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回应性” 议题的相关讨论， “政府回应性增强有助于公共治理绩效的提升”① 成为贯穿于这些讨

论的基本价值判断。 这些讨论大致勾勒了政府回应的不同模式， 并将来自行政科层组织内部的体

制压力和外部的社会压力视为影响基层政府回应的结构性要素。 但是， 基于结构性压力而驱动的

政府回应， 其实质始终是一种由体制倒逼或社会问题倒逼后的被动回应。 换言之， 此类回应是基

层政府在 “遇见” 广大群众业已表达的诉求后的事后回应， 在时间序列中具有明显的滞后性。
本文将这种滞后性回应视为基层政府 “遇见性治理” 的具化呈现。 问题在于， 即便基层政府表

现出足够积极和有效的回应性， “遇见性治理” 是否足以回应和满足国家治理体系与治理能力现

代化的目标诉求？
党的二十大报告指出， 要 “提高公共安全治理水平， 坚持安全第一、 预防为主， ……推动

公共安全治理模式向事前预防转型”②。 这一表述明确了基层社会治理实践的未来方向， 即强调

基层政府超前主动回应广大群众的潜在诉求， 提高回应的前瞻性、 主动性与精准性， 实现基层社

会治理的可预见性与可预防性。 本文将这种基层治理模式称为 “预见性治理”。 相较于 “遇见性

治理”， 预见性治理凸显了政府回应时间的前瞻性和回应态度的主动性， 更为重要的是， 与结构

性压力倒逼形成的遇见性治理相比， 预见性治理突出体现了 “江山就是人民， 人民就是江山” ③

的价值取向， 是党和政府 “人民中心观” 在治理实践中的具化体现。 可见， 从遇见性治理转向

预见性治理， 既是国家治理体系与治理能力现代化的实践需要， 也是保持党的人民性底色、 巩固

党的执政合法性的政治需求。 就此而言， 预见性治理应当成为治理研究领域需要重点关注的议题

之一。 但值得注意的是， 社会治理研究领域对于这一议题的关注并不充分； 公共管理学 ／ 公共行

政学领域虽对 “前瞻性政府” 有较为充分的讨论， 但这些延承西方管理学学术话语的既有研究

缺乏对基层政府运用何种策略、 行动和手段实现预见性治理的机制分析， 与此同时， 这些研究也

未能注意到中国语境下党和政府所主张的预见性治理不仅仅是一种实现治理目标的工具性手段，
其背后更蕴含着作为使命型政党的中国共产党 “如何建设国家” 和 “如何服务人民” 的目标和

诉求。 基于上述考量， 本文关心的核心问题是： 在经验场景中， 基层政府预见性治理的实现机制

是什么？ 实现预见性治理的策略和行动中又折射出党和政府怎样建设国家和服务人民的政治逻辑？

二、 文献回顾与分析框架

作为国家治理体系与治理能力现代化的内在诉求和目标转向， 本文所言的预见性治理在治理

研究中或许是一个 “新概念”， 但作为这一概念重要特征的政府超前回应和主动预见， 在公共管

理学和公共行政学领域却是一个 “老议题”。 有鉴于此， 笔者将预见性治理纳入公共管理学有关

前馈控制、 前瞻性行政与预见性政府的理论脉络中进行对照， 并以此为基础， 构建本文关于基层

政府预见性治理的分析框架。

（一） 文献回顾： 前馈控制、 前瞻性行政与预见性政府

在西方管理学理论脉络中， 对于前瞻性政府的讨论可以追溯到古典管理学中的前馈控制理

论。 “管理理论之父” 亨利·法约尔 （Ｈｅｎｒｉ Ｆａｙｏｌ） 将管理等同于 “实行计划、 组织、 协调与控
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　 朱亚鹏、 何莲： 《如何提升政府回应性： 地方行政改革的策略和逻辑———基于 Ｍ 市行政服务中心建设过程的历时分

析》， 《学术研究》 ２０２１ 年第 ２ 期， 第 ５４－５９ 页。
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全国代表大会上的报告》， 北京： 人民出版社， ２０２２ 年， 第 ５４、 ４６ 页。
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制”①， 控制因而成为管理的重要职能。 依据控制行动在时间序列上的差异， 他将控制分为问题

