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疫情下的债务图景  
 

疫情后，财政扩张等加快债务积累，叠加地产景气降温拖累土地财政等，进一步

推升债务压力。本轮疫情下，债务压力有何结构性特征，将如何化解？供参考。 

 一问：疫情下债务压力几何？土地财政进一步拖累下，还本付息压力创新高 

疫情之后，伴随财政扩张，债务累积加大付息压力。为应对疫情冲击，财政刺激

规模加码，2020-2022 连续 3 年地方债额度保持 4.3 万亿元以上的高增。伴随财

政扩张，地方债务率已攀升至 106%，债务付息负担也明显加重，其中，2021 年

一般债付息占一般预算支出比例抬升至 2.2%，专项债付息占政府性基金支出比

例也创新高至 4.2%。考虑到部分高成本的隐性债务等，偿债压力或高于以往。 

地产景气的持续降温使得土地收入端承压，进一步推升债务压力。2021 年下半

年以来，地产销售持续低迷、30 大中城商品房成交一度同比下降超 5 成；地产景

气降温下，土地财政压力进一步凸显，作为政府性基金收入的重要来源、国有土

地使用权出让收入于 2022 年 2 月已进一步下探至-29.5%。疫情反复等干扰下，

地产销售或往后延迟，进一步抑制房企拿地行为，或进一步推升土地财政压力。 

 二问：债务压力有何结构特征？部分土地依赖度较高中西省市等压力或更大 

分地区来看，中西部整体债务率相对较高、隐性债务突出，个别东部省市压力也

较大。地方债务持续累积、地方财力相对弱化，使得地方债务压力逐步凸显，尤

其是西部地区、整体债务率高达 500%以上、隐性债务突出，其次为中部，东

北、东部整体债务率相对较低。具体省市中，中西部云南、甘肃、贵州等，东部

的天津、江苏等债务率均高于区域平均水平、尤其是隐性债务压力或较为突出。 

地产景气度持续低迷下，部分对土地依赖度较高的省市债务压力或更大、尤其是

部分西部、东北省市。地方债务累积、土地财政恶化，进一步加大地方债务压

力，尤其是对土地依赖度较高的省市。具体来看，中部土地依赖度高居首位、土

地出让金收入占广义财政收入比重达 44%、尤其是湖南、湖北等；东部土地依赖

度居次、山东、江苏等居前；西部土地依赖度也较高、贵州、四川等超过 45%。 

 三问：地方债务压力或如何化解？缓解土地财政压力同时，控新增、化存量 

因城施策下，部分省市先后放宽购房资格、增加棚改等助力地产市场平稳，或一

定程度缓解土地财政压力。“房住不炒”下，政策支持商品房市场更好满足购房

者合理住房需求、由地方自主进行调节，放松公积金贷款管理、下调房贷利率等

举措频出。除被动“刺激”需求措施，部分省市加大棚改投入、其中河南等省市

棚改计划目标明显增长，个别城市明确提出棚改货币化，主动“释放”需求。 

“控新增”、“化存量”在路上，地方债分配优化、再融资券臵换等均有助于优化

债务结构、缓解债务压力。地方债保持高增或有助于缓解压力，但增量也不能持

续扩张、尤其是隐性债务。存量债务压力化解也在路上，例如，完善新增债券分

配机制、专项债向债务风险较低的地区倾斜等，兼顾稳增长和防风险的需要；再

融资券“臵换”现象也明显增多，或与“化隐债”推进、偿债压力加大等有关。 

 

风险提示：疫情持续时间超预期，政策效果不及预期。 
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1、疫情下的债务图景 

1.1、疫情下的债务压力几何？ 

 

疫情之后，财政扩张等加快债务积累、付息压力明显加大。为应对疫情冲

击，财政刺激规模加码，2020-2021 连续 3 年地方债额度保持 4.3 万亿元以上

高增。伴随近年大规模的财政扩张，2021 年地方政府债务率或已攀升至 106%

左右，债务付息负担也明显加重，其中，2021 年一般债付息占一般预算支出比

例抬升至 2.2%，专项债付息占政府性基金支出比例也创新高至 4.2%。 

 

