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鄉鎮政府職能轉變助力鄉村治理體系和

治理能力現代化

李新天 1 黃涵涵 2

摘  要：文章首先界定了鄉鎮政府職能的基本內涵，並辨析了鄉村與鄉鎮的概念。接著，

文章詳細分析了我國鄉鎮政府職能的演變過程，包括新中國成立初期至改革開放期間的變

化、農業稅改革後的職能轉變、“放管服”背景下的職能轉換，以及新時代鄉村振興背景

下的新要求。文章進一步探討了鄉鎮政府職能的價值取向，涉及鄉鎮黨委組織、鄉鎮人大、

鄉鎮人民政府以及鄉鎮政府與村委會和縣的關係。本文通過對鄉鎮政府職能轉變的深入分

析，旨在為實現鄉村治理體系和治理能力的現代化提供理論支援和實踐指導。

關鍵字：鄉鎮政府 職能轉變 鄉村治理體系 治理能力現代化

一、鄉鎮政府職能的基本內涵

（一）鄉鎮的定義

根據我國現行憲法第 107 條規定，鄉鎮屬於最基層的行政機關，鄉和鎮是居於同一層

次的，對於鄉、鎮政府的管理許可權的規定是相同的。

對於鄉鎮這一概念的界定，存在著不同的理解。以此窺探，鄉鎮是一個具有多種涵義、

多種理解的概念。從不同的視角、不同的地域以及不同的功能出發，對於鄉鎮概念的定義

有不同的理解。鄉鎮是我國政府機構的最低一層。把鄉鎮看作是一個社區治理單位，鄉鎮

作為一個有機體，由共同治理農村社區範圍內公共事務的各利益相關主體組成，主體在鄉

1　李新天，广州商学院法学院教师，通讯地址：广东省广州市黄埔区知识大道 300 号广州商学院，
邮编：511363，联系电话：18675671201。

2　黄涵涵，广州商学院法学院 22 级本科生。



172

國際人文社科研究

鎮的範疇內互相合作。3 無論是改革前的“人民公社”，還是現在的鄉鎮，儘管組成有所不同，

但是功能和地位不變，都是我國社會體制中城鄉兩個部分之間的“仲介”，是聯接城市與

鄉村、聯接工業與農業的，提出了“區域經濟範疇”的概念，即鄉鎮在歷史發展中演變為“區

域經濟範疇”，認為鄉鎮是“以鎮為點”、以“鄉為面”的一個經濟綜合體，它不同於鄉村

也區別於城市。總的來看，社會學、經濟學、公共管理學等學科在對“鄉鎮”這一概念定

義時，主要是從鄉鎮的地域與功能的角度進行分析。

學術界與實務界對鄉鎮的定義有不同的解釋，鄉鎮可以從行政區劃的角度解釋，也可

以從城鎮角度進行解釋。《現代漢語詞典》界定鄉鎮為：鄉和鎮，泛指較小的市鎮。近年來，

學術界對鄉鎮的定義未能達成一致，致使對鄉鎮的內涵和外延認識較為模糊。在學術界與

實踐中，不少人將“鄉鎮”稱為“農村城鎮”“鄉村城部”“農村集鎮”，鄉鎮長期作為城

市與農村的仲介層、結合部而存在。4 可知，學界對鄉鎮的內涵與外延沒有一個統一的認識。

從地域、功能視角對鄉鎮概念進行界定，在我國，由於城鎮化的發展水準、文化水準

不同，其職能也有各所不同，“鎮”最大職能在於影響農村發展。“鄉鎮”是政府下屬單位，

諸多系統的最底層的機構就設在鄉鎮，以基層組織形式或者以派出機構形式設立，其範圍

涵蓋了行政、經濟管理、貿易、金融、稅收、司法、公安、教育、郵電、醫療系統等等。

鄉鎮可以說是一套機構完整、功能齊全的政府機器，國家和政府正是通過設在鄉鎮一級的

各種機構與組織，對龐大的農民進行日常管理與交流的。從現有的劃分依據看，“鎮”比

“鄉”發達。“集鎮”非法律上的概念，也非國家政權上的概念，它是一種較為民間的表述，

它無確定的人口標準，無具體的劃分標準。因此“集鎮”不能同 “鄉” “鎮”相提並論。由

於其不具備行政意義上的獨立概念，近年已經淡出官方檔。

可見，主要以行政概念上及法律概念上的鄉鎮為研究物件，也就是我國國家政權的最

低一級“鄉鎮”為基礎。我國鄉鎮政權建設是國家政權建設的重要組成部分，鄉鎮政權建

設的基本內容，與整個國家政權建設的基本內容大體相同，同時，又有自己特定的內容，

這是由鄉鎮政權所處的地位和特點決定的。就目前情況看，我國鄉鎮政權的基本內容有：

鄉鎮黨組織的建設，鄉鎮選舉制度的建設，鄉鎮人民代表大會制度建設，鄉鎮人民政府的

組織建設，以及群眾團體和自治組織的建設等。

（二）鄉村與鄉鎮概念的辨析

3 侯保疆 ：《乡镇概念：内涵与特征》，载《社会主义研究》2005 年第 4 期，第 83 页。
4 侯保疆：《中国乡镇管理研究》，中国社会科学出版社 2006 年版，第 28 页。
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我國《鄉村振興促進法》第二條第二款規定了鄉村的概念 5，包括鄉鎮、村莊，城市郊

