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论社会保障实施的社区机制 

崔凤 
 

 

摘要：伴随着“去单位化”和“小政府、大社会”等社会结构的变迁，以及社会

保障模式的转变，社会保障实施机制必然发生变化，由此出现了社会保障实施的

社区机制。所谓社会保障实施的社区机制，就是让社区承担部分社会保障实施的

责任，其中最主要的内容是负责对社会保障对象的管理与服务。社会保障实施的

社区机制具有非单位化、政府主导、社会化、专业化等特征。在建立和完善社会

保障实施社区机制的过程中，需要解决一系列的问题。 
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一、建立和完善社会保障实施社区机制的必要性 

 

社会保障实施机制是社会保障制度发挥功能作用的过程，是将社会保障制度

变为实践活动的过程，是社会保障各方面主体发生活动并相互影响的过程，是社

会保障运行的过程。任何社会保障项目，均须经过具体的实施才能实现其特定的

目标或宗旨。社会保障实施机制一般包括行政管理、基金管理与运营、项目实施

（包括经费筹集和待遇发放）、对象管理与服务、监督控制等几个环节。 

社会保障实施的社区机制的出现，表明社会保障实施机制发生了变化，而这

一变化的出现有着深刻的经济、社会背景。 

社会保障实施的社区机制的出现，首先是社会保障制度模式从“国家——单

位”型社会保障模式向“国家——社会”型社会保障模式转变的必然结果。1949

年至1986年，中国的社会保障属于社会主义制度的有机组成部分，在强调“国

家——单位——个人”利益高度一致的原则下，由国家扮演着社会保障制度的确

立者、保证者的角色，再由国家（通过政府）和单位共同扮演着社会保障的供给

者与实施者的角色，国家与单位相互依存，承担共同责任；而社会成员则被分割

在各个单位（在城市是各种机关、事业单位和企业单位，在农村则是人民公社和

生产大队或小队等集体组织）并与所在单位构成不可分割的关系，无偿地享受着

相关社会保障待遇，从而是一种典型的“国家——单位”型社会保障模式。1986

年以来，中国社会保障的发展趋势已经日益明显地体现出“国家——社会”型社

会保障模式的特点。在“国家——单位——个人”利益日益多元化的条件下，虽

然国家仍然主导着社会保障制度的建构，但构成中国社会的各个组成部分（包括

政府、企业、社团与个人等）却必须共同分担社会保障责任，国家通过立法凝聚

全民共识来确立社会保障制度，之后通过社会化方式来加以实施，社会保障成为

一个独立于企、事业单位之外的社会系统。（郑功成，2002，p3） 

与“国家——单位”型社会保障模式相对应的是社会保障实施的“国家机

制”和“单位机制”。实质上，社会保障实施的“国家机制”和“单位机制”是

一体的，“国家机制”要通过“单位机制”来实现，企事业单位承担了除行政管

理之外，从资金筹集到发放，再到保障对象确定、管理与服务的几乎所有的社会

保障实施环节。上述社会保障实施机制是与“国家——单位”型社会保障模式的

核心理念是直接相关的，即在“国家——单位”型社会保障模式中极端地强调了

国家（通过企事业单位）的责任，而没有其它主体的责任（当然，在计划体制

下，国家通过企事业单位直接与社会成员个体相对接，之间并没有一个所谓的



“社会”的存在，因此除了国家和企事业单位之外并不存在其它任何的社会保障

主体）。 

而“国家——社会”型社会保障模式却不同，它强调社会的各个组成部分，

包括政府、企事业单位、社团、社区及个人，共同负有社会保障主体责任，由此

可见，单纯的社会保障实施的“国家机制”和“单位机制”失去了存在的基础，

实施机制发生变化就是极其必然的。因此，与“国家——社会”型社会保障模式

