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全国统筹条件下城镇职工养老保险统筹基金的

精算评估

邓大松，杨　晶

摘　要：利用精算评估模型考察全国统筹背景下２０１８—２０４０年城镇职工基础养老金统筹账户收支平衡状

况。经过测算：全国统筹条件下，短期内不会出现城镇职工养老保险统筹账户基金 “收不抵支”问题。预测

期内，中国城镇职工基本养老保险统筹账户基金收入呈现出了逐年递增的变动趋势，但是基金收入增速总体

“趋缓”。基金支出随着时间序列的变化，呈现出明显的 “增加—减少—增加”的波动特征。测算的全国统筹

条件下城镇职工基本养老保险统筹基金当期结余始终为正值，但２０３８年后逐年 “缩窄”，使得未来中长期养

老保险基金收支失衡问题进一步恶化。进一步研究发现，全国统筹条件下延迟退休年龄政策的实施确实能够

有效缓解城镇职工基础养老金收支失衡问题。与 “未延退”相比，基础养老金全国统筹条件下 “延退”后的

基金支付能力更强。基于此，从开源节流、精算平衡和激励机制设计三个方面，提出全国统筹条件下确保养

老保险基金积累持续增长的政策措施。
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一、引　言

现阶段，我国社会保障制度改革面临着非常复杂严峻的国内国际环境，国内经济增长总体趋缓
等新常态下老龄化问题叠加［１］。据统计，截至２０１７年底，我国６０岁及以上老年人口有２．４１亿人，
占总人口１７．３％①。在现行 “统账结合”制度模式下，如此庞大的老年人口规模，致使中国面临着
巨大的养老金支付压力。并且，随着人口老龄化及流动性逐年加剧，我国养老保险基金的区域发展
不平衡不充分的问题已经成为新时代养老保险制度非均衡发展的表征。一方面，各个省份之间不同
的历史债务、制度赡养率、经济发展水平、劳动力流动空间分布的差别，导致在剔除财政补贴之后
半数省份企业部门基本养老保险基金收不抵支［２］。事实上，一些劳动力流出省份，由于老龄化严
重、人口外流，缴费人口相对较少而领取养老金的人口规模不断扩张，如何确保养老保险基金按时
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足额发放成为制度隐忧。另一方面，由于待遇给付基数的巨大差别，容易造成地区间和企业间待遇
水平的巨大差距。并且，由于以往省级统筹下地方分治、条块分割管理，不同省份结余基金无法调
剂使用，导致中国省际之间出现了不同程度的养老金缺口，给新时期社会保障制度均衡发展带来了
巨大的隐患。这显然有悖于养老保险政策设计的初衷。表１显示了２０１１—２０１６年中国基本养老保
险基金收支平衡的现状，分析可知，２０１６年城镇职工养老保险基金支出增长率比基金收入增长率
高出３．９个百分点，且２０１６年城镇职工基本养老保险征缴收入２６　７６８亿元①，明显低于同年度基
金支出。这意味着当下中国城镇职工养老保险基金难以满足全国收支平衡，城镇职工基本养老保险
基金短期收不抵支问题日益凸显②。养老保险基金当期收支不平衡已从２０１４年河北、黑龙江、宁
夏三个省扩大到２０１６年黑龙江、辽宁、吉林、河北、山西、青海、内蒙古七个省份③。在中国老龄
化愈演愈烈的社会现实背景下，养老保险全国统筹 （全称为 “城镇企业职工基本养老保险基金全国
统筹”，简称为 “养老保险全国统筹”）作为一种国家层面的顶层战略设计和制度安排已经得到普遍
认可。如何通过养老保险全国统筹，打破养老保险制度利益 “藩篱”和地区差别，解决养老金缺口
问题，已经成为新时代社会保障制度均衡稳定和经济可持续发展的重大挑战。

表１　２０１１—２０１６年城镇职工基本养老保险基金收支情况 单位：亿元

年份 基金收入 基金支出
年度基金收入

增长率／％

基金支出

增长率／％
当期结余 累计结余

基金结余率／

％
２０１１　 １　６８９４．７　 １２　７６４．９　 ２５．９０　 ２０．９４　 ４　１２９．８　 １９　４９６．６　 ３２．３５
２０１２　 ２０　００１　 １５　５６１．８　 １８．３９　 ２１．９１　 ４　４３９．２　 ２３　９４１．３　 ２８．５３
２０１３　 ２２　６８０．４　 １８　４７０．４　 １３．４０　 １８．６９　 ４　２１０　 ２８　２６９．２　 ２２．７９
２０１４　 ２５　３０９．７　 ２１　７５４．７　 １１．５９　 １７．７８　 ３　５５５　 ３１　８００　 １６．３４
２０１５　 ２９　３４０．９　 ２５　８１２．７　 １５．９３　 １８．６５　 ３　５２８．２　 ３５　３４４．８　 １３．６７
２０１６　 ３５　０５７．５　 ３１　８５３．８　 １９．４８　 ２３．４０　 ３　２０３．７　 ３８　５８０　 １０．０６

