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半数省份养老金收不抵支的

原因有三个方面。一个是制度赡

养率差异大。制度赡养率是什

么？是制度里面已经退休并领取退休金的

人占缴费人口的比例，这个比例在中国是

33%。但各省份的制度赡养率差别太大了，

广东才12%，黑龙江61%，上海是58%。为什

么这么大差距？因为广东集中了很多工作

人口，而上海是老工业基地，退休人口多。

原因之二是经济发展水平不一样，所以

这些省份的社会保障状况也不一样。

第三个原因是流动人口携走社保基

金。我根据 2005年 1%人口抽查数据测算了

人口流动对各地社保基金的冲击结果。当

时跨省流动人口是4700万，当年社保基金的

收入和支出差是120亿元。现在的流动人口

数量比那时候大多了，现在的农民工就有

2.3亿。其中，广东因为劳动力的净流入，社

保基金一年就增加了近 54 亿元，浙江和江

苏紧随其后。相反，四川、安徽、河南等劳动

力流出大省，社保基金因此流失超过 10 亿

元，四川更是超过20亿元。
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半数省份养老金收不抵支 事业单位改革受阻 中科院专家深度解析

中国社保 到底“差不差钱”

从表面上看，我们的社保制

度在财务上的状况是非常好的。

比如，我们经常可以看到，新闻发

布会和各种会议上都讲我们的社保制度在

财务上是没有问题的，支付能力是非常好

的，因为我们的当期收入始终大于当期的制

度支出。这个现象已经存在将近十年，所以

我们的制度是没有问题的，目前形成了巨大

的社会基金，在这个制度下，我们“不差钱”。

开篇的话 表面上看 财务状况很好

这个判断、这个结论、这些数据都是

OK 的，都是没有问题的。但是，所有这

些，都是宏观数据，是表面的。实际上，

如果我们仔细分析下去，微观地从一个

省一个省的数据仔细分析，就会发现潜

在的财务风险是巨大的。比如，2010 年

的数据显示，14个省和新疆建设兵团基

本养老保险基金当期收不抵支，缺口达

到 679 亿元；在 15 个收不抵支的统筹单

位中，有三个是直辖市（上海、天津和重

庆），还有东北老工业基地辽宁、吉林和

黑龙江。

跨地工作 转移接续问题多
造成所有这些财务风险的首

要一个原因就是统筹层次低下。

什么叫统筹层次呢？就是养

老基金现金流的核算、收入、支出、管理的

层次。美国的养老金是由联邦政府这个层

级管理的，所以对美国来说，你在哪里工作

是不受影响的，因为你的钱是奥巴马管，奥

巴马管全美，根本不存在养老关系转续的

问题。

我国不一样，不是中央政府管，而是由

两千多个县级单位管，如果跨县工作，养老

保险关系就有转移接续等诸多问题。即便

有的地方由省来统管，可你要从广东出来

到北京，北京接待不了你，因为你的钱在广

东；即使能从广东转过来，你也会有损失。

各地相比 有的差钱有的不差钱
广东之所以有这么多的结余，主要归

因于它庞大的劳动力流入量。广东拥有相

当于全国25%的流动人口。他们在广东只

交费，不养老，养老又回老家，而劳动力回

去养老的这些地方本来就是社保基金不可

持续的地方，人口竞相出省，剩下的不是老

头就是老太太，要不就是小孩。

如果仅靠征缴收入的话，全国32个养

老金统筹单位（含新疆建设兵团）中有 15
个当期征缴的钱不够花。实际上，2010年
全国的养老基金总共结余接近3000亿元，

这3000亿元形成了一种非常怪异的结构。

2002-2008年间，养老基金累计结余增

长率最高的年份达52.6%，即使最低的年份

也高达34.4%。乍看起来，养老基金每年的

增长率很高，但是养老基金收支在地区间

的差异却很明显。2010年广东当年结余超

过400亿元，可是辽宁却亏损了146个亿。

贬值风险 收支状况良好的省份的结余，再加上财政的
补助，到 2010 年，养老保险基金全国累计结余
1.92万亿。巨大的资金，又遇到保值难题。

五险一金 去年缩水一千亿
基本养老保险的投资体制还是按照1996年的政策来做的，主要是存

银行和买国债。但全国两万亿养老基金，购买国债的不到两千亿，10%都