相对应的应该是一个综合机制，即由政府、社团和社区共同构成的实施机制。在

这里，由于企事业单位已经成为独立的社会主体，其肩负的社会保障责任已简化

为缴费责任，其必将从社会保障实施中退出；政府在社会保障实施中责任则越来

越明确，也越来越有限，主要负责制度供给、行政管理、监督控制等，而其他的

内容则可以通过委托的形式交由社团或其它组织完成；社团则可以接受政府的委

托负责基金管理与运营、保障对象的管理与服务等；而社区则可以承担保障对象

确定、保障对象管理与服务等任务，在中国由于社团发育不良，社区所承担的任

务恐怕更多更重。 

社会保障实施的社区机制的出现也是“去单位化”的必然结果。这里的“去

单位化”有两个方面的表现：一是城市居民的“去单位化”，即城市居民对单位

的依附性越来越小，大量的城市居民成为无“单位”人员，城市居民对社区的依

赖在增强；二是社会保障的“去单位化”，即企事业单位（特别是企业单位）的

社会保障责任越来越明确而有限，一般而言企业只负责缴费义务（开办补充养老

保险的实质也是企业只负责缴费义务而不是具体运作养老保险，包括基金管理与

运营、待遇发放等），而对社会保障对象的管理与服务不再被看作是企业必尽的

义务。 

随着经济体制改革的不断深化和社会的发展，城市的单位体制逐渐被打破，

人们对单位的依附性越来越小，社会成员的工作流动性逐渐加大，大量的人员因

无“单位”而进入社区，使社区的人员结构发生了变化。这些人员大体可分为三

类：第一类是待业人员。我国每年大约要产生600万以上的新增就业人口，其中有

相当一部分人因无法立即找到工作而在家待业。第二类是下岗和失业人员。这部

分人员因失去了单位而回到了社区；第三类是个体户和在私营或外资、合资企业

工作的人员。这部分人对单位的依附性小，对他们而言，单位仅仅是一个就业场

所、工作场所，他们的生活和居住与社区有着千丝万缕的联系。这样，越来越多

的城市居民或被迫或主动地告别了“单位”，进入城市社区生活。（潘小娟，

2004，p48）而上述这些人成为社会保障对象的可能性最大，因此，由于这些人已

无“单位”可言，那么通过社区实施对这些人的管理与服务，就是一种必然的选

择。 

在市场化改革进程中，企业已经成为市场中独立的主体，其主要职能是经济

职能，以追求经济效益为根本目标。在这一过程中，在计划体制下所形成的集

“政企社”为一体的企业，必将实现“政企分开”和“企社分开”。“企社分

开”是指企业将本来就不应该承担的社会管理和社会服务职能剥离给政府和社

区。在实现“企社分开”的过程中，企业所剥离出来的一项重要内容就是社会保

障的职能，但这不是说企业从此就没有了社会保障的职能，而是说企业的社会保

障职能更加明确和有限，即企业只负责向社会保障缴费的义务（通过缴纳社会保

险费和税收两种方式完成），而不再负责诸如为社会保障对象提供管理与服务的

职能。由企业所剥离出来的社会保障职能，一部分转移给了政府，如行政管理、

监督控制等；一部分转移给社会团体或其它组织，如基金筹集与待遇发放、基金

管理与运营等；还有一部分转移给了社区，如保障对象的管理与服务等。 

社会保障实施的社区机制的出现也是政府向“小政府、大社会”职能转变的

必然结果。在计划体制下，社会结构方面体现的是“国家一元化结构”。所谓

“国家一元化结构”，是指政府垄断权力和资源，自上而下地建立起自己的“单

位”，形成垂直式的、依附性的权利关系结构，依靠单一的行政机制（命令等级

制）来协调各方行为。（陈伟东，2004，p48） “国家一元化结构”是计划经济



的内在要求。计划经济内在要求通过行政权力来集中资源，按统一模式管理生产

过程，按统一模式管理社会生活，按统一模式规范人的行为，其最终结果是国家

吞噬市场，国家吞噬社区，形成“国家一元化结构”，形成高度集权的计划经济

