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基层协商共治的行动逻辑、价值取向与优化路径
——基于浙江省小古城村的“村里的事情大家商量着办”分析

张国磊，陈佳莹，李如欣
（广东金融学院   公共政策与治理创新研究中心，广东   广州   510521）

摘 要：基层治理是国家治理的重要组成部分，也是推进国家治理体系和治理能力现代化的着力点。浙江小古城村以

“村里的事情大家商量着办”打造共建共治共享的基层治理体系，所形成的基层协商共治的核心要义是：以协商民主消

除多元利益纷争、以多元参与破解单一治理弊端、以合作共治打破各自为政秩序，同时强调增加平等对话、促进社会公

正、增强参与感的价值取向。由于多元主体利益取向差异化而导致协商过程难以规避协调难、多分歧、弱参与等问题，

地方政府应采取政社互动与及时回应相结合、正式沟通与非正式沟通相结合、上下衔接与跨部门协作相结合的方式，持

续提升多元主体合作共治意识，使基层协商共治走向制度化和规范化。
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一、问题的提出  

基层是中央政令的实践场域，也是国家治理

的重要基石。如何实现基层“治理有效”，提升

基层组织治理效能是学术界与实践界关注的重要

议题。党的十九大报告指出“发挥社会主义协商

民主重要作用。有事好商量，众人的事情由众人

商量，是人民民主的真谛”。2020 年国务院发布

《关于加强社区治理工作的指导意见》 强调“要

充分发挥社区居民自治、社会协商、法治化社区

管理的重要作用”。2021 年国务院印发 《关于加

强基层治理体系和治理能力现代化建设的意见》

明确“建立起由党组织统一领导、各类组织积极

协同、群众广泛参与的基层治理体系，并最终能

够基本实现基层治理体系和治理能力现代化水平

的显著提高”。2022 年党的二十大报告提出“健

全各种制度化协商平台，推进协商民主广泛多层

制度化发展”。2023 年国务院印发 《关于加强和

完善城乡社区治理的意见》 指出“需支持并帮助

居民群众培养协商意识、掌握协商技巧、提高协

商能力，推动城乡社区建立既民主又集中、既尊

重多数人意愿又保护少数人合法权益的协商机

制”。浙江省杭州市余杭区的小古城村以“村里

的事情大家商量着办”打造共建共治共享的基层

治理体系，政社互动与协商共治成效显著，并逐

渐成为其他地区借鉴的经验样本。基层协商共治

意味着地方政府将治理重心下移，在积极吸纳民

意的基础上动态调整治理策略，使国家治理任务

与基层治理诉求高度契合，进而形成政府与民众

良性互动格局。在国家加强基层治理情境下，厘

清小古城村的基层协商共治的行动逻辑、价值取

向与优化路径，不仅在实践层面凝练经验样本，

为各地区政府提升基层治理效能提供指导建议，
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也在理论层面丰富基层治理理论，为构建共建共

治共享的基层治理体系提供理论支撑。

基层协商共治旨在通过多元主体平等对话与

协商等方式促进政社联动与政民互动，以形成广

泛参与、平等协商与齐抓共管的基层治理体系。

现有研究从三个层面展开：一是分析协商治理的

制度背景。协商治理是以“有事好商量”和“群

众的事由群众自己商量”相结合［1］，呈现出协商

民主在基层生根发芽的中国特色［2］，其治理目的

与发展中国特色社会主义制度目标相吻合［3］。通

过协商对话的体制机制，可以实现各类型基层组

织的协同，发挥政府治理与居民自治双边治理的

效用［4］，进而拓展参与主体结构，即吸纳社会组

织、精英群体、大众传媒等主体参与治理，第三

方力量在协商程序中有所“激活”［5］。协商治理

是具有科学性、民主性、审慎性的决策过程，需

要协调多数参与者的利益，以确保政府决策的合

法性［6］，做出带有集体约束力特征的决策［7］。二

是展示协商治理的实践模式。在基层治理的地方

实践中，形成了各具特色的创新模式，具体如

“ 社 区 共 营 ”［8］、“ 回 应 前 置 ”［9］、“ 包 容 性 协

商”［10］等方式。但这些创新的治理方式具有浓厚

的“悬浮型”色彩，即协商主体之间的平等对话

与合作共治并未达成共识［11］。在应然和实然层

面，协商治理能够在机制上和规范上塑造公民意

识与加强决策共识的程度，作为我国治理模式创

新仍在追求的目标［12］。三是探讨协商治理的优化

之策。协商治理主张将“共建”过程与“共享”

