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事权与支出责任相匹配的路径分析
———基于共同事权的理论

沈 斌

（中南财经政法大学 经济法学系，湖北 武汉 430073）

摘 要：十八届三中全会提出了“建立事权与支出责任相匹配的制度”，这是对当前我国地方政府面

临的财政危机的有力回应。从政府事权作为“权利”的视角，可以将政府事权分为独立事权

与共同事权，而共同事权之下决策权与执行权的分离正是地方政府事权与支出责任不相匹

配存在的原因，进而也是导致地方政府财政危机的重要原因。在合理划分国家（政府）与社

会（市场）之边界，降低政府事权总体数量的前提下，以严格的法定主义原则为指导，构建中

央政府行使共同事权之决策权的制约与监督机制，并辅之以科学的财政转移支付制度，是

促进事权与支出责任相匹配，完善我国财政管理体制的可行路径。
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一、问题之提出

地方政府财政危机是近年来各级地方政府所面

临的一个紧迫的问题遥 2013年底袁国家审计署公布
的数据显示袁 地方政府负有偿还责任的债务规模在
6月份已经达到 10.9万亿元袁 或有债务总额则高达
17.9万亿元遥 与 2010年底国家审计署计算出来的
10.7万亿元的债务总额相比袁增长了近 70%遥从更直
观的形式来看袁地方政府债务估值占 GDP比例已经
高到 30%袁而这一比例在 2010年仅为 25%遥 [1]国际
评级机构穆迪公布的数据显示某些地方政府的债务

已经超出了警戒线袁比如袁云南尧重庆两省市的政府
债务占地区 GDP的比重高达 50%以上袁最为严重的
贵州省甚至已经高达 80%以上遥 地方政府已经到了
靠举债度日的程度遥债务额像雪球一样越滚越大袁地
方政府面临着巨大的偿债压力和信用危机遥 在此压
力和危机之下袁 地方政府提供公共产品和公共服务

的职能受到严重减损遥 野养老靠政府冶袁到野政府帮养
老冶袁再到野养老靠自己冶的关于政府养老政策的变化
就是政府提供公共产品能力受制于地方有限财政能

力的一个缩影遥上述事实表明袁我国目前的分税制财
政体制遇到了严重的问题遥具体而言袁就是地方政府
的财力与其承担的事权责任不相匹配袁 造成了地方
政府债务危机袁 进而影响了地方政府提公共产品和
公共服务职能的发挥遥 本文试图以政府事权与支出
责任的适应性为切入点袁 探寻我国财政体制构建中
出现问题的环节袁进而分析其原因袁在事权与支出责
任相匹配的基础上解决我国目前存在地方财政问

题遥
二、理想财政体制的构建逻辑与我国出现的问题

根据现代公共财政理论袁 一国理想的财政体制
的构建应该遵循这样的逻辑院首先袁依据政治国家与
市民社会的二元分权理论袁 对国家与社会各自发挥
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功用的领域进行合理界分袁划定各自职权范围遥政府
是国家的代表袁 市场是社会发挥功用的重要形式之
一遥 因此袁国家与社会职权之界分袁在很大程度上就
表现为政府与市场边界之确定遥 在立志于建立社会
主义市场经济体制的当代中国袁 显得尤为如此遥 其
次袁在合理界分政府与市场边界的基础之上袁要对一
国之内从中央到地方的各级政府的事权进行分配遥
分配的依据则是公共产品的层级理论院 组建政府之
根本目的在于为社会和公民提供公共产品和公共服

务袁而公共产品是有层级的袁所以袁应该由从中央到
地方的不同级别的政府来分担提供遥 中央政府分担
提供全国性公共产品与公共服务的事权袁 而各级地
方政府承担提供区域性的公共产品和公共服务的事

