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摘 要: 文章以实事求是的态度对边疆农村人口与计划生育问题进行了调查研究，对云南省

保山市农村计划生育现状进行了较为全面翔实的调查了解，深入分析保山市农村计划生育工

作存在的问题，积极探索抓好边疆农村计划生育工作的措施对策。
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我国自 1978 年开展人口与计划生育工作以

来，国民优生优育意识不断增强，人口数量得到

有效控制，人口素质逐步提高，社会效益显著。
然而，在新的历史时期，随着人口与计划生育工

作的进一步深入开展，计划生育工作遇到很多新

问题，面临很多新困难。为找准问题，寻求解决

问题的办法，九三学社保山市委组织了调研组，

以保山市为研究对象，对此问题进行了专门调

研。调研组于 2008 年底历时一个多月对全市人

口与计划生育现状进行了调研，查阅全市及各

县、乡的工作资料，听取市人口与计划生育局情

况介绍，召开了 9 次县、乡、村计划生育工作干

部座谈会，访谈了多位各级分管计划生育工作的

领导，走访了 100 户农村计划生育家庭，发放并

收回 100 份“农村计划生育家庭生活状况调查

表”，对保山市农村人口与计划生育现状、问题

及对策进行调查与分析。

一 、保山市农村人口与计划生育基本情况

云南省保山市地处祖国西南边陲，辖腾冲

县、昌宁县、龙陵县、施甸县、隆阳区四县一

区，其中腾冲、龙陵两县与缅甸直接接壤，国境

线总长 167. 88 公里。2007 年保山市农业人口

219. 60 万人，占总人口 89. 11%，农民人均纯收

入 2365 元，属欠发达地区。据市计生局统计，

截止 2008 年 6 月 30 日全市农业人口计划生育家

庭 105797 户，双女户为 65609 户，领取“独生

子女父母光荣证”40188 户。2004 年 6 月 1 日至

2008 年 6 月 30 日领取“独生子女父母光荣证”
33415 户，其中独女 12731 户，独子 20684 户。
全市计划生育率达 99. 25%，已接近政策生育水

平，基本实现无违规生育市。
1. 人口数量有效控制，与全国同步进入低

生育水平

据保山市计生局统计，2007 年保山市人口

出生率控制在 12‰以内，以 20 世纪 60 年代生

育水平 (平均出生率 30. 02‰) 计算，截止 2007
年，保山市少出生约 120 万人。2007 年人口出
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生率为 8. 83%，人口自然增长率为 5. 4‰，分别

比 2002 年下降了 3. 72 个千分点和 0. 59 个千分

点，计划生育率达 99. 5%，比 2002 年提高了

3. 58 个百分点。
按国家人口和计划生育委员会界定的生育模

式标准: 一 个 地 区 连 续 五 年 人 口 出 生 率 低 于

20‰，人口自然增长率低于 10‰，则可界定为

低生育水平的起点。全国于 2002 年进入低生育

水平阶段，云南于 2007 年进入低生育水平阶段。
据统计，保山市自 1998 至 2002 年，人口出生率

分别为 15. 63‰、14. 56‰、14. 94‰、13. 24‰、
13. 09‰，人 口 自 然 增 长 率 分 别 为 9. 29‰、
7. 81‰、8. 09‰、6. 74‰、6. 53‰，于 2002 年

