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前　　言

新加坡是一个政治集权的城市型市场经济国家。在社会保障制度

方面，新加坡颇具特色。作为在２０世纪七八十年代才崛起的“亚洲四

小龙”之一，新加坡在２０世纪５０年代之前的社会保障体系基本上是一

片空白。此后，随着社会经济的发展，新加坡政府提倡效率优先，“鼓励

勤劳，遏制懒汉”的社会保障体系逐步建立。

新加坡社会保障体系的核心是中央公积金制度，它是几乎所有社

会保障子系统的基础。中央公积金使新加坡居民在不长的时间里，初

步实现了“老有所养”、“病有所医”、“居者有其屋”。新加坡的中央公积

金作为全球著名的主权特色非常显著的基金，其运作也非常富有特色，

无论是其管理效率还是基金保值增值方面的效率在迄今为止的绝大部

分时间里都相当出色，颇得全球之称道。中央公积金是新加坡社会保

障体系最重要的特色。

作为新兴国家，新加坡建立了相对完备的社会保障体系。新加坡

社会保障体系主要包括养老、住房、教育、就业援助与失业救济、医疗以

及中央公积金管理等诸多方面。其中，住房、养老和医疗等保障子系统

颇具特色。

新加坡曾经实施的“居者有其屋”运动影响深远，伴随的结果性制

度安排就是公共组屋。新加坡为中、低收入者提供的保障性住房（组

屋），统一由半官方的专门机构———建屋发展局，负责统一投资和组建。

这一制度系统为很多后继者所学习和模仿。

新加坡的老年保障体系是由一系列的强制性的子储蓄计划组构而

成，对应着诸多个人养老账户。而且这些子计划在运行过程中被不断



优化完善，形成了独具特色的“模块拼装”式的老年保障体系，基本实现

了“老有所养”的社会保障理想。

新加坡的医疗保障计划的特点也是多个子计划“模块拼装”，多元

化筹措资金，基本实现了“病有所医”。

新加坡在教育、就业援助和失业救济等方面的社会保障体系则更

多体现了效率优先、鼓励进取的鲜明特色。

总之，虽然是弹丸小国，但作为一个国有经济占相当比重、强政府、

起初底子薄、阶层复杂的亚洲经济体，新加坡的社会保障体系应该说还

是相当有效率，也相当成功。由于诸多原因，我国社会保障体系非常落

后，还有大量的工作要做。新加坡国有经济突出以及强政府等特点，也

与我国社会经济现状有很高的契合度。因此，新加坡板块拼装式的社

保体系，对于建立健全我国的社会保障体系仍具有较大的借鉴意义。

这也是我们编著本书的重要目的。

感谢上海财经大学副校长丛树海教授和上海财经大学“世界社会

保障制度”课题组邀请我们编写本书。本书是上海财经大学２１１课题

系列成果之一。与国内已有的关于新加坡社会保障问题的著作相比，

本书相对更完整，更系统，也更及时地反映了新加坡社会保障制度和政

策的最新变化。

本书的写作过程中，上海财经大学财经研究所的硕士生宋宇、朱

柳、庞盈盈、黄永香、彭健、王思参与了资料搜集。初稿的写作：宋宇，第

二章、第三章、第六章；朱柳，第四章、第五章、第七章；兰莹，第八章。陈

硕参与了全书文字及图表校对工作。本书由李健、兰莹负责统筹及全

书的定稿。由于我们水平有限，加上相关政策和制度又处在不断变化

中，不足之处敬请广大读者批评指正。

李　健　兰　莹

２０１１年５月

２　新加坡社会保障制度
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总　　序

社会保障是民生之本，是建设和谐社会的重要方面。

新中国成立以来，中国共产党领导全国人民在重建经济和社会的

进程中，在城镇建立了劳动保险制度，并针对机关事业单位职工的特殊

性，建立了机关事业单位人员的社会保障制度；在农村，通过土地所有

权的集体化改革，为广大农村居民建立了以生产队、生产大队和人民公

社三级组织为核心的集体保障制度，为农村的孤寡人员建立了五保供

养制度。这样，在整个计划经济体制时期，我国实行了城乡二元的社会

保障体制，即在城镇实行的是国家负责的单位保障制度，而在农村实行

的是集体保障制度。改革开放以后，传统的社会保障体制不能适应社

会主义市场经济体制发展的要求，从１９８４年党的十二届三中全会通过

的《中共中央关于经济体制改革的决定》开始，我国对传统社会保障制

度进行了多维改革：作为企业改革的配套措施，企业职工的劳动保险制

度开始向现代社会保险制度转变，企业职工养老及医疗保险制度的改

革最先启动；随着国家公务员制度的建立与发展，伴随着人事制度的改

革，机关事业单位养老、医疗保障制度的改革也拉开了序幕；在“七五”

