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“下交群评冶:迈向人民主体性的基层治理
———以北京市平谷区接诉即办改革为例

陈摇 锋
(北京工业大学 文法学部 /北京社会管理研究基地, 北京摇 100124)

摘摇 要: 以人民为中心的发展思想日益成为主导基层治理的逻辑,在北京市接诉即办工作不断深化改革

的基础上,以北京市平谷区“下交群评冶工作为例,探索党建引领多元主体参与社会治理的机制,并重点关

注如何引导群众成为基层治理的主体。 研究发现,“下交群评冶通过治理主体的组织嵌入化、治理单元的熟

人社会化、治理规则的崇公抑私化、治理机制的交互整体化形塑了新时代“三治融合冶的实践机制,为系统

治理和源头治理提供了重要保障;从接诉即办的倒逼式治理到主动性治理,再到自主性治理,人民群众真

正成为治理问题的发起者、治理过程的参与者、治理成效的获得者、治理情况的监督者。 这是全过程人民

民主的生动实践,体现了基层正在从被动的市民诉求驱动迈向人民主体性的治理。
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淤摇 2012 年 11 月 15 日,新当选的中共中央总书记习近平,面对中外记者,以一句真诚、质朴的话语为新时代答卷

起笔,“人民对美好生活的向往,就是我们的奋斗目标。冶
于摇 数据来自北京市人民政府发布的《坚持人民至上 深化党建引领城市治理体制机制创新———北京接诉即办改

革报告》与《2022 年北京 12345 市民服务热线年度数据分析报告》。

一、问题的提出

党的十八大以来,习近平总书记反复强调“人民对美好生活的向往就是我们的奋斗目标冶淤,形
成了以人民为中心的发展思想,成为各级党和政府遵循的基本宗旨。 北京市自 2018 年以来,深入

推动基层治理从“吹哨报到冶向“接诉即办冶改革深化,是以人民为中心思想在京华大地上的生动实

践。 接诉即办通过不断推动对群众诉求的快速响应、高效办理和及时反馈,突出群众的主体地位,
解决了群众许多急难愁盼的问题,有力提升了群众的获得感、幸福感和安全感。 “12345,有事找政

府冶,随着接诉即办工作的有序开展,接诉即办工作逐渐深入人心,成为首都民情民意的晴雨表。
随着改革的深入,社会影响力不断扩大,12345 热线从 2019 年的 696 万件到 2021 年 11 月底的

1 335 万件,而 2022 年 1 月 1 日 0 时至 2022 年 12 月 31 日 24 时,12345 热线共受理群众反映

17 592郾 4 万件于。由此看出,12345 热线受理总量不断提升,且速度较快。
北京市接诉即办工作作为撬动城市基层治理大变革的实践也引发了学者的广泛关注,学界主
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要从政府回应能力和治理能力两个角度探析接诉即办工作取得的成效。 一是从政府回应能力的视

角出发,分析接诉即办工作机制的运行对政府回应造成的影响。 学者认为,12345 接诉即办引导基

层群众参与公共治理有助于破解基层治理难题,以畅通民众表达渠道的方式增强政府回应积极

性[1]。 12345 热线破解了委托者和代理者之间的信息不对称难题,从而提升了政府对社会需求的

回应能力[2]。 二是从政府治理能力提升的视角,分析热线系统对政府与社会治理产生的影响,以
及接诉即办对干群关系的重塑。 数据驱动与以民为本的政府绩效管理有利于提升政府治理能力,
政务热线采集的数据为政府绩效管理提供了创新契机[3],以政务热线系统为代表的数据治理范

式,有助于增强超大城市的政府社会治理能力[4]。 接诉即办利用信息技术与大数据不仅赋能治

理,而且通过压力型体制驱动与倒逼基层干部积极作为,密切了干部与群众的关系。 同时,接诉即

办通过反馈机制、考评机制、激励机制、披露机制、学习机制、认同机制等实现不同治理主体之间的

有效互动[5]。
然而,伴随着 12345 接诉即办的深入推进,北京市在治理上实现了从党政任务驱动向市民诉求

驱动的转型,并形塑了“全域中心工作冶 [6] 的治理模式,但一些新的问题也相伴产生。 学界已有研

究发现,技术的便捷性与可视性直接推动了基层治理的积极性、规范化,但也导致了权责边界的模

糊,如一些高度个体化的诉求和无理诉求涌现,基层治理空间遭受挤压,社区自主性治理能力降

低[7]。 12345 热线增强了上级政府转办基层政府进行的“二阶治理冶容易形成对基层政府自主进行

的“一阶治理冶的替代效应,导致基层治理的总体效率损耗[8]。 同时,由于领导重视服务便民热线,
又以市民回访的解决率和满意率来考核部门和基层组织,造成服务便民热线的过热[9]。 《北京市

接诉即办条例》淤实施一年来(2021 年 9 月 25 日至 2022 年 9 月 20 日),共受理 4 427 万件民意诉

求,其中 2022 年 1—9 月受理 3 960 万件,是 2021 年全年总量(1 485郾 8 万件)的 2郾 7 倍,单日诉求案

件也从 2019 年的 2郾 9 万件上升至 2022 年的 12郾 5 万件。 这不仅意味着群众的诉求量明显扩张,而
且也表明一些反复投诉的诉求件也频频出现,热线接诉能力与群众诉求之间的供需矛盾凸显出来。
因而,北京市接诉即办如何推动向主动治理、未诉先办转变,成为当前各级政府推动接诉即办改革

