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一条“三不管”小马路的改变
一次全过程民主的“社区实践”

□法治报记者 陈颖婷

这是一条长 300 米的 “三不管” 小马路，

由于不属于市政道路， 它没有一个规范的名

字， 也没有管理责任主体， 当面临拥堵难题

时， 改造成为它获得新生的唯一方法。 但它的

改造却成了社区治理的一道难题。 记者从日前

举行的上海社会建设专家讲坛中了解到了一个

个基层自治的感人故事， 真切感受到基层协商

治理的温度、 效能。

去年 11 ?， 习近平总书记到上海考察社

区治理和服务情况时强调指出， 我们走的是一

条中国特色社会主义政治发展道路， 人民民主

是一种全过程的民主。 在社区治理中融入协商

民主治理成为了社区治理的重要课题， 也是全

过程民主生动的 “社区实践” 样本。

“三不管”小马路常闹“肠梗阻”

“坦率地说， 接到这个协商任务的时候

我内心深处非常忐忑。” 回忆起小马路的改

造过程， 长宁区政协委员严嫣依然感触良

多。 她提到的小马路总长约 300 米， 最宽之

处约为 6 米， 最窄之处为 3.45 米。 第一次

走进长宁路 396弄， 她就差一点被自行车撞

到了， “可就在这么窄的马路上依然实行双

向通行。” 严嫣说。

严嫣口中的小马路是长宁路 396 弄， 这

是一条弄堂马路， 位于长宁区华阳路街道辖

区的北侧， 连通着长宁路和长宁支路， 承担

着重要的通行职能。 该弄始建于 1986 年，

至今已有 34 年的历史。 由于该弄不属于市

政道路， 在管理和执法方面均存在一定的盲

区。

长宁路 396 弄共有华一、 长二、 华三 3

个居民区共计 7个住宅小区， 居民人口数约

1 万人， 60 岁以上老年人占 40%左右。 同

时， 沿线还有两家为老服务机构和多家商

铺。 弄内人流量、 车流量均较大。 近年来，

由于道路路面狭窄且实行双向通行， 交汇通

行不便问题时常出现， 而且还引发了不少社

会矛盾。 同时， 随着沿线住宅小区停车资源

越来越紧张， 道路停车及乱停车问题也越来

越突出。 消防车、 救护车等车辆“弄难进”，

沿线居民群众、 商户的“生命通道” 难保

证。 因此加强 396弄的管理势在必行。

治理这条小马路， 最多争议的焦点就是

小马路究竟应该单向还是双向？ 严嫣表示，

小马路有个特征是“三不管”， 道路是非市

政道路， 政府无法管， 于是基层协商就成为

了小马路改造的出路。 “这样一条 300 米小

马路涉及七个居民区所有的沿街居民和商

户， 谁来管， 权利从哪里来， 这是我作为

法律工作者首先面对的问题。” 于是， 严嫣

他们沿街张贴倡议书， 通过居民区微信群，

甚至发动居委干部， 号召居民和沿街商户

自我管理， 民主协商。

路管会的社区提案

令严嫣意外的是， 倡议书得到了居民们

和居委干部的热烈响应。

今年 4月， 华阳路街道社区代表大会正

式召开。 借此时机， 沿线三个居民区的社区

代表通过提交代表意见和建议的方式向社区

代表大会提交了关于组建长宁路 396 弄街区

路管会 （以下简称 “路管会”） 的建议。 经

社区委员会审议， 该建议作为街道年度社区

提案之一。

组建路管会既没有现成的实践经验， 也

没有现成的法律程序。 如何保证路管会的合

法性成为摆在工作小组面前的一道难题。 对

此， 工作小组严格按照法律的基本原理， 精

心设计组建程序， 确保路管会组建工作合法

合规。 首先是开展民意调查， 听取居民意

见。 华一、 长二、 华三居委会积极组织沿线

居民群众、 商户、 为老服务机构代表， 就组

建路管会的必要性、 可行性进行深入探讨和

交流意见。 同时， 街道通过政府购买服务方

式引入第三方社会组织， 就长宁路 396 弄车

辆、 行人和低频次用车出行情况， 面向沿线

居民群众、 商户、 为老服务机构开展问卷调

查， 充分了解他们的意见和建议。

“我们收到 22 张自荐表， 超出了计划

的路管会成员的预计数量。” 严嫣说。 这其

中， 16 份自荐表来自住宅小区居民群众， 4

份来自商户， 2 份来自为老服务机构。 看到

