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双 翼 齐 飞  共 同 发 展

——山东省招远市完善乡镇财政管理体制激励乡镇财政增收节支

栾奎英  滕松远  张之珍

地处胶东半岛的山东省招远市素

有“金城天府”之称，年产黄金 40 多万

两，是全国第一产金大市（县），在全国

综合经济实力百强县排名前列。凭藉

这一资源优势，全市经济发展很快，财

政收入逐年增长，1999 年全市地方财政

收入实现 24 217 万元。但因黄金资源

集中在北部部分乡镇，形成了有金乡镇

财政富的“油外淌”，无金乡镇财政穷得

“叮当响”的不正常现象：财政收入高的

乡镇达 1 000 多万元，收入少的仅有几

十万元。为解决贫富悬殊问题，直到

1997年初招远市财政还在实行“一轮独

转”，乡镇躺在市财政身上喝“混汤面”

的统收统支的管理体制，结果严重影响

了乡镇财政增收节支的积极性。针对

这一局面，招远市政府和财政部门痛下

决心，按照分税制的要求，大胆改革旧

体制，最终实现了市、乡镇财政“双翼齐

飞”。

一、端掉大锅垒“小灶”，市乡两级

税分清

为了进一步理顺市与乡镇的财政

分配关系，更好地发挥乡镇财政的职能

作用，招远市政府在经过一年的初步探

索，于 1997 年开始推行分税制财政体

制，对乡镇划分收支范围，核定收支基

数，收支挂钩，分税分档分成。其具体

内容是：

（1）确定乡镇地方财政支出的范

围。坚持财权与事权相统一的原则，将

乡镇行政事业经费和经济事业发展支

出等均归乡镇财政管理，规范乡镇的支

出行为。
（2）确定乡镇财政收支基数。财政

收入的基数，以上一年乡镇地方财政收

入决算数为基数，适当参考乡镇税源情

况和经济状况测算核定；财政支出的基

数按 1997 年乡镇提报、市财政核调的支

出预算确定。
（3）确定乡镇定额上解或定额补助

的基数。该基数的确定，实行以 1997 年

为基数，定额上解加比例递增、定额补

助加比例递减的办法，变市财政一味

“供血”为乡镇自身“造血”，努力实现

“收入大镇”向“经济强镇”、经济薄弱的

乡镇由“定额补助”向“自求平衡”的跨

跃。
（4）为确保乡镇分税制财政管理体

制的顺利实施，市政府规定，由市财政、

税务、审计等部门，对各乡镇的落实情

况进行定期督导，严格执行既定奖惩政

策，对于未完成财政收入的乡镇，按其

少收数额，扣减当年可用财力；对于虚

报、混报财政收入的乡镇，如数扣减其

可用财力，并视情况增加一至二倍的扣

款；对于当年实现财政收支平衡、且按

财政供给范围无欠发工资现象的乡镇，

由市财政给予一次性奖励 5 000元。

二、深挖乡镇财政动力源，勿需扬

鞭自奋蹄

新的分税制财政体制的实施，科

学、合理地处理了市、乡（镇）两级的利

益与分配关系，似一支有效的“强心

剂”，激励起乡（镇）政府建设本地特色

经济的积极性和使命感，乡镇财源建设

摆在了乡镇党委、政府工作序列的第一

位。无论是产金乡镇还是南部农业型
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乡镇，在财源开发建设中形成了各兴各