不到，大部分都存入了银行。

存银行的利息是多少呢？不到 2%。2%意味着什么呢？按去年

5.6的CPI计算，实际利率就成负值了。去年我国五险一金累计的基金

加在一起一共27200亿元，乘上那个负利率，就是一千亿。去年五险一

金一共缩水一千亿！前年CPI是 3.3，那么五险一金缩水多少呢？350
亿元。也就是说，这两年五险一金缩水就达1350亿元。

这是按CPI算出来的缩水的钱，实际上还有一笔看不见的损失，这

个损失也是巨大的。

保值问题 没有战胜CPI
保值有三层含义：一层含义是票面保

值，你借给我 100块钱，我还给你还是 100块
钱，这是票面保值；如果我给你95块钱，那肯

定不行，票面都没有保值。

第二层含义是收益要“战胜”CPI。我刚

才说了，我们国家的基本养老保险基金并没

有“战胜”CPI。
还有一个更深层的保值含义是什么

呢？是社保基金投资回报率不应低于社平

工资（社会职工平均工资）增长率。如果社

平工资增长率高于养老基金的投资回报

率，养老基金就存在福利损失。

这个福利损失相当于社平工资增长

率减去基金投资回报率再加上人口增长

率的值。在过去十几年里，我们的薪资

增长率是 14.4%，也就是说名义工资增长

率是 14.4%。同时，CPI 在过去的十几年

里是 2.2%，也就是说，我们城市居民个人

平均的实际工资增长率在 12%上下。社

保基金投资回报率如果低于 12%是划不

来的，扣除人口增长率再低于 12%就更划

不来。

4 深层原因 差距很大 劳动力一出一入是关键

正如上面所说的，统筹层次低下造成各

省养老基金不平衡。那么，提高统筹层次行

不行呢？这实际上很难。

统筹层次是指基金流的收入、支出、核

算、管理的层级。这个层级越高意味着兜底

的政府层级越高，哪一级统筹层次就等于哪

一级政府来兜这个底。

所以，如果提高统筹层次，是存在道德

风险的，这个道德风险可能来自于较低一级

的政府。本来它有10个领取养老金者，报的

时候可能报11个，多报1个。这种道德风险

就会导致制度收入趋小，支出趋大。

本来今天应该收 10 个人的钱，我留 1

个，明天再收，制度收入就有趋小的可能。

也就是说，提高统筹层次的结果，将导致养

老制度的财务陷入风险。

衡量是否真正实现了省级统筹有六个

条件，实际上用不着，只这一个条件——基

金流的管理和收入层次——各省市就很少

有能够达到的，其他条件达到了也没用。这

个条件不满足，省级统筹就不算数。

这就是最后一个原因，统筹层次的问

题。美国是联邦政府管，就不存在这个问

题。我要解释的是，其实这样的制度并不

适合区域发展水平差距很大的国家。

层次低下 提高会有道德风险

（下转A19版）
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这样就出现了一些问题。最大的

一个问题就是各地养老金制度的财务

可支配能力不一样，资金不能跨省调

动，盈损情况差距很大。比如说，2010
年广东省的养老基金累计结余接近

2500 亿元，当年收支相抵还有 400 多亿

元的结余。但与此相对的是，全国还有

14 个省的当期收入小于当期支出，存

在缺口。仅 2010 年，辽宁得补 140 多亿

元，黑龙江得补 120 亿元，上海也得补

35亿元……

就现在的统筹层次而言，你不可能

把广东剩的钱补贴给上海、辽宁，广东剩

的还是剩在那儿。而辽宁等14个省的当

年养老金收支窟窿得找财政——中央和

地方两级财政都得管。

存在缺口 窟窿得由财政补

2011年12月，由中国社科院世界社保研究
中心发布的《中国养老金发展报告》中提到，在
2010 年，全国有 14 个省份养老金当年收不抵
支，再加上新疆建设兵团，共15个。进而联想到
4年前开始的事业单位养老金改革试点一直受
阻难行。近日中国社科院世界社保研究中心主
任郑秉文在北京大学就从半数省份养老金收不
抵支的这个事实，分析事业单位养老金改革试
点4年受阻的深层原因，进而来看中国社保制度
潜在的巨大财务风险。
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事业单位的原因到底在哪，事业单位

