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摘   要：为缓解养老保险基金省际收支不平衡问题，我国于2022年1月实施养老保险全国统筹政策，

执行全国统筹调剂制度。全国统筹调剂制度能否降低城镇职工养老保险财政负担？文章运用计量和精

算模型得到如下结论：第一，与实施中央调剂制度的情形相比，全国统筹调剂制度将导致城镇职工养老

保险征缴率下降6.28个百分点；第二，在实施全国统筹调剂制度情形下，2022—2050年城镇职工养老保

险累计财政负担达到1 198.21万亿元；第三，相较于实施中央调剂制度的情形，2022—2050年城镇职工养

老保险累计财政负担将增加93.97万亿元，增幅达8.51%。综上，全国统筹调剂制度会显著降低征缴率，导

致城镇职工养老保险累计财政负担加重。基于此，国家在推行养老保险全国统筹政策的同时，须积极应

对养老保险财政负担问题，出台地方政府保费征缴激励机制。
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一、  引　言

现阶段，我国人口老龄化程度逐渐加深，城镇职工基本养老保险
①

基金面临严峻的可持续

运行问题，其中基金当期收不抵支、省际基金余缺不平衡问题逐渐凸显。截至2020年底，养老保

险基金当期收支缺口达到6 925亿元
②

，而基金收支缺口需财政兜底，财政负担随基金收支缺口

的扩大而逐渐增加，财政对养老保险的补贴从2011年的2 272亿元
③

增长至2020年的11 720亿元
④

。
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①如无特别说明，城镇职工基本养老保险简称为养老保险。

②根据《2020年度人力资源和社会保障事业发展统计公报》，2020年城镇职工基本养老保险基金收入（含财政补贴）为44 376

亿元，基金支出为51 301亿元，当期支付缺口为6 925亿元。

③数据来源：《2011年度人力资源和社会保障事业发展统计公报》。

④数据来源：《2020年全国社会保险基金收入决算表》。



不仅如此，省级层面的养老保险基金收支状况亦不乐观。根据2016年各省社会保险基金收支决

算报表，在经济发达省份养老保险基金普遍结余的情况下，吉林、辽宁、黑龙江、湖北、河北、青

海和内蒙古7个省份的养老保险基金已出现收不抵支的状况，至2020年基金收不抵支的省份增

加至25个
①

。因此，缩小各省份基金收支差异、缓解基金余缺不平衡问题已成为当务之急。

2022年1月1日养老保险全国统筹政策正式实施，执行全国统筹调剂制度
②

。相较于各省份

按一定比例上解基金收入并下拨至所有省份的中央调剂制度，全国统筹调剂制度的原则是存

有当期结余省份的结余资金补贴出现缺口省份的缺口，即结余资金横向调拨，统筹层次进一步

提升，理论上会进一步减小各省份养老保险基金的收支差异，缓解基金亏损省份的支付压力。

然而，当聚焦养老保险财政负担问题时，中央调剂制度并没有明显减轻财政负担（毛婷，2020）。

在考虑全国统筹制度影响地方政府征缴行为的前提下，最新实施的全国统筹调剂制度会对养

老保险财政负担产生多大影响？党的二十大报告指出“完善基本养老保险全国统筹制度”，现行

的全国统筹调剂制度可以进行哪些优化？基于上述问题，本文首先构建动态面板数据模型，实

证分析全国统筹调剂制度对养老保险征缴率的影响，再结合精算模型，代入计量结果，测算得

出全国统筹调剂制度对养老保险财政负担的影响程度，并根据实证结果，提出优化养老保险全

国统筹政策的建议，以期为我国养老保险基金稳定可持续发展提供政策支持。

二、  文献回顾与述评

随着人口老龄化问题凸显，养老保险基金承受持续上涨的支付压力。余立人（2012）指出养

老保险基金呈现收支缺口扩大的趋势；金刚和刘钰彤（2020）指出2017年政府对养老保险的财

政补贴已经达到GDP的1%。2019年可获得全省社会保险基金收支决算报表的15个省份中，仅

3个省份的养老保险基金实际征缴收入可给付基金支出，而2011年这一比例为58.06%，省级养

老保险基金普遍存在收支失衡问题（曾益和杨悦，2021）。2018年城镇职工基本养老保险基金的

收支缺口为5 831.58亿元，2014年这一数值仅为1 321.00亿元（吕有吉等，2021）。由此可知，若不

加以政策调整，随着收支失衡问题加剧，养老保险基金将难以维持稳定运行（Billig和Ménard，

2013）。

关于养老保险基金收支失衡问题，学术界主要基于生育率、退休年龄、社保征收体制改革、

调整缴费率等政策因素展开效果分析。张心洁等（2018）提出“全面二孩”和延迟退休年龄政策

有利于养老保险基金可持续运行，但在短期内，“全面二孩”政策对基金当期赤字的影响有限，

且延迟退休年龄政策实施难度较大。关于社保征收体制改革的研究，汪德华（2018）认为由税务

部门统一征收社会保险费可改善养老保险基金财务运行状况，但张盈华和李清宜（2019）指出

与社保经办机构征收社会保险费相比，税务部门征收社会保险费无法提升养老保险征缴率。关

于缴费率的研究，景鹏等（2020）指出降低缴费率在一定程度上会加重养老保险财政负担。

关于提高统筹层次对养老保险基金收支运行状况的影响，现有研究尚未形成定论。持积极

观点的研究中，王银梅和李静（2018）得出养老保险省级统筹对基金累计结余有正向促进作用；

孙维（2021）认为养老保险统筹层次提高会产生更强的风险抵御能力，有利于基金可持续发展；

邓大松和杨晶（2018）的研究表明全国统收统支不会导致养老保险统筹基金出现收不抵支状

况；周心怡和蒋云赟（2021）指出在中央政府推进全国统筹改革过程中，省级政府应配合加大保
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①基金收入未剔除财政补贴。

