
第 23 卷第 1 期                      中南大学学报(社会科学版)                      Vol.23 No.1 
2017 年 1 月                             J. CENT. SOUTH UNIV. (SOCIAL SCIENCE)                     Jan. 2017 
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摘要：城市社区治理现代化是实现国家治理体系现代化的基础性工程。公民参与能力是公民参与城市社区治理的

前提。城市社区治理中构成和影响公民参与能力的基本要素包括公民参与社区治理的主观意识，公民所具备的基

本政治知识，公民利益表达渠道的选择等。我们从上述三个维度对 L 市公民参与能力现状进行问卷调查，其结果

显示，目前 L 市社区治理中的公民参与能力总体不足，影响了社区治理的实际成效。因此，地方政府应转变传统

治理理念，多渠道提升公民参与能力建设；同时充分开展公开、有效的信息交流与发挥社会组织的作用，鼓励和

促进公民参与的实践历练，亦是提升公民参与能力的重要举措。 
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城市社区治理是实现国家治理体系和治理能力现

代化的基础性工程。城市社区治理的目标就是把社区

建设成为广大社区公民的社会生活共同体，在这样的

共同体里，政府、居民委员会、社区组织、社区公民

等社区多元主体共同参与社区事务并和谐共处。由于

传统的城市管理过多强调自上而下的行政化管理，社

区公民或社区组织作为社区治理的重要参与主体的地

位和作用难以体现。要实现社区治理现代化，除了社

区治理制度创新外，作为多元社区治理主体之一的公

民参与能力的高低对城市社区治理的实现作用重大。

公民参与能力是公民参与城市社区治理的必备条件之

一，公民个体或公民组织只有具备了相应的参与能力，

才能承担起城市社区治理参与者应有的责任与义务，

才能更好地以合法理性地方式达成利益诉求，推动城

市社区治理现代化的实现。 
 

一、公民参与能力的理论研究 
 

(一) 公民参与能力的理论研究现状 

关于公民参与能力，国内外学者从不同角度进行

了相关研究。如德国学者胡贝图斯·布赫施泰因

(Hubertus Buchstein)从政治角度出发，把公民参与能

力等同于公民政治能力，并从三个层次认知公民政治

能力：政治决策实质的认知能力(公民政治选择的能

力)；发现政治决策程序的程序能力(公民对政治程序

的接受和利用能力)；集体共有、以情感为基础的意向

(也称习惯性能力，指付诸于行为的能力)。[1]加拿大学

者威尔·凯姆利卡(Will Kymlicka)把公民能力与民主

政治需要的公民美德联系起来讨论，并认为公民参与

公共生活的能力应包括评价政府工作人员表现的能力

以及参与公共讨论的愿望，公正意识，以及辨别并尊

重他人权利从而缓和自我要求的能力，礼貌与宽容，

团结与忠诚的共享意识。[2]国内学者相关研究中少有

专门使用公民参与能力的概念，尤其是在研究中国城

市社区治理的相关学术文献中，大多学者更多从公民

意识、公民文化、公民素质、公民道德、人的现代化

等层面进行探讨。①而对于在社区治理现代化中如何提

升公民参与能力的研究相对欠缺。 
(二) 城市社区治理中构成和影响公民参与能力

的基本要素 

在实现社区治理现代化过程中，公民参与能力是

公民参与城市社区治理必备的前提条件之一，是公民

个体或组织必备的参与公共事务的能力。公民个体或 
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组织只有具备了相应的参与能力，才能承担参与者应

