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【摘要】随着中国社会经济发展进入转型期，城 

市居民的客观诉求开始逐渐多元化、复杂化和碎 

片化，我国城市社区在提升环境空间、改善基础 

设施建设及健全社区服务体系过程中，社区治理 

需要进行创新调整来应对转型期的挑战。本文通 

过治理的视角，构建了社区治理泰与机制的4个 

重要维度，即参与主体、社区管理和组织方式、 

相关政策法规及资源分配和管理作为理论框架来 

分析城市社区治理的参与机制。通过研究发现我 

国城市社区治理中，存在主要参与主体未明确、 

过度行政化、相关法律法规未健全和资金管理机 

制未完善等问题。针对上述问题，本文构建了多 

元参与式社区治理的机制决策和行为框架，即通 

过泰与主体的多元化，组织方式的多元化和参与 

途径的多元化提高社区公共事务解决的针对性和 

效率，为我国社区治理的发展提供理论支撑和行 

动框架指引。

【关键词】社区治理；参与式治理；社区发展； 

多元化

ABSTRACT: As China's socio-economic 
development is entering into a transition phase, 
the fundamental interests of urban residents are 
becoming diversified, complex, and fragmented. 
When dealing with community environmental 
renovation, infrastructure & facilities constructions, 
and public service supplies, urban community 
governance in China should be adjusted according 
to the new upcoming challenges. Against this 
background, this paper points out that “main 
participating stakeholders,M “community 
management and organization framework,M "related 
policy and legislation/' and “resource management 
& supply" are the four crucial dimensions of 
community governance, which are thusly adopted 
as the theoretical framework to unravel the complex 

governing dynamics of community governance 
in contemporary China. This paper argues that 
current community governance system falls short 
in fully accommodating the demands of community 
development due to “ambiguity of participants,M 
"excessive administrative intervention on 
community management,M "insufficient legislative 
regulation/' and t4ill-managed fiscal and financing 
system." Therefore, this paper argues that through 
the integration and pluralization of participatory 
bodies, diversification of community organization, 
and multiplication of participation accesses, the 
efficacy and pertinence of tackling community 
public commons can be improved. Therefore, a 
pluralistic & participatory community governance 
model is proposed so to provide more theoretical 
and practical implications to community governance 
in China.
KEYWORDS: community governance; 
participatory governance; community development; 
pluralism

随着我国社会经济发展进入转型期.城市社 

区治理又面临了一些新的挑战.其中主要包括新 

型城镇化建设的挑战.即城市社区人口规模不断 

扩张.社区利益群体及社区社会阶层不断分化和 

明显；其次，城镇化水平不断提高.我国逐渐开 

始从增量空间规划向存量空间规划转变.这给社 

区建设发展带来新的契机也是新的挑战；同时， 

随着社会经济水平的不断提髙.社区居民的民主 

意识不断提高，社区利益导向也将逐渐多元化和 

复杂化.社区居民表达自我发展诉求的意愿不断 

强烈，城市规划及社区治理的工作方式也急需调 

整.来应对"新常态"背景下城市的客观发展诉 

求.
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次正式使用.创新社会治理"的概念和内涵指导 

社区建设.并且提出要改进社会治理的方式.坚 

持系统的治理.加强党的领导.充分发挥政府主 

导的作用.鼓励和支持社会多方力量的参与.实 

现政府治理和社会自我调节机制.市民自治"三 

位一体"的良性互动发展态势.201 5年召开的中 

央城市工作会议着重强调城市发展中的住房问题 

和居民生活质量的提高.并且重点强调城市的宜 

居性和可持续性.在此社会经济和政策发展背景 

下，如何创新发展城市社区治理模式.将是我国 

城市规划和社区工作的长期重要课题.针对目前 

我国城市社区行政化色彩较重.居民参与意识不 

足和参与主体权责划分不明确等问题.本文提出 

社区治理的4个重要维度来分析我国城市社区存 

在诸多问题和不足.不仅如此，针对现存文献对 

我国城市社区治理模式创新的研究不足，提出并 

构建适用于我国当今城市社区客观发展诉求的社 

区治理模式，即通过多元参与式的治理模式来推 

动我国城市社区公共事务的决策和解决.

