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财政预算调整，透露的线索？ 
近期，多数省市完成首次预算调整，与以往有何异同、透露了怎样的信息？本文

梳理，可供参考。 

 一问：财政预算，为何调整？债务限额及转移支付下达、财政收支超预期等 

今年上半年，各地首次预算调整基本完成，而中央未进行预算调整。4 月以来，

地方陆续调整其财政预算；截至 6 月底，全国已有 36 个省市(包括计划单列市)完

成首次预算调整。与去年 3 月开始调整相比，今年地方预算调整开始时间较晚。

历史经验表明，近年地方每年进行 2-4 次预算调整，且通常在债务限额下达后；

中央预算调整频率较低、历史仅 5 次，涉及赤字调整的 3 次均发生在 8 月下旬。 

过往经验显示，地方预算调整主要缘于新增债务限额、转移支付下达等，中央预

算调整多缘于外部冲击。近年来，地方预算调整主要为新增债务限额及转移支付

下达后的收支总量调整；同时也有经济形势超预期下，增减财政收支、使用过往

剩余债务限额等非常规调整。而中央预算调整多为外部影响超预期下财政需加

力，1998-2000 年间 3 次中央赤字调整，均缘于亚洲金融危机下财政支出加码。 

 二问：预算调整，有哪几类？收支总量对应调整和收支结构调整较为常见 

预算调整多为财政收支总量调整，增加举债额度为总量调整的主要类型。2021
年各省市(包括计划单列市)预算调整中，收支总量调整占比超九成。其中，调增
举债额度进而调整收支总量占比最多、达 64%；转移支付下达、财政收入超预期
增减等占比 18%；此外，调入预算稳定调节基金占 9%。而中央历史 5 次预算调
整中，4 次为收支总量调整，其中 3 次为赤字调整、1 次为预算稳定基金调入。 

财政收支总量不变下，收支结构调整也较为常见。财政收入结构调整主要包括政
府性基金收入调入一般财政等；2016 年部分省市专项债额度调减 116.8 亿元、
相应一般债额度等额增加。财政支出结构调整主要有重点支出金额调整、各级政
府支出额度分配调整等；2020 年山东省调减省本级专项债支出额度、等额转贷
给市县；2021 年，上海市将失业保险基金支出的费用调整为由一般财政承担。 

 三问：今年预算调整，有何异同？总量调整相似、结构调整加码，仍需观察  

与过往类似，今年地方首次预算调整多为新增债务限额下达后的收支总量调整，

但财政收支承压下，部分地区加大“节流”力度、更多投向“三保”等。当前完

成首次预算调整的 36 个省市(包括计划单列市)主要是调增举债额度、进而调增收

支总量；但从部分地区收支结构调整可看出，地方缩减非刚性支出力度加大，通

过收回经费、退回支出款等筹集资金，加码“三保”和疫情防控等方面支出。 

伴随财政收支压力加快凸显，使用过往剩余限额或是专项债“加量”的潜在途

径，8 月底至 9 月或是重要观察窗口期。目前披露的 8 月底全国人大常委会议程

并未提及预算调整相关事项，结合 7 月政治局会议“支持地方用好用足专项债限

额”来看，财政加力可能使用过往剩余限额。过往经验显示，下次地方人大常委

会议或大多在 9 月召开，后续需关注会议是否审议使用过往专项债务剩余限额。 

 

风险提示：政策效果不及预期，疫情反复。 
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近期，多数省市完成首次预算调整，与以往有何异同、透露了怎样的信息？

本文梳理，可供参考。 

 

1.1、一问：财政预算，为何调整？  

今年上半年，各地首次预算调整基本完成，而中央未进行预算调整。4 月
以来，地方陆续调整其财政预算；截至 6 月底，全国已有 36 个省市(包括计划
单列市)完成首次预算调整。与去年 3 月开始调整相比，今年地方预算调整开始
时间较晚，或缘于地方债务限额提前下达、并已计入年初预算；第二批地方新
增专项债限额于 3 月下达，因而地方自 4 月起陆续开始调整举债额度。 

