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老龄化成本的国际比较与中国应对策略老龄化成本的国际比较与中国应对策略老龄化成本的国际比较与中国应对策略老龄化成本的国际比较与中国应对策略    

  ————————基于养老支出视角的分析基于养老支出视角的分析基于养老支出视角的分析基于养老支出视角的分析    
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摘要摘要摘要摘要：：：：老龄化成本的不断上升导致了养老金绝对与相对数量的双重扩张，进而影响了经济增长和养

老金收支平衡。为降低老龄化成本，欧洲提出了福利紧缩开支、延长工作年限、加强劳动力市场激

励等改革措施。人口快速老龄化的中国应借鉴欧洲经验，有前瞻性地进行社会养老保险制度的顶层

设计，构建多支柱的公平分配的社会养老金结构，建立劳动者工作时间与退休时间的动态平衡机制。 

关键词关键词关键词关键词：：：：老龄化成本；养老金制度；公共财政困境； 应对策略 

International Comparison of the aging costs and coping strategies of China 

——Based on the perspective of pension expenditure 
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Abstract: The rising aging cost leads to the absolute and relative pension expansion, thereby affects the 

economic growth and pension balance of payments. In order to reduce the aging cost, the European 

countries try to reduce the welfare austerity, prolong the work age and improve the labor market incentives 

and so on. Learning from EU, China should strengthen top-level design of pension system. Besides, China 

should build up fair distribution structure of pension, and establish the dynamic balance mechanism of the 

working and retirement age. 
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欧洲政府债务危机给世界经济发展带来了深远影响，迫使我们重新审视和思考不断上升的老

龄化成本对公共财政的债务问题。国际货币基金组织（IMF）指出，当前发达国家金融、债务危机

的经济和财务成本仅为老龄化成本的二十分之一左右。我国学者郑秉文也指出老龄化成本是债务危

机的隐性诱因，将老龄化成本引入到财政评估体系中十分必要。但到目前为止，国内学术界仍然缺

乏从国际视野来深入细致地比较分析老龄化成本的研究，据此，借鉴发达国家国家应对老龄化压力

的经验和教训，研究中国经济增长趋缓背景下的老龄化成本和社会养老保险体系的可持续问题尤为

重要和迫切。 
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一一一一、、、、西方西方西方西方国家国家国家国家老龄化成本老龄化成本老龄化成本老龄化成本的变动趋势的变动趋势的变动趋势的变动趋势    

老龄化成本可以分为狭义和广义之分①。狭义的老龄化成本是指由于人口年龄结构老化导致的

社会养老支出。老年人需要领取养老金、需要更多的照料服务，还需要一些特殊的社会福利设施和

支出，同时，社会还需要为老年人的遗孀（survivor）提供必要的支出，如遗孀年金、抚恤金、安

葬费用和其他福利等，这些养老支出项目加总，就构成整个社会的养老支出。广义的老龄化成本除

了社会养老支出的增长之外，还包括人口年龄结构老化对经济增长、财政收入的不利影响等方面。

本文所讨论的老龄化成本主要是狭义的老龄化成本，即主要考虑养老支出水平的增长。 

1.1.1.1.人均养老支出增长的变动趋势人均养老支出增长的变动趋势人均养老支出增长的变动趋势人均养老支出增长的变动趋势    

20 世纪中叶以来，社会福利和养老保障支出的扩张贯穿欧洲经济社会发展的整个过程，只是

不同时期的扩张速度有快有慢而已，与社会保障及福利相对应的发达国家人均养老支出也有不同程

度的增长，其中尤以政府债务比重偏高的日本和欧洲国家最为迅速。众所周知，在二战后资本主义

经济发展的黄金时期，社会福利和社会保障水平迅速提高，成为福利国家兴起的标志。即便是 80

年代经济增长变缓后，发达国家养老金支出水平仍在持续增长。日本人均养老支出从 1980 年的

659.8美元迅速增长到2007年的3809.3美元，增长率高达477.3%，葡萄牙的增长率也高达418.9%。

多数国家人均养老支出增长都超过 1 倍，唯有德国养老支出增长较慢，其人均养老金支出从 1980

年的 2272.7美元增长到 2007年的 3248.1美元，27年仅增长 42.9%。 

从变动趋势看，发达国家人均养老金支出呈收敛趋势。虽然日本、葡萄牙、希腊等国养老支出

增长较快，但因其养老金支出水平原本较低，这些国家 1980-2007年养老支出快速增长只是在追赶

其他发达国家；另一方面，养老支出增长较慢的几个国家，如德国、法国和瑞典等，其原本的养老

金支出水平就较高。这两种因素结合起来，导致发达国家养老金支出水平呈收敛趋势：1980 年，

养老金支出水平最高的德国（人均 2272.7 美元）是最低的葡萄牙（人均 392.3 美元）的 5.8 倍，

到 2007 年，最高值（意大利 4120.3美元）与最低值（希腊 2950.9美元）的差距缩小到仅为 1.4

倍，不同国家养老支出水平的差距明显缩小。 

表表表表 1 1 1 1         1980198019801980----2007200720072007年各国人均养老支出的增长情况年各国人均养老支出的增长情况年各国人均养老支出的增长情况年各国人均养老支出的增长情况            单位单位单位单位：：：：美元美元美元美元、、、、%%%%    

