
该承包合同是无效合同吗？ 兼谈村委会组织法第19条及相关

法 PDF转换可能丢失图片或格式，建议阅读原文

https://www.100test.com/kao_ti2020/479/2021_2022__E8_AF_A5_

E6_89_BF_E5_8C_85_E5_c122_479421.htm 某电视台法制节目

报道这样一则有关荒地承包的案子，大意是：在豫西南远离

城镇的一偏僻乡村，有一大片属于村集体所有的荒地，闲置

多年无人承包。后被一外地人看中，想承包投资开发果木，

便与该村委会协商。村委会动员召开村民大会讨论，结果到

会只有11人（其中村干部7人，村民代表4人），经11人讨论

研究决定，同意让该外地人承包。双方于1998年9月签订了一

份承包合同，该外地人以每亩每年150元的价格承包了20亩为

期10年的合同。当合同履行三年，承包人已斥资10万余元，

果林初见成效时，却被村民告上法庭，诉请判令合同无效。

最后法院经审理认为该合同未经村民会议讨论同意，违反了

村民委员会组织法第19条的相关规定，判决该承包合同无效

。 对此判决，可能大多数朋友都认为该案事实清楚，适用法

律准确，是一份正确的判决。因村民委员会组织法第19条明

确规定：“涉及村民利益的下列事项，村民委员会必须提请

村民会议讨论决定，方可办理，⋯⋯（五）村集体经济项目

的立项、承包方案及村公益事业建设承包方案；（六）村民

的承包经营方案；⋯⋯（八）村民会议认为应当由村民会议

讨论决定的涉及村民利益的其他事项。”第17条第二款规定

，召开村民会议应当由本村18周岁以上村民的过半数参加或

有本村2/3以上的户的代表参加，所作决定应当经到会人员的

过半数通过。合同法第52条第四款也规定，违反法律、行政

法规的强制性规定的合同无效。这种无效是当然无效、法定



无效。的确，从表面看该案似乎已盖棺定论，无可挑剔，但

若我们仔细推敲一下，便发现法院的判决其实还是值得商榷

的。这就涉及到如何正确理解与适用村民委员会组织法（以

下简称村组法）第19条及相关条款的问题。笔者仅结合本案

谈谈自己的看法，愿与大家探讨。 一、立法目的、存在的问

题及解决的方案 村组法第19条明确规定了对涉及村民切身利

益的重大事项必须提请村民大会讨论决定，方可办理。其目

的就是规范村委会的办事行为，防止村委会自我行事、独断

专行，以杜绝村委会暗箱操作，恣意侵害集体利益，切实体

现村委会的自我管理、自我教育、自我服务的自治职能，维

护农村社会经济秩序及广大村民的权益，促进农村经济建设

和发展，保持社会稳定，这就是我们的立法本意。然而，在

实际的操作上，却存在着不少问题，给审判工作、社会稳定

增添了不合谐音符。为什么这么说呢？因为农村有农村的具

体情况、显殊特点，那就是农村不象城镇居住集中、交通便

利、通讯发达；农村居住相对比较分散、村儿与村儿、屯儿

与屯儿相隔较远，加上多是山区，交通不便、通讯落后、信

息闭塞。虽然近几年，国家加大了对农村的改革力度，然而

不可否认的是由于农村的疆域特点好多问题还是无法解决的

。这就带来一个严重的现实问题：村组法规定的必须有18周

岁以上的村民1/2以上或2/3以上户的代表参加方可举行村民会

议，这能实现吗？可操作性强吗？笔者曾随机做过调查，大

多数村民对村民会议的召开不太感兴趣，有70%的人都不愿

意参加村民大会，他们更关心的是油盐酱醋，是实际的能看

得见、摸得着的利益。当然，这与大多数村民的素质、受知

水平、文化教育背景有关。还有，随着城市经济的发展，城



乡结合建设的深入，信息有些灵通的农村大多数富余人员都

涌向了城市，当上了打工仔，追寻着各自的梦想。而在此时

，让他们回到远在千里之外的家乡参加村民大会。可能吗？

现实吗？因此，笔者认为，村组法的这条规定是不足的，至

少说对盘活农村经济是不利的，存在着立法上的遗憾，但若

不这样规定，可能大多数的村民利益就将无法得到有效的保

证，他们的权益就会受到侵害。这种立法与现实的冲突怎么

办呢？ 笔者建议，可由全国人大或高法进行解释。可以解释

为若参加村民会议的人数确无法达到法定人数时，村委会可

就涉及村民利益的非合同事项 [ 如第19条（一）、乡统筹的

