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发展中的“承德人口控制模式”7
⋯一承德市平泉县调查报告

·李建新·

[编者按] 承德人口控制模式已为不少学者所研究和总结，国家j』。刮一,，J-甫委冤会曾在承德召开研讨会，

力图发掘、推广如何在社会经济发展较为落后的山区即、境下有效控制八、?增长的经验。李建新的这篇调查报

巷，。从一个被人们忽略的生育政策入手．根据河北省付划生育条例中有关条款，论述了零德地区(以平泉县为

例)执行为绝大多数群众拥护的生育政策，是取得成功的必要条件的问题，值得一读．各地区现行计划生育管

理条例中有关农村人口计划生育控制的规定是不尽相同的，有只生一孩的(拿特殊照顾)，有开放独女户的，也

有普遍允许生两个孩子的。执行不同的计划生育控制规定，都可以发掘出不少成功的经验，本刊欢迎人口理论

工作者和计划生育工作者踊跃投稿，以飨读者。

“承德人口控制模式”自1993年以来，有许多的

专家学者对承德人口控制的现行经验进行充分总

结，为贫困的农村地区的人El控制树立起了一个典

范。然而承德人口控制的成功并非一蹴而就，也经历

了起步、发展、趋于完善等阶段。本文以承德市平泉

县为例，考察其人口政策的不断完善过程，控制管理

型的转型，新问题的发现解决等方面，旨在说明承德

模式是一个发展中的模式，是一个不断完善的模式。

一、人口政策的演变及完善

1．政策的起步阶段(】957 1971)

严格地说，承德市平泉县的计划生育工作从50

年代后期就起步了。1957年，平泉县委、县人委联合

发÷{{“美于开展避孕工作的通知”。要求全县各乡各

卷夏，每人氏委疑安玟各。单位对这．|豇i：作?加强领导．

椭用多种形式向全县厂犬职工家属和农村群众进行

避孕万钟、政策、意义的宣传。三年自然灾害避孕工

作⋯度中断。1963年6月平泉县成豆j～计划生育委

员会”，加强了计划生育工作。1964年，汁划生育工作

取得显著的成绩。这。。年，全县的各种节育手术

13970例，有1500多对夫妇实行了避孕。J 965年，避

孕率达25％。文革时期，计划生育工作良好开端再次

中断，至到70年代初。

2．政策的明确阶段(1972 1978年)

70年代初，党中央把计划生育工作列八j’重要

的议事日程，国家下发n关于做好计划生育■．；矾

报告》的文件，提出了“一个不少，两个正好，．。。、多

了”的具体生育政策。1972年，平泉县根据国家的i二

述文件精神，按照“晚、稀、少”原则，向全县提倡晚

婚，提倡一对夫妇生_：：：_．个孩子，间隔四至五年，盯于

三个孩子以上有生育能力的夫妇，动员立即采取措

施，不再生育。平泉县在这段时期中，不断地加强汁

生领导，建设队伍，开展宣传．全县涌现出许多先进

单位。为全县计生工作的深入发展打卜了良好的基

础。

3．政策的严紧除段(1 979 1984年j

1979年8月，县委根据中央的文件精神发出有

关计生文件。要求把汁划生育工作的重点转移到一

对夫妇终生只要一孩匕来，严格控制二胎、坚决制止

三胎。每年冬闲季节，全县开展“一孩化”突出月活

动，动员已婚育龄夫妇终身只要一。孩。这段时期，虽

*笔者对张纯元教授在本文写作过程中提出的宝贵意见表示衷心感谢，对乎泉县计生委住笔者凋食l{}{问给予的帮助和

支持表示衷心的感谢。
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然平泉县有较好的工作基础，但计‘生工作的难度明

