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地方财政运行:区域差异与应对之策*
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摘暋要暋分税制改革以来,我国地方政府财政能力和财政运行状况区域差异特征明显,突出表现在财政收

支规模与结构、财政收支缺口与财政自给率等方面,进而直接导致各地区基本公共服务均等化程度的差异。这

与地区经济发展水平不平衡、分税制财政管理体制不完善、区域间转移支付制度不合理等因素密切相关。基于

此,提出促进地区间财政相对均衡,进而实现区域间基本公共服务均等化的政策建议:推行政府层级的扁平化改

革,确保地方政府尤其是中西部地方政府财政收入来源;完善分税制财政管理体制,适度向中西部地区倾斜;完
善政府间财政转移支付制度,加大对中西部地区的扶持。
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暋暋实现区域间基本公共服务均等化是“十二五暠
规划的重要目标和任务之一,也是落实科学发展

观、构建和谐和会的有效途径。保障地区基本公

共服务能力的供给需要地方财政的支撑,但当前

我国地方财政运行困难重重,除分税制财政体制

本身的固有缺陷外,区域差异也是影响地方财政

实力的重要因素,目前中西部欠发达地区的地方

财政形势相比东部地区而言更加严峻,如不妥善

解决,将直接影响区域间基本公共服务均等化目

标的实现。因此,从区域差异视角考察和分析现

阶段中国地方财政的运行情况,提出促进地方财

政相对均衡的相关对策建议,对于实现区域基本

公共服务均等化具有重要意义。本文主要选取广

东、辽宁、湖北、贵州四省作为东部、东北、中部、西
部的代表性省份来分析,考察省际间的财政收支

和财政运行差异。

暋暋一、我国地方财政收支状况的区域
差异

暋暋1.财政收支规模的区域差异

从财政支出规模来看,1995-2009年,贵州、湖
北、辽宁、广东四省都呈现快速的增长,且表现为“西
低东高暠的态势。以财政支出绝对规模来衡量,最高

的广东省与最低的贵州省1995年相差486.7亿元,

2009年差距则达到2962.1亿元,绝对规模差距不

断扩大;以相对规模来衡量,1995年财政支出最高

的广东省是最低的贵州省的6.4倍,2009年虽然有

所降低,但仍然高达3.2倍。以财政支出年均增长

率来衡量,由于西部地区的贵州基数最小,因此增长

率最 高,达 到 21.5%,湖 北、辽 宁、广 东 依 次 为

19.3%、16.0%、15.5%,其中贵州和湖北的年增长

率高于全国平均水平(18.9%),广东和辽宁的年增

长率则低于全国平均水平。以各省占全国一般预算

支出的比重来衡量,依然是广东地区最高,其余依次

为辽宁、湖北和贵州。但从比重变化趋势来看,中西

部地区财政支出占比呈现缓慢上升趋势,东部和东

北地区财政支出占比则呈缓慢下降趋势,东部的广

东和西部的贵州间的差距由1995年的8.99%下降

到2009年的4.85%,说明我国不同地区的财政支

出差距呈现收敛的趋势[1]。
从财政收入规模来看,与财政支出规模变化趋

势大体相同,也体现出明显的区域差异。以财政收

入绝对规模来衡量,广东地区最高,贵州地区最低,

1995年广东与贵州相差343.8亿元,2009年差距扩

大到3233.3亿元,相当于贵州省2009年财政收入

规模的7.76倍。以相对规模来衡量,1995年广东

的财政收入是贵州的10.29倍,2009年仍然高达

8.76倍,且远远高于两者之间的财政支出差距。以
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财政收入年均增长率来衡量,1995-2009年间,四
省财政收入增长率相差不大,其中贵州稍高,达到

