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摘　要:人口老龄化将成为人类社会的常态 , 它所带来的挑战更多地源于老化的人口年龄结

构与现有社会经济体制之间的不协调所产生的矛盾 , 这使公共政策调节成为必须。 仅仅调节人口

政策 、 仅仅调节针对老年人的政策或某一部门的政策都不足以全面应对人口老龄化 , 而应当以社

会整合和长期发展的视角来重构当前的公共政策体系。在重构过程中 , 不仅要统筹人口系统与其

他社会系统的关系 , 而且要统筹短期目标与中长期战略的联系。因此 , 应建立一个权威的常态统

筹机构 , 并结合中国的国情 , 重新定位老年人的社会角色 、 解决老年人养老的现实问题 、 支持老

龄化社会的可持续发展。
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从有文字记载的历史来看 , 人类社会始终以年轻人居多 , 世界人口的年龄结构在相当漫长

的岁月里保持相对稳定。直至 20世纪初 , 15岁以下的儿童仍占全球人口总量的三分之一强 , 总

人口中 65岁以上的老年人口则维持在 3%左右 。这种状况随着社会经济的发展和人口转变的加

快而改变 , 目前已经进入了急剧变化并持续发展的阶段。从 2009年到 2050年 , 全球 60岁以上

的老年人口数量将由 7.43亿激增为 20亿 , 史无前例地超过儿童 (0—14 岁)人数 , 占全球人口

总量的 22%。① 其中 , 亚洲的老年人数量将在 2050年达到 12亿 , 占全球老年人口总量的 60%;

而中国60岁以上老年人口的数量也将从目前的1.67亿增长到 4亿以上 , 分别占中国人口总量的

30%以上和世界老年人口总量的 20%以上。② 这种人口学的变化在人类历史上前所未有 , 它使

我们的世界迅速地变老 , 并成为全球面临的共同问题 。Pifer曾断言 , “人口老龄化继续发展下去

所产生的冲击将不亚于全球化 、 城市化 、 工业化等人类历史上任何一次伟大的经济与社会

革命” 。③
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面对这样一个复杂的问题 , 学者们从不同的研究视角进行了大量研究 , 发展出不同的理论

解释和对策建议 。从本质上讲 , 中国乃至全球人口结构的老化在相当长的时期内都是不可逆转

的 , 我们无法从根本上扭转人口老龄化的趋势 , 而只能在适应它的前提下 , 合理规避其给经济

社会发展带来的各种风险 , 这无疑使制度与政策调节成为必须。本文从公共政策的视角来重新

审视中国的人口老龄化 , 其目的并非要给老龄化开一剂一劳永逸的药方 , 而是为 “我们需要如

何思考和行动” 给出一个初步的政策框架。

一 、 人口老龄化将成为人类社会的常态

卫生条件的改善 、医疗技术的推广 、 生活水平的提高以及保健意识的增强 , 大大降低了人

类的死亡率 , 使人类寿命普遍延长 。这一进步被视为 20世纪最为重要的社会发展成果之一 。世

界人口的平均预期寿命已从 1950—1955年的 46.6岁提高到 2005—2010 年的 67.6岁。① 其中 ,

发达国家人口出生时的预期寿命从 66岁提高到 77岁 , 延长了 11年;而发展中国家则从 41岁提

高到 66岁 , 延长了 25年 。中国在这方面的变化尤其显著 , 1949年新中国成立时中国人口的预

期寿命还不足 40岁 , 而 2009年这一数字已跃升至 73岁 , 并预计在 2045—2050年达到 80岁。②

在人类寿命普遍延长的同时 , 人们的生育行为也发生了显著变化 。在经历了第二次世界大

战后的人口快速增长以后 , 发达国家与发展中国家的人口生育水平依次开始下降 , 全球的总和

生育率已从1965—1970年期间平均每名妇女生育 5.0个子女下降到2005—2010年期间平均每名

妇女生育 2.6个子女 。③ 这种全球范围内的生育转变有效降低了 “人口爆炸” 的危险 , 尽管世界

人口总量仍在持续增长 , 但其增长速度已经大大减缓 , 2005—2010 年间全球人口自然增长率仅

为 1.1%。人口生育行为的变化在中国更为突出 , 自 1970年代以来 , 中国人口生育水平显著下

降 , 全国的总和生育率从 1970年的 5.8下降到目前的 1.6—1.7左右。中国人口的膨胀性增长得

到有效抑制 , 人口自然增长率目前远低于世界平均水平 , 2008年仅为 0.5%。④ 计划生育政策和

项目的实施无疑是中国生育率下降最为关键的推动力之一 , 与此同时 , 经济社会的发展 、 妇女

地位的提高 、教育的普及 、家庭规模的缩小 、 人口流动的加剧 , 以及生活观念和生活方式的改

变 , 都直接或间接地对生育率的下降发挥着作用 。

人口增长模式的这些变化不可避免地加速了老龄化进程 , 人类社会开始全面进入老龄化阶

段。作为一种必须面对的客观趋势 , 人口的老龄化在任何国家和地区都概莫能外 , 差别只是出

现的早晚和进程的快慢。目前 60岁以上老年人口比例超过 10%(即按照国际通行标准进入老龄

化社会的基本标志)的国家和地区已有 77个 , 而到 2050年 , 这一数字可能增长到 165个 。⑤ 不

仅如此 , 全球的老年人口每年正以 2 %的速度增长 , ⑥ 不仅高于同时期的整体人口增长率 , 而且
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超出其他各年龄组的增长速度 。①

