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①　显性失衡:制度覆盖面窄,部分国民被迫游离于基本养老保障制度保障之外;同属在岗职工,但参加不同的基本养老保障制度.

②　隐性失衡:制度全覆盖但未实现人群全覆盖且群体间、区域间在保障水平、保障项目、基金收支、制度抚养比等方面差距较大.
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摘　要　社会主要矛盾的转化对基本养老保障制度的发展提出了新要求,同时也为其

改革指明了新方向,即着力建构适度平衡的基本养老保障制度,增强民众的安全感、获得感

与幸福感.制度全覆盖及“双轨制”并轨运行后,我国基本养老保障领域的隐性失衡集中体

现在两个方面:群体间基本养老保障待遇与地区间基金收支规模失衡发展及逐年加剧的态

势.作为一种十分重要的民生制度安排,新时代基本养老保障制度改革只有在迎合社会主

要矛盾转向的基础上,精准识别隐性失衡点进而牢牢锁定改革突破口,把握改革契机,选准

改革路径方可保障改革成效.
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党的十九大报告指出我国社会主要矛盾已转化为人民日益增长的美好生活需要和不平衡不充分

的发展之间的矛盾.低层级的“数量短缺型”向较高层级的“优质不足型”供需矛盾的转变,是判断中

国特色社会主义进入新时代的重要科学依据[１].新时代必定是社会政策更加公平,民生福祉更加充

分,人民生活更加美好的新时代.社会主要矛盾的转化及新时代的典型特征必然引领社会制度的变

革,而变革的方向则在于紧紧围绕民生需求,完善公共服务体系,提供质量更高、数量更多、品类更全

的公共物品和公共服务[２].作为一种公平优先、兼顾效率的社会制度安排,社会保障是一项与民众利

益息息相关、需求广泛的准公共物品,其改革围绕的靶心也必然是社会主要矛盾的指向.社会养老保

障作为我国社会保障制度最重要的组成部分之一,其改革的取向自然要契合社会主要矛盾的转化,要
切合新时代的特征,即着力建构适度平衡的保障项目、保障层次与保障水平,迎合民众对美好生活的

向往.
“平衡”汉语字典的解释为:对立的两个面、相关的几个方面在数量或质量上均等或大致均等,相

反,“失衡”则意味着数量上、质量上的差距.长期以来,因身份、地域等因素的不同,国民所拥有的社

会养老保障权利、享有的社会养老保障水平迥异,我国社会养老保障制度走过了一条从显性失衡① 到

隐性失衡② 之路,两段道路的分界线则为基本养老保险制度的全覆盖与“双轨制”的并轨运行.如果

说制度全覆盖与并轨运行前是显性失衡,那么,制度全覆盖与并轨运行后则属典型的隐性失衡.制度

的全覆盖与“双轨制”的并轨并未从根本上实现人人适度均衡的享有基本养老保障权利的目标,区域

间、群体间基本养老保障权益失衡的格局仍未突破,省际基本养老保险基金收支失衡的矛盾仍然尖

锐,这种权益的失衡与基金收支的失衡系本文研究的中心问题.文章拟先行介绍基本养老保障制度
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显性失衡到隐性失衡的历程与隐性失衡的表现,继而围绕“隐性失衡点”,本着先易后难的思路探究改

革的契机与路径.

　　一、基本养老保障制度从显性失衡到隐性失衡

　　１９５１年２月,政务院转发了劳动部和中华全国总工会制订的«劳动保险条例»,１９５３年修订了«劳
动保险条例»,建立并扩大了退休工人和职员的范围;１９５５年１２月,国务院发布了«国家机关工作人

员退休处理暂行办法»«国家机关工作人员退职处理暂行办法»,上述“条例”“办法”为城镇企业职工、
国家公职人员(包括政府机关、事业单位工作人员)建立了基本养老保障制度[３].建国初期,我国对具

有城镇户籍的劳动年龄段人口实行分配工作制,把工作岗位与基本养老保障捆绑在一起,实现了城镇

各类适龄就业人口基本养老保障的制度全覆盖.而广大农村地区并未同步建立起基本养老保障制

度,取而代之的是农村五保供养与人民公社保障制度,这种供养与公社制度所提供的老年保障并非真

正意义上的社会养老保障,而是一种具有集体保障功能的社会救助制度[４].２０世纪８０年代,为解决

家庭联产承包责任制与计划生育政策实施所产生的集体保障、家庭保障能力弱化问题,由民政部牵头

探索建立农村养老保障制度(也即“老农保”),并于１９９１年颁布了«县级农村社会养老保险基本方

案»,１９９２年在全国有条件的地方推广实施,１９９３年建立起农村社会养老保险管理机构,“老农保”制
度在全国范围内铺开.２０世纪末,东南亚经济危机爆发,我国经济下行压力加大,面对复杂的国内外

