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延迟退休年龄遭争议意味着什么 
关于延迟退休年龄的大讨论，反复出现，屡遭争议，均为缺乏顶层设计的表现，

从某个角度看，它遭致激烈反对具有一定的必然性，待未来“真正改革”到来时，

则信誉全无 

 

《瞭望中国》2012年底 23期（总第 178期 8月 20日出版）第 21-25页 

http://www.takungpao.com/mainland/content/2012-08/29/content_1012104.htm 

http://www.takungpao.com/mainland/node_11159.htm  

 

 

    郑秉文/文  

    目前，互联网上关于延迟退休年龄的争议与争论如火如荼，它遭到了很多人的激烈
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反对。 

    进入本世纪以来，这已经是第 N次讨论这个问题了，每次都大规模卷入了社会各阶

层人士，且一次比一次激烈，反对的声音一次比一次大。这意味着什么？在反对声音的背后，

是否可看到目前制度的特征、存在的软肋、改革的问题等深层次的问题？ 

    社保制度改革进入“敏感期” 

    进入本世纪以来，每一次关于延迟退休年龄的讨论都是不经意由一句话或一个普通

的表述引发，比如，此次引发讨论的一个直接诱因，是 6月 7 日人力资源和社会保障部在答

复网友提问时说的一句话：“随着我国经济社会的不断发展以及人均寿命的不断延长,相应推

迟退休年龄，应该说是一种必然趋势”。就是这么一句话，它引发了进入本世纪以来关于社

保的最为激烈的一次互联网大讨论。 

    一年来，社保领域改革出现养老保险基金投资体制改革、延迟退休年龄和财务缺口

的三场大讨论。一方面，这些密集的社会讨论是一件好事，说明越来越多的人关心中国的公

共政策和社会政策的制定，尤其是社保制度日益成为一个“显学”，得到全社会更为广泛的

认识，且正在走进千家万户。但是，另一方面它也说明，社保改革已进入一个敏感期，任何

一点风吹草动都会牵动人们的神经，甚至不经意的回答网友的一句话，都会掀起一场风起云

涌、席卷全国的网络大争论。 

    与十多年前刚刚建立社保制度时相比，当前社会保障的某些制度特征正在形成某种

生活定式和路径依赖，这一方面说明，要打破或改革某些东西应十分谨慎，并一定注意做好

宣传工作，同时还说明，社保制度涉及到国民切身利益，改革的越晚越容易形成利益固化，

越容易遭到社会的反对；某些试点不能一试十几年没有说法，例如，社会保险基金投资体制

改革越晚，地方形成的基金结余规模越大，做实账户试点的账户基金规模也越大，来自地方

的改革阻力就越大。换言之，某些制度特征已逐渐形成刚性。 

    其实，几个月之前刚刚结束了一场关于养老保险基金是否应该入市的大争论，这个

争论持续了半年多，其激烈程度也是空前的，甚至其后果导致正在进行的某些改革戛然而止。 
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    全社会对社保制度的“依赖性”越来越大 

    社保改革之所以进入敏感期，是因为社会保障的影响力越来越大，在中国国民日常

生活中的作用越来越大，对社会保障的“依赖性”越来越大，甚至牵一发动全身，例如，人

民网“两会”热点调查在其提供的 20个候选项中，前 10 名的关注度一直十分集中，其中，

“社会保障”连续 3年位列第一。 

    由于对社会保障的依赖性越来越大，任何对社会保障的改革都会立即吸引全社会的

极大关注，并且，任何触动政策现状的一点点改革都会在网络上被放大和遭致反对。很显然，

延迟退休年龄出动了养老保险的制度现状。 

    中国人对社会保障的依赖性陡然加大，主要有这样三个原因： 

    一是进入社保制度的人数越来越多，社保覆盖面越来越大，受益人数越来越多。2005

年以来，社保制度建设进入快车道，共有 20多项新政出台，尤其全球金融危机以来，“新农

保”和“城居保”等建立，在制度上消灭了死角，实现了全民覆盖，人人享有基本生活保障

的目标不断推进，截至 2011 年底，基本医疗保险实现了全覆盖，参保人数合计超过 13亿人，

比 2005 年增长 2.77 倍；基本养老保险参保人数已达 6.22亿，比 2005年增长 2.86倍；城

市低保人数 2256 万人，农村低保受益人口 5298万人，农村五保供养对象 579万人；城市和

农村医疗救助资金共资助 6649万人参加医疗保险，直接医后救助 2367万人次。 

    二是待遇水平逐年提高，国民确实得到实惠，社保待遇已不可或缺。养老金已连续
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8年上调，年均上调幅度超过 13%，基本与城镇在岗职工工资增长率指数化挂钩，2011年月

