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这期刊发的《工作论文》是由房连泉撰写的《养老保险统筹制度的历史演进、

政策逻辑与改革路径》，如引用，需征得本实验室（世界社保研究中心）或作者

本人的同意——编者。

养老保险统筹制度的历史演进、政策逻辑与改革路径

房连泉

中国社会科学院中国式现代化研究院

摘要：自上世纪 90 年代基本养老保险制度建立以来，统筹制度一直是改革

的核心问题之一。本文以资金统收统支为界定标准，考察养老保险统筹制度的变

迁及其动力机制，指出统筹制度运行的核心逻辑在于解决激励约束问题。围绕这

一主线，未来改革应在优化养老保险制度设计，建立全国统一信息网络、明确央

地事权关系以及完善激励合约等方面入手，最终实现全国统收统支的制度目标。
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一、引言

不同于国际上通行“大一统”的全国统筹模式，中国养老保险制度起步始于

地方试点，在过去 30 年内统筹层级经历了一个缓慢提升的过程，由上世纪 90
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年代的县市级水平逐步提高至目前的省级统收统支，正向“十四五”期间的全国

统筹制度目标迈进。养老保险全国统筹难题的实质在于信息非对称条件下的委托

代理问题，即中央和地方各级政府之间的激励相容问题，已有不少学者对此展开

分析。郑功成指出，养老保险制度的根本缺陷是地区分割统筹，导致日趋固化的

区域利益失衡格局，根本出路在于将地方“承包制”回归到国家统一制度。十四

五乃至更长时期，健全完善统筹制度仍是一项迫切而又重大的改革任务。如何从

过去 30 年的制度变迁中，总结统筹政策的运行逻辑及其执行效果，对于指导未

来制度建设具有重要意义。

在现实中，各地养老保险统筹层次的提升进度不一，政策落地“五花八门”。

这是因为统筹层次的提高是一个互动过程，在国家强制性框架下，地方政府在执

行上表现出很大弹性和模糊性，反映了地方在平衡社保基金收支状况、经济压力

和财政能力等约束条件之后的“理性”选择。从经济学角度解释，养老保险全国

统筹难题的实质在于信息非对称条件下的委托代理问题，即中央和地方各级政府

之间的激励相容问题，已有不少学者对此展开分析。邓悦和汪佳龙基于博弈论的

分析视角，研究了城镇职工基础养老金全国统筹过程中的央地关系。鲁全对全国

统筹背景下基本养老保险管理体制中的央地责任划分机制进行了研究。对于如何

破解统筹难题，房连泉指出最优方案在于进行养老保险结构性改革，从制度根源

上解决深层次矛盾。本文将收集全国 31 个省份企业职工养老保险统筹政策的历

史资料，对历史上各省养老保险统筹层级的变迁以及制定的政策内容加以详细梳

理，总结共性特点，重点分析基金预算、财政补助、兜底支付责任和绩效考核办

法等方面的激励约束措施，在以往文献中类似分析是较少见到的。

2022 年 3 月，国家宣布自当年 1月开始实施养老保险全国统筹，但对其具

体定位和实现路径并未给出明确的预期。实际上，目前的统筹制度仍为过渡性质

的中央调剂制度，是省级统筹的“升级版”。大多数学者认为养老保险全国统筹

的理想目标仍然是实现全国统收统支，但这将是一个渐进式的动态过程。至今全

国统筹制度已实施已有近两年的时间，但对于未来的改革路径的研究探讨并不多

见。何文炯和杨一心认为应以推进全国统筹为契机，深化职工基本养老保险制度

改革。褚福灵认为，基本养老保险全国统筹是“基金统筹、制度统一、管理健全、

技术规范”四位一体的系统工程，应协同推进全国统筹改革。郭金龙认为，应尽
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快完善顶层设计，建立中央和地方激励相容的政策体系，提高养老基金保值增值

能力，以确保全国统筹制度有序推进。基于对既往经验的分析，本文认为激励约

束机制始终是建立统筹制度需要应对的核心问题。沿着这一主线，本文将提出未

来全国统筹制度改革的路径方向和政策措施。以下论述分为四部分：第二部分回

顾全国各省养老保险统筹制度的变迁历史；第三部分分析统筹政策的具体内容和

实施逻辑；第四部分分析当前全国统筹制度实施面临的问题，提出未来全国统筹

制度的改革路径和重点措施。

二、养老保险统筹制度变迁的历史进程

（一）统筹制度变迁的四个历史阶段

从国家出台的统筹政策看，过去近 30 年来企业职工养老保险发展大体经历

了三个阶段：一是上世纪 90 年代制度初创阶段的县市级统筹；二是 2000 年以来

实行省级调剂过渡制度；三是 2017 年以来省级统收统支的深化改革阶段；四是

2022 年以来全国统筹制度启动实施。

1．90 年代县级统筹起步

上世纪 90 年代初，各地养老保险进入试点探索，当时改革的主要目标是进

行退休费用的社会统筹，将企业承担的养老责任交由社会化管理。由于试点在基

层城市展开，决定了统筹层次的低起点。1997 年《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》首次提出省级统筹目标，指出“逐步由县级统筹

