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四川：中国基层民主试验田 

向郢 

【我要评论】【该文章阅读量：682】【字号：大 中 小】 

 

      -四川的政改步伐一直比别人“快半拍” 

  - 其缓进型风格使整个政治框架更为牢固地嵌入社会 

      总是“快半拍”的改革 

  四川省委组织部长也是“超级女声”的“粉丝”？ 

  在上月召开的一次“推进党内基层民主建设”的会议上，与会30个县市的书记们有些不敢相信

自己的耳朵——部长魏宏居然评说正在热播的“超级女声”！ 

  “为什么几十万、几百万人发疯一样投票？我们可以从多方面去分析，但有一个原因不能疏

忽，那就是这个娱乐活动调动和激发了公众民主参与和公开选举的激情。他们有规则的民主参与、

按规则得到信息公开，最后按规则实行票决，很有成效，也给人想象！” 

  四川省委常委、组织部长魏宏能从“超女”说到选举并不奇怪，因为四川省研究琢磨选举已不

是一两年的时间。 

  在中国基层民主建设的历史上，四川是最值得记录的一个省份。早在1998年村民委员会组织法

颁布，其他省份还刚掀起村委会主任“海选”热潮的时候，四川巴中市就开始直选村支书，省委现

场会在总结推广直选村干部经验的同时，鼓励试点公推公选乡镇党政领导，在全国率先将公推公选

推进到乡长、乡党委书记的层面。 

  但是，除了步云乡，绝大部分试验直到十六大后才开始“解密”，而此时，四川在17个市县进

行了党代会常任制的试点，大力度地实践十六大文件中的“扩大在市、县(市)进行(推广)，党的代

表大会常任制的试点(工作)”要求。雅安市雨城区和荥经县还进行了县级党代会常任制的试点，其

直选党代表的做法，再次使公众注意到了党内基层民主。 

  2003年，在全省范围内掀起“吏治风暴”，其清理上千名干部的彻底程度让人目瞪口呆，与此

同时，一连串干部监督管理制度和选任制度的改革动作也完整配套。 

  在高层，常委会和全委会的票决及议事规则也逐渐出台。 

  政改新闻屡屡从四川冒出，或许并非偶然。但是因为其低调行事，媒体往往难以找寻到这些密

集动作之间的逻辑关联。 

  一个月前，香港《大公报》将四川近年的动作罗列出来，然后猜测说，“四川是中组部的改革

试验田”。 

  “试验田”的说法当然难以印证。但是，从近年四川常常成为中组部一些调研课题的第一站，

以及几次重要会议屡作经验发言的情况来看，四川扩大党内民主的很多思路已经得到了高层的肯

定。 
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  国内很多党建专家也一直对四川甚为关注。中央党校教授王长江说，“四川的基层民主走得比

较早，对很多问题有相当思考，因此，后来的各项改革都较成系统，制度化水平也比较高。” 

  仔细察看四川省一连串与选举相关的动作，与十六大和四中全会所倡导的扩大党内民主的方向

丝丝相扣，同样值得关注的是，其“快半拍”试点的缓进型风格使得整个政改框架更为牢固地嵌入

社会。 

  闷头进行乡镇民主选举 

  乡镇民主选举的“解密”缘于2003年新华社一篇关于平昌县公推公选乡镇党委书记的内参。 

  “事实上，平昌是在1998年就开始搞的，”组织处处长周国庆笑着说，“前几年一直没往外

说，现在充分肯定是党内民主建设的突破，到处都打电话来要材料，我们又倒过来再回忆。” 

