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Abstract 
Chinese rural community fragmentation, which greatly affects the community to achieve good go-
vernance, has caused widespread concern. How to solve this problem? In this paper, the idea of 
good community governance is achieved by using the community development fund to reconstruct 
villagers’ interactive network and community norms. In this paper, an empirical analysis on MN 
Village, XJ County community development fund project is proposed. It showed that the Commu-
nity Development Fund could be an effective tool for the reconstruction of community social capi-
tal, and good governance of community. 
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摘  要 

中国农村社区破碎化引起广泛关注，这极大影响了社区善治的实现。如何解决这个问题？本文提出了借

助社区发展基金，重构村民互动网络和社区规范，实现社区善治的构思。本文用XJ县MN村的社区发展基

金实践对此框架做了实证分析，结果显示，社区发展基金可以成为重构社区社会资本，实现社区善治的

有效工具。 
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1. 引言 

改革开放三十多年，中国农村得到了长足发展，农民生活水平大幅提高，然而，转型中的农村发展

也遇到了众多挑战。村民在关注自己利益得失的同时，社会公德在丧失；社区内部公平问题凸显；村民

之间缺乏有效的沟通机制；村内谣言易生且农户抱怨多；村民对社区公共事务的参与度低……，这些问

题的存在表明农村社区已经破碎化。在社区认同式微、网络破碎、村民信任度不高、公共规则失效的背

景下，许多社区活动难以开展、公共事务无人管理，这些问题的存在影响了社区善治的实现。建立群众

对社区共同体的认同、提高社区群众之间的信任度，成为实现社区善治的前提条件。 
解决社区破碎化问题，建立社区合作能力是必然选择。如何建立社区合作能力？本文拟借助社会资

本理论，通过对四川西部 XJ 县 MN 村社区发展基金(Community Development Fund，简称 CDF)实践的分

析，提出可选的行动路径。 
本文分五部分，第一部分提出问题；第二部分界定了社区发展基金和社会资本在文中的含义；第三

部分构建了文章的分析框架；第四部分借助对 MN 村 CDF 项目实践的分析，对分析框架做了验证。最后，

作者对文章做了总结，提出了借助社区发展基金实现社区善治的可行路径及注意事项。 

2. 概念界定 

2.1. 什么是社区发展基金 

关于社区发展基金，学界和实践界尚未形成统一的概念，从现有社区发展基金研究和实践看，社区

发展基金可做如下界定：社区发展基金是与孟加拉国 GB (Grameen Bank)模式小额信贷有区别的农村微型

金融供给模式，它与 GB 模式的区别主要体现在：社区所有、社区管理、社区受益。 
理解社区发展基金的概念也可以从社区发展基金的如下功能和特点入手：社区发展基金以赋权和培

育社区自组织为根本，以社区为载体，以难以获得正规金融服务的贫困社区农户为服务对象，以贫困农

户公平获得贷款机会为措施，通过以社区农户为主体的民主决策、民主管理实践，创造公开、公平的社
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区发展基金运作环境，并藉此平台实现自愿、可及的社区公共服务供给和社区公共资源的可持续管理，

推动社区综合发展。 
实际操作中，社区发展基金受如下原则约束： 
1) 以更多、更穷的社区农户受益为目标。实现这一目标的手段主要是控制贷款额度，并调动农户的

参与热情，避免垒大户的产生。 
2) 社区内周转使用。基于社区受益的原则，操作中不允许村外人使用社区发展基金。 

2.2. 社会资本的概念 

不同学科对社会资本有不同理解，同一学科对社会资本的解读也不一。在本文中，社会资本是指社

会组织的特征和社会组织内人们的共享认知，包括人们从非公开投资活动过程中逐渐演化而来的网络、

规范、信任、价值取向、信念、共享知识等。可以从两个层面理解社会资本：结构层面(structural social capital)
的社会资本和认知层面(Cognitive Social Capital)的社会资本(Uphoff and Wijayaratna, 2000) [1]。结构层面

