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摘 要: 进入老龄社会之后，OECD 国家政府养老金替代率开始降低、高龄老人附加养老金需求加

大，一个“夯实政府养老金、增加雇主养老金、发展个人养老金”的国家养老金体系的发展战略和体

制机制正在形成，以平衡各类单一养老金计划的风险和适度保持养老金的充足性，这是培育老龄人

口消费能力的积极老龄化举措之一。对典型国家养老金体制机制改革的回顾研究发现，不同福利

模式下的国家养老金在建立之初有差异，且发展路径不同，但在体制机制方面的发展趋势却日趋一

致。OECD 国家在进入老龄社会之初( 20 世纪 50 年代) ，快速发展政府养老金，并启动雇主养老

金; 在进入深度老龄社会之时，重点促进雇主养老金的发展，并启动个人养老金; 在进入超级老龄社

会之时，个人养老金快速发展。中国应当按照老龄社会发展的时间表，从中央统筹基础养老金、促
进雇主养老金、发展个人养老金 3 个方面建设国家养老金体系，创新管理体制和运行机制。
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一、引 言

养老金是退休后日常开支的现金流。高龄老人
可能增加日间照料费用，即附加养老金。国家养老

金体系的体制是指养老金体系的组成部分，机制是

指构成养老金体系的各部分养老金之间的关系。按

照管理主体的不同，国家养老金体系可以分为政府

养老金、雇主养老金、个人养老金 3 个部分: 政府养

老金指强制的公共养老金; 雇主养老金指进入合格

计划的企业年金或职业年金; 个人养老金是指法定

的积累型个人账户养老金和进入合格计划的私人养

老金计划。机制是指养老金体的管理运行的模式与

安排，包括政府管理和市场运行。随着人口老龄化

的逐步加深，政府养老金的赡养负担逐步加重，养老

金替代率逐渐降低，为了提高养老金的充足性，各国

开始将雇主养老金和个人养老金纳入合格计划，施

以税收优惠( 即胡萝卜) 和监督监管( 即大棒) 。
在人口老龄化发展的 3 个阶段上，各国养老金

改革的策略基本相同( 表 1) ，呈现出此消彼长、互为

补充的发展态势和运行机制。中国在 2000 年进入

了老龄社会，即将在 2020 年进入深度老龄社会，在
2030 年进入超级老龄社会。1997 ～ 2018 年，中国建

立了基本养老保险、企业补充养老金和个人补充养

老金，可谓与时俱进、应有尽有，但仍存在结构缺陷、
体制机制问题，国民养老金充足性不足的问题。总

结全球养老金改革的体制机制问题，对中国的国家

养老金体系的发展进行规划和设计，有利于提高养

老金制度的可持续性，提高国民养老金的充足性和

老龄人口的购买力。

二、国家养老金体系的内容与目标

1．国家养老金体系的构成

养老金制度是工业革命的产物。1884 年，恩格

斯在《法德的农民问题》中最早提出了无地工人的

最低工资、养老金、伤残抚恤等［1］。同年，养老金在

法国进入社会党人的《土地纲领》。首先满足这种

需求的是自发的雇主养老金计划，后来出现强制的

政府养老金计划，以及合格计划下的雇主养老金计

划和个人养老金计划，由此形成了完整的国家养老
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金体系。
( 1) 雇主养老金的产生及典型案例

