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地方政府债务与治理对策研究
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[摘 　要 ] 由于地方政府负债行为直接违反了《预算法》和《担保法》等相关法律法规 ,各级地方政府

大多通过变相的方式进行举债 ,地方政府债务呈现形式多样化 ,隐蔽性强 ,透明度低 ,形成原因复杂 ,逾

期率高 ,债务的风险预警和控制机制空缺等特点。当前我国地方政府所负各种债务的总体规模已经相

当庞大 ,且呈快速上升趋势 ,风险在局部范围内已经凸显 ,潜在的风险很大 ,严重影响了地方经济的发

展 ,甚至威胁到我国经济安全与社会稳定。因此 ,必须采取有效的治理对策来控制和化解地方政府的债

务风险 ,如完善相关法律法规 ,规范政府举债行为 ,建立地方政府债务管理的责任机制 ,严格控制地方政

府的债务规模 ,防止产生新的不合理债务 ,建立地方政府偿债机制和债务风险的预警机制等。
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Researches on Local Government Debt and Countermeasures in China
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( College of Public A dministration , Zhej iang University , Hangz hou 310027 , China)

Abstract : When t he liabilities behavior of local government s directly violate t he ″Budget Law″and

″Guarantee Law″and ot her relevant laws and regulations , local government s at all levels tend to

borrow t hrough covert means. Local government debt shows characteristics of diverse forms ,

st rong concealment , low t ransparency , complex causes , high rate of overstayers , vacancies of

debt risk warning and cont rol mechanisms , et . At t he p resent , Chinaπs local government s have

been burdened with very large debt s which have a substantial and rapid rising t rend , and t he risk

has been highlighted in the local areas. The potential risks are bigger and cause a serious impact

on t he local economic develop ment and t he normal f unctioning of the local government s , even

t hreatening Chinaπs economic security and social stability. Effective countermeasures have to be

taken to cont rol and resolve the debt risk of t he local government s , such as improving relevant

laws and regulations , normalizing government sπ borrowing behaviors , establishing local

government debt management accountability mechanisms , cont rolling st rictly t he size of t he local

government debt and preventing new unreasonable debt , establishing debt risk warning and

cont rol mechanisms , etc.
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　　随着以市场为导向的经济体制改革的深入和“放权让利”战略的实施 ,我国各级地方政府获得

了较大的对内改革、对外开放的经济自主权 ,国民经济和社会事业取得了快速的发展。与此同时 ,

我国地方政府的债务规模呈快速上升趋势 ,债务风险逐年加大。目前 ,我国地方政府所负各种债务

的总体规模已经相当庞大 ,在某些地方 ,地方财政已经超负荷运转 ,地方政府所背负的债务负担已

经到了债务危机的边缘 ,成为我国经济安全与社会稳定不容忽视的潜在威胁。

一、我国地方政府债务现状分析

地方政府债务 ,是指地方政府作为债务人要按照协议或合同的约定 ,依照法律的规定向债权人

承担的资金偿付义务。目前 ,我国地方政府债务主要包括省 (以及省级政府) 、地 (或地级市) 、县 (或

县级市) 、乡 (镇)四级政府负债。关于政府债务的统计 ,国际上普遍采用世界银行经济学家汉娜提

出的财政风险矩阵法。这种方法将政府债务按不同标准划分为两种类型 :一类是“显性债务”和“隐

性债务”,另一类是“直接债务”和“或有债务”。所谓显性债务 ,是指由特定法律或合同确认的政府

债务 ,在这些合同到期时 ,政府必须履行合同 ,如主权借款的偿还、政府担保的违约债务的偿还等 ;

而隐性债务是指由于产生债务的原因暂时难以明了或出于某些考虑被有意“视而不见”,处理成非

直接、非公开形式的债务 ,如公共投资项目的未来支出需求、对非担保的下级政府债务或其他义务

违约的清偿等。这两种债务又可以进一步划分为直接债务和或有债务。对负债人来说 ,直接债务

属于任何情况下都要发生、不可推卸的债务 ;或有债务则是可能发生、也可能不发生 ,可能多发生、

也可能少发生的债务 ,往往表现为由某一或某些事件、因素触发而形成的支付要求。或有债务相当

大的一部分属于隐性债务[1 ] 。依据这种分类框架 ,可以把我国地方政府的债务划分为直接显性债

务、直接隐性债务、或有显性债务和或有隐性债务四大类型 (如表 1 所示) :