的社会资本涉及个体在一个系统或结构中与他人或强或弱的联系，具体来说，结构层面的社会资本是一

个组织客观上存在的既定角色、社会网络、规则等，是直观的、容易感知和辨别的组织内人与人之间的

相互关系和作用；认知层面的社会资本关注共享的知识和认知，指影响人的行为方式的精神层面的东西，

不容易判断和识别，是一种内心的东西，具体指成员主观上共享的信念、态度、价值取向等。 

3. 理论框架 

社区合作，面临的第一挑战是集体行动的困境。解决这一难题，Ostrom (1999) [2]提出，社会资本是

推动团体实现合作的核心。其实，Putnam (1993) [3]早已提出，社会资本能够通过推动协调行动促进合作

而提高社会效率。Coleman (1988) [4]和 Bourdieu (1986) [5]更早提出了借助社会资本解决集体行动困境的

想法，他们认为，社会资本可以成为整合个体行动的资源，这种资源可以成为解决公共物品提供和集体

行动困境的路径。 
中国农村社会资本不足是目前发展困境的重要原因得到学界的广泛认可(熊惠平，2006；赵红灿、池

忠军，2007；聂飞，2010；王雯娜，2011；廖媛红，2013) [6]-[10]。解决这一难题，提高社区社会资本

是必然选择。如何提高社区社会资本？在目前困境下，外部推动是一种可选方案。外部如何推动社区社

会资本的重构？其作用机理是什么？ 
本文将 CDF 作为提升社区社会资本的工具，将为 CDF 提供技术支持和能力建设的 SG1 作为外部力

量，从社会资本的结构层面和认知层面分析借助 CDF，重构社区社会资本的路径。为了分析 CDF 对社区

社会资本的影响，本文列出结构层面和认知层面社会资本的主要构成因子，见表 1。 
 
Table 1. Two layer and effect factors of social capital 
表 1. 社会资本的两个层面及其影响因子 

分类 影响因子 影响因子解释 

结构层面社会资本 

社会网络 客观存在的，水平的，用于维系人与人之间的关系。 
确定了共同的利益关系和共同的归属关系。 

规范 客观存在的，用于规范人们行为的非正式制度，可以是成文的，也可以是被组织

成员共同认可的非成文规矩。 

认知层面社会资本 
价值取向 主观共享的，指人们把某种价值作为行动的准则和追求的目标。 

态度 主观共享的，指人们对事情的看法和立场。 

 

 

1SG 机构是一个四川的社会组织。 

http://202.195.243.66:3053/kcms/detail/search.aspx?dbcode=CJFQ&sfield=au&skey=%e5%bb%96%e5%aa%9b%e7%ba%a2&code=10830228;
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本研究所用案例重构社会资本的路径是，从客观因子入手，即通过建立组织，搭起人们互动的网络，

建立人们互动的规范。在基于组织规范的互动中，人们的价值取向、态度发生变化，从而对社区社会资

本产生全面影响。 
下文将结合 CDF 项目实施中 MN 村社会资本的变化，比较 CDF 项目的实施对社会资本各因子的影

响，以及这种影响是怎么发生的。 

4. 案例分析 

4.1. 资料来源 

本研究所选案例为 XJ 县 MN 村 CDF 试点项目。研究所用资料主要来自 SG 的入村工作记录，笔者

参与了项目实施过程，笔者入村的实地访谈和参与式观察资料也是本研究的资料来源。 

4.2. MN 村基本情况 

MN 村处于两州一市交界处(阿坝州、甘孜州、雅安市)，全村平均海拔 2700 米。全村四个村民小组，

沿河谷分布，总共 170 户，687 人。全村耕地 1200 多亩，主要农作物有：玉米、洋芋、胡豆、豌豆和小

麦。主要经济作物是绿豌豆。MN 村没有集体经济和企业、作坊等，村内外出务工人员较多，多数是季

节性短工。由于位于沟尾，MN 村草场面积大、牲畜多，有牦牛超过 3000 头，黄牛 400 头左右，羊 2000
只以上。村民的主要收入来源是采集松茸和挖虫草，其次是种植业收入，第三是牧业收入。村民平均年

纯收入 800 元 2。 

4.3. MN 村 CDF 项目大事记与案例 

MN 村是 XJ 县 27 个 CDF 项目试点村之一。该项目中，XJ 县扶贫办提供了 CDF 本金 32 万元，SG
运用参与式方法提供技术支持和社区能力建设。MN 村项目试点工作于 2009 年 9 月启动，截止到 2012
年 7 月底，SG 入村提供协助 14 次。MN 村 CDF 项目实施关键环节如下： 

