
 

 

从中央调剂走向统收统支
−全国统筹能降低养老保险财政负担吗？

曾    益，杨    悦
（中南财经政法大学 公共管理学院，湖北 武汉 430073）

摘   要：随着老龄化程度加深，养老保险基金支付能力减弱，财政压力逐年加重，而《“十四五”

规划纲要》指出实现养老保险全国统筹，即从中央调剂制度转向全国统收统支制度。这一制度转变

能降低养老保险财政负担吗？文章运用计量模型和精算模型分析发现：第一，在仍实施中央调剂制

度的情况下，养老保险财政负担将从 2021 年的 2 586.53 亿元增加至 2050 年的 142.77 万亿元，累计

财政负担为 1 255.94 万亿元；第二，如果实现养老保险全国统收统支，在中央政府不采取严格监管措

施的情况下，地方政府征收行为将发生变化，养老保险征缴率会下降 16.1 个百分点，虽然 2023 年及

以前财政负担比实施中央调剂制度时至少下降 82.34%，但 2024−2050 年财政负担比实施中央调剂

制度时上升 12.12%−184%，累计财政负担提高 21.74%；第三，若进一步提高征缴率，当征缴率每增

加 1 个百分点，累计财政负担比实施全国统收统支制度时下降 1.11%。因此，在实施养老保险全国统

筹的过程中，国家应重视地方政府征收行为的变化，并尽快制定奖惩机制、提高征缴率，以增强养老

保险基金应对老龄化问题的能力。
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一、引　言

随着老龄化程度提高，我国城镇职工基本养老保险基金支付压力不断上升，财政对养老保

险的补贴从 2002 年的 408.2 亿元增加至 2019 年的 10 318.86 亿元，①年平均增速高达 20.92%。然

而，我国养老保险体系还未实现全国统筹（全国统收统支），如果分省（自治区、直辖市）来考察养

老保险基金财务运行状况，情况不是很乐观。2011 年 31 个省（自治区、直辖市）中，征缴收入可应

对支出的省（自治区、直辖市）数量达到 18 个，②占比为 58.06%（18/31），但是 2015 年这一比例降

至 22.58%，2019 年更是降至 20%，③当务之急是缓解各省（自治区、直辖市）养老金支付压力。养老
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③ 2015 年 31 个省（自治区、直辖市）中，征缴收入可应对支出的省（自治区、直辖市）数量为 7 个；2019 年可获得全省社会保险基金收入决

算的 15 个省（自治区、直辖市）中，仅 3 个省（自治区、直辖市）的征缴收入可应对支出。
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保险中央调剂制度于 2018 年 6 月 13 日建立，各省（自治区、直辖市）需上解一定比例收入至人力

资源和社会保障部（以下简称“人社部”），人社部再依据人均上解资金和参保退休职工人数向各

省（自治区、直辖市）下拨资金。虽然下拨资金可在一定程度上缓解基金亏损严重省份的支付压

力（彭浩然和王琳琳，2019），但是 3.5% 的中央调剂制度上解比例并未明显降低养老保险财政负

担（毛婷，2020）。《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和 2035 年远景目标

纲要》（以下简称《“十四五”规划纲要》）指出实现养老保险全国统筹，即养老保险全国统收统支，

基金亏损的省份可获得基金富余省份的补助。那么，从中央调剂向全国统收统支的制度转变能

降低养老保险财政负担吗？

随着老龄化程度加深，若不加以任何政策干预，养老保险基金支付压力必然加重（Becker 和

Paltsev，2001；Billig 和 Ménard，2013；齐红倩和杨燕，2020）。一部分研究认可提高统筹层次对养老

保险基金支付能力存在积极影响的看法。从理论上讲，依据大数法则，提高养老保险统筹层次有

利于基金在更大范围内调剂使用，互济功能得以更好实现，支付能力更强（王小春和陈鸿雁，

2009；郑秉文和孙永勇，2012）。在实证依据方面，房连泉和魏茂淼（2019）、彭浩然和王琳琳（2019）

均认可作为实现养老保险全国统筹第一步的中央调剂制度能够缓解养老保险基金支付压力；边

恕和张铭志（2019）、周心怡和蒋云赟（2021）给出了不同的最优调剂方案。现阶段，养老保险逐步

由中央调剂制度向全国统收统支制度过渡，此类研究并不多，但仍有学者从不同角度展开讨论。

庞凤喜等（2016）测算了以北京标准作为统一支付标准的全国统收统支模式下的财政负担变化情

况，得出应当尽快实现基础养老金全国统筹的结论。邓大松和杨晶（2018）通过精算模型分析发

现在全国统收统支制度下，预测期内养老保险统筹基金不会出现收不抵支状况。

另一部分研究认为通过提高统筹层次以减轻养老金支付压力存在一定的局限。薛惠元和

张寅凯（2018）、范维强等（2020）均认为中央调剂制度对养老保险基金财务状况的改善作用较为

有限。究其原因，统筹层次提高后地方政府征收养老保险费行为的变化是重要制约因素，这就不

可避免地涉及我国央地关系及财权与事权的划分。在当下以“分级管理，分灶吃饭”为基础的体

制下，杨志勇（2016）基于历史和比较的视角，认为事权划分的起点应当是财权与事权相匹配，事

权的确定实质上是政府职能的界定。朱旭峰和吴冠生（2018）则认为我国央地关系处于复杂且灵

活 的 动 态 调 整 中 ， 依 据 不 同 政 策 体 现 出 渐 进 式 、 有 选 择 、 差 异 化 的 集 （ 分 ） 权 特 点 ， 这 也 正 如

Treisman（2007）所言，央地关系及财权与事权的配置，其优劣并无定论，而取决于国情、时代、政策

等诸多因素。付敏杰（2020）则通过考察分税制改革以来中国财政分权的历史演进过程，分析得

到我国财权与事权划分的法制化形成了一个以共享税为中央政府以及地方政府主要收入和以

共享事权为中央政府以及地方政府主要事权的局面。

当聚焦于本文研究问题，财政分权赋予了地方政府更多经济职能和决策权，在我国现行的

“央地共管”社会保障模式下，养老保险统筹层次决定了中央政府财权与事权的范围，影响着地

方政府的养老保险费征收行为，从而影响养老保险全国统筹工作的推进。朱恒鹏等（2020）发现

由市级统筹转向省级统筹后，养老保险基金收入显著降低，但支出没有显著变化，这主要是因为

统筹层次的提高导致地方政府保费征收积极性下降。赵仁杰和范子英（2020）认为由于地方政府

征收激励下降，较高的统筹层次会显著降低养老保险实际缴费率，且统筹层次越高，这种影响越

明显。Li（2018）基于财政分权视角，认为当养老保险财权收归上级政府，原级政府的征收积极性

及监管力度均会下降。鲁於等（2019）、汪润泉等（2021）同样基于财政分权视角得出相似结论。邓

悦和汪佳龙（2018）则基于博弈论分析框架，认为全国统筹后地方政府的行为受博弈过程中的中
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央政府策略选择及处罚态度与力度等诸多因素的影响。由此可见，在做实养老保险全国统筹过

