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作为治理的社会保障： 社会公平
与社会团结的生产机制*

郝一潼**

【摘 要】 社会保障是 “治国安邦的大问题”。 立足于推动国家治理体系和治理

能力现代化的时代背景， “作为治理的社会保障” 构成了理解社会保

障制度功能的重要理论进路， 其治理意蕴深刻体现为促进社会公平

与塑造社会团结两大核心机制。 在促进社会公平方面， 社会保障通

过平衡收入分配与为困难群体提供底线保障， 发挥 “平衡器” 与

“稳定器” 功能； 在塑造社会团结方面， 则通过整合社会关系、 强化

成员间及对国家的认同， 成为凝聚共识的重要途径。 促进社会公平

与塑造社会团结相辅相成， 共同诠释了 “作为治理的社会保障” 的

规范性功能。 历史经验表明， 兼具价值理性与工具理性的社会保障

制度方能有效达成治理目标， 中国已建成世界最大规模的社会保障

体系， 尤需超越工具主义思维， 从治国安邦的战略高度深化对社会

保障治理功能的认识。
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自党的十八届三中全会明确提出 “国家治理体系和治理能力现代化” ① 重

大命题以来， 国内理论界对 “治理” 研究的关注度不断提升。 党的十九届四中

全会将 “各方面制度更加成熟更加定型” ② 作为实现国家治理体系和治理能力

现代化的重要路径， 进一步引发了各种制度如何在国家治理中发挥作用的理论
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探讨。 在现代治理中， 制度的根本目的在于满足人民群众的美好生活需要， 从

而不断将制度优势转化为治理效能。 在国家的基础性制度安排之中， 社会保障

制度体现出人民的主体性地位和人的目的性①， 发挥着化解风险、 保护弱者、 促

进公平、 增强认同与团结等治理功能， 因而是国家实现善治的关键制度抓手之

一， 也是世界各个现代化国家的 “标配”。② 习近平总书记在十九届中央政治局

第二十八次集体学习时强调， 社会保障具有 “保障和改善民生” “维护社会公

平” 等重要功能， 是 “民生保障安全网” “收入分配调节器” “经济运行减震

器”， 是 “治国安邦的大问题”。③ “治国安邦的大问题” 明确将社会保障制度置

于治理的视角之下， 彰显了社会保障制度在国家治理体系中的重要定位。 党的

二十届四中全会明确提出， 要 “走中国特色社会主义社会治理之路， 确保社会

生机勃勃又井然有序” ④， 这要求 “中国之治” 不仅要重视社会物质层面的利益

协调， 也要实现社会精神层面的团结奋进。 社会保障不仅是一种理性的规则体

系， 也是塑造社会价值观的重要举措， 其制度中隐含着促进公平与团结的规范

性前提⑤， 因而既能够在客观层面促进社会公平正义， 也能够在主观层面凝聚社

会互助团结的精神力量。 当前， 我国关于国家治理的研究多侧重于整体性分析，
而对具体领域的治理功能关注相对不足。⑥ 对社会保障的研究， 也大都偏向于阐

释社会保障在国家治理体系中相对于政治体系、 经济体系的宏观定位⑦， 较少深

入探讨社会保障发挥治理功能的具体路径与内在机制。 因此， 从社会公平与社

会团结这两个社会保障的核心价值维度出发， 系统审视其治理功能的实现方式，
不仅有助于深化对社会保障规范性功能的理解， 更是回答国家治理体系现代化

背景下社会保障如何精准定位、 有效作为的关键所在。

一 治理视域下的社会保障

“治理” （governance） 在西方的词源可追溯至法文 “gouvernance”， 其含义

是 “管理、 控制、 统治某个事物或某个实体 （包括国家） 的行为和方式”， 其
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在政治学领域长期与 “统治” （government） 交替使用。① 20 世纪 80 年代， 现代

