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内容摘要 

 

近年来，随着经济的迅速发展，社会矛盾日益凸显尖锐，萧山社会管理存在

的问题日益增多，官僚作风不断滋长，与群众联系不紧密，不能提供人性化的服

务，群众利益诉求不畅等给萧山经济社会的持续发展带来挑战。为了解决这些问

题，萧山区创新基层社会管理模式，在学习北京、上海等城市网格化管理的基础

上，结合自身实际，开始实施具有萧山特色的“网格化管理、组团式服务”工作

模式。 

通过区、镇、村、责任网格四级体系，依托“基层社会管理综合信息系统”

和社会服务管理中心建设，整合综治、党建、社保、民政、计生等区级部门管理

服务力量以及社会资源组成服务团队，主动为网格内的村（居）民提供高效、人

性化、有针对性的服务，解决了一大批难点热点问题，达到密切党群干群关系、

提升公共管理效率、完善为民服务长效机制的目的。但是，“网格化管理、组团

式服务”实施时间比较短，仍处于探索阶段，出现了一些问题，如对网组工作认

识不够、社会组织和市场参与不足、网格化管理体系建设不完善、信息平台建设

力度不强、网格员队伍建设不够等。针对这些问题，结合国内外先进社会管理经

验，本文提出了完善萧山区“网格化管理、组团式服务”的对策建议，如有效整

合政府部门、非营利组织、营利组织和群众的力量，健全网格员培养监督机制和

考核机制，适当加大财政扶持力度，加强制度建设等。本文认为，“网格化管理、

组团式服务”是大胆探索实践的产物，是社会管理一大创新，适用于既有城区又

有城乡结合部的地区，在投入较小成本的基础上取得了良好的社会效果，值得推

广。 

 

 

    关键词：社会管理创新;网格化管理;组团式服务   
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Abstract 

 

    In recent years,with the development of economy，people become more and more 

prosperous.But we also found that as the situation changes，sharp social contradictions 

become increasingly prominent.The problems existing in social management in 

Xiaoshan increase.for example, Bureaucracy continues to grow, government not 

closely contact with the masses, Unable to provide personalized service, poor people's 

interests demands.Those make Xiaoshan district government feel very hard to insist 

the sustainable development of the economic and social.In order to solve these 

problems, Xiaoshan district government grass-roots social management innovation 

mode, On the basis of learning other cities on grid management, combined with own 

actual, start to implement the "grid management, group-service" mode.  

    The "grid management, group-service" mode is a new concept. It builds on 

town,village, grid three liability system, relys on the "grass-roots social management 

integrated information system" and village (community) service sub-center 

construction.It Integrates party building integration, social security, family planning, 

civil affairs and other departments related management services consisting of forces 

and social resources service team, the initiative for the village (neighborhood) people 

within the grid provides efficient, user-friendly, targeted services ,and  address a 

large number of difficult and hot issues,which make the government and people more 

closely, improve public management efficiency, improve long-term mechanism for the 

purposes of the tangible things. However, due to the "grid management, group 

service" relatively short implementation time, it is still in the exploratory stage, so we 

can find some problems.such as:lack of awareness of the "grid management, 

group-service", many grid management service organizations who have been 

accustomed to in the past management, habitually focus on management and service 

awareness of the masses not popular;Inadequate social organizations and market 

participants, Boundary government, social organizations, among the market has not 

straightened out; Grid management system imperfect information platform 
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construction is not strong.In mediating conflicts and disputes in practice, especially in 

the face of some need to be resolved, and Towns, when the village (community) level 

and can not be solved, co-ordinating mechanism is still not perfect,coordination and 

integration capability is not strong enough; Information platform construction is not 

strong , grid staff is unprofessional . To solve these problems, combined with 

advanced management experience social, this paper presents some suggests to perfect 

the "grid management, group service" of Xiaoshan.such as: the effective integration of 

government departments, non-profit organization strength, which can provide 

diversified personalized three-dimensional service system to meet the needs of 

multi-level masses, and improve social management performance. Grid staff should 

cultivate healthy monitoring mechanism and evaluation mechanism,evaluation 

mechanisms. Appropriate to increase financial support for efforts to strengthen the 

system construction. This paper argues that "grid management, group-service" is the 

product of bold exploration and practice of social management, its a major innovation 

for both urban fringe areas there,In the relatively small inputs on the basis of cost and 

achieved good social effects, and worthy promoting. 

