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    摘要：公平是每个国家、社会和个人追求的目标，而目前事业单位养老保险制度改革试点方案，未能

体现公平的原则。为了实现公平，今后事业单位养老保险制度改革要做到以下几点：用法律保障养老保险

制度的公平；将机关和事业单位一同纳入养老保险制度改革的范围；基础养老金的计发比例要考虑受教育

年限的因素；妥善解决老人、中人之间的养老待遇水平问题；以职业年金制度体现高素质人才的价值。 
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  根据事业单位的社会功能不同，可以将其划分为承担行政职能的、从事公益服务的和从事生产经营活

动的三种类型。《国务院关于印发事业单位工作人员养老保险制度改革试点方案的通知》（国发[2008]10

号）明确规定：事业单位养老保险改革的适用范围适用于分类改革后从事公益服务的事业单位及其工作人

员。事业单位养老保险制度改革是未来的发展趋势，但由于目前部分省市的事业单位养老保险制度改革试

点方案未能体现公平，在改革的过程中出现了一些问题，因此今后事业单位养老保险制度改革需要在公平

的原则下进行。 

  一、社会保障公平的含义 

  实现社会公平是每个国家、社会和个人追求的目标。什么是公平？当代西方社会最早的公平理论是罗

尔斯提出的公平正义论，罗尔斯指出，公平是社会合作持续开展的动力，不能保障公平的社会制度，其分

配结果肯定不是正义的。从时间序列的角度可以将公平划分为起点公平、过程公平与结果公平。起点公平

包括人生的起点或某一阶段的起点或某一具体活动的起点要公平；过程公平是指个人或群体在社会活动

中，能获得发挥自身能力的机会平等，在公平原则的操作下公平竞争；结果公平包括相对结果公平和绝对

结果公平。当然，只有在起点公平与过程公平的基础上，才有可能实现结果公平，所以起点公平与过程公

平是保证结果公平的必要条件。 

  社会保障公平主要包含以下两个方面：首先，社会保障的公平是相对公平。无论什么制度都没有绝对

公平，公平是相对的，社会保障的公平也应该是相对公平，包括起点、过程和结果都是相对公平。其次，

社会保障的待遇要差别对待。社会保障中的养老保险待遇要与个人的缴费水平、受教育年限和社会贡献等

相协调。 

  二、事业单位养老保险制度改革试点方案未能体现公平原则 

  社会保障思想产生的根源就是人类对公平的诉求，而社会保障制度是公平原则的具体运用和实践，因

此，社会保障制度要体现公平的原则。但目前部分省市事业单位养老保险制度改革试点方案未能体现公平

的原则。 

  （一）未将机关一同纳入改革范围，导致机关与事业、企业之间的养老保险起点不公平 

  长期以来，机关事业单位养老保险所需资金主要由财政负担，单位和个人不需要缴纳养老保险费用。

事业单位养老保险制度改革的初衷是为了减轻财政的养老负担和解决机关事业单位与企业之间养老待遇差

别过大的问题。2008年2月29日，国务院常务会议决定山西、上海、浙江、广东、重庆五省市先期开展事

业单位职工养老保险制度的改革试点工作，与事业单位分类改革配套推进。同年3月，又发布了《国务院



关于印发事业单位工作人员养老保险制度改革试点方案的通知》（国发[2008]10号），同意实施由当时劳

动和社会保障部、财政部、人事部制订的《事业单位工作人员养老保险制度改革试点方案》（以下简称改

革试点方案）。该改革试点方案适用于分类改革后从事公益服务的事业单位及其工作人员，并未将机关的

公务员纳入到改革的范围，因此导致养老保险的起点不公平，也就是机关与事业单位、企业之间的养老保

险起点不公平。 

  （二）基本养老金的计发比例没有考虑受教育年限，人力资本投资的价值未得到体现 

  改革试点方案中的基础养老金计发比例是根据缴费年限确定的，并没有根据受教育年限的长短设计不

同的基础养老金计发比例。这样的制度设计会导致受教育年限越长，工作的年限越短，相应的缴费年限也

越短，退休后按照缴费的年限和缴费数额领取的基础养老金越少，每月从个人账户上领取的养老金也越少

的结果。该方案在养老的待遇上，未能体现人力资本投资的价值。 

  1.基础养老金的计发比例没有考虑受教育年限的因素 

