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健全生育保障制度体系  促进人口高质量发展 

郑功成 

党的二十届四中全会通过了关于国家“十五五”规划的建议，这

份未来五年国家发展的顶层设计，预示着中国式现代化建设全面提速、

走向共同富裕步伐明显加快。其中，国家投资于人战略决策的具体行

动是政府将更多资金用于民生建设，而建立共建共享生育友好型社会、

促进人口高质量发展是十分重要的目标指向。 

一、“十五五”时期需要更加全面认识人口结构变化及其综合效

应 

进入 21 世纪后，我国步入人口老龄化国家行列，呈现出超大规

模、超快速度并同时伴随快速高龄化、断崖式少子化、家庭保障功能

式微、养老文化多元化、养老需求个性化等现象。20 余年间，人口

结构发生如此多的变化并叠加在一起，实为人类迄今独有的现象。截

至 2024 年末，我国 60 岁及以上人口首次突破 3亿人，达到 31031万

人，占全国总人口的 22.0%；其中 65 岁及以上人口 22023 万人，占

全国总人口的 15.6%，占世界老年人口的四分之一；预计 2030 年左

右将进入 65 岁及以上人口占比超过 20%的超级老龄化社会。这一组

数据表明了我国正在进入长寿时代，这是国家现代化进程带来的最具

综合意义的积极成果。同时，也表明我国应对老龄化挑战的形势较之

于其他国家更加复杂、更加严峻。不仅如此，人口结构的深刻变化，

还带来了一系列连锁效应，包括婚育文化多元化、家庭结构多样化、
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社群关系原子化、就业结构灵活化、消费结构适老化、财富创造与分

配格局复杂化，等等。所有这些，都对国计民生产生全面而深刻的影

响，不了解全国人口结构变化及其趋势，就无法全面把握我国的基本

国情；不了解地区人口结构变化及其趋势，各种公共政策及资源配置

就会失去精准性。因此，新时代特别需要对人口结构变化及其趋势给

予更高程度的重视，并树立应对这种变化的全局观、系统观、长远观，

确保公共政策和资源配置能够朝着有利于改善人口结构、促进人口高

质量发展的目标与方向迈进。 

二、解决好少子化问题，关键是尽快建设与时代相适应的生育保

障制度与儿童福利制度 

在人口结构深刻变化过程中，少子化是最核心的问题，因为国家

发展与民族未来都需要维持相应的人口规模，应对人口老龄化的根本

途径还在于尽快扭转出生率断崖式下降的局面。因此，我们需要对促

进生育率回升给予更高程度的重视，并采取系统集成的政策体系来形

塑生育友好型社会。 

一方面，我国需要建立普惠性的生育保障制度。生育保障制度赋

予的是生育女性的社会权益，这项权益应当是不受户籍、体制、劳动

关系等外在因素影响的普惠性权益，其核心是要实现从生育保险制度

向生育保障制度体系转化，从用人单位单方负责转向政府、企业与个

人合理分担筹资责任，从只为育龄女职工解除后顾之忧的单一功能扩

展到惠及全体生育女性。目前，生育行为已经纳入医疗保障，但生育
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津贴只有参加生育保险的女职工才有资格领取，绝大多数生育女性并

未享受到生育津贴，这种不公平有必要尽快改变，而建立覆盖所有生

育女性的生育保障制度无疑是合理的政策取向。 

另一方面，我国需要建立完整的儿童福利制度。包括面向儿童的

现金补贴、社会化养育服务以及各种有利于儿童健康成长的公益性机

制。长期以来，我国的儿童福利往往被狭隘地理解为只面向人数极少

的孤残儿童的福利事业，更未形成系统化的政策体系，在实践中表现

出总体发展滞后、结构不合理、地区差异大，对解除育儿后顾之忧、

促进人口增长的贡献度不大。2025 年，中央决定面向全国 0～3 岁幼

儿发放每月 300元的普惠性育儿补贴，实质上建立起了全国性的儿童

津贴制度，发出的是全面加快发展儿童福利事业的强烈信号。但要建

立健全儿童福利制度还需要多方发力，包括进一步加大公共投入并有

效撬动社会投入，逐渐延长享受普惠性育儿补贴的年龄，将满足育儿

需要的托幼园所悉数纳入政府举办或主导的公益性机制范畴，支持、

引导社会力量提供有利于儿童心智体能健康成长的公益服务，等等。 

三、建立相关配套制度安排，全面营造生育友好型社会 

一是促进平等就业，解决女性因生育行为而影响就业与工作机会

的问题；二是增进女性福利，扩大针对女性的公共卫生和医疗保障范

围，推动有利于妇女健康的公共服务发展；三是建立母亲养老金制度，

将婴儿养育时间（如一年或两年）作为视同缴费时间，确保生育女性

的养老金待遇不因育儿而受影响；四是引导各界各方共同营造生育友
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好型社会环境与社会氛围，避免传统观念与现代观念对立、代际之间

对立等现象。 

总之，建立生育友好型社会、促进人口高质量发展事关国家未来

与民族希望，“十五五”时期是建立健全相关政策体系的关键时期，

应当基于国家“十五五”规划建议总体部署，在这方面有更大、更多

的实质性作为，并为全社会提供清晰、稳定的生育保障预期。  

（本文来源：《人口与健康》2025 年第 12期） 