  而之前5年，1998年12月的遂宁市步云乡乡长直选一经报道却引起很大争议。 

  一家权威报纸直接批评说“这样的选举违背了宪法”。 

  压力之下，四川很快就将“直选乡镇领导”改为“直选乡镇领导候选人”，然后将候选人交乡

人代会再次投票。同时，有关乡镇选举的事情，四川从此对媒体守口如瓶。 

  1990年代末期国内类似的零星试点地不少，但是，没有哪个地方像四川一样如此大面积地悄然

试验。1998年底那段时间，四川选出了413名乡镇领导。等到2001年底乡镇换届选举时，全省除三个

少数民族自治州外的3871个乡镇，有近一半的乡镇“公推公选”出5447名乡镇领导，其中三分之一

是党政一把手——787名乡镇党委书记和942 名乡镇长。试点地巴中、泸州、雅安这几个市的所有乡

镇党委书记则全部是通过公推公选产生的。 

  这时候，四川还一度将公选范围推进到了县长层级。2002年6月，德阳市中江县公选县长候选

人，在全国首开公选县市区政府主要领导人选的先河。这比江苏沛县等地的公推公选早了整整一年

多。到2002年底，四川又在17个市县进行了党代会常任制的试点。 

  那两年，全国陆续有很多省份也唱开了公推公选的大戏。其中湖北和江苏的力度最大。 

  2002年底湖北在全省乡镇党委换届中，用11个乡镇进行“两推一选”乡镇党委书记和党委委员

试点。 

  2003年4月，江苏宿迁开始推出“公推竞选”党政正职、“公推差选”乡镇长、“差额直

选”和“公推直选”乡镇党委书记等“宿迁模式”。等到秋冬时节，江苏省则旋风般的在短短3个月

内将“公推公选”层级迅速从乡镇干部推进到县处级甚至副厅级，先后组织了淮安市清河和淮阴两

区“自荐公推竞选”区长候选人试点、金坛和沛县两县公推公选县长候选人试点以及南京市白下、

雨花台两区(副厅级)“公推票决”区长候选人试点。 

  与不断挑战“试验”层级的江苏相比，四川则依旧埋头继续扩大公选和直选的试点面。去年，

全省村党支部换届，除了三个少数民族自治州没有硬性推广以外，全省的43029个村全部实行了“公

推直选”村党支部书记。乡镇的试验也没有中断——在全省确定的45个乡镇“直选”乡镇党委书

记。 

  “一个乡镇通常只有几百上千党员，比上万人的乡长直选更易操作。”组织处处长周国庆分析

说，此举更深的一层意义是，选出来的书记能够“推己及人”，对以后基层民主的也会更多作为。 

  对于选举干部和任命干部在民意支持力度上的差别，成都市新都区委书记李仲彬很有感触。去

年一个征地5000亩的国家重点工程项目所涉及到的几个乡镇，大都忙乱不已，有个乡镇的领导还被

几千群众围堵到半夜。但刚搞了书记直选的木兰镇却静悄悄的。李仲彬一问村里人，才知道新书记

是这样说的，“我是大家投票选出来的，咋敢整大家？要是发现上面拨的钱镇里吃了一分，你们立

马联名罢免我！” 

  目前，四川正意欲将县以下的党委系统的官员全部放到直选中产生。这样大规模的全省推开，
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在全国尚属首次。 

  在下面搞直选乡镇党委书记的时候，有天李仲彬在路边一家小酒店歇脚，店老板的儿子、初一

的学生陈波，跟这个干部模样的伯伯告状说，“我们校长是直选的，其他班班长也是同学选的，但

我们老师给我们指定了一个班长，大家都有意见！ ”李仲彬听了大为吃惊，但后来每逢开会就讲这

个事情，言语中甚是为新都的民主氛围浓厚而得意。 

  官员问责和“不在状态” 