程中有必要将地方政府征收行为的变化纳入考量。

综上所述，关于养老保险全国统筹改革的研究仍聚焦于中央调剂制度的实施效果及优化路

径，这就使得当下多数研究还停留在养老保险全国统筹的初始阶段的分析之中。《“十四五”规

划纲要》明确指出要实现养老保险全国统收统支，养老保险全国统筹将迈入全新阶段，因此，有

必要将全国统收统支纳入研究范围。此外，地方政府征收行为的变化在统筹层次提高过程中至

关重要，现有研究大多仅采用精算模型对此问题进行测算，这就导致了部分研究直接人为设定

养老保险征缴率，而更多研究则是直接忽视全国统收统支对养老保险征缴率的影响，这两种做

法均缺乏理论和实证依据。针对上述情况，本文首先从理论层面解释全国统收统支对养老保险

财政负担的影响机制，再运用计量模型和精算模型定量评估全国统收统支对养老保险财政负担

的影响程度，为促进我国养老保险体系稳定健康发展提供实证依据。

本文利用省级面板数据和精算模型进行实证分析，结果表明：第一，在仍实施中央调剂制度

的情况下，养老保险财政负担将从 2021 年的 2 586.53 亿元增加至 2050 年的 142.77 万亿元，累计

财政负担为1 255.94 万亿元；第二，如果实现养老保险全国统收统支，在中央政府不采取严格监

管措施的情况下，地方政府征收行为将发生变化，养老保险征缴率会下降 16.1 个百分点，虽然

2023 年及以前财政负担较实施中央调剂制度时至少下降 82.34%，但 2024−2050 年财政负担较实

施中央调剂制度时上升 12.12%−184%，累计财政负担提高 21.74%；第三，若进一步提高征缴率，

当征缴率每增加 1 个百分点，累计财政负担较实施全国统收统支制度时下降 1.11%。

本文可能的边际贡献体现在如下三个方面：第一，既有研究仅将各省（自治区、直辖市）养老

保险基金收支状况进行简单地加总，忽视了全国统收统支对地方政府养老保险费征收行为的影

响，本文不仅在理论分析中研究了全国统收统支对地方政府征收行为可能产生的影响，并探讨

全国统收统支对养老保险基金收支状况和财政负担可能产生的效应，而且通过实证研究验证了

理论分析的内容。第二，基于养老保险由省级调剂制度向省级统收统支制度转变的外生政策干

预，近似分析从中央调剂向全国统收统支的制度转变对地方政府养老保险费征收行为的影响，

为此类问题的研究提供一个可行的思路，有利于将本文的研究思路扩展至其他社会保险险种。

第三，本文在定量分析全国统收统支对养老保险财政负担影响程度的过程之中，参数计算尽

可能遵循实际运行情况，避免人为主观的干扰，可为养老保险全国统筹政策的优化提供实证

依据。

本文的结构安排如下：第二部分为理论分析与模型构建，第三部分为参数设定，第四部分为

实证结果、稳健性检验和敏感性测试，第五部分为结论与启示。

二、理论分析与模型构建

（一）理论分析

t

a b a > b t x y

x < y

y− x y− x

a+ x

b+ y a+ x > b+ y a+ x < b+ y

假设一个国家有两个省：A 省和 B 省，A 省的养老保险基金财务运行状况良好， 年基金收入

元，支出 元，且 ；B 省的养老保险基金财务运行状况不理想， 年基金收入 元，支出 元，且

。如果未实现全国统收统支，A 省养老保险基金可以正常运转，无需财政补贴，B 省养老保险

基金不可持续，需要财政补贴 元，合计来看，养老保险财政补贴为 元。当实现全国统收统

支，所有省的养老保险基金收入进入中央财政专户，养老保险基金总收入为 元，基金总支出

为 元，当 ，财政无需给予补贴，此时财政补贴可以下降 100%；当 ，财政

  2021 年第 12 期

•  36  •



b+ y− (a+ x) b+ y− (a+ x) < y− x需给予养老保险 元的补贴，但是 ，①财政负担得到减轻。

然而，我国财政分权体制使得中央政府与地方政府之间形成了事实上的“委托−代理”关系

（杨宝剑和杨宝利，2013）。在实现养老保险全国统收统支后，财权上移至中央政府，但保费征收

和经办等职责仍然由地方政府承担。由于中央政府与地方政府之间存在着利益目标的不一致以

及信息不对称等问题，二者之间的“委托−代理”关系将使得地方政府征收行为发生变化。借鉴

赵仁杰和范子英（2020）的研究，在实现养老保险全国统收统支后，地方政府存在着支出端的“压

力分担效应”和收入端的“收益转移效应”。

首先，在支出端，由于在实现养老保险全国统收统支后，地方政府不再对本级养老保险支出

承担直接责任，而是由中央政府综合各省（自治区、直辖市）情况统一调配，使得该省（自治区、直

辖市）的养老保险支出压力部分转移至其他省（自治区、直辖市）。在此情况下，地方政府不再具

有支出压力，因此可以通过放松对养老保险费的征收来获得经济竞争优势（彭浩然等，2018），从

而征缴率降低。其次，在收入端，实现养老保险全国统收统支后，基金收支压力小、结余大的省

（自治区、直辖市）需要将基金统一上缴给中央政府，使得地方政府丧失对结余基金运营和调配的

权利，导致地方政府无法从结余基金中获得直接收益，从而弱化了地方政府的征收激励，导致征

缴率降低。因此，由于中央政府和地方政府之间存在着“委托−代理”问题，在“压力分担效应”和

“收益转移效应”的双重作用下，实现养老保险全国统收统支反而会弱化地方政府征收激励，从

而降低征缴率。

α (1−α) (a+ x) b+ y

(1−α) (a+ x) > b+ y α < 1− b+ y
a+ x

(1−α) (a+ x) < b+ y α > 1− b+ y
a+ x

b+ y− (1−α) (a+ x) b+ y− (1−α) (a+ x) y− x

α

α

假定养老保险征缴率降低 ，养老保险基金总收入为 元，总支出仍为 元，当

，即 ，无需财政给予补贴；当 ，即 ，财

政需给予养老保险 元的补贴，此时 与 之间孰大孰小还

要取决于 的大小。因此，全国统收统支改革对养老保险财政负担的影响一定程度上取决于征缴

率的下降程度 ，全国统收统支并非能减轻养老保险财政负担。然而，上述理论分析隐含的假设