向省或省授权的地区统筹过渡”
①
。1998 年国务院《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》要求，“1998 年底

以前各地要实行养老保险省级统筹，建立基金省级调剂机制”
②
。随后几年各省

纷纷出台文件，对省级调剂做出安排，并将行业性养老保险纳入地方管理。但该

进程较为缓慢，到 2000 年底，真正实现省级统筹（统收统支）的只有 5个省（四

个直辖市和陕西省），17 个省通过省级调剂金进行上缴下拨, 有 8 个省还没有

建立省级调剂金，或者虽然名义上有但没有运作（p29-30）。

2．2000-2017 年期间省级调剂制度的实施

① 参见《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》，https://baike.baidu.com/item/
② 参见《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》
http://law.51labour.com/lawshow-17934-1.html

http://law.51labour.com/lawshow-17934-1.html
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此阶段是基本养老保险快速扩面的红利期，随着覆盖人口和收支规模的扩

大，部分地区出现 “收不抵支”（ 当期基金支出大于征缴收入），财政补助额

增加，提高统筹层次的压力随之而来。2005 年《国务院关于完善企业职工基本

养老保险制度的决定》提出，“进一步加强省级基金预算管理，明确省、市、县

各级人民政府的责任，建立健全省级基金调剂制度，加大基金调剂力度”
①
。2007

年原劳动社会保障部发布《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》，提出基本养老保险制度、缴费政策、待遇政策、基金使用、基金预算和

经办管理六个方面的统一（简称“六统一”标准），并要求健全省、市、县三级

基金缺口分担机制
②
。根据该文件精神，2007-2010 年期间各省陆续出台统筹管

理办法，部分地区养老保险收支开始由县级上升到市级，实行省市两级调剂、分

级财政补助办法。在此体制下，各县（市、区）不再制定养老保险政策，市（县）

级政府编制基金预算，出现缺口时逐级向上申请调剂资金和财政补贴。

3．2017-2022 年走向省级统收统支

在供给侧改革背景下，国家开始实施大规模减税降费，除七、八个东部省份

外，全国大部分地区养老保险基金入不敷出。2017 年 9 月，人社部和财政部《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》提出，各地要积极创

造条件实现全省基本养老保险基金统收统支；在不断完善省级预算制度的基础

上，加强对基本养老保险基金的统一调度使用；进一步建立健全省内基金缺口分

担机制和基本养老保险基金管理的激励约束机制，在省级调剂制度和缺口分担机

制中，进一步体现与工作绩效挂钩
③
。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》，提出建立中央调剂制度，对各省

份养老保险基金进行适度调剂
④
。2019 年 4 月，人社部、财政部和国家税务总局

联合发布《关于规范企业职工基本养老保险省级统筹制度的通知》，进一步规范

各地省级统筹标准。至 2020 年末全国大部分省级行政单位已出台了养老保险全

① 参 见 《 国 务 院 关 于 完 善 企 业 职 工 基 本 养 老 保 险 制 度 的 决 定 》
http://www.gov.cn/zhuanti/2015-06/13/content_2878967.htm
② 参见原劳动社会保障部《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》
https://wenku.baidu.com/view/4dd017594b35eefdc8d33378.html
③ 参 见 《 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 》
http://www.mohrss.gov.cn/SYrlzyhshbzb/shehuibaozhang/zcwj/yanglao/201709/t20170929_278496.html
④ 参 见 《 国 务 院 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 》
http://www.gov.cn/zhengce/content/2018-06/13/content_5298277.htm

http://www.gov.cn/zhuanti/2015-06/13/content_2878967.htm
https://wenku.baidu.com/view/4dd017594b35eefdc8d33378.html
http://www.mohrss.gov.cn/SYrlzyhshbzb/shehuibaozhang/zcwj/yanglao/201709/t20170929_278496.html
http://www.gov.cn/zhengce/content/2018-06/13/content_5298277.htm


