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基础养老金全国统筹的主要障碍与对策研究∗

刘 洪 伟　 　 　 刘 一 蓓

摘　 要：尽快实现基础养老金全国统筹是党和政府设立的既定目标，对应对人口老龄化、完善基本养老保险制度和

助推经济高质量发展等具有重要意义。 然而，当前基础养老金全国统筹还面临着利益、政策、管理、技术和风险等

方面的障碍，这既有制度和经济方面的原因，也有社会和历史方面的原因。 去除这些障碍、加快推动实现基础养老

金全国统筹的关键是要构建区域利益均衡机制、逐步统一各个省份的养老金政策、建立中央垂直领导的养老保险

基金管理体制、加快整合各地基础养老金信息管理系统、加强对潜在道德风险的防范。
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　 　 ２０ 世纪 ８０ 年代，我国启动了企业职工基本养

老保险社会化改革，将原来的企业统筹层次提升到

县级统筹和市级统筹层次。 这一举措虽然极大缓解

了统筹区域内企业养老负担苦乐不均的问题，但统

筹层次过低，不同区域企业之间养老负担仍存在较

大差异。 经过多年努力，２００９ 年我国基本实现了形

式上的省级统筹。 此后，基础养老金全国统筹被正

式提上议程。 ２０１８ 年 ７ 月养老保险基金中央调剂

制度开始实施。 从目前情况看，我国基础养老金依

旧停留在省级统筹阶段，部分省份甚至处于县市级

统筹阶段，推动基础养老金全国统筹工作难度很大。
本文着重分析基础养老金全国统筹的紧迫性、面临

的主要障碍及其形成原因，并提出相应的对策。

一、推动实现基础养老金全国统筹的紧迫性

１．基础养老金全国统筹是党和政府设立的既定

目标

１９９７ 年正式建立统一的企业职工基本养老保

险制度以来，我国政府把实现基础养老金全国统筹

作为既定目标。 ２００３ 年，党的十六届三中全会《关
于完善社会主义市场经济体制若干问题的决定》明
确提出：“条件具备时实行基本养老保险的基础部

分全国统筹。”２０１０ 年，我国《社会保险法》第八章第

六十四条规定“基本养老保险基金逐步实行全国统

筹”，以法律形式确立了基本养老保险全国统筹的

方向。 ２０１１ 年，“实现基础养老金全国统筹”被正式

写入国家“十二五”规划纲要。 此后，２０１２ 年党的十

八大、２０１３ 年党的十八届三中全会和 ２０１５ 年党的

十八届五中全会均提出要“实现基础养老金全国统

筹”。 “十三五”规划进一步强调落实“实现基础养

老金全国统筹”目标，党的十九大报告更是提出“尽
快实现养老保险全国统筹”。 由此，推动实现基础

养老金全国统筹已成为当前国家的一项重要任务。
２．基础养老金全国统筹是应对人口老龄化的迫

切需要

人口老龄化已是全球的大势所趋。 由于计划生
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育政策的实施和人均预期寿命的延长，我国人口老

龄化的速度更快、来势更为凶猛。 在改革开放之初

的 １９８２ 年，我国 ６５ 岁及以上的人口比例仅为４．９％，
属于人口年龄结构较为年轻型的国家，并因此创造

了较大的“人口红利”；到 ２０１８ 年，这一比例已经高

达 １１．９％（见图 １）。 这不仅远高于老龄化的国际标

准（７％），也高于当前全世界的平均水平（９％）。 可

以说，我国已经步入老龄化较为严重的国家行列。
面对人口老龄化的严峻挑战，在当前地区分割的统

筹体制下，那些养老负担较重且财政补贴能力较弱

的省份显然难以独自支撑。 如果剔除政府补贴收

入，已经有将近一半的省份在当期出现收不抵支的

情况，黑龙江省甚至已经出现较大规模的累计基金

缺口。 虽然目前养老保险基金中央调剂制度已经实

施，但由于上解比例较小，产生的再分配力度也比较

有限。 加之，养老保险基金中央调剂制度本质上是

一种存量调整，仅是一种过渡性的制度安排，不能从

根本上化解老龄化带来的支付危机。 随着各个省份

老龄化程度的进一步加深，推动实现基础养老金全

国统筹已经显得越来越迫切。

图 １　 １９８２—２０１８ 年中国 ６５ 岁及以上人口比重（％）
注：２０１７ 年及以前数据来自历年的《中国统计年鉴》，２０１８ 年数据来自《２０１８ 年国民经济和社会发展统计公报》。

