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如何促进社会团结？
＊

———新加坡促进社会团结的社会管理经验及其启示

□　曾　鹏　陈剩勇

　　内容提要　社会构成多元复杂的新加坡在快速现代化过程中遭遇族群冲突、邻里疏离和
家庭分解等系列社会问题，新加坡政府创新社会管理体制，通过发展社会团体、调整社会政策、
重建集体意识等社会管理对策来促进家庭团结、邻里团结、族群团结和官民团结，并取得了举
世瞩目的成就。中国正经历改革开放以来的快速社会转型，也面临和新加坡同样的急剧社会
分化和冲突，新加坡促进社会团结的社会管理经验值得我们借鉴，本文在借鉴新加坡经验的基
础上结合国情提出促进社会团结的社会管理对策和建议。

　　关键词　新加坡　社会团结　社会管理

　　作者曾鹏，浙江工商大学公共管理学院社会工作系副教授；陈剩勇，浙江工商大学公共管
理学院院长、教授。（杭州　３１００１８）

一、新加坡建国前后的社会疏离

　　１、族群冲突

　　新加坡是一个城市岛国，国土面积６８２平方
公里，人口大约４００万。由于英国殖民统治时期
遗留下的多元性，多元种族与多元宗教、语言、文
化交织在一起，形成新加坡多元复杂的社会构成。
根据２００１年的统计，新加坡的华族占总人口的

７６．８％，马来族占１３．９％，印族占７．９％，其他族
群占１．４％。新加坡人口的４２．５％信奉佛教，８．
５％信奉道教，１４．９％信奉伊斯兰教，１４．６％信奉
基督教，４％信奉兴督教，０．６％信奉其它宗教。无
宗教信仰的人口占总人口的１４．８％。在语文方
面，２３％的新加坡人口在家使用英文，３５％的人口
使用华文，２３．８％的人口使用华语方言，１４．１％的

人口使用马来文，３．２％的人口使用淡米尔文。①

在这种多元社会中，其成员有独特的、平行的、非

互补性的一系列价值观、规范和文化象征。如果

将这种特性内在化，就会产生团体内认同和团体

外排斥的分裂力量。②

　　在殖民地时代和建国前后，新加坡曾经出现

多次种族、宗教和会党之间的激烈冲突。１８５１年

三合会（私会党之一）对华人基督教的屠杀，造成

５００人丧生；事隔两年，又爆发私会党之间的冲

突，全岛几乎成了私会党械斗的战场。③尽管殖民

地政府于１８６９年和１８８２年先后颁布有关抑制危

险团体的法令，使私会党活动由地上转入地下。④

但私会党对新加坡造成的社会分裂，至今仍然是

新加坡严重的社会问题。
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　　１９６４年７月２１日，在回教祖师穆罕默德的
诞辰纪念日，新加坡华人和马来人发生了第二次
持续六天的流血冲突，双方死亡２１人，伤４６１人，
被逮捕者多达２３３９人；同年９月又有小规模的暴
乱发生。⑤

　　２、邻里疏离

　　现代化引起的初级群体内部关系的疏离在快
速现代化的城市国家新加坡表现得尤为突出。人
们因为劳动分工引起社会流动、职业竞争导致的
生活快节奏和高压力、加剧的社会流动引起的人
口高度异质性都是新加坡邻里关系疏离的重要原

因。而新加坡独具特色的快速城市化更是社区邻
里关系变得日益疏离的重要推手。随着市镇建设
的发展，那些被迫离开传统住宅搬到新市镇的居
民一方面精神负担加重，另一方面也最为突出的
是失去了传统社会那种活跃而生动的邻里关系，
原因有三：不分种族，只依申请顺序，就将来自不
同地区的不同种族，分配到高楼住宅里，故使居民
间缺乏连带意识；高楼住宅属于“闭锁式”的结构，
有助于私生活的保护，但却使居民之间，很少有机
会接触；增强核心家庭，或共同管理的倾向，使居
民跟地域的结合关系淡薄下来。

　　３、家庭分解

　　传统家庭赖以维系的土地保障随着新加坡现
代化的推进很快弱化并最终丧失，家庭保障功能
也随之不断弱化；１００多年的殖民史让新加坡国
民受到了西方文明潜移默化的影响，追求独立自
主的个人主义价值观极大地冲击着群体主义的儒

家思想。尤其是新加坡的年轻一代，他们不再留
恋联合家庭，经济上一旦独立，就从联合家庭中分
立出来组建核心家庭；同时个人自由主义思想和
夫妻经济依附关系的日益弱化，核心家庭的团结
也受到了极大冲击，新加坡很多家庭也日益面临
分化重组的考验。

