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摘　 要:
 

银川市作为一个多民族聚居的西北地区城市,城市发展速度相对缓慢,社区内人均收入不高。 银川市

社区社会组织在参与社区治理的过程中,不仅面临着难以调动居民参与社区治理的积极性和难以兼顾多民族居民

需求等挑战,也面临着自身缺乏合法性和公信力以及资金和人才匮乏等发展困境。 该文从银川市现有的社区社会

组织参与社区治理的现状入手,通过查阅文献和访谈社区工作人员,分析其在社区治理中所发挥的重要作用以及

面临的困境,继而从政府和社区社会组织两个方面提出改进措施,以期推动社区社会组织更好地参与治理。 政府

要建立健全社区社会组织的登记注册制度、加大对社区社会组织服务的购买力度。 政府和社区社会组织要合力提

升社区社会组织的专业水平、推动居民积极参与社区社会组织的活动。 社区社会组织要了解社情民意,促进社区

居民的社区认同感,构建社区文化氛围,促进民族文化沟通。
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引言

社区社会组织是社会组织的一个非常重要的组

成部分,秉持社会组织非营利性和公益性或互益性

等属性,并承担着照护与慈善性服务等基层社会服

务功能,为社区老年人、妇女、儿童、残疾人、失业人

员、农民工、服刑人员未成年子女、困难家庭、严重精

神患者、有不良行为青少年、社区矫正人员等特定群

体服务,其发展水平是衡量中国社会组织发展水平

的重要尺度,其发挥功能的程度是政府推进基本公

共服务的重要标尺。 社区社会组织更是社区居民了

解法律政策、认识自身正当权益的教育窗口,对开展

邻里互助、纠纷调解、平安创建等方面的工作,有着

自身独特的优势,对稳定社会秩序、形成良好民风民

德有着重要的促进作用。 社区是宏观社会的缩影和

根基,也是多元化公共服务需求的最重要场域,而多

元化公共服务的提供乃至社区的建设和治理都需要

社区社会组织的参与和协助。 在国务院印发的

《“十三五”推进基本公共服务均等化规划》中提出,
要积极引导社会力量参与到基本公共服务领域中

去,大力发展和培育社区社会组织,支持其承接基层

基本公共服务和政府委托事项①。

①　 国务院. 国务院关于印发“十三五”推进基本公共服务均等化规

划的通知[ EB / OL]. 中国政府网.
 

http: / / www. gov. cn / zhengce / con-

tent / 2017-03 / 01 / content_5172013. htm.

②　 国务院. 直通地方-宁夏[ EB / OL]. 中国政府网. http: / / www.

gov. cn / guoqing / 2018-01 / 11 / content_5255517. htm.

银川市作为宁夏回族自治区首府,从 20 世纪

90 年代至今已完成住宅面积 152. 26 万平方米的社

区建设②。 随着银川市中心城区不断建设,居住面

貌不断改善,越来越多的人被吸引到银川市就业和

生活,这就进一步促进了银川市房地产市场的蓬勃

发展,社区数量持续增加。 由于银川是一个移民城

市且属于多民族聚居地区,所以汉族和少数民族混

住、城市人口和农村人口混住的现象非常普遍。 不

同民族和不同成长环境的居民共同生活在同一个社

区,这就构成了银川社区管理的特色和并带来一定

的挑战,其社区居民需求更加呈现出多元化和复杂

化的特点,因此对社区社会组织参与社区治理并提

供公共服务的需求更高。 与需求充沛鲜明对比的现

实却是银川市的社区社会组织数量和类型较少、参
与社区治理的作用发挥不够。 据中国社会组织网最

新数据显示,截至 2018 年第一季度末,中国共有社

会组织 808
 

479 家,中国各省平均社会组织数量达

26
 

050 家。 截至 2017 年底,中国全国社会组织总量

位居前十的省份分别是江苏、广东、浙江、山东、四
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川、湖北、湖南、河南、河北、安徽。 在社会组织发展

区域对比方面,华东地区的社会组织总量是 294
 

010
(个),华中地区的社会组织总量是 101

 

325(个),西
南地区的社会组织总量是 98

 

629(个),华南地区的

社会组织总量是 98
 

483(个),西北地区的社会组织

总量是 76
 

351,华北地区的社会组织总量是 75
 

902
(个),东北地区的社会组织总量是 54

 

