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执行差距与事权划分的判准原则：教育改革的支出分析 

李芝兰  袁方成 

                   （本文发表于《中国农村研究》2011 年下卷） 

摘  要：地方政府在落实中央政策过程中出现的“执行差距”，究竟是“违规操作”抑

或“因地制宜”？这一直是学界和政府部门争论的热点。本文认为，之所以会对此问题辨识

不清，关键在于缺乏一套较为系统客观的评判标准。充分考虑中央及地方事权共享及划分并

存的事实，以公益性、共域性和认受性作为判定地方事权性质的三项原则，有助于更准确的

把握地方行为逻辑，对政策执行中的地方角色给予更加客观和准确的评判，并可以加以适当

引导，使政策执行达致更理想的效果。 

    关键词：执行差距；判准原则；教育改革 

 

一、“违规操作”抑或“因地制宜” 

“执行差距”是国内外政府政策执行中一种普遍存在的现象，即政策制定之初的预期目

标与其最终的实际效果之间存在着明显的偏差。
１
这种对“执行差距”的疑虑，多年来一直

是学界和政府部门关注的热点。置于中国当下的具体场域中来检审，地方政府的“上有政策、

下有对策”被认为是产生这一问题的主要原因。
２
 

以近年来中央推行的教育改革作为参照，中央政府 2006 年始推行农村义务教育经费保

障机制改革（又简称新机制改革），通过加大专项转移支付力度的方式，补充地方教育财力

的不足。对中西部广大农村地区而言，这些新的专项投入占整体教育支出盘子的大头，而县

政府在得到上级更多资源的同时，按政策只需相应配套较小比例的资金。令不少评论担心的

是，中央在加大了投入力度后，一些县政府会否因为农村教育方面多了来自上级的资源而缩

                                                 
１
 “执行差距”概念的提出，可参看 Wildavsky, Aaron and L. Pressman, Jeffrey, Implementation: How 

Great Expectations in Washington are Dashed in Oakland; or, Why it’s Amazing that Federal Programs 

Work at All. University of California Press, 1984. 作者通过介绍和分析 1965 年美国奥克兰市经济

发展局所推行的“公共就业和经济发展行动”项目失败的案例，探讨政策执行何以偏离原来政策， 即‘执

行差距’出现的原因。 
２ 
解思忠：《上有政策、下有对策》，《乡镇论坛》2009 年第 9期；丁煌、定明捷：《“上有政策、下有对策”

——案例分析与博弈启示》，《武汉大学学报》2004 年第 6 期；毛彩霞、李丕：《论公共政策有效执行的权

威基础及其强化，《云南行政学院学报》2005 年第 4 期；沙剑林：《“上有政策，下有对策”问题探析》，

《青岛行政学院学报》2004 年第 5 期；肖建彬：《“上作为有政策，下有对策”错误行为的前提分析——

关于一种纵向政治关系合理性的探讨》，《广东行政学院学报》2005 年第 4 期。 

http://www.cqvip.com/asp/vipsearch.asp?Query=%C0%EE%D8%A7&Type=A&SUID=EGBNBFDHDNCBCOPIBOLGEMCBCDOIPNFP
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减本身的教育支出造成“挤出效应”，即教育整体经费不升反跌，令中央改善地方教育质量

的目标难以达成。
３
 因此，中央一再强调要“确保中央和地方……改革资金落实到位”

４
，

要求采取各种措施来“避免（地方的）‘挤出效应’，切实保证新增教育经费主要用于农村。”

