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统筹层级对养老保险基金缺口的影响
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摘要:基于１９９５—２０１７年城镇企业职工基本养老保险省级统筹数据,本文实证检验了统筹层级对养老保险

基金缺口的影响.研究发现,养老保险省级统筹改革能有效缓解养老保险基金缺口.此外,养老保险统筹缓解

基金缺口的效果受地区内外环境影响.地区经济增长动力和财政压力会减缓统筹后养老保险基金累计结余率

的提升,增加基金失衡风险;而地区养老压力会激励统筹后省级政府加强对养老保险的征管,从而缓解基金失衡

风险.进一步巩固养老保险省级统筹成果,防范化解养老保险基金失衡风险,降低财政补贴压力,应继续提高养

老保险统筹层级,逐步推进养老保险全国统筹;完善养老保险统筹配套制度,提高养老保险基金征管力度;此外,

提高统筹层级还应因地施策,统筹考虑不同地区的发展需要.
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一、引言

据统计,２０００年我国已步入老龄化社会,６５岁以上老年人口占总人口比为６．９６％,此后逐年攀

升① .第七次人口普查数据显示,２０２０年６５岁以上老年人口占总人口比为１３．５％,比２０００年增加了

约１倍,老龄化程度不断加深② .随着人口老龄化程度不断加深,我国面临的人口老龄化压力日益加

大,有学者指出,未来我国将步入人口老龄化“高原期”而非“高峰期”[１].养老保险是为确保老年人

“老有所养”构建的保障性制度,但随着人口老龄化压力的不断增加,我国养老保险基金失衡风险日益

加大[２][３][４];同时,地区间“收入差距”较大,早在２０１６年,黑龙江省养老保险基金缺口已达１９６．１亿

元,而当年广东省却累计结余７６５２．６亿元③ .在养老保险统筹层级较低的情况下,地区间基金横向调

剂困难,弱化了养老保险的互济和保障功能,基金入不敷出的地区只能通过财政补贴缓解养老金缺

口,增加了地方财政负担.２００２年各级财政补贴养老保险４５４．８亿元④ ,２０１７年财政补贴增加至

８００４亿元⑤ ,年平均增长约２１％⑥ .因此,实现地区间养老保险基金横向调剂,缓解基金缺口压力,减
轻财政负担,确保基金可持续是养老保险制度改革的重点.

逐步提高统筹层级是缓解养老保险基金缺口,增加地区间财政互济能力,实现区域协调发展的重
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要手段之一.自１９８６年养老保险制度设立以来,我国养老保险统筹经历了县市统筹和省级统筹两个

阶段,其中省级统筹改革时间最长,过程曲折.１９９８年国务院２８号文件作出了在全国实施省级统筹

的决定,养老保险省级统筹正式开始实施,各省内部逐步实现养老保险资金互济,化解省内基金失衡

风险,减轻全省财政负担.省级统筹先后经历了“三统一”“六统一”“新六统一”“七统一”四个阶段,直
到２０２０年底才全面实现省级统筹目标,向全国统筹迈进[５].２０２１年１２月国务院办公厅印发的«企
业职工基本养老保险全国统筹制度实施方案»已于２０２２年１月１日起开始实施,标志着养老保险全

国统筹正式开始实施.随着改革的不断完善推进,养老保险统筹层级提升是否会缓解养老金缺口?
养老保险统筹改革对基金缺口的影响是否受到地区内外环境的影响? 本文基于１９９５—２０１７年城镇

企业职工基本养老保险省级统筹数据,拟对上述问题展开探讨.

二、文献综述

养老保险统筹自改革之初就受到学者们的广泛关注,由于统筹层级提升问题属国内特有的研究

范畴,现有研究成果大多集中于国内.现有文献一般认为,低统筹层级导致的地区分割阻碍了劳动力

流动,不利于养老保险再分配功能的实现,因而对低养老保险统筹层级持否定态度[６],同时基金互济

功能差[７],这会加剧“马太效应”[８],影响区域协同发展[９][１０],增加基金失衡风险.
关于养老保险统筹影响基金缺口问题,现有文献主要从规范分析和实证分析两方面开展研究.

从规范分析角度,一部分学者依据大数法则,认为高统筹层级将养老保险资金聚集在更大的“蓄水池”
里[１１],这会提升地区间资金横向调剂功能,强化基金的抗风险能力和支付能力,缓解基金收支不平衡

压力,减轻财政负担,且随着统筹层级的逐步提高,基金失衡风险随之下降[１２];另一部分学者认为,提
升统筹层级缓解养老保险基金缺口的作用有限.随着统筹层级的提高,支出责任上移导致地方政府

