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摘　要：现代国家治理离不开 公 共 政 策 评 估，人 口 政 策 的 选 择 同 样 如 此。政 策 成 本 越 高，代 表

社会资源投入越多。中国人口政 策 已 经 转 向，但 既 往 政 策 运 行 成 本 的 研 究 还 不 够 到 位。本 文 基

于中国人口结构大转 变 的 背 景，使 用 分 项 加 总 的 方 法，估 算 人 口 政 策 的 直 接 成 本，结 果 表 明，

１９９７—２０１２年中国计划生育总投入累计达到８　１１３．１８亿元，其中占比最大的是社会抚养费和国

家计划生育投入经费。为了更直观 地 显 示 计 划 生 育 成 本，本 文 对 计 划 生 育 投 入 与 教 育 投 入 和 医

疗卫生投入做了横向比较，以期为中国公共政策的权衡取舍提供依据。
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　　一、引　言

公共政策制定者经常面临权衡取舍 的 难 题。
为了合理配置公共资源，决策者必须比较不同政

策的成 本 和 收 益，全 面 掌 握 信 息，做 出 正 确 决

策。政策成本分析既涉及效率，又关乎公平。政

策成本优化要求以最小的投入获得最大的产出，
并实现成本的公平合理分配。那么，谁是政策的

最终受益者？谁又是成本的最终承担者？这样的

问题决 策 者 均 无 法 回 避，但 无 论 是 成 本 收 益 分

析，还是投入产出决策，研究者都要先估算政策

实施的成本。

２０世 纪８０年 代，计 划 生 育 被 定 为 基 本 国

策，但关于人口政策的走向问题一直存有争论。
十八届三中全会提出，“坚持计划生育的基本国

策，启动实施一方是独生子女的夫妇可生育两个

孩子的政策，逐步调整完善生育政策，促进人口

长期均衡发展”；十八届五中全会又提出全面实

施一对夫妇可生育两个孩子的政策，这说明人口

政策已经发生变化。因此，全面估算人口政策成

本，不仅有利于全面评价既有的人口政策，也对

未来财政收支结构的优化有重要意义。为了落实

计划生育政策，不仅国家财政投入大量资金，而

且社会资金投入也相当可观。在社会总资源既定

的条件下，计划生育投入对其他投入 （如教育投

入、医疗卫生投入等）是否存在挤出效应，收益

能否覆盖成本等问题都亟待深入研究。
二、文献综述

计划生育政策是中国一项独特的公 共 政 策。
中国学者对计划生育政策的研究与国外学者对生

育决策研究有一定的差异。国外的研究主要从微

观视角入手，分析生育成本和收益，其对分析中

国居 民 的 生 育 决 策 也 有 借 鉴 意 义。Ｌｅｉｂｅｎｓｔｅｉｎ
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和 Ｎｏｔｅｓｔｅｉｎ［１］提 出 了 孩 子 成 本—效 益 理 论，将

