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内容提要：村级债务问题发端于 20 世纪 90 年代，并在税费改革后逐渐成为制约农

村地区发展的重要因素之一。本文运用 2005 年、2012 年，在全国范围内随机抽样调查的

101 个村两期的面板数据，从负债面、债务规模、负债率以及债权人构成和债务来源方面，

对我国村级债务在农村综合改革前后的变化情况及其差异进行了研究。结果表明，农村

综合改革后我国村级债务负债面有所下降，债务规模迅速减小，负债率不断下降；村民成

为村级债务最主要的债权人，同时村级债务可能会向更高层级的政府转移；和富裕地区相

比，贫困地区债务问题更加严重，但偿债能力十分有限，是今后债务化解工作中需重点关

注的区域。
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进入 21 世纪以来，国家出台了一系列的惠农

政策，加之村级组织长期致力于农村经济建设，我

国农村经济面貌发生了翻天覆地的变化，取得了举

世瞩目的成就。但与此同时，我国村级债务问题日

趋严重，并在税费改革后表现得更加突出，成为影

响农村地区发展的重要因素。税费改革后，村集体

原来从农民手中收取的农业税、乡统筹和村提留等

逐步被取消，导致村级总财力下降，可能恶化原有

的村级债务问题(杨震林等，2004；续竟秦等，2009)。
大量研究指出我国农村集体负债表现出面广、规模

大的特征(宋宏远等，2004；贺军伟，2005；史耀疆等，

2013)。大规模的村级债务制约了农村社会经济的进

一步发展(贺雪峰等，2002；陈洁等，2006；胡文海，

2007)，并成为诱发农民负担反弹的严重隐患(黄维

健，2007)。
鉴于此，在进入农村综合改革阶段后，国家有

计划、分步骤的进行乡村债务化解。优先化解农村

义务教育、基础设施建设和社会公益事业发展等方

面的债务，然后扩大到其他公益性乡村债务，在

2010 年又扩大了清理化解其他公益性乡村债务的

试点范围。在这些政策背景下，村级债务发生了怎

样的变化？在接下来的债务化解工作中，优先化解

哪些债务？着重解决哪些地区的债务问题？已有文

献在回答上述问题时存在以下两方面的不足：首

先，缺少运用微观调查数据进行的定量分析，尤其

是对农村综合改革后村级债务状况的定量研究甚
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表 1 样本村债务基本情况