　　　注：当期结余＝当期基金收入－当期基金支出。养老保险基金结余率＝当年基金累计结余／基金支出。

　数据来源：笔者根据各年度 《中国统计年鉴》相关数据整理和计算而得。

党和政府一直以来高度重视养老保险全国统筹制度改革和发展问题。２０１１年７月１日实施的
《社会保险法》明确指出 “基本养老保险基金逐步实行全国统筹”。《“十二五”时期人力资源和社会
保障事业发展规划纲要》提出 “全面落实城镇职工基本养老保险省级统筹，实现基础养老金全国统
筹”。十八届三中、五中全会又提出 “基础养老金全国统筹”，２０１７年１０月党的十九大报告进一步
明确提出 “完善城镇职工基本养老保险和城乡居民基本养老保险制度，尽快实现养老保险全国统
筹”。２０１７年１２月 《中央经济工作会议》强调 “改革完善基本养老保险制度，加快实现养老保险
全国统筹”。随后，中央决定将实施全国统筹的范围明确界定为职工基本养老保险的基础养老金部
分，明确分步实施，２０１８年将是基本养老保险基金中央调剂制度建立的关键年份④。通过分析以上
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①

②

③

④

数据来源：《２０１６年度人力资源和社会保障事业发展统计公报》。

事实上，影响基金收支失衡的另一重要因素是制度覆盖率，２０２０年中国将实现养老保险全面覆盖，当下城镇职工基
本养老保险制度“扩面”的潜力越来越有限，传统依靠快速“扩大参与率”来控制城镇职工基本养老保险支付压力和赡养率的
做法难度加大，致使扩大参与率的速率和影响力明显下降。本文在后文根据参保职工群体划分进行详尽说明。

数据来源：《中国统计年鉴》相关数据整理和计算而得。

中央调剂金制度建立后，各地区的统筹养老基金上缴中央财政，由中央财政在各省间调剂使用，已经成为共识，但目
前全国统筹中央调剂制度模式还是初步思路。理论上而言，养老保险全国统筹后，在全国范围内统一规定城镇职工养老保
险的参保范围、对象、筹资方式、缴费基数及比例、给付标准确定方式和统筹项目，设计全国统一的职工养老保险信息系统
等。并且，职工基本养老保险交由中央主管部门垂直管理。



政策可以知道，中国城镇职工基本养老保险基础养老金全国统筹，不仅仅是建立一套中央调剂金制
度，其政策内涵更意味着基本养老保险制度在全国范围内规范统一与基金在全国范围内统筹使用。
显然，这些政策举措对我国社会保障水平和质量提出了更高的要求，也为新时代养老保障制度改革
和发展指明了方向。但是，就目前而言，中国的养老保险省级统筹改革并不顺利，养老保险省级统
筹走向基础养老金全国统筹的路径还异常艰难［３］。当下养老保险基金统筹仍然停留在省、市阶段，
全国各地城镇职工养老保险工资水平、缴费比例和待遇水平依然存在巨大差异。地区分割统筹导致
了国家法定的统一制度沦为地方性制度安排，由于统筹层次较低，各地区人口年龄结构又存在巨大
差异，要实现区域内养老金的收支平衡，各地区便各自根据自身情况确定社会统筹部分的缴费率，
造成了地区之间事实上的缴费率差异［４］。并且，对于全国统筹的内涵及政策设计，政策界和学术界
对全国统筹的具体方案设计的意见并不完全一致，尤其对全国统筹后待遇确定计发方法仍存在争
议。完善社会保险费征缴体制和征收支付管理办法，是建立中央调剂制度工作的其中一个难点，直
接影响中央调剂金收缴和分配的操作和运行，但目前缺乏统一的全国范围内的待遇确定制度安排。

２０１８年是养老保险全国统筹启动实施的重要时间。本文正是基于全国统筹条件下制度参数调
整，结合养老保险精算模型，预测２０１８—２０４０年城镇职工养老保险基金统筹账户的财务收支状况。
本文研究一方面丰富了这一领域的研究内容，另一方面，对于我国养老保险政策的设计和完善也有
一定的参考价值。

二、文献回顾

近年来，养老保险全国统筹已经成为政界和学界关注的焦点。针对中国城镇职工基本养老保险
的收支现状，郑秉文、孙永勇［２］认为 “半数省份收不抵支”是各省之间不同的历史债务、制度赡养
率、经济发展水平、劳动力流动空间分布等四个因素共同作用的结果，而解决中国城镇职工基本养
老保险收不抵支问题的根本出路在于实现全国统筹。薛惠元、郭文尧［５］也得出了类似的观点：经济
新常态下城镇职工基本养老保险面临隐性债务规模巨大、扩面工作越来越难、养老金连年上调、基
金地区失衡日趋严重、费率降低等风险，应继续扩大覆盖面，实现基础养老金全国统筹。在最近的
研究中，林宝［４］细化了基础养老金全国统筹的待遇确定方法，穆怀中等［６］基于财政支付适度水平分
析了养老保险全国统筹路径选择。
学术界对于城镇职工基本养老保险基金收支平衡的分析，现有研究多是利用代际交叠模型和精

算模型模拟制度变化的损益。例如，刘学良［７］认为提高退休和领取养老金年龄、降低养老保险替代
率能起到显著降低养老金缺口的作用，而提高养老保险投资收益率、提高生育率等措施作用有限；
艾慧［８］通过对统筹账户缺口的计算后发现，年度支付危机会在２０１８—２０３６年之间出现，２０２３—

