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2014年9月，原国家计生委人口专家委员会委员
梁中堂终于出版了他的论文集《中国生育政策史
论》，书中有诸多他对计划生育制度脉络的反思。他
写道：“做了二十多年的人口和计划生育研究工作，
最近才明白计划生育实质上是工业革命以来科学技
术和社会进步给人类提供的一种新的生活方
式。……但是，即便如此，国家也只能鼓励和倡导，
而不能以政策和法律的形式，强制公民只能生几个，
不能生几个。”

马力告诉记者，“坚持计划生育基本国策，现在
鼓励“按政策生育”，未来当人们的生育观念发生根
本转变时，出台“鼓励生育”的政策，也属于生育政策
的不断调整完善。”

11月4日，中国人口学会组织了一场政策与发展
座谈会上，曾主政国家计划生育工作十年之久的彭
珮云也来到了现场。她说：“这些政策关系到广大人
民群众的切身利益，是调整完善生育政策的重要一
步，它终结了30年来控制人口增长的政策，转到人口
长期发展道路上”。

她不讳言对计划生育历史教训的评判问题，“现
在很多人在关注对计生历史经验教训如何评判，很
多人从根本上否定计生。我作为一个亲历者，不得
不思考，我认为评估应在认真研究的基础上展开民
主讨论，形成大多数人认可的结论。”

关于未来，彭珮云对计生部门的转型期待是，
“把计生工作理念从严格管控人口数量，转变到为育
龄群众提供优质服务上。”马力提出，随着“二孩”政
策的放开，过去计划生育管理主要以处罚为主，现在
要逐渐转为以鼓励为主，制定服务型政府的政策。
如制定对失独家庭提高经济补助，社区定期巡视、照
料，失独父母优先进入公立养老院等政策。

（据南方周末）

“二孩”政策出炉内情
“中国未来人口超不过15亿”

10月29日，中共十八届五中全会公报决定，实施普遍二孩政策。中国从1980年开始，推行了35年的城镇人口独
生子女政策真正宣告终结。公报中提到，“坚持计划生育的基本国策，完善人口发展战略，全面实施一对夫妇可生育两
个孩子政策，积极开展应对人口老龄化行动”。

一项对国家影响深远的政策是如何出台的？

2014年“单独二孩”公布实施
后不久，一个课题委托“啪”地落到
了中国社会科学院人口和劳动经
济研究所研究员王广州身上：继续
研究“二孩”。彼时，民间对今年能
否全面放开二孩还有颇多猜测，而
委托王广州做这个课题的正是当
时不对外表态的国家卫计委。

他的研究课题组需要弄清关
于全面放开二孩的诸多问题，包括

“单独二孩”成为生育政策后，以及
实行“全面二孩”政策后，中国会增
加多少人口。与此同时，还有另一
队人马也在做同题研究，领头人是
中国人民大学社会与人口学院院
长、中国人口学会会长翟振武。两
个团队要各行其是，不能相互“看
答案”，而且得对外保密。

这不是他们第一次这样“背对
背”同时做“二孩”课题。2013年5
月，“单独二孩”政策公布前半年，
原国家计生委就委托翟振武、王广
州两个课题组，“背对背”做实施方
案研究。此外，今年还有卫计委课
题组，其中一个课题是研究联合国
最新的人口预测中，怎么预测中国
的人口。

两会之后，王广州在工作笔记
里陆续记下了一串日子：4月9日、
4月 15日、4月 29日、5月 11日、5
月 23日、6月 10日、7月 10日……
那是他参加课题组汇报或方案讨
论会的日子。到会的有十多位卫
计委、国家统计局官员，及少部分
数理人口统计专家。

7月10日，国家卫计委在新闻
发布会上第一次透露——在全面
放开“二孩”方面，“目前正在抓紧
制定相关规定”。之前在全国两会
期间，国家卫计委科研所所长、首
席研究员马旭说的还比较保守：

“全面放开二孩预计在今年不会搞
区域性试点”。

两番发言相比较，官方口径日
益明朗化。记者翻阅各省卫计委
官网发现，整个 7月，国家计生委
赴各地调研十分频繁，调研的重要
主题是：“单独二孩政策执行得怎
么样？”