就中国而言 , 根据中国国家统计局所发布的数据 , 60岁以上老年人口占中国人口的比例在

2000 年首次突破 10 %, ② 并在 2009年达到 12.5%。截至 2008年 , 在中国的33个省市区 (包括

香港 、澳门 , 不包括台湾地区)中 , 除了西藏 (9.68%)、青海 (9.85 %)和宁夏 (9.47%)之

外 , 其他 30个地区的老年人口比例均超过了 10%, 老龄化程度最高的上海老年人口已经占户籍

人口的 22.5 %以上。从长远看来 , 中国老年人口的数量在未来的 40年间将持续快速增长 , 并预

计在 2050—2055年达到峰值 , 即使以后的人口老龄化速度会有所放慢 , 但总的趋势是2100年时

中国人口中老年人口比例将维持在 34%的水平 。③ 在一个相当长的时期内 , 中国乃至全球人口

老龄化的趋势在总体上是不可逆转的 , 老龄化现象将在整个 21世纪持续存在。而随着人类社会

的进一步发展 , 现代医学及生命科学可望获得新的突破 , 进一步延长人类寿命的可能性将会不

断增大 , 而回复到传统社会的高生育率和大家庭模式的概率微乎其微 , 至少现在还难以想象这

个世界会再次年轻。

人口老龄化将成为人类社会的常态。它不仅是社会经济发展的必然趋势 , 也是人口再生产

模式从传统型 (高出生率 —高死亡率)向现代型 (低出生率—低死亡率)转变的必然结果 , 甚

至可以说是社会现代化的一个重要标志 。人口老龄化绝不是一种短期现象 , 无论今天或是未来 ,

每个人都注定生活在一个老龄化社会 , 那种 “年轻” 的社会已经一去而不返 。既然如此 , 我们

就应该正视人口老龄化并适应人口老龄化 , 对这一社会基本特征进行深入的研究 , 使人类社会

在老龄化的前提下继续健康 、 协调地运行和发展。然而遗憾的是 , 今天仍有许多研究者认为人

口老龄化是一种不正常的社会态势 , 并将其视为沉重的负担。许多研究也都是在传统的逻辑框

架内探讨防止或延缓老龄化的种种途径 , 这其实是用 20世纪的思路和方法来应对 21 世纪的挑

战 , 难以真正解决问题。

二 、 中国人口老龄化的主要社会经济影响

作为今后人类社会的常态 , 人口老龄化从本质上讲并没有好坏之分 。但在目前的社会经济

制度安排下 , 人们仍对这种前所未有的人口学变化缺乏必要和及时的反应 、 适应和调整 , 从而

使得老龄化在今天仍然更多地被视为是一种挑战 , 并涉及社会发展的方方面面 。

在经济领域 , 人口老龄化会对储蓄 、 税收 、 投资与消费 、 社会福利体系 、劳动力市场和产

业结构等形成冲击;在社会层面 , 人口老龄化将对卫生与医疗保健体系提出新的要求 , 并影响

家庭结构 、代际关系 、住房与迁徙等;在文化与政治上 , 老龄化不仅会改变人们的传统观念和

生活方式 , 而且将直接或间接地影响不同社会群体之间的关系甚至政治力量格局 。在中国 , 庞

大的老年人口规模 、 “未富先老” 的基本国情以及 “敬老尊老” 的传统道德行为准则等因素 , 还

不同程度地放大了老龄化对经济 、 社会和文化发展的影响 。④

(一)人口老龄化对社会保障体制形成压力

社会保障作为国民收入再分配的一种基本形式 , 是推动经济发展和实现社会公平的必要保

·123·

公共政策视角下的中国人口老龄化

①

②

③

④

近期老年人口剧增在一定程度上是由于二战以后婴儿潮时期超大出生人群逐渐进入老龄阶段所致。

国家统计局:《中国统计年鉴 2009》 , 北京:中国统计出版社 , 2009 年。

杜鹏 、 翟振武 、 陈卫:《中国人口老龄化百年发展趋势》 , 《人口研究》 2005年第 6期。

邬沧萍 、 王琳 、 苗瑞凤:《中国特色的人口老龄化过程 、 前景和对策》 , 《人口研究》 2004年第 1期。



证 , 也是构建和谐社会的重要内容。建立一个健全完善的老年人社会保障体系不仅直接关系老

年人 (特别是贫困老年人)的基本生存状况 , 其运作与分配过程中所产生的问题还会直接影响

社会制度的公平与公正。

由于人口年龄结构的持续变化 , 中国大陆劳动力人口与老年人口的比例关系正在发生重要

的变化 , 传统意义上的老年人口赡养比正在不断提高 , 中国 “现收现付” 式的养老金制度面临

极大压力 。从 2006—2008年 , 中国的养老金支出从 4897亿元升至 7390亿元 , ① 平均每年增长

22.84%, 这部分是由于领取养老金人口数量的增长 , 部分可归因于个人养老金的提高。根据世

界银行的预测 , 2001—2075年间中国基本养老保险的收支缺口累计将达 9.15 万亿元 , ② 这势必

给国家财政带来严峻的挑战。与此同时 , 中国政府自 20世纪 80年代以后开始建立的社会保障体

系的覆盖面仍显狭窄。至2010年6月 , 中国参加城镇基本养老保险人数为2.45亿人 , ③ 比 2007

年增加4300多万人 , 尽管已覆盖总人口的 18%左右 , 却仍低于国际劳工组织规定的20%的最低

线。尤其值得注意的是 , 中国的城乡二元经济结构所形成的二元社会结构 , 还使城市居民所享

受的各类社会保障福利远未能覆盖到农村地区 。我国财政用于社会保障的资金投入 , 大部分拨

付给了城市居民 , 用于农村社会保障的公共支出非常有限 , 自 2009年开始试点的新农保尽管进

展很快 , 至今也只覆盖了不到 6000万人。随着老龄化进程加快和城乡人口迁移流动的持续 , 中

国农村在养老 、 医疗等方面的压力相对于城镇将更加突出 , 特别是在西部和贫困地区。

不仅如此 , 医疗保健和社会服务的相对滞后 , 以及传统家庭养老功能的弱化 , 也对中国的

社会保障体系提出新的要求。仅养老机构的床位数量一项 , 便难以满足当前老年人群体的服务

需求 。截至 2008年底 , 中国各类养老机构共有 42040个 , 床位 235.5万张 , ④ 仅占全国老年人

口数量的 1.47%, 远远低于发达国家的 5%—7%的水平 , 也未达到一般发展中国家 (如巴西 、

罗马尼亚)的 2%—3 %的水平。在这些已有的养老机构中 , 救助型的农村敬老院的比例虽然达

到了 77.84%, 但它们大多年久失修 , 平均床位数仅有 30张 、有的甚至不足 10 张 , 远未能有效

缓解农村老年人群的照料问题 。探索解决农村人口的社会保障问题已经迫在眉睫。人口老龄化

对于能否以及如何建立城乡统筹 、形式多样的养老金和医疗保险制度 、 增加公共医疗服务资源

供给 , 以及合理控制公共养老金的规模和公共医疗卫生费用的支出 , 都将是严峻的考验 。

(二)人口老龄化给公共安全带来隐患

贝克认为 , “我们正处在一个社会风险不断累积 、突发事件频发 、 公共安全危机的破坏性不

断扩大的风险社会 (risk socie ty)之中” 。⑤ 世界金融危机已经证明了当今世界的这一特征 , 全

球化更使得有些风险脱离了时间和空间的限制 。中国社会仍处于转型期 , 受到不同程度现代风

险和传统风险的影响 , 其公共安全问题不断显现 , 并随着人口老龄化进程的加速而由 “初显”
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逐渐发展为 “凸显” , 快速的老龄化在无形中加剧了高速现代化所产生的社会与经济压力 。① 因

此 , 中国的公共安全 , 特别是老龄化社会背景下的公共安全问题 , 开始进入人们的视野 。

首先 , 中国的老龄化超前于现代化 , “未富先老” 仍是中国当前的阶段性特征。② 这种快速

的老龄化与相对滞后的经济发展之间的矛盾 , 将是老龄化社会的社会风险得以积聚 、 发展的直

接原因。特别是在欠发达地区 , 逐渐加深加快的人口老龄化很可能使其落后的经济难以为继 ,

从而在带来严重的地方财政危机的同时 , 引发公共安全危机 。美国著名智库 “战略与国际研究

中心” (CSIS , Center for S t rategic &International S tudies)在 2008年与 2009年相继发布题为

《大国的银发》 和 《中国养老制度改革的长征》 的研究报告 。报告指出 , 中国将在 2020 年前后

达到老年抚养比的峰值 , 由此产生的财政负担会让年轻一代承受日益沉重的压力 , 并构成社会

的不稳定力量。③

其次 , 老龄化所导致的人口年龄结构变化 , 会对国家职能 、政党制度 、 政治环境的稳定等

重要政治结构产生影响 , ④ 并不可避免地使不同年龄群体之间产生利益冲突 。老年人口的大幅度

增加必然在中国形成一个重要的压力群体 , 会成为政党或不同政治力量所争取的对象 。随着中

国政治民主化进程的推进 , 未来老年人的参政意识将会不断增强 , 这使得老年政治团体的形成

成为可能 , 进而对不同年龄群体间的政治力量格局进行重新划分。⑤ 发达国家的研究表明 , 从代

际冲突的角度来看 , 政府完全有可能为了维护当代人 , 特别是当代老年人群体的利益 , 而不得

不以牺牲未来几代人的发展潜力为代价来求得政治上的稳定 , ⑥ 这自然会给未来的社会稳定和公

共安全埋下隐患 。

此外 , 全球化 、 城市化 、 世界性的资源紧张等社会与经济趋势也都不同程度地放大了中国

人口老龄化对社会稳定的影响 。城市化和农村劳动力向城市和发达地区的集聚 , 在缓解城市年

轻劳动力短缺并为解决城市养老服务提供充足人力资源的同时 , 势必造成农村人口老龄化的加

剧。据统计 , 2008年中国 60岁以上农村老年人口占农村人口的比例已经达到 14.49 %, 高于同

期的城镇老龄化程度 。⑦ 农村老年人本已面临低收入 、 少社保的窘境 , 又遭遇严重的 “空巢” 问

题。⑧ 同时 , 那些农村迁城的劳动适龄人口却因户籍制度等因素的制约而难以获得城市居民的资

格或享受与城市居民一样的公共服务 , 从而在原有城乡二元体制的背景下出现城市内部的新二

元结构。不难想象 , 这些积蓄的问题一旦爆发 , 将会对公共安全产生极大的冲击。
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(三)人口老龄化对文化传统造成冲击