暴露之前的前馈控制、 问题暴露过程中的现场控制与问题暴露后的反馈控制。 所谓前馈控制， 意

指在科学预测基础上， 以未来为导向的控制方式。 前馈控制的关键在于对获取的社会信息进行预

测， 在公共危机萌发之前及时发现问题， 制定纠偏措施， 提前采取行动予以解决②。 法约尔认

为， 前馈控制可以有效克服反馈控制因 “时滞” 缺陷而带来的 “控前损失”， 相较于现场控制和

反馈控制， 能够为管理者赢得更多的民众信任③。 如果说法约尔的前馈控制理论指向一般意义上

的管理实践， 那么后续出现的行政生态学理论与新公共管理运动则将政府视为实施前馈控制的主

体， 前瞻性行政与预见性政府也成为现代政府的重要标识。 受环境研究影响， 行政生态学强调行

政管理与行政环境的关联性结构。 这一理论认为行政管理以行政环境为发育土壤， 其发展和变化

需要与行政环境相适应。 面对民众对政府的高期望而导致的行政环境变化， 政府需要具有前瞻性

行政的能力， 以防止和避免公众因公共危机而遭受人身和财物损失。 始于 １９７０ 年代的西方新公

共管理运动则一改传统管理学中对政府被动回应的角色定位， 强调在不确定性日益增长的现代风

险社会中弥散着各类潜在的公共危机， 无论政府的回应有多积极和有效率， 终究会落后于民众的

诉求。 因此， 在新公共管理运动的 “政府再造” 十项原则中， “预见性政府” 成为政府改革的重

要目标之一。 正是在这个意义上， 戴维·奥斯本 （Ｄａｖｉｄ Ｏｓｂｏｒｎｅ） 等人着重提及了政府变革的两

个重要目标： 一是使用少量钱预防， 而不是花大量钱治疗； 二是在作出决定时， 尽一切可能考虑

到未来④。
１９９０ 年代中期， 西方学术话语中的预见性政府理论作为一种现代公共行政范式被引进至国

内。 国内学界结合中国改革以来行政环境的变迁， 对预见性 ／ 前瞻性政府概念进行了本土化的重

塑， 同时对其功能展开讨论。 在概念的重塑维度， 有学者从内涵层面强调， 前瞻性政府是在以民

为本理念的指导下， 以解决公共问题、 社会问题为责任， 以为民服务为宗旨， 以科学预测和有效

预防为核心职能， 具有有效治理公共危机的前瞻能力的现代政府⑤。 在功能发挥的维度， 多数研

究将前瞻性政府视为解决风险社会中重大公共危机事件的必然选择： 预见性政府不仅能在重大社

会突发事件的治理过程中发挥预警功能⑥， 更重要的是， 政府的预见性行动能够形成一
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段， 可能是讨论预见性治理另一不可或缺的研究维度。 从这一角度来看， 既有研究缺乏预见性治

理 “何以可能” 的实证研究。
其二， 既有研究多将前瞻性政府与重大公共危机事件相关联， 强调前瞻性政府对于潜在公共

危机的重要治理功能。 但预见性治理本质上是国家治理能力与治理体系现代化的重要建设手段，
是当前基层社会治理的重要转向目标， 这一性质意味着预见性治理不仅是应对重大公共危机事件

的特殊治理方式， 更是面向更广泛社会问题的普遍性、 常态化治理模式。 显然， 既有研究对前瞻

性政府特殊功能的强调一定程度上窄化了预见性治理的运用范围和意义。
其三， 无论是奥斯本对于预见性政府 “花少量钱预防而非花大量钱治疗” 的强调， 抑或是

国内学者对于前瞻性政府能够 “降低行政成本、 提高行政效率”① 的阐释， 都在成本—效益的工

具理性中定位前瞻性政府及其预见性治理实践。 在这一逻辑中， 前瞻性政府和预见性治理被视为

一种更低成本的工具性手段， 其目的在于以最大化效率实现解决问题的既定目标。 但从政治社会

学的角度来看， 治理从来就不是一种问题导向的单纯技术手段。 米歇尔·福柯 （Ｍｉｃｈｅｌ Ｆｏｕｃａｕ⁃
ｌｔ） 对欧洲 “治理术” 的知识考古表明， 治理技术本身就显示了一种完全不同于中世纪君权的权

