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论建国初期土地改革对农村基层政权建设的推动 
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摘要：建国初期的土地改革推动了农村的基层政权建设。在建国初期土地改革运动的过程中，土地所有权的变更

为农村基层政权建设奠定经济基础，群众运动方式的运用提升了农民的政治意识和政治参与能力，农村组织机构

的建构为农村基层政权建设提供了基本经验，对传统权威势力的打击重塑了农村基层政权的权力结构。 
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新中国成立后，政权建设最为紧迫的任务是如
何改造农村、巩固新生的人民政权。这一时期的新
解放区，农村的基层政权体系尚未完全建立起来。
经过土地改革运动，农村社会经济迅速发展、农民
群众政治意识显著增强、农村社会组织体系和权力
结构得到重构，农村基层政权体系建设基本完成。
可以说，“从 1949 年 10 月中华人民共和国成立至
1952 年 12 月土地改革结束，是新中国农村基层政
权体系的构建时期”[1]79，建国初期的土地改革对
推动农村的基层政权建设发挥了关键性的作用。本
文通过对土地改革运动中农民思想行为变化、土地
所有权变更状况、群众运动开展效果等层面进行深
入分析，在科学把握土改过程中国家、社会、个人
关系变化的基础上，来阐述土地改革对农村基层政
权建设的推动性作用。 

一、土地所有权的变更为农村基
层政权建设奠定经济基础  

根据马克思主义的观点，农村基层政权作为
“上层建筑”的一部分，是由特定的“经济基础”
决定的。在建国初期的土地改革运动过程中，“土
地所有权”是决定农村基层政权建设的根本“经济
基础”。农村基层政权建设过程中组织体系的建立、
农民群众的参与程度、权力分配和调整状况也必然
以这一经济基础为根基。土地所有权的变更不仅彻
底清除了传统农村社会势力的物质基础，满足了广

大农民群众的物质需求，而且大大促进了农村社会
经济的发展，为农村的基层政权建设奠定了坚实的
经济基础。 

首先，土地所有权的变更使得以地主阶级为代

表的传统农村社会势力赖以生存的物质基础被废

除。从土地改革的法令和政策来看，在《关于土地

问题的报告中》中，刘少奇把封建的地主土地所有

制变更为农民的土地所有制看作是土地改革的基

本内容，《中华人民共和国土地改革法》在第一条

中就明确指出：“废除地主阶级封建剥削的土地所

有制，实行农民的土地所有制” [2]336，这为剥夺地

主阶级在农村政权体系中的主导地位提供了理论

基础和法律支撑。从土改的结果来看，土改前占农

村人口不到 10%的地主、富农占有全部耕地的 70%

以上，而土地改革后，则下降为 8%左右；而占农

村人口 90%以上的贫雇农和中农，土改前占的耕地

不到全部耕地的 30%，土改后则达到全部耕地的

90%以上 [3]29。广大农民除分得土地以外，还分得

大量社会生活资料，仅西南和华东、中南 3 大行政

区就没收房屋 3 982 万余间，耕畜 295.3 万头，农

具 3 784 万件，粮食 100 多亿斤 [4]405。这一切都表

明，以地主、乡绅为代表的农村传统社会势力因为

失去封建社会所掌握的、具有绝对优势的生产资料

而丧失了维持政权的物质基础，而以贫雇农为主体

的农民则获得大量生产资料，并进一步掌握农村经
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济社会发展的根本来源——土地，从而为农村基层

