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内容提要：根据现有政策安排，港口建设费拟于 2020年年底到期，其何去何从引发

讨论。本文梳理了我国港口建设费的政策发展脉络和发展现状，评价了港口建设费的历

史贡献和存在的不足。在此基础上就政策发展方向分析了现实依据并提出建议，认为应

将港口建设费改名为“水运发展基金”，以弥补内河水运发展短板以及更好体现“使用者

付费”特性要求。最后针对这一新的政策方案提出了初步设想，包括征收主体、征收对

象、征收标准、资金使用、存续时期、央地关系等。
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一、引言

港口建设费作为我国非税收性收入的组成部

分，占非税收入的比重近年来不足 1%（见图 1）。尽
管如此，港口建设费自征收以来推动了我国港口建

设以及水运经济发展，保证了资金支持的稳定。按

照财政部和交通部《港口建设费征收使用管理办

法》（财综〔2011〕29号）文件的要求，我国港口建设
费将于 2020年 12月 31 日到期。2020 年 5月 22
日，李克强总理在政府工作报告中也表示，港口建

设费减免执行期限延长到今年年底，由此引发港口

建设费去留问题的讨论。

图 1 港口建设费收入及其占比

数据来源：财政部、国家统计局官网，前瞻数据库 http：//d.qianzhan.com。
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我国有关港口建设费的研究不多，且多停留于

征收现状、存在争议以及问题的描述，对政策取向

问题研究较少。张柱庭（2011）从法理角度分析港口
建设费的合理性及优越性。杨永松（2012）对比广东
汕尾地区港口建设费政策调整前后的变化，指出长

期看港口建设费的征收有利于航运发展。魏明、吴

芳等（2015）立足于港口建设费的政策、管理以及操
作这三个角度，分别阐述了其征管制度体系的构建

问题。刘兴鹏、王静等（2018）立足于“放管服”改革
背景港口建设费的征收管理模式问题。本文在分析

港口建设费的发展演变基础上，着重阐述其发展方

向，进而就相关政策方案提出初步设想。

二、我国港口建设费政策演变脉络

作为海事规费的一种，港口建设费历史悠久，

最早可追溯至北宋。当时，国家出于财政收入和社

会控制的目的成立了市舶司以管理海事贸易、征收

各项税费。近代鸦片战争后，各国列强船舶随意出

入、偷逃税费屡见不鲜，清政府成立了海关税务司，

专门负责外国船舶的税费征收。新中国成立以来特

别是改革开放以来，依据政策环境、经济环境、社会

环境的变化，我国港口建设费作了四次政策调整。

（一）取之于货，用之于港（1986-1993）

为了摆脱水运建设投资低迷、资金缺乏所造成

的港口吞吐能力不足、船货压港等问题，我国规定

自 1986年 1月 1日起，开始对全国 26个对外开放
港口的货物征收港口建设费，用于国际港口设施建

设、航道建设及航海保障，具体由交通部负责制定

方案，经国家计委综合考核后纳入国家基本建设和

更新改造投资计划，各港口建设单位具体执行。

（二）范围扩大，支撑水运（1993-1997）

到了 20世纪 90年代，外贸快速发展，为筹措
更多水运建设资金，交通部于 1993年调整了港口
建设费的征收标准、征收范围和使用范围（扩大到

85个全部对外开放口岸），征收主体由港口企业负
责，政府按照征收额的 20%-25%返还。为了满足征
管需要，1997年我国开始对港口建设费实行收支两

条线管理，支出全部用于水运基础设施建设。同时，

为调动港口企业收费的积极性，港口企业征收额

超过约定额度后的部分，政府与港口企业实行五

五分成。

（三）主体改变，费率下调（1997-2015）

港口企业在代征港口建设费的过程中存在约

束力不强和大量拖欠等问题。据测算，仅在 2003年
以前，拒交、漏收港建费就高达 600亿元淤。2011年，
财政部和交通运输部联合对征收主体、标准、范围

和用途都进行了调整，征收主体转为海事部门，负

责征收组织工作，同时降低了征收标准，总体费率

下调 20%，中央和地方实行八二分成，将港口建设
费的支持重点转向内河航道建设，并保留到 2020
年 12月 31日。
（四）适应环境，减轻负担（2015年至今）