　 　 ３．基础养老金全国统筹是进一步完善基本养老

保险制度的必然选择

在全面深化改革的大背景下，企业职工基本养

老保险制度改革步入深水区，许多结构性矛盾和在

省级统筹阶段难以化解的问题日益凸显。 进入新时

代，对“老有所养”的美好生活需要使得人民对基本

养老保险制度的公平性和可持续性有了更高期待。
就制度公平性而言，省级统筹体制下的区域不公平

现象较为明显，主要体现为各地企业承担的养老缴

费负担畸轻畸重、各地离退休人员享受的养老金待

遇差距较大等。 从 ２０１７ 年的年平均养老金来看，吉
林、安徽和甘肃分别为 ２．３０ 万元、２．４３ 万元和 ２．５７
万元，上海、云南和西藏分别为 ５．２６ 万元、５．６０ 万元

和 ９．２１ 万元，后者是前者的 ２—４ 倍（见表 １）。 就

制度可持续性而言，部分省份存在大量的养老保险

基金结余，也有不少省份已出现支付危机，不得不依

靠政府的财政补贴。 如 ２０１７ 年黑龙江省的累计养

老保险基金缺口已达 ４８６．２ 亿元，一些省份在剔除

财政补贴资金后在当期也出现了一定的基金缺口。
这些深层次问题在当前省级统筹体制下难以解决，
必须提高统筹层次，推动实现基础养老金全国统筹，

以增强基本养老保险制度的公平性和可持续性。
表 １　 ２０１７ 年全国及 ３１ 个省份的年平均养老金

年平均养老金（万元） 年平均养老金（万元）

全国
北京
天津
河北
山西

内蒙古
辽宁
吉林

黑龙江
上海
江苏
浙江
安徽
福建
江西
山东

３．４５
４．９３
３．９１
３．２５
４．４５
２．７５
２．９３
２．３０
２．９３
５．２６
３．２１
３．５３
２．４３
３．６６
２．８０
３．６９

河南
湖北
湖南
广东
广西
海南
重庆
四川
贵州
云南
西藏
陕西
甘肃
青海
宁夏
新疆

３．２０
３．５４
３．１９
３．３４
３．５０
３．３７
３．８０
２．７９
４．０７
５．６０
９．２１
３．９０
２．５７
４．８０
３．６８
４．４３

　 　 注：数据来源于《中国统计年鉴—２０１８》，中国统计出版

社，２０１８ 年，第 ８００ 页；年平均养老金 ＝ 各省年度养老金支

出 ／ 离退休人数。

４．基础养老金全国统筹是助推经济高质量发展

的内在要求

养老保险统筹层次过低将对经济发展产生诸多

不利影响。 一方面，不利于优化人力资源配置。 各

个省份之间的养老保险转移接续困难、手续复杂等
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问题一定程度上阻碍了人才跨省自由流动，不利于

全国统一的、公平的劳动力市场构建。 《中国社会

保险发展年度报告 ２０１５》公布的数据显示，２０１５ 年

全国共计办理基本养老保险跨省转移接续 ２０８ 万人

次，远低于同期跨省流动农民工 ７７４５ 万人。 另一方

面，不利于形成区域之间公平的市场竞争环境。 就

现实情况来看，往往是那些经济较为发达、养老负担

较轻省份的企业承担的养老保险缴费负担较轻，而
那些经济欠发达、养老负担较重省份的企业养老保

险缴费负担较重。 从养老保险缴费基数下限来看，
养老负担较轻的广东省缴费基数下限最低值仅为

２９２４ 元，低于全国的平均水平（３１８５ 元）；同时，养
老负担较重的重庆市缴费基数下限为 ３２７０ 元，高于

全国平均水平（见表 ２）。 而要实现经济高质量发

展，促进人力资源自由流动和构建公平的市场竞争

环境都是必要的前提条件。 因此，当务之急是加快

推动实现基础养老金全国统筹，从而真正助推我国

经济高质量发展。
表 ２　 ２０１９ 年 ３１ 个省份的养老保险缴费基数

缴费工资基准值
（元） 上限（元） 下限（元）

上海
北京
西藏
广东
湖北
天津
海南
青海
贵州
江苏
浙江
重庆
山东
四川
新疆
福建

内蒙古
陕西
云南
宁夏
甘肃
吉林
安徽
广西
辽宁
湖南
江西
河北

黑龙江
河南
山西

８２１１
７８５５
７８１５
６３３８

６２２３ ／ ４８００ ／ ４５００
５８７１
５７０４
５６８３
５６６３
５６１４
５３６
５４６９
５４４９
５３９３
５３９２
５３８９
５２５７
５２０１
５１７９
５１７１
５１５６
５０４
５０２８
４９２５