与全国同步进入低生育水平阶段，人口再生产类

型已从“高出生、低死亡、高增长”的传统型

生育模式，转变为“低出生、低死亡、低增长”
的现代型生育模式。

2. 优生优育意识不断增强，生育观念良性

转变

本调查组发放并回收的 100 份问卷中，子女

性别为双子或一子一女的 52 户，独子 14 户，独

女 16 户，双女 18 户。30 户独生子女家庭中，

13 户领取了“独生子女父母光荣证”，17 户尚

未领取“独生子女父母光荣证”，其中 3 户表示

以后可能会考虑再生一个，其余都表示不准备再

生了。独生子女家庭年人均纯收入 2816 元，比

全市农民人均纯收入高出 415 元。独生子女家庭

和双女家庭经济状况较好，父母及家中长辈皆无

重男轻女思想，父母十分重视对子女的培养，孩

子受教育情况良好，18 户双女户中有 7 人接受

过或正在接受高等教育，占此类人口的 19. 4%。
独生子女家庭和双女家庭人口素质相对较高，家

庭关系和睦，父母有一个明显的共识: 家庭富

裕，生活条件好，孩子有知识、有能力、素质

高，就不怕没人来倒插门和娶不到好媳妇，更不

用担心子女不孝老无所依。负债累累的超生，不

如少而精，不仅自己这一代可以轻松些，而且可

以为下一代创造更好的条件。这种优生优育示范

行为，积极推动生育观念良性转变。
3. 优惠政策及救助措施落实，产生积极社

会效应

云南省政府从 2004 年 6 月 1 日起在全省全

面推行农业人口独生子女家庭“奖优免补”政

策。“奖”就是对农业人口中领取了“独生子女

父母光荣证”的夫妇给予 1000 元的一次性奖励;

“优”就是对农业人口独生子女实行省内大专院

校及高中“优先升学”; “免”就是免除农业人

口独生子女义务教育阶段的课本费、杂费、文具

费; 独生子女未满十六周岁前，免除其父母及家

庭所承担的农村义务工、劳动积累工; “补”就

是农业人口独生子女父母年满 60 周岁至死亡，

独子父母每人每年补助 600 元生活费，独女父母

每人每年补助 700 元的生活费; 依法生育的独生

子女死亡，无子女的父母，每人每年补助 750 元

的生活费。
保山市计生局统计，截止 2007 年 12 月，保

山市 农 业 人 口 领 取 “独 生 子 女 父 母 光 荣 证”
39594 户， 占 全 市 农 业 人 口 一 孩 家 庭 户 的

42. 03%，是实施此政策前 3643 户的 11 倍，意

味着少生 39594 人。全市农业人口独生子女家庭

累计享受一次性奖励 25604 户，享受教育奖学金

67717 人次，享受农业人口独生子女中考加分

1033 人，高考加分 190 人，享受农业人口独生

子女奖励扶助金 25738 人次。按全市 80% 的农

业人口计算，以上奖励优惠政策的落实，使独生

子女家庭户均增收 1105 元。
4. 基层工作不断完善，技术服务网络建设

逐步健全

截止 2007 年底，保山市共有 5 个县级计生

服务站，36 个乡级计生服务所。2005 年，全市

申报“兴边富民工程”乡级计划生育服务所项

目 6 个，2007 年全部投入使用。全市 80% 的村

级计划生育工作建立了民主管理制度，通过举行

计划生育听证会，宣传贯彻人口与计划生育政策

法规，讲解生育健康知识等途径，与群众建立了

良好的干群关系。
计生工作干部队伍建设不断加强。2007 年

市、县、乡、村 四 级 共 有 计 划 生 育 工 作 人 员

1424 人，行政人员 272 名，其中具有大专以上

文化程度的占 45%，技术人员 218 名，其中具

有大专以上文化程度的占 25%，取得专业技术

职称 175 人，副高职称 2 人，中级职称 46 人，

初级职称 127 人。村计划生育宣传员具有高中以

上文化程度的占 34%。计划生育工作不断完善，
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有效保障了各项工作的正常运作。