力模式， 反映了国家与人口、 领土的全新关系②； 西方人类学公共政策批判理论则强调， 治理模

式的改变表明了政府塑造社会的手段和目标发生了变化。 这其中， 一些人类学者直指新公共管理

运动， 指出意在鼓励生产 “自我激励” “自我负责” 个体的新公共管理运动本身就是一种治理技

术， 其背后折射了西方世界从 “福利国家” 向新自由主义的意识形态转变③。 因此， 深刻理解一

种特定治理技术， 就不能仅仅将其视为受工具理性引导的手段， 而更应该考虑其背后的政治意

义。 正如有学者言之， 人民立场是马克思主义使命型政党的根本立场和显著标志， 坚持以人民为

中心、 坚持人民至上是中国共产党始终不渝的价值追求和行为准则④。 由此可见， 中国共产党使

命型政党的政党性质和为人民服务的政党宗旨， 决定了中国特色治理模式显示的是一种完全不同

于西方国家的政治逻辑。 正是在这个意义上， 本文意图远离对预见性治理的工具性分析， 转而在

国家基础性权力建设的框架中讨论基层政府预见性治理的实现机制及其背后所彰显的政治逻辑。
（二） 分析框架： 国家基础性权力建设框架下的预见性治理

在 《社会权力的来源》 一书中， 迈克尔·曼 （Ｍｉｃｈｅａｌ Ｍａｎｎ） 对国家权力进行了重要的概念

化二分： 其一为国家专制性权力， 指的是国家精英所拥有的、 无须与公民社会协商妥协就能单独

采取行动的独断权力； 其二是国家基础性权力， 指的是国家利用其基础结构渗透至社会并集中协

调公民社会活动的权力⑤。 在乔尔·Ｓ． 米格代尔 （Ｊｏｅｌ Ｓ． Ｍｉｇｄａｌ） 看来， 曼所言的国家基础性权

力实际包括了国家通过行政体制、 资源配置等结构性手段对公民社会进行治理的能力⑥； 王绍光

则更为直白地强调， 没有基础性国家权力， 就谈不上国家治理⑦。 就此而言， 国家治理是国家基

础性权力建设的重要呈现， 基层政府治理模式和治理策略作为 “镜像”， 可以折射出国家基础性
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权力建设所依循的政治逻辑。
那么， 当前中国的治理实践反映了党和政府何种建设国家基础性权力的政治逻辑？ 对于这一

问题的回应， 学界有不同声音。 有研究从治理技术的概念解读入手， 认为国家治理技术的运用旨

在强化国家对社会的渗透力和覆盖力， 从而彰显了国家基础性权力建设的控制逻辑。 基于这样的

推论， 治理成为国家用来 “照看” 社会的技术， 而 “照看” 又内含控制之意①。 但另有一些研

究从服务型政府的本质出发， 强调治理反映的是国家基础权力建设的服务逻辑。 在这种逻辑中，
治理的目的在于为社会和民众提供有效的公共服务②。

不同于上述讨论， 本文主张从价值性与工具性两方面定位国家基础权力建设框架下的治理实

践： 一方面， 中国共产党 “立党为公、 执政为民” 的使命型政党本色决定了中国的国家基础权

力建设的目的完全不同于西方国家的 “统摄社会” ———服务最广大人民群众的民生福祉成为社

会主义中国基础权力建设的价值依归， 这就要求当前各级政府的治理实践体现出强烈的服务性逻

辑； 但另一方面， 为有效达成服务社会和服务人民的目标诉求， 就要求具体的治理实践同时能够

有效 “照看” 社会和 “规范” 社会。 正如有学者所指出的那样， 在繁多的社会知识与复杂的社

会问题面前， 国家首先需要建构有效的认证体系， 提升认证全面事实和统一规范的能力， 否则无

法对绝大数人的需求和期望进行准确把握， 进而无法有针对性地对其进行服务③。 因此， 具体的

治理实践也需要表现出 “照看社会” 的逻辑面相。 综合以上两点来看， 经验场景中具体治理实

践需要反映国家基础权力建设的 “双

设
⮲̀

看

�Œ

,8
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折射出国家基础权力建设的两种逻辑面相： 通过新兴技术对潜在社会问题和民众诉求进行搜集和

摸排是为了 “看清社会” ———作为一种工具手段， 新兴技术的嵌入呈现出 “照看社会” 的政治

图 １　 国家基础权力建设框架下的预见性治理

逻辑； 通过科层组织结构实现治理资源的有

效配置的趣旨是为了解决民众诉求和社会问

题———作为一种组织载体， 科层组织的向下

拓展表现了 “服务社会” 的政治逻辑。 因而，
预见性治理在表征上表现为 “看清社会” 后

“服务社会” 的行动过程； 在策略上呈现了

“技术为用、 科层为体” 的实践方案； 在内涵

上体现出国家基础权力建设 “双重逻辑” 的

统一 （如图 １）。

（三） 案例背景与研究方法

作为本文经验案例的莱西市 Ｄ 街道地处青岛
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道首先依据相关上级文件精神， 在实践中对街道职能进行了扩充， 将与居民美好生活需求密切相