②资料来源：http://www.gov.cn/xinwen/2022-02/25/content_5675550.htm。



费征缴力度，改善养老保险基金收支运行状况。持消极观点的研究中，房连泉和魏茂淼（2019）

认为中央调剂制度对各省养老保险基金可持续性的影响较弱，无法改变各省养老保险基金财

务运行状况走向两极分化的现象；曾益和杨悦（2021）指出，在中央政府不加以干预的情况下，

实施养老保险全国统收统支政策会抑制地方政府保费征缴积极性，这将加重财政负担；薛惠元

和张寅凯（2018）、张松彪等（2021）亦认为提高统筹层次不能显著改善养老保险基金财务运行

状况，财政负担会持续增加。

上述争议产生的主要原因在于部分学者未将提高统筹层次对地方政府保费征缴行为的影

响纳入分析。当养老保险统筹层次提高后，养老保险财权逐渐上移至中央政府，事权仍由地方

政府承担，财权和事权分离，地方政府保费征缴积极性下降（Li，2018；朱恒鹏等，2020；Kresch，

2020）。究其原因，各级政府在养老保险事权上划分不明晰，致使养老保险管理中的政府职能越

位与缺位现象频出（王增文和邓大松，2012）。郑秉文（2014）指出养老保险统筹层次提高后，没

有机制明确各级政府责任，中央和地方政府责任划分不明确，且双方又均以本位利益为重，地

方政府保费征缴积极性下降。赵仁杰和范子英（2020）亦认为统筹层次提高会降低企业养老保

险征缴率，且统筹力度越强，影响效应越明显，这种效应的大小与地方政府的激励机制紧密相

关。此外，Freedman和Zhang（2016）、鲁於等（2019）、汪润泉等（2021）基于财政分权理论进行了类

似的实证检验。

综上所述，关于养老保险基金收支运行状况和财政负担的研究较多，大多数学者就生育

率、延迟退休年龄、社保征收体制改革、调整缴费率等政策对养老保险基金可持续性的影响展

开实证分析。然而，在统筹层次上提高对养老保险基金可持续性影响的研究还存在如下问题：

第一，较多研究基于中央调剂制度进行论证，该制度是全国统筹的初级阶段，难以为养老保险

全国统筹后续阶段的优化提供依据；第二，学术界尚未明确是否考虑全国统筹过程中的地方政

府保费征缴行为变化；第三，关于统筹层次提高对地方政府保费征缴行为的影响，目前仍以理

论分析为主，缺乏实证分析。基于此，本研究将全国统筹调剂制度对地方政府保费征缴行为的

影响纳入分析，考察全国统筹调剂制度对养老保险财政负担的影响。

三、  理论分析

（一）影响机制分析

地 方 政 府 本 位 倾 向
①

普 遍 存 在 ， 且 受 到 地 方 政 府 领 导 风 格 和 体 制 机 制 的 影 响 （ 竹 立 家 ，

2018；周少来，2020）。我国长期实行的财政分权体制导致地方政府更倾向于本位利益考虑（郑

秉文，2014；张亚斌和阙薇，2020）。在此基础上，政绩考核评价体系能为地方政府实现本位利益

最大化指明方向。在地方政府本位倾向和财政分权体制共同作用下，中央和地方政府间形成了

事实上的“委托—代理”关系（储德银和迟淑娴，2020；马草原等，2021），而政绩考核评价体系可

为地方政府指明优先“代理”对象。

在“央地共管”模式下，养老保险财权和事权在中央和地方政府之间不统一，上下级政府的

事权划分不明晰，导致地方政府在养老保险管理中发生职能越位或缺位（王增文和邓大松，

2012）。不仅如此，经济增长水平是政绩考核评价体系的主要衡量指标，养老保险征缴强度与企

业投资及经济增长负相关，这导致地方政府在养老保险征缴过程中出现明显的“逐底竞争”现

象（彭浩然等，2018）。因此，经济增长指标成为地方政府优先“代理”的对象，地方政府倾向于通
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①地方政府本位倾向是指地方政府在地方治理中以本地方和区域利益为优先目标，而不顾全局和整体利益的思维倾向。



