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〔摘　 要〕城市化是推动中国经济与社会深刻变革ꎬ实现国家现代化与民族复兴的

战略选择ꎮ 充分理解治理机制运行的有效方式在于比较研究ꎬ本文着眼于基层结构与

社区治理的分析框架ꎬ通过比较中美两国城市基层社会治理的现状与特点ꎬ思考治理绩

效背后的因果机制ꎬ探究发挥后发优势ꎬ优化治理体系ꎬ从而有效推进我国治理能力的

现代化ꎬ实现基层社会的善治ꎮ
〔关键词〕基层治理ꎻ城市社会ꎻ比较研究

一、引　 言

城市化贯穿于传统社会向现代社会转型的整个历程ꎬ究其原因在于资源、技
术与人口相对集中的城市使得交易成本大为缩小ꎬ从而促进社会合作、经济发展

与绩效优化ꎮ １９ 世纪初叶ꎬ中、美两国的城市化水平大致相当ꎬ均处于 ６％左右ꎮ
随着工业革命的展开ꎬ两国的城市化水平的差距遂逐渐拉开ꎮ １９２０ 年美国总人

口为 １０ꎬ５７０ 万ꎬ城市人口达到 ５ꎬ４１０ 万ꎬ首次超过了农村人口ꎬ城市化率达到

５１. ２％ ꎬ这标志着美国初步完成了城市化ꎬ开始进入“城市国家” (ｕｒｂａｎ ｓｔａｔｅ)ꎮ
１９４９ 年中国的城市化率仅为 １０. ６４％ ꎬ随着 １９７８ 年以来改革开放成为国家政

策ꎬ城市化开始进入快速发展阶段ꎬ年均增长率超过 １％ ꎬ２０１１ 年城市人口在中
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国历史上首次超过乡村人口ꎬ达到 ６９ꎬ０７９ 万ꎬ城市化率为 ５１. ２７％ ꎬ这表明中国

正快速地由传统的农业国家向现代的城市国家转型ꎮ 中美两国城市化率的比较

如下图所示:

资料来源:世界银行ꎬ国家统计局ꎬ２０１４ꎮ

城市化是主导中国经济与社会进一步深刻变革与发展ꎬ实现现代化与民族

复兴的战略选择ꎮ 本文的研究主要聚焦于以下几个问题:美国作为城市化的早

发内生型国家ꎬ其基层社会治理的现状与特点如何? 中国作为城市化的晚发外

生型国家ꎬ其治理方式有何特点? 这些现象背后的因果机制何在? 如何发挥后

发优势ꎬ实现我国基层社会的善治?

