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试论实施省管县财政体制改革模式的选择
!

///以广西为例

张劲松
!

唐
!

俊

摘
!

要!以广西为例#&省管县'财政体制改革中#先是对&省管县'改革中的四个基本概

念#即&行政省管县'"&财政省管县'"&扩权强县'和&强县扩权'的关系进行梳理#得出省管

县比市管县具有更高行政效率的结论$

关键词!西部地区%省管县%市管县%财政体制改革

地处中国/东盟门户的广西壮族自治区*属省级同等建制#为方便表述#故下以&省'

而用之-近年由于北部湾经济区的确立#经济发展速度不断加快#但从经济总量而言#仍然

处在欠发达的西部地区#如何在欠发达的条件下进行省管县体制改革#正是我们所研究的

重点$

一"行政省管县和财政省管县的关系

&省管县'改革内在包含行政省管县改革和财政省管县改革#既可以独立进行改革#也

可以共同起作用#至于两者孰轻孰重#视具体情况而定#就改革选择而言往往以&财政省管

县'改革为&省管县'改革的先导$

在&行政省管县'和&财政省管县'的实际操作中#形成了两个途径#即&扩权强县'和

&强县扩权'#前者指的是通过放权下县以达到县域经济的壮大#而后者指的是县域经济发

展条件好的地方就放权于县#以更好地促进县域经济的发展$&强县扩权'是一种改革阻

力最小"改革成本最低的稳妥改革方式#并广泛应用于不同的区域#但作用范围有限#而

&扩权强县'的改革方式就要深刻全面得多#因为不仅适用于县域经济发展好的地方#也适

合于其他有一定的县域经济基础的地方#因此&强县扩权'和&扩权强县'往往是相互为用#

共同推进#以此达到&以点带面'#&点面结合'的效果$

另外#从省管县体制改革的过程和路径来看#我国大多数的&省管县'改革的实践途径

和逻辑思路都经历了从&强县扩权'到&扩权强县'#再从&扩权强县'发展到&财政省管县'#

然后从&行政省管县'发展到全面落实&省管县'改革的长期过程$

二"省管县的理论前提

省管县理论基础的逻辑前提是省管县比市管县有更高的行政效率$为此#本文试图

建立一个简单的数学模型来分析这一理论前提$我们假设某一个省有
+

个市#平均每个

市有
P

个县#每一个市行政成本为
6

#每一个县的行政成本为
a

#那么省管县的行政成本为!

*

*

P

-

baP+f=

$

*

$

-

市管县的成本为!

*

*

+

-

b6+fa+Pf=

!

*

!

-
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*其中
=

$

#

=

!

分别为省管县信息不对称所带来的成本和交通成本以及市管县所带来的寻租成本-

*

!

-

2

*

$

-式#得!

Bb6+f

*

=

!

2=

$

- *

&

-

这时#我们假设寻租的成本正好和信息不对称带来的成本相等#则有!

Bb6+

%%

"

可见#如果省管县中增加一个市级#必然会加大成本去管理一个市级政府#导致效率的损失$

三"目前广西实施省管县体制改革的财政状况分析

一个地区的财政状况直接影响到财政的分配总量#从而影响到&省管县'财政改革的进度#所以我们

首先对广西的财政状况进行基本分析#以寻求广西&省管县'下财政体制改革的出路$

第一#财政收入和财政支出占
K4E

的比例呈现出
Z

字型$自
$'(/

年的改革开放以来#广西财政

收入和支出的绝对值都在稳定上升#但两者所占
K4E

的比例呈现出先较大幅度下降而后稳定上升的趋

势$升降的分水岭主要发生在分税制改革的
$''%

年前后$

$''%

年之前#国家财政权力占优势#地方财

政权力不足#在很大程度上依赖于国家的转移支付来获得财政收入$再加上改革开放不断加快#地方经

济活跃#导致财政收支增幅滞后于
K4E

增幅$而自
$''%

年后#由于地方掌握的财政权力上升#特别是

在
!"""

年后国家实施西部大开发战略#使得财政收支所占
K4E

比例稳定上升$

图
%

!

广西财政收入和财政支出占
:;<

的比例

资料来源!

$''"2!""'