區以及其他城市建成區以外的區域。這一區域的特徵鮮明，其自然、社會和經濟特徵具有

明顯的獨特性，在制度特點上也具有相似性，如土地所有制方面主要為集體所有，產業主

要分佈在種植業和養殖業，在基礎設施建設和公共服務的提供水準上看仍然具有相對滯後

性，亟需以法律和政策為手段，大力給予扶持。可見，鄉村是一個大概念，鄉村內含鄉鎮。

但是建制鎮與建制鄉具有不同的特徵，根據《關於統計上劃分城鄉的規定》（試行）

第八條，鄉村是指劃定的城鎮地區以外的其他地區。即便學界和實務界往往將建制鎮與建

制鄉相提並論，甚至合二為一使用，也應該將兩者進行區分。從傳統意義的角度看，鄉村

主要被定義為主要從事農業、人口分佈較城鎮分散的地方。

二、 我國鄉鎮政府職能的演變

鄉鎮政府的職能演變是歷史的產物，隨著我國經濟、政治制度變遷而轉變。學界一般

認為，我國致經歷了，由鄉鄉鎮政府職能以家庭聯產責任承包制的全面推行為界，我國鄉

鎮政府在鄉村社會中職能定位大鎮政府職能不斷強化，在人民公社時期達到頂峰；而後卻

又不斷弱化，直至完全退出鄉村社會。其另一面也是村民自治不斷發展完善的進程。之所

以呈現這樣的發展軌跡，其中一個重要的原因是，在實行家庭聯產承包責任制之後，鄉村

公共服務系統沒有能夠跟上體制改革的步伐，不能與之相匹配，一直保持著人民公社時期

的模式，直到農村稅費改革結束，體制外供給模式才逐漸淡出公眾視野。

（一）新中國成立初期至改革開放鄉鎮政府職能的演變

1. 新中國成立以來，鄉建制進入了一個新的發展時期。

1950 年 12 月，中央人民政府頒佈《鄉 ( 行政村 ) 人民代表大會組織通則》、《鄉 ( 行政

村 ) 人民政府組織通則》了這兩個單項法規，是首次對鄉鎮的設立做出了原則性的規定。6 

1954 年制定的《憲法》中對鄉鎮作出明確規定，鄉、民族鄉是農村基層行政區劃，鄉鎮是

農村基層政權，是我國國家政權體系的有機組成部分。7 到 1950 年，全國共計有鎮 3621 個，

其職能在鄉的基礎上，更側重發揮鎮的經濟發展職能。8

5 这里所称乡村，是指城市建成区以外具有自然、社会、经济特征和生产、生活、生态、文
化等多重功能的地域综合体，包括乡镇和村庄等。

6 规定乡政府的职能主要是：执行上级政府的决议和命令，实施乡人民代表会议通过的决议案，
领导和检查乡政府各部门工作。

7 乡政府的主要职能包括：生产合作、文教卫生、治安保卫、人民武装、民政、财粮、调解等。
8 赵园园，戚小倩：《强化乡镇公共服务和社会管理职能的探讨》，载《行政论坛》2011 年第 2 期。
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2.1958-1983 年期間鄉鎮的職能

在這一階段，我國鄉鎮建制受挫，鄉鎮職能喪失。1958 年下半年，人民公社制度逐步

推行。人民公社時期，由政社合一的人民公社代替了傳統的鄉建制，並由公社管理委員會

代替了鄉鎮政府。人民公社與鄉建制之間具有較大的區別，前者不但設有專門的人員分管

政權工作，而且還負責生產建設的領導。因此人民公社凸顯其雙重性，既作為最基層政權

組織而存在，又發揮了農村集體經濟組織的作用。

3.1983 年政社分離後鄉鎮的職能

1983 年之後，我國大規模“撤社建鄉”，鄉鎮得以恢復和不斷發展完善。在此時期，

鄉鎮的具體職責被明確規定在《中華人民共和國地方各級人民代表大會和地方各級人民政

府組織法》第六十一條。9 鄉鎮政府的主要公共職責被概括為“領導本鄉（鎮）的經濟、文

化和各項社會建設，做好公安、民政、司法、文教衛生、計劃生育等工作。”10

（二）農業稅改革後鄉鎮政府的職能轉變

2006 年 1 月 1 日廢止的《中華人民共和國農業稅條例》標誌著“皇糧國稅”在 2600

多年的演變後，最終退出了歷史舞臺。11 回看我國歷史的發展，在整個封建社會，農業稅

收都是國家最主要的財政收入來源，且農民賦稅越來越重，成為農民及農業發展的“重負”。

新中國成立之初，由於國家百廢待興，財政底子薄、工業基礎薄弱，整體國家發展水準不

高，農業在國民經濟中占比很大，農業稅成為國家財政重要來源，是支援工業化建設資金

的重要來源。隨著整個社會的發展，財力支出缺口不斷增大，而基層財政來源卻有所減少，

為了填補缺口，農民不僅要繳納農業稅，還要承擔一些額外的費用，典型的有維持基層運

轉和公共事業發展的費用，被俗稱“三提五統”。外加基層政府各種“亂攤派”“亂收費”“亂

集資”，農民負擔越發沉重。從 1990 年起，為使得農民承擔合理的稅費負擔，國家開始著

9 乡、民族乡、镇的人民政府行使下列职权：第一，执行本级人民代表大会的决议和上级国
家行政机关的决定和命令，发布决定和命令；第二，执行本行政区域内的经济和社会发展
计划、预算，管理本行政区域内的经济、教育、科学、文化、卫生、体育事业和财政、民政、
公安、司法行政、计划生育等行政工作；第三，保护社会主义的全民所有的财产和劳动群
众集体所有的财产，保护公民私人所有的合法财产，维护社会秩序，保障公民的人身权利、
民主权利和其他权利；第四，保护各种经济组织的合法权益；第五，保障少数民族的权利
和尊重少数民族的风俗习惯；第六，保障宪法和法律赋予妇女的男女平等、同工同酬和婚
姻自由等各项权利；第七，办理上级人民政府交办的其他事项。

