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当前甘肃省经济运行有利条件和

不利因素分析

陈世星

　　一、经济运行态势

（一）从供给侧看，农业生产稳中向好，工业

经济持续增长，服务业快速增长

一是农业生产稳中向好。１—５月，全省农

业生产稳定增加，多数农产品实现增产，粮食收

购陆续展开，猪牛羊禽存栏增加，畜牧业发展态

势良好。二是工业生产持续稳定增长。１—５

月，全省规模以上工业增加值同比增长１１．５％，

两年平均增长７．５％，居全国第２６位，规模以上

战略性新兴产业、高技术产业、装备制造业增势

明显。１—４月，规模以上工业企业实现利润

１６８．９亿元，同比增长 ３．６倍，两年平均增长

５０７％，工业企业利润实现新突破。三是服务

业稳步复苏。１—５月，全省铁路货运量和客运

量分别增长 １１．２％、５４．４％，公路客运量 ５０００

万人次，下降２２．１％。全省接待游客１．０２亿人

次，实现旅游综合收入 ６８２．２亿元，分别增长

１３０７％、１２８２％，已分别恢复至２０１９年同期水

平的８６．４％和８２．６％。“五一”假期，接待游客

人数、旅游收入恢复至２０１９年同期的１０２．４％

和９５％。全省快递服务企业业务量累计完成

６２３４万件，同比增长４５．８２％，业务收入累计完

成１３８３亿元，同比增长３９．７１％。

（二）从需求侧看，投资支撑作用明显，消费

市场加快恢复，外贸进出口创新高

一是投资增势良好。１—５月，全省固定资产

投资同比增长２２％，两年平均增长１１６％，排名

全国第１０位。基础设施投资增长２８．９％，房地

产开发投资增长１９．５％，制造业投资增长６．５％。

重大项目建设进展良好，项目的开复工率、投资

完成率开始加速增长，固定资产投资重大项目

１３８１个（含房地产），实际完成投资９６５亿元，完

成投资率１２２％，其中，省重大项目复工率达到

９９．７％，新开工率达到１０５．８％，占全社会投资总

额的６９．７％，对投资贡献较大。二是消费市场持

续回暖。１—５月，全省社会消费品零售总额

１７０３．９亿元，同比增长 ２７．３％，两年平均增长

７７％，２０１５—２０１９年消费一季度平均增速在

７４％～９．４％之间，平均为８．５％。三是进出口保

持高速增长。全省外贸进出口总值２１７．８亿元，同

比增长５０．９％，进出口总额和增速均达５年新高。

二、有利条件分析

（一）面临的重大机遇

１．重大战略部署机遇。我国已全面开启建

设社会主义现代化国家新征程，随着共建“一带

一路”、新型城镇化战略、黄河流域生态保护和

高质量发展等国家重大决策部署深入实施，将

有效拓宽我省发展空间，提高对外开放水平，加

快补齐基础设施短板，保护和改善生态环境，不

断夯实发展基础。

２．多项政策举措机遇。国家加快构建“双

循环”新发展格局、推进新时代西部大开发、实

１
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施乡村振兴、扩大内需战略和推进“两新一重”

建设等重大举措，将有利于我省加强对外经济

交流与合作，积极承接东部产业转移，持续扩大

有效投资规模，促进消费结构升级，建设美丽乡

村，不断改善发展条件。

３．产业布局调整机遇。国家“十四五”规划

《纲要》提出，“优化区域产业链布局，引导产业

链关键环节留在国内，强化中西部和东北地区

承接产业转移能力建设”。我省要抢抓国家产

业布局调整机遇，积极承接中东部地区劳动密

集型产业和现代高载能产业转移，以特色农产

品、数字智能、生物医药、核应用、新能源新材

料、文旅康养等产业为重点方向，吸引中东部先

进产业要素转移配套，补齐补强产业链，培育更

具竞争力的优势产业集群。

４．绿色低碳发展机遇。当前，随着国家

“３０６０”碳达峰碳中和目标的提出，我省新能源

产业发展进入了大有可为的政策叠加期和黄金

发展期，为我省加快推动能源绿色低碳转型、按

期实现“双碳”目标和培育新的经济支柱产业贡

献甘肃经验。同时，随着数字经济发展迎来爆

发期，国家正在积极构建国家算力网络体系，布

局全国算力网络国家枢纽节点，推进“东数西

算”项目平台建设，这将有利于我省建设全国一

体化算力网络国家枢纽节点城市，助推数字经

济发展，加快产业转型升级。

（二）存在的优势条件

１．具有明显资源优势。我省能源、矿产、文

化、旅游、农业等资源禀赋优越，科技、人才、土

地、劳动力等生产要素在西部地区具有相对优

势，可为资源禀赋的比较优势转化为经济增长

的经济优势提供有效支撑。一是风能和太阳能

资源储量丰富。我省在国家能源发展战略中占

有重要地位，特别是风光资源技术可开发量达２

亿千瓦，具备基地化、规模化、一体化开发的优

越条件，已建成全国首个千万千瓦级风电基地，

“陇电外送”区位优势明显，外送 ２０多个省

（市），外送电量由２０１６年的１４５亿千瓦时跃升

至２０２０年的５２０亿千瓦时，年均增速３７６％，

其中新能源外送电量由２０１６年的６６亿千瓦时

跃升至 ２０２０年的 １４８亿千瓦时，年均增速

２２．４％，促进了能源优势向经济优势转换的步

伐。二是特色农业资源丰富。已初步形成了

“牛羊菜果薯药”六大特色优势农业产业体系。

我省草畜资源丰富，牛羊饲养量逐年增加，规模

化养殖场和养殖小区日益增多，是全国重要优

质牛羊肉生产基地。马铃薯种植面积 １０３０万

亩，居全国第三，产量 １５５０万吨，居全国第二。

中药材种植面积约４７０万亩、产量１２５万吨，均

居全国前列。洋葱种植面积３０万亩，产量占全

国三分之一左右，主要出口欧洲、东南亚、南亚、

中东等国家和地区。我省是全国最大的玉米制

种基地、全国重要的脱毒马铃薯制种基地和瓜

菜花卉制种基地，玉米种子生产面积和产量分

别占全国的４８％和５１％；蔬菜花卉种子出口占

全国的５０％左右；马铃薯种薯繁育和加工在全

国具有明显竞争优势，生产马铃薯脱毒原原种

１３亿粒，良种率达５５％。三是文化旅游资源富

集。我省是华夏文明的重要发祥地，丝路文化、

长城文化、黄河文化在这里叠加辉映，文化和旅

游资源富集度位居全国第五位。我省自然生态

多元，除海洋和岛礁外，拥有中国其他地区所有

的旅游资源类型，而且风貌独特，发展文化旅游

产业具有得天独厚的优势和潜力。

２．省上政策举措有力。近年来，我省为科

学有效应对经济下行压力及新冠肺炎疫情影

响，密集出台了一系列促投资扩消费的政策举

措，这些政策效应不断显现，有力地推动了生产

和消费的快速稳步恢复。一是大力推动营商环

境提质提标。按照党中央、国务院和省委、省政

府关于深化“放管服”改革的安排部署，出台了

《关于加大财税政策支持力度持续优化营商环

境的意见》，以推广涉企政策“不来即享”为重

点，持续推进行政审批制度改革，着力提升线上

线下一体化政务服务能力，全省“放管服”改革

取得新成效，企业和群众的获得感与满意度有

２
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了新提升。二是加快培育壮大县域经济。出台

《关于加快县域经济高质量发展的意见》《甘肃

省县域经济发展综合评价考核办法（试行）》，明

确县域经济发展目标和方向，大力培植优势主

导产业、深入实施创新驱动战略、促进绿色转型

发展、加快推进新型城镇化建设、全面深化改革

开放等，加快推进全省县域经济高质量发展。

三是布局实施产业基础高级化产业链现代化攻

坚战。建立链主链长制度，工业领域先后制定

了“１＋Ｎ＋Ｘ”政策体系、专项行动工作推进机

制、产业链链长制度实施方案等配套系列政策

文件，并将“链长制”向特色优势产业拓展，全面

加快推进“产业兴省、工业强省”战略。四是创

新金融政策助力经济高质量发展。出台了《关

于促进甘肃省供应链金融发展的意见》，提出１５

条具体措施推进全省供应链金融创新规范发

展，支持甘肃供应链产业链稳定循环和优化升

级。《关于金融助力实体经济高质量发展的若

干措施》，将普惠小微企业融资担保费率降至

１％以下，乡村产业振兴和重点帮扶县每年将投

放３００亿元，对制造业部分重点行业建立企业

“白名单”等重大举措，不断提升金融服务实体

经济水平，促进全省经济社会高质量发展。

３．拥有多项国家级平台。我省有国家批复

的华夏文明传承试验区建设、丝绸之路（敦煌）

国际文化文博会、兰州西宁城市群、兰州新区、

兰白自创区、全国中医药产业发展综合试验区、

全国一体化大数据中心枢纽节点等平台载体，

有力促进和带动产业结构优化升级，有效发挥

集聚辐射作用，加快培植形成新动能，进一步提

升发展质量效益和综合实力。

４．具有较强的科技和人才优势。我省科技

资源优势明显，共有高新技术企业１２２９家，国

家自主创新示范区１个，国家农业科技园区１０

个，国家重点实验室１０个，国家工程技术研究

中心５个，国家野外科学观测研究站９个，国家

国际科技合作基地１８家，国家引才引智示范基

地４家，国家科技企业孵化器１２个，国家备案众

创空间３３个。核应用、新能源、新材料、石化装

备、空间技术等领域处在领跑位置。同时拥有

中科院兰州分院（一院三所）、高等院校４９所。

全省共有Ｒ＆Ｄ活动机构７３２个，Ｒ＆Ｄ人员４．６

万人，专业技术人员达５９．１万人，在甘两院院

士１３人，这些科研机构和人才将为甘肃高质量

发展提供智力支持。

三、不利因素分析

（一）面临的主要挑战

１．经济下行压力仍然较大。随着我国经济

发展进入高质量发展阶段，我省以传统重化工

业为主的发展路子将不可持续，在“双碳”目标

下，我省石化、冶金、煤炭等传统优势产业将受

产能指标和碳达峰、碳中和能耗指标限制，发展

空间受限。传统企业改造升级仍然比较困难，

特别是煤电、石化、钢铁、有色金属冶炼和建材

等行业的项目建设也将放缓，已经开工的项目

也可能会迎来一轮盘点核查，如果产业升级节

奏跟不上，必然导致经济下滑风险。

２．消费恢复性增长较慢。疫情对我省服务

业及消费影响较大，虽然消费市场加快恢复，但

是零售业、交通运输、住宿和餐饮、租赁和商务

服务业恢复性增长较慢。同时，疫情冲击下也

产生了一些长期创伤效应，包括保守化的倾向，

不仅使总需求不足的矛盾在短期内暴露，而且

使得中期内居民消费行为、企业投资行为、政府

支出行为失去有效动力，也将制约全省经济复

苏和高质量发展。

３．原材料价格上涨给中下游企业带来困

难。近期大宗商品价格大幅上涨，从企业投入

到企业产出，从上游到下游，从企业到家庭，传

导效应目前还没有全面显露。今年１—５月，工

业生产者价格同比上涨 ９．８％，购进价格上涨

１０．５％，涨幅比１—４月分别扩大３个和２．８个

百分点，实体企业采购成本不断攀升。大宗商

品价格走高带来的原材料价格上涨对下游企业

利润造成明显挤压，特别是对中小微企业压力

更大。受疫情影响，很多企业已经没有能力承

３
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担进一步的成本冲击以及由此带来的亏损压

力。我省大量的中小企业集中在下游消费品制

造业，本身抵抗成本冲击的能力就非常弱，这就

意味着它需要进一步向下转嫁成本，一旦出现

这样的转嫁，就使得最终消费价格大幅攀升，对

消费产生较大冲击。

４．劳动年龄人口比重下降。根据第七次人

口普查数据，我省人口总量减少５５万人，１５—

５９岁人口的劳动年龄人口比重下降，较２０１０年

下降５．８３个百分点，特别是青壮年劳动力省外

输转就业加速，５０岁以上人口比重从１９％提高

到２６％。同时，６０岁及以上人口比重上升４．５９

个百分点，老龄化程度的不断加深，将会降低未

来的消费水平和消费倾向，对投资也会产生一

定的抑制作用，导致全省经济潜在增长率下降。

５．周边地区虹吸效应加大。我省与周边地

区产业结构、产品同质化现象严重，未来产业之

间的竞争将不断加剧，发展差距也将进一步拉

大，马太效应更加明显。由于区域分化现象逐

渐显现，区域发展不平衡不充分问题将更加突

出，无论是城市建设，还是经济总量、人均水平

都面临着差距不断扩大的态势。人才劳动力流

失的趋势更加严重，社会财富转移的速度不断

加快，更多甘肃人才劳动力更快地流向周边成

渝、西安和银川等地。再加之随着在外读书就

业的甘肃学子、随子女迁往省外的父辈人、在外

地置业养老的“中产阶级”的不断增加，他们将

带走一生甚至几代人的积蓄。同时，甘肃还要

负担这些人的退休金、医疗保险和养老金等费

用，加剧全省财富外流与相对贫困并存。

（二）存在的主要困难问题

１．三次产业增长潜力有限。一是农业增加

值增长难有更大突破。我省第一产业增长率持

续稳定在５．５％左右，难以实现更快增长。受农

产品质量认证体系和销售网络不健全等影响，

中药材、蔬菜、养殖产品等大都以原料产品形式

进入市场，优质农特产品在低端市场徘徊，产业

链条短，规模化、集约化开发程度不高，供给水

平和结构不能适应需求水平、结构高端化趋势，

农产品的高附加值尚未充分体现，进入高端消

费市场存在困难。二是工业稳增长压力依然较

大。全省工业经济的主导地位下降，２０１７年工

业增加值占全省 ＧＤＰ比重为 ２７．５％，到 ２０２０

年下降到 ２５．４％。工业保持较快增长存在压

力，部分主导产业低位运行，工业增长缓慢影响

企业创新投入和产品更新换代，制约了产品创

新创造新需求。一季度，全省规模以上工业大

型企业增加值增速低于全省规上工业４．２个百

分点，中央企业增加值增速低于全省规上工业

６．６个百分点，大型企业增长乏力。新兴产业起

步晚、比重低，还不足以弥补传统产业下降的缺

口，战略性新兴产业、高技术产业虽然增速较

快，但占比仅分别为８．７％和５．４％，产业规模

小、聚集程度低，支撑带动作用不强。数字化发

展相对其他发达省份较为滞后，区域、城乡数字

化发展不平衡，社会治理领域数字化应用深度

不足，数据与关联产业融合程度不高，缺乏数字

经济领域龙头骨干企业，产业上下游未形成产

业集群和完整产业链条。我省工业总体上高度

依赖于原材料资源，这种以重化工业尤其是能

源、矿产资源为主的“超重型”（８５％左右）经济

结构，决定了企业生产原料供给不稳定、产能扩

大受限的困局，这种“超重型”经济结构短期内

不可能发生根本性转变，面临产业链延伸不够，

接续产业尚未发展起来，参与全球价值链深度

不深。制造业转型升级在提档加速过程中仍存

在有效需求不足、产能过剩、传统比较优势弱

化、资源环境约束趋紧等突出问题。三是服务

业恢复迟缓。物流设施和主体建设滞后，供应

链处于较低水平，物流服务能力不足，快递进农

村依然缓慢，我省农特产品种多、分布广，多数

集中在乡镇等末端，快递企业运输成本高。客

运量持续走低，２０２１年１—５月，全省完成客运

量７０４０．２万人次，仅恢复至２０１９年１８７６４．７万

人次的３７．５％，其中公路客运量比２０２０年下降

２２．１％。受疫情零星出现影响，部分主要客源

４
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地旅游活动暂停，从而影响了省外游客入甘。

省内市场因长线游减少、短线游周边游增多，过

夜游消费降低，１—５月，全省接待游客１．０２亿

人次，实现旅游综合收入６８２．２亿元，分别恢复

至２０１９年同期水平的８６．４％和８２．６％。健康

养老、托育等生活性服务业发展滞后，研发设

计、新产品监测认证、金融信息等生产性服务业

配套不足。

２．需求增长动力有所减弱。一是投资增长

面临下行和波动压力。我省２０１７年、２０１８年两

年固定资产投资均为负增长 （－４０３％、

－３９％），２０２０年受新冠疫情影响，５月份之前

投资呈下降趋势，今年投资增速以及两年平均

增速（２０２１年和２０２０年平均增速）保持高位运

行，主要是受２０２０年同期低基数、国家持续加

大投资和债券支持力度等因素，投资增长较快

的行业主要集中在中央投资及专项债券支持领

域，民间投资活力不足，增速长期低于全部投资

增速，今年１—５月民间投资增速２０．６％，低于

固定资产投资增速１．４个百分点。二是消费需

求动力不足。短期内受新冠疫情影响，接触性

消费尚未完全释放。旅游业等带动的消费仍较

低迷。长期分析，我省城乡收入差距大、居民收

入普遍不高等导致城乡消费水平低，居民消费

信心仍显不足，加之电商消费虹吸效应，大量消

费外流，制约消费持续回升。人口减少和大规

模省外输转就业，也不利于我省消费长期稳定

增长。三是贸易逆差持续扩大。２０１６—２０２０年

全省外贸进出口总值从４４８．３９亿元下降３７２．８

亿元，外贸依存度不足５％。全省出口产品结构

单一，外贸对经济增长的贡献较弱，今年 １—５

月，进出口结构为８４．３：１５．７，贸易逆差持续扩

大。各类园区外向型经济水平低，口岸开放起

步晚、数量少，跨境电商、外贸综合服务企业、加

工贸易等新增长点正在培育，对全省外贸发展

的引领示范作用不强。２０１６—２０２０年实际利用

外资总额仅４亿美元左右，与全国利用外资的

平均水平相比差距较大。每年境外来甘肃旅游

人数约１０万人次，人数较少。

３．科技创新水平低。目前我省科技综合实

力保持在全国第二梯队，科技创新水平居全国

第２３位、西部第５位。全省科技创新与经济发

展融合度不够，科技研发与企业需求结合不紧

密，支撑发展的新动能不强劲，战略性新兴产业

和高新技术产业规模较小，缺乏有效的产权激

励和风险投资机制，中试环节薄弱，科技成果转

移转化率、效益和贡献度偏低。２０１９年我省科

技进步对经济的贡献率是５４．０３％，低于国家５

个百分点。２０２０年全省 Ｒ＆Ｄ经费投入强度为

１．３％，较国家２．４％相差１个百分点。国家级

科研重器、科研平台、创新基础设施布局相对不

足，新型研发机构发展滞后，创新性企业少，已

建成的创新平台作用发挥不够。高层次和创新

型人才流失严重，育才引才机制不够开放灵活，

针对企业高层次管理人才的激励机制还不够

健全。

４．基础设施存在短板弱项。目前，甘南、临

夏２个民族自治州尚不通铁路，７个市（州）不通

高速铁路；舟曲、阿克塞等１９个县还未通高速公

路；５个市（州）没有民航机场。全省铁路网与西

北国铁路网的通联程度不足，兰州铁路枢纽综合

服务功能有待提升，枢纽内部各种运输方式衔接

不畅、集疏运体系不完善。公路网里程和密度低

于全国平均水平和周边省区，高速公路网络化、

规模化效益没有充分发挥。民航既有航线网络

化水平有待提升，通用机场发展尚处于起步阶

段。“大兰州”经济圈快速交通路网还未形成，陇

东地区与省内重点城市通行时间成本高，东出高

效交通网络严重不足，通畅水平低，难以保障我

省公路货运主导的交通物流运力（２０２１年１—５

月，铁路货运２６６９．１万吨，公路货运２５４５９．３万

吨，公路货运是铁路货运的近１０倍），难以在重

要节假日保障“东客西进”，不利于旅游业发展壮

大。河西外送通道已建成投运，但部分配套新能

源项目尚未建成并网，能源系统储运基础设施建

设还存在短板；陇东地区有丰富的煤电以及周边

５
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配套丰富的新能源电力，但外送通道不足。农村

电网还存在一定程度的低电压、卡脖子、重过载

以及安全隐患。

５．营商环境还不够优越。我省营商环境与

发达地区差距明显，与投资者的期待还有不小

差距。北京大学光华管理学院与武汉大学经济

管理学院合作完成的《中国省份营商环境研究

报告２０２０》显示，甘肃营商环境在３１个省级排

名中处于落后水平，排名第２９位，４个子环境排

名由高到低依次为：政务环境（第８）、人文环境

（第１６）、市场环境（第２５）、法律政策环境（第

３１），市场环境和法律政策环境排名靠后，是改

善优化的重点。粤港澳大湾区研究院和 ２１世

纪经济研究院联合发布的２０２０年中国２９６个城

市营商环境报告中，兰州排名第６５位，排名不

及乌鲁木齐（６４）、拉萨（４９）、银川（４５）、西安

（１１）。

通过对我省当前经济运行有利条件和不利

因素进行综合分析判断，我省经济发展机遇与

挑战并存，机遇大于挑战；优势与劣势并存，优

势条件明显。因此，我们要充分发挥自身优势，

抢抓国家重大战略机遇，坚定信心、攻坚克难、

开拓创新，强化责任担当，积极有效化解存在的

困难和面临的挑战，就一定能够为“十四五”开

好局起好步。

四、几点对策建议

（一）抢抓国家实施黄河流域生态保护和高

质量发展战略机遇，着力打造黄河上游生态安

全先行区

按照习近平总书记“共同抓好大保护、协同

推进大治理”的重要指示精神，坚持把推进黄河

流域生态保护作为甘肃省在全国发展大局中必

须承担好的政治责任，坚持把推进高质量发展

作为实现经济转型发展的迫切需要和重大机

遇，建立生态先于一切、高于一切、重于一切的

上游意识，坚定不移走以生态优先、绿色发展为

导向的高质量发展新路子，突出水源涵养，水土

保持两大关键任务，推动高质量发展模式，为维

护国家生态安全、粮食安全、能源安全和保护传

承弘扬黄河文化做出甘肃贡献。坚持节约优

先、保护优先、自然恢复为主的方针，分区域实

施“五水战略”，即保水战略、调水战略、蓄水战

略、节水战略和造水战略，打造水资源高效节约

利用配置体系。统筹推进“山水林田湖草沙”综

合治理、系统治理、源头治理，协同加强黄河上

游生态修复、水土保持和污染防治，打造黄河上

游生态安全先行区。

（二）抢抓“一带一路”战略机遇，培育“带

路连通”枢纽经济

西部陆海贸易新通道建设进一步强化了甘

肃有效连接“一带”与“一路”的战略枢纽功能，

我们要按照习近平总书记“甘肃最大的机遇在

于‘一带一路’”重要指示要求，一是充分发挥向

西开放门户作用。积极融入中巴、中蒙俄、中

国—中亚—西亚经济走廊，加强与丝绸之路经

济带沿线国家合作，维护并发挥好西出大通道

的重要枢纽功能。巩固提升石油、煤炭、天然气

以及矿产资源等大宗产品的进口、储备和加工

能力，以能源矿产资源产能合作为重点，加强装

备制造业和能源领域合作，保障原材料供应链

安全稳定，打造我国向西开放的战略高地。二

是着力提升向南开放水平，充分发挥我省与东

南部地区有较强的经济互补性优势，依托陆海

贸易新通道建设，促进我省积极融入经济发展

活跃、开放创新程度高的成渝双城经济圈、长三

角、粤港澳大湾区等城市群板块，推动我省农特

产品、资源型产品等进入重点消费市场。三是

以兰新、兰青、青藏等国家铁路干线为主轴，以

连霍、青兰等国家高速公路为依托，发挥兰州中

川枢纽干线机场流通作用，强化嘉峪关、金昌等

支线机场物流功能，依托综合保税区、铁路航空

口岸等开放平台，推进中欧、中亚、南亚货运班

列编组和联运整装能力，打造多式联运商贸物

流枢纽节点和出口加工贸易基地。积极申报兰

州国家临空经济示范区，打造综合性国际航空

枢纽、西部重要现代空港新城。切实改变“一带
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一路”甘肃段“有通道、缺流量”的状况。

