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破产份乡实施动向

及其引发的新建议

曹 思 源

内容提要
�

作者认为
,

我国的破产法在实施过程中
�

遇到 了三个难点
。

为 了保证破

产法的顺利实施
,

首 先必须设立失业安五 基全来解决破产企业职工 的善后安 置 问题
�

其次
,

要加 强司法工作的独立性
,

减少行政机关对法院工作的干 涉 � 最后
,

设立区域人

民法院
,

克服破产司法过程 中的地方保护 主义
。

关 键 词
�

破产法 失业安工基金 中央法院体未

作者简介
� � � � � 年 � 月生

,

高级经济师
,

现任思 源兼并与破产咨询事务所所长
,

四通社会发展研 究所所长
。

一
、

破产法正在由冷变热

中华人民共和国企业破产法 �试行 � �� � � 年 �� 月 � 日问世
、

� � � � 年 � 月 � 日生效
·

至今

已经实施六乍了
。

这六年破产法的运行轨迹
,

呈现一个马鞍形
。

在最初一段时间
,

正逢中国改

革处于高潮时期
,

破产法迅速发挥作用
,

� � � � 年头五个月内
,

各级人民法院受理破产案件便达

� � 件
。

�� � � 年 � 月以后
,

中国经济以调整为主
,

改革居于第二位
,

�� 世不久的破产法便面临着

一个冷冻期
,

以致 � � � � 年全年破产立案下降到 �� 件
。

然而
,

社会经济生活需要破产法
。

在国有企业大面积长期亏损和三角债的严重困扰面前
,

人们需要寻求各种解决办法
,

不可避免又想起了破产法
。

客观规律的力量是如此之奇妙
,

它不

仅决定了破产法冲破重重阻力而出台
,

也决定了破产法必然要从束之高阁的状态中挣脱出来

干预生活
。

正因为如此
,

全国破产案件立案总数 � � � � 年转而上升到 ��� 件
,

� � �  年上升到 � ��

件
,

超过历年总和
。

�� � � 年达到 � �� 件
,

再次超过了此前历年总和
。

五年内全国破产案件立案

共计 � � � � 件
。

破产法的实施在逐渐升温
。

而加速升温的过程则发生在 � � � � 年的秋天
。

从 � � �  年初开始
,

国家选择若干城市进行
“

优化资本结构
,

增强企业实力
”

的试点
,

将
“

破

产
”

列为试点的首要内容
。

过去破产制度试点工作各地大都望而生畏
,

这次由于国家采纳了我

们关于提高银行呆账损失准备金比例 的建议
,

为解决企业破产的历史包袱开了一条可创价值

�� 亿元人民币的渠道
�

因而出现了许多城市争着搞
“

破产
”

试点的可喜局面
,

试点由原定 �� 个

城市不得不扩大到 �� 个城市
。

�� � � 年 � 月 �一 � 日
,

在重庆召开了十八城市企业破产试点工

作会议
。

这是 由政府 召开的有关破产问题的空前盛会
。

北京思源事务所作为与会的唯一的 民



间机构
,

提出了设立国有企业职工失业安置基金的建议和防止破产欺诈的建议
,

引起了与会者

的高度重视
。

会后
,

不仅试点城市
,

而且非试点地区破产法实施的力度都普遍加大了
。

现在我们不妨借用一句套话来概括—
“

破产工作形势大好
” 。

在破产法由冷变热的过程

中
,

各方的
“

破产积极性
”

