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摘　 要:从回顾十八大以来我国在中央与地方政府事权划分问题上的推进过程入

手ꎬ具体分析了发达国家在中央与地方政府事权划分上的法治化情况ꎬ指出了其对

我国中央与地方政府事权划分法治化路径探索的启示ꎬ重点探究了推进和完善我

国中央与地方政府间事权划分的法治化路径ꎮ
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　 　 中央与地方政府 (以下简称 “央地政

府”)事权的合理划分一直以来都是我国国

家治理特别是财税体制改革的重要内容ꎮ 长

期以来ꎬ我国央地政府的关系处于时紧时松、
变动不居的状态ꎮ 十八届三中全会明确提出

要明晰央地政府间事权ꎬ并建立央地政府间

事权与支出责任相适应的制度ꎮ 在当前深入

贯彻依法治国战略ꎬ推进依法行政ꎬ不断加强

建设法治政府过程中ꎬ如何“推进各级政府

事权规范化、法律化ꎬ完善不同层级政府特别

是中央和地方政府事权法律制度”ꎬ具有重

要的理论研究意义ꎮ

一、十八大以来我国央地政府事权划分

的回顾与评价

１.回　 顾

(１)央地政府事权与支出责任划分的酝

酿时期ꎮ 自十八大以来ꎬ我国确定全面深化

改革的战略布局并付诸实践ꎬ在十八大报告

全面深化经济体制改革的内容中提到:“加
快改革财税体制ꎬ健全中央和地方财力与事

权相匹配的体制ꎮ”党的十八大报告并没有

提出央地政府的事权划分ꎬ也没有提出政府

间事权与支出责任合理划分的可行性政

策[１]ꎮ 在一些学者对十八大报告的解读中

不难发现ꎬ虽然十八大报告没有明确提出央

地政府间事权划分问题ꎬ但对其已经在构想

中ꎬ这一时期央地政府事权划分问题处于酝

酿阶段ꎮ
(２)央地政府事权与支出责任划分问题

的正式提出ꎮ 在十八届三中全会上ꎬ«中共

中央关于全面深化改革若干重大问题的决

定»中提出了“财政是国家治理的基础和重

要支柱”ꎬ同时明确构建现代财政政策的重

要任务之一ꎬ是要建立央地政府间事权与支

出责任相适应的制度ꎮ 在十八届三中全会之

后ꎬ进一步强调央地政府间的财政关系ꎬ并将

这一内容写入深化财税体制改革的方案中ꎬ
同时方案还指出ꎬ目前工作的重点是对央地

政府间事权与支出责任进行合理划分ꎬ并建

立相应的法律制度ꎮ 因此ꎬ在«深化财税体

制改革总体方案»中ꎬ对中央事权和支出的
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比重做出了一定的限定ꎬ其中的主要内容包