雇主养老金也称职业年金、企业年金、DC 养老

金( DB 发生在早期，大部分退出了) ，其责任主体是

雇主，即用人单位。雇主养老金计划首先源自率先

发展市场经济的美国。1875 年，美国快递公司建立

了美国历史上第一个“雇主供款、待遇确定、以支定

收、集体账户、雇主受托、现收现付”的 DB ( 收益确

定) 型雇主养老金计划，成为企业吸引优秀人才的

重要措施之一［2］。雇主养老金经历了从雇主自发

计划到与政府合作的合格计划的发展过程，成为国

家养老金体系的重要组成部分。有法可依、政府与

雇主共同分担风险、保障雇员利益是合格计划的核

心要素。1921 年《美国国内税法》规定国家税务局

对雇主养老金计划负有主要监管责任，1942 年该法

修正案对计划参加人提出准入条件和信息披露要

求。1963 年，美国大型汽车公司的破产促成了 1974
年《雇员退休收入保障法》的制定，该法要求受托人

必须按照审慎模式监管企业年金。另外，国家成立

了养老金待遇的国家担保公司。1980 年，《美国国

内税法》修正案的第 401 条完善了雇主养老金计划

的延迟纳税政策。此后，伴随人口老龄化和企业紧

缩成本的发展趋势，雇主养老金计划的体制机制发

生了变化，“双方供款、缴费确定、以收定支、个人账

户、法人受托”的 DC ( 缴费确定) 模式逐渐成为主

流。该模式将部分雇主责任和风险向参加计划的雇

员和法人受托人转移，由此推动了养老金教育和机

构投资者的发展。此时，国家以雇主养老金生产的

支持者和监督者的角色出现。
( 2) 政府养老金的产生及典型案例

政府养老金也称法定养老金、基本 /基础养老金

等，包括国民养老金和社会养老保险，属于免税型公

共品。政府养老金责任主体是政府。1889 年，德国

议会以微弱多数票通过了《老年和残疾社会保险法

案》( 于 1891 年 1 月 1 日生效) ，向雇主和雇员征收

社会保险费，各自负担 50%，向退休雇员支付待遇

确定型养老年金。此后，国家对没有老残保险的老

年人提供养老补贴。可见，俗称的俾斯麦模式是保

守型和社会民主融合的福利体制，也有自由主义、工
薪型福利的影子，自开始的融合度就比较高，由此决

定德国政府养老金在此后 120 多年里的适应性和稳

定性。1908 年，英国议会通过了《养老金法案》，国

家预算、政府运营，向提出申请且经过经济状况调查

符合条件的居民支付固定养老金，养老金与缴纳税

费不关联。这属于税收和政府补缺型福利体制。
1935 年，美国议会通过了《老遗残持续收入保障

法》，费用来自工薪税，雇主和雇员各负担 50%，联

邦政府统筹，委托非营利型信托基金运营，养老金待

遇与缴费关联，1964 年增加了老遗残和学生、公务

员的医疗保险，这是全球社会保障法律制度的开端。
这是美国社会经历了 1929 年大规模、长时期的经济

危机之后，在政府、市场和社会之间的妥协之物，将

政府、雇主雇员和市场责任融为一体，似乎属于工薪

基础、政府补缺的福利体制，也含有自由主义和社会

民主福利体制的某些特征，这种融合度使它成为稳

定联邦与各州体制关系、促进社会稳定与经济发展

的基石，在此后 80 多年的发展中保持了相对的适应

性和稳定性。
( 3) 个人养老金及典型案例

个人养老金也称私人养老金、DC 养老金，包括

自发计划与合格计划，前者指自发的个人养老金计

划或储蓄，后者属于减免或延税型准公共品，包括法

定个人养老金和自愿个人养老金。
法定个人养老金指强制性的个人养老金计划，

典型代表是新加坡的公积金制度和智利的个人账户

养老金。1953 年，新加坡颁布《公积金法》( 1955 年

开始执行) ，强制雇主雇员参加公积金计划，为个人

设立账户，政府负责运营，属于以个人就业为前提的

法定个人养老金计划。此外，新加坡还有贫困老人

补贴和以房( 政府组屋) 养老计划。这属于自由主

义为主、保守统合为辅的福利体制，被称为基金式社

会主义。智利个人养老金和澳大利亚超级职业年

金，也属于法定个人养老金类型。
自愿个人养老金指享受政府税收优惠的个人养

老金计划。1974 年，美国《雇员退休收入保障法》规

范了雇员养老金账户( IＲA) 和转账规则，1980 年修

订的《国内税法》和第 401 条 K 条款规范了利润型

和成本型延期征税的规则，完善了合格计划的规制。
截至 2016 年底，美国个人养老金规模已达到 7．9 万

亿美元，占美国养老金资产的 31．2%。此后，英国、
德国和欧盟国家也出台了一系列鼓励个人储蓄养老

金的合格计划规制。
从养老金体系的构成看，有些国家以国家统筹

为主、有些国家以劳资合作为主、有些国家以个人积

累为主，虽然发展路径不同，但其发展趋势出现趋同

化，即打造政府、雇主、个人三支柱的国家养老金体

系及其体制机制，以积极应对人口老龄化和保持经

济社会平稳发展。
2．国家养老金体系的目标

国家养老金体系由政府养老金、雇主养老金和

个人养老金构成( 图 1) 。通常，政府养老金的角色

决定雇主养老金和个人养老金的地位。政府养老金
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有两个角色，A 是基于社会保险模式的保基本养老

