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تأميـن مالـي
شهـرداري ها

چهارچوب درآمدى 
نهـادهـاى محلــى 
(شـهـــردارى هـا) 

دركشــور چـيــن1
 ترجمه و تاليف: سيدمناف هاشمي

دانشجوي دكتري جغرافيا و 
برنامه ريزي شهري

چكيده
از زمان بنيانگذارى جمهورى خلق چين در سال 1949، اين كشور 
داراى نوعى نظام يكپارچه است. به موجب اين نظام اداره امور مالى نه 
تنها به صورت متمركز قدرت مالى را كنترل مى كند، بلكه نظام درآمد و 
هزينه هاى  مالى نيز به صورت متمركز و توسط دولت، برنامه ريزى، كنترل 
و تصويب مى شود. افزون بر اين قوانين و سياست هاى مالى ملى توسط 
دولت وضع مى شود. اين در حالى است كه دولت هاى محلى تنها مى توانند 

بعضى از قوانين و روش هاى متناسب با شرايط محلى را سازگار كنند. 
در چين، بيشتر مسئوليت هاى مربوط به ارائه خدمات به حكومت هاى 
محلى و منطقه اى واگذار شده و منابع درآمدى حكومت هاى محلى از 
اهميت ويژه اى برخوردار است. اصلى ترين منبع درآمدى حكومت هاى 
استانى و محلى، انتقالات مالى مركزى ـ استانى و استانى ـ محلى است؛ 
هزينه هاى  از  درصد   67 انتقالات  اين   ،2003 سال  در  كه  گونه اى  به 
هزينه هاى  از  و 66 درصد  فرماندارى  هزينه هاى  از  استانى، 57 درصد 

.(Qiao and Shah, 2006) بخشدارى چين را تأمين بودجه كرده اند
اين مقاله ضمن مرورى بر ساختار حكومت هاى محلى و منابع درآمدى 
آنها، به بررسى محرك هاى مربوط به طراحى انتقالات مالى بين حكومتى و 
پيامدهاى آن بر كارايى و برابرى تأمين خدمات عمومى در چين مى پردازد. 

كليدواژه: چين، حكومت هاى محلى، منابع درآمدى، انتقالات مالى

مقدمه
چين كشورى سوسياليستى است كه به وسيله طبقه كارگر و دموكراتيك 
خلق، مبتنى بر ائتلاف كارگران و دهقانان، اداره مى شود. مراجع ذى صلاح 
دولتى در چين عبارتند از: كنگره ملى خلق، رئيس جمهور، شوراى دولتى، 
كنگره هاى محلى خلق، دولت هاى محلى، ارگان هاى خودگردان در مناطق 

خودگردان مليتى، دادگاه عالى خلق و دادستان عالى خلق. 
از سال 1949 به بعد، دولت هاى محلى در زندگى سياسى، اقتصادى و 
اجتماعى نقش مهمى ايفا كرده  و بيشترين مسئوليت هاى مربوط به ارائه خدمات، 
به حكومت هاى محلى و منطقه اى واگذار شده است. در اين ميان انتقالات بين 
حكومتى، عمده درآمد حكومت هاى محلى و منطقه اى چين به شمار مى رود. 
براى كارايى بيشتر و تأمين خدمات محلى و سلامت مالى حكومت هاى محلى 

و منطقه اى، طراحى اين انتقالات از اهميت ويژه اى برخوردار است. 



وم
ه د

مار
 ش

ر /
شه

اد 
تص

اق
ي ها

دار
ـر

هـ
 ش

ـي
الـ

ن م
ميـ

 تأ
ژه:

 وي
ش

بخ

49

در انتقالات مالى، پنج هدف عمده وجود دارد كه هر كدام از  آنها مى توانند با شدت و ضعف متفاوتى به كار رفته 
و به نوع خاصى از طراحى انتقالات مالى نياز داشته باشند. اين اهداف عبارتند از: پركردن شكاف هاى مالى؛ كاهش 
نابرابرى هاى مالى منطقه اى؛ جبران اضافات سود؛ تنظيم استانداردهاى حداقل مالى؛ تأثير بر اولويت هاى محلى كه 

داراى اولويت هاى كشورى بالا اما اولويت هاى محلى پايين هستند.
در ادامه، چهارچوب هاى درآمدى حكومت هاى محلى در چين و روش هايى كه براى رسيدن به اهداف بيان شده 

در انتقالات مالى بين حكومتى چين طراحى شده اند، بررسى خواهد شد.

1ـ ساختار دولت هاى محلى در چين 
دولت هاى محلى در چين داراى ساختار سلسله مراتبى هستند كه در  آن در ميان طبقات مختلف حكومتى روابط 
براساس سلسله مراتب عمودى شكل مى گيرد. در اين كشور كنگره هاى خلق استان ها، شهرها و بخش ها به طور 
تعيين شده و دوره تصدى  انتخابات  قانون  به موجب  نمايندگان  انتخاب مى شوند. تعداد  با رأى مردم  غيرمستقيم 

نمايندگان استان ها، شهرها، و بخش ها، پنج سال مى باشد. 
براساس قانون اساسى كشور چين و قوانين ديگر مربوط به آن، دولت هاى محلى در اين كشور به 3 نوع عمده 
تقسيم مى شوند: دولت هاى محلى در سطوح مختلف؛ دولت هاى مناطق ادارى ويژه و دولت هاى خودگردان مناطق 

