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政治学研究

我国简政放权改革中基层政府的
事权承接困境及相关域外经验

付宇程

【提　要】党的十八大以来，党中央和国务院部署推进简政放权改革，在各级政府逐步

下放事权过程中，基层政府出现了承接能力不足的现象。与我国基层政府的事权承接困境

相似，英美等国也面临基层治理能力不足的问题，并已系统建立上级政府帮助下级政府提

高专业知识水平和行政管理能力的培训机制。事权承接能力背后更为长期的问题是央地关

系的持续优化，各级政府应在借鉴国际经验的基础上树立对下级政府的 “服务意识”，强化

针对基层政府的业务指导和管理能力培训系统。
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一、引言

党的十八大以来，党中央和国务院着力推进以转变政府职能为核心的行政体制改革，简政放权成为

此轮行政体制改革的 “先手棋”。① 党的十八届二中全会通过的 《国务院机构改革和职能转变方案》指

出，要深化行政审批制度改革，继续简政放权，推动政府职能转变。② 党 的 十 九 届 三 中 全 会 通 过 《中

共中央关于深化党和国家机构改革的决定》，进一步强调要优化政府机构设置和 职 能 配 置，深 入 推

进简政放权。③ 在历次中央会议的部署下，简政放权改革成为国家治理体系和治理 能 力 现 代 化 建 设

背景下党中央和国务院转变政府职能、建 设 人 民 满 意 的 服 务 型 政 府 的 重 要 举 措 之 一。李 克 强 总 理

２０１５年曾专门召开在全国推进简政放权工作的电视 电 话 会 议，强 调 该 项 改 革 措 施 对 我 国 当 前 经 济

社会发展的重要性：“长期以来，政府对微观经济运行干预过多、管得过死，重 审 批、轻 监 管，不
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罗容海：《简政放权：下好改革 “先手棋”》，《光明日报》２０１５年５月２０日。
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仅抑制经济发展活力，而且行政成本高，也容易滋生腐败。推进简政放权、放管结合，就是解决这