应该怎么改？

虽然我是社科院的，属于事业单位，

但我主张事业单位改革。尽管我也是被

改革的对象，但我不会因为在社科院工

作，就主张不改革。

首先，咱们看看社会保险法的表述：

“第十条 职工应当参加基本养老保险，由

用人单位和职工共同缴纳基本养老保险

费。无雇工的个体工商户、未在用人单位

参加基本养老保险的非全日制从业人员以

及其他灵活就业人员可以参加基本养老保

险，由个人缴纳基本养老保险费。公务员

和参照公务员法管理的工作人员养老保险

的办法由国务院规定。”事业单位毫无疑问

要改，至于怎么改并没有明确的方案。

2008年2月份，国务院常务会议决定

五个省市先行试点事业单位改革。当年发

的文件是2008年10号文，我一看，跟2000
年辽宁试点改革的42号文件的主要内容

完全一样。辽宁试点是个什么模式呢？

辽宁试点最大的亮点是做实个人账

户，个人缴费是8%，单位缴费20%。就这

样也很难改动。为什么呢？因为事业单

位已经看到，政府不断调高城镇职工基本

养老保险待遇水平，每年调高10%。到今

年已经是第八个年头了。即使这样，与现

有的事业单位和公务员的退休金待遇仍

有很大差距。跟公务员的差距更高，事业

单位略低一些，但也比企业的高1倍。看

到这一点，事业单位还会愿意改吗？

如果一改的话，事业单位职工的退休

金要跟城镇职工的拉平，到那时，就像大

家身边的邻居马大爷、王大叔，他们一个

月拿 1200块钱，而现在退休能拿 2000多
元，凭什么同意改？待遇降低一半，那肯

定改不下去，于是就停滞到现在。

当被问到这个问题的时候，我们得到

的所有正面答复是，因为我们现在正在进

行事业单位的分类改革，于是就没有进行

养老金的改革。那么，分类改革是什么意

思呢？

改革受阻

目前的情况下，最大的公平是什么？是让这个

社保制度内部的再分配制度更高一些吗？如果这

样的话，统筹层次这么低，怎么实现？统筹层次低

是上述所有其他问题的根源。

目前的这个制度下，2.3亿农民工加入不进来，

我觉得这是最大的不公平。弱势群体不能加入进

来，因为这个制度不符合这个群体加入进来，这公

平吗？不公平。

那么如何改造这个制度？有人说，降低这个制

度的进入门槛，使弱势的群体能够加入进来，这不

是更公平吗？

社保制度的目标有好多，这些制度不可能在

一个时点上同时都完成、都实现。比如说，社保

制度有平滑个人终生消费的功能，也有再分配的

功能，就是高收入向低收入的转移，让收入低的

占便宜。

那么，这两个功能能同时实现吗？如果不能，

像现在这样不进步、不能走、不能动，现在大家都是

这个样子，这么一个制度有什么用呢？与其那样，

我倒觉得先实现最公平的目标，那就是扩大覆盖

面，让制度覆盖到所有人，这是最主要的。

（上接A18版）

目前制度 2.3亿农民工加入不进来

两个账户 应该有个防火墙

“正规部门”自然都会纳入到我们的

这个制度里边。正规部门本来就很安

全，收入风险就很小，还有不错的社会保

障。可是，那些非正规部门就业的，像那

些卖菜的、做豆腐的。这个社会离不开

他们，可又不给他们应有的公共服务，他

们进入不到社保制度中，仍是不公平。

这是最主要的，要想让社会公平，首

先得让这些群体进来，否则的话金融危

机一来，必然是这个群体最先受到冲

击。2500万人回家，没有工作，2500万人

没有应得的社会保险，公平吗？不公平，

这个时候是不公平的。所以在目前这个

历史条件下，这个制度遵从的公平目标，

首先是这种性质的公平。

因为中国的养老金制度是个特殊的

制度，全世界都没有主张把现收现付制

和基金制结合，中国整出来个“统账结

合”。10多年前还要把缴费的8%放在那

儿积累，现在你看那钱还叫钱吗？

应该吗？是不应该，我是坚决反对

的。果然，辽宁在前年已经开始从做实

的账户基金里边划钱，用以弥补当期的

支付缺口。想当初，2000年的“42号”文

件规定是不得透支的，统筹基金是不得

挪移账户基金的。两个账户之间本来

是应该有防火墙的，可是没有。这个制

度不科学。

事业单位养老金改革4年受阻。原因何在？到底是谁
的错？事业单位、高校怎么办？小学应该怎么办？

原本睡着 给拨弄起来了
事业单位被分成了三大类，行政执

法类、社会公益类和生产经营类。第二

大类又分成三个小类：公益一类的事业

单位，指纯粹的公益事业；公益二类事业

单位，指部分资源可以市场化；第三类是

指也有公益属性，但是完全市场化配制

资源的事业单位。参加养老保险制度改

革的事业单位，就是第二大类里边的第

二小类，这个簇群就是教育单位，如高

校。大家可能都记得，2008年一宣布要

改革，《南方周末》就报道说，广东的大学

中50多岁的教授、副教授纷纷提出申请，

要求马上退休。因为大家都想赶上最后

一班车，不想被减少一半的退休金。

如果是这样，我个人觉得，当初公布

时干脆说是事业分类改革，别说养老金

改革。你先把养老金改革公布出来，然

后再说搞分类改革。人家原本还睡着

呢，你给拨弄起来，让他闹，闹到现在大

家都不改了，看你怎么推行下去。事业

单位的分类改革还没进行完，分类改革

完事以后才轮到养老金改革。

这届政府一上任的时候就宣布了养

老金改革，其实前期有分类改革的时机，

可惜错过了，那时还是大家信任的时

候。结果就造成了目前这个结局，只能

怪罪到分类改革头上。也许当时确实想

改，不过确实是没改下来，因为人人都知

道这个方案是执行不了的。执行不了大

家一反对，就不改了。

从全世界来看，公务员的社保制度分为两类：一类是分类制度，一

类是统一制度。

