
坚持法治为民 约出文明新风
——金山区制定参考内容规范村规民约（居民公约）修订工作

一、背景缘由

村规民约（居民公约）凝聚了基层群众对价值观念和行为规范

的共识，在基层治理中发挥着重要作用。2020 年，党中央印发《法

治社会建设实施纲要（2020－2025 年）》，明确要求“加强居民公约、

村规民约、行业规章、社会组织章程等社会规范建设，推动社会成

员自我约束、自我管理、自我规范”。2021 年，党中央 国务院出台

《关于加强基层治理体系和治理能力现代化建设的意见》，指出“乡

镇（街道）指导村（社区）依法制定村规民约、居民公约，健全备

案和履行机制，确保符合法律法规和公序良俗”。但在实践中，现有

村规民约（居民公约）还不同程度地存在文本样式繁杂、制定程序

不规范、可行性差、实施落地难等问题。针对上述情况，金山区率

先推进制定村规民约（居民公约）参考文本，指导推动村规民约（居

民公约）规范修订工作。

二、基本做法

（一）在共谋共建上做“加法”,画好民智民意的同心圆。金山

区坚持广开言路、开门问策，将研究起草参考内容的过程，变成一

个充分发扬民主、集思广益的过程。一是广泛深入调研。先后实地

走访和座谈调研了多个村居和基层部门，面对面了解基层社区治理

中的难点堵点、基层群众的所需所求，找准问题，制定对策。二是

开展专题研究。加强与市委依法治市办法治督察处协商沟通，并邀

请华东政法大学的研究人员参与村规民约的法律效力课题研究，从

法理和实践两个扇面梳理村规民约（居民公约）的形式、效力，为

参考内容的研究起草提供理论支撑。三是汇聚专业力量。在起草过

程中，多次召开座谈会，邀请市民政局、市相关法治机构、物业管



理事务所、律师事务所，区重要执法单位等，对工作方案、参考内

容等逐条论证把关，确保符合法治原则和法治精神。

（二）在文本内容上做“减法”，找准基层治理的最大公约数。

在起草过程中，金山区从三个方面找准最大公约数，做到简明普适。

一是主题上主要针对普遍性治理问题。经过调研梳理，村层面主要

集中在村民建房、宅基房出租、宅前屋后环境整治、违章搭建、家

禽养殖、土地流转、河道治理、森林及野生动物保护、移风易俗等

方面；居民区层面主要集中在房屋装修、房屋出租、宠物饲养、公

共空间管理、车辆停放充电、噪音扰民、高空抛物、垃圾投放等方

面。对这些普遍性问题的梳理和规范，形成了主体内容。二是操作

上具备全区推行的可行性。起草过程中，注重评估现有条件下操作

的可行性，确保真正规范一些亟待解决、可以解决的问题。同时取

消或调整一些不符合全区普遍状况、脱离实际条件的过高要求，比

如，针对农村建筑垃圾处置、丧事简办等，在征求区内主管部门意

见后对其做了提倡性的要求，以确保参考内容成熟一个、规范一个、

有效一个。三是表达上既规范统一又通俗易懂。参考内容以条文式

的规范形式统一表达，开门见山、直入主题、简明扼要，同时注重

运用平铺直叙、通俗易懂的群众语言，确保基层群众看得懂、记得

住。

（三）在赋权增能上做“乘法”，激活村规民约（居民公约）的

生命力。主要从内容上的适应性、执行上的约束性、整体的合法性

三个方面，为村规民约（居民公约）赋权增能。一是赋予村居自主

权。在参考内容中设置兜底条款，赋权各村居结合实际制定具体条

款、细则或实施办法，推动各村居因地制宜、一村居一策地修订村

规民约（居民公约）。二是赋予村居奖惩权。参考内容设置了批评教

育、公示通报、抄送所在单位、取消评先评优资格或村级福利待遇

等惩罚措施以及相对应的奖励措施，从奖惩两个维度，确保了村规



民约（居民公约）执行条款的约束性。三是规范制定和执行程序。

一方面对村规民约（居民公约）制定（修订）的程序加以规范，明

确了法制审核、村居民会议表决和街镇备案等程序；另一方面对违

反村规民约（居民公约）的认定、执行程序进行规范，保障违约村

居民的申辩权。

三、主要成效

2020 年，制定了《金山区关于做好村规民约和居民公约的指导

意见》。2021 年，在全面总结试点工作经验、深入调研、科学论证的

基础上，研究形成了各 20 个条款的村规民约和居民公约参考内容，

指导全区村规民约（居民公约）修订工作，取得了阶段性成效。

（一）村居民参与意识明显增强。在修订两约过程中，村居通

过微信群、议事会等多种途径征求村居民对社区乡村治理的意见建

议，激发了村居民参与的积极性。比如，石化街道紫卫居民区在制

定居民公约总则的基础上，根据居民集中反映的小区宠物管理乱象

制定了《紫卫社区居民公约养犬细则》，对不文明养犬行为采取批评

教育、社区公告栏通报、微信群曝光的惩罚方式，引导居民文明养

犬。

（二）村居民行为进一步规范。村规民约（居民公约）的通过

需要召开村居民会议表决，表决的过程也是宣传的过程，有助于村

居民进一步规范自己的行为。比如，山阳镇宝华居民区以居民公约

的形式规范停车管理，并通过公示、抄送单位和相关补偿等奖惩方

式，使小区乱停车的现象明显好转，该案例也荣获首届全国普法依

法治理十大创新案例。

（三）乡村社区环境得到有效改善。村规民约（居民公约）不

仅约定传统的风俗习惯，也对美丽乡村提出了新约定，有助于村居

民培养良好的文明风尚。比如，漕泾镇海崖村在动迁农民集中“上

楼”过程中，为保留村民种菜的习惯，特地将一块荒地改造成菜园



（取名“半分菜园”）供村民耕种，但是却出现了乱建大棚、乱堆物

品垃圾的现象。为了破解这一治理难题，漕泾司法所指导海崖村修

订村规民约并制定了《海涯新苑管理细则》，向村民颁发《半分菜园

告知书》，解决了菜园管理难的问题，美化了乡村环境。

四、推广价值

中国农村正在经历城镇化转型，从熟人社会向陌生人社会转变。

金山作为上海的郊区，通过村规民约（居民公约）进行的自治，不

只是传统语境中依照天理人伦进行德性之治，更多地反映出通过形

成约定并遵守规范的规则之治的特征，通过激发民主参与活力、找

准基层需求共性、拓宽监督执行手段等形式激活村规民约（居民公

约）在基层治理中的效能发挥，这样一种自治模式为中国当代社会

基层治理的现代化提供了方向。金山区制定村规民约（居民公约）

参考内容的做法被《法治日报》、上海人大月刊等媒体进行了报道。


