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摘要： 

近日李克强总理指出要发挥东南沿海部分省市稳经济发挥、挑大梁作用，并

提出“东南沿海 5 省市经济体量占全国 1/3 以上，财政收入占比近 4 成，在地

方对中央财政净上缴中贡献近 8 成”。前期市场曾出现的“六省一市养全国”、“仅

上海有财政盈余”观点再度冲上热搜，但这些讨论均忽略了我国财政体制尤其

是转移支付因素，并以割裂的视角来看待中央和地方的财政经济运行机制。 

本文采用各省份为中央创造的财政收入（中央本级来自分地区的财政收入金

额）与中央返还地方的差额，来衡量不同省份对全国财力的净贡献，探讨财

力净贡献背后的表象与真相。 

一、谁对全国财力有净贡献？ 

1、从净贡献看，2020 年广东、上海、北京、江苏、浙江、山东、天津、福

建共五省三市对国家财政有净贡献，其余省市均需要中央财政给予净补助。

对全国财力有净贡献的省份主要集中在东部沿海地区，经济相对发达。其中，

广东、上海、北京为第一梯队，分别以 8233、8005 和 7126 亿元遥遥领先。 

值得注意的是，与 2019 年相比，受新冠肺炎疫情影响，过往大部分“净”贡献

地区 2020 年的财政贡献能力有不同程度下滑。其中广东、上海、北京对中央

财政净贡献分别下降 0.9%、2.4%和 2.5%，辽宁省贡献额由正转负为-944 亿

元。受益于互联网线上经济和出口贸易高增，浙江对中央财政净贡献不减反

增至 3394 亿元，成为“五省三市”中财政净贡献唯一正增长的省份。 

2、地方创造的财政收入中，东部发达地区对中央财政收入的贡献大。财政与

经济是一体两面的关系，2020 年广东（10120 亿元）、上海（8914 亿元）、

北京（8192 亿元）、江苏（5703 亿元）等东部发达地区贡献的中央级税收收

入及上解支出等领跑全国，青海（185 亿元）、西藏（217 亿元）、宁夏（263

亿元）等西部地区贡献排名靠后。 

3、中央对中西部地区转移支付规模大，是中西部省份弥补收支缺口的主要财

政来源。同时，中央政府也为受突发事件冲击严重的地方财政稳健运行提供

扶助，对湖北省的转移支付力度较往年明显增强。2020 年中央对四川（5832

亿元）、河南（5161 亿元）、云南（4245 亿元）、湖南（3694 亿元）等中西

部人口和农业大省的转移支付规模较大。对西藏、辽宁、宁夏、甘肃、黑龙

江、新疆、青海等省份财力补充效果较为明显，中央转移性收入分别占地方

一般公共预算收支缺口的 99.3%、97.8%、93.5%、92.0%、90.8%、89.3%

和 88.5%。此外，湖北省受新冠疫情冲击严重，2020 年中央对湖北的转移支

付规模达到 4912 亿元，较 2019 年提高 43.2%，增速位居 31 省份第一。 

二、谁在养活中国？理解分税制、转移支付与区域均衡发展的五个真相 

财政一半是“财”，一半是“政”。政府间财政关系，并非简单的财政收支划分和转

移支付，而与经济社会发展、资源配置效率、公共民生服务等因素高度相关。
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无论是“六省一市养全国”、“仅有上海有财政盈余”，还是我们测算的“五省三市”

对全国财政有净贡献，均只触及到我国财政形势和体制机制的表面，更不能

简单将部分省份接受的净补助理解为对其他省份的“抽血”。 

要进一步探讨我国推动区域经济均衡发展的理念，才能理解分税制和转移支

付制度的深刻含义以及财政资源分配的逻辑。 

第一，当前的财政体制内含中央收入集权、事权和支出责任下移，通过转移

支付实现区域均衡发展和基本公共服务均等化。无论是单一制还是联邦制体

制，大国的中央政府必须集中较多财力，以强化中央宏观调控能力，但事权

和支出责任比如经济建设、科教文卫等更多由地方政府履行，横向的区域财

力失衡以及收支失衡通过纵向的转移支付来调节。所以就会有部分地区净贡

献、部分地区净收入。第二，在小平同志的“两个大局”设想以及非均衡发展战

略之下，“先富带后富”，我国在东部沿海地区率先实施了一系列地方性的改革

政策、优惠政策推动我国经济快速腾飞，自然会导致少数省份对国家财力有

净贡献、多数地区需要中央补助。 

第三，社会主义的本质最终是实现共同富裕，中央对发展落后地区的“补助”

