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拉美养老金改革 ４０ 年的得与失

———评 «拉美养老金私有化改革 ４０ 年 (１９８０—２０２０ 年)
评价: 承诺与现实»

庞　 茜　 郑秉文∗
∗

一　 “智利模式” ４０ 年及其影响

１９８１ 年ꎬ 智利基本养老保险制度正式放弃传统的 ＤＢ 型 (待遇确定型)
现收现付制ꎬ 探索创建世界上首例 ＤＣ 型 (缴费确定型) 完全积累制ꎬ 其制

度的基本特征是引入个人账户ꎬ 缴费完全进入个人账户ꎬ 形成账户资产ꎻ 养

老金账户资产由账户持有人选择养老金特许运营公司 (ＡＦＰ)ꎬ 实行专业化、
市场化的投资ꎬ 投资收益全部留在账户内ꎻ 账户持有人可 “用脚投票”ꎬ 选择

养老金投资管理人ꎬ 形成竞争性市场ꎻ 账户持有人达到退休年龄后从个人账

户内提取养老金ꎬ 实行多缴多得的激励机制ꎮ
智利养老金新模式引起世界许多国家政府和国际机构的高度关注ꎬ 拉美

国家纷纷效法ꎬ 先后有 １２ 个拉美国家效法 “智利模式” 实行了不同程度的结

构性改革ꎬ 包括阿根廷 (１９９４ 年)、 玻利维亚 (１９９７ 年)、 哥伦比亚 (１９９３
年)、 哥斯达黎加 (１９９５ 年)、 多米尼加 (２００３ 年)、 萨尔瓦多 (１９９８ 年)、
墨西哥 (１９９７ 年)、 巴拿马 (２００８ 年)、 秘鲁 (１９９３ 年) 和乌拉圭 (１９９６
年)ꎬ 等等ꎮ 随后ꎬ “智利模式” 受到苏联东欧转型国家和东南亚经济体社保

制度改革的高度关注ꎬ 十几个国家不同程度地引入账户因素ꎮ 智利养老金改
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革还影响了中国大陆和中国香港地区养老保险制度改革进程ꎬ 中国大陆建立

起统账结合的混合型养老保险制度ꎬ 香港地区建立起一个较为 “纯粹” 的智

利模式的强积金制度ꎮ 据初步统计ꎬ 目前世界上基本养老保险制度引入账户

因素的国家已超过 ３０ 个ꎮ 重要的是ꎬ ２０ 年前ꎬ “智利模式” 中的 ＤＣ 成分在

将近 １０ 个国家的养老金改革中被进一步演变为 ＮＤＣ (名义账户) 模式ꎮ
２０２１ 年是以 “智利模式” 诞生为标志的拉美地区养老金改革 ４０ 年ꎮ ４０

年来ꎬ 研究 “智利模式” 和拉美养老金改革的文献可谓汗牛充栋ꎬ 学者们见

仁见智ꎻ 拉美地区改革后的养老金制度也出现一些分化和再改革趋势ꎬ 国际

社会和业界对其评价也毁誉不一ꎮ 早在智利改革 ２０ 周年时ꎬ 就有国际组织撰

文对拉美养老金改革进行评估①ꎮ 在智利改革 ４０ 周年时也有国际机构发表论

文重新评估这个养老金模式②ꎮ 很多学者对其进行评估ꎬ 笔者 ２０２１ 年也曾撰

写论文对智利模式及其拉美地区改革进行回顾与评估③ꎮ 随着时间的流逝ꎬ 智

利模式和拉美养老金改革留给人们评估和思考的空间会更加广阔ꎬ 更加深邃ꎮ
２０１１ 年曾是南美大陆走出 “中等收入陷阱” 的元年ꎬ 那年ꎬ 乌拉圭和智利首

次跨越中等收入陷阱ꎬ 迄今为止又过去了 １０ 多年ꎬ 除这两个国家之外ꎬ 只有

阿根廷在 ２０１５ 年和 ２０１７ 年两个年份人均 ＧＤＰ 超过中等收入陷阱④ꎬ 其余 ９ 个

南美国家经济发展水平停留在中等收入陷阱中几乎半个世纪ꎬ “增长性贫困”
特征依然没有明显变化ꎬ 这不能不说社会保障制度覆盖率低ꎬ 反贫困作用不

明显并由此对 “增长性贫困” 负有一定责任⑤ꎮ
也正是在这个时候ꎬ ２０２０ 年 １２ 月ꎬ 有一部评价 “智利模式” 和拉美养

老金改革的专著问世: «拉美养老金私有化改革 ４０ 年 (１９８０—２０２０ 年) 评

价: 承诺与现实»ꎮ 这部著作的作者是卡梅洛梅萨—拉戈 (Ｃａｒｍｅｌｏ Ｍｅｓａ －
Ｌａｇｏ) 教授ꎬ 他是美国匹兹堡大学经济学与拉美研究的著名教授ꎬ 这部重要

—２４１—

①

②

③

④

⑤

Ｒｏｄｒｉｇｏ Ａｃｕｎａ Ｒ ａｎｄ Ａｕｇｕｓｔｏ Ｉｇｌｅｓｉａｓ Ｐ ꎬ “Ｃｈｉｌｅ’ｓ Ｐｅｎｓｉｏｎ Ｒｅｆｏｒｍ Ａｆｔｅｒ ２０ Ｙｅａｒｓ”ꎬ Ｔｈｅ Ｗｏｒｌｄ
Ｂａｎｋꎬ ＳＰ Ｄｉｓｃｕｓｓｉｏｎ Ｐａｐｅｒꎬ Ｎｏ ０１２９ꎬ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２００１

Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈｅｒ Ｅｖａｎｓ ａｎｄ Ｓａｍｕｅｌ Ｐｉｅｎｋｎａｇｕｒａꎬ “Ａｓｓｅｓｓｉｎｇ Ｃｈｉｌｅ’ ｓ Ｐｅｎｓｉｏｎ Ｓｙｓｔｅｍ: Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ ａｎｄ
Ｒｅｆｏｒｍ Ｏｐｔｉｏｎｓ”ꎬ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｍｏｎｅｔａｒｙ Ｆｕｎｄꎬ ＷＰ / ２１ / ２３２ꎬ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０２１

郑秉文、 王卓群: «智利养老金制度改革 ４０ 年回顾与总结»ꎬ 载 «比较»ꎬ ２０２０ 年第 ５ 期ꎬ 第

１９７ － ２２０ 页ꎮ
“ＧＤＰ ｐｅｒ ｃａｐｉｔａ (ｃｕｒｒｅｎｔ ＵＳ ＄ )－ Ａｒｇｅｎｔｉｎａꎬ Ｃｈｉｌｅꎬ Ｕｒｕｇｕａｙꎬ Ｂｒａｚｉｌꎬ Ｍｅｘｉｃｏꎬ Ｖｅｎｅｚｕｅｌａꎬ ＲＢ”.

ｈｔｔｐｓ: / / ｄａｔａ ｗｏｒｌｄｂａｎｋ ｏｒｇ / ｉｎｄｉｃａｔｏｒ / ＮＹ ＧＤＰ ＰＣＡＰ ＣＤ? ｌｏｃａｔｉｏｎｓ ＝ ＡＲ － ＣＬ － ＵＹ － ＢＲ － ＭＸ － ＶＥ
[２０２２ － ０４ － ２０]

郑秉文、 于环: «拉丁美洲 “增长性贫困” 检验及其应对措施与绩效»ꎬ 载 «经济社会体制比

较»ꎬ ２０１８ 年第 ４ 期ꎬ 第 １２１ － １３０ 页ꎮ



拉美养老金改革 ４０ 年的得与失　

著作是梅萨—拉戈教授在德国艾伯特基金会的支持下完成撰写的一部英文学

术专著ꎮ 笔者有幸第一时间拜读这部大作并应邀对其撰写书评ꎮ 虽然与梅

萨—拉戈教授是老朋友ꎬ 网上也有不少关于这位作者的信息介绍ꎬ 但笔者还

是向他索要其简历ꎬ 以便更准确地理解和介绍梅萨—拉戈教授ꎬ 没想到他发

来的个人简历和作品清单长达 ７６ 页ꎮ

二　 «承诺与现实» 的主要内容及其作者

梅萨—拉戈教授的主要研究领域为养老金、 医疗保险、 社会救助、 经济

体制比较、 拉美的经济和社会政策、 古巴经济史等ꎮ 由于研究需要ꎬ 笔者十

几年前就阅读过梅萨—拉戈教授的论文并建立起通信联系ꎮ 梅萨—拉戈教授

出生于哈瓦那ꎬ １９５６ 年毕业于哈瓦那大学法学院ꎬ １９６５ 年在美国迈阿密大学

获经济学硕士学位ꎬ １９６８ 年在康奈尔大学获博士学位ꎬ 通晓英文、 西文、 葡

文、 法文ꎬ 曾在几十个国家进行访学、 参加学术会议ꎬ 并在国际劳工组织

(ＩＬＯ) 和拉美经委会 (ＣＥＰＡＬ) 等十几个联合国机构与国际组织做短期咨询

工作或参与研究工作ꎮ
梅萨—拉戈教授工作十分勤奋ꎬ 著述颇丰: 从 １９５７ 年发表第一篇论文

«古巴乡村租赁业改革及其效果»ꎬ 到 ２０２２ 年年底即将发表的 «古巴公共养老

金的可持续性»ꎬ 总计发表学术论文 １９５ 篇ꎻ 从 １９５９ 年出版第一部专著 «社
会保障的计划» (西班牙语)ꎬ 到 ２０２２ 年 ７ 月即将出版的 «古巴、 中国、 越南

的经济模式比较: 社会目标与财务可持续性»ꎬ 独著与合著的专业著作 ５０ 余

部ꎬ 参与部分章节写作的著作 １５０ 余部ꎻ 在美国、 加拿大、 西班牙和拉美各

国新闻媒体发表大量文章ꎮ
«拉美养老金私有化改革 ４０ 年 (１９８０—２０２０ 年) 评价: 承诺与现实»

