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中文摘要及關鍵詞 

 

中國大陸於 1994 年實行的「分稅制」，將稅源轉為鄉鎮自籌資金收入，使得鄉鎮政府

的角色轉為「贏利型經紀人」。2006 年廢除農業稅後，鄉鎮政府如何轉型？此一問題至關

重要，不僅涉及農村之國家與社會關係之再塑造，也關乎基層政權性質與結構調整問題。 

賦予基層更多處理本地事務的自主權力，從而激發和激活鄉村基層的內在動力與活

力，為農村經濟改革成功的主要因素之一。正如鄧小平所說：「調動積極性，權力下放是最

主要的內容。我們農村改革之所以會見效，就是因為給農民更多的自主權，調動了農民的

積極性。」而近來所進行的基層政府改革，似乎希望能解決「一放就亂、一收就死」的循

環。但無論是「代理人」或「經紀人」的模式，均著重於行政舉措的改革，若適度引入民

意代表制度方向的改革思考，更可符合法治國家的作為。 

稅費改革的直接效果是大幅減輕農民負擔，而問題則是基層財政收支的嚴重不對稱，

在中央轉移支付不到位的狀況下，巨額的收支缺口成為迫切需要解決的問題。財政危機或

能成為財政民主、甚至是政治體制改革的最佳切入點。 

 

關鍵詞：鄉鎮政府、稅費改革、贏利型經紀人、三農問題 
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英文摘要及關鍵詞(keywords) 

The policy to divide taxes between the central government and local governments in 1994 

deprived the latter with important source of revenue. Local governments at the xiang/zheng level 

are particularly hard-hit, forcing them to become “entrepreneurial brokers”. The xiang/zheng 

governments were dealt with another blow in 2006 when the agricultural tax was abolished. What 

have the local governments done to salvage the poor financial state? The issue concerns not only 

with the remaking of the relations between the state and the society but also with the structural 

readjustments at the grass-roots level.  

One of the most important reasons contributing to China’s economic success since the 1980’s 

has been the policy of providing incentives to the Chinese people by giving more autonomy to the 

local governments. Local politicians have more discretion in deciding matters affecting their 

economic developments than before. Reforms of the governments at the grass-roots level in 

recent years seem to aim at redressing the choric circle of “decentralization leads to chaos but 

centralization leads to stagnation”. However, reforms at the grass-roots level, whether local 

governments’ role are made to be “agents” of the central government or “entrepreneurial brokers”, 

seem to be confined to administrative readjustments. However, if the people’s congress system 

can be rejuvenated it will bring local politics in China more in conformity with the governance 

under the rules of law. 

The abolition of the agricultural taxes has alleviated farmers’ burden tremendously; but it has 

also aggravated the financial difficulties that had plagued the local governments. However, 

pinned down by its own financial burden the central government has not been able to come to the 

rescue. It is possible that this dire situation might actually lead to more substantial political 

reforms. 

 

Key words: xiang/zheng governments, tax reform, entrepreneurial brokers, three chronic 

problems in agriculture 
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一、前言 