从历史上看 , 中国是一个按照人际关系和血缘关系而非地域原则进行统治的国家 , ① 其传统

文化孕育出浓重的尊老成分 , 即所谓的 “孝文化” 或 “崇老文化” 。在传统社会中 , 这种文化模

式具有强烈的伦理性和制度性特征 , 它不仅规范人们的行为 , 还主导了中国的主流社会价值 。②

“孝文化” 直接参与塑造中国人 “家” 的观念 , 使亲子关系成为中国家庭关系的核心 , 而不同于

欧美国家的以夫妇关系为家庭轴心 。亦因此 , 赡养父母对中国人来说是天经地义的职责 , 是自

己对父母养育之恩的延期回报 , 由此而发展出的中国家庭养老文化绵延千载 。然而 , 随着中国

由传统社会向现代社会过渡 , 传统的养老文化和孝文化在不同层面受到了不同程度的冲击 , 而

人口老龄化的出现则无疑起到了推波助澜的作用 。

尽管大量的个案研究与社会调查表明 , 老年人在家庭中权威的减弱似乎并未导致中国现代

家庭养老方式的重大变化 , 无论是住在一起还是分开居住 , 中国的老年人仍与他们的成年子女

保持着频繁的交互关系。③ 但中国传统 “孝文化” 与 “崇老文化” 的衰退 , 使得以亲子关系为主

要形式的家庭关系不得不 “用血泪来丝丝切断” , ④ 老年父母与其成年子女之间浮现出越来越广

泛的 “等价交换” 关系。有研究表明 , 父母对子女的投资及帮助 (如早年的教育投资 、 经济援

助 , 以及近期的照看孩子 、 做家务等家庭服务)同子女为父母提供养老帮助之间存在因果关

系。⑤ 人口老龄化促使中国的家庭养老由文化模式走向行为模式 , 具有越来越大的随意性 。⑥

此外 , 在中国人口转变和社会转型并进的复杂背景下 , 家庭规模不断缩小 , 传统大家庭已

不复存在 , 家庭功能不断弱化 , 提供给家庭成员的在生命周期不同阶段的支持和资源也逐渐减

少 , 家庭内部的代际关系被迫实现社会化 , 这种过程在中国远比其他国家和地区更加深刻和迅

速。以 “孝” 为核心的中国传统文化只能调节家庭内部资源的代际转移与分配 , 对社会资源的

配置却无能为力 。⑦

伴随中国人口老龄化进程的推进 , 用于老年照料等方面的家庭资源与社会资源都变得相对

稀缺 , 已经社会化了的代际关系可能会更多地表现为冲突而不是认同 。目前中国的不同社会群

体对老年人的主观评价以及他们对老年人生存现状的客观评价 , 都存在一定的老年歧视

(ageism)倾向 。⑧ 人口老龄化进程的加速 , 使中国人对老年人的社会认知迅速地由伦理本位转

向为道德本位 , 而道德的约束力在今天的中国尤其值得怀疑 , 以至于探望老人这一基本的家庭

代际交往都必须通过法律来加以规范 , 一些无视老年人需求 、 虐待老人的现象更时有发生 。这

种代际之间的断裂性或不连续性 , 已使得代际矛盾和冲突成为一种骤生的社会现实而凸显。⑨

以上我们仅从三个方面对人口老龄化的社会经济影响进行了分析 , 事实上这些影响已逐渐

渗透到人类社会生活的各个领域和不同层面 。尽管人口老龄化首先是一种人口现象 , 但其并不
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外在于社会稳定 、经济繁荣与文化发展 , 也不是一种与全球化 、 城市化 、 家庭核心化 、 贫富两

级分化等无关的问题 , 它正与越来越多的社会 、 经济 、 文化问题及趋势联系在一起 , 并在与它

们的相互作用中产生越来越大的影响。因此 , 应对人口老龄化在很大程度上已不仅仅是一个技

术性问题 , 而需要统筹各种不同系统的作用以形成合力 , 从而对整个社会的组织和运行进行再

设计 。

三 、 应对人口老龄化的公共政策视角

人口年龄结构是社会结构中最基本的结构形式 , 更是其他社会结构包括阶层结构 、 城乡结

构 、 区域结构 、 就业结构 、社会组织结构等的基础。① 当人口年龄结构发生重大改变时 , 必然要

求对基于社会结构的相关制度或政策做出相应调整 。由于人们的观念转变和社会形态的演变都

需要过程 , 使得这种调整往往滞后于人口年龄结构的改变 。② 从这个意义上讲 , 人口老龄化所带

来的挑战和问题并不完全来自于老年人或者老龄化本身 , 而更多地源于人类社会对这种变化缺

乏必要和及时的反应 、适应和调整。换言之 , 现有的社会制度或政策体系不能满足老龄化社会

的发展需求 , 这使得公共政策调节成为应对老龄化的必要手段 。

尽管至今也没有一个标准的定义 , 但这丝毫不影响公共政策对于 “减轻个体的痛苦或减少

社会的不稳定因素”③ 所发挥的巨大功用 。从本质上讲 , 公共政策是对社会公共需求的应对 , 其

产生与发展体现了政府的执政理念和社会的主流价值 , 并总是依赖于当前的社会现实与条件 ,

因而具有鲜明的时代特征 。现在 , 人口老龄化就是摆在我们面前的巨大现实 , 它将作为一种社

会常态而长期存在 , 对经济 、 社会和文化的发展产生深远的影响。公共政策将不得不面对这一

变迁并做出反应 , 以使我们的社会尽快适应它。

从现有的相关公共政策研究来看 , 单单针对人口老龄化或者它的某一方面进行论证和建议

的研究取向相当普遍 , 但它们经常忽视与之密切相连的其他问题或者同一问题的其他方面 , 有

着明显的工具理性特征 , 难以反映出人口老龄化问题的多样性和复杂性 , 因而不足以全面应对

人口老龄化所带来的冲击 。

(一)仅仅调整人口政策不足以应对人口老龄化

人口老龄化是一种人口现象 , 它是人口转变模式变动的必然结果 。由于人口政策的实施在

规范中国人口生育行为乃至推动中国人口转变的过程中发挥着巨大作用 , 人们也自然而然地将

应对老龄化的希望寄托于人口政策的改革与完善。现行人口生育政策已在中国实施 30多年 , 并

实现了政策制定之初的人口目标 , 而与此同时 , 该政策的继续实施对人口年龄结构等方面的负

面影响或风险却正在不断集聚 , 亟需根据现有人口发展态势适时调整并加以完善 , 以逐渐改变

人们的生育行为 , 并借此延缓老龄化的速度 , 为未来世代赢得应对老龄化问题的时间。然而 ,

正如本文已经论述过的 , 人口老龄化是人类寿命延长与生育水平下降共同作用的结果 , 其进程

不可能因生育政策的调整而得到根本性逆转 。人们可能更需要做的是适应这一人口变化趋势 ,

通过调整或重构制度安排和整合公共政策来协调这种老化的人口年龄结构与现有政策体系之间
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的矛盾。过去 , 我们的公共政策大多以青年型或成年型社会为基础;而现在 , 我们却必须考虑

到老年型社会。因为在不久的未来 , 这个社会三分之一的人都将超过 60岁。

(二)仅仅调整对老年人的政策不足以应对人口老龄化

老龄化问题常常被看作只是老年人的问题 , 即如何为老年人提供经济赡养和公共服务的问

题。如果人们能够认识到老龄化将成为未来社会的常态 , 是一种正常的社会形式 , 便不难理解

仅仅调整对老年人的公共政策无法应对老龄化社会的众多挑战 。事实上 , 人生的不同年龄阶段

是一个相互关联 、彼此重叠的过程 , 只有将个体发展的各个阶段和人口结构的各个层次联系起

来考虑 , 才能够夯实老龄化政策设计的基础。世界卫生组织 (WHO)于 1990年和 2002年相继

将 “健康老龄化 (Healthy Ag ing)” 和 “积极老龄化 (Active Aging)” 作为应对老龄社会的战

略性目标 。① “健康老龄化” 侧重成长的延续性 , 强调晚年的生活能力取决于早年生活的积累;

“积极老龄化” 则重视参与 , 它使老龄化问题不再局限于老年人 , 而成为全民参与的主题 。这些

目标显然无法通过仅仅关注老年人的社会政策来实现 。老年人的健康和医疗保健支出问题往往

可以通过对年轻人的健康投资和全社会生活 、行为方式的转变来改善;② 老年人的养老金问题也

需要通过提高年轻人的劳动生产率和推动老年劳动力的经济参与来缓解。③ 个体在不同年龄阶段

有着不同的潜在可塑性 , 不同年龄的群体在生存和发展中必须通过不断选择和相互补偿来推进

社会的现实性发展。

(三)仅仅调整某一部门的政策不足以应对人口老龄化

经济合作组织 (OECD)国家的大量实践表明 , 以某一部门为基础制定的公共政策项目在实

施过程中 , 必须有其他部门的配合与支持 , 才能够达到该政策所要实现的目标 。④ 人的需要是通

过多种渠道或系统来满足的 , 公共政策要想发挥持久有效的作用 , 就必须促进和协调各种不同

系统共同发挥作用 , 而不是仅仅依靠某一项目 、 某一部门或某一社会系统来承担责任。⑤ 考虑到

人口老龄化对经济社会的全方位影响 , 只有将社会视为一个整体 , 才能形成一个促进不同社会

系统共同发挥作用的应对老龄化的公共政策框架体系 。

需要指出 , “将社会视为一个整体” 并不是简单的化零为整 , 而是要使不同的社会系统及其

相关政策之间能够真正协同起来 。但在现实中 , 由于缺乏整合 , 出现政策冲突或政策衍生问题
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的例子并不少见 。例如:根据中国的国情与发展现状 , 家庭养老在相当长的时间内仍是多支柱

