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摘　 要:建立数理模型和基本养老保险收支精算模型,检验全国统收统支对基本养老保险财务可持续性的影响。

研究发现:实现全国统收统支能提高基本养老保险财务可持续性;越早实现全国统收统支就越能提高基本养老

保险财务可持续性;对基本养老保险财务可持续性来说,同时实施全国统收统支和延迟退休政策比单独实施全

国统收统支效果要好;适当提高财政补贴增长率能提高全国统收统支下基本养老保险财务可持续性。 从而提

出:完善基本养老保险全国统筹制度;建立以全国统收统支为基础的基本养老保险全国统筹制度;多渠道增加养

老保险基金收入;建立渐进式延迟退休制度。
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Can the national unified income and expenditure achieve the financial sustainability
of basic endowment insurance: Empirical research from provincial panel data
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Abstract: Establish mathematical model and actuarial model of income and expenditure of basic endowment insurance to

test the impact of national unified income and expenditure on financial sustainability of basic endowment insurance. The

research finds that the realization of national unified income and expenditure can improve the financial sustainability of

basic endowment insurance; The earlier the national unified income and expenditure is realized, the more the financial

sustainability of basic endowment insurance will be improved; For the financial sustainability of basic endowment

insurance, it is better to implement the national unified income and expenditure policy and delayed retirement policy at

the same time than to implement the national unified income and expenditure policy alone; properly increasing the

growth rate of financial subsidies can improve the financial sustainability of basic old-age insurance under unified
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revenue and expenditure. Therefore, we should improve the national overall planning system of basic endowment

insurance; establish a national overall planning system for basic old-age insurance based on national unified income and

expenditure; increase pension fund income through multiple channels; establish a gradual delayed retirement system.

Key words:basic endowment insurance; national unified collection and expenditure; financial sustainability

　 　 我国企业职工基本养老保险制度长期处于省

级统筹甚至市县统筹阶段,统筹层次不高带来最

大的问题是各地养老保险收支结余差距较大,无
法有效地在地区之间实现余缺调剂,无力应对人

口老龄化不断深化及其地区差异性带来的财务风

险。 党中央、国务院决定,2022 年 1 月起实施基本

养老保险全国统筹。 全国统筹以后,通过统一收

支政策、基金管理方式、经办服务、信息系统等,提
升整体保障水平,加强制度统一性规范性,提高养

老金按时足额发放能力,为参保企业和参保者提

供方便和便捷服务。 全国统筹最重要的是建立养

老保险基金的全国统筹调剂制度,通过编制中央

和省级两级预算、核定收支、测算余缺,在考虑各

省份基金收支和努力程度等情况下实现对各省份

基金当年结余的余缺调剂。
目前,世界上有 160 多个国家建立现代养老保

险保险制度,其中绝大部分国家已实现养老保险

的全国统筹。 当前我国的全国统筹制度与各国的

实践有所不同,最大差别在于我国实施全国统筹

调剂下的全国统筹制度,各省份基本养老保险基

金累计结余由各省份自行管理,中央政府根据各

省份基金当年结余情况在全国范围内余缺调剂,
从基金管理角度看仍属于省级管理阶段;其他多

数国家已建立全国统收统支下的全国统筹制度,
基金全部由中央政府统一收支。 我国之所以没有

一步到位地建立全国统收统支下的全国统筹制

度,原因主要是省份养老保险收支政策还处在逐

步统一过程,要防止财政风险向中央汇聚,逐步建

立中央和地方财政合理的分担机制。 郑秉文[1] 认

为国家决定现在实施的全国统筹调剂为形式的全

国统筹,这具有相当的必然性,一步到位对当期缴

费实行统收统支存在较大困难,全国统筹调剂制

度可以满足全国范围内基金余缺调剂,缓解财政

风险和保障养老金按时足额发放要求,但是全国

统筹是长期的“动态过程”,全国统筹将会及时更

新内容,逐渐向全国统收统支形式的全国统筹

迈进。
实现全国统收统支是未来我国基本养老保险

改革的必然趋势,而实现全国统收统支后最重要

的问题是如何保障基本养老保险的财务可持续

性,既要解决已达到退休年龄老人的基本养老问

题,又要解决在职人员未来养老问题。 全国统收

统支是否能实现基本养老保险财务可持续? 有哪

些因素可以提高全国统收统支下基本养老保险财

务可持续性? 这些已成为学术界、政府、社会公众

关心的问题,本文将试图回答并解决。
一、文献综述

国内外文献认为养老保险制度转型、人口老

龄化、流动人口、经济发展状况、新冠肺炎等是影

响基本养老保险财务可持续性的重要因素,实现

养老保险收支平衡要综合考虑各类因素的影响。
Werding 等[2]认为人口老龄化和经济危机给欧盟

国家基金制养老保险带来财务危机,养老保险制

度需 要 进 一 步 改 革。 Vukorepa[3]、 Pascucci[4]、
Kudrna 等[5]认为人口预期寿命增加和低生育率造

成人口老龄化程度提高,而人口老龄化会给养老

保险 的 可 持 续 性 带 来 重 大 挑 战。 Hu 等[6]、
Poufinas[7]发现迁入人口增加和迁出人口减少导致

养老保险基金增加,反之则导致养老保险基金减

少。 赵亮等[8]发现受新冠病毒感染疫情冲击加上

人口老龄化等问题,基本养老保险基金累计结余

面临提前出现赤字的风险。
国内外文献提出通过制度参数改革(即内部

变量控制)和结构性改革(即外部手段干预)两种

方式来提高养老保险财务可持续性。 Olivares
等[9]、Sussangkarn[10]、Ananta 等[11]、Miguel[12] 提出

采取延迟退休年龄、鼓励生育政策、控制保费费

率、提高参保率和遵缴率、降低养老金替代率等制

度参数改革来提高养老保险财务可持续性。 穆怀

中等[13]、Carmen 等[14]、Kovanen[15] 提出采取将养
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老保险制度从现收现付制转型为基金制、发展多

