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中国基本养老保险制度激励约束机制研究

施文凯 董克用*

【摘  要】在从由计划经济向社会主义市场经济转型时期,中国引入个人账户、建立起了社会统筹

与个人账户相结合的基本养老保险制度,对激励和效率的追求则是这一决策的核心理念。从理论层面

看,基本养老保险激励机制主要通过制度结构和运行机制得以实现。现行制度的激励强度已足够高、
激励宽度已足够广,但是20多年的实践证明,激励效果并未显现,约束力度反而明显不足。这既与个

体理性的主观因素相关,也深受中国经济社会发展阶段客观条件的影响。从国际经验看,当公共养老

金遭遇危机时,放弃参数改革方案而选择私有化途径,看似捷径,实则歧途。激励并非基本养老保险

制度发展的唯一目标,甚至不是主要目标。个人账户能够实现的激励作用,社会统筹同样可以实现,
关键在于制度设计而非制度模式。由于强化激励势必有损公平,因此,强制性的社会保险制度不宜过

分强调激励机制,而是应将体现法定义务的约束机制放在首位。从中国实际看,人口老龄化的趋势性

因素、引入个人账户的历史性因素和参数约束不足的制度性因素等共同导致制度运行面临财务不可持

续风险,也造成多支柱养老金体系结构失衡。基本养老保险制度当前的突出问题不是激励不够,而是

约束不足;参量改革的工具远未用尽,更不应借以 “激励”之名扩大个人账户规模。改革建议方面,
基本养老保险制度应当实行统账分离、回归现收现付模式;强化法定义务和约束机制,通过完善待遇计

发办法实现适度激励功能;在完善基本养老保险制度的基础上,有序发展自愿性的积累型养老金计划。
【关 键 词】基本养老保险;个人账户;统账结合;激励机制;约束机制

一、 基本养老保险 “统账结合” 制度

模式确定的历史背景

20世纪50年代,中国在城镇建立起了劳动

保险制度,主要覆盖全民所有制的企业职工,由

企业缴费、国家兜底,形成了与计划经济体制相

适应的 “单位 国家”养老保障模式。20世纪80
年代以来,中国开始对计划经济体制进行改革,
原有 “单位 国家”保障模式的不适应性逐渐显

现。在此背景下,各地开始分散试行和探索养老

保险制度改革,改革方案的共性是强制个人缴

费,差异在于个人缴费进入社会统筹还是个人账

户,也即制度模式问题。1993年,劳动部印发

《关于基本养老金计发办法改革试点工作的通

知》,明确基本养老金由体现社会公平的 “社会

性养老金”和体现个人贡献的 “缴费性养老金”
组成。随后,党的十四届三中全会审议通过 《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》,提出职工养老保险实行社会统筹和个