政权的建设提供了物质动力。其次，实现土地所有

权的变更，满足广大农民群体的物质需求，从经济

利益层面调动其参与农村基层政权建设的积极性。

土地改革使得农民生活日益得到改善，在许多地

区，中农在农村人口中所占的比例，已由过去的

20%左右发展到 80%左右，贫雇农则由 70%左右减

少到 10%到 20% [5]222。实际上，农民参与农村政权

建设的积极性与经济利益和物质需求密切相关。受

经济利益和物质刺激的激励，广大农民群体迫切要

求改变贫困落后的状况和饥寒交迫的处境，积极投

身于社会主义建设，包括农村的基层政权建设。最

后，土地所有权的变更大大促进了农村社会经济的

发展。据统计，1952 年全国农业总产值比 1949 年

增加了 48.5%。在粮食产量方面，1949 年前最高年

产量为 2 774 亿斤，1952 年达到 3 278. 2 亿斤，超

过 1949 年前最高年产量的 18.1%。1950 年全国棉

花总产量比 1949 年增长了 55.9%，1951 年比

1950 年又增长了 49%，1952 年比 1951 又增长了 

26.5%；油料、黄红麻、糖料、茶叶、水果等也均

不同程度的增长 [6]162。很显然，土地所有权的变更

实现生产关系由落后向先进的演变，使得农村社会

的两大资本即土地、劳动力的潜能得到充分发挥，

再加上土地改革运动过程中所采取的科学合理的

调整生产关系的政策如“保护富农经济”等，农村

社会经济在较短时间内便获得了较快的发展。这也

就使得党所领导的以贫雇农为主体的广大农民拥

有了一定的物质资源，并进而掌控了农村社会发展

的经济命脉。可以说，农村社会经济的发展为中共

领导下的农村基层政权建设提供了充足的物资供

应和后勤保障。据统计，华东行政区土地改革过程

中除兴修大批保障农业生产的水利、灌溉工程外，

还修葺并完善了数以万计的会场、建立了几十万的

农民协会办事处，为召开乡人民代表大会、乡人民

代表会议以及调动农民群体参与政权建设提供了

重要基础。 

总之，建国初期的农村基层政权建设是一个

“先破后立”的过程，不仅仅需要动摇传统封建基

层政权赖以生存的物质基础，还需要建立起新型基

层政权的经济基础。土地改革运动实现土地所有权

的变更，正是达到了这一根本目的。 

二、群众运动方式的运用提升了
农民的政治意识和政治参与能力 

在我国，农村基层政权是最接近农民、最了解

农民、农民直接参与国家政治生活的重要阵地。农

民群体在农村基层政权体系建设中具有决定性作

用，提升农民的政治意识和政治参与能力是农村基

层政权建设的关键所在。建国初期的土地改革运动

需要废除强大的地主阶级，只有充分发挥农民主体

性作用来开展群众运动，才能确保土地改革的顺利

进行。在群众运动中，以贫雇农为主体的广大农民

的政治意识、政治参与能力都得到相应的提升和锻

炼，这使得广大农民参与基层政权建设的能力得到

普遍提高。 

从广大新区的土改过程来看，绝大多数村庄都

经历了“群众动员”、“划分阶级”、“土地没收”、“平

分土地 ”、“土改复查”等不同名目的群众运动。

一方面，建国初期的土地改革运动使得以贫雇农为

主体的农民的政治意识有所增强。无论是土改实践

运动所遵循的总路线“依靠贫农、雇农，团结中农，

中立富农”，还是土改工作队下乡所开展的“诉苦

运动”，亦或是农民协会主导下的“划分阶级”运

动，都从不同方面增强了广大农民群体的政治意识

和阶级觉悟。经过土地改革，农民头脑中残存的以

血缘、地缘为基础的宗族观念和乡土意识被内心深

处的阶级感情和政治意识所取代，农民所信仰的

“人各有命，富贵在天”的封建命运观念、落后性

的迷信和宗派观念也受到强烈冲击。他们纷纷说

“现在翻了身，还能再做睁眼瞎子吗”[7]164？“土

地分得到，政治文化分不到，要靠自己学”[4]407。

农民学习政治文化的积极性充分反映了其政治意

识的增强。另一方面，群众运动将广大农民群体纳

入到基层政权建设之中，广大农民群体在土地改革

过程中的政治参与能力都得到切实增强，农民逐渐

转变受封建“奴化”思想束缚的“事不关已、高高

挂起”的政治漠视态度。农民协会委员会以及妇联、

共青团的发展壮大就是鲜明例证。就山东省而言，

土地改革后已有 850 余万农协委员，民兵组织发展

到 120 余万人，团员已达 456 000 余人，妇女代表
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会员已达 800 余万人。结果是显而易见的，政治意

