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江苏民生发展的现状、问题与对策研究

张卫 后梦婷 陈云龙

江苏省社会科学院社会学研究所

【摘 要】：党的十八大以来，“强富美高”新江苏的建设取得重大阶段性成就，但仍存在富民效应不明显、

收入的三大差距依旧存在、就业结构性不平衡以及“一老一小”的公共服务体系不完善等民生短板。未来江苏应多

措并举，以高质量就业和更合理的收入分配制度稳步实现共同富裕目标，更注重民生服务的精准性和多样化，完善

“一老一小”的公共服务体系和“双减”配套政策，加大学前教育的公益普惠力度，建立公平、可持续的社会保障

制度。

【关键词】：民生;保障;共同富裕;“一老一小”;

民生无小事，枝叶总关情。《中华人民共和国关于国民经济和社会发展第十四个五年规划和二〇三五年远景目标纲要》将

“民生福祉达到新水平”作为“十四五”时期我国经济社会发展的主要目标之一。江苏省第十四次党代会也明确提出将“人民

生活品质显著提升”作为未来江苏实现“两争一前列”的主要目标任务之一。党的二十大报告指出，“为民造福是立党为公、

执政为民的本质要求”。江苏各级党委政府全面贯彻习近平总书记关于民生工作的重要指示精神，贯彻新发展理念，构建新发

展格局，为群众创造高品质生活，使人民群众的获得感、幸福感、安全感进一步增强。

一、江苏民生发展的现状

党的十八大以来，江苏省深入践行以人民为中心的发展思想，持续排查和解决主要民生问题，民生建设与发展取得一系列

成就，民生建设水平位于全国前列。

（一）全民就业体系平稳发展

就业问题是民生问题的基本构成。全省各级党委政府克服困难，落实各项公共就业服务政策，最大限度保障就业。截至 2020

年底，全省就业人数共计 4893 万。
[1]
2020 年，面对经济形势变化和新冠肺炎疫情冲击，江苏全年城镇新增就业 132.77 万人，

支持自主创业 36.01 万人并带动 138.59 万人就业，帮助 89.54 万城镇失业人员、30.29 万城乡就业困难人员实现再就业，实现

城镇零就业家庭为零。新增转移 18.01 万、累计转移 1993.37 万农村劳动力，转移率 77.65%。帮扶 4.72 万低收入农户劳动力实

现就业创业。组织 6.11 万青年参加就业见习，招录“三支一扶”高校毕业生 400 名，对 659.04 万人开展补贴性职业技能培训。

（二）居民收入增长迅速且日趋均衡

居民收入的增长状况与分配调节是民生改善最直接、有效的参考指标。全省居民人均可支配收入增长迅速，从2015年的29539

元增长到 2020 年的 43390 元，5年持续增长 46.9%。2021 年、2022 年的统计数据显示，全省居民人均可支配收入达 47498 元和

49862 元，分别比上年增长 9.5%和 5%。城乡居民收入差距持续缩小，2015 年江苏城乡居民人均收入比为 2.29:1,2022 年为

2.16:1,2023 年为 2.11:1。

（三）教育体系不断完善

https://kns.cnki.net/kcms2/author/detail?v=quEz3ePNgzb7jiH-yO31pmj3kEghW9spTAStj9ph8TEzZCYgzFXUfRp_7yg7XttRVIleIMQtE4Nx3pfTmRHstiFSKrS3zlCCOkiSq4_cJ8M=&uniplatform=NZKPT
https://kns.cnki.net/kcms2/author/detail?v=quEz3ePNgzb7jiH-yO31pmj3kEghW9spova8Q90xwSB5yUAZ2nbIeQnxN371lJLBCLfWHKb6cugbcmiga2GnnJx72EuhwXy19Mrv0Fw8aFU=&uniplatform=NZKPT
https://kns.cnki.net/kcms2/author/detail?v=quEz3ePNgzb7jiH-yO31pmj3kEghW9spoCmVceN3ilLKNrZoAoiWIz-j87dOLc5_Ff-QZJ9vM2Pw4plBO-lcbJDFV80xhgFY01LW7Wsabjs=&uniplatform=NZKPT
https://kns.cnki.net/kcms2/organ/detail?v=quEz3ePNgzbyCccJjaMgnpalejcVYb9YwrNtUK3-1cuGmptcurXdgVEaant_WIvl_yY1PNkw3bKHtnthBey-ntj-Uiaa3yJjWwuTgguMTY9GBeBPb0vSYCCXjfjI68cQri2G_jpvbrs5x3NIOYM8zg==&uniplatform=NZKPT
https://kns.cnki.net/kcms2/keyword/detail?v=quEz3ePNgzZXgYiojZ230xH58WGGSJOJrmpviKwZ-jmdmP2AVP3wMa4-yPJYPDbdO3IzEoiwh5-r6Jm6iEDEElwgJZe0ySRi&uniplatform=NZKPT&language=CHS
https://kns.cnki.net/kcms2/keyword/detail?v=quEz3ePNgzZXgYiojZ230xH58WGGSJOJDLzcPg4FgciYEqdB2xIvGzfkGXAeJUV1Hb1CozTiqt_H9SzkPG_Qud-vFyLKKGQ_&uniplatform=NZKPT&language=CHS
https://kns.cnki.net/kcms2/keyword/detail?v=quEz3ePNgzZXgYiojZ230xH58WGGSJOJ8JRTB2nRxIilTQgM3OFPm57Cw4eAox1nso-2EBUGhe80H6xhE-xY4I2KFraV3_RH-IOfbwj5usolbTxPdTPKPQ==&uniplatform=NZKPT&language=CHS
https://kns.cnki.net/kcms2/keyword/detail?v=quEz3ePNgzZXgYiojZ230xH58WGGSJOJc3rFb6NFA8ePhF-UMZ82A6JcReDGOsSPBrbpRWZpJKSoGBV0sw0wrTEU578FsdJIGm5FaHwSSJhBWml_6GnUMk1GsHA4fPqOaSkftmgTxsU=&uniplatform=NZKPT&language=CHS
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教育是民生问题的关键指标。江苏省统筹推进现代化教育强省，着力发展“适合的教育”，认真办好人民满意的教育。一