４８０１ ／ ４５１３ ／ ４３２１
４７６４
４７３６
４７２７
４６０８
４５７５
４５６５

２４６３３
２７７８６ ／ ２３５６５

２３４４５
１９０１４

１８６６９ ／ １４４００ ／ ３５００
１７６１３
１７１１２
１７０４９
１６９８８
１６８４２
１６６０８
１６３４７
１６３４７
１６１７９
１６１７６
１６１６８
１５７７１
１５６

１５５３７
１５５１３
１５４６７
１５１４７
１５０８５
１４７７５

１４４０３ ／ １３５３９ ／ １２９６３
１４２９２
１４２０８
１４１８１
１３８２３
１３７２５
１３６９５

４９２７
５５５７ ／ ３６１３

４６８９
３８０３ ／ ３３７６ ／ ３１２６ ／ ２９２４

３７３４ ／ ２８８０ ／ ２７００
３３６４
３４２２
３４１０
３３９８
３３６８
３３２２
３２７０
３２７０

３２３６ ／ ２６９７
３２３５
３２３４
３１５４
３１２１
３１０７
３１０３
３０２９
３０２９
３０１７
２９５５

２８８１ ／ ２７０８ ／ ２５９３
２８５９
２８４２
２８３６
２７６５
２７４５
２７３９

　 　 注：上海热线网，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｎｅｗｓ．ｏｎｌｉｎｅ．ｓｈ．ｃｎ ／ ｎｅｗｓ ／ ｇｂ ／ ｃｏｎ⁃

ｔｅｎｔ ／ ２０１９－０９ ／ ２９ ／ ｃｏｎｔｅｎｔ＿９４０１４０７．ｈｔｍ，２０１９ 年 ９ 月 ２９ 日。

二、基础养老金全国统筹的主要障碍

推动实现基础养老金全国统筹工作已经刻不容

缓，社会各界对此也抱有很高的期望。 但这是一项

庞大、复杂的系统工程，在短期内要改变当前地区分

割统筹的现状，还面临着利益、政策、管理、技术和风

险等方面的诸多障碍。
１．利益障碍：分割统筹体制造成区域利益失衡

多年的养老保险地方分割统筹体制客观上形成

了一定的区域利益失衡格局，且这种格局呈现出逐

步固化的倾向。 将基础养老金由现在的省级统筹层

次提升到全国统筹层次，本质上是对区域利益的重

新调整，势必会打破现有的利益格局。 若无有效的

利益均衡机制，部分既得利益地区出于维护自身利

益的目的必然不愿意提高基础养老金的统筹层次。
这里的难点在于以下几个方面。

一是各地结余的养老保险基金如何处理的问

题。 ２０１７ 年，全国城镇职工养老保险基金结余

４３８８４．６ 亿元，广东、北京、上海、江苏、浙江、四川和

山东 ７ 个省份的养老金结余占全国的 ６５％以上，其
他省份的养老金结余相对较少，甚至为负（见表 ３）。
不同省份养老金结余存在较大差异，客观上造成了

区域间的利益失衡，并且这种失衡格局仍在进一步

加大。 如果单纯将这些结余基金全部收归中央统筹

使用，则在一定程度上忽视地方政府征缴养老保险

基金的贡献，损害那些基金结余较多地区的利益，势
必遭到这些地区抵制。 如果将这些结余的养老保险

基金全部滞留在地方，继续承认这些地方利益，基础

养老金全国统筹则又回归地方统筹。
二是如何确定各地的养老金待遇计发办法问

题。 如果以全国上年度在岗职工月平均工资和本人

指数化月平均缴费工资的平均值为基数来计发，高
收入地区退休职工领取到的养老金则可能会下降，
这种较大的收入再分配做法势必挫伤高收入地区支

持基础养老金全国统筹的积极性；如果继续按照各

地区原来的计发办法发放，这种当前各地区养老金

待遇差异较大的现象将继续存在，对增强养老保险

制度的公平性无益。
三是如何应对部分地区劳动力成本上升的问

题。 基础养老金全国统筹必然要在全国实行统一的

养老保险缴费率。 届时，那些缴费率较低的地区势

必要提高缴费率，这将导致劳动力成本的上升，削弱
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当地企业的竞争力，也不利于当地的招商引资，故而

