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　 　 内容提要:第二次世界大战结束后ꎬ意大利建立了待遇非常慷慨的公共养老保障体

系ꎮ 进入 ２０ 世纪 ９０ 年代后ꎬ在人口老龄化、经济低速增长与公共养老支出快速膨胀的

矛盾日益突出等不利因素的影响下ꎬ意大利开始对公共养老制度进行多种参数改革和结

构改革ꎬ并尝试部分引入名义账户制ꎮ 改革后ꎬ意大利公共养老的财政状况得到改善ꎬ但

其再分配能力受到很大的限制ꎮ 在个人责任被大大强化的情况下ꎬ未来低收入群体和灵

活就业群体陷入老年贫困的风险增加ꎮ 意大利改革实践带来的启示有三个方面:以财政

可持续为目标的养老制度改革应兼顾社会公平ꎻ参数改革的作用与价值不可低估ꎻ利益

主体的知情和平等参与有益于改革的合理推进ꎮ
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２０ 世纪 ９０ 年代以来ꎬ欧洲福利国家纷纷踏上养老金制度的变革之路ꎮ 面对经济

低速增长与公共养老支出快速膨胀的矛盾加剧以及老龄化危机等问题ꎬ意大利自

１９９２ 年起ꎬ开始对公共养老制度进行多种参数改革和大刀阔斧的结构改革ꎬ并尝试引

入名义账户制(１９９５ 年)ꎮ 鉴于意大利养老金改革的重要性和独特性ꎬ本文尝试对其

进行系统梳理和评估:首先ꎬ对意大利养老金制度的发展概况、特点和改革动因进行分

析ꎻ其次ꎬ对 １９９２ 年以来的重大参数改革与结构改革进行梳理ꎻ再次ꎬ对意大利养老金

制度三次改革的效果和影响进行评价ꎻ最后ꎬ总结出值得借鉴的经验ꎮ

一　 意大利养老金制度的发展概况与改革动因

(一)２０ 世纪 ９０ 年代前意大利养老金制度的发展与主要特征

早在 １８６４ 年ꎬ意大利就为中央公共部门雇员建立了收益确定型的强制养老保险

制度ꎮ 但私营部门雇员的养老制度直到 １８９８ 年 ７ 月才初具雏形ꎮ １８９８ 年颁布的第



３５０ 号法律为大型私营制造业雇员建立了所谓的工人伤残与年老保险基金(简称

ＣＮＰ)ꎮ 该基金会的特点是资本化运营ꎬ基于精算原则提供服务ꎬ拥有独立于政府的管

理委员会ꎬ自主性很强ꎮ 国家没有基金委的经营权ꎬ也不承担任何财政责任ꎮ 当时的

统治阶层认为ꎬ基金源自工人阶级的勤俭节约ꎬ基金会要教会他们预防风险ꎮ①

一战爆发后ꎬ意大利通过立法建立了强制养老保险制度ꎬ１９１６ 年为地方部门雇员

建立了强制养老险ꎬ１９１７ 年为军工企业工人建立了强制养老险ꎬ１９１９ 年将所有产业工

人、月收入低于 ３５０ 里拉的雇员和年收入低于 ３６００ 里拉的佃农纳入强制险制度ꎬ②并

建立了国家社会保险基金会(简称 ＣＮＡＳ)ꎮ 基金管理方式依然是资本化运营ꎬ但为保

证一定的替代率ꎬ确定了收益率ꎬ而且国家承担一定的财政责任ꎮ
对意大利当代公共养老金制度影响最深的ꎬ是法西斯政府统治时期的系列变革ꎮ

法西斯政府首先缩小了强制养老险的覆盖范围ꎬ将佃农和自耕农排除在外ꎬ把月收入

３５０－８００ 里拉的雇员纳入其中ꎻ其次ꎬ引入养老金的可转换(即可由亲属继承)制度ꎻ再
次ꎬ缩短和差异化男女退休年龄ꎬ即规定女性 ５５ 岁退休ꎬ男性 ６０ 岁退休ꎬ这些规定直

至 １９９２ 年才得以改变ꎻ最后ꎬ将劳资双方均摊缴费的规则ꎬ改为工人或雇员占三分之

一ꎬ雇主占三分之二ꎬ这一点直至今日仍在执行ꎮ
到二战结束时ꎬ意大利养老保障制度已经有了非常突出的职业养老保险特征ꎮ 养

老基金资本化运营ꎬ养老待遇非常微薄ꎮ 在黄金时代(１９４５ 年－１９７５ 年)ꎬ意大利继续

沿着俾斯麦式福利国家建设道路ꎬ扩大了对雇用劳动者的覆盖范围ꎬ为各行业的自雇

者设立了新的养老计划ꎻ建立了无须缴费、所需经费源于税收的养老救助制度ꎻ将养老

基金运营方式由资本化运营转换为现收现付制(始于 １９４６ 年)ꎬ养老金计算方式由缴

费确定型转换为收益确定型(１９６９ 年)ꎮ ２０ 世纪 ７０ 年代ꎬ意大利引入了复合的指数

化机制ꎬ将养老金待遇与通货膨胀率和平均工资增长率同时挂钩ꎮ ２０ 世纪 ８０ 年代ꎬ
意大利养老金领域即已出现财政不可持续的问题ꎬ但是极化的政党政治严重阻碍了养

老金制度的改革ꎬ甚至继续推动了养老金支出的不合理增长ꎮ 到 ２０ 世纪 ９０ 年代ꎬ意
大利养老金制度形成了以下两个突出特征ꎮ

(１)公共养老居于绝对主导地位ꎬ补充养老发育严重滞后

意大利养老金制度的发展ꎬ深受俾斯麦和冯塔弗的福利国家建设思想的影响ꎮ
从自由主义时代到法西斯时代ꎬ再到二战后ꎬ愈发凸显国家在养老制度建设中的责任

与作用ꎮ 在二战后的黄金时代ꎬ意大利以正规就业为基础ꎬ建立了现收现付、待遇慷慨
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且覆盖面广泛的公共养老保险计划ꎮ 在 ２０ 世纪 ９０ 年代改革之前ꎬ公共部门养老金替

代率高达 ９５％甚至 １００％ꎬ而参考标准为退休前最后 １ 个月工资ꎻ私人部门替代率为

８０％ꎬ参考工资为最后 ５ 年ꎮ 这样的制度安排ꎬ大大限制了第二支柱职业补充养老与

第三支柱个人商业养老保险的发展动力与空间ꎮ
(２)制度分层与职业区隔性强ꎬ碎片化比较突出

由于深受俾斯麦福利国家建设思想的影响ꎬ加之受到经济与社会政治现实的限

制ꎬ意大利二战后黄金时代的公共养老制度建设难以克服路径依赖的问题ꎮ 第一共和

时代的意大利政府ꎬ维持了法西斯时期养老金制度的分层与分隔特征ꎬ一方面赋予公

共部门雇员更为慷慨的养老待遇ꎬ以赢得他们的忠诚ꎻ另一方面ꎬ为被排除在外的职业

群体建立新的养老计划ꎬ使得意大利公共养老制度的碎片化问题相当突出ꎮ
(二)意大利养老金制度改革的主要动因

进入 ２０ 世纪 ９０ 年代后ꎬ意大利国内外经济与社会形势的急剧变化———经济持续

低速增长、人口老龄化突出、灵活就业增多等ꎬ使得单支柱、欠公平、碎片化的意大利养

老金制度ꎬ面临巨大的财政压力、适应性压力与管理压力ꎮ 此外ꎬ欧洲一体化的深入发

展、欧洲经济与货币联盟的成立ꎬ也对意大利缩减公共养老支出产生了至为重要的外

源性压力ꎮ
(１)人口老龄化、劳动力市场灵活化与财政可持续的压力

近年来ꎬ意大利已经成为欧洲老龄化最严重、老龄人口抚养比最高的国家之一ꎮ
根据世界银行公布的数据ꎬ１９９２ 年意大利的老龄人口抚养比为 ２２.６９％ꎬ２０００ 年增至

