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乡村治理的制度选择

!
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摘
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要! 实现乡村善治仅有民主选举是不够的!还需要配套的制度安排"沿海经济发达地区

的农村!存在大量界定未明的新增利益!为了保证公平公正!也因为有经济支撑!治理上采取了

复杂的程序设置"如果不顾及经济基础!简单地将这些复杂制度推广到相对落后的中西部乡

村!只会形式徒具!于事无补"

关键词! 乡村治理#村委会#宁海#五议决策法

!一"村级善政不只在选举

!2%1

年#村委会组织法$试行%

!22%

年#村委会组织法$正式颁布实施&

!222

年全国村委会选举大

多采用了吉林梨树县发明的村委会海选制%即不预设候选人%由村民直接投票%谁得票过半谁当选%都未

过半数则由得票最多的两位候选人进入第二轮选举%过半当选&此法流行%村委会选举的民主程度大幅

度提升%村级民主远远走在了全国的前面&遗憾的是%村委会选举没有解决乡村治理中存在的诸多问

题&村民选举出来的村干部未必能真正代表村民的利益%似乎也没有代表国家的意态%而是自己借机捞

好处&在村级民主和村民自治快速推进的同时%农民负担也在快速加重&取消农业税前%选举出来的村

干部很快与乡镇结成了'乡村利益共同体(%借加重农民负担来谋取私利&取消农业税后%没有利益了%

甚至没有人愿意参选村干部%选举出来的村干部也没有当干部的积极性了&但是%在有资源的利益密集

型地区%村委会选举中普遍出现了贿选%有些地方一张选票可以高达上万元贿金&贿选出来的村干部在

任上拼命捞取个人利益%作为补偿&

人们终于发现%只有选举是不够的%还需要配套的制度安排&村民自治本来有四个民主%即民主选

举)民主决策)民主监督)民主管理&村里重大事项不能由几个村干部决策%而必须公开&因此%由中纪

委牵头%在全国搞村务公开%每个村都要搞村务公开栏%定时公开村务&

仅仅村务公开仍然不够%村务公开可能走过场&因此%浙江武义县后陈村
0""$

年成立村务监督委

员会的做法很快引起全国重视&后陈村是一个城郊村%土地征收给村集体带来了大笔补偿金%但村集体

收入的钱到哪里去了却说不清楚&村民意见很大%连续上访&武义县派工作组到后陈村%成立以带头上

访村民为主要成员的村务监督委员会%决定村级所有重大开支非经过村务监督委员会同意不能支出&

这个村务监督委员会是之前各地就存在的村民理财小组的正规版%因为后陈村的村务监督委员会是由

村民代表会议选举产生)任期三年的除村干部和村委会以外的第三套正式的村级班子&

村级组织本来是有三套班子的%在众所周知的村支部)村委会以外%还有村级经济合作组织%即人民

公社时期政社合一的生产大队中的'社(&只是一般村集体经济规模很小%土地集体所有制%承包经营权

是农民的%经济组织很少起作用%全国绝大多数地区的农村%村级经济合作组织就与村委会合二为一%有

些地方则由村支书代行村经济合作组织的权能%比如浙江省规定由村支书来当村经济合作组织的法人

代表&真正在村级治理中起作用的也就村支部与村委会两套班子&

后陈村成立村务监督委员会不只是村级治理由二套班子变成了三套%而且其中的权力运行程序要

复杂很多&之前是两委协调%现在三委协调%如果协调的好%三委协调成本也许不高%如果协调不好%三

委协调成本就会极高%因为扯皮成本会极大地增加&

后陈村设立村务监督委员会的做法很快在浙江等沿海发达地区推广&与此几乎同时%各种选举以

外的民主制度被发明%其中被中央一号文件写进去的河南邓州的'四议两公开(制度%浙江省普遍摊开的

*

!

*



武汉大学学报"人文科学版#

!

第
$%

卷 第
&

期

'五议决策法(%都是通过复杂的程序设置来保证决策的公开公平%防止村干部贪腐&之前以为只要有了

真正的民主选举基层就能善治的想法%看来是过于幼稚了&沿海经济发达地区的农村%因为出现了大量

的新增利益%仅仅三年一次的民主选举无法达到善治%需要有复杂得多的制度来形成权力制衡&

!二"浙江宁海发明的#

'$

条$

0"!$

年开始%浙江宁海在'五议决策法(的基础上制定了村级权力清单
3&

条%有史以来第一次明确

细致地规范了村级权力%以防止权力滥用&

0"!4

年暑假%笔者到宁海调研发现%之所以宁海会制定'

3&

条(%主要原因是%随着经济的快速发展%尤其是在县城周边几个乡镇+街道,%普遍出现了村干部的贪腐&

小官巨贪的情况十分严重%已到了再不规范就会出大事的地步&宁海最近十年经济发展很快%城市快速

扩张%项目需要落地%征地拆迁涉及大量利益分配&我们调研的桃源街道%有大量的征地拆迁项目&地

方政府需要利用村干部协助完成征迁任务&为了调动村干部的积极性%地方政府往往采用包干制&比

如%要征收
0""

