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中 文 摘 要 

 

尽管我国法律禁止地方政府举债，但现实中我国各地各级地方政府却

大多举借和累积了各种各样的债务。这些债务对我国各级地方的财政与金

融秩序，社会信用体系乃至政府机构的正常运转和社会稳定都构成了一定

的影响，成为我国经济与社会发展中不容忽视的突出问题。而缺乏严格统

一的管理是当前地方政府债务面临的最大风险。因此，如何创建统一的地

方政府债务管理体系成为解决当前地方政府债务问题的迫切要求。本文重

点研究了我国地方政府债务管理的目标定位、管理权责划分、地方政府的

债务管理动力的激发以及建立有效的管理方法，探索解决我国地方政府债

务问题的出路。 

本文共分六章。第一章，导论。第二章，概括和分析了我国地方政府

债务及其管理的现状与成因。论述了我国的地方政府债务问题既有特殊的

历史背景，也有深刻的体制和制度原因。第三章，明确提出了我国地方政

府债务管理的目标，即债务良性运行的终极目标和“规范、透明、适度和

高效”的直接目标。本文认为合理划分地方政府债务管理权责、加强地方

政府债务管理的动力和建立科学的债务管理方法，乃是实现上述目标的三

项重要策略。其中管理权责划分是我国地方政府债务法律规范的主要内容，

加强地方政府的债务管理动力是解决地方政府债务问题的关键，而建立科

学的债务管理办法是实现地方政府债务管理规范化的重要手段。从第四章

到第六章，依次探讨了上述三项策略。 

第四章，阐述了债务管理权责划分的内涵；对美国、日本、印尼、墨

西哥等国在地方政府举债权划分、债务危机管理权责划分、债务管理机构

设置等方面进行了比较；对比和评价了我国一省两市三县地方性债务管理

法规或文件对于债务管理权责划分的规定；提出了我国应坚持“财权与事
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权相统一”、“债权与其他财权相互协调配合”等地方政府债务管理权责划

分的基本原则；建议加快制定全国性的地方政府债务管理法规，赋予省市

县级地方政府合法举债权，在财政部和省市县财政部门分别组建统一的地

方政府债务管理机构，严格限制地方政府年度举债规模，地方政府债务资

金只能用于政府投资性支出，近期不宜放开发债权等。第五章，运用组织

行为动力理论与制度变迁动力理论，分析了我国地方政府的强制性与诱致

性债务管理行为各自的动力机制（动力来源和动力强度），提出我国地方政

府债务管理弱动力论，认为现有地方行政考核机制不合理、预算软约束、

债务管理成本与收益不均衡等是我国地方政府债务管理弱动力的主要成

因，提出应将债务管理纳入政府绩效考核体系、硬化预算约束以及建立行

政问责制等，借以加强我国地方政府的债务管理动力。第六章，探讨了我

国地方政府举债项目的计划管理、债务的预算管理、偿债基金管理和债务

信息管理等管理方法。 

结语，概括和提炼本文的主要观点，并简要分析了我国地方政府债务

管理中的其他几个主要问题。 

 

关键词：地方政府债务；债务管理；权责划分 
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Abstract 

 

  Although local governments are forbidden to borrow in our country, they 

practically borrowed or accumulated all kinds of debts, which has brought bad 

impact on local finance and financial environment, social credit system, and 

even the normal operation of government organs and social stability. Lack of 

uniform management is the greatest risk local government debts are facing. So 

it is urgent to establish a uniform management system of local government debt. 

The dissertation studies several important proponents of this management 

system, which include the management objectives, the division of management 

authority and responsibility, management motivation of local governments, and 

effective debt management instruments. 

  The dissertation contains six chapters. Chapter One is the introduction. 

Chapter Two describes present situation of local government debt and gives 

analysis for the causes. Chapter Three sets clear objectives for local government 

debt management——“normalization, transparency, moderation, efficiency”. 

For the realization of the objectives, three strategies are thought to be important, 

that is, dividing management authority and responsibility, exciting local 

government’s motivation for debt management and finding effective method of 

debt management. Next three Chapters (from Chapter Four to Six) study these 

three strategies orderly.  

Chapter Four compares experiences of some selected countries with controls 

on local government debt, then puts forward guidelines and several reforming 

proposals for the division of local debt management authority and responsibility 

in our country. Local governments should be allowed to borrow subject to 
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limitation conditions by laws. And central government should assume 

supervision responsibility for local government debt. The uniform management 

agencies should also be set up quickly. Chapter Five employs theories on the 

motivation of Organizational Behavior and Institutional Change to analyze debt 

management activities and motivation of local governments. The study finds 

that two kinds of debt management activities—— induced and imposed 

behavior ——come from different motive forces, but these motive forces are 

found to be insufficient in China. The results can be justified by current 

misleading evaluation system of administrational performance, soft budget 

restraint on local governments and disproportion between management cost and 

gains, etc. We suggest that debt management factors should be considered in 

evaluating local government performance. Systematic changes should also be 

made to harden budget restraint on local governments. Chapter Six seeks to find 

effective approaches for debt management. Four management approaches are 

suggested, that is planned management of borrowing decision, debt budget 

management, debt service fund management and debt information management.  