意义上的各种 “治理” 理论逐渐兴起， 诸多新概念不断涌现②， “治理” 被赋予

了更多的管理学色彩， 并与 “统治” 区分开来。 目前， 学界对治理的基本含义

已取得共识， 即 “在一个既定的范围内运用多元的权力与权威实现对特定事务

的管理， 以此更好满足公众的需要” ③。
“治理” 视域下的社会保障主要有两种研究视角。 其一是 “社会保障的治

理”。 学界普遍认为， “治理” 一词在 20 世纪 80 年代后流行， 部分原因在于

“福利国家危机”， 即创设于第二次世界大战后的、 以国家干预理论为基础的

“从摇篮到坟墓” 的社会保障制度， 在可持续发展上面临重大挑战④， 必须思考

某种 “比政府范式更有绩效” 的方法， 来实现一定程度的 “去福利国家” ⑤。 这

种时代需求使得超越政府范式的 “治理” 逐渐流行， 这种运动也被称为 “福利

治理”， 其核心目的在于将福利供给主体扩展至政府之外， 与政府形成合力， 缓

解福利国家危机。⑥ 约翰逊、 伊瓦斯等学者在该研究视角下提炼了 “福利多元

主义理论”， 描绘了国家、 市场、 家庭、 志愿组织等多元主体合作提供社会保障

的治理图景， 在全球范围内产生了极大影响。⑦

其二是 “作为治理的社会保障”。 这一研究视角思考社会保障对国家治理

的整体性作用， 如 17～ 18 世纪英国的 《济贫法》 为英国社会的工业化转型提供

了稳定的调节机制， 避免了大规模社会动荡； 19 世纪 80 年代德国首创社会保险

制度， 成功缓和了社会矛盾， 成为德国稳定发展的重要基石；⑧ 20 世纪 30 年代

美国的罗斯福新政通过社会保障制度缓和了经济大危机局面。⑨ 更典型的研究聚
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焦于揭示 20 世纪 40 年代后福利国家的治理功能①， 认为西方理论界关于理想治

理状态的描述往往与社会保障密切相关， 包括自由放任主义盛行时期的 “大家

庭联盟”、 国家干预主义盛行时期的 “人民之家” 等， 最终发展至 “福利国

家” ②， “福利国家” 的出现实质上标志着西方工业化国家向 “治理型国家” 的

转型。③

在推进国家治理体系和治理能力现代化的时代背景下， “社会保障的治理”
与 “作为治理的社会保障” 均有重要的研究价值。 然而， 对于我国而言， 社会

保障在相当长一段时间被视为经济增长的辅助措施， 存在鲜明的工具主义导向，
其在政治整合与社会发展中的主动治理功能长期被掩盖。 当前， 治理视角下的

社会保障研究亟待突破 “应急机制” 的认知局限， 彰显其推动国家治理现代化

的核心价值④， 即社会保障不仅是被动应对社会问题的政策工具， 更是能够主动

生产社会公平秩序与社会团结凝聚力的重要 “治理机制”。

二 促进社会公平： 社会保障的平衡与托底功能

社会公平主要涉及社会资源在多大范围及多大程度上能够被社会成员所获

得⑤， 其本质是一种利益分配的原则。⑥ 社会公平很难自发形成， 体现出较强的

社会建构性， 是世界各国普遍认同的美好追求。 人类社会自古以来便存在对不

公平的抵制与反抗， 其中最直接改变不公平的方式是战争暴力， 而改良主义倾

向于进行社会改革来减少社会中的各种不公平现象， 这种改革取向逐步带来了

旨在实现社会公平的制度。 这些制度有的体现出惩戒型正义， 如法律为维护社

会公平设置的处罚； 有些制度体现出分配型正义， 其典型代表便是对社会收入

进行再分配的税收制度和社会保障制度， 这是在全球范围内得到广泛推行的、
旨在减少不平等和促进公平的成功范例。 公平是现代社会保障制度的核心命

题⑦， 社会保障制度之所以能够促进社会公平， 关键在于对社会收入分配的平衡
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功能与对社会困难群体的托底功能。
平衡社会收入分配是社会保障促进社会公平的最显著的作用机制。 尽管衡

量公平的标准是多维度的， 但以收入分配作为衡量标准最具代表性， 一个公平

的社会必然需要一套公平的收入分配体系。① 提高收入分配的公平性是国家治理

在再分配领域的主要任务， 其目的在于通过平衡收入差距， 以完善的再分配制

度保障人民更公平地共享发展成果。② 社会保障作为再分配领域的基础性制度安

排， 正是国家治理在该领域发挥作用的重要抓手， 其核心使命是促进社会分配

正义， 提高社会公平程度。 分配正义需回应需求 （need）、 应得 （equity） 与平

等 （equality） 三大原则。③ 其中， 需求原则主张资源向需求最迫切的群体倾斜，
优先改善困难群体的处境；④ 应得原则的核心要义是报酬应当与个人的贡献或能

