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基于国际比较的中国

非税收入的现状与评价

王　乔　席卫群
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　　摘要 : 非税收入是政府提供公共物品必要和重要的资金来源之一 ,是税收收入的有

益补充。大量数据表明 ,由于中国财税体制尚未理清 ,因此中国非税收入在规模、结构、构

成等方面具有特殊性。与其他国家相比 ,中国非税收入规模要大得多 ,政府非税收入增长

呈现出明显的增长刚性特点 ;中央非税收入占中央财政收入的比重尽管不高 ,但地方政府

非税收入占同级财政收入的比重很高 ;在中央和地方非税收入构成中 ,行政事业性收费、

政府基金又是主体。
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按照市场经济的基本原则和构建公共财政体制的要求 ,政府主要以税收手段筹集履行公共管理和服务

职能所需要的资金 ,非税收入作为政府提供公共物品的辅助资金来源 ,是税收收入的有益补充。当前世界上

几乎所有的国家都存在政府非税收入 ,并且这部分收入都是本国财政收入进行宏观调控的一个重要组成部

分。在中国的改革演进过程中 ,非税收入曾长期用“预算外资金”代替 ,直到 2004年财政部《关于加强政府

非税收入管理的通知》(财综 [ 2004 ]53号 )对非税收入进行了统一界定 :“政府非税收入是指除税收以外 ,由

各级政府、国家机关、事业单位、代行政府职能的社会团体及其他组织依法利用政府权力、政府信誉、国家资

源、国有资产或提供特定公共服务、准公共服务等而取得并用于满足社会公共需要或准公共需要的财政资

金 ,是政府财政收入的重要组成部分 ,是政府参与国民收入分配和再分配的一种形式。”①政府非税收入包括

行政事业性收费、政府性基金、国有资源和国有资产有偿使用收入、国有资本经营收益、彩票公益金、罚没收

入、以政府名义接收的捐赠收入、主管部门集中收入以及政府财政资金产生的利息收入等。

随着中国财政体制的逐步完善 ,政府收入也在逐步规范。但是由于中央政府在事权、财权方面的分权设

计 ,中国各级政府收入来源实际上呈现出多元化、复杂化格局 ,事实上构成了一个与税收收入体系相对应的

非税收入体系。与其他国家相比 ,中国的非税收入在规模、结构、构成等方面存在比较明显的特征。

一、非税收入征收的理论依据———公共物品筹资的需要

政府非税收入是与税收收入相对应的一个财政分配概念 ,是政府收入体系的一个有机组成部分。非税

收入的征收是为了满足公共财政的需要 ,是由于政府根据公共财政要求为提供公共物品所进行的一种筹资

方式。因此 ,非税收入的存在是由公共财政的需要所决定的 ,有其经济理论依据。公共财政作为政府活动实
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目前国际上对非税收入的定义与中国略有差异。世界银行认为 ,经常性非税收入是政府为公共目的而取得的无须偿还

的收入 ,如罚款、管理费、政府财产经营收入等 ,以及政府以外的单位自愿和无偿地向政府支付的款项等。经常性非税收入不

包括政府间拨款、借款、前期贷款收回以及固定资产、股票、土地、无形资产的售卖变现收入 ,也不包括来自非政府部门的以资

本形成为目的的赠与收入。经济合作与发展组织 (OECD)界定税收和非税收入以具有对应的报偿性作为标准。根据 OECD

对税与费的分类 ,在满足下列条件之一时所征收的公共收入可以认定是税收 : (1)政府征收的收入大大超过其提供该类产品

或服务的成本 ; (2)费用的缴纳者并非是直接受益者 ; (3)政府并不根据所征收的收入份额提供给费用缴纳者任何特殊服务 ;