的重点。
北京市平谷区在 2019—2021 年期间,接诉即办工单量也不断攀升,从 2019 年的 68 464 件上升

至 2020 年的 106 973 件、2021 年的 119 468 件,面临着“不合理诉求对治理空间挤压冶“农村地区历

史积怨和矛盾纠纷催生各类投诉举报冶,以及“权责边界交叉影响各类主体能动性发挥冶“村居管理

主动性、公开性、公信力不足冶等痛点难点问题。 基于此,2021 年 8 月起,平谷区探索创新接诉即办

“下交群评冶工作。 “下交群评冶主要指党建引领下多元主体参与社会治理,形成“民事民办、民事民

调、民事民意、民事民评冶的工作方法。 至 2022 年 9 月,全区 269 个村居开展了这一工作,实现覆盖

率 84% ,并通过党建引领多元主体参与社会治理,引导群众理性表达利益诉求,实现了万人诉求比

大幅降量,从月均 224郾 24 件 /万人(2021 年 1—7 月)降至 199郾 85 件 /万人(2021 年 8 月—2022 年 9
月),降幅近 10% 。 “下交群评冶于工作如何激活群众,实现从倒逼式治理向自主性的治理转变? 乡

村自主性治理的实现机制是什么? 这一实践探索又具有怎么的理论内涵、经验启示?
本研究通过对平谷区政务服务局、XGZ 镇、JHH 镇、DG 村镇 SDZ 镇以及 8 个村庄开展实地调

研,运用访谈法、参与观察法和文献法,收集了平谷区“下交群评冶工作的一手材料和案例,呈现“下
交群评冶工作的实践探索过程和成效,分析接诉即办从倒逼向内生的治理逻辑转换和实现机制,进
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《北京市接诉即办工作条例》由北京市第十五届人民代表大会常务委员会第三十三次会议于 2021 年 9 月

24 日通过,旨在推动北京市接诉即办工作的常态化、制度化与法治化。
“下交群评冶工作目前已广泛用于各类诉求的解决,但整体而言平谷区的主要诉求矛盾仍集中于乡村,且

在乡村熟人社会中实现“群评冶的成效更好。
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而总结提炼“下交群评冶工作的理论内涵,揭示新时代“三治融合冶乡村治理体系的实践机制。

二、从倒逼式治理到自主性治理:“下交群评冶工作的探索实践

接诉即办工作在解决群众大部分诉求的同时,也引发了倒逼式治理困境,倒逼式治理的主体是

各级干部,但是对于民众本身则是不设门槛且缺乏约束机制,使得民众诉求的不断扩张与膨胀,以
及无理诉求的不断增长。 与之对应的是,基层干部通过接诉即办的倒逼,作风获得较大转变,但基

层治理的能力并未获得相应的提升。 相反,基层干部受制于不同层级考核的压力,容易异化为“灭
火员冶角色,进而进一步催生一些不合理诉求,造成对基层治理空间的挤压。 因此,基层组织如何

将民众的诉求尤其是不合理诉求回归基层的情境中进行自主的解决,避免诉求案件的反复发生,实
现源头治理和系统治理是走出倒逼式困境的关键。 平谷区“下交群评冶工作方法便是通过党建引

领激发群众参与社会治理的内生动力,让群众成为治理的主体,主要做法体现在三个方面。
(一)党建引领社会建立高效便捷组织体系

“下交冶是党建引领下的多元主体参与社会治理的工作方法,是通过构建党组织统一领导、政
府依法履责、各类组织积极协同、群众广泛参与,自治、法治、德治相结合的工作体系,以凸显全过程

民主为基础,解决“接诉即办冶市民诉求的工作过程。
“下交冶形式主要有两种,一是乡镇(街道)将办理反馈“未解决冶且不属于“上交冶事项范围的

诉求,经乡镇(街道)党(工)委分析研判后,“下交冶给基层党组织,由基层党组织根据诉求内容,组
织一定范围的基层群众自治组织成员、社会组织成员、专业人员、公众代表等进行集体评议,最大程

度化解矛盾,引导群众理性表达利益要求。 二是委办局承办的市民诉求需要进行“下交冶办理的,
经党委(党组)分析研判后,通过“镇村冶两级党组织下交办理,或下交职权范围内管辖的“行业协

会、工会等冶组织办理。
在党建引领下,“下交冶工作以镇村两级党组织为主体,乡镇(街道)党(工)委是核心组织者,

对辖区“下交冶工作统筹推动。 村(居)党支部是具体组织者,负责具体工作的开展,通过整合纵向、
横向资源力量,组织多元主体参与“下交冶办理。

“下交群评冶工作并非简单地将诉求全面交给群众,而是重点针对难点问题和不合理诉求,因
此对于这些问题与诉求需要进行充分的研判,其研判的主体便是镇村两级党组织,进而确定适合

“下交冶办理的诉求,再转交村党支部等基层。 例如,JHH 镇确立了“两事宜三不宜冶淤来判断是否

使用“下交冶处理。 基层党组织充分考量诉求内容、民情民意、基层组织运行状况等因素,确定“下
交群评冶组织形式和评议人员,会商解决方案及诉求人思想转化方式;镇级选派专责干部对“下交冶
事项办理进行全程指导、督促落实,确保“下交群评冶形成有公信力的调解、评议结果。

