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初探 2022：地方财政预算有何指示？  

──地方财政预算报告  

  
核心观点 

各省财政预算报告是全年财政政策的重要参考，根据已公布的 30 省报告，稳增
长目标下，各地财政支出增速目标显著加速、部分省份接近两位数；收入端，
一般公共预算保持平稳增长，土地出让收入预算规模有所调低，2021 年结转结
余资金可以有效填补 2022 年土地出让收入预算调低产生的资金缺口。 

 2021 年地方财政决算有何亮点？ 

1） 沿海地区财政收入积极增长。我们认为，主因源于沿海地区经济活动及企业盈
利增长积极，增值税、所得税等贡献较多，税收征管政策加强也带动税收实缴
增多，中西部地区受疫情、天气因素及防疫限制等影响，财政收入增速稍弱。 

2） 地方财政支出较慢，重点投向社保就业、卫生健康等领域。2021 年地方财政支
出也呈现出节支特征，对于社保就业、卫生健康等巩固抗疫成果相关的支出较
为积极。预算内基建较为分化，交通运输较为积极，农林水较慢。 

3） 地方财政超收节支较多，可填补预算稳定调节基金，并结转至 2022 年使用。
2021 年综合财政一二本账，四川、山东、西藏、江苏等地超收节支资金较多，
一方面可以用于填补预算稳定调节基金；另一方面则可以结转结余至 2022 年使
用，预计2021年结转结余资金将成为 2022年递补土地出让金的重要资金来源。 

4） 土地出让收入维持韧性。2021年房地产市场冲击背景下，已公布 20个省份中，
14 个省份国有土地使用权出让收入预算执行比例超 100%，其中四川、青海、
新疆达 177.7%、161.8%、156.4%，侧面体现土地出让收入的韧性。 

 2022 年地方财政预算怎么看？ 

1） 各省财政预算收入保持平稳增长。从已公布预算收入的 30 个省份来看，大部分
省市 2022 年一般公共预算收入增速设为 4%至 6%，仅西藏预算增速为负。 

2） 各地财政支出显著加速。2021 年一般公共预算及政府性基金预算均为完成预算
目标，2022 年地方财政支出目标有显著提速，配合稳增长发力，已公布的 30个
省市自治区（除天津）一般公共预算支出总数达 211565.5 亿元，其中广东、江
苏、山东是支出主力，辽宁、海南等表现为支出增速较高，超过两位数。 

3） 支出投向较为均衡，重点领域均有保障。整体来看，教育、社会保障与就业、
一般公共服务、农林水事务领域是主要支出方向。结构上，福建、山东在教育
支出方面较为积极，北京、上海、广西、海南、四川、青海、新疆等地区对于
预算内基建的资金支持安排较多，北京、上海、江苏、浙江等经济强省财政用
于科学技术领域的支出较多，福建投向环保比例较大。 

4） 2022 年多地调低土地出让收入预算。从已公布数据的 13 个省份来看，2022 年
国有土地使用权出让收入预算合计为 43021.0 亿元，低于可比口径的 2021 年决
算。我们认为，地方政府此举在于：1）历史经验表明地方政府预算安排相对审
慎，国有土地使用权出让收入科目的预算目标一般偏低，年底决算往往超收。
2）2021 年房地产市场受到冲击，2022 年房地产市场的低迷对土地市场有所扰
动，适当调低目标是考虑前期冲击的正常举措。2021 年结转结余资金可以有效
填补 2022 年土地出让收入预算调低产生的资金缺口。 

 2022 年全国财政预算怎么看？ 

1）一般公共预算：收入稳中有降，财政支出提速，赤字率正常化。预计 2022 年一
般公共预算收入达到 20.6 万亿，增速安排为 1.6%，预计一般公共预算支出规模
超过 25.6 万亿，支出增速 4.1%，预算赤字规模 35000 亿，维持赤字率 2.8%的前
期判断，这一读数与疫情前 2019 年的预算目标保持一致。 

2）政府性基金：土地收入负增，专项债持平，支出有提速。预计 2022 年全国政府
性基金收入 9.5 万亿，增速-3%，新增专项债 3.65 万亿，投向结构更加多元，较
2021 年更重视防风险；预计全国政府性基金支出也将较为积极，增速或达到
20%左右。 

风险提示：政策落地不及预期，经济超预期下行，全球经济、金融危机爆发 
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一年一度的财政预算报告是观察财政政策全年走势的重要参考，会对 2022年财政政

