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“ 哨 子 ”， 正 在 成 为 北 京 最 管 用 的
“乐器”。

石景山区广宁街道高井路社区试了一
下。社区干部发现，由于紧挨冬奥组委驻
地，居民们参与冬奥热情很高，区里也计划
将这里打造为冬奥特色社区，却苦于没有发
展思路。于是，他们吹响了“哨子”。

让人难以置信的是，很快，冬奥组委便
前来报到。从4月起，冬奥组委先后有1名部
级干部、8 名局级干部及 20 余名党员干部到
高井路社区“报到”。其中，北京市副市长、
冬奥组委执行副主席张建东开设社区冬奥大
讲堂；北京冬奥组委秘书长韩子荣为社区谋
划冬奥特色社区建设构想；冬奥组委的在职
党员们还积极参与社区慰问帮扶、公益劳
动、冬奥知识宣讲等活动。

在北京，这被称作“街乡吹哨、部门报
到”。“哨声”就是市民的诉求，反应的是围
绕群众身边的操心事、烦心事、揪心事。

今年11月14日，习近平总书记主持召开
的中央全面深化改革委员会第五次会议上，
审议通过了 《“街乡吹哨、部门报到”——
北京市推进党建引领基层治理体制机制创新
的探索》。会议指出，推动社会治理重心向基
层下移、把基层党组织建设成为领导基层治
理的坚强战斗堡垒，是党的十九大提出的重
要任务。北京市委以“街乡吹哨、部门报
到”改革为抓手，积极探索党建引领基层治
理体制机制创新，聚焦办好群众家门口事，
打通抓落实“最后一公里”，形成行之有效的
做法。

以一场声势浩大的改革，以一种行之有
效的方式，北京正在打通“最后一公里”。

从乡镇到城市，
一种自下而上的改革

第一声哨，响起在北京平谷区金海湖畔。
在金海湖镇，屡禁不止的盗采让当地党

委、政府头疼不已。大金山采矿区关停后，
非法盗采金矿、盗挖山体、盗偷砂石等恶性
事件时有发生，不仅破坏生态，还造成极大
安全隐患。

认真调研后，平谷区摸出了“病根”：盗
挖盗采多发生在基层，乡镇一线最容易发
现，却没有执法权；执法部门虽然有权，但
是管理重心偏高，很难及时深入一线发现和
解决问题；协调执法部门下到一线，往往声
势一过就死灰复燃。即便是多部门联合执法
时，因为条块分割、管理分散，常常出现

“你来他不来”“腰来腿不来”的状况。
对症下药，平谷区在金海湖镇启动安全

生产、安全稳定、打击破坏生态行为、打击
违法犯罪的“双安双打”专项行动。这一
次，执法主导权下放到乡镇。乡镇一“吹
哨”，16 个执法部门必须在 30 分钟内响应，
随叫随到。很快，盗挖盗采这个一度猖獗的
违法行为终于得到根治。

这个行之有效的经验，很快在平谷区遍
地生花。

比如，在平谷大兴庄镇，东石桥河长仅
5000余米，两岸却盘踞着上百家养殖场，一
度臭不可闻。2017 年 4 月起，大兴庄镇政府

三次“吹哨”——第一哨，唤来水务局给河
道清淤，将河分成20段，一段一策，一米一
米地清，清出超过 15 万立方米污泥；第二
哨，唤来环保局、农委与市政部门，共同开
展河道周边清理工程；第三哨，换来农业局
和经信委，大范围摸查排污口，治理河道污
染源头。仅仅数月间，河边再也没了过去的

“猪圈味儿”，水质清澈见底。
2017 年，平谷区委区政府在“沙盘推

演”的基础上，将联合执法成效提炼为“乡
镇吹哨、部门报到”制度。

与此同时，北京市委、市政府领导一直在
基层调研，探索基层治理的最佳方式。仅东城
区，中共中央政治局委员、北京市委书记蔡奇
就去了33次，大街胡同都走遍了，为了解决王
府井南口的堵车问题，亲自召开协调会。

平谷探索出的经验，很快便放到了市委
主要领导同志的桌上。这为北京市委破解基
层治理难题提供了非常宝贵的基层经验。

北京市委、市政府提炼基层经验，将
“乡镇吹哨、部门报到”升级为“街乡吹哨、
部门报到”，写入今年的北京市政府工作报
告，将其作为 2018 年全市“1 号改革课题”，
向16个区选点推广。随后，北京市出台《关
于党建引领街乡管理体制机制创新实现“街
乡吹哨、部门报到”的实施方案》。