（三）抢抓构建双循环新发展格局政策机

遇，打造中东部产业转移承接先行区

我省地处祖国内陆腹地，工业基础雄厚，从

国家战略安全角度，具有较为突出的战略安全

纵深功能。一是我们要抢抓构建双循环新发展

格局下国际国内产业分工调整机遇，建议从国

家层面建立高层次协调机制，统筹指导西部内

陆省份做好承接中东部产业转移工作，支持中

东部制造业、劳动密集型企业及中东部上下游

延伸产业向内陆省份转移。同时充分发挥自身

比较优势，遵循产业转移规律，依托兰州新区、

国家级和省级开发园区，采取延链补链强链承

接等多种方式，高质量打造承接产业转移平台

载体，加快构建特色鲜明、高度集聚、竞争力强

的现代产业体系。二是我省风光水火煤油气核

等能源种类齐全，目前形成了从设备生产到运

行维护的新能源产业链条。我们要抢抓国家实

施“３０６０”碳达峰碳中和行动战略机遇，立足我

省资源禀赋、区位便利和产业基础优势，持续推

进河西特大型新能源基地建设，进一步拓展酒

泉千万千瓦级风电基地规模，打造金（昌）张

（掖）武（威）千万千瓦级风光电基地。积极推

进风光水火核协同发展，加快推动全省风电项

目平价上网，推动河西地区风电项目竞争性低

价上网。加快建设陇东至山东特高压直流输电

工程，积极谋划实施河西第二条特高压直流输

电工程。开展风储、光储、分布式微电网储和大

电网储等发储用一体化的商业应用试点示范，

努力形成新能源发、输（配）、储、用、造一体的综

合产业体系，实现新能源资源和产业融合发展，

吸引承接中东部地区现代高载能产业转移。

（四）抢抓国家推进城市群和中心城市建设

机遇，强化区域中心带动能力

近年来，我国区域经济发展更加突出城市

群的引领支撑作用，并依托城市群打造优化区

域协调发展空间布局、补齐区域发展短板、带动

地区协同创新发展的新增长极。一是要进一步

强化“兰西一盘棋”意识，着力打造优势互补、协

同发展的要素集聚新高地。突出大兰州经济区

首位引领和辐射带动作用，加快推进兰州白银

都市圈建设，不断提升基础设施配套和综合服

务能力，以兰州为中心打造“一小时经济圈”。

发挥国家赋予兰州新区“承接产业转移示范区”

平台作用，增强产业和人口聚集能力，在石油化

工、精细化工、新材料、生物医药、轨道交通装

备、新能源汽车等领域，做好承接产业转移，打

造西部地区经济增长极。发挥兰白科技创新改

革试验区引领示范作用，依托中科院兰州分院，

兰州大学、省属高等院校、科研院所及其他科研

创新平台作用，推进产学研一体化成果转化应

用。推动基础设施互联互通，构建绿色生态现

代产业体系，将兰州打造成为黄河上游高质量

发展的最“重心”城市。二是积极主动融入关中

平原城市群，着力推动提升我省天水、平凉、庆

阳等城市与关中平原城市群互联互通水平，推

动多层次基础设施网络建设，增强辐射带动能

力，着力打造陇东南地区重要经济增长值，使我

省向东向南开放战略支点作用进一步显现。三

是培育河西走廊经济增长带，强化经济联动发

展，实现由点到线、由组团向带状延伸，打造联

接兰白核心增长极与酒嘉增长极的产业集聚

带。有效整合酒嘉两市乃至河西地区资源配

置，加快酒泉、嘉峪关同城化发展，打造兰州与

乌鲁木齐之间重要的节点城市，强化向西向北

开放合作，建设成为丝绸之路经济带重要的国

际文化交往门户，国家重要的新能源装备制造

基地及研发中心，全国区域性的交通枢纽和物

流中心，打造新亚欧大陆桥和中蒙俄经济走廊

衔接互动的重要平台。

　　（摘自《甘肃高质量发展研究》２０２１年第４

期　张雅丽／摘编　沈凯心／校）

作者简介：陈世星，甘肃省经济研究院院长。
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发挥财政资金聚合作用

助力打赢脱贫攻坚战

———甘肃贫困县涉农资金整合情况调研

甘肃省财政厅

　　２０２０年８月，甘肃省财政厅、省扶贫办抽调

业务骨干组成联合工作组，赴会宁县、岷县、张

家川县、秦州区等４县区，就涉农资金整合工作

开展实地调研指导，并对全省１３个市州涉农资

金整合情况进行了调研。基层普遍认为，贫困

县统筹整合使用财政涉农资金，是政府部门一

场“刀刃向内”的自我革命，是财政资金管理机

制从“撒胡椒面”到“握指成拳”的重大变革，有

效破解了资金“条块化、碎片化”的束缚，解决了

资金分配“下毛毛雨、撒胡椒面”的问题，赋予了

基层更多的自主权，最大限度发挥了财政资金

聚合作用，为打赢脱贫攻坚战提供了强有力的

资金支撑。

狠抓政策落实　持续深化涉农资金整合

（一）定制度，建机制，牵起整合“牛鼻子”。

２０１６年４月，国务院办公厅《关于支持贫困县开

展统筹整合使用财政涉农资金试点的意见》印发

后，甘肃省及时制定了实施意见，按照“渠道不

变，充分授权”的原则，对省级１２个部门管理的

中央１７项、省级１２项涉农资金切块下达，审批权

限完全下放到县，由县级政府依据脱贫攻坚规划

自主安排使用。每年按照财政部、国务院扶贫办

下发的通知，结合省里的工作实际，明确部门责

任，提出具体要求，确保各项政策措施落实落细。

指导试点贫困县制定涉农整合资金管理办法，明

确部门分工、操作程序、资金用途、监管措施、绩效

评价等，覆盖资金分配、使用、管理、监督的全过

程，确保资金安全、规范、有效使用，做到涉农资金

整合工作有章可循、有据可依。

成立了脱贫攻坚资金保障专责组，省财政

厅为专责组牵头单位，在省脱贫攻坚领导小组

统一领导下开展工作。制定了资金保障专责组

工作办法，省政府常务副省长及时组织调度资

金保障工作；专责组工作专班不定期组织召开

成员“碰头会”和汇报会，研究解决资金保障方

面遇到的问题，提出解决办法措施，安排部署下

一步重点工作。省政府先后多次召开资金保障

专责组专题会议，研究部署涉农资金整合工作，

要求１２个省级涉农整合资金主管部门和各地

提高政治站位，不折不扣落实中央整合政策规

定，省级下达的整合资金不得指定与脱贫攻坚

无关的任务要求，资金不得“戴着帽子”下，绝不

允许“软抵制”；要求贫困县按照“应整尽整”的

原则，根据脱贫攻坚规划和年度任务，统筹使用

包括市县资金在内的涉农资金，切实防止“数字

整合”“形式整合”。

针对一些贫困县涉农资金整合“接不住、管

不了、用不好”的问题，加大培训督导力度。省

财政厅、省扶贫办每年采取视频培训或分片培

训方式，对１３个市州、７５个贫困县分管工作的

财政局长、扶贫办主任，主管业务的科长、股长，

就贫困县涉农资金整合政策进行解读，对基层

存在的问题疑惑逐一答复，指导贫困县干部进

一步提高脱贫攻坚政策水平和实战技能。建立
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厅级领导包抓市州、处级干部包抓贫困县的工

作机制。省财政厅明确７名厅级领导每人包抓
２个市州、１３０多名处级干部包抓贫困县，采取
电话、ＱＱ、微信和实地督导相结合的方式，督促
指导贫困县整改问题，履行涉农资金整合主体

责任，加快扶贫资金支出进度，加强扶贫项目资

金绩效管理，做好脱贫攻坚相关工作。

贫困县定期召开脱贫攻坚领导小组会议，

对项目安排、资金分配、方案制定等重要事项进

行决策，统筹解决项目资金整合中的困难和问

题，指导相关部门规范使用整合资金。如：定西

市所辖贫困县成立了由县（区）长任组长的涉农

资金整合领导小组，建立了“政府领导、财政牵

头、部门配合”的协调机制和“投向科学、结构合

理、管理规范、运转高效”的资金使用管理机制，

同时建立了联席会议制度，定期不定期研究解

决涉农资金整合工作中遇到的新情况、新问题，

化解贫困县“不愿整”“不敢整”的疑虑。

（二）重整合，聚资金，充实攻坚“弹药库”。

在资金分配上严格执行增幅保障政策，落实政

府扶贫投入力度要与脱贫攻坚任务相适应的要

求，将脱贫攻坚作为资金分配的重要参考因素，

进一步向贫困县倾斜。为了确保分配给贫困县

的每项涉农整合资金均到达增幅保障要求，省

财政厅及时对省级有关部门的涉农整合资金分

配计划进行审核，安排给贫困县的资金没有达

到增幅保障要求的，函告部门，调整计划，补齐

增量；每季度对整合资金分配下达情况进行统

计分析，及时掌握资金整合进度和增幅保障情

况，有针对性地指导县区调整完善整合资金实

施方案。２０１８—２０１９年，省级１２个主管部门分
解下达到贫困县的中央１７项涉农整合资金增
幅均高于全省平均增幅。

切实落实“省负总责”的要求，对贫困县涉

农资金整合方案进行“双审”，指导贫困县围绕

年度目标任务，以重点项目为平台，按照现行扶

贫标准，在“因需而整”的前提下“应整尽整”，

不断提高涉农资金整合方案的编制质量。从

２０１８年开始，每年３月、８月，省财政厅、省扶贫

办牵头会同省级涉农整合资金主管部门，“一对

一”“面对面”审核和指导贫困县涉农资金整合

实施方案，财政部门审查资金来源和使用范围，

扶贫等行业部门审查项目安排情况；对“应整不

整”、没有“跨类别使用”、方案编制不规范、资金

项目要素不全、超范围使用资金等问题形成书

面审查意见，督促贫困县认真落实脱贫攻坚政

策，按照“缺什么、补什么”的原则，因地制宜调

整完善涉农资金整合实施方案，确保把有限的

资金用在急需的项目上，切实把短板补起来，把

弱项强起来，提高整合资金的使用效率和效益。

贫困县积极发挥主体作用，在方案编制上，

以脱贫成效为导向，依据脱贫攻坚规划择优建

立项目库，按照轻重缓急制定年度实施方案，

“立足当前、着眼长远”统筹整合使用财政涉农

资金，确保资金投向最重要的领域、最关键的环

节和最准确的对象；在整合程序上，县财政部门

负责统计汇总可整合的项目资金额度，涉农部

门提出本部门涉农资金统筹整合意见，县脱贫

攻坚领导小组办公室与财政部门共同研究制定

整合资金分配方案，县政府对财政局、脱贫攻坚

领导小组办公室提出的资金分配方案进行审

核，提交脱贫攻坚领导小组审定后执行。

（三）严监管，保安全，筑牢资金“防火墙”。

２０１８年，省政府印发《２０１８—２０２０年深入推进扶
贫资金监督检查工作方案》，要求各地各部门按

照“既要整合、更严管理”的原则，采取切实措施

防止挤占、截留、挪用扶贫资金，防止借整合资金

名义变相提高补助标准、面面俱到和“乱作为”现

象发生；严格执行项目招投标制、政府采购制和

公告公示制度，提高资金使用透明度；充分发挥

扶贫、财政、审计、纪检监察等部门的作用，加大监

督检查和执纪问责力度。提请省脱贫攻坚领导

小组印发了《甘肃省扶贫资金监督管理追责办

法》，按照“谁主管专项、谁分配资金、谁负责监

管”“谁使用资金、谁负责绩效”的原则，从省级到

乡村，逐级、逐部门明确涉农整合资金等扶贫资

金使用管理职责，规定对资金管理过程中可能出

现的５８种情形进行问责，构建分工明确、上下联
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动、协同监管，覆盖预算安排、资金拨付、绩效评

价、监督问责等全过程的监督管理机制。建立月

报约谈制度，加强整合资金支出管理。督促贫困

县及时报送整合使用涉农资金支出进度，了解掌

握各地的支出情况，适时在全省范围内进行通

报，鼓励先进、鞭策后进；对工作存在问题的县区

进行约谈，分析问题原因，研究改进措施，最大限

度发挥资金使用效益。

２０１９年开始，省财政厅、省扶贫办聘请第三
方机构，采取“五查五看”的办法（即查资金流

向，看资金使用是否精准；查资金流量，看资金

有无挤占挪用闲置浪费；查资金流速，看资金有

无拨付迟缓或以拨代支；查监督管理，看有无违

纪违规使用资金造成严重损失浪费；查责任落

实，看监管责任有无缺失），对贫困县财政专项

扶贫资金开展中期绩效评价。各试点贫困县制

定出台了《统筹整合使用财政涉农资金管理办

法》《财政专项扶贫资金使用管理实施办法》等

制度办法，按照“谁管项目、谁用资金、谁负主

责”的原则，实行县级报账制和国库集中支付制

度。全面推行公开公示制，即脱贫攻坚计划公

开、统筹整合资金方案公开、资金安排使用公

开、项目实施情况公开，充分发挥广大人民群众

的知情权、话语权、参与权和监督权。加强日常

监管和事后监管，发现问题及时纠正，实现了整

合资金事前、事中、事后的全程监督。

同时，把绩效管理作为提高脱贫质量和实

现精准脱贫目标的关键措施，构建“全方位、全

过程、全覆盖”的扶贫项目资金管理绩效体系。

如：张家川县对项目资金主管部门开展涉农整

合资金绩效评价。县财政局负责指导，县扶贫

办负责绩效目标申报、绩效自评、再评价等，评

价结果纳入各部门、乡镇党政领导班子和一把

手实绩考核，工作开展好、资金使用效益高的乡

镇，在规划扶贫项目时给予优先支持；对整合成

效突出的部门在经费上给予倾斜。对不按规定

使用项目资金，擅自调整或变更项目实施地点、

项目建设内容，项目实施进度严重滞后的，县政

府通报批评并责令整改；对以整合为名挤占、挪

用项目资金的，对相关领导和直接责任人按照

有关规定给予追责。切实筑牢资金的“防火

墙”，确保整合资金安全、规范、有效使用。

（四）保攻坚，补短板，用好资金“摘穷帽”。

产业扶贫是稳定脱贫的根本之策。２０１８年以
来，根据脱贫攻坚工作“坚之所在”，甘肃省把产

业扶持政策落实作为脱贫攻坚工作的重中之重

来抓，进一步提高用于产业发展的财政专项扶

贫资金和其他涉农整合资金的占比。省政府印

发了《关于进一步加大资金投入扶持产业发展

确保打赢脱贫攻坚战的通知》，调整整合资金投

向，将所有财政专项扶贫资金和７０％以上的其
他整合涉农资金都安排用于建档立卡贫困户到

户到人扶持项目，其中７０％以上的到户资金原
则上用于“一户一策”工作梳理出来的种养业和

光伏扶贫等产业增收项目。一方面促进整合资

金“大类间打通”“跨类别使用”，另一方面使贫

困县涉农整合资金进一步聚焦产业扶贫，努力

弥补短板，建立贫困农户产业增收长效机制。

２０１８—２０２０年，７５个贫困县累计整合用于农业
生产发展方面的涉农资金 ４０７２８亿元。各市
县紧扣“两不愁，三保障”目标任务，坚持现行扶

贫标准，按照“缺什么、补什么”的原则，补齐脱

贫攻坚短板弱项。

２０１９年，定西市围绕减贫１７７６万人，安定
区、陇西县、临洮县、漳县、渭源县５个县区实现
脱贫摘帽这一目标，累计整合涉农资金 ３３３１
亿元，较上年增加１０１７亿元，增长４４％。整合
资金精准安排用于冲刺清零短板弱项以及“两

不愁、三保障”涉及的农户产业扶持、资产收益

扶贫、农村饮水安全、安全住房建设等重点扶贫

项目。２０２０年，全市围绕“减贫４１６万人，通渭
县、岷县两个县区实现脱贫摘帽”这一目标，累

计整合涉农资金３１１７亿元。主要安排用于农
户产业发展 １８０２亿元，农村基础设施建设
１３１５亿元。贫困群众的获得感、幸福感和满意
度在点滴的变化中不断提升。

贫困山乡巨变　群众生产生活极大改善
截至２０２０年底，甘肃省７５个贫困县累计
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整合使用财政涉农资金 ９２２１８亿元，年均增
长３０３２％，有力支持了全省脱贫攻坚进程。
甘肃贫困地区的面貌发生了历史性变化，２０２０
年底，全省５５２万建档立卡人口已全部达到脱
贫标准，７２６２个贫困村全部退出贫困序列，５８
个国家片区贫困县和１７个省定插花型贫困县
已全部脱贫摘帽。通过统筹整合使用涉农资

金解决了以往涉农资金“小”“散”“乱”的问

题，形成集中投入、重点推进的新格局，真正把

有限资金用在了刀刃上，用在了脱贫攻坚的补

短板上，用在了老百姓最需要、最期盼、受益最

大的项目上，贫困地区和贫困群众生产生活面

貌显著改善。

（一）生产生活条件得到改善。通过涉农

资金整合，加大了扶贫资金投入，极大改善了

农村生产生活基础条件，有力保障了脱贫攻坚

任务的如期完成。如：会宁县 ２０２０年整合涉
农资金安排道路硬化高垫涵项目 １１６亿元，
极大缓解了农村道路欠账大的问题；农村饮水

安全项目 １０３亿元，解决了脱贫攻坚期内农
村人饮安全资金缺口问题；挂牌督战村１９９３
万元，用于刘寨镇元淌村、汉岔镇塔岔村改善

人居环境，提高老百姓幸福指数；以工代赈项

目３９４万元，用于解决易地搬迁安置点排洪治
理，保障群众生产生活安全；村庄清洁３１３１８４
万元，有效解决全县各村村容村貌整体状况；

高标准农田建设 ９１３５万元，用于中低产田改
造及滴灌高效农田建设，改善地力，增加粮食

产量，确保粮食安全。

（二）产业规模化程度逐步提高。按照发展

特色产业脱贫一批的要求，积极引导新型经营

主体建立特色产业扶贫基地，做大做强特色产

业。如：渭源县２０１９年统筹整合财政专项扶贫
资金３０００万元用于种植业扶贫项目，采取“龙
头企业 ＋合作社 ＋基地 ＋贫困户”模式，按照
“五统一分一标三提高”要求，建立集中连片、机

械化、标准化的农业产业化基地。全县筛选确

定了７０家种植业农民专业合作社，建设农业产
业化基地４３万亩，共带动全县农户 １３万户

（其中贫困户７４６６户）。加强“三品一标”认证
管理，新认证绿色食品３个、复查换证无公害农
产品１０个，全县党参、黄芪 ＧＡＰ认证面积达到
６９００亩，无公害农产品产地认证５４１万亩，无
公害农产品累计达到１０个、绿色食品累计达到
６个、农产品地理标志１个。

（三）贫困户自我发展能力提升。通过专项

培训、订单培训、基地培训等多种形式，积极开

展贫困劳动力技能培训，有效提高了贫困群众

创业致富的能力与水平。如：渭源县２０１８年投
入统筹整合资金１８８５３万元用于各类劳动力
培训，开展各类培训７５３２人，开展农民技能鉴
定４９４人，取得技能鉴定合格证书２５８人。

（四）利益联结机制逐步完善。采取“公

司＋基地＋农户”“公司＋合作社＋基地＋农户”
等多种经营模式，实行订单生产、保底价收购、股

份合作、产业捆绑等方式，引导龙头企业与专业

合作社签订农产品产销合作协议，带动农户增

收。创新村级集体经济发展模式、运行机制和管

理体制，利用各级项目资金，采取“三变”改革入

股分红等措施，全面消除了村级集体经济“空壳

村”。如：秦州区２０１９年安排整合资金３００万元，
作为６个建档立卡贫困村的村集体经济发展资
金，入股到秦岭镇关砚村秦润源专业种植合作社

按７％的标准分红，每村每年分红３５万元。同
时，通过土地流转、吸纳贫困户务工就业、提供菌

棒、技术指导、订单收购等方式，建立紧密的利益

联结机制。现场走访该合作社长期务工的关砚

村贫困户马玉霞，每年务工１０个月左右，每天务
工收入９０元，月收入２７００元左右。马玉霞说，合
作社吸纳自己打工，增加了家庭收入，解决了实

际困难，生活看到了希望，有了奔头。虎林村贫

困户袁保玉是二类低保兜底户，家有５口人，该合
作社为其提供３００个菌棒，供其发展平菇种植产
业，并给予技术指导和订单收购，预计年收入可

达３０００元左右。

　　（摘自《中国财政》２０２１年第１０期

张雅丽／摘编　武新力／校）
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关于以新发展格局为坐标推动甘肃经济

高质量发展“十应二十策”的建议

陶君道

　　“十三五”以来，我省深入学习贯彻习近平

总书记对甘肃重要讲话和指示精神，统筹推进

“五位一体”总体布局和“四个全面”战略布局，

积极谋划推进“十大生态产业”“五大制高点”

