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摘 要院政府控制型社会保障体系面临政府管理机构重叠尧公共服务供给效率低下尧社会保障领域的道德风险丛

生等问题遥 网格化管理的实质是大数据时代通过互联网平台实现政府各部门资源与社会自治资源的整合遥 湖北省宜

昌市通过社会管理网格化从社区就业尧低保审核尧养老保险资格认证等方面推动了社会保障体制机制创新遥 但从社会

治理视角看袁这种改革依然没有走出社会保障主体一元化的困局遥 我国社会保障体制机制应从依托大数据平台构建

野大社保冶体制曰网格化管理培育社会组织参与社会保障曰搭载大数据平台整合多元养老服务资源等方面深化改革遥
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随着我国社会结构尧 利益格局的迅速变化袁高
度流动的社会运行模式使得总体性的社会不断分

化袁社会的分化带来社会活力的同时也带来日益复

杂的社会问题袁社会整合的需求也越来越迫切遥 这

种整合应是社会资源的整合和多元力量的协同袁共
塑社会系统的秩序遥 我国社会分化进程中的野单位

人冶变野社会人冶尧养老社区化尧失业常态化等问题给

野强政府要弱社会冶 的传统的社会保障带来了前所

未有的挑战遥 西方国家对于社会保障领域政府与社

会关系的研究可以追溯到 20 世纪 70 年代袁在经济

全球化和人口老龄化的双重压力之下袁西方福利国

家对社会保障领域的国家尧市场尧第三部门之间的

权利与责任进行了新的划定遥 政府尧市场尧社会组织

在社会保障领域的合作主义倾向凸显袁野多支柱冶尧
福利多元等思潮对国家与市场尧政府与社会在社会

保障领域的合作与融合提供支撑遥 莱斯特窑M窑萨拉

蒙提出了第三方管理理论袁 他认为政府和非营利组

织应建立起一种合作关系从而较好地完成福利提供

的责任曰[1]埃斯平窑安德森提出的合作主义模式认为

国家与社会各种势力应进行协作袁 来共同满足社会

保障需要遥 [2]福利多元主义理论强调社会保障应由

政府尧营利组织尧非营利组织尧家庭和社区来共同承

担遥 国内学者杨团尧[3]王名等尧[4]罗凌云等[5]也指出社

会保障要有政府部门和社会组织尧社区的合作袁才能

满足公民的福利需求遥
一尧 我国政府控制型社会保障体制机制面临发

展困境

社会保障制度的实质是对社会风险进行管理遥
我国以政府为单一管理主体和服务供给主体的社会

保障已无法化解中国社会变迁中不断涌现的新的社

会风险袁 传统的社会保障体制机制面临以下主要发

展困境遥
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渊一冤社会保障管理机构缺乏整合

我国政府中的社会保障管理机构繁多袁社会保

障业务分别由不同的政府部门管理袁部门之间信息

缺乏共享袁各自为政遥 比如现行的新型农村合作医

疗由卫生部门主管袁而城镇职工医疗保险和城市居

民医疗保险则由人社部门主管袁类似保障项目分险

种管理和运行不仅加大了社会保障制度的运行成

本袁且诱发大量重复参保遥 根据人社部网站发布的

最新数据袁全国重复参保率在 10%~15%袁个别地方

甚至达到 30%遥 按重复参保率 10%~15%估算袁财政

一年的无效补贴就在 240 亿元~360 亿元遥社会保障

业务在卫生系统尧人社系统尧民政系统尧残联等部门

的分割管理袁导致政府机构臃肿尧信息不畅袁制度碎

片化遥
渊二冤社会保障领域的信息不对称与道德风险

社会保障管理主体的一元化导致政府作为社

会保障体系中的单一管理主体袁因缺乏合作方而常

常处于信息弱势遥 社会保障领域存在一些因为信息

