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【论  文】 

新疆基层组织建设与社会稳定关系回溯 
 

李晓霞1 
 

基层组织，通常指乡（镇、办事处）、村（社区）各种组织，包括基层政权组织、基层党组

织和其它组织三类。根据我国法律，乡镇一级政府是我国最基层的政权机构，村民委员会（居民

委员会）是基层群众性自治组织。乡村（社区）基层组织建设在新疆维护社会稳定、实现长治久

安的目标中起着极为重要的作用，2011 年 9 月，自治区党委常委（扩大）会议提出：基层稳则

全疆稳、全疆稳则全国稳，反映对基层工作在新疆稳定工作中的重大意义。 

总结 1990 年后至 2015 年新疆基层组织建设工作，主要表现为三种建设，一是政治能力建

设，二是经济能力建设，三是管理能力建设，建设的目标提高基层组织的社会管理能力，在维护

本地居民正常生产生活秩序（社会稳定）的同时，即能执行政府的意旨、体现政权的威力，又能

获得民众认同、聚拢其对国家的向心力，成为政府与群众之间有效、有益的桥梁以及政府管理群

众工作的具体落实者。基层组织社会管理能力提高是政治能力提高的目标，也是政治能力提高的

表现；经济能力提高是实现管理能力的必要手段，也是提升基层组织政治权威的途径。也就是说，

社会管理能力提高是基层组织建设的目标，但长期以来新疆基层组织建设，最受重视的是基层组

织的政治能力建设，这种政治能力又在很大程度以基层组织管理宗教事务的能力以及对宗教的态

度来评价。 

新疆的社会稳定工作，主要面对两类性质的问题，一是受“三股势力”（民族分裂主义、宗

教极端主义、暴力恐怖主义）影响的稳定问题，自 20 世纪 90 年代后逐渐被认可为影响新疆社

会稳定的主要危险，属于政治性稳定；二是一般性的社会矛盾引发的稳定问题，因基层组织无力、

基层干部失范、经济利益分配不均、社会发展中的矛盾等引发的稳定问题，属于社会性稳定。两

种问题往往相互交织，成为综合性问题，政治稳定受社会稳定问题影响更趋复杂，社会稳定因政

治稳定问题更趋敏感。新疆的基层组织建设工作直接面对两类问题，对其制度建设和能力建设的

要求更高。 

 

一、基层组织政治能力建设与社会稳定 

 

自 20 世纪 90 年代后，新疆基层组织建设的主要工作是整顿软弱或瘫痪的问题，重要方式

是祛除宗教影响。就相关文本（领导讲话、调研报告等）分析，基层组织瘫痪或软弱的最主要表

现是基层党员政治立场不坚定、信仰宗教或对宗教事务不敢管不愿管不会管，宗教组织替代基层

组织发挥社会管理作用。对于南疆农村基层组织来说，这种宗教对基层组织影响使其难以发挥作

用的判断持续至今。加强基层组织政治能力建设的重要方式，一是整顿基层组织，主要落实在对

基层干部教育、选拔、培训上；二是上级部门下派工作队，协助基层进行整顿；三是外来干部进

入基层，更新基层组织力量。 

1990 年新疆喀什地区阿克陶县巴仁乡反革命暴乱事件发生后，有关部门对乡镇政权能力和

作用进行反思，认为根本原因在于该乡党委和政府软弱无力，要求重视乡(镇)以下尤其是乡(镇)

一级党组织和政权建设，要使领导权牢牢掌握在政治上可靠、敢于同反动宗教势力作斗争的马克

思主义者手中。2当时基层组织建设面临的重要问题是，农村党员参加宗教活动的现象普遍存在。

                                                        
1 作者为 新疆社会科学院 民族研究所 研究员。 
2 中共新疆维吾尔自治区委员会《关于当前新疆宗教问题和今后意见的报告(试拟稿)》（1990 年 6 月）。 

http://baike.haosou.com/doc/351938.html
http://baike.haosou.com/doc/460477.html
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据 1990 年区党委组织部一次典型调查，农村中约有 40-60%的党员参加宗教活动，有些地方甚至

