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计划生育管理的新思路

——利益导向机制
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利益导向机制与我国人口控制工作的g

合，是80年代中期以来，基层计划生育实际工

作者在长期实践的基础上，总结出来盼一种

新的生育管理模式。本文拟就利益导向机制

与我国人口控制工作相结合的背景、对利益

导向机制的初步认识、河南当前利益导向机

制在人口控制中的具体表现形式及利益导向

机制的发展出路进行探讨，以期这条尚需不

断总结和完善的新路能对90年代我国的人口

控制工作产生良好的影响。

一、利矗导向机制引入人口控制工作中

的背景

70年代以来，我国的计划生育工作取得

了举世瞩目的成绩：已婚育龄妇女总和生育

率由70年代初期的5．81降到1989年的2．33。

成绩是喜人的，但计划生育管理难度日趋加

大也是有目共睹的，其根本原因是：

人的生育行为受政治、经济、文化、传

统意识等综合因素的影响，尤其是城乡差别

和农村不完善的社会保障机制，使得目前我

国的计划生育工作呈现这样的格局：独生子

女已成为城市家庭晚普遍生育行为，而农村
由于经济收入一定程度上取决于男劳力的现

状及不少人存在着养儿防老的顾虑，决定了

相当部分农村纯女户对计划生育的抵触情

绪。概括来说，就是；计划生育难，难点在

农村；农村计划生育难，难点在纯女户。正

是在这样的背景下，基层计生工作者探索出

一条以解决独生子女与纯女户后顾之忧为出

发点，以谋求计划工育工作新突破为目的的
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新的生育管理模式一一利益导向机制。
。
二、对利益导向机制的初步认识^

计划生育工作中的利益导向就是通过调

整人盼自身的政治，经济等方面的利益，来

引导人们自觉执行计划生育基本国策的一种

·机制。也就是说，利益导向在计划生育中，

应该包括对干扰计生工作，违背计生政策等

行为的处罚以及对模范执行计划生育国策者

附奖励。如果说，前者是对违背者施以制裁

的“负导向”的话，那么，后者就是对自觉

执行者施以奖励的“正导向”了。

实际上，我国“提倡一胎、限制二胎，

杜绝三胎”的计划生育政策，一开始就体现

了鼓励一胎，禁止超生的“正"“负"利益

导向的趋向，这一点在不少市的地方性计划

生育法规中都有反映。如河南近年来规定的

独生子女在14岁以前每月有5元以上的独生

子女保健费；对超生一个子女的，按夫妻年总

收入的20一30％征收超生子女费7年等等，都

体现了这一思想。当然，如果从对超生者的

经济处罚相比，对独生子女的奖励显得微不

足道。

从目前情况看，面对计划生育工作日趋

加大的难度，和日益明确的难点和重点对象

——农村独女户和多女无儿户，必须对症下

药——解除有女无儿户思想上的顾虑和生活

中的实际问题，计划生育工作才能从根本上

扭转被动，才能持久和深入。形势的发展，

迫切要求提高农村独生子女户及有女无儿户

在利益导向中“正导向"的比重。河南的不



少地方在这方面作了有益的探索。

三、河南计划生育工作中利益导向的表

现形式及效果

1991年，河南省以13．16‰的人口自然

增长率告别了连续六年突破入口计划鲕历’

史，初步改变了计生工作在全国一直居于落

后的面貌。成绩鲰取锝固然有多种因素，但

河南最近两年不少地方改进计生工作方法，

把科学会理的利益导向纳入计生管理，也是

一个不容忽视的环节。如河南省内乡县制订

的“四优”“两严，，的计划生育利益导向政

策在实践中就发挥了很好的作用。所谓“四

优”，一是经济上优惠。独生子女在14周岁

前，减免各种提留统筹金，多分一份责任

田；同等条件下，独生子女户可优先承包林

场、果园、鱼塘等。二是政治上优待。独生

子女户在招工、招干、评“文明户，，等方面

给予优先。三是农活上照顾，农忙季节，组

织干部、党、团员、民兵给独生子女户助收

帮种。四是福利上优厚。筹集独生子女父母

养老保险金，办敬老院等。所谓“两严，，，

是对违反政策的党员、干部、职工行政处分

从严及经济处罚从严。

又如河南浙川县盛湾乡兴办计划生育经

济实体35个，年创收9．8万元，其中3万元用

于计划生育奖励、手术并发症补助和独生子

女入学等，利益导向机制也就有了经济来

源。

凡此种种，多种形式的利益导向在河南

计生工作中迅速由点到面铺展开来，并取得

了显著的成效，表现在、

1．工作难度大大减小，工作效果明显提

高。利益导向从根本上解除了农民的后顾之’

