
摘要：县域财政的正常运转，对县域乃至经济社会发展全局的稳定与发展具有基础性作

用。但自 20 世纪 90 年代以来，县乡财政陷入困境并成为整个财政体制的突出问题。近年来，
国家采取了一系列措施缓解县乡财政困难并取得明显成效，但长效机制尚未建立，大量矛盾

尚未化解，县乡财政体制亟待改革完善。基于对 9个县（市）及 20 余个乡镇的调研，本文刻画
了近 10 余年来县乡财政的变化情况，剖析了当前面临的主要问题，提出了化解县乡财政困境

的基本思路与若干政策建议。
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我国 70%以上的人口生活在县域，县域 GDP 占中国 GDP50%以上。 若以支出总量衡量，
地方公共服务的 40%以上是由县乡两级政府提供的（朱钢、贾康等，2006）。 县域财政能否正
常运转，对全面建设小康社会乃至建设现代化大局，都具有非常关键的作用。 但长期以来，县

乡可用财力不够且不稳定、地区差异大、财政支出效率不高，并造成了县乡政府大面积负债。
自实行农村税费改革以后，县乡财政困难问题已经引起了中央的高度重视，并将县乡财政管

理问题作为农村综合改革的重点问题之一。 为此， 中央采取了加大农村税费改革转移支付、
对粮食生产大县进行奖励、加大一般性转移支付、加大对西部地区教育支持力度等有力措施

缓解这一困难。 2005 年，中央还专门实施了“三奖一补”政策①。这些措施取得了明显成效。但
要看到，已采取的措施具有明显的“救火”性质，目前也只是解决了维持县乡机构基本运转的

问题，深化县乡财政体制改革任重而道远。 我们在对浙江余姚市、福建石狮市、安徽宁国市、
河南长葛市、安徽东至县、安徽郎溪县、湖北咸丰县、云南会泽县、宁夏盐池县等 9个县（市）及
20余个乡镇进行比较系统的调查，得出了以下几个方面的主要结论。

一、县域整体财力明显增强，乡镇财政出现明显分化
（一）一般预算收支水平明显提高且呈现均等化趋势

1.县域一般预算中可用财力快速提高
反映县域财力状况，固然有各种角度，但最终要看可用的部分有多少。 因此，在预算内部

分，地方可支配收入②是最为重要的指标。 调查表明，不论是经济发展水平较高的县（市），还

是经济发展水平较低的县 （市）， 地方可支配收入都在快速增加。 1990~2004 年， 余姚市从
8909 万元增加到 169364 万元，年均增速达 24.23%。 2001~2005 年，石狮市从 51428 万元增
加到 99540 万元，年均增加 17.95%。 1994~2004 年，宁国市从 11777 万元增加到 49355 万元，
年均增长 15.40%。 1990~2003 年，长葛市从 3523 万元增加到 31894 万元，年均增长 18.45%。
在经济实力和财力较弱的地方，地方可支配收入也快速增长。 1990~2006 年，东至县从 3425
万元增加到 46292 万元，年均增长 17.67%。 1990~2004 年，郎溪县从 2450 万元增加到 19487
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表 1 样本县（市）GDP 增长
速度（单位：%）

万元，年均增加 15.97%。 1990~2004 年，咸丰县从

2930.4 万元增加到 21773 万元，年均增长速度达到
15.40%。 1990~2003年，会泽县从 7841 万元增加到
60629万元，年均增长 17.04%。 1994~2006 年，盐池
县 3725 万元增加到 2006 年的 36736 万元，年均增
加 28.66%（见图 1）。 县域可支配收入之所以能够增
长得如此之快，主要取决于以下几个方面。

（1）经济规模快速扩大和产业结构优化带动了
一般预算收入水平的快速提高。 2005 年，全国县域
GDP 已经达到 95945 亿元，财源大为拓宽。 近十几
年来， 经济发达地区的县域经济活力明显加强，不

少县（市）的 GDP 已超过年均 10%的速度增长。 石

狮市、 长葛市、余

姚市的年均增长

速度接近或超过

20%，其他样本县

（市）增长也很快，
年均增速都超过

了 10%（见表 1）。
随着县域经济总量的增加和财政收入弹性的

提高，县域一般预算收入快速增加。 在发达县（市），
增加速度更快。 样本县（市）一般预算收入的年均增

长速度，没有一个县低于 10%。 其中，余姚市、石狮

市的分别达到 21.76%和 22.66%。 会泽县和盐池县

因工业得到快速发展，一般预算收入的年均增速分

别达到 24.58%和 36.84%。其他的县（市）也在 11%~
17%之间（见图 2）。

（2）地方一般预算收入快速增加。 从发展趋势
来看，财政分权已经成为转型经济和发展中国家的

一个普遍趋势（张宴、龚六堂，2004）。 虽然我国采用
单元制政府结构，不过，由于地方具有一定独立的

财权 ， 往往被认为是分权的政府 （Anwar Shah，
1994）。 实行分税制以后， 地方分权色彩明显淡化
了，但基础制度仍然保留，地方一般预算收入呈快速

增加态势。从年均增长速度来看，样本县（市）的地方

一般预算收入都超过了 10%， 余姚市和石狮市超过

15%。 这就是说，在预算内部分，留给当地可以自己

支配的财力的增长速度还是比较高的（见图 3）。
（3）县（市）获得的上级补助收入越来越多。 无

论采取哪种税收方案，都将使部分地区的财力不符

合提供均等化公共服务的要求，如何提高地方政府

的财政能力，是政府间财政关系体系设计的中心问

题（王敏，2007）。 实行农村税费改革以后，为保证基
层政府的正常运转， 上级补助收入大幅度增加，财

力较强的省（自治区、直辖市）也增加了对基层的转

移支付。 从近年的情况来看，所有样本县（市）获得

的补助都在大幅增加。 1990~2004 年， 余姚市从

1307 万元增加到 79141 万元 ，14 年间增加 59.55
倍。 2001~2005 年， 石狮市从 10240 万元增加到
24145 万元，4 年间增长了 1.36 倍。 1993~2004 年，
宁国市从 988 万元增加到 20756 万元，11 年间增长
20.0 倍。 1990~2003年， 长葛市从 757 万元增加到
18586 万元，13 年间增长 23.55 倍。 1990~2006 年，
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东至县从 758 万元增加到 33124 万元，16 年间增长
42.70 倍。 1990~2004 年，郎溪县从 420 万元增加到
14257 万元，13 年间增长 32.95 倍。 1990~2004 年，
咸丰县从 1453 万元增加到 16212 万元，14 年间增
长 10.16 倍。 1990~2003 年，会泽县从 3578 万元增
加到 35607 万元，13 年间增长 8.95 倍。 1994~2006
年，盐池县从 3287 万元增加到 28987 万元，12 年间
增长 9.82 倍（见图 4）。
若以一般预算收入占可支配收入的比重来衡

