
民主化、法治化，是广大农村基层管理工作迫在眉睫的制度需求，也是农民群众梦寐以求的根本愿望。那么，在当前形势下，作为基
层司法行政部门，怎样才能在乡村治理中充分发挥职能作用？怎样介入民主治村和依法治村工作，使其在发挥职能优势上大显身手、大
有作为，进而切实推进村务管理民主化和法治化进程？ 请看——

契约服务推动村务管理法治化契约服务推动村务管理法治化
◎◎《《赤峰日报赤峰日报》》记者记者 高子民高子民 邵永河邵永河
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位于赤峰市东北部的阿鲁科尔沁旗，是个以蒙古族为主体、汉族占多数的半农半牧地区。过去，由于缺少乡村治理的“金钥匙”，落实农牧业生产责任制带来的新
情况和新问题一直制约着农村牧区社会稳定和发展。2008年，旗司法局在调研中了解到，巴彦包勒格苏木吉布图嘎查建立了扶贫协会，通过与被帮扶户签订扶贫合
同进行扶贫，扶贫效果显著。老党员满都拉拿出30万元积蓄购买1000只绒山羊和大尾羊，用于扶持20个贫困户发展生产，为避免贫困户领到羊后杀掉吃光，与这
些贫困户逐一签订为期三年的“投本还本、增值归己”协议书。结果三年后，这20个贫困户一跃成为富裕户。嘎查借鉴了满都拉的做法，与所有贫困户签订扶贫契
约，被帮扶的贫困户迅速脱贫致富。

契约能约束贫困户的懒散行为，能激发贫困户的冲天干劲儿，能使贫困户由日子窄巴变生活富有，何不将其应用到复杂的村务管理中去，使契约化这把“金钥匙”
在村务管理中发挥神奇作用，进而加快村务管理民主化和法治化进程？于是，在旗委、旗政府大力支持下，旗司法局与旗委组织部联合下发了《阿鲁科尔沁旗嘎查村
级事务契约化管理矛盾纠纷调处意见》。紧接着，旗司法局相继下发《基层司法所参与嘎查村级事务契约化管理实施意见》，并组织编印了实用性较强的《契约化管理
合同库文本》，供基层司法所乃至各村在村务契约服务中参照使用。

让契约意识深入人心
村级事务契约化管理的基本内涵是：

通过合同、协议、会议纪要、约定等书面
契约形式，把村委会与村干部、村民之
间，村民与村民之间，村委会与其他单位
和个人之间的各类事务、双方权利义务、
履行时间、违约责任依法固定下来。村
级事务契约化管理的内容主要包括：村
级财务、村民负担、集体资产承包、土地
承包、村庄规划及建房、政务决策、公共
事务、社会治安、社会公益事业等涉及群
众切身利益的重大事项和热点问题。契

约的签订、形式、内容等，均体现“合法
性、民主性、实效性、公开性”。每一项
事务采用哪种契约形式，旗司法局制定
的规范契约文本均可对号入座。毫无疑
问，村级事务契约化管理，对法人和公民
遵纪守法、社会稳定乃至依法治村具有
重要意义。

村级事务契约化管理需要干群人人
参与、多方组织联动。为此，让干部群众
增强法律意识、提高法治观念至关重
要。旗司法局积极配合有关部门组建宣

讲团，把村务契约化管理知识作为普法
重要内容巡回全旗各村宣讲灌输，对苏
木乡镇党政主要负责人、分管负责人、组
织委员、旗直相关科局负责人，则通过现
场会形式进行培训。2008年以来，旗司
法局组织局基层股、公证处、律师事务所
会同有关部门，每年举办全旗嘎查村干
部和群众骨干参加的契约化管理知识讲
座八次以上，小规模培训十五次以上。
通过培训，基层干部群众从村务契约化
管理在基层民主和法治建设中的重要作

用，到契约分类、双方权利义务、违约责
任等等都了然在胸，运用自如。有事必
签约、签约必履行、违约必担责，这些契
约知识在全旗农村牧区家喻户晓，妇孺
皆知。

阿旗司法局推行的村务契约化管理
优点在于：一，可操作性强。一份儿契约
只针对一件事，签约各方权利、义务、违约
责任等规定的明明白白，使村务管理过程
中目标明确、有章可循，便于操作和落
实。二，应用范围广。从重大村务到日常

事务，村里的大小事都可以通过契约化管
理的方式进行解决。同时，最适合需要多
方合作才能完成的大项目以及村干部选
举。另外，在多方参与的事务中，契约可
以起到纽带作用，把各方面连到一起，共
同为完成某项事务而众人捧柴。三，有约
束力。签约就意味着头顶悬着责任之剑，
一旦违约就要承担法律责任，签约人不敢
大意，只能按约履行。因此，契约化推行
伊始，就受到全旗基层干部群众的认可和
接受。

