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秭 归 小 城 镇 建 设 的 实 践 与 思 考

周立银  龙红梅

在城镇化建设 中 ， 湖北 省 秭 归

县 积 极 运 用 财政 政 策 ，吸 纳 和引导

城镇化 建设 专 项 资金 、 三峡 移民资

金、外商开发资金、农民造城资金和

个体 私 营资金及 其 它社 会性 资金，

正 确投入，合理使 用，严格管理 ，有

效 开发，使城镇化 建设的发展取得

了 可喜的 成 效。但 在小城镇化 发展

建设 中也 暴露 出 与 现行 财政 政 策和

财政体制不适应 、 不协调 、 不互 利的

许 多问题 ，亟待通过深化 财政 体制

改 革，不 断 完善财政 管理 机 制 来加

以 解决。本文从我县 实际 出发，研究

探讨进一 步推动 小 城镇建设 发展的

财政 对策。
秭归小城镇化建设方兴未艾

抓住机遇，突出县城建设 秭归

县抓 住 三峡 大 坝 建设 和库区 移民安

置的发展机遇 ，把 原 座落在老 归 州

0 .5 平方公 里，仅 1 .5 万人的老县城

东迁 至三峡 大 坝 之 邻。经过五 年的

浴 血 奋战，在 三峡 大坝 库区 附 近的

长江 南岸茅坪重新建立起一座 5.5 平

方公 里 5.6 万人的新县城。在山 区县

城中，它具有起点高、规格 高、功能

全、综合性强 、开发性 强等有利 于经

济发展的新特点 ，深受全县 人民的

拥护和赞誉。近几年 来，秭归县委、

县政 府根据 全县的 实 际 情况 ， 一 方

面，通过招商引资，引凤筑 巢，兴 办

工 业 企 业 ， 城 区 经 济 得 到 快 速 发

展，全县财政收入稳步上升，2002 年

全县财政收入 1 1058 万元， 比 1998 年

的 9566 万元增长 1 3.5% ；另一方面以

争创 名 优 县城 为 契 机 ， 通过 倾 斜 政

策 、 资金投 入，使 县 城 建设 日 新 月

异， 20 0 2 年在湖北 省获得 “楚天杯”

