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摘  要 

数字技术的深度嵌入正在重塑中国社会保障治理的形态与逻辑。然而，长期以来部门分割、数据孤岛与

服务断裂构成的碎片化困境，制约着治理效能的整体性提升。文章聚焦中国社会保障数字治理从碎片化

迈向整体性治理的转型历程，基于整体性治理理论，揭示其演进脉络与实践成效。通过对深圳“智慧社

保”、浙江“浙里惠民保”与成都“免申即享”三地实践的剖析，提炼出构建中国式社保数字治理共同

体的转型路径，助力提升民生福祉。 
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Abstract 
The deep integration of digital technologies is reshaping the form and logic of social security gov-
ernance in China. However, the long-standing fragmentation caused by departmental divisions, 
data silos, and service gaps has hindered the overall improvement of governance effectiveness. This 
article focuses on the transformation of China’s digital social security governance from a fragmented 
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to a holistic model, using multiple case studies to reveal its evolutionary trajectory and practical 
outcomes. By analyzing the initiatives in Shenzhen (“Smart Social Security”), Zhejiang (“Zheli 
Huiminbao”), and Chengdu (“Automatic Access without Application”), the article identifies a path 
toward building a Chinese-style digital social security governance community, thereby helping to 
enhance the well-being of the people. 
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1. 引言 

在全球数字化浪潮下，中国于 1994 年接入全球互联网，社保治理先后历经信息化起步、数字化加速

发展及数字化转型深化等阶段[1]。在此进程中，国家始终将社会保障视为信息化战略的关键环节，聚焦

于民生领域，运用数字化技术以优化管理效能。这不仅深刻改变了公众的生活方式与工作形态，更重塑

了社会保障的治理模式，催生了数字治理[2]，其发展一定程度上也推动着全新的社会结构形态——数字

社会的雏形显现[3]。 
我国早期信息化建设虽初现成效，但此后社会保障领域的数字化探索多呈现碎片化特征，部门间数

据壁垒、业务协同不畅等问题频出，难以充分满足民众对高质量社保服务的需求，也制约了社会保障体

系整体效能的发挥。当下，随着数字技术的飞速发展与民众对社会保障便捷性、精准性要求的日益提升，

如何打破既有碎片化格局，构建整体性社会保障数字治理架构，实现资源优化整合、服务无缝衔接与治

理效能跃升，已成为公共管理领域亟待攻克的关键课题。 
破解上述碎片化困境，整体性治理理论提供了恰切的分析框架。该理论源于对 20 世纪末新公共管理

运动所导致治理“碎片化”的批判性反思，由英国学者佩里·希克斯于 1997 年系统提出[4]，其核心要义

是以公民需求为导向，以信息技术为手段，通过“协调”与“整合”两大机制，打破部门壁垒、贯通信息

孤岛，实现治理层级、功能和公私关系的有机重组[5]。该理论自引入中国后，在社会保障领域被广泛用

于诊断制度设计与管理运行的碎片化问题，并与数字治理相融合，演进至“整体智治”的新阶段[6]。 
现有研究大体从三个方面展开。第一，关于数字技术赋能社会保障的研究。一些国家在数字化社会

保障领域已经取得了一定的实践经验。如丹麦在福利国家数字化方面进行了系统性建设，克劳斯·彼得

森等指出丹麦通过构建统一的数字平台，实现了不同福利项目之间的数据共享与协同管理，提升了服务

效率与精准度[7]。同时，Rikke Frank Jørgensen 以丹麦为例，探讨了数据在数字福利国家中的作用，强调

数据治理的重要性，指出合理利用和保护个人数据是保障公民权益、推动数字福利发展的重要基础[8]。
Jimmy C. Huang 等指出数字创新可通过快速扩展用户规模实现服务普惠[3]。国内对社会保障数字治理的

研究起步较晚，近年来国内学者对数字化治理研究才开始逐渐深入。郑永年从技术赋权的角度分析了互

联网在中国社会中的作用，为社会保障数字治理提供了宏观的理论视角[9]。郑磊关注数字治理的效度、

温度和尺度，强调在数字技术应用过程中不能仅仅追求技术的高效性而忽视了治理的人文价值[10]。 
第二，关于数字化福利国家的研究。部分学者对数字化福利国家的理论内涵及其带来的一系列变革