二、研究设计与样本数据

法国思想家托克维尔认为ꎬ充分理解治理机制运行的唯一方式在于通过比

较ꎮ〔１〕本文在实证研究的基础上运用比较政治学结构 － 功能主义的研究方法

(ｓｔｒｕｃｔｕｒａｌ － ｆｕｎｃｔｉｏｎａｌ ａｐｐｒｏａｃｈ)ꎬ探究不同场域下ꎬ具体而特殊的社会治理结构

所行使的不同职能ꎬ分析中美两国城市基层治理的现状、特点与问题ꎮ 因之ꎬ采
用问卷调查与理论分析的方法ꎬ问卷设计以结构化方式ꎬ具体为内容相同的中英

文两个版本ꎬ并且注意到中美两国的文化差异ꎮ 具体问题为:１. 在社区碰到陌生

人遇到困难ꎬ你会主动去帮助吗? ２. 周末你经常做什么? ３. 你去邻居家拜访的

次数是多少? ４. 你认为下列哪些组织是值得信赖的?
城市化是一个引起深刻社会变革的过程ꎬ他山之石ꎬ可以攻玉ꎬ通过比较城

市基层社会治理的实践ꎬ反思其经验ꎬ是有效推进国家治理体系与治理能力现代

化的路径选择ꎮ
本文的研究设计以社区为分析单位ꎬ将社区视为空间与地域的范畴ꎬ而非传

统意义上情感的共同体ꎬ着眼于基层结构与经验研究的视角ꎬ试图在变量间发现

相关的实证关系ꎮ 样本地域选择为美国的芝加哥与中国的南京ꎮ 芝加哥是大湖

地区最大的城市ꎬ地处美国的心脏ꎬ一直被视为是美国社会的缩影ꎮ〔２〕 不仅如

此ꎬ美国城市社会治理的研究起源于芝加哥ꎬ芝加哥学派(Ｃｈｉｃａｇｏ Ｓｃｈｏｏｌ)首倡

对基层社会个案的分析影响深远ꎬ探究个体行为与周遭环境之间的联系与互动

(ｉｎｔｅｒａｃｔｉｏｎ)ꎮ 南京地处中国南北的交汇点ꎬ作为中国的“四大古都”之一ꎬ亦有

较好的代表性ꎮ 本次调查时间为 ２０１２ 年 １０ 月至 ２０１３ 年 ５ 月ꎬ先后在芝加哥与
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南京分别发放问卷 ２００ 份ꎬ剔除废卷收回有效问卷:美国 １６２ 份ꎬ中国 １７０ 份ꎮ
１. 在社区碰见陌生人遇到困难ꎬ你会主动去帮助吗?

在芝加哥的调查显示 ７５％选择去主动帮助ꎬ在南京的调查显示 ２１％会提供

帮助ꎬ统计数据也与作者在两地的生活观察相吻合ꎮ 在南京选择“可能会帮

助”ꎬ视情况而定的比例高达 ４１％ ꎬ经历了“破四旧” (旧思想、旧文化、旧风俗、
旧习惯)、“文革”以及随后经济市场化的浪潮ꎬ一方面中国传统的道德优势迅即

滑落ꎬ另一方面深入人心的现代社会的道德文明以及伦理共识尚未根本确立ꎮ
当前正处于社会转型期的中国ꎬ社会道德既存在向善的可能ꎬ也存在巨大的下行

压力ꎮ
社会个体之间的相互联系、互助互利与互惠所形塑的社会网络与道德构成

了社会资本理论的核心思想ꎬ善治有赖于社会资本的形成ꎮ 社会资本的提升有

利于帮助个体实现自身难以企及的目标ꎬ提升个体的安全感与幸福指数ꎬ是构建

美好、安全社区的基石ꎮ〔３〕因此ꎬ社会道德的形塑ꎬ将道德内化为行动ꎬ优化社会

资本ꎬ是提升治理能力的关键ꎮ
２. 周末你经常做什么?

闲暇时间的生活方式对于社会资本的形成与测量皆具有重要作用ꎬ随着全

球化的展开ꎬ中美两地城市居民的生活方式有着相似的地方ꎬ据课题组样本统

计:短途旅游芝加哥为 ２２％ ꎬ南京为 ２６％ ꎻ与朋友去夜店泡吧芝加哥为 ３０％ ꎬ南
京为 ３２％ ꎻ与亲戚朋友聚会芝加哥为 ２５％ ꎬ南京为 ２３％ ꎻ周末经常去购物的比

例芝加哥为 ３１％ ꎬ南京为 ４０％ ꎮ 较大的差异是内在文化层面( ｕｎｄｅｒｌｙｉｎｇ ｃｕｌ￣
ｔｕｒｅ)ꎬ芝加哥参加教会团契的比例为 ６２％ ꎬ南京为 ６％ ꎬ人们的行为方式是受内

在的心理与观念所支配ꎮ 由于行为主体对具体事件与社会行为有着相异的道德
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判断、评价与行为的能力ꎬ因而也形成了基层社会不同的道德想象力ꎮ〔４〕

３. 一年内你去邻居家拜访的次数是多少?

与乡村熟人社会相比较ꎬ城市是陌生人的聚合体ꎮ 以芝加哥与南京为例ꎬ一
年内你去邻居家拜访的次数选择“很少”与“从不”的比率分别为 ８３％ 和 ８１％ ꎮ
笔者曾对芝加哥退休的中学教师瑞切(Ｒｅｉｃｈ)进行了面对面访谈ꎮ〔５〕

问:你平时经常去拜访周围的邻居吗?
答:我已经有 ７ 年未到邻居家去了ꎬ如果有那也是 ７ 年前的事了ꎬ但是与邻

居见面时都会打声招呼ꎮ
问:如果你生病了ꎬ妻子与孩子都不在身边ꎬ你会怎么办?
答:我会和教会的朋友联系ꎮ 不仅如此ꎬ如果谁家庭有困难或者失业了ꎬ教

会的朋友也会帮忙提供就业信息ꎬ替他们祈祷并且提供帮助ꎮ 教堂就是社区ꎬ人
们相互信任ꎬ并且提供帮助!

