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人大立法 
 

预算法修改要筑牢地方债“防火墙” 
 

全国人大常委会委员、财经委员会副主任委员、武汉大学教授   辜胜阻   刘伟  曹
誉波 

 
  预算法素有“经济宪法”之称。政府财政支出的绝大部分直接来源于纳税人,因此政府的“账

本”也就是民众的账本。近年来,要求政府财政支出接受民众监督、规范政府资金运用行为的呼声

越来越高。是否允许地方政府举借债务一直是我国预算法修改的难点和焦点。预算法修正案草案

已经三审,全国人大常委会力求做好在有条件放开地方政府债券发行与防范潜在的风险之间的权

衡。发行地方政府债券,让地方政府负债融资能够在“阳光下”运行,为进一步规范我国地方政府

性债务创造条件,有利于我国未来经济的长远发展。在适度放开地方政府债券的同时,要修好“防

火墙”,及时防范和规避可能出现的风险,不让地方政府债务对地方及国家的经济运行产生威胁,最
大程度地利用地方政府负债融资的正效应。要制定公平、公正、公开的规则,严格规范地方政府债

券的发行及分配过程；要区分不同的地方政府债券类型,实行分类管理；要完善地方政府债券的动

态信息披露机制,让地方政府举债“阳光化”,构建规则管理、行政控制和市场硬约束相结合的多

层面、有效的债务监管体制；处理好存量债务与增量债务的关系,防止出现地方政府举债开了“前

门”,堵不住“后门”局面。 
  对地方政府发债问题宜变“堵”为“疏”。长期以来,预算法禁止地方政府发债,但地方政府因

事权大、财力小的现实矛盾导致其财政缺口持续扩大。在发行债券的“正门”被堵死的情形下地

方政府也只能通过“偏门”来筹集资金完成支出责任,比如用融资平台和土地财政。由此带来了地

方政府大量的“隐性债务”,出现“黑箱”和“黑洞”,治理难度较大。我国当前的地方债务面临

五个问题。一是增长快,根据审计署的审计,我国省市县三级政府负有偿还责任的债务余额年均增

长 19.97%,其中县级政府债务年均增速高达 26.59%,远远高于 GDP 增长。二是部分地区债务负担

重,偿债压力较大。截至 2012 年底,有 3 个省级、99 个市级、195 个县级、3465 个乡镇政府负有偿

还责任债务的债务率高于 100%；在已有债务中,普遍存在“借短投长”现象,超过六成的债务需要

在 2013 年 7 月至 2015 年年底两年半的时间内偿还。三是我国的负债严重依赖土地和银行融资,
地方政府“财根”、“地根”和“银根”紧密相连,财政风险和金融风险相互交织。四是资金运作不

规范、信息不透明。一些地方通过信托、理财等成本高、隐蔽性强、投向不透明的方式扩大债务。

五是当前财政收入下行,对政府的偿债能力有一定程度的影响。为此,对地方政府债务问题要“疏

堵结合”,一方面要“开明渠”,有条件放开地方政府发债,为地方政府负债融资谋求合法渠道；另

一方面要“堵暗道”,严格禁止地方政府采取其他形式借债,防范“隐性债务”风险。本次预算法

修正案草案三审稿规定:“经国务院批准的省、自治区、直辖市的一般公共预算中必需的建设投资

的部分资金,可以在国务院确定的限额内,通过发行地方政府债券举借债务的方式筹措。”同时,草案

三审稿还明确“地方政府不得在法律规定之外以其他任何方式举借债务,以及为他人债务提供担

保”。最大程度利用地方政府负债融资的正效应,防范可能出现的债务风险,还需对地方政府发债设

置多道“防火墙”,明确界定举债主体和规模,限定债务使用范围,规范政府举债行为。 
  一要制定一系列公平、公正、公开的规则,严格规范地方政府债券的发行及分配过程,对地方

政府举债实行限额控制,设立多样化的约束性指标。明确举债主体和限定举债规模是放开地方政府

债券发行的两个重要问题。地方政府债券举债主体不仅要有能力确保资源配置效率,而且要有风险

控制能力和偿债能力。预算法草案三审稿规定,举债主体为省级政府,债务的规模由国务院报全国

人大批准。现阶段,我国省级政府的财政收入稳定,有国有资产和地方资源作为税收来源,与市、县
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级政府相比,省政府举债可以最大程度规避风险。但是,未来资金使用者主要是市、县级政府,如果

