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摘  要 

“十五五”时期是中国人口发展从增量扩张转向减量治理、老龄化从中度迈向重度的关键转折期。既有

研究多聚焦于老龄化的负面经济冲击，形成了以“风险管控”为核心的压力叙事。本文系统整合最新研

究成果，提出从“压力叙事”向“赋能治理”的范式重构。研究发现，“十五五”期间中国面临人口总

量缓降、老龄化加速、抚养比历史性反转等多重结构性压力，但压力之下也催生了银发经济集聚、老年

人力资本提升等赋能契机。本文构建了“赋能治理”的理论框架，从经济、社会、空间、认知四个维度

阐述战略重构路径，为积极应对人口老龄化提供更具建设性的理论视角。 
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Abstract 
The 15th Five-Year Plan period is a critical turning point in China’s population development, as it shifts 
from quantitative expansion to management of decline, and as aging progresses from moderate to se-
vere. Existing studies have largely focused on the negative economic impacts of aging, forming a narra-
tive centered on “risk control”. This paper systematically integrates the latest research findings and 
proposes a paradigm reconstruction from “pressure narrative” to “empowering governance”. The 
study finds that during the 15th Five-Year Plan period, China faces multiple structural pressures, in-
cluding a gradual decline in total population, accelerated aging, and a historical reversal of the depend-
ency ratio. However, under these pressures, opportunities for empowerment also emerge, such as the 
agglomeration of the silver economy and enhancement of elderly human capital. This paper constructs 
a theoretical framework of “empowering governance”, elaborating strategic reconstruction paths from 
four dimensions: economic, social, spatial, and cognitive, providing a more constructive theoretical 
perspective for actively addressing population aging. 
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1. 引言 

“十五五”时期(2026~2030 年)是中国全面建设社会主义现代化国家的关键发力期，也是人口发展格

局发生历史性转变的五年。这一时期，中国将首次经历完整的人口负增长规划期，总人口持续缓降，预

计至 2030 年将跌破 14 亿[1]。与此同时，人口老龄化以前所未有的速度深化，截至 2024 年末，中国 60
岁及以上人口占比已达 22.0% [2]。更关键的是，“十五五”期间老年抚养比将历史性地超越少儿抚养比，

社会抚养压力的重心已从“抚幼”全面转向“养老”[1]。在供给侧，劳动年龄人口持续下降，青年就业

面临代际挤压；在空间维度，农村“先老、更老、空老”格局与区域人口增减分化进一步加剧了治理的复

杂性。 
在结构性转型的多重背景下，学术界围绕老龄化对经济社会的冲击与影响存在诸多争论。传统的“压

力论”认为，老龄化会通过压缩劳动供给、减缓创新步伐等途径制约经济增长[3]；但“积极老龄化”视

角则指出，老龄化亦能通过推动技术升级、催生银发产业而释放正向激励效应[4]。这一分歧实质上表明，

当前以“负担”为核心理念的治理框架，已不足以回应当下老龄社会愈发复杂的动态演变。此外，养老

服务供给正处在从“福利补缺”向“福利重塑”过渡的承压阶段，而社会层面共识的薄弱——如政策认

知偏离实际、积极老龄观尚未深入人心、代际责任划分不明——进一步阻碍了国家战略的有效贯彻[5] [6]。
有鉴于此，本文尝试构建“赋能治理”的分析框架，系统阐释如何从被动应对的“压力叙事”转向主动作

为的“赋能治理”，并梳理其内在逻辑与实现路径。 

2. 结构性转型压力：起点与基础 

“十五五”时期，中国人口发展正经历从增量扩张到减量治理、从中度老龄化向重度老龄化加速演

进的深刻转型。这一转型并非线性推进，而是在总量、结构、劳动力市场和空间分布等多个维度同时爆
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发的复合性压力，构成了传统“压力叙事”的现实基础。 
从总量与结构看，“十五五”时期是中国首个完整的人口负增长五年规划期。这一历史性转折与长