人账户相结合。一石激起千层浪。决策一出,立

即引起从理论界到全社会的热议。1995年,国

务院印发 《关于深化企业职工基本养老保险制度

改革的通知》,在重申党的十四届三中全会确立

的 “统账结合”基础上,提出了 “大统筹、小账

户”和 “大账户、小统筹”两个实施办法。随

后,各地纷纷开展试点。1997年,国务院在总

结各地经验的基础上,印发 《关于建立统一的企

* 施文凯:中国财政科学研究院助理研究员,shiwenkai0821@163.com。董克用:中国人民大学公共管理学院教授、博士生导

师,dongk@ruc.edu.cn。基金项目:教育部哲学社会科学研究重大课题攻关项目 “促进我国多层次养老保险体系发展研究”
(21JZD035)阶段性成果。



118  公共管理与政策评论
  2024.4

公共管理与政策评论 2024.4,117 127

业职工基本养老保险制度的决定》。在20世纪行将

结束之时,中国最终选择了基本养老保险社会统筹

与个人账户相结合的 “统账结合”制度模式。
往事并不如烟。回顾20世纪80—90年代基本

养老保险制度改革历程可以发现,中国选择 “统账

结合”制度模式,更明确地说,中国引入强制性个

人账户,有其特定的历史背景,而对激励和效率的

追求则是这一选择的核心。20世纪70年代末,国

际上掀起了一股私有化浪潮,养老保险制度概莫能

外。私有化浪潮同样深刻影响了中国社会保障制度

的改革进程。当时,中国正处于从计划经济向社会

主义市场经济转型的关键时期,社会上也正在检讨

和反思计划经济时期平均主义的分配制度所造成的

效率损失。可以说,当时对 “效率”的追求和对

“平均”的抵触,亦是助推中国引入个人账户、选

择 “统账结合”模式的重要原因。在基本养老保险

中引入强制性个人账户的重要立论是 “个人账户具

有激励个人多缴、长缴的功能,具有良好的激励作

用”。那么,个人账户的激励机制体现在哪里? 个

人账户的激励作用是否实现? 更进一步,强制性的

基本养老保险制度需要强化激励机制还是更加强调

约束机制? 这正是本文所要研究的问题。

二、 基本养老保险激励约束机制: 制度

设计、 机制效用与实践效果

(一)制度设计:制度结构体现激励、制度

参量体现约束

基本养老保险的激励机制主要通过制度结构

和运行机制予以体现,具体包括个人账户部分、
社会统筹部分、“统账结合”模式和待遇调整办

法四个方面。第一,个人账户部分的激励机制。
对于这一问题,可以基于有关基本养老保险个人

账户改革的四次争论[1]进行分析。第一次争论是

“是否需要引入个人账户”,关注产权属性,个人

账户是私有财产,私有化有助于激励缴费[2-3]。
第二次争论是 “统筹和个账规模的大小”,关注

账户规模,个人账户规模越大,激励作用越为显

著[4-5]。第三次争论是 “是否需要做实个人账

户”,关注实账积累,个人账户实账积累能够给

予个人信心,激励个人缴费[6-8];但实践中发

现,受 “统账结合”模式和制度转轨成本等影

响,个人账户难以做实,于是转向空账运行的名

义账户模式。第四次争论可归结为 “是否转向名

义账户”,名义账户通过强化缴费待遇关联进而

激励个人缴费[9],并且通过给予个人账户较高的

记账利率亦可激励缴费[10]。第二,社会统筹部

分的激励机制。社会上多关注个人账户的激励机

制,对统筹部分的激励机制关注不多。根据基础

养老金计发公式①,一是本人指数化月平均缴费

工资体现个人缴费贡献,个人缴费水平越高,指

数化月平均工资也就越高,蕴含 “多缴多得”的

政策理念;二是缴费年限体现个人缴费贡献,个

人缴费年限越长,基础养老金水平也就越高,蕴

含 “长缴多得”的政策理念。因此,社会统筹部

分本身就是 “公平与效率”的结合体。可以发

现,1993年劳动部提出的基本养老金待遇计发

办法,也是在不引入个人账户的基础上,通过改

革待遇计发办法来实现激励功能的。第三, “统
账结合”模式的激励机制。按照现行规定,个人

账户作为个人私有财产,短寿参保者的个人账户

余额可继承;长寿参保者领空个人账户后可继续

领取养老金直至死亡,因此,当个人账户资金支

付殆尽后将由社会统筹账户继续支付,也即 “个
账侵蚀统筹”。研究表明,1997—2015年,基本

养老保险个人账户支出结构中, “长寿差”占到

总超额支出95%的比重, “遗产差”占比5%左

右[11]。长寿参保者从个人账户领取的养老金可

能超出本人的个人账户积累额,这种激励机制正

是由于基本养老保险 “统账结合”模式在发放环

节存在产权混淆所带来的。第四,待遇调整办法

的激励机制。我国养老金待遇调整采取 “定额调

整+挂钩调整+倾斜调整”相结合的办法,其中

的 “挂钩调整”与个人缴费年限和个人基本养老

金水平等挂钩。因此, “挂钩调整”依然具有长

缴多得、多缴多得的激励功能。
约束机制方面,由于基本养老保险强制参

保,因此约束机制的本质是法定义务。基本养老

① 基础养老金= (统筹地上年度职工月平均工资+本人指数化月平均缴费工资)÷2×缴费年限×1%。
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保险约束机制主要通过制度参量予以体现。第

一,缴费基数约束,个人必须按照真实工资按时

足额缴费。第二,缴费比例约束,个人必须按照

规定费率缴费。第三,缴费年限约束,个人缴费

须满15年;但15年仅是能够领取养老金的资格

年限,个人只要尚未达到法定领取年龄,就必须

持续缴费。第四,领取年龄约束,个人在达到法

定领取年龄后,按规定办法领取养老金。
(二)机制效用:激励强度已足够高、激励

宽度已足够广

基本养老保险激励机制期望达到 “多缴多

得、长缴多得”的激励效果。首先来看激励机制

的适用情形。第一, “多缴”关注的是提高缴费

水平。由于缴费比例是确定的,因此,提高缴费

水平主要依靠提高缴费基数实现。对于单位职工

而言,个人缴费基数是本人工资性收入,实际操

作中一般以本人上年度月平均工资作为缴费基

数,在当地社会平均工资的60%~300%核定。
由于个人缴费基数是依据工资情况自动计算的,
因此,提高缴费水平对于单位职工而言基本是失

效的。对于灵活就业人员而言,个人缴费基数一

般可在当地社会平均工资的60%~300%进行选

择,因此,“多缴”的激励功能仅适用于灵活就业

人员。第二,“长缴”关注的是延长缴费年限,这

需要结合中国的退休政策进行分析。当前,中国

的退休政策与养老保险领取政策是衔接的,个人

的退休年龄即为领取年龄。对于部分人群而言,
退休年龄和领取年龄是确定的、个人无法选择的,
例如部分机关单位职工和国企职工,一般都是 “到
点退休”。因此,“长缴”的激励功能只是对于部分

