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摘  要 

20世纪60~70年代，发达国家为应对养老金给付危机，普遍开始建立起公共养老金指数化调整机制，这

项机制的优势在于既能保障退休人员的权益，也能减轻老龄化问题对养老金计划带来的财务压力，平衡

各方负担。尽管我国城镇职工养老金待遇水平实现连续18年上调，但迄今为止，尚未建立起规范的养老

金指数化调整机制。文章以多源流理论视角为工具，对世界主要国家养老金指数化调整机制政策演变逻

辑进行梳理和剖析，为我国城镇职工基本养老金待遇规范化调整和助推实现基本养老金全国统筹提供参

考。研究发现，自动调整机制虽然能在短时间内应对养老金的财务收支平衡且调整方式更为灵活和便捷，

但从实现养老金长期可持续性目标来看，自动调整机制无法实现养老金财务的长期平衡以及代际公平问

题。由此，我国城镇职工基本养老金可以通过居民消费指数、退休年龄、缴费贡献等指数设置自动调整

机制，但仍要进一步关注养老金的财务可持续性。 
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Abstract 
In the 1960s and 1970s, developed countries generally began to establish a public pension index-
ation adjustment mechanism to deal with the pension payment crisis. The advantage of this me-
chanism is that it can not only protect the rights and interests of retirees, but also reduce the finan-
cial pressure of aging on pension plans and balance the burden of all parties. Although China’s ur-
ban workers’ pension benefits have been raised for 18 consecutive years, so far, no standardized 
pension indexation adjustment mechanism has been established. This paper, from the perspective 
of multi-source theory, combs and analyzes the policy evolution logic of pension indexation ad-
justment mechanism in major countries in the world, so as to provide a reference for the standar-
dization adjustment of basic pension benefits for urban workers in China and to promote the rea-
lization of national overall planning of basic pension. The study found that although the automatic 
adjustment mechanism can deal with the financial balance of pension in a short time and the ad-
justment method is more flexible and convenient, from the perspective of achieving the long-term 
sustainability goal of pension, the automatic adjustment mechanism can not achieve the long-term 
financial balance of pension and intergenerational equity. Therefore, China’s urban workers’ basic 
pension can be automatically adjusted through the resident consumption index, retirement age, 
contribution and other indexes, but we still need to pay more attention to the financial sustaina-
bility of pension. 
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1. 引言 

近年来，受到新冠肺炎疫情对于经济平稳运行和就业态势稳定性的影响，现行的养老金制度也随之

在疫情危机中不断调整。从整体来看，由于正在支付的养老金在总体水平上得到了维持和稳定，大多数

退休人员对于疫情的经济影响感知较小。但对于建立在代际公平和代内公平双重基础之上的养老金制度

本身而言，疫情反复波动导致的生产停滞以及失业现象频发会使得养老金体系缺少可持续的稳定缴费来

源。公共养老金的缴费和待遇领取机制随着养老福利制度的不断完善，相关的多维度辅助政策也在不断

得到补充(例如建立第三支柱的个人养老金制度 1)。但是，目前国内学者对于公共养老金的待遇调整机制

多从单个省份的实践维度来分析[1]，缺少从政策整体性角度来研究公共养老金的待遇指数化调整机制对

于养老金制度在“后疫情时代”背景下的可持续运行研究。养老保险制度为为劳动者个人在退休或由于

某些原因丧失劳动能力后提供稳定的收入来源、保障基本生活水平，退休期养老金计算是依据在职期间

的缴费贡献与相应的退休时点匹配，统账结合的计算办法是个人职业生涯积累的养老金和退休期待遇动

态调整的综合结果[2]，但养老金支付伴随劳动者从就业到退休，往往缴费与领取的时点相隔较远，养老

金账户积累额也容易受到人口结构和经济发展的不确定性的影响。从养老金账户累计的资产来看，目前
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主要面临以下两个问题：1) “后疫情时代”背景下，在未来工资和物价的演变情况未知的情况下，如何

