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中国财政事权和支出责任划分改革： 

进程评估和政策文本分析 

胡凯
1
 

【摘 要】：进程评估和政策文本分析是评价中国财政事权和支出责任划分改革的关键。从改革进程来看，2016

年以来中央层面改革稳步推进但仍较为滞后，省级层面改革总体进度为 65%,市级层面改革总体进度仅为 19%。从政

策文本来看，横纵向相似度都很高，省以下改革有“以文件落实文件”的风险。针对改革滞后和存在的问题，下一

阶段深化改革需切实减少并规范共同事权，增强改革方案的可实施性，推动建立财政事权、支出责任与财力全面协

同的新机制。 

【关键词】：财政事权 支出责任 共同事权 相似度 

党的十八届三中全会将财政体制提升到国家治理的“基础”“支柱”和“制度保障”的新高度，要求建立政府间财政事权

和支出责任相适应的制度，即明确中央事权、地方事权和共同事权以及相应的财政支出责任。 

改革进展评估是决策者关心的重大问题。2019 年 1 月，中央深改委第六次会议提出，要对推出的各项改革方案实效进行评

估，要防止空喊改革口号，防止简单转发照搬中央文件。因此，对国家治理体系建设中财政事权和支出责任划分改革进展进行

评估、运用现代信息统计工具对改革方案进行文本分析，有助于把握改革进度、识别改革方案的含金量和蕴含的风险，并为下

一阶段深化改革提供启示。 

一、文献回顾 

研究政府间财政事权和支出责任划分的文献汗牛充栋，但本文关注的是制度层面的改革进展。为聚焦“改革”,将从财政体

制改革进展评估和改革方案文本分析两个方面对相关文献加以梳理，二者分别为本文奠定了思想和方法论基础。 

财政体制改革进展评估。根据评估的时间维度不同，该领域的研究可分为两类。一是对改革开放 40年来财政体制改革的评

估。如，高培勇(2018)、刘尚希等(2018a)、楼继伟(2013)等，依据 40 余年来财政体制波澜壮阔的改革进程，将其划分为具有

不同使命的制度建设阶段。[1～3]二是对党的十八届三中全会以来财政体制改革的评估。高培勇、汪德华(2016a、2016b)以现代财

政制度的基本特征为评估标准，认为 2013～2016年财税体制改革有所突破但仍然相对滞后，需要在协调推进、加力增效方面加

大改革力度。[4,5]张德勇(2016)对照改革任务、时间表和路线图，发现相关改革都有建树，但深层次改革仍非常艰巨。[6]刘尚希

等(2018b)基于问题导向逻辑，认为改革取得了一些进展，但也存在瓶颈。[7]上述研究侧重于定性描述，定量分析不多。闫坤、

张鹏(2020)通过构建政府预算、税收、事权和支出责任划分等评价指标体系、组织专家打分，发现改革进展一般。[8] 

财政体制改革方案文本分析。文本分析又称为内容分析，是基于社会科学目的，任何用于文本(或者其他符号材料)上的方

法学上的度量。[9]它的基本假设是，人的语言是其心智处理过程的映射，经常使用的文字反应了思维中最为关注的部分。[10]因此，

通过分析文字使用频率，可以捕捉政策制定者的关注点。随着量化研究的普及，近年来该方法广泛运用于政策文本分析，财税
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领域也不例外。陈琤、李丹(2017)通过梳理 1980～2015年间 PPP政策出台密集度，分析了“政策热、实践冷”原因。[11]姚东旻

等(2018)通过梳理 2002～2016年政府规范性文件以及国务院和省级权力清单，抽象出我国事权划分的基本逻辑。[12]姜爱华、杨

琼(2020)对中央预算执行和其他财政收支审计工作报告进行分析，挖掘出我国预算审计监督的重点、特点，识别预算审计监督

的变迁逻辑及其彰显的“中国特色”。[13]卢盛峰等(2020)从地方政府工作报告识别出中国地方政府财政治理特征及其动态趋势。
[14] 

