数岁女性人口数，，预计中国未来总和生育率将介于预计中国未来总和生育率将介于11..66～～11..88之间之间，，中方中方
案通常被认为是最可能方案案通常被认为是最可能方案

根据公式测算得出根据公式测算得出

基于基于LOGISTICLOGISTIC增长模型预测增长模型预测

根据六普数据认定为根据六普数据认定为7575..11%%，，测算时保持不变测算时保持不变

根据六普数据认定为根据六普数据认定为44..8484%%，，测算时保持不变测算时保持不变

根据公式测算得出根据公式测算得出

按按38703870万元计算万元计算，，根据历年根据历年《《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事业发展统计公报》》估算得出估算得出

根据国家统计局公布数据根据国家统计局公布数据，，20172017年全部规模以上企业就业人员年平均工资为年全部规模以上企业就业人员年平均工资为66..1515
万元万元

每工作一年每工作一年，，伴随个人能力的提升伴随个人能力的提升，，工资增加工资增加11%%
本文假定本文假定20182018——20202020年年，，gg22==77%%，，20202020年后为年后为55%%，，20352035年后为年后为33%%。。
本文按本文按1616岁参加工作测算岁参加工作测算
男性人口按男性人口按5959岁退休测算岁退休测算，，女性人口按女性人口按4949岁退休测算岁退休测算

20182018年按年按2020%%测算测算；；20192019年前年前55个月按个月按2020%%测算测算，，后后77个月按个月按1616%%测算测算，，全年按加权全年按加权
1717..6666%%测算测算；；20192019年以后按年以后按1616%%测算测算

本文假定伴随收缴手段和方式的不断优化本文假定伴随收缴手段和方式的不断优化，，收缴率将不断提升收缴率将不断提升，，其中其中20182018为为9595%%，，
从从20192019年开始每年增长年开始每年增长11%%，，直到直到100100%%为止为止
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RRitit

ZZitit

wwpp/ W/ Wpp

YYtt，，yy

hh

rr

tt年年ii类参保职工人数类参保职工人数

tt年年ii类参保职工基础养类参保职工基础养
老金领取待遇老金领取待遇

个人收入贡献系数个人收入贡献系数

视同缴费年限视同缴费年限、、缴费年缴费年
限限

过渡系数过渡系数

央行基准利率央行基准利率

tt年全国城镇基本养老保险的参保离退休年全国城镇基本养老保险的参保离退休““老人老人””人数人数、“、“老中人老中人””人数人数、“、“新中人新中人”、”、
““新人新人””人数人数，，根据年龄变化逐年推算根据年龄变化逐年推算，，例如例如20182018年男性年男性““老人老人””对应对应8181--100100岁年龄岁年龄
段人口段人口，“，“老中人老中人””对应对应7373～～8080岁人口岁人口，“，“新中人新中人””对应对应4343～～7272岁人口岁人口，“，“新人新人””对应对应2222
～～4242岁人口岁人口

对对““老人老人””全国没有统一的测算方法全国没有统一的测算方法，，按退休时当年工资的按退休时当年工资的5050--6060%%测算测算；“；“老中人老中人”、”、
““新中人新中人””按基础养老金按基础养老金++过渡性养老金测算过渡性养老金测算，，个人缴费部分不予计算个人缴费部分不予计算；“；“新人新人””按现按现
行制度测算行制度测算

wwpp表示表示tt年在职职工的月平均缴费工资年在职职工的月平均缴费工资，，WWpp表示表示tt年时全国在岗职工月平均工资年时全国在岗职工月平均工资，，本本
文将个人收入贡献系数近似做文将个人收入贡献系数近似做““11””来处理来处理

YYtt，，即视同缴费年限仅适用于即视同缴费年限仅适用于““老中人老中人””和和““新中人新中人””的过渡性养老金部分测算的过渡性养老金部分测算；；yy，，即即
缴费年限仅适用于缴费年限仅适用于““新人新人””

按全国实际情况按全国实际情况，，测算时取测算时取11%%～～11..44%%

按按20192019年央行公布的三年定期存贷款基准利率年央行公布的三年定期存贷款基准利率22..7575%%测算测算

22..模型构建模型构建

第一第一，，养老基金收入模型养老基金收入模型：：

PIt = ( Lt - Jt ) ·w̄·(1 + g1)t - t0·(1 + g2)t - t0·∑
x = a

b - 1Lxt·τt·σt （（11））

第二第二，，Lxt = Lw·ct·pt·(1 - ut) （（22））

（（22））养老基金支出模型养老基金支出模型：：

Et =∑
i = 1

4 Rit·Zit （（33））

本文以本文以19971997年年《《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》（》（国发国发

〔〔19971997〕〕2626号文号文））和和20052005年年《《国务院关于完善企业职工基本养老保险制度的决定国务院关于完善企业职工基本养老保险制度的决定》（》（国发国发

〔〔20052005〕〕3838号文号文））为界限为界限，，将参保职工细分为将参保职工细分为““老人老人”、“”、“老中人老中人”、“”、“新中人新中人”、“”、“新人新人””四种类四种类