层次养老保险等结构性改革来提高养老保险财务

可持续性。
由于绝大部分国家的基本养老保险已经实现

全国统收统支下的全国统筹,对全国统收统支与

基本养老保险财务可持续性之间关系的研究主要

是国内文献,国外文献涉及不多。 由于此前国内

学者均没有预计我国采取全国统筹调剂的过渡模

式,对全国统筹的研究基本都基于全国统收统支

模式。 邓大松等[16]、毛婷等[17]提出应该加快推进

基本养老保险全国统筹,缓解地区间基金累计结

余差距越来越大问题,实现养老保险基金由中央

统一管理投资,增强保值增值和抵御风险能力。
丛春霞等[18]、要恒[19]认为全国统筹能将各地养老

保险基金集中起来,由中央政府统一实施风险管

理和投资运营,由于规模效应,全国统筹后基金投

资理财收益将有所提高,有利于化解养老保险基

金财政风险。 王银梅等[20]认为随着统筹层次的提

升,城镇职工基本养老保险基金从各地分散逐步

统一,依靠全国的力量来负担和分散风险,因而能

更好地保证全国基本养老保险基金的收支动态

均衡。
对全国统筹与基本养老保险财务可持续性的

实证关系,国外文献基本没有研究,国内文献的研

究也较少,而这些不多的研究主要采取精算模型

方法研究全国统收统支下基本养老保险可持续性

问题。 杨俊[21]建立全国统筹背景下城镇职工基本

养老保险精算模型,发现长期看全国统筹能较好

提高城镇职工基本养老保险制度财务可持续性。
穆怀中等[22]提出 6 种全国统筹实施方案,构建了

养老保险财政支出适度水平模型,实证研究发现

分比例全国统筹类型具有财政支付的长期可持续

性。 邓大松等[23]利用精算评估模型考察全国统筹

背景下城镇职工基础养老金统筹账户收支平衡状

况,发现基金当期结余始终为正值,但未来中长期

养老保险基金收支失衡问题进一步恶化,如果实

施延迟退休政策能够有效缓解城镇职工基础养老

金收支失衡问题。 曾益等[24]研究从中央调剂制度

转变到全国统收统支制度是否降低养老保险财政

负担,发现如果实行全国统收统支但中央不采取

严格监管措施,2023 年及以前的财政负担比中央

调剂制度时下降,但 2024—2050 年财政负担比中

央调剂制度时上升,累计财政负担增加 21. 7% 。
曾益等[25]研究经办服务体系“垂直管理”或“属地

管理”哪类模式有助于实现养老保险全国统筹的

目标,发现实施渐进式延迟退休年龄政策与“垂直

管理”模式能够有效提高养老保险基金可持续性。
综上所述,国内外文献对全国统筹与基本养

老保险财务可持续性关系的研究较为丰富,但现

有研究仍存在一些值得改善的地方。 一是已有文

献基于大数法则,进行定性分析,并得出全国统筹

能提高基本养老保险财务可持续性的结论,并分

析全国统筹通过那些条件能发挥效用,但鲜有文

献建立理论分析框架,通过数理模型验证全国统

筹能提高基本养老保险财务可持续性。 二是已有

文献对全国统收统支和基本养老保险财务可持续

性关系的实证研究较少,实证研究文献也没有研

究具体哪些因素导致全国统收统支提高基本养老

保险财务可持续性,且没有建立精算模型进行多

因素的实证研究。 三是已有文献建立的养老保险

收支精算模型,多以全国为单位进行研究,而且基

金收入没有考虑投资理财、利息、财政补贴等情

况,与我国实践不符。
本文首先建立理论模型分析全国统收统支对

基本养老保险财务可持续性的影响,全国统收统

支通过何种机制提高基本养老保险财务可持续

性,提出相关假设;接着建立基于省级面板数据的

精算模型,实证分析全国统收统支对基本养老保

险财务可持续性的影响,检验假设是否成立;然后

基于全国统收统支年度、退休年龄、财政补贴增长

标准等不同变量进行实证模型的稳健性检验;最
后提出对策建议。

二、理论模型和研究假说

本文通过一个理论模型刻画理论机制,并提

出研究假说。 首先,按照王银梅等[20]的理论分析,
采用数理模型,证明全国统收统支提高了基本养

老保险财务可持续性。 假设某项基本养老保险制

度 S 有 n 个人参保,以参保者的工作期和退休期作
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为衡量长寿风险的期限。 其中,有 g 个参保者出

现长寿风险,即参保者工作期缴纳的保费以及投

资收益、利息低于退休期领取的养老金;其余参保

者贡献的养老保险收入超过领取的养老金。 xi 是
衡量第 i 号参保者出现长寿风险的虚拟变量。 当

第 i 号参保者出现长寿风险时,则 xi = 1;否则,xi =
0,且 xi{ }相互独立。 假设第 i 号参保者出现长寿

风险的概率为 pi。 即 p xi = 1{ },p xi = 0{ } = 1 - pi
( i = 1,2,. . . ,n)。 根据统计学有关原理,n 个参保

