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加大积极财政政策力度，深化财税体制改革 

摘  要 

2024 年二季度我国财政运行反映了经济基本面的正常化趋

势。因经济增长下行压力加大，叠加增值税收入高基数效应影

响，税收收入负增长幅度扩大，非税收入实现正增长。一般公共

预算支出仍保持原有季节性增长轨迹，使得一般公共预算收支

差额有所扩大。因房地产商品房销售下降，地方政府卖地收入减

少，地方政府性基金收入持续下降，叠加地方政府债券发行扩张

力度弱于去年同期，地方政府新增债券增发量低于再融资债券

增发量，导致政府性基金支出持续萎缩。一般公共预算和政府性

基金财政收支逆差小幅扩大，但两本财政收支逆差占 GDP 比重

基本稳定；因市场利率下行，总体的地方政府债务风险暂时有所

缓解。 

2024 年二季度主要经济体通货膨胀率继续下行，下半年主

要经济体降息预期抬升，金融市场波动性加大。我国名义 GDP

增速低于实际 GDP 增速，实际 GDP 环比增速低于预期，7 月份

调查失业率有所回升，经济增长下行压力加大；财政支出进度特

别是政府性基金预算支出进度滞后于去年同期；货币政策多目

标冲突导致货币政策操作空间收窄，信贷紧缩已经引起货币供

应收缩；下半年提高我国税收增长速度、扩大一般公共预算财政

支出力度难度加大，地方政府卖地收入增收任务十分艰巨，局部

地区的地方政府债务风险仍有隐忧。 

2024 年下半年地缘冲突矛盾加剧，美国大选结果将产生中

美经贸关系不确定性；美国等发达国家消费物价指数回落，中央 
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银行降息概率上升，美国和欧盟对我国关税战可能激化。我国新质生产力投资积极，

出口规模整体上保持在疫情之后的高位，但房地产市场调整带来的资产负债表冲击

对经济增长产生不利影响。当前我国货币政策操作空间受限、货币政策传导机制不

畅，财政政策应更加积极主动，货币政策要配合积极财政政策，有效扩大内需，控

制债务风险，深化财税体制改革，实现国家治理体系现代化，促进经济高质量发展

和中国式现代化发展。 
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一、财政收入增长逐步正常化，波动幅度缩小 

（一）一般公共预算财政收入和税收收入同比增速波幅缩小 

2019 年以来，我国一般公共预算财政收入出现大幅波动态势，疫情期间尤

为明显；疫情结束以后，一般公共预算财政收入逐步正常化，波动幅度开始缩小。

2024 年二季度全国一般公共预算财政收入 55036 亿元，同比负增长 6.4%；其中

税收收入 44908 亿元，同比负增长 3.2%；非税收入 10128 亿元，同比正增长 13.7%

（图 1，图 2）。 

 

图 1  2024年二季度一般公共预算收入增速明显提升 

资料来源：中国财政部，国家金融与发展实验室。 

 

图 2  2024年二季度一般公共预算财政收入波动幅度缩小 

资料来源：中国财政部，国家金融与发展实验室。 
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在财政收入方面，我国适时适度减税降费，通过积极财政政策助力实现经济

稳增长目标，2019 年以来我国名义 GDP 波动幅度远低于财政收入波动幅度，非

税收入与税收收入反向变化，主要包括上缴财政的国有资源（资产）有偿使用收

入、国有资本收益、彩票公益金收入、特许经营收入等，体现了我国公有制经济

的优势，也充分反映了我国财政收入来源的多样性和灵活性（图 2）。 

（二）政府性基金预算收入同比负增长，中央本级政府性基金收

入正增长 

2024 年二季度政府性基金预算收入同比负增长降幅扩大，中央政府性基金

收入增长情况好于地方政府性基金收入。一季度和二季度政府性基金预算收入分

别为 10394.0 亿元和 9521.0 亿元，二季度全国政府性基金预算收入同比负增长

24.9%，降幅比一季度扩大 20.9%。 

分中央和地方看，二季度中央政府性基金预算收入 1049.0 亿元，同比增速

4.2%；地方政府性基金预算本级收入 8472.0 亿元，同比下降 27.4%；国有土地使

用权出让收入 7116.0 亿元，同比下降 28.5%。（图 3、图 4） 

图 3  每年二季度政府性基金收入 

资料来源：中国财政部，国家金融与发展实验室。 
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图 4  每年二季度政府性基金收入同比增速 

