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摘  要 

人口老龄化进程的加快不仅会带来少子化问题以及老年人口抚养比低等社会问题，同时，也会使城镇职

工基本养老保险基金呈现收支不平衡，延迟退休却成为时代所趋。尽管延迟退休在我国热议不断，但学

界表明延迟退休能推迟养老金缺口的来临。因此，应明晰我国延迟退休政策的现有情况，指出延迟退休

政策饱受的争议和阻碍，厘清城镇职工基本养老保险的收支状况，剖析城镇职工基本养老保险基金可持

续发展中的难题，找到城镇职工基本养老保险基金可持续发展的路径，通过公平推动养老保险基金实现

全国统筹、促进实施延迟退休与工龄退休结合的政策，并建立多层次养老保险体系方面实现养老保险基

金的可持续发展。 
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Abstract 
The acceleration of the aging process will not only bring about the problem of fewer children and 
the social problem of the low dependency ratio of the elderly population, but also make the basic 
pension insurance fund of urban workers present an imbalance of income and expenditure, and 
delay retirement has become the trend of The Times. Although delayed retirement has been a hot 
topic in our country, the academic circles show that delayed retirement can delay the coming of 
pension gap. Therefore, it is necessary to clarify the existing situation of China’s delayed retire-
ment policy, point out the disputes and obstacles suffered by the delayed retirement policy, clarify 
the income and expenditure status of the basic pension insurance for urban workers, analyze the 
problems in the sustainable development of the basic pension insurance fund for urban workers, 
and find the path of sustainable development of the basic pension insurance fund for urban work-
ers. The sustainable development of pension insurance funds can be achieved by fairly promoting 
the national pooling of pension insurance funds, promoting the implementation of the policy of 
combining delayed retirement and seniority retirement, and establishing a multi-level pension 
insurance system. 
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1. 引言 