过降低养老保险征缴率来实现经济增长。

上下级政府的养老保险财权和事权划分受到统筹层次的直接影响（林义和任斌，2021）。从

中央调剂制度到全国统筹调剂制度，统筹层次提高，养老保险财权进一步上移至中央政府，而

事权仍停留在地方政府，财权和事权分离。根据赵仁杰和范子英（2020）关于收益转移效应和压

力分担效应的研究可知，在收入端，全国统筹调剂制度实施后，存有当期结余的省份需将部分

甚至全部结余上解至中央政府，形成全国统筹调剂资金，这使省级政府的养老保险结余资金管

理和使用权限缩小，省级政府保费征缴积极性下降，即收益转移效应；在支出端，当期缺口省

份的收支缺口主要由全国统筹调剂资金弥补，省级政府的养老保险基金支出责任和缺口补贴

责任减小，部分甚至全部支付压力转移至其他省份承担，省级政府保费征缴积极性下降，即压

力分担效应。

综上所述，政府“委托—代理”关系、社保“央地共管”模式以及统筹层次提高产生的压力分

担效应和收益转移效应是导致地方政府保费征缴积极性下降的直接因素。地方政府本位倾向、

财政分权体制、政绩考核体系和全国统筹模式是深层次因素。在上述因素的共同作用下，全国

统筹调剂制度使地方政府保费征缴积极性下降。

（二）近似分析依据

本文在实证分析中运用养老保险省级统筹政策近似分析全国统筹政策，依据如下：

第一，影响机制的相似性。全国统筹调剂制度实施后，统筹层次提高将使上下级政府在养

老保险财权、事权的分配上发生变化，加上“委托—代理”关系等因素的影响，下级政府的保费

征缴积极性降低。随着统筹层次的提高，这一影响机制会共同作用于省级与市级政府关系、中

央与省级政府关系之间，省级统筹政策会改变省级与市级政府关系，全国统筹政策会改变中央

与省级政府关系。这说明养老保险省级统筹政策与全国统筹政策对地方政府保费征缴行为的

影响具有相似的机制。

第二，分析对象的可行性。本文通过省级统筹政策近似分析全国统筹政策，前提是每种全

国统筹政策的实施模式均有相似的省级统筹模式。已实施的省级统筹模式包含收入比例上解

模式、结余比例上解模式和基金统收统支模式
①

，现已实行的全国统筹模式包含中央调剂制度

和全国统筹调剂制度。通过分析上述制度内容，“收入上解”是按所有地级市上解一定比例的收

入、再按比例下拨至所有地级市的模式，该模式与中央调剂制度的实施方案一致；“结余上解”

指存有当期结余的地级市按一定比例上解结余资金、并用上解的结余资金对出现当期缺口地

级市的缺口资金进行调剂补充的模式，该模式与全国统筹调剂制度的实施方案一致。由此可

见，本文的分析对象符合近似分析要求。如表1所示，根据各省颁布的养老保险省级统筹政策文

件，将各省实施的养老保险省级统筹模式进行汇总。
 

表 1    各省份养老保险省级统筹模式

统筹模式 省             份

结余上解 河北、黑龙江、河南、广东、贵州、甘肃、青海

收入上解
山西、内蒙古、辽宁、吉林、江苏、浙江、安徽、江西、山东、湖北、湖南、广西、

海南、四川、云南、西藏、陕西、宁夏、新疆

统收统支 北京、天津、上海、福建、重庆
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①基金统收统支模式是指省级养老保险基金和省级财政对所有地级市收入和支出进行统一管理的形式。下文中，收入比例

上解、结余比例上解及省级统收统支分别简称为“收入上解”“结余上解”“统收统支”。



四、  计量模型

（一）数据来源

根据《中国劳动统计年鉴》《中国人口和就业统计年鉴》《中国城市统计年鉴》《中国养老金

发展报告》以及31个省份的社会保险基金收支决算报表等公开数据，构建2002—2019年省级

面板数据，主要数据说明如下：第一，养老保险实际征缴收入数据来源于《中国养老金发展报

告》
①

和各省社会保险基金收支决算报表
②

。第二，手工搜集各地级市2002—2019年养老保险政

策缴费率数据。第三，通过2003—2020年《中国城市统计年鉴》获得2002—2019年各地级市常

住人口数据，计算得出2002—2019年各地级市常住人口数量占所属省份常住人口数量比重，

再根据常住人口数量占比和各地级市养老保险政策缴费率数据，计算各省份按常住人口数量

加权平均的养老保险政策缴费率。

（二）变量设定

1. 因变量：征缴率。养老保险征缴率的计算方式是养老保险实际征缴收入与应征缴收入之

比
③

。征缴率可用于衡量税务部门或社保经办机构的保费征缴任务完成程度，使各统筹地区的

征缴率处于同一比较水平之上。相较于实际缴费率或基金征缴收入，征缴率指标更加科学（彭

雪梅等，2015）。此外，征缴率可剔除人口数量、政策缴费率、经济增长率等因素的影响。

2. 自变量：统筹模式。养老保险省级统筹模式包含“未省级统筹”“结余上解”“收入上解”

“统收统支”四种情况，对应设置为未省级统筹变量、结余上解变量、收入上解变量和统收统支

变量。其中，未省级统筹变量是指若该年该省份未实现养老保险省级统筹，则赋值为1，反之赋

值为0；结余上解变量是指若该年该省份养老保险实行结余上解的统筹模式，则赋值为1，反之

赋值为0；收入上解变量是指若该年该省份养老保险实行收入上解的统筹模式，则赋值为1，反

之赋值为0；统收统支变量是指若该年该省份养老保险实行统收统支的统筹模式，则赋值为1，

反之赋值为0。在回归分析中，将未省级统筹变量设置为参照组。

3. 控制变量。为控制经济环境、参保职工的老龄化程度、国有单位就业人数占比、贸易开放

程度以及养老保险费征收模式对养老保险征缴率的潜在影响，本文将人均GDP增长率、系统老

龄化程度、国有经济占比、贸易开放程度和养老保险费征收模式设为控制变量。各项变量的计

算方式如表2所示。

（三）变量描述性统计

表3汇报了各项变量的描述性统计结果。

（四）模型设定

计量模型的设定需考虑如下三个因素：第一，2002—2019年31个省份的养老保险省级统

筹政策实施时点不一致，这意味着计量模型需满足多期面板数据的要求；第二，上一年度征缴

率会影响本年度征缴率（封进，2013），这意味着计量模型需消除滞后一期因变量的潜在影响；
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①2012年《中国养老金发展报告》公布了2002—2011年31个省份养老保险实际征缴收入数据，2013—2016年《中国养老金发