587(个)
 ③。

宁夏回族自治区所在的西北地区社会组织总量相对

靠后。 北师大中国公益研究院的研究则显示,2013
年至 2018 年,中国社会组织数量增长率为 58. 3%,
增长率最高的 5 个省份依次为甘肃、河北、内蒙古、
江西、陕西④。 从以上数据可以看出,无论是在总量

方面还是在发展增量方面,宁夏回族自治区社会组

织的发展是相对迟缓的。 银川市社会组织在需求和

供给之间形成的巨大的“剪刀差”需要通过供给侧

改革来加以解决,即不断推进银川市社区社会组织

的建设和发展并推进其以更加积极的姿态来参与社

区治理,发挥其弥补政府失灵并提供基本公共服务

的作用,以便更好地满足社区居民多元化需求。

1　 银川市社区社会组织的发展现状

1. 1　 银川市社区社会组织的形态

③　 社会组织区域发展情况[EB / OL]. 中国社会组织网. 大数据展示. http: / / data. chinanpo. gov. cn / .

④　 李庆. 2017 年社会组织增速创近年新高[N]. 公益时报. 2018-5-22(002).

⑤　 社会组织发展有了新蓝图[EB / OL]. 宁夏社会组织网.
 

http: / / nxnpo. nxmca. gov. cn / c / 2016-08-24 / 488864. html.

⑥　 王霞. 寻找快乐的“抱抱团”[N]. 宁夏日报. 2017-06-23.

　 　 在银川市社区中存在社区备案组织、公益性社

会组织两种形态的社区社会组织。 第一,社区备案

组织。 社区备案组织是指社区居民以兴趣爱好、日
常娱乐为目的而组成的社区社会组织。 社区备案组

织的成员主要是由社区里年龄较大的居民为主,这
些组织会依照自己成员的需求,定期举办一些文娱

活动,如体育活动竞赛、棋牌大赛、交谊舞比赛、少数

民族歌舞表演等。 如今,社区备案组织已成为银川

市社区社会组织的较大比例部分。 截止 2016 年底,
社区备案组织的数量是 3

 