维持养老金充足性和可流动性？2) 在预期寿命逐步提高的背景下，退休人口占比不断增加的年龄结构场

景下，如何合理规避长寿风险以及确保养老金体系长期可持续？ 
因此，本文将从养老金支出口径出发，对养老金通过建立自动调整机制，实行待遇指数化调整方案

进行研究。文章基于多源流理论对公共养老金待遇调整机制搭建分析框架，立足于 OECD 国家相对较为

成熟全面的公共养老金待遇调整机制的动因和与之相对应的机制改良政策导向，对两者之间的逻辑内涵

以及协同关系进行剖析，从而对在基于政策演进维度下对养老金待遇的自动调整调整机制的变迁逻辑进

行研究。 

2. 文献回顾 

2.1. 养老金指数化自动调整的发展历程 

在经济环境频繁波动和人口老龄化加速发展的背景下，养老金领取待遇的改革调整机制成为推进养

老金平稳发展的重要工具。面对养老金收支长期平衡的发展压力，各国开始从支出口径着手，在近二十

年间对养老金待遇发放机制的参数机制进行不断改革和优化，其中一项各国共识行动便是引入了公共养

老金的指数化自动调整机制[3]。自动调整机制(AAM)2 是指通过预先设定的一系列维度来调整实际的养老

金缴费率、退休年龄和养老金待遇等参数[4]。相较于具有应急性质的临时法规调整来看，自动调整机制

的优势在于调整更加及时和灵动，并且调整趋势呈现可持续和可预测性的特征，因此能够灵活避免政府

调整过程中立法先行的耗时过长和改革阻力等问题[5]。对于参保者而言，参保者也能够根据预先公布的

自动调整公式进行提前储蓄或延长工龄来应对由于长寿风险造成的养老金给付危机问题。同时，这一机

制在 OECD 国家已经运行长达 10~20 年，通过 OECD 组织每两年发布一次的《养老金概览》白皮书中 3，

基于 OECD 国家 20 个养老金指标维度来看，自动调整机制短期内对养老金给付平衡的调节效应良好[6]。 
从 OECD 国家已有的政策经验上来看，除 DC 型完全积累的个人账户制度养老金之外，其余主流养

老金运行模式都需要对缴费(或国外养老金制度中为缴税)和待遇领取这两个阶段的参数做指数化处理。具

体参数选择以及权重分配主要由以下三类因素决定：1) 政策导向即政策对养老金保值增值发展目标和应

对人口老龄化冲击目标的重视程度；2) 人口结构即整体上看处于缴费和领取养老金阶段的人口比例分

布；3) 目标职能即养老金制度在各国承担的目标和职能[7]。在此基础上，形成以下两种较为常见的养老

金指数化衡量维度(见表 1)。 
 
Table 1. Common pension indexation measurement dimensions 
表 1. 常见养老金指数化衡量维度 

维度一： 
养老金与物价联动 

商品价格指数化： 
适用于待遇确定的名义账户制养

老金(DB 型) 

养老金随物价指数变动

而调整 

总体居民消费价格指数
(CPI) 

老年生活商品和服务价格

指数 

维度二： 
养老金与收入联动 

工资和收入指数化： 
适用于年龄结构较为年轻的国家 

养老金随在职劳动者的

工资收入变化而调整 

社会平均工资 

家庭可支配收入 

国民收入 

 

 

2自动调节机制(Automatic Adjustment Mechanism)是 2020 年公布的经济学名词。新古典经济学理论假设价格、工资和利息率会经过

自动调整到均衡状态，在这个均衡状态下，社会达到充分就业水平。 
3OECD《Pensions at a Glance 2021》OECD and 20 Indicators. 
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2.2. 分析框架：基于多源流理论的解释 

2.2.1. 多源流理论的来源 
多源流理论最初(MSA)是 John W∙Kingdon 在 1984 年提出，基于组织行为中的“垃圾桶”模型进行的

继续和延伸，在后续由 Michael Cohen、James Madge 和 Johan P. Olsen 等管理学大师对多源流理论的应用

范围、理论内涵做了延伸和扩展。“垃圾桶”模型具有目标相对模糊、手段方法不确定以及参与决策主

体有一定流动性等特征，总体来看就是研究客体为较不确定的对象。基于此，多源流模型的思考重点在

于应对问题、产生解决方案是问题偏好模糊、技术手段不明确、人员流动的无序状态之下的决策问题[8]。
多源流理论框架在此基础上有以下焦点议题：为什么一些问题议程能受到政策家的注意，居于议事日程