文献回顾表明，当前研究对财政体制改革的进展评估尤为关注，并引入了前沿的文本分析法，但既有研究对财政体制改革

中具有领衔功能的财政事权与支出责任划分改革问题还缺乏关注。本文对党的十八届三中全会以来中央、省、市三级政府的财

政事权和支出责任划分改革进行进展评估和政策文本分析，旨在客观评估其进展、挖掘政策文本的内核、分析深化改革面临的

挑战并提出政策建议。 

二、研究设计 

1.政策文本获取 

财政事权与支出责任划分改革推进的重要标志是各级政府发布的改革方案，这些方案构成政策文本分析对象。根据改革进

展，本文选取的是 2016年 8月～2020年 10月中央、省、市三级政府发布的改革方案。2016年 8月国务院发布《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》(以下简称《指导意见》)为分析起点。政策文本的获取途径是官网，即进入

中国政府网以及各省市自治区和地级市政府官网，在“政务公开”信息栏搜索改革方案。若官方网站检索不到，则进一步通过

百度、必应等搜索平台检索。最终共收集各级政府发布的改革方案 380份，其中中央级 10份、省级 127份、市级 243份。 

2.研究方法 

改革进展评估运用一般统计方法，政策文本分析则需要提炼高频词和分析文本相似度。提炼高频词是文本相似度分析的基

础环节，这里仅介绍文本相似度。文本相似度以余弦相似度来量化。余弦相似度即向量空间中两个向量夹角的余弦值。该值介

于 0～1之间，越大说明二者越相似。 

本文将分别分析政策文本的纵向相似度和横向相似度，其思路如下：在计算“中央-省”政策文本相似度时，首先对中央政

策文本进行分词处理，取前 N个高频词作为词汇表(N=30),然后以该词汇表对省级政策文本进行词频统计，再计算二者的余弦相

似度。计算“省-市”政策文本相似度也采用同样方法。在计算省级“横向相似度”时，先把该领域所有省份的政策文本进行合

并，统计词频，取前 N个作为词汇表(N=30),再对每个省份的文件进行词频统计，最后计算所有省份之间该领域政策文本的余弦

相似度。计算市级“横向相似度”也采用该方法。估计软件采用计算机程序设计语言 Python。 

三、改革进展评估 

是否按照既定时间表推出改革方案是评估改革进展的客观标准。《指导意见》明确了改革时间表。对照改革时间表，将分别

从中央和地方两个层面进行分析。 

1.中央与省财政事权和支出责任划分改革进展 

2016年 8月～2020年 10月中央共出台 10项改革方案。对照《指导意见》规划的改革任务、时间表和路线图，可以发现，

中央层面改革在稳步推进，但仍相对滞后，集中表现为每一步改革都比预期延迟 1～2 年，并因而使规划中的 2019～2020 年改

革任务没有如期完成。如，基本公共服务领域改革方案(以下简称“公共”)于 2018年推出，比预期推迟 2年；教育、医疗卫生、
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环境保护等领域改革方案分别于 2018～2020 年推出，比预期推迟 1～2 年。此外，拟率先启动的国防、国家安全、外交、公共

安全等领域改革至今仍未落地。由于主要领域的改革尚未全部完成，政府间财政关系法难以提上议事日程，并因此掣肘了省以

下的改革。 

2.省以下财政事权和支出责任划分改革进展 

省以下改革进展的评估依据是上级改革方案中关于下级改革规划的任务、时间表和路线图。鉴于省以下改革具有一定时滞，

本文对其评估集中于 2016～2019年国务院颁布的 6份政策文件所对应的改革方案。为便于表述，将这 6份文件分别简称为“意

见”“公共”“医疗”“科技”“教育”“交通”,省级、市级对应的改革方案也以此来简称。截止到 2020 年 10 月 31 日，省

级、市级改革方案分别推出 121份、243份。 

(1)省级改革进展 

表 1统计了省级改革方案数。全国 31个省份(不含港澳台地区)中，仅北京、新疆没有出台改革方案，省均出台方案 3.9项。

出台改革方案的省份中，最多为 6 项，最少为 2 项，看似相差悬殊，但其变异系数(标准差/均值)仅为 0.46,表明省份之间改革

进度相差不大。 

这里以改革方案实际出台数与应该出台数之比来衡量改革进度。该方法的理论依据是，单一制下下级政府应遵循上级政府

的要求，如期制定改革方案(如湖北省要求中央新划分到地方的财政事权，各相关部门要在中央公布 3个月内提出省与市县划分

意见，按程序报批后实施)。依照该方法来计算，全国各省的总体改革进度为 65%(=121/(31*6)),“意见”“公共”“医疗”“科

技”“教育”“交通”的改革进度分别为 68%、77%、74%、61%、61%、48%。总体来看，各项改革稳步推进，“公共”改革进度

最快，其次分别为“医疗”“意见”“科技”“教育”“交通”。省级改革进度一方面与中央改革方案出台时间先后基本吻合，

同时又反映出地方政府的偏好，即优先重视基本公共服务领域，其次是科技、教育等领域。还可以发现，部分省份尽管没有出

台作为元规则的“意见”,但分领域改革方案依然推出。这就表明，当元规则因牵涉面过宽而无法出台时，先推出分类改革方案

也未尝不可，这体现了“成熟一项，推出一项”的务实改革精神。 

表 1省级改革进展 

省份 
改革方案

数(个) 

