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摘要 

作为中国经济增长的“排头兵”，2021 年广东的地区生产总值已连续 33 年稳居

全国第一，已赶超韩国和俄罗斯，体量相当于全球第十大经济体。相应的一

般公共预算收入已突破 1.4 万亿元，在全国 31 省市区中遥遥领先。与其他省

份比，广东的财政有鲜明的特点，集中表现为：对中央净贡献大、省内区域

财政分化严重、省级财政相对集权、财政收入质量高、税源相对聚集在主导

行业、土地财政依赖度低、债务风险低、广州深圳双城联动发展但财政体制

迥异等。 

广东的经济和财政发展离不开全球百年未有之变局和中国加快构建新发展格

局的大环境，广东面临一系列重大挑战，对其财政形势产生重大影响。 

一是逆全球化和全球贸易摩擦导致全球经济和贸易活动低迷，势必影响外向

型经济特征明显的广东财政收入。 

二是中国经济从高速转向高质量发展，从房地产繁荣转向科技和制造强国时

代，广东虽然对土地出让收入的总体依赖度不高，但土地出让收入贡献的收

入绝对额以及部分城市如广州对土地收入的依赖度较高，意味着房地产进入

下行期将冲击广东尤其是部分地市的可支配财力，加大省级政府调控压力。 

三是都市圈城市群战略及粤港澳大湾区区域发展战略逐步推进，人口持续流

入广东，产生对公共服务的需求。中央要求健全常住地提供基本公共服务的

体制，将对广东财政支出产生明显压力，民生社保需求上升将对部分地市产

生较大压力，区县财政运转需大量的上级转移支付。 

四是推动科技创新的高质量发展，保障粮食能源安全，无不需要财政支出的

强力支持。 

五是实现区域均衡发展、推动乡村振兴和实现共同富裕是广东相较东部其他

省份而言更加艰巨的任务。因此，优秀的“排头兵”不仅拥有财力雄厚的总量优

势，而且在未来面临一系列财政收支矛盾和难题。 

短期来看，“开源节流”、“抽肥补瘦”是静态思维下解决收支矛盾和区域不平衡问

题的方法。但是，区域协调发展不是城市间简单的绝对平均，不是消除区域

间的差异，而是缩小区域间的人均发展差距，不能以牺牲经济总体增长为代

价来追求区域均衡。 

从中长期来看，推动经济转型升级以及省以下财政体制调整是治本之策。一

方面，应进一步加强广东财政统筹力度与效率，推动财政体制机制改革，切

实降低粤东西北部分市县财政风险。另一方面，区域协调发展需要依据比较

优势，变“极化效应”为“扩散效应”。广东需依据自然禀赋，因地制宜精准施策，

充分发挥财政在产业结构转型中的引导作用，增强欠发达地区内生发展动力。 

风险提示：国外疫情冲击广东省外贸行业、部分区县数据缺失 
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一、广东省财政体制与税源结构概况 