关的内容囊括进街道治理的事务当中。
在中共中央印发的 《关于加强和改进城市基

的
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源， 才能提前掌握不断增加的与居民日常生活密切相关的大量治理事务。 党的十九大以来， 推动

社会治理重心向基层下移以强化社区治理体系， 业已成为地方政府重要的治理理念。 这就相应需

要街道办将治理关口前移， 对基层社会加强管理。 在这种背景下， Ｄ 街道办起初以资源下沉的方

式加以应对， 其中政府工作人员下沉成为惯用手段———以网格化为组织载体和工具手段的人员下

沉使街道职能蔓延到基层社会， 从而使其管理能力得到一定程度的提升。
　 　 我们街道的网格员还担任了 “社区小管家” 的身份， 他们随时收集民生民情信息， 及

时通过网格信息平台进行上报， 确保做到 “小事不出村、 大事不出街、 矛盾不上交”。 ２０２０
年 ５ 月通过村级网格员摸排发现， 安置社区的某村民因养老分家问题， 子女间一直未达成一

致想法， 但还未发生激烈的矛盾纠纷。 接到信息员报告后， 确定了以网格员全程参与民间调

解为主， 以司法所、 律师提供法律帮助为辅的化解方案， 通过包联网格员多次到当事人家中

进行和风细雨式的调解， 最终使子女达成了共识， 顺利化解了这起家庭养老分家问题。 （街

道干部 ＬＭ 访谈记录， ２０２１ 年 ７ 月 １５ 日）
然而， 通过人员下沉开展联系群众 “大走访”， 深化民生难题 “大排查” 等收集潜在民情的

方式逐渐出现弊端。 由于社会风险的复杂性和不可预见性， 原本依赖自上而下的科层体系来收集

潜在民情的方式逐渐捉襟见肘， 街道难以仅仅通过人员下沉的方式在较大辖区内提前预见各种风

险， 由此， 在提前预测民情方面， 街道社会治理资源的匮乏性问题被逐渐放大。
　 　 现在基层工作不好做， 我们街道人员有限， 每个工作人员都分管不止一项事务。 辖区又

那么大， 我们即使开展走访、 排查等活动， 也没法面面俱到， 事情一旦出来， 可能都打你个

措手不及。 （街道干部 ＸＱＨ 访谈记录， ２０２１ 年 ７ 月 １７ 日）
如何克服居民多元潜在诉求与科层体制乏力之间的矛盾， 成为街道办全面准确把握潜在民情

的一大难题。 在这种治理任务与治理资源失衡的情况下， 以数字化的技术手段即技术下沉来缓解

此种失衡问题成为 Ｄ 街道办开展治理工作的重要策略创新。 所谓技术下沉， 是指街道办借助公

共安全视频监控系统与微网格相结合的方式， 把街道办的触角散布整个辖区中， 以达到有效监控

辖区内社会风险的目的。 在具体的社会治理实践中， Ｄ 街道办依托 “雪亮工程” 与网格化服务

系统相结合的方式， 以高标准建设的 “雪亮工程” 覆盖了各个村居、 各个道路以及人口密集场

所， 围绕防控违法犯罪、 化解矛盾纠纷、 排除公共安全隐患三大工作， 重点对辖区内的治安进行

全天候的远程监控， 并通过监控视频进行行为分析、 执械分析、 聚众分析、 火情分析、 环境卫生

分析， 确保问题早发现早处置。 对通过 “技防” 无法覆盖的区域， 启动了以网格员参与群防群

治工作模式， 引导网格员群体积极参与到群防群治活动中去， 实现了治安 “ 技防” 与 “ 人防”
的深度融合。 在重大活动期间， Ｄ 街道办及时启动了一级巡防模式， 切实维护了重大活动期间街

