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编者按

“湖北地方政府治理高层论坛” 由华中师范大学公共管

理学院， 与挂靠该学院的湖北省人文社科重点研究基地

“湖北地方政府治理与地方发展研究中心” 发起与建设， 旨

在发挥哲学社会科学在治国理政中的重要作用， 探索高校智

库与地方政府有效合作的形式与机制， 服务地方经济社会发

展； 与此同时， 建设一流的服务地方经济社会发展的政策咨

询和社会服务决策 “智库”， 建设一流的公共管理科学研究

和学术积累的知识 “创新体”。 “论坛” 采取 “问题导向、
订单式研究” 机制， 即地方政府基于改革实践中的重点难

点出题目， 委托公共管理学院 （湖北地方政府治理与地方

发展研究中心） 开展定向研究。 首期论坛涉及共建共治共

享社会治理模式、 经济高质量发展、 乡村振兴、 智慧城市等

９ 个方面， 形成 ９ 个研究报告， 兹择其中 ６ 个以飨读者。
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共建共治共享背景下鄂州社区治理创新探析

———基于整体性治理理论

石燕芳　 徐　 思　 邓润洁　 定明捷∗

摘要： 依据党的十九大就 “加强和创新社会治理” 作出的重大战略部署和鄂州社

区治理的总体要求， 从整体性治理视角审视了鄂州社区治理的现状， 将 “碎片化” 视

为其中的典型问题， 在借鉴国内城市社区治理典型经验的基础上， 提出要以 “党建引

领、 一核多元” 为纲领， 全面推进鄂州社区治理创新， 进而实现共建共治共享的社会

治理格局。
关键词： 鄂州； 社区治理创新； 整体性治理

Ａｂｓｔｒａｃｔ： Ｆｏｌｌｏｗｉｎｇ ｔｈｅ ｉｍｐｏｒｔａｎｔ ｓｔｒａｔｅｇｙ ａｂｏｕｔ ｄｅｖｅｌｏｐｉｎｇ ｎｅｗ ｆｏｒｍｓ ｏｆ ｓｏｃｉａｌ
ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｐｕｔ ｆｏｒｗａｒｄ ａｔ ｔｈｅ １９ｔｈ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｏｎｇｒｅｓｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｍｍｕｎｉｓｔ Ｐａｒｔｙ ｏｆ Ｃｈｉｎａ ａｎｄ
ｒｅｓｐｏｎｄｉｎｇ ｔｈｅ ｇｅｎｅｒａｌ ｒｅｑｕｉｒｅｍｅｎｔｓ ｏｆ ｓｏｃｉａｌ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｉｎ Ｅｚｈｏｕ， ｔｈｉｓ ｐａｐｅｒ ｅｖａｌｕａｔｅｄ ｔｈｅ
Ｅｚｈｏｕ ｓｏｃｉａｌ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｓｉｔｕａｔｉｏｎ ｗｉｔｈ ｈｏｌｉｓｔｉｃ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｔｈｅｏｒｅｔｉｃａｌ ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ ａｎｄ ｆｏｕｎｄ
ｔｈａｔ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｆｒａｇｍｅｎｔａｔｉｏｎ ｗａｓ ｔｈｅ ｃｏｒｅ ｐｒｏｂｌｅｍ􀆰 Ｄｒａｗｉｎｇ ｏｎ ｅｘｐｅｒｉｅｎｃｅ， ｔｈｉｓ ｐａｐｅｒ
ｐｒｏｐｏｓｅｄ ｐａｒｔｙ ｂａｓｉｃ⁃ｌｅｖｅｌ ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｉｍｐｒｏｖｅｍｅｎｔ ａｎｄ ｔｈｅ ｐｌｕｒａｌｉｓｍ
ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ａｓ ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ ｔｏ ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅｌｙ ｐｒｏｍｏｔｅｄ Ｅｚｈｏｕ ｓｏｃｉａｌ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ
ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎｓ， ａｎｄ ｔｈｅｎ ｏｐｔｉｍｉｚｅｄ ｔｈｅ ｃｏ⁃ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ， ｃｏ⁃ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ａｎｄ ｓｈａｒｉｎｇ ｓｏｃｉａｌ
ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｐａｔｔｅｒｎ􀆰

Ｋｅｙｗｏｒｄｓ： Ｅｚｈｏｕ； Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ； Ｈｏｌｉｓｔｉｃ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ

