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报告概要

 2021年，山东省经济总量稳居全国第 3位，一般预算收入保持全国第 5位，得益

于疫情得到控制及经济恢复，GDP增速及一般预算收入增速均有所提升。山东省

政府负债率在全国排名靠前，政府债务率排名中游。2022年上半年，山东省经济

延续增长态势，一般公共预算收入保持增长，政府性基金收入有所下滑。

 国务院自 2021年起陆续出台国办函〔2021〕44号和国发〔2022〕18号等文件，

明确了山东省作为我国重要的工业基地和北方地区经济发展的战略支点，需进一

步深化新旧动能转化，推动绿色低碳转型发展，深入实施黄河流域生态保护和高

质量发展战略。2022年 11月，财政部出台了财预〔2022〕137号文件，指出山

东省财政厅应加大一般性转移支付力度，在分配新增地方政府债务限额时将符合

条件的重点项目纳入支持范围；支持通过财政资金股权投资方式推进绿色低碳重

点项目建设，并鼓励地方金融机构为符合条件的企业绿色信贷提供增信，逐步降

低高风险地区债务风险水平。

 山东省各地级市的经济和财政实力分化较为明显，胶东经济圈和省会经济圈的核

心城市青岛和济南明显超过其他地级市。2021年，山东省各地级市一般预算收入

呈较快增长，但土地出让情况分化较大，2022年上半年大部分地级市政府性基金

收入同比大幅下降。

 山东省有存续债的城投企业数量较多，其中青岛市和潍坊市城投企业数量突出；

分布于地级市本级和区县级较多，级别以 AA级为主。2021年以来，大部分地级

市的发债城投企业债务负担加重，短期偿债指标弱化。山东省各地级市的债务规

模差异较大，青岛市和济南市居前列，青岛市和潍坊市“发债城投企业全部债务

+地方政府债务”/GDP的比值均超 80%，青岛市、潍坊市、威海市和泰安市地方

政府财政收入对“发债城投企业全部债务+地方政府债务”的支持保障能力相对

偏低。青岛市、济南市、潍坊市和威海市发债城投企业 2023年集中到期与回售

债券规模较大。
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一、山东省经济及财政实力

（一）山东省区域特征及经济发展状况

山东省地处我国胶东半岛，自然资源丰富，交通发达，区位条件良好。2021年，

山东省经济总量稳居全国第 3位，经济韧性较强。山东省新旧动能转换进一步推进，

产业结构持续优化，深入巩固服务业对山东省经济的支撑作用。2022年 1－6月，山

东省经济延续增长态势，一般预算收入保持增长，政府性基金收入有所下滑。

山东省地处我国胶东半岛，北邻渤海、东临黄海，黄河横贯东西，省内陆域面积

15.58万平方公里，海洋面积 15.96万平方公里，其所辖内陆部分自北而南与河北、

河南、安徽、江苏 4省接壤，可承接京津冀及长三角经济辐射，区位条件良好，是我

国重要的农业、工业和人口大省。根据《2021年山东省国民经济和社会发展统计公

报》，2021年末，山东省常住人口 10169.99万人，常住人口较上年末增长量为 5万人，

增量逐渐下降，人口自然增长率 0.02‰，总人口数仅次于广东省，居全国第 2位。

山东省自然资源丰富。水资源方面，山东省水系比较发达，自然河流的平均密度

每平方公里在 0.7公里以上，但水资源总量不足，人均、亩均占有量少，水资源地区

分布不均匀。海洋资源得天独厚，山东省海岸线长 3345公里，约占中国海岸线总长

度的六分之一，近海海域占渤海和黄海总面积的 37%，滩涂面积占全国的 15%。山

东省是全国四大海盐产地之一，丰富的地下卤水资源为山东盐业、盐化工业的发展提

供了得天独厚的条件。矿产资源方面，山东省已发现矿产资源 147种，价值偏低的非

金属矿产居多，黄金、铪、自然硫、菱镁矿和钛铁矿等矿产储量丰富。

山东省建设了较为完善的水陆空综合交通运输体系。水路方面，截至 2021年末，

山东省内沿海港口生产型泊位 616个，大型泊位规模位居全国沿海首位；内陆港增加

到 26个，青岛港、日照港及烟台港货物吞吐量分别居全国第 4名、第 6名及第 8名。

陆路方面，“四横五纵”综合运输大通道加快贯通，济青高铁、鲁南高铁等相继通车，

省内高铁成环运行，截至 2021年末，山东省公路通车总里程达到 28.81万公里，高

速公路通车里程达到 7477公里，居全国第 6位，高速铁路里程达到 2319公里，居全

国第 3 位。航空方面，截至 2021 年末，菏泽牡丹机场正式通航，山东省共拥有 10

个运输机场，通用机场达到 14个。轨道交通方面，济南、青岛城市轨道交通多条线

路开工建设，2021年末全省城市轨道交通通车里程达到 377公里。根据《山东省“十

四五”综合交通运输发展规划》，至 2025年，山东省基本建成互联互通的基础设施主

骨架，深化实现“市市通高铁、县县双高速、户户硬化路”，铁路里程增至 9700公里，

高速铁路里程增至 4400公里，高速公路里程增至 10000公里，沿海港口泊位数增至

627个，运输机场和通用机场分别增至 12个和 30个，城市轨道交通里程增至 700公
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里。