达 90%。在部分乡村，宗教已由一般地干预行政，发展到直接操纵基层政权的选举和直接掌权。

过去群众有问题、有困难找干部，现在是找阿訇。伽师县某乡 41 个自然村中，有 26 个村委会没

有办公室，在清真寺里开会布置工作。1加强宗教管理工作，加强对基层干部的教育，尤其是党

性党纪教育和无神论教育，成为迫切要求并付诸实施。1993 年，在喀什地区有些地方又出现“宗

教狂热回潮”，“个别乡、村宗教势力的膨胀已经危及到党的领导和基层政权的巩固”，认为宗教

管理失控，会危及社会的稳定、政治的稳定和基层政权的稳定。1995 年喀什地区农村基层组织

整顿工作中，针对农村党员信仰宗教、参加宗教活动问题，做了大量说服教育工作。
2
这段时期

强调基层组织建设，主要是在地方党委政府层面，主要针对部分地区宗教组织影响增大，以至威

胁到基层组织权威和基层党员的政治信仰。 

1996 年至 1997 年，“三股势力”活动猖獗，暴力恐怖事件频发，爱国宗教人士、基层少数

民族干部和汉族群众遭到杀害、袭击、恐吓。基层组织建设的重要性上升到更高的层面。1996

年中央 7 号文件提出，要加强村级组织建设，重点整顿软弱涣散的党支部。其瘫痪主要表现为受

宗教影响较大甚至被宗教势力把持。村级组织建设的重点是选拔配备好村党支部书记和村委会主

任，要加强党员和基层干部的教育。1996 年 12 月，自治区领导表示，真正属于软弱涣散的班子

只占 3%-4%左右。基层党组织形同虚设，关键是基层干部政治上不清醒。1997 年 3 月，中央决

定在新疆重点地区开展集中整治、严厉打击暴力恐怖犯罪专项斗争。在墨玉县，自治区、地区、

县三级共下派 203 名干部和 340 名乡镇干部编队，进入 32 个重点村，集中整顿社会治安，打击

暴力犯罪。同时，自治区也清醒地认识到，这类上级委派的工作组作用有限且难持久，工作组“解决

不了大问题，特别是不能及时、深入地解决问题”，随着工作组撤离，“曾有所收敛的非法宗教活

动重新抬头，”一些基层干部不管事、怕管事、怕报复。自治区要求各乡要建立一支永不调走的

工作队，要建立政治上强的村支部。3 此后这类通过上级部门下派工作组整顿基层组织、强化基

层力量的做法，一直在持续进行。1999 年底，在喀什、和田、阿克苏、克孜勒苏、伊犁 5 个地

州，抽调 1.38 万名机关干部组成工作组，深入到 584 个村和 99 所中小学，与群众实行“三同”

（同吃、同住、同劳动），对群众开展面对面的教育活动。 

到 2005 年，在开展 11 年基层组织建设、8 年重点地区集中整治工作后，自治区层面对全疆

基层组织建设的整体评价是：南疆好于北疆，农村好于城市。城市“有党员、没组织”的问题未

完全解决，特别是在社区和城乡结合部，基层组织对社会面的控制力在下降。4也有在惨痛的教

训下努力健全基层管理机制的成功范例。伊宁市在 1997 年“2·5”打砸抢骚乱事件后，总结基层

管理工作中过粗过泛、重要信息缺失的教训，从 2003 年开始探索如何实现“服务群众、管理社

区、维护稳定”的大社区工作机制。城市基层组织建设受到更多重视。2008 年以后，社区党组

织建制实体化管理、“四知四清四掌握”工作机制加快推行。5乌鲁木齐市自 2007 年开始，连续

3 年开展万名干部下社区活动，促进社区建设。 

2009 年乌鲁木齐市发生“7·5”事件，城市基层情况不明、组织薄弱的问题再次突显。“7·5”

后两周，自治区从南疆选调的 500 名基层干部就正式在乌鲁木齐市 5 个重点片区、街道社区上岗

工作，这也是少有的南疆基层干部从接受培训转为帮助首府工作的安排。至 9 月 10 日，乌鲁木

                                                        
1 据赵恩儒《南疆农村宗教问题调查》（1987 年）；《关于当前新疆宗教问题和今后意见的报告(试拟稿)》（1990 年

6 月）；《新疆伊斯兰教情况及问题》（1994 年 7 月）。 
2 张秀明《新疆反分裂斗争和稳定工作的实践与思考》，新疆人民出版社 2009 年，第 219、224 页。 
3 参见王乐泉在喀什地区干部大会上讲话（1996 年 12 月 24 日）；调研报告《当前阿克苏地区农村非法宗教活动

的现状、特点、成因及对策》(1998 年)。 
4 张秀明《新疆反分裂斗争和稳定工作的实践与思考》，新疆人民出版社 2009 年，第 104 页、277 页。 
5 王乐泉在自治区贯彻落实十七届中纪委三次全会精神暨第二批学习实践科学发展观活动动员大会上的讲话

（2009 年 2 月）。 
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齐市有近 2万名维稳干部在 502 个社区里从事维稳工作，了解社情民意，对群众进行宣传教育，