力投入相一致， 在这一基础上， 由不同投资或能力水平所导致的获得差异才可

以视为具有正当性；⑤ 平等原则的核心诉求在于保障个体在政治、 经济机会以及

社会、 公民权利上的平等， 旨在消除人们在天分与能力上的差异所造成的影响，
以实现资源与机会的均等分配。⑥ 社会保障制度恰好在不同程度上回应了分配正

义的三大原则。 在需求原则方面， 社会救助以福利性的方式将社会资源分配给

最需要帮扶的群体， 体现出对困难群体的关怀； 在应得原则方面， 社会保险的

待遇与缴费体现出权利与义务的平等关系， 报酬与个人的贡献密切相关； 在平

等原则方面， 现代社会保障制度建立在公民权利的规范性基础之上⑦， 强调福利

资格的普遍性。
已有研究充分证明， 社会保障能够积极调整收入分配， 对促进社会公平发

挥着重要的治理功效。 1980～ 2000 年， 德国、 美国等 13 个发达国家的社会保障

与税收政策共同使这些国家的基尼系数平均降低了 37. 3%， 而社会保障在调节

收入分配方面的平均贡献率高达 74. 6%。⑧ 整体来看， 欧洲的社会保障通过收入

再分配促使各国收入差距平均下降约 30%， 北欧和西欧地区表现得尤为显著，
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其收入不平等的改善约有 80%源于社会保障制度。① 在我国， 已有研究充分从

数据层面揭示了社会保障制度整体上平衡了收入分配的差距， 但在部分地区与

部分制度中可能会产生 “逆向分配” 效应。② 这种现象表明， 需从两个角度辩

证看待社会保障通过改善收入分配实现社会公平的治理效果。 一方面， 这种治

理效果既有理论支撑又有实践证明， 足以说明其作为全民共享发展收益的基础

性制度， 在平衡收入分配方面发挥着不可替代的作用； 另一方面， 作为一种人

为设计且类型丰富的制度， 社会保障调节收入分配的功能体现出制度的技术理

性， 而调整收入分配的方向才能够体现制度的价值理性。 能够产生公平正义的

制度， 其本身的设计就应当是公平的， 公平的制度会在其运作过程中产生佐证

其公平性的现实支撑。③ 评价社会保障制度的优劣， 不仅要看其能否有效改善社

会不公平， 还要审视制度设计本身是否公平， 这种设计的公平性主要体现为保

障范围与保障待遇的普遍性与平等性④， 而这两点直接影响着评价制度再分配效

果的核心指标———国民收入分配的结果公平程度。⑤

对困难人群提供托底的 “安全网” 是社会保障促进社会公平的基本要求，
体现出一个社会的 “底线标准”。 底线标准是评判社会公平的出发点， 基于这

种出发点才能够在纵向上形成对社会公平程度客观的、 历史性的判断。 例如启

蒙运动对封建社会的批判、 马克思主义对资本主义的批判， 其背后都体现出提

高社会底线标准的要求， 在这一基础上才能推演出更加平等的社会蓝图。⑥ 社会

需要底线标准， 这是社会保障制度得以存在的主要原因之一⑦， 这种定位意味着

社会保障必定带有通过托底社会困难群体促进社会公平的治理功能。 正如福利

国家理论的重要奠基人物马歇尔所说的那样， 公民之所以可以享有社会保障与

各种福利服务， 在于其有权利按照社会现行标准过文明生活， 文明生活的标准

会随着社会的发展日益提高， 而这正体现了社会不平等的日渐改善。⑧ 社会救助
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制度集中体现了社会保障作为 “安全网” 的托底功能， 如果说世界各国的社会

