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摘要社区是社会的类型学概念，社区治理既是“创新社会管理”宏观政策的基层具体实践，也是“微

型社会学”的前沿论题。本文将理论建构的层次定位在中观层面，初次展示了围绕“社区治理绩效”的中层理

论生成路径；同时利用“关系社会学”中“关系的”本体论，在中层理论的可控范围内尝试构建一个“风险权责

共担三角机制”，旨在预见和规避制度转轨中的新风险、使现代化基层治理制度创建的过程更具“风险预测

性”和“风险代偿性”。
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治理(governance)，其背后有着相当长的发展史，在

传统意义上与“统治”、“政府控制”的涵义并无严格区分。

当新的社会风险纷至沓来、政界对于凯恩斯主义或新保

守主义不再坚持，希望找寻一种可以解释国家与社会之

间关系的全新理论范式时，治理则被赋予了时代意义。

治理理论对国家、市场、第三方及其互动方式的解释力，

使之脱颖为社会转型期的新型分析工具。

社区管理创新，是“社会管理创新”宏观政策在基层

的具体实践。“单位制”日渐式微、基层管理单元转向社

区，社区建设成为社会建设的前沿阵地。“社区制”日渐

走高的认受性使地方性社区实践浪潮中涌现出一批社区

管理创新模式，成为“微型社会学”的前沿论题。那么，目

前我国城市社区管理的理念与路径，正趋近于哪种导向

呢?如果从绩效或效能(effectiveness)的角度分析，社区

治理的理论内涵作何解释?经历了经济体制改革与社会

管理体制改革的“社会主义制度转型期”，我国在提高国

家治理能力的过程中如何透过治理结构的改革来调整多

元治理主体之间(主要表现为国家、市场、社会三个治理

机制)的合作互补关系，同时构建风险代偿机制来预见和

规避制度转轨中的“新风险”?作为“微型社会学”领域极

具时代性的研究议题，本文将以“社会主义制度转轨期”

作为研究背景，希望构建“以社区治理绩效为基础的中层

理论”；同时从“风险社会理论”角度出发，预测现代性发

展过程中的“新风险”，创建出一套与理论建构相对应的

风险管理机制。

一、城市基层管理体制创新的制度循迹

城市基层管理体制的变迁是国家创新社会管理政策

的风向标。中国正值“社会管理体制改革”的福利转型

期，出于对社会渐进性改革过程中潜在新风险的预估，

2013年11月，党的十八届三中全会通过了《中共中央关

于全面深化改革若干重大问题的决定》，其中关于“改进

社会治理方式”、“激发社会组织活力”的社会转型议案关

键词逐步进入公众视野。社区作为社会的类型学概念，

+本文是国家社会科学基金项目“社会风险视阈下刨新社会治理机制研究”(14BSH004)的阶段性成果。
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分别从理念和实务的双轨道对顶层设计中的“社会建设”