榜首，而另一些社会热度较高的话题则被忽略，那么政策问题是否为当下所迫切解决的衡量标准是什么

[9]？基于此，1976~1979 年期间 Kingdon 整合了 23 项同类案例进行深层次研究，并对相关的政府官员以

及政策团体进行调查，把整个政策研究过程看作三种源流在某个时间节点的汇合，将多源流模型进一步

模型简化为问题流、政策流和政治流。 

2.2.2. 多源流理论的三条主线 
Kingdon 认为问题流、政策流和政治流是贯穿于整个政策议题过程之中，三条源流在一般情况下是

相互独立，在时间顺序也不存在先后[10]。三条源流在特定时间节点上进行交汇，自此开启“政策之窗”，

该政策议题会得到广泛关注。将民众所关注的公共现象转化为政策议程，首先是出现问题流，问题源流

产生于理想和现实之间的差距，因为问题和矛盾本身就是普遍存在的，具有一定的客观性，所以在日常

生活中无时不刻会发现许多不合理、不公平现象，其中有些问题能被政府察觉到，而部分会被忽略。

Kingdon 所定义的问题源流由三个因素决定：社会指标、焦点事件以及信息反锁。正是有了它们的体现，

我们才能注意到问题的客观存在和处理的紧迫性；其二是政策流，主要是指各种备选方案和相关政策建

议的产生[11]。在政策共同体中的智库学者、意见领袖和政府人员等多元主体提出各种对策建议和备选方

案；三是政治流，政治源流相对来说是较为独立的，与问题流和政策流之间的关联度较小。政治源流主

要由社会舆论变化、社会发展目标以及政策导向所构成。现代通讯工具的不断发展，舆论氛围也更加直

接，各种社交媒体为公民提供了各式各样社情民意的表达渠道，如微信、微博等，当私域平台中发出的

公众情绪也能够实现大范围的传播时，公民的个人表达在一定程度上也变得更加具有力量，使得焦点事

件能够迅速得到关注[12]。 
从多源流框架整体来看，当某个焦点事件发生，并且在短时间内受到高度关注或激烈讨论时，触发

提案，产生“问题之窗”；当政策问题与政治环境相互契合且可推动时，“政治之窗”由此诞生，问题

流、政策流、政治流三者汇合，产生政策变化。政策企业家会着重关注政策之窗，在制定政策过程中提

出行之有效的建议，推动我国公共养老金待遇调整机制朝着更加公平、分配制度更加完善的方向前进。

多源流理论的解释逻辑见图 1。 

2.3. 多源流理论的适用性 

多源流理论因具有较强的解释性，其适用范围又比较广泛，一直受到管理学、经济学等学科关注。

国外学者主要将其应用于社会保障、通讯医疗等公共领域内政策的分析，国内也有学者将多源流理论应

用于分析公共议程设置、养老服务、农村扶贫、教育等社会关切领域的政策研究[13] [14]，多源流理论工

具分析本土问题也有一定的限定条件。首先，多源流理论分析框架要求较为开放和多样的政治话语体系

[15]。随着时代不断向前发展，社会公民的自由度也在不断得到提升，由此公民参与到公共政策制定过程

中来的热度也不断上升，民众发声、建言献策的平台也越来越多，例如微信中国务院设置专栏为公民反
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映社情民意提供直接的渠道，公众参与感和责任感进一步加强，这为多源流理论在我国的广泛运用和纵