10 赵聚军：《农村公共服务体系演进中的基层政府定位》，载《人文杂志》2009 年第 1 期。
11 当时，四川省南部县宋家坪村、河北省灵寿县青廉村、辽宁省阜新蒙古族自治县黑虎洞村

等几个地方的农民，不约而同做了一件事：为取消农业税立碑。农业税的取消，实实在在
减轻了农民负担，又一次解放了农村生产力。
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手減輕農民稅費負擔問題，針對農村“三亂”現象，出臺了一系列政策進行治理。黨中央、

國務院為加強農業基礎、保護農民利益、維護農村穩定，於 1998 年召開了黨的十五屆三

中全會，會上審議通過了《中共中央關於農業和農村工作若干重大問題的決定》，該決定

明確提出逐步改革稅費制度。2000 年，安徽省率先啟動了農村稅費改革試點工作，到 2003

年，全國鋪開試點。此後要逐步降低農業稅稅率是各地的改革重點，2004 年《政府工作報告》

進一步提出，五年內取消農業稅。到 2005 年底，全國有 28 個省份免征農業稅，全面取消牧

業稅。2006 年廢止了《中華人民共和國農業稅條例》12，自此我國完成了農業稅的改革。

在稅費改革中，國家注意到農民負擔問題，嘗試減輕農民的負擔並且增加所提供的公

共服務的類型，國家在 2006 年宣佈取消農業稅的這一舉措，使國家“農業財政”時代得

以結束，而迎來了“工業財政”時代的到來，同時也開始實施“以工補農”“以城支鄉”“城

鄉統籌發展”這些發展戰略。在這樣的發展狀況下，必然會發生基層政府職能的轉變，即

基層政府職能在歷史發展中會轉向服務。因此，農村基層治理體制改革必然會以建設服務

型、民主參與型鄉鎮政府為基本方向，在這個過程中又會對公共服務加以強化、基層民主

也會相應擴大、權力的制約和監督也必然會得到強化。

農業稅改革使得鄉鎮政府權變小了，能力在減少。原來鄉村組織作為國家收取財政收

入的組織存在，但是農業稅改革後，其職能發生了巨大轉變，成為了農村服務的組織。這

需要鄉政府從過去什麼都管的無限政府向專心服務的於服務的政府轉變。程國強教授認為，

上世紀 90 年代，我國農業政策開始轉變，由索取逐步轉向支持補貼轉型，國家與農民的

關係開始經歷“取”到“予”的根本性轉折。13

（三）“放管服＂背景下鄉鎮政府職能進一步轉換

“放管服”背景下，鄉鎮層面的“放管服”改革本質上是解決的鄉鎮政府角色扮演的問題，

也就是明確鄉鎮政府究竟應該扮演什麼角色。為此，“放管服”須厘清三層關係：一是縱

向層面關係，明晰縣、鄉兩級政府之間的權責關係，這一關係將影響鄉鎮政府提供公共服

務職能的運行能力；二是橫向層面關係，分為內部、外部兩個維度，內部維度要處理好鄉

鎮政府內的各職能部門之間的關係，外部維度要處理好鄉鎮政府與社會、市場、公眾之間

的關係，這將影響到鄉鎮公共服務職能的供給網路；三是前後關係，這實際上是指鄉鎮政

府前臺與後臺的關係，就需要通過提升服務品質滿足企業和群眾需求，這是為了滿足鄉鎮

12 该条例于 2005 年 12 月 29 日，由十届全国人大常委会第十九次会议决定，自 2006 年 1 月
1 日起废止。

13 《全面取消农业税》载《经济日报》2021 年 04 月 06 日。参见 https://finance.sina.com.cn/
tech/2021-04-06/doc-ikmyaawa7409397.shtml 最后访问日期，2021 年 5 月 19 日。
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公共服務的評價需求。14

