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市管县体制下

如何发挥财政职能作用

杨 茂 云

县级经济作为我国城乡经济的一个结合部，在整

个国民经济中占有重要地位。据统计，在全国二千多

个县中，目前已有三分之一的 县实行了市管县的新体

制。实行市管县有利于发挥城市的中心作用，对促进

城乡经济的协调发展，形成城乡互补的经济优势，具

有很大的推动作用。实行市管县后如何发挥市管县体

制下财政职能作用，是我国当 前发展地区财政经济的

一项大战略。这个问题解决得好，可使城乡财政经济

更有效地“运作”于一个统一的发展体系之中；可实

现生财、聚财、用财的 优势组合，使城乡财政经济逐

步调整到最佳结构状态，以收城乡财政互补之实效，

为加快地区经济财政发展提供一个切切实实的良性环

境。

一、逐步完善财政体制，充分发挥其分配职能

目前，有些人 认为 市领导县就是要求市拿多少

钱、多少物去支援县，这种看 法既 不 全面，也不现

实。特别象一些最近几年才发展起来的 新型城 市，

本身 的 基 础就 很 薄 弱。因此，我们只能通过逐步

完善财政体制，发挥财政分配职能，达到城乡共同繁

荣。首先，在市管县体制下上级政府（中央、省）赋

予地方政府的政权、财权要相统一。中央、省要对带

县市实行“财权相对独立，一定几年不变”的财政体

制，只有在这种体制下，市级财政才能自主确定市对

所属各县（市）区的财政体 制、分 成比 例和 包干年

限。这样做不仅有利于充分调动市级财政按照统一部

署协调区域内财力分配结构，从而形成能够逐步优化

整体财源结构的财政环境，促 进区域内财政经济的均

衡发展。其次，在预算体制上，市级财政可以统筹兼

顾，给补贴县、山区县、贫困县较多的 优惠，以便增

强 “造血”功能。尽快 实现“双脱贫”。按财政体制

规定，在所带县统一由市级财政管理后，中央、省直

接对市算帐，不管所带县收入完成好坏，定额上交部

分不能少。从而既稳定了中央财政收入又增加了市级

财政的压力。在这种情况下，市级财政不得不调动一

切积极因素，保证财政收入的增长速度高于各县的增

长速度，至少要保持同各县同步增长。不然的话，日

子就不好过。第三，在体制一定情 况下，能调动乡

（镇）财政积极性，促使农村财源“跳跃式”的超前

发展。目前，我国绝大部分乡镇都建立了一级财政，

这对更好地发挥财政职能作用无疑是有益的。实行市

管县体制，城市财政要不断巩固和完善乡级财政。在

乡财政的预算管理体制上，不能搞“一刀切”，要因

地制宜区别对待，多留好处给乡，调动乡财政增收节

支的积极性。这样乡财政活了，县财政才能富裕，市

财政也才能充裕。

二、建立城乡一体财源格局 充分发挥其调控职

能

市管县财政体制的确立，为市级财政将全市作为

一个统一整体规划财源布局，实施财源战略提供了前

提条件。如何建立城乡一体财源格局，充分发挥其调

控职能呢？

一方面城市主体财源要带动县乡财源同步 发展。
城市主体财源对整个区 域内 财源建设能产 生重大影

响。城市财源建设要根据国家调整产业结构的要求，

把握时机，将一批支柱财源项目扶上去，使财源项目

更加趋向合理化，充分利用市带县优势，带动县、乡

两个级次财源同步发展。这可以从横向联合，内引外

扩、企业集团等形式来带动其发展。
另一方面县乡群体财源促进城市财源建设。县乡

不仅有丰富的自然资源，而且还有其 得天独厚原材料

基地。县乡抓原材料基地建设，就是按照工农需求调

整农业，理顺产销各 种渠 道，建立“工——农——

商”财源格局。具体地讲：一是依托城市，促进农村

商品基地建设。丰富的农林特资源及富饶矿产资源，
是农村向城市反辐射的重要条件。组织好这些农副产

品的加工增值，把资源优势变为商品优势，对于搞活

城乡财政经济具有重要意义。在这方面，一种作法是

利用原有的基地牵线搭 桥，促 进城乡联合，工农挂
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钩。另一种作法是根据城市工业企业需要开发基地生

