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一、中國大陸地方政府負債問題方興未艾
壹、專題分析
中國大陸地方政府負債問題
田君美  中華經濟研究院大陸經濟所研究員
2010年3月，全國政協副主席、前國家審計署審計長李金華在「兩會」政協分組討論時即表示：「很擔憂地方政府當前的負債問題，許多省、市、縣級政府都透過融資平台向銀行借錢，有些縣市的負債金額很龐大，已經超過當地財政收入的數倍，確實有嚴重的財政風險。很多貸款是以政府的名義借的，地方政府借的錢究竟如何花費？將來到底要如何處理？」，他建議財政部、審計署等有關部門調查地方政府的債務問題。
無獨有偶，當時吉林省政協主席王國發亦指出，地方政府負債問題應引起各界高度重視，他表示看過的地方負債總額資料，有的說是6兆元（人民幣，以下同），有的說是4兆元。中國大陸國務院總理溫家寶在2010年「政府工作報告」時也指出，要切實加強政府債務管理，增強內外部約束力，有效防範和化解潛在財政風險。2010年6月，中國大陸銀監會公布地方政府融資形成的負債為7.66兆元，國務院在也發布融資平台管理辦法，希望清理負債，解決地方負債問題。

中國大陸地方債務急劇膨脹，主要肇因於2008年底大陸當局為因應金融危機，推出4兆元大規模經濟刺激方案後，大幅提高銀行信貸和基礎項目投資，地方融資平台出現大舉借貸行為，短期內約增加2至3兆元的債務，總規模高出現有國債餘額。根據中華人民共和國審計署辦公室2011年6月27日發布的統計顯示，截至2010年年底，中國大陸地方政府性債務餘額已高達10.72兆元，相當於2010年中國大陸國內生產總值（GDP）的26.9%。2011年7月6日，溫家寶召開國務院常務會議後，發表聲明稱，地方政府應抓緊清理規範融資平台公司，金融機構要切實加強風險管理，中國大陸應研究建立規範的地方政府舉債融資機制。地方政府債務引起各界的擔憂，已經成為中國大陸領導人關注的重要問題，而且對金融系統構成嚴重風險。

根據2011年7月5日穆迪公司估計，中國大陸地方債務可能高達14.2兆元，不只是官方統計的10.7兆元，造成地方債務低估3.5兆元差異，可能是地方政府申報不實。渣打銀行預估，2012年前，地方政府債務可能升至12兆元。此外，多位專家估計，2011至2012年將出現地方債務還本高峰，甚至可能引發金融風暴。由此顯示，中國大陸地方政府性負債問題方興未艾。

二、中國大陸對地方政府性債務進行全面普查
有鑑於地方政府性債務問題的嚴重性，國務院為查清各地政府債務情況，在2011年3月至5月，由審計署統一組織中國大陸各級審計機關4.13萬名審計人員，按照「見賬、見人、見物，逐筆、逐項審核」的原則，對31個省（自治區、直轄市）和5個計畫單列市本級及所屬市（地、州、盟、區）、縣（市、區、旗）三級地方政府（以下簡稱省級、市級、縣級）的債務情況進行全面審計（雲南省盈江縣因地震未進行審計），這是中國大陸第一次對地方政府性債務進行普查。
此次審計的範圍包括：所有涉及債務的2.56萬個政府部門和機構、0.66萬個融資平台公司、4.26萬個經費補助事業單位、0.24萬個公用事業單位、0.90萬個其他單位、37.38萬個專案，共187.37萬筆債務。審計的重點內容是：政府負有償還責任的債務（即由政府或政府部門等單位舉借，以財政資金償還的債務），同時對債務人出現債務償還困難時，政府需履行擔保責任的或有債務，和可能承擔一定救助責任的其他相關債務也進行審計。審計結果分別徵求省、市、縣三級政府的意見，並將審計結果於2011年6月27日公告。
三、中國大陸對地方政府性債務普查結果
（一）地方政府性債務規模
根據中國大陸對地方政府性債務普查結果顯示，截至2010年年底，中國大陸地方政府性債務餘額10.72兆元，其中：政府負償還責任的債務6.71兆元，占62.6%；政府負擔保責任的或有債務2.34兆元，占21.8%；政府可能承擔一定救助責任的其他相關債務1.67兆元，占15.6%。（參見圖1）
在2010年底的地方政府性債務餘額中，有51.2%共計5.48兆元是2008年及以前年度舉借和用於續建2008年以前開工專案的，其中：2008年及以前年度舉借3.20兆元，占29.9%；用於續建以前年度開工項目和償還以前年度債務本息2.28兆元，占21.3%。

