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摘要 

“惟楚有材，于斯为盛”，湖南作为人文荟萃、英才辈出之地，改革开放以来持

续以“心忧天下、敢为人先、经世致用、兼收并蓄”的拼搏精神推动其经济社会

发展。与江西、安徽、山西等其他中部省份相比，近年来湖南省的存在感较

强，这一方面受益于湖南省第三产业发展较快，广电、出版等优势产业在全

国保持领先地位，广电湘军、出版湘军全国驰名，文化旅游餐饮服务业保持

较高热度。另一方面，湖南作为中部地区崛起的重要增长极，经济发展动能

持续向好，位居全国中上游水平。2021 年湖南省 GDP 突破 4.6 万亿元，经

济总量位居全国第 9 名、中部地区第 3 名。 

但也要注意到，当前湖南省经济发展仍存在产业结构转型偏慢、区域发展不

平衡、城乡居民收入差距较大等问题，反映在财政上则集中表现为五大特点：

一是财政自给率处于全国中下游，中央对湖南转移支付规模较大。2019 年中

央财政对湖南转移性支付规模达到 3694 亿元，位居全国第四，2021 年进一

步提升至全国第三，仅次于四川、河南。二是省内财政两极分化严重。2021

年长沙一般公共预算收入占全省比重达到 36.6%，众星拱月格局明显。三是

产业转型偏慢，创造税收的税源相对聚集在烟草、石化、非金属矿物制品等

传统产业，这些行业创造消费税较多但归属中央，对湖南财力补充有限。四

是土地财政依赖度高，2021 年湖南对土地财政依赖度达到 53.9%，位居全国

第 5 名。五是地方债务余额规模高，部分地市偿债压力较大。2021 年湖南省

地方政府债务余额突破 1.3 万亿元，位居全国第六，显性负债率在国内处于

中游水平。但考虑融资平台有息债务后，以株洲、湘潭为代表的部分地市广

义负债率超 70%，偿债压力较大受到市场广泛关注。 

在当前土地财政持续性受限、地方债务规范管理的背景下，如何提高财政可

持续性、妥善化解地方隐性债务风险，发挥财政的引导作用、推动湖南建设

中部地区崛起的重要增长极是湖南“十四五”期间的重要课题。 

短期来看，一方面要辩证看待发展和地方隐性债务的关系。财政要实现经济

增长与债务扩张的平衡、发展与安全的平衡、减税降费和财政可持续性的平

衡，这决定了化解地方债务风险是个相对漫长的过程，不能一蹴而就。要在

发展中通过推动城投平台市场化转型降低风险，要提高债务和支出的效率，

而不是直接粗暴式压降债务规模，更不能为了防范旧的风险而引发新的风险。

另一方面，要提高财政资源的统筹能力，省级政府宜强化对部分偿债压力较

大的地区的财政统筹。其一，盘活、调动可用资源资金补充财力化解债务，

包括国企利润上缴、土地出让收入、预算稳定调节基金等；其二，加强对接

金融机构进行债务平滑、债务置换；其三，推动省级统筹设立专项偿债基金；

其四，推动城投平台转型，从“政府融资平台”转向“市场化经营”，从“政府代建”

到“产业投资”，布局保障性住房、城市更新与战略性新兴产业。 

中长期来看，要抢抓中部崛起新机遇，深入实施创新引领开放崛起战略，充
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分发挥财政在产业转型中的引导作用，进一步推动湖南经济高质量发展，在

发展中培育税源、增强税基，从根本上降低对土地财政和债务的依赖，提高

财政可持续性，形成良性的正反馈循环。 

 

风险提示：房地产市场超预期下滑冲击地方财力；外需回落影响出口 
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一、湖南省财政体制与税源结构概况 

根据最新的《中国税务年鉴》《湖南财政年鉴》分析湖南省财政体制和税源结构，可

以得到以下结论： 

第一，从对全国财政的净贡献来看，湖南省是中央财政给予净补助的省份，净补助

规模位居全国第十。作为中部地区人口和农业大省，中央对湖南的转移支付规模较大，

2019 年中央财政对湖南转移性支付规模达到 3694 亿元，位居全国第四。进一步采用地

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 年湖南对中央财政的净贡献为负，达到-1472 亿元，中央对其转移