中国人口老龄化日趋加深已是既定的发展局面，近年来老年扶养比的不断提高给社会养老保险收支

平衡带来的压力已持续增加，未来养老金可持续发展似乎已面临着相应的威胁，延迟退休已成为重要的

发展趋势。“建立更加公平可持续的社会保障制度”，“研究制定渐进式延迟退休年龄政策”在我国颁

布的《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》中已经做出了明确的指示，有关延迟退休必要

性的阐释，主要是传达并强调了延迟退休会对我国养老金收支不平衡的产生积极、有利的改善。相比如

果不采取延迟政策，那么延迟退休相对会增加职工养老保险缴纳年限，减少领取养老金年限，从而可以

实现增加收入节省开支，进一步缓解养老保险基金的支出压力[1]。而根据七普数据显示，全国 60 岁以上

低龄老年人口占比为 18.7%，其中，65 岁以上老年人口占比为 13.5%。显然，养老问题在国计民生中已

经引起关注。而在我国现有的各项养老保险中，城乡居民基本养老保险运行尚好，机关事业单位的工作

人员其基本养老保险在 2015 年实行并轨，并轨时间不长，基金收支不平衡的问题并不突出。而覆盖范围

广、参保人数多的城镇职工基本养老保险基金，确保安全、可持续性发展是给予人民幸福保障、推动经

济稳步向前发展的重要一步。人口老龄化程度的深入蔓延，使在职职工缴纳养老保险的人数与退休人数

的比例不相适应，具体表现为职工缴纳养老保险基金用于退休人员待遇的比例由 3:1 降至为 1.1:1，负担

比例的下降趋势明显。养老保险的社会福利效应深受人口结构重大变化的影响[2]。因此在这样的背景下，

保障城镇职工基本养老保险基金平稳、持续发展是今后发展的重要内容，分析养老金的现实收支状况，

并提出基金可持续发展的优化路径，从而完善养老保险整体结构优化，促进社会经济良好运行发展，同

时能够推动和谐稳定社会的构建。 
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2. 延迟退休政策 

2.1. 有关延迟退休政策 

我国标准的法定退休年龄应用时间长久，具体包括：男性 60 周岁，女干部 55 周岁，女工人 50 周岁。

从我国法定退休年龄应用以来，我国经历了复杂的社会转变，经济不断运行，人口预期寿命延长，人口

结构也在发生着重大转变，基于此国情，同时也考虑到不同色会阶层、行业的发展需要，加速了我国对

相关退休政策的出台，但这绝不是一刀切的，而是采取以小见大的方式，小幅度的去慢慢延迟我国职工

的退休年龄。但是目前看来，我国在劳动者的退休年龄仍然是偏低的，长期固定不变的法定退休年龄显

得与我国当下社会发展的现实需要有些格格不入。我国的延迟退休政策，是指在之前国家规定的退休年

龄上相继推延，切勿采取一刀切的方针，而是根据各行各业的发展规律与需求，将退休的时间进行合理、

延迟基础上的重新划分。延迟法定退休年龄需要的是渐进式方式，就得要按照小幅度、弹性灵活的方式

来推进[3]。 

2.2. 延迟退休可能带来的影响 

为了适应现有的老龄化程度较深的社会，真正构建符合我国基本国情的社会保障体系，从整体来看

中国的养老体系改革不能仅仅聚焦于延迟退休这一政策，更需要顾全整个大局，从而努力构成全方位多

层次的完善且健全的养老制度。尽管延迟退休这一政策是否真的可以解决养老金缺口问题没能有一个确

切的答案，但是能够是专家及学者达成一致的就是延迟退休这一政策是可以推迟养老金缺口问题的到来

得。也就是在该政策陆续实施之后，由于老职工渐渐推迟了退休时间，使他们依旧还在缴纳养老保险基

金，那么养老保险基金将继续增加累积，呈现收入多支出少的状态，整体看来就减轻了财政负担的压力

[4]。因此，从而出现了由延迟退休政策实施而来的短暂的窗口期，这样一来是可以为我国养老保障体系

改革提供更加充足的时间并积累经验，真正实现有关我国老年群体养老退休的中国方案的诞生。 
延迟退休这一政策，首先可以促进低龄老年群体实现再就业，其次还能够彰显职场上男女平等就业

这一原则。在一些比较发达的国家，然而男女退休的实际年龄是相同的。如果男女退休的真实年龄是一

样的，这样一来将大有希望减少对现有工作职场上对女性工作者的歧视与不平等，最终可以使得男女工

作者都平等踏实地在职位上继续努力并实现自己的职业发展。此外，老年群体虽然会受身体机能的限制

不利于从事一些辛苦的重体力工作，但他们职业生涯多年来具备相当丰富的社会阅历和工作经验。而这

些珍贵的生产性财富与工作资源如果因为所谓的“老年歧视”而不能得到及时、有效开发的话，这些低

龄老年群体的潜在的工作潜力以及积极性会被消极对待，使得大量老年人力资源收到局限、不被重视，

最终造成老年人力资源的巨大浪费。此时延迟退休这一政策将可以积极调动低龄老年群体继续工作的生

产力，填补现有工作岗位中的某些缺口，使我国人力资源得以挖掘及充分开发。 
老年人这一群体已成为社会极为关注的群体，因此老年群体的在各类需求中其消费需求也是不容忽

视的。这样看来银发经济产业依旧具有相当的发展潜力，在不久的将来可能会对财政收入做出一部分贡

献。但在健康中国策略的背景下，健康水平这一侧重点对于中国尤其是老年家庭消费会存在某种挤压效

应，显然，现有社会以及各个有老年群体的家庭更加关注老年人产生的医疗需求，而似乎是真的忽略了

该群体是否对基本教育文娱活动、食品消费以及旅游等项目的真实需求。因此如果从需求端考虑，现有

在岗的老年职工会拥有更加稳定收入支持，但自己真实有效的服务需求是无法实现及时有效的对接服务

来满足的。由此可知，老年群体的需求是急需得以开发并加以满足的，所以应致力于开发“银发经济”，

继续优化我国整体的产业结构，推动发展老年友好型服务业，重点建设真实的适老化设施，制造老年包

容型的温馨社会氛围，创造适合老年者需求的温暖环境，以更加积极、向上的态度对待现有以及将会久

存的老龄化社会[5]。 
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2.3. 延迟退休面临的争议和阻碍 

