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新农村建设是顺应我国经济发展需要袁 继家庭联产承
包责任制尧农村税费改革之后的又一次重大改革袁是生产关
系适应生产力发展客观要求的一次变革遥 为了建设好社会
主义新农村袁国家将农村管理体制改革提上日程袁这对于加
强基础设施建设袁加快农村社会事业发展袁推进农村综合改
革袁促进农民持续增收袁确保社会主义新农村建设的良好开
局有重要的意义遥

当前各地纷纷推行行政村合并的试点改革袁 力争建立
一个适应农村发展的新型基层管理体制遥 学术界有关专家
认为行政村合并是农村经济社会发展的必然趋势袁 是农村
管理制度的一次创新遥 沈延生渊 1998冤提出新型村政的建设
关系到中国的农村产业化尧 现代化和城市化 [1]遥 罗必良
渊 1999冤提出村庄兼并是农村社区的一种制度创新[2]遥王习明
渊 2003冤认为合村并组是农村各项改革中弊端较少的一种[3]遥
笔者从我国行政村合并现状出发袁 分析了行政村合并对新
农村建设的重大意义遥
1 行政村合并现状

20世纪 80年代中后期袁山东尧江苏尧安徽等省的个别
农村出现行政村合并遥 90年代中后期袁随着农村经济的发
展袁 原有行政村规模过小对经济发展显现出很大的不适应
性遥 尤其是从 2000年开始逐步推行的农村税费改革袁使得
农村管理体制上的很多问题都凸显出来院 如村级组织建设
与农村新的改革形势不适应袁 薄弱的村级经济实力难以负
担起庞大的村级组织以及过多的村级供养人员曰 村委会出
现了管理职能错位尧虚位袁难以满足农村经济社会发展的要
求袁不能满足村民发展经济尧改善生活的需求袁不利于新农
村建设的实施遥针对这一系列问题袁行政村合并开始成为农
村改革的一个新热点袁 一些省份开始进行行政村合并的局
部试点遥 从统计上看袁1985年全国行政村最多达到 940 617
个袁1990年降为 743 278个袁此后几年又有所上升袁到 2000
年依然有 734 715个行政村袁而到 2004年袁仅 4年时间就减
为 652 718个渊 图 1冤遥

由于经济发展的阶段不同袁 不同地区行政村改革的出

发点和具体形式也都各不相同遥 中西部地区如河南尧陕西尧
河北等省份进行的行政村合并大都采取居民点不变袁 仅对
行政村的管理地域范围进行扩大的方式袁 以使行政村的组
织管理适应经济发展的需要遥其意在转变村委会的职能袁实
现村委会管理效率的提高遥 如河北省对平原地区 1 500至
1 000人以下尧 山区 800至 500人以下的行政村进行合并袁
并幅在 25 %左右曰陕西省咸阳市三原县进行的行政村调整
合并的试点中袁 全县合并行政村 145个袁 并计划进一步合
并袁力争使并幅达到 44.64 %遥 这为新农村建设奠定了组织
基础遥 而东部经济发达的地区如江苏尧浙江尧山东等省则已
提早进入了新农村建设袁在对行政村进行合并时袁不仅对行
政村管理机构进行合并尧整顿袁以提高管理效率袁而且也对
村域整体布局适时进行科学规划袁对农村实行社区化管理袁
加快农村城市化步伐遥如山东省淄博市尧莱州市等地的行政
村兼并现象袁江苏苏南等地的中心村建设等袁都是农村全面
规划建设的典范遥
2 行政村合并对建设社会主义新农村的作用
2.1 是农村管理体制的新变迁袁为新农村建设奠定了组织
基础 村级组织处于农村的基层袁 是国家农村工作全部路
线尧方针尧政策的直接执行者和具体组织者遥 在不同的发展
阶段袁村级组织的职能要随之变化袁以适应新的发展要求遥

行政村合并与新农村建设
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摘要 阐述了我国行政村合并的现状袁分析了行政村合并对于建设社会主义新农村的促进作用遥
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注院资料来源于 2005年中国统计年鉴遥
图 1 中国行政村数量变化曲线
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20世纪 80年代初袁 农村刚经历了改革前的高压管理和改
革初的无政府主义状态袁 村委会的管理职能围绕村民的生
产生活而展开曰随后国家宏观政策逐渐向城市倾斜袁农村基
层管理出现了微妙的变化袁村级组织的管理职能发生转变袁
其管理职能从为村民服务转变到为政府服务上来渊 表 1冤遥

进行新农村建设首先要改革村级管理体制袁 行政村合
并正是新形势下为满足农村经济社会发展的需要而进行的

村级管理体制的创新改革遥 任何一个组织效率的提高都是
建立在合理的结构安排上的袁随着组织内外环境的变迁袁其
组织管理形式只有做适时的调整才能适应新的环境袁 并进
一步实现效率的提升遥 行政村合并正是为适应新环境而做
出的适时调整遥 改革开放 20多年来袁农村经济得到了巨大
发展袁交通通讯条件有了根本性改善袁这不仅缩小了地域空
间袁更强化了农村基层组织管理和服务手段遥 同时袁随着市
场经济体制逐步建立尧健全袁乡村行政管理的事务性工作将
大幅减少袁农民生产经营自主权将相应扩大袁乡村两级组织
管理和服务的范围也随之扩大遥 在这种背景下进行的行政
村合并袁符合农村经济发展的需要袁避免了村干部与村民比
例失调所带来的各种弊端袁理顺了政府与市场的关系袁提高
了村级管理效率遥 可以说行政村合并是使生产关系适应生
产力发展的重大举措袁为新农村建设奠定了组织基础遥
2.2 有利于实现村域合理规划和资源有效整合袁为新农村
建设奠定经济基础 行政村缘起于农村历史形成的自然村

