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摘要 

江苏辖江临海、扼淮控湖，区位优势突出、经济基础厚实、文化底蕴深厚，

自古以来就是我国经济富庶地区。作为我国综合发展水平最高的省份之一，

江苏省地区生产总值稳居全国第二,人均 GDP 和地区发展与民生指数均常年

居全国省域第一，是全国唯一一个所有地级行政区都跻身百强的省份，综合

实力百强县（市）数量居全国第一。2021 年江苏省 GDP 总量达到 11.6 万亿

元，同比增长 8.6%，两年平均增长 6.1 %，高出全国平均 1 个百分点；人均

GDP 达 2.1 万美元，跨越了发达经济体“门槛”，已步入发达经济体水平，与上

海、浙江、安徽共同构成的长江三角洲城市群已成为六大世界级城市群之一。 

江苏省经济社会发展呈现出“强富美高”的特征，即经济强、百姓富、环境美、

社会文明程度高，在财政领域江苏省主要呈现出以下七大特征：一是对全国

财政的净贡献大，江苏省对中央财政的净贡献位居全国第四，人均净贡献位

居省域第三。二是江苏省级财力在一次分配中占比较低，但通过市县上解的

形式得到补充，再以均衡性转移支付的形式，向苏北等经济薄弱地区倾斜。

三是凭借制造业积攒厚实家底，江苏省制造业规模约占全国的 1/8，为全省贡

献超四成税收。四是江苏省民营经济数量多、规模大、成色优，4 家企业入

围世界 500 强、90 家企业入围全国民营企业 500 强，民营经济贡献了近六成

地区生产总值、七成税收。五是各地市财政实力强、财政自给率高，地域分

布上呈现出“南强北弱”的格局。六是在经济发展水平高、人口聚集能力强的背

景下，江苏土地市场景气度维持高位，政府性基金收入规模位居全国第一，

是地方财力的第一大来源，13 地市对土地财政的依赖程度相对较高。七是江

苏省显性债务偿债无忧，但融资平台有息债务规模位居全国第一，部分市县

隐性债务化解压力较大。 

十四五时期，是江苏谱写“强富美高”新篇新篇章的关键阶段，“谋发展”与“防风

险”并重。一方面，发挥省级政府统筹协调职能，推动区域共同发展。由于地

理区位分散、语言文化迥异、经济发展独立等因素，江苏“散装”现象突出，省

级政府需发挥统筹功能，坚持整省推进，加快苏南经济对苏中的渗透和扩散，

带动广大苏北经济腹地起飞，从总体上提高江苏的实力。另一方面，坚持“防”

字在前，稳步推进“融资成本削峰计划”。当前房地产进入下行周期冲击地方可

用财力，城投面临偿债和托地双重压力，城投与财政风险交织。江苏作为城

投市场最活跃的区域，隐性债务化解压力较大，需督促各地落实化债主体责

任，逐步压降城投平台融资成本。 

 

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、江苏省财政体制与税源结构概况 

经济决定财政，经济发展是财政增收的前提和基础。根据《中国税务年鉴 2021》《江

苏统计年鉴 2021》分析江苏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，江苏省对中央财政的净贡献位居全国第四，人

均净贡献位居 27 个省份（不含直辖市）第三。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 年江苏省对中

