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重庆：完善区域支持政策  推动城乡融合发展
重庆市财政局

城乡融合发展，对于重庆而言，有着特殊的意义。

习近平总书记视察重庆时指出，“重庆集大城市、大农

村、大山区、大库区于一体，协调发展任务繁重”。全市

8.2 万平方公里，农村面积相当于京津沪总和的 2.3 倍 ；

中心城区发展基础较好，以 1/4 的人口创造了 40% 的

GDP ；主城新区位于成渝经济圈连接带，正处于高速工

业化、城镇化的进程中 ；渝东北位处三峡库区、渝东南

位处武陵山区，两地多为贫困区县、重点生态区县，城

镇化率不到 50%，其 GDP 占比不足 1/4、税收占比不足

15%。基于这种城乡二元结构的典型性和代表性，中央

赋予重庆城乡统筹综合改革配套试验区的重任。习近平

总书记要求重庆“要建立健全城乡一体融合发展的体制

机制和政策体系”。对此，重庆认真学习领会、深入贯

彻落实，立足“成渝地区双城经济圈”国家战略，提出

了“一区两群”（即重庆主城都市区、渝东北三峡库区城

镇群和渝东南武陵山区城镇群）的区域发展思路，其中

城市提升的主战场在“一区”，乡村振兴的主战场在“两

群”，已构建起一系列财政政策体系，围绕基础设施、

产业发展、公共服务、生态保护领域，完善机制、加大

投入、持续发力，切实推动城乡融合发展。

强化资源统筹，助推基础设施一体化

基础设施一体化是破解城乡地理上二元分割的关

键。从重庆体制和财力现状看 ：主城都市区的重大基

础设施建设，由于中心城区、主城新区两大板块体制不

一，中心城区主要由市级负责，主城新区主要由区县

负责，面临“财力分散、时间错配”等问题。“两群”区

县在交通、水利等方面存在诸多短板且土地价值较低、

债务空间有限，亟需拓展来源渠道。重庆统筹资源、资

产、资金，结合财政事权与支出责任划分改革、转移支

付改革，引导和撬动各方投入，推动城乡基础设施的

一体化。

一方面，对于主城都市区，重点是坚持成本共担、

收益共享，推动建立跨区域的基础设施共建机制，按

照参建里程数等因素进行成本分担和收益划分。考虑

该区域发展较快、还款能力强的特点，每年拿出 70%

左右的区县新增债券、70% 左右的交通、城建等补助

资金，支持主城都市区提升城市功能。

另一方面，对于“两群”地区（即渝东北和渝东南），

重点是坚持量力而行、量体裁衣，在平衡项目需求与

财力可能的基础上，加大市级补助力度，铁路、高速公

路、通用机场等基础设施建设由市级直接投资 ；国省

干线、农村公路、水利项目等，市级补助 70% 以上。目

前，全市农村公路总里程达到 15.5 万公里，有条件的

村民小组 100% 通公路，城乡基础设施共建共享、互联

互通扎实推进。

注重政策联动，助推产业发展多元化

城乡产业融合发展是破解城乡产业失衡的关键。

从重庆产业布局看，中心城区生产要素集中，商贸、金

融、信息产业较为突出，主城新区工业产值较高 ；渝

东北三峡库区城镇群背靠长江三峡，生态、农业产业

优势较大 ；渝东南武陵山区城镇群少数民族聚集，文

化旅游资源丰富。但从重庆之前的投向与重点看 ：财

政产业政策不够聚焦，与产业升级密切相关的科技研

发投入分散 ；与乡村发展密切相关的生态文旅产业，

投资大、周期长，需要财政精算平衡。重庆结合区域产

业布局，突出高质量发展，予以分类支持。

一方面，集中力量支持以开发区为主体的创新驱

动、产业转型。每年市级财政安排 100 亿元以上，推动
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西部（重庆）科学城建设、两江新区协同创新区发展，