国  家 1980年 1985年 1990年 1995年 2000年 2005年 2007年 增长率 

法  国 1748.2 2044.5 2412.8 2814.1 3113.3 3442.2 3604.3 106.2 

德  国 2272.7 2451.8 2668.4 2684.6 3097.2 3269 3248.1 42.9 

希  腊 817.3 1280.8 1573.3 1593.1 2077.9 2698 2950.9 261.1 

意大利 1681 2276.7 2968.1 3523.3 3844.9 3990.3 4120.3 145.1 

葡萄牙 392.3 439.8 700.8 1092.4 1444.7 1911.9 2035.5 418.9 

                                                             
①

 郑秉文：《欧债危机下的养老金制度改革》，《中国人口科学》2011年第 5期。 
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日  本 659.8 951.8 1234.1 1664.5 3012.1 3450.8 3809.3 477.3 

丹  麦 1585.2 1767.4 2064.1 2610 2603.4 2878.8 2983.6 88.2 

瑞  典 1842.8 2131.4 2456.3 2946.6 3208.9 3818.4 3880.5 110.6 

英  国 1317.3 1643.9 1884.4 2383.8 3017.2 3143.2 3130.7 137.7 

美  国 1720.2 2203.6 2478.8 2830.8 3370.5 3656.3 3988.9 131.9 

注：人均养老支出以 2000 年的美元不变价格计算，增长率是指 1980-2007 年的总增长。 

资料来源：OECD 统计数据库 http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=SOCX_AGG。 

2.2.2.2.养老支出占养老支出占养老支出占养老支出占 GDPGDPGDPGDP比重的变动趋势比重的变动趋势比重的变动趋势比重的变动趋势    

在养老金绝对金额不断变动的同时，各国养老支出占 GDP 的比重也出现了明显变化。从养老

支出占 GDP比重的数值看，各国相差较大：意大利、法国和希腊比重在 12%-15%之间，明显高于

其他发达国家，德国、葡萄牙、日本和瑞典等国在 10%-12%之间，处于中等水平，丹麦、英国和

美国则较低，仅为 6%-7%。从增长趋势看，各国的养老支出占 GDP比重呈上升趋势，但不同国家

的差别也较大。日本、葡萄牙、希腊和意大利等政府债务水平较高国家的养老支出占 GDP 比重上

升最为迅速：葡萄牙上升了 191.9%，日本上升了 156.1%，希腊则上升了 122.2%。北欧国家、英

国、法国和德国等养老金支出占 GDP比重上升并不明显，美国甚至还出现轻微下降。 

表表表表 2  2  2  2      西方国家养老支出占西方国家养老支出占西方国家养老支出占西方国家养老支出占 GDPGDPGDPGDP比重的变动情况比重的变动情况比重的变动情况比重的变动情况            单位单位单位单位：：：：%%%%    

国  家 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2007 增长率 

法  国 9.5 10.6 11.1 12.4 12.3 13.0 13.1 37.9 

德  国 10.6 10.5 9.9 10.7 11.3 11.5 10.8 1.9 

希  腊 5.4 8.7 9.8 9.7 10.9 11.8 12.0 122.2 

意大利 9.7 12.1 13.3 14.9 14.9 15.3 15.3 57.7 

葡萄牙 3.7 4.1 4.9 7.2 8.0 10.4 10.8 191.9 

日  本 4.1 5.0 5.2 6.7 8.6 10.2 10.5 156.1 

丹  麦 7.1 6.9 7.3 8.4 7.1 7.3 7.3 2.8 

瑞  典 8.3 8.8 9.3 10.5 9.7 10.0 9.5 14.5 

英  国 5.9 5.9 5.2 6.0 6.2 6.6 6.5 10.2 

美  国 6.2 6.3 6.1 6.4 5.9 5.9 6.0 -3.2 

资料来源：OECD 统计数据库 http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=SOCX_AGG。 

3.3.3.3.公共养老支出比重的变动趋势公共养老支出比重的变动趋势公共养老支出比重的变动趋势公共养老支出比重的变动趋势    

养老支出是整个社会的支出，可以由多方承担，公共财政养老支出则往往是其主要部分，也是

一国养老金财政体系能够持续发展的关键。从公共养老支出占 GDP 和总财政支出的比重看，发达

国家普遍呈上升趋势。从增长速度来看，债务比重偏高国家的增长尤其快速：葡萄牙增长接近 2倍，

日本和希腊增长超过 1倍，意大利增长接近 60%，而其他国家增长相对有限，美国甚至还出现轻微

负增长。在公共养老支出占 GDP 比重上升的同时，公共养老支出占财政支出的比重也趋于上升，
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它已经成为多数发达国家最主要的财政支出项目。意大利是公共养老支出占财政支出比重最高的国

