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乡村治理方式的探索和创新 

——以马鞍山村民“大管家”为例
1
 

陈开亮 

（南京农业大学公共管理学院，江苏南京 210095） 

【摘 要】文中“村民”大管家就是马鞍山市对于乡村治理方式的一种有益探索，该模式依托于网格化管理，并

将基层社会治理和党建相结合，通过实地调查发现其有效解决了很多在乡村治理中长期存在的问题。 
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1 乡村治理方式的创新一马鞍山“村民”大管家 

1.1 网格化管理 

网格化管理最初起源于城市，是提高城市管理效率，解决城市管理问题的一种常见模式，在我国目前主要运用在一些经济

较为发达的地区。关于网格化管理的定义，肖云等（2014）汄为“网格化管理是指基层政府以街道社区为基础，依据人、地、

事、物及组织等辖区内的各种资源和因素，将辖区按一定地域标准划分为若干个网格单元体系，明确各个网格责任主体，将各

种社会事务合理分配到网格来开展进行并充分运用一切技术手段对辖区内人群进行精细化管理和服务的一种管理方式，其核心

是以人为本”。在我国，“自 2004 年北京市东城区率先全面进行网格化管理实践以来，网格化管理模式在全国各地基层政府中普

及开来，2008 年浙江省舟山市以‘网格化管理，组团式服务’为实践理念，将城市网格化管理经验推广到农村”。 

1.2 马鞍山“村民”大管家 

马鞍山的网格化管理始于郑蒲港新区从 2016 年 5 月以来对基层党建和乡村社会治理的有效探索，其具体形式就是村民“大

管家”。在当时的具体实施过程中，以镇、村、组三级网格化管理为基础，设在镇政府的指挥中心作为神经中枢，各网格负责人、

基层党员成为神经末梢，将所辖地区的热线电话、门户网站、微信公众号、视频监控系统、行政审批服务网络平台等多个渠道

的群众诉求和政务服务信息转化为精确的服务指令，并向网格员进行派单，通过网格员的上门服务，解决了以往群众一直存在

的办事难问题，如今群众足不出户就能够把事完成。 

村民“大管家”具体架构为：按照“村民大管家”建设的有关规章制度和原则精神成立三级网格化管理服务中心，首先是

乡镇建立村民“大管家”调度平台，统一指挥调度、分派工作任务、监控工作进展；其次是在各行政村建立村民“大管家”党

群服务中心，由村委组织书记负责，对本村各网格工作进行指导和监控；最后就是在各村内部划分村民“大管家”党小组网格
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点，这些网格点以党员为骨干力量，负责网格内具体工作的处理，这些党小组网格点就在村民身边，从而可以直接向村民提供

