
欧洲国家公共养老金改革专题研究

英国公共养老金结构性改革
中的参数因素

郭　 静

　 　 内容提要:英国是少数实现了公共养老金计划结构性改革的欧洲国家之一ꎬ但这并

非表明在英国养老金改革进程中参数改革的作用小、地位低ꎮ 事实上ꎬ参数改革不仅是

公共养老金结构性改革的配套措施ꎬ而且为公共养老金计划的结构性改革准备了条件ꎬ

参数改革是公共养老金计划发展的常态化措施ꎮ 在人口老龄化、经济活力、财政约束和

政治约束四重压力下ꎬ英国公共养老金制度的设计者不断研究调整改革公共养老金的主

要参数、计算方法以及参数之间的相互关系ꎬ以实现公共养老金计划的目标功能ꎮ
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一　 英国公共养老金制度的发展改革历程

第二次世界大战结束后ꎬ英国养老金制度发展可以分为两个阶段ꎬ即扩大政府干

预的扩展阶段和减少政府责任的紧缩阶段ꎮ 在扩展阶段ꎬ英国主要采用结构性改革的

方式ꎬ增强政府在养老保障领域的干预作用ꎬ包括增设政府主持的养老金计划、加强对

职业年金的规范ꎻ参数改革不是这一阶段改革的主要方式ꎬ但也是改革的焦点议题ꎬ例

如关于国家年金待遇水平调整的参照基数是平均工资增长率还是物价指数ꎬ始终是政

党竞选政策的核心议题ꎮ 进入紧缩阶段后ꎬ以收缩政府责任、扩大市场和个人责任为

目标的结构性改革ꎬ面临强大的政治阻力ꎻ参数化改革措施包括调整国家年金的缴费

率、待遇水平、退休年龄等参数ꎬ成为具有现实可能性的改革工具ꎮ 这些参数化改革措

施ꎬ逐步小幅分化了原有制度的受益者群体ꎬ为结构性改革创造了条件ꎮ

(一)扩展阶段的英国公共养老金制度改革

从第二次世界大战结束到 ２０ 世纪 ８０ 年代中后期ꎬ英国公共养老金改革以结构性



改革为主要方式ꎬ参数化改革几经反复未获成功ꎮ 在这一历史阶段ꎬ英国政府在养老

保障领域的干预和责任不断扩展ꎬ国家成为为国民提供普遍性福利的责任主体ꎬ公共

养老金改革的核心是提高公共养老金的待遇水平ꎮ 待遇水平高低ꎬ在一定程度上标志

着制度的再分配程度ꎮ 英国的公共养老金制度历经多次改革ꎬ仍未改变补救性制度的

性质ꎮ

按照贝弗里奇设想的模式ꎬ即国家基本养老金制度的功能在于防止贫困而不是收

入替代ꎬ英国于 １９４６ 年建立了保障全体国民基本养老的普惠型公共养老金计划－－国

家年金计划(Ｓｔａｔｅ Ｐｅｎｓｉｏｎ Ｓｃｈｅｍｅ)ꎬ旨在以较低的缴费和待遇水平实现用一个制度对

国民的全覆盖ꎮ 国家年金计划按照参保人平等原则ꎬ实行等额缴费等额待遇原则ꎬ根

据低收入群体的缴费能力确定缴费额ꎮ 因基金规模受到供给约束ꎬ国家年金的待遇维

持在低水平ꎬ每年随物价指数调整ꎮ

随着英国经济进入快速增长期ꎬ过低的国家年金待遇水平已跟不上工资涨幅和国

民救助标准的增长ꎬ公共养老金计划改革势在必行ꎮ 英国保守党政府认为ꎬ提高国家

年金计划的缴费比例和待遇水平、改变等额缴费等额待遇等改革方案ꎬ从经济和政治

上看均不可行ꎮ 为了回应政治压力ꎬ英国政府于 １９６１ 年设立了“分级制国家年金计

划”(Ｇｒａｄｕａｔｅｄ Ｐｅｎｓｉｏｎ Ｓｃｈｅｍｅ)ꎬ实行缴费额与待遇水平的“分级制”ꎮ

“分级制国家年金计划”的参保人规模小ꎬ再分配功能弱ꎬ不能有效解决国家年金

待遇水平低的问题ꎮ 主张扩大政府责任的工党ꎬ为解决公共养老金待遇低的问题ꎬ曾

提出建立以收入替代为原则的“国家超年金”计划ꎬ但在职业年金公司和工商界的强

烈抵制下ꎬ该方案最终被放弃ꎮ 工党政府于 １９７５ 年决定停止实施“分级制国家年金计

划”ꎬ同时仿效“分级制国家年金计划”的设计思路ꎬ在国家年金计划之外ꎬ于 １９７８ 年

建立了“与收入关联国家年金计划”(Ｓｔａｔｅ Ｅａｒｎｉｎｇｓ－Ｒｅｌａｔｅｄ Ｐｅｎｓｉｏｎ ＳｃｈｅｍｅꎬＳＥＲＰＳ)ꎮ

“与收入关联国家年金计划”是非积累制、与收入水平挂钩的计划ꎬ要求收入高于下限

(Ｌｏｗｅｒ Ｅａｒｎｉｎｇ ＬｅｖｅｌꎬＬＥＬ)的工薪雇员自动加入ꎬ按照收入水平缴费ꎬ根据个人的实

际缴费年限和缴费基数ꎬ按照 ２０ 年最高工作收入的 ２５％给付附加的国家养老金待遇ꎬ

以有效解决国家年金待遇偏低的问题ꎮ

至此ꎬ英国的公共养老金(第一支柱)由两个部分组成:一是 １９４６ 年建立的国家

年金计划ꎬ后称为国家基础年金(Ｓｔａｔｅ Ｂａｓｉｃ Ｐｅｎｓｉｏｎ)ꎬ覆盖所有国民ꎻ二是 １９７８ 年建

立的“与收入关联国家年金计划”ꎬ覆盖大部分工薪雇员ꎮ

从这一阶段的改革历程看ꎬ英国公共养老金进行了两次结构性改革ꎬ而参数改革

措施几经反复最终未获得成功ꎬ其原因是:为改变国家基础年金的待遇水平而调整参
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数ꎬ是此阶段参数化改革措施的主要内容ꎮ 工党主张的以平均工资增长率为调整参数

