
分类号                                               学号 2002844070143  
学校代码   10487                                     密级               

[image: image1.png]Fr B LY




硕士学位论文

广西宾阳县“乡财县管”

财政管理改革研究

学位申请人：刘建军
学科专业  ：公共管理

指导教师  ：王国华 教授
论文答辩日期2005年10月30日      学位授予日期 ××××年×月×日 

答辩委员会主席     ×××         评阅人 ×××    ×××    ××× 
A Dissertation Submitted in Partial Fulfillment of the Requirements
for the Degree of Master of Public Administration

A Study of the Fiscal Management Reform of “the system of Villages and Towns’ Public Finance Managed by Its’ County Government” in Binyang County 

Candidate

: Liu Jianjun
Major


: Public Administration

Supervisor
: Associate Prof. Wang Guohua

Huazhong University of Science & Technology

Wuhan 430074, P. R. China

October, 2005
摘  要

基层财政困难及如何缓解基层财政困难，特别是如何缓解乡镇级财政困难，是当前行政管理工作的一大重点和难点。积极探索乡镇财政解困之路，对构建和谐社会有着十分重要的现实意义。

随着社会主义市场经济的建立，特别是农村税费改革后，乡镇财政运行和管理的条件及环境发生了很大变化，已经不能适应农村税费改革后新形势的需要和公共财政管理改革的要求，乡镇财政的发展遇到了前所未有的困难，乡镇财政的运行和管理存在一些亟待解决的矛盾和问题。本文认为，乡镇财政困难不仅仅是乡镇财源匮乏、体制原因，也是乡镇财政供养人员失控、负债沉重、支出管理混乱等乡镇财政管理水平、管理方式不适应有关。本文从加强乡镇财政管理的角度，对广西宾阳县乡镇财政管理现状进行分析，揭示其面临的困境和管理中存在的主要问题，同时，在充分借鉴各地成功经验基础上，系统、完整地提出了构建宾阳县“乡财县管”财政管理改革模式。
全文分为五部分。第一部分介绍了本文选题背景及研究现状和本文的研究意义；第二部分，在概述我国乡镇财政产生与发展、职能范围、管理基本内容的基础上，对广西宾阳县乡镇财政管理现状及存在问题进行实例分析；第三部分，从有效提供公共产品和公共服务的角度，分析构建“乡财县管”模式的目标及应注意的问题；第四部分，从指导思想、基本原则、具体内容及操作层面上，系统阐述构建宾阳县“乡财县管”财政管理模式，侧重于实践性、可操作性；第五部分，在总结全文基本观点的基础上，提出对乡镇财政未来改革的展望。
关键词：宾阳县   乡镇财政  乡财县管   财政管理改革

Abstract

Scal management of the villages and towns can not meet the needs of the reform of pThe difficulty of the fiscal problems existing in local governments especially in the villages and towns government is the focal point in the public administration in China. How to extricate from the difficult condition will make a significant contribution to the building of a harmonious society.

With the development of the socialist market economy and the effects of the reform of the tax system in the country side, the fiublic financial because of the new conditions and situations. The development of the villages and towns’ public involves into an unprecedented difficult conditions. The problem of the running and managing the villages and towns’ public finance should be solved urgently. The thesis makes the points that the shortage of financial resources and system defect is not the only reason of those difficulties which also result from heavy liability, disturbance of expenditure management, inferior management, and inappropriate methods. For strengthening the management of villages and towns’ public finance, this thesis analyses the present condition of the villages and towns’ financial management in Binyang County, Guangxi Zhuang Autonomous Region, explores the existed problems and put forwards a new model of reform of fiscal management—Villages and Town’s Public Finance Managed by its’ County Government.

This thesis consists of five parts. The first part introduces the background, research status and the meaning of this issue. The second part discusses the history and development of the villages and towns financial management. Its functions and contents are studied in this part as well. A positive analysis on the condition of Binyang County is followed. The aim of constructing “Villages and Town’s Public Finance Managed by its’ County Government” is showed in the third part. This part also mentions the things that should be cared in the execution. The fourth part systematically showed how to construct the “Villages and Town’s Public Finance Managed by its’ County Government” in Binyang County, focusing on practicality and operatively. The last part concludes the basic points of this thesis and proposes a prospect of the reform of village and town finance. 

Key words: Binyang County；Villages and Towns’ Public Finance；Villages and Towns’ Public Finance Managed by Its’ County Government Reform of Fiscal Management 
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1  绪  论

乡镇政府是我国目前的五级政府架构中最基层的一级政府，与之相适应乡镇财政是我国五级财政体系中的最低一级财政。自1983年乡镇财政正式建立以来，在规范乡镇政府财政收支范围，促进乡镇经济和社会事业发展等方面起到了积极的作用。近年来，我国中西部地区农村乡镇财政运行和管理的条件及环境发生了很大变化，现行的乡镇财政管理已经不能适应农村税费改革后新形势的需要和公共财政管理改革的要求，乡镇财政管理方式的改革已势在必行。由于多种原因，乡镇财政的发展遇到了前所未有的困难，乡镇财政的运行和管理存在一些亟待解决的矛盾和问题。缓解县乡财政困难，特别是乡镇财政困难，成为各界关注热点问题。因此，研究探讨和寻求解决乡镇财政困难问题，具有十分重要的现实意义。

1.1  选题的背景和研究意义

1.1.1  农村税费改革后乡镇财政面临前所未有的困难

1994年以来，全国县以上各级政府基本上都建立了财权与事权基本相适应的分税制财政体制。但在确定县乡财政管理体制时，由于“保县紧乡”的指导思想占据主导地位，各地制定的县乡“分灶吃饭”财政管理体制，普遍存在乡镇财力向县财政集中的现象，甚至在一些地方还比较严重。尤其是近年来实行农村税费改革后，取消了直接针对农民的“三提五统”和农业特产税，以及降低或直至取消农业税负担，使乡镇级税费收入大幅度减少，加上缺乏规范和完善的县对乡镇转移支付补助制度，乡镇财政收支矛盾普遍加剧。这样，一方面由于财力缺口远远不能够维持乡镇政权基本运转支出需求，极大地影响了乡镇政府当家理财积极性，另一方面乡镇财权与事权不一致，从体制上限制了乡镇财政的发展潜力，极大地阻碍了农村经济和社会公共事业的发展，乡镇财政的发展遇到了前所未有的困难。解决不好乡镇财政困难问题，将直接影响到当前我国农村税费改革已有成果的巩固。

1.1.2  从中央到地方政府十分关注乡镇财政困难问题

当前，县乡财政困难已成为无可争辩的现实问题，尤其是如何摆脱当前乡镇财政困难，从中央到地方各级政府高度重视，社会各界也广泛关注。财政部长金人庆2004年12月21日在全国财政工作会议上表示“本届部党组把推动缓解县乡财政困难作为一项重要政治任务来抓。在充分调查研究、反复征求各方面意见的基础上，形成了‘明确责任，综合治理，激励约束，分类指导’的总体思路，制定了对地方实施‘三奖一补’政策措施。自2005年起，力争用几年时间较为明显地缓解县乡财政困难” [1]。按照国务院的部署和要求，为缓解乡镇财政困难，遏制乡镇债务，保障乡镇履行政府职能的基本、合理的支出需求，各地也纷纷出台进一步完善省以下财政管理体制，加大了对县乡两级的财政转移支付补助力度，调整或微调了省对市、县的财政管理体制，纷纷取消原分税制管理体制下的省对市、市对县层层集中财力的做法，实行财力向县乡两级财政倾斜的支持政策。在如何解决县乡财政困难问题上，一些省份大胆尝试各种新途径、新办法，少数省开始出现试行“省直管县”财政管理体制，即由省财政直接对县财政，专项资金直拨到县，县级项目资金直接向省财政申请办理，省财政算帐到县。

近年来，部分地区开始实行“乡财县管”财政管理方式试点改革，是直接地针对乡镇财政解困的财政改革措施。2003年5月11日，在全国率先实行农村税费改革和公共财政支出管理改革的安徽省，选择了和县、五河、太和等9个县进行“乡财县管乡用”改革试点，在总结试点经验的基础上，从2004年起，又在全省范围内全面实施以“乡财县管乡用”为核心内容的乡镇财政管理方式改革；黑龙江、湖北等省也有计划、有组织、有步骤地开始对乡镇财政实行“乡财县管”管理方式改革试点。特别是随着农村税费改革不断深入和农业税即将取消（温家宝总理在2005年3月5日十届全国人大三次会议的政府工作报告中宣布，2006年将在全国全部免征农业税），旨在适应公共财政和农村税费改革要求，进一步规范乡镇政府收支行为，增强乡镇财政保障能力，解决县乡财政困难，推行“乡财县管”财政管理方式改革，一时间成为探索解决乡镇财政困难改革实践的重要内容。在乡镇试行“乡财县管”财政管理方式改革也因此而引起从中央到地方各级政府更为普遍的关注。

1.1.3  自身改革实践与MPA培养目标相结合的要求

广西作为欠发达的中西部省区，县乡财政困难更为严峻，探求缓解乡镇财政困难显得尤为迫切。2005年1月13日，广西壮族自治区人民政府办公厅以“桂政办发[2005]1号文件”转发了自治区财政厅《关于开展乡镇财政管理方式改革试点意见的通知》，决定从2005年开始并选择宾阳县、阳朔县、上思县、合山市、南丹县和天等县等6个县进行改革试点，籍此探索“乡财县管”财政管理方式改革经验。笔者所在的宾阳县，正好是此次改革试点县之一。

根据专业培养目标和论文研究的有关要求，在论文的选题上就应以结合个人工作实际的公共管理问题作为切入点。本人在县级财政部门担任主要领导，直接从事县乡财政的领导、组织、协调和指挥工作，有十分便利的条件，既能够充分掌握有关数据资料，又可以直接参与改革决策、试点方案制定和组织实施的全过程，使所学的公共管理理论与实践充分结合，并运用于改革试点实践。综合以上因素，“广西宾阳县‘乡财县管’财政管理方式改革研究”就被确定为学位论文的选题。该选题与当前财政改革和本人的工作实际紧密联系，具有针对性和现实意义，可以通过选题研究来促进工作的开展，充分体现理论与实践的结合，符合MPA选题及培养目标的要求。

1.1.4  选题的研究意义

当前，县乡财政困难问题，特别是位处五级财政最底层——乡（镇）级财政的困难问题，随着农村税费改革不断深化日趋突现，也因此而成为财政工作的热点和焦点，倍受各界普遍关注。因此，研究探讨和寻求解决乡级财政困难问题，具有十分重要的现实意义。具体说来，可以概括为以下五个方面：
第一，有利于深化县级公共财政支出改革，建立健全县级公共财政管理体系，同时，也是进一步完善和规范县乡财政管理体制，强化县乡财政收支管理的重要途经。