1) 宣传动员。XJ 县 CDF 项目启动的宣传动员工作由经过 SG 集中培训的乡、村干部负责，具体内

容包括：向村民讲解什么是社区发展基金，建立社区发展基金的意义和作用，如何运作社区发展基金，

如何管理、使用社区发展基金等。宣传方式主要有三种：一是入户讲解；二是召开村民大会和小组会宣

讲；三是向每户农户发放社区发展基金宣传折页。MN 村的宣传动员并不顺利，如下工作记录可以反映

项目启动初期村民对 CDF 项目的态度。 
资料一：2009 年 10 月 16 日，SG 入村工作记录 

按照工作步骤和要求，2009 年 9 月 19 日~21 日到村协调员培训结束后，MN 村到村协调员即村两委成员应该在

村内进行项目宣传，MN 村只有村主任一人参加到村协调员培训。SG 在 2009 年 10 月 16 日入村，任务是观察 MN

村管理人员公选过程。然而，村民大会未启动，SG 已经发现村内宣传根本没做，SG 只能在村民大会上向村民讲解

项目背景、意义、实施原则和方式等，讲解中，村民提出了很多意见： 

“村两委的经常办事都是靠关系。” 

“直接把这笔钱平分了，不然到最后到哪里去了都不晓得。” 

“反正我们也得不到钱，干脆就不要，把这笔钱还回去。” 

“谁管谁要吃(贪)。” 

“选出的人员太多，还不够他们的工作费。” 

 

 

2数据来自 2009 年 9 月，SG 对 MN 村的 CDF 项目前期调查。 



高名姿 等 
 

 
5 

“我个人就要把钱拿来用。” 

“钱不贷给我怎么办？” 

“利息咋用？” 

“我直接借十万。” 

“钱贷不出来怎么办？” 

“规矩哪个定？” 

“利息多少？” 

“为了方便，直接就把钱分到组上，组长来管，不要谁来管。” 

“肯定是有关系的可以贷，没关系的就贷不到。” 

2) 社区发展基金管理人员产生和机构开办。社区发展基金设理事会和监事会，一般分别由 3~5 人组

成，理事会和监事会人员由村民民主选举产生。理事会是执行机构，成员包括理事长、会计、出纳，在

乡镇政府和村两委的领导以及县扶贫部门的业务指导下开展工作，接受会员大会和监事会的监督。监事

会成员包括监事长和监事员，MN 村监事会由监事长和两名监事员组成，负责监督理事会工作，并协助

理事会办理机构开办手续，日常工作中还要向农户讲解、解答项目相关问题。社区发展基金会在民政部

门注册，为社团组织。MN 村的管理人员公选比较谨慎，村民讨论后决定公选分两步，先产生候选人，

然后再正式公选。具体公选办法和结果可以参见资料二。 
资料二：2009 年 10 月 16 日，SG 入村工作记录 

经过 SG 工作人员再三讲解，到下午三点过，村民开始公选管理人员。MN 村全体村民代表(每户 1 人)、MW 乡

人大主席、XJ 县扶贫两资以工代赈办公室工作人员、社区工作人员参加了公选。公选分两步： 

1. 预选候选人。每人发一张纸条，按职务选候选人，每人每个职务选一人。按票数高低，理事会每个职务票数

第一、第二成为正式候选人；监事会票数前五名成为正式候选人。 

2. 正式公选。候选人选出后，正式选举，理事会按职务匿名公选，监事会三位成员不分职务匿名公选。 

MN 村社区发展基金会管理人员基本情况如下(见表 2)： 

3) 人员培训与内部关系协调。作为新鲜事物，对主要执行人员的培训非常重要，XJ 县 CDF 各项目

村理事会、监事会成员分别接受了 SG 提供的集中培训三次。按照试点工作进度要求，分别重点培训社

区发展基金基本知识、建立社区发展基金的政策和程序、基金内部制度和运行管理、基金财务管理核算

和报表制度等内容。此外，每次入村工作，SG 根据各村情况对村民、村干部和基金会管理人员提供及时

的、针对性的培训。资料三反映了管理人员内部的矛盾。 
 
Table 2. Basic information of CDF manager  
表 2. 社区发展基金管理人员基本情况 

职务 姓名 组别 (曾经)村内职务 当选时年龄 学历 

理事长 曾某 二组 无 55 高中 

会计 蒋某 四组 无 30 初中 

出纳 杨某 三组 MN 村老出纳 62 小学 

监事长 马某 一组 无 54 小学 

监事 苏某 一组 组长 47 初中 

监事 赵某(女) 三组 组长 48 小学 
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资料三：2010 年 1 月 15 日，SG 入村工作记录 

