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直面地方政府财政破产  

http://www.crifs.org.cn  2009年1月6日  曹思源 

当商业欺诈成为行业潜规则时，劣币驱逐良币就会在市场上蔓延。 

“破产”一词所表达的优胜劣汰、相反相成的哲学寓意，国人是在最近三十年逐步体会出来

的。先前不知破产为何物，后来视破产为洪水猛兽；及至1986年12月2日，共和国第一部企业破产法

在一波三折的“议会辩论”中火爆登场以来，人们渐渐发现它还真有不可替代的积极作用，终于见

怪不怪了。不过现如今，在七万多家破产企业身旁，突然冒出一个“地方政府财政破产”问题，又

难免有点少见多怪了。 

一、地方政府财政破产探因 

其实，地方政府财政破产案例，国外是早有公开报道。根据日兴花旗银行（Nikko Citigroup）

信贷分析师的计算，日本地方政府借款数额巨大，其未偿还债务占日本国内生产总值（GDP）的比例

高达34%，而英国和德国在这方面的比例仅为5%，美国也只有13%。美国纽约州政府曾多次濒临破

产。在目前的金融危机中，纽约州政府又到了破产边缘。考察美国地方政府破产案件，并非隔岸观

火。太平洋此岸亦有此火苗，只不过我们自己觉察较迟，但前些年国内媒体上也已经有些反映。 

据权威研究报告显示,我国省级政府的直接负债可靠且保守的估计约为6000亿元,县(市)级地方

政府的负债规模,据里昂信贷证券的估计,应为3万亿元左右。乡镇一级地方政府的负债每年以20%的

速度增长,目前保守估计在1万亿以上。按照很多地方财政收入状况和“破产标准”,我国乡镇一级很

多政府都早已破产。很多乡镇面对巨额债务甚至制定了“百年”还债计划。 

地方当局在政府职能范围内，在还债能力限度内的举债是必要的，也是合理的。譬如某市财政

节余财力平均每年只有1亿元，但城市基础设施改造建设的整体工程需要投资10亿元，才能一次性配

套完工。其中城市道路下面必须预先埋设的给排水、供热、供气、通讯、电力管线等等系统工程，

不可能分10年施工，每年挖一次路面。为此，该市政府一次举债9亿元投入城市基础设施建设，而后

9年中逐年偿付债务及其利息；同时因投资环境改善带来社会经济效益还能享受税收增加的成果，实

乃一大善举。 

目前由财政部牵头起草的有关加强地方债务管理的方案，对地方政府举债的程序和范围有严格

的规定。现在不少地方政府负债沉重的根本原因在于越出了政府职能范围，发生了角色错位，由市

场经济的服务员，篡位充当市场经济的运动员。有的直接介入竞争性领域投资与民争利，投资失败

便承担了大量本应由市场承担的风险，落得负债累累；有的不惜违规，以政府信誉作担保为企业向

银行贷款提供方便，在市场风云变幻中“赔了夫人又折兵”，结果损失惨重脱不了干系。还有一些

基层政府部门一边大肆举债，一边大吃大喝、铺张浪费。每到年关，宾馆酒店、施工供货单位的老



板就会拿着厚厚一沓“签单”，前往各“衙门”去催债，浩浩荡荡、络绎不绝、蔚为壮观。 

二、执行破产程序六要点 

俗话说欠债还钱，还不起债怎么办？破产。破产的含义并不复杂。债务人不能还债，客观上便

处于破产状态。这里的债务人，既包括商人，也包括非商人；既包括自然人，也包括企业法人、事

业法人、社团法人，也包括政府。凡是债务人还不起债，人们就可以说它实际上已经陷于破产。对

于诸多破产事件该如何处理，则要依破产法的立法状况而论。我国现行破产法并没有涵盖企业之外

的债务人，更没有制定“地方政府财政破产法”。而某些地方财政丧失偿债能力的现实问题却已摆

在面前，不承认不行，躲也躲不过去，赖也赖不掉，只能积极变通，按破产程序处理，并在逐步总

结实践经验的基础上，推动破产法的修改完善。根据破产制度共同原理和我国现实情况，地方政府

财政破产程序可以简括为六项要点： 

（一）破产原因：债务人（地方政府，下同）不能清偿到期债务，构成客观上的破产原因。债

务人一旦停止偿付到期债务，即视为濒临破产；债务人否认自身濒临破产的有效行为只能是及时清

偿到期债务。 

（二）在出现破产原因的情况下，债务人、债权人均有权就债务人破产问题向债务人的上一级

人民政府提出报告或投诉，由该上级人民政府负责召集债务人、债权人协商处理。 

（三）地方政府破产本身属于地方财政破产，并不等于政府职能破产。任何地方不允许出现无

政府状态。地方政府是否需要以及如何进行改组、改选的问题，只能根据宪法、选举法、政府组织

法等处理。 

（四）鉴于破产案件的客观基础是债务人失去偿债能力，因而地方政府破产后，破产债权人不

可能得到100%的清偿，破产程序旨在使债务人尽最大可能履行偿债义务，最大限度地保护债权人、

债务人的合法权益。 

（五）地方政府财政破产程序的主要环节是，债务人拟出还债协议草案（含拍卖资产并以一定

年限内的地方税收收入用于偿还债务等），经债权人会议表决通过。在执行还债协议之后，债务人

未能清偿的债务宣告豁免，债权债务关系及时了结。 

