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职工基本养老保险“统账结合”的
法理困境与制度重构

王天玉*

摘 要 我国职工基本养老保险采取社会统筹与个人账户相结合的“统账结合”模式,初

衷是发挥社会统筹的共济性与个人账户的激励性,但实施二十多年来已导致严重的公私混淆

问题。在制度层面,个人账户是职工当期工资的强制储蓄,具有私权性,但在实践中已与社保

统筹基金混同,用以支付退休职工的当期养老金,实质是个人账户的私权性被社会统筹的共济

性所吸收。问题的成因在于现行模式悖离了基本养老保险的内在法理,未构建起代际契约下

的“法定之债”,职工与社保经办机构之间的关系不符合保险法律关系。个人账户的改革应当

坚持共济性的方向,沿用“统账结合”的结构,但将个人账户与个人保费分离,个人保费存入社

保统筹基金。个人账户是个人缴费记录的抽象记载,表征个人对社会共同体的贡献,以薪点形

式记载。薪点是职工缴费的年度工资除以当年全国职工平均工资的数值,个人账户就是历年

薪点的累加,作为计算养老金的主要依据。

关 键 词 基本养老保险 统账结合 个人账户 薪点

一、问题的提出

我国职工基本养老保险采取“统账结合”的制度模式,《社会保险法》第十一条规定“基本养

老保险实行社会统筹与个人账户相结合”。在财务结构上,该法第十二条规定“用人单位应当

按照国家规定的本单位职工工资总额的比例缴纳基本养老保险费,记入基本养老保险统筹基

金。职工应当按照国家规定的本人工资的比例缴纳基本养老保险费,记入个人账户”。从缴费
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比例上看,“目前社会统筹部分筹资标准为职工缴费工资的20%,实行现收现付,个人账户部

分为职工缴费工资的8%,实行完全积累”。〔1〕按照这一制度设计,个人账户部分的性质是强

制储蓄,个人缴费专供个人养老使用,不参与社会统筹,实施办法是用人单位按规定工资基数

代扣代缴,〔2〕职工退休按月从个人账户中支出一定的金额,作为职工养老保险待遇中的“个

人养老金”。据此,个人账户具有个人财产属性。

但个人账户已因“空账”问题由法定意义的“财产”转变为现实意义的“债”。所谓个人账户

的“空账”,是计划经济下国家养老保障制度向市场经济下社会养老保险制度转轨过程中,社保

制度实施前已退休的人员和已参加工作的人员没有资金积累,形成历史欠账,〔3〕使得各地社

保统筹基金只能挪用个人账户资金,支付退休人员的当期养老金,导致个人账户“有账无钱”,

并实质性地改变了基本养老保险的制度结构,“使得名义上的统账结合制度变成了事实上的现

收现付制度”。〔4〕在快速老龄化和低层次社保统筹的双重作用下,个人账户“空账”规模急剧

攀升。据学者估算,个人账户记账规模到2022年将接近10万亿元,占GDP的8.8%。〔5〕

对于这一问题,国务院早在2000年就发布了《关于印发完善城镇社会保障体系试点方案

的通知》,确定了“逐步做实个人账户”的政策取向,并先后开展多批次的试点。〔6〕国家一方

面加大对基本养老保险的财政补贴力度,〔7〕另一方面实际提升企业缴费水平,〔8〕但终因“做
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郑秉文、周晓波、谭洪荣:“坚持统账结合与扩大个人账户:养老保险改革的十字路口”,《财政研究》

2018年第10期,第55页。
《职工基本养老保险个人账户管理暂行办法》(劳办发[1997]116号)第7条规定,职工本人一般以

上一年度本人月平均工资为个人缴费工资基数(有条件的地区也可以本人上月工资收入为个人缴费工资基

数)。月平均工资按国家统计局规定列入工资总额统计的项目计算,包括工资、奖金、津贴、补贴等收入。
基本养老保险制度建立之时,已退休的“老人”没有个人账户,改革前参加工作而改革后退休的“中

人”个人账户建账时间短,所有的“老人”和改革前的“中人”企业都未曾给职工缴纳社保,个人也没有基金积

累,但政策规定这些人的工龄视同“缴费期限”,由此形成了养老保险基金隐性债务,或称“转制成本”。参见杨

良初、史静远:“养老金个人账户:从‘做实’到‘名义’的探讨”,《中国财政》2015年第20期,第39页。
景鹏、郑伟:“养老保险缴费率、财政支出结构与经济增长”,《世界经济》2012年第12期,第128页。
参见郑秉文主编:《中国养老金精算报告2018-2022》,中国劳动社会保障出版社2017年版,第12页。
辽宁于2001年开始试点做实个人账户并完善基金投资运营,此后经过三次扩面,共计13个省份进

行了试点。个人账户做实的比例也从2001年确定的8%下降到2004年的5%,最终降到2006年的3%。参见

李珍、黄万丁:“城镇职工基本养老保险个人账户向何处去”,《国家行政学院学报》2016年第5期,第51页。
国家对基本养老保险的财政补贴额度从1998年的24亿元提升到2017年的8004亿元。各级财政

在此20年间共计补贴了基本养老保险4.1万亿元。参见刘桂莲、房连泉:“城镇职工基本养老保险财务可持

续性研究”,载王延中主编:《中国社会保障发展报告(2019)No.10:养老保险与养老服务》,社会科学文献出版

社2019年版,第23页。
有学者测算,我国企业缴纳的五项社会保险费率之和为28.25%,在全球175个国家(或地区)中居

于第14位,导致社会保险费率较高的主要原因是养老保险费率较高。目前企业和个人的养老保险费率之和

为28%,在全球175个国家(或地区)中与捷克并列11位。参见宋晓梧:“企业社会保险缴费成本与政策调整

取向”,《社会保障评论》2017年第1期,第65页。
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实产生的财务融资压力已超过了地方财政和企业的负担能力”,〔9〕做实政策被迫告停。党的

十八届三中全会于2013年调整了政策方向,将“做实个人账户”改为“完善个人账户制度”,但

如何“完善”尚无明确改革方案。管理学界和经济学界对此问题高度关注,提出的改革方案主

要包括统账结合模式下的个人账户“记账化”、“名义账户制”下的大个人账户、“名义账户制”下

的全个人账户,以及统账分离模式下的强制性个人储蓄、自愿性个人储蓄制度,〔10〕可谓观点

纷呈。对于如此重要的基础性社会制度,法学研究却遗憾地处于缺位状态,成果寥寥无几,甚

至未将个人账户提炼为明确的法律问题,更毋论不同方案下的职工权利属性及其背后的社会

保险制度法理。

基本养老保险个人账户的改革在法治国家建设的语境下不仅要算经济账,更要算权利账。

改革方案的设计除了关注财务稳定性,还须补上职工法定权利这一环,并最终落脚在基本养老

保险的法律构造上。法学须回答的职工基本养老保险改革问题有以下三点:

第一,如何认识现行“统账结合”模式下的个人账户私权性。职工作为社会保险的强制纳

保对象,乃是法定被保险人,但其享有的权利却并不限于社会保险的给付请求权,还有个人账

户的财产性权利,而该财产性权利仅是文本层面规定的,实践中已因“空账”问题而成为“债”,

那么职工对于个人账户所享有的财产性权利与基于保险的给付请求权是什么关系? 更为根本

的问题是个人账户的私权性是如何形成的,如何理解个人账户在现行制度下的权利属性?