18.9%,湖北、辽宁、广东年均增长率依次为17.6%、

17.5%、17.5%,都低于全国19.5%的增长水平。
以各省一般预算收入占全国的比重来衡量,四省的

差距较大,最高的广东省财政收入占全国的比重基

本维持在10%以上,而最低的贵州省财政收入占全

国的比重仅为1.27%。但从变化趋势来看,四省的

财政收入占全国比重在1995-2009年间基本都呈

现不同程度的下降,但贵州下降幅度最慢,所占比重

年均仅下降0.489%,湖北、辽宁、广东下降幅度较

快,尤其是广东下降幅度最快,年均下降1.653%。

图1暋四省一般预算支出占全国一般预算支出的比重(1995-2009年)

图2暋四省一般预算收入占全国一般预算收入的比重(1995-2009年)

暋暋2.财政收支结构的区域差异

从财政支出结构来看,1995年贵州、湖北、辽
宁、广东四省财政支出处于第一位的均是文教卫生

事 业 费,分 别 占 26.14%、27.28%、17.03%、

23.32%,其中湖北在四省中文教卫生事业费占比最

高。到2009年,虽然文化、教育、卫生变为分项统

计,但各省文教卫生事业费合计仍占据第一位,贵
州、湖北、辽宁、广东四省分别为27.92%、20.49%、

21.86%、26.63%,其中贵州、辽宁、广东文教卫生事

业费占比较1995年有所提升,但湖北省的文教卫生

事业费占比相对下降,在四省中是最低的。若将财

政支出按功能划分为经济建设支出和基本公共服务

支出两大类,1995年贵州、湖北、辽宁、广东四省的

经济建设支出所占比重分别为24.85%、25.69%、

44.15%、36.19%,东部地区和东北地区经济建设支

出比重明显高于中西部地区,且辽宁的经济建设支

出所占比重最大;到2005年,贵州、湖北、辽宁、广东

四省 经 济 建 设 支 出 所 占 比 重 分 别 为 24.48%、

20.74%、30.56%、26.72%,与1995年相比其占比

均有不同程度的下降,尤其是东部和东北地区。
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2009年政府收支分类发生变化,通过加总可得到贵