期低生育率深度耦合，当前中国总和生育率持续走低，在全球人口过亿的国家中处于最低行列。少子化

与人口负增长相互强化，形成“一减一少”的双重收缩格局。从底部看，新生儿数量持续走低，小学适龄

人口五年间预计下降近三分之一；从顶部看，第二次“婴儿潮”出生的人口正大规模步入老年期，推动

老年人口规模快速膨胀。这种“底部塌陷”与“顶部膨胀”并存的格局，使得人口年龄金字塔加速从“扩

张型”向“收缩型”演化。 
从老龄化内部结构看，中国从中度老龄化迈向重度老龄化的过渡仅用时约 12 年，较发达国家平均用

时少近 20 年[7]。更具挑战性的是内部结构分化：低龄老年人口健康水平持续提升，为开发老年人力资源

提供了可能；但高龄老年人口增长迅速，预计 2050 年将突破 1 亿，且失能半失能比重较高[1]。“十五

五”期间老年抚养比将历史性地超越少儿抚养比，这一反转深刻影响着社会总需求构成——养老支出具

有更强的预防性储蓄动机，对即期消费形成抑制[8]，而抚幼支出则兼具投资属性和消费拉动效应。这意

味着人口结构变化对内需动力的“结构性抑制”开始显现。 
从劳动力市场来看，劳动年龄人口总量持续缩减，与此同时，劳动力市场的结构性矛盾日趋多元。

在技能层面，人口老龄化正迫使企业加快推进技术替代进程，使技术进步呈现出明显的“技能偏向”特

征，从而挤占了低技能劳动者的就业空间[9]。从代际层面观察，较晚出生队列的就业比率逐代走低，中

年劳动者在核心职位上形成明显的“岗位滞留”，对年轻群体的薪酬增长与晋升通道产生结构性挤压[10]。
青年劳动力被迫向涉老服务领域流动，而高技术行业中青年的占比反而有所下降，这不利于其长期的职

业技能提升和人力资本积淀。 
在空间分布和认知维度上，老年人口的地理分布严重失衡。以县域为单位，老龄化格局呈现“东北

–西南”走向，东北地区与黄河中下游地带的老龄化率上升最为迅猛[11]。城镇与乡村之间出现显著的老

龄化“倒挂”现象，农村老年人口比重远超城镇，同时还面临青壮年外流加剧、公共养老服务不足等叠

加困境。社会认知层面，“积极老龄观”尚未获得广泛认同，老年人仍普遍被视作“社会负担”而非可用

资源[6]。同时，老龄化通过压低劳动报酬份额、拉大收入差距，抑制了居民消费意愿，并进一步放大了

社会焦虑情绪。这种认知与实践之间的背离，使政策制定与公众理解之间形成了巨大的“意义断层”。

上述多重压力共同构筑了传统“压力叙事”的现实根基，也倒逼我们转向一种以“增能”为导向的治理

路径。 

3. 理论转向：从“压力叙事”到“赋能治理” 

(一) “压力叙事”的理论局限 
人口老龄化确实带来了劳动年龄人口持续下降、老年抚养比攀升、养老金支付压力加大、医疗服务

需求激增等客观挑战[12]。这些压力都是不可否认的，同样也是不能回避的。“压力叙事”的价值在于，

它最早系统地揭示了老龄化对经济社会可能产生的负面冲击，为政策制定提供了风险预警。然而，“压

力叙事”的局限不在于它“看到了压力”，而在于它“只看到了压力”[13]——它将老龄化简化为一个需

要被“解决”的问题，而非一个需要被“适应”和“转化”的常态[14]。超越“压力叙事”从而提出“赋

能治理”，并非是简单否认压力的存在，而是拒绝被压力所定义。“赋能治理”正是在充分承认上述客观

压力的基础上，提供了一种更具建设性的回应方式：它不回避劳动年龄人口下降的事实，但主张通过技

术升级和人力资本开发来对冲这一趋势；它不否认老年抚养比攀升带来的财政压力，但主张通过银发经

济产业集聚将“抚养成本”转化为“增长动力”；它不忽视农村“先老、更老、空老”的现实困境，但主

张通过适老型农业和互助养老激活农村内生资源。简言之，“赋能治理”不是对“压力叙事”的简单否
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定，而是对其的辩证超越——在承认压力中寻找杠杆，在直面挑战中发现机遇。 
这一叙事在学术界有广泛基础，大量研究证实老龄化通过劳动供给萎缩、创新放缓、消费需求不足

