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[摘　要]    随着我国老龄化进程的不断加深，社会保障制度改革的顶层设计显得尤为重要。通过

“构建更加公平可持续的社会保障制度”为目标，集中梳理了近年来有关社会保险、社会福利以及社

会救助方面的相关研究成果，展现了我国社会保障改革的发展思路和实施路径。
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改革开放30年来，依托于经济的快速发展和社

会的持续进步，我国逐步建立起了较为完善的社会

保障体系，城乡社会保障制度全面接轨，公民享受

的保障范围和保障水平显著提高。随着人口老龄化

程度的持续加深、经济发展进入新常态以及城镇化

进程的逐步推进，我国社会保障制度的功能发挥和

机制运行也面临前所未有的挑战，制度体系的深层

次问题日渐突出，社会保障制度顶层设计逐步成为

近年来政府相关部门以及学界关注和研究的热点问

题，建立“更加公平可持续的社会保障制度”成为我

国“十三五”期间社会保障深化改革的发展目标。

一、有关社会保险制度公平与可持续性

的研究

关于建立“更加公平可持续”的社会保险制

度，众多学者一致认为制度建设不仅仅要注重覆盖

面的扩张、基金规模的扩大等外延式发展，而且要

把提高社会保障制度的公平和可持续性作为首要任

务，立足于当前整个社会保障制度体系的定型稳

定，对现行制度安排实施全方位、立体式的优化[1]。

（一）有关社会保险制度公平性的研究

社会保险制度公平性的研究主要体现为消除制

度歧视，弥补制度缺失，以及公民社会保障权益的

改造和完善。养老保险制度“双轨制”的改革成为

了社会保险制度统一的重要举措，不同地域、不同

阶层与不同身份的公民能够在同一社会保险制度框

架下享有社会保障权益。面对现有社会保险制度

“碎片化”的现实，制度整合与制度衔接成为必

然。通过各方责权关系的均衡，完善制度的层次体

系[2]，整合制度所涉相关责任机制、调节机制与供

求机制，提高制度的覆盖范围，避免制度碎片化、

阶层化以及二元化的深度蔓延[3]。城乡养老保险制

度的整合、职工与机关事业单位人员养老保险制度

的整合，初步实现了将不同阶层和群体纳入统一的

养老保险制度框架。在医疗保险方面，申曙光等[4]

认为可以在解决社会医疗保险关系的转移接续的基

础上，整合城镇职工医保和城乡居民医保，实现缴

费和待遇水平的统一，形成公平、普惠的国民健康

保险制度。除了制度整合之外，在制度改革的理念

及相关机制设计方面，不少学者强调了正确认识公

平和平等两大概念的重要性，以及由此产生的对于

制度改革路径的指导意义。潘锦棠[5]认为应当充分

理解和认识平等的多样性和公平的相对性，注重制

度统筹互济的正向分配效应，防止逆向分配现象的

发生。为此，社会保险制度的发展需要更加关注制

度覆盖范围、筹资机制、补偿机制、融合性与便携

性、转轨方案等影响公平性的条件约束[6]。

（二）有关社会保险制度可持续性的研究

1. 养老保险制度的可持续性

老龄化程度的持续加深直接影响养老保险制度

的协调稳定发展。在实现制度可持续性方面，学者

大多从两方面着手进行研究，一方面是养老保险制

度框架体系的优化完善，另一方面是制度本身的财
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务稳定机制。我国养老保障制度改革发展基本沿袭

了世界银行多支柱的发展模式，但是在制度结构方

面仍然有诸多问题需要进一步改革完善。董克用等 [7]