是应有之义，不能忽略经济发展落后地区人民享受基本公共服务的权利。尤

其是在当前共同富裕背景下，中央需进一步增强转移支付调控能力与力度，

推动实现基本公共服务均等化。 

第四，经济发展领先地区的发展成果不是其单打独斗的结果。改革开放后，

我国中西部地区为东部地区经济发展贡献了大量的劳动人口，区域间人口流

动推动了东部地区经济的快速崛起。 

第五，不同地区功能及战略定位有差异，对国家发展的贡献不能仅用对财政

的贡献度来衡量。中西部地区除了通过人力资源、能源资源等方面为东部地

区发展做出直接经济贡献外，还通过守护国家边防安全、粮食安全、生态环

境保护等方面，为其他省份经济发展腾挪空间、解除后顾之忧。 

总体来看，在我国经济发展过程中，区域间经济既有分工，又有合作，这种

分工合作推动了区域经济协调发展与共同富裕，保障了国家的长治久安与人

民的安居乐业。分税制下的初次分配有利于发挥各地方政府的积极性，促进

经济发展，重在效率；转移支付再分配有利于促进区域均衡发展和基本公共

服务均等化，重在公平。 

养活全国的不是所谓的“六省一市”，而是全国一盘棋大背景下的改革开放的宏

观政策，和全体中国人民对美好生活的向往。敢为人先、吃苦耐劳、智慧勇

敢的精神盘活了中国经济、养活了全国人民，并将持续推动我国稳步迈向共

同富裕。 

风险提示：数据测算与真实情况可能有差异 
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一、当前我国财力分配格局的基本情况 

（一）总体上我国财力的纵向分布呈现三大特征 

第一，转移支付前，中央集中约一半的财力，但若考虑对地方的税收返还，中央财

力的实际比重将降至不足四成。2020 年全国一般公共预算收入达到 18.3 万亿元，其中

中央、地方本级一般公共预算收入分别为 8.3 万亿元和 10 万亿元，占全国比重分别为

45.3%和 54.7%。但如果剔除按照体制规定对地方的税收返还，中央收入占比降为 39.1%。 

图表1：2020 年中央、地方本级一般公共预算收入（亿元） 

 

资料来源：财政部、粤开证券研究院 

 

图表2：中央、地方一般公共预算收入比重（初次分配） 

 

资料来源：财政部、粤开证券研究院 
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促进地方基本公共服务均等化。相比于收入，中央的支出责任占比低，大部分收入均用

于对地方的转移支付。地方财政更多承担当地经济建设及科教文卫等直接支出。2020 年，

中央一般公共预算支出规模达到 11.8 万亿，其中本级一般公共预算支出 3.5 万亿元，远

低于对地方转移支付的 8.3 万亿。地方政府基建、民生支出分别达到 5.4 万亿元和 8.5

万亿元，分别占地方一般公共预算支出的 25.6%和 40.3%。 

同时，以区域平衡发展为目标的转移支付占中央转移性支付比突出。中央政府对地

方政府的转移性支付主要包含税收返还与转移支付（一般、专项）两个层面。税收返还

是分税制改革的产物，可以视作是财政制度下地方政府“收入”的一部分。而转移支付则是

中央政府用以平衡区域发展的重要工具。2020 年中央政府对地方政府税收返还总额约为

1.1 万亿元，一般、专项及特殊转移支付约为 7.2 万亿，两者占比分别为 13.5%及 86.5%，

具有“平衡区域发展”作用的转移支付占比突出。 

图表3：中央、地方一般公共预算实际可支配收入比重（转移支付后） 

 

资料来源：财政部、粤开证券研究院 
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图表4：2020 年全国一般预算内收支平衡 

 

资料来源：财政部、粤开证券研究院 

 