显加大，干群关系一度紧张。计生技术服务也大大增

加，每年的吸宫、引产补救手术明显增加。例如，

1982、】983年，人流、引产补救手术均达3500多例。

生流比为】00：50。为了减少计生工作难度，平泉县

加强了领导的力度，加强了宣传教育。并且出台一些

奖励照顾独生子女家庭的政策。不过，考虑到平泉县

有32％以上的少数民族(承德地区为4i％)，而这时

期，对少数民族并没有明确的生育政策，从这个意义

上讲平泉县计生工作的难度又相对那些无照顾对象

的地区要小一些。

4．政策的调整阶段(1984 1988年)

1984年中央7号文件下达以后，引起群众的极

大反响。为了避免农民群众对中央文件的错误理解，

平泉县计生干部深入乡村、农户，了解农民群众的思

想动态和对文件的反映，及时抓住群众认为政策“放

开”的错误苗头，减小计生工作的盲目性。同年，平泉

县为贯彻落实中央的7号和河北省30号文件，使计

划生育工作进一步做到“合情合理、群众满意、干部

好做工作”，根据本县地处山区特点和农民群众的实

际困难．照顾农村群众中的有女无男户生育二胎。并

且在‘些乡镇进行了照顾生育二：胎试点工作。由于

平泉县计生工作抓的好．领导认识较一致，所以在这

次政策调整中没有出现大的波动。与此同时，平泉县

狠抓了清理超生子女的工作，维护了政策的严肃性。

为了鼓励基层计生干部努力工作，平泉县又进一步

落实了乡镇计划生育四术员的工资待遇。1986年，县

计生委发出“关于照顾少数民族生育二胎通知”的9

号文件，进⋯4步明确了少数民族的生育政策。这样，

加上汉族人口近一半的有女无男户的二二胎，平泉县

有70。80％的农民群众可以允许生一．：眙。为了进一

步鼓励终身一孩户，1987年，县委县政府又以多种形

式奖励终身一孩户。如为他们投人身保险金；多分给

一份口粮田；优先免费批给房基地以及扶持一孩户

脱贫致富，优先提供贷款、信息、项目等优惠政策。

5．政策的完善阶段(J989 )

