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后税费时代村级组织功能异化及其治理研究

范柏乃暋邵暋青暋徐暋巍
(浙江大学 公共管理学院,浙江 杭州310027)

[摘暋要]村级组织是我国农村地区公共事务治理的重要主体,在贯彻落实党和政府政策方针、依法

管理区域内公共事务方面发挥着重要作用。后税费时代村级组织所处外部环境发生较大变化,内部治理

资源短缺,业绩考核呈行政化、科层式,乡村文化中功利观念凸显,从而诱发了组织的异化行为,表现为组

织成员“离村化暠、集体资产处置“谋私化暠、组织选举“资本化暠、组织运行“黑恶化暠和干群关系“离心化暠。

结果造成农村公共服务供给缺失、农民群众利益维护机制断裂、村级组织公信力下降、党和政府在农村的

执政基础动摇等严重危害。因此,可从保障组织治理资源、强化村级组织公共服务供给责任、加强村集体

资产阳光监督、完善村级组织架构、培育乡村公共性文化等方面,促使村级组织回归正常功能状态。
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AStudyontheFunctionalAlienationofVillage灢levelOrganizationsinthe
Post灢agriculturalTaxEraandItsGovernance

FanBonai暋ShaoQing暋XuWei
(CollegeofPublicAdministration,ZhejiangUniversity,Hangzhou310027,China)

Abstract:Thevillage灢levelorganizationisoneofthemostimportantgoverningsubjectsinChina狆srural
areas.Itplaysanimportantroleintheimplementationofpublicpolicyandthemanagementofregional
publicaffairs.Inordertoeliminatethecontradictionscausedbythelevyofagriculturaltax,the
governmentabolishedagriculturaltaxin2006,whichhaswonpraisesfromallcirclesofthesociety.
However,ithaschangedthelogicalbasisofvillage灢levelorganization狆sbehavior,showingaphenomenon
ofdeparturefromthegoalsofvillage灢levelorganizationinpractice.

Basedonthereviewofrelevantliterature,wemadeaquestionnairesurveyonZhejiang,Anhui,

Jiangsu,Hubei,Henan,ShanxiandChongqingprovinces,combinedwithcasestudies,summarizedthe
fiveformsoffunctionalalienationofthevillage灢levelorganizationinthepost灢agriculturaltaxera.Village
officialsoftenlefttheirpostsandwenttoworkorliveinthecity.Theyembezzlecollectiveassetsand
winvillageelectionsbythemoney.Evilforcesrulethevillage灢levelorganizationandtherelationship



betweenvillageofficialsandpeasantshascentrifugaltendencies.Seriousconsequencesfollow.Firstof
all,thereisaseriouslackofruralpublicservicesuppliedandtransformedstagnationofservice灢oriented
organization.Secondly,theroleofvillage灢leveldemocracyhasdeclinedandtheinterestsofthepeasants
maintenancemechanismhavefractured.Thirdly,thefoundationofthevillage灢levelorganizationsuffers
moreweakness,slacknessandlossofcredibility.Lastly,thelegitimacyofthevillage灢levelorganization
isinquestion.Basedonthetheoryofresourcedependence,thereasonsforthefunctionalalienationof
village灢levelorganizationinthepost灢agriculturaltaxeraarethechangeofexternalenvironmentsuchas
financialresourcesandinstitutionalsystem,theinternalgovernanceresourcesshortageproblems,the
administrativeassessmentunderthepressuresystemandtheincreasingofautilitarianculture.According
tothestrategictaskofthe18th NationalCongressoftheCommunistPartyandthepromotiontonew
ruralconstruction,wegivesomeadvicestomakethevillage灢levelorganizationreturntoitsnormal
function:establishingthesystemofstablefunds,enrichingthegovernanceresourcesofvillage灢level
organizations,promotingthepublicservices,enforcingtheresponsibilityofvillageofficials,improving
the曞SunshineVillageProject,曞establishingandperfectingthesupervisionsystemofvillageaffairs,

improvingthestructureofvillage灢levelorganizations,establishingthevillageofficialexitmechanism,

cultivatingtheruralpubliccultureandmoderncivicawareness.
Usingquestionnairesurveysandcasestudies,wegraspthecurrentperformanceofthevillage灢level

organization,observedthefunctionalalienationinthepost灢agriculturaltaxera,andputforwardsome
feasiblecountermeasures.Alimitationisthatwewereunabletofollowdifferentlevelsofeconomic
developmenttoclassifythefunctionalalienationsofthevillage灢organizationindifferentareas.
Keywords:village灢levelorganization;functionalienation;post灢agriculturaltaxera;publicaffairs

governance

村党支部和村民委员会是我国村级公共事务的领导核心,是村级组织的基本形态栙。2006年

国家取消农业税,切断了基层组织从农村汲取财政资源的脉络,改变了乡村基层组织行为逻辑的制

度基础,在减轻农民负担、规范乡村税费征缴行为方面取得了显著成效。然而,后税费时代村级组

织的资源汲取能力下降,公共服务和社会管理职能衰退。同时,大量青壮年劳动力流入城市,导致

农村人口空心化问题日益严重,进一步加剧了后税费时代村级组织治理的资源困境。在此背景下,
村干部利用村级组织谋取个人经济利益的现象频发,显现了较强的自利性、赢利性和掠夺性动机,
背离了村级组织的功能目标,是一种组织异化现象。

一、相关文献回顾

乡村治理问题一直是学术研究的热点之一。首先,在乡村组织角色行为变迁研究方面,“赢利

型经纪人暠[1]37和“政权经营者暠[2]4849是描述基层组织及其成员利用国家机器谋取个人利益行为的

重要概念。杨善华和苏红指出,在市场经济转型背景下,我国乡镇政权正由“代理型政权经营者暠向
“谋利型政权经营者暠转变[3]17。在市场经济发展过程中,我国基层政府及其官员是充当“掠夺之
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栙 农村基层组织主要有村党支部、村民委员会、民兵连、妇联、共青团、农民合作经济组织等,本文分析的村级组织是指村党

