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陕西建立和完善以奖代补转移

支付制度的实践
刘维隆

为切实缓解县乡财政困难，中央财

政从2005年起实施 “三奖一补”

激励约束政策，其核心是调动地方缓

解县乡财政困难的积极性，增强发展

县域经济的主动性，并促进省以下财

政体制的完善。陕西省在财政部的大

力支持下，积极落实 “三奖一补”政

策，并完善以奖代补转移支付制度。

建立激励与约束并举的以奖代补制度

近年来，在各县区保证县乡干部

职工当年工资足额发放、 保证当年预

算收支基本平衡的前提下，陕西省财

政对县区地方税收收入增长情况、 地

方财政收入上台阶情况、 市县财政收

支平衡和消化财政赤字情况分项进行

绩效考核，根据县区财政状况分类分

档设定奖励标准。对县区地方税收收

入增长的、地方财政收入上台阶的、实

现当年财政收支平衡或消化了财政赤

字的进行奖励，而对财政赤字增加的

县区给予扣罚，以期调动市县发展经

济、做大财政收入 “蛋糕”、加强财政

收支管理、实现收支平衡的积极性。

中央财政“三奖一补”政策犹如一

场“及时雨”，为陕西提供了难得的发

展机遇和有力的政策指导，给缓解县

乡财政困难工作和以奖代补转移支付

制度建设注入了新的活力和动力。根

据财政部和省政府关于缓解县乡财政

困难的意见，参照财政部“三奖一补”

办法，陕西财政针对缓解县乡财政困

难过程中存在的市级帮扶力度小、 县

级财政供养人员增长较快以及工资拖

欠严重等实际，决定对财政困难县财

力增加的、 各县区中财政供养人员增

幅低于全省县级增幅的、 消化了陈欠

工资的以及部分中央和省确定的产粮大

县给予奖补，而对财政供养人员增长过

快的给予扣罚。“三奖一补” 转移支付

在鼓励县区发展的同时，将控制和化解

县乡财政历史包袱引入了考核范围，引

导市县不但要重视发展，而且要重视解

决历史遗留问题。2005、2006年，中央

下达的 “三奖一补”资金和省财政配

套的转移支付资金共计 18.99亿元。

在积极落实 “三奖一 补” 政策同

时，陕西探索完善省以下财政体制。一

是扩大了省市县共享收入范围，将全

省增值税 （25% ）、营业税、城镇土地

使用税、 房产税和资源税作为省市共

享收入，省与市县统一按 30：70比例

分享。二是所得税维持原分享办法，留

地方部分省与市县继续按 50：50比例

分享。除上述收入外，其他税收作为市

县收入，省财政不参与分享。三是为减

轻市区财政压力，将3个市的递增上解

改为定额上解；将原省级集中的上划

“两税”返还0.15部分下放市县，市区

“两税” 返还按比重法分配当年增量。

四是建立增收激励政策，针对市区财

政状况，对省级集中市区的共享收入

净增量，按不同比例对市区予以返还，

调动市区组织收入的积极性。

“三奖一补”政策和省以下财政体

制的完善，使陕西省市县财政状况大

为改观。一是财政收入快速增长。近几

年，全省地方财政收入年均增长27%，

比 2000—2003年的年均增幅提高了 11

个百分点。二是财力水平明显提高。

2006 年，全省按财政供养人员计算的

县级人均财力为 2.3万元，较 2003年

增加了1万多元，提高了86%。全省107

个县区中，人均财力在2万元以上的县

区增加到 58 个，比 2003年增加了 46

个，县级财政保障能力明显增强。三是

陈欠工资全部消化。通过省、市、县三

级共同努力，2005 年全省当年消化历

史陈欠工资9亿元，2006年消化4.4亿

元，经过两年努力，全省 2000年以前

年度累计拖欠的 13.4亿元欠发工资全

部消化，基层干部一致称好。四是赤字

大幅减少。县级财政赤字从 2003年的

17.98 亿元减少到 2006年的 1 1 .54 亿

元，减少了 35.82%。全省当年财政收

支平衡县从 2 0 0 3 年的 5 8 个增加到

2006年的92个，财政收支平衡县占全
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省县区的比重达到86%。此外，财政供