 

图表 1：截至 6 月底，大多数省市已完成首次预算调整 

 
来源：各省政府网站、国金证券研究所 

 

地方预算调整主要缘于新增债务限额、转移支付下达等，中央预算调整多
缘于外部冲击。预算草案在执行过程中通常会出现偏差，因此需要对预算进行
调整。近年来，地方预算调整主要为新增债务限额及转移支付下达后、收支总
量对应调整；同时也有经济形势超预期下，增减财政收支、使用过往剩余债务
限额等非常规调整。而中央预算调整多为外部影响超预期下财政需加力，
1998-2000 年间 3 次中央赤字调整，均缘于亚洲金融危机下财政支出加码。  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

2022年 2021年 2022年 2021年

厦门 4月26日 6月22日 江西 4月27日 4月21日

广东 4月28日 3月18日 安徽 5月25日 5月26日

深圳 4月29日 6月29日 湖南 5月26日 5月25日

北京 5月25日 5月27日 河南 5月26日 3月31日

福建 5月27日 5月27日 山西 5月27日 3月30日

河北 5月27日 3月31日 湖北 - 9月26日

浙江 5月27日 3月26日 广西 5月13日 9月28日

江苏 5月29日 5月25日 贵州 5月23日 4月23日

海南 5月30日 5月31日 内蒙古 5月23日 7月26日

天津 5月31日 5月25日 新疆 5月24日 3月24日

宁波 6月1日 10月28日 云南 5月25日 5月26日

山东 6月9日 9月26日 陕西 5月25日 5月26日

上海 6月22日 7月12日 青海 5月30日 5月24日

青岛 6月25日 4月26日 甘肃 6月2日 5月25日

大连 4月20日 4月22日 宁夏 6月2日 5月11日

吉林 5月7日 7月29日 四川 6月7日 5月26日

辽宁 5月31日 9月30日 重庆 6月7日 5月24日

黑龙江 6月22日 6月24日 西藏 - 6月16日

东部

中部

西部

东北

首次预算调整时间 首次预算调整时间
地区 省市 地区 省市
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与地方每年例行预算调整不同，中央财政预算调整则频率较低。地方债务
限额下达后，省级、直辖市及单列市政府通常会调增其地方债发行金额、并将
额度在本级与下级间进行分配。历史经验表明，近年地方每年进行 2-4 次预算
调整，通常在债务限额下达后三个月内；而中央预算调整频率较低、历史仅有
5 次，涉及赤字调整的 3 次均发生在 8 月下旬。且相比地方债务限额调整完成
到债券发行，中央预算赤字调整到债券发行耗时或更长

1
。 

 

                                                                 
1
 由于地方债务限额下达与地方人大常委会时间或有时滞，财政部指出地方可以结合资金需求科学安排地方政府债券发行节奏；例如

2020 年，广西壮族自治区人大常委会即授权地方政府可在人大常委会会议召开之前发行提前批新增地方债。 
http://gks.mof.gov.cn/ztztz/guozaiguanli/difangzhengfuzhaiquan/202012/t20201217_3635347.htm 
http://www.gxzf.gov.cn/zt/sz/jj2020ngxlh/yw_29115/t982887.shtml 

图表 2：我国预算管理体制   图表 3：四类情况需要对预算进行调整  

 

 

 
来源：政府网站、国金证券研究所  来源：政府网站、国金证券研究所 

图表 4：2019-2021 年，地方债限额多分批次下达   图表 5：中央预算预算赤字调整较为少见 

 

  