等渠道抑制经济增长[3] [8]。然而，“压力叙事”存在三个内在局限。 
第一，静态视角。它将老龄化视为外生于经济系统的冲击，忽略了经济主体会主动调整行为来适应

和应对这一变化。企业通过技术升级和自动化来应对劳动力成本上升，这种“倒逼效应”恰恰是老龄化

催生技术进步的机制[9]。将老龄化单纯视为“压力”，实际上遮蔽了其作为“催化剂”的另一面。 
第二，忽略主体能动性。压力叙事倾向于将老年人群体同质化为“被抚养者”和“负担”，而事实却

是：农村老龄人口大部分仍在从事农业生产，形成“农村生产性老龄化”这一独特现象，他们靠自己的

辛勤劳作获得收入，持续为家庭和社会做出贡献[15]。 
第三，可能导致自我实现的预言。当社会普遍接受“老龄化 = 负担”的叙事时，对老年人的歧视和

排斥会被合理化，老年人参与社会经济活动的机会被压缩，其人力资本被闲置，最终使老龄化真的变成

“负担”[6]。超越压力叙事，并非否定压力的存在，而是拒绝被压力定义，转而寻求一种能够同时应对

压力、激活潜能、塑造未来的新范式。 
(二) “赋能治理”的理论基础 
“赋能治理”范式的提出，建基于近年来学术界对老龄化经济效应的新发现。首先，老龄化并非单

向地抑制增长。研究发现，得益于老年群体健康水平与受教育程度的持续提升，老龄化在现阶段对人均

GDP 反而表现出正向促进作用，且这一效应会随着老年人健康水平的提升而增强[4]。其次，老龄化能够

“倒逼”深层次的结构优化。在劳动力供给趋紧的压力下，企业倾向于以技术和资本替代劳动，推动技

术进步的“技能偏向”，这一过程在提升劳动生产率的同时，还能抑制技能溢价、缓解劳动收入份额的

下降压力[9]。再次，老龄化与经济增长动力的关系并非线性负相关。研究发现，在人口老龄化背景下，

代际再分配与养老储蓄可以形成“同向增长”，养老储蓄投资和老年消费将成为经济增长的重要动力，

到 2035 年其对经济增长的贡献度预计达到 0.54 个百分点[16]。此外，“适老型农业”的探索表明，通过

技术适配和制度创新，老龄农民完全可以成为现代农业的经营主体[17]。这些发现共同表明，老龄化不仅

是压力，更是推动经济社会转型的重要杠杆。 
(三) “赋能治理”与既有理论框架的对话 
为进一步明确“赋能治理”的理论定位，有必要将其与国际通行的“积极老龄化”框架及中国“积极

应对人口老龄化国家战略”进行辨析。 
世界卫生组织(WHO)于 2002 年正式提出“积极老龄化”政策框架，将其定义为“优化健康、参与和

安全机会的过程，以提升人们老年期的生活质量”。该框架以健康、参与、安全为三大支柱，旨在为各国

政府提供制定老龄政策的宏观指引[18]。“赋能治理”与“积极老龄化”在价值取向上具有一致性——二

者都超越了“老年即负担”的消极认知，都强调打破年龄壁垒、促进社会包容。然而，二者在三个关键维

度上存在实质性差异。第一，分析单元不同。“积极老龄化”以个体老年人为核心分析单元，关注个体层

面的健康维护、社会参与和保障获取；“赋能治理”则以整个社会系统为分析单元，关注多元主体(个体、

家庭、市场、社会、政府)之间的互动关系与协同机制。第二，理论取向不同。“积极老龄化”更接近一

种价值倡导和政策框架，为各国提供目标指引。“赋能治理”则更接近一种治理范式，强调从“被动应

对”到“主动建构”的治理逻辑转型。第三，行动逻辑不同。根据世界卫生组织的解释，“积极老龄化”

