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现阶段农民利益集团缺失原因及其培育路径
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( 南华大学 人文社会科学学院,湖南 衡阳 421001)

[摘  要 ]  在我国, 占人口 70%的农民却无法有效地组织起来形成一个代表自身利益, 替自己说话的利益集团, 因而在

政府的决策过程中, 在与其他利益集团的利益博弈中处于明显的弱势。文章从利益集团理论视角出发论证我国农民利益集

团缺失的原因及改变农民弱势现状的对策,对构建和谐社会有重要的现实意义。
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  利益集团是西方社会中的一个重要政治现象, 伴随着

市场经济的发展和利益的分化 ,由于利益集团的形成以及过

程不同, 因而利益群体实现利益诉求是不可避免的事。正因

为如此, 清华大学孙立平教授断言,中国已进入利益博弈时

代。在西方政治学中, 利益集团又称压力集团, 通常被定义

为 /那些具有共同的目标并试图对公共政策施加影响的个

人或有组织的实体 0 [1]。利益集团的目的是向国家公共权

力机构实施影响以维护自身利益。当一个集团确定了自己

的要求后, 就要通过各种渠道把这种要求传达到政策中心,

对公共政策的立法过程施加影响。因此,利益集团问题的核

心是一定的利益主体如何表达利益的问题,实际上就是一个

社会的政治参与的问题。

公共选择理论告诉我们, 利益集团既包括由自愿的成员

组织, 也包括由非自愿的成员构成的组织;其可以由普通公

民、非营利性组织、公共部门组成, 也可以由寻利的厂商组

成。不同的利益集团在其规模、资源、权力和政治倾向等方

面存在着明显的差别。改革开放前, 社会财富相对贫乏, 贫

富差距比较少, 利益集团的说法还鲜有所闻。随着改革开放

的不断深入, 社会财富的不断积累, 各种利益集团逐渐显现,

利益集团的说法也逐渐得到社会的认同。中国共产党在党

的十三届二中全会的报告中第一次承认中国社会存在着不

同的利益集团 [ 2], 如行业利益集团、部门利益集团、地区利益

集团, 还存在着由特殊利益集团凝结而成的利益集团。然

而, 我国的农民作为最大的一个群体却没有自己的利益集

团。农民群体正在或者已经被边缘化,其利益要么难于得到

表达, 要么表达得不充分, 缺乏影响政治决策和公共政策的

通道和手段。

一  农民利益集团缺失的具体表现

在当代中国,许多行业或部门等实质上已经结成利益集

团,并且能够通过正常有效的通道和途径来表达其利益诉

求,而占人口 70% 的农民仍处在孤立的个体或少数人聚合

的分散状态,没能真正形成代表自身利益的利益集团。从全

国范围来看,目前虽然也有形形色色的专业化合作组织 (如

技术指导协会等 ), 但大多流于形式且规模太小, 或异化为政

府职能部门 (有的就是由政府直接牵头举办的 ), 没有充分

代表农民去争得应有的公共决策参与权或话语权。

(一 )农民群体在政府政策制定过程中影响甚小

在公共政策理论研究中,政治是政府对社会资源进行权

威性分配的过程。一个具体的政府分配资源的过程, 必须经

过利益表达、利益综合、政策制定和政策执行及反馈等四个

主要环节。在阿尔蒙德的结构功能主义看来, 利益集团虽然

主要是一个利益表达的机构,但是其功能也仍然遍布于政治

过程的整个环节, 在整个政治过程中都发挥着重要功能 [3]。

利益集团在政府政策制定过程中虽然不能直接参与政策制

定但是它们可以采取种种方式影响政府政策的制定, 使政府

决策更多地反映自身的利益。然而在我国农民群体并未真

正形成一个组织有效的集团。根据 1995年5选举法6规定:

/农村每一代表的人口数四倍于城市每一代表的人口数 0,

这样一来农民在基层人大中就无法形成相对多数 [4]。再加

上整个农民群体的文化水平普遍偏低, 组织性不强, 导致其

参政意识不浓厚。正因为如此, 在各级政府的决策过程中,

当其他各种集团在努力争取利益的时候, 却很难看到农民利

益集团的代表。因此,农民就没有对政策制定者施加压力的

手段和途径。立法者和政策制定者也感觉不到来自农民利



益集团的压力, 这样制定出来的政策就很难充分考虑到农民

的利益, 或者即使有政策也得不到有效执行。盛洪指出: /在

权利上不平等, 在经济上就无效率,一个社会中最大的人群

被压缩了权利, 经济政策就会出现系统性的偏差, 从几十年

的农业政策史及其经济后果来看, 缺少一个反映农民利益

的、平衡的政治结构, 是许多损害农民利益进而损害全社会

利益的政策轻易出台的重要原因。0 [ 5]

