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社会成本与兵团农垦团场可持续发展 *

韦统义

(西安电子科技大学 人文学院,陕西 西安710071)

摘 要 兵团党政军企的组织性质是由屯垦戍边的使命约束决定的。这种组织定位存在着经济利益诉求

与提供公共产品承担社会成本的矛盾,使农垦团场的社会成本高昂,农工负担沉重,可持续发展堪忧。建立公共

财政和农垦团场组织再造,有助于降低农垦团场的社会成本,实现其可持续发展。其具体措施有:加快推进师市

体制,实现农垦团场政府化;加大体制改革力度,实现农垦团场场社分离、政企分开;加强社会服务的社会化和市

场化,精简机构,裁减冗员;落实中央各种惠农政策,构建农工增收的长效机制;开发特色农业,推进农业产业化

水平;调整优化产业结构,发展屯垦戍边新型城镇等。
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  社会成本的讨论在我国主要是随着市场竞争的

加剧、企业办社会在严酷的市场竞争中愈发难以为

继以及国家对企业主体地位要求的回应而逐步深入

的。我国学者主要从社会负担的视角来定义社会成

本,其中有代表性的是谢志华、李培林、李强等。谢

志华[1]认为社会成本是指一种不可控制成本,它与

企业收入大多无直接关系。主要包括:(1)国家资本

金不足而引起的融资成本;(2)非正常拖欠带来的成

本;(3)企业办社会发生的支出;(4)公共设施支出;
(5)各种摊派。这种成本从类型上说是企业与政府

之间发生的社会成本,是由于政企关系不明确或政

企不分所致,它实际上是把一部分应由政府承担的

责任转化为企业承担的责任,并以社会成本的形式

体现。李培林[2]1995年在《中国国有经济转型的社

会学思考》中较为详尽地对国有企业办社会所承担

的社会负担进行了分析,指出国有企业存在功能框

架与目标的矛盾冲突,政绩与业绩的纠结以及定位

与转型的交织,提出要对国有企业进行分门别类地

组织创新。这种观点对1998年国有企业的战略重

组具有重要启示意义。李强等[3]的《社会重组与国

有企业改革-国有企业改革的社会学视角》则在李

培林的思想基础上分析了国有企业承担社会负担的

历史原因,提出了社会重组的思想,指出了社会重组

的方向与基本原则。随着我国构建现代企业制度改

革的逐步深入,国有企业的市场主体地位基本确立,

整体上国有企业办社会的现象已经得到了初步解

决,国有企业市场主体改革和社会重组取得了较为

有效的成果。但目前在我国部分地区仍然存在农垦

国有企业办社会的问题,其中有代表性的就是新疆

生产建设兵团农垦团场。

  一、兵团农垦团场的社会成本及成因

1954年10月成立的新疆生产建设兵团承担着

国家赋予的屯垦戍边的职责,是党政军企合一、目标

和组织功能多元的组织。具体讲农垦团场的组织目

标分解为屯垦获益(经济性组织)和戍边安全(提供

公共产品的组织);具有经济功能(实现经济利益)、
社会功能(社会安全与和谐)、政治功能(国家安全)、
文化功能(文教科卫和人力资源培养)等。农垦团场

既有独立的经济利益诉求,还要满足国家、团场社区

及农工的公共产品需求,这两种诉求在企业经济体

内存在内在的矛盾,体现在农垦团场运营中就是要

将大量的生产性资金转化成非生产性资金,承担大

量的社会成本,形成一种制度化的资源流出机制。
作为企业来说农垦团场的组织成本、交易成本和社

会成本高企,严重影响着农垦团场社会再生产的进

行(见表1、表2)。
目前,农垦团场承担的社会成本主要有中小学

校教育补贴、乡村道路建设、社会养老统筹、基层政

权建设、国防支出等等,所有非生产经营性支出中,
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表1 兵团农垦基本建设支出情况

年份
生产性

投资/亿元

占基本建

设支出/%

非生产性

支出/亿元

占基本建

设支出/%
1985 2.448 65.020 1.317 34.980
1986 2.045 73.920 0.722 26.080
1987 2.030 73.100 0.746 26.900
1988 4.140 75.700 1.330 24.300
1989 2.580 78.900 0.690 21.100
1990 3.340 79.700 0.850 20.300
1991 3.960 74.500 1.350 25.500
1992 5.360 67.900 2.530 32.100
1993 4.860 62.500 2.910 37.500

