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我国退休制度改革争议及政策出路❋

阳 义 南

摘　要:延迟退休年龄是我国退休制度改革的焦点问题。我国职工的实际退休年龄一直趋于下

降。当前,我国退休制度改革的关键在于提高职工的实际退休年龄,主要抓手是提升老年职工的就

业意愿和能力。应分三步改革我国现有的基本养老保险制度,同时抓住老年人力资源开发黄金期。
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随着经济社会的快速发展和人口预期寿命的延长,我国老年人口规模不断扩大、
老龄化形势日益严峻。据统计,近10年来,我国的老年人口比重以每年0.3%、

0.4%、0.6%的加速度增长。截至2018年底,60岁以上人口已有2.5亿人,65岁

以上人口有1.67亿人,分别占总人口的17.9%和11.9%。① 到21世纪中叶,老年

人口预计达到4.37亿人,占总人口1/3以上。② 这无疑给我国的劳动就业、养老金

收支、医疗保障、公共财政等领域带来沉重压力。
然而,我国是世界上实际退休年龄最低的国家之一。2015年城镇男职工平均退

休年龄为58.71岁,女职工为52.87岁,③ 远低于 OECD国家的男性65.4岁、女性

63.7岁,也低于其他金砖国家。2018年,巴西男性平均退休年龄为66.6岁、女性

为63.3岁;印度男性为69.8岁,女性为62.3岁;俄罗斯男性为63.2岁、女性为

60.2岁;南非男性为63.1岁、女性为61.7岁。④ 早在2008年,我国就开始考虑延

迟职工退休年龄。2012年6月,人民网开展 “人社部拟适时建议弹性延迟领养老金
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年龄,咋看?”的调查,共有227.6万网民参与,其中反对比例高达96.7%。① 2016
年3月,中国青年报社会调查中心联合搜狐民调对169063人的调查显示,91.1%的

受访者不愿延迟退休。② 其原因可能在于,推迟退休将延长养老保险费缴纳时间,
缩短养老金领取时间,从而减少个人领取的养老金总量。与此同时,延迟退休有可

能挤占年轻人就业机会。因此,有必要就我国开展延迟退休的可能性及其实现路径

进行探讨。

一、退休年龄百年趋势

退休是伴随现代工业社会发展而不可避免的现象。农业社会中的老年人不是退

休人员。③ 尽管早在1900年,就有1/3的65岁及以上男性老人由于健康问题 “退
休”了,但由于没有稳定的养老金收入,积累的养老财富也很少,往往无法过上理

想的 “退休”生活。④ “大部分老年人都是工作能干多久就干多久,退休仅仅是因为

他们不得不这样做 (被解雇或健康状况恶化)……只有很小一部分人退休是为了更

好地享受生活”。⑤

工业化、科技革命促使国民产出大幅增长,创造了充足的国民财富,在提高人

们生活水平的同时,刺激了人们对更多闲暇的需求。科技革命、技术进步也迫使不

能适应新技术、新生产方式的老年职工尽早离开工作岗位,以便为年轻人腾出就业

空间,提高生产效率。在这些因素影响下,1889年德国建立了世界上第一个公共养

老金计划 “老年与残障保险制度”(old-ageandinvalidityinsurance)。此后,各国纷

纷仿效,建立支持老年人退休的养老金制度,为退休的老年职工提供稳定的收入来

源,使真正意义上的 “退休”成为可能。从1889年至今,退休制度已存在并运行了

130余年。

(一)西方工业国家退休制度改革历程

西方工业国家最初实行强制退休制度,并与养老金领取资格捆绑。职工领取养

老金的前提一般是退出工作岗位,即选择退休。由于工业经济偏好教育水平高、拥
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参见JamesH.Schulz,TheEconomicsofAging,7thed.,Westport,CT:GreenwoodPublishingGroup,
Inc.,2000.
JosephF.Quinn,RichardV.BurkhauserandDanielA.Myers,PassingtheTorch:TheInfluenceof
EconomicIncentiveson Work and Retirement,Kalamazoo, Mich.: W.E.Upjohn Institutefor
EmploymentResearch,1990.



有最新知识和技能的年轻劳动力,使得老年职工在竞争中处于劣势。① 寻找新工作

的困难与长期失业的 “沮丧效应”,迫使老年职工离开劳动力市场。② 早期,西方工

业国家通过优厚的养老金给付办法鼓励职工提前退休,以便为年轻劳动力腾出工作岗

位,缓解就业压力。例如,1935年美国 《社会保障法》规定65岁为法定退休年龄,
也是领取养老金的最低年龄。但到1956年,妇女职工提前到62—64岁领取养老金;

1961年,男性职工提前到62岁。早期的养老金制度尚未成熟,领取养老金的退休职

工少、缴纳社会保障税的职工多,使得社会保障基金积累过快过多,故而放宽了养老

金的领取条件,如降低领取年龄、提高养老金待遇、增加项目种类,等等。③

由于现代工业技术进步加快、劳动强度加大、健康损耗加速,加上养老金计划

的诱导性激励,20世纪初以来西方工业国家男女职工的实际退休年龄一直在下降。

20世纪初,仅有1/3的人可以退休;到1965年65岁以上男性退休比重超过了一

半;到1990年,只有 16% 的男性仍在工作或还在积极地寻找工作。④ 在 36 个

OECD国家中,男性职工的5年移动平均实际退休年龄从1965—1970年的68.8岁

下降到1999—2004年的63.1岁,下降了5.7岁;女性职工从1965—1970年的66.5
岁下降到1996—2001年的61岁,下降了5.5岁。⑤ 这种下降趋势一直延续到20世