中国中央国务院于《黄河流域生态保护和高质量发展规划纲要》中明确提出“支

持济南建设新旧动能转换起步区”，并于国办函〔2021〕44号批复相关实施方案。2022

年 9月，国发〔2022〕18 号文件进一步明确了山东作为我国重要的工业基地和北方

地区经济发展的战略支点，需进一步深化新旧动能转化，推动绿色低碳转型发展，深

入实施黄河流域生态保护和高质量发展战略。同年 11月，为更好地落实国发〔2022〕

18号文件指导意见，财政部出台了<关于贯彻落实《国务院关于支持山东深化新旧动

能转换推动绿色低碳高质量发展的意见》的实施意见>（财预〔2022〕137号）（以下

简称“实施意见”），实施意见指出，加大均衡性转移支付、县级基本财力保障等一般

性转移支付力度，增强基层财政保障能力；在分配分地区新增地方政府债务限额时统

筹予以支持，将符合条件的重点项目纳入支持范围，加大中央基建投资对重点项目的

支持力度；支持通过财政资金股权投资方式推进绿色低碳重点项目建设，鼓励规范有

序实施生态环境领域政府和社会资本合作（PPP）项目，支持国家融资担保基金有限

责任公司与山东省投融资担保集团有限公司加强合作，为符合条件的企业绿色信贷提

供增信；在地方权限内探索城镇土地使用税差别化政策；逐步降低高风险地区债务风

险水平。

从经济运行方面看，2019－2021年，山东省经济实力不断增强，GDP总量稳居

全国第 3位。随着疫情逐步控制，加之受新旧动能转换及外贸拉动影响，2021 年山

东省经济增速较上年大幅增长，略高于全国 GDP增速。2019－2021年，山东省人均

GDP逐年提高，略高于全国人均 GDP水平，处于全国中上游水平。

2021年，山东省进一步推进“新旧动能转换”，化解钢铁、煤炭、电解铝等过剩

产能，着力布局“十强 ”等新兴产业。分产业来看，山东省工业增加值全国排名前

列，2021年保持全国第 3位。2021年，山东省规模以上工业增加值同比增长 9.6%。

“四新 ”经济引领山东省新旧动能转换加速，“四新”经济增加值占 GDP的比重由

2019年的 28.0%提高至 2021年的 31.7%。“十强”产业中，新一代信息技术、新能源

新材料和高端装备产业增加值分别增长 17.1%、32.2%和 17.5%，依次高于规模以上

工业增加值增速 7.5个百分点、22.6个百分点和 7.9个百分点。光电子器件、半导体

分立器件、集成电路、工业机器人等高端智能产品产量分别增长 73.1%、34.6%、65.2%

和 38.7%。2019－2021年，山东省产业结构逐步优化，深入巩固服务业对山东省经济

的支撑作用。2021年，山东省服务业增加值占山东省 GDP的比重为 52.8%，对经济

增长的贡献率为 59.5%。其中，规模以上服务业营业收入增长 23.7%，营业利润增长

7.0%。
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投资和消费作为经济增长的内生驱动力，近年来其结构持续优化。固定资产投资

方面，2021年，山东省全年固定资产投资较上年增长 6.0%，高于全国固定资产投资

增速 1.1个百分点，三次产业投资结构调整至 1.9:32.4:65.7。重点投资领域中，民间

投资增长 8.2%，制造业投资增长 13.1%，高新技术产业投资增长 11.6%，增速均有所

提升。消费方面，全省社会消费品零售总额 3.37万亿元，增长 15.3%，高于全国社会

消费品零售总额增速 2.8个百分点。人均可支配收入 3.57万元，同比增长 8.6%，与

全国平均水平趋同。

2022年 1－6月，山东省 GDP较上年同期增长 3.6%，高于全国同期 2.5%的增速，

延续增长态势。同期，山东省固定资产增速达 7.5%，其中，“四新”经济投资和高新

技术产业投资快速增长。

表 1.1 2019－2021年以及 2022年 1－6月山东省主要经济数据

项目 2019年 2020年 2021年 2022年
1－6月

GDP（亿元） 70540.5 73129.0 83095.9 41717.0
GDP增速（%） 5.3 3.6 8.3 3.6
三次产业结构 7.3:39.9:52.8 7.3:39.1:53.6 7.3:39.9:52.8 --
人均 GDP（元） 70653 72029 81727 --
固定资产投资增速（%） -8.4 3.6 6.0 7.5
城镇化率（%） 61.51 63.05 63.94 --

注：上表列示的山东省主要经济数据系经第四次经济普查和最终核实后的数据

资料来源：联合资信根据山东省历年国民经济和社会发展统计公报整理

表 1.2 2021年全国各省市主要经济数据对比

项目
GDP GDP增速 人均 GDP

亿元 排名 % 排名 元 排名

广东省 124369.7 1 8.0 14 98285 7
江苏省 116364.2 2 8.6 5 137039 3
山东省 83095.9 3 8.3 8 81727 11
浙江省 73515.8 4 8.5 6 113032 6
河南省 58887.4 5 6.3 27 59410 22
四川省 53850.8 6 8.2 11 64326 18
湖北省 50012.9 7 12.9 1 86416 9
福建省 48810.4 8 8.0 14 116939 4
湖南省 46063.1 9 7.7 16 69440 14
上海市 43214.9 10 8.1 12 173630 2
安徽省 42959.2 11 8.3 8 70321 13
河北省 40391.3 12 6.5 25 54172 27
北京市 40269.6 13 8.5 6 183980 1
陕西省 29801 14 6.5 25 75360 12
江西省 29619.7 15 8.8 4 65560 15
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重庆市 27894 16 8.3 8 86879 8
辽宁省 27584.1 17 5.8 30 65026 16
云南省 27146.8 18 7.3 18 57686 23