2.3.1. 制度目标与实际效果上下差异大 
延迟退休政策的到来，每一位劳动者在退休后可领取的养老金数额成为我国符合退休年龄的劳动者

较为关注话题，因而也是争议不断。回顾我国在养老保险制度的设计中，养老金社会平均工资替代率的

制度目标是 58%~50%，但是从建立城镇企业职工基本养老保险制度以来的日子里，养老金社会平均工资

替代率却由 1997 年的 76%下降到了 45.92%，这比预期中的相差的距离较远。如果换个角度来思考，从

效率上说，假设城镇职工基本养老金这项资金的收益率超出了了职工工资的增长率，如此看来，劳动者

缴纳的费用就实现了稳定增值或保值，企业劳动者有了安全、可靠的老年保障，是一项稳定安全、踏实

可靠的资金来源。但是另一方面，假设城镇职工基本养老金替代率较低，最终没办法实现资金保值并导

致了亏损状态[6]，那么企业劳动者在的参加保险这一行为的热情态度将出现重大转变并变得校级，鉴于

预期的养老金较低，一部分劳动者会选择减少以至于放弃自己原先缴纳过的养老保险金，进而养老金制

度可持续发展将困难重重。 

2.3.2. 老年人在就业市场处处碰壁 
延迟退休这一政策对于想要再就业的老年群体产生不利，现有研究指出，如果一个职工的工资率越

高，他在工作的年限里颇有成就感，那么他会有着较强的延长退休年龄的意愿，这类群体更具有积极性、

热情与工作动力，延迟退休对他们的挤出效应的影响程度比较小。随着目前人们生活健康水平和各类医

疗水平的显著提升，中国人均预期寿命增至 70 余岁，预期寿命延长，身体健康素质提高，劳动的时间可

以相应的延长。回归现有就业职场下似乎并没有适合大部分老年人继续再就业的适合岗位。归因于在劳

动力供给较为充足的人力资源市场下，相比较而言，大部分企业更喜欢选择招聘身体素质比较好和职业

素质比较高的年轻人群而并不是一些老年人群体[7]。尽管正常年龄的退休的群体，由于他们之中有些人

在退休前工作能力突出，或在工作岗位中担任某些职位高、责任较高岗位，该单位基于其优势可能就不

再选聘新的年轻劳动者来完善职位的空缺，这种情形又增加了现有年轻一代在劳动市场中的难度，限制

了其职业的继续发展，这将无法有力推动人力就业市场和企业组织管理新一代的新鲜血液的丰富。 

3. 城镇职工基本养老保险基金收支现状 

3.1. 现有资金来源 

现行的基本养老保险基金的资金的主要来源与现有支付方式在我国的《社会保险法》中有明确的规

定，首先，从资金的来源来说，基本养老保险基金包括三大板块，其一是由用人单位或企业按照规定规

从职工工资总额抽取一定比例来缴纳的统筹账户基金，具体来看，单位缴费的比例已从原来的 20%调整

为了 16% [8]，还有就是劳动者按照自己工资总额抽取一定比例的部分来缴纳的个人账户基金了，目前个

人缴费的比例为 8%。其二是养老保险基金利息收入，这是基本养老保险基金的第二部分。其三为政府财

政补贴或者其他的收入等。其次，在基金的支付方式角度上看，如果劳动者想要按月领取属于自己的基

本养老金，给予老年生活基本的保障，那么他需要先保证其达到了我国政策规定的退休年龄，且其累计

缴纳的养老保险满足十五年的年限，两个条件缺一不可。总体来看，统筹基础养老金和个人账户养老金

成为劳动者个人最终领取的退休养老金来源的部分。 

3.2. 养老保险基金的现状分析 

通过整理 2022 年国家统计年鉴有关数据后，如表 1 所示，发现到目前为止城镇职工参加基本养老保

险的人数一如既往的呈现递增趋势，从我国 2013 年的 24,177 万人增加到至 2021 年的 34,917 万人，数据
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还表明了到 2021 年为止，我国城镇职工参保覆盖率已达 72.63%，参加城镇基本养老保险的人数累计达