  在事业单位养老保险制度改革试点方案中，基础养老金的计发比例与城镇企业职工基本养老保险的计

发比例相同。假设两个人都是60岁退休，一位是高中毕业生或者是职高毕业生，18岁入职到企业，工作和

缴费年限是42年；另一位是博士毕业生，28岁入职到事业单位，工作和缴费年限是32年。根据目前基础养

老金的计发比例，他们的基础养老金计发数额如下： 

  高中毕业生基础养老金=（当地上年度在岗月平均工资＋本人指数化月平均缴费工资）÷2×42×1% 

  博士毕业生基础养老金=（当地上年度在岗月平均工资＋本人指数化月平均缴费工资）÷2×32×1% 

  如果按照上述公式计发基础养老金，博士毕业生比高中毕业生工作时间少了10年，基础养老金的计发

比例也少了10%，即使博士毕业生的工资计发基数多于高中毕业生，那么博士毕业生退休后领取的基础养

老金数额也很难超过高中毕业生，所以基础养老金的计发比例没有考虑受教育年限的因素，对于受教育年

限较长的人来说是不公平的。 

  2.养老保险个人账户累积额不能体现受教育年限的差别 

  假设一个职工y岁参加工作，并参加养老保险，r岁退休，y岁时年工资Sy，工资增长率g，个人账户缴

费率为d，个人账户的记账利率为i，职工退休时养老保险个人账户累积额为Fr-y，据此建立养老保险个人

账户模型： 

  我们可以以安徽省的数据为例，计算出不同受教育年限职工的养老保险个人账户累积额。2011年，安

徽省职工平均工资是40640元，其中，国有单位40732元，集体单位是29205，其它单位是41649元。假设在

安徽省，2011年一名普通高中毕业生或一名职业高中毕业生入职时年龄是18岁，入职到企业的年收入是

24000元（一般来说，高中毕业生刚入职时的工资水平会低于集体单位平均工资水平）；2011年博士毕业

生入职时年龄28岁，入职到事业单位的年收入是48000元（一般来说，博士毕业生入职时的工资水平高于

所有单位平均工资水平）。2000-2011年，安徽省平均工资增长率为16.57%，由于这个工资增长率不具有

可持续性，因此假设两人的年工资增长率如下：2011-2020年，年工资增长率为12%；2021-2030年，年工

资增长率为10%；2031-2040年，年工资增长率为8%；2041-2050年，年工资增长率为6%；2050年以后，年

工资增长率为4%。再假设两人的工作不发生中断，并连续缴费，养老金个人缴费率均为8%，记账收益率为

3.5%，都是60岁退休，那么高中毕业生将在42年后退休，博士毕业生将在32年后退休，退休当年不缴纳养

老保险费。根据养老保险个人账户模型和上面设置的参数计算得出的养老保险个人账户累积额如表1所

示。 

  表1我们可以看出：一个高中毕业生在他工作的42年里，养老保险个人账户累积额是137.17万元；一

个博士毕业生在他工作的32年里，养老保险个人账户累积额是118.94万元。也就是说，博士毕业生到退休

时养老保险个人账户累积额比高中毕业生少18.23万元。虽然博士毕业生入职时的工资水平是高中毕业生

的两倍，但由于博士毕业生比高中毕业生早十年退休，因此他的养老保险个人账户资金少于高中毕业生，

这样的结果对于受教育年限更长的博士毕业生来说是不公平的。 

  根据上面的分析，我们可以得出如下的结论：如果在基础养老金的计发比例中不考虑受教育年限的因

素，博士毕业生养老保险个人账户的累积额又少于高中毕业生，那么接受教育时间最长的博士毕业生，他

们的养老金必然会少于高中毕业生。一般来说，博士毕业生对社会的贡献要比高中毕业生大很多，这种基

础养老金的计发办法对于受教育年限较长的人来说是不公平的。 

  （三）事业单位内部老人和中人的差别养老处置办法，造成养老待遇的结果不公平 

  改革试点方案中实行的是老人老办法、新人新办法。对于老人，还是按照原来的待遇发给养老金，并

定期调整。如果是新人，由于他们离退休的时间还很长，在此期间养老保险制度还会不断完善，不是现在

要讨论的问题。这里主要讨论中人的养老待遇问题。试点方案规定：本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。按照这个养老金计发办法，假设一个人60岁退休，现在是46岁，已工作了24年（22岁大学毕业），