广西壮族自治区 24740.9 19 7.5 17 49206 29
山西省 22590.2 20 9.1 3 64821 17

内蒙古自治区 20514.2 21 6.3 27 85422 10
贵州省 19586.4 22 8.1 12 50808 28

新疆维吾尔自治区 15983.6 23 7.0 19 61725 21
天津市 15695 24 6.6 23 113732 5

黑龙江省 14879.2 25 6.1 29 47266 30
吉林省 13235.5 26 6.6 23 55450 26
甘肃省 10243.3 27 6.9 20 41046 31
海南省 6475.2 28 11.2 2 63707 19

宁夏回族自治区 4522.3 29 6.7 21 62549 20
青海省 3346.6 30 5.7 31 56398 25

西藏自治区 2080.2 31 6.7 21 56831 24
资料来源：联合资信根据国家统计局数据及各省（自治区、直辖市）国民经济和社会发展统计公报整理

（二）山东省财政收入及债务情况

2021年，山东省一般预算收入保持全国第 5位，受经济的有序恢复和上年同期

基数较低等综合影响，一般公共预算收入增速大幅提升，收入质量较好。由于加大

对改善民生以及经济结构调整的支持力度，山东省政府债务余额持续增长。山东省

政府负债率在全国排名靠前，政府债务率在全国排名中游，考虑到山东省产业基础

好、财政实力强，整体债务风险可控。

2019－2021年，山东省地方一般公共预算收入持续增长，稳居全国第 5位。2021

年，山东省继续落实减税降费等政策，受经济有序复苏、疫情逐步常态化和上年同期

基数较低等综合影响，一般公共预算收入同比增长 11%。2019－2021年，山东省税

收收入波动增长，占一般公共预算收入的比重接近 75%左右，一般公共预算收入质量

较好。同期，山东省一般公共预算支出逐年增长，财政自给率波动增长，2021 年全

国排名第 8位。

2019－2021 年，山东省政府性基金收入逐年增长，年均复合增长 8.77%。2021

年，山东省政府性基金收入达 7976.94亿元，仍居全国第 4位，其中国有土地使用权

出让收入为 7137.14亿元，占政府性基金收入的比重为 89.47%。政府性基金收入为山

东省地方综合财力的主要来源，政府性基金收入占综合财力的比重由 2019 年的

41.41%上升至 2021年的 43.08%。

山东省获得的上级补助收入规模较大，2019－2021年，上级补助收入在山东省

地方综合财力中的占比分别为 18.51%、20.79%和 17.58%，对山东省综合财力提供了
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一定的支撑。

2022年 1－6月，山东省一般公共预算收入较上年同期增长 6.3%；一般公共预算

支出较上年同期增长 5.1%，财政自给程度有所提升。政府性基金收入较上年同期下

降 16.6%，主要系土地出让收入减少所致。

表 1.3 2019－2021年及 2022年 1－6月山东省主要财政数据

项目 2019年 2020年 2021年 2022年
1－6月

一般公共预算收入（亿元） 6526.71 6559.93 7284.46 3949.63
一般公共预算收入增速（%） 0.6 0.5 11.0 6.3
税收收入（亿元） 4849.29 4757.62 5475.99 2458.10
税收占一般公共预算收入比重（%） 74.30 72.53 75.17 62.24
一般公共预算支出（亿元） 10739.76 11233.52 11713.16 6059.29
财政自给率（%） 60.77 58.40 62.19 65.18
政府性基金收入（亿元） 6742.71 7278.99 7976.94 2342.41
上级补助收入（亿元） 3013.88 3631.65 3255.34 --
地方政府债务余额（亿元） 13127.50 16591.83 19992.73 --
债务率（%） 80.62 94.97 107.97 --
负债率（%） 18.61 22.69 24.06 --

注：1．一般公共预算收入、税收收入增速系考虑“营改增”政策调整和省以下财政管理体制调整因素影响

后，按照可比口径调整后的增速

2．财政自给率=一般公共预算收入/一般公共预算支出*100%
3．地方政府债务=政府一般债务+政府专项债务

4．债务率=地方政府债务/地方综合财力*100%
5．负债率=地方政府债务/山东省地区生产总值*100%
6．上级补助收入=一般性转移支付收入+专项转移支付收入+返还性收入+政府性基金转移支付收入

7．地方综合财力=一般公共预算收入+政府性基金收入+上级补助收入

资料来源：联合资信根据山东省历年财政决算报告及 2022年上半年预算执行情况整理

山东省加大对改善民生和经济结构调整的支持力度，发行较大规模的政府债券支

持民生改善工程以及新旧动能转换重大工程建设，2019－2021年，山东省分别发行

地方政府债券 2673.9亿元、4500.2亿元和 5631.5亿元，以新增的专项债券为主，2021

年末山东省地方政府债券发行规模居全国第 2位。2019－2021年末，山东省政府债

务余额持续增长，2021年末为 19992.73亿元，居全国第 2位，低于当年政府债务限

额 21143.60亿元。2019－2021年末，山东省政府负债率和债务率均持续增长，2021

年末负债率在全国各省（自治区、直辖市）排名第 11位，2021年末债务率在全国各

省（自治区、直辖市）中排名第 14位，山东省政府债务率处于全国中游水平。

表 1.4 2021年全国各省市主要财政及债务数据对比
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省份