在“下交群评冶工作结束之后,审议结果上传回上级党(工)委,记录下交调解转化结果并持续

跟踪,在总结下交办理结果的前提下对村(居)完善本村生产生活规范进行指导。 各村(居)党支部

记录会议过程并录音录像,将参会人员签字确认的评议结果通过村(居)公开栏等载体公开评议结

果,并报乡镇(街道)审核,由乡镇街道党(工)委书记签字确认,每月度报区委全面深化改革委员会

“接诉即办冶改革专项小组办公室审定备案;通过“下交冶村(居)党支部快速办理,上传结果乡镇

(街道)党(工)委备案跟踪的方式, 诉求的解决能够既符合乡村社会情理,又在处理流程上符合法

理,实现对“不合理诉求冶的判定和诉求人的调解转化,从而实现针对“下交冶诉求的长效治理。
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淤 “两适宜冶指经初步判断,事权在村且适宜公议及村民自治的诉求,或已有相关部门明确办理结果,但诉求

人不认可的。 “三不宜冶指经初步判断,一是应办未办诉求,二是裁定、调查结果尚未明确的诉求,三是非区级“下
交冶挂账范围诉求,暂不宜“下交冶。
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“下交群评冶从具体实施而言,首先需要在村庄中建立“群评冶的队伍,建立议事团成员库。 村

级成员库包括包村干部、包村警察、包村律师、村两委、党员代表、人大代表、村民代表、志愿者、乡
贤、调解委员、监督委员、网格员、说事评理中心、三老等人员等;同时,结合具体诉求,各街镇也通过

整合纵向、横向资源力量,吸纳各类治理主体,如律师、包村干部、科室干部,形成“下交群评冶队伍。
例如,MF 镇成立村居调解议事团、XEZ 乡成立“三老冶乡贤团队、SDZ 镇成立“助力调解队冶等。 以

JHH 镇 ZS 村议事成员库为例,人员共计 31 人。 党员及村民代表 15 人,镇人大代表 2 人,退休公职

人员 2 人,老书记 1 人,法律人士 1 人,致富带头人和乡贤共 4 人,优秀退伍军人、优秀人才、优秀共

产党员、杰出人才共 4 人。 这样的成员身份结构,能够较好地兼顾成员代表性、权威性与适应

“下交冶评议工作的多种形式,对村民代表大会群评决议形成有效补充,在群评小专班、党群议事

会、微版向前一步等工作形式中,灵活多变地抽调本村议事成员库人员,以成员库人员为核心吸纳

更广泛的群众参与,调动诉求人与相关各方面的观点碰撞,最终实现对诉求人的诉求解决与心态转

换,在村庄内部形成较好的示范效应,引导公平、公开、公正、正义的舆论导向。
“群评冶的队伍构成并非封闭的,在评议的实践过程中,往往是富有弹性且开放的,以服务

“下交冶问题为导向,核心是在党建引领的基础上围绕诉求内容相关人员构建适宜的评议人员队

伍。 同时,“下交冶工作灵活的评议形式也为多元主体参与评议提供基础,能够依据诉求类型调整

评议人员范围。 例如,复杂诉求评议人员可在一般性诉求评议人员范围基础上扩大参议人员范围,
内容涉法涉诉、涉干部、涉区级相关部门的,诉求内容相关人员应参与评议。

(二)组织动员群众构建基层民主协商格局

与行政管理中以政府主导不同,乡村治理的“群评冶主体是村民,通过村民自治的方式,用村民

的力量解决村民自身遇到的问题。 因此,群众工作的重点在于通过“群评队伍冶对相关诉求的调

解、评议,促进相关问题的解决,或改变诉求人对问题的认知;当然,在一些复杂诉求中,还可通过

“多向吹哨冶下交办理,多方协同化解疑难诉求。 委办局、街乡镇、村党支部之间可多向“吹哨冶,联
合力量化解专业性、社会性、跨区域等疑难诉求,并对长期拨打诉求反映多个问题的诉求人进行教

育引导。 当前,平谷区乡村社会最为集中的矛盾便是宅基地纠纷,“下交群评冶工作方法在处理宅

基地纠纷上取得了明显成效。
以 DGC 镇的南宅庄户为例,该村村民 L 多次拨打 12345 反映西院邻居老房翻盖超过自家房屋

面积,反映邻居的房比自家房子宽了 1郾 5 米。 针对这一问题,DGC 镇党委与村两委联系核实,L 邻

居宅基地此前确实存在超高问题,镇政府已于 2019 年 7 月 26 日下发责令改正通知书,被放映人已

经将违建部分拆除并重新翻盖,派出所已经进行一次调解,并签订和解协议,但 L 又反悔,继续阻

挠邻居家盖房。 经过研判,镇党委将此工单下交给 NZZH 村。 此次下交群评人不仅有 L 周边邻居、
村内德高望重的老人、党代表、村民代表,还邀请了镇农业服务中心人员与镇派出所民警等多方参

与。 在处理过程中,先是镇农服中心人员拿出房屋测量数据,告知 L 邻居整改后已经没有超占行

为,希望他不要继续阻挠,派出所也拿出当初的和解协议,希望他可以遵守承诺,村民代表也群策群

力劝他邻里和睦才是和谐生活之本,参与人员从法理、清理等方面与他积极沟通,最后,L 同意调

解,放下邻里矛盾,也不再拨打 12345。
在宅基地类纠纷相关的下交诉求件中,往往可以发现诉求的难以解决并非由于有关部门没有

出具相关证明或数据导致事实厘定不清,而是诉求人与利益相关方的已有矛盾。 这种情境化的,在
农村场域内围绕“气冶这一情绪所产生出的诉求纠纷,无法通过接诉即办的工作流程得到直接化

