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摘要：建立中央调剂金制度是实现基础养老金全国统筹的重要过渡方案，而

合理确定中央调剂金制度中各地上解资金规模是中央调剂金制度设计的关键关

节。各地上解资金规模的确定需要考虑经济发展水平及工资水平、城镇职工基本

养老保险制度赡养率、基金结余状况、保险费征缴率等方面的地区差异。运用多

因素分析法分析这些因素，可以设计出测算上解资金规模的公式。这样，利用已

有的数据不仅可以测算出各地上解资金规模，还可以对有关方案合理性方面进行

验证。不过，方案的落实会遇到阻力，例如，经济发达地区缺乏积极性，经济发

展落后地区可能会越来越依赖中央调剂金。要破解这些阻力，除了进一步统一全

国各地的职工基本养老保险政策外，还需要将调解金的上解工作与调解金的拨付

工作结合起来。 
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Abstract：The establishment of the Central Adjustment Fund System is an 

important transitional plan for the realization of the national pension plan，so it is 

important to  analyze the scales of fund that should be handed in by the local 

governments in the system. Some factors should be taken into account to confirm the 

scales, such as the economic development levels, the wage levels, the dependency 

ratio of the urban workers' basic pension insurance system, the pension fund balances, 

the compliance rates of contribution, and so on. Analyzing these factors through the 

multi-factor analysis method, the basic formula for calculating the scales is designed 

so that the scales are estimated, and the rationality of the scheme designed to calculate 

the scales is verified. But the implementation will encounter some obstructions. For 

example, the economically developed regions lack the initiative, while the 

economically backward regions may rely on the central adjustment fund more and 

more. For overcoming the resistance, besides making the policy more unified, it is 

necessary to combine appropriating money with handing in money. 

Key words ：Basic pension；National co-ordination；Central adjustment fund；

Fund that should be handed in 

 

一、引言 

自 20 世纪 50 年代建立劳动保险制度以来，我国职工基本养老保险制度的统

筹层次先后经历了全国调剂的社会保险、企业统筹、县市与行业统筹、省级统筹

等不同的发展阶段。其中有两个阶段存在有关资金上解的安排：一个是建国初期

的养老保险全国调剂制度。它与目前将要实现的基础养老金全国统筹模式最为接

近，不仅采用现收现付的财务制度，而且为促进资金及时足够上解制定了激励措

施，对未按时足额上解资金制定了相应的惩罚措施。而另一个是前些年在统账结

合的新制度下基本实现的省级统筹阶段。考虑到地区之间经济社会发展状况的显

著差异，为了便于新制度的探索与迅速推广，统账结合的新制度一开始实行的是

县市统筹。但是，早在 1991 年国务院发布的《关于企业职工养老保险制度改革

的决定》中就提出了要逐步过渡到省级统筹，国务院在 1996 年又提出了“‘九

五’期间逐步实现省级统筹力争下世纪初向全国统筹迈进”的目标，这表明，职
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工基本养老保险制度在 1998 年全面改革之前已经确立了实现全国统筹的最终目