资料来源：中国财政部，国家金融与发展实验室。 

二、一般公共预算财政支出增长放缓，政府性基金支出持续萎缩 

上半年一般公共预算财政支出增长放缓，支出进度低于去年同期。中央财政

本级支出增幅加快；债务付息支出增速仍较高，社会保障和就业支出力度持续加

大。政府性基金支出增速持续回落。 

（一）一般公共预算支出规模平稳恢复 

与一般公共预算财政收入大幅波动的态势不同，我国一般公共预算支出规模

保持平稳恢复态势。2024 年二季度，全国一般公共预算支出 66715.0 亿元，同比

增长1.1%，比一季度回落1.7个百分点。其中，中央一般公共预算本级支出10263.0

亿元，同比增长 8.9%；地方一般公共预算支出 56452.0 亿元，同比下降 0.2%（图

5，图 6）。 
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图 5  每年二季度一般公共预算支出 

资料来源：财政部，国家金融与发展实验室。 

 

图 6  每年二季度一般公共预算支出同比增速 

资料来源：中国财政部，国家金融与发展实验室。 

分类别看，2024 年 1-6 月主要支出科目中卫生健康、交通运输、科学技术、

节能环保的一般公共预算支出累计为负增长；教育、文化体育与传媒、社会保障
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和就业、债务付息、农林水事务、城乡社区事务的一般公共预算支出累计为正增

长。1-6 月份累计债务付息增长 6.5%，总体上债务利息负担有所加重（图 7）。 

 

图 7  一般公共预算财政支出主要分类项目累计同比增速 

资料来源：中国财政部，国家金融与发展实验室。 

（二）政府性基金支出增速持续负增长 

2024 年二季度，全国政府性基金预算支出 17801.0 亿元，同比下降 19.7%，

较上个季度降幅扩大 4.1 个百分点。分中央和地方看，中央政府性基金预算本级

支出 527.0 亿元，同比上升 5.6%；地方政府性基金预算相关支出 17274.0 亿元，

同比下降 20.2%，其中，国有土地使用权出让收入相关支出 9773.0 亿元，同比下

降 14.5%（图 8，图 9）。 

目前政府性基金收入和支出持续负增长，主要是受到新冠肺炎疫情期间政府

性基金收支高基数和房地产市场调整的影响，政府性基金收支负增长对我国财政

运行产生较大冲击。 
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图 8  各个季度政府性基金支出同比增速 

资料来源：中国财政部，国家金融与发展实验室 

 

 

图 9  各个季度政府性基金支出同比增速 

资料来源：中国财政部，国家金融与发展实验室 
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三、两本财政收支逆差占 GDP 比重基本稳定，地方政府债券发

行扩张力度弱于去年同期 

（一）一般公共预算和政府性基金收支逆差扩大，两本账收支差

额占名义 GDP比重保持稳定 

2024 年 1-6 月一般公共预算财政收支逆差 20658 亿元，全国政府性基金预

算收支逆差 15684 亿元，两者合计逆差 36342 亿元，比去年同期扩大 1936.0 亿

元（图 10，图 11）。 

 

图 10  2024 年 1-6 月一般公共预算财政收支差额和政府性基金收支差额累计值 
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图 11  一般公共预算财政收支差额和政府性基金收支差额合计（单月值） 

资料来源：中国财政部，国家金融与发展实验室。 

2024 年上半年两本账收支差额占 GDP 比重出现稳定迹象。一方面，一般公

共预算财政支出量入为出，从中央政府到地方政府都坚持过紧日子，2024 年上

半年一般公共预算收支差额占名义 GDP 比重为 3.3%，低于 2020 年和 2022 年同

期；另一方面，限制部分省份发行地方政府专项债，地方政府性基金支出受制于

土地出让收入持续放缓，地方政府性基金收支差额受到有效控制，政府性基金预

算收支差额为 2.5%，比去年同期降低 0.8 个百分点。两本账收支逆差合计占名义

GDP 比重为 5.9%，与去年同期基本持平（图 12）。  
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图 12  财政收支差额占名义 GDP 比重（负号表示收支逆差） 