养老模式中的一种重要形式。① 尽管政府部门也在采取措施帮助家庭提高其参与养老服务的能力

和积极性 , 但从整体上讲 , 近年来的不少政策却有意或无意地加速了中国家庭居住模式的核心

化 , 进一步削弱了家庭的养老功能。以个人劳动为基础的收入所得税制度 、为控制房价增长过

快而出台的住房新政②等均属此列。又如:人口老龄化对我国现有医疗卫生体系形成巨大压力 ,

除了卫生部门自身的改革之外 , 更需要通过有效的制度安排和政策工具来改变传统的医疗卫生

模式 。然而 , 我们现有的医学教育体系 (包括教学内容)却远没有对人口老龄化趋势做出积极

的回应 , 我们的公共卫生服务体系也未能相应进行有效的调整 , 因而常常困扰于缺乏必要的资

源不能为老年人口提供服务。

不难看出 , 尽管人口老龄化首先表现为一个人口问题 , 但却难以仅从人口因素入手进行直

接调控。实际上 , 任何社会都没有绝对意义上的人口问题 , ③ 人口因素本身在大多数情况下并不

成为问题 (出生性别比失衡是一个特例), 只有将其放在具体的社会经济 、资源环境背景下才表

现为问题 。④ 从这个意义上讲 , 人口老龄化只是一个社会发展的自然过程 , 所谓的老龄化问题其

实源于现有的社会制度安排阻碍了我们采取及时有效的行动来应对其所带来的挑战 , 它反映出

老龄化的人口年龄结构与现有社会架构及公共政策之间的相互不适应 , 而不适应的程度则反映

为老龄化问题的严重程度 。老龄化的影响已经渗透到人类社会的各个领域 , 它与各种社会要素

不断地相互作用 , 并由此形成一个复杂的系统问题 。因此 , 应对人口老龄化并不是一个局部的 、

静态的政策问题 , 我们更应该从社会整合和长期发展的战略角度来重新思考我们目前为解决老

龄化问题而实施和运作的公共政策体系 。

四 、 以统筹和发展的思路重构涉老政策体系

养老问题已经成为目前最受关注的民生问题之一 , 政府为之投入大量的人财物力 , 中共中

央更在 《十二五规划建议》 中明确指出 , 要以 “广覆盖 、 保基本 、 多层次 、 可持续” 为方针 ,

推进养老保险制度改革 、 实现基础养老金全国统筹。⑤ 全社会形成的一个共识也是希望通过建立

健全社会保障制度来应对人口老龄化的挑战。然而 , 社会保障的实质是社会财富的再分配 , 尽

管它能在一定程度上解决社会财富分配的公平性问题 , 但其本身并不直接创造财富。人口老龄

化已经成为中国社会的常态 , 我们所面临的是如何在这一前提下实现持续发展的问题 , 因而需
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①

②

③

④

⑤

穆光宗:《家庭养老制度的传统与变革》 , 北京:华龄出版社 , 2002 年。

国家财政部于 2008 年底发布公告 , 全面下调 90 平米以下普通住房的契税税率和首付比例;国务院

2010 年又出台了房贷新政 , 提高 90平米以上住房的首付比例和贷款利率。 90 平米的住房显然很难容

得下三代人同住。尽管这些政策对于调整住房供应结构和平抑房价有着积极作用 , 却无意中加速了中

国家庭核心化 , 使家庭养老功能进一步削弱。住房政策完全可以通过微调而将部分家庭的养老需求考

虑进来 , 而不是一刀切地只考虑住房面积。

翟振武 、 刘爽 、 陈卫 、 段成荣:《稳定低生育水平:概念 、 理论与战略》 , 翟振武 、 李建新编:《中国人

口:太多还是太老》 , 北京:社会科学文献出版社 , 2005年 , 第 89 页。

乔晓春:《统筹解决上海人口问题的前瞻性政策思考》 , 上海人口论坛:《世博效应与人口发展研讨会论

文》 , 上海 , 2010 年 7 月 6 日 , 第 1 页。

《中共中央关于制定国民经济和社会发展第十二个五年规划的建议》 , 2010 年 10 月 27 日 , http://

new s.x inhuanet.com/po litics/2010-10/27/c 12708501 8.htm , 2011 年 2 月 27 日。



要在 “发展” 的基础上重构公共政策体系 , 从而为应对人口老龄化而进行必要的 “统筹” 。①

(一)重塑涉老政策体系的基本理念

“统筹” 即是要统一筹划 , 既要进行空间意义上的统筹 , 也要进行时间意义上的统筹 。在为

应对中国人口老龄化而进行公共政策体系重构时 , 新的政策体系应至少在 “社会整合” 和 “长

期发展” 两个维度上体现 “统筹” 的理念 , 以提高政策的瞄准水平和收益水平 。

1.从社会整合的维度上来讲 , 公共政策应当统筹人口系统与外部环境之间的关系。人口老

龄化与各种不同的社会经济 、资源环境系统有着密切联系 , 它们之间相互联系 、 相互依存 、相

互作用 , 不但在结构上相关联 , 而且在各自功能的发挥上也相关联。因此 , 公共政策要想在应

对人口老龄化中发挥持久有效的作用 , 就必须从目前以 “部门政策” 为主而转变为真正意义上

的 “公共政策” 。涉老政策及项目在制定和实施过程中 , 不仅要统筹与其他政策之间的关系 , 还

要统筹与其他部门和系统的作用 , 政策实施的效果反映了整个公共政策体系的内在契合程度 。

2.从长期发展的维度上来讲 , 公共政策应当统筹短期目标与中长期发展战略 。人口年龄结

构老化的巨大惯性决定了相关的公共政策不应只是一种应急策略 , 而是与经济社会长期可持续

发展能否协调的问题 。尤其中国所面临的是在经济欠发达 、 就业不充分和社会保障未完善情况

下出现的老龄化问题 , 因而必须寻求能将经济发展和社会发展内在整合的政策模式。通过这一

模式将老年人养老的现实问题与经济 、 社会的持续发展统一起来 , 从而降低中国经济与社会发

展的总成本 , 这对于正处于人口老龄化加速期和社会转型关键时期的中国 , 具有重要的战略

意义 。

具体而言 , 联系中国的实际 , 笔者认为以下四个方面是在公共政策体系重构过程中不可回

避的重要主题:

其一 , 建立权威的常态统筹机构 , 整合并统一调度各类行政资源 , 管理 、 调控和实施有关

涉老政策 , 这是重构中国涉老政策体系的首要保障。

其二 , 重新定位老年人的社会角色 , 协调老年人群体内部以及老年人与非老年人之间的关

系 , 这是统筹机构的施政前提 、也是中国老龄化政策的基本出发点 。

其三 , 统筹解决中国老年人养老的现实问题 , 将西方国家的经验与中国的现实及文化传统

统一起来 , 将社会福利与家庭功能进行整合 , 这是中国老龄化政策的核心内容 。

其四 , 统筹老龄化政策的短期目标与中长期战略 , 在为应对人口老龄化创造必要的物质技

术条件的同时 , 支持中国经济社会的可持续发展 。

以下对这些方面分别予以探讨 。

(二)建立权威的常态统筹机构

中国已经处于 “人口老龄化成为常态” 的社会情境之中 , 我国政府所提出的 “和谐社会” 、

“科学发展” 、 “包容性增长” 等执政理念和发展目标都要在这一前提下实施。因此 , 需要从国家

长期协调发展的角度来制定统筹应对老龄化的战略规划 , 通过重构相关的公共政策体系而使中

国社会尽快适应这种人口态势 , 并实现科学发展的目标。然而 , 目前以部门为主导而形成的各
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① 2006 年 12 月 27 日 , 中共中央 、 国务院出台统筹解决人口问题的相关决定 , 明确提出 “以人的全面发