支部和村民委员会,不包括其他组织团体。



手暠以追求私利,还是提供了“援助之手暠以推动经济发展,抑或在财政分权背景下,正由“援助之手暠
演变为“掠夺之手暠,仍处争论之中[4]99[5]3[6]111。其次,在税费改革及取消农业税对乡村治理的影响

研究方面,不少学者认为,免除农业税标志着传统农业时代的终结,但将导致乡村基层组织的社会

汲取能力下降,乡村利益共同体在财政汲取功能消失后松解,基层组织的公共服务和社会管理职能

逐步衰退,政治功能出现蜕变,演变为一种“内卷化暠的政权组织[7]20[8]1[9]99[10]43。吴毅和周飞舟指

出,由于乡村基层政权组织的财政资源转向依靠转移支付,基层政权与农民的关系由汲取型转变为

松散的“悬浮型暠,村干部面临双重角色边缘化困境[11]78[12]3。再次,在人口空心化对村级治理影响

研究方面,不少学者认为,大量青壮年劳动力外流使农民组织化陷入困境,新农村建设主体缺位,村
委会出现人才流失与管理水平下降的问题,村民与村级组织的利益关系淡化,村民的政治参与性不

足,传统乡村文化衰落,“一事一议暠活动难以开展,筹资筹劳困难[13]46[14]2[15]44[16]24。上述研究从不

同层面探讨了乡村治理中显现的困境。后税费时代村级组织治理既受到国家财政资源吸纳机制变

革、农村人口社会结构变迁的影响,又是村庄公共利益维护中资源短缺、村干部个人利益谋取等组

织内部因素的使然。现有研究较少从后税费时代这一时间段分析村级组织的功能异化问题,本文

尝试从这一视角进行研究。

二、后税费时代村级组织功能异化的表现形态

从组织功能角度分析,村级组织的功能目标可概括为四个方面:政治层面,开展村民自治,实行民

主治理;经济层面,发展农村经济,带领村民致富;组织层面,完善组织架构,充实组织资源;服务层面,
修建基础设施,提供公共服务。然而,当前村级治理中程度不等地出现背离组织功能目标的现象。

本研究选取了浙江、江苏、湖北、安徽、河南、重庆和陕西等7省市,发放农村村级组织运行情况

调查问卷500份,回收有效问卷356份,有效回收率为71灡2%。有效样本的性别比例为男性

56灡5%、女性43灡5%;职业分布为农民58灡2%、机关事业人员24灡0%、其他17灡8%;年龄分布为25
岁及以下31灡7%、26—45岁47灡4%、46岁及以上20灡9%。在此基础上,结合典型案例调查,较为

全面地把握了后税费时代村级组织的运行状态。

(一)组织成员“离村化暠

取消农业税减轻了村级组织的资源汲取职责,部分农村地区村干部长期脱离工作岗位,不驻守

村庄,基层组织在村里仅仅是一块牌子。在村庄公共事务处理上,村干部每月集中几天办公,或者

委托他人代为掌管。类型上,村干部离村表现为外出务工经商型、外迁城镇定居型、大学生村官不

在村型。流向上,中西部欠发达地区村干部选择到沿海发达地区、内地省会城市打工或经商;东部

发达地区因城镇化水平较高,村干部通常选择在集镇、城市购房定居,以利于个人企业发展;大学生

村官不在村主要是被乡镇借调,或备考公务员、研究生而不到岗。规模比例上,问卷调查结果显示,

48灡6%的受访者表示在其家乡或居住地存在村干部“离村化暠现象。典型案例如河南偃师市某镇

14个行政村70%的村干部不在村;江西广丰县某村5名村干部中仅有副主任和妇女主任留在村

里,村委会主任常年在外承包工程,村公章交由其父母掌管,其本人则遥控指挥村庄事务多年。村

干部离村是权衡外出务工经商、定居城镇和长期在村履职所能获得收益后的抉择。

(二)集体资产处置“谋私化暠

城市扩张过程中对农村地区的土地、矿藏、林木等资源的需求不断加大。从产权角度分析,这
些资源归农民集体所有。但在涉及交易行为时,村级组织是集体产权的代理人。实践中,村干部重
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点在土地征用补偿、矿产资源开发承包等领域力避信息公开,以谋取个人经济利益。在城市房地产

开发、高速公路和铁路修建过程中需要征用大量农村土地,村级组织在征地补偿谈判、补偿款分配

中扮演着重要角色。村集体所有的煤矿、砂石场、水域等资源的开发承包权由村级组织控制,村干

部通常以低价获得开发承包权,从中攫取经济利益。问卷调查结果显示,54灡7%的受访者表示在其

家乡或居住地存在村干部贪污、私分征地补偿款现象。另外,在涉及村集体资产征收或对外承包行

为时,83灡2%的受访者表示村级组织有隐瞒交易信息现象。案例方面,典型的如郑州金水区、合肥

包河区、湖南桂阳县等地的村干部贪污征地补偿款,金额由31万元到216万元不等;从面上看,

2008—2011年,山东、江西、安徽、江苏等地检察机关查处涉农职务犯罪案件,从369起到524起不

等,涉案村官最多的山东达575人[1718]。村级组织已成为部分村干部群体谋取个人利益的工具。

(三)组织选举“资本化暠

当前农民群体中,因外出经商办厂、经营现代农业而致富的经济能人数量不断增多。基于多种

考虑,村干部职位成为他们角逐的重要领域。在村委会换届选举中,经济能人围绕村委会主任职位

展开激烈竞争,在此过程中凸显了资本的力量。在竞选动机方面,经济能人参与村庄公共事务的动

机较为复杂。其中,担任村干部职位可以为个人企业发展带来便利,或者看中村集体土地征用、矿
产资源承包等背后的经济利益是重要方面。在资本力量运作方面,承诺个人出资为村庄修建道路

