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    从全能主义的单位制向公民社会基础层面的社区制转变，国家在城

市社区建设中的地位发生了很大的变化。因此，国家需要立足于更高的

起点上，考虑自身在城市社区建设中的地位和作用。 

 

一、1949年以来中国城市管理基础的转变 

 

1949年，特别是1958年以后，适应经济计划和社会计划的要求，城

市围绕工作场所而逐步建立起一个个的“单位”。“单位”不仅负责个

体的工作和生活，而且也是国家控制个体、维持社会秩序的基础。这就

是“单位制”。全能主义国家或者说总体性社会，在城市就是通过这一

制度实现的。 

与单位制相伴随的是街居制，但单位在社会管理和社会福利分配中

的基础性地位决定了街居制只不过是当时中国城市社会秩序维持的辅助

性制度，主要负责单位制之外的城市人口包括待业青年、孤寡人员的生

活管理和社会秩序维持。当然，街居制仍然是全能主义国家的一个基本

制度。 

1984年以后，城市经济体制改革全面启动，多种所有制成分的发展

和国营企业的改制削弱了单位制对城市人口的覆盖、保护和控制能力，

改革单位制、建立新的城市基层管理体制被提上议事日程。社区制在这

个时候应运而生。 

 

二、社区建设中的权力重构与社会发育 

 

80年代中期，民政部提出社区建设时，初始目的是用社区服务来承

接单位制解体后溢出的各种保障功能，把单位制下的公共物品分配转移

到社区层面，借此把社区建成党和国家社会秩序维持的“抓手”。到90

年代中后期，随着国有企业改制的深入，单位制的基础日益削弱，社区

制的上述社会使命和政治使命也就变得更加突出。从已有的各种文件中

可以看出，在国家的视野下，“社区”始终是国家社会管理的基础即单

位的替代，虽然国家有时也会强调社区居民、市场力量以及民间组织参

与社区建设的必要性，但国家权力在社区中的支配地位始终是绝对的，

其他力量只扮演国家力量的附属角色，社区制与单位制并没有质的差

别。 



 

但是，在一个逐步走向开放的社会中，在市场经济背景下，利益主

体的多样化、个体反思能力和公民权利意识的增强、个体对国家在生产

生活资源上的依赖性的削弱、社区居民构成的复杂化，都使得社区已经

不再是传统意义上的高度同质化的单一社区，而变成了复杂社区甚至流

动社区，社区成员很难无条件地追随国家的脚步，相反，要么不参与社

区活动，要么把参与社区活动作为个人利益和诉求表达，寻求自主和自

治的空间。同时，参与社区运行的力量也在高度多元化，不仅仅局限于

社区居民和国家，还有市场因素、民间组织，等等。 

从这个角度看，今天中国的社区建设同社会力量的发育是休戚相关

的。而社会力量的发育，意味着国家在城市基层权力结构中的地位正在

逐步相对化，也表明社区作为公民社会微观基础正在得到逐步实现。这

对于重新界定国家在社区建设中的地位和作用具有根本性的作用。 

 

三、国家在社区建设中的地位和作用的再认识 

 

社区作为公民社会的基础层面，不仅是公民政治权利实现的空间，

同时也是公民社会权利实现的空间。这一点完全不同于单位制。在单位

制下，尚不存在严格法律意义上的公民权利概念，而是父爱主义下国家

对其成员的呵护与控制；但进入20世纪80年代以后，社会成员的公民意

识被唤起，并逐步认识到国家有责任保护公民的政治权利以及通过公共

物品的公平分配捍卫公民的社会权利，而没有剥夺公民正当权利的权

力。这是今天我国开展社区建设的一个基本前提。有鉴于此，国家试图

按照单位制模式重建社区制，通过掌控公共物品分配权力来确定国家在

社区中的绝对主导权力已经不合时宜，其在社区建设中的作用需要重新

认识： 

（1）从制度上保障公民的基本权利包括政治权利和社会权利是国家

参与社区建设的基本使命。 

（2）国家要通过政府职能转变改变全能政府的角色，从制度建设上

为社会力量参与社区建设提供保证，树立信心。 

（3）国家应该为社区建设的不同社会力量和市场力量的关系协调担

当起决策者的角色：在市场参与不足时应该引导市场力量参与社区建

设；在社会市场化的情境中，又应该承担起“保卫社会”的使命，防止

市场力量过分侵入社区，使社区的自立、自主和自治能力以及社区作为

共同体的本质诉求得到体现。 

总之，在中国独特的政治传统与制度下，在社会力量还相当薄弱的

背景下，国家在社区建设中依然不可规避地是核心力量。但是，这种核

心力量的构成将变得越来越厚实，换种方式说，这种核心力量要成为其

他社会力量共同支持和维护的聚合体。对于国家职能而言，要从过去的

独大和全能主义定位向促成社区作为公民社会和生活世界的基础转变。

在这种和谐的前提下，培育有助于社区建设目标实现的各种力量，在社

区层面努力营造一个相对平衡的权力空间，催生和保护不同社会力量在

社区建设过程中构建自身的“自由余地”的能力。 

因此，国家代理人的素质就变得至关重要，这不仅指它们应该具有

较高的职业能力和道德水准，而且指它们应该具有敏锐的洞察力和有效

 



的驾驭力：洞察复杂性和流动性叠加的现代城市社区的运行机制，驾驭

参与社区建设的不同力量之间的关系。 
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