纪末21世纪初 (见图1)。

图1　OECD国家1970—2018年实际平均退休年龄

　　　资料来源:OECD数据库。(http://www.oecd.org/els/emp/average-effective-age-of-retirement.htm)
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20世纪90年代,迫于人口出生率下降、老龄化带来的劳动力供给和养老金支

付压力,西方工业国家逐渐废除了强制退休制度 (美国1986年禁止任何年龄的强制

退休),改而实行弹性退休制度,给职工一段时期的退休时间窗口 (retirement
windows)供其选择。同时按精算平衡原则,削减提前退休者的养老金给付,增加

推迟退休者的养老金给付,等等。① 弹性退休制度还以额外养老金给付的奖励办法,
鼓励职工延迟退休,并废除限制老年职工就业的歧视性政策。表1梳理了28个国家

(地区)的退休年龄政策,包括法定退休年龄、延迟退休年龄、提前和延迟退休条件

等内容。

表1　28个国家 (地区)的退休年龄改革政策

国家 (地区) 法定退休年龄 提前退休规定 延迟退休规定

比利时 男65岁,女64岁
允许提 前 退 休,但 有 年 龄 和

缴费年限限制

允许延迟退休 (公务员不

允许提前退休)

保加利亚

男63岁,女 59岁 (从 2007
年开始每年延迟6个月,至

2009年60岁)

允许提 前 退 休,有 年 龄 和 缴

费年限限制
无相关规定

捷克

2016年,男性退休年龄延迟

至63岁;2019年,女性退休

年龄延迟至59—63岁 (视抚

养孩子的数量而定)

允许提 前 退 休,有 缴 费 年 限

限制,提前不多于3年
允许延迟退休

丹麦 65岁

公共养老金计划不允许提前

退休;部 分 特 殊 的 公 共 养 老

金计划允许60—65岁老人减

少工作 时 间;补 充 养 老 金 计

划同样不允许提前退休

允许延迟退休,公共养老

金计划 最 多 可 延 长 10 年

(120个月)退休,补充养

老金计划最迟可延迟至70
岁退休

德国
2012—2029年从65岁延迟至

67岁

允许提 前 退 休,有 年 龄 和 缴

费年限 限 制;残 疾 人 和 女 性

可以放宽限制

允许无限延迟退休

爱沙尼亚

63岁 (男),59.5 岁 (女);

2016年,女性退休年龄将延

至63岁

允许提 前 退 休,有 缴 费 年 限

限制,最多提前3年
允许无限延迟退休

希腊

65岁 (男),60岁 (女);女

性退休年龄正逐步延迟至与

男性相同

允许提 前 退 休,有 年 龄 和 缴

费年限限制

允许延迟退休,最迟延迟

至67岁
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续表1

国家 (地区) 法定退休年龄 提前退休规定 延迟退休规定

西班牙 65岁

允许提前退休,有年龄限制,

缴费年 限 长、失 业 或 特 殊 职

业者可以放宽限制

允许无限延迟退休

法国 60岁
允许提 前 退 休,有 年 龄 和 缴

费年限限制
允许延迟退休

意大利 57岁
允许提 前 退 休,有 年 龄 和 缴

费年限限制
无相关规定

爱尔兰 65岁 不允许提前退休
允许延迟退休,最迟66岁

退休

塞浦路斯 65岁 (男),63岁 (女)

允许 提 前 退 休,有 年 龄、缴

费年限 和 金 额 限 制。矿 业 工

作者可放宽限制

允许延迟退休,最迟68岁

退休

拉脱维亚 62岁
允许提 前 退 休,有 缴 费 年 限

限制,最多提前2年
允许无限延迟退休

立陶宛 62.5岁 (男),60岁 (女)

允许提 前 退 休,有 缴 费 年 限

限制;失业者可以放宽限制;

最多提前5年

允许延迟退休,最多延迟

5年

卢森堡
65岁 (需满足一定养老金缴

费年限要求,公务员除外)

允许提 前 退 休,有 年 龄 和 缴

费年限限制
允许延迟退休

匈牙利 62岁

允许提 前 退 休,有 年 龄 和 缴

费年限限制;最多提前2年

(男)或 4 年 (女);特 殊 行

业工作者可以放宽限制

允许无限延迟退休 (公务

员、法官等职业除外)

荷兰 65岁
允许提 前 退 休,但 养 老 金 福

利将被削减
允许延迟退休

奥地利

65 岁 (男 ),60 岁 (女 );

2033年,女性退休年龄将延

迟至65岁

基本上 不 允 许 提 前 退 休,特

殊行业工作者可以放宽限制
允许无限延迟退休

波兰 65岁 (男),60岁 (女)
允许提 前 退 休,有 年 龄 和 缴

费年限限制
允许延迟退休

葡萄牙
65岁;特殊行业工作者年龄

早于65岁

允许提 前 退 休,有 年 龄 和 缴

费年限限制
允许无限延迟退休

芬兰
68岁 (国家养老金);63—68
岁 (雇主养老金)

