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今天讲四个问题： 

• 一、中国机关事业单位社保现状：历史与未来 

 

• 二、“碎片化”社保制度的国际比较：四个事实 

 

• 三、“碎片化”社保制度改革动力学（dynamics）的国
际比较：七点分析 

 

• 四、中国机关事业单位养老金改革的历史性跨越：回顾
与前瞻 



一、中国机关事业单位社保现
状：历史与未来 

 



• 1.历史回顾：1951年劳动条例；1955年建立机关
事业单位养老金制度；1966年文化大革命；
1978年恢复2个旧制度；1994-1996年“半拉子改
革”；2008年五省市试点改革。 

• 2. 现状（2013年底）：90年代以来有2100万人
机关事业单位参加了这个“半拉子改革” 

• 3.全国机关事业单位4000万人。北京、吉林、广
西、西藏、青海、宁夏六个省份没有参加改革 

• 4. 《国务院关于机关事业单位工作人员养老保
险制度改革的决定》（国发〔2015〕2号）正式
发布，启动第三次机关事业单位的改革 

 

 

 

 



二、“碎片化”社保制度的国际
比较：四个事实 

 



国外机关事业单位社保制度模式划分 

• “统一模式”（大一统的制度），可分为两种： 

• ——DB型现收现付制：加拿大、英国、北欧、美国等。美
国：联邦政府TSP；加州的CalPERS；德州的TRS。 

• ——DC型积累制：部分拉美国家、香港地区等 

 

• “自治模式”（碎片化制度）： 

• ——DB型现收现付制：西欧、南欧、非洲、拉美、部分亚
洲国家、包括台湾地区等 

• ——DC型积累制：部分拉美国家，如厄瓜多尔 

 



 
1.中外碎片化制度起源比较 
 

• 外国的碎片化制度
历史久远 

吉尔特主义的互助会
制度；路易十四年
代，在法国大革命
之前；19世纪末的
俾斯麦模式 

 
 

 



2.中外碎片化制度的现状比较 
 
 

 

 
碎片化制度的分布： 

——西欧地区 
——南欧地区 
——拉美地区 
——非洲地区 





3.中外碎片化制度的判断（定量） 

• 外国碎片化制度=俾斯麦模式 

• 外国大一统制度-贝弗里奇模式（美国、北欧英国） 

• 外国碎片化制度的数量：比中国更多 

• 外国碎片化制度的质量：比中国更为严重，比中国更加根深蒂固，受法律保护 

• 比如，中国医疗保险制度的碎片化情况不是很严重的 

 

4.中外碎片化制度的区别（定性） 

• ——横向与纵向的不同：外国的碎片化是纵向的碎片，基本不影响空间的流动，

影响的是跨行业的流动；中国的碎片化除了纵向的碎片以外，更为严峻的是横
向的碎片化，不仅影响空间的劳动力流动，而且还影响横向的跨行业的 流动。
换言之，在中国，福利制度地域割据现象严峻。 

• ——自治制度与国家制度之的同：凡是碎片化的制度，在西欧基本是自治式的

制度（非洲、拉美和亚洲不尽如此）；而中国制度是国家制度即是英国美国瑞
典模式的大一统制度的国家管理模式，这些国家是大一统的制度，而中国是碎
片化的制度，即我们的管理模式是统一制度的行政管理能力，但获得的制度结
果却是介于西欧自治模式与英美国家模式之间的“中等碎片化制度模式”，这
是一个极其特殊的和独一无二的制度结果。 “中等碎片化制度模式”的一个分
水岭：2009年国办发66号文“转续办法”避免了农民工单独建立制度。自治制
度与国家制度的两个标志是人事编制和财政经费。 

 



三、中外“碎片化”社保制度改
革动力学（dynamics）的比较： 

七点分析 
 



 

1.外国碎片化
改革的历史 

 

• 第一轮，
1945年-1970
年代分水岭，
英国与法国
两个典型国
家 
 

• 第二轮，
1981年-1990
年代拉美国
家私有化改
革 
 

• 第三轮，
1990年代至
今，西欧南
欧国家的改
革 
 

• 第四轮，
2010年欧洲
债务危机以
来的动力 
 

2.外国碎片化改革的对象——与中国的比较 

• ——待遇水平最高的那个小制度，具有特权的那个群体，而不是公
务员，也不是事业单位（教师等） 

• ——中国针对的是事业单位和机关 

 

