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党建引领基层治理政策工具的选择与优化
———基于 Ｓ 区 “近邻” 党建模式的分析

张　 婷

（中共厦门市委党校 政治学教研部， 福建 厦门 ３６１０２７）

［摘要］ 政策工具的选择与优化是优化党建引领基层治理的关键环节。 根据治理资源的来源与使用方

式， 将政策工具分为强制型政策工具、 市场型政策工具、 劝诱型政策工具和社会型政策工具。 以 Ｓ 区为案

例， 采用内容分析法和观察法， 分析党建引领基层治理政策工具选择的一般特征， 剖析政策工具选择的内

在逻辑， 据此提出优化政策工具的建议。 研究结果表明： 党建引领基层治理政策工具的使用呈现 “一少三

多” 特征； 执政党优势、 政策对象、 政策问题、 政策目标以及政策情境是影响政策工具选择的主要因素。
推进党建引领基层治理要夯实强制型政策工具效果， 拓展市场型政策工具应用场景， 精细化劝诱型政策工

具， 精准化社会型政策工具。
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中国共产党的领导是中国特色社会主义最本

质的特征和最大的制度优势。 作为中国政治发展

中最为重要的行动者， 中国共产党及其领导的政

治体制的生存、 调整与适应能力和行动策略已成

为解锁中国独特政治发展道路的重要钥匙。 体现

在基层治理领域， “党建引领” 已经成为其最鲜

明的特征。 从政策演进的角度看， ２０１５ 年习近

平总书记首次指出， 要把加强基层党的建设、 巩

固党的执政基础作为贯穿社会治理和基层建设的

一条红线［１］； 继党的十九大提出 “把基层党组

织建设成为领导基层治理坚强的战斗堡垒” 之

后， 在修订的党章中首次提出 “党领导基层治

理” 的概念； 此后， 中共中央先后印发了 《中
国共产党支部工作条例 （试行）》 《关于加强和

改进城市基层党的建设工作的意见》， 进一步明

确了城乡基层党组织在基层治理中的职能。
正如毛泽东所指出的那样， “没有全般的策

略观点与政策观点， 中国革命是永远不能胜利

的” ［２］２９５。 党的政策意图要通过政策工具的选择

和优化， 才能转化为切实有效的基层治理行动和

效果。 面对纷繁复杂的基层治理现实， 党要如何

选择政策工具以化解基层党组织的 “悬浮” 和

“脱嵌” 问题， 落实对基层治理的全面引领， 夯

实国家治理体系与治理能力的基层基础呢？ 本研

究采用案例分析的方法， 提炼党建引领基层治理

政策工具选择的一般特征， 探析其背后的逻辑机

理， 以期对提升党建引领基层治理效果有所

启发。

一、 问题的提出

基层是国家治理的最末端， 是服务群众的最

前沿， 也是党建工作落地生根的实践场域和检验

舞台。 党建引领基层治理的相关研究呈现基础理

论构建与实践问题回应双向发力的特点。 一方

面， 学者们从不同学科视角出发， 或站在国家与

社会关系的高度， 将 “党建引领基层治理” 视

作高度时空压缩时期政党建设在社会治理领域的

实现形式［３］１０６； 或聚焦基层治理变迁， 探讨党建

所具有的良好伸展空间对打造基层社会制度韧性
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的重要性［４］４４５。 相关研究从宏观层面剖析了党领