是更加注重基础教育公平发展，均衡教育资源。全省中小学教育毛入学率均超 95%，普惠性幼儿园覆盖率超 85%,90%以上义务教

育中小学校已达省定以上办学标准，超 90%在校学生在“三星级”以上优质高中就读。二是打造职业教育高质量发展样板。江苏

职业教育改革和发展取得关键突破，办学水平领跑全国。三是高等教育办学规模稳步扩大，办学质量实现较大跨越。全省高等

教育毛入学率达 62.4%，入选国家“双一流”建设的高校、学科和“一流本科专业”数量均居全国各省市前列。四是全民终身教

育体系基本形成。全省新增劳动力平均受教育年限达 15.4 年，教育事业发展规模、办学水平以及综合实力位居全国前列。

（四）医疗卫生与公共文化服务体系建设加快

江苏卫生健康事业和公共文化服务发展取得了新成效。医疗卫生事业和健康江苏建设得到深入推进，医疗卫生与居民健康

水平显著提升。全省居民的健康素养水平已提高到 27.66%，国家卫生城市实现“全覆盖”，另有 3个设区市和 7个县级市入选

“全国首批健康城市建设示范市”，新建成 46 个省健康镇、341 个省健康村。全省积极推进老年健康服务与医养结合措施，基

层医疗卫生服务体系日臻成熟，城乡公共文化服务体系全面完善。江苏在全国范围内率先建成“省有四馆、市有三馆、县有两

馆、乡有一站、村有一室”的五级公共文化设施网络体系，着力打造高质量的文化氛围。

（五）养老服务体系逐步建立和完善

养老问题日益成为民生问题的重点领域。制度保障方面，江苏积极落实国务院相关养老政策，就健全基本养老服务制度、

加快居家社区养老服务改革、提升养老机构的服务质量以及统筹城乡养老服务发展等方面共计出台 40 多项举措，基本涵盖养老

服务的各领域、各环节，形成颇具江苏特色的养老服务政策体系。将养老服务明确纳入省级政府购买服务目录，建立和落实老

年人的福利补贴制度，有力保障困难老人的基本养老需求。全省建立独居留守老年人关爱巡访制度，启动特殊困难老年人居家

适老化改造工程，7个设区市已建立长期护理保险制度，重点加强农村特困供养服务机构的设施建设。

（六）住房与社会保障体系不断健全

住房问题是群众最关心的民生问题。全省居民总体居住品质持续改善，住房保障制度基本确立。一是住房保障工作走在全

国前列，顺利实施 134 万套棚户区改造。二是房地产市场运行总体平稳，热点城市实现阶段性房价调控目标，其他城市房地产

市场总体稳定，三四线城市和县城去库存效果明显。三是住房租赁市场发展迅速，截至 2020 年底，全省租赁房源达 300 万套（间），

全面建成政府住房租赁交易服务监管平台，住房租赁市场体系初步建立。四是城镇老旧小区改造工作成绩显著，2018 年至 2020

年，江苏省政府连续三年把老旧小区改造提升工作列入省民生实事工程。五是公积金惠民生作用增强，全省向 129 万户职工家

庭发放住房公积金和个人购房贷款 5114 亿元，支持 214 万人提取公积金租房，全面提升住房公积金服务水平。江苏社会保险制

度逐步健全，医保市级统筹制度基本建立。截至 2020 年末，城乡基本养老、医疗、失业、工伤和生育保险的参保人数分别为 5940.7

万、7967.7 万、1887.0 万、2130.8 万、1987.1 万，退休人员基本养老金人均增幅达 5.0%,344.4 万名困难人员参保个人缴费部

分（11.5 亿元）实现政府全额资助。

（七）社会治理水平稳步提升

社会治理成效是民生问题的底线。江苏根据国家共建共治共享的社会治理制度要求，打造“大数据+网格化+铁脚板”的总

体治理计划，提升全省网格化社会治理的智能化水平，全面保障江苏省域、市域的社会治理现代化，持续打造网格化治理的“江

