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营造发展环境   增强服务意识 
——玉祁镇政府治理结构转变简介 

 

在90年代中期，玉祁镇经济社会发展也碰到了一些前所未有的困难，走了一

些弯路，这主要是经济发展中的上层建筑和经济基础之间的深层次矛盾所引起的。

对此我镇从实际出发，进行了一系列的改革，调整工作重心，转变政府职能，营

造发展环境，增强服务意识，积极适应生产力发展的需要。目前改革取得了初步

的成效，但也不可回避，仍存在问题，本文试从中探讨。 

从内容上来看,我镇的改革主要围绕以下几个方面开展: 

一、明确政府职能,重新定义政府在社会经济发展中的功能。 

经济发展的苏南模式,就是由政府投资兴办企业,府直接参与企业的运作,对

企业的人事、经营、发展等都有拥有决策的权力。这在经济发展的初期，由于民

间资本薄弱，政府行为具有很大的优势，在一定程度上促进了经济的飞速发展。

然而进入90年代后，特别是在由计划经济向市场经济转变的过渡附经济发展阳一

些累积性矛盾，碰到了一些困难，对此镇党委政府进行了一系列卓有成效的改革，

理清了政府同企业之间的关系，对政府职能进行了重新界定，政府行为坚决从企

业从退出，使企业重新释放出活力，经济发展重新步入了快车道。目前，我镇政

府的分结构网络见表1。 

政府职能转变后，主要体现在以下几个方面：一是做好经济发展的服务工作。

目前，我镇企业的转制率已达99%，体制改革基本完成。企业已经从原来的行政式

管理中解脱出来，获得了经营的自主权，成为市场的主体。政府工作已经从经济

第一线退出，转向为企业经济发展营造良好、公平的市场环境，为企业发展解决

实际困难，也为企业发展初谋划策，引导企业走科技创新、技术创新之路，以实

现经济的快速发展。二是用好财政为人民办实事。我镇对财政管理体制也进行了

改革，加强了对财政的管理力度，实行镇长“一支笔”的制度。在确保机关正常

运作的基础上，从有限的财力从抽出资金，每年为人民办几件实事、好事，并认

真解决人民生活中的实际困难，以具体的行动来实践“三个代表”的重要思想。

三是努力搞好城镇建设。我镇始终把提高城镇化水平，搞好玉祁城镇建设作为一
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件大事来抓，政府每年都要化巨资来完善市镇配套的基础设施，提高镇区现代化