２６.８７５％ꎬ２０１６ 年达到了 ３５.６６％ꎮ① 一些学者根据欧盟统计局近年来公布的人口数据

估算ꎬ上述比值到 ２０５０ 年将达到 ５８％ꎮ② 因此ꎬ快速的人口老龄化成为意大利养老金

改革的主要动因之一ꎮ
自 ２０ 世纪 ９０ 年代起ꎬ意大利政府开始推动劳动力市场的灵活化改革ꎮ 例如ꎬ一

种所谓协调与持续性的合作关系得到了广泛发展ꎮ③ 灵活就业的增多也对养老金体

系提出了配套改革的要求ꎮ
２０ 世纪 ８０ 年代以来ꎬ意大利逐渐陷入了经济低速增长与公共养老开支急速膨胀
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这类劳动合同ꎬ具有时间上的连续性但更为灵活ꎬ常常按项目就业ꎮ



的矛盾中ꎮ １９８０－１９８９ 年ꎬ意大利公共支出与 ＧＤＰ 之比从 １７.３８％增至 ２０.１９％ꎬ其中

公共养老金支出与 ＧＤＰ 之比从 ８.８６％激增至 １１.５５％ꎬ占公共支出总额的 ５６％之多①ꎬ

远远高出欧洲平均水平(１９９０ 年为 ４３％)ꎮ② 如果不进行任何改革任由其膨胀ꎬ到

２０３３ 年前后ꎬ公共养老支出将达到 ＧＤＰ 的 ２３％左右ꎮ③

此外ꎬ１９９２ 年签署的«马斯特里赫特条约» 所确立的加入欧洲经货联盟的标

准———年度财政赤字占 ＧＤＰ 的比重不得超过 ３％ꎬ公债占 ＧＤＰ 的比重不得超过 ６０％ꎬ

也对意大利缩减公共养老支出构成了巨大的外源性压力ꎮ

(２)养老金计划标准不统一ꎬ不公平性日益显著

如前所述ꎬ二战后ꎬ意大利政府沿袭了法西斯时期养老金制度的分层与区隔特征ꎬ

非但没有建立起统一的公共养老金计划ꎬ还不断地为不同的职业群体增加新的且规则

不一的养老计划ꎮ 到 ２０ 世纪 ９０ 年代ꎬ意大利的养老金计划多达 ５０ 多个ꎮ 不同养老

金计划之间的不公平性ꎬ即不同职业群体之间的分层也十分明显ꎮ 例如公共部门雇

员ꎬ不仅享有领取“婴儿养老金”(Ｐｅｎｓｉｏｎｉ Ｂａｂｙ)④的特权ꎬ养老金待遇的计算标准以

及替代率也与私营部门劳动者及自雇群体之间存在巨大差异ꎮ

(３)制度管理低效且漏洞较大ꎬ漏缴和同时领取多份养老金者众多

意大利私营部门的养老金主要由国家社保局( ＩＮＰＳ)管理ꎬ公共部门雇员养老金

由公共部门养老金机构(ＩＮＰＤＡＰ)管理ꎮ 其他行业基本上也都有自己的养老计划ꎬ对

应着不同的管理机构ꎮ 这导致意大利的养老金管理效率很低ꎮ

意大利养老金缴费的漏缴现象也非常严重ꎮ 虽然早在 １９７８ 年ꎬ工会就建议当时

的执政党天民党将逃避社会保障税捐定为犯罪ꎬ但被天民党政府严厉驳回ꎮ 据国家社

保局 １９８０ 年针对 １ 万多家企业的调查发现ꎬ约 ４２％的雇员都发生过被雇主漏缴社保

的现象ꎮ⑤

此外ꎬ意大利还存在一人同时领取多份养老金的问题ꎮ 到 ２０ 世纪 ９０ 年代末ꎬ约

有 ３０％的人同时领取多份养老金ꎻ４２％的退休者ꎬ约 ３００ 万人之多ꎬ都不到 ６５ 岁ꎻ领取
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“婴儿养老金”是对意大利公共部门雇员享有的一种年资养老金制度的别称ꎮ 因其缴费年限要求很
低———男性雇员缴费满 ２０ 年(中央)或 ２５ 年(地方)ꎬ女性若育有子女缴费 １５ 年便可获得年资养老资格ꎬ且无退
休年龄限制———很多公共部门雇员往往不到 ５０ 岁便开始领取该养老金ꎬ因而被称为“婴儿养老金”ꎮ

Ｊｕｌｉａ Ｌｙｎｃｈꎬ Ａｇｅ ｉｎ ｔｈｅ Ｗｅｌｆａｒｅ Ｓｔａｔｅꎬ ｔｈｅ Ｏｒｉｇｉｎｓ ｏｆ Ｓｏｃｉａｌ Ｓｐｅｎｄｉｎｇ ｏｎ Ｐｅｎｓｉｏｎｅｒｓꎬ Ｗｏｒｋｅｒｓꎬ ａｎｄ Ｃｈｉｌｄｒｅｎꎬ
Ｃａｍｂｒｉｄｇｅꎬ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ: Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２００６ꎬ ｐ.１７４.



年资养老金的人数达到 ２３０ 万ꎬ其中四分之一不足 ５５ 岁ꎮ①

(三)意大利养老金改革的目标

意大利自 ２０ 世纪 ９０ 年代以来所实施的历次养老改革ꎬ均以缩减开支和实现公共

财政的可持续性为主要目标ꎮ 此外ꎬ实现不同养老金计划的融合和管理制度的现代

化ꎬ促进群体间与代际公平ꎬ以及应对后工业社会劳动力市场的新形势ꎬ也都是改革的

题中之义ꎮ

二　 １９９２ 年以来参数改革与结构改革的主要内容

２０ 世纪 ９０ 年代ꎬ意大利实施了两次重大养老金改革ꎬ其中有结构性改革ꎬ也有参

数改革ꎮ 结构改革包括引入名义账户制(ＮＤＣ)ꎬ建立补充养老制度ꎬ推动终止劳动关

系津贴制度(ＴＦＲ)②向补充养老转型和普及ꎬ参数改革主要是提高退休年龄和缴费水

平ꎬ鼓励延退ꎬ收紧提前退休资格ꎮ 进入 ２１ 世纪ꎬ尤其是金融危机爆发后ꎬ意大利政府

加快了全面推行名义账户制的步伐ꎬ取消了年资养老金(或称工龄养老金ꎬｐｅｎｓｉｏｎｅ ｄｉ
ａｎｚｉａｎｉｔà)ꎬ同时大幅提高退休年龄和最低缴费年限ꎬ引入了十分严苛的提前退休新方

案ꎮ
(一)金融危机之前的重大改革

(１)１９９２ 年阿玛托的奠基性改革(Ｒｅｆｏｒｍａ Ａｍａｔｏ)
１９９２ 年ꎬ阿玛托政府推动议会通过了若干紧缩公共养老金的改革法案ꎬ被视为具

有奠基性意义的参数改革ꎬ具体内容如下:
其一ꎬ延长退休年龄ꎬ女性由 ５５ 岁调整至 ６０ 岁ꎬ男性由 ６０ 岁调整至 ６５ 岁ꎻ
其二ꎬ逐步取消公共部门雇员的“婴儿养老金”ꎬ年资养老金的缴费年限提高至 ３５