工作论文 SSL Working Paper Series

5

省统筹方案
①
。

4．2022 年以来全国统筹制度的启动实施

2021 年 12 月，国务院办公厅印发《企业职工基本养老保险全国统筹制度实

施方案的通知》（国办发[2021]48 号文，以下简称 48 号文），决定自 2022 年 1

月起实施全国统筹制度。根据 48 号文，全国统筹的主要内容可概括为“五统一”，

即“统一缴费政策、统一基金收支管理制度、统一待遇调整、统一信息系统和统

一经办服务管理”。同时该文件要求建立“中央和地方责任分担机制”以及“中

央对省级政府的考核奖惩机制”（简称“两机制”）。从近两年各地出台的文件

和实践情况看，全国统筹工作主要取得以下进展
②
：一是全国层面统一养老保险

政策有较快进展。除广东和浙江两地外，其他省份的单位缴费比例都统一为 16%；

各地都执行了省内统一的缴费基数标准；待遇计发基数正在向全口径社会平均工

资（包括城镇私营单位就业人员和非私营单位就业人员在内的加权平均工资）过

渡，待遇发放项目、调整机制和一次性补缴政策等也得到规范。二是健全基金收

支管理制度，预算约束性得到增强。在征缴方面，各省正向税务全责征收体制过

渡；在预算管理方面，中央和省两级预算体制得以强化，对地方的刚性约束上升；

在基金管理方面，各地已全部实现省内统收统支，由省级政府统一管理累计结余。

中央细化了全国统筹调剂资金的调拨办法，按统一政策核定各省基金收支余缺。

三是建成全国统筹信息系统，实现央地适时对接。目前各地参保信息已建立省级

统一集中管理，并与“企业职工基本养老保险全国统筹信息系统”平台进行对接，

实现全国养老保险业务、财务数据集中管理和部省经办联动。四是央地事权划分

进一步明确，开始引入地方投入机制。社保中央事权得到加强，中央根据各地养

老基金收支状况、综合考虑经济、人口、就业、财政收入和制度赡养负担等因素，

确定中央和省级政府的养老金支出责任分担办法。对地方的养老金调标新增支出

（待遇调整后的基金新增支出部分），地方财政按比例进行承担。五是出台绩效

考核办法，落实基层责任。中央出台省级政府养老保险工作考核奖惩办法，将地

方工作绩效列入政府目标责任制考核内容，重点在“两率”提升等方面加强考核，

将人社、财政和税务等部门纳入主体责任。

（二）统筹层次提升的省际差异现象

① 参 见 《 养 老 保 险 省 级 统 筹 全 面 落 地 养 老 金 “ 贫 富 不 均 ” 或 迎 变 局 》
https://new.qq.com/rain/a/20201231A0EA6500
② 作者据全国各地出台的推进统筹工作文件和新闻报道资料总结得来。

https://new.qq.com/rain/a/20201231A0EA6500
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表 1 各省统筹层次变化