些突出矛盾和问题的关键一招”。①

简政放权改革的本质是重新调整政府和市场以及不同层级政府部门之间的关系。“简政”的目的

是取消不必要的行政审批和行政许可事项，使市场在资源配置中起决定性作用。“放权”的目的是最

大限度将事权下放到贴近基层群众和基层社会的地方政府机构，提供最符合市场和群众需求的政务

服务。在简政放权改革中，为了最大化释放经济发展活力，上级政府将行政许可及审批权限逐级下

放，许多原先由上级政府行使的事权现在直接交给基层政府行使。

经过中央连续几年的稳步推进，简政放权改革取得显著成效。世界银行发布的全球营商环境报

告显示，２０１３年启动简政放权改革时，我国的营商环境在全球近１９０个经济体中排名第９１位，② 而

截止到２０１８年底，我国营商环境全球排名第４６位，③ 首次进入全球前５０位。但是，改革取得明显

成效的同时，也暴露出不少亟待解决的问题，其中比较突出的一点是基层政府的事权承接能力问题。

作为一个幅员辽阔的大国，我国长期以来在行政管理技术手段和行政管理人员资源配置中存在差异

化问题。基层政府在行政管理能力、社会治理水平、可支配财政资金以及工作人员文化水平和业务

素质等方面要远远弱于中央政府和省级政府，因而在改革实践中面临无法有效承接下放事权的困境。

事权承接困境造成两方面 的 消 极 后 果：一 方 面，上 级 政 府 将 权 力 下 放，下 级 政 府 却 没 有 能 力 承 接，

形成地方治理中的 “权力真空”④ 和管理混乱局面。另一方面，下级政府承接能力 不 足 为 上 级 政 府

“部门利益保护”提供了理由，从而导致 “权力截留”，⑤ 即上级政府遇到不愿意放手的权力便以下级

政府 “承接能力不足”为由进行截留，从而阻滞了简政放权的改革进度。

基层政府下放事权承接能力不足的现象必须得到改善。一方面，中央大力推行简政放权改革是

魄力和决心之举，也是我国建设现代化治理体系和治理能力的重要举措，基层政府事权承接能力不

足不应该成为简政放权改革的阻碍。另一方面，在更长远的意义上，作为一个发展中的大国，仅中

央政府具备强大的行政能力是不够的，各层级地方政府治理能力和管理技能的普遍提高是建设现代

化治理体系时必须解决的问题。在国家治理体系和治理能力现代化建设中，上级政府应主动利用其

管理资源和技术优 势 带 动 管 理 能 力 较 弱 的 地 方 政 府 的 发 展，最 终 实 现 各 层 级 政 府 治 理 能 力 的 普 遍

提升。

二、简政放权改革中的事权承接困境

简政放权改革的推进体现在中央和地方两个层面。在国务院层面上，五年来 “简政放权”工作

成效明显。李克强总理在２０１４年的国务院政府工作报告中曾强调，转变职能、简政放权是本届政府
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徐清飞：《地方治理中的权力真空及其防范》，《法学》２０１５年第３期，第７６～８３页。

参见 《政府工作报告 （全文）》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｇｕｏｗｕｙｕａｎ／２０１５－０３／１６／ｃｏｎｔｅｎｔ＿２８３５１０１．ｈｔｍ，２０１９年５月３０日。



