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一线调查

近年来，作为积极财政政策的有效抓手，地方政府专项债券新增发行规模不断

加大，新增专项债券规模的快速增长为改善公共服务、促进经济增长和防范地方政府

隐性债务风险起到了重要作用。在对冲经济下行压力和应对新冠肺炎疫情挑战中，

专项债究竟给地方经济注入了怎样的活力？这一地方政府规范举债融资的“前门”如

何开得更好？针对这些问题，经济日报记者近期深入重庆、湖南等地调查采访。

专项债资金用在专项债资金用在““刀刃刀刃””上了吗上了吗
——对地方政府专项债券使用情况的调查对地方政府专项债券使用情况的调查

经济日报·中国经济网记者 董碧娟
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8月27日，2020年深圳市政府一般债券（三期）14亿元和专项债券（57期至77期）165亿元
成功发行。截至目前，深圳今年共发行政府债券合计482亿元。图为2020年深圳市政府债券
招标发行现场。 （深圳市财政局供图）

8月的重庆，气温接近40℃。顶着烈
日，经济日报记者来到重庆高新区内的重庆
大学产业技术研究院一期项目工程现场。
高耸的塔吊下，一个被蓝色膜布包裹的约10
层楼高的建筑已拔地而起。“7月中旬，1.2亿
元专项债资金到位后，我们进度明显加快，
一天工程量是原来的3倍。”作为该项目的
业主单位负责人，重庆金凤电子信息产业有
限公司副总经理周俊峰不住地夸赞这笔专
项债资金解了燃眉之急。

像这样在建的专项债项目还有很多。
今年，我国安排地方政府专项债券3.75万亿
元，比上年增加1.6万亿元。截至7月31日，
新增地方政府专项债券已发行22661亿元，
完成全年计划的60.4%，剩余的专项债有望
在10月底前发行完毕。

不少人对“专项债”有些陌生，但它却与
百姓的日常生活紧密相关。“地方政府专项
债券是地方政府规范举债的一种重要类
别。自2015年起，依据新预算法，地方政府
依法拥有举债权，主要采取债券发行方式举
债。地方政府债券种类有一般债券和专项
债券。”中国财政科学研究院金融研究中心
主任赵全厚告诉记者，发行专项债券主要投
向有一定收益的公益性项目，以对应的政府
性基金科目和专项债券融资项目收入作为
偿还。

扩大发债规模力度有多大

7月中旬，湖南省机场集团迎来了10位
专门来“挑刺”的客人。原来，作为湖南迄今
为止单体投资规模最大、债券筹资金额最多
的专项债券项目，长沙机场改扩建工程创新
引入外部监督机制，从不同行业领域严格选
拔聘请了10位特约监督员，专门为项目提
建议。

该工程预计投资超过400亿元，其中
160亿元为专项债券资金，将打造一个集公
交、高铁、地铁、磁悬浮与航站楼无缝衔接的
综合交通枢纽，有力地补齐了湖南省民航基
础设施短板。

“近年来，地方政府专项债券新增发行
规模不断加大，从2015年的1000亿元增长
到今年的3.75万亿元。新增专项债券规模
的快速增长为改善公共服务、促进经济增长
和防范地方政府隐性债务风险起到重要作
用。”赵全厚说。

记者采访发现，随着专项债发行规模扩
大、速度加快，创新的脚步也更加积极有
力。“与往年相比，今年深圳已发行专项债投
向领域从2019年的9个增加到15个，新增
粤港澳大湾区国家重大战略、学前教育、社
会事业、文化旅游、综合停车场等符合国家
要求的领域。”深圳市财政局预算处处长黄
云介绍，今年深圳在深茂铁路深圳段工程中
还首次发行10亿元专项债券用于项目资
本金。

走进中国西部（重庆）科学城科学谷数
智建设指挥中心，多种智能管理平台映入眼

帘，全方位的数字化气息扑面而来。记者注
意到一面电子大屏上显示“项目协同管理平
台”，有项目总控、投资控制、设计管理、进度
控制、质量管理、安全管理多个频道，可实时
查看进程和有关数据。

在该指挥中心内，重庆高新区开发投资
集团有限公司总经理涂景洪告诉记者，今年
承接了环寨山坪产业带和含谷智能制造产
业园区专项债项目，已到位专项债资金7.6
亿元，项目进展很顺利。

各地积极创新的背后，是国家层面对专
项债管理改革的深化。“今年地方政府专项
债重点支持促消费惠民生、调结构增后劲的

‘两新一重’建设等，严格限制专项债资金用
于涉房项目，充分体现了财政政策的积极有
为、注重实效。”对外经济贸易大学财政税务
学系系主任毛捷说。

2019年6月，中共中央办公厅、国务院
办公厅印发《关于做好地方政府专项债券发
行及项目配套融资工作的通知》明确提出，
允许将专项债券作为符合条件的重大项目
资本金。毛捷认为，此举将地方政府举债的

