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    美国和拉美的社会保障各有特色，对中国社会保障制度建设而言，都有一些

可以借鉴的地方，尤其在“碎片化”整合与多轨制并轨的情况下，更有一些启发。

去年，郑秉文教授为此接受了中国经济网的专访，但这里始终没有发布。今天，

这里予以发布，以飨读者。 

养老金制度改革可借鉴美国和拉美经验 

“并轨”养老金 化解诸风险 

——访中国社科院世界社保研究中心主任郑秉文 

    记  者：由于历史原因，我国的养老金制度实行的是“多轨制”。据我所知，企业与公

务员养老金的差距在“多轨制”中并不是最大的。 

  郑秉文：是的，正如你说的，事实上我国的养老金制度大约由四、五个制度构成。有新

农保、城镇居民养老金制度、城镇职工养老保险制度、公务员养老保险制度、事业单位养老

保险制度。其实，养老金待遇水平相差较大的是城乡之间的差距。目前新农保规定的养老金

是每月 55 元，2012 年城镇企业职工养老金有 1900 元左右，是新农保的 30多倍，这个差距

远远大于企业职工制度与公务员的制度的差距，而后者比前者大约高出一倍左右。 

  记  者：为什么相差较大的城乡之间养老金的差距没有成为主要矛盾，而社会关注焦点

却集中在企业职工与公务员的“双轨制”上？ 

  郑秉文：我想这是几个方面原因的结果。一是农民有生产资料，而城镇工人没有生产资
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料，这是他们制度不同、养老金水平不同的主要原因之一；二是养老保险制度的原则是个人

要缴费，这是全世界的惯例，但目前新农保的养老因是完全来自财政转移支付，以此来体现

国家的惠农政策，我们之所以说新农保是继取消农业税之后的第二个惠农政策，原因就在于

此。可以说，它与取消农业税一样，都是农村开天辟地的惠农举措。正是基于上述这些原因，

新农保与城镇企业养老金的差距就没有成为一个社会焦点。而城镇职工养老制度与机关事业

单位之间的差别，其性质与城乡差别是不一样的，因为机关(和三分之一事业单位)不用缴费，

当养老金却高于企业，这一点是社会质疑的焦点，被诟病为社会不公平，所以，自然就成为

社保改革的突出事件了。 

  记  者：您认为，破解公共部门(机关事业单位)和私人部门(企业)养老金制度鸿沟的瓶

颈在哪里？ 

  郑秉文：城乡养老保险制度的差异性主要来自经济发展水平的巨大差距，而公共部门和

私人部门之间存在的差距主要来自几十年前国企改革的需要和摸着石头过河的特殊历史条

件。由于差距日益成为社会关注的焦点，逐渐引起政府的高度重视，所以才有了企业养老金

连续 9 年上调和 2008 年 2 月五省市事业单位改革试点等一系列改革举措。但众所周知，五

年来，五省市改革试点进展不畅，没有什么实质性进展，其根本原因是事业单位参加改革的

意愿低下，积极性不高，甚至存在抵触情绪。 

  我觉得，这个现实我们应该正视，不该回避。五省市试点受阻是正常的，因为事业单位

一旦参加改革，待遇水平就会降低将近一半，且目前城镇企业职工养老保险制度存在很多问

题，例如，激励性很差、便携性不好、正常待遇调整机制没有建立起来，透明性很差，等等，

所有这些，都是五省市事业单位改革受阻的根本原因。 

  记  者：那么，如何弥合公共部门(机关事业单位)和私人部门(企业)养老金制度的鸿

沟？缩小制度差别的改革路径是什么样的呢？ 

  郑秉文：要打消这些改革顾虑，就需要双管齐下：一方面要为事业单位建立职业年金制

度，前几天人社部和民政部联合下发了社会团体建立职业年金的文件，这是保证事业单位改

革之后待遇水平不降的主要办法；另一方面，要加紧改革步伐，积极改革城镇职工基本养老

保险制度，完善这个制度，事业单位参加改革也是倒逼这个制度深化改革的一个契机，其结

果，既可是企业职工受益，又可尽快促进机关事业单位改革，是一举多得的好事。 

  所以说，破解事业单位改革的瓶颈主要是两个，一是尽快完善企业年金制度，通过为事

业单位建立职业年金制度而倒逼企业年金制度改革，从税优政策到企业年金的制度机制等。

二是加快城镇职工制度的改革步伐。 
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  记  者：在事业单位改革方面，国外有什么有效经验值得我们借鉴的？ 

