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摘　 要　 预算体现国家的战略和政策，反映政府活动的范围和方向。预算与作为执行结果的决算偏离过高，意
味着约束不够，规划的战略和政策可能存在执行偏差。基于此，以省本级支出预决算为例，可以探究中国预决

算偏离的成因。通过将预决算偏离分解为经预算调整形成的偏离和未经调整形成的偏离，测算了两部分偏离各

自的贡献，发现中国支出预决算偏离度总体较高，经预算调整形成偏离的贡献占主导。进一步，基于采集的

２０１４—２０２２年公开可得的 ４６８份省本级预算调整报告，解析触发预算调整的力量，发现新增债务和转移支付下
达、动用预算稳定调节基金，是触发预算调整最主要的直接原因，尤其是前两者。鉴于两者在管理上采用自上

而下的方式，这意味着中国预决算偏离是内嵌于预算管理体制的。基于预算调整视角的分析，为中国预决算偏

离的成因提供了来自预算管理实践的全景式考察，对加快健全现代预算制度有一定启示。
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一、引言

预算是各级政府的财政收支计划。与战略和政策融合，保障战略和政策的实施，是预算的本质要求。鉴

于预算在国家治理中的重要意义，党的十九大、十九届四中全会部署建立和完善 “标准科学、规范透明、约

束有力的预算制度”，党的二十大强调 “健全现代预算制度”，要求完善 “综合统筹、规范透明、约束有力、

讲求绩效、持续安全的现代预算制度”。① “约束有力”是现代预算制度的基本要求之一，着重体现在两个方

面：一是通过税收法定原则和政府债务限额，控制政府支配和占用社会资源的规模，二是用年度财政支出规

模，控制各部门各单位财政支出预算限额。② 一收一支，对其进行限制，目的在于确保预算更好体现国家战略

和政策，规范政府活动的范围和方向。就此而言，预算同作为执行结果的决算保持一致性，是现代预算制度

建设的应有之义。但以一般公共预算为例，全球金融危机以来，全国预决算偏离虽然总体在下降，但至目前

仍相对较高；新 《预算法》实施前，收入预决算偏离大于支出预决算偏离，超收态势明显；新 《预算法》实
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施后，支出预决算偏离高于收入预决算偏离，超支态势突出。①

高培勇②等学者较早提出，要关注中国预决算偏离现象。此后，该问题得到广泛关注。相关研究集中在

几个方面。一是在国际比较的基础上，测算中国预决算偏离情况，对特征、异质性等予以刻画。③ 二是考察预

决算偏离的成因。马蔡琛基于发达国家经验，认为预测技术问题是中国收入预决算偏离的重要原因。④ 具体而

言，中国预算收入预测主要采用基数法，通常在预测经济增长率的基础上加减若干百分点确定，预测偏差叠

加经济周期、通货膨胀等因素，导致预算低于决算。⑤ 除预测技术等客观原因，主观因素也受到关注。例如，

超收资金使用有更大的裁量权诱导各级政府低估收入；⑥ 挂钩支出的存在，迫使财政部门策略性地低估收入应

对部门增支诉求；⑦ 税收计划层层加码导致执行超收⑧，都不同程度推动了收入预决算偏离。在近期的一份研

究中，吕冰洋和陈志刚考察了政府间财政关系的作用，认为地方财政收入分成的降低带来了较大的财政压力，

迫使地方政府采取加强征管等举措，推高了收入预决算偏离。⑨

与对收入预决算偏离的研究比，文献对支出预决算偏离成因的关注略少。马骏和侯一麟通过访谈发现，

省级预算存在政策和预算过程分离的问题，主要是政策制定不受预算约束，这使得地方政府编制的年初支出

预算不能囊括当年全部活动，在预算执行过程中通常需要执行新的政策，由此导致支出预决算偏离。瑏瑠 另有研

究认为，预算收支之间存在直通车关系，超收在驱动收入预决算偏离的同时，也驱动着超支，推动支出预决

算偏离。瑏瑡瑏瑢 后续有研究实证分析了政府间财政关系对支出预决算偏离的影响。如王志刚和杨白冰认为，财力

弱、支出自主权低的地区，有动力通过 “高估”支出争取上级援助，降低了预算的准确度，引致了支出预决

算偏离。瑏瑣 吕冰洋等发现，“撤县设区”改革导致地级市的财政资源更加集中，使其更有能力突破预算控制，

扩大了支出预决算偏离。瑏瑤

总结已有文献 （特别是国内文献），有几个问题值得关注。第一，侧重基于国际经验和统计描述，对预

决算偏离的原因进行理论推测；个别研究尝试展开因果推断瑏瑥，但侧重关注感兴趣的因素，不能提供全面系统

的解释，所关注的是否为主要原因无从判断。从理论上讲，预决算偏离的主要原因有哪些，应从大量的预算
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执行实践中归纳提炼，但除个别案例研究外①，少有文献做过这样的探索。第二，对收入预决算偏离研究的

