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在我国，20世纪 80年代后期，社区建设开始萌生。1986年国家民政部正式提出在城市开展
社区建设的构想。1993年8月，国家民政部等14部委联合下发了《关于加快发展社区服务业
的意见》。民政部于 1998年开始在全国选择了26个国家级实验区进行探索，取得了一些经
验。中共十五届五中全会关于“十五”计划的建议，第一次以党的文件形式提出“扩大公
民有序地政治参与，引导人民群众依法管理自己的事情”和“加强社区民主建设”的论
断，对于确定社区建设和城市基层管理体制改革的目标起着重要的指导意义。随即在2000 
年11月，由中共中央办公厅发出的转发民政部《关于在全国推行社区建设的意见》的文件
中明确指出：我国的城市社区建设是在党和政府的领导下，依靠社区力量、利用社区资
源、强化社区功能、解决社区问题，促进社区政治、经济、文化、环境协调和健康的发
展，不断提高社区成员生活水平和生活质量的过程，是一项内容广泛的社会系统工程，其
实质是对中国传统城市管理体制的改革。自此，社区建设在中华大地上蓬勃发展起来。 
西岗区是大连市开展社区工作较早的城区。从1996年就对城市管理和服务重心下移社区工
作进行积极探索，研究适应国际化城市的基层管理体制和社区工作运行机制，走出了一条
具有大连特色的社区建设路子，为大连市城市基层管理体制改革和探索做出了贡献。1999
年西岗区被辽宁省确定为首批社区建设示范区。社区建设主要做了以下几方面基础性工
作： 
首先，建立社区党组织和自治组织。一是根据社区党员数量建立社区党支部或党总支，在
街道党工委领导下发挥本社区的领导作用。二是建立社区居民代表大会，主要职责是听取
并审议社区居委会的工作报告，对不称职的成员进行罢免，讨论决定社区重大事项、居民
公约等。三是建立社区居委会，由社区居民代表大会选举产生，是社区居民代表大会的办
事机构，代表社区居民行使教育、管理、协调、服务和监督职能。 
其次，强化社区居委会队伍建设。为强化社区干部的知识化，年轻化、职业化，面向社会
公开选聘社区居委会干部，同时将一批年纪轻、学历高的机关干部充实到社区居委会干部
队伍中来，使社区干部平均年龄由1999年的56岁降低到40岁以下，下降了16岁；大专以上
文化程度由原来的2.5％上升到30％，其它人员基本达到高中文化程度；党支部书记、社区
居委会主任一肩挑有 62人，占社区居委会主任的 90％；将社区居委会干部生活补贴由260
元提高到40O元以上；40％以上的人员持有微机操作证；在2000年还组织部分社区居委会干
部赴新加坡、香港考察社区工作，使他们拓宽了视野；增加了知识。 
第三，抓好社区“软硬件”建设。近年来，南岗区先后提出并实现社区硬件建设“十个
一”和软件建设“十个有”的标准。“十个一”就是：每个社区居委会有一处50平方米的
办公用房、一处50平方米以上的活动室、一台电脑、一台VCD机、一台电视机、一部电话、
一部照像机、一套音响、一套资料柜和一个书柜。“十个有”就是：每个社区有一个服务
站、一个求助站、一个医疗站、一支社区志愿者队伍、一支卫生保洁队伍、一支群防群治
队伍、一支文化体育活动队伍、一所社区教育学校、一个社区思想教育阵地、一个计划生
育网络。目前全区各社区全部达到“十个一”，80％的社区达到“十个有”，为社区开展
活动奠定了基础。 
尽管西岗区在社区建设中取得了一些经验和成效，但在社区自治方面工作相对薄弱，不利
于社区发展。主要表现在以下几方面。 
1、社区组织不够健全。现在各个社区都成立了社区党支部（或党委），社区居民（代表）
大会推选出了社区居民委员会，但都没有成立社区议事监督委员会。按照社区管理的结构
来看，社区党支部（或党委）是领导层，社区居民（代表）大会为决策层，社区居委会为
执行层，而社区议事监督委员会为社区居民（代表）大会的常设机构，其人员由党支部
（党委）书记和社区内的人大代表，政协委员、知名人士、居民代表、单位代表等有关方
面人士组成，在大会闭会期间行使大会的决定权和监督权。社区的重大事项首先由社区党
支部提出意见和建议，然后提交社区议事监督委员会讨论决定，最后交由社区居委会具体
落实。由于社区居民（代表）大会并未按规定每年定期召开，而只是在社区居委会三年一
次的换届选举时发挥作用，加之社区居委会既担负执行层的职责，又起到决定层的作用，
且缺少社区内部监督，因此不利于社区自治。 
2、社区事务决策权没有真正到社区。对由社区居民选举的社区居委会成员存在被任意罢免
和在不同社区间调动的现象，而涉及社区内的重大事项，也是由街道办事处决定。如在某
社区建一老年日托所，未经过居民代表大会同意，没有了解居民需求，即由街道盲目投
资、硬行上马，结果建成后无老人问津，造成资金投入的浪费。 
3、摊派过多。对于社区职责以外的工作，像普查、统计、各种评比、订书订报、太多的检
查等，使社区居委会整天疲于应付，无法集中精力处理和研究社区事务，而由于区、街还
习惯性地把社区看作自己的下属单位，对社区事务过多的干预，加上大多数社区居委会主
任又同时兼任社区支部书记，使得社区对这些摊派又难以拒绝。 
4、区、街从财力上扶持不够。社区的资金来源主要有区、街财政下拨、社区服务收入和赞
助金三个渠道。其中社区服务主要由各街道的社区服务中心来运作，社区本身的服务又以
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无偿、低偿为主，因而社区在这方面的收入微乎其微，很多社区是空白；赞助金在各社区
情况不同，多则几千元，少则没有；财政下拨的资金除社区居委会干部补贴外，一般每个
社区每月400元。上述这些收入除用于房租、水电费、电话费和办公用品外，所剩无几，很
难再开展社区活动。 
由于上述原因，使得西岗区的社区自治工作步伐缓慢；而相比之下，在社区建设的其它方
面却发展较快。因此，西岗区的社区建设就其内容而言发展不够平衡，需要引起我们的高
度重视。否则，由于我们基层管理体制的落伍，将直接影响到社区硬件功能的发挥，影响
到社区建设的整体推进，成为社区建设、社区发展的一大障碍。 
（作者单位：大连市西岗区工人新村街道办事处）（2003.4期＜＜管理百业＞＞） 
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