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支持少数民族地区发展

  促进基本公共服务均等化

李 萍

民族问题关系国家长治久安和社

会主义现代化建设事业全局，党中央、

国务院历来高度重视民族工作。新中

国成立以来，无论经济形势如何变化，

财政体制如何调整，中央财政支持民

族地区加快发展，切实贯彻党和国家

的少数民族政策都始终如一。特别是

近年来，按照《中华人民共和国民族区

域自治法》和《国务院实施< 中华人民

共和国民族区域自治法 >若干规定》的

要求，中央财政对民族地区的支持方

式日益规范，支持力度不断加大，少数

民族地区基本公共服务保障能力逐步

增强，促进了民族地区经济社会发展。

注：2006年转移支付规模比 2005年有所下降，主要原因是 2005年地方上报

的上划中央增值税收入预计增量高于实际增长额，导致2006年清算时扣回较多。

一、中央财政一贯重视对少

数民族地区的支持

改革开放前实行统收统支的财政

体制，通过设置民族地区预备费、民

族地区机动金和民族地区一般补助费，

对少数民族地区给予特殊财政支持。

改革开放后，在延续上述倾斜政策的

同时，又给予了以下优惠：一是 1979

年中央规定，在广西、内蒙古、新疆、

宁夏、西藏5个少数民族自治区和云南

省、青海省，实行“核定基数、超收全

部留用”的财政体制，预备费比一般省

市高出 2个百分点，除正常支出外另加

5% 的机动金。二是实行“分灶吃饭”体

制时，继续实行民族自治地方财政体

制。在保留原来对民族自治地区特殊

照顾的基础上，1981—1987年，对民

族省区体制补助实行递增政策。1988

年调整体制时，将递增后的补助调入

体制基数。三是在支援不发达地区发

展资金和边境事业费等资金分配上向

少数民族地区重点倾斜。

1994 年分税制财政体制改革后，

中央财政主要通过规范的转移支付制

度对少数民族地区给予支持。

（一）设立民族地区转移支付

为配合西部大开发战略的实施，

贯彻落实《中华人民共和国民族区域自

治法》，经国务院批准，2000年起中央

财政专门设立民族地区转移支付，支

持民族地区加快发展。2000—2005

年，民族地区转移支付对象为 5个民

族自治区和青海、云南、贵州 3个财政

体制上视同民族地区对待的省份，以

及吉林延边、甘肃临夏等 8个非民族

省区管辖的民族自治州。2006 年，为
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土家族苗族自治县、黑龙江省杜尔伯

特蒙古族自治县等53个非民族省区及

非民族自治州管辖的民族自治县纳人

民族地区转移支付范围。

民族地区转移支付资金的来源主

要包括：2000 年中央财政专门安排

10亿元，以后每年按上年中央分享的

增值税收入增长率递增；民族地区当

年上划中央增值税收入比上年增长部

分的 80%。转移支付资金分配分为两

部分：一是民族地区上划增值税环比

增量的 40% 按来源地直接返还，以调

动地方增加收入的积极性。二是民族

地区上划增值税环比增量的 40% 连同

中央财政专门安排的资金，按照各地

区标准财政收支差额以及财政困难程

度等因素在民族地区间分配，以体现

公平原则，均衡民族地区间财力差异。
（二）均衡性转移支付对少数民族

地区实行优惠政策

现行中央对地方均衡性转移支付

按照总人口、工业增加值等客观因素

计算确定各地标准财政收支，对存在

标准收支缺口的地区考虑财政困难程

度给予补助。测算各地标准支出时，选

取海拔、人口密度、温度、运输距离等

影响财政支出的因素计算各地支出成

本差异系数，对民族地区相对较高的

支出需求进行较为科学的量化，并专

门设置民族因素修正系

数，进一步加大对少数

民族地区的补助力度。另

外，考虑人口较少民族义

务教育阶段学生数和人

均支出等因素，单独测算

了人口较少民族地区教

育支出，体现了对人口较

少民族的照顾。2008年

8个民族省区合计分享

一般性转移支付 1064亿

元，占总额的 30.3% ，人均分享565元，

是全国享受转移支付补助省份人均水

平的 1.6倍。

（ 三）其他转移支付对少数民族地

区给予照顾

一是中央对地方调整工资转移支

付和农村税费改革转移支付等通过适

当提高转移支付补助系数的方式对民

族地区予以照顾。二是从 2001年起建

立艰苦边远地区津贴制度，由此增加

的支出全部由中央财政负担，享受此

项补助的基本上是西部民族省区。三

是专项转移支付资金分配也向民族地

区进行倾斜，如边境地区转移支付、

西部基层政权建设经费、农村义务教

育公用经费保障机制转移支付、财政

扶贫资金、西部农村公路改造工程等。

此外，针对个别省份经济社会发展进

程中面临的特殊情况，中央财政还出

台了专门的扶持政策。

2008年中央财政对 8个民族省区

转移支付合计4051.6亿元，比 1994年

的 167.4亿元增加了23倍，年均增长

25.6%。民族省区人均分享转移支付

2150元，比全国平均水平高 817元。由

于中央财政转移支付力度较大，民族

省份财政支出的54.8% 来源于中央补

助，如果考虑税收返还，这一比例达

到 63.7%。

2008年地区间人均支出比较（元 /人）

二、民族地区财政保障能力

明显增强

比照成熟市场经济国家通行做

法，在分税制财政体制下，中央财政通

过统一的收入划分从地方主要是东部

地区集中部分财力，按照规范的转移

支付制度再分配给欠发达地区，民族

地区更是改革的受益者。中央财政实

施转移支付后，对民族地区的补助远

高于其贡献的财力。1994—2008年，

中央财政从民族省份集中财力 5710.5

亿元，增加转移支付 18045.5亿元，合

计净补助 12335亿元。

随着中央支持力度的不断加大

和民族地区经济发展水平的逐步提

高，民族地区财政保障能力明显增

强。一是支出水平大幅提高。1994—

2008年，8个民族省份财政支出总额

从 641.9亿元增加到7396亿元，扩大

10.5倍，年均增长 19.1%。从 2008年

情况看，民族省份人均支出达 3926元，

比西部其他非民族省份多244元，也

高出全国平均水平132元。其中，西藏

13559元、青海 6642元、内蒙古6112

元、新疆 5151元，分别是全国平均水

平的 3.6倍、1.8倍、1.6倍和 1.4倍。二

是基层财政状况有所改善。2002年民

族省区财政赤字县共 254 个，2005年
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减少为 201个，2007年进一步降至 151

