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制度摩擦何以影响中国预算变迁？
———基于１９９２—２０１９年的中国预算变迁数据的实证研究

李文钊　 庞　 伟　 吴　 珊

摘要：
【问题】间断－均衡预算理论通过美国、欧洲等不同国家的联邦、州与地方

政府的预算变迁得到检验，该理论对于中国政策过程和预算过程的
适用性如何？制度摩擦假设是否能解释预算变迁的间断性？政治周
期是否为替代性假设？

【方法】论文通过利用１９９２—２０１９年的全国、中央和地方预决算数据，利
用正态性检验、Ｌ － Ｋ值等计算方法实证分析了中国预决算变迁的
间断性情况。除此之外，论文还采用了固定效应模型分析了政治周
期对预算变迁间断性的影响。

【发现】研究发现中国预算变迁遵循间断性逻辑，制度摩擦也是导致间断性
差异的重要变量，其中所得税收入分享改革作为制度摩擦的代理变
量对中央政府预算间断性的影响更为显著。为了检验间断性的政治
周期替代性假设，通过比较党代会周期和中央领导人更替周期的间
断性，发现政治周期对预算变迁并没有太明显的影响。

【贡献】中国的预算变迁为间断－均衡预算理论提供了新的经验证据，这进
一步证明了“一般间断假设”和“公共预算的一般经验法则”，从
而为理论的外部有效性提供了更多证据。而制度摩擦和政治周期假
设的检验为中国预算变迁的间断性提供了更明确的解释。
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【政策之窗】
!

　 中国预算变迁数据证明了作为一种完全不同于西方的中国政策过程和预
算过程同样也符合间断－均衡逻辑，扩大了间断－均衡预算理论的外部
有效性。

!

　 为了维持预算变迁的稳定，需要保持预算法规制度在一定时期内的相对
稳定。
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一、问题的提出

１９９３年，弗兰克·鲍姆加特纳和布赖恩·琼斯从议程设置出发开创性地提
出了间断－均衡理论，试图同时解释政策过程中的稳定与变迁。他们认为“美
国的公共政策过程不是平缓的（Ｇｒａｄｕａｌ）、渐进的（Ｉｎｃｒｅｍｅｎｔａｌ），相反是脱节
的（Ｄｉｓｊｏｉｎｔ）、片段的（Ｅｐｉｓｏｄｉｃ）。长时期的稳定会被狂热的政策活动爆发所打
断”（Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ ＆ Ｊｏｎｅｓ，２００９：１７）。在此后的理论发展中，间断－均衡理论
的倡导者基本上围绕着是否存在间断－均衡和导致间断－均衡的原因这两个核
心问题展开研究，形成了一般间断假设（Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ ＆ Ｊｏｎｅｓ，２０１５；Ｊｏｎｅｓ ＆
Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ，２００５）。对第一个问题的回答比对二个问题的回答更容易一些，这
主要是因为对第二个问题的回答涉及对替代性假设的排除（Ｊｏｎｅｓ ｅｔ ａｌ ，
１９９８）。

预算是间断－均衡理论应用和定量检验的主要领域，然而现有实证检验主
要是利用民主化程度较高的西方发达国家的预算数据，这些国家之间虽然有一
定的差异性，但大致上具有相同的制度背景。对于间断－均衡预算理论而言，
一个较为重要的研究问题是：在不同的制度情景之下，间断－均衡预算理论是
否同样适用？利用中国预算变迁的数据，探讨在威权体制（Ａｕｔｈｏｒｉｔａｒｉａｎｉｓｍ）之
下间断－均衡理论的适应性及其差异性，这有利于扩展理论的外部效度。目前，
一些研究者利用中国香港特区和中国地方政府的预算数据，得出中国的预算变
迁也存在间断－均衡模式，认为中国预算变迁的间断性比西方国家更高，并提
出了西方民主国家和威权国家导致间断的不同模式，认为这种差异源于威权体
制自上而下的控制设施和官僚主导的政策过程（Ｃｈａｎ ＆ Ｚｈａｏ，２０１６；Ｌａｍ ＆
Ｃｈａｎ，２０１５）。但是，这些研究仍然是初步的，并且存在一些不足，如陈君诺和
赵爽（Ｃｈａｎ ＆ Ｚｈａｏ，２０１６）的研究使用了决算数据而非预算数据来检验间断性
假设，同时也没有对替代性假设进行检验。没有将完整的中国预算变迁数据作
为立论基础，这直接影响了中国与西方国家之间间断性的比较，以及对间断的
解释。

为此，本文使用琼斯等学者测量预算间断性的方法（Ｂｒｅｕｎｉｇ ＆ Ｊｏｎｅｓ，
２０１０），结合中国１９９２年至２０１９年的预算变迁数据，对中国预算变迁的间断性
及其原因进行探讨，并重点对政治周期这一替代性假设进行检验，讨论政治周
期、制度摩擦与预算间断之间的关系。接下来安排如下：首先，对间断－均衡
预算理论的研究成果进行简要回顾，主要围绕衡量方法、主要应用、制度摩擦、
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比较研究等展开；其次，在此基础之上提出针对间断性及其原因的研究假设，
主要是中国预算变迁的间断性假设、制度摩擦假设和政治周期假设；再次，对
中国预算变迁数据来源、类型和计算方法进行简要阐述；随后，展示中国预算
变迁的计算结果，对假设进行检验；最后，结合研究假设的检验结果，对中国
预算间断性的原因进一步讨论，回应一般间断性假设及政治周期是否会影响间
断性的问题。

二、认知摩擦、制度摩擦与间断－均衡预算理论

在间断－均衡理论中，鲍姆加特纳和琼斯提出政策图景（Ｐｏｌｉｃｙ Ｉｍａｇｅｓ）和
政策场所（Ｐｏｌｉｃｙ Ｖｅｎｕｅｓ）的互动可以为政策过程中的稳定和变迁问题提供解释
（Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ ＆ Ｊｏｎｅｓ，２００９：１９）。稳定主要是通过政策垄断（Ｐｏｌｉｃｙ Ｍｏｎｏｐｏｌｙ）
来实现，利益集团和政策企业家通过对政策议题的政治理解的垄断，排斥“外
来者”（Ｏｕｔｓｉｄｅｒ）参与政策过程。变迁则是对政策垄断的打破，“外来者”通过
形成对政策议题的不同理解，扩大冲突范围，争取更多人员支持，从而达到政
策变迁的目的。在打破政策垄断过程中，政策图景和政策场所发挥着关键而重
要的作用。此后，鲍姆加特纳等（Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ ｅｔ ａｌ ，２００９）更加重视政策图景
对政策变迁的影响；而琼斯等（Ｊｏｎｅｓ ｅｔ ａｌ ，２００３）则更重视政策场所的作用，
他与合作者提出了认知摩擦和制度摩擦的概念来解释政策稳定与变迁。

