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[摘 要] 随着教育事业的快速发展，我国义务教育已经基本实现均衡目标，其中依据吉林省县

域义务教育发展具体情况分析，已经步入从“基本均衡”转变成为“优质均衡”的重要环节，

而本文将基于财政分权理论来作为基本框架，并综合考虑吉林省县域义务教育具体的发展情况

来系统分析吉林省内各级政府之间的事权与支出责任划分问题，了解其中所存在的失衡现象对

资源分配所产生的非均衡影响，落实重构省级统筹主导、多元协同以及事权动态适配等各种关

键改革，通过这种手段来进一步优化转移支付机制，并进一步强化省级财政责任，为促进吉林

省义务教育县域均衡奠定坚实的基础。
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Difficulties and Countermeasures of County Balanced Compulsory Education in Jilin Province

—— Analysis based on the perspective of fiscal decentralization
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Abstract: With the rapid development of education, China 's compulsory education has basically
achieved the goal of equilibrium. According to the analysis of the specific situation of the development of
compulsory education in counties of Jilin Province, it has entered an important link from " basic
equilibrium " to " high-quality equilibrium. " Based on the theory of fiscal decentralization as the basic
framework, and considering the specific development of compulsory education in counties of Jilin
Province, this paper systematically analyzes the division of administrative power and expenditure
responsibility among governments at all levels in Jilin Province, and understands the unbalanced
influence of the existing imbalance on resource allocation. Implement and reconstruct various key
reforms such as provincial-level overall planning, multi-coordination, and dynamic adaptation of power,
and further optimize the transfer payment mechanism through this means, and further strengthen
provincial-level financial responsibility, so as to lay a solid foundation for promoting the county-level
balance of compulsory education in Jilin Province.
Keywords: Jilin Province ; compulsory education ; county equilibrium ; empirical analysis

引言

在《国家中长期教育改革和发展规划纲要》深入实施中，

吉林省县域义务教育均衡比例已经超过 90%。各县域之间关

于义务教育的基础设施差距呈现出减小趋势，促进了教育公

正、公平。但是其中所存在的优质教学资源结构性失衡仍然

是有待处理的主要问题，根据 2020年吉林省教育督导报告

显示，吉林省内教学设备最高的县域要比最低的县域高 3倍，

而县级骨干教师的占比差异系数也达到了 0.45，这一数据已

经超过了国家所限定的均衡阈值。在面对这种失衡现象时，

要系统研究财政分权体制下的政府行为逻辑，这一问题的关

键诱因是吉林省县级政府所承担的义务教育支出责任占比

70%，但是自有财力只能够满足需求的 50%，而且对于省级

财政转移支付来说，大部分都以“保基本”为主，对各种优

质资源的扩容缺乏合理化的引导。另外，财政事权与支出责

任两者也存在不匹配的现象，这一问题的存在会导致义务教

育供给逐渐陷入“县域竞赛失灵”的困境，即一些经济发展

水平较高的县域会采取各种教育投入政策，吸引更多的人口

聚集，而对于经济发展较为落后的县域来说，由于存在“挤
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出效应”而导致滞后。

1 财政分权理论与义务教育县域均衡的互动机理

1.1 财政分权理论及其适用性

所谓财政分权理论，其具体含义就是深度解释说明公共

品供给效率与政府层级两者所存在的关系。而对于义务教育

来说，其作为显著正向外部影响的准公共产品，在落实均衡

发展中，将会面临三重理论命题。一是事权下沉的悖论效应，

具体表现是如果教育事权因政策原因下移到基层政府时，将

有可能受限于财政能力的差异，以至于存在供给不足或者区

域分化并存的现象[1]。二是政府行为的异化机制，在基于

GDP作为导向的政绩考核中，一些地方政府更加注重把资源

逐渐投入在各种经济基础建设上，以此来促进当地经济的发

展，从而挤压了教育等各种软性公共品的投入。三是转移支

付的矫正限度将会反映出一些政府的财政转移如果未能落

实开展专业、精准的制度设计，将不利于达到弥合区域差距

的目标。而上述理论在吉林省义务教育所表现出来的具体传

导路径为利用“责任－能力”倒挂机制，促使吉林省一些发

展较为落后的贫困县，采用选择性供给策略，从而实现资源

集中打造窗口学校，促使校际分化。在竞争性排斥机制背景

下，吉林省一些经济发展较快的县域会采用提高薪资待遇、

制定各种激励政策的手段来吸引更多专业技能较强、综合素

质较高的骨干教师来形成人力资本的“虹吸效应”。而对于

一些经济发展较为落后的县域，将有可能陷入“低水平均衡”