个，占全国赤字县总数的比例从 36%

降至32.4%。2007年民族省份县级赤

字合计 33.7亿元，比 2004 年的 42.5

亿元减少 8.8亿元，占全国县级赤字

总额的比重从 31.3% 下降到 29.7%。

三、当前民族地区财政面临

的困难

经过多年的改革与发展，目前民

族地区财政运行总体呈良好态势，财

政状况总体优于中西部其他地区。但

受多种因素影响，也面临着一些特殊

困难和压力。

一是财政供养人员偏多。民族地

区由于经济发展滞后，就业门路狭窄，

机关事业单位接纳就业人员较多，导

致财政供养人口居高不下。2007年民

族省份财政供养人员合计约748万人，

占总人口的比重为 3.9% ，高于全国

平均水平约0.4个百分点。其中，西藏

6% ，内蒙古 5.5% ，青海 5.3% ，新疆

4.9%。

二是支出需求较高。民族地区经

济社会基础薄弱，历史欠账较多，同时

地广人稀，交通不便，一些项目的单位

支出成本较高。此外，民族地区大多

地处边疆，在增进民族团结、维护社

会稳定和保障边境安全等方面任务较

重，支出需求较大。

三是收入来源相对较窄。受经济

结构较为单一等因素影响，部分民族

省份财政收入来源集中于初级资源等

个别行业，年度间收入容易因价格波

动等出现起伏。如，新疆财政收入主

要依赖石油、天然气等基础能源，石

油石化企业增加值约占全区工业增加

值的 70% ，贡献的税收占区域财政总

收入的 45%。云南省财政收入对烟草

业的依赖程度较高，2007年全省烟草

行业实现税收 505亿元，占地方财政

总收入的 45.5%。

四是生态保护任务较重。民族地

区大多地处西部，位于大江大河的上

游，生态屏障功能极为重要，关系到全

国或较大区域的生态安全。目前国家

重点生态功能区约 80% 左右在民族地

区，这些地区生态环境相对脆弱且外

溢性强，生态保护任务较重，民生及

环保支出压力较大。随着西部大开发

的实施，民族地区资源开发与生态保

护的矛盾更为突出。

四、进一步完善民族地区财

政体制的思路

针对当前民族地区财政面临的困

难，下一步，中央财政拟在维持现行体

制框架的基础上，继续健全财力与事

权相匹配的财政体制，完善财政转移

支付办法，加大对民族地区的财政支

持力度，推动民族地区公共服务均等

化进程。

一是完善民族地区转移支付制

度。为提高民族转移支付规模的稳定

性和可预见性，弱化转移支付与地方

上划收入的关联度，推动地方政府科

学发展，按照“政策不变、力度不减”

的基本原则，2010 年起中央民族地

区转移支付总规模按照前三年全国增

值税收入的平均增长率滚动递增。资

金分配区分民族省州和民族自治县两

部分：民族自治县转移支付规模在上

一年度各自补助数基础上，统一按照

前三年全国增值税收入平均增长率滚

动递增；转移支付总额扣除用于民族

自治县后的部分，在 8个民族省份和

8个民族自治州间分配。其中，70%

部分按照因素法进行分配，30% 部分

考虑各地上划增值税贡献因素进行

分配。

二是加大均衡性转移支付支持力

度。研究将少数民族人口、双语教育、

民族聚居度等影响民族地区支出需

求的因素纳入测算范围，进一步改进

转移支付标准支出测算办法。完善支

出成本差异体系，客观反映民族地区

相对较高的支出成本。结合国家级重

点生态功能区规划，进一步扩大转移

支付范围，加大生态功能区转移支付

力度。按照现行中央对地方均衡性转

移支付办法，通过将纳入试点范围市

县的标准收支缺口的转移支付系数提

高至 100% 等方式，确保这些地区的

基本公共服务保障能力达到全国平

均水平。

三是专项转移支付分配继续体现

对民族地区的倾斜。按照十七大提出

的“缩小区域发展差距，必须注重实现

基本公共服务均等化”的精神，下一

步中央财政在落实公共卫生、义务教

育资源配置等基本公共服务均等化过

程中，要考虑民族地区的困难程度和

特殊需求，特别是民族地区经济社会

基础设施薄弱、存量差距较大的特点，

充分体现对民族地区的倾斜和照顾。

四是推动民族地区完善省以下财

政体制。指导各地完善省以下财政体

制，在增强省级调控能力的同时，弱化

基层财政因收入来源偏窄且波动较大

形成的不良影响。另外，结合逐步建立

县级基本财力保障机制，督促引导民

族省份进一步完善省对下转移支付，

加大对行政区域内财力薄弱县的支持

力度。同时，要严格控制并精简财政供

养人口，不断优化财政支出结构，加大

保障和改善民生力度。

（作者为财政部预算司司长）

责任编辑  冉 鹏

中
国
财
政
杂
志
社


	厅局长论坛
	支持少数民族地区发展  促进基本公共服务均等化




