
深刻认识《上海市农村集体资产监督管理条例》立法的历史背景【 】
（一）农村集体资产的由来及定义
农村集体资产的形成，始于上世纪五十年代中期高级

农业生产合作社的建立。1956年6月30日全国人大一届
三次会议通过并颁布的《高级农业生产合作社示范章程》，
规定社员私有的主要生产资料转为合作社集体所有。
1959年4月，中央制定了《关于人民公社的十八个问题》，
最早明确了人民公社实行三级管理、三级预算的体制，以
生产队作为基本核算单位。1961年6月15日，中央颁布的

《农村人民公社工作条例（修正草案）》（六十六条），明确了
“三级所有、队为基础”的集体所有制性质。尽管现存的农
村三级组织，已由村民小组、村民委员会、乡镇人民政府替
代原有的生产队、生产大队、人民公社，但是经济组织和核
算体制没有发生根本性的变化。

农村集体资产一般分为乡镇、村、组三级所有，以农村
集体资产为经济基础建立的农村集体经济组织实行劳动
群众集体所有制，是集体成员利用其所有的资源要素，通
过合作与联合实现共同发展的一种经济形态，是社会主义
公有制经济的重要实现形式。具有以下四个特点：

一是区域性。农村集体经济组织存在特定的地域（社
区）范围，一个乡镇、一个村、一个组一般只建立一个相应
经济组织，依法独立开展经济社会活动，承担相应的法律
责任。集体经济组织与本区域（社区）户籍人员建立成员
关系，成员履行相关权利和义务，承担相关责任。

二是合作性。集体经济组织的资产由组织成员共同
所有，经营活动实行民主决策、民主管理、民主监督，经营
管理班子由成员民主选举产生，生产经营等重大决策由成
员民主决定，选举时实行一人一票的决策方式，资产收益
和劳动成果归成员共同分享，权利义务人人均等。

三是排他性。镇、村、组每个集体经济组织的区域范

围、资产产权、成员边界是清晰的。按照国家有关法律法
规和集体经济组织章程规定，非农村集体经济组织成员或
经济实体，不得享受农村集体经济组织的权利，不得占有
农村集体经济组织的资产以及享受收益分配，也不得成为
该组织的成员。

四是公益性。在公共财政难以全面托底覆盖农村的
情况下，农村集体经济组织承担着区域内的教育、文化、卫
生、医疗、体育等公共服务和农村公益事业设施建设。如，
农村养老统筹、养老金补贴、老年人节日慰问、成员体检普
查、社会治安管理、外来人口管理、河道保洁、环境治理等
公益项目。

农村集体资产是农村集体经济组织成员的共同财富，
具有总有的特征。它不同于共有的资产，一般情况下，农
村集体资产不得进行分割，不能一分而光。农村集体经济
组织所拥有的土地、资产、资金等，是保障集体经济组织成
员共同生存和发展的物质基础，必须保持相对稳定，长期
不变，这是坚持农村集体经济所有制性质不变的根本所
在。

（二）本市农村集体资产的现状
农村集体资产对农村社会的发展、农民生产生活条件

的改善作出了巨大贡献。目前，农村集体资产主要分为三
类：一是农民集体所有的土地、森林、山岭、草原、荒地、滩
涂等资源性资产；二是用于经营的房屋、建筑物、机器设
备、工具器具、农业基础设施、集体投资兴办的企业及其所
持有的其他经济组织的资产份额、无形资产等经营性资
产；三是用于农村公共服务的教育、科技、文化、卫生、体育
等方面的非经营性资产。

农村集体资产情况：截至2017年底，本市农村镇、村、
组三级集体经济组织总资产为 5620.2 亿元，比上年增长

6.0%。按照集体经济组织来分，镇级 3822.4 亿元，村级
1754.6亿元，队级43.2亿元，分别占68.0%、31.2%和0.8%；
经营性资产3363.4亿元，非经营性资产2256.8亿元。全市
农村镇、村、组三级集体经济组织净资产为1637.7亿元，其
中，镇级 847.1 亿元，镇均 6.9 亿元；村级 765.4 亿元，村均
4564.1万元。

农村土地资源状况：截至2017年底，本市农村集体农
用地263.3万亩，其中：全市有农村集体耕地255.6万亩，农
村土地承包面积175.2万亩，承包农户59.9万户。建设用
地179.1万亩，其中集体经营性建设用地59.2万亩，集体公
益性用地17.7万亩，农村宅基地用地68.9万亩，其他建设
用地33.5万亩。

农村集体资金情况：截至2017年底，本市农村集体经
济组织拥有货币资金1040.5亿元。其中：镇级559.4亿元，
镇级平均4.6亿元；村级463.3亿元，村级平均2762.7万元；
队级17.9亿元。