量县级财政与上级财政之间的关系，从样本县（市）
的情况来看，近年来，县级财政被集中的程度明显

降低，而得到的支持却明显增加。 1994~2004 年，余
姚市的这一比重从 202.15%降低到 185.03%。2002~
2005 年，石狮市从 173.81%降低到 149.19%。 长葛

市 1994 年为 122.67%，2002 年下降到 89.28%，由

做净贡献的市变为获得净补助的市 。 1994~1998
年， 东至县的这一比重一直在 90%以上，1997 年还

超过了 100%，到 2006 年下降到 42.18%，可支配收

入已经有一大半依靠上级净补助。 郎溪县、咸丰县、
盐池县的情况也非常类似（见图 5）。

（4）自身财力较弱的县（市）的上解支出任务大
为减轻。 在工业化水平提高得较快的样本县（市），
上解支出呈现明显的增长趋势， 但增长也比较慢。

1990~2004 年， 余姚市从 12476 万元稳定增加到
27689 万元，14年间增加 1.22 倍。 石狮市的上解支
出次之，2001~2005 年，从 14821 万元增加到 20194
万元，4年间增加 36.25%。 1990~2003 年，会泽县从
1165 万元增加到 3384 万元，13 年间增加 1.90 倍。
其他县 （市） 自身财力不强， 上解支出任务更轻。

1990~2003 年， 长葛市从 1156 万元增加到 2758 万
元，增加不多。 2000~2004 年，宁国市的上解支出很
少，一直维持在 200 万~300 万元之间。 1990~2000
年，东至县从 57万元增加到 1081万元，但此后大幅
度下降，2003 年东至县没有上解支出，2006 年也仅
为 380 万元。 1990~2001 年，郎溪县从 87 万元增加
到 924 万元，2002 年减少到 745 万元，2003 年没有
上解，2004 年也仅为 42 万元。 1990~2000 年，咸丰
县从 93.6 万元增加到 654 万元； 到 2003 年下降到
384万元；2004年为 657万元。盐池县大多数年份没
有上解支出， 最高的 2000年也仅为 87万元 （见图

6）。
正是由于可支配收入水平的快速提高，样本县

（市）财政支出水平也在快速提高。1990~2004 年，余
姚市从 9372 万元增加到 181314 万元， 年均增长

16.55%。 1990~2005 年，石狮市从 7250.1 万元提高
到 79678 万元，年均增长 17.33%。 1990~2003 年，长
葛市从 3486 万元增加到 32402 万元 ， 年均增长

17.64%。 1990~2006 年，东至县从 3714 万元增加到
46504 万元，年均增长 17.11%。 1990~2004 年，咸丰
县从 3486 万元增加到 21772 万元 ， 年均增长

13.98%。 1990~2003年，会泽县从 8019 万元增加到
61944万元，年均增长 17.03%。 1994~2003 年，盐池
县从 3843 万元增加到 18562 万元 ， 年均增长

19.12%。在 8个样本县（市）中，除咸丰县年均增速在
样本年份低于 15%外，其他都在 15%以上（见图 7）。

2.财力均衡化努力明显加大
实行分税制以后，中央上收了大量财力，这是

中央对地方进行均衡性财力转移支付③的基础。 为
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图 8 样本县（市）获得均衡性财力补助 图 9 样本县（市）县级财政支出占全县（市）财政支出的比重

提高区域发展的协调性，中央近几年加大了均衡性

转移支付力度。 1990~2004 年，余姚市、宁国市、郎
溪县和咸丰县分别从 796 万元、459 万元、420 万元
和 720.1 万元增加到 10559 万元、28844 万元、6450
万元和 11549 万元 ，14 年间分别增加 12.26 倍 、

61.84 倍、14.35 倍、15.04 倍。 1990~2003年，长葛市
和会泽县分别从 50万元、3109 万元增加到 5593 万
元、16006 万元，13 年间分别增加 110.86 倍和 4.15
倍。 1990~2006 年，东至县从 758 万元增加到 14624
万元，16年间增加 18.30 倍。 1994~2003年，盐池县
从 1138 万元增加到 15696 万元，9 年间增加 12.79
倍。 这样，经济发展相对落后、财力薄弱的县（市）获

得的上级补助收入就越来越多，均衡化趋势开始显

现（见图 8）。
3.县域财力总体呈现向县级集中的趋势
1994 年的税制改革对地方财政的影响极大，对

于最基层的乡镇财政的影响则更大。 分税制改革不

仅直接减少了乡镇的地方一般预算收入， 而且，县

级地方一般预算收入受到影响后，也会向乡镇一级

转嫁。 调查表明，除极少数乡镇外，乡镇的人均可支

配收入水平大大低于县（市）级，与全国的差距更

大。 从余姚市的情况来看，除马渚镇的人均可支配

收入略高于全市水平外，其他样本乡镇都大大低于

县级。 2004 年， 河姆渡镇和大岚镇分别为 1466.01
元和 792.61 元 ， 分别相当于全市的 71.49%和
38.65%。宁国市梅林镇是宁国市工业化水平提高最

快的乡镇之一，但 2004 年仅为 290.96 元，仅相当于
全市的 22.19%， 其他乡镇的水平就更低了。 2003
年，长葛市石固镇、后河镇、金桥乡和坡胡镇的这一

指标分别为 64.34 元 、33.72 元 、85.54 元和 78.02
元，仅分别相当于全市的 13.95%、7.31%、18.54%和
16.91%。 2006 年，东至县胜利镇、青山乡和花园里
乡的这一指标分别为 80.31 元、64.91 元、116.88 元，

仅分别相当于当年全县水平的 9.28% 、7.50%和
13.51%。 2004 年， 郎溪县新发镇和毕桥镇分别为
317.65 元和 207.89 元， 相当于全县水平的 54.43%
和 35.62%。 同年，盐池县花马池镇和青山乡的人均