者中出现长寿风险的数量服从泊松大数定律:

lim
n→+�

P gA

n - 1
n∑

n

i = 1
pi < ε{ } = 1 (1)

根据泊松大数定律,在同一个国家内实现基

本养老保险全国统收统支将比省级统收统支更有

利于让更多人参保,汇聚出更大规模养老保险基

金,全国统收统支下中央政府将更好地运用大数

据分析长寿风险的概率,调整优化基本养老保险

收支政策,能有效实现增收减支,因此全国统收统

支提高了基本养老保险财务可持续性。 根据上面

的分析,本文提出假设 1:全国统收统支将提高基

本养老保险财务可持续性。
接着,建立数理模型进一步验证全国统收统

支通过何种机制提高基本养老保险财务可持续

性。 假设某国 D 由 n 个省份组成。 第 t 年第 i 省
基金收入为 xit(仅为社会统筹账户的保费收入),
基金支出为 yi t(仅为基础养老金支出),累计结余

为 zi t。 每年基金收益率为 α(0 < α < 1),这个收益

率包含委托投资收益率和银行利率,当且仅当上

年基金累计结余为正数才能获得收益。 假设第 1
到 m 省上年累计结余收不抵支(m < n),第 m + 1
省到 n 省上年基金累计结余大于收支。 因此当 1
≤i≤m,第 t 年 i 省基金累计结余为 zit = xit - yit +
(1 + α) × zi,t - 1;当 m + 1≤i≤n 时,第 t 年 i 省基金

累计结余为 zit = xit - yit。 因此,如果基本养老保险

为省级统收统支,n 个省份基金累计结余合计为:

ut =∑
n

i =1
zit =∑

n

i =1
(xit - yit) +∑

m

i =1
zi,t -1 + ∑

n

i =m
(1 + α) ×

zi,t - 1 (2)
如果基本养老保险为全国统收统支,对第 t 年

基金收不抵支省份的缺口,可以动用第 t 年其余省

份收支结余、全国基金累计结余及其投资收益来

解决。 且全国统收统支后,由于可以投资金额增

加,投资收益率将有所增加,投资收益率为 β(0 <
α < β < 1)。 如果上述资金可以解决第 t 年基金收

不抵支省份的缺口,则全国基金累计结余为:

vt =∑
n

i = 1
(xit - yit) + (1 + β)vt - 1 (3)

考虑全国统收统支前后的衔接性,假定:

vt =∑
n

i = 1
zi,t (4)

则全国统收统支前后基金累计结余之差为:

vt - ut = β∑
m

i = 1
zi,t - 1 + (β - α) ∑

n

i = m + 1
zi,t - 1 > 0 (5)

上述数理模型证明,全国统收统支将提高投

资收益率,进而提高投资收益金额和养老保险收

入,导致基金累计结余增加,进而提高基本养老保

险财务可持续性。 因此,提出假设 2:全国统收统

支带动基本养老保险投资收益率的提高,进而提

高基本养老保险财务可持续性。
三、模型构建

根据《国务院关于机关事业单位工作人员养

老保险制度改革的决定》、《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》等

文件,参考穆怀中等[22]、邓大松等[23]、郑秉文[1]等

提出的基本养老保险精算模型,建立 2020—2050
年全国统收统支下的基本养老保险精算模型。 根

据我国基本养老保险改革实践,假设 2020—2021
年为“省级统筹 + 中央调剂”模式,2022—2025 年

为全国统筹调剂下的全国统筹模式,从 2026 年开

始过渡到全国统收统支下的全国统筹模式。 模型

根据下面的逻辑来求出 2020—2050 年基本养老保

险基金收支情况:首先求出各省份分年龄分性别

参保数,接着求出当年基本养老保险保费收入情

况,然后求出当年基金支出数,最后根据基金当年

收支情况以及上年结余等情况求出基金累计结余

情况。
(一)参保数

NIEs,j
i,t 表示第 t 年 j 省 i 岁的男性(女性)参保

数( s = 1 表示男性,s = 2 表示女性)。 POPs,j
i,t 表示第

t 年 j 省 i 岁的男性(女性)人口数。 URB j
t 表示人口

城镇化率,即城镇职工人口占总人口的比重。 UNE j
t
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表示城镇失业率。 COV j
t,k 表示第 t 年 j 省城镇职工

参保率(k = 1,2), COV j
t,1 为在职职工参保率(指城

镇在职职工参保数占政策规定应参保人口的比

重), COV j
t,2 为离退休人员参保率。 PATj

t 表示劳动

参与率(指政策规定应参保人口占城镇劳动年龄

人口的比重)。 es表示退休年龄,当 s = 1 时,es =
60,表示男性退休年龄为 60 岁;当 s = 2 时候,es =
50,表示女性退休年龄为 50 岁。 因为全国女性

