
专题研究

福利转型 ： 新加坡社会救助政策的新变化

及其启示
占 少华 ＊

摘要 ： 新加坡的社会政策是一种生产主 义体制 。 其特点是社会政策 为 经济增长服务 ，
生产 者按其经

济贡献的 多 少 获得不 同 的福利待遇 （ 例如 中 央公积金制度 ） ，
而 不参与 生产 的人或者低收入生产 者

则被排斥在外 。 所 以在很长 时 间 内
， 新加坡在对贫 困 和弱 势群体的社会救助上 支 出 较 少 。 然 而 ， 最

近十年来它 出 台 了 从 医 疗救助到 工资补贴等 多 项社会救助政策 ， 在很大程度上加强 了 对贫 困 者及低

收入人群的保障体 系 。 为什 么会 出现这些 变化 ？ 本文 系 统总结 了 新加坡在社会救助上的理念与 实践 ，

以及在全球化 、 老龄化 、 移 民与 社会极化等 多 种 力量作 用 下社会救助政策的 变 迁 。 本文对新加坡的

分析表明 ，
生产 主义体制在福利供给上具有一定的局 限性 。 为 了 弥补其局 限性 ， 最好的 办法是将扩

大就业 与 加强低收入人群的 资产 建设结合起来 。 这对 中 国 有一定的 启 示作 用 。

关键词 ： 社会救助 生产 主义体制 福利 转型 新加坡

２０ １ ３ 年 ９ 月 ， 香港宣布设立贫困线 ，

一改几十年来拒绝设立贫困线的做法 。 这个变化影响到

的不仅是香港的穷人和低收人群体 ， 还有远在千里之外的新加坡 。 新加坡和香港都属于亚洲
“

四小

龙
”

， 人 口 、 地理面积和经济发展水平相近 ， 所以两者经常将对方作为参照 。 香港设立贫困线后 ，

新加坡国 内要求政府设立贫困线的呼声高涨 ， 迫使总理李显龙和社会与家庭发展部部长陈振声发表

声明进行回应 （ Ｃｈａｎｇ ，２０ １ ３ ） 。 然而 ， 政府的解释并没有使得相关的讨论沉寂 ， 最近几年来贫困

问题以及政府的反贫困措施成为新加坡媒体报道和学术研究的热点话题 。 贫困 问题和本文所论述的

社会救助具有密切关系 。 为什么新加坡政府拒绝设立贫困线 ？ 新加坡在社会救助方面有什么样的做

法 ？ 本文将总结归纳最近十年来新加坡在社会救助政策方面的变化 ， 并讨论分析这些变化背后的深

层次原因 。

新加坡社会政策的核心理念是反对普遍性的福利主义 （
ｕｎ ｉ ｖ ｅｒｓａ ｌ ｗｅ ｌｆａｒｉ ｓｍ

）
。 在 １ ９６５ 年建国之初 ，

李光耀就表明 ， 西方的福利国家制度存在很大的弊端 ， 不适合新加坡的实际情况 。 这些弊端包括过

度依赖政府而造成养懒汉和搭便车的现象 、 经济丧失活力 以及损害多劳多得的原则 （ ｍ ｅｒｉ ｔｏｃｍｃ
ｙ ）

（ Ｌｅｅ
，２０００ ：９５

￣

１ ０８） 。 所以 ， 新加坡社会政策的原则是个人应该为 自 己 的福利负责 （ ｓｅ ｌｆ
－

ｒｅ ｌ ｉ ａｎｃｅ） ，

★ 占 少华 ： 新加坡南 洋理工 大学社会学 系 助理教授
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而政府的角 色是创造条件让个人能够实现这
一人来说 ， 公积金帐户 内 的余额将很少 ， 难于应

