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一、引言

财政风险一直以来受到各界的关注，随着政府性债

务的累积，而越发受到关注。近些年来，我国为了促进经

济的快速发展和社会的和谐稳定，政府需要进行必要的

举债行为，政府性债务自然而然形成。准确的规模和结构

信息是有效管理政府性债务和防范财政风险的基本要

求，通过审计，可以全面摸清债务底数，客观反映债务情

况和债务管理中存在的问题，有利于做出科学判断为政

府性债务管理决策提供参考，有利于加强社会公众对政府

性债务的监督，最终有利于保障经济社会持续健康发展。

在此大背景下，审计署已经于 2011年和 2013年对政

府性债务实施三次大规模的审计，并向社会各界及时发

布了相应的审计结果公告。第一次政府性债务审计针对

的是省、市、县三级地方政府，第二次政府性债务审计针

对的是36个地方政府，涉及15个省、3个直辖市及其所属

的 15个省会城市和 3个市辖区；两次审计都获取了非常

重要的政府性债务信息，但都不是全面的政府性债务审

计。第三次政府性债务审计的对象是中央、省、市、县和乡

五级政府，范围覆盖了全国所有的政府部门及所属机关

（除台湾省、香港和澳门两个特别行政区外），是对全国政

府性债务的全面摸底。

针对2013年12月30日审计署发布的第32号公告《全

国政府性债务审计结果》，本文介绍了本次政府性债务审

计的结果、分析了本次政府性债务审计的特点，在此基础

上，从审计结果披露、债务风险分析和审计政策建议三个

方面进行了深入思考。

二、全国政府性债务审计的结果

2013年 12月 30日，审计署发布了 2013年第 32号公

告《全国政府性债务审计结果》。该公告是政府性债务受

各界广泛关注以来，首次对全国五级政府的政府性债务

的全面摸底的结果。2011年全国地方政府性债务和 2013
年上半年与下半年的全国政府性债务审计关于债务规模

情况如下表所示。

从该表可以看出，自2010年底以来，中央政府性债务

和地方政府性债务的规模都在不断地增长，截至2013年6
月底，全国政府负有偿还责任的债务约为20.7万亿元，中

央政府和地方政府债务负担相当，政府或有债务则高达

9.6万亿元，约为政府负有偿还责任债务的一半，需要得到

足够的重视。

此外，2013年6月底与2012年底相比，中央政府负有

偿还责任的债务增长率为3.98%，而地方政府相应的增长

率为 13.06%，中央政府或有债务增长率为 5.13%，而地方

政府或有债务的增长率为 11.94%，地方政府性债务的增

长速度显著快于中央政府，需要将地方政府性债务作为

监督管理关注的重点。
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【摘要】政府性债务已然成为影响财务安全的重要因素，审计署于2013年8月和9月对全国五级政府的政府性

债务进行全面审计，并于2013年底发布了《全国政府性债务审计结果》公告，受到了各界的关注。本文首先介绍了本

次政府性债务审计的结果、分析了本次政府性债务审计的特点，在此基础上，从审计结果披露、债务风险分析和审

计政策建议三个方面进行了深入思考。
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2010年底

2012年底

2013年
6月底

政府层级

三级政府∗

中央

地方

合计

中央

地方

合计

政府负有
偿还责任
的债务

67 109.51

94 376.72

96 281.87

190 658.59

98 129.48

108 859.17

206 988.65

政府或有债务

政府负有
担保责任
的债务

23 369.74

2 835.71

24 871.29

27 707.00

2 600.72

26 655.77

29 256.49

政府可能承
担一定救助
责任的债务

16 695.66

21 621.16

37 705.16

59 326.32

23 110.84

43 393.72

66 504.56

全国政府性债务规模情况表 单位：亿元

注：∗此处的三级政府具体指省、市、县三级地方政府。
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三、全国政府性债务审计的特点

