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应对群体性信访的街道大联动格局研究
) ) ) 以上海市长宁区新华街道为例
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[摘  要 ]  随着改革的深入, 社会矛盾日益凸显,大规模群体性信访频发, 严重影响社会稳定。作为基层政府的街道因

群访群众惟上心理而陷入无为困境,需通过建立大联动格局来强权化解矛盾。文章拟以上海市长宁区新华街道为例, 综合分

析其群体性信访的现状及不足,探讨建立行政力量内外部大联动格局化解街道群体性信访矛盾难题。
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  建国六十年来, 我国的各项事业长足发展。但随着改

革不断进入深水区, 利益格局不断重组, 一些长期积累的利

益冲突和社会矛盾逐渐集中显现 ,我国进入社会结构深刻变

动、社会矛盾最易激化的高风险期,主要体现在频发大规模

的群体性信访和群体性事件上。群体性信访的群众通常不

守信访秩序, 易遭遇诉求挫折,易发生围堵和冲击国家机关、

拦截公务车辆等泄愤闹事行为, 经酝酿发酵后将进一步引发

群体性事件, 严重影响社会安全稳定。因此, 如何化解群体

性信访矛盾成为各级党委和政府面临的时代课题。在全国

遭遇群体信访大潮危机的大环境下,街道同样面临化解群体

性信访矛盾的难题。本文以上海市长宁区新华街道为例, 综

合分析街道群体性信访的现状以及应对措施,探讨建立大联

动格局以化解街道群体性信访矛盾的难题。

一  新华街道群体性信访的现状

(一 )群体性信访的概念

群体性信访, 简称群访, 是指具有某些相同或相近利益

诉求的 5人以上的群体, 在利益受到损害或不能得到满足

时, 经过策划或酝酿采取集体上访的涉众行为。群体性信访

群众通常人数众多, 通过静坐、冲击机关、集会游行、阻碍交

通等方式向党政机关、司法机关示威、施加压力,不同程度地

干扰机关正常工作秩序, 扰乱社会秩序, 造成不良影响或后

果。总体上看, 群访事件多数属于人民内部矛盾, 但处理不

当会激化矛盾进而影响社会稳定。

(二 )新华街道群体性信访的类型

1、以 /权益0型信访居多。根据追求的利益与个人的相

关性, 可将 /群体性上访0类型划分为两类: /权益 0型信访和

/公益0型信访, 前者指信访目的主要是谋求个人问题的解

决、维护个人利益和权利的信访行为; 后者主要是指为了公

共利益而积极参与信访等政治活动 [ 1]。根据 2009年 12月

新华街道信访办公室统计的 5居民区疑难个案和群体性信

访矛盾周报表6分析, 在已统计的新华街道 10起群体性信访

案件中,无论是环境扰民问题、动迁问题, 还是业委会换届选

举问题,群体性信访群众都是围绕自己周边生活环境、居住

条件、公正选举等自身利益而对政府提出维权要求。虽然这

些群体性信访的有些内容具有部分公共利益性质, 但也直接

与信访群众自身利益相关,几乎不存在无直接利益的群体性

信访。

2、以拆迁安置和环境扰民两类问题为主。国家信访局

把当前引发上访的主要矛盾归结为八大类: 一是企业改制、

劳动及社会保障问题。二是 /三农0问题。三是涉法涉诉问

题。四是城镇拆迁安置问题。五是反映干部作风不正和违

法乱纪问题。六是基层机构改革中的问题。七是环境污染

问题。八是部分企业军转干部要求解决政治和经济待遇问

题。目前新华街道群访主要有两大类型: 一是拆迁安置问

题。主要是反映在城镇拆迁工作中补偿和安置不合理、旧区

未及时改造等问题。二是环境扰民问题。主要反映在由于

城市建设规划布局不合理导致的油烟、噪音、视线等因素影

响居民正常生活 [ 2]。在 2009年 12月份新华街道信访办统

计的 10起新华街道群体性信访案件中,关于拆迁安置问题

的群体性信访案件 3起,关于环境扰民问题的群体性信访案

件 6起,关于换届选举问题的群体性信访案件 1起,分别占

新华街道群体性信访案件总数的 30%、60%和 10%。

(三 )新华街道群体性信访的特点及原因分析

1、诉求的合理性和行为的偏激性交织。上访人的诉求

表现形式有三种:一是合理型动机,理由充分且能如实陈述。



二是中间型动机, 不了解案件某些关键性情节或法律政策,

需合法合理的解释。三是为非理性型动机,多表现为捏造和

歪曲事实, 发泄对政府的不满情绪 [3]。新华街道群体性信访

群众大多具有合理型动机, 对政策把握较准, 上访理由较充

分, 能够促使政府必须采取合作态度积极解决问题。但是群

访者存在强烈的不公正感, 易产生偏执极端的心理倾向, 希

望通过过激行为引起领导重视, 在 /法不责众0心理下群访

往往又掺杂着种种偏激行为。就新华街道延安西路 1290弄

几十名居民关于动迁问题的群访案件而言,这些居民长期生

活在棚户区, 生活居住条件较为简陋, 安全隐患较多,与周边

现代化的大都市建筑极不协调, 这些居民要求动迁的理由较

为合理充分, 对各项政策的研读比较到位,在多次群体上访

中基本上能够做到 /有理有利0。但这些居民普遍存在不公

正感, 部分居民在群体上访中的行为不能做到 /有节0,表现

为围堵区政府、辱骂接访干部等。

2、重访与缠访数量多, 处置难度大。群体性上访往往带