目 标 。 总的说来 ， 新加坡在社会政策上具有 ５付各种必需的 医疗或养老开支 。 而在纯粹的针

个支柱 （ ｆｉ ｖｅ
ｐ

ｉ ｌ ｌ ａ ｒｓ） ， 包括资产建设 （ 例如有对无收入人群的社会救助上 ， 新加坡在资格审

名 的中央公积金制度 ） 、 房屋产权 、 医疗服务 、查上控制得非常严格 。 在上世纪 ８０ 至 ９０ 年代 ，

就业和教育 （ Ｓ ｉｍ 等 ，
２０ １ ５ ：３ ） 。 同时 ， 它强一般满足救助条件的家庭少于 ３０００ 户 ， 不到总

调东亚社会的儒家传统中家庭的重要性 。 个人数的 ０ ． ３％ 。

有需要应该首先向其家庭寻求帮助 ， 而且家庭然而 ， 自从 ２ １ 世纪以来尤其是最近 １ ０ 年 ，

也有义务帮助其成员 。 所以政府强调家庭是社新加坡在社会救助方面的支 出 不断增长 。 与此

会救助的第一道防线 。 这些理念和原则是形成同时 ， 它的福利政策也 由 以前过度重视经济增

新加坡社会救助政策的基础 。 新加坡拒绝设立长和就业的生产主义体制逐渐向重视保障贫困 、

贫困线的一个考虑是 ， 如果政府设立了贫困线 ，弱势和低收入群体基本生活 的制度过渡 。 不过

那么贫困线 以下的低收入人群的生活保障就成这个转型过程刚刚开始 ， 目 前新加坡很多社会

了政府的责任 。 这违反 了它一贯坚持的个人应政策依然具有强烈的生产主义的特征 。 下面两

为 自 己 的福利负责的原则 。 部分将介绍新加坡社会福利 的整体设计和一些

有学者将这种 社会政策称 为生产主义福重要 的救助政策 ， 包括多线扶助政策 （ ｍｕ ｌ ｔ ｉ

ｐ
ｌｅ

利 体制 （ ｐ
ｎｘｋｉｃ ｔ ｉｖ ｉ ｓ ｔｗｅ ｌｆａｒｅｒｅ

ｇ
ｉｍ ｅ） ， 其特点 ｌ ｉｎｅｓ ｏｆ ａｓｓ ｉ ｓｔａｎｃｅ） 和多方救助政策 （ ｍａｎ

ｙ
ｈｅｌ

ｐ
ｉｎ
ｇ

是社会政策服务于生产需要和经济增长 。 与这ｈａｎｄｓ） 。 最后一部分探讨新加坡社会救助政策

种体制相 比 ， 欧洲 的福利 国家则更多地将福利变化的原因 以及对中 国的启示 。

保障视为一种公民权利 ， 和这种生产主义体制

有很大 的 不 同 ， 即使它们 的福利 制 度也为经

济 增 长 服 务 （ Ａ ｓ
ｐａ ｌ ｔｅ ｒ

，
２００６

；Ｃｈｏ ｉ
，２０ １ ２

；在 回 应新加坡政府 为什 么 不设立贫 困线

Ｈｏ ｌ ｌ ｉｄａ
ｙ ，２０００ ） 。 尽管在具体政策设计上各有时 ， 陈振声指 出贫困线政策具有一些负面后果 ，

各的不 同 ， 东亚 国家包括 日 本以及亚洲
“

四小所以未必是一项最好的政策 。 这些负面后果包

龙
”

都可 以纳入生产主义福利体制 的范畴 。 新括单一的贫 困线不能体现贫困 问题的复杂性和

加坡的特点是 国家强制性地为个人设立 中 央公多面性 ， 例如它没有充分考虑到个人在住房 、

积金 （ Ｃｅｎ ｔｒａ ｌＰｒｏｖ ｉ ｄｅｎ ｔＦｕｎｄ） 帐户 ， 个人和雇健康 、 就业和家庭等多方面的需求 。 另外贫困

主必须拿 出工资 的一部分存放到这个帐户 内 。线会造成
“

悬崖效应
”

（ ｄ ｉｆｆｅｆｆｅｃ ｔ） ， 也就是

目前最高 的 比例为雇主 出工资的 Ｉ ７％
， 个人 出在贫困线以下的人群能够获得各种各样的帮助 ，

工资的 ２０％ 。 个人所有的福利和资产建设开支而在贫 困线 以上的人群却得不到任何帮助 。 而

包括住房 、 医疗和养老都和这个帐户挂钩 。 所且 ’ 贫 困线会造成社会歧视现象 ， 使得贫 困线

以
， 那些因为各种原因没有就业的人 ， 就会 因以下的人群因为贴上穷人的标签而被歧视 。

为没有公积金帐户而排斥在各种福利之外 。 同与 贫 困线政策 不 同 ， 新加坡政府认为它

时 ， 对于那些虽然有就业但是工资收人很低的的救助政策是 多线扶助政策 （ ｍ ｕ ｌ ｔ ｉｐ ｌ ｅ ｌ ｉ ｎｅｓｏｆ

５ ６ ／ 社会政策研究 ／
２ ０ １ ７ ．２
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ａｓｓ ｉ ｓ ｔ ａｎｃｅ ） ，
也就是政府设立的不是单条贫 困Ｆ ｉ ｎａｎｃ ｉ ａ ｌＡ ｓ ｓ ｉ ｓ ｔａｎ ｃ ｅＳｃｈｅｍ ｅ） 针对的是家庭月 收

