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　　内容提要：面对延宕反复的疫情形势和国内外经济形势的发展变化，地方财政收支平衡性受到了较大威胁。
如何缓解地方政府的财政压力成了焦点话题。本文利用２００１—２０２０年省级面板数据，采用双重差分模型，实证检

验预算绩效管理改革对地方财政压力的影响。研究发现：预算绩效管理改革显著降低了地方财政压力。平行趋势

检验、熵平衡匹配回归与其他一系列稳健性检验均支持上述结论。异质性分析发现，预算绩效管理改革抑制财政

压力的作用在制度环境较差、政府审计较弱、财政分权程度较高的地区更加明显。机制检验发现，这一抑制作用的

影响机制在于预算绩效管理改革提升了财政支出效率、降低了政府行政成本以及增强了财政透明度。进一步分析

发现，预算绩效管理的广度不足，尚未有效覆盖一般公共预算之外的其他预算，如政府性基金预算。经济后果检验

表明，预算绩效管理改革缓解了财政压力之后，地方政府会放松对辖区企业的税收监管，提高对辖区企业的政府补

助。本文的研究丰富了预算绩效管理改革的经济后果的文献，为地方政府运用预算绩效管理来缓解财政压力提供

了实证证据。
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　　一、问题提出

当今世界，逆全球化浪潮和新冠肺炎疫情相互叠加，美国单边主义、俄乌冲突等事件导致全球经济复苏

放缓，面对需求收缩、供给冲击、预期转弱的三重压力，保运转、保民生、疫情防控等刚性支出不断增加，加上

减税降费等政策的实施，地方财政收支矛盾日益凸显，财政收支平衡性受到了较大威胁。统计数据显示，

２００１年中国地方财政收入１３８０８亿元，地方财政支出１３６８３亿元，收支相抵后盈余１２５亿元。２０２１年，中
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国地方财政收入２０３０７１．５４亿元，地方财政支出２１１２７１．５４亿元，财政收支缺口达到８２００亿元，占地方财

政支出的３．８８％①。财政压力影响了地方政府的正常运转，削弱了其推动经济高质量发展的能力。如何缓

解地方政府的财政压力成为当前的焦点话题。

减轻地方政府财政压力的着力点不外乎财政的“收”与“支”两个维度。然而，随着财政支出的刚性扩张

和财政收入的增长乏力，地方政府陷入了增收减支均难以实施的尴尬境地，提高财政支出效率就成为破解

难题的关键［１］。财政预算软约束是造成地方政府超额开支的重要推手［２］，推动预算绩效管理改革能够有效

治理预算软约束行为，提高财政资金产出效果［３］，缓解地方政府财政缺口与减税降费之间的矛盾，提升公共

财政公信力和执行力［４］。深入推进预算绩效管理改革，压缩政府低效率甚至无效率的支出，腾挪宝贵的财

政资源，是实现地方政府可持续运转的必然选择。

预算绩效管理主要包括项目评估、支出审查和绩效管理等内容，通过将绩效信息嵌入预算工作流程，促

使资源的投入与产出相互联系，这有助于推动社会发展，提升管理责任和公民参与预算决策［５］，优化财政资

源配置、提高财政资金运用有效性［６］，从治理主体、工具以及价值等维度，促进国家治理现代化［７］。党的十

九大报告指出，“建立全面规范透明、标准科学、约束有力的预算制度，全面实施绩效管理。”《中共中央　国

务院关于全面实施预算绩效管理的意见》指出，全面实施预算绩效管理“是深化财税体制改革、建立现代财

政制度的重要内容”。《中共中央关于制定国民经济和社会发展第十四个五年规划和二○三五年远景目标

的建议》指出，“深化预算管理制度改革……强化预算约束和绩效管理”。２０２２年政府工作报告中指出，“深

化预算绩效管理改革，增强预算的约束力和透明度”。

目前学术界关于预算绩效管理的研究非常丰富，主要聚焦在预算绩效管理的内涵、实现路径、影响因素

以及激励约束机制等方面［５－６，８－１１］。但对于预算绩效管理改革的经济后果，目前只有少数学者进行了关注。

预算绩效管理改革提高了财政支出绩效［１２］，提升了政府治理效率［１３］。德克尔（Ｄｅｃｋｅｒ，２０２０）研究发现，与

未实施预算绩效的美国海军空军医疗设施相比，实施了预算绩效的美国陆军医疗设施的人群健康和临床安

全指标更高［１４］。已有文献对于中国目前推行的预算绩效管理改革是否能够为地方政府纾解财政困境，减轻

财政收支缺口矛盾这一话题，尚没有研究。

２００４年，广东省政府率先启动了预算绩效管理改革，标志着中国地方政府步入预算绩效管理改革的

试点，从而为本文采用准自然实验来检验预算绩效管理改革的经济后果提供了绝佳的场景。本文研究发

现：预算绩效管理改革显著降低了地方财政压力。平行趋势检验、熵平衡匹配回归与其他一系列稳健性

检验均支持此结论。异质性分析发现，预算绩效管理改革抑制财政压力的作用在制度环境较差、政府审

计较弱、财政分权程度较高的地区更加明显。机制检验发现，这一抑制作用的影响机制在于预算绩效管

理改革提升了财政支出效率、降低了政府行政成本以及增强了财政透明度。进一步分析发现，预算绩效

管理的广度不足，尚未有效覆盖一般公共预算之外的其他预算，如政府性基金预算。经济后果检验表明，

预算绩效管理改革缓解了财政压力之后，地方政府会放松对辖区企业的税收监管，提高对辖区企业的政

府补助。

与前人研究相比，本文的边际贡献主要体现在以下三个方面：一是本文研究发现预算绩效管理改革能

够缓解地方政府财政压力，这为解决当前地方政府财政收入增长乏力，财政支出刚性上升，财政难以维持的

１２

① 数据来自《关于２００１年中央和地方预算执行情况及２００２年中央和地方预算草案的报告》《关于２０２１年中央和地方预算执行情况与
２０２２年中央和地方预算草案的报告》。
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困境提供了一种较为可行的思路。二是首次提供了预算绩效管理改革尚未有效覆盖政府性基金预算的实

