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摘摇要：本文通过样本点调查的手法，联系实际分析流动人口属地化管理先天不足的机制缺陷和属地

化管理带来诸多负面效应的严峻后果，提出了统一权责利，强化对属地化管理的考核问责，还管理权

于户籍地，让户籍地参与现居住地的实质性管理，消除属地化管理所面临的尴尬局面的思路与对策。
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摇摇流动人口的计划生育管理与服务，因为利

益驱动而成为长期争论的话题。因为属地化管

理的观点代表着城市化发展方向，赢得了高层

决策者的支持。然而，属地化管理的体制与模

式 忽 略 了 计 划 生 育 管 理 与 服 务 工 作 的 根 本 源

头，忽略了属地化管理的单边性与虚浮性，正

面临日益削弱流动人口计划生育管理与服务的

功能和绩效，导致生育水平反弹、出生性别比

偏高的尴尬局面。

一、流动人口属地化管理面临的尴尬

流动人口的计划生育属地化管理，由于无

法实施实质性的管理与服务，不可避免地增加

了政策外生育、出生性别比居高不下和整体工

作水平下降的尴尬。
１． 属地化管理模式的先天不足

单边的流动人口属地化管理，是不与管理

对象相识、不了解对象实情、缺乏管理力量支

撑和难以量化考核的雏形管理模式。仓促推行

这种不完善、不成熟的管理模式，难免会出现

管理与服务失实、失真和难到位的局面。

（１） 管理 与 服 务 不 知 情。在 流 动 人 口 计

划生育管理与服务实践中，长期推行并行之有

效的流出地和流入地双重管理与服务的模式，

在 ２００５ 年之后逐渐走向由现 居 住 地 包 揽 的 单

边化管理，在 ２００７ 年 １ 月 ２４ 日国家人口计生

委颁发 《关 于 切 实 加 强 流 动 人 口 计 划 生 育 工

作的意见》之 后， 流 动 人 口 的 计 划 生 育 管 理

与服务就彻底排除了户籍地的知情管理，使属

地化管理完全处于人员不认识，个人的身体状

况不清楚，所采取的避孕措施与效果 不 了 解，

生育意愿不知 情 的 盲 目 状 态。２００７ 年 ３ 月 ２７

日国家人 口 计 生 委 办 公 厅 又 颁 发 了 《关 于 改

革 ＜ 流动人口婚育证明 ＞ 及相关管理工作的通

知》， “流动人口婚育证明”的有效期由 １ 年

延长到了 ３ 年， 流 出 人 口 只 要 拿 到 一 份 “流

动人口婚 育 证 明”就 可 以 摆 脱 户 籍 地 计 生 部

门 ３ 年 的 管 理 与 服 务。这 样 的 属 地 化 管 理 模

式，改变了流动人口计划生育管理与服务的原

有秩序。
（２） 管理 与 服 务 力 不 从 心。任 何 一 级 计

划生育行政管理与技术服务机构的规模、职数
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都与当地的人口规模相匹配，而且都由同级政