隨著政經秩序的轉型，中國大陸社會開始出現多元化的分歧，自發展的差距至失業下

崗、城市拆遷抗議、農村脫序、乃至於環保問題，中國大陸社會已進入動盪期。2006 年十

月召開的十六屆六中全會，通過「中共中央關於構建社會主義和諧社會若干問題的決定」，

是中共建政以來第一個加強社會建設的綱領性文件，提出建構社會主義和諧社會的九大目

標，其中七項與社會有關，可見平息社會的矛盾與分歧，已成首要之圖。 

（一）不平衡發展的問題 

過去中國大陸的經濟發展，採取「階梯式的發展策略」，集中發展沿海地區，以帶動內

陸各地漸進發展。因此，城鄉之間的所得差距，以及不同地區之間的區域差距，乃成為當

前大陸最嚴重的社會問題。 

中國大陸的貧富差距持續擴大，以 2005 年根據中國社科院公布的「社會藍皮書」為例，

收入最高的 10％與收入最低的 10％的差距為八倍，但是 2007 年藍皮書的數據顯示，收入

最高的 20％和收入最低的 20％，差距達到 18 倍，89.3％的大陸青年，認為目前貧富差距

分化情形嚴重。根據官方的資料，目前大陸基尼係數約為 0.45，已超過國際上公認的警戒

線（0.4），但大陸民間認為實際情況可能高達 0.6。 

此外，區域之間的收入差距也在擴大當中，以 2004 年為例，收入最高的五個省（市）

的人均收入，較上年同期增長 12.4％，但是同年人均收入最低的五省（市、自治區），增

長只有 10.9％。 

2004 年中國大陸農民年均所得為 2,936 元，遠低於城市居民的 9,422 元。1984 年城鄉

人均可支配收入約為 1.8 比 1，但至 2004 年已升至 3.2 比 1，加上城鎮居民的「非貨幣福

利」如住房、醫療等，有人認為兩者收入差距應為 6比 1。 

（二）群體性抗議事件日增 

根據中共公安部門公布的資料，1993 年社會抗議事件為 7,000 件，2006 年此一數字已

超過十萬件，十餘年間，增加約 15 倍，2005 年未經批准的群體示威、遊行、集合活動，

人數超過 820 萬次，其中四川漢源事件和廣東汕尾事件，引起海內外很大的注意。此外，

1994 年各級勞動抗議仲裁委員會共受理勞動爭議事件 19,098 件，涉及勞動者 77,794 人，

但至 2003 年，勞動爭議事件 226,000 件。涉及勞動人數達 80 萬。同年，中國大陸共受理

集體勞動爭議案 11,000 件，參加集體爭議人數 515,000 人。 
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（三）三農問題 

    「三農」（農村、農民、農業）問題長期以來被認為是中國大陸社會問題中最嚴重的問

題，在農村稅費的問題解決後，此問題的急迫性有所舒緩，但農村問題之大及農民收入之

低，仍然是胡錦濤所提出「十一五」規劃的重大對象。 

 

二、研究目的 

    在稅費問題解決後，農地徵收問題以及農村發展滯後，成為關鍵性的問題。 

    根據統計，中國大陸現有四千萬失地農民，所引發的主要矛盾，在於土地徵用的法規

制度嚴重滯後，造成土地徵用補償安置費偏低，在被徵土地的收益中，近一半為開發商所

有，地方政府和村級組織又分享另外近一半，失地農民只得到其中的 5％～10％。 

「關於構建社會主義和諧社會若干重大問題的決議」中，提出推動社會主義新農村建

設、促進城鄉協調發展，以緩解「三農」問題，著重農村醫療衛生、教育、和社福體系的

建立，挹注資金。中共十六屆五中全會訂定「和諧社會」的發展目標，減少農村國家與社

會之間的矛盾，是其重要目標之一。北京當局也已廢除農民稅，減輕農民的沈重稅費負擔。 

免除農民稅的副作用之一，是長期以來依賴農民稅費的鄉鎮基層政權財政上難以為

繼。1994 年實行的「分稅制」，使得鄉鎮政府的角色轉為「贏利型經紀人」，設法減少中央

與地方分成的稅種，將稅源轉為鄉鎮自籌資金收入，鄉鎮企業上繳的利潤和管理費，是鄉

鎮自籌資金的主要來源之一。但是，在國家逐步取消對鄉鎮企業的稅收減免政策後，鄉鎮

企業稅款的徵收亦受到限制，使得鄉鎮財政雪上加霜。 

為解決此一難題，中共已決定大幅度精簡鄉鎮一級政府的人員，據估計人數將達數百

萬，有的地方甚至決定裁併，實行「減廟減人」。2000 年北京政府已經刪減三分之一的鄉、

鎮級基層政權，2003 年起人大通過另一波的精簡計畫，刪減百分之三十至四十的基層政府

人事。在 2002 年年底，大陸共有 37,896 個鄉、鎮級政府，雇用 1,900 萬員工，人事經費

已經成為基層地方政府的重大負擔，有些地方人事費用佔政府經費支出的 80%，地方財政

負擔仍十分嚴重。 

鄉鎮政府一旦淪為「贏利型經紀人」的角色，後果必然是農民負擔的增加，也導致杜
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贊奇所說的國家政權「內捲化」的弔詭現象，亦即國家對人民之控制和汲取功能不斷強化，

