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书书书

总 序

新时代社会治理体系的坐标原点

———城乡基层组织

党的十九大明确了我国新时代社会治理现代化的方向和任务，就是

“打造共建共治共享的社会治理格局”“完善党委领导、政府负责、社会

协同、公众参与、法治保障的社会治理体制，提高社会治理社会化、法

治化、智能化、专业化水平”。如果从社会治理现代化组织结构和体制

角度出发，我们就会发现，其内涵就是要回答三个核心问题，即如何在

坚持中国共产党长期执政的基础上推进社会治理体系现代化，如何在国

家治理顶层战略思想指导下实现社会治理现代化，如何在新的历史背景

下正确引导公众主动、积极、有序地参与社会治理实践。这三个重要问

题存在着若干方面共同点，但最具基础性、广泛性和根本性的坐标原点

还是城乡社区基层组织。因此，对于中国社会结构与社会形态的判断把

握，无论是历史观视角，还是现实社会观察，我们都必须认同和强化城

乡基层组织的理念与行动。虽然“基层”这个概念带有鲜明的历史时代

性和社会阶层性色彩，并具有一定程度的社会群体边界模糊性特征，但

是它在近代中国社会历史演进过程中却又异常地表现出坚强的稳定性。

尽管我国不同历史社会形态对于它的称呼不同，但是作为以地域人文特

征为主体的社会细胞却自然形成了中国社会结构的基本单元。这说明，

城乡社会基层组织是中国社会孕育和沉积的自然基本结构，是中国社会

运行重要生命力所在。历史走进了新时代，我们党和国家面对纷繁复杂

的科技迅猛发展、文化演变多元、治理模式转型等元素冲击背景下的社

会现象与社会事实，依然十分清醒而坚定地把社会治理体系现代化建设

落脚点定位在“基层”，正如《中共中央 国务院关于加强和完善城乡社

区治理的意见》 ( 中发 〔2017〕13 号) 文件开宗明义地指出 : “城乡社
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区是社会治理的基本单元。城乡社区治理事关党和国家大政方针贯彻落
实，事关居民群众切身利益，事关城乡基层和谐稳定。”党的十九大报
告进一步明确指出 : “加强社区治理体系建设，推动社会治理重心向基
层下移，发挥社会组织作用，实现政府治理和社会调节、居民自治良性
互动。”这更加充分证明，城乡基层组织是我国现代化社会治理体系的
重要原点。

城乡基层组织是现代化国家治理体系的基础。现代化社会治理体系
首先是由治理主体按照共建共治共享原则所构建的组织体系。在组织体
系建构中，以政府为主导、基层组织为基础，从而构成共建共治共享格
局的支撑骨架，其中作为国家治理体系基础的城乡基层组织，主要指城

乡社区和农村村级组织，核心是基层党组织与居民 ( 村民) 自治组织。

中国社会千百年演变的历史证明，无论社会形态如何变迁，城乡社区和

农村基层社会组织结构都是最基本、最稳定的社会细胞，这是中华民族
社会、政治、经济、文化基因和中国国情所决定的。城乡基层组织具有
群体认同的兼容性、沟通与协同社会治理主体间联系的传导性、贴近社
会时代变化的灵活性、社会动态运行的标识性、社会风险防范的警示性、

社会治理绩效评价的代表性、落实综合治理的主体性和辖区经济、政治、

社会、文化与环境相关领域的统领性等重要特征，这一系列内在本质特
征决定了城乡基层组织对于国家治理体系和治理能力现代化的基础性

功能。

城乡基层组织是中国共产党长期执政的基石。由于城乡基层组织在
密切党同人民群众联系中发挥着特殊的纽带、桥梁作用，所以，对于以
“为人民服务”为根本宗旨的中国共产党长期执政来说，城乡基层组织
是党的执政之基、力量之源。党的十九大提出社会治理 “四化”，第一
位的就是“社会化”。“社会化”的重心在基层，基层治理核心力量在党
组织。党的十九大从理论上进一步阐释了党的基层组织与基层社会治理
的关系及其新时代功能: “党的基层组织是确保党的路线方针政策和决
策部署贯彻落实的基础。要以提升组织力为重点，突出政治功能，把企
业、农村、机关、学校、科研院所、街道社区、社会组织等基层党组织
建设成为宣传党的主张、贯彻党的决定、领导基层治理、团结动员群众、