是否推出“意

见”(1/0) 

是否推出“公

共”(1/0) 

是否推出“医

疗”(1/0) 

是否推出“科

技”(1/0) 

是否推出“教

育”(1/0) 

是否推出“交

通”(1/0) 

北京 0 0 0 0 0 0 0 

天津 5 1 1 1 1 1 0 

河北 4 0 1 1 1 1 0 

山西 6 1 1 1 1 1 1 

内蒙

古 
5 1 1 1 1 1 0 

辽宁 6 1 1 1 1 1 1 

吉林 6 1 1 1 1 1 1 
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黑龙

江 
3 1 1 0 0 0 1 

上海 3 1 1 1 0 0 0 

江苏 5 0 1 1 1 1 1 

浙江 2 1 0 1 0 0 0 

安徽 6 1 1 1 1 1 1 

福建 3 1 1 0 0 0 1 

江西 4 1 0 1 1 1 0 

山东 4 1 0 1 1 1 0 

河南 3 1 1 0 1 0 0 

湖北 2 1 1 0 0 0 0 

湖南 5 0 1 1 1 1 1 

广东 6 1 1 1 1 1 1 

广西 6 1 1 1 1 1 1 

海南 6 1 1 1 1 1 1 

重庆 2 1 1 0 0 0 0 

四川 3 0 1 1 0 1 0 

贵州 5 0 1 1 1 1 1 

云南 5 0 1 1 1 1 1 

西藏 2 0 1 1 0 0 0 

陕西 2 1 0 1 0 0 0 

甘肃 4 1 0 0 1 1 1 

青海 2 0 1 1 0 0 0 

宁夏 6 1 1 1 1 1 1 

新疆 0 0 0 0 0 0 0 

全国 121 21 24 23 19 19 15 

平均 3.90 0.68 0.77 0.74 0.61 0.61 0.48 

进度

(%) 
65 68 77 74 61 61 48 
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(2)市级改革方案 

表 2 报告了统计结果，包括方案总数、推出改革方案的地级市数量及其占全省城市的比重，以及据此计算的改革进度。27

个省自治区中(不含 4个直辖市),有 128个地级市推出了改革方案，占全国地级市(293个)的 44%,总体上不高。共推出改革方案

243 份，平均每个省 9 份。但省际之间相差较为悬殊：低于均值的省份有 17个，且 4个省区(湖北、湖南、海南、新疆)完全没

有推出改革方案，而广西则推出高达 58 份改革方案。省际改革方案的变异系数为 1.22。变异系数大于 1,显示相差较为悬殊。

以省级改革方案出台数为基准，在每个地级市应该推出相应改革方案的假设下来计算各省地级市改革进度，结果表明，全国地

级市的实际改革进度仅为 19%,总体上非常低。从省份来看，青海、陕西、广西等西部地区进展高于其他省份。分地区来看，东

部(12%)、中部(11%)、西部(34%)和东北(21%)地区中，西部地区遥遥领先。 

表 2市级改革进展 

省份 改革方案(个) 改革城市(个) 地级市(个) 改革城市占比(%) 平均改革方案(个) 改革进度(%) 

河北 9 7 11 64 0.82 20 

山西 17 9 11 82 1.55 26 

内蒙古 6 5 9 56 0.67 13 

辽宁 18 8 14 57 1.29 21 

吉林 7 6 8 75 0.88 15 

黑龙江 11 8 12 67 0.92 31 

江苏 1 1 13 8 0.08 2 

浙江 4 0 11 0 0.36 18 

安徽 6 5 16 31 0.38 6 

福建 3 3 9 33 0.33 11 

江西 5 5 11 45 0.45 11 

山东 21 12 16 75 1.31 33 

河南 10 8 17 47 0.59 20 

湖北 0 0 12 0 0.00 0 

湖南 0 0 13 0 0.00 0 

广东 7 6 21 29 0.33 6 

广西 58 14 14 100 4.14 69 

海南 0 0 4 0 0.00 0 

四川 1 1 18 6 0.06 2 
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贵州 3 2 6 33 0.50 10 