别别。。

因此因此，，对于对于““老人老人””而言而言，，有有：：

Z1t = wt- 1· ( 50%~60% ) （（44））

对于对于““老中人老中人””而言而言，，有有：：

Z2t =wt - 1· ( 40%~60% ) +wt - 1·
æ

è

ç

ç
çç

ö

ø

÷

÷
÷÷∑

p = a

t - 1
wpWp t - a ·Yt·h

（（55））

对于对于““新中人新中人””而言而言，，有有：：

Z3t = 0.5·y%·wt - 1·
é

ë

ê

ê
êê

ù

û

ú

ú
úú1 +∑

p = a

t - 1
wpWp t - a +wt - 1·

æ

è

ç

ç
çç

ö

ø

÷

÷
÷÷∑

p = a

t - 1
wpWp t - a ·Yt·h

（（66））

对于对于““新人新人””而言而言，，有有：：

续表续表22
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Z4t = 0.5·y%·wt - 1·
é

ë

ê

ê
êê

ù

û

ú

ú
úú1 +∑

p = a

t - 1
wpWp t - a ,( y ≥ 15 )

（（77））

第三第三，，养老基金缺口模型养老基金缺口模型：：

Gt =Et - PIt （（88））

Ft = Ft- 1·(1 + r ) +Gt （（99））

在式在式（（88））和式和式（（99））中中，，GGtt和和FFtt分别表示当期缺口和累计缺口分别表示当期缺口和累计缺口。。

33..测算结果测算结果

将表２所示变量和相关数据分别代入养老保险基金收入模型将表２所示变量和相关数据分别代入养老保险基金收入模型、、养老保险基金支出模型和养养老保险基金支出模型和养

老保险基金缺口模型老保险基金缺口模型，，即式即式（（11））至式至式（（99），），可以看出可以看出，，在下调城镇职工基本养老保险单位缴在下调城镇职工基本养老保险单位缴

费比例至费比例至1616%%的前提下的前提下，，城镇职工养老保险基金城镇职工养老保险基金（（统筹部分统筹部分））未来缺口巨大未来缺口巨大，，将在将在20222022年出现年出现

当期缺口当期缺口，，20352035年累计基金将消耗殆尽年累计基金将消耗殆尽，，20502050年当期缺口预计达到年当期缺口预计达到77万亿万亿，，累计缺口达到累计缺口达到

7676..88万亿元万亿元（（表表33）。）。

表表33 分年城镇职工养老保险基本情况预测分年城镇职工养老保险基本情况预测（（单位单位：：亿元亿元））

年份年份

20192019
20202020
20212021
20222022
20232023
20242024

2025
2026
20272027
20282028
20292029
20302030
20312031
20322032
20332033
20342034
20352035
20362036
20372037
20382038
20392039
20402040
20412041
20422042
20432043
20442044
20452045
20462046
20472047
20482048
20492049
20502050

统筹部分征缴收入统筹部分征缴收入

3430234302
3808238082
4040740407
4360143601
4689346893
5078050780

50925
54290
5771957719
6165261652
6548765487
6976069760
7383773837
7780077800
8210682106
8652886528
9137191371
8848588485
9162591625
9476694766
9790697906
101829101829
104187104187
107328107328
110468110468
113608113608
116651116651
119889119889
123030123030
126170126170
129310129310
127214127214

统筹部分支出统筹部分支出

3337433374
3727637276
4038240382
4367143671
4737447374
5129251292

51316
55550
6005360053
6486664866
6996369963
7538175381
8105981059
8704487044
9333593335
9998799987
107674107674
114679114679
120011120011
125342125342
130674130674
140489140489
141338141338
146670146670
152002152002
157334157334
168505168505
167998167998
173330173330
178662178662
183994183994
201979201979

当期缺口当期缺口

--928928
--806806
--2525
7070
481481
512512

391
1260
23342334
32143214
44764476
56215621
72227222
92449244
1122911229
1345913459
1630316303
2619426194
2838528385
3057730577
3276832768
3866038660
3715137151
3934339343
4153441534
4372643726
5185451854
4810948109
5030150301
5249252492
5468454684
7476574765

累计缺口累计缺口

--5216752167
--5440854408
--5592955929
--5739757397
--5849558495
--5959159591

-60839
-61252
--6060360603
--5905559055
--5620356203
--5212852128
--4633946339
--3837038370
--2819628196
--1551215512
364364

2656826568
5568455684
8779287792
122974122974
165016165016
206705206705
251732251732
300189300189
352170352170
413709413709
473195473195
536508536508
603754603754
675041675041
768370768370
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44..关键变量对养老金缺口的影响程度分析关键变量对养老金缺口的影响程度分析

假设养老金缴费率保持在原有水平假设养老金缴费率保持在原有水平（（养老保险单位缴费比例为养老保险单位缴费比例为2020%%））,,出现当期缺口将推出现当期缺口将推

迟到迟到20262026年年，，累计缺口将推迟到累计缺口将推迟到20372037年年（（表表44）。）。假设养老金替代率在现有水平上统一降低假设养老金替代率在现有水平上统一降低55