基层计生工作者们也能一叶
知秋。“虽然来调研的领导没直接
说要放开二孩，但可以看出一些端
倪，计生干部也罢，基层也罢，都估
计政策会全面放开。”安徽省计生
委副主任高俊文告诉记者，最近两
年，国家卫计委来了安徽好几次，
翟振武等人口学家也曾到安徽开
座谈会。

高俊文参与了国家卫计委的
座谈会和课题研究，并在安徽省做
了一些调查。据他介绍，安徽“单
独二孩”政策实施一年多以来，领
取单独二孩生育证的家庭有近 5
万，出生人口为2.5万。

“安徽的（单独二孩）实例充分
说明了政策并非是决定生育意愿
的主导因素，顺应生育观念、有序
放开‘口子’，并不会造成生育堆积
现象，”高俊文在他写给国家卫计
委调研小组的材料中这样写道，

“2016年是（放开‘二孩’的）最佳
窗口期……请中央英明决策。”

除了调研讨论之外，还有一
些调查像派发“问题小卡片”一
样默默地进行着。今年暑假，北
京大学人口研究所教授穆光宗，
就接到中央办公厅征询生育政策
意见的要求，请他就“二孩”政
策推行后需要哪些配套措施提出
建议。“当时我感觉，可能政策要
变了。”他告诉记者。

许多个课题研究报告摆在面前，而使得
决策者改变计生政策的真实逻辑是什么？

国务院参事、前中国人口与发展研究中
心主任马力亲历了整个决策过程，人口发展
及计划生育政策的重大决策和2004年国务
院《中国人口发展研究报告》的撰写。

在她看来，生育政策并非一成不变。
1978年实行“独生子女”政策；1982年出台
农村第一个是女孩的还可以生第二个孩子，

“一胎半”政策；6个省相继出台农村普遍二
孩政策；2000年出台夫妻双方均为独生子
女的可以生育第二个孩子的政策，放开“双
独”；2013年实施夫妻双方有一方为独生子
女的可以生育第二个孩子，放开“单独”；此
次“全面二孩”政策，意味着城乡生育政策并
轨。未来，随着人口形势的变化，生育政策
还要不断调整、完善。

人口政策的调整箭在弦上，而发箭时间
则经历了无数讨论。

“调整国策哪有那么容易？这是很多部
门共同决策的结果。”一位计生系统的厅级
官员向记者透露，对于何时放开“二孩”，卫
计委内部和地方政府也有不同声音。“开明
的官员希望积极调整政策；但地方上也有少
数官员顾虑到人多影响平均经济发展水平；
而且传统文化根深蒂固的地方超生的人多，
大家对政策放开的担忧会多一点。”

“国家卫计委实际上是在推动全面放开
二孩的，他们做前期调研和准备，而决策权
在中央手里——中央问的时候，你得说清
楚，明年放开（二孩），会多出多少人来。”一
位计生系统的厅级官员说。

从卫计委委托科研团队所做的研究，可
以略窥决策者关注重点的变化轨迹。

中国人民大学人口与发展研究中心教
授陈卫是翟振武团队的成员。据他回忆，中
国人民大学的研究2007年就在原国家计生

委支持下启动了，“最开始是调查了解中国
育龄女性的生育水平、生育意愿等等，做了
很多方案和测算”。“我们的思路是城乡统
筹、逐步放开，也就是说，先放开‘单独二
孩’，再全面放开‘二孩’”。

2010年，中国社科院重大课题——“中
国生育政策调查定量研究”启动。该课题负
责人王广州对记者回忆，这项研究是为了求
证当时的一个主张是否成立：“全面放开‘二
孩’不可行，‘单独二孩’也要分步骤”。经过
大量数据测算，他在2012年发表了论文，结
论是“全面统一放开是可行的，先放开‘单
独’也是可行的，实在不行，就分开放”。

一份“时间表”似在计生系统内部形
成。2013年8月，卫计委内部人士就曾向媒
体透露了“二孩”政策时间表——“单独二
孩”最早2013年底试行，到2015年，即“十二
五”结束后，实行“全面二孩”政策。