识的增强使得农民群体对中共、国家、政权有了新

的认识，广泛的政治参与丰富了农民群体的政治经

验，在二者的双向作用下，广大农民群体参与农村

基层建设的水平和能力也得到广泛的提升。在此基

础上，农民对党所领导的一系列工作都产生了强烈

的政治认同和支持，“有些群众自动退出道、会门，

收掉关公像，不再供灶神”[4]407。在抗美援朝中更

是涌现出“父送子，妻送夫，兄弟争参军”的模范

故事。“听毛主席的招呼，要粮有粮，要钱有钱，

要人有人”[7]161。正是由于政治意识的提高和政治

参与意识能力的增强，广大农民热情支持农民协会

所开展的一系列工作，积极参加乡农民代表大会和

乡人民代表会议，踊跃投身于农村基层政权体系的

建设。 

总之，以群众运动为基本方式开展土地改革运

动，使得广大农民群体的政治意识和政治参与能力

得到提升，农民群众对党所提倡的政治体系和政治

规范产生强烈的政治认同。在此影响之下，党和人

民政府所领导的农村基层政权建设获得了广大农

民群体的肯定和支持，农民参与基层政权建设的积

极性和主动性大大增强，这就为农村基层政权的建

设奠定了良好的群众基础。  

三、农村组织机构的建构为农村
基层政权建设提供了基本经验 

农村基层政权作为国家治理机构中的基础部
分，具体行使国家在农村社会中的各项职能，而与
治理体制相适应的组织机构的建立则确保各项职
能更好地履行。因此，必须在农村社会建立与国家
政权相联系的组织体系使得国家意志和农民群体
意愿实现有机统一。土改进行前的农村基层政权尚
未完全建立起来，这时国家职能在乡村社会的突出
表现就是落实土改相关政策及法令，这就需要建立
并完善适合于农村社会环境、与农民群众紧密联系
的组织机构。土改组织诸如农村基层党组织、农民
协会、农民代表会、共青团、妇联等的建立及其职
能的发挥，为农村基层政权的建设提供了基本经验。 

基层党组织的建立和发展，实际上在土地改革运动
的过程中，无论是发动群众、建立农会，还是没收、
分配土地，都需要农村基层党组织的科学指导和正

确引领。毛泽东指出：“首先在各县普遍发动群众，
进行减租、退押、反霸及镇压反革命的斗争，整顿
基层组织，将此作为一个阶段，接着转入分田阶段。”[8]1

以群众运动将广大农民群众纳入土地改革过程，培
养了一大批能力突出、素质过硬、政治可靠的优秀
积极分子，这也为农村基层党组织的发展和壮大提
供了坚实的人才基础，为基层政权建设提供了充足
的干部来源。在建国初期的土地改革运动中，中共
在三反的基础之上进行整党，“在新区乡村中，在
完成土地改革复查及民主建政后，应在积极分子中
进行党员八项标准教育，并接收那些愿为党员八项
标准而努力上进的优秀分子入党……在农村中要
接收将近 100 万党员”[9]201。在建党条件已经成熟
但尚未建党的乡村社会，按照谨慎发展的原则，有
计划、有领导地培养一大批新的党员、建立起新的
支部。截至 1953 年，“在土改后的新区，一般的省
已有三分之一的乡建立了支部；建党工作做的较好
的苏南地区，在 70%的像建立了支部”[10]20-21。实
际上，农村基层党组织的建立和巩固使得新生国家
政权实现了把国家权威延伸到农村基层社会的目
标，确立了农村基层政权体系的领导机构，在确保
土改顺利进行、巩固土改胜利果实的基础上，也为
建设和改造农村基层政权提供了正确的指导。因
此，基层政权建设和改造过程中要巩固和发展基层
党组织，充分发挥其在维护农村社会秩序、调动农
民参与政权建设的积极作用，这是一条非常宝贵的
经验。 

