
· 65·

中央与地方政府混合型事权范围及责任的划分

王 玥

（厦门大学 公共事务学院，福建 厦门 361005）

[摘要] 1994年起实行的分税制改革改变了当时的地方财政包干制，同时带有很大的过渡性质，已经出现了程度不同

的问题，最突出的就是中央与地方事权划分不明确，存在着越位、缺位、错位现象。本文从公共部门经济学的角度，分

析近年来事权存在的问题，从财政支出角度提出事权划分范围，并运用数学建模的方法，利用柯布—道格拉斯生产函

数求解中央与地方政府的责任分配，寻求最优分权，为政策的制定提供理论依据。
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一、公共物品与政府事权

中央和地方政府管理职能的划分主要是指中央与地方政府间事权的界定与划分以及由事权划分而产生

的财权划分理论、财政转移支付理论、财政管理体制理论，而其中最主要的则是中央与地方政府间事权的界

定和划分问题，事权的划分是财税理论研究和财税管理中必须解决的核心问题，是政府间财权配置的科学依

据，也是科学建立政府间财政转移支付制度的前提条件，更是有效制定财政政策和预算管理体制的关键问题。

在进入事权的讨论之前首先需要厘清公共物品及事权的概念，公共物品具有里程碑的定义是萨缪尔森

在《公共支出的纯理论》（1954）一文中指出纯粹的公共物品是指这样的物品，即任何人消费这种物品不会导
致他人对该物品消费的减少，也就是说公共物品的个人消费等于集体消费。一般来说，公共物品按照其受益

范围和效用溢出程度可以分为：全国性、地方性和混合性公共物品，其提供主体分别为中央政府、地方政府和

中央地方政府。

事权是政府处理事务的权力和职权，政府所拥有的权力实际上就是行政权，政府事权其实是对政府行政

权的一种细化和分类。政府的主要职能是提供公共物品，其实现的主要形式是财政支出，政府的事权也就是

政府履行其职能，提供公共物品和服务的职责和权限，因此，事权实际上确定了政府的支出责任，严格地讲，

事权并不完全等同于支出责任，但是，由于支出易于量化，一般倾向于用支出责任反映和衡量事权。事权划

分的核心问题是如何在政府间恰当地划分支出责任，形成最佳程度的分权，确保作为一个整体的政府得以有

效地履行国家职能。[1]

由前面的论述可以知道，根据公共物品的受益范围不同可以划分为全国性、地方性和混合性公共物品，

与此相联系的建立在公共物品供给基础上的支出事权也相应的可以划分为纯中央事权、纯地方事权和中央

与地方混合型事权。

二、中央与地方政府混合型事权划分现状

自 1994年分税制改革以来，针对体制运行中出现的矛盾和变化了的情况，相继对中央与地方政府间的
财政关系进行了一系列调整，但是多次调整都是收入方面，支出方面的调整几乎没有涉及，各级政府事权分

配不合理，存在着一定程度的问题，事权长期层层下移，造成中央与地方事权错位、地方与地方相互错位。[2]

目前中央政府与地方政府事权划分的错位表现：（1）中央过多承担了地方基础建设及经济发展支出，不合理
干预微观企业运营。中央的基本建设支出占近 35%，增拨企业流动资金占近 95%（由于 2008年数据统计口
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径的改变，数据未详细列出故采用 2006年数据，下同）。（2）中央调控地区差距效果差。以解决城乡差距的
农村投入为例，本应中央政府大量投入但中央农林水事务支出仅为 6.79%，而且扣除水利类的大笔经费后更
少，中央支持经济不发达地区支出仅占 1.90%（2006）。（3）教育和医疗本应由中央和省级政府承担 (World
Bank，2002)，但中央政府在这两方面投入比重都很低，教育事业费的支出为 6.18%，教育附加费支出为 0，卫
生事业费为 1.84%（2006）。（4）中央政府应提供再分配性社会保障和救济(World Bank，2002)，但除统收统支
的全国社保专用基金外，中央支出的抚恤和社会福利救济费、社会保障补助支出仅占全国支出的 0.62%和
11.36%（2006）。[3]