有权选择退休年龄的人群有效。
从理论上看,基本养老保险激励功能较为显

著。第一,基本养老保险制度的激励强度足够

高。通过简单模拟计算可以发现,在现行基本养

老保险待遇计发和待遇调整办法下,不论单位职

工还是灵活就业人员,参加基本养老保险都是一

项 “划算”的选择[12];无论是 “多缴”还是 “长
缴”,多缴部分的 “回本”周期并不长,尤其是个

人账户具有较高的内部收益率[13]。第二,基本养

老保险制度的激励宽度足够广。一是在基础养老

金部分,长缴带动缴费年限增加、多缴带动缴费

指数增加;二是在个人账户养老金部分,长缴多

缴的激励机制通过 “加基数”“增利息”“降除数”
三条路径增加个人账户养老金额度;三是在待遇

调整部分,“挂钩调整”进一步增强了缴费年限和

基本养老金水平对养老金待遇调整的提升作用。
(三)实践效果:激励效果并不显著、约束

力度明显不足

尽管基本养老保险制度的激励强度已足够高、
激励宽度已足够广,但实践中,激励效果却不显

著,约束力度反而明显不足。在缴费基数方面,
《中国企业社保白皮书2023》数据显示,2016—

2023年,企业社保基数完全合规的企业占比分别

为 25.1%、24.1%、27.0%、29.9%、31.0%、

29.9%、28.4%和28.9%,2021年和2022年连续

两年下滑,2023年止跌有所回升。其中,统一按

照最低下限缴费是企业社保不合规最主要的表

现 (占比23.1%),其次是按固定工资部分不算奖

金 (占比为24.9%)①。《社会保险运行报告》同

样显示,基本养老保险缴费基数严重不实,按照

缴费基数下限缴费的 “逐底缴费”现象在私营企

业和灵活就业人员中更为普遍。在延长缴费方

面,我国早在2013年就提出要 “研究制定渐进

式延迟退休年龄政策”。其间几经波折,方案迟

迟难以出台,延迟退休面临较大的社会争议和改

革难度;并且在条件允许时,职工更趋向于提前

退休[14]。但这一问题并非中国独有,延迟退休在

其他国家和地区都是存在极大争议的问题。例如,

2023年法国决定将退休年龄从62岁延至64岁,
这一举措引发轩然大波,遭到多数民众反对。

三、 基本养老保险激励约束机制
实践效果原因分析

(一)基本养老保险激励机制为何收效甚微

可以看出,基本养老保险制度的激励强度已

① 具体可参见:中国企业社保白皮书2023 [EB/OL].(2023 10 16) [2023 10 16].https://report.51shebao.com/

6QU4ZHS? gType=contenthp&gId=-1&pType=ebook&pId=undefined&isStatistics=1&pm。
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足够高、激励宽度已足够广,但激励效果却并不