和“社会管理创新”明确了基层改革的方向：民政部早在

1987年和1994年便两度围绕“社区服务”进行政策商讨，

在城市范围内开启了名为“社区建设”、实为“以社区为基

础的福利改革”之理念倡导；近五年，城市间亦通过“社区

管理体制改革”进行着地方性社区实践，城市间实验性地

形成了具有本地特色的基层治理格局，涌现出一批理论

和制度框架参差不齐、区域特征鲜明的地区发展模式，彼

此争相希望成为全国范围内创新社会管理体系的典范。

二、社区发展理念引导下的国外社区治理典范

西方发达国家的“社区发展”策略，强调在社区层面

推动自下而上的参与，视权力、资源的再分配为社区发展

实践的核心，其中，北美地区以“美国模式”、东亚地区以

“新加坡模式”、“日本模式”尤具借鉴价值。

1．“美国模式”堪称居民高度自治的社区管理典范，

地方政府和城市社区之间破除了行政从属关系，社区管

理的中坚力量主要是民间自治团体，因此居民参与的机

会成本之大是不言而喻的，造就了“小政府、大社区”格局

之下自下而上导向的社区居民自治管理模式。

2．威权主义社会传统影响之下的新加坡，其社区管

理也秉承了浓厚的政府主导色彩。“国家住宅发展局”垂

直管控社区管理事项，社区居民的可参与性空间较少、自

下而上的公共参与意识较为薄弱。

3．“日本模式”可归纳为“政社合作”的双强混合型社

区管理体制。市政府设立“社会部”、基层政府设立“地域

中心”，作为社区管理的执行单位。随着日本社会民主化

进程的加速，民间自治的动力团体(如，“住区协议会”)亦

在政府可控范围内增势明显。“政府一居民”并行的双重

主导相映成趣。

如上知悉，美国“议行合一”的城市自主管理架构是

对社区自治组织极高认受性的制度保障；而大多数发展

中国家也开始为中央集权式、科层制、自上而下、制度性

的决策架构寻找替代性模式，政府正逐渐释放其对社会

事务的全权介入、意欲为社会争取更多发展空间。纵观

我国城市社区管理体制格局在社会制度转轨时期的演进

趋势，一来，它并非“极权主义理论”(totalitarianism)所强

调的总体控制，或为破除20世纪中叶炽盛的“国家主义”

的权威掌控而被倡导的公民社会理论所隐喻的“国家与

社会之间二元对抗”的解释框架所能单一概括；二来，它

也非公共服务领域内常用的“法团主义”与“市民社会”的

理论范式竞争所能全面覆盖；三来，它更非发达国家社区

发展的“自发秩序”或发展中国家社区建设的“强制秩序”

所能简单归类，而必定存在着映射社会转型的过程机制、

有待被掌握解释话语权的学界进行前沿探索的城市社区

管理体制的“第三条道路”。

三、风险社会视阈下以社区治理绩效为基础

的中层理论

1995年在我国城市基层广泛推开的“社区建设运

动”，带动了社区理论研究的复兴：“单位制”向“社区制”

的过渡，象征着社区作为“国家管控单位”向“基层治理单

元”的逻辑演进。不同于政治经济视域下围绕基层政权

建设的传统研究路径，一些学者展开了对国内外社区管

理模式的综述式点评、对“社区治理”内涵的解构、对社区

治理过程中“协商民主”的功能性探讨、对公、私领域之间

分离与融合进行动态视角的理念论证，尤使政府与第三

方在社区平台下进行“合作治理”的可能性变得更具现实

意义、将“合作治理”作为研究视域来重点探寻地方政府

与社会组织所促成的地方合作型社会管理的可行性、将

“公民治理理论”引入中国特色的社区治理模式、运用“公

民参与”城市社区治理实践来论证现代国家制度设计的

民主价值等前沿性研究。然而，本土化研究对于西方现

有理论的援引(如，国家中心论、“管”与“治”的权力博弈

论、合作伙伴关系理论、公众参与理念)呈现出“碎片化”

的状态，在本土“微型区域研究”中缺乏紧扣社区治理的

适切理论模型，对于某一或某几类区域性的社区治理模

式亦未建立标准化的风险评估机制。因此，本文基于“理

性选择视角”中“利益最大化”的意识启蒙：一方面，提出

并论证“社区治理绩效”(community governance effective．

ness)，为创新社会管理提供“以社区为基础的中层理论支

持”；另一方面，在“风险社会理论”视阈下提出一套利于

基层制度转轨期规避“新风险”的管理机制，做到治理绩

效与风险管理的动态平衡。

1．从“关系的”本体论引导社区中层理论的生成路

径：对国家中心论、合作伙伴关系理论、公民社会理论的

选择

本文将理论建构的层次定位在中观层面，很大程度

上受到了由社会学家罗伯特·K．默顿所提出的“中层理

论”的启发，因其并不旨在寻求建构一种概括性的概念体

系，同时具备统一而非割裂经验事实的独特优势。正处

于社会制度转轨期的我国大中型城市，均面临着如何更

好地打开创新社会管理局面的现实考验。当实验性或示

范性的基层社区治理模式纷至沓来之时，地方性社区治

理实践的多样性也越发冲击着缺乏本土理论支持的尴尬

现况。因此，建构专属于“转变中的城市基层治理格局”

的中层理论，则显得尤具时代紧迫性和现实意义。启蒙

于“关系社会学”中“关系的”本体论，本文尝试从事物之
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间关系的角度构建“以社区治理绩效为基础的中层理