图表 1：疫后，财政扩张加快债务积累  图表 2：债务率、地方债付息占比创新高 

 

 

 
来源：Wind、国金证券研究所  来源：Wind、国金证券研究所 

 

地产景气的持续降温使得土地收入端承压，进一步推升债务压力。2021
年下半年以来，地产销售持续低迷、30 大中城商品房成交一度同比下降超 5 成；
地产景气降温下，土地财政压力进一步凸显，作为政府性基金收入的重要来源、
国有土地使用权出让收入 2 月已进一步下探至-29.5%。疫情反复等干扰下，地
产销售或往后延迟，进一步抑制房企拿地行为，加大土地财政压力。 

 

图表 3：房企拿地领先土地出让收入半年左右   图表 4：疫情反复下，地产销售进一步走弱 

 

 

 
来源：Wind、国金证券研究所  来源：Wind、国金证券研究所 
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考虑到“隐性”存量债务等，还本付息的压力或高于以往。截至 2021 年

年中，城投平台带息债务的存量规模或在 49 万亿元左右；“隐性”存量债务体

量维持高位、融资成本相对较高等因素交织，或进一步加大地方债务压力、还

本付息或高于以往，部分城投债或用于偿还非标等高成本债务、2021 年年中城

投债“借新还旧”比例较 2020 年抬升 4 个百分点、创新高至 86%。 

 

图表 5：隐性债务存量或维持高位   图表 6：非标融资成本或明显高于城投债 

 

 

 
来源：Wind、国金证券研究所  来源：Wind、国金证券研究所 

 

1.2、债务压力有何结构性特征？  

 

分地区来看，中西部整体债务率相对较高、隐性债务突出，个别东部省市

压力也较大。债务持续累积，地方财力相对弱化，使得地方债务压力逐步凸显，

尤其是西部、整体债务率高达 500%以上、隐性债务突出，其次为中部，东北、

东部整体债务率相对较低。具体省市中，中西部云南、甘肃、贵州等，东部的

天津、江苏等债务率均高于区域平均水平、尤其是隐性债务压力或较突出。 

 

图表 7：中西部省市债务率相对较高   图表 8：部分东部、西部省市债务率明显高于平均  

 

 

 
来源：Wind、国金证券研究所  来源：Wind、国金证券研究所 
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地产景气度持续低迷下，部分对土地依赖度较高的省市债务压力或更大、

尤其是部分西部、东北省市。地方债务累积、土地财政恶化，进一步加大地方

债务压力，尤其是对土地依赖度较高的省市。具体来看，中部土地依赖度高居

首位、土地出让金收入占广义财政收入比重达 44%、尤其是湖南、湖北等；东

部居次、山东、江苏等居前；西部土地依赖度也较高、贵州、四川等超过 45%。 

 

图表 9：部分对土地依赖度较高的省市债务压力或更大 

 
来源：Wind、国金证券研究所 

 

图表 10：中部对土地依赖度较高、东部抬升  图表 11：部分省市对土地依赖度明显高于区域平均 

 

 

 
来源：Wind、国金证券研究所  来源：Wind、国金证券研究所 

 

然而土地依赖度较高的部分省市，地产景气持续低迷，部分中西部、东北
省市尤甚。自 2021 年年中后，部分地区商品房销售增速加速下滑，东北已连
续 8 个月处于负值区间，中西部也于年底年初纷纷触及“零增长”，东部年初
以来降温显著。地产景气度持续走弱、部分对土地依赖度较高的省市或首当其
冲，例如，中西部的安徽、湖南、重庆，东北的吉林等。 
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图表 12：中西部商品房销售持续低迷、东北降温明显   图表 13：部分东部、西部省市土地依赖度高、销售差 

 

 

 
来源：Wind、国金证券研究所  来源：Wind、国金证券研究所 

 
1.3、地方债务压力或如何化解？  

 