括中央可以通过一定的方式ꎬ例如转移支付

等ꎬ将中央的部分事权和支出责任转移给地

方政府承担ꎮ 这个时期ꎬ可以看作是央地政

府间事权与支出责任合理划分问题的正式提

出阶段ꎮ
(３)央地政府事权与支出责任划分制度

的具体推进ꎮ 自中央发布«深化财税体制改

革总体方案»之后ꎬ中央财政部以及各级地方

财政部门都开始着手对央地事权与支出责任

的划分问题进行调查研究ꎮ 国务院发布了«关
于推进中央与地方财政事权和支出责任划分

改革的指导意见»ꎬ其中对中央与地方事权和

支出责任的合理划分提出了指导性的意见ꎮ
目前ꎬ中央与地方的事权和支出责任的划分改

革实践正按照指导意见原则进一步推进ꎮ
２.评　 价

(１)央地政府事权与支出责任合理划分

是我国财税体制改革的重点ꎮ 我国实行单一

制政体ꎬ提升国家治理水平的重点工作是要

用制度对央地政府间事权和支出责任进行合

理划分ꎮ 改革开放后ꎬ我国虽然已经意识到

央地政府间事权与支出责任划分问题ꎬ但是

一直没有提出具体的指导性意见ꎮ 自 １９９４
年分税制改革以来ꎬ中央和地方在财政以及

税种划分上做出了明确的规定ꎬ但是在央地

政府间事权划分上没有明确的规定ꎬ存在很

多笼统、不规范的地方ꎮ
十八大尤其是十八届三中全会之后ꎬ中

央进一步认识到央地政府间事权和支出责任

划分在财政体制改革中的重要地位ꎬ因此ꎬ在
推动央地政府间事权和支出责任合理划分的

基础上促进我国财税体制改革ꎬ在提高国家

治理能力方面取得较快进展ꎮ
(２)我国央地政府事权与支出责任划分

仍需要以法律来加以规范ꎮ 十八届三中全会

之后ꎬ央地政府事权和支出责任划分问题成

为财政体制改革的重点内容之一ꎬ但是在跟

财税制度和预算制度进行比较之后ꎬ发现其

还处于滞后状态ꎮ 十八届三中全会已经提出

“完善立法、明确事权”的原则ꎬ因此ꎬ为更好

实现央地政府事权与支出责任划分ꎬ助力我

国财政体制改革的发展以及国家治理能力的

提高ꎬ应该总结经验ꎬ将央地政府事权划分以

法律形式进行规范ꎮ

二、发达国家央地政府事权划分的法治

化分析及启示

１.英国央地政府事权划分的法治化情况

英国是单一制的国家ꎬ英国央地政府的

关系是由法律明确规定的ꎮ 英国不同年代的

法案、宪法惯例和法院的判决一起构成英国

的宪法ꎬ还包括选举法、郡议会法等宪法性的

文件ꎮ 在中央与地方事权划分方面ꎬ对于中

央与地方的预算收入必须严格按照征收法律

法规执行ꎬ税收立法的权力属于中央ꎬ地方政

府没有税收立法的权力ꎬ即地方政府不能设

置税种ꎬ也不能进行征税ꎮ 除此之外ꎬ英国实

行严格的分税制ꎬ中央与地方的预算和收入

严格按照税种进行划分ꎬ中央与地方之间没

有共享税[２]ꎮ 中央的预算支出主要涉及国

防、外交、教育、社会保障以及对地方的补助ꎬ
地方政府的预算支出主要涉及地方治安、道
路维护、地区的总体规划以及适量的投资等

方面ꎮ 英国为了达到中央和地方之间财政收

支的平衡ꎬ对地方政府的补助是在考虑地方

政府支出与收入能力的基础上通过特定方式

进行拨款ꎮ
２.美国央地政府事权划分的法治化情况

美国法律考虑美国本身的政治、经济、文
化等方面的因素ꎬ在英国法的基础上进行了

调整ꎮ 在开支权方面ꎬ国会没有明确立法表

示ꎬ但是在«美国宪法»中ꎬ第 １ 条第八款规

定了国会把联邦的钱用于国家的共同防务和

公共福利ꎮ 各州拥有制定涉及公民健康、道
德和福利方面法律的权力ꎬ但是无论是州还

是联邦政府都是受宪法限制的ꎬ这些限制一

方面是特定的宪法保证ꎬ另一方面是宪法规

定的联邦与州之间的权力分配[２]ꎮ 美国在

中央和地方的事权、财权划分方面ꎬ联邦、州
和州以下的地方政府都有其各自的财税制度

和法律ꎮ 根据«美国宪法»的规定ꎬ联邦政府
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的权力主要是宏观的经济调整ꎬ在支出方面