可支配财政收入分别为 81.25 元和 95.98 元， 仅分
别相当于全县水平的 3.58%和 4.23%。 2003 年，会
泽县金钟镇、迤车镇、田坝乡的人均可支配收入分

别为 122.56 元、100.22 元、135.97 元，分别相当于全
县水平的 18.28%、14.94%和 20.28%。 总体来看，除

了发达地区的少数乡镇仍保留了较高的人均可支配

财政收入外， 其他地区的乡镇人均可支配收入大大

低于县级水平。从目前来看，不同样本县（市）承担的

职能有很大差异， 除了极少数像余姚市和石狮市这

样的县（市）的部分乡镇财力较为雄厚使得财政越做

越实外，绝大多数乡镇基本上只能维持基本运转。
由于各地在县级和乡镇级之间划分财源的方

式多种多样，很难简单概括和描述。 但不管怎样，结

果都会在支出体现出来。 调查表明，在县域内，不论

是哪一个样本县（市），县本级都是支出的大头。 在

样本年份内，余姚市、宁国市、长葛市、东至县、咸丰

县 、会泽县 、盐池县的县 （市 ）级财政支出占全县

（市 ） 财政支出的比重平均为 59.91% 、73.90% 、

73.21%、75.35%、68.0%、62.82%、88.42%。
动态地看，不同样本县（市）的变化态势很不一

样（见图 9）。 第一种类型县（市）本级财政支出所占
比重呈减少趋势。1990~2006 年，余姚市（市）级所占
比重从 68.74%降低到 50.47% ，16 年间减少了
18.27 个百分点。 第二种类型县（市）本级所占比重
相对比较稳定。 1999~2004 年， 除了 2000 年外，宁
国市市本级支出所占比重都在 70%以上。 第三种类
型是县本级支出所占比重近年明显提高。 长葛市市

本级财政支出所占比重从 73.7%减少到 57.31%，总

体呈明显减少趋势。 之后， 这一比重大幅度提高，
%
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表 2 样本乡镇可支配收入（单位：万元）

1998 年提高到 68.02%；到 2002 年，这一比重提高

到 88.91%。 1990~1999 年，东至县县本级财政支出
所占比重从 69.87%减少到 57.39%。此后，这一比重

大幅度提高 ，2006 年 ， 这一比重提高到 86.47%。

1990~1999 年， 咸丰县县本级财政支出所占比重从
60.04%减少到 47.52%，总体呈降低趋势。 此后，情

况发生很大变化 ，2000 年 ， 这一比重提高到

63.79%；到 2003 年，进一步提高到 83.66%，2004 年
仍然维持在 74.81%。 1990~2000 年，会泽县县本级
财政支出所占比重从 74.70%降低到 45.24%。此后，
这一比重一直提高，到 2003 年提高到 82.02%。中西

部地区的绝大多数县（市）属于这种情况。 之所以如

此，有以下几个原因：一是实行农村义务教育经费

保障机制改革后，教师工资发放统一上收到县级发

放。 二是实行农村税费改革后，很多县（市）的财政

出现了暂时困难，为确保县级政府正常运转，将乡

镇财力进行上收。 三是乡镇机构改革后，各地根据

中央的要求，严格控制乡镇支出。

4.不同乡镇的变化趋势迥然不同
与县域整体财力明显加强不同，乡镇财力出现

了分化。 表 2显现，一些乡镇的财力越来越强，而一
些乡镇则呈现“空壳化”的趋势。 不仅不同县（市）乡

镇的可支配收入存在很大的差异，即使是在同一县

（市）内，各乡镇的可支配收入也存在很大差异。

（1）在工业化水平较高的乡镇，可支配收入水

平较高且呈较快增加态势。2000~2004 年，马渚镇和
河姆渡镇的可支配收入分别从 3589 万元和 773.89

万元增加到 10079 万元和 3195.91 万元，4 年间分
别增长 1.81 倍和 3.13 倍。 近年来，宁国市梅林镇的
第二产业发展较快， 可支配收入迅速增加，2000~
2004 年，从 297.2 万元增加到 669.2 万元，4 年间增
加 1.25 倍。 在这些地方，乡镇支出增长速度高于县
级。 1990~2004 年，余姚市乡镇支出从 2944 万元增
加到 123030 万元，年均增长 30.55%，年均增长速度

比县级高出 6.97 个百分点。
（2）随着上级补助的大量增加，部分自身财力较

弱乡镇的可支配收入也明显增加。 余姚市大岚镇虽

然自身财力不是很强， 但作为余姚市的限制开发区

域，获得的转移支付较多。 2003 年和 2004 年，大岚
镇的可支配收入达到 1310.9万元和 1062.1万元。郎
溪县的新发镇和毕桥镇也具有这样的特征。 2000~
2004年，财政支出分别从 197万元、208万元增加到
307万元、395万元。这类乡镇支出保持增长，但速度
比县级支出缓慢。 1999~2004年，宁国市乡镇财政支
出从 5382 万元增加到 10874 万元 ， 年均增长

15.10%，比县级支出增长速度低 8.48个百分点。
（3）随着农村税费改革的深入和县（市）与乡镇

财政关系的调整，部分乡镇的可支配收入大幅度减

少。这一类型占样本乡镇的大部分。2001 年以前，长
葛市样本乡镇的可支配收入是增加的。 但此后由于

教师工资支出责任上移等原因，除了坡胡镇继续保

持增长外，其他乡镇可支配收入减少。2002 年，石固
镇、后河镇的可支配收入为 222.9 万元、65 万元，分
别比上年减少 37.63%、95.30%。 2003 年，金桥镇的
可支配收入为 159.1 万元 ， 比上年减少 28.17%。

2005 年，东至县胜利镇、青山乡和花园里乡的地方
可支配收入分别为 194.9 万元、87.7 万元和 73.9 万
元 ， 分别仅相当于 2000 年的 38.95% 、53.97%和
74.12%。 会泽县乡镇可支配收入 2001 年开始下降，
2001~2003 年，金钟镇、迤车镇、田坝乡的可支配收
入分别减少 258 万元、257.92 万元、34.8 万元。 盐池
县青山乡 2002 年的可支配收入为 160.93 万元，到
2004 年减少到 108.46 万元；花马池镇 2004 年的可
支配收入也比上年略有减少。
由于可支配收入大幅减少，中西部地区不少地