有的行为责任与义务，才能更好地行使权利，进行利

益表达，实现利益诉求，在多元协商合作中推动社区

治理现代化的实现。城市社区治理中公民参与能力的

基本组成要素主要包括以下三个方面。 
1. 公民参与的主观意识 

公民参与的主观意识指公民个体或组织参与城市

社区公共事务的主观意识及意愿。对公民个体来说，

参与社区治理事务的主观意识是有差别的，主要受到

教育程度、经济收入、职业类别、家庭环境和社会地

位等因素的影响。公民参与的主观意识和意愿在公民

个体参与能力中是关键性的影响因素。主观上意识到

自己有参与能力的公民，不仅仅可以在参与公共事务

中表现得更自信，也更有能力接受更多的政治知识和

公共事务的信息或技术，并试图影响周围人的参与行

动。公民参与能力以公民积极认同并参与社区治理，

或是消极参与甚至是抵抗参与社区治理等方式对城市

地方政府治理及社区治理决策行为产生影响。当公民

个体或组织面对国家或地方政府时，是感到无能为力、

焦虑不安，还是认为有能力并可获取他人及其他社会

资源的支持，对公民是否理性积极地参与社区事务至

关重要。从理论上讲，一个主观上有主动参与意识的

公民更有可能成为积极的公民，在社区治理或公共事

务中表现得更为主动。 
2. 公民的政治知识存量 

在我国城市社区治理中，公民参与所具备的政治

知识主要指公民的政治知识储备、理性的分析判断政

治态势及参与社区公共事务所应具备的基本政治技能

等。政治知识信息量影响着公民政治认知能力，并直

接影响公民对公共事务和自身利益诉求的正确评价与

判断。政治知识储备的高低对参与行为的影响并不是

关键因素。②但如果没有足够政治知识储备，不懂得使

用正当、合法理性方式实现利益的公民个体或组织，

就无法在社区治理中理性参与、宽容合作，就可能在

有限的参与活动中盲从应付。 
3. 公民利益表达渠道的选择 

在社区治理中，公民个体或组织是利用现有合法

渠道或开拓新的渠道进行陈述意见、发表看法、实现

利益诉求还是采取静坐、示威、围攻政府机关等非制

度化的渠道进行利益表达，这关系到公民合法利益能

否真正实现，也是考察公民参与能力的重要内容之一。 
 

二、关键变量的操作及问卷设计 
 

分析城市社区治理中的公民参与能力，可以从国

家制度创新与法律供给等宏观层面进行分析，也可从

中观层面的城市地区的经济发展水平、城市社会资本

状况等方面进行分析，还可从微观层面的公民个体的

社会阶层、职业、经济收入、教育程度、社区认同等

层面进行分析。本调查主要从中观和微观层面对公民

参与城市社区治理的各项能力进行分类，并进行相关

的问卷设计和调查。 
基于前述公民参与能力的基本理论，我们把考察

公民参与能力的变量分为两类：关键变量和实测变量，

如表 1 所示。 
首先，通过设计 L 市公民参与能力现状调查问卷

初稿，运用网络平台进行预调查及信度和效度检验，

对回收的有效问卷数据进行分析。本问卷以性别、年

龄、教育背景、经济收入、居住时间等变量为控制变

量，题目分成 A 、B 、C 三大类，分别代表社区公民

参与的主观意识情况，公民参与所应具备的政治知识

存量情况，公民以何种渠道进行利益表达情况。问卷

多采取里克特五级量表的形式，备选答案分三类，第

一类选择项表达为：一定会、可能会、无所谓、可能

不会、一定不会。如“我参与社区事务多，就会促进

社区治理”的问题设计等。第二类选择项为非常同意、

同意、一般、不同意、非常不同意，如“每个人都应

积极参与社区或社会公益活动，关心社区里的人和事”

等问题的设计等。第三类选择项为非常支持、支持、

无所谓、不支持、非常不支持，如“我会主动关心并

支持 L 市政府的重大民生举措”等问题的设计。回答

选择项的分值分别从 5 到 1 进行记分。 
其次，我们通过问卷调查对公民职业、社会阶层、 

 
表 1  城市社区治理中公民参与能力的变量分类 

关键变量 实测变量 

公民参与的主观意识 公民意识、公共精神、社区归属感和荣誉感、参与社区公共事务的意愿、参与效能感、积极建言

公民参与的政治知识 
相关法律知识及政治知识的拥有量、对国家和地方政府机构及其职能的认知、对公民个体权利义

务的认知、获取政治知识的渠道 

公民利益表达渠道 
参与社区选举、书信投诉、参与听证会或座谈会或社区民主评议活动或民意调查、接触人大代表

或政协委员、利用网络等新兴参与渠道进行权益表达，参与静坐、示威抗议或网络围攻等行为 
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经济收入、教育背景、居住年限、社区认同等相关变

