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［ 内容摘要 ］ 党 建 引 领 社 区 治 理 是 我 国 基 层 治 理 独 特

的 公共价值 ，
已 有 文献 多 强 调 创 造公共价值 的 研 究 取 向 ，

对社 区 治 理 的 价值规 范 没有深入说 明 。 本文 从规 范公共

价值 的研 究取 向 ， 建 构 党 建 引 领 社 区 治 理 的 公共价值 规

范体 系 。 研 究 发现 ， 简 约 治 理 的 传 统 为 社 区 治 理 的 公共

价值规 范提供 了 历 史 来源 ， 党 建 引 领赋 予 其 时 代 内 涵 ； 党

的 政 治 引 领和 领 导 人 的 论述提供 了 政 治 合 法 性 ， 通 过 顶

层设计 、 组 织 落 实 、 宣 传 动 员 、 自 上 而 下 监 督 等 机 制 凝聚

党 建 引 领社 区 治 理 的 价值共 识 。 社 区 治 理 的 公共价值 规

范 以 党 建 引 领 为 核 心 ， 体现 为 价值标 准 、 制 度 规 范 和 效 能

保 障 三 位 一体 的 规 范体 系 ， 以 基层 矛 盾 化解 为 例 ， 其价值

标 准体 系 包 括平安 、 民 主 、 法 治 、 团 结 等 ， 制 度 规 范体 系 中

党 的 领 导是根本原 则 ， 以 人 民 为 中 心 是核 心 要 求 ， 协 同 创

新是重 要 动 力 ， 效 能 保 障 体 系 包 括规 范 化 、 科 学 化 、 专 业

化 等价值 。 党 建 引 领社 区 治 理 的 公共价值规 范建 构 对分

析 我 国城 市社 区 治 理 的 政 策 和 实 践 ， 特别 是 为 基层 治 理

中 的 公共价值创 造提供 了 规 范基础 。

［关键词 ］ 党 建 引 领 社 区 治 理 ；
公共 价值 规 范 ； 基 层 矛
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党 建 引 领社 区 治 理 的 公共价 值规 范建构 ： 以 基层 矛 盾 纠 纷化解 为 例 ■

一
＇

、 冋题的提出

社区治理是实现国 家治理体系和治理能 力现代化的基础工

程 ，在强调多主体合作 、实现共同治理 目 标 、建构社区治理共同体

的过程中 ，
公共价值起到重要的 引领作用 。 不同社会背景下多元

主体在社区治理中发挥作用 的方式有所差异 ， 公民 、 公共服务职业

者 、代议者构成美国社区治理的主体 ， 公民 发挥主要作用 在 中

国 ，政党和国家的力量占据主导？ ，
这样的差异使不同 国家社区治

理的公共价值迥然异趣 。 政策 中 的公共价值是一种
“

规范性共

识
”

？
， 党建引领在我国社区治理政策和实践 中成为各方共识 ， 在

社区治理中发挥重要的价值引领作用 ？ ， 能够化解社区治理中 的

矛盾 ，提升治理效能 ，并作为一种关键的公共价值统领组织起我国

独特的基层治理公共价值体系 。

以基层矛盾纠纷化解为例 ，有别于西方社会注重事后以法律途

径解决矛盾 ， 中 国社会强调事前预防和化解矛盾 ， 防患于未然 。 中

国传统社会在诉讼以外 ， 更强调德治 、礼治等手段 。 当代基层矛盾

纠纷化解则以制度 、法制途径配合情感治理 ， 形成刚柔并济 、情理法

兼顾的治理方式 。
⑤ 其中 ，党建引领是一项独特的价值规范 。 党的

① ［美 ］理查德 ？

Ｃ ． 博克斯 ： 《公民 治理 ： 引领 ２ １ 世纪的美国社区 》 ，
孙柏瑛等译 ，

中国人民大学 出版社 ２ ０ ０ ５ 年版 ， 第 ９ ８ １ ０ １ 页 。

② 吴晓林 、 谢伊云 ： 《 国 家 主 导 下 的社会创 制 ： 城 市基层 治理转型 的
“

凭借机

制
”

以成都市武侯区社区治理改革为例 》 ， 《中 国行政管理 》 ２ ０ ２ ０ 年第 ５ 期 。
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④ 张绪娥 、温锋华 、唐正霞 ： 《 由合作生产到价值共创的社区更新何 以可行 ？

以北京
“

劲松模式
”

为例 》 ， 《公共管理学报》 ２ ０ ２３ 年第 １ 期 。

⑤ 郑杭生 、黄家亮 ： 《当前我国社会管理和社区治理的新趋势 》 ， 《甘肃社会科学 》

２ ０ １ ２ 年第 ６ 期 ； 叶林 、卢玮 ： 《嵌入与 自主 ：转型社区纠纷化解的 内在逻辑 以成都市 Ｅ ：

社区无讼建设为例 》 ， 《理论与改革 》 ２ ０ ２３ 年第 ２ 期 。
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■ 城市治理共同体研究

领导在社区治理和矛盾化解中具有独特优势 ，加强基层党组织建设

可以强化党对基层治理的全面领导 ， 和其他力量合作共治 ， 引领制

度建设、民主法治建设、社会组织建设和思想文化建设 ，提高社区治

理能力 。
① 党建引领也有利于社区公共价值生产 ，改善基层治理 。

？

关于公共价值理论运用于社区治理的 已有研究主要关注公共

价值的创造过程？ ， 对社区治理政策文本和实践中 的价值规范 尚

未进行系统的梳理和说明 。 除公共价值创造的取 向外 ， 有
一些公

共价值理论研究者侧重于分析政策和制度 中 包含的公共价值规

范？ ，这
一视角有助于完善社区治理研究 。 公共价值规范的研究

取向更关注政策涉及的价值观念和共识 ， 这些价值规范对创造公

共价值的实践有重要作用 ， 在价值共创的过程中 各方有其 自 身的

价值观念 ， 为价值共创的实践提供指 引 ，
通过共识促进合作 。 建构

党建引领社区治理的公共价值规范的分析框架不仅有利于更好地

理解我国基层治理的政策和行动 ，
也能够探索 中 国 的公共价值规

范
，
拓展公共价值理论 。 本文对我国城市社区治理政策进行梳理 ，

以基层矛盾纠纷化解为例探讨党建引领社区治理的公共价值规范

是如何形成的 ， 涉及哪些公共价值规范 ， 以及这些价值规范之间存

①张艳国 、李非 ： 《
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师范大学学报 》 （哲学社会科学版 ）
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② 容志 、孙蒙 ： 《党建引领社区公共价值生产的机制与路径 ： 基于上海
“

红色物业
”

的实证研究 》 ， 《理论与改革 》 ２ ０ ２ ０ 年第 ２ 期 ； 张绪娥 、温锋华 、唐正霞 ： 《 由合作生产到价

值共创的社区更新何 以可行 ？ 以北京
“

劲松模式
”

为例 》 ， 《公共管理学报 》 ２ ０ ２３ 年

第 １ 期 。
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“
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”
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党 建 引 领社 区 治 理 的 公共价 值规 范建构 ： 以 基层 矛 盾 纠 纷化解 为 例