年ꎬ与私营部门一致ꎻ

其三ꎬ将雇员和自雇者领取养老金的最低缴费年限由 １５ 年提高至 ２０ 年ꎻ
其四ꎬ将私营部门和公共部门计算基数由最后 ５ 年的平均工资和最后一个月的工

资统一改为最后 １０ 年的平均工资ꎬ且至少有 １５ 年的缴费记录ꎮ
其五ꎬ对于新进入劳动力市场的劳动者ꎬ将以其整个职业生涯的工资收入所得计

算养老金ꎻ取消慷慨的指数化机制ꎬ仅将退休金与通货膨胀率挂钩ꎮ
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①

②

ＩＳＴＡＴꎬ Ｌｅ ｐｒｅｓｔａｚｉｏｎｉ ｐｅｎｓｉｏｎｉｓｔｉｃｈｅ ａｌ ３１ ｄｉｃｅｍｂｒｅ １９９９ꎬ Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｈｅ ｉｎ ｂｒｅｖｅꎬ ６ ｇｉｕｇｎｏꎬ ２０００ꎬ ｑｕｏｔｅｄ ｆｒｏｍ Ｊｕｌ￣
ｉａ Ｌｙｎｃｈꎬ Ａｇｅ ｉｎ ｔｈｅ Ｗｅｌｆａｒｅ Ｓｔａｔｅꎬ ｔｈｅ Ｏｒｉｇｉｎｓ ｏｆ Ｓｏｃｉａｌ Ｓｐｅｎｄｉｎｇ ｏｎ Ｐｅｎｓｉｏｎｅｒｓꎬ Ｗｏｒｋｅｒｓꎬ ａｎｄ Ｃｈｉｌｄｒｅｎꎬ ｐ.１５０.

私营部门雇员的终止劳动关系津贴ꎬ历史上多次改换名称ꎮ 公共部门对应的制度为终止服务关系津贴ꎮ
它们本质上都是具备失业保险与补充养老功能的“延迟工资”ꎬ在劳动者离职时可一次性领取ꎮ



(２)１９９５ 年迪尼的哥白尼式改革(Ｒｅｆｏｒｍａ Ｄｉｎｉ)

１９９５ 年迪尼政府所推动的养老金改革ꎬ因引入了重大的结构改革措施而被意大

利学界视为一场哥白尼式的重大改革ꎬ①主要内容包括:

其一ꎬ引入个人名义账户制(ＮＤＣ)ꎮ 养老名义缴费率略高于实际缴费率ꎬ养老待

遇的计算规则由收入关联型改为缴费确定型ꎬ筹资上仍是现收现付制ꎻ

其二ꎬ为名义账户制设立了过渡期:自 １９９６ 年 １ 月 １ 日起ꎬ缴费满 １８ 年及以上

者ꎬ依然适用阿玛托改革的规则ꎬ养老金收益为确定型ꎻ缴费不满 １８ 年者ꎬ按比例实施

个人名义账户制度(ＮＤＣ)———１９９５ 年底以前的缴费仍按收入关联型计算ꎬ此后的部

分按照名义账户的收益确定规则计算ꎻ１９９６ 年 １ 月 １ 日后进入劳动力市场者ꎬ完全采

用个人名义账户制ꎻ

其三ꎬ每年根据最近 ５ 年 ＧＤＰ 的平均名义增长率对个人名义资产进行价值重估ꎮ

同时ꎬ劳动者累计缴费的收益ꎬ将通过“转换系数” (ｃｏｅｆｆｉｃｉｅｎｔｅ ｄｉ ｔｒａｓｆｏｒｍａｚｉｏｎｅ)进行

计算ꎬ转换系数每 １０ 年根据经济与人口状况进行一次修订ꎻ

其四ꎬ迪尼政府在退休年龄上作出了妥协ꎬ改为可在 ５７ 岁至 ６５ 岁之间灵活退休ꎬ

将领取养老金的最低缴费年限降为 ５ 年ꎻ

其五ꎬ针对灵活就业的群体设立了单独的养老保障项目ꎬ为因照护子女或生活不

能自理的家庭成员而在一段时间内未就业的人员引入“信用缴费” (ｃｒｅｄｉｔｉ ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉ￣

ｖｉ)制度ꎻ

其六ꎬ取消原有的社会养老金和最低收入补贴制度ꎬ为满足条件的 ６５ 岁以上老人

设立需要家计调查的社会津贴ꎮ

１９９５ 年改革后ꎬ意大利公共养老金待遇水平将取决于四大因素:缴存额度、实际

退休年龄、经济状况和人口结构ꎮ

(３)２１ 世纪初期的参数改革

２００１ 年上台的中右翼贝卢斯科尼政府在养老金领域主要采取了参数改革的方

式ꎬ推出了奖励延退ꎬ以及通过年龄与缴费期限制退休的政策ꎬ具体内容包括:

其一ꎬ从 ２００４ 年至 ２００７ 年间的自愿延退者ꎬ将获得缴纳养老金的返还(对私营部

门雇员而言ꎬ可达工资收入的 ３３％)ꎻ

其二ꎬ２００８ 年 １ 月 １ 日起ꎬ退休资格受到缴费满 ３５ 年和年龄的双重限制———２００８

年起退休年龄为 ６０ 岁ꎬ２０１０ 年和 ２０１４ 年分别提至 ６１ 岁和 ６２ 岁ꎻ

７７　 意大利养老金改革及启示

① Ｍａｔｔｅｏ Ｊｅｓｓｏｕｌａꎬ Ｌａ ｐｏｌｉｔｉｃａ ｐｅｎｓｉｏｎｉｓｔｉｃａꎬ ｉｎ Ｍａｕｉｚｉｏ Ｆｅｒｒｅｒａ ｅｄ.ꎬ Ｌｅ ｐｏｌｉｔｉｃｈｅ ｓｏｃｉａｌｉꎬ Ｂｏｌｏｇｎａ: ｉｌ Ｍｕｌｉｎｏꎬ
２０１２ꎬｐ.９３.



