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摘要  对徐州乡镇财政在收入、支出、负债的运行中出现的负面细节进行研究 , 结果表明 , 徐州财政“两税制”后出现收入不足、支出有误
和负债紊乱的事件,2006 年为缓解“三农”问题和加快和谐社会建设 , 正在积极解决负面细节。目前乡镇财政上的负面细节积累过多已
造成了乡镇不和谐事件的发生 ,影响到小康经济的提前实现。
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  2006 年, 江苏徐州“三农”财政问题因大市场外部竞争和

内部产业剧变的共同压力, 更加显现出来。具体表现: 部分

农民收入下滑、部分乡镇农业人口整体收入变慢、财政赤字

积累明显、一些农业项目上还在乱收费。乡镇财政运行中的

明显负面细节表现为工资欠发、赤字扩大、负债多等 , 虽然当

年基层财政的公共化改革有所成果, 但财政上积存的矛盾也

很多, 较大的问题是资源差异明显及财政收支微调不够。

1  乡镇财政负面细节分析

1 .1  农村公共产品支出范围不清 虽然村级财务组织没有

独立的预算权, 但却需要大量的农村公共产品。村级财务组

织现在已被视为农村公共财政的组成部分, 所以村的收支也

应分离才行。随着农业税的取消, 各乡村的财政有差异, 而

村的分税制却承担着过高的支出 , 这使乡的公共产品供给失

衡变大了。分税制后村的专项资金转移支付制度并没有起

到平衡乡村财力的作用, 这是农村公共产品支出范围不清的

基本情况之一。

1 .2 乡财政支出的维持量不足  乡财富原始积累少, 而后

起的政绩工程透支大。2006 年乡财政的预算外财力不断膨

胀, 甚至有的乡镇规划已到2015 年的财力资源使用支配上

了。目前的乡镇财政仍是打工财政 , 仅仅勉强工资支出而

已, 对农村发展必须的公共产品提供不够, 此外, 多数乡镇财

政还存在着至少5 年的债务链。目前形成乡财政困难的原

因: 税源分散、机构膨胀快、工资随着物价增幅大, 财政收入

对上形成集财多, 对下承载公共产品支出少。2006 年仍然有

60 % 的乡镇财政要求县财政补偿40 % 的资金才能运转。

1 .3 支出项目的无序化  预算外的集资膨胀明显, 即制度

外的财政投资造成较多的混乱。在促进当地经济增长方面 ,

无序支出项目的临时细分对制度外的财政还造成负债链和

新三角债。

1 .4 承包制的副作用  承包制是一种激励, 但它也带来了

一种收入的内部再分配的副作用。乡镇政府更偏重收入的

市场化运作, 有钱就办事 , 无钱则不办事。承包制的弊端也

逐渐表现出来了。

1 .5  乡政府的过激行为  乡财政为了维护自身的利益, 多采

取了机会主义的策略。当级别财政差距过大或变动时, 乡财政

只有倾向于占有财政的剩余才能存在, 他们的过激行为在赤字

项目上常发生。乡财政包干制对县财政分成上有利, 所以乡财

政更倾向于采取逼迫方式管理某些农村经济项目。 �
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1 .6  财富存量与增量差异过大 徐州市自1999 年财政分权