多，对支出预决算偏离关注得少。但近年来，中国预决算偏离的主要方面，已由早期的收入端转向支出端。

第三，中国预算实行分级管理，一级政府一级预算，采用加总数据分析，忽视不同层级政府财政运行可能存

在的异质性，易造成合成谬误 （倾向低估）。

从管理流程看，预决算偏离的形成，始于预算审批，中经预算调整，终于决算。据此，理论上可把预决

算偏离分解为经预算调整形成的偏离和未经调整形成的偏离两部分。探究预决算偏离的成因，一定程度上等

价于在分解两部分贡献的基础上，把握预算调整及未调整的逻辑。预算调整是预算执行的重要一环，预算方

案一经立法机关审批，便具有法律约束力，但作为计划，受主客观条件限制，很难完全按照预算执行。新

《预算法》因此规定了需进行调整的四种情形。② 从而，如果确认预算调整在预决算偏离中扮演了重要角色，

对预算调整实践的深入解析，将有助于探究预决算偏离的成因。

爱伦·鲁宾曾将引发预算调整的原因归纳为两类：一是因经济原因引起的预算调整，比如当经济过热或

出现衰退时，缩减或者追加拨款。二是由技术和政治等非经济原因触发的调整。③ 例如，因预测技术原因预算

编制不够科学时，就需要在执行中做出调整来矫正。④ 就政治原因而言，有一种看法认为，相比初始预算过程

中的多方角逐，预算调整中行政官员的主导权要大得多，导致后者有激励通过调整，重获在初始预算过程中

失去的阵地。⑤ ＡｎｅｓｓｉＰｅｓｓｉｎａ ｅｔ ａｌ 还指出了一种可能，认为预算调整是一个政治工具，在接近选举时，现任
官员会倾向通过预算调整增加政府支出，以赢得连任机会。⑥ 中国频繁的预算调整也引发了学术研究的关注。

卢鸿福和刘志毅注意到，预算调整方案往往在本级人大常委会批准前就已执行，事前审批变成了事后 “追

认”，审批程序失去了监督意义。⑦ 李英梳理预算法修订前十年财政收支信息后发现，地方政府预算调整频繁

且金额较大，新 《预算法》实施后，调整依然频繁存在，但规范化、透明性在增强。⑧ 张亲培和冯素坤从政

府间关系角度，对中国地方政府预算调整触发因素进行了研究，区分出了自发进行的 “自主型预算调整”和

受上级政策或指令影响的 “压力型预算调整”。⑨

聚焦支出预决算偏离成因，本文参考 “预算—调整预算—决算”的预算管理流程，首先利用可得的数

据，测算省本级一般公共预算支出预决算偏离度瑏瑠，分解经预算调整带来的偏离和未经调整形成的偏离各自的

贡献。接着，基于 ２０１４—２０２２年 ３１个省份公开可得的 ４６８份省本级预算调整报告，归纳提炼触发预算调整的
事项，总结支出预决算偏离的触发因素。研究发现：第一，预算调整引发的偏离 （以下称调整偏离）对合计

口径的支出预决算偏离 （以下简称支出合计预决算偏离）有较强的解释力，对总计口径的支出预决算偏离

（以下简称支出总计预决算偏离）的贡献相对小一些。第二，就支出合计预决算偏离和支出总计预决算偏离
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卢鸿福、刘志毅：《预算调整审批怎能 “追认”》，《人大研究》２００７年第 ８期。
李英：《地方政府预算调整的历史与现实———基于 ２００５—２０１７年的实证分析》，《地方财政研究》２０１８年第 １２期。
张亲培、冯素坤：《中国压力型预算调整研究》，《学术界》２０１０年第 ５期。
之所以重点关注一般公共预算，主要原因有二：一是一般公共预算财政资源规模在四本预算中最大；二是在我们采集的预算调整样

本中，一般公共预算调整频次最高 （一般公共预算调整 ４２２次，政府性基金调整 ３８２次，国有资本经营预算调整 ５９次，社保基金预
算调整 ４１次），最具代表性。
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而言，新增债务收入和转移支付下达、动用预算稳定调节基金是导致偏离的主要直接因素。与已有侧重关注