统一制度的代表是美国，美国的联邦公务员和地方公务员，以及

所有的私人部门，实施的是一个公共养老金制度。奥巴马和帮他擦桌

子的清洁工都是一个制度。

还有一些国家的制度是分行业的，比如说法国就有 1500多个养

老金计划。法国的中央芭蕾舞剧院里边都分成两种：一种是歌唱队，

有单独的歌唱队的计划；另一种是芭蕾舞演员，他们退休得早，也是单

独一个计划。法国的高铁也有好几个养老金计划。

现在我们可以看到，公务员养老金制度就是这两种：一种是美国

式的，一种是欧洲式的。

那么中国呢？在改革开放前，历史上有那么一段时间，公务员是

加入到企业制度中的。1978年以后，事业单位逐渐恢复，慢慢地就形

成了事业单位和公务员吃财政饭，一直延续到现在。那么延续的结果

就是，正如北大孙立平教授所说的，在转型期摸着石头过河，可是摸的

时间长了，习惯了，挺舒服的，那还过什么河啊，就在那站着继续摸石

头呗。过河的目的不就是为了舒服吗，我在这儿不是挺好的嘛，我就

不过河了。

面对这些呼声，面对这些反对的声音，强行在制度不完善、在多数

人反对的情况下推行改革的可能性很小。所以只有当这个制度不被

广泛反对的时候，改革才有可能推行。

奥巴马清洁工 同是一个制度

出路何在6 如果事业单位要改革成功，怎么办呢？我个人
认为，改革路径只有三个“联动”。这三个联动是中
国事业单位改革的出路，这出路是什么呢？

三个“联动”这是我们的前途

第一个“联动”是将事业单位改革与

职业年金建立在一起进行。不要像 2008
年2月的10号文那样，只出台基本养老保

险改革办法，而没有职业年金制度的出

台。否则，就会招来反对，导致改革流

产。这是为什么呢？

要把这个制度完整地拿出来，你参加

的这个基本养老待遇是低了一半，但不要

急，还有一个制度呢，职业年金一起给你，

低的那一半就补了上来。所以要把基本

养老保险和职业年金这两个制度设计完

整，一并拿出来。这是第一个“联动”。

第二个“联动”就是事业单位的三个

类别一起行动，事业单位就不要再分成三

六九等了。再这样分下去，将是无穷无尽

的，非常复杂的。

每一个群体都有自己特殊的理由、

特殊的利益。一个执政者要面对 3000万
事业单位工作人员，无数个利益集团来

向你哭诉他独特的理由并要求免单的时

候，你的识别成本和处理成本极大，大到

无法执行。

第三个“联动”是，事业单位既然全改

了，公务员也一起改。全国人民，所有的

都一样，大家都改。大家一视同仁，都是

就业者，都是经济活动人口，都是要进行

人类再生产，因此要把人类再生产的这一

部分都作为成本放在里边。该缴费的缴

费，该领取的领取，谁也别搞特殊，不然的

话，再去改革就难上加难了。

法国就是一个典型的例子。从 1995
年开始，法国就要提高退休年龄。因为法

国现行的缴费年限是 37.5年，也就是要缴

费 37.5年才能退休，但执政者已经看到这

37.5年还太短了，财务不可持续，应该延长

缴费年限。

可法国人民不干，从 1995年开始闹，

一直闹到 2010年才执行。为什么是 2010
年呢？因为2010年希腊快要破产了，在欧

盟开出的救助条件中就是要提高退休年

龄。希腊人不同意啊，就开始游行，结果

希腊政府还是给提高了。法国一看机会

来了，十几年都提不起来的退休年龄，借

着希腊的东风给提高了。

事业单位养老金的改革，要有这么三

个联动。联动起来，可以消除大家的恐慌

和降低养老金的预期，没有了攀比，没有

了不公的对待。这就是我们的前途。

没有特权 你爸不是李刚

回头看看美国，美国战后以来，有因

为基本福利制度而闹全国罢工的记录

吗？我没找到。那些个别因福利制度闹

事的，都是针对企业福利的，没有因公共

养老金制度而闹事。这就是制度统一性

的好处，它是一个长治久安的制度。任何

人跟另一个群体都不要说你的特殊性，你

没有特权，你爸不是李刚。

在法律面前，在社保制度面前，大

家都应该是一个制度，这是最大的平

等。这种平等是神圣的、至高无上的，

在这个制度下才能保证这个国家的长

治久安。

事业单位养老保险改革，除了上述的

三个“联动”以外，还要有一个“大过渡”。

就是“老人”和“中人”都采用老办法，“新

人”从现在开始用新办法，这是减少社会

震荡的最好办法。

如不改革 事业单位负担会很重

我做了个测算，2049 年是个转折。

2049年之前是投入期，财政比较有负担，

因为要给事业单位参保人员缴费，事业

单位和个人双方都要缴费，财政得承担

20%的缴费。到 2049 年后收益就来了。

收益什么呢？旧体制中已经退休的人数

开始减少，传统退休金的支出开始减少。

什么叫“大过渡”呢？就是截止到

2009年7月1日为止，2009年7月1日之后

入职的公务员和事业单位人员加入到社

会保险中，在此之前已经就业的还在原有

体制中。“老人”和“中人”用老办法，“新

人”用新办法，这就叫“大过渡”。

我的测算是，到2070年旧制度的人数

是190万，再过10年估计旧制度的“老人”

人数就是零了。这个制度的过渡转型就

完成了。

这个“大过渡”的缺点是什么呢？时

间长。比如说，目前采取名义账户制的 7
个国家，瑞典和波兰过渡得非常好，而意

大利过渡时间长了，造成意大利的债务升

高。因此，“大过渡”的办法有优点，也有

缺点。不过，不改革的话，机关事业单位

未来的负担肯定是很重的。
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2011 年 12 月，由中国社科院世界社保研究中心发布的《中国养老金发展报告》中