（二）地方政府性債務產生起始年

中國大陸地方政府負有償還責任的債務最早發生在1979年，有8個縣區當年舉借而政府負償還責任的債務。此後，各地開始陸續舉債，其中：省級政府（含計

圖1  2010年底中國大陸地方政府性債務規模情況
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資料來源：《2011年全國地方政府性債務審計結果》，中華人民共和國審計署。
表1  中國大陸各地區政府性債務發生起始年統計

	年度
	省級
	市級
	縣級

	
	當期開始舉借個數
	累計
個數
	累計占總地區比例
	當期開始舉借個數
	累計
個數
	累計占總地區比例
	當期開始舉借個數
	累計
個數
	累計占總地區比例

	1979至1980
	0
	0
	-
	4
	4
	1.0%
	51
	51
	1.8%

	1981至1985
	28
	28
	77.8%
	56
	60
	15.3%
	300
	351
	12.6%

	1986至1990
	5
	33
	91.7%
	121
	181
	46.2%
	833
	1,184
	42.6%

	1991至1996
	3
	36
	100%
	172
	353
	90.1%
	1,221
	2,405
	86.5%


資料來源：同圖1。
畫單列市，下同）舉借負有償還責任或擔保責任的債務的起始年集中在1981年至1985年，這一期間有28個省級政府開始舉債；市級和縣級政府舉借債務的起始年集中在1986年至1996年，這一期間共有293個市級和2,054個縣級政府開始舉借債務。至1996年底，中國大陸所有省級政府、392個市級政府中的353個（占90.05%）和2,779個縣級政府中的2,405個（占86.54%）都舉借債務。至2010年底，中國大陸只有54個縣級政府沒有舉借政府性債務。中國大陸各地區政府性債務發生的起始年參見表1。

（三）地方政府性債務規模年度變化
1997年以來，中國大陸地方政府性債務規模逐年增加。1998年和2009年債務餘額分別比上年增加48.20%和61.92%。2010年的債務餘額比上年增加18.86%，但增速下降43.06%。（參見圖2）

圖2  1997年以來中國大陸地方政府性債務餘額增加率變化情況
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註：2002年成長率為1998年至2002年年均成長率，2007年成長率為2002年至2007年年均成長率。
資料來源：同圖1。
表2  2010年底中國大陸地方政府性債務餘額層級分布統計

單位：兆元人民幣

	債務類型
	合計
	省級
	市級
	縣級

	
	金額
	比重
	金額
	比重
	金額
	比重
	金額
	比重

	政府負有償還責任的債務
	6.71
	100%
	1.27
	18.9%
	3.25
	48.4%
	2.20
	32.7%

	政府負有擔保責任的債務
	2.34
	100%
	1.20
	51.3%
	0.77
	32.8%
	0.37
	15.9%

	其他相關債務
	1.67
	100%
	0.74
	44.5%
	0.65
	39.0%
	0.28
	16.5%

	合計
	10.72
	100%
	3.21
	30.0%
	4.67
	43.5%
	2.84
	26.5%


資料來源：同圖1。
（四）地方政府性債務餘額結構
從政府層級來看，截至2010年底，中國大陸省級、市級和縣級政府性債務餘額分別為3.21兆元、4.66兆元和2.84兆元，分別占30.0%、43.5%和26.5%。（參見表2和圖3）

