
人口萎缩和老
龄化对财政的
影响给发达经
济体和新兴市
场经济体均带
来了威胁

人口老龄化

随着全球生育率的下降，未来几十年

人口减少将成为一种普遍现象。联合国最

新预测数据（2015）显示，到 2100 年左右，

全球人口将达到峰值，随后将急剧下降。

部分国家的人口已经开始萎缩，到本世纪

末，近 70% 的较发达国家和 65% 的欠发

达国家都将出现人口萎缩（见图 1）。
因此，老年人口与青年人口的比率将

会逐渐上升。受到欠发达国家快速老龄化

的驱动，全球老年人口抚养比（65岁及以

上人口数量与 15—64岁人口数量之比）在

未来 85 年中将增长 3 倍（见图 2）。以中国

和肯尼亚为例，联合国预计自 2015 年起至

本世纪末，老年人口抚养比将会增长 5 倍。

同一时期，在较发达国家，该比率将增长

2 倍，这与欧盟、日本和美国的预期增长

一致。联合国定义的较发达国家包括欧洲、

澳大利亚、加拿大、日本、新西兰和美国。

对较发达国家和欠发达国家而言，人

口数量下降和人口老龄化并存都预示着其

将面临巨大的且不断加重的财政压力。除

非采取行动应对这一问题，否则与年龄相

关的支出在 GDP 中的占比将会增长到不可

控制的程度—达到较发达国家整体经济

产出的 25%。同样，欠发达国家也将面临

着相关支出激增的问题。

前所未有的支出压力

为评估全球人口萎缩及老龄化的长期

本尼迪克特·克莱门茨、卡米尔·迪博克扎克、毛里西奥·索托

与人口萎缩
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影响，我们对 2015—2100 年间 100 多个国家与年龄相关

的计划（养老和医疗保险）支出进行了预测。很多研究

人员对截至本世纪中期部分国家的长期支出增长进行了

研究，而我们是最先研究多个国家支出增长并将分析年

限延伸至本世纪末的团队之一。为了能够全面了解预计在

多个国家出现的人口过渡（包括不断萎缩的人口）的影响，

这样一个长时间跨度是非常必要的。

人口老龄化会带来政府支出的增加，因为人口老龄化

通常会导致接受公共养老金的人口份额提升，并且会增加

对医疗服务的使用。我们使用的方法包含了以联合国最新

人口统计预测数据为依据的人口规模与年龄结构的预期变

化、现行法律规定的养老金福利的预期变化、各年龄组的

医疗支出模式以及医疗成本增长预测。

我们的分析结果表明，全球各国都将面临严峻的财

政挑战。在当前政策条件下，到本世纪末，较发达国家中

与年龄相关的支出将达到GDP的25%，比当前水平增长8.5
个百分点。在美国，预期增长率将超出11个百分点，达到

GDP的32%。欧盟和日本的支出增长将达到GDP的 7—7.5
个百分点（分别为 GDP 的 24% 和 28%）。推动这些增长的

主要因素是医疗卫生方面的支出。由于养老金改革降低了

这些费用的预期增长，养老金支出将保持相对收敛。

这种与年龄相关的支出剧增所带来的财政后果非常

可怕，可能会导致公共债务的不可持续，需要大幅削减其

他开支，又或者被迫大幅增加可能会扼杀经济增长的税收。

在欠发达国家，这项支出预计将从当前的占 GDP 的 5.5%
左右增至 16%（见图 3），但各国的具体比例大不相同。例

如，在中国，与年龄相关的支出预计将增至GDP 的 20%，

增速占GDP的13 个百分点。而非洲的支出增长会比较低，

这也说明该地区的人口相对年轻。以肯尼亚为例，这些费

用将增至GDP 的 9%，比当前比例增加了6 个百分点。

额外风险

如果人口发展不如联合国所预测的那般乐观，那么与

年龄相关的支出将以更快的速度增长。联合国在进行预测

时，基于专家判断和所有可用信息，采用了最先进的统计

技术，同时也充分考虑了过去的人口趋势和国别特征。但

人口压力

图1

人口萎缩
到本世纪末，全球65%以上的国家的人口将减少。

(出现人口萎缩的国家所占比例)

