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《 NIFD季报》是国家金融与发展实验室主要的集体研

究成果之一，旨在定期、系统、全面跟踪全球金融市场、

人民币汇率、国内宏观经济、中国宏观金融、国家资产负

债表、财政运行、金融监管、债券市场、股票市场、房地
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态，并对各领域的金融风险状况进行评估。《 N I FD 季

报》由三个季度报告和一个年度报告构成。 NIFD 季度报

告于各季度结束后的第二个月发布，并在实验室微信公众

号和官方网站同时推出； NIFD年度报告于下一年度 2 月

份发布。
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中央稳基建，地方财政活力有待激励 

摘 要 

中国财政长期以来处于“财权上收、事权下放”体制下，中

央和地方政府财政收支的不平衡逐渐加剧，事权主要集中在地

方政府。仅国防、外交为中央政府主要事权，其余领域均多为地

方政府承担。 

第一季度地方财政收入表现较弱，经济波动制约地方税收

收入增长，文旅等需求增长较快的行业带动消费税表现较好，而

需求持续较弱的房地产市场持续低迷，相关的契税、土地增值

税、土地出让收入表现较差，第一季度政府性基金收支继续下

滑。地方政府财政收入也表现出明显的经济区域性特征，第一季

度资源型地区青海、山西、内蒙财政收入大幅下滑，部分财政收

入增长较快的地区吉林、新疆主要为主体产业和新兴产业发展

带动税收增长。 

在经济下行和房地产持续低迷的背景下，地方收入结构呈

现两个特征：一是转移支付收入逐渐替代政府性基金收入成为

地方政府主要收入来源，二是地方政府可用自主财力空间收缩。

受财政收入下滑制约，财政自有空间不断收紧，第一季度地方财

政支出增速较低，对经济发展的支撑较弱，同时经济发展趋缓对

财政的制约性不断增强，基建投资相关支出越来越依赖债务融

资。第一季度地方政府财政支出呈现地方政府财政重在保民生、 
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II 

基建支出由中央财政发力的特点，中央政府通过中央预算内投资、特别国债、共同

事权和支出责任以及转移支付等方式对地方政府基础设施建设投资进行支持。 

第二季度财政需要更加积极，加快支出进度。一方面运用专项债、特别国债等

政策工具来助力经济的高质量发展；另一方面，需要对财政收支结构进行改革提升

财政效率。第一，新一轮财税体制改革应以激发地方财政积极性为目标，优化地方

政府的财政收入结构，加大新兴产业支持力度，培养地方政府新财源，提升财政支

出效率。第二，财政内部央地之间的纵向结构不平衡是制约财政健康可持续发展的

根源所在，因此新一轮财税体制改革应优化央地财政收支结构，提高中央政府的民

生支出责任。 
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一、央地财政收支结构不平衡，地方支出压力加重 

中国财政长期以来处于“财权上收、事权下放”体制下，中央和地方政府财

政收支的不平衡逐渐加剧，事权主要集中在地方政府。自 1994 年分税制改革之

后，我国中央政府和地方政府的收支比重发生了大幅变动，地方政府以 50%左右

的财政收入承担超过 85%的事权和支出责任，2023年我国中央一般公共财政收入

分配占比 45.9%，中央一般公共支出比重仅占比 13.9%（图 1），央地事权和支出

责任的分化趋势越来越严重，地方政府财政支出占比逐年提升，2024 年第一季

度地方政府一般财政支出比重增长至 88.5%，较 2023 年末上升 2.5 个百分点，

中央和地方收支的严重不平衡造成了中央政府收支盈余以及地方政府常年赤字

累积。 

 