從區域分布來看，截至2010年底，東部11個省（直轄市）和5個計畫單列市政府性債務餘額5.32兆元，占49.7%，幾達一半；中部8個省政府性債務餘額為2.47兆元，占23.1%；西部12個省（自治區、直轄市）政府性債務餘額2.93兆元，占27.3%。（參見圖4）

從舉借主體來看，2010年底地方政府性債務餘額中，融資平台公司、政府部門和機構舉借的最多，分別為4.97兆元和2.50兆元，占比共計69.7%。（參見表3和圖5）

從借款來源來看，2010年底地方政府性債務餘額中，銀行貸款為主，達8.47
圖3  2010年底中國大陸地方政府性債務餘額層級分布情況
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                  資料來源：同圖1。
圖4  2010年底中國大陸地方政府性債務餘額在東中西地區分布情況
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              資料來源：同圖1。
表3   2010年底中國大陸地方政府性債務舉借主體統計
單位：兆元人民幣

	舉債主體類別
	三類債務合計
	政府負償還責任
的債務
	政府負擔保責任
的債務
	其他相關債務

	
	債務額
	比重
	債務額
	比重
	債務額
	比重
	債務額
	比重

	融資平台公司
	4.97
	46.4%
	3.14
	46.8%
	0.81
	34.9%
	1.02
	61.0%

	地方政府部門和機構
	2.50
	23.3%
	1.58
	23.6%
	0.92
	39.2%
	0.00
	0.00%

	經費補助事業單位
	1.72
	16.0%
	1.12
	16.7%
	0.16
	6.6%
	0.44
	26.4%

	公用事業單位
	0.25
	2.3%
	0.11
	1.6%
	0.03
	1.3%
	0.11
	6.6%

	其他單位
	1.28
	11.9%
	0.76
	11.3%
	0.42
	18.0%
	0.10
	6.0%

	合計
	10.72
	100%
	6.71
	100%
	2.34
	100%
	1.67
	100%


資料來源：同圖1。
圖5  2010年底中國大陸地方政府性債務舉借主體情況
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          資料來源：同圖1。
表4  2010年底中國大陸地方政府性債務資金來源統計

單位：兆元人民幣

	債權人類別
	三類債務合計
	政府負有償還責任的債務
	政府負有擔保責任的債務
	其他相關債務

	
	債務額
	比重
	債務額
	比重
	債務額
	比重
	債務額
	比重

	銀行貸款
	8.47
	79.0%
	5.02
	74.8%
	1.91
	81.9%
	1.53
	91.8%

	上級財政
	0.45
	4.2%
	0.21
	3.2%
	0.23
	10.0%
	0.00
	0.00%

	發行債券
	0.76
	7.1%
	0.55
	8.2%
	0.11
	4.6%
	0.10
	5.9%

	其他單位和個人借款
	1.04
	9.8%
	0.92
	13.8%
	0.08
	3.5%
	0.04
	2.3%

	合計
	10.72
	100%
	6.71
	100%
	2.34
	100%
	1.67
	100%


    資料來源：《2011年全國地方政府性債務審計結果》，中華人民共和國審計署

兆元，占79.0%。（參見表4）

從債務形態和資金投向來看，2010年底地方政府性債務餘額中，尚未支出仍以貨幣形態存在的有1.10兆元，占10.3%，債務資金未及時安排使用，顯示地方舉債存在一定的盲目性。已支出9.61兆元，占89.7%。已支出的債務資金中，用於市政建設、交通運輸、土地收儲整理、科教文衛及保障性住房、農林水利建設等公益性、基礎設施項目的支出等占86.5%。（參見表5）

從償債年度來看，2010年底地方政府性債務餘額中，2011年、2012年到期償還的占24.5%和17.2%，2013年至2015年到期償還的分別占11.4%、9.3%和7.5%，2016年以後到期償還的占30.2%。（參見表6）
表5  2010年底中國大陸地方政府性債務餘額已支出投向統計
單位：兆元人民幣

