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大户领办型农民专业合作社权力结构：失衡与矫正 

杨涛 

(江南大学法学院，江苏无锡，214122) 

摘要：在农民专业合作社的构建和运作中，资源要素差异导致了合作社的组织权力在大户和小户之间的不平等分 

配。如果大户所行使的权力缺乏制衡，那么小户权益和合作社的集体资源将面临被盗窃的风险，难以发挥合作社 

的正功能。为应对合作社权力运作的失衡态势，小户社员必须积极参与合作社运作的集体事务，保护和争取自身 

的合法权益；既要养成非正式的合作规范，又要构建合作社权力运作的制度规范、监督机制和冲突调解机制。 
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我国大多数合作社是一种“大户领办， 小户跟随” 

组织类型，因为大户在资源要素上占有优势，他们有 

能力也有愿望通过合作社实现自己和集体的目标。资 

源要素差异有助于合作社的组建，同时资源要素差异 

也促使组织权力在社员间不平等分配。如何评析合作 

社权力行使中可能存在的问题？如何采取措施应对这 

些问题？对这些问题的解答，对我国农民专业合作社 

的发展具有重要意义。 

一、大户领办型合作社权利结构的 

失衡态势 

合作社运作中资源要素的类型主要有资金、农产 

品、销售渠道、技术资本、经营能力、社会资本和政 

府背景。若要采取合作社制度，就必须获得所需的资 

源要素。资金投入和农业经营人才是合作社组建中尤 

为重要的要素。那些拥有关键资源要素的潜在社员， 

其参与投入与否对合作社构建以及运作状况会产生重 

要影响。资源要素差异指的是，在合作社的构建和运 

作中，村社大户和小户在资源要素的类型和存量以及 

资源要素投资上所存在的差异性。合作社中的“大户” 

主要是指合作社中生产大户、运销大户、资本大户、 

股份大户、科技人员、村干部和乡镇精英。相比“小 

户” ，大户所占有的资源要素较为丰厚和多样。在下述 

情况下，资源要素差异对合作社运作是有利的，即合 

作社运作所需要的资源要素因资源要素差异而互补， 

因差异性而获得所需资源，而且大户社员因资源要素 

投入而获得更多的资源回报，小户社员因跟随大户而 

获得相应的回报。尽管社员在资源要素上存在差异， 

但通过组织和制度设计(比如激励机制)，就可能实现 

差异性资源要素的互补和整合，从而推动合作社治理 

行动向前发展。如果村社大户不愿投入资源，或者小 

户不愿跟随大户，都不利于合作社制度的发展。 

一般而言，资源要素差异对组建合作社和建立管 

理权威是有利的，因为由资源要素差异所导致的收益 

差异可提升大户创建合作社的动力 [1] 。实际上，合作 

社的建立往往由少数大户提议和努力而完成。根据张 

晓山对安徽芜湖市已经注册的 136 个农民专业合作社 

的调查，农村大户(能人)兴办型的有  125 个，占到了 
92% [2] 。根据吴泽林对江阴市的调查，生产大户带动 

成立合作社是一个主流，占到所有发起人的 74.6% [3] 。 

大户之所以决定创建合作社，是因为合作社能为其带 

来收益 [4] ，实现其要素的投资价值。相对而言，小户 

在资源要素上较为贫乏，这就使得他们即使有心也无 

力为合作社的组建做出较大的贡献。在合作社的组建 

中，大户的投资和付出是较多的，其所发挥的实际影 

响力也是较大的。可以说，大户的存在和行动选择往 

往是组建合作社的关键要素。没有大户领导者，就没 

有小户跟随者；而没有小户的跟随，大户的带头作用 

也就难以有令人满意的效益。通过合作社的规范运作 

以及大户与小户间互惠合作，大户和小户都可获得与 

其投入相对应的收益 [5] 。 
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合作社的组织权力主要体现为组织职位以及附属 