表 1 　地方政府债务的风险矩阵分类法

债务 直接的 (在任何情况下都存在的债务) 或有的 (只在特定事件发生时才产生的债务)

显性 (由特定法

律或合同确认的

政府债务)

外国政府贷款

国际金融组织贷款

国债转贷资金

农业综合开发借款

解决地方金融风险专项借款

国内金融组织其他借款

向单位借款

向个人借款

拖欠工资

政府担保的外国政府贷款

政府担保的国际金融组织贷款

政府担保的中外合资融资租赁公司特定贷款

政府担保的国内金融组织贷款

政府担保的向单位借款

政府担保的向个人借款

粮食企业亏损挂账

拖欠企业离退休人员养老金

隐性 (反映公众

期望和利益集团

压力的政府道义

上的债务)

公共投资项目的未来经常性费用

法律未规定的未来公共养老金 (而不是公

务员养老金)

法律未规定的社会保障计划

法律未规定的未来医疗筹资

下级政府的财政负债

地方金融机构不良资产及负债

政策性投资公司呆坏账损失

以政府名义筹集资金形成的亏空

公益性国企事业单位亏空、欠债、损失挂账

目前 ,我国各级地方政府的债务量虽然还没有确切的统计数字 ,但从一些现有的调查数据来

看 ,地方政府的债务负担已达到相当惊人的地步。

截至 2003 年底 ,安徽省地方政府债务余额为 658189 亿元 ,是当年安徽财政总收入的 1159 倍 ,

为地方财政收入的 2199 倍 ,地方政府负债率 (政府债务余额/ GDP)高达 16158 %。2003 年 ,安徽的
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省、市、县、乡政府债务余额分别是地方财政收入的 1172 倍、2115 倍、4189 倍和 3 倍 ,负债务率分别