体制、行政管理体制和社会管理体制。“国家一元化结构”的基本特征之一就是

全能型政府。政府不仅是一个公共权力机构，还是一个“超大型企业”和一个

“超大型保姆”。政府的一大特色就是直接参与企业的经营和管理，包揽制订生

产计划，调配各种资源，调拨企业产品，负责企业的人事安排和福利分配等等。

企业的生产经营直接纳入政府行政管理系统，整个国家变成一个“超大型企

业”，各级政府成为企业的资产所有者、管理者。另外，政府也是一个“超大型

保姆”，包揽大量的社会服务职能，诸如学校、食堂、医院、文化娱乐设施甚至

居民生老病死、家庭纠纷等各种社会问题。全能型政府意味着政府在消解了企业

和社会的同时，自己也消解为企业和社会，正如迪尔凯姆所说，“如果国家无所

不在，那么它也就不存在”，政府背上极大的包袱，导致低效率。全能型政府是

权力与资源向政府自身集中的产物或结果。（陈伟东，2004，p49-50） 

全能型政府在社会保障方面的表现就是政府（当然必须通过单位）包揽所有

的社会保障事务，其结果是社会保障转变为单位保障，不仅加重了单位的负担，

而且效率也极为低下。在市场化改革进程中，“国家一元化结构”开始向“国

家、市场、社区三元化结构”转变。所谓“国家、市场、社区三元化结构”，是

指权力和资源在政府企业、非营利组织之间的适度分散，各自具有不同的功能范

围，三者之间形成水平式的权利关系结构，政府运行以命令等级制为主，企业运

行以价格竞争机制为主，社区运行以自治机制为主。（陈伟东，2004，p48-49）

社会结构的这种转型体现的是“小政府、大社会”的理念。在这种社会结构转型

过程中，在社会保障方面，政府不应该也不可能再是一个全能型的政府，政府在

社会保障中的责任已越来越明确和有限。一般而言，政府在社会保障中职能越来

越集中在制度供给、行政管理、监督控制等宏观方面，而像基金筹集、待遇发

放、基金管理与运营、保障对象管理与服务，则可以通过委托的形式让社会团体

或其它社会组织以及社区等承担，这样既减轻了政府的负担，也会提高社会保障

的效率。因此，在“小政府、大社会”理念指导下进行的社会结构转型必然要求

社会保障实施由“国家机制”和“单位机制”向“社区机制”转变。 

综上所述，社会保障实施的社区机制的出现是极其必然的，其背后有着深刻

的经济与社会原因。中国社会保障理念演变和制度创新带动了社会保障实施机制

的改革，要求社会保障实施机制由“国家机制”和“单位机制”向“社区机制”

转变，这种转变的政治、经济、社会背景是“去单位化”和政府职能转换，在社

会保障实施中，企事业单位的责任会越来越小，政府的责任也越来越有限，而让

社区承担部分社会保障实施责任是一种现实的选择：其一是非政府组织（NGO）和

非营利组织（NPO）发育不良所迫，其二是政府已经在社区建设中投入了大量的人

力物力财力，政府希望社区要为政府分忧。由此可见，社会保障实施机制改革出

现社区机制就是非常必然的。 

  

二、社会保障实施社区机制的含义与特征 

 

所谓社会保障实施的社区机制，就是让社区承担部分社会保障实施的责任，

其中最主要的内容是负责对社会保障对象的管理与服务。当然，在不同的社会保

障项目上，社区的社会保障实施机制的工作内容会有所不同，例如在最低生活保

障制度的实施中，社区承担的工作恐怕会多一些，如政策宣传、接受申请、家庭

调查、上报材料、张榜公布、动态管理、对象管理与服务等；而在社会保险和社

会福利的实施中，最主要的工作是对社会保障对象的管理与服务。总之，对社会

保障对象的管理与服务，应该是社区承担社会保障实施的最主要的工作。 

那么，社会保障实施的社区机制应该是什么样呢？或者说，社会保障实施的

社区机制应具有什么样的特征呢？实际上，朱镕基在2000年考察辽宁省和大连市



 