展统筹解决人口问题 , 为经济社会发展提供持久动力” , 强调 “积极应对人口老龄化” 的紧迫性和重要

性。 2010 年 9 月 , 国家人口计生委在纪念中共中央 《公开信》 发表三十周年的座谈会上 , 又将 “人口

老龄化” 列为我国当前面临的五大人口问题之一 , 继续强调 “统筹解决” 这一问题的重要意义。



种涉老的公共政策 , 对于应对短期内的一些具体问题无疑是非常重要的 , 也取得了显著的成效 ,

但由于各政府部门主要是从各自的功能和职能定位出发 , 削弱了相关政策在可持续发展这一大

局中所应承担的责任 。尤其在现有的行政体制下 , 应对人口老龄化往往需要多个职能部门的协

调 , 然而部门之间职责交叉但界限不明确的情况时有出现 , 易造成政策之间的相互制约乃至冲

突。近些年 , 虽然政府的老龄工作创造出一些新的服务管理模式 , 但由于体制的制约 , 仅仅依

赖部门联动 , 许多基础性工作难以开展 、 源头问题难以得到根本解决 、 政府各部门的服务与管

理难以形成合力 。

因此 , 统筹应对人口老龄化应当首先寻求在行政管理体制上的突破 , 这是重构中国涉老政

策体系的首要保障。在政府管理体制改革的背景下 , 只有建立一个权威的常态统筹机构或政府

部门 , 从体制上整合人口计生 、民政 、公安 、 卫生 、 人力资源与社会保障等部门的相关职能和

资源 , 为统筹应对人口老龄化提供重要的体制 、组织和资金保障 , 才能有效推动涉老政策体系

的重构 , 并在科学的整体规划和设计下对相关政策进行统一的管理 、 调控与实施 , 从而为中国

社会在老龄化的背景下继续健康 、 协调地运行和发展奠定必要的制度基础 。

(三)重新定位老年人的社会角色

世界卫生组织于 2002年在马德里向第二届世界老龄化大会提交了 “积极老龄化” 的书面建

议书 , 强调人在一生中始终能发挥体力 、 社会 、 精神等方面的潜能 , 按自己的权利 、 需求 、爱

好 、 能力参与社会活动 , 并得到充分的保护与照料。① 与此同时 , 联合国也把建立一个 “不分年

龄人人共享” ② 的社会作为 “国际老年人年” 的主题。 “共享” 表明了社会的包容与平等 , 是所

有人给所有人以机会 , 它包含着对老年人重新定位 、 让老年人有机会继续参与社会发展的目标 。

这些目标使老龄化战略的能动性增强 , 并为政策制定提供了思路。

个体的老化是一种逐步的 、因人而异的过程。尽管老年人的劳动能力会随着年龄的增大而

急剧减弱 , 但却不会因为 60岁或65岁的到来而立即消失 。事实上 , 人的各项能力在其生命周期

各个阶段的发展是不平衡的 , 没有哪个年龄阶段群体的各项能力都高或都低 , 也没有哪项能力

在人的毕生发展过程中一直上升或一直下降 。③ 不仅如此 , 老年个体之间 、 老年群体之间在不同

的时间点上也有着显著的异质性。今天的老年人口主体与过去的老年人口主体已经表现出许多

完全不同的特征 , 而这种差异在未来将由于大量 1950年代出生人群的加入而可能会变得更加显

著 , 相关的公共政策设计应当对此有充分的考虑。换言之 , 公共政策对于老年人的社会角色应

当有着灵活的定位 , 而不是把他们一律视为需要被供养 、被照顾 、被救助的对象。当我们的公

共政策不再机械地将 “老年人” 与 “被供养的人” 画上等号 , 人们自立自强的意识就可能会增

强 、 不良的生活方式就可能会减少 、 平均健康水平就会提高 , 社会运行的成本才有可能降低 ,

从而形成 “积极应对老龄化” 的良好环境。
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①

②

③

WHO , Active Aging:A policy Framework , 2nd World Assembly on Aging , Madrid , 2002 , p.12.

“不分年龄人人共享的社会” 这一概念源于 1995 年在哥本哈根通过的 《社会发展问题世界首脑会议行

动纲领》。 1999 年 , 联合国将其作为 “国际老年人年” 的主题。

例如:个体的综合体能大多在 28—32 岁之后开始逐渐下降 , 但其各项社会能力却随着年龄增长呈现上

升趋势;又如:生理机能的老化 (如大脑血流量减少 、 血压升高或脑损伤概率增高等)会使老年人的

流体智力 (知觉速度 、 记忆力等)下降 , 而其晶体智力 (习得性技能 、 语言能力等)却随着年龄增长

有所增强。



然而遗憾的是 , 现有的社会制度安排并没有致力于营造这种环境。例如 , 目前的就业体制

就将老年人口排斥在正规的就业市场之外 , 现行法定退休年龄仍在延续 20世纪 50年代以来的制

度设计 , 而当时我国人口的平均预期寿命尚不足 50岁 , 今天这一数字已经提高到73岁 , 其中城

市 (尤其是东部沿海地区)人口的预期寿命延长得更多。与此同时 , 迈入老年也不再必然意味

着衰退与病痛 , 老年人口中蕴含着巨大的 、 不断扩充的 、 可供开发的人力资本与社会资本 , 而

我们现有的制度安排却限制了这些资源的发挥 , 并人为地加重了社会应对老龄化的负担 。

为了缓解人口老龄化和 “现收现付” 制度所带来的养老金支出压力 , 欧美发达国家和新兴

工业化国家普遍采取了推迟劳动力退休年龄的措施。对经济合作组织 (OECD)国家的研究也表

明 , 影响老龄人口实际退休年龄和劳动参与率的因素很多 , 依靠推迟刚性的法定退休年龄并不

必然带来人们实际退休年龄的提高 。① 我国近年来由于就业形势严峻 , 为减少名义下岗和失业数

量 , 一些地方单位强制或鼓励职工提前退休的情况比较普遍 , 这使得国内城市户籍人口的实际

平均退休年龄仅为 53岁左右 。而在经济压力等多方面因素的作用下 , 老年人口退休后再就业的

比例却一直保持在较高的水平 。在这样的背景下 , 为老年人口提供继续参与经济活动的机会将

成为必然的政策选择 。尽管短期内对退休年龄进行刚性调节的条件还不够成熟 , 但以政策的形

式针对特定人群进行柔性调整不啻为一种现实可行的办法 , ② 并已在部分城市开始实施。③

必须承认 , 并不是所有的老年人都适合推迟退休 , 老年人参与社会发展的途径也不仅仅包

括就业。但不可否认的是 , 就业是人们参与社会发展的最佳途径之一。笔者建议 , 可以扩大公

共政策中关于老年人 “就业” 的内涵 , 将老年人可以灵活就业的工作和某些无报酬社会劳动也

包括进来 。据调查 , 很多中国的老年人都愿意在原有岗位上多呆一段时间 , 甚至可以义务工作

不收取任何报酬;而在那些非政府组织和志愿者团体中 , 老年人的比例很高 , 而且相当活跃 ,

他们已经成为社会进步的巨大推力 。④

对老年人的社会角色重新定位 , 不仅能帮助老年人更好地参与社会发展 , 也能使他们更好

地共享社会经济发展的诸多成果。“参与” 与 “分享” 是老年人基本权利不可分割的两个方面 ,

任何人都不能剥夺他人得益于发展的权利 , 而我们今天的公共政策体系却没有能很好地保障老

年人的这种权利 。⑤ 老年人绝不全是被供养的对象 , 他们不仅是消费者 , 而且同样是生产者 , 更

是历史的创造者 。公共政策所要做的 , 正是将这些角色统筹起来。

(四)在政府与市场之外把家庭找回来

养老问题是人口老龄化研究的核心命题 。人口老龄化所带来的养老压力为众多研究者所关
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①