５
 

“挤出效应”(crowding-out effect) 是从财政学借来，作为财政开支的乘数效应的对

立面提出来的一个概念，原意是当政府增加支出，私人消费和投资或会因而减少，导致全社

会的经济总量不升反跌。 应用在教育领域和目前针对新机制改革投入的讨论，其含义是指

由于中央和省一级财政转移支付增加，地方政府可能因而降低对教育的财政投入，有可能造

成教育整体经费减少，导致教育这种公共产品的供应不升反降。 

新机制改革以来不少研究均指出地方对中央政策的“执行差距”问题。在湖北、安徽、

山东等省份的田野调查反映，一些地方政府在新机制改革中减少了应承担的资金投入，配套

经费不到位，且存在截留、挪用上级资金，出现了对改革经费的“挤出”。
６
这些讨论认为，

地方政府在新机制改革中的“执行差距”导致了种种问题，纷纷提出从落实各级地方政府投

入责任到加强监管改革资金等对策，以堵塞“执行差距”得以出现的空间，但效果总是强差

人意。令人疑惑的是：如果“执行差距”泛滥的情况属实，这些被“挤出”的资金究竟去了

那里？如此普遍出现 “执行差距”又说明什么呢？ 

本文在解读我国中部地区 H省 X县近年的教育开支后发现，X县亦无按规定投入全数的

配套资金支持“两免一补”等新机制改革支出项目，可以说，X县在落实中央新机制改革政

策时，的确出现了“执行差距”；但另一方面，从整个盘子看，X 县的教育经费还是明显上

升了，且增加的教育支出多于 X县在新机制改革少投入的经费。我们发现，X县将本地的财

                                                 
３
 陈至立：“落实科学发展观，强化政府责任，全面推进农村义务教育经费保障机制改革——在全国农村义

务教育经费保障机制改革工作电视电话会议上的讲话”，2006 年 8 月 24 日。 
４
 国务院：“关于深化农村义务教育经费保障机制改革的通知”（国发〔2005〕43 号），2005 年 12 月 24 日。 

５
 陈至立：“巩固‘两基’攻坚成果，开创农村义务教育工作新局面——在国家西部地区‘两基’攻坚总结

表彰大会上的讲话”，2007 年 11 月 28 日。 
６
 孟庆瑜：《当前我国农村义务教育面临的突出问题及对策建议》，《教育理论和实践》2008 年第 5 期；李

欣：《农村义务教育经费保障机制研究——以山东省 J 市为例》，《财税纵横》2009 年第 3 期；李镭等：《农

村义务教育阶段经费保障机制改革实施情况》，《中国价格监督检查》2009 年第 6 期；郑红：《实施农村义

务教育经费机制改革后的几点问题探讨》，《财经界》2010 年第 1 期；邬志辉、杨卫安：《农村义务教育经

费保障体系的战略转型——从体制建设走向机制构建》，《云南师范大学学报》2010 年第 3期；范先佐、朱

苏飞：《21 世纪以来我国农村义务教育财政体制的改革和完善》，《河北师范大学学报》2010 年第 5 期。 
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政资源用于教师待遇、发展职业教育等其它教育用途，未见上述的“挤出效应”。更值得注

意的是，X 县在教育领域的各种“自主改革”均依循相关政策规定，最终亦得到上级政府的

支持和对额外补助。事实上考虑到地方差异性，中央制定新机制改革时，亦因应东、中、西

部地区的经济发展差异，在财政投入的摊分份额上厘定了不同的标准，不搞“一刀切”，例

如校舍维修补助，东部发达地区全由省级地方统筹，在中西部地区，中央则会承担半数开支，

并强调地方政府在执行政策时要考虑各自实际情况“因地制宜”。 

中央对“因地制宜”的需要其实也早有论述：“应当在巩固中央统一领导的前提下，扩

大一点地方的权力，给地方更多的独立性，让地方办更多的事情……我们的国家这么大，人

口这样多，情况这样复杂，有中央和地方两个积极性，比只有一个积极性好得多。……总之，

要发展社会主义建设，必须发挥地方的积极性。”
７
 

这便带来一个问题，如何区分地方的“执行差距”究竟是“违规操作”抑或“因地制宜”？

如何判断及评价地方的执行，使中央政策意图达致最佳效果: 既忠实执行中央政策同时亦做

到因地制宜，做到发挥“两个积极性”的效果？我们认为，关键是需要对当前地方执行差距

的讨论确立一套比较系统的审视标准。下文将以 X县作为案例，提出公益性、共域性及认受

性三点作为衡量准则。 

二、X县的“执行差距” 