金，养老金替代率在工资的 40%以上; B 是基于税收

预算的家计调查与贫困救助，养老补贴水平在工资

的 30%以下。在 A 模式下，雇主养老金和个人养老

金属于补充养老金; 在 B 模式下，后两者可能成为

基本养老金。

图 1 国家养老金体系的目标

在政府 养 老 金 替 代 率 维 持 在 退 休 前 工 资 的
30%～40%，合格计划的雇主养老金和个人养老金的

替代率如何至关重要。最终，拥有政府养老金，老年

生活是温饱的; 再加雇主养老金，老年生活是安全

的; 再加个人养老金，老年生活优越。为此，养老金

综合替代率得到重视，成为评价国家养老金体系和

运行绩效的重要指标。
养老金替代率由工资水平、缴费年限、退休年龄

等参数构成，是与退休当年养老金或者当年社会平

均工资进行比较的结果。1952 年国际劳工组织通

过的《社会保障( 最低标准) 公约》提出，最低养老金

替代率应当达到退休前工资的 45%［3］。世界银行

的研究结果显示，养老金替代率达到个人退休前工

资 70%～80%时为充足，则退休后生活质量不会下

降。养老金充足性可影响个人健康状况，并显著提

高预期寿命［4］; 无独立收入的老年人的健康预期寿

命低于有独立收入老年人的健康预期寿命［5］。充

足的养老金培育了老年人的消费能力，由此形成拉

动经济发展的老龄人口红利( 也称第二人口红利) ，

有研究表明第二次人口红利出现以后，长期内有效

消费者人均消费的增长会促进消费水平的提升，最

终促进社会经济发展［6］。

三、国家养老金体系的建立及其发展

1．不同福利模式下的养老金体系及其发展

养老金制度作为社会保障制度的重要组成部

分，其产生与发展都受到福利制度模式的影响。
( 1) 福利制度模式概述

关于福利制度模式，最著名的是艾斯平·安德

森的福利资本主义的 3 种体制: 保守型、自由型、社
会民主型。保守型福利国家主要是倾向法团主义的

德国、法国、奥地利、意大利等国家。这些国家的法

团主义产生了一系列的国家组织来取代市场成为福

利的提供者，福利的给付通常是基于工作表现，根据

精算平衡的原理来确定待遇水平。自由主义的福利

国家以提供在资产调查基础上的社会救助或有限的

社会保险规划为主，包括美国、加拿大、澳大利亚等

国家。自由主义福利模式在福利的提供上鼓励市场

机制，避免人们选择福利来替代工作，同时给予个人

在福利项目上的最大的选择权。社会民主型福利国

家将普遍主义的原则和去商品化的原则扩展到中产

阶级，将所有的社会阶层都纳入一个普遍的保险体

系中，但给付则是基于投保缴费进行累进主要包括

瑞典、挪威、芬兰等国家［7］。伊夫林·休伯等在安

德森的基础上，把福利制度分为 4 种模式: 基督教民

主福利模式、自由化福利模式、社会民主福利模式、
“挣工资”型福利模式。其中，基督教民主福利模式

代表了保守型的福利国家，社会民主福利模式依然

代表了斯堪的纳维亚国家，“挣工资”型福利模式是

从自由化福利国家中分离出来的国家，主要以澳大

利亚、新西兰为代表。澳大利亚和新西兰的劳工运

动依赖于“其他办法提供的社会保护”( 主要指工

资) ，也就是通过高度管制的劳动力市场。“挣工资

型”福利国家通过工资和劳动力市场的管制来提供

社会保护，国家仅仅提供普遍的、均等费率的救助类

的福利［8］。
( 2) 不同福利模式的养老金体系及其发展

保守型模式国家虽然也建立了自愿性的企业年

金和个人养老金计划，但养老金制度中占主导地位

的依然是强制性的缴费型国家养老金计划。保守型

模式国家的政府养老金计划实行现收现付的社会保

险模式，领取资格取决于是否参加缴费，给付水平与

工作期间的收入相关。以德国为例，其定养老金制

度最初实行完全积累制，资金来源于国家、雇主和雇

员，国家对于每个参保人给予 90 马克的补助，其余

资金由雇主和雇员平均承担［9］。1957 年之后，德国

法定养老金实行现收现付制，资金主要来自雇主和雇

员的缴费。法定养老金至今仍然是德国养老金制度

的主体部分，作为第二支柱的企业补充养老保险和第

三支柱的个人养老保险只承担了补充保障的功能。
自由主义福利模式国家通常是由政府提供维持

基本生活水平的养老金，由雇主和雇员通过缴费建

立的职业养老金在养老金体系中承担着重要作用。
政府的养老金计划资金来源于税收或统一费率的企

业和个人缴费，所有符合条件的劳动者均可以参加

国家养老金计划，退休给付以资产调查式的救助或

有限的社会保险计划为主。以美国为例，政府为符

合条件的老年人、伤残人员、受伤幸存劳动者及其家

属提 供 养 老 保 障，即 联 邦 老 遗 残 持 续 收 入 保 障
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( OASDI) 。OASDI 是强制性的社会保险，资金来源