的改革措施最终失败ꎬ是因为它没有解决财政约束问题ꎮ 如何调整国家基础年金的待

遇水平参数ꎬ是英国两大政党多年政策辩论的主题之一ꎬ争论焦点是待遇调整参数是

以平均工资增长率还是以物价指数为基准ꎮ 平均工资增长率一般大于物价指数ꎬ以平

均工资增长率为基准的参数调整方法ꎬ将会使养老金待遇水平出现较大增幅ꎮ 在等额

缴费原则下ꎬ国家年金计划的缴费率受限于低收入者的支付能力ꎬ单纯提高待遇水平ꎬ

将给财政造成巨大压力ꎬ待遇水平的提高也难以持续ꎻ改变等额缴费原则ꎬ则意味着国

家年金计划性质的改变ꎬ即国民在该计划中承担不同的权利义务ꎬ这需要达成新的政

治共识ꎮ 在英国经济增长的黄金时代ꎬ工党在执政时曾实施了以平均工资增长率为基

数的养老金措施ꎮ 但由于工党执政时间较短ꎬ该措施实行期不长ꎬ没有进一步促进对

国家年金计划缴费原则的改革ꎮ 黄金时代结束后ꎬ保守党上台执政ꎬ重新选择以物价

指数为基准ꎮ 此后ꎬ以平均工资增长率为基准的参数调整不再是执政党的选择方案ꎮ

两次结构性改革的成功之处在于ꎬ它们都没有触动原有制度ꎬ而是选择了在原有

计划之外另外建立新的公共养老金计划ꎻ新计划放弃了普惠原则ꎬ目标群体是中高收

入群体ꎻ采用多缴多得原则和低缴费率原则ꎬ再分配程度有所提高但力度较小ꎮ 这些

改革策略较好地应对了政治约束和财政约束ꎬ改革涉及的目标群体小ꎬ低缴费率原则

使企业增加的负担较轻ꎬ也能为企业界和工会所接受ꎬ从而降低了达成政治共识的成

本ꎻ多缴多得原则ꎬ保障了基金的可持续性ꎬ避免造成较大的财政压力ꎮ “与收入关联

国家年金计划”的功能是加强对正式就业者群体的保护ꎬ提高工薪雇员的养老待遇ꎬ

但缴费率和待遇水平总体上仍然保持了低水平ꎬ也没有改变公共养老金补救性制度的

性质ꎮ 至今ꎬ英国第一支柱养老金的最高替代率在 ３５％左右ꎬ在欧洲国家中处于最低

水平ꎮ

(二)紧缩阶段的英国公共养老金制度改革

自 ２０ 世纪 ８０ 年代以来英国福利国家进入紧缩时代ꎬ公共养老金改革以参数化改

革为经常性手段ꎬ为推进结构性改革创造了条件ꎮ 在经济呈现“滞胀”病态的情况下ꎬ

福利国家制度使英国财政压力剧增ꎮ 以紧缩为目标的改革面临比扩张更大的政治阻

力ꎬ保守党政府为缓解公共养老金计划给财政带来的压力ꎬ推动取消或私有化“与收

入关联国家年金计划”的结构性改革ꎮ 但该方案遭到反对党和保守党内传统支持派

的反对ꎮ 结构性改革尝试失败后ꎬ公共养老金的待遇水平、缴费率和退休年龄等参数

改革措施ꎬ成为这一阶段主要的改革工具ꎮ 保守党政府参数改革的具体措施包括:提

高国家年金领取的资格条件、调低国家年金待遇水平、用国民保险折扣鼓励“外包”公
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共养老金、减少并控制国家财政对国民保险基金的负担等ꎮ
这些参数化改革措施ꎬ同样面临政治压力ꎬ但保守党政府采用了正确的改革策略ꎬ

成功推进了改革ꎮ 例如ꎬ在调低国家年金待遇水平的同时ꎬ政府提高了最低收入群体

的福利性保障措施ꎬ获得最低收入群体的支持ꎻ放松规制政策ꎬ鼓励职业养老金计划和

个人年金计划的发展ꎬ获得了中高收入群体的支持ꎮ 在正确的改革策略引导下ꎬ保守

党政府的参数化改革措施经历了多次大选的“政治考验”而成功延续下来ꎬ从而有效

缩减了“与收入关联国家年金计划”的规模ꎮ １９７８－１９７９ 年保守党上台时ꎬ有 ４７％的

雇员加入“与收入关联国家年金计划”ꎻ到 １９９９ 年ꎬ保守党连续执政 ２０ 年后下台时ꎬ
该比例下降到了 ２０％ꎮ①

多年的参数化改革为工党政府的结构性改革创造了条件ꎬ２０ 世纪末和 ２１ 世纪

初ꎬ英国公共养老金成功实现了两次结构性改革ꎮ 新工党执政后ꎬ对“与收入关联国

家年金计划”进行了结构性改革ꎬ迈出了“与收入关联国家年金计划”养老金待遇与收

入水平“脱钩”的关键一步ꎮ 新工党政府于 １９９９ 年用国家第二年金(Ｓｔａｔｅ Ｓｅｃｏｎｄ Ｐｅｎ￣
ｓｉｏｎꎬＳＳＰ)计划取代了“与收入关联国家年金计划”ꎮ 新计划保留了“与收入关联国家