1文献研究

1.1社区及社区治理内涵解析
.社区"最早出现于上世纪德国社会学家滕 

尼斯的著作《共同体与社会》(Gemeinschaft und 

Gesellschaft).滕尼斯认为，当时的欧洲社会从 

传统向现代化转变的过程中.人们的社会联接方 

式发生变化.认为社区是人的•本质意识".并 

且是建立在情感基础上、具有亲密关系的共同生 

活形态的一种组织巾.相比之下.韦伯认为社区 

更注重人的主观因素.认为社区的形成是在社会 

行为取向的基础上建立的.是参与者主观感知的 

共同的.整体的感觉叫随后.芝加哥学派通过 

对城市社区的研究.开始赋予社区的空间地域概 

念.这为我国社区概念的理解和发展也奠定了一 

定基础回.我国的"社区"概念则更加贴近地域 

和行政界限概念.强调社区的制度性.结构性. 

功能性.强调社区与人们的生活的密切关系叫 

因此在当代中国的发展语境下.社区可以被理 

解：为在一定地域空间范围内，作为社会的子系 

统存在.与社会具有紧密联系.同时居民之间通 

过情感、共识和共同利益共同生活.具有紧密联 

系的城市地域空间单元.

社区治理通常是指在社区的地域空间范围 

内.居住其中的居民与政府.社会团体和其他服 

务机构共同参与来决策、管理.实施社区公共事 

务的行为活动过程"6.社区治理也具体体现在 

依托一定的社会制度.让各个参与主体通过发挥 

其资源和能力.相互合作和分工来实现社区治理 

目标的过程.相比之下.治理则强调不同主体平 

等参与.通过协调和配合来完成行为活动的过 

程，是一种横纵交叉的形式过程.因此.城市社 

区治理的主体具有广泛性.目标具有多元性.方 

式具有多途径性的特征.与此同时.城市社区治 

理的模式与其所处特定时期的社会经济发展水 

平.政治环境以及文化背景紧密相关.1949年 

后.我国城市长期以"单位制"为主要政治和 

治理框架，有计划地处理居民与城市资源的分 

配，具有较强地管理和控制特色改革开放 

以来.我国社会经济.政治体制进入深化改革. 

社区治理从以政府为单一治理主体向多方主体共 

同参与的治理模式转变何.随着城镇化水平的不 

断提高，社区人群构成逐渐多元化，社区功能也 

不断复杂化.居民客观诉求也不断多样化.2016 

年召开的中央城市工作会议指岀建设"开放式社 

区"的必要性，城市社区公共事务面临了新挑 

战.因此.构建适应转型期中城市发展要求的社 

区治理理论体系和模式.具有重要的理论和实践 

意义.

1.2社区治理的四个重要维度
区别于"公众参与"的内涵特征.即强 

调通过「赋权"于居民.其主要目的为提高 

居民对社区公共事务处理的参与度治理 

则既强调赋权(Empowerment),又强调问责 

(Accountability)110-"1.区别于传统社区管理的 

单一目标导向性工作.社区治理具有3个重要特 

征：(1)治理目标的动态长期性；(2)治理参与主 

体的多元性；(3)治理组织方式的协调而非控制 

性.不仅如此.社区治理的核心在于构建治理 

参与主体之间合作方式以及利益分配和协调机 

制z.同时.社区治理认为政府和社区治理能 

力具有有限理性.并提出通过借力市场机制和第 

三方机构的参与来提高城市社区治理的针对性和 

有效性2.因此，随着我国城市社区居民诉求不 

断多样化.复杂化和碎片化.通过整合和协调社 

区治理过程中多方利益和诉求，通过参与主体的 

多元化.组织方式的多元化.参与途径的多元化 

可以有效协调治理过程中参与主体的利益冲突. 

弥补和协调社区治理资源的有限性和稀缺性.

目前.针对我国城市社区治理的研究主要集 

中在政府与社区关系、居民参与意愿以及不同案 

例比较研究为主.未能形成较为系统的社区治理 

研究分析框架.相较之下.国外发达地区和城市 

已经形成了较为成熟的城市社区治理行动框架. 

但由于不同的社区治理的发展处于特定社会经济 

发展阶段.具有较强的阶段性和目标导向性叫 

因此，在借鉴过程中需要结合我国城市社区发展 

阶段和客观诉求，构建符合我国社区工作特征的 

城市社区治理模式.本文则基于社区治理的4个 



重要维度.指出我国城市社区治理特点和存在问 

题.并且提岀适用于我国当下的社区治理模式. 

为我国城市社区公共事务的决策和参与提供相应 

政策支撑（图1）.