（六）为了使地方政府财政破产程序有相当的权威性，宜由国务院制定《关于地方政府财政破

产程序的试行条例》，若干年后，在取得经验的基础上，提请全国人大常委会启动破产法修改程

序，将地方政府财政破产程序纳入其中。 

三、急需解决的五个问题 

第一，利害权衡。由于我国目前的破产法并不涵盖政府机关，因此各级人民法院不可能在这方

面执法。地方政府财政濒临破产时的破产程序，作为一种变通办法，性质上属于各方当事人（债权

人、债务人）在法院外的自愿调解协商程序，基础是有关当事人对于破产程序成败的利害关系的权

衡：各方当事人的合法权益尽可能得以实现，社会经济秩序得以维持，政府信誉得到保护。破产事

件虽然不幸，合理的破产处理程序却能令人信服。如果没有破产程序或破产处理程序失败，债权人

可能一分钱也拿不回去；地方政府作为濒临破产、赖账不还的债务人威信扫地，地方投资环境恶



化、恶名远播，当地人民物质生活和精神文化都将损失惨重。 

第二，要让廉价政府生存下去。按照各国破产法的共同原理，一个人破产了，其高消费要受到

限制，高档消费品（豪宅、汽车等）要拍卖用以还债；但生活必需品（诸如御寒的棉衣等）不能拍

卖，破产程序不能剥夺破产债务人最低限度的生存资料。同理，地方政府财政破产了，地方政府还

要生存下去，还要工作下去。不过破产后的地方政府不仅要廉政，而且还必须廉价。除了警察处理

紧急公务需要保留少量公车外，80% 以上的公车应当拍卖抵债；政府办公当然还需要办公室，但若

原先是花园式、宾馆式的办公楼，那毫无疑问要拍卖还债，可以去租用廉价的旅社或收购因有乔迁

之喜而腾空的旧居民楼或旧厂房、旧校舍。这样既不扰民，又能大幅度节省办公经费，挤出钱来还

债。破产之灾也许有助于逼出一个廉价政府。当年陕甘宁边区政府可以在延安窑洞里办公，并取得

革命工作的胜利；今天破产还债的地方政府为什么不可以在廉价的房子里办公并改善经济状况？ 

第三，要解决中央与地方的财权、事权不相匹配的问题。我国已经实行分税制，各级财政分灶

吃饭，各级债务由本级财政偿还，上级政府不替下级政府还债，也不能为下级政府的债务担保。各

级财政各负其责的方向是对的，但要有一个逻辑前提，就是各级政府的财权与事权应当相匹配。从

全国来看，地方政府享有财权30%，而其承担的各项事务则占70%。钱少事多，让地方政府很为难，

不得不多头抓钱：一是“跑部钱进”，向中央职能部门要钱，这有违分税制的初衷；二是变着法子

提高地方税费收入，譬如垄断土地交易，人为割裂城乡房地产市场，蓄意推高房地产价格，造成当

今社会一大流弊；其三便是超出偿付能力十倍、百倍地负债，闹得破产之声不绝于耳若要釜底抽

薪、根治弊端，亦需多管齐下。办法之一就是分税制改革继续往前走，对中央和地方的财权、事权

进行科学划分。 

第四，地方财政破产警报器应当装在哪里？任何破产案件都分前后两个阶段：破产事实（债务

人失去偿债能力，还不起债）发生在前；承认破产，按破产程序清理债权债务在后。如果能设立一

个破产预警装置，在前一阶段出现破产苗头的时候就发出警报、采取对策，可以减少破产事件。全

国近3千个县级政府、4万多个乡镇政府都靠中央政府拉警报肯定不行。警报器装在地方各级人民代

表大会及其常务委员会最合适。地方各级人大本身就有监督和审批本级政府财政的职责，只不过由

于种种原因，这项职责过去履行得很不理想，今后要改进，尤其要加强对地方政府债务的公开监

督。 

冰冻三尺非一日之寒，一个地方政府债务超负荷以致濒临破产，并非一朝一夕形成。张市长上

任后发生的破产事件可能是其前任李市长欠下的巨额债务所致，上一届市人大如果监管到位，就可

能及时发现、及时采取措施、防患于未然；至少能分清责任，有利于总结教训，有利于下次选举人

民代表、选举市长时心中有数。 

第五，以破产制度促进相关条件的成熟。无论企业破产制度还是地方财政破产制度，都要求债

权人、债务人具有较强的风险意识。在社会没有破产制度，还不起债就不了了之的情况下，风险意

识从何谈起？二十多年来，正是在企业破产法实施中，我国企业的风险意识大大增强。同样的道

理，误以为地方财政无论如何也破不了产，便导致政府不怕债台高筑，公民们对于政府还不起债没

有任何警惕性。此类糊涂落后、误国误民的观念只有在地方政府破产的钟声中才能惊醒。 

破产制度动真格的积极意义，恰恰在于刺激一系列预防破产制度的产生，诸如地方财政收支的

公开化与规范化、社会信用体系的建立与健全等等，均在其列。 



生活之树常青，理论是灰色的，而新时代的立法往往落后于新型案件的发生。地方政府破产问

题的讨论，本身就是一颗积极思维的信号弹。某些地方政府财政濒临破产的现实既已出现，并在世

界金融危机的后续风波中很可能较为频繁地出现，我们就应当争取主动、抓住时机，探索和积累实

施相关破产程序的经验，促进相关领域的法制建设和更多领域的深化改革。历史往往就是在撞击和

反射中前进的。  

 

    文章来源：上海经济      （责任编辑： xl） 
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