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　　【摘　要】社会政策已成为很多国家调整国内人口发展的重要手段。面对总和生育率多年来不断下降的

趋势 ,日本政府自 1994年开始出台各种有利于人们生儿育女的社会人口政策。这些政策在目标、影响人群、

法律效力及涉及政府部门方面有所不同。就目前来看 ,一些改善育儿环境、间接提高受孕几率的政策是有效

的 ,但这些政策对最终提高出生水平的效果却不理想。在任何人口和文化中 ,人们生育观念的转变 ,无论是多

生还是少生 ,都是一个长期的过程。
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　　面对人口压力时很多国家都试图利用包括人

口政策在内的社会政策来调整人口总量的发展。

在诸多可控因素中 ,多数国家都将目标放在了生

育和迁移 (而非死亡 )这两个重要的人口学要素

上。当迁移 ,尤其是国际迁移不被一些国家所重

视或开放时 ,生育就成为可依赖的控制人口发展

的唯一有效途径。W eeks曾总结过控制生育政策

的途径 ,包括了直接和间接的政策。[ 1 ]但他所讨

论的政策多为降低人口数量或人口增加速度的政

策 ,并不适用于人口发展速度已经十分缓慢的国

家。根据联合国 2006年发表的《2005世界人口

政策》的报告 ,世界范围内对本国生育水平满意

的国家比例从 1976年的 53%降至 2005年的

36%。认为生育水平过高的国家比例则从 1976

年的 37%上升至 2005年的 41%。在发达国家地

区 ,自 1976年以来 ,几乎没有国家认为本国的生

育水平过高。相反 ,认为生育水平过低的国家比

例从 1976年的 21%上升到 2005年的 65%。[ 2 ]也

就是说 ,超过 3 /5的发达国家已对低生育的水平

有了强烈的感受。发达国家目前被与发展中国家

完全不同的人口问题所困扰 ,也就是生育水平过

低、人口高度老化的问题。[ 3 ]如何鼓励国民生育 ,

提高整个国家的生育率是这些国家追求的直接目

标。日本就是这样一个国家。正是在发达国家祈

盼提高生育水平这样一个背景下 ,本文试图利用

现有资料 ,分析日本有关人口发展的社会政策的

变化历程 ,政策的内容 ,以及相关政策对人口变动

的实际影响效果。通过日本这样一个代表目前世

界上低生育水平国家对本国生育行为干预的各种

努力结果 ,思考人口相关政策的实际作用和特点。

　　一、日本人口变化的趋势及后果

人口变动是社会制定和改变社会政策的基本

依据之一。日本自 1920年开始几乎每 5年进行

一次全国性的人口普查 (称“国势调查”) ,目前已

经进行了 18次。[ 4 ]这些连贯、高质量的普查为我

们分析人口变动提供了方便。根据日本多年的普

查 ,日本的人口 ,特别是生育率在逐年下降

(图 1) ,总和生育率的下降程度更是在世界上少

有 (图 2)。第二次世界大战结束后 ,日本的生育

率在经历了短暂的上升之后在 1950年降到了

2813‰, 1960下降到 1713‰,而到 1991年则降至

1位数的 919‰的水平。与其相伴的是总和生育

率的直线下降 :从 1950年的 3165下降到 1960年

的 2100, 1975年左右跌至人口更替水平之下 ,而

到 1980年为 1175、2000年 1136、2005年 1126!
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这种状况引起了日本社会和政府的担忧。小川等

人认为 ,如果日本持续其 2005年的 1. 26总和生

育率 ,其后的每代人将以 40%的速度减少。[ 5 ]以

目前生育水平为基础的人口预测说明 ,日本的人

口总量将连续下降。日本综合研究开发机构认为

日本人口总量到 2050年将下降至 8 900万 ,如果

不采取任何制止下降或提升增长的措施 , 500年

后日本将剩下 15万人口。[ 6 ]持续的低生育水平让

人感到整个日本民族会因此消亡。当然担忧的问

题并不限于生育率本身 ,也涉及到因生育率的降

低对经济发展的影响和老龄社会的负担问题。政

府担心生育率的下降会使日本经济失去活力 ,社

会难以支撑社会保障系统 ;
[ 7 ]个人更担心“谁来

为我养老”。[ 8 ]

图 1　日本出生率的多年变化 图 2　日本总和生育率的多年变化

资料来源 :国立社会保障·人口问题研究所.人口统计资 资料来源 :同图 1.