年金计划”的缴费额与收入挂钩的原则ꎬ但在养老金待遇方面分两步走:在 ２００７ 年 ４
月之前ꎬ国家第二年金仍保留待遇与收入挂钩的原则ꎻ之后取消待遇与收入的关联性ꎬ
改为等额待遇ꎮ 等额待遇原则的实施ꎬ标志着原计划的性质发生了质的变化ꎬ即越来

越接近国民基础年金的补救性制度性质ꎬ而远离了收入替代的方向ꎮ
在改革策略方面ꎬ新工党仿效了保守党的思路ꎮ 为了推动结构性改革ꎬ新工党政

府采用了四项主要政策:一是延续了保守党的政策ꎬ国民基础年金待遇调整参数不变ꎬ
仍然是按照物价指数调整ꎻ二是国家第二年金实行等额待遇原则之后ꎬ参保的低收入

者获得的待遇水平相当于改革前的 ２ 倍ꎬ参保的中等收入者获得的待遇水平也高于改

革前ꎻ三是于 １９９９ 年为 ６０ 岁以上老人设立了“最低收入保障”(Ｍｉｎｉｍｕｍ Ｉｎｃｏｍｅ Ｇｕａｒ￣
ａｎｔｅｅ)或称“养老金补贴”ꎬ为领取国家年金但处于最低收入线以下的贫困老龄人口提

供补贴ꎬ经费来源于政府一般税收收入ꎻ四是于 ２００１ 年设立投资分享型年金ꎬ目标对

象是没有参加私营年金的中等收入全职就业者ꎮ 多策并举ꎬ多管齐下ꎬ以“筑底”、“释
高”的方法ꎬ破解了政治阻力ꎬ赢得了政治支持ꎬ使此次重大改革得以成功推进ꎮ

国家第二年金计划是公共养老金结构性改革的第一步ꎬ为之后的改革奠定了基

础ꎮ ２０１４ 年ꎬ公共养老金的结构性改革进一步展开ꎮ 从 ２０１７ 年 ４ 月起ꎬ英国开始实
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施新国家年金(ｎｅｗ Ｓｔａｔｅ Ｐｅｎｓｉｏｎ)计划ꎬ该计划合并并取代了国家基础年金和国家第

二年金ꎬ实行统一的等额待遇ꎬ简化了缴费标准ꎬ综合考虑收入、年龄、婚姻状况和工作

状况等因素设计了缴费标准ꎮ 同时ꎬ新国家年金的待遇领取资格条件进一步提高ꎬ如
国民保险费有效缴费须 １０ 年以上ꎬ没有提前退休政策ꎬ只有达到法定退休年龄才可以

领取新国家年金待遇ꎻ有效缴费必须达到 ３５ 年方可领取全额国家养老金ꎬ比以往的

３０ 年延长了 ５ 年ꎮ

在紧缩阶段ꎬ降低企业负担和政府负担、增加个人责任ꎬ是公共养老金改革的主要

目标ꎮ 从这一阶段公共养老金的改革历程可以看出ꎬ直接改变原有制度的激进的结构

性改革措施遭遇严重政治阻力ꎬ参数化改革成为公共养老金改革的重要手段ꎮ
参数化改革措施的成功之处在于ꎬ区别对待不同群体ꎬ政府责任有收有放ꎬ减轻对

中高收入群体的政府责任ꎬ同时增加对低收入群体的政府责任ꎬ小幅逐步改变原有制

度的性质和功能ꎬ为结构性改革创造了条件ꎮ 公共养老金制度由此取消了收入关联原

则ꎬ重新实行单一的等额待遇原则ꎮ

二　 参数化改革的主要措施

英国公共养老金的参数化改革措施ꎬ主要是对养老金的待遇水平、退休年龄、缴费

基数、缴费率、缴费年限等参数进行调整ꎮ

(一)国家年金待遇水平参数改革

进入紧缩阶段后ꎬ保守党政府 １９８０ 年的改革法案ꎬ将国家年金待遇水平的确定原

则修改为根据物价指数调整ꎻ１９７９－２０００ 年ꎬ国家年金待遇水平的上调幅度采用 ２.５％

和零售价格指数两者中的较大者ꎮ 养老金待遇参数的调整ꎬ降低了国家年金待遇水

平ꎬ虽然养老金绝对额每年都有所增加ꎬ但与工资增长相比ꎬ养老金贬值非常明显ꎬ国

家基础年金的替代率基本保持在 １５％左右ꎮ 新工党推出的国家第二年金计划ꎬ虽增

加了低收入者的待遇水平ꎬ但是国家基础年金和国家第二年金两种待遇的总替代率仍

然保持低水平ꎮ
保守党多年来以物价指数为基准调整国家年金待遇ꎬ导致待遇水平与国民平均收

入水平相比持续降低ꎬ１９９８ / １９９９ 年度ꎬ领取年金者中在贫困线以下的人口比例高达

３０％ꎮ① 新工党的国家第二年金制度ꎬ加大了对低收入者的援助力度ꎬ降低了领取年

金者的贫困比例ꎬ但没有修改以物价指数为基准参数的方案ꎮ 据英国财政研究所估

５３　 英国公共养老金结构性改革中的参数因素

① Ａ. Ｄａｇｕｅｒｒｅꎬ “Ｗｅｌｆａｒｅ Ｒｅｆｏｒｍ ｉｎ ｔｈｅ ＵＫ １９８５－２００２”ꎬ ＷＢＡＭＳＯＣꎬ Ｒｅｐｏｒｔ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ ２００２.