第二，有利于促进乡镇财政改革与发展，深化农村税费改革试点工作，全面推进农村税费综合改革，进一步扩大和巩固税费改革成果，促进农村社会经济和各项事业加快发展。

第三，有利于进一步促进乡镇政府职能由行政管理型向提供公共服务型转变，从而有助于乡镇财政职能的合理定位，更加有效地提供农村公共产品和公共服务。

第四，有利于进一步加强和规范乡镇财政收支行为，提高县乡两级政府依法理财、科学理财和民主理财的能力，从而提高政府效能。

第五，有利于防范和化解乡镇债务风险，维护农村基层政权正常运转和社会政治稳定，建设和谐社会。

1.2  “乡财县管”财政管理方式的提出

1.2.1  “乡财县管”的特定涵义

“乡财县管”是近年来我国财政管理改革中出现的新名词。所谓“乡财县管”，就是指在现行财政管理体制和政策不变的前提下，坚持以乡镇为独立核算主体，做到资金所有权、使用权与管理权、监督权相分离，由县级财政直接管理并监督乡镇财政收支，严格预算约束力的一种财政管理。实际上，“乡财县管”改革其实质就是县对乡镇财政管理方式的改革。

从某种层面上看，“乡财县管”改革缘起于乡镇财政困境之痛。1994年实行分税制改革后，县乡财政也纷纷开始实行“分灶吃饭”的财政管理体制，但由于乡镇财源基础薄弱，且普遍存在乡镇财力向县财政集中的现象，乡镇财政实际可支配财力明显减少，相当部分的乡镇不得已“寅吃卯粮”，负债累累，工资欠发相当严重。与此同时，乡镇政府职能存在弱化，缩小的趋势日趋加快，乡镇财政也相应出现虚化、“空壳化”现象，使越来越多的乡镇步履维艰，难以为继。

“乡财县管”的改革，最早出现在安徽省实施农村税费改革后，一些地区所启动的县级公共财政支出管理的配套改革，它也是构建县级公共财政框架改革延伸至乡镇的结果。

1.2.2  农村税费改革后乡镇财政管理面临改革要求

目前，我国大部分乡镇特别是中西部地区的乡镇普遍存在经济规模小，经济发展水平低，财政收入一般都在500万元以下，财政自求平衡的基础和自我发展的能力都比较弱。随着我国社会主义市场经济体制的建立和不断完善，我国农业和农村经济发展步入了一个新阶段，广大农民也开始面向市场，更多地自主决定和组织农业生产，与此同时，乡镇一级政府的职能也随之呈现弱化趋势。2000年以来，随着安徽省在全国率先开始的农村税费改革和县乡级公共财政支出改革的全面推进，以及农村金融体制、税务体制的调整，农村中小学教师工资上划等。尤其是2004年3月，国务院决定，黑龙江、吉林两省在全国率先成为免征农业税改革试点省份后，乡镇财政收入规模锐减，加之乡镇政府组织财政收入、安排生产的职能开始淡化，乡镇财政运行和管理面临新形势，乡镇财政收入日趋于萎缩，乡镇政府财政支出范围日趋缩小。因此，乡镇财政已经不是原来意义上的那种功能完整的一级财政了，沿袭多年的现行乡镇财政管理方式，也愈来愈不能适应新形势发展的需要，迫切要求改革，使之与当前乡镇经济发展水平和政府职能相适应。

1.2.3  各级政府尝试解决乡镇财政困难途径

2002年12月26日，国务院批转财政部《关于完善省以下财政管理体制有关问题意见的通知》中明确提出 “ 对经济欠发达、财政收入规模较小的乡，其财政支出可由县财政统筹安排，以保障其合理的财政支出需要；对经济较为发达、财政收入规模较大、财政收入增长能够满足自身支出需要的乡，可实行相对规范的财政管理体制，以调动其发展经济和增加收入的积极性”， “要进一步加强对乡财政的管理，约束乡政府行为”，按照国务院的要求，为缓解乡镇财政困难，遏制乡镇债务，安徽省、黑龙江等省率先从2003年起开始实行对乡镇财政实行“乡财县管”改革试点。

为了缓解广西县乡财政困难，近年来，根据自治区党委、自治区人民政府关于财政支出重心适度下移的要求，自治区财政先后采取了一系列有效措施，如通过微调对下的财政管理体制，直接增加市、县财力，通过逐年加大转移支付力度，大大增加了县级可用财力，2005年自治区财政安排一般性转移支付规模就达25亿元。通过上述措施，切实帮助了基层缓解财政困难，取得较好的成效。

各地推行“乡财县管”改革试点主要还是基于以下因素考虑：

一是不断深化农村税费改革的需要。在规范乡镇收入的基础上，通过改革乡镇财政管理方式，进而规范乡镇财政支出管理，控制和约束好乡镇政府支出需求，从根本上减轻农民负担，成为事关巩固和深化当前农村税费改革成果的一个重要问题。

二是加快乡镇政府职能转变的需要。目前，大部分乡镇特别是中西部地区的乡镇经济规模普遍偏小，经济发展水平较低，乡镇级财政自给水平和自我发展的能力弱，现行的乡镇财政管理方式愈来愈不适应新形势的需要，迫切要求改革。

三是公共财政体制改革向乡镇一级进一步延伸的需要。现阶段乡镇级公共财政体制改革明显滞后，迫切需要向乡镇延伸，实行“乡财县管”改革可以加快建设乡镇级公共财政的进程。

四是保障乡镇财政供养人员工资正常发放的需要。实行农村税费改革后，乡镇收入大幅度减少，政府收支矛盾加剧，而机构臃肿、人员却有增无减，人员经费支出过度膨胀，使本已十分拮据的乡镇财政，更是难以维持现有供养人员工资按时发放。

五是遏制乡镇债务包袱沉重的需要。据资料显示，目前全国乡、村普遍存在债务沉重的压力，乡镇级债务平均有几百万元之多，村级债务也有十几万元，因此，采取切实有效措施，牢牢扎住“债务”的口子并逐步消化，是乡镇财政走出困境重要条件。

针对以上问题，要缓解当前乡镇财政困难，使乡镇财政职能作用得到充分发挥，就必须强化对乡镇财政收支的管理，改革是唯一的出路。

由此而来，旨在探索解决县乡财政困难，特别是随着农村税费改革不断深入，农业税的取消，推行“乡财县管”财政管理方式改革，一时间成为解决当前乡镇财政困难的一剂良方，并引起各方面广泛关注。

1.3  当前我国“乡财县管”试点改革进展情况

实行“乡财县管”财政管理方式改革，最早发起于农村税费改革先行试点的安徽省。2003年5月，安徽省就开始在和县、五河、太和等9个县进行“乡财县管”试点。在总结9县试点经验基础上，2004年2月开始在全省全面推行此项改革。目前，除安徽省外，全国还有湖北、黑龙江、浙江、湖南、甘肃等省份也已选择部分县进行了试点，从全国来看，各地还是处于试点探索阶段。但是，从计划经济体制下的传统国家财政转向市场经济体制下的现代公共财政，必然需要有一个符合中国国情、从不完善过渡到完善的过程， 因此，各地在试行“乡财县管”财政管理方式的改革，实际上正是这种自我完善过程的有益尝试。
目前国内对“乡财县管”财政管理方式改革模式的理论探讨和改革试点也只能算是摸索起步阶段。因此，各地都在力图结合本地实际情况，进一步推进以农村税费改革为主要内容的农村综合改革试点，创造性地试行“乡财县管”财政管理改革试点，并未能形成一整套统一的改革模式，都还处于摸索试点阶段，归纳起来，比较典型的主要有两种模式：

模式之一：以安徽省为代表的“乡财县管乡用”财政管理改革模式，其核心内容是：以乡镇为独立核算主体，实行“预算共编、帐户统设、集中收付、采购统办、票据统管”的财政管理方式，由县级财政主管部门直接管理并监督乡镇财政收支，实行县财政对乡镇财政所（农税所）垂直管理。目前，安徽省试点的“乡财县管乡用”体制有“三变三不变”、“三变”即将乡镇财政所的人权、事权、财权上划县里，“三不变”即乡镇预算管理权不变，乡镇资金所有权、使用权不变，财务审批权不变[2]。此模式，县财政在“乡财县管乡用”财政管理中更注重充当“管家”的角色，并没有改变现行县对乡镇财政管理更多的实质内容。

模式之二：以黑龙江省为代表的“乡财乡用县监督”的财政管理改革模式，其核心内容是：“机构派出、收支上划、集中核算，财权不变”。“机构派出”即将乡镇财政所人、财、物划归县级代管，作为县财政局派出机构；“收支上划”即将乡镇一级的收入和支出全部上划到县级管理；“集中核算”即将乡镇财政供养人员的工资由县里集中发放，乡镇行政事业单位的财务活动以及面向农民的财政补贴则由乡镇财政所成立核算中心进行统一管理；“财权不变”即坚持乡镇预算管理权、资金所有权和资金使用权三权不变[3]。此模式是结合该省实际，着重体现有利于政权稳定、有利于农民增收、有利于防范债务风险的原则。

广西作为中西部落后地区，乡镇财政管理改革起步较晚，2005年初，自治区人民政府决定，选择宾阳、上思、合山等6个县（市）进行乡镇财政管理方式改革。笔者所在的县也是其中试点改革县之一。按照自治区财政厅的计划，在对今年6个县改革试点经验总结的基础上，2006年将在全区推行“乡财县管乡用”财政管理方式改革，旨在缓解乡镇财政困难。
论文中所分析的广西宾阳县为一个中西部地区经济欠发达地区的农业大县。该县经济总量、财政收支规模中等，乡镇经济发展水平不高，乡镇财政比较困难，在某种程度上反映了目前我国中西部地区县乡财政中普遍存在的一些困难和问题，具有一定的代表性。
本论文主要介绍了宾阳县乡镇财政困难现状、分析其现行管理方式的弊端及存在的问题，并在此基础上，研究推行“乡财县管”财政管理方式改革的必要性。鉴于该县已被广西壮族自治区人民政府列为2005年开展乡镇财政管理方式改革试点县,本论文将以该县为实例，结合试点改革要求，借鉴成功经验，提出符合该县实际，推行“乡财县管”财政管理方式改革的具体、可操作的模式，突出改革的可操作性、实践性，论文最后还将对乡镇财政管理方式改革趋势进行展望。

2  宾阳县乡镇财政管理现状及问题分析

乡镇财政是我国财政体系中最基础的一级，是农村政权和农村经济的重要组成部分。乡镇财政建立以来，对农村经济和社会事业的发展，对国家财政体系建设，都发挥了积极促进作用。但是，乡镇财政也面临越来越多的困难和问题，集中表现为：财政收入锐减，甚至难以提供农村基本公共产品和服务；财政供养人员失控，财政包袱沉重；收支矛盾加剧，财政状况呈恶化趋势；财政支出管理混乱，加剧政府债务风险。这些问题出现不得不引起我们的重视和深思。

2.1  乡镇财政概述

我国现行乡镇财政的起始则可上溯至土地革命时期。建国以后，随着社会主义经济建设的全面展开，建立乡镇财政的现实需要日趋迫切，在国家政权及财政管理体制的不断变化和逐步完善过程中，乡镇财政几经周折才得以确立。