图表5：2020 年中央一般预算内收支平衡 

 

资料来源：财政部、粤开证券研究院 
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图表6：2020 年地方一般预算内收支平衡 

 

资料来源：财政部、粤开证券研究院 
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图表7：2020 年新增国债与地方一般债务占比 

 

资料来源：财政部、粤开证券研究院 

（二）分区域来看，“五省三市”对全国财力有净贡献 

前期部分自媒体提出“六省一市养全国”的观点，认为我国区域间财政分配是财政“盈

余地区”对财政“赤字地区”的净补贴。2017 年有自媒体采用国地税收入与一般公共预算支

出之差，得出 2017 年上半年仅有福建、江苏、浙江、广东、北京、上海和深圳（计划

单列市）有财政盈余的结论。 

近年来，市场上同样有“仅上海有财政盈余”的讨论，并据此解读国内财政形势。根据

各省一般公共预算收支差简单计算，2021 年前三季度 31 个省份中仅上海市盈余 958.7

亿元，其余 30 个省市均存在收不抵支问题。2021 年全年 31 省份一般公共预算收支均为

负数。 

但上述讨论均忽略了我国财政体制尤其是转移支付因素，仅采用地方本级的一般公

共预算收支盈余指标解读各地财政形势及区域间财政分配格局有失偏颇。一般公共预算

收支盈余只反映政府间关系的初次分配，在分税制体系下，中央在初次分配中获得全国

约一半收入，再通过对地方的转移支付，推动区域均衡发展和基本公共均等化。考虑到

大量的中央转移支付和税收返还给地方后的再分配效应，地方事实上的可用财力和满足

支出的能力将大幅提高。 
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图表8：2021 年各省（市、自治区）一般公共预算收支差 

 

资料来源：wind、粤开证券研究院 

本文基于《中国税务年鉴 2021》、《中国财政年鉴 2021》数据，从各省份对全国财

力净贡献的角度出发，采用中央本级分地区的财政收入金额减去中央返还地方金额来衡

量地方间的财力转移。在衡量公共财力在中央与地区间流转时，中央级财政收入由分地

区中央级税收收入和地区上缴中央转移性收入两部分组成。中央返还地方金额主要体现

为地区的中央政府税收返还及转移支付。同时，我们还计入了地方对口支援任务带来的

援助其他地区支出和接受其他地区援助收入。具体计算公式如下： 

地方财力净贡献=（分地区中央级税收收入+地区上解中央支出+援助其他地区支出）

-（分地区中央返还性收入 + 接受其他地区援助收入） 

当中央本级收入减中央转移性支出为正时，地方对全国财政有正的净贡献；当为负

时，地区主要得到净补贴。此外，值得注意的是，2020 年仅浙江（29.8 亿）、福建（5.5
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亿）、宁夏（5.5 亿）、安徽（4 亿）等地有援助收入，规模普遍较小，对整体结果的影响

较弱，因此仅在计算时计入，不再具体描述和展开分析。 
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1、地方对中央的贡献及上解 

我国地方对中央贡献的财力总体呈现东高西低格局，与经济发展形势相匹配。广东、

上海、北京、江苏等东部经济发达地区贡献的中央级税收收入及上解支出领跑全国，青

海、西藏、宁夏等西部地区贡献排名靠后。2020 年，分地区中央级税收收入排名前六位

的省份为广东（10120 亿元）、上海（8914 亿元）、北京（8192 亿元）、江苏（5703 亿

元）、浙江（4328 亿元）和山东（4196 亿元），分别是全国均值的 4.1、3.6、3.3、2.3、

1.7 和 1.7 倍。排名最末的三个省份为青海（185 亿元）、西藏（217 亿元）及宁夏（263

亿元），中央级税收收入均低于 300 亿元。中央税收收入贡献最少的青海贡献水平仅为全

国均值的 7.4%。 

地方上解中央总额排名前六位的地区为广东（643 亿元）、浙江（556 亿元）、江苏

（364 亿元）、山东（289 亿元）、上海（210 亿元）及辽宁（151 亿元）。排名第一的广

东省上解总额是全国 31 省市均值的 5.6 倍。排名最末的三个地区依旧为西藏、青海及宁

夏，总额分别为 1.4、5.3 及 5.7 亿元。 

 