从“乡镇”到“街乡”，一字之差，却是
重大转变。前者是郊区“重大问题整治”，后
者是城市日常治理；前者是联合执法链工作

机制，后者是全面推进基层治理运行模式；
前者是一时一地的基层鲜活实践，后者是制
度化、科学化、系统化的体制机制改革。

向街乡赋权，推
动治理中心下移

既然是“一号改革课题”，北京市执行起
来丝毫不含糊。从年初开始，便在 169 个街
乡同时启动试点。遇到急事、难事，属地街
乡吹响“哨声”，职能部门就要应声而到，形
成合力推动问题解决，事不完，人不撤。

街乡可以吹响的，有三种“哨声”，分别
是综合执法哨、重点工作哨和应急处置哨。
而各部门的“报到”，则是向基层报到、向一
线报到、向群众报到，树立到一线解决问题
的导向，围着问题转、围着群众转，形成解
决问题的合力。

基层经常出现的问题是，“看得见的管不

了，管得了的看不见”。光有“哨声”不行，
还得在改革中为基层赋权。

在试点中，街乡被赋予了四项权力：对
市区涉辖区重大事项的意见建议权，对辖区
需多部门协调解决事项的统筹协调和督办
权，对政府职能部门派出机构领导人员的任
免调整奖惩的建议权，对综合执法派驻人员
的日常管理考核权。

“怎么把属地责任转化为街乡的治理能
力，这是全国各地都面临的一个挑战。”中国人
民大学公共管理学院教授杨宏山认为，“吹哨报
到”进一步赋予了属地调动行政资源的权力。

专家分析，街乡被赋予的四项权力中，
明确包括了街乡可以为部门打分的权力，这

有力保障了“吹哨”的效果，不至于出现
“只闻哨声、不见动静”的局面。

在这一过程中，也需要厘清街乡和部门
的权责。

今年 6 月，北京市出台 《街道职责清
单》，清单分党群工作、平安建设、城市管
理、社区建设、民生保障、综合保障 6 大职
责板块、共 111 项内容，坚决把不该加给街
道的负担挡在门外，使其聚精会神地抓主责
主业。在此基础上，按综合化、扁平化的原
则推动街道“大部制”改革，整合相关职能
设立综合性机构，推动治理中心下移。

治理中心下移，成为这次改革的突出特
点。目前北京市已有 290 个街乡建立了实体
化综合执法中心，成为区级执法部门下沉到
街乡的有力平台。在全面推行街巷长制的基
础上，发起“街巷长沉到基层报到”，街长、
巷长分别由街道处、科级干部担任，牵头组
织社区层面的基层治理。截至目前，北京全
市共选派街巷长 1.49 万名，遍布 5000 条大
街、1.4万余条小巷。

接下来，北京市还要推进“吹哨报到”
向社区延伸。以健全完善机制为突破口，激
活社区这个“神经末梢”；厘清部门、街道、
社区职责权限，明确职责清单，严格社区工
作准入，进一步为社区减负。

形成“北京经验”，
满足人民对美好生活
的向往

“北京城市大，要解决的问题有很多，要
探索构建超大城市治理体系，这也是国家治
理体系和治理能力现代化对北京提出的要
求。”对北京城市治理，习近平寄予厚望。

“城市管理要像绣花一样精细。越是超大城
市，管理越要精细。”

在不到一年的时间里，面对多年来基层治
理的痼疾，“街乡吹哨、部门报到”效果显著。

今年 8月 11 日，房山区大安山乡发生大
面积山体崩塌灾害，网格员在崩塌前10分钟
提前发现并报告险情。“应急哨”一响，有关
部门迅速赶到现场处置，避免了重大人员伤
亡和财产损失。

而在北京著名景点什刹海，七处堵点破
坏了步道。今年 5 月，什刹海街道联合区城
管、园林、国土等部门正式启动步道贯通工
程，拆除了占道违建、假山、栈道以及两处
餐厅、酒吧。堵点很快消失，6 公里环湖步
道终于畅通。

朝阳区三里屯北三里附近的百米小巷，
曾被称为“脏街”。三里屯街道工委一声“哨
响”，各部门齐聚在此，治理开墙打洞、拆除
违法建设、绿化美化环境。伴随着三联书店
等全新机构的入驻，曾经的“脏街”变得

“高大上”起来。
活动开展以来，一批治理难题得到破解，

百姓幸福感、获得感越来越强。一批乱搭建、
乱停车等百姓身边的烦心事得到解决，一批菜
场超市、公园绿地等便民利民设施相继建成。
问题发现、处置更加及时有效，重点难点工作
取得新突破，城市应急响应更加及时。今年以
来，北京市9175个法人单位党组织、71.73万在
职党员回到属地街乡报到。