马力强调，在“十三五”规划开局调整政
策“是最好的”。她认为，计生政策从“单独
二孩”快速过渡到“普遍二孩”是调整完善人
口结构的需要，中国人口已从以数量为主要
矛盾，转变为以人口数量、结构、素质、分布
等人口发展问题共同作用，尤其是老龄化社
会加剧、劳动年龄人口减少、出生人口性别
比失衡等人口结构问题日益凸显。

据她介绍，决策者调整人口政策有三个
原则，一是切忌人口大起大落；二是总和生
育率保持在1.8，逐渐走向“更替水平”，实现
一对子女替换一对父母，保持人口结构稳
定；三是生育政策调整采取渐进式，避免发
生社会动荡，以实现“软着陆”。

马力告诉记者，此次全面放开二孩受益
人群 9000万，预测生两孩人数约 2000万左
右，分 5年释放，第一年较少，此后逐年递
增，年均多出生 400 万左右，先每年出生
1600万，高峰时年出生将超过2000万人口。

“决策的过程经过反反复复的测算”，马力介绍，
“利用各种方式，包括国家卫计委‘人口宏观管理与
决策信息系统’的人口预测模型，为生育政策进行多
方案预测。目前巴西、印度、土耳其和肯尼亚等国已
引进中国的这套系统。”

陈卫曾参与过“人口宏观管理与决策信息系统”
的研讨，据他介绍，通过输入各种参数，它就“可以模
拟预测未来长期的人口变化，最长可做 400年”。然
而，该输入哪些基础数据，有赖于学者的研究判断。

人口普查中的总和生育率到底是高了还是低
了？生了一个孩子的人，有多少人想生第二个？马
力回忆，这是人口学家们吵得最激烈的问题。一位
参与决策但不愿具名的学者表示，决策层最大的顾
虑是怕人口失控。

为了核实数据，中国人民大学团队曾到各省公
安系统和教育系统去调研，通过儿童入学人数来倒
推，甚至直接跑到小学校去，随机抽出一个班的花名
册来点人头，“看看是否存在数据伪造的可能”。他
们在充分调研和各种数据的比对研究基础上，认为
中国目前的总和生育率是 1.6。但他们发现，即便在
系统中录入 1.6的这个较高值，甚至更高值，中国未
来的人口峰值也超不过15亿。

这可能是导致这次中央领导拍板放开“二孩”的
最重要的数据之一。

不止当下的人口学家受困于统计数据，肖绍博
回忆，2000年五普初步结果公布时，1.22的总生育率
也让人口专家们的主张一分为二，“一边说相信，要
及时放宽政策；一边说不相信，要再搞调查，调整政
策千万别急”。于是，又是“十多年慎而又慎的研究”。

“应该老老实实承认，现在（放开‘二孩’）就是晚
了。五普后不久，就有人提出积极调整生育政策的
建议，我也曾提过同样意见，但不起作用。”肖绍博
说，“从学术来讲，就是因为对五普数据的怀疑和争
论拖延了时间，这是妨碍生育政策及时调整的一个
重要原因。”

在他看来，参与计生政策研究和调整的主流人
口学家，大都是数理统计学出身。他们相信统计数
据，但对从个案中体现出的社会生育愿望的变化，不
太敏感。“一直到‘单独’政策出来两年，预计的生育
小高峰没出现，害怕生育政策稍一松动就会导致决
堤的思维惯性才被打破”。

王广州是典型的“数理统计派”，但他笃信“我们
研究是什么、为什么和发展趋势时，必须有理、有据，
不能拍脑袋，因此必须得有数学工具……只是常有
人错误地用了数学工具”。

人口学界的分歧，远比“数据派”和“非数据派”
这样泾渭分明的划分更复杂、多元。其间既有同气
相求抱团上书，亦有单枪匹马自成一派，他们有不同
的学术主张，对计划生育政策表达收紧、维持现状、
放开甚至取消的态度，彼此时有论争。

“在单独二孩生育政策出台前后，即便获得的信
息越来越充分，但无论参与承担国家卫计委单独二
孩研究的团队，还是其他人口学者，对中国生育政策
调整，都存在不同认识，研究结果也有严重分歧，”王
广州说，“吵架很正常。”

“可能政策要变了”

“拍板的是党中央”

最大顾虑是怕人口失控

人口学的江湖

“计划生育不可能取消”

全面二孩后出生人口规模预估。