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

北京 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2

天津 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2

河北 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 2 2

山西 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2 2

内蒙古 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1 1 2 2 2 2 2 2

辽宁 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 2 2

吉林 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 2 2

黑龙江 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2 2

上海 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2

江苏 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 2

浙江 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2

安徽 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 2 2

福建 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2

江西 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2 2

山东 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 2 2

河南 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 2 2

湖北 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2

湖南 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2 2 2

广东 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1

广西 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 2 2

海南 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2

重庆 0 0 0 0 0 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2

四川 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1 1 2 2

贵州 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 2 2 2

云南 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 2 2

西藏 0 0 0 0 0 0 0 0 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2

陕西 0 0 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2

甘肃 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2 2

青海 0 0 0 0 0 0 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2

宁夏 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2 2 2

新疆 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

注：（1）考虑到政策执行的滞后性，各省统筹层次数字的变化，除有明确规定统筹政策执行的时点

外，均按文件公布的第二年为起始变化年份。

（2）本表中将新疆自治区和生产建设兵团合并为新疆地区。

资料来源：作者根据各省政府、人力资源和社会保障部门官网发布文件以及社会保障法规政策库资料

整理。

在此通过事件分析法，对全国 31 个省份出台的企业职工养老保险统筹政策

相关文件进行梳理，重点跟踪 1997 年、2007 年和 2017 年三个重要年份节点后，



工作论文 SSL Working Paper Series

7

各地出台的文件文本内容（涉及上百份文档），并在县市级层面进行验证
①
。以

各地公布的统收统支政策为界定标准，将统筹层次分为县级统筹（代码为 0）、

市级统筹（代码为 1）和省级统筹（代码为 2）三个层次，汇总得出表 1所示各

省统筹层次的变化情况。在此，对统筹层次省际差别现象加以归纳：

第一，就实现省级统收统支的进度情况看，四个直辖市和陕西、福建是较早

的省份。北京、天津和上海三地在 90 年代养老保险制度启动初即实行市级（直

辖）统管，重庆于 2004 年实行省级直管。这四地能提前实现省级管理，与直辖

市的行政特点有关，例如人口规模较小，区域内部差别小和统管能力强等。陕西

省是省级统收统支的一个特例，自 2001 年开始省级社保垂直经办管理。在福建，

虽然养老保险收支发生在省级，但并非陕西模式的省级垂直管理，为激励地方的

积极性，基金结余采取地市留成奖励的政策。位于西部的西藏、青海于 2008 年

前后加入省级统收统支，这与两地参保规模小以及特殊的区域特点相联系。而剩

下的 20 多个省份，则大多是在 2019 年以来最近一轮的统筹制度改革中，才实现

省级统收统支。

第二，就实行县级统筹的情况看，2007 年之前大部分省份为县级收支水平

（除上述实行省级统收统支的省份外）。在 2007 年“六统一”标准出台前后，

有 10 个省转向市级统筹（河北、内蒙古、辽宁、安徽、山东、河南、广西、四

川、贵州和云南）；有 3个省份（吉林、江苏、广东）直到 2017 年后才转向市

级统筹，进而又在 2020 年调整为省级统筹。还有 9个省份（山西、黑龙江、浙

江、江西、湖北、湖南、海南、甘肃和宁夏），在 2019 年前一直处于县级统筹

水平，到 2020 年后直接提升到省级统筹。

第三，从市级统筹的情况看，它是处于县级与省级之间的一种中间过渡状态，

运行的期限较短。这一类主要包括部分中东部（河北、河南、安徽、山东）、东

北（辽宁、内蒙古）和西部（广西、四川、贵州、云南、新疆）地区的省份，大

部分于 2008 年后转向市级统收统支。

三、统筹制度的运行逻辑分析

（一）统筹层次提升的驱动力

① 作者根据各省（市）政府、人力和社会保障部门官网发布文件以及社会保障法规政策库资料整理。
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养老保险制度天然遵循大数法则，统筹的范围越大，风险共济能力越强。在

养老保险制度建立之初，收支规模较小，县域范围内的自我统筹能够维持收支平

衡，提高统筹层次的压力不大。随着制度逐步进入成熟期，覆盖面扩大，退休金

领取人数大幅增加，部分地区因赡养负担加重的原因出现收不抵支，对于基金调

剂的需求上升。首先，统筹层次提高的驱动力来自国家顶层设计的推动，过去

30 年内国家先后出台了四轮统筹政策公文。在每轮政策发布后，各省养老保险

统筹层次均有所提升。尤其是 2017 年省级统筹政策出台后，各地向省级统收统

支的过渡明显加速，在三年时间内即实现省级统筹目标。从中央政府层面分析，

提升统筹层次的直接目的在于整合养老保险制度，加强地区间的基金调剂，降低

财政补贴压力；同时，在基金征收方面，通过更高层次的统管提升征收力度，降

低地方道德风险。其次，统筹层次的提高也有来自地方的内生需求，是地方平衡

自身经济社会约束条件的选择结果。以 2007 年“六统一”标准出台后的情况为

例，仅有 8个省份在之后 10 年内转向市级统筹；有 3个省份直到 2017 年后才转

向市级统筹，还有 9 个省份在 2019 年前一直处于县级统筹水平，这说明地方约

束条件对统筹决策产生影响。潜在的影响因素可能包括，人口规模、县级行政单

位数量、老龄人口赡养负担以及地方财政能力等等。例如，在四个直辖市和少数

西部省份（西藏、青海），人口规模相对较小，县级行政单位少，因由较容易实

现全域范围内的省级统管。从实行市级统筹的情况看，大部分省份处于中东部（例

如河南、山东、广东等）， 人口规模大，县域城市多，实行市级统筹相对有利：

一方面可降低县级分散管理的高成本；另一方面由于各市情况差别较大，很难一

步提高到省级统筹。

（二）统筹政策运行的主要内容

从历史资料看，养老保险统筹政策实施的主要措施有：基金预算管理、财政

补助机制、基金缺口“连带”责任以及行政化的绩效考核办法等等，这些措施起

到了相应的激励约束作用，主要体现在三个方面：一是减少信息对称程度，降低

交易成本。例如将信息化建设集中到省级层面，可以实现对市县参保信息的全面

掌握，从而为制定预算计划提供依据，降低基层少缴漏缴概率；二是激励性征收

措施，调动地方积极性。例如在转移支付政策上，实行“总额控制+动态调整”