  郑秉文：大部分发达国家的公务员制度是独立的，有一定的特权。这样的历史持续了

100 多年，于是，改革也就持续了 100 多年。 

  改革路径主要有：第一是美国的渐进式改革。美国的基本养老保险制度初始阶段很小，

经过几十年的扩张，最终完成对全国各州公务员的全覆盖，最终全国建立了统一制度。这个

改革方式目前看适用于中国。 

  刚才我们用的词汇是机关事业单位“参加改革”，但美国的经历告诉我们，中国的城镇

职工养老保险制度——这个主体制度——还可以反过来逐渐延伸到机关事业单位。 

  第二是通过制度结构性改革来整合各个不同制度碎片使碎片化走向全国统一。最典型的

例子是 10 多个拉丁美洲国家在一、二十年前通过引入个人账户和改变制度结构将公务员统

一纳入改革进程中。全国一盘棋一个步调，基本没有特权阶层，没有例外，全国就成为一个

统一制度了。 

  拉美的休克疗法对中国也不失为一个改革路径，那就是，在第二轮改革中，在完善城镇

企业制度的方案中把事业单位和新农保都纳入进来，实现一揽子改革。 

  至于是采取美国的渐进式改革还是拉美的休克式疗法，这要取决于决策者的决心、精英

阶层的改革共识、舆论导向和互联网的舆论环境，等等，还要看决策部门的敢于担当的精神

和魄力。 

 

    原文链接： 

 

 

 

 

 

 

 

http://www.ce.cn/xwzx/gnsz/gdxw/201308/27/t20130827_24694917.shtml
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声 明： 

中国社会科学院调查与数据信息中心（简称“调查与数据信息中心”），英文为 The 

Information Center for Survey and Data of Chinese Academy of Social Sciences, 英

文缩写为 ICSD CASS, 成立于 2011 年 12 月，是由中国社会科学院建设和领导的规模化、

规范化调查、研究和咨询机构，是面向国内外各类政府部门、研究机构、高等院校、新闻媒

体、社会团体的综合性信息发布中心。 

中国社会科学院世界社保研究中心（简称“世界社保研究中心”），英文为 The Centre for 

International Social Security Studies at Chinese Academy of Social Sciences, 英文缩

写为 CISS CASS，成立于 2010 年 5 月，是中国社会科学院设立的一个院级非实体性学术

研究机构，旨在为中国社会保障的制度建设、政策制定、理论研究提供智力支持，努力成为

社会保障专业领域国内一流和国际知名的政策型和研究型智库。 

中国社会科学院社会保障实验室（简称“社会保障实验室”），英文为 The Social Security 

Laboratory at Chinese Academy of Social Sciences, 英文缩写为 SSL CASS，成立于

2012 年 5 月，是我院第一所院本级实验室。“社会保障实验室”依托我院现有社会保障研

究资源和人才队伍，由“世界社保研究中心”和“调查与数据信息中心”联合发起设立，受

“调查与数据信息中心”直接领导，日常业务运作由“世界社保研究中心”管理，首席专家

由“世界社保研究中心”主任郑秉文担任。 

“社会保障实验室”于 2013 年 2 月开始发布《快讯》、《社保改革动态》、《社保改革评

论》和《工作论文》四项产品，2013 年 11 月开始发布《银华讲座》。其中，《快讯》、《社

保改革动态》、《社保改革评论》和《银华讲座》四项产品版权为“社会保障实验室”所有，

未经“社会保障实验室”许可，任何机构或个人不得以任何形式翻版、复制、上网和刊登，

如需使用，须提前联系“社会保障实验室”并征得该实验室同意，否则，“社会保障实验室”

保留法律追责权利；《工作论文》版权为作者所有，未经作者许可，任何机构或个人不得以

抄袭、复制、上网和刊登，如需引用作者观点，可注明出处。否则，作者保留法律追责权利。 

如需订阅或退订《快讯》、《社保改革动态》、《社保改革评论》、《工作论文》和《银华

讲座》，请发送电子邮件至: cisscass@cass.org.cn。 

地址：北京东城区张自忠路 3 号，北京 1104 信箱（邮编：100007） 

电话：（010）64034232         传真：（010）64014011 

网址：www.cisscass.org         Email: cisscass@cass.org.cn 

联系人：薛涛 
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