是中央政府未对地方政府的征收行为进行严格的监管，或者中央政府还未出台奖惩机制来调动

地方政府的征收积极性（征收激励）。

（二）模型构建

本文构建精算模型来预测各省（自治区、直辖市）养老保险基金（征缴）收入、支出、当期结

余、累计结余和财政负担。

1. 基金收入模型

参保在职职工人数、法定缴费基数、法定缴费率和征缴率四者的乘积为基金收入，公式如下：

AI t =

 3∑
i=1

bi−1∑
x=ai

N i
t,x

×wt ×
(
R1

t +R2
t

)×∂t （1）

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

N i
t,x t x i wt t R1

t

R2
t t ∂t t wt = wt0 ×

t∏
s=t0+1

(1+ ks) t0

ks s

是 年养老保险基金收入， 分别代表男性、女干部和女工人， 和 分别是第 类参

保职工初始参保年龄和退休年龄， 代表 年 岁第 类参保职工人数， 为 年法定缴费基数， 和

为 年养老保险单位缴费率和个人缴费率， 为 年征缴率。 ， 为起始分析时

间， 为 年法定缴费基数增长率。

2. 基金支出模型

基础养老金、个人账户养老金和过渡性养老金构成养老保险基金支出，计算公式如下：

曾    益、杨    悦：从中央调剂走向统收统支

b+ y− (a+ x)− (y− x) = b−a < 0 b+ y− (a+ x) < y− x① ，所以 。
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AC t =

3∑
i=1

c∑
x=bi

N i
t,x× Jt−x+bi−1× (x−bi)×β×

t∏
s=t−x+bi

(1+gs)


+

3∑
i=1

c∑
x=bi

[N i
t,x×12× Ii

t,x

/
mi

]
×

t∏
s=t−x+bi

(1+gs)


+

3∑
i=1

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

N i
t,x×wt−x+bi−1× [1998− (t− x+ai)]×λ×

t∏
s=t−x+bi

(1+gs)


（2）

t c t− x+bi−1

Jt−x+bi−1 t x i x−bi

β gs s t

r

I i
t,x t x i I i

t,x =

t−x+bi−1∑
s=t−x+ai

ws×R2
s × (1+ r)bi−s−1 mi i

t

1998− (t− x+ai
t) λ

等式右边第一项为 年基础养老金支出，① 为参保职工的最大生存年龄， 为参保职

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， 是基础养老金计发比例， 为 年养老金增长率。等式右边第二项为 年个人账户养

老金支出，参保在职职工人数和人均个人账户养老金决定个人账户养老金支出，② 为个人账户

记账利率， 为 年 岁第 类参保职工个人账户储存额， ， 为第 类参保

职工个人账户养老金计发月数。等式右边第三项为 年过渡性养老金支出，退休中人③人数与人

均过渡性养老金④决定过渡性养老金支出， 为视同缴费年限， 是指过渡性养老金

计发比例。

3. 基金累计结余模型

上年度基金累计结余、本年度基金当期结余（当期收入与支出之差）及利息共同构成本年度

基金累计结余，公式如下：

Ft = Ft−1× (1+ it)+ (AI t −AC t)× (1+ it) （3）

Ft t it t其中， 为 年基金累计结余， 为 年基金保值增值率。

4. 财政负担模型

当t−1年累计结余大于0但t年累计结余小于0，FBt = − (Ft−1+AI t −AC t) （4）

当t−1年累计结余小于0且t年累计结余小于0，FBt = − (AI t −AC t) （5）
FBt t其中， 为 年养老保险财政负担。

三、参数设定

（一）征缴率

征缴率是计算全国和各省（自治区、直辖市）养老保险基金收入的关键参数。征缴率等于实

际征缴收入除以应征缴收入，应征缴收入等于参保在职职工人数乘以法定缴费基数⑤再乘以法

定 缴 费 率 。 实 际 征 缴 收 入 来 源 于 《 中 国 养 老 金 发 展 报 告 》 和 社 会 保 险 基 金 收 入 决 算 ， 其 中

2012−2016 年《中国养老金发展报告》公布了 2002−2015 年 31 个省（自治区、直辖市）养老保险基

金实际征缴收入数据；2016−2019 年城镇职工基本养老保险基金实际征缴收入数据来源于

2016−2019 年各省（自治区、直辖市）社会保险基金收入决算，可获得约 33%−50% 省（自治区、直

  2021 年第 12 期

① 人均基础养老金等于基础养老金计发基数、缴费年限和计发比例三者的乘积。

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。

③ 退休中人为《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。

④ 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。

⑤ 参保在职职工人数和法定缴费基数来源于历年《中国统计年鉴》。
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辖市）的数据，约 50%−67% 省（自治区、直辖市）仅能获取省（自治区、直辖市）本级的养老保险征

缴收入数据，本文设置为缺失值。图 1 汇报了 2002−2019 年各省（自治区、直辖市）养老保险平均

征缴率，最高者为甘肃（97.3%），最低者为广东（44.81%）。
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图 1    2002−2019 各省（自治区、直辖市）养老保险平均征缴率

 