性而是多条扶助线 。 这些扶助线涵盖了个人和人低于 ２５００ 元或人均 月 收人低于 ６５０ 元新币
？

家庭多个方面的需求 ， 可 以克服单条贫困线的的家庭 ， 资助 的主要方式是减免学杂费 、 课本

负面影响 。 图 １ 显示 了新加坡政府的多线扶助费 、 上学交通费或者助学金等等 。 社区高等教

政策 ， 共有 １ ８ 项扶助措施 。

？
 育 奖 学 金 （ ＣＤＣ ／ＣＣＣＢｕ ｒ ｓａｒ

ｙ
ｆｏｒＰｏｓ ｔＳｅｃｏｎｄａｒ

ｙ

图 １ 中 的各项社会政策措施从上到 下 覆盖Ｓ ｔ ｕｄｅｎ ｔｓ） 向 家庭人均 月 收人低 于 ９５０ 兀 的 大

面逐渐扩大 。 例如 ， 前 ４ 项政策覆盖的人群较中专学生或 以上提供助学金 ， 大学资助的金额

小 。 这部分人群收入 比较低而且没有足够的家为每年 ３６００ 元。 幼儿园 和在校学生照看补贴

庭保障 ， 很多人的年龄偏大 ，
不 目 匕就业或者就 （ Ｋ ｉ ｎｄｅ ｒ

ｇ
ａｒｔ ｅｎ＆Ｓ ｔｕｄｅｎ ｔＣａ ｒｅＳｕｂ ｓ ｉｄ ｉ ｅ ｓ） 面 向 的

业的收人很低 。 可 以说 ， 受惠于这 ４ 项政策的是家庭月 收入在 ４０００ 元以下或者家庭人均月 收

人群在新加坡属于贫 困人群 。 虽然大多数人的入在 １ ０００ 元以下的家庭 ， 而最近对幼儿园学生

生活水平高于绝对贫 困 的标准 ， 但是他们难于的照看补贴的条件放宽到家庭月 收人 ６０００ 元以

保障基本的生活水平 。 本部分将这部分人群视 下 。 补贴的方式是根据实际花费的多少按 比例

为新加坡社会救助的主要对象 ， 并对这些政策对
？

受益家庭进行补贴 。

措施逐一介绍 。 第 ８ 至 １ ０ 项指政府向低收人家庭提供一次

‘
‘

公共救ｆ 丨 性购房补贴和为残疾人群提供的保障 。 这
一组

ｗＳａ

１

 Ｉ 的 申请条件有所放宽 ， 例如对首次购房家庭进
ｘｍｍ １

教 育部 学计划 １ 行补贴的限制放宽到家庭月 收人 ８ ５００ 元以下 。

社区 岛等教 育奖学金
丨

！ 以此类推 ， 越排在下面的政策措施的限制条件
附加购房补贴 Ｉ

ｓｎ—— 越宽 ， 受益的家庭范围越广 。 例如下面的儿童

教育 金］￣
１照看补贴 （ Ｃｈ ｉ ｌｄｃａｒｅＳｕｂｓ ｉ ｄ ｉｅｓ） 基本上有孩子

． ． ． ． ￣

ｃｌ ｉｗｗ
…

的家庭都满足这一条 ， 是一项相对普惠性的政


残疾人项 Ｒ


看护拠 ． ＺＺＬ策 。 而最后提到的对教育 、 住房和医疗的补贴 ，

消 费税返现 、 水电费补贴 、 医疗帐户 丨

丨． ．声 － 医疗 和往房补贴
■ 丨一

＞则是政府通过多种方式降低这几项开支的费用 ，

低收入中 等收入中高收入

保障大多数人都能够得到这些服务 。 以住房为

ｍ ＾
：

 例 ， 新加坡通过公共组 ｊｉ的政策使得绝大数居

接下 来 ３ 项政策 的 目 标群体是有 幼 儿或民都能够购房并拥有房屋产权 。 目 前 ，
９０％ 的

者学生的低收入家庭 。 教育部助学计划 （ Ｍ０Ｅ新加坡家庭拥有房屋产权 ，
８０％ 以上的家庭居

①如果没有特殊注 明 ，
本文所介绍 的政策 内 容和统计数据均 来 自 于新加坡各政府部 门 的 官方 网 站

，

包括其在 网 站上发布 的 各项政策 实施的年度报告 。

②本 图 出 自 于新加坡社会与 家庭发展部 网 站 ｈ ｔ ｔ
ｐ

ｓ ： ／ ／ ａｐｐ
． ｍ ｓｆ．

ｇｏｖ
． ｓｇ

／Ｐ ｒｅ ｓ ｓ
—Ｒｏｏｍ ／Ａ ｓ ｓ ｉ ｓ ｔａｎ ｃ ｅ— ｓ ｃｈｅｍ ｅ ｓ—

ｆｏ ｒ— ｎｅｅｄｙ ．

③如果没有特殊说明 ，
文 中 所有 的 资金数额单位都 为 新加坡元 。

２０ １７ ．２／ 社会政策研究 ／５ ７
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住在政府规划建设的公共组屋内 。社区获得帮助 ， 没有存款或者可以变现的资产 。

在上述多线扶助 的政策框架下 ， 前 ４ 类措资助的金额和 内容根据受助家庭户 的实际条件

施可看作属于社会救助的范畴 。而定 ， 包括就业培训 、 就业指导 、 金额不等的

第 一 项 政 策 为 公 共 救 助 政 策 （ Ｐｕｂ ｌ ｉ ｃ月 津贴 、 水 电费补贴 、 房租补贴 、 医疗救助 ，

Ａ ｓ ｓ ｉ ｓ ｔａｎｃｅ ） ， 又称为长期社区救助 （ Ｌｏｎｇ
－

ｔ ｅ ｒｍ等等 。 对有就业能力 的对象 ， 资助期限一般为

ＣｏｍＣ ａｎＯ 。 公共救助政策可 以追溯 到新加坡６ 个 月 ， 再次资助需要重新 申请 。 短 中期救助

建国前的殖民地时期 。 在 ２００５ 年 ， 新加坡设立保障 的人群面 比较大 ，
２０ １ ４￣２０ １ ５ 年受助 的家

了专 门 的社 区救助基金 （ ＣｏｍＣａｒｅ Ｆｕｎｄ ） ， 将庭 户 数 为 ２７４６ １ 户 ， 占 全 国 总 户 数 的 ２ ．２％ 。

公共救助政策和社区救助融合在
一起 。 这项政在受助家庭户 中 ， 有成员 就业的户 占 ２６％

， 而

策保障的是新加坡的贫困人群 ， 致贫一般为 由有成员正在找工作的 户 占 ２２ ． ７％
， 两项总和接

于年老 、 疾病 、 残疾等导致无法就业 ， 同时又近总数的一半 。 其他的受助家庭大多是 由 于疾

没有家人可以提供帮助 。 这项政策救助的人群病或者要照顾家人而无法工作 。 社区救助资金

比较小 。 ２０ １ ５ 年保障 的家庭 户 数为 ３ ８４６ 户 ，的支 出 近年来增长 的速度很快 ， 从 ２０ １ ０ 年的

仅 占全国总户数的 ０ ． ３％ 。 救助的方式是政府定６ 千余万元增加 到 ２０ １ ４ 年 的 １ ． １ ６ 亿 。 长期 和

月 给受助家庭户发放救助资金 。 目前的标准是 ：短 中期受助家庭户从 ２０ １ ０ 年 的 ７６５６ 户增加到

单人户每月 ５００ 元 ，
二人户 每月 ８７０ 元 ，

三人３ １ ３０７ 户 。 这一方面体现 了不断增长 的需求 ，

户每月 １ １ ３０ 元 ，
四人及 以上户 每月 １ ４５０ 元 ，另一方面也 因为政府迫于社会的压力而增加 了

有儿童的家庭每位儿童额外补贴 １ ５０ 元 。 从政救助支出 。

府发布 的受助者特征来看 ， 大多数受助户为只医疗救助 （ Ｍ ｅｄ ｉｆｕｎｄ ） 是另 一项 瞄准低收

有一个老人的单人户 ， 占到 ８０％ 以上 。 除了每人人群的救助政策 ， 用来补贴凭 自 身能力难以

月 的救助金外 ， 受助户还可 以享受免费医疗并支付医疗费用的家庭 。 医疗救助是最后一道保

优先得到各类社区服务 。 障 。 病人家庭应该首先寻求其他方式来支付医

与长期社区救助相似的是短期和 中期 的社疗费用 ， 包括使用 自 己 医疗帐户 内 的资金及动

区救助 （ 以下简称
“

短 中 期救助
”

