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民主是一个国家现代化的重要标志之一。目前世界上民主的实现形式主
要有竞争性民主和协商民主两种形式。党的十八大对社会主义协商民主作出了
新的全面部署，倡导在党的领导下广泛多层制度化开展全社会的协商，强调不
断完善政治协商制度，开展基层民主协商。本文以彭州市探索构建社会协商对
话制度为例，研究基层推进协商民主广泛多层制度化的模式。

收集民意化解民怨

构建社会协商对话制度意义重大。首先，是健全社会主义协商民主制度的需
要。要实现“协商民主广泛多层制度化发展”，则必须进一步在基层构建以广大民众
为主体的基层协商民主体系，其中最重要的就是社会协商对话制度。其次，是推进基
层治理能力与治理体系现代化的需要。通过搭建基层协商对话平台，能进一步满足基

层群众和各利益群体就社会决策、社会管理以及事关广大群
众切实利益问题与党委政府对话协商的强烈期盼与要求，增
进社会共识，从而形成群策群力、共建共治、依法治理的局
面。再次，是探索基层信访维稳新机制的需要。以基层协商对
话平台为载体，组织各利益主体真诚平等地开展协商对话，能
将“明显增多”的社会矛盾有效地化解在基层。最后，通过开
展社会协商对话，可以搭建起基层党委政府与各级组织联系服
务群众的平台，构建长效机制，收集民意、汇聚民智、化解民
怨、凝聚民心，实现联系服务群众的常态化。

建立协商平台和机制

2013 年 4 月以来，彭州市成立以市委书记为组长，市政协主
席、市委副书记和统战部部长为副组长的彭州市构建和完善基层
协商民主制度工作领导小组。领导小组下设社会协商对话联席会
议，负责研究提出社会协商对话指导原则和总体部署，指导相关工
作，定期进行督促检查，联席会议由市委统战部部长担任召集人。

联席会议为社会协商对话工作的顺利开展进行了完整的制度
设计，包括搭建协商平台，建立协商机制，注重协商实效。通过
搭建乡镇 （街道）、村 （社区）、企 （事） 业单位“三级”协商对
话平台实现了协商对话的多层多级覆盖。同时，在试点探索基础
上，先后构建起六大协商机制：一是议题征集机制，二是定期协
商机制，三是成果运用机制，四是利益协调机制，五是信息交流
机制，六是考核评价机制。

截至目前，20 个乡镇（街道）均成立了乡镇（街道）社会协商
会，356个村（社区）成立了村（居）民议事（协商）会。企（事）业单位
在增加职代会协商职能、规范职工代表大会制度同时，还建立健
全了学校家长委员会、学生会、医院协商会。初步实现了习近平总
书记所指出的“涉及一个地方人民群众利益的事情，要在这个地
方的人民群众中广泛商量；涉及一部分群众利益、特定群众利益
的事情，要在这部分群众中广泛商量；涉及基层群众利益的事
情，要在基层群众中广泛商量”的目标。

勇于探索敢为全国之先

彭州勇于探索实践，在全国率先构建基层社会全覆盖的
三级协商对话平台与制度，正确引导群众有序政治参与，增加
决策和实施的公开透明度，协调各利益群体间的利益关系。各
级协商会的参与主体是基层群众，还兼顾统一战线各方面的
人士。村（居）民议事会、企（事）业单位职代会增加了社会协
商对话功能，既增加了企（事）业单位、村（居）民议事会协商
对话的职责，又实现了村（居）民议事会与新建的乡镇（街道）
协商会的衔接，满足了基层民众和各利益群体与各级政权
机关就各项社会决策、社会管理与事关广大群众切身利益
问题对话协商的强烈期盼与要求。

在全国率先加强制度的顶层设计，构建了基层完整的层层制度设计。借鉴村
（居） 民议事会的实践，着力构建上下衔接、科学规范、运行有效的基层协商民主
体系，加强顶层制度设计研究，强调上下结合层层设计的理念，探索建立了社会
协商对话的乡镇 （街道）、村 （社区）、企 （事） 业单位协商工作平台与渠道，促
进了协商民主广泛、多层、制度化的发展。

充分发挥统一战线在基层协商民主中的重要作用。围绕基层社会统战工作抓
什么、怎么抓这一思路，彭州市初步探索出了基层社会统战工作的抓手是传统
统战对象、协商会成员、农村新型职业农民、农村乡土人才等，通过搭建社会
协商对话平台、细化社会协商对话职能、制定社会协商对话规则、程序、考评
等，凝聚基层社会统战工作的对象，发挥他们在统战与协商各方面的作用。

