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从财政体制改革角度论中央与地方的关系  

http://www.crifs.org.cn  2006年11月28日  殷志红 

中央与地方关系一直以来是中国最为复杂的问题。中央与地方关系的实质是中央与地方政府的

权力和利益分配关系，而财政体制决定了中央政府与地方政府的财政收入的获取与分配，从而影响

着各级政府经济利益和政治利益的分配。财政分配集中体现各种政治力量利益、矛盾与冲突。财政

体制是经济利益转化为政治利益的“转换器”。每一次的财政制度变更对中央政府与地方政府的关

系都是一次调整。 

一、统收统支财政体制时期，中央与地方关系 

1949 年建国后，新中国面临的是国民政府留下的千疮百孔的烂摊子，国民经济已处于崩溃状

态。党和国家为了合理利用资源，在资金紧缺、物资匮乏的建国初期，采取了以统收统支为主的财

政体制，即财政收入上交中央，财政支出由中央核定指标。这一时期中央政府具有强大的财力支配

权，属于中央集权计划经济体制。虽然统收统支的财政体制在当时是很必要的，也有效地恢复了国

民经济，但中央集权也有许多弊端，诸如中央各部权力和能力迅速膨胀，大权独揽，四处伸手，压

抑了地方的积极性。于是50 年代末，随着中央财权逐步下放于地方，这一时期的地方政府获得较大

财权，地方计划代替了中央计划，打破“条条专政”，实行“块块专政”。中央财力和权力的下

放，促成地方盲目上马，重复建设。直到大跃进以后，中央又重新集权，基本收回了财权。 

这一时期财政体制经过多次变动，都反映了中央集权与地方分权关系的变化，包括“集权—分

权”或者“分权—集权”的循环变化过程。无论怎样变动，基本上都是一个统收统支的财政体制。

地方虽然有自己的财政收入，但是中央财政仍处于支配地位，它通过中央集权制度和高度集中的国

家计划控制着地方政府的经济活动。中央政府相当强大，有很高的权威性。中央政府与地方政府权

力与利益分配的不平衡，压抑了地方的积极性和主动性，更可能造成的后果是地方政府的两种极端

行为：一旦中央政府关注地方的局部利益，为发挥地方的积极性而下放事权，往往就引发地方政府

行为失范，生产建设出现盲目性和无政府状态，如20 世纪50 年代末的情况便是这样。而一旦中央

政府收回权力,强调中央的积极性时，地方政府就会因无权或少权，从而采取消极待命的态度，缺乏

主动性与积极性。 

二、财政包干时期，中央与地方关系 

建国初中央高度集权的财政体制，存在着激励不足的问题，不利于地方的发展和建设。为了充

分调动地方政府发展经济的积极性和主动性，1980 年开始施行“分灶吃饭”的分权体制。1988 年

以后，又实行了多种形式的“大包干”财政制度。 

分灶吃饭、财政大包干是一种分权制财政体制，从本质上看属于一种中央政府与地方政府之间



的委托- 代理关系的分权体制：中央政府的财政收入是通过地方政府征收的，中央的收入不仅仅取

决于其与地方政府之间协商达成的分配比例，还依赖于地方政府汲取财政收入的积极性和主动性。 

实施这些分权财政体制后，中央与地方的利益关系发生了较大的变化，从中央方面来看，是中

央政府收入所占的两个比例不断下降，中央财政难以为继，在财力分配中的主导地位难以持续。同

时这种财政体制也不利于中央对地方政府财政收支进行有效监控，中央政府的宏观调控能力被严重

弱化。从地方方面看，在地方财政管理权限日益扩大的情况下，地方的利益机制不断强化，促使地

方政府从本地利益出发尽可能地汲取财政收入，做出了很多有损全局利益的非理性短期行为。在实

行财政包干体制时,中央政府与地方政府（省级）一对一分别谈判,形成一种“契约关系”。这种关

系是不稳定的。随着社会政治经济文化等因素的不断变化，为了解决新问题，这种关系就必须不断

变化。 

在这一时期，中央与地方的关系从建国初的中央政府占绝对的领导指挥地位逐渐转变,成为地方

政府有权有实力跟中央政府讨价还价的一种利益博弈关系。 

三、分税制时期，中央与地方关系 

面对以往统收统支和分权让利的财政体制各自存在的种种问题与缺陷，中央决定从1994 年开

始，对财政体制做出了重大的体制改革，以分税制代替了财政包干制，初步建立了分税制的财政体

制。通过这次财税体制改革，确立了分税制为核心的中央与地方政府关系调节机制，建立了较为积

极的中央与地方政府关系，特别是为今后我国在中央政府与地方政府之间逐步建立合理的利益分配

和责权利关系奠定了基础。 

分税制财政体制与原来的财政体制相比有了质的飞跃。首先，它规范了政府间的收入范围。它

打破原有包干体制中中央和省级财政没有明确收入筹措范围的缺陷，这样为各自收入弹性空间扩张

有了制度依据，为各级政府根据事权划分规则筹措收入奠定基础。其次，它划分了政府间的事权和

职责，更重要的是它调整了中央与地方的分配关系。原有体制基本上是中央财政依靠地方财政上缴

过日子，中央政府应尽的职责要靠地方政府的“支持”来履行，中央应有的权威被淡化。而分税制

在处理中央与地方关系时是通过税种的划分而非财政收入的分割来进行的，这样不会直接伤害双方

的利益，为正确、合理地处理中央与地方分配关系开辟了一条新路径。 

分税制的财政管理体制是一种科学合理规范的制度，建立了国家财政收入稳定增长机制，规范

了中央与地方经济收入的来源和征管，对中央和地方的利益关系形成了较为规范合理的制度。中央

财政收入所占的两个比例不断攀升，宏观调控能力逐渐增强，同时也调动了地方发展的积极性。但

是1994 年的分税制改革不是很彻底的，具有明显的过渡特色，表现为：①有中央大一统特色。②有

过渡时期体制特色。当时的分税制是一个初始模式，不是一步到位的最终模式。这个过渡特色给中

央和地方的关系制造了新的矛盾。虽然中央和地方的财权划分方面有了较为明确的规定，但是在事

权划分上还是缺乏明确界定，导致地方分担了不少本应由中央承担的事务,使得地方财政日益吃紧，

尤其是县乡一级地方政府普遍存在严重的赤字和财政危机。同样因为这个过渡性，中央财政每年根

据基数法把一部分收入通过税收返还给地方，加深了发达地区与贫困地区的贫富差距，并且造成中

央政府可支配收入与分税制以前相比并没有太多的有效增量。而税收返还到地方的大多聚集在省市

地方政府，通过层层截留后能由基层地方政府支配的就很有限。基层地方政府不得不伸手向上级要

钱，而中央政府可支配财政收入也很有限，无法满足其要求，这就造成了矛盾。不过虽然各类问题



不断出现，但是中央与地方财政关系的规范化和制度化程度相比以前的财政体制已经有了很大的进

步。 

结语 

事实证明，要正确合理地处理中央与地方的分配关系，必须有一个科学规范的制度，而分税制

正好为解决这一问题开拓了一个新路径。就目前世界上而言，分税制是各国通行的，也是最先进的

一种财政体制。合理、完善的分税制是分税与事权相统一的，收入与支出配合，事权与财权相符，

所以分税制在正确、合理地处理中央与地方关系中有着极大的优越性。它能够通过完善的财政体制

来协调中央与地方的经济政治利益关系，形成更为和谐的中央与地方关系。 
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