近年来，我国政府在教育领域推行了一系列“增量式”改革，在基本不触动中央地方事

权划分的基础上，加大了政府特别是中央对教育事业的财政投入力度，效果显著
８
。最新一

轮农村义务教育经费保障机制改革（2006—2010）地方财政不足以应付整个教育开支规模，

中央遂通过大幅增加中央和省级专项转移支付来弥补，但同时地方继续以本级财政承担原来

负责履行的事权，包括农村中小学的教师工资、职工福利费、社会保障费、奖贷助学金等，

以及公务费、业务费、设备购置费、修缮费和教育基础建设支出等方面。
９
 

根据国家审计署 2008 年调查，可以推算全国中央、省与县一级在新机制改革方面的投

                                                 
７
 毛泽东：《毛泽东文集》第 7卷，人民出版社，1999 年，第 31 页。 

８
 过去几年的大型改革包括国家贫困地区义务教育工程（1995－1998）、农村中小学危房改造工程（2003

—2005）、农村贫困家庭中小学生“两免一补”（2001—今）、农村中小学现代远程教育工程（2003—2007）、

“以县为主”教育管理体制改革（2001）。这其中唯“以县为主”改革涉及较主要的事权划分重整。 
９
 李芝兰、袁方成：《走出农村教育“增量改革”的困局》，《中国农村研究》，2010 年（即将出版）。 



4 

 

入比重约为 48%︰48%︰4%
１０

。随着中央财政投入力度其后继续增加，2006—2010 年整个新

机制改革期间中央与地方(省及县合计)的投入比重将达到 60%︰40%１１，可见中央在新机

制改革中的投入不仅“占大头”，而且按年递增。对于中西部大多数财政依赖上级转移支付

的县市而言，这种“增量改革”的方式，使中央和省取代县、乡成为农村教育投入的主体，

并带来了大量的资金，对缓解地方财政支出压力，改善地方教育状况提供了有力的支持。 

X 县人口规模超过 100 万，历史悠久，以农业经济为主，属于典型的“依附型财政”，

从表 1可见，2005 年上级财政转移支付 3.3 亿，占县财政开支的 79.5%，到 2008 年更升至

86.8%。１２  

表 1：X 县财政收支统计表（单位：亿元） 

年份 财政支出 

地方财政 

一般预算收入 

上级财政转移支付 

转移支付 

占支出比重 

2008 10.8 1.4 9.4 86.8% 

2006 5.82 1 4.8 83% 

2005 4.19 0.9 3.3 79.5% 

而据 X县所处的 H省测算，2007 年全省农村义务教育经费保障机制改革共需经费 43.9

亿元，其中中央补助就达到 22.9 亿元。如表 2所示，按照相关规定，X县在 2007 年春季学

期全面启动新机制改革时，主要承担免杂费和公用经费补助的 20%、校舍维修改造资金的 10%

以及补助寄宿生生活的 50%，其它主要部分由中央及省的专项经费承担。(参见表 2) 