一　 引言

２０１７ 年 ６ 月， 中共中央办公厅、 国务院办公厅印发了 《关于加强和完善城乡社区

治理的意见》， 这是我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， 它强调 “城乡社区是国家治理的基本单元”， 要 “积极推进城乡社区治

理理论创新、 实践创新、 制度创新”。 之后， 党的十九大再次就 “加强和创新社会治

理” 作出重大战略部署， 提出 “打造共建共治共享的社会治理格局”。 这是对近年来中

∗∗ 作者简介： 石燕芳， 女， 华中师范大学公共管理学院硕士研究生， 研究方向为公共政策、 社区治理； 徐

思， 女 ， 华中师范大学公共管理学院硕士研究生， 研究方向为公共政策、 社区治理； 邓润洁， 女， 华中

师范大学公共管理学院硕士研究生， 研究方向为公共政策、 社区治理； 定明捷， 男， 华中师范大学公共管

理学院副教授、 硕士生导师， 研究方向为公共政策、 社区治理。
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国社会治理实践探索的总结， 同时也是对未来社会治理发展和创新提出的新要求。① 在

加强社区治理创新的精神引领下， 鄂州市委、 市政府高度重视城乡社区治理工作， 提出

着重从 “合理调整城市社区建制、 明晰城市社区治理职责权限、 健全完善城市社区治

理体系、 改造升级社区综合服务设施建设、 选优配强社区工作者队伍、 不断增强城市社

区服务功能” 六方面推动社区治理工作。 那么， 当前鄂州社区治理存在哪些突出问题，
国内其他城市的社区治理创新举措能够为鄂州社区治理提供哪些经验借鉴值得研究。 在

此基础上， 可以从哪些路径推动鄂州社区治理创新工作， 这些问题就构成了本文研究的

出发点。

二　 文献综述

近年来， 学术界对 “社区治理” 的研究不断深入， 学者们从不同视角提出了诸多

具有建设性意义的观点， 丰富了社区治理领域的研究成果。 作为当前社区治理分析的重

点内容， 有的学者从街社管理体制滞后和社区多元参与不足等方面来剖析社区治理存在

的困境， 认为以科层制为基础的城市社区治理结构面临着巨大的困境与挑战， 过度的行

政干预与社区自治能力的不足是目前社区治理中面临的现实问题。② 在推动社区治理创

新路径选择方面， 有的学者从协同治理的角度， 分析了社区治理多元主体关系的构建问

题③， 进而提出实现多中心善治的构想。④ 在实现这种 “多中心善治” 的过程中， 有的

学者认为要充分发挥信息化建设在社区治理中的作用， 从治理理念、 体制机制、 平台建

设及资源保障四个方面提出了打造 “互联网＋” 社区治理模式的构想。⑤ 围绕社区治理

模式选择问题， 学者主要从社区减负、 社区自治与共治等层面对社区治理模式进行了有

益的探索， 提出了社区多中心治理模式⑥、 社区清单式治理模式⑦、 国家主导型参与模

式⑧等模式。 对社区治理发展路径的探讨是学者们研究的 “重头戏”， 如何推动社区治

理的可持续性发展成为研究的焦点。 从现有研究来看， 学者们充分肯定了党建引领的正

向作用， 并对其误区进行了解释， 指出要强化社区党组织在社区治理的领导核心作用，
始终坚持将党建引领作为社区治理能力提升的重要基础⑨， 进而提出发挥党委和政府在

社区治理中的主导作用， 并不意味着要全盘控制社区发展的各个方面， 而是在把握社区

①
②

③
④

⑤

⑥
⑦
⑧
⑨

马庆钰： 《准确理解共建共治共享的内涵》， 《学习时报》 ２０１７ 年第 ２ 期。
程宇： 《从科层治理到圈层治理： 城市社区治理结构的转型———以 Ｓ 市社区治理实践为例》， 《求实》 ２０１８
年第 ４ 期。
胡小君： 《从分散治理到协同治理： 社区治理多元主体及其关系构建》， 《江汉论坛》 ２０１６ 年第 ４ 期。
张洪武： 《多中心秩序： 社区研究中新的分析框架》， 《中央民族大学学报》 （哲学社会科学版） ２０１７ 年第