(4)即使只有付费人受益 ,但每个付费人并非必须按其所付的份额得到相应比例的收益。



现其职能的最重要手段 ,实现了政府 -市场体系框架中的沟通与联系。一方面 ,由于市场失灵 ,政府介入或

干预存在着必要性和合理性。但政府干预也存在失灵或缺陷 ,财政作为政府干预的主要手段 ,可能产生正效

应 ,也可能产生负效应 ,需要财政与市场之间的相互补充与完善。另一方面 ,公共财政发挥作用的核心环节 ,

不是在政府或市场的经济职能之外寻找新的财政职能 ,而是如何界定各自的最适当领域和最佳的结合方式 ,

最终实现公平与效率的最优结合。为了实现该目的 ,政府往往通过提供公共物品方式来进行调节 ,而公共物

品的提供需要筹措资金。从公共物品消费特征的角度 ,可以把公共物品分为纯公共物品与准公共物品 ,准公

共物品分为Ⅰ、Ⅱ、Ⅲ三类 ,不同形式的公共物品价格形成机理的不同决定了不同的筹资方式。

纯公共物品是指在消费过程中同时具有完全非竞争性和非排他性的各种产品和劳务 ,如国防、治安、基

本产权制度和经济稳定等。其价格形成主要在公共产权市场交易阶段 ,通过公共选择确立的税制及其相关

的税收政策形成其公共价格 ,个人纳税的多少成为其私人价格。纯公共物品是民众“免费”使用的物品 ,没

有自由市场直接实现的市场价格 ,只有补偿性的组织价格 ,补偿的路径是从税收收入总体补偿到公共财政支

出的具体补偿 ,即从总体公共价格 (对所有的纯公共物品而言 )到具体公共价格 (对具体的纯公共物品而

言 )。因此 ,公共物品的供给成本直接构成公共物品的价格。纯公共物品的价格形成的特定机理 ,决定了其

筹资方式是采取税收形式。

准公共物品 I是具有消费的排他性和非竞争性的物品 ,如水、电、煤气等自然垄断产品 ,以及俱乐部物品

如学校、医院等。它是可由市场竞争经营的公私准公共物品 ,其价格形成由市场经营价格 (私人价格 )与政

府补偿和规制价格 (公共价格 )合成。公共性越大 ,越需要政府提供财政补偿和规制服务 ,价格形成越表现

为公共价格。反之 ,公共性越小 ,价格形成越表现为市场经营价格。因此 ,为了提高公私混合的效率 ,一个基

本原则是公共部分的成本由公共组织承担 ,私人部分的成本由私人自己承担。属于俱乐部物品的准公共物

品 I的筹资方式主要是收费 (即规费 )。由于管理性、补偿性和非盈利性的特点 ,我国这类收费主要为行政性

收费和事业性收费。对于属于自然垄断的准公共物品 I,主要通过使用费来筹资。

准公共物品 II是指具有消费的非排他性与竞争性的物品 ,如公共牧场、公海捕鱼、孤儿院和养老院等。

因其消费上的非排他性 ,即不付费也可以消费 ,在存在“搭便车”的情况下 ,其价格显然由市场供求来决定。

准公共物品 II如果排除成本不大 ,可采用颁发许可证的形式 ,同时收取一定的使用费。收费的高低可以按

照该准公共物品 II利用 (消费 )的机会成本确定 ,也可以按照再生该准公共物品 II的成本 (交易成本 )的水

平来确定。如果排除成本高 ,则不宜采用颁发许可证制度而应采用分摊成本或税收制度 ,来补偿准公共物品

II的供给成本。

准公共物品 III是指外部性物品 ,包括正外部性物品 (公益品 )和负外部性物品 (公害品 )。其价格形成

由外部性物品市场经营价格 (私人价格 )与政府激励和治理外部性物品的价格 (公共价格 )合成 ,这与准公共

物品 I和准公共物品 II相一致。按照公私对等的价格形成原则 ,外部性物品的价格形成首先是成本最优补

偿问题 ,包括正外部性内部化的激励支出补偿和负外部性抑制治理的支出补偿。因此 ,正外部性物品的筹资

方式主要采取政府补贴方式 ,负外部性物品筹资可采取惩罚性收费方式。

通过上述分析 ,我们可以得出 :征收使用费、规费、惩罚性收费以及接收捐款等非税收入形式 ,是政府提

供公共物品的必要和重要的资金来源 ,是税收收入的有益补充 ,它们共同构成了政府收入。

二、中国非税收入现状

随着政府职能的逐步完善 ,公共财政的逐步建立 ,中国政府收入①管理日趋规范 ,税收收入②在政府收入
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②

