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摘  要 

分税制改革30年来，中央宏观调控能力显著增强，政府与市场、中央与地方关系也初步理顺。然而，随

着房地产市场调整转型，减税降费深入实施，地方保障“三保”和债务等支出刚性增长，财政运行压力

日益凸显。推进税制改革、健全省以下财政体制、解决财政暂付款、健全地方税体系等问题需引起高度

重视，急需在新一轮财税体制改革中加快推进。 
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Abstract 
Over the past 30 years since the reform of the tax sharing system, the central government’s ma-
cro-control capacity has been significantly enhanced, and the relations between the government 
and the market and between the central and local governments have been initially straightened out. 
However, with the adjustment and transformation of the real estate market, the tax and fee reduc-
tions have been thoroughly implemented, the local governments have ensured the rigid growth of 
expenditures such as “three guarantees” and debt, and the pressure on fiscal operation has become 
increasingly prominent. Promoting tax reform, improving the fiscal system below the provincial lev-
el, solving the fiscal temporary payment, improving the local tax system and other issues need to be 
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paid great attention, and it is urgent to accelerate the new round of fiscal and tax system reform.  
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1. 引言 

国家治理体系的现代化，离不开财政制度的现代化。财税体制改革是十八届三中全会重点讨论的改

革议题之一。在党中央决策部署下，新一轮财税体制改革已于 2016 年基本完成重点工作和任务，2020
年，我国基本建立了现代财政制度[1]。2021 年国务院《关于进一步深化预算管理制度改革的意见》(国
发〔2021〕5 号)从制度层面进一步规范了财政预算管理、提高财政效率、挖掘了增收节支潜力、释放发

展活力。2023 年中央经济工作会议和中央全面深化改革委员会第四次会议以及 2024 年全国两会《政府

工作报告》对“谋划新一轮财税体制改革”做出战略部署，省以下财政体制改革也在稳步推进。近几年，

随着新冠疫情冲击、减税降费政策持续实施、房地产市场调整转型，地方财政收入波动明显。与此同时，

地方保障“三保”和偿债支出，推进科技创新和生态环保，补齐教育、社保、医疗等民生领域短板，刚

性支出持续增加。地方财政收支矛盾突出，财政运行压力增大，而财税改革在维持地方财政运行处在关

键一环，深入推进重点领域财税改革仍存在一些“深水区”[2]。 

2. 分税制财政体制有待进一步完善 

(一) 现行分税制财政体制下地方压力凸显 
1994 年中央地方实行分税以来，财力上移、事权下移的格局已全面形成，对于地方形成的收支缺口，

中央通过转移方式进行补助。但是转移支付无法满足地方庞大的支出需求，转而通过出让土地产生收入

壮大地方的财力[3]。在经济发展新常态下以及经济高质量发展的态势下，土地财政已成为一种不可持续

甚至畸形的财政发展模式。当可供出让的土地资源日益紧俏，如何寻求新的收入来源成为摆在地方政府

面前值得认真思考的问题[4]。 
(二) 增值税和所得税央地分成比例急需调整 
在当前分税制财政体制下，作为税收收入的主要税种中增值税和所得税作为中央地方共享税种，基

本呈现 55%:45%的分配格局。以 2021 年为例，全国税收收入 17.27 万亿元，其中增值税、企业所得税和

个人所得税三项收入总额达 11.96 万亿元，占税收收入的比例为 69%，三项收入中中央分享 6.54 万亿元、

地方分享 5.42 万亿元，中央地方分配格局为中央 55%、地方 45%。因此，应当对目前的增值税和所得税

中央地方分享比例进行调整，其中增值税中央地方分享比例由目前的 5:5 调整为 4:6，所得税中央地方分

享比例由目前的 6:4 调整为 5:5，通过两项调整，预计增加地方财力 1.2 万亿元。对于中央受损的财力，

可以通过进一步提高中央企业经营收益上缴比例进行弥补。 
(三) 消费税税制改革急需加快推进 
消费税作为我国第四大税种，全部为中央分享，2021 年消费税为 1.39 万亿元，占全国税收收入 8%。
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我国消费税实行价内税，只在应税消费品的生产、委托加工和进口环节缴纳，在以后的批发、零售等环