如理论分析所言，在中央政府未严格监管或者未出台奖惩机制的情况下，从中央调剂向全

国统收统支的制度转变会改变地方政府征收行为。截至 2020 年底，31 个省（自治区、直辖市）社

会保险费征收职责全部移交至税务部门；同时，2018 年底国家税务机关与地方税务机关合并为

国家税务机关，并实行垂直管理。因此，不能直接采用图 1 中的数值来确定各省（自治区、直辖

市）养老保险征缴率，需要考虑上述几项因素的影响。我国还未实现养老保险全国统收统支，那

么如何评价其对征缴率的影响？

截至 2019 年底，已有 11 个省（自治区、直辖市）实现养老保险由省级调剂向省级统收统支的

过渡，最早实现省级统收统支的地区为西藏（2000 年 8 月 15 日），其次是内蒙古（2015 年 7 月

1 日），这与中央调剂向全国统收统支的制度转变非常相似。无论是全国统收统支还是省级统收

统支，均会改变下一级地方政府征收行为（赵仁杰和范子英，2020），可以用除北京、天津、上海和

福建①外的 27 个省（自治区、直辖市）养老保险由省级调剂向省级统收统支改革的外生政策干预，

近似分析养老保险由中央调剂向全国统收统支过渡对征缴率的影响。②不仅如此，截至 2019 年

底，有 19 个省（自治区、直辖市）实行税务部门征收模式，其中 6 个实行税务全征模式，13 个实行

税务代征模式。③将 2018 年底的国税地税合并背景考虑在内，本文同样可以采用计量方法分析

征收机构变动对征缴率的影响。

本文采用 2002−2019 年④27 个省（自治区、直辖市）养老保险征缴率的相关数据，考虑到上一

曾    益、杨    悦：从中央调剂走向统收统支

① 这 4 个省（自治区、直辖市）实现省级统收统支的时间暂无法从公开资料获取。

② 无论在全国层面还是在省级层面，养老保险基金改革都面临着“委托−代理”问题，省级政府与市级政府之间的“委托−代理”关系与中

央政府与省级政府之间的“委托−代理”关系很相似。这意味着相关结论可以由省级改革推向全国改革，可以将 31 个省（自治区、直辖市）近

似看成 31 个较为独立的主体，分析养老保险调剂制度向统收统支制度的过渡对征缴率（地方政府征收行为）的影响。

③ 税务代征模式是社保经办机构核定缴费基数，税务机关按照社保经办机构确定的缴费基数来征收社会保险费；税务全征模式是税务机

关核定缴费基数，税务机关按照自己核定的缴费基数来征收社会保险费。

④ 当加入所有控制变量后，面板数据的时间区间变为 2004 年至 2019 年，这是因为缺失了 2002 年和 2003 年各省（自治区、直辖市）城镇

化率的数据。
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年度的征缴率会影响本年度的征缴率（封进，2013），故本文运用动态面板数据模型进行分析，采

用系统动态面板估计方法，具体回归等式如下：

Yit = βYit−1+β1X′1it +β2X′2it +β3C′
it +ui+ ξit i = 1, · · ·,n t = 1, · · ·,T （6）

i t X1其中， 代表个体， 代表时间，Y 代表被解释变量，即养老保险征缴率。 代表养老保险省级统筹模

式变量，包含 3 个变量，分别为未实施省级调剂制度变量、实施省级调剂制度变量和实施省级统

收统支制度变量，未实施省级调剂制度变量是指如果该年该地区未实施省级调剂制度，赋值为

1，反之赋值为 0；实施省级调剂制度变量是指如果该年该地区实施省级调剂制度，赋值为 1，反之

赋值为 0；实施省级统收统支制度变量是指如果该年该地区实施省级统收统支制度，赋值为 1，反

之赋值为 0。在回归分析中，会引入 2 个变量，即未实施省级调剂制度变量和实施省级统收统支

制度变量，将实施省级调剂制度变量设置为参照组。

X2代表保费征收模式变量，包含 5 个变量，分别为地税全征变量、地税代征变量、国税全征变

量、国税代征变量和社保征收变量，地税全征变量是指如果该年该地区实行地方税务机关全征

模式，赋值为 1，反之赋值为 0；地税代征变量是指如果该年该地区实行地方税务机关代征模式，

赋值为 1，反之赋值为 0；国税全征变量是指如果该年该地区实行国家税务机关全征模式，赋值

为 1，反之赋值为 0；国税代征变量是指如果该年该地区实行国家税务机关代征模式，赋值为 1，

反之赋值为 0；社保征收变量是指如果该年该地区实行社保经办机构征收模式，赋值为 1，反之赋

值为 0。在回归分析中，会引入 4 个变量，即地税全征变量、地税代征变量、国税全征变量和国税

代征变量，将社保征收变量设置为参照组。

C

β β1

β2

β3 ui+ ξit

代表控制变量，包括人均 GDP、系统老龄化程度（参保退休职工人数/参保职工人数）和城

镇化率。 为滞后一期的被解释变量的系数； 为省级统筹模式变量的系数，可估计统收统支改

革对养老保险征缴率的影响程度； 为保费征收模式变量的系数，可估计征收机构变动对养老保

险征缴率的影响程度； 为控制变量的系数； 为复合扰动项。

表 1 第（4）列加入了所有控制变量，并控制了时间效应和个体效应。可以看出，与实施省级

调剂制度相比，实施省级统收统支制度以后，征缴率下降 16.1 个百分点，在 1% 的显著性水平下

显著，也就是说统收统支改革会使得征缴率下降 16.1 个百分点，这与朱恒鹏等（2020）的研究结论

非常相似，这一结果是建立在上级政府未严格监管或者未出台奖惩机制的基础之上。与社保征

收模式相比，地税全征模式会使得征缴率下降 10 个百分点，在 10% 的显著性水平下显著；地税

代征、国税全征以及国税代征的征缴率与社保征收之间无差异，这与彭雪梅等（2015）的研究结论

非常相似。换句话说，当由地税全征模式转为国税全征模式，征缴率会上升 10 个百分点，当社保

征收或地税代征模式转为国税代征模式，征缴率不会发生变化。按照上述结果，原先实行地税全

征模式的 6 个省（自治区、直辖市）转为国税全征模式，其征缴率在图 1 的基础上增加 10 个百分

点；2020 年实行地税代征模式的 13 个省（自治区、直辖市）和 2020 年实行社保征收模式的 12 个

省（自治区、直辖市）转为国税代征模式，其征缴率仍为图 1 的取值。上述为基准假设，当考虑统

收统支改革对征缴率带来的影响，本文在基准假设的基础上，将所有省（自治区、直辖市）的征缴

率调低 16.1 个百分点。

表 1    统收统支改革和保费征收机构变动对养老保险征缴率的影响

（1） （2） （3） （4）

征缴率 征缴率 征缴率 征缴率

征缴率（滞后一期）
0.605*** 0.521*** 0.504*** 0.365***

（0.0516） （0.0520） （0.0535） （0.0646）
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（二）人数预测与退休年龄