相对于 2011年全国地方政府性债务审计而言，本次

政府性债务审计主要具有审计范围更广、审计效率更高、

审计结果公布更为慎重、债务分类更加合理、债务风险分

析更为深入等五大特点。

1. 审计范围更广。2011年全国地方政府性债务涉及

五级政府中的省级、市级和县级三级政府，审计项目达

373 805个，共 1 873 683笔债务。本次全国政府性债务审

计覆盖中央、31个省（自治区、直辖市）和5个计划单列市、

391个市（地、州、盟、区）、2 778个县（市、区、旗）、33 091个
乡（镇、苏木）五级政府的 730 065个项目，共 2 454 635笔

债务，是一次全面的政府性债务摸底。

2. 审计效率更高。2011年全国地方政府性债务审计

历时 3、4、5月共三个月，动用 4.13万名审计人员完成省

级、市级和县级三级政府的债务审计。对于本次政府性债

务审计，国务院办公厅自2013年7月26日《关于做好全国

政府性债务审计工作的通知》发布以后，审计署自 8月 1
日起至 9月 30日结束历时仅仅两个月，动用 5.44万名审

计人员参与其中，完成了从中央政府到乡级政府的五级

政府性债务的审计，效率之高令人惊叹。

3. 审计结果公布更加慎重。2011年全国地方政府性

债务自审计工作结束到审计结果公告时间间隔为近两个

月，而本次政府性债务审计自审计工作结束到审计结果

公告时间间隔为三个月。本次审计结果公布更加慎重，表

现在审计署在审计工作结束后利用更长的时间进行不断

地核查、复检、统计以及整合等工作，使得审计结果中的

数据更加准确、完整和可靠。

4. 债务分类更加合理。2011年全国地方政府性债务

将省、市、县三级政府的债务分为政府负有偿还责任的债

务、政府负有担保责任的或有债务以及政府可能承担一

定救助责任的其他相关债务三种类型。

本次全国政府性债务审计根据政府对债务的偿还责

任和法律责任不同，结合国际惯例，审计中将“政府性债

务”明确划分为政府负有偿还责任的债务、政府负有担保

责任的债务和政府可能承担一定救助责任的债务三种类

型。本次政府性债务审计将第三类政府性债务明确为政

府可能承担一定救助责任的债务，较之前更加准确合理。

与此同时，本次审计公告将后两种政府性债务划为政府

或有债务，既体现了政府性债务性质不同的区别，又厘清

了政府性债务的内在合理的结构。

5. 债务风险分析更为深入。2011年全国地方政府性

债务审计结果公告分析了债务规模、债务年度变化、债务

余额结构（包括了政府层次、区域分布、举债主体、借债来

源、债务形态和资金投向以及偿债年度六个方面），并从

债务率和逾期债务率两个指标分析了债务负担总体情

况，但没有形成最终的债务风险结论。

本次全国政府性债务审计结果公告分析了全国政府

性债务总体情况、中央政府性债务情况（包括了中央财政

债务、中央部门及所属单位债务和中国铁路总公司三个

主体）以及地方政府性债务情况（包括了政府层级、举借

主体、债务资金来源、债务资金投向、未来偿债年度五个

方面），与此同时，审计结果公告根据负债率、政府外债与

GDP的比率、债务率以及逾期债务率四个指标将我国政

府性债务的比值与国际通行控制标准参考值进行比较，

得出全国政府性债务风险总体可控，部分地方政府存在

一定风险隐患的结论。

四、全国政府性债务审计结果公告的思考

1. 关于政府性债务披露。整体而言，本次全国政府性

债务审计的结果提供了从中央政府到乡镇政府五级政府

的债务总体情况，比较彻底地了解全国政府性债务的规

模，为管理政府性债务的宏观经济政策制定和全国经济

工作安排提供了重要依据和信息基础。

审计的目标是促进受托经济责任的全面有效履行，

受托经济责任可以进一步分为行为责任和报告责任，审

计既要促进行为责任的履行，又要促进报告责任的履行

（蔡春，2001）。委托者将拥有的经济资源委托给受托者经

营管理，自受托者接受经管受托经济资源起，受托者就对

委托者负有了受托经济责任。根据委托人和受托人的不

同，受托经济责任可以分为公共受托经济责任、企业受托

经济责任和组织内部受托经济责任。政府审计因公共受

托经济责任而产生，目标是促进公共受托经济责任的全

面有效履行。社会公众将公共资源委托给政府，政府就对

社会公众负有公共受托经济责任，有效管理政府性债务

是各级政府履行公共受托经济责任的必然要求。

社会公众作为公共资源的所有者，有权利知道各级

政府性债务的实际情况，政府作为委托者有义务履行公

布各级政府性债务的报告责任。“阳光是最好的杀毒剂”，

当社会公众可以及时了解政府性债务时，便会形成对政

府的舆论压力，促使政府不断改善管理债务的能力。在我

国，审计署是国务院的组成部门，其审计结果公告是国务

院报告的重要组成部分，理应在审计结果公告中披露各

级政府的政府性债务情况，如采用附件的形式披露，以使

得人民群众了解政府举债和管理债务的情况。

2. 关于政府性债务风险分析。本次全国政府性债务

审计结果公告有专门部分对全国政府性债务的负担情况

进行了分析，给有关部门政策制定提供了重要的基础。具