مليتى كه در ادامه به شرح آنها خواهيم پرداخت. 
1ـ1ـ دولت هاى محلى در سطوح مختلف

از زمان تأسيس جمهورى خلق چين2 تاكنون، نظام سازمانى دولت هاى محلى، تغييراتى را پيش رو داشته است. 
بخشدارى5 و حكومت   فرماندارى4،  استانى3،  به چهار سطح حكومت هاى  نظام سازمانى دولت هاى محلى  اكنون، 

ناحيه اى6 تقسيم مى شوند. 
سطح حكومت هاى استانى، بالاترين سطح دولت هاى محلى به شمار رفته و تا سال 2006 شامل 27  استان و 4 
منطقه كلان شهرى (پكن، شانگهاى، تيان جين و چانگ گينگ) و 5 شهر خودگردان (داليان، كينگ دائو، شن ژن، ژيا من 
پايين ترين سطح حكومت محلى چين بوده و در آن  اين ميان سطح حكومت ناحيه اى  نينگ بو) بوده است. در  و 

شهرك ها و روستاها قرار مى گيرند. 
1ـ2ـ منطقه ادارى ويژه 

دولت چين مطابق قانون اساسى سال 1982، در صورت ضرورت ملزم به تأسيس مناطق ادارى ويژه است. منطقه 
ادارى ويژه محصول مفهوم «يك كشور و دو نظام» مى باشد. به موجب اين مفهوم، در حالى كه سرزمين اصلى چين 
با نظام سوسياليستى اداره مى شود، مناطق ادارى ويژه از جمله هنگ كنگ و ماكائو، نظام سرمايه دارى داشته اما در امور 

بين المللى جمهورى خلق چين نمايندگى كشور چين را برعهده دارد. 
1ـ3ـ دولت خودگردان منطقه مليتى

سياست كشور چين در برخورد با مليت هاى مختلف خود، اجراى نظام خودگردان مليتى در هر منطقه است. در سال 
1954 قانون اساسى چين، مناطق مليتى خودگردان را براساس سطوح ادارى آنها به سه سطح مناطق خودگردان (سطح 
استان)، فرماندارى هاى خودگردان (سطح فرماندارى) و بخشدارى هاى خودگردان (سطح بخش)، تقسيم كرده است7.  
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2ـ ساختار منابع درآمدى 
از پلنوم سوم يازدهمين كميته مركزى حزب كمونيست چين به بعد، دولت مركزى سياست هايى را اتخاذ كرده 
بنابراين استان ها مى توانند برنامه  است كه به موجب آنها اختيارات مقامات محلى در امور مالى گسترش مى يابد. 
مستقلى داشته و در مديريت اقتصادى خودگردان باشند. در نتيجه اين امر، آنها مى توانند از منابع محلى به طور كامل 
بهره مند شوند. تأكيد بر توسعه اقتصادى پيوسته، هماهنگ و شتابان، باعث تقويت تشكيلات مالى محلى شده و به 

دنبال آن به افزايش درآمد و هزينه ملى و افزايش درآمد دولت مركزى منجر شده است. 

منبع: گزارش هاى كشورى درباره نظام هاى حكمرانى محلى، چين؛ شركت خدمات مديريت ايرانيان؛ 1383

منبع: گزارش هاى كشورى درباره نظام هاى حكمرانى محلى، چين؛ شركت خدمات مديريت ايرانيان؛ 1383

2ـ1ـ درآمدهاى مالى محلى 
اغلب درآمدهاى محلى در چين از سه منبع ماليات هاى محلى، ماليات هاى مشترك و درآمدهاى غيرمالياتى به 

دست مى آيد. در جدول شماره (3) درآمدهاى مالى محلى در كشور چين و منابع دريافت آنها آمده است. 

جدول شماره 1ـ عوايد و نسبت بودجه اى دولت مركزى و محلى

جدول شماره 2ـ هزينه و نسبت بودجه اى دولت مركزى و محلى

جدول شماره 3ـ درآمدهاى مالى محلى در چين
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3ـ ساختار انتقالات مالى مركزى 
سيستم مالى در چين براساس مدل كيك لايه اى8 قرار گرفته است كه در آن در ميان طبقات مختلف حكومتى 
روابط براساس سلسله مراتب عمودى مى  باشد. بنابراين دولت مركزى تنها انتقالات مالى مربوط به سطح حكومت هاى 
استانى  شامل 27  استان9، 4 منطقه كلان شهرى (پكن، شانگهاى، تيان جين، چانگ گينگ) و 5 شهر خودگردان (داليان، 
كينگ دائو، شن ژن، ژيا من، نينگ بو)را تعيين مى كند و كمك مستقيم مركزى به فرماندارى ها، بخش ها يا حكومت هاى 
ناحيه اى صورت نمى گيرد. لازم به ذكر است بخشدارى ها در 7 استان (آن هوئى، فوجيان، هيلونگ جيانگ، هاينان، 
هوبى، نينگ ژيا، ژجيانگ) و 4 منطقه كلان شهرى و 5 شهر خودگردان نام برده، انتقالات مالى را به صورت مستقيم 

از حكومت هاى در سطح استانى دريافت مى كنند.
اين  تركيب  بنابراين  مى باشد،  استاندارى ها  به  مركزى  انتقالات  همانند  نيز  استان  زير  لايه هاى  به  انتقال  طرح 

كمك ها در استان هاى مختلف به علت تنوع منابع مالى منطقه اى، به ميزان قابل ملاحظه اى متغير است. 
انتقالات مركزى در چين را مى توان به دو گروه عمده انتقالات براى اهداف خاص و انتقالات كلى تقسيم كرد. 