道社会和谐稳定的良好氛围。
　 　 ２０１９ 年， 街道在市政府的帮助下安装了公共安全视频监控系统， 利用信息化的手段对

人口、 房屋、 楼栋、 街道等进行监控， 并对社会问题进行预测预警， 之后对重要事项进行推

送提醒， 及时掌握问题信息， 在问题扩大化之前得以进行提前处置。 （街道干部 ＳＨＬ 访谈记

录， ２０２１ 年 ７ 月 １６ 日）
通过 “技术下沉”， 有效弥补了辖区内大量潜在治理风险和有限治理资源之间的鸿沟， 并在

此基础上实现了街道对辖区内潜在问题的可及性和覆盖力。 技术下沉在科层体系中的人员下沉方

式之外， 成为街道收集潜在民情的重要行动策略。 Ｄ 街道办在将数字化的技术手段投入治理事务

的运作后， 较好改善了科层体制中由于人员、 手段等不足而引发的低效率问题。 在收集潜在民情

的治理实践中， 数字化技术手段逐渐填充了街道无法面面俱到的空间地带， 提升了街道对潜在民

９８
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情的收集效率。
不论是以技术化手段重塑感知潜在民情的组织化渠道， 抑或突破科层体制中治理资源的局限

性， 都体现了基层政府 “照看社会
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角向基层社会进一步延伸和拓展， 增强对基层社会的影响和渗透， 另一方面为街道办动员党员力

量以主动解决潜在民情提供组织抓手。
　 　 今年， 我们通过大数据排查发现有不少业主存在违建问题。 接下来， 我们把相关业主的

违建底数推送给相应社区， 由社区支部成员带领相关楼栋的党员掌握问题点源， 理清问题底

数， 对所收集问题实行清单式管理， 销号式落实， 坚持边查边改， 即知即改。 例如香港路社

区工作人员坚持 “刚性拆违、 柔性关怀” 的原则， 连续对天津路联通大厦对面 ８ 家门面房

的店主做思想工作， 所有门店全部同意拆除违建。 （街道干部 ＷＰＺ 访谈记录， ２０２１ 年 ７ 月

１６ 日）
此外， Ｄ 街道办还坚持以党建带群建， 尝试通过建立 “ 片长—党小组长—居民组长—楼道

长” “居委会—典型群众 （党员积极分子） —居民” 这种有学者称之为 “类科层化”① 的方式对

群众进行动员， 吸纳更多的社会力量参与到潜在民情的解决中， 从而优化基层党组织的服务体系。
　 　 在涉及冬季供暖方面， 我作为我们小区的联系人， 经常充当志愿体验者， 如果我感觉我

们家的暖气有问题， 就及时汇报自己家里的情况， 然后街道或社区会联系工作人员根据这些

信息进行提前排查和维修， 防止影响更多居民的供暖问题。 （ＨＹ 小区居民访谈记录， ２０２１
年 ７ 月 ２０ 日）

（二） “横向到边”： 以街道区域化党建弱化条块矛盾

上述街道党工委的组织内党建是在街道权责能力范围内实现了 “纵向到底” 的潜在问题解

决。 然而， 在现实治理场域中， “看得见的管不着， 管不着的看不见” 的 “条块” 矛盾是街道在

提前处置潜在民情时遇到的现实困境。 有研究表明， 在长期的基层社会治理实践中， “条条统

治” 是支配行政科层体制运作的主导性思维， 使街道党工委与辖区内其他单位组织难以形成治

理的合力②， 尤其随着街道属地与条线属事之间的权责不对等， 制约条块部门建立有效的合作网

络体系， 影响基层政府服务群众能力的提升③。 有鉴于此， 为缓解城市基层社会治理中的 “条块

矛盾”， 在治理任务与治理资源脱钩的情况下， 横向的资源链接和整合对潜在问题的解决具有关

键作用④。 由此， 街道区域化党建在城市基层社会治理实践中扮演着越来越重要的角色。
Ｄ 街道党组织构建的 “横向到边” 的工作机制创新， 即区域化大党建和党建联席的机制创

新为其进行全域统筹与链接体制内资源和力量提供了重要的组织抓手。 一方面， 上级政府通过对

街道党工委进行赋权， 强化街道党工委对派驻机构负责人的考核考察和选拔任用意见建议权、 指

挥调度权等， 增强其统筹协调各方力量的能力； 另一方面， 将街道、 社区、 辖区单位以及两新社

会组织的党组织进行党建联谊， 通过党建联席会议制度整合和链接资源。
　 　 截止到目前， 我们根据大数据共累计摸排各类违建 ３０１ 处， ８. ７ 万平， 累计拆除 ２８３
处， ８. ５ 万平。 其中， 一部分土地用地性质比较明晰的违建， 我们通过党员做思想工作顺利