近日，湖东社区工作人员将两只沉甸
甸的袋子交到贫困户的手上，看着手里的
袋子困难群众的脸上露出高兴的笑容。
这两只袋子里装的不是米面油之类的慰
问品，而是我市芽苗菜精准扶贫项目免费
为贫困户发放的种子。

说起芽苗菜精准扶贫项目就不能不说
一下项目的发起者——满洲里市小微企业
志愿服务发展联合会，小微企业志愿服务
发展联合会是由满洲里市小微企业协会成
员自发成立的公益性组织。同众多公益组
织一样，满洲里市志愿服务发展联合会也
经常会对我市贫困群众进行帮扶慰问，可

是在慰问中联合会的成员们发现，第一次
去时贫困家庭的生活很困难，隔年再去的
时候贫困户的生活依然没有大的改善，授
人以鱼不如授人以渔，怎么让贫困户的生
活真正好起来，联合会的众人为此犯了愁。

如何提高贫困户自己的造血能力，这
不仅是联合会的难题，也是扶贫工作面临
的难题。困难群众大多数是因病致贫，这
就意味着他们难以从事正常的生产活动，
而且普遍文化程度不高，同样也难以寻找
到合适的脑力工作。什么样的项目才能
适合贫困群众呢，小微企业志愿服务发展
联合会的李文雅给大伙出了个主意——

在贫困户中推广种植芽苗菜。
李文雅是满洲里市北屯农家菜馆的

老板娘，在经营餐饮行业的同时经常会引
进一些水培类农作物来丰富菜品，在经营
中她发现芽苗菜这种作物培育起来非常
容易，只需要简单的架子和托盘，种植环
境非常灵活，原料也只是种子和自来水，
不需要过高的成本；平时的工作也不费什
么体力，非常适合不能从事重体力劳动的
贫困群众；最重要的一点是种植周期很
短，基本7至 9天就能长成，能让贫困户
在最短的时间见到效益。

好的项目有了，接下来需要考虑如何

运作。显然，让贫困户自己买设备和种子
是不合适的，因为这样不仅会大大延长贫
困户回收成本的周期，而且会让生活本就
非常困难的贫困群众在项目初期生活更
加困难。于是，小微企业志愿服务发展联
合会做了一个决定——免费为困难群众
提供种子、设备和技术。

项目具体操作的方式是这样的：一个
架子可以种植15盘芽苗菜，联合会免费
为贫困户提供架子和种植用的托盘，芽苗
菜长成后联合会以6元每盘的价格来回
收，假如一个贫困户种植4个架子的芽苗
菜，那么联合会每个月从回收的芽苗菜中
扣出5盘作为贫困户种植芽苗菜的设备
成本，以此类推，回收的期限是一年。回
收的芽苗菜由联合会向饭店或者超市供
应，这样一来销路的问题也得到了解决。

湖西社区的寇海东是最早种植芽苗
菜的贫困户，这也让他尝到了扶贫项目的
甜头。2018年1月开始，寇海东作为兴华
街道办的试点开始种植芽苗菜，最初他种
了4个架子的芽苗菜，这些成了他的宝贝，
多长时间浇一次水才能保证芽苗菜成长
的最旺盛，家里的光线太强烈怎么办……
为了这些芽苗菜寇海东可谓是煞费苦心，
前阵子小区停电，为了保证芽苗菜的成
长，寇海东专门到超市低价买了几箱过期
的矿泉水。如今寇海东家里的架子增加
到了8个，种植的数量达到了120盘。

寇海东给记者算了笔账：“每盘芽苗
菜按照6元来回收，60盘就是360元，一
个月按照4次回收来计算，就是1440元，
扣出需要付出的设备和种子成本，一个月
也能收入1400余元，现在增加到120盘，
那么每个月就能有2800余元，对于一个
像我这样没法工作的人，这是一笔相当不
错的收入了！”

对技术的钻研让寇海东在成为“种植
大户”的同时也成了圈里闻名的技术员，
许多困难群众来到寇海东的家里取经，他
将自己琢磨出来的种植窍门倾囊相授。

虽然种植芽苗菜的条件和技术门槛
都很低，但扶贫项目开始阶段仍然不容
易，水需要加多少、间隔多长时间浇一次、
种子的密度要多大、通风采光有哪些需要
注意的地方……这些细节有一个出现偏
差就可能影响芽苗菜的生长，为了鼓励贫
困户种植的积极性，联合会对品相不好的
芽苗菜依旧照价回收。另一个问题是运
输，为了方便贫困户，联合会目前都是上
门回收，这样一来运费就为他们节省了一
笔不菲的费用。

