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意大利公共债务问题评析
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　 　 内容提要:虽然欧债危机已渐趋平复ꎬ但是意大利公共债务问题的走向仍是影响该

国经济前景的重要因素ꎬ也关乎着欧洲经济和欧洲一体化的未来ꎮ 本文旨在对意大利公

共债务问题进行较为系统深入的分析ꎬ包括其历史演变、特点及解决前景等ꎮ 分析表明ꎬ

意大利的公共债务问题是长期累积而成ꎬ需要用历史的眼光看待和理解ꎮ 该国公共财政

问题的突出特点可归结为两个悖论ꎬ即公共支出膨胀与经济增长乏力长期并存ꎬ“庞大政

府”与“弱政府”长期并存ꎮ 这也是其公共债务问题久拖不决的关键所在ꎮ 当前及未来一

段时期ꎬ意大利解决公共债务问题的核心难题在于进一步压低财政赤字与实现可持续的

经济增长ꎬ破解难题的关键在于推进一系列重要的结构性改革ꎬ而“强化”政府与适度的

外部压力又是推进改革的必要政治前提ꎮ
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自 ２００８ 年底以来ꎬ意大利连续遭受了国际金融危机、经济危机和主权债务危机的

重创ꎬ至今仍未走出经济衰退的泥潭ꎮ 根据意大利国家统计局(ＩＳＴＡＴ)的数据ꎬ２００８－

２０１４ 年ꎬ该国的国内生产总值(ＧＤＰ)萎缩 ９％以上ꎬ目前仅相当于 ２０００ 年的水平ꎬ金
融危机爆发前近十年的经济增长成果损失殆尽ꎮ 同期ꎬ失业率一路攀升ꎬ由 ６.９％升至

１３.４％ꎬ创该国自 １９７０ 年代有失业率记录以来的最高水平ꎬ青年失业率更高达 ４３.９％ꎮ
回顾意大利经济的发展历程ꎬ不难发现ꎬ就程度之深与持续时间之久而言ꎬ近几年该国

经历的经济衰退的确是二战结束以来最为严重的ꎬ其造成的社会冲击亦相当强烈ꎮ
就意大利陷入经济困境的原因而言ꎬ发端于美国的国际金融危机固然是“罪魁祸

首”ꎬ欧元区制度设计的缺陷也难辞其咎ꎻ然而ꎬ意大利经济自身“虚弱”的内因更加不

容忽视ꎮ 正是多年来累积的结构性弱点ꎬ使得意大利与德国、法国、英国等其他欧洲大

国相比ꎬ其经济遭受危机的冲击更为严重ꎬ抵御危机的能力也更弱ꎮ 在可归结为“内



因”的一系列结构性问题中ꎬ公共债务长期居高不下又是最突出的“软肋”ꎮ① 一方面ꎬ

正是高额公共债务直接将意大利拖入了欧债危机的漩涡之中ꎻ另一方面ꎬ危机发生后

公共债务的继续攀升又成为该国摆脱衰退的主要障碍ꎮ 那么ꎬ意大利的公共债务问题

究竟是如何形成的? 为何难以在短期内改善? 它又折射出该国经济的哪些深层次问

题? 对于上述问题的解答有助于更好地理解与把握意大利的经济现实与前景ꎮ

此外ꎬ厘清意大利公共债务问题的由来与特点还有以下两方面的重要意义:首先ꎬ

虽然欧债危机已渐趋平复ꎬ但不可否认的是ꎬ无论从一体化层面还是从成员国层面看ꎬ

欧洲的根本性问题仍未得到有效解决ꎬ尤其是南欧重债国的经济结构性改革将是一个

较长期的过程ꎮ 作为欧元区第三大经济体ꎬ同时也是最大的重债国ꎬ意大利能否切实

推进改革关乎整个欧盟的经济前景乃至欧洲一体化的前途ꎬ而该国能否成功削减公共

债务尤其受到欧洲和外部世界的广泛关注ꎮ② 换言之ꎬ意大利公共债务问题的走向是

观察欧洲经济和欧洲一体化前景的一个重要视角ꎻ其次ꎬ对于市场经济国家而言ꎬ公共

财政与公共政策的互动关系是一国经济体系的核心内容之一ꎬ涉及政府在经济生活中

担当何种角色、公共部门与私人部门的相对地位与关系等诸多深层次问题ꎮ 公共债务

问题既是意大利公共财政问题的重要内容ꎬ也是该国公共政策的一面镜子ꎬ其经验与

教训对于我国在全面深化改革进程中进一步转变政府职能、塑造更具可持续性的公共

财政无疑具有启示意义ꎮ

鉴于此ꎬ本文拟对意大利公共债务问题进行较为系统深入的考察与评析ꎬ包括厘

清其历史演变、考察其特点、分析解决问题的关键与前景等ꎮ 文章的结构安排如下:第

一节着重梳理 １９７０ 年代以来意大利公共债务问题的演变ꎻ第二节侧重从经济学理论

的角度剖析该国公共财政问题的特点ꎬ将之归纳为两个悖论ꎻ第三节分析该国解决公

共债务问题的核心待解难题与面临的挑战ꎻ第四节是总结与展望ꎮ

一　 １９７０ 年代以来意大利公共债务问题的演变

１９５０ 年代和 １９６０ 年代是战后意大利经济重建与快速增长时期ꎬ高增长与低失业
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参见«第一财经日报»对孙彦红的专访:“学者:建议中国企业抓住意大利开放基建项目契机”ꎬ«第一财
经日报»２０１５ 年 ４ 月 １ 日ꎮ

英国«金融时报»欧洲版编辑沃尔夫冈明肖(Ｗｏｌｆｇａｎｇ Ｍüｎｃｈａｕ)曾于 ２０１４ 年 ９ 月撰文指出ꎬ欧洲经济
最大的威胁不只是通货紧缩ꎬ意大利的公共债务已成为所有欧洲人必须面对的问题ꎬ甚至不排除该国走向债务违
约的可能ꎬ而这将直接导致欧元区崩溃ꎮ 笔者认为ꎬ明肖的观点虽然不具有普遍性ꎬ但是至少代表了一部分欧洲
人对意大利公债问题何去何从的关注与担忧ꎮ Ｓｅｅ Ｗｏｌｆｇａｎｇ Ｍüｎｃｈａｕꎬ “Ｉｔａｌｙ Ｄｅｂｔ Ｉｓ ａ Ｐｒｏｂｌｅｍ ｆｏｒ Ｕｓ Ａｌｌ”ꎬ Ｆｉｎａｎ￣
ｃｉａｌ Ｔｉｍｅｓꎬ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２１ꎬ ２０１４.



