
油厂和沥青加工厂，全部达产后年可

实现产值 38 亿元，利税 2.5 亿元。

3、借资源优势引资。蓬莱是全国

第三产金大县，黄金年产量 15万两，

黄金工业多年来一直是蓬莱市经济发

展的支柱，针对黄金行业的 发展 走

势，蓬莱市制定了开采与加工并举，重

点发展以黄金为原料的精深加工业，

开发高科技新材料的发展战略。2001

的A PEC投资博览会期间，与台湾、韩

国、香港等地企业签订了3560万美元

的黄金加工项目。其中蓬莱黄金集团

与香港大业珠宝集团开发铂金、 黄金

深加工项目，总投资 1200万美元，年

实现销售收入 4.2万元，利税 3780万

元。围绕发展黄金加工业，蓬莱市在已

有黄金地表工业园的基础上， 又新建

了一个占地800亩的黄金新园，重点发

展新材料为主的加工项目。

蓬莱石灰石和火山灰资源丰富，

拥有水泥生产线38条，年生产能力达

300多万吨，过去由于规模小， 生产方

式落后，直接影响了蓬莱旅游城市的

形象。为提升这一传统产业，蓬莱市依

托资源优势，引进了菲律宾康达水泥

股份有限公司，独资9000万美元建设

回转窑水泥项目。首期工程三年内建

成年产 150 万吨的新型回转窑水泥生

产线，年可实现销售收入4亿元， 利税

7000 万元。

蓬莱是国内为数不多的优质葡萄

产区，为了发挥这一资源优势，从1999

年开始，蓬莱提出以建设 “名酒城” 为

目标，广泛吸纳国内外酿酒企业。目

前，全市已形成年产白酒2万吨、葡萄

酒 4万吨、啤酒 13万吨、饮料 2万吨

的生产能力，全部达产后，可创利税3

亿元。

蓬莱海岸线长达86公里，全市水

产品总量达 37 万吨。立足水产品优

势， 争取北京水产品总公司上市资

金，在外向型经济开发区兴建占地460

亩的海洋食品工业园，吸纳投资2.5亿
元，项目全部按欧盟标准建设，年加工

能力1.5万吨，产品50% 外销，达产后，

年产值可达 7 亿元，利税 5000 万元，

出口创汇 5000 万美元。
（作者单位：山东省蓬莱市财政

局）

县乡财政

县 乡财 政困 难

原因 及对策
谭 娅

目前， 很多地方的县 乡财政收支

矛盾突出，已严重影响了地方政府的

正常运转，影响了地方经济的发展， 亟

待采取相应对策加以解决。

笔者通过调查发现，当前的县乡

财政问题，主要反映在以下方面： 一

是预算内财力紧张， 收支缺口较大。

二是不少乡镇工资支出占财政支出的

比例都达到 80% 以上，办公 、 事业

经费明显不足。三是欠发工资问题突

出。四是债务包袱沉重，已成为当前

县乡财政的棘手问题。县乡财政困

难，难以满足基本公共支出需要， 便

会引发各种 “搭车收费” 和乱收费行

为，这不仅会扰乱正常的社会分配秩

序，加重企业和农民的负担， 而且会

降低公共服务的质量和效率， 危及基

层政权的稳定。

县乡财政困难是多方面因素共同

影响的结果。具 体分析， 有以下几

点 ：

1 、 经济发展 不快是县乡财政困

难的根本原因。从县乡经济发展现状

看，除沿海地区和地处大中城市市郊

的县乡外，大部分县乡经济是以传统

农业为主，财源单一。农产品价格持

续低迷，增产不增收，严重挫伤了农

民种田的积极性，农村弃田抛荒现象

较严重，农业的税源萎缩。很多产粮

区都处于 “粮食大县，工业小县， 财

政穷县” 的状况。

2、 体制因素使县乡财政实力进

一步削弱。一是现行分税制财政体制

下，县乡财政收入增量的相当一部分

被上级财政拿走， 县乡财政实力受到

削弱。同时，分税制体制的不规范使

“分税 、 分级 、 分 管 ” 的 体制格局

难以形成，好收的税种、 大额的税种

上级财政可以上划或共享， 留给县乡

的往往是零星税种， 征管难度大，结

算复杂，县乡实际可用财力增长难度

大。二是预算资金调度不畅。现行省

以下财政体制一般采取省对市、 市对

县调度预算资金的办法， 省级财政对

县级财政的资金调度多了一道中间环

节， 不但易产生层 层 集中 财力的弊

端，而且使资金调度时间滞后，预算

资金不能及时、足额到位。三是分税制

后税务部门实行垂直管理， 县乡政

府 、 财政对税务部门 缺乏有效的监

督 、 制约机制， 肢解了地方财政职

能。四是在非税收入方面，上级政府

或部门通过调整相关政策，实行 “条

条” 管理或比例上交等形式，把一部

分县乡政府财力变为上级部门财力。

3 、 机构改革 、 人员 分 流不 到

位，县乡财政供养人员有增无减。县

乡机构过多，供养人口膨胀，使财政

背负了沉重的负担。调查中发现，越

是经济欠发达的县乡， 财政供养人员

过多、 增长过快的矛盾也越突出。财

政供养人员增长明显快于财政收入增

长，财政增收部分基本上被新增人员

吃掉了。

4 、 上级出政策， 县乡财政拿钱

的规定过多，使县乡财政在财力安排
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上处于被动局面。近年来国家出台的