②

③

④

⑤

原新 、 万能:《缓解老龄化压力 , 推迟退休有效吗?》 , 《人口研究》 2006 年第 4 期。

胡湛:《柔性退休政策或能缓解老龄化压力》 , 《东方早报》 2010年 9月 28 日 , A22 版。

上海市率先于 2010 年 10月 1日起尝试执行企业人才 “柔性” 退休政策 , 即允许特定人群在到达国家

法定退休年龄 、 终止原劳动合同后 , 可以延迟 (男性至 65 岁 , 女性至 60 岁)申领基本养老金 , 这是

相对于国家法定退休年龄而言的。其中的 “柔性” 是指延长退休的自主权在于个人和单位 , 在个人意

愿和企业需要的基础上由双方协商决定。而能够享受 “柔性延长退休” 的都是有专业特长的老年人群

体 , 包括:具有专业技术职务资格人员 、 具有技师或高级技师证书的技能人员等。

穆光宗:《老年发展论:21世纪成功老龄化战略的基本框架》 , 《人口研究》 2002 年第 6 期。

需要说明 , 除了宏观的公共政策 , 微观和中观层面上的政策安排也是帮助老年人口更好地参与社会发

展过程 、 分享社会发展成果的重要保证 , 例如:老年友好型的城市规划 、 老年社区的设计与建设 、 惠

及全体社会成员但又特别关注老年人群体的卫生保健模式等 , 目前相关的研究与实践仍存在缺位。



注 , ① 由谁来承担老龄化所带来的财政压力和保障风险仍是人们最为关注的政策焦点之一。在现

有条件下 , “以居家养老为主 、社区养老为依托 、机构养老为补充” 是必然的选择 。而随着社会

经济的发展 , 通过社会福利为老年人提供必要的生活保障必将成为主要的制度安排形式 。

发达国家的实践表明 , 市场追求效率 , 那种经济发展自动惠及所有社会成员的现象并没有

出现 。福利国家虽由政府提供完善的社会养老保障 , 却将家庭养老功能弱化殆尽 , 并招致财政

危机与代际冲突 , “把家庭找回来” 反而成了重要的制度安排。② 结合西方国家的教训和中国自

己的经验与传统 , 尽管政府 、 市场等社会福利提供者将不可避免地承担越来越大的养老责任 ,

但任何社会养老政策都无法完全取代家庭在养老中的责任与功能 。对于老人来说 , 通过家庭获

得情感和心理上的满足可能是任何专业的社会服务都无法取代的;很多地区的实践也证明家庭

养老是 “少花钱 、多办事 、办好事” 的有效机制 。缺少家庭责任的养老政策是残缺的政策 , 既

不能使老年人获得完整的福利 , 还会造成社会和政府财政的过重负担 。家庭曾经是中国社会最

有价值的资产 , 它不仅决定其成员的生活质量 , 而且是影响经济社会发展的重要因素。

然而 , 在中国市场经济发展 、 社会转型和人口变迁的复杂背景下 , 近 30年来中国的家庭规

模 、 结构和稳定性发生了很大的变化 , 家庭功能和承担传统责任的能力受到不同程度的挑战 ,

大量独生子女家庭的存在对传统家庭养老制度的影响更是首当其冲 。转型期的中国社会政策赋

予家庭重要的社会保护责任 , 但对家庭的支持却非常有限 , ③ 家庭在整个社会政策领域中甚至是

一个很少被提及的概念 , ④ 对家庭的公共政策研究也存在缺位。

事实上 , 赡养老人对任何一个家庭来说都是一个需要动用很多资源的事情 , 这些资源的短

缺是影响家庭发挥功能的重要因素。如果公共政策能够对这些资源需求予以承认 , 则不仅是从

经济上对家庭责任的有效支持 , 也是社会公平的体现。可以考虑的相关政策包括:实行以家庭

为基本单位的税收政策 , 尤其要将不同类型家庭的养老成本与养老需求考虑在内;以社区为单

位进行基本养老服务投资 , 在强化社区服务功能的过程中降低家庭养老成本 、 支持家庭承担责

任;将家庭成员承担老人长期护理的成本纳入社会保险的范畴等等。在公共政策领域 , 重新分

析家庭的新变化及其对社会福利的补充功能 , 并在此基础上重新安排政府 、市场与家庭在养老

政策中的福利搭配和责任分担 , 进而统筹它们的作用以形成合力 , 是新形势下中国养老制度安

排的关键之一。

另外 , 为了应对人口年龄结构老化的长期不可逆性和 20—30 年后到来的老龄化高峰 , 提高

中国的劳动生产率应当是最重要的政策安排之一 , 劳动力素质的提高和人力资本积累的增长成

为其关键所在。这无疑涉及教育 、 卫生以及就业等政策的方方面面 , 而良好的家庭功能却是形

成和发展人力资本的首要环境 。不仅如此 , 人力资本在新形势下的新内涵 , 如人的社会能力 、

精神品质等因素 , 又都与家庭有着千丝万缕的联系。不管是应对老龄化社会的现实养老等问题 ,

还是保证社会经济发展的可持续性 , 家庭都具有独特且重要的功能 。
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需要说明的是 , 在家庭核心化的趋势下强化家庭功能和家庭责任 , 并不只是简单地将国家

或社会原来承担的养老责任转移给家庭 , 而是扩展或延续家庭的功能 , 在政府 、 市场 、 社区等

与家庭合作的框架下 , 统筹这些不同社会系统的作用。换一个角度来讲 , 国家与家庭对老年人

的福利支持本就属于不同的形式 、 不同的层面 , ① 他们之间不存在机械的替代关系。支持家庭 ,

并在养老政策中强调政府 、市场等系统与家庭的合作关系 , 不仅很好地诠释了 “统筹” 的内涵 ,

而且使中国绵延千载的传统养老文化得以传承与进化。正如哈耶克所说 , 理想的社会制度 “将

永远与传统紧密相连并受到传统的制约” 。②

(五)支持老龄化社会的可持续发展

中国还是一个发展中国家 , 这不仅是对中国社会经济现状的基本判断 , 也是进行公共政策

模式选择的基本出发点 , ③ 是任何公共政策必须紧扣发展的主题 。尽管发展并不是纯粹的经济现

象 , 但经济发展无疑是整个发展进程中最为重要的方面之一 , 也是我们的国家和社会在老龄化

背景下继续健康文明地向前发展的有力保证 。

1.制定适合老龄社会发展的产业规划

老年人口的不断增加必然改变整个国民需求结构 , 由此将老龄产业的发展提上议事日程十

分迫切。严格地讲 , “老龄产业” 并不完全符合传统意义上的 “产业” 概念及其内涵 , 其划分依

据并非产业结构本身 , 而是在人口老龄化的背景下 , 为满足老年人口对涉老服务和产品的需求 、

消弭老龄化社会的特定社会经济问题而发展出来的兼具公益性事业和专门性产业特征的新兴产

业。老龄产业具有巨大的市场前景 , 将成为未来经济社会可持续发展的重要支柱。而从涉老政

策体系重构的角度来看 , 笔者认为制定适合老龄社会发展的产业规划应兼顾两个方面的内容 。

其一 , 在老龄产品和服务的供给上形成 “政府主导” 和 “市场运作” 的格局 。随着社会主

义市场经济体制改革的深化 , 中国政府在老龄产品与服务供给中的角色将发生根本转变 , 即由

直接提供者 (甚至曾经是唯一提供者)逐步转变为宏观管理者。由于相当一部分老龄产品属于

公共物品或准公共物品 (即有明显外部性的私人物品 , 如养老院等)的范畴 , 这一属性决定了

政府在提供老龄产品方面有不可推卸的责任 。在发展老龄服务产业的过程中 , 公共政策应统筹

政府 、市场和社会的作用 , 并根据产品和服务的不同属性来选择合适的运作模式。政府已经并

应当继续发挥非盈利组织的优势 , 采用合适的政策工具 (如 “民办官助” 、 “官办民营” 等优惠

政策)鼓励并支持非盈利组织参与提供具有公共或准公共属性的老龄产品与服务。④ 而在开发满

足不同老年群体不同需求的产品时 , 企业也完全可能通过市场机制的运作获得合理的经济利益 。

IT 等高新技术产业在提高老年人口生活质量方面有着不可估量的市场前景 , 适合老年人口居住

的老年社区或老年公寓的开发将是房地产行业的重要发展领域 , 各种以老年人口为主要服务对

象的教育 、旅游 、休闲产品也都具有巨大的市场需求。因而需要在社会主义市场经济的机制下 ,

通过有效的产业规划和产业政策鼓励实业界参与老龄产业的发展 , 使之成为拉动内需 、 维持经
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济持续增长的重要引擎。