一般公共预算收

入
财政自给率

政府债券发行金

额
政府债务余额 负债率 债务率

亿元 排名 % 排名 亿元 排名 亿元 排名 % 排名 % 排名

广东省 14105.04 1 77.30 3 6759.96 1 20417.41 1 16.42 2 82.15 6
江苏省 10015.16 2 68.66 5 3701.85 4 18963.76 3 16.30 1 73.58 3
浙江省 8262.64 3 75.02 4 4235.78 3 17426.77 4 23.70 7 81.97 5
上海市 7771.80 4 92.18 1 1211.10 26 7356.80 22 17.02 3 58.64 2
山东省 7284.46 5 62.19 8 5631.50 2 19992.73 2 24.06 11 107.97 14
北京市 5932.31 6 82.33 2 3293.50 7 8770.68 17 21.78 6 75.84 4
四川省 4773.15 7 42.56 18 3695.00 5 15237.50 5 28.30 13 99.81 9
河南省 4353.92 8 44.50 17 3413.40 6 12395.26 8 21.05 5 95.39 8
河北省 4167.62 9 47.10 11 3288.60 8 13226.37 7 32.75 18 120.97 19
安徽省 3498.19 10 46.08 14 2814.98 11 11576.30 11 26.95 12 109.04 15
福建省 3383.40 11 65.01 7 2648.25 12 10091.47 14 20.67 4 121.08 20
湖南省 3250.70 13 39.05 21 2996.50 10 13605.43 6 29.54 15 122.05 22
辽宁省 2765.59 17 47.04 12 2457.20 14 10252.50 13 37.17 20 147.70 27
湖北省 3283.32 12 41.38 20 3010.10 9 11932.20 9 23.86 9 107.50 13
江西省 2812.30 15 41.49 19 2290.74 15 9013.34 15 30.43 16 103.18 10
山西省 2834.47 14 56.15 9 1145.51 27 5412.99 26 23.96 10 88.93 7
陕西省 2775.42 16 45.73 15 2196.60 19 8687.60 18 29.15 14 107.49 12
云南省 2278.29 20 34.34 23 2282.26 16 10951.69 12 40.34 21 152.86 28
重庆市 2285.45 19 47.27 10 2518.00 13 8610.00 19 30.87 17 126.66 23
内蒙古

自治区
2349.90 18 44.85 16 1565.30 21 8900.50 16 43.39 24 153.01 29

天津市 2141.06 21 67.92 6 2255.80 18 7882.00 21 50.22 29 206.00 31
贵州省 1969.39 22 35.23 22 2275.78 17 11872.29 10 60.61 30 157.22 30
广西壮

族自治

区

1800.12 23 30.98 25 1622.44 20 8560.71 20 34.60 19 122.04 21

新疆维

吾尔自

治区

1618.61 24 30.10 27 1456.40 22 6627.10 23 41.46 22 114.01 16

黑龙江

省
1300.51 25 25.48 28 1387.00 24 6534.54 24 43.92 25 120.74 18

吉林省 1144.00 26 30.95 26 1394.00 23 6259.30 25 47.29 27 136.44 25
甘肃省 1001.86 27 24.84 29 1255.80 25 4895.60 27 47.79 28 106.69 11
海南省 921.16 28 46.46 13 695.56 28 3007.90 28 46.45 26 128.50 24
宁夏回

族自治

区

460.01 29 32.22 24 259.42 30 1922.26 30 42.51 23 118.15 17

青海省 328.76 30 17.73 30 503.90 29 2787.20 29 83.28 31 137.11 26
西藏自

治区
213.00 31 10.34 31 162.30 31 495.70 31 23.83 8 20.53 1

全国中

位数
2775.42 -- 44.85 -- 2282.26 -- 8900.50 -- 30.43 -- 114.01 --

全国均

值
3583.28 -- 46.85 -- 2400.79 -- 9795.67 -- 34.18 -- 113.01 --

资料来源：联合资信根据各省（自治区、直辖市）历年财政决算报告整理
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资料来源：联合资信根据各省（自治区、直辖市）历年财政决算报告整理

图 1.1 2019－2021年全国各省（自治区、直辖市）政府负债率变化情况

资料来源：联合资信根据各省（自治区、直辖市）历年财政决算报告整理

图 1.2 2019－2021年全国各省（自治区、直辖市）政府债务率变化情况

二、山东省各地级市经济及财政实力

（一）山东省各地级市经济实力

山东省形成了省会、胶东和鲁南三大经济圈，其中以青岛市、烟台市等沿海城

市为主的胶东经济圈和以济南市为主的省会经济圈的经济实力较强。2021年，山东

省各地级市经济发展分化较为明显，青岛市和济南市经济总量处于领先水平，各地

级市经济增速均有所提升，经济韧性较强。2022年上半年，山东省各地级市 GDP 均

保持增长，但增速有所回落。

山东省共辖 16个地级市，并在“十四五”期间构建了“一群两心三圈”的区域
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发展格局：“一群”即打造具有全球影响力的山东半岛城市群；“两心”即支持济南市、