为 811 %、2717 %、4212 %、22 %。全省县、乡两级政府负债约 423 亿元 ,占地方政府债务比重的

64 %以上。其中 ,县级政府负债 278 亿元 ,县均负债 216 亿元 ;乡镇负债 145 亿元 ,乡均负债 828 万

元。到 2003 年底 ,全省逾期债务总额 404159 亿元 ,占债务总余额的 6114 % ,未到期债务本金

25413 亿元。2004 —2008 年 ,全省每年需偿还债务本金 31 亿元 ,2009 年及以后需偿还债务本金约

98 亿元。2003 年 ,安徽省地方政府的赤字依存度 (财政赤字/ 财政支出) 和赤字比率 (财政赤

字/ GDP)分别达到 44136 %和 10118 % ,累积的政府偿债率 (债务还本付息额/ 地方财政收入) 高达

183122 % 。即使将全部地方财政收入用来归还逾期政府债务 ,也需要近两年的时间[2 ] 。

2004 年 ,浙江省审计厅曾核查了全省 29 个市、县 (市、区) 2003 年底地方政府负债情况。核查

结果表明 ,地方政府负债率最高达到 158 % ,平均水平为 54 %。2003 年底 ,这 29 个被核查的市、县

总的负债额高达 404101 亿元。浙江省财政厅预算处披露的数据显示 ,2005 年浙江省各级政府债

务余额占当年 GDP 的比重为 11 % ,占财政支出的比重为 114 % ,占全省政府性财政可用财力的比

重为 97 %。近年来 ,政府性债务占全省 GDP 的比重、占财政总收入的比重在逐步升高[3 ] 。

截至 2004 底 ,湖南省某市政府债务累计达 41139 亿元 ,相当于 2004 年全市财政一般预算收入

的 319 倍 ,约占 2004 年全市 GDP 的 15172 %。按全市 410 万人口计算 ,人均负债约 1 010 元 ;按

1214 万名财政供养人员计算 ,人均负债达 33 382103 元。市本级债务 59 733166 万元 ,县市区债务

354 203153万元。负债最多的高达 93 250 万元 ,最少的也有 49 504 万元。按举债项目分 ,外债 (主

要是世界银行贷款和国际农业发展基金贷款) 12 3331 19 万元 ,占 2198 % ;国内债务 401 604 万元 ,

占 97102 %。按偿还期限分 ,一年以下 80 700194 万元 ,占 1914 % ;1 - 4 年的 72 352144 万元 ,占

1715 % ;5 - 10 年的 184 495156 万元 ,占 4416 % ;11 - 20 年的 51 831166 万元 ,占 1215 % ;20 年以上

的 1 589125 万。全市 92 个乡镇办事处有 86 个负债 ,负债面高达 93148 % ,负债总额达 103 85413

万元 ,平均每个乡镇负债 1 128185 万元。负债最多的乡镇高达 5 289 万元 ,已用完了未来十余年的

财政一般预算收入。从 1999 年到 2004 年 ,全市乡镇办事处债务由 45 657 万元增加到 82 765 万

元 ,短短 5 年时间将近翻了一番[4 ] 。

截至 2005 年底 ,贵州省遵义市市级政府显性债务总额达 101166 亿元 ,其中直接显性债务为

719 亿元 ,占债务总额的 7717 % ;或有显性债务为 21266 亿元 ,占债务总额的 2213 %。在债务总额

中 ,外债为 11565 亿元 ,占 1514 % ,内债为 81601 亿元 ,占 8416 %。除应支付利息之外 ,2005 年以

后需偿还到期本金为 4 亿元。世界银行贷款、外国政府贷款、农业综合开发资金、国债项目资金等

财政负债陆续进入还本还息高峰期 ,给各级政府带来了较大财政压力。遵义市下辖 2 区 2 市 10 县

228 个乡镇 (62 个乡 ,166 个镇) ,其中赤字乡镇 83 个 ,占乡镇总数的 3614 % ,累计赤字额 8 699 万

元。截至 2005 年底 ,遵义市乡镇政府的债务总额高达 417 亿元 ,80 %以上的乡镇依靠负债运营 ,负

债多的高达 500 万元 ,少的也在 100 万元以上[ 5 ] 。

2007 年 ,北京市人大财经委首次公布对本市各区县的政府监督调研报告。报告指出 ,截至

2006 年 6 月底 ,北京市政府债务余额为数百亿元 ,债务负担率超过了 20 % ,其中区县占近七成。这

些政府债务基本用于市政基础设施建设、环境综合治理与保护、教育等方面[ 6 ] 。

目前 ,我国地方政府的直接债务主要包括外国政府贷款、国际金融组织贷款、国债转贷资金、农

业综合开发借款、解决地方金融风险专项借款、国内金融组织其他借款、向单位和个人借款、拖欠工

资等 ;或有债务则主要包括政府担保的外国政府贷款、国际金融组织贷款、中外合资融资租赁公司

特定贷款、国内金融组织贷款、向单位和个人借款、粮食企业亏损挂账、拖欠企业离退休人员养老金

等。据有关学者的调查结果表明 ,目前我国地方政府直接债务的规模已占 GDP 的 10 % - 15 %左

右。世界银行的报告曾估计 ,我国的或有债务占 GDP 的比例在 50 %以上 ,我国经济学界的估计则
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为 45 %左右。政府或有债务的特有属性 ,决定了究竟有多少或有债务将由地方政府财政来承担是

不确定的。如果按 6 ∶4 的比例计算中央财政收入和地方财政收入 ,同时也按 6 ∶4 的比例来计算

中央和地方政府应分担的或有债务 ,那么按照世界银行和我国理论界的估计 ,我国地方政府或有债

务规模约为 GDP 的 18 % - 20 %[7 ] 。2006 年 ,我国 GDP 总量已突破了 21 万亿元 ,根据我国地方政

府直接债务占 GDP 比重的 1215 %、或有债务占 GDP 比重的 19 %来测算 ,则目前我国地方政府直

接债务规模约为 26 358188 亿元 ,而包括或有债务在内的地方政府债务总规模将高达 66 424 亿元

(见表 2) 。

表 2 　2000 —2006 年我国地方政府债务规模测算 (单位 :亿元)