图 1  中央和地方政府一般公共财政收入支出占比（%） 

数据来源：WIND，国家金融与发展实验室。 

从财政支出的具体项目来看，仅国防、外交为中央政府主要事权，粮食物资

管理中央承担 62%的支出责任，科学技术、金融监管事务的中央支出份额也在逐

年降低，2022 年二者中央支出占比分别为 32%和 29%（图 2），较 2009 年分别下

降 21.5 和 36.8 个百分点，2023 年地方政府在科学技术支出中的占比进一步加

重，其余教育、文化传媒、社保就业、医疗卫生等民生支出及农林水事务、城乡

社区建设、交通运输、节能环保等基建支出主要由地方政府承担，且在支出中的
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比重逐年提升，2023年城乡社区事务中地方政府支出比重达 99.8%，刚性支出只

增不减，地方政府支出存在严重路径依赖和结构固化的问题。 

 

图 2  2022 年一般公共财政支出项目央地占比（%） 

数据来源：WIND，CEIC，国家金融与发展实验室。 

二、地方财力受限，中央成为基建主力 

（一）地方政府收入下滑制约财政支出空间 

2024年第一季度地方财政整体表现较弱，地方总财政收入1累计下滑0.48%，

其中地方政府一般公共收入同比仅增长 1%，政府性基金预算收入同比下滑-5.6%。

地方财政收入表现不佳主要受两个方面的因素驱动。 

第一，受经济波动影响地方政府税收收入降幅明显。一方面，第一季度税收

种类经济关联性明显，主要为文旅等需求增长较快的行业带动下消费税表现较好，

需求持续较弱的行业如房地产市场拖累经济发展，财政收支表现较差。2024 年

第一季度税收收入同比下降 4.9%，其中增值税、个人所得税、关税、资源税、印

花税、城建税税收收入第一季度均出现大幅下滑，除房产保有环节征税和农业耕

地扩张下的房产税和耕地占用税有所增长外，与土地房地产市场发展相关的土地

 
1
 地方财政总收入为地方一般公共收入和政府性基金收入之和。 
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增值税和契税表现较弱。第一季度的亮点是消费税增长 10%，这反映了文旅市场

的需求正在恢复，同时，由于居民消费相关的住宿和餐饮业以及相关服务业发展

较快，带动相关消费税收入实现较快增长。另一方面，地方政府财政收入变动具

有明显的经济区域性特性，受地区经济波动影响较大。第一季度，1/3省市的财

政收入同比大幅下滑，地区财政收入增速变动与区域经济结构密切相关（图 3）。

一是资源型地区财政收入大幅下滑。第一季度青海、山西、内蒙财政收入同比下

滑均超出 10 个百分点，其中青海省第一季度财政收入增速-26.6%，增值税、企

业所得税、资源税均大幅下滑。可以看出，受煤炭矿产资源量价齐跌的影响，资

源型省份第一季度财政收入波动较大。二是新增长动能正在带动部分地区财政收

入增长。如财政增速较高的吉林省第一季度进入文旅消费热潮，带动交通运输和

餐饮消费快速增长，进而带动财政收入的增长；新疆以新质生产力为核心快速发

展新兴产业培养税源，带动税收收入的大幅增长，第一季度新疆税收收入增长

5.1%。三是非税收入成为支撑地方财政收入增长的支柱。在已公布的省份中，收

入增速排名较前的重庆、辽宁、新疆、贵州、甘肃均表现为非税收入大幅增长。

第一季度重庆市财政收入累计增速 19.6%，在目前已经公布的省市中增速排名第

一，其中第一季度非税收入增长 53.6%，主要依赖于盘活存量资产，加强资源开

发、清缴非税收入以及依法收缴罚没收入等。 

 

图 3   2024 年第一季度各省市一般公共收入累计同比增速（%） 

数据来源：WIND，国家金融与发展实验室。 
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第二，与当前房地产市场的持续低迷相对应，第一季度政府性基金收支继续

