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生活性服务业是满足居民最终消费需求的服

务活动。当前中国生活性服务业的发展既有总量

问题，又有质量、品类等结构性问题；生活性服务业

运行风险加大和竞争力不强的问题也值得高度重

视。中国应该面向“十四五”发展生活性服务业的战

略需求，科学选择其发展目标、任务和重点。

一、“十四五”时期发展生活性服务业的

战略需求

1.深化生活性服务业供给侧结构性改革，更好

地满足人民日益增长的美好生活需要

当前中国生活性服务业的发展既有总量问题，

又有结构性问题，二者都值得高度重视；但相对于

总量问题，结构性问题占据更加重要的地位，而且

结构性问题主要是供给侧方面的。通过深化生活

性服务业供给侧结构性改革，增加生活性服务业多

层次多样化供给能力，促进其更好地适应需求、面

向需求，并增强创新供给，引导需求的能力，有利于

生活性服务业增加有效供给和中高端供给，减少无

效供给和低端供给。这不仅可以更好地满足人民

日益增长的美好生活需要，还可以更好地推进生活

性服务业高质量发展，降低其发展中的成本、风险

和资源浪费。2019年12月召开的中央经济工作会

议要求确保全面建成小康社会和“十三五”规划圆

满收官，得到人民认可，经得起历史检验。能否做

到这一点，不仅要看 2020年的实际成效，更要看

2020年之后即“十四五”时期乃至更长时期内能否

持续巩固这一成效。推进生活性服务业供给侧结

构性改革，有利于夯实巩固这一成效的基础。

2019年中国人均GDP超过1万美元。“十四五”时

期，中国人均GDP将处于1万—2万美元的区间。从

国际经验来看，这一阶段往往是消费结构加快升级，

消费需求加速分化，且日益追求服务化的阶段①。坚
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持以人民为中心的发展思想，把人民对美好生活的