家，高达 29.5%，葡萄牙则是增长最快的国家，增长接近 2倍。再从公共养老支出占 GDP比重和

占财政支出比重的比较来看，一些国家公共养老支出占 GDP 比重的增长速度高于公共养老支出占

财政支出比重，说明这些国家的经济增长相对有限。 

表表表表 3333            公共养老支出占公共养老支出占公共养老支出占公共养老支出占 GDPGDPGDPGDP 和财政支出的比重和财政支出的比重和财政支出的比重和财政支出的比重            单位单位单位单位：：：：%%%% 

公共养老支出占 GDP 比重（%） 公共养老支出占财政支出比重（%）   

1980 2000 2005 2007 增长率 1980 2000 2005 2007 增长率 

法  国 9.5 12 12.7 12.8 34.7 20.9 23.2 23.6 24.4 16.7 

德  国 10.6 11.3 11.5 10.8 1.9 22.6 25 24.6 24.6 8.8 

希  腊 5.4 10.9 11.8 12 122.2 -- 23.2 26.9 25.7 -- 

意大利 8.9 13.7 14.1 14.1 58.4 21.8 29.5 29.1 29.5 35.3 

葡萄牙 3.7 8 10.4 10.8 191.9 11.5 19.4 22.7 24.8 115.7 

日  本 4 8.1 9.9 10.1 152.5 12.1 20.9 26.2 27.9 130.6 

丹  麦 7.1 7.1 7.3 7.3 2.8 13.3 13.2 13.8 14.3 7.5 

瑞  典 8.3 9.7 10 9.5 14.5 13.2 17.6 18.6 18.7 41.7 

英  国 5.9 5.8 6.1 5.9 0 12.8 14.6 13.9 13.2 3.1 

美  国 6.2 5.9 5.9 6 -3.2 18.6 17.4 16.6 16.4 -11.8 

资料来源：OECD 统计数据库 http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=SOCX_AGG。 

    

二二二二、、、、西方西方西方西方国家国家国家国家人口老龄化人口老龄化人口老龄化人口老龄化率率率率与与与与公共养老成本变动公共养老成本变动公共养老成本变动公共养老成本变动    

公共养老金支出的变动对于人口老龄化时代的社会养老体系的可持续发展有着特殊意义。从西

方国家公共养老成本变动来看，多数国家的公共养老成本都出现了增长，只是不同国家的增长速度

存在差异。引起公共养老支出的原因是多方面的。在人口老龄化时代，假如单位老人支出不变，老

龄人口增长，自然导致养老支出的总和增长；而且，单位老人的养老支出也可能增长。另外，养老

支出的不同分担方式和社会养老金制度模式及其改革也是重要影响因素。经济增长速度不仅是影响

人均养老支出的重要因素，而且也是影响养老支出占 GDP 和财政收入比重变动重要因素，因为如

果养老支出增长较快，而经济增长较慢，那么该比重就会上升，反之亦然。在一定程度上可以认为，

21世纪发达国家养老支出比重的上升可以更多归因于经济增长缓慢。 

1.1.1.1.老龄化率与老龄化成本增长速度差异老龄化率与老龄化成本增长速度差异老龄化率与老龄化成本增长速度差异老龄化率与老龄化成本增长速度差异    

老龄化既是各国公共养老支出迅速增长的原因，也是各国养老支出增长存在明显差异的原因，

因为在最近三十年中，各国老龄化都普遍深化，而其中一些国家的老龄化速度明显较快。在以“婴

儿潮”为代表的生育率高峰消退之后，欧美国家的人口总和生育率迅速下降，进而直接导致各国老

龄化率迅猛增长。表 4 所示，除挪威外，1980-2010 年间，日本和欧洲国家老龄化程度都明显加深，
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日本老龄化率上升接近 150%，葡萄牙、西班牙和意大利则上升超过 50%，希腊和德国超过 30%。到

2010 年，多数发达国家已经进入老龄社会（老龄化率达到 14%），日本、德国和意大利则已经步入

深度老龄社会。 

从发达国家老龄化成本与老龄化速度之间的关系来看，老龄化速度在很大程度上决定了老龄化

成本的增长速度，因为发达国家的相关数据表明人口老龄化越快，养老支出的增长速度就越快。日

本是老龄化速度最快的国家，其养老支出增长率在各国中也名列第一。同时，发达国家中老龄化增

长最快的几个国家，其养老支出的增长率也最快，这些国家包括日本、葡萄牙、意大利和希腊。法

国、美国、丹麦和瑞典老龄化率与养老支出增长率排名大致相当。稍微有些例外的是德国和英国。

德国老龄化速度较快，目前其老龄化已经位于世界前列，但是其养老金增长速度较慢，这说明德国

近三十年来的养老金制度改革比较成功，而英国老龄化速度较慢，但是其养老金增长排名则较靠前。    

表表表表 4444            各国老龄化及其变动情况各国老龄化及其变动情况各国老龄化及其变动情况各国老龄化及其变动情况                单位单位单位单位：：：：%%%%    

