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20年乡镇机构不断扩张 为什么乡镇机构总改不动 
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  上世纪80年代中期以来，乡镇政府改革一直是农村改革的重要方面。改革的基本目标是，政府运行与
经济社会变迁相适应，精简机构人员，转变政府职能，提高工作效率。20年过去，就机构本身而言，从
外部看没有实现精简，不断扩张，从内部看效能未见改善，管理混乱，问题丛生。改革没有达到预期目
标。  

  考察乡镇改革走过的道路，主要有如下3种表现。  

  第一、改革有所动作，但无法深入。精简有所体现，但是，人浮于事的状况并未改变，原来的问题依
然存在。  

  山西的一个镇党委书记说："现在的机构改革是个怪圈，光吆喝，没办法，根本减不了。1993年搞过
按乡镇人口确定干部编制，减少人员。当时镇有80多个干部，改革后需要留50多个。考虑到林果站、司
法所、农技站还有些收费项目和经营项目，所以准备分流到这些单位去，可后来都说挣不到钱，两年后
又恢复原状了，镇政府还得发工资。1998年机构改革确有成效，清退临时工较彻底，镇里只留了10个，
共清退了30多个。当时说先清退临时工再分流人员，清退临时工以后就再没动静了。我觉得机构改革是
越精简，越膨胀，效果不大。"  

  为了机构精简，有的乡镇实行了轮岗制度。在东部一个发达省份的乡镇里，按照要求需要有10个干部
轮岗。轮岗的条件是，工资福利不变，可以外出工作，一年以后如果不愿意回到乡镇上，将按照退职等
条件办理，如果希望回到原来岗位，也可以。但是，没有人主动报名，领导也没有办法确定，于是全体
乡镇干部无记名投票。10个人产生以后，居然有一半以上的人员表示，虽然离岗的工资福利不变，但是
他们愿意继续在乡镇上班。两年下来，20个人轮岗人员中只有1个人选择了不再回来。  

  第二、改革落实在纸上。这种改革没有任何真动作，基本上是"文字游戏"，精简工作都落实在给上级
的汇报材料中。  

  安徽的一个乡镇介绍："我镇机构改革后，有19个人不在编。这19个人当中，实际只辞退了一个人，
是一个当司机的临时工。有5个人是按县里规定办理了退休；原来的领导干部职务调整成正副主任科员3
人，工资照发，不占编制；调整为调研员5人，不来上班，工资照发，等到年龄办退休。现在的实际情况
是，编制都定好了，干部也进行了竞岗演讲，开了干部大会，由大家评议，评上了岗位，实际并没有到
位，评了这个岗位的不一定能干了这个岗位，基本上还是按部就班，该干什么还干什么。"  

  第三、人员有所精简，但财政开支没有减少。  

  机构改革的目标之一是减少财政开支，但是从现在的情况看，这个目标被大打折扣，有的甚至南辕北
辙。对于那些改革停留在纸上的乡镇来说，财政开支依然如故，对于那些改革有所动作的乡镇来说，财
政效果也很微弱。分流人员工资照拿，财政负担依旧；清退临时工要补发历年积欠工资，还要给部分补
偿费，提前离岗退休人员要交养老保险，这些则导致财政开支骤然增加。有一个乡镇仅此一项就财政支
出了20多万元。  

  浙江一个镇的情况是："镇机构改革是按照省政府改革实施进行的，行政定编人员按照本人报考部
门，由高分到低分择优定岗定编，其余人员分流，但分流人员中有56人现在不上岗，一直在拿原工资。
财政负担和机构改革前一样。也许，从长远来看，会减少财政开支，但是，这样的精简成果能否维持也
不知道。"（摘编自作者《乡镇改革：检讨与展望---10省（区）20乡（镇）调查》）  

   
  为什么乡镇机构总改不动  

  考察乡镇政府的扩张过程，至少可以发现以下4个方面的原因。  

  一是编制框架本身庞大。说起来编制的确定是从精简效能出发，其实，现在的编制框架本身就是臃肿
的，编制本身造成了人浮于事，或者机构庞大的基本原因首先就在编制内。 

编制的问题有两个方面：一是人员多，一个1万人口的乡镇，定编四五十人，本身就造成人浮于事；二是
部门全，无论多么小的乡镇，不论当地的资源状况怎样，都是设置十几个甚至二十多个部门。  
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关闭窗口  

  二是乡镇本身的扩张冲动强烈，编制约束力有限。因为乡镇有自己的财政，能够自己发工资。从根本
上说，只要有人员想进来，乡镇领导愿意用，就可以招进来。虽然没有编制，但是可以解决工资。对于
那些新毕业的青年人，从部队上回来的复员兵，绝大多数人的首选目标是进政府。于是，政府职位的竞
争就演变为一场人际关系的"恶战"。那些掌握实权的人，乡镇党委主要负责人，县的科局负责人，县委
县政府的领导们，都被作为公关对象，关系开路也好，金钱开路也好。恶战的结果，就是每一个有实权
的"官"都在想办法安排人。县级部门进不了，乡镇就成为主要目标。特别是在前些年，基本上每一任乡
镇主要领导都要安排部分人，上任领导调走了，但是"人亡政不息"，后任也不能把他安排的人员辞退，
但是后任也有一些人需要安排，这样就成了一个循环，冗员不断积累。  

  三是整个政府体制的推动。虽然原则上说机构设置不要求上下对口，但是，在行政集权的宏观体制
下，专项资金、项目等都由上级部门控制，如果乡镇没有这个部门，就要受到种种牵制。同时，上级部
门在考核方面也掌握主动，因为没有相应部门，考核就要扣分甚至不及格，就可能直接影响乡镇主要领
导人的政绩。如此种种顾虑，下级只有把上级要求的种种部门都设置上。更有甚者，一个口号就要出一
批机构，有的地方正在抓"改善投资环境、树立新形象"工作，县乡就出现了"形象办"；有的地方提出"加
强干群鱼水关系工作"，县乡就出现了"鱼水办"；有的地方提出"要带着感情做群众工作"，县乡就出现
了"带感办"。有了这个机构，增人、配车、甚至建房等事情就有了，有了这么一批人，他们就要抓所
谓"工作"，就要来显示自己的存在和权威，抓工作就要检查评比考核，于是，最基层就要有人员和机构
来适应。  

  四是各级政府不愿意看到在下岗失业人员的上访队伍和农民上访队伍之外，再增加一支乡镇干部的上
访队伍。有些省已经出现了这种情况。调查中遇到的"乡镇电话员事件"很能说明问题。程控电话在乡村
的普及，导致原来手工电话时代的电话员成为一个多余的岗位。于是，在机构改革中，乡镇电话员自然
成为精简对象。省里专门发了文件，明确要求精简乡镇电话员。于是，各地开始执行。但是，随后络绎
不绝的电话员上访队伍出现在省政府门前，于是，又发文取消原来的决定，电话员照常上班，没有电话
可守，就改为打水、扫地等活计。  

  对于乡镇来说，多几个人发工资，或者少几个人发工资，一年中欠发一个月工资，还是三个月工资，
都没有多大区别，不关乎乡镇领导个人的根本利益。但是，如果闹出"不稳定"，事情就大了。在此情况
下，很少有人愿意为了这个所谓"精简"的目标，给上级领导也给自己找麻烦。  

  （摘编自作者《乡镇改革：检讨与展望---10省（区）20乡（镇）调查》）  
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