由于中国政府收入体系在资金管理方面的特点 ,中国政府收入和财政收入等概念与国际通行的相关概念有一定区别。
按照市场经济预算完整性原则 ,凡是以政府为主体的资金活动都应纳入财政预算 ,不允许在国家预算规定之外还有任何以政
府为主体的资金收支活动。在这一原则下 ,一国财政收入即为政府收入。但中国现实所用的财政收入概念只是国际上使用
政府收入概念的一部分 ,即中国的财政收入事实上只包括了中国预算内政府收入 ,而预算外、制度外收入并没有纳入预算管
理 ,其中预算外非税收入没有纳入政府财政收入的统计中 ,制度外非税收入也没有在政府官方统计中反映 ,这样中国财政收
入的口径小于国际上通常意义上的财政收入。

中国政府非税收入体系主要包括预算内非税收入、预算外非税收入和体制外非税收入。预算内非税收入包括部分行政
事业性经常性收入 ,国有资产出租、出让获得的资本性收入。预算外非税收入主要来源于行政事业性收费、税收附加、专用资
金和专项收入。体制外非税收入是指游离于财政预算内、外管理的政府非税收入 ,往往没有严格按照法定程序经政府或有关
部门的正式批准 ,而由政府及其所属机构凭借行政权力或垄断地位取得的收入。为了尽可能保留数据的可靠性 ,文中所指的
非税收入都不包括制度外非税收入。



中的比重逐年提高 ,非税收入与税收收入的比值由 1978年的 1. 85︰1下降到 2006年的 0. 30︰1,但非税收入

仍然是重要的政府收入之一。中国政府收入状况通过表 1可略见一斑。

表 1 　　中国政府收入情况表

年份 预算内财政收入(亿元 )
预算外资金

(亿元 )
财政性资金

(亿元 )
税收收入

(亿元 )
非税收入

(亿元 ) 非税收入︰税收收入

1978 1 132. 26 347. 11 1 479. 37 519. 28 960. 09 1. 85︰1
1985 2 004. 82 1 530. 03 3 534. 85 2 040. 79 1 494. 06 0. 73︰1
1990 2 937. 10 2 708. 64 5 645. 74 2 821. 86 2 823. 88 1. 00︰1
1993 4 348. 95 1 432. 54 5 781. 49 4 255. 30 1 526. 19 0. 36︰1
1995 6 242. 20 2 406. 50 8 648. 70 6 038. 04 2 610. 66 0. 43︰1
1996 7 407. 99 3 893. 34 11 301. 33 6 909. 82 4 391. 51 0. 63︰1
1997 8 651. 14 2 826. 00 11 477. 14 8 234. 04 3 243. 1 0. 39︰1
1998 9 875. 95 3 082. 29 12 958. 24 9 262. 80 3 695. 44 0. 40︰1
1999 11 444. 08 3 385. 17 14 829. 25 10 682. 58 4 146. 67 0. 39︰1
2000 13 395. 23 3 826. 43 17 221. 66 12 581. 51 4 640. 15 0. 36︰1
2001 16 384. 04 4 300. 00 20 686. 04 15 301. 38 5 384. 66 0. 35︰1
2002 18 903. 64 4 479. 00 23 382. 64 17 636. 45 5 646. 19 0. 32︰1
2003 21 715. 25 4 566. 80 26 282. 05 20 017. 31 6 264. 74 0. 31︰1
2004 26 396. 47 4 699. 18 31 095. 65 24 165. 68 6 929. 97 0. 29︰1
2005 31 649. 29 5 544. 16 37 193. 45 28 778. 54 8 414. 91 0. 29︰1
2006 38 760. 20 6 407. 88 45 168. 08 34 809. 72 10 358. 36 0. 30︰1

　　注 : (1)财政性资金是财政收入 (不含债务收入 )与预算外资金的合并数 ,因此 ,表中并未涵盖全部财政性资
金 ,即那些既未纳入预算内也未纳入预算外的非税收入。 (2) 1993 - 1995年和 1996年的预算外资金收入范围分别
有所调整 , 1997年起 ,预算外资金中不包括纳入预算内管理的政府性基金 ,与以前各年不可比 ,从 2004年起 ,预算
外资金收入为财政预算外专户收入。 (3)非税收入 =财政性资金 -税收收入 =预算内财政收入 +预算外资金 -税
收收入。这里的非税收入不包括体制外非税收入。
资料来源 :根据《中国财政年鉴》(2007)和《中国统计年鉴》(2008)有关数据计算得出。