名 优 县城特 别 奖。
相互联动，加 强 集镇建设 在以

新县城 为 重点的城镇化 建设 的 辐射

带动作用下，全县相互联 动，城镇化

建设一起发展， 整体推进， 有 力地促

进 了 各 个 乡镇的 集 镇 建设。经过 五

年 移 民 搬 迁 和 建 设 ， 先 后 有 茅 坪

镇、屈原镇、 郭 家坝镇、 沙镇溪镇、

两河口 镇 、 水田 坝 乡、 泄 滩 乡建设 了

具有规模型的新集镇；杨林桥镇、周

坪 乡、梅家河 乡、 磨坪 乡集镇通过规

划改造，集镇面 貌焕然一新。沙镇溪

镇近几 年 集镇 建设 取 得丰 硕 成 果 ，

先后 获得 宜昌市 “ 文明 乡镇”、湖北

省 “文明 乡镇” 的 光荣称号，20 0 1 年

获得湖 北 省 第二 届 小 城镇建设 管理

“ 楚天 杯” 奖，在全县 集镇城镇化建

设 中起到 了 率先垂范的作 用。
因地制宜，体现特色建设。秭归

县 位 于三峡 水电 枢 纽 工 程 坝 区 ， 具

有得 天 独厚的 优 势，其特 色 经济 大

体 可 分 为 四 种 类 型。第一是 矿 产 资

源 型。可以 利 用 丰富的 矿 产 资源 发

展 乡镇城镇化建设。全县 有煤 炭资

源的 7 个 乡镇年产量 5 0 万吨；有丰

富的钙矿 、硅矿资源 ，是水泥工 业和

硅 炼 工 业发展取 之 不 竭 、 用之 不 尽

的 源 泉。茅坪镇的 天 然 砂石 料是很

好 的 建筑 材 料，特 别 是 三峡 库区 被

淹没之 后 ， 它 已成 为 全县 和周 边地

区 独一 无 二的 天 然 砂石 建材资源 ，

可 以 大 量 开采利 用。第二 是淡 水 养

殖型 三峡 库区 1 3 5 米已经蓄水淹

没 ， 可以 充分利 用 长 江 和溪 河的 平

湖 水域优 势发展 乡镇城镇化建设 。

迅速开发利 用 沙镇溪 、 香溪、九畹 溪

和 泄 滩 河 、嘎溪 河 、 卜 庄 河 水域资

源，发展淡水养殖和淡水种植， 变溪

河 沿 岸的 种植 业 为 水 产 种植 业和养

殖业。第三是农业开发型。通过农业

产 业化建设 发展 乡镇城镇化 建设。
全县 加 大 了 农业 综 合 开发的 力 度 ，

狠抓 拳头 产品 ，建立了 8 个脐橙柑桔

专业 乡（镇）， 1 个夏橙 柑桔专业 乡，

年产柑桔 15 万吨，产值达 2.25 亿元，

1 个蘑芋基地镇和一个黄姜基地 乡，

面 积 达 5 5 0 0 亩 第四 是旅游服 务

型 抓 住 旅 游服 务业 高 潮到 来的良

好 机 遇发展 乡镇城 镇化建设。高峡

出平湖，秭归应 变样，在这个发展大

好机遇下 ，瞄准三峡 大坝 ，盯 住屈原

故 里，利 用九畹 溪漂流，开发泗 溪风

景区，大力发展屈 乡旅游，繁荣二 、

三 产 业 ，形 成以 旅 游 业带动其他 产

业的发展、 以 旅游促 开发、以 开发促

发展的良性 互动的特 色 经 济模 式。

强化 基础，注重设施 建设。以 新

县 城 、 茅坪镇、 沙镇溪镇 、郭 家坝

镇、屈原镇、水田 坝 乡等为重点的小
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城镇狠抓 基础设 施 建设 ， 截至 2 0 0 2