提到，在 2010 年，全国有 14 个省份养老金当年收不抵支，再加上新疆建设兵团，

共 15 个。进而联想到 4 年前开始的事业单位养老金改革试点一直受阻难行。近日中

国社科院世界社保研究中心主任郑秉文在北京大学就从半数省份养老金收不抵支的

这个事实，分析事业单位养老金改革试点 4 年受阻的深层原因，进而来看中国社保制
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度潜在的巨大财务风险。 

1  开篇的话： 

表面上看  财务状况很好 

从表面上看，我们的社保制度在财务上的状况是非常好的。比如，我们经常可以

看到，新闻发布会和各种会议上都讲我们的社保制度在财务上是没有问题的，支付能

力是非常好的，因为我们的当期收入始终大于当期的制度支出。这个现象已经存在将

近十年，所以我们的制度是没有问题的，目前形成了巨大的社会基金，在这个制度下，

我们“不差钱”。 

仔细分析  财务风险不小 

这个判断、这个结论、这些数据都是 OK 的，都是没有问题的。但是，所有这些，

都是宏观数据，是表面的。实际上，如果我们仔细分析下去，微观地从一个省一个省

的数据仔细分析，就会发现潜在的财务风险是巨大的。比如，2010 年的数据显示，

14 个省和新疆建设兵团基本养老保险基金当期收不抵支，缺口达到 679 亿元；在

15 个收不抵支的统筹单位中，有三个是直辖市（上海、天津和重庆），还有东北老

工业基地辽宁、吉林和黑龙江。 

2 原因分析： 

跨地工作  转移接续问题多 

造成所有这些财务风险的首要一个原因就是统筹层次低下。 

什么叫统筹层次呢？就是养老基金现金流的核算、收入、支出、管理的层次。美

国的养老金是由联邦政府这个层级管理的，所以对美国来说，你在哪里工作是不受影

响的，因为你的钱是奥巴马管，奥巴马管全美，根本不存在养老关系转续的问题。 

我国不一样，不是中央政府管，而是由两千多个县级单位管，如果跨县工作，养

老保险关系就有转移接续等诸多问题。即便有的地方由省来统管，可你要从广东出来

到北京，北京接待不了你，因为你的钱在广东；即使能从广东转过来，你也会有损失。 

存在缺口  窟窿得由财政补 

这样就出现了一些问题。最大的一个问题就是各地养老金制度的财务可支配能力

不一样，资金不能跨省调动，盈损情况差距很大。比如说，2010 年广东省的养老基

金累计结余接近 2500 亿元，当年收支相抵还有 400 多亿元的结余。但与此相对的

是，全国还有 14 个省的当期收入小于当期支出，存在缺口。仅 2010 年，辽宁得补

140 多亿元，黑龙江得补 120 亿元，上海也得补 35 亿元…… 
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就现在的统筹层次而言，你不可能把广东剩的钱补贴给上海、辽宁，广东剩的还

是剩在那儿。而辽宁等 14 个省的当年养老金收支窟窿得找财政——中央和地方两级

财政都得管。 

各地相比  有的差钱有的不差钱 

广东之所以有这么多的结余，主要归因于它庞大的劳动力流入量。广东拥有相当

于全国 25%的流动人口。他们在广东只交费，不养老，养老又回老家，而劳动力回

去养老的这些地方本来就是社保基金不可持续的地方，人口竞相出省，剩下的不是老

头就是老太太，要不就是小孩。 

如果仅靠征缴收入的话，全国 32 个养老金统筹单位（含新疆建设兵团）中有 15

个当期征缴的钱不够花。实际上，2010 年全国的养老基金总共结余接近 3000 亿元，

这 3000 亿元形成了一种非常怪异的结构。 

2002-2008 年间，养老基金累计结余增长率最高的年份达 52.6%，即使最低

的年份也高达 34.4%。乍看起来，养老基金每年的增长率很高，但是养老基金收支

在地区间的差异却很明显。2010 年广东当年结余超过 400 亿元，可是辽宁却亏损

了 146 个亿。 

3 贬值风险： 

收支状况良好的省份的结余，再加上财政的补助，到 2010 年，养老保险基金全国累

计结余 1.92 万亿。巨大的资金，又遇到保值难题。 

五险一金  去年缩水一千亿 

基本养老保险的投资体制还是按照 1996 年的政策来做的，主要是存银行和买国

债。但全国两万亿养老基金，购买国债的不到两千亿，10%都不到，大部分都存入

了银行。 

存银行的利息是多少呢？不到2%。2%意味着什么呢？按去年5.6的CPI计算，

实际利率就成负值了。去年我国五险一金累计的基金加在一起一共 27200 亿元，乘

上那个负利率，就是一千亿。去年五险一金一共缩水一千亿！前年 CPI 是 3.3，那么

五险一金缩水多少呢？350 亿元。也就是说，这两年五险一金缩水就达 1350 亿元。 

这是按 CPI 算出来的缩水的钱，实际上还有一笔看不见的损失，这个损失也是

巨大的。 

保值问题  没有战胜 CPI 

保值有三层含义：一层含义是票面保值，你借给我 100 块钱，我还给你还是 100

块钱，这是票面保值；如果我给你 95 块钱，那肯定不行，票面都没有保值。 
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第二层含义是收益要“战胜”CPI。我刚才说了，我们国家的基本养老保险基金并