自致富道的喜人局面，全市乡（镇）财源

建设日新月异。“分税分成”政策中规

定增值税 25% 中的 30% 、黄金行业所得

税的 50% 以及地方农业税、农业特产税

都属乡镇级财力，乡镇的行政事业经费

和经济发展支出归乡镇财政管理，市财

政不再负担，同时富强乡镇每年定额上

解加比例递增，贫穷乡镇每年定额补助

加比例递减。这就促使乡镇要想“吃

饭”、要想发展，就必须加快财源建设。
找准项目，挖掘潜力，甩掉包袱，重点扶

持，因地制宜地搞好本乡（镇）的经济建

设。如黄金强镇蚕庄镇年产黄金 4 万

多两，分税后又发挥黄金生产“龙头”作

用，以“金”养工，加大技改力度，在金矿

采选上和乡镇企业增加投入，年增加利

税 1 000多万元，出口创汇 300万美元，

财政收入达 1 200万元。张星镇尽管没

有黄金资源，分税制后调动起了抓“龙

口”粉丝为中心的地面企业发展的积极

性，财政收入三年翻了一番，达到 800

多万元。在农业上，优惠的财政政策引

发了乡镇大搞“创税”农业的积极性。
如年财政收入仅有 40 多万元的陈家乡

针对本地旱薄地多的特点，考察引进了

适应本地种植的甜杏仁，作为农业发展

的突破口，生产的户峰杏仁打入了国际

市场，不仅增加农民收入，还实现财政

增收。辛庄镇立足海上优势，培育新生

税源，党委政府在资金上、政策上给予

海水养殖户大力扶持，形成了 3 000 多

个专业户，养殖面积达 5 000多亩，养殖

特产税收入每年增长 50多万元。

三、理财观念转变，乡镇财政实力

增强

新的乡镇财政体制实施，促进乡、

镇政府组织财政收入的力度加大。一

是引导了乡镇工作重心的转移，改变了

乡镇与市“两个心眼”的作法。过去，乡

镇领导重视抓发展，而不谈贡献，产值

高，利润厚，就是成绩，而没有对财政贡

献大小的概念；注重预算外资金的筹集

工作，而不管预算内，认为工资有保障，

预算内资金多收多缴，少收少缴，对乡

镇发展没有影响；重利润而轻税收，乡

镇各方面的工作有了利润就是好事，但

税能少交就少交，留给乡镇的越多则越

好。随着分税制改革的实施，乡镇的工

作重心也随之改变，衡量一个乡镇的成

绩的标准是：“对市财政的贡献”，贡献

越大，这个乡镇的成绩越好，反之，即使

产值再高，利润再高，也无济于事；预算

内资金的收缴工作也随之与乡镇的经

费支出与经济发展挂起钩来，要想乡镇

工作正常运转，且不断发展，必须与市

政府的工作思路一致起来，绳往一处

拧，劲往一处使，抓税收，抓财源建设，

抓预算内资金的征管。
二是加强了增收节支观念。分税

分成改革政策实行之后，充分显示了市

场经济的自主性，多收多用，少收少用，

在此基础上市财政再进行适当的资金

调整。这一政策的实施，使得乡镇增强

了增收节支观念，挖掘财源，节约开支，

从而集中资金办大事，发展乡镇经济。
在收入上，张星镇原把“契税”做为“弃

税”，常年不收。分税制后，当年就认真

排查，增加收入 6万多元。青龙镇探索

了一条节支新路子，就是：将部分机关

人员分流至基地搞服务，或进行技术指

导，或下试验田搞实验，探索新的发展

路子，通过搞活经济创收来解决一部分

工资、福利等问题，既减轻负担，又为农

民服务。

三是乡镇财政自身实力增强，集中

财力办大事、办实事的回旋余地增大。
全市乡镇财政收入到1999年底已达

9 029 万元，比 1998 年增长 13.9% ，占

地方财政收入的 37% 。其中有三个乡

镇财政收入超过 1 000万 元 ，高 的 达

1 282万元。由于新的乡镇财政体制科

学地奠定了乡镇财政支出范围，明确乡

镇财政支出的责任，乡镇财政统得过

死，包揽过多的局面得以改观，乡镇财

政支出结构得到净化，按照公共财政的

要求，乡镇财政监管开始从微观管理向

宏观调控过渡，财政分配开始退出竞争

性领域向非生产性领域过渡，从直接参

与、面面俱到向政策引导过渡，财政支

出的供给范围等得到了科学的界定，社

会公共事业发展了，乡镇财政包袱减轻

了。全市 17 个乡镇都成立了敬老院，

孤寡老人由政府负责赡养；各乡镇都建

成了集电影院、图书室、活动室于一体

的文化中心大院；市乡镇建成有线电视

网；100% 的村开通程控电话，70% 以上

的村吃上自来水；乡镇都有自己的卫生

院，村村有卫生室，并建立合作医疗制

度，群众看病难、治病难的问题得到根

本解决。全市乡镇社会公益事业得到

长足发展，招远市也被评为国家级卫生

城、全国体育先进县（市）、全国环保先

进县（市）等光荣称号。
（作者单位：山东省招远市财政局）
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