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社会保障制度改革的政策思路："基础-整合"new!

  中国的社会保障制度下一步的改革目标应该怎样确定呢？这就是：“可持续”——

有自我发展的能力和潜力；“求适度”——适合中国当前的社会经济发展水平；“行得

通”——与中国的文化传统及社会经济环境相适应。上个世纪末，在深入分析社会保障

领域中的各种问题的基础上，我们提出了建设“基础—整合”的社会保障制度的政策设

计思路，希望用“整体大于部分之和”的理念来重构中国的社会保障制度。所谓“基

础”：是把所有的社会保障制度都分成“基础”和“补充”两部分。政府的责任是用

“社会统筹”，亦即“现收现付”的方式来确保基本生活水平，并用财政托底的手段来

确保政府社会承诺的兑现。补充项目则以资产建设的理念，按个人账户的方式进行准市

场化的运营。在“基础”的涵义中还包括：社会保障体制要以最低生活保障制度为基

础，就业支持服务、健康医疗服务和社会福利服务要以社区服务为基础，等等。所谓

“整合”，就是要将社会保障制度看成一个整体。所有的社会保障层次（社会福利、社

会保险、社会救助）和社会保障项目（养老、医疗、失业、工伤、生育、伤残、遗属）

之间，基本保障和补充保障之间，收入保障、资产保障和福利服务之间都有着不可分割

的有机联系。  

  上海的经验——小城镇社会保险  

  如果说，提出“基础—整合”的社会保障制度只是一种理论上的探讨，那么上海市

的“小城镇社会保险”（简称“镇保”）正好从改革实践的层面上给了这个理论假设以

实际的支持。  

  “镇保”被上海市劳动局形象地概括为“24%＋X”，其中，“24%”是“基本保

险”部分，“X”则是“补充保险”部分。具体而言，“24%”的涵义是：基本保险部分

的缴费率为24%，并且是以上一年社会平均工资的60%作为基数，其中包括17%的养老保

险、5%的医疗保险和2%的失业保险。这是“镇保”的基础性平台，实行社会统筹、现收

现付，政府以财政托底以确保基本保险的实现；“X”的涵义是：在参加了基本保险之

后，企业和个人可自愿选择是否参加及参加何种补充保险，属于投保者有完全个人产权

的“个人账户”，保险的给付与缴费多少直接挂钩。  

  上海市建立“镇保”的原因是现行城镇职工社会保险制度（简称“城保”）的缴费

率太高。2004年，上海市现行制度的缴费率已高达48%，加上住房公积金竟达61%。国际

上一般认为：养老保险企业缴纳部分的警戒线是10%，达到20%就难以为继了。然而，在

上海则达到了22%。  

  “镇保”的好处在于：大大降低了参加社会保险的门槛，其中的“24%”是以上一

年平均工资的60%为基础的。按此计算，“镇保”的“基本保险部分”的缴费率实际上

只有“城保”模式的30%，实际上是前一年社会平均工资的14.4%。同时，政府作出承

诺，将来领取的养老金保证不低于基本生活水平，而且所有的养老金领取者基本处于同

等水平。这就在基本养老金这一块，切切实实地实现了社会公平。     

  新加坡经验＋上海“镇保”模式  

  进一步研究“镇保”制度发现，如果制度设计中的“X”部分不能充分发挥作用，

那么这项制度至多被看成是适合低端劳动力参加的“低缴费、低给付”的制度。但这显

然不是改革的终极目标。  

  如果在资产建设理论的指导下，将上海“镇保”模式中的“X”部分与新加坡经验

 



整合起来，这就打通了补充保险与“个人发展账户”的通道。这样的制度设计具有以下

三点革命性的意义：  

  产权明确，用于发展“个人发展账户”中的储蓄款项，完全归个人所有。但是政府

限制其用途，只能用于个人或家庭的发展目标，诸如养老、购房、教育（包括个人深造

和子女上学），也可以包括在特定情况下的医疗费用。除养老之外，用于购房、教育、

医疗的资金都须以按揭的方式操作，并按银行的现行贷款利息（5—7%）分期还款。  

  确立目标，多元整合不同的家庭在不同的时期有不同的需要，25—30岁最需要的是

买房，到40—45岁时重点是子女教育，然后才是60岁或65岁以后的养老，所以一笔钱在

不同的时间段可以借贷的形式取出来用于不同的目标，然后以按揭的方式分期还款。  

  中长目标，互为制约显而易见，以上所说的住房和教育都是人生或家庭生活中的中

期目标，而养老则是一个长期目标。当把这些中期和长期的目标放到同一个政策框架中

时，他们实际上就会互相牵制。借了住房或教育的款不还，就有可能影响退休后的老年

生活。  

  集中资金，综合利用这样的政策设计还可以将现行的分属住房公积金与养老保险基

金的资金合并到一起，减少企业和个人的总缴费率，促进即期消费。 
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