明显。尤其是在个人账户产权私有、领完后可继

续领取、记账利率设定较高等综合作用下,激励

效果却依然不显著。究其原因,第一,养老是比

较长远的事情,个人的当期收入是有限的,当期

需要筹划的事情还有很多,可能难以顾及未来的

养老问题,这在年轻一代和低收入者等群体中表

现更为明显。第二,对于临近退休年龄的个人而

言,是否选择延迟退休是件需要通盘考虑和整体

筹划的事情,养老金待遇水平并非决定因素甚至

不是重要因素。第三,就个体决策而言,个人希

望长寿,但是出于现实考虑, “早领取早获益”
的心态可能更为突出。第四,依据现行待遇计发

和待遇调整办法,低缴费者收益更高,这本是制

度再分配功能的重要体现,但也在一定程度上冲

抵了激励作用;尤其是在约束不足的现实情况

下,反而可能逆向激励少缴费。第五,中国引入

个人账户、建立 “统账结合”模式,除了激励个

人缴费之外,也期望能够以个人真实足额缴费督

促用人单位足额缴费;但在当前劳资力量的现实

情况下,个人保现期工作岗位远比保未来社保权

益,更为重要和迫切。部分地区出现职工退休之

后起诉用人单位在其在职时没有足额缴费的情

况,亦可佐证。
(二)基本养老保险约束机制为何力度不足

缴费基数不实是基本养老保险参量约束中最

明显和最关键的问题,这又主要面向单位职工。
第一,从个人角度看,单位职工的个人缴费一般

是由用人单位代扣代缴,用人单位负责为职工个

人申报缴费基数。在此机制下,个人或是没有能

力起诉用人单位,或者意愿方面愿意获取更多当

期收入而默认单位选择,形成 “劳资合谋”。第

二,从用人单位角度看,基本养老保险名义缴费

比例较高,用人单位出于存续经营等现实考虑,
只能通过压低基数的方法来降低社保成本,这一

问题在中国经济步入新常态和新冠疫情冲击下尤

为显著。第三,从征缴监管角度看,地方政府征

缴动力不足[15]。地方政府发展经济并进行政府

间竞争的激励,扭曲了地方对社会保障制度建设

的价值取向[16-17]。研究发现,养老保险征缴强

度会对外资流入产生明显的负面影响,不同地方

政府的养老保险征缴强度和实际缴费率呈显著的

正相关关系,加之养老保险统筹层次制约,导致

地方政府在征缴中存在 “逐底竞争”行为[18]。

2018年,中共中央印发 《深化党和国家机

构改革方案》,提出 “将省级和省级以下国税地

税机构合并,具体承担所辖区域内各项税收、非

税收入征管等职责”。同时决定,为提高社会保

险资金征管效率,将基本养老保险费等各项社会

保险费交由税务部门统一征收。这两项改革举措

对于改善社保征收情况、做实社保缴费基数具有

重要促进作用,但政策一出台便在社会上引起争

议,社会舆论对税务部门征收社保费反映极为强

烈,企业担心税务部门征收会大幅提高企业社保

缴费成本。时值中国经济处于新常态时期,企业

尤其是中小企业仍面临生产经营压力,再加之新

冠疫情的冲击,税务部门全责征收社保费工作由

于阻力太大而被迫摁下 “暂停键”。

四、 强制性个人账户与激励机制的

国际经验与反思

(一)强制性的个人账户模式反思

在世界范围内,基本养老保险个人账户的兴

衰历程与人类历史发展进程密切相关。19世纪

中期,德国工业革命发展迅速,劳资矛盾日益尖

锐。在首相俾斯麦的领导下,为了缓和劳资矛

盾、维护社会稳定,德国在1889年颁布了 《老
年和残障保险法》,建立了人类历史上第一个强

制性的现代养老保险制度。德国养老保险制度最

初采用积累制的模式,在1957年之前一直维持

着高水平的资本积累。第二次世界大战战败使德

国资金积累毁于一旦,受战后通货膨胀和经济政

策的影响,德国积累的养老保险基金迅速贬值,
养老保险制度面临崩溃。1957年,德国对养老

保险制度进行里程碑式改革,将基金积累制改革

为现收现付制。此后,受 “两德”合并和经济滞

胀等事件的影响,德国多次对基本养老保险制度

进行改革,但却始终坚持现收现付模式[19]。

20世纪70年代,两次 “石油危机”爆发,
资本主义国家经济陷入滞胀状态,新自由主义借

势兴起,在国际上掀起了一股私有化浪潮,养老
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保险制度概莫能外。1979年,英国鼓励雇员从

