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现状及课题
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　　摘　要：公共养老金制度是韩国社会保障体系的重要组成部分，适用范围广泛，层

次多样、规模巨大，自建立以来经历了持续的调整和扩展。韩国公共养老金制度虽然建

立时间较晚，但发展迅速，实现了全覆盖。韩国少子老龄化的加剧导致人口结构失衡，公

共养老金面临加强财政维护和更加多样化发展的选择。韩国主要通过社会保险的方式

推动公共养老金制度的发展，保障老年人的基本生活，减轻国家的财政负担，保证制度的

稳定性。
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　　韩国公共养老金包括国民养老金和特殊职业养老金（公务员养老

金、军人养老金、私立学校教职员工养老金）。韩国公共养老金最早是从

特殊职业养老金发展起来的，而国民养老金是韩国公共养老金的核心，

以普通国民为对象，涉及范围最为广泛。至２０世纪９０年代末，韩国国民

养老金制度已经覆盖了全体国民。为了应对社会经济发展和人口老龄

化加剧，保证公共养老金制度的长期稳定发展，韩国在提高国民养老金

领取年龄、实施基础养老金、重新定义“老年人”的起算年龄等方面进行
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改革，以切实保证制度的可持续性。

　　一、韩国公共养老金制度的现状及特点

　　韩国公共养老金制度由国家建立并管理运营，目的是向那些因年

老、残疾、家人身故而失去收入保障的人支付养老金，以保障他们基本生

活的社会保险制度。

（一）韩国公共养老金制度概况

１．国民养老金制度

国民养老金是韩国公共养老金制度的核心部分，由国民年金公团负

责管理，是面向普通国民的养老金制度，虽然成立时间较晚，但是发展很

快。韩国于１９７３年制定《国民福祉年金法》，计划从１９７４年开始实施国

民养老金制度。但是１９７３年世界石油危机爆发并由此导致韩国经济萧

条，国民养老金制度未能如期实施。２０世纪８０年代中期，随着社会经济

的发展，韩国一直采取的“先增长后分配”政策引起国民的强烈不满，韩

国社会不断发起要求增进福利、提高工资的罢工运动。１９８６年，韩国在

《国民福祉年金法》的基础上制定了《国民年金法》，并从１９８８年开始正式

实施国民养老金制度。１９８７年，韩国成立国民年金管理公团，专门管理

运营养老金制度。韩国国民养老金制度自实施以来，不断扩大其适用范

围。最初主要适用于１０人以上的企业，１９９２年扩大到５人以上企业

（２００３年扩大到未满５人企业）。１９９５年，韩国实施新经济五年计划，其

主要内容是促进农渔村地区的发展。当时韩国政府预测，随着社会经济

的发展和向城市化迈进，会有更多的农渔村地区人口向城市流动，将导

致农渔村地区人口减少。因此，当时的韩国政府没有制定专门针对农渔

村地区的养老金制度，而是将国民养老金的适用对象扩大到农渔民群

体；１９９９年城市的自由职业者也加入国民养老金，韩国实现了“全民皆年

金”。国民养老金是韩国保障人们年老后生活政策的最重要组成部分。

国民养老金在韩国实施的时间比较晚，但经过３０多年的发展已成为覆盖

全体国民的社会保障制度。
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韩国国民养老金的内容主要包括“老龄年金”“残障年金”“遗属年

