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国库暂付款、支出结构与地方财政

预算执行进度∗
∗

王振宇　 司亚伟　 寇明风

内容提要：基于近些年地方财政支出预算执行“慢”的现状，本文从“有没有钱”和

“钱如何花”的角度出发，构建影响地方财政预算执行进度的逻辑分析框架，并选取我国

３１ 个省（市、自治区）２０１５—２０１８ 年的面板数据，采用双向固定效应模型，实证考察国库暂付

款、财政预算支出结构与地方财政预算执行进度之间的关系。 研究发现：（１）地方政府国库

暂付款（当期和前一期）规模越大，财政预算执行进度相对越慢；（２）地方财政预算支出结

构中刚性支付占比与财政预算执行进度存在倒“Ｕ”型关系；（３）人均 ＧＤＰ 越高、人均可用

财力和税收收入占一般公共预算收入比重越大的地区，财政预算执行进度相对较快，而

中央税收返还和转移支付占预算支出比重较高的地区，政府财政预算执行进度相对较

慢，且变量在实证检验中都通过了显著性检验。 研究表明，改善地方财政预算执行进度

需要因地制宜，在规范国库资金管理、落实全面绩效预算等方面发力提效。
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一、 引　 言

近年来，为全面贯彻落实党中央、国务院有关精神和要求，督促地方加快预算执行支出进度，
提高财政资金使用效益，更好促进经济社会高质量发展，财政部采取了一系列行政考核措施来加

快地方预算支出进度、盘活存量资金。 梳理近些年督促地方政府“花钱”的文件，可以概括为“１ ＋
５”，“１”即《国务院办公厅关于进一步做好盘活财政存量资金工作的通知》（国办发〔２０１４〕７０ 号），
其核心内容是专项资金使用期超过两年的就要收回总预算；“５”即财政部于 ２０１３ 年、２０１４ 年、２０１５
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年、２０１７ 年和 ２０１８ 年先后印发的五个地方财政预算执行支出进度考核办法，同时省市也比照出台

类似办法，实现了所有政府预算级次、部门预算单位预算支出进度考核的全覆盖。 总的看，不断修

订的考核办法、连续密集的严考核、强问责取得了良好的成效，多年形成的执行“慢”问题得到一定

程度上的克服。 但政府财政预算支出滞后与“突击花钱”的现象依然存在（崔军、李苗，２０１９）。 从

２０１８ 年地方财政预算执行支出进度情况看，一般公共预算支出进度完成情况最好，有 ２８ 个省（市、
自治区）达到了 １００％ ，但仍有宁夏（９８􀆰 ３％ ）、青海（９７􀆰 ４％ ）和黑龙江（９６􀆰 ４％ ）未完成进度；政府

基金预算支出进度完成情况次之，有超过一半省份达到 １００％ ，余下的执行率也都在 ８０％ ～９０％的

水平。 另外，一般公共预算结转结余考核排名靠后者有辽宁、上海、大连、内蒙古、黑龙江等，政府

性基金预算结转结余考核排名靠后者有上海、大连、山西、天津、深圳等。 然而，地方财政预算执行

“慢”只是一个表象，深层次则是多因素长期作用的结果。
近年来，关于政府预算执行的相关研究主要集中在以下几个方面。 第一，收支决定论，即研究

财政收入和支出的关系。 ＡｂｕＡｌ⁃Ｆｏｕｌ 和 Ｂａｇｈｅｓｔａｎｉ（２００４）在调查政府收入与支出之间的因果关系

时，结合埃及和约旦的实证数据得出财政收支同步的结论；郭婧和贾俊雪（２０１７）提出我国地方财

政收入对地方财政支出的因果性影响取决于地方财政收入来源；郭婧和陶新宇（２０２０）通过 Ｍｅｔａ
回归分析表明，发达市场经济国家并非恪守“以支定收”原则，地方政府的预算编制也未必完全囿

于“以收定支”。 第二，预算偏离度，即研究财政预算支出与决算的偏离程度。 高培勇（２００８）首次

提出这一概念，之后国内学者围绕着政府预算偏离的典型特征、影响因素以及降低预决算偏离度

的对策措施等内容开展了相应研究（茆晓颖、成涛林，２０１２；马蔡琛等，２０１５；陈志刚、吕冰洋，
２０１９）。 第三，“突击花钱”，即预算支出在岁末集中花钱。 目前，学者普遍认为预算执行进度滞后

主要存在于经济建设或项目支出等方面（刘元发、许航敏，２０１７；焦长权，２０１８；汪德华、李琼，
２０１８），并围绕预算模式、预算管理、现行预算制度设计、转移支付制度等方面，分析预算执行进度

滞后与“突击花钱”产生的原因以及相应的改进思路（许安拓，２０１２；李香菊、刘浩，２０１６；吴进进，
２０１８；崔军、李苗，２０１９）。 梳理发现，现有关于政府财政预算支出执行“慢”的研究大都停留在定性

分析阶段和数据的简单描述性统计层面，缺乏一定的理论分析和实证研究；并且更多关注政府预

算执行过程中预决算偏离和“突击花钱”的行为，很少关注地方政府国库的实际支付状况、支出结

构状况以及资金流动性不足问题，对影响地方政府预算执行进度的深层次分析存在不足。
鉴于此，本文从理论层面出发，从“有没有钱”和“钱如何花”等角度，构建影响地方财政预算执

行进度的逻辑分析框架，并首次引入国库暂付款这一指标来考察地方政府财政预算执行情况，基
于我国 ３１ 个省份 ２０１５—２０１８ 年的面板数据，实证考察国库暂付款、财政预算支出结构与地方财政

预算执行进度之间的关系。 与以往文献相比，本文的研究特色主要有以下两个方面：
第一，构建了影响地方政府财政预算执行进度的逻辑分析框架。 以往学者已对财政收支因果

关系的理论假说进行了系统分析（ＡｂｕＡｌ⁃Ｆｏｕｌ 和 Ｂａｇｈｅｓｔａｎｉ，２００４；郭婧、贾俊雪，２０１７），而对于财

政预算支出的研究主要关注其支出规模及决定性因素，在地方政府财政预算执行进度方面多为定

性分析及一般性的描述性统计，缺乏理论层面的分析。 本文强调影响地方政府财政预算执行进度

的机制研究，从“有没有钱”和“钱如何花”等角度构建逻辑分析框架，为深刻理解我国地方政府财

政预算执行进度提供了一个新的视角。
第二，首次引入国库暂付款这一指标来考察地方政府财政预算执行情况，从理论与实证层面

系统分析国库暂付款对地方政府财政预算执行进度的影响。 在以往的研究中，国库暂付款对财

政预算执行的影响已达成共识（张瑞芳、王燕，２０１３；陈昌满，２０１６；袁文丰，２０１７），但研究多停留
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在定性层面，缺乏理论分析与实证检验。 考虑到地方政府之间存在锦标赛竞争，基于国库暂付款