拆除了一部分。 但是， 还有一些老旧小区的土地用地不确定， 我们街道也无法靠自身的力量

解决。 像今年 ７ 月份大数据排查到龙翔二苑小区 １ 号楼、 ２ 号楼与临街门面房之间的公共空

１９

①

②
③

④

　 侯利文、 文军： 《科层为体、 自治为用： 居委会主动行政化的内生逻辑———以苏南地区宜街为例》， 《社会学研究》
２０２２ 年第 １ 期， 第 １３６－１５５ 页。

　 彭勃： 《国家权力与城市空间： 当代中国城市基层社会治理变革》， 《社会科学》 ２００６ 年第 ９ 期， 第 ７４－８１ 页。
　 吴春来、 赵晓峰、 李立： 《条块关系与基层执法权属地化的结构困境———Ｙ 镇 “乡镇综合行政执法” 的个案分析》，

《中国行政管理》 ２０２２ 年第 ９ 期， 第 ５０－５９ 页。
　 黄六招、 罗羽妍、 尚虎平： 《上下互动与资源下沉： 资源匮乏型地区何以实现创新激活？ ———基于一个国家级易地扶

贫搬迁安置示范区的讨论》， 《公共管理评论》 ２０２１ 年第 ３ 期， 第 １１３－１４０ 页。
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间被个别业主私自占用搭建平房， 但是这个小区是三十多年的老小区了， 小区工作人员前去

确定情况， 但是业主认为这块地是他家的， 我们手里又没有相应的文件证明不是他们的， 所

以我们就请来国土局的工作人员， 向有关业主出具这块地的用地性质， 明晰土地用途后， 综

合行政执法局联合这个小区居委会的工作人员对违建进行拆除。 （街道干部 ＷＣＸ 访谈记录，
２０２１ 年 ７ 月 １８ 日）
纵观 Ｄ 街道办的治理实践， 作为上级政府派出机构的街道办遵循了 “技术为用、 科层为体”

的行动策略， 从而实现了一种行之有效的预见性治理模式： 首先， 在基层政府职能狭窄而不能较

好掌握居民多方面诉求的现实情境下， 依据条块部门下放的权责清单， 基层政府借助数字化技术

手段重塑对居民诉求回应的组织化渠道， 并根据大数据提前预测不同季节、 不同月份、 不同区

域、 不同议题等居民诉求， 在居民投诉之前提前预测并自动解决， 以此增强基层政府的回应性能

力。 其次， 针对科层机构资源下沉尤其是人员下沉的弊端， 基层政府通过技术下沉的方式， 即借

助各类技术应用平台和网格化相结合的方式， 一方面缓解科层体系的乏力， 另一方面可将触角遍

布辖区的每个角落， 提前预见感知各种风险。 就此而言， 技术手段的有效运用实质上体现了基层

政府 “照看社会” 的逻辑， 其为基层政府提供了 “看清” 社会问题的技术基础。 最后， 通过技

术手段实现对潜在民情的收集为基层政府提前感知和预测风险提供信息基础， 而问题和风险的解

决则有赖于相应的实质性组织载体。 在具体治理场域中， 基层政府通过基层党建， 把基层党组织

体系的触角向社会拓展和延伸， 为高效动员纵横交叉的体制内外力量以回应潜在民情提供组织抓

手， 满足了广大居民对美好生活的追求， 实现了服务社会的目的。 科层体制的有效运作实质上体

现了基层政府服务社会的逻辑。 因此， 基层政府以科层体系与技术手段相结合的方式不仅提升基

层社会治理效能， 也强化了国家的基础性权力建设， 即实现了 “照看社会” 和 “服务社会” 的

统一 （见图 ２）。

图 ２　 基层政府 “预见性治理” 的实现机制

五、 结语

本文以莱西市 Ｄ 街道办提前感知潜在民情并主动解决的治理经验为切入口， 探讨了 “预见

性治理” 的实现机制以及背后彰显的政治逻辑。 基层政府治理模式从 “遇见” 转向 “预见”， 就

其治理本体意义而言， 有助于通过及时预测潜在民情、 主动解决问题和防范社会风险来促进治理

效能， 从而更好实现 “服务于民” 的治理目标； 就治理的政治功能而言， 通过服务效能的强化，
有助于彰显中国共产党 “立党为公、 执政为民” 的使命型政党性质， 从而达到密切党民关系、
巩固党执政合法性的政治目标。 从这个意义出发， 本文提出的经验问题可能并不具有普遍性， 但

２９
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是这一问题关涉的基层政府的治理策略却具有较为广泛的现实意义。
本文的案例研究显示： 在条块部门权责清单下放的基础上， 基层政府首先通过技术化的手