一些社区多年困扰的民生问题受到重视得到解决。2010 年 5 月，自治区党委提出，坚持以农村

村级和城市社区为重点，抓好基层党组织建设。城市社区与农村村级基层建设被放到了同样重要

的位置。截止 2012 年，先后综合整治 1223 个重点片区、932 个后进村、175 个后进社区和 72 个

场所。1 

新疆的社会稳定形势愈严峻，基层组织建设就更迫切。2012 年后自治区连续数年开展软弱

涣散基层党组织整顿工作，在城乡基层组织人员培养和待遇、资金保障、阵地建设、工作机制等

方面出台一系列政策措施，同时自上而下的派出大批量干部下基层，直接指导、参与基层工作。

2012 年，自治区选派 4.4 万多名机关干部，开展为期 8 个月的干部赴基层、转变作风、服务群众

活动，对 330 个软弱涣散基层组织继续进行整顿。2014 年 3 月开展为期三年的“访民情、惠民生、

聚民心”活动，在全疆各级机关先后抽调 20 万名干部入村进社区，覆盖全疆 1 万个村（社区），

以维稳为第一目标，以改善民生、服务群众为主要形式的基层社会治理。其下派人员数量、持续

时间、承担责任以及覆盖范围都前所未有。此举被认为是“维护社会稳定和长治久安的治本之策”。

但同时，新疆的维稳形势并未得到明显好转，尤其是 2014 年南疆莎车县发生“7·28”严重暴恐

案件，基层组织失能或软弱问题再次被高调提出，“新疆工作最坚实的力量支撑在基层，最突出

的矛盾和问题也在基层”。
2
自治区党委当年下发《关于进一步加强软弱涣散基层党组织整顿工作

的意见》，整顿不能发挥作用、党员政治意识不强、组织运行管理不规范、干部作风不实等软弱

涣散基层党组织。凡是暴力恐怖案件事发地和宗教极端思想渗透的村、社区、学校等基层党组织

一律列为整顿的重点。据库车县某乡 2015 年 8 月汇报，农村“四老”人员“三怕”（怕被信教群

众孤立、怕被宗教极端分子报复、怕去世后无人送葬），普通党员“三弱”（辨别力弱、免疫力弱、

自控力弱）。该乡在一年多时间先后调整“两面人”“老好人”、不敢担当、知情不报的村党支部

书记 8 人，选派 7 名国家干部担任村党支部书记，清除进清真寺参加宗教活动的农民党员 8 人。 

虽经多年整治，基层组织的软弱涣散问题、如何更有效发挥基层干部作用问题仍一直都是维

护新疆稳定工作中的重要问题。软弱涣散基层组织是少数。从一些数据看，全疆大概在十分之一

多，如 2014 年全疆确定弱涣散基层党组织 1039 个；2015 年，新疆集中整顿 1829 个软弱涣散

基层党组织，调整不胜任现职的村党组织书记 487 名。3在重点乡镇比例更高，如 2015 年，库车

县某乡 26 个村中有 5 个软弱涣散村；疏勒县某乡有 15 个行政村，其中地区级集中整治重点村 1

个，县级集中整治重点村 2 个，两乡均有五分之一的村组织属软弱涣散需要重点整治。也有村落

经多次整顿问题仍然很多，如上述疏勒县某乡的某村，在 17 年内先后调换了 14 名村党支部书记，

进行过 7 次集中整治，2014 年又被地、县两级确定为集中整治重点村。4 

显然，新疆对基层组织建设重要性的强调与投入，与新疆的稳定形势直接相关。基层组织建

设因维稳需求变得更为迫切，甚至社会形势复杂区域的中层干部普遍认为稳定形势严峻的原因，

是基层干部不能下情上达，不是能力问题而是态度问题，这种现象被形象地表述为“村里知道说

不知道，乡里不知道说知道，县里想知道但不知道”。本土的基层干部不仅因其自身素质，更因

其所生活的社会环境，对乡邻怀有庇护或谋利之心，对亲友有徇私或交好之谊；另一方面，上级

部门也因本土基层干部的民族性、宗教性、家族影响等社会文化因素，以及对基层情况不明，往

往对其政治信任度有所保留。 

                                                        
1 辛祖闻《党的十七大以来新疆加强基层组织建设综述》，中国共产党新闻网 2012 年 10 月 10 日，来源：新疆日

报。 
2 《张春贤：把抓基层打基础作为稳疆安疆的固本之举》，天山网 2015-01-08。 
3《新疆整顿软弱涣散基层党组织工作成效显著》，天山网2014-11-03；《新疆基层党组织强基固本面貌一新》，《新

疆日报》2016-05-21。 
4 本文未注明的部分数据资料为笔者与同事调研中搜集的地方资料。 

http://www.xjdaily.com.cn/
http://www.xjdaily.com.cn/
http://news.ts.cn/content/2014-11/03/content_10676510.htm
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二、基层组织经济能力建设与社会稳定 