标。全国统筹的实现是实现制度公平性、有效性与财务可持续发展的要求；是促

进养老保险制度的健康与可持续性发展的要求；是党和政府坚定的奋斗目标的要

求（郑功成，2008）。因此，提高统筹层次一直是中国政府在推进职工基本养老

保险制度发展过程中所关注的重要议题之一，也为此出台了一系列的文件。然而，

受地区经济发展水平不平衡、中央与地区政府间责任划分不清晰、地区之间历史

债务存在差异、“条块分割”的管理体系等因素的影响，这项工作的推进速度一

直比较缓慢。直至 2009 年底，人力资源和社会保障部才正式宣布我国 31 个省份

和新疆生产建设兵团的职工基本养老保险都实现了省级统筹。实际上，只是少数

省份大体上实现了全省统收统支，大部分省份只是建立了省级调剂金。各地省级

调剂金上解的基数和比例大致可以被分为三种：第一种，以地区工资总额为基数，

按照一定比例上解，该比例一般在 0.5%一 1.5%之间，例如，江苏省的规定是各

市、县按企业职工缴费工资总额 1%解缴至省级调剂金；第二种，以地区收缴养

老保险基金总额为基数，按一定比例上解调剂金，比例一般在 10%以内，例如，

广东省规定，各市、县（区）以企业养老保险基金征收总额（不含个人缴费）为

基数，按 3％向省上解养老保险调剂金；第三种，以地区养老保险结余基金为基

数，按一定比例上解调剂金，该比例一般为 30%至 100%之间。这种状况不仅违背

了基本养老保险制度的健康和持续发展，也造成了不同地区养老保险制度缴费水

平存在差别，不利于企业之间营造良好的竞争环境,同时会使中央与地方政府之

间的关系因为养老保险制度权责不清而受到影响，也会带来地区之间劳动力流动

受阻和养老保险关系转移较为困难的问题（郑功成，2010）。 

在推进省级统筹的过程中，职工基本养老保险制度财务状况的地区差异急剧

扩大。到 2010 年，在城镇职工基本养老保险基金累计结余 15365 亿元中，广东、

江苏、浙江、山东等 4 个省份的累计结余占比达到了 38.8%；与此同时，如果只

考虑征缴收入（不含财政补助等），全国有 14 个省份和新疆生产建设兵团的企业

部门基本养老保险基金收不抵支，缺口共计 679 亿元，其中，辽宁和黑龙江的缺

口均超过 100 亿元（郑秉文，2011）。这一严峻现实迫使中央加快了推进全国统

筹的步伐，2010 年的《社会保险法》和 2011 年国家都提出了要实现全国统筹。

为了降低难度、加快速度，这时的文件规定已经用“基础养老金全国统筹”来代

替原先的“基本养老保险基金全国统筹”，也就是说，基本养老金中的社会统筹
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部分由中央政府在全国范围内统一筹集、调剂和发放，而个人账户部分仍然留给

地方负责。但是，几年又过去了，职工基础养老金全国统筹仍然难以实现，全国

范围内的统收统支似乎遥不可及。在这种情况下，建立中央调剂金制度就自然成

为中央的政策选择。2017 年 3 月发布的《关于 2016 年中央和地方预算执行情况

与 2017 年中央和地方预算草案的报告》正式提出了“研究制定基本养老保险基

金中央调剂制度方案”。 2018 年 5 月，国务院发布《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》，正式决定建立养老保险基金中央调剂制度，

自 2018 年 7 月 1 日起实施。 

中央调剂金制度的建立具有十分重要的意义。一方面，它为打破职工基础养

老金全国统筹工作停滞不前的窘境找到了突破口，既为全国统筹铺路，又为全国

统筹争取了一个过渡期；另一方面，它将为解决部分地区已经出现的职工基本养

老保险财务危机的提供资金支持，暂时缓解政府财政补贴等方面的压力，也为政

府采取划转国有资本充实社会保障基金等其他行动争取了时间。然而，鉴于问题

的紧迫性，中央调剂金政策从酝酿到正式出台的时间十分短暂，这意味着其中的

一些规定还值得进一步探讨。例如，上述通知规定，按照各省份职工平均工资的

90%和在职应参保人数作为计算上解额的基数，上解比例从 3%起步，逐步提高。

但由于各地区经济发展水平、人口老龄化程度、养老保险基金当期结余与累计结

余、缴费率、工资水平等诸多方面存在着显著差异，各地上解资金比例本不该是

统一的，而应该有所差别。这就要求对这个问题进行更深入的分析。但是，国内

有关上解资金规模的研究并不多，且主要是属于定性分析，比如，白维军、童星

（2011）主要从养老保险基金收入预算管理、养老保险基金上解程序、养老保险

全国调剂金管理与运营等三个方面，对于解决中央调剂金上解困难问题提出了政

策建议。李大鹏（2012）在有关中央调剂金的筹集中提到各统筹地区上解调剂金

的规模，需要依据各级养老保险基金预算确定，如果养老保险基金的收支差额在

预算内那么需要将养老保险金的差额全部上解作为调剂金，如果出现养老保险基

金收小于支的，则可以不用上解调剂金。养老保险调剂金原则上全部由国家统一

掌握。学术界有关省级调剂金的研究成果要多一些，可以为中央调剂金制度建设

提供借鉴，但同样缺乏深入的量化分析。例如，杨良初、李成威（2007）认为省

内调剂金的标准难以确定是养老保险省级统筹进展缓慢的一个原因，认为省级调

剂金确实存在上解困难，各地上解省级调剂金的依据是不断变化的，这就会影响
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到上解省级调剂金的科学性。史寒冰（2009）认为，实行省级调剂制度的省份，