(下简称 «承诺与现实») 一书对乌拉圭、 智利、 哥斯达黎加、 巴拿马、 墨西

哥、 哥伦比亚、 多米尼加、 秘鲁、 萨尔瓦多等九个拉美国家养老金 ４０ 年改革

的进程、 现状和前景进行了专业分析ꎮ 该书内容丰富ꎬ 角度独特ꎬ 既很有学

术价值ꎬ 又有政策分析ꎮ 梅萨—拉戈教授在 «承诺与现实» 中建立的评价体

系分为 ５ 个指标ꎬ 根据这些国家公开的统计数据ꎬ 对比分析改革是否达到了

预期效果ꎬ 并对未实现预期效果的原因进行探讨ꎮ 梅萨—拉戈教授在书中给

出大量的图表及数据ꎬ 包括 ２４ 张图表及 ２ 张附表ꎬ 并列出上述九个国家的统

计数据以及 ２００ 多个可靠的索引数据ꎮ

—３４１—



　 　 ２０２２ 年第 ３ 期

«承诺与现实» 还对阿根廷、 玻利维亚、 智利、 萨尔瓦多四国 ２００８ 年以

后的养老金再改革以及哥伦比亚、 秘鲁的养老金改革提案进行了评价ꎬ 对四

个国家的养老金再改革进程及成效进行分析ꎬ 总结再改革中的经验教训ꎮ 该

书还对巴西养老金制度的参数化改革进行专门论述ꎬ 讨论巴西养老金制度及

其参数化改革所面临的问题ꎬ 并提出未来发展的建议ꎮ
«承诺与现实» 第一部分介绍背景情况ꎬ 第二部分简单回顾拉美地区

１９８０ 年以来的养老金改革情况ꎬ 第三部分介绍拉美九国养老金改革过程中的

社会对话情况ꎬ 第四部分评价拉美九国养老金改革成效ꎬ 第五部分介绍和评

价拉美地区养老金制度再改革现状ꎬ 第六部分是对全书主要观点的总结和提

炼ꎬ 第七部分是对未来改革的建议ꎮ

三　 拉美国家养老金制度改革历程

拉美地区早在 ２０ 世纪 ２０ 年代就开始建立养老保险制度ꎬ 智利、 阿根廷、
巴西等国为政府公务员、 军人、 铁路工人等群体建立起养老金计划ꎮ ２０ 世纪

５０ 年代以后ꎬ 拉美地区借鉴欧洲养老保险制度ꎬ 扩大制度覆盖人群ꎮ 到 ２０ 世

纪 ７０ 年代后期ꎬ 大部分拉美国家都建立起现收现付型的养老保险制度ꎮ
２０ 世纪 ７０ 年代末拉美普遍面临着经济危机和严峻的财政赤字ꎬ 政府主导

的公共养老金体制陷入财务不可持续的困境ꎮ 为此ꎬ １９８１ 年智利政府率先开

启养老金改革ꎮ 之后ꎬ 在世界银行等国际组织的推动下ꎬ “智利模式” 被推广

至其他拉美国家ꎮ 这一阶段的改革主要是将现收现付的养老金制度改革为个

人账户完全积累型、 资产由公司投资运营的养老金管理模式ꎮ 书中根据不同

国家改革的激进程度ꎬ 将改革模式分为替代模式、 平行模式和混合模式ꎮ 其

中ꎬ 替代模式是将公共养老金完全转化为私人养老金ꎻ 平行模式是同时保留

公共养老金和私人养老金两套体系并允许参保人自行选择其中一种ꎻ 混合模

式则是以公共养老金作为第一支柱ꎬ 私人养老金作为第二支柱ꎬ 参保人需同

时参加两种体系①ꎮ
进入 ２１ 世纪以来ꎬ 由于掉入中等收入陷阱ꎬ 拉美国家的私人养老金体系
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暴露出较多问题ꎬ 养老金再改革被提上日程ꎮ 从 ２００８ 年开始ꎬ 阿根廷、 玻利

维亚、 智利、 萨尔瓦多四国纷纷推进结构式改革来解决现实问题ꎬ 哥伦比亚

及秘鲁也在近几年提出再改革的议案ꎮ
众所周知ꎬ 智利养老金改革创立了 ＤＣ 型完全积累制的样板ꎬ 由此掀起拉

美地区养老金改革浪潮ꎮ 在改革进程中ꎬ 有的国家在改革之初进行社会对话ꎬ
有的国家养老金改革由威权政府直接推动ꎮ 智利皮诺切特军政府通过紧急法

令ꎬ 对养老金制度实施强制改革ꎬ 目前来看ꎬ 改革效果较好ꎮ 秘鲁改革由政

变后成立的威权政府推进ꎬ 但遭遇较大阻力ꎬ 最终采取了平行模式ꎮ 墨西哥

改革由总统直接签署法令推行ꎬ 无视工会和右翼政党的反对ꎮ 萨尔瓦多由执

政党设立改革委员会ꎬ 未经社会对话就出台了改革法案ꎮ
其余五个民主政体国家在养老金改革过程中都进行了社会对话ꎮ 多米尼

加和巴拿马成立由工人、 企业、 工会和政府等各方代表参与的改革委员会ꎬ
并参考国际劳工组织的意见进行改革ꎮ 哥伦比亚、 乌拉圭的改革则是党派角

力和妥协的结果ꎮ 哥斯达黎加的改革被梅萨—拉戈教授评价为社会对话的最

佳范例ꎬ 该国改革前的社会对话持续两年之久ꎬ 在 ３０ 名各界代表组成的养老

金委员会进行充分讨论和精算预测后ꎬ 形成最终的改革方案ꎮ
梅萨—拉戈教授认为ꎬ 大多数国家改革时政治制度越民主ꎬ 养老金完全

私人化的可能性越低ꎬ 民主化程度与养老金私人化程度存在一定反比关系ꎮ

四　 养老金改革承诺与现实的差距

评估拉美九国养老金改革的绩效与差距是 «承诺与现实» 的核心内容ꎬ
也是书名中 “承诺与现实” 的落脚点ꎮ 基于世界银行、 国际劳工组织等国际

组织对养老金改革的期望ꎬ 以及各国养老金改革的承诺ꎬ 梅萨—拉戈教授在

书中设置了五个评估指标: 一是覆盖率ꎬ 即养老金制度对经济活动人口及 ６５
岁以上老年人的覆盖率ꎻ 二是社会团结和性别平等ꎻ 三是福利充足性ꎻ 四是

管理效率及成本ꎻ 五是财务可持续性与精算平衡ꎮ 评估主要采用拉美官方统

计数据和国际组织统计数据ꎬ 重点分析 １９９９—２０１９ 年这一时期ꎮ
(一) 覆盖率

养老金改革将扩大覆盖率视为结构式改革的核心目标ꎬ 但统计数据表明ꎬ
拉美国家公共养老金体系和私人养老金体系的覆盖率都未能扩大ꎮ 梅萨—拉

戈教授认为经济活动人口覆盖率与社会的发展程度相关ꎬ 影响覆盖率的两个
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重要因素分别为外部因素 (劳动力的非正规性) 和内部因素 (养老金制度设

