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费住宿，对连续工作 3 年以上者给予一次性奖励；对带项目、

带技术来乡村创业的团队，给予创业补贴，优先对接金融机

构提供低息贷款；加强与内地高校合作，与四川旅游学院、

云南大学等院校签订“实习实践基地”协议，每年从全国范

围内吸引 50 名以上旅游管理、数字媒体等专业的大学生到

西藏乡村旅游点实习，实习期间给予每人生活补助费，表现

优异者可直接签订就业协议。设立“人才服务站”，解决引

进人才子女上学、看病就医等困难，以“事业留人、待遇留人、

感情留人”，让专业人才扎根西藏乡村，为文旅数字化发展

提供人才支撑。

4.3 推动数字化应用创新
数字化应用创新是激活西藏乡村文旅特色的“引擎”，

要依靠西藏自然与文化优势，打造“科技 + 特色”的文旅

新业态。在旅游服务数字化上，开发“藏地乡村文旅”专属

APP，整合“吃住行游购娱”一条龙服务，首页设“特色村

落推荐”板块，用 VR 全景展现林芝桃花村、纳木错周边乡

村等景点风貌，“智能预订”板块支撑农家乐、民宿、藏式

家访、酥油茶制作等特色体验项目在线预定，同时提供汉、

藏、英等多语言服务，“导览服务”板块依靠 GPS 定位，

为游客提供实时导航、语音讲解（涵盖藏戏、格萨尔王传说

等文化内容），并可根据游客偏好定制个性化路线，比如“亲

子民俗体验线”“摄影采风线”。同时，在重点乡村旅游区

推行“刷脸支付”“无感停车”等便利服务，让游客享受“一

部手机游乡村”。

文旅产品创新上，依靠 VR/AR 技术来打造沉浸式的体

验项目，在日喀则古村落推出“AR 藏式建筑探秘”项目，

游客用手机扫描藏式老建筑，即可查看建筑内部结构及历史

变迁过程；在那曲草原开发“VR 游牧生活体验”项目，让

游客沉浸式感受牧民转场、赛马节等场景；推动乡村文旅同

电商深入融合，搭建“藏地乡村好物”电商平台，集中展示

销售藏族手工艺品（唐卡、藏银饰品）、特色农产品（松茸、

牦牛肉干）等，邀请乡村旅游经营者、本地村民担任“主播”，

通过“直播+短视频”形式，结合藏戏表演、牧场劳作等场景，

同步推广旅游资源与特色商品。像林芝地区可以举办“桃花

节直播专场”，一边展示桃花盛开的美景，一边销售藏香、

桃花饼等特产，实现旅游引流与产品销售双重目标，同时构

建“文旅 +电商”培训体系，指导村民掌握产品短视频拍摄、

直播带货等技能，让数字化更新真正为乡村带来实惠，将西

藏乡村文旅从“传统观光”升级到“体验式、数字化”[4]。

4.4 文旅数据安全防护体系构建研究
数据安全是西藏乡村文旅数字化可持续发展的“防线”，

需形成“制度规范 + 技术防护 + 意识提升”三位一体的安

全保障模式。从制度上讲，由政府带头制定《西藏乡村文旅

数据安全管理办法》，明确乡村旅游点数据收集、存储、应

用的标准，全部涉及游客信息的乡村旅游经营者均需执行数

据安全备案，构建数据分层分级管理机制，针对游客身份证

号、支付信息等敏感数据实施加密存放，限制数据访问权限，

防止数据未许可流动 [5]。

技术防护上，联合区内网信企业、高校技术团队，为

乡村旅游示范点免费部署数据安全防护系统，配备防火墙、

入侵检测设备、数据备份工具等，实现“实时监测 + 自动

预警 + 快速恢复”，对于在线预订平台、文旅 APP 这些重

点地方，每半年做一次数据安全漏洞排查，形成“自治区 -

地市 - 县 - 村”四级数据安全应急反应体系，若发生数据泄

露事件，可通过应急指挥平台快速联动处置，最大限度降低

损失。

意识提升方面，将数据安全知识纳入乡村文旅从业者

的数字化培训课表当中，重点讲解数据泄露案例、防护操

作方法和相关法规，每年开展至少两次数据安全应急演练，

提升经营者和员工的数据安全风险防范意识，通过景区公告

栏、文旅 APP 弹窗等途径，向游客宣传数据安全保护手段，

公布数据安全投诉途径，形成“经营者负责，游客监督，政

府监管”的文旅数据安全治理局势。

5 结语

本文从数字经济角度来做西藏乡村文旅发展分析，主

要结论有：一是数字经济改良服务，增添营销渠道，改良资

源调配效率，为西藏乡村文旅注入动力；二是西藏乡村文旅

数字化碰到的基础设施缺乏、人才资源短缺、使用量少、安

全威胁等问题，要整体解决；三是西藏乡村文旅发展用“基建 -

人才 - 使用 - 安全”四维办法，很合适西藏情况，可以将数

字技术和乡村文旅好好融合，以后要靠数字基建做根基，用

人才当支柱，更新颖的应用方法当作核心，靠安全保护当作

保障，推动“数字 + 文旅 + 乡村”做法，守住生态文化，

增添活力，做到经济、社会、生态效益一起提升。
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Abstract
The treasury centralized collection and payment system serves as the cornerstone of modern fiscal management. Its core lies in 