第二,如何理解社会养老保险的内在法理及法律关系。社会养老保险制度的功能是以社

会化的方式替代家庭来分散老年供养的财务风险,〔11〕即便是强制保险,也应符合保险之基本

原理。认识个人账户的权利属性应回归社会保险的理论框架,明确被保险人与保险人之间的

法律关系,以及“国家—保险人—被保险人”三者之间的法律关系结构,这是改革方案设计的前

提,也是养老保险法律构造的依据。

第三,如何取舍“统账结合”模式的改革方案。对现有各项改革方案的分析与评价应依据

社会养老保险的内在法理,评估个人账户所附着的职工权利在不同方案中的变化及其社会影

响。改革方案应转变为法律构造,以各方权利义务结构的形式予以呈现,寻求职工养老保障、

社会负担与国家责任的制度平衡。
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〔9〕

〔10〕

〔11〕

关博:“做实养老保险个人账户可持续吗———基于黑龙江省的典型调研”,《宏观经济研究》2015年

第2期,第10页。
参见郑功成:“多层次社会保障体系建设:现状评估与政策思路”,《社会保障评论》2019年第1期,

第17页;郑秉文:“‘名义账户’制:我国养老保障制度的一个理性选择”,《管理世界》2003年第8期,第33页;
齐传钧:“‘名义账户’模式选择———‘全账户’的优势分析”,《开发研究》2015年04期,第2页;董克用、孙博:
“从多层次到多支柱———养老保障体系改革再思考”,《公共管理学报》2011年第1期,第1页;李珍等,见前注

〔6〕,第53页。

SeeJohnH.Langbein,“SocialSecurityandPrivatePensionSystem”,inTeresaGhilarduccietal
(eds.),InSearchofRetirementSecurity:TheChangingMixofSocialInsurance,EmployeeBenefitsand
IndividualResponsibility,Washington,D.C.:TheCenturyFoundationPress,2004,pp.109-110.
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二、基本养老保险“统账结合”模式的建构逻辑

(一)国家养老保障制度的两个阶段

我国职工的养老保障制度始于1951年,《劳动保险条例》规定企业雇主按工资总额的3%
缴纳劳动保险基金,该基金的70%由企业支配,用于按月支付退职养老补助费,30%上交全国

总工会管理,在全国统一调剂使用。这一制度被称为国家养老保障制度。〔12〕1969年2月,财

政部颁布《关于国营企业财务工作中几项制度的改革意见》,规定不再提取劳动保险费,企业在

营业外列支退休职工开支。郑尚元教授认为,该制度属于半社会保险与雇主责任相结合的制

度,没有完全实现社会共同承担风险的模式,风险大部分仍由劳动者所在单位承担。〔13〕

养老保障制度的重建在1978年开始,国务院先后发布《关于安置老弱病残干部的暂行办

法》和《关于工人退休、退职暂行办法》,规定由企业负担职工的全部养老开支。在计划经济体

制下,全民所有制企业在行政上隶属于政府,企业与劳动者之间的关系“不属于雇佣劳动关系,

一定程度上更接近准行政关系”,〔14〕因而无须从企业提取养老基金,职工的养老金开支最终

由政府保障。此时重建的国家养老保障制度作为政企合一体制的组成部分,摒弃了保险的成

分,已彻底行政化。

(二)统账结合模式的形成脉络

1986年国务院发布《国营企业实行劳动合同制暂行规定》(国发[1986]77号),为劳动合同

用工制度配套规定了养老保险制度,由企业和合同制工人共同缴纳退休养老基金,其中企业缴

纳合同制工人工资总额的15%,合同制工人缴纳本人标准工资的3%,共同存入当地社保机构

在银行开设的“退休养老基金”专户。此为经济体制改革中首次引入职工个人缴费,打破了国

家养老保障大一统的格局。但由于合同制工人数量较少,大多数退休职工的养老开支仍由企

业承担,而随着企业的市场化改制,大批退休职工的养老权益失去保障。〔15〕

1991年国务院全面推开社会保险制度,发布《关于企业职工养老保险制度改革的决定》

(国发[1991]33号,以下简称33号文),首次提出“逐步建立起基本养老保险与企业补充养老

保险和职工个人储蓄性养老保险相结合的制度”,其中的基本养老保险采取了“个人缴费、社会

统筹”的管理模式,企业和职工个人缴纳的基本养老保险费转入社保机构的“养老保险基金专

户”,缴费记录记入《职工养老保险手册》,个人账户只是记账工具。

1993年党的十四届三中全会正式提出“社会统筹和个人账户相结合”,明确了个人账户的
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SeeFelixSalditt,PeterWhitefordandWillem Adema,PensionReforminChina:Progressand
Prospects,Paris:OECDPublishing,2007,p.16.

参见郑尚元:“公开、规范与定型———养老保险制度从政策到法律”,《法学》2005年第9期,第99-
100页。

同上注,第100页。
参见郑尚元:“企业员工退休金请求权及权利塑造”,《清华法学》2009年第6期,第33页。
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资金积累功能,此后国务院于1995年发布《关于深化企业职工养老保险制度改革的通知》(国

发[1995]6号,以下简称6号文),开展“统账结合”模式的改革试点,并提供了两种个人账户实

施办法供各地选择。经过两年的试点,国务院于1997年发布《关于建立统一的企业职工基本

养老保险制度的决定》(国发[1997]26号,以下简称26号文),规定职工“按本人缴费工资11%
的数额为职工建立基本养老保险个人帐户,个人缴费全部记入个人帐户,其余部分从企业缴费

中划入”,也明确了个人账户作为强制储蓄的私权性,“个人帐户储存额只用于职工养老,不得

提前支取。职工或退休人员死亡,个人帐户中的个人缴费部分可以继承”。2005年国务院针

对实践中已出现的个人账户“空账”及低收益率问题,发布《关于完善企业职工基本养老保险制

度的决定》(国发[2005]38号),要求做实个人账户,制订个人账户基金管理和投资运营办法,

凸显个人账户的财产性。2010年《社会保险法》颁布,基本养老保险“统账结合”模式在法律上

最终确立。

(三)统账结合模式建构中的私有化因素

我国在上世纪九十年代对养老模式进行探索之时,恰逢世界范围内的社会养老保险私有

化运动,世界银行是这一运动的重要推手。〔16〕所谓社会养老保险私有化发端于1979年的英

国撒切尔政府时期,政府通过社会养老保险“合同退出”的私有化条款(contracted-outprivate

provision),鼓励被保险人转入企业年金或私人养老金。〔17〕此后,世界银行在智利等多国推

荐私有化方案,并在其著名的《防止老年危机》报告中提出,社会保险体系的私有化有助于国家

经济的长期发展,也会使老人和年轻人受益。〔18〕

我国以放弃国家养老保障制度为改革的起点,可选择的方案既有“现收现付制”的完全社

会统筹模式,也有“基金积累制”的个人账户模式。基于上文的梳理,我国从1986年就已经开

始探索,1991年的33号文仍是完全社会统筹的思路,但在“效率优先、兼顾公平”的影响下,该

模式因缺乏对个人的激励而招致批评,反对者主张一定程度的社会养老保险私有化,也就是个

人账户。据宋晓梧先生回忆,“体改委受世界银行的影响主张应该搞个人账户,劳动部则受国

际劳工组织和国际社会保障协会影响,反对个人账户。双方僵持不下,最后中央决定在社会统

筹的基础上引入个人账户”。〔19〕

对于如何协调社会统筹与个人账户的比例,1995年的6号文罕见地同时推出两个实施办

法,“办法一由体改委提出,主旨是大个人账户、小社会统筹,办法二由劳动部提出,主旨是小个
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〔16〕

〔17〕

〔18〕

〔19〕

参见郭明政:《年金政策与法制》,台湾元照出版公司2009年版,第25页。

SeeDanielEdmiston,“SocialSecurityPrivatisationintheUK:A MeanstoWhoseEnd?”,Peo-
ple,PlaceandPolicy,Vol.8,No.2,2014,p.118.