长期并存造就了长达 ２０ 年左右的“经济奇迹”ꎮ 这一时期ꎬ意大利政府奉行严格的预

算平衡政策ꎬ财政赤字占 ＧＤＰ 的比重(下文简称“赤字比重”)长期被控制在 ２％以内ꎮ
得益于高经济增长与低赤字ꎬ公共债务占 ＧＤＰ 的比重(下文简称“公债比重”)增长并

不快ꎬ至 １９６０ 年代末始终未超过 ４０％ꎮ① 无论就自身情况而言ꎬ还是与其他欧洲大国

相比ꎬ这一时期意大利的公共财政都处于相对健康的状态ꎮ
然而ꎬ进入 １９７０ 年代ꎬ意大利的公共支出开始迅速增长ꎬ公共财政走上了一条不

可持续的道路ꎮ 本节将梳理 １９７０ 年代以来意大利公共债务问题的演变历程ꎮ 鉴于考

察期的时间跨度较长ꎬ为了在厘清历史的同时ꎬ从经济政策角度总结出具有启示意义

的结论ꎬ本节将其划分为三个阶段进行论述ꎮ 虽然各阶段的时间跨度差异较大ꎬ但体

现了该国公共债务问题在不同时期所经历的“由恶化到主动改善”的变化过程ꎮ
(一)１９７０ 年代初至世纪之交:战后第一轮公债问题恶化与改善

进入 １９７０ 年代ꎬ受国内外经济社会环境急剧变化的影响ꎬ意大利的公共支出快速

增加ꎮ 首先ꎬ在第一次石油危机与布雷顿森林体系瓦解的冲击下ꎬ意大利发生了战后

第一次经济衰退ꎬ②政府被迫采取扩张性财政政策应对危机ꎬ公共开支明显增加ꎮ 其

次ꎬ１９６０ 年代末至 １９７０ 年代初ꎬ以大规模大批量生产为特点的“福特制”遭遇危机ꎬ发
达国家的大企业进入艰难的转型期ꎮ 在意大利ꎬ大型公有企业也纷纷陷入困境ꎬ政府

用于补贴亏损企业的支出大幅增加ꎮ③ 再次ꎬ为应对日益激烈的社会矛盾和初露端倪

的失业问题ꎬ意大利追随其他欧洲国家ꎬ开始加快“福利国家”建设ꎬ包括开始建立以

公费医疗为基础的国家卫生服务体系ꎬ同时普遍提高各类社会保障支出ꎻ另外ꎬ政府机

构进入快速扩张期ꎬ新签署了大量雇佣合同ꎬ同时引入了滑动工资制度( ｉｌ ｍｅｃｃａｎｉｓｍｏ
ｄｉ ｉｎｄｉｃｉｚｚａｚｉｏｎｅ)ꎬ④公共部门工资与津贴支出快速增长ꎮ⑤ 在上述因素的推动下ꎬ
１９７０－１９７９ 年ꎬ意大利公共支出占 ＧＤＰ 的比重由 ３３％升至 ４１％ꎬ而同期政府财政收入

占 ＧＤＰ 的比重仅由 ２９％增至 ３２％ꎬ赤字水平大幅走高ꎮ １９７０ 年代后半期ꎬ赤字比重

始终在 １０％左右ꎬ远高于此前 ２０ 年的水平ꎮ 虽然这一时期公债比重因通胀率波动影
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本文涉及的意大利财政赤字比重、公共债务比重、公共支出与政府财政收入的数据均来自意大利国家统
计局(ＩＳＴＡＴ)和意大利中央银行(Ｂａｎｃａ ｄ’Ｉｔａｌｉａ)网站ꎬ最后访问日期为 ２０１５ 年 ２ 月 ２５ 日ꎮ

１９７５ 年ꎬ意大利经济增长率为－２％ꎬ为战后发生“经济奇迹”以来的第一次衰退ꎮ
有关 １９７０ 年代意大利公有企业陷入困境的详细论述ꎬ可参见罗红波、戎殿新主编:«西欧公有企业大变

革»ꎬ北京:对外经济贸易大学出版社 ２０００ 年版ꎬ第 ２０３－２３１ 页ꎮ
意大利于 １９７３ 年开始在全国实行统一的滑动工资制度ꎬ规定工资与津贴随物价指数浮动ꎮ 此举的初衷

在于减少高通货膨胀对劳动者生活水平的负面影响ꎬ结果却导致收入与物价水平相互助推ꎬ同时大大增加了公共
部门的工资与津贴开支ꎮ

Ｌ.Ｆｅｄｅｒｉｃｏ Ｓｉｇｎｏｒｉｎｉ ｅ ＩｇｎａｚｉｏＶｉｓｃｏꎬ Ｌ’ ｅｃｏｎｏｍｉａ Ｉｔａｌｉａｎａꎬ ｔｅｒｚａ ｅｄｉｚｉｏｎｅ ａｇｇｉｏｒｎａｔａꎬ ｉｌ Ｍｕｌｉｎｏꎬ Ｂｏｌｏｇｎａꎬ
２００２ꎬ ｐ.６２.



响偶尔有所下降ꎬ①但是整体上呈现出不断攀升的趋势ꎬ至 １９７９ 年末已达到 ６２％(见

图 １)ꎮ

图 １　 １９６０ 年以来意大利公共债务与财政赤字占 ＧＤＰ 的比重(％)

资料来源:根据意大利国家统计局(ＩＳＴＡＴ)和意大利中央银行(Ｂａｎｃａ ｄ’Ｉｔａｌｉａ)网站数据整理制

作ꎮ 其中柱状图为公共债务占 ＧＤＰ 比重的走势ꎬ折线图为财政赤字占 ＧＤＰ 比重的走势ꎻ横轴为年

份(１９６０ 年至 ２０１４ 年)ꎬ左侧纵轴为公共债务比重ꎬ右侧纵轴为赤字比重ꎮ

归结起来ꎬ１９７０ 年代意大利公共支出方面的两个变化尤为突出ꎬ且产生了深刻的

后续影响:其一ꎬ这一时期增加的公共支出———尤其是用于社会保障和公共部门雇员

工资的支出———具有相当大的结构刚性ꎬ难以削减ꎻ其二ꎬ在高赤字形成的巨大惯性之

下ꎬ意大利政府逐渐抛弃了此前多年坚持的财政审慎理念ꎬ赤字财政趋于常态化ꎬ乃至

逐渐成为该国政治与经济文化的一部分ꎮ 上述变化在很大程度上决定了该国公共债

务问题的进一步恶化ꎮ
进入 １９８０ 年代ꎬ意大利政府继续大幅增加公共支出ꎮ 首先ꎬ公共机构继续膨胀ꎬ

增设了大量辅助性工作岗位ꎬ工资与津贴支出随之增加ꎮ 其次ꎬ社会支出继续扩张ꎬ尤
以养老金支出增长最快ꎮ 再次ꎬ利息支出迅速增加ꎬ成为新的财政负担ꎮ 利息支出增
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① １９７３ 年ꎬ在第一次石油危机的冲击下ꎬ意大利的通胀率由 ５％迅速升至 １０％以上ꎮ 此后至 １９７０ 年代末ꎬ
通胀率始终居于 １５％左右的高位ꎬ个别年份甚至超过 ２５％ꎮ