苏品牌”。南京市率先建立“网格+部门”“网格+物业”“网格+志愿者”等颇具特色、相互衔接的网格化基层社会治理机制。

2021 年以来，全省规范设立 10.5 万个网格，并配备 24.65 万名专兼职网格员，广大群众对网格工作的满意度达 97.68%。全省

也在积极完善矛盾纠纷多元预防与调处化解的综合机制，将 95%以上的矛盾纠纷化解在乡镇（街道）以下的基层社会。
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二、江苏民生发展中存在的短板

随着人民群众的生活需求标准不断提高，民生诉求日益多元化，江苏民生发展距离“切实保障和改善民生，更加扎实有效

推进共同富裕”“人民生活品质显著提高”等目标还存在一定差距。

（一）富民示范效应仍不显著

一是居民收入水平仍有待提高。2020 年，江苏人均可支配收入为 4.34 万元，低于浙江的 5.24 万元，排在全国第五位。劳

动者报酬占国民收入的比重低于发达国家水平，劳动力要素的收入分配依然不足，城乡居民共享发展成果的效应有待提高。二

是城乡收入、区域收入、群体收入的“三大差距”依然存在。2020 年末，江苏城乡收入比达 2.19，远高于同期浙江的 1.91；苏

南、苏中的居民人均可支配收入分别是苏北的 1.88 倍和 1.32 倍,最高的苏州是最低的宿迁的 2.37 倍；江苏中等收入群体规模

有待扩大，尤其是农民工、城镇低收入者、困难家庭户群体等特殊群体的增收渠道较窄。三是收入结构和分配制度仍不完善。

部分行业、企业运行较为困难，综合效益有所下滑，居民工资性收入增长缺乏强劲支撑，财产性收入、经营性收入等其他渠道

所占比重增长较小。

（二）高质量就业存在压力

一是就业结构性不平衡。一方面，江苏中高端就业岗位供不应求，专业技术人员和劳动熟练工人持续短缺，部分企业“招

工难”；另一方面，大量劳动密集型加工企业生产萎缩或转型升级，中低端产业工人逐渐被淘汰，失业人员明显增加。二是创

业带动就业效应不足。与广东、浙江相比，“创业经济”尚未成为江苏主体经济形式，创业项目缺乏论证和长远规划。创业类

型缺乏特色，大多走粗放路线，带动就业能力较弱。中小微企业发展的可持续性不足，技术性、创新性较弱。三是人才吸纳力

有待提高。留苏毕业生数量下降，尤其是本科、专科毕业生更倾向于选择就业机会多、工资水平高的浙江和上海。江苏促进就

业的政策体系和服务体系有待完善，针对人口流动限制、信息不对称和教育滞后三大因素的改革还需深入。

（三）“一老一小”服务尚未成熟

一是基本养老保障的差异性依然存在。全省在城乡、群体、地域之间的基本养老保障水平存在较大差异，基本养老保障政

策体系的前瞻性、公平性和层次性仍待完善。多元社会主体共同参与养老保障的局面尚未形成，社会养老参与度低，不能有效

承接政府公共服务的职能。二是养老服务体系均衡性不足。普惠养老服务网络建设与人人可及、人人享有的目标仍有差距，家

庭养老、社区养老与机构养老的协调性、互补性有待引导和整合。三是托幼照护服务发展不充分。江苏托幼照护服务供给不足，

难以满足群众对优质托育服务的现实需求，具有普惠性的托儿所、幼儿园数量较少，高昂的民办机构费用加重了刚需家庭的负

担。托幼照护人才的专业化、职业化程度有限，服务精准性不够。四是优质教育资源分布不均。存在明显城乡差异，农村优质

师资紧缺，热点中小学与普通中小学、薄弱中小学长期并存。“双减”政策落地仍在探索阶段，政策细则尚不完善，成效尚待

提高。“双减”对教育“内卷化”的影响力还不足，广大家庭的教育焦虑依然普遍存在。
[2]