SeeWorldBank,“AvertingtheOldAgeCrisis”,http://documents.shihang.org/curated/zh/

973571468174557899/pdf/multi-page.pdf,lastvisitedon7June2021.
张霞、郭锐:“新一轮养老金改革改什么———个人账户存与废”,载南方周末,http://www.infzm.

com/contents/114970,最后访问日期:2021年6月6日。
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人账户、大社会统筹”。〔20〕试点的结果是“三分之二以上的省市地区选择了比例为10%及以

上的大账户模式”,〔21〕由此形成了1997年的第26号文,全国统一施行“职工本人缴费工资

11%”的大个人账户,个人缴费不足的部分由社会统筹划入。虽然个人实际缴费的比例在

1997年仅为不低于工资的4%,但26号文的设想是自1998年开始实施起,每两年提高1个百

分点至工资的8%,相应将社会统筹划入个人账户的部分降低至3%,这样仅需在短期内借助

社会统筹资金充实个人账户,并可同步将个人账户的大量资金进行市场化投资运营,既支持经

济建设,又提升养老金水平,还降低社会统筹比例,减少企业缴费,正是世界银行推荐社保私有

化的两大理由:“有助于经济的长期发展、老人和年轻人受益”。

经过20余年的实施,作为社会养老保险部分私有化结果的“统账结合”模式显然未实现这

一设想。李珍教授认为私有化思潮对公共年金制度和个人账户制度有曲解,既夸大了公共年

金的劣势和个人账户的优势,又忽视了公共年金的优势和个人账户的劣势。〔22〕中国资本市

场的状况亦难以支撑个人账户的基金化运营,导致个人账户的记账金额只能参考一年期存款

利率计算利息。巴尔(NicholasBarr)指出,中国在1998年引入强制储蓄型个人账户的条件并

不成熟,超出了执行能力。〔23〕

三、养老保障三支柱框架下反思“统账结合”模式的公私划分

社会养老保险的私有化植根于世界银行“养老保障三支柱”理论,《防止老年危机》报告将

“三支柱”阐释为:强制性的社会养老保险(公共养老金)作为“第一支柱”、强制性的私人养老金

作为“第二支柱”、自愿性的个人或职业储蓄作为“第三支柱”。〔24〕其中,第一支柱具有“公”的

属性,第二和第三支柱具有“私”的属性,分别由不同的法律规范予以调整,边界分明。在此三

支柱框架内,私有化是针对第一支柱的,通过批评社会养老保险制度的财务困境,主张以私有

化的方式强化第二支柱,将养老保障资金由公共部门向私人部门转移,进而将私人部门养老金

与基金运营做市场化融合。三支柱理论勾画出现代国家养老保障的一般性体系,虽然在指导

思想上过于强调私有化和市场化,但明确而审慎地把握住了公私之间的边界,以此作为私有化

的前提。

(一)域外典型私有化改革中的公私划分

世界范围内的社会养老保险改革因私有化程度的不同而形成三个典型:

第一,部分私有化的“英国模式”。基本措施是第一支柱社会养老保险的性质不变,
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〔20〕

〔21〕

〔22〕

〔23〕

〔24〕

彭森、陈立等:《中国经济体制改革重大事件(下)》,中国人民大学出版社2008年版,第522页。
参见李珍等,见前注〔6〕,第50页。
参见李珍:“关于社会养老保险私有化的反思”,《中国人民大学学报》2010年第2期,第89-91页。

SeeNicholasBarrandPeterDiamond,“ReformingPensions:Principles,AnalyticalErrorsand
PolicyDirections”,InternationalSocialSecurityReview,Vol.62,No.2,2009,p.21.

SeeWorldBank,supranote18.
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只是减少覆盖人数,同时强化第二支柱私人养老金,提供政府运营的附加养老保险制度

以及法定企业年金,使第二支柱成为养老保障体系的主干。与之类似的国家还包括法

国、荷兰和瑞士。〔25〕

第二,完全私有化的“智利模式”。基本措施是放弃第一支柱,养老保障完全以“个人账户”

为基础,1981年以后就业的职工一律参加个人退休账户,职工必须按其工资收入的10%按月

缴纳保险费并存入个人退休账户中,企业不缴费。个人除强制缴费外,还可自愿在其工资

10%的范围内多缴存资金,享受免税待遇;参保职工自由选择养老基金管理公司(AFPs)进行

投资管理;养老金水平取决于个人账户的缴费积累及其投资收益。〔26〕

第三,“名义账户制”的“瑞典模式”。瑞典改革后的养老保障体系包括三个层次:第一层次

是零支柱“保障养老金”(guaranteedpension),不需缴费,由政府税收支持;第二层次是名义账

户养老金,又称“收入养老金”(incomepension),雇员和雇主合计缴费为工资的18.5%,其中

16%记入个人名义账户,该账户是记账方式,不需要实际存入资金;第三层次是实账积累制养

老金,又称“费用养老金”(premiumpension),一般由工会与企业主商定建立,由私营基金公司

运营。〔27〕在该制度下,养老保障体系的主干是名义账户养老金,个人账户仅在名义上存在,

记入个人账户的16%缴费按照“现收现付制”支付退休人员的当期养老金,其余2.5%作为支

出预备金。可见,瑞典模式下的个人名义账户在运行中是社会养老保险,只是以个人账户的形

式记载,其私有化的设计体现在养老金给付上,政府对个人账户的名义积累额规定一个缴费收

益率,“以较低的记账利率而非较高的实际投资收益率记录个人权益,能够减少养老金支付,并

增加基金结余”,〔28〕亦即社会养老保险只是名义私有化,籍以实现调整养老待遇之目的。

(二)我国“统账结合”模式下的“公私混淆”

世界银行三支柱框架中的“公”与“私”在前述三种典型改革中均未混淆:英国是限缩“公”

的第一支柱,扩大“私”的第二支柱;智利是取消“公”的第一支柱,替换为“私”的第二支柱;瑞典

是给“公”的第一支柱披上“私”的外衣,其“公”的本质并未改变。只有我国的“统账结合”模式

混淆了“公”的第一支柱与“私”的第二支柱,在第一支柱的基本养老保险下引入实账累积的个

人账户,另外还构建了第二支柱的企业年金制度,使得职工可在第一支柱和第二支柱下建立两

个相互独立的实账积累个人账户。

制度层面的“公私混淆”在实践中演变为另一种“公私混淆”。先是1997年26号文规定使

用“公”的社会统筹向“私”的个人账户注资,后是“公”的社会统筹因财务缺口而挪用“私”的个

·1701·

职工基本养老保险“统账结合”的法理困境与制度重构

〔25〕

〔26〕

〔27〕

〔28〕

Vgl.Hans-JoachimReinhard,VergleichderStrategienundLösungsansätze,inHans-JoachimRe-
inhard (Hrsg.),DemographischerWandelundAlterversicherung,2001,S.318.

参见彭雪梅:“基金积累制社会养老保险缴费意愿研究———基于智利1981年养老保险的改革效

应”,《社会保障评论》2017年第4期,第136页。
参见董克用、孙博、张栋:“‘名义账户制’是我国养老金改革的方向吗? ———瑞典‘名义账户制’改

革评估与借鉴”,《社会保障研究》2016年第4期,第4-5页。
同上注,第4页。
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人账户资金,形成巨额“空账”后,又依靠“公”的财政补贴和企业缴费“做实”,恶化了“公私混

淆”。当前提出的多种改革方案,核心均是拆解“统账结合”模式下的“公私混淆”问题,要么是

将个人账户“记账化”或“名义化”以回归“公”的属性,要么是通过“统账分离”剥离个人账户,将

其归入“私”的第二支柱或第三支柱。“公私混淆”不仅体现在三支柱框架这一较为宏观层面

上,也造成微观层面的被保险人权利结构混乱,导致个人账户的私权悖论。

四、“统账结合”中的个人账户私权悖论

(一)养老给付权利属性的认识误区

我国独特的“统账结合”模式不仅在制度层面存在公私混淆,在养老之金钱来源及其权利

属性的研究上也未能明确区分,主要表现在两个方面:

1.概念使用

在法学话语中,对于职工养老待遇的表述同时存在两个概念,即“养老金”和“退休金”,二

者作为同义词混用,既包括在社会保险制度建立前企业向退休职工给付的养老待遇,也包括养

老保险制度建立后社保经办机构向退休职工给付的养老待遇。〔29〕

2.比较法上的参照对象

现行制度对个人账户私权性定位的偏差误导了研究中比较对象的选取,除与智利、瑞典等

国个人账户的直接比较外,〔30〕还存在以美国401k计划(节约储蓄计划)等为参照来反思我国

个人账户的情况。〔31〕

从世界银行三支柱的公私划分来看,首先,第一支柱的社会养老保险与第二支柱的强制性

私人养老金没有可比性,二者属于不同的法律构造。应明确的是参照对象是否属于“公”的第

一支柱,不能拿我国“统账结合”模式下的个人账户直接对比其他国家的个人账户。在美国养

老保障体系下,401k计划属于典型的私人养老金制度(PrivatePensionSystem),具有非强制

性,雇员自主决定是否参与,参与的雇员对其个人账户享有所有权。〔32〕若要与美国进行比

较,参照对象应当是美国的社会保障制度(SocialSecuritySystem),〔33〕该制度是1935年《社

会保障法》(SocialSecurityAct)所确立,是美国第一支柱的社会养老保险。

其次,“养老金”与“退休金”分属“公”的社会养老保险给付与“私”的强制性私人养老储蓄,
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〔29〕