下滑。2024 年第一季度政府性基金收入同比下降 4%,其中地方政府性基金收入同

比下降 5.6%，国有土地使用权出让收入同比下降 6.7%。政府性基金收入变动与

土地市场成交情况高度相关（图 4），3 月新建商品房销售面积同比增速-18.3%，

商品房新开工面积同比下降 25.4%，60 城新房成交面积同比增速进一步下滑至-

47%，1-3月全国成交土地占比面积同比下滑 11.5%,成交土地总价同比下滑 3.5%。

房地产市场和土地市场持续低迷，已成为影响政府性基金收入的主要成因。第一

季度政府性基金支出累计同比-16.2%，主要为第一季度专项债发行缓慢带动基建

投资相关支出下滑，政府性基金收支的持续下滑对政府的财政空间形成很大的制

约。 

 

图 4 全国政府性基金收入与土地成交总价累计同比增速（%） 

数据来源：WIND，国家金融与发展实验室。 

在经济下行和房地产持续低迷的背景下，地方收入结构呈现两个特征问题：

一是转移支付收入逐渐替代政府性基金收入成为地方政府主要收入来源。从地

方政府的收入结构2中来看，中央对地方政府的转移支付和政府性基金收入占比

最高，其中转移支付和税收返还呈现不断上升的趋势，2022 年超过政府性基金

收入成为地方政府收入中最重要的部分（图 5）。其中东北地区和西部地区对中

央转移支付收入的依赖程度较大，转移支付占据地方政府总收入的一半以上，

2022 年仅浙江和上海的转移支付收入占比在 10%以下（图 6），可以看出地方政
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地方政府的转移支付和税收返还、以国有土地出让收入为主的政府性基金收入。 
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府财政收入对于转移支付的依赖程度较高。二是地方政府可用自主财力空间收缩。

地方政府共享税占比不断下滑，专享税收和非税收入二者占比相当，2022 年均

在 15%左右。专享税收和非税收入属于地方政府直接收取并自主使用的部分，但

二者占比最小，2022 年各省市中仅广东省专享税收和非税收入占比最高 35%,近

半数省份二者占比 20%左右，而且地方政府专享税中土地和房地产相关税收占比

超六成，因此，在土地房地产市场冷却的环境下，地方政府可自主使用的财力空

间有限，非税收入成为地方政府可以自主拓展的唯一途径，疫情后地方政府的非

税收入尤其罚没收入呈现不断增长的趋势，这种状况显然是不可持续的。 

 

图 5  地方政府财政收入结构（%） 

数据来源：财政部，WIND，国家金融与发展实验室。 

 

图 6  地方各省市 2022 年政府财政收入结构（%）3 

数据来源：财政部，WIND，CEIC，国家金融与发展实验室。 

 
3
 注：图中共享税仅包含增值税、企业所得税和个人所得税，专享税包含房产税、土地增值税、城市维护

建设税、城镇土地使用税、耕地占用税、印花税、契税、资源税、环保税、车船税、烟叶税。 
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（二）地方财政重点保民生，中央财政稳基建 