老龄化率 国  家 
1980 2010 老龄化增长率 

各国老龄化增

长率排名 

各国养老支出

增长率排名 

日  本 9.1 22.6 148.4 1 1 

葡萄牙 11.3 17.8 57.8 2 2 

意大利 13.5 20.4 51.7 3 4 

希  腊 13.1 18.3 39.4 4 3 

德  国 15.6 20.5 31.3 5 10 

法  国 14 17 21.0 6 8 

美  国 11.2 13 16.1 7 6 

丹  麦 14.4 16.7 15.8 8 9 

瑞  典 16.3 18.3 12.5 9 7 

英  国 14.9 16.6 11.1 10 5 

注：增长情况是指 2010 年比 1980 年的增长速度。 

数据来源：OECD 统计数据库，http://stats.oecd.org/index.aspx。 

2.2.2.2.养老支出养老支出养老支出养老支出的的的的分担方式差异分担方式差异分担方式差异分担方式差异    

从养老支出的负担方式看，不同国家（社会福利模式）存在较大差异。养老支出是整个社会对

老年人提供财力支出，存在多种分担方式，包括政府财政负担方式、社会资金负担方式、家庭和个

人资金负担方式等。一个理想的养老负担模式应该是多方协调互补，形成一个均衡的支出结构体系。

美英等国将公共财政、老年人继续劳动和老年人自身资产性收入结合起来，相互协调与平衡，共同

应对老龄化成本，公共养老财政压力大大减小。日本则形成了公共年金和老年人继续劳动的二元为

主的老年人收入来源结构。表 5 中，日本老年人 48.3%的收入来年金，44.3%来自工作收入，成为主

要的收入来源，二元结构特征比较明显。与日本不同，美国老年收入则属于较为明显的三元结构，

即养老年金收入、老年工作收入和资本（资产性）收入成为老年人收入的主体，且分配相对均匀。
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与英美和日本的多元或二元化结构不同，发生政府债务危机的几个欧洲国家的老年收入主要依赖于

公共养老金，如法国老年人收入中公共年金占 85.4%，在西方国家中居于首位，意大利、希腊等国

也高达 70%左右，但德国是例外。在福利主义背景下，老年人 的“单渠道”收入来源势必对公共

财政产生重大影响。 

由于世界经济一体化和国际化的影响，发达国家人均养老支出有着趋同和收敛的特征，在这种

情况下，公共养老的财政压力就与整个社会养老支出结构息息相关。一些欧洲国家老年支出主要依

赖于公共年金，这就必然导致公共财政养老压力比英美和日本等国为高。而在人口老龄化和经济增

长趋缓的时代，这种单一特征的养老成本负担结构所表现出来的弊端将更为明显。 

表表表表 5 5 5 5         世界主要国家世界主要国家世界主要国家世界主要国家养老金财富及老年人收入来源情况养老金财富及老年人收入来源情况养老金财富及老年人收入来源情况养老金财富及老年人收入来源情况    