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treasury centralized collection and payment system. Finally, from an international comparative perspective and considering China’s 
national context, the paper proposes concrete pathways and policy recommendations for deepening the reform of China’s treasury 
management system across dimensions such as cash management, oversight mechanisms, functional transformation, and legal and 
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摘　要

国库集中收付制度是现代财政管理的基石，其核心是通过国库单一账户体系（TSA）对政府现金资源进行集中化管理，以
提高财政透明度、资金使用效率和宏观调控能力。本文首先阐释了国库集中收付制度的内涵与理论基础；其次，选取法
国、美国、英国等发达国家的典型模式进行深入比较分析，总结其共同特征与差异化经验；进而，系统梳理中国国库集
中收付制度的发展历程、现行框架与存在的突出问题；最后，在国际比较的视野下，结合中国国情，从现金管理、监督机
制、职能转型、法律与信息建设等维度，提出深化中国国库管理制度改革的具体路径与政策建议。
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1 引言

建立现代财政制度是国家治理体系和治理能力现代化

的必然要求。国库集中收付制度作为预算执行管理的关键环

节，其效能直接关系到财政资金的安全、规范与效率。在全

球化背景下，研究不同国家的国库管理模式，对于发现中国

现行制度的不足、吸收借鉴国际成功经验、避免改革弯路具

有重要的理论价值和现实意义。

2 国库集中收付制度的理论框架

2.1 公共财政理论（Public Finance Theory）
财政资金公共属性：政府财政收入来源于社会公众（纳

税人），财政支出用于满足社会公共需求。因此，财政资金

具有鲜明的公共属性，其管理必须公开、透明，接受社会监

督。国库集中收付制度通过“收支两条线”和全程监控，确

保了公共资金不被部门或单位截留、挪用，从根本上体现了

对公众负责的原则。

提高资源配置效率： 传统分散收付模式下，资金沉淀

在众多预算单位账户中，使用效率低下。集中收付制度将资

金统一纳入国库单一账户，使财政部门能够全面掌握政府现

金资源，进行统一调度和规划，极大提升了财政资金的宏观

配置效率和统筹能力。
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2.2 委托—代理理论（Principal-Agent Theory）
委托—代理理论深刻揭示了国库集中收付制度在解决

信息不对称和强化责任约束方面的必要性。在该框架中，公

众（纳税人）是“委托人”，政府（包括各级预算单位）是“代

理人”。委托人将资源委托给代理人进行管理，但两者目标

函数并不完全一致。

信息不对称问题： 在分散管理模式下，作为代理人的

各预算单位掌握着资金使用的详细信息，而作为委托人的公

众和最高决策层（如立法机构）则处于信息劣势，难以实施

有效监督 [1]。这可能导致代理人发生“道德风险”和“逆向

选择”，如资金滥用、效率低下甚至腐败。

制度作为监督解决方案： 国库集中收付制度通过设立

单一账户和电子化监控系统，极大地降低了信息不对称程

度。委托人的代表（如财政部门、审计部门、人大）可以近

乎实时地跟踪资金从分配、拨付到最终使用的全过程，对代

理人的行为形成了有效的约束和监督，确保了代理人的行为

更符合委托人的利益。

2.3 新 公 共 管 理 理 论（New Public Management 

Theory）
新公共管理理论主张将私营部门的管理方法和竞争机

制引入公共部门，强调效率、效益和结果导向。国库集中收

付制度是其理念在财政管理领域的具体实践。

效率与成本效益： 该制度简化了资金拨付流程，减少

了中间环节，降低了行政成本，提高了支付效率。这与新公

共管理追求“花得更少，做得更好”的目标高度契合。

结果导向与绩效管理： 先进的国库管理系统不仅控制

支付流程，更逐渐与绩效目标相结合 [2]。制度设计为“为结

果付费”提供了技术可能，即支付可以与项目绩效指标的完

成情况挂钩，推动财政资金使用从“投入控制”向“结果管理”