 

 

 

图表9：分地区中央级税收收入（2020 年）  图表10：分地区中央级税收收入（2019 年） 

 

 

 

资料来源：《中国税务年鉴》、粤开证券研究院，注：已扣减成品

油消费税退税和出口退税 

 资料来源：《中国税务年鉴》、粤开证券研究院，注：已扣减成品

油消费税退税和出口退税 
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图表13：2020 年地方对中央贡献税收收入及上解支出 

 

资料来源：《中国税务年鉴 2021》，《中国财政年鉴 2021》，粤开证券研究院罗志恒、贺晨
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图表11：分地区上解中央支出（2020 年）  图表12：分地区上解中央支出（2019 年） 

 

 

 

资料来源：《中国财政年鉴》、粤开证券研究院  资料来源：《中国财政年鉴》、粤开证券研究院 
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等 

 

图表14：2019 年地方对中央贡献税收收入及上解支出 

 

资料来源：《中国税务年鉴 2020》，《中国财政年鉴 2020》，粤开证券研究院罗志恒、贺晨

等 

2、中央对地方的转移支付及税收返还 

2020 年中央转移支付一方面仍然以“平衡区域财力”、“基本公共服务均等化”为主线，

对四川、河南、云南、湖南等中西部人口和农业大省的转移支付规模较大，对西藏、青

海、甘肃、黑龙江、新疆、宁夏、吉林等省份的财力补充效果较为明显。另一方面充分

考虑新冠疫情爆发对湖北省财政造成的冲击，对湖北省转移支付力度大幅加强。此外，

相比 2019 年，地方政府财政对中央政府转移支付依赖程度有所增强。从绝对规模来看，

2020 年中央对四川（5832 亿元）、河南（5161 亿元）、湖北（4912 亿元）、云南（4245

亿元）、湖南（3694 亿元）的转移支付及税收返还位居前列，对天津（741 亿元）、宁夏

（992 亿元）及海南（1000 亿）转移性支出规模垫底。其中，中央对湖北的转移支付规

模较 2019 年提高 43.2%。增速位居 31 省份第一。 

从相对规模来看，2020 年中央转移支付及税收返还占地方一般公共预算收入比重较

高的省份集中在西部和东北地区。其中，西藏、辽宁、宁夏、甘肃、黑龙江、新疆、青

海中央转移性收入分别补充了地方一般公共预算收支缺口的 99.3%、97.8%、93.5%、

92.0%、90.8%、89.3%和 88.5%。 

江苏、浙江、广东等经济较发达地区对中央转移性支付的依赖度较低，更多依靠政

府基金调入、地方政府一般债券等其他途径补充财力，中央转移支付收入仅补充了以上

地区收支缺口的 47.8%、53.6%、56.2%，但较 2019 年提高 4.7、7.8 和 2.5 个百分点。 
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图表15：2020 年中央对地方税收返还及转移支付情况 

 

资料来源：《中国财政年鉴 2021》、粤开证券研究院 
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资料来源：《中国财政年鉴 2020》、粤开证券研究院 
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图表17：2020 年中央对地方税收返还及转移支付占当地一般公共预算收入比重 

 

资料来源：《中国财政年鉴 2021》、粤开证券研究院 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

图表18：2019 年中央对地方税收返还及转移支付占当地一般公共预算收入比重 
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资料来源：《中国财政年鉴 2020》、粤开证券研究院 