平均年金财富（万美元） 65岁以上老年人的收入来源（%） 国家 

男性 女性 公共年金 劳动收入 资本收入 

日本 30.5 36.8 48.3 44.3 7.4 

法国 44.4 50.1 85.4 6.5 8.1 

德国 46.6 56.3 73.1 12.1 14.8 

希腊 52.8 60.9 66.4 25.6 8.0 

意大利 40.8 42.7 72.2 23.8 4.0 

葡萄牙 20.5 23.5 66.0 29.1 4.9 

瑞典 55.6 62.6 68.7 9.8 21.5 

丹麦 93.7 110.6 56.3 12.0 31.7 

英国 33.2 39.4 49.4 12.1 38.5 

美国 25.4 29.4 36.1 34.2 29.7 

资料来源：资料来源：OECD 统计数据库，http://stats.oecd.org/index.aspx，OECD pension 

at a glance 2009 与 2011。 

3.3.3.3.社会养老保障制度社会养老保障制度社会养老保障制度社会养老保障制度改革路径差异改革路径差异改革路径差异改革路径差异    

发达国家有着不同的养老金制度模式，由此导致各国公共养老支出的巨大差异。目前看来，发

达国家普遍试图建立现收现付与资金积累相结合的混合养老金制度，但并不是所有国家的养老金改

革都实现了这一点，自由主义福利模式和斯堪的纳维亚福利模式国家已经普遍建立了资金积累制的

养老金制度，而欧洲大陆国家，如意大利、希腊等国则仍然以现收现付制为主。在退休金体系方面，

北欧国家、英美国家都实现了多支柱的退休金体系，而债务危机国家则仍然是单支柱的养老金体系，

单支柱养老金体系很难有效抵御持续老龄化的风险。而且，债务危机国家往往是通过公共养老财政

在承担整个社会的养老成本。 

不同社会福利模式具有不同的社会养老金制度改革机制和路径，进而对养老金制度改革结果带

来较大影响。北欧国家通行的是合作主义社会养老福利模式，社会养老保障制度改革往往在政府、

社会与公民之间民主协商的基础上进行，较容易实现各种利益间的妥协。欧洲大陆国家则往往通过
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政党和议会形式展开养老金制度改革，缺乏政府、政党以及民众间广泛的合作主义传统，其改革过

程往往伴随着公开抗议、罢工、示威游行等。日本有着权威主义和生产主义社会福利制度传统，其

养老金制度改革过程中出现的抗议、罢工等事件较少，但日本国民似乎采取了“用脚投票”的方式

来应对养老金制度改革，即通过不参加国民年金等社会养老保险体系，从而导致了日本国“民年金

空洞化”的现象。 

4444....债务危机国家应对老龄化成本债务危机国家应对老龄化成本债务危机国家应对老龄化成本债务危机国家应对老龄化成本上升上升上升上升的紧急措施的紧急措施的紧急措施的紧急措施    

债务危机国家当前养老金改革主要集中在两点：一是限制退休金的增长，二是推迟退休年龄。

如希腊在爆发政府债务危机之后，采取了诸多措施来限制养老金的增长，冻结了部分收入低于 2000

欧元/月的公共雇员的工资，同时，恢复对高额养老金课征“特别税”；女性领养老金年龄适当提高；

领取养老金的年龄拟引入一个与寿命预期变化相联系动态调整机制，对第 13 和 14 个月养老金的领

取额度要限定在 800 欧元之内；养老金水平不得超过 2500 欧元；取消复活节、暑假和圣诞节的养

老补贴等。其他债务问题比较严重欧洲国家也采取了类似的养老金限制政策和措施。 

在提高退休年龄方面，欧洲国家普遍成功推迟了劳动者的退休年龄。希腊政府 2010 年计划在 5

年内把劳动者的平均退休年龄从 61.4岁提升至63.5岁，把公务员的退休年龄从 61岁提高到 65岁。

意大利政府则计划让女性公务员的退休年龄向男性看齐，从 61 岁提高到 65岁。西班牙也成功将退

休年龄从 65 岁提高到 67岁。法国萨科齐政府将最低退休年龄从 60 岁提高到 62岁，领取全额养老

金的年龄从 65岁提高到 67 岁，并提高缴费比例和延长缴费年限，以减轻政府在退休金支付方面的

财政压力。 

欧盟强调要在工作与休息时间之间寻求可持续的平衡。关键的举措在于使所有的工人——无论

男女，性别和民族以及年龄，都能够在劳动力市场上工作更长时间，提供培训和失去能力的调整的

通道，无论年龄、性别和民族，欧洲社会基金将资助提高雇佣能力与雇佣水平的政策措施。并且，

欧盟将 2012 年定为积极应对老龄化年，鼓励欧盟各国、企业等利益攸关者构建新的伙伴关系，使

得老年人享有更高的就业概率，拥有更好的工作环境和设施，包括采取社会支持和财政措施激励人

们积极参加工作，重新审定税收制度的作用，（如法国奥朗德政府拟对高收入者征收 75%的个人所得

税，以增加财政收入），对工作者，特别是老年人参加工作采取税收激励。另外的改革措施包括调

整劳动年龄管理制度，改善劳动力市场环境，建立公共性的老年劳动者工作空间，为老年自雇者提

供有利的工作条件等。
②

 

 

                                                             
②
严运楼：《欧盟欲破养老困局》，《中国社会保障》2010 年第 11 期。 
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三三三三、、、、中国中国中国中国老龄化成本及其负担方式老龄化成本及其负担方式老龄化成本及其负担方式老龄化成本及其负担方式    