（四）公共卫生服务体系仍需完善

一是医疗卫生资源分布不均。大部分优质医疗资源集中在大城市和大医院，地级市的区域性医疗中心和农村、边缘地区的

卫生资源配置相对有限。同时，高学历、高能力的医护人才向大中型医院聚集，政府主导的多元医疗服务供给的主体结构尚未

形成。二是流动人口的医疗保障问题日益突出。流动人口存在对医疗保险认识不足、用人单位不愿办理参保等问题，导致其普

遍参保不足、缴费基数较低。医疗保障跨地域转移接续不顺畅，异地就医、异地结算依旧存在障碍，重复参保问题依然存在。

三是公共卫生防御能力有待提升。制度化的联防联控长效机制尚未建立，个别地区研判、评估、决策和防控协同机制不强、执

行力不足，医疗机构的信息系统与公共卫生服务系统未实现互联，未能实现有效整合和利用。数字技术应用不广泛，疫情监测

分析、病毒溯源、防控救治、资源调配方面的信息化建设滞后，导致重大疫情要求的应急管理信息综合处理能力与部门化信息
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处置能力之间出现错位。

三、江苏推进民生幸福建设的对策建议

党的二十大报告指出：“在发展中保障和改善民生，鼓励共同奋斗创造美好生活，不断实现人民对美好生活的向往。”随

着经济社会发展加速与人民生活品质提高，民生需求也是调整变化的，补齐民生短板要更注重动态性、精准性、同步性和多元

化，聚焦新出现的热点和痛点，实现民生事业高质量发展。

（一）提高居民收入，优化分配结构

第一，健全工资合理增长和支付保障机制，稳步提高劳动报酬在初次分配中的比重。进一步完善工资分配宏观调控体系，

建立一整套适应经济发展水平的分配调控机制，保证初次分配的公平公正。以经济发展水平为基础，考虑各地多重因素，在健

全地区最低工资标准基础上，建立行业、工种最低工资标准制度，制定符合江苏经济发展水平和劳动者基本生活与发展需求的

最低工资标准。

第二，坚持按生产要素贡献大小分配收入，扩大居民增收渠道。营造双创生态系统，扎实推进普惠金融工作，创新居民投

资机制，鼓励引导居民将各类中长期储蓄转为各类投资，增加财产性收入。以社区为组织形式，引导城乡居民参股创办企业，

提高城乡居民股权红利收入。广泛开展全民理财和创业教育，增强居民理财意识。

第三，完善再分配机制，履行好政府再分配的调节职能，加大税收、社会保障、转移支付等调节力度和精准性，完善个人

所得税制度。降低中低收入者税收负担，对高收入者的资本收入进行重点调节。简化税率层次，降低边际税率，个税起征点应

随经济发展定期予以调整。创造起点公平的竞争环境，加大打击非法收入力度，发挥慈善等第三次分配的作用。

（二）促进就业更加充分、高质量发展

第一，深化创新创业体制机制，释放经济发展活力，激发创业就业热情。形成经济发展和扩大就业良性互动、产业结构调

整与就业结构调整有机结合的长效机制。给予重点群体精准化的资金扶持和技术扶持，促进一批中小微企业创新发展，以创业

带动就业。抓住产业数字化机遇，加快 5G网络、数据中心等新型基础设施建设，抓紧布局战略性新兴产业，壮大新增长点，形

成发展新动能，在新产业、新模式、新业态成长过程中拓展就业空间。

第二，打造“互联网+”等灵活就业新形式。将个体工商户的各类减免、补贴政策落实到位。鼓励互联网平台放宽入驻条件、

降低平台费用、帮助个体劳动者拓展经营模式。从地方劳动登记监管、失业管理和保障、工伤保障以及职业培训体系等方面对

灵活就业作出相应规定。针对共享经济用工模式快速增长的需求支持发展共享用工，为灵活就业者打造线上管理服务平台。

第三，构建完善的就业服务体系网络。以“互联网+”搭建智慧就业信息平台，创建并用好线上劳动力调剂平台，促进用工

企业与务工人员精准对接，实现城乡劳动力资源信息即时传输和共享。健全以城镇为核心、城乡社区全覆盖的公共就业服务信

息网络，为全省就业状况及形势分析研判提供支撑。构建劳动者终身职业培训体系，培养造就新型技能型劳动大军。提高技术

工人待遇，完善职称评定制度，将专业技术职称、技能等级等同大城市落户挂钩。