〔30〕

〔31〕

〔32〕

〔33〕

参见郑尚元,见前注〔15〕,第34页。
参见李珍,见前注〔22〕,第88页。
参见郑晓珊:“基本养老保险个人账户‘实账’省思”,《法学》2012年第4期,第44页。

401k计划由美国《国内税收法》(IRC)第401条第(K)项所规定,受《雇员退休收入保障法案》(ERI-
SA)监管。SeeEdwardA.Zelinsky,“TheDefinedContributionParadigm”,YaleLawJournal,Vol.114,

No.451,2004,pp.482-485.
美国语境下的socialsecurity主要指“以公的年金为中心之所得保障”,而对广义上的社会保障则

使用socialwelfare。参见(日)堀勝洋:《社会保障法総論》,东京大学出版会2004年版,第11页。
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具有不同的内涵和权利属性。我国各时期文件对于养老待遇的表述不同,在1951年是“退职

养老补助费”,自1978年起使用“退休费”,即俗称的“退休金”,直到1991年才开始使用“养老

金”,虽然用语改变,但未明示二者之差异。可资镜鉴的是我国台湾地区的概念表述,“年金”对

应大陆地区的社会保险给付,其中的“老年年金”与养老金同义,依据是“劳工保险条例”,属于

我国台湾地区第一支柱的社会保险制度。职工是劳工保险的强制纳保对象,与雇主共同缴

费,〔34〕采取完全社会统筹模式,无个人账户,职工退休后按月领取老年年金。退休金不属于

社会保险范畴,在法律依据上有“劳退旧制”与“劳退新制”之区分,前者是指“劳动基准法”第五

十五条规定的,雇主对符合法定条件的退休职工一次性给付一定金额,是典型的“雇主责

任”。〔35〕但此项规定条件过于严苛,20余年的实施效果不佳,〔36〕促使我国台湾地区制定“劳

工退休金条例”,即“劳退新制”,设置个人账户,雇主每月将职工工资的6%提缴至职工个人账

户,该个人账户由“劳保局”统一管理,“与劳工是否投保劳工保险或以何种身份投保无

涉”。〔37〕我国台湾地区学界在“劳退旧制”下对退休金的法律性质曾有争论,〔38〕但“劳退新

制”实施后已有定论,即“后付工资”:“劳退新制中退休金具有后付工资之法性质存在,故事实

上将劳工专属账户之退休金,视为劳工工作之对价”。〔39〕因此,“劳退新制”下的职工个人账

户就是强制储蓄,属于强制性的私人养老金范畴,故称之为“退休金专户”。综上,养老金与退

休金的来源分别是第一支柱的社会养老保险与第二支柱的强制性私人养老金,“公”与“私”的

法律性质截然不同,正如黄程贯教授所言,“劳工保险条例老年给付以及劳动基准法退休给与,

前者性质为社会保险,后者为企业社会给付”。〔40〕

可见,现有法学研究对个人账户私权性认识不足的根源在于未能建立“公私分离”的理论

框架,习惯性地将国家强制性作为公私划分的标准,殊不知三支柱框架下养老保障“公”与“私”

的划分不以国家强制性为单一标准。第一支柱和第二支柱皆受到国家强制,而国家强制的方

式、程度和重点是不同的,亦即法律构造不同。决定“公私划分”的根本在于分散老年风险的人
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〔34〕

〔35〕

〔36〕

〔37〕

〔38〕

〔39〕

〔40〕

依据我国台湾地区“劳工保险条例”第十三条、十五条,我国台湾地区的普通事故(生育、伤病、失
能、老年及死亡)保险费率是被保险人当月投保薪资的7.5%-13%,由此计算得出的保险费由被保险人负担

20%,投保单位负担70%,“政府”负担其余的10%。
我国台湾地区“大法官释法”将“劳退旧制”下雇主给付退休金的义务认定为“雇主对劳工之照顾义

务”,参见我国台湾地区“司法院”释字第578号。
我国台湾地区“劳退旧制”之检讨请参见黄越钦:《劳动法新论》,中国政法大学出版社2003年版,

第150-151页。
参见我国台湾地区“劳委”劳动(4)0940020373号函释。
我国台湾地区学界在“劳退旧制”下对退休金的性质存有争议,主要学说有“雇主恩给说”“生活保

障说”“人力折旧说”“后付工资说”。参见刘志鹏:《劳动理论与判决研究》,台湾元照出版公司2002年版,第

305-349页;郝凤鸣:“劳工退休金条例规范基础分析”,《月旦法学杂志》2004年第112期,第170-172页。
参见邱俊彦:“劳工退休金条例释义———以个人账户为中心”,载台湾劳动法学会主编:《劳工退休

金条例之研究》,台湾劳动法学会2006年版,第171页。
黄程贯、张义德主编:《劳动法》,台湾新学林出版股份有限公司2019年版,第A605页。
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群范围及其机制:在全社会范围内分散老年风险的机制是社会养老保险,当然具有“公”的属

性,对应的概念是养老金;而在个人生命过程中分散风险的机制是强制储蓄,作用在于“平滑个

人和家庭的消费”,当然具有“私”的属性,对应的概念是退休金。

(二)个人账户的私权性在公法关系上不能成立

如果我们对比大陆地区“统账结合”模式下的个人账户与我国台湾地区“劳退新制”下的个

人账户,就会发现二者的操作方式甚为相似。大陆地区个人账户的操作方式是用人单位代扣

代缴职工本人工资基数的8%,〔41〕实账存入个人账户,由社保经办机构统一管理,个人账户储

存额按政府规定记账利率计算利息;我国台湾地区个人账户的操作方式是雇主按职工月工资

的6%提缴资金,实账存入个人账户,由“劳保局”统一管理,“政府”财政对利率予以保底。我

国台湾地区“劳退新制”下的“个人账户”是“劳工所获得者乃雇主所提缴者加上累积收益,虽然

‘国家’负有担保累积收益之年固定利息之义务,然却无所得替代之性质,应为一种‘储蓄’。将

雇主给予劳工之‘工资’预先储存……劳工亦取得该退休金之所有权,但其使用权受到限制,同

时受到保护,不得让予、扣押、抵销或提供担保”。〔42〕据此,我国台湾地区的个人账户作为强

制性储蓄,职工对该账户享有的权利为所有权,虽然受到法定限制,但无疑具有私权性。而大

陆地区的操作方式更为直接,个人账户作为职工每月工资8%的累积,性质比“后付工资”更清

晰,就是“当期工资”的强制储蓄,职工对其当然享有所有权,虽然亦受法定限制,但其本身的私

权性没有疑问。

应当注意的是,我国台湾地区“劳退新制”属于第二支柱,职工退休时有权在按月领取退休

金与一次性支取个人账户储存额之间进行选择;而大陆地区的个人账户隶属于“统账结合”的

基本养老保险制度,是第一支柱的组成部分,这就使得个人账户与社会统筹因“结合”而难以独

立。虽然在逻辑上,职工因“统账结合”而享有两种权利,一个是对社会统筹部分的给付请求

权,标的性质为养老金;另一个是个人账户部分的所有权,标的性质为退休金。但在制度运作

上,并不存在职工向社保经办机构提出两个权利主张,符合社保请领条件的退休职工亦无权主

张一次性支取个人账户储存额,事实上仅发生一个请求权效果,即职工请求给付养老金。社保

经办机构亦不会区分两种性质的养老给付,最终的养老待遇是“统账”合并计算的养老金。个

人账户与社会统筹两个资金在“结合”的政策指导下不断混同,“注资”和“挪用”使得个人账户

与社会统筹事实上合为一个资金池,个人账户实际上只发挥记账功能。

笔者认为,职工对于个人账户的所有权已在实践中被社会统筹的给付请求权所吸收,换言

之,个人账户的私权性被社会统筹的共济性所吸收。基本养老保险作为“公”的第一支柱,是与
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〔41〕

