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中国职工养老保险建制理念 、

现实困境和改革出路
——对

“

统账结合
”

制度模式的反思与发展建议

杨 俊

［ 摘 要 ］ 面 向 中 国 式现代化 与 共 同 富裕 目 标 ， 本文 以
“

统账结合
”

模式 的职工基本养老保

险为研 究对象 ， 系 统梳理 ３？ 余年 改革实践并参 照 国 际经验 ， 评估制度 与 现代化要求 的 契合度

并识别 关键偏差 。 研究表 明 ，
两类路径偏差制 约 了 制度 的高质量可持续发展 ： 其一 ，

“

市场化

思维
”

下 引 入个人账户 ， 致使制度公共性 与 账 户 私人属性相冲 突 ； 其二 ，

“

承包制 思维
”

导致

长期属地化管理 ， 出 现缴费基数 与遵缴率规则 碎片 化 、 地 区 实 际缴费率两极分化 与 要素错配 。

基于
“

理念优于制度 、 制度优于技术
”

的原 则 ， 本文主张加快构建
“

政府主导 的基本养老金＋

政策支持 的 补充养老金
”

的双层架构 ： 第 一层 为 政府主导 的社会统 筹 制度 ， 突 出 公共性 与 互

助 性 ， 推动统 一参数 与 全 国 统筹 ； 第二层为政策支持 的补充养老金 ， 将现行个人账户 转入企业

年金等积累 制 安排 ， 扩大制度覆盖面并对低收入群体给予适 当 缴费补贴 ， 以提升制度 的公平性 、

激励性 与 可持续性 。

［ 关键词 ］ 中 国 式现代化 ； 共 同 富裕 ； 建制理念 ； 路径偏差

一

、 引言

我国职工养老保险制度的长期积累特性与巨额给付规模决定了其是我国社会保险体系 中最

具影响力的制度安排 。

？
伴随着我国改革事业的不断推进 ， 职工养老保险制度实现了从传统的

现收现付模式向
“

统账结合
”

模式的转变 ， 此转变对职工养老保险制度发展的影响是全面而深

远的 。

“

统账结合
”

模式是在原有的现收现付型社会统筹制度的基础上引入了积累型的个人账户 ，

是对制度内部结构的全面调整 ， 它是在 ２０ 世纪 ８０ 、 ９０ 年代我国加速建立社会主义市场经济体

制过程中所产生的 、 中 国特有的制度模式 。

“

统账结合
”

制度在引入后就成为理论研究的重点

内容 ， 相关的文献研究可以分为以下几个方面 。

［ 作者简介 ］ 杨俊 ， 中 国人民大学劳动人事学院副教授 。 主要研究方向 ： 养老保险与公共政策 。

［ 基金项 目 ］ 国家社科基金社科学术社团学术研究项 目
“

共同富裕视角下我国基本养老保险制度可持续发展研究
”

（ ２４ＳＧＣ０８７ ）〇

① 郑功成 ： 《深化中 国养老保险制度改革顶层设计 》 ， 《教学与研究 》 ２０ １ ３ 年第 １ ２ 期 。

？
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？



中 国职工养老保险建制理念 、 现实困境和改革出路

一是制度转轨和制度发展成效 。 经过全面深刻的改革 ， 新型职工养老保险制度取代了传统

的非缴费型退休金制度 ，

？
使制度从封闭的单位保障制转向覆盖全体就业者 ， 具备了普惠性发

展的基本特征 。

？
新型职工养老保险制度实现了从个人责任缺位向多元主体共同分担机制的转

变 ， 激活了企业和劳动者的活力 ， 扩大了制度覆盖面且提高了养老保险的统筹管理层次 ，

？
从

而增强了养老保险基金的支付能力 ， 保证了制度的稳定发展 。 而且在制度转轨过程中采用了试

点先行、 渐进改革的科学方法 ， 在逐步化解历史负担的条件下实现了制度的平稳转型 ， 成为养

老金制度发展史上前所未有的成功实践 。

？
职工养老保险制度中 占主导地位的社会统筹制度中

引入了收入再分配机制 ， 从而有效地缩小了养老金待遇的收入差距 ， 成为我国转移支付机制中

对降低全国市场收入基尼系数贡献度最高的制度安排 。

？

二是对积累型个人账户制度的反思 。 我国在引人个人账户制度后 ， 很快在部分人 口老龄化

７ＪＣ平较高的地区出现了个人账户
“

空账
”

的问题 ， 同时积累的个人账户资金的投资回报率长期

较低 ， 从而无法满足引人个人账户制度的金融投资环境条件 ，
且难以实现预定的个人账户养老

金待遇 目标 ，

？
这些情况都说明个人账户制度在我国发展并不顺利 。 之后随着个人账户制度在

拉美国家的实践中逐渐暴露出覆盖率低 、

？
缴费期不足而导致养老金水平远低于预期的严重问

题后 ，

⑧
国际理论界逐渐认识到积累制实际上并不具备解决人 口老龄化的功能 ，

⑨
设计良好的现

收现付制度也可以应对老龄化的挑战 。 这启发我国理论界不断反思引入积累制的合理性 ， 并出

现了取消积累制的建议 。

？

三是针对个人账户制度的改革 。 在充分认识到个人账户制度存在的诸多问题后 ， 我国理

论界陷人了如何改革个人账户制度的长期争论中 。 首先 ， 部分学者针对个人账户制度的
“

空账
”

和贬值风险 ， 建议在缩小个人账户规模的基础上实现做实 ， 但是随着我国做实个人账户制度
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——
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王海东 ： 《基本养老保险个人账户收益率与替代率关系定量分析 》 ， 《公共管理学报 》 ２００９ 年第 ４ 期 ；
Ｂ ａｒｒ

Ｎｉｃｈｏｌａｓ
， 
Ｄ ｉａｍｏｎｄ Ｐｅｔｅｒ

， 
Ｐｅｎｓ ｉｏｎ Ｒｅｆｏｒｍ ｉｎＣｈ ｉｎａ ：Ｉｓｓｕｅｓ

，Ｏｐｔｉｏｎｓａｎｄ Ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａ ｔｉｏｎｓ
， 
Ｍａｓ ｓａｃｈｕｓｅｔｔｓＩｎｓｔｉｔｕｔｅｏｆ