策的目标、政策工具和收支匹配等进行细致安排，当下临近两会，结合已经落地的 30个

省地方财政预算，我们认为：2021 年，税收高增和征管加强带动地方财政收入积极增长，

财政支出重点关注保障民生、落实三保，土地出让收入保持韧性，超收节支资金较多，

一方面积极补充预算稳定调节基金，另一方面有大量资金结转结余至 2022 年使用。 

根据 2022年 30省财政预算报告，1）地方财政收入预算目标保持平稳，多数位于 4-

6%；2）预算支出多数省份显著高于 2021 年，部分省份达到两位数，侧面印证以稳为主

的政策基调；3）支出结构方面，在维持社保就业、卫生健康等近两年支出重点的基础

上，预算内基建、科学技术、教育等领域支出也更为积极；4）多数地方政府调低了土

地出让收入预算规模，此举体现地方政府安排预算的审慎态度，也考虑了房地产市场低

迷对土地市场的扰动。 

1. 2021 年地方财政有何特点 

1.1. 地方财政收入“哪家强”？ 

2021 年地方财政收入积极增长，表现出几个特征：1）其沿海地区财政收入贡献较

多。2）受益于企业盈利高增、税收征管加强和基数效应，企业所得税和增值税积极增

长。3）沿海地区疫情防控和应对调节能力更强，疫情因素对财税收入影响较小。 

表 1：2021 年各省、市、自治区政府一般公共预算收入走势，四川、西藏超收较多（亿元） 

 
注：截至 2022 年 2 月 17 日，天津暂未公布相关数据。 

资料来源：地方政府财政报告， 浙商证券研究所 

财政收入“东强西弱”，沿海地区财政收入贡献较大，西部地区财政收入发力较弱。

截至 2 月 17 日，从已公布数据的 30 个省份看（天津暂未公布，下同），2021 年地方一

般公共预算收入决算合计 125099.6 亿元，与 2021 年一般公共预算收入预算相比净增加
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15418亿元，预算执行比例为 114.1%。其中广东、山东、江苏 2021年一般公共预算收入

位列前三，均突破万亿大关，分别为 14103.4 亿元、13322 亿元、10015.2 亿元，占比为

11.3%、10.7%、8.0%，合计占比近 30%。甘肃、海南、宁夏财政发力较弱，合计占比不

足 2%。从预算执行数来看，28 个省份一般公共预算收入决算超出预算数，其中山东、

四川、西藏大幅超预期，预算执行比例高达 193.4%、172%、141.3%；仅河南、内蒙古

未达预期，预算执行比例为 98%、79.5%，主要是受疫情、极端天气等因素影响。 

三大税种对地方财政收入贡献突出，增值税维持高位，企业所得税高增。2021 年

地方政府税收收入合计为 68701.2 亿元，增值税、企业所得税、个人所得税分别占比

37.9%、18.4%、7.6%，合计占比达到 63.9%，企业所得税增速较快，新疆、陕西、陕西

企业所得税同比增速高达 46.5%、39%、34.1%。其中分地区看，税收收入贡献前三为广

东、江苏、浙江，分别为 10784.3 亿元、8171.3 亿元、7171.9 亿元；甘肃、重庆、宁夏

税收收入较低，分别为 667.4 亿元、535.4 亿元、300.7 亿元。 

2021 年全国财政收入总体向好，但各地差距较大，西部地区财政收入不及沿海地

区。我们认为，主因有以下三点：1）2021 年财政税收增速表现积极，企业盈利实现大

幅正增长带来了企业所得税的高增，经济活动的相对旺盛对增值税的提振也较为明显，

同时金税四期系统上线加强税收征管力度，有效税基扩大增加税收收入。2）各地区税

收收入差距较大，主要与基本面修复情况密切相关，东部沿海地区财税收入增速较快，

中西部地区表现较差，一方面是疫情零星点状、阶段式的爆发，以及自然灾害对河南、

新疆、辽宁等地影响较大，另一方面是东部沿海地区疫情防控能力较强，特别是社交隔

离政策更精细化，有助于保生产、稳经济。3）部分受疫情、极端天气冲击地区，减税

降费力度加大，一定程度上也放大了财税收入波动，使得地方政府事权更多从中央转移

支付角度找资金，减轻受冲击地区财政压力。 

 

 

表 2：2021 年各省、市、自治区税收收入及主要税种收入情况（亿元） 

 
注：截至 2022 年 2 月 17 日，天津、内蒙古、河南、黑龙江、辽宁、福建、西藏、青海、海南暂未公布相关数据。 

资料来源：地方政府财政报告，浙商证券研究所 
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1.2. 地方财政支出：提质增效、定向发力 