受财政收入下滑制约，财政自有空间不断收紧，第一季度地方财政支出增速

较低，对经济发展的支撑较弱。第一季度地方总财政支出同比下滑 2.68%，其中

一般公共支出累计同比增速仅 2.9%，为除疫情 2020年外的同期最低增速，政府

性基金支出累计下滑 16.2%。整体来看，第一季度基建支出占比提升，民生支出

有所下降，主要为去年年底特殊国债支撑。财政自有收入在支撑三保支出和基本

的民生支出之后，基建投资的支出空间微乎其微。政府性基金收入连续三年持续

负增长，在财政收入中的占比也越来越小，2024 年第一季度政府性基金收入占

财政收入比重已下降至 14.6%，为 10 年以来最低水平。可以看出财政自身对于

经济的支撑空间逐渐缩减，经济发展趋缓对财政支出的制约性不断增强。财政对

于经济的支撑尤其基建投资相关支出越来越依赖债务融资。1-2月在去年年底特

殊国债的支持下，基建支出增长较快，第一季度新增专项债发行缓慢，1-3月累

计发行地方政府债券 1.6万亿元，其中 46.5%为再融资债券，新增地方政府债券

中专项债累计发行 6341 亿元，较去年同期下滑 53.3%，极大限制了地方政府的

支出增速。3月基建支出增速大幅下降，3 月当月基建支出同比下降 5.5%。2020

年以来，一般公共财政支出中的基建支出和政府性基金支出的增速变动与新增专

项债发行增速变动基本一致，可以看出疫情后基建投资主要以地方政府债务为主

要支撑（图 7）。 

 

图 7  新增专项债券与基建支出累计同比增速（%） 

数据来源：WIND，国家金融与发展实验室。 
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2024 年第一季度地方政府财政支出呈现民生支出刚性增长，基建支出依赖

中央财政发力的特点。地方政府财政重在保民生。根据已公布的省市数据来看，

地方政府的教育支出和社会保障就业支出均大幅增长，成为地方政府的支出重点

方向。财政支出增速最快的天津市，第一季度财政支出同比上升 25.7%，主要为

教育支出和卫生医疗健康增长较快，第一季度累计同比上升 6.1%和 33.3%，重庆

市第一季度社保就业支出增长 9.1%，可以看出，地方政府一般财政支出重在维

持“三保”支出的增长。 

中央政府财政重在稳基建。中央政府通过中央预算内投资、共同事权和支出

责任以及转移支付等方式对地方政府基础设施建设投资进行支持。受去年化债

限制，重点高风险化债地区基建投资受限。2023年底出台的国办发〔2023〕47号

文中要求“12 个重点化债地区在债务风险降低至中低水平之前，原则上不得在

基础设施、公用事业、棚户区改造等领域（除供水、供暖、供电等基本民生工程

外）新建政府投资项目，同时严格清理、规范在建政府投资项目。由此，基建投

资支出开始逐渐从地方政府主导转变为中央政府统筹协调。一是中央预算内支

出加快。自 2023 年后半年起，中央财政支出持续增长，第一季度中央总财政支

出4增速 11.5%，高出地方财政支出增速（-2.7%）14.2个百分点。其中，中央政

府一般公共财政支出增速和政府性基金支出增速均高于地方（图 8）。二是基建

项目融资主要以特别国债和超长期国债为支撑。2023 年第四季度增发的 1 万亿

元特别国债已在今年 2 月份全部提前下达地方，1-2 月分三批向地方调度库款

5000 亿元，并指导地方及时落实到具体单位和项目，支撑了地方政府 1-2 月的

基建支出，重点在于城乡社区支出和农林水事务支出。第一季度国债共发行 2.45

万亿元，同比增长 13.8%，整体发行较快，为财政支出形成强有力的支撑。相对

来说，第一季度地方政府债券发行较慢，远低于往年同期，直接限制了 3月份基

建支出的增长。三是中央对地方的转移支付持续增加。2023 年起中央对地方的

转移支付力度在持续加强，2024 年中央对地方转移支付预算数为 10.2 万亿元，

截至 4月上旬中央对地方转移支付已达 8.7 万亿元，占年初预算的 85.1%。转移

支付中一般性转移支付和共同财政事权转移支付占比不断提升，根据 2024 年中

央财政预算，一般性转移支付和共同事权转移支付占比上升至 87.4%（表 1），其

 
4
 总财政支出为一般公共财政支出和政府性基金支出总和。 
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中 2024 年一般转移支付占比达到半数以上，可以看出中央转移支付在补充地方

财力中的重要性不断提升。自 2020 年起中央对地方增加特殊转移支付，主要包

含支持基层落实减税降费和重点民生以及灾后恢复重建和提升防灾减灾救灾能

力等用途，用以弥补地方收支缺口，支持地方政府基层更好实现政策目标。 

 