  

 

   Keywords:social management innovation; grid management; group-service 
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一、导  论 

  1 

 

一、导  论 

   

     

    （一）研究背景和研究意义 

 

    随着经济的迅速发展，社会矛盾日益凸显尖锐，社会管理方面存在的问题日

益增多，如何进行社会管理创新，进而提高管理水平，已成为党委政府工作的中

心议题。2004年,推进社会管理体制创新这一概念第一次出现。至此，社会管理

创新在全国范围内积极开展，出现了以北京为代表的网格化社会管理模式，以上

海为代表的“双版主，双进入”模式，以深圳为代表的社区建设模式。杭州市萧

山区对加强社会管理创新工作也十分重视，要求各级各部门把创新社会管理作为

一个大任务，在全区营造创新社会管理的良好氛围。2012 年浙江省委、省政府

下发文件,明确提出要在全省开展“网格化管理、组团式服务”工作，并提出网

格划分、团队组建、功能发挥、保障力度等方面的要求。萧山区积极响应省里要

求，提出要学习浙江舟山“网格化管理、组团式服务”模式的成功经验，探索符

合萧山实际的网格化管理模式，并在南阳街道南翔村开展试点，已经取得良好的

社会效果。 

    过去的传统管理模式，有诸多弊端，容易滋长官僚主义作风，不仅不能为群

众提供更优质的服务，也不容易使社会力量参与到管理中。萧山区在社会管理方

面也存在诸多不适应和薄弱环节，比如持续增加的流动人口（截至 2015 年末，

萧山区登记在册流动人口达 108.63万人①）对社会治安、道路交通、医疗卫生、

教育文化等造成了巨大压力；城中村和城郊结合部民房出租多、外来人口集聚、

违章建筑多、环境“脏乱差”，社会治安情况复杂，打架斗殴、盗窃、抢劫等治

安刑事案件时有发生，2015年有效接处警总数为 60103起，同比上升 4.15 %②，

社会治安形势依然严峻；食品、药品、消防、交通、安全生产等领域都还存在不

同程度的安全隐患，事故发生率特别是道路交通事故高发，公共安全管理压力很

大；迅猛发展的互联网，与现实社会互动越来越紧密，也给虚拟社会管理带来新

的挑战。 

                                                        
① 杭州市公安局萧山区分局.2015 年工作总结.2015 年. 
②
 萧山区综治办.2015 年工作总结.2015 年. 
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    这些问题和矛盾给萧山区经济社会的持续发展带来了挑战，也对萧山的社会

管理能力提出更高的要求。针对这些问题，萧山区创新基层社会管理模式，大力

推进“网格化管理、组团式服务”工作，解决了一大批难点热点问题。从实际效

果来看，通过开展网组工作，有利于整合公共资源，提高管理服务水平和效率；

有利于改变管理服务方式，使服务更加便民、主动；有利于畅通信息渠道，从源

头解决问题；有利于发挥群众力量，营造共建共享良好局面。然而，由于对网组

工作认识不够，社会力量参与的积极性不高，网格化管理体系建设不完善，信息

化建设力度不够，网格员专业素质不强等原因，网组工作还存在不少问题，需要

切实解决工作开展中出现的新情况新问题，通过总结新经验，完善基层社会管理。 

另外，从国内外研究中可以看到，现有的网格化管理理论和实践主要是针对

在人力物力上有着极大优势的大城市的管理，很少有针对类似于萧山区这种既有

城区又有城乡结合部的地方的研究，因此如何立足实际，在投入较小成本的基础

上使网格化管理更好地适用于萧山，且做到为村（居）民服务是本文研究的重点

所在。 

为此，本论文选取萧山区本级和作为试点的南阳街道南翔村为研究样本，以

区本级和试点街道村的“网格化管理、组团式服务”工作开展情况为研究对象，

旨在探索“网格化管理、组团式服务”科学化、精细化道路。在实践层面上，通

过总结经验，为在全区大范围开展网组工作提供可借鉴、可操作的运作范本。在

理论层面上，通过系统梳理“网格化管理、组团式服务”的理论研究，尝试构建

测评“网格化管理、组团式服务”科学化、精细化水平的模型，有一定的学术价

值。 

 