家庭养育孩子的成本分为直接成本和间接成本，
并指出 随 着 社 会 的 发 展，孩 子 养 育 成 本 不 断 增

加，但除 享 乐 收 益 之 外 的 其 他 收 益 持 续 下 降。

Ｂｅｃｋｅｒ［２］引入孩子净成本概念，指出如果养育孩

子的净成本大于零，孩子为一般耐用品，则父母

从孩子那里得到心理收益；如果净成本小于零，
孩子 为 一 般 产 品，则 这 可 以 带 来 产 品 的 增 值。

Ｅａｓｔｅｒｌｉｎ和Ｃｒｉｍｍｉｎｓ［３］提出生育需求供给理论，
指出如果需求大于供给，则生育无需控制；如果

供给大于需求，则生育控制政策就是必要的。
国内学者分析中国的人口政策多侧重于宏观

视角，进而形成了不同的人口政策主张。第一种

观点对 计 划 生 育 政 策 持 肯 定 态 度。马 寅 初［４］主

张，应在正确估计人口增长情况的基础上适当控

制人口，他的主张后来成为中国计划生育政策的

主要 理 论 基 础。彭 珮 云［５］、张 维 庆［６］、杨 魁 孚

等［７］均正面评价了中国人口政策，认为政策成效

显著，有效促进了居民生活水平提升、人口素质

提高和经济高速增长。关于人口现状，邬沧萍和

谢楠［８］认为，中国人口规模依然庞大，将在一段

时间内维持惯性增长态势，因而不应放开生育政

策。翟振武［９］也 持 有 相 似 观 点。田 雪 原［１０－１１］指

出，当前中国人口红利期并未结束，未来可能形

成人口和劳动力 “以质量换数量”的新红利机遇

期。第二种观点主张，随着中国人口红利逐渐消

失，人口 政 策 应 该 逐 步 放 开。蔡 昉［１２］认 为，逐

步放开二胎政策是一项没有既得利益集团反对，
并且可以让最广大人民获益的改革领域。第三类

观点较为激进，认为中国需即刻放开计划生育政

策。郭志刚［１３］、李 建 新［１４］均 指 出，中 国 生 育 率

过低将导致严重的少子化和过度老龄化，须即刻

放开生育政 策。旅 美 学 者 易 富 贤［１５］也 一 直 对 人

口控制政策 持 否 定 态 度。宋 健 和 范 文 婷［１６］通 过

计算２０００年和２０１０年全国和各省、市、自治区

的人口再生产指标，得出人口再生产模式已呈现

萎缩型 的 结 论，支 持 了 计 划 生 育 政 策 放 开 的 观

点。
国内也有从微观视角分析计划生育政策成本

和收益的研究。在成本估算上，主要方法是加总

不同的计划生育成本，但在具体明细加总上，不

同学者采用 了 不 同 方 法。董 恒 进 和 顾 杏 元［１７］将

计划生育的成本分为２０项，加总得到计划生育

总成本。另外，比较常见的是将计划生育投入分

为国家财 政 拨 款 开 支 和 社 会 开 支［１８］，在 此 基 础

上，严军和李 树 茁［１９］将 计 划 生 育 成 本 从 费 用 来

源角度分 为 由 地 方 财 政 拨 款 开 支 的 计 划 生 育 费

用、集体负担的计划生育费用和乡村负担的计划

生育费用。杨魁孚等［７］则将计划生育投入分为国

家财政投入、非国家财政投入和国际援助。
需要指出的是，本文侧重于分析计划生育的

国内投入，而忽略国际援助，原因是此类国际援

助主要来自联合国人口基金，来源相对单一且金

额较少。１９９４年 后，联 合 国 人 口 基 金 将 中 国 从

重点受援国家调整为一般受援国家，调整了对中

国援助 资 金 的 分 配 标 准，援 助 资 金 减 少［２０］。另

外，其他此类国际援助金额也较少，据盛朗和齐

新杰［２１］的计算，１９９８年中国接受此 类 国 际 援 助

的金额仅为２０．４０万元。
三、计划生育政策的直接成本估算

计划生育 政 策 成 本 包 含 直 接 成 本 和 间 接 成

本，前者是政府和社会对计划生育政策的直接货

币投入；后者则反映计划生育政策改变社会人口

结构并对整个经济社会发展产生的负面影响，包

括对人口出生率、婚姻家庭、劳动教育、社会保

障和人口迁移等的影响。虽然间接成本估算非常

重要，但受篇幅和研究主题所限，本文只估算直

接成本，间接成本估算有待另文研究。
（一）国家财政投入

国家财政 投 入 指 的 是 国 家 计 划 生 育 经 费 投

入。２０００年以前，计划生育经费同文化、文物、
体育、档案、地震、海洋和通讯等事业费共同组

成预算 科 目 中 的 “文 体 广 播 事 业 费”类。２０００
年，“计划生育事业费”款下设９项科目，分别

为：手术减免经费、避孕药具经费、基层计划生

育专职干部经费、独生子女保健费、宣 传 经 费、
服务站经费、流动人口计划生育管理费、干部训

练费和 其 他 计 划 生 育 事 业 费［２２］。随 后，财 政 部

进一步细化计划生育经费，并将计划生育财政投

入划分为１６种，如表１所示。从表１中可以看

出，国家计划生育投入中，占比最大的是行政运

行费 用 和 计 划 生 育 家 庭 奖 励 费 用，２０１２年 和

２０１３年前者分别占１９．８２％和１８．６６％，后者分

别占１８．４１％和１９．２２％。计划生育家庭奖 励 费

用以奖励的形式归还社会，形成非独生子女家庭

对独生子女家庭的一种补贴。行政运行费用是政

策的执行成本，占比如此高的政策执行成本，无

疑需要决策者和研究者给予重点关注。
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表１　 ２０１２年和２０１３年全国人口与计划生育事务支出