“开大前门”和“严堵后门”协调起来，让专项
债更好地发挥杠杆作用和领航效应。据统
计，今年一季度共有676.3亿元专项债作为
资本金，主要投向全国130个项目，去年这
一规模为68.13亿元，项目为9个。

资金投向如何优化

“又吵又乱！”曾经，重庆江津区城南综
合市场区域人流大、车辆多，大货车出出进
进，来往车辆乱停乱放让附近居民十分头
疼。去年8月，城南综合市场停车库工程动
工修建，并于今年8月中旬投入使用。“这个
工程得到债券资金的大力支持，其中已安排
专项债资金1000万元。位于闹市区的停车
场新增了198个车位，极大解决了群众曾经
的困扰。”重庆江津区财政局副局长郑洪告
诉记者。

优化债券资金投向，严禁用于置换存量
债务，决不允许搞形象工程、面子工程——
这是对今年新增地方政府专项债的管理要
求。各地严格执行，将宝贵的专项债资金真
正用在惠民生、补短板的“刀刃”上，推动一
批重大项目加速释放能效。

资金用在“刀刃”上，让一些地方水资源
更足。5月28日，湖南省在上海证券交易所
发行新增政府专项债券431.02亿元，其中椒
花水库工程对应的债券12亿元，发行期限
30年，利率3.75%。该工程作为解决长沙东
部经济走廊水资源短缺的基础性项目，建成
后可完善浏阳河流域防洪体系，改善下游水
生态环境，实现区域水系连通。

资金用在“刀刃”上，让一些地方交通更
便利。深圳机场卫星厅工程项目总投资
105.7 亿元，2019年已发行专项债18.5 亿
元，今年续发31.5亿元。卫星厅设计规模为
23.5万平方米，按照年旅客吞吐量2200万
人次建设，建成后将大力提升深圳机场的基

础设施保障能力。
资金用在“刀刃”上，让有的地方看病更

容易。重庆江北区人民医院新建工程项目总
投资37.2亿元，计划3年内完成建设。根据
项目建设进度，今年已为项目拨付了4400万
元专项债券资金。该项目计划用地面积4.86
万平方米，包括急诊部、门诊部、住院部、医技
辅助科室、预防保健中心等，将进一步完善江
北区医疗服务体系，服务百姓健康。

“截至7月底，财政部下达重庆市2020
年新增专项债券额度1054亿元，目前已成
功发行674亿元，并已全部拨付到区县和市
级有关单位。”重庆市财政局政府债务管理
处副处长牟超琦介绍，这些债券资金集中投
向交通基础设施、医疗卫生、农林水利、生态
环保、市政和产业园区建设等重点领域。

湖南省财政厅副厅长何伟文介绍，目前
湖南已发行的新增专项债券911亿元主要
投向领域为园区建设 426.604 亿元（占
46.83%）、交通基础设施 201.7 亿元（占
22.14%）、社 会 事 业 152.738 亿 元（占
16.77%）、水 务 建 设 103.758 亿 元（占
11.39%）、农林水利22.72亿元（占2.49%）、
老旧小区改造3.48亿元（占0.38%）。

“稳投资就是稳经济。在西部地区，投
资的重要性更为明显。”重庆高新区财政局
局长高久鹏对此深有感触。他告诉记者，专
项债的及时下达缓解了地方财政对项目建
设投入的压力，有助于更好防范债务风险，
同时也吸引带动更多社会资本跟进。目前，
重庆高新区正积极与国家政策性银行、商业
银行、大型央企开展更深入合作，通过项目
贷款、PPP等多种形式有效撬动社会资本投
入，预计将用40多亿元债券资金吸引超过
200亿元的社会资本。

加强项目管理有什么实招

随着政府举债力度加大，如何提高专项
债资金使用效率并有效防范风险成为一道
必答题。“我们考虑从‘借、用、管、还’等环节
全方位加强管理，最大限度提高资金使用效
益。”财政部部长刘昆指出，“借”，就是要合
理把握发行节奏；“用”，就是要优化债券资
金投向；“管”，就是要加快资金使用进度；

“还”，就是要落实法定偿债责任。
“财政部门将切实管好用好专项债券资

金，牢牢守住不发生系统性风险的底线，绝
不会为解决短期问题放松风险管控。”刘昆
表示。

今年7月，财政部发布《关于加快地方
政府专项债券发行使用有关工作的通知》，
提出了严格新增专项债券使用负面清单、加

快新增专项债券资金使用进度、依法加大专
项债券信息公开力度、健全通报约谈机制和
监督机制等多项措施。

各地围绕以上要求下足功夫管好用好
专项债资金。重庆市江北区财政局局长万
川江告诉记者，今年江北区专项债额度明显
增加，往年不到10亿元，今年则超过了18亿
元。“专项债规模增加对基层的项目储备和
筛选提出了更高要求，尤其是前期准备一定
要精细化。我们从去年就开始联合有关部
门筛选评估项目，以确保项目和资金能够更
好对接。”万川江说。