年底 ，秭 归县 城镇化 建设 共投 入资

金 86 .38 亿 元，建设新县城和乡镇新

集镇 8 座，完成住 宅面积 634.7 万平

方米，公 共建筑 1 20 .5 万 平方 米，生

产性建筑 83.42 万平 方 米，新建道路

214 公 里，新建公 共厕所 135 座，新

装路灯 1868 盏，城镇绿化植树 3.5 万

株。使 县城和 乡镇镇区 面 貌发 生重

大 变 化 ，展现新姿。

现行财政体制制约小城镇化建

设的发展

秭 归县在各 乡镇设 置 了 财政 经

营 管 理 所 ，属 于 乡镇 政 府一 级 财

政，隶属于乡镇政府管理。目前，乡

镇财政管理体制还存在着与 小城镇

化 建设 不 相适应的 矛盾和问题 ，突

出表现在以 下 三 个 方 面。

乡镇政 府财权 与 事权 不 统 一。

尽管 乡镇 实行 了 分税 制财政 管理 体

制，但 乡镇财政 运作方 式仍 然是 包

干 体 制 ， 实 行 的 是 统 收 统 支的 办

法。一 方 面 乡镇财政的预 算和决 算

权不在乡镇政府，在县级 ，由县级政

府 决 定。乡镇每年 上 缴 的 利 税 基

数，一般确定较大，乡镇很难超额 完

成 任 务；另 一 方 面 虽 然 新 分 了 税

种，但对于乡镇来说，国家规定的留

给地方的部分国 税 ，基本上都留在

县里。地税本属于地方税种，留归地

方使 用 ，但 乡镇把 所收 地税 全部 交

到 了 县级 财政 后 ，得到的返还部分

相当 有限。因 此 造成 了 乡镇财权和

事权相分离，财权在上级 ，而事权在

乡镇，政 策和政府计划难以 落实，缺

乏 办事的 自 主权。乡镇的发展急需

大量基本建设 资金，政 府缺 乏 财政

引导性 资金投 入，就 难以 加 快 乡镇

小城镇化 建设 。

财税 关 系未理 顺。乡镇 财 经 所

隶属于 乡镇政府管理，而国税 所、地

税 所则 是垂直管理 ，且跨 乡镇跨区

域设 置 ，这种情况 造成 了 乡镇财税

功能的不统一性、不 完整性 ，增加 了

财政 和税 务部 门 之 间的 协 调 和联 系

的 难度，加 大 了 税 收 征 收 难度和成

本， 不 利 于 乡镇财政 工 作职 责的 全

面 履行和 实 施。

预 算外资金管理 欠规 范。在 乡

镇三种 财政 性 资金管理 中 ，预 算内

资金管理 是严 格规 范的 ，而 预 算外

资金 和 自 筹 资金 管 理 比 较 松 弛 混

乱。有的地 方 自 筹资金和预 算外资

金甚至还 未纳入财政 管理 ，仍 然是

单位和部门的小金库，管理混乱，成

为 滋 生腐 败 的 温床。当 预 算内资金

缺 口 较 大时，往往就在这两部分资

金上动脑筋、想办法、做 文章，乱摊

派、乱收 费，加 重 了 农民 负担。

创新财政体制推进小城镇化建

设

秭 归是一 个 贫困县 ，积 极 推进

小城镇化 建设的发展，不 仅是解决

“三农” 问题的有效 途径 ，又是促进

全县 经 济发展的 重要战略 ，更是全

县 人民 脱 贫 致 富 奔 小 康的 必 由 之

路。从秭归的 实际 出发，推进小城镇

化 建设 发展，必 须 改 革和创 新财政

体制 ， 为 小城镇化 建设的健康发展

创造良好的体制环 境。

明 确 划 分 乡镇事权 范围 ，扩 大

财政 管理 权限。根据 中央提 出的政

府事权改 革的基本精神，相应扩 大

县 乡（镇）两级政府的事权范围，乡镇

政 府将成为 真正 的 实体政 府。按 照

事权 与 财权相统 一的要求，在 乡镇

事权的 扩 大过程 中，财权必 须 相应

扩 大 ， 与 事权相应的 财权 应 无 条件

地下 放 给 乡镇财 经 所，在预 算法规

定的 范围 内，扩 大 乡镇一级 财政 聚

财、理财的自主权， 充分发挥财政的

重要职 能作 用。

完善分税制财政 体制 ，合理 划

分县、 乡（镇）财税的分配比 例。在完

善分税制的过程 中，最重要的 就 是

要把预 算权还 给 乡镇，并明确 县 乡

（镇）两级 的分配比 例。对财政收入较

低 而 入 不敷 出的 乡镇，上级 财政 要

加 大财政 补 贴 和转移 支付的 力 度，

确 保 贫困 乡镇的 正 常运转和各项 事

业的健康发展。
调 整 乡镇机 构设 置 ，尽快理 顺

财税关 系。在有的 乡镇，财政与税务

部门 合并 办公 作过一些尝试， 实践

证明有利 于协 调税收 关 系，有利 于

税收 征 收 入库，有利 于税收 征 管执

法。税收职能的 完整性，是逐步建立

乡镇实体财政的重要保障。因此，乡

镇财政 和税务机 构合并设 置，合署

办公 ，益处甚 多。
发挥财政 对投（ 融）资的 牵引作

用 ，鼓励 和引导社 会资金对小城镇

化 建设的投 资。要大胆 运 用 市场机

制，坚持财政投入、农民参与建镇、

大 力 招 商引资等，多方 筹措城建资

金。城镇基础设 施 和公 用 设 施 应 坚

持 “谁投资、谁管理 、谁受益”的原

则，实行有偿使 用 办法，允许投资者

以 一定的 方 式回 收 投 资。乡镇政 府

要逐步建立 多形 式 、 多元化 、 多种

类 、多渠道的小城镇建设投（融）资体

制。要重点加 大对城镇干道、绿化、

城镇防洪、 消防、灾害和环境监测 系

统 等方 面的 财政 性投 资；建立城镇

土地 出 让 金 用 途分解机制 ，扩 大城

镇市政 设 施 建设资金渠道；改 革城

镇供水、供 气、供热、供电、环境卫

生 、 公 共文化 娱 乐 等公 用品 和服 务

业的价格 形 成的收 费机制；对公 共

产品 和服务业采取特许权 经 营，组

织 建设 新型的投 资——经营——回

收 机制。

合理 确 定财政资金使 用 范围 ，

加 强 财政 资金的 严 格管理。在 乡镇

财政 资金的具 体管理 中，自筹资金

往 往 游 离于 财政 之 外，管理比 较混

乱 ，严 重制约 了 乡镇财政 职 能作用

的发挥。因此 ，要把自筹资金纳入预

算外资金管理的范围，严格管理。县

在 乡镇的 派驻 机 构的 各项 政 策性 收

费应 当 留在 乡镇，统 一 纳入 乡镇财

政管理 ，捆绑使 用，发挥其更大的作

用 和 效 益。
（作者单位：湖北省秭归县沙镇

溪镇财经所）
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