州、湖北、辽宁、广东四省基本公共服务支出占比分

别为67.70%、71.98%、74.69%和75.29%,均高于

各省的经济建设支出,说明各省的政府职能逐步从

以经济建设为中心转变为以基本公共服务的提供为

重点,呈现从“经济建设型暠政府向“公共服务型暠政
府转变的良好趋势。且经济发展水平较高的东部和

东北地区在基本公共服务的供给能力和支出水平上

也高于中西部地区。
从财政收入结构来看,2000年前,工商税收,企

业所得税,农牧业税以及国有企业计划亏损补贴是

各省财政收入的主要形式。以1995年为例,贵州省

财政收入占比排前四位的依次是工商税收、农牧业

税、企业所得税和国有企业计划亏损补贴,分别占

53.61%、23.86%、6.48%和4.44%;湖北省财政收

入占比排前四位的依次是工商税收、企业所得税、国
有企业计划亏损补贴和农牧业税,分别占52.76%、

13.34%、11.15%和10.13%;辽宁省财政收入占比

排前四位的依次是工商税收、企业所得税、国有企业

计划 亏 损 补 贴 和 专 项 收 入 类,分 别 占 66.90%、

10.54%、10.10%、4.50%;广东省财政收入占比排

前四位的依次是工商税收类、企业所得税类、罚没收

入和农牧业税,分别占69.82%、10.33%、6.51%、

4.25%。可见,工商税收是四省最主要的财政收入

来源。且对于贵州、湖北等中西部农业大省来说,农
牧业税是其财政收入的重要支撑,而对于辽宁和广

东这些工业化程度较高的东部和东北省份来说,企

业所得税发挥了重要作用。2000年以后,特别是

2006年农业税全面取消后,国内增值税、营业税和

企业所得税成为各省财政收入的主要来源。其中,
营业税占比在各省均居首位,贵州、湖北、辽宁、广东

四省分别占25.05%、25.38%、22.87%和29.41%,
国内 增 值 税 则 紧 随 其 后,分 别 占 比 13.80%、

13.99%、10.28%和15.90%。企业所得税占比排

名基本处于第三和第四位,除此之外,个人所得税、
城市维护建设税、城镇土地使用税、房产税等税种也

日益发挥重要作用。

暋暋二、我国地方财政运行状况的区域
差异

暋暋1.财政收支缺口和财政自给率的区域差异

1995-2009年,我国地方财政收支缺口逐年

拉大,地方财政自给率持续下降,地方财政运行面

临着很大的压力,且表现出明显的区域差异[2]。
从财政收支缺口指标来看,广东、辽宁、湖北、贵州

四省1995-2009年间均呈现不断上升趋势,但贵

州、湖北等中西部地区变化幅度较辽宁、广东等东

部和东北地区省份大。贵州2009年的财政收支

缺口是1995年的18.2倍,湖北、辽宁、广东这一

比例依次为13.8倍、6.4倍、3.5倍。近些年来,
广东省的财政收支缺口相对于其他省份而言处于

不断下降趋势,1995年,其收支缺口在四省中排名

第一,但到2009年,其收支缺口在四省中排名最

末位。

图3暋四省的财政收支缺口(1995-2009年)

暋暋从财政自给率指标来看,地区差异比较明显。
贵州和湖北等中西部省份的财政自给率在波动中呈

现不 断 下 降 趋 势,到 2009 年 分 别 为 30.35% 和

38.97%,低于全国平均水平(53.41%),而辽宁、广
东等东部和东北地区省份的财政自给率在波动中呈

现不 断 上 升 趋 势,到 2009 年 分 别 为 59.32% 和
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84.21%,高于全国平均水平,说明省级财政运行状

况与地区经济发展水平高度相关,经济发达的省份

其财政自给率也相对较高。且中西部地区财政运行

情况在逐步恶化,东部、东北地区则相对趋好。

图4暋四省的财政自给率(1995-2009年)

暋暋2.财政收支缺口弥补方式的区域差异

在改革开放以来的现实财政运行中,弥补收支

缺口的途径主要有中央补助收入、地方政府借债、预
算外资金、土地出让金收入等渠道,其在省级地方财

政运行中发挥了重要的作用。但由于目前地方政府

债务缺乏分省的完整的数据资料,因此本文仅分析

中央补助收入、预算外资金和土地出让金3种途径

的弥补方式。
(1)中央补助收入。以中央补助收入占一般预

算支出的比例来衡量,除个别年份外,从高到低依次

是贵州、湖北、辽宁和广东,贵州和湖北等中西部地

区对中央补助收入的依赖远远高于辽宁、广东等东

部和东北地区,也高于全国平均水平。如2009年,
贵州、湖北的中央补助收入占一般预算支出的比重

分别为68.93%和61.68%,而辽宁和广东这一比重

分别只有 40.30% 和 17.88%,全国平均水平为

45.02%。从变化趋势来看,贵州、湖北对中央补助

收入的依赖总体呈现不断上升的趋势,而辽宁、广东

对中央补助收入的依赖总体呈不断下降的趋势。这

与财政自给率的变化趋势相同。
(2)预算外收入。从区域差异来看,不论是以预

算外收入占财政总收入的比重来衡量,还是以预算

外支出占财政总支出的比重来衡量,广东、辽宁等东

部和东北地区所占比重略高于贵州、湖北等中西部

地区,但差距不是太大。以2008年为例,预算外收

入占财政总收入比重四省分别为6.21%、8.84%、

8.93%、12.35%。从变化趋势来看,四省预算外收

支所占比重均呈现不断下降的趋势,说明随着国家

财政分配秩序的逐步规范,预算外资金对地方财政

运行的支撑作用将非常有限[3]。

图5暋四省预算外收入占财政总收入的比重(1995-2008年)