２０５０年内源性基金累积不足，从长期看，如果没有外源性融资，仅靠制度本身的资金支持，统筹
账户的财务可持续性难以为继；林宝［９］认为延迟退休年龄将有效改善职工养老保险的资金平衡状
况，改变现行制度下将出现资金缺口的情况，实现资金盈余且大幅度降低实现资金平衡所需的缴费
率。按照全国平均工资、地方平均工资和个人缴费基数加权平均确定基础养老金的方法虽然在一定
程度上考虑了个人的缴费贡献，但是忽略了中国各省之间职工基本养老保险社会统筹缴费率的差
异，也无法保障全国统筹后基础养老金待遇的公平性［４］。老年人由同时期的缴费者供养［１０］，故而，
长寿风险对我国城镇职工养老保险的冲击效应十分明显，且这种冲击效应受延迟退休年龄和养老金
调整指数的影响显著，受城镇化率等其他因素的影响相对有限［１１］。张秋秋等［１２］对在不同的覆盖率、
缴费率和替代率假设条件下企业养老保险统筹基金收支进行了预测，他们发现企业养老保险统筹基
金各年均存在不同规模的收支缺口，企业养老保险统筹基金未来支付压力较大，但是缺乏对 “全国
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统筹”条件的模拟分析。在老龄化及养老金缺口的双重压力下，退休年龄成为解决基金缺口的入
口［１３］，延长退休年龄能够有效地缓解基金支付压力，配合以延迟领取待遇年龄等政策能够缓解养
老金支付危机［１４］。王翠琴等［１５］进一步发现生育、退休政策调整对 “新人”养老金支出规模的影响
要高于 “中人”。但是，杨一心、何文炯［１６］、田月红、赵湘莲［１７］、王增文［１８］认为，虽然延迟退休
年龄能够改善养老保险基金状况，但却难以改变养老保险收不抵支的趋势，应当慎重考虑延迟退休
政策。此外，发达国家的经验则表明，调整缴费率、养老退休年龄和指数化，是现收现付制养老保
险基金收支平衡和可持续的重要因素［１９］。
通过对国内外养老保险全国统筹的研究回顾可知，实现养老保险 “全国统筹”，促进长期收支

平衡，以缓解养老保险基金支付危机，已经成为学界的共识。综上，已有文献，如林毓敏［３］、林
宝［６］、穆怀中等［９］，针对养老保险全国统筹的机制设计和待遇调整方案已经作了大量的探讨，这些
文献为本文研究全国统筹条件下养老保险基金财务收支状况预测提供了理论支撑。但是，总体来
看，专门针对养老金全国统筹问题的研究仍然较为缺乏。并且，有关养老保险全国统筹的文献，大
多停留在理论层面，缺乏对全国统筹的政策实践深入的理解。另有研究对现行 “统账结合”制度模
式下养老保险基金筹集和支付条件进行探讨，这些文献更注重隐性债务预测及包括统筹账户和个人
账户在内的基本养老保险的收支核算，鲜有文献对 “全国统筹”条件下城镇职工基本养老保险统筹
账户收支平衡的精算评估。基于此，本文结合中国实际数据，并利用精算评估模型考察全国统筹条
件下２０１８—２０４０年城镇职工基础养老金统筹账户收支平衡状况。

三、全国统筹条件下养老保险精算评估模型与方法

（一）精算假设的建立
１．基于目标需求和现实的条件约束，本文精算分析的时间始于２０１８年，终止于２０４０年，预
测时长３３年，属于短期预测。通过精算评估，考察 “全国统筹”改革下城镇职工基本养老保险基
金财务运行状况及制度参数调整的政策效果，为加快实现养老保险全国统筹提供依据。

２．全国统筹背景下，随着延迟退休政策的推行，本文假设，女职工和男职工的缴费年限先后
不断增加。结合我国实际情况，本文设计了渐进式延迟退休方案，对预测期内的退休年龄进行调
整。先女性开始延迟退休，待男、女退休年龄同岁后再同步延迟。本文假设，从２０２１年开始，女
性每两年延迟一岁，２０２３年延迟到５１岁退休，２０３１年女性延迟到５５岁退休。２０４３年男性和女性
同步延迟到６０岁后，再考虑同步延迟退休年龄。

３．本文的研究对象仅限于城镇企业职工，针对养老保险统筹账户进行研究。从养老保险制度
实现自我平衡的角度，暂不考虑国家的财政补贴以及社会捐赠等收入以及制度的转制成本。

４．由于我国从２０１８年开始正式实施城镇职工基本养老保险基础养老金全国统筹方案，统筹方
式为中央统收统支，初步采取建立中央调剂金制度。考虑到中长期预测的难度，因此，本文选择

２０１８年为预测基年，以２０４０年为测算终年，将测算时间段定为２０１８年至２０４０年。

５．根据１９９７年 《关于建立统一的企业职工基本养老保险制度的决定》（国发 ［１９９７］２６号文
件）和２００５年国务院颁布的 《国务院关于完善企业职工基本养老保险制度的决定》（国发 ［２００５］

３８号）对基本养老金计发办法的改革，为简化，本文参考已有研究［１４］［２０］的做法，将参保职工细分
为 “老人”、“老中人”、“新中人”和 “新人”四种类别。对参保群体的具体划分方法为：“老人”
是指国发 ［１９９７］２６号文件出台前已经退休的参保职工；“老中人”是指国发 ［１９９７］２６号文件出
台时没有退休，但国发 ［２００５］３８号出台前退休的参保职工；“新中人”是指国发 ［１９９７］２６号文
件出台前工作，国发 ［２００５］３８号文件出台后退休的群体；“新人”是指国发 ［１９９７］２６号文件出
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台后参加工作的参保职工。假定测算期间劳动者开始工作的年龄为２２岁，那么，２０１８年参保职工
的年龄区间和人数如表２所示。