算ꎬ如果不修改这一参数ꎬ到 ２０２５ 年将有四分之三的领取年金者的收入低于最低收入

保障线ꎮ①

英国公共养老金缴费率和待遇水平虽然保持低水平ꎬ但可以通过参数调整避免出

现贫困人口的大幅增加ꎮ ２００８ 年金融危机爆发后ꎬ英国经济遭受严重冲击ꎬ面对金融

危机后持续低迷的经济状态ꎬ为维持那些依赖国家年金生活的群体的生活水平ꎬ自

２０１２ 年 ４ 月起ꎬ国家年金待遇的上调幅度改为国民收入增长率、上年消费物价指数和

２.５％三者中的最大值ꎻ②新国家年金计划继续加强“兜底”作用ꎬ提高低收入者的养老

金待遇水平ꎬ１９９７ 年全额国家年金的待遇水平为每周 ６１.１５ 英镑ꎬ相当于全职男性平

均工资水平的 １５％ꎻ２０１４ / ２０１５ 年为每周 １１３.４５ 英镑ꎬ相当于平均工资的 １６％ꎻ２０１６ /

２０１７ 年为每周 １５９.４５ 英镑ꎬ相当于平均工资的 ２２％ꎮ③ 上调国家年金待遇水平的措

施ꎬ有助于缓解英国的贫困问题ꎬ有利于那些只能领取国家年金的老年人ꎮ

(二)退休年龄参数改革

２０ 世纪 ７０ 年代初ꎬ英国经济受到“石油危机”冲击ꎬ同时老龄化问题已初步显现ꎬ

两者都加剧了英国的财政危机ꎮ 延迟退休年龄ꎬ成为一项有政治共识的参数改革措

施ꎬ如何设计更为科学合理的延迟方案是此项参数改革的主要内容ꎮ

１９７５ 年的养老金改革法案明确提出了改革退休年龄参数的目标:从 ２０１０ 年起ꎬ

女性领取养老金的年龄逐步提高ꎬ到 ２０２０ 年ꎬ男女领取养老金的年龄统一提高到 ６５

岁ꎮ 但是ꎬ直到 １９９５ 年ꎬ才出台了明确延迟退休年龄的政策:法定退休年龄从男性 ６０

岁、女性 ５５ 岁到 ２０１０ 年逐步提高到男性 ６５ 岁、女性 ６０ 岁ꎻ到 ２０１６ 年女性退休年龄

提高到 ６３ 岁ꎻ凡愿意工作到 ７０ 岁再退休的人ꎬ可获得数额最高达 ３ 万英镑的奖金ꎮ④

２０１１ 年改革法案规定ꎬ女性退休年龄从 ２０１６ 年到 ２０１８ 年逐步提高到 ６５ 岁ꎻ然后从

２０１８ 年至 ２０２０ 年ꎬ男女退休年龄都逐步提高到 ６６ 岁ꎮ⑤ ２０１４ 年改革法案出台了男

女退休年龄到 ２０２０ 年逐步提高到 ６７ 岁的参数表ꎮ⑥ 退休年龄延迟与其他改革措施
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相互配合ꎬ促进了中年人就业率的提高ꎮ １９９５ 年ꎬ５０－６４ 岁群体的就业率是 ５７.２％ꎬ

２０１５ 年上升为 ６９.４％ꎮ①

(三)社会保险缴费基数和缴费率

国家第二年金计划实行等额待遇原则后ꎬ其“筑底”、“释高”的改革措施ꎬ增加了

基金支付以及对国家财政的压力ꎬ因此ꎬ提高国民保险缴费额成为不可或缺的主要参

数改革内容ꎮ

国家第二年金计划改革了国民保险费征收基数和级别ꎬ扩大了缴费的基数ꎮ 雇主

除了需要依据雇员收入额缴纳国民保险费(１ 级 Ａ)ꎬ还要以雇员从政府和私人机构领

取的各种待遇(１ 级 Ｂꎬ不包括儿童照顾津贴)为基数缴纳国民保险费ꎮ ２０１０ 年出台的

政策要求自 ２０１１ 年 ４ 月起ꎬ雇主、雇员和自雇者的国民保险缴费率均提高 １％ꎬ为弥补

提高费率对低收入者的影响ꎬ并激励雇主雇用新人ꎬ缴费基数的收入门槛上调比例均

明显高于通货膨胀率ꎮ 此次调高缴费率ꎬ为国民保险基金增加了 １１８ 亿英镑的收

入ꎮ②

新国家年金计划整合了国家基础年金和国家第二年金的缴费办法ꎬ设计了新的缴

费办法ꎬ融合了年龄、婚姻和工作状态等多种因素ꎬ最关键的是简化了收入水平等级ꎬ

保持了缴费政策的简洁性ꎮ

国民保险缴费基数和费率的提高ꎬ增加了企业的国民保险成本负担ꎮ 为减轻中小

企业的负担ꎬ激励企业雇用员工ꎬ自 ２０１４ 年 ３ 月起ꎬ英国政府决定以雇佣补贴( ｅｍ￣

ｐｌｏｙｍｅｎｔ ａｌｌｏｗａｎｃｅ)的名义每年退还企业 ２０００ 英镑的国民保险费ꎬ全国有 ４５ 万企业

因这项政策受益ꎬ此笔补贴的总额 ２０１４ / ２０１５ 财年是 １２.６ 亿英镑ꎬ２０１７ / ２０１８ 财年将

提升到 １７.８ 亿英镑ꎮ 自 ２０１５ 年 ４ 月起ꎬ为激励企业雇用 ２１ 岁以下的年轻人ꎬ政府出

台了另一项国民保险费退还政策ꎮ③

(四)减少并控制国家财政对国民保险基金的负担

１９８８ / １９８９ 财年ꎬ英国政府停止自 １９４８ 年以来一直拨付给国民保险基金的补充

资金ꎬ该部分资金的规模相当于基金的四分之一ꎬ实施该政策后ꎬ国民保险基金的资金

来源只有雇主、雇员的缴费和投资性收入三项ꎮ 这一政策导致国民保险基金的规模快
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②

