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一、省以下财政体制的总体特征和近年来的发展趋势 

第一，从省以下财政体制划分的角度看，目前划分为规范的分税分成制、基

数+增量分成制两个大类，带来了三大问题。第一类是规范的分税分成制度，

目前有 23 个省份；第二类是基数+增量分成制度（包括总额分成），目前有 8

个省份。虽然规范的分税分成制占主导地位，但采取“基数+增量分成”方式

的省份有增加的态势，河南、青海近年来也陆续实施该种体制。多种体制以

及两大类体制并立导致了三个问题：一是城市间财政收入不可比，难以根据

一般公共预算收入来评估城市的真实财力和评估风险，广州与杭州的一般公

共预算收入不可比，因为广东是第一类体制，浙江是第二类体制；二是城市

间的不公平竞争，基数+增量分成的财政体制是收入先入市县国库、后通过上

解集中一部分到省级政府，导致市县财政收入虚胖，这有利于市县财政收入

在全国排名更靠前，有利于招商引资和发债；三是不利于发挥财政调控产业

结构的作用，基数+增量分成的体制是统一的分成比例，而规范的分税分成体

制可以对不同税种设置不同的分税比例。比如海南为了调控房地产，对房地

产相关税种设置了较高的省本级分享比例，比如某些省份为了促进服务业发

展，当年对营业税设置了较低的省本级分享比例。 

第二，根据各省的集权分权程度，可划分为四个类型。以省本级收入占全省

比重、省本级支出占全省比重衡量收入分权和支出分权程度，于是可以划分

为：1）收入集权、支出集权的集权型财政体制，如山西、陕西、黑龙江等；

2）收入分权、支出分权的分权型财政体制，如浙江、江苏等；3）收入集权、

支出分权的均衡型，集中收入是为了促进区域经济均衡发展，如广东；4）收

入分权、支出集权的保障型，如边疆的新疆、云南、西藏，收入分权是因为

整体财政收入较弱，支出集权在于省本级将收入留给市县后、截留了转移支

付在省本级使用，由于边疆省份辽阔，市县不具备能力支持大规模基建，所

以在省本级形成支出。 

第三，省财政体制是集权还是分权的决定因素是区域差异与经济发展水平（地

方对中央对地方转移支付的依赖程度）。区域差异越大，该省份越容易选择集

权体制，比如广东，一次次改革不断集中省本级收入占比，以实现粤东、粤

西、粤北和珠三角的均衡发展。 

第四，从省本级收入和支出占比的趋势看，省级政府利用其在地方财政体制

中的主导地位，上收财力、下移支出责任。从地方政府纵向看，1994-2019 年，

省本级收入占比从 17.1%上升至 20.9%，上升了 3.8 个百分点；省本级支出占

比从 24.4%下降至 16.1%，下降了 8.4 个百分点。这意味着省级政府控制财力

占比上升并通过转移支付给市县级政府，同时反映出省以下政府的支出责任

压力加大。分区域看，省本级收入占比上升的省份主要集中在中西部地区以

及广东省，呈现出西部集权度提高而东部放权的趋势。从不同支出类别的省

本级支出占比看，交通运输最高，城乡社区最低，与其外部性程度有关。 

由上可知，省级政府利用其在地方财政体制中的主导地位，上收财力、下移
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支出责任；县乡财力上升幅度低于支出责任上升幅度，压力较大，即地方财

政的压力主要在县乡层面。 

 

