子项目名称：政府综合财务报告制度及国库管理相关问题研究

“地方政府发债空间研究”工作任务大纲（TOR）

经财政部批准，财政部国库司正在执行世界银行贷款“现代财政制度与国家治理”技援项目中的一个子项目。该子项目目标包括开展全国和地区政府财务报告合并汇总研究、政府财务报告分析应用体系比较研究、地方政府发债空间研究、地方政府债券发行体系和市场发展研究，以及财政库底目标余额制度研究等。为此财政部国库司希望聘请咨询专家，就地方政府发债空间问题开展研究。
一、背景
（一）关于“政府财务报告制度及国库管理相关问题研究”。中国从本世纪初开始推行国库集中收付制度改革，建立以国库单一账户体系为基础、资金缴拨以国库集中收付为主要形式的财政国库管理制度。目前，国库集中收付制度已在中央、省、市、县全面推行，并写入了2014年新修订的《预算法》，成为了财政资金收付管理的基本制度。中国的改革模式还获得了世界银行、国际货币基金组织、经合组织等国际组织的高度评价，被作为成功案例向其他发展中国家推荐。但是，与发达国家相比，中国的国库管理仍存在差距。在政府财政报告制度方面，目前仅实现以收付实现制政府会计核算为基础的决算报告制度，尚无法科学、全面、准确反映政府资产负债和成本费用，不利于强化政府资产管理、降低行政成本、提升运行效率、有效防范财政风险。在国库现金管理方面，尚未建立库底目标余额制度，国库现金管理距离精确预测国库现金流量、调节库款余额，保持库款稳定在较低合理水平的目标还有较大差距。国库现金流量预测计量经济模型系统还处于设计和基础数据研究分析探索阶段，预测信息共享机制尚不完善，预测周期还有待进一步丰富和完善，预测必需的大额支出报备制度等配套制度尚未建立。在地方政府发债管理方面，地方政府举债融资机制建设刚刚起步，在地方政府发债空间、地方政府债券市场建设等方面仍有待深入研究探索。上述问题涉及财政财务管理、财务会计、市场投融资等多个领域，有许多重点难点问题需要研究，技术难度大，对机构能力和人员素质的要求也大大提高，急需借鉴国际经验，对这些问题进行研究，完善我国制度设计。
（二）关于地方政府发债空间研究。为应对国际金融危机，经国务院同意，财政部从2009年起为地方政府代理发行债券。按照党的十八届三中全会提出的“建立规范合理的中央和地方政府债务管理及风险预警机制”有关要求，2014年，上海、浙江等10省份在财政部指导下，试点地方债自发自还。截至2014年底，地方政府发行债券余额接近1.2万亿元。2015年，新修订的《预算法》开始实施，赋予地方政府发行债券的权利，地方政府债券首次实现全部由省级政府自发自还，全年发行地方政府债券3.8万亿元。2016年，地方政府发行债券规模6.05万亿元，同比增长近60%，约占整个债券市场发行总量的17%。截至2016年底，地方债余额已达10.6万亿元。按照中央经济工作会议和全国财政工作会议的统一部署，2017年将继续实施积极的财政政策，地方债发行仍将继续保持较大规模，在已有的债务压力下，如何合理控制地方政府债券发行规模、探索地方政府发债空间，对建立以政府债券为主体的地方政府举债融资机制至关重要。
作为地方政府债券的发行主体，地方政府如何通过科学测算债券发行空间并合理制定发债策略和发行计划，是摆在每个地方政府面前亟需解决的问题。但过去有关发债空间的研究多是从财政角度出发，设置相应指标和风险控制区间，主要用于内部管理。因此，有必要在借鉴国际经验基础上，结合中国国情，研究制定一套科学、合理的地方政府债券市场发债空间指标体系和分析方法，进一步完善地方政府发债策略和发行计划，降低债券筹资成本和市场风险，促进地方政府债券市场稳健运行和地方财政可持续发展。为此，拟聘请专业咨询机构开展地方政府发债空间研究，为建立规范的地方政府举债融资机制提出意见和建议。
二、工作目标、范围和方法
1.目标
