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人口缩减，财政挑战增加 
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世界人口正在老龄化，在生育率下降和医疗水平改善的情况下，这并不足为奇。但是，

许多国家正在经历比人口老龄化更严重的问题，即人口实际上在萎缩。这些人口的发展

情况预示着严峻的财政挑战。各国（无论其处于何种经济发展程度）应如何应对这些挑

战？  

可能的结果是支出大幅增加 

根据最近公布的联合国预测，到本世

纪末，世界上约三分之二的国家会出

现人口萎缩：近 70%的较发达国家和

65%左右的欠发达国家（图 1）。  

人口也将老龄化。对于整个世界而言，

65 岁以上人口的比例将从当前的 12%

增加到 2100 年的 38%（图 2，该图显

示了老年赡养率：65 岁及以上的人口

占 15 至 64 岁人口的百分比）。  

这两个因素（人口缩减和老龄化）将对

公共财政带来压力。如果目前的政策保

持不变，与年龄有关的计划（养老和医

疗）支出将增加，而这些计划的费用增

加将是惊人的。在较发达国家，到本世

纪末，支出将达到 GDP 的 25%；在欠

发达国家，支出将达到 GDP 的 16%

（图 3）。其财政后果可能相当可怕：

这样的支出增长可能会导致公共债务不

可持续，需要大幅削减其他支出，或者

不得不大幅增加税收，而这会抑制经济

增长。 
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图 1

人口下降的国家，2015-2100年

来源：联合国《世界人口前景：2015年订正本》。
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图 2 

老年赡养率，2015-2100年

来源：联合国《世界人口前景：2015年订正本》。
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人口预测带来更多风险 

在过去，人口学家往往低估了生育率和

死亡率的下降。如果生育率和死亡率低

于预期，则对财政变量的影响反而会更

大。例如，生育率下降本身可（通过提

高老年人与年轻人的比率）增加与年龄

相关的支出，到本世纪末，较发达国家

将因此而额外增加 GDP 的 8 个百分点，

欠发达国家则将增加 4.5 个百分点。除此

之外，还有任何超出预期的寿命延长所

带来的财政影响。 

但是，现在的政策变化可对以后产生很大影响 

挑战如此严峻，要求采取多管齐下的方法，其中包括以下方面： 

 福利改革——从现在开始，但是逐步推进。这将使负担分摊到几代人身上，并减少

政策逆转的风险。  

其中最迫切的一个重点是控制医疗开支的增长，这方面的改革尚未达到养老金支出

改革那样的程度。例如，如果人均医疗费用增长与人均 GDP 的增幅相符，我们估计，

到 2100 年，这将使较发达国家的公共医疗支出减少 GDP 的 4.5 个百分点，欠发达国

家的公共医疗支出则将减少 GDP 的 3 个百分点。各国可通过多种方式做到这一点：

通过增加保险公司和服务供应商之间的竞争、改进供应商支付系统以控制成本、更

加重视初级和预防医疗保健，并更有效地利用医疗信息技术。  

另一项重要改革是提高退休年龄，以配合寿命延长带来的收益。在过去十年里，许

多国家都提高了退休年龄；然而，提高退休年龄可能并不足以维持养老金制度。将

退休年龄延长 5 年可能会帮助较发达国家和欠发达国家的养老金支出节省 GDP 的 2

个百分点左右。延长退休年龄的同时应保障对穷人的退休储蓄金充足，因为他们的

寿命短于 普通人群。 

 能够影响人口和劳动力市场（包括人口流动）的政策。提高生育率可以抵消人口老

龄化，但经验表明，公共政策影响出生率的能力有限。 

另一方面，增加从更年轻和欠发达经济体向较成熟的发达经济体的人口流动能够缓

解支出压力，至少在移民退休前是如此。这个观点在一些欧洲国家得到采用，特别

是在德国，那里正承受着难民不断涌入的压力。然而，增加移民不应被视为更加根

本的福利改革的替代。 
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图 3. 老龄相关支出

来源：联合国《世界人口前景：2015年订正本》以及作者的估计。
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各国还可以考虑提高劳动力参与率的措施（特别是针对妇女和年长工人），以帮助

减轻老龄化的影响：解决产权、继承权利以及财产所有权的差异问题；提高妇女追

求某项职业、获得就业机会或开设银行账户的能力；并为妇女赋权，使其能够提起

诉讼、签订合同并成为户主。此外，关键的是要消除财政抑制性措施，因为这可能

会阻碍妇女参与劳动力市场，例如针对家庭征税，这会提高第二个赚钱者的边际税

率。日本最近采用了这样的政策。  

 更好的税收制度和更有效的公共支出。许多国家将会发现其不可能完全抵消人口特

征对年龄相关支出的影响。这些国家需要加强其税收制度，并提高除养老金和医疗

外的公共支出计划的效率。  

在税收方面，这可能包括扩大增值税的税基、加强对跨国公司的征税、更多地利用

能源税收以使能源价格回归正常、考虑能源利用的环境成本和其他成本、更好地利

用经常性财产税的机会，并加强依法纳税。  

在支出方面，各国可通过减少能源补贴、改进公共投资管理并合理化公共部门工资

支出（包括教育部门），从而提高效率。  

总而言之，应对人口缩减带来的财政挑战需要大刀阔斧的改革，各国可能会选择不同的

解决方案。尽管如此，各国迫切需要重新思考他们在长期内可以和不可以负担的问题。

通过在当前实施改革，各国可以更渐进和政治上可行的方式解决这些问题。 
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