证证据。根据《中华人民共和国预算法》，中国政府预算包括一般公共预算、政府性基金预算、国有资本经营

预算以及社会保险基金预算。２０１８年《中共中央　国务院关于全面实施预算绩效管理的意见》指出，“绩效

管理广度和深度不足，尚未覆盖所有财政资金”。除一般公共预算外，各级政府还应将政府性基金预算、国

有资本经营预算、社会保险基金预算纳入绩效管理。本文通过实证检验，发现在土地财政依赖度高的地区，

即政府性基金预算规模较大的地区，预算绩效管理改革对于地方政府财政压力的缓解作用不明显，这说明

政府性基金预算的绩效管理工作并未得到有效推行，本文为政府决策层的政策推行提供了实证证据。三是

丰富了预算绩效管理、财政压力等相关研究领域的文献。本文的研究发现不仅有助于更加全面认识预算绩

效管理改革的政策效果，还为中国进一步深化财税体制改革提供了重要参考。

　　二、制度背景与理论分析

　　（一）制度背景

１９９８年，全国财政工作会议明确指出，“逐步建立公共财政基本框架”。这标志着中国财税改革开始

从收入领域转向支出领域，从建设财政转向公共财政，以更好地发挥财政在优化资源配置、调节收入分

配、促进经济稳定和增长等领域的重要作用。２００３年，党的十六届三中全会提出建立预算绩效评价体

系，自此中央到地方政府各个层面拉开了预算绩效管理改革的序幕。回头来看，预算绩效管理改革可以

分为两个阶段。第一阶段为项目型预算绩效管理阶段，从２００３—２０１７年，主要特征是绩效管理的范围局

限于一般公共预算；以项目支出为绩效评价的主要内容；绩效评价结果与预算安排未有机结合等。如

２０１１年财政部发布《关于推进预算绩效管理的指导意见》，强调“优先选择重点民生支出和社会公益性较

强的项目等进行预算绩效管理试点”。又如２０１４年，修订的《中华人民共和国预算法》要求当年预算编

制需参考上一年预算执行情况、有关支出绩效评价结果，从而第一次从法律层面明确预算绩效评价结果

与预算安排的关系。第二阶段为全面预算绩效管理阶段，从２０１８年至今。中国经济由高速增长阶段转

向高质量发展阶段，提高财政资源配置效率和使用效益、提升政府效能是推动经济高质量发展的重要抓

手。因此，从２０１８年开始全面实施预算绩效管理。全面预算绩效管理阶段的主要特征是绩效管理的范

围扩大至政府性基金预算、国有资本经营预算以及社会保险基金预算；以部门和单位预算为绩效评价的

主要内容；构建绩效评价结果与预算安排挂钩机制等。如２０１８年颁布的《中共中央　国务院关于全面实

施预算绩效管理的意见》，明确要求“力争用３—５年时间基本建成全方位、全过程、全覆盖的预算绩效管

理体系”。财政部随后出台《关于贯彻落实〈中共中央　国务院关于全面实施预算绩效管理的意见〉的通

知》进一步明确时间表，中央部门和省级层面２０２０年底完成，市县层面２０２２年底完成。又如，２０２２年

５月，财政部发布了《社会保险基金预算绩效管理办法》，将各项社会保险基金收入、支出、结余全部纳入

预算绩效管理范围。

从地方政府层面来看，２００４年，广东省财政厅率先实施了省级层面的预算绩效评价，拉开了中国

地方政府层面的预算绩效管理改革的序幕。２００９年，江苏省财政厅对省级层面 ２２个项目、１４５亿元

投入资金进行了绩效评价。各地方政府结合本地区实际，相继出台了预算绩效管理实施相关文件，从

省级政府层面开始逐步扩大到市县级政府层面，从以项目支出为主，逐步过渡到单位与部门预算绩

效。预算绩效管理改革在地方政府层面的推进，促进了地方政府强化民生财政，防范化解财政风险，
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优化资源配置，助推了各地方经济高质量发展［１５］。

从２００４年开始，各地方政府在不同时间实施预算绩效管理改革，这种分批分年度实施改革，为本

文采用准自然实验来检验预算绩效管理改革的经济后果提供了绝佳的场景。与于海峰等（２０２１）［１３］

不同，本文认为预算绩效管理改革实施年份并不是各地区出台预算绩效管理文件的年份，也不仅仅是

改革试点年份，而应该是大规模推广实施的年份。本文通过实地调研、访谈政府部门官员以及查阅财

政部与各地方政府财政部门网站等方式获取大规模实施年份，对于难以获取大规模实施年份数据的省

份，本文一方面借鉴孙克竞和王芷婷（２０２１）［１２］的研究成果，另一方面采用改革试点年份。具体做法

举例如下：如北京市于２００６年出台了《北京市市级部门预算支出绩效考评管理暂行办法》，但是 ２０１１

年才真正做到了预算绩效管理改革的全过程广覆盖，因此本文将 ２０１１年作为北京市预算绩效管理改

革推行的年份。又如，河北省于 ２００４年出台《河北省省级经济建设部门预算绩效评价管理办法（试

行）》，但是２０１４年７月，河北省才正式启动预算绩效管理改革，２０１５年实现了所有市、县全覆盖。因

此本文将河北省预算绩效管理改革年份定为２０１５年。各省份具体实施年份见表１所示。

表１　各省份预算绩效管理改革实施年份

实施年份 省份

２００４ 广东

２００５ 浙江

２００９ 海南、江苏

２０１１ 北京、天津、上海、安徽、河南、新疆、四川

２０１３ 福建、山东、辽宁、湖北、江西、山西、重庆、贵州、陕西、广西、云南

２０１５ 黑龙江、吉林、内蒙古、西藏、青海、甘肃、河北、湖南

２０１８ 宁夏

　　（二）理论分析

由于监督机制的缺乏、预算管

理体制的不健全等原因，地方政府

普遍存在财政预算软约束现象［２］。

预算绩效将绩效信息贯穿预算编制

全过程，优化了预算资金决策，直接

或间接影响预算资源配置，增强政

府透明度，强化了问责制，从而可能

改进政府及其机构的治理效率效

果，节约公共资源［１６］。本文以预算最大化、委托代理等理论和相关研究为基础，结合中国经济发展新常态特

征和预算管理改革实践，分析预算绩效管理改革对财政压力的影响与内在机制。

委托代理理论认为，在现代企业中，由于所有权与经营权分离，管理层为追逐个人利益最大化，有动机

营造商业帝国，造成了逆向选择和道德风险问题［１７］。由于企业行为可以通过市场竞争机制进行检验，而政

府行为则难以检验，政府存在更加严重的机会主义动机［１８］，因而委托代理理论同样可以用来分析政府行为。

在政府预算领域，主要有两类委托代理关系。一是纳税人与政府之间。预算最大化理论认为，政府官员有

追求预算最大化的动机，官员会利用公共服务生产与消费的双重垄断信息来实现预算最大化［１９－２０］，纳税人

难以监督政府预算资金的使用用途和效率效果。二是财政部门与预算部门之间。财政部门负责预算资金

的分配和管理，预算部门负责使用预算资金来提供公共服务。预算部门会利用更加清楚其部门预算资金使

用的真实性、效益以及效率等信息优势来满足部门私利。

一方面，预算绩效管理改革在较大程度上纠偏了纳税人与政府之间的信息不对称问题。预算绩效管理

改革通过公开披露预算执行、绩效评价等信息构建了信息透明机制［２１］。预算信息的披露降低了政府的信息

优势，使得纳税人更容易发现政府官员渎职问题，及时启动问责机制，阻止公共权力的滥用，从而使得政府

资源的使用更加公平有效率［２２］。预算公开披露的信息越多，政府官员利用财政赤字实现机会主义目标的概

率就越低［２３］。同时，预算绩效管理能够优化预算规则或程序，高效配置预算资金［２４］，为遏制政府预算最大

３２
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化提供了制约工具［４］。因此，预算绩效管理改革能够减少预算资源浪费情况，提高预算资金的使用效率，降