主要是国防、人力和物力资源的开支ꎬ同时还

要对地方政府进行拨款和资助ꎮ 州和地方政

府主要负责公共服务ꎬ财政支出主要是教育、
医疗、社会服务以及卫生、消防等ꎮ 由于地方

政府的征税权是由州政府授予的ꎬ所以自主

性较小ꎮ
３.对我国央地政府事权划分法治化路径探索

的启示

　 　 首先ꎬ无论是英国还是美国ꎬ都对央地政

府间事权和支出责任做出了明确而详细的规

定ꎮ 这种做法既保证了央地政府事权划分的

法律效力ꎬ而且具有很强的可操作性ꎮ 通过

法律形式来确定央地政府间事权和支出责

任ꎬ规范中央和地方的行为ꎬ正确处理央地政

府间的关系ꎮ
其次ꎬ用法律的形式来规范央地政府间

事权不是短时期内可以完成的任务ꎬ这是一

个渐进的过程ꎮ 英国经历了近 ３００ 年的时间

才实现了从最初确定市场经济体制到形成比

较规范的政府间事权划分的体制ꎬ美国的这

一过程也经历了 ２００ 多年才得以实现[２]ꎮ 因

此可见ꎬ央地政府事权划分的法律安排要根

据时间和国家政治、经济、文化的变化来进行

调整和不断完善ꎮ
最后ꎬ政府间事权划分的法律安排要符

合本国政治、传统以及不断变化的环境ꎬ英国

对于政府间事权划分的法律规范是从对政府

的税收进行规范开始的ꎬ在逐渐探索、完善的

过程中实现了对中央和地方各自税收收入的

合理划分ꎮ 美国的政府间事权划分是基于英

国的基础实施并完善的ꎮ 由此可见ꎬ任何一个

国家的央地政府间事权划分的法治化途径都

需要符合自身的国情ꎮ
我国目前央地政府间事权“越权”与“缺

位”的现象并存ꎬ中央与地方之间的事权和

财权划分缺乏详细的、明确的法律规定ꎮ 虽

然在我国的根本大法«中华人民共和国宪

法»中规定着“中央与地方的国家机构职权

的划分ꎬ遵循在中央的统一领导下ꎬ充分发挥

地方的主动性ꎬ积极性的原则”ꎬ但是对具体

的细节没有明确规定[３]ꎮ 为了更好地实现

我国财政体制改革ꎬ不断提高国家治理能力ꎬ
需要借鉴发达国家的央地政府间事权划分的

法律安排ꎬ结合我国自身的情况ꎬ探索并完善

我国央地政府间事权划分的法治化路径ꎮ

三、完善我国央地政府事权划分的法治

化路径

　 　 十八届四中全会的召开ꎬ为全面依法治

国做出了重要的战略部署ꎮ 在央地政府间事

权与支出责任划分的问题上ꎬ也要坚持法治

思维ꎬ探索法治化道路ꎬ推进央地政府间事权

划分的法治化、规范化ꎮ
１.就央地政府事权划分问题对现有法律进行

修正

　 　 目前我国的法律ꎬ尤其是«中华人民共

和国宪法»中ꎬ就中央与地方的关系问题ꎬ虽
然在整体上规定了央地政府间的职权划分ꎬ
地方在遵循中央统一领导下可以充分发挥积

极性和主动性ꎬ但是对具体的事权划分没有

明确规定ꎬ对财权的划分也没有提及[４]ꎮ 因

此ꎬ为了更好地实现央地政府间事权划分的

法治化ꎬ建议作为根本大法的«中华人民共

和国宪法»中增加有关央地政府间事权、财
权划分的规定ꎮ 明确中央与地方权力和职责

的具体范围ꎬ地方有权就本地区内城乡建设、
历史文化以及环境保护等地区性事务制定符

合国家根本大法精神的地方性法规ꎮ
在完善«中华人民共和国宪法»中关于

央地政府间事权的法律规定外ꎬ还要以法律

形式明确政府与市场之间的关系ꎮ 李克强总

理曾在廉政会议上提出ꎬ政府不要过多地干

预微观经济ꎬ否则就会增加政府的支出成本ꎮ
政府如果干预太多就是越位ꎬ反之ꎬ如果缺位

就是失职ꎬ要确保政府权力合理又不越位ꎬ就
需要建立不同领域的政府事权清单ꎬ并对清

单进行公示ꎮ 尤其是在科教文卫、社会服务

和保障等方面ꎬ各级政府要承担起自身的责

任ꎬ弥补之前的缺位ꎬ做好地区内的基本事

务ꎬ以法律形式将政府与市场之间的关系进

行界定ꎬ运用法治思维解决政府缺位与越位
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的问题ꎮ
２.完善相关法律法规