 

基层组织的经济能力，是其发挥其管理社会职能的基础条件。基层组织软弱涣散的重要表现

之一是乡村集体经济薄弱，没有能力为群众办事，也就没有能力维系在群众中的威望。同时，基

层组织的经济能力是被用于公共服务还是成为少数管理者谋取私利的工具，对基层社会的稳定也

有着重要影响。 

2000 年开始的农村税费改革，是继土地改革、家庭联产承包责任制之后第三次重大变革，

对农村基层治理带来了深刻影响。1“三提五统”2曾是乡村组织向农民征收的用于乡村集体发展、

公益事业及日常管理的主要经费来源，是农村基层组织正常运转的重要保证。征收“三提五统”

及农业税曾是乡村干部的重要任务之一。在阿瓦提县，村队干部收费任务重，没有精力做其它工

作。绝大多数村干部反映，80%以上的工作精力用于清收农业税和水费，其次是完成乡镇安排的

硬任务。
3
2003 年 6月，新疆全面推开农村税费改革，取消向农牧民收取的“三提五统”、屠宰税。

至 2004 年 9 月，全疆农民总负担减少 8.93 亿元，减负幅度达 42％。2005 年起，全疆 30 个贫困

县和 15 个边境县全额免征农业税。 

发挥基层组织的作用，首先要保证基层组织有足够的运转经费。农村税费改革后，基层组织

的经费来源，一方面是财政转移支付，另一方面是农村集体收入积累资金。在新疆，农村集体经

济发展普遍薄弱，多数村落公共积累资金较少，自治区不断加大对村级的资金支持，但仍存在村

集体债务负担重，“空壳村”和低收入村比重大的现象。据统计，2005 年底新疆的 9183 个村中，

没有收益的空壳村占 28.7%，收益在 5 万元的约占一半。2006 年新疆村级组织负债 31 亿元，平

均每个村是 32 万元，4负债中包括以前“三提五统”及农业税征收中的欠款，村级组织在公共事

务的投入欠款等。在岳普湖县，截至 2006 年各乡累计欠款达 1.1 亿元，农村人均欠款 4520.34 元。
5直到 2011 年，克孜勒苏州无集体经济收入的空壳村仍有 49 个，占村总数的 21％。

6
集体经济薄

弱的问题持续存在。 

村集体经济薄弱，有资源不足、发展条件有限的客观因素影响，也存在村组织管理不善、干

部徇私、侵占集体利益等问题。2004 年，沙雅县清查耕地，全县农村集体机动地由原来的 7.6 万

亩增加到 16.7 万亩。7在库车县哈尼喀塔木乡，2014 年以前村级集体土地面积 5.7 万亩，土地清

理后多出 4.1 万亩。这些多出的集体土地，之前承包价一亩地 5 元、10 元、20 元，后统一上调

至 100 元集中发包，当年底村集体土地承包费收入达 1000 余万元。 

由于集体经济薄弱，农村基层组织运转主要依赖转移支付，压缩基层干部职数成为当时的必

然选择。据不完全统计，2004 年全疆合并行政村 375 个，村干部减少 2.5 万人。8减少村干部数

量的做法之一是实行村两委会（村党支部委员会、村民委员会）干部交叉任职，村党支部书记和

村委会主任“一肩挑”。2008 年全疆 87%的行政村实现村支部书记、村委会主任“一肩挑”，2011

年该数值达到 95%。村党支部由全村党员大会选举产生，是村组织及工作的领导核心；村民委员

                                                        
1 张艳国、尤琳《农村基层治理能力现代化的构成要件及其实现路径》，《当代世界社会主义问题》2014 年第 2

期。 
2 三项提留指公积金、公益金和管理费；五项统筹为用于乡村办学、计划生育、优抚、民兵训练、修建乡村道路

等公助事业款项。 
3 阿瓦提县人大常委会《阿瓦提县农村基层政权建设工作调研情况汇报》（2005 年 7 月 3 日）。 
4 《“空壳村”更需要增加造血功能》，天山网 2006-3-06。  
5 张敏,帕尔哈提,吐尔地,石玉梅《新疆南疆贫困地区农村综合改革的难点及对策—岳普湖县农村综合改革情况调

查》，《新疆财经》2008 年第 1 期。 
6《吐鲁番消灭空壳村 村集体经济平均收入可超 10 万元》，天山网 2011-11-05；克州党委组织部课题组《加强乡

镇党委建设问题研究》（2011 年），慕士塔格网 
7 《沙雅破解“空壳村”难题》，天山网2005-10-31。 
8 《新疆农村费改税试点会召开 五年全面取消农业税》，新疆新闻网 2004-09-07。  

http://baike.so.com/doc/2401496-2539116.html
http://www.tianshannet.com.cn/
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会是由村民选举产生的群众自治组织。“一肩挑”被认为可以减轻群众负担，更好地发挥党组织

