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党的十九大报告明确提出， 完善城镇职工基本养老保险和城乡居民基本养老保

险制度， 尽快实现养老保险全国统筹。 一直以来， 养老保险全国统筹不仅是学术界

理论研讨的重要课题， 同时也是政府尤其是政府主管部门屡屡提及的重要政策议题。

一、 养老保险全国统筹的制度沿革

市场化改革以来， 国家进行养老保险社会化改革， 开始在有些省份进行社会化

统筹试点， 形成地方统筹和行业统筹并存的状况。 随着统账结合养老保险制度的定

型， 逐步代之以现行各级社会保险经办机构统筹管理的模式。

我国基本养老保险实行的是统账结合制度， 即社会统筹部分采用现收现付， 而

个人账户部分采用完全积累。 养老保险从 １９８６ 年开始改革， 当时全国各地普遍开展

了县 （市） 级养老保险费用的统筹制度。 １９９８ 年国务院进行政府机构改革， 成立劳

动和社会保障部， 实现了社会保障的统一管理。 随后， 《国务院关于实行企业职工

基本养老保险省级统筹和行业统筹移交地方管理有关问题的通知》 （国发 〔１９９８〕

２８ 号） 提出， １９９８ 年底前全国的基本养老保险基金都要实行省级统筹。 ２００５ 年国

务院 《关于完善企业职工基本养老保险制度的决定》 进一步提出， 要尽快提高统筹

层次， 实现省级统筹， 为构建全国统一的劳动力市场和促进人员合理流动创造条件。

２００７ 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》， 对实现省级统筹的意义、 标准、 措施做出了更加明确的说

明。 截止 ２００９ 年 ６ 月底， 全国已有 ２５ 个省份建立了省级统筹制度①。 ２０１０ 年 《社

会保险法》 第 ６４ 条规定， “基本养老保险基金逐步实行全国统筹”。 ２０１０ 年中共中
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央十七届五中全会关于 “十二五” 规划的建议第 ３３ 条中， 更明确要求在 “十二五”

期间 “实现基础养老金全国统筹”， 并且 “进一步做实养老保险个人账户， 实现跨

省可接续”。 可以看出， 我国基本养老保险基金统筹层次的模式是： 社会统筹制度

对应的基础养老金实行全国统筹， 完全积累的个人账户制度实行省级统筹， 并实现

跨省可接续①。 ２０１７ 年 ９ 月 １４ 日， 由人力资源和社会保障部、 财政部联合下发的

《人力资源社会保障部、 财政部关于进一步完善企业职工基本养老保险省级统筹制

度的通知》 （人社部发 〔２０１７〕 ７２ 号） 提出， 由于各地经济社会发展及推进工作力

度存在差异， 目前省级统筹工作开展尚不平衡， 为了进一步完善省级统筹制度， 推

动实现全国统筹， 对有关问题进行了通知。 党的十九大报告中明确提出： “完善城

镇职工基本养老保险和城乡居民基本养老保险制度， 尽快实现养老保险全国统筹。”

由此来看， 养老保险全国统筹已经不是是否应该推出的问题， 而是如有效落实的

问题。

二、 目前研究的主要论点

对于养老保险全国统筹， 很多学者从理论和实践层面探讨了其必要性。 邓大松

等认为， 提高统筹层次意味着可以充分发挥大数法则的效能， 坚持精算平衡原则，

在更大范围内分散风险， 有助于激发人们参保和缴费的积极性， 增加基金收入以及

扩大养老保险覆盖面等； 同时， 提高统筹层次有利于缓解基金支付压力， 增强制度

的可持续性， 有效缓解养老金收不抵支问题， 最大限度分散养老风险， 发挥基金统

筹共济、 促进公平的功能； 而且， 提高统筹层次对于保障劳动者利益、 促进劳动力

自由流动以及优化人力资源配置有重要的推动作用②。 郑秉文等则从解决养老保险

财务可持续性出发， 指出提高养老保险制度的统筹层次是根本途径， 当今中国养老

保险制度面临的诸多问题根源之一在于统筹层次低③。
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对于养老保险全国统筹面临的困难， 学者们从多个维度进行了剖析。 林毓铭认