３ 期。
叶林、 宋星洲、 邵梓捷： 《协同治理视角下的 “互联网＋” 城市社区治理创新———以 Ｇ 省 Ｄ 区为例》， 《中
国行政管理》 ２０１８ 年第 １ 期。
张振、 杨建科、 张记国： 《业主委员会培育与社区多中心治理模式建构》， 《中州学刊》 ２０１５ 年第 ９ 期。
叶良海、 吴湘玲： 《清单式治理： 城市社区治理新模式》， 《学习与实践》 ２０１８ 年第 ６ 期。
刘敏： 《 “国家＋” 治理： 社区治理模式的新探索———以深圳为例》， 《新视野》 ２０１７ 年第 ２ 期。
田栋： 《社区治理中的党政同构效用———基于北京市三个社区工作实践的对比分析》， 《教学与研究》 ２０１７
年第 ９ 期。
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发展总体方向的前提下， 实现体制机制的顺畅、 结构功能的调和。①

总体而言， 我国现阶段社区治理的研究成果不断推陈出新， 研究内容基本涵盖了社

区治理的方方面面， 但是将整体性治理理论与共建共治共享背景相结合， 进而探索城市

社区治理路径的研究仍然不多见， 这就为本文的研究创造了条件。

三　 整体性治理理论与共建共治共享的社区治理格局之耦合

（一） 共建共治共享的社区治理格局内涵

在加强和创新社会治理方面， 党的十九大报告首次提出 “打造共建共治共享的社

会治理格局”， 这显然是一个事关全局的系统工程， 不仅需要调动多元社会主体参与社

会建设和治理过程， 而且还需要很好地找到社会治理的切入点。 习近平总书记在不同场

合曾多次指出： “基层是一切工作的落脚点， 社会治理的重心必须落实到城乡、 社

区”②， 强调 “社区是城市治理的最后一公里”。③ 因此， 要加快打造共建共治共享的社

会治理格局， 就必须完善以基层党组织为核心、 全社会共同参与的基层社会治理新格

局， 完善多元主体参与社区治理的协调机制和整合机制。
第一， 共建———共同参与社会建设。 就社区治理而言， 共建意味着要充分整合政

府、 市场、 社会、 居民等多元主体的力量， 通过一系列政策支持， 为其参与到科技、 教

育、 文化、 卫生等社会建设领域中发挥作用而提供更多的发展机会， 激发其共同积极参

与社会建设的活力。
第二， 共治———共同参与社会治理。 参与权是人民群众的一项重要基本权利， 也是

人性需求的重要组成部分。 但在我国社会主义事业快速发展的阶段， 人们参与社会公共

事务的动力尚不足。 因此， 党和政府要为人民群众参与社会治理创造良好的条件。
第三， 共享———共同享有治理成果。 从实际情况来看， 我国地域之间、 城乡之间、

群体之间存在一定差距， 发展的成果并没有很好地惠及每个人每个家庭， 而改革发展是

否成功的最终判断标准是人民是否共同享受到了改革发展的成果。 因此， 为实现共同享

有治理成果的目标， 党要有保障民生的决心， 政府要有改善民生的思路， 国家要有共享

的制度保障。

（二） 整体性治理的核心内涵

整体性治理追求的是使社会治理由碎片化趋于整合， 为公众提供无缝隙、 全方位、
非碎片化的整体性服务。④

①
②

③

④

孙萍： 《中国社区治理的发展路径： 党政主导下的多元共治》， 《政治学研究》 ２０１８ 年第 １ 期。
人民网 􀆰 抓重点疏堵点破难点， 推进街道社区党组织建设 ［ ＥＢ ／ ＯＬ］． ｈｔｔｐ： ／ ／ ＣＰＣ􀆰 ｐｅｏｐｌｅ􀆰 ｃｏｍ􀆰 ｃｎ ／ ｎ１ ／
２０１９ ／ ０３２８ ／ Ｃ３８９３９４－３１０００５２５􀆰 ｈｔｍｌ􀆰
央广网 􀆰 ［习总书记的民生足迹］ 市民驿站打通城市治理 “ 最后一公里” 􀆰 ［ ＥＢ ／ ＯＬ］． ｈｔｔｐ： ／ ／
Ｃｈｉｎａ􀆰 ｃｎｒ􀆰 ｃｎ ／ ｙａｏｖｂｅｎ ／ ２０１９０２１２ ／ ｔ２０１９０２１２＿ ５２４５０８００１􀆰 ｓｈｔｍｌ􀆰
竺乾威： 《从新公共管理到整体性治理》， 《中国行政管理》 ２００８ 年第 １０ 期。
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第一， 治理的起点———公民需求。 首先， 作为一种解决方式， 整体性治理针对的是