展报告》公布了2012—2015年养老保险实际征缴收入数据。其中，2002—2010年北京、浙江和山东的养老保险实际征缴收入以基

金总收入替代，并非真实的实际征缴收入数据，因而删除2002—2010年北京、浙江和山东的企业职工养老保险基金实际征缴收

入数据。

②来源于2016—2019年各省份社会保险基金收入决算报表，约1/2至2/3的省份无法从社会保险基金收入决算报表获取全省

养老保险征缴收入数据，本文予以删除，因而本文的面板数据为非平衡面板数据。

③应征缴收入等于参保在职职工人数、法定缴费基数与政策缴费率三者的乘积。法定缴费基数为上年度城镇职工平均工

资，政策缴费率是上文提及的加权平均的养老保险政策缴费率。



第三，为保证得出无偏的参数估计，计量模型需尽可能克服弱工具变量和内生性问题。相较于

其他面板数据模型，动态面板数据模型（Dynamic Panel Data）不仅能满足多期面板数据分析，还

能对因变量进行滞后处理，可消除滞后一期因变量的潜在影响。不仅如此，系统动态面板估计

方法（System GMM）以滞后一期的自变量和控制变量作为自变量的工具变量，能较好地克服面

板数据中的弱工具变量和内生性问题。因此，本文采用动态面板数据模型中的系统动态面板估

计方法进行回归分析，具体等式如下：
Yit = βYit−1+β1X′it +β2C′it +ui+ ξit, i = 1, · · · ,n, t = 1, · · · ,T (1)

β

β1 β2

ui+ ξit

其中，Y代表因变量（征缴率），X代表自变量（省级统筹模式）；i代表个体（省份），t代表时间； 是

滞后一期的因变量系数， 代表自变量系数，是本文最关心的系数；C代表控制变量， 为控制

变量的系数， 为复合扰动项。

表 2    变量计算方式

变量类型 变量名 计算方法

因变量 征缴率 养老保险实际征缴收入/应收缴收入

自变量

结余上解（=1，是）

收入上解（=1，是）

统收统支（=1，是）

未省级统筹（=1，是）

若该年该省份实行结余上解模式，赋值为1，反之为0
若该年该省份实行收入上解模式，赋值为1，反之为0
若该年该省份实行统收统支模式，赋值为1，反之为0
若该年该省份未实行省级统筹模式，赋值为1，反之为0

控制变量

地税全征（=1，是）

地税代征（=1，是）

国税全征（=1，是）

国税代征（=1，是）

社保征收（=1，是）

人均GDP增长率

系统老龄化程度

国有经济占比

贸易开放程度

若该年该省份实行地税全征模式，赋值为1，反之为0
若该年该省份实行地税代征模式，赋值为1，反之为0
若该年该省份实行国税全征模式，赋值为1，反之为0
若该年该省份实行国税代征模式，赋值为1，反之为0
若该年该省份实行社保征收模式，赋值为1，反之为0

当年人均GDP/上一年人均GDP−1
参保退休职工人数/参保总职工人数

国有单位就业人数/城镇单位就业人数

地区进出口总额/地区GDP

　　注：地税全征、地税代征、国税全征、国税代征和社保征收的全称分别为地方税务机关全责征收、地方税务机关代为征

收、国家税务机关全责征收、国家税务机关代为征收和社保经办机构征收。

表 3    变量描述性统计

变量名 样本量 平均值 标准差 最小值 最大值

征缴率

结余上解（=1，是）

统收统支（=1，是）

收入上解（=1，是）

未省级统筹（=1，是）

地税全征（=1，是）

地税代征（=1，是）

国税全征（=1，是）

国税代征（=1，是）

社保征收（=1，是）

人均GDP增长率

系统老龄化程度

国有经济占比

贸易开放程度

456
468
468
468
468
558
558
558
558
558
558
558
558
558

0.7157
0.1966
0.0919
0.5534
0.1581
0.1649
0.3710
0.0108
0.0233
0.4301
0.1261
0.2777
0.5269
0.2918

0.1556
0.3978
0.2892
0.4977
0.3855
0.3714
0.4835
0.1032
0.1510
0.4955
0.0744
0.0624
0.1779
0.3415

0.3464
0
0
0
0
0
0
0
0
0

-0.2513
0.0927
0.1320
0.0114

1.2328
1
1
1
1
1
1
1
1
1

0.4446
0.4407
0.9610
1.7085
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（五）回归结果

如表4所示，所有模型均控制了个体效应和时间效应。由表4第（4）列可知，加入所有控制变

量后，结余上解变量对养老保险征缴率的影响显著（p<0.1），结余上解模式使得征缴率下降

6.28个百分点，这一结果与上文影响机制分析的结论一致。同时，按照上文关于近似分析的论

述，全国统筹调剂制度对养老保险征缴率的影响近似等于结余上解模式对养老保险征缴率的

影响，可以认为实施全国统筹调剂制度将使养老保险征缴率降低6.28个百分点。此外，地税全

征变量（p<0.01）和贸易开放程度（p<0.01）两个变量显著。地税全征对征缴率的影响为负，较为

合理的解释是在地税全征模式下，地方税务机关全权负责养老保险费征缴，而地方税务机关由

地方政府管辖，导致养老保险征缴率受到地方政府征缴努力程度的直接影响，且地方政府以本

位利益为重，会降低征缴率（郑秉文，2014）。贸易开放程度对养老保险征缴率的影响亦显著为

负，其原因可能是养老保险征缴率会对外资流入产生明显的负面影响（彭浩然等，2018），地方

政府为了吸引外资企业入驻以及国际投资，一定程度上会放松地区内的养老保险征缴率。
 

表 4    回归分析结果

变量名
（1） （2） （3） （4）

征缴率 征缴率 征缴率 征缴率

征缴率（滞后一期） 0.6730***(0.0524) 0.5880***(0.0531) 0.5510***(0.0553) 0.4780***(0.0585)

参照组：未省级统筹

收入上解（=1，是）

结余上解（=1，是）

统收统支（=1，是）

−0.0267(0.0200)
−0.0628**(0.0290)
−0.0811(0.0557)

−0.0088(0.0247)
−0.0182(0.0360)
−0.0769(0.0550)