云南 14 4 8 50 1.75 35 

西藏 4 3 6 50 0.67 33 

陕西 14 9 10 90 1.40 70 

甘肃 18 9 12 75 1.50 38 

青海 3 1 2 50 1.50 75 

宁夏 3 2 5 40 0.60 10 

新疆 0 0 4 0 0.00 0 

全国 243 128 293 43 0.83 19 

 

分领域来看，全国地级市一共推出“意见”78 份，平均每省推出 2.89 份，每个城市推出 0.27 份或有 27%的城市推出了改

革方案。“公共”“医疗”“科技”“教育”“交通”分别推出 58、42、26、33、6份，平均每省推出 2.15、1.56、0.96、1.22、

0.22份，推出城市比例分别为 20%、14%、9%、11%、2%。可以发现，各项领域的改革推进均比较缓慢，交通领域尤其滞后。 

四、政策文本分析 

1.高频词 

中央改革方案具有引领性。提炼中央六份改革方案中分别排名前 30的高频词，这些高频词依据自然词组的频率统计得到，

反映了高频词的客观分布。但是，客观分布并不能真实反映决策者的注意力，需要将研究者的主观判断加入其中。参考卢盛峰

等(2020)提出的“有针对性选择特定的词语进行词频统计”思路，本文通过提取能提纲挈领刻画改革方案的关键词来构造特定

高频词，并以词频来反映文本特质和核心信息。[15]基于改革方案的重要性，这里分别选取省级和市级“意见”“公共”两类方

案来分析。尽管省市级改革方案内容不尽一致，但主体构成部分相同，均包括事权划分的基本原则和改革主要内容两部分。基

于文本可比性和文本分析可行性，关键词仅从这两部分提取。 

(1)“意见”中的高频词 

省级“意见”中，从基本原则来看，“受益范围”频次最高，“信息”次之，而“激励”等词语的频次明显较低。这意味

着，在省与市之间事权划分遵循的优先原则是受益范围，即以外部性大小作为首要原则。接下来为信息、激励，这两个原则分

别关乎决策效率和资源配置效率。这三个原则的排序与楼继伟(2013)倡导的处理政府间事权配置的基本准则非常一致。[16]从市

级“意见”事权划分基本原则来看，“信息”频次最高，“受益范围”次之，而“激励”等频次低很多。它表明在市与县之间

的事权划分中，应尤其重视信息处理复杂度和公共服务受益范围的影响。这也表明，市与县、省与市之间的事权划分原则顺序

并非完全一致，完全照搬照抄上级改革方案并不可取。从主要内容来看，省级“意见”中，“共同财政事权”词频高居榜首，

这与市级方案一致。两类改革方案都将共同事权划分作为关键改革事项，这也是事权划分的症结所在。 

表 3全国改革方案相似度 
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政策文本 

纵向相似度 横向相似度 

中央-省 省际 市际 

“意见” 0.9504 0.9432 0.9517 

“公共” 0.9327 0.8799 0.8783 

“医疗” 0.9271 0.9395 0.9243 

“科技” 0.9446 0.9383 0.9319 

“教育” 0.9296 0.8721 0.8885 

“交通” 0.9201 0.9094 0.9612 

 