服务。 

2“村民”大管家产生的原因 

2.1 村委会功能的缺失 

首先，村委会管理能力问题以及与村党委、乡镇政府间的关系。村民通过村委会实现自治，村委会则建立在行政村之中。

村委会本来就管辖着多个自然村，再加上近年来对行政村规模、数量进行调整等一系列措施之后，村委会面临着管辖区域扩大、

管理人员不足、村民人数增多和居住分散等问题，这让村委会的作用发挥和村民参与自治均受到诸多限制。另外在很多时候，

村委会忙于处理和村党委以及乡镇政府之间的关系，并要为了争取建设项目和资金而东奔西走。其次，如今的农村是一个半熟

人社会。随着中国经济的发展，乡村日益受到了来自工业化、城市化和市场化力量的冲击。村庄和村民与外部世界的交流逐渐

增多而与内部的交流却在减少，村民之间相见不相识成为常态，他们成了马克思所说的一袋袋马铃薯，已经原子化、个体化了。

乡民之间的凝聚力下降，支离破碎，而村委会也没能将村民重新组织起来，增强他们的认同感和凝聚力。最后，农村的空心化

问题。村民的大量外流造成了农村的空心化问题，年轻力壮的村民大多离开家乡，远赴城市，肩负起了改善家人生活的重任，

在村里被“剩下”的主要是老人、妇女以及儿童，从而导致农村建设主体的缺失。 

2.2 基层党组织的涣散 

基层党组织和党员的是连接中央和地方的重要力量和中间环节，正所谓“基础不牢，地动山摇”，因而党一直以来十分注童

基层党组织的建设和对基层党员的教育和培养。虽然党采取了一系列措施来建设基层党组织和教育基层党员，可现实情况却是

基层党组织的涣散和党员信仰的缺失。党员和人民群众都一头扎进如何获取更多经济利益的大潮之中，基层党组织与广大人民

群众严重脱节，村民只知总书记而不知村书记的情况也是屡见不鲜。在部分地区甚至出现了严重的党群冲突，一时间党群关系

十分紧张。这些原因都导致了问题突出，所以党中央和各级党组织多次强调要通过多种途径整顿涣散的基层党组织，提高基层

党员的思想觉悟，全面从严治党的提出也要求在基层党建方面有所作为。 

2.3 三农对公共产品的需求问题 

目前，在农村公共产品供给方面存在着新老问题并存的局面。首先，供给资金不足的问题。进入新世纪以来，我国对农 j

业进行了新一轮的税费改革，尤其是 2006 年农业税的取消更是影响亿万农民的一件大事。农业税的取消极大地减轻了农民|的

负担，不过却使得乡镇财政在本身就不富足的情况下进一步吃紧，而乡镇财政却是农村公共产品的主要财政来源。虽然乡镇有

了国家财政的转移支付，可实际还是杯水车薪，而且大多数农村经济发展滞缓，也难以为公共产品进行有效筹资。其次，供给

和需求衔接问题。现实中，三农公共产品供给主体和需求主体的出发点存在明显不同，再加上供给主体对需求主体的不了解从

而导致供需错位问题的普遍存在。对村民来说，不再需要的产品还在不断供给，而那些急需的产品却依旧不足，造成资源的浪

费。最后，供给主体问题。长期以来，这个问题一直存在，村民在有需求的时候甚至不知道该找谁来解决，很多时候只能被动

等待，供给主体的模糊以及对村民需求信息获取的障碍成为了供给低效的重要原因。 

3“村民”大管家产生的意义 

3.1 可以弥补村委会功能上的缺失 

首先，通过网格点实现了对各村的有效管理。在“村民”大管家实施之后，不管是在行政村还是自然村都设置了一定数量

的网格点，这些网格点的存在很好地起到了一个上传下达的作用。网格点靠近村民，对村民比较熟悉和了解，村民也可以向网
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格点及时反映自身的需求，从而实现了对各村落和村民的有效管理，以前存在的“山高皇帝远”的局面被打破，解决了村委会

在管理范围上难以全覆盖的问题。其次，网格点可以增强各村之间及村民之间的联系。“村民”大管网格点的设置为各村以及村

民之间的联系提供了一个平台，因为各村的网格点本身都处于同一个大的网络之下，在运行过程中存在着各种联系，进而加强

了各村之间的交流；另外网格点成员主要为本地党员骨干，并会吸纳当地一些非党员作为成员，从而在服务村民的过程中增加

了交流的机会，密切了彼此之间的联系。最后，网格点为新农村建设提供力量。网格点的设置让农村的每一片区域和每一个角

落都有了新农村建设的有生力量，网格点成员都是本村村民，他们不但可以通过自身来服务村民和建设家乡，也可以和村民一

起形成一种新农村建设的合力。 

3.2 能够整顿涣散的基层党组织 

首先，加强了各级党组织和党员之间的联系。“村民”大管家是属于网格化管理的一种形式，通过该方式，镇党委和各村委

以及各党员都属于网格中的一点，三者形成了一个网状结构。在这一结构中，网格中的每点之间都存在着彼此互动的可能性，

各点之间通过互动增加了熟悉度，从而密切了彼此之间联系，而且每一点上的细微变化可能会在其他地方得到相应的反应，形

成了一个“纵向到底，横向到边，纵横结合”的组织体系。其次，通过“村民”大管家能够将基层党建落到实处。“村民”大管

家的各网格点成员主要是当地党员，他们都有着属于自身的职责和任务，通过完成工作可以让他们感受到作为一名党员的职责

和担当。这真正发挥了基层党组织和党员应有的作用，解决了以往关起门来搞党建，基层党建形式大于实质的问题。最后，可

以密切党群关系。“村民”大管家在群众居住的地方设有网格点，并附有对网格点小组长及各位工作人员的介绍和联系方式，从

而让村民对身边党员有所了解。当村民有需求或者问题的时候就可以就近联系党员，党员也可以主动帮助群众解决问题。党员

更加贴近生活、贴近群众，从而可以更有效地团结群众、引导群众，夯实了党执政的基层社会基础。 

3.3 有效满足农村和农民对公共产品的需求 

首先，实现了对公共产品供给和需求的有效衔接。公共产品种类繁多，在不同的时期和地区，村民对于不同种类公共产品

的需求量是不一致的。而“村民”大管家可以有效解决这一问题，因为一方面通过网格点成员定期的走访可以对民意进行收集，

从而了解到村民现在最迫切的需求；另一方面，当村民发现问题或者产生需求时，他们也可以主动去和网格点内的工作人员进

行联系，或者一个电话、微信，足不出户就可以解决从前民意难以上传的问题。其次，可以解决公共产品供给主体单一问题。“村

民”大管家网格点的出现，在原有供给主体的基础上增添了有生力量。它不仅发挥了网格点成员的积极作用，.同时也让潜在的

村民力量有了发挥的平台。最后，能够实现对区域间公共产品的均衡供给。网格点的存在让自然村和偏远村落就近有了表达自

身诉求的渠道，从而可以将乡村每一个角落的需求及时上传，防止一些村落和村民由于远离“中心”而导致在公共产品供给中

被边缘化。 

4 总结和展望 

社会发展环境的变化、新问题的出现在催生着新的发展模式，而新的发展模式若能够解决目前存在的问题就会拥有持久的

生命力。我国社会各方面呈现出日新月异的局面，无论是城市还是农村都面临着前所未有的发展机遇，而这个机遇对于农村来

说则显得更加来之不易。放眼我国广大农村地区，为了贯彻、落实党和国家的三农政策，解决好三农问题，各主体正对乡村治

理方式进行不断的尝试和探索，本文所介绍的马鞍山“村民”大管家就是其中一种。 
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