方的乡镇财政支出近年来出现波动，一些年份还出

现减少的现象。 长葛市、东至县、咸丰县、会泽县和

盐池县都属于这种情况。 2001~2003 年， 长葛市从
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12258 万元减少到 5729 万元，两年减少了 53.26%。

2000~2003年， 东至县从 6390 万元减少到 4628 万
元，3 年减少了 27.57%；直到 2006 年，该县的乡镇

支出才恢复到 2000 年的水平。 1999~2003年，咸丰
县从 5751 万元减少到 3163 万元，4 年减少 45.0%。

2000~2003 年， 会泽县从 16379 万元减少到 11137
万元，3 年减少 32.08%。 2002~2004 年， 盐池县从
2357 万元减少到 1831 万元，2年减少 22.32%。
（二）县级预算外收入仍很重要，乡镇预算外收

入地位明显下降

预算外收入是地方政府一个忌讳的话题，但还

是有部分样本县（市）乡（镇）提供了基本情况。 2001
和 2002 年， 石狮市政府可以使用的预算外收入有
62481 万元和 72268 万元， 在政府可用财力④中，预
算外收入所占比重分别达到 17.69%和 43.48% 。

1994~2004 年， 宁国市地方可用的预算外收入从

3950 万元增加到 7378 万元。 1994 年，可支配的预
算外收入占当地政府可用财力的 24.32%。 之后，尽

管这一比重逐年下降， 但地位仍然非常重要，2004
年仍有 11.87%。 东至县预算外收入的变化极不规

则。 1992~1998 年，从 81万元增加到 4118 万元，占
政府可用财力的比重从 2.01%提高到 26.18%。 1999
年， 这一收入下降到 1603 万元， 所占比重下降到
11.24%。 2000 年， 预算外收入又大量增加， 达到
4223 万元，所占比重提高到 21.87%。 之后，又大幅

度下降，2004 年为 1360 万元。 2006 年，则又回升到
3881 万元，占政府可用财力的比重为 6.51%。 1994
年，郎溪县的预算外收入为 1759 万元，占政府可用
财力的比重达到 31.24%；到 1996 年，预算外收入增
加到 3672 万元 ， 占政府可用财力的比重高达

35.51%；到 1998 年，预算外收入增加到 3769 万元，
占政府可用财力的比重为 30.82%。 此后，预算外收

入没有超过 3000 万元， 占可用财力的比重逐步降
低，但仍然比较重要，2004 年，这一比重为 9.96%。

1994~2003年，盐池县预算外收入总额从 1276 万元
增加到 3258 万元。1996 年，预算外收入总额相当于
政府可用财力的 26.68%。 之后，这一比重大幅度下

降，但到 2003 年，仍然达 12.77%，与地方一般预算

收入相当。 此后，预算外收入大幅度减少，到 2006
年下降到 1371 万元， 占政府可用财力的比重也下
降到 3.60%。

预算外收入曾经是部分乡镇的重要收入来源，
但近年来其地位明显下降甚至趋于消亡。 由于支配

权可以自己掌控，乡镇具有很强的筹集预算外收入

的动机。 为增加预算外收入，乡镇政府还通过各种

途径为乡镇企业减免税费，继而通过收取利润和管

理费、集资、赞助、摊派等形式增加收入（孙潭镇、朱

钢，1993）。 对经济不发达的乡镇来说，在农村税费
改革以前，由于预算内收入不高，对预算外收入的

依赖程度更高一些（张军，2006）。 此后，随着税费改
革的推进，这部分收入才得以减少。 从总体来看，在

财源较为充足的地区，乡镇预算外收入呈快速增加

的态势。 2002 年，余姚市乡镇预算外收入占全口径
财政收入的比重为 15.49%。近年余姚市乡镇预算外

支出增加较快，2002~2005 年，从 24792 万元增加到
41033万元，3年间增加了 65.51%。预算外资金主要

用于行政事业费支出。2003年和 2004 年，大岚镇用
于这一方面的支出分别为 183.79 万元和 195.48 万
元，分别占预算外资金支出的 68.15%和 66.98%。除

此之外，也有部分资金用于基本建设、企业挖潜改

造、科技等方面。
但在中西部地区大多数地方， 乡镇预算外收入

近年明显减少甚至消亡。 预算外收入曾经是东至县

乡镇的重要收入来源。 1998 年，胜利镇预算外收入
为 78万元，占政府可用财力的 19.38%。之后快速下

降，到 2003年下降到 2万元。此后，预算外收入就没
有了。 1990~1997年，青山乡的预算外收入从 2.4万
元增加到 12.2万元。 到 2002年，青山乡没有预算外
收入了。 花园里乡的预算外收入很低，1997年最高，
也只有 21.4万元。 2001年后，花园里乡也不再有预
算外收入。税改以后，郎溪县新发镇预算外收入大幅

度增加， 从 1999 年的 178 万元增加到 2004 年的
540 万元，5 年间增加了 2.03 倍。 同样，毕桥镇的预
算外收入也快速增加，由 2001年的 115万元增加到
2004年的 268万元，3年间增加 1.33倍。 此后，预算
外收入大幅减少，到 2006年，基本无预算外收入了。
（三）不同地方不同基金收入变化不一，社保基

金快速增加

基金收入对石狮市具有重要意义。 2002 年，石
狮市的基金收入达到 46907 万元，超过了当时的预
算收入。 之后开始减少，2003~2005 年分别为 38 万
元、104 万元和 156 万元。 1994~2004 年，宁国市的
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图 10 样本县人均可支配收入

可用基金收入从 514 万元增加到 5431 万元，10 年
间增加了 9.57 倍，占政府可用财力的比重从 3.16%
提高到 8.74% ，2003 年曾经达到 14.03% 。 1992~
2006 年， 东至县基金收入从 283 万元增加到 9404
万元。 从构成来看，社会保险基金收入是近年最主

要的组成部分。 2006 年，占基金收入的 75.97%。 由

于基金收入政策变动较大，来源不稳定，基金收入

占政府可用财力的比重在不同年份差异很大 。

1992~2006 年， 东至县的基金支出从 361 万元增加
到 10625 万元， 成为非常重要的政府支出。 1992~
1996 年，全部用于社会保险，此后支出呈现多元化
的趋势。1997~1999 年，东至县基金主要用于文教部
门支出。2001 年开始，开始主要用于社会保险。2006
年，社会保险基金支出为 7144 万元，占基金支出的
67.24%。 1996 年以前，郎溪县没有基金收入。 1997~
1999 年，其基金收入分别为 525 万元、1007 万元和
647 万元，均为文教部门基金收入。 2000 年，郎溪县
不再筹集这一收入，基金收入为 0。 2001~2004 年，
其基金收入分别为 962 万元、1661 万元、2240 万元
和 2850 万元。 其中，社保基金是主要收入来源，土
地有偿使用收入也是重要的收入来源，而来自其他