没有“战胜”CPI。 

还有一个更深层的保值含义是什么呢？是社保基金投资回报率不应低于社平工

资（职工社会平均工资）增长率。如果社平工资增长率高于养老基金的投资回报率，

养老基金就存在福利损失。 

这个福利损失相当于社平工资增长率减去基金投资回报率再加上人口增长率的

值。在过去十几年里，我们的薪资增长率是 14.4%，也就是说名义工资增长率是

14.4%。同时，CPI 在过去的十几年里是 2.2%，也就是说，我们城市居民个人平

均的实际工资增长率在 12%上下。社保基金投资回报率如果低于 12%是划不来的，

扣除人口增长率再低于 12%就更划不来。 

4 深层原因： 

差距很大  劳动力一出一入是关键 

半数省份养老金收不抵支的原因有三个方面。一个是制度赡养率差异大。制度赡

养率是什么？是制度里面已经退休并领取退休金的人占缴费人口的比例，这个比例在

中国是 33%。但各省份的制度赡养率差别太大了，广东才 12%，黑龙江 61%，上

海是 58%。为什么这么大差距？因为广东集中了很多工作人口，而上海是老工业基

地，退休人口多。 

原因之二是经济发展水平不一样，所以这些省份的社会保障状况也不一样。 

第三个原因是流动人口携走社保基金。我根据 2005 年 1%人口抽查数据测算了

人口流动对各地社保基金的冲击结果。当时跨省流动人口是 4700 万，当年社保基金

的收入和支出差是 120 亿元。现在的流动人口数量比那时候大多了，现在的农民工

就有 2.3 亿。其中，广东因为劳动力的净流入，社保基金一年就增加了近 54 亿元，

浙江和江苏紧随其后。相反，四川、安徽、河南等劳动力流出大省，社保基金因此流

失超过 10 亿元，四川更是超过 20 亿元。 

层次低下  提高会有道德风险 

正如上面所说的，统筹层次低下造成各省养老基金不平衡。那么，提高统筹层次

行不行呢？这实际上很难。 

统筹层次是指基金流的收入、支出、核算、管理的层级。这个层级越高意味着兜

底的政府层级越高，哪一级统筹层次就等于哪一级政府来兜这个底。 

所以，如果提高统筹层次，是存在道德风险的，这个道德风险可能来自于较低一

级的政府。本来它有 10 个领取养老金者，报的时候可能报 11 个，多报 1 个。这种

道德风险就会导致制度收入趋小，支出趋大。 
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本来今天应该收 10 个人的钱，我留 1 个，明天再收，制度收入就有趋小的可能。

也就是说，提高统筹层次的结果，将导致养老制度的财务陷入风险。 

衡量是否真正实现了省级统筹有六个条件，实际上用不着，只这一个条件——基

金流的管理和收入层次——各省市就很少有能够达到的，其他条件达到了也没用。这

个条件不满足，省级统筹就不算数。 

这就是最后一个原因，统筹层次的问题。美国是联邦政府管，就不存在这个问题。

我要解释的是，其实这样的制度并不适合区域发展水平差距很大的国家。 

下转 A19 版 

目前制度  2.3 亿农民工加入不进来 

 

    目前的情况下，最大的公平是什么？是让这个社保制度内部的再分配制度更高一

些吗？如果这样的话，统筹层次这么低，怎么实现？统筹层次低是上述所有其他问题

的根源。 

目前的这个制度下，2.3 亿农民工加入不进来，我觉得这是最大的不公平。弱势

群体不能加入进来，因为这个制度不符合这个群体加入进来，这公平吗？不公平。 

那么如何改造这个制度？有人说，降低这个制度的进入门槛，使弱势的群体能够

加入进来，这不是更公平吗？ 

社保制度的目标有好多，这些制度不可能在一个时点上同时都完成、都实现。比

如说，社保制度有平滑个人终生消费的功能，也有再分配的功能，就是高收入向低收

入的转移，让收入低的占便宜。 

那么，这两个功能能同时实现吗？如果不能，像现在这样不进步、不能走、不能

动，现在大家都是这个样子，这么一个制度有什么用呢？与其那样，我倒觉得先实现

最公平的目标，那就是扩大覆盖面，让制度覆盖到所有人，这是最主要的。 

两个账户  应该有个防火墙 

正规部门自然都会纳入到我们的这个制度里边。正规部门本来就很安全，收入风

险就很小，还有不错的社会保障。可是，那些非正规部门就业的，像那些卖菜的、做

豆腐的。这个社会离不开他们，可又不给他们应有的公共服务，他们进入不到社保制

度中，仍是不公平。 

这是最主要的，要想让社会公平，首先得让这些群体进来，否则的话金融危机一

来，必然是这个群体最先受到冲击。2500 万人回家，没有工作，2500 万人没有应

得的社会保险，公平吗？不公平，这个时候是不公平的。所以在目前这个历史条件下，

这个制度遵从的公平目标，首先是这种性质的公平。 
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因为中国的养老金制度是个特殊的制度，全世界都没有主张把现收现付制和基金

