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摘要 

青海地处世界屋脊青藏高原的东北部，毗邻甘肃、西藏、新疆、四川四个省

份，是联结西藏、新疆与东中部省份的重要纽带。作为长江、黄河、澜沧江

的发源地，青海省素有“中华水塔”“三江源头”的美誉。辖区内拥有以盐湖、

有色金属、石油、煤炭等为代表的丰富自然矿产资源，其中锂矿、镁矿均占

全国总储量的 80%以上。在国土安全、生态安全、能源安全重要性上升的背

景下，青海战略地位日益突出。 

然而受制于地理位置和自然条件，除传统资源型产业外，青海省其他产业基

础相对薄弱。尽管近年来盐湖提锂、光伏发电等新能源产业落地青海，但由

于起步较晚，目前规模尚小，由区域经济增长新动能转化为主动能仍需时间。

2022 年青海省地区生产总值达 3610 亿元，全国排名仅高于西藏。经济反映到

财政上，主要表现为：全省一般公共预算收入和政府性基金收入规模较小、

对于中央转移支付依赖程度较高、地方政府债务规模小，但经济发展水平偏

低和综合财力规模偏小导致显性负债率和债务率均位居全国前列，偿债压力

相对较大。 

“十四五”时期是青海深入践行总书记提出“四个扎扎实实”重大要求、持

续推进“一优两高”战略的关键之年。在此背景下，青海省财政有必要重点

做好以下三个方面的工作：一是应抓住国家黄河流域生态保护、西部大开发

新格局等重大战略机会，加快铁路、公路、机场、能源等重点领域基础设施

建设，谋划实施一批重要通道联通工程、延伸工程和关键枢纽工程，发掘省

内生态资源价值，助力引导产业转型升级，培育省内优质财源缓解收支矛盾。

二是优化财政支出结构，做好生态环保、“六保六稳”等重点领域的支出保障，

厘清各类转移支付功能定位，进一步完善省以下转移支付制度，增强困难地

区自我保障能力，确保基层财政稳定运行，为重点领域提供坚实的资金支持。

三是进一步规范政府性债务管理，防范和化解债务风险，建立和完善偿债长

效机制，加大隐性债务化存量、遏增量力度。 

风险提示：经济恢复不及预期 
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一、青海财政体制与税源结构概况 