在非税收入中 ,未纳入预算管理的非税收入占整个非税收入的比重一直居高不下 , 1996 - 2006年间都

超过了 60% , 1996年最高到 88. 66%。不过随着中国对非税收入管理的加强 ,尤其是 2004年预算外资金纳

入专户管理以来 ,未纳入预算管理的政府非税收入比重逐年下降 ,与之相对应的预算内非税收入占整个非税

收入的比重逐年提高。不过图 1反映中国政府非税收入管理还不够规范 ,大部分非税收入还未纳入预算管

理。

　　资料来源 :根据表 1有关数据计算得出。

图 1　中国非税收入构成

　　三、非税收入规模、构成的国内外比较①

(一 )非税收入占经常性收入比重的比较

由于大部分市场经济国家政府的主要职能之一是提供公共产品以纠正市场失灵 ,因此政府非税收入比

重一般不高。但随着税制改革 ,税率持续大幅度降低 ,非税收入在很多国家有所扩大。

1.总体规模比较
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①由于文中中国非税收入数据都未包括制度外非税收入 ,因此实际非税收入规模和构成与其他国家相比要比文中所分析

的更大。



从税收收入占国内生产总值 ( GDP)的比重和非税收入占 GDP的比重看 ,高收入国家和地区的税收收入

与非税收入之比一般在 3︰1或 2︰1之间 ,高收入国家非税收入比重差异很大 ,法国、挪威比重较高 ,分别达

21. 41%和 21. 85% ,但澳大利亚只有 2. 41%。自 20世纪 80年代以来以美国为首的发达国家纷纷进行税制

改革 ,大规模减税。为了应付财政支出的需要 ,非税收入规模呈扩大趋势 ,占 GDP的比重逐步提高 ,但是总

体上非税收入都纳入了国家财政预算 ,成为财政收入。发展中国家的这一比重差别也较大 ,有的很高 ,如中

等偏下国家中 ,伊朗为 26. 22% ;有的很低 ,如菲律宾为 1. 91% ,玻利维亚为 0. 67%。表 2根据 49个国家情

况汇总 ,反映了不同发展类型国家 2006年税收负担和非税收入负担状况。

表 2 　　不同类型国家税收负担和非税收入负担情况调查表

收入水平类别及国家数
宏观税负 (占 GDP% ) 非税收入宏观负担 (占 GDP% ) 总体负担 (占 GDP% )

平均 最低 最高 平均 最低 最高 平均 最低 最高

低收入国家 (6个 ) 9. 87 2. 29 15. 54 1. 86 0. 21 3. 93 11. 73 2. 50 18. 24

中等偏下收入国家 (11个 ) 15. 61 1. 76 23. 84 8. 20 0. 67 26. 22 23. 81 14. 15 38. 75

中等偏上收入国家 (10个 ) 17. 04 3. 98 27. 86 7. 24 2. 41 16. 00 24. 28 6. 39 34. 35

高收入国家 (22个 ) 23. 95 11. 89 37. 08 13. 44 2. 41 21. 85 37. 39 19. 02 51. 82

　　注 : (1)中等偏下收入国家不包括中国。 (2)由于世界银行数据未提供直接的非税收入指标 ,表中非税收入是根据世界银
行数据中各国财政收入指标减去非税收入得出 ,其中财政收入不包括捐赠收入 ,这意味着非税收入指标包括借款等收入。如
果能够剔除这些收入 ,则非税收入占 GDP比重要比计算出的数据低。
资料来源 :根据商务部网站《2006年世界银行数据》编制 ( http: //www. econom icdata. mofcom. gov. cn)。