的领导和协调作用。但在一些情况复杂的乡镇，基层管理任务繁重，有的“一肩挑”难以胜任，

又重新考虑分设。2015 年，疏勒县巴仁乡开始实行村支部书记、村委会主任分岗设置。取消村

民小组长（自然村）设置也是减少干部职数的一种方式，后来此举被认为增大了农村基层管理漏

洞。2014 年，阿克苏地区将全地区 1106 个村的 4740 名村民小组长纳入村干部管理范围，并规

定村民小组长基本报酬每人每月不低于 400 元。近两年越来越多地县的村民小组长被纳入村干部

行列，并由上级财政解决其工作报酬，改变了以前该报酬是由乡、村两级集体自行解决的做法。 

近些年，为应对严峻的维稳形势，新疆不断增加基层组织管理及服务人员，加强管理力度和

密度。2012 年，城镇按每百户居民配备 1 名社区工作人员，全疆新增社区工作者 1.15 万人。在

乌鲁木齐市，以一个社区常住人口 3000 户或流动人口 1 万人以上的标准拆分或组建新社区，全

市社区数量从 2010 年的 551 个，增加到 2014 年的 818 个、2015 年底的 876 个。每个社区工作

人员由过去的 5～7 人增加到 50 人左右，重点社区达 60 人以上。5 年间全市社区工作人员扩大

近十倍，达到 3.8 万人。参与基层社会管理人员不断增多。十户长、“四老”人员、宗教人士、

协警等都是基层社会管理的重要力量，也是社会管理网络中最基础的一环，他们都享有政府发放

的生活或工作津贴。十户长（巷道长、楼栋长）开始是因治安联防而设（2005 年阿克苏地区部

分村成立了"十户联防"组织），基层组织多设法自行解决十户长的待遇，如 2007 年和田地区要求

要保证每名十户长每月 25 元的补贴到位；2010 年岳普湖县采取“一事一议”收取一定治安服务费、

免除部分义务工等措施补贴十户长的工作。后十户长逐渐成为新疆各地普遍的制度化设置。12011

年，新疆农村十户长补助每月提高到 50 元、社区楼栋长补助每月提高到 100 元。2005 年全疆有

5.1 万余名“三老”（老党员、老干部、老模范）人员，2013 年“四老”（增加老军人）人员数量

达到 6.9 万人，为此自治区财政安排资金 2.5 亿元补助“四老”人员生活补贴发放。基层管理人

员的补贴占据了农村集体收入的主要部分。据 2013 年和田县朗如乡农村经济统计报表，农民从

集体再分配收入中共获 202.88 万元，其中 82.5%为村干部报酬、9.3%为“四老”人员补贴、4.5%

为宗教人士补贴、3.7%为十户长补贴。笔者在农村调研时，经常听到建议增设乡村专职工作人员

以更好发挥基层组织作用，如希望设置专职村文化室管理人员。 

伴随基层维稳及社会管理工作的日益繁重，政府财政不断加大对基层运转经费的支持力度，

这在 2010 年以后尤为突出。同时在增大的经费投入中，明确了部分经费直接用于服务群众。2010

年 7 月，自治区将村级组织运转经费最低标准从每年 2 万元提高到 3 万元，2011 年又提高到 4

万元，并对于集体经济收入达不到最低标准的村进行补助。2012 年起中央、自治区财政每年补

助全疆 7054 个村运转经费共 2.1 亿元，使每个行政村年运转经费达到 6.5 万元以上；镇辖社区年

工作经费从 4 万元提高到 6 万元以上，市（区）辖社区从 6 万元提高到 16 万元。2015 年，乌鲁

木齐市社区办公经费由原来的每年 6万元提高到 30万元左右，所有社区均实现“十有”2；市级

财政城乡社区事务费用支出，2012 年为 12.34 亿元，2013 年为 30.24 亿元，2015 年为 58.96 亿

元。在库车县，2015 年社区办公经费也达到 12 至 16 万元，社区（村）服务群众工作经费提高

到 20 万元（村集体经济收入不到 20 万元的由县财政补足）。可见，城乡基层组织对政府财政的

依赖越来越强，政府部门对基层组织的支持力度也越来越大，显示了基层之重要和政府对基层的

重视，同时反映政府对于基层社会控制力更强。而农村基层组织的管理经费，由过去主要由群众

                                                        
1 十户长的社会职能逐渐增多，相当于基层干部。喀什市某乡《十户长队伍管理制度》（2013 年）中规定，十户

长有 7 项工作职责：组织治安联防、收集上报信息、管理流动人口、化解矛盾纠纷、开展宣传教育、做好帮教

转化、创建平安家庭。完成工作的每月给予 50 元补贴奖励，并在子女升学、就业、参军、救济帮扶、低保等

方面同等条件下优先享受。对于工作失职，信息虚报漏报，所管辖的家庭出现非法宗教活动、“三股势力”成

员的，撤销十户长资格，取消相应惠民政策，在全村进行通报批评。 
2 社区“十有”为：有人员、有编制、有阵地、有待遇、有经费、有食堂、有警务室、有巡逻车、有文化活动中

