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摘  要 

共同富裕的核心要求是实现公共服务的均衡供给与普遍可及，而新业态群体作为“扩中提低”的重点人

群，其公共服务保障是就业形态转型背景下的核心治理议题。本文以全国新业态群体为研究对象，基于

“制度整合–资源统筹–治理创新”三维分析框架，系统梳理该群体公共服务的需求特征与政策供给缺

口。研究发现，当前新业态公共服务存在三大核心困境：制度层面劳动关系界定模糊、保障体系与灵活

就业形态适配性不足；资源层面服务供给与群体需求结构性错配，空间、时间、信息可及性均存在短板；

治理层面平台算法管控失范、多元协同机制缺位。据此，本文从构建包容性保障制度、精准匹配服务资

源、打造数字赋能的协同治理格局三个维度提出优化路径，为完善新业态公共服务体系、助推共同富裕

提供理论参考与实践方案。 
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Abstract 
Grounded in the goal of building common prosperity, this paper takes groups engaged in new business 
formats nationwide as the research subject, focusing on the balance and accessibility of public ser-
vices. Based on the core analytical framework of “institutional integration-resource coordination-
governance innovation”, it systematically analyzes the public service demand characteristics and pol-
icy supply gaps of these groups. The study finds that there are three core dilemmas in current public 
services for new business formats: at the institutional level, the definition of labor relations is ambig-
uous, and the security system is incompatible with flexible employment forms; at the resource level, 
there is a structural mismatch between service supply and group needs, with shortcomings in spatial, 
temporal and information accessibility; at the governance level, platform algorithm management is 
out of order and the multi-stakeholder coordination mechanism is absent. Accordingly, this paper 
proposes optimization paths from three dimensions: building an inclusive security system, accurately 
matching service resources, and creating a digitally empowered collaborative governance pattern, 
providing practical references for addressing the public service dilemmas faced by new business for-
mat groups and advancing common prosperity. 
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1. 引言 

共同富裕是中国式现代化的重要特征，其核心在于通过制度安排与资源调配，让全体人民共享发展

成果。基本公共服务体系作为调节社会公平、促进成果共享的关键载体，其现代化水平直接关系到共同

富裕的实现进程。其中，公共服务的均衡性与可及性是衡量体系现代化的核心指标，二者通过优化资源

配置、缩小发展差距，为共同富裕提供基础性支撑[1]。 
在此进程中，随着平台经济的蓬勃发展新业态群体已成为共同富裕建设中“扩中提低”的关键人群，

我国灵活就业人员总规模已超 2 亿人[2]，其中依托互联网平台的新就业形态劳动者约 8400 万人[3]，其

就业形态的灵活性、流动性特征，对传统公共服务供给模式提出了挑战[4]。立足共同富裕背景，系统研

究新业态群体公共服务的现实困境与优化路径，既是明确不同就业群体服务差距的现实需求，也是通过

公共服务现代化助推共同富裕的重要实践探索。 

2. 文献综述 

(一) 公共服务均衡性与可及性的理论内涵 
公共服务的均衡性与可及性是共同富裕语境下的核心分析维度，其理论内涵随实践深化不断丰富。

城乡公共服务均衡性的核心是打破“城市偏向”的政策积淀，缩小教育、医疗、社保等领域的资源分配

差距[5]，与“结构均衡–运行均衡–赋能均衡”三维框架相呼应，强调均衡性需兼顾空间、资源与权益

的协调[6]。在可及性方面，其定义为“政府供给与公众需求的匹配及实际使用程度”，涵盖地理可达、

经济可负担等维度[1]；从空间视角进一步阐释则认为可及性是“供需适配的空间结构”，需通过合作生
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产、数字赋能等“可及化”机制打破壁垒[7]。 
总体而言，均衡性侧重群体间的机会、过程与结果均等，体现社会公平的价值导向；可及性侧重服