解,而需要在村庄评议的过程中得到疏解。 在“下交群评冶工作开展前,下派到村庄中的诉求件中,
最让村干部头痛的便是少数居民反复拨打 12345,有干部抱怨“90%的精力花在 10%的人上冶。 这

些诉求人所提交的诉求往往在看似明确的表面下隐藏着个人的利益目的,有些甚至会损害乡村公

共性,用“故意挑毛病冶“出气、不舒服冶的方式表现矛盾。 这些特殊诉求件的合理与否,难以被接诉

23
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即办热线系统所捕捉,而是需要乡镇(街道)和村(居)干部的研判裁定。 因此,在“下交群评冶工作

中,最重要的一环便是“群评队伍冶对诉求件的评议。 “群评队伍冶通过熟悉村庄内部事务、了解诉

求矛盾纠纷的评议人员的调解,使诉求人情绪化的“气冶得到疏导,从而使诉求人和利益相关方在

法理和情理的标准下,公正地看待诉求的合理与不合理,依据村规民约和法律法规解决诉求。 例

如,LJD 镇 G 女士与邻居 M 女士自 2012 年起因建房发生矛盾,区法院、市三中院、市高法及市三分

检针对两人矛盾上诉情况共作出《民事判决书》《民事裁定书》等 14 余篇,但多年来两人矛盾一直

未平息,LJD 镇自 2015 年共收到郭女士与马女士的 12345 工单 57 件。 针对这一诉求,LJD 镇在处

理时做到专人、专班、专责,确保工作开展的持续性。 同时为消除双方心理隔阂,镇长到诉求人家里

分别倾听意见、接受抱怨、感受心酸,寻找双方的契合点,从情感上得到双方的认可。 经过双方矛盾

的逐渐化解,镇司法所对法院判决、宅基地纠纷等以往事实理性分析,YD 村说事评理议事普法中

心协调,双方最终握手言和并签订人民调解协议书,彻底解决了历时 10 年的历史遗留问题。
(三)群评结果转化形塑基层长效治理机制

平谷区下交群评工作实施一年多以来,在区级层面实现了万人诉求比大幅下降近 10% ,而在

乡镇和村级层面,也取到了良好的结果。 以 DGC 镇为例,共开展“下交群评冶595 人次(2021 年 327
人次、2022 年 268 人次),包括宅基地纠纷类 122 次、村务工作类 89 次、邻里矛盾类 63 次,占地补偿

类 61 次、污水改造类 59 次、环境类 43 次、赡养纠纷类 8 次,其他诉求 150 次,全部为不合理诉求。
“解决率冶 较高的诉求有赡养纠纷 100% 、环境类 84郾 7% 、村委工作类诉求 79郾 3% 、邻里矛盾

73郾 3% ;“解决率冶 较低的诉求有宅基地纠纷类 39郾 1% 、污水改造类诉求 38郾 7% 、占地补偿类

27郾 8% 。 其中不再拨打 12345 的人次有 424 人,“下交解决率冶达到了 71郾 3% ,每月诉求接单量从

2021 年 8 月前月均 700 余件减少到月均 400 余件,重复诉求从月均 400 余件减少至月均 100 余件,
未解决诉求从月均 400 余件减少至月均 80 余件,转化“长期多次拨打无理诉求冶电话的重点诉求

人 21 名,市级软弱涣散村前台头村工单量由每月 40 余件下降到每月 5 件左右,同比下降 87郾 5% 。
“下交群评冶不仅在于具体诉求的解决,而且关键在于群评的过程中,形成了解决一类问题的

方式方法,并通过及时总结“下交群评冶办理结果,深入分析诉求背后原因,不断完善生产生活规

范,厘清职责范围,以秩序规范影响群众自觉的行为习惯,形成价值引领、合法合规、群众认可、管用

有效的治理模式。 如 HSY 乡的“三上三下三见面冶淤、ZLY 镇的“三个一冶于,SDZ 镇的“四民机

制冶盂、DGC 镇的网格“前置下交冶榆等。 “下交冶工作法在处理实际工单的同时,也推动基层村(居)
积累群众工作方法,密切与群众的联系,产生出一批诉求处理方式方法、沟通技巧等方面的治理经

验,最大限度地邀请广大人民群众自觉主动参与基层治理,强化支部组织力和群众自治力,培养心

系群众、掌握群众工作方法的干部队伍,(相信群众、发动群众、依靠群众)引导群众旗帜鲜明的提

倡正能量、反对负能量,从而形成公众参与、共治共享的良好格局。
平谷区经过“下交群评冶工作法的不断完善,逐步建立系统完备、运行高效的组织体系,为“下

交冶诉求的长效治理提供组织保障。 上级党委研判与指导、基层党组织执行的工作流程初步建立,

33

淤

于
盂
榆

三上:第一时间了解百姓诉求,主动上门问需、主动上门问计、主动上门解难题;三下:律师、心理咨询师下

村、领导班子下户、纪检监察下科室;三见面:每周下村与诉求人见面、召开下交会前与诉求人见面、下交定性后回

访见面。
三个一:培养建设一支队伍、评议处置一类难题、教育引导一批群众。
四民:民事民办、民事民调、民事民议、民事民评。
DGC 镇在解决前期复杂的宅基地纠纷问题的经验上,形成了网格“前置下交冶工作法,在建房户提交建房