中国当前的人口老龄化程度明显低于欧美国家，但中国人口老龄化速度异常迅速。中国自 2000

年进入老龄化社会，2010 年，中国 60岁以上的老龄人口达到 1.78 亿，所占比例从 1982 年的 7.62%

增至 13.26%，0－14 岁人口所占的比重人口由 33.59%减 至 16.60%。据预测，65 岁及以上老年人口

比例，将在 2027 年和 2035 年分别突破 15%和 20%，2050 年将超过 25%。
③
虽然中国的老龄化率明显

低于 20 世纪 50年代就进入老龄化社会的欧洲国家。但当前中国正处在加速老龄化阶段。在 20世

纪 50－70 代初期，人口生育率水平接近或者超过 6.0，文革后，由于大大强化了计划生育政策，生

育率迅速下降，1995 年已经下降到 2.0%。2010 年，根据官方的发布的六普数据，中国的总和生育

率是 1.18。按照联合国的标准，1.5 以下已经属于超低生育率。同时，由于建国初期（1953－1958

年）高生育率期间出生的人口当前已开始进入退休年龄，人口老龄化加速，使社会养老成本上升不

可避免。 

与欧美国国家相比，我国有关社会养老保障方面的数据资料相对贫乏，难以获得中国社会保障

中专门用于老年人的相关社会支出，如老年人医疗保障、老年人社会福利支出。但是我们可以用主

要的养老金支出大致观察中国社会养老支出的变动规律，其基本特征是中国养老金支出规模迅速扩

大。1998 年，我国养老金支出为 1512 亿元，到 2010 年快速上升到 10555 亿元，增长了接近 7 倍，

增长速度明显快于发达国家。但相对于发达国家，我国养老金支出占财政支出和 GDP 的比重还非常

小。1995 年，我国养老金支出占 GDP 的比重仅为 1.8%，到 2010 年，该比重上升到 2.6%，但与发达

国家动辄超过 10%的比重来说，仍然明显较低。 

一个必须注意的基本事实是，由于我国人口老龄化速度极其迅速，加上社会养老保障覆盖面的

迅速扩大，用于社会养老金的公共财政支出增长异常迅速。1998 年，中国中央和地方政府加总的养

老金财政补贴仅为 29.1 亿元，到 2010 年，这个数据已经膨胀到 1954 亿元，增长了 66 倍多，这种

增长速度在世界上都是前所未有的。而且，我们可以预见的是，随着中国人口老龄化进一步加深，

城镇职工社会养老保险覆盖面进一步扩大，以及城乡居民社会养老保险持续推进，公共社会养老开

支仍将快速扩张，进而老龄化成本将不断提高。 

目前，中国社会养老保障仍然处于传统社会保障向现代社会保障制度的过渡阶段。虽然从制度

上讲，我国已经构建了国家、企业和家庭个人等三个层次的养老保障体制，试图通过多层次的、多

元化的养老负担模式来解决老龄化时代的养老问题，但从当前我国城镇职工基本社会养老保险资金

负担模式来看，仍然是以雇主和雇员缴费为主，财政补贴为辅，其他收入来源则非常薄弱。2010

                                                             
③

 参见卢迈：《分步放开二胎应对老龄化问题时间紧迫》，《经济参考报》2012 年 11 月 2 日。 
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年，我国城镇职工基本社会养老保险收入 13420 元，其中，雇主和雇员缴纳 11110 亿元，占养老金

收入的 82.8%，而公共财政补贴约占 14.6%，其他收入来源（包括养老金基金利息等）占 2.6%。从

养老金的负担方式来看，当前我国养老金主要还是依靠雇主和雇员的缴费，这与发达国家往往以受

保者缴费和财政补贴相互协调形成较大的差别。 

同时，在实际运行过程中，中国仍然存在明显的养老保障碎片化特征，城乡不同劳动者群体的

养老金负担方式差异明显。在城镇，国家机关公务员不用缴费，大部分事业单位人员虽然自身缴纳

了 8%的养老金缴费，总体上他们的养老主要依靠公共财政，国家公共养老财政的很大一部分也是用

于为这些人员缴纳社会统筹部分的养老金。企业单位从业人员的养老金则主要依靠企业缴费和个人

缴费，公共财政对企业劳动者的养老支出很小。城镇非单位就业者则并未被目前的城镇职工基本社

会养老保险制度负担，其养老金主要依靠家庭和个人，公共财政只是为部分贫困老年人提供基本老

年生活保障。 

就农村地区的养老负担而言，目前我国正在推行新型农村社会养老保险制度，由中央和地方政

府承担社会养老的基础养老金部分，个人和集体经济承担农村社会养老的个人账户部分。从试点地

区的实践看，虽然各地区政府补贴的基础养老金部分相差较大，从一些地区的 55 元/月到北京的 280

元/月，但总体上说，新型农村社会养老保险的政府补贴部分仍然只是农民老年生活来源的小部分，

农村居民老年生活仍然主要依靠家庭和个人的负担。 

 

四四四四、、、、中国中国中国中国应对老龄化成本上升的主要策略应对老龄化成本上升的主要策略应对老龄化成本上升的主要策略应对老龄化成本上升的主要策略    

中国公共社会养老开支占政府财政支出的比重较低，中国政府债务占 GDP 的比重也明显低于欧

洲国家，但我们必须看到，中国也面临着与欧洲养老金制度可持续发展过程中类似的人口老龄化加

速与经济增长放缓的状况，而且，中国还面临着着欧洲国家所没有遇到的挑战，即在经济发展水平

较低的情况下，出现了前所未有的老龄化格局。因而，构建制度上、财政上可持续的社会养老金体

系已成为当前我国社会保障制度改革的重要议程。 

1.1.1.1.面对日益加深的人口老龄化面对日益加深的人口老龄化面对日益加深的人口老龄化面对日益加深的人口老龄化，，，，中国需要加强中国需要加强中国需要加强中国需要加强社会养老保险社会养老保险社会养老保险社会养老保险制度的顶层设计制度的顶层设计制度的顶层设计制度的顶层设计    