计划指引下，开启了农村社会保障制度的探索与试点工作；等等。１９８６

年，我国建立了城镇待业保险制度，成为失业保险制度的开端，同年开

始启动农村社会养老保险的试点工作。１９９３年，党的十四届三中全会

通过的《中共中央关于建立社会主义市场经济体制若干问题的决定》明

确了我国社会保障制度改革的目标和原则，提出养老、医疗保险制度改

革实行社会统筹与个人账户相结合的原则。１９９４年开始实施生育保

险，１９９６年开始实施工伤保险，１９９７年统账结合的企业职工基本养老



保险制度模式成型，１９９８年开始了城镇职工医疗保险制度改革，１９９９

年建立了城市居民最低生活保障制度，２００３年开始建立新型农村合作

医疗制度，在２００３—２００５年间陆续建立了城乡社会医疗救助制度，

２００７年开始了城镇居民基本医疗保险试点，２００８年全面建立了农村最

低生活保障制度，２００９年开始启动新型农村社会养老保险试点。我国

社会保障体系建设开始进入全面完善、加快发展的新时期。

改革开放３０年来，我国社会保障制度建设取得了令世界瞩目的成

就，社会保障项目日益丰富，社会保障效果开始显现，初步形成了以社

会保险、社会救助、社会福利及优抚安置为主要内容的具有中国特色的

社会保障体系框架。

目前我国社会养老保障体系由城镇职工基本养老保险、机关事业

单位养老保险（改革中）、农村社会养老保险制度（试点中）、“三无”和

“五保”供养制度等组成；我国社会医疗保障体系由城镇职工基本医疗

保险、城镇居民基本医疗保险（试点中）、新型农村合作医疗制度、大病

医疗救助制度等组成。加之覆盖城乡的最低生活救助制度，这些基本

保障制度确保了城乡居民的基本生存和生活的需要。截至２００８年底，

全国参加城镇基本养老保险的人数为２１８９１万人、企业年金１０３８万

人、农村养老保险５５９５万人、城镇基本医疗保险３１８２２万人、新型合

作医疗８１５００万人、工伤保险１３７８７万人、失业保险１２４００万人、生

育保险９２５４万人，获得最低生活保障的城乡居民为６６１８．９万人。同

时，有６３．２万农村人口享受了农村传统救济，有５４３．４万“五保”人员

得到了供养。全国各类福利单位收养老年人、残疾人、孤儿等服务对象

１８９．２万人。①社会慈善事业蓬勃发展，医疗卫生服务供给水平逐年提

高，各项制度实施取得了显著的成绩。

我国在改革开放及经济飞速发展了３０年之后，已将构建具有中国

特色的社会主义和谐社会作为社会建设的重要目标。目前，举国上下

正在践行以人为本的科学发展观思想，加强民生建设，全力以赴建设具

有中国特色的社会主义和谐社会。

２　新加坡社会保障制度

① 数据来源于２００８年度人力资源和社会保障事业发展统计公报、２００８年我国卫生事业统

计公报、２００８年中国民政事业发展报告。



自新世纪以来，党和国家在不断地加大推进以改善民生为重点的

社会建设步伐，并把“努力使全体人民学有所教、劳有所得、病有所医、

老有所养、住有所居”作为社会建设的目标，为我国社会保障制度建设

指明了方向。２００２年，党的十六大报告把社会保障作为全面建设小康

社会的重要内容，明确要求建立健全同经济发展水平相适应的社会保

障体系。２００６年，党的十六届六中全会通过了《中共中央关于构建社

会主义和谐社会若干重大问题的决定》，把到２０２０年基本建立覆盖城

乡居民的社会保障体系，作为构建社会主义和谐社会的重要目标。

２００７年，党的十七大报告进一步明确了社会保障制度建设的远景目

标，要求到２０２０年“覆盖城乡居民的社会保障体系基本建立，人人享有

基本生活保障”。

人口、环境、发展问题是２１世纪的三大主题。

构建与社会经济水平相适应的福利社会是实现人口、环境、发展和

谐关系的重要方面，也是人类社会追求的终极目标。

从我国当前社会保障覆盖的人群和参保人数、从我国社会保障制

度框架体系的完善程度、从我国社会保障管理体制和制度模式构建内

容、从我国社会保障供给能力和保障服务提供水平、从我国社会保障与

社会福利制度的衔接看，我国现实的社会保障制度、模式、体系、体制和

管理，与国家确立的“努力使全体人民学有所教、劳有所得、病有所医、