开始萌发出来了
。

一些事实上早 已破幸
、

却迟迟未能进入破产程序的

企业已经看出
,

宣告破产不是一条死胡同
,

而一条出路 �
许多银行

,

包括上海市工商银行最近也

频频向我们询问
,

在破产程序中如何保护债权人的合法权益
� 一些地方政府

、

经济管理部门终

于发现
,

破产程序是放下沉重的财政补贴包袱
、

激励企业优胜劣汰的好办法
�
舆论界的破产话

题正在越来越热⋯ ⋯
。

我们有理由预测
�

随着国务院关于破产试点文件的贯彻和修订后新破产

法的颁布
,

破产法的实施将在 � � � � 和 �� � � 年进入高潮
。

二
、

三个难点与三项建议

破产法试行六年
,

如今终于有了一个可能较为充分发挥作用的局面
。

但这个局面中还存在

一些难点
。

每一个难点后面都存在着克服难点的对策
,

而找出这些对策
,

则需要我们大家来共

同努 力
。

第一个难点是职工失业的安置问题
。

职工失业问题的研究重点是国有企业
,

尤其是破产的国有企业职工失业的善后办法
。

善后

办法需要两项基金
�

一是失业救济基金
,

二是失业安置基金
。

救济基金早已有了
。

� � � � 年 � 月

�� 日国务吐第 �� 次常务会议审议通过企业破产法草案的同时
,

就通过了有关救济的规定
。

按

照修改后灼现行《国有企业职工待业保险规定》
,

职工失业后 �一 � 年内
,

可以按一定办法领取

失业救扩、金
�

生活不致于完全无着落
。

但这笔按月领取的救济金
,

只够吃饭
,

对安置就业帮助不

大
。

现在急需解决的是失业安置基金
。

工人两手空空重新寻找工作很难
,

如果给他一笔钱
,

比

如说 � 儿
一

元安置费
,

路子就要宽多了
。

他可以与人合伙开小店
,

或搞个体户等等
,

这也是就业
。

这样对失业者的压力减轻了
,

对社会的压力也减轻了
。

我认为国有企业职工失业安置费的发放要坚持两项基本原则
�

第一项原则是与工龄挂钩
。

一般说来
�

工龄越长的过去对国家的贡献越多
,

失业时年龄越大
,

重新就业越困难
,

安置费理应

多一些
。

第二项原则是与国有企业脱钩
。

失业者领取安置费之前
,

须签署一份 申明
,

与国有企

业脱离关系
,

不再保 留全民所有制职工待遇
。

这样有利于就业结构的调整
,

降低铁饭碗 比重
,

增

加泥饭碗比重
,

逐步建立起与市场经济相适应
、

以市场调节为主的就业体制
。

从这个意义上说
,

国有企业职工失业安置费
,

也是一笔大锅饭体制的断奶费
。

职工失业安置基金如此之妙
,

那么
,

钱从何处来呢 �显然不能无条件地向银行要
,

不能从企

业的债权人那儿拿
。

任伺人也不能强拿债权人的钱去解决债务人的职工安置问题
。

我主张
,

国

有企业职工失业安置基金主要应从出售国有土地使用权的收入中提取
。

出让土地使用权得到

的收入是地方政府的收入
,

而职工处于失业状态之下构成的社会压力主要也是地方承担
。

因

此
,

地方政府用它的这笔收入来解决当地职工失业的安置问题
�

减轻 自己在这方面的压力
,

应

该讲也是一种平衡
,

是完全合理的
。

具体而言
,

不同企业的职工 人数与国土面积的比例各不相 同
。

有的厂区面积大而职工少
,

�

�
�



有的厂区面积小却职工多
。

显然不能将某厂的失业职工安置费与该厂的国有土地使用权转让

费直接挂钩
。

而应以市或县为单位
,

将国有土地使用权转让费集中起来
,

设立国有企业职工失

业安置基金
,

然后按照一定的管理办法
,

对失业者发放安置费
。

目前看来
,

国家手中能够直接掌握的资金是很有限的
。

国有土地使用权的出售所得十分宝

贵
�

这笔钱决不能乱花
。

我主张以这笔钱作为职工失业安置基金的主要来源
。

此外还有一些可

以开辟的来源
,

如在国有企业产权出让的收入中
,

提取一定比例用于职工失业安置
,

等等
。

第二个难点是行政机关对法院工作的干涉问题
。

破产程序是一个法律程序
,

离不开法院工作的独立与公正
。

虽然我国宪法第 � �� 条早已写

明
� “

人民法院依照法律规定独立行使审判权
,

不受行政机关
、

社会团体和个人的干涉
, ”