开门第一件大事。① 因此，从２０１４年开始，中央政府在简政放权改革方面步步推进，根据国务院审

改办２０１７年２月９日发布的数据，改革启动以来仅在国务院一级，就分批取消了４９１项行政审批事

项，下放了１２７项行政审批事项，② 进展较为顺利。为了使中央政策得到落实，地方层面近年来也在

逐步推行以 “强镇扩权”为代表的事权下放改革。２０１６年１２月，中共中央办公厅、国务院办公厅印

发了 《关于深入推进 经 济 发 达 镇 行 政 管 理 体 制 改 革 的 指 导 意 见》 （以 下 简 称 《指 导 意 见》）。根 据

《指导意见》，省级政府可以将基层管理迫切需 要 且 能 够 有 效 承 接 的 一 些 县 级 管 理 权 限 包 括 行 政 审

批、行政处罚及相关行政强制和监督 检 查 权 等 赋 予 经 济 发 达 镇，制 定 目 录 向 社 会 公 布，明 确 镇 政

府为权力实施主体。③ 强镇扩权改革旨在推动基层政府职能的转变，打通国家治理能力建设的 “最

后一公里”。

但在改革推进过程中遇到诸多实际困难，其中尤以事权承接问题比较突出。基层政府在事权承

接方面主要存在以下三个方面的问题：第一，现有人员配置和编制严重不足而不堪承受突然到手的

大量事项。例如，广东省中山市２０１４年开始简政强镇事权改革，当年的市政府工作报告中指出凡是

市场机制能有效调节的经济活动一律取消审批，由镇政府管理更为便利有效的审批事项一律下放。④

但是事权下放后，所有镇区都无一例外地提出人员配置和现有工作量不匹配的情况，镇区承接的业

务量成倍增加，人员和编制却没有相应增加，面临着 “庙大僧少”的困境，导致镇区不得不聘请大

量编外人员执法，超编现象严重。以中山市港口镇为例，编外人员达到２６０多名，几乎占工作人员

总人数的一半。⑤⑥ 第二，缺乏行使相关事权的工作经验以及工作人员相应业务能力不足而在承接下

放事权时发现不知如何运行该项权力。例如，山西省晋城市泽州县的巴公镇出现明显的事权承接困

难。２０１３年，山西省决定将巴公镇作为扩权强镇试点，将部分行政许可及审批权限直接下放到镇政

府，赋予镇一级更多发展自主权。晋城市、泽州县先后将市县两级发改、土地、规划、财政、安监

等１０部门６大类、５４项权力下放到巴公镇。但在改革过程中，权力下放并没有产生预想的效果，反

而变成了沉重的 “负担”，巴公镇的干部表示 “虽然上级的出发点是好的，但放权步子迈得太大，没

有考虑到镇级政府的实际情况，很容易导致 ‘权力放羊’。”在５４项下放事权中，巴公镇实际能够承

接的只有发改、经信、住建等部门的１０项权力，不到１／５，而这１０项权力也是勉强承接，各种关系

并没有理顺，实际运行中障碍重重。⑦ 第三，基层政府因无法承接相应事权 出 现 下 放 权 力 闲 置 的 情

况，进而被上级政府收回。例如，江苏省２０１７年将７２４项县级经济社会管理权限赋予经济发达镇，

采用 “确认”和 “交办”的方式以县级政 府 文 件 形 式 向 试 点 镇 直 接 赋 权，每 个 试 点 镇 平 均 赋 权６００
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参见毕瑞峰、段龙飞：《“放管服”改革背景下的地方政府事权承接研究———基于广东省中山市镇区的调查分析》，《中国行政管

理》２０１８年第８期，第３０～３４页。
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多项。但是，以其中昆山市张浦镇为例，原先承接了９６１项权限，但实际运行中包括燃气管理等１９１

项行政执法权因镇一级政府无力承接又被昆山市收回。①

基层政府事权承接困境出现的主要原因在于我国简政放权改革中纵向府际关系的互动模式还不

够优化。第一，上级政府在下放事权时往往以 “指导文件＋清单”的模式推进，缺乏正式的法律授

权和指导细则。上级政府将行政审批 权 下 放 给 基 层 政 府 后，关 于 下 级 部 门 行 使 该 下 放 事 权 的 限 度，

以及下放事权行使过程中如果出现问题时责任主体的确定和问责方式等均不明确。例如，县政府授

权乡镇政府行使特定事项的审批权，那么，乡镇政府盖的章是否能够得到省里各厅局认可等一系列

问题必须得到规范且明确的赋权。在上述巴公镇的案例中，根据晋城市的指导文件，３亿元以下符合

政策的产业项目的审批权都下放给巴公镇政府，但事实上很多事项直接对应省里的厅局，而厅局只

认市里的章，不认镇里的章，这就导致以前需要盖的章现在还是一个也少不了。② 此类案例说明由于

事权下放的配套政策和实施细节不到位，导致省级政府的不同业务部门之间关于下放给基层政府的

事项审批权态度不一，结果事实上只能又沿用旧的审批模式。“简政放权”是一项复杂的行政体制改

革，其中涉及系统的法理问题，需要综合政策配套，权力下放之后的权责主体、权限范围、权力行

使方式等都需要依法在实施细则中得到明确。

第二，上级政府在下放事权时存在 “明放暗不放”等变相截留的情况。在上述案例中，成为转

型综改扩权强镇试点后巴公镇被赋予一定的财政权，③ 并于２０１３年１２月设立了镇级 “金库”。但是，

土地出让金、排污费、价格调控基金等的法定征收主体仍为市、县政府部门，乡镇政府不具有征收

资格，因此，非税收入采取的是由市县政府部门征收后再返还给乡镇政府的方式。但是在执行过程

中，上级政府是否返还这部分资金以及返还金额都具有很强的随意性。以２０１４年为例，泽州县仅向

巴公镇返还了一部分非税收入，而２０１５年有好几项完全没有返还。④ 类似巴公镇的权力截留问题在

全国各地都出现过，上级政府遇到不愿意放手的权力通常会以下级政府 “承接能力不足”为由变相

截留。

第三，上级政府在下放事权时并没有全面考虑基层政府是否具有相应的人员编制以及行政管理

能力。在巴公镇的案例中，干部队伍年龄严重老化，学历层次偏低，全镇１００多名干部只有１３人具

有全日制专科以上学历，城建、土地、规划、安监等方面所需的专业技术人员几乎没有，只能让一

些业务能力不强的中专生来行使部分审批权，有的时候一个人要承接几个部门的权力，还有一些权

力因为无工作人员承接而处于闲置 “悬空”状态。仅巴公镇能列举出来的 “悬空”权力就包括上级

下放的１２项行政执法事权、５项园林行政事权、６项人防事权、３项规划事权、８项住建事权。⑤ 根

据公共管理理论，公务机关的行政能力可以通过多方面要素加以判断：１．预测和影响事态变化的能

８
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①

②

③

④

⑤

参见周娴：《江 苏 再 增３０个 “强 镇 扩 权”试 点 将 为 “镇”带 来 哪 些 变 化》，ｈｔｔｐ：／／ｊｓｎｅｗｓ．ｊｓｃｈｉｎａ．ｃｏｍ．ｃｎ／ｊｓｙｗ／２０１７０８／