个百分点个百分点，，基金缺口将显著减小基金缺口将显著减小，，出现时间也将推迟到出现时间也将推迟到20292029年年（（表表44）。）。假设男假设男、、女退休年龄女退休年龄

在现有水平上统一提高在现有水平上统一提高55年年，，其政策效果远远大于降低养老金替代率和提高养老金缴费费率其政策效果远远大于降低养老金替代率和提高养老金缴费费率，，

预计预计20402040——20452045年会出现基金缺口年会出现基金缺口（（表表44）。）。假设假设““二孩二孩””政策效果良好政策效果良好，，人们普遍愿意生育人们普遍愿意生育

二孩二孩，，按照联合国高生育率方案假定的未来中国总和生育率会从现在的按照联合国高生育率方案假定的未来中国总和生育率会从现在的11..66左右逐步回升至左右逐步回升至

22..11左右的水平左右的水平，， 20202020年左右依然会出现基金缺口和基准方案相比年左右依然会出现基金缺口和基准方案相比，，高生育率的效果高生育率的效果20402040年年

以后才会凸显以后才会凸显，，养老基金缺口会逐渐减小养老基金缺口会逐渐减小，，直至平衡直至平衡（（表表44）。）。

在政策调整的基础上在政策调整的基础上，，本文还考虑到长寿风险的现实因素本文还考虑到长寿风险的现实因素，，假定伴随社会经济发展以及医假定伴随社会经济发展以及医

疗技术的进步疗技术的进步，，在联合国中生育方案的基础上在联合国中生育方案的基础上，，全国人口预期寿命每全国人口预期寿命每1010年增加年增加33岁岁，，通过精算通过精算

可以得出可以得出，，在长寿风险的冲击下在长寿风险的冲击下，，我国城镇职工基本养老保险的财务状况令人担忧我国城镇职工基本养老保险的财务状况令人担忧，，虽然人口虽然人口

预期寿命的延长能增加养老保险的基金收入预期寿命的延长能增加养老保险的基金收入，，但无法弥补人口预期寿命延长带来的巨大保险基但无法弥补人口预期寿命延长带来的巨大保险基

金支付需求金支付需求，，这使得基本养老保险基金当期结余和累计结余在预测期内一直保持赤字规模不断这使得基本养老保险基金当期结余和累计结余在预测期内一直保持赤字规模不断

扩大的趋势扩大的趋势（（表表44）。）。

表表44 替代率替代率、、退休年龄退休年龄、、生育率生育率、、长寿风险对养老金缺口的影响分析长寿风险对养老金缺口的影响分析

年份年份
20202020
20252025
20302030
20352035
20402040
20452045
20502050

基准方案基准方案

（（下调城镇职工基本养老保险单位缴费下调城镇职工基本养老保险单位缴费

比例至比例至1616%%））

收入收入
3808238082
5092550925
6976069760
9137191371
101829101829
116651116651
127214127214

支出支出
3727637276
5131651316
7538175381
107674107674
140489140489
168505168505
201979201979

当期缺口当期缺口
--806806
391391
56215621
1630316303
3866038660
5185451854
7476574765

缴费率缴费率

不变不变

当期缺口当期缺口
--28892889
--245245
47494749
1516015160
1956619566
2998329983
5091250912

替代率替代率

降低降低

--26702670
--21752175
18521852
1091910919
3163631636
4342943429
6466664666

生育率生育率

提高提高

273273
23872387
89638963
1952619526
3933339333
4989649896
7074770747

退休年龄退休年龄

提高提高

--1656716567
--1370613706
--1537015370
--2306723067
--41194119
3061230612
4820548205

长寿长寿

风险风险

--745745
711711
65026502
1823818238
4246642466
5871958719
8627386273

55..财政补贴城镇职工基础养老金的负担分析财政补贴城镇职工基础养老金的负担分析

本文利用指数平滑法本文利用指数平滑法，，预测了预测了20192019——20502050年财政收入年财政收入。。通过测算可以得出通过测算可以得出，，若考虑用财若考虑用财

政补贴来弥合镇职工养老保险基金巨额缺口政补贴来弥合镇职工养老保险基金巨额缺口，，其负担将逐年增加其负担将逐年增加。。在高生育率方案下在高生育率方案下，，20502050

年年，，仅城镇职工基本养老保险一项仅城镇职工基本养老保险一项，，补贴额将占整个财政收入的补贴额将占整个财政收入的77..9393%%；；在低生育率方案下在低生育率方案下，，

补贴额预计将占整个财政补贴额预计将占整个财政收入的收入的1313..5151%%。。

表表55 未来财政补贴强度及高低生育率方案对比未来财政补贴强度及高低生育率方案对比（（单位单位：：亿元亿元））

年份年份

20202020
20252025
20302030
20352035
20402040
20452045
20502050

收入收入

3808238082
5092550925
6976069760
9137191371
101829101829
116651116651
127214127214

支出支出

3727637276
5131651316
7538175381
107674107674
140489140489
168505168505
201979201979

当期当期
缺口缺口

--806806
391391
56215621
1630316303
3866038660
5185451854
7476574765

财政收入财政收入
（（高高））

222405222405
317416317416
424976424976
542479542479
668485668485
802044802044
942467942467