保险制度在设计上具有一定的相似性， 那么更体现福利性的社会救助制度则是

不同类型社会保障体系的关键区分， 直接体现出艾斯平·安德森所说的 “去商

品化” 程度的差异， 即社会保障能够使个人在多大程度上不依赖市场维持其基

本生活水平。① 社会救助基于分配正义的 “需求” 原则向困难人群倾斜资源，
突出体现了罗尔斯的正义论中所说的 “差异原则”， 即在机会均等的情况下，
若由地位差异造成的不平等能给社会中境况最差的成员带来最大收益， 则这种

资源分配方式被认为是公平正义的。② 处于最不利地位的人群最有可能对抗社会

秩序、 破坏社会合作的基础， 因此保障底线标准的社会救助是实现社会公平的

必要举措。③

当前， 世界各国的各种社会救助政策均以社会公平作为制度的基本价值取

向。④ 数据分析表明， 整体来看， 欧盟诸多国家的社会救助都对促进社会公平发

挥了积极的作用。⑤ 对于我国来说， 社会救助的制度设计重在关心民众的生存利

益、 保障民众的基本权利， 体现出鲜明的以人民为中心的价值理念⑥， 并且始终

将公平作为制度的发展目标。 《社会救助暂行办法》 明确提出， 社会救助应

“保障公民的基本生活， 促进社会公平”。 实践表明， 自 20 世纪 90 年代社会救

助制度创设以来， 社会救助体系对促进我国社会公平起到了不可或缺的作用。⑦

因此， 具备托底功能的社会救助是社会保障制度得以促进社会公平的必要机制，
是社会保障发挥其治理功能的基础环节。

三 塑造社会团结： 社会保障的整合与认同功能

社会团结所描述的是社会成员之间以及不同社会群体之间所呈现的一种和

谐、 统一且相互联结的状态。⑧ 法国社会学家涂尔干将社会团结分为机械团结与

有机团结， 前者依赖社会成员间的同质性， 以共同的情感和信仰为纽带； 后者

则植根个体间的差异性， 并以社会分工为基础。⑨ 社会团结是可以被主动组织

57

①
②
③
④
⑤

⑥
⑦
⑧
⑨

G. Esping-Anderson， Three Worlds of Welfare Capitalism， Cambridge： Polity Press， 1990， p. 38.
〔美〕 约翰·罗尔斯： 《正义论》， 何怀宏等译， 中国社会科学出版社， 2009， 第 47 ～ 49 页。
A. Barrientos， “Justice-based Social Assistance，” Global Social Policy， Vol. 16， No. 2， 2016.
马媛： 《论社会救助制度的公正价值取向》， 《北方民族大学学报》 2017 年第 4 期。
金双华、 孟令雨： 《社会救助全过程充分与公平———基于欧盟国家实践经验》， 《经济社会体制比较》
2023 年第 2 期。
任铃： 《中国共产党人民至上社会救助理念的历程、 成效和启示》， 《内蒙古社会科学》 2022 年第 4 期。
谢勇才： 《中国社会救助 70 年： 从数量扩张走向质量提升》， 《社会保障研究》 2019 年第 6 期。
宋林飞： 《西方社会学理论》， 南京大学出版社， 1997， 第 31 页。
〔法〕 埃米尔·涂尔干： 《社会分工论》， 渠敬东译， 生活·读书·新知三联书店， 2000， 第 89～92 页。