目标结合起来，以优化基层治理样态构建社会共

同体［13］。党政部门在引领、嵌入和联动方面扮演

着重要角色，应带头推行协商式共治，引导多元

主体参与议事，并通过“赋能”、“还权”等方式

增强群众参与能力，重塑基层运作机制［14］。此

外，采取社会自治与互动的路径构建基层主体合

作机制，增强群众合作意识，共同解决社会问

题［15］，切实发挥社会整合功能，进而强化社会凝

聚力［16］。

总体而言，现有研究从制度层面、实践层面

与对策层面对基层协商治理进行多维度分析，，在

为优化基层治理架构提供思路的同时，也为本文

进一步探索提供理论支撑。从各地区典型样本来

看，基层协商共治现已成为社会治理中一种重要

的创新形式。但在诱因复杂化的基层社会问题治

理中，很可能因多元主体利益冲突而导致基层协

商共治陷入协调繁琐化、意见多样化与参与形式

化的困境。在基层社会治理过程中，由于多元主

体利益取向差异化而导致协商过程难以规避协调

难、多分歧、弱参与等问题。小古城村地处杭州

市西郊，辖区 12 平方公里，现有 22 个村民小组，

1075 户和 3800 余人。近年来，该村先后评为全国

乡村治理示范村、全国民主法治示范村、国家级

生态村、全国妇联基层组织建设示范村、全国

“五四”红旗团支部等 80 余项荣誉。2022 年，村

集体经济总收入超 1000 万元，农民人均可支配收

入 52 760 元，较 2005 年分别上涨 31. 47 倍，7. 94
倍。十余年来村里未发生一起治安、刑事案件，

无一起越级访事件。课题组于 2023 年 6 月对该村

进行实地调研，在总结经验材料的基础上，多维

度展示基层协商共治的行动逻辑与价值取向，并

针对现存问题提出对策建议，以期优化基层协商

共治体系，增强基层治理的有效性。

二、基层协商共治的行动逻辑：

村里的事情大家商量着办  

随着社会的发展与变革，基层治理情境日趋

复杂化，仅靠政府单方力量已很难有效应对，亟

需构建多元主体参与模式，让基层社会从被管理

一方转变为主动治理一侧。为避免基层治理出现

“真空”现象，需要全社会各方力量通力合作，

采取“众人商量、众人参与、众人协作”的协商

共治模式，在尊重多元化差异的基础上，营造良

好的治理氛围，让基层群众“有事可说，有难可

提”，让干部“心系于民，有责敢当”，由此形成

政民互动的协商共治体系。小古城村的民主协商

程序按照工作由“群众提”——方案由“网格

议”——决策由“代表决”——事情由“众人

干”——过程由“专人督”——结果由“群众

评”的六个步骤进行，由此形成了众人协商、众

人参治与众人协作的行动逻辑。

（（一一）） 众人商量众人商量：：以民主协商消除多元利益以民主协商消除多元利益

纷争　纷争　

小古城村以“村里的事情大家商量着办”的

众人商量形式来消除多元主体利益纷争。一方面

工作由“群众提”，基层协商的首要任务是从广
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大群众中收集和提取问题、意见等信息，并通过

广泛听取群众的声音来确定工作重点和方向，这

意味着协商的议题应围绕群众的实际问题安排部

署，满足群众的真实需求。另一方面方案由“网

格议”，在收集到群众的问题和需求后，需要采

用网格化管理方式展开协商讨论，促进不同部

门、不同利益相关者之间交流与合作，集聚多方

意见和建议，生成有效可行的社会问题解决方

案。协商民主与选举民主相比更贴近人们的日常

生活，并以各种形式融入生活的各方面［17］，主要

是指协商主体围绕某一议题，采用平等对话的方

式，使各主体达成合作共治的共识［18］，是全过程

人民民主的重要形式［19］。在基层治理过程中，受

利益主体多元化与资源配置非均等化的影响，不

同主体之间的矛盾与冲突呈上升趋势，各主体深

陷利益冲突而难以达成合作的共识。如何消解多

元主体利益纷争则成为当前基层治理的一大难

题，小古城村以协商民主理念为指导，通过众人

商量的方式在不同利益主体之间建立对话和合

作 ， 逐 渐 成 为 消 解 多 元 主 体 利 益 纷 争 的 重 要

途径。

随着经济社会的快速发展，各方内驱行为的

差异衍生出群体间的利益纷争问题，这些纷争主

要来自地方政府、社会团体、基层群众等代表不

同立场的协商主体。在基层治理过程中，各主体

以利益最大化为原则，趋利避害的行事作风有时

会为了谋求私利而牺牲“他者”的切身利益，导

致基层治理的价值取向有失偏颇。而通过众人商

量的协商民主方式可以有效化解多元利益矛盾，

一定程度上确保基层治理政策制定和执行的公正

性与合理性。因而小古城村的协商民主以“众人

商量”为民主实现模式，相较于其他带有竞争色

彩的利益博弈方式，更加注重民主、平等、公正

的原则。小古城村按照“议什么”，“谁来议”，

“怎么议”的协商逻辑展开，使各利益主体的发

言权以及参与基层治理的有效性能够得到实现。

通过多维度协商来找寻基层问题的治理方案，以

最大限度满足各主体的利益诉求，进而形成众人

商量解决众人问题的良好氛围。此外，在众人商

量的协商民主下，基层治理各主体间的利益达到

动态平衡，进而形成合力，共同推进小古城村治

理。因此，通过协商民主，可以消解多元利益纷

争与化解矛盾在基层，进而维护基层治理秩序，

促进基层社会稳定和可持续发展。

总体而言，通过众人商量的协商民主方式不

仅能向基层群众提供诉求回应的沟通渠道，也能

营造公平公正的治理环境，消解基层治理过程中

的多元主体利益纠纷。同时，在众人商量的过程

中吸纳多方治理意见，制定与各主体利益相符的

基层治理方案，并按照“协商于民、协商为民”