与同类型的发展中国家相比 ,中国的非税收入规模处于中等偏上水平。根据有关统计资料 ,改革开放以

来 ,中国政府的非税收入一直保持着稳定的增长速度 ,平均增长率大约为 20%。期间虽然在结构上有几次

大的调整 (1993年和 1997年 ) ,但即使这样 ,按可比口径计算平均增长速度也超过 10%。据不完全统计 ,如

果按可比口径计算 ,中国政府非税收入在改革后几十年无一年份为负增长 ,表现出相当明显的增长刚性。从

表 3可以发现 , 1995 - 2006年期间中国的政府非税收入占 GDP比重 ,每年都高于 4% , 1996年甚至为

6. 17%。不过与税收收入占 GDP的比例逐年上升趋势相比 ,非税收入占 GDP的比例变化相对较小 ,处于较

为稳定的状态 (参见表 3)。

表 3 　　中国税收收入和政府非税收入负担表

年份
GDP

(亿元 )
税收收入

(亿元 )
政府非税收入

(亿元 )
税收负担率

( % )
政府非税收入负担率

( % )
政府总收入负担率

( % )

1995 60 793. 7 6 038. 04 2 610. 66 9. 93 4. 30 14. 23

1996 71 176 6 909. 82 4 391. 51 9. 71 6. 17 15. 88

1997 78 973 8 234. 04 3 243. 1 10. 43 4. 11 14. 54

1998 64 402. 3 9 262. 80 3 695. 44 14. 38 5. 74 20. 12

1999 89 677. 1 10 682. 58 4 146. 67 11. 91 4. 62 16. 53

2000 99 214. 6 12 581. 50 4 640. 15 12. 68 4. 68 17. 36

2001 109 655. 2 15 291. 50 5 384. 66 13. 95 4. 91 18. 86

2002 120 332. 7 17 636. 45 5 646. 19 14. 66 4. 69 19. 35

2003 135 822. 8 20 017. 31 6 264. 74 14. 74 4. 61 19. 35

2004 159 878. 3 24 165. 68 6 929. 97 15. 12 4. 33 19. 45

2005 183 217. 5 28 778. 54 8 414. 91 15. 17 4. 60 19. 77

2006 211 923. 5 34 809. 72 10 358. 36 16. 43 4. 89 21. 32

　　资料来源 :根据《中国统计年鉴》(2008)有关数据计算得出。

2.中央非税收入占经常性收入比重的比较

从表 4可以发现 ,各国中央政府非税收入规模存在较大差异。多数发达国家的非税收入占中央政府经

常收入的比重不超过 10% ,美国比重最低 ,只有 3. 19% ,转型国家比重基本上为 10%左右。俄罗斯 2006年

只有 1. 3% ;从地区看 ,亚洲和拉美等发展中国家非税收入占中央财政经常收入的比重一般要超过 10% ,如

印度、韩国、委内瑞拉、墨西哥等国家 ,其中委内瑞拉 2005年达 42. 91%。

在中国 , 1998 - 2006年间 ,中央非税收入占财政性资金比重呈现这样一个特点 :比重逐步提高 , 2001年

达到最高点 ,然后逐渐回落 , 2004年为低点后又有所回升 ,但总体上中央非税收入在中央收入中的比重不

高 ,其中 2001年最高 ,也仅为 6. 62% , 2007年非税收入与税收收入的比值仅为 0. 07︰1,与多数经济发达国

家水平相当。见表 5。
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表 4 　　主要市场经济国家中央政府非税收入规模比较

货币单位 政府非税收入总额
经常性
收入总额

政府非税收
入总额占经
常性收入总
额比重 ( % )

货币单位 政府非税收入总额
经常性
收入总额

政府非税收
入总额占经
常性收入总
额比重 ( % )

美国 (2006) 亿美元 715 22 384 3. 19 韩国 (2005) 亿韩元 306 380 1 885 710 16. 25

加拿大 (2005) 亿加元 157 2 703 5. 81 澳大利亚 (2006) 亿澳元 246 2 698 9. 12

德国 (2006) 亿欧元 296 6 579 4. 50 南非 (2006) 亿兰特 383 5 506 6. 96

英国 (2006) 亿英镑 2023 5 003 4. 04 墨西哥 (2000) 亿比索 849 8 106 10. 47

法国 (2006) 亿欧元 443 7 781 5. 69 阿根廷 (2004) 亿比索 43 814 5. 28

意大利 (2006) 亿欧元 221 5 504 4. 02 委内瑞拉 (2005) 亿博利瓦 368 761 859 412 42. 91

西班牙 (2006) 亿欧元 184 2 700 6. 81 俄罗斯 (2005) 亿卢布 868 67 098 1. 30

荷兰 (2006) 亿欧元 194 2 231 8. 70 波兰 (2006) 亿兹罗提 334 3 460 9. 65

印度 (2004) 亿卢比 7 506 39 414 19. 04 罗马尼亚 (1999) 亿列伊 195 010 1 651 850 11. 81

　　注 : 3是 2005年数据。
资料来源 :《国际经济统计年鉴》(2009)。

表 5 　　中国中央非税收入与中央税收收入状况

年份 预算内财政收入 (亿元 )
预算外资金

(亿元 )
财政性资金

(亿元 )
税收收入

(亿元 )
非税收入

(亿元 ) 非税收入︰税收收入
非税收入占财政
性资金比重 ( % )