权遥 在此意义上袁各级政府所享有的事权袁更多的是
一种事责袁 即向社会提供公共产品和公共服务的责
任遥而政府履行向社会提供公共产品的责任袁必然伴
随着财政支出袁因此袁在正常情况下袁划定了政府的
事权也就划定了各级政府的支出责任遥再次袁根据财
权与事权相匹配袁财力与事权相适应的的原则袁授予
各级政府相应的财权袁 由各级政府根据以支定收的
财政原理组织本级政府的财政收入遥 财权划分的主
要手段是税制划分袁比如袁我国将税收收入分为中央
税尧地方税和中央与地方共享税遥 最后袁则是通过财
政转移支付袁 允许地方政府有限举债等方式对各级
财政财力与事权不相匹配的状况进行调节袁 并通过
预算管理尧 财政监督等方式来确保各级财政的有效
运转遥 [2][14]

应然的并不代表实然的袁 理想的并不代表现实
的遥当下在我国出现的地方债务风险危机说明袁我国
理想财政体制的构建在某一环节出现了问题遥 自
1994年分税制财政体制改革对中央与地方的事权
与财权进行相对明确的界分以来袁 我国对中央与地
方的财政关系不断进行调整袁先后提出了野财权与事
权相匹配冶尧野财力与事权相匹配冶的财政体制改革的
目标遥 两者虽然只是一字之差袁但意义截然不同遥 财
权是政府的一种公权力袁 是政府获得财力的权力基
础遥而财力则是财权行使的结果袁但并不是结果的全
部袁因为袁政府还可以通过上下级财政主体之间的转
移支付等获得特定的财力遥 政府享有一定的财权并
不能保证其获得足够的与其事权相匹配的财力遥 因
此袁野财力与事权相匹配冶 的提法袁 从结果上来界分
野财与事冶的关系袁相较前者来说更为精确袁是中央决
策层对规范我国政府间财政关系认识的深入遥 [3袁4]但
是袁 财力与事权的不匹配还不是导致我国当前严重
的地方政府财政危机存在的根源遥也就是说袁直接以
野财力与事权相匹配冶来解决我国当前的地方政府财
政危机还是在表面做文章袁问题无法得到根本解决遥
其实袁财政收入是用来支出的袁财政收支的最终

目的应该是财力与支出责任的平衡遥从逻辑上来讲袁

仅仅是财力与事权的相匹配并不能够保证财力与支

出责任的相适应袁 因为事权与支出责任之间并不总
是理想状态下的等同关系遥 而事权与支出责任的不
相匹配恰恰恰是导致我国当前地方政府财政危机的

最主要的原因遥我国长期存在着地方政府支出责任大
于其承担的事权的现象袁这被学者形象的比喻为野中
央请客袁地方买单冶遥 至此袁可以对我国目前发生的地
方政府债务危机做这样的逻辑分析院第一部袁中央与
地方按照财权与事权相匹配为原则划分财权与事权曰
第二步袁中央政府向地方下放事权渊在实际上这是一
种事责冤而同时保留财权曰第三步袁地方政府事责增多
导致支出责任大大增加袁但是财力止步不前袁财政压
力巨大曰第四步袁迫于财政压力袁地方政府一方面利用
企业形式变相举债袁增加可支出财政资金袁另一方面
则通过降低提供公共产品和公共服务质量袁 节省开
支曰第五步袁地方政府债务不断累积袁面临债务偿还危
机遥 虽然还有地方政府乱用财政资金袁大搞形象工程
等其他原因存在袁但是地方政府事责非规范化增加所
导致的事权与支出责任的不相匹配已然成为我国理

想财政体制构建过程中断裂的那一环遥
三、事权与支出责任不相匹配的原因分析：基于

共同事权的理论

通过上文的分析可以得知袁 地方政府事权与支
出责任的不相匹配是导致地方政府债务危机的重要

原因遥因此袁解决地方政府事权与支出责任的适应性
是解决地方政府债务危机袁 完善我国财政体制的首
要任务遥十八届三中全会也清楚地认识到了这一点袁
在会议公报中提出了 野建立事权与支出责任相匹配
的制度冶[5]遥为此袁有必要对造成当前事权与支出责任
不相匹配的原因进行深入的分析遥
根据公共产品理论将政府事权界分为中央政府

