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解读变革进程中的基层政府管理 

——基于湖南 4个乡镇的调查分析 

刘纯阳a，莫  鸣b，陈  伍a 

(湖南农业大学 a.经济学院；b.商学院，湖南 长沙 410128) 

摘  要：以湖南四个乡镇的调查为基础，从治理规模、治理架构、人员配备以及雇员的工作和生活状况等几个方面，对

当前乡镇基层政府管理进行了全面解读。研究发现，新一轮的乡镇行政管理体制改革在机构与人员精简方面已经取得了

显著成效，土地规模、人口规模、经济规模有不断扩大之势，而行政管理规模正在不断缩小。乡镇政府的治理架构也日

渐分化为核心与外围两大圈层，核心圈层相对较为固定，而外围圈层则存在明显差异。值得关注的是，新一轮的乡镇机

构改革对于改变基层政府雇员的工作和生活预期并没有产生直接的推动作用。由于对乡镇政府雇员的激励机制和人文关

怀的缺失，他们中间对现有工作和生活状况表现出不满的人员比例远远超出了人们的想象。要想建成一个远离“X 非效

率”并让百姓交口称赞的乡镇基层政府，除了要进一步深化机构改革和转变政府职能之外，还应该特别重视从工作和生

活两方面对乡镇政府雇员给予激励和关怀。 
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System Reform about Local Government Management  

——Based on the Analysis of the Four-town Surveys in Hunan 
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Abstract:The paper overall analyse the present administration of the primary town and town-ship government from 

governmental scale, governmental structure, staff arrangement and employees’working and life according to the 

investigation of four towns in Hunan. It finds out that the new round reform of town and town-ship administrative system 

has obtained notable effects in streamlining organization and employees. Land-scale, population-scale and ecomomy-scale 

emerge expanding trend, but administrative scale is lessening. The governmental structure breaks up as core and periphery 

gradually, and the core is relatively fixed, but the periphery exists obvious differences. It’s worthy paying attention to that 

the new round reform of town and town-ship organization didn’t direct chang the primary government employees’ 

working and life expectation. The proportion of employees who are unsatisfied with present working and life situation is 

out of our imagination, because the town and town-ship government is lack of inspring mechanism and humane care for 

employees. To build a primary government being far away from “X Non-Efficiency” that is praised by commom people, 

except for further deepening reform of organization and transforming governmental function, we also should attach 

importance to giving inspiration and care to employees from working and life. 

Key Words:town and town-ship administrative system; town and town-ship administration; local government; public 

servant; rural areas in Hunan 

 

自改革开放以来，中国乡镇基层政府的管理范式
就一直处于动态调整状态。尤其是在农业税取消后，

伴随着农村综合改革工作的全面推进，新一轮乡镇机
构改革已经在全国范围内如火如荼地铺展开来，农村
行政管理体制正在经历着一场前所未有的历史剧变。
当前，处于变革进程中的乡镇基层政府到底是一个什
么样的面貌？它的治理规模有多大？它的机构设置状
况如何？它的雇员工作和生活状态怎样？为了求解这
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些问题，笔者于 2007 年 8 月对湖南省三个县的四个乡
(镇)进行了问卷调查。它们是：麻阳县 A 乡和 B 乡，
沅陵县 C 镇，湘潭县 D 镇。从县域经济的发达程度看，
三个县依次代表了经济发展水平的三个层次。湘潭县
在全省处于较为发达的水平，麻阳县是 18 个省级贫困
县之一，县域经济发展在全省处于中等偏下的水平，
而沅陵县是湖南 20 个国家级贫困县之一，经济发展处
于全省的落后水平。 

一、乡镇基层政府的治理规模 

乡镇基层政府的治理内容很丰富，而针对每一项
具体的治理内容大致都可以设计出一个相应的指标并
以此为依据对其治理规模进行评价。从这个意义上讲，
对乡镇基层政府的治理规模进行评价可以从很多个方
面入手。出于简化指标设计和数据可得性两方面的考

虑，笔者最终选择了从土地规模、人口规模、经济规
模以及行政管理规模等四个方面入手，对乡镇基层政
府的治理规模进行描述(表 1)。 

土地规模：4 个乡镇平均土地面积为 50.6 平方公
里，其中最大的乡镇面积 71 平方公里，最小的乡镇面
积只有 32 平方公里。每个乡镇平均耕地面积为 1 223