表 2：X 县新机制改革经费需投入各项资金分摊比例 

                                                 
１０

 国家审计署《54 个县农村义务教育经费保障及使用管理情况审计调查结果》（2008 年 7 月 4日公告）显

示，“2006 年和 2007 年上半年，中央财政补助 16 个省的农村义务教育专项经费分别为 153.26 亿元和 98.49

亿元。16 个省省级财政投入农村义务教育经费为分别 162.94 亿元和 95.50 亿元。审计调查的 54 个县，有

8 个县未按规定落实应承担的资金 1350.58 万元，占应承担资金总额的 71.78%。”据此公告提供的数据估算。

当然，由于我国东、中、西部地区的县级单位在财政收入、学生数、学校数、县级单位数等诸多可能存在

明显差异，导致具体县级单位的支出经费比重存在差异。” 
１１

 2007 至 2009 年，调整完善农村义务教育经费保障机制改革相关政策，全国财政将累计新增经费约 470

亿元，其中，中央财政约 350 亿元，地方财政约 120 亿元。2006—2010 年整个农村义务教育经费保障机制

改革累计新增经费，将由原来的约 2182 亿元增加到约 2652 亿元，其中中央财政约 1604 亿元，地方财政约

1048 亿元。据此数据测算。参看谢旭人：“切实加大财政投入 进一步完善农村义务教育经费保障机制

——在全国完善农村义务教育经费保障机制工作会议上的发言”，2007 年 11 月 29 日。 
１２

 本文中未明确标明引用出处的数据，均来自该县有关年度统计资料及访谈。 
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支出项目 中央 省 县 

免学杂费和公用经费补助
１３

 60% 20% 20% 

校舍维修改造
１４

 50% 40% 10% 

贫困家庭免费教科书 100% 0% 

补助寄宿生生活
１５

 50% 0% 50% 

对新机制改革各个支出项目中央均制定了相应的标准和计算方法，其中面向农村中小学

生群体的“两免一补”和维持学校运转的“公用经费”，主要根据地方的学生规模测算而定，

“危房改造”资金则根据各地方具体需要而定。总体上，中央在新机制改革的三项支出即“两

免一补”、“公用经费”和“危房改造”投入比重在 50%以上，且实际支出要高于计划支出。

X县 2009 年新机制改革的经费执行规模达 8678.1 万元。其中，仅“两免一补”这一项中央

应承担 1798 万元，实际支出 1958.4 万元，超过计划数 8.92%。 

表 3 估算出 X 县在新机制改革支出项目的“少投入”执行差距的幅度。例如根据新机制

各级政府分担比例的规定，县级财政在“补助寄宿生生活费”一项应该承担 50%的支出，2007

年“两免一补”县级实际投入 494.9 万元，为应承担资金 626.9 万的 79%。2009 年“两免一

补”县级投入仅为 40.4 万元，占应承担资金 10%。同年在“公用经费”和“校舍维修”方

面的投入为 0。无可否认，X县在落实新机制改革时出现了“执行差距”。这些未有按新机制

改革分担比例投入的地方资金部分，究竟是用到哪里去了？ 

表 3：X县新机制改革实际支出与计划差距 

支出 

口径 

2007 2008 2009 

执行数占计划数 执行数占计划数 执行数占计划数 

                                                 
１３

 “免学杂费补助资金由中央、省、省辖市本级财政按 6∶2∶2 比例分担；国家课程和省定地方课程必设

科目免费教科书资金由中央和省级财政负担;寄宿生生活费补助资金由县级财政负担。”“（公用经费）2007

年新增部分所需资金由中央、省、省辖市本级财政按 6：2：2 的比例分担。2008 年和 2009 年所需资金分

担比例同上。”《H 省农村义务教育两免一补实施方案》，2007 年 8 月 29 日。 
１４

 “（校舍维修改造资金）由中央和地方按照 5∶5 比例共同负担。地方负担资金由省、县两级财政共同承

担，除县级财政按照已确定的农村税费改革专项转移支付的 4%安排外,剩余部分省财政负担 80%,县级财政

负担 20%。剩余部分省财政负担 80%，县级财政负担 20%。”《H 省人民政府关于深化农村义务教育经费保障

机制改革的通知》，2006 年 4 月 26 日。 
１５

 “落实寄宿生生活费基本补助标准所需资金由中央财政按照 50%的比例给予奖励性补助，地方财政应承

担的 50%部分由市、县级财政分别承担。”《H 省关于调整完善农村义务教育经费保障机制改革有关政策的通

知》，2007 年 12 月 25 日。 
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上级 县 上级 县 上级 县 

两免一补 86% 79% 107% 53% 109% 10% 

公用经费 52% 84% 143% 22% 125% 0% 

校舍维修 无资料 0% 无资料 115% 无资料 0% 

合计 66% 76% 129% 36% 121% 2% 

三、钱用到哪里去了? 