于就业人员缴纳的社会保障税( 工薪税) ，覆盖所有

的雇员、雇主和自雇者，退休给付根据受益人过去的

收入水平、退休年龄及通货膨胀情况综合确定。在

联邦老遗残持续收入保障 ( OASDI ) 之外，美国在

1974 年通过《雇员退休收入保障法案》和《税收法》
建立了 401( K) 计划为主体的职业年金计划和个人

退休账户( IＲA) ，通过提供税收优惠来促进雇主养

老金和个人养老金的规范发展，将其纳入国家养老

金体系。
社会民主主义国家的养老金制度通常由政府提

供覆盖所有居民的基本养老金，所有达到退休年龄

的居民( 包括未参加工作的妇女) 都能领到相同水

平的基本养老金，与以前的工作收入无关。如挪威

在 1957 年建立了覆盖全民的基本养老保险制度，所

有符合居住年限的参保者都能领到基本养老金，待

遇取决于参加基本养老保险的时间长短，与退休前

收入和交税无关。芬兰于 1957 年出台的《新国家养

老金法》，将缴费型养老金改为非缴费型，建立了新

国家养老金制度。芬兰的新国家养老金覆盖所有居

民，所有年满 65 岁的芬兰居民均可领取养老金，所

需资金来源于国家财政，个人无须缴纳养老保险。
社会民主主义国家在后来的改革中引入了与收入关

联的补充养老金以及职业年金，但政府养老金仍然

是养老金制度的主体。
工资型模式的国家的养老金制度是由政府建立

非缴费型、普惠性、政府补贴的养老金计划，所有达

到居住条件的退休老人均可以领取固定金额的养老

金，在 发 展 过 程 中 逐 步 建 立 了 雇 主 养 老 金 计 划。
1977 年，新西兰政府建立了基础国家年金，其资金

来源于政府税收，个人无须缴纳费用，领取时不需要

经过资产调查，所有符合领取资格( 居住年限) 的满

65 岁的老人均可领取固定费率的年金［10］。1908
年，澳大利 亚 联 邦 政 府 出 台 了《残 障 与 养 老 金 法

案》，开始推行联邦养老金计划。澳大利亚联邦养

老金计划属于非缴费、补缺型社会保障，所有达到居

住条件的退休老人均可以领取固定金额的养老金。
20 世纪 80 年代，澳大利亚政府与工会达成协议，雇

主按 6%的比例提高雇员工资，其中 3%存入行业基

金的个人账户，这就是澳大利亚生产奖励性超级年

金［11］。
生产型福利国家的养老金制度在建立之初一般

都是以雇主和雇员建立的年金为主，缺乏覆盖全民

的养老保障制度，逐步实现了统一的政府养老金。
如日本 20 世纪 40 年代以后分布建立了覆盖公职人

员、私营企业受雇者的“共济组合年金”和“厚生年

金”，直到 1986 年才建立了统一的国民养老金保险。
生产型福利国家的雇主养老金和个人养老金发展较

为缓慢。
从国家养老金体系发展的过程看，保守型福利

国家发展路径是从单一的强制缴费型国家养老金计

划扩展到法定养老金、企业补充养老金、个人养老金

的三支柱模式，并逐步提高企业补充养老金与个人

养老金在国家养老金体系中的比重。自由主义福利

国家的发展路径是在政府养老金计划之外，通过税

收优惠将雇主养老金和个人养老金纳入规范发展。
社会民主主义福利国家的发展路径是从在普遍性养

老金计划的基础上增加与收入相关联的养老金，并

逐步建立了企业年金计划和个人养老金计划。工资

型福利模式的发展路径是在维持普遍性、政府资助

的养老金计划的基础上，通过提供税收优惠推动职

业年金和个人退休储蓄的发展。生产型福利模式的

发展路径是从雇主及雇员自发建立养老金计划逐步

发展为覆盖全民的政府养老金，进入合格计划的雇

主养老金和个人养老金发展较为缓慢。

四、国家养老金体系的体制机制建设

1．国家养老金体系的体制机制

体制涉及产权属性和资源配置，机制涉及管理

模式和工作安排。在《辞海》中，“体制”是指国家机

关、企事业单位在机制设置、领导隶属关系和管理权

限划分等方面的体系、制度、方法、形式等的总称;

“机制”借指事物的内在工作方式，包括有关组成部

分的相互关系以及各种变化的相互联系［12］。养老

金体制即指养老金资产所有制和养老金支付者，主

要包括政府、雇主和个人 3 种所有制和养老金的 3
个来源。养老金机制即指养老金管理运营模式，主

要包括政府经办机构、法人受托人和个人理财等。
在实践中，福利模式沿着一个“市场，政府，政

府与市场和社会融合”的轨迹发展，一些由政府代

表的社会利益诉求，通过胡萝卜和大棒的手段被引

入合格计划。似乎美国是自由福利模式的代表、德
国是保守福利模式的代表，英国是从保守体制转向

自由体制的代表，其实不尽然，福利既是资本和劳工

的妥协之物，就皆有某种融合特征，这种融合既不是

中间道路，也不是混合道路，而是一种政府、市场与

社会的合作体制。融合的方式和程度决定各国后期

养老金制度改革的路径和社会成本。
国家养老金体制即“一个法定计划与两个合格

计划”( 图 2) 。一个法定计划即指政府养老金 A 和

B。在体制上，A 属于公共品或者准公共品，具有

“全覆盖、保基本”功能; B 属于公共品，具有“家计
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调查、贫困救助”的功能。两个合格计划即指依法