根据《中国财政年鉴 2021》《中国税务年鉴 2021》分析青海省财政体制和税源结构，

可以得到以下结论： 

第一，从对全国财政的净贡献来看，青海省需要中央财政给予净补助，中央对青海

的转移支付是补充青海财力的主要来源。作为我国经济相对落后、幅员面积广阔、人口

密度小的省，2020 年青海贡献的中央级税收位居全国倒数第一，仅为 185 亿元，低于西

藏（217 亿元）、宁夏（263 亿元）等省份。但青海是稳藏固疆的战略要地和国家重要的

生态安全屏障，2020 年中央对于青海的税收返还及转移支付规模达到 1447 亿元，是补

充青海可用财力的主要来源。2020 年中央对青海的转移支付及税收返占青海一般公共预

算收入比重约为 486%，位居全国第 2 位，弥补了青海一般公共预算收支缺口的 88.5%。

2020 年青海对全国财政的净贡献为负，需要中央给予 1257 亿元的净补助，对财政净贡

献位于全国第 14 位。 

第二，从省以下财政体制来看，青海省省内区域分化严重，过去省级财政较为集权。

为积极培育区县财源，发挥市县主动有为的实干作用，2020 年起青海省积极推动省市州

收入划分改革，省本级政府收入占比快速下降。2019 年青海省本级占全省一般公共预算

收入一度达到 31.6%。自 2020 年起，青海省省本级从市州、县分成的地方税收部分，在

执行中先作为市州、县收入，属地征管、就地缴库，年终再由市州通过结算上解省财政，

省级政府在一次分配中收入占比显著下降。2021 年青海省省本级、市本级、县（区）级

及以下一般公共预算收入占比分别为 11.0%、31.2%、57.8%。 

支出方面，分级次来看区县承担主要支出责任；分功能来看社会保障和就业、农林

水、教育是三大主要支出项目。从支出层级来看，2021 年青海省省本级、市本级、县（区）

级及以下一般公共预算支出占比分别为 35.1%、12.8%、52.1%。从支出结构上来看，2021

年青海省社会保障和就业、农林水、教育、交通运输、卫生健康支出占比靠前，分别为

16.9%、13.5%、11.9%、10.2%、9.5%。 

第三，以盐湖化工、石油天然气开采、有色金属等为代表的资源型产业是青海省工

业体系的绝对主导。青海地处欧亚板块与印度板块的衔接部位，区内地质构造复杂，成

矿地质作用多样，大致呈现“北部煤，南部有色金属，西部盐类和油气，中部有色金属、

贵金属，东部非金属”的特点。受自然条件限制，青海省难以实现大规模农业生产，同

时工业基础相对薄弱，2020 年青海制造业创税占全行业比重仅 17.7%，不仅低于全国平

均水平（30.9%），还低于甘肃（37.6%）、宁夏（34.1%）、新疆（26.5%）、陕西（25.3%）

等西部省份。 

但青海省内区域内油气、盐湖矿产、太阳能、有色金属等资源储量丰富，是推动青

海经济发展的重要动力。位于青藏高原西北部的柴达木盆地，是全国四大主力气田之一，

其天然气储量仅次于四川、长庆和塔里木气田；同时也是我国盐湖资源的聚集区，探明

无机盐保有资源储量达 3400 亿吨，占全国盐湖资源总量的三分之一。2020 年青海省石

油和天然气开采业创税比重 9.3%，位居全国第一，高于全国平均 8.8 个百分点。除了传

统的肥料化工产业外，近年来受到新能源行业的快速发展，锂电池上游盐湖化工也成为

了青海重要的创税行业。2020 年化学原料和化学制品制造业行业创税比重达到 10.1%，

位居全国第一，占青海制造业创税比重近六成。 

第四，从税种来看，青海创造税收收入主要来源于增值税、企业所得税、消费税、

资源税、个人所得税五大税种。2020 年增值税贡献了青海创造税收收入的 45.6%，企业

所得税、消费税、资源税、个人所得税占比分别为 18.1%、6.6%、6.3%和 4.9%。其中非

金属矿产氯化钾创税占全省资源税创税比重为 46.5%,同时，在生产氯化钾后的老卤水中
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锂离子含量较为丰富，进一步为青海省发展锂电池上游产业提供资源保障。 

