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摘　 要:撤乡并镇后ꎬ乡(镇)政府撤出后原集镇的建制降格为村ꎬ短时间内环境问题突出ꎬ环境管理

呈现“城乡分治”的特点ꎬ“撤乡变村”后ꎬ原乡集镇的管理方式从城镇管理转向村级管理ꎮ 但“驻地村”的

街区规模、人口结构、生活方式与纯粹的农村不同ꎬ由此产生环境管理问题ꎮ 城乡一体化可望解决“驻地

村”的环境问题ꎬ但城、乡环境管理仍应因地制宜ꎬ在“城乡一体化”中坚持适度的“城乡分治”策略ꎮ
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　 　 最近几年来ꎬ引起笔者注意的一个现象是ꎬ由
于撤乡并镇ꎬ原来属于集镇的地理范畴变成了村

或社区ꎬ由于管理上的脱节ꎬ以致出现了脏乱不堪

的局面ꎮ 例如ꎬ笔者 ２００５ 年在太湖流域调查时发

现ꎬ苏南、浙北原来的乡镇退变为村或社区后ꎬ出
现了河流黑臭、垃圾遍地的现象ꎻ２００８ 年的后续调

查发现其环境状况有过之而无不及ꎮ ２０１２ 年笔者

在巢湖流域的调查也发现了类似情况ꎮ 当然ꎬ环
境演变的原因是很复杂的ꎬ但其中有一个共同点ꎬ
那就是这些地方曾经都是乡(镇)政府的驻地ꎬ但
后来由于行政区划的演变ꎬ由原来的乡镇“降格”
为村(或社区)ꎮ

本文利用笔者进行环境社会学调查而获得的

调查资料ꎬ结合撤乡并镇的相关文献ꎬ尝试就撤乡

变村导致的相关环境问题做出分析ꎮ 被撤并的ꎬ
既有乡也有镇ꎬ本文只讨论乡撤并后驻地改为村

的情况ꎮ

一、撤乡并镇

作为行政体制调整ꎬ撤乡并镇在中国的改革

发展历程中有其必然性ꎮ ２０ 世纪 ９０ 年代ꎬ农民

负担及农村税费制度问题成为当时中国社会的

重大问题ꎬ这方面的研究成果很多ꎬ如曹锦清在

河南农村的调查ꎬ反映了当时的农村社会问题ꎬ
其中农民负担过重就是一个非常突出的问题[１] ꎮ
乡镇行政区划调整ꎬ从理论上说可以提高行政效

率、降低运行成本ꎬ在当时的体制下ꎬ相应地可以

减轻农民的负担ꎮ 例如ꎬ１９９５ 年全国共有乡镇

４７ １３６ 个ꎬ按照当时的农村人口估算ꎬ乡镇的人

口平均不足 ２ 万人ꎮ 如果每个乡镇人口规模扩

大一倍ꎬ则可以相应地减少行政机构及行政人

员ꎬ节约相应的行政开支ꎻ同时ꎬ可以提高基础设

施的利用效率ꎬ等等ꎮ 此外ꎬ由于改革开放后中

国经济快速发展ꎬ大部分地区通行条件得到较大

的改善ꎬ扩大乡镇一级行政中心服务的地理空间

也具备了条件ꎮ
基于包括上述原因在内的多方面的考虑ꎬ一

些省区开始了撤乡并镇的行政改革试点ꎮ 从全国

范围看ꎬ撤乡并镇从 ２０ 世纪 ９０ 年代后期开始ꎬ大
约用 １８ 年时间压缩了 １ / ３ 的乡镇ꎮ 有的省份压缩

得比较多ꎬ如江苏省的乡镇总数从 １９９５ 年的 １ ８４５
个压缩到 ２０１３ 年的 ８７６ 个ꎬ减少了一半多ꎮ 乡的
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撤并比例更高一些ꎬ全国乡的数量从 １９９５ 年的

