
的收支缺口，则全部由地方财

政来承担。现在已经明确的全

国统筹的过渡性措施——中央

调剂金制度，通过转移支付和

中央调剂基金在全国范围内进

行补助和调剂，并随着调剂金

比例越来越大，最后实现全国

统筹，这正是改革的“起步”

之举。

第三，养老保险基金管理

流程的分级负责。中央政府应

当出台养老保险基金管理流程

的指导意见和最低标准，由各

省份在中央政府制定的指导意

见框架下，根据当地实际情况

对管理流程进行细化，从而在

保证地方特色和积极性的同时，

确保各省份在养老保险基金管

理流程及模块上的大体一致。

第四，个人账户基金投资

的分级负责。在个人账户基金

投资管理体制中，应当由中央

政府建立基金投资管理的指导

意见，明确规定基金投资的领

域、不同领域投资的最高比例，

以及确定符合资质的投资管理

人，地方政府可在这一指导意

见的框架内，通过直接投资或

是委托代理的方式，实现个人

账户基金保值增值。

总之，当前我国职工基本

养老保险制度的改革已经到了

结构改革和利益调整的关键阶

段。中央政府明确目标、下定

决心、建立科学制度，地方政

府转变发展观念与增长方式，

提高治理能力与服务水平，中

央和地方达成共识，从而尽快

实现职工基本养老保险全国统

筹的目标。  

    基本养老金是老年人的养命钱。在互联网和老龄化的时代，老年人流

动的需求不断增加，这对基本养老金制度建设提出了新的要求。一是全覆

盖，通过制度建设和全民参保解除国民老有所养的后顾之忧。二是保基

本，基本养老金应当满足老年居民的日常开支，待遇过高会导致企业和在

职人员负担，待遇过低则导致老年人消费不足。三是全国统一，以支持人

员合理流动、实现社会团结、均衡和持续发展的目标。因此，2018年实

现中央调剂金的制度安排，是实现全国统筹基本养老金重要步骤。

从中央调剂到全国统筹的
质变与路径
■ 杨燕绥  黄成凤

目前，我国养老保险制度是“中

央定目标和兜底、地方调剂和补差、

基层统筹和担责”的责任下运行的，

反映了我国社会主义初级阶段国家

活动形式和社会关系。在互联网时

代，这种机制将导致社会矛盾日益

凸显，主要体现在 ：

不利于地区均衡发展。中国

基层政府之间已经形成进行经济竞

争锦标赛的府际关系，养老保险地

方统筹进一步加剧了这种关系 ：经

济发达地区养老保险费率低且结余

多，欠发达地区费率高且有当期资

金缺口。

不适应人口流动。基于地方保

护主义，地方政府热衷于动员流动

人口参保以扩面征缴，但不希望流

动人口在流出时全部转走已缴纳的

养老保险费，这导致退保断保现象

频出，后期扩面困难、非正规就业

占比较高。

不利于实现社会团结。青年

人“孔雀东南飞”现象越来越普遍，

人口结构和社会发展愈加不均衡。

因此，2018 年实现中央调剂金

的制度安排，是实现全国统筹基本

养老金重要步骤。

在地方政府承担统筹收支责

任的基础上建立中央调剂金制度，

是一件与激励相容原则背道而驰

的事情，很容易产生北部滥发和

南部懒收的道德风险，最终可能

导致加速养老保险基金全局性亏

损的结果。

互联网时代的国家养老金公共

品的生产机制，具有网格化特征和

府际责任制，与农业经济的层级政

府和初级工业经济的部门政府具有

质的不同。2015 年，服务业产值占

GDP 的比重超过 50%，这是一个质

的变化，意味着中国的经济基础已

经从农业经济、工业经济进入服务
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（大棒）。一要夯实国家统筹基本养老

金的筹资机制，在夯实缴费基数的条

件下，可以将企业费率降至工资总额

的 10%，依法明确职工缴费率为 8%，

各级政府筹资为当地社会平均工资的

4%。二是扩大企业年金的资金来源，

在养老保险降费之后强制企业建立合

格的年金计划，费率在工资的 12% 以

内酌情而定 ；另外，允许拥有首住房

（还完贷款）的职工将住房公积金的

资金转入企业年金计划，并适度降低

费率 ；在企业年金覆盖职工 50% 的

条件下，大力发展职业年金。三是通

过大额延期征税（个人自报年收入的

10% 或者 2-3 万人民币）激励居民储

蓄养老金。借鉴美国劳工部监管 401

（k）计划和德国管制商业保险公司的

经验，人社部要建立综合性养老金信

息平台，与各类养老金受托人及其相

关机构共享信息，方便养老金参保人

查询和处理税务，同时实现相关法律

赋予的监管目标。养老金合格计划不

同于普通商业计划，所有进入合格计

划的受托机构（各类商业机构）均在

监管范围之内，以确保养老金参保人

和受益人的利益。

依法规范各级政府责任和打造基

本养老金生产机制 

党的十九大报告提出“建设全国

统一的社会保险公共服务平台”，是对

以往教训的总结，也指明了实现国家

统筹基本养老金的路径。

一要改变国务院和政府执行系统

的格局

 服务型政府与官僚政府的最大区

别在于要具有较强的执行力。目前，

在国务院组织架构内，作为政府执行

机构的组织仍以征税和管制为主，类

似美国社会保障总署和澳大利亚中联

经济，服务型政府的建设不再是个口

号，必须进入实质性建设，否则将阻

碍社会进步。2010 年《社会保险法》

规定基本养老保险基金逐步实行全国

统筹，2012 年《社会保障“十二五”

