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2014 年 12 月 23 日中国人民大学重阳金融研究院

2012 年，党的十八大报告指出要“加快改革财税体制，健全中央和地

方财力与事权相匹配的体制，完善促进基本公共服务均等化和主体功能区

建设的公共财政体系，构建地方税体系，形成有利于结构优化、社会公平

的税收制度”。在当前的中国经济及世界经济发展形势下，中国的税收制

度面临许多问题，税制改革的方向也在进一步探索中。

12 月 10 日，中国人民大学重阳金融研究院系列讲座之“对话名教授”，

十八大后我国税制改革的走向及面临的问题

——人大重阳“对话人大名教授”讲座会议纪要
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邀请到人大财政金融学院学术委员会主任、教授、博士生导师朱青做了题

为“十八大后我国税制改革的走向及面临的问题”的讲座。朱青教授分析

了当前我国税收制度存在的问题和改革的必要性，解析了下一步我国税制

改革的大方向，同时还将发达国家与中国的税制进行了比较。

改革原因：税制落后，蛋糕分配不均

朱青 ( 中国人民大学财政金融学院学术委员会主任、教授、博士生导

师 )：为什么要进行税制改革，原因有如下两方面：

第一，现行的税制已经不太适应当前中国的社会经济环境了。1993 年

党的十四届三中全会公布的《中共中央关于建立社会主义市场经济若干问

题的决定》中，提出效率优先，兼顾公平。在这一大方针指引下，中国所

有改革都是为刺激效率。而当时税制改革强调中性、效益和不干预，税制

结构也以流转税为主。

我们有几大流转税：增值税、营业税、消费税、城建税、关税，其中

消费税有一定的累进性。纳税人跟负税人合一的是直接税，背离的是间接

税。中国目前间接税占税收总额的大约 60%，而之前曾达到 70%。我国流

转税（间接税）所占比重太大，这种税制结构的优点在于：1、容易征收，

易于管理；2、非常隐蔽，政治上可行，老百姓交了这个税后都不知道痛，

如同“拔了鹅毛，鹅都不叫”。

西方国家从上个世纪 80 年代开始重返间接税。其税制主体从古老的

直接税，发展到间接税，后来又转向以个人所得税为主体的直接税，再后

来出现了向增值税、消费税为主体的税制转变趋势。以前的直接税，比如

在英国，主要是烟囱税、灶台税、窗户税，人头税等，都属于最传统的直
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接税，很不公平。所以亚当斯密曾经说过一句话，在一个最不关心人民疾

苦的国家，人头税才十分普遍。从 18、19 世纪开始，西方国家工商业开

始发达，有了关税，然后又有了消费税、商品税。二战后，西方国家重视

社会公平，所以大力发展个人所得税，纷纷建立了直接税为主体的税制。

但到了七八十年代后，国民经济不断出现波动，直接税比重过大容易挫伤

企业和个人的投资和工作的积极性，这样很多国家又不得不重新回到以间

接税为主的税制。

国际上，各个国家税收的方法也有所不同。间接税，像增值税、营业

税是对衣食住行都要征的税，全世界有两种做法。第一种，如美国的做法

是在商品上单独将税金标注出来，比如一个包零售价 108 美元，右上角可

能会注明其中的 8 元为销售税；第二种，如欧洲则是只注明这只包的零售

价是 108 欧元，不提税，这跟中国做法一样。零售价含不含税，标价方法

有没有区别，都不能掩盖税收转嫁的实质。 

还有一个问题是，低收入者的可支配收入有很大部分用于衣食住行，

比如 100 块可支配收入中衣食住行的支出占了 93 块钱，我们把这个称作

平均消费倾向，所以最穷的 10% 的家庭负担的增值税、营业税占他可支配

收入的比例最高。反之，最富裕的 10% 的家庭如果有 100 块钱可支配收入，

其消费还不到 60%，负担的税收占其收入的比例最低。我们把这种情况叫

做税制具有累退性，富人买东西绝对量大，但是占他收入的比重低。

中国当前最大问题就是公平出了问题，蛋糕分配不公平。收入分配涉

及到方方面面，不光是社会问题。现在最大问题是消费，走到历史最低点，

投资也降到最低点。投资、消费不增长，就只有靠出口。现在出口对中国

非常重要，尤其是对美国、欧洲的出口，所以我们对美国市场依赖非常大，

一旦对美国的出口下降，中国经济就比较麻烦了。
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改革方向：完善国地税征管体制