社会保障工作时，就做了十分明确地概括，即“要建立一个独立于企事业之外运

作于社区之中的社会保障体系”。这个概括的实质就是要将社会保障实施从企事

业单位中独立出来、在社区中进行。由此，我们可以大致概括出社会保障实施的

社区机制所具有的基本特征： 

第一，非单位化。建立社会保障实施的社区机制目的就是要将原先由各企事

业单位承担的社会保障实施责任转移到社区中，由社区来承担部分社会保障实施

任务。因此，社会保障实施的社区机制应该是独立于企事业单位之外的一套社会

保障实施体系，从而将企事业单位从繁重的社会保障实施工作中解脱出来，成为

目标明确的完全独立的市场主体。在市场化的改革过程中，改革的目标之一就是

要实现“社企分开”和“社事分开”，要将企事业单位承担的社会事务转移出

去，在社会保障方面，就是要建立一个独立于企事业单位之外的实施机制，其理

由主要是：第一，竞争是市场体制的要义所在，要增强企业的竞争力和事业单位

的活力，就必须尽快解决长期的计划体制遗留下来的“企事业单位办社会”的问

题，以便让企事业单位全身心地投入到生产经营中；第二，随着企事业单位改革

的不断深化，特别是国有企业的破产兼并的增加，一大批退休人员、下岗失业人

员失去了企事业单位的依托，迫切需要社会来管理，以让这部分人生活有保障，

实现社会稳定。以上主要是出于对深化企事业单位改革、解决企事业单位办社会

问题、减轻企事业单位负担的考虑。 

第二，政府主导。政府在社会保障实施中的职能大致可以分为三种类型：一

是包办型，二是主导型，三是不干预型。包办型是指政府包办所有的社会保障实

施，主要是通过开办大量的社会保障实施机构来实现，并把这些实施机构看作是

政府体系的一部分。计划体制下所形成的中国社会保障实施的“政府机制”和

“单位机制”就是典型的包办型。不干预型是指政府不承担任何的社会保障实施

的责任，完全由社会来承担，如由非政府组织来承担等。但所谓的政府不干预社

会保障实施并不是完全的不干预，只是政府不具体操办社会保障实施事务，而是

发挥着监管的作用。主导型是介于包办型和不干预型之间的一种状况，即政府承

担一定的社会保障实施的责任，在发挥主导作用的同时，发动社会力量来实施社

会保障。在主导型的社会保障实施模式中，政府要建立一些社会保障实施机构，

同时鼓励非政府组织、非营利组织以及社区承担社会保障实施任务。在世界社会

保障“多元化”发展趋势下，各国政府社会保障实施责任调整的结果是都倾向于

建立一种政府主导型的社会化的社会保障实施机制，即政府不再是唯一的社会保

障实施主体，政府在承担部分实施责任的同时，作为一个引导者通过调动社会多

方面的力量来实施社会保障，这样的结果既减轻了政府的负担，强化了政府的监

管职责，又会提高社会保障运行的效率，强化了社会保障对社会保障对象的服务

职能。在构建中国的社会保障实施的社区机制时，应该以政府为主导，在强调政

府一定的社会保障实施主体责任的同时，还要发挥社区中的社会各界的力量，来

共同承担社会保障实施的责任。 

第三，社会化。社会保障实施的社区机制强调的是政府的主导，而不是原有

的政府包办，因此，社会化应该成为社会保障实施的社区机制的基本特征之一。

所谓社会化是指由“社会”领域中的社区及其各类非政府组织、非营利组织等承

担部分社会保障实施的责任。在有的国家，由“社会”所承担的社会保障实施工

作已经占有了一定的比例，如在美国，2/3的社会服务机构是私立非营利组织；

1990年，德国90%的助残服务、70%的家庭服务、60%的养老服务、40%的医院病床

由非营利机构提供。如果从就业人数上看，活动于社会保障领域里的非营利组织

的人数，美国的比例是59．8%，德国是70%，都超过了一半。（董溯战，2003）在

中国，由于社区、非政府组织、非营利组织发育不良，让其在社会保障实施中发

挥像在美国、德国那样大的作用，目前来讲是不现实的，因此，政府在社会保障

实施中发挥主导作用是必然的，但让社区、非政府组织、非营利组织逐步在社会

保障实施中发挥一定的作用并最终形成政府、社区、非政府组织、非营利组织共

 