二、新加坡促进社会团结的社会管理策略

　　国家是从社会中分离出来的管理机构，所以
统治阶级在进行政治统治的时候，必然从事一些
社会管理职能，“政治统治到处都是以执行某种社
会职能为基础，而且政治统治只有在它执行了它
的这种社会职能时才能持续下去。”⑥面对一个多
元复杂的且急剧分化和冲突的移民社会，新加坡

人民行动党和政府为了延续其政治统治，在社会
管理上煞费苦心，通过创新独具特色的社会管理
体制，努力促进新加坡的社会团结。

　　１、促进家庭团结的社会管理策略

　　家庭是社会的基本单位，家庭团结是社会团
结的重要基石，也是社会团结的重要组成部分和
表征。家庭团结必然影响到整个社会团结。因
此，新加坡政府非常重视家庭团结，并从社会管理
上来强化家庭团结。

　　（１）通过文化重建弘扬传统家庭文化

　　作为家庭团结的重要纽带的传统文化与伦理
价值受到工业化和现代化的威胁与侵蚀，传统的
道德观念沦丧，文化上退化，新加坡一度被人们称
为不东不西的“伪西方社会”。⑦新加坡政府认识
到传统文化建设的重要性和紧迫性，早在１９６６年

１２月，教育部就开始起草了全面的道德教育和社
会训诫计划。⑧１９７４年，政府在小学和中学分别开
设“生存教育”和“公民课”，这些课程旨在灌输节
俭、孝悌、服从权威和忠于政府的亚洲道德价值
观。⑨１９８２年，吴庆瑞宣布在中学中强制实行宗教
教育，在中学的三四年级开设七门宗教选修课程。

　　（２）通过住房设计和分配制度强化家庭伦理
责任

　　新加坡公共住宅的建设与分配充分考虑东方
的氏族传统，强化家庭伦理责任。一是对租赁、购
买组屋做出限制性规定：年轻单身男女不得购买
组屋；二是鼓励与父母同住，为此放宽与父母同住
家庭的收入限制，三代同堂可优先解决住房问题；
三是建屋局通过住房设计来为照顾老人的家庭提

供便利，特意设计了三间一套和一间一套相连的
新组屋；四是对愿意与独居老人同居的单身男女
在租赁或购房时给予优先照顾⑩。

　　（３）通过税收优惠来鼓励对家庭团结做出贡
献的人

　　新加坡通过税收政策来促进家庭团结，强化
传统纽带。如在税收政策中规定：对于奉养年老
父母以及身心不健全兄弟姐妹的都能得到税务优

待。瑏瑡

　　２、促进邻里团结的社会管理对策

　　（１）建构基层社区组织网络

　　人民行动党执政伊始，就注重基层组织建设，
相继成立了公民咨询委员会、民众联络所管理委
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员会和居民委员会，进入９０年代，新加坡政府又
成立社区发展理事会。政府不仅承担了社区组织
建设的初始成本，而且在组织运作上也给予资金
扶持。为了让基层组织在各个区域、各个领域和
不同的层次上进行有效的运作，新加坡政府负责

８０％的基础设施费用和５０％的日常经费支出。瑏瑢

同时在人事安排方面，政府也费尽心思。基层领
袖都是由政府官员或者与政府有联系的人员担

任：人民协会董事会的主席由总理兼任，副主席由
资深部长担任并主持日常工作，政府内阁成员和
政府公务员还直接担任人民协会的其他一些固定

职务；公民咨询委员会由总理秘书直接负责指导，
公民咨询委员会委员由选举产生后再由总理正式

任命；民众联络所成员由政府聘用。瑏瑣

　　社区组织不仅加强党和政府与基层民众的纵
向联系，协助其对社会进行有效的控制；而且也大
大促进了社区邻里之间的横向联系，如社区发展
理事会的主要目的在于照顾社区以及维系社区的

凝聚力。瑏瑤居民委员会的职责在于加强新邻居之
间的团结，培养共同的居民意识和连带感。瑏瑥

　　（２）创造邻里互动空间

　　城市的高楼住宅对邻里关系造成巨大冲击的
重要原因，就是闭锁式的居住模式大大消减了传
统住宅所具备的邻里互动的公共空间，让邻里之
间找不到可以相互交往的场所。为了尽可能减少
城市社区造成邻里疏离的空间障碍，新加坡政府
通过制度规定和空间设计，为邻里互动创设更多
的互动空间。