中国治理评论 2026 年第 2 期 总第 24 期

的①， 实现社会团结是国家治理的重要命题。 在现代治理中实现社会团结， 一方

面因社会具备有机团结的特征而更为复杂和困难， 但另一方面也拥有更多元化

的工具。② 其中， 现代社会保障制度能够实现关系整合、 促进情感认同， 在塑造

社会团结中发挥着重要作用③， 西方社会保障制度的发展历史已充分佐证了这一

点。 在法国， “社会团结” 不仅是以涂尔干的学说为代表的社会学命题， 也是

社会保障领域学术辩论的关键术语， 这一概念从 19 世纪开始逐步影响法国的社

会保障建设， 并最终于 20 世纪促使法国建成福利国家。④ 20 世纪中叶以后， 西

方福利国家在欧洲社会自由主义和社会民主主义的影响下， 普遍形成了社会保

障与社会服务能够减少不平等、 塑造社会团结的共识。⑤ 尤其是在以高福利水平

著称的北欧， 社会团结是一个经常用来标示斯堪的纳维亚式福利安排的形容词，
这一概念不仅意味着普遍主义和强大的公共部门， 还意味着平等、 共同利益等

基本价值观， 因而成为北欧国家福利扩张合法化的关键因素。⑥

社会保障得以塑造社会团结， 其首要机制在于其能够实现社会的关系整合。
在涂尔干的社会团结理论中， 传统社会的机械团结主要依赖压制性的手段来维

系， 采用高压措施抑制集体情感的愤怒， 而现代社会由于关系形式的复杂化，
其有机团结更多需要协调性的整合机制， 意在防止 “失范”， 将社会关系调整

至正常状态。⑦ 社会改革发展中的利益分野是促使社会团结水平变动的根本依

据⑧， 市场机制下的资源分配方式往往会对社会团结造成一定程度的冲击， 国家

须依赖理性的法治来调节利益⑨， 尤其需要通过制定再分配领域内的规则以重新

凝聚社会团结意识。○10 作为再分配领域的重要治理工具， 社会保障能够协调、 平

衡各个群体的利益与矛盾， 从而促进社会团结与社会融合。○11 历史经验表明， 西

方各现代化国家均通过社会保障制度有效整合了社会关系， 防止了社会排斥现
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象的扩大， 进而夯实了国家治理的合法性基础。① 例如， 1935 年， 美国在经济

危机阴云未散的背景下出台 《社会保障法》， 极大程度上通过利益调整平衡了

社会各阶层之间的矛盾， 舒缓了基本生存权备受威胁的群体对社会秩序的不满

情绪， 实现了社会关系由濒临分裂到重新整合的转变； 20 世纪末， 德国社会保

障制度有效地发挥了其社会整合功能， 弥合了民主德国、 联邦德国民众的心理

与经济隔阂， 从而为塑造德国统一后的社会团结共识奠定了坚实基础， 对这一

历史进程产生了深远影响。② 在我国， 铸牢中华民族共同体意识、 实现共同富裕

的治理目标， 都在很大程度上需要发挥社会保障体系所蕴含的社会团结功能，
以此来协调多方利益、 整合社会关系。③ 除了社会的关系整合， 社会保障塑造社

会团结的另一重要机制在于促进社会的情感认同。 情感认同在塑造社会团结的

具体环节中发挥着尤为关键的作用， 因为社会团结的塑造不仅需要物质关联，
还需要精神结合， 不仅需要以共同利益为基础的物质纽带， 还需要以道德共识、
互助友爱为基础的精神与情感纽带。④ 社会保障促进的社会情感认同分为两种，
其一是社会成员之间的认同， 其二是社会成员对国家的认同。

社会成员之间的认同是指不同群体在信仰、 价值和行动取向上形成的共识，
并集中体现为群体间的互信、 包容与理解， 其实现程度与各阶层之间的福利分

配息息相关。⑤ 换言之， 福利分配的互惠原则在多大程度上被社会成员所接受，
是决定社会认同的主要因素之一， 对于社会团结伦理的形成至关重要。⑥ 作为一

种基于互惠原则建立的制度， 社会保障通过平衡不同群体的利益来展现互助共

济性， 并以此培育利他情感、 构建互利观念， 最终有效地促进了社会认同， 增

进了社会团结。⑦ 尤其是以社会养老保险为代表的普惠性福利制度， 其建立在社

会成员互信合作的基础之上， 参与者对制度的支持力度很大程度上取决于 “相

信其他成员会在团结的基础上做出贡献”， 因此这种制度的良好运转会更有效地
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促进社会成员之间的认同。① 与此相对应， 当社会保障过高抬升了部分群体的利

