
 

从 “ 关 心 ” 到 “ 国 家 战

略”——《政府工作报告》中

的老龄化应对之道 
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作者：李佳 盘古智库老龄社会研究中心副主任、老龄社会 30 人论坛

成员 

政府工作报告既能从宏观上见证发展成就，读懂中国方案，又能在细

微中找到关切焦点，回应民声期待，因此被誉为国家发展的风向标，历来

是每年两会各方关注的焦点， 

那么，对于当前人们日益关心的老龄化趋势，以往的政府工作报告里

是如何说的呢？从中，我们又能看到哪些积极的变化呢？ 

回顾历年政府工作报告，“老龄化”一词共出现了 7 次。 

1. 1989 年：关心 

1989 年的政府工作报告中，老龄化一词首次出现。在“八、努力创造

良好的稳定的社会政治环境”部分的“发展体育运动，增强人民体质”一

段的段末，报告提出：“人口老龄化越来越成为我国社会的重要问题，各

地区、各部门都应关心老年工作。” 

当时，中国的人口老龄化趋势已初露端倪。1982 年全国人口普查显示，

中国 60 岁以上老龄人口比例为 7.63%。至 1990 年全国人口普查时，中国

60 岁以上老龄人口比例已快速提升至 8.59%。1991 年，中国 60 岁以上

老龄人口达到 1.02 亿人，较 1970 年的 5370 万人增长近 1 倍，成为世界

上唯一的 60 岁以上老龄人口过亿的国家。 

1990 年，世界卫生组织首次提出“健康老龄化”理念。而中国在此之
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前已经将老龄化与“发展体育运动，增强人民体质”结合在一起，应该说

是走在了世界的前面。 

2. 1996 年：研究 

1996 年的政府工作报告中，老龄化一词第二次出现。在“五、实施科

教兴国战略和可持续发展战略”部分的“坚持计划生育基本国策，严格控

制人口增长”一段的段末，报告提出：“研究人口老龄化问题，并采取相

应对策。” 

当年 8 月，中国颁布了《中华人民共和国老年人权益保障法》，该法明

确了国家和社会有保障老年人养老权利的责任，提出了“五个老有”的目

标，即老有所养、老有所医、老有所为、老有所学、老友所乐。同时该法

律也明确了家庭在照顾老人方面的责任。 

3. 1999 年：重视 

1999 年的政府工作报告中，老龄化一词第三次出现。在“七、实施科

教兴国战略和可持续发展战略”部分的“进一步实施可持续发展战略”一

段的偏后位置，报告提出：“重视人口老龄化趋势，认真做好老龄人口的

工作。” 

当年末，中国 60 岁以上老龄人口比例达到 10.3%，标志着中国正式

进入老龄化社会。2000 年 8 月，《中共中央、国务院关于加强老龄工作的

决定》（以下简称《决定》）出台。《决定》指出：“人口平均寿命延长，老
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年人口增加，是我国社会主义制度优越性的体现和社会文明进步的重要标

志，是经济发展、社会进步、人民生活水平提高、医疗卫生条件改善的重

大成果。但是，人口老龄化也给我国经济和社会发展带来一系列深刻影响。

采取积极措施，加强老龄工作，是一项重要而紧迫的战略任务。”《决定》

将应对老龄化提升到关系国计民生和国家长治久安的高度，要求全党全社

会必须从改革、发展、稳定的大局出发，高度重视和切实加强老龄工作。 

4. 2007 年：积极 

2007 年的政府工作报告中，老龄化一词第四次出现。在“四、推进社

会主义和谐社会建设”部分的“（一）加快教育、卫生、文化、体育等社

会事业发展”中一段的段首位置，报告提出：“发展老龄事业，积极应对

人口老龄化。” 

2006 年出台的《中华人民共和国国民经济和社会发展第十一个五年规

划纲要》，首次写入了“积极应对人口老龄化”，明确提出：“积极发展老

龄产业，增强全社会的养老服务功能，提高老年人生活质量，保障老年人

权益。实施爱心护理工程，加强养老服务、医疗救助、家庭病床等面向老

年人的服务设施建设。” 

5. 2010 年：加强 

2010 年的政府工作报告中，老龄化一词第五次出现。在“二、2010

年主要任务”部分的“（六）着力保障和改善民生，促进社会和谐进步”
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中“做好人口和计划生育工作”一段的段末，报告提出：“加强应对人口

老龄化战略研究，加快建立健全养老社会服务体系，让老年人安享晚年生

活。” 

2011 年，《中华人民共和国国民经济和社会发展第十二个五年规划纲

要》出台，提出建立“以居家为基础、社区为依托、机构为支撑的养老服

务体系”，加快发展社会养老服务，培育壮大老龄事业和产业，加强公益

性养老服务设施建设，鼓励社会资本兴办具有护理功能的养老服务机构，

每千名老人拥有养老床位数达到 30 张。拓展养老服务领域，实现养老服务

从基本生活照料向医疗健康、辅具配置、精神慰藉、法律服务、紧急援助

等方面延伸。增加社区老年活动场所和便利化设施。开发利用老年人力资

源。 

6. 2018 年：积极 

2018 年的政府工作报告中，老龄化一词第六次出现。在“三、对 2018

年政府工作的建议”部分的“（九）提高保障和改善民生水平”中“强化

民生兜底保障”一段的前部位置，报告提出：“积极应对人口老龄化，发

展居家、社区和互助式养老，推进医养结合，提高养老院服务质量。” 

2018 年 1 月，根据国家统计局发布的数据，中国 60 岁以上老龄人口

年增长首次超过 1000 万人，达到 1004 万人。至 2018 年底，中国 60 岁

以上老龄人口接近 2.5 亿人。同时，16～59 周岁的劳动年龄人口降至 8.97

亿人，首次跌破 9 亿人，比原先预计的 2023 年提前了 5 年。 
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这一年的报告提到“养老”一词 14 次，较上一年度的 6 次明显增加。

特别是“互助式养老”一词首次出现在报告当中，反映出中国日益以多元

力量应对老龄化。 

扩展阅读： 2019、2020 年政府工作报告对“养老”怎么说？ 

除了本文提到的政府工作报告，2019 年和 2020 年的政府工作报告也

都对“养老”给予了高度重视，并且传递出一系列积极信号。 

2019 年政府工作报告提及“养老”15次，与 2018 年的 14 次基本相

当。报告提出：第一，“让老年人拥有幸福的晚年，后来人就有可期的未

来”。这充分反映出中国已经把解决老龄群体的问题提升到解决全体公民

老龄期的问题，将努力保障全体公民进入老龄期后都能够享有更有尊严、

更加体面的幸福生活。第二，划转部分国有资本充实社保基金。这不仅弥

补了以往因实施视同缴费年限政策形成的企业职工基本养老保险基金缺口，

更进一步拓宽了社保基金的来源，确保了社保基金的可持续发展。第三，

要大力发展社区养老服务业，大力进行老旧小区的改造提升。第四，改革

完善医养结合政策，扩大长期护理保险制度试点。 

2020 年政府工作报告的一大亮点，是首次将发展养老服务和推动城镇

老旧小区改造纳入扩大内需战略。这是国家积极应对人口老龄化战略的重

要组成，也是国家扩大内需、拉动消费、促进经济增长的重大行动，对推

动老龄化社会下经济社会可持续发展具有重要意义。报告还提出，加强和

创新社会治理。完善社区服务功能。支持社会组织、人道救助、志愿服务、

预览已结束，完整报告链接和二维码如下：
https://www.yunbaogao.cn/report/index/report?reportId=1_39346