青岛市建设成为国家中心城市；“三圈”即推进省会经济圈、胶东经济圈和鲁南经济

圈一体化发展。从区位来看，胶东经济圈环黄海、渤海，东与日韩隔海相望，是我国

对日韩开放前沿和海上丝绸之路与新亚欧大陆桥经济走廊交汇的关键区域；省会经济

圈地处黄河下游、山东腹地，北接京津冀，南连长三角，区位优势明显；鲁南经济圈

自然资源及旅游资源丰富，旅游经济开发潜力较大。

资料来源：山东省政府网站

图 2.1 山东省三大经济圈区位情况

表 2.1 山东省三大经济圈概况

经济圈
区域 GDP
（亿元）

占比（%） 规划范围 发展定位

胶东经济圈 35534.70 42.76 青岛市、烟台市、威海市、

潍坊市和日照市 5市

国际海洋创新发展高地、国际

海洋航运贸易金融中心、新经

济发展先行区，海洋经济产业

腹地

省会经济圈 31074.59 37.40
济南市、淄博市、泰安市、

聊城市、德州市、滨州市和

东营市 7市

黄河流域生态保护、高质量发

展示范区和全国动能转换区

域传导引领区

鲁南经济圈 16463.70 19.81 临沂市、枣庄市、济宁市和

菏泽市 4市
全国乡村振兴先行区、综合性

物流枢纽

注：各大经济圈 GDP 之和与山东省 GDP因统计口径不同存在统计误差，此处占比计算口径以山东省 GDP为基

准

资料来源：联合资信根据公开资料整理

2021 年，省会经济圈、胶东经济圈和鲁南经济圈 GDP 总额分别占山东省 GDP
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总额的 37.40%、42.76%和 19.81%，省会经济圈和胶东经济圈经济实力较强，占省内

GDP比重较高。从各地级市经济总量上来看，山东省各地级市经济发展不均衡，济

南市和青岛市分别作为省会经济圈和胶东经济圈核心城市，经济规模处于领先水平。

2021年青岛市和济南市GDP规模均超过万亿，分别为山东省GDP的17.02%和13.76%。

2021年，烟台市 GDP首次超过 8000亿元，位列全省第三名。GDP规模在 3000~8000

亿元的城市从高到低依次为潍坊市、临沂市、济宁市、淄博市、菏泽市、德州市、威

海市和东营市。其余 5市 GDP规模在 3000亿元以下。

得益于疫情得到控制、经济恢复、产业结构持续优化等，2021年，山东省各地

级市 GDP均保持增长，且增速较上年均有所提升。从 GDP增速来看，潍坊市受高端

制造业以及现代农业推动影响，2021年 GDP增速排名全省第一。淄博市 2021年 GDP

增速增幅最大，由上年的 2.5%提升至 9.4%，主要得益于贸易顺差所带来的冶金、机

电和石化产品出口增加。除上述两市外，山东省其他地级市 GDP 增速介于

6.10%~8.80%之间，2021年山东省各地级市经济韧性较强。

从人均 GDP 看，2021 年东营市、青岛市、烟台市、济南市和威海市 5 市人均

GDP仍保持超过 10.00万元，最高为东营市（15.68万元）；淄博市、日照市、滨州市、

潍坊市、德州市、济宁市、泰安市和枣庄市的人均 GDP处于 5.00~10.00万元之间，

其余地级市的人均 GDP低于 5万元，其中临沂市为山东省内除青岛市外人口总量超

千万的地级市，因人口基数大，人均 GDP处于偏低水平；聊城市人均 GDP最低，仅

为 4.46万元。

从人口增速看，2021年，除烟台市、济宁市、菏泽市、德州市、泰安市、聊城

市和枣庄市呈人口净流出外，山东省其他地级市常住人口均呈增长态势，其中青岛市

人口增速及增量最大，济南市位居其后，两大经济圈的中心城市人口虹吸效应强。从

老龄化程度看，山东省内老龄化程度前三名的地级市分别为威海市、烟台市和日照市，

多与当地生活宜居程度相关。

表 2.2 2021年山东省各地级市 GDP、人口情况

地级市

GDP GDP增速 人均 GDP 人口情况

亿元 排名 % 排名 万元 排名

2021年常

住人口（万

人）

2020年常住

人口（万人）

同比增长率

（%）

青岛市 14136.46 1 8.30 8 13.78 2 1025.67 1007.17 1.84

济南市 11432.22 2 7.20 14 12.25 4 933.60 920.24 1.45

烟台市 8711.75 3 8.00 12 12.30 3 708.28 710.21 -0.27

潍坊市 7010.60 4 9.70 1 7.46 7 940.00 938.67 0.14

临沂市 5465.50 5 8.70 4 4.96 14 1101.95 1101.84 0.01
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济宁市 5069.96 6 8.50 5 6.08 11 833.70 835.79 -0.25

淄博市 4200.60 7 9.40 2 8.92 6 470.88 470.41 0.10

菏泽市 3976.67 8 8.80 3 4.55 15 873.24 879.59 -0.72

德州市 3488.72 9 8.30 8 6.23 10 560.00 561.12 -0.20

威海市 3463.93 10 7.50 13 11.88 5 291.50 290.65 0.29

东营市 3441.72 11 8.50 5 15.68 1 219.50 219.35 0.07

泰安市 2996.70 12 6.10 16 5.51 12 544.07 547.22 -0.58

滨州市 2872.11 13 8.30 8 7.31 9 392.86 392.86 0.00

聊城市 2642.52 14 8.40 7 4.46 16 592.80 595.21 -0.41

日照市 2211.96 15 6.80 15 7.44 8 297.17 296.84 0.11

枣庄市 1951.57 16 8.30 8 5.07 13 385.30 385.56 -0.07
注：1．上表 GDP数据来源于山东省各地市国民经济和社会发展统计公报，与山东省国民经济和社会发展统计公