③
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速缩小ꎮ①

自 １９９３ / １９９４ 财年开始ꎬ为防备不时之需ꎬ国库以赠予款(Ｇｒａｎｔ)的形式由团结基

金(Ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｅｄ Ｆｕｎｄ)向国民保险基金注资ꎬ但规定每一财年赠予款的最高额度不超

过当年待遇支出的 １７％ꎮ② 每年具体额度的测算依据政府精算署提供的社会保障待

遇新标准和缴费率新标准ꎻ如果当年实际的待遇支出高于预期ꎬ而基金征收的资金低

于预期ꎬ经议会批准后ꎬ该项赠予款可另外注入一部分资金ꎮ
对国民保险基金收支平衡的管控措施ꎬ使得国民保险基金结余稳步增长ꎬ１９９８ /

１９９９ 财年基金结余是 １００ 亿英镑ꎬ到 ２００８ / ０９ 财年增长到 ５０６ 亿英镑ꎮ③ 但国民保险

基金结余并非越多越好ꎮ 政府精算署 １９９２ 年提出ꎬ基金结余应当低于当年待遇支出

的六分之一ꎬ这一规模可实现与合理工薪结余的平衡ꎮ④ 此后ꎬ国民保险缴费率一直

按照这个比例测算ꎮ

三　 英国公共养老金参数调整的效果评估

近年来ꎬ对于参数调整效果的检测评估、研究和改进ꎬ是英国政府公共养老金制度

改革的重要内容ꎮ
(一)延迟退休年龄的实际效果

提高退休年龄是公共养老金参数改革中最重要的一项参数ꎮ 面对人口寿命延长

的趋势ꎬ英国国家年金的退休年龄应当如何设计延迟步骤? 会对不同群体产生何种影

响? 对于不良效果应当如何给予政策性应对和防范? 为回答上述问题ꎬ２０１４ 年英国

通过的养老金法案要求在每届议会任期内ꎬ政府部门和第三方机构要联合提交一份

«国家年金退休年龄评估报告»(Ｓｔａｔｅ Ｐｅｎｓｉｏｎ Ａｇｅ Ｒｅｖｉｅｗ)ꎮ ２０１７ 年 ５ 月ꎬ英国工作和

年金部向议会提交了第一份«国家年金退休年龄评估报告»ꎮ 报告对目前退休年龄和

其他参数调整后的效果进行了测算ꎮ 评估的结论主要有:
首先ꎬ退休年龄每延迟一年ꎬ可以减少相当于 ＧＤＰ 规模 ０.３％的国家年金开支ꎬ约
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５０ 亿英镑ꎻ一个人多工作一年ꎬ将增加相对于 １％的 ＧＤＰ 贡献ꎬ①英国每年可以增加约

１１ 亿英镑的税收和国民保险收入ꎬ同时可能增加工作年龄期间福利待遇项目的开支ꎬ

每年约 ３ 亿英镑ꎮ②

其次ꎬ延迟退休年龄ꎬ不会导致年金待遇领取者的比例下降ꎬ也不会导致国家年金

待遇代际不平等的扩大ꎮ 这一结论的依据是ꎬ延迟退休年龄政策实施后ꎬ出生于 １９５１

年的男性有 ８１.６％到 ２０１６ 年达到 ６５ 岁ꎬ女性比例是 ８７.５％ꎻ出生于 １９７２ 年的男性有

８４.７％到 ２０４０ 年达到 ６８ 岁ꎬ女性比例是 ８９.６％ꎻ出生于 １９８１ 年的男性有 ８６.１％ 到

２０５０ 年达到 ６９ 岁ꎬ女性比例是 ９０.５％ꎮ③ 从上述数据可以看出ꎬ后代人能够享受到养

老金的人口比例比前代人要高ꎮ

再次ꎬ延迟退休年龄ꎬ导致了同辈人之间的不平等有所加剧ꎮ 受延迟退休年龄政

策影响程度最大的是劳动力市场中的弱势群体ꎬ包括需要护理家人的人、健康状况不

佳或有某种残疾的人、女性、自雇者、黑人、亚裔和少数族裔等ꎮ 其中ꎬ４５－６４ 岁人口中

需要照顾家人的比例最高ꎬ延迟退休年龄意味着他们因护理家人无法工作而失去收入

的时间更长ꎻ５０－６４ 岁人口中有 ３６０ 万人没有工作ꎬ其中有 １２０ 万人属于健康状况不

佳者ꎮ 延迟退休年龄的政策增加了中年人中健康状况不佳者和失能者的就业困难ꎮ

自雇者与雇员的国家年金待遇状况相似ꎬ但是比雇员参加私人年金的比例低ꎬ４５－５４

岁的雇员有私人年金的占 ８０％ꎬ而同龄自雇者的比例是 ６５％ꎻ５０％的白人自雇者有私

人年金ꎬ而少数族裔自雇者的比例为 ３３％ꎬ这些比例的差距仍在扩大ꎮ 尽管自雇者拥

有更多的财产性资产ꎬ但是不足以弥补私人年金储蓄的欠缺ꎮ④

(二)待遇水平和缴费率等参数调整的效果

导致国家年金基金成本上升的主要因素:一是国家年金待遇水平每年增长至少

２􀆰 ５％ꎬ这一因素将造成国家年金支出占 ＧＤＰ 的比例在 ２０１６ / ２０１７ 财年提高 ０.２％ ꎬ到

２０４６ / ２０４７ 财年提高 ＧＤＰ 的 ０.４％ꎬ到 ２０６６ / ２０６７ 财年提高 ＧＤＰ 的 ０.９％ꎻ⑤二是老龄

化ꎬ按照目前的退休年龄政策ꎬ这一因素将造成国家年金支出占 ＧＤＰ 的比例由 ２０１６ /
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２０１７ 年的 ５.２％提高到 ２０６６ / ２０６７ 年的 ７.６％ꎻ①三是较低的净移民数量ꎬ将增加国家

