《龙港市社区治理条例（草案征求意见稿）》起草说明

一、《条例》的起草背景:龙港面临的法律制约
龙港是目前全国唯一实行“大部制、扁平化”行政管理体制改革的县级市，自2019年9月25日正式挂牌成立以来，仅设立6个党委机构、9个政府部门、1个群团部门，机构数量和人员编制仅为同类县市区的40%，不设乡镇和街道。两年多来，龙港相关改革虽然取得一定成效，但这种改革却与现行大部分法律、法规、规章的规定存在明显障碍：现行法大多按照省、市、县（市、区）、乡镇（街道）四级行政管理体制配置行政职能，在立法过程中并没有考虑不存在乡镇（街道）层级的情况，如结合实践需求和法律检索，仅在法律、行政法规层面就分别有13部、22部，累计规定的35项乡镇（街道）行政职责在龙港市出现行使主体缺位，而龙港不设乡镇（街道）层级，是立法之后出现的新情况、新问题、新探索，现行法自然未针对该情形下相关行政职责行使主体作出具体规定。
[bookmark: _GoBack]为确保龙港撤镇设市后平稳有序应对上述法律问题和体制障碍，正确处理有关法律、法规、规章关于乡镇职能的规定在龙港有效实施，迫切需要针对这一现实需求作出回应，推动行政机关依法履行职责、开展工作和实现社区基层群众性自治组织的民主和治理现代化。
二、制定《条例》的必要性
龙港新型城镇化综合改革是党中央、国务院赋予的重大任务，是新时代着眼于全面深化改革大局、探索非县政府所在地特大镇撤镇设市、推进高质量发展和共同富裕的一项战略举措。龙港承担着为新型城镇化、新生城市建立现代城市架构和转型发展提供可复制、可推广的示范样本的任务。习近平总书记指出，凡属重大改革都要于法有据，在整个改革工程中，都要高度重视运用法治思维和法治方式，发挥法治的引领和推动作用，加强对相关立法工作的协调，确保在法治轨道上推进改革。因此，以促进和保障龙港市新型城镇化综合改革决定为牵引，推动龙港市新型城镇化综合改革立法，确保改革蹄疾步稳，在法治的轨道上顺利推进，具有十分重要的意义和必要性。
首先，《条例》制定是贯彻落实习近平总书记关于基层治理重要论述精神，党中央、国务院和浙江省委省政府要求，构建基层社会治理新格局的决策部署，确保重大改革于法有据的需要。习近平总书记强调：“社区是基层基础，只有基础坚固，国家大厦才能稳固”，“社区是党和政府联系、服务居民群众的‘最后一公里’”，“社会治理的重心必须落到城乡社区，社区服务和管理能力强了，社会治理的基础就实了”，“要推动社会治理重心向基层下移，把更多资源、服务、管理放到社区” 。《浙江省人民代表大会常务委员会关于促进和保障龙港市新型城镇化综合改革的决定》（以下简称《决定》）要求深化“大部制、扁平化、低成本、高效率”的撤镇设市的新型设市模式，把龙港市建设成为国家新型城镇化综合改革策源地、基层治理样板区、高质量发展建设共同富裕示范区新高地。
其次，《条例》制定是推进法治浙江建设的要求，打造法治化龙港新型城镇化建设和社区治理结构，创新基层治理改革实践区的需要。在全面推进依法治国、建设社会主义法治国家的大背景下，龙港作为市场化建城引领区、基层治理改革创新实践区、民营经济创新发展示范区，应当更加重视法治环境建设，成为法治浙江建设先行者和桥头堡，努力打造新型城镇化和社区治理结构创新的全国样板。面对当前复杂多变的国内外新的发展形势，依据法律法规和《关于加强基层治理体系和治理能力现代化建设的意见》等政策精神，制定地方性法规可以宣示龙港综合试点区坚持法治先行的理念，推动社区等基层治理改革创新的法治化环境，维护社区组织自治权益，保障民营经济主体和其他社会组织的合法权益。
再次，《条例》制定是巩固龙港新型城镇化综合改革的成果，发挥地方立法对龙港社区治理创新改革的引领、促进和保障作用。在总结龙港新型城镇化综合试点改革和市管社区工作已有实践成果的基础上，严格遵守法律法规、国务院批准浙江省人民政府《关于龙港镇国家新型城镇化综合试点总体评估和撤镇设市总体实施方案》、浙江省人大常委会《决定》的精神，制定地方性法规，形成长效的法律治理机制。同时，通过《条例》的制定实施，具体落实省委省政府和温州市委市政府有关龙港新型城镇化建设的要求，将国务院《实施方案》和省人大常委会《决定》中的相关政策措施转化为法律制度，有针对性地加强龙港市管社区制度的谋划和设计，发挥立法的引领、促进和保障作用。
最后，《条例》制定是龙港探索实践简约高效的新型设市模式，构建新型社区自治体制和长效基层治理机制的需要。探索实践简约高效新型设市模式，新型城镇化建设是一项基础性、系统性和长期性工程。对于改革探索中可能面临的困难，迫切需要通过法治手段为之提供顶层设计，并能切实予以解决。具体就龙港基层治理体制改革而言，需要从法律制度的设计层面，按“市管社区、分片服务”的扁平化治理要求，构建基层治理有效运行机制，实行“条块结合、职能融合”“一人多岗、一岗多责”等工作机制。建立部门职能事务下沉社区、网格化治理和社会组织参与制度，构建“社会服务综合体＋全科网格”的基层治理体系，打造“模块化服务、网格化治理”的龙港模式。