地产景气降温下，部分省市先后放宽购房资格、增加补贴、增加棚改等
“稳”销售缓解压力。“房住不炒”下，政策支持商品房市场更好满足购房者
合理住房需求、由地方自主进行调节。主要体现在，公积金贷款管理、降低首
付比例、下调房贷利率等。除被动“刺激”需求的措施，部分省市加大棚改投
入、其中河南、黑龙江、吉林分别为 20 万套、5 万套和 1.9 万套，同比分别增
长 67%、22%和 20%，个别城市明确提出棚改货币化，主动“释放”需求
（详情参见《棚改“2.0”时代》）。 

 

图表 14：因城施策下，部分省市地产政策边际“松动” 

 
来源：政府网站、Wind、国金证券研究所 

 

-30%

-15%

0%

15%

30%

2
0
1
9
-0

2

2
0
1
9
-0

4

2
0
1
9
-0

6

2
0
1
9
-0

8

2
0
1
9
-1

0

2
0
1
9
-1

2

2
0
2
0
-0

2

2
0
2
0
-0

4

2
0
2
0
-0

6

2
0
2
0
-0

8

2
0
2
0
-1

0

2
0
2
0
-1

2

2
0
2
1
-0

2

2
0
2
1
-0

4

2
0
2
1
-0

6

2
0
2
1
-0

8

2
0
2
1
-1

0

2
0
2
1
-1

2

2
0
2
2
-0

2

商品房销售累计增速(5MMA,两年复合)

东部 西部 中部 东北

0%

10%

20%

30%

40%

50%

60%-40%

-24%

-8%

8%

24%

40%

河
北

山
东

海
南

上
海

福
建

北
京

江
苏

天
津

广
东

浙
江

河
南

湖
北

山
西

湖
南

安
徽

江
西

内
蒙
古

新
疆

贵
州

陕
西

四
川

广
西

宁
夏

重
庆

云
南

青
海

黑
龙
江

辽
宁

吉
林

东部 中部 西部 东北

2022年前两月商品房销售同比 2021年土地依赖度(逆序,右轴)

