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“一肩挑”制度下失序选举的对策研究                  
——以中原地区 S 村为例
马川金瀚 �

西北农林科技大学 人文社会发展学院 陕西杨凌 712100

摘 要：村两委“一肩挑”政策作为一项重要的制度创新，受到学界的高度重视，对“一肩挑”的评价也形成了不同的观点。

而以往的学者更多观察“一肩挑”制度实行后产生的挑战，缺少通过历史的视角，去探讨在从原先的二元模式转变至一元

模式下“一肩挑”的过程中隐含着的诸多隐患与表现出的各种矛盾。基于对 2021 年初发生在 S 村的失序选举情况的调查，
笔者将对选举过程中凸显的矛盾以及选举后的治理困境进行分析，在此基础上提供初步的解决方案。
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Abstract: As an important institutional innovation, the “one shoulder” policy of the two village committees has been highly 
valued by the academic circles, and different views have been formed on the evaluation of “one shoulder”. In the past, scholars 
paid more attention to the challenges after the implementation of the “one shoulder” system, and lacked a historical perspective to 
explore the hidden dangers and contradictions in the process of changing from the original dual model to the “one shoulder” model 
under the monistic model. Based on the investigation of the disordered election in s village in early 2021, the author will analyze the 
contradictions highlighted in the election process and the governance difficulties after the election, and provide preliminary solutions 
on this basis.
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一、问题的提出
2019年中央一号文件指出，全面推行村党支部书记

通过法定程序担任村委会主任 [1]。经过 1988年村民委员
会组织法试行后，村级组织负责人 “一肩挑”的实践在
部分地方小范围开展的初步尝试，与 2002年《中共中央
办公厅、国务院办公厅关于进一步做好村民委员会换届
选举工作的通知》(中办发〔2002〕14号文件 )发布后
的倡导实施阶段，中央对村级组织负责人“一肩挑”制
度的态度明朗化，“一肩挑”制度进入了全面推行阶段 [2]，
借由自上而下的力量在全国农村地区大规模推进。

在实践中，村级组织负责人“一肩挑”发展出山东
威海和广东顺德两种模式 [3]。威海模式的主要做法是提
倡村委会主任与党支部书记两个职务由同一个人兼任 ,
党支部成员与村委会成员交叉任职。 而顺德模式是指在
村委会民主选举中通过法定程序与正确引导 ,使大多数
村支部成员通过合法程序成为村委会成员 ,实现村党支
部和村委会成员交叉任职。本研究调查的 S村采用的正
是顺德模式。

村级组织负责人“一肩挑”制度既是协调“两委”
关系、消除“两委”矛盾的有效途径，又是党的农村基
层组织加强对各类组织的统一领导的重要举措，更是推

进乡村治理能力和治理体系现代化的制度设计。然而，
在“一肩挑”落地的过程中，存在一些影响其良好运行
的限制条件，如“人才不足”、“能力不济”、“威望
不高”等 [4]。也有学者提出，农村当中村两委的矛盾和
冲突分为个人间的冲突、组织间的冲突与权力间的冲突，
“一肩挑”或许能够缓解个人间与组织间的冲突 [5]，但
是权力间的冲突在村庄内部是无法解决的，因此“一肩挑”
制度的作用有限。

以往的学者更多观察“一肩挑”制度实行后产生的
挑战，而缺乏通过历史的视角，探讨在从原先的二元模
式转变至“一肩挑”的过程中隐含着的诸多隐患与表现
出的各种矛盾。2021年初，位于我国北方某省份西部的
S村，就经历了一场“选举闹剧”。在第一次实现“一肩挑”
政策的换届选举当中，以往村两委干部的矛盾、村民与
村干部的矛盾激化，家族、派系斗争激烈，换届选举遇
到重重阻碍。而乡政府的干预尽管平息了换届选举的争
斗，但也破坏了村庄的内生机制，给村庄的治理与发展
带来了困境。基于此，笔者将对选举过程中凸显和被激
化的矛盾以及选举后的困境进行分析，并在此基础上提
供政策建议。
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二、“一肩挑”带来的矛盾与困境
1.选举时受到的阻碍
S村，位于我国中原地区某省份西部，包含 3个自

然村。该村地处平原，距离所在市级城市 15公里。全村
人口 1570人，常住人口 500人左右。2021年 1月至 3月，
S村举行了新一轮的换届选举，在选举中出现了众多问
题。