完善了基层社会治理格局。在基层群众自治制度框架下，倡导在自治中协
商，在协商中自治的基层社会治理理念，初步形成了基层社会的治理格局，
既从制度上保障了从群众中来，到群众中去的党的群众路线在基层社会治理
格局中的落实，又解决了统一战线接地气不足的问题，促进了基层党委政府
民主决策的制度化建设进程。

（作者系中共彭州市委常委、统战部部长、总工会主席）

基层民主协商，让当地群众对民主有了直观认识，
干群关系产生了新变化。通济镇党委书记曾正泽对本报
记者说：“通过协商对话，政府意愿变成群众自愿，政府
强制变成群众自治，政府号召变成群众倡导，政策宣传
变成群众口碑，很多复杂矛盾得到妥善解决，群众对党
和政府的满意度增强了，我们的工作也好做了。”

四川省中共党史学会副会长、成都市社会主义学院
统战理论教研部主任黄国华说：“民众之间、民众与政府
之间有了矛盾，遵循什么样的解决标准呢？在长期的基
层治理实践中，我们的干部逐渐发现了基层协商制度的
重要性。近年来，虽然基层民主形式在各地也有探索，
但像彭州这样多层次、整体性的基层协商民主制度设计
还是非常难得的。”

“在中国社会主义制度下有事好商量，众人的事情由
众人商量，找到全社会意愿和要求的最大公约数，是人
民民主的真谛。涉及人民利益的事情，要在人民内部商
量好怎么办，不商量或者商量不够，要想把事情办成办
好是很难的。我们要坚持有事多商量，遇事多商量，做

事多商量，商量得越多越深入越好。”习近平总书记在人
民政协成立 65周年大会上的讲话无疑为协商民主指明了
未来的航向。
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彭州，位于四川省成都市区北郊，

距离成都市区25公里。4000多米的海

拔落差和集高山、峡谷、丘陵、平原于

一体的独特地貌，使彭州拥有丰富的

矿藏、森林、药材和旅游资源，素来享

有“天府金彭”的美誉。

彭州旖旎的风光、丰富的物产、

悠闲的生活环境，让初来此地的人赞

美造物者慷慨的同时，很难想到居住

在此的人们会有什么烦恼。

“最让人头疼的就是做村民土地流转的思想
工作喽！”彭州市葛仙山镇负责征地的干部刘光
斌一脸无奈地说，“‘天彭牡丹’中外闻名，牡
丹园这个项目既能帮助村民集约利用土地，又
能解决就业、增加收入，明明是好事，村民们
为啥子不理解我们的工作呢？”

据刘光斌介绍，彭州葛仙山镇仙林奇景牡丹
园项目于2013年7月开始实施，该项目流转土地
超过3000亩，现已种植牡丹2000亩，涉及土地流
转的农户达500户1600多人，是近年来该镇少有
的重大发展建设项目。

然而，部分村民在土地流转问题上犹豫不

决，使牡丹园项目一度停滞。肖纪英今年62岁，她
家的十几亩地也在这次牡丹园项目的流转范围
之内。“我就不流转嘛！尽管有还迁楼房，可是说
实话补偿金额少了些。我家两个娃儿都在外地打
工，将来如果他们回来的话就没地可种了，到时
我家的生活咋个办？”当谈及土地流转时，肖继英
不免忧虑重重。

肖继英的邻居胡志宏也凑了过来，立即声
援起自己的钉子户“战友”：“现在说成立一个
公司来运营牡丹园，我们可以去务工，但将来
万一经营不善倒闭了咋办呢？”

胡志宏接着说：“还有个问题，流转基本上是
按面积补偿，可是地里的庄稼不一样啊，比如今
年豇豆比黄瓜卖得好，每亩地的收入也就更高，
那我们种豇豆的跟种黄瓜的拿同样的补偿岂不
是亏了？这也不公平嘛！我的地啊，金不粜银不
换！”

土地流转遇阻，让彭州市葛仙山镇镇长余
先平急得像热锅上的蚂蚁，他激动地说：“我们
彭州交通本就不如洛阳、曹州便利，底子薄，
现在好不容易谈妥一个市场前景非常好的引资
项目，如果在土地流转上再这么耽搁时间，怎
么向已经交完地等着上班的村民们交代？我们
还怎么致富、赶上人家？！”

村民怕吃亏、资方怕亏本、项目进展慢、
政府干着急，仅葛仙山镇的一个牡丹园项目，
就让彭州人“恼透了”。各方之间的沟通，似乎
隔着一道难以逾越的厚墙。

“很多事啊，就是小算盘压倒大算盘”，一位分管领
导苦笑道，“所以我们才要在基层政治制度上下功夫。在
这个问题上，党的十八大给了我们关键的启示。”