在对我国养老保障体系反思的基础上，提出了重构

多层次养老保障体系的政策思路。林义等 [8]认为在

多层次养老保障体系的优化中应当明确各层次、各

支柱的关系和职能定位，提出了可以通过建立国民

年金制度以及合并个人账户与补充养老保险账户的

方式，实现养老保障体系的结构优化。郑秉文 [9]则

认为基本养老保险向名义账户（NDC）转型符合精

算原则和国际改革趋势。在养老保障其他层次方

面，学者们强调了不同支柱之间的制度协调与职能

补充，认为只有多支柱体系各部分各司其职，才能

构成一套全方位的养老保障体系。为此，大多数学

者提出应当积极发展职业年金、企业年金和商业养

老保险，形成基本保障与补充保障相互配套、互相

支持的多层次养老保险体系，强化社会保障与商业

保险的互补机制，在两者分工明确的前提下实现彼

此的合作共赢。同时，还要结合我国的历史和文化

传统，注重社会保险制度与我国社会结构、家庭模

式的有效契合。

在制度的财务稳定性方面，由于改革转轨成本

以及管理体制的缺陷，养老保险制度的基金结余以

及退休给付成为社会关注的焦点。众多学者的模型

分析与实证结果表明，我国养老保险制度在未来面

临较为严峻的支付压力，必须抓住时机尽早采取措

施加以应对。为此，在基金凑集方面，扩大制度覆

盖面，健全多缴多得的激励机制，加大制度缴费的

征缴力度等都成为基金开源的共识，同时划转国有

资本充实全国社保基金和基本养老保险基金也是体

现政府责任，解决改革转制成本以及个人账户“空

账”问题的有效途径。对于基本养老保险缴费率下

调问题应当基于精算平衡的角度审慎决策和科学设

计[10,8]。不少学者还认为在基金凑集方面，基金征

缴率的提升、费基的夯实以及多层次养老保障制度

费率结构的优化等都是需要综合考虑的关键因素。

在基金给付方面，待遇调整、计发办法以及退休年

龄是学者研究的三个主要领域。郑功成[11]认为必须

规范养老待遇调整机制，实现待遇调整的合理合

法，有效维护退休人员的养老权益。杨燕绥[10]认为

应当建立精算平衡模型，动态调整个人账户养老金

的计发月数。同时，科学制定渐进式延迟退休以及

弹性退休政策[12]，实现退休政策对不同群体的经济

公平和经济激励[13]，引导老年群体退休观念的改

变，稳定改革群体的心理预期，规避提前退休行为

的发生，实现制度财务可持续性的动态平衡。

2. 医疗保险制度的可持续研究

医疗保险制度的可持续发展同样也面临制度定

型、财务稳定以及管理统一三个方面的挑战。制度

定型是基础，如前所述，推进城乡之间“碎片化”

医疗保险制度的整合衔接并最终实现全民医疗保险

制度，不仅关系到医疗保险权益的公平享有，同时

也为制度的财务稳定性提供前提保证[14~15]。其次，

医疗保险财务可持续性要求完善制度筹集机制，提

升制度统筹层次，化解职工基本医疗保险个人账户

所带来的低效问题，强化对医保和医疗行为的智能

监控，杜绝医疗浪费和违法违规行为，改革医保支

付方式，激励医疗费、参保方共同节约医疗成本，

实现“三医联动”的良好局面[16]。最后，在制度运

营管理方面，学者们一致认为应当整合医保管理体

制和经办机制，实现一个部门集中统一管理，减少不

必要的管理成本和内耗，有效提高制度运行效率。

（三）有关社会保险基金管理的可持续性研究

社会保险基金管理的可持续性研究关注社保基

金的保值增值，其中风险控制更是基金管理的核

心，如何处理好投资运营与风险控制之间的互动关

系是基金管理可持续发展的关键。目前，拓宽投资

渠道，完善投资策略，强化基金监管和风险控制，

实现社会经济发展、资本市场完善以及养老基金保

值增值的良性互动成为了学者一致认同的观点。林

义[17]认为养老基金与资本市场的嵌入性制度约束条

件对实现二者的良性互动具有关键的制约作用，需

要强化制度和机制创新。郑秉文[18]在分析美国、欧

盟以及日本社会保障基金投资模式与入市路径的基

础上，结合我国社会保障基金管理中的违规行为以

及基金投资体制改革的无果而终，认为中央集中投

资和建立养老基金管理公司是改革的发展方向。

2008年金融危机的爆发和蔓延促使学界对社会保障

基金管理有了新的认识，不少学者结合国外社会保

障基金管理的成功经验和失败教训，提出了我国基

金运营及监督管理的发展方向以及提高基金防范各

类风险和实现保值增值的综合能力[19]。在基金管理

方面，要尽快实现基础养老金全国统筹，增强基本

养老保险制度的互助共济性，明确中央与地方以及

各地方政府间在养老保险制度方面的角色定位和责

任分担[20]，建立完善基本养老保险制度的预算规

范，统一保险费征收以及养老金的支出行为[21]。

二、有关社会福利与社会救助改革发展

的研究

社会保险是社会保障的核心，然而社会福利与
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社会救助在社会保障体系中的重要性和不可替代性

