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我国非营利组织的涉税漏洞与监管建议

务，不能仅根据自己的主观判断来

决定是否符合税收优惠实质条件。

因其未税务登记，程序性义务落空

导致实质条件难以落实。

（三）财会制度不统一，可税性

认定困难

制定财会制度的初衷是为了规

范企业的会计核算，真实、完整地提

供会计信息，但非营利组织的财务、

会计处理方法与税法存在较大差异，

造成税务管理困难，税务机关无法

对其行为可税性科学判断。另外，非

营利组织业务活动的多样性导致其

经费来源复杂，其中：公益性活动

取得的收入属于免税收入，非公益

性活动取得的收入属于应税收入。

由于其并不刻意区分活动性质，企

业财务制度与事业单位财务制度混

用，未分别核算应税收入与免税收

入，增加了税务机关判断其收入可

税性的难度。若对其全部收入征税

违背了税法基本原则，若对其收入

一律免税则容易导致免税待遇滥用，

损害国家税收利益。

（四）捐赠税前扣除额度及程序

存在瑕疵

从鼓励公益性捐赠视角而言，非

营利组织的捐赠支出应在企业所得

税税前全额扣除：但为了保障国家

税基，防止企业利用捐赠支出逃避纳

税义务，寻求资财在国家、捐赠者之

间的平衡点，必须对捐赠支出税前

非营利组织涉税监管法律问题

是税收征管实务的疑难领域。税务

管理过于严格会限制非营利组织的

发展，过于宽松会侵蚀国家税基。本

文拟通过分析非营利组织的涉税漏

洞，提出加强非营利组织涉税监管

的几点措施。

一、非营利组织：涉税漏洞

（一）税务登记缺失，税源监管

基础匮乏

税务登记是对纳税人的生产经

营活动进行登记管理的一项基本制

度，有利于税务机关掌握税源，加强

征收与管理，防止漏管漏征，建立税

务机关与纳税人之间正常的工作联

系。实践中很多非营利组织在民政

部门登记成立并获得法律主体资格

后，并没有进行税务登记，也就是在

程序上并未获得纳税主体的法律资

格。纳税主体资格是实施税务管理

的程序性前提，由于税务登记程序

缺失，因此缺乏涉税监管基础。

（二）程序义务落空，实质条件

难以落实

《税收征收管理法》属于程序法，

包括税收确定程序、税收征收程序、

税收检查程序和税务争议解决程序。

其第33条规定，纳税人获得税收优

惠待遇须书面申请并经法定机关审

批。也即纳税人享受税收优惠不但

要符合实质条件，更要履行程序义
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扣除的额度及程序实施必要的限制。

《关于通过公益性群众团体的公益性

捐赠税前扣除有关问题的通知》（财

税 [2009]124号）及《关于公益性捐

赠税前扣除有关问题的通知》（财税

[2008]160号）均详细规定了申请条件

及审批程序，但上述两个文件规定的

内容缺少上位法的授权，容易引发对

其正当性的质疑；其为纳税人设定

了实体性、程序性义务，但又未赋予

其参与权、救济权。

（五）非营利组织涉税资料管理

存在漏洞

具体表现为票证不统一，财政收

据、自制收据、税务发票混用等。由

于非营利组织的活动大多数涉及到

资金的流入和流出，无论是直接取得

收入还是接受捐赠取得财产，涉税票

证资料是在税法上证明其活动性质

的主要证据。如果不能够通过票证管

理来监控非营利组织的活动轨迹，那

么对非营利组织的涉税监管将成为

一纸空文。不仅如此，涉税资料是税

务检查的重要依据，涉税票证的不

统一增加了税务检查的难度，大大提

高了税务管理成本，不符合税法的中

性、效率原则。

二、非营利组织：监管建议

从立法层面看，我国当前还不具

备制定全面规范非营利组织专门性

立法的条件，对其的涉税监管只能
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立足现有规范，实施渐进式税法改