的行动逻辑是“赋能个体”——让老年人“有能力”参与；“赋能治理”的行动逻辑是“赋能系统”——

让整个社会系统“有能力”接纳和整合老龄化。 
就中国语境而言，“积极应对人口老龄化国家战略”是对 WHO“积极老龄化”框架的创造性发展，

二者在概念内涵及外延、行动目标与结构特征上存在差异[12]。“赋能治理”可以视为对这一国家战略在
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治理层面的具体化——它回答了“如何积极应对”的方法论问题，即将国家战略从“成本控制”转向“机

遇开发”，从“压力应对”转向“系统重构”。 
综上，“赋能治理”的理论贡献在于：在范式层面，将老龄化研究从“问题导向”推向“治理导向”；

在概念层面，提出了一个具有操作性的中层理论概念，弥合了宏观价值倡导(积极老龄化)与微观政策实践

之间的理论鸿沟；在本土化层面，充分回应了中国“家国同构”的文化传统和集中力量办大事的制度优

势[12]。 
(四) “赋能治理”的核心内涵 
综合上述理论资源，本文将“赋能治理”界定为：以系统性地激发和整合多元主体(个体、家庭、市

场、社会、政府)的潜能为核心，旨在提升整个社会系统应对人口结构变化的“战略性适应能力”的动态

治理模式。这一范式包含三重意蕴。第一，赋权，即从法律、制度、政策层面保障老年人及其家庭成员的

发展权利和参与机会。这包括保障老龄农民的土地经营权[17]、消除就业市场的年龄歧视、完善社会保障

制度等。赋权的本质是承认老年人和老龄社会其他成员都是具有主体性的能动者，而非被动接受治理的

客体。第二，激活，即创造条件让被赋权的个体和组织的潜能得以释放。这包括开发低龄健康老年人的

“智慧资本”和“遗憾资本”，支持其通过再就业、创业、志愿服务、终身学习等方式实现人力资本的

“再制”[19]；也包括激发市场主体的创新活力，发展银发经济；还包括激活社区和家庭的互助网络，形

成多元共治的格局。第三，协同，即超越部门分割、主体割裂、代际对立的碎片化格局，构建系统性的联

动机制。这要求在政策层面打通养老、医疗、就业、教育、社保等领域的壁垒，在空间层面统筹城乡、区

域之间的资源配置，在代际层面寻求“老有所为”与“青年发展”的共赢而非零和博弈。“赋能治理”把

压力视为推动转型的杠杆，把老年人从“负担”重新定义为“资源”，把多元主体从“旁观者”转化为

“参与者”。 

4. “赋能治理”的战略重构路径 

基于上述理论框架，本章从经济、社会、空间、认知四个维度，系统阐述从被动“压力叙事”向主动

“赋能治理”转型的具体路径。这四个维度相互关联、层层递进：经济赋能是基础，社会赋能是核心，空

间赋能是载体，认知赋能是前提。 
(一) 经济赋能：从“要素消耗”到“创新驱动” 
经济赋能的核心是将人口老龄化从“成本负担”转化为“增长动力”。第一，激发“银发经济”的新

动能。成都的实践为此提供了经验参照。研究表明，银发经济产业集聚能显著缓解老龄化对财政可持续

性的压力[20]。成都的探索表明，规模化、集群化发展银发产业可将老龄化压力转化为增长动力，但从“产

业集聚”到“产业生态”的跨越，仍需在多元主体协同、消费市场激活、人才建设等方面持续突破。这意

味着，通过规模化、集群化、品牌化发展银发产业，可以将老龄化压力转化为新的税收增长点和就业空

间。具体路径包括：支持适老化产品研发与智能制造，发展康养旅居、老年教育、智慧健康等新兴业态，

构建“政府引导、市场主导、社会协同”的银发经济生态。第二，开发“长寿红利”中的人力资本。低龄

老年人口规模庞大且健康水平持续提升，这一群体拥有的“智慧资本”(人生经验、专业技能、社会网络)
和“遗憾资本”(未完成的梦想与兴趣)是宝贵的社会资源[19]。通过渐进式延迟退休、弹性就业制度、老

年教育平台、志愿服务体系等制度安排，可以支持活力老人实现人力资本的“再制”，从而将“抚养负

担”转化为“人才红利”。农村地区的实践表明，适老型农业通过技术适配和集体统筹，使老龄农民能够

继续成为农业生产的主力军[17]。第三，优化收入分配结构以提振消费。老龄化通过“要素收入分配效应”