财政收入财政收入
（（低低））

207056207056
264763264763
322469322469
380176380176
437883437883
495589495589
553296553296

财政负担财政负担
（（%,%,高高））

00..0000%%
00..1212%%
11..3232%%
33..0101%%
55..7878%%
66..4747%%
77..9393%%

财政负担财政负担
（（%%，，低低））

00..0000%%
00..1515%%
11..7474%%
44..2929%%
88..8383%%
1010..4646%%
1313..5151%%
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五五、、第二第二、、第三支柱养老保险发展存在的问题分析第三支柱养老保险发展存在的问题分析

（（一一））第二支柱企业年金发展现状及存在的问题第二支柱企业年金发展现状及存在的问题

我国企业年金起源于我国企业年金起源于19911991年建立的企业补充养老保险年建立的企业补充养老保险②②，，在机关事业单位又叫作职业年在机关事业单位又叫作职业年

金金，，20042004年正式建立其完全市场化的投资型企业年金制度年正式建立其完全市场化的投资型企业年金制度，，由委托人由委托人、、托管人托管人、、投资管理人投资管理人

和账户管理人构成市场主体和账户管理人构成市场主体，，相互独立且单独运作相互独立且单独运作。。在企业年金制度建立之初在企业年金制度建立之初，，无论是学界是无论是学界是

业界都对其前景十分乐观业界都对其前景十分乐观，，但实际上经过十多年的发展但实际上经过十多年的发展，，其发展质量和速度都相对滞后其发展质量和速度都相对滞后。。经本经本

文测算发现文测算发现，，我国企业年金发展主要存在以下问题我国企业年金发展主要存在以下问题：：

一是基金规模偏小一是基金规模偏小。。截止到截止到20182018年底年底，，企业年金累计基金结存虽然已达企业年金累计基金结存虽然已达11..4848万亿元万亿元，，但但

占占GDPGDP的比重仅为的比重仅为11..6464%%（（表表66），），远低于远低于OECDOECD国家国家。。例如例如，，丹麦丹麦、、荷兰荷兰、、冰岛冰岛、、加拿大加拿大、、瑞士瑞士

等国等国，，20172017年企业年金年企业年金（（funded and private pensionfunded and private pension））资产占资产占GDPGDP的比例均超过了的比例均超过了100100%%，，即即

便是在由国家主导养老保险计划便是在由国家主导养老保险计划、、企业年金发展相对滞后的西班牙企业年金发展相对滞后的西班牙、、葡萄牙和意大利葡萄牙和意大利，，20172017

年企业年金资产占年企业年金资产占GDPGDP的比例也分别达到了的比例也分别达到了1313..66%%、、1111..44%%和和99..88%%。。[[2525]]

二是覆盖面过于狭窄二是覆盖面过于狭窄。。截止到截止到20182018年底年底，，全国有全国有88..7474万户企业建立了企业年金制度万户企业建立了企业年金制度，，覆覆

盖了盖了23882388万职工万职工，，仅占城镇就业人口的仅占城镇就业人口的55..55%%、、城镇职工养老保险参保人数的城镇职工养老保险参保人数的55..77%%。。此外此外，，近近

年来年来，，企业年金扩面的速度明显放缓企业年金扩面的速度明显放缓，，20162016年年、、20172017年参保职工增速不到年参保职工增速不到00..55%%，，20182018年增速年增速

不到不到33%%（（表表66），），加之参加企业年金的企业以国有大中型企业为主加之参加企业年金的企业以国有大中型企业为主，，未来企业年金发展堪忧未来企业年金发展堪忧。。

与我们国家形成鲜明对比的是与我们国家形成鲜明对比的是，，OECDOECD国家企业年金覆盖率远高于我国国家企业年金覆盖率远高于我国，，如如，，20172017年拉脱维亚年拉脱维亚、、

瑞典的企业年金覆盖率已经达到瑞典的企业年金覆盖率已经达到100100%%，，芬兰芬兰、、冰岛等国均维持在冰岛等国均维持在8080%%以上以上，，西班牙西班牙、、意大利和意大利和

葡萄牙三国也都分别达到了葡萄牙三国也都分别达到了2626..11%%、、1919..66%%和和1717..22%%。。[[2525]]

三是替代率过低三是替代率过低。。目前目前，，我国企业年金的替代率平均不到我国企业年金的替代率平均不到1010%%，，[[2424]]对整个养老保险待遇的对整个养老保险待遇的

贡献明显低于贡献明显低于OEDCOEDC国家国家，，加拿大加拿大、、美国美国、、爱尔兰爱尔兰20172017年自愿性的年自愿性的DCDC企业年金的替代率分别为企业年金的替代率分别为

3434..22%%、、3333%%和和3838%%，，就连新西兰也高达就连新西兰也高达1818..88%%。。[[2525]]

