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《关于加强乡镇政府服务能力建
设的意见》明确乡镇政府要提供义务
教育、职业技能培训、社会保险、特殊
对象救助、公共医疗卫生、优秀文化传
承等基本公共服务及其他符合当地实
际和人民群众需求的公共服务。提高乡
镇公共服务能力成为当务之急。其中，
增强乡镇财力是履行公共服务能力的
基本保障。

乡镇财力不足制约公共服务
供给

乡村人口特别是青壮年大量外流，
除了外出打工外，乡村公共服务发展落
后也是非常重要的原因。乡村人口外流
不仅使农村普遍空心化、老龄化、妇女

化和儿童化，还导致流入城市拥挤不
堪，公共服务供不应求，引发了一系列社
会问题。大力发展乡村公共服务，缩小
城乡公共服务差距不仅是全面建成小
康社会的重要要求，也是引导乡村人口
实现当地就业的重要途径。

乡镇政府是最基层的行政机构，
距离人民群众最近，也最了解人民群众
的公共服务需求，是乡村公共服务最重
要的供给主体。长期以来，由于没有全
国统一的要求和标准，再加上各地经济
实力、发展战略的差异，不同乡镇公共
财政支出存在较大差距，由此导致公共
服务发展水平也参差不齐。2014年，全
国有32786个乡镇，其中，重点镇3675
个，非重点镇16663个，乡12448个。平
均每个乡镇的公共财政收入是3832
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【摘要】农村税费改革后，乡镇财力下降更加明显，影响
了乡镇机构的正常运行和公共服务供给。要根据乡镇承
担的公共服务职责，对乡镇财权进行调整，加大乡镇政
府财政收入分成比例。
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万元，公共财政支出是3090万元。其
中，重点镇平均每个镇公共财政收入
是8954万元，公共财政支出是6912万
元；非重点镇平均每个镇公共财政收
入是4836万元，公共财政支出是3853
万元；平均每个乡公共财政收入是975
万元，公共财政支出是941万元（根据
《中国县域统计年鉴2015·乡镇卷》相关数

据计算）。重点镇公共财政收入是非重
点镇的1.9倍，乡的9.2倍，重点镇的公
共财政支出是非重点镇的1.8倍，乡的
7.3倍。各项公共服务的提供，最后都
要落实到资金上，按照目前的财力，不
少乡镇承担公共服务职责存在一定困
难。为提高乡镇政府公共服务能力，增
强乡镇财力是首先要解决好的问题。

增强乡镇财力的主要途径

从实践经验来看，目前可以通过鼓
励发展乡镇经济、完善财政体制等途径

来增强乡镇财力。
鼓励发展乡镇经济
授之以鱼不如授之以渔，不管是经

济发达乡镇还是经济落后乡镇，都要不
断增强自己的“造血”能力。上级政府
要出台相关扶持政策引导乡镇充分挖掘
当地资源，做好产业发展规划，想方设
法发展当地经济，增加当地财政收入总
量，从自身内部来增强财力。另外，乡镇
领导素质和能力直接关系到乡镇经济
社会发展，要建立科学有效的选拔制度
为乡镇特别是经济发展落后乡镇配备优
秀人才，充分发挥优秀人才的组织、领
导和经济管理才能，促进乡镇经济快速
发展，为乡镇承担公共服务职能提供有
力的资金保障。

完善财政体制
根据现有财政体制面临的一些问

题和地方的一些探索经验，可以考虑从
以下三个方面来完善财政体制。

加大公共财政向基层倾斜力度，增加

基层公共服务资金。在这方面，成都的
经验值得参考和借鉴。2009年，成都设
立了村级公共服务和社会管理专项资
金，将其纳入各级财政预算，市、县两级
财政共同来承担支出责任。成都市根据
经济发展状况确定了不同区（县、市）
的支出责任，中心城区全部由区财政承
担，近郊区（县）市级财政和区（县）财
政各承担一半，远郊县（市）市级财政
与县（市）财政承担比例是7∶3。2009
年，成都市每个行政村和涉农社区公共
服务和社会管理专项资金额度至少20
万元，到2017年每个村将达到至少60
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万元。为了能更好地利用专项资金，成
都市还总结了专项资金使用的六步工
作法，即“宣传动员→收集民意→梳理
讨论→议决公示→实施监督→评议整
改”，主要根据农民的实际需求有针对
性地提供公共服务。通过加大资金投入
和规范资金使用，成都市农村公共服务
发展水平大幅提高，在促进城乡统筹发
展方面走在了全国前列。

赋予乡镇和事权相匹配的财权。

1994年进行分税制改革后，乡镇财政
承担了更多的责任，但收入却出现了下
降。农村税费改革后，乡镇财力下降更
加明显，影响了乡镇机构的正常运行和
公共服务供给。要根据乡镇承担的公共
服务职责，对乡镇财权进行调整，加大
乡镇政府财政收入分成比例。

到目前为止，已经有不少地方经济
强镇进行了“强镇扩权”探索，通过下
放事权、扩大财权、改革人事权、保障
用地等促进乡镇经济社会发展。在扩
大财权方面，很多地方提出了行之有
效的方法。例如，2009年，《中共苍南
县委、苍南县人民政府关于龙港镇“强
镇扩权”改革试点工作的若干意见》提
出，县与镇的财政关系采取确定基数，
超收分成，一定3年不变的办法。镇级
财政收入比上年超收部分，乡镇分成
比例为60％；镇商业和普通住宅用地
土地出让金收入在提取相关费用和资
金后，乡镇分成比例为90％；镇工业用
地土地出让金收入扣除相关资金和成
本后，乡镇分成比例为70%。另外，城
市维护费，除上交省市和县的垃圾处

理收费，其余都归属龙港镇。通过扩大
财权，调动了乡镇政府发展经济的积极
性，增强了乡镇财力，提高了乡镇承担
公共服务供给责任的能力。未来“强镇
扩权”改革探索中，要合理确定放权范
围，并做好配套改革。

 完善“乡财县管”的财政管理体制。

从2006年开始，大部分乡镇按照财政部
的有关要求进行了“乡财县管”的财政
体制改革。截至2011年年底，全国共有
2.93万个乡镇实行了“乡财县管”。（中国
近3万个乡镇实现“乡财县管”，《人民日报》

2012年8月21日）这种财政管理模式在规
范乡镇财政收支，确保乡镇特别是经
济发展落后乡镇正常运转方面发挥了
积极作用，但同时也影响了一些乡镇发
展经济的积极性。为促进乡镇的进一步
发展，对于一些经济实力和管理水平变
强的乡镇，应允许乡镇自己管理财政收
支，自主发展经济和社会事业，上级机
构主要做好监督、指导工作；对一些资
源比较短缺，经济发展困难和管理水平
不高的乡镇，继续实行“乡财县管”，确
保乡镇机构正常运转和一定水平的公共
服务供给。对于“乡财县管”中需要县
级机构进行审核的事项，一定要制定相
关标准，严格按照标准进行审核，避免
审核流于形式，真正发挥上级机构的监
督、把关作用。另外，还要提高财政管
理的信息化水平，降低人力、物力成本，
提高工作效率。
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