在怎样的层次和关系 。

二 、 已有研究评析

公共行政的价值问题长期 以来受到研究者关注 ， 不同 时期有

各 自 的价值追求 。 公共价值理论建立在批判新公共管理理论的基

础上 ， 是替代该范式的
一种尝试① ， 能够适应 网络治理的背景 ， 应

对公共行政的复杂性和不确定性 。
？ 公共价值理论具有重视集体

性和政治性的特点 ， 强调公共行政中 的多元价值 。

（

一

） 公共价值 的规 范取 向及其 在社 区 治 理 中 的

运用

公共价值 （
Ｐｕｂ ｌ ｉ ｃＶ ａ ｌｕｅ

）概念 由 马克 ？ 穆尔 （
Ｍａ ｒｋＭｏｏ ｒｅ

）于

１ ９９ ５ 年首次提出 ， 他强调公共价值在公共行政 中 的重要地位 ， 把

创造公共价值视为公共部 门的核心任务 。 以穆尔为代表的公共价

值研究关注公共价值创造的过程 ，提出 了公共价值战略三角形 ，
认

为公共价值是实质 、 政治和管理三个标准的统一 。
？ 该框架得到

广泛运用后 ， 穆尔等人又对公共价值的概念在不同领域的适用性

进行了更深入的探讨 ， 使公共价值理论进一步完善 。
？ 比如 ， 对公

①何艳玲 ： 《

“
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”

：
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■ 城市治理共同体研究

共价值概念中 的公共性进行历史分析？ ， 从重视集体性的公约理

论提出创造公共价值区别于新公共管理的理论基础等 。
？

创造公共价值的研究取 向被视为
“

结果主导的公共价值
”

取

向 ？ ，将公共价值视为公共管理过程中 生产和创造价值的活动 ， 研

究重点在于创造公共价值的实践 、战略工具 、 公共价值的测量等 。

除此以外 ，

一些研究者关注公共政策和制度 中 的公共价值规范和

共识 ， 研究的重点在于公共价值原则 、 类别和结构等 问题 。
？ 这些

研究形成了
“

规范公共价值
”

， 或称
“

共识主导的公共价值
”

取 向 。

这两种研究取向代表了公共价值的不同表现形式 ，
共同构成 了公

共价值概念的 内容 。 综合两种取 向 ，
可以将公共价值视为公共政

策和制度中存在的一些规范性价值共识 ， 以及识别 、实现和评价这

些公共价值的行动和过程 。

公共价值理论在社区治理的应用也包括这两种取 向
，
很多研

究关注中 国社区治理中公共价值的生产和创造 问题 ，
运用公共价

值理论解决中 国社区治理的问题 ， 例如 ，公共价值能够改善社区治

理绩效差的问题 ，提高服务质量？ ； 改造公共价值理论使其适应 中

国 当下的场景？ ， 建立中 国的社区治理架构等 。
⑦ 中 国社区的公共

①Ｃｏ ｌ ｉ ｎ Ｃｒｏｕｃ ｈ
，

“

Ｐｒ ｉｖａ ｔ ｅ ｓ
，Ｐｕｂ ｌｉ ｃ ｓ  ａｎｄ Ｖａｌｕｅ ｓ

”

，

ｉ ｎ
Ｊ
ｏｈｎ Ｂ ｅｎ ｉｎ

ｇ
ｔ ｏｎａｎｄＭａ ｒｋ Ｈ ．

Ｍｏｏ ｒ ｅ ．ｅｄ ｓ ．
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ｙａｎ ｄＰ ｒａ ｃ ｔ ｉ ｃ ｅ
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ｒ ａｖ ｅＭ ａｃｍ ｉ ｌ ｌａｎ

，２ ０ １ １
，

ｐｐ
． ５ ２

－

７ ３ ．

②Ｎ ．Ｗｈ ｉ ｔ ｅ ｓ ｉｄ ｅ
，

“

Ｃ ｒ ｅａ ｔ ｉ ｎｇ 
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ｙ 
ｏ ｆ  ｔｈｅ Ｃｏｎｖ ｅｎ ｔ ｉ ｏｎ

”

，

ｉｎ
Ｊ
ｏｈｎ

Ｂ ｅｎ ｉ ｎ
ｇ

ｔｏｎａｎｄＭ ａ ｒｋＨ ．Ｍｏｏ ｒ ｅ ．

 ，ｅｄ ｓ ．

，Ｐｕ ｂ ｌ ｉ ｃＶａ ｌ ｕ ｅ ：Ｔｈ ｅ ｏ ｒ
ｙａｎ ｄＰ ｒａ ｃ ｔ ｉ ｃ ｅ

，Ｌｏｎｄｏｎ ：

Ｐａ ｌｇ
ｒａｖ ｅ Ｍ ａｃｍ ｉ ｌ ｌａｎ

，２ ０ １ １
，ｐｐ

． ７ ４ ８ ８ ．

③ 王学军 、张弘 ： 《公共价值的研究路径与前沿问题》 ， 《公共管理学报》２０ １３ 年第 ２ 期 。

④ 陈振明 、魏景容 ： 《公共价值的
“

研究纲领
”

： 途径 、方法与应用 》 ， 《公共行政评论 》

２ ０ ２ ２ 年第 ６ 期 。

⑤ 单菲菲 ： 《基于公共价值视角的城市社区治理绩效反思》 ， 《兰州大学学报》 （社会

科学版 ）
２ ０ １ ６ 年第 ６ 期 。

⑥ 刘悦美 、朱志伟 ： 《城市社区公共空 间的实践图景与公共价值生成 》 ， 《城市 问题 》

２ ０ ２３ 年第 ６ 期 。

⑦ 徐顽强 、 李敏 ： 《基于公共价值导向 的城市社区治理架构研究 》 ， 《宁夏社会科学 》

２ ０ １ ９ 年第 ２ 期 。

２ ５ ６



党 建 引 领社 区 治 理 的 公共价 值规 范建构 ： 以 基层 矛 盾 纠 纷化解 为 例 ■

价值创造有 自 身的特点 ， 公共价值的内容 、创造公共价值的 困难和

途径都具有独特性 。
？ 目 前 ， 社区治理中 的公共价值研究主要采

取的是创造公共价值的取 向 ， 对社区治理中 的公共价值生产进行

分析 ，
从

“

规范公共价值
”

取 向进行的研究还不充分 。 虽然社区公

共价值的创造和实现是重要问题 ， 但社区治理政策 中追求的价值

规范和原则同样不容忽视 ，
这些价值规范构成价值共创的基础 。

西方学者的研究提出 了一些政策中普遍存在的公共价值原则

和规范 ， 包括公共部 门对社会的贡献 、公共利益 、效率和民主等 ， 这

些价值规范之间存在相近 、等级或因果关系 。
？ 分类建构价值体

系 的思路可以在研究中 国公共政策时借鉴 ， 但价值规范 内容在不

同国家存在差异 。 中 国学者的研究提出 了 中 国社区治理的公共价

值 ，如社区服务价值 、社区空间价值和社区治理关系价值 。
？ 从社

区治理政策出 发 ， 可 以归纳 出
“

民主 与秩序
” “

平等正义
” “

发展效

率
”

等价值规范 ， 以及
“

以人为本
” “

新发展理念
” “

美好生活
”

等价值

理念和 目标 。
？ 但这些价值规范的具体内涵 、在政策中 的体现、 中

国特有的公共价值 ， 以及这些价值规范构成的体系都没有得到充

分说明 。

（
二

） 党建 引 领社 区 治理作为 中 国 特 色 的公共价值

很多基层治理的研究文献注意到党建 引领的关键作用 ， 党建

引领是化解社会矛盾 、加强社区治理和服务的关键 ， 构成社区治理

的核心 。
？ 党建引领社区治理也构成 了一种具有中 国特色的新型

①王晨 ： 《我国城市社区公共价值生产的学理认知》 ， 《山东社会科学 〉＞
２０２０ 年第 ９ 期 。

②Ｔｏ ｒｂ ｅｎ Ｂ ｅｃ ｋ
Ｊ
ｏ ｒ

ｇ
ｅｎ ｓ ｅｎ

，ａｎｄＢ ｅ ｒ ｒ
ｙ
Ｂｏｚ ｅｍａｎ

，
ａ

Ｐｕｂ ｌ ｉ ｃＶａ ｌｕ ｅ ｓ ：Ａｎ Ｉｎｖ ｅｎ ｔｏ ｒ
ｙ

Ａｄｍ ｉ ｎ ｉｓ ｔ ｒ ａ ｔ ｉ ｏ ｎ ＆ Ｓ ｏ ｃ ｉ ｅ ｔ
ｙ ，２ ０ ０ ７

，３ ９
（
３

） ，ｐｐ
． ３ ５ ４ ３ ８ １ ．

③ 定明捷 、徐宛笑 ： 《城市社区公共价值创造 ： 内容 、 困境与 出路 》 ， 《华 中师范大学

学报》 （人文社会科学版 ）
２ Ｑ １ ９ 年第 ４ 期 。

④ 衡霞 、 向洪讯 ： 《
一致还是冲突 ： 城乡社区治理的政策理性与价值选择 》 ， 《行政论

坛》 ２ ０ ２ ３ 年第 １ 期 。

⑤ 曹海军 ： 《党建引领下的社区治理和服务创新 》 ， 《政治学研究 》 ２ ０ １ ８ 年第 １ 期 。
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■ 城市治理共同体研究

