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各地对 2023“土地财政”收入分歧较

大 
——从地方两会等看 2023 经济工作 

 
[Table_Summary] 
投资要点： 

 核心观点：从各省市政府工作报告、预算报告、“开年第一文”/“开年第一会”等

角度看 2023 年稳增长政策的特点： 

 （1）各地对于 2023“土地财政”收入增速分歧较大。各地一致预期是 2023 土地

出让收入回不到 2021 年水平，但在相较 2022 的同比增速方面分歧较大，已公布

预算报告的 20 个省市中，有 9 个省市预期 2023 年土地出让收入会继续下跌，5

省市预期回升 20%以内，6 省市预期将大幅反弹。 

 （2）预期土地出让收入大幅反弹的 6 省市对 2023 年固定资产投资增速也更乐观，

其中仅天津下调投资增速目标，其余省市均上调或持平，乐观比例远高于全国水

平。 

 （3）我们预计 2023 年全国土地出让收入规模可能相当于 2021 年的七至八成，

将已披露基金收入目标加总，上述 20 省市同比 2022 年下降 5.4%，相当于 2021

年的 77.4%。部分地区大幅反弹的增速目标可能过于乐观，实现难度较大。 

 （4）2023 全国经济增长目标可能设定为“5%以上”。按照各省市增长目标得到

2023 加权增速为 5.6%，过去几年全国增长目标通常比加权增速低 0.5 个点左右，

叠加经济复苏态势，IMF 等机构上调 2023 中国经济增速至 5%以上，预计全国两

会更有可能将增长目标定为“5%以上”。 

 （5）稳增长仍然是各地 2023 首要工作任务。31 个省市中有 28 个将稳增长列为

年度任务之一，所有提到稳增长任务的省市都将稳增长列为年度任务前五，其中，

有 17 个省市将之列为年度第一任务，6 个省市列于第二年度任务，稳增长的重要

性排位靠前。 

 （6）各地扩投资的目标仍较积极，22 个省市披露了固定资产投资目标增速，其中

有 9 个省市将投资增速设定在 10.0%及以上。但土地出让收入不确定性大以及支

出较强等财政约束使得今年投资较前两年更谨慎，上调投资增速目标的省市比例

为近三年最低。 



                                                                       宏观专题 
 

 
 

                                                       2 / 20                请务必阅读正文之后的信息披露和法律声明 

 

 

 （7）从社零增速目标来看，各地对“报复性消费”可能并无太多期待。社零增速

目标普遍略低于投资，19 个公布目标的省市中，9 个省市将社零增速设定在 7.5%-

10%。相比前两年，下调社零增速目标的省市比例在增加，或表明各地对“报复性

消费”并无太多期待。 

 （8）开年部署：从各地“开年第一文”/“第一会”来看，今年仍要求基建投资靠

前发力，各地专项债发行计划也明显高于去年同期的发行规模；消费方面，服务消

费在低基数、场景放开下将迎来反弹，各地年初纷纷出台支持文旅等服务消费政

策。 

 风险提示： 宏观政策力度不及预期；房地产复苏不及预期；外需回落超预期加大

经济压力。 
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本文将从各省市政府工作报告、预算报告、“开年第一文”/“开年第一会”等
角度探讨 2023 年稳增长政策的特点。 

1. 各地对 2023 土地出让收入分歧较大 

1.1. 部分地区政府工作报告将房地产摆在重要位置 

各省市 2023 年政府工作报告对于房地产政策的表述具有以下特点： 

部分地区将房地产摆在重要位置。吉林省政府工作报告指出“房地产是国民
经济的支柱产业”1，这也是自从去年 12 月 15 日刘鹤副总理提出“房地产是国民
经济的支柱产业”以来，该表述再一次出现在官方文件中。此外，河南省将房地产
政策列在 2023 年七大重点工作第一项“加快提振市场信心”之下，“激活房地产
市场”成为当地首要任务之一，并且顺序仅次于恢复消费。 

部分地区从省级层面提出“政府购房”的政策。内蒙古政府工作报告提出“发
挥群购或政府采购保障房、长租房等作用”；吉林省政府工作报告提出“争取长春
市开展利用国家专项贷款加快商品房去库存试点，通过政府团购商品房，用于棚
户区改造回迁、保障性住房和租赁住房”。 