支付是湖南财政收支差的重要弥补来源。2021 年中央财政对湖南转移支付规模进一步提

高至 4020 亿元，位居全国第三，仅次于四川和河南。 

第二，从省以下财政体制来看，由于湖南内部区域发展不平衡，需要省级财政掌控

一定财力用于统筹均衡，故财政收入划分到省本级的比重处于全国中上游水平。受到地

理位置、交通区位、产业政策等因素的影响，省内长株潭地区、洞庭湖地区、湘南地区

（衡阳、郴州）经济发展靠前，而湘西山区发展相对落后，省内发展不平衡，需要省级

财政掌控一定财力用于统筹均衡。 

从主体税种来看，除特定行业企业外，湖南省创造的企业所得税和个人所得税在中

央、省级、市县的分配比例为 60%、12%、28%，增值税在中央、省级、市县的分配比

例为 50%、12.5%、37.5%。2019 年湖南省省本级、市本级、县级及以下一般公共预算

收入占比分别为 17.3%、34.5%和 48.2%。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。 

从支出来看，县级政府承担主要支出责任，教育支出占比最大，但基建类支出占比

同样不低，反映了近年来湖南加速发力基建推动经济发展。从支出层级来看，2019 年湖

南省省本级、市本级、县级一般公共预算支出占比分别为 9.9%、23.5%和 66.6%。从支

出结构来看，2019 年湖南省教育、社保、农林水、城乡社区支出占比居前，分别为 15.8%、

14.4%、12.2%和 11.9%。 

第三，从产业结构来看，湖南省产业转型压力较大，烟草制品业、石油煤炭及其他

燃料加工业、非金属矿物制品业创造的税收收入占制造业比重超过 50%，偏低附加值的

产业结构也使得经济创造税收的能力较差。2019 年制造业、房地产、批发零售和建筑业

4 个行业贡献了湖南省创造税收的七成左右。相对而言，湖南省 GDP 创造税收的能力不

高，2019 年湖南省 GDP 位居全国第九，但创造的税收收入为全国第十三名，这其中重

要原因之一在于湖南产业结构转型的速度较慢。 

一方面，湖南作为农业大省，是全国重要的粮食生产基地，自古就有“鱼米之乡”和“湖

广熟、天下足”之说。2019 年湖南第一产业 GDP 占比达到 9.1%，永州、邵阳、益阳等

地市第一产业占比甚至超过 15%。但湖南农业大而不强，农产品企业经营多而不优，对

税收的贡献较低。 

另一方面，尽管近年来湖南大力发展工程机械、汽车及零部件、轨道交通等高端制

造，但高新技术产业暂时难以完全替代传统重化工业。2019 年湖南制造业细项中创造税

收位居前三的行业分别为烟草制品业、石油煤炭及其他燃料加工业、非金属矿物制品业，

占全部税收比重分别达到 14.8%、2.6%和 2.1%，占制造业创造税收比重超过 50%。据

湖南省财政厅数据，2021 年度湖南省企业税收贡献前五名分别是湖南中烟、省烟草公司、

长岭石化、湖南钢铁集团、三一集团，反映了烟草、石化、黑色金属冶炼等传统工业仍

在湖南省经济财政领域占据重要地位。 
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第四，从税种来看，湖南创造的税收收入主要来源于增值税、消费税、企业所得税、