债务特征 2004 年 2011 年

负债面(%) 86 75

债务规模(元 / 人) 175.3 133.7

村集体收入(元 / 人) 72.3 72.1

负债率(%) 242 180

资料来源：作者调查。

少；其次，采用横截面而不是面板数据，无法准确刻

画村级债务的动态发展过程。因此，本文试图利用

长期面板数据厘清农村综合改革前后十多年间村

级债务变化情况，更为重要的是，本研究归纳了村

级债务变化的特征，分析了村级债务的区域差异等

一系列问题。

一、数据来源

本研究所用的数据来源于 2005 年 4 月和 2012

年 4 月笔者所在课题组进行的农村社会经济长期

跟踪调查，其中村基本情况及财务状况是调查的重

要组成部分。以村为调查单元，课题组设计了抽样

程序和调查表。最终在全国有代表性地抽取了 5 省

(江苏、四川、陕西、吉林和河北)25 县 50 乡镇 101 个

村进行调查，每一个样本省、县、乡镇和村都是随机

选取的。
2005 年第一次调查时，课题组向每个样本省派

出一个调查小组，每个调查小组在他们所调查的省

使用相同的程序进行抽样。具体步骤如下：首先将

省内各县人均工业总产值排序结果等分为 5 组，每

组随机选取 1 个样本县，每个省共随机选 5 个样本

县；其次将每个县的所有乡镇根据人均工业总产值

分为高收入组和低收入组，在每个组内随机抽取 1

个样本乡镇；最后，和随机选取样本乡镇的方法一

样，在每个乡镇内随机抽取 2 个样本村，最后共抽

取了 101 个样本村①。在 2012 年对 101 个样本村进

行了跟踪调查，因此，形成了 2004 年和 2011 年两

期的面板数据。
有关村级财务的调查主要是通过访谈村主任

(书记)和村会计完成的。在村主任(书记)回答完村的

经济、社会、人口和地理区位条件、是否有债务等问

题后，调查员请村会计回答村财务基本情况的一些

问题，包括村财务收支情况和村级债务等几个模

块。特别地，在村级债务模块收集了村债务总额、债
权人构成及债务成因等方面的信息。在结束对村会

计的访谈后，调查员还要负责将获得的信息和村会

计账本中的账目进行核对，确保村财务数据真实

性。为了使不同年份数据具有可比性，文中用到的

财务数据在分析时以 1999 年为基期，使用相应的

价格指数进行调整，以剔除价格因素带来的影响。

二、村级债务的变化趋势

为了准确清晰描述村级债务的变化趋势，本文

采用了负债面、债务规模和负债率这三个关键指标

进行分析。负债面是指负债样本村在总样本村中的

比例，用来刻画村级债务的广度。债务规模是指某

一年度末样本村账面债务余额，用来衡量村级债务

的大小。负债率，即一定时期内样本村债务余额相

对于财务收入的比例，是用来衡量村级债务偿还压

力的一个重要指标(宋宏远等，2004；陈东平，2012)，

本文中负债率 = 债务规模 / 村集体收入。
调查结果显示，农村综合改革后我国村级负债

面和债务规模呈缩小的趋势。在调查的 100 个村

中，2004 年负债的村有 86 个，负债面高达 86%，

2011 年负债面比 2004 年下降了 11%。尽管在农村

综合改革后样本村负债面有所下降，但目前我国仍

有超过 3/4 的样本村都是举债运转，并在近 10 年的

时间内，这种状况未得到明显改善；同时，和已有研

究结果相比，村级负债面仍然较高(陈洁等，2006)。
另外，调查数据显示，2004 年样本村人均村级负债

175.3 元 ，到 2011 年人均债 务规模 快 速 下 降 到

133.7 元，减幅高达 35%。这说明，农村综合改革实

施后，总体上我国村集体债务正在减少，债务规模

得到了有效控制。
伴随着债务规模的快速减小，调查期间样本村

负债率也明显下降，但是偿债压力仍远超出村集体

收入水平的承受能力。2004 年村级负债率是 242%，

到 2011 年村级负 债率下降到 了 180%，减小了

25%。这说明，2004 年 -2011 年期间，村集体债务负

担显著降低，村级财务状况得到明显改善；但是由

①吉林省的一个样本村最初是由 2 个村合并而成，后来又分成两个
样本村；但由于陕西省的一个样本村债务规模非常庞大，为了避免影
响研究结果，在分析时只用了 100 个样本村的信息。
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借款渠道

2004 年 2011 年

债务规模

(元 / 人)

占比

(%)

债务规模

(元 / 人)

占比

(%)