一系列增支政策超出了地方财政的承

受能力。像科技 、 教育 、 农业 、 卫

生等方面的投入占财政支出的比重都

有明确的规定，给本已 “捉襟见肘”

的基层财政带来了很大的压力。

5、政府对债务管理失控， 形成

财政偿债风险。目前，县乡级债务中

相当一部分是由于 “政绩工程” 和

“达标升级” 过多过滥造成的， 不管

财政是否办理了借款手续或履行了担

保手续，到期不归还， 上级财政就直

接从预算调度资金中扣还，直接将风

险转移到县乡财政。

要解决县乡财政的困境， 需要各

方面共同努力，通过调整体制、 完善

政策、 强化管理等综合手段的运用，

使县乡财政早日摆脱困境。

1 、 因地制宜发展县乡经济， 促

进经济增长，培植和壮大财源。要从

县乡实际出发， 充分发挥自身优势，

做到宜工则工、 宜农则农，形成各具

特色的经济发展之路。一是多途径盘

活国有企业，提高企业竞争力。二是

调整农村经济结构，增强农村经济发

展后劲。走农业产业化道路， 因地制

宜发展依托城市的城郊农业、 依托交

通的国 （省）道农业、 依托优势的

基地农业。如湖南永兴县注重根据自

身特点增强经济实力，永兴冰糖橙、

永兴四黄鸡、 莲藕开发都已培育出各

自的龙头企业， 2001年为当地提供财

政收入达 3 5 0 万元。对现有乡镇企

业， 能救活的要从机制改革入手；不

能救 活的， 或关闭 、 或拍卖。允许

并引导农民进城创业、 就业，从事非

农产业， 以解决农民就业不足问题，

保持社会稳定。三是积极推动非国有

经济的发展。 民营经济在县乡经济中

的地位正在逐步提高，也是县乡经济

发展的着力点， 必须从政策、 资金、

服务等方面大力 支持民营经济的发

展。四是加速发展第三产业，培植新

的经济增长点。加快 发展交通运输

业、 邮电通讯业、 旅游、房地产 及

其他生产生活服务业，既可克服对县

级地方整体经济增长的许多 “瓶颈”

制约， 改善投资环境 和居民生活条

件，创造更多的就业机会， 又可大量

增加地方财政收入。

2、 深化财政体制改革， 提高财

政运行效益。一是完善分税制财政体

制及相关制度， 规范预算内外收入管

理级次。税收级次要按财权与事权相

统一的原则， 合理划分。按照 “一

级政府一级财政” 的原则，进一步完

善县乡两级的财政管理体制，调动两

级政府理财积极性。加大税收征管力

度， 坚持大税 、 小 税一 起抓。非税

收入应按属地原则由县乡征收后按级

次上解。二是逐步建立规范的政府间

转移支付制度， 增强资金分配透明

度。增加省对下的转移支付资金， 充

分发挥省一级调节县域之间财力均衡

的功能。三是规范预算资金调度。改

革财政预算资金调度办法，减少中间

环节， 由省级财政直接对县（市）财

政调度和结算。不得随意从预算调度

资金中强行代扣有关借款。四是实行

综合财政预算。进一步加强预算外资

金管理， 对政策允许的收费， 推行

“收 缴 分 离 ”， 实 行 规 范 化 财政 管

理；对罚没收入严格执行 “收支两条

线”。在此基础上， 将各单位的预算

内、 外收入统一纳入综合预算范围，

统筹运用预算内外财力，缓解财政困

难。

3、 加大机构改革力度， 减轻财

政支出压力。县乡财政供养人员过

多，与其财力状况不相适应，到了非

改不可的地步。进行地方政府的机构

改革，转变政府职能，精简机构，尤

其是合并乡、 镇及村级机构，调整基

层教育布局，走集约化办学路子，压

缩人员、 减少开支，是减轻企业和农

民负担的一项主要措施，也是缓解县

乡财政的主要出路之一。

4 、 消债减负， 化解财政债务风

险。对乡镇村级债务， 可通过清收欠

款、盘活闲置资产、 对生产性资源进

行开发性经营等方式还债。对县级债

务，无论内债外债，都要分清还款责

任，谁借款谁还， 不能把还款任务全

部落在政府头上。在消债减负的基础

上，要进一步规范政府债务的管理，

建立政府债务管理责任制， 强化约束

机制。

（作者单位： 驻财政部监察局综

合室）

江苏省金湖县各乡镇积极开展形式

多样的农税宣传活动，较好地提高了广

大农户的纳税意识。图为该县金北镇农

税宣传员利用逢集日，向过往群众发放

农税宣传资料。

华 飞  卢海干  摄影报道
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