授权雇主和个人发起的养老金计划，被纳入国家养

老金体系，享有税收减免的激励政策，必须接受政府

的监管，以确保实现“广覆盖、增加养老金”准公共

品的价值。养老金合格计划的体制机制具有“胡萝

卜加大棒”的特征，融合了政府基于财政支付养老

金的去商品化功能和监督市场生产养老金的准商品

化功能。

图 2 国家养老金体系的体制机制架构

合格计划的胡萝卜即指减免延期征缴的税式改

革。因此，在国民的养老金积累中包括政府让利、雇
主配款和个人储蓄。1981 年，美国《国内税法》第

401 条( k) 款规定，雇主可以选择使用利润或者进入

成本的方式为雇员建立个人账户储蓄账户，前者的

税优额度大于后者，雇员可以在 1．5 万美元和个人

工资的 10%之间进行选择，账户资金可以转入其他

个人养老金计划( IＲA) 。60 岁以后领取年金不扣

税，一次提款纳税率为 25%; 遇到灾难性可以限额

提前支取，否则要扣除 10%惩罚税和前期减免税

额。截至 2016 年底，美国第三支柱个人养老金规模

已经达到了 7． 9 万亿美元，占养老金资产 31． 2%。
截至 2017 年中，4 390 万的家庭拥有至少一种类型

的 IＲA。延期征收的养老金纳税约占社会保障工薪

谁的 2%。从 2012 年 10 月起，英国所有年收入在

7 475 英镑以上、年龄在 22 岁到法定退休年龄之间、
没有参加任何职业养老金计划的雇员都将“自动加

入”职业养老金计划，雇主按照雇员工资的 3%供

款，雇员本人缴纳 4%，政府以税收减让形式计入

1%，合计 8%的缴费计入雇员的个人账户。英国就

业和养老金部部长韦伯在当时的讲话中说: “英国

大约有 1 100 万人没有为未来退休做好足够的储

蓄，为避免将来的养老金危机，需要进行国家养老金

改革。实行自动参保的职业养老金计划将会扭转这

一趋势，数百万人将得到养老金，并因此使他们的个

人养老金收入翻倍。”2013 年，英国《养老金改革法

案》将国家基本养老金与缴费关联的养老保险合并

成定额支付的基础养老金，从 2017 年 4 月实施，由

此减轻了政府支付养老金的压力。
合格计划的大棒即指政府主导和市场运营的养

老金监管机制。一是设立权威机构，由分散走向集

中。1964 年美国强化了劳动部和社会保障总署，

2001 年，英国将社会保障部改组为“工作与年金

部”［13］，2005 年德国成立联邦养老保险机构，二是

建立监管机制。1974 年《雇员退休收入保障法》对

雇主养老金计划市场运营机制下的受托人、账户管

理者、资产托管者和投资运行者准入或者注册标准、
职责和信息披露等进行了界定。截至 2016 年底，美

国雇主养老金资产总额达 17. 5 万亿美元，个人退休

账户( IＲA) 的资产总额达到 7．9 万亿美元; 61%的美

国家庭( 7 700 万) 持有雇主发起式养老金计划和 /
或个人退休金账户①。1997 年，加拿大联邦财政部

与各省进行谈判，对 CPP( 加拿大养老金计划) 养老

金的投资管理体系的改革方案达成了一致，1998 年

建立了加拿大养老基金投资公司( CPPIB) ，并建立

了养老基金理事会( CPPIB) 。养老基金投资公司经

过理事会的充分授权，独立运作公共账户积累资金

在全球范围内进行投资，实现基金投资收益的最大

化。经过长期的发展，加拿大养老基金( CPP ) 成为

世界十大养老基金之一，管理的资产规模在 2015 年

达到了3 000 亿加元( 约合 15 603 亿人民币) ，管理

该基金的加拿大养老基金投资公司( CPPIB) 在过去

10 年间( 2006～ 2015 年) 做出了平均年化收益率达

7. 3%的成绩②。

①美国注册投资公司:《2017 年美国基金业年鉴》。

②新浪财经: 加拿大养老基金总裁: 2030 年在华投资将超 8000 亿。

http: / / finance．sina．com．cn / roll /2016-09-09/ doc-ifxvukuq4014107．shtml．

2．国家养老金体系的发展规律

( 1) 法定政府养老金的发展规律

法定政府养老金的主要特征和体制机制如下:

一是基于代际赡养原则实施现收现付的制度安排; 二

是通过待遇确定( DB) 的制度安排实施基本保障功

能; 人口结构、人均收入、国民平均寿命、劳动人口与

老年人口赡养比是影响政府养老金发展的主要因素。
法定政府养老金的发展经历了如下 3 个阶段

( 表 1) : 一是制度创建与发展阶段。在进入老龄社

会时期( 1930 ～ 1970 年) ，在 15 ～ 64 岁劳动人口与

65 岁以上老年人口赡养比大于 10 ∶ 1、就业参与率＞
70%、养老金替代率 45% ～55%，养老金费率低于工

资的 10%。在此期间政府养老金进入黄金发展阶

段，OECD 国家政府纷纷建立和完善基本养老金制

度，力争实现全覆盖、保基本的目标，政府养老金替

代率达到退休前工资的 70%左右。二是参数调整

阶段。在深度老龄社会时期( 1970～2010 年) ，在 15
～64 岁劳动人口与 65 岁以上老年人口赡养比 5 ∶
1、就业参与率＞70%、养老金替代率 50%的条件下，
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养老金费率接近工资的 20%，政府养老金在稳定发