个别因素的研究相比，本文基于预算调整视角的分析，为中国预决算偏离的成因提供了来自预算管理实践的

全景式考察，以省本级为例，揭示了中国地方政府预决算偏离的主要直接原因，为进一步聚焦这些原因，探

究预决算偏离背后的深层次根源，提供了参考方向。

二、研究框架与数据来源

（一）预决算偏离测度

借鉴高培勇①等研究，基于方程 （１）测度预决算偏离度：

预决算偏离度＝（决算数－预算数）／预算数 （１）

在计算指标的选取上，决算数普遍选取次年年中决算报告的数据，但不同研究对预算数的选取有所不同。大

多研究采用 《中国财政年鉴》报告的预算数，但该数据实际为各级人大常委会审批后的调整预算数，而非年

初计划数，预算调整过程已经包含了对超收超支、短收短支等行为的修正，由之计算得到的偏离度不能反映

预决算偏离的全貌。本文参照已有文献的做法②，采用年初预算数。除了指标选取，计算还面临预算口径选取

的问题。以一般公共预算为例，报表基本结构如表 １。

表 １　 省本级一般公共预算平衡表

一般公共预算收入合计 一般公共预算支出合计

转移性收入 转移性支出

一般公共预算收入总计 一般公共预算支出总计

　 注：转移性收入＝政府间转移支付收入＋其他转移支付收入；转移性支出＝政府间转移支付支出＋其他转移支付支出。其中，政府间转

移支付收入＝税收返还收入＋一般性转移支付收入＋专项转移收入＋下级上解收入；其他转移支付收入＝上年结余＋调入资金＋调入 （动用）

预算稳定调节基金＋债务收入；政府间转移支付支出＝上解上级支出＋补助下级支出；其他转移支付支出＝调出资金＋补充预算稳定调节基

金＋债务转贷支出＋债券还本支出＋援助其他地区支出＋结转结余支出。

无论收支，都包括合计数和总计数两个口径。通常把合计数以上科目称为 “线上部分”，收支相应称为

“线上收支”，反映省本级当年收支情况。总计数是合计数加 “线下部分”（转移性收支）的金额，既包含本

级政府年度收支，还包括上下级政府间的资金拨付和地方政府债务管理的内容。为体现预算 “全面性”原

则，本文分别采用支出合计预决算数、支出总计预决算数两个口径，对一般公共预算预决算偏离进行测度分

析。鉴于支出总计预决算数内含有置换债券和再融资债券③，两类债券的发行不会增加预算收支，但纳入总计

预决算反映，导致预决算偏离增大，为更准确地反映省本级预决算偏离的实际情况，本文还计算了剔除两类

债务的支出总计预决算偏离度。

（二）预决算偏离分解框架

根据中国预算管理流程，年初预算数、调整预算数与决算数的关系如图 １。年初预算数经各级人大常委
会审议调整后，形成调整预算数，执行的结果为决算数。基于此，本文把预决算偏离分解成两部分，一是可

由预算调整解释的偏离部分，称为调整偏离；二是决算数对调整预算数的偏离，称为未调整偏离。相应定义

调整偏离度和未调整偏离度：

调整偏离度＝（调整预算数－年初预算数）／年初预算数 （２）
未调整偏离度＝（决算数－调整预算数）／年初预算数 （３）

１５

①

②

③

高培勇：《关注预决算偏离度》，《涉外税务》２００８年第 １期。
吕冰洋、李岩：《中国省市财政预算偏离的规律与成因》，《经济与管理评论》２０２０年第 ４期；吕冰洋、陈志刚：《政府间收入分成与
财政收入预算偏离》，《金融研究》２０２１年第 ５期。
根据财政部相关规定，前者主要用于置换新预算法实施前形成的非政府债券形式的存量政府债务，后者开始主要用于偿还到期地方

政府债券本金，后续也被用于偿还存量政府债务或置换隐性债务。
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其中，调整偏离度衡量了调整预算数较年初预算数偏差的程度，未调整偏离度反映未经预算调整的偏差程度。

两指标考察了各自在不同口径预决算偏离中贡献的大小。

图 １　 预决算偏离分解图示

（三）研究数据来源与说明

本文研究分为两步。先是测算预决算偏离度，分解调整偏离和未调整偏离的贡献；其次是通过对预算调

整报告的剖析，把握触发预算调整进而引发偏离的原因。考虑到中国预算实行分级管理，“一级政府、一级预

算”，以及数据的可得性，我们选择以省本级一般公共预算为对象进行分析。基于研究目的，本文使用的数据

包括省本级预决算数据和调整预算数据两部分。各省本级预决算数据主要包括三个指标：年初预算数、调整

预算数和决算数。鉴于 《中国财政年鉴》报告的为全省数据，不报告年初预算数，本文主要通过手工采集各

省份财政部门年初在本级人大报告的预算报告及报表，采集年初预算数①，通过次年年中报告的决算报告及报

表，采集决算数。调整预算数通过预算调整报告及报表获得。以往，中国预算调整内容公开缺乏规范，相关

资料获取不易，直到新 《预算法》第七章对预算调整内容、程序和时限做出规定，第一章对公开做出要求，

财政部下发 《关于切实做好地方预决算公开工作的通知》（财预 ［２０１６］１２３号），要求建立预决算公开平台
后，地方各级政府才逐步公开当年预算调整文件。鉴于数据可得性，本文手工收集了 ２０１４—２０２２年 ３１个省份
４６８份省本级预算调整报告及相关报表。在调整报告内，一般公共预算调整总计 ４２２次，本文对这些调整文本
按照省份—年份—事项—科目—金额等梳理，构建了预算调整微观数据库。综合这两套数据，本文形成了覆

盖 ２０１４—２０２２年 ３１个省本级的非平衡面板数据。

三、预决算偏离测算与分解结果

（一）预决算偏离测算结果

图 ２刻画了基于方程 （１）测算的三个口径的预决算偏离情况。总的来看，支出总计预决算偏离度最大，
偏离度均值为 ４６ ０７％，标准差为 ２６ ０９％；剔除再融资、置换债务的支出总计预决算偏离度次之，偏离度均
值为 ３３ ６２％，标准差为 １７ ３７％；支出合计预决算偏离度最低，偏离度均值为 １０ ５０％，标准差为 ２２ ６３％。②

与支出总计预决算偏离度相比，剔除再融资、置换债务的总计预决算偏离度更低，意味着将这两类债务囊

括进来会导致对总计预决算偏离度高估。相较支出合计预决算数，支出总计预决算数多出了债务和转移支

付支出等相关内容，支出总计预决算偏离与支出合计预决算偏离存在较大差异，表明债务和转移支付管理

有待进一步规范。分阶段看，新 《预算法》实施后，支出总计预决算偏离突出的现象在逐步改进。主要原

因在于：一方面，法律对转移支付提前下达和相应的预算编制程序做了规定，要求县级以上各级政府提前

下达对下级政府的转移支付预计数，各级政府相应将下达的预计数编入预算；同时，转移支付提前下达比

例逐步提高，增强了预算编制的完整性、准确性。③ 另一方面，２０１８年底，全国人大授权国务院在 ２０１９年以

２５

①

②

③

在采集的过程中，发现河南等省份部分年份在编制预算时，未将动用省本级财力安排的对市县补助资金，全部编列补助市县支出，

而是部分编入本级支出合计预算数内，这使得本级支出合计年初预算数偏大，根据公开或者申请的资料，我们对部分省本级支出合

计年初预算数进行了修正。

预决算偏离表现为正向偏离和负向偏离，计算均值时未做区分，可能导致部分正向偏离会部分被抵消。

２０１５年财政部下发的 《财政部关于印发 〈中央对地方专项转移支付管理办法〉的通知》（财预 ［２０１５］２３０号）规定，提前下达的
专项转移支付预计数与其前一年度执行数之比原则上不低于 ７０％。２０１６年 《国务院关于深化财政转移支付制度改革情况的报告》指