　 ２０１２年 （亿元） 占比 （％） ２０１３年 （亿元） 占比 （％）

人口与计划生育事务 ８１２．８５ — ９０７．５３ —

其中：行政运行 １６１．１１　 １９．８２　 １６９．３７　 １８．６６

　　　一般行政管理事务 ３３．４０　 ４．１１　 ３４．３３　 ３．７８

　　　机关服务 ９．００　 １．１１　 ８．３６　 ０．９２

　　　人口规划与发展战略研究 １．６８　 ０．２１　 ２．１６　 ０．２４

　　　计划生育家庭奖励 １４９．６８　 １８．４１　 １７４．４７　 １９．２２

　　　人口和计划生育统计及抽样调查 ２．９３　 ０．３６　 ２．９１　 ０．３２

　　　人口和计划生育信息系统建设 ７．７３　 ０．９５　 ６．６５　 ０．７３

　　　计划生育、生殖健康促进工程 ２２．６１　 ２．７８　 ２９．３０　 ３．２３

　　　计划生育免费基本技术服务 ３４．０９　 ４．１９　 ３４．７４　 ３．８３

　　　人口出生性别比综合治理 ２．４８　 ０．３１　 ２．５６　 ０．２８

　　　人口和计划生育服务网络建设 ４１．９９　 ５．１７　 ４３．５７　 ４．８０

　　　计划生育避孕药具经费 ８．７１　 １．０７　 ８．９０　 ０．９８

　　　人口和计划生育宣传教育经费 ２７．０６　 ３．３３　 ２８．０８　 ３．０９

　　　流动人口计划生育管理和服务 １５．３０　 １．８８　 １６．３８　 １．８０

　　　人口和计划生育目标责任制考核 １６．１９　 １．９９　 １８．６１　 ２．０５

　　　其他人口与计划生育事务支出 ２７８．８８　 ３４．３１　 ３２７．１４　 ３６．０５

　　数据来源：中华人民共和国财政部预算司网站上 《２０１２年全国公共 财 政 支 出 决 算 表》和 《２０１３年 全 国 公 共 财 政

支出决算表》。

　　国家计划生育投入经费的变动情况，如表２
所示。从表２中可以看出，国家财政计划生育投

入逐 年 增 加，１９９７—２０１３年，国 家 计 划 生 育 投

入经费从４３．６４亿 元 增 加 到９０７．５３亿 元，增 加

了近２０倍；同期，人均投入也从３．５３元增加到

６６．６９元，约占人均教育经费支出的４％。

表２ 国家计划生育投入经费

年　份
投入经费

（亿元）
人均投入

（元）
总人口数

（万人）
年　份

投入经费

（亿元）
人均投入

（元）
总人口数

（万人）

１９９７　 ４３．６４　 ３．５３　 １２３　６２６　 ２００６　 ２４４．７６　 １８．６２　 １３１　４４８
１９９８　 ５０．４０　 ４．０４　 １２４　７６１　 ２００７　 ３０３．２４　 ２２．９５　 １３２　１２９
１９９９　 ５８．９９　 ４．６９　 １２５　７８６　 ２００８　 ３６４．０１　 ２７．４１　 １３２　８０２
２０００　 ６４．５１　 ５．０９　 １２６　７４３　 ２００９　 ４４２．７９　 ３３．１８　 １３３　４５０
２００１　 ８２．９６　 ６．５０　 １２７　６２７　 ２０１０　 ５８７．９４　 ４３．８５　 １３４　０９１
２００２　 １１４．７１　 ８．９３　 １２８　４５３　 ２０１１　 ６９４．３８　 ５１．５４　 １３４　７３５
２００３　 １４１．８９　 １０．９８　 １２９　２２７　 ２０１２　 ８１２．８５　 ６０．０３　 １３５　４０４
２００４　 １８３．６７　 １４．１３　 １２９　９８８　 ２０１３　 ９０７．５３　 ６６．６９　 １３６　０７２
２００５　 ２５５．３７　 １９．５３　 １３０　７５６　 ２０１３—１９９７　 ８６３．８９　 ６３．１６　 １２　４４６