其二 , 在产业结构转型升级的过程中推动适合老年人就业的产业发展 。为使人口老龄化与

社会经济发展相协调 , 发展适合老年人就业的产业呈现出越来越多的现实意义。年老只是每个

人生命及事业的自然延续 , 老年人的需求 、 能力和潜力在整个生命期间都一直存在 , 不仅如此 ,

老年人在知识 、 经验 、社会关系等方面还具有独特的优势。公共政策应引导老年人进入适合其

体力和脑力条件的行业 , 根据老年人的特点开发合适的职业 , 并避免卷入同年轻劳动就业者的

竞争。互联网技术的发展和高铁时代的到来正在改变我们的工作和生活方式 , 也为老年人口继续

参与经济活动创造了极大的可能性 。应当制定相关的公共政策 , 鼓励老年人口推迟退休 , 或在

退休以后能够继续通过灵活就业和志愿者服务等方式最大限度地发挥老年人口的人力资本与社

会资本优势。中国劳动力市场供求关系正在发生的重大转折 , 使得更好地利用老年劳动力不仅

成为可能 , 而且成为必须 。

需要指出 , 尽管老年人力资源开发成本低 , 但发展适合老年人就业的产业仍然需要对老年

人 (尤其是年轻的老年人)进行必要的教育投资。对教育的投资本就应当贯穿于人的整个生命

周期 , 年轻人通过有效的教育能够进一步提高其劳动生产力和创造能力 , 而中老年人也可以通

过教育延缓衰老的进程 , 从而更长久地保持工作的能力。这不仅是学习型社会的应有之义 , 也

是中国从人力资源大国发展成人力资本强国的重要举措 , 中国的全民教育体制也应当完全能够

为此而进行必要的改革。

2.善用 “人口红利”

近 40年来 , 由中国政府所主导的人口转变 , 以生育水平在短期内的急剧下降为基本特征 ,

却以人口老龄化进程加速为主要人口学后果。这种人口转变在一定时期内形成了人口年龄结构

的优势 , 并在一定条件下可以转化为超出稳态经济增长之外的额外经济成果 , 这就是通常意义

上的 “人口红利” (Demog raphic Dividend), 能够收获这种红利的时期则被称之为 “机会窗

口” 。① “机会窗口” 提供了发展的机遇 , 而其本身并不是红利 , 收获人口红利需要一系列的制度

条件 。② 中国改革开放以来的经济快速发展在一定程度上可以归功于这种人口红利的获得 , 但与

此同时 , 中国目前正面临着一种风险 , 即在尚未充分收获 “人口红利” 的同时 , 却迎来了人口

老龄化加速而导致的 “人口负债” , ③ 这势必使中国付出巨大代价进行人口控制换来的长期效益

大大缩水 。

一般而言 , 收获 “人口红利” 不仅需要低负担的人口年龄结构和充足的年轻劳动力供给 ,

而且需要与之相适应的劳动力就业水平 。中国城乡和地区间人口转变进程和经济发展水平的差

异令这两类地区常常面临无法同时满足收获 “人口红利” 所需条件的困境 , 从而使得 “机会窗

口” 开启的时间在城乡和地区间依次推移 , 并主要以农村年轻劳动力向城市的流动作为桥梁来

兑现人口红利。④ 基于此 , 笔者认为 , 为了有效促进城乡 、 地区收获人口红利条件的形成 , 政府
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应当进一步鼓励有序的人口流动与迁移。在我国目前的城乡二元经济体制下 , 有序的人口流动

将在国家这一层面上将人口发展机会和经济增长机会相结合 , 不仅可以延缓城市的老龄化进程 ,

而且解决了城乡劳动力供需矛盾和充分就业的问题 , 为收获红利创造有利的环境 , 这将成为 “人

口红利” 的中国特色之一 。就具体的地区而言 , 利用各地老龄化程度的差异 , 采取相应的错位

发展策略 , 有可能使得各地区均可延长人口 “机会窗口” 的开启时期 , 最大限度地收获 “人口

红利” 。

从长远来讲 , 讨论 “人口红利” 还不应避开 “人口负债” 问题。“人口红利” 实际上是前一

代人的人口行为对当代人的利益给予 , 而 “人口负债” 却是当代人对未来几代人的利益透支 。

如果当代人仅仅享用 “人口红利” 却完全让未来的几代人承担 “人口负债” , 这是一种严重的代

际不公平 。笔者认为 , 代际公平是可持续发展的重要原则 , 也是在涉老政策体系的设计中必须

坚持的关键理念 。对老年人口的经济与服务支持不应以增加年轻人口的负担或剥夺未来几代人

的利益为代价 , 不同世代的人口完全可以共同为社会经济发展作出贡献 , 也完全应当公平地分

享发展的成果。因此 , 当代人应当未雨绸缪地利用已收获的 “人口红利” , 为应对未来的 “人口

负债” 而做好准备。为了应对老龄化社会以及自然资源收入下降对养老金体系的挑战 , 北欧与

中东的一些国家政府已经设立了专门的主权财富基金 , 以求在代际间更公平地分配财富 , 进而

实现不同世代人口之间的代际和谐 。结合中国的国情 , 笔者认为 , 应该将已收获的 “人口红利”

更多地投资于教育 、 卫生和福利等直接关乎未来人口劳动生产率的部门。

在老龄化社会中 , 如果不考虑人口迁移的因素和劳动者年龄的界定 , 年轻劳动力人口的减

少对经济发展和社会保障体系的负面影响只能通过劳动生产率的提高来平衡 , ① 即通过劳动力素

质的提高来平衡劳动力绝对数量的减少。因而不应将已收获的 “人口红利” 用于短期投资与消

费 , 而是更多地投资于教育等领域 , 这就有可能通过人力资本的积累和开发 , 以提高劳动生产

率的方式使未来相对较少的劳动人口创造出足以满足老龄化社会需求的社会财富。

此外 , 学术界已开始讨论由人口老龄化所产生的 “第二人口红利” , ② 即在人口结构趋于老

化的情况下 , 个人和家庭会因规避风险而产生新的储蓄动机 , 由此形成的储蓄来源可能会加速

资本积累 、加深经济的资本密集度 , 从而实现经济持续增长。但是 , 人口老龄化带来 “第二人

口红利” 仅仅存在可能性 , 而没有必然性 , 形成 “第二人口红利” 的基本条件是随人口老化新

增的储蓄必须以资本形式进入市场 。③ 而在资本市场的财富再分配方式 (资本积累 、 转移支付与

贷款)中 , 只有资本积累才可以影响产出水平和经济增长 。④ 因此 , 个人将一部分可支配的收入

用于积累养老金⑤从长远来说是有利的 , 而政府应当通过加快构建有效的养老金积累机制 , 加大

对社会保障基金的投入 , 来创造收获 “第二人口红利” 的条件 。中国与 “第二人口红利” 到底

会 “不期而遇” 还是 “擦肩而过” , 不仅有待时间的检验 , 更需要政策与制度上的创造与发挥。

总而言之 , 善用 “人口红利” , 不仅包含充分收获这一红利的短期目标 , 还涉及将所收获的
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红利进行合理投资 、 以有效应对未来 “人口负债” 的中长期发展战略 。将短期目标与中长期战