在养老金制度改革过程中，我们发现一个重要现象，即是养老金支出在政府支出中的比重趋于

上升的欧洲国家，并未普遍地提出要削减人均养老金支出的政策主张，除了政治因素的考量，还有

一个重要原因就是现代国家普遍认同了保障民众有尊严的老年生活的理念。这种理念反映在养老金

问题上，就是要保障养老金既具有可持续性，又兼有充裕性，因而，养老金制度改革必须在充足性

与可持续性特征之间保持相对平衡，要实现这种平衡，需要加强社会养老保险制度的顶层设计。 

中国政府已经对社会养老保障做出了既反映我国国情，又具有较大挑战的承诺，即到 2020 年
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建成覆盖城乡的社会保障制度，实现全体国民“老有所养”。胡锦涛、温家宝等国家领导人先后在

不同场合提出了“体面而有尊严的劳动”，“体面而有尊严感的老年生活”的理念与要求。近年来，

我国收入分配差距有所扩大，社会矛盾趋于复杂化，需要不断夯实经济社会稳定和谐发展的基础。

在这个背景下，养老金体系建设的顶层设计不仅是实现政府承诺的需要，也是维护社会稳定、促进

经济增长和养老金体系可持续发展的基本前提和重要保障。 

首先，需要构建一个城乡社会养老保险制度发展的统一框架。我国已经初步建立了城镇职工基

本社会养老保险、新型农村社会养老保险和城镇居民社会养老保险制度的基本框架，但这三种社会

养老保险制度是在不同时期，基于不同的社会养老诉求建立起来的，并没有一个统一的理论和实践

基础。反观发达国家，普遍建立了以基本支柱为基础的覆盖广泛的社会养老保险制度体系。因而，

我国应该尽快研究如何在三种社会养老保险制度基础上，构建一个统一的社会养老保险基础，为将

来构建覆盖城乡、基本均衡的社会养老保障目标奠定基础。 

其次，研究颁布《社会养老保障中长期发展纲要（2010－2050）》，以防止改革中“碎片化”现

象的重演。我国社会养老保险体系正在逐步建设与完善当中，许多改革措施只有在不断试验和变革

中才能适应不断变化的人口、经济与社会环境。同时，改革需要顶层设计的原因还在于社会保障涉

及个人的切身利益，牵涉到政府、企业（单位）、家庭、个人的方方面面，稍有处理不当，容易引

发重大的社会矛盾。《中国社会养老保障建设中长期纲要》的制定和发布可以起到指路明灯的作用，

以保障我国社会养老保险建设始终向充足而可持续的方向前进。 

2.2.2.2.老龄化时代老龄化时代老龄化时代老龄化时代的社会发展目标的社会发展目标的社会发展目标的社会发展目标与政府债务间与政府债务间与政府债务间与政府债务间的的的的适度平衡适度平衡适度平衡适度平衡    

随着人口老龄化不断加深，老龄化成本越来越高，欧洲国家出现了经济增长速度持续放缓和政

府公共财政收支长期失衡的双重困局。当前中国也面临着经济增长减速和公共财政支出迅速增长的

双重压力。我国经济持续高速增长了 30多年，当前增长速度却有所放缓。一方面，随着人口不断

老化，以往的大量年轻、富有竞争力的剩余劳动力优势正在丧失，给经济可持续增长蒙上阴影，另

一方面，我国城乡社会养老需求不断增强，养老金支出压力大增，容易导致公共养老财政失衡。另

外，我国政府债务，特别是地方政府债务也存在一定风险。 

我国需要注意保持经济社会发展目标与政府债务的平衡，将公共财政的重心从推动经济增长放

到保障适度经济增长与公平、公正分配的平衡上来。在人口老龄化时代，经济增长速度放缓是一种

自然的趋势和结果，不能一味试图保持以往的高速增长，否则可能遇到类似于欧洲国家的经济增长

缓慢和政府财政赤字扩大的困局。从当前实际发展趋势看，我国应该在保持 7%-8%经济增长速度的

同时，加快转变政府职能，把更多的公共财政资金用于保障民生，更好实现社会的公平和公正。另

外，通过扩大社会支出，推动国内需求上升，也可在一定程度上促进经济增长。 

3.3.3.3.多支柱多支柱多支柱多支柱公平分配的社会养老金结构有利于降低公共养老金成本公平分配的社会养老金结构有利于降低公共养老金成本公平分配的社会养老金结构有利于降低公共养老金成本公平分配的社会养老金结构有利于降低公共养老金成本    
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多数债务危机沉重的欧洲国家存在的问题是养老金支柱结构单一化，不仅没有实现私人退休金

