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摘  要 

人口长期均衡发展是国家现代化建设的核心战略议题。本文梳理相关研究后，聚焦24省优化生育政策的

实施方案，运用NVIVO14对政策文本编码分析，探究各省政策方案特征。结果显示：各省方案在总体目

标、主要任务、着力点及内容上趋同性显著；因省情不同，具体措施体现出因地制宜的差异性；同时，

各省政策普遍存在措施表述笼统、缺乏细化执行标准的问题。据此，本文提出对策，即：构建标准化政

策制定框架破解笼统化问题，激活地方创新并建立跨区域学习机制，强化跨部门协同并建立全链条落地

保障。本研究通过分析各省政策文本，为优化生育政策设计、推动人口均衡发展提供方向指引。 
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Abstract 
Long-term balanced development of the population is a core strategic issue in the construction of 
national modernization. After reviewing related research, this paper focuses on the implementation 
plans of birth optimization policies in 24 provinces, using NVIVO14 to encode and analyze policy 
texts to explore the characteristics of provincial policy plans. The results show that there is signifi-
cant convergence in the overall goals, main tasks, focus points, and content of provincial plans; due 
to different provincial conditions, specific measures reflect adaptability to local circumstances; at 
the same time, there is a common problem in provincial policies that measures are vaguely stated 
and lack detailed implementation standards. Based on this, the paper proposes countermeasures: 
building a standardized policy formulation framework to solve the problem of vagueness, activating 
local innovation and establishing cross-regional learning mechanisms, strengthening cross-depart-
mental collaboration and establishing a full-chain implementation guarantee. This study provides 
direction guidance for optimizing birth policy design and promoting balanced population develop-
ment by analyzing provincial policy texts. 
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1. 引言 

人口的均衡发展关乎国家民族复兴，为推动我国建成社会主义现代化强国提供充足的人才储备和劳

动力。自 2016 年起，我国出生人口由 1883 万人下降至 2020 年的 1200 万人，2020 年总和生育率迈入超

低生育率水平行列[1]。生育率下降会导致年龄结构失衡，人口老龄化问题不断凸显，更多家庭遭遇失独

风险和养老风险，从长期来说导致社会活力不足、社会保障负担加重[2]。为遏制出生人口数和出生率进

一步下跌的趋势，我国生育政策经历了从 2013 年的“单独二孩”政策到 2021 年的“全面放开三孩”政

策的转变。在老龄化加速发展的背景下，生育率的提高也将能有效缓解人口老龄化进程，且生育率越高，

作用越大[3]。生育三孩将提升未来年轻劳动力在总劳动力人口中的占比，缓解劳动力逐渐高龄化的趋势，

提升劳动力的整体质量和活力[4]。但生育三孩带来的工作机会减少、收入减少、加重家庭经济负担以及

没有足够的时间和精力去照顾的众多困扰[5]，使三孩政策所产生的生育率并没有明显的提升。研究表明，

生育率受社会经济发展[6]、社会保障和福利水平[7]、传统生育文化[8]和父母受教育程度[9]等多重因素的

影响，更与家庭政策、福利政策均密切相关[10]。在此时代背景下，新时代人口长期均衡发展应立足新发

展阶段，加快建立新时代人口均衡发展新格局，积极完善生育政策、提高生育意愿[11]。此外，构建规制

性要素、规范性要素和文化–认知性要素构成的“三位一体、互动互构”的积极生育支持政策的制度体

系制度保障和建设“生育政策的配套支持措施”的制度场域也必不可少[12]。基于此，本研究通过对 24
个省的关于优化生育政策促进人口长期均衡发展的实施方案进行文本量化分析，为进一步完善我国的人

口均衡发展政策的制定提供参考。 
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2. 研究设计 

2.1. 数据来源 

通过对在全国各个省级行政区的政府官网、北大法宝等网站搜索查询，共收集到 24 个省级行政区的

《优化生育政策促进人口长期均衡发展的实施方案》以及《优化生育政策促进人口长期均衡发展的实施

意见》。24 个省级行政区政策文本的选择基于以下两个方面考虑：第一，所选政策均通过政务公开渠道

发布的政策文本，具有高度权威性和代表性。第二，政策发布内容与“优化生育”“人口均衡发展”高度

相关，且政策内容直接体现出关于优化生育工作建设的相关制度和实施举措(如表 1 所示)。 
 

Table 1. Implementation plans for promoting balanced population development in 24 provinces 
表 1. 24 省促进人口均衡发展实施方案 

序号 日期 标题 

1 2022.3 关于优化生育政策促进人口长期均衡发展的实施方案 

2 2022.6 关于优化生育政策促进人口长期均衡发展的实施方案 

......   

