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经济反腐新思维：
从廉政保证金到廉政年金

●林东海

理论前沿

受中国香港、新加坡的经济反腐经验启迪，2000年
后，我国一些地方开始了廉政保证金的制度探索。不可
否认，廉政保证金在反腐实践中具有积极的意义，它通
过制度设计把经济学中的激励相容原理融入公务员薪
酬制度，使我国廉政制度建设走向经济学思维。然而时
至今日，廉政保证金制度仍然难以制度化，各地方的廉
政保证金制度探索仍面临着制度化、合法化和合理性等
多重困境。2005年《公务员法》颁布以后，与现代公务
员制度相适应的各类配套制度陆续出台。近年来，公务
员退休制度改革也开始加速，经济学反腐思维自然转向
公务员廉政年金制度。不论是美国、英国，还是中国香
港，公务员违法犯纪都可能被剥夺养老金福利，公务员
退休金本质上是廉政年金。随着社会保障形成“基本养
老+职业年金+个人养老储蓄”的三支柱结构，经济反腐
手段也随之嵌入公务员职业年金，使之成为廉政年金。
就目前来看，地方政府之前探索的廉政保证金只是经济
学反腐思维的一个“中间产品”，归根结底，廉政年金制
度才是经济反腐的终极目标。

一、缺乏顶层设计：廉政保证金制度难以为继

2000 年以来，我国一些地方政府在借鉴国外和一
些发达地区经验的基础上，开始以经济思维探索反腐新
机制，廉政保证金制度应运而生。廉政保证金的创新思
维和积极效应获得了一定的认可，但总体上，社会各界
对廉政保证金试点仍褒贬不一，廉政保证金制度仍难以
在全国普遍推广。

目前，地方政府的廉政保证金制度探索主要面临着
以下几个方面的困境：一是以公务员个人工资和福利
的一部分抵扣缴入保证金账户（目前各地方试点的廉
政保证金账户，除了财政拨款的资金缴入，还要求个人

从工资中扣缴一定比例或数额），可能违背了《劳动合同
法》第九条关于“用人单位不得要求劳动者提供担保或
者以其他名义向劳动者收取财物”的规定，缺乏法律依
据［1］。二是从个人工资中扣缴部分作为廉政保证金，挫
伤了个人的道德自尊和工作热情，一些公务员产生了抵
触情绪。三是廉政保证金的主要部分来自财政的行政
经费拨款，目前尚没有稳定的筹款机制，地方财政困难
的时候可能断供。四是以行政经费向保证金供款，已被
一些社会舆论斥为变相福利［2］。五是我国公务员养老
金水平明显高于企业，如果再加码廉政保证金，那么更
容易招致社会不公的指责。

事实上，中国香港、新加坡的公务员公积金制度更
多地和公务员养老金制度结合，属于廉政年金。廉政年
金和廉政保证金是有区别的。“廉政公积金（年金）是从
公务员本人的福利金或者工资中支出，或者从政府财政
中支出的一笔用于激励公务员廉洁从政的奖励资金，一
般要到公务员退休时一次性付发；而廉政保证金是在一
定的任期之内，由政府从公务员福利金或者工资中支出
的一笔用于激励公务员廉洁从政的保证金，任期结束之
后根据考核情况返还”［3］。

中国香港和新加坡实行的是和退休制度相关联的
廉政年金，为什么被我国地方政府借鉴过来就变成了廉
政保证金呢？原因主要有两个：第一，政策主体层面低。
地方政府试图从经济反腐思维探索反腐机制，但没有公
务员养老制度改革的权限，也没有获得中央授权，因此只
能走廉政保证金之路。第二，时机不成熟，缺乏配套政
策。正如上海交通大学国际与公共事务学院胡伟教授
指出的，廉政保证金制度“需要一个地区的经济支持，同
时还需要相应的体制配套”［4］。2000年初地方政府开始

