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积极应对人口老龄化 加强超龄劳动者权益保障

范 围

近年来，随着我国人口老龄化进程加速，劳动力结构也发生深刻

变化，超龄劳动者已成为缓解部分行业用工短缺的重要力量。与此同

时，当前超龄劳动者在法律关系认定、工伤保障、权益救济等方面仍

面临一些困境。因此，构建政府、工会、用人单位和社会共同参与的

超龄劳动者多元保障机制，既是实现老有所为的必然要求，也是积极

应对人口老龄化、促进中国式现代化的重要举措。

为了保障超龄劳动者的合法权益，明确用人单位与劳动者的权利

和义务，人社部近日发布《超龄劳动者基本权益保障暂行规定（公开

征求意见稿）》，向社会公开征求意见。暂行规定在劳动与劳务的二元

体系框架之下，首次对超龄劳动者的权益保障做出了体系性的规定，

迈出了完善超龄劳动者权益保障法治的重要一步。

加强超龄劳动者权益保障是积极应对人口老龄化的需要

《2024 年度国家老龄事业发展公报》显示，截至 2024 年末，我

国 60 岁及以上老年人口超过 3.1 亿，占总人口的 22%。随着人口老

龄化的不断加剧，我国劳动力市场的供求关系及结构也逐渐发生变化。

一是从宏观来看，超龄劳动者成为弥补我国部分行业劳动力短缺

的重要力量。自 2012 年开始，16 岁到 59 岁劳动年龄人口数量逐年

下降，劳动力人口的平均年龄逐年提高。在总体供大于求的情况下，

劳动力市场出现了结构性短缺，部分行业和岗位存在供给不足问题。

如传统的制造业、建筑业、环卫行业等都面临员工平均年龄不断增长，
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老员工退出、年轻人不愿进入的青黄不接状况。因此，超龄劳动者继

续就业将会缓解上述行业的用工问题，有效降低用工成本。

二是从微观来看，加强超龄劳动者权益保障是实现老有所为的重

要条件。党的二十届三中全会提出，发展银发经济，创造适合老年人

的多样化、个性化就业岗位。世界卫生组织提出的积极老龄化理念包

括健康、参与和保障三大支柱，其中，参与支柱强调发挥老年人的专

长和作用参与社会发展，如就业等，该支柱在传统的老有所养基础上，

强调老有所为。让超龄劳动者实现体面劳动，需要创造相应的条件，

包括更好的权益保障法制条件，以及相应的就业咨询、职业介绍、职

业培训等公共服务，不仅让他们留下来，还要激励他们更好地发挥自

身的经验和技能优势。

超龄劳动者权益保障面临的困境

近年来，超龄劳动者的规模不断扩大。由于此前法律规定不完善，

导致超龄劳动者权益受到侵害后维权较为困难。

第一，法律关系的性质不明确。超龄劳动者与用人单位的法律关

系性质在学理上以及司法实践中存在劳动关系、特殊劳动关系以及劳

务关系等不同观点，且由于《劳动合同法》第 44条规定及《劳动合

同法实施条例》第 21条规定的差异，关于超龄劳动者构成劳动关系

还是劳务关系的区分标准又存在“享受基本养老保险待遇”和“达到

法定退休年龄”两种不同的标准。

第二，基本权益保障标准不明确。由于超龄劳动者与用人单位的

法律关系不明确，不能依据劳动法来确定他们享受的基本权益和保障
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标准。总体而言，很多超龄劳动者的工作时间较长、劳动报酬较低。

第三，工伤保障缺失。工伤作为职业风险，难以避免。随着年龄

的增长，超龄劳动者在工作过程中遭受工伤的概率上升。我国工伤保

险以存在劳动关系为前提，且原则上与养老、医疗等其他保险捆绑参

保。由于超龄劳动者的法律关系不明确，他们通常无法参加工伤保险。

近年来，广东等地放开了超龄劳动者参加工伤保险的限制，允许用人

单位为他们单独缴纳工伤保险，但由于采取自愿参保的模式，总体上

的参保比例不高。因此，超龄劳动者遭受工伤的，如果用人单位为他

们购买了意外伤害险等商业保险，可获得商业保险理赔，如果没有购

买，只能诉请用人单位承担人身损害赔偿。

第四，权益救济渠道不畅。我国现行的劳动监察执法以及劳动争

议仲裁的受案以劳动关系的存在为前提。超龄劳动者权益受到侵害后，

无法通过劳动监察执法以及仲裁程序维护自身权益，主要通过向人民

法院提起诉讼的方式维权，时间周期较长、成本较高。

加强超龄劳动者权益保障需综合施策

一是在政府层面，除了上述暂行规定外，应推动配套的法律法规

出台，如超龄劳动者参保工伤保险的相关规定，采取强制参保的方式，

明确相关待遇及其标准，以及超龄劳动者基本权益和其他权益救济程

序的衔接制度，理顺同一案件不同请求事项的不同争议处理程序间的

关系。此外，应完善针对超龄劳动者的公共就业服务体系，为有需求

的超龄劳动者提供职业介绍和职业培训，帮助他们顺应社会发展变化，

提升就业能力。依托现有技师学院、职业院校等，提供适合超龄劳动
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者的职业培训课程，在数字政务平台等渠道提供职业技能培训公益类

线上课程资源。

二是在工会层面，依法维护超龄劳动者的合法权益，对用人单位

保障超龄劳动者合法权益情况进行监督。随着人口老龄化的加速，职

工队伍结构也将发生变化，超龄劳动者的比例不断提高。工会要顺应

变化，做好超龄劳动者的维权服务。如健全协商协调机制，代表超龄

劳动者与用人单位进行协商，通过订立集体合同等方式，提高超龄劳

动者的保护标准。对用人单位可能侵害超龄劳动者合法权益的行为，

利用“一函两书”开展劳动法律监督，切实履行维权服务职责。

三是在用人单位层面，应依法雇用超龄劳动者。上述暂行规定基

于超龄劳动者基本权益和非基本权益的区分构建起强制性和自愿性

规范体系，用人单位应严格遵守劳动报酬、休息休假、劳动安全卫生、

工伤保障的强制性规定，并通过签订书面用工协议，对其他权利义务

做出明确约定，如用工关系的终止条件等。此外，用人单位应根据生

产经营实际，结合超龄劳动者的特点，更新规章制度，如对超龄劳动

者夜班、加班及健康体检等做出专门规定。

四是在社会层面，应营造超龄劳动者就业友好的社会氛围。加强

宣传引导，在全社会营造更加包容、公平的就业环境，鼓励用人单位

在适当的岗位聘用适合的超龄劳动者。

（本文来源：工人日报，2025 年 9 月 22 日。作者系首都经济贸易大学劳动

经济学院教授，全总工会理论和劳动关系智库专家）