但大部分省份 2023 的房地产政策延续中央经济工作会议的表述，并无额外
“加量”布置。除上述地区外，其余省市对于房地产政策的表述大多包括以下五
条：（1）房地产“三保”（保交楼、保民生、保稳定）；（2）满足行业合理融资需
求；（3）支持刚性和改善性住房需求，解决好新市民、青年人等住房问题；（4）
防范化解房地产相关风险；（5）支持住房改善消费列入扩大内需政策范畴。均为
延续中央经济工作会议的表述，没有额外布置。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                      
1 吉林省政府工作报告（2023 年 1 月 15 日 韩俊）_中国经济网——国家经济门户 (ce.cn) 
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表 1：2023 年各省政府工作报告中有关地产政策的表述 

 

资料来源：各省市自治区政府工作报告，德邦研究所 

 

1.2. 各地对土地出让收入增速分歧较大 

省市 房地产相关表述

北京

支持住房改善、新能源汽车、养老服务等消费

坚持“房住不炒”定位，加快健全多主体供给、多渠道保障、租购并举的住房制度，筹建保障性租赁住房 8 万套，竣工各类保障性住房 9 万套，保持住

宅用地稳定供应，保障房地产市场平稳发展。

河北 防范化解重点领域风险。扎实做好保交楼、保民生、保稳定工作，有效防范化解优质头部房企风险，确保房地产市场平稳发展

山西

促进房地产市场健康发展。坚持房子是用来住的、不是用来炒的定位，坚持因城施策，支持刚性和改善性住房需求，解决好新市民、青年人等住房问题，

探索长租房市场建设，增加保障性住房供给，推动房地产业向新发展模式平稳过渡。扎实做好保交楼、稳民生、保稳定各项工作，满足行业合理融资需

求，有效防范化解房地产企业风险。

内蒙古

促进房地产良性循环，综合施策稳地价、稳房价、稳预期，完善人、房、地、钱联动机制，支持刚性和改善性住房需求，发挥群购或政府采购保障房、长

租房等作用，促进房地产市场平稳健康发展。

着力改善群众居住环境。改造城镇老旧小区 1602 个、棚户区 1.5 万套，建设保障性租赁住房 1.1 万套，持续推动解决房地产历史遗留问题。

开展房地产化险渡峰行动，扎实做好保交楼、保民生、保稳定各项工作，落实行业融资支持政策，帮助优质房企渡过难关，有效防范处置逾期交付风险。

辽宁
坚持“房住不炒”，扎实做好保交楼、保民生、保稳定各项工作，保持房地产融资平稳有序，因城施策，着力改善预期，支持刚性和改善性住房需求，建

设保障性租赁住房 3 万套，确保房地产市场平稳健康发展。

吉林

延长农民、人才等购房补贴政策时限，与家电、汽车等联动促销，合理增加消费信贷，落实房地产税费优惠政策，支持刚性和改善性住房消费。

防范房地产市场风险。房地产是国民经济的支柱产业，必须采取有效举措，切实防范化解房地产市场风险，促进房地产业平稳健康发展。因城施策、一城

一策优化完善调控政策，支持释放刚性和改善性住房需求。以改善资产负债状况为核心，纾解优质房企困难，满足合理融资需求，推动行业重组并购。加

大保障性住房供给，发展长租房市场。发挥金融支持房地产市场平稳健康发展专班作用，推动 16 条金融支持政策落实。争取长春市开展利用国家专项贷

款加快商品房去库存试点，通过政府团购商品房，用于棚户区改造回迁、保障性住房和租赁住房。利用好国家保交楼专项借款，确保完成 1.5 万套保交楼

任务。

黑龙江 因城施策，落实新市民、二孩三孩家庭和人才购房优惠政策，加大住房商业贷款、公积金贷款、购房消费券等支持力度，促进刚性和改善性住房消费

上海

进一步改善市民居住条件。实施城市更新行动，全面推进“两旧一村”改造，完成 12 万平方米中心城区零星二级旧里以下房屋改造、28 万平方米小梁薄

板房屋等不成套旧住房改造，启动 10 个城中村改造项目，完成既有多层住宅加装电梯 3000 台。建设筹措 7.5 万套（间）保障性租赁住房。坚持房子是

用来住的、不是用来炒的定位，促进房地产市场平稳健康发展。

江苏
坚持标本兼治、远近结合，统筹做好房地产领域、建筑行业、大型企业、政府性债务等风险排查化解工作，坚决防止各类风险叠加碰头，守住不发生区域

性系统性风险底线

浙江

防范化解经济金融风险，加强产业链供应链、金融、房地产等领域风险的监测、排查、预警和处置

