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地方债新增限额创新高，一季度发行规模下降明显，后续发行

有望提速，政府债务严监管仍将持续 

——2024年一季度地方政府债券市场观察 

 

联合资信公用评级一部   唐立倩  李颖  张永嘉  董思茵 

 

2024年一季度，地方债新增债务限额 4.62万亿元，规模创历年新高；受 12

个重点省份严控政府投资及 2023 年底增发的特别国债资金逐步落地影响，一季

度地方债发行规模同比下降 25.40%至 1.57万亿元，其中新增债券回落明显，再

融资债券则在一揽子化债背景下保持较快增速，重点省份发债以再融资债券为

主。4 月份地方债发行速度仍相对偏缓，央行公布的 4 月社会融资数据为近 20

年来首次出现单月负值，在当前居民融资需求走弱、城投净融资收缩的大背景

下，预计 5-6 月地方债及国债发行有望提速。超长期特别国债于 5 月中旬起首

批发行，预计后期地方债发行利率或小幅上涨。未来地方政府债务严监管态势

仍将持续，强调完善全口径地方债务监测监管体系。 

一、地方政府债券相关政策梳理 

2024 年以来，我国宏观调控力度加大，在转方式、调结构、提质量、增效

益上持续用力，国民经济延续回升向好态势。2024 年《政府工作报告》提出，

经济工作要坚持稳中求进总基调，统筹扩大内需和深化供给侧结构性改革，强

化宏观政策逆周期和跨周期调节，继续实施积极的财政政策和稳健的货币政策，

在此背景下，地方政府债券作为重要的逆周期调控工具持续发力。2024 年以来，

地方政府债券相关政策主要体现在：财政政策适度加力、地方债新增限额创历

年最高，一揽子化债方案进一步落实助力地方债务化解，强调建立同高质量发

展相适应的政府债务管理机制等方面。上述政策向市场释放明确积极信号，巩

固支持市场信心，对经济稳增长发挥了积极作用。具体看，2024 年以来地方债

相关政策举措如下。 

一是积极的财政政策适度加力、提质增效，地方债新增限额创历年新高。

2024 年《政府工作报告》提出，积极的财政政策要适度加力、提质增效，用好
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财政政策空间，加强财政资源统筹，组合使用赤字、专项债、超长期特别国债、