〔42〕

个人缴费的工资基数与职工本人实际工资差别很小。依据《职工基本养老保险个人帐户管理暂行

办法》第七条规定,个人账户缴费的工资基数一般是职工本人上一年度月平均工资,有条件的地区是职工本人

上月工资收入。
郭玲惠:“劳工退休金条例争议问题初探———以年金保险为核心”,载台湾劳动法学会主编:《劳工

退休金条例之研究》,台湾劳动法学会2006年版,第63页。
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社会统筹部分脉络一致的,即通过强制保险的方式在全社会范围内分散老年风险,由此形成的

法律构造是职工作为被保险人与社保经办机构之间构成公法关系,〔43〕职工向社保经办机构

所提出的给付请求属于给付行政范畴,乃是“旨在维护生存利益之所得保障”。〔44〕《社会保险

法》第八十三条、《行政复议法》第六条、《行政诉讼法》第十二条均将“发放社会保险待遇”作为

行政争议。如此来看,基本养老保险制度虽然名为“统账结合”,但在实践中是以社会统筹的方

式运行,“统账”并非结合,而是“以统代账”。基本养老保险制度作为第一支柱,有完整的公法

关系构造,即便在文本上存在个人账户的私权性,但该私权性附属于社会保险法律构造,几乎

没有私权性规则的支撑,不存在职工行使私权的方式和渠道,结果必然是个人账户的私权性在

基本养老保险这一公法关系上不能成立。

五、“统账结合”模式下的个人账户共济性及其法律构造

(一)现行个人账户应是基本养老保险中的个人保费

1.基本养老保险之内在法理

保险原理是制度运行的基础。老年风险是工业化的副产品,在雇佣劳动成为社会主要谋

生方式后,因年老及劳动能力下降产生了“退休”现象,大多数人在停止消费前停止了生产,退

休收入就是为了填补雇佣劳动终止后的收入中断。〔45〕正如郭明政教授所言,“‘老年’遂随着

工业化而变成了一种新兴的社会风险,这正是西方工业国家所以采行年金保险等现代老年安

全制度之缘由”。〔46〕工业社会在历史演进中先后将老年风险视为“个人性的”“团体性的”和

“社会性的”,分别通过个人财产、团体互助、社会保险三种方式来进行风险管理。〔47〕实践证

明,基于保险的大数法则,只有在全社会范围内分散老年风险,才能实现风险和损失的有效分

摊。应注意的是社会保险因“社会性”而区别于商业保险,体现在“整体保费收入与保险支付之

间要求‘收支均衡’,但是并不讲求个案中保费与给付间的保险精算相对性”。〔48〕

职工个人缴费构成保险给付之对价。基于保险原理,职工在缴费过程中“形式上为投保
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〔43〕

〔44〕

〔45〕

〔46〕

〔47〕

〔48〕

社会保险经办机构作为法定保险人,其与被保险人之法律关系依据公法上的强制性规定,社保经

办机构对于被保险人之义务及其履行方式亦为公法所规定,因此二者之法律关系为公法关系,德国社会法学

理称之为“社会保险法律关系”(versicherungsrechtsverhältnis),属于“公法上的债之关系”(öffentlich-rechtli-
chesSchuldverhä),Vgl.Bley/Kreikebohm/Marschner,Sozialrecht,9.Aufl.,2007,Rn.57.

Vgl.EberhardSchmidt-Assmann,DasallgemeineVerwaltungsrechtalsOrdnungsidee:Grundlag-
enundAufgabenderverwaltungsrechtlichenSystembildung,2.Aufl.,2004,S.130.

SeeJohnH.Langbein,DavidA.Pratt,SusanJ.Stable,PensionandEmploymentBenefitLaw,

Minnesota:FoundationPress,2010,p.3.
郭明政:《社会安全制度与社会法》,台湾翰芦图书出版有限公司1997年版,第198页。
参见钟秉正:《社会法与基本权保障》,台湾元照出版公司2010年版,第72页。
钟秉正:《社会保险法论》,台湾三民书局股份有限公司2017年版,第141页。
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人,实质是为 被 保 险 人”,〔49〕德 国 学 理 称 之 为“保 费 义 务 人”,即 非 自 主 劳 工(abhängig

Beschäftigte)因“无法以其他方式满足预护需求”而作为社会保险义务人,负有缴纳保费义务,

德国《社会法典》第4编第22至26条规定,“保费义务人与社会给付保险人之间依法形成保费

债权关系”。〔50〕在这一社会保险法律关系中,被保险人所缴纳之保费与保险人所为之养老给

付构成“对价”,“社会法律关系系得课予给付权利人对社会给付主体缴纳保费之义务,赋予社

会给付主体履行给付请求权之义务”。〔51〕

制度运行以强制性规定为保障。国家在全社会范围内以保险的方式分散老年风险不可能

通过合意,只能经由法定强制。在这个意义上,德国学理对社会保险的经典界定是“国家按照

‘自治行政原则’(GrundsätzederSelbsverwaltung),以强制力为基础建立的的公法性保险制

度”。〔52〕社会保险之保险性、对价性皆因强制性而区别于其他保险类型,亦即基本养老保险

法律关系之建立、履行和终止皆以法律规定为依据,未留存意思自治空间。我国台湾地区学界

通说认为此强制性是“法定之债”,“保险人与被保险人毫无议定保险内容的空间”,否则“将破

坏社会保险的强制社会连带机制”。〔53〕我国台湾地区通过“大法官释法”的方式确认基本养

老保险为“法定之债”,社会保险法律关系中保险人与被保险人依据法律或法律授权之命令确

定双方权利义务,不存在双方进行缔约或协议的制度空间。〔54〕

综上,基本养老保险法律关系可抽象为“法定之债”,且为“双务之债”,被保险人的法定义

务是缴纳保费,以此为对价取得保险给付请求权,保险人负有给付养老待遇的法定义务。被保

险人之缴费标准、时限及保险人给付之待遇标准、程序等皆由法定,即债之履行遵循法律及相

关规范性文件,双方当事人无权合意缔结或变革保险内容。

2.个人账户与个人保费之辨析

在“统账结合”模式下,职工参加基本养老保险并无保险意义上的个人缴费。《社会保险

法》第十条规定用人单位和职工共同缴纳社会保险费的义务,第十二条规定用人单位缴费记入

基本养老保险统筹基金,职工缴费记入个人账户。如前文所分析的,现行制度下的个人账户在

逻辑上是职工“当期工资”积累形成的,与社保统筹基金分别记账,并且可在职工缴费不足或死

亡时转化为现金,以退还或继承的方式流转。

如果是保险缴费的话,职工缴纳的社会保险费所有权应当归属社保经办机构,即被保险人
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〔49〕

〔50〕

〔51〕

〔52〕

〔53〕

〔54〕

参见郑尚元、扈春海:《社会保险法总论》,清华大学出版社2018年版,第88页。
(德)艾伯哈特·艾亨霍夫:《德国社会法》,李玉君等译,台湾新学林出版股份有限公司2019年版,

第195-202页。
同上注,第127-129页。

Gitter/Schmitt,Sozialrecht,5.Aufl.,2001,S.33.
参见郭明政:“社会保险法律关系争议问题之探讨”,载葛克昌、林明锵主编:《行政法实务与理论

(一)》,台湾元照出版公司2003年版,第478页;蔡维音:《社会国之法理基础》,台湾正典出版文化有限公司

2001年版,第146-147页。
参见我国台湾地区“司法院”释字第524、568、609号。
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缴费的法律效果是将该保费的所有权转让给保险人,保险人取得保费的所有权并形成缴费记