４. 你认为下列哪些组织是值得信赖的?

在芝加哥的调查显示:民众对社区组织的信任度高达 ７９％ ꎬ对市政府的信

任度为 ６１％ ꎬ对州政府的信任度为 ５６％ ꎬ对联邦政府的信任度为 ５１％ ꎮ 这种信

任的距离悖论(ｐａｒａｄｏｘ ｏｆ ｄｉｓｔａｎｃｅ)显示:人们相信或者崇敬与其距离相近的管

理者ꎬ高于对离他们较远的政府官员的信任度ꎮ 在美国各级政府中ꎬ公共教育是

最大的国内支出项目ꎮ 哈瑞斯(Ｈａｒｒｉｓ)曾以美国公民对本国教育的态度年度调

查发现:当要求给国家公立学校在总体上评定一个等级时ꎬ１８％ 的人给 Ａ 或 Ｂꎬ
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而 ４８％的人给 Ｃꎻ当要求给社区的学校评定等级时ꎬ４０％的人会给 Ａ 或 Ｂꎬ３１％
的人会给 Ｃꎻ当要求给自己的孩子所在学校评定等级时ꎬ６４％ 的人会给 Ａ 或者

Ｂꎬ２４％的人会给 Ｃꎮ 不仅如此ꎬ对教师的评估也与此相同ꎬ而且这些结果多年如

此ꎮ〔６〕

在南京的调查则显示相反的结果:民众对中央人民政府的信任度高达

８２％ ꎬ随后则逐渐递减ꎬ对省委、省政府的信任度为 ６１％ ꎬ对市委、市政府的信任

度为 ５５％ ꎬ对社区组织的信任度降至 ４０％ ꎮ 这种信任的差序格局显示:从中央

政府到基层组织的信任度ꎬ呈逐渐递减趋势ꎮ 课题组在访谈时ꎬ一位居民说:
“社区居委会代表领导ꎬ不代表群众”ꎻ有的居民说:“中央政策是好的ꎬ下面当官

的念歪了”ꎻ还有的居民说:“大事信中央ꎬ小事信自己”ꎮ 总之ꎬ南京受访者的观

点主要体现为:对中央政府最信任ꎬ比较信任省级政府ꎬ而对其它层级的政府则

视具体情况而定ꎬ对基层管理者信任度较低ꎮ 由此可见ꎬ中国民众对政府组织的

信任高于美国民众ꎬ而对社区组织的信任度美国民众则高于中国民众ꎮ
那么为什么会出现上述现象的区别呢ꎬ我们需要的是深入城市治理结构进

行系统思考与实证比较ꎮ

三、基层社会治理的结构分析

美国基层社会治理是政府将权力赋予基层社区组织ꎬ以专业化赋权为原则ꎬ
形成了“基于社区的治理(ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｂａｓｅｄ ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ)”ꎬ其城市治理结构如下

图所示:

邻里协会(Ｎｅｉｇｈｂｏｒｈｏｏｄ Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎｓ)作为社区居民的非正式组织ꎬ通过游

说并且与地方政府合作ꎬ负责社区的规划、发展与教育等一系列问题ꎮ
社区发展社团(Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｃｏｒｐｏｒａｔｉｏｎｓ)主要聚焦于为贫困人

口提供住房ꎬ其经费主要来自于国会与地方政府ꎮ 自 １９６０ 年代至 １９７０ 年代ꎬ他
们建造了 ５５０ꎬ０００ 户低收入者单元房ꎬ并且为他们创造了接近 ２５ 万份工作ꎮ〔７〕