等公益事业,采用宴请、发放食品物资或现金的方式拉拢选民,是经济能人运用的惯常手段。在选

举耗费的金额方面,“天价暠村官选举如河北王某、北京白某、陕西王某等,从150万元到1300万元

不等[1920]。问卷调查结果显示,50%的受访者认为经济能人竞选村干部的首要动机是为个人或家

族谋利,高达85灡9%的受访者表示村干部选举中存在候选人贿选、拉拢选票现象。在当选村官合

法性方面,尽管经济能人利用资本手段谋求村干部职位受到外界质疑,但大多成功当选。然而,习
惯于市场化运作的经济能人型村干部却很少积极主动回应村庄内部公共服务需求。

(四)组织运行“黑恶化暠

农村大量青壮年劳动力外出流动,削弱了村干部后备人才的储备,为黑恶势力渗透村级组织留

下间隙。从被渗透区域看,土地、矿藏等自然资源丰富的城乡结合部以及边远农村地区,是黑恶势

力瞄准的重点目标。在渗透方式上,黑恶势力头目及其骨干成员通过恐吓、霸选、贿赂等途径操纵

选举,侵占村干部职位,甚至拥有县乡人大代表身份。实践中,黑恶势力利用村级组织的合法外衣,
从事盗卖集体资产、敲诈勒索、横行乡里等黑社会犯罪活动。问卷调查结果显示,12灡6%的受访者

表示黑恶势力渗透村级组织现象较为普遍,50灡8%的受访者表示存在黑恶势力影响村级组织的现

象。典型案例方面,2007年至今,公安机关打击镇压的典型乡村黑恶势力,如北京房某、内蒙古王

某、山西牛某、吉林王某、湖南陈某、广东殷某等犯罪团伙,均占据村支部书记或村委会主任,甚至副

镇长职位,团伙规模从9人到97人不等[21]29。而在四川凉山地区的偏远乡镇,非法宗教组织竟然

试图推翻现政权,自拟省长[22]10。可见,后税费时代村级组织“黑恶化暠并非个别现象。

(五)干群关系“离心化暠

随着乡村治理任务的变化,村级组织与辖区群众的关系也在演变。农业税取消前,汲取财政资

源和计划生育工作是乡村组织的重点工作。村级组织通过提留款维持运转,利用农民群众的义务

工和集资款,兴办村内公益事业,但是,不断加重的农民负担导致干群关系的紧张和对抗。后税费

时代,激烈对抗的干群关系因财政资源汲取功能的消失而缓和,村级组织的工作重点转向公共服务

领域。然而,市场经济体制下,村干部和农民群众求富心理异常强烈。村级组织因缺少集体经济支
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撑,与农民群众的利益链条断裂,在村庄内部的动员能力下降;村干部和群众都忙于各自经济事务,
无暇顾及村庄公共事务。后税费时代,干群关系“离心化暠日益突出。山西、安徽、湖南等地调查发

现,人口空心化导致村级公益事业“一事一议暠筹资筹劳难以实现,村级组织在农民利益矛盾纠纷调

解上缺位,多依靠乡村“热心人暠填补职责缺失。

三、后税费时代村级组织功能异化产生的危害

后税费时代,村级组织理应完成从资源汲取型向服务型组织转变,成为新农村建设中的领导

者、农民群众生产生活服务的提供者。实践中,村干部的行为逻辑背离了组织的功能目标,带来了

严重的危害。

(一)公共服务供给缺失,服务型组织转型停滞

随着新农村建设和国家强农惠农政策的推进,村级组织的主要事项应集中于公共服务领域,定
位为服务型组织。当前农民群众对乡村道路建设、农业技术指导、农村合作医疗、农产品供需信息

等服务需求最为强烈[23]151。然而,从我国农村地区公共产品和服务供给的投入体制分析,农业税

取消前,农民缴纳的“三提五统暠、各项集资款以及每年完成的“义务工和劳动积累工暠,是乡村公共

产品和服务制度外筹资的主要来源。农业税取消后,乡镇财政日益空壳化,村级组织也失去了各项

提留款,转向依靠上级政府的财政转移支付维持运转。在公共服务供给的制度体制上,后税费时代

国家加大了财政支农资金、惠农项目的投入力度,但专项资金的分散性和配套要求没能从根本上改

变农村公共产品和服务的供给体制。对村级组织来说,客观上可支配的人财物资源日渐缩减,无力

提供公共服务;主观上村干部演变为“赢利型经纪人暠,无意提供公共服务。45灡2%的受访者认为,
后税费时代村级组织的公共服务供给不足,呈下降趋势。因此,村级组织大多停留在一种维持运转

状态,与服务型组织相去甚远。

(二)民主作用式微,农民群众利益维护机制断裂

村委会主任及委员由民主选举产生是我国基层重要的民主政治安排,将农民群众信赖的、切实

为民服务的候选人推选为村干部,维护农民群众的权益,有利于增加老百姓的民主经验,推进我国

民主化进程。然而,当前村委会选举中,存在着经济能人利用资本手段诱导村民投票倾向、黑恶势

力采用恐吓和贿赂等途径操控选举过程等问题。随着人口空心化加剧,村民大会、村民代表会议、
“一事一议暠决策会议等难以定期召开,村级公共事务处理中村民参与不足。村民自治在基层治理