制结合，中国整出来个“统账结合”。10 多年前还要把缴费的 8%放在那儿积累，现

在你看那钱还叫钱吗？ 

应该吗？是不应该，我是坚决反对的。果然，辽宁在前年已经开始从做实的账户

基金里边划钱，用以弥补当期的支付缺口。想当初，2000 年的“42号”文件规定是

不得透支的，统筹基金是不得挪移账户基金的。两个账户之间本来是应该有防火墙的，

可是没有。这个制度不科学。 

5 改革受阻： 

事业单位养老金改革 4 年受阻。原因何在？到底是谁的错？事业单位、高校怎么办？

小学应该怎么办？ 

待遇降低  肯定改不下去 

事业单位的原因到底在哪，事业单位应该怎么改？  

虽然我是社科院的，属于事业单位，但我主张事业单位改革。尽管我也是被改革

的对象，但我不会因为在社科院工作，就主张不改革。 

首先，咱们看看社会保险法的表述：“第十条  职工应当参加基本养老保险，由

用人单位和职工共同缴纳基本养老保险费。无雇工的个体工商户、未在用人单位参加

基本养老保险的非全日制从业人员以及其他灵活就业人员可以参加基本养老保险，由

个人缴纳基本养老保险费。公务员和参照公务员法管理的工作人员养老保险的办法由

国务院规定。”事业单位毫无疑问要改，至于怎么改并没有明确的方案。 

2008 年 2 月份，国务院常务会议决定五个省市先行试点事业单位改革。当年发

的文件是 2008 年 10 号文，我一看，跟 2000 年辽宁试点改革的 42 号文件的主要

内容完全一样。辽宁试点是个什么模式呢？ 

辽宁试点最大的亮点是做实个人账户，个人缴费是 8%，单位缴费 20%。就这

样也很难改动。为什么呢？因为事业单位已经看到，政府不断调高城镇职工基本养老

保险待遇水平，每年调高 10%。到今年已经是第八个年头了。即使这样，与现有的

事业单位和公务员的退休金待遇仍有很大差距。跟公务员的差距更高，事业单位略低

一些，但也比企业的高 1 倍。看到这一点，事业单位还会愿意改吗？ 

如果一改的话，事业单位职工的退休金要跟城镇职工的拉平，到那时，就像大家

身边的邻居马大爷、王大叔，他们一个月拿 1200 块钱，而现在退休能拿 2000 多元，

凭什么同意改？待遇降低一半，那肯定改不下去，于是就停滞到现在。 

当被问到这个问题的时候，我们得到的所有正面答复是，因为我们现在正在进行

事业单位的分类改革，于是就没有进行养老金的改革。那么，分类改革是什么意思呢？ 
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原本睡着  给拨弄起来了 

事业单位被分成了三大类，行政执法类、社会公益类和生产经营类。第二大类又

分成三个小类：公益一类的事业单位，指纯粹的公益事业；公益二类事业单位，指部

分资源可以市场化；第三类是指也有公益属性，但是完全市场化配制资源的事业单位。

参加养老保险制度改革的事业单位，就是第二大类里边的第二小类，这个簇群就是教

育单位，如高校。大家可能都记得，2008 年一宣布要改革，《南方周末》就报道说，

广东的大学中 50 多岁的教授、副教授纷纷提出申请，要求马上退休。因为大家都想

赶上最后一班车，不想被减少一半的退休金。 

如果是这样，我个人觉得，当初公布时干脆说是事业分类改革，别说养老金改革。

你先把养老金改革公布出来，然后再说搞分类改革。人家原本还睡着呢，你给拨弄起

来，让他闹，闹到现在大家都不改了，看你怎么推行下去。事业单位的分类改革还没

进行完，分类改革完事以后才轮到养老金改革。 

这届政府一上任的时候就宣布了养老金改革，其实前期有分类改革的时机，可惜

错过了，那时还是大家信任的时候。结果就造成了目前这个结局，只能怪罪到分类改

革头上。也许当时确实想改，不过确实是没改下来，因为人人都知道这个方案是执行

不了的。执行不了大家一反对，就不改了。 

奥巴马清洁工  同是一个制度 

从全世界来看，公务员的社保制度分为两类：一类是分类制度，一类是统一制度。 

统一制度的代表是美国，美国的联邦公务员和地方公务员，以及所有的私人部门，

实施的是一个公共养老金制度。奥巴马和帮他擦桌子的清洁工都是一个制度。 

还有一些国家的制度是分行业的，比如说法国就有 1500 多个养老金计划。法国

的中央芭蕾舞剧院里边都分成两种：一种是歌唱队，有单独的歌唱队的计划；另一种

是芭蕾舞演员，他们退休得早，也是单独一个计划。法国的高铁也有好几个养老金计

划。 

现在我们可以看到，公务员养老金制度就是这两种：一种是美国式的，一种是欧

洲式的。 

那么中国呢？在改革开放前，历史上有那么一段时间，公务员是加入到企业制度

中的。1978 年以后，事业单位逐渐恢复，慢慢地就形成了事业单位和公务员吃财政

饭，一直延续到现在。那么延续的结果就是，正如北大孙立平教授所说的，在转型期

摸着石头过河，可是摸的时间长了，习惯了，挺舒服的，那还过什么河啊，就在那站

着继续摸石头呗。过河的目的不就是为了舒服吗，我在这儿不是挺好的嘛，我就不过

河了。 

面对这些呼声，面对这些反对的声音，强行在制度不完善、在多数人反对的情况

下推行改革的可能性很小。所以只有当这个制度不被广泛反对的时候，改革才有可能
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推行。 