 数据来源:兵团统计 年 鉴(1986,1987,1988,1989,1990,1991,

1992,1993,1994)。

表2 1992-1995年兵团9件实事投资 万元

项目 总投资 兵团投资 团场自筹

团场中小学危房改造 7423 3846 3777

团场医院和防疫站建设 7168 3254 3914

团场饮用水改造工程 6347 2404 4033

团场至公路干线的道路建设 11953 5101 6852

通讯建设 1101 580 521

广播电视建设 300 300 0

团场文化活动中心建设 1809 1266 543

边境职工住宅建设 987.30 500 487.30

兵团残疾人福利企业建设 316 130 0

总计 37404.30 17381 20127.30

 数据来源:《兵团统计年鉴1996》第82页。

上级补助收入只占到一半还弱,其余部分都是由企

业承担。这样,企业对基础设施建设、再生产投入相

对减少,造成企业后劲不足,发展乏力[4]。社会成本

的高企也直接导致了承包农工的费用和负担非常沉

重[5](见表3)。杨明芳[6]通过对农三师五十团调研

发现,2005年该团全民所有制农工每667m2 土地

承担四项费用:一是法律、法规规定的应交费用,包
括社会保障五项统筹费、住房公积金应交费、工会会

费、生态补偿金、农田管理费等共计114.4元;二是

社政公共费用,包括文化、教育卫生的公共费用,民
政、政法、武装的费用,社会公益性费用等共计46.63
元;三是团连管理费21元;四是团场土地使用费,包
括固定资产折旧费用、用于科技的费用等共计222.2
元。农工每667m2 土地承担费用404.03元,其中

社政公共费每667m2 土地摊入46.23元,占667
m2 上交土地费用的11.5%。以上费用中一、二、四
项中均全部或部分包含有社会成本,显著地增加了

农工和农场的负担,严重地影响了农工的土地承包

积极性和农场对土地等生产要素的投入能力。长此

以往,将极大制约兵团农业现代化生产水平和农业产

业竞争优势的提高,影响屯垦戍边的组织载体———农

垦团场和人员载体———农工的可持续发展。
表3 兵团农牧承包职工缴纳费用统计表(2005年)[5]

缴纳费用
总额/万元

土地承包

面积/hm2
五保三费

(不含代扣代缴)/万元
社会性收支
差额/万元

管理费
用/万元

职均承包费用
(不含代扣代缴)/万元

每667m2 均承包费用
(不含代扣代缴)/万元

276113 808455.47 135018 66221 73874 0.87 0.023

  兵团农垦团场社会成本高昂的主要原因在于体

制性因素。屯垦戍边是兵团农垦作为一种组织制度

设计存在的功能基础,具有辅助实现国家安全的公

共产品性质(团场人的说法是放羊就是巡逻,种地就

是站岗)。按照公共产品理论,国防安全支出应该有

公共财政支撑,然而兵团并不是我国地方一级政府,
也就没有相应的征税权形成稳定的财政收入来支持

该项支出。虽然近几年国家有些转移支付、补贴民

兵训练、应对突发事件支出等费用,但总体上难以弥

补支出。不是一级政府的定位决定兵团农垦团场为

改善生产、生活环境的一些公共产品或混合公共产

品支出只能通过兵团、师等上级机关拨款和团场自

筹解决,尤其是1990年以后,以上支出基本都是通

过自筹解决(见表2)。有能力多办,没能力不办,体
现在团场的公共基础设施、中小学教育、医疗保障、
养老扶贫、城镇化建设等方面,不仅师与师之间差别

很大,就是团与团之间差别也非常大,总体上对于以

上应由公共财政支出的项目,团场只能心有余而力

不足。
随着兵团成立之初的青年农工逐步步入退休和

养老阶段,兵团人口红利基本消失,而历史原因造成

的社保空账和养老资金的大量缺口也要农场进行填

补,进一步加大了农垦团场的财务压力,团场只好转

嫁压力,提高在职承包农工的承包费用,减少生产积

累,这又会从根本上恶化农工的收入,动摇农工队伍

基础。以上问题的产生,归根结底,是企业承担了应

由政府承担的事权、事权和税权不匹配、功能越位和

财权缺位,是制度设计使然。

  二、兵团农垦团场可持续发展的现状

可持续发展是在经济可持续发展的基础上实现

的人与自然、人与社会,自然、经济、社会的协调发

展。经济可持续发展构成社会可持续发展和自然可

持续发展的基础。任何经济组织要实现经济可持续
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发展最根本地在于实现组织竞争力的提升,竞争优