(2)“公共”中的高频词 

省级“公共”划分原则中，“基本公共服务”位居首位，“保障”次之，表明该方案重在保基本、体现基本公共服务的普

遍性、可及性。“中央”一词位居第三，体现了财政事权划分由中央决定这一基本原则。市级“公共”划分原则中，“基本公

共服务”“保障”分别居于前两位，“中央”一词也位居前列。从省级“公共”改革的主要内容来看，“共同财政事权”“支

出责任”高居前列，随后为“转移支付”“国家基础标准”,而市级“公共”中尽管也是这 4个词位居前四，但次序略有不同，

也表明市级与省级公共服务事权划分改革关注的优先事项不尽相同，需要因地制宜制定改革方案。 

2.文本相似度 

中国的单一制政府体制决定了财政事权和支出责任划分改革遵循的是自上而下的逻辑，但同时各地经济社会发展差异较大，

还需发挥地方积极性和主动性以形成激励相容。文本相似度分析能够兼顾这两个目标。 

(1)纵向相似度 

中央-省改革方案的相似度。这里仅报告全部省份每一类政策文本与中央政策文本之间的总体相似度。表 3第 2列报告了中

央-省之间 6份政策文本的余弦相似度：相似值介于 0.92～0.95,表明省级改革方案与中央改革方案一脉相承，具有高度一致性。 

表 4省-市改革方案相似度 

省份 政策 相似度 省份 政策 相似度 省份 政策 相似度 

河北 

“公共” 0.9877 

安徽 

“意见” 0.9825 

广西 

“教育” 0.9834 

“教育” 0.9604 “公共” 0.9707 “交通” 0.9624 

山西 

“意见” 0.9933 “医疗” 0.9103 

贵州 

“医疗” 0.9864 

“公共” 0.9715 

福建 

“意见” 0.9732 “科技” 0.9725 

“医疗” 0.9732 “公共” 0.9505 “教育” 0.9780 
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“科技” 0.9789 

江西 

“意见” 0.9816 

云南 

“公共” 0.9847 

“教育” 0.9666 “医疗” 0.9824 “医疗” 0.9950 

内蒙古 

“意见” 0.9675 “科技” 0.9625 “科技” 0.9720 

“公共” 0.9768 

山东 

“意见” 0.9862 “教育” 0.9764 

辽宁 

“意见” 0.9484 “医疗” 0.9680 

西藏 

“公共” 0.9908 

“公共” 0.9950 “科技” 0.9595 “医疗” 0.9881 

“医疗” 0.9860 “教育” 0.9303 

陕西 

“意见” 0.9836 

“科技” 0.9923 

河南 

“意见” 0.9778 “医疗” 0.9764 

“教育” 0.9810 “公共” 0.9723 

甘肃 

“意见” 0.9738 

吉林 

“意见” 0.9590 

广东 

“意见” 0.9705 “科技” 0.9668 

“公共” 0.9671 “公共” 0.9703 “教育” 0.9797 

“教育” 0.9927 “医疗” 0.9578 

青海 

“公共” 0.9348 

黑龙江 

“意见” 0.9887 

广西 

“意见” 0.9574 “医疗” 0.9863 

“公共” 0.9589 “公共” 0.9660 

宁夏 

“意见” 0.9421 

江苏 “公共” 0.9675 “医疗” 0.9783 “公共” 0.9400 

浙江 “意见” 0.9782 “科技” 0.9352 
  

 

表 4 报告了省与其下辖地级市之间政策文本的相似度。可以发现，一省之内地级市之间的政策文本也具有高度的相似性，

大多位于 0.96 以上，且 0.98、0.99 以上的也不鲜见。因此，对一省而言，只要有一个地级市敢于率先推出改革方案，就可以

带动其他地级市改革，后续改革推进要容易得多。对省级政府而言，作为改革策略，应该创造条件鼓励有条件的地级市先行先

试，为省域财政体制改革探路。 

(2)横向相似度 

表 3 第 3 列报告了省际之间政策文本的相似度。与中央-省之间的纵向相似度相比，横向相似度明显降低(除“医疗”外),

这意味着省份之间的改革方案考虑到了省情差异。但总体上，省际之间的政策文本也具有很高的相似度(在 0.90以上)。 

表 5 报告了一省之内不同地级市政策文本的相似度。与表 4 中的纵向相似度相比，表 5 中的横向相似度略低。比如，以具

有可比性的河北“公共”、山西“意见”为例，这两个指标在表 4 中分别为 0.9877、0.9933,均高于表 5 中的数值(0.9681、

0.9575)。这意味着，一省之内地市级改革方案具有一定差异，省内市际横向相似度低于省市之间的纵向相似度。 

表 5省内市际政策文本相似度 
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省份 政策 相似度 省份 政策 相似度 省份 政策 相似度 