表２　２０１８年参保职工的年龄区间和人数 单位：万人

类别 老人 老中人 新中人 新人

男职工 ［８１，１００］ ８８０ ［７３，８０］ １　５６１ ［４１，７２］ ２３　５３８ ［２２，４０］ １９　１８１
女职工 ［７１，１００］ ２　２０３ ［６３，７０］ ２　５２６ ［４１，６２］ １１　７４７ ［２２，４０］ １１　８３１

（二）精算模型
１．养老保险基金收入模型。本文的研究对象是养老保险基金统筹账户部分。根据我国国发

［１９９７］２６号和国发 ［２００５］３８号文件，我国城镇职工养老保险缴费统筹账户部分由单位缴费，缴
费收入等于缴费工资与缴费率和缴费人数的乘积。那么，第ｔ年基本养老保险统筹账户基金收入的
基本模型可以表示为：

ＰＩｔ＝ ∑
４

ｉ＝１
∑
２

ｊ＝１
∑
ｂ
ｊ

ｔ－１

ｘ＝ａ
ｊ

ｔ

Ｎｉ，ｊｔ，［ ］ｘ ×珡ｗｔ×Ｒｔ ＝ ∑
４

ｉ＝１
∑
２

ｊ＝１
∑
ｂ
ｊ

ｔ－１

ｘ＝ａ
ｊ

ｔ

Ｎｉ，ｊｔ，［ ］ｘ ×珡ｗｔ０－１×∏
ｔ

ｓ＝ｔ０

（１＋ｇｓ）×Ｒｔ （１）

式 （１）中，ＰＩｔ表示ｔ年养老保险基金收入，ｔ表示年份，ｉ＝１，２，３，４分别代表老人、老
中人、新中人和新人，ｊ＝１，２分别代表男性职工和女性职工，Ｎｉ

，ｊ
ｔ，ｘ代表参保在职职工人数，珡ｗ 为ｔ

年养老保险缴费基数，缴费率为Ｒｔ，ｔ０ 即精算开始的年份，ｇｓ为ｔ年缴费基数增长率，ｇｓ表示在岗
职工平均工资增长率。通过设定劳动适龄人口的劳动参与率、失业率、制度覆盖率、遵缴率，以估
算养老金收入。

２．养老保险基金支出模型。养老保险基金统筹账户支出包括基础养老金 （ＰＣｔ，ｂ）和过渡性养
老金 （ＰＣｔ，ｇ）。根据我国国发 ［１９９７］２６号和国发 ［２００５］３８号文件，在上面假设的基础上，可
以将ｔ年城镇职工基本养老保险基金的基础养老金 （ＰＣｔ，ｂ）表示为：

ＰＣｔ，ｂ ＝∑
４

ｉ＝１
∑
２

ｊ＝１
∑
ｃ
ｊ

ｔ

ｘ＝ｂ
ｊ

ｔ

Ｎｉ，ｊｔ，ｘ×珚Ｂ
ｉ，ｊ
ｔ，ｘ×ｓ

ｉ，ｊ
ｔ，ｘ× ∏

ｔ

ｃ＝ｔ－ｘ＋ｂ
ｊ

ｔ

（１＋ｇｃ［ ］） （２）

式 （２）中，ＰＣｔ，ｂ表示ｔ年基础养老金支出，ｃ表示最大的生存年龄，Ｎｉ
，ｊ
ｔ，ｘ代表退休职工人数，

珚Ｂｉ，ｊｔ，ｘ表示基础养老金的计发基数，ｓ
ｉ，ｊ
ｔ，ｘ表示基础养老金计发比例，ｇｃ 为基础养老金待遇的调整比例

（一般按照一定比例计算）。理论上而言，“老人”、“老中人”城镇职工基本养老保险金的计发基数
为其退休前一年的职工月平均工资，“新中人”、“新人”的计发基数为其退休前一年的月平均工资
和指数化月平均工资的平均值。

