
问题探讨

谈谈乡镇财政理财的现状和增加乡级财力的途径

房 民  李晓芳江苏省财政厅农财处

一、 乡镇财政理财现状剖析

江苏省建立 乡 镇一 级 财 政已有十个年头。十年

来，乡镇财政的建设在机构人员的配备、预算体制的

确立、 工作制度的规范、 业务管理的完 善 等方面都取

得了很大进展。但是，从总体 上看，乡镇财政仍然处

在成长发育阶段，还没有真正成为一级完 善的社会主

义财政实体，其职能作用尚未得到充分的发挥。一些

地方的乡镇财政呈现出以下特征：

1，“吃饭”财政。由于乡镇财政预算管理体制受

县以上各级财政预算管理体制的制 约，加上近几年整

个经济形势“吃紧”，不少乡镇财政收 不抵支，从年头到

年尾，终日为保 “吃饭”而奔忙。这种情 况在江苏经

济基础较差的苏北地区已相当普遍，苏南地区的乡镇

财政收入绝对额虽然很大，许多乡镇预算内收入都在

几百万元，甚至超千万，但留用比例平均不足 5 % ，

财力的增长难以跟上支出的增长，因而，乡镇财政很

难拿出钱来支持生产发展。

2、“讨债”财政。筹集资金本来只是乡镇财政的任

务之一，但是，目前由于组织收入的！担 子太重，使大

部分财政所变成了纯粹的征收 机关。近几年来，江苏

省由乡镇一级组织的收入新增了耕地占用 税、农林特

产税、 契税以及建农基金、蚕桑基金、粮油技术改进

费等，加上原有的 税、费、利、国库 券、保值公债等

共有十多项收入任务压在乡镇财政头上，直接征收总

额达23亿元左右，全省平均 每个所一百万元以 上，且

征收对象面向农村千家万户，工作量大而艰巨，大部

分财政所几乎把80% 的精力都集中在“讨债”的硬任

务上。工作的重心很难转移到支持和促进农村经济发

展、开辟财源的轨道上来。

3、“无位子”财政。从道理上讲，乡镇财政随着

自身职能的发挥，在农村经济中 的 地 位应当日益提

高。但近几年，不少地方的乡镇财政所地位有所削弱。

出现这种现象的原因，一是乡镇自筹资金在乡镇各部

门间蚕食严重，资金管理分散，乡镇财政的财权被分

割，乡镇财政只管几个人头费，何以谈得上有地位？

二是有些财政所在工作上缺乏进取精神，不能胜任乡

镇政府的 “参谋”，拿不出资金和办法为乡镇企事业

单位提供服务，因而在乡镇各部门 和单位之间难以得

到支持，其地位怎能不削弱？

以上情况表明，要发展乡镇一级财 政，迫切需要

充分发挥乡镇财政的职能作用，拓宽理财思路，努力

寻求增加乡级财力的途径，以壮大乡镇财 政支农促产

的实力。

二、增加乡级财力的基本途径

增加乡级财力的途径，最根 本 的 还 是要发展生

产，开辟财源。根 据财政改革的趋势和目前乡镇财政

的实际情况，我们认为，可通 过以下途径增加乡级财

力：

途径之一，从完善体制入手，将预算内收入中的

地方小税种统一下划给乡镇财政。完善乡镇财政预算

管理体制实质就是要使县、乡利益的 分 配 尽 可能合

理。长期以来，我们始终把 完 善 体 制的立足点放在

县、乡分配比例的调整上，而未能把立足点建立在县、

乡财权分配的动力机制上，因此，始终未能从根本上

解决调动乡镇政府增收节 支的积极性问题。我们认为，

完善乡镇预算管理体制，应立足于动力机制的建立，

不妨由全国或各省统一政策，先切一刀，把原来预算

内的地方零星小税种全部或大部分下划 给乡镇，作为

乡镇级预算内财力增加的主要源泉。这样做既符合分

税制的发展方向，又不会影响 县级财力的集中，因为

小税划乡后，总额和超收分成比例仍是县财政的调控

手段。同时，这样做能从根本上调 动乡镇政府加强对

小税种征收的积极性，其增收的潜力是很可观的。目

前，农村中零星小税偷税、漏税相当严重，征收机关防

不胜防。如乡镇范围内 的个体工商业税收，增收潜力

最大，也是发生偷漏税最多的一个小税。江苏省1989

年将此税实行部分留县、乡的政策，比1988年多收了

3 亿多。屠宰税、 集市贸易税、 牲畜交易税、车船使

用牌照税也存在类似情况，除此 之外，乡镇范围内的

各项罚没收入也可以全部下放给乡镇，由乡镇财政全
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额收缴后作为乡级财力。