  就在国内进行公推公选“大合唱”的时候，2003年的四川却突然阴下了脸，整顿吏治。 

  表面看来，这次吏治的导火索是2003年6月媒体披露的一桩事情：达州市达县法院一副院长在距

其上任仅仅半个月时间，就因嫖娼被公安机关抓获。 

  在处分了该县主要领导后，谁都没想到一场大清理接踵而至。 

  这项名叫“三项清理”的突击监察工作从2003年10月一直延续到了2004年9月，“自我开刀”之

狠令人咋舌。违反《党政干部选拔任用条例》任用的442名领导干部、2484名超职数配备的领导干部

和9979名没有“凡进必考”就当上公务员的人都被清理出去，组织系统内部42名与此有关的干部也

因“不适合从事组织人事工作”而遭清退。被同时清理的还有1259名“官商”和2000多名市县领导

秘书。一个新出台的关于规范领导秘书职务行为的意见规定，省领导的秘书任职五年必须交流，市

县领导则一律不配秘书。 

  巧合的是，当时国内也正掀起免职风，但外省官员们绝大多数是因为抗击SARS履职不力，基本

属于重大事故处理的“行政责任追究”，少有在领导干部用人不当上的责任追究。 

  因此，此举被国内媒体评价为“首开了国内干部选拔任用‘官员问责’的先河”。 

  省委组织部政研室主任雷世界对此的说法是，四川刮起如此大的吏治风暴，实际上是因为四川

刚好成为全国的第一个省级机关先进性教育活动试点地，省委正意欲把干部选任制度改革作为提升

执政能力的切口。 

  2003年12月，四川颁布《党政领导干部引咎辞职暂行办法》和《党政领导干部选拔任用工作责

任认定及责任追究办法》。 

  后者，将责任追究制度从生产事故多发部门向其他权力部门推进，党政机关、公检法司、企事

业单位等皆可“问责” 。长达7章的文件将选拔任用过程中推荐、考察、任用决定以及考试等环节

的责任细化，并拿出责任追究的具体实施办法。 

  有意思的是，到去年，这个官员问责制在省会成都市又继续演化出一个“通俗版本”。4月19

日，成都市委书记李春城到金堂县淮口镇突袭检查工作，看到镇上脏乱差，随后问及其旧城镇如何

改造等问题，镇党委书记却说不出一二三。第二天，金堂县委以其“在淮口镇担任党委书记三年半

时间以来，工作无作为，致使当地错过了重要的发展机遇”，将其免职。 

  一个星期后，由于一个企业非法排污事件，一个街道办党工委书记和区环保局长又被免职。5月

11日的《四川日报》将这两人的免职原因都归结为工作“不在状态”。 

  很快，“不在状态”这个带有黑色幽默的词汇就在民间流传。一时间，成都市所有部门都为之

震动。执法部门、人大代表以及媒体的高频度暗访，使得前后20多名无所作为的“太平官”被免

职。 

提名权回到群众手中 

  就在这几天，四川正如火如荼地进行着副厅级领导干部招考。《成都日报》在头条报道是借

用“超级女声”的词汇说，“经过三次激烈PK，四川副厅公选对象终出炉”。 

  所有报名者要经历“8＋3”的十一轮淘汰。组织部将这次招考看作是为整个公选干部试验一套

体系方法。就在今天，151名笔试过关的干部将进到省委党校的集训营，在两个月内边学边考，通过

 



无领导小组讨论、案例分析、模拟演讲、视听传达、现场问答、心理素质测试和培训结业测试项目

这8项关卡。 

  “看过那个牛奶的广告吗？呵呵，奶牛都要考智力，还要测视力、称体重，”四川省委组织部

干部一处处长戴允康说，“这样一整套选下来的，不会是考试专业户，而是可信、可用的干部。” 

  “3”道程序检验同样重要，只有民主推荐产生的干部才能进入笔试，而集训出来的干部则最后

要再经过民主测评线性分析和组织全面考察。 

  这个“民主推荐”，和通常意义上的领导推荐或组织推荐大不一样，四川自创的“两推一陈

述”是目前国内组织系统惟一将民主推荐环节转化为党员群众选票的试点，这个程序的添补被专家

们认为是“解决了选任制度中干部合法性来源的问题 ”。 

  所谓“两推”，指的是党员群众的两次投票。首轮推荐会类似于“海推”，只公布职务和任职

条件，由党员群众自行匿名填写推荐票，票数最集中的前面几个候选人，很快在第二轮投票现场进

行竞职陈述，党员群众再填推荐票，最后，党委根据第二轮票数研究，产生差额考察对象。 

  这办法也是吏治整顿时被逼出来的。那个法院副院长的提拔手续基本符合组织程序——只是，

其提名环节听起来像街头巷尾的小道消息：4月的一天，县委组织部几个人在县委书记家商谈法院的

班子问题，组织部长就推荐了袁。 

  “《党政干部选拔任用条例》关于干部选拔任用的所有程序都是严密的，但干部提名权在外。

虽然规定说，民主推荐是干部选拔任用的必经程序，但是，长期以来，干部的提名权多在领导手

里，”组织部长魏宏后来在部内会议上分析说。 

  因此，“要从根本上防止跑官要官和买官卖官，必须把提拔干部考察对象的提名权真正交给群

众。” 