录,保费金额存入社保统筹基金。被保险人履行缴费义务后获得保险给付请求权,其请求权所

指向的标的亦是社保统筹基金。在这一“法定之债”的关系中,只存在因“债之履行”发生的保

费所有权转移,不可能存在被保险人缴费的所有权保留,亦即不可能以个人账户的形式累积个

人缴费,更无个人账户储存额能退还与继承一说。

可见,现行制度所规定的职工社保缴费与个人账户在逻辑上是相悖的,问题的根源在于“统

账结合”模式违背了基本养老保险的内在法理,职工与社保经办机构之间并未建立起“法定之债”

的关系,职工缴费不是保险原理上的社会保险费。在“统账结合”模式下,职工与社保经办机构在

逻辑上有两个法律关系,一是个人账户的管理关系,社保经办机构是职工“当期工资”强制储蓄的

法定管理人,除退还和继承情形外,还应按1997年第26号文的规定将个人账户储存额除以120
按月发放给退休职工,作为个人养老金;二是社会统筹的给付关系,社保统筹基金由企业缴费形

成,社保经办机构从中支付退休职工的基础养老金。由于职工个人不向社保统筹基金缴费,那么

在社会统筹层面,职工与社保经办机构之间并不存在一个“双务之债”,仅有社保经办机构的养老

金给付义务。可见,职工与社保经办机构之间不存在保险性质的对价,制度强制性所指向的也不

是“法定之债”,而是被“统账”切割为无对应关系的职工缴费义务与社保给付义务。基本养老保

险在“统账结合”模式下的法律关系结构与应然法律关系结构之区别如图所示:
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(二)基本养老保险的个人保费具有共济性

1.代际契约下基本养老保险的共济性

基本养老保险着力分散之老年风险是存在于“代际关系”中的。所谓老年风险并非“人到

老年”这一必然性,而是人到老年因收入降低或中断而陷入贫困的可能性,养老保险之作用在

于提供职工退出工作岗位后的“收入替代”,即“保险的标的并不在‘老年’,而是被保险人老年

退休之后经济上的不安全性”。〔55〕从社会代际关系观察,尚在工作的年轻一代面对的是潜在

老年风险,而退出工作的老年一代面对的是现实老年风险。人类之繁衍使得任何一个社会均

是涵盖年轻人与老年人的共同体,也是风险共同体。基本养老保险制度之建立是为了实现代

际之间的再分配,将老年一代曾对年轻一代的养育抽象为“初始给付”,继而将年轻一代对老年

一代的供养抽象为“对待给付”,二者构成贯穿自然人生命过程的“代际契约”或称“世代合同”

(Generationenvertrag)。〔56〕

代际契约使得年轻一代与老年一代之间的连带关系得以具象化,构建起两代人在社会保

险下共担风险(Risikoausgleich)与互助(Solidarität)的基础。〔57〕藉由社会共同体,个人与社

会之间的连带关系也更为明确,由此形成代际契约下的社会连带原则,意指人之群居性使得个

人依附于社会共同体而生存和发展,个人之间以及个人与社会之间必须通过相互服务才能满

足自身需求,亦可期望获得更多交换。〔58〕基于社会连带原则,国家构建基本养老保险制度,

使个人能够通过保险机制在共同体中分散老年风险,“让个人可以尽到社会共同体成员的责

任,本身也可从而取得来自社会整体的保护”。〔59〕因此,基本养老保险是在代际契约下实现

社会成员的共济互助,以保障整体性的老年经济安全。

2.个人保费是基本养老保险总对价的组成部分

基本养老保险之共济性在代际契约中的体现是“总体对价性”(Globaläquivalenz),德国

《社会法典》第4编第21条就此规定为“社会保险之整体支出必须经由收益维持,保险人之给

付基本上不得藉由贷款收入来维持财务”。〔60〕也就是说,保险人以保险费作为主要财务来

源,用于给付当期养老金,不以税收为财务支撑,仅在行政费用及法定补助上获得公共财政支

持,此为社会保险之“财务自给自足原则”。〔61〕基本养老保险“总对价”表明国家是社会保险

制度的开办者和制度运行的担保者,但不应以公共财政的方式直接参与,否则易演变为社会福
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〔55〕

〔56〕

〔57〕

〔58〕

〔59〕

〔60〕

〔61〕

钟秉正,见前注〔48〕,第123页。
如同社会契约一样,代际契约并非现实之合意,而是一种理论模型。有学者指出,“在德国,借助

‘世代合同’这一想象去理解年金保险理念与制度,系学术界的共同认知……严格意义上讲,世代合同并不是

法律概念,而是社会政策对于一种公众地在人与人之间进行义务再分配时的模式想象”。参见王艺非:“年金

保险法”,载郑尚元主编:《社会保障法》,高等教育出版社2019年版,第125-126页。

Vgl.Gitter/Schmitt(Fn.52),Rn.92.
参见谢荣堂:《社会法治国基础问题与权利救济》,台湾元照出版公司2008年版,第54页。
参见台湾社会法与社会政策学会主编:《社会法》,台湾元照出版公司2016年版,第114页。
艾亨霍夫,见前注〔50〕,第202页。
参见钟秉正,见前注〔48〕,第144页。
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利。这一保险制度因代际契约而以年轻及老年两代人为当事人,年轻一代缴费的总和是该代

际契约的总对价。

该总对价落实到参加基本养老保险的年轻个体身上就是个人保费,因而个人保费作为社

保统筹基金的组成部分,具有共济性。作为共济性的体现,个人保费的额度不以危险程度来决

定费率之高低,而是以被保险人收入之高低为标准。〔62〕因而,个人缴费在社会保险上被视为

个人对共同体所作之“贡献”,英文之个人保费亦用contribution来表述,例如以收定支的“确

定缴费制”就是definedcontribution,个人收入越高对共同体所作贡献越大,显示出社会保险

的共济本质。

相对于个人保费之共济性,“统账结合”模式下的个人账户在制度上是个体性,不参与社会

成员之互助,却在实践中充当了个人保费,发挥了共济功能。随之而来的问题是个人账户在制

度上如何完善,以便契合基本养老保险的内在法理,将制度与实践相统一。

六、完善“统账结合”模式的个人账户薪点制方案

“薪点”是个人缴费记录的抽象记载形式,与直接记录个人缴费金额不同,“薪点制”将个人

缴费的工资额换算为“薪点”,又称“所得基数”(Entgeltpunkte),德国算法是用被保险人的个

人缴费工资基数除以全体被保险人年度平均工资,“被保险人所得相当于全体被保险人之平均

所得,则该年获得1薪点”。〔63〕各年度薪点加总作为计算养老金的依据,使养老金待遇水平

与个人保费、工资收入相匹配。美国社保制度的“薪点”又称“工资指数”(index)是将个人年度

工资除以当年全国平均工资,据此计算“指数化月平均工资”(AIME)以确定养老金给付金

额。〔64〕可见,薪点制将个人保费转变为个人对社会共同体所做的贡献,并以数字形式表现出

来。那么,与其他改革方案相比,薪点制之优势为何,又如何对个人账户进行改革? 这需要将

法理具体化为制度。

(一)个人账户薪点制相对于其他方案之优势

现有各项方案总体上可分为坚持“统账结合”与主张“统账分离”。可比较之要点有二:一

是改革方向是“公”还是“私”;二是“公”的改革方向下哪种方案更有优势。

1.应否定“统账分离”的私有化改革方向

如果将个人账户分离出来,无论是将其归入第二支柱的强制性私人养老金,还是转为

第三支柱的自愿性个人储蓄,实质都是个人账户私有化,使其在“统账结合”模式下无法实

现的私权性获得制度空间。结果是基本养老保险被削弱,社会统筹仅有用人单位缴费,职
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〔62〕

〔63〕

〔64〕

Vgl.Gitter/Schmitt(Fn.52),Rn.92.
艾亨霍夫,见前注〔50〕,第236页。

SSA,“SocialSecurityCredits”,https://www.ssa.gov/OACT/COLA/awifactors.html,lastvisi-
tedon7June2021.
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工个人不缴费而能够领取养老金,这已不是社会保险制度,用人单位的缴费类似于“税收”,