向往作为奋斗目标，要求通过促进生活性服务业既

好又快的发展，更好地满足人民群众日益个性化、多

样化、优质化、服务化、品质化的消费需求。借此，为

城乡居民实物消费加快优质化、集成化、个性化、多样

化提供实现载体，为城乡居民服务消费相对于实物

消费的更快增长提供实现渠道，更好地促进消费结

构升级。随着城乡居民收入增长和消费水平的提

高，城乡居民消费对消费品质和消费体验的需求，往

往呈现更快增长的态势。这也需要通过生活性服务

业深化供给侧结构性改革，提升发展品质来适应。

“十四五”时期，发展阶段转变、经济下行和社

会竞争压力加大，很容易强化对居民心理适应性的

挑战，增加各种精神性疾病的发生概率。城乡居民

消费水平提高，很容易增大各种营养性疾病发生的

可能性。这种背景也容易导致城乡居民的生活性

服务业需求，特别是对居民和家庭服务、健康服务、

养老服务、旅游服务、体育服务、文化服务等需求迅

速扩张，要求推进其“量的合理增长和质的稳步提

升”，借此舒缓社会压力，更好地维护居民身心健康

和社会稳定和谐。

2.更好地坚持新型城镇化与乡村振兴“双轮驱

动”，增强人民群众的获得感、幸福感和安全感

推进新型城镇化和乡村振兴都是当前、“十四

五”时期乃至更长时期内，中国必须着力实施的大

战略。2019年中国城镇常住人口占总人口的比重

已达60.6%，到“十四五”期末，中国城镇人口占总人

口的比重很可能超过65%。2018年，全国农民工总

量已达28836万人，虽然农民工增量较2017年减少

297万人，农民工总量仍较2017年增加184万人；其

中到乡外就业的外出农民工17266万人，较2017年
增加 81 万人；在外出农民工中，进城农民工达

13506万人，分别占农民工总数的 46.8%和外出农

民工总数的 78.2%②。相对于“十三五”时期，“十四

五”时期中国推进新型城镇化应该更加重视以人的

城镇化为核心，有序推进农业转移人口市民化，实

现城镇化由数量型增长向数量与质量并重、更加注

重质量的转变；更加重视以城市群为主体形态，推

动大中小城市和小城镇协调发展，提高中心城市、

城市群综合承载能力和可持续发展水平。为此，必

须把推进生活性服务业高质量发展放在更加突出

的地位，为增强城市功能和服务品质、增强城市群

内部不同城市的功能特色和不同城市之间的有机

联系创造条件。借此，让生活性服务业发展的“阳

光雨露”更多、更好、更广泛、更公平地惠及城市居

民，包括进城农民工，增强其获得感、幸福感、安全

感；更好地解决城市流动人口特别是进城农民工在

享受城镇基本公共服务方面的边缘化困境。

随着城镇化和人口流动空间范围的扩大、人口

空间布局的调整，如何通过生活性服务业又好又快

的发展，为日益扩大的跨地区转移人口，特别是进

城农业转移人口提供基本生活保障？如何有效帮

助其解决住房难、子女入学难，甚至普惠性、基础

性、兜底性公共服务惠及难的问题，有效化解高房

价、低收入、低质量就业和子女入学难、获得社会保

障难等困扰？如何帮助日益庞大的农业转移人口

更好地化解“进入城市易，融入城市难”的困局，顺

畅跨越从“流入城市艰难谋生”转向“融入城市安居

乐业”的“沟沟坎坎”？这些问题越来越成为发展生

活性服务业“抓重点、补短板、强弱项”的核心关切

所在。这也是推进城市乃至国家治理体系和治理

能力现代化的当务之急。

“十四五”时期是实施乡村振兴战略的加速启动

期。无论是巩固全面建设小康社会的成果，还是坚

持农业农村优先发展总方针，以缩小城乡发展差距

和居民生活水平差距为目标，着力推进农业农村现

代化，加快城乡融合进程，都需要把加快农村生活性

服务业发展放在突出地位。这样不仅有利于促进城

乡基本公共服务均等化和城乡公共服务共建共享，

还有利于围绕农民群众最关心、最直接、最现实的利

益问题，加快补齐农村民生短板，增强广大农民的获

得感、幸福感、安全感。实际上，近年来随着大量农

村青壮年劳动力进城，农村自我发展、自我保护能力

弱化，加强对农村生活性服务业，特别是农村基本公

共服务发展的支持，也有利于熨平农村自我发展、自

我保护能力弱化对农业农村发展的负面影响。按照

中共十九届四中全会精神，“巩固脱贫攻坚成果，建

立解决相对贫困的长效机制”，也需要推动贫困地区

加快发展生活性服务业，借此有效支撑贫困人口拓

展就业增收渠道、增强风险抵御和民生保障能力。

3.培育经济发展新动能，有效应对经济下行压

力和国内外风险挑战

当前经济增长速度下行压力较大，一个重要原

因是，在部分传统产业产能严重过剩和消费结构加

“十四五”时期生活性服务业发展的战略需求和基本思路
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快升级的背景下，面对国内外风险挑战明显上升的