2021 年财政支出重在提质增效，地方财政也多有表现。2021 年全国一般公共预算

支出 24.63 万亿元，低于 2021 年 25 万亿的预算支出目标。在“以收定支”的财政纪律

限制下，虽然未达支出目标，但支出重点体现出提质增效和定向发力特征，其财政支出

结构有显著表征：在社保就业、卫生健康等方面支出占比较高，教育、科学技术、社会

保障和就业分别增长 3.5%、7.2%、3.4%，均高于 0.3%的总体支出幅度。我们认为，这

种特征在地方财政运行过程中已有显著显现：1）各地支出重点略有差异，但落实三保、

改善民生是重点方向。2）财政支出考虑跨周期调节因素，重在提质增效。3）预算内基

建支出分化，农林水较慢，交通运输较为积极。 

图 1：2021 年全国财政收入支出同比及实际赤字  图 2：2021 年财政支出结构显示教育、社保就业支出较多 

 

 

 

资料来源：Wind，浙商证券研究所  资料来源：Wind，浙商证券研究所 

 

表 3：2021 年各省、市、自治区一般公共预算主要支出项目执行情况（亿元） 

 注：截至 2022 年 2 月 17 日，天津、内蒙古、河南、海南、西藏、青海、黑龙江、辽宁、福建暂未公布相关数据。 

资料来源：地方政府财政报告，浙商证券研究所 
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2021 年后疫情时代叠加大国博弈环境，我国财政政策注重跨周期调节，政府工作报

告、政治局会议、中央经济工作会议等多次强调保持宏观政策的连续性，“稳增长”的

背景之下，财政政策重视提质增效及更可持续。我们认为，2021 年地方财政支出也秉持

着跨周期调节的特征，更加注重提质增效和定向发力： 

1）从地方财政支出数据来看，沿海地区支出总量较大，广东、江苏、山东、浙江、

四川等一般公共预算支出总额及分项支出额位居全国前列，分别达到 18221亿元、14586

亿元、12586.2 亿元、11215 亿元及 11016 亿元，与经济发展程度相匹配； 

2）增速方面，新疆、浙江、四川、陕西四省增速表现显著，其中新疆一般公共预

算支出各细分领域决算除科学技术支出单项外均不同程度超预期，尤其在卫生健康、城

乡社区、交通运输支出领域预算执行数近 150%；浙江在社会保障和就业、卫生健康及

交通运输领域支出较快；四川在科学技术领域开支突出；陕西则在一般公共服务及科学

技术领域表现出支出发力的特征。 

3）从预算执行数上来看，各省在社保就业和卫生健康领域的支出力度较强，基本

满足预算并有所超出，新疆、陕西、浙江、江苏执行率达到 106%以上。 

1.3. 超收节支哪家强？ 

财政“超收节支”储备政策子弹，哪里储备较多？我们此前在多篇报告中表示财政

超收节支储备政策子弹，进而可以腾挪出财政空间，结合地方财政 2021年来看，部分省

份超收节支较多，特别是政府性基金领域。 

1）一般公共预算：山东、四川、西藏等地区超收节支资金较多。根据已公布的近

30 个省财政决算报告来看，绝大多数省份实现了一般公共预算超收，山东、四川超收水

平远高于其他省份，分别达到 6434 和 3175.8 亿元，西藏、浙江、江苏、上海、广东及

青海等省份超收 500 亿以上。支出方面相对分化，内蒙古、河南及辽宁等地超支达 1500

亿以上，浙江、安徽、湖南、福建及江西超支数过千亿。总体来看，山东、四川、西藏、

青海、河北等省份超收节支资金规模较大。 

2）政府性基金：江苏、山东等地区超收节支较多。除一般公共预算外，政府性基

金也出现了较多的超收节支，特别是表现为地方政府性基金支出低于 2021年预算目标，

其中山东、江苏、四川、上海等省市较为突出，超收节支资金分别达到了 2036、1701、

855 和 794 亿元。 

图 3：一般公共预算：山东、四川、西藏等地区超收节支较多  图 4：政府性基金超收节支资金较多，可用于 2022 年使用 

 

 

 

资料来源：地方政府财政预算报告, 浙商证券研究所  资料来源：地方政府财政预算报告, 浙商证券研究所 
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超收节支资金有何用途？一方面，可以用来储备政策子弹，充实财政资金。一般公