干部的数量占女性城镇劳动人口比例较少,而
且无法从国家统计局网站等获得准确的分省女

性干部数量,因此本文假设全部女性退休年龄

为 50 岁。
NIEs,j

i,t = POPs,j
i,t × URB j

t × (1 - UNE j
t) ×

COV j
t,k × PAT j

t (6)
(二)养老保险保费收入

养老保险保费收入实际包含统筹账户收入、
个人账户收入、职业年金收入,由于个人账户收

入、职业年金收入的个人属性较强,不利于做省级

面板数据测算,而且国内文献对养老保险保费收

入的研究也多从统筹账户角度出发,因此本文用

统筹账户收入作为保费收入。 PI jt 表示第 t 年 j 省
的养老保险保费收入。 WP j

t 表示第 t 年 j 省城镇单

位就业人员平均工资。 CR j
t 表示养老保险遵缴率,

WP j
t 和 CR j

t 的乘积表示实际养老保险缴费基数,
CR j

t 小于 1 的原因是平均工资里面有的工资项不

属于缴费基数的范围,有的参保职工没有全额缴

纳养老保险等。 R j
t 表示第 t 年 j 省的基本养老保险

缴费率,按照国办发 2019 年 13 号文件《关于解决

部分退役士兵社会保险问题的意见》,养老保险单

位缴费率降为 16% ,个人缴费率仍为 8% ,由于本

文将统筹账户收入作为保费收入,因此本文假设

R j
t 全部为 16% 。

PI jt = (∑
2

s = 1
∑
e s-1

i = 20
NIEs,j

i,t) × WP j
t × CR j

t × R j
t (7)

(三)当年退休人员基础养老金计发数

BPs,j
i,t 表示第 t 年 j 省 i 岁男性(女性)退休人

员基本养老金金计发数。 a 表示工作的年度,b 表

示退休的年度, a = t - i + 20, b = t - i + es。 es -
20 表示实际缴纳养老保险年限。 WP j

t 表示第 t 年 j

省城镇单位就业人员平均工资。 w j
t 表示第 t 年 j 省

的某个个人的工资。

BPs,j
i,t = 1

2 (es - 20)% ×WP j
b-1[1 + (∑

b-1

k =a

wj
k

WP j
k
) /

(es - 20)] (8)
(四)基本养老金支出数

PE j
t 表示第 t 年 j 省基础养老金支出数。 BPs,j

i,t

表示第 t 年 j 省 i 岁男性(女性)退休人员养老金计

发数。 G j
k 表示第 k 年第 j 省的养老金调整率。

PE j
t = ∑

2

s =1
∑
100

i = es

[NIEs,j
i,t × BPs,j

i,t × ∏
t-1

k = t-i+es

(1 + Gj
k)]

(9)
需要注意的是,统筹层次提升不会建立新的基

本养老保险制度,也会不改变原来的收支政策,因而

没有“老中新”人的划分,因此本文不考虑按照“老
中新”人的区别来建立不同基础养老金计发模型。

(五)全国当年结余

NBALt 表示 t 年全国城镇职工基本养老保险

基金当年结余。 PI jt 表示第 t 年 j 省社会统筹部分

的养老保险保费收入。 PE j
t 表示 t 年 j 省基本养老

保险基金支出。

NBALt = ∑
31

j = 1
(PI j

t - PE j
t) (10)

(六)全国累计结余

实行全国统收统支以后,基金由中央统一收

缴、统一安排,每月逐级将基金拨付到各级地方政

府养老保险支出专户,各级地方政府将资金直接

拨付到离退休职工账户,因此没有省级累计结余

的概念,基金在全国范围内统计累计结余。 NACB t

表示 t 年全国城镇职工基本养老保险基金累计结

余。 NBALt 表示 t 年全国基本养老保险基金当年结

余。 NIR t 表示第 t 年全国基本养老保险投资收益

率,投资方式可以为在养老保险基金所在的财政

专户存款获得利息、转入商业银行做定期存款获

得利息、购买国债、委托全国社保基金理事会投资

等。 NACB t -1 × NIR t 表示第 t 年全国基本养老保险

投资收益,只有 t - 1 年全国基金累计结余 NACB t -1

大于零,才能获得投资收益。 NFIAt 表示第 t 年全

国基金获得财政补助额,这是每年年初财政安排
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的补助资金,不含年终为了弥补基金累计结余赤

字而支付的财政补助。
当 NACB t -1 > 0 时,
NACB t = NACB t -1 + NBALt + NACB t -1 ×

NIR t + NFIAt (11)
当 NACB t -1 ≤0 时,
NACB t = NACB t -1 + NBALt + NFIAt (12)
四、参数设置