论”。不同于大多数传统社区理论研究文献所擅长的通

过“文本分析法”对既有社区治理模式进行梳理式评述，

本文更偏重于模塑新的理论解释框架，形成“从因果机制

上解释在何种情境下产生何种理论模型”的理论依据，从

而对不断涌现的理论和制度框架参差不齐、区域特征鲜

明的社区治理模式其内在的“地方性知识”进行学理分

析，拓展城市社区治理研究的本土化理论纵深。概括地

说，真正的中层理论，在一定范围内，能够与不同的理论

取向相互弥合，并被不同的经验资料所证实。而本文从

“关系的”本体论出发所引导出的社区中层理论历经了一

个层递性的内在归纳逻辑，其生成路径最初始于对“国家

中心论”、“合作伙伴关系理论”、“公民社会理论”这三大

根植于西方社会理论体系的依次论证。并且无独有偶的

是，笔者从其三者内部分别凝练出了包藏在理论内部的

核心，发现各自所侧重的核心亦相对巧妙地代表了宏观、

中观、微观三个不同的理念层次，从而使整合而成的“社

区治理绩效”无形中拥有了三层隐性的理论内涵。

首先，对于“国家中心论”的选择，更多源于对它的理

论反思。我国有悠久的国家权威传统，尤其在集体主义

炽盛的计划经济体制之下，国家长期扮演着“大家长”的

角色、行使着顶层制度设计及实施的职能。现代化的推

进让越来越多的政策制定者意识到：单纯地依靠国家作

为单个的治理体是无法完成建立现代治理机制的重任

的，因而区域性的“复合治理”不断出现在地方性社区实

践的第一线。介于此，“国家中心论”落实到社区基层的

理论指导意义，在于它如何更好地帮助执政精英群体审

视基层制度设计的制定、和对治理过程中所模塑出的基

层制度化进行结构性的理论论证。

其次，对于“合作伙伴关系理论”的选择，源于现今国

家和社会的关系呈现出互动、冲突、妥协、合作等多重性，

二者之间并无一个清晰边野。因此，非营利组织学者率

74

先提出了“合作伙伴关系理论”，作为启发研究社区权力

关系是否或存在何种差序格局的新思路，具体表现为位

于合作关系两端的政府和社会，其二者各自所代表的“行

政权”和“自治权”分别在基层平台针对社区治理所能行

使的决策话语权如何被识别和定位，由此作为“政府本

位”和“社会本位”在社区治理场域中呈现出何种关系的

重要判断依据。

第三，对于“市民社会理论”的选择，主要由于它与

“法团主义”不同、更强调独立于国家之外的社会空间及

其对国家权力的制衡和约束。作为根植于西方情境下的

理论，“市民社会理论”在我国体制转轨的社会阶段被用

作对城市社区治理进行解释的理论框架之一，笔者认为

应当充分发挥该理论对社区公众参与的倡导力。即，若

要达至“市民社会”的“善治情境”，需要意识到个体行动

和社会结构之问的双向建构作用，也就是说，社区公众参

与的性质如何在更大程度上决定公民参与精神的模塑，

将会是市民社会结构趋于稳健的基础。

2。对“社区治理绩效”的概念操作化：不同治理维度

下的理念“连续统”

从“国家中心论”引导出的“基层制度化”、从“合作伙

伴关系理论”引导出的社区权力关系、从“市民社会理论”

引导出的“参与理念”，分别被进一步类别化为“治理模

型”、“权力关系”、“参与性质”，作为从三个不同维度来考

察城市社区治理绩效的治理参量。本文将“社区组织架

构”(治理模型)、“政府与社区的双向赋权”(权力关系)、

“社区公众参与”(参与性质)作为“绩效”概念操作化的

指标，凸显较为开放的理论解释：从自上而下、到平等合

作、再到自下而上的治理模型；从国家主义、到国家法团

主义、再到市民社会特征明显的权力关系类型；从参与、

到上升至影响宏观秩序建设的“公民参与”(基层民众实

现政策参与的上限)的“参与的阶梯”。由此，不同城市对

社区治理模式的差别性选择将以“连续统”呈现如下：

图l不同城市社区治理模式的理念“连续统”