推动改革发展的坚强战斗堡垒。”加强党的基层组织建设，其根本目的
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就是坚持党的群众路线，发挥基层党组织在社会治理运行过程中直接联

系群众、服务群众、组织群众，实现社会善治的政治功能。因此，我们
无论是从坚持党长期执政的战略高度，还是从实现社会治理体系和治理

能力现代化目标的历史角度，城乡基层组织的基石地位不可撼动。

城乡基层组织是新时代中国特色社会自治的基体。近代社会运行规
律证明，社会治理现代化的主要标志之一在于公民参与社会治理的深度，

而公民参与社会治理的深度又取决于社会自治制度成熟的程度，因此，

与中国国情相适的基层社会自治制度与运行，毫无疑问是我国社会治理

现代化的重要特色和基本组成。在我国基层社会自治体系中，城乡社区
和农村自治组织是核心，并在社会文化演变中固化成为我国基层社会自

治的基体。基体，一般意义指由群体、地域等特定文明共识积淀而构成
的相对独立的社会共同体。它有两层含义: 其一为社会文化基因传承的
载体，其二指个体参与社会活动的时空区域平台。从此意义推演开来，

城乡社区和农村基层组织的功能就是自组织治理，其主要目的就是由居

民 ( 村民) 直接参与自我管理、自我教育、自我服务、自我监督，有条
件的地方实现自我发展。我国社会演进历史与实践表明，不管社会如何
变化，城乡基层组织是我国目前汇聚人口最多、兼容性最鲜明、活动内
容范围最宽泛、人民群众直接参与程度最深、与社会变化脉动最贴近的
社会治理组织主体。所以，如果我们从主动引领公民积极有序地参与社
会治理的现代理念出发，必须始终不渝地坚持推进基层社会组织自治制

度建设，更好更快地构建体现地域群体文化特色，凸显德治、法治、自
治有机结合和实现政府与社会良性互动的现代化基层社会治理体系。

对于城乡基层组织，我们党和国家不可谓不重视。自我党取得执政
地位和新中国成立以来，党和国家以各种各样的渠道方式投入了无限的

力量、资源进行基层组织建设，为巩固党的执政地位、实现国家长治久
安奠定了坚实的政治社会基础。但同时我们必须清醒地看到，当前城乡
基层组织随着经济、社会、文化的剧烈转型，其性质功能、组织建构、

运行方式、制度机制、治理能力、基本保障等方面与社会治理体系和治
理能力现代化的要求还相去甚远。其根本原因，还是在于理论上需要从
国家治理现代化维度、我党长期执政维度、公民参与社会自治维度，将
视角集中到城乡基层组织这个坐标原点，从顶层战略设计、微观原点着
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力，统筹党的基层组织建设、城乡基层政权建设、社会治安综合治理、

经济社会文化发展以及地方政府治理等资源力量，尊重经济、社会、政
治、文化发展规律，尊重基层广大人民群众意愿和创造，因地制宜、深
化改革、统筹谋划、整合资源、协同推进。

基于上述理论逻辑，湖北社会治理体系研究中心、湖北省社会科学
院社会学所在推进“社会治理双基工程”第二期工作中，选取了武汉市
发展社区、谷城县堰河村和郧阳区樱桃沟村为样本点，进行了为期一年
多的实证跟踪研究，并从不同的角度深入探索城乡社区基层组织在社会