但是落

实这一宪法原则的前提条件目前还有待于创造
。

在调查研究中
,

我们曾经听到一位县人民法院院长的一段诉苦一一县长刚刚给这位院长

来过 电话
,

说昨天受理的那个经济案件的被告是本县的利税大户
,

如果这家企业败诉
,

就要影

响县财政收入中很大一块
,

到时候我们县政府没钱发工资
,

也没钱给你们法院发工资
。

院长这

下就犯难了
�

如果依法公断
,

那家企业就该败诉
,

其后果不要说法院的工资受到威胁
,

上个月送

给县财政局的法院职工宿舍修建报告也肯定没戏了
。

于是我们的法院院长只好违心地枉法裁

判
。

这就如同侯宝林说的一段相声
“

关公战秦琼
” 。

你说三国的关公不可能跟唐朝的秦琼打仗
,

他说叫你打你就打
,

不打不管饭啊
,

你有什么办法 �

办法当然还是有的
。

这就要从根本上改变法院
、

检察院
、

少、大
、

政协等机关都必须向政府财

政部门作揖要钱的体制
。

我建议全国人大和地方各级人大设立拨款委员会
,

该委员会根据本级

人民代表大会通过的年度财政预算
,

执行财政支出的
“

切块
”

任务
。

全国人大拨款委员会可以把
“

大蛋糕
”

大致切成六块
�

人大常委会
、

政协
、

国务院
、

国家军委
、

法院
、

检察院各一块
,

国家机动

财力保留在拨款委员会手中
。

地方财政没有国防费用开支
,

就只需切成五块
,

各管各一块
,

都对

人民代表大会负责
�

我国宪法规定各级人民代表大会是国家权力机关
,

各级人民政府
、

人 民法院
、

人民检察院

都是人大产生的
。

这里提出由人大行使拨款权
,

统管财政支出的大盘子
,

名正言顺
,

有利于理顺

机构相互之间的关系
,

使它们各司其职
,

避免不必要的交叉
、

干涉和内耗
。

这项改革受益的当然

不仅仅是企业破产制度
,

而是整 个国家的法治
。

第三个难点是地方保护主义
。

最近
,

我们接触到这样一个破产欺诈案件 �由于众所周知的原因姑且不点出破产企业所在

地名 �
�

那是一个大城市的百货批发站
,

长期以来经营不善
、

严重亏损
、

资不抵债
,

早就到了不能

清偿到期债务的地步
。

其债权人 �主要是京
、

津
、

沪
、

穗等外地的百货公司 �自 � � � � 年 � 月起
,

就

债务问题多次提起诉讼
。

而该百货站一面假意应付
,

表示愿意分期还款或 以商品抵偿
,

一面策

划抽逃资金
,

逃避债务
。

其手段是将该企业现有资金的 ��  
,

即 � � � � 万元抽出去另行注册一

家新的企业法人
,

新企业的全部营业场所
、

设备
、

工作人员均出自老企业
,

老企业的法人代害也

就变成了新企业的法人代表
。

老企业就只剩下一个空壳了
。

此时它便以经过变更后剩下的 �旦

的资产
,

向本市中级法院申请宣告破产
,

企图通过金蝉脱壳之计
,

从已经损失惨重
、

正在焦急等

待分配破产财产的外地债权人眼皮底下
,

抽逃几乎所有值得分配的财产
。

间题的严重性在于
�

这起抽逃资金的破产欺诈案
,

并非百货站 自作主张
,

它经过该市人民



政府商业委员会
、

市工商局和市国有资产管理局三个机关批准认可
。

更为严重的是
,

这一明显

的破产犯罪行为居然得到该破产案件主审法官的支持
。

在第一次债权人会议上
,

众多债权人根

据企业破产法第 �� 条规定
,

一再要求破产企业的法定代表人回答债权人询问
。

法官不予理睬
,

而由自己越姐代厄
,

对债权人的询问进行回答和解释
。

这就违反了起码的司法程序
,

法官由公

断人变成了一方当事人的辩护人
,

激起债权人会议近千名与会者的强烈不满
。

不少人愤愤然

道
� “

法官都吃了偏饭
,

夭底下还有公道吗 �
”