事权尧地方政府事权以及中央与地方共同事权袁已经
成为一种习惯遥且往往止步于此遥政府事权是一种权
力袁而权力既是权力主体的义务袁必须遵循应为或勿
为模式袁又是权力主体的野权利冶袁具有应为模式下的
合法性与正当性遥 既然可以从政府提公共产品义务
的角度对政府事权进行界分袁 那么相应的也就可以
尝试从政府事权作为政府所拥有的野权利冶里的视角
对其进行界分遥 事实上袁与产权要素相类似袁事权要
素也具有可分解性遥从事权的野权利冶视角袁可以将政
府事权所包含的要素主要分解为决策权和执行权两

大类遥之后袁便可根据特定事务的决策权与执行权的
归属特征对其作出分类遥 决策权是某级政府可以决
定作什么事务的权力袁 执行权则是根据该决策具体
的操作施行的权力遥 决策权与执行权由同一政府主
体拥有的袁可称之为野独立事权冶曰决策权与执行权分
别归属不同政府主体的 渊通常情况下是由上级政府
拥有决策权下级政府享有执行权冤袁可称之为野共同
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事权冶遥 [6]

决策权的行使是主动的袁 执行权的行使则是被
动的袁且行使执行权同时意味着要负担支出责任遥对
于独立事权来说袁 决策权与执行权由同一政府主体
享有袁 该政府主体也就概括的享有了决定进不进行
某项事物渊从政府义务的角度而言袁也就是向不向社
会提供某种公共产品或公共服务冤的主动权遥 因此袁
在独立事权之下袁 事权主体可以根据自身财力状况
进项相应的事务安排袁自行确定自己的支出责任袁即
事权与支出责任具有一致性袁 也就不会出现财力不
足所出现的债务风险遥对于共同事权而言袁决策权与
执行权归属不同主体袁 而且通常由中央政府或地方
上级政府拥有决策权袁地方下级政府行使执行权遥由
中央或地方上级政府主体行使进不进行某项事物的

决定权袁地方下级政府被动的负责操作施行袁承担支
出责任袁 就无法保证中央或地方上级政府主体在行
使决策权时充分考虑地方下级政府主体的财力状况

和进行适当的财政转移支付袁 即会出现事权与支出
责任不相适应的状况袁 容易发生地方下级政府因支
出责任过大而举借债务造成的债务危机遥总而言之袁
在独立事权之下袁事权与支出责任是相一致的袁而在
共同事权之下袁 决策权与执行权的分离导致了事权
与支出责任的不相匹配袁 即共同事权的存在是出现
事权与支出责任不相匹配的原因遥
共同事权是有其客观存在原因的遥由于一国之内

区域经济发展水平和财政收入能力存在很大的差异袁
导致不同地方政府提供公共产品和公共服务的能力

呈现出巨大的不均衡性遥又因为区域经济发展水平的
非同步性又是任何国家都不可避免的客观事实袁所以
不同地方政府之间事权能力的不均衡性也是不可避

免的遥 因此袁为达致基本公共均等化的现代公共行政
目标袁需要中央或地方上级政府统一调度全国或本地
区的财政资金袁负责提供公共产品和公共服务遥但是袁
根据公共产品理论可知袁某些公共产品和公共服务由
中央或较高加别的政府直接负责提供不符合效率原

则袁而需交由掌握本地区公民偏好等信息最多的地方
下级政府负责具体提供袁中央或地方上级政府只负责
事务的决策和组织相应的财政转移支付遥这就产生了
某项事权的决策权与执行权的分离袁即所谓的共同事
权遥此外袁某些公共产品和公共服务的外溢性特征袁在
客观上要求中央或地方上级政府统一行使事务的决

策权袁协调地方下级政府对该项公共产品或公共服务
的提供遥 因此袁提供具有外溢性特征的公共产品和供
服务的事权袁也是一种共同事权遥

四、构建事权与支出责任相匹配的财政体制之

路径

通过上文的分析可以得知袁 共同事权之下事权
与支出责任的不相匹配是我国财政体制构建过程城

中出现问题的环节袁 导致了地方政府债务危机的发
生和发展遥因此袁控制共同事权渊决策权冤之滥用理应
成为完善我国财政体制袁 化解地方政府债务危机的
必然路径遥另袁共同事权之下决策权与执行权的分离
所导致的事权与支出责任的不相匹配也只是相对