治理实践中所折射出来的基本经验和规律。堰河村立足村情，坚持以经
济发展为中心、以致富群众为根本、以基层党组织为统领、以村民自治
为支撑、以共建共治共享为构架，走出了一条贫困山村发展与自治协同
之路; 樱桃沟村转变治村理念、善抓市场机遇、发掘本地资源、立足致
富共享、凸显城乡融合，不断探索乡村振兴的新模式; 武汉市发展社区
红色党建引领、社会组织深度融合、辖区居民广泛参与、智能服务不断
延伸，拓展了城市社区不同时期的治理内涵。凡此等等，不仅充分彰显
了城乡社区在新时代社会治理体系中的重要地位与功能，更加显现了新

时代城乡社区治理在新时代所体现出的新规律。

诚如本人在“双基工程”第一辑总序中所言 :“社会治理 ‘双基工
程’既是一项系统的理论研究，更是指导社会治理实践的具体工作，与
过去研究和指导基层社会工作的方法比较，存在诸多方面的不同，体现

许多方面的创新: 在研究理念上，坚持共性个性的统一，通过系统、全
面和深入的个性积累，揭示共性。所以， ‘双基工程’在坚持全面、深
入、大量的个别实证研究的基础上，始终将每一个实证研究，都贯穿在
基层社会治理基本规律这条主线上，始终体现着形散神聚的原则。在研
究对象上，突破传统的典型研究和指导工作方法。坚持突出具有一般性
特征的对象研究，关注全面指导意义，强调共性主体原则，避免一叶障

目; 坚持突出具有特别性特征的对象研究，做到分类指导，因地制宜，

增强社会实践的指导性; 坚持突出具有典型性的对象研究，提升理性成

果，指导社会实践。同时，坚持城乡社区同步推进，充分体现城乡一体
的社会发展趋势，把握我国社会整体变动规律。在研究内容上，既注重
研究对象的全面性，又注重其个别特殊性，更加突出特殊性。始终在总
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结分析、研究提升和指导工作的基础上，把每一个研究对象在社会治理
实践中所体现的特殊性，尤其是所面临的重要问题的破解作为研究的重

中之重，力求做到一个实证研究就是一个鲜活的社会样本的剖析。在研
究方法上，特别注重专题研究、追踪研究和开放研究。在问题导向的引
导下，以解决好我国当前社会治理实践中所面临的突出问题为目的，按

照轻重缓急、分类研究的原则，确定重点内容和领域，分阶段、分类别
地集中力量展开专题研究。”这一系列基本观点和原则同样在第二辑的
编著中得到充分体现，也因此而成为 “双基工程”一定时期的核心内涵
并将持续坚持。
“双基工程”已经推进两年了，第二辑著作出版应该是该工程迈出
的第二步。尽管前面两步脚印还很轻浅，但是只要我们一步一步坚定地
走下去，一定会走出一条具有我院自己特色的探索之路。祝愿社会学所
课题组的同仁们一年一大步，诚恳地欢迎各方面专家学者和社会工作实

践者们不吝赐教!

以此文为总序

2018年 2月 10日
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前 言

自 2000年民政部出台 《关于在全国推进城市社区建设的意见》，社区
建设和社区治理逐渐提上各级政府的议事日程，经过多年的努力，我国社区

建设和社区治理取得了显著成效。就社区治理而言，组织体系已经建立、治
理平台逐渐完善、治理机制得以创新、治理的透明度明显增强、治理中的协
商民主日渐形成、减负增效工作有序开展、信息化服务水平大幅提高、共建
共治共享格局初具雏形。辩证地看，尽管社区治理取得了长足进步，但也还
存在一些不容忽视且亟待解决的问题，包括治理体制不够顺畅、共治力量较
为薄弱、资金投入难以保障、自治本领有些恐慌、社区服务水平偏低、居民
的精神文化生活比较单调、群众的一些服务需求没有得到满足，等等。