在他们的研究中，预算是一个重要领域。琼斯和鲍姆加特纳（Ｊｏｎｅｓ ＆
Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ，２００５：９２）将预算看作政策过程的最终“产出”，认为这一“产
出”也符合间断－均衡逻辑，从而发展了间断－均衡预算理论。此后，间断－
均衡预算理论的研究沿着两条线索展开，一条是衡量和证明预算存在间断性，
另一条是提出预算间断性的解释性框架，这两者相辅相成。

（一）预算变迁的间断性

在１９９８年的开创性论文中，琼斯、鲍姆加特纳和特鲁（Ｊｏｎｅｓ ｅｔ ａｌ ，１９９８）
利用国会预算数据，结合年度比率变化的中位数（Ｍｅｄｉａｎ）来测量预算变迁，
提出美国１９４７—１９９６年的预算变迁中存在宏观间断（Ｍａｃｒｏｐｕｎｃｔｕａｔｉｏｎｓ），经
历了１９５６年和１９７６年两次变化，可以划分为三个时期（ｅｐｏｃｈｓ）。琼斯和鲍姆
加特纳基于随机过程框架和分布检验，提出了间断－均衡模式下的不成比例信
息处理模型。他们认为，人们在面对信号时会过度警觉（Ａｌａｒｍｅｄ Ｄｉｓｃｏｖｅｒｙ）或
过度恐慌（Ｐａｎｉｃ），这使得政策变迁结果不会呈现正态分布。对此，他们指出：
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“他们会呈现尖峰态分布（Ｌｅｐｔｏｋｕｒｔｉｃ）。政策选择中的尖峰态分布是选择过程不
成比例的主要指标。”该分布图形具有如下特点：较高的中峰（ｈｉｇｈ ｃｅｎｔｒａｌ
ｐｅａｋ）、较小的案例在分布的“中肩”（ｍｏｄｅｒａｔｅ ｓｈｏｕｌｄｅｒ）上和有很多极端的案
例（Ｊｏｎｅｓ ＆ Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ，２００５：１３５）。

预算过程的年度变化比率分布图形更加符合尖峰分布，而不是正态分布，
这在美国联邦、州、地方、学校的预算过程得到广泛证明（Ｂｒｅｕｎｉｇ ＆ Ｋｏｓｋｉ，
２００６；Ｊｏｎｅｓ ＆ Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ，２００５；Ｊｏｎｅｓ ｅｔ ａｌ ，２００３；Ｊｏｒｄａｎ，２００３；Ｒｏｂｉｎｓｏｎ，
２００４）。在２００３年的重要论文中，琼斯等研究者（Ｊｏｎｅｓ ｅｔ ａｌ ，２００３：１５５）提
出了“人类决策机构（制度）的产出变化分布会呈现正向尖峰（Ｐｏｓｉｔｉｖｅ
Ｋｕｒｔｏｓｉｓ）分布状态”的假设，并利用１９４７—２０００年的美国预算当局比率变化
数据证明了频率分布图符合尖峰分布。克里斯琴·布罗伊宁和克里斯·科斯基
（Ｂｒｅｕｎｉｇ ＆ Ｋｏｓｋｉ，２００６）则对１９８４—２００２年的州预算年度变化比率分布数据进
行了分析，论证了间断－均衡预算理论的适应性，因为它更好地检验了理论模
型对于跨时间（１８年）、跨空间（５０个州）和跨领域（１０个预算项目）的敏
感性和适应性，以及美国州级预算过程符合长时期稳定和间断的核心特征，甚
至州预算过程的间断性和不同州之间在间断水平方面的差异性都得到了证明。
此后，米根·乔丹（Ｊｏｒｄａｎ，２００３）、斯科特·罗宾逊（Ｒｏｂｉｎｓｏｎ，２００４）分别
利用美国地方预算数据和教育支出数据进一步验证了预算的间断－均衡逻辑，
扩展了琼斯等人的研究。除了用美国预算数据对间断－均衡理论进行检验之外，
很多学者开始使用英国（Ｊｏｈｎ ＆ Ｍａｒｇｅｔｔｓ，２００３）、丹麦（Ｍｏｒｔｅｎｓｅｎ，２００５）、
法国（Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ ｅｔ ａｌ ，２００６）等欧洲国家的预算变迁数据，发现间断－均衡
模式能够适应更广泛的制度情景。随着间断－均衡预算理论在更多的国家、不
同层级政府得到检验，这为比较研究提供了基础（Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ ｅｔ ａｌ ，２００９；
Ｂｒｅｕｎｉｇ，２００６；Ｊｏｎｅｓ ｅｔ ａｌ，２００９）。其中，琼斯等学者（Ｊｏｎｅｓ ｅｔ ａｌ ，２００９）通
过预算变化的国际比较，发现尽管不同国家在间断性方面存在差异，但其预算
变化分布模式都遵循尖峰分布，由此提出了“公共预算的一般性经验法则”
（Ａ Ｇｅｎｅｒａｌ Ｅｍｐｉｒｉｃａｌ Ｌａｗ ｏｆ Ｐｕｂｌｉｃ Ｂｕｄｇｅｔｓ）的设想。

（二）预算变迁间断性的原因

在检验预算变化分布符合间断－均衡逻辑的同时，琼斯等研究者也开始讨
论这一模式产生的原因，认知摩擦和制度摩擦成为最主要的解释变量（Ｊｏｎｅｓ ＆
Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ，２００５；Ｊｏｎｅｓ ｅｔ ａｌ ，２００３）。在对美国政治制度的间断性的讨论中，
他们（Ｊｏｎｅｓ ｅｔ ａｌ ，２００３：１５４）提出了政治制度在进行决策时所面临的成本问
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题，并将决策系统对外部环境进行反映实施决策时面临的成本总结为四类：决
策成本（Ｄｅｃｉｓｉｏｎ Ｃｏｓｔｓ）、交易成本（Ｔｒａｎｓａｃｔｉｏｎ Ｃｏｓｔｓ）、信息成本（Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ
Ｃｏｓｔｓ）和认知成本（Ｃｏｇｎｉｔｉｖｅ Ｃｏｓｔｓ）。决策成本是达成协议而产生的成本，交易
成本是协议达成之后执行协议的成本，信息成本是获取与决策有关的信息而导
致的搜寻成本，认知成本是由于人类信息处理有限性而导致的成本。在这些成
本中，信息成本和认知成本是所有决策系统都需要面临的问题，而决策成本和
交易成本受到决策规则和程序的影响，它们又被称为“制度成本”。制度成本类
似于物理学中的“摩擦力”，因此也称之为制度摩擦。任何变迁都需要克服来自
制度摩擦的阻力，当制度摩擦不能够被克服时，政策就会保持稳定，制度摩擦
使得政策过程产生稳定与变迁。