资料来源：中国财政部，国家金融与发展实验室。 

（二）地方政府债券发行总规模下降，再融资专项债发行量增加 

从地方政府债券发行规模看，2024 年上半年有效控制了部分不符合要求的

地方政府发行使用地方政府专项债券，发行规模扩大的部分主要用于过去专项债

的置换或再融资。1-6 月份累计全国发行地方政府债券 34928.0 亿元，比去年同

期减少 8753.0 亿元。其中，发行一般债券 10442.8 亿元，发行专项债券 24485.2

亿元；按用途划分，发行新增债券 18258.7 亿元，发行再融资债券 16669.3 亿元。

2024 年 1-6 月份累计全国发行地方政府新增一般债券、新增专项债券发行规模

都比去年下降，再融资债券发行规模较去年同期增加 341.0 亿元，其中再融资一

般债券较去年同期减少 3849.9 亿元，再融资专项债券较去年同期增加 4190.9 亿

元（图 13，图 14）。新增专项债资金主要投向市政和产业园基础设施领域，其次

是投向铁路、政府收费公路、轨道交通等交通基础设施，另外专项债资金还投向

棚户区改造、医疗卫生、农林水利等领域。 
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图 13  2024 年二季度地方政府债券发行规模低于 2023 年同期 

资料来源：中国财政部。 

 

图 14  2024 年二季度地方政府再融资专项债券加快发行 

资料来源：中国财政部，国家金融与发展实验室。 
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（三）地方政府债券和城投债利率持续下行，总体的地方政府债

券风险降低 

2024 年上半年，地方政府债券和城投债利率持续下行，再融资政府债券发

行规模扩大，二季度地方政府债券和城投债的对国债的市场交易利差持续回落，

反映了市场对总体地方政府债券和城投债风险的焦虑情绪有所缓解（图 15，图

16）。 

图 15  地方政府债券和城投债到期收益率下行 

数据来源：CEIC。 

图 16  一年期 AA-级城投债和地方债对同期国债利差 

资料来源：CEIC。 
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四、下半年我国财政收支面临的潜在挑战 

（一）主要经济体通货膨胀率回落，利率调整导致金融市场波动 

2024 年二季度世界经济增速分化，欧盟、日本、巴西、泰国等经济增长放

缓，美国、加拿大、新加坡、中国、印度、印尼、菲律宾、越南等保持较高经济

增长速度（图 17）。新兴市场国家 CPI 同比略有回升，主要发达国家 CPI 同比继

续回落。7 月份中国和美国 CPI 同比涨幅分别为 0.5%和 2.9%。新兴市场和发达

国家的 PPI 也同比回落后见底企稳，7 月份中国和美国 PPI 同比涨幅分别为-0.8%

和 2.2%（图 18，图 19）。 

图 17  部分国家 GDP 同比增长率比较 
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图 18  不同国家 CPI 涨幅比较 

资料来源：CEIC。 

 

图 19  不同国家 PPI 涨幅比较 

资料来源：CEIC。 
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随着通货膨胀率趋向目标水平，发达经济体利率向收敛方向调整。高利率国

家倾向于降息，低利率国家倾向于加息（图 20）。加拿大央行于 2024 年 6 月 5 日

和 7 月 25 连续两次降息，新西兰央行于 8 月 14 日宣布将官方现金利率下调 25

个基点至 5.25%。日本银行在 3 月告别负利率时代后，又在 7 月 31 日宣布将政

策目标利率从 0—0.1%左右上调至 0.25%。日本央行长期实行负利率对抗通货紧

缩，市场上积累了大量的日元套息交易，日元升息导致套息交易资金回流，对全

球金融市场产生了巨大冲击。8 月 5 日日经 225 指数收盘重挫 12.4%，抹去今年

以来所有涨幅。在日本股市的拖累下，韩国、土耳其股市熔断，欧美多国股市大

跌。 

二季度美国经济环比年率 2.8%，同比增长 3.1%，7 月份城镇消费物价指数

（CPI）上涨 2.9%，但城市服务业消费物价指数和住房租金同比涨幅分别为 5.1%

和 4.9%，仍处于较高水平。考虑到 7 月份失业率升至 4.3%，市场预期美国进入

经济衰退的风险有所上升（图 21），美联储可能将于今年 9 月开始降息。 

 

 

图 20  各国政策利率比较 

资料来源：CEIC，国家金融与发展实验室。 
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图 21  美联储调查经济衰退概率 

资料来源：Federal Reserve Board. 