笔者根据针对治理的理论研究及国内外较为 

成熟的社区治理模式进行系统分析.发现社区治 

理的参与机制涉及了4个重要维度：（1）社区治理 

参与主体：社区治理的参与主体既是社区公共事 

务处理的决策主体.也是行动主体，直接关系着 

社区治理的参与方式和资源来源.也是社区治理 

的基础要素1，4_，5|； （2）社区管理和组织方式：社 

区管理和组织方式很大程度上决定了社区各个参 

与主体的参与形式和途径.主要涉及到政府与社 

区的角色和关系.以及社区自治组织的方式冋； 

（3）社区治理相关政策法规：社区治理的进行， 

除了需要各个主体的参与.并且需要相应的政策 

予以扶持和鼓励.也需要相应的法规予以职能限 

定.并且对治理进行规范化.因此对社区治理 

是必不可缺的［，71; （4）社区治理的资源分配和管 

理：资源是社区治理的基础.也是各个参与主体 

参与社区治理的重要保障，尤其是资金.是社区 

治理的重要推动力.同时，资金很大程度上左右 

了社区治理的效果和效率叫划定城市社区治理 

的4个维度.一方面.可以构建和明确城市社区 

治理的系统构成和行动框架边界.为城市社区治 

理的研究和分析提供理论基础；另一方面.可以 

为创新城市社区公共事务的规划和管理.提供有 

章可循的社区治理模式依据.

2中国城市社区治理发展现状特征

2.1社区治理参与主体
目前.我国城市社区治理的主要参与主体有 

6个：（1）政府机构.政府机构在社区治理过程中 

扮演相对重要的行政主体地位.是社区治理中权 

利的核心.是社区管理的主导者.目前.政府机 

构是社区治理和发展的主要推动者.制定社区治 

理发展规划、管理制度和建设资金.并且通过各 

部门协调的方式分配社会保障.社会福利和社会 

服务等；（2）社区党组织.社区党组织是基于我 

国城市基层社会的居民自治，并且在中国共产党 

领导下的组织.社区党组织一方面可以贯彻和落 

实党的群众路线.另一方面.通过党组织对社区 

治理进行动员和引导作用.并且通过党组织的方 

式进行社会整合.在我国社区治理具有较强的作 

用.并且具有较强的政治导向功能㈣；（3）社区 

居民委员会.社区居委会是我国特色的基层社会 

群体自治组织，对社区治理起着主导作用.同时 

也是居民参与社区治理的重要载体.社区内部实 

施行政管理，对政府具有较强的依附性；（4）物 

业管理机构.物业管理机构主要是用于服务社区 

内部.接受业主委托.进行有偿服务组织.主要 

负责社区绿化管理.卫生保洁.垃圾处理和社区 

安全等事务；（5）业主委员会.业主委员会是通 

过业主选举，对业主的财产和利益进行保护和协 

调的民间性组织.并且对物业管理机构具有较强 

的制约性；（6）社区居民.社区居民是社区的主 

要使用者.通过社区居委会和业主委员会等方式 

实现对社区治理的参与.并且是社区治理里的重 

要组成单元冋（图2）.目前来看.中国社区治理 

参与主体逐渐从单一化向多元化参与主体转变. 

同时，更多的非营利组织（NPO）等市民组织开始 

逐渐发展起来.逐渐开始参与国内社区治理.

2.2社区管理及组织方式
我国的城市社区建设是随着市场经济的发 

展而兴起的.这是社会经济转型复杂性和社会整 

合模式转换的客观要求.1991年5月以来.民政 

部结合国内社区发展现状和国外社区发展经验提 

出了社区建设的概念，即改革城市社区基层管理 

体制.强化社区功能，以居委会为依托.以社区

Fig.l Four critical dimensions of community governance 
图片来源：作者自绘。

图2我国社区治理主要参与主体网络
Fig.2 Main participant network in community governance 
图片来源：作者自绘。
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图3街道办事处组织网络
Fig.3 Organization network of sub-district offices
图片来源：作者自绘。

自治组织为建设重点，以发展社区服务为主导. 