亩土地%地方政府将地上附着物按
3

万元每亩来预算补偿款%并将此款包干到村%由村干

部逐户计算到村民&这种包干制%当地叫做'一包葱(&虽然地上附着物补偿有明确标准%但有很多难以

界定清楚的方面%比如农民在地上突击栽树%如何补偿- 村干部对村里情况十分熟悉%由村干部进行地

上附着物补偿%就因为信息对称而可以有效实施&每亩
3

万元的预算%村干部完成征迁补偿后%每亩地

上附着物实际只用了
0

万元%这样
0""

亩就剩了
0""

万元%这个多余出来的钱就是村集体的钱&为了调

动村干部征迁积极性%地方政府有意模糊这笔钱的分配&于是%有村干部将这笔钱分掉了&正是村干部

有了剩余索取权的预期%所以他们会有极大的热情来辅助征迁%地方政府征迁成本也比较低&如果没有

这
0""

万元可能的剩余索取权%村干部完全可能站在村民的一边%向地方政府索要远高于每亩
3

万元的

地上附着物补偿以及其他补偿&问题是村干部将
0""

万元分掉是违法的%有村民知道了到上面去告%一

告一个准&桃源街道有好几位村干部因为违法分掉多余出来的地上附着物补偿而被判刑&

征地拆迁后就要建设%建设就有土方工程&在桃源街道%外地工程队是不可能进来承接土方工程

的%本地人中只有村干部占有天时地利人和%随便找几个人就可以组成工程队%获利不菲&村集体因为

征地拆迁和建设而有了收入%如何使用这些收入就有很大的寻租空间&

总之%经济发展带来大量的土地利益%使村干部职位的含金量大增%村委会选举的竞争更加激烈%贿

选就产生了&在激烈的竞争性选举中%村庄分成两派%选举结束了%两派的斗争却没有结束&一派上台%

另外一派上访%乡村治理相当混乱&我们调研的村%竟然多次出现因为选举而砍人的恶性刑事案件%也

有几任村委会主任因为经济问题被判了刑&

在这样的背景下%宁海决定对村级小微权力进行监督%办法就是在'五议决策法(基础上%疏理出村

级权力
3&

条清单%对每一条村级权力如何使用进行清晰规范&宁海在制定'

3&

条(后%尤其注重制度的

宣传%'

3&

条(的小册子发放到各家%大街小巷也都用群众喜闻乐见的形式来宣传'

3&

条(&

'

3&

条(实施后%宁海村级权力使用状况明显好转&'

3&

条(在宁海乡村治理中起了重要作用&

!三"复杂制度的适用边界

当前%中国制度创新中存在一个较为突出的问题%那就是较少考虑制度的运作成本&发达地区经济

发展快%利益矛盾多%旧有的制度不适应%就有了制度创新&这些创新出来的制度%更有延展性和适宜

性%但比旧有的复杂%需要更多资源与利益来支撑&

宁海
3&

条村级权力清单%早先的'五议决策法('四议两公开('村务监督委员会(以及一般的村务公

开%这些制度都是在村级民主选举上的进步&一方面要选出群众满意的村干部%一方面要对选出来的村

干部进行监督约束%让村级权力规范运行&为什么宁海需要'

3&

条(这样的复杂制度- 原因是宁海经济

发展过程中%产生了大量不完全明确的经济利益%如何分配这些经济利益还在探索中&正是各方激烈的

利益争夺%需要明细地规范村级权力%才导致了'

3&

条(出台&又出于利益争夺%各方都会援引'

3&

条(%

让'

3&

条(这样的复杂制度能够落地生根&

即使在宁海%'

3&

条(的实践也具有明显的地区差异&我们调研的县城边上的桃源街道%'

3&

条(在

规范村级权力运转方面作用比较大%'

3&

条(落了地&在宁海那些偏远的农村%'

3&

条(所起作用比较小%
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虽然看起来所有乡村干部都在用'

3&

条(的话语讲述村级治理%这个讲述背后却是'

3&

条(的形式化&也

就是说%诸如'

3&

条(在宁海落地运行%是与当地发达的经济状况有关的&反过来说%如果不是在宁海这

样的沿海发达地区%而是在中西部农业型的农村地区%集体资源少%利益争夺也就少%就缺少对复杂制度

的援引%复杂制度即使挂在村委会办公室的墙上或拿在农民手中%也不可能被激活%更不可能落地变成

制度实践&如果将诸如'

3&

条('村务监督委会员('四议两公开(等制度推广到这些地区%在缺少利益争

夺和制度援引的情况下%高成本的复杂制度根本不可能运转起来%只能变成村级治理中的形式主义&试

想%本来由村两委干部就可以作出的决策%现在要经过'四议两公开('五议决策法(来决策&如果村集体

资源很少%利益争斗也不强%复杂的决策程序只会徒增麻烦%甚至导致乡村治理无效率空转&
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