其三ꎬ对于缴费确定型制度下的劳动者ꎬ取消灵活退休制ꎬ规定男性 ６５ 岁ꎬ女性

６０ 岁ꎬ最低缴费年限为 ５ 年不变ꎻ

２００６ 年上台的中左政府ꎬ在短期内采取了扩张支出的改革ꎮ

其一ꎬ降低退休年龄ꎮ 从 ２００８ 年 １ 月 １ 日起降至 ５８ 岁ꎬ然后逐步提高资格条件ꎻ

其二ꎬ提高劳动力市场中的灵活就业者和职业不连续劳动者的保护水平———前者

的缴费率逐步提高ꎬ２００８ 年为 ２４％ꎬ２００９ 年为 ２５％ꎬ２０１０ 年提高至 ２６％ꎬ接近私营和

公共部门职员缴费水平ꎬ由国家社保局单独管理ꎮ 这也为后者的养老金统合提供了便

利ꎬ因为职业不连续而可能出现养老金由社保局不同项目管理的情况ꎻ

其三ꎬ关于“转换系数”问题ꎬ先将迪尼政府规定的修订期由 １０ 年改为 ３ 年ꎬ再取

消必须与社会伙伴协商的规定ꎬ由劳动部与经济和金融部协商决定即可ꎻ

(二)金融危机后的激变式改革

金融危机后的改革ꎬ主要由蒙蒂政府推动ꎮ 蒙蒂政府在 ２０１１ 年 １２ 月通过的所谓

“拯救意大利法令”吸收了贝卢斯科尼政府的改革要义ꎬ使得领取退休金的资格条件

更加严苛ꎮ

(１)２０１１ 年意大利养老金改革混合了参数改革和结构改革

其一ꎬ修订依据预期寿命进行退休年龄自动调整的机制ꎬ２０１３ 年直接上调 ３ 个

月ꎬ至 ２０１９ 年每三年调整一次ꎬ此后每两年调整一次(见表 １)ꎮ 获得领取养老金资格

的最低缴费年限提高至 ２０ 年ꎻ

其二ꎬ提高各类群体的缴费费率ꎬ如私营店主、手工业者和农民等逐步提高至

２４％ꎻ

其三ꎬ逐步实现退休资格的性别和行业的统一ꎬ２０１８ 年的标准退休年龄为 ６６ 岁 ７

个月(见表 １)ꎮ

表 １　 金融危机后历次改革的退休年龄时间表

反危机

一揽子计

划之前

２００９－

２０１０ 年

改革后

２０１１ 年

改革后

２０１１ 年改革

规定的

退休年龄

２０１１ 年改革

规定的

退休年龄

２０１１ 年改革

规定的

退休年龄

２０１１ 年改革

规定的

退休年龄

退休时间 ２００８ 年 ２０１１ 年 ２０１２ 年 ２０１３ 年 ２０１８ 年 ２０２１ 年 ２０５０ 年

公共部门

男性
６５ 岁 ６５ 岁 ６６ 岁

６６ 岁零

３ 个月

６６ 岁零

７ 个月
６７ 岁

６９ 岁零

９ 个月
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公共部门

女性
６０ 岁

６１ 岁

(２０１２ 年

为 ６５ 岁)

６６ 岁
６６ 岁零

３ 个月

６６ 岁零

７ 个月
６７ 岁

６９ 岁零

９ 个月

私营部门

男性
６５ 岁 ６５ 岁 ６６ 岁

６６ 岁零

３ 个月

６６ 岁零

７ 个月
６７ 岁

６９ 岁零

９ 个月

私营部门

女性
６０ 岁 ６０ 岁 ６２ 岁 ６２ 岁

６６ 岁零

７ 个月
６７ 岁

６９ 岁零

９ 个月

社会津贴 ６５ 岁 ６５ 岁 ６５ 岁
６５ 岁零

３ 个月

６６ 岁零

７ 个月
６７ 岁

６９ 岁零

９ 个月

　 　 资料来源:Ｍａｔｔｅｏ Ｊｅｓｓｏｕｌａꎬ Ｌａ ｐｏｌｉｔｉｃａ ｐｅｎｓｉｏｎｉｓｔｉｃａꎬ ｉｎ Ｍａｕｒｉｚｉｏ Ｆｅｒｅｒａ ｅｄ.ꎬ Ｌｅ ｐｏｌｉｔｉｃｈｅ ｓｏｃｉａｌｉꎬ Ｂｏ￣
ｌｏｇｎａ: ｉｌ Ｍｕｌｉｎｏꎬ ２０１２ꎬ ｐ.１１３ꎮ

其四ꎬ规定全面实行名义账户制ꎬ无论是否属于 １９９５ 年迪尼改革的豁免对象①ꎬ
自 ２０１２ 年 １ 月起所缴纳的养老金ꎬ全部纳入缴费确定型养老金计算方式ꎻ

其五ꎬ取消了年资养老金ꎬ引入了新的提前退休机制———即可在 ６３ 岁至 ７０ 岁之

间退休ꎬ但提高了提前退休缴费年限ꎮ 如表 ２ 所示ꎬ２０１６ 年至 ２０１８ 年ꎬ男性提前退休

的缴费年限为 ４２ 年 １０ 个月ꎬ女性为 ４１ 年 １０ 个月ꎬ此后根据预期寿命调整ꎮ

表 ２　 ２０１１ 年蒙蒂政府改革后提前退休的缴费年限

年度 男性 女性

２０１２ 年 ４２ 年 １ 个月 ４１ 年 １ 个月

２０１３ 年 ４２ 年 ５ 个月 ４１ 年 ５ 个月

２０１４－２０１５ 年 ４２ 年 ６ 个月 ４１ 年 ６ 个月

２０１６－２０１８ 年 ４２ 年 １０ 个月 ４１ 年 １０ 个月

２０１９ 年以后 根据预期寿命调整

　 　 资料来源:意大利国家社保局ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｉｎｐｓ. ｉｔ / ｎｕｏｖｏｐｏｒｔａｌｅｉｎｐｓ / ｄｅｆａｕｌｔ. ａｓｐｘ? ｉｔｅｍＤｉｒ ＝
４６０３３ꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ １２ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０１７ꎮ

此外ꎬ蒙蒂政府取消了贝卢斯科尼政府在 ２０１０ 年 １２０ 号法令中规定的达到退休

９７　 意大利养老金改革及启示

① 如前文所述ꎬ在迪尼改革中ꎬ１９９６ 年 １ 月 １ 日前缴费满 １８ 年的劳动者依然适用收益确定型养老金计算
方式ꎮ



年龄后领取养老金的等待期ꎬ即所谓“滑动窗口”期( ｆｉｎｅｓｔｒｅ ｍｏｂｉｌｉ)ꎮ① 但为紧缩开

支ꎬ蒙蒂政府甚至在 ２０１２ 年和 ２０１３ 年ꎬ暂停上调额度在 １４００ 欧以上的养老金ꎬ这一

措施引发了大量批评ꎮ

(２)养老金管理机构的合并

除了上述改革措施外ꎬ为推动养老金计划标准的趋同ꎬ提高公共养老金管理的效

率和压缩管理成本ꎬ蒙蒂政府的“拯救意大利”法令还包含了针对养老金管理机构改

革的内容ꎮ

２０１２ 年 １ 月ꎬ独立运行的公共部门养老金机构和运动员、演艺界养老管理机构

(ＥＮＰＡＬＳ)改由国家社保局统一管理ꎮ 独立运营的社会救助机构———商业、旅游业和

服务业人员社会救助计划(ＩＴＡＣＯ)与手工业者社会救助计划(ＥＰＡＳＡ)ꎬ在 ２０１６ 年并

入了国家社会保障局ꎮ 意大利社保局也由此被戏称为“超级社保局” (Ｓｕｐｅｒ－ＩＮＰＳ)ꎮ

合并后的国家社保局ꎬ加强了对漏缴行为的惩罚力度ꎬ严格执行在 ２０００ 年 １２ 月颁布

的相关法律ꎬ对漏缴严重者将给予刑事处罚ꎮ

(三)蒙蒂改革后意大利养老金待遇计算参数

自 ２０１２ 年全面实行名义账户制后ꎬ意大利公共养老金待遇取决于劳动者整个职

业生涯的工资水平、缴费水平和缴费年限ꎬ并受到经济社会发展状况(通过重估系数、

转换系数、人口预期寿命等因素来体现)的影响ꎮ

意大利公共养老金虽基本由国家社保局统一管理ꎬ但仍细分为数个大大小小不同

的基金ꎮ 如意大利职工退休基金会(ＦＰＬＤ)②、地方公共部门雇员养老金基金(ＣＰ￣

ＤＥＬ)、教师养老金基金(ＣＰＩ)以及医疗卫生系统养老基金(ＣＰＳ)ꎬ航空运输业、演艺

界、邮电业等行业的雇员ꎬ都有单独的养老项目和缴费费率ꎮ ２０１７ 年ꎬ雇员群体养老

金缴费费率与计算收益的名义缴费率都是 ３３％ꎬ其中雇主承担 ２３.８１％ꎬ雇员承担 ９.