公顷，但是各乡镇之间还是存在较为明显的差别，最
多的一个乡镇达到 2 290 公顷，而最少的乡镇仅有 704

公顷。究其原因，一方面可能是由于自然地理条件上
的差异，另一方面可能是由于各地在乡镇合并力度上
有所不同。从农业人口人均耕地面积来看，4 乡镇平
均只有 0.062 公顷，最少的乡镇仅有 0.046 公顷，而最
多的乡镇也只有 0.081 公顷。 

人口规模：4 个乡镇平均人口总数为 27 869 人， 

表 1  乡镇基层政府的治理规模 

指标 A B C D 均值 

一、人口规模      

总人口/人 12 874 17 600 22 360 58 642 27 869 

其中：农业人口/人 12 856 17 400 20 570 28 073 19 724.5 

农业人口所占比例/％ 99 98 91 47 70 

二、国土规模      

土地面积/平方公里 71 34.89 32.05 64.6 50.63 

其中：耕地面积/公顷 704 797.4 1 100 2 290 1 223 

农业人均耕地面积/公顷 0.055 0.046 0.053 0.081 0.062 

三、经济规模      

GDP/万元 6 000 760 ―― 16 310 7 690 

主导产业 柑桔 柑桔 ―― 化工、槟榔  

注册登记的工商企业/个 0 1 6 51 14.5 

年农民人均现金纯收入/元 1 700 1 268 720 3 650 1 834.5 

四、行政管理规模      

行政村个数/个 14 14 18 17 15.75 

乡镇政府的机构数/个 13 12 18 15 14.5 

乡镇政府的雇员数/人 26 33 78 138 68.75 

乡镇领导职数/人 8 8 7 11 8.5 
 

其中农业人口 19 724 人，占 70％。而国家统计局 2007

年发布的公报显示，2006 年末我国城镇人口占总人口
的比例就已经达到 43.9%。很显然，湖南乡村的城镇
化步伐要远远落后于全国平均水平。尽管当前我国总
体上已经进入了工业化社会的中期阶段，但是在湖南
乡村，以农为主的传统农业社会特征依然没有得到根
本性的改变。从表 1 数据也可看出，各乡镇的人口规

模以及农业人口所占比例的个体差异比较大。人口规
模最大的 D 镇与人口规模最小的 A 乡相比，其人口数
量的比接近 5∶1。D 镇的农业人口比例已经低于 50%，
而 A，B，C 三个乡镇的农业人口所占比例则高达 90%

以上。D 镇位于城市近郊，是其农业人口比例较低的
主要原因。 

经济规模：总体来看，湖南乡镇的经济规模偏小。
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突出表现在以下几个方面：一是单个乡镇的经济总量
不大。虽然 A，B，D 三个乡镇 2006 年的 GDP 平均
值达到了 7 690 万元，但是除了 D 镇以外，其它两个
乡的 GDP 值都没有超过 6 000 万元，而 B 乡 GDP 甚
至还不到 1 000 万元。二是注册登记的工商企业数量
不多。虽然四个乡镇平均注册登记的工商企业数量达
到了 14.5 个，但是除了 D 镇有 51 个企业之外，其它
三个乡镇总共只有 7 家企业，有一个乡甚至 1 家登记
注册的企业都没有。三是农民收入水平普遍较低。四
个乡镇农民人均现金纯收入平均只有 1 834 元。收入
最高的乡镇也只有 3 650 元，而收入最低的乡镇仅有
720 元。从经济构成来看，第一产业仍然是湖南乡镇
经济的主体。2006 年，所调查的四个乡镇其 GDP 有
62.75%来自于第一产业，来自于第二和第三产业的
分别仅有 15.75%和 21.5%。值得一提的是，尽管乡
镇经济规模偏小、层次偏低，但是湖南乡镇的主导产
业建设已经初显成效。近年来，A、B 两乡一直致力
于发展柑桔产业，而 D 镇则一直坚持把化工和槟榔
加工两个产业当作主导产业来培植，这些举措对农民
增收都发挥了切实的推动作用。调查结果显示，乡镇
主 导 产 业 产 值 占 本 乡 镇 GDP 的 比 例 已 经 达 到
30.25%。 