出，“转移支付预算执行进度明显加快。……一是做好转移支付提前下达工作，逐步提高转移支付提前下达比例，增强地方预算编

制的完整性。”
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后年度，在当年新增地方政府债务限额的 ６０％以内，提前下达下一年度新增地方政府债务限额，各省按照国

务院批准的提前下达的限额编制预算。“提前下达”举措提高了年初预算的准确性，使得支出总计预决算偏

离下降。①

图 ２　 ２０１４—２０２２年省本级一般公共预算支出预决算偏离情况 图 ３　 支出合计预决算偏离分解

　 注：图 ２由作者基于方程 （１）计算结果绘制，图 ３由作者基于方程 （２）— （３）计算结果绘制。限于数据可得性，支出合计、支出
总计和剔除再融资、置换债务的支出总计预决偏离度的测算采用样本量不同，三者样本量依次为 ２７７、２７７和 ２６６，下同。为避免异常值
的影响，在由各省本级预决算偏离度指标加总形成省本级平均偏离时，以各省本级年初预算数和决算数均值占所有省份的比例为权重加

权，下同。

（二）预决算偏离分解结果

图 ３刻画了基于方程 （２）— （３）对支出合计预决算偏离分解的结果。支出合计预决算偏离度始终是正

向的，表明总体处于超支状态，但从 ２０１６年起，超支的程度开始下降，这与新 《预算法》强化支出管理是吻

合的。值得关注的是调整偏离和未调整偏离各自的贡献。分阶段看，２０１４—２０１９年，调整偏离度与合计数偏

离度间的差异极小②，未调整偏离度的取值可忽略不计；２０２０—２０２１年，受疫情冲击影响，未调整偏离对支出

合计预决算偏离的作用增强，各省本级支出合计数呈现出 “预算调整时追加，执行时进一步增加”的特点。

总体看，预算调整倾向拉动支出合计预决算偏离，对偏离的推动作用较大。一定程度上，这与中国现行法律

法规是吻合的。新 《预算法》规定的四大预算调整事项中，需要增加或者减少预算总支出、需要调减预算安

排的重点支出数额的规定，都与支出相关，会导致支出合计数的变化；需要调入预算稳定调节基金、需要增

加举借债务数额的规定，虽关乎收入，但它们是支出变动的直接资金来源，两者的调整往往也会带来支出合

计数的变动。本文的数据也同样证明了这一点，在计算所用的 ２７７个样本 （省份年份）中，２５１个样本进

行了预算调整，其中 ２２７个样本为正向调整，仅有 ２４个样本为负向调整。

图 ４展示了针对支出总计预决算偏离的分解结果。不管是否包含再融资和置换债务，总计预决算偏离度

与调整偏离度、未调整偏离度都为正，且总计预决算偏离度始终大于预算调整偏离度，显示出相较年初预算

数，中国省本级预算管理实践呈现出 “预算调整时追加、执行时进一步追加”的状态。我们掌握的数据也佐

证了这一点，计算所用总共 ２６６个样本 （省份年份）中③，考虑再融资、置换债务时仅有 ４次负向调整，不

考虑再融资、置换债务时有 ５次负向调整。④ 除此之外，剔除再融资、置换债务的支出总计预决算偏离度相对

３５

①

②

③

④

２０２１年 ３月，财政部提前下达 ２０２１年新增一般债务限额 ５８５０亿元，由于各省份预算编制通常在上一年完成，因此多数省份 ２０２１年
预算总计中不包含提前下达的新增债务限额，可能会使得预决算偏离水平较 ２０１９年、２０２０年有所上升。
其中，２０１８—２０１９年前者甚至居于后者之上，表明这两年各省本级的支出合计数呈现出 “预算调整时大幅调增，执行时调减”

的特点。

较支出合计计算所用样本少，是因为部分省份线下数据缺失，未采用这些样本。

包含再融资、置换债务的样本的 ４次负向调整分别为：青海 （２０１７）、山东 （２０１８）、北京 （２０１９）、广东 （２０２２）；不包含再融资、
置换债务的样本的 ５次负向调整具体为：青海 （２０１７）、山东 （２０１８）、北京 （２０１９—２０２０）、广东 （２０２２）。
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更小，对应的预算调整对预决算偏离的贡献更大。但从曲线位置看，两种情形下未调整偏离度曲线始终位于