经济决定税基并深刻影响财政收入。地方财政形势尤其是城市、区县财政不仅与宏

观经济总量、中观产业结构息息相关，还受到微观企业主体和省以下财政体制等因素的

影响。根据最新的《中国税务年鉴》《广东税务年鉴》分析广东省财政体制和税源结构，

可以得到四个基本结论。 

第一，从对全国财政的净贡献来看，广东省对中央财政净贡献位居全国首位。采用

地方创造的中央级税收收入及上解中央支出-地区接受的中央返还性收入来衡量地方对

中央财政净贡献。2019 年广东对中央财政的净贡献领跑全国，达到 8307 亿元，高于上

海（8202 亿元）、北京（7310 亿元）、江苏（4091 亿元）、浙江（3274 亿元）、山东（2152

亿元）、天津（2136 亿元）、福建（427 亿元）、辽宁（67 亿元）等省份，其余省份均需

要中央财政给予净补助。 

第二，从省内财政体制来看，由于广东省经济发展不平衡，需要省级财政掌控一定

财力用于统筹均衡，故省本级收入占比较其他省份偏高，市县留存收入占比偏低，属于

相对集权型的地方财政体制。在分税体制下，广东各地市（除深圳外）要与中央、广东

省分税，如增值税在中央、省、市的分配比例分别为 50%、25%、25%，企业所得税和

个人所得税在中央、省级、市的分配比例为 60%、20%、20%。深圳实施计划单列市财

政管理体制，享受省级财政税收管理权限，主要与中央财政挂钩，与中央分税，并接受

中央的转移支付和税收返还。同属东部地区的浙江，省内经济发展相对平衡、税收分配

向市县倾斜，企业所得税和个人所得税在中央、省级、市的分配比例为 60%、0%、40%

（即省不参与分成）。在广东省加大省级财政统筹力度的背景下，2019 年广东省省本级、

市本级、县级一般公共预算收入占比分别为 26.0%、40.5%和 33.5%，其中省本级收入

占全省收入比重显著高于江苏省本级的 2.2%、浙江省本级的 4.9%和福建的 10.1%等，

与贵州的 25.4%、陕西的 27.6%和甘肃的 27.8%接近。值得注意的是，经过二次分配后，

省、市政府以转移支付的形式将财力下沉到县级政府。 

从支出端来看，县级政府承担主要支出责任。2019 年广东省省本级、市本级、县级

一般公共预算支出占比分别为 8.2%、36.5%和 55.3%。从支出结构看，除在各级政府占

比均偏高的教育支出外，广东省本级在公共安全上的支出占比最高，达到 20.9%；市本

级以城乡社区、一般公共服务等基建和保运转支出为主，县级政府城乡社区支出和社会

保障支出占比较高。 

第三，从产业结构来看，广东省创造的税收收入主要来源于第二、三产业，制造业、

房地产、批发零售和金融业 4 个行业贡献了八成左右。2019 年广东省三次产业创造的税

收收入占比分别为 0.1%、37.3%和 62.6%，第三产业成为主要的税收来源。相对而言，

深圳的税源结构与广东其他地区差异较大，第三产业税收收入占比达到 81.8%，较全省

（不含深圳）平均高出29.4个百分点。其中，金融业对深圳的税收贡献最大，达到26.5%，

高出全省（不含深圳）平均 20.2 个百分点，与金融机构总部聚集在深圳有关。 

具体从工业行业创造的税收来看，广东税源分布整体呈现“小聚集”的特点，与地市行

业分布高度相关。珠三角 9 市的制造业发展各有特色，对税收贡献较大。例如广州的汽

车、化工制造业，珠海、佛山、中山的电气机械和器材制造业，深圳、东莞的计算机通

信和其他电子设备制造业。以茂名、湛江为代表的粤西地区矿产资源较为丰富，石油煤

炭及其他燃料加工业、黑色金属冶炼和压延加工业对税收的贡献较大。粤东地区批发和

零售较为发达，汕头、揭阳、汕尾以传统轻工业出口为主，纺织服装和服饰业占比较高。

粤北地区经济增长较多依赖烟草、房地产等传统行业，导致税源结构相对单一。以梅州

为例，2019年传统支柱行业中烟草制品业、房地产以及建筑业合计缴纳税款105.7亿元，

占全市税收收入比重达到 52%。 
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第四，从微观主体来看，广东民营经济活跃，是税收收入的重要来源。2019 年广东

