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山东：建立六个机制 兜牢基层“三保”底线
山东省财政厅党组书记、厅长｜刘兴云

“保基本民生、保工资、保运转”是经济社会发展

的压舱石，也是保障群众切身利益的基本要求。受经

济下行压力加大、减税降费政策以及新冠肺炎疫情叠

加影响，目前县乡收支矛盾十分突出，县级“三保”保

障压力明显加大。针对这一突出问题，山东各级财政

部门高度重视，采取切实有效措施，坚决守住“三保”

底线。

工作做法及成效

“郡县治，天下安”。县乡财政是整个国家财政体

系的基础，是基层政权建设和社会稳定的重要保障，

而“三保”工作则是县乡财政运行的核心，也是确保社

会稳定的关键环节。2010 年，按照中央统一部署，山东

省建立了县级基本财力保障机制，通过多年努力，集

中财力帮助财政困难县消化财政收支缺口，提高基层

财政保障能力，坚决兜牢基层“三保”底线。但由于近

年来经济下行压力加大以及减税降费政策叠加影响，

部分地区“三保”保障再度成为财政运行的首要任务。

为帮助县乡全面落实“三保”政策，山东省财政坚持激

励与约束并重、输血与造血并举，集聚政策、资金，加

大对财力相对薄弱县（市、区）的支持力度，健全完善

支持县域可持续发展的“六项机制”，确保兜牢县级“三

保”底线。

一是建立保障县乡运转的财力帮扶机制。完善县

级基本财力保障机制，对省级因实施新财政体制提高

税收分成比例新增的财力，用于增加县级基本财力保

障机制资金规模，并按照“保基本、补缺口”的原则，

加大对财政困难县乡帮扶力度，支持基层兜牢“三保”

底线。完善均衡性转移支付制度，建立稳定增长机制，

促进地区间财力均衡。2020 年 , 省对下安排财力性转移

支付 770 亿元，较上年增长 39%，为做好“三保”工作

创造了有利条件。

二是建立省直管县综合保障机制。自 2019 年起，

将省财政直管县范围扩大到 41 个县（市），全部为财政

困难县。改革后，在财政收支划分、转移支付补助、地

方政府债券额度等方面，对其实行“直通车”政策，重

点加大财力性转移支付力度，提高重大民生政策省级

分担比例。2020 年，省级共下达 41 个直管县各类转移

支付 1014 亿元，切实增强县乡财政保障能力。同时，

强化市级统筹县域发展的责任，将市级对所辖省财政

直管县帮扶情况，作为各市财政管理绩效考核的重要

内容。对市级以自有财力安排省财政直管县的补助资

金，省级对东、中、西部地区分别按 10%、20%、30%

的比例下达奖励资金，2020 年兑现奖励资金 1.9 亿元，

统筹支持省财政直管县发展。

三是建立与基层财力相匹配的民生支出分担机

制。自 2019 年起，省级对义务教育公用经费保障、家

庭经济困难学生生活补助等 10 项重大民生政策的支出

责任分担机制作出调整，打破按东、中、西区域划分进

行补助的老办法，改按人均财力和人均支出水平，精

准确定省对市县的分档分担办法。省级对各市补助比

例分为 40%、50%、60%、70%、80% 五档，对省财政直

接管理县分为 70%、80%、90% 三档。总体上看，省级

分担比例提高了 10 个百分点，有效减轻基层民生支出
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压力，更好地保障民生政策落实。