社会养老保险制度中 “协议退出”,加入私人部

门养老金计划,拉开了社会保险私有化的序幕。
其中最为典型的是智利养老保险的 “改弦更张”
式改革。1981年,智利在一群新自由主义经济

学家 “芝加哥小子”的影响和皮诺切特军政府的

推动下,放弃了社会养老保险制度,建立起强制

性的完全积累型养老保险制度,基金实行市场化

投资运营。在20世纪八九十年代的经济高速发

展时期,智利养老金获取较高的投资收益回报,
养老保险私有化的 “智利模式”一度兴起成为一

股浪潮,并受到世界银行的青睐和大力推介。受

私有化浪潮和世界银行推介影响最大的主要是拉

丁美洲国家和中东欧国家等发展中国家和经济体

制转型国家,尽管各国的改革方案千差万别,但

核心都是引入强制积累的养老金制度。
然而,历史的发展并非总是一帆风顺。2008

年,全球经济金融危机爆发,资本市场受到严重

冲击,养老基金投资造成巨额亏损,人们开始重

新审视并改革强制积累的私有化养老金制度。例

如,智利开启了以更加注重公平为核心价值的养

老保险制度改革,措施包括建立非缴费的社会团

结养老金制度、增强养老金制度内部性别平等

等。更为彻底的是,部分中东欧国家 (如匈牙

利、波兰等)开始出现采取逆转或部分逆转公共

养老金强制积累的改革趋势[20]。
(二)个人账户记账利率分析探讨

继 “智利模式”后,瑞典的名义账户制又曾

风靡一时[21]。中国基本养老保险的个人账户由

于空账运行,基本上仍然是现收现付模式,个人

账户采取记账的方式计息, “统账结合”制度模

式演变成为 “待遇确定型+名义账户制”相结合

的模式。因此,有必要对瑞典的名义账户制进行

简要分析探讨。
瑞典所谓的 “名义账户”实质上是一个非积

累的个人账户制度,个人未来的退休收入取决于

个人账户的名义积累额;但当期缴费并不用于积

累,而是用于上一代退休人口的养老金支付。也

就是说,名义账户制在财务上仍然是个代际转移

支付制度;相较社会养老保险而言,名义账户制

是被私有化的强制性养老保险制度。此外,瑞典

名义账户设有自动平衡机制:在既定费率的情况

下,若预测期内制度的资产与负债出现不平衡时,
将自动降低账户计息率,以达到制度长期内的资产

负债平衡,实现制度财务稳定的目标。换言之,名

义账户制确实可以有效地保证财务的长期平衡,但

却是以提高缴费率和降低替代率为代价的[22]。
个人账户采取记账利率方式计息的典型国家

还有新加坡。与智利个人账户 “实账积累、利率

是投资收益率”和瑞典个人账户 “空账运行、利

率是经自动平衡机制调节后的记账利率”都不同

的是,新加坡个人账户采用的是 “实账积累、利

率是约定记账利率”的方式。具体而言,新加坡

中央公积金制度由雇主和雇员双方共同缴费,账

户实账积累、投资运营,但账户的记账利率却是确

定的固定值。在这种模式下,政府实际上承担了与

瑞典类似的 “自动平衡机制”的角色:如果投资收

益率高于规定记账利率,那么政府拿走多余部分收

益;如果投资收益率低于规定记账利率,那么政府

补上不足部分收益。从这里也可以看出新加坡模式

与智利模式的些许差异:新加坡中央公积金制度强

调的是 “公”,坚持政府管理、公营机构运营,账

户利率带有一定的公共属性;智利私人养老金计划

突出的是 “私”,由个人选择管理机构,私营公司

运营,账户利率也是完全市场化的[23]。
就名义账户而言,中国基本养老保险个人账

户又与瑞典的名义账户存在差异。对比来看,瑞

典的名义账户制在预测期内若出现制度资不抵债

的情形,启动自动平衡机制意味着记账利率下

降,甚至可能为负;但瑞典有普惠型的零支柱养

老金作为兜底,名义账户制的规则既定,即使部

分年份收益为负,也可依靠零支柱养老金保障基

本生活需要。但是中国基本养老保险制度本就

“一支独大”,无论是政府还是民众,都难以接受

个人账户出现负记账利率;但若强行维持较高的

记账利率,制度债务又是难以承受的。整体来

看,空账运行的名义账户没有资产作为背书,账

户计息始终是个 “无源之水”,计息取高或是取

低,都难以保证个人的利益和制度的可持续发

展[24],甚至可能抑制缴费动力[25]。
(三)社会保险模式激励机制效果

在公共养老金遭遇危机时,放弃参数改革方
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式而选择私有化途径解决危机,看似捷径,实则

歧途。美国社会保障制度也曾面临私有化的挑

战。面对私有化挑战,美国选择坚守现收现付制

的社会保险模式,使用参量改革方式 (如扩大覆

盖范 围、调 整 费 率、提 高 领 取 年 龄)缓 解 危

机[26-27]。从发展历程看,自20世纪50年代起,
学界对现收现付制和基金积累制两种养老保险筹

资模式及其对经济发展的影响等方面进行研究和

探讨[28]。萨缪尔森认为,现收现付制的养老保

险模式可以实现个人一生效用的最大化,进而实

现个人一生资源的合理配置[29]。艾伦认为,当

市场实际利率小于人口增长率和工资增长率之和

时,现收现付制可以实现资源配置的代际帕累托

最优。从养老保险筹资角度看,由于市场利息率

低于 “生物收支率”,因此现收现付制优于基金

积累制[30]。戴蒙德认为政府介入养老保险可以

实现收入再分配功能,有助于规避个人短视行

为[31]。费尔德斯坦认为,现收现付制对私人储

蓄具有负面效应,导致生产率下降[32-33]。
从本质上看,现收现付制和基金积累制只是

两种在劳动者和养老金领取者之间分配产品的办

法,在应对人口老龄化问题上并无本质差别[34]。
现收现付制在人口老龄化背景下出现支付危机需

要满足一定条件,且基金积累制也难以有效应对

人口老龄化挑战[35-36]。个人账户如果需要通过

提高费率和降低保障水平来维护制度的长期财务

稳定的话,社会养老保险制度也能做到,激励机

制亦是如此[37]。例如,美国第一支柱社会保障

退休金制度通过区分 “实际领取年龄”和 “全额

领取年龄”,建立了 “早减晚增”式初始退休金

调节机制,同样具有缴费激励功能。“早减晚增”
期望通过经济性惩罚或奖励手段来鼓励参保人延

迟领取退休金,体现了应用经济手段调节个人退

休行为、鼓励自愿性延迟退休的意图[38]。但是,
实施效果却与制度设计的初衷相反:即使存在

“提前领取扣减待遇”的惩罚性措施,仍有将近

2/3的人员选择提前领取退休金,甚至有超过1/

3的人员选 择 在 最 早 领 取 年 龄 (62岁)时 领

取[39]。激励机制效果并不显著,并非制度采取

社会保险模式所导致的。世界银行独立评估局

2006年的评估表明,没有再分配元素的积累制

养老金并不能有效提高参保率[40]。瑞典名义账户

制的激励效果同样并不显著,越来越多的人仍然

倾向于选择提前退休[41];基于智利的研究也表

明,基金积累制对国民参保和缴费意愿的提升并

无强烈的激励效应[42]。因此,无论是通过私有化

的方式,抑或是通过增发养老金的方式,在激励

缴费和鼓励延迟退休方面的作用都是有限的。

五、 中国基本养老保险制度思考与改革建议

(一)基本养老保险制度面临的问题与挑战

中国自2000年前后进入老龄化社会以来,
人口老龄化速度加快,人口年龄结构老化迅速。
截至2022年年末,65岁及以上人口为2.1亿,
占总人口的14.9%,比2000年上升了7.9个百