低政府行政成本。

另一方面，预算绩效管理改革还可以有效缓解财政部门与预算部门之间的信息不对称。预算部门在编

制年度预算时，为了一己之私，存在较大的动机来高估各项开支的规模。财政部门由于信息的劣势，尽管在

审批预算时会相应地砍掉一定比例的预算，但很难发现并纠正预算松弛问题；在预算执行时，由于批准的预

算规模大于部门真正需要的预算资源，预算部门可能将预算资金用于个人用途，形成“小金库”；或者“大手

大脚”花钱，较少关注预算资金的使用效率。当前中国预算编制基本上仍使用增量预算编制，即以上一预算

年度的基数为主要依据编制预算。即使少数地区采用零基预算①，但也仅仅是借用零基预算名称，未在核心

理念和科学方法上实质性应用［２５］。因此，很多预算部门在预算年度结束前，为了及时用完预算资源，不造成

下一年度的预算指标的削减，会匆忙将未使用完的资源用于低质量的预算项目［２６］，造成支出的低效率甚至

无效率。朴和蒋（Ｐａｒｋ＆Ｊａｎｇ，２０２１）研究发现，美国各州立法机关依法强制在预算审批中使用预算绩效信

息后，有效地控制了预算部门高估成本或资源的现象［１１］。实施预算绩效管理改革后，在预算执行时，财政部

门可以实时监控预算部门的预算执行情况，及时了解资金的使用状况，如果发现某项预算支出使用效率低

下，难以满足年初预算目标，则及时削减或退出对该领域的无效支出，将宝贵的预算资源配置到更加高效的

领域。预算结束后，通过预算绩效评价，财政部门评估预算部门资金使用效率效果，以及资金是否真正用于

预算规定的用途，将评价结果与下一年度预算部门的预算编制挂钩，从而提高财政支出效率。

同时，预算绩效管理改革降低了政府行政成本。《中共中央　国务院关于全面实施预算绩效管理的意

见》指出，全面实施预算绩效管理应“创新预算管理方式，更加注重结果导向、强调成本效益、硬化责任约

束”。预算绩效管理改革聚焦于成本效益原则，能够改善政府行政成本结构，削减无效的行政支出，从而降

低行政成本［２７］。预算绩效管理改革强调公开披露绩效评价结果信息，构建起绩效评价结果与预算资金分

配、问责之间的联系［２１］。对于立法机关而言，预算绩效能更清楚地说明预算支出的目的以及将提供哪些公

共商品和服务，使得政府官员对于其提供公共服务的效果承担责任。对于财政部门而言，预算绩效提供的

信息可以帮助他们根据相关证据做出资源分配决策，以及使预算部门对支出的有效性和效率负责［２８］。２０１８

年，国务院第一次廉政工作会议上提出“要将绩效管理覆盖所有财政资金，贯穿预算编制、执行全过程，做到

花钱必问效、无效必问责”。问责机制能够有效地降低预算部门乱花钱的冲动，降低政府行政成本。

此外，预算绩效管理改革在较大程度上提升了财政透明度。预算绩效管理改革强调政府必须公开披露

预算投入、执行、产出和反馈等一系列预算绩效信息［１３］。《中共中央　国务院关于全面实施预算绩效管理的

意见》要求：“大力推进绩效信息公开透明，主动向同级人大报告、向社会公开，自觉接受人大和社会各界监

督”。预算绩效从可比性、及时性、可理解性等方面，提升了公共部门的财务报告质量［２９］，有利于立法机关、

纪检机关等执法机构以及社会大众的监督，减少了腐败［３０］。透明度的提高有利于加强监督，抑制地方政府

的预算扩张的冲动，从而缓解地方政府的压力。据此，本文提出第一个假设：

假设１：预算绩效管理改革缓解了地方政府财政压力。

发展经济学认为，制度环境对于经济发展有至关重要的作用，拥有更好的制度、更加强有力的产权保

护、更少的政策扭曲、更加自由的贸易制度的国家，会更加富有［３１］。制度环境好的地区，会提供更安全的知

４２

① 《关于２０１９年中央和地方预算执行情况与２０２０年中央和地方预算草案的审查结果报告》提出，“运用零基预算理念，打破支出固化格
局，提高预算编制的科学性和准确性”。
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识产权保护和更好的合同约束，拥有更高效的中介机构，更为发达的资本市场，能更好地获得可靠的市场信

息［３２］。但是在制度环境差的地区，法律制度不健全，政府信息不透明，官员的寻租行为更多，财政资源的支出

效率更低，财政预算软约束现象更加严重。基于边际效应递减的经济学基本原理，随着制度环境的不断完善，

预算绩效管理改革的边际收益在不断递减。制度环境较好的地区，本身财政资源的配置效率就较高，同样的治

理作用在这些地区可能只是起到了锦上添花的作用，边际效益较低。而在制度环境较差的地区，预算绩效管理

改革的治理作用就可能发挥雪中送炭的作用，边际效益较高。因此本文提出第二个假设：

假设２：预算绩效管理改革对于地方政府财政压力的抑制作用在制度环境较差的地区表现得更为显著。

作为国家治理体系的“免疫系统”，政府审计是地方政府提升财政支出效率、缓解地方财政压力的重要

工具［１］。《中华人民共和国预算法》明确规定，县级以上政府审计部门依法对预算执行、决算实行审计监督。

从预算的编制、执行、评价、结果应用等全过程来看，审计可以在预算执行和结果应用环节较好发挥监督作

用。一方面，预算执行时，审计可以审查预算执行进度与绩效目标的匹配度，对于绩效较差的预算单位和项

目，建议财政部门削减或终止其资金需求，及时挽回预算资金，减少资金损失与浪费，发挥事中监督作用；另

一方面，预算结束后，审计可以对预算单位和项目的绩效考核结果进行再评价，审查考核结果的真实性、可

靠性，以及考核指标可能存在的不科学、不合理问题，同时还可以检查预算单位是否基于上年度的绩效评价

结果编制下一年度预算，预算绩效评价的结果是否得到了充分利用。同时，在实施经济责任审计时，审计可

以对相关责任人的履职绩效进行评价，查找预算单位责任人浪费财政资金、舞弊、预算绩效工作履职不到位

等行为，与纪检监察机关形成合力，约束责任人行为，从而推动预算绩效管理工作。政府审计与预算绩效管

理作为两项治理机制，共同发挥着治理效应。当政府审计较弱时，预算绩效管理的治理作用将更加凸显。

因此，本文提出第三个假设：

假设３：预算绩效管理改革对于地方政府财政压力的抑制作用在政府审计较弱的地区表现得更为显著。

财政分权理论认为，与中央政府相比，地方政府对于辖区居民偏好拥有信息优势，财政分权能够使得地

方政府提供更加优质的公共服务［３３］。１９９４年中国实施分税制改革，根据事权与财权相结合的原则划分中

央与地方的财政收支范围。财政分权使得地方政府官员对地方经济拥有较大的影响力和控制力，掌握了地

方财政和经济资源的管理权与决策权［３４］，进而激励官员围绕经济增长而进行“晋升锦标赛”［３５］，地方政府官

员更易偏向产生短期收益的生产性投资、忽视难以产生短期收益的创新性投资，盲目“铺摊子，上项目”，打

造“形象工程”“政绩工程”等［３４］，造成地方政府入不敷出，出现严重的财政缺口［３６］，如贵州省独山县每年财

政收入不足１０个亿，却花费近２亿元打造“天下第一水司楼”，负债高达４００多亿元。本文认为，在财政分权

程度高的地方政府，对于辖区经济资源的控制力更大，“晋升锦标赛”的动机更强，可能面临更大的财政收支

矛盾，其更有动力推动预算绩效管理改革来提高财政资金使用效率，缓解财政压力。因此，本文提出第四个

假设：

假设４：预算绩效管理改革对于地方政府财政压力的抑制作用在财政分权程度更高的地区表现得更为

显著。

　　三、研究设计

　　（一）样本选择和数据来源

由于预算绩效管理改革实施的最早年份是２００４年，向前推３年，本文选择２００１—２０２０年作为样本期。

５２
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省级层面数据来自《中国统计年鉴》《中国财政年鉴》《中国区域经济统计年鉴》《中国国土资源统计年鉴》等

