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相比较上世纪八九十年代
的停滞和失语，2000 年以后，

“并轨”问题越来越被官方提
及，开始一次次出现在重要文
件里。

2000年初，国务院有关社
会保障的文件里，对这个问题
的提法还比较保守：“公务员
和由财政拨款的事业单位，维
持原来的养老制度”，以及原
有试点地区要巩固成果、“不
要退保”。

在这一年里，国务院发展
研究中心曾把“推进机关事业
单位养老制度改革”写进政策
方案，但未被采纳。

直到 2003 年十六届三中
全会，终于出现了 19 个字--

“积极探索机关和事业单位社
会保障制度改革”。

在这之后出现的进展，依
然是个别地区的试点。

但中国人民大学劳动人事
学院教授郑功成曾在书里透露
过这种试点的实质：“这些试点
里，只有个别地区是并入企业
职工养老保险改革，其他都是
在另外一个盘子里，参照企业
改革模式，但缴费率和计发办
法完全不同，这个体系的运转
差额，由财政拨款。”

好消息是，至少在 2003 年
之后，十七大报告、十八届三中
全会决议、十二五规划等多份
统领全局的重要官方文件，甚
至是公务员法，都把改革机关
和事业单位养老保险制度写了
进去。这也与近十年来，社会
对“并轨”的强烈呼唤有关，每
年“两会”，这都是必然出现的
热门话题。

不过，实质性动作和操作
性文件依然少有。直到 2007
年，国务院也只是通过了一个
《事业单位工作人员养老保险
制度改革试点方案》，继续在
广东、上海等五个地方试点，
但以上海为例，其实 1993 年
就已开始了试点。据南方周末
记者了解，试点并不算顺利，
有的地方甚至引发摩擦。

而且，这种对事业单位的
试点，往往还招来了就职于高
校、研究机构的学者们的反
问：为什么不在机关试点？

在政府体系内部，反对声
音也很大。一位参与过试点方
案征求意见的官员坦言，自己
曾给国务院领导写信反对“并
轨”。他对南方周末记者说，
1998年后，机关事业单位的住
房和医疗改革已经展开，如若
很快连养老也改革，冲击太
大。

“如果缺乏深思熟虑而仓
促上阵，就可能造成新的矛盾
和问题。”胡晓义 2013年年中
在《人民日报》的部长访谈中
也说：机关事业单位现行退休
养老制度已实行六十多年，从
以往的经验看，对这类“老制
度”进行彻底改革，必须是循
序渐进的，才能实现制度的平
稳过渡，减少社会震荡。

也许是基于这种平稳过渡
的考虑，最近新华社旗下《财
经国家周刊》披露的接近人保
部人士的这个说法，也引起了
舆论哗然：养老金“并轨”重
在转机制，而非降待遇，改革
可能需要财政的大力支持，适
当调整公务员和事业单位职工
工资水平，弥补因个人缴费而
增加的支出，维持改革前后职
工的基本生活水平。

（据南方周末）

养老金“并轨”还要等多久
一再错过时机之后，中国的养

老金“并轨”改革，进入了不得不改
却又极为艰难的复杂时刻。尽管
这项改革在官方文件里的地位越
来越重要，但要触动利益永远是做
比说更难。

2014 年 1 月 1 日开始，全国
7400 万企业退休人员迎来了一个
福音——基本养老金水平再次提

高10%。
不过，这并不是一个让人满意

的结果，他们的养老水平与机关事
业单位相比依然大有差距。

社会保障制度里的养老金“并
轨”问题，尽管从新中国成立之初
呼唤到现在，也一直未能让社会满
意。

“并轨”一词来源于养老金的

“双轨”制。在中国，长期以来，机
关和事业单位人员与企业职工执
行的是全然不同的养老金制度，后
者是被纳入养老保险体系运转，前
者主要是由国家财政负担。

“双轨”制下，企业和职工需要
承担养老保险缴费义务，退休人员
每月拿到的养老金只是其退休前
月工资的五六成。并且，他们还须

面对养老保险资金出现缺口的风
险。而机关和事业单位人员则不
需缴费，养老金直接由国库负担，
退休收入也相对优厚，可达其收入
的八成乃至更高。

这两个群体在社会保障方面
的落差状况，成为中国社会一个长
期存在的阶层矛盾，也正在成为新
一届政府的挑战。

“应当从政治高度来认识这一
问题。”中共十八届三中全会结束
后，人社部社会保障研究所所长
金维刚在为人民网解读《中共中
央关于全面深化改革若干重大问
题的决定》时强调，机关事业单
位养老保险制度改革不仅仅是社
会保险问题，更重要的是一个关
系到巩固党的执政基础、维护社
会和谐稳定的政治问题。

在这份决定里，写有“推进
机关事业单位养老保险制度改

革”16个字。在十年前中共十六
届三中全会《中共中央关于完善
社会主义市场经济体制若干问题
的决定》里，写的是“积极探索
机关和事业单位社会保障制度改
革”19个字。

