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行政学视野下乡镇债务问题的根源探析
3
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[摘要 ]近年来 ,乡镇债务呈现出不断新增且加速的态势 ,对农村基层政权建设产生了严

重的负面影响 ,因此探析其产生的根源是研究化解对策的重要前提。由于乡镇债务是我国社

会经济转型期产生的一种特殊现象 ,其形成的原因是多方面的 ,也远非某一学科所能剖析完

全 ,因此选取行政学的研究视角为切入点 ,将乡镇债务的产生机理与现实体制联系起来考量 ,

有利于跳出财政收支视野 ,探究乡镇债务产生的体制成因 ,从而寻求更为广阔的解决之道。
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　　乡镇债务是我国社会经济转型期产生的一种

特殊现象 ,也是目前最为困扰我们的“三农问题”

的重要组成部分。[ 1 ]自我国农村推进税费改革 ,特

别是农业税和农业特产税免征以来 ,我国开始进入

真正意义上的后农税时代 ,乡镇债务问题的严峻性

暴露得更加明显 ,已成为我国农村现代化建设进程

中的重要障碍。据国务院发改委宏观经济研究院

课题组提供的研究报告 : 1999年 ,全国乡村两级债

务余额已达 3259亿元 ;农村推行税费改革、特别是

免征农业税之后 ,乡村债务问题更加暴露出来。六

年之后 ,据新华社报道 ,截至 2006年 ,全国乡村债

务总规模已经高达 5355亿元 ,乡、村两级公共债务

平均每个县高达 2. 55亿元。[ 2 ]

乡镇债务的实质是乡镇在履行职能的过程中 ,

由于预算内外资金收不抵支等各种原因 ,以自身名

义向社会各方举债而形成的资金偿还义务。[ 3 ]形

成乡镇债务的原因是多方面的 ,也是不可能为某一

学科而剖析完全的 ,本文侧重于从行政管理学科的

视角从行政体制、政府架构方面探究其产生的根

源 ,即弄清乡镇债务问题的产生与乡镇相关体制之

间的相互关联 ,这是弄清楚乡镇债务的产生机理与

形成症结的关键所在 ,也是提出针对性对策的前提

基础。当前我国正处于经济转型时期 ,与乡镇相关

的财政体制、金融体制、投融资体制以及企业管理

体制等方面 ,都还存在相当大的体制性缺陷 ,旧体

制已经完全打破 ,新体制还尚未完善 ,新旧体制之

间的衔接期间暴露出我国乡镇诸多方面的欠缺 ,出

现了较高的体制转轨的摩擦成本 ,其中的一部分以

乡镇债务的形式呈现出来 ,是我国现阶段乡镇包袱

沉重的重要根源之一 ,将乡镇债务的产生机理与现

实体制联系起来考量 ,可以跳出财政收支论债务 ,

寻求更为广阔的解决之道。

一、“压力型”行政体制的现实表现
乡镇政府作为最底层的政府机构 ,处于压力型

行政体制的最末端。上级政府的具体政策和指令 ,

对乡镇财政的影响也是相当大的。在政府的运作

过程中 ,存在“上级请客、下级埋单”的情况。各式

各样的考核、名目繁多的“达标”, 是当前上级推动

基层工作的重要手段 ,这种考核达标活动往往采取

行政命令的方式下达 ,通常并没有相关的财政拨款

与之匹配 ,且与乡镇领导的工作业绩直接挂钩。再

加上乡镇干部任期短 ,调动频繁 ,这使得乡镇干部

拥有大搞“政绩工程”、“面子工程”、“形象工程 ”

的内在动力。由于当前相关制度的不完善 ,上级政
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府对乡镇领导人的考核基本停留在“看得见、摸得