数据库，上市公司财务数据来自中国研究数据服务平台（ＣＮＲＤＳ）数据库。借鉴以往文献，本文按照以下规

则筛选样本：（１）剔除相关数据缺失的样本；（２）对所有连续变量进行缩尾（ｗｉｎｓｏｒｉｚｅ）１％处理，消除样本中

变量异常值影响。本文最终剩下６００个省级年度样本。

　　（二）变量定义

１．被解释变量

本文参考已有文献［３７］，将财政压力界定为地方政府财政收支的不平衡程度。目前文献中对于财政压力

的刻画主要有以下两种思路：一是构建财政压力指标。采用（地方一般公共预算支出 －地方一般公共预算

收入）／（地方一般公共预算收入）来衡量地方政府的财政压力［３８］。有些学者在此基础上进一步剔除经济增

长、房地产投资、土地出让收入和地方产业结构对财政压力的系统性和周期性影响，使用回归的残差来度量

财政压力［３９］。二是采用财税体制改革引发的政策冲击来衡量财政压力。如农村税费改革作为财政压力变

化的外生冲击［３７］、增值税分成变化［４０］、所得税分项改革导致的所得税损失率［１］等。本文采用第一种财政压

力衡量方式，即（地方一般公共预算支出－地方一般公共预算收入）／地方一般公共预算收入，来衡量地方政

府的财政压力，理由如下：本文样本期间为２００１—２０２０年，其间，中国发生了多次财税体制改革，本文认为难

以将样本期间财政压力的所有变化用一种改革来衡量，且不同的改革可能存在一定的重叠，难以干净识别

某一种改革的冲击效应。

２．解释变量

各地区当年实施预算绩效管理改革，需要下一年度才能对财政压力产生实质性影响，即存在一定的滞

后性。如果省份ｉ在第 ｔ年实施了预算绩效管理改革，那么其第ｔ＋１年的解释变量取１，否则取０。

３．控制变量

借鉴徐超等（２０２０）［１］的研究以及相关文献，控制变量包括经济状况、人口密度、城镇化率、人力资本、对

外开放程度、第二产业占比、第三产业占比、固定资产投资等。

相关变量的定义及描述性统计如表２、表３所示。

表２　主要变量定义

变量类型 变量 变量名称 变量定义

被解释变量 ＤＥＦ 财政压力 （地方财政支出－地方财政收入）／地方财政收入

解释变量 ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎ 预算绩效管理改革
如果省份ｉ在第 ｔ年实施了预算绩效管理，那么省份 ｉ第
ｔ＋１年取１，否则取０

控制变量 ＧＤＰｐｅｒ 经济状况 人均地区生产总值（ＧＤＰ）／１００００

ｐｄ 人口密度 总人口／辖区面积

ｕｒ 城镇化率 城镇人口／总人口

ｅｄｕｃａｔｉｏｎ 人力资本 各省份人均受教育程度

ｏｄ 对外开放程度 进出口总额／ＧＤＰ

Ｉ＿２ｔｈ 第二产业占比 第二产业增加值／ＧＤＰ

Ｉ＿３ｔｈ 第三产业占比 第三产业增加值／ＧＤＰ

ＦＡＩ 固定资产投资 固定资产投资／ＧＤＰ

６２
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表３　描述性统计

变量 观测值 平均值 中位数 标准差 最小值 最大值

ＤＥＦ ６００ １．１７１ １．１６５ ０．８９０ ０ ５．６６２

ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎ ６００ ０．３８３ ０ ０．４８７ ０ １

ＧＤＰｐｅｒ ６００ ３．４８２ ３．３２０ ２．１１７ ０．８１９ ７．１８４

ｐｄ ６００ ４．４５１ ５．４２７ ２．４２２ ０ ６．６５２

ｕｒ ６００ ０．３５９ ０．４５２ ０．２４６ ０ ０．６３５

ｅｄｕｃａｔｉｏｎ ６００ ０．０８４ ０．０８２ ０．０５２ ０ ０．１６８

ｏｄ ６００ ０．１７２ ０．１０９ ０．１７７ ０ ０．５４４

Ｉ＿２ｔｈ ６００ ０．４４９ ０．４５６ ０．０６４ ０．２６８ ０．５３９

Ｉ＿３ｔｈ ６００ ０．４３２ ０．４１８ ０．０６２ ０．３３７ ０．５３５

ＦＡＩ ６００ ０．６４９ ０．６３０ ０．２３９ ０．２５３ １．０３１

　　（三）模型设计

预算绩效管理改革是分年度分省市逐步实施的，是一个多次冲击的准自然实验，为了准确测度预算绩

效管理改革对财政压力的影响，本文参考贝特兰德和穆莱纳坦（Ｂｅｒｔｒａｎｄ＆Ｍｕｌｌａｉｎａｔｈａｎ，２００３）［４１］的研究，构

建多时点双重差分（ＤＩＤ）模型。基本模型如下：

ＤＥＦｉｔ＝α＋βｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎｉｔ＋γｃｏｎｔｒｏｌｉｔ＋χｉ＋δｔ＋εｉｔ （１）

模型（１）中，ＤＥＦｉｔ表示财政压力；ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎｉｔ表示预算绩效管理改革虚拟变量，如果省份 ｉ在第 ｔ年实施

了预算绩效管理改革，那么其第ｔ＋１年取１，否则取０；ｃｏｎｔｒｏｌｉｔ代表影响财政压力的控制变量；χｉ表示省份固

定效应，δｔ表示年份固定效应，εｉｔ为随机干扰项；β为预算绩效管理改革对财政压力的影响，当β为负时，说明

预算绩效管理改革缓解了地方政府财政压力。

　　四、实证结果

　　（一）基准回归

表４报告了基准回归结果，其中列（１）不加控制变量，列（２）加入控制变量，两列均控制省份固定效应和

年份固定效应。从回归结果可知，所有回归系数均显著为负，且均在１％水平上显著。实证检验表明预算绩
表４　预算绩效管理改革与财政压力

变量 （１） （２）

ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎ －０．１７９ －０．１４５

（０．０５７） （０．０５１）

控制变量 未控制 控制

省份固定 控制 控制

年份固定 控制 控制

样本量 ６００ ６００

Ｒ２ ０．７９９　 ０．８２２　

　　注：、、分别表示在１％、５％和 １０％的显著性水平下拒绝原假
设。括号里为标准误。后表同。

效管理改革显著缓解了地方政府财政压力，实证

检验结果验证了研究假设１。预算绩效管理改

革提高了财政支出效率，降低了政府行政成本，

提高了财政透明度，进而缓解了地方政府的财政

压力。

　　（二）内生性检验

为了保证实证检验的稳健性，本文进一步实

施平行趋势检验和熵匹配 ＋双重差分法检验。

具体如下：

１．平行趋势检验

采用双重差分方法进行实证检验的基础条件是需要满足平行趋势假设。本文需要保证受到不同预算绩

７２
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效管理改革影响的地区，在改革之前的财政压力的变化趋势不存在显著差异。为了进行平行趋势假设检验，本