二、青海财政形势：财政收入规模较小、人均低，高度依赖转

移支付 

第一，青海省财政收入总量及人均都位居全国下游，省内各地市州财政实力分化较

大。2021 年青海省一般公共预算收入为 328.8 亿元，位居全国倒数第 2，仅高于西藏（215.6

亿元）。考虑常住人口因素后，2021 年青海人均一般公共预算收入为 5535 元，仍处于全

国下游水平。分地市州来看，以省会城市西宁为核心的东部地区，得益于自然禀赋、政

策引导、交通建设，成为省内人口聚集和产业发展的重要增长极。2021 年西宁市一般公

共预算收入为 153.9 亿元，大幅领先其他地市州，规模超过剩余 7 个地市州之和。值得

注意的是，海东市 2021 年 GDP 达到省内第 3 名（554.7 亿元），远高于第 4 名海南藏族

自治州（193.6 亿元），但 2021 年海东市一般公共预算收入仅为 28.9 亿元，规模水平与

海南藏族自治州（16.8 亿元）相当。2021 年海东市一般公共预算收入/GDP 为 5.2%，低

于全省平均水平。主要原因是海东市除 4 个省级开发区外，其余区县均以农业为主导产

业，而开发区内以新能源、新材料、水泥化工等行业的企业在增值税和企业所得税方面

享受较多的优惠政策，使得海东市地方财政收入有限。相比之下，以原油、煤炭、盐湖

化工等资源型产业为主导的海西蒙古族藏族自治州，以资源税作为当地重要财力支撑。

2021 年海西蒙古族藏族自治州一般公共预算收入为 75.9 亿元，位居省内第 2，其中增值

税、资源税收入占比分别为 32.0%和 28.4%。其余地市州一般公共预算收入均在 10 亿元

以下，其中玉树藏族自治州一般公共预算收入最低，仅为 2.8 亿元。分区县来看，海西

蒙古族藏族自治州的格尔木市 2021 年一般公共预算收入 17.3 亿元，排名第一；玉树藏

族自治州称多县排名最后，仅 0.2 亿元。 

第二，青海省财政收入质量处于全国中游水平，但税收占比在西北五省中排名第二。

2021 年青海税收收入占一般公共预算收入的比重为 71.4%，较上年下降 0.2 个百分点，

全国排名 13 位。在西北五省中，青海税收收入占比仅次于陕西（80.6%），高于新疆（67.5%）、

甘肃（66.6%）、宁夏（65.4%）。从税收收入结构看，青海省留存的税收收入主要来源于

增值税、企业所得税和资源税。2021 年青海的增值税、企业所得税和资源税分别达到 99.5

亿元、33.3 亿元、22.6 亿元，占全省税收收入比重分别为 42.4%、14.2%、9.6%。分地市

州来看，西宁市财政质量最高，税收占一般公共预算收入比重达到 84.8%，玉树藏族自

治州税收占比最低，为 60.7%。分区县来看，2021 年有 10 个区县的税收占比超过 80%，

财政质量较高，其中西宁市城西区税收占比 93.4%，排名第一；12 个区县的税收占比低

于 50%，财政质量较低，其中果洛藏族自治州玛多县税收占比仅为 20.8%，排名末位。 

第三，青海省财政自给率处于全国下游水平，高度依赖中央转移支付，部分区县财

政收支矛盾较大。2021 年青海省财政自给率为 17.7%，在全国 31 个省份中排名倒数第 2，

仅高于西藏（10.6%）。除海西蒙古族藏族自治州财政自给率达到 50.8%以外，其余地市

州财政自给率均低于 50%，其中省会城市西宁财政自给率为 44.8%，黄南藏族自治州、

果洛藏族自治州、玉树藏族自治州等自治州财政自给率均低于 5%，分别为 4.4%、3.1%、

2.5%，对转移支付依赖程度较高。从区县来看，仅西宁市城西区、城北区、城中区三个

区县财政自给率超过 50%，分别为 78.2%、69.5%、61.1%；其余区县财政自给率均低于

50%，其中财政自给率最低的是玉树藏族自治州称多县，仅为 0.9%。 

第四，青海省政府性基金收入规模位于全国下游，但受一般公共预算收入规模较小

的影响，土地财政依赖程度处在全国中游位置。2021 年青海省政府性基金收入为 199.3

亿元，全国排名倒数第 3。分地市州来看，2021 年仅西宁市政府性基金收入超百亿元，

为 157.6 亿元。其余地市政府性基金收入普遍较小，排名第二的海东市收入仅为 22 亿元，
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剩余地市州政府性基金收入均未超过 3 亿元，其中果洛藏族自治州仅为 0.2 亿元，位居