（二）我国物价长期低迷，经济增长存在下行压力

从 2022 年 10 月至 2024 年 7 月，我国 PPI 连续 22 个月负增长；2023 年二

季度以来，我国名义 GDP 增速连续五个季度低于实际 GDP 增速，今年二季度我

国实际经济增长 4.7%，名义 GDP 增长 4.0%（图 22），实际 GDP 环比折年率仅

增长 2.8%，低于预期。分行业看，“第三产业:批发和零售业”基本上零增长；另

外只有“第三产业:住宿和餐饮业”、“第三产业:租赁和商务服务业”、“第三产业:

其他行业”三个类别正增长。其他行业都存在比较明显的通缩现象；尤其是房地

产业的名义 GDP 和实际 GDP 都是负增长，对我国经济增长产生实质性拖累（图

23，图 24）。 

分省看，2024 年 2 季度共有 22 个省名义 GDP 累计同比低于实际 GDP 累计

同比，分别是：青海、黑龙江、山西、海南、广西、广东、陕西、江西、湖南、

上海、河南、河北、辽宁、宁夏、安徽、浙江、福建、吉林、湖北、江苏、山东、

内蒙古。这些省份名义 GDP 占全国比重大约为 80.5%（图 25）。 
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图 22  中国名义 GDP 和实际 GDP 增速比较 

资料来源：国家统计局。 

图 23  中国各行业名义 GDP 和实际 GDP 增速差额 

资料来源：国家统计局。 
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图 24  中国各行业名义 GDP 和实际 GDP 增速差额 

资料来源：国家统计局。 

图 25  中国各省名义和实际 GDP 同比增速比较 

资料来源：CEIC。 

2024 年 7 月份调查失业率上升，青年失业率上升明显；二季度和 7 月份制

造业和非制造业 PMI 继续回落，制造业 PMI 连续三个月低于 50；今年 1-6 月，
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国际原油价格有所回落，中国进口原油价格连续 6 个月同比负增长，国内加库存

力度不足（图 27）；7 月份本外币贷款、社会融资总量存量增速持续回落，货币

供应 M2 增速从 2023 年底的 10%以上持续回落至 6.3%，M1 连续 4 个月负增长，

这些金融指标的回落对下半年以及 2025 年上半年我国 PPI 和 CPI 产生下行压力

（图 29）。 

 

图 26  2024 年 7 月中国 PMI 仍然疲弱 

资料来源：CEIC。 

 

图 27  2024 年 1-7 月中国 M2、工业存货、进口原油价格和 PPI 及 CPI 同比 

资料来源：CEIC。  
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（三）货币政策存在多目标困境，信贷收缩导致货币供应紧缩 

我国目前处于复杂的金融环境，货币政策需要兼顾金融安全、金融稳定、经

济增长、就业、物价、汇率稳定等多重目标，欧美发达国家高利率的外部环境限

制了我国中央银行降息空间；传统产业过度竞争，企业贷款需求下降，企业活期

存款下降；居民信贷需求减弱，居民消费疲弱，居民存款新增量低于去年同期。

反映在货币供应上，表现为 M1 负增长，M2 增速放缓（图 28，图 29）。 

 

图 28  2024 年 1-7 月累计新增存款和贷款较去年同期下行 

资料来源：中国人民银行。 

 

图 29  2024 年社融新增、累计新增和存量贷款和货币应增速下行 

资料来源：中国人民银行。 
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（三）财政收入面临困难，财政收支进度滞后 

