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摘要 

东北老工业基地是新中国工业的摇篮。从 2003 年的“东北振兴”到 2009 年的

“进一步东北振兴”，再到 2016 年的“全面东北振兴”，东北三省的经济“领头羊”

辽宁省在实践中不断探索、创新。2021 年，辽宁省 GDP 占东北三省总量的

49.5%，占全国总量的 2.4%，排东北三省第一位，全国的第 17 位。底子厚、

增速慢是当前辽宁省经济发展的重要特征。作为共和国工业长子，辽宁省经

济一度表现十分亮眼。1978 年，辽宁以 229 亿元的地区生产总值排名全国第

三，仅次于上海、江苏。但在老工业基地转型、资源型城市转型遭遇瓶颈后，

辽宁省三次产业发育停滞、本地新增就业岗位不足、人口外流形势严峻，经

济发展动力不足，经济体量排名逐渐掉落至中等偏后位置。 

当前，处于转型关键期的辽宁财政既具有鲜明的地域特征，又对揭示转型期

地方政府财政的风险、挑战与机遇具有较高的一般意义，集中表现为财“紧”、

库“空”、执行“难”。第一，转型期产业发展青黄不接，旧产业竞争优势减退，新

产业仍处培育阶段，辽宁省财政增收乏力。第二，老工业区建设遗留颇多，

部分是“遗产”，部分是“包袱”。当前辽宁省财政刚性支出压力较大，部分基层政

府财政风险较高。第三，产业转型矛盾凸显期叠加宏观经济下行，辽宁省发

展预期较弱。人口持续流出背景下土地财政收入受到制约，地方政府财力紧

张难以有效支持产业发展政策落地。 

困难之下，辽宁省展现出了一些发展亮点：第一，大连与沈阳两市发展优势

突出，经济、产业、财政发展健康，呈现“双星闪耀”局面。大连市和沈阳市经

济总量远超省内其他地市，两者 GDP 分别占全省总量的 28.4%及 26.3%，

远超第三名鞍山市的 6.8%。除此之外，建立在辽河油田之上的盘锦产业成功

由单一的石油天然气开采转型至以石油化工产业为主的一体化道路，拉长精

细化工产业链条，产业转型迈出了坚实步伐。2021 年盘锦市人均 GDP 达到

9.9 万元，较全国平均水平高 1.8 万元。第二，辽宁省收入下沉市县、支出责

任上移省级。 

如何在做好“六保”“六稳”的基础上，为战略性产业发展提供充足的资金保障是

辽宁省面临的重大问题。财政政策作为政府宏观调控的重要手段，是助力产

业发展的最有力的政策组成部分之一，必须要为地方产业振兴保驾护航。辽

宁省的财政之困是经济问题、财政体制问题等多方面矛盾的综合反映。因此，

解决辽宁省财政困难问题是一项复杂的系统性工程，既要从经济发展、产业

转型入手，也需要在财政体制上进行完善和创新。必要时，还需要中央政府

的财力、物力、政策倾斜，帮助辽宁省走出产业转型之“困”，在新的增长点上

重获内生发展动力。 

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、辽宁省财政体制与税源结构概况 

根据最新的《中国财政年鉴》、《中国税务年鉴》、《辽宁统计年鉴》及辽宁省地方政

府公报分析辽宁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，辽宁省是东三省唯一一个净贡献为正的省份，