行政管理规模：从所调查的乡镇来看，每个乡镇
下辖的行政村数量差别不大，平均为 15.75 个。每个
乡镇政府下设的机构数也大致相同，平均为 14.5 个。

每个乡镇各类政府雇员平均为 68.75 人，政府雇员的
地域分布密度约为 16.2 名/千公顷，公众服务密度约
为 2.5 名/千人①。但乡镇政府雇员的数量因地而异，
彼此之间存在明显的差别。雇员数量最多的D镇有
138 人，而雇员数量最少的A乡仅有 26 人，两者相差
5 倍还多。再从乡镇的领导职数来看，除了D镇因为
管理规模较大因而配备了相应较多的领导职数以外，
其它几个乡镇领导职数的设置基本相同，大致在 7～
8 人。 

二、乡镇基层政府的治理架构与人员配备 

1.乡镇基层政府的治理架构 

我国乡镇基层政府的治理架构大致上可以分为核
心与外围两大圈层。核心圈层是党委和政府的直属系
统，而外围圈层则主要由各种服务站所组成。根据站
所设置的普遍性程度，外围圈层又可以进一步细分为
紧密层和松散层两个组成部分。紧密层包含了那些各
乡镇基本上都有所设置的机构，如农技站、财政所、
计生办、文化广播站等。而各乡镇根据自身情况所设
置的一些个性化机构，如林业站、水管站、畜牧站、
劳动保障站等，则可归为松散层。同时，这个圈层系
统又要受到来自上级政府和部门(主要是县级党委、政
府以及行业主管部门)的影响。图 1 是乡镇基层政府治
理架构的圈层图，图中实线箭头代表直接影响，虚线
箭头代表间接影响。 

 

 上级主管部门 上级党委、政府 

 

 

 
外围圈层 2：松散层个性
化机构设置，如：林业站，
水管站，畜牧站，劳动保
障站等

外围圈层 1：紧密层各
乡镇都设置的站所，如：
农技站、财政所、计生
办、文化广播站 

核心圈层： 
乡镇党委、政府 

 

 

 

 

 

 
图1  乡镇机构设置圈层图 

从笔者调查的情况来看，各乡镇在核心圈层的机
构和工作任务设置基本类似，大致上包括了党委、政
府、人大、人武和团委几个板块。所不同的是，各乡
镇在这些机构的具体名称上不尽相同，如有的叫做“党 

政办”，有的则将党委、政府、人大、人武等机构进行
分开设置。各乡镇机构设置的主要差别还是体现在外
围圈层(表 2)。 
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表 2  B、D 两个乡镇的机构设置对比 

B 乡的机构设置情况 D 镇的机构设置情况 

机构名称 定编数 实有人数 单位性质 机构名称 定编数 实有人数 单位性质 

乡党委 5 5 全额 镇党政办 30 48 全额 

乡政府 3 3 全额 民政办 2  5 全额 

人武部 1 1 全额 计生服务站 6 14 全额 

团委 1 1 全额 经管站 5 15 全额 

农技站 2 2 全额 农技站 6 11 差额 

农机站 2 2 全额 林业站 3  6 差额 

财政所 4 4 自收自支 水管站 4  8 差额 

计生办 7 8 差额 畜牧站 3  4 差额 

经管站 3 3 全额 规划站 3  5 全额 

综治办 2 2 差额 企业站 2  3 全额 

物价站 1 1  文化广播站 3  6 差额 

文化站 1 1  劳动保障站 2  2 自收自支 

人员总计 32 33  司法所 1  1 全额 

    财政所 5  9 差额 

      农村合作医疗办 1  1 差额 

    人员总计 76 138  
 

尽管各乡镇在机构设置方面存在比较大的差异，
但是这并不影响乡镇机构的归类。根据不同的划分标
准，对当前的乡镇机构分类可以从三个方面进行： 

(1) 从财政支持的力度上看，乡镇机构可分为三
大类：即全额拨款机构、差额拨款机构和自收自支机
构。乡镇党委和政府机构如党政办或者乡党委、乡政
府、乡人大等机构都是属于全额拨款单位。而乡镇服
务性站所哪些该采取全额拨款或者差额拨款，则在各
县之间差别很大。较之于全额拨款机构和差额拨款机
构而言，各乡镇自收自支的机构数量则相对要少得多。
在调查乡镇中，只有 D 镇的劳动保障站和 B 乡的计生
办 2 个机构被设置为这种类型。 