这些地区也不希望提升基础养老金统筹层次。 因

此，若不能妥善处理这些利益冲突，基础养老金全国

统筹将面临较大的利益障碍。
表 ３　 ２０１７ 年全国及 ３１ 个省份的养老保险基金结余情况

基金结余（亿元） 基金结余（亿元）

全国
北京
天津
河北
山西

内蒙古
辽宁
吉林

黑龙江
上海
江苏
浙江
安徽
福建
江西
山东

４３８８４．６
４３９４．９
４６３．２
７３５．２
１４５７．７
６０５．２
５７２．８
３４０

－４８６．２
２０６８．８
３７３０．８
３７０９．８
１３９３．９
８２０
６３８．１
２３１５．７

河南
湖北
湖南
广东
广西
海南
重庆
四川
贵州
云南
西藏
陕西
甘肃
青海
宁夏
新疆

１１０４
７５１．６
１１０４．１
９２４５．１
５５６．７
１７３．５
８９７．１
３２４５．８
６１９．２
９５０．８
１２３．６
５６６．１
４０３．７
５５．８
２１７．７
１０７４

　 　 注：数据来源于《中国统计年鉴—２０１８》，中国统计出版

社，２０１８ 年，第 ８００ 页。

２．政策障碍：省级养老保险政策存在不协调

省级统筹体制下，由于我国不同地区在人口年

龄结构、养老负担、基金结余、历史债务、经济发展水

平等方面存在较大差距，各个省份根据实际情况执

行不同的养老保险政策，因此这些政策存在不协调

的情况，主要表现为以下几个方面。
一是各个省份养老保险统筹层次提升不一致，

省级统筹模式存在差别。 部分省份如北京、天津、陕
西等，已经实现真正意义上的养老保险基金省级统

筹，即省级层面的统收统支。 更多省份实行的是省

级调剂金制度，实际统筹层次还停留在县市级层面。
二是各个省份执行的养老保险缴费率不统一，

甚至同一省份内不同地区的企业缴费率也存在一定

差异。 企业职工基本养老保险制度规定的企业缴费

率为 ２０％（目前已经降为 １６％），绝大部分省份执行

的也是这一比例，但广东和浙江执行的是 １４％左

右。 并且，同一省份内不同地区也可能执行不同的

企业缴费率，如广东的韶关执行的养老保险企业缴

费率明显高于深圳和东莞。
三是各个省份在养老金待遇调整方面也存在一

定差别，并未遵循统一的标准。 一些基金结余相对

较多的地区养老金上调幅度较大，而一些基金平衡

压力较大的地区养老金上调幅度较小。 从 ２０１９ 年

退休人员基本养老金调整方案来看，各个省份在养

老金调整方法、调整标准、调整办法方面存在不小差

异，主要包括定额调整、挂钩调整、适当倾斜三种方

式。 在同一种调整方式内部，各个省份的调整也存

在一定差异，有的按照人头进行普调，然后按照养老

保险缴费年限的长短进行追加，或者按照退休时间

早晚来追加。 不过，即便是按人头普调，也存在标准

不同的情况，同时各个省份追加的额度差距也很大。
四是各个省份享受的财政补贴政策存在较大差

异。 基金结余较多的省份能够实现收支平衡，基本

不需要政府财政补贴；基金缺口较小的省份则仅依

靠地方政府财政补贴也能较好地维持基金平衡；基
金缺口较大的省份不仅需要地方政府财政补贴，还
需要大量的中央财政补贴。

３．管理障碍：地方为主的养老保险基金管理体

制不统一

目前，我国养老保险经办机构实行的是双重领

导体制，在人、财、物等方面更多地接受地方政府的

领导，更多地体现地方政府意志。 地方政府拥有较

多自主权，导致各地养老保险基金管理体制不统一。
从基金征缴来看，虽然国家明确了养老保险基金统

一交由税务部门征收，但税务部门并没有相应的管

理权，各地社保经办机构依然在政策制定和基金使

用等方面拥有较大的话语权。 从基金管理模式来

看，有的省份实行全省范围内的统收统支，由省级政

府统筹协调管理；有的省份则实行县市级层面的统

收统支，仅建立省级调剂金制度，更多的管理权依旧

放在县市级地方政府。 推动实现基础养老金全国统

筹，势必要打破这种以地方政府为主的基金管理体

制。 如何将各地有差别的管理体制进行统一，进而

平稳过渡到全国统筹的管理体制是一大难题。
４．技术障碍：各地基础养老金信息管理系统难

整合

长期的地区分割统筹，导致不同的统筹单位使

用不同的技术平台和操作手段来管理各自的基础养

老金信息管理系统。 这些信息系统的建立并没有遵

循统一的指导标准，更多的是为了方便各自的管理，
导致不同统筹单位之间存在较大差别。 更为突出的

是，这些相对独立的基础养老金信息管理系统之间

缺乏兼容性，“信息孤岛”现象较为严重。 况且，各
地基础养老金数据所体现的参保人权益也存在较大

差别，涉及的各类参数也存在不小差异，如何进行整

合更是一项复杂的工作。 在这种客观条件下，要在
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短期内推动基础养老金全国统筹，形成全国统一的