省内末位。 

土地财政依赖度方面，2021 年青海省土地财政依赖度达到 37.7%，在全国 31 个省份

中排第 17 名，对土地财政的依赖度处于全国中下游位置。地市州方面，除西宁、海东两

市之外，其余地市州的政府性基金收入规模较小，土地财政依赖程度较低。具体来看，

西宁的土地财政依赖度最高，达到 50.6%；而省内依赖度最低的则是海西蒙古族藏族自

治州，仅为 3.8%。 

三、青海债务形势：显性负债率及债务率较高，偿债压力相对

较大 

第一，青海地方政府债务规模相对较小，排全国倒数第 3。但青海省显性负债率、

债务率分别排名全国第一和第六，债务偿还压力相对较大。2021 年青海省地方政府债务

余额为 2787 亿元，其中一般债务余额 2154 亿元，专项债务 633.3 亿元。从负债率来看，

2021 年青海省负债率为 83.3%，在全国 31 省份中排第 1 名，显性债务压力较大。从债务

率来看，尽管中央加大对青海的转移支付力度、补充其地方财力，但 2021 年青海债务率

仍达到 136.9%，位居全国第 6。将地方城投平台有息债务纳入考虑后，青海省的广义债

务率上升至 176.0%，位居全国第 25 名，表明青海偿债压力主要集中在显性债务。总体

上，青海省整体经济体量较小，一般公共预算收入及政府性基金收入有限，高度依赖中

央转移支付。尽管青海债务规模较小，但偿债负担较重。近年来，青海省通过债务置换、

国有企业重组上市、建立偿债资金池等方式积极开展化债工作。 

第二，分地市州看，政府债务规模与经济发展水平基本相当，省内发达地区经济发

展债务规模明显高于其他地区。西宁作为省内东部经济发达地区核心城市，政府债务余

额位居首位。2021 年西宁政府债务余额为 447.1 亿元，占全省债务余额比重达到 16.0%。

海东市、海西蒙古族藏族自治州政府债务余额分别达到 248.2、217.4 亿元，省内位居第

2、3 名。其余地市州债务余额较小，均分布在 20 亿元-42 亿元之间。从债务结构来看，

玉树藏族自治州一般债务占比最高，达到 95.3%。 

第三，考虑各地经济发展水平后，果洛藏族自治州偿债压力较大，负债率位居省内

第一位。2021 年果洛藏族自治州负债率达到 49.8%。相较之下，省内债务规模最大的西

宁市显性负债率仅为 28.9%，位居省内倒数第 2 位，仅高于海南藏族自治州（21.4%）。

分区县来看，在已披露数据的 37 个区县中，负债率超过 50%的区县有 4 个，排名前 3 均

为果洛藏族自治州下辖区县，分别是甘德县（74.6%）、达日县（60.9%）、班玛县（53.4%）；

负债率在 30%-50%的区县共 10 个，负债率低于 10%的区县有 7 个，其中最低的区县是

西宁市城西区，由于政府债务余额较小，经济体量较大，负债率仅为 0.7%。 
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四、附录 

图表1：2000 年-2022 年青海经济总量及增速 

 

资料来源：企业预警通、粤开证券研究院 

 

图表2：2021 年青海省各地市州经济成绩单 

 

资料来源：企业预警通、粤开证券研究院 
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图表3：青海省 2021 年各地市州产业结构 

 

资料来源：企业预警通、粤开证券研究院 

 

图表4：2021 年青海省一般公共预算收支预算级次构成图 

 

资料来源：青海省各级政府人民政府财政决算报告、企业预警通、粤开证券研究院 
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图表5：2020 年青海省创造的税收收入来源分行业对比 

 

资料来源：《中国税务年鉴 2021》、粤开证券研究院 

 

图表6：2020 年青海省创造税收收入分税种构成 

 
资料来源：《中国税务年鉴 2021》、粤开证券研究院 
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图表7：2021 年青海省各地市州一般公共预算收入状况 

 

资料来源：企业预警通、粤开证券研究院 

 

图表8：2021 年青海省区县一般公共预算收入情况 

 

资料来源：2021 年青海省各区县财政决算报告、企业预警通、粤开证券研究院 
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图表9：2021 年青海省各地市州一般公共收入预算质量 

 
资料来源：2021 年青海省各地市州财政决算报告、企业预警通、粤开证券研究院 

 

图表10：2021 年青海省各地市州财政自给率 

 

资料来源：2021 年青海省各地市州财政决算报告、企业预警通、粤开证券研究院 
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图表11：2021 年青海省各地市州一般公共预算支出情况 

 

资料来源：企业预警通、粤开证券研究院 

 

图表12：2021 年青海省区县一般公共预算支出排行榜 

排名  区县  地市州  
一般公共预

算支出(亿元) 
排名  区县  地市州  

一般公共预

算支出(亿元) 