调整偏离度曲线的上方，表明前者对总计预决算偏离的推动作用更强。但即便如此，从分解后的数值看 （纵

轴刻度），预算调整对总计预决算偏离的作用也不容忽视。

图 ４　 支出总计预决算偏离分解

　 注：基于方程 （２）— （３）计算结果绘制。

由上述分析可见，预算调整对支出总计预决算偏离和支出合计预决算偏离的贡献有所不同，大小依次为：

对支出合计预决算偏离的贡献＞对剔除再融资、置换债务的支出总计预决算偏离的贡献＞对支出总计预决算偏

离的贡献。但不论排序情况如何，预算调整对预决算偏离的影响都不容小觑，特别是对支出合计预决算偏离

的影响，占绝对主导。为此，有必要对触发预算调整的原因做进一步的分析，以便对预决算偏离的成因做深

入剖析。考虑到剔除再融资、置换债务更能反映省本级支出总计预决算偏离的实际情况，预算调整对其解释

力也更强，接下来涉及对支出总计预决算偏离的分析时，主要考虑剔除再融资、置换债务的口径。

四、预算调整触发原因初步分析

（一）预算调整原因分类

采集的 ２０１４—２０２２年 ３１个省份的 ４６８份预算调整报告中，涉及一般公共预算的预算调整达 ４２２次，非均

匀分布在 １月至 １２月间。① 本文对报告文本进行了分析，归纳了预算调整的系列原因，共编码 １３类。②

表 ２对不同原因的预算调整频次和调整规模进行了描述。从规模看，债务收入、转移支付和动用预算稳

定调节基金，是触发预算调整最多的事项，合计调整总规模接近八万亿元，占总调整规模的 ９８％。其中，债

务收入和转移支付又占主导。从调整频次看，债务收入是引起预算调整最多的事项，共计 ３１６次，占一般公

共预算总调整频次的约 ７４ ８８％，接着是转移支付、动用预算稳定调节基金。

４５

①

②

其中，一次调整发生 ２５７次，集中在 ５月至 ７月；二次调整 １４２次，集中在 ９月、１１月和 １２月；三次和四次调整频次较少，主要在
１１月和 １２月。
值得注意的是，部分预算调整的触发原因不止 １个；有些调整原因仅会造成收入或支出一端的预算数变化，有些则会引起收入和支
出预算数同时变动。限于篇幅，未在正文汇报具体定义及示例，如有需要可向作者索取。
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表 ２　 不同调整原因的描述分析

调整原因 调整频次及占比 （次、％） 调整规模及占比 （亿元、％）
债务收入 ３１６ （７４ ８８） ４７５２４ （５８ ７３）
转移支付 ７６ （１８ ０１） ２８０４７ （３４ ６６）

动用预算稳定调节基金 ６７ （１５ ８８） ３７２９ ６６ （４ ６１）
政策性减收 ３１ （７ ３５） －２８２９ ９ （－３ ５０）
新增调入资金 ５９ （１３ ９８） １７０２ ３２ （２ １０）

其他原因导致的收支变化 ２８ （６ ６４） １３１５ ９ （１ ６３）
不可抗力减收 １４ （３ ３２） －１００６ ３ （－１ ２４）
政策性增收 １３ （３ ０８） ９７２ ７５ （１ ２０）

新增 （追加）支出 １２ （２ ８１） ４５６ ０３ （０ ５６）
省以下财政管理体制调整 ５ （１ １８） ２８９ ４６ （０ ３６）

收支科目在不同预算间的转列 ６ （１ ４） １９４ ４８ （０ ２４）
支出科目间调整 ５ （１ １） ４１ １ （０ ０５）

新增债务限额再分配 ９ （２ １） －１６ ４６ （－０ ０２）

　 注：在计算每一调整原因的调整频次占比时，以一般公共预算调整次数 （４２２次）为分母，由于每次预算调整可能含有不止一项调整

事项，因此不同调整原因的调整频次占比加总超过 １。

（二）不同口径下预算调整初步分析①

合计数口径下的支出预算调整主要表现为 “线上”各项支出的变动。如图 ５所示，按照类级支出功能分
类科目，从规模看，交通运输支出调整最多，其次为农林水支出，城乡社区支出和其他支出紧随其后，以上

科目调整规模占支出线上科目调整总规模的约 ５６ ７９％。从频次看，交通运输支出 （２２３ 次）、农林水支出
（２２１次）以及教育支出 （１８２次）显著大于其他科目。从方向看，有四分之三的调整为调增。

图 ５　 合计数口径下支出科目调整频次和规模 图 ６　 合计数口径支出预算调整触发原因

　 注：根据各省省本级预算调整报告及调整报表统计绘制。为便于展示，调减频次以负向表示。

　 　 从调整报告文本的阐述看，债务收入、转移支付和动用预算稳定调节基金是触发合计数口径下支出预算
调整的主要原因 （图 ６②）。尤其是新增债务限额下达导致债务收入增加触发的调整，频次最多，共计 ２３７次。
新 《预算法》规定，在中央确定当年的地方政府债务限额后，省级政府需依照财政部下达的限额，提出本地区

政府债务安排建议，编制预算调整方案；不需地方配套的专项转移支付增加，不纳入预算调整范围，但对一般性

转移支付和其他类型的专项转移支付的追加是否属于预算调整未作规定，这使得不同省份对转移支付增加引起的

收支变化的处理存在差异。但即便有些省份未将转移支付纳入预算调整事项，这也不影响本文关于预算调整对支

５５

①

②

在具体实践中，一个触发原因会引起多个预算科目的调整，一项预算调整也可能对应多种触发原因。例如，债务收入不仅会引起总

计数口径下债务转贷支出的变化，还会同时影响支出合计数。类似情况出现时，本文认为该原因同时是两口径下的预算调整原因。

合计数口径下的支出预算调整触发原因除图中所列示的事项外，还包括收支科目在不同预算间的转列、新增债务限额再分配两大调

整原因，但是这些事项引起的预算调整频次低，分别为 １次、５次，相应的调整规模也较小，分别为 ２８亿元、３３ ８亿元。
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出合计偏离影响的分析。因为在理论上，这只会造成对结果的低估，实际影响要比本文现有的统计大。