导基层治理的创新逻辑与工作路径， 聚焦基层治

理中党组织的功能定位及引领机制、 基层党组织

与其他社会治理主体的关系、 党建引领基层治理

结构等问题， 提出了 “超行政治理” “嵌入式引

领” “党领共治” “政党整合治理” 等解释性概

念［５ － ８］。 另一方面， 各地基层治理改革也为理论

研究提出了许多新的命题。 例如， 如何协调不同

治理主体在目标、 指向、 运行机制等层面的张

力［９］１１７； 怎样理解基层党组织面临的社会信任衰

减、 形塑作用失灵以及参与网络缺失等问题［１０］；
如何应对社会无序化和分散化对基层治理的冲

击［１１］。 党建引领基层治理被视作有效破解基层

治理长期存在的 “收放” 两难问题的药方［９］１１８。
相关研究围绕党建引领基层治理的运作逻辑、 组

织机制、 实践进路等开展了分析。 梁海森等提

出， 组织嵌入、 价值引领、 资源整合是政党引领

基层治理的 ３ 个维度［１２］； 何艳玲等分析认为，
构建党组织在治理网络中的枢纽地位、 盘活和调

用体制内党员资源以及项目化运作机制是引领机

制的 ３ 种实现方式［３］１０７； 彭勃等则认为组织整

合、 价值整合和社会建构是发挥党建引领治理功

效的 ３ 种运行机制［５］６４。 总之， 相关研究除从理

论构建方面探讨党建引领基层治理的理论内涵和

现实可能性外， 还从经验描述的角度考察了党建

引领基层治理的障碍， 并提出了很多有创意的执

行策略， 探索性回答了 “政党如何链接和引领

社会” 这一核心问题。
政策是重要的治理工具［４］４４３， 政策工具是实

现政策目标的手段， “能够将集体行动结构化以

解决公共问题” ［１３］１５。 ２０ 世纪初， 针对治理危

机， 荷兰吉尔霍委员会指出， 政策失灵往往与政

策工具知识的缺乏和不足相伴随。 类属及其选择

应用是政策工具理论研究的两大主题。 在政策工

具的类属研究方面， 常见的划分标准包括政府介

入程度、 政策工具作用机理、 交易属性、 政策工

具的主体等。 此外， 作为实施公共行为的手段以

及沟通政策现实与政策目标的桥梁， 政策工具的

选择优化是政策过程的重要一环。 在这方面， 陈

振明等识别出了政策目标、 工具属性、 工具选择

的环境、 以前的工具选择和意识形态等 ５ 种影响

政策工具选择的因素［１４］８５ － ９０。 在行为经济学影

响下， “政策工具对微观个体观念及行为的形塑

作用” 作为影响政策工具选择的因素开始凸显

出来［１５］。 随着研究的推进， 政策工具相关研究

已逐步走出类属、 特性等基础研究阶段， 政策工

具作为一种分析工具和检视视角被广泛应用于包

括数字经济、 污染治理、 危机管理、 社会保障等

在内的政策议题研究。 近年来， 开始有学者从国

家治理层面探讨政策工具谱系重构问题， 提出了

“国家治理实质是政策工具选择与应用的过

程” ［１６］８６。 这一观点为政策工具研究提供了新的

生长点， 即从架接国家治理 “元理论” 与具体

治理情境的角度重新审视政策工具， 从治理制度

优势转变为治理效能的角度分析政策工具的选择

与优化。
从政策工具及其选择与优化的角度思考党的

治国理政有历史和现实支撑。 中国共产党一贯重

视政策和策略的设计， 善于灵活选择不同斗争方

法。 进入改革开放时期， 政策问题的复杂化以及

社会结构的多元化凸显了政策和策略问题的重要

性。 党的十六大报告将 “改进管理方式” 作为

今后我国政府改革的主要内容之一［１７］２７。 ２０２１
年 ９ 月， 习近平总书记在陕西考察期间再次强调

了 “政策和策略是党的生命”。 但遗憾的是， 虽

然有学者关注到党建引领基层治理的政策话语构

建问题［１８］， 但是至今尚未见从政策工具的角度

探讨党建引领基层治理的研究。 实际上， 党建引

领作用的发挥要通过党主导当代中国的公共政策

过程来实现。 而政策工具所具有的鲜明实践导向

及其所蕴含的 “将实质目标转为具体的行动路

径和机制” 的能量［１９］， 使其能成为连接党建引

领基层治理的宏观叙事与具体行动的桥梁。
基于上述考虑， 本研究将 “如何提升党建

引领基层治理的效能” 问题转化为 “如何通过

政策工具的选择与优化， 发挥执政党优势， 凝聚

共识、 整合资源， 打造基层治理共同体， 提升基

层治理效果”。 本研究以 Ｓ 区为案例， 通过对该

区党建引领基层治理的实践过程进行理论分析，
归纳出政策工具选择的一般特征。 在此基础上，
通过构建 “政策主体 － 政策情境 － 政策问题 －
政策对象 － 政策目标” 分析框架， 尝试解释政

策工具选择的内在逻辑。 本研究回到基层治理的

现场， 从实际操作层面对政策工具的选择和优化
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问题进行探索性研究， 超越了以往政策宣传或政