深圳优先支持手续完备、前期准备工作
完善、具备施工条件的项目，优先保障在建
项目资金需求，严禁将债券资金滞留国库或
沉淀在部门单位。在今年深圳已发行的77
只专项债券中，在建项目比例高达94.1%，
其余项目也均处于前期准备阶段。

据高久鹏介绍，重庆高新区财政部门进
一步健全了专项债务风险指标体系，及时评
估和预警，以确保当年预算偿债能力能够覆
盖债券还本付息额并超过一定幅度。

信息公开是优化专项债管理的重要方
式。2019年12月31日，财政部正式上线试
运行中国地方政府债券信息公开平台。记
者打开平台网站，看到有债券信息、月度数
据、季度数据、年度数据等几个栏目。点开

“债券信息”就可看到按照发行时间排序的
各地债券信息。在各个数据栏目，既有全国
总数据，也有分地区统计，一目了然。

记者从多地财政部门了解到，为有效防
控债务风险，各地坚持专项债券必须用于有
一定收益的公益性项目，坚持项目收益和融
资自求平衡。严禁用于发放工资、单位运行
经费、发放养老金、支付利息等，严禁用于置
换债务以及商业化运作的产业项目、企业补
贴等。

同时，各地为加快新增专项债券资金使
用进度，依托地方政府债务管理信息系统，
对专项债券发行使用实行穿透式、全过程监
控，动态监测地方财政、相关主管部门以及
项目单位等各类参与主体。

赵全厚认为，要更加有效地发挥专项债
作用，就要按期完成专项债券的发行进度，
确保债券项目的资金供应。同时，要合理分
配专项债券资金，注重将专项债券资金和其
他形式的财政资金统筹协调，进一步提高资
金使用效率。

“如果没有专项债的强有力支持，有些
好项目可能还要等上三四年。作为地方政
府部门，我们一定要把握机遇，提高资金使
用效率，落地更多民生项目，为创造群众美
好生活贡献力量。”重庆市江津区财政局局
长李嘉说。

在采访中，一位地方财政
部门干部展示了一组视频，内
容是几个专项债项目去年与现
在的工程进度对比。只见此前
的平地已经起了高楼，崎岖小
路成了平坦大道，荒郊野地变
得满目翠色，这些画面让人更
直观感受到了专项债的作用。
作为积极财政政策的重要抓
手，今年专项债规模进一步增
加，且发行使用速度加快，为应
对新冠肺炎疫情影响、扩大有
效投资补短板起到重要作用。

当政府举债融资的“前门”
开得更大时，如何既有效防控
风险，同时又切实提升项目质
量，成为必须回答的问题。近
年来，我国积极推进专项债管
理改革，目前已形成覆盖限额
管理、预算管理、债券管理、风
险管理、信息公开、监督问责等
环节的“闭环”管理制度体系，
为规范有力地使用专项债奠定
良好基础。

当前，在专项债规模增加、
地方财政收支压力加大、疫情
为经济社会发展带来诸多挑战
等多重因素综合影响下，专项
债的效率、质量和作用备受期
待，这也给地方政府和各参与
方带来更多压力和挑战。要确
保专项债项目质量，切实发挥
投资对经济社会发展的重要拉
动作用，就需要进一步抓好规范和创新这两个重点。

今年专项债发行规模加大且进度加快，再加上专项债项
目本身涉及的主体和环节较多，因此需要时刻绷紧弦，在各个
环节全方位加强专项债券管理，严格防范专项债券风险，牢牢
守住不发生系统性风险的底线。在此过程中，应更加注重以
公开促规范、防风险，进一步依法加大专项债券信息公开力
度，加快推进专项债券项目库公开，尤其对组合使用专项债券
和市场化融资的项目以及将专项债券作为资本金的项目单独
公开，发挥市场自律约束作用。

同时，创新也应更加务实有力。采访中，笔者发现不少地
方在专项债管理中结合项目实际，创新使用一些新招、实招，
让专项债管理机制更加优化。比如，有的建立跨部门联席会
议机制，定期召集有关部门和单位沟通项目进度，及时解决有
关问题；有的地方充分利用信息技术、智能管理手段，建立更
加科学高效的专项债管理系统，实时反映各项目质量，严控风
险；有的地方充分引入外部评价监督机制，让更多专业人士参
与其中为专项债项目献智献力。

当然，在规范发展基础上，创新也有很大空间。比如，在
专项债管理机制上，地方要进一步结合各自实际，优化部门间
协作机制，进一步将信息管理系统与项目实际深入匹配融合，
让大数据等先进技术在控风险、提质量、强绩效等方面发挥更
大作用。各建设单位也应强化自身本领，注重转型升级，切实
提高专项债资金使用效益，力争把每一分钱都花在“刀刃”上。

总之，要让规范和创新聚力并行，拿出更多真抓实干的魄
力和行动，专项债效能才会得到最大释放，为百姓生活带来更
多福利。

图为重庆大学产业技术研究院一期项目工程现场。
本报记者 董碧娟摄