１９％ꎮ 私营店主、手工业者和农民三类群体养老金缴费至 ２０１８ 年均提高至 ２４％ꎬ但 ２１

岁以下的劳动者相应降低 ３ 个百分点ꎮ 此外ꎬ农民养老金缴费费率ꎬ还取决于他们所

在的地区ꎮ 若在山区或不利于农业发展的地区ꎬ缴费比例要适当降低ꎻ年龄较大或不
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①

②

根据规定ꎬ２０１１ 年 １ 月 １ 日之后ꎬ在缴费年限和年龄均符合退休资格的劳动者退休后ꎬ均需在等待一段
时间后才可领取到养老金ꎮ 雇员的等待期至少为 １２ 个月ꎬ自雇者的等待期达 １８ 个月ꎮ

根据意大利国家社保局 ２０１７ 年第 １９ 号公报规定ꎬ意大利职工退休基金会的会员———以雇员、雇工群体
为主ꎬ２０１７ 年缴费基数下限为日薪 ４７.６８ 欧ꎮ 兼职群体缴费基数下限为时薪 ７.１５ 欧元(４０ 小时 / 周)或 ６.６２ 欧元
(３６ 小时 / 周)ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｉｎｐｓ. ｉｔ / Ｃｉｒｃｏｌａｒｉ / Ｃｉｒｃｏｌａｒｅ％２０ｎｕｍｅｒｏ％２０１９％２０ｄｅｌ％２０３１－０１－２０１７.ｈｔｍꎬｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ
ｏｎ ２１ Ａｕｇｕｓｔ ２０１７.



足 ２１ 岁ꎬ比例也较低(见表 ３)ꎮ① 农民养老金缴费的上限与实际耕作日有关ꎮ ２０１７

年日均收入调整为 ５６.８３ 欧元ꎬ养老金缴费的年收入上限按照 １５６ 个、２０８ 个、２６０ 个

和 ３１２ 个四档耕作日总量计算ꎮ

表 ３　 意大利各群体公共养老金缴费费率(２０１７ 年)

劳动者类型 个人承担费率 雇主承担费率 总费率

私营部门雇员 ９.１９％ ２３.８１％ ３３％

公共部门雇员

(地方、教师、医疗、法官)
８.８５％ ２３.８％ ３２.６５％

公共部门雇员(中央) ８.８％ ２４.２％ ３３％

农业工人 ８.８４％ １９.８６％ ２８.７％

邮电部门雇员 ８.８５％ ２３.８％ ３２.６５％

私营店主
２１ 岁以上 ２３.６４％ －－－－－－－ ２３.６４％

２１ 岁以下 ２０.６４％ －－－－－－－ ２０.６４％

手工业者
２１ 岁以上 ２３.５５％ －－－－－－－ ２３.５５％

２１ 岁以下 ２０.５５％ －－－－－－－ ２０.５５％

农民②
普通地区 ２３.６％ / ２３.４％ / １１.８％ －－－－－－－ ２３.６％ / ２３.４％ / １１.８％

山区 ２３.２％ / ２２.５％ / １１.６％ －－－－－－－ ２３.２％ / ２２.５％ / １１.６％

　 　 资料来源:根据意大利国家社保局公报和公告整理汇总ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｉｎｐｓ. ｉｔ / Ｓｅａｒｃｈ１２２ /

ｒｉｃｅｒｃａＮｅｗ.ａｓｐｘ? ｓＴｒｏｖａ＝ ｔａｂｅｌｌａ％２０ａｌｉｑｕｏｔｅ％２０ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉｖｅ％２０２０１７＆ｓＣａｔｅｇｏｒｉａ＝＆ｓＤａｔｅ ＝＆ｉＰａｇｅ ＝ ２ꎬ

ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ２２ Ａｕｇｕｓｔ ２０１７ꎮ

重估系数(Ｃｏｅｆｆｉｃｉｅｎｔｅ ｄｉ Ｒｉｖａｌｕｔａｚｉｏｎｅ)是用来核算每年度个人名义总资产的关键

系数ꎬ类似于名义账户的记账利率ꎬ与前五年名义 ＧＤＰ 平均增长率关联ꎮ 不过ꎬ重估

系数的核定ꎬ一般有两年的时间差ꎮ 意大利在 １９９８ 年第一次公布了 １９９６ 年个人账户

重估系数———１.０５５８７１ꎬ几乎为历年来最高点ꎮ 金融危机后ꎬ意大利经济遭受重创ꎬ重
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①

②

２０１６ 年ꎬ自雇群体如手工业者和小店主等ꎬ缴费基数的下限为 １５５４８ 欧元 / 年ꎬ上限为 ７６８７２ 欧元 / 年
(１９９６ 年 １ 月 １ 日后才有养老金缴费记录者的上限为 １００３２４ 欧元)ꎮ 缴费采取累进制方式ꎬ年收入 １５５４８ 欧元至
４６１２３ 欧元部分的缴费比例分别为 ２３.１０％和 ２３.１９％ꎬ２０１７ 年ꎬ分别提高至 ２３.５５％和 ２３.６４％ꎮ ４６１２３ 欧元至上限
的缴费比例分别为 ２４.１０％和 ２４.１９％ꎮ 另外ꎬ２１ 岁以下学徒均减少 ３ 个百分点ꎮ 参见意大利社保局 ２０１７ 年第 １９
号、２２ 号和 ２１ 号公报ꎬ即 Ｃｉｒｃｏｌａｒｅ ｎ.１９ꎬ ｎ.２１ꎬ ｎ.２２ꎬ２０１７ꎮ

表内的三种不同费率对应的分别是 ２１ 岁以上、２１ 岁以下和 ６５ 岁以上群体公共养老缴费费率ꎮ



估系数大幅下跌ꎬ２０１１ 年后从 １.０１７ 降至 ２０１５ 年的 １ꎬ即名义总资产不作调整ꎮ①

转换系数与名义 ＧＤＰ 增长水平、通胀水平以及预期寿命关联ꎮ １９９６ 年至 ２００９ 年

间未作调整ꎮ ２００６ 年上台的中左政府规定每三年修订一次ꎬ金融危机后改为自 ２０１９

年起每两年调整一次ꎮ 转换系数与经济发展状况正相关ꎬ经济危机爆发后持续走低ꎬ

但对 ７０ 岁以上老人的倾斜力度明显加强(见表 ４)ꎮ

表 ４　 １９９６ 年以来意大利养老金转换系数调整情况

劳动者退休年龄
退休年份

１９９６－２００９ 年 ２０１０－２０１２ 年 ２０１３－２０１５ 年 ２０１６－２０１８ 年

５７ 岁 ４.７２０％ ４.４１９％ ４.３０４％ ４.２４６％

５８ 岁 ４.８６０％ ４.５３８％ ４.４１６％ ４.３５４％

５９ 岁 ５.００６％ ４.６６４％ ４.５３５％ ４.４４７％

６０ 岁 ５.１６３％ ４.７９８％ ４.６６１％ ４.５８９％

６１ 岁 ５.３３０％ ４.９４０％ ４.７９６％ ４.７１９％

６２ 岁 ５.５１４％ ５.０９３％ ４.９４０％ ４.８５６％

６３ 岁 ５.７０６％ ５.２９７％ ５.０９４％ ５.００２％

６４ 岁 ５.９１１％ ５.４３２％ ５.２５９％ ５.１５９％

６５ 岁 ６.１３６％ ５.６２０％ ５.４３５％ ５.３２６％

６６ 岁 ６.１３６％ ５.６２０％ ５.６２４％ ５.５０６％

６７ 岁 ６.１３６％ ５.６２０％ ５.８２６％ ５.７００％

６８ 岁 ６.１３６％ ５.６２０％ ６.０４６％ ５.９１０％

６９ 岁 ６.１３６％ ５.６２０％ ６.２８３％ ６.１３５％

７０ 岁及以上 ６.１３６％ ５.６２０％ ６.５４１％ ６.３７８％

　 　 资料来源:根据意大利国家社保局(ＩＮＰＳ)公布信息整理ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｉｎｐｓ.ｉｔ / ｎｕｏｖｏｐｏｒｔａｌｅｉｎｐｓ /