段， 重塑了提前感知、 预测和收集潜在民情的组织化渠道； 其次， 为突破科层体制中有效治理资

源的瓶颈， 基层政府以数字化技术手段和网格化相结合的方式增强了其 “照看” 基层社会的可

及性和覆盖力； 最后， 在 “照看社会” 的基础上， 基层政府通过强化组织内党建和借助区域化

党建的行为策略， 拓展和延伸基层党组织在基层社会的触角， 增强其影响力和渗透力， 为其高效

动员体制内外力量解决潜在民情提供重要的组织抓手。 因此， 基层政府通过 “技术为用、 科层

为体” 的策略行为实现了对基层社会的 “预见性治理”。
需要说明的是， 本寓
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ｓａｔｉｏｎ ｃｏｍｐｒｉｓｅｓ ｔｈｒｅｅ ｆｕｎｄａｍｅｎｔａｌ ｄｉｍｅｎｓｉｏｎｓ ｏｆ ｔｉｍｅ， ｓｐａｃｅ ａｎｄ ｅｎｔｒｏｐｙ ｖａｌｕｅ ａｎｄ ｔｈｒｅｅ ｏｐｅｒａｔｉｏｎａｌ ｄｉ⁃
ｍｅｎｓｉｏｎｓ ｏｆ ｆａｃｔ， ｓｔａｎｃｅ ａｎｄ ａｆｆｅｃｔｉｏｎ， ａｍｏｎｇ ｗｈｉｃｈ ｔｈｅ ｄｉｍｅｎｓｉｏｎ ｏｆ ａｆｆｅｃｔｉｏｎ ｒｅｑｕｉｒｅｓ ｆｕｒｔｈｅｒ ｒｅｓｅａｒｃｈ
ｕｒｇｅｎｔｌｙ； （３） ｃｈａｎｎｅｌ ｃｏｍｐｅｎｓａｔｉｏｎ ｗｉｔｈ ｌｏｗ ｌｅｖｅｌ ｏｆ ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ ｅｎｔｒｏｐｙ ｄｅｃｒｅａｓｅ ｉｓ ｉｎｓｕｆｆｉｃｉｅｎｔ ｆｏｒ ａ⁃
ｃｈｉｅｖｉｎｇ ａｃｔｕａｌ ｄｅｃｒｅａｓｅ ｉｎ ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ ｅｎｔｒｏｐｙ ａｎｄ ｄｅｓｔｉｇｍａｔｉｚａｔｉｏｎ． Ｕｓｉｎｇ ｓｕｉｔａｂｌｅ ｃｏｍｐｅｎｓａｔｉｏｎ ｓｔｒａｔｅ⁃
ｇｉｅｓ ｏｆ ｍｅｄｉｕｍ ｌｅｖｅｌ ｏｆ ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ ｅｎｔｒｏｐｙ ｄｅｃｒｅａｓｅ， ｓｕｃｈ ａｓ ｈｕｍｏｒ ｃｏｍｐｅｎｓａｔｉｏｎ， ｌｏｇｉｃ ｃｏｍｐｅｎｓａｔｉｏｎ
ａｎｄ ｐｅｒｓｏｎａｌｉｔｙ ｃｏｍｐｅｎｓａｔｉｏｎ， ａｎｄ ｃｏｍｐｅｎｓａｔｉｏｎ ｓｔｒａｔｅｇｉｅｓ ｏｆ ｈｉｇｈ ｌｅｖｅｌ ｏｆ ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ ｅｎｔｒｏｐｙ ｄｅｃｒｅａｓｅ，
ｓｕｃｈ ａｓ ａｎａｌｏｇｙ ｃｏｍｐｅｎｓａｔｉｏｎ ａｎｄ ｅｍｐａｔｈｙ ｃｏｍｐｅｎｓａｔｉｏｎ， ｃａｎ ａｐｐｒｏｐｒｉａｔｅｌｙ ｎａｒｒｏｗ ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ ｇａｐｓ，
ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉｎｇ ｔｏ ａｃｔｕａｌ ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ ｅｎｔｒｏｐｙ ｄｅｃｒｅａｓｅ ａｎｄ ｄｅｓｔｉｇｍａｔｉｚａｔｉｏｎ， ａｓ ｗｅｌｌ ａｓ ｆａｃｉｌｉｔａｔｉｎｇ ｉｎｔｅｒｎａ⁃
ｔｉｏｎａｌ ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｃｈｉｎａ'ｓ ｎａｔｉｏｎａｌ ｉｍａｇｅ ｂｕｉｌｄｉｎｇ．