水平和承载能力，近年来每年的投入都在 1000 万元以上。同时在建设过程中,政

府逐渐确立了“经营市镇”的观念，一是改变以往靠政府单一投入的模式，而是

吸纳各种社会资金，形成合力，提高镇区的繁荣程度；二是注重打响玉祁名气，

打造“玉龙”、“锦绣”、“锡厦”和“撒特利”等著名品牌，树立良好的对外形象，

以吸引各方投资。 

在明确政府职能的基础上，我镇还对政府同党委，地方人大和各种社会组织

的关系进行了分析和界定，进一步理顺了各种关系。一是主动接受人大监督。我

镇政府领导班子由镇人民代表大会选举产生，在党委的集体领导下，自觉接受人

大监督，但人大不干涉政府工作，只在规定范围内行使监督权力。代表们充分行

使职权，在会议期间提出批评、意见、建议的提案。会后。人大组织代表不定期

的视察并深入基层检查工作。政府对人大代表的提案，都给予明确答复，对于人

大代表提出的各种问题，也能及时解决，政府的财政预决算、人事任命等，也都

提交人大通过才正式生效，政府还定期向人大汇报工作，切实体现人民当家作主

的权力。二是接受党委的领导。我镇党委不干涉政府事务，党政分离，但镇政府

自觉接受党的领导，坚决贯彻党的各项路线、方针和政策，不做违反党的原则的

事。三是管理好各种社会组织。镇政府对于各种社会组织，只要其接受党委政府

领导，在经济社会发展中发挥积极作用，都予以支持。镇里积极鼓励和支持商会

和其它行业协会，并对其进行有效管理，使其在生产生活中发挥重要作用。我镇

商会自 96 年成立以来，已有 92 家企业入会，起到了党委政府联系沟通非公有制

企业界的桥梁和纽带作用，是党委政府管理非公有制经济的有力助手。但在调研

过程中发现，目前全镇商会建设也存在问题：主要是没有根据全镇经济特别是行

业发展的实际情况，相应地建立行业性协会，而导致全镇优势性行业的主要企业

在市场、生产和其它方面各自为战，甚至相互争斗，没有实现共同发展。 

二、加强地方公共财产的管理,确保其升值和增值。 

1996 年以前，玉祁镇经济以集体经营为主，由镇村两级出资办企业，企业资

产归属集体，企业的各种权力都在政府手中，企业的盈亏与经营者没有直接关系。

对如何加强集体公共财产的管理这个问题，无论是经营企业还是政府部门都没有

进行过深入的探讨，政府向企业下达经济目标和任务，企业只管完成各项指标，
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至于经营过程中集体资产是否增值或减少则很少过问。自90年代初开始，政府开

始意识到镇有公共资产的管理问题，并采取了一系列措施，力图解决这一问题，

其中最主要的就是同企业经营者签订资产增值承包合同，每年进行年度考核。这

一做法在一定程度上加强了政府对集体资产的调控能力，但由于没有触及企业经

营者同企业产权之间的关系这个核心问题，也没有对企业和政府之间的关系进行

界定，企业吃政府的大锅饭，职工吃企业的大锅饭，企业对市场反应的灵敏度低，

经营管理模式滞后，对经营者监督和考核不力，导致了企业严重亏损，集体对企

业的失控越演越烈。加上在每年考核中，往往流于形式，因此并不能从根本上解

决问题。 

96 年起，政府开始对经济体制进行坚决的改革，全镇原有集体企业 629 家，

长期关停企业 14 家，管理型企业 6 家（包括自来水厂等为民服务企业）。目前，

可改制企业的改制工作已经全部结束。改制企业中。有 4 家企业集体参股，93家

改组为有限责任公司和股份合作公司，512家转为私营独资企业。改制企业总资产

为189844万元，集体资产有35434万元，其中出租资产4306万元，出借资产2510

万元，转让资产8765万元，集体参股9949万元，集体收回资产3738万元，挂帐

于改制企业5568万元，折让给改制企业598万元。在企业改制后，97年又对于全

镇非经营性资产，进行了界定，并建立了台帐，之后每年进行年检。目前镇有资

产情况见表 2。 

在明晰了集体资产后，镇里对资产的管理也进行了探索，制定出了一些有效

的措施。一是明晰了集体产权。对全镇的集体资产进行了摸底，对某些混合于其

他事业单位的集体资产进行了产权登记，并发放了产权证书。全镇分别在镇村两

级建立了集体资产管理台帐，由镇集体资产管理办公室建帐管理。二是出台了管

理办法。每年度对集体资产征年度检查，调整有关资产台帐，除镇级资产还分布

于三大专业公司帐户，还未统一经营理外，对村级资产全部统一记入村级合作经

济组织的帐户。三是组建了运作机构。我镇计划成立镇级资产经营有限公司，将

对所有集体资产实行规范化管理，市场化运作，确保集体资产增值升值。 

三、创新土地流转机制,提高土地使用效率。 

农村土地制度和农村经济发展和社会稳定有着极其重要的关系。在讨论我镇

土地制度变迁和土地流转情况之前，我们首先要把我国的土地制度和管理的情况
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说明一下。 