允许提前退休 允许延迟退休
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续表1

国家 (地区) 法定退休年龄 提前退休规定 延迟退休规定

罗马尼亚
62—65 岁 (男),57—60 岁

(女)

允许提 前 退 休,有 年 龄 和 缴

费年限限制 (2014年后限制

进一步加强),最多提前5年

允许延迟退休

斯洛文尼亚 63岁 (男),61岁 (女)
允许提 前 退 休,有 年 龄 和 缴

费年限限制
允许延迟退休

斯洛伐克 62岁
允许提 前 退 休,有 缴 费 年 限

限制
允许无限延迟退休

瑞典 61岁以上 不允许提前退休 允许无限延迟退休

英国

65 岁 (男 ),60 岁 (女 );

2020年,女性退休年龄逐步

延迟至65岁

不允许提前退休 允许无限延迟退休

美国 65岁,逐步延迟至67岁
允 许 提 前 退 休,最 多 提 前

3年

允许延迟退休,最多延迟

至70岁

日本
60岁;2025年,逐步延迟至

65岁
允许提前退休 允许延迟退休

　　　资料来源:U.S.SocialSecurityAdministration,“BenefitsPlanner:Retirement,"(https://www.ssa.gov/

planners/retire/agereduction.html);N.Takayama,“Closingthe GapbetweentheRetirementAgeandthe

NormalPensionable AgeinJapan," CIS Discussion Paper,no.583,CenterforIntergenerationalStudies,

InstituteofEconomicResearch,HitotsubashiUniversity,2013.

表1显示,首先大多数国家都延迟了法定退休年龄,特别是女性退休年龄。其

中有7个国家制定了明确的延迟退休时间表,但有6个国家只延迟女性退休年龄。
其次,大多数国家允许和鼓励延迟退休。有24个国家允许延迟退休,其中9个国家

允许无限期延迟退休;18个国家对延迟退休者直接奖励,少数国家则采取减免延迟

退休期间养老金缴费的方式。最后,大多数国家制定了严格的提前退休条件,甚至

取消提前退休。有20个国家设置了严格的提前退休条件,有5个国家不允许提前退

休;7个国家对提前退休的惩罚力度要小于延迟退休的奖励力度;9个国家对提前退

休不实施任何惩罚;有3个国家对提前退休的惩罚重于对延迟退休的奖励。①

自20世纪90年代各国普遍实行退休制度改革后,男女职工的实际退休年龄总

体出现回升,但政策影响存在时滞效应。相比而言,女性退休年龄的反应更为敏感,

1998—2000年开始出现回升,到2018年回升到63.7岁。男性退休年龄的反应相对

滞后,1995—2004年基本稳定,到2005年才整体开始回升,2018年回升到65.4
岁。尽管如此,这一年龄与20世纪70年代男性职工68.8岁、女性职工66.5岁相
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比还有较大差距。由此,只能认定职工的实际退休年龄出现了反弹,但无法确定是

否为长期持续上升的反转趋势 (见图2)。

图2　OECD国家实际平均退休年龄 (三个时间节点)

　　　资料来源:OECDDatabaseonAverageEffectiveRetirementAge.

(二)关于退休制度的基本要点

根据上述国家的政策实践,可得出退休制度的基本要点。
一是退休决策具有异质性、时变性。退休是每个劳动者都要面对的问题,或达

到法定年龄正常退休,或提前退休、延迟退休。大部分职工退休后主要依靠养老金

维持生活,因此退休制度往往与养老金制度捆绑。退休决策不再完全由个人决定,
而是受制于工业社会基于生理年龄的退休养老金制度,① 以及教育制度、职业结构、
持续经济增长对劳动力需求结构的影响。② 由于养老金待遇、健康状况、教育年限、
家庭构成、工作性质、个人偏好等因素各有不同,每个职工基于个人终生效用最大

化而得出的最优退休年龄也会有很大差别。③ 虽然大多数工业国家都规定了法定退

休年龄,但在劳动者退休之前,无法知道其真实偏好及最终抉择。很多时候,职工

也不能确定自身的退休倾向。可见,退休决策具有异质性和时变性,并非一成不变。
二是法定退休年龄可以不同于养老金领取年龄,也不等于实际退休年龄。 “退

休”存在多种定义:终止工作或不再寻找工作、终止全职工作、工作时间少于一定

数量、领取养老金或社会保障、职工自己认为已经退休,等等。④ 其中,最常使用

的概念是 “停止全职工作”。⑤ 而在退休制度实务中,有三个年龄特别重要:法定退
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③

④

⑤

参见F.Slavick,CompulsoryandFlexibleRetirementintheAmericanEconomy,Ithaca,N.Y.:Cornell
UniversityPress,1966.
参见FredC.PampelandJaneA.Weiss,“EconomicDevelopment,PensionPolicies,andtheLaborForce
ParticipationofAgedMales:ACross-NationalLongitudinalApproach,"AmericanJournalofSociology,
vol.89,no.2,1983,pp.350-372.
参见阳义南:《我国职工退休年龄影响因素实证研究》,《保险研究》2011年第11期。
参见 C.P.Montalto,Y.YuhandS.Hanna,“DeterminantsofPlannedRetirementAge,"Financial
ServicesReview,vol.9,no.1,2000,pp.1-15.
参见P.A.DiamondandJ.A.Hausman,“IndividualRetirementandSavingsBehavior,"Journalof
PublicEconomics,vol.23,nos.1-2,1984,pp.81-114;RobinC.SicklesandPaulTaubman,“An
AnalysisoftheHealthandRetirementStatusoftheElderly,"Econometrica,vol.54,no.6,1986,pp.
1339-1356.