−0.0102(0.0256)
−0.0249(0.0368)

−0.1280**(0.0598)

−0.0341(0.0258)
−0.0628*(0.0378)

−0.1650***(0.0600)

参照组：社保征收（=1，是）

地税全征（=1，是）

地税代征（=1，是）

国税全征（=1，是）

国税代征（=1，是）

−0.1640***(0.0491)
−0.0348(0.0326)
−0.045(0.0726)
0.0701(0.0901)

−0.1410***(0.0489)
−0.0405(0.0320)
−0.0173(0.0722)
0.0676(0.0889)

人均GDP增长率

系统老龄化程度

国有经济占比

贸易开放程度

个体效应

时间效应

常数项

样本量

0.0727(0.1150)
0.0649(0.2150)
0.1310(0.1290)

−0.2070***(0.0798)
控制

控制

0.2640***(0.0465)
350

控制

控制

0.3820***(0.0515)
350

控制

控制

0.3580***(0.0580)
350

控制

控制

0.3900***(0.1100)
350

　　注：括号内为标准误差，*代表p<0.1, **代表p<0.05, ***代表p<0.01。
 

（六）稳健性检验

本文使用三种方式进行稳健性检验：第一，替换分析方法，使用差分动态面板估计方法

（Difference GMM）进行验证。第二，缩小面板数据的样本容量，将数据样本时间限制在2015年

及以前。第三，替换因变量。养老保险实际缴费率亦可衡量征缴效果，且与征缴率正相关，用实

际缴费率替代因变量进行检验。结果表明（备索），替换估计方法和缩小样本容量的检验结果

均显示结余上解变量的系数显著为负；将因变量替换成实际缴费率后，结余上解变量的回归系

数显著，结余上解模式使实际缴费率下降1.97个百分点。综上所述，稳健性检验结果与上文计

量模型的分析结论一致，结余上解模式对征缴率的影响显著为负，表明结论十分稳健。

70 上海财经大学学报 2022年第6期



五、  精算模型

（一）模型设定

精算模型由省级养老保险基金收支精算模型和全国养老保险财政负担精算模型两部分组

成。省级养老保险基金收支精算模型测算各省养老保险基金的收入
①

、支出、当期结余和累计

结余，是全国养老保险财政负担精算模型的基础。全国养老保险财政负担精算模型分为实施中

央调剂制度下的财政负担精算模型和实施全国统筹调剂制度下的财政负担精算模型，用以预

测两种制度下的养老保险年度财政负担，再计算年度财政负担的终值，得到两种制度下的累计

财政负担。

1. 省级养老保险基金收支精算模型。我国养老保险基金实行统筹基金与个人账户相结合

的模式，统筹基金和个人账户处于混账管理局面（彭浩然，2021），难以区分统筹基金和个人账

户的收入与支出。因此，养老保险财政负担由所有账户（基金）的收支缺口决定，本文在省级养

老保险基金收支精算模型中计算全部账户的收入和支出。

（1）基金收入模型。养老保险基金收入等于人均实际缴费金额与缴费人数相乘。人均实际

缴费金额等于法定缴费基数、政策缴费率与征缴率的乘积，计算公式为：

(AI)t =

 3∑
t=1

bi−1∑
x=ai

N i
t,x

× w̄t ×
(
R1

t +R2
t

)
×ϑt，且w̄t = w̄t0 ×

t∏
s=t0+1

(1+ ks) (2)

(AI)t t i = 1,2,3 ai bi

i N i
t,x t x i w̄t t

ks s

R1
t R2

t t ϑt t t0

其中， 指 年养老保险基金收入， 分别代表男性、女干部和女工人， 和 分别对应第

类参保职工的初始参保年龄和法定退休年龄， 指 年 岁第 类参保职工人数， 是 年法定缴

费基数，考虑到法定缴费基数逐年增加，代入法定缴费基数增长率，用 表示 年法定缴费基数

增长率， 和 分别为 年单位缴费率和个人缴费率， 为 年征缴率， 为精算分析的起始时间。

（2）基金支出模型。养老保险基金支出（AC） t由基础养老金支出、个人账户养老金支出和过

渡性养老金支出构成，基础养老金支出的计算公式为：

(AC)t,b =

3∑
i=1

c∑
x=bi

N i
t,x × Jt−x+bi−1× (bi−ai)×β×

t∏
s=t−x+bi

(1+gs)

 (3)

(AC)t,b t c t− x+bi−1

Jt−x+bi−1 t x i (bi−ai)

β gs

其中， 是 年基础养老金支出， 是参保职工最大生存年龄， 是参保职工退休前

一年对应的年份， 为 年 岁第 类参保职工基础养老金计发基数， 为参保职工的

缴费年限， 为基础养老金计发比例， 为s年养老金增长率。

个人账户养老金支出
②

的计算公式为：

(AC)t,i =

3∑
i=1

c∑
x=bi

[N i
t,x ×12× Ii

t,x/mi

]
×

t∏
s=t−x+bi

(1+gs)

,且Ii
t,x =

t−x+bi−1∑
s=t−x+ai

w̄s×R2
s × (1+ r)t−x+bi−s−1 (4)

(AC)t,i Ii
t,x

mi

其中， 是 t年个人账户养老金支出， 指 t年x岁第 i类参保职工个人账户储存额。考虑个人

账户记账利率，用r表示； 指第i类参保职工个人账户养老金计发月数。

过渡性养老金支出的计算公式为：

(AC)t,g =

3∑
i=1

min{t−1998+bi,ci}∑
x=max{t−1997+ai,bi}

N i
t,x × w̄t−x+bs−1× [1998− (t− x+ai)]×λ×

t∏
s=t−x+bs

(1+gs)