文在模型（１）中加入改革之前虚拟变量，具体为：当样本在外生冲击年份前两年，构建ｂｅｆｏｒｅ２变量赋值１，否则

为０；当样本在外生冲击年份前一年，构建ｂｅｆｏｒｅ１变量赋值１，否则为０。表５报告了平行趋势检验的结果，其中

列（１）和列（２）分别加入了ｂｅｆｏｒｅ２、ｂｅｆｏｒｅ１变量，列（３）同时加入ｂｅｆｏｒｅ２和ｂｅｆｏｒｅ１变量。从回归结果可知，各列

新加入的变量的系数均不显著，说明改革之前的财政压力变化趋势在处理组和控制组之间不存在系统差异，因

此满足平行趋势假设。

表５　平行趋势检验

变量 （１） （２） （３）

ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎ －０．１４１ －０．１７３ －０．１６９

（０．０５２） （０．０６１） （０．０６３）

ｂｅｆｏｒｅ２ ０．０２８ ０．０２１

（０．０６６） （０．０６７）

ｂｅｆｏｒｅ１ －０．０８０ －０．０７８

（０．０６９） （０．０７０）

控制变量 控制 控制 控制

省份固定 控制 控制 控制

年份固定 控制 控制 控制

样本量 ６００ ６００ ６００

Ｒ２ ０．８２２　 ０．８２２　 ０．８２２　

　　２．熵平衡匹配＋双重差分法（ＥＢＭ＋ＤＩＤ）检验

处理组和控制组之间的显著差异可能是由于两组

之间的特征变量存在差异所致，本文为了消除这种担

忧，进一步采用熵平衡匹配将两组样本平衡后再进行

实证检验。熵平衡匹配（ｅｎｔｒｏｐｙｂａｌａｎｃｉｎｇｍａｔｃｈｉｎｇ，

ＥＢＭ）拥有以下优势：一是基于设定的矩条件，使得处

理组和控制组的协变量实现高度的平衡；二是与倾向

评分匹配（ＰＳＭ）匹配删除了无法匹配的样本造成信息

无端损失不同，熵平衡匹配保留了所有有价值的信息；

三是熵平衡匹配可以广泛应用于任何标准统计模型，

适用性强；四是熵平衡匹配计算能力强大，运算快［４２］。

因此，本文采用熵平衡匹配来解决样本可能存在的选

择偏误问题。

熵平衡匹配的基本步骤：一是对可能有偏的特征变量设定矩条件，保证处理组样本和控制组样本平衡，

获取每个样本的权重；二是采用该权重进行实证分析。本文选取经济状况、人口密度、城镇化率、人力资本、

对外开放程度等控制变量作为特征变量进行处理。对比匹配前与匹配后结果，可知熵平衡匹配法处理之后

的处理组与控制组的特征变量的均值、方差和偏度都较为相似，处理组与控制组实现了高度平衡（由于论文

篇幅原因，熵平衡匹配结果未在论文中提供，如需要可向作者索取）。

基于熵平衡匹配后的样本，本文采用双重差分法对预算绩效管理改革与财政压力的关系进行了实证检

验，实证结果如表６所示。在排除特征变量差异后，预算绩效管理改革依然能够降低财政压力，对于内生性

问题的担忧可以得到较大程度的缓解，表明本文结论比较可靠。

表６　熵平衡匹配＋双重差分法检验

变量 检验结果

ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎ －０．１４５

（０．０５１）

控制变量 控制

省份固定 控制

年份固定 控制

样本量 ６００

Ｒ２ ０．７９９

　　（三）稳健性检验

１．安慰剂检验

为了排除不可观测因素可能对本

文回归结果的影响，本文实施安慰剂

检验。如果不可观测因素使得基准回

归结果显著的话，那么错误配置样本

后进行基准回归，预期回归结果不会

显著。具体而言，本文从样本池中随

机选取一组样本（样本数量与预算绩

８２



ＲｅｓｅａｒｃｈｏｎＥｃｏｎｏｍｉｃｓａｎｄＭａｎａｇｅｍｅｎｔ（Ｎｏ．１０，２０２２） 经济与管理研究（２０２２年第１０期）

M
(
��

���

���

���

��

�
�� �� �� �� � � � � �

t�

图１　１０００次安慰剂检验

效管理改革影响的样本数量一致）作为

伪处理组，将剩下的样本作为伪控制

组。使用模型（１）对于伪处理组和伪控

制组样本，重复回归 １０００次。根据图

１得知，回归系数在零的附近呈现出显

著波动的态势；由表 ７得知，回归系数

显著大于零与显著小于零的比例较低，

不存在虚拟的处理效应。实证结果表

明，在排除了不可观测因素影响后，本

文的研究结论依旧稳健。

表７　虚拟处理效应的回归结果的统计分析

变量 均值 ５％分位 １／４分位 中位数 ３／４分位 ９５％分位 标准差 Ｎ

系数

ｔ值
－０．００５ －０．０９０ －０．０３８ －０．００７ ０．０２８ ０．０８８ ０．０５３ １０００

－０．１１３ －１．７９２ －０．８０３ －０．１２１ ０．５９５ １．６０５ １．０２３ １０００

２．其他稳健性检验

本文进一步实施以下一系列稳健性检验。

一是调整被解释变量。一方面，参考亓寿伟等（２０２０）［３９］的研究，构建财政压力衡量指标。

ＤＥＦｉｔ＝α＋β１ｌｏｇ（ＧＤＰ）ｉｔ＋β２
ｐｒｏｐｅｒｔｙ( )ＧＤＰ ｉｔ

＋β
３

ｌａｎｄｆ( )ＧＤＰ ｉｔ
＋β４Ｉ＿２ｔｈｉｔ＋β５Ｉ＿３ｔｈｉｔ＋

ｃｏｎｔｒｏｌｉｔ＋γｉｔ＋δｉｔ＋εｉｔ （２）

其中，ＤＥＦｉｔ表示财政压力，将财政压力对地方 ＧＤＰ的对数、房地产开发固定资产投资、土地出让金收

入、第二产业产值与第三产业产值占ＧＤＰ比重进行回归。通过该模型剔除经济增长、房地产投资、土地出让

收入和地方产业结构对财政压力的系统性和周期性影响，使用回归的残差来度量财政压力。

另一方面，参考郑威和陆远权（２０２１）［４３］的研究，利用人均财政收支缺口，即（地方一般公共预算支出 －

地方一般公共预算收入）／地区年末人口总数，来度量财政压力。

二是反双曲正弦变换。本文参考曾（Ｔｓｅｎｇ，２０２２）［４４］的研究，对解释变量进行反双曲正弦变换，以减少

离群值的影响。具体变换为：

ＤＥＦ１ｉｔ＝ｌｏｇ（ＤＥＦｉｔ＋（ＤＥＦｉｔ２＋１））０．５ （３）

三是更换匹配方法。使用ＰＳＭ匹配后的样本进行实证检验。表８所示，稳健性检验结果均支持了预算

绩效管理改革显著降低财政压力的结论，表明本文结论较为稳健与可靠，外部因素的冲击不会导致本文结

论发生显著改变。

表８　稳健性检验

变量 调整被解释变量１ 调整被解释变量２ 反双曲正弦变换 ＰＳＭ匹配

ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎ －０．０５３ －０．１２９ －０．０６１ －０．１４５