(一)人口结构参数

运用队列要素法的理论,使用 Padis-int 软件

对 2020—2050 年各省份分年龄分性别人口数进行

预测,在预测前需对 2020 年各省份人口结构、死亡

率(人口平均预期寿命)、育龄妇女总和生育率、新
生人口性别比、跨省人口迁移率等参数做测算。
2020 年各省份分年龄分性别人口数取自国家统计

局公布的第七次人口普查数据,而目前国家统计

局尚未公布 2021 年各省份分年龄分性别人口数。
人口平均预期寿命取自世界银行[28],其中 2050 年

全国人口平均预期寿命 81. 89 岁(男性为 80. 4 岁,
女性为 83. 45 岁)。 根据国家统计局网站,2020 年

全国育龄妇女总和生育率为 1. 3‰,参考世界银

行[28]的预测,假设 2021—2025 年每年提高 0. 05,
2025 年总和生育率为 1. 556‰,2025—2030 年由

于鼓励生育政策的边际效应递减,2025—2030 年

每年 提 高 0. 01, 2040—2050 年 总 和 生 育 率 为

1. 6‰。 根据全国第七次人口普查,2020 年出生人

口性别比为 111. 3(出生人口性别比指一定时期内

出生男婴总数和女婴总数的比值,通常用每 100 名

女婴所对应的男婴数来表示),参考世界银行的预

测,假设从 2021 年到 2050 年,由于实行全面三孩

等生育政策和男女平等深入人心,全国、各省份出

生人口性别比从 2021 年开始每年下降相同的幅

度,全国出生人口性别比从 2020 年的 111. 3 降

至 2050 年的 106. 95。 根据国家统计局网站的数

据计算,2020 年人口净迁移率最低的是黑龙江

- 19. 91‰,最高的是浙江 8. 18‰,假设随着各省

份基本公共服务均等化水平提高、新型态就业人

数增加、户籍和房地产政策放宽等因素影响,
2020—2050 年人口净迁移率趋向平均化,人口净

迁移率低于 - 10‰的省份逐年提高到 - 10‰以

内,人口净迁移率高于 5‰的省份逐年降低到 55‰
以内,在 - 10‰和 5‰区间内的省份人口净迁移率

总体保持不变。
(二)测算参保人数的参数

在已测算出分省份分性别分年龄人口的情况

下,需要确定工作年龄、退休年龄、人口城镇化率、
城镇失业率、参保率、劳动参与率才能测算参保人

数。 由于女性干部的比例占女性比例较少,如果

没有实施延迟退休,假设所有人员从 20 岁开始工

作,男性 60 岁退休,女性 50 岁退休。 世界银行[28]

预测我国 2050 年人口城镇化率为 80. 03% ,假设

2021—2050 年的人口城镇化率提高到 83%以后保

持不变;2020 年人口城镇化率为 62% ~ 70% 的省

份,2021—2050 年的人口城镇化率提高到 80% 以

后保持不变;2020 年人口城镇化率为 62% 以下的

省份,2021—2050 年人口城镇化率提高到 78% 以

后保持不变,据此测算 2050 年我国城镇人口

108 092万人,人口城镇化率为 80. 09% 。 根据国家

统计局网站,各省份 2001—2020 年城镇失业率的

变动不大,因此假设各省份 2021—2050 年城镇失

业率等于 2001—2020 年城镇失业率的均值。 根据

国家统计局网站数据测算,全国在职职工参保率

2015 年为 82% 、2020 年为 91. 5% 。 假设从 2021—
2025 年每年提高 1 个百分点,2025 年为 96. 5% ,
2026 年及以后固定为 97% 。 根据国家统计局网站

数据测算,全国离退休人员参保率从 2003 年的

43. 36%逐年提高到 2020 年的 75. 84% ,假设全国

离退休人员参保率 2021 年为 76. 3% ,2021—2050
年每年提高 0. 5 个百分点,2050 年为 90. 8% 。 根

据国家统计局网站,全国 2011—2020 年劳动参与

率均值为 79. 29% ,且均在 75% ~ 85% 之间浮动,
变化程度相对此前年度不大, 因此假设全国

2021—2050 年劳动参与率为 79. 3% 。
(三)城镇单位就业人员平均工资

根据国家统计局官方网站,2001—2020 年我

国城镇单位就业人员平均工资总体逐年提高,年
均增长 12. 3% ,但是增幅呈现逐年降低的趋势,
2020 年增长仅为 7. 6% 。 预计我国城镇单位就业
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人员平均工资增速 2021 年为 8. 1% ,2022 年为

4. 5% ,2023—2025 年为 5. 5% ,2026—2050 年为

4% 。 根据预测的增长速度和全国、各省份 2020 年

城镇单位就业人员平均工资,测算 2021—2050 年

全国、各省份城镇单位就业人员平均工资,到 2050
年全国城镇单位就业人员平均工资为 347 651 元 /
人·年,最高的北京为 636 094 元 /人·年,最低的