三、混合型事权支出范围的划分

由于混合型事权由中央和地方政府共同提供，那么必然存在关于混合型事权的边界界定以及划分的问题。

（一）事权划分原则

由于事权的划分可以利用财政支出进行衡量，所以对事权的划分可以简化为财政支出的划分，对于支出

的划分，英国学者巴斯特布尔（C.F.Bastable）在财政学的奠基之作《公共财政》（《Public Finance》）一书中提出
了三个经典原则：（1）受益原则。简言之全国普遍受益或关乎国家集体利益由中央支出，地方受益地方支出；
（2）行动原则。政府行为需统一规划的属于中央，因地制宜型属于地方；（3）技术原则。大范围规模，高技术
性属于中央，一般性又需要适时监督的属于地方。

（二）中央与地方政府混合型事权支出范围划分

事权划分的前提是划清政府与市场的边界，凡是市场可以承担的，政府就不要承担，在市场和政府合理

分工的基础上，政府间根据公共财政支出的原则和公共物品的层次来划分中央政府与地方政府的事权。

全国居民享用的公共物品由中央政府承担。本地居民享用的地方性公共物品和服务由地方政府承担，

对于跨地区外部性的公共物品，中央政府在一定程度上参与。而在划分的过程中，中央政府应发挥其信息、

宏观调控及统筹的优势，进行宏观管理和监控，同时地方政府利用微观信息、人力资源等有利条件，负责具体

的实施和地方性的公共管理责任，从而降低制度的运行成本，提高经济效益。

根据中央政府和地方政府责任不同，结合历年中国统计年鉴的数据进行整理可划分出纯中央事权、纯地

方事权以及中央政府占主导和地方政府占主导的事权，得表 1。

表 1 中央政府与地方政府支出责任划分

政府层级 支出责任

中央政府占主导
武装警察部队支出、增拨企业流动资金、中央机关的行政管理费支出、科教文卫支出、抚恤和社会福利

救济费、社会保障补助支出

地方政府占主导
基本建设支出、企业挖潜改造和科技三项费用、地质勘探费、工业、交通、流通部门事业费、支农支出、行

政管理费、公检法司支出、支援经济不发达地区支出、行政事业单位离退休经费、政策性补贴支出

中央政府全部承担 对外援助支出、国内外债务付息支出、国防支出、外交外事支出

地方政府全部承担 城市维护建设支出、教育费附加支出、城乡社区事务

四、基于柯布—道格拉斯生产函数的混合型事权的划分

从经济学的角度来看，若中央下放或上收权力能够使得效率效益更高，那么必然在中央与地方之间存在

一个最优配比，而混合型事权的划分可以归结为公共物品的支出费用该如何分摊，通过柯布—道格拉斯生产

函数建立公共物品的供应函数，根据公共物品的最佳供给数量求解混合型事权的最优划分。

=
其中Y为产出，K、L分别表示资本和劳动的投入，、分别表示资本和劳动的弹性系数，A为生产转换因
子。

（一）模型的建立[4]

1.设政府某混合型事权为 S，对应公共物品为 P；
2.对于 S，令中央分权系数为 x（0＜x＜1），x越大，则代表分权程度越高，地方政府承担较多的责任，同时
也有更多的自主权和灵活性。

履行S需要中央与地方共同提供P，其支出来自于财政支出，因此可以构建供应函数，将政府财政总支出
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G作为投入要素，因此 xG为地方政府的支出，（1 x）G为中央政府的支出，其具体形式如下：
= （ ）［（1 ）］
式中，、和 A均为大于零的常数，且 0＜ ＜1,0＜ ＜1。A为效率函数，代表公共产品 P所处行业的技
术进步水平，为地方政府支出的产出弹性，为中央政府支出的产出弹性。