年份 GDP 直接债务规模 或有债务规模 债务总规模

2006 210 871 26 358. 88 40 065 66 423. 88

2005 183 084. 8 22 886 34 786 57 672

2004 159 878. 3 19 985 30 377 50 362

2003 135 822. 8 16 978 25 806 42 784

2002 120 332. 7 15 042 22 863 37 905

2001 109 655. 2 13 707 20 834 34 541

2000 99 214. 6 12 402 18 851 31 253

二、我国地方政府债务的特点

由于地方政府负债行为直接违反了《预算法》和《担保法》等相关法律法规 ,各级地方政府大多

通过变相的方式进行举债 ,债务形式多种多样 ,透明度很低 ,形成原因复杂 ,偿债能力低 ,逾期率高 ,

中央政府对各级地方政府的债务缺乏有效的监管手段 ,使地方政府债务管理在某种意义上处于无

政府状态。我国地方政府的债务主要呈现出以下五个基本特点 :

第一 ,债务形式多种多样。目前 ,我国地方政府债务情况相当复杂 ,表现形式多种多样 ,既有纳

入地方政府预算的由政府全部承担支付责任的直接债务 (如外国政府贷款、国际金融组织贷款、国

债转贷资金、农业综合开发资金等) ,也有未纳入预算的由地方政府在特定条件下承担和履行的或

有债务 (如由地方政府担保的国际金融组织贷款、国内金融组织贷款、向单位和个人借款、粮食企业

亏损挂账等) 。近年来 ,各级地方政府巧立名目举债 ,手段花样不断翻新 ,债务形式更加多样化 ,仅

按照财政部统一制定的债务统计项目就多达 18 种。我国地方政府债务的主要形式有十种 :一是地

方政府以自身的财政收入为担保向上级政府部门或国际机构直接贷款 ;二是地方政府以自己的财

政收入为担保向银行、企业和私人借款 ;三是成立国有公司发行企业债 ,绕开《预算法》的规定 ,变相

发行地方债 ;四是由地方政府或其职能部门为所属企业对外借款、融资或发行债券提供担保和变相

担保 ;五是因征收不足或挪用资金等原因造成的社会保障资金缺口 ;六是国有企业亏损或破产 ;七

是粮食企业政策性亏损挂账 ;八是拖欠中小学教职工工资 ;九是拖欠企业工程建设项目的各种工程

款 ;十是下级政府的财力缺口。

第二 ,债务的隐蔽性强 ,透明度低。《预算法》第二十八条明确规定 :地方各级预算按照量入为

出、收支平衡的原则编制 ,不列赤字 ;除法律和国务院另有规定外 ,地方政府不得发行地方政府债

券。可见 ,地方政府负债是不合法的。由于地方政府举债受到《预算法》的严格限制 ,我国各级地方

政府绝大多数采用变相的举债方式 (见图 1) 。在变相的举债方式中 ,最隐蔽的是地方政府担保负

债 ,即地方政府变相为自己所管辖的单位或部门 ,以及自己成立的政府投资公司的借债提供担保而

形成的负债。因为这种变相的举债方式 ,既可以完成政府想做但却没钱做的事 ,同时又可以在一定
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条件下 (即政府为之提供担保的企业能够如期还贷)不导致直接的财政支出 , 从而不会在当年预算