２９ ８５４个压缩到 ２０１３ 年的 １２ ８１２ 个ꎬ减少了近六

成ꎮ 江苏省的乡基本被取消了———从 １９９５ 年的

１ ０４６个压缩到 ２０１３ 年的 ７９ 个ꎬ减少了九成多ꎻ安
徽和浙江两省乡的数目也差不多只保留了三成

(见表 １)ꎮ
表 １　 撤乡并镇前后江、浙、皖及全国的乡镇数据

年份
浙江 江苏 安徽 全国

乡数 镇数 乡镇数 乡数 镇数 乡镇数 乡数 镇数 乡镇数 乡数 镇数 乡镇数

１９９５ ８８０ ９６１ １ ８４１ １ ０４６ ７９９ １ ８４５ １ ００７ ８４７ １ ８５４ ２９ ８５４ １７ ２８２ ４７ １３６
１９９６ ８６３ ９７８ １ ８４１ ９８０ ８６１ １ ８４１ ８８７ ８６２ １ ８５９ ２７ ４８６ １７ ９９８ ４５ ４８４
１９９７ ８４８ ９９３ １ ８４１ ９６２ ８８０ １ ８４２ ９８７ ８８０ １ ８６７ ２６ ２８７ １８ ４０２ ４４ ６８９
１９９８ ８２６ １ ００６ １ ８３２ ９５６ ８７８ １ ８３４ ９７２ ８９８ １ ８７０ ２６ ４０２ １９ ０６０ ４５ ４６２
１９９９ ７８１ ９８９ １ ７７０ ７２３ １ １６７ １ ８９０ ９３７ ９０３ １ ８４０ ２５ ５５７ １９ １８４ ４４ ７４１
２０００ ７５２ ９７１ １ ７２３ ２７５ １ １９１ １ ４６６ ９００ ９４１ １ ８４１ ２４ ０４３ １９ ６９２ ４３ ７３５
２００１ ５７６ ８３９ １ ４１５ １４４ １ ２０２ １ ３４６ ８２５ ９６６ １ ７９１ １９ ３４１ ２０ ３７４ ３９ ７１５
２００２ ５５３ ８２２ １ ３７５ １３６ １ １９４ １ ３３０ ７８３ ９７７ １ ７６０ １８ ６３９ ２０ ６０１ ３９ ２４０
２００３ ５４３ ７９１ １ ３３４ １２６ １ １１７ １ ２４３ ７６９ ９７０ １ ７３９ １８ ０６４ ２０ ２２６ ３８ ２９０
２００４ ５１８ ７６３ １ ２８１ １２２ １ ０７７ １ １９９ ５７４ ９６８ １ ５４２ １７ ４５１ １９ ８８３ ３７ ３３４
２００５ ４９３ ７５８ １ ２５１ １１０ １ ０１９ １ １２９ ５０７ ９４８ １ ４５５ １５ ９５１ １９ ５２２ ３５ ４７３
２００６ ４６１ ７５４ １ ２１５ １０９ ９９４ １ １０３ ４５９ ９２４ １ ３８３ １５ ３０６ １９ ３６９ ３４ ６７５
２００７ ４５８ ７４９ １ ２０７ １０９ ９４６ １ ０５５ ３６１ ９１２ １ ２７３ １５ １２０ １９ ２４９ ３４ ３６９
２００８ ４４６ ７４７ １ １９３ １０９ ９３０ １ ０３９ ３６１ ９０８ １ ２６９ １５ ０６７ １９ ２３４ ３４ ３０１
２００９ ４４５ ７３５ １ １８０ １０７ ９１１ １ ０１８ ３５７ ９０５ １ ２６２ １４ ８４８ １９３２２ ３４ １７０
２０１０ ４４３ ７２８ １ １７１ ９８ ８７７ ９７５ ３４９ ９１２ １ ２６１ １４ ５７１ １９ ４１０ ３３ ９８１
２０１１ ２９０ ６５４ ９４４ ９６ ８６０ ９５６ ３４３ ９１４ １ ２５７ １３ ５８７ １９ ６８３ ３３ ２７０
２０１２ ２７９ ６５０ ９２９ ９６ ８３６ ９３２ ３３４ ９２３ １ ２５７ １３ ２８１ １９ ８８１ ３３ １６２
２０１３ ２６４ ６３９ ９０３ ７９ ７９７ ８７６ ３３０ ９２７ １ ２５７ １２ ８１２ ２０ １１７ ３２ ９２９

　 　 数据来源:«浙江统计年鉴(１９９６—２０１４)»、«江苏统计年鉴(１９９６—２０１４)»、«安徽统计年鉴(１９９６—２０１４)»、«中国统

计年鉴(１９９６—２０１４)»ꎬ其中ꎬ乡镇数未加入街道一级ꎮ
注:表中的数据由河海大学 ２０１１ 级社会学专业硕士生盛钿添同学帮助查阅、整理ꎮ 特此致谢!