进行了深入思考。Asha Gupta 进一步强调数字技术为新兴经济体福利系统提供跨越式发展机遇，但需警
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惕“技术移植”与本土制适配性问题，要从政策制定、技术应用、社会参与等多方面综合考虑，以实现数

字化与福利国家的有效融合[11]。丹尼尔·布尔以德国福利国家数字化的主要问题为例，来警示算法决策

可能加剧福利分配不公，提出通过政策引导、技术创新和社会参与等多元方式来解决这些问题，促进社

会保障数字化的可持续发展[12]。 
第三，关于社会保障数字化治理的难点及对策的研究。曲锋、白维军总结了我国社会保障数字化治

理的难点，建议通过建立统一的数据标准和共享平台、加强部门之间的沟通协调机制、完善信息安全保

障体系等措施来突破困境[13]。何文炯从劳动者社会保险制度和社会保障制度改革的角度，分析了数字化

带来的挑战和机遇[14]，并提出要适应数字化时代的要求，优化社会保险制度设计，加强对非正规就业群

体的社会保障，构建更加公平、可持续的社会保障体系[15]。 
既有研究为理解社会保障数字治理转型奠定了重要基础，但仍存在三方面局限：西方学者基于高福

利语境的分析，对中国“强国家–弱社会”治理模式的解释力有限；国内研究虽精准诊断碎片化症结，

却未能构建“技术–制度–价值”协同的整体性框架；且现有文献多聚焦技术与政策维度，社会面向的

剖析相对薄弱。针对上述不足，本文聚焦中国社会保障数字治理的碎片化问题，系统梳理 2015~2024 年

国家层面相关政策，深入考察转型历程与实践困境，基于整体性治理理论，构建“技术–制度–价值”

三维框架，提炼从碎片化走向整体性治理的经验逻辑，以期为构建中国式社保数字治理共同体提供学理

支撑与实践参照。 

2. 社会保障数字治理的发展历程 

信息化阶段(1990s)。20 世纪 90 年代初期，标志着我国社会保障领域进入信息化建设的重要起步阶

段。在社会保险领域，国家将其纳入“国家金卡”工程，社会保障卡随之被推广普及，初步达成了“一卡

多用、跨区域通用”的目标。在民政服务领域，部分地方率先建立了局域网，开通了全天热线电话。1997
年末，民政部为保障信息高效传递，依托电话网络构建了覆盖省级单位的全国民政信息网。此阶段的社

会保障数字治理，逐步实现了各类社会保障核心业务的数字化处理[16]。然而，该阶段的业务处理尚未与

公众形成有效互动，也缺乏跨部门的协同机制。加之当时计算机及移动通信设备普及程度有限，数字治

理对公众日常生活与就业的实际影响尚不显著。 
数字化阶段(2000s 后)。21 世纪以来，数字技术进入高度发展阶段，在此背景下，国家高度重视社会

保障领域的数字治理，将其列为电子政务重点建设核心业务系统，标志着社会保障治理正式迈入数字化

阶段。为推进这一进程，2003 年起，我国开始建设并推行“金保工程”，该工程在全国范围内逐步构建

起统一的管理信息平台，这一举措有力加速了社会保险领域的信息化进程[17]。历经多年发展，以数据为

核心的社保整体解决方案得到广泛应用，标志着社会保障治理实现了从“业务数字化”向“数字业务化”

的深刻范式转变。 
数字化转型阶段(2015s 后)。国家政策持续驱动社会保障治理迈入数字化新阶段。2015 年《国务院关

于积极推进“互联网+”行动的指导意见》1发布后，网络强国、数字经济等国家战略相继确立。进入“十

四五”时期，《“十四五”国家信息化规划》2明确了信息化发展的八大重点方向与十项核心任务。2022
年，正式提出了构建“数字政府”的战略目标。2023 年，“数字中国”战略通过《中共中央 国务院印发

〈数字中国建设整体布局规划〉》3等政策形成制度性框架，将社会保障明确纳入了国家治理现代化的核

心议程。这一系列部署推动了社会保障领域治理方式的数字化转型。 

 
1国务院关于积极推进“互联网+”行动的指导意见。https://www.gov.cn/zhengce/content/2015-07/04/content_10002.htm 
2“十四五”国家信息化规划。https://www.cac.gov.cn/2021-12/27/c_1642205314518676.htm 
3中共中央 国务院印发《数字中国建设整体布局规划》。https://www.gov.cn/zhengce/2023-02/27/content_5743484.htm 
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3. 社会保障数字治理的动力机制 