但在具有正净贡献的省（市）中排名最末，财政收支刚刚达到盈亏自负。2019 年，辽宁

省对中央财政的净贡献为 66.5 亿元 ，在全国排名第九，位居北京、上海、天津、广东、

浙江、江苏、山东、福建之后。考虑人口因素后，辽宁省对中央财政的人均净贡献为 152.9

元，人均财力净贡献也位居第九。同时值得注意的是，大连作为计划单列市和副省级城

市，对辽宁财政收入起到一定的支撑作用，剔除大连后，辽宁省对全国财力净贡献由正

转负为-586 亿元。 

第二，从省以下财政体制来看，辽宁省的省本级政府税收收入留存比例低。从主体

税种来看，增值税在中央、省本级、市及以下的分配比例为 50%、0%、50%，企业所得

税和个人所得税在中央、省本级、市及以下的分配比例为 60%、0%、40%。此外，车船

税、城镇土地使用税、土地增值税、耕地占用税、契税、资源税等税种收入均归市县所

有。2020 年，辽宁省省本级与市级及以下税收收入分别为 11.7 亿元和 1853.4 亿元，省

本级税收收入留成比例仅为 0.6%。省本级、市本级与县级及以下地方政府一般公共预算

收入占比分别为 3.1%、35.0%、61.9%。此外，除税收收入大部留存市县外，辽宁省本

级政府还通过对市县转移支付、地方政府债务收入转贷市县的方式，将财力下沉至市县,

为促进地方经济发展提供财力保障。 

在地市层面，辽宁省内不同城市的财政管理思路有较大差异。主要可以分为两类，

鞍山、大连、锦州、盘锦和本溪五市在收入上集权程度较高，2020 年市本级一般公共预

算收入占比分别为 46.1%、47.6%、54.7%、57.6%和 57.9%。包括沈阳在内的其余城市

的收入集权程度则较低，均在 35%以下水平。 

从支出来看，辽宁省本级支出占比相对较大，地市级政府支出占比则与当地财力高

度相关，支出结构向社保与就业、卫生健康和教育等民生领域倾斜。从支出层级来看，

2020 年辽宁省省本级、市本级、县级一般公共预算支出占比分别为 15.2%、37.0%和

47.8%。与收入结构相比，辽宁省本级政府支出责任占比较高，进一步缓解了基层财政

压力。 

从支出结构来看，社保与就业、教育和卫生健康等民生性支出占辽宁省一般公共预

算支出比例较高。其中，社保与就业支出占比为 27.6%，远高于全国平均水平，与其人

口老龄化程度偏高以及国有企业历史负担有关。在省、市级地方政府的事权分配上，辽

宁省本级政府一方面在科教文卫等事权发挥作用，另一方面在社保与就业、交通运输方

面利用省级政府统筹优势，兜底民生、推动基础设施建设。辽宁省本级政府支出重点在

于承担社保与就业、科学技术、教育、文旅体育与交通运输建设支出，2020 年此五项省

本级支出占省本级政府支出比重达到 69.4%。在卫生健康、环保、农林水等领域则以市

县政府支出为主，因地制宜促进地区经济发展。譬如，朝阳、铁岭、葫芦岛、阜新、营

口等农业占比相对偏高的地区，农林水支出比例远高于其他城市。 

第三，从税种来看，辽宁省的税收收入主要来源于增值税、企业所得税、契税、城

镇土地使用税、城建税五大税种。增值税是辽宁的第一大税种，2020 年增值税贡献了辽

宁税收收入的 38.7%，其次分别为企业所得税、契税、城镇土地使用税和城建税，占比

分别为 17.5%、8.7%、7.2%和 6.7%。分地市来看，绝大部分地市的税收收入结构与全

省整体情况类似。其中，本溪、铁岭、朝阳及葫芦岛的企业所得税收入占比显著低于辽

宁省总体水平，反映当地企业利润整体偏低。 
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第四，从微观主体贡献来看，辽宁省是我国对外开放的重要窗口，外资企业税收贡

献仅次上海与吉林，排全国第三。辽宁省具有一定发展外向型经济的区位优势。辽宁省

地处欧亚大陆东岸，北依广阔的东北平原，南濒黄海与渤海，东临朝鲜与韩国，是我国

东北地区重要的出海门户、东北亚经济圈的重要节点、欧亚大陆的桥头堡。依托老工业

区打下的扎实工业基础，辽宁省吸引了大量外资，对社会各个领域做出了重要贡献。2020

年，辽宁省外商投资企业创造税收收入占比 20.5%（计入计划单列市大连），远高于全国

平均水平的 10.3%，仅次于上海（26.6%）、吉林（21%）。 

二、辽宁财政形势：财政增收乏力，社保压力较大，“紧平衡”