ｔ２０１７０８０４＿８８６２９２．ｓｈｔｍｌ，２０１９年５月３０日。

参见王奇：《权力 “断链”，金库 “烫手”：一个经济强镇 “扩权”后的苦恼 （上）》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｂａｎｙｕｅｔａｎ．ｏｒｇ／ｃｈｃｏｎｔｅｎｔ／ｊｒｔ／

２０１５５１１／１３４１５０．ｈｔｍｌ，２０１９年５月３０日。

参见宋会军：《巴公镇财政体制改革在扩权强镇中走上正轨》，《山西经济日报》２０１５年９月２９日。

参见王奇：《权力 “断链”，金库 “烫手”：一个经济强镇 “扩权”后的苦恼 （上）》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｂａｎｙｕｅｔａｎ．ｏｒｇ／ｃｈｃｏｎｔｅｎｔ／ｊｒｔ／

２０１５５１１／１３４１５０．ｈｔｍｌ，２０１９年５月３０日。

参见王奇：《权力 “断链”，金库 “烫手”：一个经济强镇 “扩权”后的苦恼 （上）》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｂａｎｙｕｅｔａｎ．ｏｒｇ／ｃｈｃｏｎｔｅｎｔ／ｊｒｔ／

２０１５５１１／１３４１５０．ｈｔｍｌ，２０１９年５月３０日。



力；２．获得充分信息的能力并相应地作出明智的决策；３．制定合理的计划执行该项决策；４．有效动

员执行决策的资源；５．管理各项资源的能力；６．事后评价能力。① 综合来看，判断某一地方政府的

行政能力，可以从该政府部门对决策 事 项 的 熟 悉 程 度 和 分 析 判 断 能 力、获 得 相 关 信 息 的 技 术 条 件、

制定合理的方案并作出决策、执行相关决策的能力、执行决策时可动用的有效资源、管理协调各项

管理资源的能力、事后评估决策的影响以及实时监测政策实效等方面进行。这些方面都离不开对行

政管理人员的数量、工作能力和思维方式以及相应物质技术条件的要求。根据上述标准观察我国地

方政府尤其是基层政府的实际情况可以发现：首先，越 往 基 层，人 员 编 制 越 少。在 县 级 政 府 机 关，

一个科室一般配备三至四人，甚至一至两人，乡 镇 政 府 人 员 配 置 更 加 紧 张。其 次，基 层 公 务 员 分

析和处理信息的能力以及对相关政策 法 规 的 熟 知 程 度 与 上 级 政 府 相 比 呈 现 递 减 样 态。再 次，基 层

政府执行决策时可动用的有效资源相对较少，政策评估和监测能力也相对较弱。在 这 样 的 情 况 下，

大量上级政府事权突然下放，下级政府如果没有做好相应的人员和技术准备，自 然 无 法 有 效 承 接，

出现行政管理的混乱和缺位，由此形成的权 力 真 空 状 态 对 社 会 稳 定 和 行 政 法 治 的 威 胁 是 显 而 易 见

的。在上述巴公镇的案例中，该镇是以煤炭、冶 金、化 工 和 装 备 制 造 为 支 柱 产 业 的 工 业 重 镇，安

全生产和环保压力很大，如果上级政 府 的 监 管 撤 出，而 基 层 政 府 的 管 理 无 法 跟 上，就 会 产 生 巨 大

的社会隐患。

三、提高基层政府治理能力的域外经验

基层政府的事权承接能力不足并非我国独有的问题，英美等国都曾面临类似的问题并进行了相

应的体制和制度探索。英国中央政府专设 “住房、社区和地方政府部”（Ｍｉｎｉｓｔｒｙ　ｏｆ　Ｈｏｕｓｉｎｇ，Ｃｏｍ－

ｍｕｎｉｔｉｅｓ　ａｎｄ　Ｌｏｃａｌ　Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ），② 该部委的一项重要职责是帮助地方政府提高为基层社区公民提供

