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压力型财政下的组织韧性：基层公安机关经费短缺的应对逻辑

与策略分析

——基于 X 县公安局的案例研究
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[摘 要] 基层公安机关经费保障是影响警务效能的关键变量。本文以 X县公安局为案例，考察其在转移支付资金

锐减、县级财政吃紧双重压力下的经费运行困境与应对实践。研究发现，基层公安机关面临制度性保障缺位与刚

性支出扩张的双重挤压。面对经费缺口，该局采取了向上争取政策资源、向内压缩非刚性支出、向外协调资金回

款等策略，展现出一定的组织韧性。然而，这种“应战式”应对模式难以从根本上化解结构性矛盾。优化基层公安

经费保障，需要从完善保障标准动态调整机制、建立专项任务经费分担制度、推进预算绩效管理改革等方面系统

施策。

[声 明] 本研究使用的经费数据均来源于公开披露的政府财政信息及内部财务统计的脱敏处理，所有具体数值均

已转换为相对比例或数量级描述，不涉及国家秘密、警务秘密及工作秘密。文中观点仅代表学术研究之需，不涉

及对任何具体单位工作的评价。
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Abstract: The funding guarantee for grassroots public security organs is a critical variable affecting police effectiveness.
Taking the Public Security Bureau of X County as a case study, this paper examines the operational funding dilemmas and
response practices under the dual pressures of sharply reduced transfer payments and strained county-level finances. The
study finds that grassroots public security organs are squeezed between the absence of institutional safeguards and the
expansion of rigid expenditures. In response to funding gaps, the bureau has adopted strategies such as actively seeking
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policy resources from higher authorities, cutting non-rigid expenditures internally, and coordinating external fund
collection, demonstrating a certain degree of organizational resilience. However, this "reactive" coping model struggles to
fundamentally resolve structural contradictions. Optimizing the funding guarantee for grassroots public security organs
requires systematic policy measures, including improving the dynamic adjustment mechanism of guarantee standards,
establishing a special task funding sharing system, and advancing budget performance management reforms.
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一、研究背景

公安机关经费保障是警务工作正常运转的物质基础，直接影响维护国家安全与社会稳定的能力水平[1]。基层公

安机关作为社会治安治理的“第一线”，承担打击违法犯罪、服务人民群众、维护社会稳定的多重职责，其经费保

障水平深刻影响警务效能与治理能力的实现。在我国“两级财政、分级管理”的财政体制下，县级公安机关的经费

主要来源于中央和省级政法转移支付资金以及县级财政拨款两条渠道。然而，近年来受宏观经济下行压力加大、

地方财政收支矛盾突出等多重因素叠加影响，部分基层公安机关面临经费保障不足的困境，办公办案工作受到不

同程度影响。

从既有研究来看，学界对基层警务运作的关注多集中于执法规范化、警力资源配置、绩效考核评估等领域，

对经费保障这一基础性议题的系统考察相对有限。部分研究注意到基层警务实践中存在“制度规范与权宜运作”的
内在张力[1]，亦有研究从预算绩效管理角度探讨公安经费使用效率问题[2]，但将经费短缺置于“财政压力—组织应