中陷入困境,民主作用式微。另一方面,村干部在村集体资产处置上的“谋私化暠行为,剥夺了农民

群众的知情权,损害了农民群众的利益。后税费时代,土地问题已成为影响农村社会稳定和发展的

首要问题与焦点问题。于建嵘认为,当前65%的农村群体性事件与土地问题相关[24]。在土地征用

谈判、补偿安置方面,存在着农民缺少参与知情权、丧失话语权等现象,而本应代表维护农民群众利

益的一些村级组织却演变为利益攫取者。广东乌坎事件生动地勾勒出村级组织在民主选举、集体

土地征用补偿方面的行为逻辑,群众的抗争行为反映了利益维护机制断裂下农民群众维权的无奈。

(三)组织基础涣散,公信力下降

后税费时代,村级组织运作不同程度地呈软弱涣散状态。农村青壮年劳动力流入城市工作、定
居,阻断了村级领导班子后继人选的选拔培养,村干部“离村化暠进一步削弱了组织的人员基础。村

级领导班子中,一部分村干部长期不在岗,在岗的村干部则忙于个人经济事务,势必导致组织的各
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项工作无法正常开展。然而,调查发现,当前农村社会中因土地征用、土地流转引起的利益纠纷事

件不断增多,欠发达地区农村社会治安形势严峻。在安徽大别山农村地区,中青年农民举家外流到

江浙等地打工的现象十分普遍,高龄老人和儿童是村庄的常住人口,不法分子肆意入户偷窃时有发

生,甚至有农户家一年中多次被偷。软弱涣散的村级组织无力调解利益矛盾,无法维持村庄公共秩

序。相反,一些村级组织却日益利己化,成为部分村干部侵吞、掠夺村集体资产的工具,公信力受到

质疑。2010年,人民论坛一项有7006人参与投票的问卷调查中,71%的投票者认为“当前农村基

层政权面临诸多问题,正日趋弱化暠,而“腐败现象严重、基层组织涣散、地方黑恶势力的侵入暠被认

为是侵蚀基层政权组织的主要因素[25]14。当前,农村基层组织面临严重的信任危机,征地拆迁与补

偿政策、计划生育政策是影响农民对政府信任的主要因素[26]79。显然,在上述村级重大利益分配

中,部分村级组织难以维护农民利益,其公信力正日趋下降。

(四)动摇组织合法性,危及执政基础

村党支部和村民委员会是农村地区的正式组织,分别依据《中国共产党农村基层组织工作条

例》和《村民委员会组织法》产生并获得组织权力,在村级公共事务中享有较高的政治权威。后税费

时代,村级组织治理中出现的异化现象动摇了组织合法性。从村级组织的产生过程分析,部分村委

会选举中经济能人运用资本手段拉选票,黑恶势力通过威逼利诱手段操控选举,都是强迫、违背选

民意愿下的选举活动,不符合选举的法律程序要求,破坏了社会民主,选举结果受到选民和外界的

质疑。而在村级组织日常运作中,村干部“离村化暠导致乡镇和村级组织在农村社会管理上呈失控

状态;村干部贪污、私分村集体资产收益,黑恶势力敲诈勒索、鱼肉乡里等问题,扰乱了农民群众的

生活秩序和农村市场秩序,凸显了农村社会法治基础秩序的缺失,导致村级组织合法性逐渐丧失。
近年来,农村地区因土地征用补偿、环境污染问题而引起农民群众上访的事件不断增多,有的形成

群体性事件,表明后税费时代村级组织由于不能合理引导和化解社会矛盾,已影响社会稳定,危及

党和政府的执政基础。
表1反映了后税费时代村级组织运行情况问卷调查结果,从中可以发现村级组织威望下降、干

群关系疏远、治理能力弱化等问题较为突出。

表1暋后税费时代村级组织运行情况问卷调查结果

问题 选项 比例(%)

村级组织在调解农民群众利益矛盾时的作用暋暋暋暋

没有作用 7灡9

有作用,但威望在下降 50灡8

有作用,威望高 24灡7

说不清 16灡6

取消农业税后,村干部与农民群众的交流情况

没有变化 10灡3

变少了,都忙于挣钱 66灡2

更加频繁了 8灡2

说不清 15灡3

当前村级组织发展状况

运转良好 19灡4

组织涣散,不断弱化 53灡5

说不清 27灡1
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四、后税费时代村级组织功能异化的成因与形成机理

资源依赖理论认为,任何组织的生存发展都需要一定的资源支持。组织自身不能提供所需资

源,必须从外界环境中获取。当外部环境发生重大变化,原有组织所依赖的资源出现短缺而又难以

寻找到替代性资源时,组织生存便面临严重危机[27]4361,进而出现组织异化行为,亦即组织成员的

活动不再围绕组织目标展开,而是利用组织机体满足个体利益追求。后税费时代村级组织所处的

外部环境、内部资源、运行体制、组织文化等方面发生较大变化,诱发了组织的功能异化。

(一)村级组织功能异化的成因

1.外部宏观环境变化,改变了组织的行为逻辑基础。进入21世纪以来,村级组织所处的外部

宏观环境发生较大变化。首先,在组织依赖的财政资源环境方面,自2000年安徽省推行农业税费

改革试点至2006年国家全面取消农业税,村级组织维持运转所需财政资源的供给方向发生改变。
即由“三项提留暠、各种集资款转向依靠政府的财政转移支付,农民群众不再是村级组织可靠的财政

资源支撑基础,两者的向心力开始分离。其次,在组织所处行政环境方面,为巩固税费改革成果,防
止乡镇机构膨胀和冗员,2005年湖北省首推农村综合配套改革,其部分经验做法在其他省份推广。
对村级组织而言,主要是合村并组、减少村组干部职数,结果管辖区域范围扩大,由“熟人社会暠向
“半熟人社会暠转变,村庄中的派系矛盾增多,村级治理面临新的难题。再次,在组织所处制度环境

