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文 ／杨志勇 * 

新中国税收 70 年：
迈向社会主义现代化强国

【提  要】新中国成立 70 年来，经济成就举世瞩目，税收地位不断上升，税收在宏观经济稳

定中扮演越来越重要的角色。伴随着经济体制的变化，税收作用也发生相应的变化，税收在

国家治理和全球经济治理中的作用也不断得到增强。中国需要加快建立现代税收制度，以应

对各种可能的挑战，建设社会主义现代化强国。

【关键词】  中国税制 ；税收史 ；国家治理

* 杨志勇，中国社会科学院财经战略研究院研究员。

一、70 年来税收收入的变化显示税
收地位不断上升

新中国成立 70 年来，各条战线都取得

了辉煌成就，经济成就更是举世瞩目，国内

生产总值（GDP）在建国之初的 1952 年只

有 679.1 亿元，改革开放之初的 1978 年达

到 3678.7 亿 元，2000 年 为 100280.1 亿 元，

2018 年为 900309.5 亿元。 在经济不断增长

的同时，税收收入也显著增长。税收收入

1950 年为 48.98 亿元，1952 年为 97.69 亿元，

1978 年为 519.28 亿元，2000 年为 12581.51

亿元，2018 年达到 156400.52 亿元。

税收收入增长与 GDP 的增长并不同步，

有时快，有时慢。1952 年税收收入占 GDP

之比为 14.39%，1954 年为 15.37%，之后一

直到 1963 年在 14% 左右徘徊，再接着持续

下降至 1968 年的 10.98%，复回升至 1977

年的 14.41% 和 1978 年的 14.12%，之后至

1984 年保持在 13% 左右。税收收入占 GDP

之比在 1985 年和 1986 年达到历史最高水

平，分别为 22.43% 和 20.15% ；再接着大体

保持持续下滑态势，1992 年和 1993 年分别

为 12.12% 和 11.93% ；1994-1996 年继续下

跌，分别为 10.54%、9.84% 和 9.62% ；1997

年开始回升，从当年的 10.33% 持续升至

2012 年的 18.68% ；之后，每年略有下降，

2018 年为 17.37%，介于 2009 年和 2010 年

之间（图 1）。

税收收入与 GDP 之比变化的背后，涉
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及的因素在不同时期有所不同。在新中国成

立初期的社会主义改造时期，私营企业的

公有制改造增加了财政来自企业的收入（利

润收入等），相应减少了税收收入 ；改革开

放以来，非公有制经济的发展，大大增加了

来自非公有制经济的税收收入。不同所有制

经济效率的差异也导致不同的税收收入总

量，不同所有制企业适用不同的税收政策也

导致同样经济总量不一样的税收收入。对税

收在财政收入定位的变化，也直接影响税收

收入。在计划经济时期，受“非税论”影

响，税收未能得到应有的重视，即使取得税

收收入，也往往被理解为采用的是税收收入

形式，而这样的税收从本质上看不是税（不

是当时所批判的资产阶级国家的税收），这

直接导致税制的不断简化。改革开放后，为

了维护国家的税收主权，涉外税制很快就建

立起来，包括个人所得税制和涉外企业所得

税制。接着，为了规范国家与国有企业的

利润分配关系，实施了两步“利改税”，这

样的改革导致税收收入在财政收入中的占

比迅速上升，也导致税收收入占 GDP 之比

达到新中国成立 70 年来的最高值（1985 年

和 1986 年均超过 20%）。但是，由于对税

收定位的模糊，将税收收入列入企业承包的

内容，再加上地方税收征管体制因素，税收

收入占 GDP 之比持续下降。适应社会主义

市场经济体制需要的工商税制改革和分税

制财政管理体制改革实施之后，税收收入占

GDP 之比在下降惯性迈出之后进入上升通

道，建立了以税收收入为主的财政收入稳定

增长机制。在 2012 年之前的数年中，一方

面由于减税政策的落实，另一方面由于税收

征管现代化步伐的加快，税收收入占 GDP

之比相对稳定。2012 年，减税降费政策较

为明显，税收收入占 GDP 之比持续下降，

图 1  1952-2018 年中国税收收入与 GDP 之比

资料来源：国家统计局网站（www.stats.gov.cn/tjsj/）。
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但下降幅度有限，保持了宏观税负的基本