资料来源：联合国（2015）。
注：较发达国家包括所有欧洲国家、澳大利亚、加拿大、日本、新西
兰和美国。
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图2

老龄化
随着社会的日益老龄化，老年人口与青年人口的比率，即所谓

的老年人口抚养比，将会增长。

(老年人口抚养比)

资料来源：联合国（2015）。
注：老年人口抚养比是指用年龄在65岁及以上的人口数量除以年龄
在15—64岁之间的人口数量所得的比率。较发达国家包括所有欧洲
国家、澳大利亚、加拿大、日本、新西兰和美国。
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图3

巨额成本
除非采取措施减少与年龄相关的支出，否则到2100年，较发达

国家的相关支出在GDP中的占比将增至25%，欠发达国家将增

至16%。

(与年龄相关的支出，占GDP的百分比)

资料来源：联合国（2015）和作者的计算。
注：与年龄相关的支出由养老金及医疗卫生公共支出组成。较发达
国家包括所有欧洲国家、澳大利亚、加拿大、日本、新西兰和美国。
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由于人口预测的不确定性，我们必须谨慎地看待这些预测

结果—未来生育率、死亡率和人口迁移有可能与预测水

平大相径庭，而且专家们并未就所有的预测结果达成一致。

例如，卢茨等人（Lutz 等人，2014）指出，世界人口将早

在 2070 年时达到峰值，说明生育率的降幅将远大于联合

国的预测，尤其是非洲。在这种情况下，全球人口萎缩和

老龄化的情况将远甚于联合国的预测。

将过去的预测数据与实际结果相比可以揭示预测人

口变量所面临的诸多困难。事实证明，过去联合国人口预

测的“中位”变量（基于不同生育率轨迹、死亡率和人口

迁移假设所作出的数千份国家预测中的中位数）偏高，主

要原因是生育率下降的速度要快于预期（Gros 和 Alcidi，
2013），例如，对上世纪 60 年代到 90 年代进行的预测与

实际结果不同，即假设的出生率降幅要小于实际降幅。与

之相比，2000 年的预测结果似乎高估了最近的下降情况

（见图 4）。在某种程度上，死亡率的快速下降并未被预测

到。比如，对欠发达国家来说，1963 年的预测未能预见

1960—1980 年间死亡率的快速下降。死亡率受到多种因素

的影响，如农业创新、医药领域的进步及公共健康管理的

改善等。总而言之，出生率和死亡率会受到难以预测的因

素的影响。如果实际出生率和死亡率低于预测值，那么就

会对财政变量产生巨大影响。例如，在仅有生育率下降（通

过增加受抚养人群比率）的情况下，到本世纪末，较发达

国家的与年龄相关的支出在 GDP 中的占比将提高 8 个百

分点，而在欠发达国家，相关支出占比将增加 4.5 个百分点。

任何高于预测的寿命增长都会进一步加剧财政问题。生育

率降低会造成教育支出的相应降低—但程度较为适中：

例如，较发达国家的降幅将为 GDP 的 50%，欠发达国家

亦为 GDP 的 50%。

政策改革

与年龄相关的支出不断上升给我们带来严峻挑战，

要求我们必须采用多管齐下的方法缓解其对政府预算的影

响。这些方法包括福利改革（这会直接导致养老保险和医

疗支出的削减）；影响人口统计学的政策—如移民和劳

动力市场政策（这有助于提高工作人口的份额）；努力改进

税收制度及增强公共支出的使用效率（这可抵消政府预算

中其他领域的节省）。

福利改革：资格和福利变革要想取得成功，就应尽快

启动这些变革，以便分散不同世代的负担，同时降低政策

逆转的风险。

当务之急是遏制医疗卫生支出的增长。比如，如果人

均医疗卫生成本的增长与人均 GDP 的增长同步，我们估

计，到 2100 年较发达国家公共医疗卫生支出的降幅将达

到 GDP 的 4.5 个百分点，欠发达国家的降幅达到 GDP 的

3 个百分点。各国可通过各种方式开展医疗卫生支出改革，

比如，通过增强保险商和服务供应商的竞争，完善供应商