体来说，本次审计结果公告从负债率、政府外债与GDP的

比率、债务率和逾期债务率四个指标利用截至 2012年底

的数据，将我国的指标值与国际控制标准参考值进行比

较，得出我国政府性债务风险总体可控的结论。本文认

2014.5下·97·□



□财会月刊·全国优秀经济期刊

为，至少有三个方面使得我们需要慎重对待政府性债务

风险总体可控的结论。

（1）国际控制标准参考值是否适合我国国情是一个

问题。以负债率为例，负债率是年末债务余额与当年GDP
的比率，是衡量经济总规模对政府债务的承担能力或经

济增长对政府举债依赖程度的指标，我国的该指标值是

36.74%，根据历史经验将政府或有债务考虑在内，负债率

的指标值为 39.43%。而与国际通用的《马斯特里赫特条

约》规定的 60%的政府债务风险控制标准相比，我国政府

性债务风险完全可控。

实际是否如此，存在一定的疑问。《马斯特里赫特条

约》是 1993年正式生效的针对欧洲发达国家组成欧洲共

同体（即欧盟）的关于财政风险的约定。首先，该条约制定

时间早，世界经济在二十年的时间里发生了较大的变化，

各国财政状况同样发生了较大变化，条约是否继续适用

欧洲国家已是一个疑问；其次，该条约针对的是欧洲发达

的资本主义国家，而我国是处于发展中的社会主义国家，

所有权制度、经济状况、发展阶段、财政体制和产业结构

等众多方面都存在非常大的差异，这一西方国家的财政

风险标准是否适用我国还有待考量。其他三个比较指标

也存在类似的问题。

（2）全国政府性债务的利息问题不容忽视。本次政府

性债务审计结果公告无论是在政府性债务规模及结构中

公布的五级政府负有偿还责任的债务和政府或有债务截

至 2013年 6月 30日的余额，还是在全国政府性债务负担

情况中对政府性债务风险的分析，都未提到政府性债务

的利息及其对财政风险影响的问题。中央财政债务中的

83.72%由国债债券、国际金融组织和外国政府贷款构成，

地方政府性债务中的72.62%由银行贷款、BT（即建设—移

交）和发行债券构成，其中银行贷款占到总体的 50.76%。

大量利息的存在使得政府性债务的负担进一步加大，是

不容忽视的问题。在分析全国政府性债务风险时，要充分

考虑利息对债务风险的影响，需要在分析判断中做必要

的说明。

（3）隐性债务（政府或有债务）问题不可忽视。截至

2013 年 6 月底，全国各级政府负有偿还责任的债务达

206 988.65亿元，负有担保责任的债务 29 256.49亿元，可

能承担一定救助责任的债务 66 504.56亿元，其中由负有

担保责任的债务和可能承担一定救助责任的债务组成的

政府或有债务共 95 761.05亿元，数值上约占政府负有偿

还责任债务的46.26%。

政府负有偿还责任的债务是显性债务，政府的偿还

责任非常明确，因此会通过税收、项目收益等财政收入做

好偿还的准备。政府或有债务则不同，其属于隐性债务，

一方面具有隐蔽性强、突发性强、数额不稳定等特点，往

往容易被政府忽视，另一方面，我国处于改革开放的转型

期，社会矛盾突出和经济发展的不稳定性使得该类债务

的危害进一步加大。因此，在政府性债务风险分析中要认

真对待政府或有债务对财政风险的影响。

3. 关于审计政策建议。本次全国政府性债务审计结

果公告在最后向有关部门和地方政府提出了以下四个方

面的政策建议：一是建立规范的政府举债融资机制，健全

政府性债务管理制度；二是建立健全地方政府性债务管

理责任制，严肃责任追究；三是进一步转变政府职能，稳

步推进投融资、财税等体制机制改革；四是建立健全债务

风险预警和应急处置机制，妥善处理存量债务，防范债务

风险。

从上述建议可以看出，第一、二、四条是从举债机制、

债务管理、责任落实、风险预防等方面改善政府性债务管

理的政策建议，直接并有针对性，而第三条政策建议从政

府性债务产生的制度原因入手，提出了投融资体制和财

税体制改革的建议。总体而言，四条政策建议既有针对

性，又有一定的深度，若能在各级政府部门得到有效的贯

彻实施，必然会对防范债务性风险起到重要的作用。

五、小结

本文认为审计政策建议可以进一步拓展和深入，从

认知意识和具体措施上来更加有效地管理政府性债务。

首先，直接针对政府性债务管理的政策，可以考虑建立债

务偿还基金，将债务举借与偿还纳入政府预算、建立举债

和偿还公开透明制度以及建立政府性债务纠纷处理专门

部门等内容。其次，从政府性债务产生的不合理制度原因

入手，可以考虑改进政府官员考核机制，如改变之前以

GDP为单一考核标准的考核机制和政府性债务市场化管

理，如许多建设项目交由经济市场中的公司来进行，政府

仅负责债务举借担保和偿债担保以及过程监督。

【注】本文系西南财经大学中央高校基本科研业务

费专项资金项目“政府审计维护财政安全的作用机制分

析及其效果的实证研究”（编号：JBK1207088）的阶段性研

究成果。
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