方面,国家进行税费改革的初衷是减轻农民负担,倒逼乡镇政府改革,维护农村社会稳定,直至取消

农业税及进行农村综合配套改革,消除乡村基层组织的财政汲取功能,进而推动其向服务型政府组

织转变。但由于没能理顺政府间的财政和行政体制,维持运转、不作为成为乡村基层组织应对改革

的策略选择。

2.内部治理资源短缺,削弱了组织的功能目标实现能力。后税费时代,村级组织治理所需人财

物等资源严重短缺与匮乏,弱化的村级组织无法调动资源来实现组织目标。首先,在人力资源方

面,2011年我国城市人口首次超过50%,且城市化持续推进,未来一段时间农村人口空心化问题将

更加严重,乡村精英人才流失现象难以消除。当前,农村党员队伍老龄化、断层现象在中西部欠发

达地区较为普遍。2010年,湖南南县12845名农村党员中,60岁以上党员所占比重近50%[28]37。

2011年,山西沁县6886名农村党员中,60岁以上党员所占比重为34灡2%,35岁以下党员所占比

重为17灡2%[29]。其次,在财政资源方面,农业税取消后,国家财政转移支付一定程度上弥补了村干

部工资补贴和村级办公经费支出缺口,但村级组织缺少公共服务供给资金,且村级债务现象普遍。
湖北省2009年3299个调查村中,村均债务为90万元[30]34。最后,在集体经济资源方面,中西部欠

发达地区村集体经济收入匮乏。2010年,陕西494个接受调查的村中,48灡4%的村没有任何收入

来源,39灡3%的村有少量办公经费,12灡3%的村有一定的收入来源[31]127。2011年,安徽寿县接受调

查的9个乡镇中,大部分村没有村办企业,一些“四无村暠仅靠财政转移支付维持运转。缺少人财物

支持的村级组织没有能力实现组织的功能目标及其发展。

3.行政式运行考核降低了组织治理中村民的角色作用。在法理上,乡镇和村级组织间不具有

行政隶属关系,村级公共事务是在乡镇指导下由村民自我管理的。农业税取消前,乡镇和村级组织

因税费征缴形成“利益共同体暠,乡镇实际上对村级实行行政支配式管理。农业税取消后,虽然两者

在财政资源汲取上失去利益关联,但村级组织在财政资源获取上更加依附于乡镇政府,科层化倾向

更为突出。首先,后税费时代村干部的工资来源于财政资金,本质上与政府公务人员没有差异。乡
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镇通过对村级组织的业绩考核,决定村干部工资的发放数额。在工资构成上,2010年安徽长丰县

村干部工资分为1000元的月基础工资、6000—10000元不等的年度考核工资;在业绩考核上,

2009年江西D镇对村级的考核主要是“计划生育、社会治安、新农村建设暠三项[32]16。其次,在村级

组织的运行机制上,深受压力型行政体制影响,乡镇每年要同村级组织签订工作目标任务书,包括

党建、计划生育、社会治安、农业生产、抗旱防汛、医疗养老保险费用收缴等。在村庄内部事务上,村
级组织可资利用的资源日渐缩减,面对大量的留守妇女老幼,难以召开村民会议,“一事一议暠筹资

机制运行不畅。因此,村级组织的日常工作主要关注乡镇下达的目标任务,行政性事务是主导,自
治性事务不足。村民对村庄公共事务、村干部业绩状况等缺少知情权,难以对村干部的行为进行有

效的监督约束。

4.传统乡村文化式微,功利观念扭曲了组织的文化根基。在我国传统社会,乡绅治理是“皇权

不下县暠背景下一种低成本的治理手段,乡绅通常无报酬,出面处理村庄公共事务大多出于家族荣

耀。同时,村民邻里间的互惠互助文化深厚。新中国成立后,在人民公社体制下,政治权力消解了

传统社会的自治模式。改革开放以后,村民自治制度推行,社会性权力开始回归。但在市场经济体

制下,农民的功利观念不断强化,过去邻里间的互惠性换工、帮工已较少存在,农民之间的关系有的

演变为即时的金钱交易关系。同样,村干部的利益观念强烈。后税费时代乡村文化的“公共性消

解暠加剧。在欠发达地区,当村干部的工资收入远低于外出打工所得时,年轻人往往不愿担任这一

职位,在职村干部则存在离村外出或者利用村级组织谋取私利的状况。由此,这些村庄的公共事务

治理就会陷入“越是集体的越少有人关注暠的自利经济学陷阱[33]64,部分村民对与己无关的公共事

务持漠视态度,认为村庄基础设施、公共服务均应由政府出钱,村干部也难以无偿调动村民做事。
传统文化的衰落和功利观念的凸显,导致村级组织公共性文化基础消解,部分村级组织易演变为组

织成员谋利的工具。

(二)村级组织功能异化的形成机理

20世纪90年代以来,伴随着我国城市化进程的推进,农村人口空心化日益严重,深刻地改变

了农村社会的政治、经济、文化发展轨迹。进入21世纪后,国家启动了农业税费改革试点,直至全

面取消农业税,终结了农业财政时代。在此背景下,以农业税费征收、“三项提留暠为支撑的村级组

织面临职能转变和角色变迁。然而,后税费时代村级组织面对外部财政、行政和制度环境变革,内
部治理人财物资源短缺,运行考核机制呈行政式、科层化,乡村文化中功利观念凸显,进而使村级组

织发生了功能异化现象。体现在以追求经济利益为中心,组织成员“离村化暠、村集体资产处置“谋
私化暠、组织选举“资本化暠、组织运行“黑恶化暠、干群关系“离心化暠,造成农村公共服务供给缺失、民
主作用式微、组织基础涣散、组织合法性遭质疑、执政基础动摇等危害。结合党的十八大有关推动