势的保持和扩大,组织的成长和盈利能力的提高。
当前,兵团农垦团场经过几十年的积累和发展取得

了巨大的成就,但存在的问题也是集中和突出的,主
要表现为可持续发展堪忧。

1.经济总量的比重持续下滑

兵团经济总量占新疆维吾尔自治区经济总量的

比重持续下滑[7](见表4)。自兵团成立到1980年,
兵团经济在新疆自治区经济中始终占有重要的地

位。兵团兴办的大型工业企业不仅使边远的新疆第

一次有了现代意义上的工业企业,而且,这也成为兵

团乃至新疆经济社会发展和实现工业化的基本骨

架[8]。但是,自1980年以来兵团经济在新疆自治区

的比重持续下滑而且下滑的势头并未得到有效地

遏制。

2.资源大量流出

在农垦团场盈利状况堪忧的同时,农垦团场又

有大量资源流出(包括非生产性支出和缴纳的税

金)[9](见表1、2、5)。客观上说,兵团的使命约束和

非政府化必然导致农垦团场以企业之身担负政府之

责,形成了制度化的资源流出机制,这对农垦团场的

积累能力和发展能力的影响无可置疑。
表4 新疆兵团占新疆自治区经济总量比例[7]

项目/年份 1965 1980 1990 2000 2004 2005
兵团国内生产

总值/亿元
5.65 10.19 45.69 180.68302.15331.12

兵团占新疆经济

总量比重/%
23.35 19.23 16.68 13 13.7 12.7

 数据来源:兵团统计年鉴(1981,1991,2001,2006)。

表5 兵团向自治区纳税情况表[9] 万元

年份 1980 1985 1990 1995 2000 2005
税金 5405 8756 35089 80977 90695 241672

  3.债务负担沉重,负债率高

农垦团场债务负担沉重,负债率高,个别团场实

际已资不抵债。国企改革实现了企业与财政分灶吃

饭,企业不再吃国家的大锅饭,农垦团场成为真正意

义上的独立核算主体。但是由于历史遗留的原因、
大量的非生产性支出、自办教育、职工基本医疗、养
老保障、团场管理水平低下、产业结构不合理等原因

使大量农场陷入长期亏损的境地,导致债务负担沉

重,负债率高[10-13]。

4.农工负担沉重、增收困难

农工负担沉重、增收困难、生活改善缓慢导致团

场一线农工流失严重,存在农工队伍逆向选择的困

境。在千里荒原大漠之所以能建立起较为现代化的

150多个国有农场是和百万农垦战士奉献精神分不

开的,也是农垦团场能较好完成国家赋予屯垦戍边

使命的根本原因所在。然而,伴随着兵团与地方经

济发展差距扩大,收入差距拉开,国家对人口流动控

制的放松以及大量农垦职工的集中退休,自1990年

农垦团场职工存在严重地显性流失[14]和隐形流

失[5]。此外,团场职工的第二代和第三代子女脱离

农场的趋势日趋严重,不重视这些问题将会使屯垦

戍边出现后继乏人的可能。另外,目前充实农工队

伍主要是从内地的一些贫困地区招募农民,他们没

有受过兵团文化的长期熏陶缺乏组织纪律性和必要

的职业技术教育,也缺乏长期扎根农垦团场的思想

准备,存在能干几天算几天的机会主义倾向,农工队

伍巩固率低、易流失,坚持下来的也主要是考虑以后

有个医保和养老的条件,较易形成农工队伍的逆向

选择。

5.农垦团场产业结构改善和优化缓慢

农垦团场屯垦戍边的历史使命决定农垦团场要

以农业为基础,加之深处我国西部边疆以及绿洲经

济的封闭性,使得农垦团场产业结构单一[15]。这种

以弱质产业为主的产业结构决定了以其剩余水平是

无法支撑起功能复杂、组织庞大、社会成本高昂的组

织。农垦团场剩余水平的低下和积累能力的下降意

味着其产业结构的调整和升级也将是困难和缓慢的。

6.农垦团场小城镇建设和发展严重滞后

农垦团场小城镇建设和发展严重滞后于全国城

市化发展水平[16]。农垦团场以农为主的产业结构

以及经济、地缘的封闭性决定了农垦团场的城市化

水平很难有大的提高,再加上农垦团场日益沉重的

财务压力,进一步延缓了农垦团场的城镇化进程。
以上这些状况如果长期持续,不能有效改善,必

将动摇农垦团场队伍基础,严重影响到屯垦戍边职

能的实现和西部边疆的安定。

  三、构建以公共财政为核心的制度

安排,促进农垦团场可持续发展

  在当前国际环境风云变幻下,如何保持我国的

政治稳定和国家统一是一个现实而重大的战略问

题。兵团成立几十年来在维护祖国统一和国家安定

方面发挥着举足轻重的作用,这决定了兵团的存在

无论是过去还是将来都具有重大的历史和现实意

义,兵团屯垦戍边的使命不能变。但目前农垦团场
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现实而又紧迫的问题是高昂的社会成本和企业组织