河北 

“意见” 0.9826 黑龙江 “公共” 0.8565 

广西 

“科技” 0.9333 

“公共” 0.9681 浙江 “意见” 0.9588 “教育” 0.9495 

山西 

“意见” 0.9575 安徽 “意见” 0.9765 “交通” 0.9613 

“公共” 0.9545 福建 “意见” 0.9617 

云南 

“公共” 0.9556 

“医疗” 0.9645 江西 “意见” 0.9578 “科技” 0.8797 

“科技” 0.9622 

山东 

“意见” 0.9776 “教育” 0.9073 

“教育” 0.9532 “医疗” 0.9682 西藏 “公共” 0.9670 

内蒙古 

“意见” 0.9474 “科技” 0.9578 

陕西 

“意见” 0.9788 

“公共” 0.9413 “教育” 0.8926 “医疗” 0.9533 

辽宁 

“意见” 0.7875 

河南 

“意见” 0.8387 

甘肃 

“意见” 0.9726 

“公共” 0.9798 “公共” 0.9512 “公共” 0.9566 

“医疗” 0.9627 

广东 

“意见” 0.9849 “医疗” 0.9109 

“科技” 0.9809 “公共” 0.9093 “科技” 0.9534 

“教育” 0.9360 “医疗” 0.9566 “教育” 0.9548 

吉林 

“意见” 0.9361 

广西 

“意见” 0.9074 

宁夏 “意见” 0.9910 “公共” 0.9564 “公共” 0.9310 

黑龙江 “意见” 0.9713 “医疗” 0.9371 

 

表 3 第 4 列报告了全国范围内市级改革方案的相似性。与省际政策文本相似度相比，市级政策文本相似度有高有低，但相

差不大。具体来看，相似度指数从高到低依次为：“交通”“意见”“科技”“医疗”“教育”“公共”。 

五、改革启示与建议 

1.改革启示 

2016 年以来中国财政事权和支出责任划分改革虽取得了阶段性成果，但也存在有待突破的瓶颈。从改革进展来看，中央层

面改革在延迟推进，规划中的改革任务没有如期完成，如国防、国家安全、外交、公共安全等领域事权划分以及制度层面的政

府间财政关系法研究起草等。省级层面改革总体进度为 65%,地区之间进展较为均衡。市级层面改革缓慢，总体进度仅为 19%,西

部地区显著快于其他地区。尽管改革没有按照时间表取得全面进展，但因改革需要突破的利益藩篱多，在短时间内能够取得这

些进展也极为不易。基于进展评估和文本分析，可以得到以下启示： 

一是以顶层设计引领全面改革、以渐进方式推进全面改革。2013 年中央提出事权与支出责任划分改革目标后，决策层没有
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贸然推进，而是经过周密论证，直至 2016 年 8 月才推出具有顶层设计意蕴的《指导意见》,全面规划未来 5 年的改革任务、时