21 2022.8 关于优化生育政策促进人口长期均衡发展的实施意见 

22 2022.10 关于优化生育政策促进人口长期均衡发展的实施方案 

23 2023.6 关于优化生育政策促进人口长期均衡发展的实施意见 

24 2023.8 关于优化生育政策促进人口长期均衡发展的实施方案 

2.2. 研究方法 

通过 NVivo14 质性分析软件对 24 个省份的人口长期均衡发展的实施方案进行词频统计并编码，从

总体要求、主要任务两大维度进行文本分析，并针对政策现有问题做出未来展望，为后续相关配套政策

的修缮提供参考。 

2.3. 编码过程 

参照 24 省的样本文件的一二级标题的基础上，确定父节点为：总体要求和主要任务，构建子节点为：

主要目标；基本原则；实施三孩政策；提高优生优育服务水平；普惠托育服务体系；降低生育、养育、教

育成本；政策调整有序衔接；组织实施保障；生育友好社会环境；妇幼健康服务水平；家庭友好；租房。

编码情况如表 2、表 3 所示。 

3. 分析结果 

通过 NVivo14 对 24 个省份的政策文本的词频分析，分析结果如图 1 所示。可以看到人口、服务、制

度、保障等词频在图中的所占面积比较大，出现所选政策文本中的频率非常高，也表明了各省的实施方

案的注意力和关注内容所在。 

3.1. 总体要求 

根据 24 省的政策文本，对总体要求进行编码，总体要求部分包括两个一级子节点：总体目标和基本

原则，7 个二级子节点。编码情况如表 2 所示。 
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Figure 1. Word cloud of the implementation plan text for pro-
moting balanced population development in 24 provinces 
图 1. 24 省促进人口均衡发展实施方案文本构成的词汇云 

 
Table 2. Overall requirements coding table for implementation plans to promote balanced population development in 24 prov-
inces 
表 2. 24 省促进人口均衡发展实施方案总体要求编码表 

父节点 一节子节点 二节子节点 材料来源 参考点 

总体要求 

主要目标 
2025 1 24 

2035 1 24 

基本原则 

以人为本 1 13 

均衡发展 1 26 

重点突破 1 11 

政策协同 1 3 

  综合保障 1 6 

3.1.1. 总体目标 
在总体目标上，各省都确定了具体的目标。以 2025 年和 2035 年为节点，制定中期目标和长期目标。

强调要建立积极的生育政策体系、服务管理机制、普惠托育的服务体系，使生育、养育、教育成本显著

降低，生育水平适当提高，出生人口性别比趋于正常，人口结构逐步优化，人口素质进一步提升。 

3.1.2. 基本原则 
在基本原则上，只有上海市提出。强调要坚持以人为本，将人口长期均衡发展贯穿于经济社会发展

始终，聚焦重点突破，聚焦青年发展和家庭关切，推动政策协同，强化政府责任，引导市场、社会协同发

力，深化人口中长期发展战略研究，修订完善相关地方性法规政策，营造良好的家庭文化和社会氛围。 

3.2. 主要任务 

通过对 24 省促进人口均衡发展实施方案的主要任务进行编码，结果如表 3 所示。 

3.2.1. 平稳有序组织实施好三孩生育政策 
在三孩生育政策上，各省都提出要稳妥有序地实施三孩政策以促进各省人口长期均衡发展。不仅要

依法依规优化生育政策，而且还要取消社会抚养费，以“一老一小”为重点，加强人口服务体系建设，建

立健全覆盖全生命周期的人口服务体系。同时，还要加强人口监测和信息融合共享，做好各省人口动态

监测。 
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Table 3. Main tasks coding table for the implementation plan of promoting balanced population development in 24 provinces 
表 3. 24 省促进人口均衡发展实施方案的主要任务编码表 