第一，政策驱动。早期我国社会保障数字治理的发展呈现显著的政策主导式特征。进入 21 世纪后，

政府通过“五年规划”等强制性政策工具设定数字治理战略目标，依托“金保工程”“数字中国”等国家

级项目构建制度性压力，驱动地方政府逐级落实。在此过程中，社会保障始终被定位为国家信息化战略

的核心构成部分，国家层面密集出台政策，推动其信息化建设迈入数字化转型阶段。在政策驱动下，一

体化政务服务和监管效能大幅提升，“一网通办”、“一网统管”、“一网协同”、“接诉即办”等数字

治理成效不断显现，为迈入数字政府奠定了坚实基础。我国 2015~2024 年的社会保障数字化转型的关键

政策文件如见表 1。 
 

Table 1. Documents related to the digital transformation of social security (2015~2024) 
表 1. 社会保障数字化转型相关文件(2015~2024 年) 

文件名 发文单位 文件内容 

国务院办公厅关于促进和规范健康

医疗大数据应用发展的指导意见 4 国务院办公厅 
推动政府与公众健康医疗数据的融合共享，破除信息

壁垒，构建安全规范、鼓励创新的发展环境，探索

“互联网 + 医疗健康”的创新服务模式与业态。 

国务院办公厅关于促进“互联网+
医疗健康”发展的意见 5 国务院办公厅 推动医疗机构利用信息技术拓展服务空间与内容， 

构建线上线下全流程融合的医疗服务模式。 

智慧健康养老产业发展行动计划

（2017-2020 年）6 

工业和信息化部、 
民政部、 

国家卫生计生委 

到 2020 年，初步建成覆盖全生命周期的智慧健康养老

产业体系。届时，该产业服务将基本普及，服务质量

和效率显著提升。同时，制定相关产品与服务标准 
50 项，并大幅增强信息安全保障能力。 

国家医疗保障局关于积极推进

“互联网+”医疗服务医保支付工

作的指导意见 7 
国家医疗保障局 

明确“互联网+”医疗服务医保覆盖范围，推动医保 
结算服务线上化。实现数据共享互通，拓展线上支付

功能，并通过多种数字平台为参保人员提供更便捷的

服务。 

国家医疗保障局关于进一步深化推

进医保信息化标准化工作的通知 8 国家医疗保障局 
构建并深化全国统一的医保信息平台。该平台将深度

运用医保大数据与智能监控技术，广泛推广医保电子

凭证以提升医疗费用结算效率。 

国家医疗保障局办公室关于开展全

国统一医保信息平台支付方式管理

子系统监测点建设工作的通知 9 
国家医疗保障局办公室 

重点强化数据质量管控，在监测点率先完成 DRG/DIP
所需核心业务数据的全面、精准、实时采集，以全面

支撑 DRG/DIP 业务全流程的顺畅运行。 

人力资源社会保障部关于印发数

字人社建设行动实施方案的通知
10 

人力资源社会保障部 

数字化改革提升社保经办服务水平，助力完善多层次

社会保障体系。推动社保经办数字化转型，推行 
“全险合一”经办模式，实现社保业务省内通办和 
无差别受理。 

 
4国务院办公厅关于促进和规范健康医疗大数据应用发展的指导意见。  
https://www.gov.cn/zhengce/content/2016-06/24/content_5085091.htm 
5国务院办公厅关于促进“互联网+医疗健康”发展的意见。https://www.gov.cn/zhengce/content/2018-04/28/content_5286645.htm 
6工业和信息化部 民政部 卫生计生委关于印发《智慧健康养老产业发展行动计划（2017-2020 年）》的通知。 
https://www.gov.cn/gongbao/content/2017/content_5222955.htm 
7国家医疗保障局关于积极推进“互联网+”医疗服务医保支付工作的指导意见。 
https://www.gov.cn/zhengce/zhengceku/2020-11/03/content_5556883.htm  
8国家医疗保障局关于进一步深化推进医保信息化标准化工作的通知。https://www.nhsa.gov.cn/art/2022/2/17/art_37_8178.html 
9国家医疗保障局办公室关于开展全国统一医保信息平台支付方式管理子系统监测点建设工作的通知。  
https://www.nhsa.gov.cn/art/2022/9/9/art_104_9053.html 
10人力资源社会保障部关于印发数字人社建设行动实施方案的通知。  
http://www.scio.gov.cn/live/2023/32554/wjzc/202309/t20230901_767188.html 
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第二，技术与市场驱动。信息通信技术的快速发展为数字产品与服务企业带来了巨大发展机遇。中