3.外国碎片化制度程度——与中国的比较 

• ——法国碎片的数量 

• ——中国碎片的数量少于欧洲，程度低于西欧；随着改革覆盖面的
扩大，事业单位和公务员就成为改革对象了.所以，中国的碎片化改

革实质就是机关和事业单位改革，这一点与国外是不一样的。国外
没有一个国家如此。法国SNCF高铁。 

 

4.外国碎片化制度的容忍度——与中国的比较 

• ——外国的容忍度要远远高于中国。历史久远，尤其在法国，是民

粹主义的摇篮，是诞生法国大革命的地方，是工人运动的发源地，
但法国的碎片化为世界之最。消灭碎片化就等于社会骚乱，全社会
反对。 

• ——中国的容忍度要大大低于外国。因为：法国是法制国家，以立

法为准，而中国是政策立国；法国是社保自治模式的国家，社保模
式的选择是自己的事情，反对国家干预的历史较长，例如，Ursaaf，
而中国是国家制度，政府操盘，责任完全在政府一个肩膀之上 

 



5. 外国碎片化改革的动力学探源——与中国的比较 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

在国外(财政动力学)： 

 

——在外国的四轮碎片化改革中，除第

一轮，其余的动力都是来自财政约束和
财政压力。 

——动力学就是财政压力，那就是“财

政动力学”，而不是为了拆除劳动力流
动障碍，也不是为了实现社会公平。比
如，是为了人口老龄化的外部环境条件
；从1973年的石油危机到2008年的债务

危机的外部经济社会条件；保守主义思
潮（撒切尔和里根）的，削减福利国家
规模。 

——动力源（driving force）就是政府（

议会），而不是社会，不是舆论，不是
底层群众 

             上海市人民政府9
月13日公宣布，职工

社保费率调整方案，
即从2013年10月1日

起城镇职工部分社保
费率下调2.5%。 

 

 

 

在中国(双元动力学) ： 

——大不一样，中国大约是“双元动力学”，或主要

来说，从全国的范围看还主要不是来自财政，而是来
自舆论。 

——在某些地方，也是来自财政，例如上海碎片化改
革 

——但是，动力源（driving force）还在于社会舆论。

表面上看，也是国家主导改革，与外国一样；但在实
践中，国家是迫于财政压力，中国式迫于舆论压力。
碎片化改革等于事业单位改革，而事业单位改革等于
未来公务员改革，而公务员组成了政府。所以，中国
的改革动力主要来自社会，来自对社会公平的追求。 

 

•——中国的改革动力主要的不是来自财政压力，恰
恰相反；中国的动力来自社会公平！ 

•——当然，在中国也还有其他一些动力，比如，文
化传统的原因；不管寡而患不均；意识形态的原因 

上海案例： 
2011年之前：——四个碎片化：城保、镇保、综保、农保。财政约束严峻，每年补贴100亿

元，连续几年。上海2007年“城保”制度赡养比为1.48：1，致使当年基金收支缺口达
50亿元。而全国平均的制度赡养比为3：1 

2011年改革：——制度整合为“三合一”（农保在外），财政压力立即缓解。 

 



6.外国碎片化改革的阻力与反对的方式——与中国的比较 

 
在外国： 
• ——政府与社会：社会反对改革，全社会都是反对派 
• ——小制度与大制度：小制度和大制度都反对，所有

的其他小制度都反对改革，几乎一面倒，几乎没有公
开表态支持的 
 

在中国： 
• ——政府与社会：社会支持改革，全社会都呼吁改革；

政府呢？在文件的表述上，政府是改革的发起者、推
动者、倡导者，但是，事业单位90年代出现了“半拉
子改革”，2008年改革出现了 “流产”；政府没有
制订改革后养老金下降之后的详细替代性方案。 