的分级担责办法，将财政补助额与地方征收绩效挂钩；三是实施绩效考核办法，
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对地方责任主体进行奖惩。

在行政上对政府绩效进行考核是加强基层管理的有效手段。表 2对 6个典型

省份的省级统筹考核机制进行了比较。其中陕西和重庆是两个较早实行省级统筹

的省份，主要考核扩面征收和收支缺口管理绩效；广东、广西、甘肃和河南四地

则是在 2020 年前后，出台了省级统筹办法，考核内容更为全面，尤其是河南和

广西两省，考核指标设置更为详实，奖惩措施更为有力。在最近一轮的全国统筹

制度推进过程中，各省正在纷纷出台养老保险统筹管理的考核办法，将人社、财

税等主管部门的工作业绩效纳入考核范围。例如，为提升养老保险覆盖率（缴费

人数/应参保人数）和基金征收率（缴费基数/全口径社平工资）两个核心指标（简

称“两率”），中央制定了年度执行计划，将地方完成进度纳入考核，近两年对

促进地方社保征收起到明显效果。随着这项政策的完善，未来中央对地方的监管

会进一步加强，促进社保工作绩效的提升。

表 2 各地省级统筹考核机制的做法对比

实 施 地

区 和 年

份

考核目标 内容手段 奖励措施 惩罚措施 考核模式特点

陕西

2009年

（一）支出控

制

建立各级政府分担

责任

扩面征收率高的地区，分担

系数低

扩面征收率低和

基金支出增长快

的地区，分担系数

高

与地区财政责任挂

钩，起到一定程度扩

面征收和控制待遇增

长的作用

（二）扩面征

缴

预决算控制 对扩面征收按人头给予配

比奖金

对未完成扩面任

务的地区一次性

扣减基金拨付额

重庆

2004年

扩面征收，确

保发放

对6项考核内容实行

打分制，指标包括扩

面率、征收率、确保

发放和业务规范等。

·对排名靠前地区实行通报

奖励；

·超收部分的基金 50％留存

区县

·未完成任务者不

参加评优；

· 征 收 率 低 于

95%，由地方承担

差额部分和地方

新增缺口

打分制：全面考核，

以扩面征收为重点，

兼顾确保发放和业务

规范；与地区基金收

支责任挂钩

广东

2017年

建立扩面征

收工作目标

考核机制

对 6个指标（其中 4

个为定量）进行打

分，设定 6个考核指

标，包括在职人数、

新增缴费人数、基金

征缴收入、基金贡

献、基金上解、基金

安全；评定 A、B、

对 A、B两级地区领导干部

给予表扬和优先评优

对于 C 级给予约

谈、扣发奖金和责

任追究

评级制：主要通过对

领导干部的工作评级

来实现奖惩
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C三个等级

广西

2020年

建立养老保

险统筹工作

激励约束机

制

对统筹工作七大方

面工作进行打分，包

括政策执行、扩面、

征收、财政投入、经

办、待遇核发及基金

监管等，评估结果设

置 A、B、C、D 四

个等级

对 A、B级地区给予通报奖

励；设置 6000 万元奖励资

金，分为基础性奖励（完成

定量任务者）和激励性奖励

（分 A、B两级）

对评级低者进行

约谈和限期改正

评级制：对七大项统

筹工作进行打分，指

标较详细，各部分权

重相对平均；奖罚措

施主要为对干部的考

核机制，与一次奖金

激励

甘肃

2020年

建立养老保

险统筹工作

激励约束机

制

对省级统筹八项内

容进行打分，包括政

策执行、参保扩面、

基金收支、基金预

算、责任分担、信息

系统、经办服务、基

金监管等；各项打分

权重比较平均，设置

A 、B 、C 三个评

级

·评估结果由省级人社、财

政、税务部门联合通报。

·对 A 、B 、C 等级的地区

分别给予 600 万元、400 万

元、200 万元的奖励补助资

金。奖励补助资金用于抵扣

当年市(州)养老保险基金缺

口责任分担金额，奖励补助

资金不结转下年抵扣。

缺乏惩罚措施 评级制：对统筹工作

进行全面考核，未突

出征缴责任，主要奖

惩办法为奖励补助

河南

2020年

建立全面的

养老保险工

作责任和激

励约束机制

实施办法

对省级统筹五项内

容进行打分，包括基

金征缴、基金支出、