	債務支出
投向類別
      
	三類債務合計
	政府負償還責任
的債務
	政府負擔保責任
的債務
	其他相關債務

	
	債務額
	比重
	債務額
	比重
	債務額
	比重
	債務額
	比重

	市政建設
	3.53 
	36.7%
	2.47 
	42.03%
	0.49 
	22.6%
	0.57 
	36.5%

	交通運輸
	2.39 
	24.9%
	0.87 
	14.83%
	1.08 
	49.4%
	0.44 
	28.6%

	土地收儲
	1.02 
	10.6%
	0.94 
	15.95%
	0.06 
	2.6%
	0.03 
	1.8%

	教科文衛、
保障性住房
	0.92 
	9.5%
	0.44 
	7.43%
	0.13 
	6.0%
	0.35 
	22.4%

	農林水利建設
	0.46 
	4.8%
	0.33 
	5.57%
	0.09 
	4.0%
	0.04 
	2.8%

	生態建設
和環境保護
	0.27 
	2.8%
	0.19 
	3.29%
	0.04 
	1.9%
	397.40 
	2.6%

	化解地方
金融風險
	0.11 
	1.2%
	0.08 
	1.40%
	0.03 
	1.3%
	－
	－

	工業
	0.13 
	1.3%
	0.07 
	1.16%
	0.06 
	2.7%
	－
	－

	能源
	0.02 
	0.3%
	－
	－
	0.02 
	0.9%
	－
	－

	其他
	0.76 
	7.9%
	0.49 
	8.3%
	0.19 
	8.8%
	0.08 
	5.2%

	合計
	9.61 
	100%
	5.88 
	100%
	2.18 
	100%
	1.55 
	100%


資料來源：同圖1。
表6  2010年底中國大陸地方政府性債務未來償債統計
單位：兆元人民幣

	償債年度
	三類債務合計
	政府負償還責任
的債務
	政府負擔保責任
的債務
	其他相關債務

	
	債務額
	比重
	債務額
	比重
	債務額
	比重
	債務額
	比重

	2011年
	2.62
	24.5%
	1.87
	27.8%
	0.36
	15.6%
	0.39
	23.5%

	2012年
	1.84
	17.2%
	1.30
	19.4%
	0.30
	12.7%
	0.24
	14.7%

	2013年
	1.22
	11.4%
	0.80
	11.9%
	0.23
	9.7%
	0.19
	11.6%

	2014年
	0.99
	9.3%
	0.62
	9.2%
	0.23
	9.7%
	0.15
	8.9%

	2015年
	0.80
	7.5%
	0.49
	7.4%
	0.18
	7.6%
	0.13
	7.8%

	2016年
及以後
	3.24
	30.2%
	1.63
	24.4%
	10.4
	44.6%
	0.56
	33.6%

	合計
	10.72
	100%
	6.71
	100%
	2.34
	100%
	1.67
	100%


資料來源：同圖1。
四、中國大陸地方政府債務問題嚴重
（一）地方政府債務龐大

根據中華人民共和國審計署統計，2010年底，省、市、縣三級地方政府負償還責任的債務率，即負償還責任的債務餘額與地方政府綜合財力的比率為52.3%，加上地方政府負擔保責任的或有債務，債務率為70.5%。地方政府負擔保責任的，或有債務和政府可能承擔一定救助責任的其他相關債務，2010年的逾期債務率分別為2.2%和1.3%。
但共有78個市級和99個縣級政府負有償還責任債務的債務率高於100%，分別占兩級政府總數的19.9%和3.6%。由於償債能力不足，部分地方政府只能舉借新債償還舊債，有22個市級政府和20個縣級政府的借新還舊率超過20%。還有部分地區出現逾期債務，有4個市級政府和23個縣級政府逾期債務率超過10%。甚至部分地區的債務償還，對土地出讓收入的依賴大，地方政府負有償還責任的債務餘額中，承諾用土地出讓收入作為償債來源的債務餘額達2.6兆元，共涉及12個省級，307個市級，1,131個縣級政府。由此可見中國大陸地方政府債務問題的嚴重性。
（二）地方政府舉債缺乏規範，債務收支未缺乏預算管理，處理極為棘手
由於現行中國大陸規定未賦予地方政府舉債權，對地方政府業已存在的舉債融資行為缺乏規範，各地舉債融資管道和方式不一，且多頭舉債。大多數地方政府是通過融資平台公司等變相舉債，有些是由政府機構違規提供擔保來獲得債務資金的，有的政府部門和單位甚至直接舉借債務。