这还不够。蔡奇要求，要形成基层治理
的“北京经验”。

自今年 2 月以来，蔡奇亲自带队赴基层
一线调研40余次，走街串巷、面对面听取基
层干部群众意见，还把市委党的建设工作领
导小组会议直接开在一线，现场专题研究

“街乡吹哨、部门报到”工作。
党建引领，成为改革的最大亮点。以街

乡这样最基层的行政机关，叫得动级别更高
的职能部门，正是以党组织的统合力为基础
的，力量层层传导之下，把各职能部门拧成
一股绳。与此同时，这一机制在党建引领下
进行，基层党组织和党员发挥了模范带头作
用，和群众一起发现及解决基层难题，党建
引领赋予它旺盛的生命力。

蔡奇表示，“街乡吹哨、部门报到”的核
心是坚持党建引领，着力形成到基层一线解
决问题的导向，走好新时期的群众路线。

如今，“哨响人到”成为北京基层治理的
突出特点。更为重要的是，这是可推广、可
复制的经验。在卓有成效的改革之下，更高
效的基层管理体制正在形成。

北京市委组织部有关负责人表示，在
169 个街乡进行试点后，下一步这项改革将
全面推开。

以党建引领基层治理体制机制创新

“哨声”，在北京各地响起
本报记者 刘少华

11月中旬，中央全面深化改革委员会第
五次会议审议通过了 《“街乡吹哨、部门报
到”——北京市推进党建引领基层治理体制
机制创新的探索》，充分肯定了“街乡吹哨、
部门报到”在聚焦办好群众家门口事，打通
抓落实“最后一公里”中的积极作用。笔者
7 月份曾在“街乡吹哨、部门报到”经验的
发源地北京市平谷区实地调查了20多天，笔
者认为，这一经验之所以能够解决基层治理
中“看得见、管不着”的问题，主要是因为
它找到了一条基层治理法治化的实现路径。

平谷区“街乡吹哨、部门报到”的机制
设计及经验总结，一直都是由区法制办在主
要负责。因此，这个经验一开始就贯彻了依

法治理的理念。具体而言，平谷区的“街乡
吹哨、部门报到”之所以能够在基层治理中
发力，是建立在问题清单、权责清单和绩效
清单 （简称“三个清单”） 制度基础之上
的。而这“三个清单”制度，构成了基层治
理法治化的三个环节。

一是通过制定问题清单，将治理痼疾转
化为法律事实。在基层治理实践中存在大量

的“法治剩余事务”，也就是那些复杂难以处
理的，法律上没有明确规定或执法难以起效
果的事务。“问题清单”制度一方面将基层治
理痼疾清理出来，督促相关责任单位勇于担
当、敢于作为；另一方面，又通过调查、清
理工作固定了证据，赋予这些问题法律意义。

二是通过制定权责清单，将执法力量援
引到基层治理实践中。通过科学规划各执法

部门和属地政府的权力和责任，赋予属地政
府执法召集权。这一方面给属地政府赋权，
改变了基层治理中的权责不一致的现象；另
一方面也在无形中将属地政府的治理行为纳
入到法治轨道中。

三是通过建立绩效清单，强化了基层治
理法治化的权威性。属地政府和执法部门在
共同履职过程中，都严格遵循共同制定的履

职规定，并把每次履职记录作为上级政府对
各单位年终绩效考核依据。因此，“街乡吹
哨、部门报到”事实上也是一个基于法治精
神的公开公平公正的绩效考核体系，考核结
果维护了法律权威。

“街乡吹哨、部门报到”经验是一个典型
的“从小处切口、点上发力”的经验。它在
并不增加治理资源的情况下，完全通过完善
基层治理体制机制提高了治理绩效。它看似
只是解决了基层治理中的“小问题”，却探索
出了基层治理法治化的“大经验”。在这个意
义上，“街乡吹哨、部门报到”经验的总结推
广，是一项很令人期待的工作。

（作者为武汉大学社会学系研究员）

基层治理法治化的有效实现路径
吕德文

照片说明：
① 在推进“街乡吹哨、部门

报到”新机制过程中，北京市石
景山区组建了群众组织——“石
景山老街坊”，让各类群体都能参
与到社会治理中。

本报记者 贺 勇摄
② 北京市西城区广内街道达

智桥胡同，在实施“街乡吹哨、部门
报到”机制后，整治改造一新。

新华社发
③ 在实施“街乡吹哨、部门

报到”机制后，北京市西城区什
刹海街道启动环湖邻水步道打通
工作。如今，市民能与好风光

“亲密接触”。 （资料图片）
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