府的编委严格掌控。这就决定了计划生育行政

管理与技术服务的工作容量，尤其是计划生育

技术服务机构的规模、人员 职 数、技 术 装 备、
工作经费和服务职能，都难以应对流动人口群

体，满足庞大 流 动 人 口 群 体 的 服 务 需 求。由

此，便出现了自收自支、自谋生路的流动人口

管理与服务机构，难免会使这些机构成为利益

驱动下的以收费为目的的创收型机构。
（３） 绩 效 考 核 难 以 量 化。目 前， 流 动 人

口新生 儿 的 户 籍 登 记 与 管 理 都 在 户 籍 地， 因

此，流动人口的政策外生育和因选择胎儿性别

所导致的出生性别比偏高等主要指标都反映在

户籍地，没有与属地化管理的考核直 接 挂 钩。
尽管人口计生系统的出生统计设有流动人口出

生的项目，但由于流动人口考虑到户籍所在地

的人均经济水平更低，征收社会抚养费的标准

也更低的情况，所以都会到户籍所在地申报出

生。因此，属地化管理与服务，几乎没有流动

人口政策外生育和出生性别结构的实质性考核

与问责。
（４） 管 理 与 服 务 对 象 的 身 份 真 假 难 分。

一个城市拥有几百万流动人口，一个县、区拥

有上百万流动人口，一个街道、乡镇拥有几十

万流动人口，实施属地化管理与服务的工作人

员确实无法认识那么多的人，无法了解和掌握

每个人的真实情况。这就会在管理与服务中出

现服务对象的假冒现象。单边的属地化管理与

服务无疑会缺乏真实性与准确性。
（５） 寄回 的 环 孕 检 证 明 虚 实 难 辨。由 于

在异地接受环孕检，育龄群众做假的 余 地 大、
途径多。有的请人冒名顶替接受环孕检查；可

以花钱购买假的环孕检证明，甚至能够一次性

买到多人、多个季度的环孕检证明，而且假证

明的仿真性极高。环孕检证明造假已经到了泛

滥成灾的地步。
２． 属地化管理带来的新问题

流动人口计划生育管理与服务不到位，带

来了育龄人群假流出，给政策外生育带来了政

策空档，为选择胎儿性别提供了诸多机会。
（１）“流动人口婚育证明”成了假流动的

通行证。由于属地化管理存在漏洞，那些待孕

待生的育龄 群 众， 便 纷 纷 领 取 “流 动 人 口 婚

育证明”，成为流动人口，摆脱了户籍地的计

划生育管理。实际上这些假的流出人口并不是

出去务工经商，而是为了摆脱户籍地的管理到

外地实施政策外生育或选择胎儿性别。
笔者近期随机抽取五个乡镇进行生育情况

调查，五个样本点 ２００８ 年 共 发 生 计 划 外 生 育

１１１ 例，占出生 人 口 总 数 的 ８％ ，其 中 流 出 人

口的计 划 外 生 育 有 ８２ 例， 占 政 策 外 生 育 的

７３ ９％ ，其中 以 假 环 孕 检 证 明 骗 取 超 生 的 有

６９ 例，占政 策 外 生 育 的 ６２ ２％。可 见，流 动

人口利用属地化管理的政策缺陷实施政策外生

育，成了农村政策外生育的主要途径。
（２） 属 地 化 管 理 为 选 择 胎 儿 性 别 提 供 了

诸多机会。选择胎儿性别最关键的前提就是摆

脱户籍地的管理，而流动人口属地化管理模式

就恰恰为其提供了诸多机会。有选择胎儿性别

意愿的育龄 群 众， 只 要 开 一 份 假 “流 动 人 口

婚育证明”，就能有 ３ 年摆脱户籍地管理，赢

得选择胎儿性别的时间与空间。
新婚夫妇可以外出选择胎儿性别。在属地

化管理的便 利 条 件 下， 新 婚 夫 妇 先 开 出 “流

动人口婚育 证 明”然 后 外 出 打 工， 每 个 季 度

寄回一张 “有 环 无 孕”或 “无 环 无 孕”的 孕

检假证明就可以在外地实施胎儿性别选择了。
性别鉴定如果是男性胎儿，便回户籍地领证生

育。还有未婚恋人也超前仿效，如是男性胎儿

便回户籍地办理结婚登记和领证生育。属地化

管理为他们提供了选择胎儿性别的诸多便利条

件。此外生 ２ 孩夫妇到了间隔期领证取环之后

同样可以效仿新婚夫妇的做法到外地选择胎儿

性别。
笔者对 ５ 个样本点生育情况的调查，证明

了流出人口实施生育性别选择现象的严重性。
２００８ 年 ５ 个样本点共出生人口 １２３０ 人，总出

生性别比 为 １１１ ６３。其 中 流 出 人 口 在 外 生 育

或在外怀孕后回乡生育的有 ２６１ 人，占总出生

数的 ２１ ２２％ ， 其 中， 男 孩 １５６ 人， 女 孩 １０５
人，性别 比 为 １４８ ５７，远 远 高 于 在 户 籍 地 出