但是對各級政府機關及其成員的約束力，卻不斷下降。 

在廢除農業稅並將鄉鎮政府大幅精簡等配套措施提出後，未來鄉鎮政府如何轉型？此

一問題至關重要，不僅涉及農村之國家與社會關係之再塑造，也關乎基層政權性質與結構

調整問題。 本計畫即採用結構功能途徑，用以檢視基層政權原「贏利經紀人角色」之角色，

如何轉型適應新的農村政治。 

 

三、文獻探討： 

有關中國大陸基層政權的研究，近年成果相當豐碩，但大體集中於村民自治選舉和村

政權的角色和功能分析兩方面，不論大陸、台灣或海外學界，都有相當傲人的成就，經驗

性調查，更已成為中國農村研究的重要方法，舉首要者，如中國社會科學院的史衛民、世

界與中國研究所的李凡、以及華中師範大學徐勇、賀雪峰等人，對村民自治選舉的經驗性

調查，已為學界累積了相當的果實。西方學者如 Jean J. Oi 和 Andrew Walder 則自制度

層面，檢討村政權的角色和功能。 

至於鄉鎮基層政權的研究較少，部分學者如四川省的都淦、尹萬邦等人，對於地方人

大制度之研究頗有成效，另外少數作品（如黃衛平主編之「鄉鎮長選舉方式改革」以及榮

敬本等主編之「從壓力型體制向民主合作體制的轉變」），則針對過去幾年來，如四川省遂

寧市市中區步雲鄉以及廣東省深圳市龍崗區大鵬鎮行政首長的直接選舉，討論鄉鎮長選舉

方式的改革。 

 

四、研究方法： 

本計畫擬採用結構功能途徑，用以檢視鄉鎮基層政權在農業稅停徵、政府機構並因此

遭到精簡（甚至裁併）後，政府之角色轉型問題，尋找作為原「贏利經紀人角色」的鄉鎮

基層政權，如何轉型適應新的農村政治生態。在研究方法（research method）方面，本計

畫希望以實地調查法，至四川成都從事移地研究。由於農業稅停徵和機構精簡實施不久，

鄉鎮政府仍然在摸索調適當中，實地調查有其必要性。 
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五、結果與討論 