3ـ1ـ انتقالات عمومى كلى10 
درآمد11،  تسهيم  به  مربوط  انتقالات  شامل  انتقالات  اين 
درآمد  از  كسرى  بازگشت  براى  شده  طراحى  مالياتى  تخفيفات 
به خاستگاه آن (استان مربوطه) و انتقال يكسان سازى12 مى باشد. 
اين سه انتقال 63/8 درصد از مجموع انتقالات مركزى را در سال 

2004 دربرمى گيرد. 

3ـ1ـ1ـ انتقالات مربوط به تسهيم درآمد (برنامه تسهيم مالياتى)
ماليات بر ارزش افزوده13، ماليات بر درآمد شخصى14 و ماليات بر درآمد بنگاه ها15 در سال هاى 1994 و 2000 زير نظر 
دولت مركزى قرار گرفتند و تا ارائه شدن سيستم تسهيم ماليات بر ماليات در سال 2002، 25 درصد درآمدهاى ماليات 
بر ارزش افزوده و 40 درصد درآمدهاى ماليات بر درآمد شخصى و درآمد بنگاه ها به مبدأ خود در هر استان بازمى گردند. 
مديريت و اداره مركزى اين ماليات ها پايه اى مشترك داشته و ماليات بندى يكسانى را در سطح كشور تضمين مى نمايد. 

3ـ1ـ2ـ برگشت مالياتى16  
در اصلاحات سال 1994، ماليات بر ارزش افزوده و عوارض، زير نظر مديريت مالياتى مركزى درآمدند و طرحى 
براى بازگشت مالياتى «ماليات بر ارزش افزوده» و عوارض ايجاد شد كه كسرى اين درآمدها را به استان مربوط به آن 
منطقه برمى گرداند. استان ها اطمينان داشتند كه با جمع آورى ماليات ها توسط دولت مركزى، هر استان حداقل درآمد 
حاصل از ماليات بر ارزش افزوده و عوارضى را كه در سال 1993 اندوخته، دريافت خواهد كرد. در مورد ماليات بر 
ارزش افزوده و عوارض، برگشت هاى مالياتى كنونى، مجموع برگشت مالياتى سال گذشته به علاوه 30 درصد از رشد 

.(Budget Committee, 2002) درآمد ماليات بر ارزش افزوده و ماليات بر مصرف است

سطح  به  مربوط  مالى  انتقالات  تنها  مركزى  دولت 
منطقه   4 استان،    27 شامل  استانى   حكومت هاى 
كلان شهرى (پكن، شانگهاى، تيان جين، چانگ گينگ) 
شن ژن،  كينگ دائو،  (داليان،  خودگردان  شهر   5 و 
مستقيم  كمك  و  مى كند  تعيين  نينگ بو)را  ژيا من، 
حكومت هاى  يا  بخش ها  فرماندارى ها،  به  مركزى 

ناحيه اى صورت نمى گيرد
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تخصيص اين كمك ها را مى توان به صورت زير تشريح كرد: 
در سال 2002، ماليات بر درآمد شخصى و ماليات بر كسب و پيشه زير نظر اداره دولت مركزى درآمد و برنامه 
همانندى به بازگشت مالياتى ماليات بر ارزش افزوده براى بازگشت مالياتى اين ماليات ها ايجاد شد. از ژانويه سال 
2002، تمام ماليات هاى بردرآمد (ماليات بر درآمد بنگاه ها و ماليات بر درآمد شخصى) به نسبت مساوى ميان دولت 

مركزى و حكومت استانى تقسيم شد. 
از سال 2003، سهم دولت مركزى به 60 درصد افزايش پيدا كرد. براى اطمينان از ثبات درآمدهاى استانى، برنامه 
برگشت ماليات بر درآمد، براى تضمين دريافت درآمدهاى ماليات بر دارايى استان ها - حداقل برابر با آنچه كه در 

سال 2001 داشته اند- به وجود آمد. 
بنا بر باور برخى از متخصصين ايجاد محرك هاى دستيابى مالياتى به وسيله اين كمك، به نفع استان هاى ثروتمند 

 .(Tsui, 2005)بوده و شكاف مالى ميان مناطق را افزايش مى دهد

3ـ1ـ3ـ انتقالات يكسان سازى
از  را  جامعى  عينى  يكسان سازى  برنامه  منطقه اى،  مالى  نابرابرى هاى  كاهش  هدف  با   ،1995 سال  در  چين 
روى الگوى استراليا اتخاذ كرد. ميزان انتقالات يكسان سازى براى 
استان،  استاندارد  درآمد  تعيين مى شود:  عامل  توسط سه   i استان 
استان  استاندارد  مالى  و سهم شكاف  استان  استاندارد  هزينه هاى 
از شكاف مالى كل. تخصيص اين كمك ها را مى توان به صورت 

زير تشريح كرد: 

ETi: انتقالات يكسان سازى استان i؛ 

TET: كمك يكسان سازى كل موجود در بودجه سال مربوطه؛ 

SEi: هزينه هاى استاندارد استان؛ 

SRi: درآمد استاندارد استان؛ 

SE: هزينه هاى استاندارد كل كشور و 

SR: درآمد استاندارد كل كشور. 

