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摘 要 ： 英 国养老金私有化改革以 来 ，
逐步建立起 多元化 的养老金支持体 系

，
明确 国 家为 贫困老年群体提供养老金的

核心地位 。 中 国在 同
一时期推进福 利制度改革 ，

原有的 单
一养老金制度逐漸向 多 元养老金支持 系统转变 ， 但 目 前 面 临

贫困老年群体养老金给付标 准过低等 问题 。 通过梳理英 国养老金私有化改革以 来不 同 时期政府对 贫 困老年群体 的 角

色 定位
，
突显 英国政府在私有化改革过程中对贫 困老年群体养老金支持需求满足的政府 责任 。 英 国养老金私有化改

革 中对贫困 老年群体的 国 家养老金支持的做法 ， 能够 为有效地应对我 国 当前养老金制度改革过程 中 出现的 相 关 问题

提供经验启 示和借鉴 。
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１ 问题的提 出政府 以改革开放 为契机 ， 逐步对
“

国 家一单位
”

保

障体制进行改革 。 ２ １ 世纪以来 ， 中 闰老龄化进程加

英国养老金制度建立后 ，
受政党政治 、 社会 、 经快

，

６ ０ 岁 以上老年人占全国 人 口 比重 由 ２〇０ ８ 年的

济等因 素影响 ，
经历了 多次改革 。 至今 已经形成了 １ ２％ 增长到 ２ 〇 １ ５ 年的 １ ６ ． １％？

， 急剧增加的老年人

包括以强制性为基础 的国家基本养老金和 国家第二口 给我 国养老保障体系建设带来了 新的挑战 。 当

养老金 、 以半强制性为基础 的公私合作养老 金 、 以前
，
中 国 已经建立了社会基本养老保险 、 企业补充

自 愿性为基础的职业养老金和个人年金在内的三个养老保险 、 个人 自愿储蓄型养老保险及商业养老保

层次 的养老金体系 。 １ ９２ ９ 年 ， 英 国 ６５ 岁 以上老龄险四个层次的养老金支持体系 ［
５

］

。

人 口 就已超过 ７％ ［ｕ
。

２ ０ １ １ 年以来 ， 英国 ６５ 岁 以上以政府为主体的基本养老保险在很大程度上保

老龄人 口 占总人 口 比重急剧增长 （ 图 １ ）
，
老龄人 口障了老年人群的晚年生活 。 但在农村地区

，
在现行

占总人 口 比重曲线相 比于 ２０ １ １ 年之前明显变陡 ，
这的养老保险体制下农村老年人群生活很难得到充分

一

比重预计在 ２０２０ 年达到 １ ８ ． ２％？ 。 有学者推算 ， 保障 ， 这 一现象在缺乏劳动力和肢体残疾人群 、 高

英国 ２０ ６０ 年老龄化率将达到 ２４． ７４％
［
２

］

。 另一方面 ， 龄老年群体之间表现更为明显。 ２０ １ 丨 年
，
尚晓媛等

根据欧盟统计局统计 ， 英国老年人抚养 比在过去 的在山西省永济市的实地调研中发现 ，
以家庭为基础

１ ５ 年间 明显上升 ， 随着英国 老龄化的进
一

步加剧 ，
而缺少国家参与的老年人需要支持模式在当前的中

英 国必然 面临更为严峻 的养老 问题 。 Ｄ ａｖ ｉｄ Ｂ ｌ ａｋｅ国农村普遍存在 ， 但是这 －模式已经明显不能满足

等经过分析认为 ， 英国在劳动生产率 、
工作努力 、养老年人群的基本需要 。 而且这

一模式下的家庭关系

老金贡献等方面的增长都不能充分弥补人 口老龄化和传统道德正面临严重挑战 ， 这种现状下家庭对老

和生育率下降所导致的社会养老压力
［
３

］

。 值得庆幸年人的支持需求 （经济支持与照顾支持 ）倾向于最小