ｄｅｆａｕｌｔ.ａｓｐｘ? ｉｔｅｍＤｉｒ＝ ４９９５０ꎻｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｉｎｐｓ. ｉｔ / ｎｕｏｖｏｐｏｒｔａｌｅｉｎｐｓ / ｄｅｆａｕｌｔ. ａｓｐｘ? ｉｔｅｍＤｉｒ ＝ ４６０７０ ｅｔｃ.ꎬ

ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ２４ Ａｕｇｕｓｔ ２０１７ꎮ
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① ２０１５ 年度实际核算的重估系数为 ０.９９８０７３ꎬ但 ２０１５ 年意大利第 ６５ 号法令规定名义账户的重估系数不
得低于 １ꎬ因此 ２０１５ 年公布的系数为 １ꎮ 参见意大利国家社保局相关公告(Ｍｅｓｓａｇｉｏꎬ Ｃｉｒｃｏｌａｒｅ)ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.
ｉｎｐｓ.ｉｔ / ｂｕｓｓｏｌａ / ＶｉｓｕａｌｉｚｚａＤｏｃ.ａｓｐｘ? ｓＶｉｒｔｕａｌＵＲＬ＝％２ｆＭｅｓｓａｇｇｉ％２ｆＭｅｓｓａｇｇｉｏ％２０ｎｕｍｅｒｏ％２０２４４３３％２０ｄｅｌ％２０３０－０９
－２０１０.ｈｔｍꎻｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｉｎｐｓ.ｉｔ / ＣｉｒｃｏｌａｒｉＺＩＰ / Ｃｉｒｃｏｌａｒｅ％２０ｎｕｍｅｒｏ％２０１６７％２０ｄｅｌ％２００７－１０－２０１５.ｐｄｆꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ
ｏｎ １８ Ａｕｇｕｓｔ ２０１７ꎮ



三　 改革的影响与效果

(一)改革的积极影响

(１)公共财政压力减轻ꎬ财政可持续前景可期

２０ 世纪 ９０ 年代以来的历次养老金改革都以紧缩开支为主要目标ꎮ ９０ 年代的关

键性改革———阿玛托改革和迪尼改革后ꎬ意大利公共养老金支出已经得到较大幅度的

削减ꎮ 而金融危机后全面实行名义账户制、大幅提高退休年龄的改革ꎬ缓解了老龄化

带来的支出压力ꎬ进一步减轻了公共财政的压力ꎮ １９９５ 年意大利国家社保局管理的

养老金项目的赤字额约为 ＧＤＰ 总额的 ２.４％ꎬ２０００ 年降至 １％ꎬ到 ２００７ 年一度降至 ０.

５％ꎬ因经济危机以及支付高峰的逼近ꎬ到 ２０１３ 年又增至 １.３％ꎮ①

２０１１ 年蒙蒂政府改革后ꎬ平均养老金与劳动者人均 ＧＤＰ 之比ꎬ有了较大幅度的

下降ꎮ ２０１６ 年比改革前下降了超过 ０.５ 个百分点ꎬ到 ２０４６ 年ꎬ估计将由 １７.５％降至

１５％左右ꎮ 养老金抚养比的恶化趋势也将得到缓解ꎬ若无蒙蒂政府改革ꎬ将由 ２０１２ 年

的 １.２０:１ 飙升至 ２０４６ 年的峰值 １:１.０１５ꎬ改革后相应地从 １.２０:１ 提高至 ２０２６ 年的 １.

３１:１ꎬ到 ２０４８ 年达到峰值 １.１３:１ 后将缓慢上升ꎮ② 意大利社保局 ２０１６ 年年度报告显

示ꎬ２０１４ 年和 ２０１５ 年的公共养老支出与当年 ＧＤＰ 之比分别为 １６.６８％和 １６.６９％ꎮ③

虽与意大利学者预期的目标之间有 １.５ 个百分点的偏差ꎬ但如果不实施任何改革ꎬ

２０１５ 年的相关支出占 ＧＤＰ 的比重预计达到 １８％之多ꎬ之后直线上扬ꎬ到 ２０２６ 年左右

突破 ２１％ꎬ在 ２０３３ 年至 ２０４０ 年间维持在 ２３％的高位ꎮ④

可见ꎬ意大利公共养老支出的压力确实得到了一定程度的缓解ꎮ 但是ꎬ随着名义

账户下个人责任的强化ꎬ养老救济支出不断攀高的风险也不容小觑ꎮ⑤ 因此ꎬ意大利

想要通过名义账户类型的结构改革ꎬ利用较低的记账利率与较高的基金投资收益率之

间的差额降低公共养老赤字并缓解支出压力ꎬ难度依然较大ꎮ
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①
②

③

④

⑤

Ｆｅｌｉｃｅ Ｒｏｂｅｒｔｏ Ｐｉｚｚｕｔｉꎬ Ｒａｐｐｏｒｔｏ ｓｕｌｌｏ Ｓｔａｔｏ Ｓｏｃｉａｌｅ ２０１５ꎬ Ｎａｐｏｌｉ: Ｇｒｕｐｐｏ Ｅｄｉｔｏｒｉａｌｅ Ｓｉｍｏｎｅꎬ ２０１５ꎬ ｐ.３９５.
[意]卡尔洛马扎菲罗:“中欧社会保障改革项目养老保险参数改革课题国别报告:意大利过去十年社

保体系改革情况”ꎬ“福利国家的过去、现在与未来”国际研讨会ꎬ北京ꎬ２０１７ 年 ８ 月ꎮ
参见意大利国家社保局 ２０１６ 年年度报告ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｉｎｐｓ.ｉｔ / ｄｏｃａｌｌｅｇａｔｉＮＰ / ＤａｔｉＥＢｉｌａｎｃｉ / ｒａｐｐｏｒｔｉａｎｎｕａｌ￣

ｉｉｎｐｓ / Ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ＩＮＰＳ＿ｒａｐｐｏｒｔｏ＿２０１６.ｐｄｆꎬ ｐ.１５０ꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ １４ Ｍａｙ ２０１７ꎮ
Ｍａｔｔｅｏ Ｊｅｓｓｏｕｌａꎬ Ｌａ ｐｏｌｉｔｉｃａ ｐｅｎｓｉｏｎｉｓｔｉｃａꎬ ｉｎ Ｍａｕｉｚｉｏ Ｆｅｒｒｅｒａ ｅｄ.ꎬ Ｌｅ ｐｏｌｉｔｉｃｈｅ ｓｏｃｉａｌｉꎬ Ｂｏｌｏｇｎａ: ｉｌ Ｍｕｌｉｎｏꎬ
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自 １９９６ 年至 ２０１３ 年ꎬ意大利公共养老保险支出增长了约 ７９％ꎬ而养老救济支出增加了 １１０％ꎮ 参见 Ｆｅ￣
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(２)补充养老制度获得发展

