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摘  要 

完善社区工作者队伍的管理与建设是推动基层社区现代化发展的关键所在，不仅能为壮大城市基层治理

骨干力量注入新鲜血液，更可赋能中国社会基层治理体系和治理能力现代化建设。以多源流理论探析《关

于加强社区工作者队伍建设的意见》的政策议程，发现：社区治理领域人才队伍的供需矛盾和现实的痛

点、堵点、难点构成问题源流；政府相关政策的推动、政策提案与理论研究成果的建言献策构成政策源

流；全社会各领域对社区人才队伍建设的殷切期盼构成政治源流。未来，应以问题源流为导向，充分关

注“人才流失”的现实困厄；以政策源流为补充，拓宽社区人才队伍建设的政策选择；以政治源流为动

力，服务国家重要发展战略。 
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Abstract 
Improving the management and construction of community workers is the key to promoting the 
modernization of grassroots communities. It not only injects fresh blood into the backbone of urban 
grassroots governance, but also empowers the modernization of China’s social grassroots govern-
ance system and governance capacity. This study analyzes the policy agenda of the “Opinions on 
Strengthening the Construction of the Community Worker Teams” using theory of multiple streams, 
revealing that: the supply-demand imbalance and current pain points, bottlenecks, and difficulties 
in the community governance talent pool constitute the problem source; the promotion of relevant 
government policies, policy proposals, and theoretical research findings constitute the policy 
source; and the earnest expectations of all sectors of society for the construction of the community 
talent pool constitute the political source. In the future, we should be guided by the problem source, 
paying close attention to the real predicament of “brain drain”; supplemented by the policy source, 
broadening the policy options for community talent pool construction; and driven by the political 
source, serving the country’s important development strategies. 
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1. 引言 

建设一支政治笃定、素养良好、爱岗奉献、架构合理、群众认可且拥有专业技能的社区工作者人才

队伍是推动城乡社区治理发展的应有之义，不仅能为基层治理高质量发展提供强大的后备力量，更为实

现中国式现代化社会建设注入源源不断的动力。2024 年《关于加强社区工作者队伍建设的意见》[1]，政

策制定者所关注的议题，是通过何种路径进入国家决策议程的？在政策之窗形成与开启的过程中，究竟

是哪些因素发挥了关键的触发作用？上述问题是当前研究中鲜有探讨的问题。有鉴于此，本研究借助“多

源流理论”的分析框架，拟探讨《关于加强社区工作者队伍建设的意见》在出台进程中问题源流、政策

源流和政治源流的表现形式，从而进一步厘清基层社区人才建设的政策议程，以期为推动社区人才队伍

专业化提供发展着力点。 

2. 问题源流：当前社区工作人才队伍现状及反馈 

2.1. 社区工作者人才队伍供需矛盾 

社区工作者队伍的总量规模与专业结构，是评价基层治理水平的核心指标之一。而有关部门的关

键数据表明，我国社区工作者队伍在供需层面存在明显的结构性问题，这一现实有助于政策制定者准

确把握社会发展中的突出矛盾。具体表现在以下三方面：其一，职业社区工作者与现实社区需求工作

人数存在供需矛盾。截至 2021 年，我国地区共有 8793 个街道办、49.2 万个村民委员会，超过 60 万个

社区。“十三五”期末，全国社区工作者达到 400 万人，其中获得社会工作职业资格人数约 157 万，

占比为 35%。由此可见，我国社区工作者数量虽然已经达到一定程度，但按照“十四五”民政事业发
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展规划提出每万名城镇常住人口拥有社区工作者 18 人的要求来看，平均分配每万名城镇常住人口拥有

社区工作者人数依旧较少，规模尚未真正壮大[2]。其二，我国社区工作者人才队伍的结构类型有待进

一步优化[3]。随着人口老龄化程度加深以及社会问题的增多，居民对基层服务的需求日益旺盛。老年

人护理、儿童保护、家庭关系等领域对社区工作者人才的需求不断增长，并且对其专业素养和综合能

力提出了更高的要求。 

2.2. 现实的痛点和堵点 

2017 年我国有关文件提出主张将社区工作者队伍建设纳入国家和地方人才发展规划，以提高社区工

作者的素质和能力[4]。然而，现实中存在着一些痛点和堵点。其一痛点涉及社区工作者劳动关系模糊[5]。
社区工作者的多种形象代词与行政职责密不可分，而却一直没能在实质意义上得到自我身份认可，以半