稳定。

应 该 说， 税 收 收 入 数 据 的 这 些 变 化

是 70 年来中国经济、政治、社会等多个

领 域 变 化 的 结 果。 总 体 上 看， 税 收 收 入

增长是新中国经济建设成就的重要表现，

是税收在经济 社会发展中地位不断提高

的表现。

税收收入在财政收入中扮演重要角色，

保证了财政的正常运行。无论在计划经济时

期，还是在市场经济时期，都是如此。新

中国成立之初，税收保证了新政权的运行。

在计划经济时期，即使在税收作用不被充分

重视的背景下，税收收入和企业收入也旗鼓

相当，甚至在计划经济后期，税收收入规模

还是超过企业收入。税收是财政收入来源的

一种重要形式，70 年来始终如一。如果说

有变化的话，那就是 1978 年改革开放以后，

特别是 1983 年和 1984 年两步“利改税”之后，

税收成为财政收入的最主要形式。从此，税

收收入占财政收入之比虽有波动，但在财政

收入体系中的绝对支配地位从来没有被撼

动过。当然，税收在财政收入体系中有重要

作用，并不等于“唯税是图”。2006 年，中

国取消农业税，明显减少了大笔税收收入，

但这适应了经济社会发展的需要，是农村税

费改革的积极成果。更重要的是，这向城乡

统一税制迈出了坚实的一步，在中国现代化

进程中的作用是可圈可点的。

二、70 年来税收在宏观经济稳定中
的作用不断加强

经济治理是国家治理的重要内容，其目

标之一是宏观经济稳定。新中国成立 70 年

来，税收在宏观经济稳定中的角色在发生变

化，正扮演着越来越重要的角色。

早在新中国成立之初，如何筹集政府可

支配财力，就有多征税、多发债与多发货币

的争论。当时社会各界对于旧社会税负重所

带来的痛苦记忆犹存，担心多征税会对新政

权的运行不利。但是，新中国成立之前 12

年的通货膨胀，特别是临近解放时的恶性通

货膨胀，所带来的经济社会问题颇多，而这

背后是货币的财政性发行。货币的财政性发

行，只会加剧物价波动，大规模的财政性发

行甚至带来严重的通货膨胀。多发债得有足

够的社会闲置资金，新中国成立之初显然不

满足这一条件，即使发债，也不可能筹集较

大规模的资金。相比之下，多征税虽然有难

度，但在几种可选方案中却是最优的。可以

说，正是因为征税，减少了通货膨胀的风险，

促进了宏观经济的稳定。

中国进入计划经济之后，宏观经济稳定

主要依靠国家计划。计划编制得好，执行

到位，国民经济综合平衡就实现得好，税收

在宏观经济稳定工具箱中的地位有限。直到

20 世纪 80 年代宏观经济稳定才重新借助税

收力量。当时，市场化改革已经在实施，但

经济改革的具体目标尚未完全明确，市场和

行政手段一起发挥作用。控制消费和投资增

长，都是促进宏观经济稳定的重要举措。基

本建设投资审批制就是行政手段，对固定资

产投资征收建筑税（固定资产投资方向调

节税）是市场手段，这样的市场手段肯定

会增加固定资产投资的成本，对抑制投资

具有一定作用，从而可以适当控制固定资

产投资规模。但这是不是最佳方式有待实

践的检验，后来固定资产投资方向调节税

被取消，说明这种检验并没通过。奖金税

等税种同样对抑制需求有一定作用，但最

终也被取消。

税收在宏观经济调控中真正发挥作用是

在 1994 年工商税制改革之后。但是，由于

税制结构以间接税制为主，直接税调控的空

间较为有限。由于直接税收入占比有限，个

人所得税作为“自动稳定器”的作用有限。

相机抉择的税收政策同样遇到类似问题。
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1998 年中国开始实施积极的财政政策。这

