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创新财政支农制度
  探索老区扶贫新路

余爱东

黄冈市地处鄂豫皖三省交界的大

别山南麓，是著名的革命老区， 也是全

国 18 个集中连片的重点贫困地区之

一。“九五” 以来， 全市各级财政部门

大胆创新财政支农制度， 通过政策引

导、 科技推广、 管理服务和结对帮扶，

着力支持改善基础、 优化环境、 调整结

构和培育市场， 建立了产业化扶贫的

保障和服务机制， 为推进可持续发展

和实现全市基本消除绝对贫困的目标

作出了积极努力。

思路上探求 “四个结合”

近几年来，我市各级财政面临着

可用财力减少而扶贫难度加大的 “双

重” 压力。 在压 力面前， 我们冷静

分析了以前输血式扶贫的利弊得失，

开始酝酿财政支农制度和扶贫方式的

创新。我们坚持以效益财政理论为指

导，着眼于改善贫困地区生产生活条

件，提高贫困地区整体生产力水平，

提高贫困地区劳动者素质，提高农民

自身脱贫的积极性和增加农民收入，

积极寻求财政支农制度创新与财政扶

贫的结合点， 确立了特色兴县、 科技

兴财和集中财力、 倾斜基础、 强化管

理、 优化服务的财政扶贫策略，确立

了推动财政扶贫由全面开花向重点帮

扶转变、 由救济式扶贫向产业化扶贫

转变、 由提高产品产量向提高科技含

量转变、 由第一产业单兵独进向三大

产业均衡推进转变的创新思路。这一

思路体现了 “四 个结 合” ：

一是把财政支农制度创新与转换

财政职能结合起来，突出支持重点，

使财政扶 贫策略符合公共财政的要

求。克服以前那种输血式、 平均式扶

贫的缺陷，将有限的支农资金和扶贫

资金使用在刀刃上，将投入重点放在

优化环境 、 改善基础、 调整结构和培

育市场上。

二是把财政支农制度创新与科技

兴农结合起来，寻求财政扶贫与科技

推广 、 农户脱贫的最佳对接方式，使

山区农民素质和产业科技含量得到稳

步提高。将先进实用的生产、经营和管

理技术普及到每一个农户，既扶穷又

扶智，既重产值又重效益，推动特色

产业的内涵发展与外延扩张，增强市

场竞争力。

三是把财政支农制度创新与实现

可持续发展结合起来 。 通过统筹布

局，鼓励综合开发和科学利用山水资

源，因地制宜调整产业结构， 发展生

态、 旅游农业， 奠定财政和农民增收

的基础。

四 是把财政支农制度创新与推进

依法行政、 依法理财结合起来， 完善

资源配置和监督管理职能。特别是通

过支持特色产业发展，理顺县乡财政

体制， 建立一 系列公开透明的财政投

入 、 税费 征管和激励保护的制度办

法，形成优惠照顾与规范管理并存的

扶贫帮困机制， 引导生产 、 经营和管

理者在法律法规允许的范围内活动。

管理上注重 “八个创新”

一是组织制度创新。各级财政部

门层层成立了领导小组和工作专班，

建立了局长包片、 科室包点和干部包

户的对口帮扶责任制。市财政局不仅

在山区 5个县市建立了 18个扶贫联系

点， 具体督办基础设施建设、 项目资

金筹措 、 “三农 ” 政策 落实 、 包扶

对象脱贫和合法税费入库等工作， 而

且向省级特困乡镇团风县杜皮乡长期

派驻工作组， 帮助贫困村组 “盘班

子 、 换脑 子 、 指路 子 、 抓 票子”，

重点解决 “无人管事、 无章理事、 无

钱办事” 的问题。局领导班子成员和

中层干部与58个重点贫困户结上了对

子， 常年开展帮扶活动。

二是筹资办法创新。在预算安排

每年按 10% 增长和抓住政策机遇争取

资金的同时， 着力向内挖潜 、 向外融

通， 逐步建立起以财政资金为导向、

以银行信贷资金为支撑、 以农户投资

为基础、 以利用外资和横向吸附资金
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为补充的多层次投资格局。据统计，