(降低劳动收入份额)和“居民收入分配效应”(扩大收入差距)对居民消费产生显著的抑制作用[8]。破解这

一困局，需要从分配端入手：提高劳动报酬在初次分配中的比重，完善税收和转移支付等再分配调节机
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制，健全覆盖全民的社会保障体系。 
(二) 社会赋能：从“代际冲突”到“责任共担” 
社会赋能的核心是在老龄化社会中重建社会团结。第一，重塑“家国协同”的养老责任共识。中国

特有的“家国同构”文化传统为责任共担提供了深厚的文化根基[6]。在家庭层面，应通过税收优惠、照

护补贴、住房支持等政策，巩固家庭的养老功能；在社区层面，发展互助养老、时间银行等模式，激活邻

里互助网络。南京“时间银行”的实践具有代表性作为全国较早探索互助养老模式的城市，江苏省南京

市 2019 年启动养老服务“时间银行”试点，并于 2023 年升级为全市统一的养老服务互助时间平台，核

心机制是“年轻存时间、年老享服务”，即以“时间换时间”1。经过数年发展，平台已形成一定规模的

服务网络和志愿者队伍。这一模式将无形的志愿服务转化为可量化、可兑换的“时间货币”，有效激活

了社区内部的养老资源。然而，学术研究也揭示了其运行困境：有学者从生产性老龄化视角指出，该模

式在激发老年群体社会参与潜能方面仍存在制度性障碍[21]；具体表现为低龄老人参与积极性不足、通存

通兑机制不完善等现实问题[22]。这些挑战恰恰印证了本文的核心主张——“赋能治理”不仅需要“赋权”

和“激活”，更需要“协同”。南京“时间银行”的实践表明，互助养老的可持续运营有赖于政府制度供

给、社会力量参与及跨区域通兑信用保障体系三者之间的有机协同。在市场层面，引导社会资本进入养

老服务领域，形成多元供给格局；在政府层面，履行兜底保障和制度供给的核心职能。这种“人人尽责、

人人享有”的责任生态，能够有效避免“国家热、社会冷”的治理悖论。第二，构建覆盖“一老一中一

小”的全生命周期支持体系。对老年人，要提供多层次、多样化的养老服务，支持其社会参与；对中年

人，要减轻其“上有老、下有小”的照护压力，通过带薪照料假、弹性工作制等政策释放其生产力；对年

轻人，要着力解决就业难、住房难、育儿贵等问题，避免其成为“被遗忘的弱势群体”[10]。第三，将“农

村生产性老龄化”纳入政策视野。农村老龄人口并非纯粹的“负担”，他们中的大部分仍在从事农业生

产，持续为家庭和社会做出贡献[15]。然而，这一群体面临健康水平低、人力资本投资不足、政策包容性

欠缺等多重约束。破解之道在于：提高农村老龄人口的健康水平和基本技能，优化土地产权交易方式，

保障“愿耕者有其田”，创设农村社会经济活动拓展参与机会，破除身份和年龄歧视构建老年友好型农

村社会。 
(三) 空间赋能：从“城乡分化”到“适配发展” 
空间赋能的核心是应对人口老龄化的区域异质性。第一，推动人口收缩地区的“精明收缩”与“存

量优化”。东北地区、黄河中下游地区正成为老龄化率增长最快的区域，伴随着青壮年人口持续外流和

经济增长放缓[11] [23]。对这些地区而言，继续追求人口和经济的“增量扩张”已不现实。应转向“精明

收缩”策略：优化公共服务资源配置，推动人口向中心城区集聚，盘活闲置的学校和卫生院等存量资产，

将其改造为养老、托育等社区服务设施。第二，促进人口流入地区的“承载力提升”与“包容性增长”。

珠三角、长三角等人口净流入地区，因年轻劳动力的持续流入而“稀释”了老龄化程度，但也面临公共

服务供给压力剧增的挑战。这些地区应着力提升教育、医疗、住房等公共服务的承载力，深化户籍制度

改革，实现基本公共服务与常住人口挂钩。第三，探索“适老型农业农村体系”。针对农村“先老、更

老、空老”的严峻现实，应将“适老型农业”作为乡村振兴的重要抓手[17]。具体路径包括：保障老龄农

民的土地经营权，防止其被工商资本挤出；发挥村社组织的统筹作用，解决分散经营与小农生产的弊端；

结合高标准农田建设，完善农田基础设施，降低老龄农民的劳动强度。 
(四) 认知赋能：从“衰老恐惧”到“价值认同” 
认知赋能的核心是重塑社会对老龄化和老年人的集体认知。第一，构建“大众传播–社区传播–家

