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“先女后男，先自选，后强制，
分步走”渐进延迟全额养老金
领取年龄方案设计
———渐进式延迟退休年龄政策研究之三

中国国际经济交流中心课题组*

摘 要:我国已进入老龄社会，延迟养老金领取年龄，已势在必行。建议自 2016 年

开始采取渐进方案推进延迟退休年龄改革，先女后男，先自选，后强制，分步走。

2031 年以后统一实行男女 65 岁和累计缴费 35 年领取全额基础养老金政策。具体

措施包括推迟全额基础养老金领取年龄，增加养老金缴费年限，早领扣减部分养老

金，晚领奖励养老金等。
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党的十八届三中全会提出，要研究制定渐

进式延迟退休年龄政策。退休年龄关键问题

是领取养老金的年龄。制定科学合理的渐进

延迟养老金领取年龄方案，在我国养老保障制

度改革中具有实质性意义。目前，我国人口老

龄化日益严重，养老保险基金缺口日益加大，

“生寡食众”的格局日趋严重。综合考虑劳动

力供需、养老基金收支、人均预期寿命等因

素，我们提出渐进延迟全额养老金领取年龄

方案。

一、延迟养老金领取年龄十分必要和

紧迫

( 一) 我国人口老龄化问题日益严重。

我国在 2000 年已进入老龄社会，预计 2025

年将步入深度老龄社会，2030 年中国人均预期

寿命将达到 80 岁左右，2040 年将进入超级老龄

社会。目前我国已进入劳动人口供给拐点，延迟

养老金领取年龄十分必要和紧迫。2012 年，我

国出现人口红利拐点，劳动人口减少了 345 万，

此后 60 岁以上老年人口年均增加约 800 万，
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2020 年中国老年人口将超过 3 亿。2013 年，我