　　数据来源：总人口数来自国家统计局网站，包括中国人民解放军现役军人数据，未包括香港、澳门特别行政区和

台湾省的人口数据。２０１０—２０１３年的全国计划生育投入经费数据 来 自 财 政 部 决 算 数，人 均 经 费 为 经 费 总 数 除 以 人 口

数而得。其他年份人均投入经费数据来自 《人 口 和 计 划 生 育 常 用 数 据 手 册》２０１１年［２３］和２０１２年［２４］，全 国 计 划 生 育

投入经费为人均投入和总人口数 相 乘 而 得，其 中，２００６—２００９年 全 国 各 地 区 计 划 生 育 人 均 投 入 来 自 《全 国 人 口 和 计

划生育财务报表》，１９９７—２００５年数据来自财政部决算。

（二）非财政投入

非财政投入指的是社会各界的计划生育经费

投入。在计划生育政策实施初期，此项投入主要

来自国 家 财 政。２０世 纪８０年 代 末９０年 代 初，

随着各省计划生育条例的出台，计划外生育费成

为计划生育投入的重要收入来源。随着经济的持

续发展和居民收入水平的不断提高，这部分收入

甚至成为基层政府收入的主要来源。中国计划生

育投入的第二个重要组成部分———非财政投入由

此形成。本文参考杨魁孚等［７］的分类，将非财政

投入分为计划生育统筹费、社会抚养费 （原计划

外生育费）和企业计划生育投入。
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１．计划生育统筹费

刘明光 等［２５］利 用２００５年 在 全 国６省 （吉

林、河北、陕 西、四 川、江 苏 和 福 建）３０个 样

本县、６０个样本乡镇、１１６个村和１　９４９名村民

的调查数据，估计出２０００年中 国 “乡 统 筹，村

提留”人均负担水平为３２．０７元／人，２００４年为

４．７６元／人 （仅部分县存 在）。张 林 秀 等［２６］利 用

中国科学院农业政策研究中心的农村经济社会调

查数据，估计出２０００年中国 “乡统筹，村提留”
人均负 担 水 平 为３４元／人，２００４年 为０．３０元／
人，其中，人均 “乡统筹，村提 留”的３４元 中

包含计划生育统筹费和地方企业捐赠等的其他项

为４元／人。据此，本文假设计划 生 育 统 筹 费 占

总 “乡 统 筹，村 提 留”经 费 的１０％，估 计 结 果

如表３所示。另外，税费改革后，中央逐步取消

了 “乡统筹，村提留”，２００４年后的数据本文忽

略不计。从表３中可以看出，计划生育投入中的

计划生育统筹款自１９９７年起逐年下降，从１９９７
年的３３．６７亿 元 下 降 至２００４年 的１．５１亿 元。

２００５年起计划生育统筹费取消。

表３ 计划生育统筹费估计结果

年份

人均 “乡

统筹，村

提留”

（元）

农村总

人数

（万人）

“乡统筹，

村提留”

总额

（亿元）

计划生育

统筹款

（亿元）

１９９７　 ４０　 ８４　１７７　 ３３６．７１　 ３３．６７
１９９８　 ３８　 ８３　１５３　 ３１５．９８　 ３１．６０
１９９９　 ３６　 ８２　０３８　 ２９５．３４　 ２９．５３
２０００　 ３３　 ８０　８３７　 ２６６．７６　 ２６．６８
２００１　 ２０　 ７９　５６３　 １５９．１３　 １５．９１
２００２　 １２　 ７８　２４１　 ９３．８９　 ９．３９
２００３　 ６　 ７６　８５１　 ４６．１１　 ４．６１
２００４　 ２　 ７５　７０５　 １５．１４　 １．５１