مبلغ انتقالات يكسان سازى به وسيله دولت مركزى و برپايه اى ويژه تعيين مى شود كه به بودجه سالانه موجود 
مبالغ حقيقى  مركزى  دولت  به  ارسال وجوه  و  مختلف  مالياتى، كمك هاى  برگشت  بالا  فرمول  در  دارد17.  بستگى 

پرداخت شده توسط دولت مركزى هستند. 

  3ـ2ـ انتقالات به منظور اهداف خاص
چين به منظور افزايش اولويت هاى كشورى و دادن توانايى اجرايى قوانين كشورى به استانها انتقالات بسيارى 

براى اهداف خاص در نظر دارد. در مطالب زير چند نمونه از برنامه هاى شناخته شده تر بررسى مى شود. 

 40 و  ارزش افزوده  بر  ماليات  درآمدهاى  درصد   25
درصد درآمدهاى ماليات بر درآمد شخصى و درآمد 

بنگاه ها به مبدأ خود در هر استان بازمى گردند
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3ـ2ـ1ـ كمك به افزايش دستمزد كاركنان دولت 
اين كمك به حكومت هاى استانى محلى در اجراى قوانين سال هاى 1999 ـ 2001 دولت مركزى مبنى بر افزايش 
دستمزد كاركنان دولت اعطا شد. هدف اين كمك پر كردن شكاف مالى به وجود آمده توسط دولت مركزى بود.18 

تخصيص اين كمك ها را مى توان به صورت زير تشريح كرد: 
Wage Granti = Exp Increasei * Basic Expenditure Ratioi

Wage Granti: كمك براى افزايش دستمزدهايى كه استان i آن را دريافت مى كند؛ 

Exp Increasei: افزايش هزينه هاى بودجه اى استان به علت سياست دولت مركزى در افزايش دستمزدها و

.i نسبت هزينه هاى شخصى و ادارى به مجموع درآمد موجود استان :Basic Expenditure Ratioi

با توجه به فرمول بالا حجم كمك هاى دريافتى استان i، به افزايش هزينه هاى استانى- به علت سياست گذارى درباره 
دستمزدها- و سهم هزينه هاى پايه (شامل هزينه هاى ادارى و كارمندان) به مجموع درآمد موجود استان، بستگى دارد. هزينه هاى 

افزايش يافته توسط تعدادى از كارمندان دولتى استان i و ميزان افزايش دستمزد توسط دولت مركزى تعيين مى شود. 
افزايش اين دستمزدها تأييد ضمنى اين مطلب است كه انتقالات، با مسئوليت هاى مالى در سطح محلى و منطقه اى 

متناسب نيست. اما اين كمبود مالى از طريق تمركززدايى مالياتى يا برنامه تسهيم پايه مالى بهتر جبران مى شود. 

3ـ2ـ2ـ كمك به اصلاح ماليات روستايى
اين گونه انتقالات براى پركردن شكاف مالى مربوط به حذف ماليات ها و عوارض روستايى در سال 2000 و به منظور تسريع 
سياست گذارى دولت مركزى در لغو سه كسرى بخش روستايى و پنج هزينه بخش شهرى و لغو تدريجى ماليات بر كشاورزى 
به وجود آمد. سه كسرى كه در بخش روستايى جمع آورى مى شد عبارت بود از: سرمايه گذارى دسته جمعى؛ صندوق هاى 
بهداشت عمومى و پاداش كار. پنج هزينه بخش شهرى عبارتند از: آموزش روستايى؛ برنامه ريزى خانواده؛ آموزش نظامى؛ 

ساخت و نگهدارى جاده هاى روستايى و يارانه هاى گروه هاى خاص كه به وسيله بخش هاى شهرى وضع مى شوند. 
مسئوليت هاى  و  ماليات  مجدد  تخصيص  براى  موجود  گزينه هاى  بررسى  به  نياز  انتقال  اين  بلندمدت  استفاده 

هزينه بر و يا ايجاد انتقالات بر مبناى خروجى19 دارد. 

3ـ2ـ3ـ كمك به مناطق اقليت
يكى از اهداف مهم دولت چين حفظ تنوع فرهنگى است. استان هايى كه اقليت هاى قومى در آنها ساكن هستند، كمك ويژه اى برابر 
با مبلغ پايه اى معادل يك ميليارد يوان در سال 2000  ـكه نرخ رشد سالانه درآمد ماليات بر ارزش افزوده مركزى را داشته و برگشتى برابر 

با 80 درصد مبلغ افزايش يافته ماليات بر ارزش افزوده مركزى جمع آورى شده در استان هاى اقليت را دارد  ـ دريافت مى كنند. 

3ـ2ـ4ـ يارانه هاى پيش از سال 1994
يارانه هاى پيش از سال 1994 كمك هاى ثابت و قراردادى زير نظر «سيستم مالى قراردادى» در سال هاى 1993ـ 
در سال 1993،  اجراى خود  قابل  مالى  قراردادهاى  به  توجه  با  محلى  از سال 1994 حكومت هاى  1998 هستند. 
ميزان  مى توان گفت  مى كنند.  دريافت  مركزى  دولت  از  را  انتقالاتى  يا  داده  برگشت  مركزى  دولت  به  را  درآمدها 
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انتقالات برابر با كسرى پيش بينى شده در سال مبنا است (شكاف ميان درآمدها و هزينه ها).