本 文 运 用 队 列 要 素 法 ， 预 测 2021−2050 年 31 个 省 （ 自 治 区 、 直 辖 市 ） 人 口 数 量 ， 并 采 用

2010 年第六次人口普查数据①作为基准数据。下一年的分城乡、性别、年龄的人数等于上一年的

分城乡、性别、年龄的人数乘以对应的生存概率，新生人口数等于育龄妇女人数乘以生育率，②最

后考虑农村人口向城镇迁移以及城镇人口省际间迁移的情况。新加入就业市场的城镇就业人口

主体为大学及以上毕业生，初始参工（参保）年龄为 22 岁左右，本文假定初始参保年龄为 22 岁，

女工人、女干部和男性退休年龄分别为 50 岁、55 岁和 60 岁。

2019 年各省（自治区、直辖市）养老保险参保人数可从 2020 年《中国统计年鉴》获取，例如

2019 年北京市参保在职职工和参保退休职工人数分别为 1 445.6 万人和 302.6 万人。本文假设

2019 年参保在职职工的人口年龄结构与 2019 年对应劳动年龄段的城镇就业人口③的年龄结构

一致，2019 年参保退休职工的人口年龄结构与 2019 年退休年龄段的城镇人口的年龄结构一致，

据此本文可以得到 2019 年各省（自治区、直辖市）分年龄、性别的参保职工人数。

 

续表 1    统收统支改革和保费征收机构变动对养老保险征缴率的影响

（1） （2） （3） （4）

征缴率 征缴率 征缴率 征缴率

参照组：实施省级调剂制度（=1，是）

未实施省级调剂制度（=1，是）
0.0442*** 0.00230 0.00717 0.0155

（0.0162） （0.0246） （0.0248） （0.0249）

实施省级统收统支制度（=1，是）
−0.0921** −0.104** −0.141*** −0.161***

（0.0410） （0.0412） （0.0433） （0.0448）

参照组：社保征收（=1，是）

地税全征（=1，是）
0.181*** −0.100*

（0.0541） （0.0595）

地税代征（=1，是）
0.0382 −0.0226

（0.0303） （0.0338）

国税全征（=1，是）
0.0580 0.0670

（0.0796） （0.0817）

国税代征（=1，是）
0.0962 0.144

（0.0937） （0.0904）

控制变量 控制

个体效应 控制 控制 控制 控制

时间效应 控制 控制 控制

常数项
0.281*** 0.427*** 0.496*** 1.180

（0.0375） （0.0469） （0.0502） （0.769）

样本量 363 363 363 313

　　注：*、**和***分别代表在 10%、5% 和 1% 的水平上显著，括号内为稳健标准差。
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① 虽然国家统计局已于 2021 年 5 月 11 日公布第七次人口普查主要数据，但是还未公布第七次人口普查的详细分年龄别数据，因此本文

使用 2010 年第六次人口普查数据测人数。

② 虽然我国于 2021 年 5 月 31 日实施“全面三孩”政策，第一批“全面三孩”于 2022 年落地，并于 2044 年（2022+22）成为养老保险参保人

口，但是本文的预测截止至 2050 年，相差 6 年，对本文的结论影响不大。

③ 分年龄别城镇就业人数=分年龄别城镇人数×对应的就业率，就业率来源于 2010 年第六次全国人口普查数据。劳动年龄段是指：男性

22−59 岁，女干部 22−54 岁，女工人 22−49 岁；退休年龄段是指：男性 60−100 岁，女干部 55−100 岁，女工人 50−100 岁。
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借助队列要素法原理，可以预测 2021−2050 年的分性别、年龄的参保职工人数，22 岁城镇就

业人口和曾经未参保而新参保的城镇就业人口为新参保人口。在分析新参保人数时，需要假定

各省（自治区、直辖市）养老保险参保率（参保在职职工人数/城镇就业人数）。从图 2 可以看出，

2018 年养老保险参保率最高者为四川（112.23%），最低者为西藏（27.14%），有 13 个省（自治区、直

辖市）2002−2018 年参保率的年平均增速取值为负，本文假定这 13 个省（自治区、直辖市）养老保

险参保率自 2019 年起不再增加，①其他 18 个省（自治区、直辖市）养老保险参保率的增加速度仍

按图 2 的数字来取值，直至参保率达到 100%，其中对于参保率超过 100% 的省（自治区、直辖市），

本文设定其参保率为 100% 且不再增加。
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图 2    各省（自治区、直辖市）养老保险参保率

 

（三）缴费参数与待遇参数

根据各省（自治区、直辖市）《降低社会保险费率综合方案》，除浙江和广东两省外，其他省

（自治区、直辖市）养老保险法定缴费率自 2019 年 5 月 1 日起由 28% 或 27% 调整为 24%，其中单

位缴费率为 16%，个人缴费率为 8%。浙江省自 2021 年 1 月 1 日起将法定缴费率由 22% 调整为

24%，其中单位缴费率为 16%。广东省养老保险法定缴费率在 2020 年 12 月 31 日及以前为

22%（其中单位缴费率为 14%），2021 年 1 月 1 日至 2021 年 12 月 31 日为 22.5%（其中单位缴费率

为 14.5%），2022 年 1 月 1 日至 2022 年 12 月 31 日为 23%（其中单位缴费率为 15%），2023 年 1 月

1 日至 2023 年 12 月 31 日为 23.5%（其中单位缴费率为 15.5%），2024 年 1 月 1 日起统一为 24%（其

中单位缴费率为 16%）。

各省（自治区、直辖市）养老保险法定缴费基数调整为全口径城镇单位就业人员平均工资。②

通过对比各省（自治区、直辖市）2002−2020 年养老保险法定缴费基数年平均增长率，最低者为浙

江（10.48%），最高者为安徽（14.09%），各省（自治区、直辖市）之间的差别并不是特别大。考虑到我

国已进入新常态发展路径，参照闫坤和刘陈杰（2015）、曾益和李姝（2021）的研究，本文假设各省

（自治区、直辖市）法定缴费基数增长率在 2002−2020 年平均增长率的基础上，每 5 年下降 0.5 个

百分点，直至达到 2%。

  2021 年第 12 期

① 城镇职工基本养老保险参保率出现下降趋势是比较正常的现象，这是因为城镇就业人口包括灵活就业人口，而灵活就业人口可以选择

参加城镇职工基本养老保险或者城乡居民基本养老保险。

② 即城镇非私营单位就业人员平均工资和城镇私营单位就业人员平均工资的加权平均值。
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各省（自治区、直辖市）养老金待遇计发办法没有太大差异，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%（取中间值 1.2%）；女工人、女干部和男性个人账户养老金计