村级总债务 186.4 100 133.7 100

其中：上级政府 16.8 9.0 20.0 15.0

银行 72.8 39.1 24.8 18.5

工矿企业 20.8 11.2 22.2 16.6

人员工资 16.8 9.0 16.2 12.1

个体工商户 16.0 8.6 11.6 8.7

村民 27.8 14.9 34.1 25.5

其他 15.4 8.2 4.8 3.6

表 3 村级债务来源结构

资料来源：作者调查。

表 2 村级债务的主要成因及其分布

欠债主要原因 2004 年 2011 年

公共投资及配套资金 43 58

生产性投资失败 4 3

村办企业欠款 10 2

维持日常运转 18 12

拖欠税费款 23 22

资料来源：作者调查。

单位：个

于债务基数较大，和村集体收入相比较，村级债务

负担依然十分沉重。一定比例的负债有益于村级组

织发展经济和维持运转，但样本村长期以来负债率

维持高位水平，导致村集体还款压力倍增，可能会

妨碍村组织行使正常职能。由此可见，村级债务问

题仍然需要进一步解决。
是什么原因导致了大规模的村集体负债？如此

庞大的债务，村集体又是从哪些渠道借款的？不同

时期债务成因和借款渠道又会发生哪些变化？根据

表 2 的描述统计结果显示，公共投资及配套资金、
拖欠税费款和维持日常运转是导致村级债务形成

的三大主要原因。公共投资及配套资金导致村庄欠

债的样本村个数从 2004 年的 43 个增加到 2011 年

的 58 个；拖欠税费款形成债务的样本村比例在农

村综合改革前后一直维持 22%左右。此外，因维持

日常运转而举债的样本村个数从 2004 年的 18 个

减少到 2011 年的 12 个；进入农村综合改革阶段

后，上级补助的不断增加使得村集体有充足的资源

维持日常开支，因日常运转欠债的样本村数量下降

了 1/3。早在 2003 年国家就提出公共财政覆盖农村

的口号，并将建立覆盖城乡的公共财政体系作为农

村综合改革的重要内容，同时出台了一系列化解乡

村债务的政策。但就公共投资配套和拖欠税费款形

成的债务而言，并没有更多的样本村从根本上解决

这一问题。
农村综合改革前后，银行、工矿企业和村民一

直是村集体债务最主要的三个债权人，但在此期间

这三个债权人的主次发生了变化，而且村级债务在

多个债权人之间的分布更加均匀(表 3)。2004 年村

集体向银行借款规模高达 72.8 元 / 人，占总债务规

模的 39.1%，是最主要的借款渠道；其次是向村民借

款，占总债务的 14.9%；排第三的是拖欠工矿企业款

项，占总债务的 11.2%。2011 年向村民借款的比例

显著上升(25.5%)，成为村级借款最主要来源；银行

借款的比例明显下降(18.5%)，次于向村民借款成为

村级债务第二主要来源；排在第三位的是拖欠工矿

企业造成的债务，占总债务的 16.6%。随着税费改革

以及取消农业税的实施，村集体自营收入不断减

少，信用水平持续下降；与此同时，我国银行业实行

了紧缩的信贷政策，如存款准备金率从 2004 年的

7%左右上升到 2011 年的 17%左右(中国金融年鉴，

2005，2012)，导致信贷规模大幅萎缩，在此背景下村

集体向银行借款所占比重也逐渐下降。
目前，村民成为村级债务最主要的债权人，如

果村集体没有足够的能力按时偿还债务，村民也将

承受利益损失的巨大压力；由于很多借贷行为不规

范，村民的利益得不到法律保护，这可能会影响干

群关系，诱发社会冲突。因此，在解决村级债务问题

的同时要注意保护村民利益，谨防村级债务成为农

民负担反弹、基层社会不稳定的诱因。除了上述最

主要的债务来源外，我们也发现拖欠人员工资形成

的债务在总债务中的比例逐渐上升，村级债务有可

能会影响村干部的工作积极性。此外，向上级政府

借款形成的债务在总债务中的比重逐渐上升，村级

债务很有可能向更高层级的政府转移。对比 2011

年与 2004 年的债务构成，可以看出，不同债权人之

间借款规模的差异逐渐缩小，说明村集体正在努力

拓宽借款渠道，想尽一切办法筹措资金。
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表 4 不同收入组村级债务基本情况

