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第三章、中國社會保障制度 

  

隨著中國經濟體制的開放與改革，歷經了三十年的發展，使得中國的

社會保障制度已經有明顯的雛形。在城鎮，已經建立了養老、失業、醫療、

工傷和生育保險等等的五項社會保險制度，且已經全面實施了最低生活保

障制度；在農村，正全面性的推廣最低生活保障制度，持續的加快新型合

作醫療改革試點的範圍。而五項社會保險的參保人數年平均增幅達到 7%，

五項社會保險基金收入年平均增幅達到 20%左右。 

 

第一節、中國社會保障發展與改革 

 

其三十年的改革，大致可將中國社會保障制度的發展分為四個階段：

第一個階段是1978─1991年的恢復性改革階段：第二個階段是1991─2000

年的探索性改革階段；第三個階段是 2000─2006 年的落實試點階段；第

四個階段是於 2006 年第十六屆六中全會提出的建立“覆蓋城鄉居民的社

會保障體系”的“全覆蓋”階段。 

 

一、恢復性改革 (1978─1991) 

 中國養老保障制度建立於 1951 年，主要覆蓋城鎮企業職工。根據當

時的  《中華人民共和國勞動保險條例》，社會保險經辦機構按職工工資

總額的 3%提取勞動保險基金，並在全國範圍內調劑使用。在 1955 年，國

家建立了機關、事業單位工作人員的養老保險制度。而 1958 年，國家根

據當時的實際情況，將企業和機關事業單位的兩個養老保險制度在適當放

寬養老條件和提高待遇標準的基礎上作了統一的規定，並一直沿用到 1978

年。1978 年由《關於工人退休、退職的暫行辦法》和《關於安置老弱病殘

干部的暫行辦法》所取代。這個歷史階段的社會保險的特點，就是所有的

個人福利與生老病死都由企業負擔。從這個意義上講，這個階段的保險是

“企業保險”，而不是“社會保險”。這種保險制度既為社會主義建設作

出了巨大的貢獻，但同時也存在著比較嚴重的問題，它顯然不能適應改革
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開放的形勢和經濟轉型的需要。總的看來，1978 年以前“傳統社會保障制

度”既是共產主義運動的一個合理延續，也是中國特殊歷史條件下特殊經

濟體制的產物，是計劃經濟體制下不可避免的、具有保障支持作用的“子

制度”，它為中國的工業化發展立下了汗馬功勞 。 

1966 年開始的十年為“文化大革命”，對當時的社會保障制度造成了

嚴重的衝擊。於 1978 年召開的中共第十一屆三中全會改變了我國社會經

濟的混亂局面。自 1978 年中國進行經濟體制改革以後，政府針對養老保

險制度存在的問題給予了許多的改革，主要是實行了養老保險費用社會統

籌，建立勞動合同制工人養老保險制度，養老保險基金實行國家、企業和

個人三方負擔，引入個人繳納養老保險費機制，探索建立國家基本養老保

險、企業補充養老保險和個人儲蓄性養老保險多層次的養老保險體系。 

總而言之，1978 年以前我國社會保障制度的典型特徵是“企業保

險”，而 1978 年至 1991 年之間，主要用來解決歷史所遺留的問題和恢復

被“文化大革命”破壞的養老制度。此外，這一階段也一步步的建構得以

讓“企業保險”成為“社會保險”轉變的原件。舉例來說，從 1984 年開

始，中國開始嘗試讓養老保險費用籌資方式採取社會統籌，其目的是“還

原”社會養老保險的基本功能，並且在江蘇省泰州市、廣東省東莞市、湖

北省江門市、遼寧省黑山縣等地開始試行退休人員的退休費社會統籌。在

統籌方面，自 1986 年起首先實現了全國縣、市一級的養老保險費社會統

籌，進而又推進省一級的統籌工作。至 1994 年全國先後有北京、天津、

上海、吉林、河北、山西、青海、江西、湖南、福建、寧夏、陝西、四川

13 個省、自治區與直轄市實現了省級統籌包括。鐵道、煤炭、水利、電力、

郵電、中國建築工程總公司、交通、人行、民航總局、石油天然氣總公司、

有色金屬總公司在內的 11 個行業實行了養老保險的系統統籌5。 

 