为， 改革难点有三点： 一是地方利益作祟， 统筹层次无法提高的阻力在于政府本身；

二是碎片化的管理制度使得养老保险制度无法统一； 三是统筹基金部分用于做实个

人账户， 地市参与省级统筹积极性降低①。 卢建平认为， 短期内实现养老保险全国

统筹有重大的阻力与困难， 主要是由于我国养老保险制度起步较晚， 保障措施尚未

完善， 全国各地养老保险的覆盖率、 缴费比例和缴费基数、 计发办法和计发基数、

待遇水平均存在一定差异， 版块分割的养老保险体制使全国统筹步履维艰②。 褚福

灵认为， 全国统筹面临困难包括地区发展极不平衡及财政分灶吃饭体制， 一些落后

地区和中央财政转移支付力度大的地区在推进统筹层次提高方面的进展要快一些；

一些发达地区和中央财政没有转移支付的地区在推进统筹层次提高方面的进展要慢

一些③。 总而言之， 在省级统筹没有完全到位的情况下， 推进全国统筹工作， 会遇

到较大困难， 应当不断巩固省级统筹成果， 稳步推进全国统筹。

对于如何实现养老保险全国统筹， 学者们也都见仁见智。 白维军和童星认

为， 从我国行政体制、 财政体制、 立法体制以及干部体制的特点来看， 养老保险

的统筹层次与模式定位为 “稳定省级统筹， 促进全国调剂” 是较为现实的战略选

择④。 林毓铭认为， 理顺体制、 完善机制、 调整利益分配格局、 各项综合配套改革

多管齐下是养老保险省级统筹走向基础养老金全国统筹成功的关键。 褚福灵提出

了推进全国统筹的两个实现路径： 一是统筹基金全国统筹路径， 其第一步是规范

制度， 实现制度统筹， 第二步是统筹基金全国统筹， 个人账户省级管理； 二是全

部基金全国统筹路径， 其第一步是规范制度， 实现制度统筹， 路径同一， 第二步

是全额预算管理， 实现全部基金的全国统筹。 穆怀中等从社会统筹养老保险的收

入再分配功能入手， 提出选择 １０％ 替代率的中央统筹分比例统筹类型作为养老保

险全国统筹起步方案， 实现了适度的收入再分配， 可以稳妥地街接地区之间的利

益关系， 实现省级统筹向全国统筹的合理对接⑤。 何文炯等认为， 以调剂地区基金
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余缺为主要目标的全国统筹难以解决现行制度不公平和不可持续等问题， 建议采