治理模式 。
？ 党的领导通过政治 引领寻求共识 ， 激励各方主体参

与合作共治 ， 将各方整合到相互依存的 网络中 ，有助于解决多元主

体协同共治中 的矛盾冲突 ， 提升治理效能 。
？ 加强社区党建不仅

能够使党组织发挥核心作用 ， 进行政治 引领 、 资源整合和社区动

员 ，也有利于巩固党的执政根基 ， 坚持群众路线 ， 加强党群联系 。
？

在实践中 ，党建引领有助于提升社区治理效能？ ， 党建引领是对基

层治理中公共价值的 引领 ， 能够在社区各方合作中起到价值凝聚 、

利益协调和服务监督的作用 ， 解决社区公共价值共创 中 的不确定

性和模糊性？ ， 但如果党建引领不够规范 ，
也会成为基层治理的 问

题和阻碍 。
？

基层矛盾纠纷化解是社区治理的一部分 ，
强调多元主体的共

同行动 ，
这种网络化的治理背景使得党建 引领具有充分必要性和

关键性 。 基层矛盾纠纷往往很复杂 ，涉及很多主体 ， 而矛盾化解的

过程是矛盾相关方 、治理者等多元主体互动的过程 。 在这一过程

中 ，不仅冲突得到 了解决 ，
还増加 了社区 的凝聚力 ， 促进了社区 的

团结 。
⑦ 为了实现有效治理 ， 多元主体的整合协同非常重要 ， 党建

引领能够发挥领导和协调各方的作用 。 党在中 国社会治理中 的统

①唐文玉 ： 《

“

引领秩序
”

： 党建引领社区治理的理论建构 基于与
“

参与秩序
”

和
“

自 由秩序
”

的比较 》 ， 《人文杂志 》 ２ ０ ２４ 年第 ９ 期 。

② 黄晓春 ： 《党建引领 下 的 当 代 中 国社会 治理创新 》 ， 《 中 国社会科学 》 ２ ０ ２ １ 年

第 ６ 期 。

③ 陈家喜 ： 《中国城市社区治理的新变化 ：基于政党功能视角 》 ， 《政治学研究 》 ２ ０ ２３

年第 １ 期 。

④ 杨畅 、蔡婷 ： 《以党建引领提升社区治理效能 基于长沙市天心区社区治理的

实践探索 》 ， 《中 国行政管理 》 ２ ０ ２ ２ 年第 １ ０ 期 ； 卢文刚 、 谭喆 ： 《党建 引领基层社区 治理创

新实践研究 以广东省
“

红色物业
”

为例 》 ， 《中国行政管理》 ２ ０ ２４ 年第 ６ 期 。

⑤ 张绪娥 、温锋华 、唐正霞 ： 《 由合作生产到价值共创的社区更新何 以可行 ？

以北京
“

劲松模式
”

为例 》 ， 《公共管理学报》 ２ ０ ２３ 年第 １ 期 。

⑥ 王丛虎 、乔卫星 ： 《基层治理中
“

条块分割
”

的弥补 与完善 以北京城市
“
一

体

两翼
”

机制为例 》 ， 《中国行政管理》 ２ ０ ２ １ 年第 １ ０ 期 。

⑦ 张国芳 、袁训虎 ： 《新型农村社区 矛盾化解机制研究 ： 从博弈到社 区凝聚 力建

设 以杭州 Ｇ 社区为例 》 ， 《浙江社会科学 》 ２ ０ ２ １ 年第 ８ 期 。
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党 建 引 领社 区 治 理 的 公共价 值规 范建构 ： 以 基层 矛 盾 纠 纷化解 为 例 ■

合领导 ，决定了只有基层党组织才能在社区治理中发挥引领作用 ，

整合各方资源 ， 实现治理 目标 。 在基层党组织的 引领下 ，
基层治理

形成了 以党组织为核心协调多元组织的协作 ， 统合基层社会的各

种治理力量 。
①

以上文献从公共价值共创的角度分析了社区治理中党建引领

这一公共价值的生产和创造过程 ， 但是社区治理各方 自 身 已有的

价值规范是否会对价值共创产生影响 ？ 如果这些价值规范构成价

值共创的逻辑起点 ， 那么党建 引领社区治理的价值规范是如何发

展形成的 ，其具体内容是什么 ？ 既有研究还没有给出系统的解答 。

三 、 党建引领社区治理的公共价值体系 ：

一个规范取向

的分析框架

社区治理的公共价值规范在基层矛盾纠纷化解工作中得到充

分体现 ，本文建构党建引领社区治理的公共价值规范来理解社区

治理政策中的相关规定 ， 根据这个典型的案例探讨社区治理涉及

的公共价值规范体系 。 分析框架包含两个部分 ： 第一部分是对公

共价值形成和发展的历时性分析 ，
这是为 了探讨 当 前社区治理政

策中各类公共价值的来源 ， 以此为基础能更好地理解现行政策中

的公共价值 ； 第二部分是公共价值体系的 内容 ， 涉及具体的社区治

理价值 ， 以及不同价值间的关系 （ 图 １
） 。

党建引领社区治理的公共价值在其形成过程中主要受到两大

要素的影响 ： 中 国基层治理的传统和政治合法性的要求 。 首先 ， 中

国简约治理的传统产生了社区治理的独特价值 。 当代中 国的基层

① 何艳玲 、 王铮 ： 《统合治理 ： 党建 弓 丨领社会治理及其对网络治理的再定义 》 ， 《管理

世界》 ２ ０ ２ ２ 年第 ５ 期 。
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■ 城市■理共Ｗ体研究

Ｏ

历史传统 ＊ 政治合法性

公共价值形成

图 １ 党建引 领社 区治理的公共价值规范

简讀＿具有ＭＳ霉社会力＿＿合 ，德餘征 ｓ 这种特征蕞通过党建

｜ 
［
顧翁价值＿制 党的鎩导包含太暈具体机租和行动卞

使筒 理传统增加了积极霜为酸覚组织这一新齒内涵Ｂ 其次 ，

公共价值共识Ｕ凝聚也受到政治脊溘性要求围影响 ＾ 政治 Ｓ）领是

党建引奪和难成社滅１＿价值共识逾＿机制 ，逋过 ３１层谩计 、组

织落雲、宣舞动员』上ｍｍ督零机義竞■饈 理价偉规范

融入各级政策 ，指引基层
’