等重点工作，全省经济高质量发展的基础不断

夯实、态势健康向好。在新发展格局下，如何适

应新的发展要求，克服长期积累的短板和困难，

解决好经济增长乏力和质量提升双重挑战，亟

须结合省情实际，以新发展理念为引领，以构建

国内大循环为主体、国内国际双循环相互促进

的新发展格局为坐标，以更加“平衡、强劲、可持

续”发展为主基调，推动我省经济实现高质量

发展。

一、正视新发展格局下甘肃经济高质量发

展差距

作为我国“一五”时期在西部布局的重要

老工业基地，经过几十年发展，我省已经建立

了相对完备的工业体系，为我国国民经济发展

特别是在稳定重要工业产业链供应链方面做

出了重要贡献。但由于长期以来产业转型升

级缓慢，产业集聚程度低，部分产业基础薄弱，

我省还没有真正形成辐射带动力强的“增长

极”；有不少企业目前还没有构建起完整的产

业链、供应链、价值链体系；企业创新能力不

强，新技术、新材料研发和应用不够，“产、学、

研”结合不紧密，产业竞争力仍处于较低水平；

经济整体缺乏活力，与构建新发展格局要求还

有差距。具体表现在：

（一）工业主导能力弱化，难以支撑高质量

发展。近十年来，我省工业占地区生产总值的

比重不升反降，由２０１０年的３８．９％下降到２０１９

年的 ２６．６１％，与 广 东 （３６．５９％）、河 北

（３２７７％）、陕西，（３７．２６％）等省份相比明显偏

低，说明工业对我省经济发展的支撑作用没有

充分发挥出来。突出表现为：一是重工业比重

仍然偏高。重工业太重、轻工业太轻的格局始

终没有调整过来，重工业比重仍在８５％以上，这

种不合理的工业结构长期制约着我省经济转型

发展，一旦以重工业为依托的国际能源及原材

料等大宗商品价格出现大幅波动，势必影响我

省工业发展，进而影响经济稳定增长。二是依

赖资源的产业格局依然没有改变。长期以来，

我省形成了石化、有色、冶金、煤炭、电力等高度

依赖自然资源的支柱产业，在这些产业中，原材

料、粗加工、高耗能产品比重大，深加工、精加工

和最终产品比重小，这种原始的产业结构同样

制约着我省产业结构调整步伐。三是技术型、

生产型小微企业严重缺失。２０１９年底，我省规

上工业企业１７３２家，其中大中型企业２４８家，小

微企业１４８家。小微企业中真正从事生产的技

术型企业很少，这是我省与长三角、珠三角地区

经济发展中明显的结构性差距，也是我省经济

发展动力不足的一个重要原因。

（二）产业集聚度偏低，“增长极”辐射带动

效应不明显。我省作为国家重要的有色金属、

重化工业、能源和原材料生产基地，经过多年
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发展，产业集群有了一定基础，但产业关联度

不强、产业链相对较短、高附加值产品少，产业

集聚缺乏统一的上下游布局，尤其是缺少技术

含量高、产业链条长、集聚效应强的大型龙头

企业，多以初级加工、原材料供应、劳动密集型

企业集聚为主，生产性服务业发展还相对

滞后。

（三）新兴产业较为弱小，引领示范和催化

新业态能力不强。我省文化、医药产业、数据信

息、风光电、核利用、新能源等新兴产业优势明

显，但新动能培育比较缓慢，特别是新技术、新

材料、新产品研发能力弱，还没有形成具有影响

力的千亿级大产业，缺少叫得响、撑得住、可持

续发展的支柱企业，产业优势还没有真正转化

为竞争优势。这与我省科研风险分散化、科研

主体多样化，科研成果产业化的缺乏密切相关。

此外，我省虽然人力资源丰富、历史文化厚重、

发展潜力巨大，但开发程度不够，教育资源不

足，软资源潜力挖掘有待提高，在一定程度上制

约着新兴产业的培育和发展。

（四）产业基础高级化程度低，缺乏完整的

产业链、供应链和价值链体系。近年来，我省产

业调整趋于合理，产业结构持续优化，三次产

业结构比由２０１０年的１４．５４∶４８．１７∶３７．２９逐

步调整为２０１９年的１２．０５∶３２．８３∶５５．１２，但产

业层级还处于较低水平，产业基础高级化程度

不高，主导产业及产业链基本上属于传统产

业，企业在核心部件、关键基础材料、先进基础

工艺、产业技术等产业基础能力方面仍比较薄

弱。主要表现为传统农业仍占据较大比重，优

质高效农业未能得到快速发展，现代化、规模

化的农产品生产加工基地尚未形成；工业企业

产业链条短、关联度不高、产品附加值低，还不

能很好适应资源及要素价格上涨和产品竞争

日益激烈的市场需要；城市服务业发展不平

衡，结构层次偏低。

（五）企业自主创新能力不强，尚未形成“产

学研”紧密协同发展机制。一是缺乏完善的人

才支撑机制，对高端创新人才的吸引力不强。

根据恒大研究院的研究数据，２０１９年兰州人才

吸引力指数仅为６．９，远远落后于西安（２９９）、

长沙（２４．８）、昆明（１３．５）等省会城市。此外，在

人才评价、激励和竞争机制方面存在要素分配

不均问题，不论是科研项目数量还是科研人员

与科研经费支出都主要集中在省会兰州，其他

市州占比很低。二是科技研发投入不足。

２０１７—２０１９年，我省研究与试验发展（Ｒ＆Ｄ）经

费投入强度分别为１．１９％、１．１８％和１．２６％，与

全国２．１３％、２．１９％和２．２３％平均水平相比差

距较大。三是“产学研”紧密协同发展机制尚未

形成。大学、科研机构对科研成果难以转化与

企业技术创新能力不足之间的矛盾长期存在，

成为我省创新驱动发展的难点和痛点。

二、新发展格局下推动甘肃经济高质量发

展的重点方向

“十四五”时期，应从我省自身特点和实际

出发，在短板领域狠下绣花功夫，在长板领域巩

固扩大优势，在重点领域持续发力，推动我省经

济高质量发展。

建议坚持“十应”思路：

（一）应把引领主线放在坚持贯彻新发展理

念，加快形成“双循环”新发展格局上。坚持以

新发展理念为引领，坚定实施扩大内需战略，更

加注重需求侧和供给侧相结合、投资端和消费

端齐发力，加快构建完善的内需体系，融入以国

内大循环为主体、国内国际双循环相互促进的

新发展格局。立足我省融入新发展格局的定位

点、切入点、着力点，加快补齐短板弱项，力争将

我省打造成构建“双循环”新发展格局的桥头堡

和主阵地。

（二）应把发展主基调放在更加“平衡、强

劲、可持续”上。２０１９年 ８月 ２６日，习近平总

书记发表“推动形成优势互补高质量发展的区

域经济布局”的重要讲话，强调要尊重客观规

律、发挥比较优势、完善空间治理、保障民生底

线。２０２０年７月２１日，习近平总书记在企业

３１



对策建议 　甘肃省情２０２１·４　　　　

家座谈会上再次指出“要实现更加强劲可持续

的发展”。习近平总书记重要讲话为我省今后

发展指明了方向，“十四五”期间我省要把更加

“平衡、强劲、可持续”作为经济高质量发展的

主基调，做到“五个坚持”：一是坚持尊重客观

规律，准确判断我省区域经济发展的阶段性特

征。二是坚持把落实主体功能区战略作为优

化生产力布局的核心，进一步完善我省区域经

济布局和治理，走合理分工、优化发展的路子。

三是坚持扬长避短，充分发挥各区域比较优

势。四是坚持一盘棋”思想，推动形成优势互

补的区域经济格局。五是坚持不动摇、不折

腾、不懈怠，全面贯彻党中央决策部署，一张蓝

图绘到底。

（三）应把保障基础放在经济增长优先目标

上。发展是稳住经济运行大盘的基础，实现富

民兴陇奋斗目标必须要有一定的经济增长速度

来支撑，特别是在当前疫情影响经济发展的特

殊时期，确立经济增长优先地位，确保经济运行

保持在合理区间，不仅是我省做好“六稳”工作、

落实“六保”任务的基础，更是增强２６００万人民

对美好幸福生活向往的信心、缩小发展差距、提

升我省形象、实现富民兴陇奋斗目标的必然要

求，应作为我省“十四五”规划坚持的优先目标。

（四）应把总抓手和根本战略目标放在坚定

不移走新型工业化道路上。工业化是人类社会

发展的必经阶段，是一个国家、一个地区实现现

代化的必由之路。早在 １８４８年，马克思就指

出，“资产阶级在它的不到一百年的阶级统治中

所创造的生产力比过去一切世代创造的全部生

产力还要多、还要大”，精辟论述了工业化的巨

大作用，深刻阐明了工业化的基本规律是不可

抗拒的。坚定不移走新型工业化道路，符合我

省亟须转型发展的根本特征，是我省实现现代

化的根本出路，也是我省富起来、强起来的根本

之策，更是我省经济高质量发展不可逾越的必

经阶段、迈不过去的“坎”，应作为当前和今后相

当长一个时期我省经济高质量发展的总抓手、

根本战略目标，最大的“压舱石”，旗帜鲜明地

讲、坚定不移地走、毫不动摇地抓。

（五）应把战略重点放在加快产业集聚，推

动形成辐射带动力强的经济增长极上。２０世纪

５０年代中期，法国经济学家富朗索瓦·佩鲁提

出增长极理论，强调“增长极”是在一定时期内、

一定空间中起主导和推动作用的部门或产业，

这些部门或产业具有相对较强的创新能力和自

我推动发展能力，对区域以外的其他部门或产

业也有很强的推动力。他反对不同部门或产业

均衡增长，提出应根据区域内的不同部门或产

业自身的实际状况实行非均衡增长，增长并非

同时出现在所有地方，而是以不同的强度出现

于一些增长点或增长极，然后通过不同渠道向

外扩散，并对整个经济体系产生影响。佩鲁的

“增长极”理论，为我省加快产业集聚、培育经济

“增长极”提供了理论依据和现实选择。

（六）应把突破点放在做大做强“十大生态

产业”，持续提升产业竞争力上。习近平总书记

视察甘肃时强调：“甘肃谋划实施了‘十大生态

产业’作为转方式、调结构的主要抓手，这个方

向是对的，要一年一年抓下去”。产业结构调整

是永恒主题，要按照习近平总书记重要指示要

求，紧紧把牢“十大生态产业”这个转型方向和

突破口，着力构建绿色生态产业体系，切实推动

全省经济发展质量变革、效率变革、动力变革，

促使我省实现绿色崛起和经济高质量发展。

（七）应把支撑点放在构建覆盖城乡、功能

完备、支撑有力的基础设施体系上。习近平总

书记视察甘肃时指出“甘肃交通、水利、信息等

基础设施取得了很大进步但还有差距，要加快

构建覆盖城乡、功能完备、支撑有力的基础设施

体系，增强对经济发展的支撑能力、对城乡居民

生活的保障能力。”基础设施建设仍是我省扩大

有效投资的主攻方向，也是确保我省经济高质

量发展的战略支撑点。

（八）应把牵引点放在推动“一带一路”建设

和落实西部大开发新格局政策机遇上。习近平
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总书记指出：“甘肃最大的机遇在于‘一带一

路’”。应加强同“一带一路”沿线省份、国家和

地区开展实质性、多领域合作，加快构建“内外

兼顾、陆海联动、向西为主、多向并进”的对外开

放新格局，在深化交流合作中拓展发展空间。

抢抓国家新一轮西部大开发机遇，用足用活国

家在中西部地区增设自由贸易试验区、综合保

税区等政策，推动外贸高质量发展，力争把我省

打造成西部对外开放新高地。以《外商投资法》

《优化营商环境条例》实施为契机，加大招商引

资力度，打造一流营商环境，让营商环境这个

“聚宝盆”为我省发展聚来更大活力。

（九）应把根本任务和出路放在保障民生和

绿色发展上。民生是党执政兴国的根本任务，

是一切工作的出发点、落脚点，发展的首要任务

是满足人民在经济、政治、文化、社会、生态等方

面日益增长的需求。良好的生态是最宝贵的资

源、最大的竞争优势，走好生态环境保护之路是

我省经济高质量发展的立省之本、根本出路。

（十）应把重要保障放在提高应对重大突发

风险事件能力和水平上。不稳定、不确定因素

增多是当今世界发展的重要特征，尤其是在后

疫情时代，如何防范化解重大风险（重大突发事

件、重大自然灾害、重大公共卫生事件、重大区

域性金融风险、境外投资风险以及不可预知和

潜在的不稳定因素产生的各种风险），提高重大

风险应急处置能力，已成为各级党委政府肩负

的重大政治任务，也是我省实现经济高质量发

展的重要保障。

三、推动甘肃经济高质量发展的对策建议

党的十九届五中全会对“十四五”时期我国

经济社会发展形势作出了“深刻认识新发展阶

段、全面贯彻新发展理念、着力构建新发展格

局”的重大判断、重大决策和重大部署，在构建

新发展格局大背景下推动我省经济高质量发

展，应进一步解放思想，深刻分析和把握影响我

省经济高质量发展的主要因素，找准关键突破

口，尽快摆脱发展瓶颈，形成“大循环、大制造、

大创新、大生态、大开放”格局，真正走上高质量

发展道路。

现围绕“十应”，重点方向，提出“二十策”

建议：

（一）加快实施“三化”改造，推动制造业转

型升级。立足石化、冶金、有色、煤炭、建材等

传统产业实际，按照“问题导向—目标牵引—

项目驱动”思路，制定“三化”改造目标，明晰

改造途径，以关键环节项目建设为抓手，构建

“三化”融合发展体系，推动传统产业转型升

级。以５Ｇ、大数据、工业互联网为载体，深化

新一代信息技术、人工智能等应用，加紧推动

制造业数字化、智能化转型。加快现代服务业

和先进制造业融合发展，推进制造业服务平台

体系建设，培育“两业”融合发展的新业态新模

式，推动制造企业由生产型制造向“生产 ＋服

务”型制造转变。进一步夯实制造业创新发展

基础，组建“两个联盟”———甘肃省先进制造业

发展联盟和先进制造业技术创新联盟。建议

“发展联盟”由省工信厅、国资委主导，吸纳兰

石集团、华天科技、天水天光、海林科技等核心

企业加入；为我省制造业企业提供政策咨询和

信息服务；“技术创新联盟”由省科技厅、工信

厅主导，联合省内外知名高校、科研院所，重点

对数字化设计、智能制造和新材料研发进行攻

关。参照河南等省经验，通过财政出资和社会

资本参与等方式，设立“两支基金”———先进制

造业发展基金和科技项目风险投资引导基金；

引入专业管理团队，募集资金主要用于核心制

造企业的技术研发和生产。

（二）发挥国有企业主力军作用，引领带动

工业经济发展。深入落实国企改革三年行动计

划，调整优化国有资本布局结构，增强国有经济

竞争力、创新力、控制力和抗风险能力。一是推

动国有资本向重要行业、关键领域、重点基础设

施集中，向前瞻性战略性新兴产业集中，向产业

链高端集中，向具有核心竞争力的优势企业集

中，进一步提升国有资本运行效率。二是推进
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国有企业混合所有制改革，完善容错纠错机制，

赋予国有企业充分的决策权和经营权，实现从

“管人管事管资产”向“管资本”转变。三是设

立国有企业创新基金，探索建立国有企业与民

营企业创新合作机制，持续加大科技创新投入。

四是引导国有企业建立研发投入刚性增长机

制，将创新研发投入视同利润，把年均研发投入

达到 ２％以上作为国有企业年度考核的硬性

指标。

（三）把大力发展“新基建”作为重中之重，

加快完善重要基础设施。今年以来，中央密集

部署推进“新基建”，各省市加快推进步伐，广东

省已发布“新基建”具体措施５０条，位居全国第

一；浙江省和山东省分别发布相关措施１６条，

位居第二。建议参照省外做法，尽快出台推进

我省“新基建”的政策和配套措施。同时，用足

用好当前利好政策，以“两新一重”项目为重点，

尽快谋划实施一批能进入国家规划盘子、能得

到国家政策资金支持、能破解发展瓶颈、能增强

我省经济高质量发展支撑能力的“新基建”项

目。设立专项资金，引导和鼓励社会资本加大

５Ｇ基础设施建设、人工智能、工业互联网投资

力度，将以信息基础设施、融合基础设施、创新

基础设施为主要内容的“新基建”打造为新的投

资增长点，夯实数字经济创新发展基础。

（四）打好产业基础高级化、产业链现代化

攻坚战，全面提升产业基础能力和产业链现代

化水平。全面落实习近平总书记在科学家座谈

会上的讲话精神，从创新环境、创新平台、创新

项目、人才等方面综合施策，抓好产业链与政策

链、人才链、技术链、资金链的协同配套，探索构

建“基础研究 ＋技术攻关 ＋成果产业化 ＋科技

金融”全过程创新生态链。尽快出台《甘肃省打

好产业基础高级化产业链现代化攻坚战专项行

动纲要》和实施方案，谋划实施产业基础补短板

行动；依托兰白国家级自主创新示范区和兰白

科技创新改革试验区；布局建设二批国家和省

级科技创新平台及工程技术研究中心，推动组

建一批产业技术创新战略联盟，加大关键核心

技术和基础共性技术研究支持力度。继续培育

壮大一批高新技术企业，鼓励企业与高校、科研

院所共建国家重点实验室、技术创新中心，建立

完善的“产、学、研、用”相结合的技术创新机制，

探索建立科技基础设施共用共享。

（五）大力发展技术驱动型生产制造企业，

推动甘肃加工向甘肃制造转变。借鉴格力、华

为通过技术创新实现由加工向制造转变的发展

模式，大力发展技术驱动型生产制造企业，围绕

工业“四基”领域及一些“卡脖子”短板技术，运

用先进科技成果，加强重点领域关键核心技术

攻关和产业化，建立集研发、产业化和示范应用

为一体的技术创新机制，推动甘肃加工向甘肃

制造转变。建议：一是成立甘肃省高端装备制

造产业联盟，由业内有影响的企业领导人担任

联盟主席，在资源挖掘、产品研发、行业标准、市

场布局等方面发挥统筹协调作用。二是设立装

备制造企业技术改造专项资金，支持制造企业

生产方式向绿色化、智能化、网络化、信息化和

集成化方向发展。三是通过技术改造与品牌创

新、兼并重组等途径，加大对既具有较好基础和

比较优势，又有市场需求前景的传统制造企业

的支持力度，发挥传统制造企业固本强基的优

势和专业特长。

（六）培育壮大产业集群，大力提升“增长

极”辐射带动效应。一是持续推进天水、兰州、

兰州新区装备制造基地、金昌镍铜钴生产基地、

陇东能源基地建设，提质升级装备制造、能源化

工、有色冶金等传统特色优势产业，加快发展新

材料、新能源、生物医药、信息服务等新兴产业，

在延伸产业链、提升产业集群能力、加快形成

“双循环”发展格局上下功夫、做文章。二是加

快发展领先核心企业。充分发挥兰州石化、酒

钢公司、金川公司、白银公司、天水华天等行业

龙头企业和产业链核心企业的集聚效应和品牌

影响力，强化上下游企业协同配套，通过强链、

补链、延链，推进新技术应用和新产品研发，着
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力打造石油化工、有色冶金、装备制造、新能源

产业集群。三是持之以恒推进十大生态产业发

展，强化攻坚措施，在推动专项行动计划落实和

重大带动性工程建设上持续发力，确保十大生

态产业增加值占地区生产总值比重有较大提

升，将绿色生态产业培育成我省新的经济增

长点。

（七）着力提升各类开发区、园区、示范区产

业承载能力，长远谋划推动形成集群格局。加

快推进兰白国家自主创新示范区、兰州—西宁

城市群、榆中生态创新城建设，在体制机制上敢

闯先路。以集聚各类要素为目标，合理部署创

新链、产业链，将开发区、园区、示范区打造成创

新驱动发展高地。综合考虑产业需求，统筹推

进园区配套设施建设，引进上下游专业性配套

小企业，集聚起上下游相互嵌套的产业链集群。

大力发展公共技术、人力资源、金融租赁、仓储

物流、专业商务、行政服务等生产性服务业，加

快完善医疗、教育、交通、文化娱乐等生活性服

务设施，把园区建设成宜工、宜商、宜居的城市

新区和创业基地。

（八）全力做好“内循环”文章，努力构建高

质量发展新格局。积极应对贸易保护主义抬

头、外部需求萎缩等严峻复杂的外部环境和发

展形势，立足本省生产消费体系，做好“内循环”

文章。一是优化国际产业链供应链合作，重点

关注原油、煤炭、天然气、铁矿石和粮食等国际

大宗商品价格变化对我省带来的影响，以及产

业链可能出现的区域化、分散化、本地化等情

况，积极主动应对，巩固和拓展我省在国际产业

链中的地位。二是打通生产、分配、流通、消费

各个环节，多生产适销对路产品，满足群众正常

的生活需求。在汽车消费、家电消费等方面实

施惠民措施，开展形式多样的产品促销活动，推

动“夜经济”发展，活跃城乡市场，激发居民消费

潜力。三是完善文化旅游基础设施和配套服务

体系，打造文化、旅游、餐饮、小剧场、文化娱乐

场所等多种业态的消费聚集区，推动文化旅游

消费升级。四是充分调动民营企业主体力量，

引导民营企业积极参与市场大循环、产业大

循环。

（九）深入推进“一带一路”建设，努力打造

西部对外开放新高地。一是深度融入“一带一

路”建设，加快建立“内外兼顾、陆海联动、向西

为主、多头并进”的对外开放新格局。强化区域

协同发展，建立与陆海贸易新通道沿线省区市

之间常态化交流合作机制，进一步拓宽与“一带

一路”沿线省份和国家、地区在贸易、投资和金

融领域的合作渠道，在深化交流合作中寻找新

的发展空间。二是准确把握世界经济变革趋

势，选准境外投资路径，在能源资源、装备制造、

工程建设、对外服务贸易等领域开展国际产能

合作。三是引导企业树立宏观审慎理念，根据

自身实力和发展需要，保持合理适度的境外投

资规模，避免盲目扩张。四是高度重视企业境

外投资风险管控，完善境外投资决策机制、项目

评估机制、尽职调查机制、风险管控机制和境外

投资统计监测体系，组建多部门和重点企业共

同组成的境外投资决策委员会，切实保障境外

投资项目、资金、人员安全和投资收益，严防重

大投资决策失误，推动我省外向型经济健康

发展。

（十）突出生态优先和绿色发展，促进生态

文明建设实现新进步。一是坚持走生态优先和

绿色发展之路，聚焦祁连山生态保护、黄河流域

生态保护和高质量发展，谋划实施一批生态治

理、环境保护、防灾减灾等重大项目，协同推进

大治理。二是争取从国家层面建立黄河上游生

态补偿机制，重点解决“谁补谁、补什么、补多

少、如何补”这四个关键问题，大力提升黄河流

域水源涵养生态功能。三是着力抓好源头保护

和系统修复，按照山水林田湖草综合治理思路，

实施造林种草、水土流失综合防治，重点推进甘

南黄河上游水源涵养、祁连山生态保护和陇中

陇东黄土高原水土流失治理。四是大力发展绿

色金融，积极推进兰州新区绿色金融改革创新
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试验区建设，完善体制机制和人才引进制度，推

动试验区建设取得更好效果。

（十一）抢抓乡村振兴战略机遇，促进乡村

全面变革、全面进步、全面发展。加快转变农业

发展方式，以现代丝路寒旱农业为统揽，结合我

省农业“一带五区”产业布局，统筹推进农村一

二三产业协调发展，不断提高农业综合竞争力。

大力发展特色乡村旅游、戈壁生态农业和田园

综合体等农业新业态，建设美丽休闲乡村、森林

人家、乡村民宿等精品项目，培育一批乡村旅游

精品线路和休闲旅游线路。将乡村文化更好融

入乡村振兴战略，加快完善乡村公共文化服务

体系，推进移风易俗倡树新风活动，教育引导群

众树立崇德向善、见贤思齐的文明风尚。抓好

乡村生态保护和修复，深入推进农业绿色发展，

打造生态种养、生态旅游等乡村生态产业链，促

进乡村生态和经济发展良性循环。

（十二）坚持走特色化道路，发展壮大县域

经济。坚持一县一策，根据各地资源禀赋和区

位条件，准确把握特色产业定位，舍弃或弱化非

优势产业，宜农则农、宜工则工、宜商则商、宜

（旅）游则游，走规模化、品牌化、特色化发展道

路。大力创新县域经济发展模式和业态，发挥

龙头企业引领作用，促进县域产业从多样化向

特色化方向转变，把各自的比较优势尽快转化

为市场优势和经济优势，形成更多支柱产业和

拳头产品。优化县域营商环境，充分发挥金融

支撑作用，引导金融机构特别是地方法人金融

机构持续加大对县域经济的支持力度。

（十三）大力实施品牌强省战略，推动甘肃

进入“品牌时代”。组织编制《甘肃省“十四五”