产。二是促进乡镇企业横向经济联系。实行以市带县

的体制，填平分割城乡的“沟壑”，不仅要看到促进

农村发展工业基地向城市反辐射，而且还要看到依靠

城市的辐射功能，促进乡镇企业发展的广阔前景。在

促进乡镇企业发展中，充分发挥财政职能作用，从资

金上扶，从信息上促，从工作上帮。依靠城市企业的

辐射功能，把市、县、区、乡、村放在一盘棋上，把

设备、产品、技术扩散给乡镇企业，以大助小，以强

带弱，发展多层次、多形式的联合。这样，以城市当

“龙头”农村作“龙尾”土洋结合，城乡并举，把大

小企业都搞活。

三、加强市对各县财政管理、监督

不断加强市管县体制下市对各县财政 的 管 理 监

督，对于维护市级财政作为区域经济调控中心，防止

本位主义和条块分割有着十分重要意义。如何加强市

对各县财政管理、监督职能呢？

一是要加强市对县（市）区的预算管理监督。各

县（市）区预决算的编审和经常性的预算执行情况分

析是市级财政监督重要内容之一。市级财政要及时监

督各县（市）区财政收入是否能足额入库，各项财源

建设以及资金的管理、使用是否符合经济发展规律，
各种到期财政周转金是否如期回收，在财政支出中有

无将预算外支出挤入预算内行为。通过上述监督，能

发现问题，及时处理纠正，以符合资金运动规律。
二是要加强市对各县（市）区财政法规执行情况

的监督.在实行市管县财 政体制下，市 级财政对县

（市）级财政具有义不容辞的执法监督责任。因此，

市级财政要积极配合税收、财务、物价大检查，审计部

门对各县（市）区财政进行监督，重点检查其是否按

规定程序拨付款项，有 无拨付人 情款、关 系款 等情

况，以便提高执法水平。

问题探讨

实行税利分流试点的

成效、 问题及对策

戴新民

税利分流作为国家与企业分配关系的改革方向，

已被越来越多的人们所认识，党中央和国务院领导同

志对此也是肯定的。本文拟通过分析税利分流试点的

成效、存在的问题，提出完善税利分流办法的意见。

一、实行税利分流试点的成效

自1988年国 家 批 准 重庆市进行税利分流试点以

来，到1990年底，全国 已有 24个 省 市（含计划单列

市）进行了税利 分流 的 试 点。几 年来的试点实践表

明：虽然目前的税利分流办法还不完善，但税利分流

改革在理顺关系、转变机制等方面已初见 成效。

（一）税利分流能兼顾国家与企业的利益，使分

配关系趋于合理。回顾我国城市经济体制改革后国家

与企业分配关系的变革历程，我 们可以 看到，迄今只

有税利分流办法能使国家与企业的利益都得到 比较合

理的兼顾。以西南某市为例，在全面推行利改税办法

的1985年，该市企 业上交、留利、还贷占可分配利润

的比重依次为45%、34%、21%；在大面积推行承包

制的1987年，这三者的比重依 次为17%、51%、32 %；

而在实行税利分流办法的1988年至1990年，三者的比

重分别为30%、40%、30%。显然，在兼顾国家与企

业的利益上，税利分流办法要明显优于利改税和承包

制办法，能使国家与企业分配关系逐步趋于合理。
（二）税利分流有利于形成投资约束机制。改税

前还贷为税后还贷，是税利分流改 革 的 重要内 容之

一、税后还贷使投资主体发生转移，投资责任更加明

确，有助于消除企业盲目争投资、争项目的弊端，促

使企业更加注重新上项目的建设周期和经济效益。同

时，税后还贷也促使银行更加注重发放贷款的可行性
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