，
Ｃ ｏｍＣａ ｒｅ用存款 。 为 了有针对性地提供医疗救助 ， 政府

Ｓｈｏｒｔ

－

ｔｏＭ ｅｄ ｉ ｕｍ
－

ｔｅ ｒｍＡｓｓ ｉ ｓ ｔ ａｎｃｅ） 。 这 项 救又将医疗救助资金划拨为专门针对老人和儿童

助 与 长 期 社 区 救 助 都来 源 于 社 区 救 助 资 金进行医疗救助的分基金 。 医疗救助基金于 １ ９９３

（ ＣｏｍＣａｒｅＦｕｎｄ ） 。 社区救助资金 ２００５ 年设立 ，年设立 ，
２０ １ ５ 年救助基金 的规模为 ４０ 亿元 。

２０ １ ５ 年拥有的资金总量为 １ ７ 亿元 。 ２０ １ ４￣２０ １ ５近年来医疗救助 的支 出 不断增长 ，
２０ １ ４ 年的支

年度的资助总额为 １ ． １ ６ 亿元 ， 包括长期救助 、出为 １ ． ５ ９ 亿元 ， 比 ２０ １ ０ 年的支出 （ ０ ． ７９ 亿元 ）

短 中期救助和对在校学生的资助 。 短 中期救助增长 了一倍。 医疗救助支出 的增长的原因之一

覆盖的对象为有收人但家庭月 收人在 １ ９００ 元以是老龄化带来医疗费 的增加 。 ２０ １ ４ 年有 １ ／３ 以

下或者家庭人均月 收入在 ６５０元以下的家庭户 。上的支出 （ ０ ． ５２ 亿 ） 用于 ６５ 岁 以上的老人。

另外的限制条件包括受助对象不能够从家庭或最后一项社会救助 制 度是就业收人补助

５８
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（ Ｗ ｏ ｒｋｆａｒｅＩ ｎｃｏｍｅＳｕ
ｐｐ

ｌ ｅｍｅｎ ｔ） 即 丨
． 资 补 贴 ，在最近几年 内 ， 社会救助方面的开支成倍地增

属 于工作福利制度 的范畴 ， 指政府对低收人就长 ， 预示着新加坡的福利体制开始从生产主义

业人群进行补贴 ， 以增加他们就业的动力 。 工体制 向重视保障低收入群体转型 。 下文介绍新

资补贴符合新加坡社会救助 的理念 ， 那就是创加坡的另一项主要的社会救助策略 ： 多方救助

造 条件让个体能够 自 食其力 ， 这样这部分人政策 。

群在年老时就会减轻政府福利 的 负担 （ Ｐ〇ｈ ，

２００７
；
Ｓｍ ｉ ｔｈ 等 ，

２０ １ ５ ） 。 这项政策在 ２００７ 年 二 、 多方救助策略

２００８￥ １ ９９ １
年 ， 新加坡政府提出

“

多方救助
’ ’