方面的收入则很少。 近几年来，郎溪县基金收入占

政府可用财力的比重有提高趋势，2001~2004 年，这
一比重从 6.31%提高到 11.49%。 1995 年以后，盐池
县的基金收入增加较快，1995~2001 年，从 6 万元增
加到 924 万元 。 之后， 又大幅度下降，2002 年和
2003 年， 基金收入分别为 673 万元和 691 万元，分
别占政府可用财力的 2.58%和 2.71%。 到 2006 年，
盐池县已经没有基金收入了。
乡镇基金收入水平和变化情况在不同县 （市）

差异很大。 2002~2005 年， 余姚市乡镇基金收入从
17048 万元增加到 111369 万元，增加 5.53 倍。 由于
基金收入快速增加，其占乡镇政府收入的比重也明

显提高。2002~2005 年，基金收入占政府收入的比重
从 10.50%提高到 25.76%，提高了 15.25 个百分点。
随着基金收入的快速增加， 基金支出也随之增加。

2002~2005 年， 余姚市乡镇基金支出从 15741 万元
增加到 150805 万元，3 年间增加了 8.58 倍，年均增
加 1.12 倍。 从项目来看，基金支出主要是农村义务
教育附加支出。 基金支出占乡镇政府支出的比重也

大幅提高，2002~2005 年， 该比重从 19.34%提高到

55.35%。 这就是说，基金支出已经成为乡镇政府支

出的主要组成部分。 从东至县胜利镇、青山乡和花

园里乡的情况来看， 只有 1997 年、1998 年和 1999
年有基金收入。 1999 年，3 个乡镇的基金收入分别
为 69万元、28.2 万元和 15.7 万元，且均为文教部门
基金收入。 此后，乡镇再也没有征收过基金收入。

二、县乡财政目前面临的困境
动态地看，近十几年来，县乡财政的收支水平

快速提高。 但如果与全国平均水平和城市水平相比

的话，县域经济发展水平和县乡财政的收支水平明

显偏低，而且地区差异也非常大，部分地区的财政

支出压力明显过大。 为了按照上级政府的要求完成

支出任务，不少地方不得不想方设法负债，县乡财

政风险明显加大。 对县乡财政目前面临的问题，必

须予以高度重视。
（一）县乡财政自给水平明显下降且困难程度

加深

财政困难，是一个世界性的普遍问题。 但在不

同国家不同阶段，基层财政困难程度、面上情况有

很大的差异，也有各种各样的原因。 在我国目前发

生的县乡财政困难问题，具有普遍性，而且有困难

面扩大、困难程度有加深的趋势。 县乡财政困难，是

我国继 20 世纪 70 年代末期、80 年代~90 年代上半
期之后的第三次财政困境（杨志勇、杨之刚，2008），
严重影响了地方的运转。

1.多数县（市）可用财力大大低于全国水平
在我国现行政治管理体制下，上级政府对下级

政府具有绝对的强制力。 财政收入的分配，最终是

由上级政府说了算，分配事实上最终是根据上级政

府的需要决定。 加上长期二元经济结构的影响，县

域的财源本不丰厚。 因此，从可用财力来看，绝大多

数县（市）的水平大大低于全国平均水平。 以 2003
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图 11 样本县（市）一般预算支出占一般预算收入的比重

年为例， 全国人均财政收入水平为 1680.38 元⑤，余
姚市、石狮市、宁国市、长葛市、东至县、郎溪县、咸

丰县、会泽县、盐池县的人均地方可支配财政收入

分别为 1742.59元、2143.65 元、903.04 元、461.3元、
460.79 元 、492.74 元 、536.11 元 元 、670.6 元 、

1356.48 元（见图 10）。除余姚市、石狮市比全国高出
3.70%、27.57%外，宁国市、长葛市、东至县、郎溪县、
咸丰县、会泽县、盐池县分别比比全国平均水平分

别 低 46.26% 、72.55% 、72.58% 、70.68% 、68.10% 、

60.10%、19.28%。 由于近年全国财政支出水平快速

提高，一些县（市）的绝对差距还在拉大。

2.县乡财政自给水平下降
这里我们用财政支出占一般预算收入的比重

来衡量财政自给情况。 调研表明，在多数县（市）这

一比重呈增加态势。 除了余姚市近十几年来这一比

重基本稳定、石狮市自 1993 年以来这一比重下降、
会泽县 2003年大幅度下降外，其他县（市）呈现大幅
度提高的趋势。 1995~2003年，长葛市的这一比重从
96.43%提高到 109.55%，2002 年还达到 115.64%。

1994~2006 年， 东至县的这一比重从 102.38%提高
到 238.14%。 尤其是从 2000 年开始，这一比重持续
大幅度提高。 郎溪县提高得更快。 1993~2004年，这
一比重从 97.79%提高到 374.13%。 其中，1998~1999
年， 从 172.53%提高到 299.59%。 1995~2004年，咸
丰县的这一比重从 128.95%提高到 202.08%，2002
年还达到了 207.91%。 1994~2003年，盐池县的这一
比重从 141.13%提高到 158.47% ，2002 年还达到
207.04%。 目前，东至县、郎溪县、咸丰县已经主要靠

上级政府的支持（见图 11）。 需要注意的是，这还是
用预算内支出占一般预算收入的比重来衡量。 如果

用预算内支出占地方一般预算收入的比重来衡量，
这一比重则要高得多。

3.县乡债务风险不容忽视
按照现行法律规定，地方政府不能实行赤字预

算，也不能发行公债。 但实际的情况是，地方政府负

债已经不是什么新鲜事。 近十几年来，我国陆续出

来了调整工资、“双基”教育达标、提高社会保障水

平和覆盖范围、推进农村税费改革、粮食风险基金配

套、汇率变动、出口退税等政策，使得地方的财政负

担快速加重。 据初步匡算，1998~2002 年，县乡政府
调整工资及相关支出增加 1361亿元，农村税费改革
试点支出增加 180亿元（陈少强、文宗瑜，2006）。 在
压力型体制之下，县乡政府只能硬着头皮实施，举债