深发展提供适配的政治环境。其次，从国内学术文献检索情况来看看，在对多源流理论进行本土化改造

和修正后，多源流理论作为分析工具对我国的相关社会问题进行分析是较为合适的，主要应用于公共服

务，城市住房、社会治安等方面，这些研究表明该理论在中国情境的本土化使用中具有较强的解释性和

匹配性。 
 

 
Figure 1. Explanation logic of multi-source flow theory 
图 1. 多源流理论解释逻辑 

 
因此，本文尝试运用多源流理论框来架分析 OECD 国家公共养老金指数化调整机制的政策变迁历程，

主要将问题做如下拆解：第一部分是问题源流的明确，指出公共养老金由于人口结构变化，“少子老龄

化”、“未富先老”等社会问题严重影响了养老金制度的长期平稳运行和可持续发展，这是亟待解决的

现实需求；第二部分是政策源流，包括 OECD 各国政府对于养老金的发展目标，以及智库学者、领域专

家的政策观点建议；第三部分是政治源流。在这一部分中需要关注国外养老金指数化调整机制中的有益

经验，对于我国养老金运行制度的借鉴意义，包括政府执政理念与方针、人民对多支柱养老金的认同情

绪等因素对于养老金待遇调整机制变迁的影响。在上述多因素的共同作用下，开启政策之窗和实现多源

流的耦合。具体的解释变量见图 2。 
 

 
Figure 2. Explanatory variables of multi-source flow theory 
图 2. 多源流理论解释变量 

 
需要特别注意的是，在疫情侵扰这样一个特殊的时代背景下，如上文所述，虽然已退休群体的养老

金福利水平在短期内保持稳定，但从整体养老保险基金收支平衡来看，由于工厂停产、失业问题加重等，

导致养老金缴费减少，使得养老保险账户运行过程中承担了巨大的财政压力。尽管经济尽快复苏将会对

养老金体系的恢复起到较大的促进作用，但目前疫情的影响仍在持续，可评估的损失也有限。公共财政

压力加剧、政府转移支付力度进一步加大，也同样不利于养老金制度的长期可持续发展。应对养老金长
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期可持续发展一直是各国关注的焦点话题。 
我国基本养老保险制度的运行以“统账结合”形式，即社会统筹与个人账户相结合，其中基本养老

保险基金由用人单位、个人缴费以及政府补贴等组成，个人帐户为职业生涯积累构成。在目前实行养老

金省级统筹的基础之上，基本养老金与当地经济发展状况、平均工资水平有着密切联系[16]。调整机制目

标定位需要首先明确，由此来确定养老金待遇的保障程度和相应的调整机制建设。中国养老金调整水平

的确定需要考虑的因素包括：一是经济增长对退休者基本生活水平的助力；二是基本养老保险制度财务

收支状况的长期可持续。与此同时，进行基本养老金调整的目标有三个：一是待遇的充足性[17]，需要保

证养老金待遇购买力不下降；二是共享性，退休人员能够共享与社会共享经济增长红利；三是可负担性，

养老金待遇需要保证“刚性”同时，也要考虑到国家财政偿付能力的约束性[18] [19]。中国养老金待遇调

整所要达成的目标并不仅是单纯养老金绝对金额的不断提升，而是与经济、社会、人口发展多维度目标

之间权衡与协同，养老金的待遇给付确保实际购买力水平不下降的前提下，能够让退休者适当分享社会

经济发展成果，同时也要关注到制度可偿付能力[20]。 

3. 问题源流 

问题源流主要关注问题的定义。它包括问题是如何被认知的，以及客观条件是如何被定义为问题的。 

3.1. 养老金足额发放的可持续性风险 

截至 2021 年养老金相关文件，我国退休人员的养老金待遇已经实现十八连涨，并且在 2018 年至 2020
年期间，连续三年的上涨幅度均超过 5%，2021 年上涨幅度调整为 4.5%。在 2022 年最新发布的《政府工