于职位的权力。某个社员占有特定的职位，就可以代 

表组织行使该职位权力。由于大户的资源优势和投入 

付出，大户往往占有重要的组织职位，而小户往往成 

为合作社的外围成员。组织权力分配的不平等是组织 

运作的客观需要，但“权力不平等”不等同于“权力 

失衡” ， 前者有其正当性和合理性， 而后者是非正当的， 

是需要避免的。 

大户联合小户的“大户领办型合作社”成为合作 

社发展的主要形式，表现为一种“强者牵头，弱者参 

与”的行动模式。小户的资源要素决定了他们只能是 

合作社的普通社员，而大户作为合作社的牵头人，凭 

借他们的资源调动和组织能力，而成为合作社经营与 

决策的领导者 [6] ，组织职位权力往往由大户社员所占 

有。社员初始的资源要素差异，在很大程度上决定了 

他们在合作社中的层级位置。社员所投入的资源要素 

越多，或者所投入的资源要素越紧缺，那么他所占有 

的层级位置往往就越高，就越靠近权力中心，并且通 

过资源要素的循环积累而强化了这种差异性。 实际上， 

有些资源要素对合作社运作的重要性高于其他要素， 

因而资源要素的相对价值是不一样的，那些占有高价 

值资源的大户往往在交换和竞争中位于中心位置。反 

过来，大户因其资源优势和层级位置而在收益分配上 

获得优势。因此，资源要素差异、权力分配与收益分 

配之间是相互强化的。 

职位权力的分配，必须能够激励社员。大户占有 

较高的层级位置，有其应然性和合理性，但权力行使 

有其自身的法则，大户必须遵守合作社的章程规定。 

需要记住的是，职位权力若不受监督和制约，则权力 

的占有者就可能滥用权力而侵犯其他主体的权益，同 

时损害组织的整体效益。如果大户权力得不到有效监 

督和制约，处于弱势的小户将被置于威胁的境地。一 

旦权力缺乏内外部行动主体的监督制约，大户就可能 

因私欲而滥用权力，以至于将合作社作为攫取私利的 

器具，比如利用合作社“圈钱圈地、套取优惠政策、 

侵犯农民社员的利益” [2] 。 

事实上，合作社的权力结构是一种“委托−代理” 

关系，高层的职位权力由全体社员所赋予，代表全体 

社员履行合作社的管理和经营职能， 对全体社员负责， 

接受他们的监督和问责。然而，作为委托人的小户与 

作为代理人的大户， 由于双方资源要素的差异性较大， 

以及信息不对称和契约不完整，代理人有可能隐藏信 

息、利用契约的不完整性，从而扩大私人裁量权，规 

避责任，最大化自身利益的效用 [7] 。 

在我国农民专业合作社的实践中，大户代理人有 

滥用权力的可能，但普通社员对代理人的监督往往是 

不到位的。例如，合作社内部设立的监事会往往形同 

虚设，社员(代表)大会也流于形式 [7] 。我国所制定的合 

作社法规是比较完善的，对合作社的权力运作提供了 

比较细致的制度框架。但在合作社的发展实践中，这 

些制度条款并没有被严格执行。制度条款的效力在于 

社员如何审视和执行这些条款。如果社员对自己的权 

益不争取，对集体事宜不过问，那么法规和章程就成 

了一种摆设。尽管小户对合作社内部事务有所猜测， 

对大户决策和行动安排有所不满，但很多时候小户只 

是在心理盘算，而没有采取行动来捍卫自己的权益， 

从而放弃了法规和章程所赋予的权利。除了内部原因 

之外，有些地方政府，对大户组建合作社积极扶持， 

帮助其享受各种政策优势，而事后并没有对其监督和 

规范。实际上，地方政府和村委会有责任监督合作社 

遵守法规和章程，必要时，可作为第三方对合作社内 

部冲突做出调解或裁判。尽管如此，地方政府对合作 

社的介入是有限度的，既不能放任不管，又不能介入 

过深、过密，而妨碍合作社的自主自治 [8] 。总之，大 

户作为理性的经济主体，天然地具有机会主义倾向。 

在监督被虚置、大小户之间资本分化、异质性增强的 

情况下 [9] ，合作社的权力结构可能由不平等态势滑向 

失衡态势，并由权力失衡态势而导致合作社属性的 

变异。 

二、矫正权力结构失衡的举措 

(一) 确保权利行使的双向性 

合作社中大户与小户之间所发生的权力关系是一 

个相互作用与双向流动的过程，实质上权力行使的双 

向性可增加权力行使的正当性 [10](14) 。权力关系存在于 

相互依赖的行动主体之间，而不为单一主体所把持。 

村社社员因相互需要而构建或参与了合作社，而相互 

需要包含了社员之间价值与目标的差异性、不一致甚 

至冲突， 即社员间相互依赖性包含有相互分离的因素。 

一旦社员的权益因权力失衡而得不到保障，则他可以 

选择退出而结束合作关系。合作社的发展需要广大社 

员的参与和付出，而绝不是退出合作关系。更进一步， 

大户如何行使职位权力是需要小户社员认可的。小户 

社员认同大户职权，要符合以下条件：他们理解了所 

传达的决策要求；在他们做出决策时，他们认为命令 

与合作社目标是一致的；他们认为从总体来说，这一 

命令与他们的个人的利益是一致的；他们能够全身心 

地服从这一命令 [10](20) 。大户职权之所以被小户所接
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受，主要是因为小户能够从服从安排中获益，领导者 