务的获取门槛与适配程度，反映供给体系的运行效能。二者相互补充，共同构成共同富裕背景下公共服

务体系建设的核心评价标准。 
(二) 新业态群体公共服务的研究进展 
现有研究围绕新业态群体的公共服务的核心议题展开，其特征与需求的特殊性对传统供给模式构成

挑战。该群体就业的灵活化、流动化特征，使其对社保衔接、职业伤害保障等服务有特殊需求，而现有

以“单位制”为基础的供给模式难以覆盖[8]。 
在均衡性层面，通过量化研究发现，新业态群体与传统就业者在社保覆盖率、公共服务享有上存在

显著群体差距，且区域间因经济发展水平差异呈现不均衡[9]，供给结构失衡制约高质量发展[10]。何晖等

(2025)通过国际比较研究指出，我国新业态社会保障制度存在身份界定模糊、保障层次单一、筹资机制可

持续性不足等共性问题，制度适配性滞后于就业形态变革速度[11]；曾益等(2025)从养老保险维度验证，

灵活就业形态下传统缴费模式对群体参保激励不足，差别化缴费基数可有效提升参保率与收入公平性

[12]。但现有研究对新业态群体内部的均衡性差异关注不足。 
在可及性方面，户籍制度导致的准入限制、线上服务渠道不完善带来的“数字鸿沟”，以及“自上

而下”供给模式对动态需求的忽视，共同构成服务递送的主要瓶颈[13]。尤其在数字可及性层面，现有研

究未充分探讨政策信息的数字化触达效率。在现有研究中认为高质量公共供给依赖政府、市场、社会三

方良性互动，政府负责顶层设计与监管，市场优化资源配置，社会组织贴近群众精准服务，多元协商共

治是提升公共供给效能的核心路径[14]，但较少结合数字治理工具提出场景化的落地方案。 
总体而言，现有研究仍存在部分局限：其一，多数研究沿用传统单位制就业的分析逻辑，未充分回

应新业态“去劳动关系化、高流动性、任务碎片化”的本质特征；其二，均衡性分析多聚焦群体间横向

差距，对群体内部异质性需求、供需匹配动态过程关注较少，可及性研究对信息触达、场景适配等新议

题挖掘不深；其三，路径设计多停留在原则性倡导层面，缺乏将宏观制度下沉至微观就业场景的落地性

方案，对数字治理工具的应用探讨不足。 
针对上述研究缺口，本文基于“制度整合–资源统筹–治理创新”框架[15]，探索宏观制度设计向新

业态微观就业场景的下沉路径，拓展传统公共服务理论对新就业形态的解释力。其中，制度整合维度关

注政策包容性建构，适配灵活就业的特征，兼顾普适性与职业特殊性；资源统筹维度聚焦供需匹配机制

优化，响应群体流动性、动态化的服务需求；治理创新维度强调多元协同与技术赋能，应对平台算法对

公共服务分配的隐形影响。 

3. 新业态群体的需求特征与政策供给缺口 

(一) 新业态群体的公共服务需求特征 
随着平台经济快速扩张，新就业形态劳动者已成为我国就业市场的重要组成部分，广泛分布于外卖

配送、网约车、快递物流、直播电商等领域，其公共服务需求呈现结构性与场景化的共性特征。 
从需求结构来看，群体诉求呈现经济保障、权益维护、发展提升三级层级。45.3%的新业态从业者将“完

善社会保险政策”列为首要政策期待，40.6%期待“维护劳动权益”，34.6%希望获得就业服务与技能培训

支持，三类需求构成了群体诉求的核心内核[16]。其一，经济保障是最基础需求，超半数从业者将提高劳动

报酬列为首要期待，平台抽成不透明、劳动性价比下降是全行业普遍痛点。其二，权益维护需求最为迫切，

社保参保不足、职业伤害风险高、维权渠道不畅是行业共性问题，现行社保制度以正规劳动关系为前提，

天然排斥灵活就业群体，是权益诉求的制度根源[11]；平台用工的去劳动关系化趋势，使得新业态劳动者权
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益维护缺乏制度依托，维权渠道不畅已成为行业普遍痛点[17]。其三，发展提升需求持续凸显，随着行业从