的特性，其规模的扩大加大了各级财政预算资金调度、周转的难度，妨碍了财政预算的正常执行，
致使地方政府国库资金可能存在名义账和实际账脱离的两极分化。 在此基础上系统分析了国库

暂付款对地方政府预算执行进度的影响机制，并结合我国 ３１ 个省份的统计数据进行实证分析与

检验。

二、 理论框架构建

从党的十八届三中全会《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》首提“财政是国家

治理的基础和重要支柱”，到十九届四中全会进一步明确财政的改革方向，提出“建立权责清晰、财
力协调、区域均衡的中央和地方财政关系，形成稳定的各级政府事权、支出责任和财力相适应的制

度”，我国财政治理改革将沿着国家治理体系和治理能力现代化这条主线不断完善，相应的财政制

度安排和财政体制机制调整对地方政府预算执行产生了重要影响。 财政支出作为政府资源配置

的主要方式，预算执行的好坏直接决定了财政治理水平的高低（王志刚，２０１４）。 目前，学术界关于

政府财政预算支出的相关理论主要集中在财政收支的因果关系推论，即以收定支假说、以支定收

假说、收支同步假说和收支分离假说等 ４ 种理论假说，其中以收定支假说提出财政收入对财政支

出具有正向的因果影响，如果政府财政有钱，都会千方百计地花出去，这也就是所谓的政府“支出

饥渴症”。 基于这一理论，郭婧和贾俊雪（２０１７）提出我国地方财政收入对地方财政支出的因果性

影响取决于地方财政收入来源———自有财政收入尤其是税收收入对地方财政支出具有负的因果

性影响，非自有财政收入则对地方财政支出产生正的因果性影响。 上述理论和实践经验为理解地

方政府预算执行提供了良好的视角，而理论层面的预算执行是模糊账，在实际执行过程中则是精

准账，需要充分考虑地方财政的流动性问题。 某些地方层面国库“空虚”现象是一种客观存在，存
在着一定的流动性不足，也就是说基于权责发生制来看地方财政“不差钱”，而基于收付实现制来

看地方财政存在着严重的流动性短缺。 因此，本文在充分借鉴财政收支的因果关系推论的基础

上，结合现行国库制度（国家预算收支的保管出纳制度）管理体系，重点从“有没有钱”和“钱如何

花”等角度考察地方政府财政预算执行情况。
地方政府预算执行的逻辑机理如图 １ 所示。 结合我国具体国情，理论框架分析体现出社会主

义初级阶段主要矛盾的转变，即从“人民日益增长的物质文化需要同落后的社会生产之间的矛盾”
转化为“人民日益增长的美好生活需要和不平衡不充分的发展之间的矛盾”。 当解决落后的社会

生产问题时，财政治理关注的更多是经济发展水平，从扩大财政收入规模和提高财政收入质量发

力，地方政府依靠税收收入、非税收入、税收返还与中央转移支付扩大财政收入规模并存入国库，
解决“没有钱”的问题。 国库资金充足，财政收入规模扩大，财政收入质量提高，将正向促进地方财

政预算执行进度。 当解决发展不平衡不充分的问题时，政府提供公共产品的目的是实现社会效益

的最大化，满足基本公共服务均等化的需要，此时，地方政府以深化供给侧结构性改革为主线，通
过完善预算编制，合理调整预算支出结构，进一步解决“钱如何花”的问题。 如果一个地区财政支

出结构合理，地方政府之间权责清晰，必将有利于地方政府财政的预算执行；当一个地区的财政支

出结构存在不合理现象，某一项支出占用了大量的财政预算资金，地方政府财政预算资金调度、周
转的难度将会加大，从而影响地方政府财政预算的执行进度，甚至一些地区财政预算资金的紧张

会直接导致社会保障、教育、农业、科技等重点支出被“挤占”，使得重点支出难以保证，加大了支付

７



图 １　 地方政府预算执行的逻辑机理

注：图中实线箭头表示正向影响关系，虚线箭头表示反向影响关系。

风险（张瑞芳、王燕，２０１３），此时将存在违背基本公共服务均等化的可能，导致预算支出结构与现

实状况脱节，从而反向抑制地方政府财政预算执行进度。 结合地方政府预算执行的逻辑分析框

架，预算执行过程中主要存在以下两极分化的现象。
第一，地方政府国库资金存在名义账和实际账脱离的两极分化。 在中央和省级财政国库，账

面名义资金不存在不足的问题，可能会因为转移支付时间因素、项目拨款财务限制、预算编制与项

目执行脱节等因素，无法按时落实，而账面资金充足。 在基层政府机关、事业单位一般不敢直接挤

占挪用财政专项资金，但通过虚假拨付和套取专款的现象依然存在（陈少强、贾颖，２０１４）。 此时，
鉴于刚性支出多、现金支付多的情况，各种项目资金实际已经支出，出现现金流不足情况下的统

筹，由于违规操作等原因可能导致账面上的资金与实际上的现金脱离。 地方国库资金的充裕程

度是反映地方政府“有没有钱”最直接的证据，暂付款主要是指各级财政部门借给、暂付所属预

算单位或其他单位临时急需的款项，没有预算依据，若国库暂付款较多，会影响财政支出统计的

准确性，使全年决算中财政支出数不能全面反映出各级财政支出的真实规模（张瑞芳、王燕，
２０１３）。 随着暂付款规模的不断扩大，财政自有资金不足，转而进行融资借款，加大了财政资金成

本，部分举借资金使用和管理脱节，进一步增加了违法违纪的潜在风险。 另外，一些融资借款调

入国库使用形成暂付款的规模较大，时间跨度较长，最终纳入隐性债务核算，尤其是有些融资平

台的借款调入国库后，又原途径返还给融资平台，财政国库仅作为过渡账户使用，导致融资平台

成为“第二财政”，极易引发系统性、区域性风险。 因此，暂付款作为国库资金虚增的客观反映，
可以充分揭示地方政府财政实际“有没有钱”的问题，国库暂付款越多，地方政府财政预算执行