公共服务的能力，加强地方政府与其所服务社区的关系，促进地方政府的可持续发展。具体措施包

括改进地方政府的财政系统，令地方政府对地方商业发展带来的财政收入有更多的支配权；提高地

方政府的工作水平，使其更加高效完善；建立地方数字服务系统以提高工作效率等。③

美国包括佛罗里达④、新泽西⑤、佐治亚⑥、宾夕法尼亚⑦等在内的许多州政府都设有专门的地区

事务部 （Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ　ｏｆ　Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓ　Ａｆｆａｉｒｓ）。其中宾夕法尼亚州政府地区事务部专门针对基层政府
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①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

参见Ｂｅｔｈ　Ｗａｌｔｅｒ　Ｈｏｎａｄｌｅ，Ａ　Ｃａｐａｃｉｔｙ－ｂｕｉｌｄｉｎｇ　Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ：Ａ　Ｓｅａｒｃｈ　Ｆｏｒ　Ｃｏｎｃｅｐｔ　ａｎｄ　Ｐｕｒｐｏｓｅ．Ｐｕｂｌｉｃ　Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ　Ｒｅｖｉｅｗ，

Ｖｏｌ．４１，Ｎｏ．５，Ｓｅｐ．－Ｏｃｔ．，１９８１，ｐｐ．５７５－５８０。

２０１８年１月更名之前为 “社区和地方政府部”（Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ　ｆｏｒ　Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓ　ａｎｄ　Ｌｏｃａｌ　Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ）。

参见英国政府门户网站，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｕｋ／ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ／ｏｒｇａｎｉｓａｔｉｏｎｓ／ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ－ｆｏｒ－ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓ－ａｎｄ－ｌｏｃａｌ－ｇｏｖｅｒｎ－
ｍｅｎｔ／ａｂｏｕｔ，２０１９年５月３０日。

有关佛罗里达州地区事务部的介绍可参见Ｔｈｏｍａｓ　Ｇ．Ｐｅｌｈａｍ，Ｔｒａｎｓｐｏｒｔａｔｉｏｎ　Ｃｏｎｃｕｒｒｅｎｃｙ，Ｍｏｂｉｌｉｔｙ　Ｆｅｅｓ，ａｎｄ　Ｕｒｂａｎ　Ｓｐｒａｗｌ　ｉｎ
Ｆｌｏｒｉｄａ．Ｔｈｅ　Ｕｒｂａｎ　Ｌａｗｙｅｒ，Ｖｏｌ．４２／４３，Ｎｏ．４／１；Ａ　２０２０Ｖｉｅｗ　ｏｆ　Ｕｒｂａｎ　Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ：Ａ　Ｆｅｓｔｓｃｈｒｉｆｔ　Ｓｙｍｐｏｓｉｕｍ　ｉｎ　Ｈｏｎｏｒ　ｏｆ
Ｊｕｌｉａｎ　Ｃｏｎｒａｄ　Ｊｕｅｒｇｅｎｓｍｅｙｅｒ　Ｏｎ　ｔｈｅ　Ｏｃｃａｓｉｏｎ　ｏｆ　Ｈｉｓ　４５ｔｈ　Ｙｅａｒ　ｏｆ　Ｔｅａｃｈｉｎｇ　Ｌａｗ，Ｆａｌｌ　２０１０／Ｗｉｎｔｅｒ　２０１１，ｐｐ．１０５－１１４。

有关新泽西州地区事务部的介绍可参见Ｐａｕｌ　Ｎ．Ｙｌｖｉｓａｋｅｒ，Ｔｈｅ　Ｎｅｗ　Ｊｅｒｓｅｙ　Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ　ｏｆ　Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ　Ａｆｆａｉｒｓ：Ｔｈｅ　Ｓｔａｔｅ　Ｒｏｌｅ　ｉｎ
Ｕｒｂａｎ　Ａｒｅａｓ．Ｔｈｅ　Ｕｒｂａｎ　Ｌａｗｙｅｒ，Ｖｏｌ．３，Ｎｏ．１，Ｗｉｎｔｅｒ　１９７１，ｐｐ．１１３－１２５。
有关佐治亚州地区事 务 部 的 介 绍 可 参 见Ｇｅｏｒｇｅ　Ａ．Ｆｌｏｗｅｒｓ，Ｊｒ．，Ｊｅｒｏｍｅ　Ｓ．Ｌｅｇｇｅ，Ｊｒ．，Ｐａｕｌ　Ｅ．Ｒａｄｆｏｒｄ　ａｎｄ　Ｄａｖｉｄ　Ｈ．Ｗｉｌｔｓｅｅ，

