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观点 

 

生育新政：改革的意义及挑战与出路 
 

陆杰华  北京大学社会学系教授 
 

    我国人口发展呈现明显阶段性特点，处在承上启下的关键时期；计划生育将是未来坚持的基

本国策，但是计划生育政策并不等于独生子女政策。 

    《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》中有关生育新政的表述为：“坚持计划

生育的基本国策，启动实施一方是独生子女的夫妇可生育两个孩子的政策，逐步调整完善生育政

策，促进人口长期均衡发展。”其中有十个字非常关键，一是“坚持”，要坚持“计划生育是我国

的一项基本国策”；二是“启动”，即开始启动“单独二孩”政策；三是“逐步调整完善”，这意

味着“单独二孩”只是完善生育政策的第一步。 

    第一，生育新政彻底改变了长期以来的思维定式。过去，我们都一直认为计划生育是“人越

少越好”；“少生是一切”；将计划生育政策简单地等同于独生子女政策；将人口发展战略简单地

等同于人口数量控制，忽略人口结构和人口分布的变化；过多地关注少生，忽略了很多人文关怀

和人性关怀。此次生育新政的一个重要意义即是改变了上述的思维定式。 

    第二，生育新政庄重地兑现了政府的历史承诺。1980年 9月 25日，《中共中央关于控制我国

人口增长问题致全体共产党员共青团员的公开信》提出：“到 30年以后，目前特别紧张的人口增

长问题就可以缓和，也就可以采取不同的人口政策了。” 

    当前，我国的人口发展面临诸多挑战，已经到了不得不采取生育新政的时刻。具体说来，主

要有以下挑战： 

    人口呈现惯性增长，局部地区呈现低生育率，高增长量的态势。人口的结构性问题凸显，老

龄化和出生性别问题值得关注。人口整体素质依旧不高，直接影响到国家竞争力。处于人口迁移

流动最活跃时期，但农民工社会融入问题凸显。家庭人口规模锐减，由此引发的社会问题值得关

注。此次“单独二孩”政策的出台，是为了人口的长期均衡发展作铺垫。 

    第一，惯性增长下的人口规模平缓增长，但是人口增速势能明显下降。2000年以来，尽管计

划生育政策为我国人口数量的控制作了很多贡献。但我国的人口总数仍然呈惯性增长的趋势。由

2000年的 12.66亿增长到 2010年的 13.40亿。人口的年平均增长率呈快速下降趋势。由 1964年

到 1982年的 21%下降到 2000年到 2010年的 5.7‰。 

    第二，人口年龄构成变化呈现少子化明显加快、老龄化加速的态势。2000 年到 2010 年间，

65岁及以上的人口比例由 6.96%增长到 8.87%，而 0~14岁人口比例由 22.89%下降到 16.60%。尽

管我国目前仍然处于丰厚的人口红利期，但其已经开始步入下行通道。“十二五”时期，劳动年

龄人口占总人口比例达到最高点后转为缓慢下行。人口负担系数将达最低点，在经历 40 多年下

降后开始上升，开始走出“人口红利”的最佳时期。 

    第三，出生性别比持续偏高，综合治理难度极大。出生性别比的正常范围是 103~107。我国

从 1982 年出生性别比达到 108.47 之后再没有回到正常值范围，目前为止的最高值是 2008 年的

120.56。出生性别比持续偏高不能单单用“重男轻女”的传统思想来解释，与我们的制度、技术、

理念以及计划生育政策都密切相关。 

    第四，人口整体素质依旧不高，直接影响到国家竞争力。2010 年，我国的文盲率为 7%，呈

下降趋势，平均受教育年限不到 9年。我国经济发展长期依靠“人口红利”支撑的劳动密集型产

业，将来如何跨越“人口红利期”进入“人才红利期”是一个严峻的挑战。 

    第五，名义上城镇化水平推进加快，但是伪城镇化引发的问题亟待关注。目前，人口迁移流
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动处在最活跃时期，但农民工社会融入问题凸显。2012 年，我国城市化水平为 52.57%，低于世

界的平均水平。2012年，目前居住在城镇的 6.1亿多人口中，有 1.6亿持有农村户口，多数为居

住在城镇的流动人口。农民工总量为 2.25 亿，其中外出农民工为 1.40 亿。按照目前人口城镇化

的速度，“十二五”末期，城镇化率将至少达到 53%。 

    第六，家庭规模锐减，由此引发的社会问题值得关注。2000 年到 2010 年间，我国每户的家

庭人口数由 3.44人下降到 3.10人。 

    总之，新时期我国人口发展形势更趋复杂，一方面，人口数量仍然是制约我国经济社会发展

的关键因素；另一方面，新的发展模式对人口素质提出更高的要求，而我们对人口结构、家庭变

迁等带来的问题还缺乏认识和对策。 

    未来人口发展战略思路须坚持两个战略原则：人口自身均衡发展和人口与经济环境协调发

展。人均观念的贡献与缺点都是强调人口发展要服从经济资源环境。而当前的形势是生育率已经

基本下降到极限，没有潜力可挖了。虽然人口还在惯性增长，但在 20 年内将达到高峰，之后出

现负增长。人口惯性是以前高生育率的遗产，但低生育率正在积累负惯性。当前如何选择适度生

育率，取决于更长期的人口目标和战略。而令人担忧的是，我国对这种更长期的人口目标和战略

至今并不明确。 

    我国人口发展呈现明显阶段性特点，处在承上启下的关键时期。计划生育将是未来坚持的基

本国策，但是并不等于独生子女政策。解决人口问题方案也必须是统筹、协调和多方面的。 


