
中國在不同年代都會因應整體發展的具體情況而對生育政策有不同

的調整。以下會從4個主要階段詳細分析相關政策的內容演變。

建國後至60年代
鼓勵生育 人口飆升

新中國成立後，1949年，中國人口的自然增長率為16%。儘管著名人口
學家馬寅初在1957年提出「新人口論」，認為中國人口增長過快會與當時
短缺的糧食、交通、教育等各種資源發生嚴重矛盾，故他建議國家應控
制人口數量。但當時中國對外需要應對隨時發生的戰爭，對內又推行
「大躍進」，中央政府鼓勵人們生育。結果在大饑荒完結後的1963年，中國
自然增長率急升至超過33%，達到內地人口增長歷史的最高水平。

70年代
計劃生育納憲 增長放緩

70年代初，中國的物資短缺困擾民眾的生活，每人每月只能憑糧票領取
少量的糧食和日用品。中央政府開始意識到「人口越多越好論」不能實現
富國強民，為盡快發展經濟，時任總理周恩來提出一定要控制人口數量。
1971年，國務院批轉《關於做好計劃生育工作的報告》，把控制人口增

長的指標首次納入國民經濟發展計劃。1978年，國家明確提出「最好一
個，最多兩個」(即一對夫婦的生育子女數目)的生育政策，並將「國家提
倡和推行計劃生育」寫入《憲法》。1979年，中國的人口出生率從1970年
的超過33%下降至不到18%，平均每個家庭減少3個孩子。然而，總人口
從1949年的約5.5億增至1979年的近10億，年平均增長率高達2%。

80年代
獨生子女政策立為國法

80年代初開始，中國學界不僅重提「新人口論」，並提出「人口控制
論」，有系統地闡述「人口爆炸」對資源、能源和生態環境所造成的破
壞，建議國家必須控制人口發展，並與經濟發展互相適應。這些理論都
為獨生子女政策提供合法依據。
1980年，中央進一步收緊計劃生育政策，在全國大力提倡「一對夫婦只

生育一個孩子」。兩年後，「十二大」將實行獨生子女政策確定為基本國
策，並在《憲法》明確規定：「夫妻雙方有實行計劃生育的義務」。1983
年，《政府工作報告》指出「提倡晚婚，提倡一對夫婦只生育一個小孩，
嚴格控制二胎，堅決杜絕多生育」，同時教育、醫療、就業、住房等各方
面配合執行。中國各城市此後普遍實行「一孩政策」；中西地區的農村實
行「一胎半政策」，即第一胎為女兒的家庭，3年後經過申請審批可生育第
二胎；另外，少數民族地區則允許生二胎，個別情況可生三胎。
在計劃生育政策的切實執行下，1990年，中國人口總數達到超過11億，

總和生育率(即每名婦女的平均生育子女數目)下降到2.17，至1998年下降
至約1.8。一般而言，若總和生育率穩定在2.1，人口數量將會不增不減；
若低於2.1，人口數量則將減少。

90年代至今
檢討得失 推「二胎政策」呼聲高

上世紀90年代末，「一孩政策」所產生的兩個變化，逐漸引起中央政
府的憂慮：一，中國人口年齡結構已從成年型邁向老年型；二，中國男
多女少，人口性別比例失衡屬全球之冠。而受到重男輕女的傳統思想影
響，在「一孩政策」下，大量女嬰被人工流產。
因此，過去10年，不斷有學者呼籲中央政府盡快調整現行的計劃生育

政策。早前的《21世紀中國生育政策研究》課題組建議，在未來15年，國
家應通過先行試點到全國鋪開的方法，逐步將「一孩政策」轉變為「二
胎政策」，這樣便不會造成人口失控。
同時，有人大代表較謹慎，建議採取折衷方案，先試行「雙獨二胎」

的政策(即夫妻雙方均為獨生子女的家庭可生育第二胎)，再試行「單獨二
胎」政策(即夫妻一方為獨生子女的家庭可生育第二胎)，最終再過渡至全
面放開「二胎政策」。
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今年兩會期間，全國政協委員、人口資源環境委員會副主任王玉慶

透露，中國的「二胎政策」到「十二五」末期或會逐步開放，並在部分

省份先行試驗。圍繞應否實施「二胎政策」的議題再次引發內地社會的關

注。究竟當年內地為何實施「一孩政策」？為何在幾十年後有意調整？「二胎政

策」引發哪些爭議？下文將作探討。 ■微瀾、戴慶成 亞太國際關係學會
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壯大勞動力
減養老負擔