与认知摩擦相比，制度摩擦在预算变迁的数据中得到检验，被认为是导致
预算间断的重要原因（Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ ｅｔ ａｌ ，２００９；Ｆｌｉｎｋ，２０１７； Ｊｏｎｅｓ ｅｔ ａｌ ，
２００３；Ｊｏｎｅｓ ｅｔ ａｌ，２００９；Ｒｏｂｉｎｓｏｎ，２００４；Ｒｏｂｉｎｓｏｎ ｅｔ ａｌ ，２００７；Ｒｏｂｉｎｓｏｎ ｅｔ
ａｌ ，２０１４）。对于制度摩擦力的定义和测量，弗林克（Ｆｌｉｎｋ，２０１７：１０５）对现
有研究进行了总结，他认为制度摩擦主要是对决定政策变化的权力集中度或障
碍的描述，具体测量指标包括：“官僚化（Ｂｕｒｅａｕｃｒａｔｉｚａｔｉｏｎ）、政策循环中的阶
段、政治系统（总统制或国会制）、执行主导、单一政党政府、两院制、政府的
政党控制、执政党的派系距离和分权等”。琼斯等研究者（Ｊｏｎｅｓ ｅｔ ａｌ ，２００３：
１５６）率先从政策过程的角度对制度摩擦进行了测量，他们认为越是处于政策过
程的后面环节，所受到的摩擦越大，其政策间断性也越大，于是提出并实证检
验了制度摩擦对政策间断性影响的假设，即“制度施加更多的摩擦力，它的产
出分布会呈现更大的尖峰分布状态”。此外，鲍姆加特纳等（Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ ｅｔ ａｌ ，
２００９）基于“累进性摩擦假设” （Ｔｈｅ Ｐｒｏｇｒｅｓｓｉｖｅ Ｆｒｉｃｔｉｏｎ Ｈｙｐｏｔｈｅｓｉｓ），利用美
国、丹麦和比利时的政策输入、政策过程和政策产出的３０多个不同政府过程数
据进行了检验，发现政策产出的平均尖峰度高于政策过程的平均尖峰度，而政
策过程的平均尖峰度高于政策输入的尖峰度。由此可见，琼斯等研究者对制度
摩擦力的测量主要是采取比较的方法来进行，并没有直接测量制度摩擦力。

为了弥补制度摩擦力测量的缺陷，众多学者开始探讨制度摩擦力的表现形式及
其对预算间断性的影响。罗宾逊（Ｒｏｂｉｎｓｏｎ，２００４）验证了官僚化（Ｂｕｒｅａｕｃｒａｔｉｚｅｄ）
对预算间断性的影响。在随后的研究中，鲍姆加特纳等（Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ ｅｔ ａｌ ，
２００６）对认知摩擦与制度摩擦在预算变迁中的作用进行比较，并基于法国的横
向部委数据和纵向历史数据发现，尽管法国的政治制度和权力集中程度在不断
变化，而间断性却没有发生预期变化，于是他们得出认知摩擦在预算间断中发
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挥更大作用的结论。此后，罗宾逊等（Ｒｏｂｉｎｓｏｎ ｅｔ ａｌ ，２００７）又将组织规模和
集权作为制度摩擦的测量指标，研究其对预算变迁的影响。

卡拉·弗林克（Ｆｌｉｎｋ，２０１７）则提出可以将组织特征（Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ Ｆｅａｔｕｒｅ）
作为不同于制度摩擦和认知摩擦的影响政策过程“摩擦性”的第三类因素。他
认为组织中的不稳定性和不确定性会产生“摩擦”，并对组织产生影响。其实证
研究分析了组织绩效、人事变化、集权、组织规模、组织增长率等对于预算变
迁的影响，回归结果证明了研究假设。除了将认知摩擦和制度摩擦作为预算变
迁间断性的解释模型之外，罗宾逊等研究者开始将组织结构与间断性变化联系
在一起（Ｒｏｂｉｎｓｏｎ ｅｔ ａｌ ，２０１４），发现组织间断历史会显著增加间断政策变化
比率，因此认为间断政策变化是一些具有变化倾向性制度的产物。

（三）文献评论及进一步研究问题

通过以上分析，可以看出间断－均衡预算理论基本上围绕着因变量的事实
可能性以及解释因变量的原因两个方面展开。对于这两个方面的研究而言，通
过一系列定量方法的开发，预算变迁的间断性基本得到有效检验，并且这一检
验本身具有较强的外部效度，能够适用于不同的空间场景、制度场景、文化场
景和历史场景。当然，间断－均衡预算理论中的间断性假设是否能够在完全不
同于西方国家制度场景之下得到系统性检验，这仍然是值得讨论的话题，我们
需要用中国数据进行检验。

对于间断性原因的解释，间断－均衡预算理论仍然存在较为广阔的发展空
间。一方面，间断性可以归结为认知、制度和政策图景三种解释逻辑，目前只
关注了制度摩擦的定量实证检验，对于认知和政策图景的定量实证检验还刚刚
开始（李文钊，２０１８ａ）。另一方面，对于制度摩擦假设的检验，当前主要是采
用“累进性摩擦假设”进行分析，仍然是从结果变量出发来推导原因变量，这
些研究与“没有操纵就没有因果”的研究思路还存在较大距离，缺乏直接对制
度摩擦本身的操纵来比较间断性差异。此外，对于间断性替代性解释的排除，
尤其是政治周期是否对预算变迁的间断性假设产生影响，仍然需要进一步检验。

这意味着，发展基于因果推理的间断－均衡预算理论仍然存在广阔的空间，
需要更多注重制度摩擦与间断性假设因果关系的研究设计，通过更为精细的研
究设计来为因果推理奠定坚实基础（李文钊，２０１８ｂ）。与此同时，对于制度摩
擦本身的定义、分类和测量，也还有较大空间。本文接下来的研究将在讨论制
度摩擦的变迁是否导致间断性的变迁，以及对政治周期假设的检验方面进行探
索，试图通过引入研究设计的理念来扩展这一研究领域。
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三、中国的政策过程、预算过程及研究假设

预算过程作为政策过程的一个组成部分，同样会受到中国政策过程的结构
和情景的影响。一旦接受中国政策过程也会遵循间断－均衡逻辑，那么也会得
出中国预算过程符合间断－均衡的假设。由于间断－均衡预算理论的基础是有
限理性，而有限理性具有普遍性，这使得中国预算变迁符合该理论的假设具有
一定的合理性。不过，将间断－均衡理论应用于中国预算变迁，还需要考虑中
国政策过程和预算过程的情景和特性，构造出与中国情景相符合的模型和研究
假设（Ｌａｖｅ ＆ Ｍａｒｃｈ，１９９３）。