二、結構性改革 (1991─2000) 

1991 至 2000 年這 10 年是中國社會保障制度的探索性改革階段，也是

中國社會保障制度框架形成的重要時期。在這個時期，中國社會保障制度

                                                              
5  參考資料 《改革開放藍皮書》 
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的形成主要由以下 4個重要法規文件構成： 

  第一，1991 年 6 月，國務院發布《關於企業職工養老保險制度改革的

決定》，開始了社會養老保險結構的改革實踐。在養老保險的籌資方面，

確定社會養老保險費用由國家、企業和職工三方共同籌資，職工個人按本

人工資的 3%繳納養老保險費。在制度上，建立了國家基本養老保險、企業

補充養老保險和個人儲蓄性養老保險相結合的多層次養老保險體系。在這

個多層次的養老保險體系中，第一個層次是基本社會養老保險，它是基礎

也是最為重要的，藉由國家立法，在全國統一強制實施，於城鎮各職工施

行。第二個層次是由企業單位依據自己的經濟情況自行決定舉辦的企業補

充養老保險，它對第一層次具有補充作用。第三個層次是職工個人儲蓄性

養老保險，個人根據經濟能力和不同需求自行規劃。 

  第二，於 1993 年中共中央第十四屆三中全會通過的《中共中央關於

建立社會主義市場經濟體制若干問題的決定》，正式決定實行社會統籌和

個人帳戶相結合的社會保險制度。其中一個重大的突破是關於個人帳戶的

設置；而“社會統籌和個人帳戶相結合”實際上就是社會統籌和積累制的

結合。另一個突破是要求建立統一的社會保障管理機構，社會保障行政管

理和社會保險基金經營要分開，社會保障管理機構主要是行使行政管理職

能；社會保險基金經辦機構，在保証基金正常支付和安全性和流動性的前

提下，可依法將社會保險基金用於購買國家債券，確保社會保險基金的保

值增值。 

  第三，在 1995 年 3 月，國務院發布的《關於深化企業職工養老保險

制度改革的通知》具體確定“社會統籌與個人帳戶相結合”的實施方案，

確定“統賬結合”是中國城鎮企業職工基本養老保險制度改革的方向。提

出至 20 世紀末，建立適應社會主義市場經濟體制要求，適用於城鎮各類

企業職工和個體勞動者，資金來源多管道、保障方式多層次、社會統籌與

個人帳戶相結合、權利與義務相對應，管理服務社會化的養老保險體系。

但在實際運行中，由於對探索建立一種新社會保障制度存在認識上的差

異，同時也由於在具體操作中遇到了地方與中央、行業與地方，造成了不

同省、市與縣之間利益的不一致，讓城鎮職工養老保險制度的多種方案並
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存的局面破碎。結果導致了在全國產生了上百種改革方案，也造成了地區

之間養老金水平相互競爭比較，中央難以管理調控，使得職工跨地區流動

困難等問題。這些現象在一定程度上暴露出中國養老保險改革的矛盾和複

雜性。 

  第四，1997 年 7 月國務院頒布《關於建立統一的企業職工基本養老保

險制度的決定》，為了解決養老保險制度多種方案並存的破碎複雜的狀

況，將採取以下的措施：（1）在養老保險費的籌集方面，按職工工資的 11%

建立養老保險個人帳戶，其中個人繳費最終上升到 8%，企業繳費劃入的部

分最終降低到 3%；（2）在企業繳費的控制方面，企業繳費（含劃入個人帳

戶部分）的費率以不得超過工資總額的 20%；（3）養老金的構成由基礎養

老金和個人帳戶兩部分組成。（4）將 11 個行業統籌劃歸地方社會保險機

構管理。至 1997 年末，11 個參加行業統籌的在職職工人數約為 1400 萬人，

佔國有企業職工總數的 15.8%，離退休人員約 360 萬人，佔參加統籌企業

離退休人數的 13.2%。（5）為了加速養老保險制度改革，國務院還決定在

行業統籌移交地方統一管理的同時，加大推進省級養老保險統籌的力度，

確立了基本養老保險基金省級調劑金制度的推進計劃。 

 

三、完善資金帳戶改革 (2000─2006) 