  两年中，四川230多个地厅级官员由此产生。组织部的数据说，共有2万多名干部群众参加推

选。平均下来是每个职位近100人推荐。 

  推荐会虽然表面不如乡镇直选沸腾，但却更为惊心动魄。“过去干部考察工作很神秘，没有想

到自己却能参与投票，还晓得票数情况，”今年3月成都市用“两推一陈述”的方法推选副市长，42

岁的原大邑县委书记曾万明最后他胜出担任副市长。 

  当场公布的推荐票上就有他的名字，两天后，他和另外4个候选人都当场竞职陈述，全成都市的

所有县市区和部门二把手，还有些市领导都坐在那里。 

  “那分钟，人家填不填你的名字，就完全靠平时工作印象，不可能去‘勾兑’！” 

  戴允康经历了好几次大的推荐会，“我们就在边上看，都觉得精彩。” 

  干部处这个岗位给外人感觉从来都是神秘而又炙手可热，但现在被戏称为“公开的流水线作

业”。他翻出一本厚达148 页的《干部选拔任用工作规程》说，“这20多个程序，每一步背后都有

相应的制度跟着，就像一个严密的工艺流程。” 

  最后阶段的线型考察十分具有创意。发放到党员群众手中的《民主测评卡》将笼统的干部素质

细分为理论素养、创新能力、协调能力、勤政敬业、廉洁自律、公众形象等13项。每个候选干部所

得到的优、良、中、差的数据被输入计算机，几分钟后，一张定量分析的《民主测评线性分析图》

就出来了。 

  省委组织部自行开发的这个线性分析软件在去年还获得了四川省科技进步三等奖。 

  戴允康说起线性分析来异常兴奋，“曲线图就相当于给人画像，能活灵活现的把细微的差异画

出来，提交到常委会上，领导们也一目了然。” 

  约束“一把手” 



  常委会的议事规则也在悄然施行。 

  在眉山市两年试点的基础上，2003年5月，四川制定了《关于市 州 、县 市、区 党委常委

会决定重大事项的暂行规定》，加上之后的省级机关和高校的议事程序，被统称为“三项议事规

则”。明眼人一看就知道，这些规则都是用来约束常委会、特别是一把手的权力运行范围的。 

  文件规定凡涉及人、财、物等重大、敏感问题，都必须经集体讨论决定，并会议表决。干部任

免事项则必须全部实行无记名投票表决，“不得以传阅会签或个别征求意见等形式代替集体议事和

会议表决。” 

  决策过程中的7个程序的顺序也被要求不能随意调整，文件甚至警惕万分地说，“会议讨论和酝

酿意见的时候，一把手要最后发言。” 

  “刚性要求不容易走样，”魏宏说，“过去党内的民主集中制传统很好，只是执行过程中缺乏

从确定议题、投票表决等若干环节上决策的民主程序，结果民主的理念没法实现，就成了个人说了

算。” 