的要求，化解多元主体分散化而凝聚力不足的问

题，通过众人商量切实解决基层问题，提升基层

群众对基层治理成效的获得感。

（（二二）） 众人参治众人参治：：以多元参与破解单一治理以多元参与破解单一治理

弊端　弊端　

小古城村以“村里的事情大家商量着办”的

众人参治来破解单一主体治理弊端，一方面决策

由“代表决”，最终方案的确定需通过具有代表

性的决策过程落实，决策权应当由代表群众利益

的人士或团体行使，各方代表就议题进行深入讨

论、积极协商，确保决策结果能够真实反映群众

意愿。另一方面事情由“众人干”，政府积极作

为、引导基层，群众有序参与、合理反馈。参与

主体的多元性与包容性是基层问题得到协商治理

的关键，也是各主体需求与协商结果落到实处的

必然路径。多元参与意味着由政府单一主体独自

承担基层治理责任的现象逐步弱化，社会组织与

其他社会力量不断发挥自治功能［20］，即参与到公

共事务管理活动过程中的主体多元化［21］。作为基

层协商共治的重要实现形式，多元参与能够满足

地方政府决策过程中吸纳民意，也可以满足基层

群众对基层问题治理的参与需求。但在以往的基

层治理实践中，单一主体管控意味着以地方政府

为主导，过度排斥基层群众的主体性作用，因参

与渠道过窄而对基层政府的动员响应不足，甚至

“冷漠化”阻碍基层治理政策的实施。

面对诱因复杂化的基层社会问题，如单靠政

府的行政力量嵌入式治理，所耗费的成本将会加

大，但过度依赖群众的自觉参与，那很可能因群

众“冷漠化”而无法达到治理预期。基层治理所

涉及的利益相关主体包括党政部门、社会组织与

基层群众，基层问题的治理是“众人的事情”，

因而需要多元主体参与。从基层主体的功能来

看，小古城村的党政部门发挥引领者作用，主要

34



张国磊等：基层协商共治的行动逻辑、价值取向与优化路径

负责构建协商民主平台，使其他主体能够在党政

部门引领下积极参与基层治理全过程。社会组织

发挥协作者作用，主要承接基层政府“处理不

好”或者“做得不到位”的基层事务，通过向基

层政府供给服务来提升自主发展的能力。基层群

众发挥参与者作用，主要在党政部门动员下积极

参与到基层治理过程中，充分发挥基层治理主体

的角色作用。如要实现基层治理效能的最大化，

治理决策不应该受到“官本位”思想的影响，将

决策过程演变为不愿意与基层民众对话而选择

“一家独大”，使基层协商共治流于形式。而小古

城村所采取的“村里的事情大家商量着办”，旨

在通过广泛听取众人意见、众人商量与众人参治

的方式来寻求基层合作治理的共识，以此增进基

层群众对政策的理解程度和支持力度。

总体而言，基层治理的关键在于实现政府主

导与社会调节、民众自治的相互补充、相辅相

成。通过加强多元主体的有序参与和积极调动其

相互沟通意愿，稳步构建“众人事”由众人参与

解决的基层治理格局，以增强民主决策的代表

性，并充分发挥社会组织及其他社会力量的自治

功能，弥补单一主体治理失灵的困境。将百姓的

“身边事”放在政府的“头等大事”位置上，以

“小”成“大”，着力推动政社良性互动与协作

共治。

（（三三）） 众人协作众人协作：：以合作共治打破各自为政以合作共治打破各自为政

秩序　秩序　

小古城村以“村里的事情大家商量着办”的

众人协作来打破各自为政秩序，一方面过程由

“专人督”，由于政府内部监督与群众监督存在一

定程度上的局限性与主观性，专业化的第三方力

量介入显得尤为重要。科学有效的监督能够保证

协商事项在过程中受到实时监测与及时纠偏，以

免背离协商结果和政策目标。另一方面结果由

“群众评”，群众的眼睛是雪亮的，唯有经得起群

众考验的结果才是有效的。群众的评价不仅是协

商程序的总结，为后续工作的开展提供了宝贵的

参考依据与改进建议，还为协商程序与结果的尽

善尽美打下坚实基础。基层治理是“众人之事”，

理应由全社会各方力量通力协作、共同推进。合

作共治是指在政府的引领下，各类型的社会组织

与基层群众，通过协调各方利益的基础上［22］，遵

循平等合作原则进行基层治理的过程［23］。由于不

同主体利益取向具有差异化，很可能因利益冲突

而导致部分主体采取单方面或僵化的行动，施行

“偏好式”治理，忽视其他主体的利益诉求，造

成治理者和被治理者之间的割裂与对立。

各主体合作意识的强弱直接影响协商民主的

实施效果。在科层制体系中，由于职能与分工各

异，各部门呈现“各自为政”的现象，导致基层

治理过程缺乏协同性、高效性和灵活性，具体表

现为决策过程繁杂化、矛盾处置滞后化与群众诉

求回应慢。对此，小古城村通过众人协作的方式

促进平等对话和共商决策，让各主体在基层治理

决策过程中充分表达意见，增进彼此认识，在消

除误解的基础上，增强各主体间的协作性。以

“政府部门牵头，多元主体协同”的方式促进政

府行政力量与社会自治力量协同参与基层治理的

共同体。为构建有效的基层治理机制和打破各自

为政的秩序，小古城村秉持“村里的事情大家商

量着办”理念，采取政社联动与政民互动的“合

作共治”的方式，在确保各主体权益的前提下进

行多维度沟通交流、达成共识，实现“贡献一己

所能，受益各方共赢”的局面。从治理过程上

看，各主体的参与和合作能有效地拓展基层矛盾

的解决方法，众人协作治理使决策程序更为透

明、高效。从治理效果上看，基层协商组织者和

参与者之间协同合作，共同制定并执行方案，解