着”的表面成绩上。为了政绩 ,某些乡镇领导可以

不顾乡镇财力 ,大兴土木 ,但往往由于乡镇资源及

管理水平的限制 ,致使这些项目大多难以达到先期

预计目标 ,最终形成债务。此外 ,上级在给乡镇拨

付专项补助时 ,经常硬性规定下级财政部门必须给

予相应的配套资金 ,否则取消补助。乡镇为了得到

补助 ,只得千方百计地筹措资金 ,甚至不惜举债。

日积月累 ,层出不穷的达标活动和“钓鱼”执法等 ,

也是巨额的乡镇债务形成的原因之一。进入 20世

纪 90年代之后 ,来自上级的各种检查评比和名目

繁多的“达标工程”更是此起彼伏 ,普九达标验收、

扫盲验收、以劳养武验收、社会治安综合治理验收、

安全生产检查、扶贫工作检查等等 ,以及乡镇法庭

派出所达标、文化活动室达标、计划生育达标、乡村

工作达标等等 ,这些达标、验收、检查活动在推动上

级政策目标实现的同时 ,也促使乡镇在财政捉襟见

肘的状况下 ,超越财政承受能力 ,寅吃卯粮 ,利用政

府借债强行上马各式各样的“达标项目”、“检查项

目”,有些乡镇为了实现“财政不断上新台阶”的目

的 ,更是直接采用数字浮夸 ,虚报乡镇产值和财政

收入 ,利用买税垫税 ,造成财政空转 ,最终形成乡镇

债务。

二、财政体制未完善的剪刀差
从原有的“国家财政制度”向着“公共财政制

度”转变是我国财政体制改革的目标 ,在财政制度

的公共化改革过程中 ,地方特别是乡镇一级的财政

体制并未完成这一转变 ,随着税利分流等措施的推

行 ,我国乡镇财政收入占政府收入的比重在不断下

降 ,但乡镇职能并未及时做出调整 ,乡镇支出在许

多方面仍然处于饱和状态 ,这就导致了乡镇的财政

收支缺口越来越大。再加上国家层面上的财政制

度的改革 ,尤其是 1994年的分税制财政体制的改

革 ,中央财政集中了大部分的财力 ,留给地方政府

的财力相当有限 ;而在地方各级政府中 ,财力也是

相对向上级政府集中的 ,于是就形成了这么一种状

况 :越到基层 ,地方政府的财力就越困难 ,财政体制

安排所决定的财力紧张程度乃至收支缺口幅度就

越大。当前我国的县乡财政管理多数实行的是

“基数包干、逐年递增、超收分成、短收不补”的体

制 ,对乡镇的财税收入按一定比例不断增加 ,不顾

乡镇财政实际增收情况一味要求年年增收 ,这就进

一步加剧了乡镇的困难和举债的压力。有些地方

在确保乡镇足额上缴县级财政的基础上 ,县乡财政

实行分灶吃饭 ,乡镇支出包干。然而 ,现在中央和

省一级政府都将部分应由上级财政负担的财政支

出全部或部分下放给下级政府 ,县乡财政支出责任

不断加大 ,财政收入不平衡问题在财政体系内不断

下移 ,最后便停留在最基层的乡镇一级政府身上 ,

在乡镇财权大大缩小的情况下 ,包括人员经费、实

施本地经济发展和维护社会稳定的乡镇支出则不

断增加。据有关方面的调查测算 , 2001年 ,我国地

方一般预算赤字县共计 731个 ,赤字面达到 35.