心、有视频监控。 
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提供（如“三提五统”），变为政府财政直接支持，也显示了基层组织职能在转化。 

 

三、基层组织社会管理能力建设与社会稳定 

 

基层组织之所以为基层，是其面对的对象是分散的个人，其管理范围涉及到基层社会生产、

生活的方方面面。近几十年，由重生产管理到重社会管理，干部的管理能力建设与社会稳定息息

相关。 

改革开放以后，我国广大农村实行土地承包制，农民开始自主经营。新疆的计划经济体制影

响大，农业生产“五统一”曾作为改革措施在全疆推行，而在南疆地区普遍执行严格并持续时间

长，农民在生产上的自主性弱，乡村干部的管理责任与负担重。1笔者 2000 年在南疆三地区调研，

最普遍的反映是乡村干部包办所有的农业生产活动，摧种、摧收、摧缴，村委会成为一个生产组

织单位，农民没有生产的自主权，甚至一些人也缺少了生产的积极性。越是贫困地区，由于担心

农民不善生产、不勤劳作、不能解决温饱而管理得越严，干部代劳得也越多。在乡里，基层干部

一岗三责，抓生产、抓宣传、抓稳定，其中以生产工作最为具体、繁重，也最易看出成绩。从

2000 年开始，阿克苏地区对干部的考核规定：经济生产工作占 70 分，精神文明工作占 30 分，

其中稳定占 20 分，改变了过去生产一好则百好的考核形式。2005 年，阿瓦提县干部们仍“大至

种植品种、小至施多少化肥都无微不至替群众操心，稍不注意就违反法律法规和相关政策，在群

众依赖性形成的同时也易发生对干部的不满情绪”。当地农民大部分收入来源于棉花，对于调整

产业结构认识不足，“特别是对林果业种植抱有抵触情绪，不愿意种植，或者白天种、晚上拨的

现象时有发生。”
2
全面细致的计划经济管理手段加大了乡村干部工作负担，也时常成为导致干

群关系紧张的一个重要原因。而且，不少群众对干部们的辛苦也并不领情，相反认为各种“统一”