发月数分别为 195、170 和 139 个月。养老金增长率为法定缴费基数增长率的 89%；①本文设定个

人账户记账利率为 5%（杨再贵，2018），基金保值增值率为 2.5%。②

四、实证结果

（一）模拟情形一：实施中央调剂制度

为缓解部分省（自治区、直辖市）养老金支付压力，为养老保险全国统筹奠定基础，2018 年我

国建立养老保险中央调剂制度，规定各省份上解比例为 3.5%。人社部在收到各省（自治区、直辖

市）上解资金之后，根据各省（自治区、直辖市）的参保退休职工人数进行下拨，具体计算方式为：

各省（自治区、直辖市）拨付额=各省参保退休职工人数×全国人均拨付额，其中全国人均拨付

额=中央调剂制度上解资金总额/全国参保退休职工人数。本文以此为基础，对 31 个省（自治区、

直辖市）2021−2050 年养老保险基金财务运行状况进行模拟。

从表 2 可以看出，在实施中央调剂制度之后，在短期内（2021−2025 年），除北京、福建、广东、

海南、云南、西藏、宁夏外，其他 24 个省（自治区、直辖市）的养老保险基金均出现当期赤字，即养

老保险基金的当期收入无法应对当期支出。由于部分省（自治区、直辖市）养老保险基金存有一

定的累计结余，因此除北京等 17 个省（自治区、直辖市）③未在短期内出现累计赤字，其他 14 个省

（自治区、直辖市）均在短期内出现累计赤字。一旦养老保险基金出现累计赤字，财政就需要给予

补贴才能确保养老保险基金可持续运行。如果将时间段延长至整个精算预测期内（2021−2050 年），

所有省（自治区、直辖市）的养老保险基金均出现累计赤字，其中西藏最晚出现累计赤字（2046 年）。

截至 2050 年，广东的累计赤字规模最大，为 218.43 万亿元，西藏的累计赤字规模最小，仅为 0.28 万

亿元。

表 2    各省（自治区、直辖市）养老保险基金当期赤字和累计赤字开始时点

省份
当期赤字

开始时点

累计赤字

开始时点

2050 年累计

赤字（亿元）
省份

当期赤字

开始时点

累计赤字

开始时点

2050 年累计

赤字（亿元）

北京 2026 2031 2 863 498.87 湖北 2021 2022 229 123.68

天津 2021 2023 134 773.84 湖南 2021 2023 130 585.41

河北 2025 2030 116 626.42 广东 2029 2035 2 184 282.40

山西 2025 2033 45 259.05 广西 2021 2025 99 562.37

内蒙古 2021 2025 125 010.45 海南 2026 2031 30 035.89

辽宁 2021 2021 332 274.34 重庆 2021 2022 230 596.53

吉林 2021 2021 149 082.97 四川 2023 2027 355 472.85

黑龙江 2021 2021 497 639.82 贵州 2022 2027 60 196.04

上海 2021 2026 374 184.01 云南 2027 2033 211 245.82

江苏 2022 2026 1 831 898.14 西藏 2036 2046 2 798.00

浙江 2023 2027 1 224 211.46 陕西 2025 2030 153 618.70

安徽 2021 2024 119 653.30 甘肃 2023 2028 23 475.51

曾    益、杨    悦：从中央调剂走向统收统支

① 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%。

② 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%，本文取中间值 2.5% 作为基金保值增值率。

③ 这 17 个省（自治区、直辖市）为北京、河北、山西、上海、江苏、浙江、福建、山东、广东、海南、四川、贵州、云南、西藏、陕西、甘肃、宁夏。
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依据各省（自治区、直辖市）的养老保险基金的累计赤字开始时点以及累计赤字规模，本文

可以计算财政对各省（自治区、直辖市）养老保险基金应给予的补贴，相加即为总计的财政负担。

财政负担从 2021 年的 2 586.53 亿元增加至 2050 年的 1 427 686.43 亿元，年平均增加速度高达

24.32%。如果计算各年的财政负担在 2050 年的终值并进行累加，即可得到累计财政负担为

12 559 420.2 亿元。也就是说，在测算期内，为了保证养老保险基金的正常运转，财政需要累计投

入约为 1 255.94 万亿元。

（二）模拟情形二：实施全国统收统支制度

假设我国于 2021 年实现养老保险全国统收统支，那么养老保险财政负担如何变化？根据表 1

计量结果，当养老保险由调剂制度过渡至统收统支制度后，在中央政府并未严格监管或未出台

奖惩机制的情况下，征缴率会降低 16.1 个百分点。本文调整各省（自治区、直辖市）养老保险征缴

率取值，其他参数取值与模拟情形一保持一致。从表 3 可以看出，当养老保险实现全国统收统

支，养老保险基金收入从 2021 年的 46 529.75 亿元增加至 2050 年的 47.56 万亿元，年平均增长速

度为 8.35%，基金支出从 2021 年的 56  993.24 亿元增加至 207.64 万亿元，年平均增长速度为

13.2%，比基金收入的年平均增长速度快 4.85 个百分点。2021 年基金已经出现当期收不抵支，但

此时基金存有累计结余，不需要财政补助。但 2023 年基金首次出现累计赤字，此后规模不断扩

大，至 2050 年达到 1 567.17 万亿元，为 2050 年基金支出的 7.55 倍。
 

表 3    2021−2050 年全国统收统支时的养老保险财政负担
单位：亿元

年份 基金收入 基金支出 当期结余 累计结余 财政负担 财政负担变化幅度（%）

2021 46 529.75 56 993.24 −10 463.50 35 477.34 0.00 −100.00

2022 51 224.90 66 255.40 −15 030.50 20 958.01 0.00 −100.00

2023 56 089.57 78 313.83 −22 224.26 −1 297.90 1 266.25 −82.34

2024 61 666.39 91 206.05 −29 539.66 −31 608.50 29 539.66 184.00

2025 67 272.62 106 041.21 −38 768.59 −72 136.52 38 768.59 163.24

2030 103 711.24 210 728.82 −107 017.58 −483 979.07 107 017.58 75.18

2040 238 428.55 700 586.04 −462 157.49 −3 612 724.79 462 157.49 22.44

2050 475 600.84 2 076 359.08 −1 600 758.24 −15 671 652.53 1 600 758.24 12.12

　　注：变化幅度均是与实施中央调剂制度时的情况相比。
 
 

实现全国统收统支后，中央可以将各省（自治区、直辖市）养老保险基金累计结余和收入归

集在一起，统一支付养老保险基金支出。2021 年、2022 年和 2023 年当期收入无法支付当期支出，

但是前期各省（自治区、直辖市）存有的累计结余可以动用，因此财政在 2021 年和 2022 年无需给

予补贴，与实施中央调剂制度时的情况相比，2021 年和 2022 年的财政负担下降 100%，2023 年只

需给予养老保险 1 266.25 亿元的财政补贴，与实施中央调剂制度时的情况相比，2023 年财政负担

下降 82.34%。然而，2024 年已无累计结余，并且由于征缴率下降 16.1 个百分点，养老保险基金收

 