同承担社会保障实施责任是中国社会保障改革的必然趋势。社会保障实施的社区

机制也不意味着完全由社区居委会承担社会保障实施的责任，而要在社区中鼓励

非政府组织、非营利组织的建立，让其承担社会保障实施的任务，即实现社会保

障实施社区机制的社会化。 

第四，专业化。社会保障实施的社区机制所负责的主要工作内容是对社会保

障对象实施管理与服务，具体内容包括老年看护、医疗卫生服务、家政服务、社

会关怀、心理支持、社区认同感的培育、技能培训、职业介绍等。上述工作内容

要想有效地进行，就必须建立由专业人员组成的专业服务机构。实现专业化是社

会保障实施社区机制的内在要求，否则社会保障实施社区机制只会沿用传统的行

政手段实施对社会保障对象的强制管理，而根本谈不上什么专业化服务。为社会

保障对象提供专业化服务是非常重要的，它会确保社会保障对象的基本生活、改

善社会保障对象的精神状态、提升社会保障对象的社会适应能力和就业能力、提

高社会保障对象的生活质量。 

  

三、建立社会保障实施社区机制需注意的几个问题 

 

建立社会保障实施社区机制的探索刚刚开始，目前会遇到一系列的问题需要

解决： 

第一，在建立社会保障实施社区机制过程中如何定位社区居委会问题。《宪

法》第一百一十一条规定：“城市和农村按居民居住地区设立的居民委员会或者

村民委员会是基层群众性自治组织。”《居民委员会组织法》第二条规定：“居

民委员会是居民自我管理、自我教育、自我服务的基层群众性自治组织。”上述

条款明确无误地表明，居民委员会是城市基层群众性自治组织，它不是政府机构

或政府附属机构，不是以赢利为目的的经营性机构，也不是专业化的事业单位。

（潘小娟，2004，p206）既然社区居委会不是政府机构或政府的附属机构，那么

它在体制上就应该独立于政府，它不具有公共权力，也不具有统治和对公共事务

的行政管理职能。从这个意义来讲，建立社会保障实施的社区机制并不是要让社

区居委会承担社会保障实施的全部责任。但在现实中，社区居委会已经成为了

“政府的腿”，承担着过多的行政协管职责，包括部分社会保障实施的任务。因

此，从社区居委会的应然角色出发，建立社会保障实施的社区机制，并不是要由

社区居委会承担起社会保障实施的职能，而是在社区中建立各种形式的社会保障

实施机构，构建一个完善的有效的社会保障实施体系，而这一社会保障实施体系

与社区居委会的关系应该是指导与协作的关系，而不应该是领导与被领导的关

系。总之，在建立社会保障实施社区机制的过程中，明确社区居委会的角色是必

要的，但在现实中实现社区居委会的明确定位也是非常困难的，但有一点我们应

该牢记，那就是建立社会保障实施社区机制并不意味着由社区居委会承担社会保

障实施的责任。 

第二，在构建社会保障实施社区机制过程中如何明确政府职责的问题。如前

所述，在社会保障实施中，政府的职能类型主要有包办型、主导型和不干预型，

而社会保障实施的社区机制体现的应该是政府主导型，即政府在将自己的行政体

系延伸到社区，建立必要的社会保障实施机构的同时，引导和激励社会各界力量

进入社区共同参与社会保障的实施。但在现实中，在社会保障进入社区之后，政

府的职责并不是很清晰：政府既不明确自己应该干什么，不应该干什么；也不明

确自己能干什么，不能干什么。这就会导致两种倾向：一是倾向于包办，即政府

通过街道和社区居委会（在这里，社区居委会被看作是“政府的腿”）包办所有

的社会保障实施责任；二是倾向于不干预，即政府只是给社区（当然，主要是通

过街道）下达社会保障实施的任务，而不提供相应的资源支持。而这两种倾向都

与建立社会保障实施社区机制过程中要求政府发挥主导作用不相符。因此，在建

立社会保障实施社区机制的过程中，明确政府的职责是非常重要的，即要求政府

在试图通过社区实施社会保障时要明确自己应该干什么，不应该干什么；自己能



干什么，不能干什么。 

第三，在构建社会保障实施社区机制过程中如何培育非政府组织、非营利组

织的问题。如前所述，建立社会保障实施的社区机制，并不是让社区居委会来承

担社会保障实施的责任，也不是由政府来包办，其选择应该是在社区中培育大量

的非政府组织和非营利组织，因此，在建立社会保障实施社区机制过程中，如何

培育非政府组织和非营利组织是很关键的问题。在如何培育非政府组织和非营利

组织的问题上，首先政府应该转变观念，一是政府应该转变建立社会保障实施的

社区机制就是由社区居委会承担社会保障实施责任的观念。政府应该充分认识到