1998 4 892. 00 164. 15 5 056. 15 4 824. 35 231. 8 0. 05︰ 1 4. 58

1999 5 849. 21 230. 45 6 079. 66 5 747. 65 332. 01 0. 06︰ 1 5. 46

2000 6 869. 20 247. 63 7 236. 83 6 892. 70 344. 13 0. 05︰ 1 4. 76

2001 8 582. 70 347. 00 8 929. 70 8 338. 60 591. 10 0. 07︰ 1 6. 62

2002 10 388. 64 440. 00 10 828. 64 10 230. 29 598. 35 0. 06︰ 1 5. 53

2003 11 865. 27 379. 37 12 244. 64 11 604. 04 640. 60 0. 056︰ 1 5. 23

2004 14 503. 10 350. 69 14 853. 79 14 166. 09 687. 70 0. 05︰ 1 4. 63

2005 16 548. 53 402. 58 16 951. 11 16 051. 81 899. 30 0. 056︰ 1 5. 31

2006 20 456. 62 467. 1 20 923. 72 19 576. 14 1 347. 58 0. 07︰ 1 6. 44

　　资料来源 :根据《中国财政年鉴》(2007)和《中国统计年鉴》(2008)有关数据计算得出。

3.地方非税收入占经常性收入比重的比较

一般各国地方政府非税收入的比重要比中央非税收入的比重高 ,无论是联邦制还是中央集权制国家都

存在此特点。比如 ,美国等联邦制国家 ,地方政府非税收入在整个 20世纪 90年代大约占到本级财政收入的

30%左右 ;加拿大非税收入约占国家财政收入的 16. 8% ,占地方财政收入的 27. 5%。韩国实行的是集权型

分税制 ,税收收入主要集中在中央 ,约占 79% ,地方仅占 21%。因此 ,韩国政府特别是地方政府拥有大量的

非税收入 ,地方政府的非税收入约占财政总收入的 50%。日本各级政府也实行类似韩国政府的预算管理制

度 ,在地方政府的一般预算收入中非税收入占 28% ,特别会计预算全部来自非税收入 ,总体上非税收入约占

地方政府收入的 70%。① 与这些国家相比 ,中国地方政府非税收入占税收收入和非税收入占财政性资金比

重很高。2000年分别达到 76%和 56. 96% ,自 2000年后比重有所下降 ,但 2006年仍分别为 59%和 37. 17% ,

高于其他国家。表 6较清楚地反映了中国地方非税收入的状况。

表 6 　　中国地方非税收入与地方税收收入状况

年份 预算内财政收入 (亿元 )
预算外资金

(亿元 )
财政性资金

(亿元 )
税收收入

(亿元 )
非税收入

(亿元 ) 非税收入︰税收收入
非税收入占财政
性资金比重 ( % )

1998 4 984. 00 2 918. 14 7 902. 14 4438. 50 3463. 64 0. 78︰ 1 43. 83

1999 5 594. 87 3 154. 72 8 749. 59 4 934. 93 3 714. 66 0. 75︰ 1 42. 46

2000 6 406. 10 3 578. 79 9 984. 89 5 688. 90 5 688. 90 0. 76︰ 1 56. 96

2001 7 803. 30 3 953. 00 11 756. 3 6 962. 76 4 793. 54 0. 69︰ 1 40. 77

2002 8 515. 00 4 039. 00 12 554 7 406. 16 5 147. 84 0. 70︰ 1 41. 01

2003 9 849. 98 4 187. 43 14 037. 41 8 413. 27 5 624. 14 0. 67︰ 1 40. 07

2004 11 893. 37 4 348. 49 16 241. 86 9 999. 59 6 242. 27 0. 62︰ 1 38. 43

2005 15 100. 76 5 141. 58 20 242. 34 12 726. 73 7 515. 61 0. 59︰ 1 37. 13

2006 18 303. 58 5 940. 77 24 244. 35 15 233. 58 9 010. 77 0. 59︰ 1 37. 17

　　资料来源 :根据《中国财政年鉴》(2007)和《中国统计年鉴》(2008)有关数据计算得出。
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(二 )非税收入构成比较