进度可能越慢。
第二，地方政府财政预算资金支出结构存在发达地区和不发达地区的两极分化。 发达地区资

金规模大，财政资金充足，保障“三保”支出不存在任何问题，财政预算支出多用于经济建设，而且

非刚性支出对于预算执行进度的要求较低，可以在年终一次性支出，在现行预算考核体制下，某种

程度上存在“花钱难、花钱繁、花钱险”等问题，大量的财政资金在国库“睡大觉”，加大了地方政府

财政预算支出执行慢的可能；不发达地区资金规模小，刚性支出大，缺口大，如果收入增量赶不上

缺口，国库资金结余少，肯定要押到下一个支付期，这样才能缓解现金流不足。 不同历史阶段、不

８

　 Ｆｉｎａｎｃｅ ＆ Ｔｒａｄｅ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ，Ｖｏｌ􀆰 ４１， Ｎｏ􀆰 １１，２０２０



����������

同地区，地方政府的支出偏向存在巨大差异，现行阶段省级政府的预算安排优先保证“三保”支出，
一些地区社保压力巨大（例如辽宁省 ２０１８ 年社会保障和就业支出占一般公共预算支出的比重高

达 ２７􀆰 ３８％ ），财政资金多用于社保支出，造成财政预算在其他方面的支出遭到“挤压”，进而影响

政府财政预算支出的整体进度。 在支出结构两极分化的地区，都存在制约地方政府财政预算执行

进度的因素，因此，支出结构的变化对财政预算执行进度的影响存在一定的不确定性。
基于以上理论框架的构建与分析，本文选取地方政府国库暂付款规模和地方财政预算支出结

构中刚性支付占比两个指标，分别从“有没有钱”和“钱如何花”的角度考察地方政府财政预算执行

情况，并进行实证分析和检验。

三、 数据来源、变量说明与计量模型构建

（一）数据来源与变量的描述性分析

考虑到 ２０１４ 年《预算法》的修订，对地方政府财政管理职权、收支范围、预算编制、审查、批准

与执行，以及财政部对地方预算考核内容等进行了一系列调整，尤其 ２０１４ 年 １２ 月，国务院出台

《关于进一步做好盘活财政存量资金工作的通知》（国办发〔２０１４〕７０ 号），提出了加强财政存量资

金管理、提高资金使用效益的工作要求，随后财政部又根据审计结果修订和完善有关制度，出台专

门的文件规定，推进盘活中央部门、地方存量资金并开展有关情况的专项检查，这一系列政策措施

必然对地方预算执行产生了实质性的影响。 为保证数据的连贯性和政策的稳定性，本文选取

２０１５—２０１８ 年我国 ３１ 个省份的面板数据，共 １２４ 个样本观测值，试图对新《预算法》实施以来各地

区的预算执行情况进行科学、客观的分析，找出地方财政预算执行“慢”的现实症结，助力于财政预

算高质量发展的实现。 其中，数据主要来源于《财政统计摘要》（２０１６—２０１９）、Ｗｉｎｄ 数据库以及财

政部《地方财政运行分析（２０１８）》。 主要变量的描述性统计见表 １。

　 　 表 １ 主要变量的描述性统计

变量 观测值 均值 标准差 最小值 最大值

月均预算执行进度（％ ） １２４ ８􀆰 ０６ ０􀆰 ００６３ ６􀆰 ４１ ９􀆰 ４９

人均 ＧＤＰ（取自然对数） １２４ １０􀆰 ７３ ０􀆰 ４１４７ ９􀆰 ９３ １１􀆰 ６８

人均可用财力（取自然对数） １２４ ９􀆰 ２５ ０􀆰 ４２８３ ８􀆰 ６３ １０􀆰 ５１

税收收入占一般公共预算收入比重（％ ） １２４ ７２􀆰 ５５ ０􀆰 ０７０２ ５７􀆰 ５０ ９０􀆰 ３０

中央税收返还和转移支付占一般公共预算支出比重（％ ） １２４ ４４􀆰 ３３ ０􀆰 １９２２ ９􀆰 ２０ ９６􀆰 ４０

社会保障和就业支出占一般公共预算支出的比重（％ ） １２４ １３􀆰 ４８ ０􀆰 ０３５２ ５􀆰 ４９ ２７􀆰 ８０

上年预算结余数占一般公共预算支出的比重（％ ） １２４ ５􀆰 ９１ ０􀆰 ０３３６ ０􀆰 ０１ ０􀆰 ２０

国库暂付款（取自然对数） １２４ ６􀆰 ０７ １􀆰 ２５８８ ０ ７􀆰 ９０

１􀆰 预算执行进度评价指标设计

按照财政部关于《地方财政预算执行支出进度考核办法》（财预〔２０１８〕６９ 号），对于地方财政

预算执行进度的考核内容包括各省一般公共预算支出进度考核、政府性基金预算支出进度考核、
盘活一般公共预算结转结余考核、盘活政府性基金预算结转结余考核、盘活部门预算结转结余考

核和地方财政运行分析考核。 其中，对于一般公共预算支出进度考核最为重要，权重最高，本文着
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重分析一般公共预算执行支出进度，以财政部通报地方预算支出进度月份的各省一般公共预算支

出进度分别进行平均，①得出各省一般公共预算支出平均进度指标。 考虑到 １２ 月份“突击花钱”的
特征事实，②本文将各省份 １ ～ ４、１ ～ ５、１ ～ ６、１ ～ ７、１ ～ ８、１ ～ ９、１ ～ １０、１ ～ １１ 月的一般公共预算支

出进度分别进行平均，得出平均进度指标，评价我国各省（直辖市、自治区）的预算执行进度。

图 ２　 我国各省（直辖市、自治区）月均预算执行进度（２０１５—２０１８ 年）

通过计算各省（直辖市、自治区）的月均预算执行进度（见图 ２），可以看出各地区一般公共预

算执行进度情况主要有以下两个特征。 第一，各地区之间执行进度存在显著差异。 其中，２０１５ 年

月均预算执行进度最好的前三位为江西、安徽和新疆，进度数分别为 ８􀆰 ７５％ 、８􀆰 ２３％ 和 ７􀆰 ８６％ ，执
行进度后三位的省份为山西、西藏和上海，进度数分别为 ６􀆰 ４１％ 、６􀆰 ６１％和 ６􀆰 ８６％ ；２０１６ 年月均预