支付制度以控制成本，更加重视初级和预防性医疗卫生服

务，或者更有效地利用医疗信息技术（Clements、Coady
和 Gupta，2012）。

而另一项重要改革是延长退休年龄，以适应人口

寿命的延长。在过去十年中，许多国家进行了公共养老

金改革，其中包括延长退休年龄；但是，这些做法可能

不足以实现养老金制度的长期维持（Clements、Eich 和

Gutpta，2014）。我们估计，到 2100 年，退休年龄延长 5
年可能会让较发达和欠发达国家的养老金支出在 GDP 中

的占比下降 2 个百分点。在延长退休年龄的同时，还应

为穷困人口提供足够的援助（Clements 等人，2015），这

类人口的平均寿命往往低于普通人的寿命（Chetty 等人，

2015）。
影响人口统计学和劳动力市场的政策—包括人口

迁移：生育率的提高能够抵消人口老龄化的影响，但经验

显示，公共政策对出生率的影响有限。但是，公共政策可

以对妈妈们重返有偿工作岗位或参与劳动力市场的意愿带

图4

未预见的变化
较发达国家的出生率和欠发达国家的死亡率的降幅均超过预测

值。

(每1000人中的出生人口，较发达国家)

(每1000人中的死亡人口，欠发达国家)

资料来源：作者依据联合国的数据（2015年及更早版本）进行的计
算。
注：较发达国家包括所有欧洲国家、澳大利亚、加拿大、日本、新西
兰和美国。
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来积极的影响。这说明，推出政策鼓励已为人母的女性重

新加入劳动力队伍（例如，通过税收减免或儿童保育补贴

许可），或防止提供对出生率几乎没有影响且十分昂贵的非

针对儿童的津贴是十分必要的。

越来越多的人从人口较年轻的欠发达国家向较为老

龄化的较发达国家迁移，这一趋势能够缓解支出压力—
至少在移民人口进入老年并退休前情况是如此。例如，我

们预计，到 2050 年，人口从欠发达国家向较发达国家迁

移的这一历史趋势将延续，这一趋势可将年龄相关支出在

GDP 中的占比降低 0.5 个百分点，到 2100 年，较发达国

家年龄相关支出在 GDP 中的占比可下降 2 个百分点。

但是，我们不应将人口迁移的增长视为根本的福利改

革的替代举措—仅靠移民无法改变个人在有生之年所接

受的公共福利与所支付的税收之间的平衡。但是，移民可

以让各国获得时间，以实施急需的与年龄相关的改革。

各国还可以考虑采取措施提升劳动力参与率—特

别是女性和老龄工作者的劳动力参与率—以帮助缓解老

龄化造成的影响。这些措施包括弥合财产权、继承权和地

产产权领域的性别差异；提高女性择业、就业和拥有银行

账户的能力；并制定法律，给予女性提起法律诉讼、签署

合约且作为户主的权利（Gonzales 等人，2015）。此外，消

除可能阻碍女性参与劳动力市场的财政约束，如家庭所得

税（而不是个人所得税），这会提高家庭第二收入来源的边

际税率（Boz 等人，2015）。日本最近已着手进行这一政策

改革。

更适用的税收制度和更高效的公共支出：许多国家无

法完全抵消人口因素对年龄相关支出的影响。因此，必须

完善税收制度，同时提高除养老及医疗保险之外的其他公

共支出计划的利用效率。

在税收方面，可以扩大增值税税基；提高对跨国公司

的征税；加大利用能源税收，以使能源价格更加合理，并

将能源使用的环境及其他成本考虑在内；更好地利用征收

保有住房税的机会，同时加强税收遵从度（IMF，2013）。
在支出方面，各国可通过减少能源补贴、改进公共投

资管理、合理化包括教育部门在内的公共部门的工资支出，

来提高支出效率（IMF，2014）。
应对人口萎缩带来的财政挑战需要我们大刀阔斧地

进行改革。各国可以依据自身的社会偏好及政府职能的愿

景选择不同的解决方案。但是，各国都需要从根本上重新

思考在长期年龄相关支出方面他们所能承受和无力承受的

结果。如果马上进行改革，将能够以一种更加平稳、更具

政治可行性的方式应对这些问题。■
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