申请时,村委会、网格员、调解委员会、机关干部等议事成员提前介入,及时召集建房户、四邻当面商议并签订调解

协议书,对在房屋建设中可能引起的纠纷问题提前干预化解,一年来收集调解协议书 50 份,建房前有效调解纠纷

12 起,其中化解了 1 起长达 20 年宅基地纠纷。
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议事成员库的搭建激发了已有基层自治组织和基层议事组织参与村庄治理的活力,吸纳各类治理

主体,为“下交群评冶打造评议的多元平台,使群众身边发生的问题能够在群众身边解决;同时,通
过下交群评的工作方法,诉求人和评议人员都在这一过程中形成合议,诉求的不合理性经过代表决

议的方式,将私人诉求转化为具有公共性的村庄议题,在村庄自治的基础上,依据情理法判断诉求

的合理与否,从而使村民自觉维护村庄的利益,借助群评群议和村庄舆论实现对不合理诉求人的再

教育。
群评诉求中最难处理的便是一些无理诉求。 村级组织通过村庄议事团形成对“诉求冶无理的

认定与“晒丑冶,有助于形成良好的社会风气。 如 XGZ 镇、DGC 镇、SDZ 镇部分村庄探索通过民主

程序,将“下交群评冶办理结果纳入村规民约,将较为集中的不合理诉求通过村规民约加以约束,对
于认定为不合理的诉求仍然反复拨打 124345 电话的村民,经过村民决议,将其与村庄集体福利进

行利益捆绑。 如《SDZ 镇 L 村村规民约》第一章乡风文明第六条规定,对无故上访、缠访、恶意反复

拨打 12345、无正当理由长时间占用 12345 热线及其网络平台资源的(特别是由村界定为“不合理

诉求冶的),取消该村民的福利待遇一年,待遇恢复时间视具体情况而定淤。 XEZ 乡实行文明积分公

示制度,推动各村通过村民代表会纳入村规民约,将经过“三老合议冶认定为无法解决的诉求之后,
仍反复通过 12345 热线反映的行为认定为不文明行为,进行按次扣分,以 100 分为基数,每次扣

10 分,每季度张榜公示一次积分。 因而,基层乡镇通过实施文明积分进行正向激励和反向约束,让
村民全员亮相、让个别人红脸出汗,以此形成舆论压力,且以个别案例教育大多数村民,倒逼诉求在

基层反映,问题在基层解决,弘扬社会正能量。

三、“下交群评冶与“三治融合冶的实践机制

我国农村构建自治、法治、德治相结合的乡村治理体系,是新时代推进基层社会有效治理的必

然要求,也是实现基层治理体系与治理能力现代化的必然路径。 目前,各地的“三治冶建设实践虽

然也取得一定的成效,但如何突破还原论基础上自治、法治、德治简单组合的 1郾 0 版本,走向高质量

的具有整体视角和体系视角的“三治冶融合,在实践与理论上都有待进一步揭示。 平谷区的“下交

群评冶工作作为党建引领多元主体参与社会治理的方法,正是通过构建党组织统一领导、政府依法

履责、各类组织积极协同、群众广泛参与,自治、法治、德治相结合的治理体系,并在接诉即办的工作

实践中取得了良好的成效。 那么,以“下交群评冶工作为基础的“三治融合冶体系究竟是怎样的实践

机制。
(一)治理主体的组织嵌入化

“三治冶融合机制的有效实践首先在于治理主体的有机融合,因此如何整合不同的治理主体形

成合力共同推动基层治理问题的解决尤为关键。 当前,中国社会正处于急剧转型之中,基层治理所

面临的问题细小琐碎且愈加复杂,通常一些问题的解决需要协调各方力量共同参与,在治理主体上

表现为,只有基层政府、村两委、村庄精英(乡贤、党员、村民代表)、普通村民和社会组织的组织嵌

入,才能有效应对基层治理中的痛点难点问题。
学界既有研究发现,12345 接诉即办工作机制对基层治理责任和逻辑产生了重塑效果,有可能

引发社区治理权责失衡的负面效应,其原因主要体现为,不合理诉求对治理空间的挤压,治理单元

自主性消解和服务异化等。 12345 接诉即办工作机制在畅通民意表达渠道,提高政府回应能力的
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淤 本村规民约所指的取消福利待遇由村委会视具体情况确定取消的内容。 农户福利待遇是指由村集体发

放的子女大学补贴、过节物资等物质待遇,以及由村委会对本人及其家属提供的其他待遇;非农业户口和外来租户

福利待遇,是指由村委会对本人及其家属提供的其他待遇。
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同时,也出现对以不合理诉求为主的诉求类型鉴别困难的现象,使诉求治理与村庄脱节,沦为对少

数破坏村庄公共性的诉求人的服务。 “下交群评冶工作法的有效之处,恰恰在于对村庄中不合理诉

求的处理与化解,通过党建引领,依托基层党组织为载体,将村庄中代表村庄利益的居民再组织化,
激活村民代表大会这一基层自治组织和党群议事会等基层议事组织对诉求决议的参与,通过治理