其调剂金是以基金管理权归属市或县为前提的，有些地方政府出于对本地利益的

考虑，拒绝上缴调剂金，省级调剂金难以形成规模，不能很好地发挥其作用。林

毓铭（2013）认为，各省养老保险统筹要求地市除了上解省级调剂金之外，一部

分还要用来做实个人账户，这进一步影响较发达地市政府进行省级统筹的积极

性。不过，已有的研究已经基本还是梳理出了影响上解资金的规模的各种因素。

而且，各省在推进省级统筹的过程中也在上解资金方面积累了经验。在此基础上，

本文可以建立多因素分析模型，以确定各省上解资金的具体规模。 

 

二、影响各地上解资金规模的主要因素分析 

建立中央调剂金制度，是在职工基本养老保险地区差异过大使得全国统筹难

以一蹴而就的情况下而采取的过渡方案，基本思路和目的是充分利用一些地区过

多的结余去补另外一些地区的缺口，实现资金在全国范围内调剂使用，确保养老

保险基金存在缺口地区养老金可以按时足额发放。所以，各地上解资金规模的确

定应该考虑各地在一系列相关因素上的差异。这些差异已经在前述的各种相关研

究文献中被提及，主要包括以下几个方面： 

一是经济发展水平的地区差异。各地经济发展水平的差异是中国这样一个大

国自古以来所常见的现象。但是，改革开放以来，地理位置、自然资源禀赋、公

共政策等方面的地区差异在各种条件的推动下被进一步放大，从而使得各地经济

发展水平的地区差异被拉大。对职工基本养老保险制度而言，这种差异对各地财

务可持续性造成了深远的影响。经济发展水平地区差异意味着各地对城镇职工基

本养老保险制度潜在支持能力的差异，包括财政补贴能力、国有资本实力等方面。

一般用 GDP 来衡量经济发展水平，GDP 的地区差异通常也应该能够反映支持能力

的地区差异，并与上解资金能力成正比。 

二是工资水平地区差异。工资水平的地区差异多年来一直存在着扩大的趋

势。例如，在 2010 年至 2015 年期间，各个省份城镇职工平均工资的后五名平均

值与前五名平均值之差从 25962 元上升至 43495 元。从各个省份工资水平的标准

差来看， 2010 年为 9649，2015 年为 16265，上升了 68.57%。虽然工资水平的

地区差异是经济发展水平地区差异的必然结果，但它对于城镇职工基本养老保险

制度而言具有特殊意义，因而需要单独提出来。工资水平的地区差异会影响各地
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的征缴收入，因为职工基本养老保险制度的缴费是以在职人员的工资为基数的，