农民协会、乡农民大会和农民代表大会、人民
代表会议、妇联等组织机构的建立和重构。在农村
社会基层党组织尚未充分建立的情况下，在土改中
重建农民协会，并通过农民协会来团结群众、选拔
干部，成为改变乡村社会政治格局、加强基层政权
体系建设的必然之举。到 1952 年 6 月，华北区
绥远省的农民协会会员，已从土改前的 70 多万发
展到 104.9 万。西北全区的农民协会会员已经发展
到占总人口的 30%到 40%。中南全区农民协会的
会员已有 4 000 多万。西南全区农民协会的会员已
达 3 330 万 [11]2。乡农民大会和乡农民代表大会是
作为农民协会行使权力的机关，也在土地改革运动
中得到发展和完善，为农村基层政权建设过程中的
民主建政提供给了基本经验。民兵作为农村基层社
会武装力量的组成部分，为土地改革运动中的“镇
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反”“打击顽固地主”提供了军事保障；而妇联起
到联系妇女群众深入开展土地改革的桥梁和纽带
作用，发挥了妇女群众建设农村基层政权的积极
性；共产主义青年团为党在农村基层政权体系建设
中发挥引领作用提供了后备军。据统计，华东区在
1951 年就有 30 多万农民积极分子加入青年团，参
加民兵的有 55 多万人，而在四大行政区的 8 800 万
农会会员中，妇女占 30%左右[4]407。这都充分显示，
农村组织机构在土地改革过程中得到较快的发展。
这些农村组织机构的建立和发展，不仅起到了团结
群众、选拔人才、培养干部的作用，其在履行职能
过程中所坚持的组织原则、积累的群众优势、运用
的工作方法等，也为农村基层政权体系的构建提供
了重要经验。  

实际上，基层党组织以及农民协会、乡人民代
表大会、乡人民代表会议等组织机构都可以看作农
村基层政权体系的重要组成部分。这些机构的建
立、完善、发展以及职能的发挥为农村基层政权建
设及其运行提供了宝贵经验和基本遵循，大大推动
了农村的基层政权建设。 

四、对传统权威势力的打击重塑
了农村基层政权体系的权力结构 

农村基层政权其实质就是国家权力直接面对

农村的统治和管理形式，是国家权力在农村社会的

进一步延伸和发展。而国家权力在农村社会的顺利

下移、农民群众在基层政权建设中主体性作用的发

挥都与权力结构是否合理密切相关。建国初期的土

地改革运动不仅打破传统乡村社会势力权威，重新

划分农村社会的阶级势力范围，而且解放了被压

迫、奴役、剥削数千年的农民阶级，重新塑造了中

共领导下的以贫雇农为主体的基层权力结构。  

首先，土地改革运动打破以地主阶级为代表的

传统权力结构。在传统乡村社会，地主乡绅因为掌

握农村社会的绝大多数财富获得管理农村社会的

权威。中国共产党所领导的土地改革运动不仅实现

了土地所有权的变更，更是进一步冲击了旧有传统

乡村统治势力的权威。原来主导乡村社会的以地主

乡绅为代表的传统势力，经过土地改革实践运动的

冲击，土地被分、声望扫地、权威失落，成了被控

诉、批斗、管制和镇压的对象，丧失了以往的财产、

权力和声望，并沦为乡村社会的底层。经过土地改

革运动的开展，地主乡绅在经济和政治层面所依靠

的权威基础都被彻底清除，阶级身份反而成为决定

权力结构的决定性因素，以传统地主乡绅为代表的

农村政治精英赖以行使权力的象征资源被剥夺殆

尽。这也就使得传统的、旧式的、落后的农村社会

权力结构被打破，农村传统势力被清除。“地主阶

级的一切特权被打得落花流水，地主阶级的威风扫

地以尽，这就彻底的摧毁了地主阶级的反动势力” 