转变，体现了新公共管理的核心精神。

2.4 制 度 经 济 学 理 论（Institutional Economics 

Theory）
. 降低交易成本： 分散收付模式下，资金流转环节多、

速度慢、监督成本高。集中收付制度通过统一的规则和流程，

显著降低了资金管理的交易成本，包括信息搜寻成本、谈判

成本、监督成本和违约成本等。

. 提供确定性激励： 清晰、统一的制度规则为所有参与

者（财政部门、预算单位、供应商、银行）提供了稳定的预期。

支付时间、流程和规则的标准化，减少了不确定性，优化了

商业环境，激励了各方更规范地行事 [3]。

上述理论基础共同塑造了国库集中收付制度的三大核

心运行机制：

集中化机制： 源于公共财政理论和规模经济原理，通

过账户和资金的集中，实现规模效益，提升控制力。透明化

机制： 源于委托 - 代理理论，通过全流程电子化记录与监控，

解决信息不对称问题，满足公众知情权和监督权。效率化机

制： 源于新公共管理理论和制度经济学，通过流程优化、

标准化和引入市场工具（如国库现金管理），在保障安全的

前提下，追求资金管理效益的最大化。

3 国库集中收付制度的国际比较研究

3.1 典型模式比较

3.1.1 法国模式：财政部主导的集权式管理
机构设置：法国经济财政部下设公共会计司，全国约

3,000 名公共会计师由财政部垂直管理，独立于地方政府，

负责国库支付与监督。账户体系：所有政府资金集中于央行

（法兰西银行）的国库单一账户，实现“收入直达国库、支

出直达供应商”。支付控制：支出决策者（部门负责人）与

支付执行者（公共会计师）分离，公共会计师对支付合法性

进行审核后方可执行。监督机制：形成议会宏观监督、财政

部门业务监督和审计法院司法监督的三层制衡体系。优势：

监督刚性极强，有效防治腐败；资金安全性高。

3.1.2 美国模式：财政与市场协作的分散式操作
机构设置：财政部财政服务局（Fiscal Service）负责现

金管理，美联储代理国库账户操作，商业银行竞争参与税款

归集（TT&L 账户）。账户体系：财政部在美联储开设主账

户；税款日常存入 12,000 余家商业银行的 TT&L 账户，每

日终了自动扫数归集至美联储主账户。

现金管理：财政部每日预测现金流，通过短期债券发

行 / 回购、商业银行存款招标等工具主动管理余额。支付效

率：依托商业银行网络实现高效支付，财政部通过 Fedwire

系统完成跨行清算。优势：充分利用金融市场，操作灵活；

现金管理收益高。

3.1.3 英国模式：债务与现金管理的一体化模式
机构设置：皇家国库（HM Treasury）制定政策，债务

管理办公室（DMO）负责现金与债务的日常操作。账户体

系：所有政府资金集中于英格兰银行（央行）的合并基金

（Consolidated Fund）。市场化操作：DMO 直接进入货币市场，

开展回购、逆回购、短期国债发行等操作，精准调控现金流

并追求增值。绩效导向：将国库现金视为资产组合，目标是

在保障流动性的前提下最小化融资成本。优势：现金管理与

债务管理深度融合；专业化程度高，资金效益最大化。

3.2 对中国改革的启示
中国国库集中收付制度已建立基本框架，但相比国际

先进实践，仍在现金管理、监督独立性和职能定位等方面存

在差距。基于国际比较，提出以下建议：

提升国库现金管理能力：短期：建立精准现金流预测

体系，探索国债回购、短期债券等操作工具。长期：设立专

业现金管理机构（类似英国 DMO），推动现金管理与债务

管理统筹。强化监督制衡机制：增强审计机关独立性，探索

审计报告直接向立法机关负责。借鉴法国“决策与执行分离”

原则，完善财政内部权责设置。拓展国库职能定位：从“核

算型”向“管理型”转型，参与政府融资决策、预算绩效评

价等宏观管理。