债务特征
贫困样本村 富裕样本村

2004 年 2011 年 2004 年 2011 年

负债面（%） 95 85 86 62

债务规模（元 / 人） 109.6 85.6 342.2 176.1

村集体收入（元 / 人） 22.8 23.1 155.5 146.8

负债率（%） 480 370 220 120

资料来源：作者调查。

三、村级债务的区域差异

鉴于收入水平不同，样本村债务及其变化可能

存在差异，笔者按照 2004 年的人均收入水平将样本

村平均分为 5 组，比较 2004 年和 2011 年最贫穷 20%

的样本村(以下称“贫困样本村”)和最富裕 20%的样

本村(以下称“富裕样本村”)之间债务的变化情况。
贫困样本村负债面高于富裕样本村，而且村级

负债面的变化速度在两组样本村之间有明显差异

(表 4，第 1 行)。2004 年贫困样本村负债面是 95%，

比富裕样本村的负债面高出 9%，两组样本之间的

差异并不显著；但到 2011 年，贫困样本村的负债面

是 85%，高于富裕样本村负债面 23%，而且在 10%

的检验水平下，二者的差异在统计上是显著的。从

变化情况来看，两组样本村负债面一直呈下降的趋

势，但是下降的速度不同。贫困样本村负债面从

2004 年的 95%下降到 2011 年的 85%；而与此同时，

富裕样本村的负债面从 2004 年的 86%迅速下降到

2011 年的 62%。由此可见，即使贫困样本村的负债

面一直下降，但是由于村集体经济实力有限，负债

面仍然较高，解决债务问题还需借助其他外部渠

道；富裕样本村由于收入高，可以而且确实有能力

彻底清偿债务。
从债务规模的角度看，贫困样本村的债务规模

较小，但下降速度远低于富裕样本村(表 4，第 2 行)。
2004 年贫困样本村债务规模为 109.6 元 / 人，不及

同时期富裕样本村债务规模的 1/3，在 5%的检验水

平下，二者存在显著差异；2011 年贫困样本村债务

规模下降到 85.6 元 / 人，仍低于同时期富裕样本村

的债务规模(176.1 元 / 人)，在 10%的检验水平下，二

者差异显著。从两组样本村债务规模变化的角度

看，贫困样本村的债务规模下降较缓慢，从 2004 年

的 109.6 元 / 人，下降到农村综合改革期间的 85.6

元 / 人，减幅约为 22%；而富裕样本村债务规模从

2004 年的 342.2 元 / 人大幅降到 2011 年的 176.1

元 / 人，下降了近 50%。结合负债面和债务规模来

看，贫困样本村的债务总量似乎更少一些，但若要

分析村集体对债务的承受能力，我们还需从负债率

的角度考虑。
从负债率来看，贫困样本村明显高于富裕样本

村，而且两组样本村负债率的变化差异也很显著(表

4，第 3 行)。2004 年贫困样本村负债率是 480%，是

同时期富裕样本村负债率的 2 倍多；2011 年贫困样

本村负债率是 370%，而此时富裕样本村负债率仅

有 120%。在 5%的检验水平下，两组样本村负债率

在 2004、2011 年均存在统计上的显著差异。从负债

率变化的角度看，贫困样本村负债率下降速度较

慢，从 2004 年的 480%下降到 2011 年的 370%；富

裕样本村负债率从 2004 年的 220%下降到 2011 年

的 120%。这也进一步说明了，农村综合改革期间，

贫困样本村和富裕样本村负债率均有所减小，但是

贫困样本村的减幅仍比较有限。此外，贫困样本村

虽然债务规模较小，但是村集体收入更加薄弱，村

级组织面临的债务压力更大；而富裕样本村虽然债

务规模较大，但是由于村集体收入也比较高，收入

和债务二者基本上呈良性循环的态势，对村级财务

健康的影响较小。
样本村的经济发达程度不同，村集体开展的活

动也有差异，可能会导致村集体因不同的原因欠

债，因此，我们有必要比较贫困、富裕样本村的债务

成因，为治理村级债务提供更加精确的参考。从表 5

可以看出，贫困样本村主要是由于公共投资及配套

资金、维持日常运转和拖欠税费款导致了债务产

生，而富裕样本村欠债的主要原因是公共投资及配

套资金、村办企业欠款和维持日常运转；同时两组

样本村导致债务产生的主要原因在调查期间也存

在不同的变化。对于贫困样本村，农村综合改革前

后债务产生的原因没有发生变化，但是随着国家对

贫困农村地区转移支付力度的不断增加，因维持日

常运转借债的样本村个数大幅减少。对于富裕样本

村，农村综合改革前村办企业欠款是一个导致债务

产生的主要原因，而取消农业税并实施综合改革
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单位：个
表 5 不同收入组村级债务的主要成因