计)ꎮ 从外部因素看ꎬ 拉美国家经济发展水平普遍不高ꎬ 正规就业率一直难以

提升ꎬ 影响养老金覆盖率的扩大ꎮ 从内部因素看ꎬ 养老金制度设计不适应劳

动力市场ꎬ 拉美国家经济活动人口的非正规就业率很高ꎬ 自雇工人、 家政服

务人员、 微型企业员工、 农业工人和无薪家庭等非正规就业人群不适应现行

体制ꎮ 个别国家试图通过立法强制扩大覆盖面ꎬ 但仍难以将其全部纳入ꎮ 内

外部双重困境ꎬ 导致拉美国家养老金改革未能带来覆盖率的有效提升ꎮ
(二) 社会团结和性别平等

受新自由主义经济理论影响ꎬ 拉美地区养老金改革者未考虑社会团结和

性别平等问题ꎮ 社会团结方面ꎬ 改革后的个人账户制不存在代际、 群体、 职

业和性别之间的转移ꎬ 无法调节初次分配不公ꎬ 难以帮助低收入群体摆脱贫

困ꎬ 政府也没有采取有效的调节措施ꎬ 使得拉美国家贫富分化情况更加明显ꎬ
社会团结受到威胁ꎮ 经济的极度不平等容易引发社会动荡ꎬ 损害全社会利益ꎮ
性别平等方面ꎬ 养老金改革增加了私人养老金的最低缴费年限要求 (公共养

老金要求 １７ ６ 年ꎬ 私人养老金要求 ２４ ３ 年)ꎬ 其中非正规就业参保人ꎬ 尤其

是女性参保人更难达到领取养老金的条件ꎮ 部分国家还采用男女不同的平均

寿命来计算退休金ꎬ 这种计算方式对女性不利ꎬ 加剧了性别不平等ꎮ
(三) 福利充足性

养老金结构性改革的一个重要预期是提高工资替代率ꎬ 然而ꎬ ２０１５ 年拉

美九国私人养老金系统的平均工资替代率仅为 ３９ ８％ ꎬ 远低于国际劳工组织

的最低标准 ４５％ ꎮ 梅萨—拉戈教授给出两点原因ꎮ 首先ꎬ 养老金水平取决于

参保人个人账户积累额和养老金投资回报率ꎬ 极易受到资本市场波动影响ꎬ
大多数拉美国家资本市场不成熟ꎬ 养老金管理人投资选择受限ꎬ 投资回报率

偏低ꎬ 导致工资替代率远达不到预期ꎮ 其次ꎬ 私人养老金享受条件较为苛刻ꎬ
虽然参保人可以提前退休ꎬ 但通常规定其账户资产需达到 ２０—３０ 年的供款

量ꎬ 这导致享受这种权利十分困难ꎬ 部分参保人由于经济问题而提前支取个

人账户资金ꎬ 最终其实际领取养老金大幅减少ꎮ
(四) 管理效率及成本

养老金改革者期望改革能引入更多养老金管理人ꎬ 通过市场竞争提升效率ꎬ
降低管理成本ꎮ 但梅萨—拉戈教授研究发现ꎬ 拉美九国养老金系统并未形成充

分竞争ꎬ 管理成本仍居高不下ꎮ 首先ꎬ 大多数国家保险市场规模较小ꎬ 不足以

支撑多个基金管理人ꎬ 难以形成改革者预期的竞争局面ꎮ 其次ꎬ 自由选择基金

—６４１—



拉美养老金改革 ４０ 年的得与失　

管理人成本高昂ꎬ 且存在行业勾结现象ꎬ 现实中ꎬ 参保人实际改变管理人的次

数少之又少ꎮ 此外ꎬ 参保人对养老金管理人缺乏了解ꎬ 维权意识不强ꎬ 很少根

据管理费用和资本回报选择管理人ꎬ 而是更容易受到销售人员和广告的影响ꎬ
或直接由雇主安排ꎮ 最后ꎬ 大多数国家对养老基金管理人的收费缺乏监管ꎬ 即

使投资回报率较差ꎬ 管理人依旧能赚取高额管理费ꎬ 导致管理成本居高不下ꎮ
(五) 财务可持续性与精算平衡

从理论上讲ꎬ 拉美地区养老金制度进行结构性改革之后可推动国内资本

市场迅速发展ꎬ 多元化的国际投资还能提升财务回报ꎬ 同时ꎬ 个人账户所有

权将提升劳动者的缴费积极性ꎬ ＤＣ 型完全积累制可以降低财政负担ꎬ 缓解过

度老龄化带来的财务可持续性压力ꎮ 但梅萨—拉戈教授则指出ꎬ 哥斯达黎加

公共养老金支出将在 ２０４８ 年达到精算平衡临界点 (另有三份报告预测均衡期

更短)ꎬ 巴拿马预计公共养老金储备将在 ２０２４ 年耗尽ꎬ 墨西哥则预计养老金支

出在 ２０３０ 年将增加至 ＧＤＰ 的 ５％ ~ ６％ (其中 ９０％将由政府负担)ꎮ 因此ꎬ 梅

萨—拉戈教授认为ꎬ 养老金改革没能解决财务可持续性问题ꎮ 第一ꎬ 改革后仍

面临参保人数下降、 雇主逃避缴费等问题ꎬ 个人账户制激励作用不明显ꎮ 萨尔

瓦多养老金参保人数占比从 ６４％跌至 ２２％ꎬ 墨西哥这一指标从 ６０％跌至 ３２％ꎬ
其他国家均呈下降趋势ꎮ 第二ꎬ 私人养老基金没能促进国内资本市场发展ꎬ 更

