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基本权利保障视角下的养老金“双轨制”改革 

 

 

内容摘要 

当前，我国养老金制度实行“双轨制”：即企业职工养老金执行社会养老保

险制度，公务员退休养老金则由政府财政完全负担。纵观近年来国内养老金“双

轨制”问题的有关研究，一方面，多从社会学或经济学方向入手，而从法学角度

予以关注的廖若可数；另一方面，以往研究多从企业职工利益的出发，片面比较

企业职工相对于公务员在养老金制度上劣势，解析出公务员在养老金“双轨制”

中的得益，鲜有从保障退出国家机关的“前公务员”群体基本权利的角度出发，

分析“双轨制”在“前公务员”职业变动时所造成的影响。其实，公务员光鲜亮

丽的职业外表下蕴藏着巨大的职业风险和社会危机——一旦公务员在离开国家

机关后，将面临“体制内”养老保障无法与“体制外”养老保险相互对接的尴尬

境况，甚至可能失去养老保障。因此，全面厘清养老金“双轨制”中双方基本权

利和制度弊端后，我们可以发现不存在绝对得益的一方。这种制度在增加国家财

政的负担的同时，也阻碍人才在体制内外的双向流动。 

近年来，不少曾实行养老金“双轨制”的经济发达国家或地区纷纷改革原有

制度并建立新型公务员社会养老保险制度。这些国家或地区的改革经验，为我国

养老金制度改革提供了有价值的参考模式。本文基于上述的研究背景，尝试从基

本权利保障的理论出发论证养老金“双轨制”的不科学性，进而提出将我国公务

员并入社会养老保险的制度设想，并就构建多层次社会养老基金保障体系，完善

养老保险制度的相关配套政策提出有价值的研究建议。 

 

 

关键词：基本权利；养老金；改革 
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ABSTRCT 

ABSTRCT 

At present，Chinese pension system is“double track”：namely pension of the 

enterprise workers excute the social endowment insurance system，or pension of the 

civil service retirement is burden by the government completely. Review the domestic 

research on the “double track” of pension system in recent years：on the one hand，

the more research of the pension is from the angle of sociology or economics，but 

from the perspective of law is less；on the other hand，the previous studies is from the 

interests of the workers of enterprises and is one-sided that the enterprise workers 

relative to the civil servants in the pension system is disadvantage.The conclusion is 

that the“double track”of pension system benefit to the civil servants. The research 

from the basic rights of “the former civil servants”who leaved the government is less. 

The“double track”of pension system impact on “the former civil servants”who 

change job. In fact，the shiny occupation of the civil servants contain the tremendous 

occupation risk and social crisis. Once the civil servant before leaving the state，he 

will face the problem that “within the system”isn’t relation to “outside the system”

on the pension system， even and lose the old-age security of the pension 

system.Therefore，to clarify both fundamental rights and the abuse of the system in 

the“double track”of pension system，we can find that there is no absolute benefit for 

other partys in it. This system increased the burden of finance and hindered talent in 

the bidirectional flow of inside and outside of the system. 

In recent years，the many developed country or area that was the“double track”

of pension system have to reform original system and establish of the new civil 

society endowment insurance system. These the reform experience on the countries or 

regions will be valuable for our country that it reform pension system. Based on the 

above research background，that the“double track”of pension system isn’t scientific 

from the protection of fundamental rights theory，and I will put forward to the design 

for our country civil servants into the social endowment insurance system，constructe 

of multi-level social pension security system and perfect the related policies of 

endowment insurance system. 

Key Words: Basic rights；Pension insurance；Reform
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前  言 

1 

前  言 

2010 年起，在全国“两会”上社会保障方面的提案最受关注，其中以养老

金“双轨制”最引人热议。养老金“双轨制”是指我国企业职工与机关事业单位

退休人员分别实行不同养老保障制度。在养老金“双轨制”中，机关事业单位内

工作人员在岗期间无需缴纳任何社会保障费用，退休后养老金仍然享受国家财政

保障。相较而言，企业职工在职期间从工资上被扣除一定比例的个人养老保险金，

退休后政府向其提供社会基本养老保险。 

养老金制度是现代各国普遍推行的一项社会保障制度。获得养老金是国际公

认的受宪法和法律保障基本权利，同时也是国家义务。我国宪法第 44 条规定，

“国家依照法律规定实行企业事业组织的职工和国家机关工作人员的退休制度。

退休人员的生活受到国家和社会的保障。”因此，保障老年人的基本权利，特别

是物质保障是国家义务，不仅体现对人性尊严的维护，更是社会的进步和文明的

表现。 

运用法学理论来解析我国养老金“双轨制”是实证法学研究空白，尤其从平

等权、社会保障权等基本权利保障原理进行剖析我国养老金“双轨制”。当下养

老金“双轨制”违背平等原则，体现在立法上不平等保护，也不构成差别对待，

是实质上不平等制度。现代社会中社会保障权保障主体已不再只是国家，而且单

位、个人也要承担养老义务，因而，我国公务员个人无须缴纳任何养老基金极其

不合理。其实，当人们批判养老金”双轨制”下公务员退休后享受较高的养老待

遇的时候，大多数人并没有意识到，现行的公务员养老金制度对于公务员职业发

展所蕴藏着生存危机。本文从退出或离开国家机关的“前公务员”群体在退出机

关后，将面临着“体制内”原有养老金制度无法与“体制外”社会养老保险对接

并有可能失去养老保障的事实出发，运用生存权、劳动权等理论进一步分析“前

公务员”的基本权利，从而全面分析我国养老金“双轨制”的弊端。 

近年，无论是实行福利型、社会保险型还是强制储蓄型的经济发达国家或地

区纷纷调整原来公务员养老制度，将公务员统统纳入社会养老保险体系。这是时

代发展的必然要求，也是我国公务员养老制度改革的方向。因此，两制并轨是大
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势所趋。在统一的社会养老保障制度下，所有老年社会成员将都能享受到公平、