节不再缴纳，税款最终由消费者承担，是一种典型的间接税。但是，目前我国消费税征收品目需要进一

步优化调整，收入调节功能作用不强，税负转嫁较为容易，对地方贡献不足。因此，必须进一步推进消

费税改革[5]。一是将消费税征收环节后移至批发零售环节或生产销售双环节征收，减轻税负转嫁，避免

税收流失。二是顺应时代要求，进一步优化调整征收品目，促进消费提档升级。三是改革消费税分享方

式，根据经济发展要求适时调整消费税存量部分核定基数，由地方上解中央，增量部分归属地方，促进

地方鼓励消费积极性[6]。 

3. 省以下财政体制急需持续健全 

(一) 省以下财政体制急需完善 
省以下财政体制是政府间财政关系制度的重要组成部分。健全省以下财政体制，对增强基层公共服

务保障能力，落实基层保基本民生、保工资、保运转任务，具有重要意义。当前，省以下财政体制改革

正在大力推进，通过清晰界定省以下财政事权和支出责任、理顺省以下政府间收入关系、完善省以下转

移支付制度、建立健全省以下财政体制调整机制、规范省以下财政管理等举措，建立健全全责配置更为

合理、收入划分更加规范、财力分布相对均衡、基层保障更加有力的省以下财政体制，促进加快建设全

国统一大市场，推进基本公共服务均等化[7]。 
近些年来，地方在保基本民生、保工资、保运转和化解债务压力逐渐增大的情况下，可用财力日益

捉襟见肘，“拆东墙补西墙”的预算调剂行为成为普遍现象。当前，大规模组合式税费支持政策下，地

方财政收入下滑已无法避免，地方财力进一步萎缩。加之土地市场不景气，土地出让收入不增反降，地

方财力增长变得困难重重，落实保基本民生、保工资、保运转和化解债务任务工作举步维艰，财政运行

风险日益凸显。 
(二) 转移支付、事权划分等配套改革急需健全 
省级层面急需采取最坚决的措施，持续健全省以下财政体制，通过下划财权、上划事权等方式帮助

基层化解财政运行风险。必须持续深化财政转移支付制度，在提高一般性转移支付比例、清理整合规范

专项转移支付的基础上，适当提高财力性转移支付比重，明确共同财政事权转移支付，逐步压缩专项转

移支付比重，清晰界定各自职责，强化引导调节，有力推动区域协调发展和基本公共服务均等化[8]。目

前，中央对教育、医疗、社保等共同财政事权的补助比例为 80%，地方承担了 20%，省、市、县三级政

府又按照不同的比例进行分担。省级政府应切实承担起基层保基本民生、保工资、保运转的主要责任，

对地方承担的事权责任按照“一半归省级，其余归地方”原则重新进行分担。对于一些保基本民生、保

工资、保运转已出现风险的地区，可采取“省直管县”的模式，采取点对点的方式保基本民生、保工资、

保运转，切实增强基层公共服务保障能力[9]。 

4. 财政暂付款问题亟待解决 

(一) 财政暂付款问题不容忽视 
暂付款实质是无预算来源的库款占用，是实实在在的国库赤字，透支未来国库库款保障能力，加剧

着国库支付风险，同时也给地方财政运行和保基本民生、保工资、保运转带来风险隐患。财政暂付款规

模过大已成为制约财政支出进度、规范财政管理、影响财政效率的重要因素[10]。 
党中央、国务院多次强调防范化解重大风险，保持经济持续健康发展和社会大局稳定。财政部自 2019

年部署开展梳理地方暂付款工作以来，不断建立健全相关工作制度，要求地方消化暂付款，一是要求 2023
年底前消化存量暂付款，二是要求 2019 年及以后年度新增的暂付款累计余额不得超过同级一般公共预算