是干部谋私、用权的方式，而这类认识又常会在现实生活中被佐证。南疆某村自 2001 年至 2015

年，先后有 4 名农民党员和 1 名大学生村官担任过村党支部书记，但不同程度地都存在着多吃多

占、作风粗暴、工作方法简单等问题。3曾经基层干部徇私贪腐行为较普遍但受到分开惩处者少，

除存在上下利益互惠的因素外，还存在一个认识误区：一些管理者认为基层干部工作很辛苦但报

酬少，默许甚至纵容小贪小腐以期维系基层干部队伍稳定、保持管理工作持续，未认识到基层的

贪腐行为虽然涉及经额小、影响面小却直接侵占了群众利益、伤害了干群关系，导致基层组织公

信力下降、管理效能打折。 

2010 年以后新疆连续开展民生建设年活动，落实多项富民惠民政策，政府各类资金投入向

基层倾斜，同时基层以权谋私、损害群众利益的职务犯罪案件也呈上升趋势。仅 2013 年，全疆

有 48 名村党支部书记、村委会主任被查处，罪名主要是贪污受贿、挪用公款等，涉及到农村基

础设施建设投资、安居富民款、小麦直补款、扶贫款、土地征迁补偿款等分配。4整顿农村基层

组织工作的重要内容之一，就是清理利益分配中的问题。2015 年，为治理乡村干部损害群众利

益问题，新疆进行一场为期半年的集中“灭蝇攻坚战”。在库车县某重点整治村，2015 年就村级财

务、土地、惠民资金、义务工进行“四清”工作，清理家族势力、村干部强占多占土地 1.6 万亩，

补偿村民缴纳各类不合理费用 89.4 万元，清退村委会欠款 36.6 万元，处理违纪违法村干部 4 人。

各地也在进行以制度规范村干部经济行为的探索。2012 年拜城县开始设立“村监会”，村里花费

                                                        
1 参见拜合提亚尔·吐尔逊《新疆南疆地区社会经济发展面临的问题、对策及其意义》，《西北民族研究》2003

年第 2 期。“五统一”的内容多有变化，主要还是统一生产，如统一犁地、播种、浇水、防治病虫害等。2017

年 2 月 3 日，和田地区出台《和田地区转变干部作风十条纪律》，其中要求“不准在农民的生产经营活动中搞

‘五统一’”。《和田地区出台〈十条纪律〉力促作风转变》，新疆维吾尔自治区人民政府网 2017-02-06。 
2 阿瓦提县人大常委会《阿瓦提县农村基层政权建设工作调研情况汇报》（2005 年 7 月 3 日）。 
3 《新疆 20 万干部下乡住村：干什么？怎么干？》，天山网 2015-10-19，来源：中国经济周刊。 
4 《新疆 2013 年查处 48 名村官职务犯罪》，天山网 2014-07-22。 
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300 元以上的事情，必须经过村监会成员、第一书记、乡里有关干部等 12 个人签字后才能实施。

县里还将村监会办公经费（3000 元/年）和村监会成员个人报酬（主任 80 元/月，成员 50 元/月）

纳入县财政预算案中。2013 年拜城县村监会成员达 837 人。1 

随着社会发展及其对社会管理需求的增大，基层组织的工作任务日益繁重，如计划生育管理、

义务教育监管和督促、劳动力培训及就业工作、扶贫解困、基层公共文化服务、宗教事务管理、

政治宣传工作等。新疆社会稳定形势趋于严峻，基层组织在搜集危安信息、组织群防群治、宣传

教育群众、管理流动人口等方面的任务越来越重，对基层干部的政治素质、宣教能力、管理水平

等方面要求也更高。 

根据村民委员会组织法，村委会成员由本村居民（有户籍或在此居住）直接选举产生。因此

村干部的主要来源为本村居民，但在可支配资源有限、工作任务繁重的乡村，村干部职位并没有

太多的吸引力，有能力有想法年富力强之人更希望走出乡村去发展。组织部门要求把政治素质好、

年纪轻、文化高、懂经营、善管理的高中毕业生、退伍军人、实用技术骨干、经济带头人纳入村

干部队伍，
2
并一直强调村后备干部建设，但村干部素质较低、后继乏人的问题一直就存在。村

干部的人选往往来自两类人，一是有家族势力背景，对村里权力及利益分配有想法；二是来自贫

困家庭，愿意参与公共服务工作并因此获得工作补贴。第二类也易被上级组织认可。2005 年在

阿瓦提县调查，农村党支部把培养对象放在老实、贫穷的群众身上，也有培养自己的亲戚朋友，

形成家族势力圈的现象。
3
在皮山县某乡两个村的 13 位村委会干部中有 7 人是贫困户（2014 年）。

4农村基层干部及党员老化问题也较普遍。库车县某乡 26 个行政村中 12 名村党支部书记年龄在

60 岁以上（2015 年）。 

来自本乡本土的基层干部在工作能力和政治素质上往往不能达到要求，成为基层组织软弱涣

散的重要原因。上级下派干部、选派大学生村官等就成为迅速改善基层干部构成、提高基层工作

能力的途径，当然也成为上级监督或直接参与基层工作的方式。2012 年，全疆在村任职的机关

事业单位干部 1280 人，其中 645 人担任支部书记；1.2 万名国家干部在社区任职，社区党组织书

记全部由国家干部担任，规模大、社情复杂的社区党组织书记实行高配。2015 年，自治区选派

300 名县乡领导干部担任重点村党组织书记，选派 3000 名以上机关干部担任村党组织第一书记。

2016 年，全疆选派了 6152 名干部到村任第一书记，覆盖了所有软弱涣散村和贫困村。5上述的库

车县某乡，在一年多的时间先后调整两面人、老好人、不敢担当、知情不报的村党支部书记 8 人，

选派 7 名国家干部担任村党支部书记（2015 年）。高校毕业生大量进入城乡基层管理队伍。2008

年开始自治区选聘高校毕业生到村任职工作。2012 年，4000 名大学生到村任职，全疆基本实现

一村 1 名大学生村官。当年村“两委”换届后，有 5106 名大学生村官经选举进入村“两委”班子，

117 人担任村党支部书记，111 人担任村委会主任，109 人“一肩挑”。6。 

要吸引社会优秀人才在城乡基层组织踏实工作，解决基层干部“留得住”的问题，除了加强

政治思想教育外，还在工作和生活上给予更多支持使其有希望。一是给基层干部提供职务上升空

间，如在优秀村干部中考录乡镇公务员、选任乡镇领导干部。从 2009 年起，自治区每年选拔 50

名左右优秀村党支部书记进入公务员队伍。二是提高工作报酬、改善工作环境。2014 年，全疆

村“两委”正职、村干部、曾任村党支部书记的农村“四老”人员等基本报酬标准提高 200 元至 800

                                                        
1 《拜城:“村监会”破解村干部监督难题》，天山网 2013-10-20，来源：新疆日报。 
2 2010 年墨玉县组织部门推行“支部+协会”，要“将支部建在产业上，将党员培养成经济大户，将经济大户培