决难题，使基层治理决策结果能够有效反映利益

诉求的多样性和确保基层决策与问题处理的公

正性。

总体而言，秉持“村里事情商量着办”的理

念推动合作共治，在加强党政部门、社会组织和

基层群众之间的互动基础上，构建共同负责、共

同参与、共同探索的基层协商共治模式，能够让

民主合作在基层社会中有效地运转起来，促成多

方协同共治基层社会问题的局面，实现“各自为

政”向“协同合力”的转变。

三、基层协商共治的价值取向：

构建政社联动与政民互动体系  

基层治理成效直接关系到人民群众实现美好

生活的程度，同时也与社会的和谐稳定密切相

关。基层协商共治作为一种有效的基层治理方
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式，旨在通过政府、社会组织和民众之间的合作

与协商，构建政社联动与政民互动体系以加强基

层群众的民主治理意识，引导民众自觉参与解决

基层社会问题，积极表达自身意见与诉求。概言

之，基层协商共治为民众塑造了公平公正的治理

环境，增进了多元主体之间的平等对话，促进了

社会公平正义感和群众参与感，在基层治理的有

效推进中实现了人民群众对美好生活的追求。

（（一一）） 以协商民主增进多元主体平等对话　以协商民主增进多元主体平等对话　

小古城村所打造的共建共治共享的基层治理

体系，实质上通过建立政社与政民互动平台，推

动协商共治走向规范化与制度化。基层协商共治

强调所有参与主体在基层治理过程中的地位平等

和合作精神，以此鼓励多方增进平等合作、平等

对话，在充分尊重各主体的独立性与选择权的基

础上，减少单向话语“独白”管理掌控的强迫

性，让协商决策更贴近基层社会实际，更容易被

多元主体所接纳。基于此，地方政府将协商民主

制度化，通过众人参与的协商来确保多元利益平

衡和最大公约数的实现。

作为基层协商共治的核心环节，增加平等对

话可以消弭基层治理参与者之间的阶级鸿沟和权

力差距，确保每个人的利益得到平等地代表和关

注。对此，政府不再采取单向决策的专断做法，

而是将基层治理视作“众人的事情”交由各方共

同商讨和解决。不论基层群众、社会组织还是其

他利益相关者都享有参与基层治理的权利和机

会，通过跨领域、跨层级与跨部门深度交流和集

中讨论，共同寻求解决基层问题的最优方案，并

在此过程中通过平等对话来权衡各方利益诉求，

以降低利益冲突的可能性。平等对话是协商民主

的前提，能够使各主体充分理解对方在基层治理

过程中的立场，加强对基层治理现状的了解。通

过平等对话，使基层问题能够得到充分讨论，进

而快速处理基层矛盾，将矛盾及时化解在基层。

此外，平等对话还是增强参与者共识感的关键。

在基层治理决策过程中，各主体受到平等对待，

自身立场得到充分尊重，才能主动有所作为，发

挥自己的优势作用，进而提升基层治理效能。根

据不同治理场域下的参与者意愿，按照平等对话

原则层面，协调各主体间的关系，使基层治理决

策获得更为广泛的社会性支持，进而稳步推进基

层治理政策走向底层实践。

总体而言，协商共治制度主张让多元主体通

过平等对话的方式参与基层治理决策过程，即在

党政部门引领下，社会组织与基层群众能够充分

参与到基层治理体系中。这意味着基层治理不再

局限于依赖政府行政权力的单方面行使，而是扩

展为涵盖广泛基层群众参与和合作决策。同时也

意味着只有通过加强各主体间平等对话，才能构

建相互信任的基层治理体系与提高基层治理决策

的科学性，进而推进基层治理模式创新。

（（二二）） 以政社联动营造社会公平正义氛围　以政社联动营造社会公平正义氛围　

小古城村通过“村里的事情大家商量着办”，

可以让更多的“他者”充分参与基层治理全过

程，进而形成政社联动的基层协商共治格局，促

进社会公平正义。社会公正旨在积极推动机会公

正、程序公正和结果公正三者有机结合，以创造

更多公平公开的沟通机会、公正有序的治理程序

和公平公正的资源配置结果［24］。在这种民主决策

的方式下，将基层治理的参与者、其他利益相关

者、决策制定者等相关方连接在一起进行协商，

以期寻求基层问题治理的最优解决方案，让基层

群众切实感受到基层治理的公正与平等。

以政府为主导的传统社会管理模式将群众排

斥在基层治理体系外，群众对基层治理的参与度

有限，导致诸多基层治理的决策难以全面反映群

众多元化诉求。而协商民主更加注重各主体在基

层治理过程中达到利益动态平衡，参与者不再单

纯被动执行上级政府的决策，而是拥有与地方政

府进行合作治理的权限。作为促进社会公平正义

的一种方式，协商过程所涉及的利益主体多元

化，不仅有国家治理“代理人”的基层政府，也

有地方治理“辅助者”的社会组织，更有基层治

理“参与人”的广大群众。如各方利益难以协

调，很可能导致协商结果难以达成共识。一方

面，协商参与者需要考量影响决策的利益动因，

以确保基层治理的协商过程透明化。另一方面，

公平正义是基层治理决策的基石，在基层协商治

理中需要确保各参与者处在平等对话地位。基层

协商共治还意味着确保满足基层社会更公平地分

配，能实现对各类群体的公正关注。如此一来，

协商民主决策不仅要满足个别利益，更注重整体

公平性和长远利益。对此，协商共治机制更加注
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重合作治理体系的构建，在面对基层治理格局中