国信通院报告指出，2022 年我国数字经济占 GDP 比重已达 41.5%11。据 IDC 预测，2022 至 2026 年间，

中国数字化转型总支出将达 2.38 万亿美元[18]。广阔的市场前景吸引了众多市场主体参与该领域的数字

化进程中，以养老服务为例，伴随我国老龄化趋势，企业纷纷进入该领域。为提升竞争力与服务效能，

社会力量与企业主体驱动养老服务向智能化、平台化转型，开发了多种智慧养老平台。同样，在医疗领

域，多方协作也促进了智慧医疗体系的快速发展，实现了从传统模式向数字化转型。 

4. 中国社会保障数字治理的多元困境 

4.1. 制度性障碍 

中国社会保障体系长期存在“条块分割”的历史特征，其数字化转型也深受此影响。首要困境体现

为深刻的制度性障碍。 
第一，表现在部门壁垒与数据孤岛，社会保障事务涉及人社、医保、民政、卫健、税务等多个部门。

各部门历史上形成的独立信息系统、数据标准、管理权限和业务逻辑，在数字化整合过程中形成了坚固

的“数据烟囱”和“业务壁垒”。跨部门、跨层级的数据共享与业务协同面临体制机制障碍，导致信息难

以互通、业务难以互认，阻碍了“一站式”服务的真正实现。整体性治理所要求的“跨界协作”在制度层

面遭遇掣肘。 
第二，表现在政策法规滞后与标准不统一，现有法律法规在数据权属界定、数据共享边界、隐私保

护强度、电子凭证法律效力等方面存在模糊或滞后，难以适应数字治理快速发展的需求。同时，国家层

面统一的社保数据元标准、接口规范、安全技术标准等虽在推进，但在地方落实层面仍存在差异化和执

行不到位的问题，导致系统对接困难、数据质量参差不齐，增加了整体集成的复杂性与成本。 
第三，表现在央地关系与地方创新边界，在“顶层设计”与“地方探索”之间，存在一定的张力。中

央的统筹规划有时难以完全适应地方复杂多样的实际情况，而地方在创新试点中也可能因理解偏差或利

益驱动，产生新的技术路线或标准分歧，客观上加剧了系统的碎片化风险，偏离整体性治理的协同目标。

以汉阴县为例，该县以县级层面联合法院、检察院、公安、卫健等十余个部门出台《关于建立养老社保

领域数据信息共享机制的通知》，试图打破部门数据壁垒，却仅比对共享数据信息 1068 条 12。这种自下

而上的修补式做法，折射出顶层制度设计的缺位与基层各自为政的无奈。 

4.2. 技术应用风险 

数字技术的引入在带来效率提升的同时，也伴生着不容忽视的技术应用风险。 
第一，社会保障数据包含大量高度敏感的个人身份、健康、财务信息。海量数据的集中存储、处

理与共享，极大增加了数据泄露、滥用或被恶意攻击的风险。安全防护体系的不完善、部分基层单位

技术能力薄弱以及数据流转环节的监管漏洞，都可能成为系统性风险的爆发点，严重威胁公民权益和

系统公信力。第二，数字化转型可能无意中加剧“数字鸿沟”。根据国家统计局数据，截至 2024 年

末，我国 60 岁及以上人口达 31,031 万人 13，但仍有 46.8%的老年人属于非网民群体 14，老年人、低

教育水平人群、残障人士、偏远地区居民等在获取和使用智能化社保服务，如移动 APP、自助终端、

在线认证等面临显著困难。过度依赖线上渠道可能导致这部分群体被排斥在高效便捷的服务之外，违

 
11中国数字经济发展研究报告（2023 年）。https://www.caict.ac.cn/kxyj/qwfb/bps/202304/t20230427_419051.htm 
12https://www.hanyin.gov.cn/Content-2736240.html 
13中华人民共和国 2024 年国民经济和社会发展统计公报。https://www.stats.gov.cn/sj/zxfb/202502/t20250228_1958817.html 
14第 55 次《中国互联网络发展状况统计报告》。https://www3.cnnic.cn/n4/2025/0117/c88-11229.html 