金”“死亡一次性津贴”等，是在国民出现退休、死亡、残障等情况时对其

本人或家属给付养老金的社会保障制度。缴纳养老保险金的时间超过

１０年后，可根据情况领取“老龄年金”“残障年金”“遗属年金”等，缴纳保

险金的时间未满１０年且已到６０岁的人在死亡（未缴纳遗属年金的人）或

移居国外时可以领取“一次性津贴”。韩国国民养老金制度在建立之初

就实现了全国统筹，在调剂各区域养老问题中发挥了重要作用，为职工

跨区域转移养老关系提供了便利。

２．特殊职业养老金制度

韩国公共养老金除了国民养老金之外还有特殊职业养老金，包括公

务员养老金、军人养老金、私立学校教职员工养老金，分别由公务员年金

公团、国防部、私立学校教职员年金公团负责管理，其内容主要包括“退

休（退役）年金”“残障年金”“遗属年金”等。公务员养老金设立于１９６０

年，是韩国最早的养老金制度；军人养老金是于１９６３年从公务员养老金

中分离出来的制度；１９７５年私立学校教职员工养老金制度建立。韩国特

殊职业养老金制度的实施早于国民养老金制度。截至２０１５年，韩国加入

特殊职业养老金的人共有１５５．８万名，其中，加入公务员养老金的人数最

多，为１０９．３万名；加入私立学校教职员工养老金的为２８．２万名；加入军

人养老金的为１８．３万名。①

可见，韩国公共养老金制度最早是以公务员、军人、私立学校教职员

工这三种特殊职业为主制定和实施的，优先考虑国家运行所需要的特殊

群体，然后再建立以广大国民为对象的国民养老金制度，逐渐实现了公

共养老金体系全覆盖。

（二）韩国公共养老金制度的财政状况

国民养老金是韩国公共养老金制度的主体部分，采取的是社会保险

形式，财源主要依靠参保人的保费和养老保险基金的运营收入。从国际
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ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｋｉｈａｓａ．ｒｅ．ｋｒ／．



上看，韩国国民养老金的国库负担非常少，而大部分国家的公共养老金

财政由国库负担的比例都比较大。例如，日本从２００９年开始将基础养老

金中国库负担比率提高到１／２，以稳定养老金财源，在一定程度上保证养

老金制度的可持续性。

韩国国民养老金的财政运行方式是部分积累制①，国民养老保险金

根据参保人薪酬的多少按一定比例缴纳保险费。韩国养老金保险费率

比较低，由于考虑到计划初期可能会对劳动者当期收入产生影响，因此

实行了分段逐步提高的原则。韩国企业人员养老金保险费率，１９８８年为

工资收入的３％，１９９３年调整为６％，１９９８年最终调整为９％，企业和个

人各承担一半，分别缴纳４．５％；个体营业者由个人承担全额保险费９％，

２００５年韩国又将农渔民的保险费率也调整到９％，②统一了全国养老金

保险费率。为了减轻农渔村地区的经济负担，国家每月向农渔民补助一

定金额的保险费。虽然缴纳保险费比例相同，但薪酬高的人缴纳保费的

绝对额多，薪酬低的人缴纳保费的绝对额则少。韩国养老金的保险费率

远低于经济合作与发展组织国家的平均保险费率１６．９％。社会保障制

度比较发达的日本厚生养老金的保险费率是１８．３％。韩国社会保障制

度属于“低负担、低福利”。

韩国国民养老金财政收入的２／３来自于保险费，其次是基金的运营

收入。国民养老金的基金运营目的是为了保障养老金财政的长期性和

稳定性。韩国国民养老金成立时间比较晚，还没有进入成熟阶段，给付

水平远低于其他发达国家，因此其基金的积累比较多。２０１６年，韩国国

民养老金的财政收入为５８．３万亿韩元，支出为１５．７万亿韩元，累积的养

老金基金为５１２．３万亿韩元。③ 国民养老金基金运营成果的好坏直接影
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积累制：是个人把自己年轻时缴纳的养老保费积累起来，供退休后使用。它虽然比较安
全，但容易受到通货膨胀的影响而面临较大的贬值风险。
〔韩〕鲁大明等：《韩国社会保障制度》，韩国保健社会研究院２０１８年１２月版，第２２２页。
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响养老金给付水平。作为部分基金制，韩国政府特别重视基金的运营管