1 湟中区 西宁市 46.9 23 同德县 海南州 17.2 

2 大通回族土族自治县 西宁市 46.1 24 兴海县 海南州 17.0 

3 互助土族自治县 海东市 44.8 25 河南自治县 黄南州 16.8 

4 民和回族土族自治县 海东市 37.9 26 玛沁县 果洛州 16.5 

5 格尔木市 海西州 36.3 27 城北区 西宁市 16.3 

6 化隆回族自治县 海东市 29.9 28 杂多县 玉树州 16.3 

7 乐都区 海东市 28.9 29 称多县 玉树州 16.2 

8 同仁市 黄南州 28.5 30 城中区 西宁市 16.1 

9 共和县 海南州 25.7 31 城东区 西宁市 15.6 

10 玉树市 玉树州 25.4 32 甘德县 果洛州 15.4 

11 尖扎县 黄南州 25.2 33 玛多县 果洛州 14.3 

12 泽库县 黄南州 22.0 34 达日县 果洛州 14.0 

13 门源回族自治县 海北州 20.6 35 班玛县 果洛州 13.9 

14 平安区 海东市 20.1 36 祁连县 海北州 12.6 

15 囊谦县 玉树州 19.8 37 刚察县 海北州 12.5 

16 都兰县 海西州 19.3 38 久治县 果洛州 12.4 

17 城西区 西宁市 19.0 39 乌兰县 海西州 11.4 

18 湟源县 西宁市 18.6 40 治多县 玉树州 11.2 

19 贵南县 海南州 18.3 41 海晏县 海北州 9.9 

20 德令哈市 海西州 18.0 42 曲麻莱县 玉树州 9.4 

21 循化撒拉族自治县 海东市 17.9 43 天峻县 海西州 8.5 

22 贵德县 海南州 17.5 44 茫崖市 海西州 7.9 
 

注：青海省 6 个少数民族自治州简称如下：海西蒙古族藏族自治州简称“海西州”；海南藏族自治州简称“海南州”；海北藏族自治州简称“海

北州”；黄南藏族自治州简称“黄南州”；玉树藏族自治州简称“玉树州”；果洛藏族自治州简称“果洛州”。 

资料来源：青海省各区县财政决算报告、企业预警通、粤开证券研究院 
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图表13：2021 年青海省一般公共预算支出结构 

 

资料来源：企业预警通、粤开证券研究院 

 

图表14：2021 年青海省各地市州政府性基金收入与土地财政依赖度 

 

资料来源：企业预警通、粤开证券研究院 
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图表15：2021 年青海省区县政府性基金预算收入排行榜 

排名  区县  地市州  
政府性基金

收入(亿元) 
排名  区县  地市州  

政府性基金

收入(亿元) 

1 民和回族土族自治县 海东市 5.0 23 平安区 海东市 0.1 

2 湟中区 西宁市 4.7 24 河南蒙古族自治县 黄南州 0.1 

3 大通回族土族自治县 西宁市 4.2 25 玛沁县 果洛州 0.1 

4 互助土族自治县 海东市 1.7 26 刚察县 海北州 0.1 

5 化隆回族自治县 海东市 1.3 27 久治县 果洛州 0.1 

6 格尔木市 海西州 1.2 28 治多县 玉树州 0.04 

7 共和县 海南州 0.7 29 囊谦县 玉树州 0.03 

8 湟源县 西宁市 0.6 30 贵南县 海南州 0.03 

9 同仁市 黄南州 0.6 31 同德县 海南州 0.02 

10 门源回族自治县 海北州 0.6 32 甘德县 果洛州 0.02 

11 德令哈市 海西州 0.5 33 海晏县 海北州 0.02 

12 贵德县 海南州 0.5 34 城西区 西宁市 0.01 

13 尖扎县 黄南州 0.4 35 城东区 西宁市 0.01 

14 玉树市 玉树州 0.3 36 达日县 果洛州 0.01 

15 都兰县 海西州 0.3 37 班玛县 果洛州 0.01 

16 茫崖市 海西州 0.3 38 泽库县 黄南州 0.001 

17 循化撒拉族自治县 海东市 0.3 39 城北区 西宁市 0.005 

18 乌兰县 海西州 0.2 40 称多县 玉树州 0.000 

19 乐都区 海东市 0.2 41 城中区 西宁市 0.002 

20 兴海县 海南州 0.2 42 玛多县 果洛州 0.0003 

21 祁连县 海北州 0.1 43 杂多县 玉树州 0 

22 天峻县 海西州 0.1 - - - - 
 

资料来源：青海省各区县财政决算报告、企业预警通、粤开证券研究院 

注：截至 2023 年 5 月，曲麻莱县尚未公开披露政府性基金收入数据 
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图表16：2021 年青海省国有资本经营收入结构 