所做的安排或者命令是符合组织理性的，能够实现个 

体利益与合作社目标相互协调与融合。 

权力行使的双向性，意味着大户和小户是相互依 

赖的关系。尽管大户占有多种优势，但大户必须认识 

到，小户的认可是合作社内部稳定和有效运作的必要 

条件。没有小户的加入和认可，合作社运作会是低效 

或失败的。只有与小户结成利益共同体，并取得他们 

的支持和拥护 [11] ，大户的职位权力和要素收益才是合 

法的、有保障的。自我约束、承担责任、规范权力和 

普惠于广大社员，是大户执行生产和管理活动、吸纳 

和维系社员、取得合法性和制度支持、取得政府保护 

和支持的前提条件。 

小户社员在合作意识上必须有所转变，要认识到 

合作社是所有社员互助合作的组织载体，而不属于任 

何大户领导者；要摈弃搭便车行为，选择积极参与和 

争取自己的权益。小户只有积极行动、争取权益，才 

能促使大户认识到其中的利害关系而不敢懈怠小户的 

诉求。只有当权力关系中弱者采取行动时，权力的双 

向性才是真实有力的。小户社员要积极参与理事会和 

监事会的选举和决策活动，要关注合作社的经营收益 

和财务账目，还可投资和增持合作社的股份。小户在 

数量上占据优势，一旦他们的力量释放出来，权力竞 

争中实力的对比就会发生变化，就可制止因权力失衡 

而导致的权力异化。 
(二) 规范权利行使的制度 

与农民专业合作社有关的法规和章程构成了合作 

社权力运作的制度条款。合作社权力行使的制度规范 

含有制度条款及其执行情况，以规范大小户社员权力 

行使与监督关系。法规和章程所规定的社员权利主要 

有参与权、选举权和被选举权、监督和知情权、投资 

和收益权、表达和决策权、账目查询和获取信息权。 

我国《农民专业合作社财务会计制度》规定了合作社 

自设会计账簿和人员，或者委托代理；建立财务公开 

制度；要求财政部门和农村经营管理部门对合作社的 

会计工作进行指导和监督。我国《农民专业合作社法》 

还规定了理事会必须组织编制年度业务报告、盈余分 

配方案、亏损处理方案以及财务会计报告，于社员大 

会召开的十五日前，置备办公地点，供社员查阅。社 

员有权查阅本社的章程、成员名册、成员大会或者成 

员代表大会记录、理事会会议决议、监事会会议决议、 

财务会计报告和会计账簿。季桥龙认为，年度业务报 

告、盈余分配方案、亏损处理方案以及财务会计报告 

可由具有专业执业资格的会计师事务所审计；社员对 

财务文件的查询权亦应有相应的法律保障，在合作社 

拒绝提供查阅时，社员可向人民法院提请救济 [12] 。同 

时，政府扶持政策的享有及扶持资金的发放，应与合 

作社财务公开的执行情况挂钩，以确保合作社职位权 

力的规范行使与组织目标的实现。 

社员(代表)大会享有制定本社规章制度的权利。 

只有广大社员和社员代表(尤其是小户社员代表)，积 

极参与合作社规章制度的制定和修改，才能保证制度 

本身的正当性与合法性，才能发挥制度对权力行使的 

规范作用。合作社规章制度是在相互承认的基础上经 

过反复的沟通与理性的取舍所形成的一种结果，因而 

制度本身就突显出一种相互承认的价值。值得注意的 

是，由社员制定的制度应当与当地条件相符合，而且 

不能违背上位法规，否则将被认为无效甚至非法。然 

而，如果上位法规不利于合作社的发展，与社员的尊 

严和利益相违背，社员就会将其束之高阁而遵循其自 

制的规则。倘若如此，政府机构就应当对不合理的合 

作社法规进行修订，以规范合作社内部主体之间的权 

力关系，适应合作社健康发展的客观需要。与此同时， 

政府机构必须对合作社制度条款的执行情况进行监 

督，以确保制度条款被有效执行。只有当合作社制度 

条款是正当的和科学的，且被有效执行，才能发挥制 

度条款对权力行使的规范作用。 
(三) 建立权力行使的监督机制 

社员根据制度而行使权力， 受制度的指导或约束、 

支持或限制。对合作社的组织权力的监督，实质上是 

以制度为准绳，对社员、社员行动和制度执行情况进 

行察看、评析和督促。制度执行中，若监督不足，则 

制度的效力就会打折扣，制度所规范的权力就可能出 

现不当。社员对大户职位权力的监督是权力运作中的 

重要环节。为确保权力运作的规范，必须构建有效的 

权力监督机制。 

第一，为使得监督有效，需要规避社员搭便车行 

为。监督对于社员来说总要花费一定的成本，而从监 

督中获取的收益则广泛地分配给了所有社员。因此， 

在没有外在激励的情况下，社员将缺乏足够的动力为 

监督付出努力，也不太关心监督的事情，却期待其他 

社员为监督做出些什么。这就是监督中可能发生的搭 

便车现象。因此，为激励社员付出监督努力，必须确 

保其付出与受益是相联的，对不履行监督职责者做出 