的矛盾冲突以致于农垦团场可持续发展堪忧。实现

屯垦戍边的使命和经济组织可持续发展的有效兼容

已成为屯垦戍边事业可持续发展的关键和农工坚持

屯垦戍边事业的信心所在。
1.加快推进师市体制,实现农垦团场政府化

加快推进师市体制,实现农垦团场政府化,建立

公共财政,缓解农垦团场的财务压力和负担,提高农

垦团场的积累能力和可持续发展能力。对于社会成

本高昂导致农垦团场较大的财务压力和事权与税权

不匹配的状况,兵团经过积极争取,在中央和地方的

支持下,正逐步形成有兵团特色的财政制度。按照

我国分税制的原则,一级政府建立一级公共财政的

规定,目前,兵团的部分农业生产师已经按照师市体

制初步实现了组织的政府化,部分农业师建立了公

共财政。这种制度化的财政收支关系较为有效地缓

解了社会成本和实现公共产品职能对农垦团场形成

的财务压力,部分解决了困扰农垦团场的现实问题。
石河子长期师市合一的体制以及北同镇的实践较好

地验证了这一举措的可行性。当然,以目前农垦团

场的产业结构和经济活跃程度,要实现其公共财政

收支平衡比较困难,同时也存在理顺兵地财政利益

关系的困难,但这有助于农垦团场形成制度化的稳

定的发展机制。此外,解决这些问题还需要中央在

转移支付以及完善税制改革等方面加大对地方财政

的支持和扶植力度,协调好地方和兵团的财政利益

关系,为兵团履行屯垦戍边的政治职能创造良好的

财政制度环境。

2.加大体制改革力度,实现农垦团场场社分离、
政企分开

在建立公共财政的基础上加快推进体制改革,
实现农垦团场的社会职能和公共产品职能以及经济

职能的场社分离、政企分开。分税制是当前我国中

央地方财政关系的基本制度安排,是通过分事、分
税、分权达到中央和地方各司其责。兵团部分单位

建立公共财政可以明确国家、地方和农垦团场的事

权、征税权和财政资金的运用权限,可以明确农垦团

场的经济职能和社会职能以及公共产品的范围,为实

现农垦团场的政企分开、场社分离的体制改革以及准

确核算农垦团场的经济绩效创造基本的制度条件。

3.加强社会服务的社会化和市场化,精简机构,
裁减冗员

场社分离,大力推进社会服务的社会化和市场

化,在组织再造的基础上精简机构,提高效率,裁减

冗员。农垦团场在场社分离的基础上,通过优化组

织职能的分工与合作,明确场与社的职能定位,有助

于农垦团场经济效益和积累能力的提高,可持续发

展能力的提高。大力推进社会服务的社会化和市场

化尽可能地减少和减轻企业的社会负担,尽可能地

引入市场机制达到以较少的投入实现社会服务的质

量、公平和效率的目标,也可使团场社区走向规范

化。在农垦团场实现政企分开和政社分开明确划分

职能的基础上,通过组织再造,明确场社各职能部门

的权力、义务、责任和岗位,做到因事设岗,竞争上

岗,裁减冗员,做到各在其位、各谋其职、各尽其责,
提高办事效率、服务效率,有效降低行政成本,促进

农垦团场的各项事业平稳发展。

4.落实中央各种惠农政策,构建农工增收的长

效机制

兵团政府化和建立公共财政可以有效地实现国

家惠农政策与兵团体制无缝对接,避免以往由于兵

地体制差异和资源竞争,使广大农工难以真正享受

到中央工业反哺农业、城市反哺农村的各种惠农政

策,难以争取到中央财政的各项转移支付和专项基

金的支持。兵团公共财政的建立可以为大力推进农

垦团场基础设施的建设,改善农垦团场生产和生活

环境奠定财政基础,有效降低农垦团场职工的各种

社会负担、经济负担,使农工承包费用和生产成本真

正降下来,实现团场农工增收的稳定化、长期化和制

度化。

5.开发特色农业,推进农业产业化水平

农垦团场屯垦戍边的历史使命是农垦团场存在

的合法性基础,农业始终是农垦团场立足的产业基

础。为实现农垦团场长期可持续发展和农工增收、
稳定农工队伍,农垦团场要在明确发展目标的基础

上积极推进特色农业资源调查工作,充分开发好、利
用好各地区的农业特色资源,尤其要抓住当前自治

区农业特色产业带构建的经济机遇,积极地融入地

方经济。引进地方和兵团的农业产业化龙头,发挥兵

团土地装备率高、资本装备率高、人员素质较高的集

中化、规模化和连片化的集约优势,构筑具有较高比

较优势的产业价值链,推进农业产业化的快速发展。

6.调整优化产业结构,发展屯垦戍边新型城镇