基础养老金信息管理系统，在技术上和操作上也是

一项庞大的系统工程。
５．风险障碍：统筹层次提升引发道德风险

基础养老金由省级统筹提升到全国统筹层次，
伴随而来的是责任与权力的上移，地方政府从原来

的主要责任承担者转变为次要责任或辅助责任承担

者，其维持养老保险基金平衡的激励机制将会极大

减弱，出于地方利己主义可能引发一定的道德风险。
在基础养老金筹集环节，地方政府很可能放松

对“逃费”行为的管制。 对存在基金结余的地区而

言，多征缴上来的养老保险基金会被中央调剂到其

他存在基金缺口的地区，它们更愿意“放水养鱼”，
降低当地企业的劳动力成本；对存在基金缺口的地

区而言，反正有中央财政承担较大比例的补贴责任，
或者是可以从其他地区调剂基金来使用，多征缴意

味着享受这些待遇反而变少，故而它们也缺乏对

“逃费”行为进行严格管制的动机。
在基础养老金发放环节，地方政府可能会竞相

提高其离退休人员的养老金待遇。 一方面，全国统

筹后地方政府可能对养老金给付选择高基数。 对于

原来养老金待遇较低的地区而言，全国统筹后它们

会毫不犹豫地选择较高的养老金发放标准，享受收

入再分配带来的好处；对于原来养老金待遇水平较

高的地区而言，它们则会以保障退休职工养老金待

遇不降低为理由选择继续维持原来的较高水平。 这

样一来，养老金的总体支付水平反而比全国统筹前

变高了，进一步增加了支付风险。 另一方面，全国统

筹后地方政府对养老金指数化调整倾向于选择高标

准。 这种出于自身利益最大化的选择倾向，将会助

长不同地区的攀比之风，进而将养老金推向一个更

高的支付水平，给制度健康运行带来一定的风险。

三、基础养老金全国统筹主要障碍形成的原因

当前，推动实现基础养老金全国统筹还面临不

少障碍，其形成是多种因素综合作用的结果，既有制

度和经济方面的原因，也有社会和历史方面的原因。
１．制度原因：“自下而上”的养老保险制度改革

探索

和其他大多数制度改革一样，我国企业职工基

本养老保险制度一开始采取的也是“自下而上”的

改革探索模式。 探索之初我国曾经采取了“地方统

筹”和“行业统筹”并行的做法。 其中，地方统筹对

实行社会统筹和个人账户相结合提出了两个实施办

法①，由各地区根据自身的实际情况选择实施。 这

种做法虽然积累了一定的改革经验，但也造成了我

国企业职工基本养老保险制度“条块分割”的局面。
不同地区、不同行业采取不同的养老保险模式，其制

度公平性饱受人们的质疑，也给管理带来了一定的

难度。 为此，国家决定取缔行业统筹模式，将行业统

筹基金移交由地方政府统筹，并在 １９９７ 年正式建立

了统一的企业职工基本养老保险制度。②然而，限于

当时条件，企业职工基本养老保险制度绝大部分停

留在县市级统筹层次，并由此形成了养老保险制度

“块块分割”的状态，全国的统筹单位多达 ２０００ 多

个。③尽管国家一再呼吁要进一步提高统筹层次，也
曾提出到 １９９８ 年实现省级统筹的设想，但这种设想

限于当时条件并没能实现，之后很长一段时间内也

未取得实质性进展。 直到 ２００９ 年，在国家出台政策

的强力推动下④，全国 ３１ 个省份和新疆生产建设兵

团才基本上建立起基础养老金省级统筹制度。 值得

注意的是，直到现在，基础养老金仍未能真正实现省

级层面的统收统支。 由此可见，正是多年来这种

“自下而上”的养老保险制度改革探索，使得各地区

执行了不同养老保险政策，也积累了一定的区域利

益，进而导致区域利益失衡格局的出现。
２．经济原因：区域经济发展水平差异大

改革开放以来，在国家政策和各地资源禀赋等

综合因素的影响下，我国区域经济发展水平呈现出

较大差距。 从 ＧＤＰ 总量来看，２０１８ 年，排名靠前的

广东和江苏均已超过 ９ 万亿元，分别为 ９．７３ 万亿元

和 ９．２６ 万亿元；排名靠后的青海和西藏仅为 ０．２９ 万

亿元和 ０．１４ 万亿元，排名最低的西藏不及排名最高