就理所当然。截至 2006年 12月底，东至县县政府债
务总额 29926万元 （不包括粮食企业挂账贴息和欠

发职工省以下津贴）。经过多年的努力，截至 2006年
底，也仅化解 6400 多万元。 2003 年，咸丰县乡镇级
债务总额 3946.01 万元；从负债水平来看，平均每个
乡镇负债 358.73万元。 石狮市由于城市信用社内部
管理水平较低、监管乏力，1998 年以后，城市信用社
陷入困境并发生了挤兑现象。 金城城市信用社等 8
家城市信用社陷入资不抵债的局面， 财政在没有任

何准备的情况下承担了 7.9亿元的本金债务。
（二）不同县域乡镇之间可用财力相差悬殊

1.县域间可支配收入差距非常大且绝对差距继
续大量增加

近十几年来，县（市）级的地方可支配收入增长

变化很快，但由于土地面积、人口数量、经济总量、
产业结构等基础性原因，以及均衡性支付有限等原

因，县（市）之间的可支配收入水平存在很大差异。
以 2003 年为例，余姚市、宁国市、长葛市、东至

县、郎溪县、咸丰县、会泽县、盐池县的地方可支配

收入分别为 143938 万元、33918 万元、31894 万元、
24551 万元、16216 万元、19198 万元、60629 万元和
21568 万元。余姚市的可支配收入水平是最高的，如
果以其为基数进行比较，其他县（市）仅相当于其

23.56%、22.16%、17.06%、11.27%、13.34%、42.12%、

14.98%。 而且，近几年经济发达县（市）财力增长很

快，这一差距很可能继续拉大。 人均水平差距也非

常大。 2003年，余姚市、宁国市、长葛市、东至县、郎
溪县、咸丰县、会泽县、盐池县分别为 1742.59 元、

903.04 元 、461.30 元 、460.79 元 、492.74 元 、536.11
元 、670.60 元 、1356.48 元 。 余姚市比其他样本县

（市 ） 高出 92.97% 、277.75% 、278.17% 、253.65% 、

225.04%、259.86%、28.46%。
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图 12 样本县人员经费支出占财政支出的比重

2.县域间差距大于县域内乡镇间差距
以 2003 年为例， 样本乡镇大致可以分为 4 个

档次。第一档是 2000 元左右。余姚市马渚镇的人均
可支配收入为 1882.32 元，远远高于其他样本乡镇。
2004 年，马渚镇达到了 2117.44 元。 第二档是 1000
元左右。 河姆渡镇和大岚镇的人均可支配收入分别

为 960.19 元和 978.28 元， 也大大高于中西部地区
样本乡镇。 2004 年，河姆渡镇达到了 1466.01 元。第
三档是 200 元左右。 2003 年，宁国市梅林镇和郎溪
县新发镇、 毕桥镇分别为 231.26 元 、255.88 元和
183.16 元。 2004 年，这 3 个乡镇分别为 290.96 元、
317.65 元和 207.89 元。 第四档是 100~200 元。 盐池
县青山乡及会泽县金钟镇、迤车镇、田坝乡属于这

一类型，2003 年的人均可支配收入分别为 115.63
元、122.56 元、100.22 元和 135.97 元。 第五档是 100
元以下。 长葛市石固镇、后河镇、金桥乡、坡胡镇，东

至县的胜利镇、青山乡、花园里乡，盐池县的花马池

镇等属于这一类型（见表 3）。
（三）养人负担过重，养事支出所占比重较低

在既定收入水平下，养人支出与养事支出此消

彼长。 只有在养人负担较轻的情况下，政府才可能

有所作为。 财政是否困难，往往可以从人员经费支

出占财政支出的比重反映出来。 从不同级次政府来

看，这一比重有伴随政府级次降低而提高的趋势。

1.人员经费支出是县乡财政的最主要支出
图 12 显现，在一些县（市），人员经费占了支出

的绝大多数，而且，基本的态势是越是财力较弱的

地方，养人支出所占比重越高。 1990~2004 年，余姚
市人员经费支出占总支出的比重的全部平均水平

为 38.78%；1990~2003 年， 长葛市的全部平均水平
为 40.34%；1990~2006 年， 东至县的全部平均水平
为 51.57%；1990~2004 年， 咸丰县的全部平均水平
为 63.69%；1990~2003 年， 会泽县的全部平均水平
为 52.91%；1990~2004 年， 盐池县的全部平均水平
为 50.22%。 由上可以看出，除了余姚市和长葛市的

这一比重的全部平均水平低于 50%外，其他 4 个县
（市）都超过了 50%。 与县级相比，乡镇的人员经费

支出所占比重更大。 在同样的样本年份中，余姚市、
长葛市、咸丰县、盐池县乡镇级支出的这一比重分

别为 43.98%、44.70%、82.29%、58.94%，分别比县级

高出 8.68、5.95、27.66、8.86 个百分点。 财力薄弱的
乡镇，人员经费支出所占比重更高，比县（市）本级

人员经费所占比重高出更多。

2.大多数县（市）人员负担加重是人员经费快速
增加的基本因素

多数样本县（市）的财政供养人员大幅度增加，
养人负担大为加重。 1990~2004 年， 余姚市需要财
政供养的人员持续增加，从 11999 人增加到
20881 人 ，14 年间增加了 74.02% 。 1990~
2003 年， 长葛市财政供养人员合计从 9943
人增加到 21520 人，增加了 116.43%。 尤其

是 1997~2000 年，该市财政供养负担骤然加
重， 供养人员数从 13133 人增加到 21253
人。后河和坡胡两镇的全额财政供养人员从

1990 年的 582 人增加到了 2001 年的 1544
人，增加了 165.29%。 1995 年之后是人员增
长高峰。石固、后河、坡胡等 3个乡镇的全额
财政供养人员合计从 1104 人增加到 2001
年的 2631 人，增加了 138.32%。即使是教师

由县级财政供养以后，乡镇人员负担仍然不

轻。 2003 年，石固、后河、金桥和坡胡等 4个

表 3 样本乡镇人均可支配收入（单位：元）
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图 13 样本县（市）财政供养人员数量年工资