老有所养、住有所居”目标的要求，与发达国家已经建立的“人人有保

障”和“全过程保障”还存在很大的差距，社会保障建设中还存在诸多问

题。这些问题主要表现在：一是基本制度不够健全，尚未实现群体全覆

盖。二是制度实施不力，参保面受限。我国已有的社会保障项目覆盖

人口有限，有些项目参保率还很低。如我国城镇就业人员参加基本养

老保险的参保率为６２．９０％、基本医疗保险为６３．７３％、失业保险为

４１．０５％，按照第一产业就业人数计算的农村社会养老保险的参保率仅

为１６．５８％。①三是社会保障水平低，保障能力差。同一类型制度的不

同群体间、同一群体的不同制度之间的保障标准和待遇差距悬殊，直接

３总　　序　

① 此处参保率由杨翠迎教授计算，是指就业人员中参加基本保险的人数比率，剔除了退休

的或者已领取养老金的在保人数。



影响了制度的有效性。四是社会保障制度碎片化、地方之间差异较大，

导致社会保障关系迁转有阻碍，影响了城乡劳动力的流动和人力资源

配置。五是法规建设滞后。我国有不少社会保障制度从试点到全面铺

开已很多年，却至今尚未立法。立法滞后给我国社会保障制度的进一

步推进带来很多问题。六是制度设计的理念正在转型，有些矛盾关系

尚未厘清。社会保障制度设计理念，正在由比较强调效率向更注重公

平、正义、共享的社会保障制度方向转化。

他山之石，可以攻玉。

改革开放以前，我国关于社会保障的理论研究几乎是个空白，计划

经济体制下的社会保障建设经验又无法适应新形势的需要，而改革开

放初期，我国社会保障制度的改革实践又迫切需要理论的指导和经验

借鉴，为此，在整个２０世纪８０年代中期至９０年代，有不少学者对国外

社会保障制度进行了介绍和比较，发表了不少论著，取得了丰富的成

果，这些研究成果，对我国社会保障制度改革实践和理论研究具有重要

的参考价值。

当前，国际、国内形势都发生了很大变化。在国际上，全球性人口

老龄化所引发的养老金制度改革问题、社会保障和社会福利制度过度

提供带来的低效率和财政负担、社会保障管理和基金运营、全球性金融

危机所引发的劳工与失业问题等等，使得许多国家都在积极着手对其

原有的社会保障制度作出调整和改革。在国内，我们面临着未富先老

的人口状况、人口快速城镇化、人们健康水平的快速提高以及对健康保

护的进一步要求、产业升级与转型、就业形式多样化、经济全球化等等

挑战和问题，使我们正在建设的社会保障制度体系，同时面临着新的问

题与挑战。在我国，建立健全既要与经济发展水平相适应又要覆盖城

乡居民的社会保障体系，将是一项长期而艰巨的任务。因此，在新的形

势下，很有必要进一步了解各国社会保障制度发展与改革的近况，深入

了解各国社会保障制度的内涵，汲取他国经验与教训，为我国社会保障

制度建设提供有效借鉴。

由上海财经大学“２１１”项目支持编写的《各国社会保障制度》丛书

的出版与问世，具有重要的时代意义。

该套丛书选择俄罗斯、英国、加拿大、德国、美国、韩国、新加坡、日

４　新加坡社会保障制度



本、瑞典、法国、印度、智利１２个国家，国别的选择体现了国际社会保障

模式特征和区域特征，具有典型性和代表性。内容安排上包括了各国

社会保障制度的产生、发展演变、改革过程；各个国家社会保障制度体

系及各主要制度或者项目的政策、立法、实践及实施效果情况。同时，

丛书编写基本上基于各国政府相关部门网站、政府工作报告、最新立法

及政策方案、统计年报等大量第一手资料和有关文献编撰而成，尽可能

客观、原味地反映各国的社会保障制度体系及改革近况。

当然，限于资料收集和语言分布的难度，该套丛书一定存在一些疏

漏和不足，希望广大同仁和读者理解、批评和指正，同时，我们计划每隔

若干年度，根据各国社会保障制度改革和变化的实际情况，对丛书进行

修订和进一步完善。

丛书编委会

２００９年１２月

５总　　序　
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第一章　新加坡社会保障制度概览

一、新加坡社会保障制度建立的社会经济背景

“社会保障”一词译自英文“ＳｏｃｉａｌＳｅｃｕｒｉｔｙ”。人类有正式的社会