时间 主要内容

2021年12月
坚持房子是用来住的、不是用来炒的定位，加强预期引导，探索新的发展模式…支持商品房市场更好满足购房者的合理住房需求，因城施策

促进房地产业良性循环和健康发展。

2022年3月
坚持房子是用来住的、不是用来炒的定位，探索新的发展模式…支持商品房市场更好满足购房者的合理住房需求，稳地价、稳房价、稳预

期，因城施策促进房地产业良性循环和健康发展。

南昌 2022年2月  夫妻双方不管多少套住房都可以办理夫妻财产约定，可实现限购区不限套数。

郑州 2022年3月
放松限购。子女、近亲属在郑工作、生活的，鼓励老年人来郑投亲养老，允许其投靠家庭新购一套住房； 放松限贷。对拥有一套住房并已结

清相应购房贷款的家庭，为改善居住条件再次申请贷款购买普通商品住房，银行业金融机构执行首套房贷款政策。

岳阳 2021年2月 已结清公积金贷款不作为贷款限制条件（原限贷2次）；家庭名下1套房且已结清贷款，可执行2套房贷款政策（原不允许2套房贷款）

青岛 2021年3月 中心城区取消社保年限要求，创新城区稳定就业居住可落户

马鞍山 2021年12月 高层次人才公积金连续缴存6个月以上，首次购买普通商品住房公积金贷款最高至60万元。

宁波 2022年1月
按照国家生育政策生育二孩或三孩的家庭，连续缴存住房公积金满2年，首次申请公积金贷款购买首套自住住房的，住房公积金最高贷款额度

由60万元/户提高至80万元/户。

青岛 2022年1月 胶东四市范围内住房公积金缴存职工，在青岛市购房申请异地贷款或作为配偶参与申贷的，贷款最高次数由一次调整为两次。

宜昌 2022年3月
宜昌调整住房公积金使用政策。购买二套住房“可提又可贷” ；二套房首付由房价的50%降为30%政策；现房贷款在不动产登记证明（抵押

权）办理到位后发放；自主缴存可提高公积金贷款额度；调整灵活就业人员贷款。

唐山 2022年3月 唐山市发布公积金贷款新政，包括最高额度提高至80万，二套房首付比例降至30%等。调整自2022年3月15日起执行。

菏泽 2022年2月
四大行下调了个人住房贷款首付款比例，“无房无贷”购房者首付比例从此前的最低30%，降至最低20%。首套房、二套房贷款利率分别由去年

年末的5.95%、6.14%下调至5.6%、5.95%。

南宁 2022年3月
广西市场利率定价自律机制召开会议，商定下调部分城市房贷首付比例：在南宁市区已拥有一套住房的，再次购买普通商品住房的商贷最低

首付比例由40%调整为30%，北海、防城港首次购买普通商品住房的商贷最低首付款比例由25%调整为20%。

合肥 2022年1月 首套房贷利率由5.88%下调至5.83%、二套房贷利率由6.37%下调至6.32%。

苏州 2022年3月 苏州部分银行首套房贷利率降至4.6%，与当前五年期以上LPR持平。

分类

放松限购

限贷

中央经济工作会议

政府工作报告

公积金首

付降低、

贷款额度

增加

政策

基调

降低首付

比例

下调房贷

利率

因城

施策
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图表 15：部分省市棚改目标增加  图表 16：郑州明确提及推行棚改货币化  

 

 

 
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 

 

“土地财政”承压下，地方债保持高增或有助于缓解压力，但增量也不能
持续扩张、尤其是隐性债务。2022 年，新增专项债、一般债额度分别为 3.65
万亿元和 7200 亿元，维持高位，一定程度上或缓解债务压力。但债务增量持
续扩张加大债务累积，尤其是部分隐性债务，2021 年上半年新增平台带息债务
4.4 万亿元、存量增速回落至 12.3%。 

 

图表 17： 严控新增隐性债务的政策态度一以贯之  图表 18：新增平台带息债务收缩 

 

 

 
来源：政府网站、中国人民银行、国金证券研究所  来源：Wind、国金证券研究所 

 

化解存量压力也在路上，地方债分配优化、再融资券发行加快等均有助于
优化债务结构、缓解债务压力。伴随地方债务积累，政策一直在完善新增债券
的分配机制、专项债要向债务风险较低的地区倾斜等，以兼顾稳增长和防风险
的需要；同时，再融资券“臵换”现象也明显增多，或与隐性债务化解加快推
进、债务偿付压力加大等因素有关（详情参见《从专项债变化，看基建发力的
线索》、《债务“臵换”加快，稳增长“轻装前行”》）。 
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较2021年变化 2022棚改套数(右轴)

时间 文件 主要内容

3月1日
《关于促进房地产

业良性循环和健康

发展的通知》

推行货币化安臵。实施安臵房建设工

作三年行动，结合房地产市场形势，

坚持以货币化安臵为主。对未开工建

设的安臵房，鼓励拆迁群众选择货币

化安臵。

3月8日

《关于积极推进大

棚户区改造项目货

币化安臵工作的实

施意见》

结合安臵房建设三年攻坚行动，集中

利用3年时间，大力推进货币化安臵，

确保2024年群众回迁安臵全部完成；

适用于大棚户区改造中安臵用地未开

工建设的项目。

时间 事件 主要内容

2017年7月 政治局会议
有效规范地方政府举债融资、坚决遏制隐

性债务增量。

2018年8月
《关于防范化解

地方政府隐性债

务风险的意见》

遏制隐性债务增量，督促整改政府投资基

金、PPP、政府购买服务中的不规范行为，

严禁各种违法违规担保和变相举债。

2021年1月
全国财政工作会

议

加强地方政府债务管理，抓实化解地方政

府隐性债务风险工作。

2021年3月 政府工作报告

处理好恢复经济与防范风险的关系...稳妥化

解地方政府债务风险，及时处臵一批重大

金融风险隐患。

2021年4月
金稳会第五十次

会议

进一步厘清政府和市场的边界，纠正不当

干预行为，改善区域金融生态环境。

2021年12月
国务院政策例行

吹风会

坚决遏制隐性债务增量…严堵违法违规举

债融资的“后门”…严禁违规为地方政府变相

举债，决不允许新增隐性债务上新项目、

铺新摊子。
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预览已结束，完整报告链接和二维码如下：
https://www.yunbaogao.cn/report/index/report?reportId=1_40291


