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社区自治“无人管”“无钱管”“无法管”三大历史难题如何破解？
这项起自基层的在职党员参与社区治理的探索，在合川区全面推广，仅仅花了三个月时间。

基层治理创新该如何推动？
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干部居民比1:1852

街道办难解的“三穷”局面

从小区内改造一个停车位都遇阻、几角钱
保洁费都不肯缴，到纯靠居民集资给老旧居民
楼加装电梯，合川区南津街街道只花了一年时
间。

巨大的转变背后，是一场自下而上的基层
治理创新的探索。

3月2日，回首这场探索过程的点点滴滴，
合川区南津街街道办党工委书记陈玖轩只有
一句话：“穷则思变，倒逼改革。”

一个“穷”字，道出身处街道社区一线管理
者的最大焦虑。

重庆日报记者在深入调查中，发现基层治
理实践中实际上存在着“三穷”矛盾。

第一“穷”是人手“穷”。
南津街街道辖区面积96.08平方公里，下

辖10个村和16个社区，常住人口22.6万人。
但肩负管理职责的南津街街道办，编制为

134个，实际在职在编人员只有122人。这就
意味着，干部居民比达到1：1852，1名街道办
干部平均服务管理1852名居民。

这种人手上的不足，越往基层表征越明
显。如该街道江亭路社区，12个社区干部，服
务管理3.2万居民，干部居民比达到1：2666。

第二“穷”是资源“穷”。
仅以物业管理为例。此前，南津街街道没

有物业管理的封闭式小区47个和650个单体
楼院，均由社区代管，公共事务由街道兜底。

即这些社区的清洁、绿化、管网维护、路面
整治等等，都由街道兜底保障。

仅此一项，南津街街道一年支出2000多
万元。对于一个街道办，这是一笔极为沉重的
负担。

第三“穷”是服务管理模式“穷”。
作为一个区级政府的派出机关，街道办承

担着最基层政府的职能职责，但却又直面社区
这种基层群众自治组织，既需管理，更需服务。

在现行组织架构、职责要求、人力物力和
工作模式下，街道、社区所提供的服务不能满
足群众多样化需求，物业、业委会、业主三方的
矛盾在老旧小区更为突出。

以往以“管理式”治理为主的模式，需要向
“服务式”“参与式”治理转变。

上述“三穷”矛盾，长久困扰着陈玖轩这个
资深的街道党工委一把手，直到一件小事，彻
底点燃了他启动改革的决心。

自下而上

近万在职党员深耕社区自治

2018年初，南津街街道辖区内一小区因
长期“老、破、乱”，居民不断找到陈玖轩“一定
要管管”。

陈玖轩一番调研，打算从改造停车位、遏
制乱停车入手治理。

可该小区一位业主却因自己常年在公共
空地免费停车，以诸如破坏绿地等貌似专业的
理由阻止改造，还怂恿众业主一起反对。治理
故事迅速由为民解困被诋毁为“瞎折腾”。

“这可是你们业主要街道管的啊！”陈玖轩
闻讯，从不解到委屈再到愤怒，五味杂陈。

以往每当遇到这种业主内部反对，街道和
社区就很难介入，只能交由业委会和物业去处
理，但事情往往就此搁置。

但彼时糟到极致的小区环境，让陈玖轩下
定决心继续推进。

“我先查资料，再找市政专家学习，最后召
开居民大会一起讨论。”也正是这次居民大会，
引发了陈玖轩对居民自治的想法。

原来，在一系列专业论证方案摆出后，面
对反对者们的持续纠缠，另外几名业主代表发
言高度认可街道的治理方案：“改不好，还能恢
复；不改，彻底没希望。”

几位业主的发声，使之前“沉默的大多数”
业主，转而公开表态支持改造，全面治理工作
顺利启动。

事后，陈玖轩了解到，当时几位发言的业
主代表均是机关事业单位的退休和在职党员，
这使他萌生了一个设想——“能不能让在职党
员在社区治理中发挥一点作用”？

经过前期摸底，南津街街道办发现辖区仅
在职党员就有7000余人，涉及到79个单位。
于是，街道办依托区城市基层党建联席会议制
度，以社区党委牵头，与辖区内单位召开党建
联席会，协商签订“共建项目清单”。

一年多时间，南津街街道16个社区党组
织与 79个共建单位，完成共建项目 200多
个。辖区7000余名在职党员，对2.5万余户居
民进行“包户”，推动成立业委会，业委会中的
在职党员又对剩余居民进行“包户”，最终实现
全覆盖。