生人口的性别比。流动人口新生儿出生性别比

严重 偏 高 是 导 致 整 体 出 生 性 别 比 偏 高 的 主

要原因。摇摇
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二、消除外流人口生育问题的对策

克服单边属地化管理模式的弊端，消除属

地化管理所带来的尴尬，应提上人口和计划生

育宏观决策的日程。对此笔者提出如下建议。
１ 统一 权 责 利，强 化 对 属 地 化 管 理 的 考

核问责

流动人口的计划生育管理与服务，是一项

高难度的工作，既要顺应城市化的发 展 方 向，

又要遵循人口计生工作的自身规律，注重权责

利的统 一 与 对 等。要 推 行 流 动 人 口 属 地 化 管

理，就必须建立和完善权责利统一的流动人口

计划生育管理与服务的考核评估体系。把全国

各地流动人口跨省出示的假环孕检证明、政策

外生育选择胎儿性别的地点与人数汇总上报国

家人口计生委，国家人口计生委再参考上述 ３
项指标的数额，综合评估各省、市、自治区的

人口计生工作的整体水平。切实把流动人口出

示假环孕检证明、政策外生育和选择胎儿性别

的结果纳入现居住地的考核指标与问责项目，

让属地化管理落到实处，担起实责。
２ 还管 理 权 于 户 籍 地， 充 分 发 挥 户 籍 地

的知情管理作用

就流动人口的计划生育管 理 与 服 务 来 说，

户籍地的知情管理与服务是基础和关键，在任

何时候、任何情况下，户籍地的知情管理与服

务是不可或缺、不可替代的，应充分发挥户籍

地的知情管理与服务作用。
（１） 发挥 户 籍 地 管 理 的 原 动 力。就 目 前

来看，流动人口政策外生育的数量、出生人口

性别比偏高的数据都由户籍地统计上报，直接

影响户籍地的计划生育整体工作水平，流动人

口所发生的每一例政策外生育和每实施一例胎

儿性别选择，都与户籍地的计划生育目标管理

与考核评估结果直接挂钩。户籍地的管理与服

务具有强烈的责任感与紧迫感，其管理与服务

自然也都是落到实处的。因此，完善属地化管

理与服务体制，提高属地化管理与服 务 水 平，

必须发挥户籍地管理与服务的原动力，与户籍

地的知情管理和服务相结合。
（２） 依 靠 户 籍 地 的 知 情 管 理 防 止 造 假。

户籍地的知情管理与服务，主要体现在以下 ４
个方面：①户籍地的管理与服务人员熟悉每一

个服务对象，不会出现冒名顶替现象，可从源

头上杜绝环孕检证明造假现象。②通过户籍地

管理与服务机构早预告、早通知和家属电话转

告等方式，流动人口能够提前知晓户籍地开展

技术服务的地点与时间。户籍地的上门流动服

务，能够大幅度扩大管理与服务的覆盖面。③
户籍地的管理与服务人员了解每个流动人员的

生育情况、生育意愿、健康情况、使用避孕措

施的禁忌情况以及实施违法生育的动向，有利

于有的放矢的管理与服务。④通过户籍地的直

接管理与服务可以知晓流出人口的真实性及其

流动的去向，有效杜绝假流出现象，从源头上

避免政策外生育和选择胎儿性别现象。
（３） 完善 户 籍 地 的 管 理 与 服 务 机 制。户

籍地的流动人口管理与服务机制不完善，特别

是收费过高，流动人口反映最强烈，也是导致

单边属地化管理模式仓促出台和强制推行的直

接原因之一。因此，要加快完善户籍地流动人

口管理与服务机制。第一，推行免费服务。要

突出人本理念、服务理念，开展免费服务、关

爱服务，户籍地计生部门到流动人口比较集中

的现居住地参与属地化管理与服务，所需费用

一律由户籍地的公共财政买单，不得向育龄群

众收取任何费用。第二，推行知情服务。每年

两次流动上门服务的时间、地 点、服 务 项 目、
注意事项，都要尽早告知每个流出人口，并开

展诚信服 务。第 三， 要 与 所 在 地 联 手 开 展 服

务。在户籍地与现居住地计划生育管理与服务

机构共同商定的基础上，现居住地的计生管理

与服务机构要提供服务场所、服务设施，预先

通知当地所有的行政、事业和企业单位，并通

过他们提前告知所属户籍地的流动人口，联手

开展互动服务。第四，要开展综合服务。在上

门开展 流 动 服 务 中，必 须 为 群 众 提 供 避 孕 药

具，提供生殖道感染的检查、诊断与治疗等干

预服务，以此来增强管理与服务的吸引力。
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