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改革强音CHINA STATE FINANCE

2015年税制改革展望
中国人民大学财政金融学院｜吕冰洋

技术上虽然容易，其效果却是巨大的。

第三，资源税费改革。在全国范围内将煤炭资源

税由从量计征改为从价计征，调整原油、天然气资源

税适用税率，同时清理规范涉及煤炭、原油、天然气

的收费基金。

第四，消费税改革。研究制订了消费税改革方

案，调整了成品油等部分产品消费税政策、停止征收

成品油价格调节基金。

其他改革还有调整增值税征收率、上调小规模

纳税人税收免征额等。从上述改革可看出，2014 年改

革均是技术上操作相对简单的改革，为 2015 年奠定

了基础，预留了想象空间。就营改增改革而言，只是

将铁路运输、邮政通信业纳入增值税征税范围，对建

筑业、销售不动产业、金融业、生活性服务业这样难

度大的营改增问题仍可期待。就资源税费改革而言，

从量计征改为从价计征等征收方式的改变，为适时

扩大资源税征税范围做了铺垫。就消费税改革而言，

调整消费税征收范围、环节、税率，逐步把高耗能、

高污染产品及部分高档消费品纳入征收范围，才是

方向。

2015 年税制改革的展望

《深化财税体制改革总体方案》指出，新一轮财

税体制改革 2016 年基本完成重点工作和任务，2020

年基本建立现代财政制度。按此计划，改革的时间窗

口在迅速收窄，如果要在 2016 年基本完成重点改革，

那么 2015 年就不可避免地成为改革的攻坚年。

一是营改增改革。营业税剩下未纳入增值税征

税范围的有建筑业、销售不动产业、金融业和生活性

服务业，这几个行业改革本身在技术设计上就存在

不小的难题。如建筑业，不少为建筑业提供原料的一

伴随着全面深化改革各个领域改革大幕拉开，

税制改革也迅速走上前台，成为各方瞩目的焦点。三

中全会《决定》提出的税制改革共有三个方向 ：一是

完善地方税体系 ；二是推行六大税种改革 ；三是清

理规范税收优惠政策。这三个方向的税制改革将对

我国税制体系进行大幅度调整，但是这种调整应是

有节奏的，对其前后顺序、轻重缓急的把捏考验着政

治家的智慧和魄力。总体来讲，完善地方税体系涉及

中央与地方财政利益的调整，攸关中央与地方权力

格局的划分，历来是财税体制改革的重头戏，改革起

来难度最大。六大税种改革包括增值税、消费税、个

人所得税、房地产税、资源税和环境保护税，改革起

来有易有难，相对来讲，间接税改革比直接税改革容

易，清费并税比税制本身改革容易，调整税率比调整

征税范围容易。清理规范税收优惠政策主要考验的

不是改革的技术设计，而是中央政府的魄力，能否有

效地将税政权从各部门、各地区回收上来，统一到中

央。事实上，2014 年的税制改革大体是按这种税制改

革的难易次序进行的。

2014 年税制改革盘点

总括 2014 年税制改革，主要有如下几个重点 ：

第一，营改增改革。2014 年新年伊始，我国即启

动铁路运输和邮政业营改增改革，增值税税率均为

11%。4 月，又将电信业营业税纳入增值税征税范围。

第二，清理规范税收等优惠政策。11 月国务院

发布《关于清理规范税收等优惠政策的通知》，要求

全面规范和清理地方各类税收等优惠政策，规定未

经国务院批准，各地区、各部门不得对企业规定财政

优惠政策。之前税收优惠政策政出多门，对建设统一

市场、发挥市场效率是很大的妨害，因此此项改革在
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方无法开具增值税发票，像建筑用的砂石、木料等，