养老金则更接近社会福利。“统账分离”将个人账户独立出来也就意味着个人养老责任独

立,代际契约不复存在,老年风险由社会共济转为“社会福利+个人责任”,其结果是社保统

筹基金财源减少,给付的福利性养老金水平必然很低,社会总体安全性随之下降。但是,中

高收入者可以在个人账户中累积更高的金额,亦有机会获得更高的投资回报,保障水平提

高;低收入者因低积累、低回报而必然导致保障水平降低,收入最低的一部分人将主要依靠

福利性养老金,老年贫困的人口比例必然上升,社会连带与强弱共济的安全网被打破,社会

整体性的老年经济安全不可能实现,国家责任必然需要重新界定。〔65〕应再次强调的是,个

人账户作为基本养老保险的组成部分,是“法定之债”下被保险人承担的“对价”,也是保险

机制运行的基础。“统账结合”模式因部分积累的制度设计已经损害了基本养老保险的共

济性,不能再以任何形式继续私有化。在三支柱的公私划分下,有必要加强“私”的第二支

柱和第三支柱,但不能以损害“公”的第一支柱为代价。

2.“统账结合”模式下的改革分歧及“薪点制”的优势

前文述及的三种方案包括:将个人账户作为参保记录的“记账化”方案、扩大个人账户比例

并名义化记账的“大账户”方案、全部社保缴费计入个人账户并名义化记账的“全账户”方案。

第一个方案是要消除个人账户,第二个方案是要调整统账比例,第三个方案是要消除社会统

筹。三个方案的共同点有两点:一是均坚持“公”的改革方向,无论是消除个人账户还是将其名

义化,实质都是否定个人账户的私权性,制度内核均是现收现付制;二是个人账户都以缴费金

额记账。三个方案的不同点在于是否保留现行“统账结合”的结构,其中方案一和三持否定意

见,方案二肯定现行结构,主张在该结构下调整比例。

“薪点制”的优势主要有两个方面:

一是沿用“统账结合”的制度结构,但将个人账户明确界定为个人保费,否定其私权性,个

人缴费金额进入社保统筹基金,在制度上回归现收现付制,体现基本养老保险的共济性。个人

保费与社会统筹并不冲突,二者均为基本养老保险之财务来源,本质上都是“代际契约”下年轻

一代缴纳的总对价,但个人保费在计算个体贡献率以及相应养老金上有独立的法律意义,与社

会统筹不同,故应维持现有结构。

二是个人账户不以金额形式记载个人保费,而是记载“薪点”。前述三种方案都以个人缴

费金额记账,即便是名义账户制也须对账面资金确定一个记账利率,那么在现收现付制的内核

之外就增加了利息给付义务,该义务并非社会保险“法定之债”下的义务类型,只能归属到国家

的制度担保义务,变相增加了保险收支平衡外的远期财务风险。

并且,金额式记账以当地职工平均工资为基准,在各地工资水平相差较大的背景下,个人
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〔65〕 娄宇指出,社会保险如果不再是参保人群体之间的互助共济或者政府无限度的福利支出之后,
需要按照新的标准来界定国家的责任。参见娄宇:“论作为社会保险法基本原则的‘精算平衡’和‘预算平

衡’”,《华东政法大学学报》2018年第5期,第180页。
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账户所记载的金额差距也较大,以致于养老保险统筹到省一级后就停滞不前,省际缴费和待遇

落差是难以弥合的。可以说,金额式记账是基本养老保险无法实现全国统筹的死结,以致现有

社会统筹实际上是各省人口作为一个共同体分担老年风险。年轻一代大量外流的东北省份需

要中央转移支付,〔66〕当地社保机制事实上已破产,而年轻一代大量流入的广东、北京等省市

则形成高额基金结余。〔67〕如果延续金额式记账,这种情况不会改观,并且个人账户比例越

大,个人积累的属地性就越强,省级统筹的利益格局也就越固定。

为了打破这一僵局,“薪点制”旨在改变个人缴费的记载形式和法律内涵,将缴费金额换算

为“薪点”,以此表征个人对社会共同体所做的“贡献”。在全国统筹的设想下,薪点是职工个人

缴费工资除以全国当年职工平均工资,个人账户记载的是各年度累加的薪点总数。个人保费

金额是职工缴费工资乘以统一费率,进入社保统筹基金,由中央统一核算与管理,从而免除老

龄化严重省份的本地负担,亦能够全国调剂使用基金结余,消除社保基金利益或风险在属地沉

淀的问题,打破各省条块分割的藩篱,而如“企业职工基本养老保险基金中央调剂”(国发[018]

18号)这种“打补丁”的制度可随之取消。并且,“薪点制”同样具有“多缴多得”的激励功能,不

会损害高收入职工的利益,越高的工资除以职工平均工资所得的薪点越高,相应的养老金就越

高。此外,“薪点制”也能解决社保利益便携性的问题,不存在金额划转,也不会发生个人账户

与社会统筹因人员流动而脱钩的情形,个人薪点随职工工资换算累加即可,方便职工在不同省

份的流动。

综上,“薪点制”改革的基本逻辑是:首先,个人账户是个人保费的记载,个人保费金额进入

社保统筹基金;其次,个人账户对个人保费的记载形式不是缴费金额,既不“记账化”,也不“名

义化”,而是将个人历年缴费记录换算成“薪点”,作为个人对社会共同体的贡献值;最后,个人

账户是薪点的“账户”,历年薪点相加得出的个人账户数值是计算养老金的基本指标之一。

(二)薪点制下的养老金计算模式

1.我国现行养老金计算模式之缺陷

《社会保险法》第十五条规定,基本养老金根据个人累计缴费年限、缴费工资、当地职工平

均工资、个人账户金额、城镇人口平均预期寿命等因素确定,计算方法依据2005年的《国务院

关于完善企业职工基本养老保险制度的决定》,有学者据此将我国养老金的计算公式归纳为:

统筹养老金=(参保人员退休时当地上年度在岗职工月平均工资+本人指数化月平均工资)÷
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〔66〕

〔67〕

东北地区城镇职工基本养老保险基金存在较大规模的收支缺口,2016年黑龙江省是全国唯一一个

养老保险基金累计结余规模为负的省份,辽宁省和吉林省养老金累计结余规模也已出现下降。目前地方财政

事实上承担了城镇职工基本养老保险基金最终兜底责任,这超出了地方财政能力。参见金刚、刘钰彤、李永

涛:“东北地区城镇职工基本养老保险基金收支缺口与地方财政补助压力研究”,《财政科学》2019年第1期,
第41页。

广东、北京、江苏等东部省份的累积基金结余规模越来越大,其中以广东和北京尤为突出,到2022
年这两地的累计基金结余占全国总量的比例分别为36.9%和18.7%,二者合计超过了全国的一半。参见郑秉

文,见前注〔5〕,第31页。
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2×1%,由于统筹区域主要为省级,那么“本人指数化月平均工资”=参保人员退休时上一年度

全省职工月平均工资×本人平均缴费工资指数,本人平均缴费工资指数=本人当年缴费工资

额与当年全省职工平均工资比值。此外,个人养老金=参保人员退休时个人账户累计储存额

÷计发月数。〔68〕统筹养老金与个人养老金构成养老金总额。如果将上一年度全省职工平均

工资表示为A,当年全省职工平均工资表示为B,职工当年缴费工资额表示为C,那么统筹养

老金=(A+A×C÷B)÷2×1%,可见职工缴费工资在其中所占的比重很低,养老金的变动性

主要取决于全省职工年平均工资的变化幅度。

2.可供借鉴的薪点制计算模式

德国和美国均在第一支柱养老保险制度中采取“薪点制”,但计算模式有所不同。德国模

式下的养老金计算公式是:每月年金(MA)=个人薪点(EP)×退休年龄系数×年金种类系数

(RF)×年金现值(AR),〔69〕其中退休年龄系数是指领取养老金的起始时间,假设65岁是领取

养老金的法定起始年龄,那么在此年龄之前申领就会减少养老金,反之会增加。年金种类系数

是区分年金用于养老还是身心障碍或遗属,其中的身心障碍年金类似《社会保险法》第十七条

所规定的“在未达到法定退休年龄时因病或者非因工致残完全丧失劳动能力的,可以领取病残

津贴”。年金现值的界定是“以所有被保险人平均薪资所缴交之年度保费,支付前一年12月老

年年金之数额”。〔70〕其本身有一套复杂的调整公式,使得年金现值能够反映全社会的生产

力、人口结构等变化。〔71〕

美国社会保险给付是大多数人美国人的基本老年收入。〔72〕根据《社会保障法》,雇主

和职工分别缴纳税率为7.65%的工资税(PayrollTax),职工缴纳部分的6.2%是社会保障税

(SocialSecurityTax),又称“老年、遗属及残障保险”(OASDI),其中的5.015%归属养老基

金。在此基础上,养老金的计算分三个步骤:第一步是计算“指数化月平均工资”(AIME),

其中的“指数”就是“薪点”,是职工年度工资除以当年全国职工平均工资的数值,目的是“使

职工未来保险收益能够反映其职业生涯中的生活水平提升”;〔73〕第二步是将指数化月平均

工资分段(bendpoints),各段乘以不同比例得出“基本保险金额”(PIA);第三步是职工在年

满62岁以后自愿延迟申领养老金的,每延迟一年可按当年的生活成本调整系数(COLA)增

加一定的金额。

二者相比,德国是单一公式的合并计算,美国是分段公式的加总计算,但计算要素没有实
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〔68〕