SG：上个月开过会以后，还给你们布置了一些任务(内部分工、形成管理制度初稿)，你们完成得怎么样了？ 

监事长：我们确实存在了些问题。我们是监事，曾老二是理事长，他啥子都有点独立：上次开了会，章不能一

个人拿，要三个人拿，结果他就不交；会计在县上，我们喊他(理事长)叫上会计一起办(机构开办)，他从来不通知。 

4) 制定 CDF 管理制度。CDF 管理制度除不能平分、单户贷款最高额度不超过 12,000 元外，具体管

理制度由各村自主制定，内容包括：人员分工；贷款审核、发放、回收；联户担保方式和相关要求；资

金占用费收取办法；资金占用费的使用规则，包括日常开支管理；财务公示以及各环节的监督管理措施。

CDF 管理制度制定是个反复的过程，MN 村 CDF 管理制度由管理人员和村两委成员讨论形成初稿，在经

过村民小组会议讨论和村民大会讨论后，经过村民大会通过后在第一轮贷款中执行。下面的工作记录反

映了管理制度制定的复杂性。 
资料四：2010 年 1 月 15 日，SG 入村工作记录 

SG：我们上次培训结束后，在这又给你们办了一个培训，在这之后做了什么工作？ 

理事长：我们注册已经完成了，就等开户了，章程制度讨论好了。 

SG：你们的制度是怎样通过的？村民有意见不？ 

监事长：我们是开大会通过的，我们一条一条地念，村民还是有意见：你们钱都没有到，还在闹什么？等你们

把钱弄回来再说啊。 

资料五：2010 年 1 月 15 日，SG 入村工作记录 

SG：你们觉得哪些工作还比较难办？ 

理事长：借款不还。 

监事员苏某：其实我们一组的比较好，刁民就在二组。 

SG：你们现在连位子都没有端正，所以工作就做不好。 

理事长：他们就说“钱是国家发给我们的，反正不管你们的事情”。 

SG：你们就要给他们解释清楚，一个人借钱不还，谁吃亏？你们先解释给我们听。 

监事员苏某：这个钱是国家发给我们的，但是现在是归集体管理，不还款我们大家都吃亏。 

SG：怎么让借钱的人还款？ 

理事长：联户担保。 

SG：是怎样联户的？没有联掉的吗？ 

理事长：我们是自愿的，但是我们二组的说“反正我不联户还是要借款，反正国家的钱有我一份”，就耍赖皮。 

监事员苏某：我们一组都联户好了，只是规定，一家人之间不能相互担保。 

监事长：我们还是规定逾期不还款就要缴纳滞纳金，包括我们的所有的损失。 

理事长：这个钱到底是怎样的？我们村长说是他要的？ 

SG：首先这个钱是国家发给你们的，发给你们之后就不是国家的了，是你们每个村民的。要弄清楚。 

5) CDF 的运行管理。CDF 的运行管理和 CDF 管理制度的完善是同步的过程，MN 村 CDF 在运行中

发现了管理制度的不足之处，比如担保条款存在漏洞等，在 SG 的协助下，MN 村通过村民大会对管理制

度作了修改。 
资料六：2010 年 7 月 15 日，SG 入村工作记录 

2010 年 7 月 15 日，MN 村第一次放款，SG 参加了放款全过程，下面是放款中出现的部分问题： 
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1. 管理人员怕承担责任，怕得罪人，没有按管理制度和实先确定的借款程序办理村民的借款，表现在： 