增量扩张转向存量竞争，职业技能提升、社会认同获取的需求正从隐性诉求转为显性期待[18]。 
从需求场景来看，职业属性决定了全国新业态群体的需求具有“动态化、碎片化、场景化”的共性

特征。在劳动强度维度，第九次全国职工队伍状况调查及相关研究显示，网约车司机平均每日工作时长

超 11 小时，外卖骑手日有效工作时长约 10 小时，超六成从业者每周休息不足 1 天，长期超时劳动是行

业常态，高强度的工作节奏使得群体对即时性、便捷性的公共服务需求强烈[19]。在流动性维度，新业态

群体跨平台、跨行业、跨地域流动特征显著，仅少数从业者将新业态作为首份长期职业，频繁的职业转

换与地域流动带来了社保转移接续、异地服务获取的强烈需求。在群体能力维度，全国范围内新业态从

业者普遍呈现学历偏低的特征，高中及以下学历占比超七成，对政策解读、技能培训的通俗化、场景化

需求突出，传统书面化、专业化的政策传播方式适配性严重不足[6]。 
(二) 基本公共服务政策供给缺口 
现有政策供给与新业态群体的需求存在显著错配，且在均衡性与可及性维度均呈现突出缺口，本质

上是供给体系未能适配就业结构转型的集中体现[7]。 
在均衡性方面，群体间保障水平差距显著，制度性排斥问题突出。其一，社会保险覆盖存在结构性

差距。全国层面灵活就业人员职工养老保险参保率仅约 25% [20]，远低于正规就业群体 90%以上的参保

水平[21]，群体间保障差距直接影响社会公平底线。截至 2024 年底，全国灵活就业人员参加职工基本养

老保险、职工基本医疗保险的人数分别为 7057 万人、6615.9 万人 1，相对于 2 亿多人数的总规模，制度

覆盖比例仍有较大提升空间。其二，职业伤害保障存在明显短板。尽管职业伤害保障试点省份达 17 个，

累计 2325 万人参保 2，但仍有大量新业态劳动者未被纳入保障范围；商业保险普遍存在保费转嫁、理赔

门槛高、保障额度低等问题，近七成高风险从业者认为现有保障不足以覆盖职业风险，职业伤害的制度

性保障仍存在明显空白[16]。 
在可及性方面，获取、接受与承受能力受限。其一，可获得性存在制度壁垒，户籍制度仍是流动人

口获取公共服务的核心壁垒，非本地户籍群体在子女教育、住房保障等领域普遍面临准入限制；同时政

策信息触达效率偏低，传统政务宣传渠道与群体信息获取习惯错位，超半数从业者对相关公共服务政策

缺乏清晰认知，形成政策已出台、群体不知晓的传导断层[11]。其二，可接受性与职业特征错位。以职业

技能培训为例，现有政府培训多为线下集中授课，有严格的学时与场地要求，与新业态就业属性冲突显

著，全国超七成从业者未参与过官方组织的技能培训[22]。其三，经济可承受性压力突出。缴费负担过重

是制约参保的关键因素，中低收入灵活就业群体的社保缴费压力显著高于正规就业群体，平台将商业保

险成本转嫁给从业者的做法进一步加重了负担，部分地区骑手日均自缴 3 元人身保险费，年均支出超千

元 3，超出合理承受范围。 
总体而言，新业态群体的公共服务供需矛盾已成为全国性治理议题，制度适配性不足、资源配置错

位、治理协同性弱是共性难题。本文基于三维框架系统拆解困境、提出对策，可为全国层面公共服务体

系适配就业形态转型提供系统性思考。 

4. 新业态群体公共服务的现实困境：基于“制度整合–资源统筹–治理创新”框架的 
分析 

(一) 保障体系与灵活就业形态适配性不足 
 

1https://www.gov.cn/yaowen/liebiao/202512/content_7052451.htm 
2同脚注 1。 
3陈丹丹, 周倩. 特稿 228 丨 3 元钱的保障[EB/OL]. 工人日报, 2025-07-09. 
https://www.workercn.cn/c/2025-07-09/8558801.shtml, 2026-06-30. 
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制度整合的核心是通过政策包容性设计，打破传统单位制的制度壁垒，将新业态群体纳入统一的公