十八届三中全会提出了下一步改革的总体方向，要求形成一个结构优

化、社会公平的税收制度，而针对结构优化，提出逐步提高直接税比重。

直接税在中国有三大税，企业所得税、个人所得税和土增税。土增税

只对房地产企业征收，我们目前征的直接税主要就是企业所得税和个人所

得税。

三中全会提出逐步提高直接税比重。直接税中，企业所得税比重不能

再提高了。世界多数国家的企业所得税负担都没有我们重，从企业所得税

占 GDP 的比重来看，发达国家占 2% 到 3%，中国去年是 3.9％。西方国家

已经开始降低企业所得税税率。美国苹果、星巴克公司都利用爱尔兰避税。

关于这个问题，习主席 2014 年 11 月 16 日在澳大利亚 G20 峰会上也谈到，

要加强全球税收合作，打击国际逃避税，帮助完善发展中国家税收征管制

度。中国的企业所得税较高，会带来两大问题：第一，外国资本不来中国了，

都去企业所得税低的地方了。东盟很多国家企业所得税降到了 20％或以下，

中国和东盟之间有自由贸易区，比如越南的产品出口到中国是零关税，外

资在越南投资一个厂，再将产品卖到中国来，在这个情况下就只有一点运

费成本了，这也是为什么外资大量流向东盟的重要原因。

过去中国国税局和地税局都对征收流转税有分工，虽然规模不一样，

但是各司其职、各征各税。但是“营改增”动了地税局的奶酪了。营业税

的“七寸”在建筑业和房地产。现在动的也就是营业税的百分之二三十收入，

还没有动到营业税的“七寸”。按照中央的要求，明年完成营改增，那时

就可能导致地税局没多少事做了。 
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在管理体制上，中国企业所得税的征管比较复杂。最开始是中央的国

有企业，比如中石油的企业所得税交给国税局，北京市的国有企业所得税

交给地税局。2009 年以后，营业税交给地税局，企业所得税也交给地税局。

按照现在“营改增”的路子，以后新成立的企业没有营业税了，都是增值

税了，企业所得税也都交给国税局了，那地税局企业所得税征管任务也就

萎缩了。

城建税在过去八九十年代是为了专门筹集城市道路桥梁建设的资金而

设立的，但现在已不再专款专用了。它按照企业缴纳的增值税税款计征，

目前由地税局征收，但计税依据是国税局征收的增值税，所以从逻辑上说，

这个税交给国税局征收比较顺。从２０１５年起，北京就实行一项改革，

城建税由地税局交给国税局代征，这可能成为未来税收征管的一个趋势。

再看美国联邦政府的征管体制。美国州和市县镇一级的个人所得税，

交由联邦税务局代征。因为地方政府不知道本地区公民在各国实际取得多

少所得，必须通过联邦税务局了解这个信息，联邦税务局可以通过税收协

定机制与其他国家进行情报交换。中国人目前在海外的所得很多都不交税。

今后如果按照中央的要求，逐步提高直接税比重，那就得考虑个人的海外

收入了，那时候地税局可能就无法胜任了。因此从总的改革方向来看，必

须完善国地税征管体制。

改革影响：改变中央和地方关系

税制改革也改变了中央和地方的关系。“营改增”之后，新增值税怎

么办？如果归中央，地方不乐意。“营改增”之后采取了过渡性办法，即

新的增值税由国税局征收，但收入归地方，如地方财政金库。这样就出现
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了问题：第一是国税局在替地税局收税，国税局有没有这个积极性？它了