6%。有的省赤字县覆盖面达到了 50% - 60% ,个

别省区这一比重甚至高达 80%以上。[ 4 ]在财政体

制未完善的背景下 ,为了维持自身的正常运转 ,乡

镇普遍加大了举债的力度 ,可以说乡镇财政困难是

乡镇债务大幅度膨胀的直接原因。

三、政府倚重“经济主导”管理体制的负
面体现
改革开放的过程同时也是政府不断推动市场

化改革的过程 ,其实质也就是我国政府中心任务

和工作重心转到经济建设上来。为此 ,作为一级

政府 ,发展经济成为乡镇的第一要务。各地乡镇

都以各种方式去尽可能的增大本地区资本投入 ,

直接间接地运用债务形式加大本地区的投入 ,就

极为自然了 ,这外显为地方发展经济的欲望强

烈、投资饥渴症状非常严重 ,这与我国经济增长

在很大程度上仍靠政府投资来推动有关 ,许多乡

镇财政的负债明细表显示 ,乡镇的巨额负债是从

1993年以后逐渐累积起来的 ,其中大办乡镇企业

是其中的重要原因 ,一些乡镇官员为了突显其任

职期间的政绩 ,好大喜功、盲目超前 ,不从本地实

际情况出发 ,不顾地方经济基础和财力限制 ,片

面追求对外形象和规模扩张 ,采取行政命令和

“一刀切”的方式 ,兴办了很多乡镇企业 ,兴办企

业的资金往往是银行等金融机构的贷款或单位、

个人的高息借款 ,匆匆上马的这些项目往往缺乏

论证 ,导致市场竞争力不强 ,特别是近年来 ,随着

宏观经济环境趋紧和买方市场的形成 ,乡镇企业

产权不清、机制僵化、管理粗放、人才缺乏、产品

档次不高等问题逐渐显现出来 ,乡镇企业普遍陷

入困境 ,很多企业亏损倒闭。这样 ,乡镇债务 ,不

管是直接债务、隐性债务、或有债务还是其他债

务 ,规模的迅速膨胀就不可避免了。

四、税收制度调整的权限制约
功能完善的分税制财政体制 ,要求政府间的财

政资金分配安排 ,采取税种划分方法。当前我国实

行的是中央、省、市、县、乡五级政府层级架构 ,是世

界上主要国家中政府层级最多的国家。而我国现
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行税种有 29个 (包括未开征的遗产税、燃油税、社