(1) 要求借款人和担保人要亲自当场签名按手印，但有些借款户代担保户签字按手印，管理人员仍然把款借给他。 

(2) 要求一户不能同时既做担保户又做贷款户，放款时出现有人同时作为担保人和贷款人的情况，管理人员仍然

签字放款。 

(3) 要求父子之间不能担保，但基金会出纳为其已经分户的儿子担保借款，基金会的其他成员也签字认可。 

(4) 监事员赵某在有些申请上没有签字，后来赵某和监事员苏某调换了位置，这样赵某排在了签字顺序的最后，

只要别人在申请上签字，赵某就签。 

放款现场，许多村民都认为基金会成员没有坚持制度。其中典型的是，有位妇女在没有看贷款材料的情况下，

就和基金会成员说已经发放的贷款中肯定有不符合规定的，说“和你们赌 1000 元，当场查看，如果没有问题，就把

这 1000 元给你们”，结果 CDF 管理人员不作回应。 

2. 村民突破管理规则 

MN 村社区发展基金会管理制度由村民讨论，并经村民大会确认，但是许多村民仍在试图不遵守自己认可的管

理制度，具体表现在： 

(1) 管理制度规定父子不能担保，就有人不停地用母子、母女、夫妻等担保关系来贷款，说“你们说的是父子，

我们不是父子”。 

(2) 有村民吵着要借款，说是国家的钱，凭啥不给我借，我想借就要借，不要担保都可以。 

(3) 四组有 4 户的申请存在问题，包括重复担保、既做担保户又做贷款户等。 

(4) 四组一个人找了一个年青的小伙子冒充担保户来完善贷款手续。 

弄清村民不满的原因后，SG 发现本次 MN 村放款，SG 要发挥监督者的作用，而且要及时、公平的处理。于是，

SG 在放款现场组织管理制度修改讨论，村民现场认可管理制度中的“父子不能联保”涵盖了同等关系的不能联保，

比如母子、母子、夫妻；SG 又连夜找到相关当事者，能补齐手续的补齐，手续不完善的将钱追回。 

6) CDF 运作跟进与总结。第一轮资金发放后，村民发现这次放款做的公平，但是仍有部门村民有赖

账的侥幸心理。为此，SG 多次入村访谈，并督促 CDF 管理人员平时多向村民讲解。结果，MN 村最穷

的一户反倒提前还款，这户还款后，其它观望的农户陆续还款。自此放款、收款都比较顺利，管理人员

也在社区慢慢建立起威望。资料七可以反映村民对管理人员评价的变化。 
资料七：2012 年 3 月 5 日，SG 入村工作记录 

SG：你觉得社区发展基金这个项目到现在，他们(管理人员)管的怎么样？ 

村民：做这个项目，大家都素质提起来了，对社区和谐、邻里关系这些都好。 

监事长：2011 年(第一轮还款)处理下来，没有人敢不还款了。大家都有这个信心把这个项目搞好。 

4.4. 案例分析 

如上记录只是冰山一角，已经展示了 MN 村的复杂情况和 CDF 项目推动的曲折。2009 年 10 月 16
日的工作记录中，可以看出村民的众多疑虑：村民对村干部不信任；村民对集体的事务能否管好没有信

心；村民选出了管理人员，但是对他们自己选的人也疑虑颇多；管理人员内部不团结，遇事相互推诿；

许多村民、管理人员的规则意识不强，且普遍存在推卸责任的现象；村民以“赚到便宜”或不吃亏为行

事准则。这说明 MN 村社区已经破碎化，村内没有经大家普遍认可的做事规矩，村民信任缺失，村民很

难一起做事。然而，从这种破碎中，也能发现希望的种子，无论普通村民还是管理人员、村干部，都有

朴素的公平意识。比如大家都认可集体的钱不能让某些人独占，比如都认可规则面前人人平等。 
MN 村 CDF 项目启动后，SG 通过一系列工作，协调村两委与 CDF 管理人员的关系、协调 CDF 管
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理人员之间的关系，并借助村民对 SG 这个独立第三方的信任，宣传项目信息、解答村民疑问，同时跟

