
养老金和人口变化

目前，各国的养老金制度正面临着一系列重大挑战。在这些挑战中，人口变化的多面性
挑战，包括出生率下降、寿命延长、移民模式变化和家庭结构的变化，是最为突出的。
最为普遍的是，人口变化被看作是对养老金制度财政可持续性的威胁。此外，目前全球
经济衰退也加剧了可归因于人口变化的财政压力。本期《社会政策亮点》审视了人口变
化挑战是如何实施于养老金制度的，并解释了养老金制度应如何调整以应对这一挑战。

国际社会保障协会秘书长
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人口问题背景及其对养老金制度的后果

养老金制度必须适应人口变化

在大多数国家人在出生时的预期寿命都增加了，从
全球看自 1950 年以来预期寿命增加了 20 年以上。
在 60 岁时的预期寿命也遵循了同一模式，增加了
大约 5年。反过来，出生率在全球范围内下降了，
而且在许多国家现在已接近每名妇女生 2.1 个孩子
的替代率水平。尽管常常存在着较大的地区和国家
差别，但这些趋势的总方向是相似的。

这些趋势对于养老金制度有着直接结果。在许多国
家，活动人口的增长是负面的或接近零。与此同时，
养老金受益人的数量在明显增加，这就带来了重大
财政问题。
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这一期

—	简要说明人口问题背景并解释
它对养老金制度带来的后果。

—	分析较发达和欠发达地区用以
应对人口变化挑战的不同改革
方案。

—	强调可持续养老金制度必须是
在社会方面和财政方面都可持
续的。

—	着重说明国家在确保良好管理
和创造一种包容性改革方案方
面的作用。

社会保障精要

社会政策亮点    
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政治和经济背景

养老金制度代表着长期性承诺，它要求有一定程度的
稳定性。然而，近年来见证了许多养老金制度改革，
而目前的经济不稳定时期带来了进一步的变化，这有
时是作为一种紧急事情加以处理的。因此，某些国家
在一个相当短的时期内好几次改革它们的养老金制
度。另一些国家还没有开始主体改革，而它们等待的
时间越长改革就变得越加困难。许多国家政府依赖生
产率的提高或经济增长的改善来恢复其养老金制度的
长期稳定性，但却面对着这次危机的负面影响。对许
多人来说，现在足以证明，仅靠经济增长将不足以应
对人口变化带来的财政方面挑战。

很显然，劳动力市场状况对于养老金有着巨大影响，
如果一个更大比例的劳动年龄人口在工作和缴费的
话，许多国家的养老金制度应会处于一个更加健康
的财政地位。然而，许多青年人在寻找第一份工作
时就遇到了麻烦，存在着大批并不缴费的失业者，
还有许多男人和妇女由于健康问题、缺乏素质、缺
乏流动性等原因离开了劳动力市场。而许多老年职
工一旦达到了最低资格条件，便倾向于尽早审领他
们的退休养老金。

性别平等、新型家庭结构和移民

养老金制度是在这样一个时代设计的，当时大多数家
庭都包括一位工薪就业的丈夫和一位在家照看其孩子
的母亲（即男性挣钱养家模式）。许多养老金制度继
续反映着这种构成，比如，仅向一位女性配偶提供一
份遗属年金。然而，家庭结构发生了重大变化。城市
化在一定程度上削弱了家庭联系，父母在子女们去寻
找就业机会时不一定再跟随他们。与此同时，在家庭
内一个第四代的存在也日渐普通。在受到艾滋病病毒
（HIV）和艾滋病严重影响的国家，许多孤儿是由其祖
父母抚养的。

由于妇女活得比男人长，所以，研究性别对养老金制
度的影响是重要的。许多妇女只有很少的遗属养老金
来维持生活。尽管数量越来越多的妇女开始工作和获
得了她们自己的养老金权利，但是，不完整的职业生

涯，以及在许多情况下较低的工资意味着她们的养老
金一般远远低于男人的养老金。

近几十年来移民也在增加。移民工人，作为新的缴费
者到来，从中期看这可能意味着他们为之缴费制度的
抚养比有相对改善。从长期看，移民工人也将领取津
贴，这是需要得到筹资保障的。