解不了解地税局过去的管户？我们从征管上看，所有国税的管户，地税局

很清楚，而地税局的管户，国税局过去连碰都不碰。现在地税局的管户突

然间交给了国税，国税根本应接不暇，甚至都不知道管户在哪儿，这会造

成税款的大量流失。第二，老增值税中央与地方是“七五”与“二五”分成，

但新增值税１００％给地方，而一笔合同可能会同时涉及新增值税，这样

企业通过不同业务的定价就可以影响中央与地方的财政关系。

目前新增值税 100% 留给地方只能是权宜之计，以后拿什么替代占税

收总量 17% 的营业税给地方？目前还没有新的政策出来，但有一个思路，

那就是三中全会提出的改造消费税，然后再把它划分地方。

这次汽油的消费税提高了，老百姓有意见。跟世界各国比，我们国家

汽油的消费税只高于美国，远远低于欧洲国家。中国的汽油消费税每升 0.18

美元，德国每升 0.84 美元，土耳其每升 1.44 美元，都比中国高。此外，

中国烟酒、汽油消费税都比国外低。提高消费税是未来税制改革的方向。

税收没有一个是好税，对经济都有影响，但是作为一个现代化国家，

又不可能没有税收，所以我们提出“最优税收”的概念。怎样才能达到最

优税收，这是我们要研究的。所以“营改增”改变了中央地方的关系，也

改变了企业的税负（税收负担率）。原来营业税是 3% 的那些行业，比如

建筑业、邮电通讯业，营改增后有的可能税负要增加。上海从 201 ２年 1

月１日开始实行“营改增”，交通运输企业由３％的营业税改为１１％的

增值税，但它们买卡车、买汽油、买修理服务都有增值税，可以用于抵扣

自己要缴纳的销项税。但有很多企业已经买过了卡车，不需要再买了；有

的企业司机很节油，又不经常在外面修车，这些企业一下子流转税的税负

就重了。上海搞补贴制度，税负增加１万元以上的给补贴，而我们不提倡



7

搞补贴，因为这样管理成本太大。而下一步，银行、房地产、建筑业都面

临这个问题。

    改革三个点：增值税、消费税和个人所得税

“营改增”导致我们下一步不得不进行税制改革，三中全会提出了税

制改革的几个点：

1、增值税的改革将进行下去，但是要适当减少税率档次。我们的增

值税率太高。拉姆齐定理认为税率应该无限档次才好。比如弹性较小的食

盐，再高的税、再高的价格人们都不能不购买，这样的商品就应当对它征

收很高的税；而需求价格弹性大的商品就应当征收低税。这样设计税率，

可以使商品税的征收不影响人们的需求结构，所以它需要无限档次的税率。

但这样的话，国家就要掌握各个商品的需求弹性，因弹性而制定税率，这

是没法操作的。所以，实践中，各国商品税的税率并不多，有的甚至一档

税率。我们现在的税率偏多，三中全会提出要适当简化。

2、调整消费税，缓解税率，把高污染、高能耗纳入征收范围。

3、改革个人所得税。总结一下中国的税制，有纳税人、负税人、交税人。

纳税人只是纳税义务人，不是拿现金、银行卡去交税的人，纳税人只是有

纳税义务。以我个人为例，像个人所得税中纳税人是我自己，负税人是负

担税款的人也是我，但交税人是我所在的单位中国人民大学。未来房产税

是“三人合一”，即纳税人、负税人、交税人都是老百姓，这样一来这个

税就会很难征。中国的房产税一旦出台，大规模地征收，将是税收征管体

制的一次革命！
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问答部分

问：去年开始全国 27 个省市都有做房地产登记，从税制角度看，房

地产税立法会执行下去吗？

朱青：我国现在正在启动个人收入和房产登记全国联网，本人也参与

了这项工作，但这个建设不是一两天能够完成的。没有收入的监控，没有

全国联网，不可能对个人在全国范围内的收入征收个人所得税。这个系统

如果不建成，下一步房地产税的改革也无法进行。

问：现在中西部因为“营改增”，地方债比较突出，地方收入比较少，

而中西部地区的地方资源比较丰富，请问资源税下一步怎么改？

朱青：资源税改革已经启动，资源税 1984 年开征，是定额税。后来

我们把石油和天然气的资源税改为比例税率，煤炭的今年 12 月也要改。

过去煤炭资源税也是定额税，各煤矿的税率不同，大同煤矿一个税率，淮

北煤矿又是一个税率。今后都将改为比例税率。

问：企业所得税明年会降吗？

朱青：明年降不了。第一，三中全会有一个重大变化，中国现在不提

结构减税，提出“稳定税负”的概念；第二，中央地方财力不变；第三，

落实税收法定。税负，不能大幅度增加，也不能大幅度减少。去年的宏观

税负占 GDP19.4％，如果考虑 27000 亿的社保税，就是 24%，这绝对是很

低的。高福利高税收目前在中国也不可行。十七大以后我们大量搞福利，

似乎要走西方那条路，但是最近好像不准备这么搞了。因为我们发现中国

搞高福利不具备条件，税不能提，你给老百姓承诺的东西拿什么去实施？

最近出台的“国十条”，提出大力发展商业保险，也就是要控制社会保险



9

的规模，而商业保险是市场行为。“国十条”第十条提出要通过税收鼓励

商业保险的发展。政府现在尽量不要挺身而出，因为没这个财力。中国政

府很难办，所以我们搞财政的要一收一支通盘考虑。