(2) 从服务的内容上看，乡镇机构可分为四大类：
第一类是生产经营性服务机构，如农技站、农机站、
畜牧兽医站、企业站、经管站、物价站(后两者主要是
信息搜集和服务工作，且一般只向上级主管部门提供
服务)。在目前的乡镇机构中，这一类仍然是最主要的，
占据了很大的比例。第二类是教育宣传性服务机构，
如文化广播站、计生服务站。第三类是资源管理性服
务机构，如国土所、林管站、水管站、财政所。第四
类是社会保障与公共安全服务机构，主要有民政办、
劳动保障站、综治办、司法所、农村合作医疗办等。 

(3) 从雇员的身份类型来看，乡镇机构则可以分

为两大类：即公务员系统和非公务员系统。乡镇的党、
政直属机构如党政办、党委、政府、人大、人武部、
团委等一般都纳入公务员系统管理，而其它服务性站
所则基本上都是按照事业单位进行管理，属于非公务
员系统。 

2. 乡镇管理机构的人员配备 

从被调查乡镇来看，平均每个乡镇政府雇员的数
量为 68.75 人。其中公务员 27.5 人,占 40%;非公务员
性质的干部 40.5 人,约占 60%。经过多年的改革，现
在的乡镇工作人员中，零时工的数量已经大量减少，
四个被调查乡镇现在总共只雇用了 1 名零时工。从乡
镇工作人员的文化程度来看，目前在本科层次以上的
依然不多，平均每个乡镇仅有 7 人，只占 10.18%。而
高中(中专)以下文化程度者达到 18.25 人,占 26.54%。
从年龄分布来看，乡镇工作人员以 31－50 岁的年龄
为主，处于这个年龄段的人数平均每个乡镇达到
45.25 人，占 65.81%。乡镇 30 岁以下的年轻干部明
显偏少，还不到 27%。在乡镇基层政府，男性工作人
员占到 2/3 强,而女性工作人员还不到 1/3。并且，从
所调查的情况看，四个乡镇的主要领导绝大部分都是
男性，党委书记和乡(镇)长无一例外地都是男性。乡
镇党委书记/镇长的文化程度全部都是本科, 已经在
本乡镇任职的年限平均大概在 3 年左右，其中任职最
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长者达到 6 年。 

     表 3  乡镇机构雇员的基本情况      人 

指标 A B C D 均值 

雇员总数量 26 33 78 138 68.75

一、按雇员身份分     

公务员 13 10 33 54 27.5

非公务员性质的干部 12 23 43 84 40.5

零时工 1 0 2 0 0.75

二、按文化程度分     

本科 3 4 6 15 7

大专 21 12 51 90 43.5

中专（高中） 2 13 21 33 17.25

初中 0 4 0 0 1

三、按年龄分      

50 岁以上 1 2 7 12 5.5

41－50 1 4 32 43 20

31－40 19 19 28 35 25.25

30 以下 5 8 11 48 18

四、按性别分      

男 21 24 59 84 47

女 5 9 19 54 21.75

五、乡镇主要领导在本 

乡任职时间/年    

党委书记 3 4 2 1 2.5

乡长 3 2 2 6 3.25
 

三、乡镇政府雇员的工作和生活状况 

(一) 问卷设计与调查样本的基本特征  

为了了解乡镇政府雇员的工作和生活情况，笔者
专门设计了一套“乡镇干部调查问卷”。问卷内容包括
三大部分共计 28 个问项。其中第一部分主要是搜集被
调查对象的个人基本信息，包括性别、文化程度、出
生年、所在部门及是否公务员等 6 个问项；第二部分
主要是了解被调查对象大致的工作情况以及对待自身
工作的看法和态度，包括在乡镇基层的工作年限、每
月下村工作日数、是否愿意长期呆在乡镇基层工作等
11 个问项；第三部分主要是了解被调查对象大致的生
活情况及态度，包括对现在的生活是否满意、年收入
水平、医疗保险的交纳情况、自己与配偶(或者对象)

的居住地等 11 个问项。调查过程中，笔者按每个乡镇
20 份的标准向乡镇干部们发放问卷，四个乡镇总共发
放调查问卷 80 份，实际回收的调查问卷有 61 份，其
中有效问卷 52 份，问卷有效率为 65%。问卷调查的
样本特征如表 4 所示。 