产业结构的调整和优化是屯垦戍边新型城镇建

设和发展的产业基础,实现农垦团场产业结构的优

化,在于大力推进农业产业化的水平和深度,在于克
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服绿洲经济的封闭性,在于克服农垦团场长期计划

经济条件下形成的封闭性、提高经济的活跃度。随

着农垦团场公共财政的建立,不仅有助于活跃各种

经济类型组织的发展,也有助于形成农垦团场的领

导重视和发展各种经济形式的产权安排,活跃辖区

与地方经济的开放与互动,使屯垦戍边新型城镇的

发展既有产业作支撑,又有公共财政作支撑,还有开

放的经济体系作支撑。
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SocialCostandSustainableDevelopmentof
XinjiangProductionandConstructionCorps

WEITong-yi
(CollegeofHumanities,XidianUniversity,xi’an,Shaanxi,710071)

Abstract TheorganizationnatureofXinjiangProductionandConstructionCorpswasdetermined
andlimitedbytheirmissionofbothborderdefenceandthefrontier’scultivationanddevelopment.The
positionoftheorganizationledtoconflictsbetweentheeconomicinterestsandthesocialcostduetothe
provisionofpublicgoods,sothatthecorpshadahighcostandthefarmworkersbearheavily.Asare-
sult,thesustainabledevelopmentisdifficulttomaintain.Settinguppublicfinancialsystemandreorgani-
zingthecorpsarehelpfulinreducingthebornesocialcostandrealizingitssustainabledevelopment.The
concretemeasuresinclude:acceleratingthedivisionsystem,turningthecorpsintopartsofthemunicipal
government,increasingsystemreform,realizingtheseparationbetweentheXPCCfarmsandthesociety,

betweenmanagementandproduction,strengtheningthesocializationandmarketizationofsocialserv-
ices,streamliningtheinstitutionsofthecorps,layingoffredundantstaff,implementingthepoliciesof
thecentralgovernmenttobenefittheXPCCfarmers,increasingtheincomeoffarmers,constructinglong-
effectmechanism,developingthecharacteristicagriculture,promotingagriculturalindustrialization,opti-
mizingtheindustrialstructureadjustment,developinganewcitytypeofborderdefenceandcultivation.

Keywords socialcost;Corpsseri-ous;institutionalcausesof;sustainabledevelopment;publicfi-
nance;countermeasures
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