２０ 世纪 ８０ 年代和 ９０ 年代初政府改革所强化的碎片化状况， 这种整体性运作的正式目

标是更有效地处理公众最关心的一些问题。① 一方面， 它以解决公民的需求和问题为核

心， 追求公共利益的最大化， 实现了从政府本位到公民本位的理念转变②； 另一方面，
它将解决公共问题作为政府工作开展和治理的起点， 重新界定了政府的职能———提供公

共服务， 解决公共问题， 满足公民需要。
第二， 基本内容———协调与整合。 整体性治理理论要求通过有效协调与整合， 使多

元主体彼此的政策目标连续一致， 促进政策执行手段相互强化， 达到合作无间目标的治

理行动。③ 在整体性治理中， 协调是达成整合的一种有效方式， 协调机制的建立因而显得

尤为关键和重要， 各种组织、 各部门需要建立健全的协调机制， 实现良好的沟通， 为实现

整合作铺垫。 整合则是一种合作性整合， 它不仅仅是指行政系统中上下层级之间与各职能

部门之间内部的整合， 而且还包括政府、 社区自组织、 社会组织与公民之间的整合。
第三， 治理工具———信息技术。 信息时代的到来， 使得数字化信息技术的高速发展

为整体性治理理论的广泛应用提供平台。 现代信息技术的快速发展有力地推动了政府的

电子化改革以及整体、 协同的决策方式， 打破了科层制下政府内部以及政府与社会之间

的藩篱， 柔化了政府主体间和政府层级间的边界， 简化了行政层级和业务流程， 推动了

政府组织结构由金字塔型向扁平化的转型。④ 可见， 信息技术的应用使得社会治理主体

间的互动与合作更加畅通， 为其对话提供载体， 提高效率， 减少合作的成本， 实现无障

碍的信息共享， 这在很大程度上解决了由传统的官僚制和新公共管理改革所带来的碎片

化问题， 推动社会治理的透明化和协同化发展。

（三） 共建共治共享的社区治理格局与整体性治理核心内涵耦合

结合以上分析， 可以看到， 整体性治理理论的核心内涵在许多方面与共建共治共享

的时代要求具有异曲同工之妙。
第一， 目标导向一致。 整体性治理追求公共利益最大化， 主张满足公民需求， 以解

决公共问题为核心。 而在共建共治共享的治理格局中， “共享” 是根本， 是共建共治的

目标。 共享就是要在最大程度上让人民分享国家快速发展的成果， 满足人民日益增长的

美好生活需要。 所以， 通过对整体性治理和共享理念的比较分析， 发现两者在目标导向

上是一致的———满足公民需求， 解决公共问题， 这也是两者的出发点和立足点。
第二， 注重整合与协调内部与社会各方的力量。 根据对整体性治理内涵的剖析， 整体

性治理主张社会治理主体之间的整合与协调， 注重发挥沟通机制的重要作用， 促成各治理

主体间的良性互动， 从而协调好各方利益， 实现不同社会治理主体间、 上下部门间、 部门

①

②
③
④

刘任平： 《共建共治共享社会治理格局的有效构建———基于整体性治理理论的分析》， 《延边党校学报》
２０１８ 年第 ２ 期。
张玉磊： 《整体性治理理论概述： 一种新的公共治理范式》， 《中共杭州市委党校学报》 ２０１５ 年第 ５ 期。
朱玉知： 《整体性治理与分散性治理———公共治理的两种范式》， 《行政论坛》 ２０１１ 年第 ３ 期。
张玉磊： 《整体性治理理论概述： 一种新的公共治理范式》， 《中共杭州市委党校学报》 ２０１５ 年第 ５ 期。
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内外的协同与合作。 根据党的十九大报告关于 “打造共建共治共享的社会治理格局” 的

要求和指导思想， 加强社会治理制度建设， 要完善 “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”， 可以看到， “共建、 共治” 强调党委领导下的政