会保障税和证券交易税以及暂停征收的固定资产

投资方向调节税和屠宰税 ) ,实际开征的有 23

种。[ 5 ]
1994年 ,我国进行分税制改革之时 ,面临着

23种税收要在 5级政府之间划分 ,这是世界上其

他国家未曾遇到的难题。因此 ,在此种尴尬的局面

下 ,我国的分税制改革也就采取了变通的方式 ,实

行的是一种不彻底的分税制度 :将省市县乡看作一

级政府 ,税收收入只在中央政府和省级政府之间划

分 ,省级以下的分税制实施办法并没有做出规定 ,

具体划分方法是 ,将我国税收分为中央政府固定收

入、地方政府固定收入和中央政府与地方政府共享

收入三部分。中央政府固定收入包括消费税、车辆

购置税、关税、船舶吨税和海关代征的增值税。地

方政府固定收入包括土地使用税、房产税、耕地占

用税、土地增值税、车船使用税、车船使用牌照税、

契税、屠宰税 (农村税费改革后已取消 )、筵席税、

农业税、牧业税及附加 ,其他税种实行中央政府和

地方政府按一定比例分享。这种做法回避了矛盾 ,

但将难题推给了地方政府。因此 ,实际操作中的两

级政府的分税制和现实中的五级政府的架构 ,使得

我国出现了分税制与包税制共存的奇怪格局 :从政

府层级看 ,越往上分税制色彩越浓 ,越往下包税制

色彩越浓 ,最上一层中央与省之间是典型的分税

制 ,最下一层县与乡之间是典型的包税制。[ 6 ]总而

言之 ,这样的制度实施加重了税收征管过程中的行

政色彩 ,具有一定的随意性 ,由于各级政府财政普遍

困难 ,各级政府为争夺有限的财政资源进行了博弈

就成为一种必然存在 ,在这个博弈过程中 ,谁拥有的

公共权力资源丰富 ,谁就处于有利的位置 ,乡镇作为

中国最底层、公共权力资源最贫瘠的一级政权 ,自然

就成为输家。事实上正是如此 ,乡镇作为一级政权 ,

没有一级财政 ,正是这种博弈的结果。在笔者实际

调研中 ,发现我国县乡大多数实行的是“基数包干、

逐年递增、超收分成、短收不补”的体制 ,对乡镇的财

税任务连年增加 ,这样 ,上级政府可以规避乡镇因各

种原因减收的风险 ,做到了旱涝保收 ,这实质上是将

乡镇的财政建立在可以持续增长的前提下 ,这样的

税收政策最终会诱发乡镇债务的激增。

五、农村金融管理体制改革的曲折探索
近年来 ,我国农村金融管理体制经历了一系列

的改革 ,期间出现了一些问题 ,制度建设存在缺陷 ,

付出了一些代价。其中存在的问题主要表现在约

束软化、风险意识淡薄、内控机制不健全 ,以及资金

运作的不规范等方面 ,其主要原因是当前我国大多

数乡镇并没有形成真正意义上的多元监控格局 ,乡

镇在金融管理活动中 ,还扮演着相当重要的角色。

即使是一些所谓的“市场投资行为”,也包含了相

当大的政府干预成分。这样 ,一旦投资出现问题 ,

乡镇将不得不承担干预活动所带来的风险和责任。

其首要表现在 20世纪 90年代曾风靡一时的农村

合作基金会上 ,当时为了满足农村经济发展的资金

需求 ,在政府扶持下成立了农村合作基金会 ,然而

农村合作基金会名义上是合作性质 ,其本义是以入

股的形式吸收集体的公积金、公益金及农户手中的

闲散资金 ,然后再投放给入股的农户或集体用于发

展农牧业生产 ,然而基金会在具体经营过程中却违

背了自己的初衷 ,很大程度异化为行政组织。在实

际操作中 ,农村基金会往往采取高出银行同期一倍

到几倍的高息、给予高额回扣、提前支取未到期利

息等方式 ,大量向社会吸收企事业单位存款和居民

储蓄 ,在会计核算制度不健全的情况下 ,大笔地向

企业和未入股的农户 ,甚至跨区域向外市和外县发

放贷款 ,违法经营储蓄信贷业务。甚至直接演化为

不少乡镇的“第二财政”,由此形成大量不良资产 ,

给基金会留下了大量的隐性债务的隐患 ,大大加重

了基金会运行的风险 ,最终导致国家着手清理农村

合作基金会 ,加快了农村合作基金会破产的进程 ,

并于 1997年被清盘。然而 ,政府清盘后基金会欠

农民的股金和利息以及不良资产 ,是很难靠自身的

力量去全部消化的 ,其中相当大一部分最终将由乡

镇财政来承担。

六、债务监督管理体制的无效化
按照《预算法》的要求 ,乡镇财政必须要有严

格的预决算管理制度 ,在预算的执行过程中不得出

现赤字 ,但在实践中财政监督存在缺位 ,我国大多

数乡镇的财政预算 ,都不能按时向乡镇人大汇报并

审议 ,造成预算监督严重流于形式 ,存在着“以权

代法”的现象 ,在一些乡镇 ,以行政决议来确定收

支框架 ,财政预算形同虚设 ,缺乏对支出的约束力。

不少乡镇没有制定切实可行的财政、财务管理制

度 ,多头审批 ,随意性很大 ,不合理的支出名目繁

多 ,乱收滥支现象严重 ,有些乡镇财政非常困难 ,但

通讯设施、交通工具、招待费用等开支却居高不下 ,

出现债务比例过高、融资主体与偿债主体相分离等

情形。对于已出现的乡镇债务缺乏统一、规范的管

理。很多乡镇债务资金的运作 ,从资金的筹集投

入 ,到运营和产出 ,没有一个专门机构对债务资金

的运营状况进行监督管理以及对用款项目进行必

要的监控措施 ,没有防范债务资金在运营中的风
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险。目前 ,各地除了对中央转贷给地方的各种专业