(二 )农民群体在与其他利益集团的博弈中处于弱势地

位

我国利益集团最活跃的当属一些经济利益集团。他们

通过自己的一些行动来影响政府, 为了追求自身利益最大

化, 他们甚至以损害其他利益集团的利益为基础, 而有些政

府部门在巨大的压力面前, 往往不是选择维护合理的竞争,

维护弱势群体的利益,而是听之任之, 甚至成为强势利益集

团摄取利益的后盾, 与强势利益集团形成利益合流。

这就意味着, 不同的人群或阶层的政治影响是以不同的

权重进入执政者效用函数的。因此, 执政者在政策决策时,

要综合社会各方面的利益, 但首先要考虑某些强势集团输入

的要求, 正是这些集团的支持使政权得以生存下去, 否则就

会造成政治收益的巨大损失, 如亨廷顿所说的那样 /陷入政

治的泥坑0 [ 6]。其结果就有可能是, 尽管所有的官方意识形

态都包含有这样的命题, 现行的政策是为公众利益服务的,

但作为一种权威性社会价值分配方案的政策,还是倾向了那

些能够更为有效地参与政治生活的强势群体。

简而言之, 政策在某种程度上是各个利益集团利益博弈

的结果。没有利益集团或者集团势力较弱的一方常常会成

为利益博弈中的牺牲者。因此 ,农民群体在与其他强势集团

的利益博弈中处于明显的弱势地位。

二  农民利益集团缺失的原因

在利益主体多元化、利益集团纷纷出现的背景下,农民

却没有形成自己的利益集团, 这既有深层的制度原因也有历

史文化传统因素的影响, 本文仅从利益集团理论视角来分析

这一问题。

(一 )集体行动的困境

传统的利益集团理论认为 ,社会中的每一个个人总是归

属于某一个或几个利益集团, 集团或组织的存在是为了谋求

不能通过纯粹个人行为来增进的那一部分利益,由具有共同

利益的个人或企业组成的集团通常总是具有进一步增进这

种共同利益的倾向, 个体可以通过代表其利益的集团来实现

或增进其个人利益。因此, 从理性地寻求自身利益这一前提

可以逻辑地推出: 集团成员一定会为实现共同利益而采取集

体行动。然而我们看到的事实是,这个看似合理的解释并不

能很好地解释和预测集体行动的结果,许多合乎集体利益的

集体行动并没有发生。集体行动为什么如此难以产生呢?