为了让志愿服务联合会和贫困户能够
取得双赢，志愿服务联合会一方面在各个
社区积极推广芽苗菜精准扶贫项目，希望
更多的贫困群众加入到项目之中，通过扩
大数量来降低运营成本；另一方面，联合会
计划缩短贫困户的种植周期，在芽苗菜没
有完全长成就进行回收，然后在设立于社
会组织孵化园的种植基地内统一培育，这
样种植的芽苗菜更符合对外销售的要求；
此外，联合会还计划引进更多、更有价值的
种植品种，提高贫困户的种植效益。

经过近一年的运作，加入芽苗菜精准
扶贫项目的困难群众已经从最初的30人
增长到60余人。陈艳东是湖西社区的困
难群众，不久之前她从社区了解到了芽苗
菜扶贫项目，这个为贫困群众量身定做的
项目立刻吸引了她，为了种好这些小菜
苗，她不仅自己上网买了盘子和种子开始
试着种植，还专门腾出一间屋子用来摆放
即将送到手中的菜架。对于农民来说种
子代表着希望，对她来说，这一粒粒小小
的种子同样代表着对美好生活的希望。

小 菜 苗 种 出 大 希 望
◎◎文文//图图 《《满洲里日报满洲里日报》》记者记者 赵瑞赵瑞 李乾坤李乾坤

让司法所在契约服务中显身手
阿旗司法局在推行村务契约化工作

中，充分发挥全旗16家司法所的服务职
能作用，使其当先锋、扛大梁。双胜司法
所根据全镇实际，把需要契约化管理的村
务归纳为七大类、六十项，并制定了《村级
契约化管理工作各类文本》。几年来，司
法所共为全镇签订各类契约3000余份。
由于司法所负责见证，履约率百分之百，
实现合同履行零纠纷。全镇 16个行政
村，每年大额支出百余万元以上。由于公

益项目建设宗宗有契约，司法所见证，这
些支出全都用在刀刃上，没出现一起纠纷
和上访事件，过去有名的“告状村”全部变
成契约村。红星村过去纠纷频发，村民因
信不过村干部而拒绝参加选举，导致好几
年没有村干部。契约化管理的春风吹进
红星村，司法所以法律顾问的身份参与选
举工作，将契约化引入村干部竞选环节，
候选人发表竞职演说和承诺，全部被当做
白纸黑字的契约，履行见证手续。结果，

一名竞选者赢得群众信任当选。这名当
选者走上村委会主任岗位后，许愿并还
愿，认真按着竞职演说和承诺去开展工
作，村里面貌大为改观，落后村变成先进
村。2016年，双胜司法所跻身全国先进
司法所和全区规范化司法所行列。罕乌
拉街道办事处司法所在“抓基层、打基础、
促规范”建设中，充分发挥自身职能优势，
积极配合基层政府和村组织依法行政、依
法管理，使契约理念深入人心，村务契约

化管理到位。2017年，全街道契约化履
约率达95%，另5%契约纠纷司法所及时
依法调解，没出现一起诉讼案件。欧沐沦
街道司法所所长白冬梅，经常带领所内法
律服务工作者深入社区和村落，了解契约
履行情况，及时纠正违约苗头。由于司法
所签约服务和跟踪服务及时到位，契约各
方手掐合同对照履行、寻找差距成自觉行
为，平时办事有依据、打起官司有证据已
深入人心。

村务契约化管理服务冲锋陷阵，使
全旗基层法律服务机构得到很好的练
兵。除双胜司法所跻身全国先进司法
所和自治区规范化司法所外，扎嘎斯台
司法所乌恩宝音获得全区金牌人民调
解员、全市十佳法治人物殊荣；天山司
法所林国旺获得全区金牌人民调解员
殊荣；天山司法所李艳军、坤都司法所
牧仁仓、天山口司法所郭宏杰等跻身全
区银牌人民调解员行列……

让一纸契约巧避唇枪舌剑
阿旗司法局推行村务契约化管理以来，

各嘎查村找到了村民自治条件下有效避免
和解决农村牧区诸多问题的突破口，走活了
农村治理法治化的一盘棋。农村治理契约
化这一现代化手段，使各嘎查村由原来的

“人治”转变为法治，“标治”转变为“本治”，
“单治”转向“双治”，“小治”转向“大治”，“粗
治”转向“精治”，“短治”转向“长治”。农村牧
区治理方式的一系列转变，带来的是农牧民
法律意识“井喷式”增强、今非昔比的干群关
系、不断加快的发展步伐，实现了“把权力关
进笼子里”的法治追求。人们看到的不是官
与民，而是甲、乙方；没有不承担义务的权