的广东的 １．４４％。 从人均 ＧＤＰ 来看，２０１８ 年，北京

和上海最高，分别为 １４．０ 万元和 １３．５ 万元；云南和

甘肃最低，分别仅为 ３．７ 万元和 ３．１ 万元，北京的人

均 ＧＤＰ 是甘肃的 ４．５２ 倍。⑤在区域经济如此大的差

距下，各个省份对基础养老金全国统筹的利益诉求

也会存在较大差异。 对于部分经济发达省份而言，
由于较强的财政补贴实力和较多的流动人口加入，
它们可以在一个较低的养老保险缴费率水平上维持

较高的养老金待遇水平，甚至可以积累大量的养老

保险基金结余，必然对提升基础养老金统筹层次的

积极性不高，主要是担心全国统筹后出现较大的利
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益损失。 对于部分经济欠发达省份而言，由于财政

补贴实力较弱，且有大量青壮年劳动力流出，它们维

持养老保险基金平衡的压力较大，且基金结余本身

较小，甚至已经出现收不抵支的状况，因此它们急切

希望通过推动实现基础养老金全国统筹来“甩包

袱”。 这种由经济发展水平差异带来的不同利益诉

求，导致矛盾的纠结，必然给基础养老金全国统筹工

作带来较大的难度。
３．社会原因：各个省份人口老龄化程度不一

虽然我国整体上已经步入老龄化社会，但各地

人口老龄化进程却存在较大差异。 ２０１８ 年《中国统

计年鉴》数据显示，重庆的人口老龄化程度最高，６５
岁及以上人口占比已经达到 １４．２８％，迈入较为深度

的人口老龄化阶段；西藏的人口老龄化程度最低，仅
为 ５．７９％，还属于较为年轻的人口年龄结构。 人口

老龄化进程不一致，使得各个省份承担的养老负担

也存在较大差异。 从老年人口抚养比来看，２０１７ 年

全国的平均水平为 １５．８６％，高于这一平均水平的有

１４ 个省份。 重庆依然最高，为 ２０．６０％；西藏依然最

低，为 ８．２２％。 前者为后者的 ２．５１ 倍。 从养老保险

制度赡养率来看，养老负担的省际差异也非常明显，
２０１７ 年黑龙江的制度赡养率已达到 ７６．８０％，而广

东的制度赡养率仅为 １２．０６％，前者是后者的 ６ 倍多

（见表 ４）。 从总体上看，这些养老负担较重的省份

多为中西部劳务输出大省，如内蒙古、重庆、四川和

湖北等，或者是拥有老工业基地较多的省份，如黑龙

江、辽宁和吉林等；而那些养老负担较轻的省份大多

为东部沿海地区劳动力流入较多的省份，如广东、北
京等。 在各地养老负担差距如此之大的前提下，要
有效均衡各个省份之间的养老负担，顺利实现基础

养老金全国统筹，必然会遭到不小的阻力。
４．历史原因：养老保险历史债务没有得到有效

化解

经过多年的改革探索，我国最终选择了“统账

结合”的养老金模式。 但这一模式在设计之初没有

采取有效的举措来化解“老人”和“中人”的历史债

务问题，而是寄希望于通过较高的养老保险缴费率

来对此逐步消化，由此导致国有企业较多的地区承

担的养老保险历史债务较重，而国有企业较少的地

区承担的养老保险历史债务较轻。 追本溯源，“老
人”和“中人”未缴费欠下的历史债务已经成为所在

国有企业内部的资本或资产，理应由国有资本收益

或国有资产变现收益来偿还，并将这部分历史债务

充实到养老保险统筹基金账户中。 然而，事实情况

并非如此，这些历史债务大部分留给了地方政府。
同时，各地区的历史债务也存在较大差异。 这些均

在一定程度上加重了各地区之间养老负担畸轻畸重

的局面，进一步增加了基础养老金全国统筹的难度

和风险。
表 ４　 ２０１７ 年全国及 ３１ 个省份城镇职工基本

养老保险制度赡养率

制度赡养率（％） 制度赡养率（％）

全国
北京
天津
河北
山西

内蒙古
辽宁
吉林

黑龙江
上海
江苏
浙江
安徽
福建
江西
山东

３７．６７
２１．４２
４８．４６
３９．３６
４３．７３
５８．８１
６３．１０
６９．０９
７６．８０
４６．１９
３５．５６
３８．０４
４２．８２
２１．６６
４４．１１
３１．５９