品牌强省战略发展规划》，成立甘肃品牌建设委

员会，全面规划、协调、服务我省企业品牌建设。

以产品品牌、产业品牌、集群品牌和区域品牌建

设为重点，大力发展品牌经济，设立品牌建设专

项资金，对企业申报知名品牌费用给予补贴。

以提升产品质量和信誉为核心，引导企业增强

品牌意识，提升产品附加值和软实力。打造一

批富有特色和竞争优势的甘肃品牌，全面提升

我省商标品牌的综合实力和竞争力。健全品牌

知识产权保护协同机制，加大对品牌知识产权

侵权和失信行为惩戒力度，构建品牌知识产权

保护大格局。

（十四）落实好主体功能区战略，促进区域

经济协调发展。根据各地区资源环境承载能

力、资源禀赋、人口密度，进一步优化生产力空

间布局，促进生产要素合理流动，千方百计把各

区域的资源优势转化为经济优势、发展优势，推

动我省区域经济协调发展。加快推进以人为核

心的新型城镇化建设，高度重视农村人口居住

分散与大量农民进城打工导致的农村空心化和

县域人口有效密度不够问题，推动人口有序向

中心城镇适度集聚。围绕城市管理、公共服务、

产业发展，建立我省公共信息服务平台，实现各

区域信息共建共享。

（十五）加快实施“上云用数赋智”行动，积

极抢占数字经济制高点。深入落实《甘肃省“上

云用数赋智行动方案”（２０２０—２０２５年）》，大力

实施数字经济发展战略，推动互联网、大数据、

人工智能和实体经济融合发展。组织编制《甘

肃省“十四五”数字经济发展规划》，培育催生数

字经济发展新业态。实施基础网络完善工程，

开展数据城域网、传输网、宽带接入网建设和扩

容，支撑数字乡村建设。有序扩大金昌紫金云

大数据中心等首批丝绸之路信息港数据中心建

设规模，以丝绸之路信息港为龙头，加快有线、

无线、卫星综合协同覆盖网建设，拓展信息技术

应用领域，促进信息技术产业化、规模化发展。

大力培育和促进数据信息产业发展，强化工业

大数据集成应用，提高信息化综合服务能力，支

持创建智能工厂。

（十六）大力发展现代物流业，为更好融入

“一带一路”创造更加便捷的开放通道。一是加

强与国家相关部委的沟通交流，争取从国家层

面支持我省建设国际陆海贸易新通道，打造枢

纽制高点，畅通国际国内物流通道。二是加强
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与“一带一路”沿线国家和地区的物流网络协

作，建设面向中西亚、中东欧和东南亚市场的

现代物流基地。强化物流枢纽工程建设，从土

地、资金等方面加大对物流枢纽工程和物流企

业的扶持力度，建设中药材、马铃薯、高原夏菜

等农产品物流枢纽，带动铁路、公路、航空多点

齐发和多式联运，促进“陇货出甘”，推动枢纽

经济发展。三是提升中欧国际货运班列常态

化运营水平，推动国际航空货运包机常态化运

营。四是着力完善综合保税区、跨境电商综合

试验区等口岸配套产业，构建完整的商贸流通

产业链。

（十七）有效整合资源，走大联合大集团发

展模式。发挥重点国有企业在资源、产品、技术

和市场方面的优势，通过投资入股、联合投资、

并购重组、战略合作等方式，与央企、民企开展

强强联合，走大联合大集团发展模式。鼓励支

持国企、民企等各类所有制企业，公平参与省内

矿产资源、能源开发，提高资源配置效率和利用

水平。坚持搭建大平台、实现大融资、助推大发

展思路，借鉴新疆利用煤炭矿业权为基础设施

建设多元化融资的成功经验，有效发挥金融杠

杆作用，利用我省煤炭矿业权开展多元化融资，

盘活现有矿产资源存量，拓宽直接融资渠道，提

高我省利用金融市场融资的能力。秉持“肥水

不流外人田”理念，研究核乏料、矿产资源、能源

开发地企利益联结分享机制，让甘肃资源开发

更多惠及甘肃发展。

（十八）把解决好民生问题始终作为根本任

务，不断增强人民群众的获得感幸福感安全感。

一是做好就业创业扶持，确保就业形势总体稳

定。实施富民增收行动计划，千方百计增加居

民收入，尽快改变我省城乡居民人均收入在全

国长期垫底的局面。二是加快推进农村道路建

设，解决农村“行路难”和安全出行问题。三是

加强水源保护、水质监测和水窖水净化，切实保

障城乡居民饮水安全。四是大力培育和发展住

房租赁市场，加大棚户区改造力度，推动房地产

市场健康发展。五是持续推进公立医院综合改

革，全面提高县级医院医疗水平。六是大力发

展学前教育，扩大学前教育资源供给，促进区域

教育资源均等化。七是加强食品药品领域安全

管理，确保食品药品安全。

（十九）大力弘扬优秀企业家精神，形成尊

重企业家的良好氛围。依法平等保护国有、民

营、外资等各种所有制企业财产权、经营权，定

期举办高规格优秀企业家评选活动，树立正向

激励导向。鼓励企业坚守主业、专注实业。对

经济效益好、产品质量高和社会责任感强的企

业和企业家加大宣传，形成尊重企业家、渴望成

为优秀企业家的社会新风尚。大力推进国有企

业与机关事业单位人员交流任职，培育和引进

具有产业思维、创新能力的高级管理人才，使企

业家成为推动我省经济高质量发展的中坚

力量。

（二十）创新和健全重大事件应对机制，提

高应对重大突发事件的能力和水平。一是完善

重大事件应对机制。重点完善重大自然灾害、

重大公共卫生突发事件、重要应急物资保障、重

大金融风险、重大敏感舆情、重要信息上报和信

息共享等重大事件应对机制。二是以提高效率

和能力为目标，理顺各种议事和协调机制，避免

重复、定位不准、职责不清、运行不力等问题，真

正做到有章可循、行动迅速、处置果断、临危不

惧。三是加强对省、市、县、乡各级领导干部应

对突发事件能力的培训，特别是要加强重大突

发舆情处置能力的培训，切实提高全省各级领

导干部的应急处置能力。

　　（摘自《调查与研究》２０２１年第６期

张雅丽／摘编　井虹／校）

作者简介：陶君道，省政府参事。
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甘肃省税收流失指数测算与治理对策研究