中出现赤字 ,不会直接违反《预算法》所规定的预算平衡原则[8 ] 。这种变相的举债方式 ,债务主体分

散 ,范围广泛 ,隐蔽性很强 ,透明度很低。目前我们还很难掌握我国地方政府的债务规模、债务结构

和债务分布的真实情况。

图 1 　地方政府变相借债形式

第三 ,债务形成原因复杂。我国地方政府债务的形成与积累有着十分复杂的政治、经济和社会

原因 ,有的是历史遗留问题显性化 ,有的是政府行为不规范所致 ,还有的是由债务管理体制因素造

成的 ,因而是多重因素和矛盾综合作用的结果[ 9 ] 。首先 ,从财政体制角度来看 ,分税制财政体制改

革不彻底 ,形成“财力向上集中”和“事权向下转移”的局面 ,庞大事权与有限财权之间的高度不对

称 ,迫使地方政府负债运营。其次 ,地方政府治理不善也是债务形成的重要原因 ,地方政府债务中

的相当一部分是由地方政府的盲目投资和投资失误所致。有的地方政府不顾自己的财力和客观条

件所限 ,不断地增加建设项目 ,扩张建设规模 ,用“寅吃卯粮”的手段搞“形象工程”和“政绩工程”,不

仅进一步加重了地方政府的债务负担 ,而且造成了公共资源的极大浪费。最后 ,在债务管理方面 ,

由于中央政府和地方政府均缺乏统一的地方债务管理机构和科学的管理办法 ,缺乏一套科学规范

的信息披露和监督机制 ,致使各级地方政府和地方政府部门举债欲望不断膨胀 ,举债形式不断翻

新 ,债务规模越来越大。

第四 ,偿债能力低 ,逾期率高。很多地方政府都超财力举债 ,债务已是财力的两三倍。但是举

债来兴办、扶持国有企业 ,效益普遍低下 ,呆账、死账多 ,回收难度大 ,因而地方政府的偿债能力较

低 ,逾期率较高 ,出现了债务逾期无力偿还、以贷还贷、以贷还息、拖欠工程款等现象 ,有的则干脆当

起了“老赖”。广东省翁源县政府承担了省道官渡至龙仙段的改造任务 ,公路的改造任务完成后 ,翁

源县政府却没有按合同约定给付农民工工资 400 多万元。法院判决后 ,翁源县领导却两次到上级

法院请求延期执行[10 ] 。金华市中级人民法院在当地媒体上发布执行公告说 ,虽已经判决执行 ,但

湖南省公安厅 269 万余元债务仍然不还。河南省几批拖欠工程款的政府性投资项目建设单位被曝

光 ,在这些政府投资项目中 ,工程款拖欠时间短的有 3 年 ,长的有 14 年 ;工程款拖欠数额小的有 64

万元 ,大的有 3 000 万元[11 ] 。当事人河北省承德市的郝某因政府欠债不还至今已有 8 年时间 ,曾多

次向法院申请执行 ,但均执行不了 ,无奈之下 ,当事人到承德市双桥区人民政府前 ,公开拍卖判决

书 ,“谁能从区政府要回钱 ,我的判决书半价卖给谁”[ 12 ] 。

第五 ,债务的风险预警和控制机制空缺。为了克服中央政府为地方政府提供隐性担保而产生

的道德风险 ———地方政府通过过度举债享受债务短期收益而未来债务成本由中央政府承担 ,西方

发达国家中央政府都制定了地方政府债务风险预警机制 ,对地方政府债务进行监控。如果哪个地
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方政府可能出现债务风险 ,便及早采取措施进行防范、控制和化解。目前我国地方政府债务形式多

种多样 ,隐蔽性强 ,透明度低 ,对于地方政府的负债项目缺乏统一的统计口径和统计数据 ,不仅负债

的真实规模无法准确统计 ,而且负债率、债务率和偿债率等监控指标也无法运用 ,地方政府债务风

险预警机制无法建立 ,这大大削弱了中央政府对地方政府债务风险的监控 ,使地方政府债务管理在

某种意义上处于无政府状态。

三、我国地方政府过度负债的危害性

目前 ,我国地方政府债务的总体规模已经相当庞大 ,一些地方政府的负债率和债务率已经突破

了国际警戒线。不仅全国 31 个省、自治区、直辖市都不同程度地负有各种债务 ,而且省、市、县、乡

镇和行政村各级政府均有名目繁多的举债行为。近年来 ,我国地方政府的债务呈现低端化的态势 ,

即地方政府的层级越低 ,其债务的相对规模越大 ,负债率和债务率越高 ,越容易引发各种社会问题。

由于一些地方政府长期过度负债 ,债务风险在局部范围内已经凸显 ,严重地制约了国民经济和社会

的发展 ,危及到社会稳定。具体而言 ,我国地方政府过度负债的危害性集中体现在以下五个方面 :