项目贷款和国债专贷实施了一些管理之外 ,其他大

量的债务融资活动分散在众多的职能部门及其所

属的企事业单位 ,由其自行管理。正因为乡镇债务

融资的这种多部门分散管理的局面 ,致使乡镇债务

融资在总体上缺乏科学合理的规划。没有统一的

管理 ,就根本无法对新增乡镇债务融资以及债务总

规模进行必要的控制。对具体的债务融资项目没

有严格的论证和管理 ,将直接导致债务资金使用的

效率低下以及债务资金的自身偿债能力的下降 ,加

重乡镇债务的负担。与此同时 ,我国对各地各种不

合法的债务融资的处罚力度明显不够 ,这也在客观

上实际助长了债务融资行为的泛滥。

七、乡镇职能转变体制的进程受阻
由于计划经济体制的惯性作用 ,乡镇政府在实

际工作中 ,总是习惯沿用计划经济条件下的行政手

段进行管理 ,在规范化的市场经济体制下 ,乡镇政

府活动的范围应基本局限在市场失效的范围内 ,但

我国目前仍处于转轨时期 ,政府职能具体范围的界

定还不明确 ,并且缺乏相应的约束和监督机制 ,来

限制政府活动的范围 ,政府活动“越位”的现象还

相当多。这类状况 ,在我国基层政权还普遍存在。

首先表现在财政并不宽松甚至严重困难的背景下 ,

各地乡镇仍然将举债所得的资金投入到经营性竞

争性领域 ,由乡镇垫付相关的先期投入。典型的例

子就是乡镇借入的财政周转金大部分被用于兴办

乡镇企业 ,扶持企业的生产和技术改造。在乡镇债

务资金的投向来看 ,企业占用的资金占有较大的比

例 ,但由于多方面的原因 ,经营性竞争性领域内的

乡镇企业的效益普遍较差 ,偿债能力明显偏低 ,现

实中投到竞争性经营性领域的债务项目的偿债能

力非常低下 ,其中一部分最后将由乡镇埋单。其次

表现在招商引资的过程中 ,承诺给投资商固定的或

不低于某一数目的投资回报 ,这种做法实际上把市

场风险全部揽到基层政权身上 ,这也是违反市场基

本法则的 ,而一旦项目建成之后的运行状况无法兑

现承诺的条件 ,就将由乡镇来支付 ,形成乡镇债务。

最后表现在乡镇盲目担保等违规行为上 ,尽管我国

法律明确规定政府部门不得对外提供担保 ,反担

保 ,但一些地方乡镇政府仍然以“承诺函”、“保证

函”等形式 ,为所属乡镇企业的经营活动提供不同

程度的担保。有的地方乡镇以担保为手段 ,通过企

业的活动以补充预算资金的不足 ,或者为项目工程

的支出融资。虽然违规担保给乡镇带来的经济责

任 ,只是理论上的或有债务 ,但从我国目前的经济

形势来看 ,或有债务转化为乡镇直接显性债务的可

能性却相当大。
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Ana lysis of the rootof the debt of v illages and towns under the v iew of adm in istra tion sc ience

W EN Hong
( School of Adm inistration, J ilin U niversity, J ilin Changchun 130012, China)

Abstract: In recent years, the debt of villages and towns is increasing and accelerated increase, which has severe negative in2
fluence on rural grassroot government construction, thus, analysis of the reasons for the emergence of the debt is an important

p rem ise to p roduce countermeasures. Because the debt is a special phenomenon in China’s econom ic transitional period, the rea2
sons are multip le and can not be comp letely analyzed by a science, so, using adm inistration science as the starting point and ex2
am ining the debt by combining the p roducing mechanism of the debt with its realizing system are helpful to discuss the debt with2
out considering financial revenue and to exp lore the systematic reason for the debt so as to obtain more solutions.

Key words: debt of villages and towns; adm inistrative system; adm inistrative science.
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