用统收统支式全国统筹， 并以此为统领， 实施综合性改革， 具体措施包括尽快实

行基金统收统支、 实施统筹基金与个人账户基金分账管理、 按照 “保基本” 原则

完善养老金计发及调整办法、 研究试行弹性退体办法和建立财政投入的科学长效

机制等①。

综合学者们的观点可以看出， 理论界对于实行养老保险全国统筹并无异议， 主

要分歧在于通过何种方式实现统筹。 为此， 需要对养老保险全国统筹的核心问题及

主要障碍因素精准把握， 以期提出有针对性的解决方案， 并对影响养老保险甚至其

他社会保险制度的可能后果， 做出分析预判。

三、 养老保险全国统筹的现状分析

总体来看， 我国基本养老保险基金的收支均衡， 运营情况良好。 从 ２００９ 年以来

可查数据开始到 ２０１６ 年， 全国养老保险基金累计结余逐年增大。 因此， 从全国范围

和制度内循环的角度看， 实行全国统筹并不存在基金平衡方面的问题。

　 　 表 １ 全国基本养老保险基金收支情况 （单位： 亿元）

年份 基金收入 基金支出 累计结余 财政补助

２００９ １１４９０􀆰 ８ ８８９４􀆰 ４ １２５２６􀆰 １ —

２０１０ １３８７２􀆰 ９ １０７５５􀆰 ３ １５７８７􀆰 ８ ２０３１􀆰 ５

２０１１ １８００４􀆰 ８ １３３６３􀆰 ２ ２０７２７􀆰 ８ ２７０２􀆰 １

２０１２ ２１８３０􀆰 ２ １６７１１􀆰 ５ ２６２４３􀆰 ５ ３５３４􀆰 ７

２０１３ ２４７３２􀆰 ６ １９８１８􀆰 ７ ３１２７４􀆰 ８ ４１３０􀆰 ３

２０１４ ２７６１９􀆰 ９ ２３３２５􀆰 ８ ３５６４４􀆰 ５ ４８０８􀆰 ２

２０１５ ３２１９５􀆰 ５ ２７９２９􀆰 ４ ３９９３７􀆰 １ ５９８９􀆰 ０

２０１６ ３７９９０􀆰 ８ ３４００４􀆰 ３ ４３９６５􀆰 ２ ６６９５􀆰 ０

　 　 注： 资料来源包括 （１） 人力资源和社会保障部社会保险事业管理中心， ２０１４： １４； （２） 人力资源和社会
保障部社会保险事业管理中心， ２０１５： １３； （３） 人力资源和社会保障部社会保险事业管理中心， ２０１６： １３；
（４） 中华人民共和国国家统计局， ２０１７： ７９０。 其中， 财政补贴根据城镇职工基本养老保险财政补贴与城乡居
民基本养老保险财政补贴加总计算得出。
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那么， 养老保险全国统筹的问题和障碍表现在什么地方呢？ 如果以全国各个省