续表 2    各省（自治区、直辖市）养老保险基金当期赤字和累计赤字开始时点

省份
当期赤字

开始时点

累计赤字

开始时点

2050 年累计

赤字（亿元）
省份

当期赤字

开始时点

累计赤字

开始时点

2050 年累计

赤字（亿元）

福建 2030 2036 200 880.85 青海 2021 2023 17 549.87

江西 2021 2022 135 979.74 宁夏 2026 2033 22 320.71

山东 2023 2027 754 813.81 新疆 2021 2024 57 993.05

河南 2021 2025 163 451.35
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入减少，当期赤字和累计赤字规模会进一步加大，在 2024−2050 年期间，财政负担从 29 539.66 亿

元增加至 1 600 752.24 亿元，相较于实施中央调剂制度的情况，财政负担提高 12.12%−184%。全

国统收统支时的累计财政负担为 15 289 417.1 亿元，较实施中央调剂制度时提高 21.74%，全国统

收统支会加重财政负担。

（三）模拟情形三：进一步提高征缴率

中央调剂制度下的全国（平均）征缴率为 73.18%，如果实施全国统收统支制度，征缴率降至

57.08%（73.18%−16.1%）。假定中央政府加强对省级政府的监管，且能充分掌握省级政府的信息，

或者中央政府出台奖惩机制来提升地方政府的征收积极性，征缴率得以提高，养老保险累计财

政负担会如何变化？表 4 汇报了同时实施全国统收统支制度与提高征缴率对养老保险财政负担

的影响，在这一情形的模拟中，征缴率参数仍会发生变化，其他参数的取值仍与模拟情形一相

同。由于中央政府加强监管或者出台奖惩机制后，各省（自治区、直辖市）的征缴率如何变化还未

可知，本文尽可能模拟可能出现的情形。当征缴率提高 1 个百分点至 58.08%，累计财政负担为 1 512.01
万亿元，与实施全国统收统支制度的情况相比，累计财政负担下降 1.11%。当征缴率提高 16.1 百

分点至 73.18%，也即征缴率回归至基准假设的初始值，累计财政负担为 1 256.4 万亿元，与实施全

国统收统支制度的情况相比，累计财政负担下降 17.83%；与实施中央调剂制度时的情况相比，累

计财政负担没有太大差别。可以看出，即使征缴率回归至初始值，全国统收统支既不会降低财政

负担，也不会增加财政负担。
 

表 4    全国统收统支与提高征缴率对养老保险财政负担的影响

模拟情形
累计赤字

时段

累计财政

负担（亿元）

变化幅度

（%）
模拟情形

累计赤字

时段

累计财政

负担（亿元）

变化幅度

（%）

提高 1 个百分点 2024−2050 15 120 136.25 −1.11 提高 17 个百分点 2027−2050 12 411 642.60 −18.82

提高 3 个百分点 2024−2050 14 781 574.54 −3.32 提高 19 个百分点 2028−2050 12 073 080.90 −21.04

提高 5 个百分点 2024−2050 14 443 012.84 −5.54 提高 21 个百分点 2029−2050 11 734 519.19 −23.25

提高 7 个百分点 2025−2050 14 104 451.13 −7.75 提高 23 个百分点 2029−2050 11 395 957.49 −25.47

提高 9 个百分点 2025−2050 13 765 889.43 −9.96 提高 25 个百分点 2030−2050 11 057 395.78 −27.68

提高 11 个百分点 2026−2050 13 427 327.72 −12.18 提高 27 个百分点 2030−2050 10 718 834.08 −29.89

提高 13 个百分点 2026−2050 13 088 766.02 −14.39 提高 29 个百分点 2031−2050 10 380 272.37 −32.11

提高 15 个百分点 2027−2050 12 750 204.31 −16.61 提高 31 个百分点 2032−2050 10 041 710.67 −34.32

提高 16.1 个百分点 2027−2050 12 563 995.37 −17.83 提高 33 个百分点 2032−2050 9 703 148.96 −36.54

　　注：变化幅度均是与实施全国统收统支制度时的情况相比。限于篇幅，本文只汇报部分结果。
 
 

西藏的征缴率高达 90% 以上，假定征缴率提高至 90%，即征缴率提高 33 个百分点，情况会

如何变化？在实现全国统收统支的情况下，若征缴率提高 33 个百分点，累计财政负担为 970.31 万

亿元，与实施全国统收统支制度的情况相比，累计财政负担下降 36.54%；如果与实施中央调剂制

度的情况相比，累计财政负担下降 22.74%。可见，进一步提高征缴率会降低养老保险财政压力，

当征缴率提高 16.1 个百分点及以上，与实施中央调剂制度的情况相比，财政压力显著减轻。通过

计算每一个征缴率档次的情况，当征缴率每提高 1 个百分点，与实施全国统收统支制度的情况相

比，累计财政负担下降 1.11%，因此，中央政府应对地方政府进行严格监管。

（四）稳健性检验与敏感性测试①

为验证结论的可信度，本文对表 1 汇报的计量结果进行稳健性检验，并根据稳健性检验结

曾    益、杨    悦：从中央调剂走向统收统支

① 限于篇幅，分析表格省略，有需要可向作者索取。
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果，对表 2 至表 4 汇报的精算结果进行敏感性测试。具体方法为：（1）改变数据样本。表 1 基础回