均 1517 元，是 2005 年 713 元的两倍以上，高出同期 CPI涨幅的 10个百分点；在医疗保险

方面，城乡 3 个制度（城镇职工、城镇居民、新农合）的报销比例逐年上升，截至 2011年

底已分别达 77%、62%和 70%；低保标准已从 2005年的月人均 154 元（城镇）和 74元（农村）

提高到 2011 年的 288 元和 140 元，增长幅度均为 87%，实际月人均补助水平从 73 元和 28

元提高到 228 元和 100 元，比同期 CPI均高出 8个百分点。对社会保障的财政转移支付规模

增长十分明显，2005 年仅为 3418 亿元，2011年则高达 1.4万元，由此成为提高待遇水平的

有力支撑。 

    三是“多支柱”格局始终没有形成，基本保险制度“一柱独大”，于是，对第一支

柱的依赖性越来越大。虽然中国社保制度的方针早就确立为广覆盖、保基本、多层次、可持

续，但由于种种原因，“多层次”的制度结构一直处于失衡状态，第二和第三支柱严重滞后，

在退休收入的替代率上小得可以忽略不计，所以，城镇居民的退休收入结构中第一支柱即基

本养老保险的收入就占绝对优势地位，人们对第一支柱的依赖性自然就越来越大，甚至成为

绝大多数城镇居民的唯一收入来源。 

 

    制度“碎片化”仍是当前的改革大敌 

    从一些网站的跟帖来看，在反对延迟退休年龄的各种声音中，相当一部分原因是出

于对公务员和事业单位没有参加养老保险改革的现状进行攀比，进而表达对社会不公的不

满，甚至认为，公务员和事业单位本来就没有参加养老保险改革，他们不用缴费，但养老金

水平却高于企业一倍以上，如再延迟退休年龄，这显然是公共部门在寻租。 

    出于对退休“双轨制”和碎片化的强烈不满，反对延迟退休年龄的言辞十分激烈。

表面上看，延迟退休年龄涉及的只是个人的切身利益，与其他社会群体的制度没有较为直接

的相关性，但是，互联网上出现的一面倒的反对理由均来自机关事业单位退休“双轨制”，

且“愤青”语言十分明显。由此看来，延迟退休年龄的改革阻力不是来自提高年龄本身，而
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是更多地是来自对社保制度的不公平和改革的“碎片化”。 

    类似的改革阻力近年来已多有表现，比如，2008 年 2 月启动的五省市事业单位养

老金改革试点之所以受阻，也是由于制度“碎片化”及其表现的社会不公所导致的；不同的

是，此次改革方案又人为地增加了更多的“碎片”：事业单位分为三六九等，参加此次改革

的事业单位是第二大类中的第二小类，“遭受”改革试点的省市产生了强烈的抵触情绪，甚

至出现了群体恐慌，最终导致改革停滞。 

    回顾总结近年来社保改革受阻的深层原因，我们看到，制度“碎片化”仍是当前深

化改革的大敌，是当前社保制度存在的一个“软肋”。当然，近年来，在“碎片化”整合与

改革方面中国取得了极大进展，有关部门付出了极大努力，比如，2009年 12月国务院办公

厅转发的《城镇企业职工基本养老保险关系转移接续暂行办法的通知》（国办发〔2009〕66

号）避免了长期以来呼声一直很高的建立单独的农民工制度，减少了一个新的碎片的出现，

消灭了一个潜在社会不稳定的隐患，成为中国社保制度发展史上一个重要里程碑；但是，通

过此次大讨论我们也应当看到，在碎片化整合方面政府仍有很多工作要做，90 年代机关事

业单位养老金改革远未到位，剩下的没有参加改革的人员大约有三分之二，他们未来的改革

不可能再将公务员与事业单位分开，事业单位的养老金改革也不能再划分成三六九等，否则，

这种改革的结果必将成为下次类似延迟退休年龄改革时的巨大障碍，成为深化改革的相互攀

比的巨大阻力。 

    概而言之，机关和事业单位有可能成为未来社保制度的一个改革前哨，“双轨制”

有可能成为所有反对养老金制度改革的第一个屏障。换言之，对社保制度碎片化和多轨制造

成的社会不公及其社会不满情绪，将会代替任何的理性改革，即社保制度的公平性没有解决，

其他任何改革都会被搁置起来。关于这一点，我们要有足够的思想准备。 

 

    “多缴多得”是下一步改革的主要目标 

    毫无疑问，由于大规模的转移支付和当期每年扩大覆盖面导致的基金增量，养老保
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险制度的当期支付能力较强，近年来每年的制度收入都大于支出，年增长率平均在 20%~30%