休年龄 (normalretirementage)、养老金领取年龄 (pensionableage)和实际退休

年龄 (realretirementage)。
各国政府通常规定一个法定退休年龄。目前大多数工业国家为65岁。在弹性退

休制度下,法定退休年龄是一个职工可以领取全额养老金的年龄。但法定退休年龄

并不必然等于领取养老金年龄。职工可以在法定退休年龄之前 (削减养老金作为惩

罚),或之后 (进行养老金奖励)领取养老金。从前文所述的改革实践来看,工业发

达国家较少降低法定退休年龄,而是降低养老金领取年龄。在强制退休制度下,法

定退休年龄与养老金领取年龄被紧密联系在一起,延迟法定退休年龄就会同时推迟

职工的养老金领取年龄。尽管如此,在强制退休国家,依然有一些可以提前或延迟

退休的 “特殊通道”。例如,我国的 “病退”“内退”“特殊工种”等提前退休方式。
不管是弹性退休还是强制退休,职工在考虑退休年龄时,都会把本国的法定退

休年龄作为主要参照,但也会考虑其他因素。历史上,一国政府也通常根据人口结

构、就业形势等因素,主动调整养老金政策,激励职工尽早或延迟退休。在这些因

素综合作用下,法定退休年龄与实际退休年龄往往不一致,只是选择在法定年龄退

休的职工相对更多。例如,36个 OECD国家2000—2018年的5年移动平均实际退

休年龄,① 并不必然等于大多数国家的法定退休年龄。
三是推迟法定退休年龄的最终目的在于延迟实际退休年龄,但实际效果可能并

不理想。20世纪90年代中期,OECD国家鼓励职工推迟退休,并取消或惩罚提前

退休。从实施效果来看,男性职工的实际平均退休年龄开始回升,5年移动平均值

从1999—2004年的63.1岁提升到2013—2018年的65.4岁,20年间回升了2.3岁;
女职工从1996—2001年的61岁回升到2013—2018年的63.7岁,20年间回升了

2.7岁。② 可见,延迟法定退休年龄并不是目的,只是手段和工具,真正落地的是职

工的实际退休年龄。而推迟法定退休年龄的实际效果较为渐进、缓慢,并非立竿见

影、百治百效。因此,延迟职工实际退休年龄必须多管齐下、综合统筹,单靠养老

金制度的经济激励是远远不够的。
四是延迟职工实际退休年龄的主要抓手,在于提高老年职工的就业意愿和能力。

推迟法定退休年龄,只是延迟实际退休年龄的间接办法之一。关键在于如何更直接、
有效地提升老年职工的就业意愿和能力,赋予其一定的就业灵活度,延长老年职工

的实际就业时间,进而提高职工的实际退休年龄。即使部分职工选择一边领取养老

金一边继续就业,但通过扩大就业规模、提高人力资本总量、增加国民产出等途径,
促进经济社会发展,就能从宏观层面改善养老金支付压力。这一问题的核心在于如

何鼓励、支持老年职工就业,涉及劳动技能培训、就业支持条件、奖励性政策、劳

动权益保障等方面。
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二、我国退休制度改革及其争议

(一)我国退休制度改革进程

1951年的 《中华人民共和国劳动保险条例》明确规定,男性职工的退休年龄为

60岁,女性职工的退休年龄为50岁。1955年国务院颁布的 《国家机关工作人员退

休处理暂行办法》,把女性干部的退休年龄提高到55岁。1958年出台的 《国务院关

于工人、职工退休处理的暂行规定》,将男性职工退休年龄设定为60岁,企业和机

关女性职员的退休年龄统一为55岁,女性工人为50岁。1978年国务院颁布的 《关
于安置老弱病残干部的暂行办法》和 《关于工人退休、退职的暂行办法》确认了

1958年的做法。男性职工60岁、女性干部55岁、女性工人50岁的退休年龄规定,
除局部有所修改,整体沿用至今。

与法定退休年龄不同,我国实际退休年龄的波动较大。为缓解年轻劳动力的就

业压力,1978年颁布的 《关于工人退休、退职的暂行办法》显示出鼓励提前退休的

倾向。该规定把最低工作年限降低到10年,提高了替代率,退休职工可以有一个

“子女顶替”。这使得退休人数从1978年到1985年增加了4倍。① 20世纪90年代的

国有企业脱困改革,采取过 “买断工龄”等办法,使一些职工提前离开工作岗位。
我国当前的劳动力市场依然存在 “病退” “内退” “特殊工种”等提前退休的通道。
而部分机关事业单位的干部、专家在达到一定级别或职称之后,也可以申请延迟退