（1）内部选举的失序性
S村的支委选举会议共进行三次，因为此次选举推

行村两委“一肩挑”的政策，也激化了本村原村长和原
支书之间由来已久的矛盾。第一次支委选举会议，仅上
届村长一人当选。该选举结果公布后，参会人员以操作
选举为由将投票作废。第二次支委选举结果公布后，得
票前四名互相向乡里举报竞争对手，经过政治审查，前
四名纷纷被取消选举资格，第二次选举结果再次作废。
之后，乡党委会集体讨论决定，从乡政府选派一人参加
S村的第三次支委选举，并担任该村支书。最终，在第
三次支委选举会议中，乡里外派的人员担任支书，另外
选举产生的两位担任支委，组成村党支委。

事实上，年轻的外派支书也是充当一个中立力量调
和村两委之间的矛盾，村中的派系势力，即原村长和原
支书带头的两派势力依旧存在。

（2）无序选举和消极参政的恶性循环
在支委选举结束后进行了村委选举会议，但因不能

代替投票等规定，最终进行了三次选举，S村的 2021年
换届选举才最终结束。

根据在村中进行问卷调查的结果可以得知，村中对
民主选举权利的保障程度，认为一般的村民占比最大，
达到一半左右，而认为保障程度比较不好和非常不好的
村民刚超过四分之一，仅仅小部分的村民认为选举权得
到了比较好的保障，没有认为对选举权保障非常好的村
民。同时在调查村民的参政意愿时我们发现，村民的参
政意愿普遍不高。

通过对全村 53位村民的问卷调查得出在向政府反
映意见，参加居委会选举以及参与村中的重大决策讨论
这几个方面，村民参与率极低，分别为 1.9%，5.7%和
1.9%，而具有参与意愿的人数占比仅为 12.2%，15.1%
和 26.4%。

（3）选票背后的关系博弈
根据访谈对象的陈述，当前选举拉票有三种主要方

法：通过饭局联络，串通己方的“亲信”和现场拉票。
在各种拉票手段影响下，多数选民很少去通过独立

思考选出为自己服务，对村庄发展有益的竞选者，而是
选择在熟人社会因血缘或者差序格局中波纹的中心附近
强关系的竞选者。贺雪峰提出，激烈的竞争性选举，将
过去细碎分散的原子化的关系连接起来。在村委会竞选
中，细小的往往只是私人性的村民关系（如亲戚、朋友等）
被逐一细致动员、连接、强化，这种连结落实到村民组，
就将村民组这个过去的熟人社会分为两派，这两派在今
后的每次政治社会动员中，都可能被习惯地利用，从而
得到进一步强化，形成更有力的派别。在矛盾激烈时，
不同派别之间甚至不相往来，一个熟人社会被认为分裂
为两个部分 [6]。村庄治理能力的竞争变成了个人关系的

博弈，从两方面破坏了村支委选举的秩序。一方面削减
了投票者参政的热情，另一方面破坏了选举的公平性，
民主选举最终演变成一场闹剧。

2.选举后产生的治理困境
S村的选举最终以乡政府外派人员当选村支书兼村

主任收尾，持久而混乱的选举落下帷幕。但这样的选举
结果不止给村民带来了困扰，更给新任支书带来了新问
题。

其一，对于村民来说，来担任村支书的是一位外村人。
对于私人关系发达、生长生活在熟人社会之中的村民来
说，外人担任村干部对本村的社会结构是具有“破坏性”
的。因此，村民对于这位村干部的信任度比较低。其二，
村庄的内部结构并没有产生实质性的变化，派系对抗和
内部分化仍然存在。选举时涌现出的矛盾是长期累积的
结果。选举结束后，各方势力失去了斗争的契机和平台，
但矛盾产生的根源却没有被消除。等到下一个契机出现，
新一轮的争斗势必继续上演。其三，对于新任支书来说，
她是乡政府外派来的，既是村党支部书记，又是村民委
员会主任，她同时代表着党、政府与村民三方的利益，
原先分散的村两委干部职能产生的冲突如今聚焦在了这
位新任书记身上，角色、责任、权力、利益之间的冲突
与协调将成为新任支书未来工作中最大的困境。

从 S村的例子可以看出，为了充分发挥“一肩挑”
应有的功能，推动乡村治理体系和治理能力现代化，有
以下问题亟待解决：

其一，党员能力与党性修养较低，存在作风不良的
情况。

其二，党员队伍培育不健全，结构失衡。
其三，派系斗争、宗族势力等长期存在，短时间内

难以降低其影响力。
其四，全新的制度及外派干部任支书，使村民提高

警惕，村庄内部信任机制出现缺口，乡土秩序受到挑战。

三、“一肩挑”实行中失序情况的治理对策
1.规范“一肩挑”权力机制
（1）健全相关法规建立机制体制
保证“一肩挑”在村级治理中有效发挥作用，必须

完善相关法律法规，规范村基层民主选举体制，保证选
举资格筛查的严谨性，同时通过建立完整的法律法规也
可以有效杜绝选举中拉票和相互检举等恶性竞争的行为，
同时调动村民的参与积极性，为民众选出心目中真正好
的带头人打下坚实的法律基础。同时做好村级普法工作，
以座谈会等形式，推动村民自觉懂法守法。