　 　 乡镇政府是中国政权的基层政府ꎮ 从行政功

能设置看ꎬ乡镇政府所在地设置有乡镇党委、人民

政府、人大及政协即通称的四套班子以及相关的

职能机构ꎬ如农业办、工业办、计划生育所、土地管

理所、公安派出所、法庭ꎬ等等ꎬ此外还有较为完善

的公共服务职能ꎬ如中学、中心小学、中心幼儿园、
卫生院(医院)等ꎮ 乡镇政府驻地理所当然地是该

乡镇的经济与文化中心ꎮ 费孝通等在 ２０ 世纪 ８０
年代对苏南的研究表明ꎬ在中国ꎬ小城镇既不同于

城市ꎬ也差异于乡村ꎬ是介于乡村与城市间的一个

特殊的层级ꎮ 小城镇是乡村经济社会文化的中

心ꎬ因此他认为ꎬ小城镇在中国农村发展中扮演着

极其重要的角色[２]ꎮ
撤乡并镇在实践中既取得了成效ꎬ也带来了

一些具体的问题及麻烦ꎮ 对中国知网的相关文献

搜索分析显示ꎬ不少研究者已经对撤乡并镇的利

弊得失进行了分析ꎮ 一般认为ꎬ撤乡并镇有利于

优化城镇布局ꎬ促进中心集镇和小城镇建设ꎬ集中

财力完善基础设施建设ꎻ有利于精简机构ꎬ提高行

政效率ꎬ减轻农民负担ꎻ有利于土地等资源的规划

和调配ꎬ提高土地资源利用率[３]ꎮ 随着撤乡并镇

的深入ꎬ在实践中也发现了不少问题ꎮ 如郭淑芬

在山西省襄垣县的调查表明ꎬ撤乡并镇后存在较

大问题:在经济方面ꎬ强镇因合并了穷乡ꎬ有被拖

累或拖垮的怨言ꎬ而穷乡所辖村落更是觉得各方

面工作跟不上ꎻ撤并之后机构数是少了ꎬ但工作人

员的减少有限ꎬ所以农民的负担并没有因为撤乡

并镇而减少ꎮ 在社会方面ꎬ撤乡并镇后ꎬ新镇区边

缘的乡村学龄儿童就必然需要远距离求学ꎻ农村

基层医疗、保健卫院、兽医站等公共服务性设施或

９７
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被变卖或服务能力下降[４]ꎮ 其他的研究者也注意

到了撤乡并镇所带来的一些具体问题ꎬ如社会治

安状况恶化、乡镇债务问题、原乡镇驻地土地和基

础设施浪费ꎬ等等[３ꎬ５－６]ꎬ但关于撤乡变村引发的环

境问题ꎬ则鲜有学者关注ꎮ

二、撤乡并镇后原乡集镇的

环境问题及其成因

　 　 随着乡镇区划调整而撤乡变村后ꎬ“驻地村”
的环境问题变得比较突出ꎮ ２００５ 年及 ２００８ 年ꎬ笔
者在太湖流域苏南和浙北调查发现ꎬ生活垃圾、生
活污水最严重的居民区ꎬ既不是一般的农村ꎬ也不