暋暋(3)土地出让金。从土地出让金绝对规模来看,
辽宁、广东等东部和东北地区远远大于贵州、湖北等

中西部地区,如2008年贵州、湖北、辽宁、广东四省

依次为80.5亿元、325.7亿元、620.5亿元和675.4
亿元,广东省最高,是最低的贵州省的8.39倍。从

土地出让金占一般预算收入的比重来看,辽宁和湖
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北所占比重最大,贵州所占比重较小,广东由于一般

预算收入规模较大使得土地出让金所占比重也相对

较小。总体来说,土地出让金渠道在地方财政运行

中发挥着重要的作用,以2008年为例,四省土地出

让金 占 一 般 预 算 收 入 的 比 重 分 别 为 23.1%、

45.8%、45.8%和20.4%。

图6暋四省土地出让金占地方一般预算收入的比重(2002-2008年)

暋暋三、地方财政运行的区域差异对基
本公共服务的影响及原因分析

暋暋1.地方财政运行的区域差异对基本公共服务的

影响

各地政府财政能力的差异和财政运行的状况直

接导致了各地区基本公共服务均等化程度的差

异[4]。经济发展水平高的东部地区和东北地区财政

自给率也高,相对良好的财政运行状况使得其在基

本公共服务供给方面投入较多,有效的保证了本地

区基本公共服务的供给。而经济发展水平相对较低

的中西部地区财政收支缺口较大,财政运行高度依

赖中央补助收入、预算外收支以及土地出让金等手

段,且出于经济增长的动机,财政支出结构偏向于基

本经济建设支出,使得公共服务投入不够,从而影响

了区域间基本公共服务均等化的实现。若以基本公

共服务支出来衡量省际基本公共服务水平,表1数

据显示,2010年东部的广东和东北的辽宁在教育、
医疗、社保、科技、环保方面的支出均高于中部的湖

北和西部的贵州,体现出与各自经济发展水平较强

的相关性。国内学者的研究也表明,基本公共服务
表1暋2010年各省基本公共服务主要支出项目情况暋亿元

省份 教育支出 医疗支出 社保支出 科技支出 环保支出

贵州 292.06 127.68 140.76 16.66 54.32
湖北 366.57 179.13 368.42 30.09 96.31
辽宁 405.39 151.36 579.84 68.90 77.44
广东 921.48 304.04 469.58 214.44 239.16

绩效整体上表现为东部地区好于中西部地区、经济

发达省份好于经济落后省份[5]。

2.造成地方财政运行区域差异的原因分析

(1)经济发展水平不均衡。改革开放以来,我国

实施了区域非均衡发展战略,东部地区获得了较快

的发展,东部和中西部之间的差距越来越大。虽然

由于全球金融危机的影响,近年来东部地区经济增

长速度放缓,中西部地区则增速迅猛,以“十一五暠期
间为例,东部的广东省 GDP年均增长仅为14.7%,
而 贵 州、湖 北、辽 宁 分 别 为 18.4%、20.3% 和

18.7%,均高于广东的增速,但从整体上说还是没能

根本扭转区域经济差距不断扩大的趋势,到“十一

五暠末,贵州的GDP仅为广东的1/10左右。各地经

济发展水平的差异必将影响地方的财力水平,如表

2所示,西部的贵州省“十一五暠期间的财政收入占

GDP的比重均高于同期东部的广东省占比,但由于

广东的经济总量较大,因此贵州的财政收入总额仍

远远低于广东,2010年贵州省的财政收入仅为广东

的1/8左右。东部地区较高的财政收入规模使其有

能力满足基本公共服务的支出,而中西部地区虽然

有中央的补助收入,但规模较小,无法起到弥补地方

财政收支缺口的根本性作用。中西部大多数地区地

方财政尤其是县级地方财政多呈现出“吃饭财政暠的
特征,根本无暇顾及辖区内的基本公共服务。

(2)转移支付制度不合理。转移支付制度的不

合理主要体现在转移支付的内部结构方面。现行转

移支付中税收返还所占比重虽然近些年来有所下

降,但仍然占据一定比重[6]。而税收返还的设计初
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衷是对地方既得利益的保护,即经济发达的东部和