市的情况分开来看， 就出现了问题的核心和关键， 如表 ２ 所示。 从全国各省基本养

老保险的收入、 支出和结余情况看， 省份之间存在较大差异性。

　 　 表 ２ 各省基本养老保险基金收支与结余情况 （２０１６）

省份
城镇职工基本养老保险基金 （亿元）

收入 支出 结余

城乡居民基本养老保险基金 （亿元）

收入 支出 结余

北京 ２２４９􀆰 ０ １４７９􀆰 ４ ３５６６􀆰 ２ ４１􀆰 ７ ３０􀆰 ２ １３９􀆰 ０

天津 ７５１􀆰 ４ ７５０􀆰 １ ３９７􀆰 ７ ７２􀆰 ５ ３０􀆰 ７ ２０２􀆰 ０

河北 １２２１􀆰 ３ １２６９􀆰 ４ ７０７􀆰 ６ １４１􀆰 ６ １０３􀆰 ６ ２４９􀆰 ２

山西 ７８８􀆰 ０ ７４６􀆰 ９ １３０５􀆰 ６ ６６􀆰 ９ ４３􀆰 ２ １４６􀆰 ３

内蒙古 ６１２􀆰 ５ ６２７􀆰 ８ ４５８􀆰 ９ ４５􀆰 ６ ３７􀆰 ７ ７５􀆰 ３

辽宁 １６７６􀆰 １ １９３０􀆰 ３ ９１６􀆰 ６ ５９􀆰 ０ ５３􀆰 ５ ６２􀆰 ８

吉林 ６３６􀆰 ０ ６７６􀆰 ３ ３４２􀆰 ８ ２９􀆰 ７ ２６􀆰 ４ ４３􀆰 ４

黑龙江 １００５􀆰 ７ １３３２􀆰 ７ － １９６􀆰 １ ２４􀆰 ４ ２６􀆰 ２ ５２􀆰 ５

上海 ２５７９􀆰 ７ ２１５８􀆰 ２ １８７２􀆰 ５ ５７􀆰 ５ ５４􀆰 ２ ７７􀆰 ３

江苏 ２３２４􀆰 ５ ２０８５􀆰 ６ ３４０２􀆰 ７ ２８８􀆰 １ ２２４􀆰 ８ ５０４􀆰 ４

浙江 ２３５８􀆰 ４ ２１５７􀆰 ４ ３２９３􀆰 ５ １４９􀆰 ９ １４３􀆰 ４ １５０􀆰 ９

安徽 ８１５􀆰 ９ ６７３􀆰 １ １１８５􀆰 ２ １４０􀆰 ６ ９３􀆰 ２ ２６８􀆰 ０

福建 ６８９􀆰 ７ ５８６􀆰 ０ ７０１􀆰 １ ７９􀆰 ０ ５７􀆰 ９ １２３􀆰 ９

江西 ６９５􀆰 ９ ６６８􀆰 ２ ５２６􀆰 ７ ７３􀆰 ８ ４６􀆰 ２ １３７􀆰 ３

山东 ２２４２􀆰 ５ ２０９０􀆰 ３ ２３８５􀆰 ７ ３２４􀆰 ４ ２０４􀆰 ８ ６８３􀆰 ６

河南 １１４５􀆰 ２ １０９２􀆰 ２ １０５０􀆰 ５ ２００􀆰 １ １４４􀆰 ６ ３５０􀆰 ７

湖北 １１９６􀆰 ９ １２２５􀆰 １ ８２２􀆰 ３ １１２􀆰 ５ ７６􀆰 ２ ２０２􀆰 ０

湖南 １０８６􀆰 ７ １０１９􀆰 ０ １００７􀆰 ０ １３４􀆰 ９ ９７􀆰 ２ ２２１􀆰 ８

广东 ２８１８􀆰 ７ １６７８􀆰 ７ ７６５２􀆰 ６ １８４􀆰 ８ １５７􀆰 １ ３８５􀆰 ２

广西 ８５２􀆰 ８ ８４９􀆰 ０ ４６０􀆰 ４ ８５􀆰 １ ６３􀆰 ４ １１０􀆰 ５

海南 １９８􀆰 ０ １７７􀆰 ８ １３４􀆰 ３ ２９􀆰 ０ １３􀆰 ０ ５１􀆰 ０

重庆 ８１９􀆰 ９ ７４０􀆰 ５ ８３４􀆰 ８ ５７􀆰 ０ ５０􀆰 ０ １０１􀆰 １

四川 ２７３９􀆰 ９ ２６７９􀆰 ９ ２２２６􀆰 ３ １９０􀆰 ４ １４１􀆰 ６ ３５１􀆰 ８

贵州 ３３１􀆰 ３ ２８３􀆰 ９ ５２７􀆰 ８ ５８􀆰 ６ ４３􀆰 ０ ９１􀆰 ４

云南 ６６４􀆰 ３ ５０１􀆰 １ ８１３􀆰 ７ ８３􀆰 ６ ４９􀆰 ２ １９１􀆰 ６

西藏 ７９􀆰 ５ ５１􀆰 ８ ７７􀆰 ５ ７􀆰 ７ ４􀆰 ７ １４􀆰 ５

陕西 ６９１􀆰 １ ６７８􀆰 ３ ４７４􀆰 ５ ８７􀆰 ７ ６５􀆰 １ １７１􀆰 １

甘肃 ３４１􀆰 ８ ３３１􀆰 ７ ３７６􀆰 ０ ５４􀆰 ８ ３６􀆰 ６ １１４􀆰 ２

青海 １７４􀆰 ５ １８７􀆰 ８ ６３􀆰 ０ １３􀆰 ７ ８􀆰 ５ ２６􀆰 ８

宁夏 ２０５􀆰 ８ １８１􀆰 ９ １９６􀆰 １ １１􀆰 ３ ７􀆰 ２ ２３􀆰 ４

新疆 １０５２􀆰 ４ ９３４􀆰 ４ ９７９􀆰 ５ ２７􀆰 ３ １７􀆰 １ ６２􀆰 ４

　 　 注： 资料来源是， 中华人民共和国国家统计局， ２０１７： ７９２、 ７９３。
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表 ２ 数据显示， 我国绝大多数省份都能够维持养老保险基金平衡， 有些经济发