（ Ｍａｎ
ｙ

Ｈ咖 ｎ
ｇ
Ｈａｎｄ ｓ ） 的策略 。 所谓多方救助 ， 是指

的政策 。 这项政策补助的是 ３ ５ 岁 以上月 收入在Ｍ＾＿

针对弱势群体组成一个以社区为基础 ， 由政府 、

１ ９００ 元以下的全职工作人员 （ 残疾人不受年龄

＾ 家庭 、 慈善组织 、 非政府组织 、 志愿者等多个
限制 ） ， 除受年龄和 月 收人的限制外 ， 补助的

部门和组织构成的救助网络 （ Ａ ｎｇ ，２０ １ ５
； 
Ｓ ｉｍ 等 ，

对象还必须只拥有
一套房产 ， 而且房产的估算

年收入不能超过 【 ．３ 万元 。 如果补助对象已婚 ，

则配偶 的可支配年收入不能高于 ７ 万元 。 补丨
３家＿ ＾＾＾众有困难时仅＆依＿家 °

标雜年龄段划分 ，
３ ５ 至 ４４ 岁每年补助 １ ４００

另 外 ’ 政府相信多方救助可 以使得社会各阶层

元 ，
４５ 至 ５４ 岁 每年 ２ １ ００ 元 ，

５ ５ 至 ５ ９ 岁 ２＿各部门各组织之间形成互相帮助关系 ， 培养对

元 ，
６０ 岁 及 以上补贴最高 为 ３ ５ ００ 元 。 补贴 巾

酿和社会共同 的责任感 ， 增加社会信任并减

的 ４０％ 作 为现金支付 ， 而 ６０％ 汇人受助者 的少社会隔离 。

中 央公积金帐户 。 就业收人补助政策的覆盖面多方救助政策是一个以社区为基础的救助

比较大 ， 基本包括底层 ２０％ 的就业人群 。 目前网络 。 这个网络包括 ６ 类相关的机构 、 组织或

大约有 ４６ 万人受益 ， 年补贴资金为 ７ ． ７ 亿元。个人 ： 政府部门 、 赋能组织 （ Ｅｎａｂ ｌｅｒｓ） 、 社会

从以上的介绍可 以看 出 ， 新加坡的多线扶服务机构 、 资助方 、 捐赠方以及志愿者 （ 图 ２） 。

助政策源于对福利政策的不同理解 。 为 了让每ｒ＾｜
ｉ５ｎ

̄

个个体能够 自 食其力 ， 不成为福利依赖者 ， 政 ｜

社会營展部

府出 台 了各种支持政策 ， 帮助个人尤其是有劳 ｉｉＳｆｅ

动能力 的个人提高教育和技能水平 ， 积累住房ｒ＾；

̄

＾新加坡社区基金

和公积金帐户 等资产 。 这些社会政策构成了新 丨

／
Ｖ

￣̄

／ Ｉ

三 ． 社会服务机构 ：

加坡的生产主义福利体制 。 然而 ， 最近 １ ０ 年来 ， 丨

四 资助方＇ｎｍ
？

新加坡在社会救助方面不断增加 。 在 ２００５ 年成 丨

社 区发品会

立了社区救助基金 ， 在 ２００８ 年实行了工资补贴 。图 ２
： 新加坡多方救助 网络

３３

①本 图 出 处 为 Ｓ ｉｍ 等 （ ２０ １ ５ ： １ １ ） 。

２０ １ ７
．２／ 社会政策研究 ／

５ ９
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和上一部分介绍 的 多线扶助政策不 同 的织 （ Ｖｏ ｌｕｎ ｔａｒ
ｙ
Ｗｅ ｌｆａｒｅＯ ｒ

ｇ
ａｎ ｉ ｚａ ｔ ｉ ｏｎｓ） ， 是 专 门

是 ， 多方救助网络 中 的主体不仅仅是政府部门 ，为贫 困及弱势群体服务的 民间非营利组织 。 目

而且还包括民间的社会服务组织 、企业和个人 。前在政府登记注册的志愿福利组织有 ４４９ 个 。

不过 ， 政府部门在这个网络 中依然起到非常重新加坡政府近年来非常重视非营利非政府组织

要的作用 。 政府部门提供资金 、 人力 和物力 ，的发展 ， 并从 ２００７ 年开始试图把新加坡打造成

另 外对各种慈善组织 、 民 间组织 、 志愿 团体起为亚洲非营利组织的枢纽 （ Ａ ｎａｎｄａｎｄＨａ
ｙ

ｌ ｉ ｎ
ｇ ，

到规范和监管的作用 。 此外 ， 在社会服务机构２０ １ ４ ：５ １
？

５ ２ ） 。 政府通过委托 、 奖励 、 补助

中 的家庭服务 中心 （ Ｆａｍ ｉ ｌ

ｙ
Ｓｅｒｖ ｉ ｃｅＣｅｎ ｔｅ ｒｓ） 、和购买服务等方式 ， 把一些公共服务项 目 交给

社会服务办公室 （ Ｓｏ ｃ ｉ ａ ｌＳｅ ｒｖ ｉ ｃｅＯ ｆｆｉｃ ｅ ｓ） 和社区 一些基础较好 、 服务能力较强的志愿福利组织

发展协会 （ Ｃｏｍｍｕ ｎ ｉ ｔ

ｙ
Ｄｅｖｅｌ ｏ

ｐｍ
ｅｎ ｔＣｏｕｎｃ ｉ ｌｓ ） ，去运作 ， 积极引 导他们和各类志愿者参与社区

都是政府出资设立的社会服务部门 ， 它们直接对管理和服务 。 另 外 ， 这些组织也可 以 向社会募

社区内的贫困家庭和弱势群体进行服务和扶助 。集资金 。 政府通过减免税收的方式鼓励民众向

图 ２ 中 的赋能组织的功能主要是为慈善组这些机构捐款 。

一些社会服务组织还从事一些

织 、 民间组织和志愿团体进行筹资 、 协调 、 管经营性活动 ， 而这些活动的收入仅用于开展公

理和培训 。 例如 ， 全国社会服务协会 （ Ｎ ａ ｔ ｉ ｏｎａ ｌ益活动 。

一项针对 ２０２ 个志愿福利组织的研究

Ｃ ｏｕｎｃ ｉ ｌｏｆＳｏｃ ｉ ａ ｌＳｅ ｒｖ ｉ ｃｅ ） 对社会服 务 的方 向 和发现 ， 政府的资助一般 占这些组织收人来源的

重点进行指导协调 ， 对志愿福利组织 （ Ｖｏ ｌ ｕ ｎ ｔａｒ
ｙ２０％ 至 ４０％

， 而社会捐 助 占 ３０％ 至 ６０％
， 经

Ｗｅ ｌｆａｒｅＯ ｒ
ｇ
ａｎ ｉ ｚａ ｔ ｉ ｏｎｓ） 的 人 员 进 行 培 训 和 服营收入一般 占 ３０％ 以下 。 机构规模越大 ， 接受

务 ， 另 外分配并管理政府划拨给志愿福利组政府资助 的 比例越高 ， 自 我经营收人越高 ， 规

织 的 资金 。 在协会之下有一个名 为
“

社 区之模越小则更依赖于社会捐助 （ Ｓ ｉｍ 等 ，
２０ １ ５

：

库
”