我国航运市场经历了多年飞速发展，随着市场

供求关系稳定，大量港口基础设施已落实，通江达

海、干支衔接的航道体系的初步形成，高等级航道

网达标率从 44%提高至 83.4%，建成武汉阳逻、重庆
寸滩和果园、长沙霞凝等一批内河专业化、集约化

的现代化码头，沿海港口吞吐量剧增，稳居世界前

列。2015年，财政部根据降税减费、减轻企业负担的
总体政策要求，从水运章程、进港货物等方面进一

步规范征收管理，以减轻运输企业的负担。2020年，
为进一步做好新冠肺炎疫情防控工作，推动企业复

工复产，促进外贸稳定发展，财政部和交通运输部

发布《关于减免港口建设费和船舶油污损害赔偿基

金的公告》（2020年第 14号），免征进出口货物，即
出口国外和国外进口货物的港口建设费，减半征收

船舶油污损害赔偿基金，这一政策自 2020年 3月 1
日零时起至 2020年 6月 30日 24时止执行。
三、我国港口建设费政策的发展现状

伴随政策的不断演变，港口建设费现阶段整体

得到稳步增长。规模方面，收入与支出规模总体上

升，中央与地方分成日趋合理化，支出以港口公共

基础设施以及航运支持保障系统的建设为主；管理

方面具体内容与流程不断优化，适应了时代发展需淤刘斌，蹇玲香.关于港口建设费的征收[J].世界海运，2003.04.
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要，中央和地方各级海事部门各司其职，保证了资

金的有效利用。

（一）收支规模

收入规模方面，自 1986年以来，伴随港口吞吐
量的持续增长，港口建设费征收规模呈稳步增长趋

势。截至 2019年，实现港口建设费征收额 241亿

元，累计征收 1783.71亿元，年均增长 6.94%（见图
2）。其中，中央与地方分成在 2011年之后一直实行
八二分成，中央累计分成 1441.42亿元，地方累计分
成 342.21亿元，总体规模上也均呈现逐年增长态势
（见图 2）。

图 2 2011年 -2019年港口建设费收入规模

数据来源：财政部，前瞻数据库 http：//d.qianzhan.com。

支出规模方面，2011年-2019年，港口建设费
用中央安排支出总体呈增长趋势（见图 3），截止
2019年，国家港口建设费支出 186亿元，年均增长

率 6.92%，累计达到 1449.78亿元，地方港口建设费
支出 163.41亿元，年均增长率 22.36%，累计 1071.4
亿元。

图 3 2011年 -2019年港口建设费支出规模

数据来源：财政部，前瞻数据库 http：//d.qianzhan.com。
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（二）收支管理

1.征收主体。目前，港口建设费的征收工作由国
家海事局负责统领与管理，具体实施由各港口所在

地的海事管理机构负责。采用专户管理的方式，各

海事管理机构按照统一规定开设与管理账户，开展

对于港口建设费的归集、结算、上缴等环节。

2.征收对象。港口建设费征收对象为经对外开
放口岸港口辖区范围内所有码头、浮筒、锚地、水

域装卸（含过驳）的货物；港口建设费的义务缴纳

人是货物的托运人（或其代理人）、收货人（或其

代理人）。

3.征收标准。港口建设费的征收标准是分类征
收。一是按吨重征收：国内出口货物每重量吨（或换

算吨）4元；国外进出口货物每重量吨（或换算吨）
5.6元。二是按集装箱规格征收：国内出口集装箱和
内支线集装箱 20英尺每箱 32元，40英尺每箱 48
元; 国外进出口集装箱 20英尺每箱 64元，40英尺
每箱 96元；20英尺和 40英尺以外的其他非标准集
装箱按照相近箱型的收费标准征收。三是减半征

收：水泥、粮食、化肥、农药、盐、砂土、石灰粉按以上

标准基础上减半征收；南京以上（不含南京）长江干

线港口和其他内河港口在以上征收标准的基础上

减半征收。

4.资金分成。资金分成是指按照港口建设费征
收总额的一定比例返还给有关港口和交通主管部

门，其中用于固定资产投资的部分可看作是国家对

港口建设费使用单位的国家资本金投入。具体划分

为中央分成和地方分成两部分，前者是由交通运输

部负责，每年按照中央港口建设费收支预决算，纳

入其预决算并报财政部审批。后者是由地方交通管

理部门负责，承担地方辖区范围内港口基础设施建

设。按照《港口建设费征收使用管理办法》（2017年）
的规定，海事管理机构应于当日将收到的港口建设

费收入全额就地缴入国库，天津、上海、深圳、连云

港（不含盐城）由直属海事局负责解缴，其他单位原

则上由各分支海事机构负责解缴，其中，80%部分上
缴中央国库，20%部分缴入所在城市对应级次国库。

5.资金使用。港口建设费的使用投向主要有七
个部分（见图 4），主要以沿海港口公共基础设施建
设支出和航运支持保障系统建设支出这两部分为

主。其中中央层级的港口建设费主要用于港口公共

基础设施以及航运支持保障系统的建设。且近年

来，港口建设费的支出重点从航道建设与维护转向

航运保障系统建设，如航道建设与维护费用由 2014
年的 24.3亿元增加至 2019年的 29.2亿元，航运保
障系统建设则由 2014 年的 23.9亿元增加至 2019
年的 47.4亿元①。