000 多家,涵盖教育、科
技、卫生、文化、体育等多个行业和部门⑤。 自 2011
年以来,银川市陆续建成了一批社区老年人活动中

心(日间照料中心),旨在满足社区老年人的文化娱

乐活动需求以及日间照料、居家养老等服务需求。
依托老年人活动中心(日间照料中心)这一平台,很
多社区社会组织得以进驻社区并为社区老年人提供

服务。 此外,市级建设的 82 家老年人活动中心(日

间照料中心)的运营本身就以区民政局与委托街道

办事处、社区居委会、社会组织签署协议的方式由委

托街道办事处、社会组织来对中心进行日常运营管

理,并将委托运行管理协议书报送市民政局备案。
随着人口老龄化时代的到来,银川市的这一做法无

疑是满足了社区老年人的基本诉求。 老年人活动中

心的建成一方面解决了社区中部分老人文化娱乐和

居家养老的问题,更好地帮助社区中的老年人融入

社区生活,集中收集老年人的生活需求和意见,以便

统一加以解决;另一方面,社区人活动中心的建设推

动了老年人服务结构的优化和服务方式创新,以便

老年人通过老年活动中心这个平台和渠道来反应生

活需求,着力于解决老人无人照顾、生活孤单等问

题。 第二,公益性社会组织。 公益性社会组织的主

要功能是组织社区中或者社会上的志愿者为社区居

民或目标群体提供长期的公益性服务。 在银川市的

社区公益性社会组织中,银川市长城中路社区“抱

抱团”爱心互助社较为典型。 2016 年 11 月,“抱抱

团”的创始人在长城花园社区的鼎力支持下,成立

了抱抱团基金会,和社区党员群众、爱心志愿者一

起,致力于服务和鼓励社区癌症患者,想方设法为其

策划外出游览、读书会、座谈会、娱乐游戏等文体活

动,还建立了微信群,促进病患者之间的交流和互

助,帮助病患者摆脱封闭、消极的生活状态,积极融

入社区大家庭,提高免疫力和身体机能,一起享受生

活中的美好阳光⑥。 此外,特定群体的意愿通过“抱

抱团”这样的社区爱心互助协会等平台传达给相关

政府部门,促进特定群体的需求满足和问题解决。
1. 2　 银川市社区社会组织的类型

从功能上来对银川市社区社会组织的类型进行

划分,可以将其大体上分为扶助类、教育类、法律援

助类和少数民族服务类这四种社会组织类型。
一是扶助类社区社会组织。 此类组织在银川市

社区工作中主要负责养老助老、助学、帮助解决残疾

人、农民工及其子女、边缘群体(服刑人员子女等)
生活上的困难。 西部爱心公益社、合众助学俱乐部

等都是其中比较有影响力的组织。 合众助学俱乐部
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于 2011 年成立,至今已在银川市多个社区设点,关
注社区内残障儿童、穆斯林孤儿、困难家庭儿童的上

学问题,为许多无法上学的儿童提供了帮助。
二是教育类社区社会组织。 主要是指社区内的

社区学校和社区图书馆。 此类社会组织主要负责打

造和提高社区内的文化氛围、提升社区居民的文化

水平。 2014 年宁夏图书馆阅海万家分馆正式成立,
整个图书馆面积达 400 平米,目前有综合性用书、历
史地理、文学欣赏和少儿读物等各类图书 6

 

000 多

册⑦。 宁夏图书馆阅海万家分馆作为银川市首个社

区图书馆,其开放后,市、区两馆配送的书籍可以满

足辖区居民的阅读需求。
三是法律援助类社区社会组织。 此类组织致力

于帮助社区居民通过法律手段来维护自身权益。 目

前,宁夏司法警官学院已经和多个社区签订了法律

援助帮扶协定,并在多个社区内建立了法律援助中

心。 从 2006 年至今,法律援助中心累计接待各类咨

询案件 1
 

000 余件,代写法律文书 600 多份,办理援

助案件 20 多件,受到社会各界一致好评。⑧ 这些社

区内的法律援助中心切实帮助居民提供法律援助,
有助于避免社区居民的过激行为,推动其通过法律

途径解决问题。
四是少数民族服务类社区社会组织。 此类组织

在化解民族之间的误解和摩擦以及解决少数民族居

民的特殊问题方面做出了贡献。 银川市穆斯林志愿

服务总队、西海固爱心社等社会组织就属于这类组

织。 这两个社会组织的组织成员多是穆斯林族,穆
斯林族工作人员对自身民族居民的民族传统和利益

需求更加了解,有助于在尊重民族信仰的基础上,妥
善地满足需求和解决问题。

2　 银川市社区社会组织参与社区治理的现

状

⑦　 肖梦琪. 银川市首个社区图书馆开馆[EB / OL]. 银川新闻网. 2014-11-21.

⑧　 杨兆莲. 法律援助进社区
 

公平正义促和谐[EB / OL]. 宁夏新闻网. 2014-5-19.