征管积极性减弱[６],可能放松对养老保险基金的征管[１３]或鼓励提前退休[１４],引发养老保险收支的

“道德风险”[１０],弱化统筹层级提升的效果.
针对养老保险统筹层级对基金缺口的影响,一些文献进行了实证研究,通过构建精算模型预测了

统筹改革影响基金缺口的程度.大部分研究发现,养老保险省级统筹[８]、中央调剂金制度[１５]以及一

步到位实现全国统收统支[１６]均能有效缓解基金缺口,且在不同政策背景下,缓解基金缺口的效果存

在差异性.如过高的调剂比例会加重基金失衡风险[１７];延迟退休能有效减轻基金缺口压力[１８][１９];鼓
励生育的政策虽能起到同样效果,但受到居民生育意愿和政策执行能力的影响等[２０].另外,也有部

分学者运用省级统筹经验数据,从企业缴费和政府征管角度评估了统筹改革的政策效果,得出不同的

结论.赵仁杰等和朱恒鹏等认为统筹改革会降低企业实际缴费率,进而减少基金收入[２１][２２];王银梅

等认为虽然存在地方政府因激励缺失导致的征管“道德风险”,抵消一部分统筹改革的正效应,但统筹

层级提升仍能显著弥补养老保险基金缺口[２３].上述为数不多的有关养老保险统筹效果的政策评估,
多从企业和居民等微观主体影响的视角进行研究,关注养老保险基金缺口的研究则较少;且目前研究

大多针对养老保险统筹过程中基金缺口情况进行预测,而对于统筹实际改革效果的评估相对不足.
现有文献有关养老保险统筹层级提升对缓解养老保险基金缺口效果的结论不一,且养老保险统

筹改革的长期动态效应评估和具体的调节机制还有待完善.本文的边际贡献主要体现在以下几个方

面:(１)以城镇企业职工基本养老保险省级统筹为“准自然”试验,手工搜集整理各省养老保险省级统

筹文件,确定各省改革开始时间,做好政策梳理和数据预处理的同时弥补已有文献的不足,使本文模

拟情景更符合现实情况,更具说服力;(２)对统筹层级提升的平行趋势及动态效应进行充分检验和评

估,提高实证检验结果可信度的同时丰富了对改革的长期政策效果检验,不仅在技术上弥补以前文

献的不足,还探究了政策实施效果出现的时点及政策是否具有稳定的长期效应,更具有现实意义;(３)
本文着重讨论了内外环境约束对养老保险统筹改革效果的“联动效应”,不仅拓展了养老保险统筹改

革效果的影响因素分析,还为全国统筹过程中精准施策提供经验借鉴和理论依据方面的增量贡献.
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三、理论基础与研究假设

(一)养老保险统筹层级与基金缺口

养老保险统筹层级提升能增加基金的互济和收入再分配功能,形成养老保险资金运营的规模效

应,具体而言:统筹层级较低时,存在养老保险缺口的地区只能通过财政补贴保障基金正常运行,但仅

通过财政补贴会无形中增加地区财政负担,在财力有限的情况下,易扭曲财政资源配置,加大财政风

险.而地区间养老保险收支“苦乐不均”已是事实,盈亏地区无法实现养老保险基金调剂互助,导致缺

口地区基金失衡风险加大.提高统筹层级通过地区间调剂补缺,实现养老保险基金横向再分配,有助

于增强制度的公平性,发挥养老保险的互济作用,从根本上改变地区间养老保险基金盈余不平衡的状

态,降低基金失衡风险,缓解地区财政压力.同时,低统筹层级下,养老保险资金管理较为分散,降低

了基金投资运营的效率.而提升统筹层级将养老保险资金聚集在更大的“池子”中,易形成规模效应,
提高资金的保值增值能力,为防范化解基金缺口风险提供支撑.另外,统筹层级较低时,地方政府为

了招商引资促进本地区发展,倾向于放松养老保险征管,降低企业实际缴费率,增加了本地区基金缺

口的风险[２４].随着统筹层级的提升,支出责任上移,下级政府权力弱化,上级政府对养老保险的征管

力度得到加强,进一步提高养老保险足额征缴率,规避征管效率的损失,缓解养老保险基金缺口压力.
基于以上分析,本文提出研究假设 H１:

H１:养老保险统筹层级提升能提高养老基金累计结余率,从而降低基金失衡风险.
(二)养老保险统筹、内外环境约束与基金缺口

随着统筹层级的提升,养老保险征管收紧,基金缺口有所缓解,但缓解基金缺口的效果受经济增

长动力、财政压力以及地区养老压力等内外环境约束.以省级统筹为例,省级统筹促使省政府收紧养

老保险征管,但由于地方官员面临以GDP为考核基础的晋升机制,当本省经济增长动力较弱时,考虑

经济赶超压力,省政府会适度放松征管弹性,弱化了统筹改革的效果[１３][２１].另外,经济相对落后的省

份,统筹前养老保险征管就相对较为严格,统筹后省政府收紧征管的程度有限,养老保险基金累计结

余率提升的幅度较小.同样地,我国“分灶吃饭”的财政体制决定了低统筹层级下,县市政府为提高本

地区财政盈余会放松养老保险征管.随着统筹改革的推进,省份间仍存在财政竞争,省政府为追求劳

动力低成本会做出类似的放松征管行为[２５],只是程度有所减弱.财政盈余压力小的省份,更注重基

本公共服务的供给,而盈余压力大的省份,发展经济的意愿更为强烈,统筹效果因此受限.同时,养老

保险财政支出较多的省份,基金缺口压力大,统筹后省政府收紧征管的意愿较为强烈,缓解基金缺口

的程度较大.除此之外,地区养老压力直接影响统筹缓解基金缺口的效果.养老保险收支压力大的

省份,统筹后收紧征管的程度更大,有效缓解了基金缺口[２１].同时人口结构压力强化了统筹缓解基

金缺口的效果,老龄化程度高的地区,统筹后地方政府化解老龄风险的动机强烈,提高基金可持续的

效果更明显;反之,统筹缓解基金缺口的程度较小.因此,基于以上分析,本文提出研究假设 H２:

H２:地区经济增长动力越强、财政压力越大以及地区养老压力越小,养老统筹层级提升对缓解基

金缺口效果越弱.

四、研究设计

(一)数据来源和样本选择

本文选取省级层面１９９５—２０１７年的数据为样本.１９９８年,国务院２８号文件作出了在全国实施

省级统筹的决定,养老保险省级统筹正式开始.考虑各省统筹文件实际颁布的时间,以及各省城镇企

业职工基本养老保险基金收支数据最早获取到１９９５年,因此基于研究设计的需要,本文选取１９９５年

为样本的起始年份.另外,由于养老保险中央调剂金制度于２０１８年６月建立,与省级统筹制度有着

同类型的政策效果,为避免中央调剂金制度对估计结果的影响,故选取２０１７年为样本的截止年份.
各省数据来源于«中国统计年鉴»«中国劳动统计年鉴»、人力资源和社会保障部官网、各省政府官网及
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人力资源和社会保障厅官网.
(二)研究方法与变量说明

本文以城镇企业职工基本养老保险省级统筹改革为准自然实验,基于各省统筹的时间不同,利用

多期双重差分法研究省级统筹改革对企业职工养老保险基金缺口的影响.本文构建以下双重固定效

应模型见式(１).

Unbalancept＝β０＋β１Reformpt＋αControlpt＋δp＋μt＋εpt (１)

１．被解释变量.被解释变量即城镇企业职工基本养老保险基金缺口(Unbalancept),表示t年p
省份养老保险基金失衡的情况,用城镇企业职工基本养老保险基金累计结余率表示[３][２３].养老保险

基金累计结余率＝养老保险基金累计结余/养老保险基金收入.当基金累计结余率大于０时,表明养

老保险收支相抵后仍有结余,基金失衡风险较小;当基金累计结余率小于０时,表明养老保险存在收

支缺口,基金缺口风险较大.

２．解释变量.核心解释变量(Reformpt)用来度量城镇企业职工基本养老保险省级统筹改革.其

中,Reformpt＝Treatp×Postt,Reformpt＝１表示p省在t年实行养老保险省级统筹改革,Reformpt＝０
表示p省在t年未实行养老保险省级统筹改革,该变量包含了养老保险统筹改革在省份和年度两个

维度的双重差异.β１ 度量了双重差分框架下养老保险统筹的政策效应.由于各省推行改革时间不

统一,本文根据各省城镇企业职工基本养老保险省级统筹文件,并参考彭雪梅等的研究内容[２６],手工

整理确定各省统筹时间.北京、天津、上海、福建在２０世纪９０年代已经实现了养老保险省级统筹,其
余省份陆续在２０１１年前均出台统筹办法,根据各地省级统筹文件,省级统筹分为两种模式,一种是

“统收统支”模式,一种是以“省级调剂金”为主的预算管理模式[１１][２１].表１展示了城镇企业职工基本

养老保险省级统筹改革推进的情况⑦

　表１ 城镇企业职工基本养老保险省级统筹改革推进情况

年份 统收统支地区数量 省级调剂金地区数量 统筹地区总数

１９９５—１９９７ ０ １ １
１９９８—２００６ ６ ６ １２
２００７—２０１７ ８ ２３ ３１

　　注:以各省正式出台养老保险省级统筹文件为准.

３．控制变量.控制变量(Controlpt)表示其他影响养老保险缺口的人口层面、地区层面和制度层

面变量.人口是影响养老保险基金缺口的重要因素,本文控制了地区总人口(pop)、城镇就业人口

(uepop)、退休人数(rpop)、参保职工数(ipop)、老年人口(opop)和少儿人口(cpop).地区层面的经济

和社会发展因素也会对养老保险基金失衡产生影响,本文控制了地区人均 GDP(pGDP)、通货膨胀率

(irate)、一般公共预算收入(frev)、城镇化率(urate).考虑到企业职工养老保险的缴费基数和缴费率

也会影响基金失衡,缴费基数的核定又与各地区平均工资相关,因此本文控制制度层面的职工平均工

资(msal)和养老保险法定缴费率(crate),各省养老保险法定缴费率数据来源于各省政府和人社厅官

网.由于统筹前各省可能存在多个缴费率的情况,因此本文参考彭雪梅等取统筹前各省份中缴费率

中位数的做法[２６],人工整理进行填充.