是集镇ꎬ而是一些乡镇被撤并后的“驻地村”ꎮ 其

中浙北的西桥村(乡被撤后变的村)环境污染问题

非常突出ꎮ 西桥村原来是乡政府所在地ꎬ有一定

的工业基础ꎬ２００１ 年ꎬ该乡被撤并入附近的一个大

镇ꎬ西桥村的街区加上附近的农村形成新的“西桥

村”ꎮ 几次调查所看到的“景象”是———生活垃圾

遍地ꎮ 外来人口租住的房子ꎬ其房前屋后到处是

垃圾ꎻ河边的垃圾桶ꎬ桶外的垃圾远远多于桶内的

垃圾ꎻ公共厕所“脏不能睹”ꎬ从旁边经过都很困

难ꎬ更不用说使用ꎮ
２０１２ 年ꎬ笔者和课题组成员在安徽舒城县的

沙埂村也遇到了相似的环境问题ꎮ 如果说ꎬ西桥

村的环境问题是与外来人口多、工业污染相关联ꎬ
那么沙埂村就不具备这样的特点ꎮ 安徽环巢湖地

区是人口外流的地区ꎬ舒城县也不例外ꎬ沙埂村街

上没有什么工业ꎬ街背后靠溪流一侧ꎬ环境问题非

常突出:生活垃圾乱扔ꎬ居民从街区的桥上直接把

生活垃圾倒到溪流边上ꎬ雨季来临时ꎬ垃圾随洪水

一起冲到下游ꎮ 有个豆腐店主ꎬ兼卖猪肉ꎬ他利用

豆腐渣喂养了几头猪ꎬ猪的排泄物ꎬ大部分通过下

水道直接流入溪流ꎮ
“驻地村”短时间内形成的环境问题ꎬ与中国

的“城乡分治”体制有很大关系ꎮ 陆学艺等认为ꎬ
中国实行的是“城乡分治、一国两策”的政策[７]ꎮ
城乡分治的最基本特点是ꎬ在城市用城市治理的

办法ꎬ在农村则用农村的办法ꎮ 原来的乡集镇ꎬ虽
然算不上是城市ꎬ但还是偏“城”一些ꎬ是城镇的生

活方式、管理体制ꎬ属于“街上”而不“乡下”的范

畴ꎮ 撤乡变村后ꎬ从体制机制上看ꎬ原来的集镇一

下变为村ꎬ从硬件设施到软件的规章管理都处于

一个相对尴尬的境地ꎮ
管理体制中的城乡差别体现在对环境的管理

上ꎮ 多年来ꎬ“城”、“乡”各自沿袭了发展路径ꎬ探
索相应的管理办法ꎬ包括环境管理ꎮ 例如ꎬ在城

市ꎬ生活垃圾通过城市的垃圾收集系统送去填埋

或焚烧ꎻ公共厕所和家庭抽水马桶ꎬ通过城市污水

管网ꎬ由城市污水处理厂处理后再排出ꎮ 与此相

应ꎬ每个城市都有相应的管理机构、专职人员和专

项经费ꎬ以维持城市正常的“代谢”ꎮ 农村则遵循

循环利用的运行模式ꎮ 在比较“地道”的农村ꎬ每
个农户都有粪坑或粪缸ꎬ收集后作为肥料回田ꎻ以
草木灰、菜根菜叶、灰土等为主的生活垃圾ꎬ收集

后作为肥料定时或不定时地送回农地ꎮ 农村环境

卫生问题主要通过农地系统的循环利用而得以解

决ꎮ 而由乡“降格”为村ꎬ其既非村也非城镇ꎬ有些

方面有城镇的特点ꎬ而有些方面又有村落的特点ꎬ
处于一个相对尴尬的局面ꎮ

与乡镇政府所在的集镇比较ꎬ“驻地村”在环

境卫生方面缺少了管理机构ꎬ财政支持也被弱化ꎮ
乡是一级政府ꎬ在管理环境方面虽然有这样那样

的困难ꎬ但与村比则有很大的优势ꎮ 撤乡变村以

后的“驻地村”在应对环境方面显得力不从心ꎮ 首

先ꎬ村没有相应的环境管理的职能机构和相应的

专职人员去具体处置这些事务ꎮ 其次ꎬ村没有公

共财政ꎬ除非有上级政府的规划和投入ꎬ否则很难

做事ꎬ村级基础设施建设严重不足和老化ꎬ管理弱

化ꎮ 当然ꎬ我们不能说乡镇的环境问题已经解决

得很好ꎬ但与乡镇比较ꎬ“驻地村”的环境问题更显

突出ꎮ
与普通的村落比较ꎬ“驻地村”虽已是“乡下”