（三）本市农村集体经济组织及成员现状
农村集体经济组织情况。截至2017年底，本市有122

个镇级集体经济组织，1677个村级集体经济组织，20715个
组（生产队）级集体经济组织。

农村集体经济组织成员情况。截至2017年底，本市
农村集体经济组织成员共590万人，其中，现有成员325万
人、过往成员265万人，累计总农龄数1.26亿年。

（四）本市农村集体经济组织产权制度改革情况
本市较早地启动了农村集体经济组织产权制度改革

的探索。到2017年底，上海已累计完成改制1646个村，占
全市1677个总村数的98.1%；镇级改制累计完成62个，占
全市122个有农村集体资产的镇（街道）数的50.8%。
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去年11月23日，市十四届人大常委会第四十一次会议表决通过了《上海市农村集体资产监督管理条例》（以下简称《条

例》），今年4月1日起正式施行。为了贯彻实施好《条例》，市人大常委会决定在今年下半年开展《条例》的执法检查。日前，

市人大农业与农村委在这里举办《条例》执法检查培训班，目的是进一步认识贯彻实施《条例》的重要意义，把握《条例》的立

法思想和精神实质，明确开展《条例》执法检查的重要内容与具体方法，确保《条例》在本市得到贯彻实施，做到良法促善治，

推进本市农村集体经济健康有序可持续发展。
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正确把握《上海市农村集体资产监督管理条例》的核心要义【 】
法律的生命在于执行。如何执行？首先要对 《条

例》的各项规定，做到全面领会、准确把握。《条例》共
7 章 42 条，分为总则、组织机构、经营管理、指导监
督、法律责任和附则，其中核心内容和关键条款需要深
入领会准确把握，这也是我们参加培训最重要的目的。

（一）关于总则。共七条。主要规定了立法的目的和
依据、适用范围、党的领导、政府职责、事务分离和分
账管理、法律保护和人大监督等内容，是《条例》的核
心内容和指引，每句话、每个字都很重要。

第一条讲立法目的，三句话就是立法的重要意义，回
答了为什么要立法的根本问题，每句话展开讲就是一篇文
章。

第二条讲了适用范围，这里要明确的是指“农村集体
资产和农村集体经济组织”适用这个《条例》，不包括城镇
集体、中心城区街道集体和其他国有土地上存续的集体经
济，也不包括农民专业合作社以劳动合作为主的组织。

第三条讲的是农村集体经济组织与所在地基层党组
织的关系。中国共产党作为执政党，她在基层的组织即
乡镇 （街道） 党委和村党组织 （党总支、党支部） 对农
村集体经济组织 （含乡镇和村两级集体经济组织） 实行
全面领导，体现了“党是领导一切”的原则，这在地方
立法中必须予以明确并得到全面落实。这一条在农村集
体经济组织的章程中必须得到体现。这样做的目的，有

利于基层党组织加强对农村集体经济组织的领导，巩固
党在农村的经济基础和执政地位。

第四条，强调了各级政府要建立完善财政引导、多元
投入的集体经济发展扶持机制，加大对农村公共服务的财
政投入，目的是减轻农村集体经济组织的公共负担，支持
农村集体经济更好地发展。其中第四款明确了已建立街
道办事处的区域内存在农村集体资产的和农村集体经济
组织的，该街道办事处履行本条例关于乡镇人民政府的各
项职责。这种情况在郊区九个区均有存在，在中心城区五
个区（静安、长宁、普陀、杨浦、徐汇区）的六个镇（彭浦、新
泾、长征、桃浦、五角场、华泾镇）同样也存在。

第五条，明确集体经济组织应当与乡镇政府、村委会
实行事务分离、分账管理。这项工作前几年已经启动，
村一级事务分离和分账管理已基本实现，但乡镇一级进
行之中，有的地方推进有难度。这里我要强调，从4月1
日起，一定要抓紧进行，在《条例》中用了“应当”，就
是要依法实行规定，希望各相关乡镇要排除困难予以实
施。有的乡镇领导对村委会与村集体经济组织实行事务
分离、分账管理有不同看法，这在立法之前是可以理解
的。但是，现在《条例》实施了，那就是依法办事，《条
例》中明确“应当”，也就是必须要落实的事，至于实行
分账管理后，村级支出怎么安排，各区再可以制定具体
的操作办法。

第六条，明确农村集体资产受法律保护，任何单位
和个人不得侵占损害。这条强调“财政投入实施的农村
公共设施建设和公共服务项目，不得强制农村集体经济
组织安排配套资金”。这项规定具有很强的现实性。随着
城乡发展一体化和城乡融合发展的推进，政府加大了公
共设施和公共服务项目的投入，有能力和有条件的农村
集体经济组织在自愿的前提下参与建设和投入，改善本
区域内成员生产生活条件，建设美丽家园，实施乡村振
兴，这是值得提倡的。但是，也要防止强迫命令，超越
农村集体经济组织的能力、甚至举债欠账搞建设的事
情。《条例》这样规定，本义是为了减轻农村集体经济组
织不必要和不可为的负担。

第七条，明确了市、区人大及其常委会和乡镇人民
代表大会应当加强对农村集体资产的监督检查。这是

《条例》的亮点之一，也是《条例》创设农村集体资产监
督“四位一体”的最重要的一环。我们希望各区人大和
乡镇人民代表大会积极探索，形成人大监督农村集体资
产的新路子。 （下转Ｂ2版）