Ｔａｒｇｅｔｉｎｇ　Ｆｕｎｄｓ　ｆｏｒ　Ｅｃｏｎｏｍｉｃ　Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ　ｉｎ　Ｒｕｒａｌ　Ｇｅｏｒｇｉａ：Ｔｈｅ　Ｅｘｐｅｒｉｅｎｃｅ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｇｅｏｒｇｉａ　Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ　ｏｆ　Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ　Ａｆ－
ｆａｉｒｓ．Ｐｕｂｌｉｃ　Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ　Ｒｅｖｉｅｗ，Ｖｏｌ．４１，Ｎｏ．４，Ｊｕｌ．－Ａｕｇ．，１９８１，ｐｐ．４８５－４８８。
有关宾夕法尼亚州地区事务部的介绍可参见宾州政府官网，ｈｔｔｐｓ：／／ｄｃｅｄ．ｐａ．ｇｏｖ／ｌｏｃａｌ－ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ／，２０１９年５月３０日。



治理能力的培训机制对我国广大基层政府尤其具有参考意义。与中国的很多地方政府相似，宾夕法

尼亚州是美国最大的农业州，属于经济欠发达地区。根据时任市政培训中心主任克劳斯的介绍，宾

州大部分地区政府的公务员职业化水平不高，基层公务人员存在严重的管理能力不足的问题。①

基于迫切提高地方政府及基层公务员的行政管理能力的需求，宾州政府于上个世纪７０年代设立

地区事务部，并针对基层政府公共服务能力的提升建立了一整套制度。第一，在主体上，宾州建立

了 “四位一体”的培训体制。地区和经济发展部 （Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ　ｏｆ　Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ　ａｎｄ　Ｅｃｏｎｏｍｉｃ　Ｄｅｖｅｌｏｐ－

ｍｅｎｔ）、地 方 政 府 州 长 服 务 中 心 （Ｔｈｅ　Ｇｏｖｅｒｎｏｒ’ｓ　Ｃｅｎｔｅｒ　ｆｏｒ　Ｌｏｃａｌ　Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ　Ｓｅｒｖｉｃｅｓ，

ＧＣＬＧＳ）、市政培训中心 （Ｍｕｎｉｃｉｐａｌ　Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ　Ｔｒａｉｎｉｎｇ　Ｃｅｎｔｅｒ）及地方政府咨询委员会 （Ｌｏ－

ｃａｌ　Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ　Ａｄｖｉｓｏｒｙ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ，ＬＧＡＣ）等，四个机构各有侧重、分工配合，致力于全方位提