略相统筹 , 可以为应对人口老龄化创造良好的环境 。虽然笔者认为中国人口转变和社会经济发

展的特征 , 决定了中国人口红利的机会窗口不会那么快地关闭 , 但留给我们应对未来人口负债

的准备时间毕竟不多了 , 因而亟需政策的创新和理念的改变。

五 、 结　　论

不管人们是否愿意积极地面对人口老龄化的问题 , 都不可能再回避它 。相当多的研究将人

口老龄化视为一种沉重的负担 , 它们专注于人口老龄化给社会所带来的挑战而不是机遇 。这些

对于老龄化的忧虑与恐惧源于我们对老龄化社会知之甚少 , 传统的研究体系并不能帮助我们认

清已发生巨变的现实 , 现行的评价指标①也在一定程度上导致我们曲解了未来的趋势 。事实上 ,

那些被描绘出的可怕景象并不注定是我们的未来 , 我们在切实地解决目前老年人口所面临的各

种问题的同时 , 必须认识到一个老龄化的世界也蕴藏着巨大的机遇与活力。当然 , 我们必须为

此而对社会的组织和运行进行再设计 , 并制定更为智慧和高效的公共政策 。

首先 , 应当认识到 , 人口老龄化并不是一种不正常的社会态势 , 而是社会发展的必然结果 ,

更是未来社会的一种基本特征。尽管在今天看来 , 人口老龄化带来了很多挑战 , 但这些挑战并

不完全在于人口老龄化本身 , 而是人类社会对这种前所未有的人口学变化缺乏必要和及时的反

应 、适应和调整 。从本质上讲 , 人口老龄化所产生的问题更多地源于老化的人口年龄结构与社

会架构的不协调所产生的矛盾 , 这使得现有的社会制度与公共政策无法满足老龄化社会的发展

需求 。应当把人口老龄化的进程同更广泛意义上的发展结合起来 , 关于老龄化问题的政策制定

需要被赋予更宽广的社会视野 。创造有利于老年人口社会经济参与的制度环境与为老年人口提

供良好的经济保障和社会服务同样是保障老年人口基本人权的重要方面 。应当重新审视中国乃

至全球的人口老龄化进程 , 并为调和这种人口年龄结构与现有社会制度之间的矛盾给出一个统

筹的公共政策框架。

其次 , 人口老龄化是经济社会发展的必然趋势 , 尽管它首先表现为一个人口现象 , 却不断

和社会经济 、环境资源的各个领域相互作用 , 并对它们的发展产生越来越深远的影响。因此 ,

仅仅调整人口政策或者对老年人的政策不足以应对人口老龄化 , 对公共政策进行局部调整或者

刚性调节也不足以应对人口老龄化。人口老龄化所带来的是一个复杂的系统问题 , 公共政策要

想在这个系统中发挥持久有效的作用 , 就必须将社会视为一个整体 , 统筹人口与社会 、 经济 、

资源 、环境等要素之间的关系 , 并促进和支持各种不同的系统共同发挥作用。

再次 , 人口老龄化并不是一种短期现象 , 人口年龄结构的老化具有巨大的惯性。尤其对于

中国来说 , 人口老龄化是在经济不发达 、 就业不完全和社会保障不完善的背景下出现的 , 与经

济社会的发展并不同步。因此 , 中国在应对人口老龄化的过程中 , 其公共政策安排不只是一种

应急策略 , 更重要的在于能否同经济社会的可持续发展相互协调 。从这个意义上讲 , 涉老的公

共政策体系必须能够统筹短期目标与中长期发展战略 , 只有明确了中长期发展战略 , 公共政策

在应对短期目标时 , 才可以分清它们的轻重缓急以及可以解决的程度 , 不会迷失在具体问题中 ,
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① 例如:讨论人口老龄化时经常用到 “老年人口赡养比 (Elderly Dependency Ratio)” , 它以人们在到达一

定年龄 (在中国是 60 岁)以后便永久性地退出经济活动并需要赡养为基本前提 , 而这个前提无疑是可

以改变的。



从而 “为经济社会发展提供持久动力” 。①

此外 , 几乎所有的公共政策都具有鲜明的国家特征 , 涉老政策也不例外。尽管那些提前进

入老龄化的发达国家为中国提供了丰富的 “前车之鉴” , 但国情的不同使我们无法生搬硬套它们

的政策模式 , 何况这些国家正由于高福利与福利刚性等原因而陷入债务泥潭至今难以超拔 。因

此 , 中国应对老龄化的政策应该有效协调西方国家的经验与中国文化传统的关系 , 在强调中国

国情与东方智慧的基础之上 , 创造出中国人自己的发展模式与生活方式。

历史一次次地证明 , 机遇往往与挑战共存。如果我们以一种全新的理念看待人口老龄化并

以创新的思维来应对它 , 那么人口老龄化将更多地体现为未来社会发展的机遇。应对人口老龄

化的当务之急并不是过分担忧现代社会的养老成本 , 而是使社会各阶层行动起来 , 对老年人与

老龄化社会从观念上重新进行认识 , 并以此作为公共政策制定的出发点。事实上 , 家家都有老

人 , 人人都会变老 , 每个人都是老龄化社会的组成部分 , 研究老龄化问题其实就是在研究我们

自己 。② 中国政府于 2004年提出 “构建和谐社会” 的理念 , ③ 又于 2010年 10月召开的中共十

七届五中全会上提倡 “包容性增长” , ④ 并继续强调 “社会和谐” 对当代中国的重要价值 。⑤ 笔

者认为 , “包容性增长” 与 “和谐社会” 一脉相承 , 和谐的社会是一个包容的社会 , 而包容的社

会则首先应该成为一个 “不分年龄人人共享”⑥ 的社会 。在这样的社会里 , 人们不再把老年人仅

仅看作 “是领取退休金的人 , 而是社会发展进步的主体和受益人” , 应对人口老龄化的根本之道

也就在于此。

〔责任编辑:刘亚秋　责任编审:冯小双〕
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From the perspective of promo ting ca rbon em issions reduction and low-carbon transit ion , the

carbon tax rate , when determined , should be suf ficient to influence and change emit ters

behavior so as to realize the inst itut ional value of this envi ronmental tax.A n undif fe rentiated

carbon tax policy may be applied in the sho rt term , but in the long run , the ca rbon tax rate

should be g radually raised and be dif ferentiated across indust ries.Carbon tax imposi tion wi ll have

a negative impact on indust rial output in the short run , but the ef fect w ill be ext remely small.By

contrast , the tax wi ll significantly reduce carbon emissions , and thereby help achieve the pledged

goal of reducing Chinas emissions per uni t of GDP by 40-45%by the yea r 2020.Fo r some heavy

chemical indust ries , the carbon tax alone wil l not be enough to low er carbon intensity and so

should be supplemented w ith o ther envi ronmental policies.
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The policy-making sy stem is the backbone of Chinas polit ical system and a crucial factor

dete rmining i ts development.The policy-making sy stem w ith the CPC lying at the co re results

f rom the CPCs long history of leading Chinas rev olution and establishing the Peoples Republic

of China;therefo re it has historical rationality .Po licy-making w as centralized over the pe riod

f rom the foundation of the PRC to refo rm and opening up.This centralized policy-making sy stem

had faults such as a low level of specialized division of labo r , low insti tutionalization , an undue

emphasis on experiences , a clo sed policy-making process and the absence of any self-correcting

and adjustment mechanisms.The reform of Chinas po licy-making sy stem in the post-refo rm

period has at tached much impo rtance to promot ing democratic , scient ific and law-based policy-
making wi th reg ard to policy-making structures , modes and mechanisms.Practice proves that

this refo rm has successfully met the challenges arising from rapid social and economic t ransi tion .

View ed from the perspect ive of polit ical development , i t inv olves an evolution f rom personal to

democratic , f rom experience-based to scientific , f rom centralized to decentralized , f rom closed to

open , f rom passive to active participation and from non-insti tutionalized to institutionalized

po licy-making.A policy-making model has g radually taken shape that is characterized by CPC

domination , involvement of multiple subjects , scient ific proof , open process , and law-based

operat ion.
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Peng X iz he and Hu Zhan ·121·

Population aging wi ll become a unive rsal phenomenon in human society.It s chal lenge drives

mainly f rom the failure of the ex ist ing socio-economic system to cope w ith the ag ing pro cess .The

intervention of public policy is therefore inevi table.This paper argues that in o rder to

comprehensively deal w ith the aging problem , it is no t suff icient to merely readjust population

po licie s , policy measures focusing on the aged or the po licies of certain government agencies .

Instead , we need to reconst ruct the current public policy sy stem from the perspect ive of social
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inclusion and a balanced st rategy of long- and short-term development .An authoritative

integrated government agency should be established to coordinate various government and socie tal

ef forts on aging issues.A series o f po licy measures should be implemented based on Chinas

special socio-economic and cultural condi tions , including redef ining the social ro le of senior

citi zens , solving practical problems related to suppo rt for the aged and the sustainable

development o f an ag ing society .
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Financing is the foundation of a so cial insurance sy stem , and the selection of collection

agencies for so cial insurance contribut ions is crucial for sy stem design and const ruction.Tw o

types of collection agency co-exist in China:local taxat ion agencies and social insurance agencies .
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and staf f posi tions.We examine the evolution of col lection agencies at the provincial lev el and

const ruct a panel database covering the ten years f rom 1999 to 2008 .Our statistical analysis

indicates that local tax agencies perform bet ter in expanding social insurance coverage and
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cont ribute to ending the decade-lo ng debate o ver dif ferent types of col lection agency.At the same

time , the analy tical f ramew o rk of secto ral interests can be applied to the analysis of o ther

gove rnment bodies.
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From the semio tic perspective , all cultural phenomena and spiritual activit ies express human

achievements and the meaning of human existence through symbols.Since sem iotics is clo sely

related to linguistic and cultural studies , the re has been a t rend fo r the tw o to draw together and

interact wi th each o ther.Integ rating semiotic factors into linguistic and cultural studies , we

adopt a semio tic perspective in linguistic and cul tural studies wi th te xtual studies as the basis , the

informa tion communication process as the focus , the isomorphism o f the f irst and second

pat terning systems as a reference , extensive dialogue as the principle and the dynamic balance of

the semio tic domain as the foundation .We anticipate that this appro ach w ill int roduce new

theoretical f ramew orks and expand the horizon o f linguistic and cultural research .
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Image Relationship Zhao X ianzhang ·170·

The mutual imitation o f the linguistic and pictorial arts is a t raditional topic in the histo ry of

art both in China and elsew here.However , an asymmetry resides w ithin this imitation:it i s

natural for images to imita te language , but for language to imitate images reverses this o rder.
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