民营经济创造的税收收入超1.36万亿元，民营经济税收收入占广东省税收比重达57.5%。

这主要得益于广东省经济活力较强，优质民营企业数量领先、经营规模居全国榜首。2019

年广东民营经济（统计口径不含外资控股企业）增加值达 5.89 万亿元，占地区生产总值

比重为 54.6%。2018 年广东 65%的发明专利、75%以上的创新成果来自民企，80%的

国家级高新技术企业是民企。 

二、2021 年广东财政形势：总量全国领先，区域分化严重 

第一，广东省财政收入总量规模较大，但省内 21 个地级及以上城市财税表现差异较

大，分化严重。2021 年广东省一般公共预算收入规模突破 1.4 万亿元大关，占全国地方

一般公共预算收入的 12.7%，连续 31 年稳居位居全国首位。省内第 1 名深圳一般公共

预算收入规模突破 4000 亿，占全省的 30.2%，最后一名潮州刚突破 50 亿元，深圳财政

收入规模是潮州的 82.2 倍。从人均一般公共预算收入看，第一名的深圳（21875 元/人）

是最后一名揭阳（1326 元/人）的 16.5 倍。从区县看，一般公共预算收入超过 100 亿的

区县有 13 个，均集中在广深佛三市，深圳 6 个、广州 4 个、佛山 3 个。其中，深圳南

山区以 361 亿元的规模排名第一，为最后一名清远市连南瑶族自治县的 172 倍。 

从财政收入质量来看，广东整体财政收入质量有待提高，而珠三角地区财政收入中

税收收入占比相对较高，粤北地区对非税收收入依赖性较高。2021 年广东省税收收入占

一般公共预算收入的比重为 76.5%，低于全国平均水平 8.8 个百分点。珠三角地区财政

收入质量最好，其中东莞 2021 年税收收入占比达到 82.2%。粤东、粤西、粤北税收收

入占一般公共预算收入比重分别为 64.7%、60.6%和 60.3%，其中位于粤北的云浮（50%）

财政质量最低。 

第二，财政自给率区域分化明显，非珠三角城市财政自给率较差，对转移支付依赖

程度高。除肇庆外，珠三角城市财政自给率均在 50%以上，深圳（93.2%）、东莞（88%）、

佛山（77.6%）位列全省前三，肇庆财政自给率水平最低，但也有 36.9%。其他非珠三

角城市财政自给率水平均低于 36%，对转移支付依赖程度高。其中，汕尾（18.8%）、梅

州（21.4%）、揭阳（21.5%）、河源（24.4%）、潮州（24.7%）6 市财政自给率较低。其

中，揭阳市揭西县财政自给率低至 9.1%。 

第三，珠三角核心城市由于人口持续流入、城镇化率较高、房价地价较高等原因导

致政府性基金收入规模较高，但整体来看广东各地市对土地财政的依赖程度不高。从规

模看，广州、深圳、佛山、东莞、惠州政府性基金收入排名全省前五，分别为 2388.6、

1373.7、1163.5、702.2 和 531.7 亿元；其余城市政府性基金收入规模较小，其中云浮

收入规模最低，仅 24.8 亿元，第一名广州是云浮的 96 倍。以政府性基金收入/（政府性

基金收入+一般公共预算收入）近似衡量广东各地市对土地财政的依赖程度，汕头、佛山、

广州对土地财政依赖程度最高，分别达到 60.6%、59.1%和 56.5%，而深圳最低，仅有

24.4%。 

第四，2021 年广东省地方政府债务余额突破 2 万亿元，位居全国首位。但广东省经

济体量较大，其负债率仅有 16.5%，远低于国际警戒线 60%，在全国 31 个省份中排倒

数第 2 名，总体偿债压力不大。珠三角地区债务规模普遍较高，广佛深莞四城债务规模

均在千亿元之上，其中广州以 3727.7 亿元位居榜首，占全省债务总规模的比重接近五分

之一。粤西、粤北城市债务余额普遍在 400-700 亿元间，其中湛江债务规模较大，达到

699.5 亿元。粤东地区除汕头（628.4 亿元）外，债务规模普遍较小，汕尾、揭阳、潮州

均不足 400 亿元。同时，广东省已如期完成存量隐性债务“清零”目标，成为全国首个无

隐性债务省份。 
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第五，考虑到各地经济发展水平，珠三角城市虽然债务规模较大，但负债率反而普

遍较低；粤北城市负债率水平普遍较高，债务压力较重。深圳（4.6%）、东莞（10.1%）、

广州（13.2%）、中山（14.7%）等珠三角城市济发展逐步摆脱投资驱动，经济增长对债

务依赖性较低，偿债压力较轻。相较而言，粤北 5 市负债率均在 30%以上，其中最高的

梅州达到 47.4%，全省负债率最高的 10 个区县中梅州占 6 个。粤东西北等部分经济发

展落后的市县债务风险较大。 

三、推动广东省区域平衡发展 

一是树立区域协调发展是一种相对均衡的发展策略的基本认识。区域协调发展不是

简单的绝对平均，不是消除区域间的差异，而是缩小区域间的人均发展差距，不能以牺

牲经济总体增长为代价来追求区域均衡，而应在发展中增强初次分配的合理性、加强政

府二次分配的力度、鼓励三次分配的发展，推动共同富裕。 

  二是从财政体制改革出发，推动省、市、县支出责任划分改革。当前土地出让收

入下降与民生领域刚性支出不减将导致广东省部分地市财政压力加大，应进一步加强广

东财政统筹力度与效率，推动财政体制机制改革，切实降低粤东西北部分市县财政风险。 

第一，加快基本公共服务领域省与市县支出责任划分改革，统筹比例向北部生态发

展区和其他欠发达地区倾斜，率先在北部生态发展区实现基础教育、公共卫生、社会保

障等基本公共服务事项由省财政统筹中央和省级资金承担，并逐步扩展到沿海经济带。 

第二，上级财政加大财力性转移支付补助力度，增加县级的基本财力，由县级结合

当地实际情况统筹使用，更好地投入到“保工资、保运转、保民生”领域。 

第三，充分发挥财政对社会资本的引导作用，加大财政对粤东西北金融的支持，促

进省内金融资源均衡。 

三是依据比较优势有序推动经济转型升级，变“极化效应”为“扩散效应”，因地制宜精

准施策，优化粤东西北地区的营商环境，增强欠发达地区内生发展动力。 

第一，对经济相对发达的珠三角地区，要充分发挥粤港澳大湾区连接内地与港澳的

重要窗口作用，作为广东省经济发展的重要引擎，持续推动产业升级与可持续发展，助

力构建新发展格局。 

第二，对于高人口密度的粤东西“沿海经济带”，应充分利用沿海海湾有利条件，加速

打造汕头、湛江两个新的增长极，发挥辐射作用，协同引领周边区域发展。 

第三，对于低人口密度的粤北山区，应以精准扶贫和乡村振兴为抓手，兼顾特色产

业发展。 
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