李永海　胡珊

　　一、引言

在当前甘肃省经济下行压力加大和减税降

费政策导致财政收支困难进一步凸显的背景

下，研究甘肃省税收流失的成因并测算其税收

流失指数，对缓解甘肃省财政收支矛盾和促进

地区经济社会发展都起着重要作用。据统计，

２０１０—２０２０年间，甘肃省财政收支差额从１１１５

亿元扩大到３２８０亿元，财政收支差距进一步拉

大，而财政自给率从 ２０１０年的 ２４．１％上升到

２０１４年的 ２６．５％，接下来连续六年下降，到

２０２０年仅为２１．０％，在此背景下，研究甘肃省

税收流失治理问题，也成为破解当前甘肃省财

政困难局面的有效途径。从党的十八届三中全

会提出“财政是国家治理的基础和重要支柱”，

到十九届五中全会提出“完善宏观经济治理，建

立现代财税金融体制”，再到“十四五”规划中提

出“更好发挥财政在国家治理中的基础和重要

支柱作用”，这些论断充分反映了财政税收在国

家经济治理中发挥着越来越重要的作用。在中

共中央办公厅和国务院办公厅印发的《关于进

一步深化税收征管改革的意见》中，更是提出要

完善现代税收制度，更好发挥税收作用，坚持依

法依规征税收费，做到应收尽收，依法严厉打击

涉税违法犯罪行为。基于这一背景，研究甘肃

省税收流失相关问题，有助于较为准确地把握

甘肃省各地区的税收流失规模，从而采取有效

手段来提高甘肃省的税收收入能力，这既是满

足筹集财政收入、调节收入分配的基本要求，也

是打击税收流失活动、推动地区经济高质量发

展的现实要求。

二、文献综述

从理论上说，有税收就会存在税收流失，税

务机关要实现对经济活动产生的全部收入进行

征税，实际上是不可能的，也是不经济的，但税

收流失活动带来的影响却不可忽视。关于税收

流失的规模测度方面，国内外许多学者进行了

相关研究。

（一）国外研究现状

国外关于税收流失规模测算的研究较为丰

富，国外学者主要采用货币需求法、结构方程模

型（ＭＩＭＩＣ）法对税收流失规模进行测算，研究

得出各国的税收流失规模。欧盟统计局数据显

示，仅２０１５年欧盟成员国总计少收了１５１５亿欧

元增值税，平均流失比例达 １２．８％，其中意大

利、希腊、罗马尼亚和斯洛伐克的流失比例甚至

超过２５％。

在采用货币需求方法测算税收流失规模方

面，Ａｒｉｙｏｈ等（２０１２）测算了尼日利亚 １９７５—

２０１０年的隐性经济税收流失问题，发现在此期

间税收流失率介于 ２．７５％ ～６．０９％之间；Ｔａｎ

等（２０１７）估算了马来西亚１９８３—２０１３年的税

收流失份额，发现税收流失与各种税收负担呈

正相关关系，税率提高１０％会使税收流失率提

高２１％至３６％，直接税增加１０％将使税收流失

率增加１８％，而间接税增加１０％将使税收流失

率增加１２％；Ｄｅｌｌ＇Ａｎｎｏ等（２０１９）测算了罗马尼

亚的税收流失规模，发现２０１０—２０１７年间税收

流失规模占ＧＤＰ的比重超过３０％。

在采用ＭＩＭＩＣ模型方法测算税收流失规模

方面，Ｋａｓｎａｕｓｋｉｅｎｅ·等（２０１５）利用立陶宛２０００—

０２
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２０１３年的季度数据研究了该国的增值税税收流

失问题；Ｂｕｅｈｎ等（２０１６）研究发现３８个 ＯＥＣＤ

国家１９９９—２０１０年的税收流失率平均为３．２％，

并且有一个明显的下降趋势；Ａｎｇｏｕｒ等（２０１９）

测算了 １９８５—２０１６年摩洛哥的税收流失规模

整体呈上升趋势，平均占ＧＤＰ的６．１９％。

（二）国内研究现状

我国学者也从不同角度对税收流失规模进

行了测算。

在全国税收流失规模测算方面，郝春虹

（２００４）认为无论隐性经济还是官方经济都存在

税收流失问题，并采用现金比率法分别对我国

１９８２—２００２年的隐性经济和官方经济的税收流

失规模进行了测算。陈迅等（２００６）利用修正的

现金比率法测算了我国隐性经济税收流失规

模，并估算了我国官方经济税收流失规模，发现

总体税收流失相对规模在下降，但是绝对规模

在上升。贾绍华（２０１６）的研究结果显示，我国

隐性经济造成的税收流失率在 ２０％ ～３０％之

间，税收流失额在２００１年为５２３２．６１亿元，２０１３

年上升到２１４８８．６７亿元。李永海（２０１８）采用

隐性经济测算法研究发现，我国１９９４—２０１６年

的隐性经济税收流失规模平均为１６．２％。

在地区税收流失规模测算方面，王鸿貌

（２００４）分别运用收支差异法和收入能力测算法

对浙江省 １９９５—２００１年隐性经济税收流失规

模和官方经济税收流失规模进行了测算，结果

发现浙江省的税收流失规模从１９９５年的１７１．３９

亿元上升到 ２００１年的 ３４９．７８亿元；王鸿貌

（２０１２）对陕西省隐性经济税收流失规模进行了

测算，显示税收流失率不到１０％；董等（２００８）

采用现金比率法测算了山东省税收流失规模，

发现山东省个人所得税的流失率为７０％。还有

部分国内学者从其他角度对税收流失问题进行

了研究。如牛力（２０１７）从官方经济和隐性经济

两个角度分别测算发现，我国２０１１—２０１５年的

个人所得税流失规模为６０００亿元，流失率超过

４０％。蔡昌（２０１７）采取社会实验方法抽样调

查，通过分析商户发票开具情况，发现淘宝电商

平台的税收流失率高达６８．２５％ ～８１．９９％。郑

兴东（２０２０）通过估算淘宝、天猫两大电商平台

销售环节的增值税流失额，发现增值税的潜在

流失率为２９．９２％。

综合国内外学者的研究发现，关于税收流

失规模测算的成果已较为丰硕。但国内地区层

面税收流失问题的研究还较为匮乏，针对甘肃

省税收流失规模测算的文献也较为少见。除此

之外，国内文献主要采用现金比率法和税收收

入能力法来测算税收流失规模，鲜有国内学者

采用ＭＩＭＩＣ模型来测算地区税收流失规模。因

此，选用 ＭＩＭＩＣ模型方法，对 ２０１０—２０１８年甘

肃省１４个地州市的税收流失指数进行测算，以

期发现甘肃省地区间的税收流失规模差异，并

为税收流失的有效治理提供对策建议。

三、甘肃省税收流失指数测算方

（一）税收流失指数测算方法

税收流失活动是一种难以直接观察和度量

的经济现象，需要通过对其产生的原因及影响

后果的可观测变量进行度量，测算得到税收流

失规模。考虑指标数据的可获得性，采用 ＭＩＭ

ＩＣ模型来测算税收流失规模，该模型主要通过

建立潜在变量（税收流失）与可观测变量（税收

流失的成因及后果）之间的关系，利用税收流失

的原因变量和指标变量，计算得到税收流失

指数。

通过对税收流失影响原因和影响后果的理

论分析，同时考虑甘肃省的实际经济状况，采用

税收负担、政府管制、失业率、劳动力参与率作

为测算税收流失指数的原因变量，其参数分别

设定为ｙ１、ｙ２、ｙ３和 ｙ４；采用地方财政收支差额

占地区ＧＤＰ的比重、城乡居民人均收入差距作

为测算税收流失指数的指标变量，其参数分别

设定为λ１和λ２；税收流失指标用η来表示。税

收流失指数测算的 ＭＩＭＩＣ模型具体路径如图１

所示。

１２
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图１　税收流失ＭＩＭＩＣ模型路径图

（二）税收流失指数测算的变量分析

１．原因变量

（１）税收负担（ＴＡＸ）

税收负担是影响税收流失的主要因素。从

事隐性经济活动的主体常常以逃税或避税为首

要目的，过重的税收负担也是税收流失活动产

生的主要原因，在其他因素相同的情况下，官方

经济的税收负担越重，意味着纳税人会从隐性

经济活动中获得的利润相对增加，从而隐性经

济下税收流失规模也就越大。

李永海等（２０１６）研究发现税收负担与隐性

经济之间呈正相关关系；Ｋｅｍｍｅ等（２０１７）通过

分析证券投资的相关数据，发现 ＯＥＣＤ国家的

税收负担与税收流失之间存在正相关关系；

Ａｎｇｏｕｒ等（２０１９）在测算摩洛哥税收流失规模

时，实证分析表明税收负担增加１％，税收流失

规模将扩大０．１３％。选择甘肃省地区税收收入

占ＧＤＰ的比重来反映甘肃省各地区的税收负担

情况，同时采用甘肃省地区财政收入占 ＧＤＰ的

比重，即财政负担（ＬＦＲ）来进一步检验。因此，

提出假说１：

Ｈ１：甘肃省税收负担与税收流失规模正

相关。

（２）政府管制（ＧＯＶ）

适度的政府管制能在一定程度上减少税收

流失规模。但政府对市场主体进行严格的检查

管理，又会增加市场主体的准入成本，使得企业

偏好于收益更高的隐性经济活动，从而导致隐

性经济税收流失规模的增加。

已有研究成果显示，政府管制与税收流失

规模的关系是不确定的。Ｆｒｉｅｄｍａｎ（２０１４）认为

如果政府在某些领域完善法律法规并加强监

管，可以对逃税避税行为和一些非法经济行为

起到威慑作用，良好的制度设计和激励措施在

一定程度上可以降低隐性经济税收流失规模。

Ａｂｕａｍｒｉａ（２０１９）通过分析罚款率与隐性经济的

关系，研究发现罚款率越高，隐性经济税收流失

规模会减少。但Ｓｃｈｎｅｉｄｅｒ（２０１２）认为劳动力市

场的监管、贸易壁垒及对外籍个人就业的限制

等政府管制方式会导致官方经济的劳动力成本

上升，隐性经济活动随之膨胀，又会扩大隐性经

济活动的税收流失规模；Ａｎｇｏｕｒ等（２０１９）采用

政府管制变量来测算摩洛哥的税收流失规模，

实证表明政府管制水平的提高会导致隐性经济

活动发生的概率增大，进而扩大税收流失的

规模。

过多的政府管制会导致税收流失规模的扩

大，为了获得更为稳健的结果，通过采用一般公

共服务支出占一般公共预算支出的比重

（ＧＯＶＥ）和公共管理、社会保障和社会组织单位

就业人数占总就业人数的比重（ＧＯＶＰ）来衡量

政府管制水平，并提出假说２：

Ｈ２：甘肃省政府管制水平与税收流失规模

正相关。

（３）失业率（ＵＮ）

失业率与税收流失的关系还没有被经济学

界所证实。Ｔａｎｚｉ（１９９９）认为失业率与隐性经济

的关系是无法轻易预测的；Ａｎｇｏｕｒ等（２０１９）将

失业率作为原因变量来研究摩洛哥税收流失规

模，发现失业率与税收流失规模呈正相关关系，

且失业率增加 １％，税收流失规模将扩大

０．３３％。一般而言，官方经济和隐性经济是各

国经济社会中有机联系的一个整体，当失业群

体在官方经济中无法获得满足自身需求的收入

水平时，他们就很有可能会从事隐性活动，以谋

取隐性收入。

因此，失业率的上升意味着参与到隐性经

济活动的居民增多，从而导致政府能够征收到

的税收收入减少。选取居民失业率作为原因变

量，并提出假说３：

２２
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Ｈ３：甘肃省居民失业率与税收流失规模正

相关。

（４）劳动力参与率（ＬＰ）

劳动力参与率越高，体现出人们参与官方

经济活动的程度越高，则参与隐性经济活动的

人数会有所减少，这会在一定程度上减少税收

流失的规模。如果在隐性经济部门工作的人数

增多，则在官方经济中工作的人数就会减少，且

还会减少在官方经济中的工作时间。杨灿明等

（２０１０）研究发现，隐性经济规模与劳动力参与

率负相关。一般认为，隐性经济部门与官方经

济部门存在一定的替代效应。

因此，以地区就业人数占总人口的比重来

反映地区劳动力参与率，并提出假说４：

Ｈ４：甘肃省劳动力参与率与税收流失规模

负相关。

２．指标变量

（１）财政收支差额占ＧＤＰ比重（ＬＦＢＲ）

税收流失规模越大，意味着税务机关实际

征收税额与应征收税额的差距越大。假设在财

政支出规模相对不变的情况下，会导致地方财

政支出与财政收入的差额拉大，财政收支差额

占 ＧＤＰ的比重也越高。Ｇéｒａｒｄ等（２０１５）发现

隐性经济规模和国家财政赤字之间存在着正向

且显著的关系。长期以来，甘肃省财政收不抵

支，而税收流失的存在则会减少财政收入，给政

府带来巨大的财政压力，使得甘肃省的财政收

支差额进一步增大。因此，将甘肃省财政收支

差额占ＧＤＰ比重作为指标变量，并提出假说５：

Ｈ５：甘肃省税收流失规模与财政收支差额

占ＧＤＰ比重正相关。

（２）城乡居民收入差距（ＩＧＵＲ）

从我国当前税收收入负担的角度而言，无

论是直接税还是间接税，税源更多的来自于城

镇，税收也更多的由城镇居民来负担。当存在

较为严重的隐性经济活动和税收流失现象时，

影响更为明显的将会是城镇居民的收入，会导

致其可支配收入的增加，在农村居民收入相对

稳定的情况下，会使得国家统计的城乡居民收

入差距进一步拉大。也就是说，税收流失规模

的扩大，会导致城乡居民收入差距的拉大。

据统计，２０２０年甘肃省城镇居民人均可支

配收入 ３３８２２元，农村居民人均可支配收入

１０３４４元，城乡居民收入差距达３．２７倍，远高于

同期全国城乡居民收入差距２．５６的水平，上述

数据可以反映出甘肃省城乡居民收入差距较为

严重，而如果征收机关提高税收征管效率，可以

通过抑制税收流失规模的扩张，来缩小城乡居

民的收入差距。因此，利用甘肃省城镇居民人

均可支配收入占农村居民人均可支配收入的比

重作为指标变量来反映城乡居民收入差距，并

提出假说６：

Ｈ６：甘肃省税收流失规模与城乡居民收入

差距正相关。

四、甘肃省税收流失指数测算结果

（一）数据来源说明与处理

为测算甘肃省各地区的税收流失规模，选

取甘肃省１４个地区２０１０—２０１８年的面板数据，

除税收流失指数指标外，其他指标数据主要来

源于《甘肃发展年鉴》和国家统计局数据库，并

经过计算得到。各变量的描述性统计结果如表

１所示。
表１　各变量的描述性统计

　　根据ＭＩＭＩＣ模型的分析思路，首先根据经

济理论准确设定模型，其次再对面板数据的各

项变量进行单位根检验，来判断各变量的平稳

性，避免非平稳序列产生的伪回归问题（Ｄｅｌｌ＇Ａｎｎｏ

等，２０１４）。因此，采用 ＬＬＣ检验、ＡＤＦ检验和

ＰＰ检验对各项变量进行单位根检验，其结果显

示各变量均不存在单位根，且均为平稳序列，结

果如表２所示。

３２
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表２　各变量的平稳性检验

　　（二）实证估计结果

利用ＡＭＯＳ２２．０软件对设定的ＭＩＭＩＣ模型

进行估计，首先将转换后的各可观测变量值代

入方程，模型的估计还需要选择一个指标变量

作为尺度指标，选择城乡居民收入差距作为尺

度指标，根据前述假说，其与税收流失规模正相

关，因此我们假定其系数固定为１。其次，模型

的识别和选取主要依据各指标的显著性，卡方

与自由度之比（χ２／ｄｆ），调整后的拟合优度指数

（ＡＧＦＩ），近似误差均方根（ＲＭＳＥＡ）和标准化残

差均方根（ＳＲＭＲ）等检验值，综合考虑并确定模

型，但如果简单模型与复杂模型拟合度较为接

近，一般选用简单模型，而不是复杂模型，ＭＩＭＩＣ

模型的估计结果如表３所示。
表３　ＭＩＭＩＣ模型估计结果

　　注：①括弧内的数值为 Ｚ统计值，、、分别表示１０％、

５％、１％的显著性水平。②一般来说，卡方值（χ２）越小，ｐ值越

大，说明拟合程度越高，ｐ值 ＞０．０５，表示模型具有良好的拟合

度；若０＜χ２／ｄｆ≤３，表示模型拟合程度很高，若３＜χ２／ｄｆ≤５，表

示模型拟合程度较低，而若χ２／ｄｆ＞５，则表示模型需要修正。③

ＡＧＦＩ为调整后的拟合优度指数，其取值在０～１之间，若ＡＧＦＩ＞

０．９０，表示模型拟合较优。④ＲＭＳＥＡ为近似误差均方根，其取值

在０～１之间，若ＲＭＳＥＡ＜０．０８，表示模型拟合合理，若ＲＭＳＥＡ＜

０．０５，表示模型拟合良好。⑤ＳＲＭＲ为标准化残差均方根，其取

值在０～１之间，若ＳＲＭＲ＜０．０５，表示模型拟合效果良好。

表３的实证估计结果显示，模型１～８的原

因变量和指标变量的系数均符合理论预期，除

模型１的ＴＡＸ变量、模型６的ＧＯＶＰ变量外，其

余变量均具有统计显著性。同时，实证估计结

果验证了假设１～５符合预期，地方税收负担、

财政负担、政府管制、失业率均与税收流失规模

显著正相关，劳动力参与率与税收流失规模负

相关，税收流失规模与财政收支差额占 ＧＤＰ比

重正相关，这一实证估计结果证实了前述的假

定与预期。

（三）税收流失指数的测算

按照前述模型识别及选取依据，通过比较８

个模型检验结果的拟合度指标，选取模型 ３

（Ｍ４－１－２）来估计税收流失指数，该模型的标

准化系数估计值的绝对值在０．２８９至０．８９４之

间，均小于０．９５０，表明该模型没有发生违反估

计的现象，模型所估计的系数均在可接受的范

围内，可以对模型进行拟合度检验。该模型的

χ２／ｄｆ＝０．６９０，ＡＧＦＩ＝０．９６３，ＲＭＳＥＡ＝０．０００，

ＳＲＭＲ＝０．０２２４，这表明该模型的拟合效果非常

理想。在该模型中，包括地区税收负担、政府管

制、失业率三个原因变量以及甘肃省地区财政

收支差额占地区ＧＤＰ比重和城乡居民收入差距

两个指标变量。根据原因变量的具体估计系

数，得到的结构方程如（１）式所示，由此计算出

了甘肃省１４个地区２０１０—２０１８年税收流失的

原始值：

ηｉ，ｔ＝０．４９５∶ＴＡＸｉ，ｔ＋０．２８９ＧＯＶｉ，ｔ＋０．４１０ＵＮｉ，ｔ－

０．８９４ＬＰｉ，ｔ （１）

为了便于地区比较和反映其变化趋势，运

用极差法对该指数进行标准化处理，将其范围

限定在［０，１０］之间，具体方法为：以甘肃省某地

区某年的税收流失指数原始值减去甘肃省所有

４２
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地区的最小原始值，再除以甘肃省所有地区最

大原始值与最小原始值的差额，得到标准化税

收流失指数，具体计算公式如式（２）：

　ηｉ，ｔ＝１００×
ηｉ，ｔ－ ｍｉｎ

ｉ，ｔ
（ηｉ，ｔ）

ｍａｘ
ｉ，ｔ

（ηｉ，ｔ）－ ｍｉｎ
ｉ，ｔ

（ηｉ，ｔ）
（２）

用式（２）计算得到标准化的税收流失指数，

结果显示２０１０—２０１８年间，甘肃省税收流失指

数在２０１１年达到最小值５．９０，２０１５年达到最大

值６．５５，总体波动较小，其平均税收流失指数约

为６．１９。嘉峪关市的平均税收流失指数最低为

０．８２，临夏州的平均税收流失指数最高为８．７８。

值得一提的是，地理环境的差异会在一定程度

上影响模型的测算结果。嘉峪关市地广人稀，

其劳动力参与率比其他地区的高，由于劳动力

参与率与税收流失规模负相关，从而导致嘉峪

关市的税收流失指数较低。２０１３年开始甘肃省

启动的交通运输业、部分现代服务业、邮政业、

电信业的“营改增”试点，以及 ２０１６年甘肃省

“营改增”试点的全面推开，为甘肃省民营经济

与小微企业营造了更为宽松的发展环境，通过

这一系列减税降费政策的有效落实，有力地促

进了居民就业创业规模的扩大，因此，这几年甘

肃省的税收流失指数相对较低。进一步，通过

对２０１０—２０１８年甘肃省各地区税收流失指数

与其人均ＧＤＰ的相关性分析，发现二者的相关

系数达到 －０．９１，即甘肃省各地区税收流失指

数与其人均 ＧＤＰ负相关，人均 ＧＤＰ越高的地

区，税收流失的规模越小，人均 ＧＤＰ越低的地

区，税收流失的规模越大。

五、治理甘肃省税收流失规模的对策建议

采用ＭＩＭＩＣ模型对 ２０１０—２０１８年我国甘

肃省各地区的税收流失指数进行了测算，研究

发现，甘肃省税收流失指数介于５．９０～６．５５之

间，整体上呈现较为平缓的下降趋势，但仍反映

出甘肃省税收流失规模较大的严峻现实。实证

结果表明，税收负担、政府管制水平和劳动力参

与率是影响税收流失规模的主要因素。因此，

在当前经济高质量发展的背景下，甘肃省政府

需要适度降低税收负担水平，合理实施政府管

制措施，持续提高居民就业率，切实做好“六保”

“六稳”工作，以有效抑制税收流失活动的扩张。

第一，适度降低地区税收负担，优化支出结

构。税收负担的高低是影响经济主体行为选择

的重要因素，过高的税收负担是造成税收流失

的重要原因。因此，降低甘肃地区税收负担就

成为减少税收流失的有效手段。实际上，我国

近年来减税降费的力度较大，其中，为响应减税

降费的号召，甘肃省结合经济社会发展实际情

况，发布了相关方案和举措，推动减税降费工作

的落实，最大化降低税费负担，２０２０年甘肃省共

为企业减税降费１５９．６亿元。在财政资金有限

的条件下，甘肃省政府不仅需严格执行《预算

法》的规定，推动预算绩效管理提质增效，确保

把有限的财政资金花到刀刃上，还需要对政府

支出结构进行优化整合，增强对科技创新、基础

设施、乡村振兴、生态环保和民生改善等重点领

域的财力保障，尤其是对涉及民生领域的支出

应继续加大投入力度，提高民生性公共产品的

供给水平和供给质量，满足居民的公共需求，提

高居民的纳税意识，从而不断降低税收流失率。

第二，实施合理的政府管制措施，提高政府

治理能力。党的十九届四中全会提出“坚持和

完善中国特色社会主义行政体制，构建职责明

确、依法行政的政府治理体系”，因此，在当前经

济高质量发展的背景下，甘肃省政府首先应进

一步转变政府职能，持续推进简政放权，放管结

合，提高政府治理效能，严格监管税收流失的动

态；其次，应按照事前规范制度、事中加强监控、

事后强化问责的思路，不断提高法治化思维意

识和服务意识，建设法治政府和服务型政府；最

后，政府亟需充分运用现代信息技术提升数字

化治理能力，应充分利用网络化和大数据信息

资料，积极推进“数据管税”的实施和加强税源

管理的能力，健全税收风险管理的保障机制，以

防止税收流失规模的不断扩张。（下转第３１页）

５２



观点摘编 　甘肃省情２０２１·４　　　　

关于国内国际双循环格局下加快

甘肃省对外开放的建议

　　王霞在《调查与研究》２０２１年第６期撰文指
出，我省在推进“一带一路”建设中已经取得了阶

段性成效，对外开放基础条件发生明显改善，但

也存在产业层次不高，对外贸易竞争力不强；大

部分外贸企业小而散，以单兵作战为主，抱团能

力弱；外向型经济配套服务不健全，对企业走出

去形成制约；专业技术人才不足，国际经贸人才

匮乏；营商环境仍需不断改善等问题。针对我省

对外开放中存在的问题，提出如下建议：１．进一步
发挥我省推进“一带一路”建设工作领导小组的

作用；２．大力培育外向型企业，多途径解决企业信
息不对称问题；３．鼓励企业走出去参与国际经济
大循环，保证粮食和资源安全；４．利用产业链重塑
机会，承接国外及东部地区产业转移；５．充分发挥
大企业优势，促进企业抱团发展；６．落实金融供给
侧结构性改革要求，为外向型企业提供多元化金

融服务；７．支持智库建设，不断加强人才；８．倡导
真抓实干，持续改善营商环境。

加快数字经济发展助推甘肃

经济转型升级

　　刘伯霞在《调查与研究》２０２１年第８期撰文
指出，甘肃已确立了数字化在发展全局中的引

领地位、已成功搭建一系列数字化创新发展的

平台载体、数字基础设施不断完善优化、数字化

赋能各领域各行业的步伐加快、发展势头良好。

但也存在规模小、与全国其他省份差距大、发展

不均衡等问题。甘肃发展数字经济的对策建

议：１．提升数字素养，消除数字鸿沟；２．加强对
互联网平台的行为监管，完善数据隐私保护法

律法规，明确数据应用边界；３．转变政府治理模
式，建立政府、企业、公众和行业协会等不同主

体共同参与的高效协同的治理机制，提高资源

配置效率；４．充分发挥科技力量的支撑作用５．
以数字经济推进产业转型升级；６．加快发展数

据要素市场，充分发挥市场导向作用；７．加强数
字人才培养，促进数字领域国际国内交流合作。

加快“甘味”农产品走出去的

思考与建议

　　康淅宁等在《甘肃高质量发展研究》２０２１
年第５期撰文指出，甘肃要大力实施特色优势
产业倍增行动和“甘味”农产品品牌营销战略，

持续推动“甘味”农产品与国内大型终端市场、

重点农产品经销企业建立长期稳定的产销渠

道，着力提高“甘味”特色产业核心竞争力和市

场占有率，切实推动“甘味”农产品走出去。对

策建议：１．用足用活国家支农惠农政策；２．千方
百计提高农产品市场份额；３．联合推出“生态观
光园”等新模式；４．持续加大科技兴农支持力
度；５．加强与“一带一路”沿线国家农产品互补；
６．大力弘扬“甘味”农产品品牌文化。

经济制度距离对甘肃省与“一带一路”

沿线国家进出口贸易的影响

　　安占然等在《兰州财经大学学报》２０２１年
第４期撰文，基于 ２００９—２０１９年甘肃省与“一
带一路”沿线国家的双边贸易数据，拓展贸易引

力模型，实证检验经济制度距离对甘肃省进出

口贸易的影响。结果表明：经济制度距离显著

抑制了甘肃省与“一带一路”沿线国家的双边贸

易总额；对与甘肃省贸易波动程度较小的国家，

经济制度距离的抑制作用更为显著；经济制度

距离对“一带”沿线国家的抑制作用较“一路”沿

线国家更为显著。为深度融入“一带一路”建

设，甘肃省应对内持续改善经济制度环境，对外

根据不同国家的具体情况施策，加强同“一路”

沿线国家的贸易联系。

甘肃旅游经济的时空差异演变分析

　　王力等在《甘肃金融》２０２１年第７期撰文，
以甘肃省１４个市（州）２０１５—２０１９年的旅游经
济为研究对象，研究甘肃旅游经济的时空发展
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差异，解析甘肃旅游经济发展差异的空间格局

特征和联系强度。结果显示：１．兰州都市圈地
区内部旅游经济发展的差异最大，且与总体差

异趋势一致，表明甘肃旅游经济差异主要是兰

州都市圈地区内部的差异，并一直占据主要地

位；２．陇东南四市的旅游经济发展较为均衡；３．
河西五市形成了较为独立且稳定的区域旅游经

济体，内部旅游经济差异正逐年缩小。

全面建成小康社会背景下甘肃深度

贫困地区确保脱贫成效研究

　　刘勇等在《甘肃科技》２０２１年第１３期撰文，
通过对甘肃省科技厅帮扶康县１０村精准扶贫
工作取得的成效进行实地调研。以农户的调研

数据为准，对康县１０村农户人均纯收入、耕地
面积、致贫因素等进行了研究分析。总结出当

前康县扶贫中脱贫长效机制还未完全运行、农

业生产效率不高、人力资源外流劳动力缺乏等

问题。针对存在的这些问题提出了培育一批特

色产业形成自主“造血”长效机制、持续加大教

育投入提高农户文化素质、鼓励支持特色产业

的发展吸引外出人员返乡就业等对策建议，以

使康县为代表的秦巴山区确保脱贫成效，同时

也为国家其他脱贫地区提供借鉴。

甘肃省２０２０年城镇居民家庭资产
负债调查分析

　　董雅丽在《甘肃金融》２０２１年第５期撰文，
介绍了甘肃省城镇居民家庭基本情况，从居民

家庭收入差距不大、居民收入多元化阐述了居

民家庭收入来源，指出居民家庭资产分化明显、

家庭负债结构单一、城镇居民家庭资产负债率

总体稳健、债务风险总体可控，提出合理配置家

庭金融资产、合理规划家庭房产投资配比、规范

金融服务机构行为等相关对策建议。

数字经济视域下甘肃文化产业

创新发展研究

　　张慧等在《西北成人教育学院学报》２０２１
年第４期撰文指出，数字经济作为中国经济发
展的重要战略，推动了文化产业的跨届融合发

展，加快了文化产业的高质量发展。在２０２０年
的特殊疫情既加速了数字经济的发展，也进一

步推动文化产业的数字化变革。文章对甘肃文

化产业的现状进行梳理，剖析了甘肃文化产业

发展面临的机遇挑战及薄弱短板，从科技变革、

跨界融合、文创ＩＰ、文化消费四方面提出了创新
发展建议。

甘肃省承接区际产业转移定量测度

　　李春梅等在《甘肃科技纵横》２０２１年第７期
撰文，对甘肃省承接区际产业转移进行定量测

度。研究发现：１．区际产业分散转移背景下，与
承接地西部地区、西北地区整体相比，甘肃承接

工业转移的绩效在时间上有滞后；２．甘肃承接
工业转移规模较大的是能源、建材、轻工业，总

体受惠提升空间仍然很大；３．无论从本身工业
基础还是承接工业转移的角度，甘肃基础工业

雄厚，但重工业化程度较深、高技术产业占比

低，工业结构亟待升级。针对以上结论，提出了

盯住链主产业，促进产业链承接，整合政产学研

力量，通过承接产业转移优化工业结构，融入国

内、国外大循环，大力开拓新市场的政策建议。

乡村振兴背景下甘肃省农村产业

融合发展评价研究

　　王梦宇等在《天水师范学院学报》２０２０年
第６期撰文，基于２０１４—２０１８年甘肃省农村产
业相关数据，构建甘肃省农村产业融合发展评

价指标体系，采用熵权ＧＣ－ＴＯＰＳＩＳ法测算甘肃
省农村产业融合发展指数，通过耦合协调度模

型计算子系统协调发展程度。结果表明：甘肃

省农村产业融合发展趋势表现为先上升后下降

再稳定上升的走势；农业产业链延伸指数、农业

多功能拓展指数、农业服务业融合指数、农民增

收与农业增效指数和城乡一体化指数得到不同

程度的提升且各项指数之间耦合协调程度呈现

出上升趋势；农业产业链延伸和城乡一体化指

标方面发展相对不稳定。为进一步促进农村产

业融合发展，需着力培育新型农村产业融合经

营主体，加快农产品精深加工产业主体培育，推

动产业链延伸，推进乡村旅游与休闲农业发展，

完善农村基础设施建设，大力发展现代农业。

（张雅丽／编校）
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全省能源产业发展情况调研报告

省政府参事室调研组

　　一、能源资源状况

甘肃能源资源富集，综合性优势和区位优

势突出，是国家重要的石油炼化基地、新能源基

地、核产业基地和陆上综合性能源输送大通道，

但也存在开发利用方面的一些短板，归纳起来

主要有这样几个特点：

（一）种类齐全。我省境内不仅有煤炭、石

油、天然气，水能，而且有丰富的风能和光能。分

类来看，全省煤炭预测资源量１６５６亿吨，探明资

源储量４００．５亿吨，位列全国第６。石油累计探

明地质储量２０．４亿吨，在全国占比为５．４％，剩余

经济可采储量２亿吨、占比７．８％。天然气探明储

量２．１万亿立方米。我省河流多、水量充沛、落差

大且相对集中，水能资源理论蕴藏量１８１３万千

瓦，居全国第十位，可开发量１２０５万千瓦。风能

资源理论储量为２．３７亿千瓦，居全国第５位。技

术可开发量８０００万千瓦以上。太阳能资源技术

可开发量２０亿千瓦以上。生物质能源树种有油

脂油料植物３０科９５属３４１种，其中可作为燃料

油的植物有８０多种。

（二）分布不均衡。煤炭油气资源主要集中

在陇东地区，该区已探明的保有煤炭资源量

３５１．１０亿吨、约占全省保有煤炭资源量的

８８％，河西和兰白地区分别只占６％和５％。太

阳能资源自东南向西北增多，主要在河西地区。

例如酒泉市，多年平均日照时数为３３００小时左

右，全年太阳辐射总量约６３００兆焦／平方米，太

阳能可开发量达２０亿千瓦，可开发面积５万平

方公里，是全国首个百万千瓦级光电基地；武威

市的太阳能资源理论储量也在１亿千瓦以上。

河西地区还拥有较多的铀矿资源，是铀转化、铀

浓缩产业主要聚集地，在全国核燃料循环体系

中占有重要位置。生物质能源主要在陇南，包

括油脂油料植物３０科９５属３４１种树种，其中可

为燃料油的植物达８０多种。

（三）开发难度大。煤炭资源绝大部分埋藏

深、地质条件差，需要井工开采，特别是薄及中

厚煤层开采难度大。石油天然气资源地质条件

普遍复杂，低渗透油气藏勘探开发技术要求较

高。水能资源多集中在边远山区或水土流失

区，有些处于天然林保护区和生态保护区，而且

远离用电负荷中心，大电网难以覆盖，开发的难

度和成本很大。风能、太阳能等非常规能源虽

然资源勘探的程度低，但转变成电能不稳定且

调峰难度大。

（四）能源利用率低。２０１８年与上年相比，

全国国内生产总值增长６．６％，能源消费总量增

长３．３％，单位国内生产总值能耗下降３．１％，我

省生产总值增长幅度低于全国（为６．３％），能源

消费总量增长却高于全国（为４．３％），单位产值

能耗只下降了１．９７％，能源浪费比较大。

二、能源产业发展取得的成效

“十三五”以来，我省依据区域分布特征和市

场需求，优化发展布局，深入推进河西走廊清洁

能源基地和陇东地区煤电基地建设，加大新能源

和传统能源资源开发力度，积极推动产业升级和

能源结构优化，实现了能源产业较快发展。

能源生产能力大幅提升。全省已初步形成

了煤、油、气、可再生能源多元化发展的能源生

产体系，能源生产总量不断扩大，为经济社会持
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续快速发展提供了基本保障。

能源结构有所优化。在煤炭去产能工作顺

利进展的同时，大力发展清洁能源，一批风力发

电项目和光电基地相继建成，新能源建设取得

了瞩目成就。

能源基础设施不断完善。大容量、高电压

等级的骨干网架基本形成，并已建成过境天然

气、原油、成品油管道１７条，过境总里程８１００公

里，是除新疆外全国油气管道途经最长、输送量

最大的省份。

电价让利成效显著。初步统计，企业年降

用电成本金额近５０亿元。

三、能源产业发展存在的矛盾和问题

（一）煤电可持续发展能力不足，转型升级艰

难。全省煤矿生产能力为４９３４万吨，２０１９年原

煤产量为３６６３．１万吨，实际产量与现有产能存在

较大差距。但又必须去产能和严格执行环保制

度，加之华煤集团等一些老矿接续资源缺乏，结

果导致全省电煤供应阶段性偏紧，２０１９年从外省

调入煤炭３４５０万吨。另一方面，由于缺乏配套政

策和市场机制，煤炭资源转化率低，转化产业链

短，有些企业高度依赖资源，产业发展偏中低端，

转型升级步履维艰，许多火电企业主动适应角色

转变意识不强，灵活性改造实际进展缓慢。

（二）新能源发展受阻碍，能源体系不健全。

由于配套电网和调峰火电建设周期远超过风光

电项目，按理应该是先进行配套建设、后上风光

电项目，但我省在规划布局和发展节奏方面配

套建设比较滞后。加之受局部电网网架能力制

约，新能源送出严重受限；受电网结构、送电协

议等因素限制，我省酒湖直流的输送功率仅４５０

万千瓦左右，远低于８００万千瓦的规定，对新能

源电力的外送消纳产生了较大影响；还有电源

结构、负荷特性等原因，一定程度上造成了现阶

段限电的困局。不少地方弃风、弃光率较高，被

列为“红色预警区”，减小甚至暂不下达新能源

年度建设规模，集中式光伏发电、风电项目受到

指标制约，无法落地建设。未被列入国家的光

伏扶贫重点县，村级光伏扶贫电站项目受规模

和资金制约，难以大规模实施。这些，都导致新

能源发展步伐缓慢，距离十九大报告提出的构

建清洁低碳、安全高效能源体系还有较大差距。

（三）能源产业结构不合理，能源项目建设

难度大。在煤炭产区，煤炭产业链条短，深度开

发不够，煤电化产业增加值中煤炭开采行业占

绝大部分，煤化工产业占比很小。一些大型矿

井及火电、煤化工项目，由于投资体量大、审批

层次高、环评要求严、减量置换等原因，前期工

作开展缓慢。有些已经规划实施的火电项目，

受电力外送通道不畅等因素制约，长时间没有

实质性进展。

（四）调峰能力不足，新能源电力消纳任务

艰巨。我省电源结构以火电为主，且供热机组

占比较高，灵活性电源不足，而供热机组以热定

电，冬季供热期系统调峰受限，导致系统调峰能

力严重不足。全省调峰电源装机１０６０万千瓦，

最大调峰能力为 ５００万千瓦，调峰能力缺口高

达约４５０万千瓦。而且，我省还要承担国网西

北分部的新能源调峰的主要任务，本省电网调

峰十分困难。另一方面，国家已建立可再生能

源电力消纳保障机制，并明确了２０１８—２０２０年

三年里我省非水电可再生能源电力最低消纳责

任权重分别为１４．５％、１７％和１９％。我省省内

用电供求比已超过３∶１，市场需求不足，包括新

能源、就地消纳能力弱，２０１８年省内非水电可再

生电力消纳权重仅为１３％，较国家要求差１．５

个百分点，由于用电负荷和调峰能方限制，后两

年要完成国家对我省设定的目标任务，就更加

艰巨。

（五）差别电价较高，交易电量占比大。我

省工业企业差别电价比周边的青海、新疆都高，

使我们在招商引资方面处于不利地位，大幅吸

纳清洁电能的高载能企业落户我省的意愿低。

同时，已落地高载能企业由于电价因素的影响，

在激烈的市场竞争中缺乏优势，企业生产经营

困难，从而又产生用电量减少的窘境，影响新能
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源就地消纳，造成恶性循环。与此同时，由于我

