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中国结构性减税的政策路径分析

刘宛晨，苏　林，陈艺丹
（湖南大学 经济与贸易学院，湖南 长沙　４１００７９）＊

摘　要：实施结构性减税，既是我国在当前经济低迷时期促进经济稳定增长的有效手段，也是我国优化

税制结构、降低宏观税收负担的主要途径。在我国存在税收征管目标与结构性减税政策矛盾的情况下，我国

应进一步完善征管理念，加强征管法制建设，将结构性减税政策落到实处。
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一、引　言

改革开放后，我国财政收入伴随经济发展快速

增长，特别是上世纪末分税制财政体制改革完成后，
我国财政收入增长速度都超过经济增长的速度。财

政实力的增强是综合经济实力提高的直接结果，特

别是对处于经济社会发展的关键阶段的我国来说，
经济建设与民生支出都需要大量财政资金保障。但

是，近年来我国税收负担以及“税收痛苦指数”成为

公众关注的焦点，虽然从不同统计口径来看我国税

负会得出不同的结论，但在当前全球经济低迷、国内

经济增长面临困难的背景下，结构性减税成为决策

层实施宏观调控的手段。如何将结构性减税改革落

到实处也是我们需要重点思考的问题。

二、理论与文献综述

减税政策是供给学派的基本政策主张，它的主

要观点是通过降低边际税率等减税措施，来刺激储

蓄、投资，调动劳动者的工作积极性。不同于凯恩斯

主义的需求管理理论，供给学派注重的是经济的供

给方面，认为供给决定需求。
Ａｄａｍ　Ｓｍｉｔｈ（１７７６）在《国富论》中提出“高税收

有时候会减少纳税商品的消费量、鼓励懒惰，这会导

致政府失去 本 应 该 得 到 的 财 政 收 入”［１］。“拉 弗 曲

线”很直观地说明了税率、税收总额与经济增长之间

的关系，认为高税率并不意味着税收总额越多，高税

收也不一定要靠高税率来实现。拉弗认为，低的税

率能够改变经济行为，进而刺激经济增长，在这种情

形下，税收减少能导致更多的税收收入［２］。Ｙｕ　Ｈｓ－
ｉｎｇ（１９９６）基于１９５９～１９９１年美国的时间序列数据

检测了拉弗曲线的有效性，他通过测算发现，美国财

政收入最大化的税率大约在３２．６７％ 和３５．２１％之

间。美 国 的《预 算 调 节 法 案》将 个 人 所 得 税 率 从

３１％调至３６％就 是 为 了 将 它 的 财 政 收 入 推 向 拉 弗

曲线的顶点［３］。Ｊａｍｅｓ　Ｍ．Ｂｕｃｈａｎａｎ　ａｎｄ　Ｄｗｉｇｈｔ　Ｒ．
ｌｅｅ（１９８２）运 用 均 衡 理 论 分 析 了 税 率 和 政 府 收 入 的

政治关系，他们认为政府做出财政决策是在比较短

的时间点内，纳税人没有时间调整自己的纳税行为，
现实 中 的 税 率 会 比 具 有 长 远 眼 光 的 政 府 高［４］。
Ａｍａｌ　ｓａｎｙａｌ，Ｉｒａｎ．Ｇａｎ　＆Ｏｍｋａｒ　Ｇｏｓｗａｍｉ（２０００）
把腐败和逃税联系起来，他们认为在一个有腐败存

在的国家，政府经常会产生财政赤字，这样政府会把

精力放在加强审计或者是提高税率上来，大量的审

计成本和高税率会使国家的财政情况更加严峻，由

此陷入恶性循环［５］。由此可见，减税既涉及 到 经 济

政策的制订问题，也涉及到制度执行的问题。
国内关于结构性减税的研究比较多，主要从以

下三个方面进行探讨：（１）关于结构性减税的内涵。
安体富（２００９）认为，结构性减税是指主要税种实行

政策性减税，但不排除个别税种、辅助性税种进行增

税，但算总账是减轻企业和居民的税收负担，刺激投

资和消费［６］。高培勇（２００９）认为，结构性减 税 的 核

心内容固然是减税，但又具有特殊含义。一是有别

于全面减税，二是有别于大规模减税，三是有别于有

增有减的结构性调整［７］。（２）关于结构性减税的功

能。李心源（２００９）认为，结构性减税是长期税制优

化过程的重要组成部分［８］。王春雷（２００９）认 为，结

构性减税是当前必然的选择。要在中央确定的“保

增长、扩内需、调结构”的宏观政策框架内认识和把

握结构性 减 税。在 当 前 财 政 收 支 压 力 较 大 的 情 况
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下，实行全面的减税政策是不现实的，结构性减税是