一政策实际上是扩张性的财政政策，是为应

对亚洲金融危机的冲击而实施的。作为这一

政策体系的组成内容之一是自 1999 年 11 月

1 日起对居民储蓄存款利息征收税率为 20%

的个人所得税（统筹称为“利息税”），该政

策的目标是促进居民将在银行体系中的储

蓄存款取出来用于消费。课征利息税，以减

少居民储蓄存款的收益，从而鼓励居民消

费，与扩大内需的财政政策的要求是一致

的。但是，利息税的开征也减少了居民的储

蓄存款利息所得和可支配收入，而这会导致

消费的下降。政策效果的模糊性，意味着这

样的政策目标不一定能够实现。居民储蓄存

款在这之前一直被视为“笼中虎”，政策制

定者担心释放出来会刺激市场，造成通货膨

胀，这只是适用于短缺市场（卖方市场）的

分析。当市场转向买方市场时，由于市场已

经是供过于求，“笼中虎”已经不再可怕。

但是，对于释放“笼中虎”所用的减少利息

所得的倒逼做法，争议不小。后来，利息税

税率下降，2008 年 10 月 9 日起，利息税又

恢复了暂免征收的做法。利息税的实践说

明促进宏观经济稳定政策工具的使用并不

容易，往往需要对相关情形有全面的了解

和把握。

2008 年，为了应对国际金融危机，中

国开始实施新一轮的积极财政政策。这轮积

极财政政策先从结构性减税做起，但结构性

减税包含有减有增的内容，令社会对减税存

在不确定性预期，有人甚至认为所谓结构

性减税的实质是“结构性增税”。从扩张性

财政政策来看，减税应该是实实在在的，但

对于减税效果的认识存在一定分歧。减税政

策的实施确实不一定意味着税收收入的下

降，特别是当减税政策刺激税基扩大时就更

是如此。但税收收入规模的扩大很容易被理

解为虚假减税，从而影响减税的效果。2012

年以来，税收收入占 GDP 之比持续下降，

与减税政策的实施不无关系。这一年，“营

改增”试点从上海的交通运输业和部分现代

服务业起步，新设 11% 和 6% 两档低税率，

说明试点与减税的要求是一致的。现实中存

在税负增加的争议，这很难避免，因为不同

企业的营业周期不同，进项税额少时减税效

果不明显甚至当期应纳税额可能上升，都会

影响人们对减税政策效果的评判。而当“营

改增”进入全面试点之后，新增不动产进项

税额可以抵扣，减税政策已经是实打实，但

由于投资周期所致，不是所有企业都能马上

享受到减税的好处。2018 年增值税三档并

两档改革启动之后，税率的直接下调，意味

着“营改增”试点增加税负的说法已经完全

站不住脚。2019 年 4 月 1 日起，原先适用

16% 的税率改为适用 13%，10% 的税率改

为适用 9%，特别是前者，税率直落 3 个百

分点，减税政策已经是铁板钉钉。这也符合

2019 年积极财政政策加力提效的要求。根

据国家税务总局发布的数据，2019 年上半

年全国累计新增减税降费 11709 亿元 , 其中

减税 10387 亿元。如果按此节奏，2019 年

减税规模将超过 2 万亿元。 

减税必须基于中国国情，间接税为主的

税制结构决定了中国减税重在减间接税，

特别是作为第一大税种的增值税。现实也

是这么操作的。税收在促进宏观经济稳定

的同时，做到了税收政策和税制改革的有

机协调。增值税税率三档并两档，既是减

税政策，又是构建现代增值税制度不可或

缺的组成部分。当然，2019 年开始实行

的有专项附加 扣除的综合与分类相结合

的个人所得税制，从总体上看减税力度较

大，特别是对中低收入者来说，就更是如

此。2019 年个人所得税两步改革叠加减

税达到 3077 亿元， 也可见个人所得税减

税之力度。

减税政策在应对当前复杂的国内外经

济环境时有着其他政策工具难以替代的作



023CHINA  POLICY  REVIEW

壮
丽70

年 

奋
斗
新
时
代

中
国
经
济
报
告

F
TH

E M
A

G
N

IFIC
EN

T 70 YEA
RS O

F STRU
G

G
LE FO

R A
 N

EW
 ERA

用。当然，如何进一步畅通政策传导机制，

让税收政策的作用更加显著仍是当下需要