对”框架下进行的实证案例研究尚付阙如。基于此，本文以我国南方某县公安局为研究对象，基于该局近五年来经

费运行的翔实数据，系统考察其在财政紧缩环境下的经费困境表现、成因结构与应对策略，分析组织在面对资源

约束时所展现的组织韧性及其限度，并在此基础上提出优化基层公安经费保障的对策建议，以期为完善公安经费

保障机制提供参考。

二、案例概述

（一）案例选取与基本情况

我国南方某县公安局属于典型的山区县级公安机关，承担辖区社会治安防控、刑事侦查、交通管理、监管羁

押等综合警务职能。近年来，在上级转移支付资金逐年减少、县级财政资金调度困难等多重因素的交织影响下，

该局运行经费不足的问题日益凸显，已对办公办案工作的正常开展构成较大影响，具有较强的典型性与代表性。

考虑到该县在财政结构、地理区位、警务编制等方面的特征在我国欠发达地区县级公安机关中具有一定普遍性，

故选取其作为典型个案进行剖析。

（二）经费运行基本状况

1.上级转移支付资金变动趋势

2022 年至 2026 年，该局中央和省级政法转移支付资金呈持续下降态势。以 2022 年度下达数为基准（定为

100%），2023年度下降至约八成，2024年度降至约八成五，2025年度降至约七成半，2026年度进一步下滑至约

六成三。总体而言，该局可支配的上级转移支付资金在五年内削减近四成，降幅显著，已对该局正常业务运转构

成较大制约。

2.县级财政资金安排情况

公用经费方面，自 2017年起该局公用经费按人均 5.5万元/年包干，包含办公费、水电费等日常运转开支。辅

警经费方面，辅警人均包干经费为 5万元/年。然而，辅警实际人员经费支出已超出包干标准，缺口部分需从公用

经费中挤占补足。此外，自聘人员工资、五险一金及装备费用完全依赖公用经费列支，进一步加剧了日常运转经

费的紧张程度。总体而言，县级财政安排的各项包干经费均存在不同程度的缺口，公用经费被人员经费挤占的现

象十分突出。

3.经费收支缺口总体情况

以 2024年为例，该局日常运转所需的水电、通讯、伙食、办公等基本支出已显著超出县财政拨付的公用经费
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额度，形成年度经费缺口。此外，部分纳入县级财政预算的项目建设资金因地方财政调度原因未能按期拨付，上