算执行进度最好的前三位为安徽、青海和上海，进度数分别为 ８􀆰 ６３％ 、８􀆰 ５５％ 和 ８􀆰 ５１％ ，执行进度

后三位的省份为陕西、黑龙江和山西，进度数分别为 ７􀆰 ４６％ 、７􀆰 ５２％和 ７􀆰 ５５％ ；２０１７ 年月均预算执

行进度最好的前三位为河南、安徽和山东，进度数分别为 ９􀆰 ３４％ 、９􀆰 １３％ 和 ８􀆰 ８６％ ，执行进度后三

位的省份为辽宁、内蒙古和天津，进度数分别为 ７􀆰 ５９％ 、７􀆰 ７２％和 ７􀆰 ８８％ ；２０１８ 年月均预算执行进

度最好的前三位为河南、江西和安徽，进度数分别为 ９􀆰 ４９％ 、９􀆰 ４６％ 和 ９􀆰 ２７％ ，执行进度后三位的

省份为内蒙古、青海和西藏，进度数分别为 ７􀆰 ２６％ 、７􀆰 ４２％ 和 ７􀆰 ５０％ 。 第二，各地区预算执行发展

趋势变化不一。 结合近 ４ 年的相关数据，可以总结为以下 ４ 种形式：一是稳步上升型，包括云南、四
川、天津、安徽、山东、广东、广西、江苏、河南、浙江、海南、湖南、福建、贵州和陕西，共 １５ 个省（直辖

市、自治区）；二是先升后降型，包括上海、内蒙古、北京、吉林、宁夏、山西、湖北、甘肃、西藏、重庆、
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①

②

财政部关于地方预算支出进度通报月份从 ４ 月份开始，分别考核 １ ～ ４、１ ～ ５、１ ～ ６、１ ～ ７、１ ～ ８、１ ～ ９、１ ～ １０、１ ～ １１、１ ～ １２
月份的地方支出进度。

崔军和李苗（２０１９）指出，无论全国全省层面，还是地市级层面，都普遍存在政府年底“突击花钱”和财政资金结余结转占

比偏高的典型事实。
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青海和黑龙江，共 １２ 个省（直辖市、自治区）；三是先降后升型，主要代表为江西省；四是波动曲折

型，有新疆、河北和辽宁，共 ３ 个省（自治区）。 尽管各地区月均预算执行进度存在一定波动，但总

体情况已明显好转，月均预算执行进度区间已从 ２０１５ 年的［６􀆰 ４１％ ，８􀆰 ７５％ ］发展到 ２０１８ 年的

［７􀆰 ２６％ ，９􀆰 ４９％ ］。 另外，应该看到月均预算执行进度不可能总是上升趋势，也不是越高越好，必
然会在一个合理区间内波动，且这一指标受到多重因素的影响。 基于此，本文将进一步从实证方

面对其进行分析。
２􀆰 地方政府国库暂付款规模与预算执行进度之间的关系

近年来，受多种复杂原因影响，各级财政暂付款规模庞大，且有逐年增加的趋势。 由于财政暂

付款占用的是国库资金，加之暂付款具有支出去向复杂、时间跨度长、回收不确定性等特点，给财

政平稳运行和国库资金安全带来了极大风险。 其中最直接的影响是：大量的暂付款长期占压国库

资金，导致基层财政库款规模持续走低，财政当期支付能力日趋减弱。 由于库款保障能力不足，有
些已下达预算指标的项目不能及时形成实际支出，增加了财政预算支出进度变缓的可能。 通过对

地方国库暂付款规模与预算执行进度的相关关系进行作图分析（见图 ３），国库暂付款规模与预算

执行进度的反向关系不是很强，两者之间的拟合线更像一条平行线，甚至有上扬的趋势。 对此，本
文给出的解释是：国库暂付款作为非预算安排支出若未能及时清理，久而久之，不断积累，将对未

来财政运行带来不良影响，当期与前一期的国库暂付款规模对预算执行都会产生一定程度的影

响。 因此，研究地方国库暂付款规模与预算执行进度之间的关系，需要引入滞后一期的规模，综合

考虑国库暂付款规模对预算执行进度的影响。

图 ３　 国库暂付款规模与预算执行进度之间的关系

注：图中实线为拟合线。 下同。

３􀆰 财政支出结构与预算执行进度之间的关系

在之前的研究中，学者普遍认为预算支出进度缓慢问题在于项目支出，而非基本支出（刘元

发、许航敏，２０１７），基本支出进度可以用序时进度进行准确反映，且必须按序时进度拨付，否则就

会影响预算单位的日常运转。 焦长权（２０１８）认为，公共支出的主体是以社会保障支出为代表的权

利性支出，大部分根据因素法（公式法）即可在年初精确预算到位，年中只需要根据实际情况执行

即可，具有很强的支出刚性，支出进度也容易控制，而公共支出中的经济建设支出，由于不能简单
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地用因素法预算支出，在支出难度上要大很多，支出进度也难以保证。 以上分析主要基于刚性支

出存在于合理的区间，然而近几年随着“三保”压力的显现，一些地区的财政预算资金的支付产生

压力，例如黑龙江和辽宁，其中黑龙江省 ２０１５—２０１８ 年就业和社会保障支出占一般公共预算支出

的比重高达 １９􀆰 ３４％ ，辽宁省更是高达 ２５􀆰 ６１％ ，这使得一些重点支出可能被“挤占”，难以保证，加
大了支付风险，进而造成预算执行进度变慢；而对于刚性支付比重较小的地区，主要分为两类：一
类为经济发达地区，例如广东、浙江、江苏和福建，其预算支出结构中社会保障和就业支出占一般