图 8  2024 年第一季度中央和地方财政收支累计同比增速对比（%） 

数据来源：WIND，国家金融与发展实验室。 

 

表 1  中央对地方政府的转移支付规模（单位：亿元） 

 转移支付合计 一般性转移支付 共同事权转移支付 专项转移支付 特殊转移支付 

2015 年 50078.7 28455.0  21623.6  

2016 年 52803.9 31977.4  20826.6  

2017 年 57029.0 35145.6  21883.4  

2018 年 61649.2 38722.1  22927.1  

2019 年 74359.9 34895.2 31903.0 7561.7  

2020 年 83217.9 37279.1 32180.7 7765.9 5992.2 

2021 年 82152.3 40540.5 34258.8 7353.1  

2022 年 96941.8 44457.2 36354.1 7597.0 8533.5 

2023 年 102945.2 48347.3 36728.5 8110.7 9758.7 

2024 年 102037.0 51164.1 38082.3 7790.6 5000.0 

数据来源：财政部，国家金融与发展实验室。 

注：2024 年为中央对地方转移支付预算数；2019 年之后一般性转移支付和

总转移支付数据中包含税收返还。 
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三、财税改革势在必行，财政政策支撑有待加强 

当前经济高质量发展依旧需要面对很多问题和挑战，消费量价不对等、投资

效率较低、进出口持续萎靡都在制约经济的稳定增长，经济增长最大的问题在于

结构性的供需不平衡，需求不足是经济难以提振的根源所在。2024 年财政政策

适度加力，提质增效，第二季度需要财政更加积极，加快支出进度，一方面运用

专项债、特别国债等政策工具来助力经济的高质量发展，另一方面，需要对财政

收支结构进行改革提升财政效率。 

（一）激发地方经济发展活力，培养新增长动能 

新一轮财税体制改革应以激发地方财政积极性为目标，优化地方政府的财

政收入结构，加大新兴产业支持力度，培养地方政府新财源，提升财政支出效率。

财政发展的根本在于发展经济，需要提升财政支出效率，更好的打通财政、产业、

经济、税收之间的通道。我国目前处在新旧动能转换的关键时期，尤其在人口红

利消退、传统基建效率难以提升的背景下，抓对经济增长点、培养经济发展新动

能是经济增长的核心，因此，财政政策需要更加积极精准发力，重点支撑新型产

业和智能产业发展，推动新的经济发展动能形成。新兴产业正处于飞速成长期，

更需要财政政策和资金的大力支持，目前财政部已在科技、智能、创新方面出台

了很多支持措施，针对推进关键技术和关键产业的制造业领域实施新一轮的“专

精特新”中小企业提供 30亿元专项资金以及相关的财政优惠政策支持首批 20个

左右城市进行“智改数转网联”试点改革，促进制造业高端化、智能化、绿色化

发展，同时进行数字基础设施建设和培育工业互联网平台，促进数字经济发展，

培育壮大战略性新兴产业的发展，加强财政对科技创新等新质生产力的支撑。新

兴产业的快速发展可以为地方政府提供新的税源税基，形成“财政支出—经济发

展—税收增长—支出增长”的良性循环。 

（二）优化央地财政收支结构，提高中央民生支出责任 

财政内部央地之间的纵向结构不平衡是制约财政健康可持续发展的根源所

在，因此新一轮财税体制改革应对中央和地方的收支结构尤其是事权和支出责

任进行进一步的改革。财政全国统一大市场、基本公共服务均等化、共同富裕等

建设发展离不开中央财政的统筹和支持。支持经济结构调整的财政支出责任更多

集中于中央政府，中央更加注重跨区域和与国家重大战略相关的领域，地方政府
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更加注重与当地居民公共服务密切相关的领域，随着人口老龄化和人口流动性加

剧，中央政府应当在教育养老医疗等基本公共服务领域承担起更多的财政支出责

任，以更好地提供公共服务。 
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