加一方面缘于公债存量的攀升ꎬ另一方面则由利率不断走高所致ꎮ① 在此背景下ꎬ公

共支出占 ＧＤＰ 的比重从 １９８０ 年的 ４１％快速增至 １９８９ 年的 ５１％ꎮ 在财政收入增长相

对缓慢的情况下ꎬ整个 １９８０ 年代的赤字比重一直保持在 １１％以上ꎮ 同期ꎬ由于通货膨

胀得到有效控制ꎬ②公债比重呈现出直线上升态势ꎬ由 ５８％升至 ９４％ꎬ十年间增长了

３６ 个百分点(见图 １)ꎮ

对比同期西欧各国的经济政策走向可以发现ꎬ经历此前十年大规模的财政扩张之

后的 １９８０ 年代ꎬ以英国撒切尔夫人推行的所谓“新自由主义”为代表ꎬ欧洲各国普遍

开始进行政策回调ꎬ不同程度地实行改善公共财政的措施ꎮ 至 １９８０ 年代末ꎬ英、德、法

等国的公共财政状况均有明显改善ꎮ③ 反观意大利ꎬ不仅未能跟上欧洲的整体步调ꎬ

借助较好的经济周期条件切实采取改善措施ꎬ甚至还放任公共支出继续大规模增长ꎬ

导致公共债务问题急剧恶化ꎮ 实际上ꎬ１９８０ 年代意大利的公共财政状况与其他欧洲

国家“逆向而行”ꎬ也是造成其经济竞争力开始相对衰落的重要原因ꎮ

进入 １９９０ 年代后ꎬ意大利的国内外政治经济环境发生了剧烈变化ꎮ １９９１ 年签署

的«马斯特里赫特条约»(以下简称为“«马约»”)确定了建立欧洲经济货币联盟的目

标ꎬ同时规定了包括公共财政状况在内的入盟标准ꎮ 然而ꎬ作为签署国之一ꎬ意大利的

公共财政却加速恶化ꎮ 虽然初级财政赤字比重略有下降ꎬ但是利息支出膨胀导致赤字

比重仍高达 １０％以上ꎻ公债比重则近乎“失控”ꎬ自 １９９０ 年至 １９９２ 年由 ９５％猛增至

１０９％(见图 １)ꎮ 脆弱的公共财政加上“净手运动”揭露出的惊人政治腐败ꎬ④一时间

引起了外界对意大利能否加入欧元区的强烈担忧ꎮ 随着国际金融机构大规模抛售里

拉ꎬ意大利被迫于 １９９２ 年 ９ 月宣布退出欧洲货币体系ꎬ陷入“货币危机”ꎮ⑤ 为了应对

危机ꎬ不被即将成立的欧元区边缘化甚至排除在外ꎬ意大利终于开始了严肃整顿公共

财政的切实努力ꎮ

自 １９９２ 年 ６ 月至 ２００１ 年 ６ 月ꎬ意大利共经历了七届政府ꎬ几乎每届政府都将改
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自 １９７９ 年加入欧洲货币体系后ꎬ意大利的货币政策开始转向ꎬ中央银行的独立地位增强ꎬ将保持价格与
汇率稳定确立为重要目标ꎬ不再有义务购买财政部新发行的公债ꎮ 在此背景下ꎬ为吸引更多国内公民购买公债ꎬ
同时与价格不断上涨的不动产争夺投资者ꎬ意大利财政部被迫提高公债利率ꎮ Ｓｅｅ Ｄａｎｉｅｌｅ Ｆｒａｎｃｏ ａｎｄ Ｐｉｅｔｒｏ
Ｒｉｚｚａꎬ “Ｅｎｓｕｒｉｎｇ ａ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｆｉｓｃａｌ Ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｉｏｎ”ꎬ ｉｎ Ｍａｒｃｏ Ｂｕｔｉ ｅｄ.ꎬ Ｉｔａｌｙ ｉｎ ＥＭＵ－ Ｔｈｅ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ ｏｆ Ａｄｊｕｓｔｍｅｎｔ
ａｎｄ Ｇｒｏｗｔｈꎬ Ｐａｌｇｒａｖｅ Ｍａｃｍｉｌｌａｎꎬ ２００８ꎬ ｐｐ.１３１－１３２.

１９８４ 年ꎬ意大利的通胀率已降至 １０％以内ꎬ此后至 １９８０ 年代末ꎬ一直在 ５％上下徘徊ꎮ
Ｉｇｎａｚｉｏ Ｍｕｓｕꎬ Ｉｌ Ｄｅｂｉｔｏ Ｐｕｂｂｌｉｃｏꎬ ｔｅｒｚａ ｅｄｉｚｉｏｎｅ ａｇｇｉｏｒｎａｔａꎬ Ｉｌ Ｍｕｌｉｎｏꎬ ２０１２ꎬ ｐｐ.８８－８９.
１９９２ 年ꎬ时任米兰检察院检察官的安东尼奥迪彼得罗等人发起了旨在肃贪反腐的“净手运动”ꎬ以米

兰一家养老院院长索贿受贿为线索ꎬ司法机关顺藤摸瓜在全国范围内共查出了 １２００ 多起贪腐案件ꎬ涉及 ５０００ 多
名政治家、官僚和企业界人士ꎬ其中有 ８ 位前总理涉案或接受调查ꎮ 这场“净手运动”揭露出的腐败几乎牵涉到
所有政党ꎬ给意大利政坛造成了空前的冲击ꎮ

Ｉｇｎａｚｉｏ Ｍｕｓｕꎬ Ｉｌ Ｄｅｂｉｔｏ Ｐｕｂｂｌｉｃｏꎬ ｐ.９３.



善公共财政作为首要任务ꎮ 改善措施包括增收与节支两个方面ꎮ 为增加财政收入ꎬ意
大利政府实行了多轮增税措施ꎬ除上调企业所得税与增值税等常规税种外ꎬ还增设了

一些临时性税种ꎮ 例如ꎬ自 １９９２ 年起对房产与银行存款征收一笔为期五年的非常规

税ꎬ１９９７ 年在居民个人所得税中临时征收所谓“欧洲税”ꎮ① 削减公共支出的主要措

施包括:第一ꎬ将地方政府就业人员削减约 ５％ꎬ同时废除了已实行近 ２０ 年的滑动工资

制度ꎻ第二ꎬ改革养老金体系ꎬ开始由现收现付制向名义账户制转型ꎬ将潜在养老金债

务削减了约 １ / ４ꎻ②第三ꎬ随着金融市场信心的恢复ꎬ公债利率明显下降ꎬ利息支出减

少ꎮ 从总体上看ꎬ上述措施取得了明显成效ꎬ赤字比重由 １９９２ 年的 １０.８％大幅降至

２０００ 年的 ０.８％ꎬ初级财政盈余占 ＧＤＰ 的比重高达 ５％ꎮ 相应地ꎬ公债比重首先出现增

速减缓ꎬ在 １９９４ 年达到 １２４％之后开始逐步走低ꎬ至 ２０００ 年底已降为 １１０％(见图 １)ꎮ
由于上述成效得到其他欧洲国家的普遍认可ꎬ意大利于 １９９６ 年回归欧洲货币体系ꎬ并
于 １９９９ 年成为第一批欧元区成员国ꎮ

毫无疑问ꎬ这一时期意大利改善公共财政的努力的确取得了阶段性成功ꎮ 然而ꎬ
存在的问题依然不容忽视ꎮ 首先ꎬ加入欧元区时ꎬ意大利的公债比重仍高于«马约»规
定的 ６０％的标准ꎬ“带病”加入削弱了其继续改善财政的动力ꎬ也为后来的债务危机埋

下了隐患ꎮ 其次ꎬ改善手段以频繁的临时性措施为主ꎬ容易出现反弹ꎬ也会导致经济行

为体产生负面预期ꎮ 再次ꎬ养老金改革的目的在于控制增量支出ꎬ并未对原有支出结

构进行彻底调整ꎬ加之缺乏其他改革的配合ꎬ社会支出仍具有较大的刚性ꎮ③ 最后ꎬ过
于依赖增税与减少公共投资支出的措施会损害经济的潜在增长率ꎮ

(二)２００１ 年至 ２００７ 年ꎬ第二轮公债问题恶化与改善

自 ２００１ 年贝卢斯科尼中右政府上台后ꎬ意大利的经济政策理念发生重大转变ꎬ再
次走上了公共财政恶化的道路ꎮ 根据贝氏政府的经济政策逻辑ꎬ只要给予市场充分的

自由ꎬ就会自然地带来经济增长ꎬ从而促进财政收入的增加ꎬ公债比重也会随之下

降ꎮ④ 基于此ꎬ政府不再将改善公共财政作为首要目标ꎬ也不再重视推进结构性改革ꎬ
而是简单地诉诸降低税负和私有化等措施ꎬ同时放宽了此前对公共支出的诸多限制ꎮ

然而ꎬ上述政策并未取得预期成效ꎮ 就宏观经济而言ꎬ由于缺乏有助于提升全要

素生产率的结构性改革ꎬ加之“９１１”事件对发达经济体的冲击ꎬ意大利的经济增长

１０１　 意大利公共债务问题评析

①
②

③

④

Ｄａｎｉｅｌｅ Ｆｒａｎｃｏ ａｎｄ Ｐｉｅｔｒｏ Ｒｉｚｚａꎬ “Ｅｎｓｕｒｉｎｇ ａ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｆｉｓｃａｌ Ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｉｏｎ”ꎬ ｐ.１６６.
Ｍｉｎｉｓｔｅｒｏ ｄｅｌｌ’Ｅｃｏｎｏｍｉａ ｅ ｄｅｌｌｅ Ｆｉｎａｎｚｅꎬ Ｒｉｓａｎａｍｅｎｔｏ ｄｅｉ Ｃｏｎｔｉ Ｐｕｂｂｌｉｃｉ ｅｄ Ｅｖｏｌｕｚｉｏｎｅ ｄｅｌ Ｃｏｎｔｅｓｔｏ Ｉｓｔｉｔｕｚｉｏｎ￣