1 989年3月14日河北省第七届人民代表大会

常务委员会第六次会议通过了《河北省计划生育条

例》，这个具有法律效力的《条例》为河北省各地区执

行汁划生育政策提供了依据。承德属于《条例》中第

十四条第十一款的情况，即“山区、坝h t年度无计

划外生育的村的村民，只有⋯个子女的，可有计划地

再安排生育一个子女，生育妇女的年龄必须在28周

岁以上，生育间隔必须在4年以上；年龄在30周岁

以上的，呵缩短生育间隔”。对于平泉县来说，因为有

了较好的计生基础和大面积照顾二盼卢，这二《条

例～是一个更完善正规的生育政策，同年，予泉县制

定r执行《河北省计1划生育条例》的曩体荽施方案，

并广泛宣传这个具有法律效力的《条例》。应该说《条

例》的实施又进二步促进了平泉县计划生育的深入

开展，第一，《条例》对于平泉县来说是更“宽松”的且

更具有权威的生育政策，让每个群众都吃了．“定心

丸”；第二二，《条例》从整体上推动了i-t：戈,J生育工作。因

为“二胎”的条件首先是上年度无计划外生育的村的

村民。所以，对有一孩的村民，要想生育二胎可以，但

是必须遵守规定，如果有一个村民抢生或早生．那么

必然危害到其他想要生第二孩的全体村民，因此，大

家为了共同的利益，互相制约、互柏监督．最终也就

出现了共同遵守的局面。第三，由于《条例≯具有法律

效力，对那些少数违犯计划生育条例的，k，而叉不接

受惩处的人，可由民事法庭出面解决。所以．对这些

不遵守《条例》或玩忽职守的计生干部．《条例。都有

更大的震慑力，计划生育工作也因此有了坚强的唇

盾。

连续稳定合情合理的计划生育政策．是平泉县

人{J控制取得成功的重要条件。如今平泉县的计划

生育：1二作完全走上了一条良性循环的道路。计划生

育率由1982年69％E手卜到1993年的97％。农民群

众完全拥护和支持“二胎加间隔”的合情合理的生育

政策。不仅如此，农民群众在具备生育二胎的条件

下，还根据自己的实际情况，选择是否要二眙指标．

生育观发生很大的变化。在平泉县小寺沟镇，笔者了

解到这样一个情况。1 994年有531户符合生二胎条

件的，但只有】10户申请了二。胎．申请二眙的第一·孩

为女孩的占60％多．第～孩为男弦的r与近10弘’，在

平泉县党坝乡的～一个人口1二作站(大的乡一般至，步

有两个以上的工作站)同样有这样的情况。今钲有

108户符合生育二胎条件，申请二胎只有27声，绝大

多数第一孩为女孩。我们看到，无论是较富裕的小寺

沟镇还是较差些的党坝乡，只有占符合生育：：胎条

件的20％ 25％的户申请了生育二胎，大部分人并

未急于要生二孩，这与其他一些农村地区抢着生、偷

着生形成了鲜明对比。在这部分不申请要二孩的家

庭中。有这样几部分人：其一，部分人自愿终身只要

一孩；其二，许多人因忙于发家致富而推迟要二孩；

其三，不少人处观望态度，因为在承德．第二二胎即便
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是计划内指标也要交纳“社会补偿费”300一--500元

(此费用于一孩双女户的养老保险)。今年河北省许

多地区按照中央“减轻农民的负担”的精神，已经取

消了这一收费。所以，这些人希望等待取消“补偿费”

后再生育；其四，还有一部分人因特殊原因，如家里

一方长期外出，或身体状况差等。在以上四种人中，

第二、第三种情况的人占的比重较大，第一、第四种

情况的人比重小。1993年，一孩领证率4％，终身要

一孩的还不是多数人的愿望。

平泉县出现的这种情况，值得我们深思。在计划

生育政策严紧的八十年代初期，人们抢着生、偷着

生。计划外生育率在30％以上，出生率也不低于

2090；而在生育政策相对宽松的九十年代，人们悠着

生、计划着生，计姗生育率达97％以上；出生率1990

年人口普查为16．68‰，1993年计划生育年报为

16．80)／。。稳定到了一个较低的生育水平。事实上，当

生育政策“严”到不能满足农民的最低最基本生育意

愿时，政策与生育意愿的矛盾变得十分突出。农民群

众把生育当作了一件头等大事，想方设法地要实现

这最基本愿望。这时政策也必然失去其约束力，失去

其效力，也就起不到对农民生育行为的约束作用。当

生育政策接近或满足群众的最低生育意愿时，农民

群众接受政策内在动力就大，抵触情绪就小。农民群

众也就放心了，不再把精力放在如何实现基本生育

意愿上，而是根据家庭的实际情况，有秩序地安排家

中的大事，该傲什么，就忙什么。例如平泉县许多家

庭选择先致富后要孩，不再把生孩子当作头等大事。

所以，政策的“严”与“松”也充满了辩证法。

根据中国人民大学人口所杜鹏博士1993年在

平泉县等地做的调查资料看。85％以上的农民群众

的生育意愿与现行允许二胎的政策是不矛盾的，只

有不足13％的人的生育意愿高于二孩。在这样一个

台情合理、群众拥护的政策基础上，平泉县计生委扎

扎实实地工作、认认真真地实施贯彻计划生育，使平

泉县连年成为全省、全国的计划生育先进县。平泉县

1993年计划生育工作的成绩显著，计划生育率

97％，多胎率0．5％，生流比为100：4，这些成绩反

映出两方面的事实，一方面，表明平泉县计生工作的

成效；另一方面，也反映出农民群众接受和支持了现

行政策。

二、在发展中解决新问题

1．更新观念

平泉县人口控制的成功正如许多专家总结到
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的，领导的高度重观，过硬的计生队伍；科学的管理