  有意思的是，媒体还从对党委事权的明确规范中，窥见了一些党政分开的痕迹。新华社的报道

说：这一制度规范，合理地划分了党委和政府的事权，并且使党内的民主集中制和行政的首长负责

制找到了结合点。重大事项由党委集体议决，行政首长作为党委成员，应坚决执行。但在法律规定

的权限范围内，对于常规行政事务，行政首长拥有决策权。 

  6月，四川又出台了《市县党委常委会讨论干部任免投票表决的暂行办法》和《党的地方委员会

全体会议决定下一级党政领导班子正职拟任人选和推荐人选的暂行办法》。后者在去年8月被推进到

了省委全委会上。 

  这种推进跟去年中央相关精神出台有关。票决是2001年开始在海南省和眉山市等几个地方试点

的。2004年4 月，中组部出台“5＋1”文件，就包括了《党的地方委员会全体会议对下一级党委、

政府领导班子正职拟任人选和推荐人选表决办法》。 

  于是，去年下半年开始，很多省份都开始在议事规则和票决程序上有所动作。从新闻报道上可

以看出，四川和江苏这两个省当年先后出台了省委全委会的表决办法，又都在一个月内先后进行了

首次地厅级党政一把手的票决。 

  而四川靠“技术先进”领先了一招。今年7月，新华社报道，说四川省委常委会在国内首次使用

电子表决器进行人事票决。 

  从公开的信息看，四川的这些改革，无论是干部选任制度，还是议事规则，都得到省委高层的

鼎力支持。 

  有人分析说，张学忠曾任人事部副部长、部长长达7年时间，自然洞悉干部人事制度和运行机制

的一些利弊。这个省委书记在一些会议场合的讲话让官员们隐隐心动。官员问责期间他说，“吏治

腐败，是最大的腐败！”还说，“把人选好了，就是真正做到了‘三个代表’，否则都是空

谈。”下到甘洛去整顿矿业时说的话则更厉害，“关键在干部，要害在利益！” 

  从自创动作到制度推广 

  这几年，全国各地来四川省委组织部学习取经的队伍不少，听了半天往往都是又点头又摇头，

点头是觉得四川的办法好，摇头是因为“照搬过去有点难”。 

  这不仅仅是因为四川主要领导的鼎力支持以及职能部门的锐意改革，还因为各地的基础有差

异。 

  四川的一系列改革动作肇始于1990年代后期的乡村民主建设，但是值得注意的是，这些试验点

更多是自选动作。  

  对于这种自发的积极性，潜心研究制度建党的学者李永忠分析说，“四川人的特点是讲究实



际，不唯上也不唯理论，农村工作更是来不得虚假。”曾在四川工作多年的李永忠把四川的改革看

做两段，1970年代末，四川推行联产承包责任制的力度始终与安徽不相上下，广汉市的向阳公社还

是国内第一个摘招牌的人民公社。 

  “等到1990年代后期，税费改革后的很多问题暴露出来，乡镇债务沉重、农民增收困难，”李

永忠分析说，“看似经济上的‘三农’问题，折射出的却是农村政改滞后的问题。这也对基层民主

提出了具体要求，尽快激活基层政权和群众的内在动力，以利于解决各种社会矛盾，推动乡镇经济

社会全面发展。” 

  “共产党选干部，是选给哪个用呢？当然是给老百姓用。”省委组织部政研室主任雷世界看问

题的眼光犹如一个老农民，“如果产品老是让用户不满意，就要换个生产方式，竞争性的选举方式

不仅能选出好产品，也更容易获得认同，这样的满意度是多少钱都买不来的。” 

  值得庆幸的是，这些地方上自创动作都能被组织部门吸纳并制度化推广。这几年来，四川省委

组织部每年还为各地“ 工作创新”和“工作绩效”评奖。 

  这里面有一个人值得一提——省委组织部长魏宏。他在1990年代末是分管基层组织建设的副部

长，2002年从雅安市委书记岗位回来后就担任省委组织部长。 

  “四川的做法已经涉及到整个执政能力建设的许多重要方面，”国家行政学院教授杜纲建评述

说，“四川的做法带有政治改革的意味，组织系统的改革工作，甚至直接就是我们政治体制改革的

重要部分。” 

  “在整个政治体制中，组织这一块是核心，”一直关注四川改革的中央党校教授王长江最赞赏

群众提名权的做法，“ 四川的改革很成系统，同时又‘刀刀见血’，特别是群众提名权的做法，还

有党代表直选，把党的领导和人民当家作主结合起来，确实加强了党的执政能力。” 

  “党内民主看起来难，但推行起来更有示范带动作用。”李永忠曾这样比照分析说，四川的做

法看起来保守，不是动辄疾风暴雨般地往高层推进，而是不断扩大试验田，自己埋单，呈缓进型，

取得扎实效果。 
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