新中国成立后，我国土地全部收归国有。在法律上。确定为公有制形式，70

年代以农村人民公社三级所有为基础，所有权、使用权由生产队集体经营使用；

在管理上，85 年以前建设用地在法律上无明确审批部门，大部分都由当地的地方

政府作出决定，各村自行建造，企业、群众也无任何发言权。改革开放后，82 年

起在农村土地实行联产承包责任制，分田到户，农村社会发生了根本性变化。旧

的体制被打破，土地的所有权与使用权分离了，所有权仍归集体，但农民拥有土

地的使用权。同时，国家在86年制定了第一部规范用地的法律《中华人民共和国

土地管理法》，对土地所有权和使用权的归属确定了范围，逐步走上了法制化的道

路。同时进行农村土地使用制度改革，明确土地不仅仅是重要资源，同时也是重

要的资产，要体现自身的价值。随着《土地管理法》的实施，一方面土地的使用

得到了有效的管理，防止了过度开发和随意开发。另一方面推行了土地有偿使用

制度，防止集体资产、土地资源流失，提高了土地的使用效率。98 年起，进行了

两次承包，在原承包的基础上，进一步明确承包主体，并发放了土地证。但是由

于农民对种地积极性的下降，这次土地证的发放工作并不全面，有许多群众对此

不重视，并没有领取土地证。 

在国家政策和法律允许的情况下，根据我镇实际情况，从发展社会经济的实

际需要出发，我镇对土地进行了积极流转，将部份原来的农田转为工业用地或用

于效益更好的方面。其中主要采取了两种手段。一种是“两田制”。即将农民的土

地分为两部份，一是口粮田，一是责任田。从90年代开始，由于乡镇企业的发展，

农业收入在农户收入中的比重下降，农民种田积极性也随之下降，许多田地被抛

荒，造成了土地资源的闲置。于是我镇部分村开始将责任田从农民手中收上来，

而这些收上来的土地村里再出租或发包出去，用于工业生产或农业产业结构调整。

这样做的优点是集中了一部分土地进行规模经营，提高了土地使用效益，村里的

收入增加了。到目前为止，全镇农民的责任田已经基本没有了。二是“反租倒包”。

反租是指村里向农户租地，每年或一次性付给农户一定租金。倒包是指村里把反

租回来的土地再集中租出去，或者自己在土地上进行适当投资后，再反过来出租

给企业或村民。这种形式对促进土地经营权的适当集中，发展规模经营有好处。 

目前我镇主要的土地流转形式就是这两种，但是这两种土地流转形式在具体
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操作过程中，也存在不少弊端。一是损害了农户的利益。虽然在我镇农民对种地

的积极性已经下降，但是不管是“两田制”，还是“反租倒包”，镇村两级都从土

地上赚取了巨大的差价，镇村两级收入的增加是建立在损害农民利益基础上的。

二是不利于公开操作。这两种形式中，村里向农民收土地的过程中，无论是租或

收，操作都是公开的，但是村里再把土地转向其他用途时，出于种种目的，操作

是不公开的。这当中就损害了农民的利益，更有甚者，出现了腐败现象。 

同时我镇在执行土地政策的时候，也发现了一个问题。由于我们的土地所有

权是属于集体，使用权是在农户手中，而在具体现实中，我镇是工业发达地区，

农民进厂的收入大大高于农业收入，因此农民在土地不是他自己的情况下，他们

看不到土地的利用价值，就不愿意对土地进行投资，甚至不愿意种地。但农民又

有土地的使用权，当别人要用他的土地时，他们看到了土地还有别的利用价值，

于是他们就要提高要价，当价钱谈不拢时，就会发生矛盾，成为不稳定因素。 

四、加强基层民主建设,推进村民自治。 

我镇村民自治工作进展顺利，村级民主建设不断加强。主要体现在以下两个

方面：村民选举更加民主化。98 年前，我镇村委会主任的选举不采取直选方式，

而是先由村民直选，选出村委会委员，然后在委员中选出村委会主任，而且整个

选举不一定要求差额选举，可以是等额选举。这种选举方式便于贯彻党委政府的

组织意图，但在具休操作过程中，往往由于把握不好，造成群众意愿得不到体现，

甚至于挫伤群众民主积极性。98 年起，我镇在蓉西村进行了村委会主任的直选试

点，由村民直接选举产生村委主任和村委委员。由于这次试点非常成功，在此基

础上,我镇 2001 年在全镇村民委员会换届选举中实行了全面直选和差额选举。整

个选举中，先由村民自主提名村委主任、委员候选人，然后按照差额选举的原则，

按照被提名人得票多少确定正式候选人，最后由村民直接投票选举产生村民委员

会主任和委员。这种选举形式，更有利于组织意图和群众意愿相结合，更有利于

基层民主建设，使群众能选出信得过的带头人，村务公开支加透明化。我镇始终

把村务公开作为基层民主建设的一项重要内容来抓，早期村务公开往往流于形式，

“公而不开”，或者公布内容不及时，或者公布内容不全面，群众对村委会的工作

情况不能及时掌握。99 年起，我镇要求各村一定要进行村务公开，同时对村务公

开的内容、时间、地点进行了严格的规定，同时镇里由专门部门对公开的内容进
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行监督。目前全镇十七个村(场)村村都有村务公开栏，公开内容汲及财务、人事、