國內學者對中國大陸政治改革、機構精簡、黨的角色調整、領導幹部、菁英角色、立

法機關、農村自治選舉等的研究，都涉及中國大陸的政治運作的問題，其中制度變遷是一

重點。緣此，本計畫從財政角度，探討鄉鎮政府的角色，以及其對中國大陸地方政治的影

響。 

目前鄉鎮政府改革改革的意見大體有三：其一是主張維持「鄉鎮村治」的政治結構型

態，以鄉鎮做為農村基層政權的最低層級，實行村自治；其二主張鄉鎮政權下放至（行政）

村一級，回到建國初期之「小鄉制」，實行村民自治；其三主張擴大鄉鎮政權，實行自治。

一般認為三種意見都有其限制，本研究的目的，在於進一步探討何種改革最能體現當前中

國大陸地方政治的現實需求。 

中國大陸的農村經濟改革成功的因素之一，即為賦予地方更多的自主權力，從而激發

和激活鄉村基層的內在動力與活力。地方財政是改革開放以來活絡地方經濟的良方，但地

方政府亂收稅費，也造成地方不穩、民怨高漲，自農村稅費廢除後，地方政治生態必將發

生重大變革，值得學界深入探究。 

農業稅條例自 2006 年 1 月 1 日起廢止，農民依法不需再繳納農業稅。農村稅費改革

不僅取消了原來 336 億元的農業稅賦，而且取消了 700 多億元的「三提五統」（三提：公積

金、公益金、管理費；五統：教育附加費、計劃生育費、民兵訓練費、民政優撫費、民辦

交通費）和農村教育集資。 

 農民負擔減輕的同時，原有鄉鎮組織及村委會勢必進行調整。表面上鄉鎮及村委會幹

部催糧催款的壓力消除之後，幹群關係應可獲得改善，但是基層政府所提供的公共服務亦

有可能因此而減少。農村的綜合配套改革，需要整合稅費改革及組織變革等一系列制度改

革配合，而目前中共在試點之後可能大規模推廣的「鄉財縣管」等措施，基本上係以財政

權上收為主要的改革思路，對於未來的基層政權與村委會組織，均可能帶來不同的思考模

式。 

 農業稅取消之後，自上而下的轉移支付在鄉鎮組織收入中的分量將愈來愈重，或有利

於自上而下的監督和控制。但若無相應的制度配合，在轉移支付成為鄉鎮組織的可支配財
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力的主要來源時，鄉鎮就會在很大程度上喪失自主權和獨立性，與推進村民自治和加強基

層民主建設的要求背道而馳。農村稅費改革前，鄉鎮幹部之所以主動為農民提供一些生產

服務，很大程度上是為了順利收取稅費，收稅的多少直接與他們的工資報酬發生關連，農

民也常以拒交和拖欠來維護權益與表達訴求。但在稅費改革後，鄉鎮幹部不承擔收稅職責，

由於沒有利益驅動，有可能對村民的要求減少注意。如果說農村稅費改革前鄉鎮幹部存在

行政過度作為，那麼隨著農業稅的逐步免除，鄉鎮幹部就有可能出現行政不作為。   

雖然中央和地方財政逐步加大了對基層財政的轉移支付力度，但除了個別工商業發達

的省份外，短缺財政的現狀並無法在短期內解決。一方面，減免農業稅提高了鄉鎮改革的

緊迫性，逼迫鄉鎮通過裁減人員和合併機構來保障其運轉，但同時也降低了鄉鎮組織支付

改革成本的能力，精簡機構所需要的巨額財力，是目前的鄉鎮財政所不能承擔的；另一方

面，作為一級政權，在目前的壓力型體制環境下，鄉鎮幹部從自身的升遷出發，具有內在

的「政績」衝動，相應的，各種達標升級活動也就無法根本杜絕，鄉鎮機構改革的成本又

變相轉嫁到農民身上，沖淡減免農業稅給農民帶來的利益。 

 但如果將減免農業稅對鄉鎮政權和村委會的影響加以對比的話，可以發現減免農業稅

對鄉鎮政權帶來的積極影響，也同樣適用於村一級：減免農業稅亦緩解了村幹部與村民的

矛盾，重塑了村委會的合法性。雖然減免農業稅後，村幹部正式成為領取國家工資的公務

員，作為準官員，他們也具有內在的「政績」衝動，但上述減免農業稅可能會對鄉鎮政權

造成的消極影響，村委會卻在很大程度上可以避免。這是因為村莊與鄉鎮不同，村委會已

經在某種程度上實現了民主選舉，村民手中的選票，應可從根本上避免村幹部由於減免農

業稅的影響，可能帶來的官僚化及行政不作為傾向。整體而言，農業稅改革之後的鄉村治

理，必須有相應的民主機制作為其制約機制，亦應進一步擴大鄉村自治的空間範圍，在鄉

鎮一級建構多元的民主機制，擴大鄉村人民參與鄉鎮政權的管道，逐步實現鄉鎮長由村民

直接選舉，強化鄉鎮人大的功能。 

 基層政權當中原有的條塊矛盾，使得行政成本很難降低，例如直屬於縣的部門，鄉鎮

政府少有甚至無權決定設在鄉鎮裏的縣的派出機構的人事安排、財政收支以及物資分配

等，導致有些人將鄉鎮政府稱之為「牌子響、責任大、權力小、辦事難」。這些問題也存在
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於鄉鎮和村委會之間，村級某些組織已成為鄉鎮政府的延伸，導致有村幹部感慨，所謂鄉