公共预算支出的比重不到 １０％ ，支出中多为战略性重点投资，多用于经济建设领域，支出进度取决

于经济社会等发展需要，因地区差异和具体项目类别、特点而不同，此类支出的最大特点就是审批

程序复杂，极容易造成支付进度缓慢；另一类为偏远地区，例如西藏和贵州，社会保障和就业支出

占一般公共预算支出的比重也不到 １０％ ，但由于这些地区财政收入主要依靠中央转移支付和税收

返还，贵州省 ２０１５—２０１８ 年中央税收返还和转移支付占预算支出的比重年均为 ５９􀆰 ７０％ ，西藏更

是高达 ９１􀆰 ２５％ ，鉴于中央转移支付和税收返还的链条长，可能下达不及时等原因使得财政预算执

行进度减缓。 通过以上定性分析，再结合我国各省（直辖市、自治区）数据的描述性分析，本文选取

社会保障和就业支出作为各省（直辖市、自治区）刚性支付的代理变量，可以得出一般公共预算支

出中刚性支付占比与预算执行进度可能存在倒“Ｕ”型的关系（见图 ４）。

图 ４　 财政支出结构与预算执行进度之间的关系

（二）计量模型构建

为进一步验证“有没有钱”和“钱如何花”对地方政府财政预算执行进度的影响，结合本文收集

的数据，在充分验证模型的合理形式后，最终设定具有省份固定效应和时间固定效应的基准计量

模型（双向固定效应模型）如下：

Ｙｉｔ ＝ α０ ＋ α１Ｘ ｉｔ ＋ α２Ｘ２
ｉｔ ＋ α３Ｚ ｉｔ ＋ α４Ｚ ｉｔ －１ ＋ βＵｉｔ ＋ εｉ ＋ μｔ ＋ υｉｔ （１）

其中，下标 ｉ 指省份，下标 ｔ 指年份（２０１５—２０１８）；εｉ 为省份固定效应，μｔ 为时间固定效应，以
观测不同省份非观测异质性因素和共同冲击的影响。 Ｙｉｔ为被解释变量，指省份 ｉ 在 ｔ 年的月平均

一般公共预算的支出进度，主要解释变量为 Ｘ ｉｔ和 Ｚ ｉｔ，Ｘ ｉｔ表示第 ｉ 省份的预算支出结构（社会保障和

就业支出占一般公共预算支出的比重），Ｘ２
ｉｔ表示预算支出结构的平方（依据上文散点图的描述存在
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倒 Ｕ 型的关系），Ｚ ｉｔ表示第 ｉ 省份第 ｔ 年国库暂付款规模（取自然对数），①Ｚ ｉｔ － １表示第 ｉ 省份 ｔ － １
年国库暂付款规模（取自然对数），Ｕｉｔ为一组控制变量，以观测其他因素对预算执行进度的影响。
最后 ｖｉｔ为随机干扰项。

结合已有研究成果（郭婧、贾俊雪，２０１７；汪德华、李琼，２０１８；崔军、李苗，２０１９），对于控制变量而

言，需要充分考虑经济发展水平、财政收入规模、财政收入质量、预算结余等因素。 衡量经济发展水平

选取人均实际 ＧＤＰ（取自然对数），一般认为经济发展水平高的地区预算执行的状况相对较好。 另

外，预算编制的质量对预算执行状况有直接的影响，而预算编制质量主要受到相关财政部门工作人员

的个人能力禀赋、人力资本等因素影响，但该项指标的衡量缺乏相应的数据，因此，可以将人均实际

ＧＤＰ 作为预算编制质量的代理变量，其背后的假设是经济发展水平高的地方，预算编制质量也高（汪
德华、李琼，２０１８）。 当然，经济发展水平本身可能影响各省的预算执行情况。 衡量财政收入状况选取

人均可用财力（取自然对数），人均可用财力越多，地方政府财力充足，对预算执行具有正向的促进作

用。 衡量财政收入质量选取税收收入占一般公共预算收入的比重（％）和中央税收返还与转移支付

占预算支出的比重（％）两个指标。 税收收入占比是衡量地方财政运行质量很重要的指标，一般认为

税收收入占比高财政运行质量越好，这对地方政府预算执行状况具有促进作用；相对而言，中央转移

支付和税收返还的链条长，可能下达不及时，很多中央专项转移支付需要很长的申请、争取与批准链

条，需要层层下拨到地方（吴进进，２０１８），并且在中央专款未批复之前，地方不能有相应的财政配套资

金支出，而在资金批复后，地方层面可能因为缺乏配套资金而延缓了预算执行进度（李香菊、刘浩，
２０１６）。 衡量财政预算结余状况选取上年预算结余数占一般公共预算支出的比重（％）。 鉴于当年财

政预算结余与执行情况存在互为因果的关系，故用上年预算结余资金作为解释变量进行分析。 现行

体制安排下，财政存在结余一般不会视为节约行为，反而会被作为任务未完成，未用完的预算结余资

金会被收回，并且有可能在当年实际使用预算数额的基础上，削减下一年度的预算额度（许安拓，
２０１２）。 因此，上一年的财政预算结余会对本年度的预算执行情况产生重要影响。

四、 实证结果与稳健性检验

（一）实证结果

本文充分借鉴郭婧和贾俊雪（２０１７）、汪德华和李琼（２０１８）、崔军和李苗（２０１９）等关于政府财

政收支状况以及预算执行情况的相关论述，再结合文章第二部分的理论分析框架及本文收集数据

的类型，运用 Ｓｔａｔａ１４ 软件，采用聚类稳健标准误估计本文的面板数据模型，②分别控制省份固定效

应和年度固定效应，计算本文模型的主要计量检验结果（见表 ２）。
表 ２ 中，序列（１）表示仅控制省份固定效应且未引入上一年度国库暂付款规模这一变量；序列

（２）表示仅控制省份固定效应但引入上一年度国库暂付款规模这一变量；序列（３）表示包含省份固

定效应和时间固定效应但未引入上一年度国库暂付款规模这一变量；序列（４）表示包含省份固定

效应和时间固定效应且引入上一年度国库暂付款规模这一变量。
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①

②

某些变量以比率的形式出现，可以较好地规避通货膨胀等因素带来的影响（Ｂｏｈｎ，１９９１）；而将变量转换为自然对数的目

的是消除异方差问题（ＡｂｕＡｌ⁃Ｆｏｕｌ 和 Ｂａｇｈｅｓｔａｎｉ，２００４）。
陈强（２０１８）提出使用聚类稳健标准误的前提是，聚类中的观测值数目 Ｔ 较小，而聚类数目 ｎ 较大，此时，聚类稳健标准误