间表和路线图。随后，于 2018年开启分领域改革先河(基本公共服务)。2019～2020年，又相继在医疗、科技、教育、交通、生

态环境、公共文化、自然资源、应急救援等领域推出改革方案。从 2018～2020年，国务院先后出台了 2、3、4个领域的方案，

改革步伐明显加快，“干中学”效应凸显。顶层设计与循序渐进相结合的改革方法论符合改革开放以来中国政府主导型制度变

迁的逻辑，能有效降低政治交易成本，稳步推进现代财政制度建设。 

二是下级改革方案与上级改革方案一脉相承。中央级改革方案明确中央与省之间的财政事权和支出责任，要求省级政府合

理确定省以下改革方案，因而省级政府拥有财政事权的二次分配权，可以选择性地将中央下放的财政事权进一步下放给地方政

府。相应地，省级改革方案、市级改革方案的授权也依此类推。县级与市级、市级与省级、省级与中央改革方案一脉相承。改

革的核心是明确事权划分原则和改革内容。事实上，不同层级的改革方案在划分原则上非常接近甚至完全相同，在改革内容上

则有一些差异，但都是在相同的原则下推导出来的，也就是说不同的改革方案遵循相同的改革逻辑。 

三是上级改革方案是下级改革方案的上位法。中国的财政管理实行下管一级制度。中央级改革方案明确了中央与省之间的

财政事权与支出责任划分，这就为省级改革方案的制定奠定了基础。同样，省级改革方案明确了省与市各自的财政事权和共同

事权以及相应的支出责任。如果没有明确省与市之间的财政事权与支出责任划分，则市以下改革将会缺乏直接依据和指导。也

就是说，市级以下改革的合法性来自于上级授权。因此，发挥地方积极性的前提是上级政府授权，否则发挥地方积极性就是空

谈。 

2.加快推进改革面临的挑战 

一是改革方案的出台数不及预期。包括中央尚未出台规划中的国防、国家安全等领域改革方案、中央已出台改革方案但地

方尚未跟进。在自上而下的改革模式下，中央层面改革缺位将会导致地方层面改革也相应缺位，而地方层面不积极跟进，也会

使中央层面改革无法落地。因此，中央与地方之间的互动共生关系，决定了任何一方缺位都将制约改革成效。 

二是改革方案的可实施性有待提高。改革方案的高相似性隐含着以文件落实文件的风险，改革有流于空转之嫌。如，基本

公共服务领域改革方案指出，已在《指导意见》《“十三五”基本公共服务均等化规划》中明确但暂未纳入的事项，在分领域改

革中，根据事权属性分别明确为中央、地方或共同财政事权。但如何根据事权属性进行划分仍然不清楚。类似的模糊表述也屡

见不鲜。不仅如此，财政事权改革与公共服务行政管理体制改革密切相关，没有后者的配合，前者也难以顺利推进。因而改革

具有相关性、系统性，全面深化改革的意蕴也在于此。 

三是地方政府推进改革的积极性有待激发。相当多的省、市没有积极跟进上级改革步伐，反映出这些地方缺乏改革积极性。

但同时，也有一些地方如广西在积极推进，两种矛盾现象并存背后的原因是什么、能够从中获得什么启示、如何增强地方政府

的改革激励等，都是不容回避的关键问题。 

3.改革攻坚建议 

(1)减少并规范共同事权。从事权类型来看，事权划分中最难以明确的是共同事权。外部性、信息处理复杂性和激励相容等

事权划分三原则中，
[17]

激励相容内涵于外部性之中，因而可重点关注前两个原则的运用。从资源配置效率来看，外部性大(小)

的公共服务应由上(下)级政府来提供；从决策效率来看，信息处理复杂度高(低)的公共服务应由下(上)级政府来提供。因此，

外部性与信息处理复杂度的 4 种组合中，外部性大、信息处理复杂度低的公共服务均指向上级政府，外部性小、信息处理复杂

度高的公共服务均指向下级政府。外部性小但信息处理复杂度低、外部性大但信息处理复杂度高相互冲突的两个指向则要求折

衷权衡。一是引入激励相容原则，以兼顾整体目标和局部目标，从而将这两类公共服务视为共同事权。二是基于受益范围原则

在事权划分中的优先性，依据外部性大小决定事权的主要归属，并考虑信息处理复杂度的辅助影响。
[18]
具体而言，外部性小、
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信息处理复杂度低的公共服务界定为下级政府事权，或由上级政府给予适当补助来分担下级政府的部分支出责任；外部性大且

信息处理复杂的公共服务界定为上级政府事权，但可委托下级政府承担，或界定为上级政府的主要事权但共同承担支出责任。 

(2)细化改革方案，协同推进财政事权改革和行政管理体制改革，以增强改革方案的可实施性。一是需要增强改革方案的可

操作性，如进一步明确共同事权的划分原则及其运用规则、细化共同事权下各方支出责任的计算公式，尽量避免模糊表述。二

是协同推进公共服务行政管理体制改革。财政事权与支出责任划分改革与公共服务行政管理体制改革密切相关，在一定程度上，

后者甚至是前者的前置条件。三是建立科学合理的中央与地方事权划分执行体制。事权划分不仅要求清晰明确，而且要求能有

效执行。贯彻落实党的十九届四中全会精神，按照决策权与执行权相统一、权力和责任相一致的原则，规范垂直管理体制和地

方分级管理体制以理顺条块利益格局，为中央与地方事权划分以及改革方案执行落地创造条件。 

(3)增强改革的联动性，推动财政事权、支出责任和财力协同建设。无论地方政府承担多少地方财政事权和共同财政事权，

都需要有相对稳定、可预期的央地财政关系涵养的财力来承担支出责任。但营改增后地方政府的财力体系建设并没有在制度建

设上取得突破，地方政府履行支出责任的财力无法得到制度性保证。改革方案是一份合约，不能兑付的支出责任构成违约，由

此对上级政府形成强大的刚性约束。在缺乏制度性财力保障前提下，地方政府的理性选择是观望。而一些积极推进改革的地区，

要么是因为中央政府的转移支付力度较大、财力比较有保障(如广西),或者是当地财力比较雄厚(如江苏)。因此，财力具有基础

性。加强财力建设的治标之策是完善转移支付制度，整合中央对地方的转移支付，治本之策是加快研究制定政府间收入划分总

体方案并推进方案实施，尽快形成财政事权、支出责任与财力全面协同的新体制。 
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