料集 , 2007 [ Z/OL ]. http: / /www. ip ss. go. jp.

　　日本社会对生育水平极度关注始于 1990年。

当时日本总和生育率跌至 1157,社会上对此反应

强烈 ,以致于出现“1157振荡”之词 ,说明 1157的

总和生育率已经超出了社会可接受和承受的水

平。根据联合国的相关数据 (表 1) ,日本在 1976

年对国家人口增长的现状是满意的 ,但到 2005年

则认为人口增长过慢。这种“过慢”的看法早在

1996年时就已出现 ,只是到 2005年政府才明确

表示需要有提高生育水平的国家政策。与此同

时 ,日本政府改变了一贯的“直接支持”民众采用

避孕措施的态度 ,在 2005年转向“间接支持”的

策略。虽然我们没有日本官方资料说明这种态度

转变的原因 ,但从其他国家鼓励人们采用避孕措

施来降低生育率的理性逻辑来看 ,日本政府的这

种做法是有其提高生育水平的考虑。也即少用避

孕措施可增加受孕、生育的几率。

表 1　日本政府对相关人口问题的看法 (1976 - 2005)

1976年 1986年 1996年 2005年

对人口增长的看法 满意 满意 满意 过低
对人口增长的政策 不干预 不干预 不干预 提高
对生育水平的看法 满意 满意 太低 太低
有关生育的政策特性 不干预 不干预 不干预 提高
获得避孕方法 直接支持 直接支持 直接支持 间接支持
允许人工流产的依据 - - 12345 1245

资料来源 : http: / /www. un. org/esa /population /publications/W PP2005 /wpp2005. htm.

注 : 1拯救母亲的生命 ; 2维持身体健康 ; 3维护精神健康 ; 4强奸或乱伦 ; 5经济和社会原因.

　　在意识到生育率过低之时 ,人们也试图了解

和分析为什么总和生育率会下降到如此低的水

平。目前流行的解释是 :女性受教育程度的增加、

劳动力市场的参与 ,包办婚姻的减少 ,婚后与父母

同住比例的减少以及婚前性行为的大幅度增

加。[ 9 ]政府的解释则是人们未婚、晚婚以及已婚
夫妇生育的减少。[ 10 ]正是在对人口现实的这种认

识和忧虑的背景下 ,日本近年来出台了多项有利

于人们生育的社会或人口政策。

　　二、日本与人口相关的社会政策

“人口政策”是一个社会为达到特定的人口变

动趋势而采用的一种策略。[ 1 ]
W eeks认为 ,这一策

略可以是单一目的 ,例如在多长时间内将某种人口

指标降至或升到某一水平 ;也可以是多层面的 ,例

如提高妇女的生育健康。人口政策通常是在有了

证据说明若没有一定的人口政策 ,既定人口目标无

法实现的情况下而制定的。它可以分为直接的人
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口政策 (直接干预影响人口变动的行为的政策 )和