是真实标准误的一致估计。 以上论述符合文中的数据特征。



　 　 表 ２ 主要解释变量的回归结果

变量
１ ～ １１ 月份月均预算执行进度

（１） （２） （３） （４）

人均 ＧＤＰ（取自然对数）
０􀆰 ０３２１∗∗

（０􀆰 ０１１８）
０􀆰 ０３１７∗∗∗

（０􀆰 ０１１２）
０􀆰 ０２８８∗

（０􀆰 ０１６５）
０􀆰 ０３１３∗

（０􀆰 ０１６１）

人均可用财力（取自然对数）
０􀆰 ０１１９

（０􀆰 ００９９）
０􀆰 ０１２３∗∗∗

（０􀆰 ００９３）
０􀆰 ０２０９∗∗

（０􀆰 ０１０１）
０􀆰 ０１９２∗

（０􀆰 ０１１０）
税收收入占一般公共预算收入比

重（％ ）
０􀆰 ０００１

（０􀆰 ０００１）
０􀆰 ０００２∗

（０􀆰 ０００１）
０􀆰 ０００４∗∗∗

（０􀆰 ０００１）
０􀆰 ０００４∗∗∗

（０􀆰 ０００１）
中央税收返还和转移支付占一般公共

预算支出比重（％ ）
－ ０􀆰 ０００４∗

（０􀆰 ０００２）
－ ０􀆰 ０００６∗∗

（０􀆰 ０００３）
－ ０􀆰 ０００５∗∗

（０􀆰 ０００２）
－ ０􀆰 ０００６∗

（０􀆰 ０１６１）
社会保障和就业支出占一般公共预算

支出比重（％ ）
０􀆰 ２６７２∗∗∗

（０􀆰 ０８９３）
０􀆰 １９７７∗∗

（０􀆰 ０８６７）
０􀆰 ２１９５∗∗∗

（０􀆰 ０７７８）
０􀆰 １９３２∗∗

（０􀆰 ０８５３）
社会保障和就业支出占一般公共预算

支出比重的平方

－ ０􀆰 ５９１６∗∗

（０􀆰 ２７１６）
－ ０􀆰 ３８５６
（０􀆰 ２６８３）

－ ０􀆰 ５２１９∗∗

（０􀆰 ２０８７）
－ ０􀆰 ４１７８∗

（０􀆰 ２３７９）
上年预算结余数占一般公共预算支出

的比重（％ ）
－ ０􀆰 ０４９７∗∗

（０􀆰 ０２２５）
－ ０􀆰 ０５０１∗∗

（０􀆰 ０２４１）
－ ０􀆰 ０２８８
（０􀆰 ０２１５）

－ ０􀆰 ０３３７
（０􀆰 ０２３７）

当年国库暂付款规模（取自然对数）
－ ０􀆰 ００１７∗∗∗

（０􀆰 ０００６）
－ ０􀆰 ００２５∗∗∗

（０􀆰 ０００７）
－ ０􀆰 ００１７∗∗

（０􀆰 ０００７）
－ ０􀆰 ００２０∗∗

（０􀆰 ０００８）
上一年度国库暂付款规模（取自然对

数）
—

－０􀆰 ００２８∗∗∗

（０􀆰 ０００６）
—

－０􀆰 ００１６∗∗

（０􀆰 ０００７）
省份固定效应 是 是 是 是

年度固定效应 否 否 是 是

常数项
－ ０􀆰 ３７４７∗∗∗

（０􀆰 ０５８９）
－ ０􀆰 ３４６３∗∗∗

（０􀆰 ０６１８）
－ ０􀆰 ４３４９∗∗

（０􀆰 ２０２４）
－ ０􀆰 ４２８０∗

（０􀆰 ２１２７）
观测值 １２４ １２４ １２４ １２４
Ｒ２ ０􀆰 ７１２７ ０􀆰 ７６７４ ０􀆰 ７７５４ ０􀆰 ７８６６

　 　 注：（１）括号内为稳健性标准误计算时的标准误差；（２）∗∗∗、∗∗和∗分别表示回归系数在 １％ 、５％和 １０％的显著性水平上显

著。 下同。

由表 ２ 可见，无论是否控制年度固定效应，地方国库暂付款的规模对 １ ～ １１ 月份预算执行的序

时进度存在显著的负相关，且都通过了显著性检验。 并且随着上一年度国库暂付款规模这一变量

的引入，模型整体的显著性上升，Ｒ２ 由模型（１）的 ０􀆰 ７１２７ 上升到模型（２）的 ０􀆰 ７６７４，在控制年度固

定效应的基础上，也同样存在这一现象，Ｒ２ 由模型（３）的 ０􀆰 ７７５４ 上升到模型（４）的 ０􀆰 ７８６６，依据

Ｒ２ 的具体含义，说明引入上一年度国库暂付款规模这一变量，分析其对当期政府预算执行进度的

影响具有一定的合理性。 按控制省份固定效应和年度固定效应的模型（４）的结果解释，当地方政

府国库暂付款的规模越大时，财政预算执行进度也就越慢，与前文理论部分的论述相一致（当年和

上一年度国库暂付款两个变量均通过显著性检验，且系数为负）。 国库暂付款作为一种非预算安

排支出，某种程度上表现出地区差异大、支出用途广、时间跨度长等特征，日积月累，一些地区甚至

已将这一“流量指标”转化为“存量指标”，规模越来越大，某种程度上陷入了逐年递增的怪圈，并且

依据暂付款的特性，需要待以后年度预算安排较为富余时再将暂付款列支的问题解决。 因此，上
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一年度暂付款规模过大会无形中影响当期财政预算执行的进度，给地方财政运行带来风险隐患。
从某种程度上反映出地方财政运行困难，地方财政“真没钱”，也可以理解为地方财政运行的支付

结构存在问题，需要借助国库资金进行预付，而真实科目中的钱却支不出来。 以上分析，进一步说

明了国库暂付款规模越大，地方政府财政预算执行进度越慢。
另外，比较模型（２）和模型（４）可以看出，当控制年度固定效应后当年国库暂付款规模与上一

年度国库暂付款规模的系数绝对值与显著性水平均有所下降，表明控制年度固定效应对计量结果

有较大的影响。 鉴于本文仅包含 ３１ 个省份 ４ 年的数据，解释变量年份之间的变化是计量分析需要

利用的很重要信息，当模型控制了年度固定效应，一些由于全国性的一致变动因素导致的波动被

吸收掉，从而导致主要变量的分析结论有所弱化。
关于财政支出结构与预算执行进度之间的计量分析，在未控制年度固定效应的情况下，社会

保障和就业支出占一般公共预算支出比重平方的系数均为负，且模型（１）中在 ５％的水平上显著；
当控制年度固定效应之后，社会保障和就业支出占一般公共预算支出比重的平方显著为负，此时