的是 ， 英国的退休者及临近退休者的数量并不会发化回应 ［

６
］

。

生急剧的人口统计的改变 ［

４
］

。中国政府与英国政府在养老金制度改革过程 中

２０ 世纪 ７ ０ 年代 ， 为应对石油危机产生的
一

系对于贫困老年群体的养老金支持现状形成了鲜明对

列社会经济影响 ， 撒切尔政府进行了 福利市场化改比 ， 缺乏政府的支持和照顾阻碍了贫 困老年群体照

革
， 在改革过程中极其重视对弱势群体的福利供给 ， 顾的获取 。 笔者认为 ， 造成这

一

结果的原因在于两

更好地保障了弱势群体的生活 。 在 以后的卡梅伦新国政府在养老金制度改革过程中对于弱势群体提供

政期间 ， 政府对于弱势群体的养老金支持也未进行支持方面政府的角色定位 。 笔者将对英国养老金私

实质性的削减 。有化改革以来政府角色的变迁过程进行分析 ， 并在

在撒切尔政府开始福利改革的同
一

时期 ， 中国此基础上提出我 国的养老金制度改革的相关建议 。
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

■


■


■
■■

，
１ ６ ４

＾ １ ５ ．５－
＞ ５ － ９ １ ５ ． ９ １ ５ ．９ １ ５ ．９１ ５ ． ９１５ ． ９

＾１ ５ ． ０？

１４ ． ５
１１１■１１１１１１


１

２００ ３２０ ０４２ ０ ０５２ ０ ０ ６２０ ０７２ ０ ０８２ ００９２０ １ ０２ ０ １ １２０ １ ２２０ １ ３２０ １４

时间 ／年

图 １ 英国 ６５ 岁及以上人 口 占总人 口 比重趋势变化 图

？ 数据 来源于欧盟统计局网站

７ 数据 来源丁
？

民政部 ２ ０ １ ５ 年社会服务发展统计公报
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２ 我国对英国养老金制度的研究现状年人因个人能力和制度等原因致贫现象严重 。 随着

查尔斯 ？ 布思
、 西鲍母

？ 朗特里
、 张伯伦等人不同的

按照安德森的划分标准 ， 英国属于 自 由主义福养老金方案的提出 ， 养老金的实施方案成为当时争

利模式国家 。 随着老龄危机的加剧 ， 作为福利国家论的中 心。 养老金制度的改革被理解为政党博弈

重要支出项 目 的养老金成为研究的焦点 ［７］

。的结果 ［ １ ８ ］

。 １ ９０９ 年 １ 月 ， 自 由党政府通过的 《 １９０８

当前国 内关于英国养老金制度的研究主要集年老年养老法案 》正式实施 ， 英国 的养老金给付制

中于四个方面 ：

一

是对于英国养老金整体制度 ，
例度建立。 １ ９４２ 年 ， 《 贝弗利奇报告 》 的发布标志着

如李贵强的 《英国 国家养老金 的发展历程及其启福利 国家的开端 。 １ ９４５ 年 ，
工党政府进行的福利制

示 》
［ ８］

，
汪建强的 《 当代英国养老金制度改革简述 》度改革被看作开创战后福利 国家的基础 ［ １ ９］

。 １ ９４５

［
１
］ 以及杨立雄的 《利益博弈与养老金改革对养老到 １９４８ 年间 ， 英国颁布了一系列社会保障法令 ，

建

金制 度的政治社会学分析 》
［
９

］ 等
；

二是对于养老金立起了一套完整的社会保障制度。 战后 ， 英 国经济

制度 中国家角色定位的研究 ，
例如武琼的 《从英 国蓬勃发展与政党政治的相互作用 ，

使养老金给付与

养老金制度演进看政府责任变迁 》 和 《英国养老金
“

充足性原则
”