建立社会保障实施社区机制的必要性、重要性和迫切性，要充分尊重社区居委会

的自治地位，要充分认识到非政府组织和非营利组织在建立社会保障实施社区机

制过程中的重要性。二是政府应该转变对待非政府组织和非营利组织的态度。目

前，政府对非政府组织和非营利组织还很不信任，对非政府组织和非营利组织的

限制过多，从而导致非政府组织和非营利组织成长环境不良，结果是大大限制了

非政府组织和非营利组织积极作用的发挥。其次应该尽快立法来规范和鼓励非政

府组织和非营利组织的发展。要加快制定有关的法律法规和相关的政策，对非政

府组织和非营利组织的性质、地位、服务宗旨、设立程序、运作机制、项目开发

的方式、资金和人员管理、职业道德规范、法律责任等问题做出明确规定，形成

比较完备配套的法律法规体系。与此同时，还应对既有的法律法规进行必要的清

理，对于与社会主义市场经济不相符的、过时的、矛盾的法律或法规要坚决地废

止，对于不合理或相互矛盾的法律或法规要予以取代或修订，以规范非政府组织

和非营利组织的行为，为其健康发展提供制度上、法律上的保障。 

第四，在构建社会保障实施社区机制过程中如何实现专业化的问题。社会保

障实施社区机制的最主要工作内容是实施对社会保障对象的管理与服务，而这种

管理与服务应该是专业化的，即应该由经过专业训练的拥有专业知识和专业技能

的人员来进行。现实中，社会保障实施机构中的工作人员的专业化程度非常低，

从而严重影响了管理与服务的效果。而我国相应的专业教育并不缺乏，目前全国

设有社会工作专业的高等院校达一百多所，每年大约能培养社会工作专业毕业生

5000名左右，但真正能进入社区，进入社会保障实施机构中的社会工作专业毕业

生却寥寥无几，主要原因是待遇差、社会地位低、职业声望不高。因此，政府应

该制定政策改善社区中社会保障实施机构工作人员的物质待遇，提高他们的社会

地位和职业声望，从而吸引社会工作专业毕业生到社会保障实施机构中就业，进

而实现社会保障实施机构的专业化。 
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The discussion on the community system of the social security 

in practice

CUI  Feng
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Abstract: With the changing of the social structure and social security pattern, the 

system of social security in practice necessarily improves, so the community system of 

the social security in practice appears according to the improvement. The community 

system of the social security in practice means that the community partly undertakes the 

duty of the social security in practice. It’s the most important part that the community 

is responsible for the management and service of the social security objects. It’s 

characterized as un-unit, government predominance, socialized and professionalized. It 

needs to resolve a series of problems to establish and perfect the community system of 

the social security in practice. 

Key words: the social security pattern, the system of social security in practice, 

community system 
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