年广西统计年鉴

第二#财政支出明显大于财政收入#并且具有逐年上升的趋势$处于西部地区的广西由于管理成本

较高#管理难度较大#因此财政支出往往超过财政收入#并且超支幅度具有不断加大的趋势#特别是在

$''%

年后#出现十分明显的拐点#原因在于分税制改革后#地方财政权力上升#国家转移支付出现较大

幅度的下降#出现财政收入突然下降#但之后稳定上升#特别是在西部大开发战略实施之后的广西财政

支出
2

财政收入比率的上升趋势更加明显*见图
!

-$

第三#财政总量和平均总量水平较低$从
!""!

年到
!""(

年的
)

年时间里#尽管广西的财政收入稳

定增加#并且所占的比重不断提高#但由于总体水平不高#人均财政收入不足全国平均水平的四成*见表

$

-$以
!""#

年为例#广西地方财政收入*本级-

!/&."%

亿元#仅占全国的
$."/̀

#而广西人口占全国人

口的
&.((̀

#人均财政收入不足全国平均水平的三成#位列全国第
!%

名$可见#广西经济发展水平仍

然较低#城乡差距大于全国平均水平#财政实力在全国处于下游水平!

$

第四#财政分配极不平衡#两极分化严重$以
!"")

年为例#财政总收入仅有南宁市"柳州市和桂林

市等三市超过
!#

亿元#而人均财政收入也仅有南宁市"柳州市"桂林市"百色市"北海市"梧州市"防城港

0

#"$

0

!

董再平"黄晓虹!(关于广西&省管县'财政体制改革模式的探讨)#载(广西社会科学)

!""/
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期#第
!$

%
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图
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广西
%5/0=#$$0

年财政支出
0

收入比率

资料来源!

$''"2!""'

年广西统计年鉴

市等
(

市超过
%""

元#但仅有
&

个市高于全区平均水平#最低的玉林市不足最高的南宁市的
$

.

)

$从人

均财政支出来看#也只有南宁市"柳州市"北海市和防城港市等四市超过
$#""

元#最低的贵港市不足最

高的南宁市的
$

.

&

$

表
%

!

#$$#=#$$/

年广西财政收入和人均财政收入占全国比重

年份 财政收入
比重

人均财政收
入比重*

`

-

年份 财政收入
比重

人均财政收
入比重*

`

-

!""! ".&)̀ !).&"̀ !""# $."/̀ !).%(̀

!""& ".#!̀ !%.'(̀ !"") $.#/̀ !%.!/̀

!""% ".('̀ !%."%̀ !""( &.(!̀ &/."!̀

!!

资料来源!

!""$2!""/

年中国统计年鉴

第五#县域财政经济薄弱$

!"")

年广西县域土地面积和人口分别占全区的
'#.'̀

和
/'.!̀

#而其

K4E

仅占全区的
)#./̀

#在全国经济百强县中榜上无名#在西部
$!

省百强县中占据
!!

席#但最高排名

的平果县仅排第
&&

位$而县域
K4E

财政收入只占全区的
&/.$̀

#本级财政收入
!

亿元以上的县仅占

全区县*市-的
$&.'̀

#人均本级财政收入不足
!""

元以下的有
$'

个县*市-#最高的平果县为
$!%(.$&

元#是最低的天等县
$"(.)%

元的
$!

倍$由于县乡经济财政极其薄弱#财政困难现象非常普遍$

!"")

年广西有
$

.

&

的县*含县级市-净结余为负数#

!""#

年底县乡级债务高达
!$"

亿元以上#相当于当年县

乡一般预算收入的
!.#

倍以上#甚至出现个别县的债务规模影响到了政府的正常运行$

第六#财政支出结构不平衡#行政成本所占比重较高$一般而言#随着人均
K4E

的递增#行政成本

具有不断下降的趋势#而从
$'//

"

$''/

年和
!""$

到
!"")

年这
'

年时间里来看#广西的行政支出不仅绝

对值不断递增#所占财政支出的比重也具有不断上升的趋势$行政系统规模大"行政层级多是主要的原

因$政府所设机构的数量越多"人员越多"规模越大#其消耗各种资源也就越多#行政成本就越高$而行

政层级越多#行政系统规模也跟着增大#所消耗的内部成本随之增大!

$

表
#

!

%5/0=#$$!

年广西行政支出比重"

!!!

年份
项目

!!!

$'(/ $'// $''/ !""$ !""! !""& !""% !""# !"")