促进房地产市场平稳健康发展，坚持“房住不炒”，支持刚性和改善性住房需求，解决好新市民、青年人等住房问题；扎实做好保交楼、保民生、保稳定

各项工作

安徽
推进房地产业健康发展，支持刚性和改善性住房需求，解决好新市民、青年人等住房问题。

防范化解重点领域风险。推进房地产开发项目逾期交房专项治理，加强商品房预售资金、交付质量、物业管理等监管，全力保交楼、保民生、保稳定。

福建

积极支持刚性和改善性购房需求，坚持“房住不炒”，解决好新市民、青年人等住房问题，探索长租房市场建设，推动房地产业尽快走出困境、向新发展

模式平稳过渡

严守不发生系统性风险的底线，有效防范化解房地产、金融风险

江西
坚持房子是用来住的、不是用来炒的定位，因城施策、租购并举，做实房地产“三保”工作，有效防范化解优质头部房企风险，满足行业合理融资需求，

支持刚性和改善性住房需求，推动房地产业向新发展模式平稳过渡。

河南
激活房地产市场，落实首套房贷款支持政策，优化二套房认定标准，满足刚性住房需求和改善性需求。加大保障性租赁住房供给，探索长租房市场建设，

解决好新市民、青年人等住房问题。

湖北 稳妥有序化解金融、房地产、地方政府债务等领域风险

湖南
防范房地产引发系统性风险，扎实做好保交楼、保民生、保稳定，消除高负债、高杠杆、高周转发展模式弊端，推动房地产业逐步向新发展模式平稳过渡

。

广东

稳妥处置房地产企业债务风险，落实“金融 16 条”等政策，满足行业合理融资需求，推动做好保交楼、保民生、保稳定等工作，确保房地产市场平稳发

展。因城施策支持刚性和改善性住房需求，解决好新市民、青年人等住房问题，探索长租房市场建设。坚持房子是用来住的、不是用来炒的定位，推动房

地产业向新发展模式平稳过渡。

广西
强化住房保障。改造城镇老旧小区 18.07 万套、棚户区 2230 套，建设保障性租赁住房 6 万套以上。推动房地产业平稳健康发展。因城施策支持刚性和

改善性住房需求，实施差异化住房公积金贷款政策，解决好新市民、青年人等住房问题，探索长租房市场建设，扎实做好保交楼工作。

海南 因地制宜、因城施策，促进房地产业健康发展。

重庆
稳定房地产投资，扎实做好保交楼、保民生、保稳定各项工作，用好信贷、债券、股权等支持政策，完善财税、金融、产业等配套措施，合理安排供地规

模、结构和时序，加快“久供未建”项目处置和新拿地项目开工，推动房地产投资逐步回稳。

四川

防范和化解房地产、金融和地方政府债务风险

坚持“房住不炒”，因城施策促进房地产市场企稳回暖，支持刚性和改善性住房需求

有效防范化解重大风险。持续做好重点房地产项目风险化解，用好保交楼专项借款，推动复工交楼，帮助优质房企渡过难关。推动房地产行业转型，有序

构建房地产业健康发展新模式

贵州

促进房地产业平稳健康发展。大力提振房地产市场信心，落实土地、财税、金融等支持政策，“一城一策”灵活运用政策工具，支持刚性和改善性住房需

求，更好统筹房地产去库存和棚户区改造、地灾避险搬迁安置，推动存量房转为公租房、安置房。加大市场化长租房、保障性租赁住房供给，促进二手房

市场交易，更好解决新市民、青年人等住房问题。

“一楼一策”分类化解房地产风险隐患，用好保交楼专项资金，扎实做好保交楼、保民生、保稳定各项工作，防止房地产风险向金融、社会等领域传导。

云南
确保房地产市场平稳发展。全力保交楼、保民生、保稳定，支持优质房企脱困，推动房地产业向新发展模式平稳过渡。因城施策支持刚性和改善性住房需

求，解决好新市民、青年人等住房问题，探索培育长租房市场，开工建设保障性租赁住房 5 万套以上。

陕西 坚持“房子是用来住的不是用来炒的”定位，严格落实保交楼、保民生、保稳定要求，扎实开展房地产领域风险排查化解，确保房地产市场平稳发展。

甘肃
坚持“房住不炒”，促进房地产市场平稳发展，扎实做好保交楼工作。支持刚性和改善性住房需求，加快发展保障性租赁住房，探索长租房市场建设，解

决好新市民、青年人等住房问题。全面落实新建商品房“交房即交证”。

青海 扎实做好保交楼、保民生、保稳定工作，确保房地产市场平稳发展。

宁夏

实施住房安居宜居工程。坚持“房住不炒”定位，坚持因城施策，建立多主体供给、多渠道保障、租购并举的住房制度，支持刚性和改善性住房需求，积

极推动房地产市场平稳健康发展。全面抓好回迁难、办证难、烂尾楼、自建房、保交楼等专项工作。扩大保障性住房覆盖面，解决新市民、青年人等重点