社区管理也在这个过程中超越原本以街居体制为 

主导的行政管理模式社区管理㈣.随后.全国开 

始了一批社区建设试点工作.经过多年发展，国 

内逐渐发展出3种社区管理模式：(1)行政型社 

区.行政型社区主要以政府为主要核心的管理方 

式.目前主要以市辖区人民政府下属的街道办事 

处为主要形式，政府对社区发展具有较强的意识 

控制；(2)行政-自治互交型社区.互交型社区 

又被称为"两级政府.三级管理"的管理体制，

•两级政府"指的是市.区政府.■三级管理" 

指的是市.区.街道管理.政府权力下放.街道 

办事处对社区具有更高的管理和控制权力.•街 

道办事处"在.街道党委会"的领导下.开始 

针对社区环境.卫生、治安等问题进行管理(图 

3).其中.政企.政社.政事逐渐分开.主要表 

现为三方面.第一.纯粹性作业(道路保洁.垃 

圾清理.绿化涵养等)开始由企业实体担当.第 

二.半行政服务由中介机构完成.第三.政府与 

的其承办的经济实体实施政企分离，部分政府职 

能开始向基金会.联合会等组织下放［91. (3)自 

治型社区.自治型社区主要是以社区居民委员会 

为主要核心.其他社区主体如NPO.非政府组织 

(NGO).企业和居民等一起参与社区事务管理和 

决策.实行民主自治管理的社区管理模式间.其 

中.社区成员代表大会定期开会决策社区内部重 

要事宜.是社区自治的重要权利机构.社区管理 

委员会主要负责社区教育.服务.管理和监督社 

区等事务.社区协商议事委员会主要由人大代 

表.政协委员.居民代表等构成.负责对社区事 

务进行协商.监督和讨论，而社区党组织负责根 

据党章规定.通过"小政府.大社会"的原则对 

社区进行领导管理问(表1).

2.3社区治理相关法律法规
发达国家和地区城市社区治理的法律法规

表1中国典型社区治理模式对比
Tab.l Comparative analysis of the major community governance models in China

行政型社区 行政-自治互交型社区 自治型社区

形成背景
(1) 市场经济水平不高；

(2) 法制体系不健全；

(3) 公民民主意识淡薄

(D国外社区治理经验影响；

(2) 市场化水平不断提高；

(3) 民主化进程加快

(1) 社会经济水平不断发展；

(2) 法制体系不断健全；

(3) 市民参与治理的热情高涨

政府与社区关系 政府和社区不分 相互影响、部分分离 完全分离

社区治理主体 当地政府及社区管理机构 社区和政府管理机构相对独立 社区具有高度自治水平的机构

运行机制

政府主导 政府支持； 

社区组织； 

居民参与

市场主导； 

中介参与； 

居民主动参与

治理效益

政府对于社区具有很强控 

制力，社区具有较为明显 

的行政权利特色

逐渐开始具有社区内部自治和 

管理协调能力

政府财政负担减轻，社区活力不 

断提升.社区具有高度的自治性

模式优点

(1 )政府对居民具有较强 

控制力和约束力；

(2) 社区发展更符合政府 

当局的意识；

(3) 社区资金相对稳定

(1)政.社部分分离，社区具 

有更多的自治力；

2)社区服务体系进一步完 

善；

(3)市民更能更好的参与社区 

治理

(1) 居民可以更为直接的参与社 

区治理；

(2) 社会组织开始具有合法性， 

并且发挥了更丰富和多元的社区 

服务；

(3) 减轻政府财政负担

模式缺点

(D居民意识较难表达；

(2)社区行政化过强
由于各部门合作不足.在处理 

部分公共事务方面效率表现不 

高

(1) 融资投资等方面具有一定不 

稳定性；

(2) 公共资源难以整合.社区治 

理交易成本增大

代表地区 上海模式 武汉模式 沈阳模式



以及相关政策相对完善.法律对社区的法律地位 

和性质都有较为明确的定义和规定.因此，社区 

治理必须要有相应的法律法规来保障.相比之 

下，1982年《中华人民共和国宪法》和1989《城 

市居民委员会组织法》规定了城市居民委员会的 

性质.职能和地位，即强调其基层群众的自治组 

织.随后，2000年〈民政局关于在全国推进城市 

社区建设的意见》（下文简称《意见》）..社 

区"概念正式开始取代城市居委会.成为了较 

为崭新的社区基层自治的形式叫《意见》修订 

了社区在法律层的定义、职能和机构设置.体 

现了地方立法对于社区发展的转变，促进社区 

发展的法律体系.其中《宪法》强调了基层群 

众性自治组织，同时确定了城市居民委员会工 

作内容（居民公共事业和公益.调节民间纠纷. 