3ـ2ـ5ـ انتقالات ويژه 
انتقالات ويژه از نظر وزارت دارايى در دسته «كمك هاى تخصيص يافته» قرار مى گيرند. تعداد و مبلغ اين كمك ها، 
كه برنامه هاى مختلف را تأمين مالى مى كنند، در طول زمان افزايش يافته است. اكنون 200 برنامه وجود دارد كه بيش 
از 20 درصد از كل انتقالات دولت مركزى به آنها تعلق مى گيرد. اين انتقالات براساس برنامه ها داده مى شوند و براى 
اهداف خاصى مانند دادن يارانه به توسعه كشاورزى، حمايت از ساخت زيرساخت ها، كمك  به مناطق عقب مانده و 

تهيه بودجه اضطرارى براى بلايا و حوادث طبيعى تخصيص مى يابند. 

4ـ ساختار كنونى انتقالات مالى استانى ـ محلى 
تمام انتقالات مركزى چين كه به سطوح پايين تر از استان تعلق مى گيرند، بايد از طريق استاندارى ها به آنها اعطا 
اين روابط به دو  امروزه  پايين تر حكومتى بسيار اهميت است.  با سطوح  بنابراين چگونگى روابط استان ها  شوند. 

صورت هدايت مى شوند: 
ـ مدل بخشدارى زير نظر فرماندارى: اين مدل، مدلى قديمى است كه تا پايان سال 2005 در بيست استان استفاده 

مى شد. در اين مدل استاندارى ها در مسائل مالى تنها با فرماندارى ها و فرماندارى ها با بخشدارى ها سروكار داشتند و 
ـ مدل بخش زير نظر استان: برخى از استاندارى ها، در رابطه با مسائل مالى به صورت مستقيم با بخشدارى ها 

ارتباط برقرار مى كنند و رابطه مالى ميان فرماندارى و بخشدارى به طور كامل حذف مى شود.20  
امروزه از مدل بخش زير نظر استان در سراسر كشور بيشتر استفاده مى شود و پيش بينى مى شود كه در آينده نزديك، 
استاندارى ها بيشتر آن را استفاده كنند. در سطوح پايين تر ادارى نيز در اغلب موارد بخشدارى ها به حكومت هاى نواحى 
انتقالات پرداخت مى كنند. درباره برخى حوزه هاى محروم، دولت مركزى مدل «بخشدارى به جاى حكومت هاى 
نواحى» را تشويق مى كند كه در آن حكومت ناحيه اى ديگر به عنوان واحد بودجه اى مستقل عمل نمى كند. متخصصين 

امور شهرى در چين اميدوارند كه كارايى حكومت با كاهش لايه هاى مديريتى بهبود يابد. 
انتقالات در سطح زيراستانى را مى توان مانند انتقالات مركزى به دو گروه عمده كمك هاى كلى و كمك هايى براى 
اهداف خاص و زيرشاخه هاى آنها تقسيم كرد. در انتقالات در سطح زير استانى، انتقالات يكسان سازى و بازگشت 
مالياتى توسط دولت مركزى تنظيم شده و توسط فرمول هاى يكسانى در سطوح محلى و منطقه اى محاسبه مى شود. 
انتقالات بين حكومتى در سطوح استانى، فرماندارى و بخشدارى در نمودار شماره (1 ) نشان داده و در  تركيب 
جدول شماره (4)، تقسيم اين انتقالات آورده شده است. از مجموع انتقالاتى كه از دولت مركزى دريافت مى شود، 
حكومت هاى استانى 29/20 درصد را نگه داشته و 70/8 درصد را به فرماندارى ها و فرماندارى ها نيز 75/4 درصد از 

ميزان دريافتى  خود را به بخشدارى ها انتقال مى دهند.
مركزى،  انتقالات  مجموع  از   21 در سال 2004.  انتقالى  مختلف  بر طرح هاى  است  مرورى   (5) جدول شماره 
شانگهاى، ثروتمندترين استان، بالاترين دريافت سرانه (5,079 يوان) و هاينان پايين ترين دريافت سرانه (646 يوان) 

را داشته است و ميانگين سرانه انتقالات در سطح كشور برابر با 1,117 يوان مى باشد. 



وم
ه د

مار
 ش

ر /
شه

اد 
تص

اق
ي ها

دار
ـر

هـ
 ش

ـي
الـ

ن م
ميـ

 تأ
ژه:

 وي
ش

بخ

55

در مورد انتقالات مربوط به تسهيم درآمد، شانگهاى بيشترين 
انتقالات سرانه را در سطح كشور به ميزان 2,830 يوان؛ و هاينان 
به ميزان 646 يوان داشته؛  انتقالات را در منطقه شرقى  كمترين 
شانژى و ژين جيانگ بالاترين ميزان دريافت را در مناطق مركزى 
و غربى و تبت كمترين ميزان را در غرب چين و در كل كشور 
شانگهاى،  در  مالياتى  بازگشت  همين طور  است.  كرده  دريافت 

جيلين و يونان بيشترين مقدار را در شرق، مركز و غرب چين دارد. بنا به دلايل روشن، شش استان ساحلى ـ پكن، 
انتقالات يكسان سازى دريافت نكردند. تبت  تيان جين و ژجيانگ ـ هيچ گونه  گوانگ دونگ، جيانگ سو، شانگهاى، 

بيشترين ميزان سرانه انتقالات يكسان سازى را به ميزان 705 يوان دريافت كرده است. 