城乡发展一体化战略部署、深入推进新农村建设的战略要求,本文提出相关应对策略,以促使村级

组织在政治、经济、组织和服务方面回归到正常功能状态。

五、后税费时代村级组织功能异化的治理策略

农村社会是国家统治的基础,如何解决农业、农村、农民问题,关系到国家的现代化进程和社会

的稳定发展。后税费时代,我国农村社会及其治理体制发生深刻的变革,并出现较多的问题。聚焦

到村级组织层面,既面临人口空心化、取消农业税所引致的资源萎缩难题,又获得了国家惠农政策

资金、集体土地征用、矿藏资源开发等利益分配机会。问卷调查结果显示,影响当前村级组织发展

的因素中,居前三位的是:农民群众缺少有效监督村干部的途径(65灡6%)、村干部没有动力为群众
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服务(55灡3%)、村级组织缺少供给公共服务的资金(47灡2%)。党的十八大提出了加大强农惠农富

农政策力度,以推进信息公开、强化权力监督为重点,健全基层群众自治机制,完善基层民主制度。
因此,建议采取以下治理策略,见图1所示:

图1暋后税费时代村级组织功能异化的形成机理与治理对策

(一)建立稳定的经费保障制度,充实村级组织的治理资源

国家取消农业税、加强新农村建设表明我国已进入“以工促农、以城带乡、工业反哺农业暠的发

展新阶段。后税费时代,国家运用强农惠农政策工具,加大向农村地区的资源输入力度。但以农户

家庭为单位的惠农资金扶持难以取得较好的政策绩效,欠发达地区农村经济发展依然落后,村级组

织治理可支配财政经济资源有限。党的十八大报告指出,应健全党的基层组织体系,加强基层党组

织带头人队伍建设,建立稳定的经费保障制度。因此,国家应继续加大对农村地区的财政投入:一
是整合惠农政策资金补贴,提高政策绩效;二是提高“一事一议暠财政奖补比例;三是提高村级组织

运转保障经费标准。

(二)推进公共服务供给的标准化,强化村干部的服务责任

税费改革及取消农业税改变了村级组织的生存环境,其组织目标亦需进行相应的调整,即由资

源汲取型组织向服务型组织转变。实践中,在缺少明确服务责任的约束下,村级组织演变为独立于

群众利益的组织形态,没有为农民群众提供公共服务的动力,反而在乡镇的庇护下谋求私利。因

此,在合理界定农村公共服务供给种类的基础上,应明确村级组织所应提供公共服务的种类、数量、
资金来源等,加快推进农村公共服务供给的标准化,构建农民群众公共服务需求的表达机制,实现

农村公共服务供给的种类、质量、数量的动态调整;应以服务群众、做群众工作为主要任务,加强服

务型村级组织建设;应将公共服务供给作为村干部业绩考核的重要内容。

(三)完善“阳光村务工程暠,建立健全村务监督体系

后税费时代,村级治理中最易出问题的领域是集体资产的管理与开发。2010年以来,全国各
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地开展了“阳光村务工程暠建设,主要包括村集体资金、资产、资源等“三资暠的透明化管理和村级事

务的流程化管理及村务监督等,较为完善地实现了村级公共事务治理的制度设计。但在实践中,因
诸多因素导致制度运行没有达到较好的效果。因此,可采用“制度+科技+信息暠方式,不断完善阳

光村务信息管理系统,拓宽村民参与监督途径,完善村干部腐败的举报机制。在部分农村地区,可
以试点推行村干部任职前财产公示制度,逐步建立村干部财产申报、公示、监督、问责等一整套的财

产公示制度,建立健全村务监督体系。

(四)完善村级组织架构,探索建立村干部退出机制

从组织架构分析,以村党支部和村民委员会为载体的村级组织在缺少群众参与监督的情境下,
容易滋生各种腐败行为。因此,在现有法律框架下,应完善村级组织架构,拓宽村民参与监督村庄

公共事务的渠道。可借鉴广东云浮市建立的“组为基础、三级联动暠的村民自治长效机制,赋予村民

小组公共事务决策、议事权力,组建村务监督理事会,发挥乡镇人大代表的监督、表达作用[34]98。加

强对村级组织在集体土地征收、公共资源开发承包等领域的监督,涉及村集体大额资产交易、重大

工程时,采取招投标制度。制定科学合理的村干部业绩评价体系,对不能正常在村履职和评价认定

为不合格的村干部,除主动辞职外,采取组织调整、劝其退出的办法,使其退出村干部队伍。对劝而

不退的,由乡镇党委交由村党组织提请村民代表会议启动罢免程序,同时,停发其基本报酬和待遇。
通过定期的考核评价,加强对村干部的教育管理和监督约束,探索建立村干部职务退出机制,尽早

实现村干部能进能出。

(五)重塑乡村公共性文化,培育干部群众的现代公民意识

文化对组织的影响最为深刻而久远,组织成员既是组织文化的塑造者,也深受组织文化影响。
从乡村文化发展分析,随着人民公社体制的“一大二公暠演变为绝对平均主义文化,传统社会乡绅治

理、熟人社会的村落文化凸显了公共性的重要地位。但是改革开放以来,以求富为目标的家庭经济

利益追求受到推崇,彰显了较强的功利文化,后税费时代对传统乡村社会的公共性侵蚀不断,村级

组织深受影响。当前,村民对个人经济利益的追求远远高于对村庄公共事务的关注,乡村文化的公

共性逐步消解。村干部群体也遵循了上述文化变迁,村庄公共事务治理陷入困境。现代民主政治

发展以强烈的公民意识维护公共利益为基础。因此,结合国家文化发展战略,繁荣乡村文化,重塑

以公共性为基础的乡村文化,培育村干部和村民的现代公民意识,是应对后税费时代村级治理难题

的重要举措。

[参暋考暋文暋献]

[1][美]杜赞奇:《文化、权力与国家:1900—1942年的华北农村》,王福明译,南京:江苏人民出版社,1996年。
[P.Duara,Culture,PowerandtheState:RuralNorthChina,1900 1942,trans.byWangFuming,Nanjing:

JiangsuPeople狆sPublishingHouse,1996.]
[2]张静:《基层政权:乡村制度诸问题》,上海:上海人民出版社,2007年。[ZhangJing,PoliticalPoweratthe

Grassroots Level:The Problem灢solving of Rural System, Shanghai:Shanghai People狆s Publishing
House,2007.]