ａｌｅ: ｌ’ｅｓｐｅｒｉｅｎｚａ ｉｔａｌｉａｎａꎬ ｓｅｒｖｉｚｉｏ ｓｔｕｄｉꎬ ｌｕｇｉｏ ２００８ꎬ ｐ.３.
１９９３ 年至 ２０００ 年ꎬ意大利公共支出占 ＧＤＰ 的比重由 ５６.６％降至 ４６.２％ꎬ但是社会支出占 ＧＤＰ 的比重表

现出较大的刚性ꎬ１９９３ 年为 １６.６％ꎬ２０００ 年仍高达 １６.４％ꎮ Ｓｅｅ Ｉｇｎａｚｉｏ Ｍｕｓｕꎬ Ｉｌ Ｄｅｂｉｔｏ Ｐｕｂｂｌｉｃｏꎬ ｐｐ.９６－９７.
Ｉｂｉｄ.ꎬ ｐ.９９.



不仅未得到提振ꎬ反而陷入了新一轮的低迷期ꎮ① 就公共财政而言ꎬ一方面是减税后

财政收入减少ꎬ另一方面则是公共支出再度扩张ꎬ除养老金和医疗卫生支出迅速增长

外ꎬ政府机构也再度膨胀ꎮ 虽然加入欧元区后公债利率大幅下降ꎬ但是利息支出的减

少不足以弥补其他支出的增加ꎬ公共支出占 ＧＤＰ 的比重由 ２０００ 年的 ４６.２％升至 ２００５
年的 ４８％ꎮ 在此背景下ꎬ赤字比重再度走高ꎬ２００１ 年之后始终位于 ３％以上ꎬ２００５ 年

达到 ４.２％ꎮ 公债比重则在降幅明显收窄之后再度攀升ꎬ到 ２００６ 年升至 １０６.５％(见图

１)ꎮ ２００５ 年 ７ 月ꎬ欧盟理事会决定启动针对意大利的过度赤字程序ꎬ该国再度面临强

大的外部压力ꎮ②

２００６ 年 ５ 月ꎬ普罗迪中左政府上台ꎬ其首要任务就是重新致力于改善公共财政ꎮ
首先ꎬ在政府内部设立公共账户委员会ꎬ专门负责全程审查预算的编制、批准和执行情

况ꎮ③ 其次ꎬ实施了一套总额约为 ３４０ 亿欧元的财政紧缩方案ꎬ其中 ２ / ３ 来自税收与

出售国有资产等增收途径ꎬ１ / ３ 来自削减公共支出ꎮ 经过一番努力ꎬ赤字比重开始走

低ꎬ至 ２００７ 年成功降至 １.５％ꎬ公债比重也降至 １０３％ꎮ 鉴于上述成绩ꎬ欧盟理事会于

２００８ 年 ６ 月批准意大利退出过度赤字程序ꎮ
总体而言ꎬ这一阶段虽较为短暂ꎬ但是仍具有明确而重要的启示意义ꎮ 贝氏政府

长达五年的执政期导致意大利公共财政问题再次“失控”ꎬ普罗迪政府纠正这一问题

的方向是正确的ꎬ也取得了明显成效ꎮ 然而ꎬ存在的问题也显而易见:首先ꎬ改善措施

仍主要依赖增加税收与减少公共投资支出ꎬ不利于经济的长期增长ꎻ④其次ꎬ普罗迪政

府任期太短且政府内党派间龃龉不断ꎬ因而仍以临时性改善措施为主ꎬ延误了实质性

的结构改革ꎮ
(三)２００８ 年以来ꎬ公债问题恶化引发危机ꎬ改善过程仍在持续中

２００８ 年下半年起ꎬ意大利的政策导向与经济形势均发生了重要变化ꎮ 首先ꎬ贝卢

斯科尼再度出任总理后在经济政策上改弦更张ꎬ不再注重改善公共财政ꎬ上台伊始即

取消了上届政府开始征收的第一套房产税ꎮ 其次ꎬ国际金融危机爆发导致欧美国家普

遍陷入经济衰退ꎬ包括意大利在内的发达国家一致认为强有力的财政政策是应对危机

的良方ꎮ 基于此ꎬ意大利公共支出再次大幅增加ꎬ２００９ 年公共支出占 ＧＤＰ 的比重增

至 ５２.５％ꎮ 在公共开支增加与经济衰退的双重压力下ꎬ２００８ 年赤字比重增至 ２.７％ꎬ
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①
②

③
④

２００２ 年至 ２００５ 年ꎬ意大利经济平均增长率仅为 １.４％ꎮ
欧盟理事会历次决定启动和结束针对意大利的过度赤字程序的官方文件ꎬ参见欧盟委员会网站:ｈｔｔｐ: / /

ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｅｃｏｎｏｍｙ＿ｆｉｎａｎｃｅ / ｅｃｏｎｏｍｉｃ＿ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ / ｓｇｐ / ｄｅｆｉｃｉｔ / ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ / ｉｔａｌｙ＿ｅｎ.ｈｔｍꎬ ２０１５ 年 ２ 月 １６ 日访问ꎮ
Ｄａｎｉｅｌｅ Ｆｒａｎｃｏ ａｎｄ Ｐｉｅｔｒｏ Ｒｉｚｚａꎬ “Ｅｎｓｕｒｉｎｇ ａ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｆｉｓｃａｌ Ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｉｏｎ”ꎬ ｐｐ.１５１－１５２.
２００６ 年普罗迪政府上台时恰逢整个欧洲经济周期的上行期ꎬ意大利 ２００６ 年与 ２００７ 年的经济增长率分