反映群众意见和建议）.《城市居民委员组织 

法》则强调通过法律保护居民权益和履行相应 

义务等.针对经费来源，《城市居民委员会组 

织法〉则强调居民委员会经费分为两个部分.

第一.居民委员会的工作费用、居民生活补助 

费规范、标准和范围，由不设区的市、市辖区 

政府或者上级政府统一规定和拨付；第二，办 

理居住地区公共事业所需费用.根据自愿原则 

向居民和受益单位筹集0）.《意见》的发布.

让•社区制"逐渐代替了 •街居制".社区成 

为城市基层管理的基本单元.与此同时，开始 

确定了政府推动社区发展.引起了全国性的社 

区管理试点活动.《城市居民委员会组织法〉 

颁布以来.我国城市社区发生了深刻变化.社 

区管理效率提高.创新点增多.社区服务不断强 

化，具有重要意义.社区治理过程中.参与主 

体.各方权益和义务.社区职能.管理范围进一 

步得以明确化和具体化，极大地推动了社区治理 

的规范性和合法性.目前我国处于社会经济转型 

时期.因此社区管理和组织模式也需要相应的法 

律制度跟进来保障社区治理的效果.过程和多方 

参与的合法性.目前.随着社区治理的主体越来 

越多元化，自身诉求越来越复杂化，都对我国的 

社区治理提出了新的挑战和要求.社区治理的相 

关法律.法规和政策的完善和建设也必须进一步 

更近.

2.4社区治理资源管理及分配
社区治理过程的各项资源中，资金尤为重 

要.它是社区治理的重要物质保障.资金管理决 

定着社区治理的效果和效率；资金来源决定着社 

区治理的参与主体和参与程度.并且一定程度决 

定了社区治理的目标导向；资金分配决定着社区 

治理过程中.各类项目分配和治理收益的分配. 

因此.资金对于社区治理具有重要作用.目前在 

我国城市社区建设的过程当中，社区资金的主要 

来源有4个方面.第一.政府投入.即以社区为 

主体.政府通过财政资金的划拨.来为社区建设 

和治理提供主要的资助金保障.目前主要是市. 

区（两级政府）为主要拨款来源.街道社区积极争 

取市区政府的财政拨款和专项资金补助.用于重 

大基础设施建设和环境整治.第二，社会赞助. 

即从个人捐款或者单位捐款为主要形式的社区资 

金筹备.单位捐款目前包括驻社区内部单位为支 

持社区发展的资助基金，以及其他基金会和社会 

市民团体的资金，个人捐款主要包括社区居民. 

个体户.党员干部和私营企业主为提高社区生活 

质量而提供的资金捐助.社会赞助目前发挥着越 

来越大的比重.第三，社区自筹.即目前大多数 

社区在经费上实行的街道集中管理制度.社区内 

部没有相对应的经费自主权，大多数通过向社区 

居民收费和通过门面房租金等服务型机构收取费 

用来用于社区建设和治理.第四，市场投资.即 

通过市场机制来对社区发展进行招商引资来推动 

社区治理和建设皿-叫 目前.我国主要以政府主 

导，社区主体的资金筹集机制来对社区治理进 

行整合.为社区提供资金保障.社区治理的资 

金现状一直处于社区服务范围和诉求不断扩展 

和社区服务资金短缺的重要矛盾中.随着市场 

经济的不断发展.将会对社区治理提出更多的 

挑战，因此，社区治理资金的筹集.分配和动 

员需要更为多元的形式来进行管理.也需要更 

为丰富和稳定多元的筹资机制来继续推动社区治 

理的进行.

3我国城市社区治理存在问题

3.1社区治理的参与主体权责未明确
政府、市民组织、非营利机构和市民作为主 

要的参与方.主要还是以政府为主导.市民为主 

体的参与方式.目前由于我国社区工作作为政府 

贯彻基层群众路线的重要依托.政府具有较强的 

干涉作用.但与此同时，由于社区治理的相关法 

律法规体系未予以明确和完善.各个参与主体的 

权益和责任未能明确地确定和界定.对其参与社 

区治理造成诸多困难.除此之外，针对近年来城 

市治理的多种参与方如NPO、NGO.市民组织和 

志愿者组织等逐渐开始参与社区治理的现状.存 

在其客观制约和有限理性.一方面，由于管理 

制度的限制.社会组织在省.市层面具有一定 

可操作性.在县.镇等层面.由于成立门槛过 

高.社会团体的建立和规范存在客观障碍.同 

时.我国不实行"无需登记"的注册规定，一 

定层面限制了社会团体的成立和数量的发展. 