Ｔｅｃｈｎｏ ｌｏｇｙ， Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ ，

ＭＡ
，

２０ １ ０
； 蒋云赞 ： 《养老保险个人账户调整对我国财政体系代际平衡状况的影响 》 ，

《经济理论与经济管理 》 ２〇０７ 年第 Ｉ ２ 期 。

（
７ ）ＲｏｆｉｎａｎＲａｆａｅ ｌ

，Ｏ ｌ ｉｖｅｒ ｉＭａｒｉａＬａｕｒａ
，
Ｐｅｎｓ ｉｏｎＣｏｖｅｒａｇｅ ｉｎＬａ ｔ ｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ ：Ｔｒｅｎｄｓａｎｄ Ｄｅ ｔｅｒｍ ｉｎａｎ ｔｓ

，
Ｗｏｒ ｌｄＢａｎｋ

，

Ｓｏｃ ｉａ ｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ＆ Ｌａｂｏｒ Ｗｏｒｋｉｎｇ 
Ｐａｐｅｒ ， 

２０ １ ２ ．

⑧ 庞茜 、 郑秉文 ： 《拉美养老金改革 ４０ 年的得与失一评 〈 拉美养老金私有化改革 ４０ 年 （１ ９ ８０
－

２０２０ 年 ） 评价 ：

承诺与现实 〉 》 ， 《拉丁美洲研究 》 ２０２２ 年第 ３ 期 。

（９）Ｈｏ ｌｚｍａｎｎＲｏｂ ｅ ｒｔ
，

＂

Ｇ ｌｏｂａｌＰ ｅｎｓ ｉｏｎＳｙ ｓ ｔｅｍ ｓａｎｄＴｈｅ ｉ ｒＲｅ ｆｏ ｒｍ ：Ｗｏｒ ｌｄｗ ｉｄｅＤｒ ｉｖｅｒ ｓ
，Ｔｒｅｎｄ ｓａｎｄＣｈａ ｌ ｌ ｅｎ

ｇ
ｅ ｓ

，

＂

Ｉｎ ｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｏｃｉａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ 

Ｒｅｖ ｉｅｗ
， 
２０ １ ３

， 
６６

（
２
）

．

⑩ 杨立雄 ： 《对社会保障私有化认识存在的几个误区 》 ， 《 中 国人 口科学 》 ２００ ５ 年第 ４ 期 ；
王新梅 ： 《公共养老

金
“

系统改革
”

的国际实践与反思 》 ， 《社会保障评论 》 ２０ １ ８ 年第 ２ 期 。

？

９６
？



第 １ ０ 卷第 １ 期 社会 保 障 评 论 Ｖｏ ｌ ．１０
， 
Ｎｏ ．１

韩克庆 ： 《名义账户制 ： 养老保险制度改革的倒退 》 ， 《探索与争鸣 》 ２〇 １ ５ 年第 ５ 期 。

成志刚等 ： 《瑞典养老金名义账户制的经验及其对中 国的启示——基于制度适应性效率视角 》 ， 《南华大学学

报 （ 社会科学版 ） 》 ２０ １ ９ 年第 ６ 期 。

郑秉文 ： 《从做实账户到名义账户 可持续性与激励性 》 ， 《开发研究 》 ２０ １ ５ 年第 ３ 期 。

高庆波 ： 《

“

名义账户
”

理论分析 基于 ３ 种假定方案的比较 》 ， 《开发研究 》 ２０ １ ５ 年第 ４ 期 。

齐传钧 ： 《

“

名义账户
”

模式选择
“

全账户
”

的优势分析 》 ， 《 中 国财政 》 ２０ １ ６ 年第 １ 期 。

李珍 、 周艺梦 ： 《社会养老保障制度的
“

瑞典模式
”
——瑞典名义账户制度解决了什么 ？ 》 ， 《经济学动态 》

２〇 １ ０ 年第 ８ 期 ；
彭浩然 ： 《名义账户制是我国基本养老保险制度改革的 良方吗 ？ 》 ， 《经济管理 》 ２〇 １ ６ 年第 ７

期 ； 鲁全 ： 《养老金制度模式选择论一￣兼论名义账户改革在中 国的不可行性 》 ， 《 中 国人民大学学报 》 ２〇 １ ５

年第 ３ 期 ； 李俊 、 安立波 ： 《名义账户制下城镇职工基本养老保险精算分析 》 ， 《统计与决策 》 ２０ １ ７ 年第 １ ２ 期 。

鲍淡如 ： 《名义账户无助于长远发展 》 ， 《 中 国社会保障 》 ２０ １ ５ 年第 ２ 期 ； 韩克庆 ： 《名义账户制 ： 养老保险

制度改革的倒退 》 ， 《探索与争鸣 》 ２０ １ ５ 年第 ５ 期 。

郑功成 ： 《 中 国特色社会保障制度论纲 》 ， 《社会保障评论 》 ２０２４ 年第 １ 期 。

的试点在 １ ３ 年的实践后因面对重重 困难而最终停止 ，
理论界已充分认识到做实个人账户是

不可行的 。

？
其次 ， 出现了将个人账户制度转为效法瑞典的名义账户制度的观点 。 持此观点

者认为名义账户制度可以实现代际平衡 ， 其内含的财务 自 动调整机制有利于实现制度的收支

平衡 ，

？
并认为名义账户制度可以增强激励性 ，

？
实现制度精算平衡和可持续发展 ，

？
甚至有

少数学者提出将
“

统账结合
”

制度转为
“

大账户
”

模式 。

？
最后 ，

理论界也出现了从全面认

识名义账户制度的综合效果出发而明确反对建立名义账户制的观点 ， 认为名义账户制度表面

实现了基金收支的可持续性 ， 但是以高缴费率和低替代率为代价 ，
且严重缺乏收人再分配效

应 ， 无法应对长寿风险且不利于社会团结互助 ， 甚至可能使部分低收入人群退休后陷入贫困

境地 。

＠
同时在名义账户制度下将频繁调整记账利率 ， 会损害退休者稳定的安全预期 ， 并有

可能出现养老金负增长的情况 ， 所以转向名义账户无助于制度长期发展 ， 更应当被视为制度

改革的倒退 。

？

综上 ， 现有研究多聚焦于制度某一侧面 （ 如做实个人账户 、 名义账户或统筹层级 ） ， 缺乏

同时考察
“

个人账户 － 属地化管理 － 全国统筹
”