庭传播”三级传播网络。认知共识不会自发形成，需要系统性的传播介入[6]。在传播维度上，需从三个

 
1https://www.mca.gov.cn/n152/n166/c1662004999980010787/content.html  
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层面协同发力：主流媒体应将涉老政策中的专业术语“转译”为公众易于接受的生活化表达，并同步开

展老龄化国情教育；社区层面则可依托地缘关系与熟人网络，把“积极老龄观”具象化为可感知的本地

行动；家庭内部则借助代际沟通与日常协商，在亲情互动中逐步形成养老责任的共同认知。其次，依托

“积极老年学”重构对老年价值的认知范式。传统老年学秉持“问题导向”，将老年人视作“负担”和

“依赖者”；而积极老年学则聚焦“活力老人”，强调其拥有的“智慧资本”与“遗憾资本”实为社会发

展的珍贵资源[19]。该理念的推广，有助于破除“衰老即衰退”的固化印象，促使“老有所为”从道德倡

导升华为广泛的社会共识。此外，弥合“数字健康鸿沟”、确保老年群体的数字权利，同样是认知赋能的

关键环节——技术理应为老年人所用，而非将其排斥在外[21]。其三，借助代际对话化解认知对立。当前

社交媒体上频繁出现“老年人挤占资源”“年轻人不愿养老”等对抗性言论，其根源在于代际间缺乏有

效的交流平台与价值共识。为此，需要搭建跨代际对话机制，使不同年龄群体在平等互动中增进对彼此

处境与诉求的理解，从而推动代际间“零和博弈”的认知逐步被“互利共生”的理念所取代。 

5. 结论与政策启示 

本文以“十五五”时期中国人口老龄化的结构性转型为背景，系统整合了前沿研究成果，提出并论

证了从“压力叙事”向“赋能治理”范式转型的理论逻辑与实践路径。研究发现，“十五五”时期中国人

口发展面临总量负增长、老龄化加速、劳动力结构性错配、区域与城乡分化、社会共识缺失等多重复合

型压力，这些压力构成了传统“压力叙事”的经验基础。然而，传统“压力叙事”存在静态视角、忽略主

体能动性、可能引发自我实现预言等内在局限，超越这一叙事是理论发展的必然要求。“赋能治理”范

式以赋权、激活、协同为核心意蕴，将老龄化从“外部冲击”重构为“转型杠杆”，其战略重构需从经

济、社会、空间、认知四个维度协同推进。 
基于上述分析，本研究提出以下政策建议。其一，围绕“银发经济”与“长寿红利”两大主轴，实施

经济维度的赋能策略：将银发经济定位为国家战略性新兴产业，着力推动适老产品研发及智慧养老业态

拓展；同时构建老年人力资本开发机制，健全老年教育网络与再就业服务支撑平台。其二，依托“家国

协同”与“全生命周期”两条主线，推进社会层面的赋能进程：厘清政府、家庭与市场等多方主体的权责

界限，巩固家庭在养老中的基础性支撑作用；并建立面向老、中、幼全龄人口的整合性福利支持体系。

其三，运用“精明收缩”与“适老型农业”双重策略，落实空间维度的赋能安排：在人口缩减区域推行精

明收缩方案，优化公共服务资源配置；在农村地区将适老农业嵌入乡村振兴规划，保障老龄农民的土地

经营权益；在人口净流入地区则着力提升公共服务承载能力，并进一步深化户籍制度改革。其四，借助

“三级传播网络”与“积极老年学”双向发力，深化认知层面的赋能引导：搭建三级宣教平台，系统开展

老龄化国情教育；将积极老年学内容纳入国民教育体系，培育老年友好型社会的文化氛围。 
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