2.1.1  乡镇财政的建立与发展

（1）乡镇财政的建立

财政是一个古老的历史范畴，是人类社会发展到一定历史阶段的产物。多数学者认为，财政产生一般依赖两个条件：一是社会生产力发展到一定程度，并达到一定水平，为财政产生准备了物质条件；二是国家的产生，国家机构的存在和实现其职能需要，为财政产生提供了前提条件。同样，我国乡镇财政的产生也是基于这两个条件。

据史书上记载，我国自秦汉开始就有最早乡镇政权的萌芽，元代以来就设有乡镇税收的人员。但直到国民党统治时期，乡镇财政都还没有真正建立起来。乡镇政权的建立，源于解放战争时期。由于我国的革命战争，在战略上走的是“农村包围城市”的道路，因此，在革命根据地的农村建立稳固的基层政权——乡镇政权，对于保卫革命胜利成果具有决定性作用。随着乡镇政权的建立，乡镇财政也就随之建立了。也就是说，在我国政权组织体系中，乡镇政权作为一级政府而存在，并独立承担作为一级政权的职责和发挥作用，出现于在中国共产党领导下的革命战争年代[4]。 

新中国建立以后，我国乡镇财政的经历了几十年的演进过程，这个演进过程是财政自身发展运动规律的体现，同时也是中国农村经济和政权组织发展变化的集中反映。
（2）建国初期到人民公社时期的乡镇财政

建国之初，我国农村已普遍建立起了乡镇级政权，为了使国民经济尽快恢复，集中财力物力，支援国家经济建设，促进农村经济发展和繁荣，在乡镇一级政府设置了专职财粮助理员，乡政府直接负责农业税（公粮）的征收和乡级公益性财务管理。1953年我国进入计划经济的历史阶段，中央首次要求将乡级预算列入县级预算，乡财政正式进入国家预算范围。与此同时，在一些地方试建了乡镇财政。1958年实行人民公社的政权体制后，开始进行了建立公社财政的尝试。由于“人民公社”制度替代乡镇政府，在这种“政社合一”的组织形式下，乡镇财政实际上被取消了。虽然公社财政具有独立的财政形式，它以“财政包干”为核心内容，但是由于人民公社是超越经济发展阶段的产物，公社财政起始就没有基础的楼阁，因此公社财政只运行了短短几年， 20世纪60年代初便因无法维持其正常的财政功能，只好重新退回到先前的统收统支财政体制。导致失败的原因不是公社财政本身，而是人民公社这种政社合一的行政管理体制。从全国范围内看，公社财政始终没有真正建立起来。因此，人民公社时期是我国乡镇财政发展过程中的一个特殊阶段，它是这一时期我国政治经济情况的集中体现。
（3）改革开放以后的乡镇财政

党的十一届三中全会以来，我国农村开始实行“联产承包责任制”为核心的农村改革，使农村生产经营形式发生了根本变化。为适应农村基层组织建设新要求，1982年修订的我国宪法，明确规定乡镇是我国政权体系的一级相对独立的政权组织。1983年，国务院在颁布的《关于实行政社分开，建立乡镇政府的通知》中指出，随着乡镇政府建立，应当建立乡镇一级财政和相应的预决算制度。也就是说，我国从那时开始取消人民公社体制，重新恢复了乡（镇）政府行政管理体制，与此同时，开始了建立乡镇财政试点工作。1985年，财政部颁发了《乡（镇）财政管理试行办法》，乡镇财政才得以正式成为我国财政体系中的一级。从此，把建立和发展乡镇财政的工作逐步纳入了正常轨道。 
进入九十年代以来，随着我国农村经济的快速发展和财税体制改革在内的日益深化，乡镇财政获得了快速发展。到1997年底，全国有乡镇财政所43285个，占建制镇的95.6%；乡镇财政所总人数达272942人；实行分税制财政管理体制的乡镇达到了28111个，占全国乡镇财政单位总数的比例达到了65%；从预算执行结果来看，收入在100万元以上的乡镇已经达到了24225个，收入在500万元以上的乡镇已经到达了3913个，收入在1000万元以上的乡镇以经达到了1183个，占全国乡镇财政单位总数的比例分别是56%、9%和2.7%；已经建立国库的乡镇达到16976个，建立国库面达到39%[5]。另据统计，1999年全国有乡镇44741个，平均每个乡镇财政收入只有216.75万元[6]。

（4）农村税费改革以来的乡镇财政

20世纪末，安徽省在全国率先进行农村税费改革试点，随后党中央、国务院在总结安徽省经验基础上，逐步在全国铺开，这场号称中国农村第三次革命的农村税费改革，进展迅速并取得了阶段性的成果。这次农村税费制度改革，规范了农村税费制度，农村“三乱”现象得到了有效遏制，大幅度减轻了农民负担。据统计，2002年全国农村税费改革减少税费300亿元以上，农民负担明显减轻，减负率在30%左右[7]。尽管中央财政下拨了补助资金245亿元，但仍有缺口近50亿元。因此，农村税费改革较大幅度地减少了乡镇财政收入，乡镇财政收支矛盾加剧，面临前所未有的困难。

2.1.2  乡镇财政职能

明晰的乡镇财政职能，是乡镇财政管理的前提和基础。在我国，《宪法》已明确了乡镇政权是我国五级政权体系中的组成部分，《预算法》也规定一级政权、一级财政，但乡镇财政的职能如何界定，一直以来都没有得到很好解决。职能的模糊不仅导致了不同的认识，而且在很大程度上影响乡镇财政职能的有效发挥。

关于乡镇财政的职能，学界有两种观点：一种观点认为，把满足农村公共需要作为乡镇财政的基本职能。农村社会公共需要分为农村政治、社会、经济三个方面，根据公平与效率的原则，农村公共需要可由中央、省、地（市）、县、乡五级财政组织提供，但大部分农村公共需要应由乡财政提供[8]。另一种观点认为，乡镇范围内的公共产品需求，原则上应由乡镇政府满足。乡镇政府能够在多大程度上满足这种需求，取决于是否有足够的用来提供该类公共产品的资金，亦即事权与财权要统一。现阶段，农村公共产品需要还离不开中央财政的投入，尤其是农村基础教育、基础卫生公共需求，中央财政应负担主要部分[9]。
2.1.3  乡镇财政管理的基本内容

乡镇财政管理的基本内容，应包括乡镇财政管理体制、收入与支出管理、预算决算管理、乡镇金库管理、财务管理及财政监督等，结合姜永华、高英等学者有关乡镇财政管理著述观点和近年乡镇财政管理实践，概括简述如下：

(1)乡镇财政管理体制
乡镇财政一般按照“统一领导、分级管理”要求，实行“分灶吃饭”的分税制财政管理体制。乡镇财政体制一旦确定后应保持相对稳定，以保持体制的连续性。一般多为3—5年。
乡镇财政体制的核心内容，就是要明确划分县、乡（镇）财政收入与支出范围及其管理权限。按照财权与事权相统一的原则，一般由县级人民政府根据经济发展、财政收入规模等情况合理确定。
(2)乡镇财政收入与支出管理

乡镇财政预算收入分别由乡镇财政、税务部门依法组织征收，并按预算级次及时缴入国库。没有建立乡镇国库的，基层税务部门应分乡镇向乡镇财政部门提供年度税收计划，并按月提供税收完成情况。任何征收部门、执法部门未经批准一般不得设置预算内收入过渡帐户。

乡镇预算外资金应纳入乡镇财政管理。目前，乡镇预算外资金已普遍纳入“收支两条线”管理，并实行县或乡镇财政专户管理。使用时，一般由单位向县财政局或乡镇财政局所提出预算外资金用款计划申请，经审核后回拨单位使用。
(3)乡镇财政预算、决算管理
根据《预算法》，乡镇财政部门应按预算年度编制乡镇财政预算草案和决算草案。

乡镇预算内资金收支预算，要按照“量入为出、收支平衡”的原则进行编制，不得搞赤字预算。乡镇预算收入的编制，应根据法律法规、分级预算管理体制和本年度经济发展情况进行编制，不得隐瞒预算收入或虚列预算。乡镇年度预算支出应当按照“统筹兼顾、保障重点”的原则编制。

在预算执行过程中，如因特殊情况需要对年初预算方案作调整时，乡镇人民政府及时应编制预算调整方案，并提请乡镇人民代表大会审查和批准，未经批准不得随意调整。

乡镇财政决算草案，由乡镇财政部门具体组织编制，经乡镇人民政府审查后，报乡镇人民代表大会审议批准，同时报县级人民政府备案。乡镇财政决算草案的编制应符合法律法规的规定，做到数据准确，内容完整，报送及时。
(4)乡镇国库管理

一般来说，一级财政，应相应设立一级国库。事实上，由于许多地方乡镇级财政未能真正独立，税务、金融机构收缩调整等原因，一些建立乡镇财政的地方并没有设立乡级国库。
乡镇国库应按照《中华人民共和国国家金库条例》及其实施细则的规定，及时准确办理预算收入的收纳、划分、留解和预算支出的拨付，不得占压应上解和支出的预算资金。

乡镇国库库款的支配权属于乡镇人民政府财政部门。未经乡镇财政部门同意，任何部门、单位和个人无权动用乡级国库库款。

(5)乡镇财务管理

乡镇财政部门应依法对乡镇各行政、事业单位和各类经济组织财务活动的计划、组织、调节和监督管理工作。

同时，乡镇财政还必须做好对村级财务的监督管理工作。

(6) 乡镇财政监督

乡镇财政部门负责监督乡镇各部门及其所属各单位预算内、预算外资金收支汁划的执行情况。

乡镇财政部门要定期向乡镇人民政府和上级财政部门报告财政工作，乡镇财政部门要接受乡镇人民代表大会、上级财政部门和审计部门对本级顶算内、预算外资金收支执行情况和年度决算的监督[10]。
2.2  当前乡镇财政面临的困境

2.2.1  乡镇财力缺口大，运转极度困难

1994年分税制财政管理体制改革以来，各地比照中央对地方的分税制模式，陆续调整了省以下财政管理体制，由于地方各级政府普遍实行“财力层层向上集中，事权层层往下下放”办法，致使乡镇财政运转一直处于十分艰难的境地，特别实行农村税费改革后，原本已经十分困难的乡镇财政，真可谓雪上加霜。虽然中央财政已经拨出资金来弥补这一部分的财政减收，但乡镇财政的收入仍未能达到改革前的实际水平。原因在于，税费减去的乡镇财政收入分为两个部分组成，一部分是依法征收的税费收入，另一部分是非法敛取的。而中央财政所给予的只是前一部分，到县乡后还不是足额弥补。新的乡镇财政收支缺口由此而产生。2002年全国农村税费改革减少收入约300亿元，中央财政下拨的补助资金为245亿元[11]，这里已经产生了约50亿元的缺口。而实际上，近年来全国的农业税、特产税、三提五统、农村教育附加费以及各种乱收费等年收入总计约在1600亿元左右[12]。其中农业税收不到450亿元。由此可以大致推算税费改革后，全国乡镇财政实际收入减少约为905亿元[13]。即使按照从农民身上征收税费年估计约1400亿元的比较保守的数字来计算[14],全国乡镇财政收入实际减少也在700亿元之多。由于缺乏必要的财力支持，乡镇经济和社会各项事业发展已受到严重影响，甚至是名存实亡，由于财政无钱给予适当补助，农技人员无法正常开展工作，农业科技的推广运用成了一句空话。目前，大多数地方的乡镇干部甚至连最低工资水平都难以保证，影响了乡镇干部工作情绪和工作积极性。在不少乡镇，除党政主要领导有政治纪律约束和上级的经常督促能坚守工作岗位外，其他干部则多是等待观望，或干私活。
2.2.2  乡镇供养人员数量庞大，典型的吃饭财政