相互作用的统一分析框架 ， 整体性与系统性不

足 。 应在充分肯定我国职工养老保险改革成就的同时 ， 清醒认识到因改革复杂性与国情特殊性

而产生的路径偏差 （ 如引入积累制个人账户 ） ， 既引发一系列长期性问题 ， 也使相关改革争论

久拖不决 ， 制约制度定型与稳定运行 。 因而 ， 有必要在
“

正本清源 、 守正创新
”

的思路下 ， 以

服务中国式现代化与共同富裕为 目标 ， 推进更为系统的深化改革 。 本文据此以职工基本养老保

险为对象 ， 从科学的建制理念出发识别偏差与困境 ， 借鉴国际经验提出可操作的改革方案 ， 旨

在实现制度的高质量与可持续发展 。

二 、 职工养老保险制度的形成与发展

我国职工养老保险制度肇始于新中 国成立后即在 １ ９５ １ 年颁布的 《劳动保险条例 》 ， 该条

例建立了传统的职工养老保险制度 ， 即企业职工的退休金制度 。

？
其基本模式是

“

国家 － 单位

①

②

③

④

⑤

⑥


⑦

⑧

？

９７
？
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郑功成 ： 《 中 国式现代化与社会保障新制度文明 》 ， 《社会保障评论 》 ２〇２３ 年第 １ 期 。

郑功成 ： 《共同富裕与社会保障的逻辑关系及福利中 国建设实践 》 ， 《社会保障评论 》 ２０２２ 年第 １ 期 。

何文炯 ： 《基于共同富裕的养老金体系优化 》 ， 《社会保障评论 》 ２０２４ 年第 ２ 期 。

郑功成 ： 《 中 国养老金 ： 制度变革 、 问题清单与高质量发展 》 ， 《社会保障评论 》 ２０２０ 年第 １ 期 。

保障制
”

，

？
在国家制定整体政策框架下由 国有单位负责具体的实施和管理 ， 适应计划经济体

制且参保职工个人不需要承担任何缴费 ， 充分体现了社会主义制度的优越性 。

②
但是受限于历

史条件和当时的生产力水平 ， 这种免费型制度的负面作用逐渐体现 ， 在一定程度上损害了劳动

效率的提高 。 １ ９７ ８ 年我国开始进行改革开放 ， 建立具有中 国特色的社会主义市场经济体制 。 为

配合国有企业改革 ， 职工养老保险制度从 １ ９ ８６ 年开始进行变革 ， 从传统的退休金制度转向建

立现代养老金制度 。

③

１ ９９３ 年在 《 中共中央关于建立社会主义市场经济体制若干问题的决定 》 中提出
“

城镇职工

养老和医疗保险金由单位和个人共同负担 ， 实行社会统筹和个人帐户相结合
”