【摘 要】21世纪初,我国地方政府在经济反腐思维下探索廉政保证金制度，具有一定的创新性，但由于当时
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廉政保证金制度探索的时候，我国的公务员养老改革还
没有正式启动，任何地方都没有得到公务员养老改革的
授权，没有办法把反腐机制和养老金进行整合设计，导致
经济反腐缺乏体制配套，缺乏顶层设计思维。

事实上，如果要建立如中国香港、新加坡的廉政年
金制度，需要养老金改革的时机配合。2008年，国务院
颁布《事业单位工作人员养老保险制度改革试点方案》，
以“基本养老+职业年金+个人账户”三支柱模式在五省
市进行试点，这为一些地方政府试水廉政年金制度创造
了条件。作为试点，深圳先走了一步，按照三支柱模式
率先把新增的聘任制公务员纳入养老金试点改革，为新
聘公务员建立养老保险，缴纳社保（统筹缴费 14%），建
立职业年金（按照8%缴纳）。深圳率先把公务员职业年
金与反腐机制整合，职业年金章程规定公务员必须“在
二三十年内廉洁奉公，方能在退休时享受廉政的职业年
金”［5］，显然，深圳市的公务员职业年金具备了廉政年金
的雏形。

二、廉政年金：养老体制改革融入经济反腐思维

按照 2008年国务院试点方案，未来事业单位和公
务员的养老金包括社保、财政供款的职业年金和个人工
资扣缴的个人账户养老金，形成三支柱结构，这与我国
企业职工养老目前实行的“社会统筹+企业年金+个人账
户”三支柱模式可相互衔接。

廉政年金把经济反腐思维嵌入养老金制度，得到了
多方政策配套，破解了廉政公积金面临的困境。在我
国，由于公务员薪酬和养老金待遇普遍高于企业，近年
来，养老金“双轨制”屡受社会公众所诟病。在这种背景
下，我国不宜再单独搞廉政保证金。届时，那些已建立
廉政保证金的地方，在养老金改革之后，应该把廉政保
证金取消，财政缴款部分（连同利息）应转入职业年金作
为公务员廉政年金，个人扣缴部分（连同利息）应转入养
老金个人账户。

十八大以来，党中央高度强调公共决策和改革的顶
层设计。2013年，习近平在武汉视察时强调进一步深
化改革需要处理好五大关系，其中之一就是处理好顶层
设计和摸着石头过河之间的关系。廉政保证金制度体
现了地方政府“摸着石头过河”式的探索，时机不太成
熟，考虑得不够全面，配套措施不够完善，制度不够规
范。党的十八届三中全会以来，我国面临机关事业单位
养老保险制度改革的任务，同时更面临党风廉政建设的
艰巨任务，出现了一个把经济反腐思维和公务员养老体
制改革整合设计、统筹推进的改革时机，具备了制度顶
层设计的可能性。

把公务员养老和廉政年金整合一体的顶层设计，还
有助于破解长期以来社会公众对“公务员养老金比企业
高不合理”的问责。对公务员养老金比企业高是不是合
理这个问题，多年来“两会”屡有代表提出，而学术界和
相关部门一直无法给出很合理的解释。公务员养老金
和廉政年金一体化可以给出较合理的解释：公务员养老

金不仅仅是一般的退休金，而且是廉政年金，可以把公
务员退休金高于企业的部分看作是廉政年金——对公
务员廉洁勤政奉献一生的奖赏。

三、香港经验：我们只借鉴了一半

广东省借助公务员养老体制改革的机遇，把公务员
廉政年金和公务员职业年金整合在一起，对新聘公务员
形成激励约束机制。但即便是这样，廉政年金制度也仅
覆盖了一半。养老金改革遵循“老人老办法，新人新办
法”，对那些领取退休金的老公务员如何制定有效的廉
政激励和反腐约束机制呢？廉政年金的顶层设计必须
考虑这个问题，实现廉政年金的全面覆盖。