年金的成本ꎮ 由于净移民数量较低ꎬ导致到 ２１ 世纪 ３０ 年代国家年金支出预计每年增

长 ＧＤＰ 的 ０.１％ꎬ２１ 世纪 ４０ 年代每年增长 ＧＤＰ 的 ０.２％ꎮ② 除了延迟退休年龄ꎬ其他

福利待遇项目也实施了紧缩政策ꎬ这将节省国家年金基金的支出ꎮ 例如ꎬ从 ２０１６ /

２０１７ 财年到 ２０１９ / ２０２０ 财年ꎬ工作年龄人口的大多数待遇项目将 ４ 年不提高标准ꎬ预

计将节省 ３４ 亿英镑ꎻ从 ２０１５ 年 ７ 月起削减的通用抵免工作津贴(Ｕｎｉｖｅｒｓａｌ Ｃｒｅｄｉｔ

Ｗｏｒｋ Ａｌｌｏｗａｎｃｅｓ)到 ２０１９ / ２０２０ 财年将节省 ３１ 亿英镑ꎻ从 ２０１５ 年 ７ 月起每年削减 １％

的住房津贴ꎬ到 ２０１９ / ２０２０ 财年将节省 １４ 亿英镑ꎮ 全球性的金融危机对英国经济冲

击较大ꎬ近年来英国处于收入增长乏力和高通货膨胀的经济周期ꎬ削弱了社会保障改

革措施的实施效果ꎬ２０１５ / ２０１６ 财年的福利开支比 ２０１０ 年 ６ 月预测数实际只削减了

５０ 亿英镑ꎮ③

(三)对国民保险基金结余安全的影响

２０１０ 年之后ꎬ英国进入加速老龄化时期ꎬ未来 ５０ 年内老龄人抚养比(６５ 岁以上人

口占 ２０－６４ 岁人口的比重)将从 ２０１３ 年的 ２９.４％提升到 ２０５３ 年的 ４５.８％ꎮ④ 实施延

迟退休等参数化改革措施后ꎬ英国养老金支出占 ＧＤＰ 的比重将基本保持平稳ꎬ从

２０１３ 年的 ７.７％小幅提升到 ２０６０ 年的 ８.４％ꎬ⑤支出水平得到了较好控制ꎮ 根据国际

货币基金组织预测ꎬ在西方七国中ꎬ英国是唯一一个从 １９９０ 年到 ２０５０ 年间公共养老

金支出占 ＧＤＰ 的比重出现下降的国家ꎮ 德国、法国和意大利同期公共养老金占 ＧＤＰ

的比重预计将增加 １０ 个百分点以上ꎮ

政府精算部目前的测算目标是使国民保险基金结余能够满足两个月的支付需要ꎬ

即 ８０ 亿英镑左右ꎮ 据此测算结果ꎬ英国政府近年来推进提高缴费率、调整支出水平、

延迟退休年龄等一系列制度改革措施ꎬ将使得 ２０１７ 年以后收支形势有所好转ꎬ国民保

险基金的结余额重回上升态势(见图 １)ꎮ
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图 １　 英国国民保险基金结余情况预测(按照 ２０１４ 年养老金法案政策计算)

资料来源: ＵＫ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ Ａｃｔｕａｒｙ Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔꎬ “Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ Ａｃｔｕａｒｙ’ ｓ Ｑｕｉｎｑｕｅｎｎｉａｌ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ

ｔｈｅ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｉｎｓｕｒａｎｃｅ Ｆｕｎｄ”ꎬ ２０１０ꎬ ｐ.９ꎮ 图中左侧纵坐标值为基金结余额ꎬ单位:１０ 亿英镑ꎻ右侧纵

坐标值为基金结余额占基金年度支出的比例ꎮ

(四)退休年龄参数调整的未来方案

为设计合理的退休年龄参数改革措施ꎬ英国政府相关机构之间需要进行数据检

测、计算和信息融合、匹配ꎮ

首先ꎬ国家统计局按照人口变量预测人口增长ꎬ根据寿命、出生率、死亡率、移民量

等变量测算英国未来人口量和年龄结构ꎬ提供未来不同人口年龄结构的范围ꎻ依据国

家统计局人口调查数据库中的数据ꎬ分析不同地区、经济社会阶层男女寿命的增长趋

势ꎬ以及经济社会资源不均衡因素对寿命的影响ꎻ分析健康生活年限发展趋势及其影

响变量ꎬ包括年龄增长、不良生活行为和经济社会资源不均衡等因素ꎮ 另外ꎬ还需测算

不同年龄群体占用的社会保障支出、老年人与就业人口抚养比和公共支出占 ＧＤＰ 的

比重ꎬ物价和收入水平的增长幅度等指标ꎮ 其次ꎬ预算责任办公室测算不同年龄结构

下国家年金的支出规模及其占 ＧＤＰ 的比重ꎻ测算不同年龄结构下不同就业结构和工

作模式对财政和社保基金收入的可能影响ꎬ提出公共养老金多项参数的改革方案ꎬ包

括国家年金退休年龄增长、福利待遇项目和水平调整方案ꎬ对国家财政和社保基金收
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支的影响ꎬ对代际公平、同辈人公平和弱势群体的影响ꎮ 最后ꎬ政府精算部测算出每年