尽管历经几次机构改革，但县乡机构、财政供养人员并没有得到有效缩减。目前我国乡级财政供养人员已达870.9万人,按2001年全国共有40161个乡镇计算,平均每个乡镇拥有财政供养人员200多人，这样，财力匮乏的乡镇财政以占全国财政收入7%左右的财政收入，来供养占全国财政供养人员总数20%的人员[15]。由此可见，乡镇财政收入大多数被其财政供养人员“吃”掉了，属典型的“吃饭”型财政。这也是近年来乡镇人员经费支出过度膨胀，造成乡镇财政困难、不堪重负的主要原因。这种吃饭型财政的结果，必然导致乡镇提供农村基础教育、基础卫生、水利设施、修建村屯公路等公共产品与公共服务能力的丧失。特别是在农村税费改革后，由于机构改革等相应配套改革措施跟不上，一方面，现有机构在职人员很难裁减，另一方面，又面临大中专生就业、复退军人安置、民办教师转正等增员因素的压力，更进一步加剧了乡镇的财政困难。

2.2.3  乡镇债务沉重，债务风险加剧

在农村税费改革以前，乡镇政府债务一般都是通过农民上缴的村提留和乡统筹费来消化，但在农村税费改革实施以后，由于从根本上取消了三提五统收费，使乡镇政府债务猛然间失去了偿还债务的资金来源，乡镇财政债务风险突现。根据推算，目前全国有近5万个乡镇，平均每个乡镇负债约400余万元，共计2200亿元左右[16]。另据从国家审计署2004年对有关乡村两级债务的抽样调查结果显示：因乡村两级兴办企业破产转至乡镇财政负债占乡村债务总额的37.9%；因建学校、修道路、计划生育、民政优抚等公益性支出债务占乡村债务总额17.7%；因弥补干部工资等日常开支负债占乡村债务总额3.6%[17]。由于乡镇财政债务规模庞大，形成原因复杂，债务利息高，累积时间长，如滚雪球般越滚越大，严重危及乡镇财政运转。难怪在一些地方建筑包工头封乡镇政府欠债办公大楼、锁欠债学校大门的事件时有发生，甚至公然唆使民工冲击政府机关，使乡镇政府被迫穷于应付债主讨债，极大地损害了基层政府形象和威信，也成为了农村社会治安不稳定的重要因素。

2.2.4  乡镇财政职能弱化，财政管理监督乏力

长期以来，乡镇财政职能一直没有十分明晰，存在认识上的模糊，以致乡镇财政职能常被肢解，集中表现在其管理范围仅限于预算内资金，而包括统筹收费在内的预算外资金却一直在财政体外循环，几乎不受财政管理和监督。甚至存在一些乡镇不把财政性资金全部纳入预算内管理，使部分该收的资金没有收上来或该控制的支出不受制约。同时，乡镇财政会计监督管理职能很薄弱，监督“缺位”严重，乡镇财政一直无法履行对乡村财务的有效监督，如尽管党中央、国务院近年来多次三令五申严禁教育乱收费，但由于一些地方农村中小学学杂费的管理混乱，监督不到位，仍然存在部分中小学超范围、超标准乱收费，开支无计划、不规范、不合理现象严重。
2.3  宾阳县乡镇财政管理存在的主要问题

宾阳县位于广西壮族自治区中部偏南，距南宁市80公里。管辖乡镇20个，其中：镇建制15个，乡建制5个。全县土地总面积为2308平方公里，有耕地面积82亩，其中有水田面积54万亩。全县有191个村委，45个社区居委会，1881个自然村。2004年末总人口为98.21万人，其中农业人口87.48万人。2004年全县国内生产总值39.21亿元，比上年增长10.06%，全县财政收入3亿元，财政收入占GDP比重为7.65%。农民年人均纯收入2287元[18]。全县粮食产量27万吨，是全国重要商品粮基地县之一。财政收入主要来自水泥业、制糖业。个体、私营经济比较发达，提供了占全县税收性收入24.95%。是广西壮族自治区经济总量比较大、人口较多、且财政较困难的大县之一。

近年来，特别是随着农村税费改革不断深化，宾阳县乡财政困难程度日益加大，尤其是乡镇财政收入呈大幅度减少，财政供养人员居高不下，财政收支矛盾加剧，乡镇债务风险加大，危及社会稳定，乡镇财政面临严峻困难与问题。
2.3.1  乡镇财政收入大幅度减少，收入缺口大

农村税费改革以后，由于各级财政转移支付补助不能足额弥补到位，乡镇财政收入普遍存在较大的缺口。根据对笔者所在广西宾阳县农村税费改革对乡镇财政影响的调查，也得出类似结果，2002年农村税费改革前该县农业税收入1214万元，农业特产税收入1020万元，屠宰税收入114万元，农村教育附加费收入为3931万元，以上四项合计为6279万元；2003年农村税费改革后,以上四项收入仅为2240万元，减少了4039万元，减幅达64.43%。而农村税费改革后上级转移支付补助仅新增2136万元，尚缺口1903万元。2004年自治区停止征收除烟叶以外的农业特产税和降低农业税征收率1个百分点后，当年全县乡镇财政收入减少2053万元，而上级转移支付补助仅为509万元，缺口1544万元[19]。这样一来，一方面该县乡镇财政收入大幅度减少，另一方面上级转移支付补助又不能足额弥补收入缺口，致使乡镇财政收支矛盾突出，严重地影响了乡镇财政运转。

2.3.2  乡镇理财意识差，缺乏有效监督

从对宾阳县调查情况看，多年以来，由于乡镇财政所实行乡镇党委政府和县财政主管部门双重管理的特殊性，决定了乡镇财政预算的软化和监督乏力，大部分乡镇政府的财政预算流于形式，对超预算的开支没有严格规范的审批程序，一般都是由乡镇党委书记口说是预算，乡镇长个人签字是决算，不管是什么钱都敢用，财政监督形同虚设。同时，由于现行乡镇领导管理体制不健全，乡镇人大主席团也无法依法行使对本乡镇年度财政预算执行情况进行监督。2002年初，宾阳县开始建立运转乡镇金库，本以为通过建立乡镇金库调动县乡两级政府培植税源、组织收入的积极性和主动性，但结果却出人意外。由于乡镇领导普遍缺乏依法理财、自我约束意识，每当组织进来一笔收入，就想着如何变法子去使用，一些乡镇书记、镇长甚至最后发展到每天都看乡镇金库报表，只要有余额，就强行要求财政所长拿钱，结果乡镇金库运转还不到四个月，该县20个乡镇公用经费开支都突破年初预算控制指标，有几个乡镇甚至用完了全年的预算指标，这一反常的理财行为，当时引起了县委、县人大、县政府主要领导的高度重视，以致后来不得不暂停乡镇金库的运转，直至2003年取消乡镇金库设置。此外，乡镇财政支出顺序本末倒置，支出重点主要保证领导的出差费、接待费等，而工资、社保缴费、机关运转经费等方面却始终留有硬缺口，矛盾上交县财政。

同时，乡镇预算内、外收入和其他收入，存在不及时入帐，收入反映不真实、不准确的现象比重严重，致使不少收入游离于财政的监督之外。根据该县财政监督检查办对2004年全县20个乡镇计划生育抚养费征收情况的专项检查，结果表明，几乎所有乡镇都不同程度地存在坐收坐支计划生育抚养费的问题，坐支金额高达273.46万元，坐支数额最大的达37.91万元。又比如该县审计局在对2004年全县农村基础设施“三大会战”乡镇自筹资金的专项审计中发现，在有自筹资金任务的8个乡镇中，就有7个存在截留应缴未缴县财政专户资金136万元，其中有5乡镇存在擅自坐支挪用59万多元。

2.3.3  乡镇财政债务风险加剧

地方政府欠债多、包袱重已经是公开的秘密。据有关资料显示，截止到2000年末，全国4.5万个乡镇净负债为1770亿元，平均每个乡镇为400万元[20]。2004年3至6月份，宾阳县审计局组织对全县20个乡镇政府截止2003年底的资产和负债情况进行了专项审计调查，审计调查结果表明：截止2003年年末，宾阳县每一个乡镇都无一例外存在政府负债问题，全部乡镇累计债务余额高达12945万元，平均每个乡镇负债约647万元，明显高于全国乡镇平均负债水平200多万元，负债数额最多的黎塘镇达4437万元，而地处边远山区的陈平乡最少也有185万元[21]。按照计算，该县乡镇总负债比2003年乡镇财政收入9461万元还要多出3484万元。例如2003年由两镇撤并合一的黎塘镇，全镇共有各类政府债务4437万元，而该镇2002—2004年的三年年均可用财力也仅为1360多万元。这就是说，即使该镇每年不支用一分钱，镇财政应负担的债务(不含应当支付的利息或占用费因素)还清所有欠债也要3年多。
从宾阳县乡镇政府负债的主要构成分析（表2.1），负债额比较大的是：农村普及九年制义务教育及中小学危房改造欠款最多，负债额高达4603万元，占总负债35.56%；乡镇“两会一部”政府举债1944万元，占总负债15.02%；政府小开发区建设欠款1883万元，占14.55%；政府担保形成债务1479万元，占11.43%等。究其原因：一是该县历年来普及农村九年义务教育和中小学危房改造任务超过县乡财政承受能力，地方自筹配套资金不足，致使农村教育欠债严重；二是九十年代中期，该县乡镇政府由于受当时经济过热，而出现盲目投资，轻率投资现象。如黎塘镇1996年向银行拆借1000万元，上了镇龙岩水泥厂项目，由于种种原因，该工程中途被迫停工，巨额资金打了水漂，乡镇政府不得不承担其债务；三是盲目牵头搞小开发区建设，一些乡镇主要领导甚至还自任开发公司经理，结果也是负债累累，至今不少开发区尚欠农民征地补偿款；四是农村“两会一部”问题，由于大量违规放贷资金收不回来，金融风险转嫁乡镇政府头上，因此而不得不向上级举债兑付储户（股民）。如举债最多的芦圩镇就达1019万元，几乎相当于该镇一年的镇财力数；五是违反政策规定进行乱集资，乱担保，以搞所谓镇干部的菜篮子工程为名，造成大量的集资款和银行借款无法还本付息。此外，不考虑乡镇财力，乡镇领导搞短期行为，上“政绩工程”，或兴建超标乡村办公楼而拖欠大量工程款形成负债。由于巨额负债，严重影响了乡镇财政运行，造成基层政权运转艰难，制约了农村社会事业的健康发展。