有的来自村集体或农民，如何要求他们提供增值税

发票呢？再如餐饮业，不少原料来自集贸市场购买，

增值税发票制度难以有效实施。不过，技术上的问题

还不算严重，只需政府强推营改增，那么总是可以实

现的。问题的关键在于目前营业税是地方政府主体

税种，营改增之后地方政府财力缺口如何解决？这

是央地财力分配格局调整的一件大事，在营改增全

面铺开之前肯定要解决这个问题。从各方意见看，可

采纳的有调整增值税分成比例、增加转移支付、将消

费税归为地方等多种方案，但是每种方案都是利弊

参半，着实应细细思忖、统筹。

二是消费税改革。三中全会《决定》提出，要调

整消费税征收范围、环节、税率，把高耗能、高污染

产品及部分高档消费品纳入征收范围。调整消费税

征收范围和税率是较容易的事情，难度大的是调整

征税环节。目前消费税 90% 左右来自烟酒油，烟酒

采用在生产环节课征，好处是征收简便，坏处是会刺

激厂商成立销售公司逃税。如果改为批发或零售环

节征税，那么会消除厂商逃税动机，但是又会引发征

管难度加大和批发零售商逃税增加问题。问题还不

止如此，目前有一种意见是将消费税改在批发零售

环节课征并作为地方税，如果是这样，则可能引发地

方政府横向恶性竞争问题。还有意见认为，可以将消

费税征税范围扩大到生活用消费品，如进入到商场、

超市的商品均需征税，以此作为地方税。这相当于开

设了一个新税种，影响面就更大了，它关系到增值税

税率、地方财力格局、居民税收分配负担等一系列变

动，更需科学设计、谨慎起步。

三是个人所得税改革。个人所得税的总体改革

方向是建立综合与分类相结合的个人所得税税制，

从理论和现实出发，可操作的方案是将劳动所得综

合征收，并实行累进税率，资本所得继续保持分类征

收，并实行单一税率。劳动所得包括工资薪金所得、

劳务报酬所得、稿酬所得和特许权使用费所得，将之

汇总纳税有利于体现税收公平原则。不过，个人所得

税改革与其说取决于税制本身改革，还不如说取决

于外围的制度改革，如实行统一的纳税号码、严格现

金管理、收入与银行账号对接等。个人所得税实行综

合制最好的依托是全国征信系统，个人所得税改革

亟待该系统的完善。

四是房地产税改革。房地产税改革是近十年来

迅速升温的大众话题，但是不得不说，这虽是一个焦

点问题，也是一个不能指望在短期内能解决的问题。

开征房地产税，不仅对住房市场有影响，更主要是它

与纳税人纳税意识高低、地方政府治理和职能转变

等有着密切关系。即使开征房地产税，其设计特点一

般是税率低、免征范围大，缓不济急，在相当长的一

段时间内充当不了主体税种。因此，三中全会《决定》

提出“加快房地产税立法并适时推进改革”，背后意

图是，“立法”回应各方期待，“适时”留有余地，改革

不冒进。

五是地方税体系建设。现在地方税体系（包括税

收分成部分）存在两大问题 ：税收主要来自对流动性

税基征税，由此刺激地方政府发展工业，造成市场不

统一、产能过剩、市场监管不力等现象 ；税收很大一

部分来自建筑业和房地产业，由此刺激地方政府干

预房地产市场。目前迅速推进的营改增改革，又进一

步扩大了地方财力缺口。因此，需要对现行地方税体

系大动手术，使之起码起到维持地方财力和转变政

府职能双重作用，然而，棘手的是，地方税体系建设

目前最难达成共识，无论是分税、扩大分成比例还是

扩大转移支付，每一种方案均是杂利杂害，但是改革

又不能继续拖延下去，否则问题会进一步累积。决策

者需审慎地对待每种方案的利弊，如果能够找到一

个妥善的地方税体系建设办法，那么整个财税体制

改革这盘棋就带活了。

根据以上分析，我们可以预计，2015 年税制改

革会有一系列重要措施出台，营改增的范围扩大可

能首当其冲，之后消费税征税范围可能有所调整。与

环境保护相关收费改为征税难度较小，有可能推进

到费改税这一步。难度较大的个人所得税向综合与

分类相结合的改革，有可能会跨出一小步，或进行某

些方面税收征管基础性工作建设。房地产税能完成

立法就算是很大的成绩，但是离实施还遥远得很。地

方税体系建设（或地方财力保障）是迫在眉捷的处理

政府间财政关系的大事，有可能在各方博弈之下，采

用一个折衷的方案，如改变税收分成比例和方法、提

高转移支付比例等，但是更可能的是改革会引发新

的问题产生。出现问题也没什么，毕竟改革就是在不

断解决旧问题的同时产生新问题。

由此预计 2015 年，将是税制改革大动作频繁推

出的一年。
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