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社区书记创新因素及路径异质性研究
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摘　要 ：社会治理创新是当下社会发展难题，社区治理作为社会治理基本单元，是社会治理创新的重要场域。通过现有文献及

相关实证分析，发现社区书记创新受多重要素作用。而在不同场域下，社区书记创新路径产生异质性，因地制宜形成独特创新

模式，为建设“共建共治共享”社会治理制度提供保障。
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[Abstract]Social governance innovation is the current social development problem, community governance as a basic 
unit of social governance, is an important field of social governance innovation. Through the existing literature and relevant 
empirical analysis, it is found that community secretary innovation is affected by multiple factors. In different fields, the 
innovation path of community secretaries is heterogeneous, and a unique innovation model is formed according to local 
conditions, which provides a guarantee for the construction of a “co-construction, co-governance and sharing” social 
governance system.
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一、社区治理及创新现状

社区治理作为国家治理的基础，推进其创新发展，

是助推国家治理体系和治理能力现代化目标全面实现的

关键。进行社区治理创新首先要强化密切联系群众的功

能，构建多级管理网络体系，从而扩大社区治理的覆

盖面和服务范围，提高治理工作的针对性和实效性。[1]

第二，要通过鼓励居民、社会组织等多元主体参与社区

治理，提高社区管理质量，并鼓励居民积极参与社区公

共事务，增强居民的社区参与和责任意识，促进社区治

理的民主化和法治化。第三，新型社区服务体制创新发

展是新型社区治理的基础。要不断推动新型社区服务体

系和服务标准的建设，全面协调各类社会资源，满足社

区居民的个性化需求。再次要通过基层工作者的入户服

务，针对性地解决社区居民所面临的医疗和教育等方面

的问题，提高社区服务的质量和服务居民的能力。最后，

新型社区支持保障机制的建设是新型社区治理的重要内

容，通过对社会组织和企事业单位等的倡导，开展各类

社会公益事业，并加强志愿队伍组建，培养出一支具有

专业技术和丰富经验的队伍，为新型社区治理提供保障。

二、社区治理创新的不足

建立健全基层民主协商体系社区治理共同体是目

前社区治理创新的主要路径之一。然而很多地区在社会

治理创新中存在基层政府引领力不足、创新理念无法有

效融合、治理能力不足等方面的问题。

首先，社区治理基层治理存在“各自为政”、各

部分融合度不高的问题。原因是多元主体参与社区治理

引   言 ：
“完善社会治理体系，健全共建共治共享的社会治理制度”的提出，为我国新时代社区治理指明了方向。随着新

时代的发展，各种社会利益矛盾凸显、经济社会转型发展、城市规模日益庞大，这使得基层社会治理面临的形势

和环境更加复杂。目前研究侧重于对社区治理创新的功能、载体、要素、机制等探讨，但对于社区基层治理创新

的重要主体——社区书记却缺乏足够关注。

因此，我们重点研究的是影响社区书记创新的因素有哪些？导致社区书记不同创新因素有哪些？研究得出的结论

对于基层治理创新与发挥社区书记治理作用具有重要的理论与实践意义。
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过程中，权责关系的不清晰与利益诉求的不一致；以及

各行业领域基层组织对社区共建意识不强，与社区沟通

紧密程度不高。这导致工作目标和职责不清晰，使基层

政府引领作用弱化。此外，社区治理无法有效融合居民

服务等创新治理理念。由于基层政府与社区创新治理间

融合程度不高，社区治理工作内容主要是政府下派的行

政任务，日常事务呈现行政化趋势。社区基层治理创新

也面临明显的“内卷”困境，社区建设和为居民服务的

意识受到挑战。基层政府权力悬浮导致治理脱节，无效

内卷现象造成人才资源浪费。基层工作者层面治理能力

的问题也是目前所面临的挑战。许多社区工作人员缺乏

应急管理能力、组织动员能力、群众工作能力等必要的

专业素养，这导致他们在工作过程中与社区居民之间发

生一些矛盾纠纷，产生治理困境。同时很多社区基层工

作者长期从事社区相关工作，思维逐渐僵化，无法创新

地解决社区治理问题。

社区治理极为复杂，治理单元的政治属性与社会

单元的社会属性为社区治理带来一系列难题。社区的多

重属性和复合功能意味着在社区治理创新中，基层政府

需要同时运用政治和行政双重逻辑进行社会整合和“条

块”整合 [2]，社区书记作为社区创新治理关键人物，

其个人素质能力与关系网络对社区治理与资源整合起到

至关重要的作用。然而就当前社区治理实务而言，目前

存在的主要问题是对作为关键主体社区书记的正向激励

不足，这在一定程度上影响了社区书记作用发挥。

三、社区书记治理创新

社区书记作为社区治理重要主体之一，在治理创

新中处于“兵头将尾”位置，向上汲取制度资源与承接

行政任务，向下吸纳社会组织与动员居民参与，实现各

主体共建共治共享。当前社区探索形成“嵌套式”、“协

商式”、“共生式”等多种治理创新模式 [3]，而当社

区面临治理创新路径抉择时，社区书记往往扮演制度决

定者的角色，有机嵌入基层社区治理框架中，提升各主

体参与性并促成其有效互动，通过链接多方社会资源回

应居民需求，助力社区创新路径可持续性发展。为顺应

时代发展要求，社区书记由原先引导式的渐进型创新不

断向主动式的突破型创新 [4]转变，即走向选择性创新，

受到诸多因素影响。

基层政府的推动始终是社区治理创新重要动力机

制。一方面通过授权赋能下放治理权，以“嵌入式”机

制促进社区多元主体交互，有助于社区书记拓宽信息与

资源渠道，并在肩负治理任务下沉、治理需求上达职责

中提升治理创新能动性。[3] 政策支持下社区书记充分

发挥主观能动性，涌现出“上海模式”、“武汉模式”