达省份基金结余充足， 但也有个别省份开始出现收不抵支的情况。 其中， 城镇职工

基本养老保险基金结余超过 １０００ 亿元的有北京、 山西、 上海、 江苏、 浙江、 安徽、

山东、 河南、 湖南、 广东、 四川等 １１ 个省份， 广东省更是高达 ７６５２􀆰 ６ 亿元； 基金

结余在 １００ ～ １０００ 亿元之间的有天津、 河北、 内蒙古、 辽宁、 吉林、 福建、 江西、

湖北、 广西、 海南、 重庆、 贵州、 云南、 陕西、 甘肃、 宁夏、 新疆等 １７ 个省份；

基金结余低于 １００ 亿元的有黑龙江、 西藏、 青海 ３ 个省份， 黑龙江更是出现负数，

亏欠 １９６􀆰 １ 亿元。 一个明显的趋势是， 经济发达省市的基金结余充足， 其他大多

数省份能较好地维持基金自我平衡， 个别省份开始收不抵支或者出现养老金支付

危机。

四、 养老保险全国统筹的制度障碍

理论上， 社会保险制度遵循大数原则， 维持制度的自我平衡、 自我运转。 但是，

由于地区经济发展存在较大差异性， 由于各个省市的人口结构也存在一定差异性，

导致养老保险基金很难在省级统筹范围内实现调剂使用。 这样， 不仅违逆了社会保

险的基本原则， 使制度效能大打折扣， 也严重影响了人才和劳动力的自由流动。 究

其原因， 主要有三： 一是制度惯性， 二是地方保护， 三是部门利益。

首先是制度惯性。 一方面， 目前的养老保险统筹层次较低。 在养老保险制度建

立初期， 国有企业职工养老保险全部实行了市县级以上统筹， 集体企业职工的养老

保险统筹遍及 ２０００ 多个市县， 非公有制企业开始逐步纳入社会统筹范围 （胡晓义，

２００９： ８５）。 统筹层次低， 因此才要全国统筹， 这是不言而喻的道理。 另一方面，

各地缴费基数和缴费率差异非常大。 据笔者测算， ２０１６ 年全国的养老保险总体缴费

率是 １８􀆰 ２６％ 。 比较全国各个省份的缴费率， 发现有三个明显的特点： 其一， 民族

地区的缴费率普遍较高。 例如西藏缴费率竟然高达 ４７􀆰 ７％ ， 新疆缴费率高达 ３８％ ，

青海 （２８􀆰 ４６％ ）、 宁夏 （２３􀆰 ００％ ） 也相对较高。 由于上述省份均属民族地区， 有

些原因超越了养老保险制度探讨的范畴， 这里不予赘述。 其二， 越是经济欠发达地

区， 缴 费 率 反 而 越 高。 例 如， 四 川 （ ３０􀆰 １９％ ）、 甘 肃 （ ２８􀆰 ５０％ ）、 山 西

（２６􀆰 ３７％ ）、 辽宁 （２６􀆰 １８％ ）、 云南 （２５􀆰 ２６％ ）。 其三， 越是经济发达的地区， 缴

６０１

社会发展研究 ２０１８􀆰 ２



费率反而越低。 例如广东只有 ７􀆰 ９５％ 的缴费率， 福建 （１３􀆰 ５０％ ）、 北京 （１４􀆰 ４０）、

江苏 （１４􀆰 ９６％ ） 缴费率也相对较低。 如表 ３ 所示。

　 　 表 ３ 全国各省城镇职工基本养老保险缴费率 （２０１６ 年）

地区
基金收入

（亿元）
基金支出

（亿元）
累计结余

（亿元）
缴费人数

（万人）
社会平均工资

（元）
缴费率

（％ ）
全国 ３５０５７􀆰 ５ ３１８５３􀆰 ８ ３８５８０􀆰 ０ ２７８２６􀆰 ３ ６８９９３ １８􀆰 ２６

北京 ２２４９ １４７９􀆰 ４ ３５６６􀆰 ２ １２７１􀆰 ２ １２２７４９ １４􀆰 ４０

天津 ７５１􀆰 ４ ７５０􀆰 １ ３９７􀆰 ７ ４３０􀆰 ４ ８７８０６ １９􀆰 ８０