二、保山市农村计划生育工作存在的问题

保山市的人口与计划生育工作虽然取得了不

少成绩，但新时期新形势下，又出现了很多新问

题和新困难。
1. 计划外生育反弹

(1) 早婚现象、非婚同居现象突出。受经

济文化、传统生育观念等诸多因素的影响，在偏

远落后的乡村，事实婚姻、非婚生育的现象近几

年越来越突出，孩子才十六七岁初中刚毕业，家

长就为他们说媒结亲，操办婚事了。非婚同居比

例的增高，势必导致计划外生育现象的增多。另

外，外出务工的男女青年非婚同居现象也较为普

遍，结婚条件达不到，又不愿意采取相应的节育

措施，这也为计划外生育带来了隐患。
(2) 待业非农业人口家庭、再婚夫妻已有

两个子女家庭，再生育一个子女的愿望比较强。
由于相关计划生育优惠政策不到位，如以前买了

“蓝印”户口的非农业人口以及田地被征收后变

成城镇人口的非农业人口，农村独生子女家庭所

享受的优惠政策他们不能享受，独生子女政策对

这部分人显失公平，他们意见很大。农村的社会

保障社会体系尚未建立，“养儿防老”仍是解决

养老问题的基本途径，再婚夫妇期望再生一个自

己的孩子的愿望非常强烈，想方设法超生在所

难免。
(3) 流动人口综合管理机制不健全。近年

来随着经济的发展，年轻人纷纷外出打工，而外

省很多地方对流动人口不查验“婚育证明”，致

使外出人口办证率低，许多外出人口流向不明。
流动人口随意流动性大，打工居住无定所，掌握

的基本信息不准确，还有部分人口举家外出，孕

检证明寄不回来，干部包联责任不到位。流动人

口钻管理上的空子，躲在外地超生。据调查，流

动人口超生占计划外出生总数的绝大多数。
2. 出生婴儿性别比偏高

保山市计生局统计，2008 年保山市出生婴

儿性别比 108. 80，其中龙陵县二孩出生婴儿性

别比最高，达到 137. 00。分析原因，一是群众

生育观念还没有完全转变，重男轻女思想仍十分

严重; 二是受到利益驱动，有的卫生技术人员仍

然隐蔽地进行性别鉴定和开展人工终止妊娠手

术; 三是缺乏有效的打击力度，非法性别鉴定惩

戒率低; 四是性别比整治责任不清，各部门相互

推诿。
3. 社会抚养费征收执法难

保山市计生局统计，2007 年保山市社会抚

养费征收率仅为 36. 67%，大部分社会抚养费无

法征收入账。究其原因，一是计划外生育对象离

开居住地的现象严重，即使启用了法院的“非

诉执行”，但由于难以找到人，法院对此束手无

策; 二是调查取证难，许多计划外对象，暂时不

给小孩上户口，想等到第六次人口普查再上户

口，很难取到计划外生育的证据; 三是非诉执行

成本高、时间长、收效慢; 四是很多对象与计生

办谈条件，交两三千元就了结，超过这个标准，

分文不交，就是搞非诉执行，也分文不交，法院

也无可奈何; 五是基层干部求稳怕乱，计生工作

有顾虑。
4. 计生相关经费严重短缺

保山市属欠发达地区，地方财政困难，经费

短缺，不能有效保障计生工作顺利开展。一是计

生优惠政策及相关救助措施不能全面贯彻落实。
据施甸县计生局统计，施甸县引产、放环等计划

生育手术费历年欠费达 140 多万元，农业人口独

生子女保健费已多年没有发放，欠款达 170 万元

左右。由于经费投入不到位，致使政策、法律法

规规定的免费计划生育优质服务、独生子女奖励

费与养老保险，以及其他奖励优惠措施难以落实

到位，使群众申办独生子女证的积极性受到严重

挫伤，办证人数减少，退证人数增多。调查中有

办了独生子女证的家庭说“你不发 120 元，我

就再生一个”。二是计生办公经费、宣传教育经

费、技术人员的技术培训等事业经费不足，一个

服务站一年只有 1 万元左右的办公费。三是乡镇

服务所基础条件差，优质服务工作开展受限。如

施甸县水长、由旺、仁和、木老元、摆榔五个乡

镇服务所还没有办公和业务用房。
5. 基层计生队伍不稳定

据调查，乡镇许多计生工作人员都是身兼几

职，工作任务繁重、压力大、工作环境差，稳定

出了问题又要追究责任，因而领导不愿分管，计

生干部人心思走。村计划生育宣传队伍就更加不
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稳定，每人每月仅 320 元的补助，待遇极低，致