休。此外,很多退休职工仍通过多种途径 (如 “返聘”、非正规就业)继续工作,并

未真正退出劳动力市场。这些事实意味着,我国的法定退休年龄与实际退休年龄之

间同样存在很大差异。
进入21世纪,我国老龄化日趋严峻、退休职工规模增长较快。2013年,党的

十八届三中全会提出, “研究制定渐进式延迟退休年龄政策”。② 这是党中央重要文

件第一次明确提及延迟退休年龄。2014年3月,原人力资源和社会保障部部长尹蔚

民表示,我国将在2020年前推出渐进式的延长退休年龄方案 (根据参保人出生年份

相应推迟退休年龄,最终实现男女职工65岁退休)。③ 2017年7月,《人力资源和社

会保障事业发展 “十三五”规划纲要》明确提出,在 “十三五”期间制定出台渐进

式延迟退休年龄方案。④ 但由于遭到社会各界的强烈反对,延迟退休动议暂时处于
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参见世界银行:《老年保障:中国的养老金体制改革》,童映华、梁涛译,北京:中国财政经济出版社,

1998年。
《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》,北京:人民出版社,2013年。
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2020年1月10日。



搁置研究阶段。

(二)我国退休制度改革的主要争议

总体上看,关于我国退休制度改革的争议主要分为四类:批评强制退休制度,
主张延迟退休,反对延迟退休,主张弹性退休。

不少学者对目前的强制统一退休提出质疑,认为缺乏内在合理性,导致有就业

意愿和能力老年群体的人力资源被闲置,在经济发展进程中损失大量熟练劳动力,
退休制度运行效率低下,形成事实上的社会利益与分配不公。①

大部分学者认为,由于人口预期寿命提高、人口老龄化带来的养老保险基金支

出压力,应该延长我国的法定退休年龄。② 延迟退休将在一定程度上缓解医保基金

压力,使2025年预计的基金赤字降低1/3左右。③ 延迟退休还有助于优化劳动力资

源配置、扩大就业规模、提升社会储蓄率、带来人口红利等,对经济增长产生积极

影响。④

但也有学者提出,我国人口预期寿命提高并不表明老年人口预期寿命的大幅提

高,加之我国人口的健康预期寿命较低,因而提高退休年龄的依据不够充分。⑤ 考

虑到就业压力等问题,也不宜采取延迟退休年龄的办法缓解养老压力。⑥

由于退休决策存在异质性、时变性,简单地延长退休年龄缺少合理性,因此,
采用弹性退休制度是更优选择。即允许职工根据自身因素自主选择退休年龄,以满

足不同人群对劳动就业与退休养老的需要。⑦ 我国已有一些省市开始尝试弹性退休

制度。例如,上海从2010年10月1日起开始实施 “人才”⑧ 柔性退休政策,允许男

性职工延迟退休不超过65周岁,女性职工不超过60周岁。

(三)澄清我国退休制度改革的基本问题

1.我国职工的实际退休年龄呈下降趋势
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障评论》2019年第2期。
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刘玉飞:《延迟退休年龄、就业率与劳动力流动:岗位占用还是创造?》,《经济学 (季刊)》2017年第

3期。
参见姜向群、陈艳:《对我国当前推迟退休年龄之说的质疑》,《人口研究》2004年第5期。
参见蒲晓红:《非正常 “提前退休”对养老保险制度的影响》,《经济体制改革》2001年第6期。
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尽管我国法定退休年龄未曾变化,但职工的实际退休年龄呈下降趋势。据2006
年原劳动保障部在全国29个省 (市、区)的企业退休人员调查数据,被调查的

1756万退休人员中有997万人属于提前退休,占56.8%。提前退休人员的平均退休

年龄为50.3岁,其中男性53.3岁,女性47.4岁。① 而据2015年第四次城乡老年人

生活状况调查,220726位60岁以上老人中,男性的实际平均退休年龄为58.71岁,
女性平均退休年龄为52.87岁。可以推知,2019年我国男女职工的实际退休年龄可

能更低。我国职工的实际平均退休年龄远低于 OECD国家、低于欧盟国家,也低于

金砖国家。

图3　2015年我国不同年代职工的实际平均退休年龄

　　　数据来源:全国老龄工作委员会办公室编:《第四次中国城乡老年人生活状况抽样调查总数据集》。

如果老人85岁以上为出生于1930年前,以此类推,60—65岁为出生于1950—

1955年。据统计,85岁以上、80—84岁、75—79岁、70—74岁、65—69岁、60—

65岁的平均退休年龄分别为58.26岁、56.82岁、56.44岁、56.2岁、55.67岁、

55.17岁。图3显示,我国男女职工的实际平均退休年龄都处于下降趋势。其中,
男性职工的平均退休年龄从59.57岁下降到58.58岁,下降较为平缓;女职工退休

年龄下降趋势更为明显,从56.58岁降至51.58岁,这也使得男女职工实际平均退

休年龄的差距越来越大。
退休不仅影响职工个人的经济收入、健康状况和家庭福祉,也会对一国的劳动

就业、养老金收支、医疗投入、公共财政等产生巨大影响,甚至影响经济增长和社

会发展。② 如果大量职工选择提前退休、低龄退休,就有可能使我国损失更多的熟

练劳动力,加剧劳动力供给的紧张局面;还有可能大幅增加养老金支出,加重所在
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企业和在职职工的缴费负担。与此同时,企业也会尽可能减少劳动力投入,或用资