文卫、社会事业等各项内容。村务公开内容要及时、全面，便于群众能准确的掌

握村委会各项工作。村委会的设置见表3。村委会的职能主要是负责村民自治，发

展村经济社会各项事业，进行时纷调解。在企业转制前，村里对村办企业发展负

有直接责任。转制后，村委会主要为企业发展创造良好的发展环境。 

五、深化社会保障体制改革,扩大社会保险覆盖面。 

我镇的社会保障工作经历了一个相当曲折的过程，发展到现在，已经取得了

一定进展。但总体来说，覆盖面依然不广，构成也十分复杂。 

从建国初一直到80年代，只有国家集体职工和机关企业事业单位工作人员才

有养老保险，农村群众依然过着“养儿防老”的旧生活方式。80 年代，乡镇企业

开始发展壮大后，企业职工的社保问题也提上了日程。88 年镇里开始设立了面向

全镇乡办集体企业职工的镇统筹养老合作基金，由镇工业公司负责筹办，每年每

人交 180 元，企业为每个职工每年交 200 多元。这样职工退休后，每个月平均可

领90元左右。到2000 年 12 月，参加统筹保险职工总人数为2100 人，领取养老

金职工总人数为651人，2000全年共发放养老金68万元，目前养老保险基金共有

存款 454.6 万元。除此之外，还有农保一块，由镇农保所负责，主要面向广大村

级企业职工和福利企业职工等对象，按照退休时不同的退休金额，收取不同的保

险费用，目前约有基金600多万元。除此之外，我镇还在95年开始实行了最低生

活保障线制度，对全镇生活在最低生活保障线以下的困难群众进行救济。以上措

施，为部分职工在一定程度上解决了养老问题，但总体上而言，这两种保险都存

在覆盖面窄，职工负担重、收入少和政府负担风险(养老基金可能入不敷出)等问

题，不能彻底解决职工养老问题，企业难以轻装上阵。 

为了解决这一问题，从99年起，我镇按照上级政策，开始在全镇实行社保扩

面工作。在这之前，我们已经谈到广大乡镇集体企业、合资企业、个体私营企业

等只能参加镇养老保险，只有一小部分的村级企业为职工办理了商业保险，而大

部分的村级企业不为职工办理任何养老保险，因此99年之前全镇参加社会保险的

对象带有非常大的局限性，至98年底全镇仅有196人参加社会保险，99年社会保

险扩面工作开展以来，尽管我们做了大量的工作，但由于种种原因，收效甚微，

全镇至目前仅有10家企业参加了社会保险，参保人数共达617人，与全镇企业、
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职工总人数根本不成比例。 