（二）最佳分权系数的确定

当混合型事权在中央和地方进行最佳划分的时候，所对应的公共物品产出可以达到最大，即：

= （ ）［（1 ）］
应该满足的一阶导为零，即

= 0

= A｛（xG）-1［（1 x）G］G+（xG）［（1 x）G］-1（ G）｝=0

化简得，

最优 = +

当0＜ ＜ + 时， ＞ 0；当 + ＜ ＜ 1时， ＜ 0,

所以，当 最优 = + 时，Q有最大值，且最大值为

max = +（ + ）（ + ）
令 K = xG，L =（1 x）G，则

=
取对数得

lnQ = lnA + lnk + lnL + e
根据 n年的中央政府为履行该项事权的财政支出Li，地方政府的支出Ki以及该公共产品的供给量Qi，利

用 Eviews软件进行回归分析可以求得 lnA、、的值，即求得最佳分权系数和最佳公共物品供给量。
（三）模型的解释和论证

由 最优= +
（ + ）2 =
（ + ）2＞ 0可知，当 增大时，x也增大，反之，x减小，其现实意义为，若一项公共产品更

多的由地方政府提供能够增加其产出，那么应提高最佳分权系数，中央应下放权力，给予地方足够的自由权

和灵活性，反之亦然，应降低最佳分权系数，中央上收权力。

若 ＞ ，说明地方政府财政支出对该公共产品的产出贡献较大，那么对应的事权分权系数也应该较大，

即中央应该下放权力，给予地方自主权和灵活性。

通过计算履行事权S地方政府支出占总支出的比例 ′，并将其与最佳分权系数进行比较，如果 ′＞ 最优，

则中央政府应上收权力，可以通过加强监督，上收部分决策权，减少拨款等实现；反之，如果 ′＞ 最优，中央政

府应下放权力，放松监督，给予更多领域的决策权以及决策空间，具体事务执行的自主权，减少帮扶政策的限

定性条款等。[5]

笔者通过对 2003-2009中国统计年鉴进行资料查询，由于 2008年和 2009年统计口径有所改变，故选取
2003-2007年统计年鉴中中央政府和地方政府的支农支出数据以及农业总产值，运用 Eviews5.0进行回归分
析进行求解。

表 2 2002-2008中央、地方财政支农支出及农业总产值（亿元）

年份 农业总产值（Q） 地方财政支农支出（K） 中央财政支农支出（L）

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

14931.54

14870.10

18138.36

19613.37

21522.28

24658.10

28044.15

599.74

870.33

1409.64

1485.65

1792.41

3091.00

4235.63

92.93

108.85

118.45

121.82

164.44

313.70

308.38

资料来源：《中国统计年鉴 2003-2009》。
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运用最小二乘法（LS）进行分析
LOG（Q）= 6.931991221 + 0.2500089404*LOG（K）+ 0.2268410075*LOG（L）
由 Eviews可知，= 0.2500089404，=0.2268410075，故 x 最优=52.43%。根据理论分析可以得知中央应该加
大对农业的投入，从而减小分权比例，从实际中央政策来看，理论与实际是相一致的，中共中央、国务院 2007
年的 1号文件《中共中央、国务院关于积极发展现代农业扎实推进社会主义新农村建设的若干意见》，中央明
确要求：第一，今年对农业基础设施建设的投入要继续高于去年。第二，中央财政对于农业支持增加的资金

要继续高于去年。第三，用在农业生产生活方面的直接投入要继续高于去年。

五、完善事权划分的配套措施

建立完善的中央与地方事权制度，不仅仅需要明确中央与地方的事权职责范围，明确中央与地方的支出

责任，更需要相应的财权的配套改革。

首先完善转移支付制度。转移支付制度设计的出发点就是在支出中由于事权与财权不相称，出现差额

和缺口的情况下，为保证对应事权的支出得到落实，由中央政府给予相应的财力补助。结合中国具体国情和

西方国家的经验，我国针对事权的转移支付可以分阶段进行，以保证各地区政府所承担的事权能达到最低水

平和标准，使辖区内居民享受到公共财政的阳光为基础，进一步保证各地区政府在义务教育、公共卫生、社会

治安、环境保护、社会保障、就业再就业等关系到国计民生和体现居民基本生活质量的这些基本支出事权实

现大体均等，最终实现全国各地的公共物品和公共服务的全面均等化。在均等化的同时因地制宜合理计算

转移支付规模并加快法制建设，建立具备强有力的协调能力的转移支付制度的管理机构，既能够根据中央的

政策对下进行统筹管理和安排，又能公开运作，反映各地区的意志。[6]

其次是改革地方税收体系。地方政府能够为本辖区内居民有效率地提供满意的公共物品和公共服务，

地方税能够保障公共物品的顺利提供。对于混合型事权划分，稳定的地方税收也是需要重点解决的问题。[7]

中央税和全国性地方税的立法权集中于中央的同时进行适当的放权，各地方视本地的实际情况，决定开征与

停征，对相应的税目、税率进行合理的调整。在地方政府的税收主体税种上，应该具有税基宽广、税源丰富、

增长潜力大、便于征管等特征，借鉴西方国家的经验，我国地方政府可以逐步改进，现阶段选择税源广泛、税

制比较成熟的营业税作为地方税的主体税种，但是从长远来看，随着个人收入和规模的扩大和稳定，财产税

将会成为主体税种。
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