行政支出
$.%$ ).)/ &/.(# ().($ //.)% ''.') $$(.%' $&".(% $%".)"

财政支出
!".(/ #&.!( $'/.&) &#$.)# %$'./) %%&.)" #"(.%( )$$.%/ (!'.#!

比重*

`

-

).(/ $!.#% $'.#% !$./$ !$.$$ !!.#& !&.$# !$.&/ $'.!(

0

)"$

0

!

"

欧阳昌永!(广西行政成本问题研究)#载(经济研究参考)

!""'

年第
$(

期#第
&%

%

%#

页$
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第七#财政管理幅度较大$全国平均每个省管市的幅度是
$"./

个#平均每个市管理县的幅度是

#.!

#而广西一共有
$%

个地级市#

$$"

个县*含
#)

个县"

(

个县级市"

$!

个自治县和
&#

个市辖区-#平均

每个市管理
(./

个县#除市辖区有各市管理外#自治区将要管辖
(#

个县*市-#远远超出全国平均水平#

欠发达地区的行政管理成本本来就比发达地区的行政管理成本高#管理幅度较大$

四"广西实施省管县后财政体制改革存在的问题

第一#管理幅度过大会降低行政效率$一般认为#省直管县的数量
%"2#"

个左右为宜$目前#我国

大陆省一级行政区划过大#

&!

个省级行政区中有
$)

个下辖
$""

个以上的县级行政单位#平均下辖
/'

个县级行政单位#有
!#

个省区会超过了这一控制幅度#省直管县后会造成省一级政府的管理幅度过大#

反而会降低行政效率#加大省级政府配置省内公共产品的负担!

$

第二#由于信息不完全#容易造成委托人*省级政府-和代理人*县级政府-信息不对称$广西大部分

县座落在交通条件相对落后的地区#信息披露欠缺透明#导致委托
2

代理关系的维持成本过高#行政效

率低下$

第三#在财政分配上容易出现由&市压县'到&县刮镇'的现象#加剧县域经济矛盾#不利于协调城乡

发展$由于省管县的成本较高#这种矛盾将会更加明显#城市经济与农村经济的关系更显紧张$

第四#公共产品配置效率的损失也是&省管县'面临的问题之一$五级政府的设置#可以针对不同社

区居民的公共产品的需求倾向#有利于提供多层次"差异化的公共产品$而&省管县'体制由于省管理幅

度较大#在提供差异化的公共产品方面的能力会受到不同程度的制约$

第五#实施&省管县'面临较大的阻力$由于广西从
$''"

年后加快市管县改制#通过&地市合并'"

&地改市'和&新设地市'等三种方式推行&市管县'#至
!""&

年广西的地级市达到
$%

个$广西&市管县'

刚刚完成#又要进行&省管县'#势必会涉及多部门利益#且争议较大#导致&省管县'模式在广西的推行出

现较大的阻力"

$

第六#行政归属和财政归属的分离容易导致管理上&多头管理'$由于我国大部分地方推行的&省管

县'只是在财政体制上的&省管县'#离完全意义上的省直管县还有较大的距离#省县之间的财政直接结

算和市县之间行政权力*如人事任免权等-的直接管辖#容易出现&县官'不如&现管'的直接利害关系#使

县政府在某些事项的处理中面临不知该对&谁'负责的问题$

五"目前广西实施省管县后财政体制改革模式选择

由于广西经济总量较低#财政收入水平偏低#财政收入总量有限#财政分配极不平衡等特点#决定了

&省管县'改革不能一蹴而就#而是一个&循序渐进'的长期改革过程%要采取多种模式并存的方法$就目

前的&省管县'改革实践来看#基本的改革模式有
%

种#即&市管县为辅#省管县为主'"&市管县
f

扩权强

县'"&财政扩权强县'和&财政省管县
f

强县扩权'等四种模式*见表
&

-$

表
&

!

广西&省管县'改革模式

分权模式 特
!

点 适合的县市

市管县为辅
省管县为主

市经济辐射能力强"

县域经济基础较好
南宁市"柳州市*

!

市-

市管县
f

扩权强县
市经济辐射能力较强"行政管理幅度
大"县域经济落后

桂林市*

$

市-

强县扩权
市经济辐射能力较强"县域经济有一定
基础

玉林市"梧州市"北海市"钦州市"防城港市"

贺州市"白色市*

(

市-

扩权强县 市经济辐射能力较弱县域经济落后 崇左市"河池市"贵港市和来宾市*

%

市-

0

("$

0

!

