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摘  要 

现有的社区治理推动大城众管模式带来新的研究对象与新的话题，那就是协同治理。目前，协同治理成

为我国构建并发展社会治理机制的关键环节。面对日益加快的全球化发展，和不断更新的信息化技术，

基于改革深化的大背景下，怎样打造先进的国家治理能力以及治理机制，就是现代国家治理必须解决的

威胁和内容。本文基于重庆与苏南地区的比较案例分析，对社区治理何以推动大城众管进行了深入研究。 
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Abstract 
The existing community governance promotes the model of mass management in large cities and 
brings new research objects and new topics, that is, collaborative governance. At present, colla-
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borative governance has become a key link in the construction and development of social gover-
nance mechanisms in China. Faced with the increasingly accelerated development of globalization 
and the constantly updated information technology, how to build advanced national governance 
capacity and governance mechanism under the background of deepening reform is the threat and 
content of modern national governance. Through the comparative case analysis between Chongq-
ing and southern Jiangsu, this paper makes an in-depth study on how community governance pro-
motes mass management in big cities. 
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1. 引言 

如今，对社会治理进行改革，将更优质的服务提供给社会居民，改善社区整体服务质量的任务就显

得十分迫切。要想构建和谐社会，就需要关注现代社区治理机制发展，采取“政府主导、公众参与、协

同治理”的社区治理方式。在这一背景下，我们就必须关注利益聪明，政府和企业等根据社区治理发展

特点，建立同一利益联盟，旨在促进社区的稳定长期发展。在社区治理过程中，利益驱动使其获得前所

未有的发展动力，所以，积极建设各类机制体制，赋予社区协同治理更多支持就显得十分必要。 

2. 文献综述 

在社区治理推动大城众管实践研究方面，国外学者取得不少优秀的成果。Ianniello 构建了一个社区

互动模型，将社区当成一个有机体，呈现出延续性与互动性特点，里面有环节若干个，涉及多个领域，

包括安全领域、教育领域以及卫生领域[1]。JUDE 认为提供公共服务、进行社会资源与权力配置，顾及

所有受益者的需求就是政府的主要职能。安东尼·吉登斯指出，“社区建设反映了政治日后的发展趋势

与发展方向”，这意味着激发民众参与社区治理的热情，可以使更多社区居民的利益诉求得以有效实现

[2]。因此，社区治理有效地推动了大城众管的发展，并且带来了新的研究对象与新的话题，即协同治理。 
国内诸多学者对社区协同治理展开了深入的研究。杜伟泉认为，在现代社会发展中，社区协同治理

既是其内在要求，同时也是政府满足社会管理要求的关键渠道，利用对各类治理资源与主体职能的科学

结合，使社区治理模式更加公平公正[3]。陈晓春认为，社区协同治理应及时舍弃传统落后的治理思想并

优化治理结构，以政府为主导，将各治理主体的功能全面发挥出来，从而做到社区善治[4]。徐顽强认为，

社区协同治理目标就是解决各类群体的公共服务需求，邀请各类社会主体积极加入社区治理行列，将自

身的作用与优势更好地发挥出来，减少治理成本，增加治理效率，使治理效能与效果得到明显的改善[5]。
张蝴蝶认为，社区协同治理是新时期下社会治理的发展主流，是建设现代治理机制的关键渠道，利用各

种治理主体作用与功效的发挥，使社会发展目标得以顺利实现，将更优质的服务提供给服务对象[6]。姜

振华认为，社区协同治理的重点是调整政府职能，打破政府治理主体单一的格局，打造多元社区治理主

体与社会资源共享的合作体系，精确界定各类治理主体的职责与义务，使整体治理水平得以明显改善[7]。 
综上所述，社区治理推动大城众管的研究意义重大，已成为国内外的研究热点，然而，现有研究主要侧

重于社区协同治理的概念、内容和目标等，而关于社区治理推动大城众管方法的研究较少。本文对社区治理
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推动大城众管的模式、社区协同治理现阶段存在的问题，以及社区治理如何推动大城众管等问题展开了研究。 