https://doi.org/10.12677/mm.2026.168159
https://www.caict.ac.cn/kxyj/qwfb/bps/202304/t20230427_419051.htm
https://www.hanyin.gov.cn/Content-2736240.html
https://www.stats.gov.cn/sj/zxfb/202502/t20250228_1958817.html
https://www3.cnnic.cn/n4/2025/0117/c88-11229.html


胡浩凇 
 

 

DOI: 10.12677/mm.2026.168159 40 现代管理 
 

背社会保障的普惠性和公平性原则，形成“数字排斥”。第三，大数据分析、人工智能在社保待遇资

格审核、欺诈识别、待遇预测等方面的应用日益增多。然而，算法模型的训练数据若存在历史偏差，

可能导致对特定群体的歧视性结果。国际上已有先例，法国社会福利机构(CNAF)所使用的风险评分算

法自始即对残障人士、单亲家长、低收入者、失业者等边缘群体表现出系统性偏见，被指侵犯平等与

非歧视权利。算法“黑箱”特性使决策过程难以解释和追溯，引发关于透明度、公平性和问责机制的

伦理争议[19]。 

4.3. 效能悖论 

数字治理在追求效率目标时，有时会陷入一种“效能悖论”。首先，过度强调技术驱动的效率提升，

可能导致对社会保障制度核心价值的忽视。例如，完全自动化的审核可能因算法误判或缺乏灵活性而损

害个体权益；过度追求线上化可能削弱面对面的政策解释和情感支持服务。其次，在推动社会保障数字

治理落地的过程中，部分地区存在盲目追求系统上线、平台搭建的硬件投入，而忽视后续的运营维护、

持续优化、用户培训和效果评估。导致部分系统功能闲置、用户体验不佳、数据更新滞后，投入巨大资

源建设的平台未能充分发挥预期效能，形成“数字形式主义”。此外，部分地区存在盲目追求系统上线、

平台搭建的硬件投入，而忽视后续的运营维护、持续优化、用户培训和效果评估。导致部分系统功能闲

置、用户体验不佳、数据更新滞后，投入巨大资源建设的平台未能充分发挥预期效能，形成“数字形式

主义”。 

5. 社会保障数字治理的实践探索 

5.1. 深圳“智慧社保”模式 

深圳“智慧社保”建设始于 2018 年，是深圳市打造“数字政府”和“智慧城市”战略的重要组成部

分。该模式以“i 深圳”统一政务服务 APP 为核心载体，构建“一库三平台”架构，深度整合人社、医

保、民政、税务等多源数据，实现参保登记、待遇核定、资格认证、关系转移等高频业务“一网通办”与

“全城通办”。深圳社保通过跨部门协同与智能审核，实现精简材料 52 项、缩短办理时限 25 天、整体

业务周期缩短三分之一，单笔审核从 8 分钟压缩至 5 分钟、效率提升近 40%，2025 年上半年智能审核业

务量超 50 万笔且准确率达 100%，切实打通服务群众“最后一百米”15。深圳经验表明，强大的数据整合

能力与平台支撑能力是打破部门壁垒、实现服务整体化的关键。 

5.2. 浙江“浙里惠民保”制度创新 

“浙里惠民保”是 2020 年浙江省以设区市为单位、在全国率先全省域推进的惠民型商业补充医疗保

险项目，采取“政府引导、市场运作、普惠共享、数字支撑”模式。政府负责顶层设计与监管，保险公司

负责产品运营，第三方技术平台提供数字化服务支撑。2023 年，全省“浙里惠民保”投保人数达 3271 万

人，投保率 58.8%，续保率超 80%，三项指标均居全国第一 16。截至 2025 年，仅“西湖益联保”已累计

赔付超 317 万人次，惠及 37 万余人，前四年平均赔付率达 96%；湖州“南太湖健康保”五年来累计赔付

7.92 亿元，惠及市民 173.95 万人次，年人均获赔 3722.57 元，受益群体覆盖全年龄段人群[20]。该案例体

现了整体性治理在多层次保障领域的适用性，通过数字技术整合政府公信力、市场活力与社会资源，实

现制度协同。 

 
15南方日报. 深圳社保的“智慧答卷”。https://epaper.nfnews.com/nfdaily/html/202508/29/content_10146314.html 
16浙江省医疗保障局关于省十四届人大一次会议 金 47 号建议的答复。 
https://ybj.zj.gov.cn/art/2023/7/3/art_1229226152_5135972.html 
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5.3. 成都社保“免申即享”机制 