推半就的形式不断演变。其二堵点主要涉及实际培养中遇到的阻碍，具体表现为培养体系的不完善。一

是培训内容的割裂。社区工作者培训内容没有根据不同岗位和社区的实际需求进行定制，导致培训效果

不佳，无法真正提高社区工作者的专业能力。二是培训往往注重理论知识的传授，而缺乏与实际工作的

紧密结合[6]。社区工作者在培训后，难以将所学的理论知识应用到实际工作中，解决实际问题的能力得

不到有效提升。三是培训方法相对较单一。多数培训采用传统的课堂讲授模式，缺乏互动性、案例分析

和实践操作等多样化的培训方法，难以激发社区工作者的学习兴趣和积极性[7]。四是缺乏持续培训机制。

一次性的培训不能满足社区工作者不断发展的需求，没有建立起持续的培训机制，使社区工作者无法及

时更新知识和技能，适应社区工作的变化和发展。 

3. 政策源流：《关于加强社区工作者队伍建设的意见》制定的可行性依据 

3.1. 政府相关政策的推动 

公共政策的制定与演变，既受新兴因素所带来的政策方向调整影响，也离不开对传统要素的重新运

用与创新。中央与地方既有的相关政策经过整合提炼，转化为立法修订建议，进一步拓展了政策源流的

作用边界。1978 年以来，我国社会面临着城市化进程加速和居民需求多样化的挑战，相关的法律法规和

政策也逐渐形成修法建议。2012 年的《关于加强社会工作专业人才队伍建设的意见》，首次提出“建立

健全社会工作专业人才培养、评价、使用、激励政策体系”这一明确要求[8] [9]。2015 年《关于加强城乡

社区协商的意见》[10]则对社区工作者的职责、培训、晋升和保障等方面给予了清晰的政策说明，为社区

工作者人才队伍建设提供了更具操作性的指导意见。2021 年《关于加强基层治体系和治理能力现代化建

设的意见》[11]对社区工作者的选拔、培养、管理和激励等方面进行了初步制度规范[12]。前期出台的各

类政策不仅为社区工作者队伍建设提供了重要铺垫，更为相关政策的形成、发展与变迁积累了历史经验

与政策素材，从而推动这一议题平稳纳入政策议程。 

3.2. 政策提案与理论建言献策 

人大代表、政协委员的政策提案和理论研究成果可增强备选方案的科学性。一方面是人大代表和政

协委员的提案。2021 年九三学社提交了《关于加强社区工作者队伍建设的提案》，指出社区工作者队伍

存在职业标准与体系不完善、晋升空间狭窄等问题，并提出明确定位、拓展职业发展空间、提升专业水

平、健全薪酬体系等建议。针对社区工作者人才流失的问题，2022 年全国人大代表郝世玲委员提出《关

于充实社区工作者队伍的提案》提出：“充实社会工作者队伍，提升社区工作者的社会地位和职业荣誉

感，稳定人才队伍。”[2]这些政策提案的诞生，表明社区工作者人才队伍建设逐渐被给予关注并为其发

展争取更大的空间。另一方面是，相关领域学者的研究成果。学者们对社会问题的严谨分析和论证能够

https://doi.org/10.12677/isl.2026.103079


刘宇歆 
 

 