表表66 历年全国企业年金参保覆盖面和规模情况历年全国企业年金参保覆盖面和规模情况③③

年份年份

20072007

20082008

20092009

20102010

20112011

20122012

20132013

20142014

20152015

20162016

20172017

20182018

基金累计基金累计
结存结存

（（亿元亿元））

15191519

19111911

25332533

28092809

35703570

48214821

60356035

76897689

95259525..5151

1107411074..6262

1287912879..6767

1477014770

累计基金结存占累计基金结存占
GDPGDP比重比重（（%%））

00..5656%%

00..6060%%

00..7373%%

00..6868%%

00..7373%%

00..9090%%

11..0202%%

11..2020%%

11..3939%%

11..5050%%

11..5757%%

11..6464%%

参保职工人数参保职工人数
（（万人万人））

929929

10381038

11791179

13351335

15571557

18471847

20562056

22932293

23162316..2222

23242324..7575

23312331..3939

23882388

参保职工增速参保职工增速
（（%%））

--

1111..7373%%

1313..5858%%

1313..2323%%

1616..6363%%

1818..6363%%

1111..3232%%

1111..5353%%

11..0101%%

00..3737%%

00..2929%%

22..4343%%

职工数占城职工数占城
镇就业人口镇就业人口

比重比重（（%%））

00..3030%%

33..2323%%

33..5454%%

33..8585%%

44..3434%%

44..9898%%

55..3838%%

55..8383%%

55..7373%%

55..6161%%

55..4949%%

55..5050%%

职工数占城镇职工养职工数占城镇职工养
老保险参保人数比重老保险参保人数比重

（（%%））

55..0909%%

55..2020%%

55..4747%%

55..6565%%

55..9292%%

66..5353%%

66..8484%%

66..7272%%

66..5555%%

66..1313%%

55..7979%%

55..7070%%

—— 47



金融论坛 国家安全视角下构建多层次养老保险体系的制度创新

（（二二））第三支柱商业保险的保险密度和深度测算及国际比较第三支柱商业保险的保险密度和深度测算及国际比较

近年来近年来，，我国出台了关于促进商业养老保险发展的一系列政策我国出台了关于促进商业养老保险发展的一系列政策，，20172017年年77月月，《，《国务院办国务院办

公厅关于加快发展商业养老保险的若干意见公厅关于加快发展商业养老保险的若干意见》（》（国办发国办发〔〔20172017〕〕5959号号））正式发布正式发布，，标志着个人标志着个人

税收递延型商业养老保险正式诞生税收递延型商业养老保险正式诞生，，旨在充分发挥商业保险机构在风险管理旨在充分发挥商业保险机构在风险管理、、长期资金管理等长期资金管理等

方面的优势方面的优势。。20182018年年44月月，《，《财政部财政部、、税务总局税务总局、、人力资源社会保障部人力资源社会保障部、、中国银行保险监督管中国银行保险监督管

理委员会理委员会、、证监会关于开展个人税收递延型商业养老保险试点的通知证监会关于开展个人税收递延型商业养老保险试点的通知》》的出台的出台，，标志着中国版标志着中国版

养老金税收优惠政策试点正式实施养老金税收优惠政策试点正式实施。。55月起月起，，上海上海、、苏州工业园苏州工业园、、福建福建（（含厦门市含厦门市））三省市率三省市率

先试点养老税延产品先试点养老税延产品，，实现了税收递延作为政策的重大突破实现了税收递延作为政策的重大突破，，从政策层面讲从政策层面讲，，我国第三支柱商我国第三支柱商

业保险发展迎来难得的历史机遇业保险发展迎来难得的历史机遇。。

本文按照养老保险占寿险本文按照养老保险占寿险2020%%的比例来推算的比例来推算,,[[2626]]发现虽然当前政策环境在不断改善发现虽然当前政策环境在不断改善，，但我但我

国商业养老保险在第三支柱框架中显得很不协调国商业养老保险在第三支柱框架中显得很不协调，，与美国等发达国家的差距巨大与美国等发达国家的差距巨大。。主要表现主要表现

在在：：一是保险密度小一是保险密度小。。20072007——20182018年年，，我国商业养老保险的保险密度一直维持在我国商业养老保险的保险密度一直维持在140140～～300300元元//

人这个范围内人这个范围内，，远远低于美国个人退休账户远远低于美国个人退休账户（（IRAIRA））的保险密度的保险密度。。二是保险深度浅二是保险深度浅。。我国商业我国商业

养老保险的保险深度从未超过养老保险的保险深度从未超过00..66%%，，而美国个人退休账户而美国个人退休账户（（IRAIRA））的保险深度总体上维持在的保险深度总体上维持在33%%

以上以上。。三是商业养老保险资产总额占三是商业养老保险资产总额占GDPGDP的比例低的比例低。。尽管近年来该比例一直处于上升趋势尽管近年来该比例一直处于上升趋势，，但但

从未超过从未超过55%,%,而美国个人退休账户而美国个人退休账户（（IRAIRA））资产占资产占GDPGDP的比重接近的比重接近5050%%。。上述数据显示上述数据显示，，我国第我国第

三支柱商业养老保险发展严重滞后三支柱商业养老保险发展严重滞后，，在整个养老保障体系中发挥的作用几乎可以忽略不计在整个养老保障体系中发挥的作用几乎可以忽略不计，，在在

新一轮降低社保费率的大背景下新一轮降低社保费率的大背景下，，若退休人员长期收入结构单一若退休人员长期收入结构单一，，不仅不利于养老保障制度本不仅不利于养老保障制度本