量进行研究，分析上述因素对公民参与的主观意识、

政治知识存量、利益表达渠道选择的具体影响。 
 

三、L 市公民参与能力现状调查 
 

本次调查的 L 市，属于我国东部沿海经济发达省

份。我们共选择了 L 市的 5 个社区，发放问卷 500 份，

共回收问卷 488 份，去掉不合格问卷 10 份，最终有

效问卷 478 份，有效回收率达 95.6%。本次调查的样

本分布情况如表 2 所示。 
(一) 对公民参与的主观意识的调查 

公民参与的主观意识会受到诸如教育程度、经济

收入、职业类别、家庭环境和社会地位等的影响，在

权利诉求及权利行使或利益表达方面的能力是有差别

的。实际调查中，针对这一公民参与能力的调查问卷

主要设计的问题有 6 个，如表 3 所示。这其中对 A4
问题回答平均得分 4.48，说明社区公民对自己社区的

认同感和归属感还是比较高的。而对 A6 问题的回答

中得分均值是最低的(3.36)，这反映了公民对自己参与

社区事务的效能感认同较低。以性别、年龄、教育背

景、职业、收入、居住时间等变量为控制变量，显示

出性别、年龄、教育背景、居住时间对公民参与主观

意识的影响较为显著。经统计，男性回答“非常同意”

比例高出女性同一问题的回答约 14 个百分点。伴随着

年龄的增长和居住年限的增长，公民参与的主观意识

也有明显提高，居住在某个社区年限越长的居民越有

较强的社区认同感和归属感，也更愿意为社区发展做

更多的事情，参与社区事务的积极性也高。而教育背

景、学历的高低及经济收入等变量与公民参与社区治

理事务的主观意识或积极性并不成正向关系，学历高

的公民对社区事务的参与积极性反而不如学历低的，

他们参与社区事务的主观愿望相对较低，这是因为高 

表 2  被调查社区的公民人口学特征 

人口学变量
人数 

(百分比%)
人口学变量 

人数 
(百分比%)

性别  居住时间  

男 220  46.0 1~5 年 86   17.9

女 248  51.8 6~10 年 102  21.3

缺失 10   2.1 11~15 年 72   15 

年龄  16~20 年 65   13.6

35 岁以下 101  21.1 21~25 年 73   15.2

35~55 岁 212  44.3 26~30 年 42   8.7 

55 岁以上 159  33.2 30 年以上 26   5.4 

缺失 6    1.2 缺失 12   2.5 

受教育程度  家庭收入  

初中及以下 122   25.7 高 25   5.2 

高中 155   32.6 中 245  51.2

大学 165   34.5 低 132  27.6

研究生 30    6.2 缺失 76   14.6

缺失 6     1.2   

 
学历的公民更多的是从社区之外更广泛的社会中获得

其社会认同及社会地位，社区对他们而言，更多的仅

仅是工作之后休息的场所而已。 
(二) 对公民参与所具备政治知识的调查 

公民参与社区治理所必须的相关政治知识的拥有

量及获取政治知识的渠道是本调查的主要内容。本部

分的问题主要涉及公民对地方领导人及当地城市重大

发展事件的认知；对相关政府机构功能的了解；浏览

相关政府机构网站获取政治信息的情况；对社区居委

会工作的认知；对社区治理的相关法律法规的认知等。

此部分的问题设计如下：您知道 L 市现任市长是谁

吗?(B1)，您知道《中华人民共和国城市居民委员会组

织法》吗？(B2)，您清楚《中华人民共和国物业管理

条例》的内容吗？(B3)，您所在社区的居委会主任是 
 

表 3  社区公民参与主观意识基本情况 

问卷题目 选项 1 选项 2 选项 3 选项 4 选项 5 M 

我是社区的主人，社区大事小事我都参与(A1) 0.4 6.8 12.5 35.8 44.5 4.18 

多数街坊邻里都愿意为社区献策出力(A2) 0.6 7.2 15.3 31.8 45.1 4.23 

参与社区义务劳动等活动可以为我带来乐趣(A3) 0.9 10.8 17.5 42.8 28.0 4.05 

我为生活在这个社区而自豪，我愿意在此长期居住(A4) 0.3 3.2 13.1 25.8 51.6 4.48 

您愿意作为代表参加居民代表会议讨论小区公共设施问题吗(A5) 5.4 12.3 18.5 29.1 34.7 4.18 

我的意见会对社区产生影响，我会主动积极参与社区公共事务(A6) 9.6 11.4 24.5 21.8 32.7 3.36 

注：表中选项 1 到选项 5 下面的数值为百分数(%)，每题得分后的平均分用 M 表示 
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谁？(B4)您获取社区公共信息的渠道有哪些？(B5)，
您经常游览 L 市政府机构网站上的民生等相关信息