必然的选择［９］。（３）关于结构性减税政策建议。何

代欣（２０１２）认为，宏观调控思路的转变就应该从结

构性减税做起，将财政预算赤字的空间留给减税而

非投资，结构性减税政策隐含着调整直接税与间接

税比重，减轻物价上涨过程中的税收影响、扩大居民

边际消费倾 向 等 愿 景［１０］。贾 康、程 瑜（２０１１）认 为，
应该适当降低间接税的比重，提升直接税的比重，实
现结构性减税与结构性增税的优化平衡，建立一个

能对经济波动进行有效调节，体现国家产业政策并

适合中国国情、促进国民经济可持续发展和满足国

家财 政 正 常 性 需 求 的 税 收 制 度 体 系［１１］。刘 彩 霞
（２０１２）认为，未来结构性减税政策应进一步加大力

度，尤其是在小型微利企业的税负、营改增、资源税、
房产税、消费税、个人所得税等税制改革上要符合结

构性减税的政策取向，并从限制政府的总体收入和

政府支出、加强征管等方面落实结构性减税［１２］。但

是总体而言，这些文献没有将结构性减税和我国征

管体制相结合。以下试图在分析结构性减税问题的

现实背景后，结合我国结构性减税的政策与征管目

标的矛盾，来分析我国结构性减税的路径问题。

三、结构性减税的现实判断

实施结构性减税对于我国来说既具有政策性含

义，也具有结构性改革的含义。从近期来看，结构性

减税是我国应对当前全球经济低迷、国内经济增长

乏力的政策工具；而长远来看，结构性减税则是我国

进一步优化税制、降低宏观税收负担的必由之路。
（一）结构性减税是当前积极财政政策的着力点
美国“次贷危机”爆发并引发金融危机至今已有

四年多时间，时至今日美国经济复苏进程仍然是一

波三折；欧洲国家则深陷主权债务危机，由于涉及多

个主权国家经济利益的调整，救助工作必然是一个

漫长的过程；在全球经济低迷的背景下，严重依赖出

口的日本经济陷入萎缩的困境，全球经济恐将面临

衰退长期化局面。从危机以来各主要经济体的应对

措施来看，西方国家大多借助于货币政策工具来挽

救低迷的经济。
不同于主要发达经济体，从１９９７年应对东南亚

金融危机实施积极的财政政策以来，我国历次应对

国际国内经济危机更多倚重于财政政策，即借助于

凯恩斯主义的扩张型财政政策实施大规模的投资，
推动经济走出低迷与衰退。２００９年，为应对金融危

机对我国经济的冲击，我国政府再一次运用积极财

政政策，推出４万亿投资计划，通过加大交通、能源、
保障性住房等基础设施投资项目拉动投资需求。在

大规模投 资 计 划 的 推 动 下，２００９年 我 国 货 币 供 应
“井喷”，直接导致通货膨胀，同时２００８年开始实施

的房地产调控政策初显成效就因此搁浅，并造成房

价全面快速上涨。
同时，大规模投资扩张还有一个 饱 受 诟 病 的 问

题，即全社会资金向政府投融资平台倾斜，投向基础

设施建设，不但严重挤压了工业企业特别是中小企业

的生存空间、导致了“国进民退”，而且更重要的是直

接加重了我国地方政府债务负担。从２０１３年开始，
我国地方政府将进入债务偿还的高峰期，在严厉的房

地产调控政策下，土地市场受到严重影响，地方政府

土地出让收入难以为继，财政收入增速普遍下滑，今
后几年我国地方政府财政收支矛盾将异常突出。

一般而言，受财政预算约束，以大规模投资为主

要手段的积极财政政策不具备可持续性，只能作为

启动经济的助推剂，真正的动力还是应该来自于企

业内生性的 投 资 扩 张。２００９年 推 出４万 亿 元 投 资

计划之时，对金融危机和其后的欧债危机以及投资

导致的负面影响估计不足。当前，面对全球经济的

持续低迷，财 政 与 货 币 政 策 的 运 用 存 在 诸 多 束 缚。
首先是在前期投资带来一系列负面影响以及现实的

财政约束下，投资扩张难以为继，虽然２０１２年三季

度以来从中央到地方陆续推出了一系列投资计划，
但地方政府难以支撑大规模的投资支出。其次是货

币政策“投鼠忌器”，在房地产调控处于胶着状态的

时期，大规模放松信贷无疑会使已经取得的调控效

果前功尽弃。特别是在美、欧、日等主要发达经济体

纷纷开展“印钞大战”的背景下，我国２０１３年将面临

输入性通货膨胀的可能，货币政策更是应该慎之又

慎。因此，面对当前国际经济低迷以及国内经济增

长减速，我国政策措施的选择余地并不大，理性的选

择是接受经 济 与 财 政 收 支 低 增 长 下 的 宏 观 经 济 平

衡，同时实施结构性减税政策，促进实体经济自主性

增长，并进一步加快关键领域的改革，释放经济增长

的活力与动力。
（二）应将结构性减税和税制优化相结合
结构性减税包含了税种之间的调整，即有的税

种需要减下来，有的税种则不但不能减，可能还需要

增加，甚至还需要开征新的税种。
首先，从财政收入的整体角度来看，目前我国财

政收入基本上由预算内的税收收入、非税收入以及

预算外收入三部分组成，严格来说，政府的全部收入

都应该称之为广义上的税收。规范、逐步减少非税

收入并通过 开 征 新 税 种 将 其 纳 入 税 收 收 入 范 畴 之

内，是我国优化税制结构最高层次的目标。
其次，从 目 前 的 税 种 结 构 来 看，２０１０年 我 国 主

要税种占全 部 税 收 收 入 比 重 排 名 依 次 为 增 值 税 占

２８．８１％，企 业 所 得 税 占 １７．５４％，营 业 税 占

１５．２４％，消费税占８．２９％，个 人 所 得 税 占６．６１％，
关税占２．７７％。但是如果按税类来看的话，则三大

３８
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流 转 税 合 计 为 ５２．３４％，两 大 所 得 税 合 计 为