 (5)
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①养老保险基金收入为实际征缴收入，包含单位缴费和个人缴费，但不包含财政补贴。

②人均（月）个人账户养老金等于个人账户储存额除以计发月数。



(AC)t,g

[
1998−

(
t− x+αi

t

)]
λ其中， 指t年过渡性养老金支出

①
， 指视同缴费年限， 指过渡性养老金计

发比例，过渡性养老金支出发放给中人
②

。

（3）基金结余模型。当期结余计算公式为：
(CS )t = (AI)t − (AC)t (6)

(CS )t指t年的当期结余。

本年度累计结余由上年度基金累计结余、本年度基金当期结余及利息构成，计算公式为：
(AS )t = (AS )t−1× (1+ i)+ (CS )t × (1+ i) (7)

(AS )t其中， 为t年累计结余，i为基金保值增值率。

2. 全国养老保险财政负担精算模型

t−1（1）中央调剂制度的年度财政负担模型。当某省份 年累计结余大于0，t年累计结余小于

0，计算公式为：
(FB)t = −

[
(AS )t−1+ (AI)t − (AC)t

]
(8)

t−1当某省份 年累计结余小于0，t年累计结余小于0，计算公式为：
(FB)t = −

[
(AI)t − (AC)t

]
(9)

(FB)t t

(T B)t

其中， 为 年某省份养老保险年度财政负担。在中央调剂制度下，全国层面的年度财政负担

为各省年度财政负担的加总额，用 表示。

（2）全国统筹调剂制度的年度财政负担模型。全国统筹调剂资金来自于存有当期结余省份

的当期结余资金，按比例上解至中央政府，对存有累计结余的当期缺口省份和不存有累计结余

的当期缺口省份分别采取不同的下拨方式：第一，对存有累计结余的当期缺口省份，全国统筹

调剂资金弥补该省份当期缺口的80%，地方财政补贴当期缺口的5%，该省份累计结余基金承担

当期缺口的15%；第二，不存有累计结余的当期缺口省份，全国统筹调剂资金弥补该省份当期

缺口的90%，地方财政补贴当期缺口的10%。全国统筹调剂制度遵循“以缺定补”的原则，即先计

算当期缺口省份的缺口总额，再根据（当期）缺口总额得出存有当期结余省份需上解的资金，

形成全国统筹调剂资金。

当期缺口省份地方财政按比例补贴缺口，形成地方财政负担。若各当期结余省份的当期结

余资金小于各当期缺口省份应获得的下拨资金，全国统筹调剂资金无法弥补当期缺口，则全国

统筹调剂制度无法自行运转，此时需中央财政兜底，形成中央财政负担。由此，全国统筹调剂

制度的年度财政负担等于年度地方财政负担与年度中央财政负担的加总。

第一，关于地方财政负担，根据各省份养老保险基金结余状况，可分为如下情形：

(CS )t (AS )t p1当某省份 小于0， 大于0，属于存有累计结余的当期缺口省份，用 表示，年度财

政负担计算公式为：
(AB1)t = −

[
(AI)t − (AC)t

]×5% (10)

(CS )t (AS )t p2当某省份 小于0， 小于0，属于不存有累计结余的当期缺口省份，用 表示，年度

财政负担计算公式为：
(AB2)t = −

[
(AI)t − (AC)t

]×10% (11)

(CS )t p3当某省份 大于0，属于存有当期结余省份，用 表示，年度财政负担计算公式为：
(AB3)t = 0 (12)

(AB1)t (AB2)t (AB3)t p1 p2 p3、 和 分别代表 类、 类和 类省份t年的年度地方财政负担。
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①人均过渡性养老金等于过渡性养老金计发基数、视同缴费年限和计发比例三者的乘积。

②中人是《国务院关于完善企业职工基本养老保险制度的决定》（国发﹝1997﹞26号）出台前参加工作、国发﹝1997﹞26号

文件出台后退休的人员。



第二，年度地方财政负担计算公式为：
(AB)t = (AB1)t + (AB2)t + (AB3)t (13)

(AB)t代表t年的年度地方财政负担。

第三，年度中央财政负担计算公式为：
(CB)t =max

{− [(AF)t − (S F)t
]
,0
}

(14)
(CB)t (AF)t p3

(CS )t (S F)t p1 p2

其中， 代表 t年的中央财政负担， 代表 t年全国统筹调剂金实际筹集资金，等于 类省

份 的加总， 代表t年全国统筹调剂金应筹集资金，等于所有 类和 类省份t年应补贴

的当期缺口。

p1 p2第四， 类和 类省份t年应补贴的当期缺口的计算公式为：

对p1类省份，(S B1)t = −
[
(AI)t − (AC)t

]×80% (15)
对p2类省份，(S B2)t = −

[
(AI)t − (AC)t

]×90% (16)
(S B1)t (S B2)t p1 p2其中， 和 分别代表 类和 类省份t年应补贴的当期缺口。

第五，全国统筹调剂制度的年度财政负担计算公式为：
(T B)t = (AB)t + (CB)t (17)

（3）累计财政负担模型。在中央调剂制度和全国统筹调剂制度下，养老保险累计财政负担

计算方式相同，计算各年度财政负担的终值并加总，公式为：

(GB)t =

t∑
s=t0

(T B)s · (1+ i)t−s (18)