(１)制定明确中央与地方关系的法律ꎮ
建议在符合宪法精神的前提下ꎬ制定«中央

与地方关系法»ꎮ 在«中央与地方关系法»中
要将中央与地方政府各自的权力职责范围、
权力的运行模式、利益的分配标准等通过法

律形式明确规定ꎬ促进中央与地方之间的权

益关系合理化ꎬ促进央地政府间事权和支出

责任划分规范化[５]ꎮ
采取法律列举的形式ꎬ具体规定中央与

地方各自的事权和支出责任ꎬ还要确定中央

与地方的共同事务和支出责任ꎮ 涉及国家整

体利益ꎬ例如国防安全、教育、外交、中央财政

与税收等方面的事权和支出责任要由中央政

府承担ꎬ涉及地方局部利益ꎬ例如地区内的区

域性教育、文化、农业、地方交通、通信、社会

保障和其他地区性事务与支出责任要由地方

政府承担ꎮ 涉及央地政府的共同事务ꎬ地方

政府要在中央政府的指导下合理履行事权与

支出责任ꎮ 这样ꎬ既保证了中央权力分配的

规范性ꎬ中央政府收权和放权都遵守明确规

定ꎬ也可以促进央地政府间关系更快进入法

律化轨道ꎮ
(２)制定法律明确中央与地方政府收支

权力划分ꎮ 在通过«中华人民共和国宪法»
以及地方性法律确定中央与地方事权和支出

责任的基础上ꎬ还要明确中央与地方的财政

收入权ꎬ保证事权与财权的一致性ꎮ 具体包

括以下两个方面的内容:一是在«税收基本

法»中加入关于央地政府事权和支出责任划

分的内容ꎬ规范中央与地方的税收收入ꎬ合理

分配中央与地方的税收权力[６]ꎮ 在中央统

筹的基础上ꎬ赋予地方一定的税收权力ꎬ地方

政府可以根据自身情况ꎬ设立、开征地方性的

税种ꎬ同时ꎬ给予地方政府一定的税率调整

权ꎬ可以建立适合的比例税率、有弹性的税

率ꎬ让中央与地方政府就税收问题互相调节ꎮ
二是制定并完善«政府间转移支付法»ꎮ 目

前ꎬ我国政府间转移支付只有财政部制定的

规章性质的文件可以参考ꎬ导致央地政府间

事权划分与支出责任缺少科学性和规范性ꎮ
为解决这个问题ꎬ建议在«政府间转移支付

法»中建立科学的可量化标准ꎬ并建立比较完

整的体系ꎬ以法律形式对政府间的财政转移支

付进行规范ꎮ
(３)完善«预算法»ꎮ 我国在 ２００４ 年已

提出对«预算法»进行修改ꎬ但是随着时间和

具体国情的不断变化ꎬ«预算法»依然存在很

多不完善的地方ꎮ 完善«预算法»能够在明

确央地政府事权划分的基础上ꎬ对公共产品

的供给、权力分配更好地进行规范[７]ꎮ 完善

«预算法»主要包括三个方面的内容:第一ꎬ
在«预算法»中进一步细化政府预算收入ꎮ
我国的法律规定ꎬ我国的预算收入主要是由

税收、国有资产、专项收入以及其他收入组

成ꎮ 在我国现有的«预算法»中只对国有财

产和专项收入作了相关的规定ꎬ内容比较笼

统ꎮ 因此ꎬ需要在«预算法»中对收费收入、
社会保障、社会服务收入以及其他各项收入

进一步进行明确的划分ꎮ 第二ꎬ对中央和地

方财政收支的部门预算进行规范和细化ꎮ 部

门预算主要是由一般预算、基金预算以及预

算之外的资金组成ꎮ 在完善«预算法»时要

明确部门预算的原则、适用范围和主要内容ꎮ
要提出统一的标准ꎬ对报批程序进行规范ꎬ并
编制完整的方案ꎮ 第三ꎬ中央要通过法律形

式对地方的财政权力进行监督与制衡ꎮ «预
算法»规定了政府财政收支的具体内容以及

资金的使用、监督和管理ꎬ是为了对政府的财