策诠释的研究， 丰富了党建引领基层治理的政策

话语体系。

　 　 二、 党建引领基层治理政策工具
分析框架的构建

　 　 （一） 政策工具的类型划分

对政策工具的类型划分服务于特定的研究问

题。 中国共产党对资源的有效支配以及传统行政

资源对基层治理问题的力不能逮， 是推动党建引

领基层治理的重要动因。 因此， 提升党建引领基

层治理的效能除了要激活体制内已有治理资源

外， 更需要吸纳各种可及资源。 根据来源不同，
治理资源既可以是党政拥有的人财物、 制度与权

威等， 也可以是不为党政拥有但可通过制度化安

排获取的外部治理资源； 根据获取方式的不同，
治理资源既可被无条件调用， 也可被有条件使

用， 比如， 政府购买、 服务外包等是最常见的有

条件使用方式。 根据治理资源的来源及获取方

式， 本研究识别了 ４ 种政策工具， 包括： 无条件

调用党政治理资源的强制型政策工具， 基于交换

原则有条件使用党政外部治理资源的市场型政策

工具， 旨在改变政策对象行为的劝诱型政策工

具， 推动多方合作与资源互补的社会型政策工具

（见表 １）。

表 １　 党建引领基层治理政策工具的类型

党政内部治理资源 党政外部治理资源

无条件调用 强制型政策工具

劝诱型政策工具

（针对个体）
社会型政策工具

（针对组织）

有条件使用 无 市场型政策工具

４ 种政策工具分别代表了一系列为解决政策

问题、 达成政策目标， 在政府、 市场、 社会三大

治理主体及其各自拥有的治理资源之间的选择，
具有不同治理优缺点。 具体来看， 强制型政策工

具依靠党政治理资源， 其最大优点是能够充分发

挥党政科层组织优势迅速集聚所需资源， 特别是

面对重大突发事件， 能更有力地执行政策。 与此

相对， 不论是针对个体的劝诱型政策工具还是针

对组织的社会型政策工具， 都需要借助体制外治

理资源， 因此资源调配效率具有较强的不确定

性， 尤其是劝诱型政策工具， 它致力于改变个体

偏好、 形塑个体行为， 见效更慢。 但此两类政策

工具以治理主体为发力点， 如果使用得当不仅可

以激发社会活力、 培养公民精神， 减少政府直接

财政投入， 而且个体行为一旦养成， 治理效果会

更持久。 与其他 ３ 类政策工具不同， 市场型政策

工具基于交换原则， 既需要以一定数量的市场主

体为基础， 又要求治理任务及各方权责利相对清

晰。 在市场发育不够成熟或者问题不确定的情况

下， 此类政策工具应用受限较多。 但是， 市场型

政策工具也具有培育市场的效果。 与依赖党政资

源的强制型政策工具相比， 不论是劝诱型政策工

具、 社会型政策工具， 还是市场型政策工具， 都

能有效地降低国家治理的成本负荷。
（二） 政策工具选择的分析框架

党建引领基层治理政策工具的选择与优化，
是将党的领导这一中国特色社会主义最大制度优

势转化为国家治理效能的重要一环。 政策工具的

选择既要能充分挖掘执政党优势， 以党为核心调

动各种治理资源， 又要以实现政策目标为导向，
聚焦特定政策问题， 嵌入治理环境中。 此外， 政

策工具的组合是 “公共政策及其运行的表现形

式” ［１６］８９， 回答如何选择与优化政策工具的最好

方法， 莫过于进入特定时空， 通过检视实践探索

的痕迹， 追溯政策工具选择的内在逻辑。 基于以

上考虑， 本研究选择了较早开展党建引领基层治

理探索且治理效果得到所在省及中央肯定的 Ｓ 区

为案例， 通过对其辖内若干党建示范点材料的文

本分析， 构建了 “政策主体 － 政策情境 － 政策

问题 －政策对象 －政策目标” 分析框架。
１． 充分发挥执政党优势是政策工具选择与

优化的出发点和根基。 党的优势集中体现为组织

优势与工作优势。 比如， 党的政治话语体系主导

下的议题设置及话风， 对行政部门造成了 “向
前一步” 的压力， 更容易动员各治理主体［９］１２１。
“党员先上” 等政策宣传、 “党员示范岗” 等岗

位设置， 完成了对基层治理资源的紧急扩充， 快

速而有效地弥补了基层治理的能力短板。 党建引
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领基层治理的政策工具要有助于发挥党组织的倡