Last part is a summary with some brief discussion of other important 

questions about local government debt. 

 
Key Words: Local Government Debt; Debt Management; Division of 
Authority and Responsibility 
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第一章  导 论 

 

第一节  选题背景与研究目的 

 

20 世纪 90 年代后期，在地方财政困难、城镇化和工业化加快发展以

及农业和农村经济陷入低谷的特殊而复杂的背景下，我国的地方政府债务

问题逐渐凸显。尽管国家在法律上没有授予地方政府举债权，但现实中省

市县乡各级地方政府都或明或暗地，直接或间接地形成了大量债务。这些

债务的种类繁多，主体分散，成因复杂。地方政府债务对地方的财政与金

融，建设与投资，企业、单位和个人，社会信用等经济与社会的各个方面

均构成了一定的影响，而且影响范围仍在不断扩大。近几年来因地方政府

债务问题而引发的群众上访、政府机构运转困难、经济案件、司法纠纷均

呈上升趋势，影响了地方经济的健康运行和社会的稳定，成为社会关注的

焦点和理论界讨论的热点。 

由于我国法律禁止地方政府举债，因此各级地方政府往往极力回避甚

至隐藏自身的债务问题，外界无法获得地方政府债务全面和准确的信息。

但近年来根据越来越多的民间和官方的调查研究和初步统计，以及媒体所

披露的众多地方政府债务事件，我国地方政府债务问题及其隐藏的内在复

杂矛盾已经基本显现出来。如何尽快解决这些矛盾成为政府不得不正视的

问题。正如国务院发展研究中心魏加宁所指出的，“我国地方政府债务问题

已经到了非解决不可的时候。”① 

                                           
①
2004 年 2 月国务院发展研究中心宏观经济研究部地方债务课题组公布了其研究报告——《关于中

国的地方债务问题及其对策思考》。资料来源：“‘头号杀手’曝光地方政府隐性债务风险严重”，《中

华工商时报》，2004-02-23。 
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加强对债务自身的管理是解决目前债务问题的必然途径。当前缺乏统

一管理是我国各级地方政府债务面临的最大风险。从实践来看，中央政府

早在 1999 年就已经开始关注乡村两级不良债务，并采取了统计和清理等措

施。之后，国家断断续续制定和出台了针对某些债务类别的管理法规，其

中涉及了清理周转金、统一外债管理、清理政府拖欠工程款、对地方金融

“三项整顿”实施专项借款等。2005 年中央预算安排 150 亿元财政资金实

施“三奖一补”政策，缓解县乡财政困难。近年来某些地方政府也已经开

始重视加强自身的债务管理，制定了或准备制定一些管理法规和制度，个

别地方已经着手实施某些措施。上述情况表明我国各级政府已经开始关注

如何解决地方政府债务问题。然而，从总体上讲，我国的地方政府债务管

理仍缺乏法律和制度根基；地方政府债务管理的目标不明确，改革缺乏总

体规划；地方政府普遍缺乏债务管理意识，债务管理动力明显不足；债务

管理方法和管理手段落后，不适应债务发展的现状。因此，创建统一的地

方政府债务管理体系，已经成为解决当前地方政府债务问题的迫切要求。 

目前国内对地方政府债务管理体系的研究仍十分薄弱。虽然大量文献

对我国地方政府债务问题的现状及成因进行了较为全面和系统的分析，但

对地方政府债务管理的研究缺乏系统性。一些学者从不同侧面对地方政府

债务管理进行了一些研究，包括偿还历史债务（主要是乡村两级）、创新融

资方式（主要是发行市政债券）、完善分税制尤其是省级以下分税制、减少

政府级次、加强监督制约等，并从各自角度分别提出一些改革思路和具体

方案。但这些研究仍存在以下方面的不足。首先，对我国地方政府债务管

理的总体目标研究不足，阻碍了综合性管理战略的制定和实施，也使得现

有研究及改革建议之间的内在协调性较差。其次，对于地方政府债务管理

权限和责任缺乏深入和系统的研究，其中对举债权的研究集中于发债权问

题，有失偏颇。第三，对地方政府债务管理行为的分析不够全面和深入，
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对于地方政府债务管理动力问题的关注较少。第四，对适合我国国情的地

方政府债务管理方法的研究还比较欠缺，目前主要关注的是如何化解基层

债务和发行市政债券，而对于举债计划管理、债务的预算管理、偿债基金

管理、债务信息管理等方面的研究相对欠缺。 

基于上述的实践需要和理论研究的不足，本文选取了我国地方政府债

务管理目标、管理权责划分、管理动力与管理方法作为主要研究对象。通

过研究，本文将努力实现以下研究目的： 

（1）在剖析我国地方政府债务面临的主要问题与内在矛盾的基础上，

提出我国地方政府债务管理的总体目标。 

（2）根据政府债务自身规律和有关管理理论，借鉴国外经验，对比评

价国内某些地方政府出台的法规文件，提出我国地方政府债务管理权责划

分的基本思路。 

（3）运用组织行为动力理论和制度变迁动力理论，分析我国地方政府

债务管理的动力机制，探讨建立地方政府债务管理动力的激励约束机制。 

（4）探讨建立地方政府债务在举债决策、偿债基金、预算编制、会计

核算和信息披露等方面的管理方法。 

此外，作者还希望通过本文的研究，引发更多学者和实践部门对我国

地方政府债务管理问题予以关注，共同推动我国地方政府债务管理体系的

早日建立。 

 