保障制度，迄今仅１００多年历史。全球最早的社会保障法律是美国

１９３５年颁布的《社会保障法》。按照国际劳工组织（ＩＬＯ）的定义，社会

保障可以概括为：“社会通过一系列的公共措施向其成员提供的用以抵

御因疾病、生育、工伤、失业、伤残、年老和死亡而丧失收入或收入锐减

引起的经济和社会灾难的保护、医疗保险的提供以及有子女家庭补贴

的提供。”①社会保障制度是现代国家重要的社会经济制度之一，它是

公民社会的产物，是社会发展到一定阶段后公民社会自觉创造的一项

重要权利。由于在促进社会经济发展和保证社会稳定方面具有重要作

用，社会保障制度被形象地称作是社会的“安全网”和“稳定器”。目前，

绝大多数国家都已经建立了不同形式的社会保障制度。

作为一个战后新型的城市型现代化国家，新加坡充分吸收了世界

各国先进的社会保障制度建设经验，并在此基础上建立了具有自己特

色的较为完善的社会保障体制。

新加坡位于马来半岛的南端，是世界海洋交通的中心之一，也是亚

洲、欧洲、大洋洲的重要国际航空中心，有“海岛城市”之美称，陆地面积

有７１０．３平方公里。截至２０１０年６月底，人口总数达到５０８万人。②

①

②

ＩＬＯ：ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｔｏＳｏｃｉａｌＳｅｃｕｒｉｔｙ，Ｇｅｎｅｖａ，１９８９．ｐ．２．

ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｉｎｇｓｔａｔ．ｇｏｖ．ｓｇｌ．



自１８１９年英国殖民者的军舰和商船在这里登陆以来，新加坡直到

１９５９年６月３日才摆脱了１４０年的殖民统治，正式成立了自治邦。

１９６３年６月３日并入马来西亚联邦。１９６５年８月９日宣布独立，正式

成立了新加坡共和国。新加坡自然资源缺乏，几乎没有什么矿产资源，

经济结构以商业，特别是以转口贸易、金融、航运业为主。２０世纪８０

年代以来制造业和旅游业发展较快，是亚洲地区经济发展最快的“四小

龙”之一。１９９９年被世界银行标定为高收入国家。

２００８年，新加坡国内生产总值为１４１０亿美元，在世界经济体中排

第４２位；人均国内生产总值３２０３０美元，在世界经济体中排第２１位。

我们简要回顾一下新加坡经济发展的历史：１９６０—１９８６年，新加坡经

济处于“自然成长期”，经济长期保持高速增长，１９６０—１９８４年的ＧＤＰ

年均增速为９％，成为亚洲经济的“四小龙”之一；１９８７—１９９７年，新加

坡经济处于“稳定成长期”；受亚洲金融风暴的影响，新加坡经济自

１９９７年开始转入“成长波动期”，ＧＤＰ的增速或高或低：１９９７年为

８．５％，１９９８年为－０．１％，１９９９年为６．９％，２０００年为１０．３％，２００１年

为－２％，２００２年为２．２％，２００３年为１．１％，２００４年为５．２％，２００５年

为６．４％，２００６年为７．９％，２００７年为７．５％，２００８年遭遇全球金融危

机，仅为１．１％。

新加坡从一无所有的小岛发展成为今天的高收入国家，政府扮演

了非常重要的角色。新加坡是一个实行高度政治控制的国家。新加坡

人民行动党长期垄断执政权，人民行动党和政府高度严密地控制政治

活动。

１９６３年，李光耀的人民行动党直接控制了选举机构。从１９６６—

１９８０年，新加坡议会中没有反对派议员，人民行动党获得支配地位。

在法律上，新加坡还从人民行动党的角度出发通过诸多的法规镇压政

治多元化，它明确规定几乎所有非人民行动党的政治活动均为颠覆性

的、非法的。新加坡通过对选举程序的规划和设计，对传媒的软控制，

取得法院、城市建设与生活保障基金的控制权，大选前向选民分发部分

财政盈余等措施，确保一直由人民行动党长期垄断执政。在这种政治

体制下，各种社会团体也被政府所操纵。一些社团是由政府直接建立

的，因此，它们一开始就受到国家的控制，如全国职工总会，其秘书长都
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由政府的副总理担任。另一些组织，虽然不是由政府直接建立，如各种