  表 4  乡镇政府雇员问卷调查的样本特征   人 

指标 样本总数 A B C D 

被调查雇员总数 52 13 13 11 15

一、按雇员身份分      

公务员 33  8 12 7 6 

非公务员性质的干部 18  5  1 4 8 

零时工  1  0  0 0 1 

二、按文化程度分      

本科  9  0  3 1 5 

大专 36 12  9 7 8 

中专（高中）  7  1  1 3 2 

三、按年龄分      

50 岁以上  1  1  0 0 0 

41－50 10  5  0 2 3 

31－40 30  5 11 8 6 

30 以下 11  2  2 1 6 

四、按性别分      

男 34  8  9 8 9 

女 18  5  4 3 6 

五、按职务分      

乡镇领导 12  1  5 2 4 

普通员工 40 12  8 9 11
 

(二) 对调查结果的统计性描述 

1. 乡镇政府雇员的工作情况 

调查结果显示，乡镇干部在乡镇基层的工作年限
普遍比较长，平均已经达到 12.4 年，到本乡工作的年
限平均也有 5.8 年。有 15%的人在乡镇工作年限甚至
高达 20 年以上。那么，长期在基层从事本职工作是否
就是乡镇干部们的真实意愿呢？调查发现，有 44.2%

的人对现在的工作岗位并不满意，有 85%的人明确表
示并不愿意长期呆在乡镇基层工作。可见，十数年如
一日地扎根在农村基层并不是大多数乡镇干部的自愿
行为。面对城市相对较高的收入水平和更好的公共服
务，乡镇干部们大多都表现出了较为强烈的跳出乡镇
基层的内在冲动。然而，他们也非常清楚，并不是每
一个人都能够让这种冲动变为现实。事实上，只有
11.5%的人认为自己将来调到县城或者其他城市工作
的机会很大，认为自己机会不大的人则占 54.8%，而
认为自己根本就没有机会的人甚至高达 34.7%。如果
要想调到县城或者其他城市工作，只有 36.5%的乡镇
干部认为主要是靠自己的工作业绩表现，而认为主要
靠公关能力或者其他因素才能实现这种调动的分别占
到 25%和 38.5%。从乡镇干部的工作强度看，他们每
月平均工作日大约在 25 天左右，要明显高于城市上班
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一族，每月下村开展工作的时间为 11.5 天。在乡镇干
部中，有 17.3%的人认为自己要干的工作太多，长期
处于超负荷运转状态；有 59.6%的人认为自己工作任
务较为饱满，经常是满负荷运转。但是也有 19.2%的
人认为工作任务不多，平时比较清闲，还有 3.9%的人
认为自己基本无事可做。从乡镇干部工作的具体性和
明确性程度来看，有 69.2%的人认为自己的工作任务
明确而具体，另外 30.8%的人则不这么认为。乡镇干
部的一个主要任务就是要与农民进行沟通，良好的沟
通将有利于提升乡镇干部的工作效率。因此，必须客
观认识与农民沟通过程中所存在的主要障碍因素。调
查发现，工作本身难以给老百姓带来实惠是当前乡镇
干部与农民打交道所面临的最大障碍，持这种观点的
人占 46.2%。有 26.7%的人则认为沟通的最大障碍源
于农民对干部的不信任。另有 16.3%的人认为障碍主
要在于农民素质低，难以领会政府工作意图。还有
10.8%的人认为主要是由于其它一些障碍的存在影响
了乡镇干部与农民之间的沟通。 

2. 乡镇政府雇员的生活状况 

总体来看，乡镇干部对于自己现有的生活状况评
价不高。在回答“你对现在的生活状况是否满意”这
一问项时，只有 25%的人表示满意，而表示不满意的
人则高达 75%。造成这种局面的主要原因可能在于：
第一，收入水平严重偏低，且存在一定的风险。乡镇
干部平均每年从政府所获得的收入(包括工资、奖金、
福利等)大约只有 10 426 元，远远落后于同期全国或
者湖南省城镇居民的工资水平。根据 2007 年中国统计
年鉴公布的数据，2006 年城镇单位就业人员平均劳动
报酬全国已经达到 20 856 元，湖南也达到了 17 400