如果我们跳出新机制改革,转而检视 X县的总体教育经费，可以发现，教育经费的总盘

子其实并没有因为上级增加专项转移支付而减少，教育支出占全县支出的比例也一直在上

升。如表 4所示，教育乃 X县第一位的开支，2008 年教育总支出 3.6 亿，占总财政支出 10.8

亿的 3成以上。 

表4:2008年X县财政前五位支出项目（单位：万元） 

排序 支出项目 比重 金额 

1 教育 33.33% 36021 

2 一般公共服务 18.43% 19922 

3 农林水事务 13.00% 14050 

4 医疗卫生 8.49% 9178 

5 城乡社区事务 7.89% 8523 

 合计 100% 108073 

再以财政增长速度来衡量，从表5不难看出，随着X县财政支出的规模日益扩大，教育支

出规模也急遽扩张。2008年X县的教育支出已超过2004年1.20亿元的3倍，其所占财政支出的

比重也较2004上升了；从增长幅度来看，2005—2007年间X县教育支出的增速呈上升趋势，

2007年比2005年高出28.3个百分点。且与财政支出相比，除了2006年较低外，其在2005、2007、

2008年的增速均高于前者，2008年的增速更是超过前者9.39%。这表明，教育支出在X县财政

支出中占有重要地位。 

表 5:2004—2008 年 X 县财政支出与教育支出（单位：亿元） 
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年份 2004 2005 2006 2007 2008 

财政支出 3.77 4.19 5.82 8.41 10.81 

增长速度  11.14% 38.90% 44.50% 28.54% 

教育支出 1.20 1.42 1.78 2.61 3.60 

增长速度  18.33% 25.35% 46.63% 37.93% 

教育支出比重 31.83% 33.89% 30.58% 31.03% 33.30% 

既然X县的教育经费开支并没有因为中央加大转移支付而被“挤出”，但又不是投放于新

机制改革项目，那么这些教育经费到底投入到什么用途去了呢？该县的“执行差距”反映的

事实是“违规操作”抑或“因地制宜”呢? 

四、三个评判准则的设想 

我们可以从 X 县一系列地方改革实践中，总结出公益性、共域性及认受性三项原则来检

视地方的教育支出的本质。 

其一，公益性。从根本上看，中央和地方都是为了发展生产、提高人民生活和促进社会

进步。双方不存在根本冲突和矛盾，不管是中央的钱还是地方的钱，只要都是为了人民福利

和社会发展，都是可以接受的。地方具有双重身份，既要执行中央政府的宏观决策，又要代

表本地区的意愿和利益。作为中央宏观管理的代理人，地方要承担中央交办的事项，落实中

央的各项政策，实现中央的战略规划意图。同时，地方必须对本地人民负责，发展地方的经

济、文化、福利、教育等公共事业。中央政策和地方需求的现实目标之间既存在一致性，又

存在差异性。最重要的是，公共资金有否使用不当甚或进入私人口袋。我们在 X县的调研中，

县政府虽然没有按规定配套足额资金，但并没有把这部分资金用在私人领域，而是透过一系

列自主的改革项目，提升县域的教育质素。 

在 X县的教育发展中，师资匮乏是长期困扰着农村地区教育发展的重要瓶颈。该县有近

20 万中小学生，专任教师数尚不到七千人，
１６

自 2003 年始，连续三年没有补充新教师，加

之农村小学教师的主力军——民师转招部分的教师又即将迎来退休高峰，使 X县本已缺编的

                                                 
１６

 “X 县 2005 年教育工作总结”，2006 年 1 月 2 日。 
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中小学教师队伍缺口更大。随着普通高中和职业高中办学规模的不断扩大，以及对教师素质

要求的不断提高，X县急需补充高素质的优秀教师。“教育说到底，质量提高主要靠教师。”