经济形势,这种资金来源渠道狭窄、保障水平极低的“老农保”制度难以为继[５].缺乏国家财政支持,
以自我储蓄为核心的昙花一现的“老农保”制度并非真正意义上的社会保障,广大农村地区仍基本处

于基本养老保障的“真空”地带.２００９年,国务院下发了«关于开展新型农村社会养老保险试点的指

导意见»(简称“新农保”),这种具有财政直接支持的新型农村社会养老保障属于真正意义上的基本养

老保障制度.
２０世纪８０年代,国有企业改革拉开了大幕,部分在岗职工“沦为”城镇居民,城镇下岗、失业人员

与新成长且未实现就业的城镇劳动力被排除在与工作岗位相捆绑的基本养老保障制度之外.２０１１
年７月,国务院启动了城镇居民社会养老保险的试点(简称“城居保”)工作,把长期不符合城镇职工基

本养老保险制度参保条件的城镇非从业居民纳入基本养老保障体系.
可以说在“新农保”和“城居保”实施前,我国广大农民、城镇非从业人员与非正规就业群体长期游

离于基本养老保障体系之外,这种城乡之间,职业与非职业、正规就业与非正规就业群体之间的养老

保障系有无之别而非保障待遇高低的差异,呈现出显性失衡的特征.伴随着“新农保”“城居保”的独

立实施与合并运行,我国城镇与农村、职业与非职业、正规就业与非正规就业适龄人员均有与之相对

应的基本养老保障制度,也即在制度上实现了全覆盖,以“你有我无”为特征的显性失衡问题成为了历

史.体制内外基本养老保险制度的整合打破了“你 A我B”的制度格局,进一步弱化了显性失衡的表

征,但城乡、群体、地区之间在保障水平、保障项目、基金收支、制度抚养比等方面仍存在着非适度均衡

的问题.这种非适度均衡与制度全覆盖与“并轨”运行前的显性失衡比较属隐性失衡.其基本特征由

“你有我无”“你 A我B”的制度布局演绎为“你高我低”“你强我弱”的制度安排.
这种城乡间、群体间、区域间隐性失衡发展的基本养老保障制度格局弱化了民众的安全感、获得

感与幸福感,减缓了民众奔向美好生活的节奏.新时代的民生诉求、全面小康的宏伟蓝图是基本养老

保障制度改革的主动力,依据隐性失衡的表现,确定改革方向、把握改革契机、选准改革路径是保障改

革成效的关键.

　　二、基本养老保障制度隐性失衡的表现

　　当前,我国基本养老保障制度隐性失衡集中表现在如下几个方面:城镇职工与城乡居民基本养老

金标准的悬殊与保障支柱的不对等①;并轨后,体制内外工作人员持续不平衡发展的基本养老保障制
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① 城镇企业退休人员基本养老金与城乡居民基本养老金差距在２０倍左右,机关事业单位退休人员基本养老金与城乡居民基本养

老金差距更大;从制度上已为城镇各类职工建立起基本养老保障、企业年金(职业年金)、个人储蓄型养老保障等多支柱养老保障

体系,而城乡居民尚处于单支柱(基本养老保障)保障阶段.
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度,以隐性失衡的方式延续着并轨前显性失衡的格局;区域间基本养老保险基金收支不平衡,制度抚

养比、保障水平失衡的矛盾仍十分突出.

１．城镇职工与城乡居民基本养老保障制度的隐性失衡

“新农保”“城居保”的相继启动,标志着自２０世纪８０年代起,城乡经济体制改革后的三十多年,
以城镇正规就业群体专属权利为特征的基本养老保险制度成为历史,是我国社会养老保险事业的巨