间接人口政策 (间接地影响人们行为的政策 )。

与一些发展中国家相比 (例如中国 ) ,日本在

当今人口增长对国家发展如此危险的情况下似乎

也没有公开的、直接以增加人口数量为目的的人

口政策。但我们应该看到与其他发达国家相似 ,

日本政府制定了一些会直接影响人们生育行为、

但没有明确人口数量目标的人口政策。特别自

20世纪 90年代以来 ,日本政府针对不利于人们

生儿育女的社会环境 ,着手制定了多项社会政策 ,

努力提高其生育水平。表 2反映了近年来日本政

府一系列提高生育率的努力 ,从中可以看出政府

的迫切希望和政策方向的焦点。

表 2中的信息主要说明 ,日本提高生育率的

表 2　20世纪 90年代以来日本的相关人口政策

时间 政　府　对　策 政策经手的相关部门
1994. 12 “有关今后支援育儿措施的基本方向”(也称“天使计划”, 1995 - 1999) 文部、厚生、劳动、建设 4大臣
1994. 12 “当前推动紧急保育对策等的基本观点”1 (也称“紧急保育对策等 5年事业”) 大藏、厚生、自治 3大臣
1999. 11 “推动少子化对策的基本方针” 少子化对策推进关系阁员会议

1999. 12
“有关应重点推动的少子化对策的具体实施计划”(也称“新天使计划”,

2000 - 2004)

大藏、文部、厚生、劳动、建设、自

治 6大臣
2001 “有关工作和育儿并存的支援政策方针”2 内阁会议决定
2002 “少子化对策再加 1”政策 3 -
2003 “有关当前支援培养下一代的配合方针” 少子化对策推进关系会议 4

2003 “培养下一代的支援对策推动法”5 -

2003 “少子化社会对策基本法”6 -
2004. 6 “少子化社会对策大纲”7 内阁会议决定

2004. 12 “声援儿童·育儿计划”(“天使计划”的第三期 , 2005 - 2009)
由“少子化社会对策推进会议”

决定
2006. 3 设置“有关少子化对策的政府·执政党协商会” -

2006. 6 “有关少子化的新对策”8
由“有关少子化对策的政府·执

政党协商会”的对策会议决定

　　资料来源 :根据日本政府相关网站内容整理.

注 : 1这是“天使计划”的一个部分。

2这一方针确定了在 2002年开始“等待入托儿童 0人作战”计划。

3其中提到全体社会都来支持下一代的培养 ,“下一代人的培养”首次成为官方文件中的使用语言。

4“少子化社会对策会议”是根据“少子化社会对策基本法”于 2003年在内阁府内成立的一个特殊机构。政府内阁总理大臣担

任会长 ,内阁官方长官、总务大臣、法务大臣、外务大臣、财务大臣、文部科学大臣、厚生劳动大臣、经济产业大臣、国土交通大

臣、环境大臣、防卫大臣、国家公安委员会委员长、内阁府特命担当大臣为委员。

5这一法律阐明了如何支援那些生育承担着未来社会重任的健全子女的人们以及如何完善培育子女环境的一些基本理念。

6这是 2003年 7月 30日通过、同年 9月 1日实行的第 133号法律。这一法律的基本内容包括了“雇用环境的完善”、“育儿服务

的充实”、“地方社会对育儿支援体系的完善”、以及“母子保健医疗制度的充实”、“宽松教育的推进”、“生活环境的完善”、“经

济负担的减轻”以及“教育和启发”等。[ 11 ]