“放管服”的重點是鄉鎮政府“放權”。截至目前，20 個鄉鎮（街道）均成立了鄉鎮（街

道）“社會協商會”，356 個村（社區）成立了“村（居）民議事（協商）會”。企（事）業

單位在增加職代會協商職能、規範職工代表大會制度同時，還建立健全了學校家長委員會、

學生會、醫院協商會。15

（四）新時代鄉村振興背景下鄉鎮政府職能轉變及其新要求

1. 新時代鄉村振興背景下鄉鎮政府職能轉變的指導方向

2005 年 10 月召開的黨的十六屆五中全會，通過了《中共中央關於制定國民經濟和社

會發展第十一個五年規劃的建議》，該《建議》指出，建設社會主義新農村是我國現代化

進程中的重大歷史任務。黨的十七大進一步提出“深化鄉鎮機構改革”的觀點，以達到“實

現政府行政管理與基層群眾自治有效銜接和良性互動”的目標。2014 年召開的黨的十八屆

三中全會，審議通過了《中共中央關於全面深化改革若干重大問題的決定》，首次提出推

進國家治理體系和治理能力現代化的新命題，並且將其作為全面深化改革的總目標。沒有

基層治理體系和治理能力的現代化，就不可能實現國家治理體系和中國式治理的現代化。

進而在 2018 年，中共中央、國務院印發了《鄉村振興戰略規劃（2018 － 2022 年）》，提出

要健全現代鄉村治理體系，特別是加強農村基層黨組織對鄉村振興的全面領導、促進自治

法治德治有機結合、夯實基層政府。2019 年，中國共產黨第十九屆中央委員會第四次全體

會議審議通過了《中共中央關於堅持和完善中國特色社會主義制度、推進國家治理體系和

治理能力現代化若干重大問題的決定》，提出要構建基層社會治理新格局。

基於我國目前的政治、經濟的社會發展趨勢，我國必須要有高效率、強有力的基層政府，

才能有助於我國社會的順利轉型。由於我國現代化建設處在開放的初級階段，所以基層政

府法治化必須要符合現代公共行政理念。基層政府要充分發揮市場資源的配置作用，要選

擇性作為。

另外，由於處於幹群矛盾的最前沿，與廣大農村群眾的利益緊密相連，利益衝突、利

益協調、利益分配、利益博弈，更多地聚焦於鄉鎮一級政府。同時，農村經濟關係的變革，

深刻地改變著、動搖著原有的農村政治關係、社會關係。解決了溫飽後的農民，走出封閉

鄉村後的農民，告別了大一統集體經濟的農民，有著對當家作主、民主公平更強烈的嚮往

14 侯志阳：《强化中的弱势 :“放管服＂改革背景下乡镇政府公共服务履职的个案考察》，载《中
国行政管理》2019 年第 5 期。

15 参见尧敏双：《推进协商民主广泛多层制度化》，载《人民日报海外版》2014 年 12 月 13 日。
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和追求，他們需要有更多的知情權、話語權、參與權、選舉權、監督權。

2. 新時代鄉村振興背景下對鄉鎮政府的職能提出了新要求

第一：既要加強鄉鎮政府的執行力，又要防止鄉鎮政府規模自我膨脹。

在相關法律的規定下，鄉鎮人代會依法享有 13 項職權，同時鄉鎮政府也依法享有 7

項職權 16。事實上，許多鄉鎮政府管的事情越來越多，越來越膨脹，無所不包，小到稅費收取，

大到招商引資無所不做，儼然一個“全能型”政府。但在鄉鎮政府職能履行方式上，仍然

偏重於全面干預，直接指揮，單一服務。與之前徵收農業稅時代比，新時代鄉鎮政府需要

承擔的更多是鄉村建設的責任，這一特徵在發達地區表現更為明顯。與“無所不包”政府比，

鄉鎮政府又存在“職能殘缺”的問題，作為基層政組織，它不具備應有的實際職能。面對

涉及民眾的宅基地審批、戶籍管理、生育審批、用地審批、專案審批、低保審批、婚姻登

記等具體事項時，鄉鎮政府只能是上傳下達。

在過往的農業稅時代，鄉鎮政府的主要職責離不開稅費的徵收、計劃生育政策的強制

執行；而在現今的免征農業稅時代，鄉鎮政府的主要職能則進一步轉變為保障農村的社會

穩定、供給農村公共產品與公共服務。然而，“巧婦難為無米之炊”，必須保證鄉鎮政府在

財政方面的支撐，以幫助鄉鎮政府完成工作重心向農村、決策職能的重要轉變。同時，縣

政府與縣屬職能部門可以通過撥款的方式推進農村的基礎設施與公共服務建設，從而有效

避免鄉鎮政府在城鄉一體化發展過程中出現的機構和財權不當擴張的苗頭，以有效地發揮

鄉鎮政府在政策落實、組織協調以及資訊溝通方面的應有作用。17

第二：轉變政府職能定位，進一步規範鄉鎮政府的行為方式

鄉鎮政府要轉變自身職能，在以往的經濟發展職能上更進一步，發揮好社會管理與公

共服務職能。在市場經濟領域，鄉鎮政府的介入應當謹慎，因為鄉鎮政府即使具有促進本

地經濟發展的職能，但是它本身也不能成為經濟活動主體，更不能借用政治權威，以招商

引資方式等，干預正常的市場活動，甚至為了發展經濟犧牲人民群眾的利益。江澤民同志

指出：“實行政企分開以後，鄉鎮人民政府管理經濟的方法，主要是運用經濟的和法律的

手段為商品生產服務，而不能包攬或代替經濟組織的具體經營活動，不能把經濟組織變成

行政管理機構。希望各個鄉鎮人民政府的領導同志都要自覺地認識這個問題。過去我們習

慣的往往是一套行政領導的方法，現在要改變為主要運用經濟的、法律的手段，當然也包

16 参见《中华人民共和国地方各级人民代表大会和地方各级人民政府组织法》
17 黄红华，郁建兴：《乡镇政府改革再思考》，载《学习与探索》2006 年第 5 期。
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括行政手段為商品生產服務”。18 為了落實新時代對政府職能轉變的要求，觀念創新和制度