别为 ２.２％和 １.７％ꎬ这为其改善公共财政创造了条件ꎮ



２００９ 年猛增到 ５.３％ꎮ 相应地ꎬ公债比重又开始攀升ꎬ２００８ 年为 １０６％ꎬ２００９ 年猛升至

１１６％(相当于 １９９９ 年的水平)ꎬ２０１０ 年继续升至 １１９％(见图 １)ꎮ 公共财政问题恶化

产生了两个严重后果:第一ꎬ２００９ 年 １２ 月ꎬ欧盟理事会再次启动了针对意大利的过度

赤字程序ꎻ第二ꎬ自 ２０１１ 年下半年起ꎬ公债比重的疯涨直接将意大利拖入了欧债危机

的漩涡ꎬ并陷入高利率与高债务相互助推的恶性循环之中ꎬ甚至一度威胁到欧元的存

亡ꎮ①

２０１１ 年底贝氏政府被迫辞职之后ꎬ意大利进入严肃整顿公共财政的新阶段ꎮ 蒙

蒂技术政府严格遵循欧盟的紧缩路线ꎬ于 ２０１２ 年出台了一份金额高达 ５４２ 亿欧元的

财政紧缩计划:(１)推出一系列临时性的增收减支措施ꎻ(２)重启养老金改革ꎬ提高退

休年龄与领取养老金的门槛ꎻ(３)推出一系列经济自由化措施ꎮ② 此外ꎬ还于 ２０１２ 年

将政府预算平衡写进了宪法ꎮ③ ２０１３ 年上台的莱塔政府则大体沿袭了蒙蒂政府的紧

缩政策ꎮ 经过上述努力ꎬ赤字比重于 ２０１２ 年与 ２０１３ 年分别降至 ３％和 ２.８％ꎬ意大利

也于 ２０１３ 年 ６ 月成功退出过度赤字程序ꎮ 然而ꎬ由于经济未能摆脱衰退ꎬ公债比重仍

处于上升态势ꎬ至 ２０１３ 年底升至 １２９％ꎮ
２０１４ 年 ２ 月伦齐政府上台后ꎬ意大利的经济政策基调开始由以财政紧缩为绝对

主导向寻求改善财政与实现经济复苏的平衡转变ꎮ 一方面ꎬ欧债危机最糟糕的时刻已

经过去ꎬ来自国际金融市场的压力明显减弱ꎻ另一方面ꎬ过去几年的经历表明ꎬ在经济

衰退时实施严厉的紧缩措施难以真正改善公共财政ꎬ降低公债比重尤其困难ꎮ 基于

此ꎬ伦齐政府适度放宽了实现财政平衡的目标期限ꎬ开始适度减税ꎬ增加基础设施与教

育方面的公共支出ꎬ以期刺激经济ꎬ为可持续的财政改善创造条件ꎮ ２０１４ 年ꎬ意大利

赤字比重为 ３％ꎬ公债比重继续升至 １３５％ꎬ公共财政仍处于艰难的改善进程中ꎮ
综上所述ꎬ自 １９７０ 年代以来ꎬ虽然意大利公共债务问题的整体走势似乎是不断趋

于恶化ꎬ但确实经历了三次严肃的调整过程ꎮ 这些调整使得公共债务问题偶尔得以缓

解ꎬ却又囿于结构性改革的缺位而始终未能彻底解决ꎮ

二　 意大利公共财政问题的两个悖论

基于上文的梳理ꎬ本节尝试从经济学理论的角度剖析意大利公共财政问题的特

３０１　 意大利公共债务问题评析

①
②

③

自 ２０１１ 年底至 ２０１２ 年夏欧债危机最为紧急的关头ꎬ意大利十年期国债收益率曾多次超过 ７％ꎮ
有关 ２０１２ 年蒙蒂政府财政紧缩方案的具体内容ꎬ可参见孙彦红:“意大利”ꎬ周弘、江时学主编:«欧洲发

展报告(２０１２－２０１３)»ꎬ北京:社会科学文献出版社 ２０１３ 年版ꎬ第 ３３４－３４３ 页ꎮ
２０１２ 年修改后的«意大利共和国宪法»第 ８１ 条、第 ９７ 条与第 １１９ 条分别对中央政府、行政部门以及各级

地方政府的财政预算平衡做出了明确规定ꎮ



点ꎬ意在构建一个解释其公共债务问题演变的简明分析框架ꎮ 概而言之ꎬ意大利公共

财政问题的突出特点可归结为长期存在两个悖论ꎬ而这也是其公共债务问题久拖不决

的关键所在ꎮ

(一)悖论一:公共支出膨胀与经济增长乏力长期并存

根据宏观经济学的基本理论ꎬ政府购买是总需求的重要组成部分ꎬ因而公共支出

增加有助于拉动经济增长ꎮ 然而ꎬ纵观 １９７０ 年代以来意大利经济的发展历程ꎬ公共支

出膨胀与经济增长低迷却如影随形、长期并存ꎬ１９９０ 年代之后的情况尤其如此ꎮ 对于

这一悖论ꎬ“公共支出膨胀形成对私人支出的挤出效应”可以给出部分解释ꎮ 然而ꎬ笔

者认为ꎬ从总需求的角度看ꎬ考察公共支出的具体流向及其对经济增长的影响似乎更

为必要ꎬ这就要求对公共支出结构进行较为细致的剖析ꎮ 另外ꎬ鉴于考察期较长ꎬ从总

供给的角度分析公共支出与经济增长趋势的长期互动关系也是必要的ꎮ

表 １　 ２００１ 年至 ２０１２ 年意大利公共支出结构简表

意
大
利
政
府
公
共
支
出

经常性
支出

(约 ９３％)

公共
投资
支出

(约 ７％)

购买性
支出

(约 ５０％)

商品购买支出 政府机关购买办公设备ꎬ公立医院购买药品等

服务购买支出 公共部门通讯费、电费、供暖费等

公共部门雇员工资 占比长期超过 ５０％

转移
支付

(约 ５０％)

社会性支出 其中养老金占比超过 ７０％

公债利息支出 占 ＧＤＰ 比重最高时达 １３％ꎬ目前约为 ３％

其他支出 补贴国有企业、向国外捐款等

用于公共工程建设ꎻ
用于支持科技研发创新活动

　 　 资料来源:表由笔者根据对意大利政府年度财政预算的粗略分析自制ꎬ分类方法参考了 Ｉｇｎａｚｉｏ

Ｍｕｓｕꎬ Ｉｌ Ｄｅｂｉｔｏ Ｐｕｂｂｌｉｃｏꎬ 第二章的部分内容ꎮ 意大利政府年度预算报告可参见该国财政部网站:ｈｔ￣

ｔｐ: / / ｗｗｗ.ｍｅｆ.ｇｏｖ.ｉｔꎬ ２０１５ 年 ２ 月 ２４ 日访问ꎮ

虽然过去若干年意大利公共支出占 ＧＤＰ 的比重常有波动ꎬ但是结构性变化并不

大ꎮ 表 １ 是基于对 ２００１ 年至 ２０１２ 年该国政府年度财政预算的粗略平均分析制作的

公共支出结构简表ꎮ 一般而言ꎬ根据公共支出的性质ꎬ可分为投资支出与经常性支出
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两大类ꎬ经常性支出又分为购买性支出与转移支付ꎮ 从投资支出来看ꎬ公共投资支出