　　数据来源：第 （１）列 为 作 者 估 计 数 值，第 （２）列

来自 《中国统 计 年 鉴２０１２》，第 （３）列 为 第 （１）、 （２）

列相乘所得，第 （４）列为第 （３）列乘以１０所得。

２．社会抚养费

１９８２年，为 控 制 人 口 增 长，国 家 计 生 委 和

财政部制定了 《关于加强超生子女费管理的暂行

规定》，对不符合政策生育的家庭征收超生子女

费。１９９１年后，超生子女费改称计划外生育费。
计划外生育费是对计划外生育者征收的补偿性资

金，属于预算外资金，由乡 （镇）人民政府、街

道办事处负责征收，上交县 （市、区）计划生育

委员会 管 理。２０００年，中 共 中 央、国 务 院 颁 布

《关于加强人口与计划生育工作稳定低生育率水

平的决 定》，将 计 划 外 生 育 费 改 成 社 会 抚 养 费，
由 “乡收县管，财政监督”、“专款专用”改为统

一上缴国家财政，纳入财政预算。
估算社会抚养费需要确定两个数值：一是征

收人数 （按婴儿数量计）；二是征收标准。征收

人数的估计公式是：社会抚养费征收人数＝当年

出生总人数× （１－计生率）。① 根据 《社会抚养

费征收管理办法》，社会抚养费的征收额分别以

当地城镇居民年人均可支配收入和农村居民年人

均纯收入为计征的参考标准，结合当事人的实际

收入水平以及不符合政策规定生育子女的情况而

定。社会抚养费的具体征收标准由各省 （自治区

和直辖 市）规 定。按 照 康 朝 晖［２７］的 研 究，除 黑

龙江和山西之外，② 各省 （区市）基本上是按上

一年的城镇居民年可支配收入或农村居民年人均

纯收入乘以计征倍数确定的，收入超过当地平均

水平的，以 实 际 收 入 为 计 征 基 数。关 于 计 征 倍

数，非婚生育者一般在０．５０—２倍之间，有配偶

而与他人生育者则翻倍。夫妻违法生育一个子女

的，计征倍数在基数的１—１０倍之间；违法生育

两个子 女 的，则 在４—１０倍 之 间。为 了 计 算 简

便，本文从各省的人口数和计划生育符合率两方

面考虑，假定社会抚养费的征收为当年城镇家庭

人均可支配收入或农村居民家庭人均纯收入的３
倍。③ 本文估算了１９９７—２０１１年的社会抚养费，
如表４所示。
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①
②

③

计生率即出生政策符合率。
山西省的征收办法是，违反规定生育第二个子女的，按夫妻双方上年总收 入 的２０％征 收 社 会 抚 养 费，合 计 征 收７年，其 总 额 不
得低于５　０００元。
违反规定生育第二个子女，山东按照上一年城镇居民家庭人均可支配收入或农村居民家庭人均纯收入的３—４倍征收社会抚养费，
北京为３—１０倍，河南为３倍，广东为３—６倍，四川 为６—８倍，上 海 为３—６倍，陕 西 为３—６倍，浙 江 为２—４倍，安 徽 为５
倍。本文取计征倍数为３，是按照违反规定生育第二个子女罚款的最低倍数计算 的。本 文 未 考 虑 未 婚 生 育 （计 征 倍 数 为０．５０—２
倍）和违反规定生育两个以上子女的情况 （计征倍数更高）。按照已经公布的２００９年 浙 江 社 会 抚 养 费 为８．９４亿 元，反 推 得 到 浙
江计征倍数为１．９２。