有过高期望值同时引发偏激行为 ,调处上也一般是政策法规

内难以满足的问题, 因此群访案件的重访和缠访比例较高。

就新华街道 2009年的群体性信访案件而言, 基本上都存在

重访和缠访现象, 并且每起群访的重访数都在 3次以上。群

访反映的问题很大一部分代表了当前社会的最 /热点 0问

题, 也是社会转型期经济基础与上层建筑异步、物质基础与

意识形态不同步的产物, 这类问题处置难度很大, 如新华街

道城区建设的拆迁安置和要求动迁的历史遗留问题。但群

访群众难以理解政府的解释和答复,仅从迫切希望立即解决

问题出发, 固执认为政府不予重视或故意拖延, 因此不断重

访、缠访和越级上访。譬如,新华街道延安西路 1290弄部分

居民自 2009年 3月要求动迁起, 不理解各级政府的合理解

释, 数十次到街道和区政府群访, 仅 2009年 7月就 4次到区

政府群访。

3、职业上访人员参与, 组织化程度高。群体性上访者的

个人内心普遍存在不满情绪, 在他人挑唆和组织下容易出现

冲动性的发泄行为。目前新华街道存在一些老上访户和职

业上访户, 具有较丰富的上访经验,对相关政策有一定的把

握, 能对群体上访活动进行统一规划和部署, 具有较强的煽

动力和组织力, 容易发动和组织相关利益人员就其共同利益

而群体上访, 在群体上访活动中既能够组织群众做到统一规

范有序, 又能放任部分群众的发泄行为而产生较大对抗力。

就新华街道 2009年的群体性上访案件而言, 基本上都由一

些街道的老上访户或职业上访户参与组织,他们在以往的上

访中获得过信访的利益甜头, 熟知与政府进行信访博弈的方

式, 并相互串联总结信访经验, 在群体上访者中具有较高的

威信, 通过描绘群体上访的美好愿景来鼓动群众大规模群访

和长期重访, 以部分合理的利益诉求与政府进行长期的利益

博弈, 使街道群体性上访活动具有较高的组织化程度。

二  建立街道大联动格局的必要性分析

(一 )理论层面的必要性分析

1、群众惟上心理的要求。存在于中国两千多年封建制

度中的 /家长制管理0的历史传统和文化心理习惯, 使得很

多民众在我国逐步建立健全法治社会的过程中, 仍以传统的

/唯上、唯官0文化心理面对问题纠纷, 选择上访寻求上级政

府与领导来解决所有问题。只要群众的惟上心理不变, 群访

就一直会持续,而上级政府与高层领导则必须以履行其自身

既定职责为重,无暇直接解决众多基层社会矛盾。这对需求

矛盾在理论上要求各级政府必须按属地管理原则及时将矛

盾化解在当地,因此以大联动格局协调上级政府与上访群众

关系的要求必然时时摆在基层政府面前。

2、基层政府 /难为0困境的要求。群访所反映的问题多

为棘手而难以解决的遗留问题, 基层政府受到属地管理、政

策规范、财力支持等方面因素的制约, 易陷入 /难为0困境,

必须依靠上级政府在政策和资金方面给予的支持来解决。

但是信访问题尤其是群访问题, 各级政府都要求 /属地管理,

分级负责0, 这就使得基层政府陷入两难境地。上访群众正

是抓住这个软肋到上级机关群访来施压, 进而影响政府公共

政策的制定或修改, 达到争取其自身利益的目的。同时, 政

府信访部门法律地位欠缺,责任与权力不相匹配, 独立解决

群访诉求能力不足,需要解决的问题多,能够解决的问题少,

全国所有的信访案件的解决率只有千分之二。这样, 基层政

府,尤其是信访部门的难以作为, 需要建立大联动格局来强

权进而协调解决群访问题。

(二 )实践层面的必要性分析

1、群访问题需要民间、行政和司法力量的配合解决。群

访问题本身涉及到民间、行政和司法因素, 需要三种力量大

联动来协调解决。群访活动的酝酿期发生在民间, 因此群访

的预防和排查机制必须依靠民间力量保证运行, 及时有效地

收集相关信息,并积极与本级政府沟通, 努力将群访控制在

萌芽状态。一些民间纠纷, 需要人民调解、行政调解和司法

调解共同解决,有些涉法问题、行政复议问题, 则必须经各法

院和行政机关配合解决。在新华街道化解群访矛盾的实践

中,以行政力量干预解决为主 ,民间力量和司法力量参与度

不够。目前街道民间力量主要满足于收集反馈信息, 在积极

主动化解矛盾方面的能力没有充分开发利用, 如民间组织的

代表性问题、居民区的人大代表参与协调解决问题、民间资

源的整合问题等。司法力量在法官接访、涉法涉诉案件上的

配合取得较好成效,但在法制教育宣传力度和律师接访的效

能上有待加强。

2、行政联动的不足要求强化联动格局。新华街道群体

性信访的接访、截访和化解都是以街道信访部门为主, 以联

动中心来综合协调, 相关部门共同配合解决, 整个机制运转

流畅,在积极应对群体性信访方面取得了许多成效。但是这

种行政联动是以群体性信访矛盾的事中治理和事后治理为

主,并且对于一些反复重访的群访问题作用不大, 联动效力

不足。为了解决 /守株待兔0式化解信访矛盾的问题, 在街

道内部建立起预防和化解双重功效的行政大联动格局显得

尤为必要。

三  构建街道大联动格局的思考

原国家信访局局长周占顺根据相关数据对信访工作进

行分析后得出结论: /在当前群众信访特别是群众集体反映
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的问题中, 80% 以上反映的是改革和发展过程中的问题;