成都市人社局于 2022 年在社保待遇领域推行“免申即享”模式，通过数据共享、规则嵌入与智能比

对，实现“政策找人、服务上门”，符合条件的企业和群众无需主动申请即可享受政策红利。在失业保险

稳岗返还领域，成都采取“免申即享”与单位自主申领相结合的方式，符合条件的企业只需在社保经办

系统确认页面进行人数和金额确认，经审核通过即可享受稳岗返还资金。该机制大幅压缩了政策兑现周

期，降低了行政成本与群众负担，并通过大数据精准识别应享未享对象，提升了资源配置效率。成都实

践揭示了数字治理在服务模式转型中的巨大潜力。 
三地案例从数据整合、制度协同与服务主动三个维度，验证了从碎片化走向整体性治理的可行路径，

也为全国层面的转型提供了差异化样本与共性经验。 

6. 构建中国式社保数字治理共同体的转型路径 

6.1. 制度层面：构建统一规范与法治保障的治理基石 

转型的核心在于打破制度壁垒，建立覆盖全民、统筹城乡、权责清晰、保障适度的统一社会保障制

度框架。这要求顶层设计的强化，通过制定国家层面的社保数据标准规范、明确数据权属与共享规则，

为全国范围的数据互联互通奠定法定基础。同时，法律法规体系的完善至关重要，需针对数字社保的特

点，修订或制定专门法规，明确电子凭证法律效力、数据安全责任、隐私保护边界以及数字鸿沟下的权

益保障，为整体性治理提供坚实的法治支撑，确保数字化转型在法治轨道上运行。 

6.2. 组织层面：推动机构重组与流程再造的治理重塑 

克服碎片化治理的组织障碍，需要深化“放管服”改革，推动社保经办机构从按险种、按层级分割

向“一窗受理、协同办理”的综合服务模式转变。这涉及内部组织结构的优化整合和外部机构间的协同，

如人社、医保、民政、税务、银行。关键在于业务流程的深度再造(Business Process Reengineering)，以用

户需求为中心，利用数字技术打通部门间业务链条，消除冗余环节，实现“一网通办”、“跨省通办”，

构建扁平化、响应迅速的服务型组织架构，提升治理的整体效能与公众满意度。 

6.3. 技术伦理层面：融合数字赋能与价值引领的治理平衡 

技术是驱动力，但必须置于伦理价值的约束之下。在技术赋能方面，需持续投入建设全国一体化的

社保信息平台，整合云计算、大数据、人工智能、区块链等技术，提升精准识别、智能风控、待遇测算、

政策模拟等能力，实现服务的智能化、精准化与主动化。同时，必须强化技术伦理规制，将“以人为本”、

“公平正义”嵌入技术设计与应用全过程。这包括：严格保障数据安全与个人隐私；关注并弥合“数字

鸿沟”，为老年人、残障人士等特殊群体提供“适老化”改造、线下兜底服务等替代方案；确保算法透

明、可解释、无歧视，防止技术应用固化或加剧社会不公，维护社会保障的普惠性与公平性。 

6.4. 协同治理层面：打造多元参与与共建共享的治理生态 

构建“共同体”的本质是超越单一政府主导，走向多元协同共治。这要求构建高效的政府内部协同

机制，明确跨部门数据共享责任清单与激励机制，解决“数据烟囱”问题。同时，积极拓展政社企合作边

界：鼓励商业保险公司、互联网平台、金融科技公司等在确保安全合规前提下参与服务供给，发挥市场

在资源配置和创新中的优势；畅通公众参与反馈渠道，利用数字平台收集民意、回应关切，将公众体验

作为优化治理的重要依据。最终目标是形成政府主导、多元主体协同配合、公众积极参与、数据与价值

共享共治的社保数字治理生态系统。 
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