相违背 。 随着老年人 口 的不断增加 ，

制度变迁中政府责任定位研究 》 ， 刘儒婷的 《英 国定额养老金给付制度的财政刚性支 出不断增加 ， 英

养老金制度中政府责任发展演变研究 》等 三国财政负担进
一

步加大。 １ ９７３ 年 ３ 月 ， 第一次石油

是对英 国养老金制度市场化改革的研究 ，
例如郑秉危机爆发 ， 受石油价格上涨的影响 ，

英 国生产资料

文的 《英国养老金改革立法过程及其对 中 国的启价格上涨 ， 生活成本增高 。 这使早已显现弊端的英

示 》 《英国养老制度市场化改革对劳动力市场的影国慷慨的福利制度成为众矢之的 ， 撒切尔夫人上台

响——对 中国 的三点重要启示 》 、 刘益成的 《英国之后开始实施
一

系列削减福利的政策 。

养老金市场化的经验与启示 》等 ［
１ ３ １ ５

］

； 四是对英 国３ ．２ 英国养老金私有化改革的过程

养老金制度与政党政治 的关系研究
，
例如孙守纪的（ １ ） 私有 化 改革 与政 府 责 任转 移 ： １９７９

—

《英国工党政府养老金制度改革述评
——

公平和效 １ ９９ ７年

率的视角 》 ， 李道滨的 《政党政治和英 国养老金改社会政策与经济发展相关 ， 它既受经济发展

革 》等
［ １ ６

＿

１ ７ ］

。的制 约 ， 同时也具有反市场化追求公平正义 的特

综合国 内研究成果 ， 笔者发现 ，
目 前的研究主点 ［２ （

）
］

。 为了 刺激经济发展 、 减轻政府财政压力 ，

要集中在制度改革 、 制度变革与政党政治 的关系 、
１ ９７９ 年 ， 以撒切尔夫人为首 的保守党上台之后开始

制度变迁与 国家角色定位 、 改革趋势与改革经验等削减福利 ， 同时积极倡导私营化 ，
主张企业 、 家庭与

方面 ，
而对制度改革过程当 中直接相关利益群体的个人承担相应的社会责任 。 这一系列思想后来被称

研究相对欠缺 。 贫困 老年群体是养老金制度改革过为
“

新右派
”

思路。 １ ９８ ０年 ， 保守党政府将基础国家

程中最需要关注的群体 ， 英国在养老金制度改革过养老金的给付原则 由根据物价和薪酬中涨幅较高者

程中对贫困老年群体明确的政府责任贯穿始终 。 而为基准进行调整修改为根据零售物价指数 （ ＲＰ Ｉ ）进

反观中国养老金制度改革过程和农村贫困老年群体行调整 ， 极大地减少了养老金给付金额。
１ ９８５ 年 ，

养老金支持的现实情况 ， 英国政府对贫 困老年群体保守党政府筹谋逐步以职业养老金或个人养老计划

角色定位的相关理念和具体做法值得中国借鉴 。替代 ＳＥＲＰＳ？ 计划 ， 逐步实现公共养老金市场化的

目标 。 这一计划在 １ ９ ８６ 年的社会保障法案当中得

３ 英国养老金制度的私有化改革历程到了体现。 １ ９ ８６ 年 ， 社会保障法案决定通过采取降

低 ＳＥＲＰＳ 计划成本和提高私人企业计划及个人计

３ ． １ 英国养老金私有化改革的背景划制度的双向措施来减轻养老金领域的财政支出压

２０ 世纪初 ， 随着物质水平与医疗水平的提高 ， 力 ， 以实现养老负担向市场和社会的转移 。 同 年
，

英国人均寿命普遍延长 。 传统的养老措施和养老制社会保障法案开始实施 。 英国政府虽然力图降低财

度 （以 １ ８３ ４ 年的 《济贫法 》等为代表 ）漏洞凸显 ， 老政养老金支出并向私营部门转移养老责任 ， 但是法

？
 １ ９７８ 年英闰政府正式实施的政府收人关联养老金计划 。
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案对于 国家基本养老金的规定是 ： 国家基本养老金及 ２ ． ５％ 三者 中 的最高者 ，
以应对实际购 买力下降