因此，市民力量在社区发展过程中尚呈现岀不
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规范、规模小的缺陷.

3.2社区管理及组织过度行政化

目前.我国的社区治理参与的组织和管理方 

式主要还是以•政府主导.居民参与"为主，具 

有较强的行政化和政治化特色.大多数社区治理 

以"两级政府.三级管理"为主要模式.具有较 

强的自上而下管理和组织方式.这样的现状下， 

社区居委会和社区党委在动员居民参与治理过程 

中发挥了重要的作用.我国社区管理和组织较大 

程度依赖于政府的支持和推动，一方面是由于我 

国社区管理工作是作为一项重要的落实基层群众 

路线基础，需要反映政府和党政的诉求；另一方 

面.居民民主意识尚薄弱，对社区治理的参与积 

极性较弱.不仅如此，社区管理过分依赖于政 

府一方面给政府管理带来太多了管理和财政负 

担.同时也弱化了社区管理的自治和自组织能 

力培育.

3.3相关法律法规及政策尚未健全
由于我国针对社区治理和发展的相关法律和 

制度的不健全.不完善.社区治理过程中依然存 

在诸多的障碍.目前用于社区管理的主要是〈城 

市街道办事处组织条例》和《城市居民委员会组 

织法》，对各个参与主体的权力和义务定义相对 

模糊，对社区治理的内容也未进行明确的界定. 

同时针对我国新出现的社会团体如社区物业服务 

机构.社区志愿者团队和社区业务委员会等机 

构.我国法律未对其相应关系进行规定和明确. 

往往导致在社区治理过程中.各个机构容易产生 

分歧和摩擦，影响社区治理的进度和效率。此 

外.由于法律机制的缺位，本该是居民监督的社 

区治理.却产生了本末倒置的现象.大多数社区 

治理监督呈现出自上而下的特征.居民监督的情 

况较少㈣.

3.4资金运转及收益分配机制尚未完善

资金不足是我国社区治理面临的主要困境之 

社区治理目前的财政支持主要来源于地方政 

府，使政府面对较大经济压力.同时.我国长期 

以来处于"强政府.弱社会"的状况，市民难以 

获得资金和社会资源.对社区贡献十分有限.目 

前，社区治理的过程中，非政府和非营利组织存 

在较大的经费不足的现象两.其次.我国的社区 

治理的资金筹集来源和渠道相对较窄，加之社区 

治理的法律和政策制度的不健全.社区治理的筹 

资.奖励.补贴和资助体系也未能建立和完善. 

社区居民委员会的财政津贴和政府税收的情况. 

已经很难应对社区治理中复杂服务对资金的客观 

诉求r

4多元参与式社区治理机制构建

4.1参与主体的多元化
目前由于社区治理主体和权责划分不明确. 

社区治理主体相对单一.大多数政府对社区治理 

具有较强的影响作用.同时在"小政府.大社 

会"的影响下.街道办和社区居委会则承担了较 

多较为繁复的工作和责任.很容易出现扯皮和推 

诿的现象，造成现状社区治理绩效相对有限.居 

民参与意识不足和参与程度有限等问题.政府和 

公民多元互动参与社区治理的模式可以化解社区 

治理由于主体单一所造成的各方面问题.通过强 

化和增加社区治理参与主体.可以汲取各方丰富 

的资源来提升社区建设和治理的效率和水平.同 

时.随着社区发展的复杂化，客观上也要求社区 

治理参与主体的多元化来适应新形势下的社区发 

展诉求.

由于政府.社区和居民在社区治理过程中 

具有不同的社会经济目标，不同的参与手段.不 

同的治理资源等具有一定的有限性.同时.社区 

治理的参与系统构架是一个不断完善和成熟的过 

程.当参与主体不断多元化.各种力量通过共同 

参与社区公共事务能更好实现自身的利益诉求. 

社区治理过程中参与主体主要包括政府部门.社 

区居委会、社区党委会和社区居民.具有较强的 

政府行政化管理特征.不仅如此.不同社区具有 

不同的公共问题(Commons),同时社区居民已经 

不仅仅局限于"衣食住行"的基本生活诉求，开 

始对社区生活居住品质、社区环境品质和物业管 

理等社区服务诉求不断强化.并且个性化服务要 

求开始提高画.目前.政府的行政手段和社区居 

委会已经无法满足社区治理的发展需要.更多公 

私部门的介入将是社区治理的未来发展趋势.需 

要更多的专门性力量来满足社区居民不同的需求 

和提高社区服务水平.