政收支行为进行监督和控制ꎮ 因此ꎬ在给予

地方一定收支权力的基础上ꎬ也要对其进行

一定的约束[８]ꎮ 例如ꎬ给予地区内开征新

税、参政议政的权力ꎬ但同时规定最高上限ꎬ
更要在中央相关部门的批准和允许下进行ꎮ
３.加强司法调节ꎬ促进央地政府事权划分法

治化

　 　 司法调节主要是采取间接的形式对中央

与地方之间的事权和支出责任进行调整ꎬ是
对现有调节方式的制约和补充ꎮ 例如ꎬ在发

达国家的航运垄断事件中ꎬ联邦的最高法院

并没有直接参与到联邦与政府之间的案件



６０８　　 　 　 　 沈阳建筑大学学报 (社会科学版) 第 １９ 卷

中ꎬ而是通过个人上诉并经过案例分析宣布

规定无效ꎬ间接证明涉及航运的货物运输权

力是属于联邦政府的ꎬ这种方式在一定程度

上也确定了联邦与州以及地方政府的事

权[９]ꎮ 所以ꎬ司法调节要在我国央地政府间

事权划分中起重要作用ꎬ就需要个人、个体等

提出诉讼ꎬ在经过司法审判、案例分析等一系

列程序之后确定中央或者地方的某项法律不

成立ꎬ进一步达到规范中央与地方事权划分

的目的ꎮ
由于目前我国法院多是高度的地方化ꎬ

在央地政府间事权划分的司法调节上还存在

诸多不完善之处[１０]ꎮ 为了更好地实现对央

地政府间事权的司法调节ꎬ建议尽快实现司

法一体化ꎮ 例如ꎬ在地方设立隶属于中央的

地方巡回法院ꎬ法官对地方政府可以保持一

定的自主性和独立性ꎬ巡回法院可以对地方

法院的法律法规进行审核和监督ꎬ更好地明

确中央与地方的事权和支出责任ꎮ

四、结　 语

加快推进央地政府间事权划分的法治化

是建设法治国家、建设民主政治、提高国家治

理能力的重要内容ꎮ 因此ꎬ在借鉴发达国家经

验的基础上ꎬ根据自身国情ꎬ坚持法治思维、契
约精神、民主思想ꎬ才能够探索出一条适合我

国的央地政府间事权划分的法治化道路ꎮ

参考文献:

[１]　 刘晔. 十八大以来我国央地事权与支出责任

划分:回顾、评价与展望[ Ｊ] . 财政监督ꎬ２０１７
(１):２３ － ２６.

[２]　 寇铁军. 政府间事权财权划分的法律安排:
英、美、日、德的经验及其对我国的启示[ Ｊ] .
法商研究ꎬ２００６(５):１３０ － １３７.

[３]　 宣晓伟. 推进中央和地方事权划分的法治化

[Ｊ] . 中国党政干部论坛ꎬ２０１５(１０):１５ － ２０.
[４]　 张晓宁. 论重构中央与地方政府事权划分的

法治化路径 [ Ｊ] . 中共南昌市委党校学报ꎬ
２０１５(５):５０ － ５３.

[５]　 刘海波. 中央与地方政府间关系的司法调节

[Ｊ] . 法学研究ꎬ２００４(５):３６ － ４４.
[６]　 杨志勇. 分税制改革中的中央和地方事权划

分研究 [ Ｊ] . 经济社会体制比较ꎬ２０１５ (２):
２１ － ３１.

[７]　 任广浩. 国家权力纵向配置的法治化选择:以
中央与地方政府间事权划分为视角的分析

[Ｊ] . 河北法学ꎬ２００９ꎬ２７(５):８４ － ８８.
[８]　 寇铁军ꎬ周波. 我国政府间事权财权划分的法治

化选择[Ｊ].财经问题研究ꎬ２００８(５):６７ －７２.
[９]　 李春根ꎬ舒成. 基于路径优化的我国地方政府

间事权和支出责任再划分 [ Ｊ] . 财政研究ꎬ
２０１５(６):５９ － ６３.