四是建立县级“三保”全程监控机制。从编制 2020

年预算开始，省市两级财政部门对县级“三保”预算安

排进行提前审核把关，发现问题及时纠正。密切监控

县级“三保”预算执行，及时掌握库款保障情况，尤其

是重点群体工作发放情况。对 51 个重点关注县实行重

点监控，对其财政收支、库款规模、债务偿还等情况进

行实时调度、定期分析研判，并发布风险预警提示，确

保不发生“三保”风险事件。

五是建立库款综合运筹保障机制。从 2019 年开

始，支持省直管县和财政困难县全部设立了工资专户，

将中央和省里安排的返还性收入、均衡性转移支付、

县级基本财力保障机制奖补等 11 项财力性转移支付资

金全部纳入专户管理，每月由省级直接拨入工资专户，

专项用于基层工资发放，牢牢守住“保工资”底线。截

至目前，省里已累计拨付工资专户资金 1060 亿元。同

时，加强财政困难县工资专户管理和基层库款监测，

对库款水平较低的县，省级“点对点”精准调度支持，

增加基层现金流。

六是建立重大项目债券保障机制。2020 年，山东省

财政按照“资金跟着项目走”的工作要求，不断优化专

项债券“储备、发行、执行”三级项目库管理机制，将专

项债券项目全部纳入项目库管理，着力打造运转高效、

风险可控的专项债券“借、用、管、还”全生命周期管

理新机制，聚焦国务院确定的“7+4”重点领域，积极谋

划储备项目。中央共下达山东省建设类新增专项债券

3134 亿元，有力支持了 1781 个重点项目建设，为扩大

政府有效投资、做好“六稳”“六保”工作提供有力保障。

通过采取上述措施，全省县级运行质量明显提升，

“三保”政策得到全面落实。一是县级收入规模显著提

升。2020 年，全省县级一般公共预算收入 5108 亿元，

比 2016 年增加 539 亿元，年均增长 2.8%。二是县级收

入质量明显提高。2020 年，全省县级税收占比 76.4%，

比 2016 年提高 0.5 个百分点。三是县级财政保障能力

不断增强。按总人口计算，2020 年县级人均支出 7203

元，比 2016 年增加 1469 元，年均增长 5.9%。四是县级

民生投入不断增多。2020 年，全省民生支出 8914 亿元，

占一般公共预算支出比重达到 79.4%，民生政策得到较

好落实。

下一步打算

今年随着新冠肺炎疫情得到有效控制，经济持续

向好，全省财政收入实现较快增长。但同时，也有部分

县的“三保”支出主要靠上级转移支付和超拨调度款支

撑，财政运转比较困难。再加上债务还本付息及其他

刚性支出的叠加影响，县级守住“三保”底线比较艰难，

基层财政压力较大。下一步，山东省财政将在全面落

实“六项机制”的基础上，进一步完善体制机制，坚持

财力下移，强化责任落实，确保基本民生保障到位、基

层工资正常发放、基层政府正常运转。

一是加大转移支付帮扶。重点完善县级基本财力

保障机制和均衡性转移支付制度，较大幅度增加对财

政困难县的转移支付补助，增强基层运转保障能力。

完善革命老区、重点生态功能区和资源枯竭城市转移

支付制度，对困难地区给予倾斜支持。

二是健全激励性转移支付制度。实施综合考评激

励政策，变“输血”为“造血”，切实激发县域经济发展

活力，实现县域经济高质量发展，从根本上增强基层

“三保”能力。

三是全面落实“三保”审核监控。强化县级“三保”

预算编制审核，在对县级预算进行全面审核、确保“三

保”预算足额安排的基础上，加大对县级预算执行监控

力度，确保“三保”政策及时足额兑现。同时，针对高

风险地区提早制定应急预案，发现问题及时解决，确

保“三保”保障不出问题。

四是强化责任落实。坚持把“三保”放在各级财政

支出的优先位置，坚持财力优先保障、库款优先支付、

风险优先化解。实施基层运转保障成效与财政转移支

付、预算绩效考核挂钩奖惩政策。督促各级认真落实

基层运转保障责任，确保国家制定的工资等政策落实

到位，国家标准工资、民生等支出保障不到位的市、县

（市、区），不得对现有政策自行提高标准或扩大范围，

也不得自行违规出台津补贴政策。
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