 
来源： 政府网站、财政部、国金证券研究所   来源：Wind、财政部、国金证券研究所 

一般债 专项债 一般债 专项债
2018年12月 第1批 5800 8100 5800 8100
2019年3月 第2批 3500 13400 9300 21500
2019年11月 第1批 0 10000 0 10000
2020年2月 第2批 5580 2900 5580 12900
2020年4月 第3批 0 10000 5580 22900
2020年7月 第4批 4220 12600 9800 35500
2020年11月 第5批 0 2000 9800 37500
2021年3月 第1批 5880 17700 5880 17700
2021年5月 第2批 2120 16976 8000 34676
2021年12月 第1批 3300 14600 3300 14600
2022年3月 第2批 - 19900 - 34500

2021年

2022年

时间 批次
每批次下达额度(亿元) 累计下达额度(亿元)
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图表 6：相较地方，中央预算调整完毕到落地耗时或更长  

 
来源：政府网站、福建政府网站、财政部、中国债券信息网、国金证券研究所 

 

1.2、二问：预算调整，有哪几类？ 

预算调整多为财政收支总量调整。 2021 年各省市(包括计划单列市)预算调
整中，收支总量调整占比超九成。财政收入调整或多缘于债务限额及转移支付
下达、财政收入超预期等；例如 2020 年北京市财政收入减少 268 亿元、而特
殊转移支付及结转资金补充 43.9 亿元，因而收支总量对应缩减 224.1 亿元。财
政支出调整或多缘于外部因素影响超预期下、财政支出需加码等；例如 2008
年中央为帮助四川及周边受灾地区恢复重建、出资设立 700 亿元灾后重建基金。 

  

图表 7：预算收入支出总量增减调整往往互相对应 

 
来源：财政部、各地财政局、国金证券研究所 

 

预算收支总量调整中，增加举债额度为主要收支总量调整类型。地方预算
收支总量调整多为新增债务限额下达，而中央多为国债、特别国债增发等。
2015 年起，地方债务纳入预算管理范围、成为地方预算调整的主要类型之一2；
2021 年，地方调增举债额度进而调整收支总量占总预算调整类型比例达 64%。
而中央预算收支总量调整多为国债增发等，4 次收支总量调整中，3 次涉及赤
字调整、1 次为预算稳定基金调入。 

                                                                 
2
 http://www.gov.cn/zhengce/2014-09/01/content_2743208.htm 

地区 时间
调整额度

(亿元)
调整原因

调整前

(亿元)

调整后

(亿元)
调整明细

收34831.72 收35431.72

从中央预算稳定调节基金中调入600亿元，从车辆购臵税中调

整安排50亿元，从政府性基金预算列收列支的彩票公益金中

调整安排10亿元，从国有资本经营预算调入40亿元。

支34831.72 支35431.72 用于四川及周边省份受灾地区恢复重建。

收824.3 收892.3 下达新增专项债务限额68亿元。

支824.3 支892.3
安排公办高校重大基本建设项目和39个发改委审核确认项

目；支持新冠肺炎相关项目26个。

收9730.7 收10525.2 增加下达一般性转移支付补助794.5亿元。

支9730.7 支10525.2

特殊转移支付262.4亿元、交通运输共同财政事权转移支付

117.2亿元、社会保障和就业共同财政事权转移支付70.9亿元

、农林水共同财政事权转移支付59.3亿元等。

收5139.9 收4915.8
市本级收入预期目标减少268亿元;增加了中央特殊转移支付

资金21.2亿元;地方上年政策性结转使用资金增加22.7亿元。

支5139.9 支4915.8
压减市级部门一般性支出及由于工作量等因素调整不需再安

排的项目支出。

收3273.71 收3308.84

全区经济持续稳定恢复，加上煤炭价格上涨、煤炭产能增

加，以及煤炭领域违法行为专项整治等因素，自治区本级财

政收入有较大幅度增长。

支3273.71 支3308.84
困难盟市财力补助15亿元,“雪亮工程”建设资金5.13亿元，

呼和浩特新机场建设项目资本金15亿元。

内蒙古 2021/11 35.13
收入超预

期增长

四川 2020/7 794.5
中央转移

支付下达

北京 2020/11 -224.1

收入超预

期下滑；

中央转移

支付增加

中央 2008/6 600
建立灾后

重建基金

河南 2020/3 68
债务额度

下达
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图表 8：地方预算调整多为增加举债数额   图表 9：中央债务预算调整多为国债增发  