河北 １２２１􀆰 ３ １２６９􀆰 ４ ７０７􀆰 ６ １０１１􀆰 ８ ５６９８７ ２１􀆰 １０

山西 ７８８ ７４６􀆰 ９ １３０５􀆰 ６ ５４３􀆰 ６ ５４９７５ ２６􀆰 ３７

内蒙古 ６１２􀆰 ５ ６２７􀆰 ８ ４５８􀆰 ９ ４１８􀆰 ６ ６１９９４ ２３􀆰 ６０

辽宁 １６７６􀆰 １ １９３０􀆰 ３ ９１６􀆰 ６ １１２０􀆰 ５ ５７１４８ ２６􀆰 １８

吉林 ６３６ ６７６􀆰 ３ ３４２􀆰 ８ ４２０􀆰 １ ５７４８６ ２６􀆰 ３０

黑龙江 １００５􀆰 ７ １３３２􀆰 ７ － １９６􀆰 １ ６５５􀆰 ６ ５５２９９ ２７􀆰 ７４

上海 ２５７９􀆰 ７ ２１５８􀆰 ２ １８７２􀆰 ５ １０５０􀆰 ９ １２０５０３ ２０􀆰 ３０

江苏 ２３２４􀆰 ５ ２０８５􀆰 ６ ３４０２􀆰 ７ ２１３７􀆰 ３ ７２６８４ １４􀆰 ９６

浙江 ２３５８􀆰 ４ ２１５７􀆰 ４ ３２９３􀆰 ５ １８４３ ７４６４４ １７􀆰 １０

安徽 ８１５􀆰 ９ ６７３􀆰 １ １１８５􀆰 ２ ６３４􀆰 ３ ６１２８９ ２０􀆰 ９９

福建 ６８９􀆰 ７ ５８６ ７０１􀆰 １ ８０５􀆰 ７ ６３１３８ １３􀆰 ５０

江西 ６９５􀆰 ９ ６６８􀆰 ２ ５２６􀆰 ７ ６７２􀆰 ７ ５７４７０ １８􀆰 ００

山东 ２２４２􀆰 ５ ２０９０􀆰 ３ ２３８５􀆰 ７ １９６９ ６３５６２ １７􀆰 ９０

河南 １１４５􀆰 ２ １０９２􀆰 ２ １０５０􀆰 ５ １３９８􀆰 １ ５００２８ １６􀆰 ３７

湖北 １１９６􀆰 ９ １２２５􀆰 １ ８２２􀆰 ３ ８９７􀆰 １ ６１１１３ ２１􀆰 ８０

湖南 １０８６􀆰 ７ １０１９ １００７ ８２３􀆰 ８ ６０１６０ ２１􀆰 ９３

广东 ２８１８􀆰 ７ １６７８􀆰 ７ ７６５２􀆰 ６ ４８６７􀆰 ９ ７２８４８ ７􀆰 ９５

广西 ８５２􀆰 ８ ８４９ ４６０􀆰 ４ ５１１􀆰 ２ ６０２３９ ２７􀆰 ６０

海南 １９８ １７７􀆰 ８ １３４􀆰 ３ １５８􀆰 ５ ６２５６５ １９􀆰 ９７

重庆 ８１９􀆰 ９ ７４０􀆰 ５ ８３４􀆰 ８ ６０５􀆰 ９ ６７３８６ ２０􀆰 ００

四川 ２７３９􀆰 ９ ２６７９􀆰 ９ ２２２６􀆰 ３ １３７９􀆰 ８ ６５７８１ ３０􀆰 １９

贵州 ３３１􀆰 ３ ２８３􀆰 ９ ５２７􀆰 ８ ３２３􀆰 ９ ６９６７８ １４􀆰 ６０

云南 ６６４􀆰 ３ ５０１􀆰 １ ８１３􀆰 ７ ４１３􀆰 ８ ６３５６２ ２５􀆰 ２６

西藏 ７９􀆰 ５ ５１􀆰 ８ ７７􀆰 ５ １５􀆰 １ １１０３３０ ４７􀆰 ７０

陕西 ６９１􀆰 １ ６７８􀆰 ３ ４７４􀆰 ５ ５７７􀆰 ３ ６１６２６ １９􀆰 ４３

甘肃 ３４１􀆰 ８ ３３１􀆰 ７ ３７６ ２００􀆰 ９ ５９５４９ ２８􀆰 ５０

青海 １７４􀆰 ５ １８７􀆰 ８ ６３ ９０􀆰 ９ ６７４５１ ２８􀆰 ４６

宁夏 ２０５􀆰 ８ １８１􀆰 ９ １９６􀆰 １ １３１􀆰 ５ ６７８３０ ２３􀆰 ００

新疆 １０５２􀆰 ４ ９３４􀆰 ４ ９７９􀆰 ５ ４２８􀆰 ５ ６４６３０ ３８􀆰 ００

　 　 注： 资料来源是， 中华人民共和国国家统计局， ２０１７： １０９、 ７９２。
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其次是地方保护。 事实上， 各个地方都不愿意把 “自己的” 这个钱拿出来， 都

