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一文读懂专项债限额使用：规模、流程以及投向 
  

主要观点： 

[Table_Summary] 2022 年 7 月政治局会议提到“用足用好专项债限额”，在基建成为稳增长主
力军的下半年，专项债也是积极财政政策的重点发力方向。究竟如何“用足用好”？
有哪些增量手段可以期待？ 
⚫ 下半年专项债限额空间有 1.5 万亿，各地区分布不均。一线城市如北京、上海剩余
空间较大，东部沿海省份次之。 
1）全国专项债存量限额减余额的差值达到 1.5 万亿，其中今年新增限额还有不到
2000 亿，存量额度空间约为 1.3 万亿。具体使用上，本文更多篇幅来讨论存量额
度空间这部分。政策曾允许地方政府使用这部分额度，且历史上部分地方政府也
曾在年内发行政府债券时使用存量限额空间。 
2）从发行流程来看，地方政府可自行安排限额空间的使用，只需地方人大常委审
议通过，并向财政部报备，无需上报全国人大审批。这为尽早发行并在三季度形成
实物工作量带来便利。 
3）存在的问题是地方间的不平衡。剩余存量空间多的省份或难有相应规模的项目
储备，而有项目的地区不一定有足够额度。今年不同省份在限额内可发行的存量
空间不一。北京、上海作为一线城市，2021 年底剩余专项债限额最多，分别超过
1800、1700 亿元；江苏、福建、广东等东南沿海省份存量排名靠前；此外，河南、
河北、四川等内陆省份的存量空间均超 600 亿元。 

⚫ 专项债限额使用主要有两类可能情况，一是地方政府范围内使用限额空间，又分
为直接使用和省内统筹再分配；二是跨省调用额度再分配，又分为新增限额和存
量限额的调用。我们根据规模、流程、以及影响和效果，再具体分成三种情况。 
1）当年新增限额的跨省调用，财政部有自主权，向人大报备，不需全国人大审批。
但鉴于年内额度还剩不到 2000 亿，跨省调用意义不大，效果有限（如果是新增限
额的省内使用，就是正常的新增专项债发行使用，这里不予以讨论）。 

2）地方政府省内使用存量限额空间，在政策上和实践操作上可行性最高，包括直
接使用和省内统筹未充分利用的额度进行再分配。省内回收额度再分配的案例以
2020 年发行再融资债化解隐性债务较为典型，但今年情况有所不同，更倾向于地
方政府在省内收回未充分利用的限额空间，再分配给其他需要的市、区。流程上报
省级人大审批，向财政部报备，不需全国人大审批，总计规模还有 1.36 万亿，对
年内基建投资有提振作用。 
3）存量限额跨省调用，流程更复杂，我们猜测可能要报全国人大审批，那么最快
要到 10 月，时滞性高，落实到实物工作量可能要到年底，效果有限。且该方式还
涉及到公平等问题，可能性较低。 
综上所述，我们认为，下半年专项债“用足用好”的主要方式可能为第二种，即
地方政府充分利用省内存量限额空间，尽量将额度内资金分配到项目，推动形成
实物工作量。但不排除有些省份存在资金与项目不匹配的情况，如果不能进行跨
省调用，那么实际的总量或达不到测算的 1.36 万亿上限。 

⚫ 专项债投向主力大概率落在基建；棚改专项债仍用于在建棚改项目，是否能成为
地产增量政策的底牌还需观察。 
1）上半年专项债投向基建比例超 60%，下半年基建仍将是主要发力方向。2022

年 1-7 月，地方政府专项债主要发行领域为基础设施建设、棚户区改造、社会事业
等。其中基建类专项债占比约 63%，主要投向交通等各类基础设施建设（约占
81%），收费公路（7%）、产业园区（6%）、水利项目等。下半年基建仍是主要方
向，以积极扩大有效投资作为主要抓手。 
2）专项债能否用于稳定房地产市场还需观察。从历史经验和制度安排上来看，棚
改专项债的发行主要用于在建棚改项目，要形成实物工作量，且政策规定其不得
用于货币化安置。今年市场对棚改专项债增量政策的猜测集中于扩大房地产需求
和化解地产风险等方面，但面临制度或不允许进行货币化安置，操作上烂尾楼产
权归属存在障碍等问题，还需观察。 
 