作报告》中也明确提到，“应适当提高退休人员基本养老金和城乡居民基础养老金标准，确保按时足额

发放”，养老金。与此同时，全国第七次人口普查数据显示，我国 60 岁(及)以上人口规模为 2.6 亿人占

18.70%，其中 65 岁及以上人口为 1.9 亿万人占比 13.50%。以联合国的标准来看，一个地区 60 岁以上老

人达到总人口的 10%，或者 65 岁老人占总人口的 7%，即表明该地区视为进入老龄化社会。以上数据表

明，我国人口老龄化问题步入深水区，“少子老龄化”的社会现象日益严重。2020 年，60 岁及以上人口

占比 18.7%，意味着中国已十分接近中度老龄化社会。日益加剧的老龄化态势，势必会带来一系列对养

老金的负面效应[21]。 

3.2. 公共养老金指数化调整国际经验丰富 

在大部分的 OECD 国家中，由于预期长寿的延长、“婴儿潮”一代的退休和低生育率推动的人口变

化，养老金支出一直在持续增加，养老金福利水平面临压力[22]。鉴于频繁更迭养老金政策而带来的高成

本和改革阻力，政策制定者因此采取措施对养老金参数进行调整，以减轻人口老龄化的影响，或通过一

种自动平衡机制来增加养老金系统的稳定性。基于此，本养老金自动调整可以被认为是应对老龄化问题

的较优路径，在养老金系统处于平稳的基础上，提出关于设计自动调整机制的原则，以改善养老金体系

的财务可持续性，并提出了关于制定和实施自动调整机制过程的指导方针，来提高其政治可持续性。 

4. 政策源流 

政策源流是指在政策原汤大环境中的各类思想，包含各种政策建议、政策共同体所主张的政策方案，

是基于政策问题的政策方案准备与竞争的过程。 

4.1. 政策机制的推动 

自动调整机制被认为是过去几十年来养老金政策的最重要的创新。事实上，它们减少了围绕养老金
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制度未来变化的不确定性，从而能够更加从容应对人口和经济发展。毫无疑问人口老龄化正在发生，但

未来人口变化的确切程度仍有很大的不确定性。需要指出的是尽管很难精确预测死亡率、生育率和就业

率的未来发展，但这些指标的变化对养老金的影响却比较容易预测。这种可预测性使得设计和实施自动

调节机制成为可能，可以大大减少人口变化对财政可持续性的影响。 
对于实施自动调节机制，政治选择是至关重要的，因为不可避免地存在着财政可持续性和养老金充

足性之间的权衡，尽管一些机制，如调整缴费率或法定退休年龄可以限制这种权衡。因此，定义明确的

自动调节机制提高了养老金制度的承诺效力以及广泛的公共财政管理的可信度，这最终也可以增加公众

对养老金制度的信任。虽然达成上述目标的路径并不唯一，例如可以通过对养老金制度的密切监测、长

期规划和频繁改革相结合来实现，养老金可以在没有自动平衡机制的情况下，通过储备基金或国家预算

的转移来平衡[23]。然而，基于养老金改革与所有劳动者都息息相关的高政治成本现实，使得依靠长期频

繁改革是具有一定的风险因素和高额改革成本。因此，自由裁量为主的自动调节机制革会在中短期内提

供较优解决方案，在不同类型养老金改革方案中，AMMs 主要设计考量维度如表 2 所示。 
 
Table 2. AMMS parameter dimension design 
表 2. AMMs 参数维度设计 

一、实账缴费型养老金制度：AMMs 通常与最低退休年龄或养老金缴费率与预期寿命挂钩 

FDC 型养老金 
(按领取方式来看) 

一次性提取 风险转移到领取者，可能，看了长

寿风险 

年金形式提取 风险由养老金管理机构承担 

混合领取 领取者和管理机构共同承担风险 

二、名义缴费确定型养老金：AMMs 需要考虑人口结构变化对养老金内部收益率的影响 

NDC 型养老金 
(从构成部分来看) 

