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     苏南基层治理
   “内卷化”调查

             破解基层社会治理内卷化的关键在于回归治理本身，基层治理
               不仅需要实事求是、量力而行，更需要紧紧地依靠群众。

             文/ 刘成良

“内卷化”又火了。

上世纪 80 年代，由历史社会

学家黄宗智在分析中国小农经济时

提出，即在人多地少背景下，中国

的农业陷入了过密化状态，越来越

高的单位土地劳动投入并未获得相

匹配的回报，并且这种边际回报较

低的状态还形成了很难改变的封闭

体系。

如今，这一困境不仅出现在农

业领域，基层治理领域也呈现出较

为显著的内卷化倾向。近些年来，

国家对基层治理不断重视，政策设

计越来越完善，投入力度不断加大。

然而，这些原本可以有效提升社会

治理水平的投入和探索，却并未获

得与投入水平相匹配的治理绩效。

带着基层治理内卷化问题，笔

者在苏南地区进行了深度调研。

治理规则的复杂化

在苏南调研发现，基层治理出

现的内卷化倾向，治理规则的复杂

化是主要表现之一。

近年来，行政部门对科学决策

认识水平在不断提升，公共政策设

计的严密性得到显著提高，越来越

多的政策从设计、执行、监督、评

估等形成了严格的闭环系统，公共

部门也建章立制，作为部门行政的

主要依据。这些本无可厚非，但是

在缺乏总体协调和统筹的背景下，

给基层带来了很大的负担。

比如，越来越多的行政工作都

要求办事留痕，留痕的初衷可以起

到对部门工作的监督作用，也可以

方便日后查证，但是当越来越多的

工作都需要留痕，对留痕的要求不

断提升，基层工作的重心就发生了

偏离，变成了为各种报表、照片、

音视频等材料工作而忙碌，其原本

用于解决真问题、做群众工作的时

间，就被大大压缩。

在苏南一些社区，每年需要完

成的台账在 150 项左右，承担的职

能将近 200 项，而工作人员也不过

是 10 余人；在一些工业相对发达，

流动人口较多的地区，流动人口管

理工作则需要拍摄大量的照片，来

证明相关管理职能履行到位。

调研中还发现，有乡镇信访

部门每年承担各类信访案件达到

1800余件，但工作人员仅有6名，

每件信访案件都需要进行详细的调

查取证和协调沟通，其工作难度和

压力可想而知。

留痕主义的改革陷入了困境，
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一方面处处留痕确实浪费干部精