在“社會統籌和個人帳戶相結合”的制度建立下，由於改革前退休的

“老人”，以及改革前參與工作、改革後才退休的“中人”缺乏積累，這

造成統籌帳戶存在巨大支付缺口，各地社保部門均調用個人帳戶資金用於

當期支付，個人帳戶有名無實，長年“空轉”。挪用個人帳戶造成的新債，

加上原未償還的“隱性負債”6舊債，一起將償付責任推向了未來。個人帳

戶的長期空轉不僅嚴重打擊了個人繳費的積極性，而且背離了統賬結合的

改革方向。 

  2000 年，國務院決定選擇遼寧省進行完善城鎮社會保障體系試點，頒

布了《關於印發完善城鎮社會保障體系試點方案的通知》，決定從 2001 年

7 月開始在遼寧省進行完善城鎮社會保障體系試點工作。試點的內容主要

                                                              
6隱性負債是指那些不由法律或政府契約加以規定的，但由於公眾期望，或政治壓力，政

府必須承擔的道義責任或預期責任。  
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有兩個方面，第一是將個人帳戶的規模從 11%降到 8%；第二，逐漸將個人

帳戶由個人全部“做實”。到 2003 年 11 月底，全省參加企業基本社會養

老保險人數 687 萬人，累計征收做實個人帳戶資金 83.6 億元。遼寧試點

的核心內容是將一直“空帳”運行的個人帳戶“做實”，實行真正的“半

積累制”。遼寧試點的其他內容還包括：完善城鎮企業職工的基本養老保

險；解決退休職工的安置、結束舊有的勞動關系；實施城鎮居民最低生活

保障；推進城鎮企業職工的基本醫療保險；探索社會保障籌資的途徑和管

理方法；推進社會保險的社會化管理。目標是建立獨立於企業、事業單位

之外、資金來源多元化、保障制度規範化與管理服務社會化的社會保障體

系。 

  2003 年，黨中央、國務院決定，在黑龍江和吉林兩省進行擴大完善城

鎮社會保障體系試點工作，提出在總結遼寧省試點經驗的基礎上，通過兩

省的試點，為完善我國城鎮社會保障體系進一步積累經驗。2005 年 12 月，

國務院發布《關於完善企業職工基本養老保險制度的決定》，從 2006 年起

又將試點改革擴大到除東三省之外的八個省、區、市，包括天津、上海、

山東、山西、湖北、湖南、河南和新疆。 

 

四、全覆蓋階段 (2006 迄今) 

2006 年中共十六屆六中全會從構建社會主義和諧社會，明確提出到

2020 年建立覆蓋全民的社會保障體系。於 2007 年中共十七大報告再次提

出加快建立覆蓋城鄉居民的社會保障體系。這標誌著中國社會保障制度建

設進入了一個新的歷史階段。到 2020 年，中國政府要在一個十幾億人口

的大國做到全民保障。這不僅是中國人民的福音，也是對世界養老保障制

度的一個重大貢獻。同時，這個任務也是十分艱巨的，需要更多的智慧和

付出更多的努力。 

在 2007 年底，《中華人民共和國社會保險法》提交全國人大常委會審

議，草案確定了“廣覆蓋、保基本、多層次、可持續的方針”，明確了我

國社會保險制度的基本框架，對社會保險的覆蓋範圍，社會保險費征收，

社會保險待遇的享受、社會保險基金的管理和運營、社會保險經辦機構的
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職責、社會保險監督以及法律責任等方面作了規定。《社會保險法》的出

爐有助於推動中國社會保障事業的法制化，增強社會保障制度的權威性和

穩定性。 

表 2、社會保障制度發展時間表 

期間  內容  

1951  根據《中華人民共和國勞動保險條例》去施

行社會保障，由企業主導包辦是所謂的“企

業保險” 

 

1966  文化大革命  

1978  國務院發布《關於工人退休、退職的暫行辦

法》與《關於安置老弱病殘幹部的暫行辦法》

去取代《中華人民共和國勞動保險條例》，計

畫要施行養老保險費用由社會統籌、建立勞

動合同制工人養老保險制度、引入個人繳納

養老保險費機制和多層次的養老保險。 

社會保障制度改革開始

(1978─1991) 

1984  施行養老保險費用的社會統籌，目的在於恢

復文革所破壞的社會保障制度。 

 