。 １ ９９５ 年我国开

始统账结合职工养老保险制度的试点 ， 并于 １ ９９７ 年统一该制度的基本模式 ， 之后在 ２００５ 年国

务院颁布 《关于完善企业职工基本养老保险制度的决定 》 ， 将个人账户 的记账缴费率调整为 ８％
，

至此形成了统账结合的基本结构 ， 并沿用至今 。 ２０ １ ９ 年 ， 国务院办公厅发布 《 降低社会保险费

率综合方案 》 ， 将企业的缴费率降低到 １ ６％
，

？
加上来 自雇员 ８％ 的缴费率 ， 当前职工养老保

险制度的总缴费率为 ２４％ 。 在进行制度缴费结构调整的同时 ， 我国职工养老保险制度的统筹层

次不断提高 ， 从最初 的市级统筹提高到省级统筹 ，
２０ １ ８ 年建立省级之间 的调剂金制度 ， 于

２０２２ 年实施全国统筹 ， 当年跨省调剂资金 ２４４０ 亿元。

我国职工养老保险制度的改革与发展在党和政府的大力支持下取得了 巨大的成就 ， 制度

参保总人数从 １ ９９０ 年的 ６ １ ６６ 万人增长到 ２０２２ 年的 ４ ．４４ 亿人 ， 年均增长率为 ６％
； 领取养老

金待遇的退休者人数则从 ９６５ 万人增长到 １ ． １ ５ 亿人 ， 年均增长率为 ８％ 。 从 １ ９９０年到 ２０２２年 ，

职工养老保险基金收人、 支出和累计结佘都保持了稳步 、 快速的发展 （ 见表 １ ） 。 职工养老

金水平不断提高 ， 年人均养老金从 １ ９９０ 年的 １ ５４４ 元增长到 ２０２２ 年的 ３７７ ８２ 元 ， 年均增长

率为 １ １％
， 人均养老金对缴费工资基数的替代率约为 ６０％

， 有力地保障了退休者的基本生活

需要 。

表 １ 职工养老保险制度的发展情况

年份
雜人数

（ 万人 ）

退休者人数

（ 万人 ）

基金收入

（ 亿元 ）

基金支出

（ 亿元 ）

累计结余
（ 亿元 ５

１ ９９０ ６ １ ６６ ９６５ １ ７９ １４９ ９８

１ ９９５ １０９７９ ２２４ １ ９５０ ８４８ ４３０

２０００ １ ３６ １ ７ ３ １ ７０ ２２７９ ２ １ １ ６ ９４７

２００５ １ ５７ １ ６ ４００５ ４４９２ ３４９５ ３５０７

２０ １０ ２３６３４ ５ ８ １２ １ ２２ １ ８ ９４ １０ １４５４７

①

②

③

④

？

９８
？



第 １ ０ 卷第 １ 期 社会 保 障 评 论 Ｖｏ ｌ ．１０
， 
Ｎｏ ．１

年份
雜人数

（ 万人 ）

退休者人数

（ 万人 ）

基金收入

（ 亿元 ）

基金支出

（ 亿元 ）

累计结余
（ 亿元 ５

２０ １ ５ ３３ １ ２３ ８５３６ ２６６ １ ３ ２３ １４ １ ３４ １ １ ５

２０２２ ４４４０２ １ １ ５ ３ １ ４７９ １ ８ ４３ ５６７ ５２９２４

资料来源 ： 历年的 《 中 国统计年鉴 》 和 《人力 资源和社会保障事业发展统计公报 》 。

注 ： 本表格中 的数据不 包括 ２０ １ ５ 年开始建立的机关事业单位养老保险制度参保者和基金收支情况 。

回顾职工养老保险制度的发展历史 ， 传统的退休金制度采用了个人免缴费的福利性模式 ，

虽与计划经济体制相适应 ， 但是将责任完全施加于企业之上的选择导致在国有企业改革中 由于

企业的养老保险责任过重而无法参与市场化竞争 ， 由此产生了调整职工养老保险制度的强烈需

求 。 同时传统退休金制度内部的人 口老龄化程度不断提高 ， 例如城镇离退休人数与在职人数的

比例从 １ ９７８ 年的 １ ： ３０增长到 １ ９９５ 年的 １ ：４ ． ８
，

①
而且未来这个比例预计将进一步提高 。 因此在

经济体制变革和人 口结构转变双重压力的作用下 ， 传统制度必须进行转型 。 在职工养老保险制

度转型初期 ，
经济社会发展中出现了

“

效率优先、 兼顾公平
”

的观点 ，

？
在各领域都推行市场

化改革以提高效率繁荣经济 。 于是在这种
“

市场化思维
”

的影响下 ， 加之受到世界银行鼓吹智

利养老保险私有化改革
“

成功
”

经验的误导 ， 我国在职工养老保险制度中引人了带有明显市场

化和私有化性质的个人账户制度 。

下面对个人账户制度的问题进行深人探讨 ， 首先简要分析智利个人账户养老保险改革

的情况 。 智利在芝加哥学派 自 由主义经济学的影响下 ， 于 １ ９ ８ １ 年进行了养老保险的
“

私有

化
”

改革 ， 取消 了企业缴费 ， 完全 由职工个人缴费形成个人账户 的养老金积累 。 个人账户

资金 由完全私营的 、 市场化运作的养老金管理公司在金融市场进行长期投资 ， 最后个人退

休时将个人账户积累资金转化为养老金用于退休生活需要 。 智利彻底的私有化改革使企业

和政府完全摆脱了养老保险的各项责任 ， 被认为可以降低政府财务压力 、 降低企业劳动成本、

提高 国 民储蓄并支持金融市场的发展 。 而且 由 于智利在改革初期个人账户投资 回报率远高

于工资增长率 ， 例如智利在 １ ９ ８２ 年到 １ ９９ ６ 年的实际工资增长率的平均值约为 ２％
，

？
而其

个人账户 的投资回报率超过 １ ０％
，

？
所以各种测算都预计智利 １ ０％ 的缴费率可以获得 ７０％

以上的养老金替代率 。

智利在改革初期的
“

成功
”

经验在世界银行的推广下成为国际流行的改革模式 ， 这对于正

处于市场化改革的我国产生了不小的影响 ， 成为我国引人个人账户制度的一个动因 。 １ ９９５ 年国

务院发布《关于深化企业职工养老保险制度改革的通知 》 ， 开始在各省进行个人账户方案的试点 ，

各省出现规模不一的个人账户 比例 ， 最小的为 ３％
， 最大的为 １ ６％ 。 １ ９９７ 年国务院发布 《关于

① 姜向群 ： 《人 口老龄化对退休金负担影响的量化研究 》 ， 《人 口研究 》 ２００６ 年第 ２ 期 。

② 周为民 、 卢中原 ： 《效率优先 、 兼顾公平一通向繁荣的权衡 》 ， 《经济研究 》 １ ９ ８６ 年第 ２ 期 。
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建立统一的企业职工基本养老保险制度的决定 》 ， 将个人账户的规模统一确定为 １ １％
， 几乎 占

到当时总缴费的一半 。 需要将 ７％ 的企业缴费转移到个人账户 中 ， 这导致部分人 口老龄化严重

地区很快就出现了当期养老金支付缺 口
， 结果 １ ９９７ 年就开始出现个人账户

“

空账
”

， 规模为

１４０ 多亿元 ， 而 １ ９９８ 年就增长到 ４５０ 亿元。

①
很明显这是由于个人账户 的规模过大而造成了当

期收支的困难 ， 于是 ２００５ 年在国务院发布的 《关于完善企业职工基本养老保险制度的决定 》

中将个人账户 的规模缩减到 ８％ 。 反思这个时期的发展可以发现个人账户在最初引人时就存在

“

过度市场化
”

的倾向 ， 而且明显难以与我国的制度体系兼容 。

在我国个人账户发展阻力重重的同时 ， 智利引入个人账户制度的各种负面作用也逐渐体现

出来 。 实践证明 ， 个人账户制度长期运行中明显存在
“

低参保率、 低缴费期 、 低养老金水平
”

的严重问题 ， 最终智利政府不得不在 ２００８ 年利用税收收人建立
“

团结养老金
”

制度 ， 对个人

账户积累不足的退休者进行救济性补贴 ， 使其免于落人贫困的境遇 。

智利养老保险制度改革的失败给我们的教训是 ， 我们必须髙度重视在错误思维影响下而形

成的发展路径偏差的危害 ， 例如
“

私有化思维
”

导致在公共养老保险制度中引入个人账户 ， 类

似的情况还有
“

承包制思维
”

使职工养老保险制度长期维持分散的属地管理状态等 。 这些错误

思维的本质是在本应当强调
“

公平正义、 互助共济
”

的公共养老保险制度中引入了
“

过度市场化
”

的安排 ， 既偏离了制度的客观规律 ， 也不符合我国的国情 ， 必须及时调整 ， 使制度回归正确的

发展方向 。

三
、 路径偏差所导致的现实困境

回顾我国职工养老保险制度过去 ３０ 多年的改革实践 ， 可以发现制度整体上符合中国式现

代化发展的要求 。 然而 ， 由于改革的复杂性、 我国 国情的特殊性 、 认识误区以及历史路径依赖 ，

在职工养老保险制度改革过程中也出现了路径偏差 ， 突出地体现为 ：

一方面是在
“

市场化思维
”

的误导下建立了个人账户制度 ； 另
一方面是在

“

承包制思维
”

影响下职工养老保险长期维持

分散的属地管理状态 。 它们使制度的发展偏离了科学的建制理念 ， 导致了严重的后遗症 ， 为

新时期制度的发展带来诸多问题 ， 如果不及时进行调整必将使制度运行陷人困境 。

（

＿

）
“

市场化思维
”

