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养老金双轨制改革的“中人”预测仿真研究 

—基于浙江省的经验分析 

童素娟 1    米红 2    颜韬 3 

（1浙江大学公共管理学院 浙江省公共行政与人才人事科学研究所； 

2浙江大学公共管理学院；3浙江省人力资源和社会保障厅） 

【摘 要】破除养老金双轨制，深化改革机关事业单位养老保险制度，就是要建立全国统一的机关事业单位三支

柱养老保险体系。本研究针对养老金改革方案的关键即是否设立中人，对浙江省未来 35 年“设立中人”和“不设

立中人”情况下的养老金待遇支出、缴费收入以及财政投入进行了预测仿真，最后得出结论：浙江省养老金双轨制

改革的财政压力并不算特别大，养老金双轨制改革在浙江具有可行性和可持续性。从三种并轨方案的财政负担比较

来看，无论财政累计负担还是当年财政支出，“设立中人，不给予改革性补偿”的可行性和可持续性更高。 

【关键词】养老金双轨制，待遇测算，缴费收入，财政投入 

养老金双轨制改革方案设计的核心是机关事业单位待遇计发办法改革，关键是“中人”待遇的平稳过渡。关于“中人”问

题有两个思路：一是不设立中人的思路，所有人群都执行现行退休制度；二是设立中人思路，实行“老人老办法，新人新办法，

中人平稳过渡”。比较分析两种思路，利弊分析如下： 

“不设立中人”可以减小改革阻力，确保待遇平稳衔接。但是，这样改革风险较大，财政负担加重，过渡期较长，社会观

感不佳。据初步测算，现行的退休待遇制度仍要至少存在 30 年，较不改革的情况(维持现行退休制度)财政负担 30 年内共增加

11630亿元，增加比例为 46%。由于改革力度较小，会让人觉得“没有改革”，较难解决当前反响强烈的养老双轨制问题。“设立

中人”可以统一机关事业单位与企业的基本养老保险制度，并通过一定的基数处理平稳衔接中人待遇，财政负担较不设中人思

路要轻(不考虑改革性补偿因素)。据测算，缴费基数为工资总额并建立职业年金，合理设置过渡期可实现中人待遇水平的平稳

过渡。但是，中人当期收入会降低，参保后个人需按 8%的比例缴纳基本养老保险费；改革后待遇水平的预期不稳定。长期以来

形成的机关事业单位退休费制度待遇水平高、企业基本养老保险制度待遇水平低的挂念，使改革推进难度较大。 

从某种程度看，机关事业单位养老保险制度改革不是要不要改的问题，而是要妥善解决社会舆论普遍关注的公平公正和养

老金双轨制问题。为此，尽管不设立中人的思路可以较为顺利地实施改革，但对社会造成的负面影响可能也会较大。 

一、养老金待遇测算 

待遇测算采用样本案例测算办法，从人员数据库中随机抽取不同职务、职称的人员(见表 1)，模拟测算改革后第 1年、5年、

10年、15年、20年、30年时点的待遇情况。 
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具体测算如下： 

(一)不设立中人 

在不设立中人，以工资总额为基本养老保险和职业年金缴费基数的前提下，改革 30年后，除副科级管理岗位的“新人”外

(新办法养老金比老办法退休待遇低 1.6%)，其余职务、职称人员的新办法养老金均高于老办法退休待遇，30年后基本可实现待

遇平稳过渡(见图 1)。 

 

图 1  新人 30年后新老退休办法退休待遇对比(大基数) 

(二)设立中人 

1.副厅级人员。 

在以基本工资为缴费基数(小基数，下同)的假设下，无论设置过渡系数为 1.4或 1.8，新办法养老金水平在过渡期内均低于

老办法退休待遇(见图 2)。在大基数(以工资总额为缴费基数，下同)假设下，过渡系数 1.4 时，新办法养老金从第 20 年时开始

高于老办法退休待遇；过渡系数 1.8时，新办法养老金到第 15年时开始高于老办法退休待遇(见图 3)。 
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图 2  管理岗位副厅级人员新老退休办法养老金对比(小基数) 

 

 

图 3  管理岗位副厅级人员新老退休办法养老金对比(大基数) 

2.副处级人员。 

在小基数的假设下，无论过渡系数设置为 1.4 或 1.8 时，新办法养老金水平在过渡期内仍低于老办法退休待遇，不能实现

待遇过渡(见图 4)。在大基数的假设下，过渡系数 1.4时，新办法养老金从第 15年起可实现待遇顺利过渡；过渡系数为 1.8时，

新办法养老金仅需 10年过渡期即可实现待遇顺利衔接(见图 5)。 
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图 4  管理岗位副处级人员新老退休办法养老金对比(小基数) 