４．调节变量.本文选取地区经济增长动力、财政压力和地区养老压力为调节变量,进一步探讨养

老保险统筹对基金缺口的影响.其中经济增长动力(egro)鉴于中央对地方政府的考核多以经济发展

水平为主,参考钱先航等的做法[２７],以地区 GDP增长率在全国中的相对位置衡量,如果地区 GDP增

长率低于全国加权平均值,则视为增长动力较大,记为１;如果高于全国加权平均值,则视为增长动力

较小,记为０.财政压力分为外部竞争压力(fsur)和支出结构压力(sfexp),外部竞争压力用财政盈余

率在全国中的相对位置衡量,具体做法与上文经济增长动力相同;由于财政对企业职工基本养老保险

的投入数据因样本跨度过长导致缺失严重,同时财政对社会保障的支出中养老保险占比较高,为保证

估计的有效性,选取社会保障投入在财政支出中所占比例近似体现支出结构压力.地区养老压力一
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方面用养老保险基金收支比反映资金结构压力(eipre),另一方面用老年人口占劳动人口比重的环比

增长率表示老龄人口结构压力(opspre).在此基础上,进一步控制地区固定效应(δp)和年份固定效

应(μt).εpt为随机扰动项.主要变量的描述性统计结果如表２所示.
　表２ 主要变量的描述性统计

变量名称 衡量方式 样本量 平均值 标准差 最小值 最大值

Unbalance(％) 养老保险年末基金累计结余/养老保险基金收入 ７１１ ０．７７８０ ０．４４４９ ０．３９１９ ２．７１４９
Reform 是否改革(是＝１,否＝０) ７１３ ０．５１６１ ０．５００１ ０．００００ １．００００
pop(万人) 总人口取对数 ７１３ ８．０５５４ ０．８７５５ ５．４８０６ ９．４０４３
uepop(万人) 城镇就业人口取对数 ７１１ ６．２６６４ ０．９１１０ ３．０３９７ ８．６１５１
rpop(万人) 退休人数取对数 ７１１ ４．７０１６ １．１２０８ ０．３３７８ ６．７０４５
ipop(万人) 参保职工数取对数 ７１１ ５．７５８８ １．１５１６ １．３８４２ ８．４９０４
opop(人) ６５岁以上老年人口数取对数 ７１１ １４．７６９３ １．００９０ １１．５４７２ １６．３７６７
cpop(人) １５岁以下少儿人口数取对数 ７１１ １５．６０６７ ０．８９６５ １３．２６８１ １７．１１１１
pGDP(元) 人均 GDP取对数 ７１３ ９．７１２８ ０．９６２０ ７．５０９９ １１．７６７５
irate(％) (环比城镇居民消费价格指数 １００)∗１００％ ７１１ ０．００８２ ０．０３１９ ０．１１９４ ０．０５６４
frev(亿元) 一般公共预算收入取对数 ７１３ ６．０１７４ １．５２７６ ０．７６５５ ９．３３４４
urate(％) 城镇人口/总人口 ７１２ ０．４４１２ ０．１７３７ ０．１１７６ ０．９１５８
msal(元) 职工平均工资取对数 ７１１ ９．９１５５ ０．８５７６ ８．３２７０ １１．７８８３
crate(％) 各省规定的企业和个人缴费率总和 ７０６ ０．２６８６ ０．０２４８ ０．１５００ ０．３６００

egro
地区 GDP增长率低于全国 GDP增长率的加权平均
值,则视为增长动力较大,记为１;反之,记为０ ７１３ ０．４７４１ ０．４９９７ ０．００００ １．００００

fsur
地区财政盈余低于全国财政盈余的加权平均值,则
视为盈余较大,记为１;反之,记为０ ７１３ ０．６６６２ ０．４７１９ ０．００００ １．００００

sfexp(％) 财政社会保障投入/财政支出 ６２０ ０．０９６１ ０．０４８３ ０．００６４ ０．２７４７
eipre(％) 养老保险基金收入/养老保险基金支出 ７１１ １．２０５５ ０．５６８５ ０．５２１７ １１．９５２８
opspre(％) ６５岁以上老年人口占劳动人口比重的环比增长率 ７１３ ０．０２１０ ０．０９３９ ０．３２２６ ０．３６４４

五、实证分析

(一)基准回归结果

基于模型(１),表３报告了城镇企业职工基本养老保险省级统筹改革对基金缺口影响的逐步回归

结果.其中,列(１)是未加入任何控制变量的估计结果,结果显示养老保险省级统筹的估计系数为

０．０７０４,且在５％的水平显著.列(２)~(４)是依次加入人口层面、地区层面和制度层面的控制变量后

的回归结果.结果显示,估计系数为正,且均在１％的水平显著,表明养老保险省级统筹后,基金累计

结余率显著上升,基金缺口风险降低,与王银梅等的估计结论一致[２３].人口层面、地区层面和制度层

面的确存在影响基金缺口的因素,在基准模型中控制这些因素能更准确地估计养老保险省级统筹改

革带来的基金累计结余率的净增长.
　表３ 城镇企业职工基本养老保险省级统筹改革对基金累计结余率的影响

变量
Unbalance

(１) (２) (３) (４)