尽管各个地方在具体征缴过程中出现了不同程度的折扣。当然，工资水平的地区

差异也同样会对各地养老金支出产生影响，但这种影响在将来人口老龄化高峰期

才会被放大。而征缴收入的地区差异却会立即带来连锁反应。例如，基本养老保

险基金财务状况较好的省份可能会降低基本养老保险缴费费率。从实际情况看，

虽然大部分省份近些年执行的是统一的缴费比例，即参保单位缴费比例为 20%，

职工个人缴费比例为 8%，但是少数财务状况较好的省份调低了缴费费率，例如

广东省的在 2015 年将缴费比例改为“13/15+8”模式，浙江省为“14+8”模式，

北京市改为“19+8”模式。费率的降低又会进一步降低这些省份企业和劳动者

的负担，从而使这些省份在与其他省份的经济竞争中具有比较优势。这样的话，

具有比较优势的省份将进入良性循环，而处于另一端的省份将陷入恶性循环。因

此，一般而言，工资水平越高的省份通常上解资金能力越强。 

三是各地城镇职工基本养老保险制度赡养率的差异。各个省份城镇职工基本

养老保险制度赡养率（养老保险制度内离退休人数与在职职工人数之比）的差异

不仅存在，而且目前还未见有缩小的趋势。例如，在 2010 年至 2015 年期间，作

为制度赡养率一直最低的省份，广东省2010年的制度赡养率仅为11.81%，到2015

年又进一步下降至 10.26%。而制度赡养率本来就高的黑龙江在此期间上升了

11.23 个百分点，达到 72.83%。2010 年，制度赡养率最低的五个省份的制度赡

养率平均值为 19.54%，制度赡养率最高的五个省份的平均值为 57.88%，两者之

间的差值为 38.34%。到了 2015 年，前五名赡养率均值为 21.7%，后五名的赡养

率平均值为 62.69%，两者之间的差值扩大至 40.99%。导致城镇职工基本养老保

险制度赡养率地区差异的主要原因有两个：一个是人口年龄结构的地区差异。近

些年来，从人口自然增长率和老年人口抚养比这两个核心指标看，我国快速的人

口老龄化伴随着人口年龄结构地区差异的不断扩大。在 2010 年至 2015 年期间，

全国范围内都存在着人口自然增长率下降的趋势，接近一半省（市）人口自然增

长率出现了负增长，尤其是黑龙江、吉林和天津的情况最为严重。更为重要的是，

那些人口自然增长率本来就低的地方，人口自然增长率在此期间又出现了更大幅

度的下降。在此期间，人口自然增长率最高的五个省份的人口自然增长率平均值

一直维持在 9.4%左右，它与最低的五个省份的人口自然增长率平均值之差从

7.45%上升至 8.90%。而人口自然增长率“凹陷”的地方，如东北三省以及川渝
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地区，往往又是城镇职工基本养老保险制度赡养率较高、基金收支不平衡状况较

严重的地区。在同一时期，全国范围内也存在着老年人口抚养比（65 岁及以上

人数与劳动力人数之比）上升的趋势，到 2015 年安徽、江苏、四川、山东和湖

南等五个地区都已经在 15%以上。过，在 2010 年至 2015 年之间，老年人口抚

养比最高的五个省份的平均值与最低的五个省份的平均值之差并没有发生大的

变换，而是一直维持在 6%-7%。但是，前述人口自然增长率的地区差异扩大预

计会导致未来老年人口抚养比的地区差异扩大。另一个是劳动力跨区域流动。经

济发展水平的地区差异带来了大规模的劳动力跨区域流动。从 2010 年至 2015

年劳动力流动情况看，虽然西部省份的跨省人口流动频率有所增加，但是从整体

上来看，流入量前五名仍然是广东、浙江、上海、北京和江苏这些东部省份，这

些省份的城镇地区流入人口合计达 4787 万人，占到全国总量的 66.9%。与此相

匹配，浙江、上海、北京、江苏的人均生产总值排名均位于前五名，广东省亦排

在前列；2010 年跨省流出人口规模超过 300 万人的省份有 8 个，依次为安徽、

四川、河南，湖南、湖北、江西、广西、河北，合计流出人口达到 4515 万人，

占全国总量的 63.1%（王培安，2011）。以上 8 个省份中，一半省份的人均生产

总值排在全国后 8 位，余下省份的排位也靠后。到了 2015 年，人口流出数最多

的安徽、河南、四川、江西四省⑩的人均 GDP 均排在全国后十名。其结果是，一

些经济发达地区的老龄化程度得到了缓解，而一些经济落后地区的老龄化程度更

加严重（房连泉，2017）。因此，一般而言，制度赡养率越高的省份通常越应该

较少地上解资金。 

四是各地职工基本养老保险基金结余的差异。各地城镇职工基本养老保险基

金累计结余不仅差异也很大，而且也这种差异也存在扩大趋势。例如，2010 年

累计结余最多的五个省份的累计结余总额为 6911.43 亿元，累计结余最少的五个

省份的累计结余总额为 375 亿元，前者是后者的 18.43 倍；到了 2015 年，累计

结余最多的五个省份的累计结余总额为 17796.81 亿元，累计结余最少的五个省

份的累计结余总额为 543.48 亿元，前者是后者的 32.75 倍。从 2010 年到 2015

年，各个省份城镇职工基本养老保险基金累计结余的标准差系数从 1.02 上升至

1.19；而 2010 年累计结余前五名平均值是后五名平均值的 27.93 倍，到 2015

年已经上升至 41.98 倍。⑪与此相关，各个省份城镇职工基本养老保险基金支付

能力也呈现出同样的状况。2010 年可支付月数最多的 5 个省份的可支付月数平
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均值为 34.27，可支付月数最少的 5 个省份的可支付月数平均值为 7.23；到了