制度保持不变
，
提供最低限度的生活 费用 。 国家基对养老金领取者 （ 特别是贫困人群 ） 生活所造成的

本养老金作为大多数贫困老年人主要的收人来源 ，
影响 ［

２
］
１ Ｑ １

＿

１ ２４

。

并没有进行削减 ［
２ １

］

。（ ３ ） 大社会新政与继续私有化 ：

２ ０ １ ０
—

２ ０ １ ６ 年

（
２
） 对弱 势群体的政府责任回 归与持续私有卡梅伦出任首相后 ， 围绕着

“

大社会
”

理念推行

化 ：
１９９７
—

２０ １ ０ 年了
一

系列社会计划 ， 同时加紧削减福利开支 ，
工党

１ ９９７ 年 ，
工党执政后 ， 布莱尔政府在贯彻保守执政时期制定的养老金改革方案在卡梅伦执政期间

党控制政府公共支出及扩充私人部门责任模式的基开始逐步实施 。 其中 ，
根据工党政府制定的 《 ２００ ８

础上 ， 同时扩大了对于弱势群体的援助。 在养老金年养老金法 》 ， 从 ２０ １２ 年开始实施新的养老金个人

政策上
，

工党希望能解决低收人阶层养老金覆盖率账户制度 ， 为全体英国居民建立统
一的个人账户服

过低的 问题 ， 改善老年群体的贫困问题。 《
１ ９９ ８ 年务系统 。 在覆盖范围上 ， 强调广泛覆盖 ， 在责任分

绿皮书 》强调 ： 第
一

， 增加高于基本养老保险的最低担方面明确国家 、 雇主 、 雇员 的缴费责任 ， 其中雇主

保证养老金 ， 以资产考察形式 申请 ，
主要针对贫穷缴费为工资的 ３％

， 雇员缴费 ４％
， 国家以税收减免

的老年人口 ［
２ ２

］
８３

＿

８ ６

。 最低收人保证显然提高 了贫方式让利相当于 １％ 。 政府组织多方参与的账户服

困养老者的收入水平 ， 单个养老者的最低周收人是务和基金管理系统 ，
建立直接向 国会负责的个人账

７ ５ 英镑
，
双人最低周收人 １ １ ６ ．６ 镑 ， 这高于基本养老户管理委员会

，
负责政策制定和监督执行 。 在投资

金标准 （６６ ．７ 和 １ ０６ ．７ 磅 ）

⑵ ］

。 第二 ， 设立国家第二选择权方面 ， 强调尊重个人意愿 ， 即个人账户资产

养老金 ， 扩大保障范围 ， 为无法参加国家基本养老组合由个人进行选择。 《 ２００８ 年养老金法 》颁布实

金的群体建立代替 ＳＥＲＰＳ 的国家第二养老金。 第施之后 ， 英国形成了多层次 、 多元化的养老金制度 。

三
， 建立低管理成本的存托养老金计划 ， 其 目 的是另外

，
根据 ２０ ０６ 年 《退休保障 ： 建立新的养老金体

为低收人阶层服务 ［
２２

］
８３
—

＇１ ９９９ 年 《福利改革与养系 》计划 ，
２０ １２ 年 １０ 月 英国开始实施

“

自动注册
”