图 14 样本县财政收入占 GDP 的比重

乡镇的财政全额供养人员合计仍然有 592 人 。

1990~2003 年，会泽县财政供养人员从 8800 人增加
到 20107 人， 短短 13 年间增加了 1.28 倍。 1995~
2002 年，金钟镇的全额财政供养人员从 915 人增加
到 1785 人，增加了 95.08%。 1990~2002 年，迤车镇
的全额财政供养人员从 404 人增加到 507 人，增加
了 25.50%。 同期， 田坝乡的全额财政供养人员从

151 人增加到 493 人，增加了 2.26 倍。 只有东至县
是个例外 。 1991 年 ， 东至县财政供养人员数从

11419人，2006 年为 12517 人，但也增长 9.6%。

3.工资水平提高带动了人员经费的快速增加
图 13显现，1990~2004 年， 余姚市人均工资水

平从 2677.72 元/年提高到 31257.60 元/年， 增加了
10.67 倍。 1990~2003 年，长葛市市级人均工资水平
从 2112 元/年提高到 8580 元/年， 提高了 3.06 倍。

1991~2006 年， 东至县全部人均工资从 1347 元/年
提高到 17778 元/年， 增加了 12.20 倍。 1990~2003
年 ， 会泽县人均工资支出从 1843 元/年提高到
13036 元/年，增加 6.07 倍。从工资水平来看，东至县
和咸丰县是大大低于全国平均水平，但从其本身财

力来看，这种负担却比较重。
（四）税源流失比较严重与部分地方税负较重

的现象并存

从全国的情况来看，财政收入占 GDP 的比重经
历了一个从降到升的过程。 1990 年， 这一比重为
16.52%，之后逐步降低，到 1996 年下降到 11.15%。

此后 ， 这一比重逐步提高 ， 到 2006 年提高到
18.80%。 图 14 显现，1990~2005 年，余姚市一般预
算收入占 GDP 的比重一直低于 13%。 最低的年份

为 1997 年， 仅为 4.78%。 石狮市的这一比重更低，

1995~2003 年从未超过 7%。 此后这一比重有所提

高，但到 2005 年也仅为 8.72%。 1990~2006 年，东至
县从未超过 6.5%。 1992~2004 年， 咸丰县一直在

10%~15%之间波动。会泽县是所有样本县（市）中最
高的，1990~2003 年的 14个年份中， 有 8 个年份超
过 20%，2003 年还达到 27.11%，大大高于全国平均

水平， 但这主要是烟叶等行业缴税大户贡献的结

果，不具有典型性。
以上县（市）中，东至县的工业基础非常薄弱，

这一比重较低是合乎情理的。 余姚市、石狮市、长葛

市的二三次产业的发展基础是很好的，这一比重大

大低于全国平均水平，显然存在轻税的问题。 另一

方面，一些县（市）由于财力紧张，不得不加重税负。

1992 年以来，咸丰县的这一比重较高，在相当大的
程度上是由于财力紧张被迫而为。 从长远来看，不

利于持续发展。

三、解决县乡财政困难
的思路与建议

按照我国预算法规定，地方各级政府要量入为

出、收支平衡，不得列赤字。 从理论上讲是不应该出

现财政困难的问题的。 而当前县乡财政出现困难，
根源性的问题是在压力型行政体制下，县乡财政打

破平衡预算，做了超越财力本身的事情。 因此，化解

中国县乡公共财政困难的基本逻辑是：首先，应当

明确政府的目标， 县乡财政应当为这一目标服务。
其次， 根据目标合理分权并明确政府的职能和责

任。 在划分清楚了不同级次政府间以及不同地方政

府间的职能和责任以后，政府间支出的划分也就明

确了。然后，确定所需费用来自哪一级政府。在此之

后，再确定财政管理体制，理顺不同级次政府间的

关系。 要围绕全面建设小康社会和现代化建设全

局，根据统筹城乡发展、统筹经济社会发展和统筹

区域发展的要求， 立足全国基本公共服务均等化，
根据经济发展水平和财力增长状况，合理定位政府

职能和明确各地各级政府的具体职能，并根据国家

整体财力和自身财力状况配备县乡政府相应财力，

元

%
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优化支出结构，创新支出方式，提高支出效率。
（一）合理定位县乡政府职能，明确工作重点