多元利益主体间的结构性张力时，需要各主体强

化信息公开的广度与信息共享的深度，避免因信

息差而造成其他主体处在劣势地位，以期减少各

主体间的冲突对基层治理决策的干扰，合理平衡

不同利益主体的差异化诉求，进而营造公平正义

的基层治理样态。

总体而言，以多元主体协商共治的方式实施

基层治理政策是促进社会公平正义的前提。在

“众人商量”下共同治理基层社会事务，不仅可

以避免基层治理决策过程中被少数人或特定利益

集团垄断的弊端，还能提高基层群众的参与度和

基层治理决策的公正性。在基层治理过程中强化

政社联动，充分吸纳各主体的意见和建议，不仅

有助于解决政社之间的分歧，还能增强广大群众

在基层治理过程中的获得感，进而提升基层治理

的公正性和有效性。

（（三三）） 以政民互动增强群众参与感　以政民互动增强群众参与感　

基层协商共治可以增强基层群众的参与感和

自治意识，使其能够在基层治理过程中回归主体

性角色。通过党政部门引领，激发基层群众参与

基层治理的积极性，进而增强其对协商共治的认

同感。“参与”并非可有可无，而是在全过程让

基层群众作为主动承担者，深入了解基层治理的

方式与进展，更好地提供社会性支持，使基层协

商共治机制“运转起来”。小古城村的“村里的

事情大家商量着办”强调在“大家商量”处理

“村里的事情”过程中可以让不同立场的行动主

体参与进来，通过政民互动消除分歧和建立互

信，从而形成合作共治的理念。

作为基层自治力量的代表者，基层群众的集

体行动能力不容忽视，理应获得平等参与基层治

理的机会，以将自己的利益诉求和意见传达给决

策者，基层政府需要拓宽信息反馈渠道，并鼓励

更多的基层群众参与基层治理全过程，以增进其

对基层治理方式和结果的认可度。如若缺乏基层

群众参与的协商民主机制，则陷入政府部门“统

揽一切”的“唱独角戏”的困境，很可能在执行

基层治理政策时遭到基层群众的反对而难以落

地，或是因为基层群众响应不足而导致政府动员

失灵。如基层群众的发言权受到限制，将会导致

村庄发展的需求和群众的利益诉求难以契合，以

致基层治理的价值取向偏离政策目标。反之，提

升基层群众的参与感，能够使其更好地理解基层

治理政策，深入了解基层政府的行动逻辑与治理

方式，进而充分参与基层治理的每个环节，并有

针对性地提出可行性建议。在基层治理中不断提

升基层群众的主人翁意识与责任担当意识，在强

化其自我治理能力的基础上，营造政府主动吸纳

意见，群众积极反馈意见的政民互动氛围。通过

基层协商共治，让基层群众拥有更多的发言权和

话 语 权 ， 在 持 续 性 的 政 民 互 动 过 程 中 增 强 参

与感。

总体而言，实现基层治理的多层协商、多方

共治和多元参与，需要保障和回应基层群众的权

益和诉求，更要在基层治理决策过程中提高政民

互动的频次与质量。基层群众参与感的提升不仅

意味着基层治理政策与基层群众诉求高度契合，

也意味着政民互动是提升基层治理民主化与有效

性的关键所在。小古城村以“村里的事情大家商

量着办”来增强政民互动，不仅可以整合政府部

门资源，回应群众诉求，还可以凝聚村庄自治力

量，提升群众参与度，使双方在基层治理场域中

充 分 发 挥 各 自 的 优 势 ， 进 而 推 动 基 层 “ 治 理

有效”。

四、基层协商共治的优化路径：

持续提升多元主体合作共治意识  

小古城村以“村里的事情大家商量着办”所

打造的基层协商共治体系是提升基层治理有效性

的关键举措，也是强化多元主体协同治理理念的

价值追求。然而，在基层治理场域中，由于多元

主体利益诉求差异化而导致协商过程难以协调，

由于平等对话渠道过窄而导致群众反馈的意见得

不到及时回应，由于政府部门之间联动不足而导

致政策传递受阻，以致诸多基层治理政策“悬浮

化”而难以落地。因此，地方政府应强化多元化

互动、多渠道对话及多层级联动等方式来提升协

商共治的民主性、广泛性与协同性，进而推动基

层治理体系和治理能力走向现代化。

（（一一）） 多元化互动多元化互动：：政社互动与及时回应相政社互动与及时回应相

结合　结合　

在基层治理过程中，多元化互动目的是通过

政社互动来消解各个主体之间的利益纷争，在协
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调各方利益的基础上，达成合作治理的共识。一

方面，党政部门赋予基层一定的权、责、利，使

其具备能力承担政府的转移职能，并逐步将政民

间“命令式”的管控关系转变为一种“合作式”