报数据存在差异

2．人均 GDP=GDP/常住人口

资料来源：联合资信根据山东省各地级市国民经济和社会发展统计公报整理

2022年上半年，山东省各地级市 GDP均呈稳步增长态势，全省平均增速为 3.7%，

较上年同期增速大幅下滑主要系上年同期基数较高、全球经济局势动荡、疫情反复等

因素所致。从 GDP增速来看，烟台市 GDP增速为全省最高，为 4.5%。

（二）山东省各地级市财政收入及政府债务情况

山东省各地级市的财政实力分化较为明显，胶东经济圈和省会经济圈的核心城

市财政实力明显强于其他地级市。2021年，山东省大部分地级市一般公共预算收入

快速增长，财政自给能力有所增强。2022年上半年，受疫情反复、减税降费及上年

同期基数较高影响，山东省各地级市一般公共预算收入增速同比有所回落，政府性

基金收入同比明显下降。山东省各地级市政府债务余额均呈上升趋势。

1．财政收入情况

一般公共预算收入

从一般公共预算收入来看，2019－2021年山东省大部分地级市的一般公共预算

收入均呈增长态势，一般预算收入多与 GDP呈正相关。2021年，青岛市一般预算收

入在山东省内遥遥领先，为 1368.29亿元；同期，济南市一般公共预算收入首次超过

1000亿元，为 1007.61亿元；受益于经济快速增长所带来的税费贡献，潍坊市一般公

共预算收入为 656.90亿元，排名升至全省第三，烟台市以 646.64亿元位居第四。除

日照市和枣庄市外，其余地级市一般公共预算收入均超过 200亿元。一般公共预算收

入增速方面，2019－2021年，山东省各地级市一般公共预算收入增速波动较大；2020

年，受减税降费政策和新冠肺炎疫情影响，山东省大部分地级市表现为微增长或负增
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长；2021年，疫情影响逐步减弱，经济有所恢复，除泰安市外，山东省其他大部分

地级市一般公共预算收入均表现为高速正增长。

资料来源：联合资信根据山东省各地级市财政决算报告和预算执行情况报告整理

图 2.2 2019－2021年山东省各地级市一般公共预算收入及增速情况（单位：亿元）

2021年，山东省各地级市税收占比全部处于 70%以上，临沂市和日照市稳定保

持在 80%以上，各地级市一般公共预算收入稳定性较强。

2022年上半年，受上年同期基数较高影响，山东省各地级市一般公共预算收入

同比有所下降，全省平均增速为 9.1%，其中潍坊市一般公共预算收入增速最高，扣

除留抵退税因素后同比增长 17.7%。青岛市一般公共预算收入仍保持全省领先，为

673.5亿元，扣除留抵退税因素后同比增长 7.1%。

财政自给率方面，受减税降费和新冠肺炎疫情影响，2020年山东省大部分地级

市财政自给率普遍偏低，2021 年有所回升，其中东营市和菏泽市增长较为明显。除

菏泽市、德州市和聊城市外，其他地级市财政自给率均在 50%以上。

政府性基金收入

从政府性基金收入来看，山东省各地级市土地出让情况分化明显，大部分地级市

呈正增长，与地方政府土地出让计划、产业结构、人口流动所带来的住宅刚需等相关。

从规模上来看，2021年，受经济驱动影响，青岛市和济南市的政府性基金收入规模

仍处于第一梯队，均超千亿，远超其他地级市，潍坊市超越临沂市以 824.61亿元排

第三名。其他地级市在 200亿元~600亿元不等，东营市规模最小，2021年仅为 131.87

亿元。从政府性基金收入占综合财力的比重来看，2021年山东省各地级市政府性基

金收入占综合财力的比重普遍超过 40%，为地方综合财力的主要来源。
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资料来源：联合资信根据山东省各地级市财政决算报告和预算执行情况报告整理

图 2.3 2019－2021年山东省各地级市政府性基金收入情况（单位：亿元）

2022年上半年，据不完全统计，山东省大部分地级市政府性基金收入同比明显

下降，但青岛市、菏泽市、烟台市和淄博市仍保持增长，其中菏泽市和烟台市政府性

基金收入增速超过 30%。从规模上来看，青岛市仍以 488.95亿元居全省榜首。政府

性基金支出方面，仅威海市政府性基金支出同比有所下滑，其他地级市均呈高速正增

长，主要系为加快落实专项债券发行使用进度导致相应支出安排增加所致。

2．地方政府债务情况

从政府债务层面看，山东省各地级市政府债务规模呈扩张趋势，2019－2021年

末年均复合增长率均超过 10%，其中菏泽市政府债务余额增长迅速，年均复合增长率

达到 52.78%，滨州市、聊城市和东营市政府债务余额年均复合增长率均超过 30.00%。

从增量债务余额来看，山东省各地级市增量债务多集中于新发行的专项债券，各地级

市所发行的地方政府债券规模一般与其经济实力相匹配。截至 2021年末，青岛市政

府债务余额最大，济南市、潍坊市、烟台市、济宁市、临沂市、菏泽市和滨州市政府

债务余额均超千亿，其余地级市政府债务余额处于 400亿元~1000亿元不等，其中日

照市最小，为 460.41亿元。
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资料来源：联合资信根据山东省各地级市财政决算报告和预算执行情况报告整理

图 2.4 2019－2021年末山东各地级市政府债务余额情况（单位：亿元）

债务负担方面，2019－2021年，山东省各地级市政府负债率均有所增长。根据

国际通行标准1，2021年山东省各地级市政府负债率依然在“红线”以下，其中滨州

市政府负债率最高（35.16%），较上年末上升 4.94个百分点，青岛市、济南市、烟台

市和东营市政府负债率低于 20%。

资料来源：联合资信根据山东省各地级市财政决算报告和预算执行情况报告整理

图 2.5 2019－2021年山东省各地级市政府负债率情况

2019－2021年，除临沂市外，山东省其他地级市政府债务率均呈增长态势。从

增速来看，菏泽市、东营市、滨州市和聊城市增速较快。从指标来看，2021年，日

1 根据国际上普遍认同的马斯特里赫特跳跃中约定的政府负债率指标，一般将政府债务余额占 GDP 的比重的 60%
设定为“地方债务国际警戒线”即“红线”。
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照市政府债务率最低为 82.37%，济南市、临沂市、青岛市、枣庄市、潍坊市和菏泽