近几年，全国上下致力于“推进国家治理体系和治理能力现代化”，积
极创新社会治理体制、推进城乡社区治理，形成了从国家治理到社会治理再
到社区治理一脉相承的治理体系。在国家推进治理体系和治理能力现代化的
背景下，尽管社区治理处于治理体系中的末端，但却起着最为基础的作用，

因为社会转型期，各种矛盾叠加、风险隐患增多，提高社会治理现代化水平
必须从源头做起，以基层治理为支撑。社区是社会的基础单元，只有社区治
理好了，社会治理才有底气，正如俗话所言“基础不牢，地动山摇”。

2017年 6月，中共中央、国务院印发并实施 《中共中央国务院关于加
强和完善城乡社区治理的意见》，作为新中国历史上第一个以党中央、国务
院名义出台的关于城乡社区治理的纲领性文件，提出了城乡社区治理的基本

目标: 即努力把城乡社区建设成为和谐有序、绿色文明、创新包容、共建共
享的幸福家园; 同时，明确了城乡社区治理的四大任务: 即健全完善城乡社

区治理体系、提升城乡社区治理水平、补齐城乡社区治理短板、强化城乡社
区治理组织保障。此后，社区治理受到各界进一步重视，关于社区治理方略
的讨论越来越多，关于社区治理的实践探索如火如荼。

2017年 10月 18日习近平总书记在中共十九大报告中明确要求打造共
建共治共享的社会治理格局，加强社区治理体系建设，推动社会治理重心向
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基层下移，发挥社会组织作用，实现政府治理和社会调节、居民自治良性互
动。习近平总书记的重要讲话为新时代的社区治理指明了前进方向。由于我
国的社区数量众多、社区类型多种多样、每个社区的具体情况也千差万别，

尽管社区治理在基本目标、发展方向等方面具有一致性，但在治理水平上相
差悬殊。究竟为何有的社区治理得很好，居民安居乐业，可是有的社区却治
理得不尽如人意，群众有诸多怨言，这与每个社区的治理主体、治理方式、

治理手段都密切相关。要夯实社区治理，不能盲目而为，必须在深入了解其
成效、隐忧的基础上有的放矢地进行。因而，有必要根据社区类别开展典型
示范社区研究，挖掘其治理经验、总结其治理特质，为政府出台相关政策提
供参考，为同类社区的治理提供借鉴，进而提高社区治理的效率，降低社区

治理的经济成本和时间成本。

正是基于此目的，湖北省社会科学院社会学研究所和社会治理体系研究

中心的 9名科研人员，在湖北省社会科学院副院长杨述明研究员的带领下深
入武汉市拥有“全国和谐社区”殊荣的发展社区调研，了解其治理历程，

分析其治理秘诀，洞察其面临的挑战，讨论其治理中的困惑，探究其可持续

发展的路径。

本著共分九章。第一章梳理了发展社区的变迁历程，以体现该社区的特
殊性和治理成绩的来之不易; 第二章通过大量实例，呈现了党建引领治理创

新的龙头作用; 第三章借助居民物业治理方面的创举，阐述了居民自治能有

效激发社区居民参与治理的积极性; 第四章描述多元服务如何嵌入百姓生活，

进而提高居民对社区的满意度; 第五章展现多样化、个性化的贴心养老服务
大力提升居民的幸福指数; 第六章着重说明丰富多彩的家园文化建设为居民

融合搭建桥梁; 第七章分析志愿服务助力社区治理的方式和功效; 第八章从

心系群众冷暖和带动社区治理两方面探究社区能人如何领衔家园治理; 第九

章归纳了发展社区在治理过程中彰显的有别于其他社区且值得推广的特质。

时代在进步，社会在发展，社区也在变迁，因而，社区的治理理念、治理体
制、治理主体、治理内容、治理策略等方面都不能一成不变，墨守成规必然落后，

与时俱进才能跟上时代步伐。同理，随着居民生活质量的提升，居民的服务需求和
对社区的期望值也会改变，这意味着社区治理不能一劳永逸、关于社区治理的研究
不能停歇，我们这个致力于研究社区治理的团队也会一直在路上!

