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［摘 要］我国正经历从’总体性社会(向市场社会和行政社会的转型，城乡分割的社会管理体制
导致经济社会发展遇到巨大困难，为此，要在总结各地实践经验的基础上，加快推进城乡社会和服务的

一体化改革"
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性社会的内在产物和体现"在’总体性社会(时代，
国家成了社会管理和服务的唯一主体，每个社会成员

都隶属于国家行政和政治体制的一份子: 在城镇，每

个人隶属单位，在农村，每个人都是生产队!人民公
社的社员"国家通过行政手段!政治口号和运动来管
理每个社会成员，当时的社会完全依附!隶属于政府，
没有自己的空间"
在行政化社会管理和服务体制中，行政是主要的

协调!管理!服务!监督手段和机制，依据的是行政
命令和规定，管理机构都是具有行政级别和编制的，

维护的是行政权威和行政目的，而不是民众的社会需

求，或者说社会需求服从于行政目的和任务"在没有
外部的资源和市场的支持下，当时政府转向国家内部

从农村!农业获取工业化资源和资本，为配合这一战
略，国家以行政手段构筑了城乡二元的社会管理和服

务体制: 在这个体制中，以行政手段，强行地将农村

资源无偿或低价地拿来发展工业和城市，而剥夺了农

村!农民的许多发展机会 ( 工业化!非农化!城市化
机会等) 。“在总体性社会中，国家不但垄断着绝大部
分既有的资源，而且在新的资源出现后，也总是利用

国家的强制性权力，将其置于自己的直接控制之下;

对于任何潜在的控制稀缺资源的竞争对手，也总是利

用政治或行政的力景加以摧毁(［2］ ( 孙立平，1993) 。
总体性社会时代的社会管理和服务体制把社会控

制放在首要位置，其他社会资源的配置都是为了实现

更有效的社会控制"这样的社会管理和服务体制内容
大多是’严禁”、“不准”、“不许”: 比如，严禁农民
进城务工经商，不准农民发展工业，不许农民参加集

市贸易等等"几乎所有的社会资源和机会都被国家所
垄断，并通过行政方式进行配置"在这个体制中，国
家明显倾向于将资源和机会配置给城市，而不是农村"
这个体制为了完成更有效的控制，体现在两方面构成

和特点上:

一是类似军事化的行政管理: 每个社会成员都被

纳入一定的行政编制之中，每个人的行动都必须按照

行政科层制的规则进行，上班!劳动和出差都要请假!
，上班
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其不承担城市公共服务和基础设施建设任务，另一方

面居委会的活动经费都由政府投入，而不需要靠自己

去募集和承担"
更实质性的问题是，从社会体制上看，村庄不仅

是一个社会管理单位，而且还是一个经济体，而社区

居委会则仅仅是一个社会管理单位"目前，农村还具
有经济体属性和特点: 土地还是集体所有制，行政村

或自然村成为土地这一农村最重要的资产的法人; 一

些行政村还没有完全脱离集体经济模式"但是，城市
居委会更像一个单纯的社会管理单位，虽然居委会干

部不是公务员身份，但是由政府为他们提供一定的报

酬，提供一定的办公和活动经费"
2000年开始的税费改革!2003 年广州孙志刚事件
后收容遣送制度的取消!2004 年开始的新农村建设和
和谐社会建设等，在很大程度上改变了政府对农村基

层社会管理和服务的不重视"这一连串的政府行动，
在很大程度上改变了城乡基层社会管理方式"由于政
府有了比以前强大得多的财力，就开始将基层社会管

理纳入到议程之中"但与以前不同的是，一定程度的
社会自主空间已经形成，社会自由流动资源也越来越

多，出现了另一种社会管理形态，那就是 ’行政社
会”。如果说’总体性社会(不允许有真正的’社会(
生存空间，那么’行政社会(则是忽视了’社会(的
作用，用行政力量去做 ’社会(自身应该做的事情"
它比’总体性社会(进步的地方是不禁止’社会(的
存在，政府从收费型转向财政供给型，尤其是断了一

些政府部门从社会管理中获利的机制，而转向提供公

共服务，减轻了农民的一些负担"但是各级政府都试
图将’社会(
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基本上还是存在的，全社会都认为，城乡二元体制已

经是一种相当落后!违背社会公正原则的制度，亟须
改革创新"
其次，从成都和重庆这两个统筹城乡发展综合实

验区以及其他地方的实践中已经为城乡社会体制改革

提供了一些成功的经验，也暴露出不少问题，对于全

国性改革奠定了实践基础"成都的经验表明，越是将
城乡社会管理和服务制度推向一体化，那么越是有利

于城市发展"成都对城乡教育制度进行了’县区拥有
老师!学校使用老师(的改革，大大地缩小了城乡教
育差距，改变了过去那种为了孩子享受更好教育而全

家从农村迁往 ( 流入) 城市，造成城市教育资源紧张

而农村教育衰败的局面，而今在农村可以享受到与城

市相近的教育资源，成都郊区农民都不愿为了孩子教

育而进城，不但缓解了城市人口压力，而且也缓解了

城市教育压力，农村教育获得了很好的发展"同样是
在成都，农村土地制度实现了’确权还能(改革，使
农民长期拥有土地使用权和收益权，从而激活了农村

土地流转和农业产业化发展，这种’确权还能(改革
实际上也使农村土地使用权获得与城市土地 ( 国有土

地) 同等的市场地位"成都的改革经验乃至教训，都
为中央政府的全国性改革提供了很好的素材和依据"
最后，中央政府越来越意识到有责任确保所有公

民的基本社会权利和政治权利"如果说经济体制改革
确保了公民的产权，那么城乡社会管理和服务体制的

一体化改革是实现公民社会和政治权利的基本保证"
2003 年的农村新农合建设，2009 年的新养老制度建
设，都是履行政府确保村民与市民一样获得和享有社

会权利的责任的做法，完善村民自治!人大代表按人

口比例分配等是确保村民与城市居民一样享受自治和

民主的政治权利，那么在其他方面的社会服务和管理

制度改革将成为中央政府进一步推进城乡居民享有同

等社会权利和政治权利的重要举措和行动"
总之，不论是公共服务的均等化，还是流动人口

的市民化，不论是新农村建设，还是城市化发展，都

呼唤着城乡社会管理和服务制度的一体化改革和创新"
一体化的城乡社会管理和服务制度，使得城乡之间的

交流!互动更加通畅，使得城乡可以找到相互促进!
共享发展机会和资源的制度平台"就目前的城乡管理
和服务体制而言，农村居民还没有享受到与城市居民

同等的社会权利和政治权利，农村很多存量资源得不

到有效的发挥和使用，不少村庄由此而衰败，大量的

农村人口远走他乡!涌入城市，如果农村与城市享有
同等的制度条件，那么农村的不少存量资源就可以用

来发展，城乡差别也会缩小，农村不但对村民有吸引

力，也会吸引一部分城市居民到农村进行投资兴业乃

至定居生活，城乡就可以进入相互促进的良性发展

轨道"
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