Reform ０．０７０４∗∗(０．０３５３) ０．１３０７∗∗∗(０．０３１１) ０．１０９１∗∗∗(０．０３０５) ０．１０７４∗∗∗(０．０２９８)

人口层面控制变量 否 是 是 是

地区层面控制变量 否 否 是 是

制度层面控制变量 否 否 否 是

地区固定效应 是 是 是 是

时间固定效应 是 是 是 是

R２ ０．６１６２ ０．７２１１ ０．７３８３ ０．７５０１

N ７１１ ７１１ ７１１ ７０４

　　注:∗、∗∗和∗∗∗分别表示１０％、５％和１％的显著性水平,括号内为标准误,如无特别说明,以下各表同.
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(二)平行趋势与动态效应

利用双重差分法评估政策效应时,一个基本的假设前提是处理组和控制组在政策实施前不存在

系统性的差异,因此要对城镇企业职工基本养老保险省级统筹改革前进行平行趋势检验,以保证估计

的无偏性.除此之外,随着时间的变化,养老保险省级统筹改革实施后,对基金缺口的影响也在不断

变化,因此下文进行改革的滞后影响分析,以研究养老保险省级统筹改革对基金缺口的长期动态效

应,进一步体现改革的政策效果.本文参考Beck等、Li等的做法[２８][２９],采用事件研究法对基金累计

结余率的动态效应进行检验,估计模型如式(２)所示.

Unbalancept＝β０＋ ∑
５

τ＝ ３
βτReformτ

pt＋αControlpt＋δp＋μt＋εpt (２)

式(２)中,Reformτ
pt表示p省在t年是城镇企业职工基本养老保险省级统筹改革实施的第τ年,其

余变量同式(１).图１展示了城镇企业职工基本养老保险省级统筹的平行趋势与动态效应.如图１
所示,改革前３年的估计系数均未通过１０％水平的显著性检验,表明养老保险统筹改革之前,处理组和

控制组的养老保险基金累计结余率的变化并无明显差异,满足双重差分法的平行趋势假设前提.改革

当年的系数不显著,可能的原因是养老保险省级统筹改革当年,各项配套措施还不完善,改革效果由于

时滞性还未显现.改革后５年,估计系数均显著为正,表明随着养老保险省级统筹改革的不断推进,统
筹地区的养老保险基金累计结余率较未统筹地区出现显著增长.综上说明养老保险省级统筹提升养老

保险基金累计结余率、缓解基金缺口的效果逐渐显现,改革具有稳定的长期效应,证明回归结果的有

效性.
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图１　平行趋势与动态效应

(三)稳健性检验

１．安慰剂检验.参考赵仁杰等的做法[２１],为检验城镇企业职工基本养老保险基金累计结余率的

上升确实受省级统筹改革影响,而非地区其他征管因素导致的,本部分将被解释变量更换为未和养老

保险同时实行省级统筹的社会保险变量,以城镇职工基本医疗保险(Eiunb)、失业保险(Uiunb)和生

育保险基金累计结余率(Miunb)的变化检验估计结果的可靠性.如果其他社会保险基金累计结余率

的估计值同样显著,说明养老保险基金累计结余率的上升并非完全由省级统筹改革导致的,存在估计

偏误;反之,则说明估计结果稳健.具体结果如表４所示,列(１)为本文的基础回归结果,列(２)~(４)
分别为城镇职工基本医疗保险、失业保险和生育保险基金累计结余率的估计结果,估计系数均不显

著,说明养老保险省级统筹改革对其他社会保险基金的累计结余率不产生影响,证明本文的估计结果

有效.

２．随机试验检验.本文借鉴谢申祥等构造虚拟处理组的方法[３０],随机赋予各地区养老保险省级

统筹改革的冲击,进行“反事实”论证,观察是否会产生类似的影响效果.具体做法是首先按照省份进

行分组,然后在每个省份组内随机抽样产生养老保险统筹改革的年份,按照基础模型(１)进行回归,并
将此随机赋值过程重复５００次,产生５００个虚假估计系数,按照虚假估计系数的p值分布和核密度函
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数图来判断是否通过随机试验检验(见图２).图２的横轴表示随机虚拟实验得到的估计系数,纵轴

表示对应的密度值和p值大小,最右侧的竖线表示基础回归的真实估计值０．１０７４.结果显示,虚拟估

计系数大多集中在０点附近,大部分虚拟估计值的p值都大于０．１,且真实估计系数在随机试验估计

结果中属于异常值,表明本文的基础回归结果不存在严重偏误.
　表４ 安慰剂检验

变量
(１)