1.中央政府非税收入结构比较

很多国家每年非税收入结构大体较稳定 ,从中央非税收入结构看 ,主要是经营收入、管理费、收费及非产

业和非经常性销售收入。美国的经常性非税收入主要是预算内非税收入 (即规费等服务性收入、罚款罚没

收入、赠与收入、经营许可收入、司法收入及存款收入等 )和预算外财产性非税收入 (即利息收入、专营和租

金收入、资源财产销售收入、贷款和投资变现收入以及外汇交易盈余等 )。2002年 ,美国政府的总收入为

22 862亿美元 ,其中预算内收入为 18 533亿美元。其当年预算内非税收入为 340. 5亿美元 ,预算外财产性非

税收入 690. 1亿美元 ,二者分别相当于预算内收入的 1. 84%和 3. 72% ,两项合计的非税收入占中央政府当

年经常性收入的比重约为 5. 6%。

澳大利亚中央政府税收入主要来源于国有公司的分红收入 (但近年有下降趋势 ,且不稳定 ) ;其次是来

自公共物品和服务销售收入、利息收入 ;再次是来自外汇交易纯收益、国有资产出售收入、高等教育 (学生 )

贷款利益收入、货币发行溢价收入、债务减免收入、各类罚款、捐赠收入和罚没收入等其他非税收入。在

2000 - 2001财年 ,澳大利亚中央政府取得的非税收入为 148亿澳元 ,其中国有公司的分红收入约为 50亿澳

元 ,占 31% ;公共物品和服务销售收入约为 40亿澳元 ,占 25% ;各项利息收入约为 10亿澳元 ,占 7% ;其他非

税收入总和约为 60亿澳元 ,占 37%。

韩国的非税收入可分为五大类 :经营和财产收入 ,管理费、使用费及服务性收费 ,罚没收入 ,政府雇员养

老金和福利基金缴款 ,其他政府非税收入。2005年 ,韩国中央政府非税收入总额为 1 306 380亿韩元 ,占该

年度韩国中央政府的经常性收入总额的 16. 25%。

中国中央非税收入主要有行政事业性收费、政府性基金、国有企业和主管部门收入、彩票公益金等 ,由于

数据缺乏 ,难以全面反映中国中央非税收入的结构 ,下面仅以不全面的政府非税收入项目构成表 7来说明。

表 7 　　中国政府非税收入项目构成表 (亿元 )

年份 行政事业性收费 政府性基金
国有资源
有偿使用收入

国有企业和
主管部门收入 彩票公益金 罚没收入

以政府名义
接受的捐赠 其他非税收入

1996 3 395. 75 - - - 21. 98 - - -

1997 2 414. 32 - - - 14. 38 - - -

1998 1 981. 92 478. 41 - 54. 67 27. 18 - - 323. 42

1999 2 354. 28 396. 51 - 50. 11 42. 56 - - 310. 15

2000 2 654. 54 383. 51 - 59. 22 51. 69 - - 464. 15

2001 3 090 380 - 60 86. 72 - - 512. 56

2002 3 238 376 - 72 135 - - 716

2003 3 335. 74 287. 1 - 52. 3 140. 49 - - 890. 22

2004 3 208. 42 351. 29 - 64. 12 133. 2 - - 3 010. 58

2005 3 858. 19 359. 29 - 47. 84 - - - 3 793. 73

2006 4 216. 8 376. 49 - 44. 91 - - - 5 231. 74

　　注 : (1)行政事业性收费和政府性基金数据从预算外资金收入项目中得到 ;其他非税收入 =财政收入中的其他收入 +预
算外资金其他收入。 (2)由于数据缺乏 ,国有资源有偿使用收入、罚没收入和以政府名义接受的捐赠没有统计数据。 (3)数据
来源于《中国统计年鉴》(2008)。