级转移支付资金缩减亦进一步加剧了办案经费与装备采购资金的紧张程度。截至统计时点，该局面临一定的资金

缺口压力。

三、案例分析

（一）经费保障中存在的主要问题

1. 公用经费保障标准偏低且长期固化

自 2017年起，该局公用经费按人均 5.5万元/年包干，至今已近十年未作调整，而同期物价持续上涨、警务工

作量显著增加，保障标准与实际运行需求之间的差距持续扩大。此外，水电费、通讯费、办公费等日常开支同样

随价格变动逐年增加，而自聘人员工资、五险一金及辅警五险一金的缺口进一步挤占了本就紧张的日常运转经费。

人均 5.5万元的标准已难以覆盖基本运转需求。

2. 上级转移支付资金持续大幅缩减

在县财政无法保障经费支出的情况下，该局长期依靠转移支付资金补充缺口。然而近年来转移支付资金持续

大幅缩减，以 2022年度为基准，至 2026年已削减至六成，降幅十分显著，直接导致办案经费、装备购置等方面

的保障能力被严重削弱。尤其值得关注的是，司法鉴定费、公务用车运行维护费以往均在转移支付资金中列支，

而转移支付资金已无力覆盖此项开支，县级财政亦未纳入预算，形成了“两不靠”的保障真空。

3. 县级财政资金拨付严重滞后

受宏观经济环境影响，该县财政收入增长乏力，在“三保”优先原则下，该局纳入财政预算但因资金调度困难

未支付的款项累计数额较大，涉及智慧警务建设、基础设施修缮、执法办案辅助服务、信息化系统租赁维护等多

领域项目。预算有安排而资金不到位，使该局在完成项目建设或服务采购后无法按时结算款项，既影响与第三方

服务商的合作关系，亦增加违约风险及法律纠纷隐患。

（二）经费短缺的原因分析

该局经费短缺并非单一因素所致，而是制度性、财政性和任务性三重因素相互叠加、相互强化的结果。

1.制度性原因：保障标准与支出责任的结构性错配

从制度设计层面看，县级公安机关公用经费保障标准缺乏动态调整机制构成其根本症结[3]。财政部、公安部《公

安机关财务管理暂行办法》虽对公安经费保障提出了原则性要求，但在实际操作中，保障标准的制定和调整权限

归属地方，缺乏硬性约束与明确的调整程序。当县级财政本身吃紧时，提高公安公用经费标准的动力与空间均极

为有限。与此同时，公安工作职责边界不断扩展——从传统的社会面巡逻防控、打击违法犯罪，到反恐维稳、智

慧警务建设等，任务种类与数量均呈增长态势，形成了“事增而费不增”的结构性矛盾。

2.财政性原因：地方财力收缩与转移支付削减的双重挤压

从财政运行层面看，县级财政收入增长乏力与上级转移支付削减形成了双重挤压效应。近年来经济下行压力

加大，地方税收增长放缓，而“三保”等刚性支出不减反增，县级财政收支矛盾日益突出。在此情境下，公安经费

即便纳入预算，也常因资金调度困难而无法按时拨付。更严峻的是，中央和省政法转移支付资金的大幅缩减切断

了该局弥补经费缺口的重要渠道。双重资金来源同步收紧，使该局陷入了“县财政保不了、转移支付补不上”的两

难境地。

3. 任务性原因：职能泛化与成本外部化的叠加效应

从任务承担层面看，公安机关在实际运作中承担了大量非预期性、非常规性任务，而成本往往未能同步纳入

经费保障范围。跨区域集中关押等专项任务产生的大量费用，原应由部署单位承担，但因结算机制尚不健全，相

关支出长期沉淀在任务执行单位账面上，进一步加剧了其经费紧张局面。此外，刑事案件技术鉴定、交通事故责

任认定等环节产生的司法鉴定费用逐年增长，该类支出以往依托转移支付资金列支，随着转移支付资金大幅缩减

而县级财政又未纳入预算安排，致使鉴定费用长期处于“无源之水”的状态，办案单位垫付压力较大。这种职能泛

化与成本外部化叠加，使基层公安机关成为财政压力的“末端承受者”，经费缺口持续扩大。

综上所述，制度性保障缺位使经费标准与实际情况脱节，财政性收支矛盾使预算资金无法按时足额到位，任

务性成本外溢使支出边界不断扩展。三者共同作用，使经费缺口成为基层公安机关面临的常态化、系统性挑战。

（三）组织应对的工作成效
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面对严峻的经费短缺形势，该局采取了多维度的应对策略，在维持基本运转、争取外部资源、优化内部管理