Unbalance
(２)

Eiunb
(３)

Uiunb
(４)

Miunb

Reform ０．１０７４∗∗∗(０．０２９８) ０．０１２４(０．０３３２) ０．１６８０(０．１０４７) ０．４０３５(０．６８７５)

控制变量 是 是 是 是

地区固定效应 是 是 是 是

时间固定效应 是 是 是 是

R２ ０．７５０１ ０．４００８ ０．８２９７ ０．１５６８

N ７０４ ３４１ ５８５ ６５１

!"#$
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图２　随机试验检验

　　３．其他稳健性检验.(１)替换被解释变量.本文用城镇企业职工基本养老保险基金支付能力代

替基金累计结余率作为衡量养老保险基金缺口的变量,以检验估计结果的稳健性.养老保险基金支

付能力＝养老保险基金累计结余/养老保险下一年基金支出.当基金支付能力大于０时,表明养老保

险基金累计结余足够支付下一年的基金支出,基金缺口较小;当基金支付能力小于０时,表明养老保

险基金累计结余不足以支付下一年的基金支出,基金缺口较大.具体结果如表５列(２)所示,回归系

数的方向和显著性水平并未发生变化.
(２)滞后一期.考虑本文所选变量和城镇企业职工基本养老保险省级统筹之间可能存在反向影

响,为了排除互为因果的潜在内生性问题,将养老保险统筹改革虚拟变量和所有控制变量均滞后一

期,对模型(１)重新进行估计,得到结果如表５列(３)所示,回归结果未发生明显变化,估计系数依然显

著为正.
(３)排除替代性假说.养老保险省级统筹过程中,国家为充实社保基金进行了一系列政策

支持.如１９９９年起探索性地进行国有股减持的尝试;２００２年起中央财政拨付彩票公益金充

实社保基金;２００３年６月,社保基金开始投资股票市场等.因此为排除以上政策对本文结果

的影响,截取２００４—２０１７年的样本重新进行回归,如表５列(４)所示,回归结果仍未发生显

著变化.
(４)进一步筛选样本.全样本中包含４个直辖市,这类地区养老保险省级统筹的制度和政策具有

特殊性,属于“一步到位”实现养老保险省级统筹,与其他省份逐步完善省级统筹的制度存在差异,故
剔除这部分样本重新进行检验,如表５列(５)所示,回归结果依然显著为正.
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　表５ 其他稳健性检验

变量
(１)

Unbalance

(２)

替换被解释变量

(３)

滞后一期

(４)

排除替代性假说

(５)

剔除直辖市样本

Reform
０．１０７４∗∗∗ ０．１２０９∗∗∗ ０．１０４７∗∗∗ ０．１１０１∗∗∗ ０．１５５４∗∗∗

(０．０２９８) (０．０３７６) (０．０３０３) (０．０３５４) (０．０３２７)

控制变量 是 是 是 是 是

地区固定效应 是 是 是 是 是

时间固定效应 是 是 是 是 是

R２ ０．７５０１ ０．７４４５ ０．７４９５ ０．６２５９ ０．７８３２
N ７０４ ７０４ ６７３ ４３４ ６１４

上述结果表明,养老保险统筹层级提升能提高养老基金累计结余率,从而降低基金失衡风险,研
究假设 H１得到了验证.

六、调节效应检验

根据前文分析,养老保险统筹层级提升了省级政府保险基金征管力度,一定程度上避免县市政府

为了地区经济发展需要而放松养老保险征管产生的“道德风险”,提升养老保险基金的可持续性,降低

基金失衡风险.但由于各省份经济和社会发展情况存在差异,在面临不同的外部发展环境、自身发展

状况和地区内部发展需要时,养老保险统筹缓解基金失衡风险的程度也有所不同.这些内外环境是

否会对统筹地区养老保险基金累计结余率的持续增长产生显著影响? 本文参考江艇的做法[３１],构建

以下调节效应模型:

Unbalancept＝β０＋β１Reformpt＋β２pressurept＋β３Reformpt×pressurept＋αControlpt＋δp＋μt＋εpt (３)
式(３)中,pressurept表示p省t年的经济增长动力、财政压力和地区养老压力,其余变量同式(１).
(一)经济增长动力

虽然养老保险省级统筹会提高省级层面的养老保险基金征管效率,但省级政府对养老保险依然

会施行弹性征管.经济增长动力越大,省级政府放松养老保险征管的动机越强,养老保险省级统筹后

基金累计结余率上升的幅度越小,缓解基金缺口能力越弱.估计结果如表６列(１)所示,交互项系数

显著为负,表示经济增长动力对养老保险统筹带来的基金累计结余率上升具有显著的抑制作用,一方

面说明经济竞争压力小的地区有更大的激励收紧养老保险征管,协调经济与养老发展的意愿和能力

更强,而经济竞争压力大的地区为了招商引资,收紧养老保险征管的意愿和力度较弱;另一方面,随着

地区经济竞争压力逐渐减小,地方政府由重点关注经济增长转变为重视地区综合发展,养老保险统筹

后基金累计结余率增加的幅度逐渐变大.
(二)财政压力

在财政压力大的地区,为避免财政更大幅度的赤字,统筹后养老保险征收程度弱,缓解养老保险

基金缺口的效果相对较弱;支出结构压力反映财政支出的结构性变化,重视养老保险发展的地区,省
政府收紧征管的程度强,统筹后基金累计结余率上升的幅度大.估计结果如表６列(２)所示,交互项