未实现多元化投资ꎮ 拉美大多数国家的资本市场并不成熟ꎬ 部分国家还限制多

元化投资ꎬ 限制对外投资比重ꎮ 国债和银行存款依旧是养老基金投资的首选ꎬ
占比在 ６４％ ~９０％之间ꎬ 有四个国家禁止投资国内股票ꎬ 其他五国允许股票投

资的占比仅为 ６％ ~１６％ꎮ 第三ꎬ 私人养老金管理水平不高ꎬ 整体投资回报率偏

低ꎮ 一项研究表明ꎬ 哥伦比亚从改革开始到 ２０１７ 年期间的平均年化回报率仅为

３ ９％ꎬ 墨西哥内政部认为ꎬ 截至 ２０２０ 年ꎬ 其养老金年均回报率仅为 ５ ８％ꎮ 第

四ꎬ 参保人员额外储蓄不足ꎬ 提前支取个人账户资金情况增多ꎬ 加剧私人养老

金制度不可持续的困境ꎮ 第五ꎬ 养老金改革未能减轻财政负担ꎬ 混合模式和平

行模式中仍存在公共养老体系ꎬ 而替代模式中仍存在过渡性财政成本ꎬ ２００１ 年

８ 个国家 (不含巴拿马) 养老金体系的财政成本平均占 ＧＤＰ 的 ２ ７％ꎮ

五　 拉美养老金再改革现状与趋势

由于养老金改革效果不尽如人意ꎬ 这些国家的养老金制度一直在持续改

革和不断完善之中ꎮ «承诺与现实» 一书中第五部分介绍和评价拉美地区养老
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金制度再改革现状ꎮ 截至 ２０２０ 年 ９ 月ꎬ 阿根廷 (２００８ 年)、 智利 (２００８ 年)、
玻利维亚 (２０１０ 年)、 萨尔瓦多 (２０１７ 年) 四国进行了养老金再改革ꎬ 改革

方向为建立或扩大公共养老金体系ꎮ 梅萨—拉戈教授指出ꎬ 由于养老金改革

未能实现当初的改革承诺ꎬ 这些国家对养老金制度再次实施积极干预是十分

必要的ꎮ 梅萨—拉戈教授对养老金再改革采用的评估方法与第四部分相似ꎬ
除五个评价指标外ꎬ 他还回顾了再改革的社会对话情况ꎮ

(一) 社会对话情况

从社会对话来看ꎬ “再改革” 最激进的是阿根廷①ꎮ １９９４ 年ꎬ 阿根廷基本

养老保险制度从传统的 ＤＢ 型现收现付制转变为 ＤＣ 型完全积累制ꎮ ２００８ 年国

际金融危机爆发ꎬ 资本市场受到极大冲击ꎬ 上台不到一年的庇隆主义左翼总

统克里斯蒂娜于 ２００８ 年 １０ 月 ２１ 日向国会提交一份养老金改革 “面函”ꎬ 提

出改革理由ꎬ 建议取消个人账户ꎬ 彻底恢复现收现付制ꎬ 冻结养老金基金资

产ꎮ 在没有进行任何社会对话的情况下ꎬ ２００８ 年 １１ 月 ２０ 日国会批准了这一

改革方案ꎬ １２ 月 ４ 日克里斯蒂娜总统签署 «阿根廷统一养老金法» (第
２６ ４２５ 号法令)ꎬ 该法对改革后新养老金体系的基本框架和运行规则做了原则

规定ꎬ ２００９ 年 １ 月 １ 日开始实施ꎬ 原个人账户体制下参保人和退休者的账户

资产全部转移给国家统一管理和投资ꎮ 玻利维亚、 智利、 萨尔瓦多也都或多

或少地进行了再改革ꎮ 国际劳工组织与世界银行都认为改革前的社会对话很

有必要ꎮ 玻利维亚进行了广泛的意见征集和辩论ꎬ 智利由各界代表组成咨询

委员会共同研究改革方案ꎬ 萨尔瓦多的改革方案则是与反对派妥协的结果ꎮ
(二) 覆盖率方面

覆盖率的扩大主要取决于制度本身的包容性ꎬ 智利和玻利维亚通过再改

革实现了扩容ꎬ 阿根廷和萨尔瓦多则没有取得扩容成效ꎮ 智利将自雇者强制

纳入保险范围ꎬ 通过 “团结养老金制度” 将贫困人口和老年人纳入保障ꎬ 实

现覆盖率的提升ꎮ 玻利维亚降低退休年龄和缴费年限ꎬ 推行 “体面收入计

划”ꎬ 使老年人口覆盖率扩大到 ９７％ ꎬ 总覆盖率相应提高ꎮ 阿根廷施行 “延
期偿付”ꎬ 允许特殊情况下向参保人发放额外的养老金以补偿其债务ꎬ 但是由

于措施单一ꎬ 此举未能提高覆盖率ꎮ 萨尔瓦多未针对覆盖率采取措施ꎬ 且其

改革时间较短ꎬ 覆盖率变动情况不明显ꎮ
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(三) 社会团结及性别平等方面