大进步.城乡居民基本养老保险制度的整合及机关事业单位养老保险制度的改革,实现了城镇各类

职工、适龄城乡居民基本养老保险的全覆盖,从制度上解决了形式普惠的问题,但是,城镇职工与城乡

居民间基本养老保障制度隐性失衡的矛盾仍较为突出.
(１)基本养老保险金水平失衡.２０１７年５月,人力资源和社会保障部发布数据,２０１６年全国企业

退休人员月人均基本养老金２３６２元[６].２０１７、２０１８年继续总体调增５．５％和５．０％,经测算,现行企

业退休人员月人均基本养老金超过２６００元,可以满足企退人员的基本生活需求.尽管国家未曾主

动公开机关事业单位工作人员基本退休(养老保险)待遇,但远高于企业退休人员基本养老金水平是

毋庸置疑的客观事实.杨翠迎测度发现１９９９年政府机关、事业单位的月平均养老金分别是企业的

１．４６倍和１．４７倍,２０００—２００４年,体制内外养老待遇逐年扩大,２００４年待遇差达到顶峰,时年政府机

关、事业单位月平均养老金水平分别是企业的１．８３倍和１．７３倍[７].２００５年起,国家将企业退休人员

基本养老金纳入正常调整机制,机关事业单位退休职工与企业退休人员基本养老金待遇差有所缩小,

２０１３年政府机关、事业单位月平均养老金水平分别是企业的１．３６倍和１．３８倍[７].截至２０１７年底,
城乡居民基本养老保险金月人均水平为１２５元[８],仅依靠基本养老金收入,难以保障最基本的生存需

求.２０１６年３月,中国人民大学发布的«中国老年社会跟踪调查(CLASS)»报告显示,尽管有７０．７９％
的农村老年人领取基本养老金,但依靠养老金生活的老年人比例仅为１７．２２％.当前,城乡居民月基

本养老金与城镇企业职工月基本养老金相比差距在２０倍左右,与机关事业单位工作人员基本养老金

相比则落差更大,并呈持续加剧的态势[９].
(２)待遇调整机制、调增频度失衡.«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)确立了城镇企业退休人员基本养老金的正常调整机制,待遇调增具有规律性、主动性.
截至２０１８年初,企业退休人员基本养老金已实现１４年连涨,年均增幅近１０％,其中２００６年涨幅高

达２３．７％.２０１７年以前,机关事业单位工作人员退休待遇与体制内在职职工工资增长挂钩,从制度

上保障了退休职工同步分享经济社会发展的成果.伴随着基本养老保险制度的并轨运行,２０１７年机

关事业单位退休职工与企业退休人员基本养老金实行同口径增长,增幅分别为５．５％和５．０％.无论

是“新农保”“城居保”还是城乡居民基本养老保险,２０１８年之前,政策规定的调整机制均是适时调整

而非正常调整,城乡居民基本养老金调整具有很大的随意性、被动性.“新农保”“城居保”基础养老金

分别由２００９年、２０１１年政策启动时的每人每月５５元调整至２０１４年的７０元.２０１５—２０１７年,农民、
城镇居民基本养老保险基础养老金连续三年零增长.从政策启动时算起,上述两类非职业群体基本

养老保险基础养老金在５５元/月的低水平基础上,调增至２０１８年的８８元/月,分别历时９年和７年,
年均增值额为３．６元和４．７元,远低于城镇各类职业群体基本养老金年均超百元的增长额.

(３)政策叠加,基本养老保障待遇将愈加失衡.如上所述,现行基本养老保险待遇的三级格局为:
机关事业单位退休职工＞企业退休人员＞城乡居民.逐步缩小上述三类人群基本养老保险待遇差的

政策视角在于从制度上保障三类人群基本养老金年均增长的绝对值呈逆向排列,即机关事业单位退

休职工＜企业退休人员＜城乡居民.体制内外基本养老保险制度并轨运行后,２０１７年度首次实行同

口径调增,但体制内高于体制外０．５个百分点.鉴于体制内外基本养老金基数的差距,即使同口径、
同比例调增,两类人群的待遇差亦将呈扩大化趋势.２０１８年国家从制度上保障了城乡居民基础养老

金的正常调整机制,并迎来首次最大额度增长,由７０元提升至８８元,涨幅高达２５．７％.由于城镇职

工与城乡居民过于悬殊的基本养老金基数,即使城乡居民基础养老金年调增幅度保持２５．７％的比率

２３１
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不变,经测算,需要历经１４年城乡居民基础养老金方可达到２０００元/月①.此外,城镇职工尤其是体

制内职工已建立起并逐步做实多支柱的社会养老保障体系,而城乡居民的社会养老保障不仅制度单

一,而且标准极低.受政策叠加效应影响,据现行政策导向,上述三类群体的基本养老保障水平将愈

加失衡.