社区居民协会(Ｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎｓ)是一个独立、非营利的邻

里治理实体ꎬ向社区提供清洁绿化、垃圾收集、路面照明与维护等各种公共服务ꎬ
其宗旨在于“保护、维护并改善”社区ꎮ 其会员选举产生董事会ꎬ并缴纳一定的
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会员费(ｍａｎｄａｔｏｒｙ ｆｅｅ ｏｎ ｔｈｅ ｍｅｍｂｅｒ)ꎬ目前全美大约有 １５０ꎬ０００ 个这样的组织ꎬ
其成员约占美国人口的 １２％至 １５％ ꎮ〔８〕 董事会负责聘请物业管理公司ꎬ检查其

合同实施情况ꎬ物业管理公司对董事会负责ꎬ向其汇报ꎮ 董事会下设建筑委员

会、法律委员会、财务委员会、沟通委员会以及社会委员会ꎬ由小区业主构成ꎬ其
职能分别如下:

建筑委员会为董事会提供关于小区建筑需求和标准方面的指导ꎬ客观环境

和美学环境的维护、安全和促进ꎬ提出建议、评估以及建筑计划批准的流程ꎮ
法律委员会评价并监督与小区有关的法律事项ꎬ检查规则执行情况ꎬ对可能

出现的违反规则情况提供善意的解决程序ꎬ修正和更新社区管理文件ꎬ对连续的

执行程序进行追踪和监督ꎬ找到一条能有效降低真实而潜在的法律和经济风险

的路径ꎮ
财务委员会通过检查小区财务状况ꎬ提出关于改善财务状况的建议ꎬ为董事

会提供指导ꎮ
沟通委员会是董事会、各委员会和小区之间最重要的枢纽ꎬ负责采取各种方

法使小区业主注意经董事会和委员会批准的活动ꎬ负责设计、完成、管理和监督

董事会和各个委员会发布的简报、通知和号召ꎬ使消息更好地在小区发布ꎬ同时

让董事会和委员会及时得到反馈ꎮ 因此ꎬ这包括了连续的机制及小区响应ꎮ
社会委员会负责确定小区所有居民认可的小区基调ꎬ培养小区所有居民的

参与意识ꎬ使社区与居民的生活休戚相关ꎬ促进居民在力所能及的范围内管理社

会ꎮ〔９〕

社区居民通过社区组织与政府进行对话、讨论ꎬ面对面地解决问题ꎬ规避个

体“原子化的困境”ꎬ有利于促进社区组织与政府形成协商与合作的伙伴关系ꎮ
重视社会的自发秩序ꎬ提升个体之间相互联系与信任所形成的社会网络(ｓｏｃｉａｌ
ｎｅｔｗｏｒｋｓ)ꎮ

２０１２ 年 ９ 月 １０ 日由于芝加哥市长伊曼纽尔的教育改革方案引发了芝加哥

公立学校教师 ２５ 年来的首次罢工ꎬ罢工开始后当地不少社区组织立即行动起

来ꎬ例如海德园 － 肯伍德社区组织(ＨＰＫＣＣ)承担了义务照料孩子做游戏等活

动ꎬ直至罢工结束ꎮ 在一项全国性的调查中ꎬ５６％ 的社区居民协会成员认为ꎬ他
们与地方政府的合作是好的ꎬ另有 ７１％的该组织成员认为他们受到当地官员的

平等对待ꎮ〔１０〕由此可见ꎬ在基层社会的治理中行政与社会网络被扁平化地组织

起来ꎬ形成地方主义的分权化治理ꎬ自下而上的组织方式使得美国民众对社区组

织的信任度较高ꎬ而对与自身距离较远的联邦政府的信任度最低ꎮ 在美国ꎬ８３％
的受访者认为个人对自己的社区负有责任ꎬ毋庸讳言ꎬ即使这些责任微小也需要

占用个人的时间和精力ꎮ〔１１〕因此ꎬ社区组织自主处理本社区内部的公共事务ꎬ构
成了美国城市基层社会复合治理的硬件机制ꎬ制度的软件层面则依赖于教会ꎮ

社区教会(Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ Ｃｈｕｒｃｈ)始终是美国社区生活与基层活力的核心源

泉ꎬ教会深深扎根于基层社会ꎮ〔１２〕 美国民众隶属于教会组织的比例远超欧美其
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它国家与地区ꎬ如下表所示:

