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  对于乡镇政府机构改革，中国理论界的普遍主张是通过编制和财政控制的方法，但在现实中却一直
不见成效。究其本原，就是没有认清乡镇政府超编人员能够生存的真正原因。  

  事实上，相当多的人都没能注意到的现象是：乡镇政府的大多数人员并不受编制约束，也不需要财政
供养，根本没有加重财政的负担，相反，超编人员还在一定程度上减轻了地方政府的财政负担。这听起
来是荒唐的，但却是事实。那么，乡镇政府超编人员是如何生存的呢？是由于政府的强势和农民的弱
势，由于信息不对称和农民的权利意识淡薄，使政府富余人员能够长期通过违规收费生存。  

  以我所知的一个乡政府为例，政府中法定行政编制是33个，实有行政编制人员也是33人，另加财税所
的7人，政府中总共只有这40人是由财政负担工资的。也就是说，乡财政的负担并没有超过法定的限额。
另外，该政府中还有130多人是差额供给人员和自收自支人员，这两种人员实际上政府财政是不负担工资
的，他们的工资靠各种收费来维持。 

  以计生部门为例，计生办法定编制为10人（这10个人乡政府财政也是不负担工资的），而实有40多
人，乱收费也就"乱"得更没谱。如按照2002年11月30日通过的《河南省人口与计划生育条例》规定，生
育证由省计划生育行政部门统一印制，免费发放（之前的政策规定是收工本费3元），而在多年来的实际
执行中，办一个一胎准生证一般要收费700～1000元；该《条例》还规定，农村居民只要符合相应条件就
可以生育第二个子女，只有对违反规定生育第二胎的农村居民，才能罚款和征收社会抚养费。而在实际
执行中却变成了：即使再符合条件，即使按照正常程序办理二胎准生证，一般也要征收社会抚养费4000
～6000元。 

  这个乡政府的计生办除了"自己养活自己"、不花财政一分钱外，每年还向乡财政上交80万元。在日常
工作中，乡镇计划生育部门几乎没有把精力放在加强移风易俗教育、推进生育观念的转变和提供生殖保
健服务上，甚至为了利益，还盼望出现超生、早育等违规行为。这些，也许是理论工作者调查不到也想
像不到的事。现在乡镇政府计生部门的主要任务就是孕检收费（按照规定，这项服务也应是免费的）、
办证收费和罚款收费上。由于计生部门要靠罚款来保证自己的饭碗，这就在事实上造成计生行政管理在
实践中的相互矛盾：一方面用罚款来抑制超生，另一方面又通过有意地保持一定数量的超生，来保证罚
款的可持续性，也即我们当地人常说的"卖孩子"或"放水养"（这里的鱼，当然是指非财供人员和政府财
政）。这样，乡镇政府很少去考虑国家计生政策的立法目的。 

  在广大贫困地区，迫于生存压力，几乎所有乡镇政府的职能所、站都必须把工作重心放在"创收"上，
把收费当成日常工作。再比如，乡镇政府的村镇建设管理所的主要职能是进行农民建房规划、审批和保
护耕地，但在发证过程中，工本费几元钱一个的建房证一般要收费500～1000元（2004年元月初，财政部
和国家发改委已明令取消此项收费，但乡镇政府仍在照收不误）。由于各地的具体情况不同，乱收费的
项目和数量也许有所差别，但在以乱收费保饭碗这一点上是相同的。这就给农民造成了一种错觉，仿佛
乱收费是合理的；这在总体上又造成了乡镇政府角色错位，在事实上不是社会的服务者，而是与民争利
者。  

  当前正在进行的农村税费改革，确实在一定程度上减轻了农民的负担，但我认为仅此是远远不能解决
农民的负担问题和乡镇机构改革问题的。因为农民最沉重的负担是税外负担。比如，河南省总耕地面积
约为10306．5万亩，农业总人口约为7631万人，平均每个农民约1．35亩耕地。按照每亩地平均征收农业
税45元计，即使按照河南省从2005年起全部免除农业税政策，平均每位农民每年才减负约60．75元。而
一个一胎准生证或建房证的收费，就抵得上一位农民十几年的农业税负担，更不用说再加上乡镇政府其
他所、站的违规收费了。  

  由于当前还没有具体的法律、制度来统一推动和约束，由于违规收费有其市场，超编人员不但不加重
财政负担，还是地方财政的"贡献者"，在当前乡镇财政都十分紧张的情况下，大部分乡镇党政领导当然
不会从内心里愿意搞机构改革---即使有个别愿意进行彻底改革的领导，但一考虑到单枪匹马搞机构改
革，就意味着夺了一大批人的饭碗，就会造成不稳定，他们可能也是不愿意冒这种风险的。这样一来，
虽然上级部门多次推行机构改革，乡镇政府近些年也确实进行了多次机构改革（仅我上面所提的乡政府
在近7年中，就进行了三次机构改革），但每一次改革所能做到的只是调整一下机构和换几块牌子而已，
一直是在玩数字游戏，并不能把冗员精简掉。  

  由于缺乏深入而长期的调查研究，理论界在论述乡镇机构改革时，普遍从乡镇政府所有人员都由财政
负担工资这种假设的前提出发，把研究的重点放在节约财政并通过财政方法控制人员上。但这种前提假
设对于乡镇的实际来说，只是一种主观的判断，是不符合实际的。正由于没有看准病根，所以理论界也
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就始终没能开出有效的治病良方。  

  那么，乡镇机构改革的出路在哪里呢？我认为不能就机构改革而谈机构改革，而要从堵死乱收费入
手。只要乱收费控制住了，政府冗员没有了生活来源，必然会自动走人，因为很多超编人员自己都清
楚，他们一直是在靠违法收费生存。还要特别注重依靠群众，如可考虑在媒体上固定开辟一些小小的收
费公示栏，把那些关系群众切身利益的收费标准及监督部门长期广泛公之于众，使政府与农民在收费信
息上完全对称，帮群众树立敢于依法维权的信心。对于超标准收费，群众可以拒付，并可要求追究当事
人的责任。  
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