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创新农民集体所有权行使机制 
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    【核心提示】 依托于集体土地之上的农村集体所有权制度的改革千头万绪，任务繁杂。只要我们

继续坚持农民集体所有制不变，就必然面临集体所有权如何实现的难题。正是在这个意义上，创新农民

集体所有权的行使机制构成农村集体所有权制度改革的基础。 

 

 

    依托于集体土地之上的农村集体所有权制度的改革千头万绪，任务繁杂：既包括如何化解集体所有权主体

虚化的难题，也包括如何厘定城乡二元土地的客体边界问题，还包括集体所有权行使机制的创新问题。无论农

村集体所有权的主体如何安排、客体如何界分，只要我们继续坚持农民集体所有制不变，就必然面临集体所有

�



权如何实现的难题。正是在这个意义上，创新农民集体所有权的行使机制构成农村集体所有权制度改革的基

础。 

 

 

    《物权法》未明确村集体经济组织与村民委员会关系 

 

 

    依据现行法，农民集体所有权的行使机制包括两个层次：集体成员与集体经济组织或村民委员会。前者为

集体所有权行使的权力层次；后者为集体所有权行使的代表组织。《物权法》明确了成员集体的所有权主体地

位，从而为农民集体成员行使集体所有权奠定了坚实的法律基础。 

 

    然而，《物权法》在集体所有权的行使代表问题上却沿袭了《农业法》、《土地管理法》的做法，未就村

集体经济组织与村民委员会的关系作出区分，将其一并视为农民集体所有权的行使代表。2010年《村民委员会

组织法》修改时，虽有代表提议应当处理好村民委员会与村集体经济组织的关系，进一步明确集体经济组织的

地位、作用和功能。但最终法律并未就二者关系作出明确界分——《村民委员会组织法》第8条仍赋予村委会

集体经济组织管理者的地位。 

 

 

    村委会代行集体经济组织职权已不合时宜 

 

 

    在一定历史时期由村委会代表成员集体行使集体所有权是有合理性的。在20世纪80年代，中国的农村集体

经济刚刚起步，集体经济组织的经营收入普遍较少，甚至还存在大量无经营性收入的“空壳村”。因此，1987

年和1998年的《村民委员会组织法》赋予村委会经营、管理集体资产的职能，由其代行集体经济组织职权是符

合当时社会实际的。 

 

    然而，随着工业化、城镇化的不断推进和城乡经济的快速发展，中国农村集体经济和农村社会形态都发生

了深刻变化，农村集体经济组织的经营收入开始由少变多，农村集体经济也开始由弱渐强，并且其参与市场的

广度和深度都有很大提高，因此依旧采取政经不分的模式，由作为村民自治组织的村委会代行集体经济组织职

权就不合时宜。事实上，像北京昌平的郑各庄、山东烟台的南山村、江苏江阴的华西村、广东深圳的南岭村这

些集体经济发展得比较好的地方，都没有继续沿袭村委会代行集体经济组织职权的既有运作模式。而且，一些

地方的农民专业合作社还突破村、乡的地理范围，甚至扩大到县的范围，此时若继续由村委会行使集体所有权

显然是不可能的。 

 

 

    村委会的公共性决定其不宜涉足经济事务 

 

 

    在理论上，之所以强调政经分开，改村委会为集体经济组织行使集体所有权职能，是由两者的不同功能定

位所决定的。从功能上看，村委会和村集体经济组织虽然一般都以建制村为地域范围，以该地域范围内的农民

为其成员，但二者却有着不同的目标诉求和运作逻辑。村委会设立的相对固定性是由其职能所决定的，无论是

办理本村的公共事务和公益事业，还是调解民间纠纷，协助维护社会治安，抑或是联系上级人民政府，其上述

各项职能都具有相当重要的社会意义，因此村委会应当具有连续性，一般不能中断，不能随意设置。 

 



    不可否认的是，由于村委会设立的相对固定性排除了村民的“自由退出”这一终极监督权利，因此如果继

续由其代行集体经济组织的职能，就难免会给一些村委会干部在管理集体经济过程中谋取不当利益提供便利，

而作为成员的村民却无法“自由退出”。调查显示，许多村官违法犯罪和腐败案件基本上都与贪污、侵占、挪

用、挥霍集体财产有关。 

 

