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中西部欠发达地区县乡财政的解困之路

蒋熙辉

中西部欠发达地区多为地域偏僻的农业产区，工 业发

展滞后，农业弱质化，现代服务业因消费能力不足 而没有

市场支撑，财政没有稳定的优质税源。县乡财政可支配财力

中，除去刚性的行政运行成本之外，既要保增长、保民生、

保稳定，还要保证必要的法定支出和硬性的配比支出。当

前，中西部欠发达地区县乡财政普遍困难，有的地方选择卖

地筹资或者搞土地收储，进而演化 为土地财政；有的地方

求助于“毛多肉少”的非税收入，甚至饮鸩止渴地走上“三乱”

的道路；有的地方搭建城市投资公 司、财政投资公 司等各

种平台进行融资，在一定程度上缓解了地方财政的短期困

难，却放大了地方财政风险。解决中西部欠发达地区县乡财

政的困难，需要从体制改革、财源建设、政府职能转变等方

面推进。

第一，深化 财税体制改革。按照一级 政府、一级 财政

的要求完善分税制财政体制，适度增加地方尤其是中西部

欠发达地区县乡财力；改革税制，使各级 政府拥有大宗、

稳定的税源；完善转移支付制度，特别是省级以 下转移支

付制度，增加按因素法确定的一般性转移支付资金数量，

合理确定中西部欠发达地区的转移支付系数，弥补以 欠发

达地区为主体的县乡财政收支缺口。当前，深化 财税体制改

革，必须加快推进省直管县改革。省直管县改革需要行政层

级改革相配套，要求逐步取消地（市）级 政府，缩减层级促

使行政扁平化。同时，注重乡级财政建设，推动乡财县管，

把乡镇改造为县级政府的派出机构。

第二，大力发展县域经济。发展县域经济是激发地

方经济发展活力、培育县乡财 源的重要举措，也是县乡

财政解困的根本出路。应从 实际出发，因地制宜地引入

主导产业，鼓 励 民营经济、民营资金进入，形成区域的

核心竞争力 ；不论是一县一业、一乡一企还是一村一品 ，

应在统 筹城乡发展的视野中谋划发展，而不是鼓励“村

村冒烟、户户点火”。值得注意的是，当前中西部欠发达

地区为实现招商引资，多采取地价减免、政 策扶持的 方

式，通过竞相比较低成本来获得项目投 资或者落户，招

商引资沦为抢商抢资，损害了公 共利益。发展县域经 济

必 须建立符合科学发展观的政绩考核体 系，调整当前以

G D P 为中心的考核体系，抛 弃“多占地、高耗能、重污染、

费资源”的发展路 径，重视 土地、资源、人口 和环 境对

发展的约束。

第三，拓宽财政融资渠道，化 解县乡财政风险。近年

来，部分中西部欠发达地方政府通过债权、股权、项目和

资源多渠道融资，国际金融危机背景下，更是通过金融创新

广泛设 立隐性和显性的各种融资平台，提供财政担保 和软

预算约束，间接性地突破地方财政不得举债的法律约束，

给地方财政带来巨大的系统性债务风险。建议中央代发地

方债中，多向中西部欠发达地区倾斜，完善农村土地使 用

权流转制度，开征 不动产税，探索建立县乡基层融资体系

和信用体系，加大对贷款式扶贫和中小企业融资支持力度。

对中西部欠发达县乡已经形成的地方债，应分清债务来源，

在发展中逐步化 解；对今后的债务，应建立地方举债的风

险评估和预警机制，通过离任审计等方式防止官员“向上推”

或者“向后推”转移债务，将债务管理能力纳入官员的政绩

考核之中。

第四 ，加快政府职能转变，规范县乡财政支出。积极推

动政府由经济建设型向公 共服务型转变，由行政命令型、

审批收费型向公 共服务型、公 共管理型转变。建立县乡民主

理财机制，实现地方财政的民主治理，防止上级财政挤占

挪用下级 财政资源、转嫁财政支出负担。加强人大的预算监

督，增强预算的完整性、科学性，促进“报账式”财政向“监

督式”财政转变，促进财政预算的公 开化 和透明化，对县乡

财政支出实行严格监督。
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