税费优惠、财政补助等多种政策工具，保持适当支出规模，促进经济持续回升

向好；要积极扩大有效投资，合理扩大地方政府专项债券投向领域和用作资本

金范围，额度分配向项目准备充分、投资效率较高的地区倾斜。2024 年两会确

定今年地方政府新增债务限额为 4.62 万亿元，规模创历年新高；其中新增一般

债限额 0.72 万亿元、与上年持平，新增专项债限额 3.90 万亿元、较上年增加

0.10万亿元，支持地方加大重点领域补短板力度。 

二是一揽子化债方案推进落实，进一步统筹防范化解地方债务风险，扩大

名单制管理区域。伴随 2023 年一系列化解债务风险措施的有序实施，今年以来，

一揽子化债方案继续推进。2024年 2月 23日，国务院常务会议指出要坚持改革

创新，强化配套政策支持，进一步推动一揽子化债方案落地见效。2024 年《政

府工作报告》提出，要稳妥有序处置风险隐患，统筹好地方债务风险化解和稳

定发展，进一步落实一揽子化债方案，妥善化解存量债务风险、严防新增债务

风险。特殊再融资债券发行方面，2024 年一季度贵州、天津分别发行特殊再融

资债券 178 亿和 114 亿，化债手段更加多元。在到期高峰来临叠加一揽子化债

方案实施的背景下，2024 年一季度，再融资债券发行 7315.87 亿元，同比增长

66.16%。2024 年 3 月，国务院办公厅发布《关于进一步统筹做好地方债务风险

防范化解工作的通知》（国办发〔2024〕14号），核心内容是 12个高风险重点省

份之外的 19 个省份可自主选报辖区内债务负担重、化债难度高的地区，以地级

市为主，获批后参照 12 个重点省份的相关政策化债，部分非 12 个高风险重点

省份的地市或将纳入《重点省份分类加强政府投资项目管理办法（试行）》（国

办发〔2023〕47号）适用范围、新增投资受限。受严控政府投资及 2023年底增

发的特别国债资金逐步落地影响，2024 年一季度地方债发行规模同比大幅下降、

发行节奏明显放缓。其中，新增专项债 6341.24 亿元，同比下降 53.26%，为近

三年最低水平，10个高风险重点省份未发行新增专项债。 

三是健全风险防控长效机制，完善全口径地方债务监测监管体系，推进地

方融资平台转型。在以“遏增量、化存量”为主线出台一系列防范化解地方债

务风险机制措施的基础上，中央多次提出建立地方债务监管长效机制。2024 年

2 月 23 日，国务院常务会议指出，要强化源头治理，加快建立同高质量发展相
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适应的政府债务管理机制，在高质量发展中逐步化解地方债务风险。2024 年