3、地方对全国公共财政净贡献 

总体来看，2020 年广东、上海、北京、江苏、浙江、山东、天津、福建共五省三市

对国家财政有净贡献，规模达到约 3.4 万亿元，其余省市均需要中央财政给予补助。其

中，广东、上海、北京为第一梯队，分别以 8233、8005 和 7126 亿元遥遥领先；第二梯

队包括江苏（3857 亿元）、浙江（3394 亿元）、天津（1762 亿元），财力净贡献均在千

亿级别；第三梯队山东（2136 亿元）、福建（167 亿元）对中央贡献财力规模在千亿元

以下。以上有财力净贡献的五省三市均位于我国经济发达地区。 

受疫情影响，对全国财政有净贡献的五省三市贡献总额变化情况分化。排名第一的

广东省由 19 年的 8307 亿元下滑至 2020 年的 8233 亿元；上海市净贡献也由 8202 亿元

下滑至 8005 亿元。2019 年有正的净贡献的辽宁贡献额更是由正转负，2020 年净贡献总

额转为-944 亿元。受益于互联网线上经济和出口贸易高增，浙江对中央财政净贡献不减

反增至 3394 亿元，成为“五省三市”中财政净贡献唯一正增长的省份。 
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图表19：2020 年五省三市对全国财力有净贡献 

 

资料来源：《中国财政年鉴 2021》，《中国税务年鉴 2021》，粤开证券研究院罗志恒、贺晨

等 

 

 

 

 

 

 

 

图表20：2019 年六省三市对全国财力有净贡献 
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资料来源：《中国财政年鉴 2020》，《中国税务年鉴 2020》，粤开证券研究院罗志恒、贺晨

等 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

图表21：2020 年全国 31 省份对全国财力的净贡献 
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资料来源：《中国财政年鉴 2021》，《中国税务年鉴 2021》，粤开证券研究院罗志恒、贺晨

等 

图表22：2019 年全国 31 省份对全国财力的净贡献 

 