２．体制内外基本养老保障制度的隐性失衡

基本养老保险制度“并轨”运行后,机关事业单位工作人员与企业职工执行相同的参保缴费政策

与基本养老金计发办法,退休后基本养老金水平与在职时缴费基数、缴费年限(含视同缴费年限)呈正

相关关系,即缴费基数越高,缴费年限越长则基本养老金标准越高.多重因素致使缴费基数、累计缴

费年限的非对等及补充养老保险制度的失衡发展,体制内外职工基本养老保障的实质待遇差仍将持

续存在.
(１)缴费基数内高外低.机关事业单位人事管理制度相对规范,单位承担的基本养老保险费一般

来自公共财政,尤其是全额财政拨款的单位对人力成本并不敏感,因而缴费基数较实;而企业尤其是

中小民营企业,出于控制人工成本,提升利润率与竞争力等因素的考量,惯于低报缴费基数.２００２—

２００３年的审计结果表明企业缴纳社会保险的违规率高达６１％,其中７０％属于低报、瞒报社会保险费

的行为[１０].中国劳动保障报数据显示,２０１６年７４．８９％的企业未按职工工资据实核定缴费基数,其
中３６．０６％的企业仅按统筹地区上一年度在岗职工平均工资的６０％申报缴费基数[１１].我国体制外用

工,劳资双方力量长期不对等,与资方相比,劳方长期处于弱势地位,民企不仅工会组建率低,而且组

织力量薄弱,部分地方政府处于地区利益考量,默许了企业低报缴费基数的违法、违规行为.如此,机
关事业单位基本养老保险缴费基数普遍高于民营企业.

(２)缴费年限内长外短.并轨前,体制内工作年限为视同缴费年限并作为计发过渡性养老金的重

要依据.并轨运行未从根本上动摇体制内工作人员人事关系的稳定性,体制内调动不影响正常缴费

与基本养老金权益.而企业尤其是中小民企的劳动关系稳定性差,相对频繁的工作转换是体制外用

工的常态,摩擦性失业现象在所难免.失业期间继续缴纳职工基本养老保险费既无政策支持,亦缺乏

工资性收入保障.据现行基本养老金计发办法,中断缴费必然降低基本养老金计发权益,从而拉大体

制内外养老金差距,据杨超等测算,累计缴费３５年和１５年相比,养老替代率最高相差２５％[１２].所

以,从完整的职业生涯周期看,体制内外工作人员缴费年限非对等,总体上,体制内职工的养老金权益

年限长于体制外工作人员.
(３)补充保险内实外虚.具有强制性、财政福利性特点的职业年金,费用由双方共担,单位承担工

资总额的８％,个人负担缴费工资的４％,单位与个人缴费率缺乏弹性,具有基数实、比率高、覆盖广的

特点.２００４年实施的«企业年金试行办法»,实行自愿参加的原则,费用由企业和职工共同承担,双方

缴费可以小于或等于政策规定的上限,缴费率富有弹性.２０１５年,企业年金累计缴费额９５２６亿元,
单位参加数与职工参与数分别为７．５５万和２３１６万,单位与职工参与率分别为０．３５％和５．７３％,且

３/４的企业年金缴费额来自能源、供电、金融等国有企业,中小民营企业占比极低[１３].２０１６年底,企
业年金累计结存１１０７５亿元,较２０１５年的９５２６亿元增长了１６．２６％,分别低于２０１３年的２５．１８％、

２０１４年的２７．４１％和２０１５年２３．８９％的增长率,年增长率连创新低,企业年金规模扩张速度进一步降

低[１４],与职业年金基数实、费率高、覆盖广的特征形成鲜明的反差.

３．地区间基本养老保障制度的隐性失衡

随着省级统筹目标的逐步完成,基本养老保险已基本实现省内自平衡,基金在省域范围内互助互

济,参保缴费、待遇计发办法在省级行政区达成了统一,省级范围内不平衡的问题基本得到了化解.
现行基本养老保险制度地区间的主要矛盾集中体现为省际制度负担能力及财务状况的失衡.此外,
省际基本养老金水平差距明显.
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① 截至２０１７年底,城乡居民基础养老金、个人账户养老金占基本养老金的比例分别为９０．４％、９．６％,个人账户养老金占基本养老金

的比例较低,据现行个人账户份额测度,历经１４年,城乡居民基本养老金约２２００元/月.
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(１)制度抚养比的省际失衡.落后地区青壮年劳动力的持续外流,逐年拉大了发达与欠发达地区

基本养老保险制度的抚养比.全国老年抚养比的均值从制度初创时期的５∶１下降至２０１６年的

２．７５∶１,其中,青壮年人口聚集的广东省为９∶１,养老负担较轻[１５].而历史包袱较重的东北老工业

基地及内蒙古、新疆兵团、甘肃等青壮年人口净流出的省份,供款人数少,待遇领取人口占比高,制度

存续压力大.２０１６年黑龙江省的抚养比低于１．３∶１,不仅当期收不抵支,而且累计结余已穿底,基本

养老保险制度的可持续性面临巨大挑战[１６].２０１０—２０１５年,全国３２个省级行政区(含新疆兵团)职
工基本养老保险制度赡养率标准差由１２．２４％升至１３．８２％,排在最高位的５个省份制度赡养率平均