高质量的晚年生活。 
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第一章  基本权利保障和养老金“双轨制” 

3 

第一章  基本权利保障和养老金“双轨制”① 

在法治国家里，公民基本权利是整个国家法律体系建构和运行的逻辑起点，

也是法治与宪政实践的理论基石。宪法上确认的公民在政治、经济、文化、人身

等方面所享有的权利，就是基本权利。基本权利也是公民最重要的权利，在宪法

中处于核心和基础地位，对基本权利的保障关系到公民在宪法上地位的实现程

度。随着公民的权利意识不断增强，基本权利的范畴也在扩张，公民要求国家有

效保障基本权利。 

第一节  基本权利保障 

一、基本权利的内涵 

14 世纪至 16 世纪，欧洲国家出现“三 R 运动”，即文艺复兴（Renaisance）、

宗教改革（Religion Reform）和罗马法复兴（Recovery of Roman Law），它反对

封建专制，开启近代资本主义思想启蒙运动。启蒙时代的法哲学家提倡“天赋人

权”和“自然权利”学说。自然权利是古典自然法学派根据古希腊的自然法学说

和社会契约论提出的概念。根据古典自然法学派观点，自然权利是一切生物所固

有的、不可转让、不可剥夺的权利，主要包括自由权、平等权、生命权、自由权、

安全权以及财产权。资产阶级建立政权后，自然权利被赋予普遍意义上的法律属

性形成宪法上基本权利。因此，基本权利来源于自然权利。 

基本权利在英文里写作“fundamental rights”或“basic rights”，是指明示

的、写进宪法的权利条款。基本权利是严谨的宪法学概念，其内涵客观确定，这

一点可以视为共识。②同时，基本权利被认为是人与生俱来，不可剥夺的权利。

由于当今各国多采行宪法成文主义，基本权利是明示的、写进宪法中的诸项权利

条款，且多数国家以“基本权利”作为宪法结构的必要组成部分。③因此，基本

权利也是宪法文本上实定权利。 

                                                        
① 养老金在不同的运行阶段称谓不同。在筹集阶段养老金称为养老保险费、社会保险税或社会保障

税，在管理和投资运营阶段称为养老金基金或养老资金，而在支付阶段被称为退休金或养老金待遇。

《中华人民共和国社会保险法》中使用“养老金”一词，而《中华人民共和国公务员法》采用“退休金”

来表述，法律规范上明显差异。本文统一称为“养老金”，蕴含着公务员养老制度并入社会养老制度的期许。 
② 秦奥蕾.基本权利体系研究[M].济南:山东人民出版社,2009.7. 
③ 韩大元.比较宪法学[M].北京:高等教育出版社,2003.139. 
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有些国家宪法不使用“基本权利”概念，而是采用“人权”。所谓人权，就

是人之为人所应该享有的权利。①人权和基本权利概念、意义相近，基本权利也

被视为写在宪法上的人权。近代人权概念是西方文化的产物。人权是应然权利，

借助基本权利与宪法实现连接，获得法律的强制力保障，变为实然权利和法定权

利。基本权利作为经宪法确认与宣示的法定权利，其蕴含并输出人权价值，构建

了宪法及其确立的国家权力合法性与正当性的基础。在人权的发展过程中，基本

权利对宪法承担了价值输入与制度效力输出的双重角色，体现了内在价值理性与

外在工具理性的完满结合。② 

（一）基本权利主体 

基本权利主体奠定基本权利体系的基石。确定基本权利主体回答的是“宪法

保障谁的权利”的问题，进而言之，就是解决“宪法保障什么权利”。根据基本

权利主体范围的普遍性划分，基本权利主体可以分为一般主体和特定主体。一般

主体包括自然人和公民。自然人不区分国籍、年龄等客观因素。外国人进入他国

就获得基本权利保障，比如生命权、自由权、安全权和人的尊严。公民是具有本

国国籍的自然人。一国公民具有该国宪法中实现政治权利与社会权利的保障。现

代宪法中，特定主体是在因天然的、生理上弱势的群体，主要是老年人、残疾人、

妇女、未成年人、母亲等。 

（二）基本权利的双重属性 

传统宪法理论认为，宪法规定基本权利是保障人民免受国家权力的侵害。因

此，基本权利是一种消极的权利，也是一种对抗国家侵犯的防卫权。在现代宪法

理论中，以德国宪法的实践为代表，基本权利被认为具有“主观权利”和“客观

法”的双重性质。 

在“个人得向国家主张”的意义上，基本权利是一种“主观权利”。作为

“主观权利”的基本权利，个人可以依据自己的意志向国家提出要求，而国家按

照个人要求进行作为或者不作为。其权能：一是防御权，其所保障自由权的实现，

当个人的自由权受到侵害是，可以直接依据基本权利规范主张停止侵害；二是受

益权，即对于最低生活保障中的请求物质给付和司法救济。同时，基本权利还被

视为是宪法所确定的“客观价值秩序”，公权力必须自觉遵守这一价值秩序，尽

一切可能去创造和维护有利于基本权利实现的条件。在这个意义上，基本权利有

                                                        
① 张德瑞.中国农民平等权利法律保护问题研究[M].南昌:江西人民出版社出版,2009.15. 
② 秦奥蕾.基本权利体系研究[M].济南:山东人民出版社,2009.11-12. 
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