使人员变换频繁，工作质量下降。
6. 涉外婚姻问题突出

由于多年来性别比例严重失调，导致保山市

涉外婚姻逐年增多，由此引发了一系列涉外婚姻

问题。据本人 2010 年 8 月调查统计，保山市共

有涉外婚姻家庭近 5000 户，其中龙陵 2221 户

(还有 300 ～ 400 户未统计在内)，腾冲 1589 户，

施甸 446 户，隆阳 351 户，昌宁 18 户。依法进

行婚姻登 记 的 占 16%，属 非 法 同 居 关 系 的 占

84%。涉外婚姻所生子女已落户的占 73%，未

落户的占 27%。各县疾控中心对涉外婚姻家庭

自愿检测艾滋病毒者进行 HIV 抗体检测，检出

感染者 /病人 103 人，其中缅籍女性阳性 72 人，

阳性率 2. 04%，本地男性阳性 28 人，阳性率

1. 4%，夫妻双感率 25. 86%，缅籍女性阳性所

生子 女 检 出 HIV 抗 体 阳 性 4 人，检 出 率 达 到

18. 18%。在调查中还了解到，还有大批的缅甸

妇女寻求各种渠道想要嫁到保山来，致使依法行

政、流动人口管理和防艾工作等难度增加。
7. 对计划生育工作重要性认识不足

部分领导干部认识上有差距，对抓人口就是

抓经济发展的认识不足，只顾抓经济指标的完

成，而忽视对人口与计划生育工作的重视，工作

不到位。曾经有基层领导算过账，说少引产少结

扎一个可节省 1000 多元的行政成本，同时，多

生一个还可收几千元的社会抚养费。如此思想作

祟，怎能搞好工作。

三、抓好农村计划生育工作的建议

加强领导，认真落实党政领导亲自抓负总责

制度。将计划生育工作真正纳入党政领导政绩考

核内容之一，实行领导任期目标考核、责任跟踪

追究，将“一票否决制”纳入市委督察，促使

各级党政领导紧绷计生这根“弦”。
加大计划生育人均事业经费投入。各县区按

规定的标准追加财政预算，由市人大、财政、计

生等部门联合组成督查组，对各县区经费投入情

况进行定期督查。由市财政局、市审计局、市监

察局、市人口计生委联合制定人口和计划生育经

费依法管理的有关规定，对挤占、挪用计生经费

和社会抚养费的，要视情节予以党纪、政纪处

分。对投入不到位的予以通报批评，限期整改。
加强计生干部队伍建设。一是提高计生干部

待遇，稳定计生队伍。对连续两年获得一类乡镇

的计生分管领导和计生办主任要予以奖励或提拔

重用。二是针对计生技术人员缺乏的现状，全市

统一招聘有相应资质的技术人员充实到乡镇服务

所，编制统一放在县区计生服务站，解决目前技

术人员不足的问题。三是村级计生专干由乡镇计

生办定期考核聘用，工资由乡镇计生办统一发

放，为其提供社会保险。
全面推行村民自治。以村为单位制订村规民

约，对不履行计划生育义务、不按期上环、结

扎、环孕检和外出流动人员不办理婚育证明的人

员议定处罚条款，由乡人民政府、乡计生办督

促、指导依村规民约章程处罚。从而制约不遵

守、不服从乡村计划生育管理和服务的行为。
开展一次集体性“清查清理”活动。通过

清查清理，全面掌握全市计划生育工作底细，健

全人口和计划生育信息资料和管理制度，为确保

完成人口控制计划夯实基础。
加强综合执法，规范办证程序。计生部门、

婚姻登记部门和派出所等部门间有效沟通协作，

从而形成齐抓共管的局面。同时，积极向上级反

映涉外婚姻结婚登记难的问题，努力为这类群体

解决结婚成本高，结不起婚的问题，从而减少这

类群体的计划外生育。
切实落实优惠政策，强化利益导向机制。继

续抓好农业人口独生子女家庭“奖优免补”政

策的落实，抓好奖金的发放兑现，兑现农业人口

独生子女保健费。并积极争取“奖优免补”费

用计算更加的科学性，以当前生活水平的比例计

算，确实发挥社会保障功能，解除独生子女家庭

的养老、生病，甚至孩子死亡的后顾之忧，巩固

和提高办证率。开展对双女户的优惠及帮扶，由

于保山市普遍存在女孩外出打工就地嫁人，从而

导致双女户父母老无所依现象的存在，应逐步建

立此类家庭的相关优惠政策，解除双女家庭父母

的后顾之忧，从思想上消除计划外生育的根源。
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