1986  實現全國縣、市一級的養老保險費社會統

籌，進而又推進省一級的統籌工作。 

 

1991  國務院發布《關於企業職工養老保險制度改

革的決定》開始嘗試性的社會養老保險結構

的改革實踐。當時制訂這個制度模式的目的

是想透過企業補充養老保險和個人儲蓄性養

老保險的方式調動多方面的積極性，適當分

散國家的經濟負擔，並能夠適當積累起一定

的基金，促進經濟發展。 

結構性改革 

(1991─2000) 

1993  中共中央十四屆三中全會通過《中共中央關

於建立社會主義市場經濟體制若干問題的決

定》，計畫施行社會統籌和個人帳戶相結合。
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期間  內容  

1995  國務院發布《關於企業職工養老保險制度改

革的通知》，確定施行社會統籌和個人帳戶相

結合。但由於新制度的認知差異，造成不同

省份各市、縣之間利益不一致，形成了城鎮

職工養老保險制度的多種方案並存的破碎局

面。 

確定“統賬結合” 

1997  國務院頒布《關於建立統一的企業職工基本

養老保險制度的決定》為了解決養老保險制

度多種方案並存的破碎複雜的狀況，採取了

以下的措施：（1）在養老保險費的籌集方面，

按職工工資的 11%建立養老保險個人帳戶，

其中個人繳費最終上升到 8%，企業繳費劃入

的部分最終降低到 3%（2）在企業繳費的控

制方面，企業繳費（含劃入個人帳戶部分）

的費率以不得超過工資總額的 20%（3）養老

金的構成由基礎養老金和個人帳戶兩部分組

成。（4）將 11 個行業統籌劃歸地方社會保險

機構管理（5）加速養老保險制度改革。 

 

2000  國務院頒布《關於印發完善城鎮社會保險體

系是點方案通知》決定從 2001 年 7 月開始在

遼寧省進行完善城鎮社會保障體系試點工

作。試點的內容主要有兩個方面：(1)將個人

帳戶的規模從 11%降到 8%(2)逐漸將個人帳

戶由個人全部“做實”。 

完善資金帳戶改革開始

(2000─2006) 

2005  國務院發布《關於完善企業職工基本養老保

險制度的決定》從 2006 年將試點改革擴大到

東三省之外八個省、區、市，包括天津、上

海、山東、山西、湖北、湖南、河南和新疆。
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期間  內容  

2006  中共十六屆六中全會從構建社會主義和諧社

會的戰略高度，明確提出到 2020 年建立覆蓋

全民的社會保障體系。 

 

全覆蓋階段 

 (2006 迄今) 

2007  《中華人民共和國社會保險法》提交全國人

大常委會審議，草案確定了“廣覆蓋、保基

本、多層次、可持續的方針”，明確了我國

社會保險制度的基本框架，對社會保險的覆

蓋範圍、社會保險費征收、社會保險待遇的

享受、社會保險基金的管理和運營、社會保

險經辦機構的職責、社會保險監督以及法律

責任等方面作了規定。 

 

 

資料來源：作者自行整理。 
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第二節、中國社會保障制度的現況 

 

從 20 世纪 80 年代實行養老保險社會統籌是點開始進行改革探索階

段，90 年代改革全面展開並不斷深化，建立了由國家、企業和個人共同負

擔的基金籌集系統，奠定了社會統籌與個人帳戶相結合的基本模式，統一

了企業職工基本養老保險制度。目前中國所實行的社會保險可分為五種，

包含最大宗的基本養老保險，其次是醫療、失業、工傷和生育保險。但由

於失業、工傷和生育保險還處於剛施行的階段，且主要是根據薪資水準為

提撥基礎，故以下著重於基本養老保險介紹。 

 