理，韩国国民养老金逐渐积累了具有一定规模的养老保险基金（本金及

收益）。韩国成立专门的国民养老金投资运营管理机构，集中开展市场

化运营，提高国民养老金的运营效率和保值增值能力。韩国养老金基金

投资主要倾向于国债和股票方面。最初的投资主要倾向于国债，后来逐

渐增加对股票的投资。２０１３年对股票的投资为１７．８％，２０１５年增加到

２０％。目前，韩国国债投资率从６５％减少到６０％，而对股票投资率增加

到３０％。① 韩国通过搭建专业的投资管理架构、把控投资方向，提高了养

老金的运营效率和保值增值能力。韩国养老金基金在人口老龄化加剧

的背景下在缓解养老金财政压力方面起到一定作用。但是根据２０１３年

的国民养老金财政精算，随着人口老龄化的加剧，韩国养老金基金将于

２０４３年达到最高值之后逐渐减少，届时会面临如何维持基金规模的

问题。

韩国特殊职业养老金财政主要采取个人和国家共同承担保险费的

筹资方式。公务员每月个人养老金缴费率为薪酬的８％，国家再提供同

样额度的资金；私立学校教职员工每月个人养老金缴费率是薪酬的９％，

学校和国家再负担与之相当的额度，其中，学校提供５．２９４％，国家提供

３．７０６％；军人每月个人养老金缴费率为薪酬的７％，国家再提供相同的

额度。② 公务员养老金和私立学校教职员工养老金的领取人须工作１０

年以上，军人养老金的领取人须服役１９．５年以上方能领取，未满规定年

限者则领取“一次性补贴”。

（三）韩国公共养老金制度的特点

１．全民性和社会性。韩国公共养老金制度覆盖面广，针对不同职业

涵盖不同群体，已经达到了全体国民养老金制度全覆盖。韩国国民养老

金虽然设立较晚，但是发展迅速，覆盖面不断扩大，原则上除了特殊职业
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〔日〕裴埈晧：「韓国の公的年金の現状と課題」、『日本年金学会誌』２０１５年第３４卷、第３５页。
〔韩〕Ｋｉｍ、ｍｉ－ｇｏｎ等：《韩国社会保障制度》，韩国保健社会研究院２０１８年１２月版，第２３４
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人群之外的１８－６０岁国民必须加入国民养老金。居住在韩国的１８－６０

岁的外国人也与韩国人相同，有义务加入国民养老金。韩国公共养老金

财政采用社会保险方式，具有互助性和公共性，有利于社会统合。

２．以法律法规为依据。韩国从１９６０年开始相继颁布《公务员年金

法》《私立学校教职员工年金法》《军人年金法》《国民年金法》《基础年金

法》等养老金相关的法律法规，使公共养老金制度有法可依。有关保险

费率和养老金的支付内容都严格按照这些法律法规实施，有助于公共养

老金制度的顺利发展。

３．韩国针对全体国民的公共养老金制度首先从特殊职业领域开始，

具有渐进性。韩国宪法规定国家有义务保障国民的生存权和建立福利

国家。２０世纪６０年代初，朴正熙政府把发展经济和建设福利国家作为

国政目标，但是，在实践中实行了以发展经济为重点、“先增长后福利”的

政策，忽视了社会福利建设。在经济发展初期，国家核心任务是发展经

济，待具备一定条件后，韩国开始逐步考虑不同群体的养老保障问题，并

且分阶段分步骤地渐进式推进。

　　二、韩国公共养老金制度的调整

　　随着人口老龄化的日益严峻和经济发展的缓慢，韩国养老金制度面

临一些问题。韩国政府为保障养老金制度的长期稳定发展，采取了一系

列措施，主要包括提高领取国民养老金的年龄、实施基础养老金制度、重

新探讨定义“老年人”的起算年龄等。

（一）提高领取国民养老金的年龄

国民养老金是韩国公共养老金制度的核心部分，也是养老金制度改

革的主要对象。１９９７年，亚洲金融危机爆发后韩国经济转入中低速增长

期，国民养老金也面临越来越大的持续性财政压力。１９９８年，韩国在国

民养老金实施１０年之际对其进行较大改革。首先，提高领取养老金的年

龄。根据１９５６年联合国发表的“人口老龄化及其经济社会含义”提出的

标准，６５岁及以上人口在总人口中所占比例达７％则可称为老龄化社会，
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超过１４％则称为老龄社会，超过２１％为超老龄社会。韩国的老龄化率在