预算执行和基金缺

口分担、综合管理及

附加事项等，其中基

金征缴权重占到 2/3

·绩效排名：对考核排名靠前

的地方政府给予通报表扬；

·征收激励：超出预算收入部

分可抵扣下年度收支缺口；

在职参保缴费率低于省平

均水平的地区，设立三年过

渡期，按提高进度给予不定

程度奖励，提高越快，省级

统筹基金承担的当地缺口

比例越高。

排名靠后者约谈

和追责

打分制：实行全面的

缴费约束考核，以基

金征缴指标为主；奖

惩机制包括绩效排

名，并与地方基金收

支责任挂钩

资料来源：作者根据各省出台文件整理而得。

（三）统筹制度的核心在于解决激励相容问题

30 年来国家多次提出全国统筹目标，但在实际进程中，政策执行起来困难

重重，基本矛盾来自地方道德风险。已有不少文献研究了统筹层次提高过程中存

在的“搭便车”、“鞭打快牛”、地区间不公平以及效率损失等问题。理论上讲

统筹水平提高到哪一级政府，就意味着该级政府承担兜底支付责任。在央地财政

“分灶吃饭”的格局下，基金缺口实行分级补贴，统筹层次提高意味着支付责任

上移，上级政府面临的风险被放大。因此，对于实施统筹制度的上级政府来说，

面对多个下级主体，在不完全信息条件下，必然要引入激励合约，对下级政府行

为进行约束，其中一个重要方面就是对地方社保征收行为的管控。从委托—代理
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框架分析，社保征收中的政府间博弈类似于企业理论中的企业主与多部门经理人

之间的合作激励问题。中央政府要借助地方政府来完成社保征收工作，但上下级

之间的目标并不完全一致，存在交易成本。在上述情形下，我们看到了现实中社

保征收的分级担责现象，可将统筹层次定义为承担完全征收责任的主体；提高统

筹层次有助于强化主体责任，降低信息不对称，减少博弈链层；但也要克服来自

基层的阻力，需要建立激励相容机制，这些即构成了统筹政策的主要内容。

四、未来的改革路径分析

自 2022 年以来，养老保险全国统筹实行“五统一”政策，取得一定进

展，但面临着制度目标不明确和政策碎片化等问题，偏离统收统支的根本目标。

在未来改革中，应厘清矛盾的主要层次，围绕解决激励约束问题这一关键环节，

优化改革路径。

（一）当前全国统筹制度面临的问题

第一，制度模式尚未定型，预期目标不明确。近两年全国统筹工作取得的成

就主要体现在统一养老保险政策和信息系统建设等方面，而在基金收支管理这一

核心环节上仍未取得害突破。目前的全国统筹制度本质上是省级统筹的“升级

版”，即“省级统收统支+全国调剂”，与理想的统收统支仍有较大距离。这与

特色国情联系在一起，核心是为了解决中央和地方之间的激励相容问题。为此，

在基金统管这一关键环节上，中央采取了过渡性质的调剂办法，通过做实地方财

政分级补助责任和考核体制，调动地方政府的责任。但是多重叠加式的政策设计

过于复杂，各省实际情况差别大，在地方执行时更加趋于分散，远离全国统一制

度的目标。再加上养老保险改革、基金收支走势和经济紧缩等不确定性影响，地

方对统筹制度发展方向的预期不明，新一轮政策也可能诱发新的地方道德风险。

第二，基金调剂力度受限，地区财务失衡问题长期存在。近两年中央调剂金

的规模有所加大，对于缓解省份之间的财务失衡起到一定作用，但调剂力度仍然

有限。2021 年全国调剂基金跨省调剂的规模为 2100 多亿元；2022 年全国统筹制

度启动后，跨省调剂规模肯上升到 2440 亿元
①
。 在理想的全国统收统支模式下，

全国有正向结存的省份结存资金都可由中央层面进行调配使用。2021 年全国 21

① 参 见 人 社 部 ： 2022 年 职 工 养 老 保 险 基 金 跨 省 调 剂 2440 亿 ， 较 2021 年 多 340 亿 ，
https://baijiahao.baidu.com/s?id=1755347296798060382&wfr=spider&for=pc

https://baijiahao.baidu.com/s?id=1755347296798060382&wfr=spider&for=pc
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个省份有正向当期结余，结存合计为 6050 亿元，依此口径进行计算，用于跨省