导、 整合以及协调作用， 提升基层治理效能。
２． 由观念、 技术、 体制、 制度等组成的政

策情境是政策工具选择的外部约束。 它既框定了

政策工具选项， 又影响着政策工具的效果。 政策

工具的选择牵涉到工具类型与工具强度的不同组

合， 需要政策主体基于政策问题所处的社会、 政

治、 经济等特点进行综合分析。 就党建引领基层

治理政策问题而言， 不论是基层党组织建设问题

还是基层治理问题都发生在特定场域， 组织和社

会文化、 社会结构、 个体和人群特征等都形塑了

政策问题的面貌。
３． 有效回应政策问题是政策工具选择的使

命。 当前社会日益无序化和碎片化， 原子化社会

在释放个人活力的同时， 也面临着 “再组织”
的难题。 党建引领基层治理一方面要有效解决基

层党组织 “悬浮化” “无根化” 和 “不在场”
等问题， 巩固党的基层领导核心地位； 另一方面

要构建共建共治共享的治理格局， 实现党控场、
主导但不清场， 为多元主体参与基层治理提供制

度空间和实践场域。
４． 增进基层治理利益相关者的福利是政策

工具选择的落脚点。 有必要引入政策设计理念，
从公共服务需求侧和政策接受层入手， 从 “终
端使用者” 的角度理解政策问题并提供问题解

决方案［２０］。 此外， 政治是稀缺资源的权威性分

配， 政策工具是落实这一权威性分配的有力抓

手。 政策工具的选择还要充分考虑目标人群内以

及不同人群间的政策利益与政策负担的再

分配［２１］。
５． 政策目标是校对政策工具的标尺。 党建

引领基层治理要通过将党的基层组织建设嵌入到

基层治理， 完成对基层治理主体、 治理体系和治

理路径的再造。 从党建维度看， 党建引领基层治

理着眼于夯实党的执政基础、 提升党的社会统合

能力； 从治理维度看， 党建引领基层治理重在维

持社会秩序、 促进社会和谐、 保障人民安居乐

业； 从双重政策目标的内在逻辑关系看， 基层治

理是党的领导能力的校验场， 党的领导是确保基

层治理正确方向的 “导航仪” 以及治理能力的

“补给器”。

　 　 三、 党建引领基层治理政策
工具选择的实证分析

　 　 Ｓ 区是某东部沿海城市的中心城区， 享有

“１２３４５６” 的称誉①。 近年来， Ｓ 区以 “近邻”
为精神内核， 用 “大党建” 激活 “微治理”，
通过就地就近的融合共建、 联动共治、 资源共

享， 形成了 “近邻” 党建引领基层治理模式

（以下简称 “近邻” 党建模式）。 经过多年探

索， “近邻” 党建模式取得了良好的政策效果。
２０２０ 年底， Ｓ 区所在省召开了 “近邻” 党建工

作推进会， 决定在全省范围内推广 “近邻” 党

建模式。 ２０２１ 年 １ 月开始， 笔者因工作关系多

次接触 Ｓ 区组织、 民政等相关部门， 通过组织

渠道先后获取了包括 Ｓ 区 ８ 个党建示范点汇报

材料在内的有关材料， 先后访谈了 “近邻” 党

建工作人员。 通过对材料的内容分析和调研发

现， “近邻” 党建模式政策工具的选择呈现如

下几个特征：
（一） 强制型政策工具持续得到高强度使用

“近邻” 党建模式重视利用强制型政策工

具， 加强基层党组织建设， 在打造 “战斗堡

垒”、 发挥 “红色引擎” 作用的同时， 夯实基础

基层。
１． 出台一系列规范性文件， 实现党对基层

治理场域的全覆盖。 （１） 创新组织设置， 将支

部建在小区上。 Ｓ 区规定， 凡有 ３ 名以上正式党

员的小区， 须单独组建党组织； 暂不满足条件的

小区， 可采取联合组建形式进行工作覆盖。 社区

党员全部划入小区党支部进行建制式管理。 通过

一系列操作， Ｓ 区构建了 “小区党支部 － 楼栋党

小组 － 党员楼长 （中心） 户” 三级基层党建格

局， 全区 ７６６ 个小区实现党支部 １００％ 覆盖［２２］。
（２） 通过园区党建、 楼宇党建、 商圈党建， 建

立了全省首个互联网行业联合党委、 全市首个楼

２１

① 在所在城市的 ６ 个行政区中， Ｓ 区面积仅占全市的 ５％ ， 人口占全市的 １ ／ ４， ２０１９ 年经济总量约占全市的
１ ／ ３， ２０２０ 年上半年 ＧＤＰ 首次跃居全省各县市区第 ２， 财政收入连续 ４ 年保持全省各县市区第 １。
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宇党建联盟、 首个党建公益联盟圈等区域性、 兼