（二）文献综述 

 
    1.国外文献综述 

    ⑴国外社会管理思想演变 

张伟在《社会管理创新读本》一书中指出关于政府在维护社会正常运转中该

扮演什么样的角色，西方大致经历了三个阶段的探索和发展。①一是古典自由式

的社会管理：小政府与大社会的结合。随着西方资本主义的发展，认为“国家和

                                                        
① 参见张伟.社会管理创新读本.中国人民大学出版社，2012 年版. 
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君主干预经济生活几乎毫无例外必定是有害的或无用的。”
①
国家只起“守夜人”

的作用。最好的政府是管的最少的政府，坚持建立法治下的有限政府；二是凯恩

斯式的社会管理：社会福利思想和福利国家的出现。福利国家的主要特征就是实

施覆盖全体社会成员的社会保障政策，实现社会保障的全民化，甚至建立从摇篮

到坟墓的社会保障制度；三是现代中间式的社会管理：社会与政府共治的第三条

道路。20 世纪 70 年代，在美国，经济的低速增长和结构性经济危机相互交织，

公民权运动、越南战争等带来了社会政治问题，公众逐渐对政府失去了信心，西

方国家开始普遍采用“第三条道路”，在社会政策上强调解除管制，实现地方分

权和低税赋。在安东尼.吉登斯看来，第三条道路真正代表社会民主的凤凰涅槃，

是全新的、截然不同的改革政策。② 

陈雪莲在《国外社会管理体制改革的经验》一文中指出 20 世纪 80年代，随

着福利国家改革运动和新公共管理理论的兴起，社会管理领域出现了很多的新理

论，如“多中心理论”、“福利国家理论”、“合作网络理论”等。其中对政治制度

安排产生影响的代表性理论主要有强调国家主体地位的“福利国家理论”，强调

国家和社会互动的“新公共管理理论”，以及主张多主体参与的“治理与善治理

论”。③ 

    田昭、姜晓萍在《地方社会管理创新 突破和谐发展的行政障碍》认为从外

国社会管理的发展实践来看，大致可分为四个阶段：第一阶段是自由主义时期的

政府“守夜人”，第二阶段是凯恩斯主义时期的福利国家，第三阶段是成本效益

和政府主导下市场化改革，第四阶段是政府再造和公共治理下的社会管理新模式

的建立。④ 

虽然不同的学者将西方社会管理思想演变过程划分成不同的阶段，但还是能

看出社会管理模式与经济发展息息相关，可以根据经济发展将社会管理模式分成

与自由竞争市场相对应的政府有限社会管理职能时期，与垄断资本主义相对应的

政府全面社会管理职能时期和与全球化市场经济相对应的工作福利时期三个阶

段。 

 

                                                        
①
 参见亚当·斯密.国富论.中华书局，2012 年版. 

②
 参见安东尼·吉登斯，郑戈译.第三条道路—社会民主主义的复兴.北京大学出版社，2000年版. 

③
 参见陈雪莲.国外社会管理体制：理念与实践.法律出版社，2013 年版. 