[3]杨善华、苏红:《从“代理型政权经营者暠到“谋利型政权经营者暠———向市场经济转型背景下的乡镇政权》,
《社会 学 研 究》2002 年 第 1 期,第 17 24 页。[YangShanhua & Su Hong,曞From PoliticalPower狆s
VicegerentManagertoPoliticalPower狆sProfit灢makingManager:PoliticalPowerinVillagesandTownsinthe
BackgroundoftheMarketEconomy狆sTransitionEra,曞SociologicalResearch,No.1(2002),pp.17 24.]

681 浙江大学学报(人文社会科学版) 第43卷



[4]J.C.Oi,曞FiscalReform andtheEconomicFoundationsofLocalStateCorporatismin China,曞World
Politics,Vol.45,No.1(1992),pp.99 126.

[5][美]安德烈·施莱弗、[美]罗伯特·维什尼:《掠夺之手———政府病及其治疗》,赵红军译,北京:中信出版

社,2004年。[A.Shleifer& R.W.Vishny,TheGrabbingHand:GovernmentPathologiesandTheirCures,

trans.byZhaoHongjun,Beijing:CITICPressCoporation,2004.]

[6]陈抗、AryeL.Hillman、顾清扬:《财政集权与地方政府行为变化:从援助之手到攫取之手》,《经济学(季刊)》

2002年第1期,第111 130页。[ChenKang,A.L.Hillman& GuQingyang,曞FiscalRe灢centralizationand
BehavioralChangeofLocalGovernments:FromtheHelpingHandtotheGrabbingHand,曞ChinaEconomic
Quarterly,No.1(2002),pp.111 130.]

[7]徐勇:《现代国家建构与农业财政的终结》,《华南师范大学学报(社会科学版)》2006年第2期,第20 25页。
[XuYong,曞ModernStateConstructionandtheEndofAgriculturalFiscalSystem,曞JournalofSouthChina
NormalUniversity(SocialScienceEdition),No.2(2006),pp.20 25.]

[8]贺雪峰:《取消农业税对国家与农民关系的影响》,《甘肃社会科学》2007 年第 2 期,第 1 3 页。[He
Xuefeng,曞TheImpactontheRelationshipbetweenStateandPeasantfortheAbolitionofAgriculturalTax,曞
GansuSocialSciences,No.2(2007),pp.1 3.]

[9]马良灿:《内卷化基层政权组织与乡村治理》,《贵州大学学报(社会科学版)》2010年第2期,第98 102页。
[MaLiangcan,曞TheGrassrootsGoverning灢OrganizationalInvolutionandRuralGovernance,曞Journalof
GuizhouUniversity(SocialScience),No.2(2010),pp.98 102.]

[10]杨华、王会:《重塑农村基层组织的治理责任》,《南京农业大学学报(社会科学版)》2011年第2期,第41 49
页。[YangHua& WangHui,曞ReshapingtheGovernanceResponsibilitiesofRuralGrassrootsOrganizations,曞
JournalofNanjingAgriculturalUniversity(SocialScience),No.2(2011),pp.41 49.]

[11]吴毅:《双重边缘化:村干部角色与行为的类型学分析》,《管理世界》2002年第11期,第78 85页。[WuYi,

曞TheDualMarginalization:ATypologicalAnalysisofthePartPlayedbyandtheBehaviorofVillageOfficials,曞
ManagementWorld,No.11(2002),pp.78 85.]

[12]周飞舟:《从汲取型政权到悬浮型政权———税费改革对国家与农民关系之影响》,《社会学研究》2006年第3
期,第1 37页。[ZhouFeizhou,曞FromtheExtractiveRegimetotheSuspensionRegime:RuralFeeReform
andtheChangingRelationshipbetweenStateandPeasant,曞SociologicalStudies,No.3(2006),pp.1 37.]

[13]周祝平:《中国农村人口空心化及其挑战》,《人口 研 究》2008年 第 2期,第 45 52页。[ZhouZhuping,

曞HollowingOutofChina狆sRuralPopulationandItsChallenge,曞PopulationResearch,No.2(2008),pp.45 52.]
[14]张丽琴、陈荣卓:《人口流动状态下村委会职能的实施困境》,《长安大学学报(社会科学版)》2009年第2期,

第1 6页。[ZhangLiqin&ChenRongzhuo,曞ImplementaryPredicamentsforFunctionsofVillagersCommitteein
PopulationMobility,曞JournalofChang狆anUniversity(SocialScienceEdition),No.2(2009),pp.1 6.]

[15]杨帅、温铁军:《农民组织化的困境》,《人民论坛》2011年第29期,第44 45页。[YangShuai& Wen
Tiejun,曞ThePredicamentofPeasant狆sOrganizations,曞People狆sTribue,No.29(2011),pp.44 45.]

[16]彭长生:《基于村干部视角的“一事一议暠制度绩效及评价研究》,《农业经济问题》2012年第2期,第24 31
页。[PengChangsheng,曞TheSystemPerformanceandEvaluationoftheOneCase,OneMeetingfromthe
PerspectiveofVillageCadres,曞IssuesinAgriculturalEconomy,No.2(2012),pp.24 31.]

[17]袁定波:《征地补偿领域成犯罪“重灾区暠》,《法制日报》2008年7月30日,第5版。[YuanDingbo,曞The
CompensationofRuralLand Requisition HasBeena Heavy Disaster AreaofCrime,曞LegalDaily,

2008 07 30,p.5.]

[18]张胜利:《郑州一村干部贪污拆迁款216万“潜伏暠5年》,《法制日报》2010年6月3日,第9版。[Zhang
Shengli,曞AVillageOfficialCorrupted2.16MillionCompensationofHouseDemolitionHadNotBeenFound
Until5YearsLaterinZhengzhou,曞LegalDaily,2010 06 03,p.9.]

