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农村集体经济组织：概念、性质及功能定位分析

夏 英 张瑞涛

农村集体经济组织作为我国农村社会经济生活中一类较为

特殊的团体组织，学者对其性质及功能定位见解不一；目前在

法律层面也缺乏对农村集体经济组织的明确界定，尽管《民法

典》和《民法总则》中明确提出“本节规定的机关法人、农村

集体经济组织法人、城镇农村的合作经济组织法人、基层群众

性自治组织法人，为特别法人”，但相关法律并未明确指出农村

集体经济组织的性质和功能；我国开展的农村集体产权制度改

革赋予农村集体经济组织新的生命力，但并未真正从法律角度

明确农村集体经济组织的性质和功能定位。正是由于农村集体

经济组织的概念、性质和功能定位不明确，导致其行为模糊多

样，且在实践中其某些市场行为受到限制，进而影响其正常发

展。农村集体经济组织长期所处的“尴尬”境地说明要真正发

挥集体经济组织的作用，首要的是从法律上明晰其概念、性质

及功能定位，通过农村集体经济组织立法，以问题为导向，着

重解决概念模糊、性质争议、职能混乱等问题。
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一、集体经济组织作为“特殊法人”，其属性何在？

对集体经济组织性质的认识与对集体所有制的认识紧密相

关。目前相关法律政策表述不尽一致，学术界还有较多的争论。

村民委员会和农村集体经济组织承担着政治、经济、社会的多

重职能，是我国农村并存的两种极其重要的社会主体(罗猛,

2005)。但必须明确的是，其二者属于性质和权能不同的组织(关

锐捷等, 2011)。有的学者认为农村集体经济组织应单纯的定位

为经济性质的法人(罗猛, 2005)；有学者认为农村集体经济组

织承担保障职能(戴威、陈小君, 2012)，属于社会性质；还有

学者认为其中农村集体经济组织既不同于企业法人，又不同于

社会团体，也不同于行政机关，自有其独特的政治性质和法律

性质(魏宪朝、于学强, 2008)，其职能也包括经济、社会、文

化等多方面。一般则认为村集体经济组织应单纯的定性为经济

性质的法人，不应隶属于政权体系。

那么种种争议之下，集体经济组织作为“特殊法人”，其概

念、性质究竟何在？

我国农村集体经济组织性质与实行土地集体所有制紧密相

连，实行土地集体所有制则是社会主义公有制的内在要求，也

是由我国基本国情、历史遗产、所处的发展阶段等多个因素综

合的选择结果。变革土地所有权的集体所有制性质不符合我国

社会现实，并可能会引发社会动荡风险。但是土地集体所有既

不等同于改革开放前的农民集体所有、农民集体统一耕种，也

不等同于改革开放以来的农民集体所有、农户自耕农开展生产。

随着城市化进程加快、农村劳动力转移加快，土地集体所有制

又出现了新的变革形式，即集体所有、大量承包农户转变为出

租土地、由以市场导向的商品农户为主体的新型经营主体开展
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土地耕种，实现集体、承包农户、新型经营主体对土地权利的

共享。针对农村中群众的创新实践，习近平总书记适时提出了

农村土地“三权分置”理论。

农村集体经济组织在《物权法》、《宪法》、《民法典》、《民

法总则》、《物权法》、《土地管理法》、《农业法》和《农村土地

承包法》等多部法律中均有涉及。2007 年颁布实施的《物权法》

完成了我国农村集体土地等生产资料权利的物权化界定。该法

第五十九条第一款规定，“农民集体所有的不动产和动产，属于

本集体成员集体所有”，与其他已经颁布的相关法律最大的不同

是，《物权法》引入了“成员权”概念来明确集体所有权的主体，

并对集体成员享有参与决策、知情的权利与权利保护做出了相

应的规定。新修订的《宪法》第八条指出“农村集体经济组织

实行家庭承包经营为基础、统分结合的双层经营体制。农村中

的生产、供销、信用、消费等各种形式的合作经济, 是社会主

义劳动群众集体所有制经济。”第十七条规定“集体经济组织在

遵守有关法律的前提下，有独立进行经济活动的自主权” 。这

些法律规制为后续农村集体经济组织立法奠定了法理基础。

需要强调的是，农村集体所有权是不断发展与创新的。依

据 2002 年《土地承包法》、2007 年《物权法》、《民法总则》、《土

地管理法》等相关论述，土地集体所有包含着农户成员、集体

双层所有、两者相互依存的特殊属性，从而使得农户承包经营

权具有了物权属性。因此，承包经营权分置为承包权和经营权

具有法理上的合理性，而明确土地所有权、稳定承包权、搞活

使用权的“三权分置”，成为完善我国农村基本经营制度的法律

框架，从而不仅有利于更好坚持集体对土地的所有权，更好保

障农户对土地的承包权，更好用活土地经营权，推进现代农业
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发展，也能明确指引以成员为核心的农村集体经济组织的创新