治理各方的行动 ，推动形成了基层洽理的

价值魏

隹建引领社Ｋ■理節螢共价值规范体系 以党 ，

建引 ：
鐵为核 ４^

由三个部分构成 。 第一 ， 党建引领下＆区治理他价值标准体１

社面治■有置接的价值追求 ，文献和政策中都叢挪维护社里和谐

＿定 、顏调顯ｆｔ ：

主 ：纖綱■社区凝聚力康些构或Ｔ＿＿矛貭

纠纷化解的价值标瓶 業；竞直田领下社Ｋ治適抱爾度规范体

氣 社区治理前价值标准体系ｆｔ是公共价值体系 中Ｓ—部分 ，政

策中还存 些社区治瑕的基本原 则和制度要求 ． 如坚持党的领

２６０



党 建 引 领社 区 治 理 的 公共价 值规 范建构 ： 以 基层 矛 盾 纠 纷化解 为 例 ■

导 、以人民为 中心等 ，
这些原则构成了基层矛盾纠纷化解的制度规

范
，
指导具体工作 。 第三 ， 党建引领下社区治理的效能保障体系 。

社区治理政策中有很多针对社区治理效能的公共价值 ， 如强调工

作的规范化 、 科学 化和 专业化 ， 构成基层 矛盾 纠 纷化解 的效能

保障 。

这三个价值体系通过对我国城市社区治理政策文本的分析建

构而成 。 本文采用政策文本分析方法对我国城市社区治理政策进

行检索和收集 ，进行编码分析 ， 确定社区公共价值规范的 内容和关

系 。 编码采取了开放编码 、轴心式编码 、选择式编码的方式 ， 将原

始的政策文本转化为可以分析的数据 。
？ 首先 ， 对政策文本中 涉

及公共价值规范的原始内容赋以开放编码 ，获得了党的领导 、 和谐

有序 、矛盾化解等初始概念 。 其次 ，对这些开放编码的 内容进行整

理和归类 ， 得到我国社区治理的
一些公共价值主题 ， 构成轴心式编

码
，如平安 、以人为本、专业等 。 最后 ， 将轴心式编码间的逻辑关系

进行梳理 ，
可以发现 ：

一些价值反映了党治国理政特别是基层治理

的价值追求 ， 是社区治理必须遵循的价值标准 ， 构成价值标准体

系 ，如平安 、 和谐等 ；

一些价值是实现公共价值追求 、指导社区治理

实践的基本原则和制度要求 ， 构成制度规范体系 ， 如党的领导 、 以

人为本等 ；
还有一些价值是为了提升社区治理的工作绩效 ， 构成了

效能保障体系 。

社区治理主要出现在党的十八届三中全会以后 ，

一些省 （ 自 治

区 、直辖市 ）有社区治理的专项政策 ，

一些省 （ 自 治 区 、 直辖市 ） 没

有 ，其社区治理政策可通过政府规划进行梳理 。
？ 本文分析的政

策文本共 ２０ 个 （附表 １
） ，
包括国家级

“

十四五
”

规划 （总体规划以及

① ［美 ］艾尔 ？ 巴比 ： 《社会研究方法 》 ， 邱泽奇译 ， 清华大学 出版社 ２ ０ ２ ２ 年版 ， 第

３ ５ ６ 页 。

② 衡霞 、 向洪讯 ： 《
一致还是冲突 ： 城乡社区治理的政策理性与价值选择 》 ， 《行政论

坛》 ２ ０ ２ ３ 年第 １ 期 。

２６ １



■ 城市治理共同体研究

民政事业发展 、城乡社区服务体系 、新型城镇化等专项规划 ） 、省级

“

十四五
”

规划和中央出 台 的社区治理专项政策 《加强和完善城 乡

社区治理的意见 》 （简称 《意见 》 ） 。 本文选择上海、浙江 、 河南 、 云

南 、西藏 、 内蒙古 ６ 个省 、 自治区 、直辖市的规划文件 。 考虑到空间

和发展程度的差异 ，在东 中西部各选 ２ 个省级地区 ； 考虑到城镇化

水平的差异 ，
选择的 ６ 个地区城镇化率处于高 、 中 、低水平 ； 内蒙古

和西藏能反映少数民族 自治区的状况 。

四 、 党建引领社区治理公共价值规范的来源

从中国社区治理的历史 、社会特征和政治角度考察 ， 社区治理

政策中涉及的公共价值规范受到两大要素的影响 。 从中 国社区治

理的历史传统来看 ， 传统简约治理中 的一些价值保 留在 当 前的公

共价值体系 中 ， 简约治理是党建 引领社区治理公共价值规范体系

的起点与基础 。 党的领导优化 了 简约治理传统 ， 党提出 的社区治

理公共价值构成了党建引领社区治理公共价值规范体系 的主要内

容 ，并为其提供了政治合法性 。

（

一

） 简 约 治理 ：
历 史传统和时代发展

公共价值规范作为一种观念 ， 难以脱离历史传统和社会背景

的影响 。 已有文献发现 ， 简约治理不仅是中 国基层治理的传统 ， 也

是当前基层治理的重要特征 。 传统简约治理的价值共识体现在我

国基层治理中 ， 如重视矛盾化解 ， 强调法理和情感的结合等 ，
表明

简约治理传统是我国社区治理公共价值规范的重要来源 。 党建引

领的现实和简约治理的传统相结合 ， 塑造 了我国社区治理公共价

值规范 。

一方面 ， 简约治理的传统和价值影响 了党建引领社区治

理的公共价值规范 ，
显示 出我国基层治理的历史传承 ； 另

一方面 ，

２６ ２



党 建 引 领社 区 治 理 的 公共价 值规 范建构 ： 以 基层 矛 盾 纠 纷化解 为 例 ■

党建引领社区治理的公共价值规范也促进简约治理的变革 ， 使其

适应当代社区治理的特征 。

黄宗智提出 中 国历史上存在一种简约治理的传统 ，
即采用半

正式治理的方式 ，
选用准官员等社会力量来协助官僚进行基层治

理 。 这一概念关注的是国家和社会之外的
“

第三领域
”

，
强调两者

的重叠 、 合作 、共同化解矛盾 。 中 国传统社会存在的
“

集权的简约

治理
”

说明 了皇权和政府集权的 同时在基层借助半正式手段协调

纠纷的机制 。 当前的基层治理中仍然保 留 了 一些简 约治理的特

征 ，如国家发起结合社会参与的模式 、半正式行政方法等 。
① 从历

史特征可以发现 ， 化解矛盾 、追求稳定和谐是中 国基层治理一贯的

价值追求 。

传统的简约治理是在基层政府无为而治 的背景下产生的 ， 当

代中 国基层 的 简 约 治理则 以 中 国 共产党 积极有 为 的行动为 背

景 。
？ 党在基层治理中 发挥着关键的 引领作用 ， 基层党组织是社

区治理的关键 ，党的领导成为社区治理的首要原则 ， 也是矛盾化解

的基本原则 ， 党在基层的关键地位和积极行动也联结 了其他价值 ，

构成诸多公共价值的核心 。

当代的简约治理 旨在避免科层制在基层治理中 的缺陷 ， 强调

理与情的关系处理 ， 更重视
“

人情 、面子和伦理
”

等关系与人际交往

的非正式规范 。 社区起到联系基层政府和居民的功能 ， 并采用
“

柔

性协商 、人情劝说
”

的非正式手段 。
？ 在政策文本 中 ， 制度化的正

式手段是矛盾化解的主要途径 ， 对情感治理的强调不多 ， 但是在矛

盾化解的实践中 ，
通过情感弥合分歧 ， 解决纠 纷是重要的行动方

①黄宗智 ： 《集权的简约治理 中国 以准官员和 纠纷解决为主的半正式基层行

政》 ， 《开放时代 》 ２Ｍ ８ 年第 ２ 期 。

② 欧阳静 ： 《简约治理 ：超越科层化 的 乡村治理现代化 》 ， 《中 国社会科学 》 ２ ０ ２ ２ 年

第 ３ 期 。

③ 任杰 、潘泽泉 ： 《社区简约治理结构 中 的分层动员机制 基于 Ｃ 市 Ｘ 社区治

理实践的个案研究 》 ， 《中南大学学报》 （社会科学版 ）
２ ０ ２４ 年第 ２ 期 。

２６ ３



■ 城市治理共同体研究

式
，
这种来 自传统的非正式手段也可以纳入正式的制度体系 。

简约治理所反映的国家主导 、 社会参与是 当前我国基层治理

中 国家和社会关系 的特征 ， 与西方社会力量较强 、能够独立发挥作

用的公民社会背景不同 ， 中 国的社会力量比较薄弱 ， 对国家具有依

附性 。 这一特点使得西方很多社区治理理论不能解释 中 国 的 问

题
，如公民治理理论提出适合美国的公民治理模式 ， 其社区治理的

传统价值包括
“

地方控制
” “

小而富有 回应性的政府
”