的基金支出情况ꎬ据此调整国民保险基金的缴费率ꎮ

依据上述方法产生的第一份«国家年金退休年龄评估报告»认为ꎬ根据人口变量

的测算结果ꎬ国家年金退休年龄的政策设计还有改进的空间ꎮ 例如ꎬ在测算国家年金

退休年龄时使用固定的计算公式是有风险的ꎻ只要所依据的人均寿命的预测值有小的

波动ꎬ都会给国家年金开支造成巨大影响ꎬ如果依据 ２０１２ 年而非 ２０１４ 年的人均寿命

预测值制定退休年龄政策ꎬ每年将节省相当于 ＧＤＰ 的 ０.３％－０.４％的国家年金开支ꎻ

根据 ２０３９ / ２０４１ 财年的英国寿命状况预测结果而动态推迟退休年龄ꎬ与目前立法确定

的 ２０４６ / ２０４７ 财年退休年龄ꎬ将削减相当于 ＧＤＰ 的 ０.３％－０.４％的国家年金开支ꎮ

针对统一的延迟退休年龄政策导致不平等加剧的问题ꎬ主要的波及对象是经济社

会不发达地区比例较高的人均寿命较短的群体、劳动力市场中的弱势群体ꎬ可以考虑

调低退休年龄、附加提前退休待遇政策、配套其他社会保障待遇等几种政策选项ꎮ 如

何选择和设计适合纠正负面效应的政策参数ꎬ需要具体分析上述政策参数调整后的效

应ꎬ并注意增强政策的统一性和简洁性ꎮ

报告认为ꎬ制定 ２０２８ 年以后英国国家年金退休年龄政策ꎬ需要考虑的参数设计选

项有:(１)２０３７ －２０３９ 年间ꎬ国家年金退休年龄提高到 ６８ 岁ꎻ在基础数据没有出现特

别变化的情况下ꎬ每 １０ 年间国家年金退休年龄的提高不超过 １ 岁ꎮ (２)按照退休时

间占人生 ３２％时长的目标ꎬ国家年金退休年龄可在 ２０４０－２０４２ 年间提高到 ６９ 岁ꎻ按照

退休时间占人生 ３３.３％时长的目标ꎬ国家年金退休年龄可在 ２０５３－２０５５ 年间提高到

６９ 岁ꎮ① (３)为了缓解延迟退休年龄对接近退休年龄群体、弱势群体的不利影响ꎬ可

以采取的政策选择有:提高通用抵免(Ｕｎｉｖｅｒｓａｌ Ｃｒｅｄｉｔ)政策的灵活性ꎬ促进接近退休

年龄的人继续工作ꎻ当退休年龄提高到 ６８ 岁时ꎬ对 ６７ 岁的人设计一个需要家计调查

的年金待遇ꎬ待遇低于国家年金相当于目前的年金抵免额并只领取 １ 年ꎻ所有雇主都

在基本照护服务机构加入老年护理计划ꎻ为 ５０ 岁以上中年人提供“中年关键时刻”服

务ꎬ根据他们的财务和生活状况ꎬ指导他们在以后的人生中如何获得帮助ꎻ政府帮助雇

主开发中老年人的能力ꎬ重新设置工作岗位ꎬ例如培训新人和督导工作岗位ꎮ②
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四　 参数化改革在英国公共养老金改革的地位与作用

英国公共养老金实现结构性改革ꎬ得益于参数化改革和其他规制政策的配合ꎻ持

续的参数化改革ꎬ使英国公共养老金计划的科学化、精准化水平不断提高ꎬ降低了公共

养老金计划所产生的实际社会效应与其预设目标功能的偏离度ꎮ

(一)化解政治阻力ꎬ渐进推进公共养老金改革目标的实现

在政府干预扩大时期ꎬ国家建立的公共养老金制度实现了国民全覆盖ꎬ战后的

“婴儿潮”使英国出现了 ３０ 年的人口较快增长和人口结构年轻化ꎬ社会保障制度在刺

激经济、社会再分配和促进国家认同方面的正面作用充分显现ꎬ制度的谨慎原则在一

定程度上被忽视ꎮ

随着社会保障紧缩时代的到来ꎬ改革社会保障制度成为敏感的政治主题ꎮ 养老金

改革触及几乎所有人的利益ꎬ面临巨大的政治压力ꎮ 在发达国家能够引发几十万到几

百万人参加的大罢工和抗议甚至政局动荡的缘由ꎬ往往是政府的养老金改革举措ꎮ

为了成功推动改革目标的实现ꎬ公共养老金改革措施必须要考虑政治上的可承受

度ꎬ尽可能减少政治阻力ꎮ 为此ꎬ改革的理由和方案设计须坚实精准ꎬ改革措施对固有

利益的损害要尽可能小ꎬ尽量避免扩大不公平和造成新的不公平ꎬ至少要做到“隐藏”

新的不公平ꎮ

参数化改革措施是在现有制度框架中进行局部调整、个别调整ꎬ参数化改革措施

依据大量而准确的数据分析ꎬ评估改革措施对不同群体的实际利益影响ꎬ有针对性地

设置福利政策工具箱ꎬ合理设计提高退休年龄、缴费年限和缴费率ꎬ以及降低待遇等参

数调整ꎬ从而有利于提高改革方案的说服力ꎬ引导不同利益群体的利益诉求合理化ꎬ防

止改革方案扩大利益分歧ꎮ

(二)以数据为基础ꎬ科学设置参数ꎬ提高公共养老金计划的精准度

从英国的改革实践看ꎬ参数改革除了为结构性改革成功推进创造了条件ꎬ还提高

了公共养老金计划功能定位的精准性ꎮ

在全面准确的数据与科学评估分析的基础上ꎬ精准调整社会保障缴费率、缴费期

限、退休年龄、待遇水平等主要参数ꎮ 这些参数化改革的重要手段ꎬ使公共养老金计划

呈现出精细化、科学性和系统性的发展趋势ꎮ 从早期政治辩论国家年金待遇水平的计

算基数ꎬ到目前准确检测不同群体的健康状况、预测寿命ꎬ参数改革所依据的数据日益

向量大、多元、质高方向发展ꎻ不同参数之间的相互关系ꎬ可以通过推演测算而不是政
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治争论找到最佳匹配方案ꎮ