 

资料来源：2021 年青海省财政决算报告、企业预警通、粤开证券研究院 

注：2021 年青海省国有资本经营收入为 2.0 亿元。 

 

图表17：2021 年青海省各地市州国有资本经营收入 

 

资料来源：2021 年青海省各地市州财政决算报告、企业预警通、粤开证券研究院 

注：经核实，玉树州、海东市、果洛州 3 地市州的国有资本经营收入为 0。 
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图表18：2021 年青海省各地市州地方政府债务结构 

 

资料来源：青海省各地市州财政决算报告、企业预警通、粤开证券研究院 

 

 

图表19：2021 年青海省各地市州地方政府债务余额与负债率 

 

资料来源：青海省各地市州财政决算报告、企业预警通、粤开证券研究院 
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图表20：2021 年青海省区县债务余额排行榜 

排

名  
区县  地市州  

地方政府

债务余额

(亿元) 

负债

率(%) 

排

名  
区县  地市州  

地方政府

债务余额

(亿元) 

负债率

(%) 

1 甘德县 果洛州 3.2 74.5 23 刚察县 海北州 4.4 21.7 

2 达日县 果洛州 2.8 60.9 24 同德县 海南州 3.9 21.5 

3 班玛县 果洛州 2.7 53.4 25 格尔木市 海西州 73.7 20.1 

4 贵德县 海南州 16.0 51.5 26 互助土族自治县 海东市 24.2 19.3 

5 德令哈市 海西州 45.2 47.6 27 泽库县 黄南州 3.7 17.7 

6 民和回族土族自治县 海东市 48.5 40.6 28 治多县 玉树州 1.5 17.4 

7 天峻县 海西州 8.5 39.6 29 贵南县 海南州 3.8 17.0 

8 祁连县 海北州 8.0 39.1 30 曲麻莱县 玉树州 1.4 16.2 

9 同仁市 黄南州 15.7 39.0 31 茫崖市 海西州 15.0 16.2 

10 乌兰县 海西州 14.1 38.1 32 平安区 海东市 14.6 15.8 

11 化隆回族自治县 海东市 21.3 37.5 33 玉树市 玉树州 3.0 15.5 

12 循化撒拉族自治县 海东市 14.9 36.8 34 大通回族土族自治县 西宁市 18.8 14.2 

13 玛沁县 果洛州 6.7 32.4 35 兴海县 海南州 2.9 11.3 

14 玛多县 果洛州 1.1 30.4 36 海晏县 海北州 2.1 9.4 

15 门源回族自治县 海北州 11.1 30.0 37 湟中区 西宁市 16.8 8.2 

16 称多县 玉树州 2.2 29.9 38 共和县 海南州 6.8 7.0 

17 乐都区 海东市 35.2 29.3 39 城东区 西宁市 9.5 3.5 

18 囊谦县 玉树州 3.4 28.3 40 城中区 西宁市 5.6 2.4 

19 久治县 果洛州 1.5 27.5 41 城西区 西宁市 2.8 0.7 

20 尖扎县 黄南州 7.8 26.9 42 城北区 西宁市 1.9 0.7 

21 河南蒙古族自治县 黄南州 5.3 26.0 43 都兰县 海西州 7.5 - 

22 湟源县 西宁市 7.5 25.1 44 杂多县 玉树州 1.6 - 
 

资料来源：青海省各区县财政决算报告、企业预警通、粤开证券研究院 

注：都兰县与杂多县 GDP 数据缺失 
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