ＰＣｔ，ｇ ＝∑
３

ｉ＝２
∑
２

ｊ＝１
∑
ｃ
ｊ

ｔ

ｘ＝ｂ
ｊ

ｔ

Ｎｉ，ｊｔ，ｘ×珚Ｇ
ｉ，ｊ
ｔ，ｘ×ｇ

ｉ，ｊ
ｔ，［ ］ｘ （３）

式 （３）中，ＰＣｔ，ｇ表示ｔ年老中人、新中人的过渡性养老金支出，ｃ表示最大的生存年龄，Ｎｉ
，ｊ
ｔ，ｘ

代表退休职工人数，珚Ｇｉ，ｊｔ，ｘ表示过渡性养老金计发基数，ｇ
ｉ，ｊ
ｔ，ｘ为过渡性养老金的计发比例。

四、全国统筹条件下相关参数的计算与说明

（一）人口预测
本文按照人口预测中最为常用的队列组元法得到。参考王翠琴等［２１］，在预测人口预测模型时：

（１）初始人口采用２０１０年 “六普”城市和镇加总的分年龄、分性别人口数据。在此基础上，排除
死亡人口 （各个岁数的死亡人口），增加新增人口 （上一年度的新增人口）。（２）出生人口数决定于
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育龄妇女人数和生育率水平总和生育率，这由出生人口数和出生人口存活率决定［２２］（Ｐ４２）。大多数学
者认为，我国总和生育率低于１．５。但考虑到 “全面二孩”政策已经在全国推开，因此，这一调整
生育率的政策会使得未来我国总和生育率逐步上升。参考２０１７年联合国居中假设下的中国人口预
测数据，本文假设，妇女总和生育率２０１８—２０２０年为１．５，２０２０—２０４０年为１．７。（３）本文假设出
生人口性别比逐年下降，最终回归到１０５左右的正常水平。（４）死亡率假设的设定需要根据一定的
预期寿命。根据 “六普”数据，本文假设男性的预期寿命在７２～７７岁左右，女性的预期寿命在７７
～８１岁左右，考察期内预期寿命随时间变化而逐渐递增。（５）迁移率。首先对城镇化人口进行预
测，进而得到 “逆城镇化率”，最后推算出 “净迁移率”。本文参考张乐勤、陈发奎［２３］的Ｌｏｇｉｓｔｉｃ曲
线回归拟合方法，利用ＳＰＳＳ软件的Ｌｏｇｉｓｔｉｃ曲线回归分析方法，选取中国２０００－２０１６年城镇化水
平数据进行拟合，构建城镇人口演进的Ｌｏｇｉｓｔｉｃ增长模型，依据该模型对城镇人口率进行前景预
测。到２０４０年，我国城市化率将达到７４．０８％左右 （预测结果如表３所示）。“逆城镇化率”即为当
期城镇化率与上一年度城镇化率的差值，计算得出迁移水平。在以上假设的基础上，本文利用

ＤＩＳ－ＩＮＳ人口预测软件，将以上基本参数输入到软件中，从而获得考虑了迁移率的预测期内各年度
的分年龄、分性别的动态人口数据。

表３　基于Ｌｏｇｉｓｔｉｃ增长模型的城镇化率预测结果

年份 ２０１７　 ２０１８　 ２０１９　 ２０２０　 ２０２１　 ２０２２　 ２０２３　 ２０２４　 ２０２５　 ２０２６　 ２０２７　 ２０２８

城镇化率 （％） ５８．４４　５９．５４　６０．６０　６１．６３　６２．６１　６３．５６　６４．４６　６５．３２　６６．１４　６６．９３　６７．６７　６８．３７

年份 ２０２９　 ２０３０　 ２０３１　 ２０３２　 ２０３３　 ２０３４　 ２０３５　 ２０３６　 ２０３７　 ２０３８　 ２０３９　 ２０４０

城镇化率 （％） ６９．０３　６９．６６　７０．２４　７０．８０　７１．３１　７１．８０　７２．２５　７２．６７　７３．０６　７３．４３　７３．７６　７４．０８

（二）参保和退休年龄
为保持口径一致，本文假定城镇职工参加工作的平均年龄统一为２２岁，职工入职即开始参加

城镇职工基本养老保险，参保后不中断缴纳养老保险金。假定男职工的初始退休年龄为６０岁，女
性由于在就业人口结构中，女干部比例较低，且现实中存在较多女职工提前退休的情况［１５］。参考
已有研究，本文假设，在全国统筹条件下，女干部和女职工的初始退休年龄设定为５０岁。按照渐
进式延迟退休方案，２０４０年女性职工的退休年龄达到５９岁，男性职工的退休年龄为６０岁。

（三）实际缴费人数
实际缴费人数的计算公式为：从业人数×养老保险制度覆盖率×养老保险费遵缴率。其中，从

业人数＝总人数×劳动参与率× （１－失业率）＝ （１５－５９岁男性人口数＋１５－４９岁女性人口数）

×相同年龄段的城镇人口比例×相同年龄段的城镇就业比率。考虑到２０１７年１２月末城镇调查失业
率４．９８％，因此本文假设，２０１８年后将把我国城镇调查失业率控制在５％左右。近年来，我国养
老保险制度覆盖率逐年提高，２０１６年为９１．５６％，２０１７年末参保人数首次突破４亿人，覆盖范围
得到进一步扩大，２０２０年将实现全面覆盖。因此，本文假设２０１８年中国城镇职工基本养老保险制
度的覆盖率为９６．５％，２０１９年为９８．５％，到２０２０年达到１００％。同时，参考同类研究，本文设定
在研究区间内养老保险费遵缴率设定为８０％。

（四）领取人口预测
理论上而言，ｔ年的待遇领取人数＝ｔ－１年待遇领取人数× （１－死亡概率）＋ｔ年新增的待遇

领取人数。如前所述，该数值通过ＤＩＳ－ＩＮＳ人口预测软件模拟得到。
（五）缴费基数和缴费率
参照曾益等 （２０１５）的估算方法，２０１６年城镇职工基本养老保险基金征缴收入为２６　７６８亿元，
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参保在职职工人数 （缴费人数）为２７　８２６万人，那么人均缴费为９　６１９．７８元 （２６　７６８×１０　０００／

２７　８２６），人均实际缴费基数仅为３４　３５６．３６元 （９　６１９．７８／２８％），远低于２０１６年在岗职工平均工资
水平 （６８　９９３元）。这说明，中国城镇职工养老保险的实际缴费基数与政策规定的缴费基数存在明
显的差距，因此，本文以２０１６年实际缴费基数来确定未来的缴费基数。根据实际工资水平和经济
增长率对缴费基数进行动态预测，计算出了历年实际缴费基数的估计数据。根据国发 ［２００５］３８
号文件，统筹基金收入来源于单位按职工工资总额的２０％缴费。

