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实 施 “双增工程”  

振兴乡级财政

王 克承德市人民政府副市长

乡级财政是公共财政体系的基础环

节，也是薄弱环节。承德作为经济欠发

达地区，乡级经济发展尤为缓慢，收支

规模小、 债务包袱沉重、 财政管理薄

弱、 欠发公教人员工资等问题十分突

出，直接影响到公共财政职能的发挥。

乡级财政不改革，乡级财政基础不夯

实，就不可能扭转承德财政困难的局

面。为此，承德市将工作重点下移，通

过大量的调查研究，认真剖析典型乡镇

的财政经济状况，确定了从振兴乡级财

政入手，进而缓解县级财政困难状况，

实现全市财政状况根本好转的工作思

路。从 1999 年起组织实施了乡级财政

“双增工程”，作为乡级财政改革的活动

载体，其主要内容是“增加乡级财政收

入，提高乡级财政收入占县级财政收入

的比重；增强乡镇财政实力，提高乡镇

财政保障能力”。针对造成乡级财政困

难的体制性原因、经济性原因和管理性

原因，“双增工程”以改革找出路，以改

革求发展，采取了一系列有效措施。

一、推进体制改革

针对县乡财政体制中存在的事权不

清、收入和财力划分过多集中在县区

本级的情况，对全市 206 个乡镇的体

制进行了调整，按照乡镇财权与事权

相统一的原则划分收支，体制年限不

低于三年，做到乡事乡办，乡财乡

理。如对乡镇教师原则上下划到乡镇

管理，相应地合理确定支出基数；实

行乡镇教师县统管的， 重新确定上划

的支出基数，并按编制人数，确保乡

镇按体制分得的财力能够满足乡镇干部

的工资发放和乡镇政权机关正常运转的

最低需要；对原乡及乡以下增值税的

25%部分划为县区本级收入的做法进行

了纠正。科学合理的体制，调动了乡

镇政府当家理财的积极性，促进乡镇政

府积极培植财源，调整产业结构，加强

税收征管，为乡级财政稳步发展奠定

了坚实的基础。以双滦区为例，该区对

原体制利益格局进行较大调整，实施

“划分税种、 核定支出、 定额上解、

超收全留”的体制，将适合镇级征收

的税种全部划为镇级固定收入，将原

体制递增上解改为定额上解，并把基

数外新增财源全部留给乡镇，调动了

乡镇的积极性，2000 年镇级全部收入

完成预算的 133.5%，地方财政收入完

成预算的 286.2%，占全区地方财政收

入的 61.4%。

二、强化财源建设

把乡镇财源建设作为壮大乡级财政

的根本性措施，加强对各县区、 各乡

镇财源建设的指导。一是突出特色和

优势。指导各县区、 乡镇政府以市场

为导向，以迅速增加地方财政收入和

地方可用财力为目标， 依据自身条

件，谋划财源建设重点，利用优势，

确立优势，扩大优势，形成特色。二

是坚持分类指导。对已具备一定工业

基础的乡镇，继续走工业立乡的路

子；对矿产资源丰富的乡镇， 走资源

开发、 提高科技含量的路子；对环

市、 县的乡镇走创汇型农业的路子；
对自然资源和自然条件及经济基础较好

的乡镇，走复合型经济发展的路子。

三是进行农业产业化试点。2001 年，

全市确定 32 个农业产业化试点乡镇，

组建农业产业化龙头企业或服务组织，

坚持公司化运作，进行农业产业化经

营， 投资者按投资份额参加收益分

配，以达到为乡级人员分流开渠，为

农民与市场搭桥，为农民生产服务，

促进农民增收、 乡镇财政增收的目

的。试点主要有经营型和服务型两类

模式，如围场县试点乡镇成立了农业

技术服务站，采用承租土地或为农户

提供有偿服务的经营方式，建立了机

播马铃薯示范区、时差蔬菜示范区、

优质种薯示范区；宽城县试点乡镇成

立农业产业化经营公司，重点发展种

植、养殖业，逐步形成规模。预计到年

底，大部分乡镇都可实现当年见效，

当年收益。
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三、 深化支出管理改革

按照河北省财政改革的整体思路，

