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【内容摘要】 全面推行“一肩挑” 是当前加强党对农村全面领导的重要举

措。 在浙江省 A 县的实地调研中发现， 由于村民民主意识不足、 干部自我监

督缺失、 内部监督流于形式和外部监督覆盖不全面等因素， 村级组织权力失范

行为仍旧频发。 从村民、 村干部、 村级组织和上级机关四个主体出发提出建

议， 作为规范权力运行的基本手段。
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“一肩挑”后村级组织制约监督研究

一、问题缘起

全面推行“一肩挑”是指按

照法定程序由村党组织书记担

任村委会主任和村级集体经济

组织、合作经济组织负责人。这

一“三合一”模式是在全面实施

乡村振兴战略， 促进乡村治理

现代化大背景下的必然趋势。

实施后， 村级组织负责人权力

更加集中， 客观上为权力异化

提供了新的条件。 在缺乏有效

制约监督的前提下， 通过何种

方式能让制度达到预期效果？

二、多重困境：村级组

织制约监督何以失效？

中国乡村既有共性问题也

有个性困境，血缘、地缘构成的

熟人社会成为理解基层社会治

理的基石。 A县为浙江山区26

县之一，是典型的山区县。基于

A县6村的调研，从村民、村干

部、 村级组织和上级机关四个

主体来研究村级组织制约监

督，对其他区县具有借鉴意义。

（一）家族观念盛行，覆盖村民

民主意识

村民参与投票动机不一。

近年来， 不少村民民主意识增

强，投票突破利益限制。但基于

熟人社会这一特点， 仍有村民

在决定投票对象时， 会考虑血

缘、利益交集等因素。已有关于

村民选举的结论大多也认为家

族网络对村民的投票行为有最

为直接的影响。

高投票率下的政治冷漠。

村民参与选举投票的比例接近

100%，而对村务监督基本持不

愿意的态度。 在访谈中发现主

要原因为： 村民担心因此得罪

人或“事不关己，高高挂起”；村

级组织层面， 由于意见反馈需

经过村才得以反馈到乡镇一

级，村干部间互相包庇、隐瞒不

报导致监督失效。

（二）干部素质参差，自我监督

存在空白

干部素质存在差异。“一肩

挑” 不一定对权力运行产生正

效应， 而是随着干部素质参差

产生差异。 近年除了越多的富

人和乡贤加入村干部队伍外，

村主职干部待遇的大幅提升也

吸引了能力不突出的常人和作

为乡村越轨者的混混， 这极易

导致权力失范。

干部履职情况堪忧。 随着

管理专职化， 村干部被要求轮

流坐班处理日常村务， 但存在

“重副业轻本职”的情况。此外，

少数村干部在家坐班更为违纪

创造了条件。 而其他村干部不

愿揭发，群众不愿多管闲事，加

之上级部门无法对其进行持续

监督， 使得违规违纪的村干部

有恃无恐。

（三）制度运行脱节，内部监督

流于形式

村监委会形同虚设。 村民

反馈，村监委会发挥作用一般、

比较小， 甚至几乎没有， 认为

“村监委会只不过是形式上的，

主要的权力在书记这里”。同时

组织内部人员关系熟稔， 村监

委会主任多为主职村干部，成

员产生流程也不规范， 导致其

形同虚设。

村民意见不被听取。 受到

传统农村政治制度的影响，呈

现出村党组织和村委会权力过

大而村民（代表）会议不断弱化

的不平衡现状。 经实地调研和

文献梳理发现， 有些村虽召开

了村民（代表）会议，但村民的

意见得不到重视， 久而久之村

民失去了参与的兴趣。

（四）聚焦主职干部，监督覆盖

尚不全面

监督对象尚存漏洞。 上级

政府一般更关注村主职干部，

被查处的案例也多集中于此。

但村级事务繁杂， 所有村干部

都需负责具体事务， 代理一定

的村级公共权力。 由于县级和

乡镇这两级均存在制度空白，

导致监督覆盖不够全面。

监督方式仍需改进。 村级

组织监督对象过于繁杂， 容易

没有侧重点。近年来，各级党委

和政府都在强调对村干部违法

违纪行为的整治， 然而单靠自

上而下的力量，只能达到“急刹

车”的作用，无法形成常态化的

监督，从而影响到实效。

三、村级组织制约监督

的四维框架

从四个主体出发探索制约

监督框架， 进一步确保制约监

督的有效性。

（一）提高村民参与民主自治的

积极性

培育村民公共精神。 为破

除农村消极文化影响， 可以采

取群众喜闻乐见的形式， 例如

在推进文化下乡时加强对民主

文化的宣传， 塑造村民积极参

与村级事务的新思维。

扩宽村民监督途径。 运用

互联网开展权力监督， 在各乡

镇公众号开辟板块以公布村务

公开信息， 改善村级事务公开

便捷性差和覆盖面窄的问题。

此外， 以有奖举报为突破口促

进村民参与民主监督， 在公众

号中增设匿名举报平台， 乡镇

核查属实后赠送话费或红包。

（二）促进村级干部责任本位的

能动性

加强人员队伍建设。第一，

乡镇政府在前期摸排时动员人

才回乡参选， 从而提高村级组

织队伍质量。第二，选举后深化

村干部素质教育，以课堂授课、

实地考察等方式向村干部灌输

传授科技知识和致富经验。 第

三，强调正反典型教育，通过反

面案例警示效果。

完善干部激励机制。第一，

乡镇政府需加强经济激励，将

村干部报酬与绩效挂钩， 给表

现突出的先进村和村干部发放

奖金。第二，提升社会地位。 对

于村干部队伍中的富人等，结

合其心理特性， 扩展社会性收

益途径，以提高其积极性。

（三）完善村级组织内部制约的

灵敏度

优化村监委会产生方式。

各村需严格执行村监委会成员

产生和受监督的方式。此外，由

于农村熟人社会特性， 为保证

监督有效性，需注意回避原则，村

监委会成员尽量不与村“两委”成

员重合， 将村级组织内部监督置

入一个相对公平的环境。

完善村民意见反馈机制。 参

照德清县“问廉主题日”活动，邀

请各级人大代表、政协委员、乡贤

等共同参与主题党日、 村民（代

表）会议。与会人员围绕村级事务

提问和献策等， 由村主职干部现

场答复或解释说明， 现场不能答

复或答复不满意的，限期答复。镇

纪委监督活动全程， 对承诺限时

完成的事项进行跟踪。

（四）提升上级机关外部督察的精

准度

注重干部全员监督。 负责不

同的专项工作的村干部， 可以由

乡镇相对应的部门对该专项工作

开展监督，并对各村进行排名。县

一级则在年度或季度考查乡镇工

作时将此纳入考评之中。

创新三方监督平台。 由乡镇

纪委从各村乡贤、 能人等中聘请

人员， 根据各自所长负责不同板

块，并选出轮值会长，开展对村级

组织的持续监督， 定期向乡镇纪

委汇报。同时，监督对象不仅限于

成员自身所在村， 还可以对其他

村进行监督，从而形成联合监督。

四、结论

“一肩挑”后村级组织权力更

为集中，当能人和乡贤担任“一肩

挑”干部时，乡村治理效能越发趋

向产生正效应； 而当混混或常人

掌握村级组织权力时， 则偏向负

效应。 只有当村民群体、村干部、

村级组织和上级机关四个主体共

同发挥制约监督作用，才能让“一

肩挑”制度达到预期效果。

□ 卢依泠