力，需要进行改革，适度留痕即可。

但是另一方面，基层工作的留痕标

准如何把握成为一大难题，并且一

些工作的留痕，客观上又演化成避

责的方式，即部门可以利用材料形

式上的严谨性和丰富性，来替代工

作过程的负责性和真实性，出现问

题后，这些严谨的材料，又成为部

门躲避责任的挡箭牌。

随着国家治理体系和治理能力

现代化深入推进，越来越多的技术

要素被应用在社会治理之中。推动

政务信息化，打造智能指挥平台是

地方政府推进基层治理现代化的主

要选择。

然而，一些地方将基层治理现

代化片面理解为治理手段技术化，

将主要精力用于建设各种平台和信

息系统，出现治理手段的泛技术化

现象。

虽然这些可以解决海量数据的

运算和管理问题，辅助决策，提供

可视化信息处理流程，但是也存在

明显弊端：一是信息平台建设和维

护成本非常高昂。以当前一些县域

政府建设的综合治理网格化联动中

心平台为例，其软硬件开发投入大

都在 1000 万元以上，还不包括乡

镇及村庄社区层面的软硬件投入及

人员投入，这种高投入的信息化平

台建设给一些地区的财政带来了较

大压力。

二是信息平台在社会治理中的

作用相对有限。由于技术的局限

性，大量数据依然需要人力调查获

取，如果缺乏有信度的数据支撑，

平台功能则非常受限。将基层治理

现代化的重心放置于治理手段的技

术化，其客观后果便是基层干部忙

于各种信息的获取和验证，不仅会

造成严重的形式主义问题，也会使

基层干部缺乏做群众工作的时间和

精力，难以解决实际问题。

治理力量的过密化

伴随社会治理任务的复杂化，

治理力量的投入也变得日益多元。

从治理任务来看，东部地区外

来人口较多，流动人口管理和服务、

安全生产和监督、群众诉求和反馈

等方面的工作是基层社会治理的核

心内容，需要投入较多的治理力量。

一些地方的社会治理创新改革

就是以网格化为依托，通过划定治

理单元，明晰治理职责的方式，设

置网格长、专职网格员、兼职网格

员等岗位，将乡镇街道干部、村庄

社区干部、民警、协警、社工、协

管员、安全员、联防队员、志愿者

等整合进网格体系中，有的还要求

区县职能部门干部，如检察官、法

官等下沉到网格，参与基层治理。

为了督促网格员履职尽责，还

用了很多技术手段进行监控。例如

在苏南，通过网格化联动平台，可

以查看网格员的巡查轨迹和实时摄

像，有的还要求网格员每天必须上

报发现的三到五个问题。

然而，这种高密度的治理力量

投入并没有转化成为显著的治理效

能。调研发现，由于一些真问题上

报之后缺乏解决手段，网格员也选

择策略化的应对方式，来完成每天

社会治理的过程是政府与人民发生深刻互动的过程，要及时了解群众关心的大事、琐事。
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上报问题的任务，比如“制造问

题”，解决问题再上报——丢一些

垃圾，随手捡起来后，再拍照上报

到系统。

由于治理体系不畅，还有很多

问题缺乏有效的治理机制，例如居

民反映餐饮商铺的油烟污染问题，

按照常理该由环保部门来答复，

但是环保部门调查后得出餐饮商

铺的各项指标均符合要求的结论，

问题却并未解决。按照属地管理原

则，问题最后转移到社区，社区又

缺乏解决此类问题的能力。

由此可见，虽然政府在社会治

理方面投入的力度显著增加，能够

及时发现群众诉求和社会问题，但

是由于社会治理规则的复杂化、治

理手段的泛技术化、治理力量的过

密化，这些并未转化成为有效的治

理能力，社会治理绩效也没有获得

相匹配的增长。

破题关键在回归治理本身

梳理发现，造成社会治理内卷

化的主要原因有两个方面。

一是基层社会治理的不出事

逻辑。不出事是社会善治的美好愿

景，社会在不断发展，人们对问题

的容忍度却不断下降，结果形成了

一旦出现问题，就必须追责，惩罚

相关责任主体的治理机制，并且出

事后对问题的反思会进一步加强

对公共政策的调整，从制度上减少

问题出现的空间。

社会治理改革就是通过更加

严密的政策设计，及时发现社会问

题并将其消灭于萌芽状态。这些作

为对社会问题的预防机制本无可

厚非，但是从社会发展的客观规律

来看，不出事又绝无可能。

为了防微杜渐，一方面社会治

理规则越来越精细，另一方面为了

发现问题而投入的治理成本越来

越高，甚至为了避免 1% 的问题，

而投入 99% 的成本，社会治理遭遇

着难以避免的内卷化困境。

二是地方政府盲目追求治理

创新，社会治理改革理念超越于地

方治理能力。精细化治理、精准治

理成为当前社会治理改革的主要

思路，一些地方在此基础上还提出

了更高的标准和要求。

从解决问题的设想来看，高标

准的要求确实可以在逻辑上解决

很多问题，但是如何将这些治理理

念落地则成为了对地方治理能力

的极大考验。

例如，网格化治理模式虽然在

大多数地方都已经推广，从地方实

践来看，很多地方也都能够照葫芦

画瓢，建立起网格化治理的相应体

系，但是相当一部分地区网格化治

理体系是悬浮于基层社会之上的，

很难发挥实际治理效能。有的是缺

乏财力支撑，有的是缺乏相应的人

才，甚至还有的连网格化究竟是要

做什么，与既有的治理体系是什么

关系都无法区分清楚，社会治理又

如何不出现内卷化困境呢？

国家治理现代化的过程，是在

探索与国情相适应的符合时代发

展潮流的治理模式的过程，要避免

走入治理规则复杂化所造成的治

理绩效内卷化陷阱。破解基层社会

治理内卷化的关键在于回归治理

本身，基层治理不仅需要实事求

是、量力而行，更需要紧紧地依靠

群众。

基层社会治理没有必要为了

追求创新而进行超越于实际能力

之上的改革，社会治理需要以人民

为中心，社会治理的过程是政府与

人民发生深刻互动的过程，及时了

解群众关心的大事、琐事，并不必

然需要高大上的技术要素进行加

持，需要干部深入基层，扎实做好

群众工作，激发人民解决问题的主

体性，并探索其参与社会治理的有

效路径，从而克服社会治理的内卷

化困境。

除此之外，还要进一步理顺条

块关系，不仅要提升政府发现问题

的能力，更重要的是要增加解决实

际问题的能力。转型期由于社会的

复杂变化，既有的条块关系在解决

实际问题方面存在较多不足。尽管

在放管服改革过程中，过去居民办

事“门难进、脸难看、事难办”的

情况得到有效改观，但是在政府条

块内部，解决问题的积极性不高，

甚至部门之间互相推诿，利用制度

规则逃避问题的现象仍然时有发

生，这些也是亟待破解以应对基层

治理内卷化的重要路径。
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