陷阱。另外，制度调节失灵机制主要体现在省级转移支付的

管理工作存在碎片化现象以及公式化缺失，上述问题的存在

会随之引发“投入增长而差距扩大”的悖论[2]。

1.2 财政分权影响义务教育支出的传导机制

在吉林省县域义务教育中，财政分权制度效应主要通过

以下途径落实体现，作为县级政府应发挥自身的主导优势，

落实承担教职工工资、设备更新以及校园宿舍维护等各种刚

性责任。但是对于其自有财力来说，仅能够满足具体需求的

一半左右，而这种纵向财政失衡，将会进一步引发资源分配

“二元分化”，具体表现为经济发展较强的县域会形成资源

集聚效应，而经济发展落后的县域，则将会面临压缩生均公

用经费的问题。

在政治晋升锦标赛作为驱动的背景下，各县级政府行为

将会逐渐展现出较为显著的经济理性特征，固定资产投资的

增长率每增加 1%，那么将会促使生均教育经费下降 0.23%。

目前省级转移支付制度存在各种缺陷，如 12类教育专项资

金较为分散，具体有 5个管理部门进行管理，从而导致缺乏

良好的政策合力。而且对于按基数法进行分配延续不仅存在

差距，而且还在一定程度上违背财政均等化的基本原则。另

外，教师之间的相互交流沟通等各种改革创新，未设置配套

奖励作为支持，在一定程度上影响了基层创新动力[3]。

2 吉林省义务教育县域均衡的现实困境

2.1 事权配置约束

依据目前吉林市县域义务教育事权划分情况分析，其呈

现出“责任下移且能力上收”的错位特征，从而导致存在各

种矛盾。如存在支出责任超载现象，对于县级政府来说，将

负责承担将近 70%的义务教育支出，但是自有财政收入占比

却只有 35%，存在着“小马拉大车”的教育困局。而且各种

决策权存在碎片化的问题，其中主要体现在教师编制是由人

社部门进行控制，而经费则由财政部门落实调配。对于教育

部门来说，未具备统筹权限，以至于资源配置存在行政壁垒。

在 2020年，新冠疫情爆发期间，吉林省有 15个县域因为疫

情原因而被迫削减设备更新的预算，而这也直接体现出制度

缺乏弹性，这种刚性约束在吉林省农安县更为典型，农安县

的教育支出占本级财政整体收入的 47%，远远高于其他省平

均水平，但是因为存在着财力限制，以至于村级小学与县级

小学的师资质量所存在的差异系数为 0.6。

2.2 政府行为异化

针对吉林省各县级政府的教育投资决策来说，会受到多

重目标约束，从而形成行为异化。在基于政绩考核作为导向

的背景下，部分地方政府实现把有限财力投给工业园区等各

种显性工程，忽略教育投入，甚至对教育投入存在“挤出效

应”，这是因为显性工程具有短期效应，这种问题的存在将

导致资源配置与教学质量提升存在严重脱节的现象。而对于

风险规避倾向来说，则体现在对教师交流沟通等各种改革存

在着谨慎态度，会担心各种优质的资源流失，从而引发较大

的社会舆情。如在延边州与长春市的对比中，延吉市教育支

出只占本级收入的 19%，但是由于其共享税较为充裕，生均

经费将反超教育支出占比 74%的榆林市 34%，而这也直接揭

露出“财政努力”与“教育投资”两者存在着非对称关系[4]。

2.3 制度调节失效

吉林省所存在的财务调节失效具体表现在采用按基数

法进行分配的转移支付，这一转移支付方式促使长春等一些

经济发展较快的地区会持续获得较高的教育补助，而对于一

些发展较为落后的地区来说，则形成较大差距，不利于维持

财政公平的基本原则。同时，还存在着标准执行转化问题，

虽然目前有着国家统一的师资分配标准作为保障，但是目前

依然允许“结构性缺员”这一现象存在，如镇赉县的初中艺

术教师配备率相对较低，仅达到了国家标准的 68%。而技术

支撑缺位则体现在未能够实现全省统一的教师资源配置监

测平台，这一问题的存在会导致政策调整将严重滞后于现实

需求。上述所存在的制度调节缺陷，将进一步形成负向循环，

导致省级转移支付年均增长 12%，而对于县域生均经费标准
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差来说，将会进一步扩大 18%，这也从侧面凸显出制度调节