四、我国港口建设费的政策效果评估

港口建设费政策有力地支撑了我国对外开放

战略，促进中西部地区协调发展，同时也保障了国

家安全，推动交通绿色发展。当然其发展并非一帆

风顺，港口建设费在发展过程中仍面临港口发展与

水运建设存在结构性矛盾的问题，如内河水运发展

滞后、水运资金投入不足、支出投向不适应未来发

展需求等问题。

（一）港口建设费的历史贡献

1.支持对外开放战略。我国港口建设费通过大
型深水航道和支持系统建设，保障了我国 90%以上
外贸水运量的安全高效运输以及主要沿海港口在

国际上的中转枢纽地位，增强了国际竞争力，有力

图 4 港口建设费支出范围

淤交通部 2014 年度决算：http：//xxgk.mot.gov.cn/2020/jigou/cwsjs/
202006/t20200623_3310322.html。
交 通 部 2019 年 度 决 算 ：http：//xxgk.mot.gov.cn/2020/jigou/cwsjs/
202007/t20200717_3433806.html。
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地支撑我国对外开放政策的实施，提升了对外开放

水平；通过加快沿海、内河高等级航道网等基础设

施建设，显著降低了物流成本，保障了我国企业“走

出去”的步伐更加稳定，深化了“一带一路”开放合

作。2019年全国沿海港口完成货物吞吐量 91.88亿
吨，增长 4.3%，完成集装箱吞吐量 2.31亿 TEU（标
准箱），增长 3.9%①。

2.促进中西部地区发展。港口建设费的实施大
大改善了中西部内河水运的发展现状，2019年内河
运输完成货运量 39.13亿吨、货物周转量 16302.01
亿吨公里，占全社会货运量、周转量的比重分别为