央财政的净贡献位居全国第四，达到 4091 亿元。考虑人口因素后，江苏省对中央财政

的人均净贡献为 41813 元，被浙江反超，在全国 27 个省份（不含直辖市）中位居第三。 

第二，从省以下财政体制来看，江苏省省级财力在一次分配中占比较低，但通过市

县上解的形式得到补充，省级财政通过均衡性转移支付，向苏北等经济薄弱地区倾斜。

江苏虽是县域经济强省，但也存在区域间发展不平衡问题，南北差距较大，财政管理体

制总体体现出“激励苏南，锦上添花；扶持苏北，雪中送炭”的指导思想。2017 年江苏省

出台《省政府关于调整完善省以下财政管理体制的通知》，规定以 2016 年为基期，省对

增值税增量的集中比例从 50%调整为 20%、对企业所得税和个人所得税增量集中 20%，

省对耕地占用税总量集中比例从 50%下调为 20%。以上收入在执行时先列入市县一般公

共预算收入，年终由市县通过体制结算上解省财政，故而在一次分配中省级财政占比较

低。2020 年江苏省省本级、市本级、县级及以下一般公共预算收入占比分别 1.7%、12.2%

和 86.2%。最终通过市县上解，省级财力得到补充。2020 年江苏市县上解收入达 2041.3

亿元，是省本级一般公共预算收入的 13.6 倍，占省本级一般公共预算收入总来源的比重

为 34.5%。  

从支出来看，省级财政在支出中的占比较收入大幅提高，结构偏向民生领域，教育

支出占比最大。从支出层级来看，2020 年江苏省省本级、市本级、县级一般公共预算支

出占比分别为 9.2%、19.8%和 71.1%。从支出结构来看，2020 年江苏省教育、城乡社

区、社保、一般公共服务四项支出占比最大，分别为 17.6%、13.3%、13.0%和 9.0%。 

第三，凭借制造业积攒厚实家底，江苏省制造业增加值占比位居全国第一位，为全

省贡献了超四成税收。江苏是全国制造业规模最大、产业门类齐全、产业链配套能力最

强、产业国际化程度最高的地区之一。2021 年末，工信部下属研究院发布《先进制造业

百强市（2021）》名单，江苏省是唯一一个全省所有地级市上榜的省份，上榜数量与山

东省并列第一。2021 年江苏省制造业增加值占地区生产总值比重达 35.8%，位居全国第

一。制造业构成了江苏实体经济中最重要、最基础的部分，制造业稳，实体经济就稳，

税收收入才有保障。2020 年江苏省制造业创造税收占比达到 41.0%，高出全国平均 10.1

个百分点。 

第四，从税种来看，江苏省创造的税收收入主要来源于增值税、企业所得税、个人

所得税、契税、消费税五大税种。增值税是江苏的第一大税种，2020 年增值税贡献了江

苏省创造税收收入的 47.1%，企业所得税、个人所得税、契税、消费税占比分别为 21.5%、

6.5%、6.0%和 5.1%。整体来看，东南五省作为中国经济最发达的区域，各省创造的税

收收入结构分布基本相似，但江苏个人所得税占比最低，分别较上海和浙江低 4.2 和 3.4

个百分点。上海作为国际金融中心、杭州作为“互联网之都”，两地人才流入量巨大、高新

群体不断壮大，带动个人所得税逐年走高。反观江苏产业结构偏传统制造业，整体薪酬

水平在江浙沪中偏低，且内部南北差距较大，2020 年苏州个人所得税规模（269 亿元）

超过江北八市总和（259.4 亿元）。 

第五，江苏省民营经济数量多、规模大、成色优，贡献了近六成地区生产总值、七

成税收。与浙江类似，江苏是国内著名的民营经济大省，也是国内民营经济发展的表率。
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2021 年，江苏私营企业和个体工商户占市场主体比重达 96.3%，民间投资占全省社会投

