
Forbidden
You don't have permission to 
access /c/cn/news/2013-02/27/*.html on 
this server.

  首  页     机构概况     科研学术     国际合作     科研出版     人才论坛     人才培养     咨询服务     在线资源     媒体摘要     党团工会     院内服务

  您现在的位置：首页 >> 在线资源 >> 研究参考 >> 人事管理

 

    在线资源

       研究参考

        公共管理

        人力资源开发

        人事管理

       学术跟踪

       国际观察

       客座研究人员文章

人事管理

我国事业单位养老保险制度改革的难点及基本思路（上） 
2013-02-27 | 访问次数: | 编辑：rky | 【大 中 小】  

2013-02-27

    摘要：本报告分析了事业单位退休养老金制度沿革和改革现状，重点研究了推进事业单位养老保险

改革面临的难点问题，并提出进一步推进我国事业单位养老保险制度改革的基本思路。 

  一、我国事业单位养老保险改革的现状分析 

  （一）事业单位职工退休金制度的沿革 

  事业单位现行的养老保险制度始建于20世纪50年代，成型于1978年。当时国务院下发《关于安置老弱

病残干部的暂行办法》，基本确立了干部退休制度，其内容包括退休条件、退休待遇和抚恤善后等。1986

年，国务院下发《关于发布改革劳动制度四个规定的通知》，规定国家机关、事业单位和社会团体的退休

养老实行社会保险制度。1992年，原人事部印发《关于机关、事业单位养老保险制度改革有关问题的通

知》，重申机关事业单位养老保险制度改革，逐步改变退休金实行现收现付、全部由国家包下来的做法。

1993年，国务院印发《事业单位工作人员工资制度改革实施办法》。1994年，原人事部印发《关于机关、

事业单位工资制度改革实施中若干问题的规定》，对退休金的计发基数、比例标准做了详细规定。1994年

开始，云南、江苏、福建等地先后发布机关、事业单位养老保险改革的有关文件，并开展试点工作。据原

人事部有关资料显示，截至1997年，全国28个省（区、市）的1700多个地市、县开展了试点，其中19个省

（区、市）政府出台省级方案，全国参保人数超过1000万人，约占机关、事业单位人数的1／3，但是各地

试点适用范围差别较大，实施细节也各不相同。 

  1999年，经国务院批准，原国家经贸委所属10个国家局管理的242个科研机构、中央所属的178家工程

勘察设计单位以及原建设部等11个部门所属的134个科研机构改革了管理体制，实行属地化、企业化管

理，这些转制的科研机构实行城镇企业职工养老保险制度。2000年，国务院《关于印发完善城镇社会保障

体系试点方案的通知》规定，公务员和全部由财政供款的事业单位维持现行养老保险制度，部分财政供款

事业单位的养老保险办法在调查研究和试点基础上分别制定，要求已进行改革试点的地区继续完善和规

范。2001年，原劳动和社会保障部发布《关于职工在机关事业单位与企业之间流动时社会保险关系处理意

见的通知》，其中对职工在机关、事业单位和企业之间流动时转移各项社会保险关系作了规定。 

  2006年，原人事部、财政部印发《关于印发<关于机关事业单位离退休人员计发离退休费等问题的实

施办法>的通知》明确，事业单位工作人员退休后的退休费按本人退休前岗位工资和薪级工资之和的70%-

90%计发（退职人员按50%-70%计发）。 

  2009年，为推动事业发展，发挥绩效工资的激励约束功能，经国务院批准，事业单位分三步走实施绩

效工资制度。在职职工领取绩效工资，对离退休人员发放生活补贴。生活补贴标准由县级以上人民政府人

事、财政部门确定，绩效工资不作为计发离退休费的基数。因此，目前事业单位退休人员待遇分为两个部

分：一是按本人退休前岗位工资和薪级工资之和的一定比例计发的基本退休费；二是属地化的生活补贴，