不对称而导致的道德风险行为遥 社会保障中的参保

人和参保企业可能利用其信息优势实施败德行为院
养老保险中提前或超额领取养老金曰医疗保险中医

患合谋蓄意过度消耗医疗资源曰失业保险中在隐性

就业的同时领取失业保险金曰社会救济中故意低报

实际收入尧 隐瞒隐性收入而获得社会救助款等行

为遥 以企业为代表的参保者倾向于采取瞒报职工人

数尧低报缴费工资总额等行为逃避缴费义务遥 这些

在我国社会保障领域因信息不对称导致的道德风

险行为不仅严重影响了我国社会保障制度的运行

效率袁而且违背社会公平遥
渊三冤政府单一主体供给公共服务效率低下

政府在公共服务的供给过程中有时也会失灵,
导致公共服务供给的低效甚至是无效遥 政府单一供

给公共服务排除了人们两两进行交易在时间上尧空
间上尧偏好上的灵活性袁可能带来的交易成本的增

加和资源配置的低效率遥 政府提供公共服务必然带

来成本与价格联系的断裂袁这种断裂将增加资源配

置错误的可能性袁也可能导致消耗较多的而不是必

要的资源遥 在社会保障领域的公共服务有就业服

务尧社会救助服务尧养老服务等等袁单一的政府供给

不能满足社会多样化的需求遥 政府同时作为管理者

和供给者袁难以保障服务的质量和供给的效率遥

二尧湖北省宜昌市运用网格化管理创新社会保

障体制机制

随着信息技术在现代城市社会管理中的不断

应用和推广袁 网格化管理逐步应用于城市管理中遥
网格化管理的发展必将带来管理模式和管理方法

的巨大变革和管理体制与机制的突破式创新遥
渊一冤湖北省宜昌市网格化管理的运行机制

作为全国 38 个社会管理创新综合试点城市之

一袁 湖北省宜昌市于 2011 年开始启动社会治理创

新袁将网格化信息技术与社会治理体制机制创新进

行有机融合遥
1. 政府购买网格员的社区信息采集服务

湖北省宜昌市将中心城区划分为 1203 个网

格袁将葛洲坝的 28 个社区划分为 218 个网格袁对外

招录 1 千余名社区网格管理员袁网格员不是政府公

务员袁是由市区两级政府统一购买服务,在社区网格

中专职从事信息采集和综合服务等工作的基层社

区工作者遥 社区网格管理中心与被录用的社区网格

管理员签订劳动合同,合同期限一般为三年遥社区网

格员每人对应一个网格袁并由宜昌市政府为网格员

统一配备 3G 无线信息采集终端要要要野社区 E 通冶袁
履行信息采集尧综合治理尧劳动保障尧民政服务尧计
划生育尧城市管理尧食品安全等 7 项综合信息服务

职责,为市民提供社会服务遥社区网格员动态采集信

息袁并动员尧组织社区志愿者在采集社情信息袁反映

社区各类问题时发挥重要作用袁这种新的信息采集

机制极大地克服了传统方式中信息不对称的难题遥
2. 建立信息平台实现政府各部门协同管理

湖北省宜昌市专门成立了社区网格管理监管

中心袁中心联合市电子政务办开发了野宜昌市社区

网格服务管理系统冶袁 宜昌市社区网格管理中心先

后与市卫计委尧市司法局尧市城管局尧市公安局尧市
人社局尧市总工会尧市民宗局尧市食药监局尧市工商

局尧市民政局尧市房管局尧市消防支队尧市综治办进

行对接袁推进各政府职能部门创新工作机制尧再造

工作流程袁力争破解各部门之间的信息障碍袁促进

信息数据共享袁实现公共服务的无缝融合遥
渊二冤湖北省宜昌市网格化管理促进社会保障

创新

社会保障作为社会治理的核心内容袁必将搭载

网格化的平台实现体制机制的创新袁化解我国社会

保障体制机制中存在的信息不畅尧制度碎片尧服务
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供给不足等问题遥
1. 信息平台尧网格员尧社区志愿者野三位一体冶