理论的概念操作化 理论内部三个子面向的不同呈现方式

治理模型·社区组织结构 行政包办 合作(管)治理 组织外包

关系类型·政府与社区的关系 以管代治 管治结合 以治代管

参与性质·社区公众参与 娱乐性参与 福利性参与、志愿性参与 权益性参与
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3．建立现代治理机制过程中的“绩效一风险”双轴效应

人类历史上各个时期的各种社会形态，都可被视为

是一种“风险社会”。究竟“何为风险社会”?过往二十多

年时间里，西方学者从三种不同的主义中建构起了对“风

险社会”的不同理论典范：现实主义视阈下的“新风险”理

论；文化主义视阈下的“风险文化”理论；制度主义视阈下

的“风险社会”理论。相对于前两者，制度主义者对“风险

社会”的理解更着重“责任”的价值赋予，贝克认为：风险

是经由社会建构而形成的概念，因此在风险社会中，意识

决定存在。他提出了“有组织的不负责任”一说，来形容

现代治理形态在风险社会中会遭遇到的困境，即政策制

定者、专家等结成的联盟制造了当代社会中的风险，却同

时又利用自身的话语权建构出一套推卸责任的说辞。因

此，在贝克看来，规避和管理风险，是对权力和权威的重

新挑战，一方面，决策的制定应当经手于开放性的决策结

构；另一方面，专门知识的垄断应当被逐渐破除。制度主

咀杜区治理绩效为基础的中层理论生成路径

义的另一位代表人物吉登斯则更愿意将“风险社会”与现

代制度紧密结合、与社会政策做衔接，以至于掀起了一股

超越了古典社会民主主义和新自由主义的“第三条道

路”④的思潮。在风险社会中，单纯依靠现有的任何单个

治理机制是无法完成社会的整体治理的，这也成了“复合

治理”应运而生的理论依据。也就是说，在谋求各治理主

体之间合作互补关系的过程中，风险管理的对象是多元

的，主要包括国家、市场、社会这三大现代治理机制。

之所以将“风险社会”理论嵌入我国城市社区治理的

理论框架之中，很大程度上是希望在传统以国家为中心

的“事后风险分配制”基础上做到“风险治理”的意识突破

和结构创新，在中层理论的可控范畴内模塑出由多元治

理主体责任共担的“防范性风险管理机制”，从而使概念

框架折射出一种“绩效一风险”的双轴效应(如图2所

示)。

风险共担三角

图2 “以社区治理绩效为基础的中层理论”生成路径和“风险共担三角

如吉登斯所说(1998)，建立现代治理机制的过程中

会不断产生“制度化”风险。中国正值制度转轨期，计划

体制下的风险共担机制被削弱，现行制度风险中既有过

程风险、也有结构性风险。因此，既要提高治理绩效、又

要预防和减少治理结构变迁所制造的新风险的“双轴效

应”，其重点在于：一方面，在社区治理的中层理论建构过

程中载人了“绩效”概念，通过多层次的相关理论帮助归

纳出“社区治理绩效理论”；另一方面，对中层理论本身进

行外延拓展、载人“风险”概念，帮助社区治理背后的政策

制定者时刻掌握基层制度转轨所带来的结构化风险，以

确保新型理论模型广泛运用于公众之间的社会效益。由

此，同样立足于“关系社会学”中“关系的”本体论，本文从

“以社区治理绩效为基础的中层理论”出发、通过“绩效”

概念的三个指标，分别引申出它们各自所指向的三个基

层治理主体：政府、市场(主要表现为政府于公共场域购

买服务的行为)、市民社会(主要表现为NGO／NPO为代表

的组织性民间社会、以及公民为代表的个体性市民社

会)。最终推导出由国家、市场、社会组合而成的多元治

理主体责任共担的防范性风险管理机制——“风险权责

共担三角机制”，最终使概念框架不仅在“关系本体论”的

启发下勾勒出“绩效”概念内部三个子理念与“风险”概念

内部三个治理体的外循环，并同样在“关系本体论”的启

发下于“风险”概念的场域中勾勒出了三大治理机制彼此

之间的逻辑关系内循环。

4．福利治理下的治理主体及其“风险管理权责”归属

虽然上文从理论层面论证了“绩效一风险”同构之下

的治理框架，那它与我国创新社会管理的福利治理现实

是否接壤呢?这具体涉及到国家、市场、社会三大治理体

及其所承担的“风险管理权责”归属问题。在社会风险的

研究领域里，西方已有学者明确提出，社会福利制度的再
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分配体系必须对应新的社会风险，社会福利关注的重点