总计数口径下的预算调整着眼于预算的 “线下”部分。根据本文统计，从规模看，债务转贷支出、补助

下级支出、安排预算稳定调节基金，累计资金超过 ５ ６万亿元，是调整规模最大的三个科目。① 从频次看，债
务转贷支出科目调整达 ３１３次，超总调整频次 （４２２次）的半数，其次为补助下级支出，调整频次达 １８４次。
从本文来看，债务收入、转移支付和政策性减收是触发线下调整的重要事项，三者触发的调整规模超 ６ ８万
亿元。中国债务收入和转移支付实行自上而下管理，预算执行过程中，中央向地方下达债务限额和转移支付

数额，由省级政府确定省本级和省以下地方政府间的具体安排，并且对省以下地方政府的安排会反映在省本

级支出预算的线下科目中。钱一蕾等发现省级政府通常会将多数债务转贷至市县②，同样地，省级政府也会将

大部分转移支付用于补助下级，由此导致支出预算线下部分对应科目的大幅调整。近年来，中国减税降费力

度之大、惠及范围之广前所未有，部分调整发生在预算执行过程中，导致地方被动调整本级预算安排。

支出总计实际上包含 “线上”和 “线下”两部分，因此综合来看，债务收入、转移支付和动用预算稳定

调节基金是导致支出总计调整的主要原因。

五、预算调整对预决算偏离影响的检验

（一）计量模型

上述分析表明，由预算调整引发的偏离对合计口径的支出预决算偏离贡献较大，对总计口径的支出预决

算偏离的解释力相对较弱。但是，不管采用总计数还是合计数口径，债务收入、转移支付和动用预算稳定调

节基金，都是触发预算调整的关键因素。根据第三节分解框架，三者应是导致支出预决算偏离的主要原因。

为进一步检验这一推测，本节进行相关实证检验。鉴于数据可得性，同时为与前文描述部分所用样本区间保

持一致，本文仍然选用 ２０１４—２０２２年省级面板数据。具体的计量模型如下：

ｄｅｖｉａｔｉｏｎｉｔ ＝ ｃ＋βａｄｊｕｓｔｍｅｎｔｓｉｔ＋Ｘｉｔγ＋μｉ＋ηｔ＋εｉｔ （４）

其中，下标 ｉ和 ｔ分别表示省份和年份。被解释变量 ｄｅｖｉａｔｉｏｎ 为预决算偏离度，依次有支出合计预决算偏离
度、支出总计预决算偏离度，以及剔除再融资、置换债务后的支出总计预决算偏离度。关键解释变量

ａｄｊｕｓｔｍｅｎｔ为调整偏离度，与被解释变量对应，该变量依次包含支出合计调整偏离度、支出总计调整偏离度，
以及剔除再融资、置换债务后的支出总计调整偏离度。在研究不同调整触发因素对预决算偏离的影响时，我

们进一步选取了债务收入调整比例、转移支付调整比例、预算稳定调节基金调整比例三个变量。③

模型还加入了一系列控制变量，变量的选取主要从两方面考虑。一是决策者激励。就省本级而言，省级

主要负责人对预算管理有重要影响。有研究认为，经济增长是官员晋升的重要参考指标。④ 一般来说，省长主

管社会经济发展工作，因此在预算执行中，省长面临的激励越强，越有可能倾向扩大支出促发展，由此推动

预算调整，影响预决算偏离度。鉴于此，参考已有文献⑤，控制了省长的任职时长 （Ｔｅｎｕｒｅ）及其平方项
（Ｔｅｎｕｒｅ平方）。二是影响新增债务限额和转移支付额度分配的重要经济社会因素。这些变量与本文核心解释
变量可能相关，如不控制，可能带来因遗漏变量而产生的内生性。一方面，通过引入省份固定效应，控制不

６５

①

②

③

④

⑤

预算调整包括正向调整和负向调整，这里计算调整规模时，未对负向调整规模取绝对值。此外，这里也未考虑再融资和置换债务，

如果将这两者同时纳入，调整规模会更大，下同。

钱一蕾、陈姗姗、钟宁桦、解咪：《地方政府债券对城投债券发行规模与定价的影响》，《财贸经济》２０２３年第 ７期。
根据研究的需要，本文对债务收入调整、转移支付调整、预算稳定调节基金调整分别计算了三个口径的比例。以转移支付调整比例

为例，在合计数口径下，计算了转移支付收入调整与支出合计预算数之比，记为转移支付调整比例 １。在总计数口径下，计算了其
与支出总计预算数的比例，记为转移支付调整比例 ２。另外，将其与不包含再融资、置换债务收入的支出总计预算数之比，记为转
移支付调整比例 ３。预算稳定调节基金调整比例和债务收入调整比例也做了相同的处理，其中预算稳定调节基金调整数为动用预算稳
定调节基金这一事项的调整值。在计算债务收入调整数与支出总计预算数之比 （记为债务收入调整比例 ２）时，使用包含再融资、置换
和新增债务在内的债务调整数进行计算，但是在计算债务收入调整比例 １和债务收入调整比例 ２时，只使用新增债务收入调整数。
周黎安：《中国地方官员的晋升锦标赛模式研究》，《经济研究》２００７年第 ７期。
徐现祥、王贤彬：《晋升激励与经济增长：来自中国省级官员的证据》，《世界经济》２０１０年第 ２期。
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可观测且短期内不随时变的影响额度分配的因素；另一方面，控制了中央在分配新增债务限额和转移支付额