党的十八大报告提到，“社会主义协商民主是我国
人民民主的重要形式。要完善协商民主制度和工作机
制，推进协商民主广泛、多层、制度化发展。通过国家政
权机关、政协组织、党派团体等渠道，就经济社会发展重
大问题和涉及群众切身利益的实际问题广
泛协商，广纳群言、广集民智，增进共识、增
强合力。”

“我们很多干部在帮群众协调利益、
化解矛盾的过程中常有望洋兴叹之感，
为什么呢？这说明我们基层治理体系还
有巨大的改善空间。”中共彭州市委常
委、统战部部长尧敏双对本报记者说，

“一方面，传统政治协商制度只设计到
县；另一方面，基层群众自治制度也没
有与县以上制度相对接的一套体系，因
此应该推进协商民主广泛、多层、制度
化发展，弥补这一空白。”

弥补空白的具体措施，便是彭州
“党领导下的广泛多层制度化开展全社会
协商体系”，简称“基层协商民主”。尧
敏双介绍，这一制度设计的核心就是将
协商民主引入县以下，由党委牵头，构
建代表性广泛、沟通便利的乡镇 （街
道）、村 （社区）、企 （事） 业单位三级
协商对话平台，从而实现了与传统县以
上政治协商制度及县以下基层群众自治
制度的无缝对接。

对于企 （事） 业单位，彭州市以职
工代表大会作为协商对话平台，在原职

代会职能职责基础上增加协商职能，强调会前协
商、会中协商、会后监督。在学校构建学校学生
会、家长委员会，就涉及学校、学生及家长关心的
重大事项进行沟通协商，校级家委会、学生会成员
人数不得超过 40人。在医院构建协商会，就涉及医
院、患者及家属关心的重大事项进行沟通协商。医
院协商会以医院所在地周边社区、行风监督员、医
院相关人员各占1/3组成的医院协商会，总人数不超
过40人，患者及家属可视情况列席协商会。

对于乡镇 （街道） 层级，彭州市也建立了协商
对话机制。（见下图）

天府金彭的烦恼天府金彭的烦恼
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肖纪英等几个“钉子户”最终在
土地流转协议上签了字，这让刘光斌
紧绷的神经松了下来。“肖大娘这几
位村民一点头，牡丹园项目动工也就
胜利在望了！”刘光斌疲惫的声音中
难掩兴奋，“我们常说人民做主，基
层协商民主这次就让人民在重要问题
上尽快做了主，我们这个公仆的活儿
也就好干喽！”

曾经坚决不搬迁的肖继英和胡志
宏等村民，为何来了个 180 度大转弯
呢？这还要从 2014 年 6 月的那次葛仙
山镇社会协商对话会说起。在那次会
议上，肖继英、胡志宏等钉子户代表
与已搬迁农户代表、投资方代表、镇
协商会成员、市镇相关负责人、德高
望重的村中长者以及外出务工者代表
一起座谈，协商搬迁事宜。

在会上，肖纪英、胡志宏等人重申
了自己的核心关切依然是补偿款过
低，担心土地流转后生活没有保障。当
时，一位已搬迁农户说道：“肖大娘，我
总在想，我们的孩子们为什么都往城
市跑？还不是因为城里富裕嘛！我听
说，现在牡丹油这种新奇的东西在城
里很好卖，很赚钱，如果牡丹园能尽快
投产，我们不种地也能富裕起来，那孩
子们不就愿意回家了吗？”

“那万一富不了呢？或者过很长
时间才能富，那又有啥子意义嘛！”
胡志宏反驳道。

听到这里，常年在外经商的个体
户刘福才说道：“其实，各位说的都有
道理。在我看来，现在城里人的消费能
力越来越强，人们对牡丹油这种高品
质保健食品的需求增长很快。如果说

风险的话，各位想一想，什么事没有风
险？特别是商机转瞬即逝，这个生意你
不做，别人就会做。如果我们在土地流
转上兜圈子，大家拧不成一股绳，那我
们连搏一次的机会都没有喽！”

“我建议，补偿标准大家可以各退
一步，这个有商量。但是土地流转的事
还是要配合政府规划和大多数村民的
意愿。如果大家今天因为你们几家的
反对而搞黄了牡丹园项目，失去了一
次致富的机会，那么下次你们有致富
机会需要别人配合时，别人也百般刁
难，那我们葛仙山人还做得成啥子事
情嘛！”68岁的镇协商会成员李兴友缓
缓地说。他的声音虽然不大，但每次只
要他一开口，其他人都会安静地听着。

反复的讨论、协商，让土地流转建设
牡丹园一事的本质在每个人心中逐渐明
朗。随着讨论声音的渐息，个体理性也终
于让位于集体理性。大家各退一步，土地
流转补偿协议就这样达成了。
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彭州群众在田间舞龙彭州群众在田间舞龙

群众享受悠闲幸福的生活群众享受悠闲幸福的生活