ك لا

از مجموع انتقالات مركزى، شانگهاى، ثروتمندترين 
استان، بالاترين دريافت سرانه (5,079 يوان) و هنان 
پايين ترين دريافت سرانه (646 يوان) را داشته است 
با  برابر  كشور  سطح  در  انتقالات  سرانه  ميانگين  و 

1,117 يوان مى باشد

جدول شماره 4ـ انتقالات بين حكومتى چين

تذكرات:
1- از سال 2002، انتقالات تسهيم درآمد شامل اين ماليات هاى مشترك مى شود: ماليات بر ارزش افزوده، ماليات بر درآمد شركت ها و ماليات بر درآمد شخصى. پيش 

از سال 2002 انتقالات تسهيم درآمد ميزان درآمد محلى ماليات بر ارزش افزوده را نشان مى داد. 
2- انتقالات يكسان سازى به كمك موقت ايجاد شده در سال 1995، مربوط مى شود. 

منبع:
Shah, Anwar & Shen, Chunli, (2006), The Reform of the Intergovernmental Transfer System to Achieve a Harmonious 

Society and a Level Playing Field for Regional Development in China, World Bank, Washington DC.
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جدول شماره 5 ـ انتقالات مركزى چين در بعد منطقه اى (2004) 

ش افزوده و 40 درصد ماليات بر درآمد شخصى و بنگاهى در هر استان را در برمى گيرد. 
مجموع انتقالات مركزى شامل انتقالات تسهيم درآمدى نيز مى باشد كه 25 درصد ماليات بر ارز

منبع:
Shah, A
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نمودار1ـ مقايسه تركيب انتقالات مالى در سطوح حكومتى چين (2003) 

منبع:
Shah, Anwar & Shen, Chunli, (2006), The Reform of the Intergovernmental Transfer System to Achieve a Harmonious 

Society and a Level Playing Field for Regional Development in China, World Bank, Washington DC.
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5ـ تأثير تجربى سيستم كنونى بر انتقالات مالى
تأثير تجربى سيستم كنونى انتقالات مى تواند دستيابى به اهداف اين انتقالات را به صورت عملى مشخص سازد. 

در مطالب بعدى، ابتدا تأثير يكسان سازى طرح هاى انتقالى بررسى خواهد شد. 
5ـ1ـ انتقالات يكسان سازى 

جدول شماره 6 رابطه ميان سرانه انتقالات يكسان سازى و شاخص هاى در دسترس ظرفيت مالى و احتياجات استان ها را 
مشخص مى سازد. انتقالات سرانه رابطه  منفى و معكوسى را با توليد ناخالص داخلى و درآمدهاى سرانه استانى و رابطه  مثبت و 
مستقيمى را با هزينه هاى سرانه استانى و نرخ بيكارى استان نشان مى دهد. اما همان طور كه ارزش پايين شاخص نشان مى دهد، 
اين رابطه، رابطه اى معتدل است. جدول هاى زير تصوير واضحى را از چگونگى ارتباط انتقالات سرانه يكسان سازى با متغيرهاى 
اقتصادى برگزيده نشان مى دهد. ضرائب جيني (Gini) كه در جدول شماره 7 ديده مى شود، نشان مى دهد كه اين كمك تأثير 
يكسان سازى كمى بر درآمدهاى استانى دارد (Gini به تدريج از 0/365 به 0/351 كاهش يافته است). تأثير ضعيف يكسان سازى 
را مى توان به علت ميزان اندك كمك نيز نسبت داد. اين انتقالات تنها 7/3 درصد از مجموع انتقالات مركزى را در برمى گيرد و 

سرانه ملى دريافتى اين كمك حدود 3 يوان مى باشد. بنابراين، تأثير بازتوزيع كمك بسيار ناچيز است. 
5ـ2ـ انتقالات به منظور اهداف خاص 

مناطق  به  كمك  اقليت،  مناطق  به  كمك  شامل  مى گيرد،  صورت  خاصى  اهداف  براى  كه  مختلفى  كمك هاى 
دورافتاده، كمك به افزايش دستمزدها، كمك به اصلاح ماليات روستايى، يارانه هاى پيش از سال 1994 و كمك هاى 
ديگر مى شود. اين كمك ها با توليد ناخالص داخلى استان و درآمد سرانه استان نسبتى منفى و معكوس دارد (جدول 
شماره 6). با در نظر گرفتن اين نوع كمك، ضريب Gini درآمدهاى استانى از 0/365 به 0/295 كاهش مى يابد (جدول 

7 را ملاحظه نماييد). بنابراين، اين كمك ها بر درآمدهاى استانى تأثير يكسان سازى دارند. 
5ـ3ـ كمك هاى ويژه ديگر 

با توجه به رابطه ميان كمك هاى ويژه و شاخص هاى اقتصادى برگزيده، اين نتيجه به دست مى آيد كه اين كمك ها 
رابطه اى معكوس با سرانه توليد ناخالص استان و درآمد سرانه استان دارد (جدول شماره 6). افزون بر اين، ضرائب 
جينى، نابرابرى كه در جدول شماره 7 مشاهده مى شود، نشان مى دهد كه اين كمك ها تأثير يكسان سازى را بردرآمدهاى 
استانى دارند. شاخص Gini پس از افزودن كمك ها به درآمد سرانه استان، از 0/365 به 0/283 كاهش يافت. در كمال 
شگفتى، تأثير يكسان سازى كمك هاى تخصيص يافته، از انتقالات يكسان سازى نيز بيشتر است.  بخشى از اين مسئله 
ممكن است به علت اندك بودن سرانه انتقالات يكسان سازى باشد (يعنى تنها حدود يك درصد از سرانه كمك هاى 
تخصيص يافته). هر چند به نظر مى رسد اين طرح برابرى استانى را به اندكى افزايش مى دهد، اما طرح اين كمك نتايج 

قابل قبولى را در اغلب زمينه ها مانند شفافيت، قابليت پيش بينى، سهولت و هدفمند بودن كسب نمى كند. 