误导下建立的个人账户制度长期
“

水土不服
”

， 发展陷入矛盾

１ ？ 个人账户 的
“

私有性
， ，

和
“

继承性
”

规定与职工养老保险制度的
“

公共性
”

存在矛盾

个人账户具有私有属性 ， 当个人去世时其未领取的账户余额作为遗产被继承 ， 而如果个人

长寿且 自身的账户余额已经用尽时却依然由基金按照原待遇支付养老金 ， 并可以一直享受调待

补贴 ， 这种私人性与公共性的冲突使我国的个人账户制度 自身必然无法实现基金的收支平衡。

根据测算 ， 不同年龄的退休者的个人账户 因额外的长寿支出导致的收支缺 口 占个人账户积累的

① 屈小博 ： 《 中 国养老保险制度的演变 、 发展与思考 》 ， 《社会科学管理与评论 》 ２０ １ ０ 年第 ３ 期 。

？

１ ００
．
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， 
Ｎｏ ．１

１４％ 到 １ ８％
， 为社会统筹制度带来了补贴长寿支出缺 口 的压力 。

２ ． 个人账户 的投资回报率长期低于工资增长率

这个问题在智利的改革过程中被充分体现出来 ， 在智利个人账户制度初建时其投资回报率

处于高位 ， 但是随着经济发展和投资规模的不断扩大 ， 边际投资收益递减 ， 因此长期来看投资

回报率明显呈现回落的趋势 。 表 ２ 显示 ，
以每 １ ０ 年为一个时期 ， 智利养老保险基金的投资回

报率从最初的平均 １ ２ ． ５％ 的高水平不断下降 ， 在 ２０ １ １ 年到 ２０２３ 年的时期中 已经下降到平均 ３ ．４％

的低水平 。

表 ２ 智利分时期的养老保险基金实际投资回报率

时期 平均实际回报率

１ ９８ １ 年到 １ ９９０ 年 １ ２ ．５０％

１ ９９ １ 年到 ２０００ 年 ９ ．２４％

２００ １ 年到 ２０ １０ 年 ６ ．７４％

２０ １ １ 年到 ２０２３ 年 ３ ． ３６％

资料来源 ： 智利养老金监督局 （ ｔｈｅＳｕｐ ｅｒｉｎｔｅｎｄｅｎｃ ｉａｄｅ Ｐｅｎｓ ｉｏｎｅｓ ） ，
ｈｔｔｐ ｓ ： ／ ／ｗｗｗ ． ｓｐｅｎｓ ｉｏｎｅｓ ． ｃｌ／ａｐｐ ｓ／

ｒｅｎｔａｂ ｉｌｉｄａｄ／
ｇ
ｅｔＲｅｎｔａｂ ｉ！ｉｄａｄ ．

ｐ
ｈ
ｐ

？ｔｉｐｒｅｎ ｔ ：

＝
ＦＰ＆ｔｅｍ

ｐ
ｌａｔｅ

＝
０

，
２０２３年１ ２月１曰 。

由于投资回报率的不断回落 ， 导致个人账户养老金的替代率随之不断下降 。 测算显示 ： 当

智利个人账户投资回报率从之前的高水平下降到 ４％ 时 ， 其替代率水平将从 ７５％ 以上下降到

４５％ 。

①
反观我国的情况 ， 由于长期工资增长率持续高于个人账户基金投资回报率 ， 所以我国

个人账户制度可以提供的预期替代率就更低了 。

３ ■ 个人账户记账额存在
“

虚髙
， ，

的问题

２０ １ ６ 年 ， 为提高个人账户可以实现的期望替代率 ， 其记账利率被提高到 ８ ． ３ １％ 的水平 ，

②

比银行同期利率高 ６ ． ８ 个百分点 。 之后维持了记账利率的高水平发展 ， 表 ３ 显示从 ２０ １ ６ 年到

２０２２ 年个人账户的记账利率平均超过 ７％
， 远高于同时期的一年期银行存款利率 。

表 ３ 存款利率和记账利率的比较

年份 １ 年期利率 记账利率

２０ １ ５ ３ ． ３０％ ３ ．２６％

２０ １６ １ ．７５％ ８ ． ３ １％

２０ １ ７ １ ．７５％ ７ ． １ ２％

２０ １ ８ １ ．７５％ ８ ．２９％

２０ １ ９ １ ．７５％ ７ ．６ １％

２０２０ １ ．７５％ ６ ．０４％

①测算中假定缴费年数为 ３ ５ 年 ， 养老金计发年数为 １ ５ 年 ， 个人账户缴费率为 １ ０％
，
工资增长率为 ２％ 。

② 《人力资源社会保障部办公厅、财政部办公厅关于公布 ２０ １ ６年职工 老保险个人账户记账利率等参数的通知 》 ，

人力 资源社会保障部官 网 ： ｈｔｔ
ｐ

：／／ｗｗｗ．ｍｏｈｒｓｓ ．

ｇ
ｏｖ．ｃｎ／ｙａｎｇ

ｌａｏｂｘｓ／ＹＬＢＸＳｚｈｅｎｇｃｅｗｅｎ
ｊ
ｉａｎ／２０ １ ７０６／ｔ２０ １ ７０６２７

＿

２７３２２４ ．

ｈｔｍｌ
，２０ １ ７

年 ６ 月８日 。
＿

？

１ ０ １
？
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年份 １ 年期利率 记账利率

２０２ １ １ ．７５％ ６ ．６９％

２０２２ １ ．７５％ ６ ． １ ２％

但是个人账户资金的实际投资回报率是无法达到如此高的记账利率水平的 ， 结果导致个人

账户记账额出现
“

虚高
”

。 例如 ２０ １ ６ 年的社保基金实际收益率为 ２ ．９２％
， 当年个人账户 累计

记账额为 ４７ １４４ 亿元 ， 按照 ８ ． ３ １％ 的利率进行记账后 ， 将导致当年出现 ２５４ １ 亿元的
“

虚高
”

记账额 。

＠
这些

“

虚高
”

的记账额当个人退休时将成为个人养老金的一部分 ， 从而形成潜在的

长期收支缺 口 。

（
二

）

＂

承包制思维
”