机制f等等。但是正如以上分析，合理的生育政策，有

效地贯彻实施也是成功的必要因素。在面对计划生

育工作走上良性循环的道路的新形势时，平泉县及

时地提出“两个解脱”的口号，即“让计生干部、计生

工作从领导的怀抱中解脱出来；让领导干部从计划

生育日常琐碎事务中解脱出来”。更新观念，打破计

生工作的旧框框。在过去，计划生育为天下第一难．

领导要高度重视，要给予人力、物力、财力上的支持。

尤其是计划生育干部具体实施政策碰到困难时，领

导还需协调各部门，亲自解决。使领导常常陷入了计

划生育日常事务中，而计划生育干部、计划生育工作

也如同襁褓中的“孩子”，始终离不开领导的怀抱。而

今，乎泉县的计划生育已深入民心，已经得到群众的

拥护和支持。这时候，及时提出“两个解脱”，即证明

了平泉县计生干部、计生工作的成熟，也表明了他们

的远见，要把领导从计划生育工作中解脱出来，让他

们把更多的精力投向经济发展、经济建设之中．在更

深层次上最终解决^、口问题。平泉县这种变化是可

喜的，是适应_『新形势的要求。

2．“三为主“通向“三结合”

计划生育是为了控制人口，而控制人口是为了

促进经济发展，提高生活质量。这一点平泉县人十分

清楚。在80年代中期学习山东荣城“三为主“经验

后，在计划生育宣传、孕前管理、日常性工作上很下

功夫。所以，在平泉县可以看到县、乡、村、中心户四

级都有宣传阵地；计生干部助理员也常年下乡．甚至

没有休息日。孕前管理也颇有成效，1982年人流比

100：50，1990年为100：17；1993年为100：4。当

围绕生育控制的“三为主“初见成效的时候，平泉县

又把计划生育工作更多精力从生育领域拓宽到生

产、生活领域，通向“三结合”，由控制管理型转向管

理服务型，步上新台阶。早在】988年，平泉县茅兰沟

乡就协同各部门，联手制定了一孩双女户致富的优

惠政策，随后，在全县迅速推广。近几年来，平泉县已

投资470多万元帮助2万多一孩双女户搞起加工、

种植、养殖、林果运输等副业。今年又提出全县要有

80％的一孩户和双女户人均收入达到1000元的新

目标。在计划生育工作拓宽中，平泉县计生委充分利

用计生队伍强大，与群众联系紧密等优势，在新的形

势面前，提高广大基层计生人员的素质，不仅加强人

口基础知识教育．而且培训实用农业科学技术，让他

们成为计划生鸯的宣传者，也成为少生快富的传播



者和带头人。同时，还积极鼓励基层计生部门的能人

开办自己的企业。平泉县小寺沟镇，镇计生委克服重

重困难，在县计生委支持下，根据自己资源优势办起

了建材厂。镇计生干部说：“计划生育说到底是为了

经济发展，而经济发展又促进我们的计生工作。”的

确小寺沟镇正是在计划生育工作理顺之后，把眼光

放得更远。去年这个生产水泥砖、硫璃瓦的建材厂年

产值达200万元。既充实计划生育工作的经费，保证

了计生工作顺利开展，为县里节约开支；也通过自己

建厂优先安排一孩户和双女户进厂工作，把照顾一

孩户和双女户的政策落到了实处，又大大地推动了

计生工作。随着农村社区经济的发展，生育观念的改

变，少生优育终将成为人们的自觉行为。从长远看，

庞大的计生队伍也必然要逐步转向其他行业。不可

否认，平泉县是经济欠发达地区，注定平泉县不能向

苏南等发达地区通过诸多的利益导向机制，如就业、

分配、各种福利和社会保障等经济利益，来控制人口

增长。但是，我们却惊喜发现，平泉县始终没有固守

自己已有的控制模式，满足现有的成绩。在市场经济

新的形势下，放眼未来，调整工作方向，扎扎实实地