主体的组织嵌入在群评群益的过程中再次生产出村庄公共性。
“下交群评冶工作中,基层党组织建立了系列的组织化的整合机制,使各方治理主体围绕问题

诉求的解决共商共治,发挥了党建引领多元主体参与社会治理的作用。 一是将高度原子化的群众

组织起来,建立了下交群评的队伍,发挥了老党员、老干部等乡村精英的引领作用,有效解决基层治

理中的群众参与不足的问题,且能因地制宜地选择相应的治理队伍淤。 二是充分利用“吹哨报到冶
机制,多向吹哨,将条块部门整合起来,将民警、法律顾问等专业力量吸纳进来,联合化解专业性、社
会性、跨区域等疑难诉求。 正是在此基础上,基层党组织解决了“谁冶来治理和“组团冶治理的困境,
通过党组织的引领统筹,实现治理主体的组织嵌入,培育了群众参与的主体性,防止基层治理主体

“缺位冶“卡位冶和“越位冶情况的发生[12]。
以 ZS 村荷花池护栏加建诉求件处理为例,荷花池周围是否加装护栏和安全标语,居民意见不

一致。 JHH 镇党委经过研判之后决定采取“下交冶的方式解决问题,村党委通过党员代表大会、村
民代表大会的形式,村民自己举手表决,并将多数人的意见进行总结,形成决议。 在此过程中,村民

自己发表意见自己决定村级事务的方式,极大地提高了群众的参与感和对决议的认可度,实现了村

级自治组织的议事功能,借助于“下交冶诉求的事件处理,激发了村庄治理的内在动力。 村庄内部

生产的诉求,经由接诉即办机制,通过“下交群评冶的方式再次回到了村庄治理的场域之中,并通过

群众参与评议,实现对诉求公开公正的解决。
(二)治理单元的熟人社会化

在传统时期,我国乡村社会通常是生于斯死于斯,社会缺乏流动,也因此以血缘地缘为主要纽

带联结的乡土社会被称之为熟人社会。 改革开放以来,伴随着市场经济的深入发展,乡村社会的流

动不断加速,我国乡村社会的封闭性逐渐被打破;与此同时,许多地方的村庄也进行了一系列的合

村并组等行政整合;乡村社会逐渐从传统的熟人社会向半熟人社会转变,村庄日益出现“原子化冶于

的现象,村庄的公共舆论日渐式微,村民的集体行动能力也日益下降,村民之间的纠纷也日益增多。
因此,我国传统礼治的社会基础在行政村范围内逐步解体,新时期重构自治、法治、德治相结合的治

理体系并使“情理冶发挥作用,仍要建立在熟人社会的基础上的。 由此,“三治融合冶体系有效实践

便在于治理主体所嵌入的治理单元是否匹配,能够在文化与利益关联度较高且农民能够直接参与

的治理单元中推行并实现。
在“下交群评冶工作中,村级组织虽然组建了系列的多元主体参与的议事团成员库,但并非均

质化地参与村民诉求的调解工作,而是根据事情的性质和所处的情境治理单元来选择参与方。 如

此一来,乡村社会中的人情、面子等熟人社会资源才能获得最大化的调动。 比如,在 LYL 宅基地纠

纷案件中,村级组织重点选择的是邻居、村庄中德高望重的老人参与,正是通过这些熟人的参与,不
仅有助于厘清真相,而且有助于确立诉求的性质。 治理单元的熟人社会化保证了评议时的判断标

准———情理,能够保持高度一致,从而使诉求人和评议人对评议结果有较好的认同感,保障评议结

果的有效性,实现对诉求人的约束,避免重复评议等消耗村庄治理资源的行为出现;同时,群评群议
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为了保障下交群体队伍的广泛性、代表性、权威性、关联性,区级层面对议事团成员库的 4 699 名人员全部

进行了严格的背景和政治审查。
“原子化冶主要指称村民之间的高度个体化,人与人之间关系变得陌生而有距离,与传统的熟人社会人与

人之间的强联结形成鲜明对比。
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过程中评议人员在运用诸如村规民约、法律条文为决议提供支撑时,也会兼顾诉求人诉求的合理之

处,找到个人和村庄公共利益的平衡点。 例如,DXZ 镇 X 女士反映村内新装的路灯不合理,夜间出

行存在安全隐患的工单,镇包村领导到村专题调度,核实实际情况是牌子房胡同每排四盏灯,符合

要求。 而 X 女士说黑暗一事原因是她家西边就有一盏灯,但是 X 女士想让施工方把灯安装到她家

前方东面,但调查东边是矮房,如果安装则对邻居造成不便,因此无法安装。 工单“下交冶后,村两

委召集村内党员、村民代表等 30 人,组成议事代表团对此事进行评判,有代表们研提解决方案,并
投票解决。 代表们就此事首先表示暂时不同意路灯移位方案,因为不能因此事导致其他邻居无法