一、基本養老保險 

目前，中國所採行的養老保險分為城鎮職工養老保險和農村養老保

險。城鎮職工養老保險其構成方式又可分為，企業養老保險和機關事業單

位退休制度。根據 2005 年國務院制訂的《关于完善企业职工基本养老保

险制度的决定》（國發 38 號文件），進一步完善企業職工養老保險制度，

建立多層次養老保險體系，努力實現養老保險制度的永續發展。以下分類

介紹之。 

(1) 基礎模式：社會統籌個人帳戶相結合。社會統籌部分採取現收現付模

式，由單位負擔；個人帳戶部分採取積累模式，徹底展現個人責任，全

部由個人繳費形成。 

(2) 覆蓋範圍：城鎮各類企業的職工，企業化管理的事業單位和其職工，

城鎮個體工商戶和靈活就業人員，以及企業招用的農民工。 

(3) 基金籌集：主要由企業和職工繳費形成，企業繳費比例一般不超過企

業工資總額 20%，個人繳費比例為 8%，由用人單位代扣代繳。財政部每

年對中西部地區和老工業基地給予養老保險資金補助。2007 年中央財

政給予養老保險資金補助 873 億元，地方財政補助 260 億元7。城鎮個

體工商戶和靈活就業人員參加基本養老保險的繳費標準為當地上年度

在崗位的職工平均工資的 20%，其中 8%計入個人帳戶。 

                                                              
7  主要用於轉制轉軌成本和歷史清欠 
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(4) 基本養老金待遇：1997 年國發 26 號文件實施後參加工作、繳費年限累

計滿 15 年的人員，退休後按月發給基本養老金。基本養老金由基礎養

老金和個人帳戶養老金兩部分構成。基礎養老金月標準以當地上年度在

崗職工月平均工資和本人指數化月平均繳費工資的平均值為基數，繳費

每滿 1年發給 1%8；個人帳戶養老月標準為個人帳戶儲存額除以計發月

數，計發月數根據職工退休時城鎮人口平均預期壽命、本人退休年齡

之。個人繳費年限累計不滿 15 年者，退休後不享受基礎養老金待遇，

其個人帳戶儲存額一次支付給本人。然而，1997 年沒有建立個人帳戶，

國發[1997]26 號文件實施前參加工作，國發[2005]38 號文件實施，退

休且繳費年限累計滿 15 年者，除了發給基礎養老金和個人帳戶養老金

的基礎上，再發給過度性養老金，以補充個人帳戶養老金。 

舉例來說，假設居住在四川省的老張、老王和老陳 3人都按 100%繳費，

其繳費年限分別為 15 年、30 年和 40 年，今年 12 月申請領取養老金9，

每月領取的“基礎養老金”和“過渡性養老金”計算如下： 

 

  基本養老金 過渡性養老金  合計 

老張(15 年)  （2086.5+2086.5×1）÷2

×15×1%=312.97 

（ 2086.5+2086.5 × 1 ） ÷ 2 ×

（15-14）×1.3%=27.13 

 340.10 

老王(30 年)  （2086.5+2086.5×1）÷2

×30×1%=625.95 

2086.5+2086.5 × 1 ） ÷ 2 ×

（30-14）×1.3%=433.99 

 1059.94

老陳(40 年)  （2086.5+2086.5×1）÷2

×40×1%=834.60 

（ 2086.5+2086.5 × 1 ） ÷ 2 ×

（40-14）×1.3%=705.24 

 1539.84 

                                                              
8基本養老保險費企業繳費以職工工資總額為基數；職工個人繳費以全部工資收

入為基數，但有個範圍且每個地區規定不同，以山西省來說可以上年度職工平均

工資的 60%和 100%擇一使用。 
9 在此採用四川省為例是因為四川省社會保障局的答覆最為完整清楚。 

表 3、基礎養老金和過度性養老金計算表
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(5) 領取資格：一是當年齡達到退休年齡，男 60 歲，女幹部 55 歲女工人

50 歲。二是繳費年限累計達到 15 年。達到退休年齡但繳費年限累計不

滿 15 年的，不發給基礎養老金，個人帳戶儲存額一次性支付給本人，

終止之。 

(6) 待遇調整：根據職工工資和物價變動等情況，適當的調整企業退休人

員基本養老金水平，調整幅度為企業在崗職工平均工資年增長率的一定

比例。2004 調整比例是 60%，2005 年 80%，2006 年 100%。 

(7) 統籌層次：以長遠來說，是以全國統籌為目標。但由於財政稅制的關

係，養老保險基金跨省調劑困難，實行全國統籌難度較大。根據 2008

年初調查，全國有 17 個省市採取省級統籌，其他地方仍在施行縣市級

統籌。 

 