欠债主要原因
贫困样本村 富裕样本村

2004 2011 2004 2011

公共投资及配套资金 11 14 10 9

生产性投资失败 0 0 1 0

村办企业欠款 0 0 5 3

日常运转 11 4 5 4

拖欠税费款 5 4 1 5

其他原因 0 0 0 0

资料来源：作者调查。

单位：元 / 人、%
表 6 不同收入组村级债务的债权人结构

借款渠道
贫困样本村 富裕样本村

2004 年 2011 年 2004 年 2011 年

村级总债务 109.6 85.6 342.2 176.1

其中：上级政府占比 7.7 1.8 5.0 7.8

银行占比 18.8 18.1 59.7 15.9

工矿企业占比 24.5 19.0 10.1 20.2

人员工资占比 22.4 10.4 3.7 8.6

个体工商户占比 13.1 4.3 8.2 7.1

村民占比 12.9 46.3 13.2 38.7

其他占比 0.6 0.1 0.1 1.7

资料来源：作者调查。

后，拖欠税费款成为债务产生的主要原因之一。可

见，今后治理村级债务时也要充分考虑村庄收入水

平，根据村庄收入差异，制定更有针对性的债务治

理顺序。
样本村收入能力代表其借贷时的信用水平，这

可能会影响村集体借款的渠道，进而形成主次不同

的债权人。因此，本文将比较不同收入水平下，村集

体债权人的构成及变化情况。从表 6 可以看出，不

同时期，贫困样本村和富裕样本村的主要债权人不

同，且在调查期间这些主要债权人的主次变化也不

相同。2004 年贫困样本村三种最主要的借贷来源依

主次分别是工矿企业(24.5%)、人员工资(22.4%)和银

行(18.8%)；而富裕样本村最主要的三个债权人是银

行(59.7%)、村民(13.2%)和工矿企业(10.1%)。2011 年

贫 困 样 本 村 主 要 的 借 款 来 源 依 次 分 别 是 村 民

(46.3%)、工矿企业(19%)和银行(18.1%)；富裕样本村

主要的债权人依次分别是村民 (38.7%)、工矿企业

(20.2%)和银行(15.9%)。
从借贷主要来源可以看出，2004 年农村综合改

革之前，贫困样本村主要通过赊欠工矿企业和工作

人员工资来筹措资金，这些借贷渠道更多依靠村干

部个人的人际关系；而富裕样本村，一半以上的借

款是通过正规的金融渠道获得，这主要凭借村集体

的经济实力。2011 年农村综合改革实施几年后，由

于国家补助的增加以及村干部工资由上级发放等

一系列举措的推行，拖欠人员工资已不是贫困样本

村主要的借款渠道，取而代之的是向村民借款。富

裕样本村借款的三大主要渠道没有发生变化，但是

向村民借款的比例明显提高，一跃成为最主要的借

贷来源；而伴随着农村集体收入的减少，以及金融

机构的惜贷行为，向银行借款的比例锐减。除了这

些主要借贷途径外，农村综合改革后贫困样本村向

上级政府、个体工商户借款金额在总债务中的比例

大幅下降；而富裕样本村向上级借款的比重有所提

升，向个体工商户借款的比例略有下降。

四、结论和建议

本文运用具有全国代表性的 101 个样本村两

期面板数据对我国村级债务情况在农村综合改革

前后的变化及其区域差异进行了研究。结果发现，

从 2004 年到 2011 年我国村级债务负债面有所下

降，债务规模快速减小，负债率不断下降，但是由于

原有债务问题非常严重，导致我国村级债务依然呈

现出负债面宽、债务规模大、负债率高的特点。贫困

地区的村级负债面更广，偿债压力更大，同时贫困

地区和富裕地区的债务成因及来源结构也有所不

同。本文认为，进一步解决村级债务问题，还需要从

以下几方面着手：

第一，进一步明晰债务化解的主体，加强债务

化解政策的实施力度。参照目前村集体的收入水

平，仅依靠村集体自身力量，在短期内是无法偿还

清大规模的村级债务，村级债务的化解在更大程度

上还有赖于更高层级的政府财政力量。因此，需要

明确中央、省、市、县、乡各级政府化解债务的责任

和范围，并将债务化解的各项政策规定落到实处。
第二，合理制定村级债务的偿还顺序。鉴于公

共投资及配套资金是导致富裕地区村级债务产生

的首要原因，需进一步加大公共财政对农村地区覆

盖的深度，消除村级债务产生的体制根源；其次，农
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业税已取消多年，但拖欠税费款仍是村集体债务形

成的主要原因，需加大对该部分债务的减免力度，

尽快解决历史遗留的债务问题。
第三，区别轻重缓急，着力解决与农民利益最

相关的债务。向村民借款是村级债务的主要组成部

分，这些债务直接关系到农民的利益和基层干群关

系的和谐，因此，在化解村级债务时要重点解决向

村民借款形成的这部分债务。
第四，重点解决贫困地区的村级债务问题。富

裕地区的村级债务基本是在村级收入的承受范围

内，但贫困地区村级财务问题极其严重，而且偿债

能力又十分有限，因此，债务化解政策应向贫困地

区倾斜，重点推动这些地区债务问题的解决。
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