化开始, 在财富存量不动的基础上仅对其增量进行调整。使

先入者明显受到激励 , 得到了更多的好处。到2000 年财富增

量小而存量大, 乡财富分配上的差距并不明显。到2006 年财

政分权的改革深入化, 财富增量变大而存量变小了, 乡财政

的利益变得越来越大。

1 .7  征缴税收多头化  在2004 年分税制改革前 , 乡镇只设

置1 套税务系统运作, 即仅有税收收入的1 套人马, 以后乡

镇又有了3 套税务机关, 其具体税收减免的权力反而复杂化

了。乡政府有时在确定税收的收入弹性时不是取决于农村

经济形势, 而取决于征税偏好的倾向。

1 .8  税务项目的盲目调整 既然乡镇财政改革能给当地带

来利益, 那么当地财政的利益偏好就有了很强的关系特征。

随着乡村财政讨价还价的因素和策略的引入, 激增了各项目

上财政承包体制的随意性, 还增加了税务项目调整规则在设

计上的难度, 且税务项目运行后又带来了盲目的调整。

2  后分税制度下乡镇财政改革的新变化

2006 年纳入徐州乡镇财政的非税收入分别为 : 行政与事

业性收费约40 % ; 专项收入仅10 % ; 罚没收入达50 % 。乡镇

企业较为发达的郊区农村, 收入水平高 , 非税收入方面对徐

州乡镇财政贡献较高。但新沂、邳州等县级市 , 丰、沛县的乡

镇( 传统农区) 财政非税收入方面较低, 过去他们对乡镇政府

制度外的筹资比较敏感 , 各种阻止筹资的现象明显, 这样连

累到乡镇财政的非税收入的工作。有时乡镇财政非税收入

人为膨胀及政绩工程加快完成等因素共同作用, 使乡镇财政

改革工作临时脱离了正常的增收轨迹, 其变化的结果使农村

的意外事情多了起来。

3  财政困境下支出效率的微调

3 .1  及时解决乡镇收支存在明显缺口 乡财政理性支出的

原则是少花钱、少办事。为了缓解多数乡镇财政压力可以合

法选择集财的途径, 但要坚持乡财政理性支出的原则, 支出

管理必须控制财政总额、分配效率和运作效率。总额控制指

用强制手段来实现, 限制所有支出单位虽合法但不合理的申

请财政资金“脱链”的机会和规模, 从支出方面解决收支不匹

配的矛盾。徐州乡镇财政运行实际中总额控制偏差大是财

政困境的主因。分配效率是指乡镇财政为实现其目标而对

财政资源进行分配的比率, 它要求乡镇政府将财政资源及时

从旧的优先项目转移到新的优先项目上。在承包制的乡镇

财政管理体制中出现了财政扩大收支的缺口越来越大 , 而财

政分配效率却萎缩了 , 则财政困境下的支出更加困难。因此

不少乡镇财政并不认命于上级财政定量的配给限额, 他们上
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有政策下有对策, 想尽合法手段来抬高自己在新利益下的限

额基数。

3 .2 堵住财政资源的渗漏 乡镇财政出现困境, 人们还要

浪费手中有限的钱财, 这种现象在乡镇财政工作中都能看

见。他们一边讲提高效率, 另一边又在低效运作, 乡镇的许

多公务员每日忙合法的集财, 但财政资源渗漏的却更多, 乡

镇政府大都备有职工宿舍和食堂, 要求职工周末值班、加班

和各种应酬, 过多的加班财政资源渗漏支出越来越多。乡镇

中还有“四大班子”( 党、政、人、协) 也都融入到财政支出的构

架中。这些财政资源的不合理渗漏应及时堵住。

3 .3  限制上级收占下级的财政资源  乡镇财政常被认为是

县财政支配的势力范围 , 当县财力紧缺时, 就以行政管理权

合法形式侵占乡镇财力 , 例如, 制定乡镇财力分配调整或随

意提高乡镇财政上交税、费用的比例和补助规模, 而乡镇财

政也会对非财政的村级公共收入以类同的方式处理。上级

多是以筹集市场费、会议费、检查费、合作费等获得收入, 目

前统一要求乡管村会计帐的作法就是侵占下级财政资源的

一种形式。这些问题都要加以限制。

3 .4 调整财政与税务之间的关系  财政改革后, 财政要理

财和税务要聚财, 其属性被划分出来, 例如税务人员的经费

标准不同于财政, 他们的利益分配争执是影响支出的一方

面。据徐州市财政统计整理: 乡镇财政2006 年给税务部门的

分成款高达6 亿元 , 占乡镇工商税收入的32 % 左右。1 个税

所管辖多个乡的财政, 形成税务之争, 各个乡镇之间纳税圈

的竞争激烈且重叠。因此, 要调整财政与税务之间的关系。

4  徐州财政支出小康标准的微调研究

指标数据按照小康标准测定可增收入, 财政的具体运行

状况可分两类: 一类是县级财政收支平衡; 另一类是县级财

政运行收不抵支财政赤字。徐州乡镇财政维持生计部分占

据财政支出最大, 即财政供养人员的工资支出最易受财政赤

字的冲击, 工资财政运行风险大, 按照小康各期标准测定渐

变工资支出可使财政赤字对收入的冲击最小, 农业项目抵御

财政赤字风险的能力最弱, 乡财政运行以甩包袱形式将财政

支出压力抛给村, 村的恶性循环事情就会多起来。

5  理性负债的研究

基层债务集中在乡镇和村, 而乡实际承担的净债务远大

于村的账面净债务。乡镇级的债权、债务多转嫁给了村的集

体经济组织, 这是非理性负债。如果乡镇财政负债是一种暂

时的, 具有周转性质的借款, 这种负债为理性负债。但是据

统计,2006 年徐州乡镇的平均负债700 万元, 现阶段的财政

负债已超出理性负债向非理性负债方向变化。缓解乡镇财

政非理性负债有3 个渠道: 谋求额外的财力用于弥补财政运

转收支的缺口; 吸引外资; 平衡乡镇财政运行。

6  结语

乡镇财政运行的负面细节增多而微调变少, 这是目前的

实际情况。因此要加大对乡镇财政运行的负面细节进行微

调, 关键是 : 税收收入在财政间的分配有适当的比率 ; 重新调

整以所得税为核心进行的税收分配体系; 多方面调整税制从

根本上解决理性的负债; 实现乡镇财政的富足以事权作划分

并以事权定财权; 及时转移出理性负债的支付权利。
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