"

陈
!

翻!(&市管县'与&省管县'利弊比较分析)#载(现代商贸工业)

!""'

年第
$%

期#第
##

%

#)

页$
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*一-&市管县为辅#省管县为主'模式

这一模式适合于市经济辐射能力强#县域经济基础较好的城市#南宁市
!""(

年的
K4E

总量和财政

收入总量分别达到
$")'."$

亿元和
$#"./%

亿元#均位居广西
$%

市之首#总体发展状况最好#中心城市

辐射能力强#县域经济也有很好的基础条件#而柳州市是传统的工业大市#中心城市辐射能力强#工业基

础好#县域经济基础好#尽管
K4E

总量和财政收入总量稍逊于南宁市#但人均
K4E

却位居全区之首#达

到
!"(&(

元#是第一个达到
!

万元大关的城市*见表
%

-#因而比较适合可以充分发挥城市的辐射能力的

&市管县为辅#省管县为主'模式$

表
4

!

#$$/

年广西
%4

个市的财政经济状况

市别 K4E

*亿元-

人均
K4E

*元-

财政收入
*亿元-

市别 K4E

*亿元-

人均产总值
*元-

财政收入

南宁市
$")'."$ $#(#' $#"./%

贵港市
&&/."! /"&/ !&."!

柳州市
(##.$! !"(&( $$).&/

玉林市
#")."% '"/& %".)/

桂林市
(%%.&! $#&(" (!.#

百色市
&#".&# '(/$ #"."/

梧州市
&$'.#( $"#)# !(."&

贺州市
!&'.! $$##! $#./$

北海市
!%).#/ $#'// &"."&

河池市
&$'.&$ /%/) &%.&!

防城港市
$#'.!/ $'&!' $#.()

来宾市
!%#.&% $"/#! !)."(

钦州市
&"&.'! '##! !&.#)

崇左市
!&$./( $"/!) !).'%

!!!

资料来源!

!""/

年广西统计年鉴

*二-&市管县
>

扩权强县'模式

这一模式的较适合于中心城市经济辐射能力较强"行政管理幅员大"县域经济落后的城市#桂林市

是我国出名的旅游大市#

!""(

年的
K4E

和人均
K4E

分别为
(%%.&!

亿元和
$#&("

元#分别接近于柳州

市和南宁市的水平#中心城市的辐射能力较强#但由于行政管理幅员大#直接影响了中心城市的辐射能

力#而仅仅依靠旅游业来支撑经济发展#工业发展基础有所不足#县域经济发展滞后#所以更适合于&市

管县
f

扩权强县'模式$

*三-&强县扩权'模式

这一模式适合于中心城市经济辐射能力较强#并且县域经济有一定基础的玉林市"梧州市"北海市"

钦州市"防城港市"贺州市"百色市等
(

市中#在这
(

市中#玉林市"北海市"钦州市和防城港市等
%

市属

于北部湾经济区城市#发展机遇好#其中北海市"防城港市的人均
K4E

分别达到
$#'//

元和
$'&!'

元#

均超过南宁市$而梧州市和贺州市由于靠近广东#更容易接受广东的经济辐射#因而也有较好的经济基

础#白色市更是得益于苹果铝以及南昆铁路横贯其中#发展机遇好#

K4E

总量仅次于北部湾经济区中的

南宁市和玉林市#财政收入达到
#"."/

亿元#仅次于桂林#体现较强的辐射能力$

*四-&扩权强县'模式

这一模式适合于中心城市经济辐射能力较弱"县域经济发展落后的崇左市"河池市"贵港市和来宾

市等
%

市#崇左市处在桂西南&老少边山穷'的地区#尽管得益于&陆路东盟'的区位优势#但短期内经济

基础不容易改变#其经济总量和财政总量仍然十分有限#县域经济发展条件也较为滞后%而贵港市和河

池市尽管
K4E

总量不低#但人均
K4E

仅为
/"&/

元和
/%/)

元#分别为倒数第一和第二%来宾市的
K4E

总量和财政收入总量和崇左市不相上下#中心城市的辐射能力明显不足$

!#
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