DOI: 10.12677/isl.2026.103079 666 交叉科学快报 
 

为备选方案的科学性和有效性提供支撑性力量。其主要探讨了社区工作者人才队伍建设的必要性、发展

现状、困境和优化路径等议题。专家学者认为加强社区工作者人才队伍建设不仅是提升社区治理水平的

必然要求，也是构建和谐社会的关键举措，然而在发展过程中面临着社区工作者职业依附性强且发展路

径不清晰[13]、工作压力过大[14]、专业素养不足[15]等多方面的现实困境，并提出应尽快完善社区工作

者的职业晋升体系[16]、建立合理的工作负荷评估机制[17]、完善社区管理制度[18]等建议。人大代表、

政协委员以及专家学者们的思想主张相互交融与整合。在这个过程中，渐渐催生出众多切实有效的备选

方案，从而有力地推动了社区工作者人才队伍建设政策的修订步伐。 

4. 政治源流：《关于加强社区工作者队伍建设的意见》制定的引领性方向 

4.1. 我国战略的高度重视 

近年来，我国积极推进在脱贫攻坚战略中，实施社会工作专业人才服务革命老区、民族地区、边疆

地区“三区”计划，帮助贫困地区实现了脱贫致富。在精准扶贫前线，社会工作服务机构牵手计划和社

会工作教育对口扶贫计划，促进社会工作服务机构与贫困地区的合作，提供更多的社会服务资源，提高

贫困地区的社会服务水平，帮助贫困地区实现了可持续发展。近年来，国家领导人也高度重视社会工作

者。2022 年 8 月 17 日国家领导人在辽宁省牡丹社区考察时，强调社区工作是一门学问，要积极探索创

新，社区治理只能加强、不能削弱。 

4.2. 全社会各领域对社区人才队伍建设的殷切期盼 

从大众人民需求变化来看，主要表现为：其一，尽管社区工作愈发受到关注并持续进步，然而因长

久以来传统观念与社会认知的作用，社区工作者的专业地位依旧不高，部分人甚至将其误解为“不具专

业性”的服务工作。其二，当前社区工作领域的人才专业水平参差不齐，公众普遍认为在一些关键的社

会服务场景中难以获得专业且有效的帮助。同时，“一老一小”两个服务行业亟需专业的综合性社区工

作者，将老百姓的基层民生夯实，才能于根本上营造和谐社区的氛围。从行业领域来看，社区工作领域

期望建立清晰的职业发展路径和晋升机会，为社区工作人员提供发展空间和成长机会。包括设立专业级

别和职称评定制度，为社区工作人员提供晋升和发展的机会，激励他们不断提升自身专业能力，同时希

望加强与其他相关领域的合作与交流，以推动社区工作的专业化职业化发展。从政府部门来看，社区工

作者能够推动社区治理的良性化发展，专业的社区人才队伍建设意味着如何贯彻方针，落实政策，将民

众利益真真切切地托起来。 

5. 结论与展望 

5.1. 核心研究发现 

本文基于多源流理论框架，系统分析我国社区工作者人才队伍建设的政策议程设置逻辑与实践发展

路径，得出以下核心发现：其一，在问题源流层面，社区工作者人才流失、队伍数量不足、质量参差不

齐、结构失衡等现实困厄，构成了人才队伍建设政策议程启动的核心诱因，且这些问题的凸显与现代化

社区建设的需求形成鲜明矛盾，成为推动政策变迁的基础动力；其二，在政策源流层面，既有社区人才

建设相关政策积累的实践经验、多元主体的利益诉求表达，以及政策工具的不断优化，为政策议程的推

进提供了坚实的政策储备与实践支撑，政策调研、专家论证、民意征询等多元渠道的搭建，进一步提升

了政策供给的科学性与适配性；其三，在政治源流层面，以人民为中心的执政理念、国家基层治理现代

化的战略导向，构成了社区工作者人才队伍建设政策议程设置的核心驱动力，政治关注度的提升、资源

投入的倾斜以及地方试点创新的鼓励，为政策落地与完善营造了良好的政治环境。三者相互交织、协同
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发力，共同推动社区工作者人才队伍建设政策从议程设置走向实践落地，形成了具有中国特色的基层人

才政策议程构建模式。 

5.2. 理论层面启示 

基于上述研究发现，本文从多源流理论视角提炼出关于中国政策议程设置过程的核心理论启示：第

一，中国政策议程设置呈现出“政治引领、问题驱动、政策支撑”的协同逻辑，我国社区工作者人才队伍

建设的政策议程，始终以政治源流为引领，以问题源流为根基，以政策源流为补充，三流之间形成主动

联动而非偶然耦合的关系，体现了我国政策议程设置的政治性与实践性统一。第二，政策源流的完善过

程体现了“渐进式优化与多元参与结合”的中国实践逻辑，社区人才队伍建设政策的完善并非一蹴而就，

而是在梳理既有政策经验、吸纳专家、民众、基层组织等多元主体意见的基础上，逐步优化政策工具、

完善配套机制，彰显了中国政策制订中“实事求是、循序渐进”的实践理性。第三，政策共同体在议程设

置中的作用凸显，政府部门、专家学者、基层社区、社会公众等多元主体通过多元渠道参与政策讨论、

表达利益诉求，推动政策工具优化与配套机制完善，这印证了多源流理论中“政策企业家”的作用，同

时拓展了其在基层政策领域的主体范围与实践形式。 

5.3. 研究局限与未来研究方向 

本文基于多源流理论对社区工作者人才队伍建设的分析仍存在一定局限，需予以坦诚审视：其一，

研究视角的局限性，本文仅聚焦多源流理论的三大核心源流，未充分结合其他政策分析理论，对政策执

行过程中的动态博弈、主体互动等细节分析不够深入；其二，研究范围的局限性，本文对社区工作者人

才队伍建设的分析以宏观政策层面为主，缺乏对不同地区，如东部与中西部、城市与乡村，社区人才队

伍建设的差异化比较，对基层实践中的具体问题把握不够精准；其三，研究方法的局限性，本文以文献

分析、理论推演为主，缺乏实证调研数据的支撑，对政策实施效果的量化分析与质性验证不足，难以全

面反映政策落地的实际情况。 
基于以上局限，未来值得进一步深入研究的学术问题主要包括：第一，结合多源流理论与政策工具

理论，深入分析社区工作者人才队伍建设政策工具的选择逻辑、应用效果及优化路径，探究不同政策工

具在解决人才流失、队伍优化等问题中的适配性；第二，开展跨区域比较研究，聚焦不同经济发展水平、

治理模式下社区工作者人才队伍建设的差异，分析地区性因素对政策议程设置与政策实施效果的影响；

第三，采用实证研究方法，通过问卷调查、深度访谈等方式，收集基层社区工作者、管理者及居民的相

关数据，量化分析政策实施对人才队伍数量、质量、结构的影响，验证政策议程设置逻辑的实践合理性；

第四，拓展研究边界，探究数字治理背景下，社区工作者人才队伍建设的新问题、新需求，分析多源流

理论在数字基层治理场景下的应用创新，为新时代社区人才队伍建设提供更具针对性的学术支撑。 
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