对于中国情景及其决策过程而言，海外中国研究者使用“威权体制”
（Ａｕｔｈｏｒｉｔａｒｉａｎ Ｒｅｇｉｍｅ）来概括中国政治体制的特征，如抗争式威权主义
（Ｃｏｎｔｅｎｔｉｏｕｓ Ａｕｔｈｏｒｉｔａｒｉａｎｉｓｍ）（Ｃｈｅｎ，２０１２）、分权的威权主义（Ｄｅｃｅｎｔｒａｌｉｚｅｄ
Ａｕｔｈｏｒｉｔａｒｉａｎｉｓｍ）（Ｌａｎｄｒｙ，２００８）、分离式威权主义（Ｆｒａｇｍｅｎｔｅｄ Ａｕｔｈｏｒｉｔａｒｉａｎｉｓｍ）
（Ｌｉｅｂｅｒｔｈａｌ ＆ Ｏｋｓｅｎｂｅｒｇ，１９８８）、威权的韧性（Ａｕｔｈｏｒｉｔａｒｉａｎ Ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ）（Ｎａｔｈａｎ，
２００３）、革命性的威权主义（Ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎａｒｙ Ａｕｔｈｏｒｉｔａｒｉａｎｉｓｍ）（Ｐｅｒｒｙ，２００７）和协商
式威权主义（Ｃｏｎｓｕｌｔａｔｉｖｅ Ａｕｔｈｏｒｉｔａｒｉａｎｉｓｍ）（Ｔｅｅｔｓ，２０１３）。这些研究可以分为两
个类别，一个是从中央与地方关系的角度对威权体制进行研究，另一个是从国
家与社会关系的角度对威权体制进行研究，前者强调威权体制内部运行过程，
后者关注威权体制与社会之间的互动。而这两个方面，也可以作为理解中国政
策过程的基础。

为此，建构一个完整的中国政策过程理论需要同时考虑国家与社会关系和
中央与地方关系。从政府信息处理的角度看，中国政策过程首先需要对来自环
境和社会的信息进行处理，随后这些信息会分别被地方政府和中央政府处理，
地方政府与中央政府之间的互动最终形成政策产出。陈君诺和赵爽（Ｃｈａｎ ＆
Ｚｈａｏ，２０１６）对于中国威权体制的分析，就是基于国家与社会关系视角，讨论
政府对信息的过滤以及信息劣势会导致更多的间断性。不过，威权体制也有自
身的信息处理途径，威权体制是否存在信息处理劣势，这还需要进行实证研究。
而威权体制之下中央与地方关系对于政策过程的影响，更是一个需要深入研究
的问题。

新中国成立以来，中国就一直重视通过法规来强化预算管理，规范预算过
程，相继出台了一系列预算法规。在这些预算制度改革中，与预算支出相关的
法律和法规是早期的预算管理条例和后期的预算法。随着２０１４年对１９９４年预
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算法的修订，它标志着中国预算管理制度基本成型和完善。新修订的预算法对
中国预算的管理职权、预算收支范围、预算编制、预算审查与批准、预算调整、
决算、监督和责任等进行了详细规定。

中国的预算过程制度改革为检验间断－均衡预算理论提供了新的素材，而
其动态变迁过程则可以为我们检验制度摩擦对预算间断性影响提供新的经验证
据。那么，中国的预算过程是否符合间断－均衡预算理论？或者说，是否可以
用间断－均衡理论来理解中国的政策过程和预算过程？对于这一问题的回答，
需要分别对间断－均衡预算理论的间断性假设和制度摩擦假设进行检验。前者
讨论中国预算过程是否符合间断性，这是对决策结果的分析；后者解释中国预
算间断性的制度原因，这是对决策过程的分析。

与制度性摩擦假设相比，间断性假设更容易得到检验，已有研究主要使用
分布检验，考察年度预算变迁的分布是否呈现尖峰分布。一旦呈现尖峰分布，
就可以得出预算变迁符合间断性逻辑。由此，本文首先提出中国预算变迁的间
断性假设：

假设１ （间断性假设）：中国的预算变迁呈现尖峰分布。
假设１ １：中国的全国、中央与地方预算变迁呈现尖峰分布。
假设１ ２：中国的预算和决算呈现尖峰分布。
对于制度摩擦假设的检验，目前主要是通过政策过程的途径来实现，强调

政策过程比政策投入的制度摩擦大，政策产出比政策过程的制度摩擦大，通过
比较不同阶段的间断性来证明制度摩擦对于间断性的影响。于是，本文提出中
国预算变迁的制度摩擦假设：

假设２ （制度摩擦假设）：制度摩擦越大，中国预算变迁的间断性越大。
假设２ １：分税制改革会减小中国预算变迁的间断性。
假设２ ２：分税制改革会增加中国预算变迁的间断性。
对于中国预算变迁间断性的解释，除了制度摩擦的解释之外，还可能存在

替代性假设。这意味着，这些理论承认中国预算变迁存在间断性，但是间断性
是由其他因素产生而不是由制度摩擦产生。如琼斯等（Ｊｏｎｅｓ ｅｔ ａｌ ，１９９８）在讨
论美国预算变迁的间断性时，就分别对政治周期、经济周期和公众意见等三种
竞争性假设进行了检验，他们的研究发现，这些替代性假设都不能够解释美国
预算变迁的间断性。对于中国政策过程和预算过程而言，政治周期发挥着关键
而重要的作用。目前很多文献开始讨论政治周期对经济波动（梅冬州等，２０１４；
文雁兵，２０１４）、财政支出（肖洁等，２０１５）、土地出让行为（余靖雯等，
２０１５）和环境污染（郑石明，２０１６）等影响。在这些讨论中，大多以党代会作
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为测量政治周期的变量，探究政治周期对政府行为的影响。这些研究都是同一
政治周期内部差异性，而在本文的研究中，我们将测量不同政治周期对预算变
迁的影响，回答在不同政治周期，预算变迁是否有差异性。为此，可以提出如
下中国预算变迁的政治周期假设：

假设３ （替代性假设）：中国预算变迁的间断性是由政治周期产生的。
假设３ １：中国的不同党代会时期，会有不同的预算变迁的间断性。
假设３ ２：中国不同的中央领导人在任时期，会有不同的预算变迁的间断性。

四、研究设计、数据与方法

本文分别选取１９９２—２０１９年全国、中央、地方的预算和决算数据，以类级
支出为分析对象，全面考察和检验不同政府层面的预决算变迁的间断性及其原
因（见表１）。其中，本文不对２００７年政府收支科目前后的支出进行归类加总，
原因主要包括两点：第一，我国的财政支出分类口径不仅仅是在２００７年发生了
变化，其实在其他年份都进行了不同程度的调整①，这就说明要保证研究样本期
间内统计口径完全一致是很难做到的，而年限时间较短又很难说明预算变迁的
间断性变化。第二，论文本身考虑的是间断性，主要衡量指标是预算变迁比率，
因此，只要在一定时期预算科目不发生变化，就可以计算不同时期的变化比率。
而我们考虑年度变化比率，并且是以变化比率的分布形态作为依据，这使得项
目变化本身不会直接影响结论。