把计生工作引向新天地。所以，平泉县上上下下都在

少生快富奔小康，建设文明幸福的新家庭，十分令人

鼓舞。

3．数字的求实

计划生育部门的数字虚假近几年引起了广泛的

注意。数字求实也就成为现今计生工作重要的一环。

在这方面，平泉县也做出了努力，并取得了不小的成

绩。实际上，平泉县一直十分注意数字的求实工作，

第四次的普查和计划生育年报的数据比较中也可以

发现这一点。根据四普资料，1989年度的出生率为

16．68％。，普查前一年(1987．7．1—1990．6．30)为

16．35％。，而1990年计划生育年报的出生率为

14．91‰，相差并不很大。在数字求实上，平泉县在以

下几个方面做了工作，第一，建立科学的数据汇报管

理制度。基层按月报表，报表实行签字负责制。工作

站报表实行站长负责制；上报县的乡镇计生专干负

责制；半年、年终报表实行镇长、乡长负责制。第二，

领导检查群众监督。平泉县每年至少组织两次不定

期的抽查，促进数字求实工作，同时也广泛动员群众

互相监督。第三，对瞒报、漏报采取严格的处罚措施。

消除虚假数字，平泉县不手软不姑息。前几年一些乡

镇瞒报、漏报、骗取了荣誉，平泉县计生委在查清以

后，不仅撤消了其荣誉，而且还对有关人员进行了处

罚。近几年来，平泉县再也没有发生类似事件。1 993

年，在承德数字检查中，数字核实第一名，而在全省

检查中，名列第三名。

4．流动人口管理

流动人口管理是平泉县这两年来计生工作遇到

的新问题。近几年来，随着市场经济日趋活跃，流动

人口也迅速增加，目前平泉县流出流入人口总数达

10万余人。为了加强流动人口计划生育工作的有效

管理，1993年以来，平泉县已把流动人口管理列为计

划生育工作的一个重要方面，并且在以下几个方面

作出了努力。首先，加强了流动人口的管理队伍。全

县20多个乡镇全部成立了“流动人口管理工作站”，

村村建立了流动人口管理“信息网点“；其次，健全管

理制度。平泉县根据本县具体情况，制定了《平泉县

流动人口管理办法实施细则》，使流动人口计生管理

有法可依，有章可循。对流动人口建立了合同管理制

度，即全县各乡镇流出流入及育龄妇女一律到当地

流动人口工作站签订计划生育管理合同，并有人担

保，有经过公证的合同。除了合同管理外，还建立了

帐卡管理和检查制度，使全县流动人口计生工作也

纳入了制度化、经常化、规范化的管理轨道。其三，加

强宣传教育。平泉县在流动人口比较集中的8个集

镇成立了“流动人口教育之家”，由计生工作站定期

组织流动人口，集中进行避孕节育、优生优育、妇幼

保健等计生基础知识教育。不难看出，平泉县在不断

地解决新形势下出现的新人口问题。

5．干群关系

平泉县一直把改善党群、干群关系放在首位。首

先，注意工作方法，扎扎实实地为群众办实事。从抓

生育控制的“三为主“起，就十分注意工作方法。耐心

的宣传诱导，把服务送到家门口，关心群众的生活困

难，引导群众奔向致富之路，所以，平泉县的计生干

部在群众眼里不是“追大肚子，管大肚子”的，而是为

群众着想，替群众办事的贴心人。今年7月中旬，平

泉县不少地方连降暴雨，冲坏不少道路、良田，在这

样的情况下，计生干部克服困难，徒步下乡，把温暖

和服务送到群众家中。扎扎实实的工作作风树立起

了计生干部的良好形象。在小寺沟镇，计生干部列出

了这样一组数：该镇有19个行政村，19个计生专干

中有6个为镇人大代表，2个是县人大代表，5个党

代表，在换届选举中，村计生专干无一人落选，充分

说明了群众对计生干部的信任；其次，计划生育干部

以身作则。(下转第61页)