和
“

作为顾问

而不是控制者的公共服务职业者
”

等 ，
治理原则有规模 、 民主 、责任

和理性等 。
① 这一理论不能简单套用于 中 国 的社区治理 ， 其价值

规范也和中 国存在差异 。 有别于公民社会和合作主义对国家社会

关系相互对抗或相互分离 的描述 ， 中 国 的两种 力量趋 向 融合 。
②

在说明 中 国基层治理中 的国家社会关系时 ， 不少概念都指 出 了 国

家 、政府的主导地位 ，社会 、 民 间组织的依附性 。

“

国家吸纳社会
”

的概念指出 中 国的国家力量能够控制社会力量 ， 避免社会反抗国

家的状况 ，
国家创造可控的社会组织代替 自 发形成的社会组织功

能 。

“

行政吸纳服务
”

的概念用支持和配合来说明社会对国家的依

赖关系 ，
国家对民 间组织提供各类资源 ，

用支持代替控制作为主要

的手段 ， 民间组织则配合政府的工作 。
？ 国 家对社会力量不仅存

在控制和支持 ，

“

国家创制社会
”

的概念还具体说明 了 国家发挥的

功能替代作用 ，
认为在社会力量不足的状况下 ， 国家既创造社会伙

伴 ，
又建立规范其运行的制度 。

？ 这些概念都说明我国社区治理

是国家主导 、社会多方参与 。

① ［美 ］理查德 ？

Ｃ ． 博克斯 ： 《公民 治理 ： 引领 ２ １ 世纪的美国社区 》 ， 孙柏瑛等译 ，

中国人民大学 出版社 ２ ０ ０ ５ 年版 ， 第 ４ ８ 页 。

② 康晓光 、韩恒 ： 《行政吸纳社会 当前 中国大陆国家 与社会关系再研究 》 ， 《中

国社会科学 》 （英文版 ）
２ ０ ０ ７ 年第 ２ 期 。

③ 唐文玉 ： 《行政吸纳服务 中国大陆国家与社会关系的一种新途释 》 ， 《公共管

理学报 》 ２ ０ １ ０ 年第 １ 期 。

④ 吴晓林 、 谢伊云 ： 《 国 家 主 导 下 的社会创 制 ： 城 市基层 治理转型 的
“

凭借机

制
”

以成都市武侯区社区治理改革为例 》 ， 《中 国行政管理 》 ２ ０ ２ ０ 年第 ５ 期 。
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党 建 引 领社 区 治 理 的 公共价 值规 范建构 ： 以 基层 矛 盾 纠 纷化解 为 例 ■

值得注意的是 ，
这里国家的概念是笼统的 ， 国家主导在基层治

理中具体的作用机制是通过基层党组织的领导实现的 ， 特别是在

当代中 国的简约治理中 ， 党建 引领是实现国家和社会力量融合的

重要条件 ，不仅是一项公共价值 ， 也提供了实现机制 。 为 了实现国

家和社会力量的合作 ， 党建 引领融入基层治理过程 ， 发挥统合作

用 ，在简约治理的逻辑下对基层社会进行重塑 ， 实现党主导下的多

元组织合作共治 。 激励驱动机制和网络整合机制是党建 引领下实

现多方共治的两种重要机制 ， 能够提供共治的参与动力 ， 塑造组织

间的相互依赖 。
？ 党建 引领的具体统合机制包括 ： 党委统筹的项

目制为社会组织培育提供资金支持 ，建构激励环境 ；
基层党组织体

系扩展机制既强化了基层党组织的核心地位 ， 也催生了
“

体制 与社

会之间的中介组织
”

増强联结 ； 党员骨干下沉机制使党员嵌入社会

组织
， 发挥引领作用 。

？ 在党建引领的价值指引 和机制推动下 ， 简

约治理的传统在 当代中 国基层治理中继续发挥作用 ，
国家和社会

的力量才能实现融合 。

（二 ） 政治合法性

公共价值理论重视公共管理的政治性 ，
认为政治对公共价值

的创造起到关键作用 ，在探讨价值共识形成时需要考虑政治因 素 。

党的领导是社区治理公共价值规范政治合法性的基础 ， 党在社区

治理方面提出 的理念和价值是社区治理公共价值规范的重要来

源 。 社区治理公共价值规范直接源于领导人的相关论述 ，
这些论

述建立在大量社区治理实践的基础上 ， 代表了党的基层治理价值

规范 ， 为基层治理提供了政治合法性保证 ， 并通过顶层设计 、 组织

①黄晓春 ： 《党建引领 下 的 当 代 中 国社会 治理创新 》 ， 《 中 国社会科学 》 ２ ０ ２ １ 年

第 ６ 期 。

② 何艳玲 、 王铮 ： 《统合治理 ： 党建引领社会治理及其对网络治理的再定义 》 ， 《管理

世界》 ２ ０ ２ ２ 年第 ５ 期 。
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■ 城市治理共同体研究

落实 、宣传动员 、 自上而下监督等机制凝聚价值共识 。

习近平总书记强调 ，

“

社会治理的最好办法 ， 就是将矛盾消解

于未然 ， 将风险化解于无形
”

，在萌芽状态化解矛盾 ， 实现社会和谐

稳定 ；在矛盾化解的过程中 ， 要
“

完善社会矛盾纠纷多元预防调处

化解综合机制
” “

动员组织社会力量共同参与
” “

发展全过程人民 民

主
” “

教育引导人民群众通过理性合法途径表达利益诉求 、 维护合

法权益
”

。
？ 这些论述表明基层矛盾纠纷化解需注重稳定和谐 、制

度化 、社会参与 、民主 、法治等价值规范 。

在社区治理的原则方面 ，
习近平总书记提到党的领导 、 以人民

为 中心 、法治与德治结合 、重视科学技术 、 简约高效等价值 。 党组

织是基层工作的基础 ， 要在党的领导下健全基层群众 自 治 ， 发挥党

组织的政治和组织功能 ，

“

带动社区 自 治组织 、 社区社会组织建

设
”

。
？ 党和政府无法解决所有事务 ， 社区治理还需要发挥居民和

社会力量的作用 ，

“

既要发挥基层党组织的领导作用 ， 也要发挥居

民 自 治功能 ， 把社区居民积极性 、主动性调动起来
”

，

“

统筹政府 、社

会 、市民三大主体
”

，在党的领导下共同参与 。
？

以人民为 中心的价值规范强调将服务群众 、造福群众作为基

层治理的 出发点和落脚点 ， 以人为核心 ， 増强人民群众的获得感 、

幸福感 、安全感 。 维护人民利益 、増进民生福祉 、促进社会公平正

义是社会治理和发展的根本 目 的 。 以人民为 中心还包含基层治理

中 的民主价值 ，

“

完善基层民主制度 ， 保障人民知情权、参与权 、表

达权、监督权
”

， 防止
“

人民形式上有权 、 实际上无权
”

。
？ 此外 ， 要

重视协商 ，

“

有事好商量 ， 众人的事情 由众人商量
”