(GB)t其中， 为t年养老保险累计财政负担。

（二）参数设定

根据上文所述数据来源，本文对精算模型的参数作出设定，如表5所示。全国统筹调剂制度

虽然是养老保险全国统筹的最新阶段，但本质上是带有资金横向调剂性质的统筹模式。相较于

中央调剂制度，全国统筹调剂制度只是在一定程度上提高了统筹层次，并没有实现基金全国统

收统支，也未统一全国的缴费基数、计发基数和缴费比例。因此，本文在分析全国统筹调剂制

度的实施效果时，仍按照各省份养老保险的实际运行状况设定参数。

（三）精算结果

表6汇报了实施中央调剂制度和全国统筹调剂制度情形下，2022—2050年养老保险财政

负担的预测结果。实施中央调剂制度和实施全国统筹调剂制度情形的对比结果如图1所示。

由表6可知，2022年全国统筹调剂资金实际筹集资金为7 100.47亿元，全国统筹调剂资金应

筹集资金为9 054.32亿元。全国统筹调剂资金实际筹集资金小于全国统筹调剂资金应筹集资

金，全国统筹调剂制度无法自行运转，需要中央财政兜底1 953.85亿元，形成年度财政负担2 819.40
亿元。2023年至2050年全国统筹调剂制度的运转情况与2022年一致，且年度地方财政负担、年

度中央财政负担和年度财政负担均逐年增加。2050年的年度财政负担达到1 265 194.04亿元（即

126.52万亿元），累计财政负担达到11 982 110.21亿元（即1 198.21万亿元）。可见，未来养老保险财

政负担问题十分严峻。2035年全国统筹调剂资金实际筹集资金下降至0元，这意味着自2035年

起已无当期结余省份，2035年起全国统筹调剂制度彻底失效，制度运转完全依赖于中央财政

补贴。

由图1可见，在测算期内，实施全国统筹调剂制度情形下的年度财政负担均高于实施中央

调剂制度的情形。相较于实施中央调剂制度的情形，2023—2032年实施全国统筹调剂制度情

形下的年度财政负担增加30%及以上，2024年为峰值，增幅达到63.03%。在实施中央调剂制度情

形下，2022—2050年累计财政负担为11 042 419.88亿元，而在实施全国统筹调剂制度情形下，累计
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表 5    精算参数设定

人口预测参数

参保人数
根据2020年第七次人口普查数据，运用队列要素法预测2021—2050年31个省份的人口数量和养
老保险参保人数

总和生育率 城镇和农村妇女总和生育率分别为1.34和1.78①

年龄参数

初始参保年龄 22岁

最大生存年龄 100岁

法定退休年龄 男性、女干部和女工人的法定退休年龄分别为60岁、55岁和50岁

缴费参数

法定缴费基数
等于上年度城镇非私营单位和私营单位加权计算的全口径就业人员平均工资；本文根据各省
2021年法定缴费基数增长率，设定每5年下降0.5个百分点，直至达到2%②

征缴率
数据来源于《中国养老金发展报告》和各省社会保险基金收支决算报表，结合计量结果，当全国统
筹调剂制度实施后，将各省征缴率统一调低6.28个百分点

待遇参数

基础及过渡性养
老金计发比例

缴费每满1年，分别计发1%和1.2%③

个人账户养老金
计发月数

男性、女干部和女工人的个人账户养老金计发月数分别为139、170和195个月

个人账户记账利率 5%

养老金增长率 法定缴费基数增长率的89%④

基金保值增值率 2.5%⑤

表 6    财政负担预测结果 单位：亿元

年份

全国统筹调剂制度 中央调剂制度

全国统筹调剂金

实际筹集资金

全国统筹调剂金

应筹集资金

年度地方

财政负担

年度中央

财政负担

年度财政

负担
年度财政负担

2022
2023
2024
2025
2026
2027
2028
2029

7 100.47
6 177.33
5 589.81
4 392.70
2 907.11
1 840.97
175.27
65.10

9 054.32
13 566.29
18 068.11
24 128.29
30 377.59
36 945.38
45 980.43
56 940.55

865.54
1 381.35
1 808.39
2 580.32
3 323.91
4 011.56
5 009.19
6 121.02

1 953.85
7 388.96
12 478.30
19 735.58
27 470.48
35 104.40
45 805.17
56 875.45

2 819.40
8 770.31
14 286.68
22 315.90
30 794.39
39 115.96
50 814.35
62 996.467

2 805.08
6 203.00
8 763.04
13 764.37
19 958.71
29 341.19
38 661.59
46 968.25

2030
2035
2040
2045
2050

57.54
0.00
0.00
0.00
0.00

70 352.22
163 416.40
328 012.07
628 784.67

1 136 281.37

7 513.64
18 418.02
37 121.72
71 318.35
128 912.67

70 294.69
163 416.40
328 012.07
628 784.67

1 136 281.37

77 808.32
181 834.42
365 133.80
700 103.02

1 265 194.04

57 242.88
152 884.26
338 072.06
664 569.61

1 221 402.95

　　注：全国统筹调剂制度的年度财政负担=年度地方财政负担+年度中央财政负担。
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①基于全国妇联与北京师范大学开展的“实施全面二孩政策对家庭教育的影响”调查，现阶段“全面二孩”生育意愿为