河南
湖北
湖南
广东
广西
海南
重庆
四川
贵州
云南
西藏
陕西
甘肃
青海
宁夏
新疆

３２．００
５１．５５
４９．３５
１２．０６
４７．９０
４０．０６
５７．４２
５３．７２
３１．６２
４０．７８
２７．３０
３４．８６
４９．１３
４４．７７
４１．５２
４６．２１

　 　 注：数据来源于《中国统计年鉴—２０１８》，中国统计出版

社，２０１８ 年，第 ８００ 页。

四、推动实现基础养老金全国统筹的对策

当前，加快推动实现基础养老金全国统筹已经

是一项非常紧迫的工作，基础养老金全国统筹已不

再是考虑“要不要”的问题，而是考虑如何“做好”的
问题。 根据上述对基础养老金全国统筹面临的主要

障碍分析，本文提出以下针对性的对策。
１．充分考虑各地的合理诉求，构建区域利益均

衡机制

基础养老金全国统筹本质上是对区域利益的一

种重新调整，要想顺利突破各地区利益的藩篱，需在

坚持基础养老金全国统筹的大方向下，充分考虑各

地的合理诉求，既不搞“一刀切”，也不完全受地方

利益的掣肘，而是要构建有效的区域利益均衡机制。
首先，应设立基础养老金全国统筹协调委员会，

由其负责推进基础养老金全国统筹事宜。 基础养老

金全国统筹协调委员会成员由各个省份派代表和专

业人士组成，对涉及的区域间利益协调问题进行充

分的讨论和辩论，形成可行方案，并加快推进实施。
其次，通过“新老划断”的方式处理养老保险基
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金结余问题。 对于各地积累的养老保险基金结余，
要承认这些地方政府在养老保险基金征缴方面的贡