身的可持续发展身的可持续发展，，还将导致国家负担较为沉重还将导致国家负担较为沉重，，进而影响国家安全进而影响国家安全。。

六六、、主要结论及政策建议主要结论及政策建议

若不考虑财政补贴若不考虑财政补贴、、中央调剂金和国有资本划转等因素中央调剂金和国有资本划转等因素，，仅从养老保险体系本身来看仅从养老保险体系本身来看，，根根

据本文测算据本文测算，，在下调城镇职工基本养老保险单位缴费比例至在下调城镇职工基本养老保险单位缴费比例至1616%%的前提下的前提下，，我国城镇职工基本我国城镇职工基本

养老保险基金预计养老保险基金预计20222022年将出现当期缺口年将出现当期缺口，，20352035年将出现累计缺口且后期缺口金额巨大年将出现累计缺口且后期缺口金额巨大。。同同

时时，，由于多层次养老保险在发展环境由于多层次养老保险在发展环境、、动力机制动力机制、、制度设计等一系列问题制度设计等一系列问题，，企业年金企业年金、、商业养商业养

老保险等第二老保险等第二、、第三层次养老保险在覆盖人群第三层次养老保险在覆盖人群、、保障能力保障能力、、基金规模基金规模、、资产规模上都远远低于资产规模上都远远低于

第一层次基本养老保险第一层次基本养老保险。。按照现行的模式发展按照现行的模式发展，，若基本养老保险缺口得不到有效弥补若基本养老保险缺口得不到有效弥补，，将在一将在一

定程度上对我国整个养老保险体系的可持续发展产生冲击定程度上对我国整个养老保险体系的可持续发展产生冲击，，进而在社会进而在社会、、文化文化、、心理等层面造心理等层面造

成公众对我国社会管理能力的信心缺失成公众对我国社会管理能力的信心缺失，，社会安全社会安全、、国家安全也必将面临前所未有的挑战国家安全也必将面临前所未有的挑战。。

若从社会经济发展的全局看若从社会经济发展的全局看，，当前降低社保费率综合政策当前降低社保费率综合政策，，在增强企业活力的同时在增强企业活力的同时，，还无还无

形中做大了养老保险的形中做大了养老保险的““蛋糕蛋糕”，”，甚至成为推进社保改革的重要抓手甚至成为推进社保改革的重要抓手；；近年来近年来，，企业年金改革企业年金改革

措施全面落地措施全面落地，，虽然扩面的潜力有限虽然扩面的潜力有限，，但基金积累仍将有所增长但基金积累仍将有所增长；；而伴随我国个人养老需求日而伴随我国个人养老需求日

趋多元以及近期出台的税延续等一系列利好政策趋多元以及近期出台的税延续等一系列利好政策，，第三支柱个人商业养老保险显示出爆发潜第三支柱个人商业养老保险显示出爆发潜

力力。。因此因此，，有必要从国家安全的战略高度出发有必要从国家安全的战略高度出发，，着眼于养老保险制度长期可持续发展的顶层设着眼于养老保险制度长期可持续发展的顶层设
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计计，，切实改革基本养老保险制度切实改革基本养老保险制度，，大力发展多层次养老保险大力发展多层次养老保险，，将近期改革将近期改革、、中期改革及长期改中期改革及长期改

革统筹考虑革统筹考虑。。为此为此，，本文提出如下政策建议本文提出如下政策建议：：

（（一一））从国家安全从国家安全、、国家治理能力现代化和经济社会发展的全局出发加强养老保险体系建设国家治理能力现代化和经济社会发展的全局出发加强养老保险体系建设

长期以来长期以来，，我国养老保险体系在国家治理体系中始终处于边缘位置我国养老保险体系在国家治理体系中始终处于边缘位置，，未形成养老保险体系未形成养老保险体系

与社会与社会、、经济整体的有机协同经济整体的有机协同，，这不仅不利于养老保险体系本身的优化整合这不仅不利于养老保险体系本身的优化整合，，而且削弱了国家而且削弱了国家

治理的综合效果治理的综合效果。。因此因此，，有必要从顶层设计的高度来加强养老保险体系的建设有必要从顶层设计的高度来加强养老保险体系的建设。。一是始终贯彻一是始终贯彻

““以人民为中心以人民为中心””和和““共享共享””的理念的理念，，恪守恪守““社会保障保基本社会保障保基本””的原则的原则，，更加科学地配置养老更加科学地配置养老

资源资源，，基本实现法定人员全覆盖基本实现法定人员全覆盖。。二是应充分尊重养老保险与国家治理的理论逻辑二是应充分尊重养老保险与国家治理的理论逻辑、、历史逻辑历史逻辑

和现实选择和现实选择，，深刻认识养老保险体系在增进国家认同深刻认识养老保险体系在增进国家认同、、化解社会矛盾化解社会矛盾、、推动经济发展推动经济发展、、促进公促进公

平正义等方面的重要作用平正义等方面的重要作用，，使其成为维系国家长治久安和人民世代福祉的基本途径使其成为维系国家长治久安和人民世代福祉的基本途径。。三是应培三是应培