“从100多个街道社区干部服务管理20
多万居民，到近万在职党员网格式全覆盖服务
管理，我们就花了一年时间。”南津街街道组织
委员王丽感慨变化之大。

思路一变天地宽。南津街街道92个物业
小区目前已组建成立且规范运行业委会72
个，47个自治小区全部规范成立业委会或推
选产生业主代表。

南津街街道改革的主要经验做法，此后被
重庆市人大常委会作为主要调研案例，在修订
《重庆市物业管理条例》时调研论证。

一场自下而上的探索一步步走向成熟。

自上而下

创新模式3个月内在全区推广

发生在南津街街道的这场基层自治探索，
实际上从初见成效之时，就引起了更高一级层
面的关注。

合川区委组织部副部长李颜开，一直关注
着在南津街进行的探索。

2019年1月，李颜开在定向调研后，把南
津街街道办的做法进行系统总结，希望能够在
更广范围推广。

但作为分管基层党建工作的副部长，李颜
开彼时有诸多顾虑。

首先是在职党员假如大规模介入基层治
理，只能以志愿者身份，这种志愿服务的效果
如何是个问题。

其次，在职党员本职工作和志愿服务之间
的矛盾，又该如何平衡取舍。

但这两大顾虑，随着南津街街道一年多探
索取得的巨大成效，被很快打消。

合川区委组织部部长何川组织相关领导
反复调研，最终提出引导在职党员到社区报到
参与社会治理工作，推动形成党建引领物业管
理工作的常态化、制度化机制的大方针。

经过近3个月的集中调研酝酿，2019年3
月18日，合川区委组织部向全区各级党组、党
委、党组织，下发颇为特殊的32号文件——
《合川区机关及事业单位、国有企业在职党员
到居住地社区报到参与社区服务和治理的实
施方案》（下称《方案》）。

《方案》要求所有在职党员持本单位党组
织出具的报到单，到自己所居住地社区党组织
报到，并详细填写党员基本情况和专长爱好，
且必须将回执单交回本单位党组织。

此后，社区报到的在职党员，在8小时工
作之外，服从社区党组织安排，完成社会治理
等相关工作，但不得以单位名义或个人职务身
份开展工作。

与此同时，社区党组织定期与单位党组织
沟通交流，单位党组织根据社区反馈情况，建
立在职党员服务档案，作为考核评价的重要参
考。

2019年12月27日，合川区委书记李应兰
也在多个重要会议上明确，要将在职党员到社
区报到参与社会治理进入常态化、制度化阶
段，以发挥党员在基层治理中的先锋作用。

至此，这项起于基层的模式，通过自下而
上的探索实践，经过总结提炼后，迅速转向自
上而下的推广和普及。

短短一个月后，该区到居住地社区报到在
职党员干部已达3.4万余名。

这其中一个值得关注的维度是，合川对此
事的反应速度。从关注基层探索，到出台全区
性推广制度，仅仅用了3个月。

献妙计

在职党员参与小区建设

来自区一级层面的推广普及，赋予了合川
区更大范围内改善基层治理的巨大动能，也给
以往棘手的基层治理带去难以预见的巨大改
变。

“以往我们社区也尝试过发挥党员作用，
但没有制度保障，时间一长根本坚持不下去。”
南津街街道紫荆园社区党委书记于建华说。

紫荆园社区有个弘运小区属老旧小区，住
宅338户，门市37个，原物业公司合同到期撤
离，小区日常维护停摆。

社区动员几位老党员带头搞自治，但仅维
持一个月就难以为继。整个小区垃圾遍地，基
础设施损毁殆尽，居民怨声载道。

随着合川区在职党员参与社区治理后，弘
运小区迎来脱胎换骨的改变。

首先是在在职党员带动下，迅速完成业委
会换届选举；其次召开在职党员联席会议收集
意见及建议，制定《弘运小区物业服务企业选
聘及小区整治重大事项实施方案》，引入了诚
顺物业。

值得一提的是，因该小区物业事实上瘫痪
多年，新物业进入需要投入20余万元才能完
成基础设施建设，这笔钱根本没有来源，这也
是该小区多年无法引入物业公司的重要原因。

故事最精彩的部分就此到来，在职党员联
席会议提出一个极富商业智慧的运作计划：新
物业公司先垫资20余万元完成地面实施改造

硬化、视频监控设备等，垫资费用由小区内停
车费产生的公共收益金业主所得部分分4年
偿还。

“不花一分钱，我们小区不仅有了新物业
公司，还让小区环境焕然一新！”70岁高龄的
杨明春老人说起这事时激动得像个孩子。

杨明春住弘运小区9栋1单元7楼，因小
区环境差，且老旧小区没电梯上下楼太不方
便，年事已高的他本已准备好搬家。但社区随
后发动大家集资安装电梯一事，让他打定主意

“再等等看”。
眼看着对面1栋2单元很快建好了一座

电梯，住在6楼的老邻居、75岁的龚昌兴才分
摊2.3万元，杨明春主动要求参与劝说整栋楼
邻居装电梯：“我虽然不是党员，但是我愿意跟
着党员学嘛！”

最终，杨明春没有搬家，因为他所在的9
栋1单元新建电梯的框架已经成型，他每天吃
完饭就泡在工地自发守进度。

昔日远近闻名的“老、破、乱”小区，因全面
的修整翻新，加上新装的透明观景电梯，如今
俨然有了花园洋房小区的格调。

治理方式

“新套路”取代“旧套路”