2015 年，前者上升至 35.14；而后者却下降至 5.64；两者之间的差值从 2010 年

的 27.04 个月变为 2015 年的 29.5 个月。从 2010 年到 2015 年，各个省份城镇职

工基本养老保险基金可支付月数的标准差从 9.08 上升至 10.65，标准差系数从

0.53 上升至 0.66，⑫也说明了各个省份城镇职工基本养老保险基金可支付月数

的离散程度上升，差异不断扩大。因此，一般而言，累计结余越多的省份，上解

资金能力通常越强。 

五是各地职工基本养老保险费征缴率（即实际缴费人数与参保职工人数之

比）的差异。各地在征缴率上存在着显著差异，以 2015 年企业部门职工基本养

老保险缴费征缴率为例，西藏为 100%，新疆、上海、湖北、江苏和内蒙古也都

超过了 90%；而海南低于 60%，广东和河南也低于 70%（郑秉文，2016a）。征缴

率的高低会影响征缴收入，从而影响各地城镇职工基本养老保险基金财务状况。

征缴率的高低还在一定程度上反映了各地征缴工作的努力程度。为鼓励各地征缴

工作的积极性，在计算各地上解中央调剂金规模时将制度的征缴率考虑进来，征

缴率越高的地区其相应上解中央调剂金的规模就越小，即征缴率与上解资金规模

负相关。 

 

三、各地上解资金规模的测算 

根据以上五个因素对上解资金规模的重要性，可以为其赋予不同的权重。然

后，可以通过建立多因素分析模型，对上解资金规模进行测算。为了对测算结果

进行验证，可以选取职工基本养老保险基金财务状况最好的广东省和财务状况最

糟的黑龙江省为例进行考察。 

（一）基本公式及模型介绍 

根据相关文献研究以及上文分析，可以选取影响各地区上解资金规模的五个

主要因素进入模型：地区经济发展水平（GDP）、平均工资（AS）、制度赡养率（SSR）、

养老基金累计结余水平（Pension）以及征缴率（ZRate）。根据不同的影响因素，

运用统计方法，分别计算出各个地区在单一因素影响下的权重，分别用 、

、 、 表示。在每个单一因素的影响下全国各个地区权重的计算方法如下： 
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因为影响各地上解资金规模的因素并非某种单一因素，所以，在计算出各地

在单一因素影响下的权重后，接下来需要计算出各个地区在五种主要影响因素下

的权重。为此，需要给每个因素赋予一定的比重： 、 、 、 及 。比重应

满足一个潜在条件，即： 

                       1 2 3 4 5 1                     （6） 

这样，各个地区在五种主要影响因素下的权重 的计算公式如下： 

     
1 2 3 4 5    

i i i i ii p s a g zW W W W W W               （7） 

在此基础上，要计算出各个地区在上述五种主要因素影响下上解资金的具体

规模，可以设计如下公式： 

i iy Y*W           （8） 

其中， 表示各个地区上解中央调剂金的具体规模，Y 表示根据预算需要建

立中央调剂金的规模大小， 表示各个地区在五种综合因素影响下的权重。 

（二）五种主要因素在不同权重下上解资金规模的测算结果 

考虑到搜集数据的完整性与可得性，这里根据 2015 年的相关数据计算出各

个省份在五种单一因素的权重大小（参见表 1）。 
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表 1   各地在单独因素影响下的权重大小（单位：%） 