共服务保障体系。但当前制度设计仍以正规劳动关系为前提，与新业态“去劳动关系化、高流动性”的

特征存在根本性冲突，形成制度整合失灵。 
一是劳动权益执法边界把握难，权益保障缺乏制度依据。在灵活用工模式下，平台通过众包协议、

第三方外包的形式与新业态群体建立“去劳动关系化”的合作模式，导致工伤保险等保障难以纳入现行

的劳动法律法规适用范围。部分平台企业用中介的性质来掩盖劳资关系，将应该承担的风险责任转嫁给

社会和就业者，劳动权益执法缺乏明确的判定标准，维权存在制度盲区。 
二是职业伤害保障制度缺失，职业风险应对机制缺位。意外伤害保障缺失已成为制约新业态群体权

益维护的重要瓶颈。近七成外卖、网约车从业者认为自身工作存在较高职业风险，但仅不足半数享有稳

定的伤害保障，部分从业者需自行承担商业保险费用，年均支出超千元，超出合理承受范围，职业伤害

风险的制度性保障存在明显缺口[19]。 
三是社保制度适配性不足，参保覆盖率与保障水平双低。新业态群体将增加眼前收入作为就业首要

目标，按单取酬，业务量或接单量存在一定波动，使新业态群体缺乏稳定收入预期，关注眼前生活的心

态较普遍，对未来养老缺乏认识和规划，导致参保积极性不高。 
(二) 公共服务供给与群体需求结构性错配 
资源统筹的核心是根据群体需求特征，优化服务资源的时间、空间与内容配置，实现供需精准匹配。

但当前公共服务资源仍沿用传统“自上而下”的配置逻辑，与新业态群体的需求特征存在显著错位。 
一是职业发展资源供给与成长需求错配，职业上升通道狭窄。一方面，职业竞争“内卷”严重。在

新业态蓬勃发展的浪潮下，网约车司机、外卖骑手和快递员等职业吸引了大量劳动力涌入。从业者的生

存压力与日俱增，时间投入产出比下滑明显。收入增长空间收窄。另一方面，职业培训资源与群体特征

不适配。现有官方认可的职业技能培训以线下集中授课为主，有严格的学时和场地要求，与新业态工作

时间碎片化、地点灵活化的特征冲突，导致培训参与率极低。 
二是社会融入资源供给与认同需求错配。当前社会大众对新业态群体的工作价值和职业地位的认知

偏低，认为这些工作技术含量低、稳定性差，缺乏足够的尊重。在一些公共场合，相关从业者甚至会遭

遇不公正对待，这使得他们在心理上产生失落感，影响其职业认同感与归属感。当前公共服务体系中针

对新业态群体的职业荣誉激励、社会形象宣传、心理支持服务等资源投入不足，未能有效弥合社会认知

偏差，群体精神层面的共同富裕需求未得到充分回应。 
三是公共服务场景资源与流动需求错配，可及性不足。从空间维度看，公共服务资源多依托社区、

政务大厅等固定场所布局，与新业态从业者“跑在路上、工作在途”的流动特征不匹配，服务的地理可

达性偏低；从时间维度看，政务服务、培训服务等多在工作日上班时段提供，与从业者日均工作时长冲

突，时间可及性不足。 
四是政策信息资源与触达需求错配，政策认知度偏低。新业态群体对政策反馈渠道的选择呈现线上

为主特征，更多依赖为“被动式反馈”，线下参与渠道覆盖不足，加之新业态群体受消息接收渠道、职

业转换频率高、与政府部门“打交道”少等影响，导致社区宣传、新闻媒体等政府主导的公共传播渠道

的信息触达率有限，长期游离于政府的政策视野之外，政策制定与新业态群体真实需求存在“传导衰

减”，部分新业态群体无法充分享受政策红利。 
(三) 平台管控失范与多元协同机制缺位 
治理创新的核心是突破政府单中心治理模式，撬动平台、社会等多元主体力量，运用数字技术提升