应该是国家、市场、社会如何规避风险。因此，处于我国

福利制度转轨期的城市治理研究，则不可避免地需要面

对一个风险管理应对机制的调整甚至重构的问题，也就

是国内学者所归纳的“必须从现实主义走向建构主义、从

而再次回归至现实主义中来”。既然风险分类必须与社

会福利制度保持相应的契合，就必须对我国正值转型的

“福利治理时期”怀有清晰的认知：计划经济时期，政府及

其掌握的行政权处于较为绝对的垄断地位，福利管控的

主体在于“全能型”的国家；当计划经济转向市场经济的

初级阶段，高度组织化的“单位制”逐渐过渡为以行政划

分的街居为原子所组成的“社区制”，以社区为基础的基

层概念随着“社区建设运动”的摸索和推进而愈发深入人

心，即便福利权责主体仍大多掌握在政府行政管控之下，

但福利的部分载体却自上而下地迁移至基层社区；由于

受“发展观”的影响至深，经济转型先行、社会转型滞缓是

近年来我国社会政策亟需突破的现实困境。随着市场经

济El具国际竞争力、社会改革进入了经济改革之后的第

二个阶段，改革的具体落脚点便是“创新社会管理”，即

“缩小和分解政府的管理权限和范围，实现政府、市场、社

会之间的合理分工”。因此，在福利转型期的三个不同阶

段，我国福利体制先后经历了国家干预之下的福利管控、

“单位制”向“社区制”过渡时期国家与社会之间缺乏“中

间地带”的福利二元结构、深化改革时期的多元福利治

理。

如果说在福利治理理念逐层递进的转变过程中，对

于政府和社会作为治理主体的理解，是建立在长期认同

基础之上对其两者的管(治)理话语权、行政权与自治权

之博弈关系进行再诠释，那么，如何理解市场作为治理主

体的加入呢?此处不得不提及近年来“政府购买服务”地

方性政策在部分发达城市的“试水”行为，因其不仅象征

着政府对具备服务能力之第三部门的“变相接纳”，也代

表了政府作为投资者对“服务市场”的缔造。而评价“政

府购买服务”成效的标准，则主要在于“服务市场”是否能

够做到服务效率与参与公平的兼顾，即市场能否健全运

作很大程度上不仅在于参与主体的竞争性，更在于参与

主体的服务性和公民性。“服务市场”并不等同于“经济

市场”，它还隐含着对于公民社会的塑造价值，也就是说，

“风险治理”范围内的“市场行为”，实际上在原有的“社

会”治理机制基础之上增加了“公民”权重，通过以“政府

购买服务”所建立的“市场”治理机制在城市社区治理研

究中的嵌入，“风险权责共担机制”也就愈发清晰地归类

为“政府、市场、社会”这三者了。

而论及“政府、市场、公民社会”三元治理主体架构之
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下的“风管权责管理”归属，笔者认为：首先，政府扮演着