第一 ,滋生了众多“形象工程”。一些地方政府领导为了实现其在任期间的所谓“政绩”,并以此

获得政治资本 ,盲目铺摊子、上项目、热衷于搞“形象工程”,而政府负债则是“形象工程”的主要资金

来源。“形象工程”表现形式多种多样 ,常见的包括建造超豪华的大马路、大广场、大剧院、大医院、

大体育馆、大机场和大动物园 ,打造超规模标志性建筑 ,跟风建设“开发区”、“大学城”、“高尔夫球

场”、“百里食用菌长廊”、“万亩示范基地”、“万亩核桃基地”和“万头猪厂”等工程。据建设部城建司

负责人披露 ,我国 662 个城市、2 万多个建制镇中 ,约有 1/ 5 的城镇建设存在“形象工程”。例如 ,安

徽省某领导下令修建的阜阳国际机场、阜阳电厂和龙潭虎穴三大“形象工程”,至少透支了阜阳市

10 年的财力。河南省淮阳县是一个国家级的贫困县 ,为了筹办“姓氏文化节”,政府要修建一条 20

公里长的“迎宾大道”,占耕地 4 000 多亩 ,在大道两边搞数十米宽的绿化带 ,栽种一排排名贵的花

木。此外 ,该县政府还要投资 11495 亿元改造文物保护单位太昊陵庙 ,投资 3 000 万元建设“姓氏

文化节”的主广场。而该县上年实际财政收入只有 111 亿元 ,财政支出却达 3135 亿元。2002 年 ,

该县乡镇债务达 21778 4 亿元 ,平均每个乡镇负债 1 389 万元 ,村级债务达 11234 8 亿元[13 ] 。

第二 ,影响了地方政府的正常运转。不断加重的地方政府尤其是乡镇政府的债务负担 ,严重弱

化了地方政府的财政吸取能力 ,导致地方政府缺乏履行其正常职能所需要的基本手段与能力 ,影响

了地方政府的正常运转。在我国一些经济欠发达地区 ,有的乡镇政府为了筹措资金还债 ,无法集中

精力生产和供给最起码的公共产品和公共服务 ;有的由于债务负担过重 ,长期拖欠干部职工的工

资 ,挫伤了干部职工的积极性 ,人心不稳 ,凝聚力和战斗力削弱 ,致使工作难以开展 ;有的乡镇政府

由于缺乏基本的财力支持行使其职能 ,已变成名副其实的“看守政府”;有的乡镇政府负债累累 ,入

不敷出 ,徘徊在“破产”的边缘。据四川省委组织部对 100 个乡镇政府的调查 ,因为负债沉重而无法

运转的乡镇高达 20 %[14 ] 。

第三 ,制约了地方经济的发展。一个地区是否兴旺发达、富有朝气与活力 ,最基本的因素取决

于其是否拥有一个强大的政府。而一个强大的政府最重要的标志 ,就是这个政府具有足够强大的

财力支持其正常职能的履行。一些地方政府债台高筑 ,没有能力依照产业政策的要求 ,对中小国有

企业和集体企业进行产业结构调整 ,无法按照市场需求及时扩大企业的生产能力 ;不能按照技术要

求进行彻底的企业挖潜改造 ;不能根据发展需要集中资金进行高新技术项目的开发和能源项目的

开采 ;同时也没有能力对需要政策性支持的行业和部门进行资金倾斜。实践表明 ,一些地方政府长

期过度负债 ,严重地制约了地方经济的发展。
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第四 ,损害了政府的公信力。有的地方政府长期超财力举债 ,因债务不堪重负导致其无法按期