保障缺一不可。要改變單一的行政方法為經濟的、法律的和行政的方法相結合，多種方法

綜合運用。要建立科學的評估體系，正確評價政府的績效，改變以往以經濟發展為唯一指

標的政府考評體系，建立新式的以服務型的、綜合型的為主的政府考評指標體系。

第三：在縣鄉政府分權的基礎上增強縣級政府對農村社會直接管理的能力。

縣鄉兩級政府應該分別擁有自己的核心職權，區分兩級政府，避免兩級政府的職能與

機構設置的高度相似性，避免事事都需經鄉鎮政府的“手”落實的現象。為避免上述現象

的發生，還需要增強縣級政府的執政能，使得其可以不通過鄉鎮政府而直管農村社會的能

力。當上述兩方面條件同時達到時，才有可能為鄉鎮政府的職能界定提供可能性。上述提議，

浙江省已經做出了可貴的嘗試，在一定實現了縣級政府直接管理農村社會。19 浙江的這種“專

職駐村指導員”做法，通過賦予指導員七項具體職責，即“村情民意調研、政策法規宣傳、

群眾信訪調解、富民強村服務、民主制度監督、組織建設督導、計劃生育協管”等，來實

現縣級政府的職能。在浙江的實踐基礎上，進一步增駐村指導員的數量，賦予其更多的權力，

提高其地位，縣級政府直接管理農村的目標可以更好實現。

第四：加強農村基層組織建設。

加強農村基層組織建設是實現農村治理和鄉鎮振興的必要基礎。在實現縣鄉分權、縣

級政府直管農村事務以外，還需要加強農村自治能力建設。可以說，村民自治能力弱就無

法抵禦來自國家政權自我膨脹的趨勢，只有不斷完善村民自治制度，增強村民自治綜合能

力，才能實現“自治的歸自治”。

增強農村的自治能力關鍵是要發揮好法治的保障功能。習近平總書記在治國理政不同場

合都談到了治理要重視法治的作用。習近平總書記提出“自治、法治、德治”三治融合。構

建法治鄉村，堅持法治為本，樹立依法治理理念。堅持依法治國等，在不同層面上提出了法

治的重要性，法治的保障作用。學者根據十九大報告中有關“自治、法治、德治”的說法，

將法治的作用闡釋為“保障”，強調法治的保障作用。但是習近平總書記也強調法治能“固根本、

穩預期、利長遠”，也就是說法治既能促進改革——“變”，又能保證社會穩定——“不變”。

故法治的功能不僅僅體現在保障方面，更體現在其對社會的整合方面。法治作為社會治理手

18 江泽民：《要把农村基层政权建设成为有活力、有权威、有效能的政权》，载《乡镇论坛》
1990 年第 3 期。

19 浙江的做法是在每个行政村设置由乡镇或者县级政府部门派出的专职驻村指导员。专职驻
村指导员制度改变了以往多名干部“联村＂的做法，实行一村一人、脱岗专职，变“联村＂
为“驻村＂，使所有指导员的工作岗位全面下沉到农村。
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段的一種，它具有社會整合功能，因此可以維護社會變革與穩定之間的平衡。

總而言之，無論哪一時期，鄉鎮職能轉變的核心都是要明確鄉鎮政府的角色定位，構

造 “有限型”“高效型” 政府。改變過去充滿計劃經濟烙印的家長式政府，轉化為符合市場

經濟的靈活的政府。

三、 鄉鎮政府職能的價值取向

20 世紀 80 年代以來，鄉鎮政府改革一直是農村改革的重要方面，或者說鄉鎮政府自

恢復起就開始改革。改革的基本目標是政府運行與經濟社會變遷相適應。

（一）鄉鎮黨委組織

在中國的社會建設發展中執政的中國共產黨的因素是一個非常重要的因素，中國共產

黨的領導，既符合我國的國情，又符合我國的發展規律，是一個基本的政治制度。黨的基

層組織 20 是黨的肌體的“神經末梢”，要發揮好“戰鬥堡壘”的作用。落地才能生根，根深

才能葉茂，加強党的基層組織建設，關鍵是從嚴抓好落實。21 近 20 年來，農村經濟社會發

生很大變化，這離不開黨中央對農業農村的關心，離不得正確鄉村建設方針的制定和落實。

黨的十八大指明瞭新時代基層黨組織的建設和發展方向。

2018 年 12 月 28 日修訂頒佈了 1999 年的《中國共產黨農村基層工作條例》，新增“鄉

村治理”“領導和保障”兩章，對其它各章都作了較大修改，整體內容更加豐富，由原來

的 8 章 34 條擴充到 10 章 48 條，共計 7750 字。新《條例》通過一系列制度設計和具體措施，

確保農村基層黨組織的領導是具體的而不是抽象的，是實在的而不是空泛的。

從構成上看，一般由書記 1 人，副書記 1-3 人，一般其中 1 人兼任鄉鎮長來組成鄉鎮

的黨委員會；另設組織委員 1 人，宣傳委員 1 人，其他委員 2 人，1 人管婦女工作、1 人

管民兵工作。鄉鎮黨委會領導全區的政治、思想和組織方面的內容，是鄉鎮區域範圍內的

領導核心。

（二）鄉鎮人大

鄉鎮人大具有數量大的特點，有近 3.2 萬個；在全國 267 萬各級人大代表中，鄉鎮人

20 党的基层组织，主要是指在企业、农村、机关、学校、科研院所、街道社区、社会组织、
人民解放军连队和其他基层单位成立的党组织，包括基层党委、党总支、党支部等，是党
在社会基层组织中的战斗堡垒，是党的全部工作和战斗力的基础。

21 孙伟、邴乃翰：《乡村振兴背景下农村基层党组织作用研究 ——基于 LS 镇的调研》，载《领
导与科学》，2020 年第 15 期。
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大代表有 194 萬人。22 鄉鎮人大儘管處在是我國家權力機關最尾端，但是其與人民群眾的

利益最直接，因此在我國政權建設中地位最為重要，具有獨特的基礎性作用。黨的十九大

報告指出：“使各級人大及其常委會成為全面擔負起憲法法律賦予的各項職責的工作機關，

成為同人民群眾保持密切聯繫的代表機關”。習近平總書記指出要“進一步拓寬人大代表

管理國家和社會事務的管道。此外，要切實加強對鄉鎮人大、街道人大和村民自治等工作

的具體指導和調查研究，積極探索在推進基層民主政治建設中，充分發揮人大代表主體作

用的新途徑、新形式。”23

長期以來，由於諸多因素，鄉鎮人大的性質、地位及作用往往不被重視，甚至被誤解。

許多人往往把鄉鎮人大看成是鎮政府的一個工作部門，是鎮政府的下屬部門，是“打下手”

