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强化省级主体责任，规范地方财政管理 

——《关于进一步推进省以下财政体制改革工作的指导意见》 

政策解读 

6月 13日，国务院办公厅印发了《关于进一步推进省以下财政体

制改革工作的指导意见》（国办发〔2022〕20号）（以下简称《意见》），

部署进一步推进省以下财政体制改革的任务举措。该文强化了省级政府

在财政领域的主体责任，对地方财政的规范管理具有重要意义。 

一、政策背景 

党的十八大以来，中央和地方财政关系不断完善，但作为中央与地

方财政关系的延伸，一些地区省以下财政体制改革相对滞后，财政事权

和支出责任划分不尽合理、收入划分和省以下转移支付不够规范、部分

地区基层财力保障较为薄弱、基本公共服务均等化程度有待提升等，亟

需通过进一步深化改革来推动解决。 

在今年“内部面临需求收缩、供给冲击、预期转弱三重压力”的环

境下，地方财政收支缺口加大。在“提升效能、更加注重精准、可持续”

的财政政策下，尽管财政通过跨期、跨账本调节等方式增加财政收入，

加大对地方转移支付力度；但随着房地产市场下行，土地财政逻辑遭遇

冲击，1-5 月国有土地使用权出让收入 1.86 万亿元，同比大幅下降

28.7%；叠加疫情冲击、留抵退税加速执行，地方政府收支压力巨大，

部分地区面临保民生、保工资、保运转的“三保”问题。 

此外，各级政府间收支的不平衡加大了区域金融风险。2021年《银

行保险机构进一步做好地方政府隐性债务风险防范化解工作的指导意
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见》（银保监发〔2021〕15号）发布后，政府平台融资的限制越来越多，

城投债券违约概率增加，对当前资本市场的信用环境造成冲击。虽然短

期内各地政府采取多种手段尽量避免违约，但是随着资金接续压力的增

加，城投债务违约风险越来越大。 

在此背景下，为进一步理顺省以下各级财政关系，建立健全权责配

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，保障基层财力，国务院出台了《意见》。 

二、主要内容 

除第一章总体原则外，《意见》措施部分共有五章十六项具体内容，

分别从财政支出、财政收入、转移支付、调整机制与管理规范五个方面

列出地方财政改革的指导意见；其中前四章偏指导性，最后一章指向政

府债务等重点领域，受市场关注最多。 

（一）清晰界定省以下财政事权和支出责任 

《意见》延续了十八大以来中央和地方事权与支出责任相匹配的划

分原则，科学规范了省与市县的分担方式，将进一步减轻基层财政的支

出压力。一是要合理划分省以下各级财政事权。结合本地区实际加快推

进省以下各级财政事权划分改革，根据基本公共服务受益范围、信息管

理复杂程度等事权属性，清晰界定省以下各级财政事权。二是明晰界定

省以下各级财政支出责任。按照政府间财政事权划分，合理确定省以下

各级财政承担的支出责任。 

（二）理顺省以下政府间收入关系 

税收收入，非税收入和中央转移支付是地方财政收入的主要来源。

其中，地方大部分税收收入归属省级财政；中央转移支付中，除纳入直
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达机制的部分资金外，其余由中央财政直接拨付至省级财政。因此，省

本级集中了大部分收入。但是省以下财政的财权和事权划分不匹配，基

层政府承担了过多的支出责任，却没有相对应的财力。 

《意见》指明了地方政府财政体制改革的方向：一是要推进财权和

事权相匹配，推动财力下沉，保障基层财力。二是要保障基层财政收入

的稳定性，保障基层财政的基本支出，在当前的形势下缓解地方“三保”

的压力。三是鉴于省内的发展差异，省本级需集中一定财力，支持财力

薄弱地区。此外，通过提高市县税收收入增量分成比例，激励市、县加

快财源的培育。 

为解决越到基层，财政越困难的问题，《意见》理顺了省以下政府

间的收入关系。一是参照税种属性划分收入。将税基流动性强、区域间

分布不均、年度间收入波动较大的税收收入作为省级收入或由省级分享

较高比例；将税基较为稳定、地域属性明显的税收收入作为市县级收入

或由市县级分享较高比例。二是规范收入分享方式。税收收入应在省以

下各级政府间进行明确划分，对主体税种实行按比例分享，结合各税种

税基分布、收入规模、区域间均衡度等因素，合理确定各税种分享比例。

三是适度增强省级调控能力。结合省级财政支出责任、区域间均衡度、

中央对地方转移支付等因素，合理确定省级收入分享比例。 

（三）完善省以下转移支付制度 

《意见》有望促进中央转移支付资金的合理分配和及时拨付。一是

厘清各类转移支付功能定位。建立健全省以下转移支付体系，根据财政

事权属性，加大对财力薄弱地区的支持力度，健全转移支付定期评估机

制。二是优化转移支付结构。围绕“兜底线、促均衡、保重点”目标，

调整省以下转移支付结构，优化横向、纵向财力格局，推动财力下沉，
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增强基层公共服务保障能力，推动落实中央重大决策部署。三是科学分

配各类转移支付资金。贯彻政府过紧日子的要求，坚持勤俭节约的原则，

按照规范的管理办法，围绕政策目标主要采用因素法或项目法分配各类

转移支付资金。 

（四）建立健全省以下财政体制调整机制 

《意见》提出建立动态调整机制，根据客观情况、改革实施情况等

因素，不断调整和完善改革内容。一是建立财政事权和支出责任划分动

态调整机制。根据事务管理及执行方式、机构职能调整等客观实际，动

态调整省以下各级财政事权和支出责任划分。二是稳步推进收入划分调

整。探索建立省以下区域间均衡度评估机制，定期开展评估。三是加强

各类转移支付动态管理。严格各类转移支付设立条件和决策程序，健全

转移支付定期评估和退出机制。 

（五）规范省以下财政管理 

《意见》要求从体制机制上建立健全长效的县级财力保障机制，保

障当前县级财政平稳运行不出问题；在债务管理方面，进一步强化了省

级财政的责任，要求合理化解债务风险，完善债务限额的分配机制，规

范地方债券的发行。一是规范各类开发区财政管理体制，二是推进省直

管县财政改革，三是做实县级“三保”保障机制，四是推动乡财县管工

作提质增效，五是加强地方政府债务管理。 

三、政策影响 

短期来看，《意见》的出台有利于资本市场信心的恢复。指导意见

明确了省级政府在地方政府债务中的主体责任，提升了资本市场对于低

层级城投公司的认可程度，增强了城投债务的兑付信心。虽然城投债务

预览已结束，完整报告链接和二维码如下：
https://www.yunbaogao.cn/report/index/report?reportId=1_43256