⚫ 风险提示 

财政政策力度不及预期、政策执行不及预期。 
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1 专项债还剩余多少空间？ 

1.1 关于专项债余额与限额 

7 月 28 日政治局会议提出“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”，结合 4 月政治局会议的“要抓紧谋划增量政策工具”，可以判断增量政策主

要从专项债入手。考虑“不超发货币，不预支未来”的要求，发行明年专项债提前批的可

能性降低，即便发行，规模或有所下降。因此，我们认为专项债的“用足用好”，一方面，

要加快发行使用，形成实物工作量；另一方面，专项债限额空间或成为下半年主要的增量

资金。 

 

1）在讨论专项债增量空间前，先明确几个概念。政府债券余额指的是未到期未偿还政府

债券的累计数额，包括专项债券和一般债券。政府债券限额分为两类，一类是新增政府债

券限额，另一类是存量政府债券限额（官方口径即地方政府债券限额）。二者之间的关系

理论上为，当年的政府债券限额=前一年政府债券限额+当年新增债券限额。 

政府债券规模遵循法定限额管理，对于发行规模、余额、限额的规定有过几次演变。

2017 年财政部明确各地发行专项债务规模应在“国务院批准的本地区专项债务限额内”；

2018 年 5 月财政部提出，“地方新增政府债券发行不得超过当年新增政府债券限额”（财

库〔2018〕61 号）；2020年财政部《地方政府债券发行管理办法》中未提到新增限额，表

述变成“发行规模不得超过财政部下达的当年本地区对应类别的债券限额或发行规模上

限”。这或许标志着对新增债券发行规模的放松。综上所述，适用至今的规定是政府债券

余额不得超过政府债券限额，各地方政府也以此作为发债要求。 

 

2）回到今年政策的适用范围，在限额方面有两部分空间，分别是新增债券限额，和年度限

额与余额的差，即存量部分。第一部分，鉴于年初至今已新增发行专项债占新增限额的 90%，

预计年内会充分使用新增债券限额；第二部分，存量限额与余额的差，是今年发行增量专

项债的主要讨论空间。 
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图表 1 关于专项债限额的政策一览 