 

 

图 5  管理岗位副处级人员新老退休办法养老金对比(大基数) 

3.副科级人员。 

在小基数的假设下，无论过渡系数为 1.4 或 1.8，新办法养老金水平在过渡期内基本均低于老办法退休待遇，不能实现待遇

过渡(见图 6)。在大基数的假设下，无论过渡系数设置为 1.4或 1.8，新办法养老金水平在过渡期内基本高于老办法退休待遇，

可实现待遇过渡(见图 7)。 
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图 6  管理岗位副科级人员新老退休办法养老金对比(小基数) 

 

 

图 7  管理岗位副科级人员新老退休办法养老金对比(大基数) 

4.高级职称人员。 

在小基数的假设下，无论过渡系数设置为 1.4 或 1.8，新办法养老金水平在过渡期内都低于老办法退休待遇，不能实现待遇

过渡(见图 8)。在大基数的假设下，过渡系数 1.4 时，新办法养老金需要 20 年才能实现待遇过渡，过渡系数 1.8 时，新办法养

老金需要 15年可实现待遇衔接(见图 9)。 
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图 8  高级职称人员新老退休办法养老金对比(小基数) 

 

 

图 9  高级职称人员新老退休办法养老金对比(大基数) 

5.中级职称人员。 

在小基数、过渡系数 1.4 的情况下，新办法养老金水平均低于老办法退休费，当过渡系数为 1.8 时，新办法养老金水平 10

年内高于老办法退休待遇，但之后又低于老办法退休待遇。在大基数的假设下，无论过渡系数为 1.4或 1.8，新办法养老金水平

在过渡期内基本高于老办法退休待遇(见图 10)。在大基数的假设下，无论过渡系数为 1.4 或 1.8，新办法养老金水平在过渡期

内基本高于老办法退休待遇(见图 11)。 
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图 10  中级职称人员新老退休办法养老金对比(小基数) 

 

 

图 11  中级职称人员新老退休办法养老金对比(大基数) 

6.助理级职称人员。 

在小基数的假设下，无论过渡系数为 1.4 或 1.8，新办法养老金在 20年内均高于老办法退休待遇，但 20年后又出现低于老

办法退休待遇的情况(见图 12)。在大基数的假设下，无论过渡系数为 1.4 或 1.8，专业技术岗位助理级职称人员新办法养老金

在过渡期内均高于老办法退休待遇(见图 13)。 
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图 12  助理级职称人员新老退休办法养老金对比(小基数) 

 

 

图 13  助理级职称人员新老退休办法养老金对比(大基数) 

结果分析如下：一是如以基本工资为缴费基数(小基数)，30 年内过渡期内均不能顺利实现新老办法待遇衔接；二是以工资

总额为缴费基数(大基数)、同步建立职业年金，当过渡系数与企业保持一致均为 1.4时，各类人员平稳过渡待遇需要 20年，过

渡系数为 1.8时，过渡期需 15年，但副科级、助理级等职务职称较低人员的退休待遇从一开始就可以平稳过渡。 

二、缴费收入测算 

(一)机关事业单位缴费收入 
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根据表 2计算得出 2005-2013年浙江省机关、事业单位从业人数政府机关年均增长率分别为 4%和 3%，假设并轨后 2014-2040

年从业人员年均增长率保持不变，且机关事业单位 100%参保即养老保险缴费人数就是从业人数，则可以测算 2014-2040 年浙江

省机关事业单位缴费人数如下： 

 

按照上文 2005-2013 年浙江省上年度社平工资年均增长率为 11.5%，假设 2014-2040年浙江省上年度社平工资年均增长率不

变，对 2014-2040年浙江省上年度社平工资进行预测仿真如下： 

 

假设并轨后参保人员工资水平处于社平工资的 60%～100%之间，缴费基数以上年度社平工资为标准，缴费比例为 8%，并根

据计算公式：缴费收入=缴费人数×缴费基数×缴费比例，对 2014-2040 年并轨后浙江省机关事业单位当年缴费收入和缴费收入

总额进行预测仿真： 
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(二)全社会缴费收入总额 

 

根据表 6 计算得出 2005-2013 年浙江省全社会从业人数年均增长率为 9%，企业人数按照全社会从业人数减去机关事业单位

从业人数计算而得，假设并轨后 2014-2040 年全社会从业人员年均增长率保持不变，且 100%参保即养老保险缴费人数就是从业

人数，则可以测算 2014-2040年浙江省企业和全社会养老保险缴费人数如下： 

 