（ Ｃｏｍｍｕｎ ｉ ｔ
ｙ
Ｃｈｅ ｓ ｔ ） 的机构 ， 专 门 负责给２９） 。 据一项研究显 自 愿福利组织和各类

慈善组织筹款 ， 目前它帮助筹款的慈善组织达自助团体 ２０ １ ０ 年的支出 ， 在新加坡全部社会福

到 ８０ 余个。 其他 的几个机构 ， 包括慈善协会利支出 中约 占 ２０％ 左右 （ Ｍ ａ ｔｈ ｉａｎｄＭ ｏｈａｍｅｄ
，

（ Ｃｈａｒ ｉ ｔ

ｙ
Ｃｏｕ ｎ ｃ ｉ ｌ ） 、 全国志愿慈善中心 （ Ｎａ ｔ ｉ ｏｎａ ｌ２０ １ １ ） 。 大多数志愿福利组织从事的工作是为

Ｖｏ ｌ ｕｎ ｔｅｅｒ＆Ｐｈ ｉ ｌ ａｎ ｔｈ ｒｏ
ｐｙ

Ｃｅｎ ｔ ｒｅ） 、 非 营 利 领社区 内 的贫困和弱势群体提供扶助和照看服务 ，

袖 中 心 （ Ｃｅｎ ｔｗｆｏ ｒＮｏｎ
－Ｐｒｏｆｉ ｔＬｅａｄｅｒｓｈ ｉ

ｐ
） 和包括老年人 、 贫困家庭的儿童 、 残疾人 、 精神

新 加 坡 社 区 基 金 （ Ｃｏｍｍｕｎ ｉ ｔ
ｙ
Ｆｏｕ ｎｄａ ｔ ｉｏｎｏｆ疾病患者 、 吸毒者 、 失足青少年 ， 等等 。

Ｓ ｉｎ
ｇ
ａ
ｐ
ｏ ｒｅ ） 的功能也是为社会服务组织 、 慈善多方救助策略有效地动员 了各方面的社会

组织和志愿团体提供人力招募 、 员工培训 、 协资源 。 但是 ，

一个潜在的 问题是如何对各个机

调监管和筹资等方面的服务 ， 只是各 自 的着重构 、 组织 、 团体和个人之间进行协调 ， 否则各

点不同 。 种组织的服务相互重叠 ， 而受助对象却难于找

新加坡拥有各种慈善组织 ２２００ 个 （ Ｇｏ
ｙ ，到各适的机构 申 请救助 。 这些组织包括政府部

２０ １ ６ ） ， 这其 中有一类组织被称作志愿福利组门设定 了各种救助标准 以及 目 标群体 。 据全国

６０
／ 社会政策研究 ／
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社会服务协会的数据显示 ，
２０ １ ０ 年各种服务贫例如保洁 、 捡废品等等 ， 这是因为 由 于通货膨

困群体的计划或标准达到 １ ００ 余种 （ Ｍａ ｔｈ ｉａｎｄ胀和开支增加 ， 这些老人公积金帐户 内 的资金

Ｍ ｏｈａｍ ｅｄ
，２０ １ １） 。 如果不能有效地整合资源 ，不足以支付他们在养老和医疗方面的费用 。 这

简化 申请救助 的流程 ， 那么多方救助策略的效种现象既是近年来福利危机加剧的后果 ，
也是

率将大大降低 。 新加坡政府 已经意识到这一问新加坡生产主义体制面临 困境的表现 。

题 ， 例如在 ２０ １ ３ 年设立的社会服务办公室的主在 １ ９９７ 年亚洲金融危机之前 ， 东亚的生产

要功能就是为需要救助的群体提供一站式服务 ，主义体制与西欧福利 国家制度相 比具有一定的

帮助他们 申请到相应的社会救助 。 另外 ， 为 了优势 ， 因 为它用较少的福利开支支撑了经济的

更好地实现志愿者与救助服务之间 的衔接 ，

一

快速增长 ， 使得东亚
“

四小龙
”

在短短 ３０ 年内

些政府资助的公益组织 ， 例如
“

新加坡关怀
”