应对人口问题挑战的不同改革方案

确保可持续津贴确定型制度

津贴确定型制度已经经历了许多变化，其中很大部分
是由人口问题背景所支配的。参数改革调整了许多塑
造现收现付养老金制度的因素：缴费价值、津贴价值、
退休年龄等等。费率（在费率还没有达到，被人们认
为是，最高水平的情况下）可以提高以覆盖增加的成
本。然而，各国时常实行一些措施来限制它们（成本
增加）。津贴可以被以某种直接的方式“降低”，例如，
通过改变资格条件要求（使资格条件变得更严格）或
通过改变规范养老金指数化的法规（使它们变得不再
慷慨）。存在着一种明显的趋势，这就是把津贴水平
与缴费水平更紧密地联系起来。

重新审视个人账户

人口问题也对缴费确定型制度有影响。然而，这并
不是导致一批国家改革它们的个人账户制度的主要
原因。更确切地说，这些制度的表现远非所愿。特
别是，个人账户制度没有导致提高覆盖率，在管理
费用方面它们没有表现出比它们取代的制度更低廉，
而且它们提供的津贴率常常是非常少的。津贴的水
平不仅取决于投资的利息，而且取决于缴费。缴费
常常是不足的，因为费率被固定在一个相当低的水
平上。改革的第一次浪潮（有时被称为“再改革”）
开始于并不太久的数年前，如在智利。然而，应考
虑人口变化的需要导致了一定变化；特别是，当养
老金的标准因考虑增加的寿命而被降低时津贴也随
之降低了。智利 2004 年变更了用于计算养老金的死
亡率表。瑞士多次修改了它的有关职业保险基金的
立法，并降低了养老金标准。

目前危机加快了改革的步伐

目前的危机，虽然它的后果仍然是不确定的，但已加
快了改革的步伐。现收现付制度扮演了社会缓冲器的
角色，然而这常常以牺牲它们的财政能力为代价。因
此，与危机前设想的改革相比较而言，它正在彰显对
于更为紧急、也更为广泛的改革的需要。例如，在法
国和希腊就是这种情况，还有在西班牙和英国也是如
此。重新积累型计划在某些私人完全积累制的制度中
被加以实行，但建立在增加缴费和降低津贴的基础上。
在多个欧洲国家，对第二支柱个人账户制度的缴费被
临时压缩，将之分配给现收现付第一支柱以补偿后者
周期性赤字。总的说来，目标是通过未来年代的增加
缴费来弥补目前被减少的缴费。

重要统计数据

—	2010 年，全世界 60 岁或以上老人为 7.4 亿人；	
这一数字到 2050 年将增加至 20 亿。

—	2010 年，64% 的 60 岁以上老人生活在欠发达地区；
到 2050 年这一比例将提高至 79%。

—	2009 年，55% 的 60 岁或以上老人是妇女。
—	2010 年，80 岁或以上老人为 1亿人；这一数字到

2050 年将增至 4亿。
—	2009 年，日本妇女在 60 岁时的预期寿命是再活	

28 年。
—	2009 年，哥斯达黎加男子在 60 岁时的预期寿命是

再活 22 年。
—	2009 年，尼日尔 2009 年出生率为 7；在德国出生

率为 1.3。
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退休年龄与老年工人的就业

老年工人的活动率毫无疑问是重要因素。在每个地方，
提高退休年龄似乎都是最好的解决办法——或者，在
一切情况下，最好的一种坏选择。数不清的国家提高
了养老金领取年龄，或正在采取提高行动，或不久即
将这样做。变化通常是逐步发生的，以使那些受影响
的工人能够适应，以使变化减少对那些接近退休工人
的影响。这种做法之所以被视为重要因素，是因为提
高退休年龄既影响到收入，又影响到开支，可以使一
个制度在一个较长时期内收取保险费，而在一个较短
时期内支付津贴。于此同时，缴费时间更长的成员也
将获得更好的养老金（前提是立法保持不变）。实际上，
一项适应老年工人的就业政策是不可缺少的；否则，
许多受保人可能面临这样的风险：“对于工作来说太
老了，对于退休来说又太年轻了”。态度上的变化是
实现应对人口方面挑战的第一步。