 

 

 
来源：各地财政局、国金证券研究所  来源：政府网站、国金证券研究所 

 

财政收支总量不变下，收支结构调整也较为常见。财政收入结构调整主要
有政府性基金收入调入一般财政等；2016 年部分省市专项债额度调减 116.8 
亿元、相应一般债额度等额增加。支出结构调整包括重点支出调整、各级政府
支出额度分配调整等；2020 年山东省调减省本级专项债支出额度、等额转贷给
市县；2021 年，上海市将失业保险基金支出的部分费用调整为由一般财政承担。 

 

图表 10：2016 年，部分省市债务限额结构调整   图表 11：近年来，部分省市调整支出结构 

 

 

 

来源：Wind、财政部、国金证券研究所  来源： 各地财政局、国金证券研究所 

 
 

1.3、三问：今年预算调整，有何异同？  

 

财政收支承压下，地方加大力度缩减非刚性支出，通过收回经费、退回支
出款等筹集资金，加码“三保”和疫情防控等方面；而稳投资更多由专项债资
金承担。近期，重庆调减其非刚性支出补充预算稳定调节基金、并通过动用预
算稳定调节基金补充财政收支缺口；深圳罗湖区和龙岗区更是缩减、收回部分
经费，加码疫情防控、民生支出等。地方新增专项债则更多投向基建、助力稳
增长，今年上半年约六成专项债资金投向基建、较去年提升近 5 个百分点。 
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增加举债数额 增减财政总支出

(非举债)
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(%)
2021年地方财政预算调整类型统计 时间 中央预算变化 调整方案 调整原因

1998/8/26
中央财政赤字扩大

500亿元

增发1000亿长期国债，在当年和

第二年纳入国家预算，当年列入
中央预算支出500亿。

受亚洲金融危机的影响，当年国内市
场需求不旺，外贸出口增幅下降，居
民储蓄倾向增强，经济增长8%的目

标难以达到。

1999/8/28
中央财政赤字扩大

300亿元

增发600亿元国债，300亿元由中

央政府举借；余300亿由中央政

府代地方政府举借。

1998年以来采取的积极财政政策的效

应正在逐步减弱，外贸出口和外商直
接投资下降、消费需求持续不振、固
定资产投资增长放慢。

2000/8/25
中央财政赤字扩大

500亿元

增发500亿元长期建设国债,用于

增加基础设施投资，全部列入中
央财政预算。

当年我国经济虽已走出了亚洲金融危
机，但经济回升基础不稳固。

2020/5/22

特别国债增发不列
入赤字；且2020年

的抗疫特别国债列
入年初预算，不算
严格的预算调整

财政部发行10000亿元抗疫特别

国债，全部安排给地方。

受全球疫情冲击，国内消费、投资、
出口下滑，就业压力显著加大，企业
困难凸显，财政收支矛盾加剧，财政
运行压力增加。
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(亿元)
2016年限额调整

一般债 专项债

调减项目 调增项目

云南 2020/9

①调减生物多样性公约大会补助3亿元

②国际和地区航线补助2亿元。     

③调减农村危房改造等省级配套资金

7.5亿元 ④调减高级技工学校生均经

费0.7亿元。

①调增教育发展资金6.3亿元；    

②调增社会保障民生支出4.6亿元；

③调增其他支出2.3亿元

山东 2020/11
原定由省级列支的重点水利工程83亿

元专项债券。
调整为转贷市县债券支出。

上海 2021/7
减少失业保险基金其他费用支出 18.8 

亿元
调整由一般公共预算安排。

青海 2021/9
调减省本级1亿元，系省科技厅申请终

止科技孵化器大厦项目1亿元。
相应转贷给市（州）。

财政支出结构调整
地区 时间
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图表 12：2022 年，部分地区调整预算收支结构  图表 13：2022 年，地方新增专项债多投向基建 