升地方政府的治理能力。１．州政府层面设立的地区和经济发展部是统筹指导州内各地方政府发展的

最高机构，负责出台配套政策、设置培训机构、审核培训体系等。２．地方政府州长服务中心是地区

和经济发展部内专门负责指导地方政府的具体部门，其不仅为地方政府提供培训机会，还负责提供

配套的资金支持和技术支持。３．市政培训中心则是具体负责培训的部门，常年提供线上和线下培训

课堂，旨在随时为基层地方政府工作人员提供有关地方政府工作事项所需的知识和专业技能培训的

服务。４．地方政府咨询委员会则主要是作为基层政府的代表，负责将基层的情况与州长和州政府的

相关部门沟通，表达基层的培训需求。四个主体分工各有不同，但是相互配合，共同致力于改进地

方政府的公共管理流程，提升公共服务能力。第二，在内容上，培训课程既涵盖了基层政府执行公

务所需要的一般性知识，包括经济发展、财务管理、社区服务、劳资关系、工作效率及领导力技能

等，也包括特定专业领域的知识和管理技巧，如新能源管理、环境治理、电力基础设施等，全面且

非常具有针对性。第三，在方式上，培训采取了灵活多样的方式，既包括随时可以点播的线上课程，

也包括面对面的讲座和系统授课。基层公务员既可以报名去州政府所在地参加学习班，也可以向市

政培训中心申请去基层授课。这说明州政府充分考虑到了基层政府人手不足，公务人员难以长期离

岗的现实困难。② 实践证明，宾州政府的培训机制效果明显，在较短的时间内以尽可能小的成本全面

提高基层政府和地方官员的行政能力。

综上所述，就国际经验来看，在解决基层行政管理能力不足的问题时，通常采取在上级政府设

立地方事务局的方式专注于培训下级政府及其工作人员，以提高基层政府的公共管理能力。在明知

地方政府承接能力不足的情况下，上级政府不能以此为理由妨碍地方自治或者单纯督查问责，而是

积极帮助地方政府提高作出合理决策以及有效执行相应决策的能力。

四、结语：上级政府应致力于提高基层政府的事权承接能力

２０１５年以来，我国的国务院政府工作报告中多次强调推动简政放权改革向纵深发展，对下放的
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Ｐｅｎｎｓｙｌｖａｎｉａ’ｓ　Ｅｘｐｅｒｉｅｎｃｅ．Ｓｔａｔｅ　＆Ｌｏｃａｌ　Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ　Ｒｅｖｉｅｗ ，Ｖｏｌ．１３，Ｎｏ．２，Ｍａｙ　１９８１，ｐｐ．５６－６１．
有关培训机制的具体内容、课程简介以及主讲人介绍等参见宾州市政培训中心官网，ｗｗｗ．ｐａｍａｔｃ．ｏｒｇ，２０１９年５月３０日。



审批事项，要让地方政府接得住、管得好，着力打通改革的 “最后一公里”。① 在贯彻上述中央政策

的过程中，基层政府对下放事权的承接能力不能仅仅依靠该级政府现有的治理资源，而且要依靠上

级政府的帮助、指导和培训服务。与国外经验相似的是，我国政府体制中也设置了内部的培训系统，

很多部委和省级政府都有专门承担宣传教育职能的机构和人员。但是，我国各级政府部门对于体制

内的政务培训系统如何在基层政府治理能力的提升方面发挥作用的思路仍然不够明确和系统。例如，

原国家环境保护部②设有宣传教育司，其日常工作主要围绕新闻发布、报刊图书出版、公众环保宣传

等，但是对下级政府部门的培训尚未作为主要业务系统开展。以治理雾霾为例，原环境保护部重典

治霾以来，在与地方政府的互动中多以 “督查”、 “约谈”等手段为主。包括河北省③、河南郑州④、

山东临沂⑤等多地地方官员因为被原环境保护部督察组约谈而加大力度治理污染，其中山东临沂因治

理污染而导致大批工厂被紧急关停，工人随之下岗，甚至发生区域性金融危机。地方性企业因为环

保督查而陷入停产危机并进而关停破产，给当地群众就业和地方财政收入造成重大损失，而地方政

府的污染预防和治理能力并没有从根本上得到改善，这显然不利于地方经济的可持续发展以及地方

政府环境治理能力的普遍提升。

上述情况反映了我国当前纵向府际关系中存在的一个问题：上级政府习惯于自上而下地监督下

级政府，并因其未能贯彻上级政策而加以问责，但是却缺乏积极帮助下级政府提高行政管理能力的

服务意识。２０１３年，党的十八届三中全会作出了 《中共中央关于全面深化体制改革若干重大问题的

决定》，明确指出要全面深化改革，推进国家治理体系和治理能力现代化。⑥ 在我国这样一个幅员辽

阔的大国，基层政府治理能力的提升关系着整个国家治理体系现代化程度。而在基层政府的治理能

力提升问题上，上级政府应该秉持什么样的理念、发挥什么样的作用尚需深入探讨。党的十八大报

告强调，要按照建立中国特色社会主义行政体制的目标，建设职能科学、结构优化、廉洁高效、人

民满意的服务型政府。⑦ 服务型政府强调的是各级政府部门在从事一切公务活动时的出发点和基本理

念，因此不仅应适用于政府与公民、政府与市场的关系中，同时也应该适用于上下级政府间的关系。

具体就简政放权改革而言，各级政府部门应该借鉴国外的地方治理经验，充分利用已有的培训机构，

在各级政府的宣传教育部门中特设专门提高下级政府行政管理能力的培训机构和机制，着力提高下
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③
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⑤
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⑦