导致５Ｕ：养老保险长期维持分散的属地管理状态 ， 使制度运行长期

无法统一 ， 导致地方差距不断扩大

我国在改革的过程中 ， 中央政府将一定的管理权限下放到地方政府层次 ， 通过类似
“

承包制
”

的方式提升地方政府的 自 主权 ， 从而调动地方政府的积极性 ， 提高经济发展效率 。 这种
“

承包

制思维
”

也被传导到养老保险制度的管理机制中 ， 使职工养老保险制度长期处于分散统筹的属

地管理状态 ， 结果逐渐出现了两级分化的格局 。

１ ． 属地管理的职工养老保险的缴费工资基数存在明显的地区差距

缴费工资基数是制度征缴收入的重要基础 ， 根据我国的制度规定 ， 缴费工资基数为参保者上

年度的平均工资 ， 同时应当不低于其所在地区平均工资 ６０％ 的水平 。 但是部分地区 自行下调了

缴费基数下限 ， 例如福建省长期按照最低工资标准设定缴费基数下限 ， 导致其缴费基数远低于平

均工资 ， 造成缴费收人的流失 。 下图中统计了部分地区在 ２０２２ 年的缴费基数率 （ 即人均缴费工

资占社会平均工资的 比重 ） ， 可以发现越是人 口老龄化程度低的地区缴费基数率就越低 ， 反之则

维持了较高的缴费基数率 。

图 １ 部分地区的制度缴费基数率的情况 （
２０２２ 年 ）

注
： 图表数据来 自 笔者在有关部 门 的调研资料 。

２ ． 职工养老保险制度遵缴率在属地管理下也呈现下降的趋势

制度遵缴率是每年参保职工中实际缴费人数的比重 ， 制度的管理效率越高 ， 则遵缴率越高 ，

① 张翔等 ： 《职工基本养老保险个人账户利差损研究 》 ， 《公共管理学报 》 ２０２ １ 年第 ２ 期 。

？

１ ０２
．
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， 
Ｎｏ ．１

反之遵缴率将不断下降 。

１＝ １ 中 断缴费人数 （ 万人 ＞制度遵缴率
７０００８５％ ８６％

注
： 图表数据来 自 笔者在有关部 门 的调研资料 。

图 ２ 统计了２０ １ １ 年到 ２０２２ 年的发展情况 ， 可以发现企业职工养老保险制度每年中断缴费

人数从 ２９５６ 万人增长到 ６３ １ １ 万人 ， 这使得制度遵缴率从 ８５％ 下降到 ８ １％ 。 中断缴费人数的

增加是多方面原因所造成的 ， 其中与养老保险制度有关的主要原因有两个方面 ： 首先当前企业

职工养老保险制度尚未实现统收统支的全国统筹 ， 其收支管理依然是以地方管理为主 ， 受限于

地方的技术条件和资金承受能力 ， 难以真正确保流动就业者的养老金权益 ， 造成了其在流动中

的断保现象 。 其次则与部分地区由于各种原因放松监管有关 ， 例如根据笔者的调研 ，
２０２２ 年福

建省的参保职工人数为 １ ３４３ 万人 ， 其中实际缴费者数为 ８２ １ 万人 ， 制度遵缴率仅为 ６ １％
， 远

低于全国 ８ １％ 的平均水平 。

３ ． 属地管理导致职工养老保险制度的实际缴费压力在地区间畸高畸低

人 口老龄化水平较低地区的地方政府为了强化竞争优势 、 招商引资 ， 有明显降低本地养老

保险缴费压力的激励 。 这些地区降低了缴费基数、 弱化了征缴管理 ， 从而使当地实际的缴费率

７ＪＣ平明显下降 。 表 ４ 中统计了部分地区在 ２０２２ 年的实际缴费率 （ 名义缴费率与遵缴率和缴费

基数率的乘积 ）的对比情况 ，可以看到甘肃的实际缴费率约为 １ ８％
， 而福建实际缴费率仅为 ８ ． ３％ 。

２０２２ 年 ， 甘肃的人均缴费为 １ ．７ １ 万元 ， 福建的人均缴费为 ０ ．９８ 万元 ， 虽然甘肃的平均工资比

福建低 １ ２％
， 但是甘肃的人均缴费却比福建高 ７４％ 。

表 ４ 部分地区 ２０２２ 年的实际缴费率情况 （ 万元 ）

省份 缴费负担比 实际缴费率 人均缴费

甘肃 ７２％ １ ７ ．６％ １ ．７ １

山西 ４７％ １ ８ ．２％ １ ． ３８

青海 ５０％ １ ６ ．０％ １ ．６２

江苏 ４０％ １ ７ ．２％ １ ．５４

？

１ ０３
■
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省份 缴费负担比 实际缴费率 人均缴费

海南 ３９％ １ １ ．２％ １ ． ３ ８

浙江 ３ ８％ １ ５ ． １％ １ ．２３

广东 １ ８％ １ ３ ．４％ １ ．２７

福建 ２２％ ８ ．３％ ０ ．９８

结果是降低实际缴费率的地区可以吸引企业和劳动者迁人该地区 ， 这进一步降低了当地的

老龄化水平从而进一步降低实际缴费率并强化其吸引力 。 而人 口老龄化严重地区的情况则与此

相反 ， 企业和劳动者的迁出导致该地区经济发展乏力 、 人 口老龄化问题愈演愈烈 。 广东和黑龙

江就是上述情况的典型例证 。 图 ３ 统计了广东和黑龙江的养老保险制度负担比和人均 ＧＤＰ 的

发展情况 ， 可以看到 由于长期以来广东的职工养老保险实际缴费率低于黑龙江 ，

？
造成黑龙江

劳动者迁出 ， 而广东低缴费率的优势吸引劳动者不断迁入 ， 结果两个地区的养老保险制度负担

比的差距越来越大 ， 同时两个地区的人均 ＧＤＰ 的差距也不断扩大 。 １ ９８６ 年广东的人均 ＧＤＰ 为

１ １ ６４ 元 ， 黑龙江为 １ １ ８９ 元 ， 黑龙江略高于广东 ；
到 ２０２０ 年黑龙江的人均 ＧＤＰ 为 ４ ． ３ 万元 ，

广东的人均 ＧＤＰ 则提高到 ８ ． ８ 万元 ，

②
比黑龙江高出 ４ ．５ 万元 。

图 ３ 广东和黑龙江的养老保险负担比和人均 ＧＤＰ 的发展情况

综上 ， 属地管理导致职工养老保险制度的国家利益在一定程度上沦为了地方利益 ，

③
且使

地区间发展两极分化的问题不断恶化 ， 严重损害了制度的统一性和地区发展的均衡性。

四 、 深化制度改革的建议

郑功成教授指出 ： 在社会保障制度建设中要遵循
“

理念优于制度 ， 制度优于技术
”

