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问题探讨

渐进式延迟退休对养老保险的影响及对策
福建省财政厅｜林绍征 

摘  要：围绕稳妥有序推进渐进式延迟法定退休年龄改革，本文结合我国养老保险基金现状，对养老

保险制度产生的影响以及如何防范化解养老保险领域风险向财政转移进行了探讨。
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党的二十届三中全会提出稳妥

有序推进渐进式延迟法定退休年龄

改革。2024 年 9 月，全国人大常委会

会议表决通过关于实施渐进式延迟

法定退休年龄的决定，自 2025 年起，

用 15 年时间，逐步将男职工法定退

休年龄调整至 63 周岁，女职工法定

退休年龄分别调整至 58 周岁、55 周

岁。延迟退休政策的实施对养老保

险制度有哪些影响？如何防范化解

养老保险领域风险向财政转移？本

文就此进行探讨。

延迟退休是有效应对人口老龄化

的需要

延迟退休常常被视为缓解养老

金支付压力的一种手段，但从根本

上讲，其更深层次的意义在于优化

人力资源配置，提高劳动力市场的

灵活性和效率。通过延迟退休，不

仅可以延长劳动者的工作年限，增

加社会财富积累，还能在一定程度

上缓解因人口老龄化带来的劳动力

短缺问题。

从国际上看，延迟退休年龄是

世界各国应对人口老龄化的普遍做

法，多数国家都不同程度将退休年

龄提高到 60—65 岁之间，世界主要

经济体的退休年龄普遍在 65 岁以

上。退休年龄最高的是意大利 66.6

岁，第二是美国 66 岁，第三是日本、

德国、英国、巴西、加拿大 65 岁，我

国最低。男女同龄退休的有美国、

日本、德国、印度、法国、意大利、

加拿大。

从我国人口结构看，截至 2024

年底，全国人口为 14.08 亿人，较上

年末减少 139 万人，人口自然增长

率为 -0.99‰。其中，60 岁及以上 3.1

亿人，占比 22.02%，处于中度老龄

化 阶 段。据 预 测，2035 年 左 右，60

岁及以上老年人将突破 4 亿人，占

比超过 30%，将进入重度老龄化阶

段。老龄化的根源在于出生人口减

少。2024 年，全 国 新 生 儿 数 量 954

万人，比上年增加 52 万人，自 2017

年以来首次回升，总和生育率只有

1.18，远低于人口替代水平（2.1）和

世界平均水平（2.3）。我国总人口已

连续三年负增长，预计人口总量缩

减趋势将一直延续到本世纪末。

从养老保险收支情况看，劳动

年龄人口减少将对养老保险制度

可持续性造成威胁。随着人口老龄

化的发展，我国劳动年龄人口数量

从 2012 年开始出现下降，年均减少

300 万人以上，“十四五”期间还将

减少 3500 万人。基本养老保险基金

的收支平衡，容易受到人口年龄结

构变化的影响。在老龄化程度加深

影响下，我国基本养老保险基金的

征缴收入将无法满足支出需求，需

要依赖财政补贴。

延迟退休政策对养老保险的影响

延迟退休政策实施后，未来一

段时间养老保险基金收入将增加，

可以在一定程度上缓解养老金兑付

的压力。但随着老龄人口的增加和
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人均预期寿命的延长，养老保险基