契税、土地增值税五大税种，其全国平均相比，个人所得税占比明显偏低。增值税是湖

南的第一大税种，2019 年增值税贡献了湖南创造的税收收入的 39.6%，消费税、企业所

得税、契税、土地增值税占比分别为 15.6%、14.6%、6.9%和 5.3%。值得注意的是，

与全国平均水平相比，湖南创造的增值税、企业所得税和个人所得税占比明显偏低，背

后反映的是湖南产业附加值相对较低、企业利润少、居民收入偏低的特点，这也导致税

源整体规模较小，税收增长缺乏有力支撑。 

二、湖南财政形势：众星拱月格局明显，土地财政依赖度高 

第一，湖南省财政收入总量位居全国中游，长沙财政收入在省内遥遥领先，众星拱

月格局明显。2021 年湖南省一般公共预算收入为 3251 亿元，位居全国第 13 名，处于

中游水平。长沙作为湖南省会，是全省政治、经济、文化、交通、科技、金融、信息中

心，虹吸效应明显，经济规模、财政收入及增速均稳居省内头把交椅。2021 年长沙一般

公共预算收入为 1188 亿元，遥遥领先于第二名常德（203 亿元），占湖南一般公共预算

收入比重达到 36.6%，两年平均增速达到 11.8%，引领湖南财政收入增长。第二梯队地

市包括常德、衡阳、株洲、岳阳、郴州、永州、湘潭、邵阳、怀化，9 个地市一般公共

预算收入相差不大，规模在 110-203 亿元浮动，第三梯队为娄底、益阳、湘西自治州和

张家界，一般公共预算收入规模均在 100 亿元以下，其中张家界一般公共预算收入规模

垫底，为 36.1 亿元，两年平均增速为-2.2%，主要是受到疫情冲击当地旅游及餐饮产业

等因素的影响。区县方面，湖南 122 个区县中，一般公共预算收入超过 100 亿元的仅有

2 个，均位于长沙。2021 年长沙市长沙县以 132.6 亿元的一般公共预算收入排名第一，

为最后一名邵阳市北塔区的 63.4 倍。 

第二，近年来湖南整体财政收入质量有所提升，但仍低于全国平均水平，长沙、株

洲、郴州财政质量省内领先。2021 年湖南省税收收入占一般公共预算收入的比重为

69.1%，较 2019 年提高 0.5 个百分点，但仍低于全国平均水平 16.2 个百分点。分地市

来看，长沙、株洲、郴州税收收入占一般公共预算收入的比重超过 70%，财政质量省内

领先。湘西自治州税收收入占比最低，为 56.8%，其他地市税收占比均在 60%-70%，相

差不大。 

第三，湖南省财政自给率处于全国中下水平，同时省内两极分化，长株潭包揽财政

自给率前三名，其中长沙显著领先于其他地市。地处湘西地区的张家界、湘西自治州和

湘中的邵阳、怀化等财政自给率低至 25%以下，较为依赖转移支付。2021 年湖南省财

政自给率为 38.9%，排名全国第 20 名。其中，长沙市财政自给率达到 77%，远高于第

二名湘潭的 43%和第三名株洲的 36.9%。从区县来看，2021 年湖南省财政自给率排前

三的区县是长沙市天心区（101.9%）、岳麓区（91.8%）、开福区（88.8%）。邵阳、湘西

自治州、怀化等地市管辖的区县财政自给率普遍较低，其中邵阳的绥宁县、常德的安乡

县和邵阳的城步苗族自治县排倒数前三，对转移支付依赖度高，财政自给率分别为 6.5%、

9.3%和 9.8%。 

第四，湖南政府性基金预算收入规模、土地财政依赖度均处于全国较高水平。长沙

作为湖南经济领头羊，GDP 创造税收的能力相对较强，虽然政府性基金预算收入规模在

省内排名第一，但对土地财政的依赖度反而偏低。2021 年湖南的政府性基金预算收入达

到 3806 亿元，位居全国第 7 名。以政府性基金预算收入/（一般公共预算收入+政府性基

金预算收入）来近似衡量对土地财政的依赖程度，2021 年湖南对土地财政依赖度达到

53.9%，位居全国第 5 名。 

由于部分地市尚未披露 2021 年政府性基金收支情况，采用 2020 年数据对省内数据
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进行分析。2020 年湖南大部分地市土地财政依赖度均超过 50%，对土地财政的依赖度