归还银行债务本息 ,或拖欠工程款 ,或欠发机关事业单位干部职工的工资 ;有的地方政府连债务利

息都无法偿还 ,根本谈不上还本 ,只好借新债还旧债 ,使债务规模越滚越大 ;有的地方政府已陷入了

“拆东墙 ,补西墙 ,墙墙有洞 ;举新债 ,还旧债 ,债债不清”的窘迫状况 ;有的地方政府因无力及时清偿

债务 ,讨债、逼债的门庭若市 ,导致乡镇主要领导到处躲债 ,逃债 ,严重影响了地方政府的形象 ;有的

地方政府由于在诉讼案中败诉 ,被法院封存“经费账户”,强行从“专项经费账户”中划拨资金 ,政府

的权威性和合法性受到了质疑 ;有的地方政府为了保证正常运转 ,挪用社会保障资金、专项资金、项

目专款 ,变卖国有资产 ,降低了地方政府在人民群众中的威信 ,极大地损害了政府的公信力。

第五 ,危及了社会的稳定。地方政府财政风险是指地方政府在财政运行的过程中 ,受收入、支

出等各种不确定因素的影响 ,发生财政资金损失的可能性。当具体的风险不能及时化解并累积到

一定程度时 ,就会引起财政资金收不抵支 ,导致严重的财政危机。我国地方政府债务既存在显性风

险 ,又存在隐性风险 ,但更多的表现为隐性风险。由于通常情况下大部分债务风险处于隐蔽状态 ,

这造成各部门对防范化解财政风险的意识不强 ,加剧了财政风险的累积和膨胀。如果地方政府债

务风险的积聚没有得到及时有效的控制和化解 ,必然会牵连上级财政的正常运转 ,从而引发整体财

政风险 ,使政府陷入危机之中 ,进而危及到社会稳定。

四、控制和化解地方政府债务风险的治理对策

政府债务的政治经济影响是世界经济思想史上最为古老的话题之一。英国著名的经济学家亚

当·斯密 (Adam Smit h)曾认为 :“巨额债务的增积过程 ,在欧洲各大国 ,差不多是一样的 ;目前各大

国国民 ,都受此压迫 ,久而久之 ,说不定要因而破产 !”[15 ]474 现代著名经济学家凯恩斯和李嘉图等 ,

对此都有过许多类似的精彩论述。当前 ,我国地方政府债务形式多样 ,数额巨大 ,规模呈加速上升

趋势 ,债务风险在局部范围内已经凸显 ,潜在的风险很大 ,因此必须采取有效的治理对策来控制和

化解地方政府的债务风险。

第一 ,完善相关法律法规 ,规范政府举债行为。世界上大多数国家 (包括发达国家和发展中国

家)的地方政府拥有合法的举债权 ,但这种举债权通常又受到各种各样的限制。在不同国家 ,地方

政府举债权受到限制的方式和内容不尽相同。但我国现行法律明文禁止地方政府负债。法律的禁

止使得地方政府负债在暗箱中运作 ,这样中央政府就很难掌握地方政府负债的真实情况 ,也很难采

取有效对策来解决地方政府债务问题。因此 ,必须借鉴国外的经验 ,尽快完善《预算法》、《担保法》

等相关法律。通过法律规范 ,既允许地方政府合法负债 ,使国内外债权人的权益得到保护 ,同时也

对地方政府的负债制定规则设定限度 ,防止其不负责任地盲目负债。只有对地方政府适度负债给

予法律通道 ,并建立科学的债务管理机制 ,才能有效地控制和化解地方政府的债务风险。

第二 ,建立地方政府债务管理的责任机制。一是各级地方政府要把政府债务管理工作摆在突

出重要的位置 ,建立健全政府债务管理的责任机制 ,各省、市、县 (市、区) 、乡镇政府主要领导为第一

责任人。二是把地方政府债务情况纳入领导干部任期经济责任审计范围 ,作为领导干部业绩考核

的一项重要指标 ,以控制一些通过负债搞“形象工程”的政府行为。三是组织专家对本级地方政府

债务问题进行全面深入的研究 ,大规模地进行债务登记调查 ,不仅要了解政府应付未付的各类债

务 ,还应深入国家外汇管理局了解外国政府贷款和国际金融组织贷款情况 ,深入人民银行调查了解