老金法 》指 出 ， 养老金改革的 目 的是人人在退休时的强制性第二支柱计划 。 这次改革简化 了公共养

获得足够体面的收人 ， 引人视同缴费原则 ，
以实现老金实施流程并强制实施职业年金 ， 提高 了职业年

残疾人等弱势群体的养老保障权益 ［
２４

］
３ ８

（^
４ １ ２

。金的覆盖率和保障水平［
２５

］

。 ２０ １ ３ 年 ， 《养老金改革

其中 ， 国家第二养老金计划为中低收人者 、特殊法 》取消了现有的 国家基本养老金和第二国家养老

职业者和带有终身疾病或残疾的人提供更加优厚的金等类别 ， 统称为公共养老金 ， 待遇水平高于基本

养老金 。 在解决收人不平等方面 ， 国家第二养老金养老金与第二养老金之和 ［
２４

］
３Ｗ－４ １ ２

。 工党政府通过

计划最大的特点是计发方式采用了与工资报酬相关增加最低保证养老金和为无法参加国家基本养老金

联的累退制 。 对于低于最低缴费 门槛的人群 ， 英国的群体建立代替 ＳＥＲＰ Ｓ 的国家第二养老金的方式 ，

政府在 ２００３ 年推出 了养老金积分计划 ， 这
一计划扩 提高了低收人老年群体的养老金收人 。

大了救助范围 ， 放宽了救助标准 ， 增加了享受其他津３ ．３ 英国养老金私有化改革的成效

贴的人数 。 改革前大约有 ３ ７０ 万人可 以享受除养老英国养老金制度的建立和改革是在英国老龄化

金之外的其他各种救助津贴 ， 改革后受益人群增加社会问题加剧的社会背景和保守党与 自 由党的政党

到了４２０ 万人［ １ ６ ］

。 随后 ，
２００ ７ 年养老金法对之前的斗争的政治环境中诞生的 。 １ ９７３ 年 ， 中东石油危机

养老金领取制度进行了改革 ， 主要体现在 ： 第
一

， 领爆发 ， 英国 国家财政负担 日益加重 。 １ ９７９ 年到 １ ９９７

取养老金的必要缴费年限缩减为 ３０ 年 ； 第二 ， 废除年保守党对公共养老金体制进行了
一

系列私有化改

２５％ 的最低门槛 ， 缴费后即可按相应比例领取
；
第革

，
希望扩充职业养老金及个人养老金 ， 降低政府

三
， 对家庭责任照顾视同缴费的标准做了调整 。在公共养老金计划上的财政支出 。 私有化改革减少

同时 ， 为 了应对通货膨胀带来的资金贬值风险了国家在养老金领域的费用支 出 ， 企业和个人的养

及养老金实际购买力 的降低 ， 在 ２０ １ ０ 年 紧急预算老金支 出大幅增长
［
２６ ］

。 英国大规模的私营部门和

案中 ， 英国政府宣布从 ２０ １ １ 年 ４ 月 开始 ， 基本国家企业主是社会政策的主要扮演者 ， 养老金私有化改

养老金的上调原则为收人增加率 、 消费物价指数以革极大影响了福利的提供 。 １ ９９７ 年 ，
工党在大选中
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获胜 ，
在工党执政期间 ， 政府持续推进英国养老金四部分构成

；
养老基金投资的资本市场也在逐步完

制度的私有化改革 ， 英国养老金制度从公共走向私善 ， 为养老基金人市提供良好的制度保障 ； 国家出

人 、从现收现付走向基金储备的改革方向并未改变 ， 台专门针对高龄老人的高龄津贴 ， 缓解高龄老人的

除基本国家养老金以外的养老保险交给个人及市场生活压力 。

机制来承担 ［
２

］
１ ４Ｇ

＿

１ ５８

， 同时政府强化了对弱势群体然而
，
尚 晓媛等学者通过对山西省永济市的农

的养老金给付责任 。 卡梅伦政府认为 ， 政府规模过村老年残疾人的服务支持与资金支持的研究表明 ，

大是造成社会问题的根源 ，

“

大政府
”

削弱了个体和当前以家庭为主体的农村地区残疾老年人支持系

社会责任感 ， 他强调通过建设
“

大社会
”