省新能源装机体量大于用电负荷，仅靠自身难

从根本上解决限电问题，风光电企业不得不大

量参与外送电交易、现货交易、直供电交易以及

发电权交易，这就导致交易电量占发电量比例

普遍较高———例如酒泉市就超过５０％，企业实

际发电收入无法达到保障性收购要求，经营压

力依然较大。

（六）储能利用效率低，能源储备滞后。储

能对于削峰填谷、减少负荷快速波动、降低无功

损耗、延缓减少扩容、平滑对电网影响等方面都

有重要作用，对于整个产业的持续发展、应对将

来可能发生的能源危机，更是一个战略性的重

大课题。目前，储能投资成本高、利用效率低、

保供能力较差。不少地方缺少大型储煤、储油、

存气设施，火电企业电煤露天堆放，存储能力有

限。例如平凉市，仅有１座２万吨成品油储存

库，没有大型天然气储存库区，能源供应调峰能

力较差。进入冬季取暖期后，电煤、天然气供应

紧张，保供压力很大。有的领导对能源储备不

够重视，只考虑近期利益，无长远打算，认为“只

要有能源资源，眼下就抓紧开发，哪里管得上几

年几十年以后的事”。

四、促进能源产业发展的几点建议

（一）调整能源布局。首先，要坚定决心、增

大力度，适应形势，调整思路，充分挖掘新能源

这一“宝藏”，在搞好配套建设的基础上，快速有

序地开发风光电，大力推进新能源产业持续健

康发展。要坚持科学规划、合理布局，优先扶持

新能源产业，并在政策、资金技术等各方面做到

企业发电优先、上网优先、就地消纳优先、对外

输送优先。与此同时，建议以省政府名义，从这

样几方面向中央积极争取：一是调整现行的能

源布局。在我省“十四五”规划中，把发展新能

源真正作为能源战略的重中之重，先用、多用

风、光、水可再生能源，而尽可能不用或少用煤

炭和石油。对甘、蒙、新这类新能源资源丰富、

开发条件优越的省区，要大开绿灯，从布局到具

体措施、从发电到输送都予以最大限度地倾斜。

二是尽快出台实施可再生能源电力配额制度，

加大新能源电力消费范围和比例，使新能源发

电和用电达到平衡。三是加快构建全国统一电

力市场和电网互联互通建设，打破省间新能源

消纳壁垒，鼓励东中部省份多消纳外来新能源，

增加我省电网外送电量份额。四是将我省河西

走廊清洁能源基地纳入国家综合能源示范基地

范围，加大指导和支持力度。

（二）加快煤炭转化升级进程。煤炭现在依

然是甘肃的基础能源。首先，要进一步在传统

煤化工上做大文章。深化煤炭企业改造，推进

煤炭分级分质梯级利用。就目前陇东能源基

地建设缓慢问题，调整省上有关能源煤炭政策

管理规定，全面推动陇东能源化工基地建设。

大力发展以煤炭深加工为核心的特色产业，支

持煤电化冶一体化开发（例如平凉“双千亿”煤

电化冶产业基地建设），鼓励煤企业延链补链

扩链，最大可能地提高煤炭回采率和资源利用

率，促进煤炭资源绿色高效开发。积极提升装

备水平，采用先进的洗煤及洁净煤生产技术，

改进洗煤工艺，提高原煤入洗率，强化发展洁

净煤及制品力度，鼓励发展生物质型煤、环保

工业型煤。持续推进煤向电转化、煤电向载能

工业品转化、煤油气盐向化工产品转化，促进

转化项目产品向下游延伸，尽可能延长产业

链。其次，要制定鼓励创新性技术的政策，以

性能独特的煤基新材料为煤化工升级的突破

口，大力发展精细化、高端化的高附加值产

品———例如可生物降解且性能达标的新型塑

料、可供储能器件应用的功能碳材料等产品，

并努力降低水耗、能耗和环境污染程度，以获

得最大的经济效益和社会效益。建议以财政

为主、企业参与，共同成立煤炭转化基金，未如

期完成转化的企业要按一定比例出资。转化

不足的企业，要从未实现转化的煤炭资源中拿

一部分，按成本价卖给其他转化项目。

（三）加快电源电网优化完善。一是推动特
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高压输电通道建设。积极与山东、国家电网、华

能集团协商，向国家能源局汇报，争取陇东至山

东特高压直流工程尽早开工，能按计划于２０２２

年建成。根据国家提出的“研究探索内蒙古阿

拉善盟、青海海西州、甘肃金昌武威等地区以可

再生能源电量为主的外送方案”精神，加快开展

河西第二条新能源外送通道受端落点比选等前

期工作，争取列入国家“十四五”规划。积极配

合电网企业，加快青海至河南特高压直流工程

甘肃段建设进度，确保今年底前竣工。二是大

力推进坚强智能电网建设，加快坚强智能电网

和泛在电力物联网融合发展，优化电网格局，提

升电网的能源资源配置能力和智能化水平，实

现传统电网向能源互联网的转型跨越。三是规

划建设一批大容量、高参数、超低排放的自用煤

电机组，特别是在负荷集中、条件优越地区，布

局一定规模火电机组和清洁煤电机组项目，实

施一批输变电工程（例如华亭电厂二期、平凉电

厂三期等），保障地区用电和新能源消纳需求，

为实施重大能源项目提供支撑。

（四）搭建交易平台，搞好能源储备。各级

都要有能源危机感。增强能源储备意识，以煤

炭为重点，建立能源交易和储备体系。煤炭资

源储备体系包括产品储备、产能储备、产地储

备，三者之间实现有机统一。可借助数字化配

煤系统破解煤炭不能长期静态储备的难题。在

条件许可的地方建设一批大型天然气储备库

区。要搞好规划和具体布局，可采取以政府为

主导，政府、社会、企业多元化筹资共同建设能

源储备基地和交易平台。２０２０年７月１日甘肃

煤炭交易中心已正式上线签约交易，要本着”立

足甘肃、链接西北、覆盖西部、面向全国”战略定

位，充分发挥信息流、资金流、物流汇集平台作

用，不断完善和延伸产业链及供应链，使其真正

能够整合省内外资源，保障全省能源供给安全，

进一步推动甘肃煤炭工业整体转型升级。

（五）推进能源消费方式转变。坚持能源消

费总量和能源消费强度“双控”，实施能源消费

革命，控制煤炭消费总量，提升能源消费清洁化

水平。按照“宜电则电、宜气则气、宜煤则煤、宜

油则油”的原则，加快实施冬季清洁供暖工作。

以市场化方式，持续推进电能替代，加快“煤改

气”、“煤改电”工程建设，推进煤炭消费减量替

代，积极服务电动汽车发展，逐步构建节约高

效、清洁低碳的社会用能模式。

　　（摘自《调查与研究》２０２１年第８期

张雅丽／摘编　武新力／校

檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪

）

（上接第２５页）第三，提高居民就业率，切实做

好“六保”“六稳”工作。为提升地区市场主体

的活力和稳定居民就业水平，国家给予了小微

企业多种税收优惠政策，来鼓励民营企业和居

民个人自主创业，以减少寻求税收流失的途径。

为此，甘肃省政府应继续细化直达资金的管理

流程，落实对创新创业企业、小微企业和低收入

群体的税收优惠政策，让企业获得实实在在的

政策红利。此外，甘肃省有着“一带一路”经济

带和丝绸之路经济带的地理位置优势，要积极

抓紧区域建设，不断发展甘肃特色产业，增加地

方财政收入和提高居民就业水平。最后，还需

要继续落实好优化营商环境的各项措施，切实

做好“六稳”工作、落实“六保”任务，这既可以提

高纳税人的税法遵从度，也可以对税收流失规

模的扩张起到一定的抑制作用。

　　（摘自《兰州财经大学学报》２０２１第４期

张雅丽／摘编　武新力／校）

作者简介：李永海，兰州财经大学财税与公共管理学院。
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产业发展 　甘肃省情２０２１·４　　　　

关于提升甘肃省产业园区土地

利用效率的对策研究

笪晓军　马璐　左秀堂　刘永康　王兴琪　陈龙

　　一、甘肃省产业园区土地利用效率分析

评价

本文所指产业园区主要为工业园区。甘肃

共有６６个产业园区纳入《中国开发区审核公告

目录（２０１８版）》（简称《开发区目录》），其中国

家级８个，省级５８个。从类型和级别看，国家级

高新技术产业开发区２个，国家级经济技术开

发区５个，国家级海关特殊监管区１个，省级经

济开发区１３个，省级工业园区４５个。从地域分

布看，兰州８个，定西、平凉各７个，张掖、白银、

庆阳、陇南各６个，酒泉、武威各５个，临夏４个，

金昌、天水各２个，嘉峪关、甘南各１个。本文

以《２０１８年度甘肃省开发区土地集约利用评价

成果省级审核与汇总分析报告》中自愿参评的

４８个园区相关数据为基础数据，并结合自然资

源部《关于２０１８年度国家级开发区土地集约利

用评价情况的通报》，在深入调研的基础上对甘

肃省产业园区土地利用效率进行综合分析

评价。

（一）产业园区土地利用情况分析

１．土地建设情况。

２０１８年，甘肃省产业园区土地建成率和工

业用地率分别为９６．７７％和６０．６５％，均高于全

国平均水平（９２．９９％和４８．５１％）。其中兰州的

产业园区已建成城镇建设用地面积规模最大，

为３０３６．８７公顷；定西未建成城镇建设用地面

积规模最大，为２５５５．７６公顷；白银不可建设土

地面积规模最大，为２９２．０７公顷。

２．土地集约利用情况。

———８个国家级产业园区。２个产城融合

型园区整体评价结果较好，６个工业主导型园区

在全国乃至西部地区的排位靠后，土地集约利

用水平还需提高。

２０１８年，甘肃省国家级产业园区的建筑密

度２６．１８％，工业用地综合容积率０．４６，工业用

地建筑系数４５．１６％，土地利用强度指标均低于

全国乃至西部平均水平。

———４８个自愿参评园区。集约利用、适度

利用和低度利用园区数量比例分别为３１．２５％、

５８．３３％和１０．４２％。未达到集约利用水平的园

区占比近７０％，土地集约利用水平亟待提高。

（二）产业园区土地利用效益分析

主要选取工业用地固定资产投入强度和工

业用地地均税收两项指标反映产业园区土地利

用效率。

———８个国家级产业园区。工业用地固定

资产投入强度和工业用地地均税收分别为

２７５３．２９万元／公顷和２１５万元／公顷，相当于全

国平均水平的 ３３．１５％和 ３１．３％，不足三分之

一。表明甘肃省产业园区工业用地固定资产投

入强度不足，地均税收较低，地均产出水平亟待

提升。
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———４８个自愿参评园区。全省各市州产业

园区工业用地固定资产投入强度和工业用地地

均税收差距明显。其中金昌产业园区工业用地

固定资产投入强度最高，是武威（投入强度最

低）的１６．１４倍；庆阳产业园区工业用地地均税

收最高，是甘南（地均税收最低）的１３６．２１倍。

总体来看，庆阳、陇南用地效益较高，投入产出

比分别为２．５和４．１６；甘南州用地效益较差，投

入产出比为２４６．９９。

二、存在的主要问题

（一）园区规划面积远大于国家核准面积

《开发区目录》核准园区面积时，仅认定园区

规划中同时纳入所在地城乡规划和土地利用规

划的范围。通过比对甘肃省３４个园区规划和国

家核准面积，核准面积仅为规划面积的１／４６。

（二）园区规划控制指标不规范

部分园区控制性详细规划质量堪忧，容积

率、建筑密度、建筑高度、建筑退线、绿地率、兼

容性配比等主要指标不规范，不利于土地集约

利用。部分产业园区控制性详细规划确定的工

业用地绿地率超过了《工业项目建设用地控制

指标（２００８）》中２０％的上限，甚至对工业用地

绿地率进行了下限控制。

（三）园区存量用地比例较高

４８个参评园区中已建成城镇建设用地面积

１４８９１．９９公顷，占园区土地面积的５９．３３％；未建

成城镇建设用地占３８．２６％（其中未达到供地条

件的占１３．９６％），园区存量用地比例较高。闲置

低效土地规模较大与产业用地紧张问题并存。

（四）土地二级市场不健全

甘肃省土地二级市场成熟度不高、活力不

足，二级市场土地成交量极少。与其他省份相

比，甘肃省出台的《关于完善建设用地使用权

转让、出租、抵押二级市场的实施意见》在土地

分割、合并转让、出让管理、交易平台、交易流

程、市场监测监管与调控等方面的政策措施比

较笼统，可操作性不强，制约了园区低效土地

的有效处置。

（五）部分园区土地利用碎片化现象突出

部分产业园区选址缺乏多方案比选和技术

经济论证，被过境交通干线分割，造成内部生产

和生活联系不便，不适宜工业项目的集中建设。

部分园区主导产业不鲜明，同质化较为严重，加

之企业入驻率不高，产业布局分散，未形成产业

链条，难以发挥集聚效应。还有部分产业园区

由于不符合有关规划，未被纳入《开发区目录》。

三、关于提升甘肃省产业园区土地利用效

率的建议

（一）开展产业园区土地利用摸底调查

结合第三次全国国土调查，重点对产业园

区土地产出、经济效益等用地情况进行调查，摸

清低效产业用地的数量、类型和分布，为土地集

约利用评价提供基础性支撑。结合国土空间规

划“一张图”工程，搭建产业园区信息管理平台，

将土地利用现状、空间规划、园区发展规划、建

设用地审批台账和低效闲置用地图斑等信息归

集管理，实现产业园区土地集约利用管理的精

准、透明和动态化。

（二）调整优化园区规划

结合全省国土空间规划编制，细化主体功

能分区，合理确定生产空间布局，加强各类产业

园区数量和布局调控，引导不符合条件的产业

园区逐步退出。科学合理确定规划指标，明确

容积率、建筑系数、建筑密度、绿地率、建筑高

度、建筑退线、兼容性配比等具体指标，增强可

操作性。推进产业园区调规扩区，适当整合区

位邻近、产业趋同的产业园区。推动位于中心

城区、工业占比低的开发区向城市功能区转型。

清理、整合或撤销小、散、弱的各类产业园区。

加快完善产业园区规划编制评估、规划实施评

估、土地集约节约利用评估等体系。

（三）提升闲置低效土地利用效率

强化“要素跟着项目走”机制，切实完善低

效工业用地的认定、处置程序和利益分配机制。

建立完善低效用地再开发的利益分配机制，及时

公布再开发基本情况、资金使用、（下转第４４页）

３３
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甘肃省农村金融发展现状与

运行模式创新研究

———以庆阳市农村产业发展资金专业合作社为例

邵姝静　郭威威　毛粉兰

　　一、引言

中华人民共和国国民经济和社会发展第十

四个五年（２０２１—２０２５年）规划和２０３５年远景

目标纲要中指出应健全农村金融服务体系，完

善金融支农激励机制，扩大农村资产抵押担保

融资范围，发展农业保险。

甘肃省作为西部欠发达省份，“三农”问题

是制约其发展的关键，因此建立健全占据大多

数人口、涵盖主要产业的农村金融体系决定了

甘肃省经济的健康可持续发展。近年来，甘肃

省农业产业结构调整步伐加快，农业产业化程

度不断加深，农村基础设施建设逐步完善，农民

收入显著提高，整个农村展现出一派欣欣向荣

之势。但农村金融的发展却不尽人意，一方面，

随着乡村振兴战略的全面落实，“三农”发展对

金融资源的需求与日俱增，但另一方面，通过正

规渠道流向农村的金融资源却不断减少，农村

金融日益严峻的供需矛盾严重影响了甘肃省经

济的持续发展。因此，着力突破甘肃省“三农”

发展过程中的资金瓶颈是现阶段的工作重心，

深化甘肃省农村金融体系发展问题研究，积极

探索创新适宜甘肃省农村金融运行新模式具有

强烈的现实意义。为此，本文实地调研了农村

产业发展资金专业合作社，深入探讨其发展成

效及存在的问题，并在此基础上凝练出资金合

作社长效运行机制与保障体系，对于促进西部

贫困地区农村产业资金合作社的可持续发展和

农村金融运行模式创新发展提供有益参考。

二、资料来源与问卷分析

本文将调研地点确定在一个有代表性的区

域范围———甘肃省庆阳市。近年来，庆阳市委、

市政府认真贯彻落实国家和省政府关于农村金

融的政策和文件精神，立足农村金融体系不健

全、竞争不充分、融资成本高、服务功能不到位

等实际，深入推进农村金融体制机制改革，积极

探索金融服务“三农”的模式和创新农村金融主

体。在“金融兴市、资本富民”理念的指导下，

２０１５年６月启动并推广农村产业发展资金专业

合作社（简称资金合作社，下同）试点工作。截

至２０１８年 １２月，形成了遍布庆阳市“七县一

区”１２７０个资金合作社，有效解决了农村金融供

给不足、金融服务质量低下、金融产品稀缺、金

融机构信贷门槛高且手续繁杂、农民贷款困难

等一系列问题，充分调动了社会各方面力量、整

合多方资源、盘活各类资金，有力推动了乡村振

兴战略的贯彻落实。

２０１８年 １２月—２０１９年 ３月，深入八县

（区），对３５个资金合作社进行了访谈。访谈主

要涉及农村产业发展资金合作社拥有资本金、

入社人数、入社比例、贷款发放情况、实际分红、

退社情况及运行管理等八个方面的问题。从访

谈结果看，各县（区）专业资金合作社在财政注

资、信贷支持、群众入社及社会捐助的基础上，

引导入社农户自愿把闲散的资金集中起来，形
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成一定规模的、稳定的互助资金，长期在资金合

作社内部周转使用，为农村产业发展和农村“三

变”改革提供了有效的资金保障，在一定程度上

解决了农民贷款难和产业发展资金短缺问题。

同时，庆阳市财政出资设立扶贫信贷担保基金，

撬动银行信贷资金，扶持农村产业发展，为资金

合作社持续健康运行提供了坚实保障。

（一）结果分析

各县（区）通过各种途径宣传相关政策，制

定相关管理制度，动员农民入社，农民入社率较

高，退社率普遍较低。从抽样的３５个资金合作

社来看，各资金合作社拥有资本金数量不等，入

社率差异大，最高达到 ７５％，最低只有 ３．４％。

贷款金额、贷款户数普遍较低，３０个资金合作社

实现了增值，５个资金合作社未实现增值。总体

来看，庆城、环县、华池、宁县的资金合作社运行

良好，尤其是环县、庆城的农村产业发展资金合

作社对苹果、养殖等特色产业发展的带动效益

明显。环县双城村吸收１家企业股金１０万元，

实现累计贷款金额２５００万元，实现资金增值２５

万元，在所有资金合作社中运行效率最为显著。

庆城县上关村吸收１０家企业入股资金合作社，

实现利息收入３０万元。这两个村在资金合作

社经营上取得了显著成效，为庆阳市其他资金

合作社积极推广引入企业股金提供了成功案

例。镇原、西峰及正宁社员入社率较低，运行状

况一般。宁县、镇原、西峰个别资金合作社未开

展贷款业务。庆城和环县资金合作社有实际分

红，其它县（区）均无实际分红。八县（区）农村

产业发展资金合作社退社率普遍较低，其中庆

城、环县、华池、合水社员退社率为零。

（二）问卷调查情况分析

为进一步了解农村金融需求情况、群众入

社情况、社员还款能力、社员满意度及资金合作

社运行等情况，设计《庆阳市农村产业发展资金

合作社群众满意度》调查问卷，问卷共涉及 １８

个问题，调研共发出问卷５００份，收回有效问卷

４９３份。

１．群众对资金合作社的认知程度

调研结果显示，各县（区）农民对资金合作

社的政策、管理制度、运行模式有所了解，认知

程度较高。群众对资金合作社了解程度上，问

卷数据表明，６７．３％的农民表示了解，１９．９％的

农民表示不了解，１２．８％的农民说不清。群众

加入资金合作社途径上，问卷结果表明，自愿入

社的占５４．６％，村委会动员入社的占３９．４％，其

余方式占６％。群众对资金合作社的价值认识

上，问卷统计表明，大部分农民认为资金合作社

有很大的实用价值，为农民提供了方便快捷的

贷款途径，解决了农民发展产业资金短缺的问

题。其中８０％以上农民认为资金合作社贷款对

他们帮助很大，４０％的社员认为资金合作社可

以节省借款时间，４１％的社员认为增加了借款

渠道，３８％的社员认为有利于自身发展。

２．群众对资金合作社资金的需求情况

反映群众对资金合作社资金需求状况的指

标主要包括群众有无资金困难、发生资金困难

的解决办法、向资金合作社等金融机构贷款的

可能性及额度等。问卷显示，９１％的群众有资

金困难，发生资金困难时，农民主要通过资金合

作社、银行、亲朋好友借款，其中４５％的群众尝

试去银行等金融机构贷款，５５％的群众向资金

合作社申请贷款，由此可见，资金合作社已经成

为农民选择贷款的主要渠道。且未来的贷款意

愿较强，问卷显示，７３％的群众有今后向资金合

作社贷款的意愿，其中贷款１—３万的占３５％，

贷款３—５万及５万以上的分别为２３％和２２％。

但当资金合作社贷款额度无法满足群众资金需

求时，有７７％的群众会转而求助于银行等其它

金融机构。综合来看，农村金融需求较大，资金

合作社有立足农村发展的广阔市场。

３．群众对资金合作社的满意度

反映社员入社后满意程度的指标主要包括

社员入股资金合理程度、入社分红情况、社员退

社意愿、社员贷款满足度等。问卷显示，８０％的

社员认为入股资金合理，２０％的社员入社后得
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到了现金分红，６０％的社员入社后没有得到现

金分红；８０％的社员无退社意愿，８５％的社员认

为基本上能够满足当前贷款需求。综合来看，

群众对于当前资金合作社在入股资金额度、入

社获得感、贷款获得率等方面满意度较高。但

同时对资金合作社贷款额度较低、贷款覆盖率

较低、不能按期分红等有抱怨，认为农村产业发

展资金合作社对产业发展带动作用不大，一部

分社员表示将要退社，部分社员表示会争取其

它金融机构的贷款。

４．资金合作社发展前景

反映资金合作社发展前景的指标主要包括

入社时间、资金合作社对新社员吸引力、入社获

得的好处、社员贷款满足程度、资金合作社的优

势等。一般来说，社员入社时间越长，对新社员

吸引力越大，贷款获得感和满足度越高，退社意

愿越弱。社员认为资金合作社相比其他金融机

构优势明显，资金合作社发展前景乐观。问卷

显示，当前６０％社员入社时间在１—３年，２０％

社员入社时间超过３年，另有２０％社员入社时

间不足１年。７２％的社员认为距离近，贷款方

便，５１％的社员认为社员彼此熟悉，７８％的社员

认为贷款手续简单且限制条件少，６７％的社员

认为贷款利率低。总体来看，资金合作社是目

前农村产业发展和精准脱贫的资金保障，具有

较大的发展潜力和空间。

５．农民还款能力

一般来说，家庭年总收入与农民还款能力

成正向关系。问卷显示，近三年，农民家庭年总

收入在１—３万的占７６％，收入主要来源于种植

业和外出打工，分别占４２％和４０％。其中，环县

家庭收入来源于养殖的占比较大，接近 ９０％。

家庭年总支出与农民还款能力成反向关系。问

卷显示，农民家庭年总支出在１万元以下的占

７５％，支出去向主要是基本生活开支、建房、子

女教育支出和看病就医，分别占 ３１％、１２％、

１９％和３０％，而用于发展生产的支出较少，只占

８％。综合来看，社员对资金合作社比较信任，

认为农村产业发展资金合作社在庆阳市农业发

展中发挥了重要作用。

三、庆阳市农村产业发展资金合作社发展

成效

截至２０１８年末，全市１２７０个资金合作社注

册资本金达到４２５００．７８万元（财政注资２６１５５

万元，社员入股１５６０３．８３万元，企业捐助３９１．８

万元，其他类型入股３５０．１５万元），入股社员达

到１７．７６万户，占全市总农户的３７．３％；全市通

过农村产业发展资金合作社累计发放各类贷

（借）款４９．２２亿元，其中自有资本金借款３．６１２

亿元（种植业２．２亿元，养殖业０．８６亿元，加工

业０．０７２亿元，其他贷款０．４８亿元），自有资金

使用率达到８５．０６％；“金桥工程”贷款１３．９２亿

元，精准扶贫小额信用贷款３１．６９亿元，易地扶

贫搬迁贷款２３４５户２．４１亿元，“贫困户住房提

升改造”贷款１．１８亿元。

（一）解决了贫困群众贷款难问题

通过财政注资、群众入社和社会捐助等模

式，资金合作社内部已有了稳定的合作资金，为

群众借款提供了基础；市财政出资设立扶贫信

贷担保基金，撬动银行信贷资金，扶持农村产业

发展，为资金合作社持续健康运行提供了坚实

保障。同时，资金合作社不像银行机构单纯追

求盈利，抵押担保门槛高、手续繁琐、利率刚性，

它的机制灵活，借贷手续简便，只需农户申请、

社员担保、合作社讨论通过，农户不出村就可以

办理借款，解决了贫困群众无人担保、无物抵押

的贷款难问题。只要是入社社员，就能获得价

格“低廉”的合作资金支持，用于发展短平快的

致富增收项目，拓宽了融资渠道，一定程度上缓

解了贫困群众“融资难融资贵”的困境。

（二）解决了农村民间资本市场规范难问题

近年来，农村地区发展势头迅猛，步伐加快，

农村民间资本市场规模逐步扩大。但同时也滋

生出了不规范的民间借贷交易，高昂的借贷成本

与居高不下的违约率，挫伤了农民借贷的积极

性，从而严重影响了农村正规金融的健康可持续
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发展。而通过资金合作社试点，为农户提供了成