表2.1  宾阳县2003年各乡镇债务项目构成情况统计表

                                                            单位：万元

	负债项目
	实际负债金额
	占债务总额比重（%）

	合     计
	12945
	100

	1、“两会一部”政府举债
	1944
	15.02

	2、中小学危房改造欠款
	4603
	35.56

	3、乡村办公楼基建负债
	470
	3.63

	4、开发区政府负债
	1883
	14.55

	5、融资集资形成债务
	990
	7.65

	6、政府担保形成债务
	1479
	11.43

	7、财政周转金借款
	673
	5.12

	8、其他
	803
	6.20


资料来源：宾阳县审计局专项审计调查报告(宾审调字[2004]3号文件)
2.3.4  乡镇财政供养人员居高不下，人员经费支出比重偏高。
据报表反映，2004年宾阳县农村税费改革后，乡镇财政供养总人数为13934人，比农村税费改革前的2002年乡镇财政供养人员14437人，仅减少了503人，减幅为3.48 %，财政供养人数仍居高不下。乡镇人员经费支出比重高，2004年乡镇人员经费支出10860万元，占全县当年人员经费支出76.93%，占当年乡镇全部财政支出82.14 %。若按乡镇单位性质分类为：行政单位931人；事业单位6992人；其他人员（包括村委干部、计生专干、代课教师等）3657人；离退休人员2354人。农村中小学教师在乡镇财政供养人数、人员经费支出中占据最大比重，2004年宾阳县农村中小学各类教师（含离退休、代课教师）为9372人，占乡镇财政供养人员总数的67.26%，占乡镇人员经费支出的79.64%[22]。由此可见，一方面农村税改革后使乡镇财政收入大幅度减少，另一方面乡镇财政供养人员并没有多达减员，由于“吃皇粮”的人员过多，因此，仅人员经费支出这一项就使乡镇财政不堪重负。
3  构建宾阳县“乡财县管”财政管理模式的目标与重点问题

3.1  实行“乡财县管”是走出乡镇财政困境的现实选择

当前，尽管乡镇财政困难程度、方式各地有所不同，但普遍表现出乡镇财政职能弱化，财政收支规模减少，乡镇巨额债务风险突现，财政财务管理不规范，部分地方工资欠发严重，乡镇财政不堪重负。特别是，随着农村税费改革的进一步深化，如何巩固和扩大改革成果，避免重蹈“黄宗羲定律”的怪圈，如何规范乡镇财政支出管理，已经成为当前乡镇财政面临的主要矛盾。因此，实行“乡财县管”财政管理方式改革，是走出当前乡镇财政困境的现实选择。主要体现在以下几个方面：

(1)乡镇普遍经济规模小，乡镇财政自求平衡和自我发展能力比较弱。除少数东部沿海地区的乡镇经济实力较强外，全国大部分乡镇经济发展缓慢，规模较小，乡镇财政收入规模也不大，特别是在中西部欠发达地区更是如此。1994年，实行分税制改革以来，各地参照中央对省的分税制财政管理体制做法，大部地区都推行了县乡“分灶吃饭”的财政管理体制，由于财力层层集中，乡镇财政收入明显开始减少。据统计，1999年全国44741个乡镇平均每个乡镇财政收入只有216.75万元[23]。宾阳县2004年20个乡镇，平均每个乡镇财政收入为470万元，除芦圩、黎塘两大镇收入超千万元外，其他大部分乡镇收入低于300万元以下，特别是随着农村税费改革进一步深化，即将取消农业税，全县乡镇财政收入将大幅度减少，依靠乡镇财政自身求平衡与发展显然是不可能。

(2)乡镇政府职能呈现弱化趋势，乡镇政府责任逐步上移。近年来，随着农村税费改革的不断深入，各级政府也相应加大了深化农村综合配套改革的力度，相继出台了一系列解决县乡财政困难的措施。特别是国务院明确农村九年制义务教育投入体制，改为以县级人民政府为主的农村教育管理体制后，大大减轻了乡镇政府责任。2003年下半年开始，宾阳县就把农村中小学教师工资（包括乡镇1586名代课教师）全部上划县级由县财政统一发放。此外，乡镇农村卫生院、畜牧兽医站等公共卫生人员工

资也开始上划县级供给。因此，乡镇政府职责呈现弱化趋势，县级财政承担了乡镇财政原来的大部分支出责任，乡镇财政职能明显减弱。
(3)巩固和扩大农村税费改革成果，遏制乡镇“三乱”反弹。尽管农村税费改革取得了阶段性的成果，但由于乡镇政府职能转变、机构改革滞后，造成“事不减、人照留”的现象没有根本变化，加之乡镇财政支出不规范，财务管理“缺位”问题严重，而针对农民的“三乱”现象因支出需求无限制膨胀，在一些地方又开始出现反弹。特别是近年来，一些地方乡镇干部以加快地方“经济发展”的名义，肆意变相集资、拉赞助的现象还比较严重，究其原因：这种所谓发展开支膨胀主要是由于乡镇干部想在任期内做看得见的“政绩”，不顾民力财力，大搞“短平快”的“政绩工程”造成的[24]。 
(4)公共财政改革开始向乡镇延伸。适应社会主义市场经济，以建立我国公共财政基本框架为目标的公共财政改革，在各级政府推动和财政部门的努力下，取得了实质性的进展，特别是在公共财政支出管理改革方面取得显著成效。近年来，宾阳县县级财政部门公共财政改革力度比较大，从2002年开始，在县直机关先后实行部门预算、政府采购制度、国库集中支付制度及预算外资金“收支两条线”管理改革，取得了初步成效，并开始向乡镇延伸，如该县2003年下半年就开始在计生、财政等系统实行县乡联合采购交通工具、车辆保险等。尤其是公共财政改革已作为进一步深化农村税费改革的综合配套改革重要内容之一，更加快了县乡公共财政支出管理综合改革的步伐，实行“乡财县管”改革试点正是顺应这种趋势的需要。

(5)当前乡镇债务风险问题必须得到有效控制和化解。乡镇债务沉重，风险加大，是当前乡镇财政的一个十分突出问题，笔者所在的宾阳县也同样面临如此问题，它关系到乡镇政权作为一级政府的公信力和形象，直接影响到其存在的合法性，也是事关农村经济发展和社会稳定的大局。为此，一方面必须采取制度上的措施遏制乡镇债务无限制扩大趋势，另一方面要尽快建立一套防范和化解当前乡镇债务的有效机制。推行“乡财县管”是当前缓解乡镇债务风险的现实选择，能起到“先刹车、后消肿”目的。 
3.2  构建“乡财县管”模式应以有效提供公共产品为目标
3.1.1  公共产品

公共产品的概念，是对应与私人产品而产生并存的。按照萨缪尔森的定义，公共产品是“每个人对这种产品的消费，但不会导致其他人对该产品消费的减少”。由此定义表明，公共产品具有非排他性（Non-excludability）和非竞争性(Non-rivalness)的特征。
通常，对于萨缪尔森所定义的公共产品，我们称之为纯公共产品，具有完全的非排他性和非竞争性。然而，现实生活中，我们还不断地接触大量的物品，在使用或消费中，它们不完全具有公共产品的两个特征，但却又具有公共产品的某些特征。通常它们也被称为非纯公共产品、准公共产品或公共资源。

对于一些公共产品的使用来说，消费者所处的地点和距离这些产品的远近可能对其效用和收益具有较大的影响。如，生活在警察局或学校、公园周围的居民通常会获得更大的收益。另外，还有一些公共产品只有居住在特定地区或满足特定条件的人才可以享用。因此，公共产品的消费往往还具有地域性，按照其地理区域划分，公共产品又可划分为地方公共产品、区域公共产品或国家公共产品。公共产品并不都是一种消费品，还可能是一种公共服务[25]。

公共产品理论作为公共支出理论和公共经济学理论的核心内容之一，在实践中还具有较强的现实指导意义。事实上，各层级政府参与经济活动的各种行为，都可以从中获得理论依据和指导。如提供公共产品与服务的政府层级应与该公共产品与服务的性质相吻合，如果是全国性的公共产品与服务，则应该由中央政府提供，如果是地区性的，则由较低层次的地方政府提供。

公共产品理论，对研究乡镇政府如何有效提供与之职责相应的农村公共产品与服务问题，解决乡镇财政困难，提供理论依据和实践指导意义。

3.2.2  实行“乡财县管”改革应以乡镇政府有效提供农村公共产品为目标

乡镇政府作为我国五级层级体系中的最底层级，肩负起为广大农村提供公共产品与公共服务的重任。从目前实际情况看，乡镇巨额的债务负担和财政资金缺口，使得大多数乡镇一级政府无力提供一定数量与质量的公共产品。突出表现在农业基础设施、农村基础教育、乡村公共卫生、防疫等基本的公共产品与公共服务，在广大的乡村难以得到基本的满足，直接影响了乡镇政府履行其基本职能的能力、执政威信和执政形象。因此，无论采取何种形式的改革，都不能不把增强乡镇政府履行好职责作为改革的最终目标，即有效提供农村公共产品与公共服务为目标。

推行“乡财县管”财政管理方式改革，就是在当前特定的现实条件下，为实现这一目标服务的。结合宾阳县实际，集中表现在：

一是通过此项改革，为有效提供公共产品与公共服务提供制度保障。从某种意义上讲，农村税费改革仅仅是规范了乡镇收入，铲除滋生农村“三乱”的土壤和条件，但更重要的还是如何规范乡镇支出的问题。实行“乡财县管”财政管理改革，目的就是通过建立科学、高效、规范的乡镇财政收支制度化管理体系，达到规范乡镇财政收支行为，提高资金使用效率；达到严格乡镇财政支出顺序，确保乡镇人员工资的及时足额发放、乡镇机关基本运转等重点公共支出。同时保障各级下拨乡镇的退耕还林资金、粮食直补资金、农机补贴以及各类专项资金的专款专用，真正产生经济和社会效益，即有效提供农村公共产品与公共服务。