“九五” 期间， 除各级财政预算安排

和上级拨付专款 8亿多元外， 全市财

政部门融通拆借资金 2.5 亿元， 盘活

周转金 1.8 亿元，通过财政贴息、 以

奖代补方式吸附社会资金近 30亿元，

较好地解决了产业化扶贫的财力配置

问题。

三是投入方式创新。各级财政部

门大力调整财政投入结构和范围，对

财政支农、 以工代赈、 扶贫开发和老

区建设等 7亿多元专项资金实行统筹

调配、 封闭运行，变资本性投入为主

为借贷性投入为主，变无偿投入为主

为有偿投入为主，变天女散花式投入

为突出重点集中投入，把效益好坏作

为财政投入的首选条件，较好地发挥

了财政资金的吸附作用和乘数效应。

四是资金监管手段创新。通过规

范项目论证、 资金调拨和使用监督的

基本程序，明确使用范围、 责任主体

和管理主体， 对各项资金实行了投放

“四 有 制 ”、 核 算 “四 专 制 ”、 回

收 “四 联制” 和考核 “四 审 制” 的

管理办法，并定期公开账务接受社会

监督，保证资金到位率在 95% 以上。

各级财政部门还全面推行了乡镇零户

统管和村账乡管制度，使农村财务秩

序逐步走向规范。

五是税费征管创新。在板栗、 茶

叶、 蚕桑、 药材等特色产品的收购、

销售和加工环节，各级财政部门积极

联合税务、 工商等部门集体办公，对

相关税费实行集中、 据实征收， 有效

遏制了 “三乱” 现象的 发生， 净化

了特色产业的发展环境。市政府还出

台政策，鼓励在职干部职工、 下岗人

员和个体经营者到山区开发荒山、 荒

水， 创办企业， 三年内 免 交地方税

费；对贫困户参与开发特色产业的，

给予减免农业特产税、 子女学杂费 、

县办工程投工和返还库区水电费， 增

加高寒山区补助等优惠政策。

六是产权政策创新。在农业产业

化经营上，允许外商、 外地企业和个

人以租赁 、 拍 卖 、 承包等方式开发

“五荒”， 参与资本营运；在农业企

业改造上， 允许以资本扩张为手段，

通过联合、 收 购 、 兼并 、 控股 、 资

产 划转和捆绑上市等形式， 打破地

域、 行业和所有制界限，组建股份制

农业企业。目前， 全市已有 30 万亩

“五荒” 地得到成片开发， 股份制农

业企业已达 1.1 万多家。红安县花生

制品集团公司以土地和市场为依托，

吸引资金、 技术和劳力参股， 外联娃

哈哈集团， 内联 10万花生种植农户，

实现年产值 1.5亿元， 利税 3000多万

元。

七是奖励机制创新。 罗田、 英山

两县先后出台产业化达标奖励、 生产

组织费返还、 基地建设补助和财政超

收分成等一系列办法，安排专项资金

对发展支柱产业有功的十强乡镇和加

工、 营销企业给予重奖。

八是减负措施创新。对省定贫困

乡镇范围内的贫困户， 农业税实行先

征后减， 减六征四；对尚未解决温饱

的特困户， 其农业特产税、“三提五

统”、 子女学 费 、 义 务工等， 经群

众讨论通过，予以减免；对茶叶、 板

栗 、 蚕茧等主导 产品实行收 购保护

价，由财政出资给予补助。近两年，

全市先后 5次组织灾情减免和农民负

担检查， 多数县市农民负担实现 了

“零 增 长 ”。

成效上实现 “三大变化”

财政支农制度的创新和财政扶贫

工作的深入，有力地促进了产加销一
条龙、 贸工农一体化的龙型产业格局

的形成， 壮大了我市农村经济实力，

加快了农民脱贫和财政解困的步伐。

一是 贫困 面 貌全面改观。2 0 0 0

年，全市农民人均纯收入由 1995年的

1329 元增长到 2079 元， 农村贫困人

口由 1995年的 60.2万人减少到 2.5万

人，已不到总人口的 0 .5% 。山区 5个

贫困县市已于1998年底提前两年实现

整体脱贫，市县财政部门对口帮扶的

1200多个贫困户也已基本脱贫。全市

99.93% 的村通上了广播看上了电视，

93.1% 的村通上 了电话， 60% 的农户

住进了楼房， 99.8% 的适龄儿童进了

学堂，山区 农民的衣 、 食、 住 、 行

发生了质的变化。

二是县乡财政状况好转。全市财

政收入由 1995年的96782万元增加到

200 0 年的 204 326 万元， 年均增幅

16.6%；人均财政收入由 136元增加到

283元， 年均增长 15% 以上；财政收入

占 G D P的比重由 5.76% 增长到 6.4% 。

5个山区县市财政收入全部过亿元， 其

中 3 个过2亿元， 并已消化积存老赤

字， 实现收支平衡。

三是 经济 发展 后 劲 较足。“九

五” 期间， 全市 G D P 年均增长 13% ，

高出湖北省的平均增幅， 经济总量上

升到湖北省的第四 位。全社会固定资

产投资达到 3 19.6 亿元， 是 “八 五”

时期的 3 倍；外贸出口 3.2 亿美元，

利用外资 1 .3 1 亿美元， 分别是 “八

五” 时期的 5.5 倍和 2.3 倍。

（作者为湖北省黄冈市财政局局
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