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摘要 

2023 年财政政策加力提效，赤字和专项债合计 7.68 万亿，减税降费从追求规

模到效果，宏观税负不能再降了。2023 年的赤字率拟按 3%安排，高于去年 0.2

个百分点；赤字规模为 3.88 万亿，高于去年 5100 亿元；专项债拟按 3.8 万

亿安排，高于去年 1500 亿元。赤字规模和专项债合计 7.68 万亿，高于去年

6600 亿元，体现了加力提效的政策基调和推动经济运行整体好转的决心。具

体来看： 

1、2023 年财政政策基调为“加力提效”与“防范化解地方债务风险”，兼顾

稳增长与防风险。 

2、赤字率和专项债上调，减税降费从追求规模转向注重精准有效。 

3、进一步加大对地方的转移支付，确保基层“三保“不发生风险，缓解区县

财政压力和收支矛盾。 

4、明确要求“防范化解地方债务风险”，增加的赤字全部是中央赤字和国债。 

5、进一步优化财政支出结构，服务国家重大战略，强化绩效管理，支出端“提

效”。 

6、2023 年财政收入形势好于 2022 年，但支出刚性不减，紧平衡态势仍将持

续。 

 

风险提示：经济复苏不及预期、政策力度不及预期 
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一、2023 年财政政策基调为“加力提效”与“防范化解地方

债务风险”，兼顾稳增长与防风险 

2023 年财政政策的总基调是两个方面，即“加力提效”与“防范化解地方债务风险”，

意味着财政政策是有克制的宽松，兼顾稳增长和防风险，考验财政统筹能力。财政政策

在 2023 年仍将在扩大内需、稳定就业、稳定物价、推动科技创新、改善民生、推动区域

协调发展，促进经济高质量发展中发挥极为重要的作用。 

“加力提效”将力度置于效果前，赤字规模和专项债均高于去年，财政较为积极，

有利于推动经济运行整体好转。不同于 2022 年的“提升效能，更加注重精准、更可持续”

和 2021 年“提质增效，更可持续”，更接近 2020 年“更加积极有为”的基调，与 2019

年的“加力提效”一致。 

“加力”并“保持必要的支出强度”是今年经济形势的需要，是顺应经济形势和经

济工作目标的顺势而为。当前我国经济总体在持续恢复，PMI 连续回升、新增社融同比

多增，但是总需求不足仍是当前经济的核心矛盾，三重压力未根本解决。2023 年中国经

济面临仍面临严峻的内外部形势：外需环境已发生重大变化，即全球经济下行引发我国

出口下行；房地产风险仍未完全释放；居民资产负债表仍需修复；民营经济信心有必要

进一步提振。因此，有必要通过扩张的财政政策拉动投资、促进消费，扩大总需求、兜

底社保民生、促进科技创新。 

二、赤字率和专项债上调，减税降费从追求规模转向注重精准

有效 

积极财政政策主要体现在赤字规模、专项债额度上升以及实施的精准性和有效性；

减税降费从数量规模型转向效率效果型，更加注重精准性，有利于稳定宏观税负。 

其一，从赤字率 3%看，较上年提高 0.2 个百分点，赤字规模增加 5100 亿元，既保

证了政策的连续性、必要的支出强度，同时并未过高提高赤字率，为未来财政可持续性

和财政空间奠定基础。这种安排有利于更好支持落实完善减税降费，助企纾困，提高微

观主体活力；有利于保证必要的支出强度，进而扩大总需求，对冲外需下行；通过财政

支出结构优化，有利于更好服务于乡村振兴、科技创新、区域均衡等重大战略；通过加

大转移支付，进一步确保基层“三保”不出问题。 

其二，从专项债看，较上年增加 1500 亿元，规模上升，短期内有利于扩大基建投资，

带动社会投资，稳定总需求；中长期看有利于优化供给结构，提高经济社会运行效率。

同时，今年专项债的使用范围将进一步扩大，进一步扩大用作项目资本金范围，有利于

一大批重大工程从节奏上尽快落地，靠前发力。专项债与政策性金融工具的协调配合预

计在今年仍将发挥积极作用。 

需要注意的是，2022 年当年新增专项债规模 3.65 万亿，但由于经济形势需要，另

外使用了5029亿元结存限额空间，所以实际发行新增专项债券超过4万亿元（40384亿），

再融资专项债 1 万亿（10932 亿）。截至 2022 年底，全国地方政府债务限额为 376474.3

亿元，其中一般债务限额 158289.22 亿元，专项债务限额 218185.08 亿元；全国地方政

府债务余额 350618 亿元，控制在全国人大批准的限额之内。其中，一般债务 143896 亿

元，专项债务 206722 亿元。因此，我国地方债务限额与余额的空间还有 2.59 万亿，其

中一般债 1.44 万亿；专项债 1.15 万亿。所以如果经济形势需要，2023 年专项债的理论

空间有 4.95 万亿。但是我们认为，由于专项债要以项目收益为偿还依据，目前专项债项

目的现金流较差、边际收益递减，申报环节存在包装等现象，有必要通过一般债来拉动
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投资。专项债不计入赤字，导致容易误判风险。 

 

图表1：2010 至 2023 年财政赤字规模和赤字率目标变化情况 

 