　　新加坡的住宅分为住宅区、邻里中心和新城
镇三级，每一级都对活动空间有硬性规定。大约

６００户到１０００户组成一个住宅区，区内有舍友居
民集会场所、儿童游戏和运动设施；３０００户到

７０００户组成一个邻里中心，邻里中心设有商店、
市场、摊贩中心、政府经营的医务所和托儿所；３
万户至５万户构成一个新市镇，新市镇设施比较
齐全，拥有商业中心区、百货公司、超级市场、银
行、图书馆、电影院、室内外运动场、游泳池、专科
学校和医院等；具体到每一栋楼，都以睦邻相望和
互助精神等东方观念为指导思想，设计了邻里互
动的场所，每栋楼一层都不安排住户，建成四面通
风的室厅，为楼中居民休息，娱乐、集会、接待亲友
的场所，甚至用于举行婚礼，便于大家前来祝贺，

每栋楼隔二到三层后设有一个平台，供老人户外
谈天、观赏周围景物，这些措施一方面促进了社区
邻里之间的互动，另一方面减轻了高楼对人的心
理和生理压力。瑏瑦

　　（３）增进邻里互动机会

　　邻里互动机会减少也是影响城市社区团结的
主要原因。因此，新加坡政府努力增进邻里之间
的互动机会，除了组建协助邻里互动的社区组织，
开辟邻里互动的公共空间，更多的是鼓励社区组
织开展丰富多彩的活动来吸引社区居民参与，通
过参与活动来促进邻里团结。

　　组织社区活动的机构主要有社区中心、运营
委员会、居民委员会、社区管理委员会，还有民众
联络所和青年俱乐部。社区中心开展篮球、排球、
乒乓球、拳术、举重等娱乐和体育方面活动，裁缝、
插花和手工艺制作等较受欢迎的项目，还有音乐
及其它文化活动。瑏瑧 居委会举办活动繁多，如郊
游、社区聚会、运动会、嗜好学会，此外还有教育活
动座谈会、展览会、作习会，还组织民防、警岗
等。瑏瑨２００２年，全国４９３个居委会，每年开办各种
项目和活动大约３３，１６７个，参与人数３９０多万人
次。瑏瑩同年，全国１０６个管委会，全年举办各种活
动３１，５００项，参加人数３３３万人次。瑐瑠

　　此外，新加坡政府还通过增加社区公共利益
来促进邻里互动。比如，建屋局小区管理所在每
个小区都栽有一些果树，由居民自己管理，收获时
共同分享，增进感情，并适当组织一些小区义务劳
动，来增进邻里之间的交往机会。瑐瑡

　　（４）发现和培植社区精英

　　社区精英是指在经济上或社会上对社区发挥
重要影响力的地方人士，他们不仅熟悉地方事务，
而且在社区有着广泛而深厚的人脉。为了加强社
区邻里之间的团结互助，新加坡政府特别重视发
挥社区精英的影响力和由此产生的凝聚力。在成
立社区组织时，政府就从各个不同种族中选出德
高望重的人，由他们组成运营委员会和市民评议
会。瑐瑢

　　３、促进族群团结的社会管理对策

　　新加坡多元复杂的族群结构，在建国前后曾
经引发多次激烈的流血冲突，成为影响新加坡社
会团结和社会稳定的一大隐患。为了促进族群融
合，新加坡政府从社会管理对策上下功夫。
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　　（１）重建新加坡的集体意识

　　由于文化多元和种族分层是政治骚动的根
源，建国的惯例一般是减少文化多元和种族团体
间的不平等，发展共同的信念、规范和价值观，使
特定国家的人民具有共同的价值观、社会巩固感
和命运感。新加坡总理李光耀１９６６年发表重要
讲话，提出通过教育培养集体观念和发展集体利
益的设想。瑐瑣针对华人占新加坡人口３／４左右，新
加坡处在特殊地缘政治的情况，既不采取亲华人
的种族政策，也非迁就土著马来人的政策，而是采
用文化整合和结构整合的途径，以形成“新加坡
人”为目标，以创立共同价值观和国民意识为载
体，打破种族界限，实现种族认同，最终将种族分
层转化为以个人，而不是以种族为基础的差异。瑐瑤

　　新加坡政府改变了以往现代化进程上的严重
的西化倾向，注意从西方的价值观逐步地回到亚
洲的古老的传统上来，并且以此为契机，进行了全
国性的新道德与新文化建设。对于东方文化本
身，他们同样也采取了一种批判分析的态度，从反
思中选择了儒家伦理作为国民道德教育的基本内