• ——小制度与大制度：几乎所有的制度都支持改革，
几乎是一面倒，至少没有公开反对的 
 

外国的特点： 
一是屡改屡败，前赴后继； 
一是安于现状，不断完善 
 
中国的特点： 
前两次都是没有顶层设计 
 
原因： 
领导体制有关 

 
 
 
 

7.外国碎片化制度改革动力学的
几点结论——自治制度的前途 

 

• ——外国碎片化改革的动力学主

要是经济学的；中国碎片化改革
的动力学主要是政治学的 

 

• ——如何看到欧洲的自治制模式，

这是典型的碎片化制度，现状与
前途，运行与评价。 

 

• ——如何看待美国的混合型制度

（养老是大一统的，医疗是碎片
化的）。不同的险种要求不同的
统筹层次 

 



四、中国机关事业单位养老金改
革的历史性跨越：回顾与前瞻 

 



• 缩小双轨制待遇差与避免碎片化趋势富有成效 

• 2005年发布的《国务院关于完善企业职工基本养老保险制度的决定》（
国发〔2005〕38号）可被视为养老保险制度史上第四个重要文件：它将
个人账户比例从1997年规定的11%下调至8%，确定了个体工商会和灵活

就业人员的缴费比例和个人账户比例，对待遇计发办法做了重大调整，
明确了个人账户养老金月标准（计发月数）等 

 

• 2005年是个重要历史节点： 

• ——首先，到了这个时期，基本养老保险的“便携性损失”日益凸显 

• ——其次，单独建立“农民工养老保险”制度的问题提到了案头 

• ——替代率下降。 



• 第一，流动人口和农民工的“便携性损失”得以消除。2009年12月国

务院办公厅发布了《关于转发人力资源社会保障部财政部城镇企业职
工基本养老保险关系转移接续暂行办法的通知》（国办发〔2009〕66
号） 

• 第二，单独建立农民工养老保险制度的考虑最终予以取消。改革开放
之初，流动人口只有几百万，但到2005年，全国流动人口已高达1.47
亿，跨省流动人口4 779万人，到2013年，流动人口已高达2.45亿 2005
年全国1%人口抽样调查数据。 

• 第三，为遏制替代率下降趋势持续和大规模调整养老金水平。鉴于替
代率逐年下降的趋势，2005年发布的《国务院关于完善企业职工基本
养老保险制度的决定》（国发〔2005〕38号）正式宣布“建立基本养

老金正常调整机制”，即“根据职工工资和物价变动等情况，国务院
适时调整企业退休人员基本养老金水平，调整幅度为省、自治区、直
辖市当地企业在岗职工平均工资年增长率的一定比例”。2005年至今
，国务院每年宣布上调企业养老金，年均涨幅平均10%，已连续11年
从未间断 

• 存在一些问题。比如，禁止退保的规定有可能成为导致断交保险人数增加的主因之一
，养老保险关系转移接续的效率存在问题；尤其是，连续11年上调养老金带来的一些
负面影响需要较长时间需要消化。例如，年均养老金增幅十分接近2005年以来年均在
岗职工平均工资增长率12%，这就调高了社会预期，为建立与CPI或GDP增长率联动挂钩

的内生性养老金调整机制带来了困难；再如，多缴多得的激励机制和个人账户的激励
功能受到了威胁，出现倒挂 



机关事业单位养老金改革的财政风险与其他潜在风
险分析 

 
• （一）要提高对顶层设计和精算技术的重
要性的认识 

• 首先，应尽快给出机关事业单位养老金改革实施细则，制
定并轨后建立职业年金的顶层设计。 

• 其次，如果说机关事业单位建立职业年金的配套改革是“
小顶层设计”，其与企业职工养老保险制度的衔接和通盘
改革就是“大顶层设计”。 

• 再次，应遵循国际惯例，在设计蓝图中对未来75年期的财

务可持续性进行测算。十八届三中全会《决定》已经做出
战略部署，在统账结合中，个人账户部分将实行“名义缴
费确定型”（下简称“NDC”） 

• 最后，在顶层设计中应招贤纳才，按照国际惯例，应尽量
做到公开性和科学性。一国养老金制度的选择和制定涉及
到百年大计和芸芸众生，应慎之又慎 



• （二）要加强对并轨改革后财政配套支出的
必要性的认识 

 