④
 参见田昭、姜晓萍.地方社会管理创新 突破和谐发展的行政障碍.中国人民大学出版社，2014 年版. 
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    ⑵国外社会管理实践经验 

国外的社会管理在内容上不断拓展，包含了生态环境管理、社会公共安全管

理、食品药品管理、就业管理、人口管理、社会组织管理、社会保障体系管理、

公共交通管理等。①外国在政府管理创新的过程中积累了很多成功的实践经验，

非常值得我们学习借鉴。 

日本名古屋市的公民参与城市建设。针对国民民主意识不断增强的现状，日

本名古屋市政府开展了“提高市民满意度的市政改革”运动，通过多种途径，使

公民真正成为城市的管理者。鼓励并保证市民参与行政、财政改革过程。一方面

鼓励市政府职员与市民共同学习，共同开展活动，另一方面实行公民制度化参与，

在审议会中，参加的市民代表委员一般会从市民中公开选择，让市民积极参与政

府的决策。为提高市民对城市建设各项制度的满意度和实现政府公民共同治理的

治理结构打下坚实的基础。 

德国地方政府的公共服务体制改革。因德国的税收体制和分配制度影响了地

方政府公共服务的供给能力，加之财政赤字、人员膨胀等原因，政府包揽社会福

利已经很难实现。因此，德国重新界定地方政府职能，构建了多元社会主体参与

的公共服务供给体系。在公共服务的供给上，政府一方面承担起直接或间接提供

服务的职责，保证服务提供的充分性和满意度，一方面将部分公共服务交给市场

或第三部门提供。多样化的公共物品生产方式既能为公众提供不同的服务，又能

提高社会的公共管理参与度，还能起到精简政府的作用。 

美国的“311”城市市民服务系统。所谓的“311”城市市民服务系统，是将

40多个市政部门对外公开的电话合并成一体形成的专线电话，用来为市民提供

专业、高效、人性化的服务并受到市民监督。它能联动城市中所有的政府管理部

门，方便地为市民提供各种法务查询和政府信息，市民也可以通过这一服务系统

反映意见建议等。“311”城市市民服务系统能促进政府与市民的深度互动，在为

市民提供良好服务的同时，收集和整理各类问题，为政府作决策提供支持。 

总结国外社会管理的经验，可以归纳出以下几个发展趋势：一是从管制转为

服务，政府逐渐放开对社会的管理，努力为公民提供更好更多的服务；二是管理

主体从政府一元化转为社会多元化，民间组织和公民承担起越来越多的社会管理

                                                        
①
 参见陈振明、和经纬、田永贤.西方政府社会管理的理论与实践评析—“政府社会管理”课题的研究报告 

  之二.东南学术，2005 年第 4 期. 
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职能；三是更多利用市场手段，通过政府购买服务的形式，市场力量越来越多地