到 48,074 万人，同比增加了 5.38%。2021 年，参加城镇职工基本养老保险的劳动者达到 34,917 万人，较

上年增加 2058 万人，离职退休职工参保人数为 13,157 万人，同比增加 395 万人，参保职工增加人数明

显高于参保离休人员，这是基于统计年鉴现有的数据来看的，相信在最新数据中依旧整体不断向好的的

态势[9]。 
 
Table 1. Participation of urban workers in basic old-age insurance 
表 1. 城镇职工基本养老保险参保情况 

时间 城镇基本养老保

险参保人数(万人) 参保增长率 城镇就业人数(万人) 城镇职工参加基本

养老保险人数(万人) 
城镇职工参

保覆盖率(%) 

2013 32,218 - 38,240 24,177 63.22% 

2014 34,124 5.92% 39,310 25,531 64.95% 

2015 35,361 3.63% 40,410 26,219 64.88% 

2016 37,930 7.27% 41,428 27,826 67.17% 

2017 40,293 6.23% 42,460 29,268 68.93% 

2018 41,902 3.99% 43,419 30,104 69.33% 

2019 43,488 3.79% 44,247 31,177 70.46% 

2020 45,621 4.90% 46,271 32,859 71.01% 

2021 48,074 5.38% 46,773 34,917 72.63% 

数据来源：统计年鉴。 
 

依据我国统计年鉴现有数据分析，我国企业及单位中的职工基本养老保险基金收入和支出情况相对

平稳。如表 2 所示，我国基金收入从 2013 年持续增长，但在 2020 年出现拐点，基金收入负增长，该年

份的城镇职工基本养老保险具体收入为 44,376 万亿，该项基金同比减少 8543 万亿，增长率减少 16%，

然而联系实际，这与我国现实国情相关联，2019 年为我国新冠疫情爆发年间，各行各业发展都有所影响，

在此期间，我国政府提供暖心政策，给予企业阶段性减免基本养老保险的政策，这其中也包括对职工失

业、工伤保险缴费的减免部分，进而使基金收入减少。同年期间，我国基本养老金支出部分为 51,301 万

亿，相比上年实际增加了 2073 万亿，增长率为 4%。再看 2021 年，城镇职工基本养老基金收入为 60,455
万亿，而这一年的基金增长率为 36%，基金收入恢复增长态势，呈现收入大于支出的局面。在相关数据

整理与搜寻中，了解到从 2015 年起，我国城镇职工基本养老保险基金就已经出现了较为明显的基金缺口，

但随着我国人口逐步进入更加深层次化的老龄化阶段，相比未来在养老金缺口这一块需要国家负担的财

政支出也必须引起足够的关注与重视[10]。 
 
Table 2. Income and expenditure of basic old-age insurance for enterprise employees 
表 2. 企业职工基本养老保险收支情况 

年份 基金收入(亿元) 基金收入增长率 基金支出情况(亿元) 基金支出增长率 

2013 22484.00 - 18417.00 - 

2014 25252.00 0.12 21752.00 0.18 

2015 29250.00 0.16 25799.00 0.19 
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Continued 