２０００年时达到７％，由此进入老龄化社会；２０１８年达到１４．９％，进入老龄

社会；２０２０年为１５．７％，据推测，２０６０年将达到４０．１％。① 人口老龄化率

从７％上升到１４％所需的时间，法国为１１５年，瑞典为８５年，美国为７２

年，英国为４６年，德国为４０年，日本为２４年，而韩国仅仅用了１８年，成

为全球老龄化速度最快的国家。不断加剧的人口老龄化导致养老金财

政收支不平衡。韩国决定从２０１３年开始在原定６０岁领取养老金的基础

上每隔５年提高１岁，到２０３３年逐渐提高到６５岁。这是韩国政府为应

对快速人口老龄化而采取的措施。其次，韩国逐步调降国民养老金替代

率，将以缴纳保险费４０年为基准的收入替代率，从１９８８年的７０％减少

到６０％，以稳定财政状况。此外，将老龄年金的最低投保年限从原来的

１５年降低为１０年，尽可能使更多的人缴纳养老金；废除遗属年金和残障

年金最短加入期限（一年）；制定养老金分割制度，缓解离婚女性年老后

无养老金收入问题；为了加强养老金基金运营机制，将基金运营委员会

委员长的职务从财政经济部长转为福利保健部长，强化其专业性，并增

加运营委员会的委员人数；提高国民养老金管理的透明度、稳定性和盈

利能力。通过这些改革，韩国国民养老金制度实现了财政稳定化、给付

合理化、基金运营规范化。

２００８年，国民养老金实施２０年之际，韩国再次对其进行改革，进一

步降低养老金收入替代率，从６０％降到５０％，并从２００９年开始每年减少

０．５％，到２０２８年将降到４０％，以缓解养老金财政紧缩的问题。此外，从

２００８年开始韩国实施了公共养老金衔接制度。根据先前的养老金制度

规定，被保险人如参保时间不满２０年，在离职或调动工作时只能退出原

来加入的养老金制度，这样再次加入其它养老金制度很难达到缴纳保险

费期限，并影响养老金收入。实施公共养老金衔接制度之后，可以累计

加入各种养老保险制度的时间，有利于保障老年人的养老金收入。
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（二）实行基础养老金制度，重点解决老年贫困问题

韩国国民养老金制度实施较晚，有些人当时未能加入养老金制度或

加入的年限比较短，因此不能领取养老金的人较多，老年贫困问题日益

严峻。为了应对这个问题，韩国于２００８年曾实施具有公共辅助性质的基

础老龄养老金制度，用于保障低收入老年家庭，资金由国家财政拨付，但

老年贫困问题仍未得到缓解。２０１３年，在ＯＥＣＤ成员国中，韩国老年人

贫困率排名第一，且出现逐年上升趋势。韩国６５岁及以上老年人的贫困

率从２００７年的４４．６％上升到２０１１年的４８．６％，上升了４个百分点。①

２０１５年，韩国的老年贫困率达到了４５．７％，远高于ＯＥＣＤ国家１２．６％的

平均贫困率水平。② 为了保障这些人年老后生活，韩国不断完善基础老

龄养老金制度。韩国于２０１４年在基础老龄养老金制度的基础上制定了

基础养老金。韩国基础养老金主要针对６５岁及以上老人中收入没有达

到一定标准的人群，其一定标准具体指的是独居老年人的月收入在１１９

万韩元以下，夫妻老年家庭月收入在１９０．４万韩元以下的老年人群（２０１７

年基准）。基础养老金的财源主要是中央政府和地方政府的税收，个人

不需要缴纳保险费。其中，中央政府承担基础养老金约７５％的预算。

２０１５年，韩国基础养老金的财政支出为１０．００９万亿韩元，其中，中央政

府承担７．５６３４万亿韩元，地方政府承担２．４４５６万亿韩元。③ 随着人口老

龄化的加剧，韩国领取基础养老金的老年人越来越多。２０１４年，韩国６５

岁及以上老年人口为６５２万人，领取基础养老金的为４３５万人，占老年人

口的６６．７％。２０１７年，韩国老年人口增加到７１１万人，领取基础养老金

的有４８２万人，占老年人口的６７．８％。④ 韩国《基础年金法》规定，基础养
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老金的给付标准根据物价变动及老年人生活水平的变化每５年进行一次