从参数改革的效果看ꎬ改革措施包括国民保险费退还的“雇佣补贴”等政策ꎬ有效

促进了中年人就业率的提高ꎬ１９９６ 年 ５０－６４ 岁的中年人的就业率是 ５７.２％ꎬ２０１５ 年是

６９.４％ꎮ 这些措施使得 ６４ 岁以上的男性和 ６２ 岁以上的女性就业比例降到 ５０％的时

间ꎬ比 １９９５ 年时分别晚了 １ 年和 ３ 年ꎮ① 从 １９８５ 年到 ２００９ 年ꎬ退出劳动力市场的时

间ꎬ女性延迟了 １.８ 岁ꎬ男性延迟了 １ 岁ꎮ 中老年人工作时间拉长ꎬ可能增加 ８８０ 亿英

镑的经济总量ꎮ②

虽然总体上英国的国家年金待遇保持发达国家中的低水平ꎬ但是低收入者养老金

水平相对有所提高ꎮ ２０１４ / ２０１５ 财年ꎬ年金领取者的平均周收入比工作年龄群体的周

收入低 ７％ꎬ２０ 年前这一比例是 ３８％ꎮ 原因是ꎬ一方面ꎬ金融危机后工作年龄群体的收

入下降ꎻ另一方面ꎬ参数化改革措施保障了所有年金领取者的待遇增长水平都高于收

入增长水平ꎮ

(三)参数化改革需要结合结构性改革以实现整体性改革的重大突破

如果科学性和系统性不足ꎬ参数化改革措施会在一定程度上破坏制度的完整性、

统一性和简洁性ꎬ增加制度的复杂性以及操作实施的难度ꎬ不利于参保人的理解和享

受应有的权利ꎬ甚至导致自相矛盾、相互冲突的制度设计ꎮ

英国的参数化改革曾经出现过这样的问题ꎮ 例如ꎬ经过多年的参数改革调整ꎬ英

国的公共养老金制度日趋复杂ꎮ 有研究认为ꎬ复杂的制度导致公众实际上是在不理解

现有制度的情况下给自己的未来下赌注ꎬ他们不知道国家将给予什么ꎬ也不知道自己

能做什么ꎬ许多老年人认为关于自己养老金的资金安排建议信息不充分ꎬ因而对国家

感到失望ꎮ③ 另有研究发现ꎬ最低收入保障的设计不合理ꎬ是一个无法奖勤罚懒甚至

是不公正的制度ꎮ 新工党设计的最低收入保障参数ꎬ是把等额国家基本年金补足到收

入安全线ꎬ受助人如有私人收入也要计入ꎬ因此ꎬ所有受助人得到的是相同的最终收

入ꎻ勤俭的领取年金者ꎬ可能会因为家计调查的结果略高于最低收入保障线 １－２ 英镑

而得不到援助ꎬ不储蓄者反而可以得到援助ꎮ 最低收入保障线比国家基本年金增长速

度快ꎬ二者的差距从 １９９８ 年的 ５.３５ 英镑上升到 ２００１ 年的 １９.６５ 英镑ꎬ这意味着私人

收入对于最终收入的影响在 ３ 年内扩大了 ３ 倍ꎮ 这样的参数设计ꎬ产生了“勤俭无
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用”的实际效应ꎮ①

上述问题需要结构性改革进行系统性解决ꎮ 新国家年金的设计ꎬ实现了保留政策

多样性和针对性的制度简化ꎬ使英国公共养老金制度达到了简洁和精准相统一的新水

平ꎮ

结　 语

结构性改革是英国公共养老金制度发展的转折性举措ꎬ参数化改革是结构性改革

的配套措施ꎬ也是促进公共养老金制度精准实现其制度目标功能的重要手段ꎮ 当结构

性改革遭遇困难时ꎬ参数化改革措施得以推进ꎬ主要原因在于这些措施不直接改变原

有制度性质ꎬ涉及目标群体明确ꎬ按照不同群体需求精准施策ꎬ采取小幅渐进策略ꎬ逐

步化解改革面临的政治阻力ꎬ为推进结构性改革准备条件ꎮ 参数改革措施在科学性不

足的情况下ꎬ会造成制度复杂化、操作实施繁琐和不便于参保人理解执行等问题ꎬ需要

结构性改革措施的纠正ꎮ

中国的养老保障制度结构、制度功能、亟须解决的主要问题不同于英国ꎬ但是英国

公共养老金的参数化改革ꎬ仍然可以为我们提供参考和借鉴ꎮ 首先ꎬ人口信息的完整

性、数字化水平ꎬ是养老保障政策研究的基础条件ꎬ是提升制度科学性、精准性的前提ꎻ

其次ꎬ改革方案的论证依据扎实ꎬ有助于赢得群众的理解和信任ꎬ减少改革的阻力ꎻ再

次ꎬ英国参数化改革中一些实践证明行之有效的具体措施ꎬ如新国家年金的缴费标准

设计、年金待遇水平调整机制等ꎬ可供参考借鉴ꎻ最后ꎬ参数化改革需要明确的目标定

位ꎬ各项措施之间相互配套ꎬ最终采用结构性改革措施建立新的制度ꎬ实现改革目标ꎮ
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