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《地方政府性债务风险应急处置预案》解读 

  

作者 :闫蓉  

近日，国务院办公厅下发《国务院办公厅关于印发地方政府性债务风险应

急处置预案的通知》（国办函【2016】88 号，以下简称“《预案》”），对地方政

府性债务风险应急处置做出总体部署和系统安排。《预案》沿袭了《国务院关于

加强地方政府性债务管理的意见》（国发〔2014〕43 号）以及《中华人民共和

国预算法》的精神，是进一步加强地方政府性债务管理的重大举措。同时，《预

案》对“城投债”信用状况可能带来较大影响。 

 

地方政府性债务可以违约 

《预案》明确规定了政府性债务风险事件分为政府债务风险事件和或有债

务风险事件。政府债务事件指地方政府发行的一般债券、专项债券以及除地方

政府债券外的其他存量政府债务还本付息出现违约；或有债务风险事件指地方

政府提供担保或承担救助责任的存量或有债务出现风险，政府依法应承担相应

责任而无力承担的事件。即地方政府的债务可以发生违约，这打破了债券市场

及投资人认为地方政府债务不会出现违约的认识，这也是继国有企业债券违约

之后债券市场刚性兑付神话的进一步打破。另外，这也将有助于提高对未来地

方政府债券及地方政府平台类债务风险的区分度。 

 

城投企业与地方政府信用的关联性将有所弱化 

《预案》明确了地方政府性债务仅包括地方政府债券以及清理甄别认定的

2014 年末非政府债券形式的政府存量债务和存量或有债务。即表明 2014 年以

后新发的任何城投类债券以及 2014 年以前发生但未被认定为政府债务的部分均

不属于地方政府性债务的范畴。 

《预案》明确了地方政府对上述三类债务的偿还责任：第一，对于地方政
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府债券，政府依法承担全部偿还责任。第二，对于非政府债券形式的存量政府

债务，如果债权人同意置换为政府债券，地方政府将承担全部偿还责任；如果

债权人不同意置换为政府债券，地方政府仅以出资额为限承担有限责任。第

三，对于存量担保债务，地方政府仅承担民事赔偿责任，且最多不超过债务人

不能清偿部分的二分之一；对于存量救助债务，地方政府根据具体情况实施救

助。综上，地方政府对于存量或有债务的偿还责任较轻。 

值得关注的是，在《预案》的政府性债务风险预警、监测要求中，对于各

级政府及其部门与其他主体签署协议承诺用以后年度财政资金支付的事项，纳

入监测范围。这表明政府对于城投企业因承担地方政府基础设施建设项目形成

的应由政府支付的项目投入仍应承担偿还责任，这也从侧面表明中央也认可目

前城投类企业与地方政府不可割裂的关系。此外，《预案》指出，对新预算法施

行后地方政府违法违规提供担保承诺的债务参照存量担保债务处理办法依法处

理，表明政府至少对于本预案发布之前发生的政府担保、承诺依然具有一定程

度的救助责任。从长期来看，城投类企业与政府信用的关联性将有所弱化，但

城投类企业的基础设施投资职能短期内无法被取代，城投债相较于普通企业债

仍具有其特殊性。 

 

强化地方政府自身偿还债务的责任 

按照风险事件性质、影响范围和危害程度等，《预案》中将政府性债务风险

事件划分为Ⅳ级（一般）、Ⅲ级（较大）、Ⅱ级（重大）、Ⅰ级（特大）四个等

级，中央实行不救助原则，不同等级的风险事件将由省、市、县级政府分别主

导处置。 

对于Ⅳ级债务风险事件的应急响应机制方面，政府首次提出“财政重整计

划”：市县政府年度一般债务付息支出超过当年一般公共预算支出 10%的，或者

专项债务付息支出超过当年政府性基金预算支出 10%的，债务管理领导小组或

债务应急领导小组必须启动财政重整计划。“财政重整计划”的内容包括通过加

强税收征管等方式拓宽财政收入来源；通过缩减公用经费、降低企事业单位人

员福利、压缩基本建设支出等优化支出结构；通过处置政府经营性资产、国有

股权等筹措偿债资金；申请上级救助等方面。“财政重整计划”某种程度上类似
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于企业破产重整触发条款，即说明中央政府某种程度上在风险可控（IV 级）的

前提下要求地方政府主要通过自身来偿还债务，不能依赖上级政府的支持。 

 

债务风险处置纳入政绩考核或牵制城投平台举债规模扩张 

《预案》要求当政府债务风险事件发生后，应适时启动责任追究机制，对

地方政府有关责任人进行行政问责和追究法律责任，进一步明确了责任追究程

序，增强了追究机制的可执行性，一定程度体现了中央政府对于目前地方政府

债务负担过重的担忧。《预案》中特别要求“省级政府应当将地方政府债务风险

处置纳入政绩考核范围；属于在本届政府任期内举借债务形成风险事件的，在

终止应急措施之前，政府主要领导同志不得重用或提拔；属于已经离任的政府

领导责任的，应当依纪依法追究其责任。”这对于部分在任期内大举负债搞建设

的地方领导干部有一定的警示作用，对于地方性政府债务的供给在边际上有一

定的收缩作用。但在稳增长的大背景下能够多大程度的执行，仍有待考察。 

总体来看，《预案》的出台表明政府希望进一步明晰地方政府债务的边界，

将地方政府信用与城投主体做出切割，这对城投类债券形成较大压力，也促使

我们重新审视以往对于“城投债”的信仰，将企业本身资质以及得到政府信用支

持或者救助的可能性、以及得到政府资金支付等作为重点评级依据。 

 

 

 