验证了社会保障和就业支出占一般公共预算支出比重与预算执行进度之间的倒“Ｕ”型关系，其经

济含义是：社会保障和就业支出占比高的省份在 １ ～ １１ 月份预算执行的序时进度较慢，社会保障和

就业支出占比低的省份也存在预算执行较慢的情况；而社会保障和就业支出占比在全国处于中游

的省份，其预算执行情况相对较好。 本文对此给出以下解释，第一，社会保障和就业支出占比高的

省份（例如辽宁和黑龙江）社保压力相对较大，财政运行相对困难，在“三保”支付的压力下，优先支

付这一部分的支出，财政资金相对紧张，经济增长乏力，财政预算支出与实际支出产生一定偏差，
导致地方政府一般公共预算支出进度减缓。 第二，社会保障和就业支出占比低的省份，一类为经

济发达地区，例如广东、浙江、江苏和福建，经济发展多为投资类项目，其最大特点就是审批程序复

杂，支付进度缓慢，另外，财政资金充足也在某种程度上导致钱花不出去的现象，或者对于现行的

预算执行考核机制，由于自身财政能力强，可以“弹性”执行上级决策，不把考核、约谈当回事；另一

类为对中央转移支付和税收返还依赖性强的地区，例如西藏和贵州，由于中央专项转移支付层层

下拨到地方的周期长，且缺乏配套资金等原因而延缓了预算执行进度。 第三，社会保障和就业支

出占比中等的省份，例如河南、江西和安徽，２０１８ 年月均预算执行进度分别高达 ９􀆰 ４９％ 、９􀆰 ４６％ 和

９􀆰 ２６％ ，排在全国前三位，并多次受到财政部关于地方财政预算执行支出进度考核情况的通报表

扬，这一类省份社保压力不会太大，也不会出现资金充裕花不出去的极端状况，对于每年的财政预

算都能按时完成任务，预算执行的序时进度相对较快。 综合以上三点的分析，进一步说明了财政

支出结构中社会保障和就业支出占比与预算执行进度之间存在倒“Ｕ”型关系。
其他控制变量回归结果的说明。 在同时控制省份固定效应和年度固定效应的情况下，人均

ＧＤＰ、人均可用财力和税收收入占一般公共预算收入比重 ３ 个指标都通过了显著性检验，说明在其

他条件不变的情况下，经济发展水平越好、财力保障越充足、财政收入质量越高的地区，财政预算

执行进度也就越好，这与前文的假设一致。 对于中央税收返还和转移支付占预算支出比重这一个

指标来说，当同时控制省份固定效应和年度固定效应，中央税收返还和转移支付占预算支出比重

的变量系数为负，且通过了显著性检验，即地方政府财政资金越依赖于中央税收返还和转移支付，
其财政预算执行进度也就越慢，一方面是中央税收返还和转移支付的下达需要一定的时限，会对

预算执行产生一定影响；另一方面是中央转移支付资金的使用也需要一定的配套资金，而地方财

政收入质量不高，无法提供足够的配套资金，导致转移支付的预算执行状况减缓。 对于上年预算

结余数占一般公共预算支出的比重这一指标来说，当仅控制省份固定效应时，这一指标系数为负，
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且在 ５％的水平上显著。 当同时控制了省份固定效应和年度固定效应后，上年预算结余数占一般

公共预算支出比重的系数仍为负，但未通过显著性检验，这可能是由于结余占比具有很强的惯性，
上年结余占比越高，则本年也越高，这更多是体制问题，不是短期内通过改善管理能解决的（汪德

华、李琼，２０１８）。
（二）稳健性检验

１􀆰 关于本文使用固定效应模型还是随机效应模型的讨论

首先，运用传统的豪斯曼检验（必须是同方差），得到 Ｐ 值为 ０􀆰 ００２２，故拒绝原假设，不可观测

的随机变量与解释变量相关，因此应该使用固定效应而非随机效应模型。 其次，运用稳健的豪斯

曼检验，不再受“个体异质性与解释变量不相关”这一条件约束，检验结果 Ｐ 值为 ０􀆰 ００００，仍然强烈

拒绝随机效应的原假设（见表 ３）。 综上分析，本文选取面板数据的固定效应模型。 另外需要说明

的是，通过引入年份虚拟变量，并检验所有年份虚拟变量的联合显著性，检验结果强烈拒绝“无时

间固定效应”的原假设，该模型应包含时间固定效应，故采用双向固定效应模型。

　 　 表 ３ 豪斯曼检验结果

传统豪斯曼检验 稳健豪斯曼检验

ｃｈｉ２（９） Ｐ 值 Ｃｈｉ２（９） Ｐ 值

２５􀆰 ８５ ０􀆰 ００２２ ３３９􀆰 ３３６ ０􀆰 ００００

２􀆰 区域异质性检验

鉴于暂付款管理缺乏统一、规范的制度办法，使用随意性大，极易形成暂付款易涨难控的局面

（银美霞，２０１４），具有很强的外生性。 因此，国库暂付款的稳健性检验主要进行区域异质性的检

验。 将我国的 ３１ 个省（市、自治区）划分为西部地区和东中部地区分别回归，①进行稳健性检验，结
果见表 ４。 无论基于东中部地区数据还是西部地区的数据，当年国库暂付款规模和上一年度国库

暂付款规模的回归系数均为负，且都通过了显著性检验，与上文的结论保持一致。 需要说明的是，
基于东中部地区的数据，通过引入年份虚拟变量，并检验所有年份虚拟变量的联合显著性，检验结

果接受“无时间固定效应”的原假设，故该模型未包含时间固定效应，与上述模型稍有不同，但结论

一致，结果依然稳健。

　 　 表 ４ 按不同区域划分的回归结果

变量
１ ～ １１ 月份月均预算执行进度

（５）东中部 （６）西部

当年国库暂付款规模

（取自然对数）
－ ０􀆰 ００２４∗∗∗

（０􀆰 ０００８）
－ ０􀆰 ００２７∗∗

（０􀆰 ００１２）
上一年度国库暂付款规模

（取自然对数）
－ ０􀆰 ００１７∗∗

（０􀆰 ０００６）
－ ０􀆰 ００２９∗∗∗

（０􀆰 ０００５）

省份固定效应 是 是
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① 西部地区包括陕西、四川、云南、贵州、广西、甘肃、青海、宁夏、西藏、新疆、内蒙古、重庆十二个省、自治区和直辖市，其余

