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·学习贯彻党的十九届五中全会精神笔谈·

实施积极应对人口老龄化国家战略

蔡　窻

党的十九届五中全会提出，实施积极应对人口老龄化国家战略。人口长期均衡发

展是关系中华民族生存与发展的大问题。由于人口因素对经济社会发展路径和成效具

有重要影响，人口均衡发展也是实现中华民族伟大复兴中国梦的必要保障。“十四五”

末，我国６０岁及以上人口将接近三亿人，人口老龄化相关的问题将成为人民最关心最

直接最现实的利益问题。在 “十四五”及以后的一段时间里，我国发展有一系列需要

克服的风险挑战，存在于劳动力数量和素质、增长速度合理区间、养老保险可持续性、

居民消费潜力、涉老产业发展等与人口均衡状况相关的领域。从以人民为中心的发展

思想出发，结合我国人口发展的阶段特点，解决一系列经济社会发展问题的着眼点，

都可以统一在积极应对人口老龄化这个大战略框架之中。

一　 “十四五”期间老龄化挑战日趋严峻

人口年龄结构既是经济社会发展的结果，也影响经济社会发展的成效。在不同的

发展阶段上，人口问题具有不尽相同的性质，也给经济社会各个方面带来特殊的挑战。

在 “十四五”期间，我国将延续低生育水平下人口增长递减的趋势，甚至有可能提前

迎来人口的峰值和负增长。这个趋势将在以下方面带来严峻且影响长远的挑战。

首先，低生育率和低人口增长率皆呈现不可逆的趋势。早在２０世纪９０年代初，我

国的总和生育率就降低到了２１的更替水平之下。根据全国人口普查和人口抽样调查

数据计算，２０００年第五次全国人口普查时的总和生育率为１２２，２００５年全国１％人口

抽样调查时为１３３，２０１０年第六次全国人口普查时为１１８。即便考虑可能存在的误

差，我国的生育率水平不仅显著低于世界平均水平 （２４１），也低于高收入国家平均水
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平 （１６０）和中等偏上收入国家平均水平 （１９０）①。２００４年以来，我国的人口自然增

长率一直保持在６‰以下。２０１４年和２０１６年分别实行 “单独两孩”和 “全面两孩”政

策之后，我国的人口出生率和人口自然增长率仅出现了小幅回升，随后再次进入下降

轨道。２０１９年我国的人口自然增长率为３３４‰，是除１９６０年外新中国历史上最低水

平。“十四五”期间，我国人口增长将逐年减速，人口总量向峰值趋近，老龄化进程明

显加快。人口因素对经济、社会、民生诸多方面的严峻挑战将在这一时期显现。

其次，人口抚养比提高导致经济增长速度持续减缓。２０１２年开始１５～５９岁劳动年

龄人口进入负增长，２０１４年开始１５～６４岁人口进入负增长。人口抚养比与之同步提

高，老龄化明显加速。这种人口因素导致每年新增劳动力大幅度减少；劳动力的老龄

化降低平均受教育水平；资本过快替代劳动力导致投资回报率下降；劳动力转移减速

致使资源重新配置空间缩小，相应减慢劳动生产率的提高速度。由此估算，国内生产

总值 （ＧＤＰ）潜在增长率从２０１０年之前的１０％左右，降低到 “十二五”期间的７６％

和 “十三五”期间的６２％，预计 “十四五”期间进一步下降到５５％左右。

第三，人口老龄化给一系列政策的实施带来不利影响。受老年群体的人口特征影

响，加速老龄化的过程中通常会出现三个 “递减”现象。第一是劳动参与率递减。渐

进式延迟退休政策难以如期推进，甚至很多劳动者尚未达到退休年龄便实际退出就业

市场，这加剧了劳动力短缺趋势，加大了养老金支付的压力，也降低了老年人的收入

水平。第二是人力资本增速递减。由于年龄越大受教育程度越低，不仅增加了实施延

迟退休政策的难度，也使一部分年龄偏大的劳动者在就业市场上处于劣势地位，就业

能力和劳动者技能难以适应新科技革命和产业结构优化升级的要求。第三是收入水平

和消费能力递减。这意味着老龄化可能产生新的致贫因素，也妨碍我国利用庞大人口

数量发挥超大规模的市场优势，使居民消费潜力难以充分挖掘。

二　积极应对人口老龄化需要实施国家战略

２０１９年，我国６５岁及以上老龄人口达１７６亿，占世界同年龄组人口的２３０％，
大大高于我国总人口的世界占比 （１８２％）。未富先老、快速老龄化和超大规模老年人

口等特征，将是我国在很长一个时期的重要国情。首先，快速老龄化对人口均衡发展

产生冲击。与 “十三五”末相比， “十四五”期间６５岁及以上人口的抚养比将提高
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３３个百分点，到２０３５年将提高１５６个百分点，达到３２７％①。其次，作为发展中国