的袁 决策权主体可以通过财政转移支付等形式在实
质上承担执行权主体在提供公共产品和公共服务中

所担负的支出责任袁 实现事权与支出责任在实质上
的匹配遥 但是袁在此之前袁有必要先对国家与社会的
边界进行界分袁 以在总体上减少政府承担事权的绝
对数量袁降低政府事权与支出责任相匹配的难度遥
（一）事权与支出责任相适应之前提条件：合理

界分国家与社会之边界

关于国家与社会边界之讨论袁已经达成共识遥 宪
政体制下的有限政府理念袁即野政府只享有人民同意
授予他的权力并只能为了人民同意的目的袁而这一切
又受制于法治冶[7]已经深入人心遥代表分别国家与社会
发挥功用的政府与市场的关系也已经有了界分院政府
和市场作为整体资源配置系统的两个子系统袁在公共
物品和私人物品提供方面各有其重要功用遥 当然袁基
于效率的考虑袁凡是市场配置更有效的袁就应实行市
场化曰只有存在市场失灵袁且政府配置更具有合理性
时袁才需要政府配置遥 [8]概言之袁提供公共物品是政府
事权之最大边界遥 在国家政策的层面上袁十八届三中
全会提出了 野使市场在资源配置中起决定性作用袁更
好的发挥政府的作用冶[9]遥将政府事权限定在市场发挥
作用之除外的范围内遥 关于国家与社会尧政府与市场
关系的这些论断都是被许多国家治理实践所证明了

的遥 在此袁笔者还想强调袁虽然在政府渊国家冤与市场
渊社会冤的事权关系中市场起决定性作用袁但是政府与
市场关系要想妥善的处理好袁 关键的还是在于政府遥
因为市场总是被动的袁市场事权的扩大依赖于政府事
权的主动退缩袁 在市民社会发育极度不成熟的中国袁
显得尤为如此遥 因此袁我国事权与支出责任相匹配的
财政体制的完善特别依赖于政府袁特别是中央政府的
积极作为遥树立有限政府理念袁主动公布事权清单袁推
动行政审批事项的下放等都是合理界分国家与社会尧
政府与市场边界的正确举措遥

对政府渊国家冤与市场渊社会冤边界的合理界分袁
在更好地促使市场渊社会冤发挥自身作用尧提高政府
行政效能同时袁大大减少了政府事权的总体数量遥相
应的袁共同事权的数量就会减少遥 最终袁与支出责任
不相适应的事权类型也就会减少遥比如袁行政许可作
为政府的一项事权袁 其设定权主要集中于中央政府
渊全国人大及其常委会通过制定法律或者国务院通
过制定行政法规来设定冤袁而具体的行政许可审批事
项则交由地方下级政府的各个有关部门负责执行袁
承担支出责任渊理想状态下袁行政审批机关不能够从
行政审批事项中获益袁 只能被动的承担进行行政审
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批事项所消耗的人力与物力成本冤袁是一种决策权与
执行权相分离的共同事权遥 在对政府与市场之边界
进行重新界定之后袁部分行政审批事项将会被清理尧
废除遥许多原来由政府负责审批监管的事项袁交由市
场渊社会冤自行解决遥此种行政许可袁作为一种共同事
权被废除之后便不复存在了遥
（二）法律移植视野下的美国《无资助指令改革

法》对我国的启示

共同事权之下事权与支出责任的不相匹配性并

不是中国所独有的现象袁而是作为共同事权的特性普
遍的存在于具有多级财政主体的国家之中遥在美国联
邦与州渊和地方政府之间冤之间的财政关系中存在大
量的联邦对州和地方政府的指令袁即美国联邦通过制
定法律或规章做出的袁要求或禁止各州和地方政府从
事特定活动的指令遥这些指令使得州和地方政府经常
需要放弃财政收入或者作出财政支出遥美国州和地方
政府处于非常不利的境地袁甚至濒临破产遥 为了减轻
此类联邦指令给地方政府带来的沉重财政负担袁美国
地方政府利益集团和联邦主义者发起通过了旨在限