实际上，香港的廉政年金制度我们只借鉴了一半。
香港的廉政公积金并非覆盖所有公务员，那些2000年6
月以前入职的老公务员没有公积金（当时尚未建立公积
金制度），他们领的是退休金（类似于我国现在的公务员
退休制度，也是完全由财政兜底）。这类公务员称为“可
享退休金福利公务员”，公务员退休金替代率一般超过
70%。对这类领取退休金的老公务员，香港特区政府早
就有相应的廉政处罚条例。在 2000年以前的《公务员
管理命令》和《退休金利益条例》中，特区政府对那些可
享退休待遇的公务员违法犯纪规定了三种养老金处罚
措施：一是开除公职并完全剥夺退休金福利；二是勒令
退休延领退休金，并处以罚没部分退休金的处罚，罚没
数额最多不超过 25%；三是勒令退休延领退休金，但不
剥夺养老金福利。

2001 年，为了应对传统的退休制度带来的财政压
力，香港建立了强制公积金制度。2000年6月以后入职
的公务员纳入强制公积金制度，这类公务员称为“可享
公积金权益公务员”。公务员公积金包含两个层次：第
一个层次是基本强制公积金，由政府和雇员各自按工薪
的 5%对基金账户进行供款；第二个层次是自愿缴款公
积金，政府对不同工龄的公务员按照工薪的一定比例提
取公积金，由财政供款。第二个层次实际上就是香港公
务员的职业年金，也是廉政年金的基础。公积金制度建
立不久，特区政府就在 2003年公布了公务员公积金制
度的实施细则，其中载明了专为廉洁绩效而设置的养老
金罚没规定。

为了形成统一的廉政年金制度，2008—2010年，特
区政府和立法会经过多次讨论制定了对享受公积金福
利的公务员违纪惩罚的实施细则，原则上确认了基本强
制公积金在任何情况下不可剥夺，养老金罚没主要针对
自愿缴款公积金。为了与“可享退休金福利公务员”的纪
律处分条例相互衔接，对“可享公积金权益公务员”的养
老金处罚也分三类：一是开除公职并完全剥夺自愿缴款
公积金的所有权；二是勒令退休，并罚没部分自愿缴款公
积金权益，最多可剥夺25%的权益；三是勒令退休，但保
留个人自愿缴款公积金的所享权益。这样，不论是享受
退休待遇的老公务员还是享受公积金福利的新公务员，
其违法犯纪所遭受的养老金处罚基本做到了一致。
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可见，廉政年金就是把廉洁奉公的公共部门职业伦
理融入公务员养老金制度，不管这种养老金属于公积金
（预先积累）还是退休金（没有预先积累），都可和公务员
管理法规和纪律处分条例结合，形成廉政年金。2000
年以后我国各地方政府开展的廉政保证金制度探索，主
要是借鉴了香港 2000年以后的公务员廉政公积金，忽
略了香港在2000年以前旧的退休体系中也有廉政年金
制度。廉政年金包含廉政退休金（荣誉退休制度）和廉
政公积金两种形式，可见，香港的经验我们只借鉴了一
半。

四、廉政年金：公共部门职业伦理的必然产物

廉政年金是经济学反腐的最终归宿，是把经济学的
激励相容原理融入公务员薪酬和福利的机制设计。养
老金在经济学上被称为延期劳动报酬。早在 20 世纪
初，欧美一些企业就已经通过承诺职工退休金来激励员
工，员工跳槽或者不努力工作被解雇则会自动受到损失
养老金的惩罚。在公共部门，政府提供的退休金以公务
员勤政廉洁为前提，最初以隐含契约的形式体现，随着
政府治理对高效、廉洁、透明的追求，勤政廉洁作为获得
退休金的附加要求被以法律的形式表达出来，各国以法
律法规的形式规定公务员在职业生涯中违法犯纪可能
被剥夺养老金福利，养老金成为廉政年金。