（2）健全舆论监督机制
舆论监督作为一种监督权力是否有序行使的方式，

在 S村较为闭塞的地理环境中有发挥其作用的潜力。但
根据在当地的问卷调查得出的结果，没有村民向报刊、
媒体、网络等反映社会问题。事实上，村中大多中年人
和村两委干部都能熟练使用智能手机，却不会通过网络
或者媒体反映村中的问题，而要通过复杂且费时费力的
上访来解决自己的切身问题。因此，可以从培养村民，
尤其是村两委干部通过社会舆论反映问题入手，以期更
好更快地解决村中存在的社会问题，避免出现过去的以
权谋私现象。
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（3）设立村民监督委员会
亨廷顿指出，“一个正在进行现代化的制度还必

须具有将现代化造就的社会势力吸收进该体制中来的能
力”[7]。现代化的治理机制离不开多元主体的参与，而
实现民主治理的前提是激发群众的内在参与动力，这有
赖于满足群众的知情权与监督权这两项基本政治权利。S
村中的监察委员会是一个监委主任带两个监委委员的架
构体系。但缺少群众组织对村两委的监督。通过设立村
民监督委员会，通过村民评价村干部工作完成水平并反
映到村监察委员会，能更好地监督村两委“一肩挑”权
力的行使，以避免阿尔顿所说的“权力导致腐败，绝对
的权力导致绝对的腐败”[8]等现象。

2.村庄未来的发展问题及解决方案
（1）“一肩挑”如何解决村两委矛盾的困局
费孝通认为，社会变迁的力量可分成两类——促使

变化的外界力量和承受变化的传统力量，这两种力量的
互相作用导致了情况的变化 [9]。但这股外界的力量必须
足够强大，能够影响到每个村民的生活和切身利益，才
能导致真正的变迁，否则传统的力量仍会维持其固有姿
态。如今，外来村支书难以撼动这份传统的力量，那么
只有两种发展方向。第一，外来村支书在此地扎根，用
自身的能力获得本地民众认可，借力推动改革。第二，
权力回归给本地村民，选举出当地“接地气”的村支书
来担起“一肩挑”的重任，切实解决本地存在的问题。

（2）加强本土党建
要实现当地“一肩挑”政策的有效施行，必须明确

村支书从何处来。根据之前选举的经验，在当地竞选村
支书的几名竞选者，其中年龄最小的为 36岁，其余两人
都接近 50岁。留村党员过少，党员素质不高；本村有能
力的人不符合规定条件，无法参加竞选。于是就出现了
参加竞选的候选人能力不足、不得民心的情况。这给村
民自主治村带来了困难。外派支书也仅仅是这一片熟人
社会外的成员，且当地每月一千五百元的工资也很难对
留下乡镇外派到村的大学生，长期治村的责任终究落到
了村民治村上。

在乡村这片仍旧处于熟人社会的地区中，能扎根在
本村这片田野的管理者也必然是乡土情结和人际关系共
同左右的产物，破局之处仍在于对管理者乡土性与合法
性的统一，即培养本土具有乡土情怀的知识分子，这是
乡村未来发展的长远之策。这就要求村两委储备村级干
部后备力量。一方面需要在当地积极发展党员，吸纳各

行业、各年龄段的优秀人士入党，另一方面也需要加强
对党员的培训教育，提高党员的综合素质，增强党性修
养和注重科学知识的培养。

四、总结
实现乡村振兴的关键和基础是治理有效。村级组织

负责人党政“一肩挑”制度正是通过乡村治理制度创新，
改变传统村庄治理模式下“村两委”权责交叉、村干部
矛盾影响村庄治理的现象，充分发挥多元主体共治的合
力，全面提升乡村的现代化治理能力和治理水平，实现
乡村的全面振兴。同时，也必须注意，在“一肩挑”制
度落地的过程中还面临一些难题。如果不去分析和解决
矛盾产生的历史和根源，就无法从制度上寻求根本的解
决之道，必将制约“一肩挑”治理效能的有效发挥，对
乡村现代化的实现、乡村全面振兴的实现造成阻碍。因此，
需在不断在“一肩挑”制度的实际运行过程中发现问题、
分析问题、处理问题，在实践中不断加以完善，以推动
乡村的有序发展，夯实国家稳定的基层根基，打造充满
活力、和谐有序的善治乡村，形成共建共治共享的乡村
治理格局。
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