7提出为迎接未来 5年左右人口转变期 ,日本全国应努力推动改变少子化潮流的各种政策。

8涉及对育儿的支援、工作方面的改革以及其他相关重要政策的各种规定。

各种政策包括了政策的目标、影响人群、法律效力

的强度以及涉及政府部门的不同这几个层面上。

首先 ,面对 1990年总和生育率“1157震荡”的现

实 ,政府用了 4年多的时间确定了首期“天使计

划”。目标是给婴幼儿的成长提供社会支持 ,通

过社会的努力来分担人们养育子女的经济和日常

照料的担子。这些政策的部分目的是让民众不要

被育儿的重担吓倒而少生或不生。第二 ,政策的

影响人群不仅包括了婴幼儿 ,也包括了对婴幼儿

父母的支持。例如 2002年的“少子化对策再加

1”政策强调帮助那些因照顾子女辞去原有工作

却希望再次就业的父母找工作 ,考虑男性的工作

方式对育儿和低出生率的影响。[ 10 ]在 2000年之

前 ,日本的人口政策多强调“少子化”,而 2002年

左右开始 ,政府的相关政策更强调对“下一代人

培养的支援”。这种词语上的微妙变化可能更体

现了政策的目标虽然是提高人口数量 ,但在政策

的表述方面则更强调社会对个人需求的满足的责

任 ,使人口数量问题看上去更是一个社会政策问

题。第三 ,日本政府的人口政策最终上升到了法

律层面———《少子化社会对策基本法 》。国家希

望利用法律的形式 ,规范社会、企业等应付低生育

率问题的责任和义务。最后 ,近十几年来日本政

府有关低出生率问题的不同提案和法律是由政府
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不同部门牵头制定的。开始是由多部委和领导牵

头商讨制定 ,而进入 21世纪以来则多由“少子化

对策推进关系会议”牵头决定。

除上面对日本人口相关政策的归类外 ,我们

也可以把日本有关人口的政策分为减少育儿家庭

的照料负担和增加育儿父母经济收入的直接有利

于婴幼儿成长的政策以及增加避孕措施的种类、

减少人工流产和弃婴例数的间接增加人们受孕、

生育几率的政策。

11儿童津贴制度。这是直接面向儿童的社
会政策。这一制度随着生育率的降低而增加着补

助的范围。1971年只有第三胎才可享受到补助

(从出生到初中毕业 ) , 1983年扩大到第二胎 (从

出生到上小学 ) , 1992年则放宽到第一胎 (3岁以

内 )。政府的儿童补贴享受年龄在不断变化 ,从

早期的部分子女初中毕业前、1992年的所有子女

3岁以内、2000年的 6岁以内到 2004年的 9岁小

学毕业之前。[ 12 ]补助的额度也有所变化 , 2000年

时头胎和第二胎每月各补助 5 000日元 ,三胎以

上每月则各补助 1万日元。[ 10 ]

21针对父母的补助。这主要体现在 1992年

实施的不带薪的“父母产假法”,到 1995年人们

可带 25%工资休产假 , 2001年可带 40%的工资

休产假。[ 12 ]

31增加避孕方法的选择范围。日本人在避
孕方法的使用方面有与其他国家不同的特点。例

如 ,高避孕套使用率、荻野方法 (安全期 )的普及、

避孕药的低使用率以及绝育手术的低比例

(图 3)。这种特点的形成与日本个人计划生育的

历史长、对一些方法的推崇、使用习惯、不同方法

的技术发展阶段以及法律法规的限制有密切关

系。尽管村松稔提到日本法律法规的分布及传媒

的宣传顺应了民心 , [ 13 ]但不应忽视的是法律法规

和政策确会影响人们采用哪种方法 ,或社会能够

提供哪些方法。例如 ,日本是较早开发 IUD (O ta

环 )的少数几个国家之一 ,但 1931年日本政府规

定避孕行为为非法 , 1936年禁止使用 O ta环。[ 14 ]

1974年厚生省又再次允许使用 IUD; 1999年准许

使用铜环 IUD。

低剂量口服避孕药也是一个例子。这种在其

他发达国家十分流行的方法直到 2000年才在日

本正式得到认可。而 1999年 1月日本政府在接

到“伟哥”上市申请 6个月后就给予了批准。[ 15 ]这

与长久以来人们使口服避孕药合法化的各种努力

形成了鲜明的对比。暂不论日本政府的性别差异

的态度 ,仅就允许“伟哥”上市的事实就可能说明

“日本政府在用各种方法增加生育率”,“因为让

人怀孕的药物得到了政府的批准 ,而阻止怀孕的

药品得不到批准”。[ 16 ]或者说 ,尽管日本人现在有

更多的避孕方法上的选择 ,但长久以来政府对有

效避孕或提高受孕方法的控制政策 ,多少会影响

到人们的生育行为。

图 3　日本不同避孕方法使用的变化

资料来源 :同图 1.