在防止养老保险基金外流。 比如， 深圳经过多年的积累， 已经形成了非常庞大的资

金池。 同时， 深圳又是一个非常年轻的城市， 养老金支付压力较小。 但是， 深圳的

养老保险基金仍是独立运营， 参与省级统筹都有困难， 更不用说直接抽取到全国统

筹这个层面。 此外， 很多地方把养老保险基金当成了地区经济发展的金融工具， 也

有的把养老保险基金当成化解社会矛盾的资金工具， 比如用于退伍军人安置或者是

其他的突发性事件的处理等。

再次是部门利益。 部门利益主要涉及不同政府部门之间， 对与养老保险制度有

关的人、 财、 物、 事的控制。 其中， 基金征收是一个最为突出的问题。 目前， 基金

征收主体千差万别， 既有社会保险经办机构， 也有税务部门代收或全征。 即便同样

是社会保险经办机构征收， 由于内部职能划分的不同， 譬如养老保险和医疗保险，

在不同的地市县， 费基、 费率都不尽一致。 除了征收主体和费基、 费率的差异外，

还有人社部门和税务部门对人财物事的争夺， 也有对政策制定、 政策方案影响力的

考量。 当然， 作为政府职能部门， 肯定还有政绩观或其他方面的考虑， 甚至还有普

通民众看不见、 想不到的其他利益资源。

五、 养老保险全国统筹的政策路径及相关问题

实现养老保险全国统筹有三种可供选择的政策路径： 一是采取渐进方案， 逐步

做实地市级统筹， 实现中央提出的省级统筹目标， 最后过渡到中央级或者全国统筹

的目标； 二是过渡型方案， 亦即根据一定比例从全国各省市提取社会统筹基金， 形

成一定规模的中央调剂金 （比如， １０％ 或 ２０％ ）， 用于维持全国的基金平衡； 三是

激进方案， 直接过渡到全国统收统支， 真正实现全国统筹的 “四个统一”， 即统一

制度、 统一费率、 统一机构和统一支付办法。

实现养老保险全国统筹还面临着很多重点难点问题： 第一个问题是存量动不动。

存量不动， 就没法真正实现全国统筹。 关键是怎么动、 动多少的问题。 第二个问题

是缺口补不补。 答案很简单： 肯定要补。 因为制度形成的缺口， 或者基于历史原因

造成的缺口， 国家有责任担负起来， 关键是怎么补。 第三个问题是个人账户走向名

义账户还是做实。 目前的做法是倾向于做实个人账户， 走向名义账户制， 是养老
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保险制度改革的倒退。 最后一个问题是缴费还是缴税， 更为准确的说法是基金征

收是由人社部门负责还是税务部门负责。 目前， 国家已经明确规定由税务部门统

一征收。 其逻辑非常明显， 即最初的养老保险制度设计， 基本上是人社部门负责

征缴或者地税部门代征， 但此种征收方式运行了 ２０ 年后已漏洞百出， 突出表现为

在有些地方开始出现基金缺口。 因此， 当下迫切需要的是改变征收方式。 当然，

这里边既有部门衔接问题， 还有整个制度顶层设计的问题， 极有可能带来一些颠

覆性影响。
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养老保险全国统筹的制度障碍与

政策路径

王新梅

本文旨在分析中国公共养老金制度的核心内容中存在着的方向性错误， 并提出

对策建议。 中国公共养老金目前实现的是 “统账结合” 的积累制， 而关于这种制

度， 世界养老金研究专家、 世界银行养老金改革的前任负责人罗伯特·霍尔茨曼

（Ｒｏｂｅｒｔ Ｈｏｌｚｍａｎｎ） 最近发布的研究成果指出， 全世界都已广泛承认这项改革的理

论依据是错误的。 在实践中， 没有一个发达国家用积累制下的个人账户来提供公共

养老金， 而尝试过这个制度的发展中国家大多数也已经放弃了。 关于余额储备， 根

据对世界各国公共养老金余额储备的现状和未来趋势的考察， 我们发现中国当前扩

大储备基金并希望通过投资到资本市场来应对老龄化的制度设计， 在国际养老金的

理论中从来就没有过， 实践中也是凤毛麟角。 考虑到无论现在还是未来， 中国的人
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