的“街上”ꎬ但它的人口、生活习俗等ꎬ仍然较多地

保留集镇的特点ꎮ 因此ꎬ村落里可以解决的一些

环境问题ꎬ“驻地村”却很难解决ꎮ
首先ꎬ“驻地村”的人口相对多、居住比较集

中ꎮ “驻地村”与普通的村落比较ꎬ人口数量多ꎬ非
农人口比例高ꎬ产生的生活垃圾也就多ꎮ 在太湖

流域及巢湖流域ꎬ普通的村落居民人口大致在

１００~２００ 人之间ꎬ也有一些稍为大的村落ꎮ 但“驻
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地村”实际聚居的人口则多得多ꎬ少则上千人ꎬ多
则上万人ꎮ

其次ꎬ “驻地村” 的人口构成很复杂ꎬ主要

包括:
①原住地居民ꎮ 包括乡政府时期留居的非农

人口以及村民ꎮ
②“驻地村”附近迁居集镇的人口ꎮ “驻地村”

虽然被叫为“村”ꎬ实际上是一个集镇ꎮ 改革开放

以来ꎬ集镇附近有经济实力的人ꎬ在政府规划范围

内购买土地建造房屋ꎬ底楼通常作为商铺使用ꎬ而
楼上则作为住宅使用ꎬ这部分家庭主要从事工商

业活动ꎮ 沙埂村中心一条街ꎬ两侧都是进镇农民

自建房屋ꎬ从事非农生产活动ꎮ
③外来人口ꎮ 外来人口的多少主要取决于当

地的企业经营状况ꎮ 像西桥村ꎬ在撤乡并镇以前

发展了大量的工业企业ꎬ在后续的经营中还得到

了发展ꎬ所以吸引了大量外来务工人员ꎮ 如西桥

村有企业 ９０ 多家、外来劳动力 ２ ０００ 余人[８]４１ꎬ７３ꎮ
西桥村光居住在 １３ 组和 １４ 组的流动人口就有

１ ０００人ꎮ ２００２ 年ꎬ由金属家具厂出资在流动人口

最集中的 １３、１４ 组建了 ４ 个公共厕所ꎮ 然而ꎬ４ 个

公共厕所根本无法满足需要ꎮ 加之厕所建成后没

有专人进行管理清洁ꎬ新建厕所不到半年时间便

污浊不堪ꎬ无法使用了ꎮ 流动人口随处大小便的

问题更加突出[８]１２５ꎮ
④临时从事商贸活动的人口ꎮ 该人口规模主

要取决于“驻地村”的规模及它所服务的范围ꎮ 例

如ꎬ沙埂村的临时流动人口比较少ꎬ而西桥村实际

上是一个颇大的集镇ꎬ平时街上熙熙攘攘、人头

攒动ꎮ
再次ꎬ“驻地村”居民的环境意识和环境行为

差别也很大ꎮ 除了塑料等“新型”垃圾ꎬ农村里的

生活垃圾大部分是可以降解的ꎮ 虽然农村的生产

生活习惯正在悄然发生变化ꎬ但因农业生产中的

肥料需要ꎬ诸如草木灰、粪肥等ꎬ一般均会施洒到

田土上而不会随意弃之于河边道旁ꎮ 城镇居民的

生活则不同ꎬ早期因为农村缺少肥料ꎬ城镇的生活

垃圾通常由附近的农民来收集、处置ꎬ但就城镇居

民而言ꎬ他们的行为特点表现为习惯于丢弃ꎬ所
以ꎬ当附近农民不再去收集城镇垃圾时ꎬ除非有专

门的公共服务机构处理垃圾ꎬ否则垃圾就会成为

一个问题ꎬ粪肥也有类似的情况ꎮ
近年来ꎬ中国的城镇化速度明显加快ꎬ农村人

口向城镇聚居ꎬ生活方式也日益“市民化”ꎬ而城镇

生活垃圾及生活污水不像农村那样有很多的空间

和容量可供降解ꎬ所以“驻地村”的环境问题在一

定时期内显得十分突出也是势所必然ꎮ

三、结论

２０ 世纪 ９０ 年代末开始的撤乡并镇ꎬ使原乡政