继阿根廷之后ꎬ ２００８ 年智利也实施了再改革ꎬ 但与阿根廷不同的是ꎬ 智

利并未退回到完全的现收现付制ꎬ 而是额外建立一个 “团结养老金”ꎮ 智利养

老金制度由此成为一个较为独特的三支柱模式: 它自称其非缴费型公共养老

金制度 (团结养老金) 为第一支柱ꎬ 国家举办的强制储蓄型养老保险制度为

第二支柱ꎬ 可选择的自愿性养老计划为第三支柱ꎮ 其中团结养老金是由国家

出资补助低收入退休者的基本生活ꎬ 保障其基本生活ꎮ 此外ꎬ 阿根廷完善低

收入群体养老金缴费制度ꎬ 取消对非缴费型养老金的不合理限制ꎬ 完成了对

老年人、 全职母亲、 低收入者的保障扩面ꎮ 玻利维亚降低获取 “体面收入计

划” 的年龄ꎬ 使非正规就业者更容易领取养老金ꎬ 创建半缴费型养老金和团

结基金ꎬ 为低收入者提供保障ꎮ 萨尔瓦多实施临时经济福利、 永久经济福利

和长寿福利三项新制度ꎬ 为不能享受养老金权益的人提供生活保障ꎮ 虽然各

国都在努力促进两性平等ꎬ 但性别差距依旧存在ꎮ 智利、 阿根廷、 玻利维亚

给予女性子女抚育补偿ꎬ 扩大女性享受非缴费型养老金的范围ꎬ 阿根廷、 玻

利维亚和萨尔瓦多取消了按性别区分的养老金计算方式ꎬ 这些措施虽在一定

程度上改善了性别不平等ꎬ 但女性养老金替代率远低于男性、 退休条件苛刻

于男性等情况依旧存在ꎮ
(四) 养老金充足性方面

所有国家的再改革都不同程度地提高了保障水平ꎮ 阿根廷在 ２０１２ 年提高

了养老金待遇水平ꎬ 其养老金平均替代率可达到 ７５％ (不包含向 ２４０ 万投保

人提供的较低缴费养老金计划)ꎮ 玻利维亚降低个人账户缴费型、 半缴费型和

非缴费型三种养老金制度的受益条件ꎬ 使得参保人更容易享受到保障ꎮ 智利

通过普惠型基本养老金将 ５％ 的最贫困人口的收入提高了 ７２％ ꎬ 团结养老金

则提高了缴费型养老金低收入者的待遇ꎬ ８０ 岁以上的参保人收入增加了

５０％ ꎬ ７５ ~ ７９ 岁群组增加了 ３０％ ꎬ ７５ 岁以下群组增加了 ２５％ ꎮ 萨尔瓦多新增

临时经济福利、 永久经济福利和长寿福利三项福利ꎬ 扩大了福利项目ꎮ
(五) 管理效率和成本方面

各国采用不同的措施来提高制度运行效率ꎬ 降低管理成本ꎮ 阿根廷直接

关闭私人养老金体系ꎬ 取消所有费用ꎬ 公共体系也不能征收费用ꎮ 玻利维亚

虽设立公共基金管理公司ꎬ 但其竞争力不足ꎬ 未形成充分竞争ꎬ 私人养老金

管理费用迟迟不能降低ꎮ 智利试图通过定期招标、 集体竞标、 授权银行管理

个人账户、 成立参保人委员会等方式降低管理费用ꎮ 萨尔瓦多准备由政府、
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工人、 雇主三方代表组成精算委员会和风险委员会ꎬ 监控基金运营风险ꎬ 提

高运行效率ꎬ 降低管理成本ꎮ
(六) 财务可持续性及精算平衡方面

除智利外ꎬ 阿根廷、 玻利维亚和萨尔瓦多三国都面临财政不可持续问题ꎮ
第一ꎬ 缴费率偏高ꎬ 雇主和雇员负担过重ꎮ 阿根廷缴费率 ２１％ 、 智利

１３ ８％ 、 玻利维亚 １７ ４％ 、 萨尔瓦多 １５％ ꎬ 其中玻利维亚参保人的缴费额几

乎是雇主的 ３ 倍ꎬ 智利参保人甚至要支付总保费的 ８６％ ꎮ 第二ꎬ 基金积累额

不升反降ꎮ 只有智利在 ２０１９ 年基金额下降 ３３％后出现回升ꎬ ２０２０ 年阿根廷下

降 ４４％ 、 玻利维亚下降 ４２％ 后没有回升ꎬ 而萨尔瓦多没有统计数据ꎮ 第三ꎬ
基金投资收益欠佳ꎮ 萨尔瓦多养老基金主要投资于公共债务ꎬ 占比 ８２％ ꎬ 基