　　41降低人工流产水平。人工流产在日本人
口发展的历史 ,特别是早期生育率的下降过程中

起到非常大的作用。对人工流产有影响的早期法

律有 1880年出台、禁止任何形式的人工流产的刑

法和 1940年出台的优生保护法。之后又有 1948

年通过、1949和 1952年修正的优生保护法。

1991年厚生省颁布了一个法令 ,将人工流产的孕

期时间要求降低到 22个星期内。1996年政府提

议并迅速通过了修正法律。新法律删除了所有与

“优生”相关的字眼 ,并更名为“母亲保护法”。[ 17 ]

现在做人工流产手术已经没有了优生的考虑 ,法

律规定不得对精神病患者和有精神障碍的人做绝

育手术。做人工流产的理由只能是母亲的健康可

能因为身体、经济等因素受到伤害以及被强奸等

(见表 1)。

在日本 ,人工流产数量之多促使政府和学者

考虑如何改变这种现状。2000年日本“21世纪

健康快乐家庭”委员会提出一个到 2010年 10年

间开展母婴保健全民运动的计划 ,其中明确提到

要降低青少年中的人工流产率。[ 18 ]
Goto等人认

为 ,为阻止非意愿性妊娠和人工流产 ,日本有必要

开展更为全面的计划生育活动 ,包括改善妇科保

健、加强生殖健康的教育、制定基于人们避孕需求

研究和分析的政策。[ 19 ]针对那些虽然没有做人工

流产、生了孩子却不想养育子女的个人 ,社会还为

此有所准备。例如 2007年 5月 10日日本熊本市

的慈惠医院在日本首创了“弃婴摇篮”,接受出于

不同原因被遗弃的婴儿。医院根据相关法律于
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2006年 12月向熊本市提出了设立这一设施的申

请。但市政府以“这一设施超出现行法律预想”