府负责、 社会协同和公众参与， 追求在党委部门的领导下， 充分发挥政府、 社会和公众自

身的参与作用， 激发多元主体参与社会治理的活力， 开创多方谋划、 广泛参与、 共同享有

的社会治理新局面。 总之， 两者都倡导建立良好的协调机制， 来充分发挥多元主体的协同

作用， 提高多元主体参与的积极性， 构建社会治理主体的长效合作机制。
第三， 依托现代化信息技术。 结合上述分析， 整体性治理理论将现代化信息技术作

为治理的重要工具， 通过数字化信息技术的应用， 打破社会主体之间的信息壁垒， 实现

信息的共享和无障碍的交流与协作。 在党的十九大报告中 “共建共治共享” 社会治理

的实现， 需要实现社会治理的 “智能化”。 信息技术的高速发展能为社会治理中的多元

主体互动协作提供便捷的平台。 可见， 两者都倡导将现代化信息技术应用于社会治理的

过程中。
经过以上细致的比较分析， 可以看到， 整体性治理理论与共建共治共享背景下的社

区治理理念和路径具有耦合之处， 两者的有效结合能为新时代背景下社区治理新格局的

打造和新模式的构建提供参考。

四　 共建共治共享背景下鄂州社区治理存在的主要问题

（一） 社区行政化现象严重， 呈现碎片化特征

在 “压力型体制” 下， 政府职能部门习惯于通过各种 “责任状” 向街道转移工

作任务。 然而， “权责分离” “财权和事权不对称” 等现象渗透在工作任务转移过程

中。 一方面， 职能部门只派任务不放权， 把街道当作自己的 “腿”， 将大量具体的、
高成本的任务分配给街道， 并对街道工作进行监督考核。 另一方面， 街道责任权限

不对等。 街道作为派出机关， 不是一级行政主体， 没有独立的行政执法权和完整的

行政管理权， 却要承担专业管理责任， 有时为了任务， 不得不踩红线， 存在越权管

理、 违法执法问题， 特别是在征地拆迁、 拆违控违、 旧城 （棚户区） 及城中村改造

中表现得最为突出。
实地调研发现， 鄂州社区承担各类事务多达 １１６ 项， 各项职能下沉到社区涉及 ３５

个部门， 其中， 社区自治事务为 ２６ 项， 政府下派 ２ 项， 职能部门 ７７ 项， 街道 １１ 项。
由此可知， 社区承担的 １１６ 项事务中， 其中 ７５％以上是街道或职能部门摊派的行政性事

务， 社区干部的主要精力只够应付各类行政性事务， 社区自治属性逐渐被吞噬， 日益成

为基层政府的延伸。

（二） 居民参与碎片化， 自治能力低

目前鄂州社区居民参与度较低， 积极性不高。 这主要体现在两方面， 一是社区居民

参与社区事务的深度不够， 居民参与的社区事务主要停留在文化活动方面， 很少涉及社
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区管理与建设层面。 二是鄂州社区居民参与广度不够。 无论是居民代表、 经常参与社区