二是增强县乡两级综合统筹能力，提高农村公共产品与公共服务的规模经济性。目前我国除东部沿海少数发达地区的乡镇外，绝大部分乡镇特别是中西部地区乡镇以其财力，是无法单独向农村提供公共产品与公共服务。同时，尽管每个乡镇的居民对公共产品与公共服务存在一定差异性，但就一个县域范围内同一时间来看，这种差异性并不明显，比如县乡机关、学校大宗办公用品、仪器设备的购置，农村水利、村屯道路、广播电视网络等基础设施建设，应都可以通过实行“采购统办”方式来购买或集中提供，既可以节约资金，使有限的财力发挥更大效益，又可以杜绝腐败现象。实际上，起到了降低提供农村公共产品与服务的成本。
3.3  实行“乡财县管”模式必须把握好几个重点问题
任何一项改革都是不可避免地涉及利益关系的再调整。实行“乡财县管”改革，是基于现阶段县乡财政不堪重负，步履维艰的现实而启动的改革措施。旨在通过规范乡镇理财行为，确保乡镇工资发放、政权运转和防范债务风险，最终实现有效提供农村公共产品与公共服务的目标。此项改革必然涉及现行政府行政管理体制、财政管理体制等诸多方面。因此， 在具体实践中，推行“乡财县管”财政管理改革必须把握好以下几个重点问题。
3.3.1  必须高度重视引导树立正确理财观念问题
实行“乡财县管”财政管理方式改革，不少乡镇领导可能都会存在认为剥夺了乡镇的“财权”，影响乡镇的可用财力，甚至不愿意搞改革。因此，解决乡镇领导的思想包袱，树立正确的理财“权力”观，是推行“乡财县管”改革的前提，也是最重要的一步。首先，要加强改革宣传发动和解释工作，讲清“乡财县管”财政管理方式改革的主要目的，是规范乡镇财政管理，提高乡镇财政运行水平和运行质量；讲清改革是继续深化农村税费改革、巩固和扩大税费改革成果的重要举错，对促进乡镇财政实现良性运行具有十分重要意义；要讲清改革是规范乡镇收支行为、缓解乡镇财政困难和防范债务风险的财政管理制度创新。同时，通过改革，从县域更大的范围统筹安排，落实中央、自治区及市对县乡财政转移支付政策，特别是加大对乡镇财政转移支付力度，实现县级财政有效支持财政困难乡镇，提高乡镇财政的基本保障能力，使乡镇认识到推行改革是“有利可图”的。其次，在“乡财县管”财政管理方式改革的具体实施方案中，要始终坚持乡镇“三权”不变，即乡镇的预算管理权不变、资金所有权、使用权不变和财务审批权不变的前提。乡镇财政在县财政部门指导下，编制乡镇年度预、决算和预算调整方案，并依法提交本级人代会审议批准。乡镇资金及节余仍归乡镇支配，县财政不集中、不平调、不挤占、不挪用。凡属于乡镇财权和事权范围内的支出，仍由乡镇按规定程序审批等，让乡镇的党政领导吃一颗“定心丸”，切实转变改革会揽“权”夺“力”的思想，从而有力地推动“乡财县管”改革的顺利启动和实施。 

3.3.2  必须高度重视“一级政府一级财权”现实问题 
实行“乡财县管”财政管理方式改革，县财政把乡镇的收入和支出都监管起来了，有些人会产生错觉，认为“一级政府、一级财政”的体制无法实现。因此，在制定改革实施方案及有关实施细则时，要充分考虑现行行政管理体制和财政管理体制这一现实存在的问题，并要重点解决好这一问题。一是要充分尊重乡镇政府依法享有“一级政府、一级财权”的现状，明确实行县乡“预算共编”，而不是“统编预算”或“代编预算”，乡镇财政预算仍由乡镇财政编制，而不是县财政统编或代编，县财政只是对乡镇预算编制起到指导、审核、监督的作用，切不可由县级财政大包大揽乡镇财政的事务。二是必须体现县乡两级政府事权要与其财力相匹配原则，切忌借“乡财县管”改革之机，再搞“财力向上集中，责任向下转移”，影响乡镇财政的运转。相反，对困难的乡镇，县财政还要给予一定的倾斜帮助和扶持。要突出从县域范围内，综合统筹考虑县乡财政的承受能力，在合理划分县、乡事权的基础上，相应调整财权，使之与事权相适应。三是在制度设计上，要十分注意维护好乡镇的预算管理权、财务自主权、财务审批权的独立性，切实做到是“补位”，而不是“越位”。否则将影响乡镇政府当家理财的积极性、主动性和创造性。四是在乡镇财政各类帐户的资金所有权、支配使用权归乡镇或单位，公用经费支出、专项支出、采购支出仍由各乡镇或单位负责人审批，乡镇会计核算的主体不变，县财政部门只是履行代理记帐和财务监督职能。五是明确乡镇的债权债务仍由乡镇享有和承担，逐年消化。
3.3.3  必须高度重视规范乡镇财政支出问题
长期以来，由于种种原因，乡镇财政支出管理常常被忽视，一直是一个薄弱环节，从某种意义讲，也是造成乡镇财政困难的一个重要原因。实施“乡财县管”改革，如何充分发挥县财政的管理与监督作用，明确乡镇财政支出顺序，规范财政支出行为，确保乡镇重点支出到位，切实提高乡镇财政运行质量和运转效率，是改革的出发点和落脚点，也可以说，直接关系到“乡财县管”改革的成败。因此，建立科学、规范、高效、安全的乡镇财政支出管理体系至关重要。结合宾阳实际，具体地要做到：一是在改革模式设计上，要充分融入部门预算、国库集中支付、政府采购制度、会计集中核算等公共财政支出管理新理念。二是要确保对人员工资、社保缴费和发给个人的津贴、补助，实行县国库或“结算专户”直接拨付到相关机构计入个人账户，确保及时足额发放。三是对支付给农民的种粮补贴、良种补贴、退耕还林补助、农村低保户补助、扶助计生家庭的奖励、农机具补助、优抚补助等国家对农民个人的补助，实行县级“结算专户”直接通过农村金融机构发放到农民个人，确保国家惠农政策的兑现落实。四是对上级安排给乡镇的农田水利设施、公共基础设施、设备购置等专项支出实行报账制和严格的审批制度。五是合理界定乡镇负责人的资金审批权限，切实简化管理和监督程序，坚持“一支笔”审批制度。对大额支出采取单独申报、单独审批的办法。六是实行拨款按计划、用钱按申报的制度。七是建立备用金制度，合理确定备用金额度，以保证乡镇单位临时性、应急性支出需求。
3.3.4  必须妥善解决乡镇财政债务问题
控制和防范乡镇债务风险，是“乡财县管”改革的重要内容，也是难点问题。目前，宾阳县的乡镇债务包袱沉重，风险日趋加剧，因此，在制定改革方案时，必须要按照“防止新债、摸清底数、明确责任、分类处理、逐年消化”的原则，采取回收债权、债权债务对转、拍卖闲置资产等办法进行化解。把化解债务工作列入县委、县政府对乡镇主要领导年度考核重要内容，真正树立“还债”也是“政绩”的观念。对各类债务要具体问题具体分析，要把不应由乡、村承担的债务分离出来，明确责任，更不得随意摊派到农民头上。在改革具体实施方案中，突出严格乡镇财政财务管理，规范乡镇政府行为，严令禁止搞劳民伤财的各种达标升级活动和政绩工程、形象工程，防止发生新的债务。要通过建立县乡偿债基金，建立有效的激励机制，鼓励乡镇积极清理债权债务，主动化解债务风险。
3.3.5  必须高度重视改革运行成本问题
实施“乡财县管”改革，是涉及预算管理、收支核算、帐户设置、岗位设置等多项内容的一个系统工程，是多层次、宽领域、复杂性的综合改革，如果没有现代信息技术作为其支撑平台，改革要达到预期目标是不可想象的。如宾阳县有20个乡镇，一般距县城都有几十公里，最远的有60多公里。如果频繁往返县城批钱、报账，运行成本势必增加，改革将难以体现实效。因此，特别是开发“乡财县管”专用财务软件，对节约改革运行成本起到关键性作用。开发“乡财县管”改革专用软件时，必须综合考虑以下因素：一是要结合“金财工程”建设规划来开发软件。当前，各级财政部门都在不同程度地实施“金财工程”，“乡财县管”改革的软件必须与“金财工程”规划保持一致，才能降低开发成本，提高使用效率。二是要结合改革方案及具体细则要求，开发的设计软件能够全面实现“乡财县管”会计核算业务，并具有一定的扩展性和前瞻性，便于开发升级。“总预算会计系统”、“账务处理系统”、“电子报表系统”等3个子系统是“乡财县管”改革的核心模块，必须完全满足现行预算会计制度条件下，提供总预算会计核算和政府单位会计核算需要。三是确保改革方案中乡镇财政规范化管理落到实处。要实现这一目标，县财政对乡镇财政的管理和监督必须选择好恰当的着力点，以实现对乡镇财政资金的“全程实时控管”，要找准资金流转的每一个关键环节点，形成科学、合理、有效的控制机制。四是要能够实现远程处理业务的目标。实现资金的“网上申报、网上审批、网上查询”是“乡财县管”信息化建设的关键，只有实现这些目标，才能大幅度地节省行政成本。
3.3.6  必须高度重视乡镇财政职能重新定位及人员问题

实施“乡财县管”改革，以及全面取消农业税后，乡镇财政职能及人员安置问题显得十分突出。就宾阳县看，乡镇财政所税收职能明显萎缩，2005年初全县乡镇财政所直接组织的乡镇农业税预算收入只有440万元、耕地占用税预算收入160万元、契税收入320万元（主要在县城芦圩和黎塘镇）。自治区已决定今年取消农业税后，预计将有10以上的乡镇财政所直接组织收入不超过1万元。面对新形势，首先，乡镇财政职能必须与此相适应重新合理定位，要实现“一健全、二提高、三转变、四强化”：即健全乡镇财政基本保障职能；提高对乡镇预算内外资金统筹运作能力，提高公共财政服务能力；由收入征管型向服务“三农”型转变，由财政资金分配型向监管型转变，由少数人理财向转科学、民主理财转变；强化各项涉农政策的兑现落实，强化对政府支农项目及资金管理，强化各项财政管理改革，强化促进农村经济与社会事业协调发展。其次，要做好乡镇财政所人员思想工作，让他们充分认识推行“乡财县管”改革的必要性和重要性，切实转变观念，自觉投入到改革中去。同时要加大对财政改革新业务新知识培训力度，增强基层财政人员适应改革新形势的需要。积极稳妥地采取跨系统安置、工龄补助、符合条件内退等措施做好富余财政所人员安置，保证改革稳定、有序推进。
4  构建宾阳县“乡财县管”财政管理模式的主要内容

4.1  “乡财县管”财政管理模式的内涵和特点

4.1.1  “乡财县管”财政管理模式的内涵

所谓“乡财县管”，就是指在坚持乡镇财政的预算管理权不变，资金的所有权及使用权不变，财政财务审批权不变的前提下，以乡镇为独立核算主体，按照资金所有权、使用权与管理权、监督权相分离原则，由县财政主管部门直接管理并监督乡镇财政收支活动。同时实行乡镇财政所由县级财政主管部门垂直管理。其实质是县对乡镇财政管理方式的改革。

“乡财县管”改革，起因于乡镇财政困境之痛。在我国，乡镇财政正式建立已经有二十多年，但对乡镇财政管理改革一直没有引起足够的重视。一直到农村税费改革后，乡镇财政收支矛盾加剧、运转艰难、债务沉重、监督乏力的形势日趋严峻，困难重重，一些累积多年的问题此时也一并暴露出来，引起了各级党委、政府和社会各界的高度关注和探讨的焦点。各地也在开始积极寻求解决乡镇财政困难的途径和方法，近年来在一些地方实施“乡财县管”试点改革，也正是旨在解决目前乡镇财政困难的新举错。