因此，可以说，廉政年金就是把公务员激励和纪律
处分机制融入养老金制度的结果，体现了公共部门职业
伦理的必然要求，符合各国普遍实施的公务员常任制。
养老金与公务员职业生涯廉政绩效挂钩，使得公务员与
国家形成长期劳动契约关系。当今世界各国公务员养
老金制度虽然各不相同，既有传统的退休金制度，也有
新型的公积金制度，但是这些国家都有养老金处罚条
例，公务员违法犯纪达到一定程度都将受到养老金罚没
的处罚。

综上分析，与养老金制度相结合的廉政年金具有普
遍性，养老金是廉政制度设计的一块“好板材”，法律规
制完善是必由之路。综观美国、英国、中国香港的廉政
年金制度设计，我们总结出廉政年金制度设计的几个特
征：一是不论公务员养老金属于财政供养的退休金，还
是财政供款的公积金，都可以通过廉政处罚条例或条
款，使养老金变成廉政年金。二是养老金法规和廉政处
罚条款、条例或法律要相互呼应。一些国家以单独的养
老金罚没法律来确立廉政年金，如美国联邦政府颁布的
《西斯法》；一些国家则把养老金罚没条款或条例作为补
充修订条款插入养老金或退休金法中，如英国 1905年
在《海军退休金法》中加入养老金罚没的条款。三是廉
政年金律法中，被罚没的退休金仅限于财政来源部分，
个人缴款部分一般给予保留。四是廉政年金对违纪公
务员惩处的同时，也注重对其基本生存权的保护。早期
的公务员退休金基本为单支柱，养老金被罚没之后被处
罚者生活窘迫。20世纪 80年代以来，社会保障多支柱
逐渐成为国际潮流，公务员养老金由“社保+职业年金+

个人账户”三部分构成，考虑保护公务员的基本生存权，
社会保障养老金通常不列入廉政年金罚没范围。

五、小结

我国地方政府在21世纪初开始探索的廉政保证金
制度，仅仅是经济反腐思维在条件和时机不成熟的情况
下产出的“中间产品”，虽然具有一定的创新性，但是缺乏
制度合法化的土壤，缺乏配套法规和制度顶层设计。与
公务员养老金制度相融合的廉政年金应该是我国经济
反腐思维的发展方向。当前恰逢党的十八大以来反腐
倡廉风起云涌的良好时机，事业单位养老体制改革推进
多年，机关公务员养老体制改革也刚刚开始，应充分抓
住这一机遇，把廉政年金制度嵌入新的公务员养老制度
之中。

应该指出的是，我国目前对已退休人员的违法犯纪
行为也有相应的养老金处罚规定：如果退休人员仅仅因
为违纪需要受行政处罚，那么根据行政处罚的几个级别
给予酌情扣除退休金的处罚；如果退休人员触犯法律被
处以劳教、拘留、监居、强制收容教育或戒毒、拘押、管
制、拘役和有期徒刑缓刑，那么停发退休金，改发生活
费；若触犯法律被处以有期徒刑以上刑罚，则取消退休
金和其他退休待遇。相比之下，对在职公务员违法犯
纪，我国尚缺乏“有意识”的养老金罚没的相关处罚规
定。从这一点看，我国的公务员退休金制度具备廉政年
金的雏形，但缺乏系统性、完整性、针对性。

2005年，国家颁布《公务员法》，2007年，国家颁布
《行政机关公务员处分条例》，一个与现代公务员制度相
适应的管理和纪律处分条例基本形成。遗憾的是，这些
法律中都还未载明对违纪公务员的养老金处罚规定。
未来的廉政年金制度建设，应该把养老金处罚条例融入
公务员纪律处分条例、公务员法和公务员养老金制度
中，形成一个覆盖新老公务员的廉政年金法律体系。
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