省份 Wp Ws Wa Wg Wz 

安徽 2.95 3.15  2.89  3.04  3.27  

北京 7.93 1.55  5.75  3.18  2.81  

福建 1.63  1.56  2.98  3.59  3.14  

甘肃 1.04  4.32  2.77  0.94  3.25  

广东 18.52  0.80  3.37  10.07  2.55  

广西 1.29  3.73  2.79  2.32  3.29  

贵州 1.36  2.49  3.18  1.45  2.91  

海南 0.32  2.57  2.97  0.51  2.27  

河北 2.14 3.02  2.66  4.12  2.95  

河南 2.83  2.44  2.33  5.12  2.71  

黑龙江 0.37  5.67  2.60  2.09  3.37  

湖北 2.41  3.92  2.81  4.09  3.67  

湖南 2.66  3.63  2.74  4.00  3.01  

吉林 1.09  5.08  2.69  1.95  3.27  

江苏 8.97  2.53  3.41  9.70  3.61  

江西 1.41  3.12  2.65  2.31  3.42  

辽宁 3.32  4.38  2.72  3.97  3.19  

内蒙古 1.34  4.37  2.94  2.49  3.53  

宁夏 0.49  3.25  3.17  0.40  3.47  

青海 0.22  3.36  3.14  0.33  3.12  

山东 6.33  2.25  2.96  8.72  3.23  

山西 3.58  3.06  2.69  1.77  3.46  

陕西 1.29  2.97  2.89  2.49  3.09  

上海 4.11  3.53  5.55  3.45  3.69  

四川 6.14  4.29  3.07  4.16  3.26  

天津 1.12  3.67  4.14  2.29  2.98  

西藏 0.14  2.42  5.64  0.14  3.90  

新疆 2.29  2.96  3.09  1.29  3.76  

云南 1.84  3.26  2.80  1.88  3.46  

浙江 8.70  2.30  3.44  5.93  3.40  

重庆 2.14  4.36  3.15  2.17  2.97  

总计 100.00  100.00  100.00  100.00  100.00  

资料来源：国家统计局与历年养老金发展报告，表格由笔者计算整理得出。 

 

由于如果仅仅按照单一影响因素计算出各地上解中央调剂金规模，所得结果

就无法充分体现地区之间的差异性与公平性，可能存在某地由于某些因素影响导

致某一指标过大或过小，不利于中央调剂金制度建设。因此，应综合考虑上述五

种主要因素的影响，计算出这五种因素的综合权重，在此基础上依据中央调剂金

的规模大小设计出合理的上解规模。通过分析这五种因素对各地上解资金规模的

影响，可以将其重要性进行排序：养老金累计结余＞制度赡养率＞地区平均工资

水平＞经济发展水平＞征缴率。 

各地职工基本养老保险基金累计结余是各地收支状况的一种集中反映。根据
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2017 年印发的《社会保险基金财务制度》的规定，某地区当年基金出现入不敷