的就业服务网络

传统的就业服务网络信息化水平低袁政府作为

唯一管理者常常处于信息弱势方袁供需双方信息不

畅导致就业服务的针对性差遥 宜昌市利用网格化管

理信息平台袁发挥社区网格管理员尧社区志愿者的

作用袁收集尧发布尧比对就业信息遥 宜昌市人力资源

与社会保障专网覆盖城区街道渊乡镇冤尧社区(村)袁实
现了人力资源和社会保障专业数据库与电子政务

平台数据库的自动适时共享遥 将社区居民渊包括外

来人员冤就业信息尧失业信息尧辖区内企业渊包括服

务型商贸企业尧工商户冤空岗和用工信息尧社区就业

困难人员信息尧市区人力资源市场用工信息尧求职

信息尧培训信息及时通过网格员的野社区 E 通冶与社

区信息网联通袁在街道渊乡镇冤尧社区电子显示屏上

滚动播放袁并通过网格员的野社区 E 通冶向辖区居民

发送手机短信袁进行政策宣传和信息发布遥 网格员

可通过野社区 E 通冶实现向特定对象有针对性的精

准信息投放袁如职业技能培训尧创业培训袁特定企业

的用工信息等均能根据就业登记的相关信息选择

性地发送手机短信遥 就业政策的宣讲经由网格员袁
并动员社区志愿者而得以落到实处袁 网格员日巡尧
野E 通冶短信以及社区志愿者宣讲等新渠道提高了就

业政策宣传的及时性与针对性遥 社区志愿者作为一

支新兴的力量弥合了传统社区就业服务的盲区袁社
区志愿者尧网格员尧社保专干共同构建社区就业服

务网络遥
2. 网格化管理实现低保审核协同化

目前我国各地的低保业务由街道办事处负责

管理,街道办事处对上报的申请材料进行审核,并通

过入户调查尧邻里访问等方式对申请人的家庭经济

状况和收入水平进行调查, 再将申请材料上报区民

政局遥 但是实际操作中由于基层工作人员少袁业务

量不断增加袁低保审核流程常常被人为简化袁调查

流于形式遥 低保收入调查本身也存在取证难尧隐性

收入难以掌握曰职工所在单位提供的工资收入证明

的真实性难以保证曰银行存款尧股票及其他有价证

券情况调查难度大等等问题遥
解决低保审核难题的关键在于解决信息不对

称问题遥 湖北省宜昌市社会管理网格化的重要举措

之一是建立人口基础数据库袁 将宜昌市 70 多万常

住人口从出生到死亡的信息都录入该数据库袁同时

基础数据与政府多个部门信息共享遥 宜昌民政信息

服务平台建成了包含社会救助尧社会福利尧社会事