表１　 中国预算变迁数据库系列
数据类型 数据库系列 观测值

１９９２年至２０１９年中国预决
算数据库系列

１． １９９２年至２０１９年全国预算数据库 ５３２

２． １９９２年至２０１９年全国决算数据库 ５３３

３． １９９２年至２０１９年中央预算数据库 ５４７

４． １９９２年至２０１９年中央决算数据库 ５５０

５． １９９２年至２０１９年地方预算数据库 ４９８

６． １９９２年至２０１９年地方决算数据库 ５０６

资料来源：作者根据历年《中国财政年鉴》和《全国财政决算表２０１９》自制。
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① 例如，根据《财政部关于修订２０１０年政府收支分类科目的通知》 （财预〔２００９〕
４０２号），２０１０年新增“住房保障支出”类级科目，包括２０８类“社会保障和就业”下２０款
“保障性住房支出”，２１２类“城乡社区事务”下０４款“城乡社区住宅”等。
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对于全国、中央、地方的预决算数据，本文会采取相对变化测量方法，即
先根据每一个项目占当年所有预算的比率，再分别比较不同比率之间差异相对
于前一年比率的变化，具体见公式１ （Ｃｈａｎ ＆ Ｚｈａｏ，２０１６：１４３； Ｊｏｎｅｓ ＆
Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ，２００５：２０２）：

ｄｉｔ ＝
（Ｐｉｔ － Ｐｉｔ － １）
Ｐｉｔ － １

·１００ 　 （１）
式（１）中，ｄｉｔ表示年度预算比率变化，Ｐｉｔ和Ｐｉｔ － １则分别表示当年项目占整

体预算比率和上一年项目占整体预算比率。除了计算年度预算比率变化之外，
本文还使用随机过程方法（Ｓｔｏｃｈａｓｔｉｃ Ｐｒｏｃｅｓｓ Ｍｅｔｈｏｄｓ）对年度预算比率变化的分
布状态进行分析（Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ Ａｎａｌｙｓｉｓ），讨论这种分布是否符合正态分布，还是
尖峰分布（Ｂｒｅｕｎｉｇ ＆ Ｊｏｎｅｓ，２０１０）。对于分布状态的定量分析，本文主要是计
算峰度Ｋ值（Ｋｕｒｔｏｓｉｓ）和偏度Ｓ值（Ｓｋｅｗｎｅｓｓ）。对于Ｋ值而言，当其为３时，
表明分布状态为正态分布，而大于３则为尖峰分布，偏离越大，峰度越陡峭。
Ｓ值则表示偏度的分布状态，其中接近０意味着符合正态分布，大于０为正偏和
向右偏，小于０为负偏和向左偏。此外，本文还计算了Ｋ值的标准化，即
ＬＫｕｒｔｏｓｉｓ （Ｈｏｓｋｉｎｇ，１９９０）。ＬＫｕｒｔｏｓｉｓ会更稳健一些，０ １２３是正态比率分布，
一旦超过０ １２３就意味着存在间断过程。

本文除了采用较为常用的Ｄ检验（ＤＡｇｏｓｔｉｎｏ ＆ Ｂａｌａｎｇｅｒ，１９９０）、ＪＢ统计
量（Ｊａｒｑｕｅ ＆ Ｂｅｒａ，１９８７）、非参数ＳｈａｐｉｒｏＦｒａｎｃｉａ和非参数ＳｈａｐｉｒｏＷｉｌｋ检验对
我国预算变化进行正态性检验以外，在检验政治周期的假设中，本文采取了三
种计算政治周期的方法，第一种是根据党代会将５年作为一个政治周期，计算
党的十四大至十九大期间六个党代会周期的预算变迁的间断性，第二种是根据
中央领导人的更替周期来计算１９９２—２００２年、２００３—２０１２年和２０１３—２０１９年
三个时期的预算变迁间断性。第三种是根据余靖雯等（２０１５）的研究，设定
ＬＰＣｐｒｅ２、ＬＰＣｐｒｅ１、ＬＰＣ、ＬＰＣｐｏｓｔ１四个虚拟变量，分别表示地区党代会召开前
两年、召开前一年、召开当年以及召开后一年。如果省级政府党代会在未来两
年内召开，ＬＰＣｐｒｅ２ ＝ １，否则取０；如果省级政府党代会在未来一年内召开，
ＬＰＣｐｒｅ１ ＝ １，否则取０；如果省级政府党代会当年召开，ＬＰＣ ＝ １，否则取０；如
果省级政府党代会在前一年内召开，ＬＰＣｐｏｓｔ１ ＝ １，否则取０。在此基础上，本
文选用个体时间双向固定效应模型分析政治周期对１９９２—２０１８年各省份预决算
的影响，模型如下：

Ｙｉｔ ＝ α０ ＋ α１ＬＰＣｐｒｅ２ｉｔ ＋ α２ＬＰＣｐｒｅ１ｉｔ ＋ α３ＬＰＣｉｔ ＋ α４ＬＰＣｐｏｓｔ１ｉｔ ＋ βＸｉｔ ＋ α５ ｔｒｅｎｄ ＋ ｕｉ ＋ εｉｔ
（２）

７４
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式（２）中，被解释变量Ｙｉｔ为地区ｉ的不同税种在ｔ年的预决算Ｌ － Ｋ值，核
心解释变量为ＬＰＣｐｒｅ２、ＬＰＣｐｒｅ１、ＬＰＣ、ＬＰＣｐｏｓｔ１，表示党代会召开的不同阶
段，Ｘｉｔ是模型的控制变量，本文选取各地区ＧＤＰ、一般公共预算收入和社会零
售消费总额的对数值。ｕｉ 为个体异质性的截距项，ε ｉｔ为随机扰动项。考虑到回
归模型中加入党代会虚拟变量与年份虚拟变量，会很难对两者进行区分（郑石
明，２０１６），本文加入时间趋势项ｔｒｅｎｄ，用以控制时间效应。

五、结果

对于间断－均衡预算理论而言，间断性假设是最重要和最关键的一个假设
检验，这也是间断－均衡理论的倡导者试图发展“公共预算的一般性经验法则”
的原因（Ｊｏｎｅｓ ｅｔ． ａｌ，２００９）。对于中国预算变迁的间断性检验，可以进一步提
升一般性经验法则的外部有效性。只有间断性假设得到检验之后，才能对导致
间断性的制度摩擦假设及其替代性政治周期假设进行检验。