等方面取得阶段性成效。

1. 积极争取政策支持与资金倾斜

该局主动强化与上级财政部门和公安机关的沟通协调，积极反映经费运行中的实际困难，争取转移支付资金

的及时下达。在县级层面，向县政府专题汇报经费缺口情况，提出增拨办案经费的申请。同时，就公用经费保障

标准偏低、案件鉴定费无着落等问题向县政府提出制度化建议：将人均公用经费标准适度提高，将案件鉴定费纳

入财政预算专项保障。若获采纳，将有助于从制度层面缓解经费保障的结构性矛盾。

2. 大力压减一般性非急需支出

该局贯彻落实过“紧日子”的部署要求，对各项支出进行必要性审查，压减一般性支出和非急需、非刚性支出。

具体措施包括：严格公务接待标准执行，压减非必要会议费与培训费支出；加强办公用品采购管理；优化设备购

置计划，优先保障办案急需装备的购置与更新；控制外出考察学习规模与频次。通过上述节支举措，将有限资金

集中于核心业务与急需领域。

3. 密切协调加快资金回款进度

针对纳入财政预算但资金未到位的欠款，该局指定专人负责与县财政局的日常沟通对接，跟踪预算资金的拨

付进度，推动已完工项目尽快完成结算与资金回笼。对已竣工验收的项目，及时完善报账资料，争取早日纳入财

政拨付计划。通过持续协调，部分项目的资金拨付取得了一定进展，在一定程度上缓解了资金缺口压力。

尽管经费形势严峻，该局仍然克服困难保障了各项核心警务工作的基本运转。一是维护了社会治安大局的持

续稳定，未因经费问题造成巡逻防控、接处警等基本勤务中断。二是保障了专项打击行动的开展，有力震慑违法

犯罪活动。三是维持了监管场所和窗口服务单位的正常运转，看守所、车管所、户政窗口等一线单位未因经费问

题停止服务。在极为有限的经费条件下，该局通过内部挖潜和外部协调，守住了公安工作的基本运转底线。

四、进一步优化对策

该局在经费短缺条件下的组织应对展现了一定的组织韧性，但这种“应战式”的短期应对模式难以从根本上化

解结构性矛盾。要从制度层面解决基层公安机关经费保障问题，需要从以下方面系统施策。

（一）建立公用经费保障标准动态调整机制

当前基层公安机关公用经费保障标准固化的问题具有普遍性，亟须从制度层面加以改革。建议省级财政部门

会同公安部门，根据各地经济发展水平、物价变动指数和警务工作量变化情况，建立公用经费保障标准的动态调

整机制。可设定每两年或三年为一个调整周期，综合考虑居民消费价格指数、社会平均工资增幅等因素，触发保

障标准的适度上浮。同时，可借鉴部分地区成熟经验，探索“综合定额+专项追加”的保障模式——在确定人均公用

经费综合定额的基础上，对重大安保任务、专项行动、突发事件处置等特殊事项予以专项经费追加，弥补综合定

额未能覆盖的增量支出。

（二）明确层级间专项任务的经费分担机制

针对“任务向上集中、成本向下沉淀”的问题，应建立清晰的层级间经费分担机制。对于上级公安机关部署的

跨区域集中性任务，应明确经费承担主体和拨付时限，确保“谁部署、谁保障”原则落到实处。建议在部署专项任

务时同步下达经费预算或明确经费来源，将经费保障设定为任务可行性评估的刚性前置条件。对于重大安保等非

常规性任务，应设立专项经费保障渠道，由各级财政按比例分担，避免将任务成本全部转嫁至基层包干经费。对

于确需基层先行垫付的支出，应建立明确的结算机制和时限要求，防止欠款长期挂账[4]。

（三）优化政法转移支付资金的分配方式

鉴于转移支付资金对欠发达地区基层公安机关的重要性，建议在分配政法转移支付资金时进一步向基层倾斜、

向欠发达地区倾斜。在分配因素的设定上，除考虑人口、面积、警力编制等常规因素外，应增加对实际运行成本、

历史欠账负担、地方财政自给率等差异化因素的考量，避免“一刀切”式压减造成的不公。可考虑将转移支付资金

划分为“基本运转保障”和“专项业务支持”两大板块，基本运转保障部分实行因素法分配，确保基层公安基本办公办

案经费得到兜底保障；专项业务支持部分实行项目法分配，提高资金使用的精准度与效益。

（四）将公安特殊刚性支出纳入县级财政预算
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针对公安工作中具有明显刚性特征的支出项目，应逐一梳理并纳入县级财政预算专项保障。一是案件鉴定费。

刑事技术鉴定、交通事故鉴定等费用是办案工作的必要支出，具有客观刚性，应按照“以案定费”原则纳入财政预

算安排。二是辅警人员经费。对于超出包干标准的五险一金等缺口，应通过提高保障标准或设立专项补贴的方式

解决，避免长期从公用经费中拆补腾挪。三是公车运行经费。公安车辆使用强度和频率远高于一般行政单位，建

议按实有车辆数单独核定公车运行经费，纳入年度预算[4]。

（五）推进公安预算绩效管理改革提质增效

在争取增量资金的同时，亦应注重存量资金的使用效益。建议建立符合公安工作特点的预算绩效评价指标体

系，将打击犯罪成效、社会治安满意度、办案质量等业务产出指标纳入考核范围，推动经费管理从投入导向向绩

效导向转变。加强内部财务管理制度建设，严格执行预算管理制度，强化资金使用的内部审计与监督，防范资金

使用风险。同时，主动接受财政、审计等部门的外部监督，以规范透明的财务管理为争取更多经费支持创造有利

条件[5]。

综上所述，基层公安机关经费保障困境的破解，既有赖于基层组织的主动作为与内部挖潜，更需要从制度设

计层面进行系统性改革。只有将“组织韧性”从被动的权宜应对转化为主动的制度建构，才能真正实现基层公安经

费保障的规范化、制度化和长效化，为维护社会大局持续稳定奠定坚实的物质基础。
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