的角色。有的鄉鎮基層幹部甚至認為，到鄉鎮人大工作就等於退到了“二線”，工作任務

不重，甚至無事可做，是份“閑差”，除了每年開人大會議時舉舉手、提提意見和建議之外，

在閉會期間無事可做也什麼都不用做；這些認識直接導致了鄉鎮人被“邊緣化”。浙江臨

安板橋鎮鄉鎮人大工作打破了“鄉鎮人大”可有可無的認知。24 鄉鎮人大的工作不是不重要，

是鄉鎮人大工作沒做到位；鄉鎮人大的地位不是無關緊要，是沒有發揮好權力機關的作用。

其實，人大工作是“一線”，有時還是“火線”。25

《中華人民共和國地方各級人民代表大會和地方各級人民政府組織法（2015 年修正）》

第十五條規定了“鄉”“民族鄉”“鎮”的人民代表大會的議事規則。26 人大代表作為聯繫

和溝通鄉鎮人大和人民群眾的紐帶，是反映人民群眾具體意願的重要管道。因此，可以在

鄉鎮人大職權範圍內的重大問題開展工作監督，幫助鄉鎮政府更好地為人民服務。

（三）鄉鎮人民政府

鄉鎮人民政府是鄉鎮人大的執行機關，是基層國家行政機關，鄉鎮作為基層政府，就

是各級政府的最低一級，下面沒有也不應當再有什麼“分支”。鄉鎮政府是我國政治體系

中的一級國家行政機關，屬於我國國家行政機關。在鄉鎮政府機關內，鄉鎮長作為政府首

22 阚珂：《在乡镇人大认识人大制度》，载《人民日报》 2015 年 4 月 1 日。
23 习近平在 2004 年 2 月 26 日在省人大常委会党组民主生活会上的发言。
24 乡镇人大主席朱忠华感人至深的履职故事，证明乡镇人大工作不仅不“闲＂，而且能更好地

听取社情民意，帮助群众排忧解难，引导基层民主政治建设。
25 张德江委员长在十二届全国人大常委会第一次会议上发言，参见《乡镇人大工作是“一线＂》

载人民日报 2014 年 11 月 26 日。
26 《中华人民共和国地方各级人民代表大会和地方各级人民政府组织法（2015 年修正）》第

十五条规定了“乡＂“民族乡＂“镇＂的人民代表大会，举行会议的时候，选举主席团。由
主席团主持会议，并负责召集下一次的本级人民代表大会会议。乡、民族乡、镇的人民代
表大会主席、副主席为主席团的成员。
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長，下設助理員若干人，以分工的方式各管政府工作的一個方面，並直接對鄉鎮長負責，

在鄉鎮政府首長與助理員之間不設中間層次。這種方式在鄉村活動相對簡單、政府行政功

能突出而服務功能不顯著的情況下是適用的，它的優點是體制簡單，調度方便，議行合一。

在工作複雜的情況下卻很容易使鄉鎮領導陷於事務性管理之中，難以抓根本性的決策工作，

而鄉鎮助理由於僅是工作助理沒有決定權，又難以解決問題。這樣就造成了工作的梗塞，

以致因為資訊阻礙、操作不濟。社會較發達的鄉村地區，很多鄉鎮目前都在探索由助理制

改為股室制 27 的道路。也就是說，在鄉鎮政府機構中增加了一個中間層級。這種改變一般

說來，會使鄉鎮政府體制相對複雜化，人員也常常會有所增加，但對於經濟社會活動的管理，

則具有較強的綜合性和時效性。28

鄉鎮人民代表大會沒有常設機關，由鄉鎮政府來擔任鄉鎮人民代表的執行機關，其地

位和作用便凸顯出來。

1. 鄉鎮人民政府與鄉鎮人大、鄉鎮黨委的關係

鄉鎮人民政府對本機人大和上級國家行政機關負責並報告工作，同時鄉鎮人民政府也

需要接受鄉鎮黨委的領導和監督。鄉鎮人民政府設有鎮長、副鎮長等職務，他們均由鄉鎮

人大選舉產生。在党的領導下直接對廣大農民群眾進行組織、領導，充分貫徹黨和國家的

路線、方針、政策和法律、法規等。貫徹黨的路線、方針、政策和國家法律法規，最終為

人民群眾的生產生活服務。

在鄉鎮的這三個組成機關中，黨的農村基層組織即鄉鎮黨委及其下屬的農村黨支部（黨

委），是鄉鎮各種組織和各項工作的領導核心。鄉鎮黨委權力最高，在鄉鎮機構中居於第

一位。

2. 鄉鎮政府的主要工作

鄉鎮政府的主要任務，就是把各項具體行政工作直接地落實到千家萬戶，這與中央和

省、自治區、直轄市不同。中央和省、自治區、直轄市政府的主要任務是制定政策。因此，

其工作方法主要是搞調查、發檔、下指示，然後通過鄉鎮政府（還有市縣政府）的工作具

體落實到千家萬戶。這鄉鎮政府的工作就有兩個方面特徵：一是鄉鎮政府需要直接實施行

政管理，需要自行承擔全部的管理事務。二是鄉鎮政府工作物件和監督主體都具有群眾性。

即鄉鎮政府管理工作的物件是本面，直接接觸群眾。反映群眾的意見、要求、和建議，並

27 所谓股室制，就是将政府所管范围内业务相近的工作归口，建立常设性工作机构股或室；
股室内再进一步划分业务，由不同人员分工负责。而股室领导作为中层领导，对上向乡镇
首长负责，对下领导本股室的工作开展。

28 《莱芜市加强农村基层政权建设试点工作经验汇编》，山东省民政厅 1988 年编。 
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且經常直接接受本行政區內的廣大人民群眾監督。