进社区工作、协助社区处理问题，推动社区构建公开、公平的沟通平台和空间，训练社区学会集体议事

的方法和态度：包括遇事集体讨论、记录讨论内容、保证各方表达意见的机会、管理人员以协调员的态

度工作；财务、事务在人流密集的地方公开公示。SG 在农户访谈中给农户的讲解也给了村两委和管理人

员公开、公平做事的压力。 
从前文给出的工作记录可以整理出自 2009 年 10 月至 2012 年 3 月，项目实施两年多对村民合作能力

的影响。这种变化可以用表 3 说明。 
从表 3 总结可以看出，CDF 重构了 MN 村村民的基本行为规范和村民交流的社会网络，从而在社区

层面重构了社区结构层面的社会资本。例如，许多村民在项目实施初期以借到钱为不吃亏的标准，不顾

规则，甚至不打算还款。在项目运作两年后，这种情况发生了变化，除个别农户发生意外难以还款外，

其它农户遵守 CDF 管理制度。CDF 也在认知层面重构了 MN 村社会资本。从项目后期村民的反馈可以

看出，CDF 公开、公正、公平的运作方式对社区风气也有改善作用，村内形成了一种可以集体做成一件

事的氛围，这说明社区认知层面的社会资本也被重构。这些变化都对公共事务、公共资源管理起到正面

影响。 
在本项目中，CDF 与其说是金融工具，不如说是训练村民团结合作、共建家园的平台。因为，CDF

项目的实施过程中，村民、管理人员、村两委相互之间不断学习，不断沟通、争吵、妥协、达成一致。

这一平台提供了村民评理的地方，是村民沟通的公共空间，是可以共享快乐、共担悲伤的地方，是可以

实现村民沟通方式变革的地方，即在情感式的、零碎的邻里长短沟通之外，建立更理性、更体系化的半

正式沟通方式，从而提高村民之间的沟通效果。 
在 MN 村，项目启动近三年，村民价值取向、态度和做事方法才有比较明显的变化：村民认为大家

素质都提高了，村干部也觉得大家现在都比较守规矩了。这也表明，社会资本的重构是漫长的过程，不

能一蹴而就。 

5. 结论 

5.1. 社区发展基金是实现社区善治的有效工具 

社区拥有、社区管理、社区受益的运作方式，是社区发展基金的主要特征。这种以社区为主体的运

作方式，构建了社区自我管理的网络，强化了村民的自我发展意识，是实现社区善治的有效方法。 
 
Table 3. Social capital changes of MN village before and after CDF project 
表 3. 项目实施前后，MN 村社会资本状态比较 

影响因子 项目实施前 项目实施后 

结构层面社

会资本 

社会网络 村民之间没有良性互动网络，表现为沟通

不畅等。 
搭建了村民沟通的网络平台，村民在此平台上可以交

流、达成共识。 

规范 没有广泛认可的社区规范。 
有了广泛认可的社区规范。 
村民遵守社区规范，表现为按时还本付息、适时调整

CDF 管理制度。 

认知层面社

会资本 

态度 村民之间互不相信，对一起做事持排斥态

度，但是也有改变现状的期望。 

村民参与到制度完善和项目问题处理中； 
认可、支持 CDF 的运作。具体行动中表现为遵守 CDF
管理制度。 

价值取向 村民的价值准则中缺少公共意识，不以只

关注自己得失、不管集体损失为耻。 村民在关注自身得失的同时，愿意为集体事务出力。 
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5.2. 给社区自我管理的空间是培育社区社会资本的前提 

基于社会资本理论，本案例也证明，社区社会资本的根基在社区，给社区自我管理的空间是社区可

以自主互助、重构互动网络和重建社区规则的基础。 

5.3. 借助社区发展基金实现社区善治是个缓慢的过程 

社会资本的重构不仅涉及人的认知的改变，还涉及规则的形成和演化，这必然是个反复磨合、调整、

适应的过程，不可能一蹴而就。 

5.4. 社区发展基金不是万灵药，有使用局限性 

作为重构社区社会资本、实现社区善治的工具之一，社区发展基金的适用性和作用不应被夸大。因

为社区本身是复杂的，同时作为社区公共财产和社区金融工具的社区发展基金不是解决所有社区和所有

问题的万灵药。 

基金项目 

本文受到江苏省 2014 年度普通高校研究生科研创新计划“社区基金发育机理及响应条件研究”资助，

项目号：KYZZ-0169。 
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