元。可见，在湖南乡镇工作的干部，其收入水平仅相
当于全国城镇居民工资水平的一半②。根据调查结果，
有 94.2%的乡镇干部认为自己的实际所得低于现有工
作本应得到的报酬，只有 5.8%的人认为自己的付出与
所得相当，而认为自己的实际所得高于现有工作本应
得到的报酬的人则一个都没有。并且，尽管近年来乡
镇干部工资拖欠现象已经大为减少，但是工资被拖欠
的风险依然存在。还有 9.6%的认为他们的工资经常被
拖欠，有 25%的人则认为自己的工资偶尔会有拖欠现
象。为了弥补收入上的不足，有 9.8%的人承认自己在
完成本职工作之余还要从事其它一些盈利性工作或者
经营活动。第二，社会保障制度不健全，乡镇干部常
有后顾之忧。目前，湖南乡镇干部的养老保险以及失
业保险制度基本上都还没有建立起来，工作人员一旦

失去了工作岗位，那么他(她)的生计问题就会没有着
落。比较而言，乡镇干部的医疗保险开展情况相对要
好得多。在调查对象中，除了 5.7%的人表示自己不知
道是否缴纳了医保之外，其余的人都明确表示已经缴
纳了医保。但是问题在于，能够及时足额缴纳医疗保
险的仅占 34.7%。第三，居家与工作两地分离，在家
庭生活与工作开展之间很难做到两全其美。由于经常
要在不同的乡镇之间轮换上岗，所以大多数乡镇干部
可以说是居无定所，给自己的工作和家庭生活带来极
大不便。根据调查，乡镇干部的居家生活大致可以分
成三种情况：第一种情况是家庭随着岗位走。即自己
被调往哪个乡镇工作，那么自己的家庭也就举家迁移
到相应的乡镇。属于这种类型的比例为 42.3%。第二
种情况是家庭定居在县城，自己则每天在县城和工作
乡镇之间来回奔波。属于这种类型的比例为 23.1％%。
第三种情况是在工作乡镇和县城之间各安一个家，自
己则根据工作的松紧程度来相机抉择自己的居住地
点。属于这种类型的比例为有 30.8%。 

3. 乡镇工作人员工作和生活状况的分类比较 

为了进一步揭示不同类别的乡镇工作人员在工作
和生活方面所存在的差异，笔者分别按性别、文化程
度、是否公务员以及是否担任领导职务等四种划分依
据对调查结果进行分类比较，结果如表 5 所示。 

在本乡镇工作年限的比较：前文已有述及，乡镇
干部在乡镇基层的工作年限普遍比较长，约 12 年左
右。调查数据显示，尽管各类别的乡镇工作人员在基
层工作年限上的差别并不大，但是在本乡镇工作的年限
则因身份类别上的差异而有所不同。公务员在本乡工作
的时间平均不到 5 年，而非公务员性质的干部在本乡工
作的时间则明显要长，约 7.5 年。这也从侧面反映出乡
镇干部在轮换机制上的身份差异，公务员的轮换周期相
对较短，而非公务员的轮换周期则相对更长一些。 

对工作不满意程度的比较：值得关注的是，乡镇
干部中对现有工作状况不满意者占到了相当大一部分
比例，而不同类别群体所表现出来的不满意度也明显
不同。总体来看，男性所表现出来的不满意程度要稍
高于女性，文化程度较高的人不满意程度相对也较高
一些。从表 5 可以看出，高中以下文化程度的人其不
满意度还不到 30%，而大专以上文化程度者的不满意
度大约在 45%左右。而非公务员的不满意度比公务员
要高出近 5 个百分点，这可能与公务员相对更好的社
会声誉、良好的社会保障以及较为乐观的职务升迁预
期有关。 
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                                表 5  乡镇工作人员工作和生活状况的分类比较                         % 