3. 社区治理推动大城众管的模式与问题分析 

3.1. 社区治理推动大城众管的模式 

政府是社区建设的主体，企业和社会组织等其他主体则发挥着辅助性功能。在经历了不同的发展时

期后，社区治理推动大城众管模式由以往的“乡政村治”模式转变为现代化治理模式，在此期间，发展

过程更是持续更新。由于社区建设速度日益加快，逐渐突显政府在治理中的主导地位。但是，社区治理

主体由于分工模糊而导致参与的居民并不多。亦即是，社会组织还停留在初步发展时期，地区发展离不

开政府的支持，采取社区协同治理模式，将有利于当地经济的发展及提升。  
第一，在社区规划建设期间，发展规划与发展方案由政府负责设计，确保社区政策可以有效落实。

社区建设以政府为主导，将使现代社区治理机制得到进一步的优化与完善，促进社区治理的全方位发展。

第二，社区治理需要政府的支持，将政府作为治理主体的作用淋漓尽致地发挥出来。在社区治理期间，

可以倒逼政府调整自身的职能，积极落实社区治理责任。第三，社区治理以政府为主导，让居民的利益

得到更多的保障，执行旧改项目以后，社区发展带来巨大利益需求，则，怎样协调不同居民之间的利益，

就是政府目前急切需要解决的问题。由于社区发展日渐成熟完善，导致政府职能也出现同向的变化，促

进社区组织自治功能的发挥，加快社区自治主体的多元发展，使基层治理水平得到明显的改善。 
如今，我国社区建设开始走向新的阶段，协同治理以及多元治理模式等也开发挥效能，得到各方的

支持。日益成熟的社区治理体系，不断优化了以基层党组织为主体的治理机制，各级政府积极参与其中，

成立社区治理组织，得到居民的踊跃参与。图 1 就是详细的治理模式。 
 

 
Figure 1. Community governance promotes the big city crowd management model 
图 1. 社区治理推动大城众管模式 

3.2. 社区治理推动大城众管存在的问题 

1) 社区治理网络发展不平衡 
社区治理牵涉到方方面面的利益，其组织有行政网络、社会网络和党群网络，并利用这些网络组建

社区治理网络机制。但是，社区治理的网络发展之路不太顺畅，主要反映在以下几方面：行政与党群网

络占据核心地位，是决定并指定社区活动的主体，可以说，社区的所有活动都是由二者共同决定的。但

是，社会网络力量则要弱一些，原因之一就是其发展跟不上时代。单单是从数量的角度来说，社区拥有

较大规模的群体组织与社会组织，不过，因为规模小，此类组织对社会的影响十分有限，如社区文化体

育联合会等，至于其他部分社会团体，如社会事件等，虽然拥有一定的社会知名度，然而，这些组织因
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为成立于社区的时间并不长，无法完全适应当地需求，也不能完全突显出自身的影响力。 
2) 主体协同能力的不足 
在机构及其工作人员的能力约束下，响应转型阶段变化的速度有所放缓。协同网络应具备可以科学

结合公私协作特点与治理的网络治理能力。事实上，社区隔三岔五会发生一些互相有联系但又不容易化

解的难题，如流动人口计划生育、老年人护理以及家庭暴力等，若政府利用互联网集合需要处理的问题，

而非由各个部门或单位自行解决的话，就能够形成以社会居民需求为中心的社区网络格局，将全部的服

务交由营利与非营利机构代为落实，而非由政府供应，在这一领域，最具代表性的当属香港与新加坡成

立并成功营运的社区家庭服务中心。 
过度依赖协同治理主体，会让那些管理能力不足或完全缺乏的，且没有协同组织的空心政府，难以

凭一己之力进行公共服务供给。要想实现协同治理目标，建立利益联盟，在社区治理过程中就要不断提

高党与政府的引导能力和激发各类资源，尤其是在技术资源方面与人才资源方面。 
3) 权力关系的不稳定 
经济的市场化发展促进了居民在收入、职业以及地域等各方面的流动，破坏团体的稳定性。然而，

政府与执政党还是比较稳定的。 
不管是高管，抑或是媒体，对稳定而持久的成果都是垂涎欲滴的。若政府向社会组织转包社区公共

服务，如果承包期满时，会留意其是否出现变动，一旦存在不确定因素，就会导致各利益方都拒绝分担

风险，并谨慎应对相互之间的合作。就拿深圳及广州等大型城市的社会服务项目来说，镇街财政在注资

社区家庭服务中心时，常常发生“今年”仍未兑现“去年”诺言的情况。若政府缺失公信力，或第三方

评价机构无法提供相应的保障，就无法公正客观地衡量社会组织或专业机构提供的服务或产品质量，导

致政府部门与社会团体、客户与企业、政府与企业、社会与居民等组织之间的不确定性越来越多。 

4. 社区治理推动大城众管的案例考察 

4.1. 重庆——三社联动机制 

在社区治理模式的改革中，重庆渝中区上清寺街道积极引进社会组织，改善社会管理能力，利用专

业社会机构的引进，将更加优质的服务提供给居民。在此期间，推出“三社联动”治理体系。 
上清寺街道从 2018 年起，就开始全面落实精简优化计划，将本身需要社区居委会落实的 296 项管理