值与最低位的５个省份制度赡养率平均值之差由３８．３４％升至４０．９９％,省际职工基本养老保险制度

负担呈逐年拉大态势[１７].
(２)基金收支状况的省际失衡.２０１０—２０１５年,全国３２个省级行政区(含新疆兵团)职工基本养

老保险基金当期结余、累计结余、支付能力差距进一步拉大.在此期间,各省份支付月数标准差从

９．９５升至１０．５３,标准差系数从０．５６升至０．６５[１７].２０１３年,城镇职工基本养老保险基金当期收不抵

支的省份仅有黑龙江,２０１４年当期收不抵支的省(区)增至２个,为黑龙江和宁夏,２０１５年当期收不抵

支的省(区)猛增至７个,分别是黑龙江、西藏、辽宁、河北、吉林、陕西和青海[１８].广东、北京、江苏、山
东、浙江等东部省域基金收入大于支出,基金累计结余占全国职工基本养老保险基金结余额的

４８．８％,其中广东省累计结余为７２５８亿元,约占全国累计结余额的２０％[１９].中国社科院世界社保研

究中心«中国养老金精算报告２０１８－２０２２»预测:省际基金收支失衡格局将持续恶化,２０１８—２０２２年

收不抵支省份将增加至１３或１４个,东部省份基金积累规模将持续加大,而东北、西北地区省份基金

压力将持续增大.
(３)养老金水平的省际失衡.２０１８年城乡居民基本养老保险基础养老金前五位的省级行政区分

别为上海、北京、天津、海南和青海,前五位省级行政区基础养老金的均值为４５７．６元/月,是后五位省

份(黑龙江等１３个省)的４．６８倍;处于最高位的上海与处于最低位的黑龙江相比,前者月基础养老金

是后者的１０．３３倍.２０１８年较２０１７年增幅,排在后５位省级行政区远高于前５位,说明城乡居民基

本养老保险基础养老金的地区差异呈缩小态势(见表１).
表１　２０１７－２０１８年城乡居民基本养老保险月基础养老金全国前五位、后五位概况

前五位
省(市)

基础养老金/(元/月)

２０１７年 ２０１８年
增幅/％

后五位
省份

基础养老金/(元/月)

２０１７年 ２０１８年
增幅/％

上海 ８５０ ９３０ ９．４１ 黑龙江 ８０ ９０ １２．５０

北京 ６１０ ７１０ １６．３９ 贵州、四川 ７０~７５ ９３ ３２．８６

天津 ２７７ ２９５ ６．５０ 河南 ８０ ９８ ２２．５０

海南 １４５ １７８ ２２．７６

山西、湖北、
吉林、陕西、
湖南、云南、
甘肃

７０~８５ １０３ ２１．１８~４７．１４

青海 １５５ １７５ １２．９０ 安徽、江西 ７０~８０ １０５ ３１．２５~５０．００

TOP５均值 ４０７．４ ４５７．６ １３．５９ Bottom５均值 ７８．４６ ９７．８ ２４．６５

　注:１．数据直接或间接来源于各省级政府所属人社厅(局)官网;２．此表以２０１８年最新数值作为排名的依据;３．数据为省级行政区最

低标准,省级范围区内各市(区)基础养老金月标准并非完全一致;４．２０１８年其他省级行政区月基础养老金最低标准在１０８~

１７０元/月之间;５．月基础养老金为当年调增后的最新(高)标准养老金;６．２０１７年贵州７０元/月、四川７５元/月、山西８０元/月、

湖北７０元/月、吉林８０元/月、陕西８０元/月、湖南８５元/月、云南８５元/月、甘肃８５元/月、安徽７０元/月、江西８０元/月.

　　２０１７和２０１８年,企业退休人员基本养老金前五位的省(直辖市/自治区)分别为西藏、上海、北
京、青海与浙江,后五位的是安徽、广西、海南、湖南与吉林.２０１７年前五位省级行政区企退人员基本

养老金的均值是后五位的１．５８倍,２０１８年基本维持着２０１７年的差距.２０１７年前五位省级行政区企

退人员基本养老金的绝对值高于后五位１３５２．２元/月,２０１８年扩大至１４１５．８元/月.以２０１７年为

例,处于最高位的西藏比最末位的吉林基本养老金高１９１８元/月(见表２).