（六）全国统筹条件下待遇计发方法
本文根据国发 ［２００５］３８号文件对全国统筹养老保险制度参数，尤其是养老保险待遇计发做

出如下设定：其一，目前领取养老金的人群主要是 “老人”，因此，将 “老人”基础养老金计发比
例设定为１。其二，“老中人”的基础养老金计发比例为２０％。其三，“新中人”和 “新人”的基础
养老金的计发比例与退休年龄挂钩，缴费每满１年发给１％。其四，“老中人”和 “新中人”的过
渡性养老金的计发比例在１％～１．４％之间，因此，本文的城镇职工基本养老保险制度的过渡性养
老金的过渡系数 （计发比例）取１．３％。其五，基础养老金调整幅度即人均养老金增长率，等同于
缴费基数的增长率。参考王翠琴等［１５］，将增长率设定如下：２０１８—２０２０年为６．５％，２０２１—２０３０
为５．５％，２０３１—２０４０为４．３％ （如表４所示）。

表４　２０１８—２０４０年人均在岗职工工资基数及增长率

年份 工资水平 （元） 增长率 （％） 年份 工资水平 （元） 增长率 （％）

２０１８　 ７０　７４４．７４３　 ６．５０　 ２０３０　 １７７　２５０．３６９　 ５．５０
２０１９　 ８１　００６．９５１　 ６．５０　 ２０３１　 １８５　６６７．１０７　 ４．３０
２０２０　 ８８　８８８．３４５　 ６．５０　 ２０３２　 １９２　１７０．５８６　 ４．３０
２０２１　 ９７　１６４．４７１　 ５．５０　 ２０３３　 １９９　７５５．９１１　 ４．３０
２０２２　 １０４　８２７．５３８　 ５．５０　 ２０３４　 ２０６　９０５．７９２　 ４．３０
２０２３　 １１３　６５８．０６６　 ５．５０　 ２０３５　 ２１３　５９９．０４６　 ４．３０
２０２４　 １２２　７０７．４９５　 ５．５０　 ２０３６　 ２１９　８２４．６２６　 ４．３０
２０２５　 １３１　９０１．６０９　 ５．５０　 ２０３７　 ２２５　５８０．６３１　 ４．３０
２０２６　 １４１　１６１．２２６　 ５．５０　 ２０３８　 ２３０　８７３．０８３　 ４．３０
２０２７　 １５０　４０４．８８０　 ５．５０　 ２０３９　 ２３５　７１４．５８９　 ４．３０
２０２８　 １５９　５５１．６６４　 ５．５０　 ２０４０　 ２４０　１２２．９７６　 ４．３０
２０２９　 １６８　５２４．０３５　 ５．５０

本文的主要研究目标是对 “全国统筹”条件下城镇职工基础养老金长期精算平衡的实证分析，
在统账结合的资金管理模式下，由于个人账户养老金已经体现了个人缴费因素，因此，社会统筹基
金账户基础养老金发放侧重体现社会公平，适当调整从养老保险省级统筹到基础养老金全国统筹的
基础养老金发放标准 （养老金给付水平）制度参数。作为全国统筹改革的政策目标和基础条件，本
文假设，基础养老金发放标准应当以统一全国平均工资作为养老金计发基数，以此弱化省际差异因
素。为简明扼要，其中，“老人”的基础养老金按照改革以前的退休金的方式发放。“老中人”的基
础养老金以其退休前一年的年社会平均工资为年计发基数，“老中人”的过渡性养老金的计发基数
为其退休前一年的年社会平均工资。而 “新中人”和 “新人”基础养老金以其退休前一年的年社会
平均工资和指数化年平均缴费基数的平均值为年计发基数。“新中人”的过渡性养老金以指数化年
平均工资为计发基数。
在此全国统筹方案下，养老金给付水平计算以全国平均工资和指数化平均工资的均值为基数。

ＰＣｉ＝
ｗｉ－１
２ × １＋ １

ｂ－ａ∑
ｂ－ａ

ｋ＝１

（ｗｅ
ｗｅ－１［ ］）×（ｂ－ａ）％ （４）
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其中，ＰＣｉ表示全国统筹方案下职工退休当年的待遇给付。ａ表示职工的初始工作年龄，ｂ表
示退休年龄，（ｂ－ａ）表示参保职工的缴费年限。ｗｉ表示第ｉ年职工缴费工资，ｗｉ－１表示ｉ－１岁时
的全国平均工资。结合中国实际情况，在以上全国统筹方案假设的基础上，本文接下来将利用精算
模型，对城镇职工养老保险基金统筹账户收支状况进行预测。

五、全国统筹条件下基金收支模型测算结果与分析

本文主要考察的是全国统筹条件下养老保险收支平衡状况。在全国统筹参数假设下，将相关参
数代入前文的公式中，得出２０１８—２０４０年城镇职工基本养老保险基金统筹账户的收入和支出规模
情况。为简明扼要，本文主要显示了城镇职工基本养老保险统筹账户收支模型的测算结果。分析表

５城镇职工养老保险统筹账户基金收支变动趋势可以看出，全国统筹条件下短期内不会出现基金
“收不抵支”问题。从基金收入来看，经过测算，２０１８—２０４０年，在生育水平调整下城镇职工基本
养老保险基金收入呈现出了逐年递增的趋势，但是，预测期内基金收入增速总体趋缓，增速由

７．８２％下降到２．８３％。从基金支出来看，２０１８—２０３４年，城镇职工基本养老保险基金总支出呈现
出了 “增加—减少—增加”的波动趋势。经过预测，２０３６年到２０４０年当期支出的年平均增速达到
了２０．７１％，这意味着该时期内养老金支出压力明显变大。