务尧社会组织尧老龄服务尧分析决策在内的 6 大应用

系统袁实现了民政信息管理的上下联动尧横向贯通

和动态更新遥 此外袁民政信息系统已并入宜昌大数

据系统袁实行各部门业务协同袁发挥部门协同的综

合效益遥 人社尧房管尧公安尧公积金尧工商尧税务尧银
行尧 证券等多部门在家庭经济状况核查中实现协

同袁提升了社会救助对象核准的精准度遥 低保户每

个月领取的低保金尧失业救济金袁家庭拥有的车辆尧
房产袁缴纳的公积金袁工商注册登记袁个人所得税等

数据实现了跨部门共享遥 网格化管理实现了低保审

核的信息化袁大大降低了低保审核中的差错袁也为

低保动态管理尧退出管理提供了信息保障遥
3. 网格化管理优化养老保险资格认证

近年来各地不断出现冒领养老金的行为袁人数

和金额居高不下袁严重干扰了社会保障制度的正常

运行袁影响了社会的公正和谐遥 2012 年海南省查处

去世老人冒领养老金 24701 元曰[6]2014 年山东省公

布了第一例因冒领养老金入刑的案例袁去世老人的

女儿 3 年内冒领养老金 32080.80 元遥 [7]理论上退休

职工及遗属的亲属应在其死亡后 5 个工作日内告

知死者管理单位渊未转入社区的为原企业袁转入社

区的为街道人力资源和社会保障服务中心冤袁 并提

交死亡证明原件袁管理单位将为死者办理停止发放

待遇手续遥 但实际上不少退休人员管理单位会出现

晚报尧漏报死亡材料的情况遥 退休人员直系亲属因

各种原因无意或有意瞒报退休人员死亡信息袁无法

完成退休人员死亡申报手续遥
破解养老金冒领难题的根本障碍在于各部门

之间的信息壁垒遥 宜昌市建立的人口基础信息平台

与人社系统尧民政系统尧公安系统尧卫生系统等进行

了对接袁实现了信息共享袁并建立了部门之间的信

息交换机制和信息比对机制袁建立信息共享数据库

来动态掌握死亡人员信息袁进而确认退休人员是否

具备养老金享受资格遥 民政系统内的丧葬信息通过

大数据平台与人社部门的养老金资格认证对接袁及
时发现冒领行为遥 据宜昌市人力资源与社会保障局

统计数据显示袁2013 年宜昌市人社部门通过数据关

联比对袁矫正了 130 多名死亡人员继续冒领养老保
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险金的问题袁追回了 60 多万元的资金遥
三尧从社会治理的视角审视湖北省宜昌市社会