养老金的充足性和覆盖问题

一般在发展中国家，特别在非洲，决策者再也不能无
视这样的事实，即他们的老年人口的大多数没有向某
种退休制度缴过费，因此也领不到养老金。鉴于家庭
结构的变化和许多贫困家庭有限的财政资源，非缴费
型年金制度可以提供某种回答。这类制度在其结构上
可能相互不同；它们可以是家计调查型的或全民型的，
为每个人提供同样的津贴或提供一种以收入或家庭构
成为基础的津贴。这两种制度对贫困的影响和它们对
经济的间接影响都表现出高度正面性。在拉丁美洲，
增加一个基本支柱（零支柱），从税收中筹资，目的
是提供一种全民保健性最低津贴，对于所有领取这种
津贴的人来说无疑是个好消息，这些受益人中有许多
是被排除在缴费型制度之外的。

3

自我调整机制：一种解决办法？

虽然对自动调整机制没有确切的界定，但仍有一定数
量的国家引入了这种机制以保持（或者重建）它们制
度的可持续性，特别是为了调整以适应人口变化。

在发达地区，另一个重要问题是所提供津贴的充足性
问题。少数制度在应被提供的替代率方面有特定的目
标。对于计算养老金来说，日益复杂的法规使得提供
估计数变得困难，而许多国家的改革都倾向于降低津
贴水平以应对人口变化。因此，妥善确立对象的最低
津贴实乃一种必须，而许多最新的改革在事实上都强
化了这类津贴的作用，这特别是、但不仅仅是这次危
机带来的一个结果。

结论

对目前人口状况及其可能变化的分析表明，养老金制
度很可能继续是人们关注的焦点和讨论的中心。养老
金制度的前途是充满挑战的，在某些情况下是小的调
整，在其他情况下是重大改革。然而，由人口老龄化
引发的剧变还远未结束。在高福利国家，制度的设计
最初是为了满足那些不再直接从事经济活动者的收入
替代的需要，但现在却发挥着一种不同的经济和社会
作用。在养老金制度覆盖低的国家，迅速扩大覆盖面
事宜正日趋紧迫，这特别是由于随着老年人群体规模
不断增加，扩面将变得更加困难。一项适应于老年工
人的积极就业政策也是必不可少的。

虽然许多最近的改革目的之一是恢复养老金制度的长
期财政平衡，但是，却常常通过降低津贴加以追求。
不过，从一种常常被忽略的角度来看，一种养老金制
度的可持续性不只是一个财政可持续性问题——它也
是一个社会可持续性问题。对这两个不同的、但都至
关重要的方面来说，现在有一种迫切的需要，这就是
如何更好地由全体相关社会行为主体把它们融入到改
革进程中去。这就自然包含着一种需要，即在津贴的
慷慨性和制度实际提供能力之间找到一种可接受的平
衡。在这个方面，政治意愿和信任是最重要的。

目前与应对全球衰退挑战相联系的政策优先目标不应
掩盖掉养老金制度提供收入保护的更长期目标。归根
结蒂，这正是国家的作用，即通过实施良好管理和以
一种与所有合法社会行为主体合作的包容性方式进行
运作，以确保做到这一切。

自我调整机制

在国际社会保障协会统计、精算和财政研究技术委员
会所开展的工作框架内，加拿大首席精算师办公室开
展了一项关于社会保障制度中自我调整机制的调查：
26 个国家作了回答，17 个国家指出它们的退休制度包
括一种自动调整机制。这些机制的大多数由应对人口
（但还有经济）状况的机制构成，因为对可持续性的预
计挑战常常是人口变化的结果。其结果是，调整机制
往往包含着调整以人口为基础的标准，如退休年龄。
这样的措施常常是既影响缴费者，又影响受益人。例如，
假若在加拿大存在的这种机制一旦被激活，增加缴费
和降低津贴都应会发生。好几个国家有着复杂的机制。
尤其是在瑞典，2010 年自动机制得以启动，导致了自
实行名义账户制度以来养老金首次下降。然而，许多
国家都对其养老金制度的财政可持续性进行持之以恒
的监督，不论它们是否含有自动调整机制。
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