（一）间断性假设的检验

通过分布状态和Ｋ值、Ｓ值、Ｌ － Ｋ值、Ｌ － Ｓ值的计算，可以从定量的角度
来判断年度预算比率变化是遵循渐进逻辑，还是间断－均衡逻辑（Ｂｒｅｕｎｉｇ ＆
Ｊｏｎｅｓ，２０１０；Ｐａｄｇｅｔ，１９８０）。从表２可以看出，全国、中央、地方预决算的Ｋ
值、Ｓ值、Ｌ － Ｋ值、Ｌ － Ｓ值都不符合正态分布的标准值。图１中，全国、中
央、地方预决算变化的直方图呈现出厚尾（Ｆａｔｔａｉｌｅｄ）和中央峰（Ｃｅｎｔｒａｌ
Ｐｅａｋ）①，这代表了超渐进主义特征（Ｈｙｐｅｒｉｎｃｒｅｍｅｎｔａｌｉｓｍ）的尖峰分布特征
（Ｌｅｐｔｏｋｕｒｔｉｃ Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ）。由于全国财政是由中央财政和地方财政加总而成，地
方财政也是各个地方的加总数据，这使得中央财政的预算和决算具有重要的衡
量标准。表２的中央财政预算和决算的Ｌ － Ｋ值分别为０ ４０９３和０ ３７３４，完全
符合间断－均衡预算理论的分布特征。这说明，假设１以及假设１ １、１ ２都得
到检验。

８４

◆论文

① 厚尾代表了年度预算支出比重增长率有很多的大变化，而较强的中央峰则说明小变
化出现的次数很少。
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表２　 １９９２—２０１９年全国、中央、地方预决算变化正态性检验结果

全国财政
预算支出

全国财政
决算支出

中央财政
预算支出

中央财政
决算支出

地方财政
预算支出

地方财政
决算支出

ｏｂｓ ５３２ ５３３ ５４７ ５５０ ４９８ ５０６

ｍｅａｎ － ０ ００２１ － ０ ００８１ － ０ ０１５９ － ０ ０１２８ ０ ０００４ ０ ００２７

Ｓｔｄ． Ｄｅｖ． ０ １７０３ ０ １５０８ ０ ３６９６ ０ ２８９９ ０ ２２２１ ０ ２２０５

Ｓｋｅｗｎｅｓｓ ０ ８４６８ － ０ ５６２０ ７ １５２０ １ ５７３８ １ ２４１８ １ ５３１９

Ｋｕｒｔｏｓｉｓ １８ ３０６７５ １２ ５８５５ １０３ ５４４２ １５ ３０７８ １４ ４２３７ １３ ８３１４

Ｌ － Ｓｋｅｗｎｅｓｓ ０ ０４０４ － ０ ００８１ ０ ０８４５ ０ ０６９５ ０ ０７５９ ０ １１２０

Ｌ － Ｋｕｒｔｏｓｉｓ ０ ３３９９ ０ ３２９０ ０ ４０９３ ０ ３７３４ ０ ３７５０ ０ ４１７０

ＪＢ统计量 ５２５７ ２０６９ ２ ４ｅ ＋ ０５ ３６９９ ２８３６ ２６１７

ＤＡｇｏｓｔｉｎｏ检验 ０ ００００ ０ ００００ ０ ００００ ０ ００００ ０ ００００ ０ ００００

非参数
ＳｈａｐｉｒｏＷｉｌｋ检验 ０ ７８７６ ０ ８５２７ ０ ５７３７ ０ ８２３８ ０ ８０２４ ０ ７６００

非参数
ＳｈａｐｉｒｏＦｒａｎｃｉａ检验０ ７８１６ ０ ８４７９ ０ ５６５２ ０ ８１８８ ０ ７９７１ ０ ７５５５

资料来源：１９９２—２０１７年财政预决算数据来源于ＥＰＳ数据库，２０１８年和２０１９年财政预
决算数据来源于《全国财政决算２０１８》和《全国财政决算２０１９》。

９４
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图１　 １９９２—２０１９年全国、中央、地方预决算变化直方图
资料来源：作者自制。

（二）制度摩擦假设的检验

１９９４年以前，我国实行总额分成、定额上解的财政包干体制，而在提高
“两个比重”目标的要求下，１９９４年分税制改革对中央和地方政府财政收入分
配格局进行重大调整，中央财政收入大幅增加。在预算法预算编制原则的约束
下，财政收入的变化就会反映到支出环节，从而使得预算变迁间断性发生变
化①。由于１９９４年之前预算数据有限，因此不能准确地计算分税制改革前的预
算间断性。但本文以“２００２年所得税收入分享改革”作为我国“分税制”的制

０５

◆论文

① １９９４年制定的《中华人民共和国预算法》第二十八条规定，“地方各级预算按照量
入为出、收支平衡的原则编制，不列赤字”。２０１５年修订的《中华人民共和国预算法》第三
十五条规定，“地方各级预算按照量入为出、收支平衡的原则编制”。
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度摩擦变量，原因是参考吕冰洋（２００９）的研究，他根据税收分权的契约性质
提出中央政府可采取的税收分权合同有四种，包括代征合同、定额合同、分税
合同和分成合同。其中，１９８０—１９９４年财政“分灶吃饭”型包干制属于分成合
同和定额合同相结合，１９９４年分税制改革是向分税合同为主转变，而２００２年所
得税分享改革实质向分成合同转变。如图２所示，１９９４年分税制改革以后，地
方所得税分享比例逐年提高，２００２年所得税收入分享改革后该比例大幅下滑，
这相对缩减了地方的可支配财政资金规模。之后，所得税分享比例大体保持得
比较稳定。

图２　 分税制以来我国地方政府共享税收入占比
注：地方共享税分享比例＝地方国内增值税、营业税、个人所得税和企业所得税以及增

值税税收返还收入与全国国内增值税、营业税、个人所得税和企业所得税收入的比值，地方
所得税分享比例＝地方个人所得税、企业所得税收入与全国所得税收入的比值，地方增营两
税收入占比＝地方国内增值税、营业税和增值税税收返还收入与全国增营两税收入的比值。

资料来源：中央与地方税收收入数据来源于ｗｉｎｄ数据库、历年《中国税务年鉴》和
２００９—２０１９年《全国财政决算》，２０１６年前增值税税收返还收入是按照税收增量返还公式计
算得到，２０１６年后定额返根据２０１５年、２０１６年和２０１７年《全国财政决算》计算得到。

基于央地税收收入的变化，本文计算了２００２年前后我国财政预决算变化的
Ｌ － Ｋ值，结果如图３所示。从图３可以看出，全国和中央的财政预决算Ｌ － Ｋ值
都不同程度地提高，其中中央政府财政预决算Ｌ － Ｋ值变化幅度显著较大。而相
对地，地方政府财政预决算Ｌ － Ｋ值在２００２年之后都有一定程度地下降。这说

１５
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明，以“２００２年所得税收入分享改革”作为分税制制度摩擦变量，比较财政预
决算Ｌ － Ｋ值变化情况可以认为，制度摩擦会显著增加中央政府预决算的间断
性，减小地方政府的间断性。