保障网格化管理

社会治理视角下的社会保障管理体制机制创

新首先要下移管理重心袁将社会保障的资源与权力

下移到街道尧乡镇尧社区遥 资源与权力的流动方向从

单纯的自上而下转变为自上而下与自下而上的结

合遥 其次是社会保障管理主体要实现多元化袁社会

治理模式下的社会保障应是政府主导尧 多方参与袁
充分发挥社区尧 社会组织在社会保障管理中的作

用袁协调社会关系尧秉持社会公正袁促进社会公平遥
其三是实现管理手段的信息化袁社会保障体制机制

创新需要现代化的信息平台为资源整合尧信息共享

提供支撑遥 因此袁从社会治理的视角看宜昌的社会

保障网格化管理袁我们认为社会保障网格化管理是

一种较传统的社会保障管理更全面而立体的管理

和服务体系袁具有更大的延展性和动态时效性遥 网

格化在一定程度上整合了社会资源袁提升了管理效

率袁但宜昌的社会保障网格化管理本质上依然没有

走出社会保障管理主体单一尧权力集中的困局遥
渊一冤网格员缺乏成为社会治理主体的独立性

社会治理的核心是主体的多元化袁政府尧社会

组织尧企事业单位尧社会公民等形成各自独立但相

互合作的伙伴关系袁共同提供社会服务袁促进公共

利益遥 宜昌市的社区网格员是一个新产生的群体袁
在社会治理中发挥了重要的作用遥 但这一群体目前

的身份并不明晰遥 宜昌的社区网格化管理中心是市

综治办下设的事业单位袁网格员和社区网格管理分

中心签订劳务合同, 由市区两级财政按照既定标准

支付网格员工资遥 网格员这一群体由宜昌市网格管

理中心统一管理袁 网格员自身并未形成社会组织袁
在整个网格化管理中处于被动接受政府行政命令

的地位遥 在实际工作中网格管理中心尧社区居委会尧
政府职能部门都会对网格员进行一定的考核遥 网格

员在社区管理过程中缺乏工作的独立性和话语权袁
网格管理员的身份定位模糊袁可能成为政府伸向社

区野最后一公里冶的野触手和触角冶袁丧失其在社会治

理方面的基本价值遥
渊二冤政府购买社会服务野内部化冶制约社会组

织的发展

叶民政部尧财政部关于政府购买社会工作服务

的指导意见曳中指明各级政府是购买社会工作服务

的主体, 而政府购买社会服务的对象主要为具有独

立法人资格, 拥有一支能够熟练和灵活运用社会工

作方法和技能的专业团队, 具备完善的内部治理结

构尧健全的规章制度尧良好的社会公信力以及较强

的公益项目运营管理和社会工作专业服务能力的

社会团体尧民办非企业单位和基金会遥 宜昌的社会

组织发展还比较滞后袁网格管理中心承担了网格员

的组织化运作的任务遥 但是网格管理中心是设在宜

昌市综治办下的事业单位袁与宜昌市政府之间类似

上下级关系遥 宜昌市的政府购买实质是一种内部购

买遥 政府购买服务野内部化冶使得被内部化的社会力

量难以形成社会组织袁且缺乏谈判力量,进而导致网

格员的工作行为带有行政化的色彩袁不具备社会力

量提供公共服务应有的灵活性与积极性袁下移管理

重心的社会治理目标也难以实现遥
四尧网格化管理在社会保障社会治理中的应用

网格化管理的实质是大数据时代通过互联网

平台实现政府各部门的资源与社会自治资源的整

合袁为其打造了合作的结合点袁多种力量相互合作袁
协同管理袁共同治理遥 湖北省宜昌市社会保障体制

机制创新中尝试运用网格化信息平台袁 在就业服

务尧低保审核尧养老保险资格认证等方面整合社会

资源袁再造服务流程袁实现了效率和效果的提升遥 但

是从社会治理的视角看袁网格化管理在社会保障体

制机制创新中的应用才刚刚起步袁网格化管理应为

社会保障管理主体多元化创造条件袁为社会保障管

理重心下移提供数据平台曰网格化管理将有利于实

现社会保障管理从静态管理体制向动态管理体制

转变袁通过协调条块关系袁建立协同机制袁动员社会

资源袁实现多元主体共治遥
渊一冤依托大数据平台构建野大社保冶体制

我国的社会保障制度存在严重的制度碎片化尧
管理分散化尧信息条块化的问题遥 管理体制方面分

割管理尧多头管理尧模糊管理曰管理和运营主体边界

相对模糊曰医疗保险由人社部尧卫生部分割管理曰社
会救助是因循传统袁以民政系统为主体袁但救助资

源却被卫生部尧教育部尧住建部乃至工会尧残联等部

门分割遥 多头管理尧成本增大尧绩效低下的问题甚为

突出遥 网格化管理创建大数据平台袁建立就业尧社会

保险尧社会救助尧社会福利尧慈善事业野五位一体冶的
野大社保冶体系框架袁加强各项制度和政策之间的衔

接遥 我国社会保障体制改革的方向应该是在大数据

的平台上建立社会保障野大部制冶管理体制袁整合资

源尧整合机构尧整合信息遥 野大社保冶体系有利于厘清
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我国社会保障领域的权利义务袁有利于社保行政与