对发达国家和新兴市场国家的债务管理状况进行深入比较研究，从市场角度研究地方政府发债空间的国际经验，结合中国实际，通过构建有效的地方政府债券市场发债空间指标体系和分析方法，科学测算我国地方政府债券市场发债空间，最终形成论述充分、具有可操作性的《中国地方政府债券市场发债空间》研究报告。
2.范围
本项目重点研究以下几方面内容：
（1）研究地方政府债券市场发债空间的意义及一般原理，包括发债空间的概念、历史演变及意义，发债空间在国际上的应用情况，研究和预测发债空间一般采用的分析方法等。
（2）梳理总结我国地方政府债务管理和市场建设情况，包括债务规模与构成、债务管理制度建立情况、筹资成本与风险衡量、债券市场流动性等。
（3）从市场角度，比较分析主要发达国家（如美国、法国、澳大利亚、日本等国家）和新兴市场国家（如印度、巴西、俄罗斯、波兰等国家）地方政府发债空间的国际经验。
（4）在与国际经验对比的基础上，分析中国地方政府举债制约因素，设计我国地方政府债券市场发债空间指标体系和分析方法。
（5）提出运用政府债务管理战略计量分析模型，通过情景分析、压力测试、统计模拟等方法科学测算地方政府发债空间等方面政策建议，以及进一步完善一般债券和专项债券发行管理，做好地方政府债券市场建设和制度设计工作方面有关政策建议。
3.方法
本项目应采取的研究方法包括但不限于以下内容：
（1）资料收集。咨询机构应收集、翻译、整理主要发达国家和新兴市场国家地方政府发债空间的经验做法。
（2）调查研究。咨询机构可通过问卷调查或实地调研等方式了解我国地方政府债券市场建设、债务管理情况、二级市场流动性，特别是地方政府发债空间现状，听取地方财政部门、市场投资者有关意见。
（3）组织召开会议研讨。咨询机构应至少组织2次座谈会，邀请地方政府债务管理部门、财政部国库司人员和相关市场机构专业人士听取研究进展情况，对项目研究提出意见和建议。
三、专业资历
项目承担咨询机构应具备但不限于以下条件：
（1）能够组成专门从事该项目研究的高效、稳定的研究团队，团队中应有至少应包括课题相关领域的副高级职称以上专家3人，其中至少有1名专家具备国际咨询经验。研究团队应有宏观经济、债券市场、地方政府债务管理等方面的专业人才。
（2）有丰富的课题研究经验和较强课题研究组织能力，过去五年内承担过国家级课题项目研究者优先。咨询机构选定的项目负责人，应有很强的战略眼光和专业能力，能够把握整个课题的研究方向和组织架构，对债券市场和债务管理各领域都有较深研究，与相关政府部门及监管机构沟通能力强。
（3）研究团队应保证有充分的时间和精力投入本课题研究，在承担本课题研究任务期间不得承担其它省部级以上课题研究任务。
四、工作成果及时间安排
1.交付成果
本课题应向财政部国库司提供以下成果：
《中国地方政府债券市场发债空间研究报告》研究提纲、报告初稿、报告二稿、最终报告。
研究报告应做到观点鲜明且符合实际，内容完整、逻辑严谨、结构清晰、语言精练。在研究报告的基础上，提炼撰写中英文摘要，长度建议控制在5000字以内，且可以脱离报告全文独立成篇。
报告终稿应提供3份中文打印稿，同时提供电子版。数据和表格需以Excel文档提供。
2.时间安排
本任务开始时间不迟于项目合同签署后1周；
报告提纲交付时间不迟于项目合同签署后4周；
报告初稿交付时间不迟于2017年12月1日；
报告第二稿交付时间不迟于2018年3月1日；
最终报告交付时间不迟于2018年6月1日。
五、合同及付款计划
中标咨询机构将获得一份总价包干合同。合同金额将在咨询机构交付质量满意的成果之后分期支付，具体安排如下：
1、交付报告初稿后支付30%；
2、交付报告二稿后支付30%；
3、交付最终报告后支付其余40%。
六、监督管理
咨询机构应定期向财政部国库司报告研究工作进展，并接受财政部项目管理办公室和世界银行项目管理组的监督。财政部国库司将提供项目执行的必要条件。
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