复杂局面，传统产业增长速度明显放缓，新产业、新

业态、新模式的增长难以有效弥补传统产业增速放

缓带来的增长缺口。在此背景下，“十四五”时期积

极培育生活性服务业新技术、新业态、新模式，对于

有效应对经济下行压力、拓宽培育经济发展新动能

的路径，具有特殊重要的意义。鉴于当前国内发展

面临的体制性、周期性、结构性矛盾在短期内仍难

根本缓解，全球经济增长放缓及其影响仍在发酵，

国内经济下行压力仍在不断加大，“十四五”时期中

国GDP增速很可能在 5%—7%之间。经济下行压

力的持续，很容易传导为企业倒闭、就业萎缩、增收

停滞，影响就业困难群体的基本生活，甚至容易形

成新的就业困难群体。随着时间的延续，经济下行

压力加大和国内外风险挑战的明显增加，还容易激

化潜在的社会矛盾和社会风险，导致加强基本公共

服务的需求明显增加。在此背景下，大力发展生活

性服务业，不仅可以吸收经济下行带来的就业增收

问题，还可以通过增加多样化、多层次化的生活性

服务供给，舒缓社会矛盾，化解社会风险，更好地发

挥生活性服务业作为社会稳定器的作用。

4.推进生活性服务业数字化、信息化、智能化，

从战略和现实的结合上更好地应对人口老龄化

从2000年开始，中国进入人口老龄化社会。近

年来，老龄化步伐加快，老年人口占总人口的比重

提升幅度加大。到 2019年末，全国总人口（未包括

香港、澳门特别行政区和台湾地区）已经超过 14亿
人，老年人口（65周岁及以上）已达 17603万人，占

总人口的比重已达12.6%，③较上年末提高0.64个百

分点，2016—2019年 4年间，全国老年人口占总人

口的比重年均提高 0.53个百分点。相比之下，“十

一五”（2006—2010年）、“十二五”（2011—2015年）

期间，全国老年人口占总人口的比重分别年均提高

0.24个百分点和0.32个百分点，据此推算，到“十三

五”时期末的 2020年底和“十四五”时期末的 2025
年，全国老年人口占总人口的比重很可能分别超过

13%和15.5%，老年人口总数将分别超过1.8亿人和

2.1亿人。值得注意的是，在中国人口快速老龄化

发展的同时，人均预期寿命持续延长。同时，人口

出生率断崖式下降阶段出生的独生子女一代，也即

“90后”早已成为劳动年龄人口并进入生育年龄。

这将带动“十四五”时期人口出生率迅速下降，推动

劳动年龄人口减少并快速老化④。在此背景下，“十

四五”时期，中国在人口总量继续增长的同时，老年

人口数量的迅速增加和占比的迅速提高，特别是高

龄、失能老人的明显增加，将会增加对养老、家庭服

务、健康养生等生活性服务业的需求。同时，随着

人均寿命延长、老年抚养比提高，今后一对中青年

甚至一个无偶中青年劳动年龄人口抚养4个以上老

年人口的家庭将越来越多，对推进养老服务、家庭

服务、健康服务智能化、数字化、信息化的需求将会

迅速凸显。

近年来，中国东北等部分地区已经出现人口数

量减少的“收缩”效应，带动城市人口密度下降。到

“十四五”时期，这种现象很可能有所加剧。这不仅

会增加生活性服务业的供给成本，为推进生活性服

务业“机器换人”和数字化、信息化、智能化提供便

利；还会影响生活性服务业规模经济、范围经济的实

现，容易加大生活性服务业高质量可持续发展面临

的障碍。考虑到新中国成立以来中国经历的前两个

生育高峰分别是 1949—1957年、1962—1970年，这

两个生育高峰期的人口出生率都在 35%上下。到

“十四五”时期，第一个生育高峰的人口将全部进入

老年阶段（65周岁及以上）。“十五五”期间，第二个生

育高峰的人口也将陆续进入老年阶段。因此，“十四

五”时期，不仅要通过生活性服务业的发展，更好地

满足城乡居民特别是老年人口对养老、家政、健康等

生活性服务的需求，还要通过支持生活性服务业基

础设施和服务能力建设，为“十五五”时期乃至更长

时期生活性服务业的发展提供基础和能力储备。这

也是提高中青年乃至青少年人口生活质量的需要。

二、“十四五”时期发展生活性服务业的

发展思路和需要处理的几对关系

1.发展思路

以习近平新时代中国特色社会主义思想为指

导，全面贯彻党的十九大和十九届二中、三中、四中

全会精神，牢固坚持新发展理念和以人民为中心的

发展思想，按照高质量发展要求，顺应发展阶段转

变和社会主要矛盾变化，以增进民生福祉，满足人

民日益增长的美好生活需要为目标，以推进生活性

服务业供给侧结构性改革为主线，以推进开放—改

革—创新互动提升为支撑，以解决人民群众最关
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心、最直接、最现实的利益问题为切入点，坚持以人