益而忽略了社会其他群体时， 其不仅不会促进社会成员之间的认同， 反而会造

成社会信任的崩塌， 加剧社会成员之间的价值割裂。② 实证研究也表明， 对社会

保障制度感到满意的人群更倾向于对社会分配的公平互惠程度给出满意的

评价。③

社会成员对国家的认同是其在主观上对自我国家成员身份的确认与归属，
这种认同决定着国家的合法性基础， 是国家构建现代化治理体系与实现善治的

关键要素， 世界各国无不高度重视国家认同议题。④ 现代社会保障制度建构于公

民身份之上， 而公民身份体现出个人之于国家的权利和义务关系， 是个人得以

对国家产生认同的政治前提。⑤ 因此， 社会保障制度是对公民资格的肯定， 是公

民权利的直接体现， 社会成员获得社会保障能够强化其对自身公民身份的认同

感， 进一步唤起其国家认同感， 促进社会团结。⑥ 此外， 安德烈亚斯·威默认

为， 全国性的公共物品交换网络是民众形成国家归属感的制度基础。⑦ 从社会交

换理论出发， 社会保障实质上是国家向公民提供的基本公共物品， 因此社会成

员参与社会保障制度是国家认同得以生成的重要基础。⑧

四 结语

纵观现代社会保障制度的发展历程， 可以发现社会保障制度始终与 “治

理” 理念相伴， 并且随着时间的推移日益强化其制度所带有的治理属性。 从

17～ 18 世纪英国的济贫法到 19 世纪德国的社会保险制度， 社会保障在很大程度

上仅仅是辅佐统治的手段， 其治理的对象与范围均带有明显的时代局限性， 主

要是针对彼时社会的尖锐阶层矛盾与行为失范问题。 进入 20 世纪， 西方各主要

工业国家愈发重视社会保障制度建设， 并于 20 世纪中叶先后宣布建成福利国
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作为治理的社会保障： 社会公平与社会团结的生产机制

家， 标志着社会保障正式成为西方国家治理的核心制度安排， 也意味着西方各

主要工业国家开始向 “治理型国家” 转型。① 在 20 世纪 70 年代后， “福利国家

危机” 逐步引发了社会保障自身的 “治理问题”， 与此同时现代治理理论也开

始兴盛， 治理视域下的社会保障逐渐分化为 “社会保障的治理” 与 “作为治理

的社会保障” 两种研究进路。
“社会保障的治理” 所带来的研究命题往往更具有时代性， 例如当前对数

字化时代背景下社会保障治理问题的讨论。② 但要意识到， “社会保障的治理”
只有在理性阐明 “作为治理的社会保障” 的基础之上才有正确的价值导向。 相

较于福利国家而言， 中国的社会保障制度发展时间尚短， 却已建成世界上规模

最大的社会保障体系， 其斐然成就彰显了中国特色社会主义的制度优越性， 也

意味着需要摆脱工具主义思维， 从 “治国安邦的大问题” 视角， 回答超大规模

的社会保障体系在国家治理中的定位与功能作用。 只有同时具备价值理性与工

具理性的社会保障制度才能有助于国家实现善治。 从全球来看， 许多国家因社

会保障制度设计的非理性或带有胁迫、 侮辱的制度执行方式所以福利失效③， 更

有一些国家因社会保障制度的崩溃而对国家治理体系造成重大冲击。④ 综上所

述， 尽管促进社会公平、 塑造社会团结是社会保障治理功能的应有之义， 但社

会保障与政治、 经济等因素的交互性决定了治理视域下社会保障问题的复杂性，
社会保障在国家治理体系中的功能定位仍待进一步思考和探究。

Social Security as Governance： Production
Mechanisms for Social Equity and Solidarity

Hao Yitong

Abstract： Social security is a “major issue for governing the country and ensuring
its stability. ” Against the backdrop of modernizing the national governance system and
governance capabilities， “social security as governance” constitutes a crucial theoretical
approach for understanding the functions of the social security system. Its governance
implications are profoundly embodied in two core mechanisms： promoting social equity
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and shaping social solidarity. In advancing social equity， social security functions as a
“balancing mechanism” and “stabilizer” by equalizing income distribution and providing
a safety net for vulnerable groups. In fostering social cohesion， it serves as a vital pathway
for consensus-building by integrating social relations and strengthening solidarity among
members and toward the state. These complementary functions of promoting equity and
shaping solidarity collectively articulate the normative role of “social security as govern-
ance. ” Historical experience demonstrates that only social security systems embodying
both value rationality and instrumental rationality can effectively achieve governance ob-
jectives. Having established the world’s largest social security system， China must tran-
scend instrumentalist thinking and deepen its understanding of social security’s govern-
ance functions from the strategic perspective of state governance and national stability.

Keywords： Social Security； Social Equity； Social Solidarity； Modernization of Na-
tional Governance System and Governance Capacity
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