2.地方政府非税收入构成比较

由于各国情况不同 ,每个国家的地方政府非税收入构成都有差异 ,很难找出共性 ,但是一般都是由各地

行使的政府职能和财政分配等因素决定。英国地方政府非税收入主要是经营和财产收入 ,其次是管理费、非

产业和非经常性销售收入以及罚没收入。美国州政府的非税收入主要是经营和财产收入 ,州以下政府非税

收入主要是管理费和收费。澳大利亚的维多利亚州 , 2000 - 2001财年 ,政府总收入为 233. 7亿澳元 ,政府非

税收入为 46. 8亿澳元 ,占州政府总收入的 20% ,其中 ,公共物品和服务销售收入约占州政府非税收入的

41% ,州政府控股公司获得的投资收益占 31% ,规费和罚款约占 8% ,其他收入如政府部门固定资产处置收

入等占 20%。

中国省及省级政府以下非税收入差异也很大 ,以浙江省为例 , 2005年浙江省预算外资金总收入 464. 27

亿元 ,比上年增长 17. 4% ,增加 68. 87亿元。其中行政事业性收费收入 251. 72亿元 ,政府性基金收入 140. 93

亿元 ,国有资源有偿使用收入 20. 03亿元 ,国有资产有偿使用收入 4. 05亿元 ,国有资本经营收益 16. 32亿

元 ,彩票资金收入 7. 74亿元 ,罚没收入 0. 99亿元 ,主管部门的集中收入 3. 29亿元 ,以政府名义接受的捐赠

收入 8. 68亿元 ,其他收入 10. 52亿元。 (下转第 60页 )
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四、评价

通过比较可以发现 ,与其他国家相比 ,中国的非税收入无论在总量上还是结构上都有比较明显的特点 :

1.与同类型发展水平国家相比 ,中国的非税收入规模处于中等偏上水平 ,中国政府非税收入增长呈现出

明显增长刚性的特点。中国政府非税收入在改革后几十年均为正增长 ,政府非税收入占 GDP比重较高。

2.与其他国家相比 ,中国中央非税收入在中央收入中的比重不高 , 2001年最高 ,也仅为 6. 62% ,非税收

入与税收收入比值仅为 0. 07︰1,与多数传统市场经济发达国家水平相当。但中国地方政府非税收入占同级

财政收入的比重很高。大多数省份政府非税收入约占本级财政收入的 75% ,一些地方的非税收入规模可能

还更高。

3.大多数国家中央非税收入结构主要是经营收入、管理费、收费及非产业和非经常性销售收入组成 ,地

方非税收入则由各地行使的政府职能和财政分配等因素决定。在中国中央非税收入构成中 ,行政事业性收

费占据主导地位 ,政府基金也不可小视。地方非税收入构成虽然差异很大 ,但以预算外管理为主 ,其中行政

事业性收费和政府基金是主体。

中国非税收入呈现这些特点 ,有其体制原因。中国虽然自 2004年起开始加强和规范非税收入的管理 ,

但是与其他国家 ,尤其是与经济发达国家相比 ,在非税收入的项目管理、收费标准、预算管理、财务管理、政策

制定等方面都存在很大差距。从其根源上分析 ,这与中国财政体制分配不规范有很大关系。在 1994年分税

制财政体制改革之前 ,中国的中央财政收入严重偏低 , 1994年财税体制改革的目标之一就是要适当增加中

央的财力 ,希望经过几年的时间 ,达到把中央财政收入占财政收入比重提高到 60%、财政收入占 GDP比重提

高到 20%的目标。但是随着改革进程的加快 ,各级政府的财政收支矛盾日益突出 ,再加上中央对地方的转

移支付滞后 ,单靠预算内收入无法满足改革和建设的需要。为了解决中央、地方在财权、事权分配关系上的

划分问题 ,迫使政府非税收入管理采取预算内、外管理 ,并默许一部分体制外政府非税资金存在 ,通过这种方

式来解决各级部门和地方政府收不抵支的状况。这种做法不仅导致中国非税收入规模过大 ,尤其地方政府

非税收入占本级预算内财政收入比重 ,以及占财政性资金比重居高不下 ;而且数据上难以统计 ,非税收入的

征收随意性普遍存在。
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