展时期之后开始进行调整，基本养老金替代率降为

40%左右。在新自由主义理论的推动下，各国政府

采取了延长退休年龄、增加缴费年限、增强缴费与收

益之间的联系等方式来对政府养老金进行改革。三

是系统性改革阶段。进入超级老龄社会后( 2010 年

以后) ，在 15～64 岁劳动人口与 65 岁以上老年人口

赡养比 3 ∶ 1、就业参与率＞70%、养老金替代率 50%
的条件下，养老金费率可能高于工资的 20%，政府

养老金替代率开始下降，需要进行系统性改革以增

加融资渠道。澳大利亚在 2006 年建立了未来基金，

作为主权养老储蓄基金，融资渠道主要来自于转移

支付，用于应对未来养老金保障支付压力。

表 1 主要 OECD 国家的经济发展、人口结构和国家养老金体系的运行机制

人口结构 人均收入 国民平均寿命 国家养老金体系建设

20 世纪 50 ～ 70 年代进
入老龄社会，65 岁+人
口占比＞7%

人均 GDP＞1 万美元
期 初 70 岁、期 末 ＞
75 岁，赡养比10 ∶ 1

发展基本养老金

Ⅰ快 增 长，全 覆 盖，
费率＜10%，替代率＞
50%

Ⅱ启动 Ⅲ未启动

20 世纪 70 年代以后进
入深度老龄社会，65 岁
+人口占比＞14%

人均 GDP＞2 万美元
期 初 75 岁、期 末 ＞
80 岁，赡养比 5 ∶ 1

发展雇主养老金

Ⅰ不 增 长，调 结 构，
费率＜20%，替代率＜
50%

Ⅱ加速发展 Ⅲ启动

2010 年 以 后 陆 续 进 入
超级老龄社会，65 岁+
人口占比＞20%

人均 GDP＞4 万美元
期 初 ＞ 80 岁，赡 养 比
3 ∶ 1

发展个人养老金

Ⅰ降 待 遇，促 合 作，
费率 = 20%，替代率
＜40%

Ⅱ适度发展 Ⅲ加速发展

资料来源: 作者根据 OECD．Stat 整理

( 2) 合格计划养老金的发展规律

首先，雇主养老金在发展过程中由自发的计划

逐步发展为第一个合格计划。雇主养老金是工业经

济与企业人才竞争的产物，以适当的企业成本换取

员工的安全感和忠诚度。雇主养老金的发展经历了

4 个阶段:①早于政府养老金的雏形阶段。如中国

“日升昌”票号给告老还乡的账房先生的生存分红

计划、美国海军登陆后给退伍军官的养老金等，以

DB 计划为主。②伴随政府养老金的补充阶段。这

个阶段的雇主养老金以企业自发计划为主，缺乏规

范性。如美国快递公司在 1875 年建立了第一个正

式的雇主养老金计划，开始通过资助雇员养老金计

划来满足雇员退休之后的收入保障。③在政府养老

金下降时期的合作计划阶段。作为合格计划的雇主

养老金在遵守政府税法或养老金监管法律的基础上

享受税收优惠，以 DC 计划为主，其目的是在养老金

供给领域发挥市场机制，弥补政府养老金的不足。
④在后工业经济时代的保守发展阶段。由于人工成

本增加和企业竞争压力加大，企业用于支付雇主养

老金的财力越来越有限，甚至有些近百年的大型企

业因 DB 型养老金负债而倒闭［14］。2011 年，美国私

营部门员工中只有 14%员工享有待遇确定型的养

老金计划，不到 1979 年的 38%的一半。《卫报》( 英

国) 2013 年 2 月 22 日发表的《养老金计划的成员数

量创 15 年的新低》一文声称:“2013 年，雇主养老金

计划的成员数量连续 11 年下降，待遇确定型雇主养

老金计划持续消失，2012 年在私营部门这个数字只

有 26%”。
其次，个人养老金在发展过程中由自发计划发

展为进入养老金体系的第二个合格计划。个人养老

金是社会风险、金融服务和中产阶级的产物，面对健

康长寿的消费需求以及发达的个人金融服务市场，

个人与家庭开始有意识也有能力为养老制定理财计

划，包括养老金计划、养老房产计划、老年旅游计划、
老年学习计划、老年护理计划等。个人养老金计划

包括自发计划与强制计划，均属于 DC 计划。一是

自由发展阶段，主要是富有人群的剩余资金和银行

储蓄用于养老。二是鼓励发展阶段，有些国家开始

对养老储蓄实行税收减免和延期征税，部分中产阶

级开始进行养老储蓄，如美国 1974 年通过《雇员退

休收入保障法案》对个人退休账户( IＲA) 提供税收

支持。三是合格计划发展阶段。可以说，个人养老

金的发展标志着传统财富管理模式的变革，也推动

着新的财富管理模式的产生，如一卡通的养老金账

户、养老金融产品供给市场、个人养老金受托人制度

以及相关国民教育、监督规则、信息披露和法律制度

等一系列新生事物。
OECD 国家养老金改革的经验证明( 表 1) ，在

进入老龄社会之初( 20 世纪 50 年代) ，政府养老金

快速发展，实现全覆盖、保基本，替代率达到工资的

50%以上，同时启动雇主养老金合格计划; 在进入深

度老龄社会之时，政府养老金不再增长，替代率小于

工资的 50%，雇主养老金快速发展，启动个人养老

金，完成国家养老金体系架构; 在进入超级老龄社会

之前，政府养老金替代率下降到 40%左右，雇主养
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老金开始停滞发展，个人养老金快速发展。总之，三

者此消彼长，正在形成均衡发展的运行机制，以确保

国民养老金的充足性。

五、中国养老金的现状与体制机制创新

1．中国养老金的现状

中国的政府养老金包括城镇企业职工养老保

险、机关事业单位养老保险、城乡居民养老保险。中

国在 1997 年建立城镇企业职工养老保险，2014 年

机关事业单位退休金制度与企业职工养老保险并

轨，2015 年整合的城镇职工养老保险和城乡居民养

老保险，2017 年养老金第一支柱覆盖 8 亿人。但

是，职工社会养老保险由市县统筹，正在向省级统筹

和中央调剂与兜底转型。2016 年的具体情况如下:

城镇职工基本养老保险覆盖 24 780 万职工( 2015 年

底数据) ; 缴费基数仅为在职职工平均工资的 60%～
70%，企业费率为 20%，职工费率为 8%; 养老金替代

率维持在职工平均工资的 40%左右，支付水平为 2
373 元 /月; 全国城镇职工基本养老保险赡养比为 2．
75 ∶ 1，比 2015 年( 2．87 ∶ 1) 下降了 0. 12; 养老保险

基金收入增长率为 7．8%，支出增长率为 11. 8%; 财

政补贴职工基本养老保险 4 630 亿元，占当年基金

收入的 16．14%; 城镇职工基本养老保险当期收支余

额为 2 828 亿元，但扣除财政补贴会产生1 820 亿元

的缺口，如果再扣除非正常缴费及利息，则会产生 3
519 亿元的资金缺口［15］。

中国的合格计划养老金指雇主养老金中的企业

年金和职业年金、个人养老金中的延税型个人商业

养老保险。2004 年 1 月 6 日，劳动和社会保障部颁

布了《企业年金试行办法》，及时启动了雇主养老金

合格计划，打造中国养老金理事会制度和法人受托

人制度，将养老金信托文化植根于中国。2015 年 3
月 27 日，国务院颁布了《机关事业单位职业年金办

法》，进一步发展了中国的雇主养老金，具有中国特

色的职业年金基金管理的公共委托人得以发展。有

学者曾经预测，在未来 15 年里中国企业应当覆盖职

工的 60%，企业养老金资产总额超过 10 万亿元人民

币［16］。但是，2016 年人力资源和社会保障部的数

据显 示，企 业 年 金 覆 盖 率 不 足 全 国 企 业 法 人 的

10%，只有 7．63 万户建立了企业年金计划，参加职

工 2 325 万，约为就业人口的 8．2%，且以国有企业为

主; 企业年金基金资产仅为 1．1 万亿元人民币。进

入互联网经济以后，企业发展低成本、短期化和小型

化，中国虽然赶上了雇主养老金这班车，但开不远就

进入了低谷期①。2018 年中国启动了延税型个人商

业养老保险，年度延期征税额为 12 000 元。

综上所述，改革开放 40 年来，中国养老金改革与

时俱进、三支柱应有尽有。但是，由于国企改革不彻

底、服务型政府不到位，国家养老金体系尚未健全，存

在“政府养老金未夯实( 社保一卡通服务平台缺位导

致居民大数据缺失) 、雇主养老金覆盖窄( 国企俱乐部

为主) 、个人养老金保险化( 信托服务缺失) ”的问题，

亟待加强立法、促进社会共识和深化改革。
2．完善中国养老金体系亟待体制机制创新

建立国家养老金体系是积极应对老龄化的举措

之一。中国《社会保险法》和党的十八大、十九大报告

均将政府的养老金支付责任定位于中央统筹基础养

老金，同时在大力发展雇主养老金( 企业年金和职业

年金) 和个人养老金中建设政府的税优( 财政部给出

的胡萝卜) 和监管( 人社部给出的大棒) 责任。
( 1) 努力夯实政府养老金

通过建立中央统筹基础养老金制度夯实政府养

老金。主要工作如下:①加强立法，制定《养老金条

例》。一是就基础养老金的缴费费基费率、缴费年

限、领取机制和计发原则与方法等问题达成社会共

识; 二是规范雇主养老金和个人养老金的合格计划。
②依法完善筹资机制。强化工资报告与统计公报，

按照在职职工平均工资夯实费基，18%费率可以确

保目前政策不变的条件下支付水平不下降，继而降

低企业养老保险费率从目前工 资 总 额 的 20% 到

10%、职工缴费 4% ( 另外 4%计入企业年金和职业

年金) ，政府缴费 4%将视同缴费工龄预算化。③基

于国民预期寿命和赡养比，运营精算平衡工具，制定

领取养老金的法定时点，建立早减晚增的养老金领

取机制。④依法建立国家社会保障总局和国家社会

保险局，并对接国家医疗保障局，打造社会保障一卡

通信息系统和公共服务平台，规范中央、地方和基层

政府的责任，建立信息向上集中、中央顶层设计和服

务向下派送的国家基础养老金管理服务体系，打造

养老金公共品的生产线。

① 人民 日 报: 企 业 年 金 让 职 工 养 老 更 安 心． ［2018-06-19］．

http: / /www．sohu．com /a /236501910_543956．

( 2) 大幅增加雇主养老金

中国正在大力发展互联网经济，企业发展趋于

小型化、低成本，甚至短期化，发展雇主养老金的空

间有限。如果企业年金广覆盖不达标( 覆盖率低于

50%) ，将在企业职工和机关事业单位之间产生新的

养老金双轨制。大力促进雇主养老金的发展需要打

出组合拳，包括降低社会养老保险费率、转移部分住

房公积金( 拥有首住房者) 、增加延期征税额度等措

施，支持更多企业举办养老金计划。总结前期企业
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年金的经验，加强养老金受托人规制和养老金市场