十年过去，“积极探索”变成
了“推进”。

关于这件事情的最新进展，
可以参见人社部副部长胡晓义
2013年 12月中旬在国务院新闻发
布会上针对这个问题的回答：

从上届政府提出这个题目，
本届政府履职以来多部门组成了
专门的研究班子，而且给了明确
命题“养老保险制度顶层设计”，
这包括人力资源和社会保障部、
财政部、发改委、全国社保基金
理事会、全国总工会等部门。同
时还组织了七家国内外的研究机
构平行开展研究，目前已经形成
了十几份分报告，七家平行研究
机构各自提交了他们的研究报
告，我们正在进行全面的汇总和

归纳……形成总体方案后，会再
“广泛征求社会各界的意见”。

几个月前另一次新闻发布会
上，有记者追问了“并轨”的

“时间表”，胡晓义说，“没有办法
回答”。

对于社会的焦虑，胡晓义给
出的最新解释是，这牵动各类群
体数以亿计人的切身利益，同时
关系到今后几十年甚至上百年的
国家经济社会发展，所以必须慎
之又慎，全面综合平衡。

中国社科院世界社会保障中
心主任郑秉文曾对南方周末记者
感叹说，如果最初改革时就把机
关、事业单位纳入，彻底改革，有这
个离决策层更近的群体的推动，或
许现行的养老保险制度还能改得
更好一些。

可惜，不论是 1950年代，还是
1980年代，中国都错过了时机。

新中国成立之初，在李立三的
主持下，中国效仿苏联建立了一套
劳动保险制度。这个制度从诞生
起，就不适用于机关和事业单位人
员，他们的退休金由国库开支。

1950年代中期，国务院曾发文
把这个人群的退休金约定为工资
的 50%-80%，“特殊贡献”者可更

高。这总体略高于企业职工的待
遇水平，一度“在群众中造成影
响”。

1957年，周恩来就在中共八届
中央委员会第三次扩大会议上提
出过，全国总工会建议行政机关和
事业单位同企业实行统一的劳动
保险制度，以“减少职工中的矛
盾”，但“这个建议”只是“交由国务
院召集有关部门研究后决定”。而
次年国务院出台政策时，只是统一
了两者的退休待遇标准，退休金都
调整为工资的 40%-70%。但这只
是表面上的待遇趋同，两个群体依
然分属两套资金来源体系。

时任劳动部长马文曾在《人民
日报》上说明，“准备在不久的将来

根据新的情况和经验，将《条例》
（指 1951 年颁布的《劳动保险条
例》--编者注）作适当的修改后，扩
大实施范围，在国家机关和事业单
位也同样实行。”

在中国随后的“大跃进”、反
“右倾”以及所谓的“三年自然灾
害”等风波中，此事再无下文，中国
就此错失了第一次养老金“并轨”
的机会。

不过，30年后原劳动部干部恽
务生撰文披露了一个细节：在“文
革”之前，劳动部曾把“并轨”方案
纳入一份准备上报国务院的《劳动
保险条例》修正草案，但遭到“有
的部门”强烈反对而作罢。

“文革”结束后，为了解决

“文革”混乱造成的260万机关工作
人员和企业职工“应退未退”等问
题，国家出台多个文件，对两个群
体的退休待遇作了重新安排。

从当时的政策看，在这个中国
亟待凝聚人心的节骨眼上，两个群
体的退休金发放标准是基本一致
的：都是按照工作年限，退休金为
工资的 60%-90%。但这种表面趋
同的政策，并未触及养老的资金运
作体系--机关事业单位依然是财
政开销，职工则仍是企业发放。

对中国计划经济时期的养老
体系，复旦大学教授封进认为，当
时企业盈亏也是国家财政的一部
分，不管是哪种运行方式，并无本
质差异。

等到 1980年代，伴随着企业
改革的推进，养老保险制度也

“倒逼”着进入改革节奏。1986
年，国务院下发多个文件，改革
劳动制度，其中即包括建立和推
行养老保险制度，目的是解决下
岗企业职工的保障问题。

这个捆绑了企业改革的养老
制度，自然也就和机关、事业单
位无关。时任劳动人事部部长的
赵东宛曾对南方周末记者表示，

1986 年改革之前，理论界、有关
部门和企业就提出，为什么只在
工人中实行劳动合同制，不在干
部中也实行呢？但他称当时“时
机不成熟”。

在那个阶段，企业改革，而
不是社会保障制度改革，才是中
国经济改革的中心。

但这个问题并未被官方忘
记。 1992 年，时任人事部副部
长的程连昌就在 《人民日报》

发表文章称，要尽快建立和推
行机关、事业单位社会养老保
险制度，把养老保险费用从财
政预算中分离出来，他还提出
了要和企业养老水平大致相当
等指导思想。

在那之后，上海、海南和辽
宁等个别地方，开始试点机关、
事业单位养老保险改革，但并未
被扩大至更高、更广的层面。

这个时候，机关、事业单位

的养老制度属人事部管，而企业
的养老制度归口劳动部。

其实，对于改革并建立现代
社会保障制度，1990 年代中国曾
有过一轮轰轰烈烈的政界、学界
大讨论。现行的养老保险制度即
在那个时期形成，但在这个议题
上，代表政府的参与者，基本都
是劳动部。而当时由人事部管辖
的机关事业单位养老制度，很少
出现在讨论范畴内。

终于写进了文件

“时机不成熟”

“减少职工矛盾”

十年：19个字到16个字