调剂的部分仅占 35%左右。再以 2022 年广东省的数字为例，当年基金当期结余

为 1569 亿元，上缴中央调剂金为 885 亿元
①
，约占当期结存的 56%。以上两组数

字说明，相对于统收统支模式，中央调剂金所起的作用仅为 50%左右。按目前的

统筹政策规定，当一个省份出现当期收支缺口时，首先由中央调剂金进行补助，

有累计结余省份补“中央核定基金缺口”的 80%，无累计结余省份补 90%；然后

由省级政府进行补助，有累计结余省份地方财政承担缺口的 5%（剩余 15%由地方

累计结余支付），无结余省份地方财政承担 10%。根据 2021 年的统计，全国有

一个省份（黑龙江省）企业职工养老保险累计结余为负，另有 9个省份累计结余

在 300 亿元以下，基金可支付月数（累计给余/当期基金支出*12）在 3个月以下

的省份有 7个之多
②
。随着一些地区收支压力的加大，未来几年内出现累计结余

耗尽的省份有可能会逐渐增多，在这种情况下地方财政支出压力加大。

第三，统筹政策在地方层面趋于碎片化。从实际情况看，近两年各地纷纷出

台与全国统筹改革相配套的政策文件，其核心仍然是围绕基金缺口的分级担责问

题。在目前的管理体制下，中央层面向省级政府，实行统一政策；而省级政府则

面向地市出台分级政策。从基层县市层面看，统筹政策分布仍然是高度“碎片化”

的，偏离全国统一制度建设的目标。从实际执行进度看，与 48 号文件的要求相

对照，各地在实现全国统一政策的即定目标上有所延缓。例如，少数地区仍未执

行全国统一费率；部分地区推进税务全责征收的进程较慢；待遇计发政策需要进

一步统一口径；各省在基金统管和绩效考核等方面的做法差异较大，缺乏全国统

一的标准。

第四，经济下行压力下面临执行难题。养老保险实施强度与地方经济有

内生关联，在地方统筹的情况下，各地政策有弹性，全国统管需要有一个渐进式

适应过程。近两年统筹制度实施中，部分地区面临新的压力。例如，实施统一缴

费基数政策后，部分省份出现了全省最低缴费基数高于个别（收入落后）地市平

均工资的情况，造成企业实际负担上升。此外，统一缴费基数对灵活就业人员的

基金征收影响也较大（通常选择最低缴费基数）；在部分沿海省份，养老保险费

负低是招商引资的重要条件，面临着提高费率影响营商环境的挑战；再如，统筹

① 参 见 财 政 部 ： 2022 年 全 国 统 筹 调 剂 资 金 上 缴 下 拨 情 况 表 ，
http://yss.mof.gov.cn/2022zyczys/202203/t20220324_3797594.htm
② 根据各地人力资源和社会保障统计公报、社会保险事业发展情况等资料汇总。
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政策实施后地方责任加大，在财政吃紧和债务率上升的情况下，部分地区强化基