《政府工作报告》提出，要健全风险防控长效机制，完善全口径地方债务监测

监管体系。2024年 3月，财政部发布的《关于 2023年中央和地方预算执行情况

与 2024 年中央和地方预算草案的报告》指出，强化地方政府债务管理，要完善

专项债券管理制度，加强项目穿透式管理，强化项目收入归集，确保按时偿还、

不出风险；要统筹好地方债务风险化解和稳定发展，坚持省负总责、市县尽全

力化债；要健全防范化解隐性债务风险长效机制，加强部门协调配合，完善监

管制度；严肃查处各类违法违规举债行为，加大问责结果公开力度，坚决防止

一边化债、一边新增。这意味着中央将持续制度化、体系化防范及化解地方债

务风险，债务类型涵盖地方政府法定债务、隐性债务、城投企业经营性债务，

完善全口径监管。此外，未来化债机制或将通过推进地方融资平台市场化转型

升级加强造血功能、推动债务良性循环。2024年 3月 22日国务院防范化解地方

债务风险工作视频会议指出，要加快压降融资平台数量和债务规模，分类推动

融资平台改革转型，要以化债为契机倒逼发展方式转型。自 2023年 11月至今，

已有超过 100 家城投企业声明转型为市场化经营主体。2024 年 4 月 30 日，中共

中央政治局会议指出，要深入实施地方政府债务风险化解方案，确保债务高风

险省份和市县既真正压降债务、又能稳定发展。 

表 1  2023年下半年以来地方政府债券相关重要政策概要 

发布日期 发布主体 政策/会议名称 政策要点 

2023.07.24 中共中央政治局 
中共中央政治局会

议 

要更好发挥政府投资带动作用，加快地方政府专项债券发行和

使用。要有效防范化解地方债务风险，制定实施一揽子化债方

案。 

2023.08.01 
中国人民银行、

国家外汇管理局 

2023 年下半年工作

会议 

保持流动性合理充裕，发挥总量和结构性货币政策工具作用。

促进企业综合融资成本和居民信贷利率稳中有降。统筹协调金

融支持地方债务风险化解工作。 

2023.08.18 

中国人民银行、

国家金融监管总

局、证监会 

电视会议 

金融部门要统筹协调金融支持地方债务风险化解工作，丰富防

范化解债务风险的工具和手段，强化风险监测、评估和防控机

制，推动重点地区风险处置，牢牢守住不发生系统性风险的底

线。 

2023.08.28 全国人大常委会 

《国务院关于今年

以来预算执行情况

的报告》 

再次提出制定实施一揽子化债方案。同时提出中央财政积极支

持地方做好隐性债务风险化解工作，督促地方统筹各类资金、

资产、资源和各类支持性政策措施，紧盯市县加大工作力度，

妥善化解存量隐性债务，优化期限结构、降低利息负担，逐步

缓释债务风险。加强跨部门联合监管，始终保持高压态势，强

化定期监审评估，坚决查处新增隐性债务行为，终身问责、倒

查责任，防止一边化债一边新增。 

2023.08.30 财政部 

《2023 年上半年中

国财政政策执行情

况报告》 

在防范化解地方政府债务风险方面明确指出，进一步压实地方

和部门责任，严格落实“省负总责，地方各级党委和政府各负

其责”的要求。督促地方统筹各类资金、资产、资源和各类支

持性政策措施，紧盯市县加大工作力度，妥善化解存量隐性债

务，优化期限结构、降低利息负担，逐步缓释债务风险。加强

跨部门联合监管，始终保持高压态势，强化定期监审评估，坚

决查处新增隐性债务行为，终身问责、倒查责任，防止一边化
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债一边新增。稳步推进地方政府债务合并监管，推动建立统一