度时，着重参考的一些因素①，包括经济发展水平 （用人均 ＧＤＰ 衡量）、重大项目投资情况 （用固定资产投

资增长率 Ｉｎｖｅｓｔ衡量）、财力状况 （用财政压力水平 Ｆｉｓｃａｌ Ｐｒｅｓｓｕｒｅ衡量）等。人口密度 （Ｄｅｎｓｉｔｙ）对公共品
供给成本有重要影响，也可能影响预算决策，本文一并控制。全国层面的财政金融等宏观经济政策，也会影

响债务和转移支付额度分配，本文通过引入年份固定效应控制。②

（二）实证结果分析

表 ３汇报了基于方程 （４）的回归结果。结果显示，预算调整对预决算偏离始终具有显著正向影响。根据
第 （１）列的回归结果，支出合计调整偏离度每增加 １单位，支出合计预决算偏离度相应提高 ０ ７４６。对支出
总计来说，如果将全部债务考虑在内，那么预算调整偏离度每增加 １单位，预决算偏离度将增加 ０ ４２２，不考
虑再融资和置换债务收入，预决算偏离度的增加会有所下降，为 ０ ２７９，这也意味着两类债务对支出总计预决
算偏离度有不小的影响。综合来看，预算调整偏离度越高，支出合计和总计预决算偏离度越高。这印证了前

文猜测，预算调整是衔接预算与决算的重要环节，对预决算偏离有显著影响。控制变量中，经济发展水平总

体对预决算偏离有正向影响；省长任期的影响呈倒 Ｕ型，先随着任期增加预决算偏离程度加大，达到一定年
限后，偏离程度下降，这与激励假说相符。

表 ３　 预算调整对预决算偏离的影响

（１） （２） （３）

支出合计预决算偏离度 支出总计预决算偏离度
剔除两类债务的支出

总计预决算偏离度

支出合计调整偏离度 ０ ７４６（０ ０４４）
支出总计调整偏离度 ０ ４２２（０ １０８）

剔除两类债务的支出总计调整偏离度 ０ ２７９（０ １６８）
Ｔｅｎｕｒｅ －０ ０１５ （０ ０１８） ０ ０３７（０ ０２２） ０ ０４３（０ ０１８）

Ｔｅｎｕｒｅ平方 ０ ００２ （０ ００３） －０ ００５（０ ００３） －０ ００６（０ ００３）
Ｆｉｓｃａｌ Ｐｒｅｓｓｕｒｅ ０ ０９２（０ ０４８） ０ ０１７ （０ ０１６） ０ ０１３ （０ ０１３）
人均 ＧＤＰ ０ ０１２（０ ００７） ０ ０３９（０ ０１１） ０ ０１３ （０ ０１）
Ｄｅｎｓｉｔｙ －０ ６４８ （０ ６９９） ０ １４７ （１ ４５６） ０ ９５ （０ ９６３）
Ｉｎｖｅｓｔ ０ ０５７ （０ ０７５） －０ １７３ （０ １１８） ０ ０４３ （０ ０５８）

省份固定效应 ＹＥＳ ＹＥＳ ＹＥＳ
年份固定效应 ＹＥＳ ＹＥＳ ＹＥＳ
Ａｄｊｕｓｔｅｄ Ｒｓｑｕａｒｅｄ ０ ７９７ ０ ７５８ ０ ７１４
Ｏｂｓｅｒｖａｔｉｏｎｓ ２６２ ２５９ ２５９

　 注：、、分别表示 １０％、５％和 １％的显著水平，小括号内报告的是稳健标准误。表中未展示常数项结果 （下同）。

前文第四节对预算调整报告的剖析表明，债务收入、转移支付和动用预算稳定调节基金是触发预算调整

的三项关键因素。鉴于预算调整在预决算偏离中的作用，理论上，三者应对支出合计、支出总计预决算偏离

有显著贡献。表 ４报告了对这一猜测的实证结果。第 （１）列结果显示，债务收入调整比例、预算稳定调节基
金调整比例的估计系数均在 １％的水平下，显著为正，证实了我们的猜测。但转移支付调整比例的系数不显
著。这里可能的原因是：对新增债务限额调整而言，省本级多会留用部分来增加本级支出，同时是否动用预

算稳定调节基金，由省本级政府根据本级财力状况自行决定，实践中多为预算执行中政府追加新项目的资金

来源，因此两者的增加会引起本级支出合计预决算偏离。但预算执行中，中央追加的转移支付多被分配至市

县，省本级较少留用，因此对省本级支出合计预决算偏离影响不显著。这一猜测可进一步从第 （２）— （３）
列报告的结果来印证，三大事项调整比例的估计系数均显著为正。③ 债务收入、转移支付、预算稳定调节基

７５

①

②

③

例如，财预 ［２０１５］２２５号、财预 ［２０１７］３５号等。
限于篇幅，未在正文汇报主要变量的描述性统计，如有需要可向作者索取。

在支出总计预决算偏离度的回归中，债务收入包含了新增债务、再融资债务和置换债务，在支出合计预决算偏离度和剔除两类债务

的支出总计预决算偏离度的回归中，债务收入仅包含新增债务。
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金，作为支出总计的资金来源，任一事项的调整都会影响支出总计预决算偏离。