家，未富先老的最大挑战是人均养老资源不足。即使在发达国家，深度老龄化也造成

养老负担不堪重负，养老金支出占 ＧＤＰ的比重，日本为９４％，意大利为１６２％，法

国为１３９％②，降低替代率成为弥补养老金缺口不可回避的选项。２０１９年我国基本养

老保险基金支出占ＧＤＰ比重虽然只有５３％，但由于未来的老龄化速度将显著快于上

述国家，养老金支出的压力必然加大。最后，老龄化问题是很多潜在经济社会风险背

后的爆发点。老龄化减缓经济增速是一种可以预见的 “灰犀牛”事件，而在某个意想

不到的时刻，某种突发危机还会触发相关的 “黑天鹅”事件。

“十四五”期间我国将逐渐步入中度老龄化社会，老年人口的年龄结构相对年轻，

由于年龄结构变化的历史因素，６５岁及以上人口增长在 “十四五”期间会出现一个短

暂的放缓。因此，养老资源需求特别是护理需求的压力还不突出，给我们留出一定时

间进行制度建设和资源调动。然而，这个 “暂停”十分短暂。例如，７０岁及以上人口

占６０岁及以上全部老年人口的比重，２０２０年为３９９％，２０２５年即达４４３％，随后一

段时间的提高速度相对平缓，而到２０４０年则大幅度提高到５５２％③。因此，必须珍惜

并利用好 “十四五”这个时间窗口，在国家战略框架下做足做好积极应对的准备。

三　应对人口老龄化战略的若干紧迫任务

积极应对人口老龄化战略涉及生育政策、退休制度、教育和培训体系、社会养老

保险模式、收入分配格局、老年服务产业发展等一系列与人民日益增长的美好生活需

要相关的领域，《中共中央关于制定国民经济和社会发展第十四个五年规划和二三五

年远景目标的建议》对此做出了全面部署，与之相连的改革和发展任务需要进行顶层

设计、系统集成、协同推进。以下政策领域和制度建设任务应该在 “十四五”规划中

具有重要的优先序。

首先，按照优化生育政策、增强生育政策包容性的部署，推动人口生育率向更均

衡水平靠近，减缓人口增长率的下降趋势。按照一般规律，我国的总和生育率很难再
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回到２１的更替水平，但是，尽可能与经济发展阶段相匹配，如回升到更接近１８的水

平，仍可产生有利于人口长期均衡发展的效果。因此，“十四五”应稳妥推进生育政策

改革，尽快实现家庭自主生育。与此同时，也要推进配套的公共服务体系建设，降低

养育孩子的家庭成本，形成育儿友好型的社会环境，提高家庭生育意愿和养育子女的

能力。

其次，从设计养老金支付方式和加强在职培训等方面入手，提高老年人的实际劳

动参与率，出台延迟法定退休年龄的时间表路线图。养老金支付方式的设计重在增强

老年人劳动参与的积极性和延迟退休的有利性，加强在职培训着眼于提高老年劳动力

的劳动技能和就业能力。在从这两个方面提高实际劳动参与率的前提下，渐进式延迟

（法定）退休年龄就更加人性化，最大限度达到政策意图和个人意愿的激励相容。

第三，建立健全尊老敬老事业、养老产业和老年服务产业发展的政策扶助体系，

调动全社会资源和积极性，构建老年友好型社会。特定人口年龄结构的形成，是以往

所实施相关政策和发展路径的结果，因此，很多有助于应对老龄化的事业和产业，具

有公共品的性质，需要政府提供真金白银的政策扶持。此外，既然人口老龄化是不可

逆的趋势，未来的经济社会发展都应该立足于利用老年人力资源和满足老年人的需求。

因此，相关涉老产业的发展作为老龄化社会的新经济增长点，应该成为产业政策的重

点扶持领域。

最后，基本公共服务供给体系应充分考虑人口老龄化不断加速和加深的因素，做

到供给的均等化和社会保障给付的可持续。社会养老保险资金应在缴费的基础上，开

辟更广泛的资金筹措来源，包括保持养老基金的保值增值、提高国有资产划拨充实社

保基金的制度化和机制化水平，确保在抚养比进一步提高情况下养老金可持续支付。

尽快建立长期护理保险制度，切实做到老有所养、老有所护。加强执法力度消除就业

市场的年龄歧视，提高有能力、有意愿工作的老年人的实际劳动参与率。
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