育多元共治育多元共治、、合作共赢的多层次养老保障协同机制合作共赢的多层次养老保障协同机制，，在明晰各主体责任的基础上在明晰各主体责任的基础上，，充分利用好充分利用好

逆周期调节中减税降费等一系列政策机遇逆周期调节中减税降费等一系列政策机遇，，充分调动社会力量充分调动社会力量，，在减轻政府负担的同时发挥市在减轻政府负担的同时发挥市

场机制的作用场机制的作用，，加快培育和发展商业养老保险加快培育和发展商业养老保险、、企业年金企业年金、、个人储蓄等养老方式个人储蓄等养老方式，，构建多层次构建多层次

的风险保障体系的风险保障体系。。

（（二二））优化多层次养老保险制度设计优化多层次养老保险制度设计，，加快推动第二加快推动第二、、第三层次养老保险的发展第三层次养老保险的发展

对于第二对于第二、、第三层次的养老保险而言第三层次的养老保险而言，，关键在于设计行之有效的动力机制关键在于设计行之有效的动力机制、、激励机制激励机制、、投投

资机制和政府监管机制资机制和政府监管机制。。一是优化多层次养老保险制度的动力机制设计思路一是优化多层次养老保险制度的动力机制设计思路，，持续扩大税收优持续扩大税收优

惠政策的范围惠政策的范围，，加大税收优惠力度加大税收优惠力度，，增加政府资金增加政府资金、、社会资本社会资本、、商业性补充养老保险在多层次商业性补充养老保险在多层次

养老保险和养老服务领域的投入养老保险和养老服务领域的投入，，合理引导民众的养老预期合理引导民众的养老预期，，重组老龄金融的资产配置重组老龄金融的资产配置。。二是二是

完善个人养老储蓄账户制度完善个人养老储蓄账户制度，，短期内可在多层次转续衔接的基础上增加个人账户兼容性短期内可在多层次转续衔接的基础上增加个人账户兼容性，，长期长期

可考虑可考虑““统账模式统账模式””下的个人账户与其他层次的个人权益账户合并下的个人账户与其他层次的个人权益账户合并，，建立起囊括个人缴费建立起囊括个人缴费、、企企

业和政府匹配缴费的养老储蓄账户业和政府匹配缴费的养老储蓄账户，，用以积累强制或自愿缴纳的基金用以积累强制或自愿缴纳的基金、、财政补贴以及来自其他财政补贴以及来自其他

渠道的资金渠道的资金。。三是创新补充养老保险产品三是创新补充养老保险产品、、完善运行规则完善运行规则，，可降低年金计划准入门槛可降低年金计划准入门槛，，也可考也可考

虑借鉴发达国家基于生命周期的虑借鉴发达国家基于生命周期的““合格默认投资工具合格默认投资工具”，”，放开个人投资选择权放开个人投资选择权，，以提高个人账以提高个人账

户内结构化基金的运营效率和养老保险总的替代率户内结构化基金的运营效率和养老保险总的替代率。。

（（三三））适时推出退休政策改革计划适时推出退休政策改革计划，，逐步提高退休年龄逐步提高退休年龄

在现行制度框架下在现行制度框架下，，提高退休年龄政策效果最为显著提高退休年龄政策效果最为显著，，提高退休年龄对应对养老基金缺口提高退休年龄对应对养老基金缺口

效果最为显著效果最为显著，，一方面可以增加缴费人数一方面可以增加缴费人数，，另一方面可以减少领取人数另一方面可以减少领取人数。。事实上事实上，，退休政策调退休政策调

整已成为欧洲各国和我国经济社会发展中的一个热点问题而备受关注整已成为欧洲各国和我国经济社会发展中的一个热点问题而备受关注。。但在当前经济发展速度但在当前经济发展速度

放缓的大背景下放缓的大背景下，，退休行为受多种因素制约退休行为受多种因素制约，，退休政策调整难度加大退休政策调整难度加大，，退休政策调整的力度退休政策调整的力度、、

尺度及时间表尺度及时间表，，也将会不同程度地影响就业格局和劳动力市场供求也将会不同程度地影响就业格局和劳动力市场供求。。因此因此，，要在系统深入研究要在系统深入研究

的前提下的前提下，，逐步提高退休年龄逐步提高退休年龄，，确保政策调整与我国劳动力市场和社会经济协同发展确保政策调整与我国劳动力市场和社会经济协同发展。。

（（四四））尽快建立养老保险费收缴尽快建立养老保险费收缴、、给付的正常动态调整机制给付的正常动态调整机制

从本文测算可以看出从本文测算可以看出，，尽快提高养老保险最低缴费年限尽快提高养老保险最低缴费年限，，确定合理的收缴确定合理的收缴、、给付正常动态给付正常动态
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调整机制可以有效应对养老金缺口调整机制可以有效应对养老金缺口。。此外此外，，还应加快推进基本养老保险调剂金制度还应加快推进基本养老保险调剂金制度，，建立全国建立全国

统一的征缴平台统一的征缴平台、、信息平台信息平台，，在全国范围内引入精算平衡在全国范围内引入精算平衡。。当然当然，，动态调节机制还应包括不同动态调节机制还应包括不同