治理效能。但当前新业态公共服务治理仍存在治理主体单一、平台责任虚化、技术赋能不足等问题。 
一是平台算法治理失范，劳动权益隐性受损。平台通过强制派单、不透明定价、严苛扣罚等手段实
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施隐性控制，导致劳动性价比下降。例如，网约车司机面临“急加速急减速”判责标准不明，外卖骑手

因小区通行限制易超时罚款。当前对平台算法的治理规则仍较为宏观，缺乏针对派单逻辑、扣罚标准、

定价机制的精细化监管制度，也未建立常态化的算法公开、算法申诉机制，平台凭借技术优势形成的管

控权力缺乏有效约束，间接消解了公共服务的保障效能。 
二是多元协同治理机制薄弱，群体权益缺乏组织化支撑。相较于传统行业，新业态群体缺乏成熟的

行业组织来维护其权益、规范行业行为。大部分从业者分散在各个平台，彼此之间缺乏有效沟通与协作，

面临集体权益保护困境时，无法形成有效凝聚力，在与平台企业谈判时处于弱势地位。同时，政府、平

台、社会组织之间未形成常态化的协同治理机制，公共服务供给存在部门分割、资源分散的问题，难以

形成治理合力。 
三是数字治理工具应用不足，服务精准度有待提升。当前公共服务数字化建设多聚焦服务事项的线

上迁移，未针对新业态群体的特征进行场景化、个性化开发，既缺乏精准的政策推送机制，也没有便捷

的诉求反馈通道。从业者的需求动态无法及时传递至政策制定端，导致政策调整滞后于群体需求变化，

服务供给的精准性不足。 

5. 提升新业态群体公共服务的优化路径 

共同富裕要求实现发展性、共享性与可持续性的统一，通过矫正制度性不平等，让全体人民均等参

与发展、共享发展成果，同时兼顾物质富裕与精神富裕的统一。基于前文三维框架的困境分析，从制度

整合、资源统筹、治理创新三个层面提出优化路径。 
(一) 构建适配灵活就业的包容性保障制度体系 
针对制度整合失灵的核心矛盾，以“包容性公平”为导向，打破传统劳动关系的制度束缚，构建分

层分类、适配灵活就业特征的保障制度体系。 
一是完善新业态群体劳动关系认定标准。在涉及新业态群体的法律关系中，要明确新业态劳动关系

主客体、权利义务及认定要件，拓展相关法律法规的适用范围。针对不完全劳动关系出台专项认定细则，

结合在线时长、收入占比、规则约束度等指标划分劳动关系类型，明确不同类型对应的保障责任边界。

对符合稳定工作时长、收入标准等条件的新就业形态，依规纳入现行劳动保障体系，推动平台企业、外

包服务机构与新业态群体规范建立劳动关系，落实社会保险缴纳义务。 
二是创新多层次多类型的社会保险体系。打破传统社保“单位依附”模式，支持新业态群体以灵活

就业身份直接参保。积极探索适配新就业形态特点的工伤保险、失业保险制度，开发分层分类的社保套

餐，满足差异化和个性化需求。引导商业保险机构优化产品设计，创新缴费方式和保险责任，推出覆盖

更广、服务更优的保障产品。 
三是规范劳动强度管理机制。督促相关企业依法依规制定合理确定休息制度，保障新业态群体享有

法定节假日加班报酬及最低休息时限。行业主管部门明确平台企业派单规则，科学设定新业态群体单日

在线时长、周累计工作天数以及月派单总量上限，建立疲劳预警、强制停单等保护机制，确保劳动强度

与报酬水平相匹配。 
(二) 精准匹配供需提升公共服务可及性 
以需求为导向重构公共服务资源配置逻辑，从内容、时间、空间三个维度优化资源布局，提升服务

供需适配性。 
一是统筹职业发展资源，搭建全链条成长支持体系。针对群体时间碎片化特征，开发“微课时、场

景化、移动端”的线上技能培训课程体系，内容涵盖职业技能、权益维护等维度，支持从业者利用接单

间隙随时学习。建立培训补贴与学习效果挂钩机制，对完成培训、取得技能等级证书的从业者给予直接
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补贴，降低参与成本。同时推动平台建立内部晋升体系，开辟向培训师、运营等岗位的横向转岗路径，