高标准打造国家高新区、临空示范区、综合保税区等

区域。这些区域以全市 4% 的地域面积创造了 36% 的

全辖税收，集聚辐射作用凸显。

另一方面，联动激发“两群”产业发展的活力，通

过市级集团联手运作，解决市场化融资和风险防范问

题 ；通过主城都市区与“两群”区县结对，建立产业协

作横向转移支付，实现资源、市场、资本等对接，发挥

“一区”对“两群”的产业带动作用。

优化体制设计，助推公共服务均等化

推动基本公共服务均等化是逐步破除城乡居民待

遇差别的关键。结合重庆直辖的“扁平化”管理，全市

在工资、教育、社保、就业等政策上，从市级到区县是

基本统一的（即同城同待遇）。但从重庆基本公共服务

的群体特点看 ：全市 100 万财政供养人员，125 万低保、

特困和优抚对象，加之 60 岁以上户籍老龄人口占比

21%，老龄化程度位居全国第六，要实现基本公共服务

的均等化、普惠制，财政面临不小的压力。重庆着力平

衡好公平与效率、均衡与有度的关系，建立全民覆盖、

普惠共享、城乡一体的基本公共服务保障体系。

一是在收入划分上，针对不同发展阶段，实施差

异化的财政体制，对主城都市区，市级参与主体税收

的分成，其中中心城区分成比例更高（贡献市级税收的

90%）；对“两群”区县所有地方级收入实行全留制度，

市级不参与收入分成。

二是在支出责任上，充分考虑城乡统筹的财力需

要，对义务教育公用经费、困难学生补助、基本养老保

险等基本公共服务领域，市级对中心城区、主城新区、

“两群”区县分别按照 20%、50%、80% 的比例进行分担。

三是在转移支付上，建立“三保”重点关注区县动

态名录，在前端开展压力评估，锁定重点区县，13 个

“三保”重点关注区县中有 12 个国家级贫困区县（目前

均已脱贫摘帽），8 个库区区县，4 个民族区县 ；在中端

突出激励约束，差异分配补助，每年将中央新增财力

性转移支付的 80% 安排用于“三保”定向补助 ；在后

端一竿子插到底，严防兑现风险，目前有 18 个区县约

300 亿元资金纳入“三保”工资专户管理。

四是在乡镇运行保障上，全市 90% 的乡镇财政体

制为“部门预算制”或“收入分成与托底保障相结合”，

有力支撑了乡镇社会事业的发展。

发挥杠杆效应，助推生态保护协同化

推动生态保护是破解城乡生态价值要素壁垒的关

键。重庆是长江上游重要的生态屏障，近年来不断加

大财政投入，每年用于生态保护的支出在 200 亿元以

上。但对照中央要求，要落实好“两山论”和“共抓大

保护、不搞大开发”方针，发挥在长江经济带绿色发展

中的示范作用，仍有一些关键环节急需破题 ：主城都

市区的关键在于，如何做好生态项目与资源的匹配和

平衡 ；“两群”区县的关键在于，如何将自身生态优势

转化为现实价值。

一方面，对于主城都市区，坚持统筹平衡，针对“两

江四岸”和“广阳岛生态示范”建设，探索健全支持生

态保护项目的融资体制，研究完善“以资产换资金、时

间换空间”的市场化方式，并辅之以加大转移支付和债

券资金倾斜，支持生态项目建设。

另一方面，对于“两群”区县，强化激励约束，将

转移支付分配与禁止开发区面积、生态保护红线、森林

面积、空气质量等生态环保指标相结合，建立奖惩挂

钩机制，并将 90% 以上的重点生态功能区转移支付投

向“两群”区县。与此同时，落实横向补偿机制，探索

建立了城乡多元横向补偿体系，在流域横向生态补偿、

森林面积指标交易等方面形成了联动。通过上述举措，

形成了城乡生态效益共享、生态责任共担的统筹机制，

人居环境明显改善。

总体来看，正是由于落实好了财政部在城乡统筹

发展方面的一系列政策设计，并实事求是地结合了城

乡二元结构特点，重庆区域财政政策在推动城乡融合

发展上取得了预期效果。但城乡融合发展是一个大课

题，未来力争在“优化人口市民化成本分担、提高公共

服务供给数量质量、引导要素双向流动”等方面取得突

破，实现共绘城乡各美其美、美美与共的发展格局。
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