出时，保障基金支付的顺序首先就是动用历年滚存结余中的存款，也就是基金的

累计结余。而中央公积金制度建立的基本目的也是将各地过多的盈余上解给中央

统一调剂使用。因此，各地职工基本养老保险基金累计结余是影响各地上解资金

规模的首要因素。考虑到它与上解资金规模之间呈现出正相关关系，可以为其赋

予 70%的权重。各地职工基本养老保险的制度赡养率是其承受的人口压力的一种

集中反映，其重要程度仅次于养老保险基金累计结余。而制度赡养率越高，支付

压力越大，所以制度赡养率应该与上解资金规模呈负相关关系，因此，可以将养

老保险制度赡养率权重赋值为-60%。按照类似的分析，可以将各地工资水平、经

济发展水平和职工基本养老保险费征缴率分别赋值为 55%、45%和-10%。这样， 、

、 、 及 的值分别为：70%、-60%、55%、45%、-10% ；同时 、 、 、

、 之和满足公式 6的要求，既其相加和为 100%。 

那么，各地在五种主要影响因素下的权重 的计算公式如下： 

1*0.7 0.6 * 0.55* 0.45* 0.1 *
i i i i ii p s a g zW W W W W W      （ ） （ ）   （9） 

假设某年各地上解资金的总规模刚好等于城镇职工基本养老保险收不抵支

省份的总缺口，那么，就可以根据公式 9 计算出各地的上解资金规模。以 2015

年为例，当年有六个省份当期结余为负，合计 425 亿元（郑秉文，2016b），因此

可以计算出各地上解资金的综合权重和规模（参见表 2）。 

表 2  各地上解资金的综合权重（%）及规模（亿元） 

省份 权重 上解规模 省份 权重 上解规模 

安徽 2.82 11.97 辽宁 2.66 11.29 

北京 8.93 37.93 内蒙古 0.70 3.00 

福建 3.16 13.41 宁夏 -0.03 -0.13 

甘肃 -0.25 -1.04 青海 -0.29 -1.25 

广东 18.61 79.11 山东 8.31 35.32 

广西 0.92 3.90 山西 2.60 11.06 

贵州 1.57 6.69 陕西 1.52 6.46 

海南 0.32 1.36 上海 5.00 21.26 

河北 2.72 11.54 四川 4.96 21.07 

河南 3.83 16.28 天津 1.59 6.77 

黑龙江 -1.11 -4.72 西藏 1.42 6.04 

湖北 2.35 9.99 新疆 1.73 7.37 

湖南 2.69 11.42 云南 1.37 5.84 

吉林 -0.26 -1.10 浙江 8.94 37.98 

江苏 10.64 45.23 重庆 1.30 5.52 

江西 1.28 5.42 总计 100.00 425.00 
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资料来源：国家统计局与历年养老金发展报告，表格由笔者整理计算得出。  

 

（三）测算结果解读 

由于各个省份具体情况差异很大，上述测算结果对各个省份也就具有不同的

政策含义，因而分别解读将会是长篇累牍，但并不必要。透过对状况最好的省份

和状况最差的省份的情况进行简要解读，就可以基本上阐明其意义。 

按照上述的测算结果，上解资金规模最大的是广东省，为 79.11 亿元，占中

央调剂金总规模的 18.61%。而广东省 2015 年城镇职工基本养老保险基金当期结

余为 1088.14 亿元，累计结余为 6532.75 亿元。也就是说，按照上述方案，广东

省 2015 年上解调剂金的规模仅占其养老保险基金当期结余的 7.27%，占其累计

结余的 1.21%。而当年广东省城镇职工基本养老保险制度赡养率仅为 10.26%，为

全国最低；其 GDP 高达 72812.55 亿元，位于全国首位。这说明，这种上解资金

规模应该是广东省可以承受的。鉴于广东省的上解资金规模远远大于其他省份，

可以推断其他需要上解资金的省份也可以承受相应的结果。 

至于需要补助的省份，黑龙江应该排在首位。按照上述的测算结果，黑龙江

省的上解资金规模为-4.72 亿元。而黑龙江省 2015 年城镇职工基本养老保险基

金当期结余为-192.43 亿元亿元，累计结余为 130.91 亿元。也就是说，把累计

结余全用完还有 60 多亿元的缺口。而当年黑龙江省城镇职工基本养老保险制度

赡养率高达 72.83%，远高于全国平均水平（约 35%）。这足以说明，黑龙江省不

仅难以上解资金，还需要比较多的外力支持。此外，测算结果中青海、吉林、甘

肃和宁夏的上解资金规模也为负值。这些省份同样不仅不应该上解资金，还需要

给予适当的支持。 

 

四、可能面临的问题及政策建议 

（一）方案实施可能面临的基本问题 

上述方案虽然已经考虑了各种基本因素，但其实施仍然会面临各种问题，特

别是，可能会引发地方政府与中央政府之间的利益博弈，从而带来一些问题，这

些问题主要有以下两个方面：第一，一些状况较好的省份可能会有较强的抵触心

理。最初制度设计时的选择、养老保险历史债务问题、统筹账户基金分配方式不

当,影响富裕地区提高养老保险统筹层次的积极性（杨劳，2001）。更重要的是，

一些经济发达省份城镇职工基本养老保险基金运行状况较好，如果按照上述方案
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上解资金,虽然目前每年的上解资金规模并不是很大，但随着老龄化的加速，未