是存在系统性失效的[5]。

3 吉林省义务教育县域均衡的完善对策

3.1 事权配置重构

目前吉林省义务教育落实突破传统的行政层级划分方

式，积极构建功能属性与政府能力相互适配的理论框架，其

中表现在教师人力资本投资实现由省级统筹，通过这种方式

来减少区域工资差，以此来促进人力资本合理定价，而对于

义务教育基础设施的建设来说，将会由省级政府落实共同担

任，积极发挥出规模经济与外部性内部化效应。教学管理工

作依然保持着县级主导，积极利用其所表现出来的信息对称

以及地方知识嵌入的优势，确保提升教学过程管理的时效性、

专业性。而在质量评估监测中，将落实引入第三方机构，以

此提升评估检测的有效性、客观性，通过这种重构途径，进

一步优化财政资源配置，其中吉林省义务教育支出占比逐渐

提升到 45%，已经接近 OECD国家平均值，并且也会进一步

减轻县级存在的刚性支出压力[6]。

3.2 配套制度协同与创新

落实吉林省实现重构财政体制，积极遵循省级统筹主导、

多元协同以及事权动态适配的财政体制，其中体现在全面理

清省以下支出责任清单，构建“分类分级”负担机制，即由

省级落实全额承担各教职工的基本工资、教学平台的建设以

及跨县交流补贴的财政支出，省市共同承担的财政支出主要

有各种教学设备的维护更新以及学校扩建、整改，而由县级

地区进行承担的则是日常运维、特色课程开发以及校本培训，

通过落实采用上述“分类分级”的负担机制来进一步减轻县

级的刚性支出压力，避免存在“小马拉大车”现象。吉林省

还落实创新转移支付激励机制，其中主要体现在实现一般性

转移支付公式化，用“在校生数量”乘以“成本差异系数”

来作为分配基准[7]。同时，对吉林省贫困县以及民族县进行

加权 1.2-1.5倍。设置专项支付竞争性评审，落实成立“优质

均衡发展基金”，通过成立这一平台来促进教师之间的交流

沟通以及资源共享，并且对资源共享平台覆盖率超过 80%的

县域、教师定期进行交流沟通的县域，给予激励与奖金补助。

另外，在吉林省还实现构建省级统筹的保障机制作为支持，

落实省级统筹 5%的教师编制，以此来对经济发展速度较慢

的县域进行重点补充艺术或者科学等紧缺教师，通过这一途

径来减少师资不平衡的问题，并设置工资保障线，实行教师

工资“省级统筹”以及“预算单列”的政策，通过实施这一

政策来确保教师的工资不低于公务员平均水平的 120%。

4 结语

吉林省义务教育县域均衡是一项系统的工程，其所存在

的核心症结主要体现在财政风险体系存在结构性失衡的现

象，如县级政府责任超载以及省级统筹呈现出弱化趋势，从

而导致形成恶性循环，进一步促使各种资源分配逐渐陷入

“非均衡”路径。而要想处理这一问题，应当要实现重构事

权配置，落实由原本传统的行政层级划分逐渐转变成为功能

属性适配，而且还要采用省级主导资本性支出、教师资源全

域统筹等各种新规章制度的优化来落实构建优质均衡发展

的长效机制。吉林省义务教育的县域均衡，需要在价值层面

上把教育公平实现融入地方政府政绩考核指标中，而在制度

层面上，则应当实现构建完善的法律法规作为保障，明确各

级政府的权利与职责。在技术层面上要善于采用现代化技术，

突破资源流动所存在的行政壁垒，只有这样才能将优质均衡

从“政策愿景”逐渐转化成为“制度现实”，为促进吉林省

义务教育县域均衡奠定坚实的基础。
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