旨在增加一国的公共持久财产ꎬ主要用于:(１)公共工程建设ꎬ包括道路、铁路、港口、

桥梁、机场等公共交通基础设施ꎬ公立医院等卫生基础设施ꎬ等等ꎻ(２)支持科技研发

创新ꎮ 近年来意大利的公共投资支出占公共支出的比重大约为 ７％ꎬ明显低于其他欧

洲大国ꎮ①

再从经常性支出来看ꎬ意大利政府的经常性支出占公共支出的比重约为 ９３％ꎬ其

中购买性支出与转移性支付约各占一半ꎮ 购买性支出又可分为三类:(１)商品购买支

出ꎬ如政府机关购买办公设备、公立医院购买药品等ꎻ(２)服务购买支出ꎬ包括公共部

门支付的通讯费、电费、供暖费等ꎻ(３)公共部门雇员工资ꎮ 值得注意的是ꎬ公共部门

雇员工资占购买性支出的比重长期超过 ５０％ꎬ尤其是贝氏政府执政的 ２００１ 年至 ２００６

年ꎬ这部分支出增长尤为迅速ꎮ 转移支付也可分为三类:(１)社会性支出ꎬ包括养老

金、医疗、失业救济等ꎻ(２)公债利息支出ꎻ(３)其他支出ꎬ如补贴国有企业和向国外捐

款等ꎮ 具体而言ꎬ在社会性支出中ꎬ养老金支出所占比重长期超过 ７０％ꎬ几乎为发达

国家中的最高水平ꎮ② 另外ꎬ利息支出也是一项沉重负担ꎬ最高时(１９９３ 年)曾达到

ＧＤＰ 的 １３％ꎬ虽然在加入欧元区后随着利率下降而显著减少ꎬ但是 ２０１４ 年仍高达

ＧＤＰ 的 ２.７％ꎮ③

基于上文ꎬ可归结出有关意大利公共支出结构与经济增长之关系的若干基本认

识ꎮ 从总需求的角度看ꎬ该国公共支出中超过 ４５％用于转移支付ꎬ这部分支出只是将

资金使用权由公共部门转移到特定领受者手中ꎬ对 ＧＤＰ 的分配具有直接影响ꎬ但是对

生产、就业和总需求的影响是间接的ꎬ也不计入 ＧＤＰꎮ 转移支付比重偏高必然使得公

共支出对经济增长的拉动作用大打折扣ꎮ④ 从总供给的角度看ꎬ该国公共支出结构对

长期经济增长的负面影响也不容忽视:首先ꎬ公共投资支出占比过低ꎬ公共基础设施与

科技研发投入不足ꎬ限制了必要的资本积累与全要素生产率的提升ꎻ其次ꎬ社会性支出

中养老金给付过于慷慨ꎬ抑制了劳动力市场的参与率与活力ꎬ造成高素质人力资本长

期不足ꎬ不利于经济可持续增长ꎮ

综上所述ꎬ虽然意大利公共支出膨胀迅速ꎬ但是从结构上看非生产性和弱生产性

支出占比过重ꎬ因而对经济增长的拉动作用并不明显ꎬ甚至还在诸多方面形成了抑制
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效应ꎮ 尤其是ꎬ当公共支出需要依靠发行公债来维持时ꎬ利息支出又会进一步加剧公

共支出结构的扭曲ꎬ从而放大后者对经济增长的抑制作用ꎮ① 应该说ꎬ公共支出结构

不尽合理是近年来欧洲福利国家普遍存在的问题ꎮ 然而ꎬ不可否认ꎬ这一问题在意大

利表现得尤为明显ꎬ产生的后果也更加严重ꎮ

(二)悖论二:“庞大政府”与“弱政府”长期并存

意大利公共财政问题的另一个突出特点是“庞大政府”与“弱政府”长期并存ꎮ 所

谓“庞大政府”有两层含义:其一ꎬ顾名思义ꎬ指政府机构臃肿ꎬ冗员严重ꎬ这一点毋庸

赘述ꎻ其二ꎬ从公共经济学的角度看ꎬ政府规模大小取决于由公共部门支配的经济资源

的相对数量ꎬ通常用公共支出占 ＧＤＰ 的比重来衡量ꎮ １９８０ 年代之前ꎬ意大利的公共

支出比重与其他欧洲国家相比并不算高ꎬ而后增速加快ꎬ于 １９８３ 年超过欧洲国家的平

均值ꎬ此后一直处于较高水平ꎮ ２００６ 年至 ２０１３ 年ꎬ意大利的年均公共支出比重为

４９.２％ꎬ明显高于德国(４４.８％)、英国(４６.３％)和西班牙(４３.３％)ꎬ在大国中仅低于法

国(５５.１％)ꎮ② 由此可见ꎬ相对于欧洲其他国家而言ꎬ意大利政府是名副其实的“庞大

政府”ꎮ

然而ꎬ意大利政府又是典型的“弱政府”ꎬ这可从两个角度加以阐释ꎮ 从公共经济

学的角度看ꎬ对于市场经济国家的政府而言ꎬ其职能可多可少ꎬ但是“最小化的政府”

应确保履行两项职责:(１)对竞争性市场的保护与监督ꎻ(２)确保法治ꎮ 当市场无法达

到效率状态或无法保证社会公正时ꎬ积极有为的政府还应进一步拓展职责ꎬ包括纠正

市场失灵、通过再分配缩小社会不公正、积极制定国家经济发展战略ꎬ等等ꎮ③ 反观意

大利政府ꎬ在以上各方面都存在明显的功能缺位ꎮ 首先ꎬ在纠正市场失灵方面ꎬ干预力

度明显弱于其他发达国家ꎬ尤其是在支持科技研发与提供公共产品(如基础设施)方

面ꎮ 以科技研发为例ꎬ２００５－２０１２ 年ꎬ意大利政府预算中公共研发投入比重平均为

１ ２５％ꎬ远低于德国的 １.８５％、美国的 ２.５１％和日本的 １.８８％ꎬ也不及近年来同样实行

财政紧缩的法国(１.５４％)和西班牙(１.６６％)ꎮ④ 其次ꎬ在缩小社会不公正方面ꎬ社会性

支出过度向养老金体系倾斜ꎬ挤占了其他必要的社会开支ꎬ如失业救济、家庭贫困救济
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等ꎬ造成整个社会保障体系的综合效率相对较低ꎮ① 再次ꎬ在制定国家经济发展战略

方面ꎬ也明显逊于其他发达国家ꎮ 例如ꎬ对于近几年欧美多国掀起的新工业革命浪潮ꎬ

意大利政府至今未出台相应的战略对策ꎮ 最后ꎬ即便是“最小化的政府”的职责ꎬ意大

利政府做得也不够好ꎬ如保护市场竞争秩序不力、司法体系效率低下、偷税漏税现象严

重ꎬ等等ꎮ 综上ꎬ从经济上看ꎬ意大利政府的确是典型的“弱政府”ꎬ与其作为西方发达

国家重要一员的经济地位极不匹配ꎮ 正如该国著名经济学家保罗萨沃纳(Ｐａｏｌｏ

Ｓａｖｏｎａ)所言ꎬ意大利是一个仍保留着大量“前工业化体制特点”的工业化国家ꎮ② 虽

已时隔多年ꎬ这一总结似乎仍然适用ꎮ

从政治上看ꎬ意大利的“弱政府”特征更加明显ꎮ 这又体现于相互联系的两个方

面:第一ꎬ政府缺乏稳定性与连续性ꎬ在二战结束至今的近 ７０ 年里ꎬ平均每届政府执政

期不足两年ꎬ最短的政府甚至仅存续了 １ 个月ꎬ频繁的政府更迭导致政策连续性较差ꎻ

第二ꎬ政府缺乏推进改革的勇气与魄力ꎬ涉及公共财政领域的改革尤其如此ꎮ 究其原

因ꎬ若暂时抛开历史与文化因素ꎬ战后以来的政治体制能够在很大程度上给出有力的

解释ꎮ 二战结束后ꎬ基于对法西斯时期独裁政治的深刻反思ꎬ意大利实行了以多党制

为基础的议会共和制ꎮ 然而ꎬ由于选举制度与议会结构设计不尽合理ꎬ该国长期深受

议会内党派众多、小党林立、党派结盟随意、执政联盟脆弱等问题的困扰ꎬ历届政府都

不得不以寻求党派利益平衡为主要目标ꎬ因而怯于或根本无暇顾及真正的经济改革ꎮ

可见ꎬ无论从经济还是政治上看ꎬ意大利政府之“弱”都是难以否认的ꎬ而政治之

“弱”既可在很大程度上解释经济之“弱”ꎬ又通过政策渠道不断强化后者ꎮ 近年来ꎬ随

着经济全球化的加速ꎬ意大利面对激烈的国际竞争所表现出的“力不从心”ꎬ则更加凸

显了其“弱政府”的弊端ꎮ 而“庞大政府”与“弱政府”长期并存又造成其公共财政问

题具有独特的复杂性ꎮ

应该说ꎬ在不同国家的不同历史时期ꎬ上述两个悖论(或其中之一)都曾不同程度

地存在过ꎮ 然而ꎬ两者并存于一个发达国家长达四十多年之久ꎬ且表现得极为突出与

“顽固”ꎬ恐怕非意大利莫属ꎮ 长期的经济低迷与“弱政府”特征决定了意大利很难积

极自主地解决公共债务问题ꎬ只有在承受强大的外部压力时ꎬ才有可能严肃地整顿公

共财政ꎮ １９７０ 年代以来的历次财政整顿过程都说明了这一点ꎮ
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三　 意大利解决公共债务问题的核心待解难题