吗？(B6)。其中对 B1 问题的回答得分最高，而形成对

比的则是对 B4 问题的回答得分较低，这反映了公民

对地方领导人的关注和认知高于对所在基层政府或社

区的关注。在回答“您经常游览 L 市政府机构网站上

的民生等相关信息吗？”的问题时，“经常上”只占

10%，“偶尔”的占 25%，“从来没有”的占到了 65%。

而对“您获取社区公共信息的渠道”的选项中“看社

区公告栏”的占 35%，“上社区 BBS”的占 25%，“通

过邻居告知”的占 22%，“门栋长或楼长通知”的占

18%。这说明公民在参与社区公共事务前的获取信息

的渠道还不够丰富，也验证了我们在调查访谈中听到

有的居民抱怨“很多时候并不是不愿意参加社区活动，

可我们都不知道这些活动什么时间在什么地点举行，

往往是活动完了后，我们才听邻居们说起。”(根据笔

者 2013 年 M 社区的调查笔记整理)以性别、年龄、教

育背景、收入、居住时间等为控制变量，调查的结果

显示出男性相对女性而言拥有政治知识量更多(男性

在每个问题回答的得分均高于女性的平均得分)。对不

同学历的受访者对上述问题的回答进行比较发现，随

着学历的提高，公民对地方领导人，对相关法律法规

和社区居民委员会的认知等都是逐渐增加的，也就是

说随着学历的增长，受访者的政治知识量在逐渐增强，

学历越高的人，越能主动接受现代民主、自由、平等

思想，更愿意主动学习和掌握现代政治知识，对国家

及地方政府的政治发展也较为关注。而公民在年龄、

居住年限和居民收入的变量对上述问题的回答上的分

析无显著性差异。 
(三) 对公民利益表达渠道选择的调查 

公民利益表达渠道主要体现在怎样有效地利用现

有利益表达渠道更好地实现公民利益诉求，以及怎样

积极地拓展更多新渠道实现公民利益。我们对此部分

的问题设计主要关注公民进行利益表达的渠道及最终

利益的实现结果，主要有如下问题：您是否通过市长

热线电话或政务直通车等方式反映过社区治理问题或

提出过建议？(C1)，您会主动参加社区居委会的选举

活动吗？(C2)，如果在参加社区选举中，您对候选人

不满意，您会投反对票吗？(C3)，如果您被所在社区

居委会邀请去建言献策，您愿意去吗？(C4)，您与小

区物业公司出现争执而无法协调时，会向相关的上级

部门投诉吗？(C5)，您对自己反映或投诉的社区问题

的相关答复满意吗？(C6)您对某些居民围堵居委会或

物业公司“讨个说法”的态度是什么？(C7)，您知道

所在社区有“业主联合会”或类似的组织吗？(C8)，

您愿意通过参加什么形式的社会组织来维护您的社区

利益。(C9)。受访者在回答上述问题时平均得分都不

高，受访者个体之间存在着较大差异。对不同学历的

受访者比较发现，学历低者的得分相对较低，学历高

的公民对于自己利益的维护与表达更加关注，也更愿

意主动向相关机构提出建议，并擅长使用网络等现代

媒体等手段进行利益诉求。受访者中 68%的硕士学历

者表示有向市长热线电话或政务直通车等方式反映过

问题或提出过建议。同时，使用上述利益渠道进行表

达的比例随着学历层次下降而逐渐下降——本科

(55%)、高中(34%)、初中及以下(24%)，这表明学历的