河南为 250 752 元 /人·年。
(四)缴费率、遵缴率、养老金调整率

根据《国务院办公厅关于印发降低社会保险

费率综合方案的通知》 (国办发〔2019〕13 号),自
2019 年 5 月 1 日起基本养老保险单位缴费率降至

16% ,假设 2021—2050 年政策基本稳定,缴费率一

直为 16% 。 根据国家统计局网站数据测算,
2010—2019 年 全 国 遵 缴 率 比 较 稳 定, 平 均 为

57. 91% ;2020 年受到国家允许部分中小企业减免

或缓缴的保费影响,遵缴率为 40. 59% ;不考虑

2020 年的因素, 假设 2021—2050 年遵缴率为

57. 9% 。 养老金调整率指的是养老金每年待遇提

高的比例,根据人社部网站数据,养老金调整率最

近几年呈现逐年降低趋势,从 2016 年的 6. 5% 降

至 2021 年的 4. 5% ,假设养老金调整率 2022—
2025 年为 4. 5% ,2026—2050 年为 3. 5%

(五)养老保险收益率

养老保险收益率指的是养老保险利息收入和

投资运营收入占上年滚存结余的比重。 根据财政

部公布的全国社保基金决算数据和《中国社会保

险发展年度报告 2014》《中国社会保险发展年度报

告 2015》,2010—2019 年城镇职工养老保险利息收

入占上年滚存结余的 2. 3% 。 根据全国社保基金

理事会网站公布的《2020 年全国社会保障基金理事

会社保基金年度报告》,社保基金自成立以来的年

均投资收益率为 8. 51%。 如果采取“省级统筹 +中

央调剂”或者全国统筹调剂的统筹,基金主要仍在

地方政府的专户内,由于地方政府投资到全国社

保基金理事会的资金有限,基金投资收益主要来

自利息收入,假设养老保险收益率为 2. 9% 。 如果

实现养老保险全国统收统支,基金主要在中央政

府的专户内,投资到全国社保基金理事会的资金

占比将大幅提高,基金投资收益主要来自于委托

全国社保基金理事会的投资理财收益,假设养老

保险收益率为 5% 。
(六)财政补贴增长率

根据国家统计局、财政部、人社部网站,计算

出 2010—2020 年企业职工基本养老保险财政补贴

年均增长率为 13. 7% ,一般公共预算收入年均增

长率 10. 6% ,GDP 年均增长率 11% 。 2021 年我国

GDP 增长 8. 1% ,中国人民银行[26] 预测“十四五”
期间我国 GDP 增速为 5% ~ 5. 7% ,总体继续保持

中高速增长。 世界银行[27] 考虑新冠病毒感染疫

情、全球需求放缓、燃料价格上涨等因素,预测我

国 GDP 增速,2022 年为 2. 8% ,2023 年为 4. 5% 。
国内外文献已验证财政收入增长、GDP 增长高度

正相关,假设 2022 年以后我国基本养老保险财政

补贴增长率和 GDP、财政收入增长率相同,3 个增

长率 2022 年 为 2. 8% , 2023—2025 年 为 5% ,
2026—2050 年为 4% 。

五、实证分析

(一)人口和基本养老保险参保数预测

根据前面的公式和参数设置,运用分省面板

数据,测算出 2020 年在职职工参保数 33 336. 3 万

人、离退休人员参保数 12 932. 24 万人;而国家统

计局网站公布的数据显示,2020 年在职职工参保

数 32 858. 7 万人、离退休人员参保数 12 762. 3 万

人,本文测算的两个参保数分别比 2020 年的实际

数据多 1. 45%和 1. 33% ,测算结果在较低误差范

围内。 根据测算 2020—2050 年全国城镇职工基本

养老保险参保数,在职职工参保数呈现先增后减

的趋势,2031 年增至最高点的 40 902 万人,此后逐

年下降,2050 年降至最低点的 33 636 万人,原因主

要是受到全国劳动年龄人口先增后减的影响,而
且随着参保率、人口城镇化率提高,参保数开始减

少的时间比劳动年龄人口开始减少的时间稍晚几

年;离退休人员参保数逐年提高,2050 年达到最高

点的 30 815 万人,原因主要是受到全国老龄人口

数、参保率、人口城镇化率不断提高影响。 这表明

随着我国人口老龄化逐年提高,在职职工参保数

先增后减,离退休人员参保数不断提高,城镇职工
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基本养老保险的制度赡养率不断提高,如果不做

综合性的改革,基本养老保险已经难以维持财务

的自我平衡(见图 1)。

图 1　 全国基本养老保险参保数

(二)全国统收统支对基本养老保险财务可持

续性的影响

根据前面的模型和参数设定,测算全国统收

统支下 2020—2050 年基本养老保险收支情况,验
证全国统收统支对基本养老保险财务可持续性的

影响。 将全国统筹调剂模式作为对比组,此模式

假设 2022—2050 年均为全国统筹调剂。
首先,使用基金首次出现赤字年度作为测度

可持续性变量。 全国统收统支模式为 2048 年,全
国统筹调剂模式为 2045 年。 其次,使用基金累计

结余作为测度可持续性变量。 从 2050 年基金累计

结余看,全国统收统支模式为 - 293 152 亿元,全
国统筹调剂模式为 - 443 620 亿元。 从 2020—
2050 年全国基本养老保险累计结余曲线看,两种

模式均为倒“U”型曲线,均呈先增后减、最后出现

赤字的趋势,但全国统收统支模式的曲线总体高

于全国统筹调剂模式。 全国统收统支下基本养老

保险的财务可持续性比全国统筹调剂模式高,原
因主要是在全国统收统支下,基金由中央政府统

一收支管理、统一投资理财,中央政府管理的基金

规模比全国统筹调剂模式大,中央政府由于面临

基金收支压力较低,更倾向于将更大额度基金委

托全国社保基金理事会投资理财,因而获得的投

资收益率更高、基金收入更高,导致全国统收统支

下基金累计结余比全国统筹调剂模式高。 因此,
实现全国统收统支将提高基本养老保险财务可持

续性,从而验证了假设 1 和假设 2(见图 2)。

图 2　 全国统收统支下全国基本养老保险基金累计结余

六、稳健性检验

(一)不同全国统收统支年度对基本养老保险

财务可持续性的影响

前面假设全国统收统支时间统一为 2026 年,
但是实际上由于经济发展、国家政策等原因,实际

全国统收统支的时间可能会有延迟。 假设全国统

收统支时间分别为 2026 年、2029 年、2032 年,比较

不同全国统收统支年度对基本养老保险财务可持

续性的影响(见图 3)。

图 3　 不同全国统收统支年度下我国基本养老

　 　 保险基金累计结余

首先,使用基金首次出现赤字年度作为测度

可持续性变量。 如果 2026 年实现全国统收统支,
全国基金累计结余首次出现赤字年度为 2048 年;
如果 2029 年或 2032 年实现全国统收统支,基金累

计结余首次出现赤字年度为 2047 年。 其次,使用

基金累计结余作为测度可持续性变量。 如果 2026
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年实现全国统收统支, 全国基金累计结余为