为本、功能优先、品牌引领原则，坚持市场化、产业

化、社会化方向，夯实政府战略引导和保基本功能，

着力增强多层次、多样化供给能力，统筹推进生活

性服务业增加有效供给，提升服务质量，优化空间

布局，增强创新供给引导需求能力，优先提升生活

性服务业便捷化、精细化、品质化和网络化水平，创

新完善生活性服务业治理体系，统筹发挥生活性服

务业稳增长、促改革、调结构、惠民生、防风险、保稳

定的作用，着力构建优质高效、竞争力强、亲民实

惠、便捷体验的生活性服务业体系，为持续巩固全

面建成小康社会成果，加快建设现代化经济体系提

供强劲支撑，为更好地应对人口快速老龄化挑战，增

进人民群众获得感、幸福感、安全感提供坚实保障，

扎实开启全面建设社会主义现代化国家新征程。

2.需要科学处理的几个关系

第一，科学处理坚持以人民为中心的发展思想

与推进生活性服务业转型升级的关系。“十四五”时

期，坚持以人民为中心的发展思想，应该是推进生

活性服务业高质量发展的根本遵循。要树立生活

性服务业发展的整体观、系统观和协调观，把增强

生活性服务业整体功能，更好地满足人民日益增长

的美好生活需要，作为发展生活性服务业的首要原

则，以稳定而不损害中低端有效供给能力为底线，

着力提升生活性服务业民生保障能力和品质品位，

切实增进人民群众的获得感、幸福感和安全感。推

进生活性服务业高质量发展，既要解决有效供给不

足问题，又要把推进生活性服务业转型升级和质量

提升放在突出地位。要高度重视居民收入差距进

而生活性服务需求日益分化的趋势，有效促进生活

性服务业分层发展，分类发展，在顺应高收入居民

消费结构升级趋势积极推进生活性服务业转型升

级的同时，稳健有序地把握推进转型升级的节奏和

力度，防止顾此失彼，削弱甚至“误伤”中低收入群体

的基本生活保障。

第二，科学处理政府、市场、社会作用的关系。

“十四五”时期生活性服务业的发展向何处去？从

根本上说，要靠发挥市场对资源配置的决定性作

用，鼓励企业更好地适应市场，面向市场，增强创新

供给引导需求，凝聚需求的能力。同时，更好地发

挥政府作用，加强对生活性服务业发展的统筹规划

和战略引导，优化其空间布局也是重要的。这对于

更好地应对人口快速老龄化的挑战，推进国家治理

体系和治理能力现代化也有重要的战略意义。在

发展生活性服务业的过程中，更好地发挥政府作

用，还需要把发挥政府保基本作用放在突出位置，

强化基本公共服务普惠性、基础性、兜底性作用。

要借鉴国际经验，把完善商会、行业协会、产业联盟

等行业性组织和非营利组织成长机制放在突出地

位，鼓励其培育参与服务业行业治理，推进行业转

型升级的能力。

第三，科学处理坚持创新发展与普惠公平、赋

能发展的关系。培育新产业新业态新模式，打造产

业发展新动能，是推进生活性服务业供给侧结构性

改革的重要路径，有利于打造新的经济增长点。但

培育新技术、新业态、新模式，应该按照功能导向、

普惠公平、技术赋能、创新优先原则，积极稳健推

进，防止以下两种倾向：一是片面追求标新立异，推

动政策支持过度向新技术、新业态、新模式倾斜，形

成对传统技术、业态、模式的变相歧视，导致生活性

服务业整体发展的“滑坡”和发展风险的增加；二是

片面追求形式上的“颠覆”和“迭代”，鼓励“为创新

而创新”，甚至变相纵容大量假创新、伪创新，影响

生活性服务业整体功能和结构升级。总之，鼓励生

活性服务业创新发展，应在不妨碍公平竞争的前提

下，以增进生活性服务业的便利化、精细化、品质化

为导向，同等优先地加强对赋能型创新的支持。

第四，科学处理当前效果与长远影响的关系。

有些生活性服务业属于当前的民生短板，应该作为

惠民生的当务之急。如农民工子女入学难、城乡居

民看病难等问题。有些则属于惠民生的长远需求，

如通过发展生活性服务业促进进城农民更好地融

入城市，需要循序渐进，一步一个脚印地加以解

决。在发展生活性服务业的过程中，要有效辨识哪

些是当务之急，哪些是长远需求，分类施策。在培

育生活性服务业新技术、新业态、新模式的过程中，

更要注意当前效果和长远影响的关系，按照适时、适度

原则，统筹考虑当前提质增效与长远防范风险的平衡。

三、“十四五”时期发展生活性服务业的

主要任务与主要目标

1.主要任务

第一，引导生活性服务业增加有效供给。引导

“十四五”时期生活性服务业发展的战略需求和基本思路
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趋势，优先面向人民群众最关心最直接最现实的利