20.5%，结合“四二一”家庭微观仿真模型计算得到。

②根据《中国统计年鉴》，法定缴费基数增长率与经济增长率基本持平。在经济新常态背景下，法定缴费基数增长率将会放

缓，但养老保险基金收入和支出均与法定缴费基数增长率高度相关，因此法定缴费基数增长率的变动对本文实证结果影响不大。

③各省养老金待遇计发办法类似，其中基础养老金和过渡性养老金计发比例分别为1%和1%-1.4%。

④根据《中国统计年鉴》，2002—2019年人均养老金增长率为10.03%，法定缴费基数增长率为11.32%。

⑤目前城镇职工基本养老保险基金参照银行1年期定期存款利率计息。根据中国人民银行公布数据，近年来银行1年期定期

存款利率最低为1.5%，最高为3.5%，故本文取中间值2.5%作为基金保值增值率。



财政负担为11 982 110.21
亿元，累计财政负担增

加939 690.33亿元，增幅

达8.51%。综上所述，与

实 施 中 央 调 剂 制 度 的

情形相比，全国统筹调

剂 制 度 会 显 著 增 加 养

老保险财政负担，这归

因于征缴率的降低，即

全 国 统 筹 调 剂 制 度 会

改 变 地 方 政 府 保 费 征

缴行为，与前文理论分

析一致。

六、  结论与启示

为解决养老保险基金省际余缺不均衡问题，我国于2022年实施养老保险全国统筹调剂制

度。那么，新实施的全国统筹调剂制度能否降低养老保险财政负担？本文运用计量和精算模型

测算得出以下结论：第一，与实施中央调剂制度的情形相比，实施全国统筹调剂制度会使地方

政府保费征缴积极性下降，导致养老保险征缴率下降6.28个百分点；第二，2022年全国统筹调

剂资金存在1 953.85亿元的缺口，且此后缺口逐年扩大，表明该制度自实施起无法按照既定的

上解和下拨方法运转；第三，在实施全国统筹调剂制度情形下，2050年的年度财政负担达到

1 265 194.04亿元，2022—2050年累计财政负担为11 982 110.21亿元，与实施中央调剂制度的情

形相比，累计财政负担增加8.51%。

基于上述实证结果，为提高养老保险征缴效果，有效解决养老保险基金省际余缺不均衡问

题，推动养老保险全国统筹政策进一步完善，可采取如下措施：首先，完善养老保险费征缴考

核体系。将养老保险征缴率列入省级政府工作考核指标，加强各省份养老保险基金收支状况的

审计和督查，将养老保险基金督查事项纳入省级政府的工作重点。其次，建立养老保险费征缴

奖惩激励机制。差异化激励地方政府保费征缴积极性，对结余省份的财权和事权正向绑定，允

许其自主管理部分财政专户养老保险基金；对缺口省份的财权和事权反向绑定，提高其养老保

险地方财政补贴责任。最后，协同实施多种养老保险改革政策。在发挥全国统筹政策缓解养老

保险省际余缺不均衡问题的同时，适时推进延迟退休年龄政策、完善养老保险基金市场化运营

措施和构建第三支柱养老保险体系，多举措促进养老保险基金收支稳定运行，推动养老保险可

持续发展。
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图 1    年度财政负担对比
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The New Phase of the National Pooling of Pension
Insurance: Can the National Pooling Adjustment System

Reduce the Fiscal Burden?

Wu Wanzong1,  Deng Zhiyu2,  Zeng Yi2,  Zhang Xinjie3

( 1. Business School, Yangzhou University, Jiangsu Yangzhou 225127, China;

2. School of Public Administration, Zhongnan University of Economics and Law, Hubei Wuhan 430073, China;

3. School of Management, Jiangsu University, Jiangsu Zhenjiang 212013, China )

Summary: At  this  stage,  the  basic  pension  insurance  fund  for  urban  employees  is  facing
serious problems of continuous operation, among which the current income of the fund being not
enough  to  cover  the  expenditure  and  the  imbalance  of  inter-provincial  fund  are  becoming
increasingly  prominent.  To  alleviate  these  problems,  China  implemented  the  national  pooling
policy of pension insurance in January 2022 and executed the national pooling adjustment system.
Then,  under  the  premise  that  the  national  pooling  system  affects  the  behavior  of  local
governments  in  collecting  insurance  premiums,  can  the  newly  implemented  national  pooling
adjustment  system reduce  the  fiscal  burden  of  the  pension  insurance  for  urban  employees?  This
paper first uses a dynamic panel data model to study the impact of the national pooling adjustment
system on the collection rate of pension insurance for urban employees; then, through an actuarial
model, it measures the extent of the impact of the national pooling adjustment system on the fiscal
burden of the pension insurance for urban employees.

The  study  finds  that:  First,  compared  with  the  case  of  the  central  transfer  system,  the
implementation  of  the  national  pooling  adjustment  system  will  make  local  governments  less
motivated to collect premiums, resulting in a 6.28 percentage point decrease in the collection rate
of the pension insurance for urban employees. Second, under the implementation of the national
pooling adjustment system, the annual fiscal burden of the pension insurance for urban employees
in 2050 reaches 126.52 trillion yuan, and the cumulative fiscal burden from 2022 to 2050 reaches
1 198.21 trillion  yuan.  Third,  compared  with  the  case  of  the  central  transfer  system,  the  annual
financial  burden  of  the  pension  insurance  for  urban  employees  in  2050  will  increase  by  4.38
trillion yuan,  or  3.59%,  and the cumulative financial  burden from 2022 to 2050 will  increase  by
93.97  trillion  yuan,  or  8.51%,  under  the  case  of  the  national  pooling  adjustment  system.  In
summary, the national pooling adjustment system will significantly reduce the collection rate and
lead to an increase in the fiscal  burden of  the pension insurance for  urban employees.  Based on
this,  China  needs  to  actively  address  the  fiscal  burden  of  pension  insurance  and  introduce
incentive  mechanisms  for  local  governments  to  collect  pension  insurance  premiums  while
promoting the national pooling policy of pension insurance.

The  marginal  contributions  are  that:  Focusing  on  the  new  phase  of  the  national  pooling  of
pension insurance, this paper empirically analyzes the impact of the national pooling adjustment system
on the fiscal burden of the pension insurance for urban employees, which provides an empirical basis
and decision reference for the optimization of the national pooling policy of pension insurance. At the
same time, based on the provincial pooling system of pension insurance, this paper approximates the
impact of the national pooling adjustment system on the behavior of local governments in collecting
insurance premiums, which provides a feasible research idea for such problems.

Key words: pension insurance; national pooling adjustment system; fiscal burden
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