４３１



第６期 陈起风 等:从社会主要矛盾转化看基本养老保障制度改革:契机与路径 　

表２　２０１７－２０１８年企业退休人员基本养老金全国前五位、后五位概况

前五位省
(市\自治区)

基础养老金/(元/月)

２０１７年 ２０１８年
增幅/％

后五位
省份

基础养老金/(元/月)

２０１７年 ２０１８年
增幅/％

西藏 ４１４３ ４３５０ ５．００ 安徽 ２３９４ ２５３１ ５．７２
上海 ３７９９ ４０１２ ５．６０ 广西 ２３３６ ２４６４ ５．４８
北京 ３７７０ ３９５９ ５．０１ 海南 ２３１１ ２４５１ ６．０６
青海 ３４３６ ３６３６ ５．８２ 湖南 ２３１１ ２４４２ ５．６７
浙江 ３１９０ ３３６５ ５．５０ 吉林 ２２２５ ２３５５ ５．８４
Top５均值 ３６６７．６ ３８６４．４ ５．３８ Bottom５均值 ２３１５．４ ２４４８．６ ５．７５４

　注:１．数据直接或间接来源于各省级政府所属人社厅(局)官网;２．因２０１８年西藏自治区调整方案尚未公布,以人社部发〔２０１８〕１８
号确定的最低调整标准(５％)核定西藏自治区本年度的基本养老金;３．数据为以省级行政区为统计单位,取平均值;４．其他省

级行政区２０１８年月基本养老金在２５３４~３１４５元之间．

　　三、基本养老保障制度改革的契机与路径

　　社会主要矛盾的转化及基本养老保障制度长期不平衡发展的制度格局共同决定了我国城镇职工

与城乡居民基本养老保障制度适度平衡发展的改革方向,满足民众对美好老年生活的期许,增进国民

老年福祉.待遇调整机制,做实缴费基数,省际基金收支失衡,群体、地区间待遇差,累计缴费年限非

对等,补充保险虚与实及制度抚养比落差既是引致我国基本养老保障制度失衡发展的关键要素也是

适度平衡发展的基本养老保障制度改革所必须攻克的堡垒.改革成效的高低不仅取决于当权者对基

本养老保障制度失衡发展引致要素判别的精准度,也在于决策者是否秉持先易后难的改革思路,能否

把握好改革契机、选准改革路径.笔者认为:适度平衡发展的基本养老保障制度改革务必处理好“近
道”(近期任务)与“远道”(远期目标)的关系,近远结合、先易后难方可达成最终目标(见图１).

图１　基本养老保障制度改革的路径衔接

　　１．选准“近道”,把握契机

社会养老保险制度具有权利、义务基本对应的特点,城乡居民与城镇职工基本养老保险待遇差既

有供款额度上的因由,也受待遇调整机制不统一、财政投入不均衡等因素的影响;“并轨”运行后,体制

内外在职人员缴费基数不均衡将直接导致企退人员与机关事业单位退休职工基本养老待遇的持续失

衡;省际基本养老保险基金收支失衡的问题不仅导致了地区间企业职工基本养老金的悬殊,也引致了

地域间企业社保负担畸轻畸重的困境.上述待遇调整机制的非统一、缴费基数的落差、省际基金收支

失衡的问题已成为新时代我国基本养老保障制度改革必须快速攻关的重要课题.本着先易后难的原

则,笔者认为:切实落实好２０１８年国家出台的社保新政是基本养老保障制度改革的时代契机,也是适

度平衡基本养老保障制度改革的“近道”.
(１)以“四个机制”的建立与完善为契机,缩小职工与居民养老待遇差距.２０１８年３月底,人社

部、财政部印发了«关于建立城乡居民基本养老保险待遇确定和基础养老金正常调整机制的指导意

见»(以下简称«指导意见»),通过建立和完善四个机制,即:待遇确定机制、基础养老金正常调整机制、
个人缴费档次标准调整机制及缴费标准补贴调整机制,着力提高城乡居民基本养老保险待遇.基础

养老金“适时调整”变革为“正常调整”,从制度上保障了城乡居民与城镇各类职工基本养老保险基础

养老金调整频度的一致性,给予了参保主体稳定的老年待遇年度调增预期,有助于城乡居民同步分享

经济社会发展的成果.«指导意见»为稳步提高城乡居民基本养老保险待遇提供了制度通道与现实的
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可能性,鉴于职业、非职业群体调增口径①的差异,笔者认为城乡居民基础养老金年增长幅度应远高