养人员过快增长趋势得到初步控制，

粮食产量也保持了稳定增长。

困难初步缓  解 诸多挑战犹存

几年的实践证明，以奖代补制度

的实施不但提高了市县财力水平、 消

化陈欠工资和财政赤字，更重要的是，

它改变了市县坐等上级补助的传统观

念，使工作绩效的理念深入人心，改变

了市县传统的重收入、轻支出，重分

配、轻管理的工作模式，建立起了一种

以工作绩效为导向引导市县发展的长

效机制，为市县财政经济发展安上了

一个永不停歇的动力装置，对市县发

展产生积极而深远的影响，财政困难

得到初步缓解。但仍面临着诸多挑战：

一是随着社会转型和建设新农村、

构建和谐社会等各项改革政策的陆续推

出，经济社会发展对财政资金的需求日

益增加，公共财政的保障范围越来越大，

社会各界对财政的期望值也越来越高，

各级财政面临新的支出压力和挑战。

二是随着县乡财力增加，加强支

出管理成为必然要求，要调整和优化

支出结构，使财政资金投向准确、管理

规范、效率提高。

三是县区财力保障水平依然偏低。

近年来，陕西省县乡财政收入保持了

较快增长，但主要得益于陕北部分县

区能源产业受价格拉动和产量增加带

来的超常增长，以及部分有色金属行

业发展的带动，县域间经济、财政发展

水平差异较大。从总体上看，同东部沿

海发达地区相比，陕西财政收入总量

和人均财力水平仍然偏低。2006年，全

省人均财力在 2万元以下的还有 49 个

县，占县区总数的 46%。

四是县乡财政供养人员规模与市

场经济的要求以及县级财政供给能力

相比仍然偏大。

五是政府债务负担沉重，已经或

将成为县乡财政面临的主要风险。

完善体制机制  激发市县活力

解决上述问题，要切实履行公共

财政职能，提高公共财政解决县乡经

济社会发展中突出矛盾和问题的能力，

关键在于建立健全能够充分调动各方

面积极性，加快建立县域经济社会发

展的长效机制和制度保障。为此，2006

年，在深入调查研究和广泛征求各方

意见的基础上，陕西结合实际将中央

财政“三奖一补”政策充实细化为省对

市县“三奖三管六保障”激励约束考核

办法和省对市县化解“两政一教”政府

债务激励考核办法。通过体制创新，政

策引导，激励约束，上下联动，充分激

发县域经济的内在活力和动力，消除

“等、靠、要”的依靠思想，增强市县

自我发展能力，提高公共财政对经济

社会各项事业的保障水平。

省对市县“三奖三管六保障”激励

约束考核办法是一个囊括“收、支、管”

在内的综合性考核办法。包括省对县

区激励约束考核和省对市本级激励约

束考核，共设置了 17项考核指标。其

中：促进县域经济发展的“三奖”考核，

即对县区地方税收收入增长、 地方财

政收入上台阶和产粮大县进行考核奖

励，主要着眼于促进县域经济发展，加

大了对县区增加税收收入以及收入上

台阶的奖补力度，强化激励功能，调动

县区加快城乡经济发展，努力做大经济

财政“蛋糕”；强化财政管理的“三管”

考核，即对县区控制财政供养人员增长

情况、控制和消化政府债务情况、财政

收支平衡和消化财政累计赤字情况进行

考核奖罚，主要着眼于解决制约县乡财

政状况改善的财政供养人员规模偏大、

增长过快、财政赤字和政府债务负担沉

重等突出问题，引导县区积极控制和化

解所面临的财政风险，改善财政运行环

境；“六保障” 考核，即对市县是否按

照中省要求落实支农、教育、社保、卫

生、 乡村组织运转和政法等六项重点

支出的经费保障职责进行考核奖罚，该

项考核主要着眼于落实科学发展观，支

持构建和谐社会，促进县乡财政从“吃

饭型”财政向公共财政制度转型。对市

本级的考核，主要着眼于夯实市本级对

县区的支持和监管责任，实现省市县三

级联动，共同促进县域经济发展，共同

加强财政管理，共同推动各项财政改

革，共同落实各项重点支出经费需要。

省对市县化解县乡“两政一教”政

府债务激励考核办法是一个化解县乡

政府债务的专门办法。“两政一教”债

务，就是县乡政府因基层政权建设、基

层政法机构建设和农村义务教育而形

成的债务。其内容可简要概括为 “一

奖、一补、一罚”。“一奖” ，即省财政

在锁定上述债务余额的基础上，对县

区政府当年化解的“两政一教”政府债

务数额，区分财力状况，按一定比例给

予奖励；“一补”，即对以前债务控制较

好和化解力度大，成效显著但财力比

较困难的县，省财政给予一次性补助；

“一罚”，即对在化解政府债务工作中

弄虚作假、虚报瞒报、骗取、套取上级

奖励补助资金以及截留挪用奖补资金

的县区，省财政将加倍扣回奖补资金。

通过实施上述办法，力争使全省

县域经济得到快速发展，综合实力显著

增强，县乡财力水平显著提高；公共财

政体制更加健全，机制不断完善，县区

之间财力差距进一步缩小，逐步实现基

本公共服务均等化，支农、教育、社保、

卫生、政法等重点支出得到有力保障；

政府债务得到有效控制，债务风险控制

在警戒线以内，“十一五” 末基本化解

县乡“两政一教”债务，历史欠账得到

有效缓解；经过3—5年努力，基本消化

现有财政累计赤字，“十一五”末争取

县县无赤字；严格管理人员编制，控制

财政供养人员过快增长，全省财政供

养人员增速稳定在省控线以下。

（作者为陕西省财政厅厅 长）
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