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前言

牛美丽博士的新作探讨了零基预算（ZBB）这个在中国具有深远意义的课题。
这本书的重要性至少体现在如下四个方面：首先，它的研究对象是正在经历一个非常历史时期的中国
的预算编制过程。
中国目前正处于快速变革的时期，而这本书见证了中国历史以及中国政府发展变化的一个重要方面。
其次，这本书运用了比较的方法，深入地研究和对比了ZBB在中美公共管理中的应用。
近来，比较研究的方法正逐渐受到越来越多的重视，尤其是在公共预算领域。
这本书有效地利用了这一思想方法，并且在比较的过程中，通过对ZBB实践及其影响的剖析拓展了我
们对行政改革整体的认识。
这必将为酝酿实行预算改革的各国政府提供有益的参考。
第三，这是一部关于预算编制过程改革的专著，而预算编制过程又是公共预算领域中最为历久不衰的
主题之一。
在美国，自20世纪60年代以来几乎所有的总统都曾尝试过至少一次联邦预算编制过程改革。
他们中有的取得了成功，有些则没有。
世界范围内，各国政府也在实践着多种类型的预算编制。
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内容概要

　　零基预算（zero-based budgeting），作为一种决策理性的回归，在公共预算演进的过程中扮演了重
要的角色。
但是，从实践来看，零基预算并不是很成功，在上个世纪70年代初期开始实行，到了80年代中期逐渐
淡出人们的视线。
国外学者们的大量研究证明，零基预算并不适合公共部门采用。
有趣的是，中国政府在上个世纪90年代末开始大力提倡并推行零基预算。
财政部建议中央部门编制部门预算时采用零基预算的方法。
各级地方政府也掀起了零基预算改革的热潮。
那么，为什么零基预算——这种已经被理论和实践检验并不适合公共部门采用的预算方法——会在中
国兴起？
这是本研究的一个核心问题。
为了找出答案，作者首先研究了美国零基预算的实践，并且对美国零基预算改革的影响和利弊作了详
细的分析。
接着，作者根据经济条件、地理位置和实行零基预算进程的不同，选取了四个地方政府作为四个案例
分别进行了个案分析和案例间的比较分析。
研究结果显示，虽然中国地方政府的官方文件宣称零基预算已经在国内普遍实施，但是在实际的执行
过程中，中国的预算方法更像是目标预算（target-based budgeting），而非严格意义上的零基预算。
通过零基预算在中国和美国实施情况的比较分析，可以看出，零基预算所依赖的理性决策原则和公共
部门的预算决策过程差别很大。
改革者的初衷并不是要建立一个完整的零基预算体系，而是要解决财政部门和支出部门之间的行政控
制问题，即财政部门通过一系列规则的制定来规范支出部门的预算行为。
同时，这项研究发现：财政能力、技术支持、组织学习能力和制度约束是影响地方政府预算改革的重
要因素。
也正是在这四个关键因素的影响下，中国的零基预算改革只是构建现代预算制度的一个起步阶段。
　　本研究是一个描述性研究，因而采用了定性研究的设计，应用了综合案例的方法。
作者选取了两个省和两个市作为四个典型案例，同时也对美国和中国的零基预算改革进行了比较，探
讨了公共部门应用零基预算和公共部门预算决策的一般性问题。
为了提高研究的有效性和可信度，作者运用了多种数据分析技术，包括多角策略（triangulation strategy
）、同行审阅（peer review）和自我评估（self-evaluation）。
　　本研究着眼于零基预算改革实践，最终的目的是发现关于中国预算改革的一般性问题。
从公共预算演进的过程来看，改革者们一直试图通过预算方法上的技术革新来提高预算决策的科学性
。
但是，这些建立在理性假设基础上的预算改革无一因遵照改革者的设计而取得彻底的成功，究其原因
，就在于公共预算与私人预算有着本质的差别，它并非按照市场原则来分配资源。
资金供给者与分配决策者的分离使得政府预算决策必须按照既定的规则和程序来制定，而这些规则和
程序制定得是否合理，是否能够真正约束预算参与者的行为，很大程度上取决于客观的预算环境。
这个预算环境就是特定时期政府预算管理所面临的现实条件，包括技术条件，也包括经济的、文化的
、组织的、制度的等多种条件。
这些预算条件往往和改革者理想化的设计相冲突，使得基于理性设计的预算改革不能完全落实。
因而，某一国家某一特定时期的政府预算管理实践总是在理性的设计与现实的条件之间寻找一个平衡
点。
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章节摘录

插图：三、研究的问题本研究一共探讨了四个问题：（1）中国地方政府为什么采用零基预算？
（2）为了使零基预算能够顺利实施，中国地方政府预算体系的结构和预算程序作了怎样的调整？
（3）零基预算给中国地方预算体系带来了什么影响？
（4）如何比较零基预算在中国和美国的实施？
零基预算在中国的实施比美国晚了20多年。
当中国地方政府在上个世纪末、本世纪初开始预算改革的时候，西方国家的其他预算方法，例如绩效
预算、计划一项目预算的相关技术已经相当成熟，可以为中国提供多种可供选择的预算方法。
而且，美国和韩国的实践也反映零基预算在公共部门的预算体系中存在着很大的局限性。
那么，中国政府为什么仍然选择零基预算呢？
这是本研究的第一个问题。
现有的研究文献表明，在不同的预算环境中，或者不同层级的政府，零基预算的实施都有所不同。
那么在中国特定的预算制度下，地方政府是如何实施零基预算的？
各地怎样调整自己的预算支出结构，使用什么样的预算程序来推行零基预算？
这是本文回答的第二个问题。
第三，既然中国中央和地方政府都对零基预算寄予厚望，并投入了大量的人力物力来推行零基预算，
那么这种新型的预算方法给地方预算体系带来了怎样的影响？
第四，Caiden（1978）认为，现代预算体制技术革新的失败主要是因为改革者假设一种预算方法可以
广泛地适用于所有的预算环境。
这就意味着，预算方法的革新必须考虑所处的预算环境，因此，比较地分析零基预算在不同预算环境
下的实施情况不仅有利于加深对零基预算本身的理解，同时也有利于加深对不同预算环境下预算管理
的理解。
这是第四个研究问题。
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《中国地方政府的零基预算改革:理性与现实的冲突和选择》：公共预算研究系列·3。
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