益问题入手，增加和创新生活性服务业有效供给，

着力解决生活性服务供给短缺和低端供给过剩，中

高端供给不足的问题，鼓励依托企业建立新兴消费

体验中心，增强配套服务供给能力。统筹推进生活

性服务业抓重点、补短板、强弱项，增强基本公共服

务保基本功能。引导非基本公共服务更好地利用

市场机制，增强生活性服务业多层次、多样化供给

能力，提升生活性服务业品质化，安全化供给能

力。支持城乡生活性服务业基础设施和消费环境

建设，培育亲民体验，经济适用的生活性服务业消

费环境。

第二，鼓励生活性服务业提升服务质量。推进

生活性服务业规范化、标准化、品牌化建设，鼓励生

活性服务业创新商业模式和组织方式，推进连锁

化、绿色化、网络化、集成化供给能力建设。鼓励商

会、行业协会、产业联盟和标杆企业在推进服务业

标准化、品牌化建设中发挥带动作用，制定高于国

家标准的行业标准、企业标准。鼓励服务业优势行

业、优势企业推进服务标准与国际标准接轨，鼓励

新兴服务业推进标准研制。加强对生活性服务业

标准化、品牌化服务体系建设的支持，增强标准化、

品牌化系列服务能力。鼓励地方打造富有特色的

生活性服务业区域品牌，支持富有竞争力的中国服

务品牌“走出去”。

第三，优化生活性服务业空间布局。尊重产业

特性和分布规律，顺应人口结构、人口空间布局演

变趋势，推进生活性服务业产业融合、产城融合、城

乡融合和跨界融合，优化空间布局，增强对改善民

生、吸纳就业的支撑能力。按照构建更加有效的区

域协调发展新机制的战略要求，鼓励结合京津冀协

同发展、长江经济带发展、粤港澳大湾区建设、长三

角一体化发展、黄河流域生态保护和高质量发展等

国家重大区域战略的实施，打造各具特色和竞争力

的国际（区域）消费中心、品质消费高地，夯实生活

性服务业发展基础，提高中心城市和城市群综合承

载力。发挥平台经济对生活性服务业提质增效升

级的引领作用，着力提升生活性服务业便利化水平

和网络化供给能力。推进生活性服务业集聚发展、

集群发展、集约发展，完善区域竞争和合作机制。

第四，增强生活性服务业创新供给引导需求能

力。鼓励发展“互联网+生活性服务业”，推进生活

性服务业赋能发展和创新治理，鼓励生活性服务业

创新技术业态和商业模式，增强引导、凝聚需求和

激发潜在需求能力。引导各类生活性服务业平台

型企业公平竞争，合作共赢，可持续发展。鼓励依

托大数据和现代信息技术，推进生活性服务业生

产、服务、消费融合提升，促进数字化、智能化、信息

化和网络化。鼓励使用微信、抖音、快手等社交媒

体平台进行生活性服务业品牌推广和个性化展示，

改善消费体验。

第五，加强生活性服务业风险防控和可持续发

展能力建设。“十四五”时期很可能是生活性服务业

发展风险的增发期。“十四五”时期，中国仍处于经

济社会加速转型期，新科技革命和产业变革容易引

发各种灰犀牛、黑天鹅事件，形成人们习以为常但

可以预见的大概率高风险事件和难以预料的小概

率高风险突发事件交织叠加的复杂局面。经济下

行压力加大、国内外风险挑战明显上升时间的延

续，很容易激发生活性服务业潜在风险的显性化。

“十三五”时期，部分生活性服务业新技术、新业态、

新模式非理性增长的“后遗症”，以及地方政府对这

些新技术、新业态、新模式拔苗助长，部分生活性服

务业假创新、伪创新甚至“庞氏骗局”种下的恶果，

都可能演变为“十四五”时期生活性服务业发展的

“雷区”。因此，在“十四五”期间，如何加强和创新

生活性服务业治理方式，帮助其熨平和消化发展中

的风险，舒缓风险的连锁影响，减少其社会危害面，

应该是“十四五”时期生活性服务业发展面临的重

要任务。

2.重点领域

从人民群众最关心、最直接、最现实的问题入

手，鼓励优先发展供给短板突出、需求潜力大、行业

带动性强、促进就业和惠及民生作用显著的生活性

服务业。着力推进旅游、文化、体育、健康、养老、教

育培训等幸福型服务业转型升级，协调增加服务供

给、提升服务品质、推进可持续发展能力建设。坚

持就业促进、产业优先、服务为重原则，积极发展居

民和家庭服务业，促进其专业化、规模化、网络化发

展，提升个性化、特色化、集成化服务能力。积极发

展惠及流动人口特别是进城农民工家庭的生活性

服务业，引导其更好地融入城市安居乐业。结合城

镇老旧小区改造和新城新区发展，增强批发零售、
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住宿餐饮等系列化生活性服务业供给能力，夯实普

