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摘要:“十二五”规划纲要设立专篇，提出建立健全中国特色社会主义社会管理体系。政府工作报告则将社会管理列为

2011 年重要工作之一。随着社会多元化发展，社会管理也应走向多元化。我国是农业大国，农民是我国最大的社会群

体，社会转型背景下研究创新农村社会管理问题在我国有着特殊的重要意义。基于对农村特殊乡情、民情的考量，农村

参与式社会管理理论和实践核心的是参与，其基本要求是创新农村管理新理念，实践基础则是民主参与，主要方式是官

民互动，基本前提是增强农民权利认同感，根本目的在于多元的利益诉求皆能通过制度化渠道予以合理表达和维护，藉

此建立健全中国特色农村社会管理体系。
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Birth and Care: Social Transformation of Rural Participatory Management
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Abstract: " The 12 th Five-Year" Plan for the establishment of special articles，proposed the establishment of a socialist society
with Chinese characteristics，improve the management system． Social management will be the government work report as one
of the important work in 2011． With the development of social diversity，social management should be to diversify． China is
a large agricultural country，farmers are the largest social groups，social transformation of rural social context of research and
innovation management in China has a special significance． Based on the rural special nostalgia，feelings of consideration，the
rural participatory social management theory and practice of the core is involved，the basic requirement is an innovative rural
management new ideas， practical basis is the democratic participation of the main means of officials and the public
interaction，the basic premise is to enhance farmers the right to identity，the fundamental purpose of the interests of diverse
demands of institutionalized channels will always pass the expression to be reasonable and maintenance，to establish a sound
management system of rural society with Chinese characteristics．
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继党中央明确提出加强和创新社会管理，2011 年初的

两会对此进行了全面部署。“十二五”规划纲要设立专篇，

提出建立健全中国特色社会主义社会管理体系，确保社会

既充满活力又和谐稳定。政府工作报告则将社会管理列为

2011 年重要工作之一
［1］。社会管理职能是政府行政的重要

组成部分，现代化的社会管理不仅限于政府的社会管理职

能，随着社会的多元化发展及参与主体的多元化，还应包

涵其他社会主体和社会自身内在的管理。我国是个农业大

国，农民是我国最大的社会群体，作为社会多元主体的一

员，农民个人的参与是体现多元社会管理体系的重要组成

部分，亦是创新农村社会管理的基本元素。

1 参与式社会管理的理论背景及概念阐释

社会主体的多元化体现于其由众多子系统组成的社会

运行系统，而社会的运行处于动态的发展形态之中，社会

管理总是相对滞后于社会的动态发展，只有不断创新社会

管理，才能适应社会动态发展需要。否然，极易导致社会

管理失灵，进而引发一系列社会性问题。

以农村为切入点，构建农村参与式社会管理体系，创

新农村社会管理新模式是创新中国特色社会主义社会管理

体系的重要组成部分。创新农村社会管理的主体，主要是

负有创新社会管理职责的基层政府和能有效参与农村社会

管理过程之中的每一个农民个体和农村基层组织。农村参

与式社会管理理论和实践核心是参与，强调农民个人对农

村各项公共事业和公共利益维护的参与，通过对公共事业

和公共利益的维护，共同协商、共同决策解决共同的问题。

参与式民主是立足于群众公民身份的政治，群众不仅仅是
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选民，不是仅仅把自己看做是政府机构的顾客、政府的管