于企退人员及机关事业单位退休职工基本养老金增幅方可逐步缩小职业与非职业群体基本养老待遇

差距.
(２)以社会保险费征收主体变革为契机,缓解体制内外养老待遇失衡的格局.２０１８年３月,中共

中央印发«深化党和国家机构改革方案»,确立了新型的国税地税征管体制,决定将社会保险费交由税

务部门统一征收.同年７月,中办、国办印发«国税地税征管体制改革»,要求先行合并国税地税相关

机构再接手社会保险费征管职责,明确从２０１９年１月１日起,将社会保险费收支业务交由税务部门

管理.在人社部门征收社会保险费的阶段,主观上出于招商引资、财政收入、就业等地方利益的考量,
客观上囿于所掌握的各类企业经营信息的片面与失真,社会保险费基不实属普遍现象.费基不实既

损害了体制外参保人的社会保险权益,又拉升了社会保险的名义缴费率.社会保险费征收主体的变

革将弱化地方政府对征管的影响力,与人社系统相比,税务部门掌握着更为充分的企业运营信息,征
收主体的变更既有利于规避漏保行为,也有助于做实税基,更有助于保障体制外职工的基本养老保险

权益,缩小体制内外职工供款差异与基本养老保险待遇实质差距,促进更加平衡的基本养老保险制度

建设.做实税基并不意味着加重企业社会保险负担[２０],税基的做实为降低虚高的社会养老保险名义

税率提供了可能.税基实了,名义缴费率低了,体制内外基本养老保险待遇差自然就缩小了.
(３)以中央调剂金政策的实施为契机,弱化区域间基金失衡的矛盾.２０１８年６月,国务院印发了

«关于建立企业职工基本养老保险基金中央调剂制度的通知»,２０１８年７月１日起实施.作为基本养

老保险全国统筹的过渡性措施,中央调剂基金仅对收支矛盾过大、依靠地方财政难以弥合基本养老金

收支缺口的省级政府进行补充和支持.较基础养老金全国统筹而言,中央调剂金制度推行的阻力小、
易操作,符合先易后难的改革惯例.中央调剂金制度的实施将弱化城镇职工基本养老保险区域间基

金收支、待遇不平衡发展的矛盾,给基金收不抵支地区的退休职工提供更为安全、稳定的老年收入保

障.针对地区间经济发展不平衡,社会养老历史负担差异大,供款与待遇领取人数比例不均衡等现实

问题,中央调剂金制度可以在短时间内有效化解省际养老负担畸轻畸重,基金结余失衡的突出矛盾,
展现出社会保险互助互济的基本特质.

２．对接“远道”,循序渐进

定准方向、先易后难、循序渐进符合中国实际与渐进式社会政策改革惯例.与待遇调整机制、做
实缴费基数、地区间基金收支失衡问题的改革相比,累计缴费年限非对等、补充保险虚实不一、制度抚

养比差异等问题的改革难度更大,过程可能更艰辛,笔者建议将其作为适度平衡发展的基本养老保障

制度改革的“远道”,待“近道”改革成效已凸显,改革进程已完成时再作为重点工作予以强化,并从政

策上保障“近道”与“远道”的紧密衔接.
(１)差别化人口政策,均衡地区发展,调适区域抚养比差距.在制度抚养比较低的地区,先行试点

放开计划生育政策,优化人口年龄结构,提高参保、缴费人群占总人口的比例.地区经济、社会发展,
公共服务供给能力与水平等因素的差距造就了就业机会、收入水平、发展空间与生活质量的悬殊,青
壮年人口多年持续、大量而集中地流向长三角、珠三角等发达地区,区域间退休人口与劳动年龄段人

口之比长期失衡发展,地区间老年抚养比逐年拉大.发达、欠发达区域优势互补、对接帮扶,先富引领

后富,区域经济、社会协同发展是弱化欠发达地区青壮年人口外流动力乃至引领人才回流的战略举

措,是调适地区间制度抚养比失衡态势的长效机制,有助于弱化省域养老负担畸轻畸重的格局.
(２)优化加入机制,做实企业年金,降低第二支柱待遇差距.人社部、财政部在２００４年«企业年金

试行办法»的基础上,于２０１７年１２月联合印发了«企业年金办法»,“新办法”于２０１８年２月１日起实
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① «指导意见»实施后,职业与非职业群体的基本养老金＝基础养老金＋个人账户养老金＋过渡性养老金(部分人群),基本养老金

的统计口径显然大于基础养老金,而职业群体养老金的年度调增口径为基本养老金,非职业群体的调增口径是基础养老金.
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行.无论是“老办法”还是“新办法”,加入的原则均是“选择加入①”,这种基于纯自愿基础上的“选择