父节点 一节子节点 二节子节点 材料来源 参考点 

主 
要 
任 
务 

实施三孩政策 

优化生育政策 1 139 

人口服务体系 1 144 

人口监测和信息融合 1 56 

“一老一小” 1 45 

社会抚养费 1 43 

生育登记 1 21 

人口服务队伍 1 9 

提高优生优育服务水平 

优生优育服务 1 70 

孕产妇和儿童健康 1 64 

人类辅助生殖技术 1 43 

妇幼健康 1 25 

生育全程 1 7 

出生缺陷 1 21 

儿童健康 1 34 

母婴安全 1 37 

生殖健康 1 23 

全生命周期 1 2 

科学育儿 1 8 

儿童医疗 1 10 

人口素质 1 3 

托育人才 1 5 

普惠托育服务体系 

托育服务政策 1 35 

托育服务 1 63 

综合监管 1 23 

支持政策 1 29 

多元发展 1 4 

普惠托育 1 36 

专业人才 1 3 

降低生育、养育、教育成本 

配套支持政策 1 25 

教育公平与优质教育资源供给 1 13 

女性就业合法权益 1 11 

托育和学前教育 1 9 

义务教育 1 5 

生育休假 1 12 
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续表 

 

 

生育保险 1 18 

用工成本分担 1 4 

财税支持 1 3 

“双减” 1 1 

生育成本 1 34 

养育成本 1 35 

教育成本 1 35 

女性权益 1 12 

家庭养育 1 6 

教育公平 1 15 

托管 1 27 

女性就业 1 5 

生育支持 1 9 

养育优惠 1 4 

教育均衡 1 4 

政策调整有序衔接 

家庭合法权益 1 7 

帮扶保障制度 1 25 

扶助关怀工作机制 1 23 

特殊家庭 1 25 

奖励扶助 1 4 

组织实施保障 

党的领导 1 3 

协作配合 1 5 

社会力量 1 21 

宣传引导 1 13 

工作督导 1 21 

组织领导 1 11 

工作合力 1 7 

监测研判 1 5 

工作督导 1 17 

领导机制 1 3 

社会参与 1 21 

工作落实 1 2 

配套措施 1 41 

督导问效 1 2 

人口发展研究 1 4 

舆论宣传 1 5 

战略研究 1 8 
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续表 

 

生育友好社会环境 

生育休假与生育保险制度 1 23 

税收优惠和住房支持政策 1 13 

婚育新风 1 3 

生育友好 1 4 

宣传教育 1 10 

妇幼健康服务水平 

政策支持引导 1 29 

服务资源供给 1 22 

母婴设施建设 1 5 

妇幼服务体系 1 19 

母婴安全 1 7 

儿童健康发展 1 12 

家庭友好 ----------- 1 5 

租房 ----------- 1 2 

3.2.2. 提高优生优育服务水平 
在优生优育服务水平上，各省都提出要提高优生优育服务水平，提升人口素质。通过提高优生优育

服务能力，加强出生缺陷防治工作，保障孕产妇和儿童的健康，促进母婴安全，为生育全程保驾护航。

此外，关注生殖健康，提供和规范人类辅助生殖技术，破解“不能生”难题。强调强化儿童医疗，促进科

学育儿，为儿童提供良好的医疗环境。 

3.2.3. 发展普惠托育服务 
关于普惠托育服务体系的建设，各省都注重托育服务支持政策助力三孩政策践行有效。希望通过健

全的托育服务政策支撑体系、多种形式的托育服务、对各类机构的综合监管等措施提升普惠托育的服务

水平。其中，江苏省将托育服务纳入社区公共服务体系，通过完善社区婴幼儿活动场所和服务设施，采

取政府购买服务、财政补贴、提供场地、减免租金、税费优惠等政策措施，积极促进托育服务多元发展。

广东省提出鼓励普通高等学校和职业院校开设托育服务相关专业，扩大托育专业人才培养规模。 

3.2.4. 降低生育、养育、教育成本 
在儿童的成长成本上，各省都强调通过完善创新相关配套支持政策以降低生育、养育、教育的成本。

通过推动教育公平、优质教育资源供给、“双减”政策，实现教育成本的下降；通过保护女性合法权益提

升女性生育意愿；通过财税支持、生育支持、养育优惠减轻养育成本；通过完善托育和学前教育、义务

教育的相关政策，提高社会整体生育意愿和塑造良好的社会生育环境。 

3.2.5. 加强政策调整有序衔接 
政策调整有序衔接主要针对计划生育家庭，各省都强调要维护好计划生育家庭合法权益，建立健全

计划生育特殊家庭全方位帮扶保障制度，建立健全政府主导、社会组织参与的扶助关怀工作机制。其中，

贵州省提出落实计划生育特殊家庭保障落实基本养老、基本医疗保障相关政策。吉林省提出要落实计划

生育家庭奖励扶助制度，对全面两孩政策调整前的独生子女家庭和农村计划生育双女家庭，实行奖励扶

助制度和优惠政策。 
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3.2.6. 强化组织实施保障 
在组织实施保障上，各省都强调在党的组织领导和工作监督下协作配合，通过相关配套措施和联动