　 　 社区社会组织不仅是社区居民生活的一种聚集

方式,更是社区居民有效利益表达的重要渠道,是社

区居民参与社区治理的组织依托,是有效提高居民

参与度、培养居民民主公平意识的平台。 银川市社

区社会组织在参与社区治理的过程中,在促进利益

表达、促进居民参与、培育公民意识、粘合各族居民

这几个方面的作用已经初见端倪。
2. 1　 是社区居民利益表达的重要渠道

银川市的社区具有多民族聚居,利益主体多元

化的特点,居民的利益表达是一种现实需求。 社区

社会组织作为不同居民群体利益表达的组织载体,
推进了社区居民的利益表达,社区居民通过建立或

参与社区社会组织,形成多元化、立体化的意见表达

渠道,进而共同讨论和反思社区治理中存在的问题,
为进一步对话协商、解决问题奠定了基础。 以银川

市兴庆区北京中路街道的锦绣苑社区为例,2017 年

银川市社区社会组织管理体制改革以后,该社区形

成了“一委一站一居”的模式,即在社区内设置社区

党委、社区居民服务站以及居委会,这三个机构共同

作用,帮助该社区的志愿者服务队、居民调节中心等

社区社会组织更好的服务居民。 改革以后,更多的

年纪轻、素质高的社区工作人员被分派到各社区社

会组织中,不但使原有的社区社会组织开始迸发活

力,更是促进了各社区社会组织的工作细分。 例如

锦绣苑社区的协助青少年活动站开设了社区小网

站,在为青少年开辟了一个健康的网上空间的同时,
更是为农民工子女和社区的留守儿童提供了一个尽

快适应城市生活的工具,社区小网站便成为了社区

内青少年表达和解决自己利益需求的场所。 由锦绣

苑社区协助青少年活动站可看出,社区社会组织使

锦绣苑居民的社区服务窗口前移,为各类居民提供

了不同的渠道去针对性表达自己的利益需求,使社

区居民的交流意愿更加迫切。
2. 2　 是居民参与社区治理的组织依托

因为社区社会组织的成立是源于社区居民对于

自身利益的需求和表达自身意见的诉求,所以社区

居民更会理解和支持社区社会组织参与治理的行

为。 也就是说,社区社会组织具有十分强大的居民

动员力量,也日渐成为居民参与社区治理的组织依

托。 2008 年 7 月,宁夏首家社区社会组织联合会在

西夏区正茂社区正式成立,社区社会组织联合会集

合了正茂社区法律援助服务站、计划生育协会等 15
个社区社会组织,充分调动和整合了各方资源。 这

标志着银川市在转变治理方式,实现协商民主的道

路上迈出了新的一步,社会组织更有了参与治理的
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能力和平台。
 

2. 3　 是培养居民民主参与意识的重要载体

社区社会组织中的居民们多是因为共同的利益

和需求而集中到一起的,希望以民主协商的方式进

行沟通和谈判,所以他们对推动组织想要解决的问

题以及组织的本身的发展就具有高度的积极性。 在

社会组织的活动中,由于居民们都以一个正面的态

度在处理问题,那么,就有助于培养居民用相互信

任、平等、民主的方法解决社区中的利益矛盾,并不

断促进居民民主意识的形成和提升,提高居民参与

社区治理的水平。 银川市西夏区的各个社区内于

2011 年陆续开始建立了居民议事制度,社区民情议

事会、社区民意反映中心在引入、培育以及动员社区

社会组织参与社区治理方面发挥了重要作用,它们

和社区社会组织一起成为居民参与社区治理的重要

渠道。 这些社区社会组织不但促进了居民积极参与

社区治理、通过协商的方式公平地解决问题,更增加

了居民共同参与社区治理、积极献言献策的主动性。
 

2. 4　 是各民族居民的粘合剂

社区的社会组织一般是由居民自发的集合起

来,在本社区的范围内开展以自我管理、自我服务为

目的的活动。 从这个角度来看,社区的社会组织也

就变成了居民的生活共同体,其从策划成立阶段开

始就要求居民全程参与。 银川市金凤区新琇苑社区

是一个少数民族聚居的社区,少数民族居民约占社

区总人口的 1 / 3。⑨该社区有多家社区社会组织,有
为少数民族居民提供法律援助的法律援助中心和为

解决生活困难居民的民生问题而设立的爱心互助

站。 这些社会组织通过提供服务、促进交流,为汉族

和少数民族之间的沟通搭建了桥梁。 通过社区社会

组织的建立,银川市新琇苑社区内的各民族居民因

为共同的爱好或利益需求聚集到了一起,打破了楼

房居住无法交流的壁垒,使居民之间有了更多沟通

的平台和机会,不同民族的社区居民在了解各自的

宗教信仰和利益需求之后,更容易相互包容,共同参

与社区治理。

3　 银川市社区社会组织参与社区治理的困

境

⑨　 每周一星:和谐的社区
 

团结的家园———银川市新琇苑社区[EB / OL]. 中国政府网. http: / / www. seac. gov. cn. 2016-11-11.