使用路灯,但同意在 X 女士门口安装一盏路灯,待邻居家盖完房后再作拆除。 最终,X 女士门前出

行黑暗一事得到解决。 X 女士反映出行黑暗一事,既有其实际情况的合理性,也有其提出路灯移位

方案的不合理性,在村两委协调议事代表会议的调解决议下,最终形成了满足合理个人诉求和村庄

公共利益的平衡,在诉求治理的熟人社会化中实现群众诉求的合理解决。
目前,平谷区正在不断推动下交群评工作与网格化工作的深度融合,其中网格便是基层治理的

最小单元,也是具有熟人社会性质的治理单元。 值得注意的是,村庄治理单元的熟人社会化主要针

对的是村庄范围内的诉求和纠纷,这类诉求和纠纷通常占到基层治理中的大多数,且在熟人社会的

治理单元中,能够更好地发挥村民自治的功能,提高村庄的德治水平,但对于跨区域、诉求复杂性的

问题,则需要跳出村庄,寻求更大的资源支持。
(三)治理规则的崇公抑私化

“三治融合冶的乡村治理规则是以村民自治制度和公共精神为根本,融合法治的外部规则和德

治的内部规则,弥补自治、法治和德治治理规则的断层[13]。 自治、法治与德治依据不同的制度与规

约,并非自然融合,个体和组织如若最大化地利用这些规则,甚至可能存在一定的冲突。 因此,村庄

治理规则的自洽的重点在于将主要依托于法律、政策的正式制度体系与非正式的地方性共识为基

础的村规民约通过自治进行有机的衔接,而这一内外规则的统一性仍然在于确立村庄的公共精神

或公共性,进而约束基于“原子化社会冶所生产出来的只讲权利而不讲义务的“无公德个人冶 [14]。
本文在调研过程中发现,被“下交冶的“不合理诉求冶工单中,诉求人并非不知道自己诉求的不

合理性,而是试图从诉求处理中得到好处。 显著表现为诉求人不参与群评群议的议事大会,但是会

遵守议事会决议。 可见,诉求人同样对自己诉求的性质往往有着明确的判断,会视村庄拨打 12345
提交诉求的风气而调整自己的行为。 如 XGZ 村的党委书记评价本村的不合理诉求时认为,“不能

惯着反复拨打不合理诉求的诉求人,要传递村两委不怕打电话、不怕解决村民合理诉求的态度,为
了诉求人个人私利的满足而妥协便会助长村内的歪风邪气,引发效仿。冶基层自治组织和议事组织

通过所产生的决议,在村内公开结果时,也会在诉求人和村庄中产生正向影响。 一是通过诉求人的

矛盾化解,瓦解反复拨打电话的现实土壤,对同类事件的处理在村庄中产生示范效应。 二是培育村

庄治理的良好风气,引导居民合理合法地表达诉求,参与到村庄评议等公共性事务中来,培养关心

村庄的村民。
“下交群评冶工作的发端在于要应对接诉即办背景下村民诉求的扩张尤其是无理诉求增长的

问题。 “群评冶也即意在让村民长期拨打 12345 服务热线的诉求让群众一起来研判,依托群众的力

量,发挥村庄老干部、老党员、宗族长辈等村庄权威,以公序良俗为标准进行说理评议、定分止争,发
挥社会道德、村规民约对普通群众的引导约束作用;对于一些反复拨打 12345 的无理诉求人进行

“晒丑冶教育,实现“道德的社会权力化冶 [15],促使正气得以弘扬;同时,充分发挥自治功能,利用村

规民约、文明积分形成对村民利益捆绑的“连带式制衡冶 [16],正向激励,反向约束,崇公抑私,进而形

塑村民权利与义务的总体平衡。
(四)治理机制的交互整体化

自治、法治与德治相结合的治理体系建设,强调自治激发基层和群众的创造力和凝聚共识,法
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治合理规范群己界限和定分止争,德治强化对共同体的责任弘扬正气。 然而,自治、法治和德治三

个维度并非平行的关系且独立运行,或者简单的治理组合,也不仅仅是一体两翼,而是一个有机交

互的整体化运作,以问题为驱动,并实现综合治理的目标。 “三治融合冶机制的交互整体化也是应

对转型期基层治理复杂问题的关键,只有在“下交群评冶工作实践中,自治、法治、德治通常交替循

环才最终实现问题的根本解决。
以宅基地纠纷为例,NZZH 村 G 与邻居存在 20 年的积怨,G 多次拨打 12345 反映邻居 H 阻挠

翻建,而邻居 H 也多次拨打 12345 反映两家房之间滴水的纠纷问题。 该案件于 2003 年经镇政府开

展了调解,并形成了协议,H 在 2003 年建房时留出了 40 公分滴水淤。 G 加对镇里出具协议不认可,
又于 2003 年向法院提出诉讼,2004 年法院判决 G 败诉。 G 家的房屋提交翻建申请,村干部提醒其