将各项改革措施落实到乡镇，以改革促

乡镇发展。一是进行预算管理改革试

点。市、县、乡三级统一实施综合预算

管理，将乡镇的各项预算收入，各部门

收取的各项行政事业性收费、乡镇收取

的各项管理费和自筹资金、乡镇“三提

五统”资金及其他未纳入预算管理的财

政性资金，统一纳入乡镇财政综合预算

管理，增加了财政可调控资金额度。

2000 年全市乡镇统筹资金用于乡村两

级办学支出 2184 万元，占统筹开支总

额的 50.6%，其中，用于发放教师工资

641 万元。同时把预算编制改革延伸到

20个重点乡镇，实行早编、细编预算和

零基预算。二是实行工资专户管理。乡

镇普遍建立了工资专户，部分乡镇实行

了工资银行代发，部分县还实行了乡金

库县代管、乡工资专户县代管的办法，

效果较好。三是推行“零户统管”。按照

自下而上进行集中支付改革的要求，在

乡级推行“零户统管”。在综合预算的基

础上，取消各所、站的账户，由财政所

统管，使集中支付在乡级试行。

四、 规范基础管理

首先，加强收入管理。对工商企

业建立生产经营和纳税情况档案；对

屠宰税、 车船税、 农业特产税等零散

税收统一建立台账，实行“户籍化”

动态管理；建立和完善乡村两级协护

税网络，组织群专结合、 三位一体的

收入联合征管队伍，实行财税联合办

公；在全面建立乡镇金库的基础上，

取消乡镇税务所税款过渡户，乡镇所

征收税款直接入乡镇金库。其次，加

强基础工作。开展了 “乡级财政总预

算会计基础工作达标” 活动，全面推

行财政所政务公开活动，促进了乡镇

财政管理工作的制度化、 规范化。

经过不断探索和总结，承德市财

政部门在推进乡级财政改革的过程中，

形成了一套行之有效的工作方法。第

一，抓典型。在 “工程” 起步阶段，

树立了滦平县长山峪镇零散税收征管、

隆化县八达营乡消化赤字、 平泉县杨

树镇综合预算管理、围场县棋盘山镇

农税征管、 承德县头沟镇培植财源、

宽城县龙须门镇规范支出管理六个样

板，靠典型引路，带动其他乡镇推进

各项工作。随着 “工程” 逐步深入，

注重发现新的典型，为乡镇提供可借

鉴的经验。第二，抓创新。在实施

“双增工程” 的过程中，不断注入新

的内容，明确各阶段的重点工作，使

乡级财政改革逐步深化。“工程”第

一年，重点完善财政体制， 推进综合

预算管理改革，奠定工作的基础。第

二年，重点加强财源建设， 奠定收入

增长的基础。第三年，全面推进和深

化改革，一是完善体制，建立能够促

进乡镇政府积极培植财源，优化收支

结构的导向机制。对特别困难的乡，

以基本保证乡财政供养人员工资发放和

政权机关正常运转最低需要为前提，

实行转移支付。二是狠抓收入，进一

步扩大乡镇的收入规模，增强乡镇财

政实力。三是压减人员。实行经费与

编制双控，财政供养人员与可用财力

挂钩，增强乡镇保障能力，特别要增

强对村级的保障能力。四是进一步规

范管理，进行村财乡管的试点。五是

开展农业产业化试点工作。第三，抓

重点。通过加大对重点乡镇的工作力

度，带动、辐射其他乡镇，促进乡级

财政整体工作水平的提高。

“双增工程” 实施两年来取得了

初步效果，乡级财政工作水平整体改

观。全市 206 个乡镇全面实行了分税

制财政体制；乡级财政收入同比增长

11.6%；乡级地方财政收入占县级地方

财政收入比重达到 44.9%；20个重点乡

镇中 500万元以上乡镇增加 7个，达到

12个，其中，新增2000万元乡镇 1 个，

上千万元乡镇5个，重点乡镇财政收入

占乡级财政收入的 47.9%；2000 年全

市乡级没有欠发公教人员工资，并消

化了部分账面赤字。同时，乡镇领导

的财政意识不断强化，能够自觉地贯

彻市委、市政府提出的 “围绕财政抓

经济，围绕财源抓发展”的工作思

路，为乡级财政发展创造了条件。
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