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我国养老保险机制转轨后
存在的问题及改革思路

徐华庭,　李明力

(苏州大学 政治与公共管理学院,江苏 苏州 215021)

　　摘　要:我国养老保险机制转轨后又出现了一系列困扰社会保障事业健康发展的新问题,这既

有制度设计方面的现实原因,也有转轨成本方面的历史原因。今后我国养老保险筹资模式的改革应

该从纵向化解当前养老保险的转轨成本,从横向进行科学合理的制度设计。
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　　人口老龄化是指老年人在总人口中的相对比例

上升。按照联合国的规定, 60岁以上的人口占总人

口的比例超过 10%或者 65岁以上的人口占总人口

的比例超过 7% ,即可看作是人口老龄化。据测算,

2000 年我国 60 岁和 65 岁以上人口分别占总人口

比重的 10. 71%和 7. 96% ,这标志着我国已经进入

了人口老龄化国家的行列[ 1 ]。在老龄化社会中“食之

者众,生之者寡”,养老金面临支付危机。为此,我国

对传统的养老保险机制进行了改革,变现收现付制

为“统帐结合”的部分积累制。新机制的建立一方面

对我国养老保险改革进行了有益的探索,但另一方

面也使旧制度下潜伏的诸多矛盾显现出来,大大削

弱了改革的成果,因此我国养老保险机制亟待新的

探索和创新。

一、现行养老保险机制分类

　　当前世界各国采纳的养老保险机制差异很大,

但大体可以归为三种类型:一是现收现付式;二是基

金式;三是混合式。

现收现付式 (Pay- A s- You - Go , PA YG) ,

这是一种以近期横向收付平衡为指导原则的资金筹

集模式。具体表现为,在任何时点,养老保险体系对

正在工作的一代人以其工资收入的一定百分比为标

准收取养老保险费,同时用所收集的资金向体制内

已退休者支付养老金。因为现收现付制是通过征收

工资税筹集资金的,具有较强的再分配功能 (包括代

际再分配和代内高低收入阶层之间的再分配)能够

给当前的中老年人带来立竿见影的收益,并且基本

上不受通货膨胀和投资风险的影响,所以被世界各

国广泛采用。但是随着老龄化社会的到来,现收现付

模式下的养老保险计划就逐渐陷入了入不敷出,难

以维系的困境。为了应对严重的支付危机,各国都在

寻找一种更好的运作机制。

基金式 (Pen sion Fund) ,又称积累制。是雇员在

工作期间把一部分收入交给一个基金经营管理,退

休后该基金再以个人交费总额及投资收益向其兑现

当初的养老承诺。在这种以远期纵向平衡为指导原

则的运作机制下,缴费与受益的关联性较强,基本上

不具有再分配功能,可以充分调动人们的缴费积极

性,同时,预筹的基金能够有效地防范人口老龄化带

来的支付危机,是近年来较受人们推崇的一种养老
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保险机制。但是在市场经济条件下,数额巨大的养老