　 　 虽然银川市社区社会组织参与社区治理已经初

见端倪,但是由于银川市地处西部地区,存在信息技

术不发达、多民族聚居等复杂的状况,因此社区社会

组织的发展和参与治理仍任重道远。
3. 1　 缺乏合法性支持和公信力

经过对银川市大部分社区社会组织的访问调

查,我们可以发现阻碍这些社会组织发展的最大障

碍是他们的合法性以及由于缺乏合法性而带来的居

民对其公信力的质疑。 中国目前仅仅出台了部分关

于社会组织的法律法规,比如《中华人民共和国公

益事业捐赠法》、《中华人民共和国红十字会法》、
《中华人民共和国慈善法》以及《社会团体登记管理

条例》、《基金会管理条例》、《民办非企业单位登记

管理暂行条例》等行政法规。 然而,将社区社会组

织从社会组织这一大类中划分出来进行管理的法律

法规甚少,仅仅是财政部、国家税务总局等制定的一

些关于社区社会组织的政府规章,社区社会组织的

管理已经滞后于社会的需要。 在银川这个多民族聚

居的地区,社区问题多且复杂,急需社会组织的介入

来解决。 然而,由于缺乏法律政策的支撑,不但导致

银川市的社区社会组织长期处于办公条件简陋、工
作人员工资微薄等状态,甚至使部分社区社会组织

无法顺利注册进而难以获得居民的信任并发挥应有

的作用。
3. 2　 资金和人才匮乏

目前,银川市社区社会组织的收入主要来自组

织自身的销售及服务收入和民间捐赠,只有很少一

部分来自政府的购买服务,民间捐赠的金额很大程

度上由资助方的意愿和实力决定。 随着近年来中国

国力的逐渐增强,境外 NGO 对中国草根组织的支持

力度正在逐渐减弱,银川市社区社会组织的捐赠主

体大多只是捐助能力有限的银川市的本土组织(如

新华百货、银川青年志愿者协会等),在这样的情况

下,社区社会组织的收入难以维持组织的运转。 社

区社会组织资金总量低且来源不稳定,致使组织难

以留住人才。 在走访银川市部分社区社会组织时不

难发现,社区社会组织的工作强度很大,由于人力资

源的匮乏,工作人员经常要负责多个岗位的职责,但
是员工的薪资却只有 1

 

500 ~ 2
 

000 元 / 月,且很多机

构并不提供五险一金的福利。 微薄的待遇成为了人

才离开社区社会组织的主要原因。 没有人才的辅
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助,社区社会组织就缺乏专业性和活力,那么也就对

居民失去了吸引力,降低了能动性。
3. 3　 在了解社情民意、提升社区认同感方面做得不

够

　 　 银川市社区社会组织在功能发挥方面仍存在不

足。 随着银川市近年来的发展,新生社区逐渐增多,
越来越多的人来到银川居住,人口的膨胀对社区社

会组织的要求也随之增高。 社区社会组织作为一个

与居民日常生活紧密联系的平台,是居民反映诉求

的重要窗口。 然而,银川市社区社会组织过于埋头

于具体事务,在了解社情民意、促进社区认同方面还

缺乏主动性和创新性。 银川市的社区社会组织想要

获得长远发展,且在社区的治理中做到为民办事、提
供服务,就需要积极与社区居民沟通,深入了解基层

居民的生活需求,及时掌握社区中存在的问题、发现

社区居民的利益诉求、了解社情民意,在帮助居民解

决问题的过程中增加居民对社区的认同感和归属

感,这样才能更好地促进社区建设,并发挥好促进社

区居民与地方政府之间沟通的桥梁纽带作用。
3. 4　 对各民族之间的文化差异有所忽视

银川市的少数民族主要由回族为主,然而很多

社区社会组织并没有真正理解回族的传统文化和民

族信仰,在服务过程中忽视了对一些文化、饮食禁忌

的特殊处理。 在银川市的部分社区社会组织中,汉
族居民仍占大比例,其所做出的某些决策会在一定

程度上缺乏公允度,甚至使社区中的回汉两族居民

在社区事务中观点难以达成一致,影响了社区社会

组织作为各族居民利益需求表达、有效沟通、达成协

商民主的作用的发挥,带动少数民族的居民进行社

区参与治理方面的作用不突出。

4　 推进银川市社区社会组织参与治理的途

径

　 　 如今,社区社会组织已经深入到我们社区生活

的各处。 要想真正地发掘和发挥社区社会组织参与

治理的作用,就需要从政府和社区社会组织两方面

来改善现存的各种问题,建立健全社区社会组织的

管理机制,促进社区社会组织的队伍不断发展壮大,
为社区社会组织参与社区治理提供更大的平台。

⑩　 关于政府购买社会组织服务的实施意见[EB / OL]. 中国政府网. http: / / zwgk. gd. gov. cn. 2011-7-25.