政府名义的再贷款 ,调查了解金融机构向地方经济建设直接或间接发放的贷款 ,全面揭示地方政府

的显性债务、隐性债务以及或有债务等 ,科学地编制地方政府的资产负债表。四是要加强地方政府

债务的归口管理 ,进一步明确财政部门在政府债务管理中的主体地位 ,将政府债务纳入预算管理 ,
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建立政府债务报告制度。

第三 ,严格控制地方政府的债务规模 ,防止产生新的不合理债务。政府债务规模应与本地区国

民经济发展和财力状况相适应 ,年度债务余额已经达到或超出当年财政可支配财力的地区 ,不得再

直接或变相举债或担保。除经国务院批准外 ,各级政府及其部门不得提供融资担保 ,切实防止将市

场主体经营性债务风险转嫁到地方政府。乡镇政府及其下属单位原则上不得举债 ,对特殊情况下

确有必要的 ,必须严格按照从紧的原则 ,报县 (市、区)政府批准。对未按规定举借债务、违规对外担

保、截留挪用债务资金、未按计划偿还债务的 ,要追究有关单位和人员的责任。对国家财产造成损

失的 ,依法追究相关法律责任。

第四 ,建立地方政府偿债机制。各级地方政府要集中力量 ,对现有债务进行清理和分类汇总 ,

明确界定目前必须由政府负担的债务 ,根据轻重缓急 ,制定切实可行的偿债计划。按照“谁举债、谁

偿还”的原则 ,严格确定偿债责任单位 ,确保落实偿债资金来源 ,并按合同规定按期还本付息。没有

稳定、可靠的资金作还债保障的项目 ,各级政府不得负债建设。各级地方政府要设立相应的偿债准

备金。准备金数额一般为年初地方政府性债务余额的 3 % - 8 % ,有条件的可适当提高提取比例。

偿债准备金由财政部门实行专户管理 ,不得截留、挪用。

第五 ,建立地方政府债务风险的预警机制。建立信息充分披露制度 ,提高债务风险的透明度 ;

明晰界定各级政府和政府各部门之间的风险责任 ,将控制和化解债务风险的责任量化到地区、部门

乃至个人 ,建立控制和化解债务风险的考核责任制 ;建立地方政府债务的内部预警体系 ,运用负债

率、债务率、偿债率等监控指标对政府性债务的规模、结构和安全性进行动态监测 ;建立地方政府债

务的红黄绿灯评估体系。绿灯表示地方政府的各项债务指标均在安全线以内 ,地方政府可以继续

举债 ;黄灯表示各项债务指标已接近国际警戒线 ,严格限制地方政府继续举债 ;红灯表示各项债务

指标已突破国际警戒线 ,需要采取有效的措施控制和防范债务风险的发生。
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　　本刊讯 : 2007 年 12 月 24 日 ,《2007 年中国杰出社会科学家研究报告》公布了“2007 年 (首届) 中国杰出

社会科学家”入选名单 ,来自全国高校和科研院所的 505 名学者入选。浙江大学人文社会科学领域有 6 位学

者名列其中 ,他们是陈桥驿 (历史学) 、姜亮夫 (文学) 、蒋礼鸿 (文学) 、史晋川 (经济学) 、田正平 (教育学) 、王

元骧 (文学) 。《2007 年中国杰出社会科学家研究报告》由中国校友会网、《大学》杂志和《21 世纪人才报》等

单位联合完成 ,是中国首份针对人文社会科学领域杰出学者展开的调查研究报告。报告呼吁国家及社会各

界尽早遏止普遍存在的“重理轻文”现象 ,尽快设立“文科院士”和“国家级社会科学奖励”制度 ,以真正体现

国家和社会对于人文社会科学价值的肯定与重视。
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