分点。与世界其他国家相比,中国人口老龄化呈

现超大规模的老年人口、超快速度的老龄化进

程、超高水平的老龄化程度、超级稳定的老龄化

形态等特征[43]。联合国 《世界人口展望》预测

表明,中国65岁及以上老年人口占比会在相当

长一个时期内保持30%左右的相对高位,并一

直持续到21世纪末,且不可逆转。因此,从长

期来看中国将进入老龄化高原[44]。
人口老龄化发展趋势决定着整个经济社会政

策应对的策略选择。人口老龄化高原态势将对中

国基本养老保险制度产生持久深远的影响,随着

人均预期寿命的延长和人口老龄化程度的加深,
基本养老保险的制度赡养率将不断提高,这意味

着领取养老金的人数不断增加,而制度内缴纳保

费的人数却在相对减少,同样数量的劳动年龄人

口需要供养更多的老年退休人口。从供需角度

看,老年抚养系数增加导致养老负担沉重;从收

支角度看,养老金支出扩张导致养老金负债问题

显著。2018—2022年,企业职工基本养老保险基

金收入分别为37520.97亿元、38174.79亿元、

30706.45亿元、44454.02亿元和47932.83亿

元,同 期 基 金 支 出 分 别 为 31567.28 亿 元、

34719.77亿元、37700.82亿元、40766.3亿元和

43661.92亿元,基金支出增幅超过基金收入。在

基金收入中,财政补贴收入分别为5355.43亿元、

5587.76亿元、6271.31亿元、6613.02亿元和
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7105.95亿元,占比分别为14.27%、14.64%、