的互动关系［25］。另一方面，在政社互动过程中，

政府能够有效地整合社会资源，及时回应群众诉

求，推动基层治理决策的民主化和科学化，同时

增强政府的公信力［26］。因此，优化基层协商共治

机制，需要基层政府将“村里的事”当做“自己

的事”，及时回应村民的诉求，在权衡各主体利

益的基础上，强化政社之间的合作意识。

首先，优化政社协商机制，提高基层政府的

回应力。一方面，采取“共商式”治理策略回应

多元主体诉求。基层政府应通过定期例会、意见

征集与实地调查等方式与基层群众开展有效沟

通，以此高效获取群众意见，进而快速回应群众

诉求，以避免因群众“冷漠化”而导致基层治理

政策执行陷入“梗阻”的困境。另一方面，开展

“共论式”政社互动环节提高群众对基层治理政

策的知晓度，使其能够充分了解协商民主程序，

并积极参与基层治理。同时，政府部门需要及时

处置基层群众反映强烈的问题，着力将矛盾化解

在基层，以增进政社之间的良性互动。其次，破

除政社信息壁垒，提高群众对政策的知晓度。地

方政府应打破信息共享壁垒，提高政务信息传播

速度，促进政社间平等对话、友好协商，增强基

层群众的主体意识。让广大群众充分了解基层治

理政策的决策过程与执行情况，以减少因信息获

取不足而出现诸多意见和分歧。最后，健全政社

互动平台，提高群众的话语权。在基层治理决策

过程中，让基层群众对决策反馈时“用实力说

话”，在社会问题前“用行动表达”，使基层政府

能更好地倾听社会声音和需求，充分发挥政社互

动作用。

总体而言，在基层治理场域中，不同主体所

拥有的权威、资源与技术等条件具有差异性，很

可能因价值取向不一致而引发利益冲突，因而需

要在基层政府引领下拓宽政社互动渠道。在确保

各自权益的基础上，消除利益纷争，同时需要整

合各主体的优势资源，通过技术赋能为基层治理

注入新的驱动力。需要注意的是，多元主体互动

不能以单方面主张为标准，而是在权衡各主体利

益的基础上，秉持公平正义的原则，保障基层群

众的话语权，使其所反馈的问题得到及时处置，

进而提升基层治理政策的社会性支持力度。

（（二二）） 多渠道对话多渠道对话：：正式沟通与非正式沟通正式沟通与非正式沟通

相结合　相结合　

正式沟通和非正式沟通是基层协商共治的重

要组成部分。正式沟通一般指在组织内部，依据

规章制度明文规定的原则进行信息传递与沟通交

流［27］。非正式沟通多发生于层级较低的组织，当

行为出现在非正式场合、采用非正式途径与非正

式语言时，均可称之为非正式沟通［28］。其中，正

式沟通主要以政府部门通过召开会议进行政策宣

传和组织动员，通常具有明确的议程和程序，为

讨论和解决基层问题提供科层体系互动平台。而

非正式沟通较为灵活，主要由政府部门与社会组

织或基层群众利用社交媒体、网络平台等非正式

平 台 进 行 多 渠 道 交 流 ， 以 增 强 基 层 群 众 的 参

与感。

正式沟通和非正式沟通相结合的方式能够在

多个维度上提升协商共治进程的效率和效果。首

先，加强政策宣传与组织动员。基层政府通过召

开会议与座谈会等方式，提升基层治理决策的透

明度与加强基层治理政策的宣传力度。让基层群

众对决策过程和结果进行监督，在保障其利益不

受损的基础上，提升参与基层治理的积极性。其

次，提升政社内部沟通效果。非正式沟通可以弥

补正式沟通的不足，将政社之间的分歧转化为合

作机会，以共同找寻基层问题的解决方案。基层

政府需要通过政策倾斜培育各类型的社会组织，

以凝聚社会组织力量，与其建立起长期合作伙伴

关系，共同探索和创新基层治理策略。如利用互

联网和新媒体平台增进政社内部交流，通过创建

政社互动在线论坛或微信公众号，使基层群众能

够快速反映情况。基层政府则利用这些互动平台

及时回应群众诉求，以消除其对基层协商共治的

偏见。通过多渠道对话促进政社关系，以包容的

态度接纳群众意见，以权威的方式落实基层治理

政策。最后，促进政民互动与多元共治相结合。

基层政府应优化信息发布机制和舆论监督机制，

及时向群众公开基层治理的重要内容，以提升其
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对基层治理政策的知晓度。通过营造良好社会舆