本替代劳动,甚至转移到非正规部门以躲避缴费。由此可能进一步导致财政收入的

减少,社会劳动生产率的降低,最终影响国民经济总产出。①

2.并非所有职工反对延迟退休

目前,反对延迟退休的调查主要来自网络,其结果未必客观体现民意。公众在

延迟退休问题中的多数认知,往往缺乏准确判断,夹杂着很多 “非理性质疑”的政

策情绪。他们往往不是真正反对延迟退休政策,而是在反对与之相关的 “养老金出

现缺口、入不敷出” “延迟退休导致就业挤出效应” “个人养老金财富受损”等

问题。②

当变换调查方式时,统计结果往往出现较大差异。一项对53人的现场、网络和

电话调查结果显示,在19名小于40岁的被调查者中,16人明确反对 “延迟退休”,
他们也普遍期盼 “父母不要晚退休”;但在40岁以上的34人中,8人反对 “延迟退

休”、17人认为 “无所谓,早退晚退都可以”、9人希望 “能晚退休”(其中有8人担

任 “一定职务”)。③ 这说明职工的退休意愿会因年龄、职务等变化而改变。搜狐网

收集到的 300 份问卷调查结果显示,有 64.44% 的被访者反对延迟退休,而有

24.65%的同意延迟退休。④ 2013年人民网联合专业第三方调研机构———清研咨询、
优数咨询所做的一项问卷调查显示,受访的1062人中反对延迟退休的占68.6%,
无所谓的占4.4%,而支持的占27%。⑤ 我们使用潜类别模型对中国劳动力动态调

查 (CLDS)2014年数据的6112个被访者进行识别归类。被解释变量 “退休”为分

类型潜变量,并使用两个显变量指标 (取值1—3的退休类型、取值1—5的退休意

愿)对其进行测量。模型估计之后,非延迟退休者 (含提前、正常)占62.04%,
而延迟退休者占37.95%。⑥ 这说明网络调查的结果存在较大偏差。相比网络调查,
现场调查、电话调查、问卷调查等方式,尤其是大样本随机抽样调查得到的被访者

反对延迟退休的比例要少得多。

3.延迟退休不一定减少养老金财富

有研究表明,对大多数人而言,延迟退休可增加总财富,延迟退休年龄越大,
总财富增加越多;对收入较低者而言,延迟退休带来的总财富增加较少。延迟1年
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①

②

③

④

⑤

⑥

参见 WorldBank,AvertingtheOldAgeCrisis:PoliciestoProtecttheOldandPromoteGrowth.
参见林毓铭、刘冀楠:《公共政策的网络舆情演化分析———以延迟退休年龄政策为例》, 《情报杂志》

2016年第8期。
参见 《延迟退休调查:赞成者大多 “有一定职务”》,2017年4月23日,https://baijiahao.baidu.com/
s?id=1565432428717478&wfr=spider&for=pc,2020年1月10日。
参见 《中国延迟退休调查报告:延迟退休,你准备好了吗?》,2017年6月26日,http://www.sohu.
com/a/152065728_826434,2020年1月10日。
参见 《近七 成 受 访 者 反 对 延 迟 退 休 　73.5% 支 持 弹 性 退 休》,2013 年 11 月 1 日,http://politics.
people.com.cn/n/2013/1101/c1001-23394208.html,2020年1月10日。
参见阳义南、肖建华:《参保职工都反对延迟退休吗? ———来自潜类别模型的经验证据》,《保险研究》