参与到社会管理中，发挥着日益重要的作用。可以说未来的政府是市场化的政府、

弹性化的政府、参与政府以及解制政府。 

    ⑶国外社会会管理思想的主要特点 

     ①思想演变的阶段性特征比较突出。在自由资本主义时期，政府作为“守

夜人”，其职能主要体现在维护社会秩序、界定产权等方面。在垄断资本主义时

期，政府作为大家长，通过建立和完善社会保障制度，对社会进行全方位管理。

在全球化市场经济背景下，政府通过与社会合作，充分调动社会组织和个人的作

用，维护社会秩序，既不会大包大揽，也不会不管不问。 

 ②公共权力不断增强。虽然在资本主义产生初期，国家权力被严格限制，

但随着经济和社会的不断发展，政府的公共权力一直在增强，拥有越来越多的自

由裁量权。如何适量限制政府的公共权力，保证公民的权利已成为急需解决的问

题。  

③重视公民的自治和非政府力量的参与。非政府力量在社会管理中的作用越

来越大。即便是在政府职能不断扩大的今天，西方国家仍鼓励公民参与乡村自治、

社区自治和其他形式的地方自治。有组织的自愿性活动在全世界的开展和非营利

的、私人的、非官方的组织在全球各地的建立，正在不断开展之中。① 

以“grid administration”进行检索，未找到国外学者对其进行的直接研

究成果，原因可能是网格化管理是一个比较新颖的概念，国内外学术界对于该概

念在翻译上没有统一。 

    2.国内文献综述 

⑴社会管理创新 

关于社会管理创新的内涵学界仁者见仁、智者见智。 

莫于川认为，社会管理创新是指在当前的社会条件下，依据经济、社会和政

治的发展趋势，尤其是社会自身运行的规则和社会管理的相关规范和理念，运用

已有的经验和资源，研究并运用新的理念、技术、知识、机制等，对过去传统的

管理理念和方式方法进行改造和改进后，形成新的社会管理制度、机制和目标的

                                                        
① 参见 Salamon·Laster·M.非营利部门的兴起，见何增科主编.公民社会与第三部门.社会科学文献 

  出版社， 2000 年版. 
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活动和过程。
①
 

刘旺洪认为，社会管理创新是指以实现社会善治为目标的活动及其活动过

程。政府及一些社会组织通过准确把握经济、政治、社会的发展形式和社会发展

运行规律，对新出现的社会管理理论、方法和知识技术等加以研究运用，来创新

社会管理理念和体制机制。② 

纵观这些概念不难看出，社会管理创新的本质是实现现代化科学化的社会管

理，推进我国社会管理的重构和变革，构建与当代经济、社会、文化相适应的科

学管理体系。力争实现社会管理从管制型到服务型，从为民做主到人民民主，从

政府单独管理到多元社会主体共同参与治理。 

     ⑵网格化管理模式研究进展 

网格起源与上古时代的井田制度，田是四周封闭的网格，井是四周没有边界

的网格，而网格的英文单词 Gird一词来源于电力网格（Power Gird），最早出现

于 20世纪 90年代中期的电子信息技术领域。因网格有资源共享、相互协作、开

放动态等优点，被引用并改造成政府管理领域的新方法。其首先出现在公安系统

的网格巡逻中，又逐步应用到城市管理领域，把网格的优点移植到具体的政府管

理实践中。自 2005 年北京东城区的网格化管理取得巨大成功后，这一管理模式

才开始逐渐被国内学者重视、研究。 

     ①概念界定 

网格化管理是一个新兴的概念，理论界对该理论的研究处于起步阶段，对概

念的界定也没有统一的观点，结合当前的研究成果看，主要有以下几个观点： 

    李妙颜认为：“网格化管理是依托统一的数字化城市管理的平台，将城市管

理范围内的所有地方按照某一标准划分为若干个单元网格，派遣管理员专门对网

格内的部件和事件进行不间断的巡查，建立城市网格的信息管理系统，最终实现

对社区和街道的管理。”③ 

魏源、赵晖认为：“网格化管理，是基于数字化信息管理方法，其将城市基

层政权所属的区域以网格为单位加以划分，使得网格与网格之间能有效地进行信

息的交流、资源的共享，以实现城市基层政权组织的扁平化和公共服务的专业

                                                        
① 参见莫于川.社会管理创新的内容、路径与价值分析.检察日报，2010 年第 2 期. 
② 参见刘旺洪.社会管理创新：概念界定、总体思路和体系建构.江海学刊，2011 年第 5 期. 
③
 参见李妙颜.当代中国城市网格化管理：模式、问题及完善途径.湖北行政学院学报，2014 年第 5 期. 
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化。”
①
 