合式党组织， 完成了对新兴领域的全覆盖。 （３）
在激励保障机制上， Ｓ 区除了参照全市非公企业

和社会组织党组织建设标准， 向小区党支部书记

（非财政供养人员） 每月发放 ３００ 元工作补贴，
按照每名在册党员人均不少于每年 ３００ 元的标准

向社区下拨小区党建活动经费外， 首次明确开展

“双报到” 工作所需经费可按规定在党费和单位

一般综合定额中支出。
２． 依托网格化管理基础， 提升基层治理精

准度。 （１） 不断创新网格化管理工作机制。 比

如， 推出 “千百万” 群众工作法 （即 “千户访”
机制、 “百事帮” 队伍、 “万家和” 平台）， 根据

问题灵活采取柔性的情感式入户、 常态的串门式

入户、 精准的分类式入户等入户调查方式， 细致

梳理出辖区居民需求清单、 社区资源清单、 基层

民情清单。 “千百万” 群众工作法推行以来， 社

区工作者年均入户 ６００ 次， 收集需求清单、 资源

清单、 民情清单逾 ３９ ０００ 条， 解决群众急难愁

盼问题 ３８２ 件［２３］。 （２） 通过加强对业委会组建、
换届运作等工作的领导， 使得党组织推荐的人选

通过法定程序担任业委会、 业主监督委员会负责

人。 Ｓ 区先后打造 ３３１ 个红色业委会①， 实现了

“双向进入、 交叉任职、 深度融合”。
（二） 基于交换原则的市场型政策工具应用

较少

２０ 世纪 ７０ 年代以来， 随着各国财政压力增

大， 以服务购买、 合同外包、 凭单制等为代表的

市场型政策工具得到大量使用。 “近邻” 党建模

式也尝试使用市场型政策工具。 比如， 为实现精

准服务群众的响应机制更加健全， Ｓ 区在紧抓机

构培育和人才培养外， 还向社会组织、 市场主

体、 民办社工机构购买服务， 完善党群服务中心

的养老服务、 托幼托教、 医疗卫生、 文化体育、
生活服务等功能设施。 Ｓ 区 ＫＹ 街道通过与业主

沟通， 出资规划、 建设了小区停车场， 并聘用

“低保” 居民担任小区停车场管理员， 解决了社

区停车难问题。 ＪＬ 街道某小区共同出资提升厝

边讲古场、 睦邻亭等阵地， 为居民提供 “讲古

话仙” 场所。 此外， “近邻” 党建模式还引入了

绩效评估的管理技术， 将 “深化 ‘近邻’ 模式

提升城市基层党建工作” 作为基层党组织书记

抓党建述职评议考核和领导班子、 领导干部考核

的重要内容。 但总体来看， 市场型政策工具的应

用较少。
（三） 以公众为指向的劝诱型政策工具分量

渐重

在基层治理中发挥公众 “协作生产者” 的

作用， 不仅有助于优化政策设计、 提升服务精准

度， 而且在 “交换想法、 帮助和同情之心” 的

本性驱动下， 还能实现公众自我服务、 自我管

理， 为基层治理提供资源。 “近邻” 党建模式对

劝诱型政策工具的使用主要体现在：
１． 开展信息规劝， 通过举办各类文化活动，

挖掘社区精神内涵， 培养社区文化。 在细分不同

应用场景的基础上， Ｓ 区不同街区结合自身特点

开展主题活动。 ＫＹ 街道某社区是 “近邻” 党建

模式的发源地， 社区党委挖掘辖区革命历史资

源， 制作了红色文化地图、 《读册歌》 微音频以

及 《远亲不如近邻》 微故事集， 组织成立了

“讲习团”， 以歌舞、 朗诵等形式传播经典、 讲

述初心。
２． 引入声誉激励， 培养公众的主人翁意识，

鼓励邻里守望相助。 比如， ＺＨ 街道某社区组建

居民自治小组， 通过举办 “最美家庭” “最美邻

里” 等系列评选活动， 引导公众走出家门、 相

互交流。 此外， 各街区还充分发掘社区资源， 组

建了邻里律师、 邻里医生、 邻里警察等能人服务

队， 带动邻里间互帮互助。 在党组织领导下， 不

少小区还制定了近邻公约， 培养公共意识， 解决

大小事务。
３． 改造街头巷尾为公众提供交流空间。 Ｓ

区在 １０ 个街道、 ９８ 个社区因地制宜建设党群服

务中心， 设置了 “金厝边” “金好呷” “金健

康” 等党群活动区域。 此外， Ｓ 区还在公共空间

打造睦邻亭、 话事亭、 连心园， 张贴 “为官必

廉、 乡里必和、 睦人必善、 非善不交” 等本地

历史名人家风家训， 有效动员公众参与社区公共

活动， 实现了社区组织 “自弹自唱” 向社区组

织与群众 “打成一片” 的转变。
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① 相关数据笔者通过走访获得。



集美大学学报 （哲学社会科学版） 第 ２６ 卷　

投稿网址： ｈｔｔｐ： ／ ／ ｘｕｅｂａｏ􀆰 ｊｍｕ􀆰 ｅｄｕ􀆰 ｃｎ ／

（四） 以组织为指向的社会型政策工具得到

大量应用

“近邻” 党建模式注重吸纳各类治理资源，
实现就近融合共建、 联动共治、 资源共享。

１． 开展精准 “双报到”， 以地域相邻、 行

业相近、 业务相关、 情感相同为主要原则， 开展

机关、 事业单位、 国企、 非公企业、 社会组织等

不同主体共联共建。 截止 ２０２０ 年 ６ 月， Ｓ 区已

有 １１ ０００ 名党员到小区报到， 认领服务项目逾

７ ０００个； １ ４００ 多家驻区单位轮值驻点小区党群

服务站， 面向小区党员和居民实 行 点 单 式

服务①。
２． 实行街道、 社区党建联席会常态化运行。

在人员配备上， “近邻” 党建模式将社区 “条
条” 部门负责人纳入街道党工委兼职委员， 有

效吸引了基层在场组织领导人的注意力。 在工作

机制上， 健全了单位党组织与社区、 小区党组织

双向沟通协调、 双向考核激励、 双向评价等在内

的双向机制。 例如， 将干部在小区的表现作为政

治考核内容。 将党建引领小区治理纳入文明创建

考评， 将 “近邻” 党建模式提升城市基层党建

工作纳入单位绩效考核、 文明单位创建。 借助以

上措施， “近邻” 党建模式加强了与成员单位、
共建单位的条块衔接、 纵横联动， 双向认领项目

１ ４８７ 项， １０ 个派出所的所领导均进入镇街领导

班子， ９８ 名社区民警 １００％ 进入社区基层领导

班子［２４］。

　 　 四、 党建引领基层治理政策
工具选择的解释性分析

　 　 “近邻” 党建模式政策工具选择的上述特

征具有一定的代表性， 是执政党优势、 基层治理

情境变迁、 政策工具属性以及政策问题特点等因

素综合作用的结果。
１． 中国共产党的组织优势与工作优势是党

建引领基层治理中选择政策工具最重要的考虑

点。 通过分析可以看到， Ｓ 区一方面通过加强制

度供给， 理顺了基层治理中党与其他治理主体间

的关系， 落实了党对基层的全面领导； 另一方面

通过向基层赋权增能， 盘活了各类治理资源， 实

现了党对基层的整合和引领。 透过 “近邻” 党

建模式政策工具的选择， 我们可以清晰地感知

到， 作为基层治理的领导核心， 中国共产党始终

保持着旺盛的生命力和充沛的学习热情。 不论是

因应风险社会的到来始终坚守强制型政策工具的

“安全闸”， 还是顺应基层治理情境的变迁主动

创新劝诱型政策工具， 都彰显了中国共产党守正

创新的品格。
２． 强化强制型政策工具是应对复杂基层治

理情境的必然要求。 当前我国社会已进入矛盾高

发期， 基层尤其是小区逐渐成为矛盾的萌发地。
停车位、 电梯广告费、 物业费等利益分配， 业委

会等自治组织的运作时刻牵动着民众的心。 Ｓ 区

民政部门负责人坦言： “ （在一些小区） 业委会

成员平均每年分三、 五万块钱不是什么难事”
“业委会与小区居民间的矛盾占到街道纠纷调解

量的一半。” （２０２１０１２６ＨＬＭＺ） 中华人民共和国

成立以来， 我国基层治理经历了从管控型、 管理

型向治理型的转变［２５］。 在这一转变中， 始终不

变的是党对基层社会的领导， 与时俱进的是党的

领导理念和方式， 即在强调党 “牵头” “抓总”
的同时， 突出 “引领” “带动”。 强制型政策工

具既解决了对基层社会的有效支配问题， 实现了

“权力下乡”， 也为基层治理问题的解决提供了

政治势能， 构建了 “防火墙”。
３． 对市场型政策工具相对谨慎的态度， 可

以用基层治理政策问题以及基层治理情境加以解

释。 虽然购买产品和服务被视作 “除为经济、
社会和政治活动提供法律框架之外， 政府需要进

行的另一项必要活动” ［２６］， 但 “近邻” 党建模

式中市场型政策工具应用相对较少。 对此， 可能

的解释是， 与西方国家不同， 服务需求与财政预

算间的张力不是我国公共服务市场化改革的根本

动因［２７］。 Ｓ 区所享有的 “１２３４５６” 的称誉， 使

该区一直拥有较为充足的财政资源。 因此， 要从

经济基础转轨和公共治理秩序变革的角度理解市

场型政策工具的选择。 换句话说， 当下我国基层

治理所需解决的主要政策问题不是 “如何少花

钱多办事”， 而是如何借助市场力量完成对社会
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① 相关数据笔者通过走访获得。
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组织的培育和社会资源的引导。 此外， 基层是与

