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三年疫情封控冲击，中国地方财政罚款收入占比连续上升｜数洞

“罚没占比”在一定程度上反映经济发展质量，同时人均GDP越高的省份，罚没收入占税收收入的比例整体越低。
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经历三年疫情封控冲击，中国经济恢复速度、地方政府债务风险等话题一直备受关注。2023年9月底，河北省承德市程序员因“翻墙”被没收百万人民币的海
外“违法所得”，引发争议。有自媒体发表文章指出，经查阅承德市过去三年的财政预算表，2023年“罚没收入”比2021年增长了超过一倍，占公共财政收入
的比例达四成，罚没收入的增长占全部公共财政收入增长的87%，即“财政收入增长主要靠罚没（罚款、没收）”。


这一现象是承德市政府的独立行为，还是能反映出中国地方政府“财政靠罚款”的整体趋势？我们可以通过数据分析来检视这个状况。

罚没收入与中国地方财政收入构成

罚没收入属于政府“非税收入”，而中国地方政府的收入主要分为两部分，分别是一般公共预算收入（即公共财政收入）与基金收入，前者由“税收收入”与“非
税收入”两类组成，后者在数额上主要由土地出让金构成。罚没收入即属于非税收入中的一部分。


罚没收入包括交通罚款、工商罚款、治安罚款等，执罚者可以是行政机关，也可以是司法机关及被授权机构。从财政预算的角度而言，罚没收入预算为预测
性指标，不应作为收入任务指标下达。乱罚款曾经是中国政府治理“三乱”（乱收费、乱罚款、乱摊派）的对象之一。就在今年2023年7月31日，中国国务院
召开常务会议还要求整治“三乱”问题。


《财经》曾分析了中国247个城市2018年到2021年间的罚没收入与税收收入的比值，排名最高的30个城市来自9个省份，其中广西、湖南、内蒙古、黑龙
江、辽宁、河北、贵州、四川各有3个及以上城市上榜。


但近两年来，中国基层政府“以罚增收”的行为并不局限于中小城市。10月8日，上海市一男子在小红书上发文称，其被警方告知从2021年10月到2023年5

月于同一路口骑自行车违章58次，需缴罚款2900元。而他此前并未收到有效通知，导致持续违章。


又如，针对个体户等小微市场主体，监管机构多次“小过重罚”。仅因销售不合格蔬菜，陕西省榆林市、福建省福州市、河南省洛阳市相继发生处罚过当事
件。


2022年8月，陕西榆林，夫妇卖菜收入20元被罚6.6万元。


2023年2月，福建福州，老农获利14元被罚10万（福州当地市场监管局在老农无力支付罚款的情况下向法院申请强制执行）。


2023年6月，河南洛阳，卖菜大爷挣21元被罚款11万元。


上述案例虽有经国务院督查组认定处罚过当，或经当地法院裁定后不予强制执行，但也折射出地方财政收支压力和营商环境。

多省“罚没收入占比”快速上升，与经济发展程度关联度高

通常而言，地方财政收入应以税收收入为主，其占比体现经济活力与财政收入质量。而用罚没收入与税收收入的比值来计算“罚没收入占比”，可以反映一个
地方的财政质量及发展趋势。


目前，全国绝大部分省份已公布2022年财政收支决算数据。受去年4月开始实施的大规模增值税留抵退税政策影响，多地罚没收入占比进一步上升。内地各
省的罚没占比中位数是5.6%，广西排名最高，接近14%。如果回顾过去十年的各省罚没收入占比，可以从下图看出，多个省份从2017年间罚没占比开始显
著上升。
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罚没占比在一定程度上反映经济发展质量，而人均GDP彰显地方财力。若将这两类数据相互参照，将中国大陆31个省及直辖市的罚没收入占比与人均GDP作
对比，如下图所示，人均GDP越高的省份，罚没收入比例整体越低。如江苏、浙江、广东等经济强省的罚没收入占比过去三年均值在3%左右。



但是，二者排名也并非纯粹负相关，如甘肃相比内蒙古的人均GDP相差悬殊，其罚没占比却更为良性。有报道指内蒙古当地警方今年跨省抓人，到北京逮捕
在京企业创办人并冻结公司600万元资产。被捕企业家妻子曾在网上发信指警察要求交钱“认罪认罚”。

三年疫情封控，地方非税收入占比跃至三成

1994年中国实行分税制改革以来，财权向上集中，中央政府宏观调控能力大为增强；而地方政府事权大，财权小，非税收入便成为缓解资金短缺的重要途径
之一，并曾经长期以“预算外资金”的名义存在，管理混乱且缺乏有效监管。2007年，中国实行财政收支分类改革，预算范围扩大，预算透明度提升，进一步
明确了非税收入范围。

一般公共预算下，非税收入除了包括前述的罚没收入，还包含有行政事业性收费、国有资本经营收入、国有资源（资产）有偿使用收入等，可由各级政府、
国家机关、事业单位、代行政府职能的社会团体及其他组织征收。

非税收入同样具备征收主体多元、征收权限分散的特点，虽然其征收规模与经济发展程度相匹配，但其占地方财政一般预算收入的比重则与经济质量负相
关。

2016年始，营业税改征增值税全面推开，伴随结构性税制改革，针对个人和企业的减税降费政策也接连出台。同时，近几年受疫情、房地产市场调控与监管
政策等因素影响，地方财政承压，非税收入规模连续四年上升，2022年更同比增长18%，占一般公共预算收入的比重接近30%。
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其中，贵州的非税比重已连续两年超过40%，广西、河北在2022年首超40%。有20个省份的非税比重已高于30%，比2018年增加15个。

中国地方政府罚没收入与非税收入占比上升的趋势，是否会持续下去？2023年9月初，中国全国人大常委会立法规划公布，将规范非税收入、政府债务、转
移支付等财政税收制度等纳入第三类立法项目，即意味着“立法条件尚不完全具备、需要继续研究论证”。在今年的中国经济形势下，地方财政税收收入占比
是否会进一步下降，仍待观察。
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