市政府债务率低于 100%，其他地级市均超过 100%，其中滨州市、东营市和烟台市

政府债务率超过 120%。

资料来源：联合资信根据山东省各地级市财政决算报告和预算执行情况报告整理

图 2.6 2019－2021年山东省各地级市政府债务率情况

总体来看，基于区位优势和产业定位，山东省各地级市以三大经济圈形式呈现，

其中胶东经济圈和省会经济圈的核心城市青岛和济南经济及财政实力明显高于其他

地级市，各地级市财政实力多与其经济排名相匹配。2021年，受益于经济恢复、疫

情得到控制等因素，山东省各地级市 GDP增速和一般预算增速均有所回升，部分地

级市表现出高速正增长。土地出让情况分化较大，2022年上半年大部分地级市政府

性基金收入同比大幅下滑。

三、山东省城投企业偿债能力

（一）山东省城投企业概况

山东省有存续债的城投企业2数量较多，以地级市本级和其下辖区级及县级为主，

其中青岛市和潍坊市城投企业数量最为突出。从级别分布看，山东省有存续债的城

投企业以 AA级别为主，多集中于区级及县级，AAA级别城投企业多分布于省本级、

青岛市和济南市。

截至 2022年 9月 26日，山东省有存续债的城投企业共 246家。其中，省本级城

2 联合资信通过公开数据整理，截至 2022年 9月 26日有存续债的城投企业。
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投企业 5家，地级市本级城投企业 58家，地级市下辖区级及县级（含县级市）城投

企业 148家，园区城投企业 35家；主体级别为 AAA的城投企业 20家，主体级别为

AA+的城投企业 76家，主体级别为 AA的城投企业 131家，主体级别为 AA-的城投

企业 10家，无级别的城投企业 9家。分地级市来看，青岛市的城投企业数量最多，

为 54 家，其次为潍坊市（45 家）、济宁市（20 家）、威海市（17 家）、济南市（15

家）、临沂市（15家）、济南市（14家）和淄博市（13家），其余地级市城投企业数

量相对较少。从级别分布看，AAA级别城投企业主要集中于省本级及经济财政实力

强的青岛市和济南市，其余地级市中只有烟台市、临沂市、淄博市和潍坊市各有 1

家 AAA级别城投企业，但上述地级市与青岛市和济南市的经济和财政实力存在一定

的差距。各地级市均有 AA+级别城投企业，青岛数量最多。AA级别城投企业多集中

于潍坊市，AA-级别的城投企业全部位于区县和园区。

资料来源：联合资信根据 Wind 数据计算整理

图 3.1 山东省城投企业行政级别分布情况

资料来源：联合资信根据 Wind 数据计算整理

图 3.2 山东省城投企业主体级别分布情况
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资料来源：联合资信根据 Wind 数据计算整理

图 3.3 截至 2022年 9月 26日山东省城投企业级别分布情况（单位：个）

（二）山东省城投企业债务负担与偿债能力分析

2021年以来，山东省大部分地级市发债城投企业债务负担加重，短期偿债指标

弱化。各地级市发债城投企业债务偿还仍主要依赖于外部筹资，各地级市融资状况

受融资环境及地方债务负担等影响表现不一，潍坊市、泰安市、聊城市和日照市净

融资规模收缩较为明显。青岛市和济南市、潍坊市和济宁市的发债城投企业未来三

年到期与回售债券规模大。

从发债城投企业债务负担看，2019－2021年末，除菏泽市、泰安市和日照市外，

山东省其他地级市发债城投企业整体资产负债率和全部债务资本化比率呈上升趋势，

债务负担有所加重。从山东省各地级市城投企业债务指标看，截至 2022年 6月末，

济南市、青岛市、济宁市、泰安市和日照市的发债城投企业资产负债率均超过 60%、

全部债务资本化比率均超过 50%，上述地级市的发债城投企业债务负担相对较重。
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资料来源：联合资信根据 Wind 数据计算整理

图 3.4 2019－2021年末及 2022年 6月末山东省发债城投企业资产负债率情况

资料来源：联合资信根据 Wind 数据计算整理

图 3.5 2019－2021年末及 2022年 6月末山东省发债城投企业债务负担情况

从山东省各地级市发债城投企业未来三年（2023－2025 年）到期与回售债券规

模看，青岛市和济南市的城投企业未来三年集中到期债券规模大，聊城市、滨州市和

东营市城投企业到期债券规模相对较小。从山东省各地级市发债城投企业未来三年到

期债券规模占存续债券规模的比重看，大部分地级市占比在 70%~90%之间，泰安市

存续债券将于未来三年全部到期，占比高的地级市为德州市（占 97.89%）和泰安市

（占 91.03%），滨州市占比最小（占 57.63%）。
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资料来源：联合资信根据 Wind 数据计算整理