人民群众互动最密切的治理场域， 政策工具的选

择要符合这一治理情境的一般特性。 帕特南曾指

出： “我们是想法、 商品、 恩惠和信息的交易

员， 而不只是传统的市场思维所造就的竞争

者。” ［２８］ＸＩＩＩ因此， “最能激发人的并不是财富和声

望， 而是来自同伴的尊重和帮助” ［２８］２。 市场型

政策工具与劝诱型政策工具 “冰火两重天”， 也

反映了这样一个现实， 即人是基层治理场域中最

重要的因素， 任何改善基层治理的努力都必须尊

重并回应人的本性。
４． 对劝诱型政策工具和社会型政策工具的

倚重， 既是破解基层治理难题的必然选择， 也折

射出当下基层治理正在发生的一系列内在价值转

变。 党建引领基层治理一方面要回应基层党组织

“悬浮化” “无根化” 和 “不在场” 问题， 另一

方面要在利益日益多元的风险社会找寻最大公约

数， 构建既充满活力又和谐有序的社会。 劝诱型

政策工具和社会型政策工具以基层个体和组织为

作用对象， 重建了主体间信任， 搭建了合作网络

与平台， 使邻里关系由 “陌生化” 转向 “熟悉

化”， 使社区工作由 “行政化” 转向 “服务化”，
使党建资源由 “碎片化” 转向 “一体化”。 比

如， 各小区楼道的 “党员调解二维码” 不仅让

社区党员亮了身份， 充实了社区治理力量， 而且

架起了各方沟通的桥梁； 以楼栋为单元的微信

群， 给了居民参与基层治理的渠道和平台， 凝聚

了人心， 培育了群体意识。 从政策问题背后的价

值追求看， 这两种政策工具都展现了中国共产党

“以人民为中心” 的执政理念， 促使基层治理从

问题解决型向机制构建型转变。 劝诱型政策工具

构建起了需求自下而上的传导机制， 使民众不仅

可以 “点单” 还能 “订菜单”； 借助社会型政策

工具， 党与政府出资源但更注重建平台， 激活了

基层组织和公民， 提高基层治理的可持续性。 微

信公众号、 手机 Ａｐｐ、 微信小程序等得到大量应

用， 打造了信息发布的平台和各方资源汇集的枢

纽， 为基层治理提供了凝聚资源的渠道和政策响

应的空间。
“近邻” 党建模式政策工具的选择仍有待

完善之处， 主要体现在： 不论是强制型政策工

具还是劝诱型或者社会型政策工具都倚重无条

件调用的治理资源， 市场型政策工具应用场景

还十分有限。 以劝诱型政策工具为例， 其设计

和使用还有待精细化， 公众参与尚未形成闭

环， 参与环节集中在需求反映及自我生产， 在

治理效果评价方面的参与较少。 而且正如访谈

对象反复强调的那样， 做好基层治理的核心是

人， 特别是社区工作者、 小区积极分子及各类

达人 （２０２１０１２６ＨＬＭＺ）。 劝诱型政策工具也以

上述几类人群为重点作用对象， 更多公众还是

“沉默的大多数”。 此外， 作为基层治理日渐重

要的主体， 流动人口参与度明显不够， 下一阶

段要考虑如何结合户籍制度改革激发流动人口

的参与热情。

［参考文献］

［１］ 陶焘． 充分发挥党建对基层治理的引领功能 ［Ｎ］ ．
光明日报， ２０１９ － ０３ － ２９ （６） ．

［２］ 中共中央文献研究室， 编． 毛泽东年谱 （１８９３—
１９４９）： 下卷 ［Ｍ］ ． 修订本． 北京： 中央文献出版

社， ２０１３．
［３］ 何艳玲， 王铮． 当代中国社会治理变迁逻辑分析

［Ｊ］ ． 国家现代化建设研究， ２０２２ （１）： ９８ － １１１．
［４］ 何兰萍， 曹婧怡． 政策注意力与政策工具： 社区韧

性治理的逻辑演进 ［Ｊ］ ． 天津大学学报 （社会科学

版）， ２０２１ （５）： ４４３ － ４５１．
［５］ 彭勃， 杜力． “超行政治理”： 党建引领的基层治理

逻辑与工作路径 ［Ｊ］ ． 理论与改革， ２０２２ （１）： ５９
－ ７５．

［６］ 陈亮， 李元． 去 “悬浮化” 与有效治理： 新时期党

建引领基层社会治理的创新逻辑与类型学分析

［Ｊ］ ． 探索， ２０１８ （６）： １０９ － １１５．
［７］ 朱健刚， 王瀚． 党领共治： 社区实验视域下基层社

会治理格局的再生产 ［ Ｊ］ ． 中国行政管理， ２０２１
（５）： ６ － １４．

［８］ 唐文玉． 政党整合治理： 当代中国基层治理的模式

诠释 ［Ｊ］ ． 浙江社会科学， ２０２０ （３）： ２１ － ２７．
［９］ 黄晓春． 党建引领下的当代中国社会治理创新

［Ｊ］ ． 中国社会科学， ２０２１ （６）： １１６ － １３５．
［１０］ 潘博， 王立峰． 新时代党建引领基层治理面临的

现实困境及其化解路径 ［ Ｊ］ ． 社 会主 义 研 究，
２０２０ （５）： １１０ － １１７．

［１１］ 祝灵君． 党领导基层治理的基本逻辑研究 ［ Ｊ］ ．
中共 中 央 党 校 （ 国 家 行 政 学 院） 学 报， ２０２０
（４）： ３７ － ４５．