在职工人的缴费 个人账户中没有实质资产积累，采

用现收现付融资形式 

确定内部收益率 根据社会平均工资的增长率以及人

口结构来计算收益率 

4.2. 各国政策实践 

2020 年~2022 年以来，各国纷纷采取措施积极应对疫情带给养老金的挑战。例如，巴西和瑞典通过

提高可领取养老金的退休年龄，进一步提高领取收入关联型养老金的机会；智利、拉脱维亚、墨西哥、

斯洛文尼亚和斯洛伐克共和国等国近期改革的共同特点是，通过保护低收入退休人员的福利，尤其是关

注社会可持续性。同时，在一些国家的改革方案中可以看到政治上的可替代性和可选择性显现，把获取

更高退休金收入的机会和提高退休年龄这二者交由公民进行主动选择，而代替具有严格强制性的政策要

求，例如更高的养老金年龄往往伴随着更宽松的提前退休选择。根据欧盟委员会的预测，到 2070 年，福

利与工资的平均比例将下降四分之一，这将使许多国家的养老金支出在国内生产总值中的比例趋于稳定，

根据经合组织的测算，在回顾过去世界各国 20 年的养老金待遇调整情况，虽然期间有密集的养老金改革

行动，但从整体而言经合组织国家的实际平均福利与工资的比例依然大致保持稳定。同事，为了避免每

次进行养老金制度更迭时陷入漫长的政治辩论，许多国家已经在其养老金制度中引入了自动调整机制，

该种机制的优势在于当人口、经济或金融指标发生变化时，自动改变养老金制度参数，如退休年龄、养

老金待遇或缴费率。典型国家养老金机制调整如表 3 所示。 
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Table 3. Relevant schemes for pension mechanism adjustment in typical countries 
表 3. 典型国家养老金机制调整相关方案 

国家 时间 养老金调整相关方案 

智利 2019 年 12 月 《团结支柱法》获得批准，根据计划提款的团结养老金福利领取者得到充分的

长寿风险保障，退休人员的养老金总额不会随着时间的推移而减少。 

丹麦 2020 年 12 月 
议会批准实行新的提前退休金的立法。从 2022 年 1 月起，对于在 61 岁之前已

经工作了至少 42 年的群体将能够在 67 岁的正常退休年龄的前三年开始领取养

老金。 

德国 2021 年 1 月 
引入与收入相关的养老金以及“追赶因子”作为第一级养老金的重要部分，并

向在整个工作生涯中收入相对较低的人群基础上向法定养老保险缴纳了至少 33
年的人提供给付补充。 

日本 2020 年 5 月 根据国家财政和社会保障制度，退休金可以推迟到 75 岁才提出申请，雇员养老

金扩大到工人工资和月度养老金。 

匈牙利 2021 年 1 月 
养老金数额在个人达到退休年龄之前的每一个整月都会被减少 0.32%。申请早期

养老金时，领取早期养老金的时间不超过 3 年，且养老保险记录至少为 40 年，

则养老金的数额不会减少。 

美国 2021 年 2 月 
政府通过加大养老金监管机构的权力，以此收紧养老金计划的滥用规则。加强

养老金监管机构的能力，以采取更有力、更有效的行动来保护固定收益养老金

计划的成员的养老金。 

5. 政治源流 

政治源流包括国民情绪、社会舆论以及利益集团实力对比等因素。Nikolaos Zahariadis 通过对不同国

家间的政策比较研究，改进多源流理论，将政治源流中所提到的多个维度整合成文执政党的意识形态这

一个变量。这一修正也更适合我国的国情，结合学者观点以及中国国情，中国政策背景下的政治源流应

当包括政府执政理念和国民情绪这两部分。 

5.1. 政府执政理念 

从人口结构侧来看，十四五规划指出，我国的人口老龄化发展趋势主要面临四个显著变化：一是老

龄化程度加深，人口结构转向中度老龄化；二是进入人口缓慢增长；三是老龄化增长速度加快，从快速

老龄化转为急速老龄化；四是老年人口绝对数量很大，60 岁及以上人口超过 3 亿，并且 65 岁及以上人

口突破 2 亿，生育率较低，而老年化程度比较严重；从人口需求侧来看，老年人的需求结构正在从生存

型向普惠型转变，老年人对于长期护理服务等高质量养老服务需求较大，需要对于不同老年群体分类提

供养老保障。从政策方向维度来看，从最初的“养老产业”，到之后的“老龄产业”，再到“银发经济”，

对于养老服务产业的不同表述也体现出国家层面对老龄化的认知深化。与此同时，养老服务内容、体系

也完成了从兜底到普惠，从侧重机构到三位一体的扩展 4。老年人能力状况不能仅按比例来进行，而是应

该本着“为政策提供依据”的目标，进行更细化深入的能力评估。此外，在对老年人进行行为能力评估

的基础上，还要对家庭状况、经济困难等不同群体进行分类，并提供相应的养老保障，完善生活照料、

康复照护、社会关爱等各式服务。国务院在 2018~2022 年期间发布的关于养老政策文件梳理见表 4。 

 