80%以上有道理或有一定实际困难和问题应予解决; 80%以

上是可以通过各级党委、政府的努力加以解决的; 80%以上

是基层应该解决也可以解决的问题。0 [ 4]但是全国信访问题

千分之二的解决率表明了理论与实践的差距,同时也给了各

级政府努力和创新的空间。在化解群体性信访矛盾的严峻

形势下, 街道可以依托和整合街道现有资源, 在行政大联动

的基础上探讨建立民间、行政和司法 /三位一体0的大联动

格局, 以期有效应对和化解群体性信访矛盾。

(一 )行政大联动格局的构建

1、树立大信访的理念。在现行信访制度框架下,信访机

构不具备对其他行政机关进行监督和行使权利的独立职权,

无法直接解决群体性信访反映的有其他机构引起的纠纷问

题, 无法满足群众需求和妥善处置反映的问题, 需要通过建

立行政大联动格局进行信访强权。面对严峻的群访形势, 各

级政府部门必须树立大信访的理念,时刻以全局观念认识群

访问题与各级政府、各个部门整体工作的密切关联性,要意

识到群访问题既是各级政府共同的大事,也是同级政府各部

门各工作人员的集体大事, 只有齐心协力、同舟共济才可能

有效应对和解决各类群访问题。

2、确保信访工作的 /三个一0制度进职能部门。在大信

访理念的指导下, 政府各职能部门应以信访工作来评估、指

导和考核本部门工作, 确保信访工作的 /三个一0制度进职

能部门, 即:工作前的一次信访预评估、工作中的一次信访大

排查、工作后的一次信访大考核。政府部门在执行上级政府

政策和制定部门政策前, 综合考量可能引发群访问题的政策

因素, 慎重把握政策制定与执行的 /零信访0标准, 严格各项

政策预评估程序。在部门工作中, 应定期对出现的信访隐

患、遗留和可能重访的信访问题进行一次全面大排查,以信

访问题带动工作质量上台阶。通过信访大排查,职能部门除

坚持首办责任制积极解决问题外 ,应从自身工作角度出发进

行信访规划, 以利于街道联动中心和信访部门定期制定街道

的群访预案。同时要定期从信访的角度加强政府部门工作

考核, 提高群众满意度测评的比重, 并从中总结经验教训, 进

一步促进各部门有效防范群防工作。通过政府部门 /三个

一0工作,强化部门工作过程中前馈控制、同期控制和反馈控

制, 能够强化信访反馈机制,实现工作信息和信访信息共享,

最终实现以信访工作带动部门工作、以部门工作促进信访工

作的良好局面。

(二 ) /三位一体0的大联动格局的构建

行政大联动格局的目标取向是从街道行政力量内部实

现预防和控制群访。在街道行政力量的外部,则可以探讨建

立民间、行政和司法 /三位一体0的大联动格局。在该大联

动格局中, 行政力量应该始终发挥核心作用, 积极整合民间、

司法两种尚未有效整合的资源, 建立 /三位一体0的协调机

制并确保其正常有序运转。

1、充分整合民间资源。群访者相对而言属于弱势群体,

而一些维护弱势群体利益的民间组织,能够代表相关弱势群

体的利益,利于群众利益诉求的畅达, 容易在基层政府与弱

势群体间进行沟通和寻找平衡,利于基层政府及时掌握相关

信息,及时发现和解决问题, 因此街道应大力扶持建立一些

维护弱势群体利益的民间组织。街道资源包括物质资源、精

神资源、人力资源和综合资源 ,而人力资源又是其中最活跃

的因素。新华街道有众多领域的佼佼者, 可充分挖掘人力资

源,将居住在街道的各级人大代表、政协委员和专家学者等

各方面的优秀人力资源纳入群体信访的调解力量。他们可

以为相关利益群体解释指导政策,也可作为信访群体的代言

人直接与各级政府部门协调, 还可以向相应机关提议案、争

政策,能够在一定程度上减少群体上访的次数和规模。

2、适当引入司法信访竞争机制。目前街道信访工作中

一般坚持律师接访制度, 主要解决的是法律咨询问题, 但在

群体性信访中律师接访化解矛盾的作用甚微, 法律教育宣传

力度也不够。律师事务所具有盈利性质, 均希望通过律师志

愿者参与接访工作熟悉业务和获取案源, 因此街道可以整合

街道内各律师事务所的资源。街道可通过律师事务所定期

招投标制度来聘用律师志愿者, 使律师事务所进信访办、进

居委会参与群体信访的工作形成竞争机制, 促使他们有效规

划对群访者的法律宣传,有效配合街道引导群访者通过法律

途径解决民事纠纷和涉法涉诉问题, 客观上可起到有效化解

群访矛盾或息访的作用。

3、建立行政力量主导的沟通协调会制度。

街道在面对群访矛盾时,可在坚持政府职能部门联席会

议制度的基础上,进一步发挥行政力量的 /润滑剂 0作用,建