参见 《政府工作报告 （全文）》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｇｕｏｗｕｙｕａｎ／２０１５－０３／１６／ｃｏｎｔｅｎｔ＿２８３５１０１．ｈｔｍ，２０１９年５月３０日；参

见 《政府工作报告 （全文）》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｇｕｏｗｕｙｕａｎ／２０１６－０３／１７／ｃｏｎｔｅｎｔ＿５０５４９０１．ｈｔｍ，２０１９年５月３０日；参见

《政府工作报告 （全文）》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｐｒｅｍｉｅｒ／２０１７－０３／１６／ｃｏｎｔｅｎｔ＿５１７７９４０．ｈｔｍ，２０１９年５月３０日。

２０１８年３月，根据第十三届全国人民代表大会第一次会议批准的国务院机构改革方案，将环境保护部的职责整合，组建中华人

民共和国生态环境部，不再保留环境保护部。

参见 《河北书记省长被中央环保督察组约谈 （图）》，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｉｆｅｎｇ．ｃｏｍ／ａ／２０１６０１０６／４６９５８５９５＿０．ｓｈｔｍｌ，２０１９年５月３０
日。

参 见 《２０ 个 城 市 因 环 境 被 环 保 部 约 谈 河 北 ５ 地 被 约 谈 居 首》，ｈｔｔｐ：／／ｌｅｇａｌ．ｐｅｏｐｌｅ．ｃｏｍ．ｃｎ／ｎ／２０１５／１００７／ｃ１８８５０２－
２７６６７３０６．ｈｔｍｌ，２０１９年５月３０日。

参见孙利荣 《临沂治污急转弯：环保约谈后关停５７家企业，引千亿债务危机》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｔｈｅｐａｐｅｒ．ｃｎ／ｎｅｗｓＤｅｔａｉｌ＿ｆｏｒｗａｒｄ
＿１３４７６７６，２０１９年５月３０日。

参见：《中共中央 关 于 全 面 深 化 改 革 若 干 重 大 问 题 的 决 定》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｊｒｚｇ／２０１３－１１／１５／ｃｏｎｔｅｎｔ＿２５２８１７９．ｈｔｍ，

２０１９年５月３０日。

参见 《胡 锦 涛 在 中 国 共 产 党 第 十 八 次 全 国 代 表 大 会 上 的 报 告》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／／１８ｃｐｃｎｃ／２０１２－１１／１７／ｃ＿

１１３７１１６６５．ｈｔｍ，２０１９年５月３０日。



级对口部门的业务能力和相关知识技能等。

当前简政放权改革的阶段性成果是在全国范围内通过权力清单的形式，对不同层级政府之间的

事权界限、各级政府部门的事权内容、依据及程序等进行了清晰划分。权力清单的制定在一定程度

上保护了下级政府的事权空间，防止上级政府对下级事权的随意干涉。但是，上级政府如果缺乏服

务意识，权力清单也可能成为上下级政府间权力竞争或推诿的工具。上级政府可能将其认为 “有利

可图”的权力留在自己的清单上，将 “费力不讨好”的权力从本级政府的清单中排除，下放给下级

政府。因此，简政放权改革的持续深入必然要求上级政府牢固树立帮助下级政府提高公共行政能力

的服务意识，使得高层级政府专注于 宏 观 调 控、政 策 法 规 的 制 定 以 及 对 下 级 政 府 的 培 训 指 导 监 督，

基层政府则成为真正有能力高效处理具体行政管理事务的政策执行机构，从而在长远意义上形成分

工明确、良性互动的府际关系。

本文作者：法学博士，中国社会科学院政治学研究所助理研究员
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