奥尔森在他的 5集体行动的逻辑 6一书中是这样认为

的: 在一个集团范围内, 集团的基本功能是向其全体成员提

供不可分的、普遍的利益,也就是集团收益是公共性的, 这种

利益是一种具有非排他性的公共物品或集体物品,这种集团

利益的共有性意味着, 任何单个成员为这种共同利益所做出

的贡献或牺牲,其收益必然由集团中的所有成员所分享, 这

种不对称的成本收益结构极易导致 /搭便车0的行为, 正是

由于搭便车行为的存在, 理性、自利的个人一般不会为争取

集体利益作贡献,集体行动的实现非常不易。 /实际上, 除非

一个集团中人数很少,或者除非存在强制或者其它某些特殊

手段以使个人按照他们的共同利益行事,有理性的、寻求自

身利益的个人不会采取行动来实现他们的共同的或者是集

团的利益。换句话说,即使一个大的集团中所有个人都是有

理性和寻求自身利益的, 而且作为一个集团, 他们采取行动

实现他们共同的利益或目标后都能获益, 他们仍然不会自愿

地采取行动来实现共同的或集团的利益0 [ 7]。

根据奥尔森的解释, 集团越大, 增进集团利益的个人在

总收益中占有的利益份额就越小, 他们从集体物品中获得的

收益就越不足以补偿他们为集体物品所付出的成本;另外,

集团成员数量越大, 组织成本就越高, 因而为获得集体物品

所要跨越的障碍就越大 [7]。因此,就集团行动的效果 ) ) ) 提

供公共物品数量接近最优或增进集团利益来说, 小集团比大

集团更加有效。

农民作为小农生产者,从事着靠天吃饭职业的农民非常

理性,他们身上不具备集体主义行为特征, 采取搭便车的可

能性更高。另外,由于土地主要是由国家按照农村人口平均

分配的,每人每户所占的土地大致相等,分散而且又碎小,使

得以农业 (特别是种植业 )收入为主要来源的农户呈现出同

质、对称的结构特征。这样一来根据奥尔森的理论, 在这样

的群体中产生自发自觉的集体行动, 几乎是不可想像的。农

民集团没有被动员和组织起来, 因此在政府政策制定过程

中,在与其他集团的利益博弈中处于明显的劣势。

(二 )利益集团的组织者匮乏

利益集团组织者的匮乏也是农民利益集团无法形成的

一个重要原因。罗伯特# 萨利兹伯里把利益集团的组织者

看作政治企业家,这种政治企业家一方面愿意为集体行动负

担所必要的成本,另一方面期望从集体行动中获得利润和利

益。他把利益分为三种类型: 一种是物质利益, 这是一些有

形的、看得见的并且具有排他性的利益;二是观念利益, 这是

一种无形的、看不见的、与意识形态目标或价值取向联系在

一起的利益;三是团结一致的利益, 参加集体行动可以使人

获得一种归属感,享受社会化的利益。这些利益大多是和参

与集体行动联系在一起。因此,大集团可以通过利益诱导有

效地行动,并不一定要采取刺激性的手段或强制性的措施。

但是,在我国农村 /政治企业家0十分匮乏, 主要有以下

三个原因:第一, 我国农民人数过多, 并且由于受传统历史文

化等因素的影响,是一个相对保守、政治意识淡漠的群体,组

织成本过高会使得潜在的政治企业家望而却步; 第二, 长期

以来,教育的 /离农特征0使得农村的优秀人才被源源不断

地输送到城市,身份的转变使他们成为农民集团的政治企业

家的可能性大大降低; 第三, 现阶段国家的政策也似乎不鼓

励这样的人才发挥应有的职能 [1]。

三  现阶段农民利益集团的培育路径

在利益多元化的当今社会, 对农民自身而言, 农民需要
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有自己的利益组织, 来充分表达农民的真实呼声和利益诉

求, 以争取平等地位;农民需要自己的谈判组织,以使自己的

声音成为影响市场运行的强烈信号;需要自己的产前、产中、

产后服务组织, 以减少虚假信息和生产经营行为的不确定

性。而各级政府, 需要农民有自己的利益组织, 在农民与政

府间搭设起理解与沟通的桥梁, 疏通化解矛盾, 构筑二者间

信息交流与反馈的平台,巩固工农联盟的执政基础。充分发

挥国家的主导作用和农民的主体作用是培育农民利益集团

的主要途径。具体来说有以下几个方面:

(一 )提高农民的自组织程度, 形成强有力的利益集团

提高农民的自组织程度, 形成强有力的利益集团是解决

农民弱势地位问题的关键。

一方面, 农民主体要组织起来, 依靠组织实现利益表达。

美国政治哲学家约翰 # 罗尔斯运用博弈理论推导出的公正

原则表明: 公正实际上是利益的协调和平衡, 是通过博弈形

成一种均衡。解决利益格局失衡的关键是解决权利失衡的

问题, 特别是强势群体和弱势群体之间的权利失衡。所谓的

权利博弈和均衡, 从政治学角度来讲, 本质上就是不同利益

集团的利益表达和利益博弈。中国是当今世界上农民组织

程度最低的国家之一。正是因为农民没有自己的代言组织,

农民才无法行使宪法所赋予的政治权利, 无法参政议政, 无

法管理国家大事, 从而使农民受到不合理的待遇。因此, 农

民应该有自己的组织,通过组织来反映其利益诉求, 并参与

到与其他集团、群体的利益博弈中去。在现阶段中国的国情

下, 为了推进改革和减少改革风险, 应该优先发展经济组织,

在经济组织发展到一定程度, 农民的政治参与意识和能力都

得到增强的时候, 必须加紧建立农民的社会组织和政治组

织。 /从经济组织再到社会组织和政治组织以逐步提高农民

的自组织程度0 [ 8]。因此, 在组建的这些农民组织中, 既包

括经济组织, 如专业合作经济组织和农产品专业协会,也包

括农民自治组织和维护农民权益的农民协会。以分别承担

不同的功能, 在经济上, 为农民提供生产、营销、信息、技术、

培训等服务; 在政治上, 国家在制定涉农法律政策时则要先

听这些组织的意见, 从而避免伤农法律政策的出台。

另一方面, 农民群体要克服集体行动困境, 组织起来集

体行动。广大农民群体要克服 /不患寡而患不均0的小农意

识, 要深入贯彻邓小平同志 /让一部分人先富起来,最终达到

共同富裕0的路线,鼓励收入差距在一定限度内的合理拉大。

这样可使得农民利益集团成员之间的不对称,进而使先富起

来的那部分人更有意愿、动力去负担集体行动的成本,从而

为农民利益集团的产生和运作提供骨干力量和精英,使他们

在公共政策的制定与执行中能获得更大的利益, 这样,他们

就会热衷于组建农民利益集团以更好地参与公共政策的决

策, 并且由于他们积极主动的集体行动, 客观上也使其他成

员的经济利益得以提高。

(二 )加强政府对农民组织引导和扶持, 使社会利益均

衡化

改变现状不仅要发挥农民的主体作用,同时政府的主导

作用也不容忽视。目前,我国农村有党政权力组织、村民自

治组织、专业合作组织、社团性组织四种正式组织, 这些组织

都是政府通过自上而下的强制性制度变迁成立的专门保护

农民利益的组织。但它们并不完善, 未能充分发挥其保护农

民利益的作用,因而需要政府引导农民成立自己的自下而上

的合法的组织,充当政府和农民之间的桥梁,促进上下沟通。

此外,国家对农民组织建设要多加关注和支持。

其一,为农民组织发展提供宽松适宜的环境, 要放宽农

民组织的准入条件,减少审批、登记与管理的环节, 允许农民

以多种方式自愿组合与建立组织, 已存在的大量 /非正式组

织0要使其正式化, 对实践证明比较规范,普遍适用的组织形

式,要及时立法加以保障。

其二,调整国家与农村的权力关系,以农民组织为载体,

强化农民自主权利和社区治理,建立健全农村社区保障和服

务体系;县乡政府要切实改革权力运行体制、精简机构和转

变职能,把工作重心从包办乡村治理转向为农村不断增加公

共品需求的服务。

其三,对农民组织建设加强技术指导和条件支持, 管理

经验和运作经费缺乏,是农民难以组织或组织效率低下的基

本约束。县乡政府应把指导与帮助农民组织起来作为农村

工作的基本任务,结合目前新农村建设的目标加以落实, 各

级政府支农资金, 应向同农民组织化进程相联系的项目倾

斜,形成扶助和激励机制。

(三 )提高农民的政治地位,完善和畅通利益表达渠道

客观地看,我国农民当前在国家政治生活中的政治地位

并不高,但是农民政治地位的提高有利于农民 /话语权0的

实现,只有这样农民才不会在政府政策制定过程中成为 /被

遗忘的集团0。因此, 要提高农民的政治地位就必须以改革

创新的精神来畅通和拓宽农民利益表达与沟通的公共渠道。

畅通和拓宽农民利益表达与沟通的公共渠道, 一方面要

充分发挥现有的利益表达机制和方式, 如代表选举制度、村

民自治制度、信访制度, 并加强和完善其利益表达的渠道;另

一方面要创新和建立新的利益表达机制。

创新和建立新的农民利益表达机制, 首先应推行涉农政

策决策听证制度,在农村建设过程中, 对涉及农民权益的公

共资源分配以及公共议题的发言上, 甚至有关涉农政策的决

策上应让农民代表及其集团参加农村公共议题、农村公共政

策决策的听证会,增加农民团体代表与其他利益团体代表在

政府法定的平台或渠道上, 进行 /对话0或者 /谈判0的机会,

从而对牵涉农民权益的公共资源分配进行有意义、有序的参

与和协调。其次,加强大众媒体在农民利益表达中的作用。

当农民权益受到侵犯时,媒介应当利用其影响的广泛性和权

威性,为维护农民权益提供话语权和知情权, 抨击侵害农民

利益的人,让农民在自己的权益受到侵犯时能够发出自己的

声音。

综上所述,改变农民弱势现状根本因素还在于农民自

身。内因是根据,外因是条件, 外因还需通过内因起作用,因

而在政府组织鼓励、扶助和支持的外部条件下, 关键还是要

靠农民自组织内部机制发挥作用, 形成足够的吸引力和凝聚

力,把农民引上稳定健康的轨道, 从而真正改变农民弱势的
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状况。
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from the Perspective of InterestGroup Theory
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Abstrac t:  In Ch ina, fa rme rs stand for 70 percent of the to tal popu la tion, but they can not effective ly o rganize them se lves to form

a representative group to speak fo r the ir ow n in terest, therefore, in the governments' decision- mak ing process they are in a c lear ly dis-

advantaged position com pared w ith othe r interest g roups. F rom the in terest group theo ry pe rspective, th is paper dem onstrates the reasons

for lack of inte rest groups o f our country. s peasant and proposes countermeasures to change the status o f the d isadvantaged farm ers,

wh ich has an im po rtant practica l sign ificance o f build ing a harm onious soc ie ty.
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H istorical Experience of CPC. s Build ing Social Politics Harmony around
the 8 th National Congress of the Communist Party of China
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Abstrac t:  The reso lution o f the S ix th P lenary Session o f the S ix teen th Cen tral Comm ittee o f the Pa rty states that a im ing a t bu ild-

ing a harm on ious so ciety, the Commun ist Pa rty of Ch ina has m ade hard explo ra tion. it is wo rthy o f our great attention that around the

8th Nationa l Congress o f the Communist Party o f China, the Party learned from them istakes of Sta lin in h is o ld age and the fau lts in the

form er Sov iet soc ialist construction. and made effo rts to un ify the who le party and nation and to pursue the harm ony of soc ia l po litics

ideo logy, the party and the country. s po litical life.
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