按性别分 按文化程度分 按身份类别分 按岗位分 
指标 

男 女 本科 专科 高中及以下 公务员 非公务员 领导 员工 

本乡工作年限/年       4.91  7.47   

对工作不满意 47.06 38.89 44.44 47.22 28.57 42.42 47.37   

不愿意呆在基层 79.41 94.44 88.89 88.89 57.14 87.88 78.95  91.67  82.50

认为自己调往城市的机会大 14.71  5.56 22.22 11.11  0.00 18.18  0.00  41.67   2.50

认为自己没有机会调往城市   22.22 36.11 42.86 27.27 47.37   0.00  45.00

认为工作任务饱满   77.78 58.33 42.86 66.67 47.37   75.00  55.00

认为工作较清闲 23.53 11.11    15.15 26.32   

年工资收入/元        12 500 9 805 

认为工资低于自己的付出   100.00 94.44 85.71 96.97 89.47   

有兼职行为  8.82  0.00 11.11  5.56  0.00      0.00   7.50

居家在本乡 35.29 55.56 22.22 28.57 50.00 48.48 31.58   50.00  40.00

居家在县城   44.44 16.67 28.57 18.18 31.58   16.67  25.00

注：为了便于观察，本表略去了在分类比较中差异不明显的部分问项和栏目数据 
 

是否愿意长期呆在基层的态度比较：从表 5 可以
看出，绝大多数的乡镇干部都不愿意长期呆在基层工
作，而不同类别群体所表现出来的差异也非常明显。
比较而言，女性、专科以上文化程度者、公务员以及
领导干部等群体表现出更强的跳离基层的倾向。 

对调入城市工作的预期比较：绝大多数乡镇工作
人员对于自己调往城市工作的预期是悲观的。在所有
类别的群体中，仅有领导干部们对于自己调往城市工
作表现出较强的信心，有 41.67%的领导干部认为自己
调往城市工作的机会大，而认为自己没有机会调往城
市工作的则一个人都没有。大体上，男性较之于女性，
文化程度高的人较之于文化程度相对较低的人，公务
员较之于非公务员，领导干部较之于普通员工，对于
自己的入城机会都表现出相对更为乐观的态度。 

对工作任务饱满程度的认识比较：尽管多数乡镇
干部都认为自己的工作任务比较饱满，但是在各类别
的群体之间还是存在一些认识上的差别。表 5 显示，
这种认识上的差别也表现出一个大致的规律：文化程
度高的人较之于文化程度相对较低的人，公务员较之
于非公务员，领导干部较之于普通员工，认为自己工
作饱满的比例相对要更高一些。也有少部分人认为自
己的工作比较清闲，男性工作人员中持这种观点的人
比女性要高出 12 个百分点，非公务员中持这种观点的
人比公务员要高出 11 个百分点。 

工资收入方面的比较：除了乡镇领导干部的工资
收入水平比普通员工大约要高出 30%以外，其他几个
类别的比较并没有体现出太大的差别。乡镇干部的工
资收入普遍偏低。绝大多数人都认为自己的工资水平

低于自己的工作付出。具有本科学历的人 100%都认
为自己的工资水平低于自己的工作付出。比较而言，
文化程度越高的人持这种观点的比例更高一些，公务
员中持这种观点的比例比非公务员也更高一些。因为
收入水平较低，所以有一小部分人具有兼职行为，其
中以男性、普通员工和文化程度较高的人为主。 

在居家地方面的比较：从表 5 可以看出，女性，高
中以下文化程度者，公务员和领导干部选择在本乡镇定
居的比例相对更高一些，而本科以上文化程度者和非公
务员干部则选择在县城定居的比例相对更高一些。 

四、结论与讨论 

通过几年的努力，乡镇行政管理体制改革在机构
与人员精简方面已经取得了显著成效。较之改革之前，
乡镇机构的数量明显减少，政府雇员的人数也已经大
幅下降。据有关部门对 1 020 个有代表性乡镇的抽样
调查，2004 年我国平均每个乡镇设有 35 个机构，人
员平均数为 348 人[1]。而笔者的调查显示，被调查乡
镇下设的机构数已经减少到 14.5 个，乡镇政府雇员平
均仅为 68.75 人。但是，迄今为止我国乡镇一级机构
改革的主要内容基本上还是停留在机构与人员精简的
层面[2]。乡镇管理的成本以及服务效率似乎并没有因
为机构和人员的精简而得到明显改善[3，4]。问题的焦
点在于, 新一轮的乡镇行政管理体制改革对于改变基
层政府雇员的工作和生活预期并不能产生直接的推动
作用。由于改革设计基本上忽视了对于乡镇政府雇员
的激励机制建设和人文关怀，极大地挫伤了乡镇政府 
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