２４．１５％，流转税为主体税种的格局依然没 有 改 变。
我国长期以来倚重流转税，主要原因在于这些税种

的税基非常丰富，可以为政府提供稳定的财政收入

来源，同时由于这些税种直接与企业生产和居民消

费相关，可以有效发挥其调节作用，实现政府的宏观

调控目标。但是，流转税是一种间接税，直接发生于

企业生产经营活动之中，可以向后转嫁给消费者，因
此最终的税负者却是消费者，除消费税之外，流转税

的收入调节功能无法有效发挥。因此，从税种的角

度来看，我国最应该减税的税类为流转税，特别是增

值税和营业税，以实现由流转税主体税种结构向所

得税主体税种结构转变。近年来，土地出让收入是

我国地方政府的重要收入来源。在农业用地征收以

及城市国有土地出让过程中，大部分收入由政府收

缴，被征地农民以及城市拆迁户得到的补偿有限，这
等于是政府在向这些人征税，这一税收严重损害社

会公平与正义，毫无疑问应该是减税的对象。近期

我国最具备开征条件的税种是房地产税，这一税种

对当前的房地产调控不一定能够发挥立竿见影的作

用，但以房产税为主体的财产税制对于调节收入分

配具有积极的意义，特别是随着我国城市化不断发

展，这一税种的税基无疑非常丰富。此外，从税收的

负担主体结构来看，我国应该进一步减轻中小企业

的税收负 担。中 小 企 业 是 解 决 就 业 问 题 的 重 要 力

量，近年来沿海地区中小企业大量倒闭也带来一系

列的社会问题。我国在流转税和增值税两个环节都

应该制订切实可行的措施来减轻中小企业的税收负

担，促进中小企业健康发展。
（三）通过结构性减税降低宏观税负
近年来，关于我国宏观税收负担问题的讨论不

绝于耳，我国也频频出现在《福布斯》杂志公布的全

球税负痛苦指数排行榜的前列。根据国际货币基金

组织（ＩＭＦ）《政 府 财 政 统 计 年 鉴（２００９）》所 列 的 数

据，测算包含税收收入、政府非税收入、社会保险缴

款等在内 计 算 的 宏 观 税 负（即 大 口 径 宏 观 税 负）水

平，２３个发达国家平均为４３．３％，２４个新兴和发展

中国家（地 区）平 均 为３５．６％。根 据 中 国 政 府 部 门

数据，２０１１年全 国 公 共 财 政 收 入１０．３７万 亿 元，全

国政府性基金收入近４．１４万亿元，全国五项社会保

险基金总收入２．３７万亿元。以上三类政府收入合

计达１６．８８万亿元，占２０１１年ＧＤＰ（４７．１６万亿元）
的３５．７９％［１３］。

同时，还需要 看 到 的 是，ＩＭＦ的 统 计 口 径 并 不

包括国有土地出让收入，更不包括我国政府存在的
“制度外收入”，因此，从更广的口径来看，我国宏观

税负只会高于而不会低于前述数据。动态地来看，
近年来，我国税收收入增长速度一直大大超过ＧＤＰ

增长速度，这中间固然有税制在不断完善、征管水平

不断提高等合理因素，但是不可否认的是，税收弹性
（税收增长速度／ＧＤＰ增长速度）大于１必然会导致

宏观税负水平不断提高。
２０１１年以来，国际经济低迷导致我国经济不景

气，企业经营陷入前所未有的困境，宏观经济增长速

度降解至８％左 右，而 我 国 多 数 地 区 的 财 政 收 入 仍

然以超过１０％的速度增长，这无疑是对实体经济的

摧残。因此，实施结构性减税的手段降低宏观税收

负担，是降低企业生产经营成本，释放实体经济活力

的有效手段，它既是一个着眼于当前复杂的宏观经

济形势的手段，也是从长远促进我国经济持续稳定

增长的政策选择。

四、结构性减税与征管目标的矛盾

决定一国税收制度成功与否的因素除了税收基

本制度之外，还有税收征管制度。目前，我国实行国

税与地税两套征收系统的模式，在分税制财政体制

改革实施之初，这一模式较好地解决了中央与地方

税收征管关系，确保了我国近２０年税收收入快速增

长。在我国目前的市场经济体制下，政府拥有包括