对此，党委政府把社会保障扩面工作作为事关广大职工的切身利益，事关社

会稳定的一件大事来抓，切实采取有效措施抓紧抓好。一是进一步加大宣传力度。

在前一阶段的工作的基础上，继续采取多种形式、多种方法加大宣传力度，使全

镇广大干群都了解和理解该项工作，认识到参加社会保险的重要性和必要性，从

长远利益出发，积极投身到参加社会保险的队伍中去。二是加大对企业法人的教

育力度。必须加强对企业法人的教育力度，使其深刻认识到，企业与职工签订劳

动合同，为职工办好社会养老保险，将妥善解决企业和职工的后顾之忧，增强企

业凝聚力，提高职工的工作积极性，为企业创造更多的效益，对企业长远发展有

利，以争取企业法人对社会保障工作的配合。三是进一步加大执法力度。社会保

障扩面工作带有一定的强制性，所有企业都必须参加社会保险，早保早得益。为

此有关部门要在加强宣传发动的基础上，抓好执法队伍的建设，加大监督检查力

度，督促企业严格贯彻执行。对违反规定，拒不执行的企业，坚决作出处理，确

保农村社会保障工作顺利进行。四是加大各部门之间配合。做好社会保障扩面工

作，必须通过工商、税务、经管、银行等各个部门的大力合作，一方面督促企业

加快参加社会养老保险，另一方面要做好服务工作，为企业参保解决后顾之忧，

从而形成一个参保的良好社会氛围。目前全镇社会养老保险工作进展基本顺利，

参保资金开始由税务部门征收。 

六、营造良好的社会自然环境,实现可持续发展。 

80年代初到90年代初，乡镇企业实现了大发展，带动我镇经济社会各项建设

事业迈上了一个新的台阶。但在经济发展过程中，也存在和引发了不少矛盾，如：

环境污染；企业分布不合理，呈现“村村冒烟”的景象；经济结构性矛盾严重，

私营企业起步缓慢，外资引进不成功；社会发展与经济发展不同步，小城镇建设

滞后。通过改革，我镇逐步把营造良好的发展环境，实现经济社会的可持续发展

作为政府宏观调控的一项重要内容来抓，出台了一系列促进经济社会发展的措施。

一、改善政策环境。我镇从经济企业发展实际需要的角度出发，点面结合，制定

了一系列优惠政策，主要是鼓励和引导企业加大技入，研发新品，提升面大量广

的中小企业的竞争力；同时对一些有发展潜力和前景的企业进行重点扶持，在税

收和规费等方面予以优惠，争取做大做强。二、提升投资环境。我镇抓住惠山区
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高新技术玉东配套区在我镇建设，并享受无锡市同等优惠政策的机遇，大力发展

工业园区建设。通过工业园区的建设，提升我镇的投资环境。在园区建设中，政

府主要负责“三通一平”，即通水、通电、通路和平整土地。镇里还采取三大措施，

争取在引进外资方面实现突破。首先组织了专门队伍，落实了专项资金，常年专

门从事招商引资工作。其次是制定了优惠性政策，对引进外资的人或企业，进行

奖励，对引进的外资企业，在水、电、土地和税收等方面，在国家允许的范围内，

从保护发展企业的角度出发，给予优惠。最后是增强服务意识，使这些企业能进

得来，留得住，长得大。三、营造治安环境。镇里坚决落实严打专项斗争的要求，

开展对黑恶势力、“黄、赌、毒”等丑恶现象，“法轮功”，以及重大刑事案件的综

合治理工作，并取得了巨大成绩，为发展提供了稳定的社会环境和法制环境。四、

优化生存环境。镇里始终坚持发展经济不能牺牲环境的原则，在发展经济的同时，

注重环境保护，实现可持续发展。由于我镇工业企业中，冶金、纺织、印染和化

工等企业较多，相对污染程度较大。对此，我镇政府高度重视，组织专门力量，

对全镇的重污染企业长期进行监控和检查，要求这些企业都要安装污水废气处理

设备，对排放不合格的企业，进行了严肃处理，勒令停产整顿，对个别污染严重，

整顿不利的企业，坚决关闭。五、大力发展私营企业。近三年来，全镇共建办私

企310家，注册资本1.55亿元，2001年全镇“原生型”私企共实现销售收入3.6

亿元，交纳税金1800万元。今后我们将按照“放心、放胆、放手、放开、放宽、

放活”的要求，大力发展个体私营经济，支持和引导个私经济向一二三产全面发

展，全方位拓展个私经济的发展空间。要积极研究制订鼓励民间投资的优惠政策，

支持私营企业开展各种形式的联合兼并、技改扩能和资本经营，支持私营高科枝

企业的发展。六、提高人的素质。我镇一直重视促进教育事业的发展，连年加大

对教育的投入，中小学建设都有长足进展。玉祁中学升学率连年上升，在申报原

锡山市重点中学成功后，正在继续申报省重点中学。同时镇里还注重利用一切宣

传阵地，以“三个代表”重要思想教育全镇广大干群，营造一个要发展、想发展、

争发展的有利氛围。 

政府职能在不同的时期和不同经济发展阶段有不同的内容，我们必须根据实

际情况，从实践江泽民同志“三个代表”重要思想的角度出发，不断创新政府管

理的内容，增强为人民服务的意识，争取在新世纪取得更大的发展。 
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表1：    1996年前： 

                        党    委                          

 
书        党        经              组        纪        宣 
记        群        管              织        检        传 
          副        副              委        委        委 
          书        书              员        员        员 
          记        记 

 
   工     团     妇 
   会     委     联 
 

                          政    府     

 
镇        副        副                 副        副        副 
长        镇        镇                 镇        镇        镇 
副        长        长                 长        长        长 
书        副 
记        书     农     多      文  医   中  民  村        计 
          记     业     服      卫  院   小  政  镇        划 
                 公     公               学      建        生 
          工     司     司                       设        育 
          业 
          公 
          司 
 