4. 1　 建立健全社区社会组织的登记注册制度

由于中国当前对社区社会组织登记注册的要求

比较高,所以大部分多民族地区基层的社区社会组

织无法顺利登记注册,这些基层社会组织也因此无

法得到政府的支持。 社区社会组织的发展速度跟不

上多民族地区社区居民多样化利益需求的发展速

度,这就要求银川市政府提高对当地社区社会组织

发展以及培育的重视,鼓励各类社区社会组织的创

立和成长,根据实际需要简化社会组织的登记注册

程序,帮助其更好更快地发展。
4. 2　 加大政府对社区社会组织服务的购买力度

社区社会组织以促进居民参与社区治理,实现

协商民主为目标,以开展项目为服务手段。 所以一

个社区社会组织发展程度的好与坏,取决于其项目

是否成功。 在银川市有能力可以依靠自己获得发展

资金的只有少数大型的社会组织,大部分基层社会

组织还是需要政府的资助。 缺乏政府的资助,基层

社区社会组织难以正常运转和提供社区服务。 所

以,从银川市政府的角度来看,首先要完善社区社会

组织的相关政策,同时加大对社区社会组织的支持

和保障力度。 其次,列出政府购买清单,把一些服务

项目交给有资质、有能力的社会组织⑩;从银川市社

区建设的角度来看,要建立一定的协助社会组织发

展的机构,帮助新成立的社区组织更快的成长,并促

进各个社区社会组织之间的沟通与合作,形成共同

发展的协作共同体。
4. 3　 提升社区社会组织的专业水平

首先,银川市的社区社会组织需要专业化人才

和知识来支撑。 一个专业化的社会组织可在为居民

提供相应的、满意的社区服务的同时,达到政府购买

的标准,从而达到同时满足政府、社会组织、居民三

方利益需求的目标。 其次,职业化也是银川市社区

社会组织必要的条件。 银川市政府需要和社会组织

促进机构合作定期为社区社会组织的工作人员进行

培训,以培养出职业的社工为目标,用其极高的职业

素养为居民服务。 最后,银川市政府还需要为社区

社会组织制定一系列的规章制度,使银川市的社区

社会组织管理规范化,通过建立规范标准的工作流

程,规范社会组织工作人员的工作方式和服务行为,
提高各民族居民对社会组织的满意感和信任度。
4. 4　 促进社区居民的参与和沟通

现阶段的城市文化建设,很大一部分是由社区
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文化建设构建起来的。 社区文化建设不但可以使社

区居民的精神文化生活更加多姿多彩,更可以促进

社区的精神文明建设,使社区的居民更加团结和谐。
得益于改革开放和中国“西部开发”战略的实施,银
川的经济开放水平日渐提高,社区居民对于文化生

活的渴望和诉求与以往大不一样。 如今的银川市社

区社会组织不仅要满足社区居民的日常生活需求,
更重要的是丰富居民的精神文化生活。 针对银川市

多民族聚居的特点,社区社会组织应该有针对性地

开展社区文化活动。 例如定期举办少数民族知识竞

赛、少数民族文化展览长廊、居民运动会和居民才艺

汇演等活动,为居民展示自己民族的文化风俗和才

艺特长提供一个舞台,更好的促进居民之间的文化

融合,改善邻里关系以及不同民族居民之间的关系。
同时,社区社会组织要鼓励居民共同参与到活动中

来,使活动不但具有娱乐性质,还能引导居民自觉遵

守法律法规,尊重各自的文化特点,培养居民的自治

意识和团结意识,将更多的社区居民吸引到“社区

治理大舞台”中来。

5　 结语

社区社会组织逐渐成为社区居民参与社区生活

的重要载体。 在银川这个多民族居民共同生活的城

市,社区社会组织承担着促进各民族居民共同参与

到社区治理中的重要角色。 总的来说,社区社会组

织对银川社区的治理是不可或缺的,其推进政府和

居民实现共同治理的作用更是不可否认的。 政府要

继续重视社区社会组织的发展以及作用发挥,推进

协商民主、推进国家治理体系的现代化,在善治的道

路上越走越远。
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