表 ４　 关键调整事项对预决算偏离的影响

（１） （２） （３）

支出合计预决算偏离度 支出总计预决算偏离度
剔除两类债务的支出

总计预决算偏离度

债务收入调整比例 １ ０ ２７１（０ ０６９）
转移支付调整比例 １ ０ １０７ （０ １６６）

预算稳定调节基金调整比例 １ ０ ８６９（０ ２３７）
债务收入调整比例 ２ ０ ６１９（０ １１１）
转移支付调整比例 ２ ０ ３６２（０ １４７）

预算稳定调节基金调整比例 ２ ３ ３７１（１ ０８６）
债务收入调整比例 ３ ０ ７９８（０ １７８）
转移支付调整比例 ３ ０ ２９９（０ １１６）

预算稳定调节基金调整比例 ３ １ ２３９（０ ４０８）
控制变量 ＹＥＳ ＹＥＳ ＹＥＳ

省份固定效应 ＹＥＳ ＹＥＳ ＹＥＳ
年份固定效应 ＹＥＳ ＹＥＳ ＹＥＳ
Ａｄｊｕｓｔｅｄ Ｒｓｑｕａｒｅｄ ０ ５７８ ０ ７８３ ０ ７４４
Ｏｂｓｅｒｖａｔｉｏｎｓ ２６９ ２６１ ２６１

　 注：、、分别表示 １０％、５％和 １％的显著水平，小括号内报告的是稳健标准误。控制变量如表 ３，回归结果略。

以上回归分析印证了本文的理论猜测：预算调整是导致不同口径下的预决算偏离的一大关键因素；债务

收入、动用预算稳定调节基金和转移支付，对支出合计、支出总计预决算偏离具有较大的解释力；三者中，

债务和中央转移支付下达主要受预算管理制度的制约，因此可以说，预算管理制度对中国预决算偏离的影响

值得关注。

六、简要结论

约束有力，是现代预算制度的基本特征。预决算偏离是衡量预算约束力的重要指标之一，对其进行测度

并探讨其成因，对健全现代预算制度有重要意义。基于这一考虑，本文以省本级为例，聚焦一般公共预算，

从预算管理流程入手，重点考察预算调整这一中间环节对预决算偏离的影响。预决算偏离的形成，始于初始

预算审批，中经预算调整，终于决算。因此在理论上，可以把预决算偏离分解为调整引发的偏离和未经调整

的偏离两部分。利用手工采集的 ２０１４—２０２２年中国 ３１个省份的省本级预决算报告和预算调整报告，本文首先
计算了不同口径下由预算调整引发的偏离对预决算偏离的贡献程度。接着，根据对 ４６８份预算调整报告中的
４２２条一般公共预算预算调整事项的梳理，归纳总结了驱动预决算偏离的直接原因。最后，实证了各关键原
因对预决算偏离的影响。

从贡献分解结果看，预算调整对支出合计和支出总计预决算偏离的影响不容小视，特别是对支出合计预

决算偏离而言，预算调整的驱动起着主导作用。对预算调整报告的文本剖析显示，债务收入、中央转移支付

和动用预算稳定调节基金，是触发预算调整的最重要的三项事项，实证分析证实，这三项事项在预决算偏离

中扮演重要作用。

本文从预算管理实践出发，分析了中国预决算偏离的主要直接成因，具有一定的理论价值和丰富的政策

启示。理论上，与已有文献侧重理论推测、少部分实证研究关注个别因素相比，本文从 “预算—调整预算—

决算”流程出发，聚焦预算调整这一关键环节及其贡献，尝试全面系统探析预决算偏离产生的原因。针对预

算调整报告文本的剖析和实证分析证实，新增债务限额和中央转移支付下达有不确定性，以及执行过程中动

用预算稳定调节基金，是触发中国频繁进行预算调整，导致预决算偏离度较高的重要直接原因。三项因素中，

前两者采取的是自上而下的预算管理方式；第三项因素动用预算稳定调节基金，是新 《预算法》明确规定的

四项预算调整事项之一，也是预算管理制度的固有内容。因此，在一定程度上可以说，中国的预决算偏离与
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预算管理体制不够健全有关。这启示我们，要进一步推动新增债务限额和中央转移支付额度下达的制度化，

规范各级政府预算执行中动用预算稳定调节基金的裁量权，以规范预算调整，增强预算约束。

值得强调的是，无论是新增债务和中央转移支付下达，还是动用预算稳定调节基金，都只是驱动预决算

偏离的直接原因。一个省份获得多少新增债务限额和中央转移支付额度，与两者的实际分配规则相关①，那些

实际影响新增债务限额和转移支付额度多寡的因素，是解释地方预决算偏离的深层次原因。获得新增债务限

额和转移支付额度信息的时间，因关系到相关资金是在年初预算编制中安排，还是在执行中进行调整，也会

影响到预决算偏离。这样，那些影响下达时限的因素，也就对预决算偏离有重要影响。动用预算稳定调节基

金，则要进一步从动用能力和意愿 （相关研究如席毓和魏文池②）等维度做深入的剖析。虽然有上述未尽的

工作，本文的研究仍有重要意义，特别是在将导致预决算偏离的直接原因锁定在了新增债务、转移支付和动

用预算稳定调节基金等三项因素 （主要为前两者）后，可为未来揭示深层次原因提供参考方向。

〔本文为国家社会科学基金重大项目 “新时代中国预算绩效管理改革研究”（１９ＺＤＡ０７２）、北京社会科学
基金青年学术带头人项目 “我国财政支出结构演变与展望研究”（２１ＤＴＲ０１２）、对外经济贸易大学研究生科研
创新基金 （２０２３０９）的阶段性成果。李珍珍为本文通讯作者。〕
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①

②

比如财预 ［２０１７］３５号文规定，新增限额分配根据各地区债务风险、财力状况等，并统筹考虑中央确定的重大项目支出、地方融资
需求等情况，采用因素法测算，但这只是名义规则。

席毓、魏文池：《官员特征、任期与预算政策制定———基于省级预算稳定调节基金的实证分析》，《公共行政评论》２０２２年第 ４期。


