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一、背景介绍 

黄浦区老西门街道地处上海中心城区。作为典型的老城

厢地区，共有公房小区 20 余个，占整个街道住房面积的一

半左右。这些小区相当一部分居民是公房承租人，基本设施

老旧破损、公房私房交错混杂、居住群体类型复杂、物业服

务保障较低、居民诉求渠道不畅。产生这些瓶颈问题的原因

主要在于：一是公房居民仅对房屋享有居住权、转租权，没

有所有权，无法套用商品房小区“业主大会”“业主委员会”

等模式，直接参与物业管理及其他社区公共事务治理等事项，

导致居民主体意识较为薄弱；二是公房所有权人（即管理方）

仅通过收取低廉租金来维持基本服务保障，并不具备全面参

与社区治理的基础和条件。 

对此，老西门街道立足老城厢地区公房小区综合治理现

状，借助律师事务所的专业力量，依据《物权法》《民法总

则》《物业管理条例》《上海市房屋租赁条例》等法律法规，

成立了具有老城厢社区治理特色的“公房小区治理联盟”。

该模式通过由公房所有权人将管理权部分让渡给公房小区

承租人，赋予其更多管理参与权，引导其从社区治理的“旁

观者”变为“参与者”“监督者”，推动实现社区治理法治化、

制度化、规范化，构建起富有老城厢特色的共建共治共享的

社区治理新格局。 

二、主要做法 

老西门街道“公房小区治理联盟”模式，始终坚持法治

思维、依法治理，通过建立制度“样本”并严格执行，有力

提升社区治理效能。 

一是建章立制，确定规则和依据。以《宪法》《民法总

则》《上海市房屋租赁条例》等相关法律法规为依据，制定



出台老西门街道公房小区《联盟章程》，明确性质、目的、

主要任务、组织机构等。指导试点小区参照公司发起人制度，

制定各自的《治理章程》《议事规则》。其中，《治理章程》

相当于公房小区的“小宪法”，明确各权益主体的权责关系；

《议事规则》则规定议事大会和执行委员会运作规则，确保

民主协商的程序合法。 

二是加强调研，整合问题和资源。社区需求调查是开展

社区治理的前提和基础。老西门街道梳理和挖掘老城厢“熟

人社会”的优势资源，并会同社区骨干、楼组长、社区积极

分子、居民代表、社区志愿者等，深入了解居民的共同需求

和普遍问题，确定公房小区居民最迫切需要解决的治理难题，

形成任务清单。 

三是严格执行，促进改善和提升。在调研梳理居民需求

和社区资源基础上，以“公房小区治理联盟”为平台和载体，

加强社区治理项目的系统设计和推进，开展了垃圾分类起航

行动、废旧自行车公益兑换、“新邻里公约”征集、“弄堂运

动会”等一系列社区活动，并积极实施微改造、微更新项目，

改善小区硬件设施，小区环境得以极大改善和提升。 

与以往社区治理模式相比，“公房小区治理联盟”模式

凸显出独特的特征： 

—理念上提出了由公房所有权人将管理权利部分让渡

给小区居民，由公房所有权人作为发起人，邀请公房承租人

共同参与小区物业管理和其他公共事务治理事项。从权利配

置看，议事大会表决规则引用商品房小区的表决规则，实行

“双过半”制度（涉及小区全体住户的公共事项，须经公房

承租户和私房所有人总数过半数同意；仅涉及私房范围内有

关事项，须经私房总建筑面积半数以上，产权人总数半数以

上业主同意），从而有效体现多数居民意愿。 

—架构上建立起议事大会、执行委员会、纠纷调处委员

会和党建联络员四个模块，配套制定了章程和议事规则。议



事大会由公房所有权人、公房承租人和私房所有权人组成，

代表和维护全体居民合法权益，主要承担作出各项决定、制

定修改各项规章制度、选举罢免执委会委员等职能；执行委

员会由议事大会选举产生，负责具体执行事宜；纠纷调处委

员会，在司法所和居委人民调解委员会的指导下，主要负责

受理相邻、物业等纠纷；党建联络员由居民区党总支派驻，

参与相关工作。 

—运作上实现了以执委会（功能上具有“类业委会”性

质）为主体，牵头负责议题产生和项目的推进。作为常设的

自治机构，涉及小区管理的重大问题，都可以由执委会听取

居民意见发起议事大会进行表决，由公房所有权人负责实施。 

三、工作成效 

一是强化了法治意识。通过直接赋权、赋责于执委会，

组织居民与公房所有权人、社区组织一并协商小区管理问题，

唤醒居民主动参与小区管理的意识与行动。同时，居民能够

按照规则和程序，共同决议与自己生活息息相关的权利，并

让一切在阳光下有序运行，是运用法治思维和法治方式进行

社区治理的成功探索。例如在“新邻里公约”制定过程中，

居民们首次享有了参与社区规划和设计的权利，也在一定程

度上履行了作为小区治理主体的应尽义务，实现了民主协商、

有序参与、权责一致，也很大程度上发挥了“软法”的作用，

进一步强化了居民的法治意识。 

二是完善了体制机制。“公房小区治理联盟”在体制上

直接对接老西门街道社区运行管控三级管理体系，有利于街

道和相关部门及时提供支持；在机制上除《章程》《议事规

则》外，还建立了接待、例会、议题产生等一系列运作制度，

确保规范、有效运作。由此，街道、居委会也更多地向倡导

者、搭台者的角色转变，从而实现从单向政府管理向多元社

会主体协同治理转变、从主要依靠行政管理向综合施策依法

治理转变。 



三是形成了共治合力。在老西门街道党工委的领导统筹

下，“公房小区治理联盟”通过法治赋权居民开展自我管理、

自我服务、自我教育，也充分实现了居民自治。同时，通过

发起“新邻里公约”，评选优秀青少年志愿者、“小区达人”

等活动，强化道德及规范约束，充分发挥德治作用，构建起

党建引领下法治、自治、德治相融合的共治新模式。 

四是提高了治理成效。执委会把推动小区居民普遍关心

的老大难问题的落地与实施列入任务清单，有效解决不文明

养宠、破坏公共绿化、非机动车乱停放、晾衣架不足等矛盾

纠纷的及时有效化解。尤其在垃圾分类治理中，有的公房小

区场地狭窄，个别垃圾桶设置点紧挨居民窗户，引起强烈反

对。经过联盟下属纠纷调委会调解，通过采取定时投放、及

时清扫等方式，打消了居民顾虑获得了居民支持。通过从行

为、意识、情感等多重维度进行社区动员和社区干预，大大

增强了居民的公共意识、责任意识，加强了居民对社区的归

属感和认同感，提升了居民的获得感和满足感，也有效维护

了社区的和谐稳定。 

四、推广价值 

“公房小区治理联盟”的核心理念就是在党建引领下，

通过法治先行、明晰权责、共同参与，有效破解房屋所有权

人较少参与公房小区治理、街道组织开展公房小区治理无法

在法理上对居民产生约束力，以及公房小区环境得不到改善

等诸多困境。目前，老西门街道已经在小西门社区、龙门村、

普育里、景德里、安澜、陆兴等 6 个公房小区广泛推广该治

理模式，并计划在 2020 年内实现对所有具备条件的公房小

区的全覆盖。该模式是突破老旧公房小区传统管理模式的改

革之举，是创新基层社会治理的大胆探索，形成了具有海派

特色的老城厢公房小区治理可借鉴、可复制、可推广的新样

本，被《法制日报》《新民晚报》《青年报》“法治黄浦”微

信公众号等全国和上海媒体广泛报道。 