　　３．企业计划生育投入

企业计划生育投入主要包括３大类：计划生

育工作费用 （包含目标考核奖励、宣传培训、办

公管理、专干／兼职工资及福利）、育龄夫妇费用

（晚婚晚育奖励、手术费、慰问费、孕妇营养费、
孕检、妇检费和卫生用品费）和职工独生子女费

（托幼费、保健费、医疗费和保险费等）［７］。
本文借鉴杨魁孚等［７］的计算方法估算企业计

划生育投入，其先计算１９９７年的企业计 划 生 育

投入，再估计出企业计划生育投入占非财政投入

总额为１９．４５％，并假设该比重保持不变，进而

估算出之后年份的企业计划生育投入。该算法比

较简便，但未考虑企业计划生育投入占非财政投

入比重的变化。本文在此基础上进一步精确，不

使用比重不变假定，而是逐年分别计算企业计划

生育投入。具体方法如下：（１）根据 《中国劳动

统计年鉴》，得到各年度城镇单位女性就业人员

总数。例如，１９９７年 此 两 项 城 镇 单 位 女 性 就 业

人员为５　８２４．８０万人。 （２）假设未婚和未育龄

人数占所有女性就业人员的２０％，已婚占８０％，
从而计算出未婚和未育龄人数以及已婚人数。例

如，１９９７年 分 别 为１　１６４．９６万 人 和４　６５９．８４万

人。（３）按照 《人口和计划生育常用数据手册》
公布的各 年 度 避 孕 措 施 的 分 布［２８］，分 别 计 算 出

各年度采 取 各 种 避 孕 措 施 的 人 数。例 如，１９９７
年男 性 绝 育 的 为４５６．２０万 人，女 性 绝 育 的 为１
８２１．０７万人，采 用 宫 内 节 育 器 的 为２　０３４．４９万

人，皮下移植的为２０．５０万人，口服及注射避孕

药的为１１７．８９万人，采用避孕套的为１７８．４７万

人，外用药的为１９．５７万人。（４）计算人流的女

职工数。各种避孕方法都存在失败率，失败后实

行人流。本 文 假 设 用 药 和 避 孕 套 的 失 败 率 为

２０％，宫内节育器的失败率为５％；在未婚和未

育龄女 性 中，未 婚 占６０％，未 婚 先 孕 且 实 行 人
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①

②

这样假设的理由是，按２００５年全国１％人口抽样调查样本数据，２００５年全国城镇独生子女数为１　２３４　６３９人，占２００５年城镇总
人口的０．３０％，２００５年全国农村独生子女数为８６４　３０８人，占农村总人口的０．０５％，即城镇独生子女占比／农村独生子女占比＝
６，假设农村平均生育１．５０个子女为符合政策，则城市的出生符合政策率为农村的６／１．５０＝４倍。
按照已公开的数据，２０１２年２２个省份社会抚养费的总额约１６９亿元。



工流产率为５％。例如，１９９７年实行人流的总人

数为１９９．８６万人。（５）根据 《中国计划生育年

鉴》，本 文 假 设 当 年 结 扎 人 数 占 累 计 结 扎 人 数

４％，实行宫内节育器人数占累计实行宫内节育

器人数的１５％，实 行 皮 下 移 植 手 术 人 数 占 累 计

人数５％。例 如，１９９７年 结 扎 人 数 为９１．０９万

人，当年宫内节育 器 人 数 为３０５．１７万 人，实 行

皮下移植人数为１．０３万人。（６）按照平均价格

标准，结扎手术５００元／例，宫内节育器２００元／
例，皮下移植５００元／例，服药１００元／人／年，避
孕套１００元／人／年，人 流２００元／例，从 而 算 得

企业为职工提供各种避孕措施的总费用。
另假设，企业为职工提供各种避孕措施费用

占企业计划 生 育 总 投 入 的５０％，从 而 得 到 企 业

计划生育 投 入，１９９７—２０１２年 企 业 计 划 生 育 投

入数据，如表５所示。

（三）中国计划生育总投入

上述国家计划生育投入经费、计划生育统筹

款、社会抚养费和企业计划生育投入数汇总的结

果即为中国计划生育总投入，如表６所示。
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　　从表６中可以看出，就单项而言，占中国计