村自治只是意味著「村幹部不領報酬，而且不向鄉鎮政府要求經費」；亦有學者主張虛化鄉

政，將鄉鎮改為縣政府的派出機構，並認為現行的五級政府層級應有整體改革的需要。 

「鄉財縣管」僅是不同層次政府間財政管理權限分配的改革，縣鄉兩級的總財力並沒

有增加，經由加強對鄉鎮財政支出的管理，的確能夠相對減少政府運行成本和資金浪費現

象，但如果沒有其他配套措施，並不能從根本上緩解縣鄉財政的困難。鄉鎮政府財政權受

到削弱、上劃，但鄉鎮政府的職能不可能取消，計劃生育、社會治安、鄉村道路建設、廣

播電視設施維護等基本公共設施和服務的提供，仍然是鄉鎮政府的職責。鄉鎮財政權的削

弱，可能會對鄉鎮政府履行其職責產生負面影響，因而導致下列問題出現：一是鄉鎮政權

運轉資金更加困難；二是由此導致鄉鎮公共服務供給的缺位；三是資金管理成本加大，資

金使用費時費力。 

相較於「鄉財縣管」，「鄉財公開」提升財政的透明度，可能是更為長期的治本

之道，增強鄉鎮人民代表大會之職能，強化群眾對鄉鎮事務的監督。目前中國大陸的

鄉鎮長選舉與其他政府官員選舉大體類似，都由人民代表大會間接選舉產生。經由這種的

選舉方式產生的行政首長，多半能力並不強，因而村的自治選舉改革對鄉、鎮政治應有相

當衝擊。村所選出來的村長或是村主任，多半是村裡較有能力的人，但是鄉、鎮卻仍是由

黨的系統主導人事，鄉、鎮長多為黨委書記，沿襲黨國體制的傳統。因此，目前已出現要

求鄉鎮長比照村辦理選舉的聲音，並已在深圳大鵬鎮、湖北、四川等地試點，改革的重點，

集中在擴大選民民意直接的表現，顯現經由鄉鎮人民代表大會間接選舉產生出鄉鎮長民主

性不足，也呈現中國大陸人民對改變基層政治的想法。基層財政訊息的公開，在預算編

列上可使資源配置較為透明，鄉鎮人民代表大會更應進行預算的實質審查與監督，

並且與群眾的參政議政意識相互聯繫，以公民及輿論的監督，配合制度的變革，或

可抑制大陸城鄉出現的不滿情緒。 

成熟法治國家中的地方財政，包括為地方自治團體為籌措處理事務所必要的經費，並

對所獲取之財源加以管理。此外，地方財政權的內容具有相對性，可分為與國家以及與居

民之兩種關係：  

一、地方財政權與國家的關係：自地方與中央之間的關係而言，地方享有財政自主權
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與財源保障請求權。財政自主權是指地方自治團體就其財政事項擁有不受國家干涉、侵害

的權限，地方自治團體得自行編製、審議、執行預算並審議決算、得自行獲取收入、決定

支出、並得自主管理其財產、現金，並興辦事業。 

二、地方財政權與居民之關係：此關係涉及地方政府之課稅權與事業經營權。地方政

府之事業經營權主要依財政收支劃分法第二十條之規定：各級政府經法律許可，得經營獨

問公用事業，並得依法徵收特許費，准許私人經營。課稅權之行使雖為地方自治權之必需，

但亦增加地方居民之負擔，稅額過高時，反而有違人權保障之基本要求。 

稅費改革的直接效果是大幅減輕農民負擔，而問題則是基層財政收支的嚴重不對稱，

在中央轉移支付不到位的狀況下，巨額的收支缺口成為迫切需要解決的問題。若干學者已

建議順勢進行財政民主化改革。 

以鄉鎮政府而言，鄉鎮人大具有財政預算的審查權，若此權限獲得充分發揮，地方公

共財供給才能忠實地反映當地居民的公共財需求。納稅人對政府的有效約束，應以財政立

憲的方式實現：一、稅收法定原則入憲：現行開徵的 20 多個稅種，通過法律開徵的只有 3

個，法律規範有所不足。二、完善預算法定原則：政府的一切收支行為都應在預算中予以

反映。三、財政基本制度和稅收基本制度入憲的問題，這些問題，都值得進一步研究。 

 