容。瑐瑥新加坡领导人吴作栋、李显龙先后提出重建
新加坡人民共同价值观，其主要内涵是“国家至
上，社会为先；家庭为根，社会为本；社会关怀，尊
重个人；协商共识，避免冲突；种族宽容，宗教和
谐”的“共同价值观”。瑐瑦

　　（２）通过反排斥的社会政策来消除族群隔阂

　　首先是实行族群平等的教育政策。

　　新加坡建国之初即开始确立一整套多元民族
国家的合理教育政策，使国内各民族能够和谐共
处，并以团结不分彼此的精神，共为国家的巩固与
繁荣效力。瑐瑧１９世纪５０年代前半期，新加坡政治
仍以接受英语教育的中产阶级为主，只有说英语
和受英国保护的公民有资格参加选举和进人立法

议会。瑐瑨建国后，新加坡实行新的语文政策，以消
除民族间的语言隔阂、歧视和由此带来的社会地
位差异。新加坡只能实行两种（或多种）语文政
策。所谓两种语文政策，即除了学习母语（华语）
以外，还学习民族间共同的语言———英文。马来
文为马来西亚联邦的国语，１９６５年新加坡虽然退
出联邦，依然保留以马来文为国语，这种以少数民
族语言为国语的决定，粗看起来似乎很不合理，仔
细观察则有很深的政治含意，并且是一个明智的

决定。将它定为国语促使其他民族必要学习一点
马来文，其他民族为了生存需要学习华文。这样
大大促进了语言上的融合。在学校教育方面，新
加坡政府努力冲淡民族间的歧异，特将自治时期
开始实行的将不同源流的学校，合并于一所学校
管理的制度，并加以扩大，这一制度不仅实行于中
等学校，也实行于小学。不同民族的学生，在同一
学校上课，虽然教学用语不同，但天天见面，共同
参加课外的许多文艺体育活动，自然会在潜移默
化之中缩短民族之间的距离，淡化民族间的界
限。瑐瑩

　　其次是实行族群杂居的住房政策。

　　新加坡政府在分配住房时，坚持“先申请先分
配”、公开抽签和按种族比例分配的原则，这就打
乱了过去按种族和传统社团聚居的局面，使不同
种族、不同社团和不同区域的居民在新的住宅区
中进行了重新组合，从而出现了不同种族、语言和
宗教背景的杂居社区。瑑瑠这样的制度安排大大缩
短了族群之间的空间距离，增进了不同族群之间
的交往机会，不仅有利于消弭族群之间隔阂，而且
也有利于防范族群矛盾和冲突。

　　（３）通过社会团体的桥梁作用来促进族群团
结

　　新加坡半政府半民间的社区组织和公民社会
组织在促进族群团结方面发挥了重要的功能。首
先，这些团体将促进族群团结作为自身的重要职
能。新加坡在各地的社区中心成立人民协会，人
民协会除了计划并促使地区居民参与社会、教育
或体育活动来培养新加坡的国民意识之外，加强
不同种族之间的团结也是其主要功能。

　　其次，这些团体也通过人员构成的制度安排
来促进族群团结。新加坡政府规定运营委员会和
市民评议会的委员，按照社区人口的构成比率选
任，就是尽量依据华人人口７６％、马来人１０％、印
度血统８％，欧亚混血等２％的比率选任，努力促
进种族调和。瑑瑡在成立社区组织时，新加坡政府就
从各个不同种族中选出德高望重的人，由他们组
成运营委员会和市民评议会，以加强居民与政府
的“一体感”，努力实施种族调和的政策。

　　最后，这些社会团体通过开展各种活动来促
进族群团结。目前新加坡共有１０６间民众联络所
或民众俱乐部，由一个专门的管理委员会管理，该
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管理委员会负责组织文化、教育、娱乐、体育以及
其他大型的民众参与的社会活动以促进种族的和

谐和社会的凝聚。瑑瑢

三、新加坡社会管理经验对
中国社会管理的启示

　　改革开放以来，中国经历了３０多年的快速社
会转型，同快速变迁的新加坡一样面临家庭解体、
邻里疏离和群体冲突的严峻考验，尤其是日趋严
重的官民对立、流动人口与本地人口之间的区隔。
这些社会问题不仅影响个体的生存状况和生活质

量，而且也成为影响社会团结和社会稳定的重大
隐患。中国可以借鉴新加坡在促进社会团结方面
的社会管理经验，结合中国国情，探索科学合理的
社会管理体制，切实有效地促进社会团结。