加入”机制是其覆盖面狭窄的重要因素之一.由此,笔者建议及时、适度降低第一支柱养老保障负担,
为企业年金的发展留有空间和余地,同时,将企业年金的“选择加入”机制改革为“自动加入②”机制,
同时保留企业退出的权利.如此,将有效弱化企业年金的自愿性质,推动体制内外补充养老保障待遇

的适度均衡发展.企业年金具有单位福利性,加入企业年金,协商确定较高的缴费比例,一是需要参

保单位具备筹资能力,二是劳资双方具有参保意愿.在税费负担较重的现实背景下,做实企业年金,
降低企业年金与职业年金待遇差距可能需要较长的探索过程,系适度平衡发展的基本养老保障制度

的“远道”.
(３)完善人力市场,鼓励中、长期雇佣,缩短供款年限差距.政府牵头,通过公共政策激发市场主

体创新创业活力,引导各类企业、组织开发更多、质量更高的就业岗位;立项建设人力资源大数据信息

共享平台,准确掌握地区间对不同专业、工种,不同年龄段,不同层次人才需求的动态变化情况,以此

作为引导人才合理流动及完善人力资源开发与培训工作方案的重要依据.通过优化财税与社会保障

政策、劳动合同制度鼓励各类企业对员工的中、长期雇佣,加大随意解除与员工劳动合同的经济成本,
保障劳动关系的相对稳定性.新时代,政府在劳动关系的处理上要改变过去“一边倒”的方式,站在中

立的角度协调劳动关系,建构相对稳定的用工关系,保证企业职工参保缴费的稳定性、连续性,从而缩

短体制内外供款年限的差距.
(４)创新激励机制,引导较高档次缴费,缩小养老待遇差距.人社部官网数据显示:截至２０１７年

１２月底,城乡居民基本养老保险月人均基本养老金１２５元,其中具有普惠性的基础养老金为１１３元,
以效率为特征的个人账户养老金占基本养老金的比例仅为９．６％,实践证明缴费激励政策的执行效果

较差,多数城乡居民选择最低档次缴费.青壮年劳动力是城乡居民中创造财富的主力,理应成为城乡

居民基本养老保险参保缴费的主体力量,调研发现该群体参保缴费的动力明显弱于中老年居民,“逆
向选择”现象显现于城乡居民基本养老保险领域.较城镇职工而言,城乡居民的总体收入偏低且较为

短视,而基本养老保险从参保缴费到待遇领取的周期较长,一般至少为１５年,缴费激励机制的设计应

聚焦于向“短期见效”的领域发力.由此建议:一是强化多缴多得、稳定长缴多得的激励机制,近年新

增财政投入的大部分用于“入口”补贴,对城乡居民年度缴费采取阶梯型方式配套补贴,选择较高缴费

档次的多补贴,反之,少补贴,把个人缴费与财政补贴数额分别打入纸质版个人账户存折,让城乡居民

直接感受到多缴多得的益处;二是结合城乡居民收入及增长情况,合理设置缴费档次,根据年龄段,分
别赋予不同的选择权限,从制度上限制青壮年劳动力选择最低缴费档次.从财政配套激励与限制缴

费选择权限两个方面入手,逐步缩小职业与非职业群体养老待遇差距.

　　四、结　语

　　当前我国不平衡发展的基本养老保障制度主要体现在城镇职工与城乡居民,体制内外工作人员

及不同地域之间.社会主要矛盾的转化为新时代基本养老保障制度的改革指明了方向:逐步缩小、稳
步提高不同群体基本养老保障待遇,让城乡居民、企业职工同比分享发展红利;坚决防范、有效遏制

地区制度抚养比、基金收支失衡逐年拉大的态势,避免欠发达地区、老工业基地基金深度穿底的风

险.为保障改革成效,在坚守改革方向的同时,要把握住改革的时代契机,拟订好改革的路径与配

套举措.
社会主要矛盾的转化与社会保障的结合渐成为学界关注、研究的热点,本文主要着眼于基本养老

保障制度改革的方向,介绍基本养老保障由显性失衡到隐性失衡的演绎过程,分析基本养老保障在群

７３１

①

②

制度默认状态是“假定不同意”,同时保留“选择加入”的权利,例如:我国的器官捐献制度.
制度默认状态是“假定同意”,同时保留“选择退出”的权利,例如:我国的城乡居民基本医疗保险制度.
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体间、区域间不平衡发展的表现,探讨基本养老保障制度改革的时代契机与路径选择.至于什么是平

衡,平衡与公平的区别如何辨析,群体间、区域间基本养老保障制度是否有必要秉持绝对平衡地发展,
有无适度失衡发展的合理性,“度”的标准如何确定等问题则是有待进一步研究的重要课题.
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