（０．０２６） （０．０４２） （０．０１８） （０．０５１）

９２
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表８（续）

变量 调整被解释变量１ 调整被解释变量２ 反双曲正弦变换 ＰＳＭ匹配

控制变量 控制 控制 控制 控制

省份固定 控制 控制 控制 控制

年份固定 控制 控制 控制 控制

样本量 ６００ ６００ ６００ ６００

Ｒ２ ０．０５７ ０．９８８ ０．８９１ ０．８２２

　　（四）异质性检验

为了进一步了解预算绩效管理改革的具体效果，本文从制度环境、政府审计以及财政分权等维度探讨

异质性影响。

１．制度环境

本文考察制度环境对于预算绩效管理改革与财政压力关系的影响。采用市场化指数来反映制度环境，

市场化指数来自王小鲁等（２０１９）［４５］发布的中国分省份市场化指数报告。本文根据市场化程度是否超过样

本的中位数，划分为市场化程度高与市场化程度低两组。从表９回归结果可知，市场化程度低组的回归系数

显著为负，且在５％水平上显著，市场化程度高组的回归系数不显著。回归结果表明，在制度环境差的地区，

预算绩效管理改革更能够抑制财政压力。实证检验结果验证了假设２。可能的原因是，随着制度环境的不

断完善，预算绩效管理改革的边际收益在不断递减。制度环境较好的地区，本身财政资源的配置效率就较

高，同样的治理作用在这些地区可能只是起到了锦上添花的作用，边际收益较低。而在制度环境较差的地

区，预算绩效管理改革的治理作用就可能发挥雪中送炭的作用，边际收益更高。

２．政府审计

本文进一步考察政府审计对于预算绩效管理改革与财政压力关系的影响。使用审计查出的问题中应

上缴财政支出占当期财政支出的比重表示所在地方的政府审计强度。本文根据政府审计强度是否超过样

本的中位数，划分为政府审计弱与政府审计强两组。从表９回归结果可知，政府审计弱组的回归系数显著为

负，且在１％水平上显著，政府审计强组的回归系数不显著。回归结果表明，在政府审计弱的地区，预算绩效

管理改革更能够抑制财政压力。实证检验结果验证了假设３。可能的原因是，作为国家治理体系的“免疫系

统”，政府审计是地方政府提升财政支出效率、缓解地方财政压力的重要工具［１］。政府审计与预算绩效管理

对于地方政府财政压力的缓解作用互为补充，共同发挥着治理效应。当政府审计较弱时，预算绩效管理的

治理作用将更加明显。

３．财政分权

本文进一步考察财政分权对于预算绩效管理改革与财政压力关系的影响。参考李桂君等（２０２２）［４６］的

研究，从财政收入视角来衡量财政分权程度，即地区财政收入／中央财政收入，然后再人均化。本文根据财

政分权程度是否超过样本的中位数，划分为财政分权程度低与财政分权程度高两组。从表９回归结果可知，

财政分权程度低组的回归系数不显著，财政分权程度高组的回归系数显著为负，且在１％水平上显著。回归

结果表明，在财政分权程度高的地区，预算绩效管理改革更能够抑制财政压力。实证检验结果验证了假设

４。可能的原因是，在财政分权程度高的地方政府，对于辖区的财政和经济资源的控制权与决策权更高，“晋

升锦标赛”的动机更强，官员有更强的激励去实施预算绩效管理改革。

０３
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表９　预算绩效管理改革与财政压力（分组检验）

变量
制度环境 政府审计 财政分权程度

市场化程度低 市场化程度高 政府审计弱 政府审计强 财政分权程度低 财政分权程度高

ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎ －０．２２４ －０．０４１ －０．３９４ ０．０３７ ０．０２０ －０．１８４