- 293 152亿元;如果 2029 年实现全国统收统支,
基金累计结余为 - 342 868 亿元;如果 2032 年实现

全国统收统支,基金累计结余为 - 364 188 亿元。
从 2020—2050 年全国基本养老保险累计结余曲线

看,3 个全国统收统支年度均为倒“U”型曲线,均
呈先增后减趋势。 总体上来看,2026 年全国统收

统支下的基金累计结余最高,2029 年全国统收统

支下的基金累计结余次之,2032 年全国统收统支

下的基金累计结余最低。 较早实现全国统收统支

能提高基本养老保险财务可持续性,原因主要是

较早实现全国统收统支情况下,能在基金累计结

余规模较大的时候提高基金投资收益率和投资收

入,导致基金累计结余增加或减少基金赤字,进而

提高基本养老保险财务可持续性。 因此,越早实

现全国统收统支,越能更大幅度提高基本养老保

险财务可持续性。
(二)实施延迟退休下全国统收统支对基本养

老保险财务可持续性的影响

从各国经验来看,越来越多国家采取延迟退

休年龄政策来应对人口老龄化,并取得一些成绩。
对如何实施渐进性延迟退休制度,国内主要有两

种方案:一是主张同步延长男女法定退休年龄,采
取男慢女快的逐渐延退方式,最终统一男女退休

年龄;二是主张先将女性退休年龄逐渐延迟到 60
岁,和男性保持一致,再同时逐步延长男女法定退

休年龄。 本文采取方案一的原因:一是方案一能

体现男女平等原则,让女性有更长的职业时间施

展才华;二是群众较为接受,改革容易实施。 假设

女性从 2024 年开始延迟退休,每两年延迟 1 岁退

休,到 2050 年延迟到 64 岁退休,到 2052 年延迟到

65 岁退休;男性从 2024 年开始延迟退退休,每六

年延迟 1 岁退休,到 2048 年延迟到 65 岁退休,后
续年度男性退休年龄维持在 65 岁不变,这样实现

到 2052 年男女都到 65 岁退休的目标。
在全国统收统支下,如果实施延迟退休政策,

由于在职职工参保数持续增长到 2036 年以后继续

维持在高位波动,同时离退休人员参保数维持较

为缓慢增长,导致基金累计结余呈现快速增长趋

势,因此实施延迟退休政策,控制了领取退休金人

数,从而减少养老金支出压力。 实施延迟退休政

策前后,全国参保数变化见图 4。

图 4　 实施延迟退休政策对我国基本养老

　 　 保险参保数的影响

在全国统收统支下,如果维持退休年龄不变,
由于人口老龄化程度的提高,如果维持退休年龄

不变,由于人口老龄化程度的提高,在职职工参保

数先增后减,离退休人员参保数直线上升,制度抚

养率不断提高,导致基金累计结余呈现先缓慢上

升再快速下降趋势,从 2020 年的 66 054 亿元提高

到 2037 年最高点的 387 842 亿元,此后逐年下降,
降至 2050 年最低点的 - 293 152 亿元;如果实施延

迟退休政策,在职职工参保数持续增长到 2036 年

以后继续维持在高位波动,同时离退休人员参保

数和制度抚养率维持较为缓慢增长,这导致基金

累计结余呈现快速增长趋势,从 2020 年最低点的

66 054 亿元,维持稳定增长趋势,直至 2050 年最高

点的 1 617 392 元,此时基本养老保险累计结余最

终降为赤字的问题得到有效解决。 因此,在全国

统收统支下,实施延迟退休政策将提高基本养老

保险财务可持续性(见图 5)。
(三)不同财政补贴增长率标准下全国统收统

支对基本养老保险财务可持续性的影响

前文基于 GDP 和财政收入增长情况,预测财

政补贴增长率,这个财政补贴增长率是一个较为

保守的假设,将此作为低标准。 如果未来我国能

有效应对新冠病毒感染疫情、外部需求减弱等不
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利因素,2022—2050 年我国 GDP 和财政收入情况