另一位百货公司经理说
� “

我回去马上就到我们市

中级法院申请宣告破产
,

保证叫你们外地债权人个个血本无归
。 ”

果真如此竞相效尤
、

互相欺诈

的话
,

那就要搞乱全国的经济秩序了
。

幸亏最高人民法院及时掌握了我们提供的信息
,

迅速制

止了上述法官的做法
�

而这个案例暴露出司法机关的地方保护主义弊病
,

恰好引发我们去寻找

相应的改革措施
。

我建议改革现行的法院管辖制度
。

凡诉讼当事人分属不同行政区域的一审案件
,

由诉讼当

事人共同所在地区的人民法院受理
。

具体地说
,

两个企业如果分别位于不同的乡镇
,

其诉讼案

件由县人民法院受理
� 如果它们分属于不同的专区

,

则 由省高级人民法院受理
�如果它们是跨

省市自治区的
,

那就 由最高人民法院直接受理
。

考虑到最高人民法院工作量太大
,

建议建立两套法院体系
�

一套是地方法院体系
,

基本上

保持目前省
、

地 �市�
、

县三级法院不变
�另一套是中央法院体系

,

首批组建最高人民法院东北分

院
、

华北分院
、

西北分院
、

华东分院
、

中南分院和西南分院
,

以后再根据情况逐步增设跨 区域分

院
,

由修改后的人民法院组织赋予这些分院作为一级法院的独立审判权石分院的经费由最高人

民法院直接拨付
,

人员 由最高人民法院调遣
,

定期轮换
,

不受地方控制
。

这种两套法院体系的构

想与我国刚刚开始实行的国家税务局
、

地方税务局这样两套税务体系的思路有相通之处
,

同时

也有某些国外司法制度可资借鉴
。

考虑到最高人民法院跨区域分院一审的案件需要有上诉 渠道
,

建议最高人民法院为此组

建专门的上诉法院
。

也许有人担心
,

照此改革方案
,

将来破产案件地方法院一个也插不上手了
,

其实不尽然
。

并非所有的县
、

市工商业如小豆腐厂
、

小被服厂的债权债务关系全都跨省市自治

区的
。

也许有人担心这一改革方案需要国家花很多钱
,

其实也未必
。

因为大部分民事案件和经

济案件的办案费用
,

都是可以在诉讼费中得到补偿的
。

对于诉讼当事人来说
,

无论在何种法院

管辖制度下
,

都避免不了一定的费用
。

同样是花钱
,

在没有地方偏见的上一级法院打官 司
,

比起

到对方当事人所在地法院打官司心里总要踏实得多
。

我 自知改革法院管辖制度动作太大
、

难度太大
,

但是它的意义也实在太大
,

大到叫人难以

舍弃
。

因为不作此项改革
,

我们的人民法院便无从摆脱地方保护主义
。

而司法机关的地方保护

主义比起行政机关保护主义来
,

其危害性要严重一千倍 � 这决不是危言耸听
。

在现代法治国家

里
,

地方利益的矛盾
,

可以通过法律手段
、

司法程序及时予以调整
。

而如果法院也染上了地方保

护主义
,

那就意味着解决问题的合法渠道被堵塞了
。

地方与地方的矛盾积象到一定程度
,

就难

免要通过非法渠道解决
,

走上暴力冲突和国家分裂的道路
,

后果不堪设想
。

与那种可能付出的

惨痛代价相比
,

我们主动改革法院管辖制度的困难就不足挂齿了
。
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