20.42%、14.88%和14.82%①,整体呈现上升趋

势。基本养老保险基金在持续增长的财政补贴的

支持下,形成当前 “收支平衡、略有结余”的局

面。如果扣除财政补贴因素而仅仅考虑实际征缴

收入和基金支出,制度自2014年起就已出现当

期收支缺口,此后缺口规模不断扩大。可见,基

本养老保险制度的自平衡能力正在逐步弱化,对

财政补贴的依赖度越来越大。
基本养老保险基金运行面临挑战的成因,除

了人口老龄化这一趋势性因素的影响外,也受历

史性因素和制度性因素的影响。一方面,受制度

转轨的历史性因素影响,基本养老保险制度引入

个人账户并形成 “统账结合”制度模式,非但没

有取得良好的激励效果,反而导致了更多的问

题,例如缺乏互助共济功能、面临记账利率风险

和精算失衡问题等[45-46]。以个人账户的 “记账

利率困境”为例,2016年之前参照银行一年期

定期存款利率计息,低于同期资本市场平均收益

率和通货膨胀率,导致个人账户养老金替代率极

低[47],侵蚀制度参保者的利益;2016年以来统

一公布的个人账户记账利率远高于实际收益率,
记账利率虚高虽使个人账户养老金替代率和当前

制度参保者的利益得到保障,但却给基金带来严

重的利差损,空账规模迅速扩张,加剧基金收支

矛盾和加大制度负债规模[48-49]。另一方面,受

特定历史背景和经济社会发展阶段的影响,基本

养老保险的参数约束不足,突出表现为费基不

实、费率虚高、统筹层次较低,亦是导致制度财

务不可持续性的重要原因[50-51]。
检视基本养老保险制度还需将其置于多支柱

养老金体系之中。长期以来,中国第一支柱存在

“一支独大”问题,基本养老保险名义费率较高,
承担多支柱养老金体系的主要责任,成为绝大多

数退休人员老年收入的主要来源,这也限制了第

二三支柱养老金的发展空间[52]。截至2022年年

末,企业职工基本养老保险参保人数44402万

人,基金累计结余52946.93亿元②。对比来看,
第二支柱企业年金参加人数3010万人,积累基

金28717.92亿元③,人数不足第一支柱参保人

数的10%;第三支柱个人养老金起步不久,参加

人数和基金规模有限。整体来看,多支柱养老金体

系结构失衡问题较为突出,第一支柱财务可持续性

面临挑战且财政负担越来越重,第二三支柱养老金

发展十分缓慢。并且,越是第二三支柱养老金发展

不足,社会公众对第一支柱基本养老保险的期待就

越高,反过来又会加重基本养老保险运行压力。
(二)对基本养老保险激励约束机制的思考

首先,中国基本养老保险制度问题在于约束

不足,而非激励不够。基于激励约束视角,现行

基本养老保险制度的最大问题在于约束力度不足,
参数漏损严重,尤以缴费基数不实为最,对保障

个人合法权益和促进制度可持续发展造成损害。
同时,现行基本养老保险制度的激励强度已足够

高、激励宽度已足够广,未来的改革不应在政策

层面进一步强化激励机制,而是需要强化法定义

务和约束机制。基本养老保险参量改革的工具远

未用尽,更不应借以 “激励”之名扩大个人账户

规模。其次,基本养老保险制度不宜过分强调激

励。一方面,激励和效率并不是基本养老保险制

度的发展目标。在社会保险制度中,但凡强调激

励,势必有损公平。过分强调激励机制必定会弱

化制度的再分配功能,使制度的发展方向发生偏

离,因此,对于 “多缴多得、长缴多得”的激励

机制要有正确的认识。另一方面,基本养老保险

是强制性的制度安排,强制性的制度应当强调约

束机制,将法定义务放在首位;自愿性的制度才

应重点考虑激励作用。换言之,个人参加基本养

老保险制度,应以约束为主、激励为辅。最后,
基本养老保险制度模式与激励作用间的关系并不

显著。整体来看,基本养老保险制度是否具有激励

作用,并不主要取决于制度模式。基于私有产权的

强制性个人账户,无论是实账积累还是名义记账,

① ②

③

具体可参见:2022年全国社会保险基金收入决算表 [EB/OL].(2023 08 25)[2023 10 16].http://yss.mof.gov.cn/

2022zyjs/202308/t20230825_3904097.htm。
具体可参见:2022年度全国企业年金基金业务数据摘要 [EB/OL].(2023 03 21)[2023 10 16].http://www.mohrss.

gov.cn/shbxjjjds/SHBXJDSzhengcewenjian/202303/t20230321_497095.html。
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在激励个人长缴和多缴方面的功能都较为有限。并

且,个人账户能够实现的激励作用,社会统筹同样

可以实现,关键在于制度设计而非制度模式。
纵观国际上的基本养老保险制度可以发现,

主流模式是现收现付的社会统筹模式,强调互助

共济和社会公平;也有部分国家 (如新加坡和智

利等)选择基金积累的个人账户模式,强化产权

私有属性。与这两种模式都不同的是,中国将社

会统筹与个人账户拼接到了一个制度之中,形成

独特的 “统账结合”模式。这一选择是政策折中

的结果,也蕴含着决策层对于 “统账结合”模式

的期待:通过现收现付和基金积累的有效组合,
实现兼容公平与效率。还需注意的是,个人账户

与 “统账结合”是两个不同的问题。其中,个人

账户是本质问题, “统账结合”是派生问题。正

是因为引入了个人账户,才产生了 “统账结合”
模式。因此,个人账户才是基本养老保险制度的

结构问题之源。
(三)中国多支柱养老金体系改革的再认识

在多支柱养老金体系方面,长期以来,中国

在有关养老保险制度的文件中均使用 “多层次”
这一表述,意在强调基本养老保险在整个养老金

体系中的基础性地位。从理论上看,中国基本养

老保险本质是社会养老保险制度,主要功能是终

身收入平滑、长寿风险分散和收入再分配,实现

保基本、反贫困和促进社会公平等政策目标。随

着人口老龄化程度日益加剧和经济社会不断发

展,中国陆续建立第二支柱职业养老金和第三支

柱个人养老金,“多层次”养老保险体系的表述

也在发生变化。

2020年发布的 《中共中央关于制定国民经

济和社会发展第十四个五年规划和二○三五年远

景目标的建议》中提出 “发展多层次、多支柱养

老保险体系”,这是中国首次在国家官方文件中

使用 “多支柱”这一表述。一般认为,“多支柱”
这一术语表述起源于世界银行1994年发布的

《防止老龄危机:保护老年人及促进增长的政

策》,但是需要重点强调的是,中国现行语境中

的 “多支柱”改革与世界银行倡导的 “多支柱”
方案存在本质区别。世界银行倡导的 “多支柱”
方案包括政府管理的强制性公共养老金、私人管

理的强制性职业养老金以及自愿性职业养老金或

个人储蓄计划,核心是建立强制积累的私有化养

老金计划[53] (这正是世界银行在20世纪90年

代向各国推介的重点内容)。在中国的政策语境

中,“多支柱”改革则是强调建立起政府、用人

单位和个人多方责任共担的养老金制度体系,核

心是政府、单位和个人三方共治,实践倾向上是

在坚守第一支柱公共属性、完善基本养老保险制

度的基础上,通过激励手段有序发展自愿性、积

累制的第二支柱职业养老金和第三支柱个人养老

金,以期通过不同制度间的组合搭配,实现积极

应对人口老龄化的政策目标。
(四)基本养老保险制度的改革路径与建议

第一,实行统账分离,推动基本养老保险回

归现收现付模式。从政策目标看,基本养老保险

的制度目标在于保障老年群体的基本生活水平和

防止发生老年贫困,并通过再分配方式促进社会

公平,推进实现共同富裕目标;具有私有产权性

质的个人账户的激励功能应当主要交由第二和第

三支柱养老金体现。建议将基本养老保险的社会

统筹和个人账户在制度上进行分离,恢复基本养

老保险的现收现付特点,由用人单位和个人共同

缴费。个人缴费不再具有私有属性,而是进入统

筹基金,强化权益记录的功能,作为个人未来领

取基本养老金的依据。同时,为了实现改革的平

稳过渡,需要尊重制度历史发展阶段,承认个人

账户所积累的历史权益,通过划转国有资产、发

行特别国债和提供财政补贴等方式逐步做实已有

个人账户积累,做实后的个人账户历史权益适时

转入第三支柱个人养老金制度之中。
第二,强化法定义务,以参量改革和税务征

收强化约束机制。一是做实缴费基数,夯实社保

费基,渐进式地实现个人足额真实缴费,引导用

人单位逐步调整到位。二是渐进式地提高退休年

龄和最低缴费年限,坚决堵住制度性漏洞,促进制

度长期可持续发展。三是充分发挥税务征收优势,
积极推进参保用人单位和个人参保人员自行向税务

部门申报缴纳社保费,推动税务全责据实征缴,增

强筹资的强制性,提高社会保险征缴效率,确保资

金及时、足额征收入库并安全保管。四是完善基本

养老保险全国统筹制度,完善中央对地方的激励约
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束机制,强化地方政府的征缴效率[54]。
第三,改革计发办法,依靠社会统筹部分实