二、各省市地區提撥比率 

由於各省市地區所採取的規定不同，但所施行的方法確是相同，故本

文參考了中國各省市地區的法規條文，編制了以下的比率表，以比較制度

上的差異。從表中可以清楚的發現到，在失業保險、醫療保險與生育保險

各省分的差異很小，生育保險集中在 0.5%至 1%間，醫療保險則是以 2%為

主，而失業保險則是介於 1%至 2%間。制度中，最為複雜的以養老保險為

著，以下歸納列表之。 
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    養老保險 失業保險 醫療保險  生育保險 

   地區  個人 企業      

直轄市  北京  8.0% 20.0% 1.5% 2.0%  0.8% 

   上海  5.0% 20.0% 2.0% 5.0%  0.8% 

   重慶  11.0% 20.0% 1.0% 2.0%  0.7% 

   天津  8.0% 20.0% 1.0% n/a  0.8% 

華北   河北  11.0% 20.0% 1.0% 2.0%  0.4% 

   山西  7.0% 20.0% 0.5% 2.0%  0.0% 

   内蒙古  6.0% 20.0% 1.0% 2.0%  0.6%-0.8% 

東北  遼寧  8.0% 20.0% 1.0% 2.0%  1.0% 

   吉林  7.0% 21.0% 1.0% 2.0%  0.7% 

   黑龙江  4.0% 20.0% 1.0% n/a  0.6% 

華東  江蘇  8.0% 20.0% 1.0% 2.0%  0.6%-0.8% 

   浙江  8.0% 20.0% 0.5% 2.0%  0.6% 

   安徽  5.0% 20.0% 1.0% 2.0%  0.8%-1% 

   福建  n/a n/a n/a n/a  n/a 

   江西  n/a n/a n/a n/a  n/a 

   山東  4.0% 20.0% 1.0% 2.0%  1.0% 

中南  河南  8.0% 20.0% 1.0% 2.0%  0.7%-1% 

   湖北  5.0% 20.0% 1.0% 2.0%  0.5%-1% 

   湖南  8.0% 20.0% 1.0% 2.0%  0.6% 

   廣東  8.0% 20.0% 1.0% 2.0%  1.0% 

   廣西  5.5% 20.0% 1.0% 2.0%  0.9% 

   海南  8.0% 20.0% 1.0% 2.0%  0.5% 

西南  四川   8.0% 20.0% 1.0% 2.0%  1.0% 

   贵州   8.0% 20.0% 1.0% 2.0%  無相關法條 

   雲南  8.0% 11.0% 1.0% n/a  採費用報銷制

   西藏  8.0% 20.0% 1.0% 2.0%  無相關法條 

西北  陝西  6.0% 20.0% n/a n/a  n/a 

   甘肅  8.0% 20.0% 1.0% 2.0%  0.7% 

   青海  8.0% 24.5% n/a 2.0%  無相關法條 

   寧夏  8.0% 20.0% 1.0% n/a  無相關法條 

   新疆   4.0% 20.0% n/a n/a  0.5%-1% 

註：1.資料來源是根據各省市法條所整理 

    2.表中 n/a 表示該地區的法規不完整，造成了缺漏值 

表 4、各省分基本保險基金提撥比率
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三、當前問題 

 在中國現行的制度中，存在著一些問題正待改革時一一給予修正。從

發展的歷史可以清楚的知道，中國下一部在社會保障制度上的改革將面臨

的是社會統籌層級過低的問題，無法有效的達到資金靈活運用與有效風險

的分散。除此之外，尚有社會保障基金空帳問題的改進、在提高社會保障

待遇時可能發生拉美化、與公企待遇不平等的問題必須要面對10。以下詳

細敘述之。 

(一)、社會統籌過低 

 現行的社會保障制度大多以市為統籌層級，少部分的基金保險跟少部

分的省政府已經有能力可以負擔省級統籌上的財務壓力，但就如同歷史發

展的過程中，各省市地區對於社會保障制度的認知不同，且形成了各政府

在社會福利上表現競爭的局面，也將是統籌層級無法提升的阻礙。 

 