编 者

2018年 2月 8日
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第一章 社区发展变迁历程

武汉市硚口区宗关街发展社区 ( 以下简称发展社区) 的形成、发展过程，

是改革开放以来，我国工业化、城市化和现代化进程中，城市经济社会发展
及其影响下城市居民住宅区变迁的一个缩影。回顾其发展变迁历程，根据社
区基础设施条件和社区治理主体、治理手段、治理成效等的变化，大致可以
划分为三个阶段，即街道居委会管理下城市住宅小区发展阶段、旧貌换新颜
的“社区营造”发展阶段及多元共治的新型社区建设发展阶段。经过近 30年
发展，一个昔日默默无闻的普通居委会建成全市乃至全国闻名的先进社区。

第一节 “街居制”下的城市住宅小区发展阶段

发展社区地处武汉市硚口区西北部的城郊接合部 ( 图 1－1) ，是以拆迁
还建户为主体的社区， 始建于 1988 年 6 月。 在 2000 年 7 月改成社区之
前，一直被称为“发展一村”。

图 1－1 发展一村在硚口区的位置
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一、形成动力: 工业化、城市化催生的城市拆迁还建小区

城市拆迁还建小区是我国工业化、城市化的产物。从 20世纪 80年代中
期开始，随着我国工业化、城市化进程的加速推进，城市工业、商贸和社会
公共服务的集中连片用地需求日益增加，从而催生了我国城市拆迁还建潮。

发展一村所在的硚口区，位于长江、汉水交汇处，有通江达海的交通便
利，早在明末清初就成为全国四大名镇之首。进入近代，更是得风气之先，

成为汉口民族工业的发源地。新中国成立后，成为武汉市重要的工业基地，

尤其是改革开放后，个体、民营经济迅速兴起，汉正街小商品市场享誉
全国。①

20世纪 80年代，发展一村所在的硚口区宗关街道办事处，按照硚口区
委区政府的统一部署，加大力度推进经济体制改革，工业、商贸服务业得到
快速发展，迅速成为硚口区两大支柱产业，从而推动了区域内分散、用地低
效的城市老旧居住小区的拆迁，以此来为辖区内工业、商贸服务业发展腾
地，同时改善、优化城市发展环境。

第一，发展一村所在辖区工业经济得到快速提升发展。20 世纪 60 年
代，宗关街道组织社会闲散劳动力创办五金厂、针织厂、铸造厂、加工厂和
化工厂，有职工 502人，产值近 200 万元，年利润 18 万元。70 年代，街道
办工业有了进一步发展，到 1979 年全街道共创办 “五七”企业 57 家，职
工 1527人，年产值 330万元，年利润 32 万元。进入 80 年代，发展进一步
提速，到 1987 年街道办工业企业 43 个，年产值 1200 万元，年利润 88 万
元; 到 2000年，全街道街办工业企业年产值 71552 万元 ( 含商贸业产值) ，

入库税金 1370万元 ( 含商贸业税金) ，自有财力 900 万元。同时，发展一
村所在的硚口区的工业经济亦进入快速发展期，1973 年全区厂 ( 组) 52

家，到 1984 年底，工业企业增加到 199 家，其中省、部属 16 家，市属 73

家，区、街属 110家。至 2000年，境内有省部属工业企业 14 家、市属工业
企业 107家、区属工业企业 130家、街属工业企业 106家、乡属工业企业 53