二、存在的问题 

1、制度不统一带来城市间的不公平竞争、城市间财政数据缺乏可比性；税收

分成比例的设定和调整主要是基于省本级财力的需要，而非从税收属性出发，

增值税、企业所得税、个人所得税等在各省份政府级次间的分享比例跨度大，

但又缺乏合理的理论依据。从我国各省份的实践看，目前省与市县的共享税

主要包括增值税、企业所得税、个人所得税、土地增值税、资源税和环境保

护税等，以将省市县利益充分绑定到一起，降低监督成本。剔除四大直辖市、

西藏和新疆自治区以及 8 个实施基数+增量分成类型的省份，17 个剩余省份

中均选择增值税、企业所得税和个人所得税作为共享税，选择将土地增值税

作为共享税的有 5 个，占比 29%；选择将资源税作为共享税的有 11 个，占比

64.7%。 

从分税比例看，省本级分享的增值税比例大多集中在 30%-40%，有 11 个省份，

此外贵州为 23%、湖南为 25%、广东、安徽和吉林为 50%。企业所得税省本

级占比分布在 12.5%-60%，区间跨度较大，大多集中在 30%-50%，有 12 个省

份；此外，黑龙江是 12.5%、贵州为 20%、内蒙和广西为 25%、云南为 60%。

个税与企业所得税比例总体一致，但是广西、河北的企业所得税和个人所得

税分享比例不一致，广西的企业所得税和个人所得税省本级分享比例分别为

25%和 37.5%，河北的企业所得税和个人所得税省本级分享比例分别为 50%

和 25%。将资源税作为省与市县分享的省份主要集中在增值税和所得税相对

较少的经济相对欠发达而资源丰富的资源型省份。这是顺应其资源禀赋的财

政制度安排，其中宁夏的省本级分享比例为 100%，黑龙江油气田资源税为

100%（其他资源税为 5%）、内蒙古为 65%、甘肃为 50%、江西为 40%、四川

为 35%、陕西、山西和河北为 30%、贵州为 20%、湖南为 25%。将土地增值

税作为省与市县共享税的省份有广东、江西、宁夏、海南和黑龙江，对应的

省本级分享比例分别为 50%、40%、30%、65%和 5%。环境保护税在改革后，

被大多数省份纳入共享税，还有部分省份将耕地占用税作为共享税。 

2、由于省级政府上收财力、下移支出责任，导致区县风险越来越高，区县政

府近乎无限责任，越到基层，活力越下降；2022 年底地方政府显性债务中 50%

在区县、隐性债务中有 1/3 在区县。 

3、事权和支出责任划分滞后，几乎没有推进，与收入划分五花八门截然相反，

文本同质化、原则性表述上。 

4、转移支付主观性强、不规范，不利于促进基本公共服务均等化和缩小区域

差距；省对市县转移支付的情况，与中央对地方转移支付比较，简单、粗糙。

标准收入的测算简单以当地过去三年一般公共预算收入/GDP 的平均值来计

算，并未分税种根据税基来测算；标准支出简化为实际支出，并未根据功能

分类对应的经济社会指标来分析；转移支付分配对公共服务需求响应程度低。 

 

三、改进建议 

第一，短期内统一财政收入数据口径，不论是何种财政体制，但要公布实际
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可支配财力，实现城市间财政收入数据的可比。 

第二，规范省以下财政收入划分，明确两类财政体制的适用条件以及收入划

分原则，逐步过渡到分税分成制度。建议省以下收入划分逐步从目前侧重省

本级财力控制的角度，转到根据税收属性划分税种以及不同税种的分成比例。

省级政府根据省内区域差异情况设置合理的省与市县财力比重，区域差异大

的省份由省级政府适当提高省本级占比，控制更多财力用于转移支付。省以

下政府间的税收收入主要在省级与市县间分配，采取共享税为主导的省与市

县收入划分方式。省级政府适度提高增值税、资源税等税种比重，其他税种

可留给市县或者赋予市县较大分成比例。 

第三，事权和支出责任，强化省级政府职能，减少市县财政负担和支出责任。

区域均衡、共同富裕、环境保护等职能交给省级政府。更加清晰地划分省与

市县的事权和支出责任，确立事权与支出责任对应的原则。在省以下事权和

支出责任划分方面，有必要将外部性较强以及风险较大的事权由省级政府承

担，比如养老、医疗、教育等相关事权逐步上移；将市县的“三保”纳入到

省与市县支出责任划分的范畴，避免收入上移、支出下移引发的市县财政困

境和基本公共服务均等化弱化；避免“决策权、监督权”上移、支出权（责

任）下移。 

第四，省对市县转移支付的分配有必要更加细化，更多地采用因素法，更加

规范，标准收入、标准支出，充分考虑基本公共服务需求等因素，嵌入激励

和惩罚机制，推进基本公共服务均等化。 

建议取消税收返还、体制补助和上解等，并入一般性转移支付并重新分配。

在此基础上，转移支付中要嵌入更多的激励和惩罚机制，避免财政转移支付

损害地方政府发展经济、组织税收的积极性，避免转移支付对经济增长当期

的负贡献和发散效应。更多地嵌入区县内区域差异因素，以激励市县担负起

均衡本辖区发展的责任，当年区域差距越小、当年较上年区域差距下降程度

越高，则设置更高的转移支付系数。 

第五，财政管理上的省与市县关系，采取分类分档处理，过去强调县域经济

发展，未来是都市圈城市群，发达城市采取城市管区县以做大中心城市，欠

发达地区采取省管县以更大支持，避免反反复复调整（广西）以及市县关系

的矛盾（一刀切容易导致市将项目给区而非县，而非导致市缺乏一盘棋考虑，

产业结构同质化竞争）。未来，我国城镇化进程还将继续，并且都市圈城市群

的发展势头将更加猛烈，人口流动的区域分化将更加明显。一部分高能级中

心城市的人口将迎来持续流入，而低能级城市的人口将面临收缩。因此，都

市圈城市群时代的竞争是城市间的竞争，过于强调推动省直管县，将抑制中

心城市发展，抑制其对区域内均衡发展的调节作用。 

风险提示：外部冲击超预期 
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