划生育总投入比重最大的是国家计划生育投入经

费和社 会 抚 养 费。１９９７年，社 会 抚 养 费 占 中 国

计划 生 育 总 投 入 的５０．８２％，国 家 计 划 生 育 投

入、计划生育统筹款和企业计划生育投入分别占

１８．９８％、１４．６５％和１５．５４％。１９９７—２０１２年，
国家计划生育投入占比不断上升，计划生育统筹

款、社会抚养费和企业计划生育投入占比则逐年

下降。到２０１２年，国家计划生育 投 入 经 费 约 占

中国计划生育总投入的５９．８１％，社会抚养费约

占３７．０６％。从绝对值来看，２０１２年中国计划生

育总投入比１９９７年增加了１　１２９．１６亿元，增加

了近５倍；其中，国家计划生育投入经费增加了

７６９．２１亿 元，社 会 抚 养 费 增 加 了３８６．７６亿 元，
企业计划生育投入增加了６．８６亿元，计 划 生 育

统筹款则从１９９７年 的３３．６７亿 元 到 被 取 消，减

少了３３．６７亿元。
四、结　论

从财政投入和非财政投入的变化趋 势 来 看，

２００２年之前，中国计划生育以非财政投入为主，
其中主要是社会抚养费，占非财政投入比重均在

６０％以上。２００２年 之 后，随 着 计 划 生 育 统 筹 款

被取消，企业计划生育投入也逐步下降，非国家

财政投入水平较为稳定，国家财政投入成为主要

投入形式。在国家财政投入中，行政运行费用和

计划生育家庭奖励费用是最主要的两种形式。

作为基 本 国 策 的 计 划 生 育 政 策 投 入，与 教

育、医疗卫生投入相比，意义重大。由于社会总

资源有限，某一项公共支出投入的增加，势必会

导致其他投入的减少。公共支出投入结构的比较

有助于进一步优化财政支出结构，确定财政支出

重点，在保证政策效果的同时，降低政 策 成 本，
提高资源利 用 效 率。纵 观１９９７—２０１２年 计 划 生

育投入、教育投入和医疗卫生投入的ＧＤＰ占比

可知，计划 生 育 投 入 是 教 育 投 入 的６％—１２％，
是医 疗 卫 生 投 入 的１８％—４３％。可 见，中 国 教

育投入和医疗卫生投入在不断增加，计划生育投

入基本稳定。
综上 所 述，１９９７—２０１２年，中 国 计 划 生 育

总投 入 累 计 为８　１１３．１８亿 元，其 从１９９７年 的

２２９．８７亿元增加到２０１２年的１　３５９．０３亿元，增

加了近５倍，其中占比最大的是行政运行费用和

计划生育家庭奖励费用。社会抚养费 从１９９７年

的１１６．８３亿 元 增 加 到２０１２年 的５０３．５９亿 元。
企业计划生育投入比较稳定，基本维持在３０多

亿元。计划生育统 筹 款 则 从１９９７年 的３３．６７亿

元直至全部取消。与教育投入和医疗卫生投入相

比，中国计划生育投入并不少。中国计划生育总

支出占财政支出的比重从１９９７年的２．４９％下降

到２００１年的１．１７％后，基 本 上 维 持 在１％左 右

的稳 定 水 平 上。可 见，１９９７—２００１年 中 国 计 划

生育总投入的下降是非财政投入下降所致，而且
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是由计划生育统筹款、社会抚养费和企业计划生

育投入 的 同 步 下 降 引 起 的。这 其 中 既 有 政 策 因

素，例如， “乡 统 筹，村 提 留”经 费 逐 步 取 消，
社会抚养费征收管理制度不完善等，又有人口结

构转型因素，例如，计划生育政策的实施导致人

口规模增速下降，企业计划生育投入下降的因素。
全面二孩 政 策 的 落 实 意 味 着 人 口 政 策 的 转

向。即使全面放开人口控制，人口增长空间也极

其有限。人口政策很可能要从控制人口生育转向

鼓励生育。相应地，控制人口的行政运行费用将

逐步减少至零，但其他费用还要继续支出。
需要注 意 的 是，本 文 只 估 算 了１９９７—２０１２

年的计划生育政策实施的直接成本，实际上，计

划生育政策的实施带来了中国人口的急剧转型，
导致中国 “未富先老”，相 关 的 间 接 成 本 有 待 进

一步细化，这很可能会构成未来中国财政最沉重

的负担。
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