 

 

 
来源：各地财政局、国金证券研究所  来源：财政部、国金证券研究所 

 

除收支结构调整外，今年地方首次预算调整与以往类似、多为新增债务限

额下达后的收支总量调整。当前完成首次预算调整的 36 个省市(包括计划单列

市)主要是调增举债额度、进而对应调增收支总量。而近期准财政不断加码与政

策不断鼓励地方“加快专项债使用”、“用足用好专项债务限额”等，或意味

着财政后续发力将更多借助预算外资金及专项债务限额。 (详见《财政如何

“续力”》) 

 
 

图表 14：2022 年预算外资金力度较大   图表 15：近期，政策鼓励发挥好专项债务作用 

 

 

 
来源：财政部、政府网站、国家融资担保基金官网、国金证券研究所  来源：政府网站、国金证券研究所 

 

伴随财政收支压力加快凸显，使用过往剩余限额或是专项债“加量”的潜
在途径，8 月底至 9 月或是重要观察窗口期。目前披露的 8 月底全国人大常委
会议程并未提及预算调整相关事项，结合 7 月政治局会议“支持地方用好用足
专项债限额”来看，财政加力可能使用过往剩余限额。过往经验显示，下次地
方人大常委会议或大多在 9 月下旬召开，后续需关注会议是否审议使用过往专
项债务剩余限额。 

 

时间 地区 调整类别 调整方案

2022/6/7 重庆
缩减非刚性预
算支出、补充
财政收支缺口

拟调减年初安排的预算支出50亿元，用于补充预算稳定
调节基金。今年下半年，将根据实际执行情况，通过动用
预算稳定调节基金平衡减收缺口。

2022/6/16
深圳

罗湖区

追回部分经费
、调增民生等
财政支出

收回年初预留部分经费6.1亿元；收回课后服务经费0.1
亿元；退回以前年度已支出款项1.9亿元。            
增加国企注资6亿元，新增民办中小学学生补贴0.3亿元，
健康驿站项目支出0.6亿元，补充预算准备金1.2亿元。

2022/6/20 苏州

缩减非刚性预
算支出、用于
疫情防控与纾
困

本次预算调整方案主要对支出预算结构进行调整，通过压
降一般性支出、非紧急非刚性支出，将节省的资金更多
地用于疫情防控、企业纾困等急需项目

2022/7/14
深圳市
龙岗区

调减税收收入
以一般债补充
、收回部门预
算投向疫情防
控

调减税收收入3亿，新增一般债券3亿元。             
统筹收回部门预算本年度不再支出资金7.6亿元，相应安
排支出，包括疫情防控经费6.1亿元、区工业和信息化局
工业技术改造投资扶持资金1亿元、区工业和信息化局促
进新能源汽车消费经费0.5亿元等。
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(万亿元)
预算外资金力度比较

政策性、开发性金融工具 调增政策性、开发性银行信贷额度

航空专项贷款、债券 铁路建设债券

国家融资担保资金合作业务规模

时间 会议/文件 主要内容

5月23日 国常会
今年专项债8月底前基本使用到位，支持范围扩大到

新型基础设施等。

6月2日
财政部召开支持稳

住经济大盘工作专

题新闻发布会

加快地方政府专项债券发行使用并扩大支持范

围...将新基建、新能源项目纳入专项债券重点支持

范围，更好发挥稳增长、稳投资的积极作用。

6月29日

发改委召开扎实推

进项目前期工作、

加快推进重大项目

建设电视电话会议

地方政府专项债券是当前稳投资的重要政策工具，

要落实好“资金跟着项目走”的工作机制...加强专

项债券项目前期工作...确保专项债券发行后及时

投入项目建设，尽快形成实物工作量。

7月21日 国常会

政策性开发性金融工具、专项债等政策效能释放还

有相当大空间，并能撬动大量社会资金，要以市场

化方式用好...加快专项债资金使用。

7月28日 中央政治局会议
用好地方政府专项债券资金，支持地方政府用足用

好专项债务限额。

7月29日 国常会
加快中央预算内投资项目实施，督促地方加快专项

债使用。
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图表 16：使用过往剩余限额需经同级人大常委会审批  图表 17：专项债限额提前发行或需经过全国人大审批 