支柱的支付，而且缺乏有效的再分配功能。现代社会中，国家公共财政用于社会养老保障是一个国

际惯例（极少数国家例外，如南非，其养老金全部由私人筹资）。随着人口老龄化越来越严重，经

济增长又趋缓，养老金支出往往呈现自我快速的刚性特征，公共养老金支出扩张成为一种大趋势。

特别值得注意的是，多数债务危机严重的欧洲国家往往只有一个支柱，而且是一个全部由公共财政

承担的支柱，自然导致其公共养老金支出比重明显高于其他发达国家。 

当前我国要加快建立多支柱的、公平公正分配的社会养老保险制度，从而降低公共养老金成本、

保障养老金制度的可持续发展。当前的关键举措主要是加快个人积累制养老金账户的发展速度。由

于我国社会保障扩面机会窗口的存在，社会养老保险的现金流还有结余，但是从未来趋势看，公共

养老金的隐性债务是巨大的，即未来养老金缺口严重。我国虽然自 20 世纪末期开始尝试建立城镇

职工基本养老保险的个人账户（个人账户试点工作），但不仅做实个人账户的步伐较慢，仅有不到

50%的省份在试点做实个人账户，而且早期试点的东北三省个人账户的资金甚至被用于支付现收现

付制的退休金。这就要求真正中央和省级政府高度重视，坚决加快做实个人账户，真正建立一个独

立的个人账户养老金的监督管理和投资机构，并尽快将其纳入国家统筹的层面。 

同时，还需要加大个人承担社会养老成本的比重和力度。从西方国家，特别是美英和日本来看，

年金收入（包括公共年金）往往只是老年人的部分收入，老年人生活很大部分还需要依赖于老年时

的工作和资产性收入。但我国城镇职工退休后的主要收入就是退休金，劳动性收入和资产性收入比

重较低，这与我国劳动力资源丰富和物质财富积累不足有关。因而，随着老龄化程度的加深，适当

提高老年人的劳动雇佣率，并为老年人提供资产性的理财服务、盘活老年人资产，提高老年人资产

性收入比重，将成为丰富老年人收入来源结构的重要途径。 

4.4.4.4.构建社会劳动者工作时间与退休时间的动态构建社会劳动者工作时间与退休时间的动态构建社会劳动者工作时间与退休时间的动态构建社会劳动者工作时间与退休时间的动态调节调节调节调节机制机制机制机制    

欧洲债务危机暴露的养老保险问题之一就是缺乏社会劳动时间与退休时间的动态平衡。在过去

的 50年中，欧洲国家的预期寿命平均 10年增长 1岁，这就意味着每 10年老年人就要多领取一年

的退休金。随着经济社会发展，中国人的预期寿命也迅速增长。这就导致两种结果，一是老年人的

退休生涯期间更长，二是社会需要承担的养老费用明显增加。在这种情况下，我国延续 20 多年的

男性 60 岁退休（男性工人 55 岁退休）、女性 55 岁退休（女性工作 50 岁退休）的制度加深了公共

老龄化成本负担。另外，随着我国教育事业的发展，劳动者的文化水平不断提高，劳动者初次进入

劳动力市场的年龄推后，劳动者的有效劳动周期的缩短也会导致对社会的总体贡献不足，进而影响

养老金财政的可持续性风险。 
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要保障社会养老保险制度的可持续发展，这就需要根据城市人口预期寿命和城镇职工平均工龄

的变动建立城镇职工职业生命周期和退休生涯的动态均衡指标。这一指标体系主要包括两个层面：

一是工作时间和退休时间的平衡，
④
二是在职收入与退休收入的平衡。既要保证民众充分拥有享受

老年生活的时间和自由，又要避免老年人在退休后收入下降过多，进而导致老年生活不保。从退休

制度而言，根据当前预期寿命、平均工作年限以及退休者领取养老金的时间和数额确定一个基准退

休年龄；接着，根据预期寿命延长程度和社会平均工作时间的变动程度，构建一个自动调整劳动者

工作时间与退休时间的平衡指标，从而保证公共养老金财政的收支平衡和职工退休生活状态处于社

会平均水平。建议对劳动者根据其劳动的不同特性分别给予安排，以满足不同类型退休者的工作和

生活需要。对从事体力劳动的，可在 60周岁退休；对从事智力劳动的，可适当延长退休年龄；对

提前退休的城镇企业职工尽量缴纳足够的个人账户养老保险资金，也可以在劳动力供应不足情况

下，对那些愿意工作更长时间的城镇职工，允许其工作更长时间，推迟退休年龄，发挥自己的余热。  
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