随着在职党员深度参与社区治理，除了靠
居民自身力量在各楼栋加装电梯这种不可想
象的“大工程”在社区落地外，以往社区一级根
本无解的难题也开始迎刃而解。

钓鱼城街道盐溪桥社区辖区原是合川丝
厂家属区，共有9栋单体楼，此前被称为“万元
村”，却没有小区概念，多年来甚至连每家10
元钱的楼院垃圾费都收不齐。

当合川区党员深度参与社区治理后，迅速
推动9栋楼各推选1名居民代表，共同成立自
治委员会；还分设调解委员会、红白理事会和
监督小组；建立居民自治清单、“十要十不要”
公约等常规性的制度。

如果一切只停留在这些“旧套路”层面，实
际上是有先天缺陷的。

因为一个数十年的老旧小区真要旧貌
换新颜，绝对少不了真金白银的投入，资金
从来都是老旧小区治理最核心的要素之
一，缺乏自我循环的资金投入，基层治理很
难持久。

不过家属区自治委的党员们，这一次在
“旧套路”基础上推出了“新套路”：利用小区边
角区域规划出正规停车位，规范停车的同时收
取一定停车费，反哺小区各项建设。

经过详细勘察和规划，自治委前期就划出
了46个停车位，这成为自治委长久运行的基
础性保障。

“平均一个车位每天只收取5元停车费，
一年下来都是8万多元，可以做很多事了。”60
岁的邹以书作为自治委主任，对此非常满意：

“我们自治委员不要报酬，但保洁、绿化都得花
钱啊。”

因该家属区自治效果明显，钓鱼城街道党
工委、盐溪桥社区党委通过争取老旧小区改造
项目，积极打造“丝念—万元村”老厂记忆品
牌，将城市历史、文化记忆融入社区硬件改造
和社会治理当中。目前，该家属区还正在开发
室外公共广告空间，预计年创收4万元，为自
治委公益事业管理注入持续发展动力。

破解社区自治“无人管”“无钱管”“无法管”历史难题

在职党员参与社区治理的南津街样本

（本组稿件由本报记者陈波、杨铌紫采写）

基层治理创新是一个看似宏大实则细微
的改革探索。

以往的基层治理创新，更多注重理论上
的创新，忽略了来自基层的智慧和实践。在
治理主体上，单纯依赖居民本身；在治理模式
上，对社会大环境的变迁也缺乏深入掌握。

事实上，无论多么高大上的基层治理创
新理论，终究需解决三大问题：谁治理？钱哪
来？咋治理？

快节奏的现代生活中，居民承担的社会角色
决定了很难有大量余力参与社区治理，假如没有
坚实的骨干力量担当主力，仅靠社区或街道党组
织担负引导职责，很难真正形成组织性力量。

现代社会环境的变迁，使社区事务量几乎
呈爆发性增长。一方面，老旧小区体量庞大，
管理事务庞杂。另一方面，街道、社区人力极
其有限。再者，社会发展催生了早年根本不存
在的服务需求，例如停车需求、健身需求等。

所有这一切，既需人力也需财力，更需要
治理方法。合川区的经验，在于从基层摸索
出了以在职党员为骨干力量，挖掘社区自身
资源做保障，并辅以党员带动群众的治理模
式，彻底解决了社区自治“无人管”“无钱管”

“无法管”的三大历史难题。

治理创新需要基层智慧
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合川区的基层治理实践给我们一个启
示：社会治理创新需要理论与实践相结合，既
要有自下而上的基层治理创新的探索，也要
有自上而下的推广和普及。

社会治理过程中，看似无关痛痒的社区
小事儿，实则严重影响了人民群众的获得感、
幸福感、安全感。面对社区自治“无人管”“无
钱管”“无法管”历史难题，合川区创新党建引
领基层自治模式，抓住关键少数发挥头雁效
应，动员广大群众集思广益，寻求社区治理的
解决方案，通过“关键的少数”唤醒了“沉默的
大多数”，非常值得深入研究和推广。社区治
理创新呼唤居民自治，合川区党建引领社区
治理创新的实践做法对于消解社区自治的

“搭便车”行为，使自我管理、自我服务得以实
现，起到了良好示范性作用。

党的十九届五中全会强调“完善社会治
理体系，健全党组织领导的自治、法治、德治
相结合的城乡基层治理体系，完善基层民主
协商制度，实现政府治理同社会调节、居民自
治良性互动，建设人人有责、人人尽责、人人
享有的社会治理共同体。”共同体的核心理念
应是共建、共治、共享，其参与主体是广大人
民群众。城乡社区是社会治理的基本单元，
也是党和政府为人民服务的重要场所，只有
社区治理能力强了，社会治理的基础才更坚
实，国家治理体系和治理能力现代化的目标
才能实现。社区治理过程中，要充分发挥党
的领导，通过党建引领基层创新构建富有活
力和效率的新型基层社会治理体系，不断增
强人民群众获得感、幸福感、安全感。

重庆大学公共管理学院教授、
博士生导师杨宝：