第二节  国内外文献综述 

 

一、国内文献综述 

 

受到客观条件和思维方式等因素的限制，20 世纪 90 年代中期之前国
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内学术界对地方政府债务的研究可谓凤毛麟角，而在这之后，随着地方政

府债务问题的逐渐凸显及其影响范围和深度的不断扩大，国内学术界对地

方政府债务的关注程度开始增加，近两年该领域的研究文献层出不穷。这

些文献集中于以下方面。 

（一）对我国地方政府债务问题的揭示 

1、对我国地方政府债务的界定与分类 

目前国内对地方政府债务的界定①主要是从财政和会计两个角度进行

的。从财政角度的定义目前被广泛采用，即“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资金

的偿付义务”②的一种债务。赵建勇（2002）、杨灿明等（2004）等则从会

计的角度出发，认为政府债务是“政府作为债务人，由于过去的交易或事

项而引起的将会导致经济资源外流的政府现有责任。”③两种界定都具有一

定的合理性，前者便于对地方政府债务的统计和分类，后者则有利于加强

对地方政府债务的会计确认、核算和管理。而且，两种界定都强调了地方

政府债务的偿还性质，即它是一种责任或义务，并将会引起财政资金的支

出或经济资源的外流。 

目前，国内学术界普遍接受和采用的政府债务分类方法是世界银行专

家白海娜（Hana Polackova Brixi）（2003）提出并完善的财政风险矩阵法。

该定义拓宽了政府债务的研究视野，便于债务的分类管理。国务院发展研

究中心“中国地方债课题组”（2003）按照形成原因，将债务分为经常性债

                                           
①
目前国内学术界在研究地方政府债务问题时使用了不同的概念，如地方债务、地方公共债务、地

方公债、地方政府债务、地方财政债务等等。而大多数学者在使用这些表述方法时并没有做特别的、

严格的区分。本文认为“地方公债”的概念有广义和狭义之分，狭义的地方公债是指地方政府债券，

而广义的则指地方公共部门债务。地方公共部门债务并不等同于地方政府债务，除去地方政府债务

外，它还包括地方非政府的公共部门债务，如地方公共企业、地方公共事业单位、地方金融机构债

务。 
②
见樊丽明、李齐云等：《中国地方财政运行分析》，北京：经济科学出版社，2001 年版，第 316 页。

国务院发展研究中心宏观部课题组（2004）也采用了这一定义。 
③
该定义的前提是应计制会计基础，而我国目前的预算会计仍以现金制为基础。 
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务和融资性债务。这显然是针对目前我国地方政府债务的分布领域而提出

的，便于分清债务性质和采取相应的化解办法。周天勇（2004）参照对银

行债权按照质量标准的划分方法，对不同债务规模和还债可能的各地方政

府进行危机、危险、不良、良性等债务分类，有利于实施地方政府债务的

风险管理，但此类划分缺乏可操作性的标准。黄毅、胡容邦（2003）从总

体上把地方政府债务分为“自为”债务和“传导”债务，有利于考察债务

的形成渠道，但现实中两种债务之间的界限并不十分清晰。四川省财政厅

课题组（2001）提出将我国的地方政府债务分为政府债务、部门债务和企

业债务（指企业外债），该方法便于分析举债主体。 

2、对我国地方政府债务现状与成因的描述和分析 

国内众多学者和实践部门通过广泛的调查统计，对于我国地方政府债

务的发展现状基本达成了以下共识：形式复杂，隐蔽性强；规模和影响面

不断扩大；结构性差异大；债务管理分散、无序、薄弱。2004 年 2 月国务

院发展研究中心课题组提出，“目前我国地方债务风险实际上已经超过金融

风险成为威胁我国经济安全与社会稳定的头号杀手”。①这是到目前为止对

我国地方政府债务形势做出的最严峻的判断。不少学者都对我国地方政府

债务在层级和地域分布上的结构性差异予以关注，如樊丽明（2003）、包宗

顺（2003）、林国庆（2003）、寇铁军和张海星（2004）、陆磊（2004）、刘

尚希（2003）、于国安（2003）。 

对县乡基层债务的调查研究是近年来我国地方政府债务现状研究的重

要内容，并获取了相对丰富的调查资料。其中比较有代表性的有，国务院

发展研究中心《县乡财政与农民增收》课题组（2003）的专题调查，为县

乡债务问题的研究提供了宝贵的材料。农业部农村经济研究中心宋洪远等

出版的《中国乡村财政与公共管理研究》（2004）一书记载了该机构课题组

                                           
①
“‘头号杀手’曝光地方政府隐性债务风险严重”，《中华工商时报》，2004-02-23。 
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