鄉鎮為維持日常工作，設置了以下三種常見的工作制度：一是鄉鎮長辦公會議制度。29

二是連絡人民代表制度。30 三是崗位責任制來決定正、副鄉長，進而確定各種鄉鎮政府職

能部門的職權範圍和工作任務，並制定考核與獎勵辦法。

3. 鄉鎮政府的地位

鄉鎮政府處於我國國家政權的最底層，但卻是我國政權的基礎。它直接面向行政區域

內的廣大居民。國家政治的穩定、社會秩序的安定，直接面向行政區域的廣大居民。基層

政府的治理，為國家政治的穩定、社會秩序的安定、行政管理的實施等提供了有力保障。

中國共產黨第十九屆中央委員會第四次全體會議審議通過《中共中央關於堅持和完善

中國特色社會主義制度、推進國家治理體系和治理能力現代化若干重大問題的決定》，指

出要加強治理體系和治理能力現代化。31 從奧茨定理與一般行政管理模式的角度看，32 基層

政府在我國鄉鎮設置是成本與利益是不成正比的。 從授權體系的角度看，鄉鎮政府面臨的

邊界是由一個由群眾實行自我管理、自我監督的群眾性自治體，因此鄉鎮政府其實是國家

授權體系與社會授權體系的連接點，上級政府對基層政府的壓力與群眾自治對國家訴求的

表達都被集中到鄉鎮政府身上，因而鄉鎮政府極容易成為各種矛盾的交匯點。

（四）鄉鎮政府與村委會的關係

1. 實然層面上：鄉鎮政府與村委會之間是協助關係

29 每月或每季举行一次由乡镇长或受乡镇长委托的副乡镇长主持召开的工作会议，必要时可
以随时召开。出席会议的除正副乡镇长外，还有政府各工作部门的负责人，必要时可以邀
请乡镇党委书记、乡镇人大主席团常务主席参加。通过召开乡镇长办公会议，乡镇行政首
长可以按期对日常工作进行安排、检查和交流，讨论工作中出现的问题并作出决定。

30 由于乡镇人民代表大会没有常设机构，法律虽然规定乡镇人民代表大会大会主席团可以主
持召开乡镇人民代表大会会议，但并没有赋予它在人民代表大会闭会期间组织乡镇人民代
表活动的职权，所以乡镇人民代表大会闭会期间组织乡镇人民代表活动的就是由乡镇府负
责。为此，乡镇政府要安排专人负责联系、管理人民代表的工作。可以把乡镇人民代表以
选区或行政村为单位组成代表小组，再以代表小组为基础组织乡镇人民代表联络组，定期
召开代表和联络组负责人会议，安排代表活动，听取人民代表对政府工作的批评建议，吸
收人民代表参加政府组织的工作的检查和现场会等活动。

31 《中共中央关于坚持和完善中国 特色社会主义制度、推进国家治理体系和治理能力现代化
若干重大问题的决定》指出：“必须在坚持和完善中国特色社会主义制度、推进国家治理体
系和治理能力现代化上下更大功夫。＂

32 所谓奥茨定理就是，公共服务职责应尽可能下放到能够使成本与利益内部化的最小地理辖
区内。该定理为强调政府间分权的财政联邦制提供了坚实的理论基础。成本与利益（或受益）
的内部化，系指某项公共服务的受益范围和成本（税收）分摊都限于一个辖区内部，其他
辖区并不能从中受益，也不为之分摊成本。
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村委會是由村民所選舉產生的群眾性自治組織，屬於農村民間組織力量。根據《中華

人民共和國村民委員會組織法》 第四條規定 33，鄉鎮對村工作指導、支持和幫助，不可干預。

村委會是基層群眾性自治組織，不是國家基層政權組織，不是一級政府，也不是政府的派

出機關。因此，鄉鎮政府與村委會的關係，不是簡單地上下的關係，而是政權與自治的關

係。基層群眾自治與民族區域自治不同，民族區域自治是政權性自治，實際上是在國家權

力框架下的自我調適，需要遵從上級政府的各項指示、命令的義務。村民自治是群眾性自治，

是國家政權之外的市民自治，其自主性更高。因此，與政權組織不同，村委會不是政權組織，

只負有遵守和宣傳國家法律、法規和政府的各項指示、命令的義務。對於政府的政令沒有

具體執行的義務，因此也不需要遵守上下級領導規則。這就意味著，鄉鎮政府不可以任命

和撤換村委會幹部，不可以撤、改村委會作出的決定，不可以命令村委會承擔各種各樣的

政府工作事務。這也意味著，屬於村民自治範圍內的事項，鄉鎮不可干預，不可收到自己

手裡來辦，唯有如此，才能真正實現村民自治。

首先， 鄉鎮政府對村委會的工作應當給予指導、支援和幫助。實行村民自治，是憲法

和法律規定的。保證憲法和法律在實施是鄉鎮政府的應盡職責，因此保證村民自治也是鄉

鎮政府的職責。但是保證不是干預，而是指導、支持、幫助，絕對不可假借指導、支持和

幫助之名，行非法干預自治之實，村委會則有權予以抵制和拒絕。其次，鄉鎮政府不得干

預依法屬於村民自治範圍內的事項。凡依法屬於自治範圍內的事項，哪些要辦、哪些不辦，

何時辦、怎麼辦，都應當由村民自己討論決定，鄉鎮政府不得干預，這是自治的要求。不

得干預和指導的界限就是“依法辦事”，即對依法屬於村民自治範圍的事項，鄉鎮政府只

指導，不包辦，但是根據依法行政原則，凡是政府的職權，鄉鎮政府不可推諉，要辦好。

村和鄉鎮的關係沒有辦法割裂，依法行政是保證村民自治最好的手段，因此，鄉鎮政府如

果需要村委會處理行政事項，只能以委託形式，代表鄉鎮政府辦理有關政府事宜，委託事項，

由於屬於政府職權，應由委託的鄉鎮政府承擔責任。

2. 應然層面：鄉鎮政權不斷滲透影響村委會組織

村民自治既不像自治政府那樣擁有一套被納入國家管理體系但又獨立運行的各種公共

權力機構，也不同於民族自治那樣具有典型的民族特色，在中國政治的話語體系中，它是

一種新型的自治模式：體現了基層群眾自我管理的群眾自治，屬於社會授權體系，部分帶

33 根据《中华人民共和国村民委员会组织法》 第四条规定： 乡、民族乡、镇的人民政府对村
民委员会的工作给予指导、支持和帮助，但是不得干预依法属于村民自治范围内的事项。
村民委员会协助乡、民族乡、镇的人民政府开展工作。
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有公民社會的性質。34