党支部活动的党员、 参加社区座谈会的居民， 还是社区文化活动队伍， 均以老年居民、
离退休人员、 妇女为主， 中青年人的参与程度普遍较低。

（三） 社会力量碎片化， 协同能力低

就目前鄂州社区治理的情况来看， 社会力量碎片化主要体现在社会组织力量薄弱、
专业的社工人才较为缺乏、 社会力量之间缺乏互动和社会资源碎片化等方面。

首先， 就鄂州社区目前的社会组织来看， 社区社会组织主要是舞蹈队、 老年人协

会、 书法协会等， 专业社会组织寥寥无几。 由于缺乏相应的专业社会组织承接， 鄂州购

买社会组织专业服务的工作难以有效开展。 其次， 鄂州社区的社会工作专业人才很少，
多为本社区的志愿者参与社会工作， 缺乏专业的社工人才开展专业性的社会服务。 再

次， 社区居民委员会与辖区企事业单位之间的互动较少， 社会组织之间也缺乏协同， 社

会力量之间没有实现良好的沟通与协作。 最后， 缺乏社会力量参与社区治理， 致使社区

内的社会资源没有实现有效的整合与协调。

（四） 信息化建设碎片化， 资源分散与虚置并存

在现代化信息技术快速发展的大背景下， 社区信息化建设显得尤为重要。 然而鄂州

的社区信息化建设存在以下问题。
第一， 社区主要通过微信公众号、 电视等渠道实现信息共享与居民互动， 但由于经

费不足， 目前这些传播媒介所发挥的作用极其有限。
第二， 社区内设立多个涉及各类社会服务管理的站点， 各部门缺乏与其他部门数据

资源的互联互通， 出现网络数据资源碎片化、 信息壁垒等现象。
第三， 在信息化平台的运营中， 社区居民很少通过社区公共信息服务平台来获取自

己想要的信息资源， 参与度与互动率低， 信息平台的功能发挥有限。
第四， 社区信息化建设缺乏专业的技术人才， 导致信息化平台建设落后和网站运营

艰难。
现有的社区信息化建设缺乏统一的建设标准， 导致社区信息平台建设质量参差不

齐。 而且由于没有建立统一的信息系统， 各部门间的信息资源没有实现互联互通， 导致

社区资源的碎片化和应用的低效率， 出现信息孤岛和资源虚置问题。

五　 共建共治共享背景下国内城市社区治理创新经验借鉴

在加强社区治理创新的精神引领下， 各地先后开展了大量的社区治理创新工作， 并

在实践中形成了自己的特色。 对全国典型社区治理创新案例进行梳理后， 我们将各地社

区治理创新经验归纳为： 打造 “党建引领、 一核多元” 的社区治理新格局； 理顺街道

与社区关系， 实现社区减负增能； 引入现代化信息技术手段， 推动社区信息化建设； 加

快 “三社联动” 建设的步伐， 促进社区多元共治； 开展公益创投， 打造新型的合作伙

伴关系五个方面， 以期对鄂州的社区治理工作提供参考。
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（一） 打造 “党建引领、 一核多元” 的社区治理新格局

街道、 社区权责划分不合理， 职能定位不清， 社区治理主体彼此间 “各扫门前

雪”， 社区服务质量不高， 诸如此类问题在当前社区治理中普遍存在。 地方政府大胆创

新， 积极探索， 摸索出了一条 “党建引领、 一核多元” 的社区治理新路径。
深圳市南山区构建了以党委为核心、 居民委员会为自治主体、 社区工作站与社区服

务中心为管理和服务基本点、 社区社会组织与社会企业为支撑的 “一核多元” 治理结

构。 这种治理结构被形象地比喻为 “车夫驱动、 三马拉动、 伙伴推动” 的 “三驾马车”
式组织结构。 第一， 社区综合党委作为核心组织， 类似驾驭马车的 “车夫”， 指引 “社
区治理” 这架马车的正确行驶方向， 驱动其前进并掌控其速度； 第二， 社区居委会、
工作站、 服务中心作为三个主要治理主体， 类似马车前端的 “三匹马”， 负责承担社区

基层自治、 管理与服务职能， 确保社区治理的动力来源和执行能力； 第三， 社区社会组

织、 社会企业等作为服务支撑主体， 类似马车旁的 “伙伴”， 为马车内的 “居民” 提供

后勤保障、 安全保卫、 信息传送等服务， 满足社区居民各种多样化、 个性化的服务需

求。 这种 “定位清晰、 各司其职、 功能互补、 共治共享” 的多元治理结构， 有力地促

进政府治理、 居民自治和社会自我调节的良性互动。
２０１４ 年， 成都市以推进基层治理体系和治理能力现代化为目标， 以增强乡村党组

织整体功能为核心， 构建 “一核多元、 合作共治” 的新型村级治理机制。 首先， 创设

村 （居） 议事会， 这是成都 “一核多元、 合作共治” 新型村级治理机制的一项重要制

度。 村 （居） 议事会成员由村民推选， 一般不少于 ２１ 人。 经村民大会授权， 议事会行

使村 （居） 务决策权， 这样就形成了村党组织领导、 议事会做决策、 村委会负责执行、
村务监督委员会进行监督的权力运行机制。 其次， 建立村级事项准入制度， 确定了市级