利益群体之间的平衡利益群体之间的平衡，，比如依据各群体的特殊身份比如依据各群体的特殊身份（（被征地城乡居民被征地城乡居民、、计划生育奖励扶助户计划生育奖励扶助户、、

农转居人员等农转居人员等），），在待遇计发时设置一定权重在待遇计发时设置一定权重，，增发调节性养老金增发调节性养老金，，以弥补其在社会改革中的以弥补其在社会改革中的

福利损失福利损失。。

（（五五））高度重视长寿风险及其对养老保险基金财务可持续的影响高度重视长寿风险及其对养老保险基金财务可持续的影响

受医疗条件和技术的进步的影响受医疗条件和技术的进步的影响，，我国人均寿命的持续增加已成为大概率事件我国人均寿命的持续增加已成为大概率事件，，而养老保而养老保

险制度构建之初的精算假设并不能适应人均寿命延长所产生的养老金需求险制度构建之初的精算假设并不能适应人均寿命延长所产生的养老金需求。。从本文的分析可以从本文的分析可以

看出看出，，长寿风险对未来养老保险的长期财政压力不容低估长寿风险对未来养老保险的长期财政压力不容低估，，原有的精算平衡将被打破原有的精算平衡将被打破，，基本养基本养

老保险的长期支付压力将持续增大老保险的长期支付压力将持续增大，，因此因此，，需要尽早强化理论研究和政策储备需要尽早强化理论研究和政策储备，，积极积极、、主动应主动应

对长寿风险对养老保险制度可持续发展面临的挑战对长寿风险对养老保险制度可持续发展面临的挑战。。☆☆

注注 释释：：

①①基于历年基于历年《《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事业发展统计公报》》整理所得整理所得。。其中其中，，20182018年征缴收入为作者测算结果年征缴收入为作者测算结果。。此外此外，，20182018年年

77月月11日日，，建立实施企业职工基本养老保险基金中央调剂制度建立实施企业职工基本养老保险基金中央调剂制度，，20182018年调剂比例为年调剂比例为33%%，，调剂基金总规模为调剂基金总规模为24222422亿元亿元。。

②②19911991年年《《国务院关于企业职工养老保险制度改革的决定国务院关于企业职工养老保险制度改革的决定》》中中，，首次提出建立国家基本养老保险首次提出建立国家基本养老保险、、企业补充养老保险和个企业补充养老保险和个

人储蓄性养老保险相结合的社会保障体系的框架人储蓄性养老保险相结合的社会保障体系的框架。。

③③基于历年基于历年《《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事业发展统计公报》《》《全国企业年金基金业务数据摘要全国企业年金基金业务数据摘要》《》《统计年鉴统计年鉴》、》、国家统计局官方网国家统计局官方网

站站、、WINDWIND数据库测算所得数据库测算所得。。
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Policy Innovation of Multi-layered Old-age Pension from the PerspectivePolicy Innovation of Multi-layered Old-age Pension from the Perspective
of National Security: An Estimation of Fund Gap on the Condition ofof National Security: An Estimation of Fund Gap on the Condition of

Pension Contribution Ratio ReductionPension Contribution Ratio Reduction

Liu BinLiu Bin11 Lin YiLin Yi22

Abstract:Abstract: Standing at the strategic height of national security, this paper clarifies the interaction mechanism among naStanding at the strategic height of national security, this paper clarifies the interaction mechanism among na--

tional security system, social security system and old-age pension system by constructing the theoretical analysistional security system, social security system and old-age pension system by constructing the theoretical analysis

framework,i.e. coordinated thinking and action of various security subjects. On the premise of lowering the Basic penframework,i.e. coordinated thinking and action of various security subjects. On the premise of lowering the Basic pen--

sion insurance contribution ratio for urban workers tosion insurance contribution ratio for urban workers to1616%%，，we make an calculation estimation and deep analysis of thewe make an calculation estimation and deep analysis of the

pension fund gap, combining with the problems of the second and third levels of pension insurance in China and putspension fund gap, combining with the problems of the second and third levels of pension insurance in China and puts

forward several policy suggestions on how to realize the systematics, integrity and synergy of the reform of the multi-forward several policy suggestions on how to realize the systematics, integrity and synergy of the reform of the multi-

layered old-age pension system. The article holds that tax and fee reduction policy will greatly promote the developlayered old-age pension system. The article holds that tax and fee reduction policy will greatly promote the develop--

ment of the second and third levels pension insurance in China. It also suggests that the government should strengthenment of the second and third levels pension insurance in China. It also suggests that the government should strengthen

the old-age pension system from the overall situation of national security, modernization of governance capacity andthe old-age pension system from the overall situation of national security, modernization of governance capacity and

social-economy development. For the optimization of old-age pension system itself, we should pay more attention tosocial-economy development. For the optimization of old-age pension system itself, we should pay more attention to

the reform of retirement system, the substantial adjustment mechanism of pension contribution together with replacethe reform of retirement system, the substantial adjustment mechanism of pension contribution together with replace--

ment ratio and the longevity risk.ment ratio and the longevity risk.
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