的长效监管制度框架。 

2023.09.20 国务院 
国务院政策例行吹

风会 

将指导金融机构积极稳妥支持地方债务风险化解，建立常态化

融资平台金融债务监测机制。 

2023 国务院办公厅 

《关于金融支持融

资平台债务风险化

解 的 指 导 意 见 》

（国办发〔2023〕

35 号） 

核心内容是将地方国有企业分类管理，分为地方政府融资平

台、参照地方政府平台管理的国有企业（针对新设平台）以及

普通国有企业三类，分别对新增融资实施差异化限制；明确对

12 个高风险重点省份的融资限制和支持；各省债务规模及债券

增速分别与 GDP规模和社融增速挂钩等。 

2023.10.21 
国务院、中国人

民银行 

《国务院关于金融

工作情况的报告》 

认真落实觉中央决策部署，坚持稳字当头、稳中求进，在部委

和地方两个层面建立金融支持化解地方债务风险工作小组，制

定化解融资平台债务风险系列文件，引导金融机构按照市场

化、法治化原则，与重点地区融资平台平等协商，依法合规、

分类施策化解存量债务风险，严控融资平台增量债务，完善常

态化融资平台金融债务统计监测机制，加强对重点地区、重点

融资平台的风险监测。 

2023.10.24 全国人大常委会 

《全国人民代表大

会常务委员会关于

批准国务院增发国

债和 2023 年中央预

算 调 整 方 案 的 决

议》《第十四届全

国人民代表大会常

务委员会关于授权

国务院提前下达部

分新增地方政府债

务限额的决定》 

明确中央财政将在今年四季度增发 2023年国债 1万亿元，增发

国债全部通过转移支付安排给地方，集中力量支持灾后恢复重

建和弥补防灾减灾救灾短板。授权国务院在当年新增地方政府

债务限额的 60%以内，提前下达 2024 年度部分新增地方政府

债务限额（包括一般债务限额和专项债务限额），授权期限为

决定公布之日至 2027年 12月 31 日。 

2023.10.30 

~10.31 
中共中央政治局 中央金融工作会议 

建立防范化解地方债务风险长效机制，建立同高质量发展相适

应的政府债务管理机制，优化中央和地方政府债务结构。 

2023.11.08 
中国人民银行行

长 

2023 金融街论坛年

会 

金融管理部门出台相关政策，引导金融机构按照市场化、法治

化原则，与融资平台平等协商，通过展期、借新还旧、置换等

方式，分类施策化解存量债务风险、严控增量债务，并建立常

态化的融资平台金融债务监测机制。必要时，中国人民银行还

将对债务负担相对较重地区提供应急流动性贷款支持。 

2023.11.20 中央金融委员会 
中央金融委员会会

议 

审议通过了推动金融高质量发展相关重点任务分工方案，强调

着力提升金融服务经济社会发展的质量水平，全面加强金融监

管，有效防范化解金融风险，压紧压实金融风险处置责任。 

2023 国务院办公厅 

《重点省份分类加

强政府投资项目管

理办法（试行）》

（国办发〔2023〕

47 号） 

12 个重点省份严控新建政府投资项目、严格清理规范在建政府

投资项目。 

2023.12 中共中央 中央经济工作会议 

合理扩大地方政府专项债券用作资本金范围；统筹化解房地

产、地方债务、中小金融机构等风险；统筹好地方债务风险化

解和稳定发展。 

2024.02.23 国务院 国务院常务会议 
进一步推动一揽子化债方案落地见效；要强化源头治理，加快

建立同高质量发展相适应的政府债务管理机制。 
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2024.03.22 国务院 

国务院防范化解地

方债务风险工作视

频会议 

妥善化解存量债务风险，严防新增债务风险；要持续深入化解

地方政府债务风险，加快化债方案推进实施；要下更大力气化

解融资平台债务风险，强化配套政策支持，加快压降融资平台

数量和债务规模，分类推动融资平台改革转型；要加大清理拖

欠企业账款力度，加力推动实现“连环清”；建立同高质量发

展相适应的政府债务管理机制，完善地方政府投融资体制，健

全防范拖欠账款长效机制；要以化债为契机倒逼发展方式转

型；经济大省要挑起大梁。 

2024.4.30 中共中央政治局 
中共中央政治局会

议 

要深入实施地方政府债务风险化解方案，确保债务高风险省份

和市县既真正压降债务、又能稳定发展。 

注：《关于金融支持融资平台债务风险化解的指导意见》（国办发〔2023〕35 号）、《重点省份分类加强政府投资项目管理办法

（试行）》（国办发〔2023〕47 号）、《关于进一步统筹做好地方债务风险防范化解工作的通知》（国办发〔2023〕14 号）为密发，

无法获取具体发布日期，文件内容为公开获取 

资料来源：联合资信整理 

二、2024 年一季度地方政府债券市场回顾 

1. 发行概况 

2024 年一季度，地方债发行规模较上年同期明显下降，再融资债券占比仍

较高。2024 年 1－3 月，地方政府债券累计发行 303 支，金额合计 15738.61 亿

元，相当于 2023 年全年的 16.88%，同比下降 25.40%，地方债发行总额规模较

上年同期明显下降。其中，新增债券 8422.74 亿元，同比下降 49.55%；再融资

债券 7315.87亿元，同比增长 66.61%，再融资债券占比同比大幅提升 25.61个百

分点至 46.48%。其中为缓解地方政府隐性债务风险而发行的特殊再融资债券合

计 794.86 亿元。自 2023 年 10 月内蒙古发行首批特殊再融资债券以来，截至

2024
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定向发行 15500.84  10855.92  4141.20  -- -- -- -- -- -- -- 

其中：3年期 11291.83  7988.57  6346.37  2058.94  1305.84  3347.61  4267.03  5804.59  895.09  832.90  

5年期 19222.99  14764.57  17931.46  13787.86  6646.97  9009.91  8252.04  15883.03  1174.62  2129.31  

7年期 16753.74  11939.72  9447.95  7178.71  7066.25  15306.77  12150.53  16755.65  2935.31  
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表 3  全国地方政府债券发行时间分布（单位：亿元） 

月份 
2020年 2021年 2022年 2023年 2024年一季度
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其余 10 省当期未发行新增专项债。整体看，重点省份呈现严控地方债务、压

缩政府投资态势，地方政府投资端结构出现分化，重点化债区域地方债券发行

目标更倾向于借新还旧，债务风险相对可控的财政大省则更多地承担起政府投

资任务。从净融资额来看，2024 年一季度，山东省和广东省净融资额超 1000

亿元，另外浙江省、江苏省、贵州省、四川省和安徽省等 8 个省份净融资额均

超 500 亿元。重点省份中除贵州外，其余省份净融资规模均处于中下游水平。 

图 2  2023年及 2024年一季度
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2023 年 11 月以来，受央行降息、债市呈现“资产荒”状态导致利率中枢