多方社会力量参与践行实施方案，提升工作合力共同推动方案的实施。同时，强调进行适当的舆论宣传

引导，使实施方案深入民心，强调对人口发展的监测研判和人口发展战略的研究。 

3.2.7. 打造友好的生育社会环境 
在友好的社会生育环境打造上，强调要落实生育休假、制定生育保险制度。通过一定的税收优惠和

住房支持政策减轻养育成本和生活负担。同时，通过对婚育新风、生育友好的观念的宣传教育，激发社

会生育内生动力。 

3.2.8. 提升妇幼健康服务水平 
在提升妇幼健康服务水平上，各省都强调在政策支持的引导下，通过提供妇幼健康的服务资源和母

婴设施建设以及妇幼服务体系的建立，促进母婴安全和儿童的健康发展。其中，贵州省尤其强调母婴设

施建设应以孕期、哺乳期妇女和婴幼儿需求为导向，推动全市各机场、火车站(含高铁站)、二级以上汽车

客运站、公立医院、大型商业中心、旅游景点及其他公共场所、用人单位等按要求建设标准化母婴设施，

鼓励增设人性化服务。 

4. 结论 

(1) 各省级行政区在制定促进人口长期均衡发展的实施方案时，在总体目标、主要任务、着力点、方

案内容上都具有明显的趋同性。以 2025 年和 2035 年为节点制定中期目标和长期目标；在主要任务上都

将三孩政策的实施放在头等位置，着力点放在促进新生人口的增长上；在内容上都强调通过一系列的政

策、服务来促进人口长期均衡发展。 
(2) 在具体措施的践行上，由于中国各省省情不同，各省表现出一些差异性，即基本都是因地制宜、

因势利导地制定相关措施。但都围绕如何促进三孩政策、如何提升社会整体生育意愿展开制定。  
(3) 各省措施的笼统性。虽然各省都提出了相关措施来促进本省人口均衡发展，但措施都不够具体，

没有对此进行细化，只是提供一个大致方向。 

5. 建议 

人口的均衡发展不仅是国家、更是人类社会存在与发展的基础。在我国目前生育率持续走低的情况

下，生育的价值和意义突破了家庭事务的范畴，具有明显的正外部性[13]。促进人口均衡发展、生育率提

升，既要破解政策笼统化导致的落地梗阻，又要激活地方创新动能，推动生育支持从“政策供给”向“实

效转化”跨越。推动生育从单纯的家庭责任转变为“家国共育”。 

5.1. 破解政策笼统化：构建标准化的政策制定框架  

各省生育支持政策普遍存在的措施模糊、缺乏细化、执行性不足等共性问题，需通过提炼有效政策

的核心维度，建立可遵循的标准化制定框架，推动政策从原则性表述转向具象化落地。 
明确有效生育支持政策的核心制定标准。为优化生育支持政策的实施效果与治理效能，需从量化规

范与需求匹配二个维度构建系统性政策制定框架。在量化性标准构建上，应基于生育主体的真实需求进

行政策适配，将补贴资金额度、公共服务覆盖比例、政策落地时间节点、配套资源投入总量等核心要素

转化为可量化的关键指标。在需求适配体系完善上，需精准聚焦生育、养育、教育全流程中的核心需求

痛点，针对育龄女性、育儿家庭、流动人口等不同群体的差异化需求制定靶向性政策措施，实现政策供

给与实际需求的精准对接。 
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推动政策具象化落地的实施路径。为保障生育支持政策的可操作性与落地实效，可构建“审查–规

范–反馈”三位一体的政策优化机制。通过建立政策前置审查机制，将“量化性、权责明晰性、需求适配

性”纳入政策制定的核心审核指标，从政策源头规避表述模糊问题，为政策可操作性提供基础保障。同

时，有必要制定分领域政策实施细则模板，针对托育服务、生育补贴、教育优惠、女性就业保障等生育

相关细分领域，明确各领域政策的核心要素与表述规范，减少政策制定的随意性与不规范性。此外，构

建基层反馈闭环机制，通过定期调研、问卷收集等方式，系统梳理政策执行过程中出现的模糊性问题与

落地障碍，实现政策从制定到执行的良性循环。 

5.2. 激活地方创新：构建可推广的创新体系与学习机制 

各省级行政区的实施方案都是在中共中央发布的政策文本上稍加修改，没有形成一定的横向比较学

习。需系统梳理地方创新经验，构建跨区域政策学习与推广机制，提升政策创新的实效性与可复制性。 
提炼地方生育支持政策的核心创新逻辑。为提升生育支持体系的系统性与效能，需基于多元协同、