制联邦政府任意发出无资助指令的叶无资助指令改革
法曳遥 将野联邦政府对州尧地方和州部落政府或私有经
济施加可强制执行义务而又不适当提供联邦援助冶等
情形定义为联邦指令遥对于此类指令袁叶无资助指令改
革法曳从程序和实体两个方面作出了限制遥在程序上袁
该法要求联邦授权委员会提案获得通过的法案必须

有国会预算局提供的确认并描述法案中联邦指令的

报告袁以督促联邦立法者考虑法案运作的成本遥 在实
体上袁则是通过法定成本门槛要求袁来抑制联邦对各
州尧地方和部落政府发出的无资助指令遥 草案中的无
资助指令超过法定门槛要求袁则参议院或众议院就有
权对该草案提出议事程序异议遥具体的指令成本计算
则有一套完善的方法遥叶无资助指令改革法曳虽然也有
不完善的方面袁面临着批评袁但总的来说袁该法增强了
地方影响联邦立法的进程袁 在降低地方支出责任袁缓
解地方财政压力方面意义重大遥诚如美国州长协会主
任雷蒙德﹒斯科帕奇所言院野正是来自美国预算局报告
的潜在压力袁促成了立法者加强与各州和地区领导人
之间事先渊而非事后冤的联系遥它以一种积极地方式改
变了政府对话的本质冶遥 [10]

人类生活的某些方面及其所确立的法律规则袁
是世界各民族思想智慧的共同结晶袁 有着一般可供
遵循的规律[11]遥 这就为比较法学的研究与法律移植
提供了可能遥 从美国叶无资助指令改革法曳对美国联
邦与州以及第方政府财政关系的调整中袁 至少可以
得出如下经验遥

1.构建共同事权中中央政府决策权行使的制约
监督机制遥 叶无资助指令改革法曳中所指的联邦指令
在本质上是中央政府行使共同事权中的决策权袁并
将之传达给地方政府执行遥 该法对联邦中央政府在

程序上和实体上的限制袁 使得其在行使决策权时不
得不考虑州和地方政府的支出责任与财政能力遥 将
许多州和地方政府无力承担而自身又无提供足够转

移支付资金的共同事项暂时搁置袁 大大降低了州和
地方政府支出责任袁 减少了事权与支出责任不相匹
配的事项袁缓解了州和地方政府的财政压力遥虽然实
行单一制国家结构形式的中国与实行联邦制的美国

存在很大的不同袁 但这种不同并不能作为否定各国
中央与地方财政关系存在共性的理由遥而且袁随着联
邦制国家中央集权的不断加剧袁 如何保证地方的权
利已经成为全世界共同面临的问题遥因此袁如何限制
中央政府对共同事权中决策权的滥用是单一制国家

与联邦制国家的共性问题袁 美国控制联邦指令的模
式是可供借鉴甚至是可供移植的遥 我国可以考虑以
之为参照袁将共同事权划分出来袁对中央政府行使该
类事权的决策权进行严格的程序与实体的控制袁由
各地人大代表组成的全国人大或在人大设置专门机

关对共同事权的决策行使审批与监督的权力遥
2.中央与地方财政关系的严格法定主义遥 严格

的法定主义是控制公共财政关系的最优选择 [12]袁是
近代控权史的基本经验遥 美国是一个崇尚法治的国
度袁叶无资助指令改革法曳 是规范联邦中央与各州及
地方财政关系的基本法律之一遥 这也说明将事权与
支出中责任的分配纳入法治的轨道袁 地方权益才能
够获得最强有力的保护遥依法治国尧法治中国建设已
经成为我国治国理政的基本方略袁 法治观念日渐深
入人心遥 制定专门的调整中央与地方财政关系的基
本法[13]袁将中央与地方事权与支出责任的分配纳入
法治轨道成为必然的选择遥
（三）事权与支出责任相适应目标下的财政转移

支付制度的完善

共同事权是导致地方政府事权与支出责任不相

匹配的根本原则因袁 但是共同事权的存在是不可避
免的袁有其存在的必然性与合理性遥在对中央政府共
同事权渊决策权冤的行使进行制约监督之外袁还必须
有科学的财政转移支付制度来化解地方政府支出责