（ ＳＧ跻身于高收入国家 （ 或地区 ） 的行列 。 东亚国

Ｃａｒｅ ｓ ） 建立志愿服务网络使得志愿者找到适合家成功的基础是经济保持较高 的增长速度而且

于他们的志愿服务 。 增长具有普惠性 ， 也就是绝大多数人能从增长

总之 ， 多方救助策略是新加坡社会救助系中获益 （ Ｋａ
ｙ ，２００２ ） 。 另一个条件是这些国家

统的重要组成部分 。与多线扶助策略不同 的是 ，拥有相对年轻而且高素质的劳动力群体 。 但是

多方救助动员社会资源投入到救助贫困 和弱势 １ ９９ ７ 年危机之后 ， 这两个条件都弱化 了 ， 使得

群体 中 。 所 以 ， 它并不完全是为经济增长服务生产主义福利体制 出 现了 危机 （ ＬｅｅａｎｄＣｈａｎ

的 ， 而更多是为了帮助社区 内的贫困弱势群体 。《ｉｓ ．

，
２００７ ） 。

近十余年来 ， 新加坡增加 了对多方救助策略的首 先 ，
１ ９９７ 年金 融危机之后 ，

亚洲 四 小

投入 。 政府增加 了 向 志愿福利组织购买服务的龙包括新加坡经济的增长速度急剧下降 。 虽然

资金 ， 并用政府资源帮助各种慈善组织筹款 。后来经济又开始增长 ， 但是 由 于全球竞争的加

这从另一个侧面说明 了新加坡在社会救助政策剧使得增长极不稳定 ， 而且增长 的模式发生 了

上的变化 。根本性的改变 。 以前的增长大多集中在大众就

业部 门 ， 大部分的就业人群都能够从经济增长
三 、 幅利危机与政策转型 ｋ／口＾ ｔ隹

中获得好处 。 但是最近十年来 ， 增长更多地集

新加坡 的生产 主义福 利 体制取得 了
一定中在知识密集型和资本密集型产业 ， 如金融部

的成功 。 例如 ， 由 于积极 的住房政策 ， 新加坡门 ， 增长带来的好处流 向 了 资本和上层 。 社会

９０％ 以上 的家庭 （ 包括很多生活 困难的家庭 ）分化加剧 ， 普通就业者工资增长的幅度非常小 。

都拥有房产 ， 这对稳定社会 、 保障民众的基本从 ２００ １ 年至 ２０ １ 丨 年 ， 新加坡实际工资的年均

生活起到 了非常重要的作用 。 另外 ， 新加坡的增长率只有 １ ． １ ％
， 而处于社会阶层最低 的 １ ／５

医疗制度也相对有效 ， 绝大多数居 民都有 医疗的就业人群的工资甚至出现 了负增长 （ Ｌｏｗａｎｄ

保障 ， 能够获得较为廉价的医疗服务 。 然而 ，Ｖ ａｄａｋｅ ｔｈ
，２０ １ ４

： １ １ ３￣ １ １ ４ ） 。 经济增长减缓 、

生产主义体制也有灰色的
一面 ， 那就是很 多老劳动报酬减少 以及阶层极化使得生产主义福利

人甚至是高龄老人都被迫从事收人低廉的工作 ，体制难 以 为继 ， 这是因为就业者特别是底层就

２ ０ １７ ．２ ／ 社会政策研究 ／
６ １



专题研究

业者无法通过就业来实现社会保障 ， 从而出现业收入补贴 ， 也就是鼓励能工作的群体尽可能

了诸如公积金余额不足 、 无法支付医疗费用 ，实现就业 。 有研究发现这种增长优先的策略最

难 以供养老人等问题。 终的受益者是雇主而不是劳动者 ， 因为政府大

另 外 ， 人 口 转 型造成 的新增 劳动 力 不足量的资金用于支持雇主 ， 使得社会不平等进一

是弱化生产主义福利体制 的第二个条件 。 从上步拉大 （ Ｔｅｏ
，２０ １ ５ ） 。 所 以 ， 目 前新加坡 的

世纪 ９０ 年代 以来 ， 新加坡 的人 口 出 生率长期社会救助面临着一个两难困境 ：

一方面政府希

处于低位 。 ２０ １ １ 年 ， 总和生育率 （ ｔｏｔａ ｌｆｅｒｔ ｉ ｌ ｉ ｔ
ｙ望通过经济增长 、 充分就业的方式来减轻在社

ｒａｔｅ ） 更是达到历史最低数值 １ ． １ ５
， 远远低于人会救助方面的压力 ， 另

一方面因全球经济减缓

口 自 然更新要求 的 ２ ． １ 。 与此 同 时 ， 人 口 预期而增长乏力 ， 同时人 口 转型也使得就业人 口 减

寿命延长 ， 老龄化问题 日 益突 出 。 ２０ １ ５ 年 ， 新少而需要救助的人 口 不断增加 ， 而通过移 民 的

加坡 ６０ 岁 以上人 口 占总人 口 的 比例为 １ ７ ． ９％
，方式解决这一问题又遇到 了来 自 社会的强烈反

而 ６５ 岁 以上人 口所 占 比例为 １ １ ． ８％ 。 为 了解决弹 。 当然 ， 由 于多年的经济增长 以及有效的多

老龄化问题 ， 从 ２０００ 年开始 ， 新加坡政府放宽线扶助和多方救助政策 ， 新加坡在解决社会救

了对移民的限制 ， 结果是人 口 从 ２０００ 年的 ４００助问题方面还是有一定空 间 的 。 例如 ， 政府可

余万增加 到 ２０ １ ０ 年 的 ５００ 余万 。 人 口 的快速以帮助老年人变现房屋资产来解决他们在养老 、

增加带来 了诸多的社会问题 ， 例如公共交通拥医疗及看护方面的开支问题。

挤 、 住房价格上涨 、 本地人就业 困难 、 本地人新加坡在社会救助方面的经验教训对中 国

与新移民之间关系 紧张 ， 等等 （
Ｙ ｅｏｈａｎｄＬ ｉ ｎ

，具有一定 的启示 。 中 国 目 前也面临着经济减缓

２０ １ ３ ） 。 ２０ １ ３ 年 ， 没有意识到 问题严重性的新和人 口转型的问题 ， 所以将会和新加坡一样难

加坡政府发布了人 口 白皮书 ， 计划继续推行宽以坚持生产主义社会福利体制 。 更糟的是 ， 中

松的移民政策 ， 使新加坡的总人 口在 ２０３０ 年达国有相 当一部分低收入群体没有住房 、 公积金

到 ６９０ 万 。 这个 白皮书发布后受到 了来 自 全社帐户等资产 ， 所 以与新加坡相 比将会在社会救

会包括反对党的强烈批评 ， 迫使新加坡政府在助方面面临更大的压力 。 本文认为新加坡的经

最近几年 内收紧移 民政策 。 可 以预见的是 ， 新验教训对中 国的社会政策至少有两点启示 。

加坡在未来几十年 内人 口 老龄化的形势将会越其一 ， 应该意识到生产主义福利体制 的局

来越严峻 。 限性 。 即使是像新加坡这样的人均 ＧＤＰ 比 中 国

福利危机迫使新加坡政府对社会救助政策高 ６ 倍以上的 国家 ， 在面临经济增长减缓及人

进行调整 ， 并在最近十年来不断增加在社会救口转型的情况下 ， 也难以完全依靠增加投资扩

助方面的支出 。 上文所提到 的重要救助政策包大就业的方式来解决社会福利方面的问题 。 而

括社 区救助基金 （ Ｃ ｏｍＣａｒｅ Ｆｕ ｎｄ ） 和就业收入且
， 在社会极化的背景下 ， 这些政策措施的受

补贴 ， 都是在最近十年 内提 出 的 。 但是 ， 新加益者往往是大资本大企业 ， 而普通劳动者的境

坡政府增长优先的思路还没有根本性的转变 。遇不会有根本性的改善 ， 结果是社会分化越来

即使是在社会救助领域 ， 最多的支 出集 中在就越严重 。 所以 ， 中 国 目 前通过投人大量资金来

６２ ／ 社会政策研究 ／ 
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刺激经济的政策可能难 以缓解社会救助方面的Ｒｅｓ ｅａｒｃｈＳｅｒｉ ｅｓ
，