基金在长期积累过程中势必面临较大的通货膨胀和

投资风险,而如何确保基金的保值增值仍然是社会

保障领域的一大难题[ 2 ]。

混合式 (Part ly Pen sion Fund ) ,又称部分积累

制。在这种机制下,在职职工上缴的养老保险费中,

一部分将被用于支付目前已退休者的养老金,剩余

部分则以基金形式形成积累,留待将来退休时作为

其养老金的一部分。目前我国建立起来的养老保险

机制即属此类。部分积累制作为现收现付制和基金

制的混合体,从理论上讲它兼有二者的优点,但在现

实中也无法避免二者的缺陷。以下本文将结合我国

养老保险改革实践对这一问题加以分析。

　　二、转轨后我国养老保险机制存在
的问题

我国传统的养老保险主要是“统收统支”下的现

收现付制。随着我国市场经济的快速发展及人口结

构逐步趋于老龄化,现收现付制日益面临资金短缺

的严峻挑战。为应对养老金支付危机, 1997年国务

院颁布了《关于建立统一的企业职工基本养老保险

制度的决定》(以下简称《决定》) ,确定了在我国城镇

职工范围内实行“社会统筹和个人帐户相结合”的养

老保险制度,养老保险基金的筹集实行部分积累模

式。这一改革保障了企业离退休职工的基本生活,对

促进改革发展和维护社会的安定发挥了积极作用。

但是改革设想与实际效果之间还存在很大的差距,

养老保险机制转轨后又出现了一系列困扰社会保障

事业健康发展的新问题。

1. 隐性债务和转轨成本的承担主体缺位

隐性债务指的是现收现付机制下参保人所积累

的全部养老金权益。如果现收现付机制能够持续下

去,上一代人累积的养老金权益就可以通过下一代

的缴费来实现,并逐代往下递推,所以不需要专门处

理。但是在机制转轨时,部分或全部的隐性债务就会

显性化,必须制定一个特定的偿还办法。转轨成本指

的就是这种根据特定的转轨目标必须解决的那一部

分显性化的隐性债务。我国目前的转轨成本主要包

括两部分: 一是改革时已退休职工 (即“老人”)的基

本养老金; 二是改革前参加工作的在职职工 (即“中

人”)的基础养老金和过渡性养老金。关于我国转轨

成本的规模目前测算结果不一,但最保守的估计也

在 1. 5万亿元[ 3 ]。对于如此庞大的转轨成本,政府设

想通过社会统筹的方法从制度内部加以消化是不现

实的,也是不合理的。首先,就目前养老保险的征缴

率而言,无论对企业还是对个人都已达到了极限,很

难通过提高征缴率来消解转轨成本。其次,国有资产

的存量是在政府过去长期实行“低工资,低消费,高

积累”的政策条件下实现的,因此,利用国有资产的

存量和增量支付转轨成本是合理的。但是长期以来

政府并没有进入转轨成本承担主体的角色,法律法

规对此也没有做出明文规定,转轨成本责任主体缺

位已经成为严重制约我国养老保险制度改革的顺利

进行的“瓶颈”。

2. 保险基金混帐管理,个人帐户空帐运营

根据《决定》,我国养老保险缴费和养老金发放

的规定如下:“企业的缴费比例一般不超过企业工资

的 20% ,个人缴费的比例从 1997 年不低于个人缴

费工资的 4%起,每两年提高一个百分点,最终达到

本人缴费工资的 8% ,两者合并时最高一般不超过

28%。企业和个人的缴费按职工本人缴费工资的

11%的数额为其建立基本养老保险个人帐户 (个人

缴费全部记入个人帐户,其余部分从企业缴费中划

入)。职工退休养老金发放分为基础养老金和个人帐

户养老金两部分”[ 4 ]。企业和职工个人缴纳的基本养

老保险费一律转入社会保险管理机构在银行开设的

“养老保险基金专户”,在基金管理模式上实行的是

个人帐户基金和统筹基金的一本帐管理,即所谓的

混帐管理。但是由于转轨成本没有得到解决,在混帐

管理模式下,统筹帐户不断透支个人帐户基金,致使

目前的个人帐户已经失去了原有的积累功能,而蜕

变成为将来向退休职工支付养老金的凭据。个人帐

户的空帐运营严重威胁到我国养老保险制度的安

全。

3. 现行养老金工资替代率过高,政府负担过重

目前,中国养老金的平均工资替代率已达 80%

以上,几乎是世界上最高的。在传统计划经济体制

下,城镇职工的工资只够吃饭穿衣,个人储蓄很少或

者没有,到退休时为维持本来就很低的生活水平,国

家把养老金的替代率设计得高一点是必要的。但是

改革 20多年以来,中国城镇职工的工资早已超出了

原先的“生活费”概念,而我们的社会养老保险制度

却维持了计划体制下的高工资替代率,致使养老金

支出远远超出预计额,这是刚刚踏入人口老龄化门

槛的中国在新制度执行初期就面临养老金支付危机

的重要原因。

4. 个人帐户基金保值增值困难

我国养老保险机制转轨后,如果不考虑在“混帐
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管理”下,个人帐户空帐运营的话,按照最保守的估

计到 2010年养老保险基金总量也将达 2万亿元[ 4 ]。

巨额积累产生了基金的保值增值问题,由此关系到

未来养老金发放的安全。所谓保值是指基金要抵御

通货膨胀的风险,不能因为出现通货膨胀而使已积

累的基金贬值; 所谓增值是指积累的基金所获得的

收益应当高于或者至少不能低于同期居民自愿储蓄

所得到的收益。如果基金经营收益低于居民储蓄收

益, 其必将失去吸引力, 特别是那些强制积累的基

金,必须有较高的收益率才能保证其存在的合法性。

养老基金是保命钱,出了问题后果非常严重。而目前

我国市场秩序不规范、法制不健全,通货膨胀风险较

大。同时,我国资本市场监管不严,透明度差,养老金

的长期运转势必面临巨大的金融风险和政治风险。

5. 筹资模式转轨后带来的企业、个人的“双重负

担”。

在建立新的养老保险制度时,一个负责任的政

府不能把已经进入老年的上一代人排除在制度外。

这样就自然而然地进入了下一代人养上一代人的现

收现付制的循环圈。如果要从现收现付制转变为储

备积累制,就必然会有至少一代人的利益受损,因为

这一代人既要供养上一代老年人,又要为自己将来

养老进行储备积累,这种经济负担是雇主和雇员都

难以承受的。为了推行“统帐结合”的养老保险制度,

我国贯彻了“老人老办法,新人新办法”的改革思路,

对已退休的老职工,仍沿用现收现付的办法给付养

老金,并保持原来的水平不变,对尚在劳动年龄的职

工则要建立个人帐户。这就使正在工作的这一代,不

仅要为已经退休的上一代人缴费,还要为自己的未

来向“个人帐户”缴费[ 5 ]。企业亦是如此。这种“双重

负担”既使企业的成本增加,减低了产品和服务的竞

争力,又使个人收入大打折扣,长期处于低层次的生

活形态中。

此外,个人帐户还面临“长寿风险”。在个人帐户

制度下,职工退休后收入的充足性取决于两个因素:

一是已积累起来的养老基金总量; 二是个人退休后

的生命余岁。由于现存的个人帐户基金具有继承性,

不具备在不同寿命者间再分配的功能,因此按平均

寿命余岁数厘定的缴费率、利息率所积累起来的基

金总量即使达到预期目标,从概率的意义上说,也会

有一半的人因不及平均预期寿命而有富余的养老基

金,另一半人则因长寿而面临养老金不足的问题。随

着经济的发展和社会的进步,长寿的人会越来越多,

从前因为“人到七十古来稀”,长寿被视为喜事一桩,

而在当前如果不采取有效措施的话,长寿对很多低

收入的人来说倒成了一种风险。

　　三、我国养老保险机制的改革思路

我国养老保险机制转轨后出现的一系列新问

题,既有制度设计方面的现实原因,也有转轨成本方

面的历史原因,是多种矛盾冲突下的产物。因此,今

后我国养老保险筹资模式的改革应该从纵向和横向

两个维度展开,具体思路如下:

1. 从纵向角度而言要科学合理地化解当前养老

保险的转轨成本

正如前文所述,我国国有资产存量是在计划经

济时代,政府长期实行“低工资,低消费,高积累”的

政策条件下实现的,换言之,是由社会保障体系中的

“老人”和“中人”所创造的。因此,从理论上讲通过国

有资产的存量和增量来支付转轨成本是合理的。而

且“十五大”报告中指出,在经济体制转轨过程中,非

公有制经济是社会主义市场经济的重要组成部分,

国有经济的主导地位主要是体现在质上,而不是单

纯量的优势。因此通过国有股减持的途径变现国有

资产来支付转轨成本,只要措施得当既可以优化产

业结构,增强经济活力,又可以使养老保险改革甩掉

历史包袱,轻装上阵[ 6 ]。因此,在实践中也是可行的。

转轨成本问题已经成为制约我国养老保险改革

的“瓶颈”,如果不能得到妥善解决,在面临支付危机

的老龄化社会中,社会统筹基金势必要透支个人账

户基金,个人账户不能做实,空帐运营的“统账结合”

制实际上还是变相的现收现付制,养老保险机制改

革只能流于形式。

2. 从横向角度而言要进行科学合理的制度设计

当前,大多数国家和地区在养老保障方面实际

上实行的是多支柱的复合制度,即养老保障制度由

政府负责的基本养老保险、企业负责的职业养老保

险和个人负责的个人养老储蓄组合而成的。这三大

支柱叠加共同保障职工退休后尽可能维持原有的生

活水平。其中,政府承诺的基本养老保险一般都是低

标准的,现收现付的。而二、三支柱的水平视经济增

长和个人收入水平而定。这是国际养老保险制度改

革的基本路子,对我国具有很强的借鉴意义。目前我

国企业统筹部分的缴费已经高达工资总额的 20%

以上,再加上强制个人为个人帐户缴费的部分,总缴

费率必定超过 30% ,企业和个人实在难有余力再投

保职业养老保险和个人养老储蓄,因此中国现行的

养老保障制度实际上还是在政府保险一个支柱下运

作的。由于我国政府承诺的基本养老保险目标过高,
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包揽过多,责任过大,国家的财政负担非常沉重,严

重影响了政府对经济、社会实行宏观调控的力度和

效果。在“小政府,大社会”的改革思路下,政府应该

从养老保险领域中“有限退出”,而企业和个人则应

该自觉填补政府后撤出现的真空,从而使养老保险

参与主体多元化。为此,我国在进行养老保险机制改

革时,必须进行科学的制度设计,严格界清政府、企

业和个人三者所扮演的角色,建立健全政府的基本

养老保险,大力发展企业的职业养老保险,鼓励个人

的养老保险储蓄,形成一个结构合理,功能完善的多

元化社会养老保险体系。

进入新世纪后我国要全面建设“小康社会”,必

须从根本上做好社会保障工作,随着人口老龄化的

到来,养老保险作为社会保障领域的一项重要内容

越来越受到人们的关注。养老基金是制约养老保险、

影响社会保障、乃至关乎整个社会发展的重要因素。

当前我国养老保险机制的改革已经迈出了重要一

步,但是改革之后在制度设计和运作技术层面上又

出现了一系列的新问题,这些问题又为社会的健康

发展设置了新的障碍。基于此,我国必须对转轨后的

养老保险机制继续进行深入反思和科学改革。
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The Problem s of Ch ina’s Sen ior In surance Sh if t and Thoughts on The ir Solut ion

XU H ua2t ing & L IM ing2li
(S choolof P olitics & P ublicA dm in istra tion, S uz houU niversity, S uz hou, J iang su215021)

Abstract: A fter Ch ina’s sh if t of sen io r in su rance system , a series of new p rob lem s h indering the p rogress

of socia l in su rance have appeared, a t t ribu t ing to bo th cu rren t system design s and the co st of the sh if t. In

the fu tu re, the refo rm of fund ra ising pat tern shou ld reso lve the p rob lem s of the sh if t by design ing the

system scien t if ica lly.

Key words: sen io r in su rance; in tang ib le deb t; em p ty persona l accoun t; refo rm
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