在 １９９２ 年阿玛托改革之前ꎬ意大利的养老制度是以正规就业为基础的单支柱体

系ꎮ 在此后削减公共养老支出、公共养老预期待遇水平下降的压力下ꎬ意大利加快了

对补充养老制度的构建ꎮ

１９９３ 年ꎬ意大利颁布了构建补充养老的法律ꎮ 阿玛托政府将业已制度化的终止

劳动关系津贴改造为企业补充养老ꎮ ２００５ 年ꎬ中右翼政府针对补充养老进行了立法ꎬ

针对终止劳动关系津贴的管理权设立了所谓的“默认”机制ꎮ 该机制自 ２００８ 年 １ 月 １

日起在私营部门实施ꎬ私营部门劳动者有 ６ 个月的时间考虑终止劳动关系津贴的最终

管理权ꎬ如果保持“沉默”ꎬ将归入集体封闭式基金管理ꎮ①

目前ꎬ意大利参加补充养老的群体一般是在大中型企业就业的雇员ꎬ他们有工会

的保护ꎬ覆盖率可达 ５０－８０％ꎻ在 ５０ 人之下小企业就业ꎬ或工会势力较弱的行业就业

的群体ꎬ补充养老的覆盖率就相对要低得多ꎬ仅 １５％左右ꎮ② 公共部门雇员职业连贯

性强ꎬ职业生涯长ꎬ公共养老金总体替代率高ꎮ 因此ꎬ公共部门的终止服务关系津贴制

度(ＴＦＳ)向补充养老转型的过程异常缓慢ꎮ

２０１５ 年ꎬ意大利立法推动封闭型基金向开放型基金转型ꎬ即接受其他行业会员和

个人会员ꎬ且基金会员也可更自由地转会ꎮ 这推动了封闭型基金与开放式基金的竞

争ꎮ 此外ꎬ在经济不景气、消费不足的情况下ꎬ意大利先后推出了可提前支取补充养老

的规定:自 ２０１５ 年 ３ 月起可以申请将终止劳动关系津贴与工资一起发放的政策ꎻ２０１７

年又立新法ꎬ规定补充养老的大部分可由公司留存ꎬ雇员在失业超过 ２４ 个月的情况下

可提前支取ꎮ 这意味着ꎬ对部分劳动者而言ꎬ至少短期内终止劳动关系津贴恢复了其

原本工资补贴或失业津贴的功能ꎮ

(二)结构改革的负面效应

(１)公共养老制度的再分配能力大大减弱

在经历了 １９９２ 年阿玛托政府的奠基性改革、１９９５ 年迪尼政府的哥白尼式改革以

及 ２０１１ 年蒙蒂政府的激进改革后ꎬ意大利公共养老虽然并没有完全摆脱对财政支持

的依赖ꎬ且强制保险特征突出ꎬ但在精算原则的束缚下ꎬ再分配能力已受到很大的限

制ꎬ个人责任被大大强化了ꎮ
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①

②

在补充养老问题上ꎬ２００６ 年上台的中左政府对 ２００５ 年的立法进行修订ꎬ将“沉默同意”机制提前至 ２００７
年 １ 月 １ 日ꎬ并规定了两种由企业保留的终止劳动关系津贴管理路径:５０ 人以下的企业ꎬ终止劳动关系津贴直接
由企业保留ꎻ５０ 人或以上的企业ꎬ则须将津贴存入国家社保局管理的基金ꎮ
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(２)代际不公问题将逐步凸显ꎬ灵活就业群体陷入老年贫困的风险增加

１９９５ 年的改革为“老人”、“中人”和“新人”设立了全面采用名义账户制度ꎬ对同

代人而言公平性有所提高ꎬ且在紧缩开支以及降低第一支柱替代率上的作用明显ꎬ但

“压缩”第一支柱的改革代价主要由未来的几代退休者来承受ꎬ会出现备受诟病的“代

际撕裂”①问题ꎮ

如前所述ꎬ在完全过渡到名义账户制后ꎬ意大利公共养老金将出现替代率过低的

问题ꎬ从而致使低收入群体面临陷入老年贫困的风险ꎮ 灵活就业者更需要补充养老ꎬ

但却没有足够的经济实力承受开放式基金的资本化运营风险ꎮ②

根据意大利国家社保局的测算ꎬ到 ２０４６ 年ꎬ在 ７０ 岁退休且缴费满 ３５ 年的情况

下ꎬ雇员群体的公共养老金替代率可能达到 ７０％左右ꎬ但自雇群体和灵活就业者的替

代率仅分别为 ５４％和 ５７％(见表 ５)ꎮ

表 ５　 缴费确定型下意大利养老金替代率(２０４６ 年)

缴费年数 雇员 自雇者 灵活就业者

４０ 年 ７９％ ６０％ ６３％

３５ 年 ７０％ ５４％ ５７％

３０ 年 ６２％ ４９％ ５０％

　 　 资料来源:Ｓｔｅｆａｎｏ Ｐａｔｒｉａｒｃａꎬ Ｌ’ａｄｅｇｕａｔｅｚｚａ ｄｅｌ ｓｉｓｔｅｍａ ｐｅｎｓｉｏｎｉｓｔｉｃｏ ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉｖｏꎬ ｐａｐｅｒ ｐｒｅｐａｒｅｄ ｆｏｒ

Ｓｅｍｉｎａｒｉｏ Ｓｃｕｏｌａ Ｓｕｐｅｒｉｏｒｅ ｄｉ Ｅｃｏｎｏｍｉａ ｅ Ｆｉｎａｎｚｅ Ｅｚｉｏ Ｖａｎｏｎｉꎬ Ｒｏｍａꎬ １０ Ｏｔｔｏｂｒｅꎬ ２０１１. ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.

ｂｏｌｌｅｔｔｉｎｏａｄａｐｔ. ｉｔ / ｏｌｄ / ｆｉｌｅｓ / ｄｏｃｕｍｅｎｔ / １４６７１ｐａｔｒｉａｒｃａ ＿ ｐｅｎｓｉｏ. ｐｄｆꎬ ｐ. ２３ꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ２３ Ｆｅｂｒｕａｒｙ

２０１７ꎮ

此外ꎬ对于灵活就业者而言ꎬ由于自身工资收入水平的限制ꎬ即使替代率达到较高

水平ꎬ实际养老金待遇水平也未必会比较理想ꎮ 如表 ６ 所示ꎬ即便在假设意大利经济

以较高速度持续增长ꎬ灵活就业群体的养老金替代率可以大幅提高到 ８０％以上的乐

观情况下ꎬ实际养老待遇也仅仅接近最低养老保障的 １.５ 倍ꎮ
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①

②

[意]卡尔洛马扎菲罗:“中欧社会保障改革项目养老保险参数改革课题国别报告:意大利过去十年社
保体系改革情况”ꎮ
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表 ６　 不同收入群体养老金待遇水平(２０４１ 年)

年薪(１９９６ 年) 缴费情况 替代率 最低养老保障的倍数

经理层 ２５０００ 欧元 连续缴费 ７４.５％ ６.８６ 倍

职员 ２００００ 欧元 连续缴费 ８２.８％ ４.９３ 倍

工人 １５０００ 欧元 每五年断缴一年 ８５.３％ ２.６ 倍

灵活就业者 １００００ 欧元 每三年断缴一年 ８１.５％ １.４９ 倍

　 　 注:本表中替代率和最终待遇水平基于以下假设条件测算得出:(１)各群体均在 １９９６ 年(２４

岁)进入劳动力市场ꎻ(２)经理层工资增长率比名义 ＧＤＰ 增长率高 ０.５％ꎬ职员群体年工资增长率与

名义 ＧＤＰ 增长率一致ꎬ工人及灵活就业者年工资增长率比名义 ＧＤＰ 增长率低 ０.５％ꎻ(３)１９９６ 年到

２０１４ 年均以名义 ＧＤＰ 的实际增长为准ꎬ自 ２０１５ 年起ꎬ假设每年名义 ＧＤＰ 增长率为 ３％ꎬ年均通胀率

为 ２％ꎮ

资料来源:Ｆｅｌｉｃｅ Ｒｏｂｅｒｔｏ Ｐｉｚｚｕｔｉꎬ Ｒａｐｐｏｒｔｏ ｓｕｌｌｏ Ｓｔａｔｏ Ｓｏｃｉａｌｅ ２０１５ꎬ Ｎａｐｏｌｉ: Ｇｒｕｐｐｏ Ｅｄｉｔｏｒｉａｌｅ Ｓｉｍｏ￣

