
政政府府借借债债不不能能只只顾顾任任期期政政绩绩
融资平台与政府间应设“防火墙”

要治理地方债

先规范债务制度

“治理地方债的前提还是要先规
范债务制度。”上海财经大学教授胡
怡建认为，本轮摸底审计，在于为新
一轮城镇化建设的地方债提供新思
路。既然地方债务不可逆转，就应合
理引导。对于管理地方债，胡怡建提
出了“开前门、堵后门、筑围墙”的9

字总结——— 就是把隐形的债务尽量
堵住，把显性债务尽量放开，把债务
的规矩做起来。《预算法》主要涉及
预算内收支管理活动，其实可以考
虑出台地方债管理办法，而不是用
预算法来约束地方债。
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胡怡建 上海财经大学教授

摸底：地方债银行信贷占大头

今年8月1日，审计署组织了全
国审计机关对政府性债务进行审
计，虽然目前审计结果还未公布，
但有不少专家和机构都对债务规
模做出了估计。

清华大学公共政策研究所所
长俞乔在相关论文中将地方政府
债务分为5个部分——— 银行贷款、
地方政府债、融资平台债券(包括
城投企业债和城投中票)、地方政
府信托融资和地方政府BT融资。

2011年公布的审计报告中，
2010年底全国地方政府性债务余
额中，银行贷款为84679 . 99亿元，
占79 . 01%。俞乔指出，截至2012年

底，银行信贷仍是地方政府债务最
大的构成部分，总额达到9 . 3万亿
元。财政部代地方政府发行的地方
债余额为0 . 65万亿元。

据俞乔估算，截至2012年底，
融资平台发行的债券和中期票据
合计约1 . 95万亿元；而近年来快
速增长的信托融资约有 2 . 11 万
亿元；地方政府通过 BT 方式吸收
社会资金的量达到了 5 . 26 万亿
元。中国地方政府的债务总额应在
19 . 41 万亿元左右。由于平台融资
占比的不断增大，使地方政府的债
务构成越来越复杂，并且难以准确
统计和有效管控。

预警：让银行和投资者了解地方债实情

今年3月份财政部长楼继伟曾
表示，财政部正在部署有关地方债
的调研，先以审计署统计的约11万
亿元债务为基础，区分出显性、隐
性、直接以及或有债务并分析风
险，分门别类采取政策，制止住地
方政府债务扩张的趋势。他表示，
下一步会研究完善制度，会给地方

政府开一条正道，堵住那些歪门。
此外，有专家也提出，地方政

府应建立债务预警制度，其核心就
是提高债务管理的透明度。审计署
应每年对地方政府进行债务审计，
并向社会公示，让银行和投资者了
解地方政府债务的实际情况。这也
会对地方政府举债形成有效约束。

规范：以市场化机制运作融资平台

如何规范融资平台？财政部财
政科学研究所副所长刘尚希给出
的对策是：宏观层面，政府要对融
资平台管理有一套制度框架；微观
层面，就是融资平台本身的治理结
构要更加科学化、合理化、规范化。

具体来说，就是要按照现代公
司治理结构去规范完善融资平台，
使之按照市场化机制商业化运作，
按照行政机关的运作方式肯定是

不行的。政府不能承担无限责任，
融资平台与政府之间应该建设“防
火墙”，避免风险转嫁给政府。

济南社科院经济研究所所长
王征认为，考核干部时不能只看其
任期的GDP增速，还要将债务指标
纳入考核。比如上任政府留下50亿
元债务，在下任官员离开的时候，若
激增到100亿元就说明这任领导举
债过度。

扩大地方自行发债范围
“与其改造融资平台，还不如

扩大地方政府自行发债范围。”随
着地方债务规模的持续放大和被
关注，让地方债务阳光化成为学界
基本一致的看法。

今年7月，经国务院批准，山东
省成为全国6个自行发债的试点地
区之一，其它包括上海、深圳、浙
江、广东、江苏。虽然当前的自行发
债不同于自主发债，债券发行的额

度仍由国务院决定，但获得自行发
债的资格，仍可增加全省份债务透
明度并有望获取稳定发债额度。

自行发债是指试点省市在国
务院批准的发债规模限额内，自行
组织发行本省市政府债券的发债
机制。当前的自行发债不同于自主
发债，债券发行的额度由国务院
定，还本付息由财政部代办，实际
上债券仍是中央信用。

从2013年8月1日开始，一场覆盖中央、省、市、县、乡五级政府，四万多个单位的地方债审计在全国
范围内展开。10月21日晚间在北京接受媒体采访时，国家审计署审计长刘家义表示，目前地方债审计尚
未结束，无论数额如何，届时公开“没有任何压力”。外界更关注的是，查清债务家底后，如何消化债务、
规范管理地方债务体系？这也是改革的当务之急。

本报记者 张頔

对策

在地方试点之前，国家是不允许地方政府发债的，那
么地方政府是怎么借债的？

地方政府通过一种特殊的

国企：地方融资平台来借钱

实际上大部分地方债都是通过地方融资平台借的。

地方政府虽然没有现金流，但手中有土地，可以从开
发商处获得土地出让金。

潜在的风险是，随着三四线城市地产泡沫的积累，一
旦房价下跌，用土地作担保的贷款会不会出现问题？

审计署2013年抽查的36个政府地方债中，5个省会城
市本级2012年政府负有偿还责任的借新还旧率超过
20%，最高的达38 . 01%。

地方举债

要避免“寅吃卯粮”

王征 济南社科院经济研究所所长

一定的政府负债对城市建设而
言是有必要的，市政建设、交通运输
建设、教科文卫、保障性住房等领域
都需要资金投入。地方政府为了完
成要做的事，举债不是不可以，但要
控制在一定范围内。

值得担心的是，有些地方政府
通过短期内的高负债来实现这一届
政府的业绩，造成“寅吃卯粮”的局
面，这就影响到了可持续发展。

今后政府要探索建立以公共服
务、民生、经济增长等为主要内容的
干部考核体系，不推举和提拔那些
挥霍财政收入、浪费资源、热衷于搞
劳民伤财形象工程的干部。

本报记者 张頔 整理
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