6ـ نكاتى از روش هاى بين المللى در انتقالات بين حكومتى
انوار شاه22 (2003)، نكات مهمى را از روش هاى ارائه شده در انتقالات مالى بين حكومتى در سطح جهانى، ارائه 

مى دهد. اين روش ها براى نشان دادن بررسى سيستم مالى چين به صورت دقيق در اينجا آورده شده است. 
نكات منفى: روش هايى كه بايد از آنها اجتناب كرد:
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جدول شماره 6ـ انتقالات مختلف مربوط به شاخص هاى اقتصادى چين (2004)

جدول شماره 7ـ تأثير يكسان سازى انتقالات دولت مركزى در چين (2004)

منبع: جزئيات مربوط به توليد ناخالص استان، جمعيت استان، درآمدهاى استان، هزينه هاى استان و بيكارى استان از كتاب سال آمارى چين سال 2005 
استخراج شده است. 

ـ در رابطه با شكاف مالى عمودى بايد از برنامه هاى تسهيم درآمد كلى با عوامل چندگانه پرهيز كرد؛ زيرا اين 
برنامه ها مسئوليت پذيرى را تضعيف كرده و برابرى و كارايى مالى را افزايش نمى  دهد. از تسهيم درآمد ماليات 
به ماليات نيز بايد به علت ايجاد انحراف در مديريت مالى اعطا كننده اجتناب كرد. تمركززدايى مالياتى يا تسهيم 
پايه مالياتى گزينه هاى بهترى را براى برنامه ريزى تسهيم درآمد كلى فراهم مى كنند؛ زيرا آنها با وجود انحراف از 

استقلال حكومت هاى محلى و منطقه اى، مسئوليت پذيرى را افزايش مى دهند؛ 
ـ از كمك هايى كه به منظور جبران كسرى بودجه انجام مى شود نيز بايد اجتناب شود؛ زيرا آنها محركى براى 

كسرى هاى بيشتر بودجه درآينده خواهند شد؛
ـ بايد از شروط چالش برانگيز مالى در برنامه هاى كمك بدون قيد و شرط پرهيز شود. بهبود سرويس دهى و كم 
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كردن هزينه هاى مالياتى بايد از اهداف بخش دولتى باشد؛
ـ برنامه هاى كمك شرطى موردى يا براساس شيوه عمل يا داده ها، استقلال محلى، انعطاف پذيرى، كارايى مالى 

و اهداف برابرى مالى را تضعيف مى كنند؛ 
ـ از كمك هاى سرمايه اى بدون تضمين نگهدارى آتى بودجه ها بايد خوددارى شود؛ زيرا پتانسيل تبديل شدن به 

هزينه اى زياد و بى فايده را دارند؛
ـ از انتقالاتى كه اختيارى بوده و يا قابل بحث و بررسى است نيز بايد به طور كلى در سيستم هاى مالى نامتمركز 

خوددارى كرد؛ زيرا چنددستگى و تناقض به وجود مى آورد و
ـ از ايجاد بنگاه هاى كمك مستقل خارج از حكومت نيز بايد پرهيز كرد. اين بنگاه ها اغلب از راه حل هاى پيچيده 

استفاده مى كنند. 

نكات مثبت: روش هايى كه بايد در جهت دستيابى به آنان تلاش كرد:
ـ حفظ سادگى: در طراحى انتقالات مالى، بهتر است براى حفظ سادگى و شفافيت سيستم و در نتيجه دسترسى 

گسترده تر به آن از طرح هاى پيچيده دورى شود و از طرحى ساده استفاده شود؛ 
ـ توجه به يك هدف در هر برنامه كمك مالى و هماهنگ ساختن طرح برنامه با هدف مورد نظر: در نظر گرفتن 

اهداف چندگانه در يك برنامه كمك مالى احتمال دست نيافتن به تمامى اين اهداف را بالا مى برد؛
ـ اعلام شروط مربوط به پايان كمك مالى: مطلوب است كه برنامه كمك مالى، براى نمونه هر پنج سال يك بار 
بررسى و احيا شود. نبايد ميان دو دوره تغييرى در برنامه به وجود آيد، تا تمامى سطوح حكومتى بتوانند با اطمينان 

به برنامه ريزى بودجه بپردازند؛ 
ـ بهترين روش دستيابى به يكسان سازى مالى از طريق برنامه كمكى است كه ظرفيت مالى سرانه را طبق استاندارد 
خاصى برابرسازى مى نمايد. محاسباتى كه براى يكسان سازى ظرفيت مالى و با استفاده از سيستم مالياتى نمونه 
انجام مى گيرد، به نسبت روشن بوده و به داده ها و محاسبات كمترى نياز دارد. هزينه ها نيز به يكسان سازى نياز 
دارند؛ اگرچه انجام اين امر مطلوب است، اما نياز به تجزيه و تحليلى مشكل و پيچيده و اغلب وابسته به نظر 
تجزيه و تحليگر دارد، زيرا مباحثات و مجادلات فراوان را برمى انگيزند. دستيابى يكسان سازى، نياز مالى را از 