Ｗｈｙ Ｍｏｓｔ ｏｆ ｔｈｅ “ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓ Ｄｉｒｅｃｔｌｙ Ａｄｍｉｎｉｓｔｅｒｅｄ ｂｙ Ｄｉｓｔｒｉｃｔｓ （ Ｃｏｕｎｔｙ⁃Ｌｅｖｅｌ Ｃｉｔｉｅｓ） ”
Ｈａｖｅ Ｇｏｎｅ Ｂａｃｋｗａｒｄｓ？

——— Ｃｏｎｃｕｒｒｅｎｔｌｙ Ｄｉｓｃｕｓｓｉｎｇ ｔｈｅ Ｆｌａｔｔｅｎｉｎｇ Ｒｅｆｏｒｍ ｏｆ Ｌｏｎｇｇａｎｇ Ｃｉｔｙ
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Ｓｈａｎｄｏｎｇ Ｐｒｏｖｉｎｃｅ． Ｔｈｅ ｃａｓｅ ｓｔｕｄｙ ｓｈｏｗｓ ｔｈａｔ ｔｈｅ ｒｅａｌｉｚａｔｉｏｎ ｏｆ “ｐｒｅｄｉｃｔｉｖｅ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ” ｂｙ ｇｒａｓｓ⁃ｒｏｏｔｓ
ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ ｄｅｐｅｎｄｓ ｏｎ ｔｈｅ ｃｈｏｉｃｅ ｏｆ “ ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ ｆｏｒ ｕｓｅ， ｂｕｒｅａｕｃｒａｃｙ ｆｏｒ ｂｏｄｙ” ｓｔｒａｔｅｇｉｃ ｂｅｈａｖｉｏｒ．
Ｆｉｒｓｔ ｏｆ ａｌｌ， ｔｈｅ ｂｅｈａｖｉｏｒａｌ ｓｔｒａｔｅｇｙ ｏｆ “ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ ｆｏｒ ｕｓｅ” ｐｒｏｖｉｄｅｓ ａ ｔｏｏｌ ｆｏｒ ａｃｈｉｅｖｉｎｇ “ｐｒｅｄｉｃｔｉｖｅ ｇｏｖ⁃
ｅｒｎａｎｃｅ”， ｒｅｆｌｅｃｔｉｎｇ ｔｈｅ ｐｏｌｉｔｉｃａｌ ｌｏｇｉｃ ｏｆ “ｔａｋｉｎｇ ｃａｒｅ ｏｆ ｓｏｃｉｅｔｙ”． Ｇｒａｓｓ⁃ｒｏｏｔ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ ｐｒｏｖｉｄｅ ａ ｔｅｃｈ⁃
ｎｉｃａｌ ｂａｓｉｓ ｆｏｒ ｃｏｌｌｅｃｔｉｎｇ ｐｏｔｅｎｔｉａｌ ｃｉｖｉｌ ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ ｔｈｒｏｕｇｈ ｔｅｃｈｎｉｃａｌ ｍｅａｎｓ， ａｎｄ ｅｎｈａｎｃｅ ｔｈｅ ａｃｃｅｓｓｉｂｉｌｉｔｙ
ａｎｄ ｃｏｖｅｒａｇｅ ｏｆ ｇｒａｓｓ⁃ｒｏｏｔｓ ｓｏｃｉｅｔｙ． Ｓｅｃｏｎｄｌｙ， “ ｓｅｒｖｉｎｇ ｔｈｅ ｓｏｃｉｅｔｙ” ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｅｓ ｔｈｅ ｖａｌｕｅ ｏｆ “ｐｒｅｄｉｃｔｉｖｅ
ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ”． Ｉｎ ｔｈｅ ｓｐｅｃｉｆｉｃ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｐｒａｃｔｉｃｅ， ｔｈｅ ｇｒａｓｓ⁃ｒｏｏｔｓ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｈａｓ ｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎｅｄ ｔｈｅ ｐａｒｔｙ
ｂｕｉｌｄｉｎｇ ｗｉｔｈｉｎ ｔｈｅ ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ ａｎｄ ｅｘｐａｎｄｅｄ ａｎｄ ｅｘｔｅｎｄｅｄ ｔｈｅ ｔｅｎｔａｃｌｅｓ ｏｆ ｔｈｅ ｇｒａｓｓ⁃ｒｏｏｔｓ ｐａｒｔｙ ｏｒｇａｎｉｚａ⁃
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