东北地区相对于经济落后的中西部地区获得较多的

税收返还额,没有起到协调区域财力差距的目的。
以2011年为例,税收返还占转移支付总额的比例仍

然在10%以上,达到12.7%。根据财政部2012年

的预算安排,税收返还占比将略有降低,但仍在

10%以上,达到11.5%。此外,专项拨款在转移支

付总额中虽占较大比重,2011年为16526.86亿元,
占比高达41.4%,但其通常要求地方政府有资金配

套能力,而与富裕的东部省份相比,中西部等欠发达

地区往往无力支付或只能支付部分配套资金,因财

力限制而无法达到获得中央专项拨款的权力,更加

剧了中西部地方政府的财力不足[7]。
表2暋“十一五暠期间各省GDP总额、财政收入总额

及其占GDP的比重(2006—2010年)

省份 项目 2006 2007 2008 2009 2010

贵州

GDP/亿元 2339.0 2884.1 3561.6 3912.7 4602.2
财政收入占比/% 17.3 17.5 17.4 17.3 18.1
财政收入/亿元 405.3 505.0 619.4 675.3 832.1

湖北

GDP/亿元 7617.5 9333.411328.912961.1 15967.6
财政收入占比/% 10.6 10.6 10.3 10.7 10.9
财政收入/亿元 804.4 991.2 1163.5 1381.7 1735.7

辽宁

GDP/亿元 9304.511164.313668.615212.5 18457.3
财政收入占比/% 13.8 14.7 14.7 16.4 16.8
财政收入/亿元 1287.7 1644.5 2003.8 2488.8 3093.4

广东

GDP/亿元 26587.831777.036796.739482.6 46013.1
财政收入占比/% 13.5 14.2 14.5 14.9 15.5
财政收入/亿元 3584.0 4509.2 5335.5 5863.2 7136.6

