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新加坡在提高生育率方面的经验教训

可供其他国家借鉴
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在全球范围内，生育率水平正在不断下降。

在发达经济体中，生育率低于 2.1这一标准的人口

置换率已成为常态，而在日本、韩国、新加坡，中

国台湾、上海和香港特别行政区等中国高收入城

市，生育率最低。因此，如果没有移民，这些地区

将经历最为迅速的人口老龄化和人口下降。

20 世纪 80 年代以来，面对生育率的持续走

低，新加坡政府不懈地采取了应对措施。在大型

公众活动和小规模项目计划都未能奏效之后，又

在 2001年推出了一整套鼓励生育的措施，并在多

年来不断对其充实强化。目前，这一整套激励举

措包括带薪产假、育儿补贴、减税退税、一次性

现金奖励，以及为实行弹性工作制的公司提供补

助。但即便如此，新加坡的生育率还是从 2001年

的1.41下降到 2018 年的1.16 这个岌岌可危的水平。

那么，新加坡给我们提供了什么经验教训呢？

教训 1 ：解决生育年龄上升的问题

根据牛津大学梅林达·米尔斯（Melinda 

Mills）及同事的计算（Mills 等人， 2011），经济

合作与发展组织成员国的平均生育年龄大概每十

年会增加一岁左右。在新加坡，女性生育年龄的

构成发生了显著变化。现如今，20—24岁女性生

育的可能性与 40—44岁的女性相当，但远低于

35—39岁的女性。此外，新加坡与许多欧洲国家

不同的是，20 多岁女性生育率的锐减并没有通过

30多岁女性生育率的上升得到抵消。所以，这些“消

失的”婴儿并不会延迟出生，而是永远不会出生。

从政策角度来看，提高生育年龄是最容易实

现的目标。帮助已婚并且希望至少生育两个孩子

的夫妇实现生育目标，要比在婚恋市场中撮合单

身人士或者说服那些不想再生的夫妇改变主意容

易得多。虽然新加坡人的理想家庭仍是二孩家庭，

但夫妻越来越晚生育的现象却削弱了家庭实现这

一理想的可能性，因为一些不可预见的变数，比

如离婚、健康出现问题、收入减少，或者是怀孕

能力和足月生育能力的下降。

新加坡的政策目标旨在为所有群体创造更有

利的婚育环境，尤其是要帮助已婚妇女协调工作

和育儿。但是，鲜有政策专门鼓励女性在最佳生

育年龄生育，比如扭转 20 多岁女性生育率的下降，

或者提高 30岁出头的女性的生育率。因此，由于

没有针对年龄施策，新加坡失去了为最容易配合

政策的准父母创造有利生育环境的机会。

教训 2 ：生殖技术不是万能之计

发达经济体推迟生育的一个原因在于公众

迷信生育技术的有效性。不列颠哥伦比亚大学的

朱迪斯·丹尼卢克（Judith Daniluk）及其同事发

现，有种常见的生育迷信认为身体健康和体外受

精（IVF）可以弥补年龄相关的不孕症（Daniluk, 

Koert 和 Cheung， 2012）。但鲜有人知，体外受精

会给女性带来健康风险，而且推迟生育可能会让

女性在孕期或产期罹患更多并发症，并造成更多

出生缺陷。由此可见，男性和女性往往低估了推

迟婚育的风险。

新加坡政府鼓励生育的部分措施就是为符合

条件的已婚夫妇提供高达 75% 的辅助生殖技术治

疗补贴，并允许他们动用国民储蓄计划下的医疗

账户来支付治疗费用。新加坡鼓励生育的经验表

明，使用体外受精和其他生殖技术并不足以确保

年长女性能生育足够多的婴儿来弥补年轻女性生

育率的下降。在这方面，日本也是一个典型，它

是世界上试管婴儿比例最高的国家（约 5%），同时

也是生育率最低的国家之一。

教训 3 ：家庭生产不能完全外包

新加坡的低生育率还彰显了正规的托儿和

家政服务行业的局限性。澳大利亚国立大学的彼

得·麦克唐纳（Peter McDonald）指出，虽然女性

受教育机会和工作机会越来越多，但是，由女性
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负责照顾孩子和操持家务这种家庭内部的性别不

平等却导致了高昂的生育机会成本，进而造成了

生育率的低下（McDonald， 2006）。

由于新加坡的正式部门提供了异常广泛的服

务，新加坡为该问题提供了宝贵洞见。政府大力

参与提供廉价优质的正规托儿服务。在职母亲每

月可获得 300 新元的育儿补贴来支付正规的托儿

服务；低收入家庭的补贴更高。此外，与其他大

多数发达经济体不同的是，新加坡家庭可以（许

多家庭确实在这么做）从邻近的印度尼西亚和菲

律宾等东南亚国家雇佣较为廉价的家政服务人

员。因此，新加坡的女性能够很容易地把育儿和

家务外包出去。

但新加坡的低生育率表明，正式部门的服务

无法代替父母与孩子共度美好时光。新加坡家庭

在获得优质托儿服务和家政服务的同时，还需要

育儿假和弹性工作制等制度上的支持，以便能拥

有更多的亲子时光。

教训 4 ：承认人力资本的实际成本

从国际学生评估项目到世界银行新编制的人

力资本指数，在这些人力资本排名中，日本、新

加坡和其他生育率极低的国家往往能够获得很

高的得分，这并非巧合。经济学家早就注意到了

儿童的数量和“质量”（以投入到每个儿童的资

源而论）之间的权衡。东亚地区历来强调“赢在

起跑线上”，我和我的合著者（Tan, Morgan 和 

Zagheni， 2016）认为，这提高了对孩子的人力资

本进行投资而获得的回报，但也意味着孩子越多，

开支越高。

而另一方面，这也给父母和孩子带来了严重

的后果，使他们担忧会落后于人。当地调查显示，

相当一部分单身人士希望未来走向婚姻，但比起

约会，他们更愿意追求学业或事业上的成功。多

数已婚夫妇都将生育孩子，但大多数只生一到两

个，因为他们要考虑孩子未来接受教育要付出的

相关高额开支，而且还希望在每个孩子身上都加

大投入。而本打算生育孩子的夫妇又对孩子在童

年和成长过程中承受压力所涉及的道德问题忧心

忡忡，或者又担心自己没有精力或能力帮助孩子

在竞争中获胜。

新加坡在人力资本方面的成功案例将其推向

国际排名中的首位，但代价是国民不愿意或者没

有能力组建家庭。因此，生育率未能提高与其说

是证明了生育政策的无效，不如说是证明了经济

和社会制度的巨大成功，这些制度大肆奖励成就、

惩罚无为。因此，要解决生育率问题，可能需要

克服基本制度上的短板，换言之，不仅要应对人

口方面的挑战，可能还需要提高社会凝聚力，或

者建立健康的风险文化。

在 2019 年福布斯全球总裁会议结束时，新

加坡总理李显龙指出，在移民的助力下，生育率

达到 1.3—1.4 就有望满足国家需求（Yong， 2019）。

只要人力资本和生育率之间的冲突仍然存在，想

要将新加坡的出生率提高到人口置换率水平需要

的就不仅仅是政策上的更新和修正。但是，如果

能针对不同年龄段施行不同的政策，并强化鼓励

生育的举措，则有望将生育率提高至更为温和的

目标 1.4。新加坡已经没有多少时间可以浪费：随

着人口的老龄化，处于生育年龄的夫妇会越来越

少，提高生育率带来的经济效益就会越低。机不

可失，时不再来。

陈宝林（POH LIN TAN）是新加坡国立大学李光

耀公共政策学院副教授。
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