离退休的时间还有14年，到60岁退休时他无法领取基础养老金，个人账户上的养老金也只能一次性领取。

如果是这样的话，他60岁以后就老无所养。这种基础养老金的计发办法，就造成老人和中人之间养老待遇

的结果不公平。 

  （四）垄断企业管理人员养老金高于事业单位职工，对事业单位人员不公平 

  在我国，企业管理人员大都实行年薪制，垄断企业管理人员在职时的收入水平不仅比事业单位高，而

且高出很多，他们的年薪从几十万到几千万不等。2010年城镇就业人员平均工资是36539元，而一些垄断

企业人员的工资水平不仅远远高于城镇就业人员的平均工资水平（如，电力、燃气及水的生产和供应业职

工平均工资是47309元，金融业是70146元），也远远高于教育行业38968元的平均工资水平。中国的富人

不是权贵，就是私营企业的拥有者，或者是国有企业的老总。2011年福布斯全球富豪排行榜中，中国大陆

有115人进入榜单，所有进入富豪排行榜的人都是企业家，没有一名院士或者教授。中国的中产阶级也主

要由企业特别是由垄断企业的中层管理人员所组成。由于企业中高层管理人员的年薪高，他们缴纳养老保

险的计费工资也就高，其个人账户缴纳的养老保险费也就越多。虽然城镇职工基本养老制度和事业单位养

老保险制度改革试点方案都规定：参保人员的工资收入为缴费工资，参保人员工资收入超过各省在岗职工

平均工资300%以上的部分，不计人缴费工资，但是他们的缴费工资还是比事业单位人员高出许多。这样就

会使得垄断企业管理人员不仅在职时的收入水平比事业单位人员高，而且退休以后基本养老金的待遇也比

事业单位人员高。同时，大部分垄断企业管理人员还有较高的企业年金，他们的养老金数额总体比事业单

位高。这样的差别养老待遇，让事业单位很难吸引到高素质的人才。 

  三、体现公平的事业单位养老保险制度改革路径 

  （一）用法律保障养老保险制度的公平 

  虽然中华人民共和国第十一届全国人民代表大会常务委员会第十七次会议于2010年10月28日通过了

《中华人民共和国社会保险法》，但这个法律是上位法，只有第二章是对基本养老保险制度的法律规定，

其法律条文主要是原则性的规定，需要制定与之配套的下位法，才能保障养老保险制度改革的顺利进行。

目前，无论是城镇职工基本养老保险制度改革，还是事业单位养老保险制度改革的相关内容，都是由各种

实施办法组成，没有上升到法律的层次，因此需要在征求各方意见的基础上，制定《社会养老保险法》来

保障各种社会养老保险制度改革的进行，以避免出现因各类养老保险制度不统一、养老待遇差别大而产生

较强的社会不公平感的问题。 

  （二）将机关和事业单位一同纳入养老保险制度改革的范围 

  目前机关事业单位的养老保险费用主要由财政负担，导致企业单位与机关事业单位的养老保险待遇差

别较大，由此引起了社会不公平。开展事业单位养老保险制度改革的目的主要有两个：一是要减轻财政负

担。二是要顺应民意，实现社会养老保险待遇公平。但是，如果养老保险制度改革只把事业单位职工作为

改革的对象，机关的公务员仍然游离于改革的范畴之外，不仅不能彻底地减轻财政负担，社会的不公平感

依然存在；而且，公务员在职时的各种待遇本来就高于其他单位人员，如果其养老待遇继续远远高于其他

社会群体，社会的不公平感会更加强烈，公众对政府的满意度将会受到影响。 

  1991年6月国务院颁布的《关于企业职工养老保险制度改革的决定》，以及后来出台的各种完善职工

养老保险制度的办法，主要是针对企业职工的养老保险制度，并未将事业单位，特别是公益性事业单位纳

入到养老保险制度改革的范围，也就说明机关和事业单位性质相同。虽然公务员与事业单位人员的职责、

分工不同，但都是从事公共管理和服务的人员，如果要进行养老保险制度改革，就应该把机关和事业单位

一起纳入改革的范围。这样不仅能彻底地减轻财政的养老负担，也不会导致起点不公平。 

  （三）基础养老金计发比例要考虑受教育年限因素 

  根据上面对高中毕业生和博士毕业生的工资水平、工作年限和养老保险的缴费假设分析可知：一个人

受教育的年限越长，其工作的年限就相应减少，缴纳养老保险的年限也会相应减少。根据目前基础养老金

的计发办法，一名博士毕业生要比一名高中毕业生的基础养老金的计发比例少10%，而前者的养老保险个

人账户累积额又比后者少18.23万元。这样会出现受教育年限长反而领取的基础养老金少的情况。因此在

基础养老金的计发比例中要考虑受教育年限的因素，对接受了本科及以上全日制教育的人员，其非在职教

育的年限应视同缴纳了养老金统筹账户的年限，以提高其基础养老金的计发比例。 

  （四）妥善解决老人、中人之间的养老待遇水平问题 

  事业单位养老保险制度改革试点方案遵循的是老人老办法、新人新办法的原则，对于中人的养老金计

发规定如下：本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。但是对于那些在事

业单位已经工作了二十多年，离退休年龄不足十五年的职工，就无法领取基础养老金，个人账户也要一次



性支付。因此，对养老保险制度改革实施以前参加工作、改革后退休的事业单位职工，其改革前在事业单

位的工作年限应视同缴费（包括社会统筹账户和个人账户）。只有这样，中人的养老待遇才有保障。否

则，距退休年龄不足十五年的这部分中人退休后无法领取到基础养老金和按月领取的个人账户中的养老

金。 

  （五）以职业年金制度体现高素质人才的价值 

  职业年金是养老保险的第二个支柱。为了更好地保障公职人员退休后的基本生活，大多数国家都为公

职人员建立了职业年金。职业年金制度既增强了公职人员的激励水平，也减轻了国家的负担，同时又保证

了公职人员退休后的养老待遇。 

  事业单位实行职业年金制度不仅能够保障其工作人员退休后的养老待遇水平，而且也是其吸引高素质

人才的一个重要条件。当前我国许多企业都为技术和管理人员建立了企业年金，高素质的人才在企业就

职，不仅其在职时的收入水平要远远高于事业单位职工，其退休后的养老待遇也高于事业单位职工。因此

为了吸引高素质的人才到事业单位就职，以保障公共服务的优质、高效，各事业单位可以根据实际情况，

为不同类别的人员设计差别待遇的职业年金，以体现高素质人才的价值。 
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