， 基层的大量决

①中共 中央党史和文献研究院编 ： 《习近平总书记关于基层治理论述摘编 》 ， 中央

文献出版社 ２ ０ ２３ 年版 ， 第 ５ ９ ６ ０ 、 ８ ７ ８ ８ 、 ９ ０ ９ １ 页 。

② 同上书 ， 第 １ ０ ２ 页 。

③ 同上书 ， 第 ４ ７ 、 ５ １ 页 。

④ 同上书 ， 第 ３ ５
、
３ ７ 页 。
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党 建 引 领社 区 治 理 的 公共价 值规 范建构 ： 以 基层 矛 盾 纠 纷化解 为 例 ■

策和工作涉及人民群众利益 ， 要
“

大力发展基层协商民主 ， 重点在

基层群众中开展协商
”

。
①

法治与德治相结合要求在社区治理中
“

树立法治思维 、发挥德

治作用 ，
更好 引 领和规范社会生活 ， 努 力 实现法安天下 、德润人

心
”

。
？ 重视科学技术则要求提高干部素质 ， 培养专家型干部 ，

注

重科学的态度 、理念 ， 专业的知识 、方法 ，

“

増强社会治理预见性 、精

准性 、高效性
”

。
？ 简 约高效要求

“

建构 简 约高效 的基层管理体

制
”

， 追求
“

治理有效
”

。
？

党建引领社区治理的一项重要实现机制是
“

政治引领
”

， 即
“

党

组织运用意识形态和政治话语对多方治理主体行为进行 引 导 ， 促

使其达成共识并协同合作
”

。
⑤ 在基层治理的公共价值规范方面 ，

政治 引领表现为领导人相关的论述对基层工作的价值 引领 。 首

先 ，顶层设计 。 通过对基层治理工作的整体部署确定国家政策的

基本方向 ，决定基层治理的核心价值 ， 这些部署来 自 基层治理实

践 ，
经过总结提炼成为基层工作的宏观要求 ，

通过党的意识形态和

政治话语影响国家政策制定 。 其次 ，
组织落实 。 在基层治理政策

执行的过程中 ， 公共价值规范从中央的宏观精神转化为各级党和

政府具体的政策规定 。 通过组织落实 ， 基层治理的整体要求能够

适应各地的具体情况 ，成为具有执行性的政策 ，使其中包含的公共

价值规范得到有效扩散 。 再次 ， 宣传动员 。 基层治理需要多主体

合作 ， 对相关工作人员形成激励 ， 党建 引领能够发挥动员作用 ，
运

用政治话语和叙事 ， 使公共价值规范发挥动员各方的作用 ， 形成共

识 。 最后 ， 自上而下监督 。 通过考核监督 ，党建引领社区治理的公

①中共 中央党史和文献研究院编 ： 《习近平总书记关于基层治理论述摘编 》 ， 中央

文献出版社 ２ ０ ２３ 年版 ， 第 ３ ５
、
３ ６ 页 。

② 同上书 ， 第 ６ ６ 页 。

③ 同上 。

④ 同上书 ， 第 ６ ９ 、 ７ ０ 页 。

⑤ 黄晓春 ： 《党建引领下的当代中国社会治理创新》 ， 《中国社会科学》２０２ １ 年第 ６ 期 。

２６ ７



■ 城市治理共同体研究

共价值规范构成了衡量各级政府基层治理工作的重要依据 ， 顶层

设计中公共价值规范的落实能够得到保障 。

五、 党建引领社区治理的公共价值规范体系 ： 以基层矛

盾纠纷化解为例

在有关政策文献中 ， 党建 引领是社区治理的首要原则 ， 也是

基层矛盾纠纷化解的核心公共价值 ， 党建 引领统合 了 基层矛盾

纠纷化解的价值标准 、 制度规范和效能保障的公共价值规范体

系 。 以基层矛盾纠纷化解为例 ， 提炼城市社区 治理政策 中 的公

共价值规范并建构体系 ，

一方面是检验党建 引 领社区 治理公共

价值规范分析框架在案例 中 是否适用 ， 另
一方面是为 了 明确我

国基层矛盾纠纷化解 中 涉及 的公共价值规范及其关系 ， 为合作

共创公共价值的社区治理实践提供基础和指导 ， 发挥公共价值

引领矛盾纠纷化解实践 ， 提升治理效能 的作用 。 首先 ， 平安 、 民

主 、 法治和团 结等基层矛盾纠纷化解的价值标准是党在基层治

理中 的追求和 目 标 。 其次 ， 在基层治理的制度规范体系 中 ， 党的

领导是根本原则 ， 以人民为 中 心是核心要求 ， 协同创新是重要动

力 。 最后 ， 在效能保障方面 ， 社区治理注重规范化 、 科学化和专

业化等价值 。

（

一

） 党建 引 领基层矛盾 纠 纷化解的价值标准体 系

基层矛盾纠纷化解的价值标准体系主要围绕四个主题展开 ：

平安 、民主 、法治 、 团结 （表 １
） 。 民主和法治既是矛盾化解的价值

追求 ， 也是实现途径 。 价值标准之间存在联系 ， 例如 ， 促进民族团

结的价值同法治紧密相关 ， 西藏 自 治 区 的政策规定
“

运用 法治 思

维 、法治方式妥善化解和处理民族工作领域各类矛盾纠纷
”

， 促进

２６ ８



党 建 引 领社 区 治 理 的 公共价 值规 范建构 ： 以 基层 矛 盾 纠 纷化解 为 例

民族团结 。

表 １ 基层矛盾纠纷化解的价值标准体 系

价值主题 价值规范 政策规定 （示例 ）

和谐有序
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

平安

安全稳定

营造安全稳定的政治社会环境… … 打造源头

防控 、排查梳理 、 纠纷化解 、 应急处置 的社会

矛盾综合治理机制 ， 完善重大决策社会稳定

风险评估 ， 有效维护社会大局稳定

平安

服务平安建设 ， 深化城 乡社区警务战略 ， 加强

村 （居 ） 民委员会下属治安保卫和人 民调解委

员会建设 ，健全完善群防群治 、联防联治机制

和矛盾纠纷多元化解机制

民众利益

凡涉及城 乡社区公共利益 的重大决策事项 、

关乎居民群众切身利益的实际困难问题和矛

盾纠纷 ，原则上 由社区党组织 、 基层群众性 自

治组织牵头 ，
组织居民群众协商解决

民主 民主协商
全面落实党领导下 的城 乡社区协商制度 ， 围

绕群众关心的服务事项广泛开展议事协商

多方参与

引导社区社会组织联动社会工作者 、 志愿者

参与社区 治理 、 提供社区服务 、 培育社 区文

化 、 开展社区协商 、化解社区矛盾 、 促进社区

和谐 ，更好参与基层社会治理

合法表达 引导群众理性合法表达利益诉求

法治
法律服务

有效拓展法律援助 、 法律咨询 、 法治宣传 、 人

民调解等法律服务资源 向城乡社区辐射途径

渠道 ，提升公共法律服务

法治思维

和方式

善于运用法治思维和法治方式深化改革 、推

动发展 、化解矛盾 、 维护稳定 、 应对风险

团结 民族团结

畅通各族公 民合法表达利益诉求渠道 ， 综合

运用法律 、教育 、协商 、调节等方法 ， 积极预防

和依法妥善处理影响民族团结的矛盾纠纷

２６ ９



■ 城市治理共同体研究

在中央和地方政策中 ， 平安建设出现了很多与基层矛盾纠纷

化解相关的内容 。 在 《意见 》 中 ， 社区矛盾预防化解与建设平安社

区紧密相关 ，社区治理的总体 目标包括
“

和谐有序
”

。 上海市有关

政策将矛盾纠纷治理作为
“

营造安全稳定的政治社会环境
”

