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中国面临世界最严重的“低生育率陷阱”，目前已有地方政策，力度

太小，效果有限。原因无非是地方政府没钱、个人没精力也没钱、教育医

疗住房成本高等，只有大力从根本上解决上述问题，才能跳出“低生育率

陷阱”。根据发达国家经验，鼓励生育资金大部分来自中央政府，地方政

府提供额外补贴，设立专门机构建立鼓励生育体系。大多数的研究发现，

定期的现金补贴对于生育的影响有正向作用。因此，我们建议加快构建生

育支持体系，当前最重要的是由中央和地方政府设立“鼓励生育基金”，
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设计可以参考棚户区改造工程和央行碳减排支持工具，从根本上解决地方

政府没钱、企业和个人负担过重的问题，支持生育家庭现金补贴、个税抵

扣、企业所得税减免、购房租房补贴、建设托儿所等，这在 OECD 国家行

之有效、能够改善生育率。“鼓励生育基金”短期有助于扩大内需，长期

有助于提升经济社会活力，是供给侧结构性改革、高质量发展的重要抓手。

功在当代，利在千秋。 

一、中国面临世界最严重的“低生育率陷阱”，现有政策力度太小、

于事无补 

2020 年中国总和生育率仅为 1.3，比日本更低，全年仅出生 1200 万

人，出生率创有记录以来最低水平。有证据表明，2021 年生育率将进一步

降低到 1.1 左右，出生人口可能降至 1000 万左右。如果政策不做大力度调

整，中国毫无疑问将在几十年内成为老龄化程度和人口萎缩最严重的国家

之一。如果总和生育率 1.0，到 2100 年，新出生人口只有 179 万，还不到

美国新出生人口的一半。人口老龄化少子化将深远影响中国经济增长潜力、

创新活力、抚养负担、民众幸福指数乃至民族复兴。（参考《中国人口预测

报告 2021 版》，育娲人口） 

看看全球的总和生育率数据，欧洲是 1.6，北美洲是 1.8，拉丁美洲是

2，大洋洲 2.4，亚洲 2.2，中国 1.3，日本 1.34，非洲是 4，穆斯林国家是

3.6，大家可以想一想，未来 100 年这个世界会发生什么？ 

中国成为全球生育率最低的国家之一，原因是多方面的，这里既有国
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际普遍规律性的原因，比如养儿防老的功能性生育观念转变、女性受教育

程度提高、收入水平提高导致生育机会成本上升、年轻人追求个人的独立

自由享受等等；但也包括国内特殊的原因，比如生育养育教育成本过高，

教育医疗住房等直接成本、养老负担、机会成本高抑制生育行为，“生得

起、养不起”。房价快速攀升，2004-2018年房贷收入比从 17%增至 48%，

全球前十大高房价城市中国占了一半。教育成本明显攀升，特别是托儿所

和公立幼儿园供给严重不足，1997-2019 年中国公立幼儿园在读人数比例

从 95%降至 44%。医疗费用持续上升，1995-2018 年居民医疗保健支出

上涨 27 倍。“四二一”家庭结构养老负担重挤压生育意愿。女性劳动参与

率高但就业权益保障不够，导致生育的机会成本高。近年主力育龄妇女以

每年 300 多万的速度下降。 

2021 年 7 月 20 日，中央正式发布《关于优化生育政策促进人口长期

均衡发展的决定》，提出“实施一对夫妻可以生育三个子女政策，并取消社

会抚养费等制约措施、清理和废止相关处罚规定，配套实施积极生育支持

措施”。12 月中央经济工作会议提出，“推动新的生育政策落地见”。 

近期各地出台了一些政策，但大部分集中在给予慷慨的延长育儿假激

励等，用文件落实文件，中央给地方布置任务，地方慷企业之慨，地方政

府请客、让企业买单，休假激励实际上增加了企业负担，尤其是在当前疫

情反复、稳增长压力大的背景下，而且也会导致企业更加慎重招聘女性职

员，增加女性就业歧视。 
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综合各地出台的支持生育政策来看，力度太小，于事无补，原因无非

是地方政府没钱、个人没精力也没钱、教育医疗住房成本高等，只有大力

从根本上解决上述问题，才能跳出“低生育率陷阱”。 

二、发达国家鼓励生育资金大部分来自中央政府，地方政府提供额外

补贴，设立专门机构建立鼓励生育体系 

根据国际经验研究，各国的生育补贴政策基本由各国政府和负责家庭、

福利和社会保障部门发放，资金来自中央政府的财政预算，地方政府和州

政府可以根据地区需要提供额外的补贴政策，并纳入地方财政预算。由于

生育养育教育本身将增加个人和企业负担，由政府提供鼓励生育资金，可

以在不加重个人和企业负担的情况下，提高生育率，实现成本在个人、企

业、政府的合理分担。 

比如德国的育儿津贴由州政府或其委托的机构负责实施，联邦政府承

担津贴费用；儿童福利金由德国联邦劳动司执行，联邦政府提供资金；意

大利的基本生育津贴由国家劳动保障局支付；俄罗斯由联邦养恤基金会向

二次、三次及以上生育的母亲一次性转移支付津贴，并且许多地区根据这

个政策进行补充，为三孩及以上的家庭提供更多的生育补贴。2017 年德国、

法国、意大利家庭福利公共支出占 GDP 比重为 3.17%、3.6%（为 OECD

最高）、2.47%。总的来看，2017 年 OECD 国家家庭福利公共支出占 GDP

比例为 2%-3%，其中以现金形式补贴的福利支出占比平均为 1.2%。 

大多数的研究发现，定期的现金补贴对于生育的影响有正向作用。比



 

 - 6 - 

如在匈牙利儿童福利相关支出每增加 1%，总和生育率提升 0.2%。根据

Luci-Greulich（2013），对 OECD 国家研究显示，现金福利支出占比每增

加 1 个百分点，总和生育率会增加 0.02。加拿大魁北克省在 1988 年给予

生育津贴，在 1997 年终止，生育率提升 12%，具体政策为前两个给 500

加元、三孩以上给 375 加元，随后几年不断提升补贴标准。2004 年澳大

利亚建立类似的生育补贴，在 2014 年废止，生育率提升 3.2%，具体补助

是一次性支付 3000 澳元、2008 年 5000 澳元（参考《联合国生育政策文

件》）。总体看，现金补贴能够对生育起到支持作用，但是可能对受教育程

度低、低收入或失业人士生育率影响大，区分不同收入家庭的现金激励措

施能够带来更好的效果。 

OECD 国家鼓励生育体系往往以设立专门机构为基础。 

德国 1995 年设立德国家庭事务、老年人、妇女和青少年部，是联邦

部委之一，负责关注人口变化与可持续性问题。其中负责儿童福利申请的

部门是其下属的德国联邦劳动司，申请流程约 1-1.5 个月，联邦政府承担

津贴费用。具体补贴标准为：前两个孩子为 219 欧元/月；第三个孩子为

225 欧元/月；第四个及以后的孩子为 250 欧元/月，直至孩子满 18 岁（如

果 18 岁后还处于继续教育，则可以继续领取至 25 岁）。2017 年家庭福利

公共支出占 GDP 比重为 3.17%。德国的财政体制一个显著特点是联邦、州、

地区的事权、财权和支出责任高度配合，其中社会保障的财政支出责任在

联邦、州和地区。 
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