综合评估。基础养老金在一定程度上缓解了老年贫困问题，提高老年人

的生活质量。

（三）重新探讨定义“老年人”的起算年龄，以缓解养老金财政压力

在大多数情况下，６５岁及以上人口被称为老年人，随着人口老龄化

的加剧，韩国有些专家学者建议将老年人基准年龄从６５岁提高到７０岁。

韩国的基础老龄年金、老人长期疗养保险及基于老人福利法的优惠政策

都以６５周岁为基准。韩国于１９８５年将老年人的基准年龄定位为６５周

岁，３０多年来一直没有进行调整。当时，韩国人的平均预期寿命是６８．９

岁，而２０１８年已经达到８２．７岁，增加了１３岁。韩国从２０１２年开始探讨

重新定义“老年人”的问题。李明博政府提出将老年人的基准年龄提高

到７０－７５岁；２０１５年朴槿惠政府在“低出生率高龄化社会基本计划”中

也提出了将老年人的基准年龄提高到７０岁的方案。重新定义“老年人”

的起算年龄是在少子化对策难以立竿见影的背景下，增加劳动年龄人口

的一种思路。但是提高老年人基准年龄不是一件简单的事情，也需要考

虑退休年龄的延长。韩国企业的退休年龄比较早，一般为５５－５７岁。特

别是在１９９７年金融危机之后，实行所谓“名誉退休”的早期退休制度，出

现了很多中老年人不得不提早退休的现象。为了应对这些问题，韩国积

极推动老年人就业，曾于１９９１年制定《老年人就业促进法》，规定企业有

义务雇佣员工至６０岁，规定企业必须雇佣一定比率以上的老年人。但是

仍然出现早退休的现象。２００７年，韩国通过了《雇佣上禁止年龄歧视及

老年人雇佣促进法》，从招聘、工资、晋升、福利等方面禁止企业设置年龄

门槛、歧视老年人，韩国正逐渐推迟退休年龄。同时，韩国老年人退休后

继续工作的人越来越多。据统计，２０１７年韩国老年人实际隐退的平均年

龄，男性为７２．９岁，女性为７３．１岁，这说明健康老年人在退休之后也一

直活跃在劳动力市场，劳动收入在退休后的收入中仍占很大部分。随着

平均寿命的延长，韩国鼓励健康老年人积极加入劳动力市场，强调保障

老年后生活的责任不仅仅是国家或个人单独承担，而是双方共同负责的
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方式。提高老年人的基准年龄、推迟退休年龄都与延长领取养老金年龄