较好,将可以采取较高标准的财政补贴,假设

2022—2050 年中,每年中标准的财政补贴增长率

比低补贴标准的高 1 个百分点,高标准的财政补贴

增长率比低补贴标准的高 2 个百分点。

图 5　 全国统收统支下实施延迟退休对我国基本养老

　 　 保险基金累计结余的影响

图 6　 不同财政补贴增长率标准下我国基本

　 　 养老保险基金累计结余

研究全国统收统支下不同财政补贴增长率标

准对基本养老保险财务可持续性的影响。 首先,
使用基金首次出现赤字年度作为测度可持续性变

量。 基金首次出现赤字年度,低标准为 2048 年,中
标准为 2049 年,高标准没有出现赤字。 其次,使用

基金累计结余作为测度可持续性变量。 从 2050 年

基金累计结余看,低标准为 - 293 152 亿元,中标

准为 - 105 098 亿元,高标准为 134 737 亿元。 从

2020—2050 年全国基本养老保险累计结余曲线

看,3 种标准均为倒“U”型曲线,均呈先增后减趋

势,总体上高标准的财政补贴增长率下基金累计

结余最高,中标准的基金累计结余次之,低标准的

基金累计结余最低。 高标准的财政补贴增长率下

基本养老保险财务可持续性比中、低标准要高,而
且高标准是唯一到 2050 年没有出现赤字的,原因

主要是高标准通过比低标准增加 2 个百分点的增

长率,导致每年财政补贴收入和基金收入增加,进
而提高基本养老保险财务可持续性。 因此,适当

提高财政补贴增长率能提高全国统收统支下基本

养老保险财务可持续性(见图 6)。
七、结论与政策建议

(一)结论

研究发现:相比现行全国统筹调剂模式,实现

全国统收统支能提高基本养老保险财务可持续

性;从实现全国统收统支年度对基本养老保险财

务可持续性的影响看,2026 年最佳,2029 年次之,
2032 年最差;在推进全国统收统支基础上如果实

施延迟退休政策,将使得在职职工参保数维持在

高位波动,离退休人员参保数维持缓慢增长,使得

2020—2050 年全国基本养老保险基金累计结余维

持稳定增长趋势,因此同时实施全国统收统支和

延迟退休政策将有利于解决单独实施全国统收统

支政策存在的基金赤字问题,进而提高基本养老

保险财务可持续性;在全国统收统支下,较高标准

财政补贴增长率能增加每年财政补贴收入和基金

收入,从而提高基本养老保险基金累计结余,如果

采取高标准财政补贴,将使得 2050 年全国基本养

老保险基金累计结余不出现赤字。
(二)政策建议

为顺利推进全国统筹改革,尽快建立全国统

收统支模式以及提高我国基本养老保险财务可持

续性,本文提出以下几点建议。
第一,完善基本养老保险全国统筹制度。 前

面实证研究已经验证了越早进入全国统收统支阶

段对基本养老保险财务可持续性越好,但实现全

国统收统支的重要前提是完善现行基本养老保险

全国统筹制度。 坚持中央政府统一制定基本养老

保险收支政策,尽快将基本养老保险的保费收缴

和养老金待遇政策,从地方政府制定上升到国家
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统一的制度安排,使得中央充分发挥政策制定者

和主要管理者作用,地方政府不再保留制定调整

相关政策权力。 推进全民参保计划,采取多种措

施扩大基本养老保险覆盖面,让更多劳动者共享

养老保险改革成果。 建立全国统一的基金收支管

理制度,健全基本养老保险全国统筹调剂资金管

理机制,加强基本养老保险基金预算管理。 出台

城镇职工基本养老保险领域事权和支出划分改革

的方案,适当加强中央支出责任,严格落实地方政

府支出责任,合理化解历史债务。 建立全国统一

的信息系统和经办服务标准,促进养老保险业务

线上协同办理。
第二,建立以全国统收统支为基础的基本养

老保险全国统筹制度。 全国统筹调剂仅仅是过渡

阶段,根据世界各国实践经验以及本文实证分析

结果,我国基本养老保险终将过渡到全国统收统

支下的全国统筹。 在完善现有基本养老保险全国

统筹制度基础上,应该采取一步到位方式,在“十
四五”末直接从全国统筹调剂过渡到全国统收统

支。 实现全国统收统支以后不再实行全国统筹调

剂制度,基本养老保险基金保费不再缴入地方财

政专户,而是由各级税务部门征收后,直接上缴到

中央国库,在每月从中央国库划转相应保费到中

央财政专户。 实现全国统收统支以后,应构建全

国统一协调的社会保险基金预算编制机制,为养

老保险收支建立明确的管理和控制框架。 实现全

国统收统支不等于中央政府承担全部支出责任,
应该通过国家法律法规等明确基本养老保险为中

央地方共同事权,由中央和地方政府共同承担支

出责任,中央承担主要责任,地方支出责任也要有

所夯实。 在全国统收统支的初期,为了不降低部

分省份养老金待遇和避免过多增加基金收支压

力,可以继续以省级平均工资作为基数计发养老

金,待全国统收统支制度稳定且基金规模加大后,
再考虑逐步增加全国平均工资在养老金计发基数

的权重。
第三,多渠道增加养老保险基金收入。 基金

收入能否稳定增长是基本养老保险财务可持续的

重要支撑,应该坚持基金收入增长的多元化策略。

维持保费收入在稳定区间,长期坚持“16% + 8% ”
的费率,采取多种措施鼓励企业和个人参保缴费,
避免断保现象发生,还要严格执行国家统一的养

老保险减免政策,不得允许地方政府自行出台养

老保险减免政策。 将更多养老保险基金结余委托

全国社保基金理事会投资理财,进一步增加养老

金入市的规模,拓宽投资理财的渠道,增强保值质

量,提高增值效率。 积极做好划转部分国有资本

以充实社保基金后续工作,探索优化国有股权合

理分红机制,制订国有资本运作管理办法,完善管

理方式和提高管理效率,依法及时公开国有资本

划转社保基金的经营和收益情况。 在明确各级政

府责任的基础上,要求各级政府按照划分的支出

责任安排财政补助资金来充实基本养老保险基金

收入,适当增加中央财政对基本养老保险基金的

补助,对全国性、改革性原因产生的缺口由财政

部、人社部确定支出责任分担方案,上报党中央、
国务院后,各级政府按照方案安排财政补助资金。

第四,建立渐进式延迟退休制度。 无论是世

界各国的实践,还是前面的实证研究,都证明推进

延迟退休是解决基本养老保险财务可持续问题的

必由之路。 “十四五”规划[29] 提出“按照小步调

整、弹性实施、分类推进、统筹兼顾等原则,逐步延

迟法定退休年龄”,党的二十大报告[30]提出“实施

渐进式延迟法定退休年龄”,因此需要多举措推进

渐进性延迟退休制度实施。 综合考虑 OECD 国家

通行做法和我国人口预期寿命情况,将男女法定

退休年龄统一为 65 岁。 由于延迟退休涉及面广、
影响深远,不宜采取快速改革到位的方式,应该每

年延迟固定的月数,最终实现到 2052 年左右男女

退休年龄为 65 岁的目标。 由于男女现行退休年龄

不同,可以选择男女同时延迟退休但女性延迟退

休快于男性的方式。 建立不同职业的弹性退休年

龄区间,对不同职业、不同身体状况劳动者,应该

在法律允许的范围内,规定可以自主选择的退休

年龄区间。 给予延长退休年龄的劳动者适当鼓励

政策,通过提高退休金待遇、减免社保缴费和部分

个税、享受公费体检等激励政策,鼓励达到退休年

龄的劳动者延迟退休。
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