本较低且更为规范的融资渠道。此外，资金合作

社客观上也为民间资本提供了一条由“地下”转

为“地上”的合规平台，有效防范了信用风险，引

导农村民间资本实现合理有序配置。

（三）解决了农村培育产业难问题

通过资金合作社资金与各行政村产业项目

的紧密结合，培育发展地方优势、主导产业，对

地方经济发展产生了良好的带动效应，建立了

长期有效的富民产业培育机制。由于资金合作

社资金长期在合作社内部周转使用，成了名副

其实的“村办银行”，同时财政扶贫资金一次投

入，长期受益，而且滚动积累不断壮大，为农民

群众持续发展提供了资金保障。

四、农村产业发展资金合作社运行中存在

的问题

（一）资金合作社负责人理念滞后、宣传不

到位

由于资金合作社设立在各行政村，村长、村

支书等村级干部金融意识普遍不强，不能深刻领

会金融支持产业发展及脱贫致富的重要性，对资

金合作社成立的初衷理解不完整，甚至出现理解

偏误，一定程度上误导某一区域农民群众对资金

合作社合法合规性的认识与理解。从访谈中得

知，各县（区）都是在村级会议上通过口头形式传

达了关于农村产业发展资金合作社的相关政策，

缺乏相关政府部门签发的纸质规范性文件，农户

对合作社的认识一知半解，将资金合作社混同于

其他农民专业合作社。实地调研中发现，很多村

上只有资金合作社经营牌照，而无文字宣传资

料，这样容易造成村干部仅仅根据自己在县、乡

镇会议上听来的不完整信息加个人理解去给参

会村民传达成立资金合作社的会议精神，参会村

民也会根据自己听到的只言片语回村宣传，这种

依靠口口相传来传达政府重要文件精神的方法，

极易产生政策要点遗漏、重点缺失、信息不全面

等一系列信息失真问题。在各县样本村合作社

调研中，有相当部分村民对为什么入社、是否入

股、股民有什么样的权力义务不了解，更有相当

部分村民认为入股资金是获得精准扶贫贷款资

金的押金，这点在入社比例较高的贫困村尤为突

出。问卷显示，３２．７％的社员不了解合作社，

３９４％是通过村委会动员加入合作社的。

（二）资金来源渠道单一、合作社缺少运行

经费

目前，农村产业发展资金合作社运行模式是

“财政注资＋信贷支持＋农户入股”。从运行情

况看，财政专项补助资金在合作社成立初期一次

性注资以后，近年来并未增资，而且合作社对财

政注资依赖性比较强，主动筹措资金意识不强。

信贷支持不稳定，农户入股额小，企业入股较少，

这种资金运行模式难以维持合作社持续稳定发

展，会发生资金链中断现象，合作社发展前景堪

忧。调研中，除了庆城、环县有１５０００—２００００不

等的人员经费和办公经费外，其余各县均无运

行经费。在无经费保障的情况下，资金合作社

管理人员完全有理由以自己身兼村干部等职

务，面临繁重的村级行政事务，将资金合作社金

融服务“三农”的事务放在村上其他党政事务之

后处理，这在一定程度上也会严重挫伤管理人

员收贷、放贷、监管审核的积极性，同时也存在

很大的安全隐患问题。

（三）合作社贷款金额小、期限短，运行效率

较低

通过调研了解到合作社能够撬动的资金基

本上为财政注资的５—４０万不等金额加上每个

社员５００—１０００元的入股资金，资金总量偏低，

超过５０万的合作社屈指可数，很多时候不能满

足社员的资金需求，模式上倡议的银行资金、社

会捐助等只有少数农业基础较好同时又有乡镇

企业的村合作社才有，老社员中因长期不能贷

到自己所需资金或埋怨或退社。同时，因合作

社面向社员的贷款额度大多为１万元，期限为１

年，此外，华池等地合作社本金并未循环使用，

即第一次放贷收回后并未二次、三次放贷，以致

资金长期滞留账面，资金闲置严重。另外，所有
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合作社转增资本金额普遍不高，半数以上显示

为０，多数合作社长期未分红，社员颇有微词，可

见资金运行效率欠佳。部分社员有当面提出退

社的要求，尤其以合水某合作社为甚；华池等合

作社社员入股仅仅是为获得精准扶贫贷款而入

股；根据管理人员披露，仅仅为获得精准扶贫贷

款而入社的社员在扶贫贷款到期还清后基本上

都会退出合作社；个别合作社社员入股后因贷

款需求不能满足或贷款后不想再贷而选择退

社；大部分合作社近两年没有吸纳新的社员入

股，可见村民入社积极性普遍不高。

（四）经营管理方式缺乏可持续性

资金专业合作社的运行方式缺乏可持续

性，难以扩大规模，尤其是在西峰或者县一级区

域资金合作社基本不发挥作用，因为有正规金

融单位可以满足农户需求，但是在偏僻或正规

金融机构难以覆盖到的地方，专业资金合作社

作用反而较大。与此同时，各资金合作社封闭

式发展，缺乏交流学习。调研发现，当前各个合

作社基本处于封闭的自生自灭状态，管理人员

的主要事务为村级行政管理，村部行政事务多，

头绪杂，时间紧，任务重，很难抽出时间向相邻

乡镇，甚至乡村村部合作社参观、交流、学习。

（五）资金合作社行政推动力不强

资金合作社筹建工作会议由时任庆阳市

长、市委副书记亲自主持、各县县长及金融办各

级领导参加，会议重视程度非常高。但是，在具

体落实过程中，各县金融办具体负责资金合作

社事务的执行人员因受业务熟练程度不同、领

导重视程度不同、金融知识水平参差不齐、金融

意识强弱有别等原因，使得各县资金合作社运

行效果出现较大差异。调研中，庆城、环县、华

池、宁县相对较好，与领导重视、领导金融意识

强烈、领导金融业务水平熟练等有一定关系。

五、资金合作社长效运行机制与保障体系

（一）构建“市、县、村”分工合作的政策宣

传体系

党和国家任何伟大的战略部署，都需要进

行“自上而下”的广泛宣传，使其成为人民群众

积极自觉的行动。因此，明确“市、县、村”三级

金融机构在政策宣传上的角色十分重要。市、

县主管金融工作的相关部门必须以强烈的政治

责任感和使命感，重视农村金融政策的宣传工

作，并加强研究宣传方法和途径。市级主管部

门应充分发挥自身在组织协调方面的优势，利

用互联网等媒体，正面、积极地宣传党中央、国

务院和省市重要文件精神。县级主管部门应做

好“上传下达”功能，及时传达上级金融政策，客

观反映下级政策落实情况。村级部门应充分利

用官方与诸如“微信”“微博”等非官方渠道，扩

大宣传覆盖面，使更多的老百姓正确认识合作

社，积极宣传合作社，主动参与合作社，明确农

村金融是农村经济的血脉，农村产业发展资金

合作社作为新的金融主体，在支持乡村振兴等

方面发挥了重要作用。

（二）创新资金合作社的运行模式

应根据各县（区）的实际状况，积极探索资

金合作社发展路径，构建“政府主导 ＋社员参

与 ＋市场运作”的运行模式，即初期由政府主

导，注入启动资金，制定资金合作社财务会计、

内控、审计、运行、管理等相关规范性制度政策

文件，从宏观上指导合作社的准入、运营、监

督、退出等。设立后，要积极正确引导农村产

业发展资金合作社依法合规集中农民手中闲

散资金，为农户提供小额、短期资金需求，加快

富民产业培育和农村新型市场主体培育，提高

金融扶贫能力。资金合作社成立初期，主要通

过财政资金、银行惠农信贷资金、社员股金保

障合作社资本金的筹集，但这一部分资金数量

相对有限。拓展资金来源，构建“财政补助 ＋

银行贷款 ＋新型经营主体投资 ＋社员入股资

金 ＋社会捐助”的资金运行模式，充分利用各

种社会力量，壮大合作社资金规模。一是由地

方政府和银监会或金融办等金融机构出面，引

导商业银行、保险公司、基金公司等金融机构

给资金合作社按一定利率批发资金，再由其转
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贷给农户。二是各资金合作社负责人要主动

联络商业银行等金融机构，加强合作，以资金

合作社自有资金为基数，撬动各类金融资金注

资专业资金合作社，适当提高资金合作社金融

杠杆率。三是积极动员、鼓励更多农民入社，

扩大村部社员入社覆盖度，逐步提高入股金额

和入社率。四是调动企业、个体工商户、返乡

农民、农村新型经营主体入股合作社，吸引社

会闲散资金入股合作社，扩大资金合作社资金

总量，保证一定的资金流动性，有步骤、有计划

地增强资金合作社自身发展能力，真正实现解

决农民资金困难问题。

（三）构建基于公司制“三权分立”的风险

防范机制

试想，如果理事长具有直接支取现金的权

力，而这种权力又缺乏监督或监督不到位，很难

保证合作社数十万资金到底属于社员所有还是

理事长、监事会个别成员所有。因此，推行资金

经营权、管理权、所有权“三权分立”的公司制管

理体制势在必行。用公司制“三权分立”的思

想，完善管理制度，规范资金运行程序。明确股

民权责和董事会、监事会的职责以及社员权力

义务，防范管理人员的道德风险。逐步推动建

立合作社成员自律和行业自律组织，将政府金

融监管部门与行业自律结合起来。建立风险分

散和补偿机制，按时足额提取风险防范基金，防

止因自然灾害等天灾人祸造成的还贷违约情

形。建立针对合作社高层管理人员的薪酬激励

制度，调动管理层解决各种疑难问题的主观能

动性。

（四）建立健全合作社运行的保障体系

第一，组织保障。根据调研反馈，社内资金

供需不平衡现象极其严重。有的资金合作社社

员资金需求量较大，而社内资金总量严重不足，

贷款需求较难满足，有的资金合作社资金长期

闲置，资金使用效率低下。因此，亟需构建乡一

级资金合作社，充分发挥资金协调职能，调剂各

村部资金合作社之间的资金余缺，减少闲置资

金，充分发挥资金的应用价值，提高资金利用效

率。第二，法律保障。积极争取从国家立法层

面对资金合作社社会地位的认可，市县一级政

府金融机构要积极对接相关政府立法部门，从

法律最高层面或地方政府法规、部门规章层面

为资金合作社这一组织机构明确合法身份，将

资金合作社纳入法律法规保障范围，引导其健

康、持续、稳定发展。第三，人员保障。一是秉

持“公开、公平、公正”的原则，选拔德才兼备且

热爱农村的人才加入资金合作社。二是重视大

学生村官计划的政策优势，充分利用大学生在

文化水平、现代信息技术、学习能力等方面的优

势，提升资金合作社管理水平。

（五）创新资金合作社基层管理人员培训

模式

资金合作社放贷业务主要由村级管理人员

通过村委会集体决定。因此，村级资金合作社

管理人员金融知识、管理水平、业务熟练程度等

在一定程度上决定了该合作社运行效果与效

率。限于当前农村干部整体文化素质不高，金

融知识欠缺，金融意识淡薄，需要市县金融办聘

请金融专家定期举办专题讲座、印刷金融知识

读本、学习中央金融扶贫会议精神及政策文件、

参观、交流学习等形式，充分利用现代化的信息

沟通平台，提高村干部政策解读能力、金融基础

知识储备、现代化的管理水平以及服务意识。

借助资金合作社这一金融机构，使基层干部在

引领产业发展、实现乡村振兴中发挥出看得见、

摸得着、实实在在的价值，使金融扶贫、金融富

民的理念深入民心。

　　（摘自《甘肃理论学刊》２０２１年第４期

张雅丽／摘编　沈凯心／校）

作者简介：邵姝静，陇东学院经济管理学院。
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后人口红利期甘肃的机遇与挑战

姜晓霞　孟秋敏　刘红艺　孔晴

　　甘肃省“数量型”人口红利处于衰退期

从近年数据看，甘肃省仍处于“数量型”人

口红利期，但近年来劳动力人口增长停滞、抚养

比上升以及老龄化进程加快，预示着甘肃省“数

量型”人口红利正在消失，拐点出现在２０１４年，

人口低增长将加速“数量型”人口红利的减退。

（一）劳动力人口增长基本停滞，占比下降

趋势快于全国

甘肃省劳动力人口自２０１４年出现明显减少，

之后连续五年维持在１８７０万人左右的水平，与

２０１４年峰值相比，减少了近５０万人。劳动力人

口占比也由７４．４４％降至７０．９７％，下降３．４７个

百分点，与全国劳动力人口占比变化趋势相比，

下降速度更快（同期全国劳动力人口占比由

７３４１％降至７０．６％，下降２．８３个百分点）。

（二）总抚养比持续上升，转折点晚于全国

４年

甘肃省总抚养比自２０１４年发生转折后，持

续上升至２０１９年的４０．９％，低于全国平均水平

０．６个百分点，总体趋势与全国相比基本一致，

转折点晚４年。其中，甘肃省未成年抚养比变

动相对平稳，连续多年维持在２４％左右的水平，

但老年抚养比上升较快，２０１４—２０１９年上升了

近５个百分点，达到１６．３６％。按照当前总抚养

比变化趋势推算，预计到２０３５年，甘肃省总抚

养比将达到５０％，这在一定程度上标志着甘肃

省人口红利期的结束。

（三）老龄化进程明显加快，上升趋势快于

全国

甘肃省第一次人口出生高峰期在 １９５０—

１９５８年，这一阶段人口在２０１４年后逐步步入老

年，因此甘肃省老龄人口占比在２０１４年开始出

现明显上升，并保持较快的上升速度，２０１４—

２０１９年，老龄人口占比由８．６％上升至１１．６％，

上升３个百分点，明显快于全国平均水平（同期

全国由１０．１％上升至１２．６％，上升２．５个百分

点）。而到２０２７年，１９６３—１９７３年生育高峰的

人口将使甘肃省进入第二次老龄化峰值。

（四）人口多年持续流出，规模较大

从近２０年户籍人口和常住人口变动情况

看，甘肃省常住人口２０１９年较２０００年仅增加了

１３２．１２万人，年均增加６．６万人，而户籍人口较

２０００年增加了２４９．６６万人，年均增加１２．５万

人。两者累计差额达到１１７万人，这意味着近

２０年甘肃省累计流出一个近小型城市的人口。

从各年份户籍人口和常住人口增量的差看，甘

肃省大部分年份都呈现出人口流出的状态。近

几年人口流出虽有好转，但仍不能弥补历史年

份的人口流出量。

甘肃省人口与经济增长的关系

（一）劳动力人口是经济增长的核心变量

１．劳动力人口为经济增长提供了有效供

给。劳动力人口的高增长弱化了资本限制，为

经济增长提供了要素保障。在过去几十年，源

源不断的劳动力支撑我国经济高速发展，但随

着人口增长减慢、劳动力人口占比下降，经济运

行也不可避免进入低增长通道。甘肃省劳动力

人口占比在２００４—２０１３年十年间呈现显著上升

态势，同期甘肃省地区生产总值平均增速达到

１１．５％。随着劳动力人口占比变动趋缓至下
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降，地区生产总值增速开始全面回落，增速降至

１０％以下。

２．劳动力人口向非农产业转移提高了生产

效率。劳动力从生产效率低的农业部门向生产

效率高的非农部门流动是经济增长的重要机制

之一。农村剩余劳动力向城镇和非农产业的转

移对经济结构调整和经济增长有显著促进作

用。近１０年，甘肃省第三产业从业人员占比由

２３％增至 ３２％，城镇化率由 ３６１％提升至

４８５％，甘肃省产业结构调整、城镇化进程与劳

动力转移的过程几乎一致。

（二）非劳动力人口对经济增长的影响非

线性

人口结构中，劳动力人口的增加和转移对

经济呈现正向作用，非劳动力人口对经济增长

的影响则较为复杂。从抚养比结构看，少儿抚

养比的提高意味着潜在劳动力人口的增长，对

经济增长的影响可能呈现出非线性变化。近１０

年，甘肃省少年人口规模总体保持在４６０万人，

占人口比重为１７％，其中农村少儿人口约在２５０

万人，这部分人口在未来１０～１５年均能转化为

劳动力人口。老年抚养比提高是否会阻碍经济

发展也出现不同的观点。当前主流观点认为老

龄人口的快速增长会对经济产生负面影响，随

着人口转变进入到人口再生产第三个阶段的

中、后期时，高速增长的中国经济可能会因老龄

化面临拐点。但也有部分学者认为，老年人口

抚养比的上升，一定程度上意味着人们将拥有

更长的预期寿命，这会增加成年人的储蓄动机，

进而有利于经济增长。死亡率下降的“健康—

储蓄效应”能够推动经济增长。当前，甘肃省老

龄人口增长正处于一个上升阶段，且到２０２７年

将面临下一个老龄人口增长的高点，同时甘肃

省人口死亡率近１０年也持续小幅上升，２０１９年

为６．７５‰，比２０１０年高０．０７３个百分点，人均

预期寿命７３．９２岁，低于全国（７７．３岁）平均水

平３．４岁。因此从这个角度来判断，甘肃省老

龄人口的快速增长和持续升高的死亡率、较低

的预期寿命，对经济增长的影响仍处于负面

时期。

甘肃“质量型”人口红利释放的优势与制约

因素分析

（一）甘肃省“质量型”人口红利释放的优势

分析

１．数量基础虽然薄弱，但仍具有开发优势。

在老龄化趋势加深的背景下主要从抚养比加

深、劳动年龄人口数量下降两个方面探讨人口

红利的释放。２０１０—２０１９年甘肃省总抚养比由

３５．８５％上升至４０．９０％，上升５．０５个百分点，

但总体涨幅较全国低 ２．３１个百分点。劳动年

龄人口总量作为判断人口红利的另一个标准，

关注劳动力供需是否平衡。甘肃省劳动力人口

占比由２０１０年７３．６１％降至２０１９年７０．９７％，

劳动年龄人口总量自 ２０１０年持续增长并于

２０１４年后开始下降，２０１９年为１８７５万人。从人

口结构来看，甘肃省农村生育意愿高，少儿出生

率高，农村少儿抚养比高于全国，农村劳动力储

备较全国有优势，为未来劳动力储备打下基础。

未来２０～３０年甘肃省农村地区可为社会提供

充足的劳动力资源。同时甘肃省城镇化率低，

服务业发展缓慢，城市吸纳劳动力充分就业能

力有限，导致大量劳动力资源（近５３％）从事第

一产业相关工作，未来有巨大潜力向非农产业

转化，也为甘肃省未来人口红利带来动力。

２．教育发展水平稳步提升，有效促进资本

型人口红利的释放。新中国成立以来，甘肃省

人均受教育水平持续提升，为人力资本积累提

供了良好条件。新中国成立初期，甘肃省人口

８０％处于文盲状态，１９６４年第二次人口普查时，

甘肃省具有大专以上受教育水平的人口仅占全

省人口的０．４％。改革开放后，甘肃省人口受教

育水平不断改善，教育积累逐渐丰富。１９９０年

第四次人口普查时，甘肃省人口文盲率下降到

３９．１７％，大专以上学历人口占到全省人口的

１２７％。２１世纪以来，全省受教育水平显著提

高，２０１５年，甘肃省大专学历以上人口比例占全
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省人口的１２．５２％。