理对象，群众自身就是管理者、自治者，是自己命运的主

宰者
［2］。

社会管理，是指以维系社会秩序为核心，通过政府主

导、多方参与，规范社会行为、协调社会关系、促进社会

认同、秉持社会公正、解决社会问题、化解社会矛盾、维

护社会治安、应对社会风险，为人类社会生存和发展创造

既有秩序又有活力的基础运行条件和社会环境、促进社会

和谐的活动
［3］。而参与式社会管理，笔者认为是指基于共

同的目的和法益，不同的组织和个人，走到一起凝结成一

个团体共同民主协商、投票、决策管理社会各项事业的过

程。其基本要求包括各参与主体共同解决社会问题、协调

社会关系、规范社会行为、化解社会矛盾等内容。

2 社会转型背景下构建农村参与式社会管理的

实践想象力

我国现行社会管理体系与国情和社会主义制度总体上

是适应的，但随着我国社会多元化发展，社会管理也应走

向多元化。作为社会多元主体的一员，农民的参与是体现

多元社会管理体系的重要组成部分，亦是创新社会管理的

基本元素。我们党执政的社会基础是广大人民群众，在推

进社会管理体制改革创新进程中，必须把坚持党的领导与

调动人民群众民主参与的积极性有机地结合起来，形成强

大的合力
［4］。

2. 1 参与式管理的第一要素: 奠定参与的物质基础

在农村公共生活中的农民参与，是现代化的基层民主

实践模式，是现实行动中的民主，是农村公共生活中自治

组织和民主化管理的主导型、可持续型的民主力量。“仓廪

实而知礼节”，社会管理不是单向度的发展和治理，就管理

谈管理不可能实现真正的稳定与和谐，更遑论民主。通过

体制、结构和物质给予方式的改革，将农民民主参与资金

需求纳入公共财政的范围，奠定民主参与的物质保障，是

新时期基层民主政治和经济改革的一项新课题。“社会—经

济发展促进政治参与的扩大，造就参与基础的多样化，并

导致自动参与代替动员参与。高水平的政治参与总是与更

高水平的发展相伴随，而且社会和经济更发达的社会也趋

向于赋予政治参与更高的价值。”［5］
正如“十二五”规划纲

要指出，要坚持民生优先，完善就业、收入分配、医疗卫

生、社会保障等相关制度，努力使创新社会管理成果惠及

全体公民。

2. 2 参与式管理的理念核心: 创新管理理念

现代社会管理具有鲜明的时代特征，互联网的普及、

人口流动性的加强和信息化技术的广泛应用，使得“三农

问题”易被放大化，加上现实社会与网络虚拟社会相互影

响，这就要求必须不断创新农村社会管理新模式，以适应

现代民主发展新趋势。

( 1) 创新农村社会管理，应切实转变管理理念，以人

为本，服务为先。创新社会管理的本质，是社会管理理念

的创新
［6］。地方各级政府是创新农村社会管理的责任主体，

以建立法治政府和服务型政府为导向，政府管理和治理的

本意和最终目标不是控制，而是服务。构建和谐社会，政

府不能屏蔽群众的诉求渠道，不能漠视群众的诉求内容。

“个体利益”与“社会整体利益”的相协调，是社会运行

和发展的常态。创新农村社会管理的过程，即不断解决基

层群众各种利益冲突的过程。社会转型背景下政府创新社

会管理应从“被动式管理”向 “主动式服务”、从 “单向

约束”向“互动管理”的转变。同时，建立健全中国特色

社会主义农村社会管理体系，应切实保障农民当家作主的

权利，尤其是知情权、参与权、表达权和监督权，使广大

农民群众的公民意识在参与实践中得以锻炼和成熟，民主

意识和权利认同不断增强，参与水平和能力得以提高，此

为农村社会管理理念层面的创新。

( 2) 创新农村社会管理，必须坚持党的领导。党的领

导是创新农村社会管理的根本保证。要进一步加强和完善

社会管理格局，宏观上必须符合我国社会主义基本国情和

社会稳定的需要; 微观上应切实加强基层党的领导，强化

基层政府社会管理职能与群众利益协调机制，进一步加强

和完善党和政府引导基层管理模式。

( 3) 创新农村社会管理，根本在于尊重民意、维护民

利。创新农村社会管理，说到底是创新对农民群众的管理

和服务，这是创新农村社会管理的根本出发点和落脚点。

创新农村社会管理的微观因素和基础主体是农民个人，由

此政府主体需要掌控好社会管理创新和保障群众利益的关

系。举凡涉及农民利益的重要决策和政策调整，首先应进

行社会稳定和风险评估，广泛征求农民群众意见，充分考

虑农民群众的承受能力。其次，建立农民参与农村社会管

理的长效机制，从依靠行政手段转向协商、对话、协调、

沟通等社会管理方式，拓宽农民利益和诉求的表达渠道。

2. 3 参与式管理的实践基础: 民主参与

以民主为手段，可以在掌握、运用公共权力的问题上

防止少数人或个别人假公济私、以权谋私; 另外，还可以

在认识公共利益以及实现公共利益的具体方式的问题上弥

补科学和理性的不足
［7］。
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( 1) 创新农村社会管理的根本前提是增强农民群众主