共预算超收节支资金可以用于补充预算稳定调节基金，并结转结余至 2022年度使用。政

府性基金的超收节支资金主要用于两个方面，可以结转结余至 2022 年使用，也可调入

2022年一般公共预算补充财政收入。根据已披露的地方财政预算，2021年地方财政补充

预算稳定调节基金超过 8000亿元，浙江、上海、安徽、四川、重庆和山东名列前茅，分

别达到了 965.3 亿元、862.1 亿元、765.2 亿元、740.3 亿元、708 亿元和 703.4 亿元。 

另一方面，可以用于化解存量债务风险。2021 年 10 月 25 上海推行全域无隐性债务

试点工作后，在年末公布了《关于提请审议<上海市 2021 年市级预算调整方案（草案）>

的议案的说明》，明确表示利用超收资金中的 130亿元用于偿还部分轨道交通建设项目银

行贷款，加快化解地方政府隐性债务。预计在防范隐性债务风险的中长期目标下，未来

超收资金偿还隐性债务仍将是重要方向。 

图 5：2021 年各省、市、自治区预算稳定调节基金（亿元） 

 

注：截至 2022 年 2 月 17 日，天津、河北、山西、内蒙古、河南、湖北、广东、海南、云南、   

陕西、甘肃、宁夏、黑龙江、福建及江西等省份暂未公布相关数据。 

资料来源：地方政府财政报告, 浙商证券研究所 

1.4. 土地财政依赖性仍强，未出现断崖式下降 

2021 年土地收入保持韧性，未出现断崖式下降。2021 年下半年，在房地产周期性

转向和一系列监管政策影响下，房地产行业出现了显著滑坡，土地成交、新房及二手房

成交、建工数据及投资数据等均出现恶化，市场较为关注土地成交恶化对财政的潜在冲

击。结合 2021 年已公布的 20 个省份土地出让数据来看，土地出让收入保持了较强韧性。

首先，从预算执行比例上看，已公布 20 个省份中，14 个省份国有土地使用权出让收入

预算执行比例超 100%，其中四川、青海、新疆达 177.7%、161.8%、156.4%，广东、吉

林、福建、宁夏、河北、云南六省份国有土地使用权出让收入预算执行比例不足 100%。

其次，从土地收入增速来看，广西、宁夏、陕西 2021年国有土地使用权出让收入发力较

强，分别为 50.4%、16.7%、6.4%。其三，从规模上看，江苏、浙江、广东国有土地使

用权出让收入预算执行数位列前三，分别为 12789 亿元、10372.3 亿元、7861.3 亿元。 

整体来看，2021年全国各地土地收入保持韧性，但不同省份仍有一定差距。原因在

于：1）江苏、浙江、广东等经济发达地区吸引人才大量涌入，即使在房住不炒、落实

长效机制的基本政策基调下，房地产市场需求仍高居不下，导致土地收入仍然较高；2）
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青海、宁夏等欠发达地区土地收入低迷。一方面人口流失导致房地产市场需求疲弱，另

一方面受地产政策监管加强，房地产投资意愿减弱，房企拿地积极性下降，导致地方政

府土地收入低迷，冲击地方政府偿债能力，其中青海、宁夏地方政府债务率较高，进而

引发市场对该地政府偿债能力的担忧。 

 

2. 2022 年地方财政怎么干 

2.1. 中央定调，以稳为主 

中央定调，以稳为主。2021 年 12 月中央经济工作会强调“明年经济工作要稳字当

头、稳中求进，各地区各部门要担负起稳定宏观经济的责任”，明确 2022 年以经济建设

为中心，政策以稳为主。此后，在中央定调的基础上，财政部门协同地方政府多措并举

积极发力，主要表现在 1）地方政府积极响应中央要求，多地明确提出稳增长开门红、

政策发力要提前；2）各地方政府在地方两会中明确将“稳增长”摆在更高位置上，除

北京、天津外各地经济增长目标均在 5.5%以上，加权汇总所有省份目标后，2022 年实

际经济增速目标在 6%以上；3）各地积极落实稳增长政策，出台了一系列稳增长政策，

重大项目加速集中开工带动投资，通过奖助补贴等方式加速年后开工复工，加大扶持和

减税降费利好等方式带动服务业和消费领域的修复等。 

可以看到，在中央定调的基础上，各地围绕着“稳增长”已经积极行动起来，2 月

各省地方财政预算报告逐步出炉，综合各省财政重点工作和安排，我们发现，短期“以

稳为主”的政策已经形成共识，在此基础上民生改善、健全财税体制等中长期任务也在

表 4：2021 年各省、市、自治区国有土地使用权出让收入及债务率（亿元） 

 

注：截至 2022 年 2 月 17 日，天津、内蒙古、云南、新疆暂未公布相关数据。 

资料来源：地方政府财政报告，浙商证券研究所 
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