５１



集美大学学报 （哲学社会科学版） 第 ２６ 卷　

投稿网址： ｈｔｔｐ： ／ ／ ｘｕｅｂａｏ􀆰 ｊｍｕ􀆰 ｅｄｕ􀆰 ｃｎ ／

［１２］ 梁海森， 桑玉成． 政党中心的基层社会治理模式

比较研究 ［Ｊ］ ． 国际观察， ２０２１ （３）： １３０ － １５６．
［１３］ 莱斯特·Ｍ·萨拉蒙． 政府工具： 新治理指南

［Ｍ ］ ． 肖 娜， 译． 北 京： 北 京 大 学 出 版 社，
２０１６： １５．

［１４］ 陈振明， 等． 政府工具导论 ［Ｍ］ ． 北京： 北京大

学出版社， ２００９．
［１５］ ＴＵＭＭＥＲＳ Ｌ． Ｐｕｂｌｉｃ ｐｏｌｉｃｙ ａｎｄ ｂｅｈａｖｉｏｒ ｃｈａｎｇｅ ［Ｊ］

Ｐｕｂｌｉｃ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ｒｅｖｉｅｗ， ２０１９ （ ６ ）： ９２５
－ ９３０．

［１６］ 李雪松． 政策工具谱系重构及其实现路径 ［ Ｊ］ ．
广西社会科学， ２０２２ （１２）： ８６ － ９２．

［１７］ 中共中央文献研究室， 编． 十六大以来重要文献

选编： 上 ［Ｍ］ ． 北京： 中央文献出版社， ２００５．
［１８］ 张紧跟． 党建引领： 地方治理的本土经验与理论

贡献 ［Ｊ］ ． 探索， ２０２１ （２）： ８８ － １０１．
［１９］ 张成福， 党秀云． 公共管理学 ［Ｍ］ ． 修订版． 北

京： 中国人民大学出版社， ２００７： ６１．
［２０］ 李德国， 郑炜． 服务设计如何推动公共部门的价

值创造 ［Ｊ］ ． 中国行政管理， ２０２１ （４）： ２２ － ３０．

［２１］ ＳＩＬＶＥＳＴＲＥ Ｈ． Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ａｎｄ ｂｕｒｄｅｎｓ ｉｎ ｔｈｅ ｓｏｃｉａｌ ｃｏｎ⁃
ｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｏｆ ｔａｒｇｅｔ ｇｒｏｕｐｓ ［ Ｊ］ ． Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｐｏｌｉｃｙ
Ｒｅｖｉｅｗ， ２０１７ （５）： ７０３ － ７２０．

［２２］ 张谷． 有温度的党建带来有质感的幸福 ［Ｎ］ ． 中

国组织人事报， ２０２０ － １０ － ２３ （６） ．
［２３］ 廖华生． 近邻守望 开拓基层治理新天地 ［Ｎ］ ． 中

国城市报， ２０２０ － ０４ － ２０ （６） ．
［２４］ 近邻守望， 推开温暖社区一扇窗 ［Ｎ］ ． 中国组织

人事报， ２０２０ － ０６ － ２４ （１） ．
［２５］ 王宗礼， 李连军． 新中国 ７０ 年来基层治理的演进

逻辑与主要启示 ［Ｊ］ ． 青海社会科学， ２０１９ （６）：
９ － １５．

［２６］ ＴＨＡＩ Ｋ Ｖ， ＧＲＩＭＭ Ｒ． Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｐｒｏｃｕｒｅｍｅｎｔ：
Ｐａｓｔ ａｎｄ ｃｕｒｒｅｎｔ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔｓ ［ Ｊ］ ． Ａｃｃｏｕｎｔｉｎｇ ａｎｄ
Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ， ２０００ （２）： ２３０ － ３３２．

［２７］ 敬乂嘉． 从美国监狱私有化看美国公共治理的路

径变迁 ［Ｊ］ ． 复旦公共行政评论， ２００７ （１）： ２６５
－ ２８６．

［２８］ 阿莱克斯·彭特兰． 智慧社会 ［Ｍ］ ． 汪小帆， 汪

容， 译． 杭州： 浙江人民出版社， ２０１５．

Ｓｅｌｅｃｔｉｎｇ ａｎｄ Ｏｐｔｉｍｉｚｉｎｇ Ｐｏｌｉｃｙ Ｔｏｏｌｓ ｉｎ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ⁃ｌｅｖｅｌ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ
Ｇｕｉｄｅｄ ｂｙ Ｐａｒｔｙ Ｂｕｉｌｄｉｎｇ： Ｂａｓｅｄ ｏｎ ｔｈｅ Ａｎａｌｙｓｉｓ ｏｆ