2016 34532.00 0.18 31576.00 0.22 

2017 42794.00 0.24 37924.00 0.20 

2018 50145.00 0.17 44162.00 0.16 

2019 52919.00 0.06 49228.00 0.11 

2020 44376.00 −0.16 51301.00 0.04 

2021 60455.00 0.36 56482.00 0.10 

数据来源：统计年鉴。 

4. 延迟退休背景下城镇职工基本养老保险基金的现实难题 

4.1. 我国各地区发展尚不平衡 

我国整体经济发展水平逐渐向好，但从地区角度来分析，又呈现出不同的差异。关于养老保险基金

在我国不同地区的可持续发展，往往与该地区经济的发展水平是正相关的关系，但从老年人口抚养比来

看却是负相关。七普数据表明，当下老龄人口抚养比从 11.98%上升至 19.69%，包括川渝等在内的西南地

区的老年抚养比明显大于 25%。而涉及西藏在内的地区，其老年人口抚养比仅为 8.12%。总结下来就是

整体经济逐渐向沿海发达城市区域汇集，全国区域经济水平发展呈现明显的阶梯现状[11]。第七次人口普

查数据显示，我国南部地区，例如广东以其经济发展引力成为人口总体规模扩大较大的省份，统计指出

该省份十年间增加了 2171 万人，排名第二的浙江省份人口规模增加到了 1014 万人。显然，华南沿海区

域的劳动力具备年龄结构年轻的特点，又高的经济收入使这些区域的劳动者基本养老保险的缴费率较其

他区域比较高，与部分经济困难区域对比而言，职工缴纳的其养老保险基金的当期结余和累计结余存在

的上下差异会比较大，那么养老金可持续发展的综合能力会比较强、更具有发展活力。 

4.2. 人口老龄化加剧养老保险基金的负担 

人口增长率不断下降，人口老龄化进程加快，人口预期寿命不断延长，劳动人口数量呈现递减趋势，

这是我国当前人口发展的显著特点。尽管人口方面持续变化与发展，但养老保险制度尚未及时、灵活与

之做出反应与调整。退休群体所领取的养老金来自年轻工作群体的缴费积累，老龄群体的比重上升，意

味着要支付的养老金不断增加，压力随之而来。同时，人口身体素质的提升与寿命的延长，也使得原有

的退休年龄制度已不再适应当前的发展阶段。老龄化程度的加深，一方面会使养老保险基金呈现下降趋

势，不断增大养老保险基金的支出，长此以往，收支不平衡，城镇职工养老保险基金不断陷入困境之中，

另一方面，社会保险的降费也不断减少了基金的持续收入，结余显著减少，进而造成缺口问题。 

4.3. 多支柱的养老保险体系发展尚不均衡 

我国尽管形成了多支柱的养老保险体系，但发展不均衡，第二支柱的企业年金、职业年金与第三支

柱的个人养老保险往往得不到较高的重视，忽视了三支柱的发展应是均衡的、相互补充的。统计数据表

明，到 2021 年年底，基本养老保险累计基金达到 5.26 万亿，企业职工年金制度，其累计的养老保险基

金达到 2.6 万亿元，再看个人税延型商业养老保险还在努力试点，尤其在苏州、上海等地。综合来看，

三支柱呈现出极为显著的特征，第一支柱基本养老保险独自壮大，第二支柱企业年金或职业年金发展受

到限制，第三支柱的个人商业养老保险正起步。尽管第一支柱，尤其是城镇职工基本养老保险拥有极为

广泛的覆盖面，在老年人的生活保障中发挥着巨大的作用，但其提供的养老金替代率还不能足够来维持
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老年群体的生活。由于我国第二支柱、第三支柱的养老保险体系较长时间处于发展缓慢，发展规模较小