[19]艾琳:《耗资百万贿选村主任的三重追问》,《江苏法制报》2007年11月28日,第1版。[AiLin,曞Triple
QuestioningontheMillionBriberyonVotersforVillageHead,曞JiangsuLegalNews,2007 11 28,p.1.]

781第3期 范柏乃暋邵暋青暋徐暋巍:后税费时代村级组织功能异化及其治理研究



[20]台建林:《陕西天价村官存身贿选冰火间》,《法制日报》2009 年 1 月 6 日,第 7 版。[TaiJianlin,曞The
WhoppingPriceVillageOfficialCaughtinBriberyDilemmainShanxi,曞LegalDaily,2009 01 06,p.7.]

[21]陈泽伟:《高压“黑恶暠不放松,遏制黑恶势力“权金化暠》,《瞭望》2008年第16期,第28 31页。[ChenZewei,

曞PreventEvilForceswithHighPressureandCurbitsGrabonPowerandMoney,曞OutlookWeekly,No.16
(2008),pp.28 31.]

[22]侯大伟、任鹏飞、葛晨:《凉山贫困村寨“援智暠之重》,《瞭望》2011年第40期,第10页。[HouDawei,Ren
Pengfei& GeChen,曞TheDesperate NeedofKnowledgeand Technology AidforPoverty Villagesin
LiangshanAreas,曞OutlookWeekly,No.40(2011),p.10.]

[23]项继权、袁方成、吕雁归:《农民要的与政府给的差距有多大?》,《理论与改革》2010年第1期,第151 155
页。[XiangJiquan,YuanFangcheng & L湽Yangui,曞How BigIstheGapbetweentheSupplyofPublic
ServicesbytheGovernmentandtheDemandofPeasants?曞TheoryandReform,No.1(2010),pp.151 155.]

[24]于建嵘:《圈地是城市对农村掠夺》,《新京报》2010年11月5日,第 A21版。[YuJianrong,曞TheEnclosure
WasaPlundertotheRuralAreas,曞BeijingNews,2010 11 05,p.A21.]

[25]人民论坛“千人问卷暠调查组:《关于“靠什么支撑中国基层政权暠的调查》,《人民论坛》2010年第1期,第14 16
页。[People狆sTribuneSurveyGroup,曞TheQuestionnaireSurveyonWhatSupporttheGrassrootsPolitical
PowerofChina,曞People狆sTribune,No.1(2010),pp.14 16.]

[26]肖唐镖、王欣:《“民心暠何以得或失———影响农民政治信任的因素分析》,《中国农村观察》2011年第6期,第

75 82页。[XiaoTangbiao& WangXin,曞GainorLossofPopularSupports:InfluencingFactorAnalysisof
PoliticalTrustofFarmers,曞ChinaRuralSurvey,No.6(2011),pp.75 82.]

[27][美]杰弗里·菲佛、[美]杰勒尔德·R.萨兰基克:《组织的外部控制:对组织资源依赖的分析》,闫蕊译,北
京:东方出版社,2006年。[J.Pfeffer& G.R.Salancik,TheExternalControlofOrganizations:AResource
DependencePerspective,trans.byYanRui,Beijing:DongfangPress,2006.]

[28]王晓磊、蔡玉高、岳德亮等:《战斗在最基层的村支书群体困境新调查》,《半月谈》2010年第1期,第37 39
页。[WangXiaolei,CaiYugao& YueDeliangetal.,曞TheSurveyonthePredicamentofGrassrootsVillage
OfficialGroups,曞ChinaComment,No.1(2010),pp.37 39.]

[29]秦苏良:《农村党员队伍老龄化问题浅析》,《长治日报》2011年6月15日,第3版。[QinSuliang,曞An
AnalysisontheProblemofAgingofPartyMembersinRuralAreas,曞ChangzhiDaily,2011 06 15,p.3.]

[30]傅光明:《关于建立村级组织运转最低经费保障机制的建议》,《预算管理与会计》2009年第5期,第34 36
页。[FuGuangming,曞TheProposalontheEstablishmentofthe Minimum Funding Mechanismforthe
OperationofVillage灢levelOrganization,曞BudgetManagement& Accounting,No.5(2009),pp.34 36.]

[31]薛继亮、李录堂、罗创国:《基于功能分类视角的中国村集体经济发展实证研究》,《四川大学学报(哲学社会

科学版)》2010年第5期,第126 132页。[XueJiliang,LiLutang & LuoChuangguo,曞Developmentof
Village灢levelCollectiveEconomyfromthePerspectiveofFunctionalClassification,曞JournalofSichuan
University(SocialScienceEdition),No.5(2010),pp.126 132.]

[32]欧阳静:《村级组织官僚化及其逻辑》,《南京农业大学学报(社会科学版)》2010年第4期,第15 20页。
[OuyangJing,曞BureaucraticTrendandItsLogicofVillageOrganization,曞JournalofNanjingAgricultural
University(SocialScienceEdition),No.4(2010),pp.15 20.]

[33]吴理财:《乡村文化“公共性消解暠加剧》,《人民论坛》2012 年第 4 期,第 64 65 页。[WuLicai,曞The
IntensifiedPublicDigestionfortheRuralCulture,曞People狆sTribune,No.4(2012),pp.64 65.]

[34]徐勇、周青年:《“组为基础,三级联动暠:村民自治运行的长效机制》,《河北学刊》2011年第5期,第96 102
页。[XuYong&ZhouQingnian,曞GroupasaBase,Three灢levelMutualInteraction:Long灢termEfficiencyof
Villagers狆Autonomy,曞HebeiAcademicJournal,No.5(2011),pp.96 102.]

881 浙江大学学报(人文社会科学版) 第43卷