同样受到了学者的广泛关注。目前社会福利研究的

成果和观点主要体现在三个转变上：（1）社会福

利从工业主义范式向公民权利范式转变；（2）社

会福利从消极向积极福利的转变；（3）社会福利

从照顾弱者向普惠全民转变。为此，郑功成[22]认为

我国应当建立项目完整、保障功能强、社会化运

行、多层次发展的社会福利体系，全面满足城乡居

民的社会福利需求。何平、贾康、龚六堂、蔡昉

等[23~26]学者从公共财政、税收分配、户籍改革等方

面研究了影响社会福利完善的约束条件和机制，并

提出了对应的政策主张。在社会救助方面，传统的

保证被救助者基本生活的政策目标已经逐渐向高层

面的发展型福利目标转变。学界的普遍观点认为应

当加快“基础+分类”的社会救助体系的定型化[27]，

注重转变对贫困问题的认识，确立积极的社会救助

理念[28]，构建出制度完整、相互协调、功能配套的

制度体系，实现消除社会排斥与促进社会整合的有

效结合[29]，逐步摆脱“救助依赖”现象[30]，充分体

现资金救助、实物救助与服务救助的有效结合，发

挥社会救助体系的综合扶持作用。

三、有关社会保障老龄服务的研究

社会保障除了经济保障之外，还包括服务保障

和精神慰藉两个方面。在老龄化程度不断加深的背

景下，养老服务的供给与需求存在严重的脱节和错

配现象。学者们认为除了借鉴西方老龄服务和产业

发展的经验，还更应当加强调传统文化和家庭文化

对我国老龄服务发展的影响，特别是新时期家族、

亲缘和血缘关系的发展演变。在以居家为基础、社

区为依托、机构为补充的发展理念下，继承和发扬

我国孝道文化，充分结合各方优势，增加养老服务

和产品的有效供给[31]，深入推进“医养结合”，发

展多元化、社会化的养老服务供给模式[32]，探索满

足不同人群养老需求的分层养老服务新方式[33]，针

对不同老年群体的养老服务需求差异，逐步建立高

龄老年人口基本服务照料制度以及长期护理保险制

度。此外，童星[34]认为养老服务体系完善还可以充

分结合信息社会和智能城市的发展，以社区为单

元，推动“互联网+社区居家养老服务”的发展。
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Review of Social Security Reform in China

SHEN Hua   GU Yi
(University of electronic science and technology of China　Chendu　611731　China)

Abstract    Pacing  with  the  development  of  aging,  the  top-down  design  in  social  security  reform  appears
particularly important. The article reviews relative research findings on social insurance, social welfare and social
assistance  to  present  the  development  idea  and  path  in  the  process  of  social  security  reform  with  the  aim  of
cnstructing a more equitable and sustainable social security system.

Key words   aging; social security reform; sustainability
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Research of the Government’s Governance Ability Ascension Path
Under the Background of New Normal

LIU Jin-jun   CHEN Yu   LIU Shu-ming
(Gansu Agricultural University　LanZhou　730070　China)

Abstract    Promoting the modernization of  our  country's  governance system and the governance ability  has
become the new normal of social  governance.  How to enhance the government's  ability under the background of
the new normal is of significance for the economic development and social progress. Therefore, starting from the
new normal, this paper analyzes the necessity of improving the ability of government governance. To overcome the
realistic  dilemma that  the  government  faces  when  governing,  this  paper  puts  forward  strategies  of  perfecting  the
governance  system,  transforming  the  mode  of  government  management  concept,  innovating  the  government
management strategies, and improving the government management tool so as to improve the governance ability.

Key words   new normal; development concept; governance dillemma;  governance ability
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