暋暋(3)分税制财政管理体制不健全。分税制财政

管理体制的不健全体现在2个方面:一是各级政府

的财权和事权划分不协调。1994年的分税制改革

虽然使地方政府获得了一定的自主权,但是在一定

程度上也造成财权层层上移、而事权层层下移的不

对称局面,尤其是中西部欠发达地区的基层政府,其
财政收入仅能满足“吃饭财政暠,有的甚至连吃饭财

政都满足不了,更谈不上提供基本公共服务。此外,
对于跨区域的基本公共服务,由于事权划分困难,决
定其必须由中央和地方共同负担,但是政府在确定

分担比例时对区域差异因素考虑不够,往往是“一刀

切暠,使得中西部欠发达地区财权与事权不对称的情

况更加严重。二是政府间财权划分的税制基础缺

乏。1994年税制改革所设置的税制结构整体性很

强、较为统一,无法适应财政分权分税的要求,不利

于税种在多级政府间的划分,而且相对于中国的五

级政府来说,税种种类太少,使得各级政府无法建立

能够自行良性运转的税制体系。尤其是中西部地区

的农业大省,农牧业税收入曾是地方财政运行的重

要支撑,但在2006年农业税全面取消后,中西部地

区缺乏地方主体税种,财政运转更加难以为继。

暋暋四、促进地区间财政相对均衡、实现
基本公共服务均等化的政策建议

暋暋我国地方财政运行的区域差异问题,既受各自

经济发展水平的影响,也与我国财政管理体制目前

存在的诸多问题有关。因此,促进地区间财政的相

对均衡以实现区域间基本公共服务均等化,除继续

努力促进中西部欠发达地区经济又好又快发展外,
更应该将其置于进一步理顺中央和地方以及地方各

级财政关系的背景中,依赖于整个财政管理体制框

架的改革与完善来实现。

1.推行政府层级的扁平化改革,确保地方政府

尤其是中西部地方政府财政收入来源

促进地区间财政相对均衡,进而实现区域间基

本公共服务均等化的目标,要求地方政府有足够的

财源来支撑各项基本公共服务的投入和建设,而当

前我国的五级政府架构无法保证各级政府拥有稳定

的税基,尤其是欠发达地区的县级基层政府的财政

运转更加困难。因此,应逐步简化我国现有的五级

政府层级,在充分吸收“乡财县管暠、“省直管县暠等改

革试点的经验基础上,逐步将我国的中央、省、市、
县、乡镇五级政府调整为中央、省、市县三级政府,并
通过宪法的修改予以确认。通过政府层级的扁平化

改革,在一定程度上缓解我国各级政府财权和事权

不对称的局面,使各级政府能够获得充足而稳定的

收入来源,从而保障提供基本公共服务的能力。

2.完善分税制财政管理体制,适度向中西部地

区倾斜

促进地区间财政相对均衡,进而实现区域基本

公共服务均等化的目标,需要在重新划分中央和地

方事权和财权的基础上,对中西部等欠发达地区适

当倾斜和扶持。在事权方面,按照公共服务的覆盖

范围划分中央政府和地方政府的职责,对于跨区域

的具有外溢性特征的公共产品提供,则由中央和地

方共同负责,同时适当向中西部地区倾斜。如在确

定中央地方分担比例时,中西部地方政府负担比例

在一定程度上低于东部地方政府负担比例;对中西

部贫困地区的地方性公共产品和服务也给予一定的

补助和政策优惠等等。在财权方面,对中央税、地方

税和共享税进行重新调整,并在上缴比例、税收返
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还、共享税比例方面适度向中西部欠发达地区倾斜,
以缓解其财政困境。此外,各地区在经中央批准的

情况下,可结合当地资源优势,适当开征某些具有明

显区域性特征的地方性税种,并拥有立法权、征收

权、管理权,这可以在一定程度上缓解地方政府尤其

是中西部地区地方政府的财政运行困难。

3.完善政府间财政转移支付制度,加大对中西

部地区的扶持

完善政府间财政转移支付制度,一方面要对现有

的转移支付制度结构进行优化,加大一般性转移支付

力度,清理整合专项转移支付项目,将需要长时间安

排补助经费且数额相对固定的项目划归到一般性转

移支付中,同时在一般性转移支付内部逐步降低税收

返还所占的比重,体现其均等化的思路[8]。另一方

面,在专项转移支付项目方面,要适当考虑中西部欠

发达省份的实际财政困难,对其配套资金予以缩减和

区别对待,保证其获得中央的专项补助资金,促进地

方公共服务的供给。另外,要建立和完善地方政府间

的横向财政转移支付制度,加大东部发达地区对中西

部落后和贫困地区的对口援助和支持力度。
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Abstract暋SinceChinaadopteditsreformontaxsharingsystem,thereemergedsignificantdiffer灢
encesamonglocalgovernmentsregardingfinancialcapabilityandoperation,whichwasreflectedfromthe
scaleandstructureoffinancialrevenueandexpenditure,financialrevenueandexpendituregap,financial
self-sufficiencyrateaswellastheequalizationofbasicpublicservices.Itiscloselyrelatedwiththe
differencesineconomicdevelopment,problemswithinthetaxsharingsystemandintransferpayment
systembetweenregions.Therefore,thispaperproposesseveralpolicysuggestionsonhowtopromote
therelativeequalityoffinancialoperationamongregionsandrealizetheequalizationofbasicpublicserv灢
ices,includingflattingreformofgovernmentallevelsinordertoensuresourcesoflocalgovernments'fi灢
nancialrevenue,improvingfinancialandtaxingmanagementsystem moderatelyinclinedtothecentral
andwesternregionsandperfectingintergovernmentalfinancialtransferpaymentsystemtosupportthe
centralandwesternregions.
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