革，促进涉税监管法制化。

（一）优化法律制度实施环境

优化法律制度实施环境的前提

在于非营利组织的法律概念的立法

协调，从专业管理立法分工层面上，

建议非营利组织概念的界定由财税

部门主导的税收立法，逐步转移到民

政部门主导的社团管理立法。因为

对非营利组织的管理是综合性工作，

涉税监管只是其中之一，由财税部

门来界定非营利组织概念仅满足了

税务管理要求而违背综合管理宗旨；

民政部门作为非营利组织的主管部

门和首要登记部门可以综合考量专

业管理需求，应通过社团管理完善概

念。同时，建议在立法层次上，至少

是行政法规级别并适时上升为法律；

在界定方式上，本着因循立法传统和

考虑非营利组织发展状况，可采用概

括式定义并结合不完全列举法。

（二）构建税法主体资格制度

要实现对非营利组织的涉税法

治化监管，必须满足“非营利组织属

于税法主体”这一前提条件，同时非

营利组织要获得税收优惠待遇，还

应具备减免税资格。只有立法时充

分考虑到以上两方面，才能为非营

利组织税务管理提供全面制度依据。

值得注意的是，税法主体是前提性

要求，要通过税务登记制度来解决；

减免税资格是在前者基础之上实施

的特别处理。

税务登记是确定税法主体的前

提，非营利组织在税务登记时应遵

循以下原则：一是普遍登记原则，

所有非营利组织成立后一定期间内

全部税务登记，纳入税务管理范畴。

二是区分登记原则，即从登记目的、

实质条件上，考虑税务登记为税务

管理服务需要，对提供材料、审核重

点有所区别，区分其是否属于营利

性，以便审核减免税资格。三是独立

登记原则，设置单独登记规范，登记

的内容、程序、提交材料等独立于企

业登记；在登记时分类、筛选，为税

收优惠申请、认定程序做好铺垫。四

是强制登记原则，合理设置违反税

务登记管理法律后果，建议以列举

方式提出非营利组织的范围，并规

定登记要求。

（三）制定税收优惠待遇程序

《税收征收管理法实施细则》规

定：“纳税人享受减税、免税待遇的，

在减税、免税期间应当按照规定办

理纳税申报。”说明税收优惠待遇并

非当然取得，而需要通过申请、审查

等程序。非营利组织税务登记之后，

具备了获得税收优惠的程序可能性，

要获得优惠待遇，需要审查其是否

符合税收实体法规定的条件。《税收

征收管理法》第3条规定 ：“税收的

开征、停征以及减税、免税、退税、

补税，依照法律的规定执行；法律

授权国务院规定的，依照国务院制

定的行政法规的规定执行。”这说明，

税收减免由法律设定，税务机关只

是执行者而非决策者。从税务管理

的角度而言，《税收征收管理法》未

规定减免税程序和职权，建议在《税

收征收管理法》层面对非营利组织

获得免税资格程序设定实行授权性

规定，以体现税务管理程序合法性，

条文可修改为：纳税人获得减免税，

应当按照财政、税务机关的要求提

出申请，并按照规定的程序办理。

（四）完善受赠税前扣除制度

非营利组织的涉税行为可以分

为直接涉税与间接涉税两大类。直

接涉税是非营利组织作为纳税人发

生的涉税行为，间接涉税是指非营

利组织不作为纳税人而是作为与纳

税人有关联关系的主体发生的涉税

行为。企业、个人或其他组织向非营
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利组织进行公益性捐赠，若接受捐

赠的非营利组织获得捐赠税前扣除

资格，则纳税人即可将其捐赠支出

在税前依法进行扣除。为加强对非

营利组织涉税行为进行有效监管，

建议：赋予财税部门设定公益性捐

赠税前扣除资格审核程序权限 ；赋

予非营利组织适当身份为“涉税当

事人”；将《税收征收管理法》第24

条“按照国务院财政、税务主管部门

规定的保管期限保管账簿、记账凭

证、完税凭证及其他有关资料”的义

务主体扩大到非营利组织；将“受

赠”明确纳入涉税信息管理范围，为

税收征管、稽查选案提供科学依据。

条文可补充：纳税人通过非营利组

织进行公益性捐赠的税务处理办法，

由国务院税务主管部门会同财政、

民政主管部门制定；纳税人、扣缴

义务人以及涉税当事人必须按照国

务院财政、税务主管部门规定的期

限保管账簿、会计凭证及其他有关

资料；纳税人、涉税当事人在提供

或接受公益性捐赠时，应当按照规

定开具、使用和取得有关票据。
（作者单位：江西工贸学院）
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