形势严峻 

第一，辽宁省财政收入增速低、集聚程度高，呈现双星闪耀态势。经济发展底子厚、

但增长乏力是辽宁省当前经济发展的重要特征。2021 年，辽宁省 GDP 规模接近 2.8 万

亿元，位居全国第 17 名，但增速列全国第 27 位，排名几近垫底。财政与经济是一体两

面的关系，2021 年辽宁省一般公共预算收入为 2764.7 亿元，位列全国第 17 名，两年平

均增速仅为 2.1%，排全国第 23 位。 

低增长之外，辽宁省财政的另一重要特征为高集聚，呈现出沈阳及大连“双星闪耀”

态势。2021 年沈阳及大连一般公共预算收入分别为 773.0 亿元及 737.6 亿元，占辽宁省

财政收入 28.0%及 26.7%。除沈阳及大连外，其余 11 市一般公共预算收入均在 47-170

亿元之间。从人均一般公共预算收入看，辽宁省各地人均一般公共预算收入差距明显小

于绝对值差距。前三名分别为盘锦（12263 元）、大连（12220 元）和沈阳（8478 元），

排名最高的盘锦人均一般公共预算收入是最后一名铁岭（2116 元）的 5.8 倍。值得注意

的是，盘锦市常住人口少、占地面积小，是辽宁省最小的地级市。位居辽宁省中部的盘

锦市 2021 年经济总量虽只有 1383 亿元，排辽宁省第五位，但人均经济总量常居辽宁省

第一位。其经济发展的主要原因在于盘锦是一个能源城市，当地经济发展与油田密切相

关。同时，近年来盘锦成功由单一的石油天然气开采转型至以石油化工产业为主的一体

化道路，拉长精细化工产业链条，建设世界级石化基地，产业转型迈出了坚实步伐。2021

年，盘锦市规模以上工业增加值的 87%均与石油及石油上下游行业组成。区县方面，辽

宁 100 个区县中，一般公共预算收入超过 100 亿元的仅有 2 个，分别为大连市金州区

（159.9 亿元）和沈阳市的浑南区（100.1 亿元）。 

第二，辽宁整体财政收入质量处于中等水平，税收收入占比低于全国平均水平。2021

年辽宁省税收收入占一般公共预算收入的比重为 71.3%，低于全国平均水平 14 个百分点，

在 31 个省份中排名 14。分地市来看，辽宁省各地市税收收入占比差异化明显。税收收

入占比最高的本溪（86.3%）与占比最低的资源枯竭型城市阜新（59.5%）相差 26.8 个

百分点。除本溪外，辽宁省其它地市税收收入占比均在 80%以下，营口（79.5%）、沈阳

（79.2%）、鞍山（77.4%）、朝阳（76.1%）紧随其后，财政质量省内靠前。 

第三，辽宁省内财政自给率两极分化。经济实力较强的盘锦、大连、沈阳等地财政

保障水平较高；经济实力薄弱的铁岭、葫芦岛等地区财政保障水平不足，政策无法高效

落地，进一步拖累地区经济发展。2021 年辽宁省财政自给率为 46.8%，远低于全国平均

水平。省内各地市财政自给率与当地经济发达程度高度相关，呈现两极分化的态势。经

济实力较强的盘锦、大连、沈阳财政保障水平较高，财政自给率分别为 80.5%、75.3%

和 74.9%。经济实力薄弱的铁岭、葫芦岛和朝阳财政保障水平处于低位运行状态，财政

自给率分别为 25.8%、27.4%和 29.0%，对转移支付的依赖度较高，过低的财政自给率

直接影响地方政府的正常运转和财政政策的高效落地。其余地市财政自给率普遍在

30%-65%水平。从区县来看，辽宁省内区县级财政自给率分化更为显著。2021 年财政
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自给率超 100%的区县共有 11 个，其中沈阳市沈河区（201.6%）、大东区（179.0%）及