综上所述，社区治理的未来发展趋势必须是 

多方力量的参与，非政府部门对社区发展具有不 

同目标和诉求，同时NGO在推动社区的服务和生 

活水平提高方面具有特殊作用.因此，需要借助 

更多的社会力量来丰富社区治理的内容和目标. 

提高城市社区治理的效率和效果.同时除了非政 

府组织以外，其他社区中介组织由于其自愿性. 

独立性.社区性和非盈利性t”-珂在社区维权. 

服务.体育.文化.福利和娱乐等服务等方面. 

发挥了服务.沟通和监督等重要作用.因此.社 

区治理必须充分调动和培育潜在社区治理参与主 

体，不能仅仅局限于社区系统内部的参与主体. 

同时要促进和规范系统外行动主体的参与，这样 

可以通过城市社会组织.以社区地域空间为载 

体，制衡政府和社区居委会在社区治理过程中的 



权利过于集中的现象，更好的植根.服务和平衡 

社区治理各方权益，推动社区生活品质和服务水 

平的提高.因此，社区治理参与主体的多元化是 

新时期下社区公共事务决策和管理的必然趋势.

4.2组织方式的多元化
社区治理并不是一个短期的.单一目标导 

向的活动，而是一项长期的.多目标的过程导向 

的行为㈣.不仅如此.随着我国逐渐进入了城镇 

化速度放缓的时期.针对城市的社会经济发展工 

作，将逐渐地从增量空间向存量空间转变.而存 

量空间的治理存在其自身的内在复杂性，需要大 

量的人力.物力和社会经济资源的推动，这对政 

府职能的转变提出挑战.需要调动更多来自市场 

的.社会的力量来共同参与城市治理刚.目前. 

我国城市治理的创新关键是在于推进政府管理职 

能的转变.适当向社会放权.下放更多权利给 

社会的.多元参与治理的社区治理结构将会为居 

民.社区和社会力量搭建平台.促使更多力量或 

组织来参与公共事务的决策和公共空间的治理.

目前.由于政府机构在处理城市社区公共事 

务过程中处于主导位置.针对社区治理的组织和 

机构相对缺位.社区治理的参与机制具有较强的 

"自上而下"特征.即纵向的社区管理方式.政 

府通过社区"二委"来贯彻党的群众路线或者落 

实相应社区治理目标.纵向管理(Vertical)本质 

上使得居民通过社区空间载体与政府相对接，实 

现政府对于社区基层的控制.通过政府行政手段 

和财政优势来实现社区公共事务的解决.纵向管 

理具有一定优势，但政府通过命令式(Imperative) 

手段主导社区发展，具有较强的•自上而下"的 

社区治理特色.无法充分满足和应对居民复杂诉 

求.横向互动(Horizontal)是指社区治理的各个参 

与主体通过互动.协商.平等合作的方式进行社 

区治理及相关事务的决策.通过平等公平的原则 

合理划分不同参与主体的责权范围.横向互动不 

仅可以脱离不同主体参与治理的局限性，制衡具 

有较强影响的参与主体.同时可以通过发挥自身 

优势填补社区治理的空白.

因此.我国社区治理未来发展需要形成横 

向和纵向交互式的多元参与治理模式(图4).横 

向参与方面.形成"政府一社区一居民一第三方 

组织".其中政府主导社区治理.社区推动社区 

治理.居民和第三方参与和促进社区治理；纵向 

参与方面.构建"政府一街道办事处一社区居委 

会一社区片区网格一社区楼栋一居民".其中政 

府通过街道办事处和社区居委会以及党组织逐步 

向社区提供政策支持和资金支持.与此同时.社 

区内部则通过社区居委会、分社区片区网格.社 

区楼栋分层对社区治理进行宣传.动员.集资和 

参与.横纵向交互参与治理的方式一方面可以更 

好地落实政府对社区的发展意愿和目标.更有效 

率地推动政府和社区工作的进行.促进社区居民 

对社区治理的了解和认知；另一方面.可以更好 

地促进居民反应自身利益诉求.从而间接影响社 

区治理的决策.管理和监督.确保社区居民成为 

社区整治的主要受益人.