“乡财县管”改革，是我国构建公共财政管理体系建设的必然产物。从上个世纪末90年代中期开始，我国财政改革的核心任务就是努力建立与社会主义市场经济体制相适应的公共财政管理框架，经过十多年的努力，取得了显著成效。先后实施了预算管理制度改革、财政国库制度改革和政府采购制度改革等三大公共财政基础改革，使公共财政管理理念开始逐渐深入人心。目前，全国县级以上基本启动了公共财政管理制度改革，特别是农村税费改革以后，从中央到地方各级人民政府加快了公共财政支出管理改革的步伐。正是在这种加快改革的新形势下，“乡财县管”改革在安徽省、黑龙江等省的一些县乡开始试点。因此，“乡财县管”改革，实际上是我国公共财政管理改革的必然结果。

4.1.2  “乡财县管”财政管理模式的特点

(1)财政“三权”不变。即预算管理权、资金所有权与使用权、财务审批权都不变。保持乡镇作为一级预算单位，仍按照《预算法》规定，编制本级预算。但乡镇预算必须由乡镇与县财政部门共同编制，由县财政部门按照有关政策提出乡镇财政预算的安排指导意见，乡镇政府根据县财政部门具体指导意见编制本级预算草案并依法按程序报批。

(2)帐户统设、集中收付。取消乡镇政府在各银行和金融机构的所有帐户，由县财政会计核算中心或支付中心统一在乡镇金融机构开设财政专户，除此之外，乡镇不能再开任何其他帐户。乡镇所有收入、支出都进入相应的帐户核算，实行集中收付。

(3)取消乡镇财政总会计岗位和单位会计岗位。由县财政会计核算中心或国库支付中心代理乡镇财政总会计核算业务，相应取消乡镇财政总会计，设立1-2乡镇财政结算员，负责乡镇和县财政结算中心的资金结算、申请及报帐工作。

(4)资金所有权、使用权与管理、监督权分离。在坚持资金的所有权、使用权归乡镇的前提下，强化对乡镇所有财政性资金的管理和监督，做到事前监督与经常监督相结合。

(5)取消乡镇金库。由县金库代理乡镇金库职能，乡镇财政预算内收入全部缴入县级金库，预算外收入及其他收入按规定缴存县财政专户。
(6)财政票据统管。乡镇单位使用的各类行政事业性收费票据、农业税税收凭证等，全部上收县财政部门统一管理，实行“票款同行、以票管收”，严禁坐收坐支。

4.2  “乡财县管”改革的指导思想和基本原则

4.2.1  改革的指导思想

宾阳县实行“乡财县管”改革的指导思想是：按照建立公共财政管理体制和巩固农村税费改革成果的要求，进一步调整和完善县乡财政管理体制，改革乡镇财政管理方式，通过实行“预算共编、帐户统设、集中收付、采购统办、票据统管”为主要内容的“乡财县管”改革，进一步规范乡镇财政收支管理，促进乡镇依法组织收入，确保乡镇基本支出需要，缓解乡镇财政困难，防范和化解乡镇债务风险，保障农村基层政权正常运转和社会政治稳定，促进县域经济和社会各项事业持续、健康、协调发展。

4.2.2  改革的基本原则

适应乡镇级财政地位和职能转变的需要，在充分考虑现行县乡财政管理体制条件下，宾阳县实行“乡财县管”财政管理方式改革，必须坚持以下基本原则：

第一，坚持财权与事权相统一的原则。从有利于乡镇政权建设和乡镇经济、社会发展出发，将适合县级管理的事权上收到县级管理，将适合乡镇管理的事权划归乡镇。在合理划分县、乡事权的基础上，相应调整财权，使之与事权相适应。凡需县级承担或委托乡镇承办的支出，县级相应给予足额经费保障，不留缺口。

第二，保持“五不变”原则。继续坚持预算管理权不变、资金所有权和使用权不变、财务审批权不变、核算的主体不变、债权债务关系不变的“五不变”原则，在收入、支出管理上充分调动乡镇级政府培植财源、当家理财的积极性。

第三，坚持保障基层政权正常运转的原则。通过建立规范化的县对乡转移支付制度，保障乡镇基本支出需求，以达到缓解乡镇财政困难的目的。

第四，坚持规范操作，运转高效的原则。改革应体现科学、规范的要求，力求简化工作程序，减少审批环节，方便乡镇根据实际使用资金，降低改革成本，提高工作效率。

4.3  “乡财县管”改革的具体内容

借鉴各地试点经验，结合实际，宾阳县“乡财县管”财政管理模式的主要内容应是：以国库集中收付为基础，以财政综合预算为核心，以会计集中核算为形式，以网络信息技术为支撑，在乡镇预算管理主体不变的前提下，围绕“乡财县管”的改革总体思路，以乡镇为独立核算主体，实行“预算共编、账户统设、集中收付、采购统办、票据统管”的财政管理方式，做到资金所有权、使用权、管理权、核算权相分离，并由县级财政主管部门直接管理并监督乡镇财政收支[26]。
概括起来，宾阳县“乡财县管”改革模式的具体内容如下：
(1) 预算共编。
改革现行的乡镇预算编制方法，实行县乡共编预算。即在年初，由县级财政主管部门根据现行有关法律、法规和政策，结合乡镇财力实际，按照兼顾需要与可能的原则，明确年度预算安排顺序和重点，提出指导编制全县年度乡镇财政预算的编制意见呈报县人民政府。县人民政府根据财政主管部门的年度预算编制意见，年初向乡镇下达编制年度预算的指示，提出编制预算草案的具体要求。乡镇人民政府根据县人民政府的预算编制指示，编制乡镇本级预算草案，经县财政主管部门审查通过后，再由乡镇人民政府按照法定程序提请乡镇人大代表大会审议批准。同时，报送县财政主管部门备案。在年度预算执行中乡镇政府提出的预算调整方案，需报县级财政部门审核，并按照法定程序履行批准手续。

乡镇财政预算编制的程序为：

首先，由县级财政主管部门根据上级有关政策，结合县乡实际，提出乡镇预算安排的指导意见，报县人民政府批准，年初向乡镇下达编制年度预算的指示，并提出编制年度预算草案的具体要求；

其次，乡镇人民政府根据县人民政府下达的编制年度预算指示及要求，按照统一表式，编制本级预算草案，报送县级财政主管部门审查、汇总，经审查通过后，再提交乡镇人民代表大会审议通过。

最后，乡镇人民政府将本级人大通过的年度预算，上报县级财政主管部门备案。同时，乡镇财政所按规定及时将预算批复到本级各预算单位。 
实行乡镇财政预算共编，有以下新特点：

一是在编制内容上，实行综合预算。综合预算(composite budget)是指将乡镇所属单位所有收入和支出全部编进预算反映。在收入方面，包括预算内收入、预算外收入、上级补助收入、事业收入、事业经营收入、附属单位上缴收入及其他收入；在支出方面，即包括基本支出，也包括专项支出、上缴上级支出、事业单位经营支出、对附属单位补助支出及其他支出。总之，所有收支都要全部纳入预算管理，以便统筹安排乡镇预算内外财力，增强乡镇财政综合平衡能力。

二是在编制方法上，采取“零基预算”方法。所谓“零基预算”(Zero-based Budget,ZBB)，是指财政收支计划指标的确定只以社会经济的发展状况为依据，不考虑以前年度的财政收支状况。在支出预算编制上，各类支出取消“基数加增长”的核定方法，按照预算年度所有因素和事项的轻重缓急程度重新测算每一科目和款项的支出需求。同时，乡镇财政预算的编制按照统一布置、统一方法、集中编制、集中汇总审核。

三是在审查制度上，实行“下管一级”的预算审查制度，改变目前县对乡镇预算编制的审查制度，变事后审查乡镇人代会通过的财政预算为事先审查乡镇财政预算草案。

四是在预算调整上，增加了预审程序。年度预算经乡镇人代会批准后，执行中不得随意调整，因国家出台政策等引起收支增减变化，确需调整预算的，应在坚持收支平衡的基础上，由乡镇人民政府提出预算调整方案，报县级财政主管部门审核同意，再按法定程序报乡镇人大主席团会议审批。对县财政预算安排的项目，在提出预算调整方案前，必须报县人民政府批准，凡违反政策规定的收支不得调整预算。

(2) 账户统设。

取消乡镇财政总预算会计和乡镇行政事业单位会计，由县会计核算中心代理乡镇财政总预算会计和单位会计帐务，核算乡镇各项会计业务。相应取消乡镇政府及所属机构在各银行和金融机构的所有账户，由县会计核算中心“专柜”在县农行分乡镇设置“总预算会计专户”、“单位会计专户”、“专项资金专户”等银行账户；在各乡镇金融机构设置“收入待解户”和“支出专户”。

  “总预算会计专户”由总预算会计柜组设立。用于核算各乡镇总预算会计业务，不得支取现金。

“单位会计专户”由单位会计柜组设立。用于核算各单位收到县财政预算安排和预算外回拨的资金，拨付乡镇备用金，核算各单位开支的公用经费支出。

“专项资金专户”由单位会计柜组设立，专项核算县财政下拨的以工代赈资金、扶贫支农资金、粮食直补资金、民政救济资金等公共性支出以及按上级要求专户核算的专项资金。“专项资金专户”不得支取现金，不能以拨代支。

“收入待解户”由乡镇结算会计负责核算乡镇范围内收取的非税收入和其他收入，属预算内管理的缴入县国库，属预算外的集中汇缴县财政专户，只收不支。

“支出专户”由乡镇结算会计负责核算。主要用于应付乡镇日常的业务费开支，备用金由会计核算中心“专柜”在限额内下拨，大额专项支出原则上由“专柜”划拨。“支出专户”不得接受会计核算中心“专柜”以外的一切拨入款项。

各乡镇银行账户开设权和变更权属县财政局。账户一经开设，各乡镇不得擅自变更。确因上级要求或工作需要，需增设、调整银行账户的，应向县财政局报批。否则一律按私设小金库论处。

县会计核算中心和各乡镇必须按规定的核算内容进行总账和明细分类账核算，严禁收入混户及资金串户现象的发生。
(3) 集中收付。

撤消乡镇金库，由县国库代理乡镇金库业务，由县会计核算中心设立“乡镇财政核算专柜”，对乡镇实行集中收付。乡镇税收收入按现行征管办法解缴国库，预算外资金通过“收入待解户”定期集中汇缴县财政专户。各乡镇必须保证完成县下达的收入任务，实现均衡入库，县财政将乡镇的收入进度与调度资金挂钩。乡镇支出按照先工资、后运转，先重点、后一般的原则安排。人员工资由县财政统一发放；公用经费支出从县国库或财政专户直接拨付到县会计核算中心乡镇支出专户；村级资金实行专户核算，确保农村基层组织正常运转和社会稳定。

——收入管理。乡镇政府负责组织本乡镇的财政收入工作，并根据本乡镇人大会批准的年度预算制订分月收入计划，报县财政局备查。县财政局建立健全乡镇财政收入完成进度与支出挂钩制度，每月对收入完成情况进行考核，根据收入完成情况安排次月资金调度。