高低影响着公民使用何种渠道表达利益。回答“您对

自己反映或投诉的社区问题的相关答复满意吗？”的

问题时得分最低，回答满意或比较满意的只占 30%，

而且在年龄分布上表现为年龄越长的人对此问题的满

意回答比年龄小的人的回答越高。55 岁以上的受访者

平均得分最高，之后依次是 35-55 岁，35 岁以下的受

访者。这表明年纪越年轻的公民，越关注自己利益的

实现。在回答“您参加过什么形式的社会组织来实现

您的利益”的问题时一半以上的受访者表示“没有参

加过”任何形式的社会组织，35％的受访者表示有意

愿加入社会组织，在这其中又有 58%的人选择加入“志

愿服务组织”，其次选择是加入邻里社区组织(41%)、
之后是加入体育或娱乐组织(32%)、其他宗教组织

(16%)等。 
通过上述比较直观的数据分析，我们发现 L 市被

调查社区的公民参与能力总体水平不高。公民参与的

主观意识、公民的政治知识的存量及公民利益表达的

渠道选择等都影响着公民参与社区治理的实际成效。 
 

四、建议 
 
一个国家的公民只有认识到他们有能力对政府或

公共事务有影响力时，并相信自己有能力去影响、去

参与公共事务治理时，他们才会利用这种参与能力，

积极参与公共事务，实现权利与利益，并推动社区多

元治理的实现。通过调查 L 市部分社区公民的城市社

区治理参与能力，反映出 L 市社区治理中目前公民参

与能力总体水平不高。我们认为，应从如下方面着力

提升公民参与能力与水平，实现社区治理现代化。 
第一，地方政府应转变治理理念，多渠道提升公

民参与能力建设。对于城市政府而言，无论从地方政

府社区治理的科学决策，还是从社区治理现代化的实

现，还是从公民个体或公民组织权益实现的层面考虑，
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都应重视公民参与能力建设。首先，城市政府必须扭

转过去传统的社区治理就是“治理群众”的旧观念，

把社区公民做为社区治理的主体之一平等对待，在社

区治理决策或其他社区公共事务时必须考虑到社区公

民参与能力的具体影响，在进行相关社区决策时应更

加谨慎客观。其次，城市政府应多渠道提升公民参与

能力，尤其是公民政治知识的存量。注重通过家庭、

学校、社区等场所，加大政治知识的普及教育和传播

力度，提升公民学习政治知识的自主性与自觉性。比

如，定期向社区公民发放有关国家大政方针的简易读

物，使公民较容易接触到有关国家机构组成和国家有

关政治事务等政治常识。结合社会力量开展各种政治

知识讲座或讲堂、召开政策咨询会及各种听证会等，

向民众输送政治知识与技能。也可以通过发放社区事

务手册及悬挂宣传标语口号等，在社区内提供更多的

公民学习政治知识的机会。还可以利用现代媒体、政

治常识出版物(尤其是以现实案例的形式)等方式提升

公民参与的政治知识存量。再次，扩大公民有序参与

社区治理的范围，在参与社区治理实践中提升公民参

与能力。参与实践是更为有效直接的方式，比如参加

社区治理中的居委会直接选举、参加社区业主委员会

的维权活动等。通过社区居民的“在场”和“出场”