居民如此大的自治热情， 严嫣又提出了一个

更大胆的建议， “当我们召开相关会议的时

候， 可不可以将有不同意见的居民请到现

场， 听听他们的想法。” 会议选举了 22 位自

荐人为第一届路管会候任委员。 自此， 路管

会筹备组初步建立。

为有效推进 396 弄路管会的组建工作，

街道成立了党建引领社区治理创新工作小

组， 负责统筹、 协调、 督促、 推动各项工作

的开展。 为确保路管会组建工作合法合规，

街道工作小组听取了沿线居民群众、 商户、

为老服务机构关于路管会组建的基本思路和

主要意见， 并邀请法律专家根据相关的思路

和意见起草了 《长宁路 396老年宜居街区路

管会的公约》， 为路管会的组建提供法律依

据。 《公约》 对筹备组的组建方式、 筹备组

成员的数量及构成、 路管会委员的形成条件

及方式、 路管会的职责等作了明确的规定。

《公约》 起草完毕后， 路管会筹备组召开工

作会议， 就 《公约》 听取各方意见。 会后，

筹备组面向沿线居民群众、 商户、 为老服务

机构及时公示了 《公约》 内容。 在公示期

间， 筹备组收到 5条建议， 并合理地将建议

吸纳进 《公约》 之中。 待 《公约》 公示结束

后， 筹备组立即召开了听证会， 对 《公约》

进行审议表决。 最后是成立路管会， 制定自

治章程。 今年 5 月， 《公约》 表决通过了。

筹备组依据 《公约》， 正式成立了第一届路

管会。

聚焦通行问题，推进共商共治

小马路的问题中， 路面交通通行不畅是

沿线居民群众反映最为突出的一项。 为有效

解决这一问题， 路管会着手启动调整机动车

通行方向， 以期促进交通安全、 有序、 畅

通。 为此， 路管会积极作为， 依照章程开展

工作。 先是开展民意调查。 在第三方的支持

下， 路管会面向沿线居民群众、 商户和为老

服务机构， 就路面机动车通行方向开展了问

卷调查。 调查结果显示， 85.19%的居民群众

支持单向通行。

在前期调查结果的基础上， 路管会征求

区职能部门意见后， 形成了长宁路 396 弄机

动车路面通行方向由双向通行调整为单向通

行， 通行方向为长宁路进、 长宁支路出的建

议方案。

今年 8月， 路管会召开了第二次全体委

员会议。 严嫣还记得表决那天， 路管会委员

有着激烈争议， 一方力主单向通行， 另一方

则坚持居民有双向通行的诉求。 正在双方僵

持不下时， 严嫣说了一句： “即便是反对的

声音也是对的， 因为权利需要让渡， 反对单

向通行是因为他有双向通行的权利， 所以这

条路并不是政府规划的单向通行而是我们要

自行协商成为单行通行。” 一句话让大家突

然明白了自己所主张的权利是合理的甚至合

法的， 而现在的讨论是让渡自己的利益成就

更多人的利益。 最终大家达成了一致意见，

会议讨论并表决通过了建议方案， 同时还讨

论了街区宣传、 交通引导标识设置等内容。

在正式运行前， 路管会在街区各个明显

位置张贴公示， 开展街区全覆盖宣传。 同

时， 针对部分有意见的居民群众， 路管会组

织志愿者逐一进行解释。 在试运行期间， 路

管会在沿线居委会的支持下， 志愿者轮值引

导、 车行标识与减速带配备齐全、 出入口道

闸智能管理人防、 物防、 技防“三防合一”，

最终单向通行试行效果良好， 交通状况大为

改善， 为打造长宁路 396弄颐养宜居街区奠

定了良好基础。

其实和 396弄小马路一样棘手的社区治

理难题还有很多。 长宁区华阳路街道党工委

书记白燕表示， 根据区统一部署， 大力推进

落实社区提案制度， 推动社区居民和多元主

体参与社区治理。 鼓励居民围绕垃圾分类、

电梯加装、 文明养宠、 社区微更新、 环境治

理、 交通出行、 文化服务、 规则守约等社区

治理难题， 以提交正式意见、 建议等形式，

开展民主协商。

据悉， 会上还发布了 《华阳路街道加强

基层民主协商机制建设指引》， 它包括“始

终坚持党建引领” “完善民主协商方式”

“健全完善规约守则” “提高依法治理效能”

“推进社区全民普法” “不断加强队伍建设”

六个方面共 22条内容。
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