上半年税收收入负增长 5.6%，主要原因包括：一是 2023 年上半年增值税免

抵退税规模大幅减少导致增值税收入基数高，去年同期增值税增长 96%；二是除

增值税之外的主体税种增长不及预期，如个人所得税和企业所得税下降，出口退

税增加，证券市场交易规模下降导致证券交易印花税减少等。分税种看，2024 年

上半年进口产品消费税、增值税，消费税，城镇土地使用税，环境保护税，房产

税，耕地占用税录得正增长；其他税种税收，印花税:证券交易，印花税，契税，

资源税，城市维护建设税，个人所得税，增值税，企业所得税，车辆购置税，关

税，土地增值税均为负增长。如果扣除增值税，上半年其他税种合计负增长 5.6%

（图 30，图 31）。 

 

图 30  各税种税收收入累计同比增长率 

资料来源：中国财政部。 
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图 31  税收总收入扣除增值税后累计同比负增长 

资料来源：中国财政部。 

注：营改增之前的增值税包含营业税 

因房地产市场处于持续调整过程（图 32），地方政府卖地收入减少，加上上

半年地方政府新增专项债发行规模减少，导致地方政府性基金支出进度迟缓。地

级市房地产市场不景气，地级市卖地收入负增长的数量有所增加，下半年地方政

府卖地收入增收任务十分艰巨。2024 年 6 月地级市土地出让收入负增长的地级

市数量为 218 个，1-7 月为 218 个；年 1-7 月累计地级市土地出让收入收入降幅

排名靠前的包括:海南:儋州(-100.0%，0)、青海:玉树(-100.0%，0)、四川:阿坝(-96.9%，

-)、广东:深圳(-94.3%，-)、陕西:汉中(-94.0%，-)、福建:泉州(-83.6%，-)、四川:

广安(-83.3%，+)、云南:红河(-83.1%，+)、陕西:铜川(-78.0%，-)、江西:南昌(-76.8%，

-)、云南:怒江(-74.8%，-)、江苏:宿迁(-74.5%，+)、江苏:常州(-72.8%，-)、甘肃:

平凉(-72.6%，+)、湖南:邵阳(-72.4%，+)、广西:南宁(-71.0%，-)、甘肃:嘉峪关(-

70.1%，+)、四川:眉山(-69.6%，-)、广东:湛江(-69.1%，-)、山西:晋中(-68.7%，+)、

辽宁:本溪(-68.4%，+)、广东:东莞(-68.1%，-)、广西:贺州(-68.0%，+)、湖南:常德

(-67.7%，-)、宁夏:银川(-67.3%，-)、湖南:益阳(-67.1%，-)、云南:迪庆(-66.7%，

+)、河南:驻马店(-66.3%，+)、广西:钦州(-66.1%，+)、广西:北海(-65.9%，-)、江

苏:南京(-64.9%，-)、河南:安阳(-64.4%，-)、甘肃:临夏(-64.1%，+)、湖南:娄底(-

62.7%，+)、福建:南平(-62.7%，+)、安徽:阜阳(-62.3%，-)、吉林:长春(-62.2%，

+)、四川:攀枝花(-61.9%，-)、江苏:无锡(-61.4%，-)、湖北:荆州(-60.4%，+)、辽
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宁:辽阳(-59.8%，-)、辽宁:朝阳(-59.5%，-)、江西:萍乡(-59.1%，-)、河南:新乡(-

58.7%，+)、浙江:衢州(-58.6%，-)、辽宁:丹东(-58.4%，+)、江苏:苏州(-58.0%，

-)、广东:阳江(-57.8%，-)、安徽:芜湖(-57.5%，+)、广东:中山(-56.4%，-)、山西:

临汾(-56.3%，-)、河南:信阳(-55.5%，-)、广东:揭阳(-55.4%，-)、河南:开封(-55.4%，

-)、天津(-54.3%，-)、山西:朔州(-54.2%，+)、浙江:台州(-54.1%，-)、贵州:黔南(-

54.1%，+)、江西:上饶(-53.9%，-)、江西:宜春(-53.9%，-)、四川:德阳(-53.9%，-)、

广西:百色(-53.4%，+)、云南:玉溪(-53.0%，+)、广东:佛山(-51.7%，-)、新疆:巴音

郭楞(-51.3%，+)、江苏:盐城(-50.2%，-)、湖南:永州(-50.2%，-)、广东:广州(-50.0%，

-)。从全国范围看，地方政府国有土地使用权出让收入持续负增长，下半年地方

政府卖地收入增收任务十分艰巨（图 33，图 34）。 

2024 年上半年一般公共预算和政府性基金预算财政收支普遍性滞后，财政

收支完成进度慢于 2023 年同期。一般公共预算财政收支进度好于地方政府性基

金收支进度。7 月份中国制造业 PMI 仍低于 50，非制造业和建筑业 PMI 回落；

社会融资新增量和累计新增量均不及预期；美国和 G7 国家加大对中国“去风险

化”政策力度，我国出口增长受国际大环境限制，欧盟提高我国新能源汽车进口

关税。综合这些短期经济指标看，下半年我国经济增长存在下行压力，改变税收

收入负增长的局面难度很大，这对扩大我国一般公共预算支出规模产生不利影响。 

 

图 32  1-6月份商品房销售面积和新开工面积下跌 

资料来源：CEIC。 
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图 33  中国地方政府土地出让收支（当月值） 

资料来源：CEIC。 

 

 

 

图 34  两本账财政收支进度滞后 

资料来源：中国财政部，国家金融与发展实验室。 
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五、加大积极财政政策调节力度，深化财税体制改革 

2024 年下半年地缘冲突矛盾加剧，美国大选结果将产生美国内政和外交政

策的不确定性；美国等发达国家消费物价指数回落，中央银行降息概率上升，美

国和欧盟对我国关税战可能激化。我国新质生产力投资积极，出口规模整体上保

持在疫情之后的高位，但房地产市场调整带来的资产负债表冲击对经济增长产生

不利影响，一般公共预算和政府性基金财政收支进度普遍性滞后。当前我国货币

政策多目标冲突导致货币政策操作空间收窄，信贷紧缩已经引起货币供应收缩。

当前我国货币政策操作空间受限、货币政策传导机制不畅，财政政策应更加积极

主动，有效扩大内需，控制债务风险，深化财税体制改革，促进经济高质量发展。 

一是从宏观上实施更加积极的财政政策，疏通财政支出渠道。加大地方政府

新增专项债发行力度，加快政府性基金预算支出进度。适度增加中央政府债务，

提高中央政府赤字率，加大转移支付力度。加快特别国债支出，拓展新增专项债

项目使用范围，将更多新基建、新产业、民生服务等领域纳入专项债投向范围，

专项债额度分配向项目准备充分、使用效益好的地区倾斜。缓解地方教育、医疗、

基本养老等公共服务资金不足、公共服务质量不高等问题。完善个人和企业破产

制度，通过债务置换，债务展期、债务重组、补充资本金等多种方式降低居民和

企业、金融机构债务负担。根据地方债偿还高峰，适时加快发行再融资和置换型

地方债，积极推动化解地方政府债务，优化国民经济债务结构。  

二是配合积极财政政策，加强货币政策协调。密切跟踪监测美国和其他发达

国家通货膨胀率和中央银行基准利率走势，审时度势降低我国存款准备金率和基

准利率。增强信贷总量和货币供应（M1）增长的稳定性和可持续性，有力支持实

体经济健康良性发展。降低房地产存量贷款利率。扩大人民币兑美元汇率浮动范

围。配合积极财政政策，加大中小银行化险支持力度，加大中央银行购债规模，

补充金融机构资本金。 

三是深化财税体制改革，实现国家治理体系现代化。健全预算制度，把依托

行政权力、政府信用、国有资源资产获取的收入全部纳入政府预算管理、完善国

有资本经营预算和绩效评价制度、深化零基预算改革；优化税制结构，研究同新

业态相适应的税收制度；健全直接税体系，完善综合和分类相结合的个人所得税

制度，适当提高直接税比重。完善央地财政关系，建立权责清晰、财力协调、区
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域均衡的中央和地方财政关系，增加地方自主财力，拓展地方税源；推进消费税

征收环节后移并稳步下划地方、适当加强中央事权、提高中央财政支出比例。 
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