（０．１１３） （０．０３６） （０．１２６） （０．０４０） （０．０７２） （０．０７０）

控制变量 控制 控制 控制 控制 控制 控制

省份固定 控制 控制 控制 控制 控制 控制

年份固定 控制 控制 控制 控制 控制 控制

样本量 ３００ ３００ ３０１ ２９９ ３００ ３００

Ｒ２ ０．７４６ ０．９０４　 ０．８１５　　 ０．９６０　　 ０．９１３　　 ０．８６０　　

　　（五）机制检验

前文实证检验了预算绩效管理改革与财政压力的关系，发现预算绩效管理改革的确能够影响财政压

力。那么预算绩效管理改革影响财政压力的作用机制是什么？本文认为，预算绩效管理改革提升了财政支

出效率，降低了行政成本，提高了财政透明度，进而缓解了地方政府财政压力。

１．预算绩效管理改革与财政支出效率

在收入增长乏力的情况下，地方政府财政支出效率的提升能够减轻财政收支矛盾。本文进一步检验财政

支出效率这一渠道。参考徐超等（２０２０）［１］的研究，运用随机前沿模型（ｓｔｏｃｈａｓｔｉｃｆｒｏｎｔｉｅｒａｎａｌｙｓｉｓ，ＳＦＡ）来衡量

财政支出效率。财政支出效率从本质上讲是在一定的公共服务质量下最优化财政资金投入与实际资金投入之

间的差异，因而，本文选择成本型随机前沿模型是较为合理的。随机前沿成本函数采用柯布－道格拉斯形式：

ｌｎＦＥｉｔ＝α＋∑
Ｎ

ｊ＝０
βｊｌｎＰＱｊｉｔ＋δｉｔ＋εｉｔ （４）

其中，ＦＥｉｔ为第ｔ年某省份ｉ的人均财政支出，ＰＱｊｉｔ为第ｔ年某省份ｉ第ｊ种公共服务质量水平，纳入的

公共服务池包括教育质量、医疗卫生质量等，具体质量指标详见表１０。δｉｔ为随机误差项，为标准正态分布；

εｉｔ为无效项，为截断正态分布，同时采用效率随着时间衰减模型。

表１０　公共服务质量测度

一级质量指标 二级质量指标 一级质量指标 二级质量指标

教育质量 每万人拥有小学教师数（ＰＱ１） 绿化质量 人均园林绿地面积（ＰＱ１２）

每万人拥有普通中学教师数（ＰＱ２） 水电煤气质量 人均供水量（ＰＱ１３）

每万人拥有高等院校教师数（ＰＱ３） 人均用电量（ＰＱ１４）

医疗卫生质量 每百万人拥有医院数（ＰＱ４） 人均煤炭用量（ＰＱ１５）

每万人拥有医疗床位数（ＰＱ５） 人均天然气用量（ＰＱ１６）

每万人拥有医生数（ＰＱ６） 环境质量 人均生活垃圾处理量（ＰＱ１７）

每万人拥有公共厕所／座（ＰＱ７） 人均生活废水处理量（ＰＱ１８）

文化质量 人均拥有公共图书馆藏量（册）（ＰＱ８） 交通质量 每万人拥有公共汽车数（ＰＱ１９）
每万人拥有公共图书馆建筑面积（平方米）

（ＰＱ９）
人均城市道路面积（ＰＱ２０）

邮电通信质量 人均电信业务总量（ＰＱ１０）

人均邮政业务总量（ＰＱ１１）

１３
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　　本文进一步对变差率进行了零假设检验。参考科德和帕尔姆（Ｋｏｄｄｅ＆Ｐａｌｍ，１９８６）［４７］的研究，单边似

然比检验统计量ＬＲ＝２０４．３２，在１％显著性水平显著，说明地方政府财政支出效率的确存在低效率甚至无效

率状况。

表１１分组（１）的财政支出效率结果显示，预算绩效管理改革的回归系数在１％水平上显著，这表明预算

绩效管理改革提升了财政支出效率；财政压力结果显示，财政支出效率的回归系数显著为负，说明财政支出

效率的提高会缓解地方政府财政压力。实证检验结果说明财政支出效率是预算绩效改革缓解财政压力的

内在机制。

表１１　机制检验

变量
分组（１） 分组（２） 分组（３）

财政支出效率 财政压力 行政成本 财政压力 财政透明度 财政压力

ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎ ０．０１６ －０．１２５ －０．０１４ －０．１３７ ０．３７８ －０．１２４

（０．００７） （０．０５３） （０．００７） （０．０５０） （０．１３４） （０．０５１）

ｆｅｆｆ －１．２６７

（０．７５８）

ａｃｏｓｔ ０．６００

（０．２７８）

ｔｒａｎｓｐａｒｅｎｃｙ －０．０５５

（０．０２４）

控制变量 控制 控制 控制 控制 控制 控制

省份固定 控制 控制 控制 控制 控制 控制

年份固定 控制 控制 控制 控制 控制 控制

样本量 ６００ ６００ ６００ ６００ ６００ ６００

Ｒ２ ０．９４４　　 ０．８２６ ０．８００　 ０．８２２　 ０．８１３　　 ０．８２４　

２．预算绩效管理改革与行政成本

在收入增长乏力的情况下，降低政府行政成本能够减轻财政收支矛盾。本文进一步检验行政成本这一

渠道。参考于海峰等（２０２１）［１３］的研究，使用一般公共支出 ＋外交支出 ＋公共安全支出来反映政府行政成

本，并将其与地方财政支出的比重来作为衡量指标。

表１１分组（２）的行政成本结果显示，预算绩效管理改革的回归系数在５％水平上显著，这表明预算绩效

管理改革降低了行政成本；财政压力结果显示，行政成本的回归系数显著为负，说明行政成本的降低会缓解

地方政府财政压力。实证检验结果说明行政成本是预算绩效改革缓解财政压力的内在机制。

３．预算绩效管理改革与财政透明度

预算绩效管理改革提高了财政透明度，降低了地方政府财政压力。本文进一步检验财政透明度渠道。

财政透明度数据采用上海财经大学发布的《中国财政透明度报告》，其中各项权重为：一般公共预算权重

２５％、政府性基金预算权重８％、国有资本经营预算权重２％、社会保险基金预算权重１９％、财政专户预算权

重４％、政府部门资产负债权重９％、部门预算权重１５％、国有企业权重１５％、被调查者态度权重３％。表１１

分组（３）的财政透明度结果显示，预算绩效管理改革的回归系数在１％水平上显著，这表明预算绩效管理改

２３
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革提升财政透明度；财政压力结果显示，财政透明度的回归系数显著为负，说明财政透明度的降低会缓解地

方政府财政压力。实证检验结果说明财政透明度是预算绩效改革缓解财政压力的内在机制。

　　（六）进一步分析

根据《中华人民共和国预算法》，中国政府预算包括一般公共预算、政府性基金预算、国有资本经营预算

以及社会保险基金预算。本文的基准回归检验结果表明，预算绩效管理改革能够缓解地方政府财政压力，

这意味着在一般公共预算领域，预算绩效管理改革切实提升了财政资金的使用绩效，改革实施效果较为明

显。但是，２０１８年以前，在政府性基金预算、国有资本经营预算以及社保基金预算领域，大多数地方政府未

能有效推行预算绩效管理①。由于数据的可获得性，本文仅尝试对政府性基金预算的预算绩效管理改革推

进效果进行实证检验。２００６年，《国务院办公厅关于规范国有土地使用权出让收支管理的通知》规定将国有

土地使用权出让收入纳入地方政府性基金预算管理。分税制改革后，地方政府财政收入锐减，土地财政与

房地产相关税收逐渐成为地方政府持续稳定的财政收入来源［４８］。在新冠肺炎疫情冲击下，土地财政在地方

政府财政中的角色进一步强化［４９］。根据《２０２１年财政收支情况》，全国地方政府一般公共预算本级收入

１１１０７７．０８亿元，政府性基金预算本级收入９３９３６亿元，其中国有土地使用权出让收入８７０５１亿元，分别占

一般公共预算本级收入与政府性基金预算本级收入的７８．３７％与９２．６７％。

本文参考唐云锋和马春华（２０１７）［４８］的研究，采用国有土地使用权出让收入／财政支出来衡量地方政

府的土地财政依赖度。按照中位数将所在地区划分为土地财政依赖度低、土地财政依赖度高两个组。从

表１２分组（１）的回归结果可知，土地财政依赖度低组的回归系数显著为负，且在５％水平上显著，土地财

政依赖度高组的回归系数仍然显著为负，在 １０％水平上显著。土地财政依赖度低组的回归系数为

－０．３３４，其绝对值远远大于土地财政依赖度高组的回归系数 －０．０６５的绝对值。回归结果表明，土地财

政依赖度低的地区，国有土地使用权出让收入占地方政府可支配收入的比重较低，政府性基金预算的相

对规模更小，一般公共预算的相对规模更大，预算绩效管理改革效果更加明显；土地财政依赖度高的地

区，国有土地使用权出让收入占地方政府可支配收入的比重更高，政府性基金预算的相对规模更大，预算

绩效管理改革的效果不佳。这意味着，预算绩效管理改革并未能很好地覆盖政府性基金预算，本文为

２０１８年《中共中央　国务院关于全面实施预算绩效管理的意见》强调的现行预算绩效管理“尚未覆盖所

有财政资金”的现状提供了实证检验证据。为了进一步证实本文的判断，本文剔除２０１８年之后的样本，

即采用样本期为２００１—２０１８的样本再次进行分组回归检验②，结果见表１２分组（２）。其中，土地财政依

赖度低组的回归系数为 －０．３３９，显著为负；土地财政依赖度高组的回归系数为 －０．０１４，不显著，其绝对

值低于分组（１）土地财政依赖度高组的回归系数 －０．０６５的绝对值。回归结果表明，在土地财政依赖度

高的地区，预算绩效管理改革未产生显著效果。这意味着，２０１９年之前，大部分地方政府并未将政府性

基金预算纳入预算绩效管理。回归结果再次证明了本文的研究结论。

３３

①

②

２０１８年《中共中央　国务院关于全面实施预算绩效管理的意见》指出，“现行预算绩效管理的广度和深度不足，尚未覆盖所有财政资
金”，要求“完善全覆盖预算绩效管理体系”“除一般公共预算外，各级政府还要将政府性基金预算、国有资本经营预算、社会保险基金预算纳入