十九个省份为东中部地区。
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续表 ４

变量
１ ～ １１ 月份月均预算执行进度

（５）东中部 （６）西部

年度固定效应 否 是

控制变量 是 是

观测值 ７６ ４８

Ｒ２ ０􀆰 ７６００ ０􀆰 ８６５４

３􀆰 财政预算支出结构的稳健性检验

本文论述的财政预算支出结构主要考虑的是财政预算刚性支出，上文代理变量为社会保障和

就业支出占一般预算支出比重，接下来进一步扩大刚性支出这一口径，将一般公共服务支出纳入

刚性支出中进行实证检验，结果见表 ５。① 比较表 ５ 中三个模型的检验结果，财政预算支出结构的

平方这一变量都通过了显著性检验，且系数为负，依然与上文的研究结论一致。 检验过程中分别

引入当年国库暂付款与上一年度国库暂付款两个指标，这两个指标的检验结果与前文也保持一

致，综合考虑这些因素，本文的结论依旧成立。

　 　 表 ５ 更换主要解释变量的回归结果

变量
１ ～ １１ 月份月均预算执行进度

（７） （８） （９）
财政预算支出结构（一般公共服务支出、社会

保障和就业支出占一般预算支出比重）（％ ）
０􀆰 ２５４０∗∗∗

（０􀆰 ０７４２）
０􀆰 ２６８５∗∗

（０􀆰 ０８５７）
０􀆰 ２４３２∗∗∗

（０􀆰 ０８５９）

财政预算支出结构的平方
－ ０􀆰 ３７３０∗∗

（０􀆰 １５３７）
－ ０􀆰 ４１６７∗

（０􀆰 １５７１）
－ ０􀆰 ３５５９∗

（０􀆰 １７７５）
当年国库暂付款规模

（取自然对数）
－ ０􀆰 ００１７∗∗

（０􀆰 ０００７）
—

－０􀆰 ００１９∗∗

（０􀆰 ０００７）
上一年度国库暂付款规模

（取自然对数）
—

－０􀆰 ００１２∗∗

（０􀆰 ０００６）
－ ０􀆰 ００１６∗∗

（０􀆰 ０００６）
省份固定效应 是 是 是

年度固定效应 是 是 是

控制变量 是 是 是

观测值 １２４ １２４ １２４
Ｒ２ ０􀆰 ７８３０ ０􀆰 ７７７１ ０􀆰 ７７５４

五、 结论与政策建议

本文根据现行财政管理考核体系构建了影响地方政府财政预算执行进度的逻辑分析框架，从

７１

① 一般公共服务支出主要用于保障机关事业单位正常运转，支持各机关单位履行职能，保障各机关部门的项目支出需要，
以及支持地方落实自主择业军转干部退役金等。 这类支出涵盖于“三保”国家保障范围目录之中，构成了现行刚性支出中的重要

显性（王振宇等，２０２０）。 故本文将其纳入刚性支出中进行实证检验。



“有没有钱”、“钱如何花”等角度剖析了影响地方政府财政预算执行的关键因素，找出地方政府预

算执行“慢”的现实症结；并以我国 ３１ 个省（直辖市、自治区）２０１５—２０１８ 年的面板数据为基础，利
用双向固定效应模型考察了地方政府国库暂付款、财政预算支出结构等因素对财政预算执行进度

的影响，从实证层面对理论研究假说进行了解释说明。 研究表明：（１）地方政府国库暂付款（当期

和前一期）规模与财政预算执行进度存在反向相关关系；（２）地方财政预算支出结构中刚性支付占

比与财政预算执行进度存在倒“Ｕ”型关系；（３）控制变量中，人均 ＧＤＰ、人均可用财力和税收收入

占一般公共预算收入比重正向影响地方政府预算执行的进度，中央税收返还和转移支付占一般公

共预算支出比重反向影响地方政府预算执行的进度，且都通过了显著性检验。
鉴于以上研究结论，地方政府预算执行“慢”的现实症结与多方面因素存在相关关系，受财政

管理体制制约，本文关于主要解释变量（国库暂付款和财政预算支出结构）的理论假说暗含的政策

含义需要从以下角度进行进一步解释。
第一，国库暂付款（含暂付款、预拨款项、其他应收款等）具有有支出无预算或有预算已“挪用”

的性质，大都用于公益性、准公益性支出甚至政绩工程，这些暂付款部分形成了资产、部分形成了

坏账，加大了地方政府财政支付风险，致使地方财政国库有名无实，降低了财政支付能力，进而影

响地方政府财政预算支出进度，在文中也得到了实证检验。 因此，首先应当结合当下财政部清理

国库暂付款的工作，有针对性开展地方政府财政暂付款真实情况的摸底调查、甄别、处置，科学制

定清理方案，分类推进，对形成资产的纳入政府资产管理，对形成“坏账”的予以必要历史豁免，对
“挪作”民生、偿债等他用的纳入地方政府一般债务管理。 其次，加大财政各类资金整合力度以及

必要的预算调整，建立科学的预警及坏账问责机制，谨防发生系统性资金风险，从根本上改变有

“账”无“实”的问题，还原地方政府国库“库存”真实现况，助力于地方财政预算执行的高质量

发展。
第二，在考核地方政府预算执行情况时，应充分考虑维持性支出和发展性支出与积累性支出

和消费性支出的比例关系，以及部门、地区之间的产业结构比例，放宽现行管理办法中有关预算执

行进度排名靠后的问责、约谈的适用范围与条件，积极引入智慧治理、弹性治理、包容治理，特别是

要充分考虑各地区、各层级、各部门的具体情况，进行分门别类差异化的预算执行进度考核管理，
避免简单“一刀切”的行为。 另外，要遵从法定、民主、公开原则，科学客观编制、有序执行预算。 通

过构建真正意义上的预算公开透明，合理引入预算专家审查机制，切实提高预算法治化程度，最大

限度消减主观人为因素的干扰。
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