来帮助弱势统最小化了老年人的支持需要 ， 残疾老年人迫切需

群体 ， 实现社会公平正 义。 同时 ， 以卡梅伦为首的要国家支持的提供 ［６ ］

。 中国在养老金制度改革的过

保守党建议建立
一个大社会 ，

并以分权手段解决福程中 ， 农村老年人的养老金需求处于 国家养老金制

利危机等社会问题［
２７ ］

。 在这
一

系列养老金制度改度覆盖的遗漏区域 ， 对贫困老年群体的养老金需求

革过程中 ， 英 国政府始终没有削减贫困老年群体的形成了制度上的整体忽略 。 目前 ， 新型农村养老保

养老金领取水平 ，
而是将提高贫困老年群体的养老险的试点虽然弥补了这

一制度性的忽略 ，
但其保障

金水平 、 保障其基本生活作为国家责任 。 英国政府能力并不能有效保障老年人的基本生活 （如甘肃省

的这一举措有力地削减 了在养老金私有化改革过程２０ １ ５ 年标准为每人每月 ９ １ 元） 。 因而对于贫困老

中来 自于该群体的政治压力 ， 同时树立 了政府的 良年群体 ， 其养老金支持的政府责任不可缺失 。 借鉴

好政治与社会形象。英国 的做法以及结合我国的实际情况 ， 笔者认为可

以采取以下措施予以改进和完善 ：

４ 我国政府在贫困老年人群养老金支第一 ， 在制度层面 ， 政府应 当进一步 明确对于

持中的责任 ＩＳ＆径贫困老年群体的养老金支持责任 ，
建立对于贫困老

年群体养老金支持的相应制度 。 同时建立专门针对

总之 ， 英国的养老金私有化改革是政府责任与贫困老年群体的支持计划和个人账户 ， 将当前的其

社会责任分担的过程 。 ２ １ 世纪 ７０ 年代 ， 英国面临他各项经济支持计划进行统筹 ， 形成对老年贫困群

严重的福利危机 ， 福利的继续扩张势必进
一

步加大体有效的养老金支持制度 。

财政赤字 ， 巨大的财政赤字将使政府的正常职能受第二 ， 在待遇方面 ， 地方政府应 当结合当地的

到影响 ， 因而必须进行福利的削减 。 自 １９７９年实施实际情况 ，
在调査分析的基础上 ， 适当提高 当地贫

养老金制度私有化改革以来 ，
英国政府的养老责任困老年群体的待遇水平 （特别是农村贫 困 老年群

持续向社会转移 ，
通过建立多元化的养老金支持体体 ） 。 考虑到通货膨胀带来 的贬值问题

，
贫困老年

系 、 完善养老金的管理与投资的制度 、 提高养老保群体的养老金待遇水平应 当与货 币 的购买力指数

险中的雇主和雇员缴费 比例等措施 ，
逐步形成了强挂钩 ，

建立贫困老年群体养老金发放金额与实际购

有力 的社会化的养老金支持体系 。 在这
一

过程中 ，
买力指数关联的机制 。

国家更多的是扮演着
“

守夜人
”

的角色 。 但在改革第 三
，
在保障范围方面 ，

政府应当适当扩大保

过程中 ，
政府始终将国家养老金的提供作为贫困老障范围 。 考虑到我 国东中西部的经济水平 、 社会发

年群体养老金的来源基础 ， 对于贫困老年群体的 国展水平和人均预期寿命的差异 ， 以及对应的家庭对

家基本养老金领取金额并未进行实质性的削减 ， 这于贫困老年群体的经济支持能力 ， 在欠发达地区特

体现了政府对于贫困老年群体的基本责任 。别是中西部农村地区可以适当降低老年贫困群体的

就我 国而言 ， 自 １ ９７８ 年实行改革开放以来 ， 国审核标准 ， 建立符合当地现实情况的准入标准 ， 充

家对原有的保障型福利模式进行了深入的改革 。 在分保障老年贫困群体的养老金需要 。

养老保险制度方面 ，
中 国 目前形成了行政机关养老

保险制度 、城镇居民养老保险制度和农村居民养老５ 结 语

保险制度
；
养老保险体系由基本养老保险 、企业补

充养老保险 、 个人储蓄型养老保险 、商业养老保险笔者通过分析英国在养老金制度私有化改革过
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