等参与行为，使他们体认到公民参与的实际价值与意

义，参与效能感和参与意识会不断提高。一方面，在

参与活动中，政府可以在动员公民参与过程中推广现

代选举知识、程序技巧，使公民对具体的政府机构、

政治流程、操作程序等有较清醒的认知。另一方面，

放手让公民在参与社区治理的实际过程中体验公民行

使权利的效能感，公民在参与过程中逐渐学会以理性

和平合法的方式表达和争取自己的利益等，逐渐提升

参与能力。 
第二，充分开展公开、有效的信息交流和发挥社

会组织的作用是提升公民参与能力的重要渠道。通过

调查发现，我国社区治理中的现有及新兴制度化参与

渠道往往因缺少多元治理主体间充分的信息交流与沟

通而限制了公民利益的充分表达。一旦正常渠道无法

实现公民利益诉求，则有可能出现制度外的利益诉求，

出现“公民维权无果，城市政府忙于维稳”的局面。

公民利益表达的渠道因为受到信息不对称等因素的影

响，在现实中通常表现为一种漏斗式的利益表达形式：

参与者要表达的利益 100%，而通过制度化渠道可能

表达的利益只有 60%，被对方听到并理解的利益可能

只有 40%，而被对方记住并实现的利益可能只占 20%。

信息交流与沟通的阻碍与否，直接决定公民参与社区

治理的利益表达渠道是有序表达还是无序表达，是选

择以个体来表达还是以社会组织表达，是遵守“游戏

规则”还是蓄意滋事，是通过正式合法渠道来表达还

是非法对抗方式来表达等。因此，城市政府或基层居

委会都应及时公开社区治理的相关信息。建设好政府

的各级网站，充分利用现代网络媒体等及时公开与民

众相关的信息，社区居委会也要充分利用网络或社区

BBS 等加强与社区居民的沟通，做到信息充分公开及

时。同时，还要注意发挥社会组织在扩大群众参与、

反映群众诉求方面的积极作用，充分利用社区组织与

媒体接触、收集多方信息、与专家领导沟通等方面的

作用，增强社会自治功能。各种社区组织在政府与社

区公民对话协作中的桥梁作用有助于社区公民与政府

之间互信的形成，提高公民参与社区治理的实际效能

感，有效克服传统公民参与公共事务的无力感和冷漠

感。如充分引导和利用现有社区基金会、公益性组织

等及时、有效反映社区公民的群体利益诉求，充分表

达公民意见和有序参与公共事务的作用。 
第三，在扩大公民参与社区事务的实际行动中提

升公民参与能力。公民参与能力高低与公民参与行为

之间是双向互动的关系。一方面，在社区治理制度创

新下的公民参与实践活动对公民参与能力提出了相应

要求。公民参与能力是参与行为发生的主观前提和基

础，才能承担参与者的行为责任与义务，才能增强公

民参与的实际效果。另一方面，公民参与能力又是在

公民实际参与活动中不断得到检验与提升的。公民参

与社区事务的行动为参与主体提供了彼此感知、谋求

共识的最直接、最现实的体验，社区公民在奉行“助

人自助”的基础上，平衡利他与利己的关系。在参与

社区事务中，每个公民力求遵守民主自治、自律守法，

以和平、合法的方式表达其利益诉求。这样“不仅学

会了做一个个体公民，而且学会了做一个公共公

民……公民为了促进社区的改善而应该承担的某种责

任或义务”。[3]让公民从自己关心的社区公共事务做

起，“从点滴生活中学会如何参与，如何关心公共利益，

守法理性、协商合作、宽容尊重、竞争博弈、有序表

达、创新与失败等现代观念，在公民参与社区公共事

务实践中逐渐内化为公民内心的真实体验”[4]，让参

与逐渐成为一种社区生活习惯，让公民参与能力在实

践中逐渐得到提升。 
城市社区治理现代化对公民参与社区治理的能力

提出了相应要求，公民参与能力也是城市社区治理实

现的必备条件之一。同时，公民参与能力也可在公民

参与社区治理的实践训练中不断得到检验、历练与提

升，为城市社区治理现代化提供重要的支持。因此无

论从社区治理现代化、社区治理决策还是公民个体或
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公民组织权益实现等层面都应给予重视。只有当社区

公民意识到自己做为社区治理的重要主体需要参与社

区治理过程，并积极主动储备政治知识，且理性合法

地进行利益表达时，社区治理就不再会出现“政府一

头热情满满，公民一头冷冷清清”的情况。当然，提

升公民参与能力是一个长期的过程，这需要政府、社

会及公民等多方长期共同的努力。 
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Abstract: Modern urban community governance is the basis of the modernization of national governance system. 
Capacity of citizen participation is the premise of citizen participation in urban community governance. The basic 
elements of citizen participation in urban community governance includes the subjective consciousness of citizen 
participation, basic political knowledge of citizen, the choice of citizen interest expression channels, etc. We have done 
a survey over the present situation of the capacity of citizen participation in L city. Results show that there lacks 
the capacity of citizen participation in L city, which influences the actual effect of community governance. Therefore, 
the local government should change the traditional management idea and tries multi-channels to improve the capacity of 
citizen participation. At the same time, such more measures can be taken as opening fully and effective information 
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participation practice so as to enhance the capacity of citizens participation. 
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