事项精简到 72 项，此外，又收回了先前授予社区的行政管理职能，将社区公共服务中心建设于街道上，

如此一来，就能够明显减轻社区居委的工作负担，使其测期间将更多的时间与精力投放到公共服务以及

社区自治上。居民代表大会及议事会体制得到了社区的进一步优化和调整，发挥更大的民主监督作用，

让居民能够利用参加听证会、“民主之家”以及民情座谈会等渠道去表达个人利益诉求，激发社区居民

加入社区自治行列的热情。上清寺街道为了改善社区服务质量，将便民服务中心分别设置于下属社区，

安排有关的事业单位成员进驻其中，将“6 个 1 小时”的便民服务提供给社区居民。在社会协同治理中，

上清寺街道以组建枢纽型社会团体以及专业社工机构等方式，将更多的社会力量引进社会自治，丰富服

务模式，使社区治理演变为“一核多元、共治共享”。 

4.2. 苏南地区——政府主导发动多种社会力量参与机制 

以政府为主就是苏南社区自治的显著特征，当然，这也是其能够成功的主要因素。在社会治理及社

会经济发展期间，地方政府发挥的作用是无需置疑的。当地政府根据苏南整体发展现状，引导社会力量

加入社会自治行列，保证社区发展均衡，现实意义重大。新时代的到来，改变了苏南社会管理体系，一

改治理主体过于单一的格局，走向多元治理，在社区治理方面，物业公司、区政府、业委会、街道以及
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居委会等均可以成为治理主体，并发挥各自优势。 
首先是政府。无锡市政府和市委从自无锡北成为我国第一批“全国社区治理和服务创新实验区”后，

共同颁布了《关于进一步提高群众服务质量有效减轻社区(村)负担的工作规定》，牵头者为城市社区治理

领导小组，联合政府的其他职能部门共同负责社区治理事务与工作台账，针对涉及基层群众利益的“五

多”问题，将社区工作职能一一确定下来。如今，无锡取消的社区评比项目多达 33 项；社区工作组织及

其牌子共有 47 个被注销；收回 94 项各级政府部门原来下放的行政职能，分门别类居委会与政府的职能，

制作“两份清单”，确定居委会权责，使居委会工的工作压力得到明显的减轻。 
其次是社会组织。苏南社会组织在最近几年的发展里异常迅猛，在数量上及规模上都有了明显的改

善。至 2018 年末为止，江苏省共有 7.8 万家社会组织被登记在册，与 2017 年相比提高了 22 个百分点，

位居全国首位。无锡在创新和发展社区治理时采取“两个率先”举措，以群众切身利益为重心，利用政

府职能的调整、分离管办，推出扁平化社会治理模式，使社会协同治理质量得到有效的提升。 
再次是居民。新时代的到来，日益提高了人民群众的自治水平。笔者在走访了无锡、宜兴、常州以

及苏州等地的民众后得知，在社区协同治理方面，苏南地区发展较为成熟。但当中还是备受一些问题的

困扰，虽然社会协同治理得到许多居民的认可，然而，居民对社区治理的认知仍然比较浅显。 
最后是互联网平台。互联网时代的到来及广泛应用，使社区在建设共同体时更应充分发挥网络作用，