治理机制，确保企业和职工养老基金安全运营，获得

稳健收益，这是建立国家养老金体系的关键环节。
( 3) 积极发展个人养老金

中国正在进入深度老龄社会，在政府养老金封

顶、雇主养老金空间有限的条件下，积极发展个人养

老金具有超常意义。积极举措包括增加中等收入和

纳税人群、开展国民养老金管理知识教育、加大延期

征税额度等胡萝卜的供给，还有方便个人开户转账

户、培育个人养老金管理服务机构、培育个人养老金

投资市场、建立覆盖养老金三支柱的养老金信息监控

平台的大棒作用。目前，社会上出现用消费积分转换

养老金的创新行动，应当将其纳入人社部养老金监管

平台，按照合格计划的原则发展，实行低成本的审慎

人监管制，由具有企业年金管理资质的机构备案和负

责运营。
综上所述，政府养老金只有一个管理者，雇主养

老金有几十个受托人，个人养老金将有近 10 亿持有

人，养老金体系的体制机制建设是一个社会进步，也

是一场养老金革命。
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scientific standpoints，method and way of cultural self-
confidence．
Key words: socialism with Chinese characteristics in
the new era; cultural self-confidence; historical angle;
global vision

Cultural Self-Confidence: Its Internal Logic and
Ｒealization Path /YIN Zhongyong ( Graduate School，
Nanjing University of Chinese Medicine， Nanjing
210023，China)
Abstract: To manifest cultural self-confidence， it
requires cultural security as a guarantee and cultural
self-awareness as a foundation． Eventually，it needs
cultural reconstruction，which is the internal logic of
cultural confidence and represents its entirety and
consistency as a significant theoretical and practical
proposition． In this regard， it is necessary to
consolidate cultural confidence with cultural security
and guide cultural self-confidence with cultural self-
awareness． Then，it is possible to shape the overall
characteristics of cultural self-confidence． National and
historic nature are its basic features，practicality and
modernity are its basic qualities，openness and
innovation are the basic requirements． In the new era，
the socialist culture with Chinese characteristics，which
is a culture with confidence，is the essential reflection
of the reconstruction of contemporary Chinese society
and culture． Basically it consists of the excellent
traditional Chinese culture， revolutionary culture
created by the people under the leadership of the
Communist Party of China and the advanced socialist
culture． It takes the form of socialist ideology and core
values． Cultural self-confidence can only be built when
cultural order is reconstructed in the rectification of
cultural crisis． Cultural supply is enhanced through the
eradication of cultural inferiority and culture export is
conducted in overcoming cultural arrogance．
Key words: cultural self-confidence; cultural
reconstruction; cultural security; cultural self-
awareness

Ｒeflections on the Aged Problems in the Context of
Targeted Poverty Alleviation /CHEN Youhua，et al
( School of Social and Behavioral Sciences，Nanjing
University，Nanjing 210046，China)
Abstract: Targeted poverty alleviation is a new
strategy of poverty alleviation put forward in the light of
former extensive mode，which aims to improve the
efficiency of poverty alleviation and practice social
justice． The poor elderly population is the main part of
the poor． To reduce the elderly poverty with low cost
and high efficiency，it is necessary to rely more on
social security system’s institutional behavior rather
than non-institutional behavior and depend more on
market power rather than administrative power． The
establishment and improvement of the“generalized +

preferential”model of social security system which is
compatible with the stage of social development in
China will help to achieve “ targeted poverty
alleviation”and promote social efficiency and equity．
Key words: targeted poverty alleviation; issues of the
elderly care; the elderly poverty

Ｒesearch into Institutional and Mechanism
Construction of National Pension System /YANG
Yansui，et al ( School of Public Administration，
Tsinghua University，Beijing 10064，China)
Abstract: After entering the aging society，OECD
countries’government pension replacement rate has
begun to decrease and the demand for old-age
additional pension is increasing． Then，a development
strategy of national pension system is forming:
“ consolidating government pension， stabilizing
employer’s pension and developing personal pension”．
To balance the risks of a single pension scheme and to
maintain the adequacy of the pension appropriately，
the development strategy of national pension system is
one of active ageing initiatives to foster the consumption
capacity of the aging population． A retrospective study
on the reform of pension system mechanism in typical
countries shows that，the national pension under
different welfare models is different at the beginning of
the establishment，and the development path is not the
same，but the development trend of the institutional
mechanism is consistent． According to the timetable of
social development of the aged，China should improve
the pension system by coordinating central basic
pension， promoting the development of employer s
pension and cultivating personal pension to build the
national pension system and achieve the innovation of
management system and institutional mechanism．
Key words: national pension system; qualified plan of
pensions; institutional and mechanism; adequacy

The Predicament and Ｒeconstruction of Chinese
Public Guardianship Model for the Incapacitated
Elderly /SUN Haitao ( Law School，Hohai University
Nanjing 210098，China)
Abstract: With the improvement of the global level of
human rights protection and the innovation of the
concept of the adult guardianship，the elderly public
guardianship model which has played an important role
in China fails to keep pace with the development of the
society because of single guardianship mode，being
lack of respecting the wishes of the elderly and so on．
The design of China’s public guardianship system
should solve the problem of the relationship between
respecting the autonomy of the incapacitated elderly
and protecting the rights of the elderly by guardianship
in order to prevent the public power from excessively
interfering with private rights． Therefore， it is
necessary for China to reconstruct the existing model of
public guardianship， and implement limited adult
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