供给侧赋能及产教融合三大创新逻辑构建立体化优化路径。在多元协同创新层面，应突破“政府单一主

导”的传统模式，系统整合群团组织、社区组织、社会组织与市场主体等多元资源，构建“政府引导-社
会参与-市场补充”的协同协作体系。在供给侧赋能创新层面，需精准聚焦生育支持领域的资源供给短板，

针对托育人才短缺、服务能力不足、设施配套滞后等核心问题，从专业人才培养、服务体系建设、资源

统筹整合等关键维度协同发力，构建“培养–供给–提升”的全链条赋能机制，增强生育支持服务供给

的可持续性与专业化水平。在产教融合创新层面，需紧密对接托育服务、母婴健康、教育辅助等生育支

持相关产业的发展需求，推动教育体系与产业实际需求深度融合，通过优化相关专业设置、开展人才定

向培养、建设实践实训基地等具体举措，实现生育支持领域的人才供给与产业发展精准匹配，为产业提

质与服务升级提供人才支撑。  
构建跨区域政策学习与推广机制。为推动生育支持领域创新政策的高效转化与有序推广，可构建“数

据库支撑–差异化适配–跨区域联动”的系统性推广机制。首先，建立地方创新政策数据库，依据多元

协同、供给侧赋能、产教融合等创新逻辑类型进行分类归档，形成可查询、可参考的标准化资源体系，

为生育政策推广提供基础信息支撑。其次，实施差异化推广策略，结合各省在高校资源、财政能力、社

区基础、产业基础等方面的资源禀赋差异，为各类生育创新政策精准匹配适配区域，并提供本土化改造

建议，保障三孩政策推广的适配性与可行性。最后，搭建跨区域交流平台，通过专题研讨会、经验分享

会、实地调研等多元化形式，推动三孩政策创新省份与待推广省份开展深度对接，提升生育支持政策创

新的整体效能。 

5.3. 强化政策落地保障：构建全链条支撑体系 

为深化省级层面生育支持政策的系统性与落地效能，可从协同机制构建、环境量化建设、宣传评估

完善三个维度推进实践优化。 
建立省级跨部门协同机制。参照国家多部门联合发文的运作模式，组建由卫健、教育、财政、人社、

住建等关键部门构成的专项工作组，同步制定协同工作规则，明确各部门在生育支持工作中的核心职责

与协作流程，实现政策制定、执行与评估的统筹推进，着力破解多部门参与下的政策碎片化问题。 
推进生育友好环境量化建设。针对“双减”政策实施后家长辅导负担加重、母婴设施供给不足、生

育友好空间缺失等突出矛盾，制定涵盖多维度的量化建设目标，既包括课后托管师资数量、托育机构数

量等服务资源配置指标，也涵盖公共场所母婴设施占比、社区育儿空间覆盖率等硬件设施覆盖指标，通

过硬件设施完善与配套服务优化双管齐下，切实缓解家庭生育顾虑。 
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完善政策宣传与监测评估机制。一方面，构建多渠道政策解读体系，依托政务平台、社区宣传阵地、

新媒体矩阵等多元载体，清晰传递补贴申请条件、办理流程、受益范围等政策核心内容，提升群众对政

策的知晓度与参与积极性；另一方面，建立动态监测评估机制，定期跟踪政策执行进度、资源投入效率

及实施成效，对执行过程中显现的问题及时反馈并推动政策修订，确保生育支持政策的实践实效。 

6. 结语 

站在新时代的历史方位上，我国优化生育政策以及促进人口均衡发展的政策体系正在逐渐走向系统

完备以及实施有效，各项促进人口均衡发展的工作也在慢慢展开。人口的均衡发展是一个缓慢的过程，

在后续的相关支持生育和人口发展的配套政策和设施的制订中，及时地认识、认知现行政策的不足并进

行修缮，将为构建更加科学、有效的促进生育政策体系优化和人口均衡发展政策的执行合力提供更加夯

实的基础。 
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