按照规定留出 40 公分滴水,但其未履行判决书规定。 因此,H 家对其翻盖进行阻挠,而 G 仍未意

识到自己的问题,而是串联煽动亲戚朋友拨打诉求件,一个月内打了 23 通电话。 DGC 镇面对这一

纠纷,利用“下交群评冶工作方法,邀请村干部、三老劝和团、网格员和左邻右舍参加此次“下交评议

会冶,通过话家常、解疑惑、化疙瘩,经过反复地做思想工作,G 与 H 终于签订了调解协议书,双方表

示今后和睦相处。
由此可以看出,村干部通常首先会进行调解,但双方调解无法达成时,便会引导和协助诉求方

通过法院进行判决。 如果诉求方无理,法院判其败诉,并非可以使其息诉,可能仍然会反复拨打

12345 电话,这时候村干部会组织村民议事团对其进行评议调解,并将情理法相结合对双方进行劝

解。 因为有了法院判决这一合法性为依据,村干部的调解也就更有底气,但仍要化解诉求人心中可

能存在的怨气,否则仍然无法实现息诉罢访的目标。 由此可以看出,自治、法治和德治形成了交互

影响,单一运行都很难达到复杂问题的解决。
《中共中央国务院关于实施乡村振兴战略的意见》于对我国乡村治理体系进行更完善的政策布

局,如加强农村基层党组织建设、深化村民自治实践、建设法治乡村、提升乡村德治水平,以及建设

平安乡村等。 北京市平谷区的“下交群评冶工作以问题为导向,以自治为核心,充分利用一切可利

用的资源,形塑基层治理的正当性,“下交冶工作法是践行全过程人民民主的有力抓手,是在公开表

达充分相信群众、依靠群众、尊重群众、拥抱群众的坚决信心。 法治有助于化解乡村重大矛盾,这在

“下交群评冶中处理“无理诉求冶尤为重要,成为乡村治理的基础保障和强大后盾。 德治发挥提升乡

风文明的基础功能,村庄社会中的情理道德,能够协调个人利益和公共利益的平衡,以公共决议的

形式安排村庄治理资源,形成公平公正公开的村庄风气,成为乡村治理体系的重要支撑。 如此一

来,自治、法治、德治便构成不可分割的有机治理规则体系,有助于规范各个治理主体的行为,明确

各方的权利与义务,推动乡村治理的有序运转。

四、人民主体性与基层“善治冶

习近平总书记指出,“要树立以人民为中心的工作导向,把服务群众同教育引导群众结合起

来,把满足需求同提高素养结合起来。冶 [17]北京市接诉即办改革实施以来,牢固树立以人民为中心

的发展思想,通过市民诉求驱动超大城市治理变革,有效地倒逼政府治理体制改革和基层干部作风

转变,增进了干群关系,取得了巨大的成就。 与此同时,我们也看到,接诉即办这一倒逼式治理仍然
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滴水是农村老百姓在建房屋或楼房时,为了不让自己家房顶上的雨雪水不直接滴落或流淌到邻居家的宅

基地上,专门留下的空隙地。
2018 年 1 月 2 日,中共中央、国务院发布《中共中央国务院关于实施乡村振兴战略的意见》,自 2018 年 1

月 2 日起实施。
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面临市民诉求不断扩张和无理诉求增长等困境,急需基层治理从被动治理向主动治理转变,从主动

治理向自主治理转变。
目前,北京市级层面推动的“每月一题冶“治理性街乡冶便是主动治理的体现,而在区级层面,平

谷区的“下交群评冶工作提供了有益的创新探索,以党建引领多元主体参与社会治理,尤其是调动

基层和普通群众的积极性参与社会治理,来实现治理主体和治理逻辑的转变。 平谷区通过治理主

体的组织嵌入化,治理单元的熟人社会化、治理规则的崇公抑私化、治理机制的交互整体化形塑新

时代“三治融合冶乡村治理体系的实践机制,为系统治理和源头治理提供了重要保障。 同时,治理

主体的组织嵌入解决了“谁冶来治理的困境,培育了群众参与的主体性,而且治理主体需要嵌入在

文化和利益高度关联的“熟人社会冶这一治理单元中,使得乡村社会中的人情、面子等熟人社会资

源获得最大化的调动。 此外,在规则上以村民自治制度和公共精神为根本,通过“晒丑冶等手段实

现道德的社会权力化,以及自治中的正向激励、反向约束、利益连带等崇公抑私,保障村民权利义务

的总体平衡。 面对乡村社会转型时期基层治理中的复杂问题,自治、法治、德治并非并行或割裂地

运行,而是有机交互的整体化运作,以问题为驱动进而实现综合治理的目标。
因而,接诉即办工作改革的推进不仅仅要从“倒逼式治理冶向“主动治理冶转变,更需要将群众

纳入治理主体中,形成基层的自主性治理,要使人民群众真正成为治理问题的发起者、治理过程的

参与者、治理成效的获得者、治理情况的监督者。 这也是全过程人民民主的生动实践,体现了基层

正在从被动的市民诉求驱动迈向人民主体性的治理。 值得注意的是,基层治理强调人民主体性并

非是推向村治主体的“去精英化冶 [18],而是在党建引领下推动多元治理主体参与,尤其是要推动运

用群众的力量来解决人民内部的矛盾,进而实现基层的“善治冶。
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"Downward Transfer and Mass Evaluation": Towards Grass鄄roots
Governance of People忆s Subjectivity

———Take the Work of in the Reform of Immediate Handling of
Complaints in Pinggu District of Beijing as an Example

CHEN Feng
(Faculty of Humanities and Social Sciences, Beijing University of Technology, Beijing 100124, China)

Abstract: The idea of people鄄centered development has increasingly become the dominant logic
of grass鄄roots governance. Based on the continuous deepening of reform in the work of handling
complaints in Beijing, taking the " Downward transfer and Mass Evaluation" work in Pinggu
District, Beijing as an example, this paper explores the mechanism of party building leading
multiple entities to participate in social governance, and focuses on how to guide the masses to
become the main body of grassroots governance. It has found that the practical mechanism of
" three鄄governance integration" in the new era is shaped by governance subjects embedded in
the organization, the socialization of acquaintances in governance units, the respect for public
and private restraints of governance rules, and the interactive integration of governance
mechanisms, which provides an important guarantee for the systemic governance and the source
governance. From the passive governance to the initiative governance, and then to the
autonomous governance, the people really become the initiators of governance issues, the
participants in its process , the winners of its effectiveness, and the supervisors of the
governance. This is a vivid practice of people忆s democracy in the whole process, which reflects
that the grass鄄roots level is moving from passive citizen appeal鄄driven to people忆 s subjective
governance.
Key words: handle the case immediately after receiving the complaint; " downward transfer
and mass evaluation " ; grassroots governance; three鄄governance integration; people忆 s
subjectivity; people忆s democracy in the whole process
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