总体而言ꎬ目前意大利的公共财政正趋于改善ꎬ赤字比重已连续三年保持在 ３％

以下ꎬ削减公债比重是当前及未来一段时期的核心任务ꎮ 鉴于其债务规模之巨与经济

地位之重要ꎬ无论是债务违约ꎬ还是大规模的债务重组ꎬ都难免对欧元区造成剧烈乃至

致命性的冲击ꎮ 这不仅会遭到其他欧元区成员国的反对ꎬ也有悖于意大利积极参与和

推动欧洲一体化这一最重要的国家利益ꎮ 可见ꎬ中长期而言ꎬ意大利要解决公共债务

问题ꎬ仍须致力于持续渐进地降低债务比重这一稳妥可行之方式ꎬ具体又要通过影响

决定公债比重走势的各项重要因素来落实ꎮ

基于公债累积的成因ꎬ可将影响公债比重走势的因素分解为四个方面:(１)初级

财政平衡状况ꎻ(２)债务成本ꎬ即利息支出ꎻ(３)债务存量的短期调整空间ꎻ(４)经济增

长ꎮ① １９７０ 年代以来意大利两次比较成功地降低公债比重ꎬ都不同程度地得益于上述

因素的积极作用ꎮ② 就当前形势而言ꎬ上述因素的具体表现与影响各不相同ꎮ 首先ꎬ

虽然赤字比重已控制在 ３％之内ꎬ也实现了初级财政盈余ꎬ但若要降低债务比重ꎬ须进

一步压低赤字水平ꎬ而要实现预算平衡的目标仍需更多努力ꎮ 其次ꎬ公债利率已降至

历史低点ꎬ债务成本的潜在压缩空间极为有限ꎮ③ 再次ꎬ债务存量的短期调整通常指

变现国有资产以迅速偿还债务的可能性ꎬ考虑到当前适宜出售的国有企业与资产已相

当有限ꎬ借此削减债务的潜在空间不可高估ꎮ 最后ꎬ经济难以稳步复苏已越来越成为

削减债务的最大障碍ꎮ 综上ꎬ意大利要持续稳固地降低债务比重ꎬ关键在于进一步压

低赤字水平和尽快实现可持续的经济增长ꎮ 换言之ꎬ此两者是该国解决债务问题的核

心待解难题ꎮ

然而ꎬ要同时实现继续压低赤字与经济增长这两个时常相互冲突的目标并不容

易ꎮ 具体而言ꎬ从压低赤字的角度看ꎬ若要兼顾经济增长ꎬ就不能继续倚重增税的方

式ꎬ而必须致力于控制公共支出ꎮ 考虑到投资支出不仅已无压缩空间ꎬ而且有适度增

加的必要ꎬ因而控制支出只能由经常性开支入手ꎬ尤其是占比过重的养老金与公共部

门雇员工资支出ꎮ 从经济增长的角度看ꎬ为兼顾财政目标ꎬ除适度增加公共投资支出
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Ｄａｎｉｅｌｅ Ｆｒａｎｃｏ ａｎｄ Ｐｉｅｔｒｏ Ｒｉｚｚａꎬ “Ｅｎｓｕｒｉｎｇ ａ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ Ｆｉｓｃａｌ Ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｉｏｎ”ꎬ ｐ.１４６.
例如ꎬ１９９０ 年代公债比重的削减主要得益于实现了较高的初级财政盈余、加入欧元区后债务成本降低ꎬ

以及大规模的私有化迅速削减了债务存量ꎬ而相对较低的经济增长率则抑制了上述有利因素的积极效应ꎮ
２０１４ 年底意大利十年期国债收益率已降至约 １.７％ꎬ为 １９９１ 年该国开始发行十年期国债以来的最低水

平ꎮ



外ꎬ只能求助于结构性手段ꎬ诸如激发市场活力、提高公共部门效率、改善生产运营环

境ꎬ等等ꎮ 基于此ꎬ可将意大利政府为破解上述难题所面临的重要而迫切的政策选择

归结如下:

第一ꎬ继续推进养老金体系改革ꎮ 意大利 １９９０ 年代进行的养老金体系改革侧重

控制增量支出ꎬ并未从根本上触及原有支出结构ꎬ养老金支出始终居高不下ꎬ也严重抑

制了相关人群的就业积极性ꎮ 根据欧盟统计局的数据ꎬ２００１ 年至 ２０１０ 年ꎬ意大利 ５５

岁至 ６４ 岁人口的平均就业率仅为 ３２.２％ꎬ远低于欧元区的平均水平(４０.８％)ꎬ更远低

于“里斯本战略”的目标(５０％)ꎮ 近年来ꎬ随着人口老龄化问题日趋严重ꎬ养老金给付

与缴费关联度小、领取养老金门槛太低等弊端更加充分地暴露出来ꎮ 近两年ꎬ以降低

养老金替代率①和提高退休年龄为主要内容的改革正在推进当中ꎬ未来仍需进一步加

大力度ꎮ

第二ꎬ继续推进劳动力市场改革ꎮ 意大利自 １９９０ 年代起开始启动劳动力市场改

革ꎬ也取得了一些成绩ꎮ 然而ꎬ从总体上看ꎬ劳动力市场僵化的问题仍较为突出ꎬ表现

为高度的就业保护、劳动力市场二元化、不同年龄段人口的劳动力市场分割、在职者与

新进入者的待遇差距大ꎬ等等ꎮ② 当前伦齐政府的改革方案主要针对就业保护ꎬ旨在

修改«劳动法»第 １８ 条ꎬ放宽对雇主解雇员工的限制ꎬ以减少企业的投资顾虑ꎬ促进经

济增长ꎮ 这项改革已于 ２０１４ 年底原则上获得议会通过ꎬ但仍需充实具体内容ꎮ 此外ꎬ

与之配套的就业支持措施以及针对劳动力市场其他问题的后续改革仍有待推进ꎮ

第三ꎬ增加公共投资支出ꎬ尤其是公共基础设施与研发支出ꎬ提高经济潜在增长

率ꎮ 伦齐政府上台后ꎬ开始有计划地增加基础设施方面的公共支出ꎮ 目前ꎬ被意大利

政府列为重点的投资计划包括修建北方威尼斯至米兰的高速铁路ꎬ以及修建南方多个

大区之间的高速铁路ꎮ 这些计划的资金来源主要有两个渠道:其一ꎬ优化公共支出结

构ꎬ将节省的经常性开支转用于投资ꎻ其二ꎬ借助欧盟层面的投资计划ꎬ尤其是 ２０１４ 年

底出台的总金额达 ３１５０ 亿欧元的投资项目ꎬ拉动国内私人投资ꎮ 此外ꎬ意大利政府还

需进一步增加公共研发支出ꎮ

第四ꎬ继续缩减政府规模ꎬ减少行政性规制ꎬ提高公共部门效率ꎮ 自蒙蒂政府起ꎬ

意大利已开始了精简公共机构的努力ꎬ包括不再签署新的雇佣合同ꎬ裁并一些政府派

出机构等ꎮ 然而ꎬ机构重复设置与冗员现象仍较严重ꎮ 实际上ꎬ早在金融危机爆发前ꎬ
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养老金替代率指劳动者退休时的养老金领取水平与退休前工资收入水平之间的比率ꎮ 替代率过高会增
加政府在养老金支出上的负担ꎮ
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ｂｉｔｏ Ｐｕｂｂｌｉｃｏꎬ ｐ.１４７.