图３　 所得税收入分享改革和“全面营改增”前后的Ｌ － Ｋ值
资料来源：作者自制。

此外，由图２的结果发现，纳入增值税税收返还后，２０１６年全面完成“营
改增”后地方政府“增营两税”的分享收入比重又有所下滑。为此，本文进一
步计算了２００２—２０１６年和２０１７—２０１９年的Ｌ － Ｋ值。结果如２００２年所得税分
享收入改革后的变化一致，仍是中央预决算变化间断性加强，地方预决算间断
性减弱。造成央地预决算间断性这种差异化的变化可以借鉴罗宾逊等（Ｒｏｂｉｎｓｏｎ
ｅｔ ａｌ，２００７）的研究进行解释。他们认为，一方面，集权会导致内部的预算过
程发生变化，即会在富裕的年份储存多余的资源并用于困难的年份；另一方面，
受集权的影响，官僚组织还会以降低支出增长的形式来提高效率，这些行为就
会使支出变化趋于平缓。
２００２年和２０１７年以后，我国中央政府分别在所得税和“增营”两税上获

得更多的份额，在收入规模较多时，就可以根据宏观经济调控的相应目标，大
幅增加财政支出，例如社保保障和就业支出和节能环保支出等，在大部分年份
的比重增长率都显著超过地方政府投入。而地方政府由于财政收入的“集权”，
若生产性支出长期大幅度增长，将会挤出用于公共服务的支出，严重影响当地
的公共服务供给，这显然不符合中央预期的政策目标。特别地，中央财政“集
权”之后，省以下财政体制也会相应调整，从而导致基层政府的收支压力进一

２５

◆论文
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步加大。由于前文提到地方财政是各个地方的加总数据，因此，在众多地方基
层政府只能通过提高支出效率和合理安排跨年度结余结转资金的方式缓解财政
压力的前提下，地方政府整体预算支出的大幅变动的可能性就会降低，间断性
也会减弱。

（三）政治周期假设的检验

为了节约篇幅，本文省略了政治周期的不同主体间断性计算和检验过程，
直接将Ｌ － Ｋ值呈现。图４对党的十四大至十九大时期的中国预算变迁Ｌ － Ｋ值
进行了计算，包含了全国财政、中央财政和地方财政的预算和决算Ｌ － Ｋ值，一
共６组数据。而从十九大时期的２０１８—２０１９年Ｌ － Ｋ值可以看出，间断性急剧
增长。这说明，除了在党的十六大这一政治周期内，全国和中央预决算间断性
显著增大之外，十九大时期的２０１８—２０１９年也正向影响了中央预算变迁的间断
性，并且后者的这一影响可能更为显著。从中央财政的决算数据看，由于十九
大时期数据不完整暂不考虑，党的十六大、十七大和十八大三个政治周期的预
算间断性基本相同，这说明政治周期基本上对预算间断性没有影响。

图４　 党的十四大至十九大时期全国、中央和地方Ｌ － Ｋ值
资料来源：作者自制。

从地方财政的集合数据看，在党的十五大、十七大和十八大三个政治周期
内，地方预算变迁的间断性加大。在地方财政的决算数据方面，除了党的十六
大时期，各个政治周期的间断性差异不大。为了避免党代会的周期性影响，本
文计算得到了每一届党代会后两年的Ｌ － Ｋ值（见表４）。从表４可以看出在全
国党代会召开后的两年里，全国和地方层面上十八大对预决算间断性的影响较大，

３５
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中央层面上，党的十九大后其预决算间断性出现急剧增大的趋势，因而可以认为
十九大之后政治周期对中央预决算的安排将可能表现出更大的影响。

表４　 全国、中央和地方党代会后两年预决算Ｌ － Ｋ值
时间 全国预算 中央预算 地方预算 全国决算 中央决算 地方决算

１９９３—１９９４ ０ ３３２２ ０ ０２９３ ０ ３２０８ ０ １５６２ ０ ０１０８ ０ ３５２６

１９９８—１９９９ ０ ３０９１ ０ ３７４９ ０ ３７８６ ０ ２４１２ ０ ２５２７ ０ ４７１１

２００３—２００４ ０ ２５４９ ０ ４１４２ ０ ３７０３ ０ ３７６３ ０ ３８４４ ０ ３０６３

２００８—２００９ ０ ３０７６ ０ ３５６９ ０ ２９１７ ０ ２９７６ ０ ３８６４ ０ ３８３７

２０１３—２０１４ ０ ４９９７ ０ ４２１５ ０ ４２４０ ０ ４８１９ ０ ３７９２ ０ ４３８６

２０１８—２０１９ ０ ２５６６ ０ ７１３４ ０ ３２９１ ０ ２８６３ ０ ６４０６ ０ ３９０９

资料来源：作者自制。

表５对各个中央领导人在任周期的Ｌ － Ｋ值进行了总结，可以看出无论是预
算还是决算，全国和中央都表现出逐步增大的趋势，其中中央的变动幅度会更
大一些，而地方则先减小后增加。通过对全国党代会周期和中央领导人更替周
期的分析可以得出，虽然随着全国层面上的政治周期的变动，全国和中央预算
变迁的间断性都逐渐增大，但难以确定是受到政治周期的显著影响。

表５　 各个中央领导人在任周期全国、中央和地方Ｌ － Ｋ值
时间 全国财政 中央财政 地方财政

预算 决算 预算 决算 预算 决算
１９９２—２００２ ０ ２９６９ ０ ２９３１ ０ ２９９６ ０ ２６７２ ０ ３８６８ ０ ４２１５

２００３—２０１２ ０ ３４７１ ０ ３５２３ ０ ３８６３ ０ ４０３６ ０ ３４７９ ０ ４０１５

２０１３—２０１９ ０ ４２９５ ０ ３８００ ０ ５３４５ ０ ４５９５ ０ ３９０８ ０ ４４６１

资料来源：作者自制。

而考虑到地方党代会政治周期会造成财政支出的周期性变化（肖洁等，
２０１５），从而导致在整个政治周期地方政府的预决算变化情况出现周期性变化，
进而使得政治周期的影响不显著。为此，本文通过建立固定效应模型分析了
１９９３—２０１８年３１个省级政府的预决算变化Ｌ － Ｋ值的周期性变化，结果如表６
所示。同时，为了研究“政治周期并不是制度摩擦的替代性假设”，本文引入制
度摩擦代理变量收入分享改革Ｒｅｆ，在２００２年以前Ｒｅｆ ＝ ０，之后Ｒｅｆ ＝ １，在此
基础上得到地方党代会政治周期变量与制度摩擦代理变量的交互项ｌｐｃＲｅｆ。此
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外，ＧＤＰ、地区零售品销售总额和全社会固定资产投资的对数值ｌｇｄｐ、 ｌｃｏｎｓ、
ｌｉｎｖ作为控制变量纳入模型中。

从表６可以看出，在５％的显著性水平下，制度摩擦代理变量都对预算变化
的Ｌ － Ｋ值产生负向影响，而从政治周期的角度来看，无论是预算还是决算，在
党代会召开的前两年内Ｌ － Ｋ值都表现出显著的增长趋势，而党代会召开当年和
后一年的影响并不显著，这表示地方政府预决算在党代会召开前会增大，同时，
这可以进一步说明由于党代会召开后对Ｌ － Ｋ值影响不显著造成整个政治周期对
预决算间断性的影响不大这一结论，因为虽然某一年的Ｌ － Ｋ并没有实际的理论
意义，但是一个政治周期内的Ｌ － Ｋ值是５年Ｌ － Ｋ值的加总效应，如果党代会
召开前增长，召开当年减小，这就可能总体上表现出明显的变化趋势，导致了
整个政治周期的影响不显著。