１７
X 县新任县委书记早在新机制改革实行之前，在 2006 年举行公开招聘会来补充教师资源。 

教师编制的增加与县级财政支出的增加紧密相关。由于新机制改革中并没有将教师工资

纳入到“增量”补助的范畴。因此，改革前后教师的工资和津贴收入中，除中央少量的转移

支付外，基本工资的大部分及各项津补贴均由地方财政承担。在 X县，近几年中央对该县的

中小学工资转移支付存量为恒定的每年 890 万元，余下部分由县级承担。根据测算，随着该

县师资力量陆续补充，2006-2008 年县财政在补充师资共新增支出 3478.43 万元，中央的资

金补助 173.22 万元，县级占新增支出总数的 95%。 

表 6：2006-2008 年 X 县补充师资新增支出
１８

（万元） 

年份 2006 2007 2008 合计 支出比重 

县 975.85 336.99 2165.59 3478.43 95% 

中央 48.45 16.82 107.95 173.22 5% 

合计 1024.30 353.81 2273.54 3651.65 100% 

在保证师资力量不断增长的同时，该县也在教师的津补贴方面进行一系列调整和提高。

自2006年开始，X县实行每人每月从自己工资中拿出100—200元进行浮动再分配改革。2007

年 9 月以来，将教职工的工资收入与岗位职责、工作业绩、实际贡献等直接挂钩。
１９

2008

年 10 月开始，县财政自主增加教师工资的津补贴部分支出。
２０

2009 年初按照国家规定，该

县开始实施绩效工资分配方案。按照相关政策，中央与省一级承担教师津补贴新增支出中

70%的经费，县级分摊余下 30%。 

表 7：2008-2009 年 X 县教师津补贴新增支出
２１

（单位：万元） 

年份 2008 2009 合计 比重 

合计 1125.79 2814.48 3940.27 100% 

                                                 
１７

 X 县田野调查, 2009 年。 
１８ 

根据年度新增教师人数及人均工资标准测算。 
１９

 “X 县 2007 年教育工作总结”，2007 年 12 月 20 日。 
２０

 “关于我县义务教育学校人员、工资及绩效工资实施情况调查报告”，2009 年 4 月 25 日。 
２１

 根据教职工人数及津贴补助标准测算。 
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中央 

788.05 1970.13 2758.19 70% 

省 

县 337.74 844.34 1182.08 30% 

与此同时，为了激励全县教师的工作积极性，该县特在全县设立了名牌教师每年评选出

40 位“名牌教师”，并分别给予 2万元、1万元和 5000 元不等的奖励。同时设立 X州奖教

奖学金，2006—2009 年共投入逾 200 万元。 

X 县教育的另外一项重要改革是对职业教育的大力扶持。县委领导认为地方经济的发展

与是否具备较高素质的劳动力具有高度的关联。在提高基础教育的同时，他们感到“职业教

育招生规模偏小，远不能满足社会经济建设对技能型人才的需求，成为人才短缺，发展缓慢

主要因素，也是影响我县经济制约因素。”
２２

加上国家近年来对职业教育发展日益重视，因

此，县领导决心要积极推动“教育理念转变，重视抓职业教育。……（职业教育）要做成龙

头，做成品牌。”
２３

2006—2009 年期间共引入社会资金共 21000 万元，2007—2009 年县级财

政投入共 1600 万元作为配套。
２４