立起由民间、司法和行政三方力量参加的沟通协调会制度。

在民间组织、司法力量和基层政府三方力量定期和非定期参

加的沟通协调会上, 可以调动民间组织和司法力量的积极

性,充分论证政府职能部门联席会提出的解决群访矛盾的初

步方案,通过各方力量的利益博弈最终形成统一的信访口径

和相互妥协的解决预案。这一制度有利于政府有效发挥在

其他两种力量的舆论导向作用, 使解决预案更完善可行, 减

少决策失误之处,更重要的是可间接地向群访群众彰显出政

府公开公正决策、依法执政和执政为民的良好形象,使他们

相信和信任政府, 减少解决群访问题的预案在执行中的阻

力,在缓解群访矛盾的同时可以正确引导群访事件转向良性

发展。
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Abstrac t:  Righ t of autho rsh ip is one o f them ost important man ifestation o f the interests spir it of copyr ight; its intrinsic prope r-

ties determ ine the r ight o f au thorship has the ina lienab le nature. But in rea l life, right of autho rsh ip em erges in the use o f a lienation,

such as casual augm enting s igning, casual ex chang ing s igning, due to inability to pay the publish ing house, selling their righ t o f autho r-

sh ip0 and so on. The r ight o f autho rsh ip shou ld protect the pr iva te and soc ial pub lic interests and be restr icted in the use and m anage-

m ent.
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Abstrac t:  A long w ith the deepen ing o f reform, soc ial contrad ic tions have become increasing ly prom inent, and frequent large-

scale mass petition ser iously affect soc ia l stab ility. The street prim ary governm ents slide into non- action dilemm a because the masses

have the psycho log iy o f v isiting to the upper gove rnm en ts. So it needs to bu ild la rge- sca le interac tion through the power structure to re-

solve con flicts. Th is paper is intended to use the examp le of X inhua Street, Changning D istrict, Shangha ,i to analyse comprehensive ly

the status and lack ofM ass Pe tition, and explore the establishm ent o f the interna l and exte rnal larg e linkage pattern of the executive

pow er to resolve streets. difficu lty o f contradictions.

K ey words:  the m ass petition;  prim ary governm ents;  X in H ua Street;  the ma jor linkage pa ttern
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