等创新治理典范。另一方面，为完成政策推行下的绩效

改进，社区书记出于公共价值与自身利益双重因素考量，

基于结果导向或以项目形式主动完成创新突破，但社区

书记需要注重绩效治理的过程创新，避免自上而下的传

统行政压力导致“伪”创新。

社区书记作为社区治理重要主体，其职责之一是

服务社区居民，满足居民需求。“需求为本”的社区发

展模式，要求社区书记需识别社区场域内以居民失业、

用房紧张、主体矛盾等为难点的各种问题。社区治理创

新本质在于着力处理好“社会发展不充分”的问题，进

而有效提升居民生活质量。随着经济社会发展，居民需

求大大超出公共服务供给范围，社区治理需求趋向多元

化与精细化，加大社区书记了解并实现居民诉求难度，

致使其难以依赖原有治理思路。为保障居民需求有效落

实，社区书记必须结合社区特性与现实政策，以居民需

求为本，从中找到治理创新的“破题之举”。

资源稀缺性与排他性致使社区书记向上汲取政治

势能与行政资源有限。为保证创新措施稳步实施，社区

书记需要在资源禀赋不足的困境下调动自身社会资源以

增加社会资本存量达到适配。除却物质资产与制度资产

两大重要内驱力，社区书记可有效激活以人际关系良好、

信任机制完善、社会组织丰富、社区文化繁盛为代表的

隐形社会资本转化为社区有形资产 [5]，联结内外资源

借力提升其社区治理能力。近年来，智慧化转型成为互

联网时代背景下社区治理创新的又一新型模式，为社区

书记资源整合与信息获取开拓便捷路径，也充分考验信

息技术与社区书记主体二者耦合性。

在基于自我发展的内部驱动力与环境红利的外部

驱动力共同作用下，社区书记会激发创新意识并通过自

我赋能，从理念创新到能力建构，逐渐培养形成提高社

区治理的新策略。作为社区治理的领头羊，社区书记持

续推动社区发展，整合社区所需资源，在治理过程中充

分体现个人能力禀赋，形成社区居民依赖与认同氛围，

为创新路径实施奠定稳固基石。社区书记创新意识越强

烈，创新能力越出众，则能在使命感和责任感的支持下

跨越路障，当辅以适度的外源条件时则可产生创新路径。

四、社区书记创新异质性分析

基于规制与自治双重因素，社区书记会表现出不

同的“任务偏好”，在完成任务的进程中创新突破。在

访谈过程中，发现部分社区书记治理创新受行政性事务

导向，在完成上级政府下派的如垃圾分类、适老化改造

等针对性任务时开发创新模板。另一些社区书记则展现

出对自治类任务的偏好，以自下而上治理方式调动社区

多元主体积极性开展创新。造成异质的根本在于社区书

记需要在评估社区资源与识别任务中完成最优选择，而

决策时往往受到“注意力瓶颈”影响，在短期内关注某

项任务时往往忽视其他任务。因此，社区书记的个体特

征对任务选择能够产生重要影响，即社区书记的个人偏
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好。个人偏好也由许多因素打造而成。有学者在研究中

发现，随着年龄增长，书记对具有彰显度的议题关注随

之递减，[6] 因为这类任务能在短期内帮助年轻书记取

得政绩获得上级激励。社区书记中也存在此类现象，不

同的任职年龄以及个人背景等特征，都会对社区书记个

人偏好产生影响。此外，社区书记个人偏好还受到社区

资源条件影响，因自身能力、资源不同而在任务偏好中

展现不同选择。

社区书记选择创新路径还受社区类型异质性影响。

当前社区治理已然步入全面创新阶段，各地社区纷纷探

索社区治理创新模式。其中不乏有社区已然打造出社区

亮点形成特色品牌，有些社区取得初步成果但仍有难点

亟待解决，也有部分社区甚至因自身存留问题而尚未能

满足居民基本需求。然而并非资源禀赋条件类似的社区

就会产生相似的创新模式，社区治理创新可复制性低的

重要原因在于受历史环境、人口素质等因素共同影响，

社区分化为老旧小区、农村社区、商品房社区等不同类

型，导致其产生不同定位标准与治理难题。为实现社区

治理创新可持续性发展，社区书记必须把握好“个性化”

与“系统化”二者关系，弥合因个性化差异带来的社区

治理张力，因地制宜探寻创新方式，避免出现“面子工

程”。

小  结：

社区是基层治理的重要单位，社区书记作为社区

治理多元主体的重要组成部分在治理创新中发挥关键作

用。通过梳理社区治理创新面临的现实困境与社区书记

治理创新要素驱动内在机制，发现社区书记多以主动创

新为主，基于多重因素影响产生创新思路，并受自身偏

好、能力与环境异质形成不同创新之路，为社区治理可

持续发展提供新思路、新策略、新模式。
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