层面 “四项清单”： 基层群众自治组织依法自治事项清单、 基层群众自治组织依法协助

政府工作主要事项清单、 可购买服务事项清单、 村 （社区） 工作负面事项清单。 这样

村党组织不再包揽村级事务， 不再直接进行村级自治事务的决策、 执行和监督， 不再直

接面对多元化的利益诉求， 立足于定方向、 定规则， 着力于加强自身建设， 既保证村民

自治的正确方向， 又为村民自治让出制度空间， 探索村级党组织领导方式新的实现

形式。
上海市在 “一核多元” 治理模式中， 有以下几大创新性做法。 第一， 了解居民的

真正需求， 聆听群众心声， 积极探索 “听众会” 机制， 促进居民自治。 每期听众会上，
居委会各条线的工作人员到场， 直面居民提出的问题， 实行现场解答和 ５ 个工作日内回

复解答， 通过多方联动、 协同处理， 整合社区服务队的力量， 快速出击解决问题。 此

外， 还设立网上交流平台， 建立微信群， 通过线上反映、 线上回复、 线下落实相结合，
营造社区问题大家谈、 大家管的自治氛围。 第二， 党建引领楼道自治。 通过制订指导性

方案， 让党建工作进一步延伸到楼组， 形成 “党员＋楼组长＋志愿者” 的楼组自治核心

小组， 让党员骨干带动楼组建设， 让党员在家门口发挥好模范带头作用， 凝聚群众共建

幸福家园。 第三， 构建 “四治一体” 社会治理格局。 深化 “镇管社区” 模式和 “两委

一中心” 运行机制， 在大居探索建立线上 “三议三制” 和线下 “五大自治委员会” 议
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事制度， 不断深化 “自治金” 项目机制， 以项目实践为依托， 不断提升基层村居运用

“１＋１＋Ｘ” 自治工作法、 “三会一代理” 制度的能力和水平， 搭建 “２＋６” 村民小组自

治管理框架和居民自治平台， 为 “家门口” 服务点提供机制保障。
从深圳市南山区、 成都市和上海市我们可以看出， “党建引领、 一核多元” 的社区

治理模式构建了 “党委决策、 居委自治、 政府管理、 社会服务” 的新型基层治理体系，
体现了现代化、 法治化、 标准化的基层治理体系， 从体系上解决了基层社区治理难题，
解决了服务群众 “最后一公里” 问题， 提高了社区多元主体的自治能力， 整体显示出

当前我国基层治理能力的现代化。

（二） 理顺街道与社区关系， 实现社区减负增能

角色错位是社区治理中的常见问题。 在政府的 “过度关注” 下， 南京社区的工作

时间和精力分配严重失衡， 创建评比、 台账等行政性工作占 ７０％， 居民自治占 ２０％，
公共服务和专业服务仅占 １０％。① 与南京相比， 武汉市社区工作负担更重， 社区通常挂

３０ 个机构的牌子， 承接 ３５ 类 １６５ 项工作， 每年应对 １４０ 多项评比考核， 整理 １７０ 多本

台账等， 更为夸张的是社区的 “万能章”， 几乎社区一年得盖出 ２００ 多个章。 为了改变

上述情况， 武汉市印发了 《武汉市落实社区减负九项规定实施细则 （试行） 》， 为社区

减负提出了 “三取消两精简三规范一禁止” 九项规定。 即取消任何部门、 街道 （乡、
镇） 与社区签订的工作目标责任书， 取消面向社区开展的各类达标评比活动， 取消面

向社区的报纸杂志征订、 募捐、 满意度测评调查等各类摊派任务； 精简对社区的检查活

动， 精简社区参加的会议； 规范对社区的培训， 规范社区工作台账管理， 规范社区公章

使用管理； 禁止各级各部门抽调和借用社区工作人员。 与此同时， 武汉市政府提出， 在

减负的同时， 为民服务不能打折。 社区 ３５ 类工作减为 １６ 类， １１ 个政府职能部门和 ３
个公用事业单位， 要直接服务社区， 在社区公示服务项目、 工作标准、 责任联系人及电

话， 限时解决困难和问题。 此外， 鼓励政府购买社区公共服务。
南京市出台 《深化街道和社区体制改革实施方案》， 为街道社区减负开出清单。

首先， 政策层面减负增效。 取消 ２５ 项工作任务、 ４８ 类评比、 ４２ 个机构、 ７２ 项台账，
整合 ２０ 个社区网络。 增加自治服务、 便民服务。 出台全市社区 （村） 考核标准， 居