地方政府融資平台公司產生於1980年代，至2010年底，中國大陸省、市、縣三級政府共設立融資平台公司6,576家，其經營範圍以政府建設項目融資功能為主，兼有政府專案融資和投資建設功能及其他經營活動。融資平台公司債務規模龐大，達4.97兆元，占地方政府性債務餘額的46.4%，融資平台公司管理不規範、盈利能力較弱，有26.4%共計1,734家融資平台公司出現虧損，處理極為棘手。
在地方政府債務收支管理方面，除地方政府債券和各種財政轉貸外，大部分地方政府性債務收支未納入預算管理和監督，相關管理制度也不健全。至2010年底，在36個省級政府中，有7個省級政府無地方政府性債務管理規定，有8個省級政府未明確債務歸屬管理部門，有14個省級政府未建立政府性債務還貸準備金制度，24個省級政府未建立風險預警和控制機制。市級和縣級政府債務管理制度不健全的問題更大，處理極為棘手。
五、地方政府性負債是中國大陸經濟的未爆彈
地方政府性債務的形成有其歷史的、客觀的原因，要短期化解債務風險不易。在金融危機背景下，中國大陸實施積極的財政政策和適度寬鬆的貨幣政策，雖對刺激經濟效果明顯，但在地方財政無力支撐大規模基本建設的情況下，建立地方融資平台獲取貸款，政府債務風險也在迅速增加。

地方政府性債務若未得到及時有效的控制和化解，必然會牽連上級財政的正常運轉，從而引發整體財政風險，使政府陷入危機之中，進而危及社會穩定。由於債務問題，有的地方政府拖欠工程款，或欠發機關職工工資；有的地方政府挪用社會保障資金、項目專款，損害政府威信；有的地方政府嚴重依賴出賣土地換取收入，變賣國產，造成國家治理難題。

中國大陸繼續透過兼併重組、關閉改制、充實公司資本金、引進民間投資等方式，促進融資平台公司投資主體多元化和法人治理結構完善。除法律和國務院另有規定外，不得再通過融資平台公司變相舉借政府負有償還責任的債務，制止地方政府為融資平台公司舉借債務違規提供擔保和承諾。
2011年6月14日，中國人民銀行發表《中國金融穩定報告2011》表示，地方政府的隱性負債問題不容忽視，2010年地方融資平台貸款繼續保持快速增加， 貸款餘額占同期一般貸款的比率仍高，部分地方融資平台運作不夠規範，出現損失的可能性加大。此外，地方政府在社會保障資金和住房公積金等方面，存在的欠帳及村鎮債務等隱性負債問題，都增加財政風險。

2011年2月出版《紅色資本主義》作者華特（Carl Walte）和霍伊（Fraser Howie），2011年6月21日投書華爾街日報指出，2008年中國大陸推出振興經濟措施，銀行業配合政策，2009年至2010年大舉放款人民幣12兆元，有很大比率流進地方政府融資平台，卻出現巨額壞帳，中國大陸政府考慮接手地方融資平台的部分負債，承接金額介於人民幣2兆至3兆元，如此龐大的紓困規模非常驚人，將對金融體系造成衝擊。

中國大陸地方政府的債務規模，超過任何銀行的不良資產規模，這顆炸彈何時會引爆，應繼續關注。

































































