资料来源：wind、粤开证券研究院 

 

其三，从减税降费看，今年的提法是“完善税费优惠政策”“对现行减税降费、退税

缓税等措施,该延续的延续,该优化的优化”，意味着与过往比发生重大变化，从追求减税

降税的规模转向效率效果和精准性针对性，有利于稳定宏观税负。“按照稳定宏观税负的

原则,统筹助企纾困、财政可持续和优化税制结构的需要,进一步完善减税降费退税缓税

等政策。“我国持续推出减税降费退税缓税有效地缓解了市场主体的现金流，提高了企业

的抗风险能力，但是导致宏观税负持续下行，一般公共预算收入/GDP 下降至 16.8%，较

2015 年的高点下降了 5.3 个百分点。大国必须保证一定的宏观调控能力以应对经济社会

风险财政化等各方面挑战，这就需要稳定宏观税负。从具体实施看，突出对中小微企业、

个体工商户以及特困行业的支持，能够实现政策“提效”。 

三、进一步加大对地方的转移支付，确保基层“三保”不发生

风险，缓解区县财政压力和收支矛盾 

《政府工作报告》在面临的风险挑战中提出了“一些基层财政收支矛盾较大”，在

2023 年政府工作建议中，提出要做好基层 “三保”工作，这主要是因为近年来受疫情

冲击和预期低迷等影响，我国财政收支矛盾加剧，叠加债务集中到期，部分区县的库款

保障系数明显下行，区县财政流动性风险和重整风险上升。而基层“三保“直接面向企

业和居民，关系到市场主体的满意度和获得感。因此，财政部门持续加大对地方转移支

付，并要求省对市县加大转移支付力度。2023年中央对地方转移支付预计 10.06万亿元，

增长 3.6%,剔除一次性安排的支持基层落实减税降费和重点民生等专项转移支付后增长

7.9%。 
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四、明确要求“防范化解地方债务风险”，增加的赤字全部是

中央赤字和国债 

《政府工作报告》提出：“地方债务防范化解地方政府债务风险，优化债务期限结构，

降低利息负担，遏制增量、化解存量。” 

地方政府债务推动了经济发展，但也引发了财政与金融风险交织等问题。地方债务

的根本原因是近乎无限责任政府及考核激励机制。防范地方政府债务主要是防范地方政

府隐性债务，包括部分城投平台有息债务、PPP 等形成的名股实债、政府应付账款等。

近年来随着减税降费进行和疫情反复冲击以及房地产持续下行，地方债务到期和付息压

力叠加，导致地方财政收支形势矛盾，三保问题突出，影响了化解地方政府隐性债务的

进度。国债发行成本低、到期周期长，有必要通过提高国债规模和占比，再转移支付给

地方，逐步解决地方政府的压力。 

从 2023 年的赤字安排看，新增赤字 5100 亿元，全部是中央赤字，通过国债发行弥

补，这实际上就是中央更多地加杠杆、转移支付给地方以缓解地方压力和防范债务的体

现。全国财政赤字 38800 亿元,比上年增加 5100 亿元,其中, 中央财政赤字 31600 亿元,

增加 5100 亿元;地方财政赤字 7200 亿元，与上年持平。 

 

图表2：2014 年以来我国国债和地方政府债务余额变化情况 

 

资料来源：财政部官网、wind、粤开证券研究院 
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图表3：我国政府显性负债率变化 

 

资料来源：wind、粤开证券研究院 

 

五、进一步优化财政支出结构，服务国家重大战略，强化绩效

管理，支出端“提效” 

2023 年持续优化财政支出结构，围绕推动高质量发展，加大对经济社会发展薄弱环

节和关键领域的投入，积极支持科技攻关、乡村振兴、区域重大战略、教育、基本民生、

绿色发展等重点领域，实现促消费、扩投资，稳就业稳民生，促进科技创新等。中央本

级支出优先保障中央储备支出、中央国债发行付息支出等刚性和重点支出，中央部门支

出在连续多年严格控制基础上按总体持平安排。同时，提高财政资金使用效益。 

六、2023年财政收入形势好于 2022年，但支出刚性不减，紧

平衡态势仍将持续 

2023 年的收入形势总体好于 2022 年，主要是基于：一是经济总体呈恢复态势奠定

了财政收入形势向好的基础。在一系列政策的推动下，市场信心和预期逐步好转。宏观

上正常的生产生活秩序与微观主体对美好生活的向往将推动经济恢复。当然这也依赖于

政策实施效果。二是 2022 年大规模留抵退税导致基数偏低，2022 年一般公共预算收入

同比 0.6%。三是 2022 年缓税缓费的部分在今年入库。 

但是支出压力依然较大，优化支出结构的任务较重。其一，稳增长、推动经济运行

整体好转今年的重要目标，是稳就业和稳民生的重要保障，这需要财政推动促消费、扩

投资。既包括直接拉动基建带动投资，还包括加强重点城市流通保供体系建设、建设综

合物流枢纽畅通流通体系、挖掘县乡消费潜力等。其二，乡村振兴、区域均衡发展、绿

色低碳发展等需要财政投入保障。其三，推动经济结构转型升级、促进科技创新，实现

高质量发展，仍需财政加大支持力度。 
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