三、《条例》的可行性
1.具有上位法的相关依据
《条例》制定的主要上位法依据如下：
（1）《中华人民共和国城市居民委员会组织法》（1990年1月1日起施行，2018年12月29日修改）第二条、第三条、第四条、第六条、第二十条、第二十二条等；
（2）《中华人民共和国村民委员会组织法》(2018修正)第五条、第九条、第三十七条等；
（3）《中华人民共和国立法法》(2015修正)第八条、第七十二条、第七十三条等；
（4）《中华人民共和国民法典》(2021年1月1日起施行)第五十七条、第五十八条、第九十六条、第九十六条、第九十七条、第一百零一条等；
（5）《中华人民共和国地方各级人民代表大会和地方各级人民政府组织法》(2022修正) 第六十二条、第七十三条、第七十六条、第八十七条等；
（6）《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和2035年远景目标纲要》（2021年3月11日第十三届全国人民代表大会第四次会议批准）第五十一章的内容；
（7）中共中央、国务院《关于加强基层治理体系和治理能力现代化建设的意见》（2021年4月28日）；
（8）《浙江省人民代表大会常务委员会关于促进和保障龙港市新型城镇化综合改革的决定》（2021年11月25日施行）。
2.其他省市相关地方立法可供参考
贵阳、成都、太原等地区已制定针对社区的地方性法规，另外还有一些设区市人大常委会有关社区改革的决定也可参考（三亚、太原、青岛），尤其是三亚市人大常委会在2020年通过决定的形式授权大社区综合服务中心行使有关行政管理权限，大社区综合服务中心的性质既不是行政机关、事业单位也不是社会团体，而是根据法律、法规的授权承接行政管理职能的法定机构。多个省份制定了实施《中华人民共和国城市居民委员会组织法》办法，上海市制定了《上海市居民委员会工作条例》(2020修正)，这些有关居民委员会的立法也为本条例的制定提供参照经验。此外一些地方还制定了网格化服务或管理办法等与社区治理有关的地方性法规或规章也为本条例的制定提供了参考资料。
3.具有比较详细完备的前期基础和试点实施方案
在草拟本条例前，课题组已经较长时间参加有关龙港《决定》的调研研究工作，针对龙港的实际情况和立法困境有较充分的研究。市人大牵头组织课题团队赴成都、义乌等地调研有关社区的经验和做法。《龙港市党建统领“市管社区”3.0版改革试点工作实施方案》已经经过前期调研、多轮讨论和专家论证，针对“市管社区”有详细的实施办法和步骤。
四、起草的过程思路和结构框架
本条例是建立在《浙江省人民代表大会常务委员会关于促进和保障龙港市新型城镇化综合改革的决定》基础之上，是对该决定的贯彻落实。在不违反法律和行政法规、浙江省地方性法规的前提条件下，围绕解决龙港没有乡镇的实际问题，遵循国家有关改革精神和政策，充分研究其他立法参阅资料和调研讨论的情况下进行条文内容撰写。条例草案的起草基本思路是借鉴其他省市已有的社区立法文本，在分析研究已有文本的结构体系基础上，结合龙港实际、解决龙港问题、体现龙港特色、为龙港改革提供法律依据的目的进行条文的草拟。条例在第一条立法目的明确规定“实施和推进‘市管社区’”，体现龙港大部制扁平化的特色以及条例制定的根本作用；条例在第五条、第二十二条规定了委托以及购买服务的方式解决龙港没有乡镇设置的难题，解决乡镇职能转移的问题；条例第二章第十条至第十四条规定的“一委两会四中心”集中体现龙港3.0改革版本实施方案的特点，条例第十九条社区治理标准化规范化、第二十三条服务网格也体现了龙港的特色。
《条例》共五章三十条，具体结构是除了总则和附则以外，分别设置组织建设、服务管理和保障措施三章，这三章的逻辑体系是由内到外再到内外结合，从社区自身建设到对外服务，再到保障提高。组织建设章是从社区治理机制、一委两会四中心、议事协商组织、社区物业组织、社区志愿者组织等角度进行条文撰写；服务管理章是从社区硬件服务设施、软件智慧设施、服务规范化、最多跑一地、最多跑一次、购买服务、服务网格等角度进行内容的安排；保障措施章主要是从人民政府及其相关部门与社区本身结合的角度对社区工作的经费、人才、考核评价、激励监督、违法责任等方面进行条款的组织，保障的义务主体主要是人民政府及其相关部门。总则部分规定的主要内容是本条例的立法目的、适用范围、基本原则、管理体制、职能承担、社会协同、社区德治、治理宣传等，其中前面三条的内容对后面章节起统领和指导作用。条例第二章的内容主要体现总则第三条社会协同、公众参与、共建共治、以人为本的规定，第四章的内容主要体现总则第三条利民便民、高效优质、整体智治、共享的规定，第四章的内容主要体现总则第三条政府负责、社会协同、公众参与的规定。