就有不少意大利学者指出该国四级行政区(中央、大区、省、市镇)的划分过于繁琐ꎬ导

致行政成本过高ꎬ建议取消省级行政区ꎬ同时通过合并减少市镇数量ꎮ① 此外ꎬ为保证

公共服务的质量ꎬ在精简机构的同时ꎬ还须配合减少规制与简化审批程序的措施ꎮ 虽

然阻力重重ꎬ但是近来意大利已将此事提上议事日程ꎮ

第五ꎬ支持欧洲一体化ꎬ充分利用欧洲内部市场深化的机遇ꎮ 意大利是高度外向

型的经济体ꎬ在经济上与欧元区其他成员国高度融合ꎬ欧洲经济一体化前景对其经济

增长至关重要ꎬ而意大利也有意依托欧洲内部市场深化为自身的改革与增长创造有利

条件ꎮ 例如ꎬ能源市场一体化是新一届欧盟委员会的优先日程之一ꎬ其内容既包括成

员国能源基础设施的互联互通ꎬ也包括规制的统一与协调ꎬ而这对于降低意大利的能

源成本显然是有利的ꎮ②

目前ꎬ上述政策有的正在艰难推进之中ꎬ有的仍迟迟未能正式启动ꎮ 究其原因ꎬ主

要在于这些政策大多属于结构性改革之范畴或与之密切相关ꎬ其落实必然触及方方面

面的既得利益群体ꎬ引起强烈的社会乃至政治抵制ꎬ而“弱政府”的特点又决定了意大

利政府在面对强烈抵制时的决策与执行能力难以适应现实的需要ꎮ 为从根本上改变

这一局面ꎬ伦齐政府上台伊始即明确提出了两项关键的政治改革计划:选举法改革与

议会结构改革ꎮ 具体而言ꎬ依照目前的选举法几乎无法在议会产生稳定多数ꎬ因而无

法产生稳定持续的政府ꎬ改革旨在对此做出修正ꎬ主要办法是给予超过一定比例选票

的政党(或政党联盟)更大额度的“多数奖励”ꎬ保证其在众议院的多数席位ꎬ同时提高

政党进入议会的门槛ꎮ 议会结构改革的主要内容则是大幅削减参议院的立法权ꎬ改变

之前立法决策过程漫长、低效的状况ꎮ 在笔者看来ꎬ这两项改革的出发点都在于“强

化”政府ꎬ为结构性改革的持续推进创造必要的条件ꎻ虽然遭遇强大阻力ꎬ但若最终得

以通过和落实ꎬ将显著提高意大利政治体系的效率ꎬ从而有望改变其“弱政府”的状

况ꎮ 从这个意义上说ꎬ伦齐政府的政治改革计划是务实且着眼于未来的ꎮ

此外ꎬ中长期而言ꎬ考虑到“强化”政府的努力恐难取得立竿见影的成效ꎬ适度的

外部压力仍必不可少ꎮ 基于意大利过去几十年的历史经验ꎬ最强大有效的外部压力莫

过于对本国被欧洲一体化“边缘化”甚或成为导致一体化倒退的“罪魁祸首”的担忧ꎮ

目前来看ꎬ意大利的公共债务问题仍为德国等其他欧洲伙伴所关注ꎬ而相应的“压力

传导”对其持续改善公共财政与实现经济增长是重要且必要的ꎮ
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目前ꎬ法国和西班牙都存在输气管道闲置的问题ꎬ意大利希望能尽快与之实现互联互通ꎬ从而显著降低
国内的天然气价格ꎮ



上文基于持续稳固地降低公债比重的目标、国内经济现状与政策选择上面临的约

束ꎬ推演出了意大利解决公共债务问题的核心待解难题(进一步压低赤字水平与实现

可持续的经济增长)、破解难题的途径(以结构性改革为主的一系列政策选择)以及必

要的政治前提(“强化”政府和适度的外部压力)ꎮ 将上述推演过程逆向表述出来即形

成了该国解决公债问题的简单“逻辑链”ꎬ可用图 ２ 表示ꎮ 目前ꎬ意大利政府的努力仍

主要集中于创造政治前提ꎬ要从根本上解决公债问题仍任重道远ꎮ

图 ２　 意大利解决公共债务问题的“逻辑链”

　 注:图由作者自制ꎮ

四　 结论与展望

基于上述对意大利公共债务问题的由来、特点与解决前景的梳理与分析ꎬ可简要

归结出以下结论性认识:

第一ꎬ意大利的公共债务问题是长期累积而成的ꎬ需要用历史的眼光看待和理解ꎮ

虽然也有改善的成功经验ꎬ但是由于缺乏设计连贯的结构性改革ꎬ始终未能从根本上
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扭转公共债务问题恶化的总体趋势ꎮ 债务长期累积造成经济体系失衡严重ꎬ也大大增

加了解决问题的难度ꎮ

第二ꎬ意大利公共财政问题的突出特点可归结为两个悖论ꎬ即公共支出膨胀与经

济增长乏力长期并存ꎬ“庞大政府”与“弱政府”长期并存ꎬ而这也是其公共债务问题久

拖不决的关键所在ꎮ 长期的经济低迷与“弱政府”的特征决定了意大利很难积极自主

地解决公共债务问题ꎬ只有在承受强大的外部压力时ꎬ才有可能严肃地整顿公共财政ꎮ

这与 １９７０ 年代以来该国公债问题演变的历史经验是吻合的ꎮ

第三ꎬ当前及未来一段时期ꎬ意大利解决公债问题的核心待解难题在于进一步压

低赤字水平与实现经济增长、在改善公共财政与可持续的经济增长之间形成良性循

环ꎮ 要破解上述难题ꎬ关键在于尽快推进一系列重要的结构性改革ꎬ而“强化”政府与

适度的外部压力又是推进改革的必要政治前提ꎮ 就“强化”政府的努力而言ꎬ选举法

改革与议会结构改革尤为关键ꎻ从外部压力来看ꎬ积极支持与参与欧洲一体化进程ꎬ适

当地借助“外力”推动国内改革也是必要的ꎮ

总之ꎬ意大利公共债务问题何去何从仍是影响该国经济前景的最重要因素之一ꎬ

同时也在很大程度上关乎着欧洲经济与欧洲一体化的未来ꎮ 从意大利解决公共债务

问题的“逻辑链”上看ꎬ目前仍主要集中于创造政治前提这一环节ꎬ且迄今并不顺利ꎬ

不难预见ꎬ未来的改革还会遭遇更多阻力ꎮ 然而ꎬ意大利若能克服重重困难ꎬ切实推进

必要的政治与经济改革ꎬ将不仅有望在解决公共债务问题上取得积极进展ꎬ更重要的

是ꎬ还将在很大程度上改变其“国家体系”长期低效的状况ꎬ而这对该国将以何种姿态

参与后危机时代的国际经济竞争至关重要ꎮ

(作者简介:孙彦红ꎬ中国社会科学院欧洲研究所副研究员ꎻ责任编辑:宋晓敏)
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