资料来源:ＬａｄｄꎬＴｈｅ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｉｄｅｏｌｏｇｙꎮ
教堂为美国基层社区建立联系与信任提供了所需帮助的纽带作用ꎮ 罗伯

特帕特南在研究加州橙县(Ｏｒａｎｇｅ ＣｏｕｎｔｙꎬＣａｌｉｆｏｒｎｉａ)一个拥有 ３０ꎬ０００ 名成员

的塞德贝克教会时发现ꎬ这里拥有上千个 ６ 至 １０ 人的居民小组ꎬ自我管理、自我

服务ꎮ 小组成员每周会用大约 ２ 个小时的时间相互之间进行交流ꎬ如果成员病

倒了ꎬ小组成员会为其提供鸡汤等许多服务ꎮ 当成员失去了工作ꎬ小组会尽力帮

助他度过难关ꎮ 社区在自身建设过程中形塑了富有效率与紧密联系的结构ꎬ人
们享受生活ꎬ一起唱歌ꎬ共同祈祷ꎮ〔１３〕 在新英格兰的小镇依靠会议( ｔｏｗｎ ｍｅｅｔ￣
ｉｎｇ)的方式ꎬ决定社区的方针、政策与税收ꎮ 正如托克维尔对美国民情的观察:
新英格兰的乡镇有个到处可见的激励人们进取的优点ꎬ那就是独立和有权ꎻ你不

让乡镇强大和独立ꎬ你从那里只会得到顺民ꎬ而绝不会得到公民ꎮ 美国前总统吉

米卡特回忆:“宗教对我的家乡依然发挥着重要影响ꎬ这里的总人口不足 ８００
人ꎬ建有 １１ 家教会ꎬ教会依然占据我们社会生活的中心ꎮ” 〔１４〕

教会在基层社会治理中有助于人与人之间形成相互帮助与信任的关系ꎮ 从

历史上看ꎬ美国是个移民国家ꎬ先由当地的移民组成社区ꎬ形塑契约与法治ꎬ在此

基础上形成州与联邦ꎮ 由此可见ꎬ“先有社区ꎬ后有国家”构成了美国政治发展

的基本脉络ꎬ其基层社会的治理结构如下所示:
美国基层社会的治理结构

美国基层社会权力的过度分割也使得缺乏统一的社会机制( ｓｏｃｉａｌ ｉｎｓｔｉｔｕ￣
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ｔｉｏｎ)来确保城市社区的整体公共利益ꎮ 碎片化的管理使得基层社会形成了 ８
种不同类型的社区:棚户区 ( Ｓｈａｎｔｙｔｏｗｎ)、黑人区 ( Ｂｌａｃｋｔｏｗｎ)、城乡结合部

(Ｓｐｒａｗｌ)、贫民区(Ｐｏｏｒ ｔｏｗｎ)、工业区(Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｇｒｉｍｅ)、郊区(Ｓｕｂｕｒｂｉａ)、富人

区(Ｅｘｃｌｕｓｉｖｅ Ｐｏｉｎｔ)、中心城市(Ｃｅｎｔｅｒ Ｃｉｔｙ)ꎮ 使用者付费制度通过税收、财政转

移支付等方式使用政府与社区所提供的产品和服务ꎬ不同的社区居民须向政府

与社区支付不同的物业费、房产税等费用ꎮ 这种制度性嵌入(ｅｍｂｅｄｄｅｄ)ꎬ则使

得邻里流动性高度固化(ｃｏｎｓｔｒａｉｎｅｄ)ꎬ并且泾渭分明ꎮ 以芝加哥为例ꎬ在 ４０ 年

的时间里有部分民众从白人社区流向黑人社区ꎬ却极少有反向( ｒｅｖｅｒｓｅ ｄｉｒｅｃ￣
ｔｉｏｎ)垂直流动的例证ꎬ大量的则是社区之间的水平流动ꎬ即从富人区迁往富人

区ꎬ从黑人区迁往黑人区ꎮ〔１５〕芝加哥的北部、中部是全美安全、富裕而整洁的社

区ꎬ南部则为全美枪击、凶杀最为频繁且贫困化的社区ꎬ芝加哥的枪击案亦主要

集中在南部社区ꎬ如下表所示:

资料来源:Ｃｈｉｃａｇｏ ＴｒｉｂｕｎｅꎬＪａｎ. ２０１３ꎮ
美国基层社会治理的逻辑体现为基于社区的治理ꎬ社区早于国家ꎬ治理网络

被扁平化地组织起来ꎬ形成地方主义的分权化治理ꎬ组织之间较少领导与被领

导、上下级式的制约关系ꎬ每一级皆为独立运作的组织实体ꎮ 其优点在于能充分

发挥不同社会主体的积极性与创造性ꎬ即使面临群体性的抗争与危机亦不至于

对整个体制形成不满ꎬ其缺点是不同主体间缺乏有效协调和沟通ꎮ 事实上ꎬ卡特

里娜飓风有力地说明ꎬ这种碎片化的政府回应往往是灾难性的ꎮ〔１６〕

改革开放以来ꎬ中国城市社会的治理结构体现为“两级政府、三级管理、四
级网络”的科层制模式ꎬ这有助于提升社会的组织性及其行政效率ꎬ促进政令的

贯彻执行ꎬ发展整体性公共产品的供给ꎬ如下图所示:
中国城市社会的治理结构
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以南京市为例ꎬ市政府下设 １１ 个区ꎬ８４ 个街道ꎬ７４２ 个社区居委会ꎬ如下表所示:

资料来源:«南京简志»ꎮ

中国政府行政与社会网络被层级化地组织起来ꎬ自上而下的组织机制具有

不同的调控与分配社会资源的能力ꎬ行政的层级越高ꎬ其调适能力则越强ꎮ 以

“上面千条线ꎬ底下一根针”的城市社区居委会而言ꎬ虽然宪法明文规定该组织

是“城市居民自治性组织”ꎬ但事实上其职责主要是完成上级政府的“规定动

作”ꎬ其有效解决民众问题ꎬ服务社区的“自选动作”十分有限ꎬ在我们的调查中

发现ꎬ只有 １０. ０６％的人认为ꎬ他们有了问题会去找居委会ꎬ但对于区政府、街道

办而言ꎬ９０％以上的行政事务最终都要落实到社区层面加以落实ꎮ
在课题组的访谈中ꎬ居民说:“中央政策英明伟大ꎬ但上有政策ꎬ下有对策ꎬ

一到基层就变得走样了”ꎮ 人们更愿意信任上一层级政府ꎬ特别是中央人民政

府会代表自身的利益ꎮ 由此可见ꎬ不同层级的政府在民众间的信任度呈现出差

序格局ꎮ 从历史上看ꎬ中国城市最初是作为行政中心而发展起来的ꎬ工商业未能

摆脱士绅以及官府的控制而独立自主ꎮ 士绅与官吏的重要关系吸引他们住到城

里ꎬ士绅家族获取的最好保障不只靠田地ꎬ需要与国家的权力相结合ꎮ〔１７〕这就使

得中国城市基层社会的治理具有明显的行政化、科层化的特点ꎬ各级政府主要是

完成上级政府所交办的事务ꎮ 因而ꎬ中央政府具备高信任度ꎬ这有助于构建统一

而有效的公共权威ꎬ促进民众对中央政府保持信心与支持ꎬ但需要防止的是由于

民众对基层官员不满的增强ꎬ会逐渐引致对整体性体制的不满ꎮ 更为重要的是

基层政府所具有的强大资源动员能力ꎬ惟有在上级政府的强力指令下才能发挥

出来ꎬ这有可能错过解决问题与危机的最佳时机ꎮ 事实上ꎬ基层官员往往成为公

民反应的焦点ꎬ因为自由裁量权使他们会在人民的名义下依个人好恶而行事ꎬ在
社会和国家之间ꎬ基层官员无形中处于居间调节者的地位ꎮ〔１８〕

因此ꎬ我国基层社会治理亟需形成共同遵守的规则、简政分权、因地制宜推

进基层社会的自治与活力ꎬ促进邻里之间互信互助的市民精神等社会资本有效

发展ꎬ构建政府领导下的多中心合作共治结构ꎮ 对于公共事务的治理ꎬ政府需要

吸纳社会相关利益群体的参与ꎬ重视民众参与到决策的相关环节中ꎬ对于涉及民

众的利益冲突ꎬ公共部门可以通过行政、司法等正式渠道以及社会中介组织等非

正式平台予以协商解决ꎮ 儒家思想的核心在于实现社会的和谐ꎬ所谓“礼之用ꎬ
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和为贵”ꎮ 中国基层社会的治理需要将传统与现代相结合ꎬ从而将钢筋、水泥与