    同时，集体所有权行使的代表组织作为一个经济组织，不仅要通过参与市场交易获得利益，也应当承受市

场竞争的不利后果。按照市场的逻辑，有竞争就必然有失败。而如果由村委会来履行集体经济的管理职责，那

就必然导致由于集体经济日常经营的失败而殃及村委会，最终有损于村委会的公共目的的实现。可见，村委会

的公共性决定了其组织目标是为村庄社区内的所有成员提供公共服务，而不宜涉足经济事务。 

 

    更严重的是，由于村委会并不以管理集体经济为唯一职能，还承担成员自治、公共管理、社会服务与保障

等多种职能。因而如继续让肩负多项职能于一身的村委会代行集体所有权，势必会束缚“集体经济组织”参与

市场的能力，不利于营造平等的竞争环境，最终影响农村集体经济的发展。我们发现，在一些由村委会代行集

体经济职能的地方，很多本应用于集体经济组织扩大再生产的资金被转为公共费用。很明显，这样的“内部转

移支付”阻碍了集体经济的发展壮大，所以，村委会代行经济职能模式下的“经济组织”在经济上是不可持续

的，这是导致相当数量的农村集体经济组织丧失组织发展本村经济功能的重要原因。 

 

 

    进一步明确农村集体经济组织的经济本性 

 

 

    当前，中国总体上已进入工业反哺农业、城市支持农村的统筹发展阶段。尤其是在推进城乡一体化进程

中，公共财政开始覆盖农村，并加大了农村基础设施和社会事业发展的财政投入，同时，在农村税费改革后，

中国对村级组织也实施了财政转移支付政策，这就为村委会剥离其代行集体经济管理的角色提供了经济条件。

可见，在城乡统筹的背景下，进一步理清村民委员会与集体经济组织的关系，不仅在理论上具有科学性，在实

践中也是可行的。 

 

    现行法关于农村集体所有权行使代表的规定应当作出改变。现行法对村委会代行集体经济组织职能做法的

默认，只能导致集体经济组织的虚化：很多地方或是不成立集体经济组织，而继续由村委会“依法”代行其

职；或是虽成立了集体经济组织，但其人员、权限都由村委会掌控，村委会凌驾于村集体经济组织，集体经济

组织的经济自主性受到限制。因此，有必要借中央一号文件的东风，当机立断，进一步明确农村集体经济组织

的“经济本性”，并恢复其“经济人”的本色。这样分离不仅有利于农村集体经济的自我发展，也有利于村委

会自身功能的充分发挥，是一项双赢的改革措施。 

 

    （本文系中国法学会部级课题（CLS（2012）D149）的一项成果） 

    （作者单位：西南政法大学民商法学院） 

 

责任编辑：梁瑞

上一篇： 创新农民集体所有权行使机制 下一篇： 成都军区车载火炮上高原实战演练数炮齐发(图)

Loading



中国社会科学杂志社 -中国社会科学网 - 海疆在线 -中国航空新闻网 -人民论坛网   

网站备案号:京公网安备11010502020184  

京ICP备11013869号-1  

中国社会科学杂志社版权所有 未经允许不得转载使用 总编辑邮箱：zzszbj@126.com  

地址：北京市朝阳区光华路15号院泰达时代中心1号楼11-12层 邮编：100026 

最新文章

昨天，萧山博物馆，“山

栖越魂——柴岭山商周土

墩墓考古发掘成果展… 

杭州人字墓全国仅四座 比勾

科学家在12万年前原始人化石上发

穗出土近3万件清代晚期青花瓷 

“红星照耀中国——外国记者眼中

中国新诗的生日在哪一天 

法学研究为边疆生态文明建设探寻

“中国—南亚智库论坛”在昆明召

订阅

欢迎订阅中国社会科学新闻邮件产品 

  

注册为会员可免费享受更多新闻邮件 

新闻邮件

输入您的E-mail地址 订阅

报刊

数字报订阅

关于我们 | 组织机构 | 编辑风采 | 广告刊例 | 征订服务 | 招聘信息 | 投稿指南 | 版权信息  

热点文章

联合国停止执行在朝鲜的人道援

助…叙利亚反对派遭遇困境 大批外

国…奥巴马默克尔戈尔巴乔夫拒绝出

席…解放军六代机即将问世 美日战

机…维修期间迁出列宁遗体的问题将

在…俄举行大规模战略核力量演习 

威…“北德文斯克”号首次对地面目

标…首尔成功试射可摧毁朝鲜地下掩

体…朝鲜：可与韩国共享核武器

美军方不顾日民众抗议仍强行试

飞… 

 

最多阅读 最多回复 