民满意占 ７０％， 工作考评占 ３０％。 其次， 体制改革减负增效。 做大街道行政服务中

心， 回收社区行政服务职能， 面积较大的街道建立中心社区， 作为街道服务中心延

伸， 集中承接社区政务， 社区去 “行政化”。 政府转职能， 社工转身份， 政府只买项

目不养人， 释放社区自治和社工活力。 再次， 全网络信息减负增效。 全力推动智慧

社区平台建设， 提升社区信息化水平。 最后， 整合资源减负增效。 社区医疗、 教育、
文化、 体育等相关场所和设施， 为老、 为小、 为特、 为残服务。 培养 “全能型” 社

工， 实现 “一口受理”， 探索 “全区通办”； 整合综治、 劳动等条口社工实现 “统一

招录、 统一调配、 一岗多责”。
可以看出南京和武汉在社区减负方面， 都大力推动社区 “去行政化” 改革， 推进

① 黄博： 《南京治理现代化背景下的政府职能转变》， 《中共南京市委党校学报》 ２０１４ 年第 ６ 期。
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社区服务全面外包， 完成街道社区职能厘定， 取消街道发展经济职能， 实现街道 （乡
镇） 职能逐步向统筹城乡发展、 加强社会治理、 提供公共服务、 营造良好发展环境方

面转变， 使社区成为名副其实的基层群众性自治组织， 形成自治鲜明、 主体多元、 居民

认同的社区治理新格局。

（三） 引入现代化信息技术手段， 推动社区信息化建设

社区治理信息化是社会发展的必然要求， 信息技术的发展为其提供了技术支撑。 将

“互联网＋” 技术与社区治理结合在一起， 我国各地在社区治理实践中进行诸多探索，
形成各具特色的信息化建设模式。

２０１６ 年底， 南京市沿江街道积极开展理念创新， 整合各类资源， 构建 “互联网＋大
数据＋云服务” 的思维模式， 创建 “爱 ｉ 社区” 公众参与的网络平台， 实现了基层社会

治理的智能化、 专业化， 探究了基层社区服务新型体系， 进一步推进社会治理创新。 　
武汉市武昌区徐家棚街着力推进智慧社区、 居家养老及社区服务多样化， 以 “互

联网＋服务” 为核心， 探索出一条创新推进社会治理新路径： 如水岸星城社区秉承 “红
色领航、 惠及民生、 智慧社区、 共享发展” 理念， 实施 “红色引擎工程”， 用智慧＋党
建＋物业＋民生＋警务创新治理工作方法， 扎实推进智慧社区建设。 另外， 徐家棚街借助

新技术、 新平台， 以老年人服务中心作为试点， 积极探索创建可学、 可示范的中心辐射

“互联网＋居家养老” 模式， 让社区治理 “温度” 再提升。
２０１８ 年， 成都成华区以信息化破解社区治理 “痛点”， 使老旧社区变身智慧社区。

５ 月， 双桥子街道与中国电信成都分公司、 四川创新社会发展与管理研究院等单位合

作， 上线试运营 “守望新鸿” 社区发展治理信息化平台。
可见， 南京、 武汉、 成都三地的社区信息化建设都是从建立社区公共服务综合信息

平台入手， 以居民需求为社区治理的切入点， 通过信息化技术手段的优势， 为居民提供

服务， 并且在此过程中， 注重激发居民参与社区公共事务管理的积极性与主动性， 整合

各方资源， 促进社区共建共治。

（四） 加快 “三社联动” 建设步伐， 促进社区多元共治

苏州市姑苏区是 “政社互动” 和 “三社联动” 相结合的社区治理模式， 其经验做

法如下。
第一， 厘清社区、 社会组织、 社工 “三社” 各自职责分工， 深化 “三社” 之间横

向合作机制， 为 “三社联动” 奠定基础。 “三社” 先分后动： 社区承担原有社区居委会

与工作站的公共服务功能， 社会组织承担社区内困难群体与特殊群体的特殊服务， 社工

在社区与社会组织中承担专业化服务的职能。 此外， 社区的个性化服务与优质服务通过

“汇邻中心” 或 “十分钟便利圈” 里的商业组织来实现， 居民发展性服务通过社区的自

治组织服务来解决。
第二， 将深化 “三社联动” 与推进 “政社互动” 相结合， 厘清政府与社区的职责

边界。 为让社区回归自治本位， 腾出更多的空间给社会组织， 姑苏区出台了社区 “依
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