的举

措 ，
云南省则 以矛盾纠 纷化解服务平安建设 。 可见 ， 建设安全稳

定 、和谐有序的社区环境是矛盾化解主要的价值追求之一 。

民主在基层矛盾纠纷化解中表现为尊重居 民 的意愿和利益、

完善民主协商 、强调多方参与等 。 社区矛盾纠纷涉及居 民 的切身

利益
， 化解矛盾纠纷需要协调各方 ，

重视居民的意愿 。 《意见 》 中规

定 ，关乎公共利益和群众切身利益的矛盾纠纷需要党组织 、 基层群

众性 自 治组织协调组织居 民群众协商解决 。 除以上主体外 ，
国家

和地方政策都强调 了社会组织在矛盾化解中的作用 ，
上海市 、 河南

省的相关政策都呼吁社会力量参与矛盾调处 、服务社会治理 。

社区治理强调依法化解矛盾 ，
法治是基层矛盾纠纷化解的重

要价值标准 。 《意见 》要求
“

引导群众理性合法表达利益诉求
”

， 浙

江 、河南和西藏等地的政策都强调用法治思维和法治方式化解矛

盾 。 通过法律途径化解矛盾纠纷 、 维护社会稳定是各地基层治理

的重点任务 。 在具体举措方面 ，政策规定加强社区公共法律服务 ，

推动法律援助 、人民调解服务社区 ，
还要加强法治宣传教育 ， 引 导

居民运用法律解决纠纷 、保障权利 。

在一些民族地区 ，
矛盾化解还涉及促进民族团结的价值 。 推

动社区 内民族团结 、相互嵌入 ， 强化中华民族共同体意识是社区治

理的基本要求 。 在一些多民族聚居地区 ， 社区治理政策特别强调

维护民族团结的重要性 。 例如 ，
云南省相关政策规定社区治理服

务于民族团结进步 ，
妥善处理民族相关的矛盾纠纷 ； 西藏 自 治区有

关政策要求妥善化解民族工作相关的各类矛盾纠纷 ； 内蒙古 自 治

区则规定
“

综合运用法律、教育 、协商 、调节等方法
”

预防和化解影

响民族团结的矛盾纠纷 。
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党 建 引 领社 区 治 理 的 公共价 值规 范建构 ： 以 基层 矛 盾 纠 纷化解 为 例 ■

（二 ） 党建 引 领基层矛盾 纠 纷化解的 制度规范体 系

城市社区治理政策强调制度化 ，
显示 出 制度规范对社区治理

的重要性 。 社区治理政策中存在一些基本原则 ， 作为所有社区工

作的指导 ，
也提出 了基层矛盾纠纷化解的制度规范 。 各级政策中

关于社区治理基本原则 的规定较为一致 ， 将党的领导作为根本原

则
， 以人民为 中心是社区治理的核心要求 ，协同创新则是推动社区

治理的重要动力 。

坚持党的领导是党建 引领基层矛盾纠 纷化解实施的根本原

则 ，也是最重要的制度保证 。 《

“

十四五
”

新型城镇化实施方案 》指

出
“

坚持党对基层治理的全面领导 ，
强化和巩固党建引领基层治理

作用
”

。 《意见 》提出社区治理
“

以基层党组织建设为关键
” “

切实发

挥基层党组织领导核心作用
”

， 将党的路线方针政策全面落实到社

区工作中 。 党的全面领导反映在很多方面 ， 包括党组织领导下的

自 治 、法治 、德治相结合的基层社会治理体系 ， 党领导下的基层群

众 自治制度 ， 党领导城乡社区服务体系建设和党领导社会组织等 。

以人民为 中心是矛盾纠纷化解的核心要求 。 围绕这个主题 ，

有注重民生、强调公平等公共价值 。 社区工作需要坚持以人为本 ，

尊重人民的主体地位 ， 维护民生福祉 ， 推动社会公平 ， 依靠居民群

众实现社区治理 ， 实现人民对美好生活 的 向往 。 这些要求反映 了

我国城市社区政策对人民利益的重视 ， 以及人民在社区治理中 的

重要地位和作用 。

协同创新是推动社区治理不断完善的重要动力 。 协同的制度

要求体现在各级政策
“

共建共治共享
” “

治理共同体
”

等方面的规定

中 。 社会治理共同体是党领导下社会多方参与治理的形式 。 党的

十九届四 中全会提出
“

建设人人有责 、人人尽责 、人人享有的社会

治理共同体
”

；

２０２ １ 年 ， 中共中央 、国务院 《关于加强基层治理体系

和治理能力现代化建设的意见 》提出建立
“

坚持共建共治共享 ， 建
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设人人有责 、人人尽责 、人人享有的基层治理共同体
”

。 协同表现

为基层党组织 、居委会 、人民群众 、 社会力量多方参与 的基层治理

框架 ， 特别是动员和发展社会力量参与治理 ， 以及更好地发挥政府

部 门的协同作用 。 创新是社区治理发展的动力 ，
也是基层矛盾纠

纷化解的制度要求 。 从很多社区治理 、矛盾化解的政策规定 中都

可以看到这一价值 。 例如 ，在建构社会矛盾治理机制时 ， 需要改革

创新工作机制 ；在协同共治 中 ， 需要不断创新和完善社会参与 的方

式
；在实现数字化社区治理时 ，需要运用新技术 、采取新模式 。

（三 ） 党建 引 领基层矛盾 纠 纷化解的效能保障体 系

党建引领基层矛盾纠纷化解需要考虑有效性 ， 在社区治理政

策中 ，

一

系列公共价值体现在保证矛盾纠纷化解和社区治理有效

性的规定中 ， 这些价值是实现社区治理现代化的要求 ， 有助于推动

社区治理体系和治理能力现代化 （表 ２
） 。

表 ２ 基层矛盾纠纷化解的效能保障体 系

价值主题 相关价值规范 政策规定 （示例 ）

规范化
规 范 、 标 准 、

精细

完善利益表达机制 ， 建立党代会代表 、 人

大代表 、政协委员联系社区 制度 ， 完善党

员干部直接联系群众制度

完善矛盾纠 纷调处机制 ， 健全城 乡社区

人民调解组织 网络 ， 引 导人民调解员 、 基

层法律服务工作者 、 农村土地承包仲裁

员 、社会工作者 、 心理 咨 询 师 等 专业 队

伍 ，在物业 纠 纷 、 农村土 地承 包 经 营 纠

纷 、家事纠纷 、邻里纠 纷调解和信访化解

等领域发挥积极作用

坚持和发展新时代
“

枫桥经验
”