地缘组织等，但政府在进行了必要的改造后把它们也纳入了政府控制

的范围。这些组织的头面人物一般都被吸收进民众联络所管委会、居

民委员会等半政府性的地方管理机构之中。这样，就保证了人民行动

党的意志在全国范围内的畅通无阻。

新加坡的高度政府控制和国家的经济目标、社会目标紧密联系，实

现了“政治高度控制，社会和谐发展，经济发展优先”。作为新加坡社会

保障制度核心的中央公积金制度既是政府高度政治控制的产物，也是

政府在议会、法律手段之外实施高度政治控制的重要手段。通过建立

中央公积金，成立组屋局负责兴建居民住宅，设立工会负责协调劳资政

三方关系，对医疗、教育和住房进行大量津贴等，确保社会稳定。全新

加坡８０％以上的人居住在政府兴建的、受津贴的公共住屋内。

此外，新加坡还采取政府投资，在不同领域设立不同的政府企业，

对新加坡的经济进行渗透和控制。在自然垄断领域，政府设立了新加

坡电信公司、新加坡航空公司、新加坡石油化工公司、新加坡海皇轮船

公司，对电信、航运、炼油、造船等行业进行垄断经营。在公益品领域，

设立新加坡保健公司、新加坡国立大学等提供公益品。在公共品领域，

设立新加坡公用事业局、新加坡国家公园等提供公共服务。在经济调

控领域，设立邮政银行、新加坡发展银行、国际贸易有限公司、新加坡出

口信贷保险公司、中央公积金局等。由此保障国家战略的实施。

新加坡实行高度的政府控制有其深刻的文化和社会背景，也有历

史发展的偶然性。新加坡居民以移民为主，有华人、马来人、印度人、欧

裔人和其他少数种族。宗教方面，除了基督教、天主教、佛教、道教、伊

斯兰教外，还有兴都教、耆那教、锡克教、犹太教、拜火教、天理教以及华

族创造的“儒、佛、道”三教合一和“儒、道、释、耶、回”五教合一的宗教。

在此背景下，高度政治控制不失为一种有效的制度安排。新加坡出现

高度控制的政治制度还和儒家的政治文化观念有直接的关系。新加坡

社会以华人为主，由华人社会帮（同乡会）、会（宗亲会）、经济社团（商会

或同业公会）、寺庙或个人创办了许多华文学校。以华语为教育用语，

向学生灌输民族精神与国家意识。儒家文化使新加坡人对“仁慈的家

长式”政府有一种认同心理。新加坡领导人也认为儒家思想是新加坡
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不可或缺的指导思想，并认为它可以与民主思想互补不足：“只有儒家

思想，没有民主制度的保障，儒家的以民为本，以民为贵的思想不能落

实；若只有民主观念，不辅以儒家伦理补之不足，民主制度也会产生不

少流弊，无法更理想地实现。”①

高度的政府控制，是新加坡之所以能够强制实施中央公积金制度

的重要背景。

二、新加坡社会保障制度的演变历程

在作为殖民地的时期，新加坡没有真正意义上的社会保障制度。

在第二次世界大战被日本占领期间，仅有政府机构的工作人员和少数

几家私营企业的雇员享有退休保障。战后，英国占领当局实施了公共

援助计划，但是其对象也仅仅是针对战争受害者。１９４６年，政府成立

社会福利部，将公共援助的对象扩大到结核病患者及其家庭成员和判

刑入狱者的家庭成员。新加坡社会保障制度发展的转折点在１９５１年。

这一年，政府成立了一个专门的委员会，调查新加坡实施社会保险制度

的可能性。该委员会提出了养老金计划和公积金计划两种方案，政府

采纳了公积金计划。

中央公积金制度作为新加坡社会安全制度的核心，其实早在英国

殖民时期的５０年代就已建立，当时主要是为响应殖民地独立大趋势，

减少殖民母国及当地殖民政府财政负担而规划出来的。１９５５年７月，

由国会立法强制雇主和雇员按雇员薪金的一定比例缴纳退休养老储蓄

金，中央公积金局作为政府法定机构，负责公积金的管理。早期的中央

公积金制度并不是一种社会保障制度，而只是一种通过强制性储蓄来

实行的职工退休养老的自我保障制度。新加坡获得独立后，首任领导

者李光耀和其政党———人民行动党，拒绝全盘照搬西方福利国家的经

验，而是以独特的“亚洲价值”试图在西方国家的发展经验之外建立一

个具有东方特色的社会保障制度———落实在具体的施政纲领上就是中
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此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com