系数显著为负,证明财政外部竞争压力对统筹后养老保险基金累计结余率的上升有抑制作用.一方

面,在养老保险省级统筹之前财政外部盈余压力较大的地区,统筹以后养老保险基金累计结余率增长

得更慢;另一方面,随着财政压力逐渐缓解,地方政府追求财政盈余的动机减弱,统筹后养老保险基金

累计结余率的增加程度逐渐提升.列(３)交互项系数显著为正,进一步证明地方财政支出结构压力同

样会影响政府征管强度,地方政府重视养老保险发展会改变财政支出结构,进而对统筹后养老保险基

金缺口产生影响.
(三)地区养老压力

虽然养老保险省级统筹后省政府对养老保险征管的收紧趋势较为明显,但地区养老压力会对征

管强度产生一定约束,养老压力越大,省政府收紧征管的动机越强,养老保险统筹后基金累计结余率
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的上升幅度就越大,基金失衡风险就越低.表６列(４)估计结果显示,养老保险收支比交互项显著为

负,表明养老保险收支比越大,即养老资金结构压力越小,统筹改革后养老保险基金累计结余率上升

幅度越小.列(５)估计结果表明,人口结构压力对养老保险统筹带来的基金累计结余率上升有显著的

正影响.一方面说明养老压力大的地区为缓解较大的资金和人口结构压力,加强养老保险征管的动

机更强,基金失衡风险显著降低,而养老压力小的地区收紧征管的动机弱,统筹后基金累计结余上升

的幅度小;另一方面,随着地区养老资金结构和人口结构压力的逐渐缓解,地方政府收紧征管的动机

和效果逐渐减弱,养老保险基金累计结余率上升的幅度逐渐缩小.
　表６ 经济增长动力、财政压力和地区养老压力的调节效应

变量
Unbalance

(１) (２) (３) (４) (５)

Reform
０．１５０２∗∗∗ ０．１７５２∗∗∗ ０．１５７７∗∗∗ ０．３８５１∗∗∗ ０．０９３６∗∗∗

(０．０３３１) (０．０４１６) (０．０３５１) (０．１２３０) (０．０２９７)

Reform×egro
０．０８８０∗∗∗

(０．０３１２)

Reform×fsur
０．０９３０∗∗

(０．０４１１)

Reform×sfexp
１．１４６０∗∗∗

(０．４３９３)

Reform×eipre
０．２２４１∗∗

(０．０９６７)

Reform×opspre
０．６６９６∗∗∗

(０．１７０９)
控制变量 是 是 是 是 是

地区固定效应 是 是 是 是 是

时间固定效应 是 是 是 是 是

R２ ０．７５３８ ０．７５３７ ０．７５４１ ０．７５９４ ０．７５６３
N ７０４ ７０４ ６１６ ７０４ ７０４

综上所述,地区经济增长动力越强、财政压力越大以及地区养老压力越小,养老统筹层级提升对

缓解基金缺口效果越弱,从而研究假设 H２得到了验证.

七、结论与政策建议

本文以我国城镇企业职工基本养老保险省级统筹的逐步实施为政策冲击,基于１９９５—２０１７年省

级统筹经验数据,在排除２０１８年实施的中央调剂金制度的影响后,评估了统筹层级提升对养老保险

基金失衡的影响.研究发现以下结论:(１)养老保险省级统筹会强化省政府对养老保险的征管,缓解

基金缺口.统筹改革使基金累计结余率平均提高１０．４７％,且这种正向影响在改革后的第１年开始逐

渐显现,以后年度逐步提高.(２)养老保险统筹缓解基金失衡的效果受地区内外环境影响.地区经济

增长动力和财政压力会抑制统筹后养老保险基金累计结余率的提升,增加基金失衡风险;而地区养老

压力会强化统筹后省级政府对养老保险的征管,从而化解基金失衡风险.基于以上结论,为进一步巩

固养老保险省级统筹成果,防范化解养老保险基金失衡风险,降低财政补贴负担,本文提出以下建议:
第一,继续提高统筹层级,逐步推进全国统筹.目前,各省(直辖市、自治区)已实现城镇企业职工