忧，满足了他们的求实心理，使之由对计划

生育的抵触情绪转变为自觉自愿地配合，生

育观念发生了重大变化。如新乡市郊区，实

行利益导向后，1901年主动做绝育手术的占

应绝育对象的88％，孕检率提高到98％以

上；丽1991年8—10月份就有38对夫妇放弃

了二胎生育指标。这些都是运用利益导向之

前所不可能出现的。

2．改善了党群、干群关系，增强了党和

政府的凝聚力。运用利益导向于计划生育，

使群众认识到了，计划生育不仅是为控制人

口增长，而且还考虑群众的实际困难，注重

为群众办实事，送温暖，避免了过去一些地

区因计划生育而造成的党员与群众、干部与

群众关系紧张蛉现象，改善了党群、千群关

系，增强了党和政府与群众的凝聚力。

3．调动了基层计生干部的工作积极性。

运用利益导向后，计划生育不再是“得罪

人"的工作，而是能取得更多的人的理解和

支持，基层计生干部怕打击报复的顾虑解除

了，工作积极性随之提高。

4．促进了生产建设和经济发展。运用利

益导向后，广大干部、群众从一年三次的计

划生育突击活动中解脱出来，能安心地集中

精力从事生产建设，其结果不仅节省了大量

的人力，物力，更为经济发展创造了一个良

好的环境。

总结全省各地运用利益导向的经验，今

年7月9日河南省人民政府批转了《关于运

用利益导向机制推行农村计划生育的补充规

定》。主要内容是对农村独生子女户、双女

绝育户的奖励及时计划外生育户的限制。具

体是。

(1)农村独生子女的保健费由5元升到

lo元；免交从小学到初中的学杂费；升学、

招干、考试同等条件下增加10分，优先录

取；优先分配宅基田；18周岁前免交各种提

留。计划外生育的子女14岁前，每人按二人

份上交提留。

(2)保证不再生育的农村独男户与双

女绝育户各多分一份口粮田；独女户保证不

再生育的多分二份口粮田、责任田、自留

地、自留山等。

(3)农村招工，扶贫、救灾、贷款、

生产资料供应等方面优先照顾独生子女户及
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双女绝育户，适当限制计划外生育户。

(4)逐步推行独生子女及双女绝育户

父母养老保险和少儿两全保险。

四、利益导向的发展出路

利益导向机制在运用过程中，关键是要

调整好正负导向的比例，就目前全国的状况

来说就是需要加大正导向的比重，使计划生

育产生更大的吸引力，对群众思想产生更强

的震撼力。而加大正导向的比重，除依靠采

取一定的行政措施外，一个突出的问题就是

利益导向的经济来源。

目前多数地区计划生育利益导向的经济

来源，一是超生子女罚款，二是农村提留，

三是地方财政支出。农村提留对于多数刚刚

解决温饱的农村地区，无异会加重农民的负

担。在地方财政困难的地区，依靠财政支出

则非常有限，所以，对相当多的地区来说，

其利益导向的经济来源还主要依赖超生子女

罚款，从长远看，随着计划生育管理的加强

和群众生育观念的更新，超生罚款这一财源

将逐渐桔竭。

那么利益导向的出路在哪里呢?

我认为，要使利益导向机制在计划生育

工作中保持强大的生命力，应在以下几方面

进行探索和完善。

1．继续执行禾Ⅱ益导向的行政措施和奖罚

政策，为利益导向提供稳定的社会环境，使

之逐步走向法制化、经常化。

2．利益导向应充分体现在农民对土地的

分配上，对于大多数中国农民来说，在未来

的若干年内，还很难从土地上脱离出来，土

地依然是他们赖以生存的根本。因此，在土

·48·

地的使用问题上，对独生手女和双女户与超

计划生育对象分别采取明显区别的政策，这

对相当部分的农民自觉执行计生政策无疑将

产生较大的吸引力。

3．广泛吸收资金，成立人口基金会，大

力发展养老保险等社会保障机制。

‘养老保险等社会保障机制不健全是制约

计划生育工作开展的重要因素，而要发展这

些社会保障机制，又必须有一定的基金来源。

在一段时期内计划外出生在多数地区还不能

杜绝的情况下，特别是那些计生工作基础较

差的地区，超生子女罚款仍可作为人口基金

的主要来源之一，这样做既可充分体现“取

之于民，用之于民”的思想，又可避免对超

生子女费的管理出现使用混乱的状况；此

外，采用国家，集体和个人分担的办法也是

吸收社会养老保险基金的一条渠道，有条件

的地方还可尝试向社会推行人口基金会有奖

募捐，以集资方式吸收资金。

i4．发动计生协会备网络系统及会员个人

兴办计戈!I生育经济实体。经济实体可以以计

生协会为依托，由协会出面组织部分会员承

包集体果园、林场．鱼塘、砖瓦厂、石灰

厂，或由计生协寄头，组织育龄群众从事种

养加工项目等，然后拿出盈利部分投入计划

生育事业，较多的为利益导向提供长久的经

济支柱。

我们相信，随着计划生育利益导向机制

的逐步推行和完善，这一深受群众欢迎的生

育管理模式，必将对今后我国人口政策的贯

彻和落实产生巨大的效果。