[１０] 江孝感ꎬ王伟. 中央与地方政府事权关系的委

托:代理模型分析[ Ｊ] . 数量经济技术经济研

究ꎬ２００４ꎬ２１(４):７７ － ８４.

Ａ Ｓｔｕｄｙ ｏｎ ｔｈｅ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ ｔｏ Ｉｍｐｒｏｖｅ ｔｈｅ Ｄｉｖｉｓｉｏｎ ｏｆ
Ｐｏｗｅｒｓ ｂｅｔｗｅｅｎ Ｃｅｎｔｒａｌ ａｎｄ Ｌｏｃａｌ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ

ＴＯＮＧ Ｚｅｎｇ１ꎬＺＨＡＮＧ Ｒｕｉ２ꎬＨＵ Ｂａｏｊｕａｎ３

(１. Ｂｕｓｉｎｅｓｓ ＳｃｈｏｏｌꎬＳｈｅｎｙａｎｇ Ｊｉａｎｚｈｕ ＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙꎬＳｈｅｎｙａｎｇ １１０１６８ꎬＣｈｉｎａꎻ２. Ｓｃｈｏｏｌ ｏｆ ＭａｒｘｉｓｍꎬＳｈｅｎｙａｎｇ Ｊｉａｎｚｈｕ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙꎬ
Ｓｈｅｎｙａｎｇ １１０１６８ꎬＣｈｉｎａꎻ３. Ｖｏｃａｔｉｏｎａｌ Ｅｄｕｃａｔｉｏｎ Ｃｅｎｔｅｒ ｏｆ ＧａｉｚｈｏｕꎬＹｉｎｇｋｏｕ １１５２００ꎬＣｈｉｎａ)

Ａｂｓｔｒａｃｔ:Ｆｒｏｍ ｔｈｅ ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ １８ｔｈ ＣＰＣ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｏｎｇｒｅｓｓ ｔｏ ｐｒｏｍｏｔｅ ｔｈｅ ｐｒｏｃｅｓｓ ｏｆ ｏｕｒ ｃｏｕｎｔｒｙ
ｉｎ ｔｈｅ ｃｅｎｔｒａｌ ａｎｄ ｌｏｃａｌ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｐｏｗｅｒｓꎬｗｅ ｓｐｅｃｉｆｉｃａｌｌｙ ａｎａｌｙｚｅ ａｂｏｕｔ ｄｅｃｉｓｉｏｎ￣ｍａｋｉｎｇ ｐｏｗｅｒｓ
ｕｎｄｅｒ ｔｈｅ ｒｕｌｅ ｏｆ ｌａｗ ｉｎ ｃｅｎｔｒａｌ ａｎｄ ｌｏｃａｌ ｇｏｖｅｒｍｅｎｔ ｆｒｏｍ ｄｅｖｅｌｏｐｅｄ ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ. Ｉｎ ａｄｄｉｔｉｏｎꎬｗｅ ｇｅｔ
ｔｈｅ ｉｎｓｐｉｒａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ ｒｕｌｅ ｏｆ ｌａｗ ｄｉｖｉｓｉｏｎ ｂｅｔｗｅｅｎ ｔｈｅ ｃｅｎｔｒａｌ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ａｎｄ ｔｈｅ ｌｏｃａｌ ｇｏｖｅｒｎ￣
ｍｅｎｔꎬｆｏｃｕｓｉｎｇ ｏｎ ｐｒｏｍｏｔｉｎｇ ａｎｄ ｉｍｐｒｏｖｉｎｇ ｔｈｅ ｒｕｌｅ ｏｆ ｌａｗ ｉｎ ａｕｔｈｏｒｉｔｙ ｄｉｖｉｓｉｏｎ ｂｅｔｗｅｅｎ ｔｈｅ ｃｅｎ￣
ｔｒａｌ ａｎｄ ｌｏｃａｌ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｉｎ Ｃｈｉｎａ.
Ｋｅｙ ｗｏｒｄｓ:ｔｈｅ ｃｅｎｔｒａｌꎻｔｈｅ ｌｏｃａｌꎻａｕｔｈｏｒｉｔｙꎻａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ｌａｗꎻｐａｔｈ