３．健康状况改善提升人口生存质量，奠定

了资本型人口红利孵化的基础。在经济社会发

展程度不断提高的过程中，平均预期寿命以及

健康素养的改善，显著增强了健康人力资本水

平，健康又是人力资本的基础因子，是资本型人

口红利孵化和成长的先决条件。在经济由高速

增长向高质量发展转变的过程中，充分运用人

口健康优势，延长人力资本收益期，为资本型人

口红利孵化和成长提供了沃土。新中国成立之

初，甘肃省人口平均预期寿命不足４０岁。随着

养老保障制度逐渐完善，医疗保健消费支出持

续增长以及公共卫生体系和医疗服务保障水平

的不断提升，全省人口健康水平持续提升。

２０１８年，甘肃省基本养老金为５５３．５９亿元，是

２０１０年的 ４．３６倍。基本医疗保险覆盖面从

２０１０年的 ４７．１４％上升到 ２０１８年的 ５２．０％。

同时，医疗保健消费在居民消费中的比重上升，

近５年甘肃省城镇和农村医疗保健消费支出年

均分别增长１２．４４％和１５．２７％，较消费性支出

增长分别高３．６４和６．１３个百分点，成为居民消

费数据变化的一大趋势。统计局数据显示，由

于政策支持下的制度红利逐步释放以及扶贫政

策推动农村居民医疗消费升级，医疗保健类消

费在居民消费中的占比自 ２０１３年以来一直保

持波动上升的走势。健康水平的改善使得全省

人口平均预期寿命明显提升，改革开放初期全

省人口平均预期寿命在６５岁左右。２０００年以

来，在医疗卫生设施建设力度持续加大情况下，

甘肃省人口健康状况进一步提升，２０１９年全省

人口平均预期寿命达７３．９２岁，较２０００年上升

６．４５岁。

４．老年人力资源与人力资本不断加强，有

助于解决质量型人口红利劳动力不足的问题。

甘肃具有丰富的老年人力资源，这些老年人力

资源的充分开发与利用将是未来甘肃省人口红

利持续释放的主要方面。１９５９—１９６８年出生的

人口在２０２３年后相继进入老年期，这部分人群

成年期经历改革开放，接受新鲜事物多，所能释

放的老年人力资本优于上期。同时１９６９—１９７８

年出生人口，将在 ２０３３—２０４２年进入老年期；

１９７９—１９８８年出生人口，将在２０４３—２０５３年进

入老年期，这些人群在教育、个人储蓄、健康状

况等方面都有很深的积累，拥有的老年人力资

源开发优势非常明显。

（二）甘肃省“质量型”人口红利释放的制约

因素

１．甘肃高学历人口与全国差距较为突出。

近年来，全省受教育水平明显改善，２０１５年人口

平均受教育年限达到 ８．３９年，是 １９９０年的

１６６倍。虽与全国有一定的差距，但甘肃高学

历人口与全国相比存在的差距较为突出。２０００

年甘肃每十万人中接受研究生以上学历教育的

人口与全国平均水平相差３７人，２０１５年差距上

升至２６６人。这与甘肃省经济发展水平及吸引

人才落户政策等一系列的体制机制密切相关。

同时，从业人员受教育水平偏低，与全国和其他

地区差异大，也是当前甘肃省人才使用中面临

的现实问题，２０１９年，甘肃省从业人员中，大学

专科及以上人员仅占１５．８８％，低于全国３．６个

百分点，且在西北五省中也属于较低省份。

２．劳动力“老化”情况突出，制约人力资本

开发。２０１５年甘肃省１％人口抽样调查资料显

示，５０岁以上农业从业人口比重占比为

２７１６％，已远远超过１５％的标准，是典型的老

年型结构。老龄化社会的现实，为甘肃省带来

劳动力“老化”的现状，且劳动力整体呈现出青

壮年劳动力供给不足，增速放缓，中老年劳动力

供给充分，成为主体的现状，制约了人力资本的

开发。如果未来依然保持低生育率状况，这种

趋势将会日益严重。同时甘肃省农村年轻劳动

力流失，劳动力不断老化、弱化，也会影响乡村

振兴战略实施，带来部分地区“村庄空心化、农

民老龄化、农村凋敝化”问题日益严峻，对统筹

城乡人口合理分布，促进城乡协调发展提出了

更加迫切的要求。

２４
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甘肃新一轮人口红利的政策着力点

（一）增强省会城市集聚效应，留住人口吸

引人才

省会城市由于产业、教育等多方面因素影

响，在留住本省劳动力、吸引外来人才方面具有

天然优势。２０１９年，兰州市常住人口为３７９．２１

万人，在甘肃省的占比为１４．３２％；贵阳市的常住

人口为４９７．１４万人，在贵州省的占比为１３７２％；

西安市的常住人口为１２８４．６万人，在陕西省的占

比为２６．３１％。２０１８年，全国人口增量最多的２０

个城市中，西安市人口增量为２０１５万人，排第７

位；贵阳市人口增量为１１万人，排第１３位；兰州

人口增量为３．７３万人，远远落后于西安、贵阳，跌

出全国人口增量最多的２０个城市。甘肃与贵州

同处于西部欠发达的地区，省会城市对省内人口

的集聚效应不如陕西，但是从人口增量的角度

看，贵阳由于产业政策调整，在留住人才吸引人

口方面取得较好的成效，２０００—２０１９年间贵阳常

住人口增量为１００３５万人，而兰州市仅为４６．９１

万人。贵阳作为较为贫困的西南省会，由于具有

强大的向心力，区域经济集聚力和人口吸引力进

一步增强。为改善人口红利空间分布的潜在机

会，有必要强化都市圈的增长极作用，提高以兰

州市为核心的都市圈对省内人口的吸引力，实现

人口向中心城市高效集聚。

（二）提升城镇化率水平，释放农村人口

红利

甘肃省人口红利的有效释放程度决定于城

镇化进程的推进。甘肃省的城镇化率从 ２０００

年的２４．０１％上升到２０１９年的４８．４９％，上升速

度较快，但城镇化率仍低于全国平均水平，２０１９

年全国的城镇化率水平为６０．６％，陕西城镇化

率水平为 ５９．４３％，贵州城镇化率水平为

４９０２％，城镇化水平较低这是甘肃省的不足，

但也是潜力所在之处。甘肃省加快城镇化步伐

的过程中可以有效挖掘农村人口红利。一方

面，在武威、张掖等第一产业占比较高的地区，

大力提升种养机械化程度，提高人工智能在第

一产业中的运用，势必释放更多劳动力，促使农

村剩余劳动力向第二产业以及第三产业中流

动。另一方面，推进本地农民工市民化，吸引本

地农村人口就近就地市民化。劳务输出问卷调

查显示，从劳务输出的目的地看，输出到省外的

占４１１４％，本地辖区的占比为３１．１８％，省内其

他地区的占比为２７．５５％，近年来本地打工收入

与外地收入差距缩小，为不愿出门打工的农户

提供了较多的工作机会。政府各相关部门共同

协作，使得农村人口既进得了城又留得下来，充

分发挥人口红利的潜在效应。

（三）重视教育培训，发挥“教育红利”的溢

价效应

传统人口红利减退是必然趋势，但通过“教

育红利”的溢价效应，可以促进“人口红利”向“人

才红利”转变。经济高质量发展过程提升劳动力

素质和教育水平，一方面可以加强人力资本的积

累，另一方面能够有效延缓人口红利的衰减。

２０２０年，甘肃省城镇新增就业３９．２２万人，就甘

肃省初次就业毕业生数量来看，２０１９年各级学校

的招生人数为２３．３３万人，这些具有受过相应教

育培训的劳动力将在２０２２—２０２３年陆续进入劳

动力市场实现初次择业，将对甘肃省就业岗位中

劳动力质量提升具有较好的促进作用。首先是

探索多元化的职业教育投资主体，促进职业教育

与经济发展紧密结合。其次是加强农村劳动力

的培训力度，提高农村外出就业人员的竞争力。

最后，建立健全外来流动人口就业培训服务体

系，有效利用外来人口的劳动力资源。

（四）承接产业转移，最大化地发挥人口红

利效应

当前，东部地区经济转型和产业结构调整的

同时，劳动力资源、土地要素等供给日益趋紧，经

济发展与资源环境之间的矛盾日益突出，产业向

中西部地区转移的趋势日趋明显。从近年的发

展状况，邻近省份陕西持续抢抓“一带一路”建

设、东部产业转移机遇，持续优化提升营商环境，

加快产业布局，落户了一批高质量的加工贸易企
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业。因而，甘肃应把握东部产业向中西部转移的

这一重要机遇，创造充分的就业空间，提高劳动

者素质，最大限度地挖掘人口红利的巨大效应，

利用廉价劳动力的比较优势，大力发展劳动密集

型产业，提高区域营商环境，积极主动承接这一

轮东部发达地区产业转移，加快产业结构转型升

级，以实现区域经济高质量发展。

过去甘肃省的经济快速增长很大程度上得

益于人口红利。目前人口红利期尚未完全结

束，一方面政府应加快落实留住人口、吸引高层

次人才落户的政策，有效延长人口红利期，继续

发挥人口红利对甘肃省经济增长的作用。另一

方面还需注意到人口红利不是永久性的增长源

泉。人口老龄化和少子化并存、人口结构问题

特别突出的甘肃省，人口红利正在加速衰减，会

进入“后人口红利”时代。在人口红利期向人口

负债期转变的过程中，甘肃省要化“数量型”人

口红利为“质量型”人口红利，挖掘“教育红利”

“产业红利”，推进与人口转型相适应的经济结

构转型升级，转换经济增长的动力机制，由劳动

力、资源主导型向人力资本、技术主导型转变，

以实现经济的可持续发展。

　　（摘自《甘肃金融》２０２１年第７期

张雅丽／摘编　井虹／校）

作者简介：姜晓霞，中国人民银行兰州中心支行

檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪檪

。

（上接第３３页）收益分配情况。由各级政府牵

头，相关部门协同配合，制定低效用地认定标

准、退出程序及办法。加大闲置土地处置力度，

采取相应措施倒逼盘活闲置土地。严格落实建

设用地“增存挂钩”“增改挂钩”等要求，减少园

区闲置土地增量。充分发挥税收政策工具对土

地开发利用的叠加性调节作用，增加闲置低效

土地的持有成本，引导企业集约节约用地。

（四）优化园区土地资源市场化配置

借鉴“弹性供地”“标准地＋承诺制”成功经

验，积极探索长期租赁、先租后让等多种供地模

式，加强批前用地评估，核减不合理用地规模，避

免建设项目用地配置失序、用地标准失控。建立

工业用地弹性出让制度，定期公布工业用地弹性

出让行业目录，确保公开公平公正和有序竞争。

建立健全低效利用、停产半停产土地征收制度和

谈判收储制度，提高存量土地的使用效率。严控

园区项目准入，建立用地企业资金实力、产业技

术含量和发展前景、土地节约集约利用水平相结

合的综合审查机制。严格把关产业方向、投资强

度和单位产出等，在保障落地企业用地的同时，

避免部分企业“占大用小”“占而不用”。

（五）建立工业用地全生命周期管理制度

将土地市场动态监测与监管平台、交易平

台、信用平台统一融合到基础信息平台中，制定

批前批中批后全过程管理流程。以出让方式取

得国有土地使用权的企业，需先与属地政府签

订产业发展全生命周期监管协议和国有使用权

出让合同；以划拨方式取得国有土地使用权的

用地单位，在取得用地预审与项目选址意见书

后与属地签订产业发展全生命周期监管协议，

对建设项目的审批文件明确时效。建立严格的

亩产效益评价体系，针对闲置低效用地整治，建

设用地使用权抵押、变更二级市场细化实施方

案，完善联合惩戒机制、权益保障机制、部门协

同联动机制等。

　　（摘自《发展》２０２１年第６期

张雅丽／摘编　井虹／校）

作者简介：笪晓军，中国城市发展研究院西北研究院。
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我省持续深化预算管理制度改革

　　近期，我省印发《关于进一步深化预算管理制

度改革的实施意见》，从六个方面对全省深化预算

管理改革的重点目标和重点任务进行了明确。

在加大收入统筹力度，增强财政保障能力

方面，要规范政府收入预算管理、加强政府性资

源和部门收入统筹管理、强化存量资金资产管

理。在规范预算支出管理，推进财政支出标准

化方面，要求加强重大决策部署财力保障，合理

安排支出预算规模，要坚决贯彻党的路线方针

政策，增强对国家重大战略任务、国家和我省发

展规划的财力保障。在强化预算执行和绩效管

理，增强预算约束力方面，要求进一步强化预算

对执行的控制，严格执行人大批准的预算，预算

一经批准非经法定程序不得调整。对低效无效

资金一律削减或取消，对沉淀资金一律按规定

收回并统筹安排。此外，《实施意见》还在严格

预算编制管理、加强风险防控、增强财政透明度

等方面进一步明确了改革举措。

我省加大财政投入支持乡村

治理和乡村建设行动

　　据悉，我省各级财政部门全力支持乡村治理

和乡村建设行动，“十三五”期间，全省“农林水”

支出总规模达到 ３１７９．８４亿元，年均增幅

１２．２８％，有力保障了我省农业农村工作开展。分

配下达２０２１年衔接资金时，对１０个乡村建设示

范县提前预拨奖补资金５．５亿元，截至今年８月

底，全省“农林水”变动预算６３６．６３亿元，完成支

出４４１．３３亿元，支出进度达到６９．３％，超过序时

进度２．７个百分点；各市县用于村级整体提升等

乡村建设的支出达 ６４．６亿元，占总支出的

４０．２％。２０１８年至２０２０年，省财政筹措农村人居

环境整治方面的资金１３３．９７亿元，重点支持农村

“厕所革命”、村庄清洁行动、农村垃圾污水治理、

村容村貌整治等各项重点工作，今年已下达各项

农村人居环境整治资金３６．１４亿元。

我省省属企业持续加大人才队伍建设

　　据悉，去年以来省属企业不断加大人才工

作力度，较好地完成了省委人才工作领导小组

下达的重点任务和省属企业人才队伍建设三年

规划年度任务，人才成长发展环境不断优化，创

新创造活力不断释放。

经统计，２０２０年省属企业引进本科以上人

才６５７３名，同比增长４９％；分层分类培养经营

管理人才２３９５名、专业技术人才９７０９名、业务

骨干７１７７名。截至目前，省属企业共有高级以

上职称人才８６７９名、省领军人才８４名、享受国

务院政府特殊津贴１２２人，６１２名高层次人才获

得“陇原人才服务卡”，人才作为“第一资源”对

企业高质量发展的支撑作用更加凸显。

我省中小企业发展环评报告发布

　　 我省近期发布《甘肃省中小企业发展环境

评估报告》，分别从政务服务环境、政策环境、财

税支持、融资环境、创新创业环境、公共服务环

境、新型政商关系、工作机制、社会满意度等 ９

个方面，对甘肃省１４个市（州）、兰州新区及８６

个县（市区）进行了多维度的分析调查，《报告》

显示，全省中小企业发展环境评估最终得分与排

名主要分为三类：一是各市（州）综合评分与排

名；二是各市（州）本级评分与排名；三是全省各

县（市区）评分与排名。据悉，兰州、张掖、酒泉位

列市（州）综合评分排名前三。从区域分布来看，

河西地区各市表现较为突出，评分及排名位居前

列；中部地区除兰州市以外，其余市（州）表现

５４
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居中。

我省实现对低收入人口常态化救助帮扶

　　我省印发了《低收入人口动态监测和常态化

救助帮扶实施方案》，扩展了监测对象和范围，范

围由农村拓展到城市，对象类型由原来监测预警

的１０种人群，拓展到５大类１３种人群。目前，低

收入人口监测系统中共有各类人口４１３．７万，主

要包括低保对象、特困人员、低保边缘人口、易返

贫致贫人口、因病因灾因意外事故等刚性支出较

大或收入大幅缩减导致基本生活出现严重困难

人口、登记失业人员、已登记办证残疾人、新入学

大学生、患重特大疾病和慢性病医疗费用支出较

大等特殊困难家庭或人员等，监测群体实现广覆

盖。今年对４２７６户符合条件的对象落实了相应

救助政策，有效防止困难群众返贫致贫。

我省与四川签订黄河流域横向

生态补偿协议

　　据悉，为加快建立黄河流域横向生态补偿

机制，推动黄河上游川甘青水源涵养区生态保

护和高质量发展，我省积极与四川两省政府正

式签订了《黄河流域（四川 －甘肃段）横向生态

补偿协议》。这是我省第一份与相邻省份签订

的横向生态补偿协议。根据协议，２０２１年１月

至２０２２年１２月期间在黄河干流四川、甘肃段

（黄河干流甘肃省、四川省为左右岸）开展首轮

试点。其间，设定的考核目标为两省境内黄河

流域国控跨省考核断面水质稳定达到国家考核

标准，两省境内流域生态流量得到有力保障。

其中黄河干流玛曲断面水质稳定达到国家考核

Ⅱ类水质标准，水质考核指标为《地表水环境质

量标准》，水质数据以中国环境监测总站公布的

水质监测数据为准。

我省出台《实施意见》支持

革命老区振兴发展

　　我省近日印发实施《关于新时代支持革命

老区振兴发展的实施意见》。甘肃省革命老区

主要包括庆阳市、平凉市和白银市会宁县，总面

积４．４４万平方公里，总人口４９６．５万人。《实

施意见》提出到２０２５年，革命老区脱贫攻坚成

果全面巩固拓展，居民收入增长幅度高于全国

平均水平，人均水平与全国差距进一步缩小，人

民生活品质普遍改善；到２０３５年，革命老区与

全国同步基本实现社会主义现代化。《实施意

见》分别从实现巩固拓展脱贫攻坚成果同乡村

振兴有效衔接、着力促进城乡融合发展、深度融

入国家重大战略、加快完善基础设施体系、培育

壮大特色产业、努力提高创新发展能力、大力提

升公共服务质量、弘扬传承红色文化、促进绿色

转型发展等９个方面，提出了２０条具体举措。

前７月我省外贸进出口同比增长４２．６％
　　据悉，今年前７个月，我省外贸进出口总值

２９６亿元，同比增长４２．６％。前７个月，我省一般

贸易进出口值１９９．２亿元，同比增长４３．３％，占全

省进出口总值６７．３％；加工贸易进出口值６６．６亿

元，同比增长１２．９％，占全省进出口总值２２．５％；其

他贸易方式进出口３０．２亿元，占全省进出口总值

１０．２％，贸易方式结构持续优化。同期，我省对“一

带一路”沿线国家进出口总值１３９．６亿元，同比增

长４４．８％，占全省进出口总值的４７．２％。

据介绍，前７个月我省进口总值 ２４８．２亿

元，同比增长５５．４％。金属矿及矿砂进口值１３９

亿元，同比增长５９％。出口方面，前７个月我省

出口总值４７．８亿元。

我省多举措激发金融支持

经济高质量发展新动能

　　我省制定了《金融助力实体经济高质量发

展若干措施》，从扩信贷、降成本、拓普惠、促创

新等方面提出１６条举措，提升金融服务实体经

济的精准性和有效性。截至２０２１年７月末，我

省各项贷款余额 ２．３６万亿元，同比增长

８３４％，增速较上年同期提高 １．１９个百分点；

新增贷款１４２１亿元，主要流向基础设施建设、

制造业、绿色生态产业等领域。“十三五”期间，

我省人民银行系统累计投入再贷款、再贴现等

６４
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央行资金２３００亿元，支持全省地方法人金融机

构信贷投放３４５２亿元，带动我省社会融资规模

增加 １４４００亿元，年均增加 ２８８４．６８亿元。其

中，全省金融机构各项贷款增加８４３０亿元，年

均增长１０．０５％；小微企业贷款增加２１５９亿元，

年均增长１１．６９％。

我省建成安全便捷农村交通网络

　　据悉，我省“十三五”时期累计新建、改建农

村公路７．１万公里，具备条件的乡镇和建制村全

部通硬化路、通客车、通邮路，创建“四好农村路”

省级示范县２２个、全国示范县７个，全省基本形

成了外通内联、通村畅乡、客车到村、安全便捷的

农村交通网络。截至２０２０年底，全省农村公路通

车里程达到１２．４９万公里，县道较“十二五”末增

加４１．７６％，乡道增加１１２．５３％；三级及以上农村

公路增加９０．０１％；建成自然村（组）道路７．９万

公里，全省自然村通硬化路率达到７２％，乡镇通

三级及以上公路比例达到７０％。

今年我省计划总投资 ６０．２８亿元，新建

１０６９１公里自然村（组）道路，涉及１４个市州及

兰州新区、７６个县市区，解决 ６３６６个自然村

（组）通硬化路。

我省印发实施方案进一步

深化税收征管改革

　　近日我省印发《关于进一步深化税收征管

改革的实施方案》，明确六个方面２７条具体改

革措施。

在推进税收征管数字化升级和智能化改造

方面，按照“数字甘肃”建设要求推进全省智慧税

务建设，推进税务部门与相关部门涉税涉费数据

及时共享、汇聚联通、线上线下有机贯通；在优化

税务执法方式方面，严格税收管理权限，坚决维

护税法权威，支持税务部门依法依规征税收费，

坚决遏制越权减免税、擅自缓缴税等违法行为，

杜绝随意更改、调整、变通税法和税收政策等情

形，规范税务执法行为，创新执法方式，让执法既

有力度又有温度；在优化税费服务方面，简化税

费优惠政策申报享受程序，精简相关税费种优惠

政策办理流程和手续，推行税务证明事项告知承

诺制，落实容缺办理事项配套制度，扩大涉税资

料由事前报送改为留存备查的范围，大幅减轻办

税缴费负担。此外，还在精准有效实施税务监管

方面，在深化拓展税收共治格局方面，强化税务

组织保障方面，明确了相关具体措施。

我省外繁制种产业蓬勃发展

　　据悉，近三年来，我省每年经兰州海关检疫

合格通关放行的进出境种子货值均超过１．５亿

美元，我省外繁制种产业蓬勃发展，成为推进乡

村振兴特色支柱产业之一。

我省河西走廊地区依托得天独厚的自然条

件和良好的政策环境，目前已经发展成为全国

最大的蔬菜、花卉外繁制种基地，外繁制种面积

达７万多亩。截至目前，该地区在兰州海关注

册的对外制种企业有６５家，涉及蔬菜、瓜类、花

卉、油料、玉米等五大类品种。

为严防外来有害生物随进境原种传入，兰

州海关强化监管，建立起全链条检疫监管体系，

坚决将外来有害生物阻截在国门之外，护航外

繁制种产业健康发展。

我省农村“厕所革命”取得阶段性成效

　　我省把“厕所革命”作为实施乡村振兴战略

的一项具体工作来稳步推进。据测算，目前，全

省农民群众累计投工投劳１２６万人次。根据我

省地域气候类型复杂多样等实际，在城郊和污

水管网覆盖到的地区，推进水冲式无害化卫生

厕所；水川区及群众居住相对集中、交通便利的

村落，推进三格式节水型无害化卫生厕所；干旱

山区、高寒山区、群众居住分散地区，推广卫生

旱厕。２０１９年以来，全省共实施农村户厕改造

１１３．７万座，卫生厕所普及率从 ２０１８年底的

１０％提高到２０２０年底的３３．２％，９７．８％的行政

村建成卫生公厕。今年全省计划新改建户厕５０

万座，目前各项建设正在实施中。

（张雅丽／编校）
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２０２１年《甘肃省情》总目录
　　经济分析

河西走廊如何承接中巴经济走廊建设成果研究（１－１）／２０２１年甘肃省固定资产投资形势分析

及对策建议（２－１）／甘肃融入新发展格局的实践探索与对策研究（２－６）／近年来甘肃省经济发展走

势分析（３－１）／甘肃省平台经济发展的战略思考与对策建议（３－６）／当前甘肃省经济运行有利条件

和不利因素分析（４－１）

调查与研究

关于“数字甘肃”建设情况的调研报告（１－４）／甘肃贫困地区产销体系建设情况调研报告／（１－

７）／发挥财政资金聚合作用 助力打赢脱贫攻坚战———甘肃贫困县涉农资金整合情况调研（４－８）

对策建议

“一带一路”倡议下甘肃省入境旅游发展现状与对策研究（１－１４）／“一带一路”倡议下甘肃省入

境旅游发展现状与对策研究（２－１２）／关于加快甘肃草产业发展的对策研究（２－１９）／提升甘肃水资

源保护及综合利用水平的对策研究（３－８）／甘肃省祁连山国家公园草地资源现状及持续利用对策

（３－１３）／关于以新发展格局为坐标推动甘肃经济高质量发展“十应二十策”的建议（４－１２）／甘肃省

税收流失指数测算与治理对策研究（４－２０）

产业发展

我省产业基础能力和产业链水平提升调研建议的报告（２－２６）／发挥资源优势 努力打造中医药

强省———基于税收调查数据看甘肃省中医药产业发展现状（２－３３）／甘肃省打造区域性现代产业体
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金融研究
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新研究———以庆阳市农村产业发展资金专业合作社为例（４－３４）

社会发展

甘肃省老旧小区改造情况调研报告（１－３７）／甘肃居民收支与生活状况报告（１－４３）／深化甘肃

社会信用体系建设的建议（３－３４）／甘肃省人才发展环境优化研究（３－３８）／后人口红利期甘肃的机

遇与挑战（４－４０）

可持续发展
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