的状态，逐渐使实际的供需发展失衡。因此，如果持续放之任之，那么三支柱之间的差距将难以弥补，

退休职工享受的养老金待遇也差别较大。 

5. 延迟退休背景下城镇职工基本养老保险基金可持续发展路径 

5.1. 公平推动养老保险基金实现全国统筹 

养老保险基金的公平、可持续发展能够促进经济平稳发展、促进社会的和谐稳定。在综合比较了我

国东西南北地区的养老保险基金收支不平衡问题之后，其矛盾也愈加突出，为扭转这一现状，在兼顾社

会保障发展的“公平和效率”这一重要前提与原则下，中央调剂金制度为解决养老保险金缺口起到了及

时有效的减缓作用。设想如果我国的养老保险基金实现了充分、一致、公平的全国统筹，这样在全国范

围内呈现出统一的制度标准及规定，统一要求动用养老保险基金，在加上统一的经办管理以及全国统一

的信息系统管理，进而由国家统计管理养老金账户里的资金，做到资金分明，明细落实，岂不更能合辙、

合理、及时、方便的调配使用养老基金，终将能够降低中央补贴的压力，促进经济稳定发展。实现公平

的全国统筹后，基本养老保险系统的统一采用，可以更加方便、流畅的处理由于人口流动而面临的养老

保险转移、接续的相关问题，解决异地职工参加养老保险人员方便的办理有关个人养老保险这样事宜[12]。 

5.2. 促进延迟退休和工龄退休相适应 

政策实施要因地制宜，促进我国城镇职工基本养老保险基金的平稳、有序、可持续发展，那就必须

符合我国国情，制定属于、适合老年延迟退休与职工工龄退休相结合政策，小步细微调整，灵活弹性实

施。根据我国现有的行业发展规律，由于职业实际发展的不同情况，需要在不同行业间调整、更新型对

对应的退休标准，制定合适的弹性退休时间。目前来看，我国教育事业将持续提升与向好发展，人口素

质必然不断优化，有研究表明，个人文化程度处于大学水平的人口中，在我国每 10 万人的人数从 2000
年的 3611 人提高到了 2020 年的 15,467 人。又由于，近年来我国人口生育率依旧呈现较低的态势，这一

状况使得我国就业市场上的劳动力人口增长速度更加缓慢，接下来的基本养老基金面临的可持续发展能

否在财务上顺利实现提出了更高的要求，这不仅要求劳动力的数量要实现相应的增长，还要求劳动力的

素质与质量也需要得到相应的提升。根据不同的技术及文化水平的人来说，一些文化程度较高，又或者

职业经验及技术能力较硬的职工来说，那么他们之前从事的相应的行业来延长自身工作的年限能够有效

提高该行业的劳动生产效率与发展水平，可以将现有人口资源的高优势发挥到极致，进而以更加简单、

有效的方式促进该行业及领域经济发展的水平。 

5.3. 建立健全多支柱养老保障体系 

到目前，我国已构建起较为清晰的“三支柱”养老保险体系，即基本养老保险作为最根本的基础保

障，企业年金(职业年金)为补充，个人储蓄性商业养老保险为辅的三支柱养老保险相结合的保险体系。因

此，在现有的延迟退休政策的背景下，若想要促使职工基本养老保险制度持续、有力发展，需要从建立

全面的多支柱养老保险体系方面入手。第一，需要优化整体制度及设计，进一步将养老金的具体结构加

以调整，将养老保险三支柱各自不同的特点与实际功能放大并突出，进而合理协调三支柱有效运营及持

续发展。第二，优化企业制度，对有关企业是否会给其职工订购相应的基本养老保险这一行为可以加以

监督或检查，最终目的还是要支持、鼓励企业为职工提供养老年金保险，另外，企业可以通过发放员工

福利，提高职工对商业养老保险购买的积极性，为自己的未来建立了一个更加可靠的保障。第三，基本

养老保险替代率适当降低，鉴于我国第一支柱替代率高达 93%，第二支柱和第三支柱替代率不足 7%的局
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面，未来搭建符合我国国情的、全面的、可靠的养老保障体系，需要加快将第二支柱和第三支柱的替代

率提高。最后，从三支柱的发展比例来看，若要均衡发展，第三支柱个人商业养老保险目前需要得到有

效、大力促进与发展。采用政策宣传、发放福利等方式，避免信息不对称，努力提高参保人员对第三支

柱养老保险的认知，并采取相关激励措施促进其购买的积极性，税延型商业养老保险一定程度上也要不

断扩大开展适用的范围，在应对自己将来的养老保障中对民众加以合理引导，可将自己可支配的灵活收

入合理分配、投入，避免只依靠基本养老保险基金来为自己的老年时代护航，减少发展不平衡的局面，

向着养老保险基金可持续发展的方向前进。 

6. 结束语 

我国人口老龄化程度的加深，将可能持续带来多种问题，但人口结构的变化应使政策与之调整，延

迟退休成为时代所趋。城镇职工基本养老保险作为我国养老保险体系的重要组成部分，其基金的可持续

发展事关我国养老保障制度的发展，也事关每一位劳动者的退休生活保障。在实现延迟退休的大背景下，

如何推动我国城镇职工基本养老保险基金的可持续发展，可从公平推动养老保险基金实现全国统筹、促

进延迟退休和工龄退休相适应、建立健全多支柱养老保障体系入手，以更加积极的态度和方式与应对城

镇职工基本养老保险发展中的难题，保障人民的美好需求。 
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