六、計畫成果自評 

中國大陸的政權是否以及如何轉型，攸關兩岸發展至鉅。近年來台灣地區學界對中國

大陸基層自治的選舉研究已具成效，惟對目前中共正在進行之最大政治改革—鄉鎮政府再

造—的研究，則尚未起步，對學界而言，此一研究具有開展領域的意義。對政府大陸政策

之決策人士而言，鄉鎮基層政權的變化，亦是份值得關注的重大議題。此計畫的研究成果，

也有相當的參考價值。本計畫乃針對當前中國大陸基層政治改革的開創性研究，諒能提供

參與計畫人士共同發掘問題並了解當前中國大陸基層政權之組織與運作之機會，進而尋找

基層政權改革後運作之合理解釋。 
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 本研究共同主持人張淳翔教授於 2009 年 6 月 11-17 日前往北京進行訪問研

究，期間與相關學者討論有關鄉鎮政府改革的議題，尤其集中於探討取消農業

稅、「鄉財縣管」等鄉鎮政府改革的施行，對於未來的基層政權與村委會組織可

能造成的影響。 

 統整相關學者的意見後發現，農業稅取消以及「鄉財縣管」措施的施行在不

同層級的基層組織產生不同的影響。在鄉鎮層級，新制度施行之後鄉鎮財政很大

程度將受到縣的制約，雖然有利於縣對於鄉鎮自上而下的監督和控制，但可能使

得鄉鎮喪失自主權和獨立性，尤其是在社會主義體制的思考之下，鄉鎮政府不可

能提供基本公共設施和服務的職能，但又欠缺鄉鎮政權運轉資金，將造成幹部不

做為、鄉鎮公共服務供給缺位，資金管理成本加大等現象，負面影響較為明顯。 

村的層級則呈現較多的正面影響，這與農業稅取消減輕了村幹部徵收農業稅

的負擔，減少幹群矛盾，重塑了村委會的合法性有關，再加上村委會已經基本實

施民主選舉，村委會幹部必須有效回應選民的要求，應可減輕官僚化及行政不作

為的現象。 

總體而言，在相關財政措施施行之後，雖然造成基層政府財政收支的嚴重不

對稱，但卻也可能造成政經兩方面的正面影響：在經濟方面，強化「鄉財公開」

的必要性，讓鄉鎮人民代表大會進行預算的實質審查與監督，提升財政的透明

度，強化群眾對鄉鎮事務的監督，將可能抑制大陸城鄉出現的不滿情緒；在政治

方面，強化群眾的參政議政意識，增強鄉鎮人民代表大會之職能，甚至可能實現

鄉鎮長直接選舉，創造在鄉鎮一級建構多元民主機制的契機。 

 



 計畫主持人趙建民於 2008 年 8 月 28-31 日赴美國波士頓參加美國政治學會

年會，發表 “Elite Consensus, Political Culture and Democratic Consolidation: 
Adaptation of an Anti-system Party in Taiwan’s Democratic Consolidation”一文，針

對台灣政黨角色的變遷對於民主鞏固影響進行探討，獲得與會學者的熱烈迴響，

而本文對於未來中國大陸政府角色變遷與民主化進程亦具有啟示作用。 
 由於台灣反體制政黨出現與台灣社會結構與社會分歧有極大關聯，對照中國

大陸，雖然農民稅與「三提五統」的取消減輕農民負擔，但此一暫時性措施將造

成鄉鎮政府公共財政的龐大壓力，地方政府無法提供民眾更多社會福利，亦無力

推動「服務型政府」的轉型。長期而言，在公共財政赤字無法解決的情況下，地

方政府角色將會逐漸萎縮，導致社會分歧擴大且行政力量無法加以補救，更多社

會反對力量出現，此一情況將有可能加速以激烈變革為特徵的替換型式民主化進

程。 
 因此，未來中國大陸政府是否能夠過「鄉財縣管」、「鄉財公開」等方式，甚

至以財政立憲的方式提高財政透明度，忠實反應地方群眾的公共財需求，是在討

論中國大陸未來民主化必須關注的焦點之一。 