积极促成“服务市场”的风险投资人角色，不仅仅提供稳

定的资金支持、更需要制定相应政策来完善其资助制度

以确保被购买方处在一个公平的竞争环境之中；其次，政

府主动释放出其服务职能，通过购买契约的形式给了以

NGP／NPO为代表的组织性社会一个很大的发展契机，使

它们能够拥有充足的机构运作成本存活于社区基层，充

实了原本以草根阶层为主体的个体化民间社会资本，对

于基层民主治理合法化来说，这无疑是一个利好政策；再

者，政府所释放出的服务管理职能，对于基层行政组织的

合同管理能力提出了不小的挑战，它们(以街道办事处、

居民委员会为主)作为政策执行者，在“风险治理”的三维

互动中更多行使着风险调停人的角色，一方面帮助政府

更准确地识别有能力胜任服务输送职能的社会服务组织

参与到治理体的竞争角逐中来，另一方面作为服务管理

者能够感同身受地向政府准确“发声”基层治理过程中需

要修缮的制度建设理念、在现代基层治理制度的建构过

程中及时捕捉“风险意识”从而使政策制定更具“风险预

测性”和“风险代偿性”。

结语

从政府公共管理的角度出发，福利制度转轨期的城

市社区治理研究，为今后的公共政策制定提出了几点值

得思考的问题：第一，政府对于购买服务政策的制定须展

现出更强针对性，让不同类型的城市社区可以对症下药

地引入各自所需的组织类型，从而探索出具有地区特色

的发展模式(“社区居民自治模式”、“组织全权外包模

式”、“复合治理模式”等)；第二，政府购买服务政策在其

操作过程中，应能够预见到社会组织与社区情境之间存

在适配性和融合度的问题，尤其是在政策上应表现出对

于社区组织方应服务情境而随时调整服务策略的宽容

度，从而在有限的服务契约期内准确把握社区需求、将政

府资金最大程度地转变为组织所能发挥的服务效益；第

三，当社会组织在履行服务契约的同时，政府除却保持行

之有效的公共监管意识之外，也应注意培养开发组织的

“外展意识”，即扶植具有潜在服务能力的民间组织或志

愿服务团体共同参与到有关城市社区治理的服务事业中

来。政府应当以服务导向为参照标准，以其行政督导力

规避某些年资较久的社会组织易产生的居功自傲的服务

垄断行为，在公共政策中树立组织开拓机制，鼓励服务经

验充足的先驱组织充当社会服务组织的“孵化器”，从而

使今后的政府购买服务市场更具可持续性和良性竞争资

本，真正做到在城市社区治理过程中对“绩效”意识与“风

险”意识的同构。
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注：

①因二十世纪末的西欧正处“后工业／后传统社会”的制度转型

期，其中极具代表性的便是英国，自90年代工党重回政治舞

台后。首相布莱尔甚至将A．吉登斯(A．Giddens)于1994年

出版的《超越左与右——激进政治的未来》和1998年出版的

《第三条道路一社会民主主义的复兴》作为执政的指导性
思想、逐渐将“第三条道路”作为一种新的政策制定框架。
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Urban Community Governance：

Construction and Risk Management System’S Exploration

Chen Wei&Huang Hong(Wong Hung)

Abstract：As community being the typology concept of society，community govemance is the

localize practice of“social management innovation”policy，and becomes the pioneering research is。

sue within the“micro sociology”domain．This article fixes the theoretical construction into the
meso

level to originally renders the constructive path of“community—based governance
effectiveness mid一

“middle—range theory of community governance effectiveness”，SO as
to predict and avoid the new

risks during the institutional transition period，and to make the process of constructing the moderni—

zing local governance institution become more risks-predictable
and risks—compensatory·

Key words：community governance effectiveness；middle-range theory；risk society theory；

risk—sharing triangulation system

(上接第56页)
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On Diversity and Unity of the New Urbanization

Tong X讥g

Abstract：Same development path，same city function，all cities with a same face and
same

management type has been being the chronic disease in China’s urbanization process．In currently

countrywide promoting new urbanization．we must correctly handle the relationship
between diversity

and unity．From view point of the urban development mechanism theory，there
are“demand point’’

type and“supply base”type：From yiew point of urban development
functional orientation，there are

“comprehensive versatile’’and“habitat humanistic”type：From view point of relationship
between

city and population．there are“people raise type”and“raise people type”；From view point of ur。

ban development path．there are“land expansion type’’and‘‘population absorb type”；From view

point of the urban population size。there are“towns and small cities”，“medium-sized cities”，

“big city’’and“megacity”．All kinds of the city type above have their own advantages and disad’

vantages as well as the preconditions for their own development．Therefore，all
should select accord—

ant urbanization development path，and finally get to the salne end：promote big city，medium—sized

city and small city and towns coordinated development，industries and cities integrated development．

Key words：new urbanization；urban development mechanism；city
function orientation；urban

and population dependent relationship；urban development path；urban population
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