 

4来自于 2022 年 3 月腾讯新闻对盘古智库老龄社会研究中心副主任、老龄社会 30 人论坛成员李佳老师的采访。 
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Table 4. Major documents on pension policies issued by the state council during 2018~2022 
表 4. 2018 年~2022 年期间国务院发布关于养老政策主要文件 5 

时间 政策文件 

2019 年 4 月 《关于推进养老服务发展的意见》 

2019 年 11 月 《国家积极应对人口老龄化中长期规划》 

2020 年 7 月 《关于加快实施老年人居家适老化改造工程的指导意见》 

2020 年 11 月 《关于切实解决老年人运用智能技术困难实施方案的同志》 

2020 年 12 月 《关于促进养老托育服务健康发展的以及》 

2021 年 11 月 《关于加强新时代老龄工作的意见》 

2022 年 2 月 《十四五国家老龄事业发展和养老服务体系规划》 

2022 年 4 月 《关于推动个人养老金发展的意见》 

5.2. 国民情绪 

2015 年中国青年报媒体发表《比空账更可怕的是青年对养老保险失去信心》一文，指出调查显示在

目前公众对于养老保险问题的担心中，首先是养老金的空账运行问题。根据 2005 年中国青年报社会调查

中开展的一项调查显示，有 35%的人相信“现在每月交养老保险，到时候肯定有保障”，但在 2015 年同

一机构进行的同题民调显示，仅 18.8%的受访者表示相信，19.9%的受访者认为没有用，而绝大多数的受

访者表示不好说。养老金的给付能力在年轻一代群体中的信任力大幅下降，加强年轻一代群体的养老储

备意识需要关注，中国青年报社对近 2000 名青年进行问卷调查发现，绝大多数(87.9%)的受访青年表示

会认真思考自身及家人的养老问题，其中照顾时间不够、工资收入水平低以及“空巢”老人现象是受访

者最为关心的三个要素。 

6. 建立政策之窗：各国养老金指数化调整机制实践 

政策的倡导和政策企业家推动在实现三流融合中发挥重要的作用[24]。当前养老问题日渐紧迫，同时

政府也在积极支持三支柱养老金的发展，可见养老金待遇调整机制的问题流和政治流已经汇合，但由于

养老金指数化调整机制在我国关注较晚，研究仍处于起步阶段，存在较多不足之处，即政策流并未汇合。

要真正使三条源流汇合从而打开政策之窗，重要的是由政策企业家拿出更加成熟完善的政策方案。表 5
梳理了五个国家养老金自动调整实施方案，分析具有特色的养老金自动调整方案，以期抛砖引玉。 
 
Table 5. Foreign pension automatic adjustment mechanism scheme 
表 5. 国外养老金自动调整机制方案 

调整机制 调整参数 

瑞典自动平衡机制 名义账户制在财务上引入了缓冲基金和自动平衡机制，通过建立资产与负债的

“平衡率”，调节名义账户下用于记账的名义利率，实现资产负债的长期平衡。 

日本宏观经济指数 适用于养老金支付和缴纳计算，两者都根据公共养老金缴款人数量的变化进行调

整，“宏观经济指数化”根据预期寿命增长率进行调整。 

德国可持续因子 养老金的现值是系统中养老金领取者与缴费者之间的比例的一个函数，同时这一

改革也标志着德国养老金给付方式由收益确定型转为缴费确定型。 

 

 

5整理自国务院官网 http://www.gov.cn/zhengce/index.htm。 
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Continued 