来的上解资金规模将逐步扩大，因而可能会产生抵触心理，甚至可能会采取一些

消极的办法来减少其上解的调剂金规模。此类办法可能包括降低扩面工作的力

度、降低征缴工作的力度、降低实际缴费费率、鼓励或默许提前退休、过多地提

高养老金水平等。第二，一些状况较差的省份可能会形成更强的依赖心理。一些

城镇职工基本养老保险基金运行状况较差的省份本来可能就有“等、靠、要”的

依赖心理，如果按照上述方案，不用上解资金或上解资金较少，但却可能对获得

更多的补贴具有更大的期待。这使得这些省份也有可能采取类似于上述状况较好

省份的方法。这两个方面的问题可能会严重影响中央调剂金的收支状况，降低中

央调剂金制度的有效性。 

（二）政策建议 

在推进省级统筹的过程中，各个省份为了推进各地市资金上解探索出了一些

比较有效的措施（范君晖，2010），其中一些可以作为解决中央调剂金制度资金

上解问题的经验借鉴。这里需要强调的是，要快速推进中央调剂金制度建设，需

要重视以下两个方面： 

一是以更强有力的措施促进职工基本养老保险政策在全国范围内的统一，把

各地一些自由裁量权适时收归中央，以削弱地方在与中央博弈中的能力。主要措

施可能包括：尽快在全国范围内实行统一的费率，并尽可能削弱地方在费基确定

上的自由度；进一步简化并统一全国的退休年龄政策，遏制地方在同意“提前退

休”上的冲动；进一步限制地方在养老保险基金使用上的权利，规范并控制非养

老金方面的开支等。 

二是将调解金的上解工作与拨付工作结合起来。为了减少经济发达地区上解

中央调剂金过程中的阻力，需要制定科学合理的资金上解流程，例如，每年年初

中央养老保险管理机构在科学预算的前提下向全国各个地区养老保险管理机构

发布上解中央调剂金的规模预算，规定各个地区按月及时足额地上解中央调剂

金，同时规定上解的养老金放入中央规定的中央调剂金专用账户，对于拖欠与未

按时足额上解的地区给予相应的处罚，对于按时足额以及超额上解的地区给予奖

励与支持。更重要的是，需要在制定资金上解的具体政策时制定恰当的调剂金下

拨政策，让地方明白这些资金将被用在“刀刃”上。这种政策可以包含以下内容：

在确定下拨调解金数额时，也考虑影响上解资金规模的这些因素，保证其科学性
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和合理性；对于按照规定完成资金上解任务情况较好的地区，可以在调剂金下拨

时给与一定的奖励，并对主要责任人在职称考核与晋级等其他方面给与一定的奖

励；中央政府对地区进行财政补贴时可以在参考中央调剂金的下拨数额的基础上

进行，避免出现重复补贴与下拨的现象等。 

 

注释 

中华人民共和国财政部.关于 2016 年中央和地方预算执行情况与 2017 年

中央和地方预算草案的报告[EB/OL].[2017-03-17]. 

http://www.mof.gov.cn/zhengwuxinxi/caizhengshuju/201703/t20170317_255

9812.htm. 

根据国家统计局网站上的相关数据自行计算。 

广州市地方税务局. 关于统一企业职工养老保险缴费工资下限和单位缴

费比例的通知

[EB/OL].[2014-12-26].http://gz.gdltax.gov.cn/DS01/2.1/2015-06/30/cont

ent_43929b14dcae41f9a21db51e00b08cad.shtml. 

浙江省人民政府.浙江省人民政府关于统一全省用人单位基本养老保险费

缴费比例的通知

[EB/OL].[2011-12-09].http://www.zj.gov.cn/art/2013/1/4/art_13012_6932

9.html. 

北京市社会保险网上服务平台.关于阶段性降低本市社会保险费率的通知

[EB/OL].[2016-05-31].http://www.bjrbj.gov.cn/csibiz/home/static/artic

les/catalog_75700/2016-06-01/article_ff808081529fc78e01550a9344f700ec

/ff808081529fc78e01550a9344f700ec.html. 

根据人力资源和社会保障部的相关数据自行计算。 

数据来源：根据人力资源和社会保障部数据自行计算。 

《中国统计年鉴 2016》。 

数据来源：根据历年《中国统计年鉴》数据自行计算。 

○10数据来源：流动人口数据平台. 2010-2016 各省市人口净流入数据[DB/OL]. 

http://www.chinaldrk.org.cn/wjw/#/data/classify/visualization ，

2018-07-03. 
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○11数据来源：根据人力资源和社会保障部数据自行计算。 

○12数据来源：根据人力资源和社会保障部数据自行计算。 
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