归使用的是 2002 年至 2019 年的面板数据，这里选用原数据的子样本 2002 年至 2015 年的数据进

行回归估计。①（2）删除西藏样本。西藏数据存在部分异常值，本文删除西藏样本。（3）更换计量

方法。将模型估计方法由系统动态面板变为差分动态面板。（4）改变因变量的度量方法。表 1 使

用的因变量为征缴率，这里将因变量替换为实际缴费率（赵仁杰和范子英，2020），实际缴费率的

计算公式为征缴收入除以参保在职职工人数再除以法定缴费基数。

根据稳健性检验结果，如果将数据样本限定在 2015 年及以内，调剂制度向统收统支制度的

转变会使得征缴率下降 16.2 个百分点；如果删除西藏样本，调剂制度向统收统支制度的转变会

使得征缴率下降 16.8 个百分点；如果采用差分动态面板方法估计，调剂制度向省级统收统支制

度的转变会使得征缴率下降 11.6 个百分点；如果以实际缴费率作为因变量，调剂制度向省级统

收统支制度的转变会使得实际缴费率下降 5.01 个百分点。利用上述结果对表 2 至表 4 重新进行

模拟。不仅如此，由于延迟退休年龄势在必行，本文同样纳入退休年龄的敏感性测试，方案为自

2025 年开始每年延迟 3 个月，“女先男后、女工人优先”，直至男女退休年龄达到 65 岁。本文还对

参 保 率 和 法 定 缴 费 基 数 增 长 率 进 行 敏 感 性 测 试 ， 其 中 设 定 各 省 （ 自 治 区 、 直 辖 市 ） 参 保 率 在

2025 年达到 100%，法定缴费基数增长率比基准假设高 0.5 个百分点。

根据敏感性检验结果，本文的主要结论未发生太大变化，具体如下：（1）当仍实施中央调剂

制度时，累计财政负担为 1 155.02−1 434.2 万亿元（均值为 1 284.94 万亿元）；（2）如果实现养老保

险全国统收统支，与实施中央调剂制度时相比，累计财政负担会增加 15.67%−28.19%（均值为

22.94%）；（3）若进一步提高征缴率，当征缴率每提高 1 个百分点，与实施全国统收统支制度时相

比，累计财政负担会下降 1.05%−1.27%（均值为 1.15%）。

五、结论与启示

老龄化程度加深导致养老保险基金支付能力减弱，财政压力加重。《“十四五”规划纲要》指

出实现养老保险全国统筹，即养老保险由现有的中央调剂制度转向全国统收统支制度。那么，这

一制度转变能降低养老保险财政负担吗？本文运用计量模型和精算模型分析发现：第一，在仍实

施中央调剂制度的情况下，养老保险财政负担将从 2021 年的 2 586.53 亿元增加至 2050 年的 142.77

万亿元，累计财政负担为 1 255.94 万亿元；第二，如果实现养老保险全国统收统支，在中央政府不

采取严格监管措施的情况下，地方政府征收行为将发生变化，养老保险征缴率会下降 16.1 个百

分点，虽然 2023 年及以前财政负担比实施中央调剂制度时至少下降 82.34%，但 2024−2050 年财

政负担比实施中央调剂制度时上升 12.12%−184%，累计财政负担提高 21.74%；第三，若进一步提

高征缴率，当征缴率每增加 1 个百分点，累计财政负担比实施全国统收统支制度时下降 1.11%。

为促进养老保险全国统筹（统收统支）的实现，本文提出如下政策建议：第一，建立地方政府

配套奖惩机制。（1）在地方政府年度考核中纳入养老保险征缴率指标的考核。（2）加强对各省（自

治区、直辖市）养老保险参保人数及收支状况的审计和督查，同时根据各省（自治区、直辖市）的经

济发展状况、就业率、参保人员结构等建立应参保人数动态预测模型。第二，提高征缴率。2020 年

底我国社会保险费全部交由税务部门统一征收，税务部门应该采取相关措施加大对养老保险费

的征缴力度，如应用信息管理系统提高征缴效率，将失信企业纳入黑名单，缴费基数的核定与个
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① 2015 年及以前的征缴率数据全部来源于《中国养老金发展报告》，2016 年及以后的征缴率数据来源于各省（自治区、直辖市）的社会保

险基金收入决算，能获得 33% 至 50% 省（自治区、直辖市）的征缴率数据。
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人所得税 App 汇总的工资信息进行比对，减少低报缴费基数的行为。第三，合理处理各地历史结

余基金问题。目前一些省（自治区、直辖市）出现了养老保险基金当期收不抵支情况，但仍有少部

分省（自治区、直辖市）还存有累计结余资金。因此，在提高统筹层次前，应对各地结余基金进行

合理处理。硬性上缴反而会弱化地方政府的征收积极性，可考虑将各地方政府统筹前的历史结

余基金，留在当地财政专户并由当地自主管理，使用时报中央政府审批，能一定程度上解决全国

统筹过程中的阻碍，提高地方政府征收激励。
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From Central Adjustment System to Unified Collection and
Allocation System: Can National Pooling Reduce the Fiscal

Burden of Pension Insurance?

Zeng Yi,  Yang Yue
(School of Public Administration, Zhongnan University of Economics and Law, Wuhan 430073, China)

Summary:  With the deepening of population aging, the solvency of pension insurance funds has
weakened, and fiscal pressure has increased year by year. Although the central adjustment system for pension
insurance eased the payment pressure of provinces with fund losses to a certain extent, it could not signific-
antly reduce the fiscal burden of pension insurance. The Fourteenth Five-Year Plan pointed out that national
pooling should be achieved in pension insurance, that is, from the central adjustment system to the unified col-
lection and allocation system. Can this transition reduce the fiscal burden of pension insurance? This paper
firstly explains the impact mechanism of national unified collection and allocation on the fiscal burden of pen-
sion insurance from the theoretical level, and then uses provincial panel data and actuarial models to quantitat-
ively evaluate it. The result shows that: Firstly, when the central adjustment system is still implemented, the
fiscal burden of pension insurance will increase from 258.653 billion Yuan in 2021 to 142.77 trillion Yuan in
2050, and the cumulative fiscal burden will be 1 255.94 trillion Yuan. Secondly, if unified collection and alloc-
ation is achieved and the central government does not adopt strict supervision, the collection behavior of local
governments will change, and the pension insurance collection rate will drop by 16.1%. Although the fiscal
burden in 2023 and before will be reduced by at least 82.34% compared with the implementation of the cent-
ral adjustment system, the fiscal burden from 2024 to 2050 will increase by 12.12%-184% compared with the
central adjustment system, and the cumulative fiscal burden will also increase by 21.74%. Thirdly, if the col-
lection rate is further increased, for every percentage increase, the cumulative fiscal burden will drop by 1.11%
compared with the implementation of the national unified collection and allocation system. It can be seen that
in the process of implementing the national pooling of social pension insurance, the country should pay atten-
tion to local governments’ collection behavior change, introduce reward and punishment policies, and im-
prove the collection rate as soon as possible to enhance the pension insurance funds’ ability of dealing with
aging. Taking local governments’ collection behavior into account，this paper uses the exogenous policy inter-
vention of pension insurance from the provincial adjustment system to the provincial unified collection and al-
location system to approximately analyze the collection behavior change of local governments from the cent-
ral adjustment system to the national unified collection and allocation system. It provides a feasible way to
solve this kind of problem.

Key words:  national pooling； unified collection and allocation； social pension insurance； fiscal burden
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