途径之二，从加强乡镇行政事业单位财务管理入

手，整顿农村 “三乱”资金，引导资金合理运行。目

前，一些乡镇部门和单位 “乱收费、乱摊派、乱罚款”，

财务管理混乱，而多数地方对乡镇 行政事业单位的财

务管理 工 作 则是 抓而不紧，管而不力。从而造成一

方面乡镇财政连维持经费都难以保证，另一方面大量

的预算外资金又被某些部门和单 位用于建楼堂馆所，

发奖金实物，请客送礼等，乡级预算外财力被严重分

散。我们认为，乡镇财政应从加强乡镇事业行政单位

财务和资金管理入手，积极参与清理整顿“三乱”，

把乡镇一级行政事业单位的预算外资金和集体资金认

真管理起来，以满足各项事业的发展需要，缓解 乡级

财力的紧张状况。具体可采取以 下措施：①积极创造

条件，对乡镇行政事业单位预算外资 金和集体资金实

行财政专户存储办法。在资金所有权不变的前提下，

由用款单位按核定预算使 用。②对人员少，财务业务

量不大的乡镇事业单位，取消 其单 位会计，实行报帐

制，其财务由乡镇财政所经费会 计管 理。江苏省目前

已有十几个县（市）全面开展了这项工作，仅 据 铜山

县一个县统 计，经清 理 后 转 入 财 政专户的资金就有

3 000多万元。这笔资金用好了，无疑对促进农村经济

和各项工作的发展是一个贡献。

途径之三，切实加强乡镇自筹资金的筹集，由乡镇

财政实行统一管理。长期以来，乡财政管 理资金的重点

是放在国家预算内一块，对乡镇自筹资 金的管理比较

薄弱.我们认为，无论从对乡镇小范围内实行资金宏

观控制的要求来讲，还是从缓解乡镇财力紧张的需要

来讲，乡镇财政都有责任把这部分资金管理起来。江

苏省乡镇财政自筹资金近几年逐年增长，目前已有 7

— 8 个亿的规模，尤其苏南一些乡镇，自筹资金已大大

超过了预算内分成收入。如果乡镇财政不对这部分资

金参与管理，其本身在乡镇一级的作用也便可有可无

了。管理乡镇自筹资金必须掌 握好“度”，即管理范

围的问题。从江苏省的情况看，我们认为应以乡镇本

级自筹为主，即包括乡镇企业利润上交部分，事业单

位收入上交部分等。统筹款可以不管或少管。这与乡

镇财政目前的人员力量 和农村现行的经济管理体制比

较适应。

途径之四，从搞好支 农促产，提高经济效益入手，

开辟财源，从根本上增加乡级财力。支农促产，是乡

镇财政的职责。当前，市场疲软，乡镇企业资金十分

紧张，对此，乡镇财政必须急企 业所急，想企业所想，

要千方百计筹集各种资金，帮助企 业 搞好产品结构调

整，技术改造，开拓市场，以促进企业 生产的发展，

增辟财源，增加乡级财力。在这方面，一个值得重视

的问 题 是，乡镇 财 政必须 尽 快地 建立资金积累机

制，预算内分成也好，预算外间隙资金也好，乡镇自筹

资金结余也好，每年都应提取一部分，并逐步扩大基

金规模，采取有偿形式用于支 持生产 发展。江苏省已

有不少地方注意抓了这项 工作，有的县乡镇一级促产

资金已近千万，有的已有几十万甚至数百万。

简
讯提倡“节省每一个铜板”精神 严格财务管理

渠县人大常委会机关自81年 成立 以来，发扬艰苦

奋斗、 勤俭建国的 优良 传统，提 倡 “节 省每一个铜

板”的精神，严格财经纪律，加强财 务管理，九 年节省

行政经费开支38万元。他们主要抓了以下几个方面的

工作：一是坚持集体决定重大财务 事 项。常委会主任

会议每季度至少研究一次财务事项，集体决定重大开

支。对于一般日常开支，则由常委会分管领导审查把

关。二是多次组织机关职工认真学习《 会 计法》 ，提

高依法办事的自觉性。三是严格财务制度。根据国家

有关规定，先后制定了渠县人大常委会机关《 财 会人

员岗位责任制》 、 《 经费、 房产、水电管理制度》 、

《 为政清廉的规定》 、 《 行政管理制度》 ，使 机关财

务管理有章可循。四是严格执行机关预算计划。定期

检查、 分析机关预算的执行情况，坚持精打细算，厉

行节约。五是认真开展“双增双节”运 动。如严格控

制会议经费，坚持城区与会人员不吃会议饭，并按工

作餐标准接待省、地来客，严禁大吃大喝；加强小车

管理，外单位和私人用车，都按派车单上的金额收取

费用；常委会《 公报》 和《 渠县人民代 表》刊 物由铅

印改为油印；公用的茶杯、暖瓶、烟灰缸等低值易耗

品以及一切固定资产一律纳入机关财产 帐务核算，真

正做到了购进、领用、报废手续 清楚，责任明确。

（李和全）
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