定期开展行业技能竞赛，为优秀从业者提供晋升奖励，打破职业天花板。 
二是统筹场景服务资源，提升服务空间与时间可及性。依托从业者工作动线，在商圈、园区、社区

驿站等工作密集区域布局“暖心服务点”，整合饮水补给、政策咨询等基础服务，解决“休息难、喝水

难、充电难”的现实问题。优化政务服务流程，针对社保补贴、技能培训等高频服务事项，开发移动端

一键办理入口，简化申请材料，降低办事时间成本。针对随迁子女教育、住房保障等需求，逐步放宽户

籍准入限制，推动公共服务资源与常住人口挂钩，实现服务随人走。 
三是统筹信息传播资源，提升政策触达效率。建立多渠道政策宣传矩阵，除传统渠道外，重点依托

平台 App 弹窗、骑手社群、短视频平台等从业者高频接触渠道，用通俗化、短视频化的形式解读政策，

明确申请条件、办理流程与补贴标准。针对新出台政策，通过平台定向推送给符合条件的从业者，实现

“政策找人”的精准触达。定期开展政策宣讲进站点、进商圈活动，面对面解答疑问，提升政策知晓度。 
(三) 打造数字赋能的多元协同治理格局 
以数字化为抓手，构建政府主导、平台尽责、社会参与、群体表达的多元协同治理体系，提升治理

效能。 
一是强化平台算法治理，规范平台用工行为。建立算法备案与透明化制度，要求平台将派单规则、

定价机制、考核标准等核心算法向监管部门备案，保障规则公开合理。引入算法公平评估机制，定期对

平台算法的劳动强度、权益影响进行评估，对存在过度压榨、不合理扣罚的算法要求限期整改。建立平

台企业信用评价体系，将社保缴纳、劳动保护、投诉处理等情况纳入评价，与经营资质、政策扶持挂钩，

倒逼平台履行主体责任。 
二是健全多元协同机制，凝聚治理合力。推动行业协会规范化建设，建立政府主导、多方参与的行

业协会组织体系，吸纳平台企业、从业者代表加入，发挥行业自律、权益调解、标准制定等功能。建立常

态化集体协商机制，由行业协会、工会代表从业者与平台就劳动报酬、休息休假、劳动保护等核心事项

开展协商，畅通诉求表达渠道。鼓励社区、商户、社会组织参与关爱服务，通过共建暖心驿站、开展志愿

活动等方式，提供多元化关爱服务，提升从业者城市归属感。 
三是深化数字治理赋能，提升治理精准度。搭建新业态公共服务数字化平台，整合社保、培训、维

权、关爱等各类服务资源，实现一站式服务入口。运用大数据技术动态监测从业者需求变化与服务享受

情况，精准识别未覆盖群体与需求缺口，为政策调整提供数据支撑。开通线上诉求快速响应通道，从业

者可通过移动端提交权益诉求，实现自动分拨、限时办结与结果反馈，提升维权效率。 

6. 结语 

我国基本公共服务体系日趋完善，但新业态群体仍面临劳动关系模糊、服务供需错配等问题，与共

同富裕的均衡可及要求存在差距。作为数字经济重要力量，新业态群体的公共服务保障是成果共享的关

键。本文以“制度整合–资源统筹–治理创新”为核心分析框架，系统拆解了新业态群体公共服务的现

实困境与优化方向。通过制度包容性设计解决“去劳动关系化”的保障困境，通过需求导向的资源统筹

提升服务供需匹配精度，通过数字赋能的多元协同完善治理体系，推动新业态群体公共服务逐步从“有

保障”迈向“高质量”，真正实现公共服务的均衡化与可及化，为共同富裕和中国式现代化提供有力支

撑。 
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