的基

①郑功成 ： 《深化中 国养老保险制度改革顶层设计 》 ， 《教学与研究 》 ２〇 １ ３ 年第 Ｉ ２ 期 。

② 国泰安经济金融研究数据库 ，
ｈｔｔｐｓ ：／／ｄａｔａ ． ｃ ｓｍａｒ． ｃｏｍ／

，
２０２４ 年 １ ０ 月 １ ６ 日 。

③ 郑功成 ： 《 中 国特色社会保障制度论纲 》 ， 《社会保障评论 》 ２０２４ 年第 １ 期 。
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本逻辑 。

＠
因为科学的理念从根本上决定了制度的优劣 ， 而制度的优劣直接决定技术方案的

有效性 。 如果发展方向 出现了偏差 ， 技术手段越强则越是
“

南辕北辙
”

， 从而越是无法获得

预期的效果 。

在我国已经实现全面小康并进人到全面推进中国式现代化发展的新历史阶段 ，

②
共同富裕成

为时代发展的主旋律的背景下 ，

③
职工养老保险制度的发展尤其要遵循

“

理念优于制度 ， 制度优

于技术
”

的基本逻辑 ， 在深化改革时务必要首先明确科学的建制理念 ， 并使其符合客观规律和尊

重中国国情及优良历史传统 。 结合我国的实践经验和已有的理论研究 ， 本文提出如下建制理念 。

第一 ， 公平正义的理念 。 新时代 中 国特色的社会保障制度的发展必须服从于
“

以人民为

中心
”

的发展理念 ， 服务于实现全体人民共同富裕、 不断增进民生福祉的国家大局 。 ④ 因此职

工养老保险制度务必要严守维护和促进公平正义的理念 ， 这意味着一方面在制度设计中要以公

平正义为前提 ，
以普惠性发展为原则 ， 突出对低收人者的保障 ， 缩小收人差异 ， 践行社会正义

原则 ；
另一方面 ， 公共养老保险作为一种具有强制共享属性的公共品 ， ⑤ 其本身的出现就是要

弥补市场失灵造成的社会福利损失 ， 所以应当坚决抵制各种形式的私有化和市场化做法对养老

保险公共利益的侵蚀 ， 防止片面追求效率的发展取向对公平正义的损害 。

第二 ，
互助共济的理念 。 互助共济是现代养老保险制度中普遍采取的运作方式 ， 它是由制

度本身具有的坚持公平正义的原则和保障民生安全、 调节收人分配功能所决定的 。 职工养老保

险制度实现互助共济需要以资金的社会性统筹管理为前提 ， 要避免个人账户对互助共济机制的

负面影响 。 因为在公共养老保险制度中引入私有化的个人账户将极大削弱制度的互济性 ， 在其

误导下参保者更多关注私人利益和投资收益 ， 并有可能将公共养老保险制度扭曲为金融产业的

一部分 。

第三 ， 与时俱进的理念 。 中华人民共和国宪法第十四条规定
“

国家建立健全同经济发展水

平相适应的社会保障制度
”

。 基于此原则 ， 职工养老保险制度的发展应当与经济和社会发展保

持动态一致性 ， 避免因历史路径依赖和错误认识等问题使制度发展僵化 ， 要保持与时俱进地进

行调整的内生动力 ， 妥善且充分地应对发展中出现的新问题、 新挑战 。

从上述建制理念出发审视我国职工养老保险制度 ， 可以发现引入私有化的个人账户偏离

了公平正义的理念 ， 对制度的属地管理淡化了互助共济的理念 ， 且这两个重要问题长期未能

进行与时俱进的调整 ， 因此本文建议及时进行制度性调整和完善 ， 解决这些发展偏差造成的

长期难题 ， 其中最重要的 内容是对个人账户制度进行彻底的改革 。 国 内外的实践均已证明在

公共性的职工养老保险制度中引人私人性的个人账户偏离了制度发展的客观规律 ， 造成了 当

①

②

③

④

⑤
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中 国职工养老保险建制理念 、 现实困境和改革出路

前职工养老保险制度发展中存在的诸多问题 。 为此需要全面改革统账结合制度 ，
以增强制度

的公共性与互济性为 目标 ， 将个人账户从职工养老保险制度中分离出来 ， 恢复基本养老保险

制度的公共属性 。

同时调整后的职工基本养老保险制度应当坚持现收现付的模式 ， 这是符合国际成功经验的

选择 。 例如作为养老保险制度创始 国的德国从 １ ９５ ８ 年改革至今的发展过程中一直坚持现收现

付的公共养老保险制度 ， 通过与时俱进地调整制度参数很好地应对了人 口老龄化的挑战 。 ２０ １ １

年德国养老保险基金甚至还出现收支结余 ， 根据法律要求 ， 德国开始调减制度缴费率。 ２０ １ １ 年

的制度缴费率为 １ ９ ．９％
，２０ １ ２ 年下调到 １ ９ ．６％

， 然后逐年小幅下降 ， 到 ２０ １ ８ 年缴费率调减到

１ ８ ．６％ 的水平后维持到现在 ， 比 ２０ １ １ 年的缴费率已经累计下调了１ ． ３ 个百分点 。 在人 口老龄化

普遍提高的背景下这是非常难得的成就 ， 德国坚持现收现付发展模式的成功经验值得我们效仿 。

基于以上分析 ， 针对我国职工养老保险制度在发展中存在的路径偏差及其导致的现实困境 ，

本文提出 以下改革建议 。

（

＿

） 加快构建
“

政府主导的基本养老金加政策支持的补充养老金
”

的双层架构体系

针对现行职工养老金体系 中存在的基本养老金
“
一层独大

”