表５　全国统筹条件下城镇职工养老保险基金收支及结余 单位：万亿元

年份 基金收入
基金支出

老人 老中人 新中人 新人 合计
当期结余

２０１８　 ２．９８８　６　 ０．４２７　０　 ０．０７６　９　 ０．６７０　５ － １．１７４　４　 １．８１４　２
２０１９　 ３．２２２　３　 ０．１３６　９　 ０．１０９　３　 ２．３４６　５ － ２．５９２　７　 ０．６２９　６
２０２０　 ３．４４７　０　 ０．１２９　７　 ０．１０７　７　 ２．４８１　７ － ２．７１９　１　 ０．７２７　９
２０２１　 ３．６０５　４　 ０．１２２　６　 ０．１０４　３　 ２．５１２　１ － ２．７３８　９　 ０．８６６　５
２０２２　 ３．７５１　５　 ０．１１４　４　 ０．１０１　０　 ２．６３５　１ － ２．８５０　５　 ０．９０１　０
２０２３　 ３．９２９　５　 ０．１０９　０　 ０．０９６　２　 ２．９２８　１ － ３．１３３　３　 ０．７９６　２
２０２４　 ４．０７２　２　 ０．０９８　０　 ０．１３０　５　 ３．０７４　０ － ３．３０２　５　 ０．７６９　６
２０２５　 ４．２７２　６　 ０．０８０　９　 ０．０８９　５　 ３．１６２　８ － ３．３３３　２　 ０．９３９　４
２０２６　 ４．４３４　８　 ０．０８２　６ － ３．３７９　５ － ３．４６２　２　 ０．９７２　７
２０２７　 ４．６７１　３　 ０．０７５　４ － ３．３６９　１ － ３．４４４　５　 １．２２６　８
２０２８　 ４．８３３　４　 ０．０６８　４ － ４．３６８　４ － ４．４３６　８　 ０．３９６　６
２０２９　 ５．０７２　６　 ０．０６１　８ － ４．０１２　８ － ４．０７４　６　 ０．９９８　０
２０３０　 ５．２４４　４　 ０．０５５　６ － ４．４６８　２ － ４．５２３　７　 ０．７２０　７
２０３１　 ５．３５４　２　 ０．０４９　７ － ３．８４８　０ － ３．８９７　６　 １．４５６　６
２０３２　 ５．４２６　６　 ０．０４４　１ － ３．８２１　８ － ３．８６５　９　 １．５６０　７
２０３３　 ５．７６０　１　 ０．０３９　０ － ３．８８１　４ － ３．９２０　４　 １．８３９　７
２０３４　 ５．９１１　４　 ０．０３３　８ － ２．９８１　３　 ０．３２６　６　 ３．３４１　７　 ２．５６９　８
２０３５　 ６．１５０　６　 ０．０２６　２ － ２．９７０　８　 ０．３３６　９　 ３．３３３　９　 ２．８１６　８
２０３６　 ６．３１９　７　 ０．０２５　２ － ２．９５２　６　 ０．６９２　５　 ３．６７０　２　 ２．６４９　５
２０３７　 ６．５９５　４　 ０．０２６　７ － ２．９０１　９　 ０．７１０　４　 ３．６３９　１　 ２．９５６　３
２０３８　 ６．７８６　３　 ０．０１８　１ － ２．８３３　２　 １．８３１　６　 ４．６８２　９　 ２．１０３　４
２０３９　 ７．０６４　０　 ０．０１５　２ － ２．７６１　０　 ２．６６１　１　 ５．４３７　２　 １．６２６　７
２０４０　 ７．２６３　７　 ０．０１２　６ － ２．５６７　５　 ３．７９９　１　 ６．３７９　２　 ０．８８４　５

从全国统筹条件下城职工基本养老保险基金当期结余规模来看，２０１８—２０３６年基金当期结余
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整体呈增加趋势。这意味着，经过全国统筹参数调节后，有效缓解了城镇职工基础养老金收支失衡
问题。由表５数据可以知道，２０３８年后基金当期结余迅速降低，这意味着全国统筹条件下城镇养
老保险基金支付压力开始显现。并且，从养老基金支出的群体构成来看，在执行延迟退休方案后，

２０１８—２０２５年养老金的支出人群主要是 “老人”、“老中人”和 “新中人”，２０２６—２０３３年，养老金
的支出人群主要是 “老人”、“新中人”，但随着２０３４年第一批 “新人”开始退休，其领取养老金规
模日益扩大。进一步对比养老基金支出结构还可以知道，在 “全国统筹”条件下，２０１８—２０３９年
“新中人”是领取养老金的主力军。虽然 “老人”的养老金的支出额始终高于 “老中人”，但两者的
差距并不明显。到了２０４０年，“新人”领取的养老金首次多于 “新中人”，２０４０年离退休 “新人”
领取的城镇职工养老保险基金支出规模达到３．７９９　１万亿元，明显高于 “新中人”。本文认为，全
国统筹条件下延迟退休政策的实行推迟了 “新人”开始领取养老金的时间，但特定时间段的城镇职
工基础养老金统筹账户支付压力明显加大。
进一步分析渐进式延迟退休方案的实施效果可知：第一，参保职工 “未延退”情况下的城镇职