相辅相成，有利于养老金制度的可持续发展。

　　三、存在的问题及课题

　　韩国不断对养老金制度进行改革，谋求制度的进一步完善，在保障

人们年老后生活方面取得显著进展。但是，由于国民养老金制度成立历

史较短，人口结构不断发生变化，韩国养老金制度仍面临着一系列问题。

（一）国民养老金收支不平衡问题严峻

随着人口结构的变化，韩国缴纳养老金保险费的人越来越少，领取

养老金的人越来越多。２０１６年，韩国加入国民养老金制度的有２１２５万

人，随着出生率的下降和总人口的减少，预计到２０３０年，加入者将减少到

１７４７万人，２０６０年，将进一步减少到１１６２万人。而领取国民养老金的人

会越来越多，２０１６年为４３９万人，２０３０年将增加到８４０万人，２０５０年预

计增加到１５３８万人。① 随着人口老龄化的加剧，到２０４０年领取国民养老

金的老年人数量将达到高峰，养老金财政也会出现赤字。韩国国民养老

金支出占 ＧＤＰ的比例不断增高，２０１６年为１．１％，２０３０年将增加到

２．１％，２０５０年将增加到３．９％，２０６０年将进一步增加到４．３％。② 养老金

收支不平衡现象与韩国人口结构变化有着密切关系。韩国少儿人口（０

－１４岁）占总人口的比例，２０１５年为１３．８％，２０４６年将减少到１０．０％，

２０６５年将进一步减少到９．６％；劳动年龄人口（１５－６４岁）占总人口的比

例，２０１５年为７３．４％，２０３０年将减少到６０．０％，２０６５年将进一步减少到

４７．９％，而６５岁及以上老年人口将达到４２．５％，③老年人增多、年轻人减

少的人口结构变化导致养老金收支不平衡，给韩国养老金制度带来很大
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的财政压力。

　　（二）漏缴养老金保险费的现象越来越多

韩国企业雇员的保险费是企业和个人各负担一半，而自营业者的保

险费全部由个人负担，这也是一笔不小的支出，在经济不景气的背景之

下不愿意缴纳保险费的人越来越多。韩国养老金制度虽然是强制性的，

但对于无收入的家庭主妇采取的是自愿加入的方式，因而这一部分人群

更容易漏缴保险费，导致老年女性的贫困问题。如何保障这些人的晚年

生活则是韩国养老金制度面临的重要课题。

总之，韩国通过几次调整和改革，逐步实现了公共养老金制度的全

覆盖，养老金在调节国民年老后生活方面发挥着很大的作用。但随着人

口结构和经济发展的变化，收支不平衡问题会进一步严峻。２０４０年起韩

国公共养老金财政将出现严重赤字，积累金逐渐减少，养老金制度面临

深化改革的压力。今后韩国社会在应对养老金财政收支不平衡问题上

将综合考虑以下两个课题。

一是改善国民养老金给付水平低的问题。目前，韩国国民养老金领

取的金额远低于特殊职业养老金。２０１５年，韩国公共养老金每月领取的

平均金额，国民养老金为３１万韩元、公务员养老金为２３４万韩元、军人养

老金为２７３万韩元、私立学校教职员工养老金为２６０万韩元，①国民养老

金和特殊职业养老金的领取金额差距非常大。韩国国民养老金缴费率

长期保持９％的低水平，低保费率是导致领取金额低的主要原因，这也导

致国民养老金财政收入的减少。为了确保养老金财政的可持续性，韩国

政府曾计划从２０１０年开始每５年增加１．３％的保费率，到２０３０年将增

加到１５．９％，２０５０年增加到２１．２％，２０６０年增加到２７．４％，②以此拟增

加国民养老金的财政收入及每月领取的金额。但因政权的交替以及经
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济发展的长期低迷而一直未能实施。在少子老龄化形势日益加剧，财政

趋于进一步严峻的情况下，如何平衡各阶层的利益关系，进一步提高养

老金收入是韩国公共养老金制度面临的长期课题。

二是提高生育率，增加劳动年龄人口，扩大缴纳养老金保费的人群

是缓解养老金收支不平衡问题的关键。韩国生育率下降的问题非常严

峻。韩国的总和生育率①，１９７０年为４．５３，１９８３年以来持续着２．１的低

出生率，１９９７年金融危机之后，由于受到经济停滞不前和经济社会结构

性调整的影响，出现了失业、提前退休的现象，总和生育率也继续下降，

并于２００５年下跌到１．０８，②２０１８年韩国的总和生育率只有０．９８，跌破

１。③ 韩国生育率下降的原因是多方面的，但是女性经济活动参与度的上

升及晚婚晚育可谓是其主要原因。根据韩国统计局资料，２０１８年，韩国

男女初婚年龄分别为３３．２岁和３０．４岁，都已超过３０岁。④ ２０１９年７

月，韩国结婚登记的有１９１８０对，同比减少了４．５％，离婚登记的有９４９７

件，同比增加了１．８％。⑤ 结婚率的走低和离婚率的上升都导致生育率的

下降。今后，采取更有力的应对措施，提高生育率，增加劳动年龄人口，

缓解养老金财政缩减状况，是保证韩国养老金可持续发展的重要课题。
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