“Ａｄｊａｃｅｎｃｙ” Ｐａｒｔｙ Ｂｕｉｌｄｉｎｇ Ｍｏｄｅ ｉｎ Ｄｉｓｔｒｉｃｔ Ｓ

ＺＨＡＮＧ Ｔｉｎｇ
（Ｘｉａｍｅｎ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ Ｐａｒｔｙ Ｓｃｈｏｏｌ ｏｆ ＣＰＣ， Ｘｉａｍｅｎ ３６１０２１， Ｃｈｉｎａ）

Ａｂｓｔｒａｃｔ： Ｔｈｅ ｓｅｌｅｃｔｉｏｎ ａｎｄ ｏｐｔｉｍｉｚａｔｉｏｎ ｏｆ ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ ｉｓ ｔｈｅ ｋｅｙ ｌｉｎｋ ｔｏ ｉｍｐｒｏｖｅ ｔｈｅ ｅｆｆｅｃｔ ｏｆ ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ － ｌｅｖｅｌ ｇｏｖｅｒｎ⁃
ａｎｃｅ ｇｕｉｄｅｄ ｂｙ Ｐａｒｔｙ ｂｕｉｌｄｉｎｇ． Ａｃｃｏｒｄｉｎｇ ｔｏ ｔｈｅ ｓｏｕｒｃｅ ａｎｄ ｕｓｅ ｏｆ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ， ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ ａｒｅ ｄｉｖｉｄｅｄ ｉｎｔｏ ｍａｎｄａｔｏｒｙ
ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ， ｍａｒｋｅｔ － ｏｒｉｅｎｔｅｄ ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ， ｐｅｒｓｕａｓｉｖｅ ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ ａｎｄ ｓｏｃｉａｌ ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ． Ｔａｋｉｎｇ Ｄｉｓｔｒｉｃｔ Ｓ ａｓ ａｎ ｅｘａｍｐｌｅ， ｕｓｉｎｇ
ｔｈｅ ｍｅｔｈｏｄｓ ｏｆ ｃｏｎｔｅｎｔ ａｎａｌｙｓｉｓ ａｎｄ ｏｂｓｅｒｖａｔｉｏｎ， ｔｈｉｓ ｐａｐｅｒ ａｎａｌｙｚｅｓ ｔｈｅ ｇｅｎｅｒａｌ ｃｈａｒａｃｔｅｒｉｓｔｉｃｓ ａｎｄ ｔｈｅ ｉｎｔｅｒｎａｌ ｌｏｇｉｃ ｏｆ ｔｈｅ ｃｈｏｉｃｅ
ｏｆ ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ， ａｎｄ ｐｕｔｓ ｆｏｒｗａｒｄ ｓｕｇｇｅｓｔｉｏｎｓ ｔｏ ｏｐｔｉｍｉｚｅ ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ． Ｔｈｅ ｒｅｓｕｌｔｓ ｓｈｏｗ： ｔｈｅ ｕｓｅ ｏｆ ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ ｏｆ ｇｒａｓｓ － ｒｏｏｔｓ ｇｏｖ⁃
ｅｒｎａｎｃｅ ｇｕｉｄｅｄ ｂｙ Ｐａｒｔｙ ｂｕｉｌｄｉｎｇ ｐｒｅｓｅｎｔｓ ｔｈｅ ｃｈａｒａｃｔｅｒｉｓｔｉｃｓ ｏｆ “ｏｎｅ ｌｅｓｓ􀆳ｓ ａｎｄ ｔｈｒｅｅ ｍｏｒｅ􀆳ｓ”； ｔｈｅ ａｄｖａｎｔａｇｅｓ ｏｆ ｔｈｅ ｒｕｌｉｎｇ ｐａｒｔｙ，
ｐｏｌｉｃｙ ｏｂｊｅｃｔｓ， ｐｏｌｉｃｙ ｐｒｏｂｌｅｍｓ， ｐｏｌｉｃｙ ｏｂｊｅｃｔｉｖｅｓ ａｎｄ ｐｏｌｉｃｙ ｓｉｔｕａｔｉｏｎｓ ａｒｅ ｔｈｅ ｍａｉｎ ｆａｃｔｏｒｓ ａｆｆｅｃｔｉｎｇ ｔｈｅ ｃｈｏｉｃｅ ｏｆ ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ． Ｔｏ
ｐｒｏｍｏｔｅ ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ － ｌｅｖｅｌ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ， ｗｅ ｓｈｏｕｌｄ ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｅ ｔｈｅ ｅｆｆｅｃｔ ｏｆ ｍａｎｄａｔｏｒｙ ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ， ｅｘｐａｎｄ ｔｈｅ ａｐｐｌｉｃａｔｉｏｎ ｓｃｅｎａｒｉ⁃
ｏｓ ｏｆ ｍａｒｋｅｔ － ｏｒｉｅｎｔｅｄ ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ， ｒｅｆｉｎｅ ｐｅｒｓｕａｓｉｖｅ ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ ａｎｄ ｔａｒｇｅｔ ｓｏｃｉａｌ ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ．

Ｋｅｙ ｗｏｒｄｓ： ｇｕｉｄｅｄ ｂｙ Ｐａｒｔｙ ｂｕｉｌｄｉｎｇ； ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ － ｌｅｖｅｌ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ； ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ； “ａｄｊａｃｅｎｃｙ” Ｐａｒｔｙ ｂｕｉｌｄｉｎｇ ｍｏｄｅ

（责任编辑　 冯庆福）

６１