国 1963 年生育高峰期出生的人届时年满 50 岁，

按照现有退休制度办理退休，“50 现象”带中国

进入了退休高峰，当年退休人员达到 5620 万人。

由此带来养老保险缴费人数骤减，领取人数

剧增。

( 二) 我国退休政策本身不尽合理。

现行退休制度源自 20 世纪 50 年代计划经

济初期，当时国民人均预期寿命不足 50 岁。目

前实行的女职工 50 岁、女干部 55 岁、男职工和

男干部 60 岁退休，艰苦岗位女职工 45 岁、男职

工 50 岁退休制度，沿用的就是当时的政策。

2010 年第六次全国人口普查资料显示，我国人

均预期寿命达到 74. 83 岁，2014 年超过 76 岁，城

镇人口达到 78 岁，预计到 2030 年，我国人均预

期寿命将达到 80 岁左右。退休年龄过早，对服

务业劳动力供给、养老基金平衡和老龄人口财富

状况等方面带来的负面影响已日益凸显。

( 三) 养老保险基金缺口日益加大。

养老金是保障老年人日常开支的现金流。

领取养老金的年龄是养老金制度的重要环节。

按照目前男女平均退休年龄 54 岁，2030 年人

均预期寿命为 80 岁，养老金平均支付年限 15

年计算，每位退休人员将有 10 多年养老金待

遇费用缺口需要国家解决。2014 年，我国养

老保险基金出现资金缺口，此后持续增加。经

测算，在养老保险缴费工资增长率与养老金待

遇增长率均为 10%的条件下，资金缺口将从

2014 年的 1766. 29 亿元，急速增至 2020 年的

14 202. 38 亿元，2030 年将达到 107 340. 43

亿元，16 年间资金缺口共增长 59. 77 倍，年均

增速达 374%，财政补贴将从每年千亿元快速

增加到万亿元的规模。

( 四) 工资与养老金“倒挂”问题日益突出。

目前，由于退休金连年调整，部分地区甚至

出现了养老金高于在职人员工资的“倒挂”情

况，鼓励人们早退休的“未老先退”问题，不仅导

致近期养老保险基金出现缺口，还可能在未来出

现“银发贫困群体”。

( 五) 亟待完善二元结构养老金制度。

当前，应按照我国老龄社会发展的时间表，

在引导人们多工作、多积累同时，调整养老金结

构，建立国民基础养老金，克服老年贫困，完善个

人养老金储蓄账户，积累老年财富，建立国民基

础养老金和个人养老金储蓄账户制度二元结构

养老金制度。鼓励大龄人员延迟领取养老金，采

取措施增加大龄人员就业。

( 六) 延迟退休具有重大经济社会意义。

研究表明，在工资增长率大于养老金增长率

的情况下，延迟退休可以增加大龄人员的收入和

消费，由此增加就业机会和带动青年人就业。大

龄人口转移就业主要进入服务业，特别是养老服

务业，与青年人就业在数量和结构上均不具有替

代关系，反而具有促进关系。

二、延迟养老金领取年龄符合国际

惯例

按照国际惯例，国民人均预期寿命减去养老

金平均支付年限( 最长 15 年) 是领取全额养老金

的年龄。先行进入老龄社会的发达国家经验表

明，延迟领取养老金年龄应与国家人口老龄化时

间表同步。具体实施分三个阶段。

第一阶段老龄社会，当 65 岁及以上的老龄

人口占总人口的 7%时，开始准备延迟养老金领

取年龄方案，包括对国民进行人口老龄化教育，

酝酿延迟退休配套措施，制订完善相应法律和增

加养老金缴费年限等。

第二阶段深度老龄社会，当老龄人口占总

人口约 14%时启动方案，大多数经合组织国家

在这个阶段将领取养老金的年龄延至 65 岁左

右，如美国、德国延至 67 岁，澳大利亚延至 70
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岁，并健全配套措施，实施相应法律，包括调整

养老金结构，鼓励个人储蓄养老金，实施税收激

励政策和养老金受托人制度，颁布或完善相关

法律等。

第三阶段超级老龄社会，老龄人口占总人口

约 21%时，应当全面完成制度和法律建设，实现

政策目标。部分国家将领取养老金的年龄延至

67 ～ 70 岁。为此，美国提前 30 年进入延迟退休

准备期，澳大利亚提前 20 年公布延迟退休方案，

德国提前 5 年颁布提高退休年龄的法律。

我国正在步入深度老龄社会，这项改革已迫

在眉睫，亟待按照老龄社会发展的时间表，调整

养老金结构，建立国民基础养老金，克服老年贫

困;完善个人养老储蓄账户，引导人们多工作;延

迟养老金领取年龄，积累老年生活财富。

三、国家应规定全额基础养老金领取

年龄

虽然个人有权选择何时进入和退出劳动力

市场，但应由法律规定领取全额基础养老金的年

龄。有调研显示，目前我国退休领取养老金的人

员有近 30%被返聘，重新进入就业市场。社会

上存在的企业强制早退休，个人领取养老金后返

聘，这种状况不利于完善我国退休制度和实施延

迟退休年龄政策。也反映了我国就业、养老金领

取和税收制度的法制尚不健全。因全额基础养

老金领取年龄涉及劳动人口养老金缴费和老龄

人口养老金待遇的代际关系，以及养老基金收支

平衡问题，国家对领取全额养老金的年龄应在法

律做出规定。

20 世纪 50 年代，发达国家先后进入老龄社

会，同期出现的三个诺贝尔经济学奖，即贝克人

力资本理论、弗里德曼平滑消费理论和安东·莫

里格安尼生命周期假定理论，从经济学视角描述

了老龄社会的文化特征，即树立终生自立理念和

做好养老财务安排。我国进入老龄社会后，要通

过政策和法律激励人们延迟领取全额基础养老

金，引导人们延迟退休，积累养老财富。

四、渐进延迟全额养老金领取年龄拟

行方案

渐进式延迟领取养老金年龄，是一项具有综

合性、战略性的社会保障政策改革，也是建立中

央统筹的基础养老金制度改革的配套措施。这

项改革总体思路是:按照党的十八届三中全会关

于“基础养老金实现全国统筹，坚持精算平衡原

则，完善个人账户，确保参保人权益，研究制定渐

进式延迟退休年龄政策”的有关精神，借鉴发达

国家经验，充分考虑人口老龄化和社会公众认识

程度的国情，坚持“多缴多得、早减延增; 企业减

负、财政降压;个人选择、前后对接;解决老问题、

规划新未来”的原则，在 2030 年年底超级老龄社

会到来之前，完成延迟基础养老金领取年龄工

作。具体措施包括增加养老金缴费年限，推迟全

额基础养老金领取年龄，早领扣减部分养老金，

晚领奖励养老金等。为此，提出激进和渐进两套

方案。

( 一) 激进方案。

1. 基本思路: 不设政策缓冲期，强制执行，

个人没有选择权，男女同时延迟退休年龄。

2. 政策措施: 自 2016 年 1 月 1 日开始，每

年延迟 1 年领取全额基础养老金，女职工、女干

部的退休年龄到 2030 年延至 65 岁;男职工、男

干部退休年龄到 2020 年延至 65 岁。政策效

果:据测算，采取此方案，2016 年养老金支出将

减少约 900 亿元，收入增加 400 亿元，共计增加

了 1300 亿元。在工资年均增长率为 8%，养老

金年均增长率为 5%的条件下，职工养老保险

基金可在 2018 年实现收支平衡，以后年结余资

金从 2019 年的 1419 亿元逐年增加到 2030 年

7687 亿元，经济效果比较明显。同时，正规劳

动力市场增加劳动力 6000 多万人，为适度适时
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降低企业社会保险费率，发展养老服务产业奠