较高。同时与一般公共预算收入格局相似，2020 年长沙凭借 1093 亿元的政府性基金预

算收入遥遥领先于其他地市，远高于第二、三名的衡阳（292 亿元）和株洲（284 亿元），

其余大部分地市政府性基金预算收入规模普遍在 100-260 亿元之间。湘西地区山区较多

土地供应较少、经济相对落后、人口流出，政府性基金预算收入规模靠后。 

更深入来看，长沙房价相对其他中部和东部省会城市较低，固然有长沙市政府调控

方法得当、推动城市多中心建设、大力发展实体经济的因素，但也受到长沙加大土地供

应量筹集财政收入的影响。2021 年长沙市住宅建设用地成交面积达到 1148 万平方米，

在27个省会城市中排名第一。以住宅建设用地成交面积/常住人口来衡量土地供给情况，

2021 年长沙人均住宅建设用地成交面积达到 11211 平方米/万人，远超武汉、济南、南

京、杭州、南昌等省会城市，排名持续名列全国前茅。 

三、湖南债务形势：显性及广义债务率均较高，偿债压力较大 

第一，湖南省地方政府债务余额突破 1.3 万亿元，位居全国第六，显性负债率在国

内处于中游水平。但湖南经济创造税收的能力偏弱和融资平台有息债务较高，实际偿债

压力较大。截至 2021 年末，湖南省地方政府债务余额为 13605.5 亿元，其中一般债余

额为 6905 亿元，专项债余额为 6700.5 亿元。从总体偿债压力来看，2021 湖南省负债

率为 29.5%，远低于国际警戒线 60%，在全国 31 个省份中排第 17 名。 

值得注意的是，由于湖南省产业结构转型偏慢、GDP 创造税收的能力不高，以（地

方政府债务余额+融资平台有息债务）/（一般公共预算收入+政府性基金预算收入）衡量

的广义债务率明显较高。2021 年湖南债务率达到 192.8%，高于与其经济体量相近的湖

北（165.5%）、福建（150%）、安徽（165%）；广义债务率达到 504.6%，位列中部省份

第一，偿债压力较大。 

第二，长株潭地区、湘南地区政府债务规模普遍较高，其中长沙债务规模占全省债

务总规模比重达到 18.8%。截至 2021 年末，长沙地方政府债务余额规模达到 2554.5 亿

元，衡阳、郴州、株洲紧随其后，债务规模分别达到 1020.7 亿元、937.7 亿元和 905.6

亿元。从区县来看，债务余额超过百亿元 6 个区县均位于长株潭地区，其中长沙市的长

沙县、浏阳市和望城区分别以 428.4 亿元、188.5 亿元和 178 亿元包揽前三；债务余额

最小为衡阳市石鼓区，仅有 6.2 亿元。 

第三，考虑各地经济发展水平后，株洲、湘潭由于过去城投债务快速扩张、产业转

型偏慢导致其广义负债率位居省内第 2、3 名；张家界、湘西自治州等地债务规模小，但

显性债务压力较重；长沙债务规模较大，但显性负债率反而较低。2021 年长沙、岳阳、

常德偿债压力较轻，显性负债率均在 20%以下。相较而言，湘潭、郴州、湘西自治州、

张家界 4 市负债率水平均在 30%以上，其中最高的湘西自治州达到 54.8%，表明当地经

济发展严重依赖债务。从区县来看，122 个区县中，负债率超过 30%的有 23 个，其中

郴州市的汝城县、张家界市的武陵源区和湘西自治州的古丈县位列前三，分别为 86.5%、

78.7%和 71.6%，也是负债率超过 60%警戒线的仅有的 3 个区县。显性负债率低于 10%

的区县共有 22 个，主要位于长沙（6 个）、衡阳（3 个）、邵阳（3 个）、株洲（2 个）、

岳阳（2 个），其中常德市武陵区负债率低至 1.4%。 

考虑融资平台有息债务后，株洲、湘潭广义负债率大幅攀升 67.4 和 45.6 个百分点

至 93.9%和 76.6%，位居省内第 2、3 名，偿债压力较大受到市场广泛关注。过去较长

一段时间，伴随长株潭一体化战略的持续推进，湘潭、株洲通过融资平台大力推动高速

公路、城市间交轨、产业园区等基础设施建设，2014-2017 年株洲、湘潭基础设施建设

投资年均增长 23%和 22.2%,远超湖南省平均水平，但伴随而来的是城投平台有息债务在
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