， 建构源

头防控 、排查梳理 、 纠 纷化解 、 应 急处置

的社会矛盾综合治理机制

加快建立城 乡社区 治理标准 体系 ， 研究

制定城乡社区组织 、 社区服务 、 社区信息

化建设等方面基础通用标准 、 管理服务

标准和设施设备配置标准

２７ ２
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（续表 ）

价值主题 相关价值规范 政策规定 （示例 ）

科学化

科 学 、 四 治 融

合 、 因 地 制 宜 、

分类指导

增强社区信息化应用能 力 … … 不断提升

城市治理科学化精细化智能化水平

党建统领 的 自 治 、 法治 、 德治 、 智 治融合

基层治理体系

坚持 因 地制 宜 ， 突 出 特色 … … 加快形成

既有共性又有特色的城乡社区治理模式

坚持因 地制 宜 ， 突 出 问 题导 向 ， 把握政

府 、市场 、社会不同定位 ，
区分不同地区 、

不同类型社 区 特 点 ，
重 点 突破 、 分层推

进 、分类实施 ，全方位提升社区服务水平

专业化
专业队伍 、 专业

人才

加强社区工作者队伍建设… … 加强对社

区工作者的教育培训 ， 提高其依法办事 、

执行政策和服务居 民能 力 ， 支持其参加

社会工作职业资格评价和学历教育等 ，

对获得社会工作职 业资格 的给予职业

津贴

着力推进调解员 、 律师 、 心理咨询师等参

与信访事项处理和来访接待制度 ， 发挥

专业人员 、第三方力量的作用 ， 提高服务

质量

引导人民调解 员 、 基层法律服务工作者 、

农村土地承包仲裁 员 、 社会工作者 、 心理

咨询师等专业队伍 ， 在物业纠纷 、 农村土

地承包经营纠纷 、 家事纠纷 、邻里纠纷调

解和信访化解等领域发挥积极作用

政策文件强调通过规范化实现有效的矛盾纠纷化解 ，
包含规

范 、标准 、精细等价值 。 各类城市社区治理政策都强调建立和完善

社区治理的制度机制 ，
通过正式规定使得社区工作规范化 、标准

化 ， 以实现治理高效 。 矛盾化解的机制包含很多方面 ， 如矛盾纠纷

排查 、分析和解决机制 ， 人民调解 、行政调解、司法调解联动机制 ，

群众意见表达机制等 。 规范这些机制有助于实现矛盾化解能力和

基层治理能力的提升 。

科学化要求基层矛盾纠纷化解注重 自 治 、法治 、德治和智治

２７ ３
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相结合 ， 提升智能化和信息化水平 ， 强调 因地制 宜和分类指导 。

四治融合体现 了社区治理的科学要求 ， 是提高治理效能 的有效

手段 。 其 中 ， 智治尤其反映 了社区治理的科学化价值 ， 在社区治

理中运用新的数字技术 ， 实现更科学 、精细 的管理 ， 要増强技术

创新和运用 能 力 ， 利 用科技赋能有效 治理 ， 推进社 区 治理现代

化 。 因地制宜 、分类指导要求在社区 治理 中 区分政府 、市场 、 社

会的作用 ， 根据不同地区和社区特点形成兼具共性和特色的治理

模式 。

专业化是有效化解矛盾和治理的保障 。 各级政府政策都关注

专业的社区治理人才队伍建设 ， 除了提升社区治理者的专业能力

外 ，
还重视引入专业力量解决社区矛盾 。 在完善矛盾纠纷调解工

作时 ， 加强社区工作人员和人民调解组织队伍的专业化建设 ， 引入

更多的专业优秀人才 ， 引导人民调解员 、法律工作者 、仲裁员 、 社会

工作者和心理咨询师等专业力量发挥积极作用 ， 加强教育培训 ，提

升社区工作者和调解员专业性 。

六 、 结论与讨论

本文从规范公共价值的理论视角对我国城市社区治理政策进

行文本分析 ， 以基层矛盾纠纷化解为例 ，建构 了党建引领社区治理

的公共价值规范 ， 包括价值标准体系 、制度规范体系和效能保障体

系三类公共价值规范 。 在这些价值规范的 引领下 ，
基层治理主体

能够达成共识 ， 实现合作 ， 更好地实现社区 治理 ， 化解基层矛盾

纠纷 。

以往研究未深入探讨我国社区治理公共价值的形成 ， 本文从

历史传统和政治合法性两个角度说明 了社区治理中公共价值的基

础 、形成和发展 ， 分析了党建引领的关键作用和社区治理价值规范

２７ ４
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的来源 。 在简约治理传统的影响下 ，我国基层治理具有国家主导 、

社会配合 ， 国家和社会力量融合的特征 ，党建引领在其中不仅构成

了基层治理的公共价值规范 ，也是保障简约治理的实现机制 ， 为简

约治理増加了时代内涵 。 党对社区治理的价值要求为公共价值规

范的形成提供了政治合法性保证 。 在党的政治 引领下 ， 顶层设计 、

组织落实 、宣传动员 、 自上而下监督等机制共 同作用 ， 凝聚 了价值

规范 。

已有文献运用公共价值理论分析我国社区治理多从创造公

共价值的取 向进行 ， 对社区 治理政策 中 的价值规范只有简单 的

概括 ， 没有深入的说明 。 本文从规范公共价值的取 向 对城市社

区治理政策中 的公共价值规范进行分析 ， 较为 系 统地说明 了 这

些价值规范的 内 涵和关系 。 价值规范有助于理解我国城市社区

治理的政策和实践 ，
也为基层治理 中 的公共价值创造提供 了 基

础 。 本文的理论视角能够完善我 国社区 治理公共价值的研究 ，

在以往研究社区公共价值创造的基础上说明 了 引领这些合作共

创实践的价值规范 。 价值观念上的共识使得社区治理各方的合

作成为可能 ， 在价值标准 、制度规范和效能保障等价值共识的指

引 和推动下 ， 我 国 社 区 治理 的价值共 创可 以 更顺利 和有 效 的

进行 。

本文对党建引领社区治理这一中 国独特的社区治理模式进行

了探讨 ，借助公共价值规范理论更好地理解这种模式 。 未来的研

究可以对更多的城市社区治理政策进行分析 ， 检验分析框架的合

理性和适用性 。 除国家和省级政策之外 ， 基层政府的政策更能显

示上级政策的转化和实现状况 。 若要更深入地了解我国城市社区

治理的公共价值 ，除了政策文本 ，
还要分析不 同地区的治理实践 。

总之 ，
公共价值规范视角下的党建引领社区治理还有待进一步深

入探讨 。

２７ ５
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附表 １ 本文 的城市社 ［Ｅ治理政策文本

区域 政策

全国

１ ． 加强和完善城乡社区治理的意见

２ ． 中华人民共和国国 民经济和社会发展第十 四个五年规划

和 ２０ ３ ５ 年远景 目标纲要

３ ．
“

十四五
”

民政事业发展规划

４ ．
“

十四五
”

城乡社区服务体系建设规划

５ ．
“

十四五
”

新型城镇化实施方案

浙江省

１ ． 浙江省国民经济和社会发展第十 四个五年规划和二〇三

五年远景 目标纲要

２ ． 浙江省民政事业发展
“

十四五
”

规划

３ ． 浙江省城乡现代社区服务体系建设
“

十四五
”

规划

４ ． 浙江省新型城镇化发展
“

十四五
”

规划

上海市

１ ． 上海市国民经济和社会发展第十 四个五年规划和二〇三

五年远景 目标纲要

２ ． 上海市民政事业发展
“

十四五
”

规划

３ ． 上海市城乡社区服务体系建设
“

十四五
”

规划

河南省

１ ． 河南省国民经济和社会发展第十 四个五年规划和二〇三

五年远景 目标纲要

２ ． 河南省
“

十四五
”

民政事业发展规划

３ ． 河南省
“

十四五
”

城乡社区服务体系建设规划

４ ． 河南省新型城镇化规划 （
２〇 ２ １ ２〇 ３ ５ 年 ）

石南省

１ ． 云南省国民经济和社会发展第十 四个五年规划和二〇三

五年远景 目标纲要

２ ． 云南省民政事业发展第十四个五年规划

３ ． 云南省
“

十四五
”

城乡社区服务体系建设规划

西藏

自治区

１ ． 西藏 自 治区 国 民 经济和社会发展第十 四 个五年规划和

二〇三五年远景 目标纲要

２７ ６
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（续表 ）

区域 政策

内蒙古

自治区

１ ． 内蒙古 自 治区国民经济和社会发展第十 四个五年规划和

２０ ３ ５ 年远景 目标纲要

２ ． 内蒙古 自 治区
“

十四五
”

民政事业发展规划

３ ． 内蒙古 自 治区新型城镇化规划 （
２ ０ ２ １ ２ ０ ３ ５ 年 ）

［本文 系 国 家社科基金项 目

“

城 市包容 性 治 理 的权利 变 迁逻辑 与 实 践

路径研 究
”

（项 目 编 号 ：
２ ３ＢＺＺ０４ ７ ） 的 阶 段 性 成果 ］

２７ ７