惠性、基础性、兜底性服务保障能力。顺应推进生

活方式向发展型、现代型、服务型转变和推进产业

结构转型升级的需求，加快推进法律服务、教育培

训服务供给侧结构性改革，培育跨越式发展能力。

推进从业人员专业化、职业化发展。鼓励发展“文

化+生活性服务业”“互联网+生活性服务业”，推进

生活性服务业融合发展。鼓励生活性服务业瞄准

细分市场和特殊消费人群，加强产品开发、市场营

销、品牌推广和服务质量监测，助力生活性服务业

改善消费体验，促进线上线下融合互动。鼓励通过

大数据等推广应用和对接平台型企业、供应链组

织，增强金融对生活性服务企业提供差异化、个性

化服务能力，以及金融机构对生活性服务企业的风

险防控和管理能力。

3.主要目标

到 2025年，生活性服务业规模持续扩大，新旧

动能稳健转换取得突破性进展，便利化、多元化和

规范化、标准化、品牌化水平大幅提升，质量、效益、

竞争力显著提升，消费对经济增长的基础性作用进

一步夯实；生活性服务业基础设施和发展环境明显

优化，数字化、智能化、信息化水平大幅度提高，平

台型企业的引领能力显著增强。生活性服务业空

间布局明显优化，城市群、都市圈内部生活性服务

业分工协作、融合互动、网络联动格局稳定形成，以

城带乡、城乡融合、产业融合、产城融合格局稳定形

成，人力资本质量大幅提升，顾客满意度和服务体

验显著改善。

注释

①王微、王青、刘涛等（2017）的研究显示，达到中等收入水

平以后，服务消费比重随人均GDP增长持续上升，服务业发

展是居民消费结构升级特别是服务消费增长的重要基石，

不断壮大的中等收入群体是推动服务消费增长的主导力

量，发展型、享受型服务消费的增长是推动服务消费增长的

主动力，服务消费升级与服务业创新转型呈现良好的互促

共进关系。②国家统计局：《2018年农民工监测调查报告》，

www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/201904/t20190429_1662268.html. ③
张毅：《人口总量增速放缓，城镇化水平继续提升》，www.
stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202001/t20200109_1723767.html.④这从

近年来农民工队伍老化的现象中，也可以看得非常清楚。

2018年，农民工平均年龄 40.2岁，较 2015年提高 1.6岁。40
岁及以下农民工占 52.1%，较 2015年下降 3.1个百分点；50
岁以上农民工占22.4%，较2015年提高4.5个百分点。源自

国家统计局：《2018年农民工监测调查报告》，www.stats.gov.
cn/tjsj/zxfb/201904/t20190429_1662268.html.
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The Strategic Needs and Basic Ideas of the Development of Life Service Industry
in the 14th Five Year Plan

Jiang Changyun
Abstract: During the 14th Five Year Plan period, the development goal of China’s life service industry should be to better meet
the people’s growing needs for a better life, enhance people’s sense of gain, happiness and security, effectively cope with the
downward pressure of the economy and domestic and foreign risk challenges, and better cope with the rapid aging of the
population. Therefore, the strategic thinking, objectives, tasks and key areas of promoting the development of life service industry
in the period of the 14th five year plan need to scientifically deal with four major relationships, namely, the relationship between
people-centered development idea and promoting the transformation and upgrading of life service industry, the relationship
between giving play to the role of government, market and society, the relationship between innovation and development, inclusive,
fair and empowering development, the relationship between current effect and Long-term impact. The main tasks of developing the
life service industry are to guide and increase the effective supply, encourage and improve the service quality, optimize the spatial
layout, enhance the ability of innovation supply to guide the demand, strengthen the risk prevention and control and the ability of
sustainable development.
Key Words: Life Service Industry; Strategic Needs; Main Tasks; the 14th Five Year Plan Period
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