人翁意识和权利认同。要真正解决新农村建设中的农民问

题，必须从权利分析角度入手，以落实农民平等的经济权

利、政治权利和社会权利作为分析和解决问题的关键。随

着社会经济快速发展，依法治国理念逐渐深入人心，公民

和权利意识日益增强，但我国基层群众民主参与权的 “价

值位阶”并不在传统的公民私法权利和公法权利之下。民

主参与具有民主意识培养功能、教育功能和民主共同体利

益整合功能。参与式社会管理的践行主体固然是占人口大

多数的农民群众，他们是社会历史的推动者，亦是创新农

村社会管理践行者。加强民主素质意识和公民权利认识的

培养，转变传统观念，巩固和扩大民主参与范围是构建农

村参与式管理的必要条件。

( 2) 创新农村社会管理的主要手段是官民互动。中国

特色社会主义社会管理体系要求建立服务型政府，强化政

府主体公共服务的执政观念，体现在:

一是由管理型政府向服务型政府转变。将政府作为社

会管理的主宰者地位和政府管理作为社会管理体系的主导

型模式，转变为官民互动，共同行使管理社会职能，共同

解决社会矛盾和纠纷;

二是扭转政府和普通公民在社会管理这个舞台上的地

位不平等现状，纠正以往政府以单方行政强制实施社会管

理。随着以社会转型和市场导向的经济体制改革不断深入，

转变政府职能，创新农村社会管理机制，推进农村社会管

理官民共治，就成为优化农村社会管理体系、健全农民主

参与制度、完善农村社会治理的重大课题。

三是基层公务人员应当转变农村社会管理的官治观念，

树立服务意识，转变职能行使方式，由管理执政、指令执

政转向服务执政、引导执政; 由单一行政管理转向官民共

治，积极为农民提供社会管理新政策、新信息、加强农村

社会管理技术引导等。

四是通过公平地配置与分享法律资源，促进政府与农

民群众之间制度化博弈关系，实现并强化农民和公民权利

的“权利认同”，创新农村社会管理新格局，完善农村社

会管理新体制，拓宽社情民意的参与表达渠道。

( 3) 创新农村社会管理的基本途径是实践民主参与。

创新农村社会管理体系，构建农村参与式管理模式，必须

保证人民依法实行民主管理、民主选举、民主决策和民主

监督，制定和完善农村社会管理法律法规，健全农村社会

管理过程中的民主参与和公开办事制度，推动和完善农民

参与农村公共事项的决策机制; 依靠相关民主参与法律法

规保证农民直接行使民主参与权利，丰富中国特色社会主

义农村社会管理过程中民主参与的实现形式，从基层政治、

经济、文化等方面，扩大农民群众的有序参与，引导农民

群众在创新农村社会管理体系民主参与的实践中提高自我

管理水平，培养参与管理意识。

中国特色社会主义民主和法治皆属于制度范畴。从理

论和实践层面考察我国农村参与式社会管理机制，其源于

现代群众自发主义、主导模式的民主参与理论与实践形式，

而非政府主导和组织的被动式参与。民主参与既是一种动

态的参与和行动过程，亦是一种静态的参与制度运行模式，

也是一种高质量、现代化、基层化的民主基因的生产过程。

拓宽农村社会管理中民主参与途径和范围，健全基层自治

组织和民主管理制度，保障人民当家作主的民主权利，尤

其是知情权、参与权、表达权和监督权。民主政治强调政

治参与，参与的人越多越好。凡是公民，都有政治参与权，

都是国家这个政治结合体的“股东”［8］。

2. 4 参与式管理的法治保障: 优化配置法律资源

创新农村社会管理，不仅需要从 “调解”和 “疏导”