， 而处于补充地位的企业年金

长期发展停滞的情况 ， 需要重构多层次的职工养老金体系 ， 明确制度的发展方向是建立政府主

导的基本养老金作为第一层次 ， 而政府政策支持下的补充养老金 （ 如企业年金 ） 作为第二层次 ，

从而形成新型的双层架构体系 。

？
第一层次的职工基本养老金以

“

公平正义、 互助共济
”

为原则 ，

注重在政府 、 企业和雇员 间实现合理的责任分担 ， 为退休者提供稳定的安全预期 ， 保证其退休

后基本生活需要 。 第二层次的企业年金要在政府政策支持下实现普惠发展 ， 制度覆盖率的长期

目标不低于 ６０％
， 同时参考德国的经验 ，

Ｘ才于参加补充养老金制度的低收入者应当 由政府提供

缴费补贴 ， 增强制度的福利性和激励性。

（
二

） 在全国范围 内统一职工养老保险制度的缴费和待遇确定规则 ， 重点是统
一缴费基数

和缴费率 ， 并与时倶进地调整各项制度参数

地区间人 口老龄化差异显著是我国的国情 ， 为此职工养老保险制度必须摆脱属地化管理 ，

将现在分散在地方层面的权力统一提升到 中央层面 ， 由 中央政府在全国范围统一制度并调剂资

金 ， 从而为地区间的均衡发展打下基础 。 消除现行制度中 由于地区间缴费工资 口径、 缴费基数

上下限等因素导致的实际缴费率的巨大差异 ， 使地区间的劳动力市场可以在公平统一的基础上

理性发展 ， 彻底摆脱两极分化问题不断恶化的现状。 在实现全国范围 内的职工养老保险制度统

一的同时应动态调整各项制度参数 ， 重点包括： 逐步提高最低缴费年限 、 渐进延迟法定退休年龄、

以通货膨胀率为核心 目标建立养老金待遇的 自动调整机制 、 将政府的财政补贴固定为养老金支

出 的 ２０％ 等 。 通过与时俱进的
“
一揽子参数改革

”

完善制度的收支机制 ， 提升职工养老保险

制度可持续发展的能力 。

① 郑功成 ： 《 中 国特色社会保障制度论纲 》 ， 《社会保障评论 》 ２０２４ 年第 １ 期 。
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郑功成 ： 《 中 国养老金 ： 制度变革 、 问题清单与高质量发展 》 ， 《社会保障评论 》 ２〇２〇 年第 １ 期 。

此处假定在考虑渐进延迟退休的背景下 ， 未来的制度赡养比可以稳定在约 ２ ． １ ： １ 的水平 。

杨俊 ： 《 中 国式现代化与职工基本养老保险基金可持续发展 》 ， 《学术研究 》 ２０２４ 年第 ８ 期 。

此处关于企业年金替代率的测算方法为 ： 假定长期 中工资增长率为 ６％
， 企业年金个人账户记账利率为 ５％

， 缴

费年限 ３ ５ 年 ， 个人账户养老金计发年数 １ ２ 年 ， 个人账户总缴费率为 ６％
， 由此计算个人账户养老金的替代率

约为 １ ５％ 。

（
三

） 全面改革统账结合制度 ， 增强制度的互助共济性 ， 着力解决职工养老保险中的个人

账户 问题 ，
实现制度发展的普惠公平

为从根本上解决职工养老保险制度中引人个人账户导致的种种问题 ， 应当将个人账户从职

工养老保险制度中分离出来 ， 使之成为
“

双层架构体系
”

中的补充养老金的组成部分 。 因此建

议将个人的缴费 （ 总计 ８％ 的缴费率 ） 中的
一部分 （ 例如 ５％ 的缴费率 ） 用于社会统筹制度 ，

其余的部分 （ 例如 ３％ 的缴费率 ） 转入到补充养老金中 ， 为每个劳动者建立企业年金个人账户 ，

推动企业年金制度从少数人专利走向适度普惠 。

？
同时对企业的缴费率也进行调整 ， 其总缴费

率设定为 １ ５％
， 其中 １ ２％ 的部分用于社会统筹制度 ，

３％ 的部分用于企业年金制度 ， 由此形成

下图 中的体系结构 。

图 ４
＂

基本养老金 ＋ 补充养老金
”

双层架构的设计

制度结构调整后 ， 第一层次基本养老金的总缴费率为 １ ７％ （其中企业为 １２％
， 个人为 ５％ ） ，

通过现收现付的方式可以提供 ３６％ 的替代率 ，

？
再加上政府固定分担 ２０％养老金支出而形成 ９％

的补贴替代率 ，

？
基本养老金的总替代率为 ４５％ 。 第二层次企业年金的总缴费率为 ６％（其中企

业为 ３％
， 个人为 ３％ ） ， 以提供 １ ５％ 的补充替代率为 目标 。

④
双层架构的养老金体系的总缴费

率为 ２３％（ 其中企业为 １ ５％
， 个人为 ８％ ） ， 总替代率 目标为 ６０％

， 保证退休者的基本生活需要 ，

并实现普惠公平 。

五 、 结语

基于科学的建制理念 ， 针对我 国职工养老保险制度在发展中存在的路径偏差及其导致的现

实困境 ， 本文提出 了具体改革建议 ， 旨在加速构建
“

双层架构体系
”

、 统一制度规则以及全面

改革统账结合制度 。 这些措施不仅应对当前挑战 ， 也预见并适应未来变化 。

①

②

③

④
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中 国职工养老保险建制理念 、 现实困境和改革出路

随着我国进入全面推进中 国式现代化发展的新历史阶段 ， 共同富裕已成为时代发展的主旋

律 。 在这一大背景下 ， 深化职工养老保险制度的改革显得尤为重要 。 我们必须坚持
“

公平正义、

互助共济 、 与时俱进
”

的理念 ， 不断完善和创新制度的运行方式和理论。 通过这些具体的改革

措施 ， 我们能够在客观规律和国情的指导下 ， 更好地发挥我国社会主义制度的优势 ， 走出一条

具有中国特色的职工养老保险制度创新发展之路。 这不仅是对现有制度的优化 ， 更是对未来高

质量可持续发展的积极准备 ， 使职工养老保险制度更加稳定成熟 ， 确保每一位退休者都能有稳

定的安全预期并享受到应有的尊严与保障 。
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