支出和政府性基金预算支出之和的 5%。但是，2019 年以来减税降费、疫情等因素使得地方财政不断承
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压，加之个别地方预算法定意识不强，落实《预算法》及其实施条例不力，暂付款新增问题持续突出，

暂付款规模不仅超过财政部规定的 5%上限，甚至为本级财力的数倍，出现了“一方面大量的预算指标无

法执行，另一方面巨额的国库库款脱离监管”问题，加剧了财政运行风险[11]。 
(二) 健全解决财政暂付款举措 
财政暂付款规模持续累积，问题不断凸显，已成为不可忽视的财政运行风险隐患，必须下大力气采

取最坚决的措施加以解决，切实将游离于监管之外的国库库款纳入法治化轨道，保障财政预算的正常执

行[12]。一方面，应当将财政暂付款问题同隐性债务化解摆在同等重要的位置，加大暂付款消化工作考核

力度，设立专门的时间表，要求地方保质保量按期消化完毕，坚决杜绝以新增暂付款形式消化以前年度

暂付款，切实做到暂付款规模只减不增。另一方面，应严肃财经纪律，进一步规范新增暂付款审批程序，

未经地方政府同意，财政部门不得随意新增暂付款，同时将暂付款工作纳入地方政府政绩考核事项，建

立财政对外借款终身负责制，对违规借款造成财政资金损失的，依法依规追究责任[13]。 

5. 地方税体系需要加快建立健全 

(一) 健全地方税体系意义重大 
建立健全地方税体系，既是理顺政府间财政分配关系、进一步完善现代税收制度的必然要求，也是

缓解地方财政收支矛盾、提高保基本民生、保工资、保运转能力和治理效能的现实需要，是大势所趋、

势在必行。党的十八届三中全会以来，财税改革的思路不再是简单的修修补补，而是着眼于对财税体制

的系统性重构。我国目前 18 个税种中已有 11 个税种完成立法，其他税种立法工作也在有序推进。十四

五规划明确提出“完善现代税收制度，健全地方税、直接税体系，优化税制结构，适当提高直接税比重”。 
(二) 加快推进直接税改革 
直接税包括财产税和所得税，完善直接税制度的着力点在于提高直接税在税制中的比重。我国目前

税制仍主要以间接税为主。直接税体系主要包括规定优化收入分配结构、建立现代财税金融体制两大部

分。提高直接税比重，关键是深化个人所得税改革，既要进一步调整税率和完善费用扣除制度，也要整

体上谋划提高个人所得税收入规模。同时，作为呼声最高、涉及面最广的房地产税立法正在积极稳妥推

进。房地产税涉及房产税、土地增值税、所得税等相关税种，涉及面广、操作程序复杂、影响程度深，

必须加快房地产税计税对象、免征面积、税率设计等制度设计，提高存量房屋空置成本，真正实现“房

子是用来住的”。房地产税一经问世必将成为地方税体系中强有力的一环，成为地方土地出让收入最可

靠的替代。同时，也要加快相关配套工作的推进，例如不动产登记的全面覆盖、全国联网、实时监管。 
(三) 赋予地方政府一定的税政管理权限 
在中央统一立法和税种开征权的前提下，通过立法授权，适当扩大省级政府税收管理权限，授权省

级政府根据本地经济社会发展实际和需要，依法确定地方税具体税率、税收优惠政策等事项。这样，地

方政府可以根据自身承担的事权和支出责任，并结合本地区实际涵养财源税源，筹集适量的财政收入，

用于履行自身职责，实现责与权的平衡和统一[14]。 
财税体制是构建“双循环”新发展格局体系的重要支撑点，财税体制改革是“双循环”新发展格局

形成的重要推动力。当前，财税改革已进入“深水区”、“攻坚期”，不破不立，只有历经蜕变，才能

化茧成蝶。我们必须加快推进重点领域的财税改革步伐，才能更好地发挥财政体制对全国统一大市场构

建的重要作用，才能更好地发挥财政在推进国家治理体系和治理能力现代化的基础和重要支柱作用[15]。 
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