规划》提出基础养老金全国统筹，

2012 年“十八大”、2013 年十八届三

中全会、2015 年十八届五中全会均提

出全国统筹养老金问题，为什么实现

这个目标如此艰难？关键在于只有目

标，缺乏生产材料和生产机制。

全国统筹基本养老金与服务型政

府并存，中央调剂金与养老金三支柱

制度建设与社会监督机制并存，即退

一步要迈两步。

基于存量改革均衡养老金三支柱

的筹资机制

鸡蛋不放一个篮子是分散风险的

基本经验。1994 年，世界银行倡导政

府、雇主和个人共同打造国家养老金

制度，即养老金三支柱。只有完善国

家养老金三支柱的顶层设计和制度建

设，才能释放养老金制度的空间，由

此降低国家统筹基本养老金的支付，

改变“一柱为大、政府担保 ；二柱弱

小、国企受用 ；三柱未动、百姓等着”

的支付风险。我国养老保险金替代率

为社会平均工资的 40% 左右，若想提

高国民养老金替代率，改善老龄人口

的消费能力，只有发展合格计划的雇

主养老金和个人养老金。近日，人社

部与发改委、财政部等多部门联合成

立的养老金第三支柱工作组，充分显

示国家对养老金顶层设计的综合性和

系统性，并凸显了养老金第三支柱的

合格计划特征。

政府在国家养老金体系建设中的

综合责任主要有三个，一是预算（面

包）、二是让税（胡萝卜）、三是监管

机构的公共服务核心机构尚缺位。全

国社会保险事业管理中心只是设在人

社部门下的执行机构，部门色彩浓厚，

无力统筹全国养老金事务。显然，中

国尚没有类似美国社会保障总署（直

接隶属总统办公室）的生产全国统筹

养老金的国家机器。因此，亟待制定

《养老金及其公共服务法》，打造生产

全国统筹养老金的权威机构。覆盖全

民和服务一生的社会保障是公共服务

的龙头，社会保障号是关联居民信息

的龙鼻子，居民与社会保障部门的互

动使得社会保障部门具有更新信息的

优势。总之，中国亟待建立国家社会

保障总局，并依法规范其公共服务的
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责权利。

二要依法规范各级政府的养老金

责任

 基本养老保险实行全国统筹，并

非释放地方政府和基层政府的养老金

责任，而是要打造一个由各级政府

分别承担责任的国家养老金生产机

制，基层政府生产居民信息、地方

政府生产数据、中央顶层设计和派

送服务，即数据向上集中、服务向

下派送的服务型政府运行机制。为

此，要借建立调剂金制度的机会，依

法规范基层政府、地方政府和中央政

府的责任与分工。

首先，基层政府的责任是管理国

民信息账户，做到参保人生存、死亡、

退休、迁出、迁入五组数据一个不错、

一个不少，为国家进行基础养老金测

算 - 预算 - 决算，以及确定费基 - 费

率 - 替代率奠定基础，这是国家生产

基本养老金公共品的必要条件。

其次，建立地方政府的养老金考

核指标，包括居民上传信息和数据的

质量、企业和职工养老保险参保率、

企业年金参与率、缴费基数和征缴率，

以及地方政府承担的费率（1%-3%）

等，国家统筹养老金的支付水平与地

方社会平均工资关联，待条件成熟时

与个人缴费基数关联，打造参保人乃

至全社会对地方政府履行养老金责任

的监督机构。

最后，建立中央平台联通全国所

有层级和终端，构建全国一体化社会

保险公共服务信息平台以及五级社会

保险经办管理服务网络体系。中央线

上服务平台中枢，统一入口，支持网站、

移动终端、12333 电话、短信、自助

终端等各类服务渠道的接入 ；实行线

上线下融通互补，实体窗口推行综合

柜员制和“一站式”服务 ；线上应用

互联网、大数据、移动应用等技术手段，

线上与线下服务渠道有机衔接，打通

信息壁垒，实现跨地区、跨部门、跨

层级的社会保险公共服务事项统一经

办、业务协同、数据共享。为此，要

统一规范社会保险公共服务清单和业

务流程，实现社会保险基本公共服务

标准化，借助“金保工程”二期建设，

整合目前全民参保登记、异地就医结

算、社会保险关系转移、异地居住人

员待遇资格认证等系统，创新扩展移

动互联网在社保领域的应用，建设全

国统一的公共服务信息化大平台。综

上，中央统筹基本养老金对服务型政

府的挑战，也是建设全国统一的社会

保险公共服务平台的机遇。

三要夯实居民信息和养老金大数

据基础

基于社会保障号整合居民居住登

记、教育经历、就业合同、工资报告、

参保登记、固定资产、个人信用、健

康档案等信息，建立健全居民信息管

理的密钥制度。将社会建设和公共管

理寓于社会保障的公共服务之中，从

而按照一号、一户、一个系统、一个

窗口的路径，构建全国统一的社会保

险公共服务平台，实现一站式管理与

服务。

（作者单位：清华大学公共管理学

院、清华大学医院管理研究院）
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