• 大约有两个转折点：第一个转折点大约发生在10年之后的2025年（假
定2015年为改革元年），这时，对比起来，“改革后”的财政支出首
次低于“不改革”的支出，但差距不是很大，还不到0.5个百分点；第
二个转折点大约发生在2048年左右，这时改革前后支出的差距逐渐拉
开，到2058年达到1个百分点，到2090年时，“不改革”的支出将高
达10%左右，而“改革后”的支出则不到6.5%。 

 

• 改革后将有三个阶段：第一阶段是2015-2025年，这是“财政投入期

”，在这个时期，财政支出水平大于“不改革”的支出水平；这个阶
段很关键，是权衡短期和长期、投入和收益的关系的重要时期；第二
阶段是2016-2047年的“一般收益期”，第三阶段2048-2090年为“明
显收益期” 



• 财政支出规模还是可以负担得起的。 
• 首先，个人缴费的2 400亿元不应视为财政负担，因为8%和4%这两笔

个人缴费是由职工个人支付的。  机关公务员已将近十年没有上调工
资，而2003-2012年，城镇单位就业人员平均工资增长率高达14.2%。
如从这个角度看，机关事业单位人员缴纳的8%和4%应视为正常的工

资调整范围，应将其视为国家雇佣工作人员必须支付的工资，而不应
视为养老保险改革带来的成本。 

• 其次，约有10%左右事业单位不是全额拨款单位，其缴费来源渠道也
应与工资来源渠道一致起来，这就分流了财政压力。 

• 再次，根据十八届三中全会《决定》，个人账户将采取NDC（名义账
户制），这将无需做实个人账户和支付转型成本，实行NDC是这轮养
老保障制度改革的重要制度创新，它将极大减轻财政负担。 

• 最后，各级政府公务员和各事业单位人员的单位缴费负担分散在各级
地方财政 



• 职业年金 记账将产生诸多严重后果，对此，决策层应有清
醒认识： 

• 眼下看，这一做法与现行政策严重不符，《企业年金试行
办法》可被视为统领中国版401（k）的根本大法，如果机

关事业单位允许采取记账的方式，就等于在中国另立一个
制度模式，就需有政策依据。建议主管行政部门认真对待
，高度重视，从长计议。 

• 近期看，制度的公允性将受到社会尤其是企业的质疑，公
共部门能采取记账的方式，为什么企业不能？新制度有可
能重新被贴上特权与“双轨制”的标签；对公务员和事业
单位来说，他们有可能将其视为“吃亏”，觉得国家舍不
得拿出这笔钱是对这个群体的“歧视”，记账就没有真实
资产，不可能获取“合意”的实际投资收益，账户资产规
模和职业年金替代率会受到影响；而在企业年金那里，企
业主的缴费是“真金白银”，获得的收益也是真实的投资
回报率。 



• 中期看，第一支柱“大统账结合”采取的本来就是NDC，第二支柱采
取记账有可能蜕化为NDC，也有“小统账结合”之嫌，两个统账结合

加起来，将成为世界上最为复杂的养老金制度，其运行质量和实务操
作都会变得十分复杂，机关事业与企业间的人员自由流动必将受到严
重影响。 

• 长期看，职业年金的模式很容易使DC型信托制蜕变为DB型契约制。采
取记账之后，离DB型只差一步：退休时由于“财政困难”而没能一次

性补齐，而是采取每月支付一定数额并一直支付到职工死亡的话，这
个制度就立即具备了DB型契约制的主要特点，那时，考虑到个人缴费

比例只占账户比例的三分之一，充其量，这个制度是一个混合型制度
（DB+DC）。在地方债务风险不断加剧的今天，这个假设不是空穴来
风。在底特律破产案中，地方公务员DB型职业养老基金遭受重大损失
；还有一种说法是，底特律财政是被DB型养老金拖垮的；如果说有第

三种说法，那就是底特律的负债中至少有一半是养老金；如果在中国
会有第四种说法的话，那就是地方政府的道德风险将有可能成为职业
年金模式蜕变的推手 
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