之间，延迟退休年龄的压力似乎不是很大。但是，中国养老保险的最低缴费年限仅为 15年，

还不到发达国家的一半；退休年龄平均比发达国家晚 10 多年，而寿命预期仅小 2-4年；所

有这些制度参数毫无疑问都将告诉人们，长期来看，这个制度的财务风险是巨大的，甚至是

不可持续的，调整参数是必然的，而提高退休年龄则是唯一可行的。人们知道，中国的经济

增长率不可能永远是 10%，财政收入的增长率也永远不可能是 20%~30%，各级财政对养老保

险制度的转移支付也不可能永远像现在这样不讲代价、不讲预算决算，尤其是，希腊的教训

说明，任何国家基本养老制度的最终出路均来自自我平衡机制，在人口老龄化面前，这个自

我平衡的一个重要“杠杆”就是在退休年龄与人口寿命预期变化之间“楔入”一个固定的联

系机制。 

    换言之，人口老龄化是不断发展的一个过程，根据联合国的预测，中国男女平均寿

命预期到 2020年是 74.7岁（发达国家是 78.8岁），2040年是 77.9岁，2060年是 80.3岁，

2080 年是 82.3 岁，2100年是 84.2岁（发达国家是 88.2岁）。为了适应未来人口寿命预期

的提高，十几年之前发达国家就开始对养老保险制度进行改革，他们或是在既定现收现付制

下提高退休年龄，或是通过引入个人账户和建立积累制，改变制度结构。与发达国家相比，

中国应对老龄化的压力更大，其途径无非是微调退休年龄这个参数，在制度设计上要增加相

应的激励机制，以达到鼓励提高退休年龄的目的，或改变制度结构，建立“真实积累制”或

“名义积累制”，二者都能达到最终让何时退休成为个人退休决策的目的，这是制度改革彼

岸的最佳境界。其实，《社会保障“十二五”规划纲要》就指出，“建立社会保障待遇水平与

缴费情况相挂钩的参保缴费激励约束机制”。这句话，既有参数式改革的含义，也包括结构

式改革的意思。 

    尽快进行顶层设计 

    如果说 20 年前“摸着石头过河”可以成为设计和建立社会保障制度的一个发展战

略的话，那么，改革到今天，如果没有一个完整、精准的一揽子顶层设计，社保改革将出现

许多反复，甚至出现倒退，进而有可能引发社会问题： 

    第一，制度前途没有预期。作为目前统账结合的部分积累制的核心标志，养老保险

制度中的个人账户做实试点至今已经 12 年了，但仍在试点过程当中，有些试点省份（比如

上海）停止了做实账户进程，有些省份（例如辽宁）开始透支账户资金用于当期统筹资金的

缺口，以保证养老金的当期发放；总之，没有任何人知道试点的终点在哪里，前进没有方向，

后退没有退路，制度建设没有预期，部分积累制处于两难境地，人们站在河中，摸着石头茫

然。 

    第二，债务缺口没有测算。从建立制度之初到今天，中国始终没有一个相对完整和

中长期、官方和相对可靠的债务精算报告，隐性债务和显性债务的测算至今没有准确统计，

制度运行的近期、中期和长期财务预测从未发布过报告。这在任何一个国家似乎都是不可想

象的，甚至可以比喻为没有石头可摸的一条河。 

    第三，改革进程没有步骤。社保改革至今没有时间表和路线图，没有一个详尽的案

头设计，几乎所有步骤和政策都是随机和临时的，例如，任凭类似延迟退休年龄的话题随时

随地成为全社会的热议焦点，任凭 2008 年 2 月启动的五省市事业养老金改革或流于形式，

或无限期拖延，或被社会所诟病；任凭 3万多亿元社会保险基金几乎完全放在银行，承受着
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巨大的负利率。 

    第四，改革方向胸中无数。社保制度知识比较专业化，制度和体制的确立和发展应

有一个明确的目标追求或模式追求。但事实上却远非如此，类似社保基金投资体制选择这样

的专业性很强的改革领域，均经常受到互联网等非专业性的媒体舆论的左右，于是，顶层设

计常常让位于民粹主义，网络舆论的导向常常替代严密的案头设计。 

    第五，部委之间缺乏协调。养老保险是多层次、多支柱的，是缴费型和非缴费型交

叉互补的，是二次分配的一个子系统；所有这些，不是一个部委能够完成的，而需要多个部

委通力合作；但多年来，部委之间的协调严重缺位，有些重要的政策始终未能如愿尽快出台。 

    总之，没有顶层设计的改革前途将是越改越难，政策的严肃性日益弱化，制度的公

信力越来越差，改革的观望气氛越来越浓厚，甚至有些政策的制订本来就是做做样子，走走

过场。这就是为什么 90年代一声令下将近一半的机关和事业单位就立即参加了养老金改革，

而 2008 年 2月启动的五省市事业单位养老金改革至今仍不了了之的主要原因。比如，90年

代事业单位养老金改革由于没有顶层设计而半途而废，他们发现自己吃了亏，于是，社保改

革不能做吃螃蟹者便成为一个潜规则。 

    可以这样认为，关于延迟退休年龄的大讨论，反复出现，屡遭争议，均为缺乏顶层

设计的表现，从某个角度看，它遭致激烈反对具有一定的必然性，待未来“真正改革”到来

时，则信誉全无。其实，如同许多国家那样，社保改革应注重案头设计，制定严谨的宣传攻

势，精算未来几十年，一揽子计划十分严密，如同神九对接天宫一号，一次启动成功，以防

止养老保险基金投资体制改革流产的类似情况发生。 

    （郑秉文 作者为中国社会科学院世界社保研究中心主任） 
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