绩效管理”。

财政部于２０１８年１１月８日发布了《关于贯彻落实〈中共中央 国务院关于全面实施预算绩效管理的意见〉的通知》。因此本文认为
除了少数预算绩效管理改革推行力度大的地方政府，其他大部分地方政府从２０１９年开始才陆陆续续将政府性基金预算纳入预算绩效管理
范围。



经济与管理研究（２０２２年第１０期） ＲｅｓｅａｒｃｈｏｎＥｃｏｎｏｍｉｃｓａｎｄＭａｎａｇｅｍｅｎｔ（Ｎｏ．１０，２０２２）

表１２　预算绩效管理改革与财政压力（土地财政依赖度分组）

变量
分组（１） 分组（２）

土地财政依赖度低 土地财政依赖度高 土地财政依赖度低 土地财政依赖度高

ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎ －０．３３４ －０．０６５ －０．３３９ －０．０１４

（０．１３２） （０．０３９） （０．１４９） （０．０２８）

控制变量 控制 控制 控制 控制

省份固定 控制 控制 控制 控制

年份固定 控制 控制 控制 控制

样本量 ３００ ３００ ２７０ ２７０

Ｒ２ ０．７９３　　 ０．９１２　 ０．８０８ ０．９５０　　

　　（七）经济后果检验

本文检验了预算绩效管理改革降低了财政压力，地方政府在财政压力受到一定程度缓解后，会有什么

经济后果。根据已有文献发现，地方政府财政压力增大会强化辖区企业的税收征管，增大企业承担的实际

税负水平［３７］，降低对企业的政府补助。因此，本文推测，地方政府缓解了财政压力之后，可能会放松对企业

的税收征管，加大对企业的税收优惠，增加对企业的政府补助。本文采用的税收优惠，参考胡凯和吴清

（２０１８）［５０］的研究，税收激励强度 ＝１－平均有效税率／法定税率。当税收激励强度大于０，则平均有效税

率＜法定税率（平均有效税率必须大于０），则企业得到了税收优惠；反之，平均有效税率＞法定税率（平均有

效税率必须小于１），则企业没有获得税收优惠。借鉴吴文锋等（２００９）［５１］的研究，平均有效税率 ＝（当期所

得税费用－递延所得税费用）／（税前会计收益＋除坏账准备外的七项减值准备当年变化额－投资收益＋收

到的现金股利＋收到的现金债券利息），其中税前会计收益＝净利润 ＋所得税费用，除坏账准备外的七项减

值准备当年变化额＝资产减值损失＋坏账准备。政府补助直接用企业年度获得的政府补助金额进行对数

化处理。借鉴已有相关文献，控制变量包括两类：企业层面，包括企业年龄、企业规模、销售增长率、有形资

产占比、研发强度、资产回报率、账面市值比、现金资产比率、资产负债率、流动性、独立董事、二元性、机构投

资者、股权集中度、审计意见；省级层面，包括经济状况、人口密度、城镇化率、财政自给率、人力资本，对外开

放程度等（限于篇幅，具体衡量未在论文中展示）。

表１３　经济后果检验

变量 税收优惠 政府补助

ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎ ０．０２０ ０．２７９

（０．００６） （０．０７１）

控制变量 控制 控制

行业固定 控制 控制

年份固定 控制 控制

样本量 ３０２２９ ３０２２９

Ｒ２ ０．１０９　　 ０．７４４　　

　　从回归结果表１３可知，所有回归系数均显著为正，且均在１％

水平上显著。实证检验表明，预算绩效管理改革的确降低了地方政

府财政压力，地方政府在财政收支矛盾有所缓解的情况下，会放松

对企业的税收监管，提高税收优惠和补助力度，降低企业的实际税

负水平。

　　五、结论

习近平总书记强调“科学的财税体制是优化资源配置、维护市

场统一、促进社会公平、实现国家长治久安的制度保障”。在经济发

展新常态阶段，如何通过财税体制改革，缓解地方政府财政压力，促

进经济高质量发展，这是一个值得研究的话题。本文利用２００１—２０２０年省级面板数据，采用双重差分模型，
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从实证上检验了预算绩效管理改革对地方财政压力的影响。

本文研究结论为：一是预算绩效管理改革显著降低了地方政府财政压力。在当前全球新冠肺炎疫情反

复冲击、地缘政治风险加剧、国内土地财政难以维持等宏观背景下，地方政府财政压力陡增，各级政府为了

缓解财政压力使出浑身解数。研究结果表明，预算绩效管理改革为地方政府应对财政压力提供了一种切实

有效的工具，为地方政府财政纾困解难指明了方向与思路。二是异质性分析发现，预算绩效管理改革抑制

财政压力的作用在制度环境较差、政府审计较弱、财政分权程度较高的地区更加明显。这说明，中国推动完

善产权保护制度，建设全国统一大市场，维护统一的公平竞争制度等市场化改革大有裨益；强化政府审计的

威慑力，发挥审计在党和国家监督体系中的重要作用，促进财政增收节支和挽回损失十分必要；持续推进财

政体制改革，优化资源配置，理顺地方各级财政事权和支出责任以及政府间收入划分关系等势在必行。三

是机制检验发现，预算绩效管理对财政压力缓解起作用的机制在于预算绩效管理改革提升了财政支出效

率、降低了政府行政成本以及增强了财政透明度。研究结论表明，预算绩效管理改革之所以能够缓解地方

政府财政压力，在于其能够提高财政资金使用效益，让每一分钱用在“刀刃”上；优化财政支出结构，减少财

政资金的浪费现象，同时提高财政支出的透明度，让每一分钱花在“阳光”下。四是进一步分析发现，中国地

方政府实施的预算绩效管理改革的广度存在不足，尚未有效覆盖一般公共预算之外的其他预算，如政府性

基金预算。说明各级地方政府应按照全方位、全过程、全覆盖的原则，进一步扩大预算绩效管理的范围，将

预算绩效渗透到所有财政资金。五是经济后果检验表明，预算绩效管理改革缓解了财政压力之后，地方政

府会放松对辖区企业的税收监管，提高对辖区企业的政府补助。说明预算绩效管理改革在缓解了地方政府

财政压力后，为政府实施减税降费政策，支持企业发展赢得了宝贵的经济资源，体现了财政是国家治理的基

础和重要支柱的理念。
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