时间 部门 文件 相关内容 

2014 年 10 月 国务院 《国务院关于加强地方政

府性债务管理的意见》（国

发〔2014〕43 号） 

地方政府一般债务和专项债务规模纳入限额管

理，由国务院确定并报全国人大或其常委会批

准，分地区限额由财政部在全国人大或其常委会

批准的地方政府债务规模内根据各地区债务风

险、财力状况等因素测算并报国务院批准。 

2017 年 3 月 财政部 《新增地方政府债务限额

分配管理暂行办法》（财预

〔2017〕35 号） 

各省、自治区、直辖市、计划单列市新增限额由

财政部在全国人大或其常委会批准的地方政府

债务规模内测算，报国务院批准后下达地方。 

2017 年 7 月 财政部 《关于试点发展项目收益

与融资自求平衡的地方政

府专项债券品种的通知》

（财预〔2017〕89 号） 

严格执行法定限额管理，地方政府专项债务余额

不得突破专项债务限额。各地试点分类发行专项

债券的规模，应当在国务院批准的本地区专项债

务限额内统筹安排，包括当年新增专项债务限

额、上年末专项债务余额低于限额的部分。 

项目收益专项债券由省级政府发行。省级财政部

门按照专项债务管理规定，审核确定分类发行项

目收益专项债券实施方案和管理办法，重点明确

专项债券对应的项目概况、项目预期收益和融资

平衡方案、分年度融资计划、年度拟发行专项债

券规模和期限、发行计划安排等事项，组织做好

信息披露、信用评级、资产评估等相关工作。 

2018 年 3 月 财政部 《关于做好 2018 年地方

政府债务管理工作的通

知》 

（财预〔2018〕34 号） 

在严格执行法定限额管理的同时，鼓励各地区按

照《财政部关于试点发展项目收益与融资自求平

衡的地方政府专项债券品种的通知》（财预

〔2017〕89 号）规定，积极利用上年末专项债务

未使用的限额，结合项目对应的政府性基金收

入、专项收入情况，合理选择重点项目试点分类

发行项目收益与融资自求平衡的专项债券（以下

简称项目收益专项债券），保障重点领域合理融

资需求。 

2018 年 5 月 财政部 《关于做好 2018 年地方

政府债券发行工作的意

见》 

（财库〔2018〕61 号） 

各省、自治区、直辖市、经省政府批准自办债券

发行的计划单列市新增债券发行规模不得超过

财政部下达的当年本地区新增债务限额。 

2020 年 12 月 财政部 关于印发《地方政府债券

发行管理办法》的通知 

财库〔2020〕43 号 

新增债券、再融资债券、置换债券发行规模不得

超过财政部下达的当年本地区对应类别的债券

限额或发行规模上限。 
 

资料来源：国务院，财政部，华安证券研究所 
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1.2 专项债限额空间 

根据年初预算数，2022 年全年专项债限额约为 21.82 万亿元。截至今年 6 月，专项

债限额总体剩余规模为 1.55 万亿元，剔除新增额度 3.65 万亿中还未发行的 1922亿元（截

至 7月底，将于年内发行完毕），共计剩余 1.36 万亿元存量空间。 

分地区来看，各省份在年初分配到的专项债限额有所不同，专项债余额也存在差异。

因此今年不同省份在限额内可发行的存量空间不一。北京、上海作为一线城市，2021年底

剩余专项债限额最多，分别超过 1800、1700 亿元；江苏、福建、广东等东南沿海省份存

量排名靠前；此外，河南、河北、四川等内陆省份的存量空间均超 600亿元。 

 

 

 

2 专项债限额如何使用？ 

2.1 限额使用的几种可能方式 

我们梳理了历史上地方使用专项债限额空间的形式，进而提出今年专项债提供增量资

金的几种可能。整体上可分为两类，地方存量限额空间使用，和全国统筹再分配。 

一、地方存量限额空间使用。又可分为使用本地区存量额度，以及地区内统筹再分配。

两种方式均有地方文件或案例佐证。地区内统筹又分为收回限额发行再融资债、和收回后

在市、区重分配额度。流程上由于在本省内进行，只需上报省级人大，无需经全国人大批

准，但需要提前向财政部报告。 

二、全国统筹限额空间再分配。主要也分为两种情况：统筹当年新增限额、统筹存量

限额空间。只有前者在地方有过先例。 

下文分别对这几种方式进行详述。 

 

 

 

图表 2 各省市专项债限额存量空间 

 

资料来源：财政部，华安证券研究所。注：存量限额空间指限额-余额，数据截止到 2021 年底，由左至右排列

顺序为存量规模由大到小。 
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2.2 地方政府专项债限额空间 

1. 历史上使用存量限额空间的案例 

关于限额的使用， 2017 年的《关于试点发展项目收益与融资自求平衡的地方政府专

项债券品种的通知》是政策首次提出地方政府可发行“新增专项债务限额、上年末专项债

务余额低于限额的部分”内的专项债券，此处同时包含增量与存量。2018 年 3月，政策表

述变成了“积极利用上年末专项债务未使用的限额”。同年 5 月发布“新增发行额不能超

过新增限额”的规定，但此表述仅出现过一次。 

我们梳理了近 6 年各省市新增专项债限额与发行额的差，用来衡量当年地方政府发行

额超出限额的部分。2019 年之前，新增专项债发行额超出新增限额的省份较少。2020年，

有部分省市使用了上年新增额度中结转到当年的部分导致发行额超出新增限额，例如湖北

省 2021 年限额增加了 2020 年未使用的化解中小银行风险专项债务限额 37亿元。 

不同的是，天津市、河北省、四川省等地在前年无剩余的情况下直接发行了超出限额

规模的新增专项债。这里有两种可能性，一是这些省份调用了存量限额空间；二是使用了

跨省调用再分配的额度导致新增发行额超出新增限额。由于天津市和广东省 2018 年被分

配到跨省调用额度时，均进行了省级财政预算调整，即最终当年新增限额中已包含了调剂

的部分。因此根据我们的推断，第一种可能成立，上述省份可能使用了存量限额空间来发

行新增专项债。 

  