2018年第11期。



退休只会导致7%的男性和4%的女性总财富下降。① 我们构建了职工个人养老金财

富的期望现值精算模型。基于参数假定的数值模拟结果表明:职工个人的基本养老

金财富是关于其退休年龄的倒 U 型曲线。推迟退休既可能减少但也可能增加养老金

财富,主要取决于职工性别和参保年龄。推迟退休会减少32岁之前参保男性职工的

养老金财富,但可以增加32岁之后参保男性职工的养老金财富,以及所有女性职工

的养老金财富。② 由此可知,所谓 “退休越晚,养老金财富越少”的判断并不准确。
推迟不同性别职工的法定退休年龄需要分类具体探讨。

三、我国退休制度改革的政策出路

导致我国职工实际退休年龄持续降低的根本原因,在于精算条件下基本养老保

险制度计发公式的不公平性,不仅很难激励职工按法定年龄退休,在条件允许下更

趋向于提前退休。③ 尽管基本养老金的计发公式经历了多次改革 (最近一次是在

2005年),但并未消除这种扭曲性激励。其具体包括:养老金计发没有与职工实际

退休年龄挂钩;对提前退休的削减不够,对延迟退休的增长不足;个人账户用完后

由统筹基金继续支付等。近年来,我国的养老金待遇调整比例偏高 (至今已 “十五

连涨”),出现提前退休者养老金待遇高于延迟退休者的 “倒挂”现象。④ 研究显

示,男性职工提前退休的养老金平均多出 5.2%,女性职工提前退休平均多出

8.1%。⑤ 这种内在的诱导性激励意味着,职工尽早或提前退休更为有利。养老金财

富每增加1%,职工停止工作时间平均提早约1.2个月。⑥ 从国家层面来看,不仅现

有的基本养老金制度难以扭转职工实际退休年龄的下降趋势,还要为此支付更多的

养老金,导致养老金支付压力日渐凸显。
因此,“一刀切”强制退休制度或 “分刀切”的渐进式延迟退休制度,都缺乏合

理性。由于现有的基本养老保险制度存在诱导尽早退休的收益激励,强制延长法定

退休年龄将遭到广大职工的强烈反对。而强制生理健康状况较差、社会参与能力不

高的人群延迟退休,使其无法及时获得养老金、照护等基本公共资源,就有可能错

失机能恢复或改善的机会,造成生理状况的进一步恶化。⑦ 因此,我国延迟退休改

革不能简单依靠行政命令强制推动。推动退休制度改革、实现职工延迟退休,应主
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②

③

④

⑤

⑥

⑦

参见封进:《延迟退休对养老金财富及福利的影响:基于异质性个体的研究》,《社会保障评论》2017年

第4期。
参见阳义南、曾燕、瞿婷婷:《推迟退休会减少职工个人的养老金财富吗》,《金融研究》2014年第1期。
参见汪泽英、曾湘泉:《中国社会养老保险收益激励与企业职工退休年龄分析》,《中国人民大学学报》

2004年第6期。
参见阳义南、曾燕、瞿婷婷:《推迟退休会减少职工个人的养老金财富吗》,《金融研究》2014年第1期。
参见阳义南:《基本养老保险制度激励提前退休研究》,《财贸研究》2013年第3期。
参见刘子兰、郑茜文、周成:《养老保险对劳动供给和退休决策的影响》,《经济研究》2019年第6期。
参见世界卫生组织:《关于老龄化与健康的全球报告》,2015年9月30日,https://www.who.int/
ageing/publications/world-report-2015/zh/,2020年1月10日。



要发挥养老保险制度的经济激励作用,具体可分为三步。
第一步,消除基本养老保险制度对提前退休的诱导性激励,否则很难推进延迟

退休政策。待遇计发公式应实现职工实际退休年龄的精算平衡,避免提前退休者获

得更多的养老金,同时确保延迟退休者避免不必要的养老金损失,使养老金制度对

职工退休行为的影响保持 “中性”。这样,职工才会根据其他因素而不是获得养老金

的多少,考虑自身退休年龄。
第二步,精算平衡的计发公式具体可设计为:将最早参保年龄对应的最优养老

金财富 (养老金收入减去养老保险缴费的期望净现值)年龄,设定为等于法定退休

年龄。例如,18岁参保、符合连续工龄对应的最优养老金财富年龄为60岁,19岁

参保对应61岁,20岁参保对应62岁,以此类推。不同年代职工的年龄间隔可参考

其健康预期寿命。由此激励不同参保年龄职工为获取尽可能多的养老金财富而自愿

推迟退休。这样既符合职工的切身利益,也有助于实现延迟退休的目标。这里将养

老金制度作为诱导职工延迟退休的经济手段,而不是强制手段。
第三步,在最低退休年龄基础上实行弹性退休制度,允许职工根据个人特点和

意愿自主选择退休年龄。但要把法定退休年龄60岁作为弹性退休年龄窗口的最低年

龄,并将各个年龄参保的最优养老金财富年龄设置为晚于60岁。在此基础上,职工

可以选择提前退休 (但不能早于60岁),或延迟退休。由于实现了精算平衡,提前

退休者不能 “多赚”养老金或拿不到最优养老金财富,而延迟退休者既能 “赚取”
更多养老金,又能满足继续工作的就业意愿。

四、抓住老年人力资源开发黄金期

延长法定退休年龄只是延长实际退休年龄的办法之一,其关键在于提升老年职

工的就业意愿和能力。因此,推动退休制度改革应聚焦如何提高老年职工的就业意

愿和能力,提高总体就业率,切实抓住老年人力资源开发的黄金期。

(一)发达国家支持老年职工就业的政策实践

欧盟各国从20世纪90年代末开始倡导 “积极老龄化”,并于2002年提出了具

体的政策框架,主要包括两个方面。第一,构建一个灵活而有保障的劳动力市场,
尤其是通过养老保险制度改革、灵活就业安排以及扩大培训机会等措施,确保中老

年职工不会过早地退出劳动力市场。第二,通过再就业和继续就业,开发老年人力

资源,使老年人口通过再社会化转变自身角色,从赋闲的离退休人员转变为有所作

为的劳动者。① 具体可采取延迟法定退休年龄、奖励养老金、鼓励和支持就业等多
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种组合政策。① 表2汇总了15个欧盟成员国2000—2010年55—64岁老年人口的就

业率数据。可以看出,55—64岁老年人口的平均就业率从37.8%上升至48.4%,
且呈加速上升趋势。

表2　15个欧盟成员国55—64岁老年人口就业率 (2000—2010年) (单位:%)