此外，县财政出资 2000 万元对中小学校的后勤管理进行了

社会化改革，规范、统一和完善了各学校的后勤服务工作。 

由此看来，地方政府在执行中央政策时，既要最大限度的保证中央宏观政策在地方的落

实，以实现中央的战略目标和总体利益，也要满足和维护地方发展的现实需求，保障地方利

益的实现。这正是判断地方行为性质是否符合“公益性”要求的首要原则。 

其二，共域性。农村义务教育由于学校数量众多，只能由地方政府来履行具体的管理职

能；然而其极强的外部性客观上要求中央和和地方共同承担支出责任。当面临事权划分和“我

中有你，你中有我”的局面时，中央力图通过“增量改革”的方式，对其进行项目分列和支

出量化分摊，将事权及其归属一一列举清楚，来界定和明晰地方应当承担的责任，以提高地

方执行中央政策的效率和效果。地方则根据当地的突出矛盾和问题，将部分改革资金转用于

教育领域中的其他方面，如教师规模的扩充、教师津补贴的保障以及职业教育发展等。 

我们看到，在 X县的教育改革中，要求地方履行相应的责任足额投入固然重要，但从另

                                                 
２２

 X 县访谈， 2009 年。 
２３

 X 县访谈， 2009 年。 
２４

 X 县访谈， 2009 年。 
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外一方面来看，地方资金毕竟只占整个新机制改革投入资金的小部分，作用有限。 表 8 清

楚显示，县级财政在新机制总投入纵是计划数亦只占略高于 17%，这原也是新机制“增量改

革”的原意，即新机制乃中央及省增加对地方教育的财政投入，以补充地方财政资源的不足。 

表 8：X县新机制改革支出比重（单位：万元） 

 

各级总计划数 

（1） 

县级计划数 

（2） 

比重 （一） 

（2）：（1） 

县级执行数 

（3） 

比重 （二） 

（3）： （1） 

2007 4700.4 910.61 19.37% 689.9 14.68% 

2008 8311.1 1484.94 17.87% 538.6 6.48% 

2009 10256 1774.7 17.30% 40.4 0.39% 

合计 23267.5 4170.25 17.92% 1268.9 5.45% 

但另一方面，X县在自主教育改革项目投入的资金，相比上级要求规定投入新机制改革

的资金还要多。从表 9 看到，2005—2009 年县一级财政在新机制改革支出口径方面未依政

策配套的金额为 2901.3 万元，但该县用于自主改革方面就高达 8461 万元，两者差距为 5560

万。 

表 9: X 县县级支出比较：新机制改革与自主改革（单位：万元） 

新机制改革 自主改革 

计划数 4170.2 执行数 8461 

执行数 1268.9   

少投入（执行偏差） 2901.3   

5560 万的差据显示，X县政府不单只是把本应配套到义务教育保障新机制的资金，全部

用来改善教师待遇、扩充教师规模、发展职业教育等领域，还要额外支出。如果我们把该县

的自主改革、由中央主导的新机制改革以及上级其它教育专项支出作为三种支出类型，则可

以发现，X县新增教育经费的重心在于其自主推行的一系列改革措施，支出比重达到 74.27%。

在此方面，上级政府的支持占约 1/4，而在新机制改革支出，上级政府投入占有绝对优势的

比重。 
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表 10：2006-2009 年 X 县各项改革新增支出及比重（单位：万元） 

 