税收征收等在内的对经济运行强有力的调控手段。
在层级制的政府机关和税务征管体系内，各级政府

和税务机关往往都存在税收征收目标，即量化为税

收收入增长率的税收征管目标。这种征管目标既包

括上一级的税务机关对下一级的税务机关下达的任

务与指令，也存在辖区政府对当地税务机关提出的

要求。在现今的税务征收体系中，税务机关属于垂

直管理系统，因此，上级税务主管机关下达的税收征

收目标的完成与否，直接决定了该级税务征管机关

工作的绩效、职工的福利以及领导的升迁。在这一

体系下，各级税务机关之间便可能存在税收征收竞

争的现象，即为了完成各自的目标甚至超额完成各

自的目标而尽力多收税。同时，税务机关管辖地政

府从财政收入的角度出发，其目标函数与辖区内税

务机关相同，即更多地实现财政收入，完成更多的财

政支出项目，以增加本级政府领导的政绩，获取政治

加分。近年来，见诸于我国各级政府工作报告、实施

纲领性文件中的经济工作目标大多都包含了财政收

支目标，这种财政目标往往又被政府分解至各自下

属政府以及财政收入征收与管辖部门。
如果说这种征收目标能够符合各地经济实际情

况以及现实宏观经济形势，目标制订得科学合理，则
能够将实现税收收入和维护经济稳定增长较好地相

结合。但是这种目标往往由于各级政府的盲目自大

与乐观以及现实经济中存在的信息不对称，导致其

脱离了现实情况，从而会给经济运行带来负面效应。
由于当前各级政府以及税务征管机构制订的税收征
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管目标具有刚性特征，即在经济状况较好的情况下，
制订的税收收入增长速度较高，而在经济状况低迷

时制订的税收收入增长速度却难以降下来。在经济

状况好的时候，税务征收管理机关容易完成征管目

标，往往在基本完成全年征管目标的情况下，减少当

年的税收入库数额留待下年征收；而在经济不景气

的情况下，税收征管机关为了完成征管目标，往往加

大对企业的税务稽核力度，严格适用征收标准，甚至

出现征“过头税”、“预征税”等现象。这种征收过程

中的自由裁量方式是有违税法的，但是在目前的税

收征管体制下，却仍然普遍存在。
这也直接导致我国财政政策呈现出与现实经济

状况相悖的政策周期。从理论上来看，会导致经济

上行周期中采取宽松的征收政策加剧经济的过热，
在经济下行周期中则加剧经济的萎缩。正确的思路

是，应采取逆周期的政策措施，即在经济上行周期中

采取相对紧缩的政策以抑制经济过热，而在经济下

行周期中则采取相对宽松的政策以促进经济复苏。
虽然完善的税收政策本身应该减少这种自由抉择的

政策空间，但是我国目前税收征管过程的这一矛盾

却直接影响 到 我 国 财 政 政 策 调 控 宏 观 经 济 运 行 的

效果。

五、我国结构性减税的制度保障

无论是从当前的经济形势，还是从解决长远经

济发展的体制性障碍来看，我国都应该抓紧实施结

构性减税，以应对经济衰退、促进经济复苏，从而实

现税制结构优化、降低宏观税收负担。为此，应该从

以下两个方面着力落实结构性减税工作：
１．更新税收征收管理理念与考核办法。各级税收

管理部门应摒弃税收征收目标与征管机构职工福利、
领导政绩挂钩的做法，不再将税收收入增长作为对税

收征管机构、政府考核的依据，以避免税收征管机构征

“过头税”以及违规征税行为的发生。
２．应加强税收征管法制工作。税收征管应该在严

格的法规与制度约束下进行，否则，地方政府、税收征

管机构在征管过程中拥有过度的自由裁量权，将使征

管工作成为部分机构与个人寻租的手段与工具，腐败

现象在所难免。因此，要加强对税收征管过程中的违

规与腐败行为的打击力度，真正做到既不多收也不少

收一分钱税，真正实现税收的法制、公平原则。
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