爱沙尼亚缴费基数和CPI指数 根据缴费基数的变化和 CPI 指数对养老金的缴费和支取进行调整，二者权重各占

80%和 20%。 

立陶宛自动纠偏机制 综合考虑七年跨度(过去三年、本年度、未来三年)的工资变化确定养老金指数，

平滑了资变化对养老金的影响，重点应用于养老金的支取环节。 

希腊消费指数 按 CPI 的 50%和名义 GDP 增长的 50%加和的方式调整养老金指数，指数不会超

过 CPI 增长。 

葡萄牙 GDP 指数 养老金支付指数化计算过去两年实际 GDP 的平均增长。 

6.1. 目前实践的不足 

6.1.1. 自动调整机制无法实现长期财务平衡且难以维持 
虽然自动调整机制 AAMs 可以改善短期内养老金财务状况，但根据自动调整机制所设置的参数来看，

单纯依靠机制运行无法提供长期的财务可持续性，甚至可能难以在政治上长期维持。例如，以丹麦的政

策实践为例，通过参照同龄人可以预期的退休生活年限来预估养老金份额。另一方面，随着时间的推移，

AAMs 也可以使老年人的相对收入状况得到改善。例如英国的三重锁定指数化，将养老金调整为通货膨

胀、工资增长或 2.5%这三个选项中最高的一个，指标选取的合理化能够改善养老金领取者相较于工人时

期的状况，但同时会增加养老金支出，对长期财政稳定运转造成影响。 

6.1.2. 自动调整机制对于代际公平承诺欠佳 
由于养老金自动调整机制与平均和总体的养老金指标相联系，随着预期寿命的增加，下一代退休人

员生活中用于退休的份额将下降，这就提出了代际公正的问题。养老金自动调整机制可能在几代人中对

不同社会群体产生不平等的影响，尤其是过分强调退休年龄和预期寿命之间的联系，而这样的一种关系

是无法用自动调整机制的数学公式来衡量的，这也就超出了 AAM 的范围。延伸养老金政策，因为即使

每代人都参考的是固定的养老金参数，如依据每个人的共同退休年龄来发放养老金，但也可能会产生不

平等的结果，造成代际公平和差异问题。 

6.2. 建议和措施 

6.2.1. 养老金待遇调整应与全国统筹规划一致 
养老金待遇的自动调整机制能够顺利发挥其功能，在于与养老金现有计发办法和未来预期改革制

度相一致。目前推行的中央调剂金制度作为养老金从省级统筹走向全国统筹的重要桥梁政策，养老金

的自动调整机制要与中央调剂金制度的上解和下拨比例等参数相协调。在实际操作过程中，养老金在

待遇确定模式和待遇调整机制之间是相互独立、分开进行的。初始养老金水平是退休人员在退休时间

点上按照过去的工资收入水平和工龄来确定，同时这也是退休者在退休余命期间开始养老金调整的起

点[25]。对于正在领取养老金的退休人员来说，养老待遇调整的重要参考应当是退休前的收入情况，假

设养老金待遇增长率与年轻一代的收入增长率不相适应，那么养老金的替代率水平也将进一步下降

[26]。所以，为了使得退休一代能够与时代同频，共享经济发展成果，那么推进养老金待遇调整与计发

方式统一改革具有重要的现实意义，养老金待遇调整应与缴费年限、缴费贡献、退休年龄等因素相关

联。 

6.2.2. 考虑中国现实本土国情，进行多维度动态调整 
基础养老金待遇调整应综合考虑居民消费物价指数、社会平均工资水平以及财政转移支付能力
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等因素。立足于中国进入经济新常态、人口红利收缩的背景下，年轻一代工资收入增加，但就业形

式也趋于多样，可能会存在漏缴、趸缴等现象，在职一代对养老保险制度信心不足会导致缴费率下

降，进一步加重财政负担，在职者和退休老年人都应当分享经济发展成果，所以劳动者的净收益需

要扣减一定比例的人口老龄化成本，转移给退休一代，建立考虑老年抚养比的调整机制将会更适合

中国以家庭养老为主的“9073”养老格局现实条件。与居民消费相关的物价指数变动、反映职工收

入的实际工资增长比例以及与人口结构相关的制度赡养率变化设置养老金自动调整依据。在具体方

案设计过程中，应当包含调节的时间跨度、机制的触发或中止机制、调整对象等内容，并且方案应

当纳入相关社会保险法规，确保待遇调整有法可依和有径可循，从而能够给予在职人员一个较为稳

定的退休预期。 
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