整体下行影响，地方政府债券平均发行利率持续下降。2023 年 1－2 月，整体

利率走势稳中有升；3－6 月，利率走势有所下降；7－11 月，受跨季及政府债

供给放量等因素影响，地方政府债券发行利率整体在波动中有所回升；2023

年 11 月以来，受央行降息、债市呈现“资产荒”状态导致利率中枢整体下行

影响，地方政府债券平均发行利率持续下降。2024 年 1－3 月，地方政府债券

平均发行利率为 2.51%，其中一般债券平均发行利率为 2.49%，专项债券平均

发行利率为 2.52%。 

图 4  地方政府债发行利率变化趋势（单位：%） 

 
资料来源：联合资信根据 Wind整理 

 

2024年 1－3月，地方债发行利差环比大幅收窄；各省（市、自治区）发行

利差明显收敛；平均发行利差最高和最低的省份分别为贵州和福建。2023 年一

季度地方债发行利差为 10.82bp，二季度进一步收窄至 10.49bp，三季度发行利

差扩至 13.52bp，四季度以来受特殊再融资债券供给压力影响，发行利差显著扩

大至 22.06bp。2024 年一季度，平均利差环比大幅收窄至 11.76bp，略高于 2023

年同期。各省份发行利差环比数据方面，以发行量最大的 10 年期地方债为样本，

2024 年一季度，在整体利差下行的大环境下，平均发行利差最高的省份为贵州

（22.01bp），其次是湖南（21.99bp），在 15bp~20bp 区间的是天津、内蒙古、江

西、海南、河北和湖北，其余省份均不超过 15bp，其中，利差从高到低排序，

位居后五位省份分别是福建（6.51bp）、云南（6.74bp）、浙江（7.14bp）、江苏
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（7.52bp）和北京（9.25bp），均不超过 10bp。从各省份利差环比变动情况来看，

2024年 1－3月平均利差收窄最明显的是河南省，从 2023年四季度的 31.82bp降

至 2024 年一季度的 12.98bp，大幅收窄 18.84bp，利差提升最明显的是河北，

2024年一季度平均利差 15.32bp，较 2023年四季度上升 4.82bp。 

图 5  各季度政府债平均利差对比（单位：bp） 

 
注：1年期和 2年期地方政府债券发行量较少，故不做统计 

资料来源：联合资信根据 Wind整理 

图 6  2023年四季度－2024年一季度各省（市、自治区）10年期政府债平均利差对比 

（单位：bp） 

 

注：部分省份在 2023年四季度或 2024年一季度未发行 10年期政府债券，故未在上图列示 

资料来源：联合资信根据 Wind整理 
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表 4  2023年及 2024年一季度各省（市、自治区）10年期政府债券分季度平均利差 