养成党员，推动产业发展。”（据当年该部门工作总结） 

3 阿瓦提县人大常委会《阿瓦提县农村基层政权建设工作调研情况汇报》（2005 年 7 月） 

4 戴宁宁《新疆南疆地区基层组织建设存在问题及对策》，《北方民族大学学报》2015 年第 5 期。 
5 《筑牢基层堡垒 激活组织末梢——新疆“访惠聚”活动加强基层党组织建设综述》，天山网 2016-06-30，来源：

新疆日报。 
6 《我区首个大学生村官培训基地揭牌》，天山网 2012-11-4，来源：新疆日报。 
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元不等，涉及人数达 6 万人，自治区财政为此安排的 3 亿元专项资金。三是让基层干部公职化。

一些地方实行村干部公职化管理，即参照国家公职人员管理方式，对村“两委”班子成员实行岗

位绩效工资制度，并按公职人员的标准进行考核，要求坐班使其成为专职管理人员。 

为提高基层干部，尤其是村党支部的社会威望，让其能够更好的在群体工作中发挥作用，地

方政府多方设法给基层干部一定的权力，对其加大政治支持。如村党支部书记兼任信贷协管员

（2012 年全疆有 6467 名）、任居玛寺寺管会主任等。在英吉莎县，规定所有涉农收费由乡干部

收取，村党支部只负责向群众发钱（各项惠农补助资金），使村干部从以前的收钱、得罪群众的

事务中解脱出来。政府通过自上而下的资源支持，树立基层干部服务群众的正面形象，增强他们

的社会威望。 

回溯这 20 多年新疆基层组织建设的过程，基层组织受到更多关注、承担更大责任、获得更多

资源，具体表现为基层管理密度和强度增加、基层管理人员职数和任务增加、基层管理权限和内

容增加，这与新疆社会稳定形势的要求及其在维护稳定中的作用不断强化有关。也由此基层组织

所承担职责中，传统的“村务”管理职能相对减弱，上级政府交办的各种行政事务逐渐增大，并

成为评价基层组织作用和能力的主要标准，基层管理中行政化趋向日益明显，基层干部的职业化

或专职化的现象日渐普遍，国家对基层社会的掌控能力在不断提升，但在具体的社会实践中，上

级部门仍时时有对部分区域基层社会了解不足、控制乏力之感。在地方文化差异性较大，民间传

统影响较深的社会，如何更好地激发基层治理活力，运用传统的基层力量，降低基层治理成本、

提高治理效能，仍是需要深入探讨和不断实践的。                           （2017-9-7） 

 

【网络文章】           

有关新疆民族文字改革的沉痛教训 
——读《历史的回声—格尔夏回忆录》 

http://blog.sina.com.cn/s/blog_b3379b3f01018zam.html 

 

杜雪巍 

 

近日读了《历史的回声—格尔夏回忆录》（2008 年 8 月第一次印刷，新疆生产建设兵团出版

社），对其中涉及新疆民族文字改革的一章印象深刻。我为那次因为“文化大革命”而最终导致

新疆民族文字改革的功亏一篑而扼腕叹息！这也可以看出，在新疆历史上，地方民族主义和极端

民族主义的生存土壤还是比较丰富的，其实力也是非常强大的，我们与以各种面目出现的地方民

族主义、极端民族主义的斗争也是长期的，艰巨的、复杂的。很多时候，这种斗争甚至是隐形的，

经过伪装了的。 

二十世纪三十年代，盛世才统治新疆时期，曾在新疆的维吾尔、哈萨克和蒙古族的部分中小

学里，推行过以斯拉夫文字为基础的文字改革。到 1943 年盛世才统治新疆后期，随着他与苏联

关系的最终破裂，就不再使用斯拉夫文字进行少数民族文字的改革了。 

1949 年 10 月 10 日，中华人民共和国成立后，为推进少数民族语言文字的进步，在北京成

立了“中国文字改革协会”（后改为“中国文字改革研究委员会”），作为国家指导文字改革的

最高权威机构。改革最先是从汉字的改革开始的。1955 年起，国家开始大力推广汉字简化，并

制定了以拉丁字母为基础的“汉语拼音方案”。同时，也确立了一个原则，就是帮助各少数民族

进行文字改革。 

1955 年 10 月，新疆维吾尔自治区成立，为推动新疆的民族文字改革，也成立了对应的“新