金回报率非常低ꎻ 阿根廷养老金增加对公共债务的投资ꎬ 降低股票投资ꎬ 回

报率也偏低ꎻ 玻利维亚投资组合中 ９４％为银行存款和公共债务ꎬ 回报率均很

低ꎻ 智利投资较为多元化ꎬ 但投资水平一般ꎬ 实际回报率受经济波动影响较

大ꎮ 第四ꎬ 养老金精算平衡缺失ꎬ 制度抗老龄化能力依旧较弱ꎮ 阿根廷人口

老龄化非常严重ꎬ 养老金制度抚养比高于其他国家ꎬ 其统一养老金系统

(ＳＩＰＡ) 支出占 ＧＤＰ 比重逐年攀升ꎬ 可持续保障基金 (ＦＧＳ) 也面临严重赤

字ꎮ 玻利维亚团结基金预计在 ２０２２ 年出现赤字ꎬ 萨尔瓦多虽降低了养老金待

遇水平ꎬ 但财务赤字依旧严重ꎮ 智利私人养老金覆盖率虽高ꎬ 但替代率较低ꎬ
养老金支出占 ＧＤＰ 比重逐年下降ꎬ 财务可持续压力目前相对较小ꎮ

六　 新冠疫情期间养老金提前支取不利于制度可持续性

２０２０ 年新冠肺炎疫情暴发后ꎬ 全球经济衰退ꎬ 资本市场剧烈波动ꎬ 拉美

国家经济受到全方位冲击ꎬ 养老金体制面临巨大压力ꎮ 首先ꎬ 疫情带来的经

济衰退使拉美国家非正规就业群体的处境恶化ꎬ 为缓解大众当下的经济困境ꎬ
许多拉美国家允许提前支取个人账户中积累的资金ꎬ 秘鲁允许提取个人账户

９５ ５％的资金ꎬ 萨尔瓦多、 多米尼加、 智利和哥斯达黎加四国也允许在不同

情况下提取 １０％ ~１００％的资金ꎮ 在 ２０１８ 年拉美就业人群中ꎬ 无薪家庭工人、
自营职业者、 小微企业员工等非正规就业群体合计占比达到 ３７ ３％ ꎬ 新冠疫

情期间其占比进一步增加ꎬ 这部分人群提前支取个人账户资金的情况较多ꎮ
大量的提前支取会破坏个人账户财务平衡ꎬ 许多参保人在退休后将陷入无养

老金可领取的困境ꎮ 以智利为例ꎬ ２０２０ 年 ３ 月ꎬ 新法案允许受新冠疫情影响
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的失业人员领取 １４００ 美元失业金以及额外提取 ２５％的个人账户资金ꎬ 允许个

人账户中积累额非常低的参保人全额提取ꎮ 同年 ６ 月ꎬ 又批准另一法案ꎬ 允

许供款满 ２０ 年但过去 １２ 个月没有缴费记录的断保人从公共养老金体系领取

１００％的资金ꎬ 估计将有 １５０ 万人满足领取条件ꎬ 智利政府将面临高达 １７３ 亿

美元的债务ꎬ 而财政根本无力支付这笔款项ꎬ 预计未来将有 ３７０ 万人无法获

得养老金ꎮ
其次ꎬ 拉美国家养老基金实际回报率呈下降趋势ꎬ 养老体系财务可持续

压力增大ꎮ 受疫情影响ꎬ ２０２０ 年 １—３ 月智利养老基金亏损 ７５９ １５ 亿美元

(亏损率达到 ３３％ )ꎬ 在 ２０１７—２０２０ 年期间阿根廷公共养老基金从 ６７８ ５４ 亿

美元降至 ３８０ ５２ 亿美元ꎬ 退回到 ２００８ 年国有化再改革时的水平ꎮ 养老基金贬

值导致参保人个人账户实际积累额大幅减少ꎬ 实际领取到的养老金将大打折

扣ꎬ 这种情况下ꎬ 参保人提前支取养老金意愿进一步增强ꎬ 形成恶性循环ꎮ
在此背景下ꎬ 拉美国家再次改革的迫切性增强ꎬ 同时也面临着更多的挑

战ꎬ 如哥伦比亚和秘鲁的再改革一直无法实施ꎮ 哥伦比亚和秘鲁的养老金体

系是平行模式ꎬ 同时保留了公共养老金体系和私人养老金体系ꎬ 两国都面临

着覆盖率低、 社会不平等、 工资替代率偏低以及私人养老金体系竞争不充分

等问题ꎮ 哥伦比亚从 ２０１３ 年就开始不断提出再改革方案ꎬ 分别由劳工部、 工

会组织以及个别议员提出ꎬ 有些方案建议关闭公共养老金体系ꎬ 有些则是倡

议建立多支柱养老体系、 提升非缴费型养老保险覆盖面、 进行参数化改革等ꎮ
哥伦比亚总统伊万杜克在 ２０１８ 年竞选时宣称要进行养老金改革ꎬ 提高覆盖

率和减少不平等ꎬ 但直到 ２０２０ 年 ３ 月仍未形成正式方案ꎮ 在面临疫情引发的

经济危机时ꎬ 政府希望实施减缓养老金缴费以及将私人养老基金转入公共养

老体系等措施ꎬ 但都被最高法院宣布违宪ꎮ 若不能及时推进再改革ꎬ 哥伦比

亚将错失解决养老金体系问题的良机ꎬ 养老金问题将愈加严重ꎮ 秘鲁 ２０１７ 年

提出四项改革提案ꎬ 其中两项由社保委员会起草ꎬ 另两项由国会议员提出ꎬ
这些提案都强调建立多支柱养老保险体系ꎬ 强化国家在养老体系中的作用ꎮ
直到 ２０２０ 年年底ꎬ 秘鲁再改革仍处于提案阶段ꎬ 未取得实质性进展ꎮ

梅萨—拉戈教授还特别分析了巴西的参数化改革ꎮ 巴西保留了纯粹的现

收现付制公共养老金体系ꎬ 其养老金体系碎片化情况比较严重ꎬ 包含四个主

要的子系统和其他两千多个独立公共系统ꎮ 巴西规定的退休条件较宽松ꎬ 工

资替代率较高ꎬ 所以其养老金体系成本非常大ꎮ 在老龄化加剧的背景下ꎬ 政

府为解决财务不可持续问题ꎬ 自 １９９８ 年多次启动参数化改革ꎬ 但仍难以维持
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精算平衡ꎮ 巴西公共养老金支出占 ＧＤＰ 的比重从 １９９５ 年的 ４ ６％逐步增长到