党的十六大把我国政府职能归结为经济调节、
市场监管、社会管理和公共服务 4 方面。 对中央政
府来说，这样界定是非常科学的。 但是不同级次政

府承担的责任不一样。 目前，基层政府做了大量本

不属于自身职责范围的事情， 职能明显泛化和越

位。而在有些领域，则存在明显缺位的情况。要根据

受益范围原则、提高效率原则、事权与财权相统一

的原则，合理界定县乡政府的职能。 县乡基层政府

应将工作重点放到以下领域：一是转变经济职能的

实现方式，落实经济发展政策。 县乡政府不应直接

办企业和参与微观经营活动，而应通过制定发展规

划、稳定基本经营制度、规范征地程序和补偿方式、
落实惠农强农政策、发展县域经济、发展农民合作

经济组织、组织农民培训、促进农民创业就业、加强

市场体系建设和信息服务、健全动植物疫病防控体

系、引导农民应用先进实用技术、搞好扶贫等，促进

经济的发展。 二是完善社会管理职能，维护社会稳

定与和谐。 着重从乡村自治、司法、调节利益矛盾和

纠纷、公共安全建设、处理突发性和群体性事件、人

口和计生、安全生产、防灾减灾、生态保护等方面加

强完善社会管理。 三是加强公共服务职能，切实改

善民生。 着力从就业、水利、农技推广、交通、能源、
信息、义务教育和职业技术教育、农民培训、医疗卫

生、低保、养老保险、文化、社会福利等领域加强公

益性服务。
（二）继续保持中央在财政收入分配中的主要

地位，调整政府间财政收入划分方式

一是进一步集中财力服务于国家目标。 从收入

分配来看，在不少国家，中央收入都占了绝大多数。
近年美国和德国联邦财政收入所占比重都达到

50%，日本中央税收达到 60%，澳大利亚中央集中

收入的水平更高，达到 90%。 我国实行分税制的效

果是非常明显的， 不仅财政收入占 GDP 的比重和
中央财政收入占财政收入的比重明显提高，也为集

中财力办大事、促进地区财力的均衡化起到了明显

作用。 调研表明，中央集中较多的财力并没有明显

影响县域经济的快速发展和一般预算收入的增加。
作为一个发展极不平衡的国家，只有中央高度集中

财力， 才能真正扭转发展不全面不协调的局面，才

能避免地区间恶性的“招商引税”竞争，才能为真正

改变地方只重 GDP 而不重农业、 社会事业发展和
生态保护的问题。 今后，应将流转税类和所得税类

进一步集中到中央。 为避免利益格局调整引起的振

荡，可以承认各地的既得利益，主要从调节增量入

手。 二是开拓县（市）稳定财源。 针对县（市）缺乏财

源的现状，可以设立统一的县（市）税，也可以将几

个税种明确界定为县（市）税。 设立县（市）税初期，
可先将部分已有的各种附加及预算外收费纳入，以

后逐步过渡到以财产税和对特色经济征税为主。 三

是加强税费征管。 调研表明，在经济较为活跃的县

（市），通过严格执行现行税法、完善征管制度等，税

收收入增加 20%是可以做到的。 要进一步健全县乡
税收征管，确保该收的税收上来。 同时，要规范县

（市）收费，尽可能将收费转为收税。 四是因地制宜

推行“省管县”和“乡财县管”的财政体制。 从样本县

的情况看，实行“省管县”的效果非常好。 长远来看，
可以进一步推广这一体制。 当然，由于省管县也可

能出现信息迟滞、 行政管理与财政管理不一致、降

低财力较强的地级市对县域的支持积极性问题，要

根据各地的情况确定是否采用这一体制。 对财力比

较薄弱的乡镇来说，实行“乡财县管”利大于弊。 但

对镇域经济比较发达的地方来说，乡镇财政实力较

强，乡镇政府的职能比较全面，提供公共服务的能

力也较强，在现阶段不宜采取这一方式。
（三）加大对县乡的转移支付力度，完善转移支

付方式

一是加大财力均衡性转移支付占转移支付的

比重。 现在的体制是中央部门的处长在做着县（市）
长应该做的事情，不利于提高资金使用效率。 要尽

快将现有的税收返还、体制上解补助等转移支付纳

入均衡性财力转移支付。 专项转移支付要进一步制

度化和规范化， 切实针对特殊政策目标进行分配。
二是实行“一个漏斗”，确保各种转移支付在县级能

够整合起来。 可以考虑在县（市）级财政部门成立专

门的职能机构，专门负责支农项目的实施。 凡是对

农民进行直接补贴的项目，尽可能统一打卡，直接

发放到农民手上。 三是降低地方配套，减轻地方压

力。 对病险水库除险加固、以工代赈、生态建设等公

益性强的项目，可以在“老、少、边、穷”地区首先取

消配套要求。 四是加快完善转移支付办法，规范程

县乡财政的困境与出路

中国农村发展论坛
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序，及早安排。 更多用因素法代替基数法作为转移

支付的客观依据，采用“公式法”明确转移支付标

准，并尽可能年初下达，便于各地安排预算，避免年

终突击花钱。
（四）优化财政支出结构，完善财政支出方式

一是精简机构，降低人员经费所占比重。 加大

对县级机构的改革力度，减少冗员。 在乡镇机构改

革的过程中， 必须严防冗员负担向县级机构转移。
二是增加社会发展支出， 提高发展性经费所占比

重。 三是完善支出方式。 要提高县乡政府在财政支

出中的决策参与程度，提高公共服务的针对性。 鼓

励各地采取更多、更为灵活的方式探索购买服务的

方式。 积极实行“以奖代补”，提高农民自己的参与

水平。 在完善产权制度的基础上，采取项目补贴、贴

息、配套投资、提供设备、帮助培训人才等方式，降

低社会投资者的成本，提高其总体盈利水平，激发

社会投资者进入农村的积极性。
（五）采取有效措施化解县乡债务

对县乡负债的形成中央具有不可推卸的责任，
但也不能将所有的责任都归因于上级政府。 一方

面，中央可根据具体情况，在明确自身责任的基础

上，采取有效措施支持化解县乡债务。 另一方面，中

央应当坚持有限承担责任原则，不能将所有的责任

承担起来。 而且，从实际来看，不少地方具有较强的

化解债务的能力， 中央确实没有必要全部承担起

来。一是锁定债务，明确责任。在确定债务本金和利

息、债权债务关系和责任主体的基础上，确定中央、
地方、基层政府以及相关主体的责任。 根据调查样

本县市的经验，在处理基层债务中，首先应当确定

一个期限，将债务本金存量确定下来。 同时对所有

债务重新确定利率，即按银行同期利率计息，对已

领取高出银行同期利率的债权人予以核减本金重

新换据。二是积极采取有效措施，化解存量债务。鼓

励盘活资产、建立偿债基金、清收债权，拓展资金来

源，提高偿债能力。 通过降息减息、调整责任主体、
核销债务、清理“三角债”、划转债务等方式减少债

务额度，降低债务压力。 可以通过各种途径调整债

权债务关系，对冲部分债务。 三是加强制度建设，从

根本上解决县乡不合理负债的制度基础。 严格考核

制度， 保持对官员政绩考核的连续性与长效性，避

免新的历史欠账产生。 建立还债的奖励机制和目标

责任制。 对化债进程明显的县（市），要予以适当奖

励。 建立严格的责任追究制和干部调离任债务审计

制度。 对任期内造成不良债务数额较大，或以国家

集体名义举债、 个人从中谋利的干部依法进行惩

处。

（作者单位：罗丹，中央农村工作领导小组办公

室；陈洁，农业部农村经济研究中心；责任编辑：程

漱兰）

注释

①即对财政困难县增加税收收入和省市级政府增加财政困

难县财力性转移支付给予奖励， 对县乡政府精简机构和人员给
予奖励，对产粮大县给予奖励，对当前缓解县乡财政困难工作做
得好的地区给予补助。
②地方可支配收入＝地方一般预算收入－上解支出+上级转

移支付。
③这里的均衡性财力转移支付包括中央专项补助、 省补助

收入、地市补助收入、专项拨款补助、专项补助、一般性转移支付
补助收入、缓解县乡财政困难转移支付补助、中小学教师工资转
移支付补助、调整工资转移支付补助、增加工资中央补助、过渡
期转移支付补助、民族地区转移支付、企事业单位预算划转补助
等。
④政府可用财力＝预算内地方可支配收入＋可用预算外收

入＋可用基金收入
⑤根据《中国统计年鉴 2004》有关数据计算。
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