论环境，鼓励群众对基层治理过程和结果进行全

方位评价，以纠正基层治理的形式主义之风。在

强化“众人之事由众人评”的基础上，促进政民

之间的信任度，以期形成基层互动治理格局。

总体而言，正式沟通和非正式沟通相结合的

方式能够在多个维度上提升协商共治进程的效率

和效果。政府内部的正式沟通旨在强调议程和程

序，以确保基层治理决策的有效性；而政府外部

的非正式沟通较为灵活，可以使政社之间与政民

之间的意见传达与信息反馈高效化，通过多渠道

沟通，共同找寻基层治理问题的最优解决方案。

因此，基层政府应借助互联网和新媒体等多渠道

加强政社之间的互动，以增强多元主体协商共治

的意识，进而推动基层治理走向现代化。

（（三三）） 多层级联动多层级联动：：上下衔接与跨部门协作上下衔接与跨部门协作

相结合　相结合　

在科层制体系中，按照职能划分部门，政府

层级多元化且各司其职，而上下级政府衔接是确

保政策落地的前提。由于我国政府治理具有行政

发包制的特征，政策目标需要依靠多层级政府间

的传导与分解［29］。从府际关系来看，上级政府以

指令调度，下级政府需要及时响应［30］，以确保各

项事务有效衔接。而协作治理理念的建立是多个

部门间、多个主体间建立良好关系、形成共识的

基础。在基层治理过程中，如各层级政府之间缺

乏有效沟通和协作，很可能因任务重叠而加大体

制内资源的耗散程度，进而导致政策执行陷入

“梗阻”的困境。因此，各层级政府应在吸纳民

意的基础上，通过跨部门联动来提升基层治理政

策执行效率，打破部门之间的信息壁垒，使基层

问题能够快速上传与及时处置。

首先，从纵向层面提升政令传递速率。基层

政府应优化纵向政令传递机制，打破因层级节制

而导致上下级衔接失衡的困境。在明确上下级权

责边界的基础上，不断提高各部门的组织协调能

力，以减少政令传递过程中可能出现的责任推诿

与执行低效的情况。其次，从横向层面强化跨部

门协作意识。一方面，依托智能协同办公平台，

实时跟进各部门在基层治理进程中的行动取向，

在互动交流不断提升其协作共治意识，由此引导

跨部门之间的良性互动，避免因协调不足而出现

“错位”和“缺位”的现象。另一方面，依托大

数据信息反馈平台，确保各部门及时掌握基层问

题发展趋势，并快速整合各部门优势资源，调动

人力、物力、财力投入到基层治理，以提高其快

速响应、快速决策等治理能力，实现高效便捷的

协同治理。最后，从整体层面达成部门协作共

识。基层问题是众人的问题，理应由众人协商治

理而非个体“独挑大梁”。在基层协商共治的过

程中，基层政府应根据地方实际及时调整基层治

理决策内容，并促进纵横部门之间的沟通与交

流。通过完善多层级联动机制，以确保各主体充

分发挥各自的优势作用，进而有效回应多元主体

诉求。

总体而言，在基层协商共治的过程中，通过

强化上下级政府衔接和跨部门协作，使各部门之

间的优势资源得到快速整合和实现共享，提升基

层治理的高效性。因此，基层政府应建立多层级

联动机制，打破纵向与横向部门之间的技术、信

息和资源壁垒，在优化跨部门组织架构的基础

上，增强集体协作治理能力，提高基层治理的有

效性。

五、结论与讨论  

基层协商共治是通过协商民主、多元参与及

合作共治相结合，以有效解决基层治理难点问

题。小古城村以“村里的事情大家商量着办”打

造共建共治共享的基层治理体系，通过政社互动

与及时回应相结合、正式沟通与非正式沟通相结

合，以及上下衔接与跨部门协作相结合等方式，

推动基层治理政策走向底层实践。从行动逻辑来

看，协商共治的最终目的是以民主的形式有效化

解多方利益矛盾、解决单一治理弊端与破除各自

为政的管控弊端。其中，通过工作由“群众提”、

方案由“网格议”的众人商量形式使多元主体诉

求得到平衡与回应，营造出公平正义的治理环

境，并优化了基层治理秩序。在决策和施策环节

则分别由“代表决”和“众人干”，采用众人参

治的形式对决策代表性与基层自治功能完成同步

提升，实现了治理参与者来源的扩大化，进而为

政策目标与治理预期的达成奠定基础。而“专人

督”和“群众评”相结合发挥出了众人协作形式
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在基层协商过程和结果中的最佳效用，由此达成

