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关于农村基层行政改革的思考
�� � 八问乡级政府存在的理由
Thoughts on Administrative Reform of Basic Units

邓大才
(中共常德市委办综调室 常德 415000)

一问:乡镇干部在干什么

在前几年, 乡镇干部的主要精力是抓计划生
育, 这几年随着农民思想的解放和抚养成本的提
高, 计划生育再也不是乡镇工作中最难办的事了,

也不是乡镇干部的主要工作了。当前乡镇干部的主
要工作就是收提留(款)。在农民中一句流传得很广
的顺口溜 �平时不见人, 收费就上门 , 很形象地描
述了乡镇干部在干什么。这个顺口溜说明了两个方
面的问题: 一是乡镇干部平时没有事干, 因此平时
没有看见人, 并且农民迫切需要的农业生产经营服
务, 乡镇都没有及时满足; 二是干事主要就是收提
留。没有事干表明乡镇已经没有多少职能了, 或者
乡镇干部本身的职责不到位; 收费就上门表明乡镇
干部的主要工作就是收提留, 就是收自己的 � 口
粮 、收自己的工资 (当然这并不能否定乡镇干部在
维持农村稳定方面的独特作用)。

二问:村级经济组织上交
乡镇的税费从哪里来

由于农民的负担太重, 生产经营成本太高, 再
加上农产品价格一路下滑, 这一上一下的互动, 导
致了农民的纯收入并不太多; 如果考虑农民的劳动
力成本, 从事传统的农业生产经营, 农民还要亏损,

因此农民交不起提留。此外,负担重,从事农业生产
经营的比较收益太低, 抛荒弃田地的势必增多, 这
又导致了一部分提留没有着落。特别是为了维持乡
镇的正常运转, 每年春季搞春征, 但此时农民没有
收成, 无奈之际, 村级经济组织只好举债上交提
留。即使到了夏秋季节,农民有了收成以后,也因农
产品的价格不高而收入不多, 以至这几年农村尾欠
款增多 (当然这里并不排除有些 �钉子户拒交税
费 )。但是对于村级经济组织来说, 上交是不可避

免的 (因为乡镇的支出呈刚性) , 这又会再次迫使村
级经济组织举债交纳税费。所以说当前乡镇之所以
能够得以运转,可以说主要是靠举债混日子。

三问:农民能否承受乡镇
庞大机构的运转费用和人头经费

从理论上讲, 政府的运转来源于区域内的各项

税费或者政府资产收入。但是由于以下原因使得农
民难以承受巨大的乡镇机构运转的各种需要。一是

乡镇本身运转成本巨大。乡级政府与上级政府 � 一
线牵 , � 七站八所 一应俱全,机构林立, 人员臃肿,

少的乡镇 70~ 80人, 多的达 200多人。由于乡镇的
非农产业并不太发达, 这些人的吃饭问题只能来源
于农民,农民根本难以承受。二是因为乡镇的存在,

使得上级政府和部门转嫁的负担得以实现, 所以从
这个角度来讲, 乡镇也是上级政府和部门转嫁负担
的中转站。而目前我国的农民并不太富裕, 人均纯
收入中有相当大部分属于实物收入。因此, 农民难
以维持乡镇巨大的机构运转费用和人头费。

四问:乡镇财力可否允许
建立一级完全政府

我国农村共有 2. 38亿户、9. 22亿人, 设立了近
4. 5万个乡级政府, 平均每一个乡仅 5 320户, 2万
人, 特别是中西部大多数乡镇财政收入只有 100多
万元, 有的乡镇甚至不足 100万元, 年年入不敷出,

根本没有财力支撑一级完全政府的运行。现在有许
多乡镇完全是靠借钱混日子。有些地方看到了这个
问题, 大力消赤减债, 但是消赤减债的资金来源不
是经济发展的收入, 而是通过拍卖乡镇资源, 如集
体的田土山水拍卖 30年; 或者提前预收农民的提
留。这种寅吃卯粮虽然可以解决当前的财政危机和
债务危机, 但是以后机构和人员的经费又从哪里来
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呢?目前这种靠� 拍卖财政 来支撑的乡镇政府和寅
吃卯粮的预支收入法不是维持乡镇的根本出路。这
也从一个侧面说明了目前的乡镇不具备建立一级
完全政府的条件。