8.3%和 8.4%，较 2012年分别提高 2.7和 4个百分
点②。通过不断完善基础设施条件，保障了原材料的

运输以及特色物资的外运，促进中西部地区经济发

展，推动我国经济由沿海向沿江内陆加快推进，也

强化了水运服务现代经济体系建设的基础性和先

导性作用。同时有效加强了区域间的合作，缩短了

发展差距，最终有力支撑了国家中部崛起、西部大

开发重大战略的落实。

3.保障公共安全。在统筹安排下，港口管理费更
多投向安全保障领域，在水运建设工程方面，建造

了一批“品质工程”；在重点领域方面，加强重点水

域的安全巡查工作，同时对危化品码头、堆场及罐

区加强监管，防止大型安全事故的出现；在应急能

力处置方面，基本建成全方位覆盖、全天候运行、反

应快速、应急高效的国家水上交通安全监管和救助

系统，仅在 2020年 1-5月即实现了执行任务 383
起，救助人员 346名，救助船舶 20艘，直接获救财
产总价值约 6.22亿元③。

4.推动绿色交通。水运具有低成本、少能耗、占
用土地少、运能大等绿色可持续发展优势，港口建

设费政策通过带动我国内河水运的发展，一方面加

强了港口岸线资源集约利用，推动水运生态保护和

修复设施建设，提高技术改造和养护管理水平。另

一方面也加快了港口、船舶污染防治设施和设备建

设，提高污染防治能力和节能减排效率，有力推进

了交通绿色发展，二者都推动了运输结构调整，显

著降低了物流成本。例如南京以下 12.5米深水航道
建设完成后预计每年可直接节约水运物流成本

15.5亿元。此外也有效保障了陆岛居民出行。自“九
五”时期以来，港建费持续用于补助陆岛交通码头

建设，解决了沿海偏远地区群众出行问题，逐步改

善了海岛水上交通设施条件，促进了陆岛经济发

展。目前，我国 500人以上岛屿已全部覆盖陆岛交
通码头。

（二）港口建设费发展存在的不足

尽管改革开放以来东部沿海地区经济的崛起

以及重大港口建设的完成，港口建设费已经取得了

明显效果，但我国港口及水运建设仍然存在结构性

矛盾，主要表现在：

1.内河水运仍发展滞后，大而不强。相比于港口
基础设施建设的快速发展，我国内河水系存在短

板，大而不强。一是高等级航道（千吨级船舶通航）

不足，最新数据显示，2019年我国千吨级内河航道
里程为 1.38万公里，占总里程 10.9%④，仍未实现高

级航道的有效覆盖。二是内河通航水平不足，60%的
水系没有覆盖通航设施，30%实现通航但运行效果
不佳。三是各水系之间未实现贯通，如珠江和长江

两大水系仍未实现航运接驳。四是区域分布方面，

中西部地区港口基础设施条件和水运建设水平依

旧远不如东部沿海地区，仍有较大的发展空间，如

2019年重庆市才开始建立首个万吨级码头“新生
港”，预计总吞吐量 2500万吨。

2.水运资金投入不足，落后于国际水平。与国外
相比，我国水运发展问题体现在资金投入不足上。

近年来在“以收定支”预算管理模式下，我国水运建

设投资规模呈下降趋势，其中沿海港口建设投资规

模自 2012年起出现连续 6年负增长，投资规模由
1004亿元下降至 563亿元。截止 2019年 11月底，
我国内河水运建设固定资产投资 547亿元，为去年
同期的 97.5%，沿海水运建设投资 483亿元，为去年

淤数据来源：中国产业信息网，http：//www.chyxx.com/industry/202005/
864441.html。
于数据来源：中国产业信息网，http：//www.chyxx.com/industry/202006/
872083.html。
盂数据来源：交通运输部救助打捞局官网，http：//www.crsmot.org/
tongzhigg_jlj/tongjisj_tzgg/index.html。
榆数据来源：中国产业信息网，http：//www.chyxx.com/industry/202006/
872083.html。
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淤数据来源：中国产业信息网，http：//www.chyxx.com/industry/202001/
826106.html。
于交通部 2014 年度决算：http：//xxgk.mot.gov.cn/2020/jigou/cwsjs/
202006/t20200623_3310322.html。
交 通 部 2019 年 度 决 算 ：http：//xxgk.mot.gov.cn/2020/jigou/cwsjs/
202007/t20200717_3433806.html。
盂 数 据 来 源 ： 央 广 网 ，https：//baijiahao.baidu.com/s?id =
1667357909591864233&wfr=spider&for=pc。