工基本养老保险基金收入明显低于全国统筹后的基金收入，且考察期内这种差值效果在时间上呈现
出逐渐增强的特征。这意味着全国统筹条件下延迟退休年龄政策对我国城镇职工养老保险基金收入
增长造成了明显的冲击。第二，与参保职工 “未延退”情况相比，２０３５年左右全国统筹条件下城
镇职工基本养老保险基金总支出明显低于 “未延退”情况下基金总支出，但２０４０年后全国统筹条
件下基金总支出超过了 “未延退”情况下基金总支出。结合表５、表６数据可知，出现这种现象的
主要原因是 “新人”领取养老金的时间发生后移。经过测算，随着２０３４年 “新人”离退休群体养
老金支出规模的快速扩大，导致城镇职工养老保险基金总支出出现 “陡增”。第三，从表６基金当
期结余情况对比来看，延迟退休前后预测期内均没有发生明显的当期收不抵支问题。但是，从 “未
延退”条件下基金当期结余情况来看，２０２５年、２０３０年、２０４０年出现了当年度 “收不抵支”问
题，而全国统筹条件下 “延退”后的养老保险基金当期结余始终大于０。这意味着与 “未延退”相
比，基础养老金全国统筹条件下 “延退”后的基金支付能力更强，故而养老保险全国统筹政策能够
有效缓解城镇职工基础养老金收支失衡问题。

表６　 “未延退”和全国统筹条件下 “延退”基金收支状况 单位：万亿元

年份 延迟退休 基金收入
基金支出

老人 老中人 新中人 新人 合计
当期结余

２０２５ 未延退 ４．１６５　６　 ０．０８０　９　 ０．０８９　５　 ４．８５３　６ － ５．０２４　０ －０．８５８　４
延退 ４．２７２　６　 ０．０８０　９　 ０．０８９　５　 ３．１６２　８ － ３．３３３　２　 ０．９３９　４

２０３０ 未延退 ４．９９４　５　 ０．０５５　６ － ４．４７８　４　 ０．８０１　３　 ５．３３５　３ －０．３４０　８
延退 ５．２４４　４　 ０．０５５　６ － ４．４６８　２ － ４．５２３　７　 ０．７２０　７

２０３５ 未延退 ５．６７２　５　 ０．０２６　２ － ３．０８３　８　 ２．４１１　４　 ５．５２１　４　 ０．１５１　１
延退 ６．１５０　６　 ０．０２６　２ － ２．９７０　８　 ０．３３６　９　 ３．３３３　９　 ２．８１６　７

２０４０ 未延退 ６．２６３　２　 ０．０１２　６ － ２．５６７　５　 ４．７０８　２　 ７．２８８　３ －１．０２５　１
延退 ７．２６３　７　 ０．０１２　６ － ２．５６７　５　 ３．７９９　１　 ６．３７９　２　 ０．８８４　５

六、研究结论与政策建议

基于全国统筹方案和基本假设，本文利用精算评估模型考察了２０１８－２０４０年城镇职工基础养
老金统筹账户的收支平衡状况。经过测算，在全国统筹条件下，短期内不会出现统筹账户基金 “收
不抵支”问题。预测期内，中国城镇职工基本养老保险基金收入呈现出了逐年递增的变动趋势，但
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是总体来看城镇职工基本养老保险基金收入增速 “趋缓”；基金支出则呈现出了明显的 “先增后减
后增”的波动趋势。延迟退休方案的实施使得 “新人”领取养老金的时间后移，但２０３４年后随着
“新人”离退休群体养老金支出规模的扩大，养老保险基金支出规模陡增。预测期内城镇职工养老
保险基金当期结余始终为正值，但２０３８年后逐年 “缩窄”，进而中长期养老保险基金收支失衡问题
日益恶化。
以上发现对于动态把握政府在社会管理职能中的角色定位具有重要意义，有利于为政策制定部

门从制度改革和参量优化角度提出基于效率提高的养老保险制度的改革措施，进而为社会保障政策
制定和养老保险基金制度完善提供支持，有助于促进未来中国社会保险制度可持续性。基于以上研
究结论，本文提出以下政策建议：（１）开源节流，实现地区均衡，夯实养老保险基金可持续发展的
基础。一方面，全面实施全民参保计划，扩大养老保险的覆盖面，提高遵缴率。另一方面，政府应
该尽早实施延长退休年龄方案，减轻特定时期的养老金的支付压力，化解当前基本养老保险基金收
支困境。再次，提高养老保险基金保值增值效率，委托专业投资机构进行多元化投资运营，使其盈
利，将一定比例的统筹基金投入资本市场，所获资金可以直接用来弥补养老金赤字。例如，在投资
组合中引入收益相对较高且风险更加稳定的风险资产来提高整个投资组合的收益率，提高养老保险
基金在资本市场中的收益率。（２）完善基础养老金全国统筹的激励机制设计。当下养老金结余各地
差异较大，中央调剂金制度作为一种促进地区均衡发展的社会保障制度安排，应当充分发挥中央调
剂金制度的作用，既要加强对各省份的基金收支进行高效率的宏观调节，做到 “高者抑之，低者补
之”，亦要制定针对基础养老金调剂使用的激励措施和优惠政策，调动养老金结余较多的地方政府
和参保职工的积极性，确保城镇职工养老保费及时足额上缴和养老保险基金积累持续增长。（３）强
化精算平衡，以支定收，防范基金收支失衡风险。一方面，完善养老保险费征缴体制，在全国范围
内建立规范的 “全国统筹”制度模式和参数体系。另一方面，要在社会保险 “精算”上下功夫。通
过社会保险精算可实现对养老保险计划的风险状况、损失规律、长短期财务状况、成本及债务水平
和偿付能力进行数量分析，为养老保险待遇筹集与支付提供科学的技术支撑。以上制度措施，应当
相互补充，才能最终消解养老保险基金缺口，真正实现基金长期动态收支平衡。
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