家、私营工业企业 229家。②

第二，发展一村所在辖区商贸服务业迅速发展起来。改革开放前后，宗
关街道办事处的商业网点较少。进入 20世纪 80年代后期，辖区商业开始发
展，到 1987年，建成太平洋农贸批发市场; 1995 年，西汉正街市场开发
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后，商业迅速发展; 1998 年汉西一路、汉西二路建材市场相继开业; 1999

年，汉西车站建材市场建成; 2000 年，武汉长江建材装饰城 ( 即原武汉长
江电源厂) 、西汉正街智友饮品专业市场、华中建筑装饰材料市场相继建
成，辖区共建有专业市场 15 个，市场范围东起汉西一路，南临解放大道，

西至汉西一路、汉西二路，北抵常码头，市场面积达 2平方公里。发展一村
所在的硚口区在 80 年代后期，迅速发展成为各类市场的密集区之一。至
2000年，全区有商业网点 21288户，从业人员 104990 人，其中国营商业网
点 583户、集体 ( 股份) 商业网点 1496 户、私营商业网点 950 户、个体商
贩 18259户、外资商业企业 17家，商业已发展成为硚口区经济的重要行业。

如上所述，从 20世纪 80年代到 2000 年，发展一村所在硚口区及宗关
街道办事处的工业、商贸服务业等产业快速发展和集聚，极大地推动了所在
区域的人口集中。首先，国有工业企业和商贸服务企业的快速发展壮大，使
发展一村所在的硚口区常住人口快速增加 ( 表 1－1) 。

表 1－1 1980—2000年硚口区人口数量变化

单位: 户、人

年份 总户数 ( 不含流动人口) 总人数 ( 不含流动人口)
几个重要年份常住

人口 ( 含流动人口)

1980 115842 461894

1981 120149 467782

1982 123314 475087 485971

1983 127518 481540

1984 130928 484816

1985 137610 499142

1986 139869 503299

1987 143606 508487

1988 147867 513516

1989 152146 517354

1990 155418 519556 553615

1991 160229 515606

1992 163113 520264

3

第一章 社区发展变迁历程



续 表

年份 总户数 ( 不含流动人口) 总人数 ( 不含流动人口)
几个重要年份常住

人口 ( 含流动人口)

1993 164657 522524

1994 165337 524993

1995 166758 526694

1996 167532 528600

1997 168735 631082

1998 169097 530917

1999 170330 530866

2000 171729 535317 686436

注: 数据来源于《硚口志》及《硚口统计年鉴 ( 2007) 》。

从表 1－1可以看出，从 1980 年到 2000 年，全区常住总人口逐年增加，

由 461894人增加到 535317人，净增 73423人。相对常住人口，增加更快的
则是流动人口，1982 年全区流动人口为 10884 人，到 1990 年，增加至
34059人，到 2000年，进一步增加至 151119 人。无论是前述产业集聚还是
人口增加，都对发展一村所在区域的城市用地规模、结构及城市人口管理提
出了新的要求。①

正是在上述背景下，1988 年，发展一村作为城市拆迁还建小区应运而
生，在当时的新合路 ( 南起新合正街，东北至新合后街) 上建成如今的发

展一村。小区建成之后，随着所在辖区城市人口规模逐渐增大，发展小区的
规模也由 1988年最初的生活住宅 30栋、1000户和 2760人增加到 2000年的
32栋、1524户和 4724人。到目前，整个小区占地面积 5万平方米，现有生
活住宅楼 38栋，住户 2604户，6533余人。

二、存在形态: 大城市中的拆迁还建集中住宅小区

发展一村住宅小区自 1988年建成至 2000年 7月，其存在形态为大城市
中的拆迁还建集中住宅小区，其功能是承接原来居住于发展一村区域内的分

散居住居民———原住宅地 ( 或小区) 因发展工业、商贸服务业而拆迁还建
于此，成为硚口区独立城市住宅小区。当初小区兴建时，发展一村居住环境
差，整个社区杂草丛生，地面坑坑洼洼全是泥巴路，蚊蝇到处可见，社会矛
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