同期的 95.5%①。由于资金来源有限，内河高等级航

道（除长江干线外）、跨区域重要航道、沿海港口公

共锚地等水运建设重点领域的中央资金补助占项

目总投资的比重仅为 30%左右，难以满足水运快速
发展的现实需求。在具体投入领域上，一些发达国

家维护资金比例远超过我国，其港口维护资金约是

建设资金的 2-3倍，而我国近年来虽加大了航运支
持保障系统建设支出，但与国际相比仍有差距，导

致目前内河航运服务质量水平整体不高。

3.支出投向不适应未来发展需要。当前在生态
环境建设、“一带一路”建设、人类命运共同体建设

等重大战略下，秉着“生态优先、绿色发展”的理念，

坚持安全第一，打造平安水运，满足人民美好生活

需求的原则，未来水运行业的发展将重视港口绿色

发展、客运安全设施、新能源利用等公益性建设投

入，但中央资金对内河水运补短板的引领和支撑力

度仍不足，不符合行业发展趋势。

五、我国港口费到期后的政策走向及现

实依据

在交通强国发展愿景下，我国水运建设的发展

使命需进一步调整和提升。一是过去定位为积极适

应经济社会发展，应由被动转主动，积极引领经济

发展、充当发展先行官、支撑国家重大战略实施、满

足人民日益增长的美好生活需要。二是发展方式方

面，过去我国水运发展重视基础设施和规模总量的

高速度增长，应向重视生态环保安全、重视技术引

领、重视服务升级、重视制度创新、重视国际影响力

提升，实现高质量发展转变。三是发展空间的进一

步拓展，过去我国水运发展由立足服务国内发展为

主，应向全球拓展助推现代供应链建设转变。在今

年政策到期以及经济下行的背景下，港口建设费政

策未来何种走向将直接影响行业以及国内经济的

发展，因此需要提前进行下一步的思考与准备。目

前到期后的港口建设费共有三种走向：一是取消，

二是延续且功能定位不变，三是延续但功能定位发

生变化。本文综合考虑现实需要、政府和企业财力

负担等多方面因素后认为，第三种方案比较适合我

国现有的情况，港口建设费可以保留但名称需要改

变，初步考虑将其改为“水运发展基金”，主要是基

于以下方面的考虑。

（一）港口建设的历史使命基本完成，无继续开

征港口建设费的必要

港口建设费设立初衷是建设港口码头基础设

施，以满足对外开放所需。经过多年建设，加之国内

外经济现实的变化，我国港口建设费政策已完成历

史贡献，如前所述，一是支持对外开放战略，二是促

进中西部地区经济发展，三是保障公共安全，四是

推动绿色交通。在这种背景下，继续开征港口建设

费已无必要。

（二）我国下一步需要弥补内河水运事业发展

的短板

近年来，港口建设费的支出重点从航道建设与

维护转向航运保障系统建设，如航道建设与维护费

用由 2014年的 24.3亿元增加至 2019年的 29.2亿
元，航运保障系统建设则由 2014年的 23.9亿元增加
至 2019年的 47.4亿元②。尽管如此，如前所述，相对

于港口建设而言，我国内河水系仍存在短板，大而不

强，与国外相比我国水运资金投入不足，导致目前内

河航运服务质量水平整体不高。因此当前关注点应

从港口建设转向内河水运发展，继续以“港口建设

费”的名称将名不副实，违背了未来发展需要。

（三）在现有财政框架内筹集内河河运资金的

难度较大

通过现有政府财政渠道解决内河河运资金问

题存在以下几方面的困难。一是调整支出结构难。

自 2008年以来我国多年实施积极财政政策，积累
了一定数量的债务。加之 2020年受疫情的影响，赤
字率拟按 3.6%以上安排③，财政支出压力大，政府过

紧日子将成为常态，因此调整其他支出支持水上交

通事业将存在现实阻力。二是开展新的政府性基金
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难度很大。当前及今后一段时期，企业要求“减税降

费”的呼声很高，新设政府性基金难度非常之大，容

易激化矛盾，面临较高的制度成本和实施成本。

（四）延续使用者付费机制的成本较低

相对于财政替代方案而言，通过现有的港口建

设费机制可能比较现实。首先，港口建设费通过向

特定对象征收，筹集资金用于特定公共事业发展，

其专款专用性有效体现“使用者付费”机制，顺应了

市场经济发展需要，具有存在的合理性，且相关企

业已经适应，延续这种收费机制的阻力相对较小。

其次，港口建设费作为我国非税收性收入的组成部

分，每年收入也就 200多亿元，占非税收入的比重
近年来不足 1%（参见图 1）。保留这种机制，不会增
加纳税人过多负担。

六、“水运发展基金”政策方案的初步设想

针对上述分析，本章以延续但功能定位发生变

化这一政策发展走向展开方案的初步设想，以名称

更改为“水运发展基金”为主线，继而在征收主体、

征收对象、征收标准、资金使用、存续时期、央地关

系等六个方面相应提出建议，具体内容如下。

（一）征收主体

为了避免之前港口建设费由企业代征的缺陷，

建议基金征收主体仍由交通部门征收。同时为了解

决过去交通部门征收过程中的信息不对称、执行效

率慢、使用不合规、结转结余等问题的发生，建议交

通部门和税务部门加大信息共享力度，进一步规范

和完善资金征收制度。

（二）征收对象

征收对象不变，仍然体现使用者付费的基本原

则，货主企业有偿使用进出港航道、内河航道、锚

地、支持系统等水运基础设施的机制。

（三）征收标准

未来较长一段时期我国水运建设任务仍然繁

重，资金需求十分庞大，现有港建费供需缺口将越

来越大，另一方面又要适应国家“减税降费”的大趋

势，两权相较取其重，建议在现有港建费征收标准

基础上降低 10%-20%。通过主动降低征收标准，减
轻货主企业经营压力，并向国家争取扩大用于水运

发展的财政预算内资金规模。

（四）资金使用

为适合未来建设交通强国的发展趋势要求，建

议进一步优化水运发展基金的支出范围，将港口绿

色发展、客滚船码头安全设施等建设支出纳入水运

发展基金支出范畴，包括船舶和港口岸电设施、船

舶和港口污染物接收设施改造以及所有重点水域

客滚码头大型安检设备等绿色港口、客运安全设施

等支出，体现绿色发展、以人为本的理念。

（五）存续时期

为与交通水运发展规划期间一致，建议将基金

存续时期保留 15年，即保留到 2035年底。
（六）央地关系

在收入分成方面，中央财政和地方财政的比例

提取上，考虑到水运发展区域不平衡性，中西部发展

较为薄弱，以及地方分成资金难以专款专用、资金使

用效率不高等现实情况，可以适当提高中央与地方

的分成比例，为地方公共航道、防波堤等水运建设维

护发展提供更多资金保障。并通过完善转移支付体

系、加大转移支付力度，确保更多基金专项的投放。
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