五问:乡镇的职能还有哪些

职能是确定一级政府或者一个单位存在的依
据, 只要还有职能存在, 这个单位或者这一级政府
就有存在的必要。当前一说到乡镇, 就讲乡镇工作
难做、乡镇干部忙,到底乡镇干部忙些什么呢。主要
有以下几个方面: 一是收税和收费, 前者是为国家
干事, 后者是为自己捞工资; 二是维持社会治安; 三
是帮助农民搞服务; 四是计划生育。目前第一项工
作基本占了乡级政府和干部的大部分精力。而这几
项工作从实质上说, 却并不是乡级政府的真正职
能, 收费和收税是税务部门和工商部门的职能, 维
持社会治安是政法部门的职能, 帮助农民搞服务是
社会中介组织的, 计划生育也是执法部门的职责。
用一句不好听的话或者从经济学的角度来讲, 乡级
政府现在已经不务正业了。乡级政府能够存在是因
为抢了别人的事来做。现在就形成了这样一种格
局, 自己的职能干不了, 别人的事情又干不好, 而且
今后随着农民素质的逐步提高, 这种不合法的职能
错位,可能会被农民告上法庭。发展的趋势是,乡级
政府运作的空间将越来越小, 收费收税的难度会越
来越大, 与农民的关系将越来越紧张, 累积的问题
和矛盾将会越来越多,而且更加难以解决。

六问:能不能在既定的
行政框架下解决乡镇内生的问题

对于乡镇问题, 当前有两种解决方法: 一是农
村税费改革; 二是撤并乡镇。笔者认为这两个方法
都不是治本之策,不能有效地解决乡镇诸多问题。

农村税费改革与简单的机构撤并和人员分流
是无法解决目前乡镇的问题的。一是只要乡镇还是
一级政府, 在 �海绵定律 的作用下, 人员和机构反
弹是必然的, 因此税费改革和人员分流也只是权宜
之计。二是只要乡镇作为一级政府存在, 乡镇自然
是一个利益主体, 总是要谋一些区域利益, 而乡镇
财力有限, 要谋区域利益, 只能向农民打主意, 因此
农民负担反弹也是迟早的事。三是在目前我国政治
体制既定的前提下, 追求政绩是不可避免的。要追
求政绩就要办各种看得见、便于考核的政绩工程,

因此农民负担必然反弹、人员也必然会逐步增加。
撤并乡镇虽然可以减少一些机构和人员, 但是

乡镇依然是一级完全政府, 原有乡镇所具有的各种

问题都存在, 乡镇债务产生的根源依然没有根治。
所以目前寄予很大希望的农村税费改革和撤并乡
镇都不能从根本上解决计划经济体制下的种种问
题。只有从行政体制上根本性地撤销乡级政府, 才
可能根治这一问题。

七问:土地所有权收入
就该作为乡镇的�口粮 吗

如果说农业税、农业特产税是国家作为行政管
理者的收入, 那么村级的提留即是作为农地的所有
权主体的村级经济组织的收入。既然村级经济组织
为农地的所有权主体, 乡镇就不可能是所有权主体
(除非原来就是乡镇所有)。从这个角度看, 乡镇的
统筹收入是以什么理由来由行政征收的呢? 乡镇既
不是国家行政管理者, 也不是土地所有权主体, 所
以乡镇的统筹收入从农业收入分配的理论上看没
有来源。如果假定乡镇也是土地的所有者, 统筹提
留是所有权主体的收入, 也是整个乡集体的, 乡镇
的每一个成员都有份, 就不能仅仅给几乎没有为农
民服务、也几乎没有任何行政管理职能的庞大的乡
镇机构和人员全部作为�口粮 。一方面是乡镇的统
筹提留没有合法的理论依据, 只是国家政策强行要
求的; 另一方面即使统筹提留是所有权主体的收
入, 也不能完全用于并没有多少职能、也没有为农
民服务多少的乡镇机构和人员。

八问:乡镇到底还能维持多久

乡镇究竟能够维持多久是大家比较关心的问
题。这要从 3个方面分析。一是从不进行农村税费
改革的角度来看。如果不进行农村税费改革, 中西
部许多乡镇由于统筹提留难以收上来, 举债过日
子, 长期维持这样的局面显然是不现实的。只要把
老本吃光, 把以后的收入提前预支到一定的程度,

再也借不到债后, 乡镇就再也不能维持了。二是如
果进行农村税费改革, 并同时进行乡镇机构的不完
全性改革和人员分流, 虽然可以在一定的程度上缓
解乡镇的财政、财务危机, 但是由于农村各种问题
产生的根源并没有从改革中完全清除, 随着乡镇财
政的相对好转, 农民的负担、乡镇人员数又会反
弹。更可能的就是第三种情况, 农村税费改革流于
形式。由于乡镇政府依然存在, 我国既存的政治体
制决定的乡镇行政权利可以凌驾在村民自治的民
主之上, 因此� 一事一议 又有可能变成农民负担的
新的�调蓄池 。如果是这样,就与第一种情形一样,

也维持不了多少年。
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