多维度协同，能够有效提升基层治理决策效率与

群众满意度。在基层协商共治下，将协商办事、

民主治理的原则融入基层治理全过程，既能优化

基层议事协商体系，也能打造民事民议、民事民

办、民事民管的多层次基层协商格局。基层协商

共治需要动态权衡多元主体利益，以达成合作治

理的共识，并在基层治理中充分发挥各自的优势

作用。

在基层治理决策过程中，基层政府应充分吸

纳各方的意见和建议，在优化基层治理方案的基

础上，消解多元主体利益冲突而导致的分歧，还

要赋予基层群众一定话语权，使其反馈的问题能

够得到及时回应和解决，以促进多样化的群体智

慧的开发与有效联动，进而塑造多元主体协商共

治的基层治理格局。协商共治既有“协商”，也

有“民主”，更有“合作”，不仅体现出全过程人

民民主的基层治理本质，也彰显出基层治理的核

心价值取向。其一，以协商民主增进多元主体平

等对话。协商共治强调参与主体的平等性和合作

化，注重政、社、民三大主体间互动平台的搭

建，以此缩减个体差距，使各主体充分表达诉求

的基础上获得充分尊重与理解，并逐步减轻基层

治理的单方依赖程度、减少基层决策的单方拍板

情况。进而拓宽协商范围与协商主体。其二，以

政社联动营造社会公平正义氛围。参与协商主体

之多，但有效的协商强调各方均能够得到真切与

公正的关注，否则将仅实现了协商程序上的公平

而结果却仍是不公正平等的体现，失去了协商的

实质意义。促进各协商主体间利益的动态平衡，

提升非官方主体的参与程度与效用，以此确保治

理决策的公正性。其三，以政民互动增强群众参

与感。积极的互动能够盘活基层共治机制的运

转，分歧与矛盾在互动中化解，权益保障与信任

建立在互动中实现，让基层治理各程序中不再只

有一个“主人”。“人民对美好生活的向往”一直

是小古城村的奋斗目标。因此，广大人民群众的

意见与需求不容忽视。是否在协商过程中充分反

映其自身想法，是否理清并实际参与进协商共治

的全流程，将直接影响到全过程人民民主的具体

实践效果是否显著。唯有坚持以“议什么”“谁

来议”“怎么议”“议的效力”为顶层逻辑，持续

迭代创新协商共治实践，才能将群众的参与感落

到实处。

地方政府应强化多元化互动、多渠道对话及

多层级联动等方式来提升协商共治的参与度、普

及性与协作性。首先，多元化互动的方式旨在通

过促进基层政社互动，消解各利益主体间矛盾与

纷争，力图在多方利益协调的基础上达成合作治

理共识。政府应采取“共商共论”式的治理策略

优化政社协商机制，对基层群众进行有效沟通、

合理回应，避免大众漠视阻碍基层社会治理进

展。同时，应破除政社信息壁垒、健全政社互动

平台，让群众掌握话语权，提升基层治理效能。

其次，以多渠道对话推动正式沟通与非正式沟通

相结合，确保基层治理平稳有序、高效运行。政

府需通过正式沟通加大政策宣传力度，在提升群

众对治理政策知晓度的前提下，促进政民信任感

以推动基层治理共同协作。还需通过非正式沟通

方式优化政社内部沟通效果，构建各主体间长期

合作伙伴关系以寻求共治基层问题的合作机会。

最后，强化上下衔接能力，促进跨部门协作的可

能可行，消除纵横部门之间的技术、信息和资源

壁垒，继而提高基层社会治理效果。在纵向层

面，政府应优化政令传递机制，提升基层社会治

理的执行效率；在横向层面，应依托大数据智能

平台加强跨部门协作意识与数据共享，实现快速

响应和果断决策的治理能力；在整体层面，倡导

“从众治理”触达治理共识，以多层联动协作促

进纵横部门沟通与交流，充分发挥各主体优势、

回应多元主体诉求。

总体而言，小古城村积极探索党建统领在基

层协商共治中的引领作用，推动“众人的事情由

众人商量”的全过程人民民主先行实践。通过基

层协商共治增进多元主体之间平等对话、共商决

策，以集中、交流、碰撞各方意见有效化解利益

分歧与资源纷争。此外，在秉承“做事多商量，

遇事好商量”原则的基础上，将选择权赋予民

众、主动权交由群众，真切实现民生项目由众作

择、由民做主，促进各方凝聚共识、合作共治，

并打破多元主体各自为政的现象。本文的边际贡

献在于通过对浙江省小古城村实地调研，在总结

经验材料的基础上，试图从多维度展示在国家深

化基层治理的背景下，小古城村的民主协商何以
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进行 （行动逻辑），小古城村为何采取协商共治

制度落实基层治理 （价值取向），并针对现存问

题提出具体对策建议 （优化路径），以期加强基

层协商民主建设，推动基层在“议什么”、“谁来

议”、“怎么议”中相互理解、寻求共识，构建共

同商议、共同建设、共同治理、共同分享的良好

格局，切实提升基层社会治理成效。
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The action logic，  value orientation and optimization path of grassroots consultation and co-governance
——an analysis of "village matters are discussed by everyone" based on the practice of Xiaogucheng 

Village in Zhejiang Province
ZHANG Guolei，CHEN Jiaying，LI Ruxin

（Research Center for Public Policy and Governance Innovation，  Guangdong University of  Finance，  

Guangzhou  510521，  China）
Abstract： Grassroots governance is an important part of national governance， and it is also the focus point for promoting the mod⁃
ernization of national governance system and governance capacity.  The village of Xiaogucheng， Zhejiang Province， has built a 
grassroots governance system of common construction， common governance and common sharing by "discussing and handling the 
village's affairs together"， and the core essence of grassroots consultation and common governance is to eliminate the disputes of 
multiple interests by consultation and democracy， to solve the shortcomings resolve the drawbacks of single governance by 
through multiple participation， and to break the disorder of separate administration by through cooperation and common gover⁃
nance.  ， which emphasizes It highlights the value orientation of increasing equal dialogue， promoting social justice， and enhanc⁃
ing the sense of participation， and emphasizes the importance of social justice.  It also emphasizes the value orientation of increas⁃
ing equal dialogue， promoting social justice and enhancing participation.  As the consultation process is difficult to avoid the prob⁃
lems of difficult coordination， faces challenges such as coordination difficulties， multiple disagreements， and weak participation 
due to the differentiation of the interests of multiple subjects， the local government should adopt the methods of combining the in⁃
teraction between the government and society and timely response， combining formal and informal communication， combining up⁃
per and lower levels of articulation and cross-sectoral cross-departmental collaboration， and continue to continually enhance the 
awareness of the multi-subject cooperation and shared governance of the multiple subjects， so as to make leading grass-roots con⁃
sultative and shared consultation and co-governance governance move towards the systematization institutionalization and stan⁃
dardization.
Keywords： Grassroots governance；Consultative shared co-governance； Village affairs are discussed discussing and handling vil⁃
lage affairs together； Shared co-construction and shared co-governance and shared benefits
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