假设并轨后参保人员工资水平处于社平工资的 60%～100%之间，缴费基数以上年度社平工资为标准，缴费比例为 8%，并根

据计算公式：缴费收入=缴费人数×缴费基数×缴费比例，对 2014-2040 年并轨后浙江省企业和全社会当年缴费收入和缴费收入

总额进行预测仿真： 
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三、财政投入测算 

本部分以事业单位养老保险改革为例，初步测算养老金双轨制的财政投入和改革的可持续性。根据统计，截至 2012年底，

浙江省事业单位月人均基本工资为 1310 元，月人均工资(含基本工资、绩效工资)为 6759 元；退休人员人数为 34.38 万人，月

人均退休费为 4456元。本部分以上述相关数据和参数假设为基础，对 2014-2040年事业单位养老保险制度在不改革和改革思路

下的财政负担进行测算。初始年份(2014 年)的退休人员待遇水平根据样本案例人员待遇水平测算确定。改革前财政承担事业单

位退休费，改革后财政负担事业单位养老保险费缴费、原渠道补足待遇差(设中人)或原渠道发放退休费(不设中人)的比例根据

部里确定的财政负担比例 80%确定。改革后养老保险基金赤字全部由财政负责兜底。 

(一)不设立中人 

在不设立中人的改革思路下，财政不仅要原渠道负担老人退休费，还要负担新人的养老保险、职业年金缴费，随着新人人

数逐年增长，缴费负担逐步增加，但新人缴费所积累的基金与财政资金相独立，并不能用于老人的退休费支出，因此财政负担

比不设立中人要大，预计 2014-2040年财政负担累计为 15430.06 元，平均每年财政投入 571.5 亿元。在现行退休制度下，预计

2014-2040年财政负担累计为 20781元，平均每年财政投入 769.7亿元。通过改革前后比较发现，在不设立中人的情况下，改革

后部分财政负担可以通过缴费收入来转移，所以 2014-2040年财政负担累计减少 5350.94亿元，财政负担减少 25.7%，平均每年

财政投入减少 198.2 亿元。从增加负担这一栏可以发现，每年的比例均为负数，这表明在原有财政支出情况下，通过缴费收入

与待遇支出的动态平衡，无须额外增加财政支出便可顺利实现改革的过渡，改革成本可以接受(见表 9、图 14、图 15、图 16，

下同)。 

(二)设立中人 

在设立中人的改革思路下，考虑中人的改革性补偿，将中人的改革性补偿记入职业年金账户，短期内财政负担有所增加，

但增加幅度不大，增加幅度在 1.1 亿～2.8 亿元之间，到 2023 年基本完成养老金双轨制改革，缴费收入开始出现盈余，总体来

说改革后财政负担比维持现行退休制度有所减少。具体是：2014-2040年财政负担累计为 15344.06亿元，共减少财政负担 5436.94

亿元，减少比例为 26.2%；改革后 2014-2022年财政负担略有增加，较不改革增加 17.4%，这 9 年财政负担较不改革的情况基本

持平，之后财政负担开始减小，因此养老金双轨制改革的过渡期为 2014-2022 年，需要 9 年。财政负担总体减轻的主要原因是

个人缴费分担了财政压力。但根据部里提出的通过工资制度改革适当增加工资收入用于参保人员缴费的思路，个人缴费部分最

终仍由财政承担，如将此计入改革成本，改革后的财政总负担应与现行制度持平(见表 9、图 14、图 15、图 16，下同)。 

在设立中人的改革思路下，不考虑中人的改革性补偿，则财政负担有大幅度的减少。具体来说，2014-2040年财政累计负担

为 2073.06亿元，年均财政负担为 76.78亿元，比改革前共减少财政负担 18707.94亿元，减少比例为 90%，每年减少 926.22 亿
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元(见表 9、图 14、图 15、图 16，下同)。 

 

 

图 14  不同改革方式下未来待遇支出变化趋势 
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图 15  不同改革方式下未来财政负担变化趋势 

 

 

图 16  不同改革方式下未来财政增加负担变化趋势 

四、结论 

从浙江省养老金双轨制财政压力测算来看，无论采取何种方案，改革后财政负担都是减少的，如果再将机关事业单位养老

保险纳入整个社会养老保险体系中，有全社会的缴费收入总额为改革成本兜底(见表 8)，养老金双轨制改革的财政负担不大，相

反还能减少财政负担，可以实现养老金双轨制改革的有效平稳过渡。从三种并轨方案的财政负担比较来看，无论财政累计负担

还是当年财政支出来看，“设立中人，不给予改革性补偿”的可行性和可持续性更高。尤其是“设立中人，给予改革性补偿”有

一笔改革过渡成本即 2014-2022 年的财政负担增加总额，这笔财政支出足以使许多地方政府尤其市县级政府打起启动养老金双

轨制改革的“退堂鼓”。 
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