和平区（168.5%）财政自给率居全省前三。财政自给率排名靠后的区县大多来自铁岭、

葫芦岛和朝阳市，其中葫芦岛建昌县财政自给率低至 12.6%，基层政府面临较大财政风

险。 

第四，受经济增长缓慢、人口流出严重等影响，辽宁省政府性基金低位运行且增收

较为乏力，对土地财政的依赖度相对较低，但土地出让收入仍在一定程度上补充了辽宁

省地方财力。2021 年辽宁省的政府性基金收入仅 1184 亿元，排全国第 19 位。同时，

2019-2021 两年平均增长率为负（-2.3%）,低位运行的同时存在增长乏力的问题。在地

级市层面，沈阳（512.1 亿元）及大连（287.8 亿元）两市政府性基金收入较高。其他城

市政府性基金收入规模明显与沈阳、大连拉开差距，分布在 7.8 亿元（铁岭）与 65.5 亿

元（营口）之间。 

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）来近似衡量辽

宁对土地财政的依赖程度。2021 年辽宁省土地依赖度为 30.0%，位于全国 31 省市区第

24 名，对土地财政的依赖度相对较低，仅高于西藏、内蒙古、黑龙江等省份。地市层面，

部分地市土地财政依赖度超过 30%，土地财政在补足财政缺口中发挥重要作用。其中，

沈阳、朝阳、葫芦岛的土地财政依赖程度最高，政府性基金收入占两项收入之和的比重

为 39.8%、37.3%和 33.1%，抚顺、铁岭、锦州对土地财政依赖程度最低，仅为 11.3%、

13.4%和 13.7%。 

第五，作为老工业基地，经济增速放缓叠加新冠肺炎疫情，正处转型关键期的辽宁

各方面矛盾凸显。辽宁省国企离退休人员数量多，青年人口外流形势严峻，社会保险基

金低位运行，社保基金可持续性受到挑战。2021 年，辽宁省社会保险基金收入 4159.4

亿元，支出 4267.4 亿元，本年结余-108 亿元，在库累积结余 1229.3 亿元。按 2021 年

支出节奏，辽宁省社保基金仅可持续 3.5 个月，社保可持续性承压。 

三、辽宁债务形势：风险总体可控，部分地市负债率较高 

第一，辽宁省总体债务水平适中，地方政府债务余额位居全国第 13，负债率居全国

第 12。考虑地方融资平台有息债务后，债务压力下降。截至 2021 年末，辽宁省地方政

府债务余额为 1.03万亿元，其中一般债余额为 6883.8亿元，专项债余额为 3368.7亿元。

2021 年辽宁省负债率为 37.2%，高于全国平均水平，在全国 31 省份中排名第 12。进一

步考虑到地方政府可能存在隐性债务，以（地方政府债务余额+融资平台有息债务）/GDP

测算地方广义负债率后，辽宁省广义负债率提升至 55.3%，广义负债率排名下降至 27

名，远低于全国 73.6%的平均水平，偿债压力相对不大。 

第二，大连、沈阳地方政府债务余额靠前，合计规模占全省比重超四成，阜新、朝

阳、铁岭等经济相对落后地区债务余额相对较少。截至 2021 年末大连及沈阳债务余额

居全省前二，债务余额分别为 2369.5 亿元及 1801.9 亿元，合计占全省地方政府债务余

额的 40.7%。阜新、朝阳、铁岭债务余额排名靠后，债务余额分别为 175.5 亿元、234.6

亿元和 298.0 亿元。从区县看，债务规模超 100 亿元的区县有 13 个，在大连、沈阳、

营口、辽阳、鞍山等地都有分布。其中金州区（大连，586 亿元）、浑南区（沈阳，364

亿元）、鲅鱼圈区（营口，349 亿元）债务规模较大，达 300 亿元以上。 

第三，考虑各地经济发展水平后，营口、盘锦、葫芦岛等部分地方政府负债率较高。

相对全国平均水平而言，辽宁省部分地市显性债务负担较重。2021 年，营口的负债率水

平高达 70.1%。此外，盘锦（55.8%）、葫芦岛（48.1%）、抚顺（46.2%）、鞍山（43.8%）、

辽阳（41.6%）、铁岭（41.6%）的负债率水平均超过 40%。考虑融资平台有息负债后，

盘锦广义负债率快速攀升至 82.1%，位居省内第一。相较地级市政府，辽宁省区县政府
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