图表 3 专项债限额使用方式总结 

 

资料来源：地方财政部门，华安证券研究所，注：[1]《天津市 2018 年预算执行情况和 2019年预算草案的报告》；[2]湖北省

《省人民政府办公厅关于做好新增政府专项债券发行使用管理工作的通知》。 

方式 具体操作 案例/表述 程序

使用本地区限额空间额度
将存量限额空间调至市级/区级使

用

2018年天津市“市第十七届人大常委会第六次

会议审议通过将市级新增限额20亿元、限额空

间（政府债务限额高于余额的部分）10亿元调

整至区级。”[1]

收回部分市区剩余限额，发行再

融资债用于建制县区化债试点等

工作

2020-2021年，安徽省、宁波市、云南省、江西

省、河南省、天津市等

省内回收限额，跨市调用

“对部分无法落实到具体建设项目的限额，省

财政厅按规程收回，收回部分在严格控制债务

风险的前提下，重新核定给项目储备充分的市

县。”[2]

跨省调用当年新增限额空间
收回当年新增限额空间有剩余省

份的额度，在全国再分配
2018年天津市、广东省预算调整报告

财政部自主权较大，可以

在年度限额内再分配，需

要报告人大，但不需走全

国人大审批程序。

跨省调用存量限额空间
收回存量限额空间有剩余省份的

额度，在全国再分配
无

没有先例，猜测可能要报

全国人大审批。

全国统筹再分配

专项债限额使用

地方存量限额空间

地区内统筹

报省本级人大审批，不需

全国人大审批，但需向财

政部报告。
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 图表 4 当年新增专项债限额与新增发行额差值 

  2021 年 2020 年 2019 年 2018 年 2017 年 2016 年 

北京市 9 0 0 0 0 0 

天津市 -93 0 0 0 0 0 

河北省 -96 0 0 0 0 0 

山西省 8 0 0 0 0 0 

内蒙古自

治区 
-77 77 0 0 0 0 

辽宁省 105 96 0 -11 11 0 

大连市 0 0 0 -3 3 0 

吉林省 -106 126 0 0 0 0 

黑龙江省 -122 123 0 0 0 0 

上海市 7 0 0 0 10 0 

江苏省 21 0 0 0 40 0 

浙江省 28 0 0 0 0 0 

宁波市 4 0 0 0 0 0 

安徽省 -2 0 0 -14 20 0 

福建省 -50 50 0 0 0 0 

厦门市 0 0 0 0 0 0 

江西省 -55 79 0 0 0 0 

山东省 -100 100 0 0 0 0 

青岛市 0 0 0 2 0 0 

河南省 43 257 0 0 0 0 

湖北省 -37 37 0 0 0 0 

湖南省 23 0 0 0 0 -28 

广东省 55 0 0 0 0 0 

深圳市 0 0 0 0 -20 0 

广西壮族

自治区 
13 0 0 0 0 0 

海南省 3 0 0 0 0 -9 

重庆市 17 0 0 0 0 0 

四川省 -82 -173 0 -4 0 0 

贵州省 9 179 0 0 0 0 

云南省 -23 44 0 0 0 0 

西藏自治

区 
0 0 0 6 -1 0 

陕西省 -35 46 0 0 0 0 

甘肃省 -126 126 0 0 0 0 

青海省 86 0 0 0 0 0 

宁夏回族

自治区 
0 0 0 0 0 0 

新疆维吾

尔自治区 
43 78 230 20 0 0 

 

资料来源：财政部，华安证券研究所  
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