落或人民公社时期的生产大队遥 自然村落的地域范围是在
封建社会的小农经济背景下形成的袁 生产大队又是在我国
高度计划经济时期为了方便行政管理而划分的遥 在这两种
背景下形成的村级组织管理机构要要要行政村袁 已与现代市
场经济发展要求相冲突袁 行政村的地域范围与农村经济意
义上的村域经济范围发生了错位遥 而农村的集体经济尧土
地尧水域尧森林尧基础设施建设尧公共物品供给等都是以行政
村为单位进行管理的袁 于是出现了小规模的行政村形成的
村级条块分割袁难以合理充分利用资源袁甚至出现破坏资源
的现象遥所以要实现农村基层管理与当前经济发展相适应袁
最为重要的是发展行政村新的治理模式袁 把工作重心从过
去的野 行政村冶概念转到野 经济村冶概念上来袁使行政村的规
划转到以村域经济的协调发展上来袁 实现行政村地域范围
与村域经济范围的一致遥进行行政村合并袁使行政村按经济
发展的要求进行科学规划袁 可以在更大范围内实现资源的
共享袁提高资源利用率袁组合尧聚集农村生产要素袁发挥聚集
效益袁实现优势互补袁为农村市场经济搭建一个适宜发展的
平台袁促进新农村建设的顺利进行遥
2.3 有利于增强村级经济实力袁 为新农村建设提供物质
保障 小规模的行政村经济力量薄弱袁 无力进行较大规模

的农村基础设施建设袁尤其是农村税费改革后袁乡村财政都
不同程度地陷入债务危机之中遥 从 2002年试点改革的 17
个省份的统计看袁 改革后行政村的收入只相当于改革前的
35.2 %袁减收近 2/3袁这导致农村公共服务几乎陷入停顿袁严
重影响了农村经济的发展遥 行政村合并使村级经济实力增
强袁可以形成大村的规模经济效应袁在更大范围内集中更多
的力量进行公共服务袁为新农村建设提供物质保障遥
2.4 有利于打破农村落后思想文化的束缚袁为新农村建设
奠定文化基础 中国农村社会在几千年的历史沉淀中形成

了以乡绅为主导的地缘整合力量和以家族长老为主导的血

缘整合力量袁这两种力量决定了自然村聚落的原始布局遥新
中国在农村推行的人民公社制度袁 使得农村区域打破了原
有自然村聚落范围而形成强固的地缘整合体遥 在这种文化
历史背景下袁自然村尧行政村和主姓群体三位一体袁乡村传
统的家族文化影响到村治的各个方面袁 对农村经济的发展
起到了很大的阻碍作用遥 调查表明袁1995耀1996年袁江西省
的 3个样本乡镇中共有 53名村党支部书记袁83 %来自该村
最大姓或最大族袁而来自小姓的其他 9名村党支部书记中袁
只有 5名能较顺利地开展工作遥另据一项全国性随机问卷袁
回答家族文化影响农村基层组织选举的占 40 %左右遥
按西方主流理论袁传统家族文化是野 原始文化冶袁必将为

野 现代经济文明冶所取代遥行政村扩大后袁传统家族文化新添
野 外来因子冶袁形成新的利益博弈态势袁有利于各派家庭势力
的分化与同化袁有利于实现乡村民主袁同时也有利于超脱于
现有乡村宗族文化与家族势力的各种非政府组织渊 如农会冤
的产生袁这样袁农村传统文化便日趋为现代市场经济的文化
思想所取代袁这为新农村建设奠定了文化基础遥
2.5 有利于促进农村各种经济组织的发育袁为农村经济转
型尧 培育农村市场奠定基础 我国农村市场经济的发展滞

后于城市袁农民在市场上的谈判能力一直处于弱势地位遥这
种状况的形成一方面是国家宏观发展政策的原因袁 而更为
重要的原因是小规模行政村的组织制度安排阻碍了村域经

济主体要要要各种农村经济合作组织的形成和发展遥 我国以
家庭为单位的联产承包责任制是建立在双层经济体制基础

上的袁即村委会同时兼有政府职能和部分经济职能袁这样易
导致村委会用行政命令代替市场规律遥 集体经济的萎缩和
村委会经济职能的缺失以及村域经济市场主体的缺位袁使
得农村的市场化进程举步维艰遥进行行政村合并袁可以使村
委会的职能转移到提供公共服务上来袁使行政村的政尧经分
离袁提高农村行政管理效率袁为农村各种经济组织的发展开
创空间袁活跃村域经济袁增强农民参与市场竞争的能力袁为
加快农村经济的发展和市场化进程奠定基础遥
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表 1 村民委员会三项任务序列比重

第 1位渊 比重冤 第 2位渊 比重冤 第 3位渊 比重冤
20世纪 80年
代初中期

计划生产渊 60 %冤 计划生育渊 35 %冤 税费收取渊 5 %冤

20世纪 80年
代后期至 90
年代初期

计划生育渊 60 %冤 计划生产渊 30 %冤 税费收取渊 10 %冤

20世纪 90年
代中后期

税费收取渊 70 %冤 计划生育渊 20 %冤 计划生产渊 10 %冤
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