年份

国 家
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

奥地利 28.8 28.9 29.1 30.3 28.8 31.8 35.5 38.6 41.0 41.1 42.4
比利时 26.3 25.1 26.6 28.1 30.0 31.8 32.0 34.4 34.5 35.3 37.3
丹麦 55.7 58.0 57.9 60.2 60.3 59.5 60.7 58.6 57.3 57.5 57.6
芬兰 41.6 45.7 47.8 49.6 45.7 52.7 54.5 55.0 56.5 55.5 56.2
法国 29.9 31.9 34.7 37.0 37.8 38.5 38.1 38.2 38.2 38.8 39.7
德国 37.6 37.9 38.9 39.9 41.8 45.4 48.4 51.5 53.8 56.2 57.7
希腊 39.0 38.2 39.2 41.3 39.4 41.6 42.3 42.4 42.8 42.2 42.3

爱尔兰 45.3 46.8 48.0 49.0 49.5 51.6 53.1 53.8 53.7 51.0 50.0
意大利 27.7 28.0 28.9 30.3 30.5 31.4 32.5 33.8 34.4 35.7 36.6
卢森堡 26.7 25.6 28.1 30.3 30.4 31.7 33.2 32.0 34.1 38.2 39.6
荷兰 38.2 39.6 42.3 44.3 45.2 46.1 47.7 50.9 53.0 55.1 53.7

葡萄牙 50.7 50.2 51.4 51.6 50.3 50.5 50.1 50.9 50.8 49.7 49.2
西班牙 37.0 39.2 39.6 40.7 41.3 43.1 44.1 44.6 45.6 44.1 43.6
瑞典 64.9 66.7 68.0 68.6 69.1 69.4 69.6 70.0 70.1 70.0 70.5
英国 50.7 52.2 53.4 55.4 56.2 56.8 57.3 57.4 58.0 57.5 57.1
平均 37.8 38.8 40.2 41.7 42.6 44.2 45.3 46.5 47.4 47.9 48.4

　　　资料来源:KateA.Hamblin,ActiveAgeingintheEuropeanUnion:PolicyConvergenceandDivergence,

London:PalgraveMacmillan,2013.

(二)我国正处于老年人力资源开发黄金时间

目前,我国职工退休后以返聘、临时工等形式参与就业的比例不低。据2015年

全国1%人口抽样数据,60岁以上老年在业人口达5957万人,在业率为26.8%,
其中60—64岁老年人口在业率为42.8%。② 据中国老年社会追踪调查 (CLASS)

2014年数据,老年人口从事有收入工作或劳动的占19%。③ 据中国老年人口健康状

况调查 (CLHLS)2014年数据,老年人口退休后继续从事有报酬工作的比例为

13.88%。④ 另据第四次中国城乡老年人生活状况调查数据,2015年60岁以上老人

从事有收入工作 (非农)的占10.2%,而从事农林牧副渔等经济活动的占24.4%,
合计超过30%。⑤ 相比年轻劳动力、农村劳动力,老年职工大多属于经验丰富的熟
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参见谢予昭、阳义南、刘德浩:《留住城镇老年职工:延迟退休、养老金激励与鼓励就业———来自世界

主要国家的政策实践与经验证据》,《城市发展研究》2016年第12期。
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会科学文献出版社,2018年。
笔者根据CLASS2014年数据计算得出。
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参见全国老龄工作委员会办公室编:《第四次中国城乡老年人生活状况抽样调查总数据集》。



练劳动力,在劳动力市场具有一定的比较优势。
随着老龄化程度日趋严峻,我国 “人口红利”的优势正在快速退减。开发利用

老年人力资源,可以为我国经济增长创造更多的动力源泉。当前我国老年人口的年

龄结构比较年轻,低龄老人占大多数。据统计,2018年末我国60岁以上人口24949
万人,65岁以上人口16658万人,可知60—65岁低龄老年人口为8291万人。① 加

上在60岁之前的低龄退休职工,我国可供开发的老年人力资源初步估计超过1亿

人。因此,未来10年将是我国利用和开发低龄老年人口红利的最好机会。我国应践

行 “健康老龄化”和 “积极老龄化”理念,做好 “健康、参与、保障”三方面工作,
积极鼓励和支持老年人 “老有所学”和 “老有所为”,确保老年职工 “能就业、想就

业、就得了业”。2019年11月,中共中央国务院印发的 《国家积极应对人口老龄化

中长期规划》明确指出,积极应对人口老龄化,要按照经济高质量发展的要求,坚

持以供给侧结构性改革为主线,构建管长远的制度框架,制定见实效的重大政策,
坚持积极应对、共建共享、量力适度、创新开放的基本原则,走出一条中国特色应

对人口老龄化的道路。该规划将改善人口老龄化背景下的劳动力有效供给作为具体

工作任务,要求构建老有所学的终身学习体系,实现更高质量和更加充分就业。②

目前来看,我国还需加强以下方面建设:建立老年人力资源库,制定老年人力资源

开发计划和管理办法,为老年职工提供继续教育和职业技能培训,发展面向老年群

体的就业中介,并完善相关劳动立法,明确保护老年职工的劳动关系和合法权益,
等等。

〔责任编辑:许建康　张天悦〕
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