          1996年后： 

                        党    委                          

 
书            党           组            纪            宣 
记            群           织            检            传 
              副           委            委            统 
              书           员            员            战 
              记                                       委 
                                                       员 
 
       工     团     妇                             商  党成 
       会     委     联                             会  校教 
 
                         政    府     
 



 

 10 

 
镇        副        副           副          副          副 
长        镇        镇           镇          镇          镇 
副        长        长           长          长          长 
书        副 
记        书        农       文 医 中 民  三 村 建     计  邮 
          记        副       卫 院 小 政  产 镇 管     生  电 
                    业             学     公 建 所     站 
          工        公                       设 
          业                                 办 
          公                                 公 
          司                                 室 

 

     2001年机构改革后： 

 
                        党    委                          
 
 
书        党        组           纪        宣        人党 
记        群        织           检        传        武委 
          副        委           委        统        部委 
          书        员           员        战        长员 
          记                               委 
                                           员      综    防 
                                                   治    空 
    工    团    妇                       商   宗 
    会    委    联                       会   教 
 
 
                       政    府     
 
 
镇      副副       副副         副副          副          副 
长      镇书       镇书         镇书          镇          镇 
副      长记       长记         长记          长          长 
书         
记       经      农    计       工管   文 民 医 中 文    村管 
         管      技    生       业理   卫 政 院 小 化    镇理 
         站      站    站       园办            学       建服 
                                区公                     设务 
                                  室                       站 
 

表2： 
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表3：             村民委员会治理结构 

                        村委会 

                 

      主        副        公        经         调 
      任        主        共        济         解 
                任        卫        建         治 
                          生        设         保 
                          委        委         委 
                          员        员         员 
 

 

乡镇地方政府治理结构实证研究统计指标表 

镇名：玉祁 

指标 单位 1995 1996 1997 1998 1999 2000 

一、国内生产总值 万元 800800 97270 101105 95398 96395 105378 

第一产业 万元 2141 2789 15440 5440 5169 5549 

第二产业 万元 599399 66500 66500 55875 56507 63031 

第三产业 万元 18000 27981 31330 34083 34719 36798 

二、工农业总产值 万元 331144 326702 329734 273344 317418 354628 

农业产值 万元 7702 9298 9370 9903 9941 11095 

工业产值 万元 323442 317404 320364 263441 307477 343533 

三、社会劳动者人数 人 22505 22471 22740 22793 21915 20513 

第一产业 人 3029 3203 3093 3129 3797 3351 

年份 总资产 经营性资产 非经营性资产 净资产 

2000 60649 52580 8069 55129 

1999 59792 52250 7542 56619 

1998 70147 62851 7296 61286 

1997 72010 72010  59054 
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第二产业 人 15765 15915 16544 16829 15019 14143 

第三产业 人 3711 3353 3103 2835 3099 3019 

四、工业企业单位数 个 345 347 484 487 462 409 

集体企业 个 308 284 359 255 148 54 

私营企业 个 37 63 125 141 213 229 

股份合作企业 个    31 21 33 

有限责任公司 个    50 73 83 

股份有限公司 个       

外商投资企业 个    10 7 10 

五、工业企业总产值 万元 323442 317404 314364 293441 289645 343533 

集体企业 万元 323442 274172 266783 151732 68779 61824 

私营企业 万元  10000 14109 36981 55032 67363 

股份合作企业 万元    24500 22013 26349 

有限责任公司 万元    29344 45764 68707 

股份有限公司 万元       

外商投资企业 万元  33232 33472 50884 98057 119290 

六、财政收入 万元 56233 6899 8119 9384 11489 13096 

七、年末人口 人 43751 43723 43640 43548 43639 43476 

非农业人口 人 5087 5535 5528 5784 6278 6707 

八、企业转制面 % 11 18 26 46 66 84 

九、转制后财产归属 — — — — — — — 

镇级集体所有 % 41 46 34 18 16 10 

村级集体所有 % 59 54 45 20 19 13 

私人所有 %   21 62 65 77 

十、农村社保覆盖面 % 10 12 15 18 20 22 

十一、政府内设机构个数       

 