收缴方法，村提留的收缴及使用；（二）、本村享受误工补

贴的人数及补贴标准；（三）、从村集体经济所得收益的使

用；（四）、村办学校、村建道路等村公益事业的经费筹集

方案；（七）、宅基地的使用方案；] 提交到会的村民讨论，

形成决议草案；然后再向全体村民公开，广泛征求意见，最

后再有村委会组织方案听证，通过实施。这样一方面即能防

止村委会私权膨胀，又具有实际可行性，更能体现村民委员

会的民主决策、民主管理、民主监督的职能作用。而对与一

些合同事项（如第19条的五、六项），在采用上述方法的基

础上，若发生纠纷诉之法院时，法院可加大合同审查权。看

所涉及的合同是否是双方的真实意思表示；所订立的合同是

否违反全体村民利益，损害社会公共利益；是否有利于大多

数村民，即在合同目的和合同后果上进行审查。若双方所订

合同对村民是有利的，既不违背社会公序良俗和法律法规的

禁止性强制规定，又不是恶意串通，也不是以胁迫、欺诈的

手段订立，确实是为村民着想，则这样的合同即使未经村民



会议讨论，仍然应为有效。因为只有这样，才能加快农村经

济发展，维护社会稳定，也才能真正起到止争息诉之目的。

而本案也恰恰符合这种情况，据电台的采访资料看，该村地

处山区，人均收入不高，人们对自己的责任田都无法保持好

收成，当然谁也不愿再承包荒地，且该承包价格比周边其他

村类似承包还略高点，怎能单单以未经村民会议讨论而无效

呢？可以再深入设想一下，在该合同无效后必然有无效的后

果处理问题，而责任全在村委会，可能需村委会赔偿承包人

因合同无效的损失，可村委会承担的损失最后还不是全部转

嫁到各个村民的头上？这是不是无形之中又加重了农民的负

担？ 二、表见代理制度的运用 当村委会作为当事人一方与他

人订立合同时，对他人来说，还存在一个表见代理问题，因

村民个体不是村集体土地的所有者，村集体土地属全体村民

共有，该共有不是按份共有，而是共同共有，依中华人民共

和国土地管理法及相关法律的规定，该所有权由代表全体村

民利益的村民委员会行使（因他是一个由民主选举产生的群

众性自治组织），因此，在某种程度上来说村委会是全体村

民的法定代理人或法定代表人。依合同法第49条规定，行为

人没有代理权、超越代理权或代理权终止后以被代理人名义

订立的合同，相对人有理由相信行为人有代理权的，该代理

行为有效。第50条规定，法人或其他组织的法定代表人、负

责人超越权限订立的合同，除相对人知道或应当知道其超越

权限的以外，该代表行为有效。这就是合同法中著名的表见

代理法律制度。因此，对合同的相对人来说，只要有充分的

理由相信行为人（村委会）有代理权，而自己又是善意的，

则该合同就应为有效。就象该案中承包人在接受记者采访时



所说的“我又不知道你村委会到底经没经村民会议讨论同意

，我也不可能一个一个地去问村民你同意不同意，我是相信

你村委会才与你签的合同，它咋能无效哩？”因此，笔者认

为，依合同法的理论及从保护善意相对人交易稳定的角度来

说，对此类合同尤其是农村土地承包合同，不能简单地一味

地强调无效，而应综合考虑，全盘兼顾。这就要求我们的法

官，在审理此类案件时，要谨慎，要大胆敢于突破，运用法

理，运用其他的行之有效的法律。只有这样，才能使我们的

当事人满意，才能使大家都信奉法律，也才是真正的“以事

实为依据，以法律为准绳”的法律理念的领悟与运用。 今

年3月1日起实施的2002年8月29日九届全国人大常委会第29次

会议审议通过的《中华人民共和国农村土地承包法》第18条

第三款“承包方案应当按照本法第12条的规定，依法经本集

体经济组织成员的村民会议2/3以上成员或2/3以上村民代表的

同意。”的规定也出现了与市场经济要求不和谐的节拍。 因

此，笔者强烈呼吁，尽快对该类条款进行解释或完善，以适

应新形势下农村经济改革的需要，使它不再成为束缚农村经

济的绊脚石。确实为农村的改革打开广路，同时也使“十六

大”精神和十届人大提出的“三农”问题落到实处，使我们

的8亿农民走上幸福的小康之道，使我们的法治精神真正在百

姓的心中生根发芽。 100Test 下载频道开通，各类考试题目直

接下载。详细请访问 www.100test.com 