惩罚，还要通过宣传和教育来转变社员的意识和改变 

其行为作风，让社员意识到监督与否是与其利益直接 

相关的。权力监督还应当是开放的，任何社员皆可参 

与监督活动。社员可将监督活动作为一项常规的日常 

活动，也可作为一项轮流的工作。事实上，由所有社 

员参与的监督是最有效的， 监督成本也是相对最低的。
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第二，在合作社中，履行监督责任的正式机构主 

要是监事会。如果监事会成员都由大户组成，那么其 

内部将因同质性而难以制衡。很多时候，合作社外围 

数量众多的小户并没有在监事会中占有相应数量的席 

位，因而必须增加小户在监事会中的比例 [7] 。为增加 

监事会的异质性，必要时还可设置外部监事。外部监 

事可对合作社的经营决策进行持续监督、 跟踪和评估， 

起到“监视器”功能，且当大户与小户利益出现冲突 

时，外部理事还能起到“稳压器”和“协调器”的作 

用 [12] 。由选举产生或聘请的监督员必须对社员负责， 

倘若不能有效地履行其监督职责，可被合作社撤换。 

除此之外，政府机构和村社自治机构作为外部监督主 

体，对合作社权力运作也当发挥监督作用。 

第三，为使得监督有效，应当记录和公示信息。 

滥用权力以及被惩罚的信息应当被记录、公示，以此 

起到警示的效应，让所有社员相信监督是存在的，对 

滥用权力的惩罚是实在的、可行的和正当的，由此可 

增强社员参与监督和遵守规则的信念。 

最后，监督与惩罚相辅相成，必要的惩罚可增强 

监督的效力，并激励社员为监督付出努力。缺乏惩罚 

或惩罚不到位，则是变相地鼓励违规，纵容违规者， 

还会打击监督者。无论是什么社员做出了何等性质的 

违规行为，都应当被及时发现，也无论采用内部惩罚 

还是外部惩罚，对违规行为的惩罚都应当及时、公正 

和有效。 
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Unbalance and rectification—— 
power operation structure of farmers’ professional 

cooperatives directed by leading members 
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Abstract: the differences resources endowment and selective excitation lead to inequality of power distribution among 
the members. But if the fact that the power controlled by the leading members is lack of checks and balances, the power 
will be transformed from inequality to the situation of imbalance, members with little powers will face the risk of being 
cheated and stolen. To cope with the power unbalance situation, measurements must be taken. The members should take 
actions  to  fight  for  their  rights  and  interests,  and avoid  hitchhike. Leading members  should  exert  selfdiscipline  and 
standardize  the  power  and  benefit  all  members.  Also  the  government  and  village  committees  must  exert  suitable 
supervision.  In addition, rules  system, supervision mechanism, mediation mechanism and small organizations system 
must be founded. 
Key Words:  farmers’  professional  cooperatives;  large  farmers;  small  farmers;  resource  elements;  collective  action; 
supervision of powers  [编辑: 颜关明]