为由 ,向厚生劳动省提出商定的要求。基于厚生

省“没有违法性”的答复 ,熊本市在 2007年 4月 5

日发放了设立“弃婴摇篮”的许可证①。[ 20 ]可以想

象 ,这一计划若被各地所效仿 ,必定对增加婴儿的

存活和生长有积极的作用 ,或者说对日本人口的

增加、出生率的提高有正面的作用。

　　三、相关政策的效果

对于现代社会的家庭来说 ,生儿育女已经不

是一件自然和简单的事情。在社会现代化的过程

中 ,人们对子女的依赖程度降低、扶养子女的经济

和精神上的负担越来越重、家庭的传统角色在淡

化或消失、个人也越来越追求自我享乐和舒适。

人们已经不需要生育很多子女来实现个人的社会

价值 ,也有越来越多的方法达到少生少育的目的。

日本政府也正是通过间接影响人们的生育行为来

试图改变其人口减少的趋势。如果从政策目标来

看 ,相关政策的效果不一。

就各期“天使计划”,其直接后果是幼儿园和

入园儿童数量的增加。例如 ,入园儿童的人数从

1994年的 159万人增加到 2004年的 197万人 ,其

中 3岁以下儿童的入园人数则从 41万人增加到了

62万人。[ 10 ]因此在改善就托环境和就托儿童数量

方面 ,日本的人口政策是成功的。政府的政策为人

们放心生育提供了良好的育儿环境。

降低人工流产的努力也颇有成效。从图 4的

趋势来看 ,在 20世纪 60年代 ,日本人工流产数占

全国人口出生数的 66% ,之后这一数字不断回

落。到 1990年 ,日本生育率水平凸显过低、政府

开始准备有所动作之时 ,人工流产的例数仍占出

生人数的近 38% ,也就是每出生 100名婴儿时就

有近 40个胎儿被流掉。但这一数字到 2005年时

则下降到 27%。尽管这一水平相对其他国家来

说仍然很高 ,但从日本本国的趋势来看是在下降

且达到了近年来的低点。虽然我们在这里无法断

定降低的人工流产数的后果 ,也即生育是否是其

结果 ,但我们有理由相信这一数字的降低并不单

纯是人们避孕成功的后果 ,因为避孕方法历来都

存在且可得 ,只是在 2000年时低剂量的避孕药加

入到避孕方法的选择类别中。另外 ,避孕方法的

现用率自 20世纪 60年代以来就一直在 55%左

右徘徊 (图 5)。因此我们认为人流与出生人数比

例的降低有其以最终婴儿出生为结局的一面 ,这

也是日本政府所期待的结果。

图 4　日本人流与出生人口的比例 图 5　日本人避孕方法现用率的变化

资料来源 :同图 1. 资料来源 :同图 1.

　　然而针对提高人口出生率和总和生育率的问

题 ,如果日本生育率下降的原因真如 Retherford

等人 [ 9 ]解释的那样 ,那么目前出台的一系列政府

认为对生育率的提高会有所帮助的各项人口、社

会政策就可能不会发挥太多的影响。例如 ,我们

不可能再让妇女少受教育、只待在家中不外出工

作 ,也不可能再为年轻人包办婚姻。或者我们可

以认为 ,日本生育率的下降是个人观念性改变的

结果。当人们的生育观念有所转变 ,特别是受到

社会经济的强烈影响时 ,在短期内改变人们的生

育观念和行为是非常困难的。经过日本政府近

1 5年的各种努力 ,日本的生育率和总和生育率的

　　①日本的群马县自 1986年开始设置了 5年称为“天使的宿地”的弃婴收养设施 ,因设施的条件不够好 ,发生过婴儿被冻死的事件而
关闭。熊本市的弃婴窗口则接受了这一教训 ,慈惠医院将弃婴窗口设施内的温度始终保持在 36摄氏度。一旦有人放入婴儿 (必须是出
生后 2周的婴儿 )设施自动锁住 ,外人不可再开启 ;同时医院相关部门的警报鸣响 ,医院的工作人员可以及时地抱回婴儿。另外 ,在弃婴
窗口附近设置有摄像头 ,但角度只能看到弃婴的影像。[ 21 ]
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变化并不大 ,且有持续下降的趋势。例如厚生劳

动省 2008年元旦对 2007年生育水平的总结是 :

出生人数低于 2006年 ,总和生育率从 2006年的

1132略微上升到 1133。[ 22 ]尽管总和生育率略有

变化 ,但仍远远低于人口更替和提升水平。说明

人们的生育观念依旧停留在小家庭、少生育的水

平上。因此 ,从生育水平的角度看 ,日本目前实行

的提高人口数量的政策仍然没有达到目的。对日

本这样的低生育水平的国家 ,如何改变人们的生

育观念、提高个人生育意愿将会是一个现实而严

峻的问题。同时 ,日本的经验也再次告诉我们 ,人

口问题的解决需要有科学和前瞻性眼光。低生育

水平发达国家的苦恼和社会政策的出台也为世界

上不同类别生育水平的国家提供了很多应避免的

教训和可借鉴的宝贵经验。
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Soc ia l Policy and Popula tion Changes in Japan
ZHOU Yun

( Institute of Population Research of Peking University, Beijing, 100871, China)

Abstract: Social policies have become a very importantmeasure to regulate population changes in many countries. Facing trend of

gradual decline in total fertility rate, Japanese government started social and population policies favorable to rep roduction since

1994. The policies work differently on demographic goal, targeting population and law efficacy; they involved different govern2
ment sectors. Up to p resent, some of the policies, especially those imp roving the environment of raising children and increasing

the chance to conceive, are effective. However, the policies in general did not work very well to raise fertility level. Change in

fertility intention, no matter to have more or fewer children, is a long p rocess among any population and culture.

Key W ords:population changes, population policies, Japan
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