表６　 １９９３—２０１８年各省份预决算Ｌ － Ｋ值与党代会周期的关系实证结果
预算 决算

模型（１） 模型（２） 模型（３） 模型（４）

ＬＰＣｐｒｅ２
０ ０９１３

（０ ０１６４）
０ ０９３８

（０ ０１８１）
０ ０５７３

（０ ０１９３）
０ ０５５３

（０ ０２０５）

ＬＰＣｐｒｅ１
０ ０５８０

（０ ０２３４）
０ ０５８７

（０ ０２２８）
０ ０５３１

（０ ０２３６）
０ ０５２１

（０ ０２２０）

ＬＰＣ
－ ０ ００８１

（０ ０３４８）
－ ０ ００５６

（０ ０３４４）
－ ０ ０３２６

（０ ０３２９）
－ ０ ０３３６

（０ ０３４２）

ＬＰＣｐｏｓｔ１
－ ０ ０２８８

（０ ０２２６）
－ ０ ０２６４

（０ ０２４５）
－ ０ ０３９３

（０ ０２０５）
－ ０ ０４２５

（０ ０２１８）

Ｒｅｆ
－ ０ ０７８２

（０ ０２３１）
－ ０ ０５５９

（０ ０２４９）
－ ０ ００３８

（０ ０１６７）
－ ０ ０２９５

（０ ０２３６）

ＬＰＣＲｅｆ
－ ０ ０３９０

（０ ０３４３）
－ ０ ０３６８

（０ ０３４２）
０ ０３１５

（０ ０３７７）
－ ０ ００１０

（０ ０３８０）

ｌｇｄｐ
０ １５９８

（０ ０７７３）
０ ２７０４

（０ ０８０４）

ｌｉｎｖ
－ ０ ０４９９

（０ ０４１４）
－ ０ ０７４９

（０ ０５３７）

ｌｃｏｎｓ
－ ０ １１６６

（０ ０７８６）
－ ０ １９０８

（０ ０８６５）
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预算 决算
模型（１） 模型（２） 模型（３） 模型（４）

Ｃ
０ ４５３８

（０ ０１４９）
０ ３１６０

（０ １７４４）
０ ４７１９

（０ ０１５１）
０ １７０６

（０ １９６４）
个体固定 控制 控制 控制 控制
时间固定 控制 控制 控制 控制
样本数 ７７５ ７７５ ７７５ ７７５

Ａｄｊｕｓｔ Ｒ２ ０ １５７４ ０ １６５４ ０ １３４７ ０ １６１２

Ｐ：ｖａｌｕｅ ０ ００００ ０ ００００ ０ ００００ ０ ００００

注：、、分别表示在１％、５％和１０％显著性水平下拒绝原假设。小括号（）中数字
为聚类稳健标准误，Ａｄｊｕｓｔ Ｒ２ 表示调整拟合优度。

资料来源：作者自制。

六、发现与讨论

基于间断－均衡预算理论的“一般间断假设”和“公共预算的一般经验法
则” （Ｊｏｎｅｓ ＆ Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ，２００５；Ｊｏｎｅｓ ｅｔ ａｌ ，２００９），本文利用我国１９９２—
２０１９年的预算变迁数据，发现中国的公共预算变迁也存在间断性。这证明了作
为一种完全不同于西方的中国政策过程和预算过程也符合间断－均衡逻辑。中
国的预算过程呈现较长时期的均衡，以及偶尔的间断性，可以用间断－均衡模
式来描述。这一研究扩大了间断－均衡预算理论的外部有效性，这使得“公共
预算的一般经验法则”有了更为坚实的经验基础。

对于为什么会产生间断－均衡预算模式，这是间断－均衡预算理论最重要
的研究问题。目前，研究者从议程设定的视角出发，提出了认知摩擦和制度摩
擦的解释框架，强调议程变迁需要克服认知摩擦和制度摩擦，一旦这些摩擦不
能够得到克服，就会导致议程的稳定性。我们的研究在两个方面推动了间断－
均衡预算理论的制度摩擦研究，一方面通过分税制改革来测量制度摩擦，强调
央地财权变化意味着更多的制度摩擦，另一方面通过对制度摩擦的效果评估，
试图建立制度摩擦与间断性之间因果关系。本文将分税制改革中２００２年所得税
收入分享改革作为制度摩擦间断性的假设，实证分析得到了实施更多的制度摩
擦会导致预算变迁更多间断性的结论。这说明，更多的约束性制度摩擦会使得
预算变迁在较长时期处于均衡与稳定状态，而一旦发生变化就会发生较大规模
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的变化，这种较大规模的变化就导致了预算变迁的间断性。当然，引入政策评
估和因果推理的思想，讨论制度摩擦的动态演变及其对间断性的影响，这是间
断－均衡预算理论未来研究的一个重要方向（Ｉｍｂｅｎｓ ＆ Ｒｕｂｉｎ，２０１５）。

为了排除替代性解释逻辑，我们还对政治周期的替代性假设进行了检验。
通过比较党代会周期和中央领导人更替周期的预算变迁间断性差异，结果显示
政治周期对预算变迁并没有太明显的影响。而本文利用３１个省份的预决算
Ｌ － Ｋ值与地方党代会、制度摩擦变量建立的固定效应模型结果表明，地方预算
间断性不仅始终受到制度摩擦变量的影响，还在党代会召开的前两年会表现出
显著的增大效应，而党代会召开的后两年却不显著，这种周期性变化就可能导
致政治周期并没有对预决算间断性产生显著影响。这一方面进一步证明了制度
摩擦对间断性的影响，说明了认知摩擦和制度摩擦具有普遍性，不同政治体制
都面临着自身的认知和制度摩擦。另一方面，这或许与预算存在较强的专业性
有一定关系，这种专业性使得政治的影响减弱。正是因为预算领域的专业性，
这使得预算制度变迁具有累积性，可以逐步对预算制度的不同方面进行变革，
这也使得中国预算制度一直处于完善过程中。预算领域中专业性和政治性之间
的关系问题，也是一个未来可以进一步讨论的话题。

总体而言，对于发展更具有因果推理逻辑的间断－均衡预算理论，还需要
在寻找间断性的差异性，以及应用更精细的研究设计，发展更为复杂的多元统
计模型方面下功夫。只有这样，才能够使得间断－均衡预算理论实现跨越式发
展，成为一个符合因果推理的间断－均衡预算理论，在证明间断性存在的同时，
实现对制度摩擦的评估和间断性的预测。
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