在現實中，村委會一方面在利益上形成與鄉鎮政府連結的利益共同體，另一方面，在

離開村民集體利益的過程中尋找自身利益的實現。這種現象在當前鄉村許多地方普遍存

在。35 鄉鎮政府與農村社會是 “服務——監督”的新型 “鄉——村 ”關係 ，即滿足了我國

新時代中國式經濟社會的發展要求，也能實現我國構建運作能力強 、運轉效能高的現代國

家治理體制，也有利於國家政權與農村社會的“互利雙贏”，幫助農村居民更好地通過民

主監督、協商議事反映和表達自己的意願訴求。

（五）鄉鎮政府與縣的關係

縣、鄉、村三級之間的關係，這三級的關係本質是國家權力在基層如何配置的問題。

近年來，由於中央對地方政府加強“垂直管理”而出現了縣、鄉兩級政府在“有責無權”

的情況下通過社會民主、公民參與的方法降低上級政府、公眾賦予地方政府的責任壓力。

在垂直管理的過程中，地方政府的積極自主性有所減弱，消極自主性開始上升，地方保護

主義的勢頭得到控制，但地方政府的權力與責任的平衡出現問題。新一輪上收的權力大都

被集中在省政府手中，有權力的部門大都被上級政府“垂直管理”。在垂直管理的過程中，

地方政府的責任增加，但權力卻相應縮小，而在屬地居民權利主體意識增強的情況下，鄉

鎮政府在縣政府領導下開始探索轉移政府責任的辦法。首先，鄉鎮的各個內設機構也受到

鄉鎮以及市、區、縣職能部門不同程度的領導或業務指導，對於業務範圍內發生的重大事

務必須及時報告上級職能部門。36 其次，鄉鎮政府的上級部門經常以起草政策的方式干預

鄉鎮政府的職能行使。職能部門在政策制定方面佔據著相對“優勢”的地位 37，使其通過規

範的手段，對鄉鎮職能的發揮產生影響。上級職能部門制定的政策規定和具體實施細則，

鄉鎮必須遵守。“鄉鎮其實只是執行各條條下達的各項任務而已，他們幾乎沒有真正的權力。

或者說，“義務多，權力少”。38 再者，市、區、縣政府職能部門，以通知、通報，或召開

會議為手段，直接與鄉鎮和街道政府產生聯繫。上級職能部門經常要求鄉鎮和街道請示或

34 祝灵君：《授权与治理——乡镇政治过程与政治秩序》中国社会科学出版社 2008 年版，第
155 页。

35 祝灵君：《授权与治理——乡镇政治过程与政治秩序》中国社会科学出版社 2008 年版，第
206 页。

36 《中华人民共和国地方各级人民代表大会和地方各级人民政府组织法》第六十六条规定：自
治州、县、自治县、市、市辖区的人民政府的各工作部门受人民政府统一领导，并且按照
法律或者行政法规的规定受上级人民政府主管部门的业务指导或者领导。

37 市、区、县政府所制定的多数政策和政府领导的讲话一般是由其职能部门起草的，如果政
策内容涉及几个部门，成立由这些部门组成的联合起草小组。

38 曹锦清：《黄河边的中国》，上海文艺出版社 2000 年版，第 94 页。
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報告情況，對不服從的鄉鎮甚至會採用一定的手段，強制其執行。鄉鎮人員的前途發展受

到資金、專案等資源與評價權等人事權的嚴重影響，這就導致鄉鎮不得不為，不敢不為。

尤其是部分上級職能部門對基層政府工作握有“一票否決”的權力，使得基層政府輕易不

敢得罪上級。39 正是通過這種“壓力型體制”，上級政府將自己的責任轉移。

四、結語

隨著我國鄉村治理體系和治理能力的現代化進程不斷推進，鄉鎮政府職能的轉變顯得

尤為重要。本文通過對鄉鎮政府職能的基本內涵、演變過程以及價值取向的分析，揭示了

鄉鎮政府在鄉村治理中的核心作用。鄉鎮政府職能的轉變不僅需要適應新時代的要求，還

應與鄉村發展的實際需求相結合，以實現鄉村治理的有效性和效率。通過優化鄉鎮政府職

能，加強鄉鎮黨委組織、鄉鎮人大、鄉鎮人民政府的建設，以及理順鄉鎮政府與村委會、

縣的關係，可以進一步推動鄉村治理體系和治理能力的現代化。本文的研究不僅為理論研

究提供了新的視角，也為政策制定和實踐操作提供了有益的參考。未來，鄉鎮政府職能的

轉變仍需不斷探索和完善，以適應鄉村治理的新挑戰和新機遇。

39 乡镇上级常常通过职能部门检查评比的办法进行。每项工作检查以后都要排名，排名的结
果一般是前几名受表扬，后几名受批评。如果排名靠后，就会影响领导的政治前途，所以
基层政府对各项检查都非常关注。