图 3.6 2023－2025年山东省城投企业到期与回售债券规模（单位：亿元）

从山东省发债城投企业现金类资产对短期债务的覆盖情况来看，2019－2021年

末，除菏泽市外，山东省其他地级市发债城投企业现金类资产对短期债务的覆盖程度

均呈不同程度的下降。截至 2022年 6月末，淄博市、德州市、东营市和日照市发债

城投企业现金类资产对短期债务的覆盖程度进一步下降，其他各地级市发债城投企业

现金类资产对短期债务的覆盖程度均有不同程度的回升。其中，东营市城投企业的现

金类资产/短期债务的倍数最高，为 1.42倍，日照市最低，为 0.52倍；青岛市、潍坊

市、淄博市、威海市和枣庄市的短期债务压力亦偏重。

资料来源：联合资信根据 Wind 数据计算整理

图 3.7 2019－2021年末及 2022年 6月末山东省发债城投企业现金类资产/短期债务情况

从山东省各地级市发债城投企业筹资活动净现金流状况来看，2019－2021 年山
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东省大部分地级市筹资活动净现金流均有所扩大，其中济南市和青岛市发债城投企业

的融资能力在山东省内领先，多与两地金融资源聚集、融资环境较好相关。2021年，

山东省各地级市发债城投企业筹资活动净现金流均实现净流入，其中潍坊市、泰安市、

聊城市和日照市净流入规模收缩较为明显，多与地方债务负担相关；2022年上半年，

潍坊市和聊城市发债城投企业筹资活动净现金流转负，或与上半年到期偿付债务规模

较为集中、收缩对外融资规模相关。

资料来源：联合资信根据 Wind 数据计算整理

图 3.8 2019－2021年及 2022年 1－6月山东省各地级市发债城投企业筹资活动净现金流情况

（三）山东省各地级市财政收入对发债城投企业债务的支持保障能力

山东省各地级市的债务规模差异较大，青岛市和济南市仍居前列，枣庄市规模

最小，青岛市和潍坊市“发债城投企业全部债务+地方政府债务”/GDP 的比值均超

80%，债务负担较重；青岛市、潍坊市、威海市和泰安市地方政府财政收入对“发

债城投企业全部债务+地方政府债务”支持保障能力相对偏低。青岛市、济南市、潍

坊市和威海市发债城投企业 2023年集中到期与回售债券规模较大。

城投企业作为地方基础设施尤其是公益性项目及准公益性项目的投融资及建设

运营主体，日常经营以及债务偿还对地方政府有很强的依赖，本文通过各地级市财政

收入对发债城投企业全部债务及地方政府债务的覆盖程度来反映地方政府对辖区内

城投企业全部债务的支持保障能力。

从山东省各地级市发债城投企业全部债务规模看，经济和财政实力强的青岛市发

债城投企业有息债务规模明显高于其他地级市，2021年末已破万亿，济南市发债城

投企业有息债务规模排在第 2位，为 4831.78亿元。潍坊市、济宁市和威海市发债城
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投企业有息债务规模均在 1500亿元以上。临沂市、淄博市和泰安市发债城投企业有

息债务规模介于 1000亿元~1500亿元之间。其余地级市发债城投企业有息债务规模

在 1000亿元以下。

从“发债城投企业全部债务+地方政府债务”规模看，青岛市和济南市的债务规

模仍明显高于其余地级市，截至 2021年末，分别为 13516.14亿元和 6950.81亿元；

规模位列在 3~5名依次为潍坊市、济宁市和威海市，“发债城投企业全部债务+地方政

府债务”规模最小的地级市为枣庄市，仅为 866.75亿元。

从发债城投企业全部债务与“发债城投企业全部债务+地方政府债务”的比值看，

截至 2021年末，青岛市的比值最高，为 81.07%，潍坊市以 70.51%排名第二，济南

市、济宁市、威海市和泰安市的比值超过 60%，其余地级市的比值处于 20%~60%之

间。

资料来源：联合资信根据公开资料整理

图 3.9 2021年山东省各地级市“发债城投企业全部债务+地方政府债务”情况（单位：亿元）

从各地级市债务负担来看，“发债城投企业全部债务+地方政府债务”/GDP较高

的地级市分别为青岛市和潍坊市，2021年上述地区该比值均超过 80%；济南市、威

海市、济宁市和泰安市的比值超过 60%，其余地级市的比值处于 60%以下，其中烟

台市的比值最低，仅为 25.32%。

从各地级市政府财力对“发债城投企业全部债务+地方政府债务”的保障支持程

度来看，2021年“发债城投企业全部债务+地方政府债务”/地方综合财力仅枣庄市低

于 150%，约 1/3地级市该比值超过 250%，青岛市该比值最高为 478.79%。财政收入

对“发债城投企业全部债务+地方政府债务”支持保障能力相对偏低的地级市为青岛

市、潍坊市、威海市和泰安市，支持保障能力相对偏高的为枣庄市、菏泽市、聊城市
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和烟台市。

山东省各地级市 2023年到期与回售债券规模合计为 3727.90亿元，其中青岛市、

济南市和潍坊市规模位居前三，东营市规模最小。从城投企业 2023年到期债券规模

占 2021年一般公共预算收入或政府性基金收入的比重来衡量一般公共预算收入或政

府性基金收入对到期债券的覆盖情况来看，偿债压力较大的城市为青岛市、济南市、

潍坊市和威海市；以 2021 年综合财力对城投企业 2023 年到期债券覆盖程度来衡量

2023年城投债券的到期偿还压力来看，2023年到期债券占 2021年综合财力比重较高

的城市仍为青岛市、济南市、潍坊市和威海市，占比分别为 40.39%、25.43%、25.41%

和 24.28%。

资料来源：联合资信根据公开资料整理

图 3.10 2023年山东省各地级市发债城投企业到期债券规模及占财政收入比重
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