ｎｅꎬ ２０１５ꎬ ｐｐ.４３２－４３４ꎮ

四　 改革的启示

意大利的养老金改革ꎬ是在其本国特有的历史文化背景与经济环境中进行的ꎮ 因

此ꎬ其具体的改革措施不一定完全适用于其他国家ꎬ但从历史发展的角度来看ꎬ或有三

点经验值得借鉴ꎮ

(一)以财政可持续为目标的改革ꎬ应坚持维护社会公平ꎬ预防老年贫困

在强化个人责任、采取延退等改革以遏制养老开支激增的同时ꎬ意大利并没有完

全忽视采取避免老年贫困的措施ꎮ ２０ 世纪 ９０ 年代改革后ꎬ意大利推行的名义账户制

中的一些制度细节———如“转换系数”十年调整一次ꎬ与预期通货膨胀率挂钩等ꎬ备受

质疑和诟病ꎬ被认为将导致相对贫困甚至绝对贫困ꎮ① 此后的系列改革ꎬ尤其是金融

危机后蒙蒂政府的改革中ꎬ这一问题得到了充分重视ꎮ 转换系数的修订频率由十年一

次大幅缩短为两年一次ꎬ而且转换系数与退休年龄成正相关ꎬ对 ７０ 岁及以上老人倾斜

力度明显ꎮ

为了避免养老金待遇水平过低而导致大规模老年贫困问题的出现ꎬ蒙蒂政府从中

长期发展的角度ꎬ尝试逐步引入延迟至 ７０ 岁之后退休的政策ꎬ并把最低养老保障水平
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作为重要的养老金计算参考基数及退休资格条件ꎮ 具体而言ꎬ按法定年龄退休者ꎬ养

老金水平至少是最低养老保障的 １.５ 倍ꎮ 达到退休年龄ꎬ而缴费不足 ２０ 年但多于 ５

年且养老金未达到最低养老保障 １.５ 倍的劳动者ꎬ养老金将推迟 ４ 年发放ꎮ 但是ꎬ

２０１６－２０１８ 年ꎬ缴费年限超过 ４１ 年 １０ 个月(女性)或 ４２ 年 １０ 个月(男性)的劳动

者①ꎬ可不受年龄与养老金待遇水平的限制ꎮ 此外ꎬ在提前退休的条件中ꎬ也加入了养

老待遇水平的要求ꎮ 除须满足缴费满 ２０ 年且最多只能提前 ３ 年退休的基本条件外ꎬ

养老金待遇至少还应达到当年最低养老保障的 ２.８ 倍ꎮ

但是ꎬ在意大利学者看来ꎬ蒙蒂政府为规避老年贫困的风险ꎬ提高养老金替代率ꎬ

所采取的将最低养老保障作为参照基数逐渐提高退休年龄和缴费年限的做法ꎬ是“杀

贫济富”的手段ꎬ会加剧收入不平等的问题(如表 ６ 所示)ꎮ 因为低收入群体不仅职业

稳定性较弱ꎬ且整体预期寿命也较短ꎬ②为了达到可领取养老金的标准ꎬ将不得不工作

到 ７０ 岁以上ꎮ③

(二)参数改革的作用与价值不可低估

参数改革一直是意大利实现公共养老金财政可持续的重要手段ꎮ 如前所述ꎬ１９９２

年的阿玛托改革ꎬ事实上是一场奠基性的参数改革ꎬ对意大利公共养老金财政健康化

意义重大ꎮ 即便是在 １９９５ 年迪尼政府的“哥白尼式改革”以及金融危机后蒙蒂政府

的改革中ꎬ调整参数的措施也都占据了非常重要的地位ꎮ

参数改革往往能够为重大的结构改革提供必要的制度基础ꎬ并弥补后者可能存在

的重大缺陷ꎮ 虽然意大利 １９９５ 年的结构性改革最终取得了进展ꎬ尝试引入了名义账

户制ꎬ但其消极影响不容忽视ꎮ 因为名义账户制的核心是精算平衡ꎬ必然随着赡养人

口比的上升ꎬ调低记账利率ꎬ进而将导致公共养老金替代率大幅下滑ꎮ 要弥补这一缺

陷ꎬ一方面需要加快发展补充养老ꎬ另一方面还需要不断推进公共养老的参数改革ꎬ以

应对新制度带来的新风险ꎮ 虽然意大利的改革者在迪尼改革之前就开始着力将在一

战前出现、法西斯时期发展成熟并得以延续下来的“终止劳动关系津贴”制度ꎬ改造成

企业补充养老制度ꎬ为引入名义账户制奠定基础ꎮ 但就目前来看ꎬ意大利补充养老的

未来发展前景依然存在一定的不确定性ꎮ 因此ꎬ金融危机后ꎬ在全面落实名义账户制

的背景下ꎬ意大利政府在推动补充养老发育的同时ꎬ将延迟退休年龄ꎬ提高灵活就业群

７８　 意大利养老金改革及启示

①
②

③

提前退休的缴费年限须根据预期寿命调整ꎮ 据估计到 ２０４０ 年ꎬ将提高至 ４４ 年(女性)或 ４５ 年(男性)ꎮ
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体、自雇者和农民的缴费率等参数改革方式ꎬ作为提高养老金的替代率、预防老年贫困

的最重要手段ꎮ

(三)观念的更新及利益主体的知情和参与ꎬ有益于改革的合理推进

在 ２０ 世纪 ９０ 年代以来的历次改革中ꎬ意大利政府都比较注重更新养老观念ꎮ 如

９０ 年代中期提出了“公平”的概念ꎬ金融危机后全面推行名义账户制时ꎬ强调养老金的

缴费是“储蓄”而非“税捐”等ꎮ 这都在一定程度上消解了利益主体对改革的抵触情

绪ꎮ

然而ꎬ“改革不仅仅建立在观念的建构上ꎬ还建立在那些观念接收者的回应上”ꎮ①

因此ꎬ还应有利益攸关主体的知情和参与ꎬ否则不利于改革的合理推进ꎮ １９９２ 年、

１９９５ 年和 ２０１１ 年的养老金改革方案都是在意大利发生严重的金融危机期间通过的ꎮ

相应的立法在得到批准之前ꎬ讨论往往不充分ꎮ 对于养老改革方案与宏观经济的关系

及其对再分配的影响ꎬ相关部门也没有进行充分的宣讲和解释ꎮ １９９５ 年的改革事实

上将意大利的劳动者分为两大群体———缴费满 １８ 年者和不满 １８ 年者ꎮ 后者是受名

义账户制影响最大的人群ꎬ但政府、工会以及国家社保局宣传的重点在替代率上ꎬ并没

有明确告知未来养老金待遇将取决于国家的宏观经济状况ꎮ 在国内生产总值低增长

或负增长时期ꎬ公共养老金的给付能力和政府兑现承诺的能力都令人怀疑ꎮ ２０１１ 年

的激变式改革ꎬ在二战后最严重的经济危机中被政府以强力推进ꎬ信息不对称的情况

仍未改观ꎮ 公众与媒体对此的评论是“更糟的还在后面”ꎬ对改革的信心大打折扣ꎮ②

养老金改革本身就是利益的再分配ꎬ利益攸关主体尤其是劳动者的知情和平等参与ꎬ

对改革方案的完善与改革进程的合理推进极为重要ꎮ
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制度改革”ꎬ郑寰、于蓓摘译ꎬ«国家行政学院学报»２０１２ 年第 ６ 期ꎮ
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