（单位：bp） 

省份 
2023年 2024年一季

度 1季度 2季度 3季度 4季度 

重庆 13.99  7.10  14.94  27.93  11.66  

浙江 8.52  10.96  2.48  5.24  7.14  

云南 10.72  -- 11.91  -- 6.74  

新疆 15.18  9.82  19.11  28.60  12.49  

西藏 -- -- 7.70  29.41  -- 

天津 10.93  -- 12.98  34.12  19.31  

四川 9.79  11.74  15.62  -- 11.82  

上海 11.96  -- 6.18  -- -- 

陕西 11.52  12.08  16.95  28.23  12.24  

山西 14.32  12.50  17.89  31.37  -- 

山东 9.38  6.83  12.15  25.64  12.53  

青海 -- 12.49  24.24  -- -- 

宁夏 16.48  16.23  20.65  34.23  -- 

内蒙古 14.97  14.81  22.70  32.01  18.21  

辽宁 13.78  13.74  19.59  26.86  11.71  

江西 10.14  15.51  24.22  28.61  17.43  

江苏 11.73  5.23  3.00  4.98  7.52  

吉林 -- 10.31  23.04  34.28  -- 

湖南 10.49  11.81  22.34  29.89  21.99  

湖北 8.66  9.90  12.11  28.87  15.15  

黑龙江 14.39  14.81  7.20  25.54  -- 

河南 6.98  9.81  17.24  31.82  12.98  

河北 9.74  11.72  25.75  10.50  15.32  

海南 14.74  12.14  17.72  25.73  16.92  

贵州 12.30  17.38  17.98  33.47  22.01  

广西 -- 9.67  -- 28.52  14.42  

广东 8.57  8.76  10.87  6.69  11.15  

甘肃 14.24  16.00  25.67  26.32  -- 

福建 9.91  7.87  11.51  19.61  6.51  

北京 10.86  2.49  -- -- 9.25  

安徽 10.49  11.74  17.85  -- 11.42  

注：“--”代表该省份当期未发行 10年期政府债，无法获取利差数据 

资料来源：联合资信根据 Wind整理 

3. 地方政府专项债券发行概况 

2024 年 1－3 月，专项债募集资金主要投向城市基础设施、交通基础设施

及棚改项目。其中，单一用于城市基础设施建设的专项债券发行金额相当于

2023 年全年的 54.34%；用于交通基础设施类项目的专项债券发行金额占比大
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幅提升至 20%以上。 

表 5  专项债主要资金用途及占比（单位：亿元） 

项目 

2021年 2022年 2023年 2024年 1－3 月 

金额 
占比

（%） 
金额 

占比

（%） 
金额 

占比

（%） 
金额 
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2023 年以来，部分地方政府偿债压力加大，引发市场担忧。2023 年 7 月，中央

政治局会议提出“要有效防范化解地方债务风险，制定实施一揽子化债方案”，

债务监管口径或扩大至城投企业全部债务，鉴于城投企业隐性债务与经营性债

务区分难度大，相关政策调整也更加符合地方政府债务化解的实际情况。2024

年《政府工作报告》提出，要稳妥有序处置风险隐患，统筹好地方债务风险化

解和稳定发展，妥善化解存量债务风险、严防新增债务风险，健全风险防控长

效机制，完善全口径地方债务监测监管体系，再次表明中央政府或将对地方政

府债务和城投企业债务进行“合并监管”。财政部提出要统筹好地方债务风险化

解和稳定发展，坚持省负总责、市县尽全力化债，进一步落实一揽子化债方案；

要健全防范化解隐性债务风险长效机制，加强部门协调配合，完善监管制度；

严肃查处各类违法违规举债行为，加大问责结果公开力度，坚决防止一边化债、

一边新增。考虑近年来专项债的大幅扩容，部分地方政府债务风险加大，地方

政府债务严监管态势仍将持续。 

特殊再融资债券发行规模存在扩充空间，重点区域或将是发行主力军。去

年 7 月，政治局会议启动一揽子化债方案，随后的 9 月，特殊再融资债券重启

发行，截至 2023年底共发行 1.39万亿。根据财政局披露数据，截至 2023年底，

全国地方政府债务余额 40.73万亿，限额 42.16万亿，2024年特殊再融资债券发

行的理论上限为 1.43 万亿。自 2 月 2 日贵州发行 2024 年首笔特殊再融资债券以

来，截至 5 月 7 日，特殊再融资债券累计发行 890.98 亿元，发行规模远低于预

期。今年 2 月，国务院常务会议指出，要坚持改革创新，强化配套政策支持，

进一步推动一揽子化债方案落地见效。考虑到当下各地财政负担加重、债务化

解承压的背景，以及后期积极财政的延续，特殊再融资债券发行规模存在扩充

空间，且重点地区或将是发行主力军。 

 

 