即替代绩效工资的部分。 

  （二）事业单位养老保险制度改革方案出台背景及主要内容 



  事业单位退休制度建立以来，对保障退休人员生活、维护社会稳定发挥了重要作用。但随着社会主义

市场经济的发展，也出现了一些问题亟待解决，如一定程度上影响了企事业单位之间的人员流动，事业单

位养老保险畸轻畸重，以及企事业单位退休人员待遇差距过大等问题。为此，2008年初，国务院原则通过

《事业单位工作人员养老保险制度改革试点方案》，确定在山西、上海、浙江、广东和重庆5省市先期开

展试点工作，未进行试点的地区仍执行现行事业单位退休制度。2009年1月，人力资源和社会保障部正式

公布了《事业单位养老保险制度改革方案》，改革的主要内容包括： 

  1.实行社会统筹与个人账户相结合的基本养老保险制度 

  基本养老保险费由单位和个人共同负担，单位缴纳基本养老保险费（以下简称单位缴费）的比例，一

般不超过单位工资总额的20%，具体比例由试点省（市）人民政府确定，因退休人员较多、养老保险负担

过重，确需超过工资总额20%的，应报劳动保障部、财政部审批。个人缴纳基本养老保险费（以下简称个

人缴费）的比例为本人缴费工资的8%，由单位代扣。个人工资超过当地在岗职工平均工资300%以上的部

分，不计入个人缴费工资基数；低于当地在岗职工平均工资60%的，按当地在岗职工平均工资的60%计算个

人缴费工资基数。 

  2.基本养老金的计发办法方案实施后参加工作、个人缴费年限（含视同缴费年限，下同）累计满15年

的人员，退休后按月发给基本养老金。基本养老金由基础养老金和个人账户养老金组成，退休时的基础养

老金月标准以当地上年度在岗职工月平均工资和本人指数化月平均缴费工资的平均值为基数，缴费每满1

年发给1%。个人账户养老金月标准为个人账户储存额除以计发月数，计发月数根据本人退休时城镇人口平

均预期寿命、本人退休年龄、利息等因素确定。 

  方案实施前参加工作、实施后退休且个人缴费年限累计满15年的人员，按照合理衔接、平稳过渡的原

则，在发给基础养老金和个人账户养老金的基础上，再发给过渡性养老金。具体标准由各试点省（市）人

民政府确定，并报劳动保障部、财政部备案。 

  方案实施后达到退休年龄但个人缴费年限累计不满15年的人员，不发给基础养老金；个人账户储存额

一次性支付给本人，终止基本养老保险关系。 

  方案实施前已经退休的人员，继续按照国家规定的原待遇标准发放基本养老金，参加国家统一的基本

养老金调整。 

  3，建立基本养老金正常调整机制 

  为使事业单位退休人员享受经济社会发展成果，保障其退休后的基本生活，根据职工工资增长和物价

变动等情况，国务院统筹考虑事业单位退休人员的基本养老金调整。 

  4.建立职业年金制度 

  为建立多层次的养老保险体系，提高事业单位工作人员退休后的生活水平，增强事业单位的人才竞争

能力，在参加基本养老保险的基础上，事业单位建立工作人员职业年金制度。具体办法由劳动保障部门会

同财政部、人事部制定。 

  5.逐步实行省级统筹 

  进一步明确省、市、县各级人民政府的责任，建立健全省级基金调剂制度。具备条件的试点省（市）

可从改革开始即实行省级统筹；暂不具备条件的，可实行与企业职工基本养老保险相同的统筹层次。 

  （三）试点省市的基本状况 

  自2009年1月28日，人力资源和社会保障部正式下发《事业单位养老保险制度改革方案》后，山西、

上海、浙江、广东和重庆5省市均按照国务院有关要求起草了实施方案，并开展了测算工作。但受多因素

限制，各试点省市进展缓慢。 

  一是改革范围的确定有难度。按照规定，作为事业单位分类改革的配套措施，事业单位养老保险改革

只适用于分类改革后的公益类事业单位工作人员。但目前事业单位分类改革工作尚未完成，纳入基本养老

保险制度改革的公益性事业单位也就无法完全确定。 

  二是具体改革方案难以出台。由于事业单位养老保险改革方案出台时，尚未出台绩效工资制度。随着