所在。

因此，在我国农村基本经营制度框架下，农村集体经济组

织实行土地集体所有，家庭联产承包经营为基础、统分结合的

双层经营体制，是农村公有制的主要组织载体和存在形式，也

是我国社会主义基本经济制度的组成部分。其与农村村民自治

组织（村委会）、村级党组织共同构建形成乡村治理体系。按照

我国实际情况，农村集体经济组织应具有以促进经济发展为主，

兼顾本社区公共物品供给与管理的双重性质。

二、如何理解和界定“集体经济组织”？

农村老百姓和农村基层工作者对集体经济组织的认识仍表

现出较强的传统均权思想。即集体经济就是集体的土地、资金、

资产应该在本社内人人（户户）有份的区域性组织；并由此认

为“生添死减”、“有进有出”，是集体所有制性质决定的最基础、

最根本的应有之义。 同时也认为集体所有制不同于私有制，根

据形势需要、法律政策规定、不同资产类型和群众意愿，可以

具体体现为不同的实现形式，组织形式上可以是人民公社，也

可以是统分结合的双层经营、股份经济合作社等。在组织运营

管理上，可以体现为按人分配（集体收益），也可以按户分配（宅

基地）；可以在数年内按人按份分红，也可以每年进行调整。在

资产产权类型上，可以体现为集体内封闭所有（如资金、经营

性资产），也可以体现为公益性质（水渠、道路）。

笔者认为，经历改革开放前传统计划经济下的发展，特别

是随着农户家庭经营的实施、三权分置制度框架的确立以及基

本经营制度的不断完善，目前我国农村集体经济组织经由人民

公社、生产大队、生产队改革改制演变而来，是建立在农村土
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地等生产资料集体（成员）所有制基础上的实行家庭联产承包

经营为基础、统分结合的双层经营体制，具有兼顾乡村社区发

展的经济组织，是作为农村公有制的主要组织载体和存在形式。

随着农村集体产权制度改革的推进，以村组为单元的农村股份

经济合作社将普遍建立，村民委员会作为代行集体经济组织职

能行使主体的必要性将逐步减弱，并最终结束。

三、为何集体经济组织职能不唯一？

从理论研究看，农村集体经济组织的功能存在单一功能说

和多元功能说两种观点。单一功能说又包括服务功能说和经济

功能说，其中服务功能说认为农村集体经济组织应当为本社区

村民提供各种类型的服务；经济功能说认为农村集体经济组织

应当以实现农村集体资产保值增值和为农民谋取更多经济利益

为主要职能(焦富民, 2019)，而且该功能应当进一步强化(洪燕,

2019) ， 经济功能则由各类专业合作社行使(刘小红, 2012)。

多元功能说则认为农村集体经济组织功能具有复合性(崔超,

2019)，它不仅仅是经济组织，还承载着政治、社会功能以及集

体所有制的组织功能(屈茂辉, 2018)，农村集体经济组织是集

体资产管理主体、服务主体、组织主体和集体产权代表主体(许

中缘等, 2018)。从历史变迁过程看，农村集体经济组织作为集

体所有权代表的地位、作为社区范围内公共物品提供者的作用、

作为国家政权机构延伸和补充的作用，均有不可替代性，这是

由我国农村土地集体所有的性质决定的(韩俊, 1998)。从长远

发展看，重新认识农村集体经济组织的功能，使其既能体现经

济组织的特征，又能在市场交易中维护其在农村组织体系中的

价值，是实现农村集体经济组织特别法人地位及立法需要解决

的首要问题(杨一介, 2019)。
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从现实看，目前农村集体经济组织除了承担发展集体经济

的经济职能外，多数农村地区的集体经济组织承担成员的部分

福利支出费用，如养老、医疗、教育和扶贫等福利性质的社会

职能。长此以往，笔者担心可能会影响甚至拖累集体经济组织

的发展，又可能引起集体成员与农村居民间的矛盾。另外，尚

无集体资产的农村地区，暂由村民委员会代行集体经济组织职

能，那么村民委员会自身具有的职能与代行集体经济组织职能

如何清晰划分，是集体经济组织可持续发展面临的又一大难题。

因此，需要立法来回答农村集体经济组织是否应该承担如养老、

医疗和教育等福利性质的社会职能。

笔者认为，农村集体经济组织作为特别法人的“特别之处”

在于其经济性与社会性的双重功能定位。基于现行制度的分析，

农村集体经济组织的具体功能可以概括为“四个主体”：农村集

体所有权的行使主体、开展生产经营活动的市场主体、面向成

员的服务主体和巩固支撑乡村治理体系的治理主体。在实践中，

需要持续解决的问题是尚无集体经营性资产的农村集体经济组

织，且暂由村民委员会代行集体经济组织职能的，当集体资产

达到一定标准时，如何从组织上、管理上和职能上及时恢复建

立集体经济组织。
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