4.3参与途径的多元化
多元参与式的社区治理不仅需要参与主体的 

多元化.参与方式的多元化.也需要参与平台和 

途径的多元化，促使各个参与主体合理充分地参 

与社区治理.因此参与途径多元化的前提是.必 

须明确各个参与主体的权益和责任制度，并且培 

育和发展各个参与主体参与社区治理的技术和知 

识.同时在社区治理组织框架下，指导各自参与 

社区治理.目前.我国社区治理整体仍呈现出强 

烈的■■自上而下"的行政化管理特征.政府具有 

较强的话语权，街道办事处和居委会对政府也具 

有较强的依附性，相比之下居民参与治理相对被 

动.在参与治理程度方面也主要以象征性参与为 

主.同时第三方组织等社会团体在参与社区治理
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图4多元参与式社区治理模式
Fig.4 Pluralistic & participatory community governance model 
图片来源：作者自绘。
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过程中由于参与途径相对有限.对社区治理效果 

的影响有一定局限性，因此多元参与式社区治理 

需要参与途径的多元化.

在社区治理过程中需要强化■■自下而上- 

的参与机制.充分挖掘社区居民和社会力量促进 

社区公共事务的解决冋.为了更好地促进社区居 

民和第三方机构等参与社区治理，促进居民.第 

三方组织和政府之间更直接地联系.提高社区治 

理效率，可以通过问卷调查.上门访谈.社区居 

委会居民代表大会.社区治理培训.社区公示和 

社区居民民主投票的方式影响社区公共事务的决 

策.实施和管理.同时.针对社区居民参与意识 

不足和民主意识不高的状况.可以通过•有奖调 

查"和■优秀荣誉居民"等方式提高居民参与积 

极性.配合度和社区主人翁意识.社区治理也应 

该构建相应平台鼓励第三方机构，以直接和间接 

的方式影响社区治理的绩效.包括法律体系的完 

善.降低第三方组织参与社区治理的门槛.同时 

构建相应的激励机制鼓励社会力量介入社区治理 

的框架中.包括相应的基金会.信贷机制.奖励 

机制等的完善.

如此同时.随着互联网和移动通信技术的发 

展.为社区居民.社区居委会.业主委员会、第 

三方组织和政府机构在参与社区治理时提供更为 

直接高效的互动手段.能够及时反映社区居民意 

愿和利益诉求.目前.我国部分地区社区已经通 

过网络平台鼓励社区居民参与社区公共事务.未 

来我国社区治理过程中可以通过构建网络窗口平 

台.社区BBS.手机App等收集和处理居民等参 

与主体的反馈意见.网络化的社区参与平台的匿 

名性(Anonymity)和去身体化(Disembodiment)可 

以降低社区治理主体参与社区事务处理的心理压 

力和负担，提高各个治理主体对社区治理的相关 

政策和治理效果进行监督和反馈.不仅如此.网 

络社区平台的构建也可以促进政府和社区居委会 

等参与主体政策和治理手段的宣传.推进社区工 

作的落实.

5结语

随着中国社会经济发展进入•新常态". 

城市存量空间的优化和提升将成为城市规划工作 

的重要课题.城市社区的宜居性和可持续性的发 

展也有赖于城市社区治理的效率和能力，因此必 

须处理好社区治理的4个重要维度.即治理参与 

主体.社区管理组织.相关政策法规及资源的分 

配管理之间的关系.针对城市居民逐渐多元化. 

复杂化和碎片化的物质及精神发展诉求，传统的 

行政主导型社区管理模式已经较难适用于转型期 

下城市发展的客观诉求.本文针对目前中国城市 

社区治理存在的问题.认为多元参与式社区治理 

模式将是我国城市基层社区治理的发展趋势.即 

通过参与主体的多元化.组织方式的多元化和参 

与途径的多元化促进社区空间整治等公共事务的 

决策和管理.尤其是强化第三方力量.通过其草 

根性和专门性特征参与社区治理.一方面.多元 

参与式社区治理可以促进社会多方力量.根据其 

自身知识和资源参与城市社区公共事务.提高社 

区治理的效率和针对性；另一方面.多元参与式 

社区治理可以通过多途径和多方式的治理措施减 

轻政府行政和财政负担，培育居民参与社区治理 

的热情和意识.不仅如此，本文提出多元参与式 

社区治理模式.强调突破原有•纵向"管理的框 

架.向•纵向沟通"与•横向互动"的治理模式 

转变.为我国城市社区处理环境整治和基础设施 

优化等公共事务的处理.提供可靠及可借鉴的社 

区治理范式.
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