从上述学者对网格化管理所做的界定来看，虽然概括的角度和语言组织形式

有所不同，但是基本认识还是相同的。所谓‘网格化管理'，就是，将城市的街

道和社区划分成若干不规则网格状的单元，每一个网格包括一定数量居户，并相

应的安排网格管理员负责管理，通过现代数字信息技术负责网格内的信息采集，

将信息传递给指挥中心，建立起对网格的信息管理系统，对所有网格实施动态、

全方位的管理，从而提高管理效率。网格化管理模式应该具备以下几个要素：一

是要将城市基层政权所属的区域按照一定的依据划分成科学合理的网格，将网格

内的公共部件和社会事务等统一编码，形成数据库，奠定管理基础，并根据城市

的发展及时更新维护数据；二是要有一个高效的指挥中心，将相关的职能部门有

效组织起来，将需要解决的问题分配到相关的职能部门，并对信息的处理过程和

结果进行有效的监督；三是要利用现代数字化信息技术，及时收集各个网格的信

息，以便进行有效的信息交流分享。 

     ②运作流程 

不同的城市根据自身实际有不同的网格化管理流程，纵观学术界认可的和实

践中应用的流程，主要可以分为七个环节，即收集信息，建立案卷，派遣任务、

处理任务、反馈意见、核实结案及处理评价。 

具体的工作流程以北京市东城区为例，主要包括以下程序：每个工作区域派

几名监督员，对分管区域进行不断的巡视，发现问题后，用配置的“城管通”向

监督中心发送信息报告情况。当然，监督员并不是信息的唯一来源，市民可以通

过拨打城市管理服务号 13910001000向城市监管中心举报，也可以登录“数字东

城”网站填写举报表以邮件的形式发送到城市监管中心。城市监管中心的接线员

得到城市管理问题信息后，对问题进行判断、预立案，将案卷转批给值班长，值

班长对案卷信息进行甄别，对符合立案条件的案卷填写专门处理意见，再将案件

流转到城市综合管理委员会指挥中心。指挥中心的工作人员接收到案卷后，根据

案卷内容确定处理任务的部门，填写派遣单，转批到相关职能部门进行处理，比

如属于市一级管理的部件发生了问题，指挥中心就会把任务交给设施办统一协调

相关专业部门进行处理。相关专业管理部门接到案卷后，及时填写案卷处理表，

                                                        
①
 参见魏源、赵晖.社会管理创新视角下的网格化治理模式研究.湖北民族学院学报，2013年第 6 期. 
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并派有关人员到现场处理。现场处理完毕后，处理人员需填写事情处理过程，将

完成的案卷转到城市综合管理委员会指挥中心。指挥中心接到反馈的案卷后，填

写办理完成的核查登记表，将案卷批转到城市监管中心。城市监管中心的呼叫中

心通知问题所在位置的监督员到出现问题的地方进行核查，把处理结果拍下来，

然后通过“城管通”向监督中心发送照片等核查反馈信息，呼叫中心接收到反馈

信息后，将处理后的状况与处理前进行对比，核查反馈结果，填写问题核查表，

对符合结案标准的案卷结案存档，对处理不当的案卷再次转批到城市综合管理委

员会指挥中心。案卷一旦到达城市综合管理委员会的指挥中心后就自动进入督办

阶段，市领导及有关主管部门被赋予督办权限，随时可以查阅案卷的所有信息，

还可以发送督办信息，加快问题处理速度。 

这个管理流程克服了原来存在的如没有监督、速度慢等问题。社区居民发现

问题后，可以直接找城市管理监督员，问题就能迅速得到解决，极大地提高了办

事效率。这样做不仅能很好地动员居民发现城市管理方面存在的问题，防止出现

信息获取滞后、途径少等问题，还减少了管理层级和中间环节，在一定程度上实

现了管理组织结构的扁平化。 

    ③网格管理方法 

在实践中，网格化管理模式主要有万米单元网格管理法、城市事件管理法、

城市部件管理法等方法，通过这些新模式实现政府管理的创新。 

    万米单元网格管理法。陈平的《网格化—城市管理新模式》一书对万米单元

网格管理法作了明确的定义：在城市管理过程中，以一万平方米为基本划分单位，

通过运用网格地图这一技术，将东城区所管辖的区域划分成 1593 个网格，派遣

专职的城市管理监督员对分管范围内的网格进行全时段的巡视监控，明确规定辖

区管理的责任人，将管理责任确定给个人，以实现分级管理、分层管理、全区域

管理的方法。①以网格为载体，可以有效地将城市的信息、数据、服务、管理资

源整合到一起，实现资源的共享。管理范围的固定，可以减少管理的盲目性和流

动性，改变游击式的管理方法，实现由粗放式管理到精细式管理的转变。 

城市部件管理法。踪家峰认为，城市部件管理法是指将城市管理对象物化，

运用地理编码技术，将管理对象变成带有编码的城市部件，每个城市部件都按照

                                                        
① 参见陈平.网格化—城市管理新模式.北京大学出版社，2006 年版. 
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