力，也没有不享受权利的义务，确保了农牧
民民主权利的实现。坤都镇各嘎查在发包
集体草场时，一改过去支部书记和嘎查达一
通气就发包的简单做法，而是严格按照新出
台的村务契约化管理程序，先征得牧民群众
同意，然后与承包方签订草场承包契约，并
将承包价格、履行年限、违约责任等公布于
众。结果，过去嘎查干部最头疼的草牧场发
包工作均顺利完成。由于有一纸契约约束，
相关各方认真履行、违约必究，过去因简单
操作导致的群众上访现象不见了，代之以

“手掐合同谋大事、照着条款办好事、签字画
押不生事”。超前预防矛盾纠纷，社会秩序

和农牧业生产呈现出令人惊喜的转变。
在阿鲁科尔沁旗，坤都司法所靠一纸契

约推动农村牧区社会管理创新和经济发展
仅仅是个缩影，这个缩影放大的是全旗各司
法所通过发挥职能改变基层面貌的可喜局
面。2006年至2008年三年间，全旗农村牧
区因各类矛盾纠纷引发的上访案件共220
件，其中因嘎查村务管理导致的就有159
件，占72.7%。实施契约化管理后，各项村
务行为有了具体规定和明确标准，契约双方
责权明晰，有效防止了村干部和村民的违约
违法行为，矛盾纠纷发生率大幅下降，上访
案件发生率亦微乎其微。

嘎查村委会换届选举工作历来备受关
注。旗司法局会同有关部门，将村务契约化
管理延伸到选举工作中，结果收到奇效。
2009年第七次村委会换届选举时，全旗各村
普遍将村务契约化管理引入村委会主任选举
工作中，即候选人必须当着群众的面作出任
期内的创业承诺，并落到纸面上，签字画押，接
受跟踪监督。这招果然灵。从当年到2012
年，全旗245名村委会主任竞选时作出的
1225件承诺，全部兑现完毕。由于竞职创业
承诺不光有“红口白牙”，还有“白纸黑字”，实
行监督履行、违约必究等制度，使得每个村委
会主任都一门心思想事，扑下身子干事，家乡

面貌发生很大变化。群众生活舒心，生产顺
心，看到变化欢心。自从把契约机制引入村
委会换届选举中，不仅让群众信得过的人顺
利当选，还给村干部戴上了“紧箍咒”，各嘎查
村干部人人许愿还原，扑倒身子为大伙儿服
务，涌现出于家粉房村主任魏成、前岗台村主
任赵树峰等一大批优秀“契约村干部”。

村务契约化管理，“倒逼”基层政府转换
角色。全旗基层干部变官员为服务员、变领
导为服务蔚然成风。同时，普遍出现苏木乡
镇干部转变工作方法，变行政命令为依法行
政、依法办事，农村牧区工作大局变被动为
主动、变事后救火为提前预防的喜人局面。

让典型经验走出科尔沁
村务契约化管理就像一把金钥匙，

打开了一把把农村社会管理的锁头。
阿鲁科尔沁旗这一依法治村的典型经
验和可喜成就，引起上级有关部门高度
关注，并迅速走出阿旗，传遍各地。
2009 年 12 月，赤峰市嘎查村级组织规

范化建设现场会在阿旗召开；2010年 5
月，赤峰市委、市政府下发《关于全面推
行嘎查村务契约化管理的意见》；2010
年 11月，在“全国第一届基层党建创新
典型案例”评选活动中，阿旗嘎查村级
事务契约化管理被评为优秀案例，旗政

府负责人在人民大会堂参加颁奖及交
流活动；2011 年 4月，内蒙古自治区深
化嘎查村务公开和民主管理暨难点村
治理工作会议选址阿旗；2012 年 3月，

“全国村务公开民主管理示范单位”经
验交流会召开，阿旗作了典型经验交

流，并被评为全国村务公开、民主管理
示范单位。

一纸契约好神奇，繁杂事务有条
理。阿鲁科尔沁旗司法局用契约服务
推动乡村治理法治化，使全旗农村牧
区出现了经济发展、社会稳定、干群和

谐的喜人局面，旗司法局和所属各司
法所功不可没。目前，该旗正在将村
务契约化管理向苏木乡镇、旗直机关
以及党建等层面和领域延伸，让契约
化这把金钥匙打开富民强旗的一把把
锁头。

加入芽苗菜精准扶贫项目的困难群众越来越多