(二)、社會保障基金空帳問題11 

 雖然養老保險制度的強制性可以有效的解決逆選擇問題，但卻會產生

嚴重的道德風險，這樣使得統籌模式下養老金待遇增加過快，在加上人口

老齡化的影響，各國養老制度的財政負擔沉重，導致養老保險制度缺乏可

持續性。此外，統籌制度繳費激勵不足、移轉性差，扭曲了勞動市場的供

需，阻礙了勞動市場的自由流動。因而造成以智利為首的拉美國家紛紛拋

棄統籌模式，而採取了個人帳戶，以擺脫統籌模式下的各種弊端。雖然個

人帳戶能夠有效解決財務無法持續性的問題，但是個人帳戶魔是缺乏共同

分擔風險的特性，不能有效發揮再分配功能，有效降低老年貧困。因此而

建立了統帳與辦積累制的社會保障制度。 

 雖然統帳結合的新穎制度受到各界的矚目，但相關的配套措施卻仍未

健全，導致許多問題的存在。其中，像是歷史遺留的隱性債務問題；新制

度的設計應該是使個人帳戶承擔起養老金積累責任，但實際運行中，個人

帳戶並沒有實現必要的資金積累，因為現實繳費必須要承擔著新人、中人

                                                              
10 所謂拉美化是指轉型中的國家由於市場機能建構未健全，過度的發展所造成的泡沫化，就像是拉丁美洲 
上的許多新興國家一樣的結果。參考全球時報 2004 年 12 月 20 日的解釋。 
11 參考資料為《發展與改革藍皮書》 
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的養老金責任外，還同時要承擔著“老人”的歷史債務責任。從 1996 年

起，企業普遍建立了個人帳戶，在 1997 年帳上記載為 774.5 億元，這還

是許多地區施行 3%個人帳戶的情況。然而在 1998 年將按照職工工資的 11%

建立帳戶，個人帳戶的記帳額度，正以每年 900 億元的速度增加，但有帳

卻沒有實際的金錢在運作，造成了空帳的問題。長期的空帳運行，最終將

導致養老金成為一種計發辦法，對於遵守繳納者是一種欺騙，部分積累制

將名存實亡。 

   

(三)多層次的社會保障制度間缺乏有機聯繫 

 中國社會保障制度在各個層次之間缺乏有機聯繫，多支柱的功能有許

多重疊部分。無論是在繳費率還是替代率方面、各層面都缺乏統籌協調，

導致了基本制度繳費率過高與企業年金發展緩慢。 

在現行制度下，雇主的平均繳費率已經高達 20%，有的省市規定甚至超過

之，對國有企業來說，負擔較為沉重。與人口更為老化的美國其故主繳費

率為 6.2%，日本為 8.65%。如此高的企業繳費率不利養老保險覆蓋面，特

別是年輕職工比重較大的非公有制企業，如此高的繳費門檻，將造成不願

參保與拒保的結果，將不利於擴大面的工作。 

 

 

表 5、基本社會保險繳費結構(以 2004 年 1 月北京市為例) 

 醫療  
 養老 

 基本醫療 大額醫療
失業 工傷 

 
小計

雇主 20%  9% 1% 1.5% 0.4%  31.9%

雇員 8%  2% 3 圓 0.5% 0%  10.5%

總計 28%  11% 1% 2% 0.4%  42.4%

註：工傷保險繳費率依行業不同而不同，此為服務業為例 

資料來源：根據中國法規所載比例整理 
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 在 1991 年國務院《關於企業職工養老保險制度改革的決定》提出：“國

家提倡、鼓勵企業實行補充養老保險。”2000 年《關於印發完善城鎮社會

保障體系試點方案的通知》確定將補充養老保險名稱規范為企業年金。

2004 年《企業年金試行辦法》、《企業年金基金管理機構資格認定暫行辦

法》等相繼頒布，進一步規范了企業年金發展。但目前建立企業年金制度

的大多數都是國有企業，特別是具有壟斷性職的國有企業，非國有企業的

比例很少，而中小企業幾乎沒有。但這樣的現象是暫時的，只要社會保障

制度的改革運行，讓基本養老保險的企業繳費率降下來，再與企業年金間

的統籌有效的建立起來，這不緊緊有利於減輕企業年金，還有力於擴大社

會保障制度的覆蓋面，降低進入門檻。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 