（三）完善基础性普惠性社会保障制度

第一，筑牢以社会救助为重点的兜底保障，强化各项社会救助制度的统筹衔接，完善社会救助标准动态调整机制和城乡统

筹机制，建立健全“救急难”工作机制。全面实施临时救助制度，加强重大疾病医疗等专项救助制度，统筹推进扶老、助残、

救孤、济困、优抚等福利事业的发展。发挥群团组织和行业协会的作用，使弱势群体能够真正表达自身利益诉求，合法权益得
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到保障。

第二，进一步理顺社会保障行政管理体制，打破各部门利益羁绊，建立独立的管理部门运行中心，加快社会保障规范化、

专业化、信息化建设，完善社会保障综合服务功能。进一步健全社会保障经办管理体制和便民快捷服务体系，引进第三方监督

机制，增强对管理部门的监督。

第三，打破城乡二元结构，解决新型城镇化进程中农民工和失地农民的社会保障问题。加大农村社会保障投入，完善农村

社会保障基础设施建设，缩小区域差异。强化以五项社会保险为重点的基本保障，提高社会保险统筹层次。

第四，重点做好住房保障工作，整合归并住房保障类型。将廉租房和公租住房并轨，将经济适用房、限价商品住房、棚户

区改造安置住房并轨。拓展保障房筹集方式，从城市和郊区闲置商品房和农民安置房中筹集。进一步完善保障房退出机制，建

立健全保障对象收入联查机制，加强社会监督，创新监管方式，强调程序公开、分配结果公开，保证住房保障资源公平善用。

（四）聚焦“一老一小”，完善民生服务体系

第一，关注老年群体养老需求的多元化、个性化特点，健全分层分类、梯次合理的养老服务体系，明确国家和家庭的养老

责任边界，
[3]
夯实家庭养老基础性地位，做好家庭适老化改造，扩大家庭照护、家庭医生等专业化养老服务的覆盖面，有序推行

带薪照护假制度。加大社区养老资源投入，完善街道、社区、小区三级养老服务网络，优化社区内不同养老功能的资源分布。

盘活养老机构存量，提高养老机构多功能的整合优化。大力发展多元化养老服务产业，促进养老服务的区域融合发展。
[4]

第二，深入实施健康江苏行动，织牢公共卫生安全网。完善妇幼健康服务体系，优先支持儿童、老年、精神等专科医疗机

构发展。健全完善公共卫生应急管理机制，强化防控体系末端医疗机构的疾病预防功能，保障疾控体系和基层公共卫生体系正

常运转的资金支持。强化科技对医疗卫生的支撑，强化信息化手段运用，推动互联网医院、远程医疗建设，促进健康医疗大数

据发展。

第三，完善“三孩+配套”政策体系，加快“生育友好型社会”建设，[5]要求托育服务设施与小区建设同步，综合利用农

村社区服务中心（站）及社区卫生服务站等公共服务资源，拓展婴幼儿照护服务功能，发展集中管理运营的社区托育服务。出

台家庭托育点管理办法，鼓励开展互助服务，完善托育网络，引导专业机构进社区、进家庭。引入市场机制并发挥社会力量在

托育方面的作用，搭建政府与社会部门长期合作机制。

（五）落实“双减”政策，推动基础教育更好发展

第一，促进义务教育优质均衡发展，做好公共资源配置分配，加快城乡义务教育一体化发展，保障弱势群体学习和发展的

基本权利，以教育公平促进社会公平。全面推进义务教育标准化建设，优化软硬件教育资源配置，进一步提高义务教育资源均

等化水平。

第二，加大学前教育公益普惠力度。完善公办为主、非营利民办为辅、公平而有质量的学前教育公共服务体系，推进学前

教育普惠健康发展，切实解决“入园难、入园贵”的难题。健全以社区为依托的学前教育机构分布网络，做好学前教育专业人

才队伍建设，落实对学前教育机构的社会监管。

第三，重视职业教育质量及其保障体系建设。强化“双师型”的教师队伍建设，同时注重学生文化素养、职业道德和职业

精神培养。进一步优化职业教育的结构和布局，扩大职业学校的办学自主权，发挥好人力资源市场供求信息对职业教育的导向

作用。建立健全职业院校毕业生的就业创业服务体系。
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