金征收，相应带来了保经济保就业的压力，两方面目标存在冲突。

总体看，目前的中央调剂制度只能是过渡性质的，存在着设计目标模糊、政

策执行困难和预期走向不明等问题，需要加以合理应对。

（二）未来的改革路径分析

建立全国统筹制度的难点在于应对因信息不对称引起的央地利益冲突问题。

基于信息经济学的委托代理分析框架，解决该问题的主要工具有：一是建立完全

信息，降低交易成本；二是引入激励合约，实现目标一致；三是引入惩罚机制，

增强预算约束性。“十四五”期间全国统筹制度改革任务迫切，围绕建立激励约

束机制这一核心问题，在此提出以下改革建议：

第一，围绕激励相容问题，优化养老保险制度结构。养老保险统筹层次低的

深层次原因则在于制度的激励性问题，参保人、企业乃至地方政府形成合谋，存

在“少缴费”的道德风险问题。实现全国统筹的最优路径在于通过制度变革实现

参保激励相容。围绕这一点，未来养老保险制度改革应在优化结构设计、增强激

励性和消除地区差异政策等方面，做好顶层设计。结构性的改革思路有：一是考

虑引入收入关联型养老金，将现行养老保险制度计发办法中与当地社会平均工资

挂钩的部分取消，将养老金待遇完全与个人的缴费水平和缴费年限挂钩，可以借

鉴的方法是采用德国或法国的“积分制”，增强养老保险的缴费激励性。二是简

化养老金制度设计，降低社保缴费门槛，确定最优费率，建立政府与企业激励相

容的保费缴纳水平，对社会保险费下调政策进行更加精细化的改革与优化。三是

加快推动实现全国统一制度的目标。48 号文提出了政策统一的目标和完成期限，

目前部分地区在执行上仍有所滞后，下一步应重点在统一全国费率，待遇计发基

数向全口径工资过渡，规范待遇发放和去除地方“小政策”方面，加强督促落实，

尽快实现全国养老保险制度运行的统一口径。

第二，建设一体化信息网络，降低统筹管理成本。信息化建设的主体承担者

决定了统筹层级的高低。在充分掌握统筹地区内参保者信息的情况下，各层级政

府之间可以实现信息对称，降低制度博弈成本。实现全国统收统支目标，信息化

建设层级应进一步提升到中央层面，即由中央主导全国信息化建设，消除各省在

信息系统上的差别，实现统一管理。全国一体化信息网络的建成，一方面可建立
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对参保人完全信息的识别，消除重复参保和异地转移接续等难题；另一方面也有

利于降低中央对基层政府的监管成本，在基金征收和支出管理等方面，实现更加

精准的数据管理。同时，由中央层面负责信息系统的统一建设，还可避免地方重

复建设和投入的弊端，破解信息“孤岛”现象。

第三，明确全国统筹事权和责任划分，建立央地权责清晰的管理体制。未

来上升到全国统收统支目标，理想的格局是中央承担基金支付责任，地方政府仅

负责经办管理，将地方财政从社保基金支付责任中剥离出来。但这样做的前提有

二：一是实现基金的全额征收和支出的规范化管理，消除地方“少收多支”的道

德风险，避免将风险转移给中央；二是建立独立于地方政府的社保垂直化经办管

理体系，避开地方利益掣肘。这两方面的改革措施都有待推进，例如税务部门的

全责征收和全国社保经办管理体系的改革等等。

第四，完善激励合约和考核奖惩机制，增强统筹制度的法制化、规范化。

既往统筹政策的主要内容体现正向激励和监督约束两个方面。激励性的措施主要

包括：对地方超额完成绩效进行奖励；实行“总额补助+绩效挂钩”式的财政补

助办法；采用地方社保基金“留成”政策，等等。监督约束类的措施主要包括：

强化基金预算管理；出台绩效考核办法将社保工作纳入政府目标考核体系，对落

后地区给予惩罚；预算外基金缺口地方自行承担；等等。当前这些举措面临的主

要问题是，由地方出台政策机制，各地做法“五花八门”，执行力度不一，缺乏

统一规范。在健全统筹制度的过程中，应在吸收地方经验教训的基础上，在预算

管理、精算报告和信息披露制度以及绩效考核办法等方面，探索出台全国统一的

机制措施，增强政策的强制性和法律规范效力。

第五，逐步加大基金调剂力度，向统收统支制度转型。为调剂养老保险基

金地区平衡，自 2018 年起国家实施中央调剂制度，2022 年养老保险全国统筹制

度出台后，引入了新的调剂基金办法。从财政部公布的预算表可看出，2022 年

全国统筹调剂资金在收入来源和支出方向上具备了更强的调节功能。在收入（上

解）端，仅北京和广东两省（市）的贡献额就超过了全国的 50%；而在支出（下

拨）端，受益主体主要集中在缺口大的东北三省
①
。根据目前政策，对于地方出

现的当期基金缺口（中央核定数），中央调剂基金可以承担 80%（有累计结余省

① 参 见 财 政 部 ： 2022 年 全 国 统 筹 调 剂 资 金 上 缴 下 拨 情 况 表 。
http://yss.mof.gov.cn/2022zyczys/202203/t20220324_3797594.htm

http://yss.mof.gov.cn/2022zyczys/202203/t20220324_3797594.htm
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份）或 90%（无累计结余省份）的补助比例。随着调剂力度的加大，最终达到 100%

的缺口承担目标时，即可过渡到全国统一调度收支，各省份之间“以丰补缺”的

平衡目标得到实现。

Analyzing on the evolution, policy logic of pooling level management and reform
path on China’s Basic Pension System

Abstract： Since the establishment of the Basic Enterprise Pension system in the

1990s, the pool level management has been one of the most important issues in social

security reform. This paper takes the unified income and expenditure as the key factor,

investigates the evolution process of the pool level across regions and driving

mechanism behind it, and then points out the core logic of the pooling policy is to

solve the issue of incentive and restraint. Based on this principle, the reform of

pooling system in future could be focused on measures such as improving the design

of pension system, establishing a unified information system, defining relationship

between central and local governments, introducing incentive contract and so on, thus

realizing the final goal of unified fund collection and benefit payment.

Key words: pension system; pooling management; policy logic; reform path
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