〔69〕

〔70〕

〔71〕

〔72〕

〔73〕

参见王艺非,见前注〔56〕,第150页。
参见艾亨霍夫,见前注〔50〕,第236页。
同上注,第237页。
参见王艺非,见前注〔56〕,第149页。

SeeSocialSecurityAdministration,“FactSheet”,https://www.ssa.gov/news/press/factsheets/ba-
sicfact-alt.pdf,lastvisitedon7June2021.

SeeSocialSecurityAdministration,“IndexingFactorsforEarnings”,https://www.ssa.gov/OACT/

COLA/awifactors.html,lastvisitedon7June2021.

北大法律信息网www.chinalawinfo.com/ 　北大法宝www.pkulaw.com/



质差别,只是在养老金随经济、人口等因素波动的表现形式上,德国通过年金现值在单一公式

中表现,美国则通过指数化月平均工资的分段额度来表现。

3.个人账户薪点制的养老金计算模式

在“统账结合”模式下,个人账户记载薪点,不存在个人养老金,由社保统筹基金统一支付

养老金。在计算模式上,笔者认为德国单一公式比美国分段公式更为清晰,只是德国年金在征

收保费时不区分年金用途,因而须在公式中加入年金种类系数;美国是在征收保费时区分了年

金用途,所以公式中没有该系数,这一点与我国相同。因此,我国可借鉴德国单一公式,去掉年

金种类系数,并将概念表达本土化,可得出我国的养老金计算公式为:养老金=个人账户×养

老金申领系数×社保基金现值。

其中,个人账户是历年薪点相加的总和,薪点是职工个人缴费工资除以当年全国职工

平均工资。养老金申领系数等同于德国退休年龄系数和美国生活成本调整系数,在法定退

休年龄后,每延迟申领一年即增加一定比例的金额,旨在鼓励人们推迟领取养老金。社保

基金现值等同于德国年金现值,用以表征一个时期内工资水平、整体保费收入、整体养老金

支出等相关因素。

在“统账结合”模式完成薪点制改革后,个人账户不存在退还或继承,对于不满足缴费年限

的职工,应将其薪点换算后转入其居民养老保险账户;对于职工死亡的,将其薪点换算后转入

其遗属的基本养老保险账户或居民养老保险账户。个人账户也不存在做实或名义化的问题,

已有空账是社会共同体的债务,该转制成本应归为国家对社保制度的担保责任。

七、结 论

我国基本养老保险的“统账结合”模式是在特殊的历史条件下形成的,其特殊性集中体

现在对“公”与“私”的理解上。养老保险制度所要替代的国家养老保障制度之“公”属性过

强,这是国家经济体制改革所要变革的对象。在当时“效率优先、兼顾公平”的价值导向下,

激励个人参与,发挥市场机制的“私”属性制度无疑具有很强的说服力。按照“私”的制度逻

辑,强制性私人养老金既可以服务于劳动合同制改革,也能够形成资本积累,进行市场化运

营以支持经济长期发展。这一设想最终形成了“大个人账户、小社会统筹”的制度设计,意

图在二者结合之下既发挥社会统筹的保障功能,又发挥个人账户的激励功能,但事实证明

任一功能都没有充分实现。

究其根源,“统账结合”模式错误地理解了“公”与“私”。个人账户作为强制性私人养老金,

不应存在于“公”属性的基本养老保险中。从世界银行养老保障三支柱框架来看,第一支柱是

“公”属性的社会养老保险,第二支柱是“私”属性的强制性私人养老金,二者虽然都有国家强

制,但法律构造不同,不能混为一谈。相比之下,英国、瑞典、智利等国的养老保障改革均未出

现“公私混淆”,唯独我国把“私”属性的个人账户嵌入进“公”属性的社会养老保险。由于制度

设计的内在矛盾,个人账户的私权性无法落实,最终因空账无法做实而被社会统筹所吸收。
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完善个人账户首先应正确理解基本养老保险“公”属性的含义。所谓“公”不能等同于社会

统筹,应是代际契约下的“法定之债”,即基于国家担保的社会保险制度,全社会的老年风险在

代际之间分散,个人的老年风险在社会共同体中分散。所以,“公”属性对应强制性社会保险,

而现行“统账结合”模式虽然名为基本养老保险,但实质上并不是保险,职工与社保经办机构之

间未建立起保险关系。如果按照基本养老保险的法理来解释,现行制度下的个人账户应是职

工的个人保费,保费所有权应转让给社保统筹基金,职工因此取得保险给付请求权。

个人账户的改革应当坚持“公”的方向,贯彻基本养老保险的内在法理,按照保险机制理顺

现有制度。但个人账户不应仅作为个人保费的记账凭证,而应体现“法定之债”下“公”的内涵,

即个人对社会共同体所做之贡献,可以通过职工个人缴费的年度工资除以当年全国职工平均

工资予以数字化,即薪点。个人账户就是历年薪点的总和,作为计算养老金的主要依据。薪点

制改革方案能够打破省级统筹的藩篱,便利人员流动,并使养老金水平与经济发展和人口结构

相关联,真正实现社会共同体的共济互助。

Abstract:China̓sbasicpensioninsurancehasadoptedthecombinationmodewithsocialpoolingand

individualaccounts,aimingtogivefullplaytothemutualaidfunctionofsocialpoolingandtheincentive

functionofindividualaccounts,buttheimplementationofthismodehasledtoseriousconfusionbetween

publicandprivatefundingsourcesinthepast20years.Attheinstitutionallevel,theindividualaccountis

themandatorysavingsofcurrentwagesofemployees,whichhasthenatureofprivateright.Butinprac-

tice,ithasbeenmixedwiththesocialinsurancepoolingfundtopaythepensionofretiredemployees,

whichessentiallyshowsthattheprivaterightoftheindividualaccounthasbeenabsorbedbythemutual

aidfunctionofsocialpooling.Theoriginofthisproblemisthatthecurrentmodeliscontrarytotheinter-

nallegalprincipleofbasicpensioninsurance,anddoesnotbuildthe“statutoryobligation”underthein-

tergenerationalagreement,alsotherelationshipbetweenemployeesandsocialsecurityagenciesdoesnot

conformtotheinsurancelegalrelationship.Thereformofindividualaccountshouldadheretothedirec-

tionofmutualaid,andfollowthestructureofcombinationmode,butseparatetheindividualaccountand

individualpremium,thusdeposittheindividualpremiumintothesocialinsurancepoolingfund.Theindi-

vidualaccountservesastheabstractrecordofindividualpaymentexperience,whichrepresentsthecon-

tributionofindividualtosocialcommunityandappearsintheformofsalarypoint.Salarypointisthean-

nualsalaryofemployeesdividedbythenationalaveragesalaryoftheyear.Individualaccountistheaccu-

mulationofsalarypointsovertheyears,whichisusedasthemainbasisforcalculatingpension.

KeyWords:BasicPensionInsurance;CombinationMode;IndividualAccounts;SalaryPoint
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