群体住房困难问题。新改造城镇老旧小区 2 万户、棚户区住房 3000 套，建设保障性租赁住房 6000 套，推动抗震宜居农房愿改尽改，实现农村危窑危房

动态清零。深入开展冬季清洁取暖试点，加快推进全区居民供热室温达到 20℃以上，让老百姓住得更安心、更舒心、更暖心。

新疆

支持居民刚性和改善性住房需求，促进房地产行业平稳健康发展。

扎实做好保交楼、保民生、保稳定工作，满足行业合理融资需求，推动行业重组并购，有效防范化解优质头部房企风险，确保房地产市场平稳发展，推动

房地产业向新发展模式平稳过渡。
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由于近年土地出让收入占政府性基金收入的比例超过 90%，2023 预算报告
中政府性基金预算可以代表各地区对土地出让收入的预期。 

全国来看，2022 年土地出让收入减少约 2 万亿元，同比下降 23.3%，地方政
府性基金同比下降 21.6%，房地产市场下行对地方财政影响较大。 

在已发布预算报告的省市中，上海是土地出让收入（用政府性基金收入代替）
唯一实现增长的省市，2022 年同比增长 7.2%。此外，广东与 2021 年基本持平、
四川仅下降 2%，这两省降幅最小。降幅最大的是天津和东北三省，政府性基金收
入降幅均超过 50%。东部省市的降幅普遍较小，除上海、广东外，北京、江苏、
浙江的政府性基金收入降幅均在 20%以内。 

对于 2023 年土地出让收入（用政府性基金收入代替），各地区的一致预期是
回不到 2021 年水平，已公布预算报告的省市，2023 年政府性基金收入均低于
2021 年（陕西除外）。 

但在具体增速方面分歧较大。已公布预算报告的 20 个省市，对 2023 年土地
出让收入有三种不同预期： 

（1）有 9 个省市预期 2023 年土地出让收入会继续下跌，包括：北京、上海、
江苏、浙江、江西、湖南、四川、贵州、西藏。其中，预期跌幅最大的是四川省
（49.8%），其他省份跌幅均在 30%以内。 

（2）有 5 个省市预期会适度回升（幅度 20%以内），包括安徽、福建、黑龙
江、湖北、广西。 

（3）有 6 个省市预期将大幅反弹，包括天津、河北、辽宁、河南、云南、陕
西。其中天津、辽宁均认为 2023 年政府性基金收入会相较 2022 年翻倍，预期涨
幅分别为 134.2%、109.5%，从而回升到 2021 年 90%左右水平。 

预期土地出让收入大幅反弹的 6省市对 2023年固定资产投资增速也更乐观。
公布了固定资产投资增速目标且可比口径的 18 省市中，2023 年有三分之一下调
了投资增速目标。但在上述预期土地出让收入将大幅反弹的 6 省市中，只有天津
下调了投资增速目标，其他 5 省市均为上调或持平，乐观比例远高于全国水平。 

我们认为 2023 年全国土地出让收入可能相当于 2021 年的七至八成水平，而
上述第三类省市的增速目标可能过于乐观，实现难度较大。前两类省市中，不论
2023 年预期土地出让收入下跌或是回升，大多都预期达到 2021 年的七到八成规
模，这可能是相对合理的中枢水平。我们预计 2023 年全国土地出让收入可能也相
当于 2021 年的七至八成，将已披露基金收入目标加总，上述 20 省市同比 2022

年下降 5.4%，相当于 2021 年的 77.4%。而第三类省市中，除云南外，其他 5 省
市都预期 2023 回升至 2021 年 90%附近，甚至超过 2021 年。考虑到第三类省市
在 2022 年土地出让收入降幅远高于全国水平，2023 要修复到 2021年九成左右，
难度较大。 
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图 1：9 个省市预期 2023 年土地出让收入会继续下跌（2021=100） 

 

资料来源：各省市自治区政府预算报告，德邦研究所 

 

图 2：11 个省市预期 2023 年土地出让收入会回升（2021=100） 

 

资料来源：各省市自治区政府预算报告，德邦研究所 
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适度回升 大幅反弹
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