献，同时考虑将部分结余基金留在当地作为过渡性

基金，并设置一定的过渡期，明确这些过渡性基金的

使用范围。 对于新增的各地区养老保险基金，一律

收归中央进行统筹调剂使用。
再次，通过加权考虑多种因素，统一各地养老金

待遇的计发办法。 可以考虑将全国上年度在岗职工

月平均工资、所在省份上年度在岗职工月平均工资、
当地上年度在岗职工月平均工资、当地居民平均消

费水平和个人缴费工资的加权平均值作为待遇计发

基数，适当降低省际的养老金收入再分配力度。 同

时，应逐步取缔和规范各地多发或违规发放的那部

分养老金，并确保各地正常合规的养老金待遇水平

不降低。
最后，应进一步降低养老保险企业缴费率。 对

于部分地区因养老保险企业缴费率调整引发的劳动

力成本上升问题，总体原则应该是降低养老保险企

业缴费率。 可以考虑在当前降至 １６％的基础上进

一步降低至 １４％，这样既可以有效减轻各地企业的

养老缴费负担，也能够避免部分地区劳动力成本上

升过快引发的各种问题。 当然，除此之外，我们应该

充分考虑各地区在经济发展水平、养老负担、历史债

务等方面的客观差异，结合实际情况采取差别化的

提升策略。
２．进一步明确制度标准和规范，逐步统一各个

省份养老金政策

在严格贯彻落实《企业职工基本养老保险省级

统筹标准》基础上，进一步明确“统一制度政策、统
一缴费比例和基数、统一养老金计发办法和统筹项

目、统一基金管理、统一基金预算、统一业务经办规

程和管理制度”的“六个统一”具体标准和规范，并
设定具体时间表和路线图，使各个省份在促进养老

金政策统一的过程中有章可循、有据可依，进而为推

动实现基础养老金全国统筹奠定良好的政策基础。
首先，各个省份应该按照要求在 ２０２０ 年之前顺

利实现基础养老金省级层面的统收统支，取缔原来

大部分省份实行的省级调剂金制度，切实将基础养

老金统筹层次提升到省级层面。
其次，对于基本养老保险企业缴费率在各个省

份之间不一致的问题，应该明确各个省份的过渡性

办法，尽快形成全国统一的基本养老保险企业缴费

率；对于部分省份内部不同地区执行不同的养老保

险企业缴费率问题，应该在“破除特权、增加平等”
的原则下加紧规范和统一。

再次，对于养老金待遇调整，应该制定规范的待

遇调整机制，使各地遵循统一标准，对部分地区确需

突破常规调整标准的情形，则应在充分论证的基础

上，交由国务院或人社部进行审核和批准。
最后，对于各个省份享受的财政补贴政策应该

按照《关于建立企业职工基本养老保险基金中央调

剂制度的通知》的要求，进一步明确中央和地方各

级财政对养老保险基金补贴的标准和情形。
３．破除地方利益掣肘，建立中央垂直领导的养

老保险基金管理体制

我国现行的养老保险基金管理体制一定程度上

阻碍了基础养老金统筹层次的提升，最为关键的原

因就是养老保险经办机构受到较大的地方利益掣

肘，要想从根本上解决这一问题，最为直接的办法就

是要对养老保险经办机构实行中央垂直管理。 一方

面，为减少现有地方利益对基础养老金全国统筹工

作的阻力，养老保险经办机构应该改变过去的双重

领导体制，进而实行中央对地方养老保险经办机构

人、财、物等的垂直管理。 只有这样，地方各级养老

保险经办机构才能更好地贯彻和落实中央关于基础

养老金全国统筹的各项政策，才能真正确保按期按

质实现基础养老金全国统筹。 另一方面，应该妥善

处理好养老保险经办机构由双重领导管理体制向中

央垂直领导管理体制转变的各项问题，加强研究，形
成预案，确保机构改革的平稳过渡。

４．依托全国“金保工程”，加快整合各地基础养

老金信息管理系统

“金保工程”是利用先进的信息技术，以中央、
省、市三级网络为依托，涵盖县、乡等基层机构，支持

劳动和社会保障业务经办、公共服务、基金监管和宏

观决策等核心应用，覆盖全国的统一的劳动和社会

保障电子政务工程。 目前，人社部依托“金保工程”
业务网已经上线了社会保险关系转移信息系统，并
取得了一定的成效，正在全力推进核心业务系统向

省级集中，这就为整合各地基础养老金信息管理系

统提供了良好的契机。 这里最为关键的是要依托

“金保工程”，按照统一标准将各地基础养老金信息

及其代表的权益录入系统。 可以考虑按照“分段计

算、统一支付”的办法将各地代表不同权益的基础
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养老金信息进行整合，形成参保人缴费和领取养老

金的全息图景，为最终实现基础养老金全国统筹提

供必要的技术支撑。 另外，鉴于这些信息的整合工

作任务繁重，可以考虑通过购买社会服务的方式加

快这项工作的推进。
５．进一步优化制度设计，加强对潜在道德风险

的防范

实现基础养老金全国统筹后并非万事大吉，还
得对其可能引发的潜在道德风险进行防范，这有赖

于制度设计的进一步优化。 针对基础养老金筹集环

节可能引发的道德风险，应该尽快全面落实由税务

部门全责征收社会保险费的要求，即由税务部门负

责养老保险缴费数额核定、征收等的全部征缴环节。
对可能出现的“逃费”行为，建议参照偷税、漏税的

相关规定进行处罚，做到应收尽收。 针对基础养老

金发放环节可能引发的道德风险，应该在现有省级

统筹养老金待遇计发公式基础上，进一步明确全国

统筹后养老金待遇计发办法和计算公式，使各地的

养老金待遇水平公开透明，并定期审计和公布各地

的养老金待遇水平，接受社会各界监督和质询。

注释

①参见《国务院关于深化企业职工养老保险制度改革的通知》（国发

〔１９９５〕６ 号）。 ②《国务院关于建立统一的企业职工基本养老保险

制度的决定》（国发〔１９９７〕２６ 号）。 ③董登新：《尽快实现养老保险

全国统筹》，《中国社会保障》２０１８ 年第 １ 期。 ④２００７ 年劳动和社会

保障部、财政部联合下发《关于推进企业职工基本养老保险省级统

筹有关问题的通知》，并制定了《企业职工基本养老保险省级统筹标

准》。 ⑤《中国城市 ｇｄｐ 排名 ２０１８　 全国各省人均 ｇｄｐ 排名情况》，
至诚网，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｚｈｉｃｈｅｎｇ．ｃｏｍ ／ ｇｎｃｊ ／ ｎ ／ ２４６３９５．ｈｔｍｌ，２０１９ 年 ２ 月

１２ 日。
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