[4]404，“过去头顶地主的天，脚踏地主的地，现在都

成我们的了”[4]404。其次，土地改革运动重塑以贫

雇农为主体的社会新型权力结构。建国初期的土地

改革运动使原来地主和农民之间存在的支配与被

支配的不平等社会关系不复存在，反而出现了一种

新型权力支配体系。土地改革运动使得中共领导下

的新型基层政权精英如土改中表现积极的贫雇农、

妇女等成为左右乡村社会生活的决定力量。以贫雇

农为主体的农民阶级，不仅仅在参加农民协会、农

民代表大会的过程中获得了一定的政治权力，而且

被还赋予监控基层政治精英的权力，更好的参与村

庄的政治生活。昔日生活在乡村社会最底层、在政

治上毫无地位可言的贫雇农，在中共的支持下成为

了农村社会中的主人。“他们由地主阶级的牛马变

成了农村的统治者，他们由土地的奴隶变成了土地

的主人”[5]218。“农民昔日的那副奴隶相才会一扫而

光，扬眉吐气地站起来” [12]336。从此以后，地主阶

级在乡村社会中的主导地位无可避免地被剥夺了，

作为中共代表的以贫雇农为主要代表的基层政权

逐渐成为左右农村社会生活的重要力量，“广大农

民已经成为农村里人民政权的支柱，因而巩固了人

民民主专政，也巩固了工农联盟”[5]222。 

在土地改革实践运动中，传统农村社会以地主

阶级、乡绅为代表的社会权力结构被彻底打破，以

贫雇农为代表的农民阶级以各种形式诸如农民协

会、人民代表会议、妇联等组织参与党所领导的村

庄政治生活，进而重塑了以农民为主体的新型权力

结构。作为土地改革的最大受益者的农民阶级，由

过去乡村社会最底层翻身成为最高层，并控制、掌

握了农村社会的政治资源，以贫雇农为主体的新型

权力结构得以重塑，广大农民成为农村社会的主人。  



24                        西 安 建 筑 科 技 大 学 学 报（社会科学版）                      第 35 卷 

五、结  语 

综上所述，建国初期土地改革实践运动推动了
农村的基层政权建设。正是在土地改革运动的开展
过程中，党和政府于 1950 年通过《乡(行政村)人民
代表会议组织通则》和《乡(行政村)人民政府组织
通则》，1954 年通过《中华人民共和国宪法》和《中
华人民共和国地方各级人民代表大会和地方各级
人民委员会组织法》，对乡、镇地方各级人民代表
大会的职能、运行原则、组织结构等做出了明确的
规定。实际上，只有架构出一套新的、农民乐于接
受、易于认同的基层政权体制，农村基层政权才能
获得持续、健康、和谐的发展。建国初期的土地改
革运动在实现封建的土地所有制转变为农民的土
地所有制的基础之上，奠定了农村基层政权的经济
基础、提升了农民的政治意识和政治参与能力、完
善了农村基层政权的组织体系、重塑了农村基层政
权的权力结构，真正架构出一整套农民乐于接受、
易于认同的基层政权体制。这也为以后中国共产党
领导的农村基层政权建设提供了有益借鉴。 
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Abstract: The agrarian reform in the early days after the foundation of PRC promoted the construction of the 

rural grass-root political power. During the course of the movement then, the change of land ownership lays an  

economic foundation for the construction of rural grass-roots political power given that the employment of mass 

movement upgrades the peasants’ ability of political awareness and participation the construction of the rural 

institutional framework provides reference to the rural grass-root political power building and that the crackdown 

on the traditional authority rebuilds the power structure of the rural grassroots political power. 
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