着手，更要从根本上完善农村参与式管理的法律保障。我

国推行法治的重心应从创造法律资源转向公平、合理地配

置法律资源，并通过调整相关权力关系，以及为部分弱势

社会成员运用法律资源提供更多的便利等措施，完善我国

法律资源配置与分享机制
［9］。在我国，农民的民主参与很

大程度上缺乏基本法律保障。村务公开、财务公开、重大

事项公开等制度化、法制化，是保障知情权的前提。在事

关农民群众切身利益的重大事项决策时必须强化听证和协

商制度，使决策公开化、透明化，实现多元化社会主体之

间利益的优化组合和农民权利与国家权力的和谐互动，保

证社会运行最大限度地合乎民意。构建社会主义和谐社会

是一项系统工程，需要各个方面的统一配合，其中，法律

支撑———保障基层农民基本的参与权利、平衡各社会主体

的各种利益关系、维护社会公平正义，实践良法善治，对

构建农村参与式管理机制具有制度性和法治性意义。只有

以法治理念为指导，以法制体系、法治程序和规范为支撑

来推进社会管理创新，才能真正实现最佳的政治、经济和

社会效益，才能真正构建参与型、互动型乃至自治型社会

管理模式，实现社会主义和谐社会的价值目标
［10］。

3 价值与功能: 社会转型背景下构建农村参与

式社会管理的民主内涵

我国正处于利益关系调整、社会结构急剧变动、社会
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矛盾最易激化的社会转型期
［11］。研究社会转型背景下农村

参与式社会管理实践问题，对反映和兼顾社会多元主体不

同价值需求、平衡多元主体利益关系、构建农民权利和国

家权利和谐互动、凸显农村本土特色民主理念及参与式管

理实践具有重要理论和实践意义。

3. 1 构建农村参与式社会管理体制，是创新中国特色社

会主义社会管理体系的关键

关注我国农村参与式管理实践问题，探索创新农村社

会管理进程中民主参与的制度化、法制化是一条符合我国

国情、反映广大群众意愿、顺应时代潮流和具有中国特色

的基层民主化新道路。加强民主参与的农村社会管理体系

是现代社会农村自治的根本和现代化政治文明的重要内容，

亦是现代民主化管理与和谐社会赖以存在的制度基础。所

谓民主化管理，即依靠和动员普通群众，对农村公共事项

的共同参与、民主决策，实践参与式管理。民主参与程度

在一定意义上直接映射出我国基层民主政治与和谐社会的

建构状况。要推动中国特色社会主义社会管理事业快速、

健康发展和城乡公共服务均等化，创造官民互动、官民和

谐式的社会管理新模式，首先应培养和造就亿万新型农民

主体，充分调动其公共参与的积极性，全面参与社会公共

事务，使普通公民在公共事务的处理中发挥主体性、主导

性作用，实现公民权利和国家权利和谐互动。新时期从中

央到地方各级政府都在抓转变政府职能，朝着建设法治型、

诚信型、责任型、服务型政府目标迈进，这一进程中若缺

乏农民参与，农民没有知情权、监督权和话语权，在现代

化社会管理体系建设中长期存在农民缺位状态，党和政府

在各自应然的社会管理过程中，就难免会有懈怠情绪，难

免会发生各种忽视乃至侵害农民利益的问题，进而影响中

国特色社会主义新型社会管理体系的建立与社会的和谐

稳定。

3. 2 社会主义和谐社会的理念核心是社会主体之间的利

益和谐

社会主义和谐社会的理念核心是社会主体之间的利益

和谐，是各利益主体在平等、民主制度下相互协商和妥协，

达成民主共识及利益和谐。

利益的和谐赖于各利益主体的利益诉求皆能通过合法、

通畅的制度化渠道予以合理、合法地表达和维护。从科学

内涵和对实践经验的总结中解析农村参与式管理体系的建

设和完善，推动农村社会管理的民主化进程，具有重要理

论意义和实践价值，是深入学习贯彻党的“十二五”规划

精神，全面实施依法治国和民主政治基本方略，加快创新

社会管理的迫切需要。回顾我国改革开放伟大历程和基层

民主政治建设历次变革及取得的辉煌成就，建立健全农村

参与式社会管理体系，使农民权利意识及对民主参与的认

知能力在新时期新农村建设实践中得以快速提升。依此推

进中国特色社会主义社会管理体系和民主政治的建设和完

善，提高农村社会管理过程中农民和政府互动的和谐性和

自觉性，推动中国特色社会主义社会管理体系的实践进程。

概言之，发展中国特色社会主义民主政治是我们党

始终不渝的奋斗目标。我国是一个农业大国，因此农村

社会的现代化成为社会全面现代化的关键组成部分，关

系到我国现代化事业的兴衰成败。阐释创新农村社会管

理体系进程中农民参与的价值底线和实践进程，从创造

法律资源转向公平、合理地配置法律资源，为广大农民

群众运用法律资源实践参与式社会管理提供更多法治保

障，依此构筑和谐社会的人文基础和民主精神底蕴。通

过创新农村社会管理的制度设计以及多元主体之间利益

的优化组合，借以彰显农村参与式社会管理体制的和谐

内涵及民主维度。
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