利用网络去传递信息分享信息，如通过 QQ 或微信等社交软件，将更好的信息服务提供给社区居民。 

5. 结论与建议 

5.1. 结论 

社区治理推动大城众管存在各种问题与威胁，实施社区协同治理，首先就要调整职能重新进行定位，

由多个视角、方向及层面改变行政管理传统落后的模式，引导其往协同治理模式发展。怎样设计一套不

被行业、地域以及层级所限制的社区协同治理模式，促进政府与其他机构的交流协作，利用宏观调控和

协同关系的构建，确定各治理主体的目标，并基于互相信任及认可的条件下，达成共识，使社区协同治

理发展更快更稳。 

5.2. 建议 

1) 构建社区网格化管理体系 
第一，根据党委、街道办以及居委会的指示积极建设“社会全参与、覆盖全面”的网络管理机制，

原因是不少社区的情况和锦水苑社区差不多，通过各村落的合并共同建设的，网格无缝覆盖必须以上级

党委的指导为行动依据，唯有如此，才可以保证各方职责真正落实到位，及时处理社区问题，反之就会

发生互相推脱责任、扯皮的行为。 
第二，网络化管理并非单一地将划片管理方式应用到社区成员上，反之就会产生各自为政的现象，

致使山头主义横行，加大社区管理难度。风格化治理应尽可能激发居民参与热情，将各社区细分成若干

个网格单元，将所有的社区干部、志愿者、在职党员合理地安排到对应的风格里，进行社区建设与社区

服务，构建立体式服务机制，如便民活动中心、卫生服务中心以及警务室由谁负责建设，垃圾清理、卫

生打扫以及小区绿化等工作又该由谁负责落实等，科学结合设岗定责，利用楼管人、房管人的方式，逐

渐优化社区建设，满足社区居民的多样化需求，实现规范化、日常化以及制度化工作。 
第三，网格化管理应重视民意途径拓展，重视参与主体的多元化，在确定职责时关注网格管理者的

服务意识以及主体意识，或在经济上提供一定的补贴，改变传统的上级下意识，转变为人人参与意识。

采取工作例会体制，既要在发生重大事项时定期举办居民恳谈会，又能够每月举办一次民情研判会，尽
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早建好“无假日社区”，增进居民之间的联系。同时，还能够构建网络信息互动中心，收集各类民生资

讯，将及时反馈给社区居民，形成民情民意网络信息平台，将职能范围内的求助服务、咨询服务以及投

诉服务等提供给广大群众。 
2) 提升协同主体的素质和能力 
改善协同主体的知识能力。治理的时效性很大程度上取决于知识结构与知识水平的科学性。如今，

我国各级部门的员工在进行行政管理时还是以传统陈旧的知识为参考依据，没有及时更新公共治理知识，

无法满足协同治理在新时期提供的现实需求，综合知识水平普遍较低。事实上，新公共管理论、整体治

理理论、新公共服务理论以及善治理论等均以协同治理为主，属于新时期诞生的公共管理理论，能够将

更多的理论知识引进基层社会治理。此外，也应继续丰富此类人才的治理实践经验以及治理知识，支持

并引导基层政府干部主动联系社会组织、企业或者社区，利用共同合作吸收更多的治理经验及教训，使

社区协同治理水平得以显著提高。 
应继续激发协同主体的公共精神。在公民社会里，最重要的价值观就是公共精神，这是民众加入社

会协同治理事务的关键渠道，是基于公共责任意识以及普遍信任关系为前提的，所涉及的基本要素就有

平等、共融、信任、协作以及宽容等。帕特南(Robert D. Putnam)指出，“公共精神是一种关心公共事务，

并愿意致力于公共生活的改善和公共秩序的建设，以营造适宜人生存与发展条件的政治理念、伦理追求

和人生哲学”，它“代表着响应公共服务和公共组织管理的一种持续的、深厚的诺言”。所以，发达公

共精神是影响到社会治理效果的重要因素，可以激发居民加入生活管理行列的积极性，而且又可以为公

民行为带来一定的规制作用，可以由源头上降低对居民管理行为的不良影响，带来更多的积极效应。公

共精神一旦缺失，就会导致协同治理沦为一句空话，流于表面。 
3) 打造多元主体协同行为的规范化平台 
及时构建协同治理体系，成立绩效考核体系、信息通报体系、监督体系、定期会晤体系、大调解体

系、应急协同处理体系、村民自治体系、重大事项联合会审体系、政府向社会购买服务体系以及集体决

策体系等。在此类体制中，均针对问责效力、协同主体、检查追究、协同层级、权力授予、协同方式方

法、适用范围以及议事协调规则等进行具体的规定。此外，政府需要主动争取得到民众、企业、社区以

及社地组织的支持和认可，与社会各界成为长期合作伙伴，使成立的体制机制有着多元化主体。在体制

结构里，政府的职责就是支持并鼓励其他主体采取社会善治自治方式，为社会治理带来更多新动力和新

能量。其次，继续优化配套设施，促进不同体制的协作和互动。决定制度时效性及能否实现协同治理的

关键就是配套体系的完善程度。因此，体制的宏观结构不但要引导各治理主体的交流互动，又必须与有

关的体制衔接，利用体制保障主体的正式互动与非正式互动体系之间的互补作用创造更好的协同效果。 
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