6 出路何在： 

如果事业单位要改革成功，怎么办呢？我个人认为，改革路径只有三个“联动”。

这三个联动是中国事业单位改革的出路，这出路是什么呢？ 

三个“联动”  这是我们的前途 

第一个“联动”是将事业单位改革与职业年金建立在一起进行。不要像 2008 年 2

月的 10 号文那样，只出台基本养老保险改革办法，而没有职业年金制度的出台。否

则，就会招来反对，导致改革流产。这是为什么呢？ 

要把这个制度完整地拿出来，你参加的这个基本养老待遇是低了一半，但不要急，

还有一个制度呢，职业年金一起给你，低的那一半就补了上来。所以要把基本养老保

险和职业年金这两个制度设计完整，一并拿出来。这是第一个“联动”。 

第二个“联动”就是事业单位的三个类别一起行动，事业单位就不要再分成三六九

等了。再这样分下去，将是无穷无尽的，非常复杂的。 

每一个群体都有自己特殊的理由、特殊的利益。一个执政者要面对 3000 万事业

单位工作人员，无数个利益集团来向你哭诉他独特的理由并要求免单的时候，你的识

别成本和处理成本极大，大到无法执行。 

第三个“联动”是，事业单位既然全改了，公务员也一起改。全国人民，所有的都

一样，大家都改。大家一视同仁，都是就业者，都是经济活动人口，都是要进行人类

再生产，因此要把人类再生产的这一部分都作为成本放在里边。该缴费的缴费，该领

取的领取，谁也别搞特殊，不然的话，再去改革就难上加难了。 

法国就是一个典型的例子。从 1995 年开始，法国就要提高退休年龄。因为法国

现行的缴费年限是 37.5 年，也就是要缴费 37.5 年才能退休，但执政者已经看到这

37.5 年还太短了，财务不可持续，应该延长缴费年限。 

可法国人民不干，从 1995 年开始闹，一直闹到 2010 年才执行。为什么是 2010

年呢？因为 2010 年希腊快要破产了，在欧盟开出的救助条件中就是要提高退休年

龄。希腊人不同意啊，就开始游行，结果希腊政府还是给提高了。法国一看机会来了，

十几年都提不起来的退休年龄，借着希腊的东风给提高了。 

事业单位养老金的改革，要有这么三个联动。联动起来，可以消除大家的恐慌和

降低养老金的预期，没有了攀比，没有了不公的对待。这就是我们的前途。 

没有特权  你爸不是李刚 

回头看看美国，美国战后以来，有因为基本福利制度而闹全国罢工的记录吗？我
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没找到。那些个别因福利制度闹事的，都是针对企业福利的，没有因公共养老金制度

而闹事。这就是制度统一性的好处，它是一个长治久安的制度。任何人跟另一个群体

都不要说你的特殊性，你没有特权，你爸不是李刚。 

在法律面前，在社保制度面前，大家都应该是一个制度，这是最大的平等。这种

平等是神圣的、至高无上的，在这个制度下才能保证这个国家的长治久安。 

事业单位养老保险改革，除了上述的三个“联动”以外，还要有一个“大过渡”。就

是“老人”和“中人”都采用老办法，“新人”从现在开始用新办法，这是减少社会震荡的

最好办法。 

如不改革  事业单位负担会很重 

我做过一个测算，2049 年是个转折。2049 年之前是投入期，财政比较有负担，

因为要给事业单位参保人员缴费，事业单位和个人双方都要缴费，财政得承担 20%

的缴费。到 2049 年后收益就来了。收益什么呢？旧体制中已经退休的人数开始减少，

传统退休金的支出开始减少。 

什么叫“大过渡”呢？就是截止到 2009 年 7 月 1 日为止，2009 年 7 月 1 日之

后入职的公务员和事业单位人员加入到社会保险中，在此之前已经就业的还在原有体

制中。“老人”和“中人”用老办法，“新人”用新办法，这就叫“大过渡”。 

我的测算是，到 2070 年旧制度的人数是 190 万，再过 10 年估计旧制度的“老

人”人数就是零了。这个制度的过渡转型就完成了。 

这个“大过渡”的缺点是什么呢？时间长。比如说，目前采取名义账户制的 7 个国

家，瑞典和波兰过渡得非常好，而意大利过渡时间长了，造成意大利的债务升高。因

此，“大过渡”的办法有优点，也有缺点。不过，不改革的话，机关事业单位未来的负

担肯定是很重的。 
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