缺乏必要的委托代理机制,就容易产生“道德风险”。市、县级政府可能会认为上级政府是债务的

“兜底者”,或认为现期大量负债可以由下任官员偿还而倾向于过度负债。举债规模是预算中最重

要的一个问题。省级政府债务规模的制定和市县级省政府债券规模的分配都要遵循严格的约束性

指标,如负债率、债务率和资产负债率等,实现地方政府发行债券的规范化,既要能让发债规模适应

地方经济的发展水平,还要能够实现公平、公正、公开。 
  二要分类管理,对不同类型的地方政府债务实行不同的管理办法。不同的建设项目的收益情况

可能不同,债务资金的投向很大程度上会影响政府债务的偿还能力,因而必须分类管理。对没有收

益的公益性事业发展举借的一般债务,由地方政府发行一般责任债券性质的债券融资。一般责任债

券性质的债务比较依赖财政收入,对地方政府的偿债能力的影响更大,对于这部分债券要执行更为

严格的监管标准。美国允许发行一般责任债券的 47个州中,有 37个州对一般责任债券规定了限额。

对有一定收益的公益性事业发展举借的债务,由地方政府通过发行收益债券性质的债券融资,以对

应的政府性基金或专项收入偿还。此外,要提高欠发达省份债券的吸引力,促进区域协调发展。一

些经济欠发达省份的债券与发达省份的债券相比可能缺乏竞争力,“滞销”和“抢购”并存。中央

政府可以采取比如给予财政贴息的优惠措施等提高欠发达省份优质债券的投资收益,促进区域协

调发展。 
  三要建立完善的信息动态披露机制,让地方政府债券“阳光化”,构建规则管理、行政控制和

市场硬约束相结合的多层面、有效的债务监管体制。完善的信息披露是对地方政府债券实施有效

监督管理的前提。我国现阶段的地方债务信息披露机制还远远不足,中央政府也无法及时获得相应

的地方债务数据。巴西曾经历过多次债务危机,现规定地方政府每年须向联邦政府汇报财政账户收

支情况,每 4 个月必须向公众发布政府债务报告。为此,要借鉴其他国家经验,完善地方政府债券的

动态披露机制,让发债主体定期公布债务报告,使地方政府债券能够在阳光下运行。要完善配套机

制建设,加快编制政府资产负债表,对预期债务进行测算,做好债务融资规划。要明确界定债务资金

的使用范围,并进行严格地动态审查和监测,地方政府举借债务只能用于交通、供水、供电、学校、

医院等城市建设公益性资本支出,不得用于经常性支出,要严防资金被挪作他用。要构建规则管理、

行政控制和市场硬约束相结合的多层面、有效的债务监管体制,让债务信息接受立法机关、债权人

和民众的监督。地方政府要在债务警戒线和中央核定的债务限额内,编制年度债务预算,报上级政

府审核,报经同级人大审核批准,强化地方政府债务管理的规范化程度。要为债权人获取债券相关

信息创造有利条件,充分利用其积极性对地方政府债券实施有效的市场监管。 
  四要处理好存量债务与增量债务的关系,积极利用地方政府债券和政府与社会资本合作模式

(PPP)化解存量债务,防止开了“前门”,堵不住“后门”。近年来我国地方政府债务快速增长,且多

为“隐性化”债务,债务大都投向了期限较长的基础设施建设,短期难以产生现金流,地方偿债压力

和债务治理难度都很大。为此,存量债务特别是“隐性债务”可采取用地方政府债券置换的模式将

其“显性化、阳光化”,避免此类债务隐性膨胀。地方政府在阳光下发债融资,有利于防范原有债

务资金断裂,降低存量债的违约风险,避免大量债务“借短投长”。要推广运用政府与社会资本合作

模式(PPP),鼓励社会资本通过特许经营等方式参与城市基础设施等投资和运营,盘活存量资产,化
解项目现有债务,创造更多现金流用于新项目建设,降低地方政府由于资金不足带来的负债融资压

力。同时,政府要坚持有所为、有所不为,把有限的政府财力投入到公益性较强的公共产品和服务

上,民营企业能做的事情,应放手让民营企业参与。 