中國推行計劃生育政策，以人為方
式打破人口的正常替換規律，令中國
的人口老齡化問題開始浮現。根據中
國社科院2006年出版的資料顯示，比
較1970年與2000年，中國少年人口(0-
14歲)的比例由39.7%下降至22.9%，老
年人口(65歲以上)的比例由4.3%上升至
7.0%；預測勞動力人口(15-64歲)的比
例將在2020年前後逐步減少，到2050
年下降至61.29%，回落到上世紀60、
70年代的水平，但2050年的老年人口
比例將會升至22.97%，人口老化形勢
嚴峻。
社會開始擔心「一孩政策」所帶來的

勞動力短缺、供養老人負擔(醫療、養老
金、生活照顧)等社會問題。與發達國家
的情況不同，中國人口老齡化是在國家
的生產力還不很發達的情況下來臨，故
社會保障問題更突出，嚴重制約社會經
濟發展。

利好子女成長
填補人倫缺陷

一個家庭只有一個孩子的現實，導致
中國社會出現嚴重的「獨生子女綜合
症」，包括部分孩子出現情感缺失、心
理孤獨、性格脆弱等。從血緣及親情的
角度而言，獨生子女不能跟親生的兄弟
姐妹一起玩樂，不利他們健康成長。從
人性的情感層次而言，獨生子女的孫兒
會沒有表兄弟姊妹和堂兄弟姊妹，這是
人倫關係的缺陷。

保障家庭人口
結構安全

只生育一個孩子的家庭，其風險就
在於「唯一性」，可能會面臨孩子因意
外死亡又無法再生育而形成家庭的缺
陷。有人認為，從人口安全的角度出
發，重建強而有力的家庭結構才能確
保養老這種傳統的承傳。而現在解決
問題的最好方式，就是推行「二胎政
策」。

1.何謂「二胎政策」？

2.你贊成實施「二胎政策」嗎？為甚麼？

3.外國在生育政策方面有何值得中國借鏡的地方？試舉例說明。

4.有人認為：「二胎政策」有助紓緩內地的人口老化趨勢。你對此說有何意見？
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■有人認為，在「一孩政策」下出生的獨生子女，將來供養父母的負
擔會很重。 資料圖片

中國計劃生育政策回顧

紓緩人口老化 VS. 分薄社會資源
現時，內地社會對是否推行「二胎政策」存在兩種對立的觀點，現在分析如下：

支持意見反對意見

加劇資源緊張
激化民生矛盾

隨㠥中國經濟的高速發展，未來內地
對資源需求將不斷增加，短缺現象亦會
日益突出。若放鬆計劃生育政策，任由
人口增長，會令中國人口與環境資源的
矛盾更突出。
事實上，因受傳統人口觀念的影響，

一旦推行「二胎生育」，將令中國的人
口迅速反彈，不利於環境、資源、就
業、人均生活水平等眾多問題的解決，
甚至會形成覆水難收的趨勢。若當局不
加以限制政策，將有更多人一起爭奪並
不豐富的教育、醫療和社保等資源，屆
時可能激化民生矛盾。
因此，面對依然嚴峻的人口形勢，有

人認為中國不但不能放鬆現行的計劃生
育政策，而且還要繼續堅持，把城鄉的
生育水平降低「一對夫婦、一個孩子」，
嚴格限制生育第二胎，即「城鄉一胎，
特殊二胎，嚴禁三胎，獎勵無胎」。

非解老齡化上策
應集中發展經濟

人口老化是由眾多因素引起的，計劃
生育政策不是中國人口老化的根本原
因，只是其中一個因素而已。有人認
為，人口老化是中國人口轉型時期的必
然現象，也是21世紀發達國家的人口發
展趨勢，美國、英國、法國等已發展國
家不正是都面對同樣的問題嗎？
有學者指出，人口老化問題的確是中

國正在面對和必須解決的難題，但論處
理方法，容許生育第二胎不是上策，因
為這只會令人口膨脹，加重社會各方面
的負擔；相反，當局應大力推動經濟的
快速發展，建立更公平的社會分配機
制，加快完善社會保障制度，並依靠科
技提高勞動生產率，為國家積累更多財
富，只有這樣，社會才能擁有足夠的儲
備資金來供養老人，長者才能「老有所
依」。

■中國人口正在急速老化。 資料圖片

■人口增長會加重國家的
醫療福利負擔。 資料圖片

■現時的計劃生育政策容許中西地區的
農村婦女生育兩胎。 資料圖片

■中國的人口已衝破13億。 資料圖片