资料来源：《中国财政年鉴 2020》，《中国税务年鉴 2020》，粤开证券研究院罗志恒、贺晨

等 
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二、谁在养活中国？“六省一市养全国”的五个真相 

财政一半是“财”，一半是“政”。政府间财政关系，并非简单的财政收支划分和转移支付，

而与经济社会发展、资源配置效率、公共民生服务等因素高度相关。无论是“六省一市养

全国”、“仅有上海有财政盈余”，还是我们前文测算的“六省三市”对全国财政有净贡献，均只

触及到我国财政形势和财政体制机制的表面，要进一步探讨我国推动区域经济均衡发展

的理念，才能理解分税制和转移支付制度的深刻含义以及财政资源分配的逻辑。 

第一，1994 年分税制改革增强中央宏观调控能力、提高了国民经济运行效率，与市

场经济体制相匹配，具有历史的必然性与必要性。1994 年前，中央对地方施行包干体制，

在一定程度上调动了地方积极性、促进了我国经济的发展。但财权集中在地方导致中央

财政过分依赖地方上解，20 世纪 80 年代，中央财政支出的近 50%来源于地方上解，中

央宏观调控能力下降、权威受损。伴随社会主义市场经济改革目标的确立，包干体制已

经不适应改革和发展的需要。 

1994 年分税制改革后，中央一般公共预算收入占比上升，中央与地方形成两次分配

关系。第一次分配按照分税制的财政管理体制，中央和地方划分税种和收入，分为中央

税、地方税和共享税。同时，税权高度集中，税收立法权统一于中央。第二次分配则通

过中央统筹，对地方进行各类“补助”，其中中央对地方的转移支付制度是重点，意在均衡

区域间的财力，促进各地基本公共服务均等化。 

事实上，分税制对地方政府有非常强的激励作用，且能实现中央与地方的利益相容，

尤其是在共享税方面，地方政府发展经济取得税收收入的同时客观上也做大了中央财政，

降低了监督成本，提高了国民经济整体运行效率。但各地区位及功能定位差异势必导致

地区之间的财力差距。然而，基本公共服务均等化及地区经济建设又对地方财政支出提

出了均等的要求。在收入差距扩大的发展趋势及支出差距缩小的发展要求之间，中央的

转移支付成为解决矛盾的必然。 

第二，尽管近年来我国经济快速腾飞，但与发达经济体相比仍有一定差距，区域间

经济发展不充分、不平衡的问题长期存在，自然会导致少数省份对国家财力有净贡献、

多数地区需要中央补助。经济与财政是一体两面的关系。从经济地理发展条件来看，我

国经纬跨度大，海拔差异明显，地形地貌变化多样，资源矿藏各有不同。各地迥异的自

然经济地理条件为经济差异化发展埋下了伏笔，也导致地区间财力差距必然存在。 

除自然地理、历史文化等因素外，改革开放初期，在“先富带后富”的发展理念下，我

国在东部沿海地区率先实施了一系列地方性的改革政策，推动了我国长三角和珠三角地

区经济快速发展，相应地区省份财力相对雄厚。 

第三，中央对发展落后地区的“补助”是应有之义，经济发展落后地区人民仍需享受基

本公共服务，共同富裕要求中央增强转移支付调控能力与力度，推动基本公共服务均等

化。我国经济发展要兼顾效率与公平，从效率的角度来看，由于自然禀赋、优惠政策、

营商环境等因素不同，生产要素流动必然导致发展的相对不平衡。但从公平的角度来看，

经济发展并不是追求数字上的增长，本质是为了确保国家长治久安、人民安居乐业。因

此经济发展不均衡，需要中央统筹提供补助，让各地老百姓享受基本均衡的公共服务，

更需要中央政策扶持推动落后地区经济发展。 

第四，经济发展领先地区的发展成果不是其单打独斗的结果，改革开放后，我国中、

西部地区为东部地区工业经济发展贡献了大量的劳动人口，区域间人口流动推动了东部

地区经济的快速崛起。作为经济社会发展的要素，人口的地区间流动不仅促进了人力资

本的再配置，同时也推动了资金、信息、技术等要素的跨区域流动。作为人口流出地的

部分中西部地区，青壮年劳动力流失，工业化经济发展受阻，地方财政创造能力弱；留
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守老弱孕童，进一步给当地教育、社会保障、医疗保障等相关财政支出增添负担。以常

住人口-户籍人口衡量人口流入流出，2019 年黑龙江、湖南及安徽是我国人口流出最多

的三个地区，人口流出分别为 49.6、27.8 及 27.4 万人；广东（96.8 万人）、浙江（52.5

万人）及江苏（39.9 万人）人口流入最多。中央对人口流出地的转移支付一定程度上补

偿了中、西部地区对东部地区经济发展的劳动人口贡献。 

 

图表23：中央对地方的转移支付在一定程度补偿了劳动人口贡献 

 

注：人口流入数量=常住人口-户籍人口 

资料来源：《中国财政年鉴》、《中国税务年鉴》、国家统计局、粤开证券研究院 

第五，全国上下一盘棋推动经济共同发展，不同地区功能及战略定位有差异，对国

家发展的贡献不能仅用对财政的贡献度来衡量。中西部地区除了通过人力资源、能源资

源等方面为东部地区发展做出直接经济贡献外，还通过守护国家边防安全、粮食安全、

生态环境保护等方面，为其他省份经济发展腾挪空间、解除后顾之忧。如西藏、新疆等

部分省份具有重要的战略位置，为维护国家领土安全做出重要贡献。如黑龙江、河南、

四川、内蒙古、安徽作为全国重要粮食基地，有效促进工业地区与农业地区在产业上的“分

工”。2020 年，黑龙江（14438 千公顷）、河南（10739 千公顷）、山东（8282 千公顷）、

安徽（7290 千公顷）和内蒙古（6833 千公顷）的粮食作物播种面积排全国前五，播种

面积占全国粮食作物播种总面积合计为 40.7%。北京（49 千公顷）、上海（114 千公顷）

及西藏（182 千公顷）则排名垫底。  

总体来看，在我国经济发展过程中，区域经济既有分工，又有合作；既有分化，又

有协同。分税制下财政资源“调配”有利于促进发挥地区的要素禀赋、资源禀赋，提升经济

运行效能。市场经济下劳动、资本与土地等生产要素结合创造的财富，通过财政政策进

行再分配，提高了我国居民整体生活水平及质量、推动了产业的升级与分工，并通过公

共服务均等化，在一定程度上缓解了区域间发展不平衡的问题，推动了区域经济协调发

展与共同富裕，保障了国家的长治久安与居民的安居乐业。 

养活全国的不是所谓的“六省一市”，而是全国一盘棋大背景下的一系列改革开放的宏

观政策，是不断改善的营商环境，更是全体中国人民对美好生活的向往。中国人民吃苦
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耐劳、智慧勇敢的精神盘活了全国经济，并将持续推动我国稳步迈向共同富裕。 
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