基本养老保险省级统筹,但改革完成时间较短,统筹发展不均衡.根据省级统筹经验,统筹缓解养老

保险基金失衡的效果逐渐显现,改革不可能一蹴而就.全国统筹从２０１８年的中央调剂金起步,到最

终实现全国统收统支,是一个动态发展的过程.各地应扬长避短,继续巩固养老保险省级统筹改革成

果,为全国统筹提供经验参考,逐步提高中央调剂比例,有序推进全国统筹进程,防范化解养老保险基

金失衡风险.
第二,完善配套制度,提高养老保险征管力度.随着统筹层级的逐步提升,地方“分灶吃饭”的体

０９



制制约并未消失,省级政府虽然较市县政府有更强的约束力,能提升养老保险的征管质量,但各省发展

压力和发展目标不同,省级政府约束强度也随之发生变化.因此在推进全国统筹的进程中,应完善相关

配套制度,如统一缴费比率和基数、统一信息服务系统、加强激励约束机制等,打破地方政府利益格局,
提高征管力度,保证养老保险足额征收和发放,缓解养老保险收支缺口带来的基金失衡风险及财政补贴

压力.
第三,因地施策,统筹考虑不同地区的发展需要.由于各地区经济、社会等方面发展差异较大,在

推进养老保险全国统筹过程中,要根据不同地区需要,有针对性地出台相关政策,如根据各地区贡献

度或地区发展情况实行差异化的基金分配和奖补等措施.克服地区经济增长、财政和地区养老等多

方面协调发展的矛盾,防止地方官员以政绩考核为动机,弱化养老保险等相关基本公共服务的保障力

度,规避因养老保险支出责任上移导致的征管积极性下降,化解基金失衡风险,减轻公共财政负担.

注释:

①中华人民共和国国家统计局．«第五次全国人口普查公报(第１号)»[EB/OL]．(２００１Ｇ０５Ｇ１５)[２０２２Ｇ６Ｇ１１]．http://www．stats．gov．
cn/tjsj/tjgb/rkpcgb/qgrkpcgb/２００２０３/t２００２０３３１_３０３１４．html．

②中华人民共和国国家统计局．«第七次全国人口普查公报(第５号)»[EB/OL]．(２０２１Ｇ０５Ｇ１１)[２０２２Ｇ６Ｇ１１]．http://www．stats．gov．
cn/tjsj/tjgb/rkpcgb/qgrkpcgb/２０２１０６/t２０２１０６２８_１８１８８２４．html．

③中华人民共和国国家统计局．中国统计年鉴２０１７[G]．北京:中国统计出版社,２０１７．
④中华人民共和国人力资源和社会保障部．«２００２年度劳动和社会保障事业发展统计公报»[EB/OL]．(２００３Ｇ０６Ｇ０１)[２０２２Ｇ６Ｇ１２]．

http://www．mohrss．gov．cn/SYrlzyhshbzb/zwgk/szrs/tjgb/２０１７１０/t２０１７１０３１_２８０３８６．html．
⑤中华人民共和国人力资源和社会保障部．«２０１７年度劳动和社会保障事业发展统计公报»[EB/OL]．(２０１８Ｇ０５Ｇ２１)[２０２２Ｇ６Ｇ１２]．

http://www．mohrss．gov．cn/SYrlzyhshbzb/zwgk/szrs/tjgb/２０１８０５/t２０１８０５２１_２９４２８７．html．
⑥由于２０１８—２０２０年未公布养老保险财政补贴具体数据,故本文仅描述至２０１７年.
⑦由于自１９９８年国务院首次出台养老保险省级统筹文件以来,２００７年劳动保障部和财政部印发«关于推进企业职工基本养老保

险省级统筹有关问题的通知»,省级统筹再次提上日程,因此表１将样本划分为三个阶段展示各地区养老保险省级统筹的发展情况.
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EffectsofPensionPoolingReformonEndowmentInsuranceFundGap
WANGChaocai　LITianshu

(ChineseAcademyofFiscalSciences,Beijing１００１４２,China)

Abstract:Basedontheexperienceofprovincialpensionpoolingreformfrom１９９５to２０１７,thispaper
teststheeffectofpensionpoolingreformonendowmentinsurancefundgap．Itisfoundthatthe
provincialpoolingreformcaneffectivelyresolvethegapofendowmentinsurancefund．Inaddition,
theeffectisaffectedbytheinternalandexternalenvironmentoftheregion．Theeconomicgrowth
powerandfinancialcompetitionpressureinhibitthegrowthoftheaccumulationbalancerateofenＧ
dowmentinsurancefundsandincreasetheriskoffundimbalance．However,thepressureofregional
pensionmakestheprovincialgovernmenttightentheendowmentinsurancecollectionandmanageＧ
ment,whichalleviatestheriskoffundimbalance．InordertofurtherconsolidatetheendowmentinＧ
suranceprovincialpoolingresultsandresolvetheriskoffundimbalancetoreducetheburdenof
governmentsubsidies,itisnecessarytotakeaseriesofmeasures．First,promotingnationalpooling
ofendowmentinsurancegradually．Second,improvingthesupportingsystemsandstrengtheningthe
collectionandmanagement．Third,implementingpoliciesaccordingtolocalconditions．
Keywords:PensionInsurancePooling;FundGap;SocialSecurity;FinancialPressure
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