各事业尧基金运营实现彻底分离遥 野大社保冶要求放

权社会袁政府管理尧统一监管袁社会运营袁其建立有

待于国家层面的网格化管理与之配套遥
渊二冤网格化平台培育社会组织参与社会保障

社会保障参与主体的多元化是社会保障社会

治理的本质特征遥 目前袁我国社会组织发展不足严重

制约了社会治理的实现遥 网格化平台整合信息资源

为枢纽型社会组织的创建提供了良好的条件遥 枢纽

型社会组织是在同类型社会组织中发挥桥梁纽带

和聚集服务功能的联合性社会组织遥 网格化管理提

供了枢纽型社会组织产生所需要的聚合力和资源

控制力袁以及对人力尧物力和公共资源的整合分配

能力遥 枢纽型社会组织建成后将发挥政府与专业性

社会组织之间的纽带与媒介的功能袁培育孵化专业

性社会组织尧为其提供资源支持尧沟通协调尧人才聚

集等功能遥 据此宜昌社区网格化管理中心应在去行

政化的基础上逐步改革为具备招募尧管理尧培训网

格管理员职能, 有独立运作和管理流程的枢纽型社

会组织,在政府与专业社会组织之间发挥桥梁作用遥
渊三冤网格化平台整合多元养老服务资源

我国社区居家养老服务体系存在供给与需求

失衡袁服务内容单一等问题遥 在服务对象上袁政府购

买居家服务主要针对高龄困难老人和对社会有特

殊贡献的老人袁受众面较窄遥 政府出资建设的居家

养老服务中心呈现出模式化尧整齐划一袁大量设施

处于闲置遥 我国的居家养老服务体系从粗放型向精

细化尧差异化改革需要社会力量的参与遥 不同社区

应基于本社区老年人口的切实需求来设计本社区

的居家养老服务袁政府应鼓励社会组织有针对性地

满足多元的养老需求遥 网格化管理能够将社区老年

人的个案管理电子化尧集成化袁为居家养老服务差

异优化设计提供数据支持遥 每个社区应充分分析网

格化管理收集的数据袁如年龄尧性别尧身体健康状

况尧自理能力尧经济收入状况尧居住安排情况尧养老

服务需求等袁合理对社区养老尧集中膳食尧健康医

疗尧老年日托尧老人互相照顾等项目进行选择性排

列组合遥 基于数据分析的居家养老制度安排既能够

切实满足本社区老年人的养老服务需求袁又可以避

免资源的浪费袁居家养老服务的设计还能根据数据

动态调整遥 网格化管理为建立养老服务网络提供信

息平台遥 网格化管理实现了网格内信息突破条块流

动袁有利于整合野格冶内养老服务资源袁如社区社会

组织尧社区医院尧社区超市尧社区理发店尧餐馆等袁基
于数据化分析的多元供给机制的建立是我国社区

居家养老发展的必然方向遥
渊四冤社会保障体制机制创新有待于国家层面

网格化管理的推进

湖北省宜昌市的社会管理网格化对社会保障

制度体制机制创新起到了明显的推动作用袁但是社

会保障制度体系是一个全国性的宏观制度体系袁而
非区域性的制度安排袁一个城市的网格化管理能在

社会保障中发挥的作用是非常有限的遥 在中国工业

化尧城市化的进程中袁人口的迁移的规模之大袁流动

速度之快使得传统的社会保障属地管理体制已经

无法满足发展的需要遥 大量的养老金异地冒领尧大
量的不同省份重复参保等问题的攻克有待于社会

保障信息的大数据时代的到来遥 因此袁湖北省宜昌

的网格化管理的试点经验只有向全国推广才能真

正发挥网格化在社会治理中的作用袁一个城市的大

数据平台能够在城市管理中发挥巨大的作用袁但社

会保障体制机制的根本革新还有待于全国层面网

格化管理的推进遥
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Grid Management and Social Security Innovation in the Perspective of Social Governance
要要要Based on the Practices of Yichang City

YUAN Miao-yu
渊School of Law, Hubei University of Economics袁Wuhan Hubei 430205袁China冤

Abstract: Government-controlled social security system faces many problems, such as overlapping government agencies ,
public service provision inefficient, and moral hazard problems in the field of social security . Essence of grid management is
to integrate the resources of government sector and the resources of social autonomy. Yichang City in Hubei Province has
promoted the social security system innovation from community employment, guaranteeing that the audit, and certification of
pension management through grid management. But from the perspective of social governance perspective, this reform is still
not out of the predicament of main body unified in social security. Therefore, our society should rely on big data platform to
build "big social security" system; grid management should nurture community organizations to participate in Social Security;
and our old age service system should integrate the multi-service resource by the large data platform.

Key words: social governance; grid management; social security
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