府驻地功能发生巨大变化ꎮ 首先ꎬ人口及其结构

发生变化ꎻ其次ꎬ党政行政机构撤离ꎬ相应的行政

管理功能也大大弱化ꎻ再次ꎬ依托于政府机构ꎬ或
与政府机构关系密切的相关机构ꎬ其功能或撤出、
或大大弱化ꎮ 相应地ꎬ担负环境卫生管理职能的

部门随乡镇政府一起撤出ꎬ环境卫生的功能相应

地就被削弱了ꎮ 另外ꎬ城乡两分ꎬ不仅体现在行政

体制方面ꎬ实际上也深植于居民的日常生活之中ꎮ
从乡集镇变为村ꎬ即使抛却社会等第不说ꎬ在诸如

处理生活垃圾方面也是有区别的ꎮ 撤乡并镇后的

“驻地村”ꎬ便呈现尴尬的局面ꎮ
流域污染防治规划及治理的思路ꎬ主要根据

污染的来源进行控制及治理ꎮ 点源污染ꎬ即主要

是工矿业企业污染ꎬ是过去数十年流域污染的主

要来源ꎮ 随着政策法规的完善及执行力度的提

高ꎬ企业污染治理得到加强ꎬ点源污染的状况正在

改善之中ꎮ 城市生活垃圾与生活污水ꎬ虽然问题

仍然没有得到解决ꎬ但从规划及治理思路看ꎬ路径

是清晰的ꎮ 集镇ꎬ特别是比较大的集镇ꎬ无论是生

活垃圾还是生活污水ꎬ基本上是遵循城市污染治

理的路径ꎮ 农村虽然目前没有什么特别的方法ꎬ
也有污染加重的趋势ꎬ但从长远看ꎬ除了少量难以

降解的“新型”垃圾走城市垃圾处置的路子ꎬ其主

导的思想应该仍然强调农田系统的回用ꎬ这样既

可减少处理成本ꎬ也可增加肥素和农田的收益ꎮ
但一些小规模的集镇和大型的村如“驻地村”一类

的居民聚集区ꎬ环境问题如何应对ꎬ需要突破性的

管理方法ꎮ
从长时段看ꎬ撤乡并镇只是中国城乡发展中

的一个暂时现象ꎮ 如果城乡一体化最终能实现ꎬ
１８
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撤乡变村之后这些特殊村的环境问题就可以迎刃

而解ꎮ 城乡一体化的基本设想是改变中国长期以

来城乡分隔、城乡分治的状态ꎬ城市与乡村、城镇

居民与农村居民作为一个整体ꎬ统筹规划、综合考

虑ꎬ城乡的规划建设、产业发展、环境保护、教育医

疗等社会事业均衡发展ꎮ 笔者在实地调查中也注

意到ꎬ一些地区的农村环境正在纳入城市环境管

理系统ꎬ如合肥市行政区划调整以后ꎬ在合肥管辖

范围内环巢湖的县域ꎬ村庄都有相应的垃圾箱ꎬ统
一收集、统一回收处理ꎮ

城乡分隔、城乡分治确实给诸如“驻地村”等

地带来环境问题ꎮ 但就环境管理而言ꎬ也不能简

单地实现“城乡一体化”ꎮ 例如ꎬ在生活垃圾处置

方面ꎬ某些城市兴建了垃圾焚烧发电厂后出现“吃
不饱”的问题ꎬ于是把乡村的垃圾也收集去焚烧ꎬ
其实ꎬ乡村生活垃圾大部分是可回田降解的有机

物ꎬ通过庞大的系统收集、焚烧ꎬ加大了成本ꎬ浪费

了资源ꎬ也不利于农田系统ꎮ 在当前“城乡一体

化”或新型城镇化热的情况下ꎬ仍应该考虑城乡客

观存在的差异性ꎮ 城乡环境管理应因地制宜ꎬ宜
统则统ꎬ宜分则分ꎬ在“城乡一体化”中坚持适度的

“城乡分治”策略ꎮ
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