国税、地税、财政部门按各自的税收征管核算办法，及时、足额将税款解缴。乡镇工商税收由国税、地税部门按现行解库办法直接缴入县国库；耕地占用税和契税继续实行“双限”解缴制度；乡镇行政事业单位收取的非税收入和其他收入，先缴入乡镇“收入待解户”，由结算会计核实收费项目和金额，核对票据使用情况后，于每旬结束后2天内分别上缴县国库和县财政专户储存，并在月份终了前将收费票据及时送会计核算中心专柜核对入账。

——支出管理。乡镇财政供养人员工资全部纳入县级工资统发；乡镇预算内正常公用经费由县财政根据时间进度，结合各乡镇收入完成进度安排拨付到“总预算会计专户”，预算外资金由乡镇制定用款计划报乡镇长签字后送县财政局审批，将资金拨到会计核算中心“单位会计专户”统一管理使用；村级资金和根据事业发展需要安排的专项资金，按规定程序审批后，统一拨入“专项资金专户”封闭运行，实行报账制核算，确保专款专用。

    各类支出管理：

1)工资支出。每月15日前，乡镇结算会计要统一向县财政统发工资中心报送乡镇财政供养单位当月人员工资变动情况，并附人事部门批复、调令和有关部门的有效文件等，经统发中心审核后，调整当月人员工资支出。

2)公用经费支出。各乡镇必须按照县财政制定的公用经费支出定额标准，严格控制各项公用经费支出。各乡镇在县会计核算中心核定的备用金限额内，分别核定乡镇所属预算单位的备用金。单项支出数额较大的，按照银行现金管理规定办理划拨支出，不得用备用金支付。

3)专项资金支出。按照现行管理办法要求进行报账制核算。

4)采购项目支出。属宾阳县政府采购目录内的采购项目，由单位提出申请，乡镇政府同意，报县政府采购中心集中采购。会计核算中心凭政府采购中心审核的批复，将资金划入采购资金账户，由国库支付中心直接付给供应商。

建立健全资金审批、报帐及备用金制度：

1)资金审批制度。结算会计办理除发工资之外的每笔支出，均应履行财务制度规定的程序，由乡镇长或分管副镇长执行“一支笔”审批：乡镇政府单项开支5000元以下的，由乡镇长审批；单项开支5000元以上的，由乡镇班子研究，经乡镇长审批后方可办理支出。各乡镇可根据以上限额自行制订审批权限。乡镇所属预算单位各项开支由单位领导审批。

2)会计报账制度。会计核算中心专柜原则上不得接受乡镇预算单位自行报账。报账前，乡镇结算会计要对要求报账的凭证进行归类汇总审核，填制支出报账汇总表。并对特殊的、大笔的开支事项写出书面说明。

3)备用金制度。县会计核算中心根据各乡镇年度预算指标，结合乡镇开展业务需要，合理核定备用金，用于乡镇日常零星业务开支。乡镇必须在备用金限额内报账，县会计核算中心不得无存款透支，不得超指标支出。

县会计核算中心审核乡镇支出报账凭证主要侧重于：支出的合理性，支出发票的合法性及支出手续的完备性。乡镇各单位必须对报账发票的真实性负责，严禁超范围支出和借款透支。否则不予审核入账。

(4) 采购统办。

凡纳入政府集中采购目录及限额标准以上的乡镇政府采购项目，由乡镇提出申请和计划，经县会计核算中心按照预算审核后，交县政府集中采购机中心统一办理，采购资金由县国库集中支付中心直接拨付给供应商或服务商。

（5）票据统管。

乡镇使用的所有收费票据全部上收到县财政局管理，并实行“限量领用、定期缴销”制度。乡镇和所属各行政事业单位使用的行政事业性收费（款）票据、罚没款收据，由县财政局集中统一管理，各乡镇必须指定专人负责票据领取、发放、保管和上缴工作。收费票据由县会计核算中心向财政局综合股统一领取，由乡镇财政所向会计核算中心领、缴，再由会计核算中心报综合股核销。

乡镇领用的票据只限于乡镇财政供养单位、自收自支单位，“三权”上收的单位不得在乡镇领取票据。

县财政局综合股要按照预算外资金管理办法，规范对票据的管理，严格实行票款同行、以票管收、核旧领新，严禁坐收坐支。

4.4  “乡财县管”改革的主要配套措施

（1）建立乡镇财力保障及激励约束机制。在维持原财政管理体制不变的前提下，对实施“乡财县管”改革的乡镇，通过以奖代补的形式加大县财政的支持力度，确保乡镇基本运转。对财力增长较快的，公用经费节减较多的，化解财政债务积极的乡镇给予奖励。对超支公用经费的，新增债务的，违反财政收支管理规定的乡镇进行制约。
（2）规范乡镇财政支出管理。硬化乡镇预算约束，坚持支出执行按预算，追加支出按程序。按照“保工资、保重点”的原则，严格支出顺序，严控开支标准，规范支出范围，坚持申报制度，完善审批程序。根据乡镇的大小和收支规模等实际情况，分类制定公务费开支限额，分档制定会议、招待、汽车、电话等费用的开支标准。严格控制“形象工程”、“政绩工程”和达标升级活动的开支。
（3）认真开展乡镇债权债务、人员、资产、账户、票据清理工作。要按债权债务的发生时间、形成原因、资金来源、约定利率、还本付息等情况，逐一清理核实乡镇债权债务，建立台账，报县财政局备案，并采取切实可行的措施收回债权，化解债务，防止新增债务。要清理清退各类超编人员，严禁编外进人，对不在编人员和自聘人员财政不供给经费。要清理乡镇银行账户、票据和现有资产，全部取消乡镇银行账户，全部缴销乡镇收入票据，账户的设立和票据的领用按有关规定重新办理。
（4）调整乡镇财政所职能。农业税取消以后，财政所的主要工作应从组织收入转变到管理支出上来。要集中精力做好“乡财县管”的收支结算和对账、报账工作，进一步规范乡镇财政收支管理。要做好粮食直补、良种补贴、农机补贴、退耕还林补助、农村低保补助、计生扶助奖励等直接发放到农民的资金管理工作，加强支农专项资金的管理，加大服务“三农”的工作力度。同时要大力推行“零户统管”的村账乡管，实行乡、村政务公开，强化村级财务管理。乡镇财政所的人、财、物继续实行县财政局垂直管理。

（5）积极推进信息网络化建设。以实施“金财工程”为契机，进一步完善县乡财政计算机网络建设，开发使用“乡财县管”专用软件，通过实现“网上申报、网上审批、网上查询”，提高工作效率，降低运行成本。
（6）严明乡财县管改革纪律。各乡镇要进一步提高对“乡财县管”工作的认识，切实加强组织领导，规范程序操作，自觉接受纪检、监察、财政、审计、人事、编制等部门的检查监督。改革前不准私分集体财产、滥发钱物，改革中不准擅自开设银行帐户（含存折户）、私设小金库，不准使用非正规票据、坐支收入和县乡收入混库。否则一经发现，将在体制结算中划扣违纪金额，并追究乡镇主要领导和直接责任人的责任。

5  结论与展望

加强乡镇财政管理方式改革，是适应当前进一步深化农村税费改革的需要，符合我国现阶段县乡政府职能及乡镇财政职能的实际，对巩固农村税费改革成果具有十分重要的意义。但就长远来看，并非是解决县乡镇财政困难的治本之策。随着我国政府层级构架改革和建立公共财政目标推进，乡镇财政必将因乡镇政府层级的取消而消亡，乡镇财政最终将退出历史舞台。

5.1  “乡财县管”财政管理改革模式是一种过渡方式

现阶段，实行“乡财县管”财政管理方式改革试点，是适应进一步深化农村税费改革新形势的需要，在充分尊重现行宪法法律、乡镇政府职能的前提下，结合各地实际情况所采取的缓解县乡财政困难的改革措施，它在巩固农村税费改革成果、控制财政供养人员过快膨胀、遏制政府过度举债、规范乡镇财政支出等方面将发挥重要作用。

但是，在现阶段，实行“乡财县管”仅是一种过渡管理方式变革，这主要表现在：

(1)乡镇政府存在的合法性，决定现阶段乡镇财政职能的存在。我国宪法和地方组织法规定了乡镇政府是最基层的一级政权组织, 其职能之一是“执行本行政区域内的财政预算以及经济和社会发展计划, 管理本行政区域内的经济、教育、科学、文化、卫生、体育事业和财政、民政、公安、司法行政、计划生育等行政工作”。可见, 只要宪法和地方组织法不修订, 乡镇政府行政职能的存在，乡镇财政职能就存在。因此，“乡财县管”财政管理改革实际上只是基于“一级政府、一级财政”前提下的改良，由于目前还不十分具备取消条件，这种改革只是一种现实的、必要的、过渡性选择。
(2)实行“乡财县管”财政管理方式改革，并不能从根本上解决县乡财政困难问题。无论采取“预算共编、帐户统设”，还是“票据统管、采购统办”，都是一种制度安排，并不能使乡镇财政收入来源增加。坦诚地说，这种改革是重“节流”，而并非“开源”，因此不能从根本上解决乡镇财政因财力缺乏的困难问题。

(3)实行“乡财县管”管理模式，一般基于“三权”不变的改革原则，即乡镇预算管理权不变、乡镇资金所有权及使用权不变、财务审批权不变。但实际上已经触及“三权”，并体现在“县管”上面。可以看出，明确“三权”不变原则不仅使此项改革绕开了“一级政府一级财政”的敏感话题，也消除了人们的疑虑。

5.2  乡镇财政及乡镇职能的未来展望
从现实情况看，乡镇政府转变为县级政权派出机构的条件日趋成熟。随着我国市场经济的建立和公共财政改革的不断深化，乡镇政府的职能已经开始逐步弱化，特别是条块分割的双重领导体制使乡镇政府逐步丧失对工商、税务、财政、公安等附设所、站的完全控制权，在行政框架和行政事务中的角色已经逐渐转变为“完成上级交办任务”的派出机构。

从农村公共财政改革趋势看，乡镇财政职能虚化，乡镇财政职能开始逐步失去其存在的必要性与合理性。主要表现在：一是随着涉农税收逐步取消，乡镇政府缺乏稳定可靠税收收入来源。按照目前的收入划分，乡镇收入主要以地方工商小税为主，收入零星分散、增长潜力十分有限。二是按照国务院规定农村义务教育已划归县级政府管理，如果再按照收益范围将计划生育、民兵训练、义务兵补助、公共卫生、社会保障等不应由乡镇政府承担事权上收，那么乡镇财政的支出范围就更窄，没有单设一级财政的必要。三是由于税务所按经济区域设置，目前各地撤并基层税所力度不断加大，越来越多的乡镇财政没有与之对应的收入机构；四是由于农村金融机构撤点收缩，大部分乡镇除信用社、邮政储蓄所外，缺乏银行或金融机构的服务网点，乡镇级金库在大部分乡镇也没有真正建立起来，即使一些建立了乡镇金库的地方，由于受征管体制的制约，乡镇级收入也大多是先入县级金库。且由于乡镇金库大多由信用社代理，其风险较高。

因此，撤消乡镇一级政府，取消其行政职能，并相应取消乡镇级财政，是我国行政管理体制和财政管理体制改革必然趋势。
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