资比重达 69.2%，民营经济增加值占全省 GDP 比重达 57.3%。同时江苏优质民企数目

众多，在 2021 年全国 500 强民营企业评选中，江苏上榜企业数量达 92 家，仅次于浙江。

民营企业作为活跃经济发展的积极分子，为江苏稳增长、保就业做出了突出贡献，为全

省财税增收打下坚实的基础。2021 年，江苏民营企业上缴税收突破万亿，达到 10953.1

亿元，占税务部门直接征收总额的 70.0%。 

二、江苏财政形势：所有地市跻身全国百强，南强北弱，隐性

债务化体量较大 

第一，江苏省整体财政实力强劲，所有地级市财政收入总量跻身全国百强，在分布

上呈现出“南强北弱”的格局。2021 年江苏省一般公共预算收入总量迈上万亿台阶，达到

10015.2 亿元，成为继广东后第二个收入突破万亿的省份。分地区来看，苏南地区坐拥“最

强地级市”苏州、省会南京、民营经济大市无锡等城市，是江苏经济最发达的区域，也是

财政创收最集中的区域，2021 年苏南 5 市一般公共预算收入占全省 13 地市总收入的比

重达到 66.2%。其中，苏州工业发达，拥有 14 个国家级开发区，园区制造业发展强劲。

2021 年苏州一般公共预算收入达到 2510 亿元，在全国城市中排名第四，仅次于直辖市

上海、北京以及计划单列市深圳；省会南京一般公共预算收入 1729.5 亿元，排名全省第

二、全国第九；无锡收入总量也在千亿级别，排名全省第三。除苏州、南京、无锡外，

其余 10 市一般公共预算收入均在 260-720 亿元之间；苏北城市宿迁、连云港和淮安因

尚未突破 300 亿元，在省内居倒数前三，但放在全国范围仍处较高水平。从区县来看，

江苏 95 个区县中，一般公共预算收入超过 100 亿元的有 23 个，主要集中在苏锡常和南

京两大经济圈。位于苏州的昆山市以 467 亿元的收入总量遥遥领先其他区县，是最后一

名镇江润州区的 31.8 倍。 

第二，江苏整体财政收入质量处于较高水平，宿迁、苏州、南京 3 市税收收入占比

均超过 85%。2021 年江苏省税收收入占一般公共预算收入的比重为 81.6%，在全国 31

个省份中排名第四。分地市来看，被称为“江苏十三妹”的宿迁财力较弱，但财政质量位居

全省第一，税收收入占比达到 86.8%；苏州和南京两市税收收入占比均在 85%以上，分

别为 86.3%和 85.2%。除此之外，其他地市税收占比分布在 75%-83%之间。盐城税收

收入占比最低，但仍有 75.2%。 

第三，江苏省财政自给能力总体较强，对转移支付的依赖程度较低；其中，苏州、

南京、常州和无锡财政自给率超过 88%，苏北的盐城财政自给率最低，但也超过 40%。

2021 年江苏财政自给率为 68.7%，居全国第五位，位于上海、北京、广东和浙江之后。

分地市来看，2021 年苏州、南京、常州、无锡四个苏南城市财政自给率分别为 97.1%、

95.1%、89.1%和 88.4%，遥遥领先其他城市，财政自给程度相对较高。盐城财政自给

率偏低，为 42.8%，较为依赖转移性收入和土地出让收入。其他地市财政自给率均位于

45%-65%之间，分布较为集中。从区县来看，2021 年江苏有 26 个区县财政自给率高于

100%，主要集中在南京、苏州、无锡和常州等苏南城市，其中南京栖霞区、建邺区、玄

武区凭借 270.1%、246.9%和 172.6%的财政自给率位居全省前三。盐城、淮安、连云港

管辖的区县财政自给率较低，最后一名盐城滨海县财政自给率仅有 26.6%。 

第四，在经济发展水平高、人口聚集能力强的背景下，江苏土地市场景气度维持高

位，政府性基金收入规模位居第一，是地方财力的第一大来源，13 地市对土地财政的依

赖程度相对较高。2021 年江苏的政府性基金预算收入达到 1.36 万亿，位居全国 31 省份

第一。得益于江苏“十三太保”个个经济实力强劲，省内各地市的政府性基金预算收入规模

普遍不低，其中南京、 苏州 2021 年政府性基金收入均超过两千亿元，遥遥领先其他地
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市；常州、南通、无锡、徐州四城均超过千亿，其余城市收入规模在 250-800 亿元之间，

其中连云港收入规模最小，2021 年政府性基金预算收入仅有 262.7 亿元，是唯一没有超

过 300 亿元的城市。第一名南京是最后一名连云港的 9.5 倍。 

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）来近似衡量江

苏及各地市对土地财政的依赖程度，2021 年江苏省土地依赖度达到 57.6%，在 31 个省

份中排名第二，仅次于浙江。分地市来看，除苏州、连云港外，其他地市对土地财政的

依赖度均超过 50%，对土地财政的依赖度较高。其中，常州、南通、徐州和扬州对土地

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分别达到 68.1%、67.0%和

65.8%，苏州、连云港对土地财政依赖程度最低，但也接近 50%。 

三、江苏债务形势：显性债务偿债无忧，隐性债务化解压力较

大 

第一，江苏省地方政府债务余额逼近 1.9 万亿元，位居全国第三；考虑到江苏省经

济体量较大，其负债率仅有 16.3%，债务偿付压力较小。截至 2021 年末，江苏省地方

政府债务余额为 18963.8 亿元，其中一般债余额为 7167.5 亿元，专项债余额为 11796.3

亿元。考虑经济体量后，2021 江苏省负债率仅为 16.3%，在全国 31 个省份中排倒数第

1 名，总体偿债压力较小。 

第二，江苏各地市债务规模普遍较高，13 城债务规模均超过 600 亿元，其中，南京

债务规模最高，逼近三千亿元；镇江债务负担较重，负债率超过 40%，与省内其他地市

拉开差距。截至 2021 年末，南京地方政府债务余额规模达到 2890 亿元，占全省债务余

额的比重达到 15.2%。镇江、南通债务规模均在 1500 亿元之上，其他地市债务规模分

布在 650-1500 亿元之间。考虑各地经济发展水平后，镇江负债率高达 40.3%，是省内

债务压力最高的城市。宿迁和盐城两个苏北城市负债率也超过 20%，分别为 23.6%和

22.3%，有一定的偿债压力。除此之外，江苏其他地市负债率均在 20%以下，偿债压力

可控。从区县来看，负债率超过 30%的有 2 个，分别为宿迁（33.4%）和泗阳县（33.0%）；

负债率低于 5%的区县共有 9 个，分别位于南京（3 个）、徐州（3 个）、苏州（2 个）和

无锡（1 个），其中苏州姑苏区负债率低至 0.6%。 

第三，江苏省融资平台有息债务规模位居全国第一，5 城广义负债率超过 100%。由

于江苏省尚未完成隐性债务“清零”，在核算江地方政府债务压力时，需考虑城投平台带息

债务、政府引导基金、PPP 等形成的政府隐性债务。截至 2021 年末，江苏省融资平台

有息债务规模高达 7.8 万亿元，在全国 31 个省份中排名第一，高出第二名浙江 2.7 万亿

元。简单以（地方政府债务余额+融资平台有息债务）/GDP 衡量地方广义负债率，则 2021

年江苏广义负债率提高至 82.9%，排名全国第 15，偿债压力有所上升。分地市来看，广

义负债率超过100%的城市有5座，分别为镇江（116.2%）、盐城（107.7%）、泰州（103.5%）、

南京（103.1%）和连云港（101.1%）。其中，镇江市因隐性债务规模较高，和大连、湘

潭、毕节被戏称为“四大天王”，隐性债务化解备受关注。 
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