任大于自身应有事权所带来的压力遥 财政转移支付
对共同事权之下事权与支出责任不相匹配的化解遵

循着这样的逻辑院中央政府行使共同事权之决策权袁
地方政府被动行使执行权导致支出责任增加袁 中央
政府与地方政府共同核算地方政府因行使共同事权

所增加的财政支出袁 中央政府根据核算结果将特定
的财政资金转移支付给地方政府袁 地方政府将中央
拨付的资金用于共同事项的支出遥也就是说袁在这个
过程中地方政府的支出责任虽然增加了袁 但自身的
财力在实际上并没有过多的损耗袁是一种野花中央的
钱办中央应该办的事冶的模式遥
诚如学者所言袁 财政转移支付制度的不健全是

造成分税制财政体制下地方政府财政困境的重要原
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因[14]遥 构建科学的财政转移支付制度是缓解事权与支
出责任不相匹配给地方政府所带来的财政压力的必

选路径袁也是完善我国财政管理体制的重要内容遥 新
叶中华人民共和国预算法曳渊以下简称叶预算法曳冤第 16
条对我国的财政转移支付制度进行了概括性的建构遥
野财政转移支付应该以基本公共服务均等化为主要目
标曰 上级政府在对下级政府进行专项转移支付时袁不
得要求下级政府承担相应的配套资金冶等规定体现了
事权与支出责任相匹配的精神袁 具有非常积极的意
义遥 但是袁但财政转移支付制度涉及法律关系的主体
定位尧权责配置尧申请和拨付程序等诸多重要问题袁是
一个系统复杂的运转体系袁不是预算法的数个条文就
能承载的遥 因此袁应该尽快启动叶财政转移支付法曳的
制定袁才是规范财政转移支付制度的根本之策遥 在将
来的叶财政转移支付法曳中应该明确以下问题院把野促
进事权与支出责任的相匹配冶作为财政转移支付的目
标之一予以列明曰 对专项转移支付进行规范化的设
计袁作为促进事权与支出责任相匹配的主要手段遥

五、结语

分税制财政管理体制于 1994年在我国建立之
后袁 针对现实中出现的地方政府财政危机等财政问
题袁中央政府先后提出了野财权与事权相匹配冶尧野财
力与事权相匹配野的政策原则遥在地方财政危机不断
扩展蔓延的背景下袁十八届三中全会又提出了野事权
与支出责任相匹配冶的新说法遥 可以说袁事权与支出
责任相匹配的提法是中央决策层对当前地方政府财

政危机原因认识的深化袁 有着非常积极的意义遥 但
是袁 事权与支出责任相匹配并不是我国财政管理所
要达成的最终目标袁 实现地方政府支出责任与自身
财力的有效平衡才是最终目的遥 即使如此袁事权与支
出责任相匹配也意义重大袁它是连接地方政府财力与

支出责任所必不可少的一环遥 因此袁促进地方政府事
权与支出责任的相匹配就成为了当务之急袁而这又依
赖于国家渊政府冤与社会渊市场冤之边界的合理界分袁依
赖于共同事权中对中央政府决策权行使的有效制约袁
依赖于我国科学的财政转移支付制度的完善浴
要要要要要要要要要要要要要要要要要要要要要
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Analysis on the Matching Path of Authority and Expenditure
liability- based on Common Authority Theory

SHEN Bin
(Law School, Zhongnan University of Economics and Law, Wuhan 430073, China)

Abstract：In the third plenary session of the 18th Central Committee of the Communist Party of China, it puts for原
ward the "establish the authority matching the expenditure liability system", which is the strong response to financial
crisis the current local government in China facing. From the perspective of government authority as "right" ,the gov原
ernment authority can be divided into independent authority and common authority. The separation of decision right and
execution right is the reason that the authority cannot match the expenditure liability in local government, which is also
the important cause of local government financial crisis. Strict legal principles, restriction and supervision mechanism of
decision rights, scientific and fiscal transfer payment system, is the feasible path to promote authority to match the ex原
penditure responsibility and improve fiscal management system.

Key words：authority; expenditure liability; common authority; financial system
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