定了基础。

3. 政策评价:优点是实施速度快，经济成效

明显。缺点是社会风险较大。由于我国延迟退

休采取行动较晚，在国民人口老龄化教育，实施

延迟领取养老金的激励政策，调整产业结构带动

大龄人员就业等方面的配套措施准备不足，目前

政府和多数家庭尚未做好女职工 50 岁、男职工

60 岁以后继续工作的准备，强制延迟退休和领

取养老金的社会阻力较大，如果出现大龄人员就

业难、继续工作不如早领养老金的“倒挂”现象，

推行这项政策的社会风险将会很高。

( 二) 渐进方案。

1. 基本思路: 采取先女后男，先自愿选择，

后强制推进，分步实施。

2. 政策措施:第一步:自选推进阶段( 2016 ～

2020年) ，女职工先行，自愿选择延迟退休，允许困

难人群提前领取部分养老金。从2016年1月1日

开始，1966年 1月出生( 计算到月) 年满 50岁和累

计缴费 15年( 含视同缴费) 的自愿申请提前退休

的女职工，领取 75%基础养老金。假设 2016 年新

增退休人员 1000万人，其中 60%是女职工，即 600

万人，当年基础养老金减少支出总额为 334 亿元

( 25% ) 。此后，每延迟一年退休增加 1%基础养

老金，例如年满 51岁和累计缴费 16 年的女职工，

可领取 76%养老金。

第二步: 强制推进阶段 ( 2021 ～ 2030 年 ) 。

男女同步延迟退休，用 10 年时间进行改革。从

2021 年 1 月 1 日开始，1966 年 1 月出生年满 55

岁的女职工，1961 年 1 月出生年满 60 岁的男职

工，累计缴费 20 年退休的，男女一律领取 85%基

础养老金。此后，女职工每延迟一年退休增加

1%养老金，男职工每延迟 0. 5 年退休增加 1%养

老金。到 2030 年，女职工年满 64 岁、男职工年

满 64. 5 岁，累计缴费 35 年退休的，可领取全额

基础养老金。

第三步:统一制度阶段( 2031 年 1 月开始) ，

男女退休年龄一致。从 2031 年 1 月 1 日开始，

各类男女职工( 含机关事业单位) 统一实施年满

65 岁，累计缴费 35 年退休的领取全额基础养老

金的政策。继续延迟和增加缴费年限的，领取奖

励性养老金( 101%以上) ，具体政策届时另定。

3. 政策评价: 允许部分就业困难人群提前

退休领取部分基础养老金，从长期看，政府养老

金支付总量会减少，可能减少改革的经济成本。

渐进方案的优点，一是与现行《社会保险法》和

原退休制度的相关规定衔接，满足就业困难人群

早领取养老金的愿望，容易被大多数人接受，推

行新政策的社会风险较小;二是给予个人是否延

迟退休选择权和决定权，体现公共政策的人性

化，减少社会公众对新政策的抵触情绪，降低政

策实施过程中的社会阻力;三是为政策实施安排

了缓冲期，给社会和职工提供了政策适应期。缺

点是操作复杂，实施难度大，需要在政策措施、法

律制度方面做充分准备，改革持续时间较长。

五、研究结论

渐进式延迟领取养老金方案具有弹性、结构

效应和“门对门”效果的制度优势。弹性即指国

家规定领取全额养老金的年龄，由个人决定提前

领取部分养老金、按时领取全额养老金和延迟领

取奖励养老金 ( 公务员除外) ，鼓励国民延迟退

休;结构效应即指完善社会统筹和个人账户，国

家保基本，鼓励个人多工作、多积累和改善老年

生活;门对门即指帮助大龄人员走出失业门、进

入养老服务业门的政策和措施。从政策实施预

期效果看，较为可行。我们建议，自 2016 年 1 月

1 日，推行“先女后男，先自选，后强制，分步走”

的渐进方案;自 2031 年 1 月 1 日开始，统一实行

男女 65 岁和累计缴费 35 年领取全额基础养老

金政策。