２００６ 年的 ６ ９％ 、 ２０１６ 年的 ８ ２％ 和 ２０１８ 年的 １１ １％ ꎬ 财务压力为拉美最

高ꎮ 梅萨—拉戈教授认为巴西需要尽早改革ꎬ 将现有碎片式养老金体系整合

为统一的养老金制度ꎬ 再配合参数化改革以提升财务可持续性ꎮ 否则ꎬ 随着

人口老龄化加剧ꎬ 改革成本将越加沉重ꎬ 改革阻碍也将更大ꎮ

七　 对拉美地区养老金改革的总体评价及其建议

梅萨—拉戈教授在 «承诺与现实» 一书第六部分对拉美养老金改革给出

总体评价ꎬ 指出养老金改革中存在的诸多问题ꎮ 第一ꎬ 改革中社会对话不充

分ꎬ 未全面考虑各方意见ꎻ 第二ꎬ 改革后的养老金体系未能适应劳动力市场

结构ꎬ 难以将更多非正规就业者纳入其中ꎻ 第三ꎬ 私人养老金体系强调对等

原则ꎬ 无法解决社会团结和性别平等问题ꎻ 第四ꎬ 个人账户养老金积累受到

投资回报和股市波动影响ꎬ 养老金替代率较低ꎻ 第五ꎬ 基金管理人之间缺乏

充分竞争ꎬ 效率低下且费用较高ꎻ 第六ꎬ 私人养老金体系仍面临财务不可持

续性难题ꎬ 需要进行再改革ꎮ 另外ꎬ 梅萨—拉戈教授指出ꎬ 拉美四国的养老

金再改革都在弥补原制度不足的基础上推动了社会进步ꎬ 但仍未能解决社会

对话和财政可持续性问题ꎮ
最后ꎬ 梅萨—拉戈教授在 «承诺与现实» 一书第七部分对未来改革提出

建议ꎬ 认为任何类型的改革都必须适应本国特点ꎬ 拉美的改革经验证明并不

存在一种适用于所有国家的模式ꎬ 比如玻利维亚和萨尔瓦多复制智利模式并

不成功ꎬ 因为这些国家缺乏智利在劳动力市场、 资本市场等方面的条件ꎮ 他

提出无论是用公共养老金体系取代私人养老金体系ꎬ 还是用私人养老金体系

取代公共养老金体系都是可行的ꎮ 任何改革都必须进行广泛的社会对话ꎬ 改

革方案需经过专业的精算设计ꎬ 并以通俗易懂的方式向社会公布ꎬ 实行公民

投票或公民表决ꎮ 改革还应整合各个破碎的体系ꎬ 建立统一的养老金制度ꎬ
将差异化的参保条件和福利标准转化为普遍性制度ꎮ

梅萨—拉戈教授还提出了一系列具体的措施ꎮ 在扩大覆盖率方面ꎬ 他建

议通过立法强制性缴费对低收入者缴费予以补贴、 将养老保险与医疗保险绑

定、 为非正规就业群体设立特别计划、 简化缴费登记手续等ꎻ 在实现社会团

结方面ꎬ 可恢复雇主缴费、 设立团结国家缴费、 推广非缴费型养老金等ꎻ 在

实现性别平等方面ꎬ 可实行男女同工同酬、 扩大女性就业、 向家政服务者提
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供保障、 为妇女提供抚育补偿金、 扩大个体经营者覆盖率等ꎻ 在提高福利充

足性方面ꎬ 可将消费者物价指数 (ＣＰＩ) 引入工资调整体系中ꎬ 降低通货膨胀

对退休金的影响ꎻ 在提高管理效率和降低成本方面ꎬ 可扩充养老金管理人数

量、 实行定期招标、 限制管理费、 将管理费与投资回报挂钩、 限制超额利润

和管理层超额报酬等ꎬ 同时由政府建立组织或机构代表参保人实施监管或表

达诉求ꎮ
对于财务可持续性问题ꎬ «承诺与现实» 一书建议改革需以改善养老金体

制的财务可持续为目标ꎬ 定期进行精算评估ꎬ 每五年发布养老金运行的评估

报告ꎬ 确保财务和精算上的平衡ꎮ 同时需建立一个独立的监管机构ꎬ 对所有

养老金体系实施统一监管ꎬ 推动养老金多元化投资ꎬ 提升投资回报率ꎮ 此外ꎬ
还可以采取限制个人账户资金的提取ꎬ 激励劳动者额外自愿储蓄ꎬ 加强对劳

动者社会保障方面知识及信息的普及ꎬ 强化对企业及个人缴费情况的监督等

措施ꎮ
关于未来发展模式ꎬ 梅萨—拉戈教授指出有三种模式可供借鉴ꎬ 一是意

大利、 拉脱维亚、 波兰、 瑞典等国建立的 “名义账户制” (ＮＤＣ)ꎬ 即保留现

收现付的融资方式ꎬ 同时建立个人账户以记录个人缴费和名义收益率ꎬ 变 ＤＢ
型为 ＤＣ 型的模式ꎻ 二是以美国加州教师退休基金为代表的主权养老基金ꎬ 即

由公共管理或中央集中管理的 ＤＢ 型或 ＤＣ 型预筹积累制ꎬ 预筹积累的基金由

国家统一管理和运营ꎻ 三是哥斯达黎加、 巴拿马、 乌拉圭等国建立的混合模

式ꎬ 即建立一个涵盖养老救助、 公共养老金、 职业年金、 私人养老保险、 个

人储蓄性养老金的多支柱养老金制度ꎮ
总之ꎬ 梅萨—拉戈教授对拉美 ４０ 年改革历程的总结评估给人们传递出一

个重要观点ꎬ 即任何改革都必须满足一系列要求ꎬ 脱离基本国情、 盲目照搬

照抄并不可取ꎬ 无论是建立多支柱养老金制度还是转向私人养老金ꎬ 都须经

过精密设计和充分的社会讨论ꎮ
(责任编辑　 黄　 念)
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