自主改革 

支出 

比重 

新机制改革支出 

（含 2006 年） 

比重 

上级其它 

专项支出 

支出合计 比重 

县级 8461 74.27% 1565.3 7.33% — 10026.3 28.2% 

上级 2931.41 25.73% 19801.3 92.65% 2790.1 25522.81 71.8% 

小计 11392.4 100% 21366.6 100% 2790.1 35549.1 100% 

尽管地方未有按照新机制改革的规定投入配套资金往往被视为是“违规操作”，但在 X

县的个案中，各级政府投入的教育资金仍然被用于地方教育这一领域，在具体的支出上兼顾

了中央政策的落实和地方教育的发展需求，符合地方负责落实教育事权的制度安排。因此，

地方是否将各级资金用于同一领域，可以是判别其行为是否具备“合理性”的评判参照。 

其三，认受性。在实践中，因地制宜自主改革和未有严格遵循中央政策之间的界限往往

是模糊的，上级的认可程度就成为重要的评判标准。在事权划分还不够清晰的情况下，地方

在执行中央政策时，会根据实际情况和需要，使用各级政府投入的资金，来解决现实中的复

杂矛盾。如果地方在其自主选择的方向上投入资金并取得明显成效，得到中央和上级的充分

肯定，往往会获得更多的支持。2006 年以来，X县共获得上级财政的其他专项转移支付资金

2790 万元，包括 2007 年农村中小学现代远程教育建设 894 万元，2008 及 2009 年城域网工

程 1200 万元以及 2008 年省级桌椅板凳工程近七百万元。 

正如 X县所展现的，县域教育总体质量和水平的提升，不仅与学校硬件条件的改善及学

生经济负担的减轻有关，而且与提高教师待遇和不同类型教育之间的均衡发展，更具有直接

的关联性。该县在这些方面采取的自主改革，得到了上级的高度认可。实践证明，认受性较

强的地方行为，有助各级政府之间的协调，促进各级财政资源在相关政策领域的合理分配，

对中央主导的改革的进一步推进，亦将产生积极的作用。 

五、总  结 

本文认为，地方对中央政策的“执行差距”究竟是“违规操作”抑或“因地制宜”，其

辨析不清的根源在于缺乏明晰的评判标准。笔者从 X县的改革故事中提炼出公益性、共域性
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和认受性三点作为判准原则，有助于更准确的把握地方行为的逻辑。 

在 X县教育改革中，中央和省通过财政投入和责任分摊的政策安排，在不断加大对教育

投入支持力度的同时，投入大量精力敦促和监督地方的财政投入和事权管理是否到位，以防

止地方对改革经费的挤占挪用等“违规操作”。而县级则将新机制改革置于全县的教育发展

格局中考虑，将有限的财政资金“因地制宜”的用于解决面临的种种现实问题，支出的重点

“选择性”地偏向用于补充师资、改善教师待遇和职业激励，以及职业教育等。 

上级政府大量的财政投入直接推动改善地方农村教育环境，校舍的维修改造和办公经费

的明显增长保障了学校的基本运转，“两免一补”减轻了学生家庭的经济负担。通过地方的

探索努力，在教师收入保障、职业教育发展、教育环境改善等方面也开始呈现出积极向上的

态势，获得了上级的肯定；
２５

看似违规的地方行为带来了积极意义，进一步的促进了地方教

育发展。 

上述分析显示了地方在教育领域基于当地需求做出的“选择性执行”
２６

。中央政府制定

政策后，关注重点往往落在监管地方有否按照原来设计的步骤执行政策，但同时要求地方“因

地制宜”；地方政府则运用上级的“增量”财政资源来弥补地方自主“增量”事权的支出成

本。这均要求地方在执行政策时，在中央规定和地方需求之间维持均衡。过去一直的难点是，

何以分达至的“均衡”是否适当？地方的 “执行差距”究竟属于应禁止的“违规操作”，还

是可以接受甚至鼓励的“因地制宜”？ 

本文提出三个判断准则作为回答，从而得出 X县在新机制改革中的“执行差距”表现并

不属于“违规操作”的结论。无论是从资金“挤出”的额度，还是其所占整个教育支出的比

重来看，X 县的“执行差距”影响都居于次要的位置，不影响中央新机制改革政策的整体实

施。当地官员选择将本地有限的教育资源投放入逼切的用途，从地方教育发展的效果来看，

具有相对的合理性。 

总之，在中国这样一个超大型国家，需要充分了解中央和地方互动过程中的丰富内涵， 

                                                 
２５

 “在 X 县职业教育攻坚工作动员大会上的讲话”，2009 年 3 月 31 日。 
２６

 “选择性执行”这概念被用来描述和解释中国基层干部在实践中有选择性的执行上级政策的特点和内在

动因。参见 Kevin J.O’Brien and Lianjiang Li, Selective Policy Implementation in Rural China，

Comparative Politics，Vol.31，No.2, January 1999，pp.167-186. 本文则用来描述地方在教育领域内

基于地方需求和发展考虑的自主行为。 
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在制度设计中考虑如何便利同时发挥中央与地方“两个积极性”和加以规范引导，而不宜把

改革成效简单归因于地方有否如实执行中央政策的细节。本文提出的判定地方事权性质的三

项标准，基于中央及地方事权共享及划分并存的事实，期以能更客观和准确的评判和引导地

方在政策执行中的角色，使政策执行达致更理想的效果。 
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