现适度激励功能。待遇计发办法是基本养老保险

制度的核心机制之一,对于保障老年群体的基本

生活、实现基金收支平衡、促进社会公平和制度

可持续发展具有重要作用。因此,推进统账分离

改革应与待遇计发办法改革同步。可以参考借鉴

美国等的经验[55],一是通过 “分级加权替代率

权重、分层累退替代率水平”方式,增强制度的

再分配功能;二是引入较为宽松灵活的退休政

策,例如建立 “早减晚增”式初始养老金调节机

制和奖惩机制等[56],适度激励个人缴费和延迟

退休,兼容公平与效率。
第四,转移部分缴费,促进多支柱养老金体

系实现协调发展。单独依靠基本养老保险制度,
难以积极有效应对人口老龄化挑战,也难以满足人

民群众对于美好幸福老年生活的需求。中国多层

次、多支柱养老金体系发展的目标应当是在完善第

一支柱基本养老保险制度的基础上,有序地发展第

二和第三支柱积累型养老金。在政策选择上,应在

做实基本养老保险缴费基数的基础上,矫正第一支

柱过高的政策性费率,引导和激励用人单位和个人

参与自愿性的第二支柱职业养老金和第三支柱个人

养老金,这才是激励机制需要发挥作用的领域。
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StudyontheIncentiveandConstraintMechanismof
ChinasBasicPensionInsuranceforUrbanEmployees

SHIWenkai,DONGKeyong

【Abstract】Duringthetransitionfromaplannedeconomytoasocialistmarketeconomy,China
introducedindividualaccountsandestablishedabasicpensioninsurancesystemforemployeesthat
combinessocialpoolingwithindividualaccounts.Thepursuitofincentivesandefficiencyisthecore
conceptofthisdecision.Intheory,theincentivemechanismforbasicpensioninsuranceismainlya-
chievedthroughinstitutionalstructureandoperationalmechanisms.Theincentiveintensityofthe
currentsystemisalreadyhighenoughandtheincentivewidthiswideenough,butmorethan20
yearsofpracticehaveproventhattheincentiveeffectofthesystemhasnotbeendemonstrated,and
theconstraintforceisclearlyinsufficient.Thisisnotonlyrelatedtothesubjectivereasonsofindi-
vidualrationalitybutalsodeeplyinfluencedbytheobjectiveconditionsofChinaseconomicand
socialdevelopmentstage.Frominternationalexperience,whenpublicpensionfundsareincrisis,a-
bandoningparameterreformplansandchoosingprivatizationmayseemlikeashortcut,butinreal-
ity,itisawrongpath.Incentivesarenottheonlygoal,oreventhemaingoal,ofthedevelopment
ofthebasicpensioninsurancesystem.Theincentiveeffectthatindividualaccountscanachievecanalsobe
achievedthroughsocialinsurance,andthekeyliesininstitutionaldesignratherthaninstitutionalmodels.Due
tothefactthatstrengtheningincentivesinevitablyunderminesfairness,amandatorysocialinsurancesystem
shouldnotoverlyemphasizeincentivemechanisms,butshouldprioritizeconstraintmechanismsthatreflect
legalobligations.FromapracticalperspectiveinChina,thetrendfactorsofpopulationageing,historicalfactors
ofintroducingindividualaccounts,andinstitutionalfactorswithinsufficientparameterconstraintsjointlyleadto
financialunsustainablerisksintheoperationofthesystem,andalsoresultinanimbalanceinthestructureof
themulti-pillarpensionsystem.TheprominentproblemofChinasbasicpensioninsurancesystemisnotinsuf-
ficientincentivesbutinsufficientconstraints.Thetoolsforparameterreformarefarfromexhausted,anditis
notadvisabletousethenameof“incentives”toexpandthesizeofindividualaccounts.Intermsofreformsug-
gestions,thebasicpensioninsurancesystemshouldseparatesocialpoolingandindividualaccountsandreturn
tothepay-as-you-gomodel;Strengthenlegalobligationsandconstraintmechanisms,andachievemoderatein-
centivefunctionsbyimprovingthepensioncalculationmethods;Onthebasisofimprovingthebasicpensionin-
surancesystem,wewillorderlydevelopvoluntarycumulativepensionplans.

【Keywords】BasicPensionInsurance,IndividualAccount,CombiningSocialPoolingwithIn-
dividualAccounts,IncentiveMechanism,ConstraintMechanism