Ｌ ｉ ｅｎＣｅｎ ｔｅｒ ｆｏｒ Ｓｏｃ ｉ ａ ｌＩ ｎｎｏｖａ ｔ ｉ ｏｎ

困境 。 更槽糕的结果是 ， 这些投资不仅没有解Ｒｅ
ｐ
ｏｒｔ ｓ

，
２０ １ ４ ．

决低收人群体的 问题 ， 而且会 由 于加剧社会分 ［
２

］Ａ ｓ
ｐ
ａ ｌ ｔ ｅ ｒ

，Ｃ ｈ ｒ ｉ ｓ ｔ ｉ ａ ｎ
，

ｎ

Ｔｈ ｅＥ ａ ｓ ｔＡ ｓ ｉ ａ ｎ

化而恶化 了社会政策实施的环境 。 所以 ， 更有Ｗ ｅ ｌ ｆａ ｒ ｅＭ ｏｄ ｅ ｌ

＂

， Ｉ ｎ ｔ ｅ ｒｎ ａ ｔ ｉ ｏ ｎ ａ ｌＪ ｏ ｕ ｒｎ ａ ｌｏ ｆＳ ｏ ｃ ｉ ａ ｌ

效的做法是以反 向逻辑来看问题 ， 也就是政府Ｗｅ ｌｆａｒｅ
，
Ｖｏ ｌ ．  １ ５

，
２００６

 （
４

）
：２９０？ ３０ １ ．

相 当一部分资金投人到福利和社会服务领域 ， ［
３

］Ｃ ｈ ａ ｎ
ｇ ，Ｒ ａ ｃ ｈ ｅ ｌ

，
“

ＰＭ ：Ｗ ｅＤｏ ｎ
’

ｔＮ ｅ ｅ ｄ

通过增加这些方面的支 出来拉动经济增长及增Ｐｏ ｖｅｒｔ
ｙ
Ｌ ｉ ｎｅ ｔ ｏＨ ｅ ｌ

ｐ
ｔｈｅＰｏｏ ｒ

”

，

Ｓ ｔ ｒａ ｉ ｔ ｓＴ ｉｍｅｓ
， １ ７

加就业 ， 并改善贫富极化的现象 。 Ｎｏｖ ．２０ １ ３ ．

其二 ， 应该加强 中低收入人群尤其是穷人 ［
４

］Ｃ ｈ ｏ ｉ
，Ｙ ｏ ｕ ｎ

ｇＪ
ｉｍ

，
’ ＇

Ｅ ｎ ｄｏ ｆ ｔ ｈ ｅＥ ｒａｏ ｆ

的资产建设 ， 这样才能更好地解决 由经济减缓Ｐｒｏｄｕｃ ｔ ｉ ｖ ｉ ｓ ｔＷｅ ｌ ｆａ ｒｅＣａ
ｐ

ｉ ｔ ａ ｌ ｉ ｓｍ ？Ｄ ｉ ｖｅｒ
ｇ

ｉ ｎ
ｇ
Ｗ ｅ ｌｆａｒｅ

以及人 口转型带来的社会保障问题 （ Ｓｈｅｒｒａｄｅｎ ，Ｒ ｅ
ｇ

ｉｍ ｅ ｓ ｉ ｎＥ ａ ｓ ｔＡ ｓ ｉ ａ
＂

，Ａ ｓ ｉ ａ ｎＪ ｏ ｕ ｒｎ ａ ｌｏ ｆＳｏ ｃ ｉ ａ ｌ

１ ９９ １） 。新加坡是资产建设比较成功的 国家之
一

。Ｓｃ ｉ ｅｎｃ ｅ％
Ｖｏ ｌ ．４０

，
２０ １ ２

（
３

）
：２７ ５ ？２９４ ．

政府通过强制性的 中央公积金制度 以及大量建 ［
５

］Ｇ ｏ
ｙ ，

Ｐ ｒ ｉ ｓ ｃ ｉ ｌ ｌ ａ
，

“

ＶＷ Ｏ ｓ
‘

Ｓ ｈ ｏｕ ｌ ｄＢ ｅ

造公共房屋 ， 使得大部分居 民积累 『
一定量的Ｃ ａ ｌ ｌ ｅ ｄＳ ｏ ｃ ｉ ａ ｌＳ ｅ ｒｖ ｉ ｃ ｅＥ ｎ ｔ ｅ ｒ

ｐ
ｒ ｉ ｓ ｅ ｓＩ ｎ ｓ ｔ ｅ ａ ｄ

’”

，

资产 。 例如 ， 目 前 ９０％ 以上的新加坡居 民拥有Ｓ ｔ ｒａ ｉ ｔ ｓＴ ｉｍ ｅｓ
，
２０

Ｊ ｕ ｌ

ｙ
２０ １ ６ ．

房屋产权 ，
８０％ 以上居住在政府的公共房屋内 。 ［

６
］Ｈ ｏ ｌ ｌ ｉ ｄ ａ

ｙ ，Ｉ ａ ｎ
，

＂

Ｐ ｒ ｏ ｄ ｕ ｃ ｔ ｉ ｖ ｉ ｓ ｔＷ ｅ ｌ ｆａ ｒ ｅ

即使是低收入人群 ， 很多人也拥有 自 己 的房产 。Ｃ ａ
ｐ

ｉ ｔ ａ ｌ ｉ ｓｍ ：Ｓｏｃ ｉ ａ ｌＰｏ ｌ ｉ ｃ
ｙ

ｉ ｎＥ ａ ｓ ｔＡ ｓ ｉ ａ
＂

，Ｐｏ ｌ ｉ ｔ ｉ ｃａ ｌ

目 前 ， 新加坡政府正在实施住房 回 购政策 ， 也Ｓ ｔｕｄ ｉ ｅｓ
，
Ｖ ｏ ｌ ． ４８

，
２０００

（
４

）
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