　　１、开展社会教育重建价值体系，增强人们的
自我约束能力

　　家庭解体、邻里疏离、群体冲突，尤其是官民
对立和本地人口与流动人口的隔阂，除了受到社
会经济结构急剧变迁的影响，道德伦理的错乱和
沦丧也是主因。中国可借鉴新加坡经验，广泛深
入持久地开展以道德建设为主的社会教育，建立
以“平等、博爱”为核心的共同价值观。

　　社会教育要起到重建价值体系，发挥内在控
制功能，应做到以下几点：一是要持久，不要搞成
运动，只有坚持长期的社会教育，才能真正重建价
值体系；二是要广泛，要通过说服教育影响到每一
个社会成员；三是要采用多样化的人们喜闻乐见
的教育方式；四是要利用一切可能动员的资源让
社会教育无处不在无孔不入。

　　２、创新社会政策，强化家庭成员之间、邻里之
间和干群之间的传统纽带

　　面对家庭分裂、邻里疏离和群体矛盾，新加坡
政府对社会政策进行进行精巧设计，通过外在制
度强化社会整合的传统纽带。在税收政策上鼓励
孝悌友邻，在语文政策上反对语言歧视，在教育政
策倡导族群融合，在住房政策上强化家庭伦理。

　　这些社会管理经验，中国完全可以借鉴。比
如在住房政策上为赡养父母的家庭提供便利和支

持，在教育政策上反对针对流动人口或弱势群体
的社会排斥，在税收政策上鼓励促进家庭团结的
行为。

　　至于如何化解官民对立，强化干群之间的传
统纽带的问题，具有特别的现实性。“从群众来，
到群众中去”的群众路线是中国共产党取得胜利
的主要法宝，但是，改革开放引发的利益格局重新
调整和官员在正式和非正式利益分配中的非中立

倾向，致使政府官员越来越“去群众化”，干群关系
日趋疏离、紧张甚至尖锐对立。为了缓解官民对
立，紧密干群关系，中国可以通过社会管理创新，
鼓励甚至强制政府官员加强和民众之间的联系和

交流，对不同层级的官员做出定期定量深入基层、
了解民情的硬性规定，让党政干部重新回归“从群
众来，到群众中去”的群众路线。

　　３、激励社会参与以增进居民之间、群体之间
和干群之间的交往机会

　　让家庭成员、社区居民和社会群体积极参与
到各种各样的文化体育娱乐等社会活动中去，是
新加坡促进社会团结的社会管理成功经验。新加
坡政府通过建立社会组织、创造互动空间和开展
丰富多彩的社会活动来吸引人们参与，有效地加
强了邻里之间族群之间的联系沟通。

　　中国应以此为借鉴，加大在公共服务领域的
投入。首先要在社区层面为居民提供便利而充足
的活动场所；其次要开展丰富多彩生动活泼的文
化体育娱乐活动。通过以上两项举措，增加社区
居民之间交往的空间和交往的意愿。此外还要特
别将流动人口和本地人口一起吸纳到社区活动中

来，通过活动逐渐从意识到行动打破两类群体的
隔阂，消解彼此的矛盾和冲突。再次是鼓励甚或
强制政府官员带头参与到各种群众活动中来，把
干群关系作为政府考核的重要指标，通过活动来
加强政府官员和基层社会的联系与感情。

　　４、发展社会团体来协助政府加强族群团结、
干群团结

　　在新加坡社会整合的过程中，社会团体发挥
了非常重要的作用。新加坡的经验表明：社会团
体只要管理得当，在促进社会团结、推进和谐社会
建设中完全可以成为政府的好帮手。中国应该大
力发展和扶持社会团体，充分发挥他们在促进社
会团结方面的积极作用。一是政府放宽对社会团
体的制度许可和加大资金扶持力度，使更多的社
会团体得以产生和有效运作；二是让社会团体成
员构成多元化，将不同群体的精英按照比例纳入
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到社会团体中，多元化构成本身将发挥促进社会
团结的作用，比如在社区组织中，应当考虑将流动
人口中的代表吸纳到社区组织中来；三是政府官
员主动深入到社会团体中去，籍此了解民情民意，
传达国情国策；四是鼓励和支持社会团体通过提
供满足人们迫切需要的各种社会服务，开展各种
丰富多彩的社会活动，来促进居民之间、流动人口
与本地人口之间、政府官员和普通民众之间的交
往，加强他们之间的团结。
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