金的可持续问题仍不可忽视。

（一）养老保险基金结余增加。

实施渐进式延迟退休政策后，将会

增加在职参保人员数量，减少当期

退休人员数量，一定程度上提升了

缴费人员和退休人员的比例，养老

保险基金结余增加，抗风险能力将

增强，养老金的发放更有保障。截

至 2024 年底，全国企业养老保险和

机关事业单位养老保险基金累计结

余 分 别 为 6.63 万 亿 元、4287 亿 元。

延迟退休后累计结余还会增加。

（二）退休人员养老金相应增

加。《国务院关于渐进式延迟法定退

休年龄的办法》提出，国家健全养

老保险激励机制，鼓励职工长缴多

得、多缴多得、晚退多得。退休人员

养老金由基础养老金和个人账户养

老金两部分组成。基础养老金计发

比例与个人累计缴费年限挂钩，计

发基数与个人实际缴费挂钩，个人

账户养老金根据个人退休年龄、个

人账户储存额等因素确定。按照现

行养老金计发办法，一般来说，多

缴费 1 年，退休时基础养老金提高

1% ；晚退休 1 年，个人账户养老金

也会相应增多。延迟退休后，缴费

年限由 15 年延长到 20 年，退休后每

月领取的基础养老金约增加三成。

（三）养老保险基金可持续问题

仍不可忽视。我国已建成覆盖全民

的养老保障体系，三项基本养老保

险（即企业、机关事业和城乡养老保

险）制度覆盖 10.7 亿人，保障水平也

逐步提高。企业退休人员基本养老

金连续 27 年调整提高。同时，我国

人均预期寿命达 79 岁，是新中国成

立初期的 2 倍多，比全球平均水平高

出 5 岁多。养老保险基金收支面临一

定压力，财政对养老保险的补助持

续增加。2024 年，全国企业养老保

险和机关事业养老保险基金收入中

财政补助达 1.5 万亿元，占基金收入

的 20%，占当年一般公共预算支出

的 5.24%。延迟退休后，退休人员总

人数的缓慢增加、人均预期寿命的

延长以及待遇的提高，未来养老保

险基金的可持续问题不可忽视。

进一步深化养老保险改革的建议

按照《社会保险法》的规定，当

基本养老保险基金出现支付不足

时，政府给予补贴。随着人口老龄

化的加快，养老风险公共化也在加

快，财政面临的挑战日益严峻。为

防范化解养老保险领域风险向财政

转移，需要进一步深化养老保险改

革，完善相关配套政策和保障措施，

推动政府与单位个人之间、中央与

地方之间、省与市县之间合理分担

养老风险。

（一）做大养老保险三大支柱

养老保险三大支柱主要包括基

本养老保险、年金和个人养老金。从

国际上看，中国、日本、德国以第一

支柱为主，其中中国占比最高，达

70% ；英国、美国以第二支柱为主，

其中英国占比最高，达 81% ；第三

支柱占比最高是美国，达 36%。

我国第一支柱承担压力大，第

二支柱年金覆盖率偏低，第三支柱

个人养老金规模较小，养老金融产

品适配性不高，市场发展活力不足。

基本养老保险作为第一支柱，主要

包括企业养老保险和机关事业养老

保险和城乡养老保险，规模达 8.2 万

亿元，参保人数占 16 岁以上人口数

的 80%。随着老龄化程度加深、基

本养老保险给付压力增长，基本养

老保险替代率呈下降趋势。为满足
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养老需求，需加快发展多层次多支

柱养老保险体系，以补充第一支柱。

年金作为第二支柱，主要包括企业

年金和职业年金，规模虽快速增长，

但覆盖人数有限，仅有 3300 万人参

与企业年金。2024 年我国企业年金

覆盖比例为 7%，仍有较大提升空

间。第三支柱是个人养老金。党的

二十届三中全会《决定》指出“扩大

年金制度覆盖范围，推行个人养老

金制度，发挥各类商业保险补充保

障作用”。2024 年 12 月 15 日个人养

老金制度从 36 个先行试点城市推广

至全国。截至 2025 年 9 月底，开户

人数已突破 1.5 亿大关，超 1200 只

投资产品供选择。目前个人养老金

账户呈现开户人数多、缴费意愿不

高的现象。

（二）完善养老保险配套政策

一是完善过渡性养老金制度。

2014 年 10 月 1 日起，机关事业单位

实施养老保险改革，实行“老人老办

法、新人新制度、中人逐步过渡”。

其中 ：“老人老办法”面向 2014 年 9

月 30 日前已经退休的人员 ；“新人

新制度”面向 2014 年 10 月 1 日后参

加工作，之后退休的参保人员 ；“中

人逐步过渡”面向 2014 年 9 月 30 日

前参加工作、2014 年 10 月 1 日后退

休的参保人员。为确保“中人”待遇

水平不降低，设立 10 年（2014 年 10

月至 2024 年 9 月）的过渡期，过渡

期内实行新老办法对比，待遇“保低

限高”。虽然 2024 年过渡期已经到

期，但过渡性养老金仍然存在，其

与上年度社会平均工资、本人视同

缴费指数、本人视同缴费年限等因

素相关。在上年度社会平均工资增

长的情况下，对同一级别、同一缴

费基数、同一缴费年限的退休人员，

要防止延迟退休比早退休的养老金

少。因此，需要进一步完善过渡性

养老金制度。

二是调整职业年金计发年限。

2014 年 10 月 1 日起，机关事业单位

工作人员建立职业年金，单位、个

人分别按照缴费基数的 8%、4% 缴

纳，全部计入个人账户。退休时，个

人账户余额按照 139 个月（制度设立

初期按照人均预期寿命约 71.6 岁测

算）平均计发。意味着退休 11 年后，

个人账户余额为零，个人养老待遇

将出现断崖式下降。现在人均预期

寿命已达 79 岁，且逐步延迟法定退

休年龄，建议调整职业年金计发月

数，以适应新形势变化。

三是提高养老保险统筹层次。

养老保险制度以“大数法则”为基

础，只有实现较大范围的统筹，才

能提高抵御风险的能力，确保养老

金按时足额发放。2022 年起，企业

职工养老保险实行调剂金模式的全

国统筹，下一步可探索全国统收统

支。目前，机关事业单位养老保险

实行县级统筹，有条件的地方可探

索市级统筹，同时要注意调动市县

的积极性，建立有效的市县两级责

任分担机制，做到责任明确、各尽

其职。

（三）合理划分财政支出责任

一是划分央地支出责任。企业

养老保险全国统筹后，资金实现了

全国一盘棋，补缺口全国调剂，比

如一些地方年轻人多、结余多，就

多作贡献。同时，还设置了各级财

政缺口分担的机制。但如何健全完

善中央和地方、政府和企业间激励

相容的政策体系，是制度设计需要

考量的问题。一方面，要建立中央

与地方激励相容的基金筹集与拨付

机制。中央责任限于以全国社会平

均工资水平为缴费基数和计发系数

的“基础”养老金，地方根据自身消

费水平、基金结余、财政实力等情

况适当提高待遇水平，但需自行承

担相应的基金收支风险。同时，中

央建立养老保险考核机制，督促地

方落实全国统一缴费费率、做实缴

费基数，加大对地方扩大待遇支出

项目和范围行为的约束。另一方面，

要建立政府与企业激励相容的社会

保险费缴纳水平。养老保险基金的

来源在于基金收缴，而扩大缴费基

数会增加企业的成本，权衡保发放

与“放水养鱼”面临考验。

二是划分省与市县支出责任。

地方在实现养老保险省级统筹的过

程中，已经探索了多种符合地方情

况的分级分担基金缺口的做法，其

核心就是强化地方政府支出责任，

通过相关激励和约束机制设计，激

发地方政府积极性，确保基本养老

金按时足额发放。比如广东省对基

金缺口进行了分类，根据参保扩面

任务完成的情况来决定省级财政补

贴力度 ；江苏省制定了鼓励超额完

成收入计划的政策，对各地超额完

成当年基金收入计划部分，可用以

冲减下一年度一般性缺口地方政府

分担部分。
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