تفويض مسئوليت هاى بيشتر همراه با منابع مالى به حكومت هاى محلى و شهردارى ها جزء 
سياست هاى اصلى حكومت چين است. اين موضوع، مؤيد اين است كه نهادهاى محلى در 

ارائه خدمات محلى كارايى بيشترى نسبت به سطح ملى از خود نشان داده اند
•••

نظام انتقالات مالى دولت مركزى به حكومت هاى استانى و محلى به گونه اى است كه هدف 
نمونه  عنوان  به  نمى گيرد؛  قرار  شهرها  اين  اقتصادى  رونق  با  مغايرت  در  توزيعى  عدالت 
شانگهاى به عنوان بزرگ ترين اقتصاد شهرى چين از بالاترين سهم در انتقالات بين دولتى 

برخوردار است
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طريق كمك هاى استاندارد حداقل ملى سرانه بر پايه داده هاى خروجى23 بهتر ميسر مى كند؛ 
ـ در برنامه هاى كمك مالى كه براى اهداف خاصى انجام مى گيرد، بهتر است كه مشروط بودن برنامه مربوط به 
نتايج يا معيارهاى دستيابى و كيفيت خدمات باشد تا مربوط به نتايج و روش ها. اين مسئله دستيابى به اهداف 
مورد نظر كمك كننده را بدون آسيب رساندن به گزينه هاى محلى مربوط به چگونگى تحويل بهتر خدمات، آسان 
مى سازد. كمك هايى كه تنها براساس نتيجه انجام مى گيرد، مى تواند موجبات تسهيل دستيابى به استانداردهاى 

حداقل كشورى را فراهم آورد و
ـ هيچ كدام از مدل هاى قراردادهاى سازمانى نسبت به روش هاى ديگر برتر نيستند؛ اما مهم اين است كه تمامى 
صاحبان پول طرح خود را داده و حد وسط مناسب اين طرح ها با استفاده از معيار بى طرفانه اى انتخاب شده و 

مورد موافقت همه قرار بگيرد. 
براى حفظ و نگهدارى برنامه، اجماع ملى درباره معيار يكسان سازى از اهميت بسيارى برخوردار است. تبادل نظر 

بين سطوح مختلف حكومتى در كشورهايى مانند كانادا و آلمان نتيجه مثبتى داشته است. 

جمع بندى
مسئوليت پذيرى دولت مركزى در برابر تأمين مالى شهردارى ها در چين بسيار قابل توجه است. اين مسئله به حكومت هاى 

استانى ـ محلى كمك كرده تا با داشتن حداقل دغدغه مالى به ارائه خدمات عمومى به بهترين شيوه بپردازند. 
در سيستم انتقالات مالى بين حكومتى چين چند نكته بسيار مهم وجود دارد: نخست اينكه در نظام ارتباطات 
مالى با دولت مركزى پايتخت و كلان شهرها از جايگاه متفاوتى نسبت به ساير شهرها قرار دارند، پكن و 3 منطقه 

كلان شهرى شانگهاى، تيان جين و جانگ كينگ در رده استانى از نظر انتقالات مالى قرار مى گيرند. 
نكته دوم اينكه، تفويض مسئوليت هاى بيشتر همراه با منابع مالى به حكومت هاى محلى و شهردارى ها جزء سياست هاى 
اصلى حكومت چين است. اين موضوع، مؤيد اين است كه نهادهاى محلى در ارائه خدمات محلى كارايى بيشترى نسبت 
به سطح ملى از خود نشان داده اند. نكته سوم اينكه، نظام انتقالات مالى دولت مركزى به حكومت هاى استانى و محلى به 
گونه اى است كه هدف عدالت توزيعى در مغايرت با رونق اقتصادى اين شهرها قرار نمى گيرد؛ به عنوان نمونه شانگهاى 

به عنوان بزرگ ترين اقتصاد شهرى چين از بالاترين سهم در انتقالات بين دولتى برخوردار است. 
نهايتاً تجربه كشورهاى با نظام اقتصادى بازار آزاد و تجربه مذكور (چين) با نظام سوسياليستى نشان مى دهد كه 
يك جمع بندى و توافق كلى بين نظام هاى مختلف اقتصادى در تفويض مسئوليت ها و منابع مالى بيشتر به نهادهاى 

محلى و شهردارى ها براى شكل دادن به توسعه شهرى پايدار و افزايش كارايى در ارائه خدمات مشاهده مى شود. 

نظام  با  (چين)  مذكور  تجربه  و  آزاد  بازار  اقتصادى  نظام  با  كشورهاى  تجربه  نهايتاً 
سوسياليستى نشان مى دهد كه يك جمع بندى و توافق كلى بين نظام هاى مختلف اقتصادى 
براى شكل  و شهردارى ها  محلى  نهادهاى  به  بيشتر  مالى  منابع  و  مسئوليت ها  تفويض  در 

دادن به توسعه شهرى پايدار و افزايش كارايى در ارائه خدمات مشاهده مى شود
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