绩效工资制度改革的逐步到位，现行事业单位人员退休费计发办法将随之发生较大调整，必须考虑与事业

单位绩效工资制度的衔接问题。因此，在各地事业单位绩效工资制度实施到位之前，试点地区出台基本养

老制度改革具体方案的难度较大。 

  二、推进事业单位养老保险改革需要研究解决的几个重大问题 

  （一）关于如何做好企业职工养老保险制度与机关退休养老制度的衔接问题 

  20世纪90年代初期，我国开始了对企业养老保险制度的改革，实行企业与个人共同承担的“统账结

合”模式。而机关和事业单位职工的退休养老通常由国家财政负担，个人不承担相应的责任。2009年1



月，国家人力资源和社会保障部正式下发关于《事业单位养老保险制度改革方案》，并首先在山西、上

海、浙江、广东、重庆五省市试点。改革的主要内容包括：事业单位人员也要和城镇企业职工一样缴纳养

老保险，退休待遇与缴费相联系；养老金发放采用“老人老办法，新人新办法”；基金逐步实行省级统

筹；建立职业年金制度；建立基本养老金正常调整机制等。此次试点改革进展缓慢，并遇到了很大阻力，

其中很大一部分原因是改革整合了企业和事业单位两个“碎片”，却又造成公务员养老制度这一新的“碎

片”，形成了新的不公平。 

  目前我国城镇主要的基本退休制度包括三部分内容。从大的方面讲，城镇企业基本养老保险是第一个

部分。截至2008年底全国参保职工为2.19亿人，其中离退休人员大约5000万人，月人均退休金1080元；事

业单位是第二个部分，全国3000多万职工，月均养老金是企业退休职工的1.8倍，全国离退休费支出1400

亿元，其中大约一半是财政拨款，一半是自筹；第三个部分是机关公务员退休人员，养老金水平是企业的

2.1倍，全国1000多万职工，每年大约700亿元全额拨款。 

  从上述城镇退休人员养老金三部分内容和事业单位的分类可看出，五省市改革试点遇阻事出有因，不

可忽视，主要存在两个问题： 

  第一个问题涉及到公平问题。事业单位养老金处于第二个部分，比上不足，比下有余：与公务员相

比，事业单位养老金要稍低一些，但此次改革试点却明显没有将公务员包括进来，并且公务员改革没有预

期，这自然成为事业单位攀比的参照系，也是民众质疑最为严厉的一个焦点，这是事业单位感到不公平的

原因之一；与企业相比，企业可以搞活，工资上不封顶，工效挂钩，尤其垄断性行业和企业的退休金要远

远高于事业单位，而事业单位退休金只是一个能“过得去”的平均数，退休前不能向高收入企业看齐，退

休后却要向低收入企业看齐，这是事业单位感到不公平的原因之二。 

  第二个问题是改革方案的技术问题。既然事业单位改革方案无论在缴费设计还是在待遇计发方式等方

面，其绝大部分内容与企业养老保险几乎别无二致，那么，养老金水平下降就是不可避免的，这就是此次

事业单位人员改革的预期：在替代率上讲要从80%-90%下降到50%。改革方案中没有明确改革后养老金水平

是否变化的预测和承诺，只笼统地提到要建立职业年金，但没有任何具体细节和弥补措施，任凭改革试点

单位和不参加改革的事业单位凭空想象和任意猜测，试点省市参加改革的单位人人自危，人心恐慌；非试

点省份事业单位人员预期暗淡，消极回应。这样的结果和局面是此种改革方案的必然趋势，如发生在其他

国家，其效果和后果也必然如此。任何改革，如果没有良好的预期，如果感到福利水平是“绝对”地下

降，那么，这项改革势必流产，或造成社会震动。如此“碎片化的试点改革”和“前景暗淡的改革预

期”，必然导致相互攀比，人为制造恐慌，其结果必将是难以推动，这显然等于增加了改革的政治成本，

人为“拉长”了改革的历史进程。 

  因此，事业单位养老制度改革成功与否，关键在于明确“一个为主”和“三个联动”。所谓“一个为

主”，即坚持社会保障以公平为主的原则，统筹考虑机关、事业和企业退休人员的基本养老金调整，使不

同单位同类人员退休后的待遇水平保持比较合理的比例关系，逐步缩小待遇差距。所谓“三个联动”，一

是事业单位与公务员改革一起行动，以避免互相攀比，相互掣肘，左顾右盼。作为公共部门，不要在养老