 

 

 

来源：各省财政局、国金证券研究所  来源：财政部、政府网站、国金证券研究所 

 

图表 18：地方最近人大常委会会议召开时间   图表 19：2021 年地方 9 月前后人大常委会会议时间 

 

 

 

来源：各地政府网站、各地人大网、国金证券研究所  来源：各地政府网站、各地人大网、国金证券研究所 

 

 

 

经过研究，我们发现： 

（1）今年上半年，全国已有 36 个省市(包括计划单列市)完成首次预算调整，
而中央未进行预算调整。过往经验显示，地方预算调整主要缘于新增债务限额、
转移支付下达等，中央预算调整多缘于外部冲击影响。 

（2）预算调整多为财政收支总量调整，增加举债额度为主要收支总量调整类
型。地方债务预算调整多为新增债务限额下达，而中央债务预算调整多为国债、
特别国债增发等。此外，财政收支总量不变下，财政收支结构调整也较为常见。  

（3）与过往类似，今年地方首次预算调整多为新增债务限额下达后的收支总
量调整，但伴随财政收支压力加快凸显，使用过往剩余限额或是专项债“加量”
的潜在途径，8 月底至 9 月或是重要观察窗口期。 

 

 

 

 

 

地区
2021年本
级限额
(亿元)

上年结转
(亿元)

2021年预算调整方案

吉林 622.3 126
2021年，省级政府性基金预算专项债务收入289.6亿元中，包含
2020年结转的新增专项债务限额126亿元，其中省本级40亿
元，转贷市县86亿元。

甘肃 674 126

2021年，在省人大常委会批准的政府债务举债限额内，全省发
行政府债券 1255.8亿元，其中新增专项债券800亿元，含2020
年未发行的支持化解中小银行风险专项债券126亿元。

河南 - 148.8

财政部下达我省2020年偿还建制县区试点存量债务的分配剩余
限额为148.8亿元，其中专项债务限额53.6亿元。建议以各县
区上报财政部债券需求为基础，对于超出举债空间部分予以核
减，按比例调增至有空间的地区，并结合审核情况确定分配额
度。

地区 省市
最近人大常委会会议

召开时间
地区 省市

最近人大常委会会议
召开时间

青岛 6月22日 江西 7月25日

深圳 6月22日 湖北 7月26日

厦门 6月29日 安徽 7月26日

上海 7月20日 湖南 7月25日

宁波 6月30日 河南 7月27日

广东 7月27日 山西 7月20日

北京 7月27日 内蒙古 7月25日

浙江 7月26日 宁夏 7月27日

江苏 7月26日 广西 7月26日

河北 7月26日 贵州 7月27日

海南 7月26日 新疆 7月29日

天津 7月26日 青海 7月25日

山东 7月26日 云南 7月26日

福建 7月27日 四川 7月26日

黑龙江 6月22日 陕西 7月26日

大连 6月24日 甘肃 7月26日

辽宁 7月26日 重庆 7月20日

吉林 7月27日 西藏 7月21日

东部

中部

西部
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风险提示： 

1、 政策效果不及预期。债务压制、项目质量等拖累稳增长需求释放，资金滞

留在金融体系；疫情潜在反复风险，对项目开工、生产经营活动等的抑制。  

2、 疫情反复。变异毒株加大防控难度，不排除疫情局部反复的可能。 
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