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经过 30多年的改革探索，我国

已经有了一套新的养老金制度体系。

其中，职工基本养老保险制度已经

运行 20年，这项具有鲜明“中国特

色”的制度在不断地完善之中。中

共十九大提出“尽快实现养老保险

全国统筹”，这是进一步完善这一制

度的有利时机。

无论是基于学理还是国际经验，

政府举办的公共养老金制度应当实

行统一制度、统一政策、统一管理，

这既符合国民养老金基本权益的公

平原则，也符合制度运行的效率原

则。我国职工基本养老保险制度实

行“全国统一制度框架、地方政府

组织实施”，与制度建立之初的经济

社会发展情况，尤其是行政管理体

制和财政体制紧密相联系，具有其

合理性。也正因为采用这一运行体

制，使得这项制度能够很快建立起

来，并为经济体制改革的实质性推

进创造了重要条件。但在运行过程

中，这种低统筹层次的制度安排逐

渐暴露出一系列问题，并且日益严重，

因而学界关于提高统筹层次的讨论

很多。现在，中央对此有了明确的结

论：加快实行全国统筹。

毫无疑问，实施全国统筹是职工

基本养老保险制度深化改革的重要

一步。这将使工薪劳动者的基本养老

金制度和政策实现全国统一，从而

促进各地劳动力成本的均衡和全国

统一劳动力市场的形成。因此，需要

按照中央的统一部署，扎实推进全

国统筹及相关工作。值得注意的是，

统筹层次低是职工基本养老保险制

度的重要缺陷，但不是其唯一缺点，

因此，在推进全国统筹的过程中，进

一步完善现行制度，使之更加公平、

更可持续、更有效率。

完善职工基本养老保险制度，

关键是要进一步明确这项制度的定

位。这包括两个方面：一是明确其在

老年保障体系中的定位，即根据社

会成员的老龄风险，构建更加有效

的老年保障体系，使老年收入保障、

健康保障、照护保障和精神慰藉诸

项目的职责分工更加科学合理，明确

养老金制度承担老年收入保障之责。

二是明确其在多层次养老金体系中

的定位，即按照“权责清晰”的原则，

明确划分基本养老金与补充养老金

的职责分工，按照“保障适度”的原则，

将基本养老金定位于确保社会成员

进入老年后具有购买基本生活资料

的能力，保持合理水平和理性增长。

据此，需要充分注意到，全国统筹主

要是指基础养老金全国统筹，这是

优化制度安排和政策设计的重要基

础和有利机会。

与此同时，还要改进这项制度

及其运行机制的若干关键环节：完

善养老金计发办法，建立科学、理性、

稳定的基本养老金增长机制，确保

退休人员具有购买基本生活资料的

能力；建立企业退休人员、退休公

职人员和城乡老年居民三个群体养

老金给付标准调整的协调机制；统

一规范各地丧葬费确定规则和发放

标准，重新审视退休人员抚恤金的

功能定位，以此规范各地做法；统一

缴费基数确定规则，统一缴费比率，

规范用人单位和参保者个人的缴费

行为，确保基金收入和参保者的养

老金权益，并为降低费率奠定坚实

的基础，尽早结束基金征缴领域的

乱象；健全养老保险基金投资机制，

提高投资回报率，降低制度运行成

本；全面落实财政责任，科学计量

转制成本，有计划有步骤地处理历

史债务，使财政对职工基本养老保

险制度的关系变得更加清晰和可预

期；建立基本养老保险精算报告制

度，加强定量分析，建立健全基金

风险预警机制，全面提高基本养老

保险制度运行的科学化水平。此外，

要积极创造条件，鼓励和支持社会

成员及其参加各类补充性养老金计

划。■
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