·55·



母亲的乐趣，又不用嫁个不称心的丈夫的最

佳选择。这种观点的不良后果是以牺牲下一

代的幸福和欢乐为代价，去换取成年人的自

由享乐。在美国，一些儿童的自由与欢乐已经

成为某些成年人追求个人欢乐的牺牲品。但

是，追求个人自由和欢乐是没有止境的。美国

现在竟然有人公开反对“保护几童利益”的口

号，他们质问：“为什么只是儿童而不是成年

人被视为社会的前途?”这揭示了美国社会一

个根本性的矛盾，即美国的个人自由与父母

角色之间的尖锐冲突，个人的极端自由摧毁

了家庭职能、影响了社会的稳定。

更有甚者，据《纽约时报》最近报导：夏威

夷州最高法院的最近裁决，允许同性恋结婚，

这很可能使夏威夷成为全世界第一个认可同

性恋婚姻的州。《纽约时报》还解释说：“夏威

夷向来就以新进的公共政策、自由派的州宪

法、容纳异己、国际婚姻和同性恋关系普遍的

当地文化著称，因此，他们可能率先承认同性

恋婚姻也是很自然的。”但是，夏威夷的州议

会似乎还没有跟上这个“潮流”，州议会通过

法案，定义婚姻为“一男一女的结合”。cD这两

个州衙门不同主张的斗争尚未完结，往后还

有好戏可看。

家庭是社会的细胞，如果大量的婚姻触

礁，家庭破裂，甚至同性恋也是婚姻，则细胞

腐败，其后果不能不威协到社会的发展。美国

有教会人士指出：允许同性恋结婚，这是一种

死亡文化。由此可见，联合国宣布1994年为

国际家庭年，号召全世界以行动来突出家庭

的意义和功能，这是具有现实的和深远的意

义。 (作者工作单位：四川联合大学人口

所)
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(上接第55页)平泉县始终注意计生干部自

身素质的提高，计生干部虽然有不少权利，但不以权

谋私，不滥用权利；第三，群众可以有效地监督干部。

由于科学的管理制度，每年计划生育指标都张榜公

布，群众可以对干部的所作所为进行有效的监督，抑

制了个别人走“后门”要指标的现象；其四，对个别干

部违反计生《条例》的，决不心慈手软。1990年县里专

门成立了清理干部、职工违反计划生育政策的领导

小组。对过去违反计划生育的干部进行了清理。对一

些因超生规划外生育二胎的干部都给予行政降级或

开除公职等处分。严肃了党纪，也教育了干部、群众；

最后，也是最不可忽视的是，计生干部执行群众可以

接受的两孩加间隔的生育政策。平泉县就是这样，严

格要求党员干部，为农民群众全心全意地服务。因

此，千群关系融洽。]993年，全县20多个职能部门在

群众评议行业之风、勤政廉政中，计划生育部门名列

前茅，充分反映了群众对计生部门的首肯和信任。

三、结语

通过平泉县，我们看到承德人I=I控制模式另一

个重要的侧面，即合乎客观规律要求的计划生育政

策的威力。连续稳定的、合情合理的、群众拥护的生

育政策为承德有效实施人口控制提供了必要的前

提。同时，以平泉县为例的承德模式具有强大的生命

力。在市场经济大潮中，承德模式在新形势下．不断

地更新，不断地发展，不断地完善。，尤其是在目前不

少农村地区还存在着数字虚假、瞒报漏报严重、干群

关系对立等突出问题的情况下，平泉县则较完善地

解决了这些问题，为计划生育工作树立了一个良好

的形象，其作用和意义将会是重大和深远的。

(作者单位：北京大学人口所博士生)
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