混凝土的冰冷世界转变为充满温情、信任与互利互惠的城市共同体ꎮ

四、结语与讨论

城市是人类文明的栖息地ꎬ城市的善治在于向公众提供安全、服务、效率、公
平、福利等政治产品ꎮ 本文的写作试图揭示出中美两国城市基层治理网络的不

同特点ꎬ以及实现城市善治的路径选择ꎮ 美国城市基层社会的治理体现为高度

分权ꎬ独立社团聚合体的社会主导型治理ꎬ形似“马赛克” (Ｍｏｓａｉｃ)式的多元聚

合体ꎮ〔１９〕社团、社区、市场的复合型治理有助于不断优化社会的自治与活力ꎬ其
不足在于大城市社区治安以及整体性公共服务供给的效率问题ꎮ 中国作为城市

化晚发外生型国家ꎬ基层社会治理的特点在于国家主导统一推进ꎬ政府向下延

伸ꎬ党政主导型的层级治理结构ꎬ通过行政吸纳政治ꎬ有助于优化政府对城市社

区公共服务供给的效率以及整体性公共产品的提供ꎬ但是如何植根于居民自身

的实际需求ꎬ居民自我管理与服务的能力特别是居民间互信合作的社会资本仍

有待进一步有效提升ꎮ 帕斯卡尔认为:“无法达致统一的多元主义是混乱ꎬ失去

多元主义的统一必然是暴政ꎮ” 〔２０〕这其中的核心环节是政府职能的明晰ꎬ即政府

在基层社会治理中的角色定位与执法行为ꎬ是自由放任抑或严密管控ꎮ
政府的失败ꎬ既可能是由于它们做得太少ꎬ也可能是由于它们做得太多ꎮ〔２１〕

优化治理体系与治理能力的关键在于吸收上述两种治理体制的优点ꎬ形塑中道

的治理机制:权威的治理结构促进政策的贯彻实施ꎬ包容性的治理方式ꎬ规避社

会治理与政府管制的内在缺陷ꎬ超越国家抑或社会的单一治理逻辑ꎮ 管理主体

与社区居民之间构建诸如居民议事会、听证会以及公众论坛等网络化、良性互动

的机制平台ꎬ提升社会资本ꎬ国家与社会之间形成有效的合作ꎮ〔２２〕亚里士多德认

为美好的城邦是:“无过不及ꎬ庸立致祥ꎬ生息斯邦ꎬ乐此中行ꎮ” 〔２３〕

政府高度重视依法行政ꎬ建构法治政府与服务型政府ꎬ通过公共产品的供

给ꎬ培育社区组织的发展与社会资本的提升ꎬ促进社会的自我管理、自我监督、自
我发展ꎬ形成稳健的社会中间阶层ꎬ使节制中庸、理性与平和成为社会的美德ꎬ从
而使社会管理有序ꎬ富有创造性且充满活力ꎬ在统一性与多样性中实现国家与社

会之间的良性互动ꎬ如下图所示:

箭头分别代表南京、芝加哥社会治理的发展方向与趋势ꎮ

—７３２—

中美城市基层治理的比较研究



优化公共服务ꎬ增强居民的相互合作、信任ꎬ实现善治是城市战略规划的目

标之所在ꎮ 人类虽然难以预见未来ꎬ然而构成未来的种种条件就存在于我们周

围当下的世界ꎮ〔２４〕从比较的视角有助于分析城市治理在真实世界中的运行机制

与实际效果ꎬ在此基础之上经由理性、审慎与反思构建美好社会ꎬ从而推进社区

自治与国家能力的双重进步!
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