研究的课题。

三、70 年来税收按照不同经济体制
的要求发挥相应作用

税收与经济体制有着极为密切的关系，

经济体制决定了税收体制。在计划经济条件

下，税收的作用被限制在较小范围内。税

收虽然是财政收入的重要形式，但政府还通

过计划、价格、利润上缴等多种形式筹集收

入，税收的财政原则就相对表现得不是那么

重要。税收的经济原则也没有得到充分的重

视。一般认为，生产资料公有制解决了社会

化大生产的盲目性问题，没有必要通过税收

来解决。税收的公平原则也没有用武之地。

生产资料的公有制解决了资金（资本）差异

的收入差距问题 ；差距较小的等级工资制度

和工分制度基本上解决了工资收入差距问

题 ；生活资料的供应制在很大程度上消除了

消费上的差距问题。即使个人收入和消费

待遇有差距，但在一般人所能及的信息范

围内，人们更多感受到的是公平。税收的

公平原则因此没必要强调，且税收作用相

对被淡化，税制简化也因此不会有太大问

题，1958 年和 1973 年两次工商税制改革

的结果就是让税制过度简化，也就谈不上

让税收进一步发挥筹集财政收入之外的其

他作用。

市场化改革启动之后，随着外资的引

入、非公有制经济的发展，公有制经济的实

现形式也发生了变化，生产资料所有制结构

因此有了根本性变化，这带来了公有制经济

和非公有制经济的共同发展，生产资料所有

程度差异（资本的差异）导致的收入差距扩

大。工资制度随着劳动力市场的发展也在不

断演变，更多的个人收入取决于市场报酬，

而且为了激励劳动力的有效供应，工资制度

也按照能够更有效地发挥人力资源效率的

方向改革。住房制度改革以及其他改革的推

进，使得生活资料的供应制越来越多地转向

市场供应，人们的可支配收入因此也受到较

大影响。这样，收入差距问题不可避免地会

出现。在调节收入差距、促进社会平等方

面，除了社会保障、公共服务等措施之外，

个人所得税和其他税种的调节作用也亟待

发挥。尽管迄今为止，税收在收入分配中的

作用尚未充分发挥，但个人所得税的潜力决

定了税收在促进社会公平政策目标的实现

上将有更多的用武之地。随着社保缴费制度

的转变，社保费改税也是可能的一个选项，

税收促进收入公平的手段将更加有效。当

然，税收作用能发挥多大，还受到其他因

素的制约。

税收作用应该如何有效发挥，改革开放

以来留下了诸多经验教训。在 20 世纪 80 年

代，税收作用重新受到重视，这本来是纠偏

的工作，但结果导致税收作用被过多地强

调，经济社会中的各种问题都寄希望于税收

手段来解决。在这样的背景下，中国开征了

一些目的性极强的税种，但最终效果并不

好。经济体制改革一开始就是放权让利，包

括对国营企业的放权让利，改革的结果是企

业有了更多的留利和资金支配权。但由于人

们还不太习惯这种改变，于是就有了专门

对大中型国营企业缴纳所得税后留下来的

利润征收的调节税，且一户一率，鞭打快

牛，不利于企业的搞活，反而让企业不堪重

负。又如希望借助税收手段抑制大吃大喝而

推出的筵席税，开征的初衷很好，但征管很

难到位，能征收上来的税一直很少，有的地

方甚至从未开征。最后让地方自主选择征

收，结果就是筵席税逃不脱最终被废除的命

运。再如各种类型的奖金税、建筑税（固定

资产投资方向调节税），由于与市场经济的

基本理念不相符，最终也同样被废除。与此

同时，有一些税种，如增值税，一开始只是



024 CHINA  POLICY  REVIEW

壮
丽70

年 

奋
斗
新
时
代

中
国
经
济
报
告

TH
E M

A
G

N
IFIC

EN
T 70 YEA

RS O
F STRU

G
G

LE FO
R A

 N
EW

 ERA

F
星星之火，最终却以燎原之势成为中国第一

大税种 ；个人所得税开征之初也只涉及很少

的个人，眼下收入虽有下滑，但 40 年经济

快速增长所留下来的巨大税源，让它成为最

有潜力的一个税种。可见，只有适应市场经

济要求且尊重税收运行规律的税种，才能在

市场经济条件下存在和发展。

过去的实践表明，税收的作用，既不能

贬低，也不能过度拔高，需要警惕“税收崇

拜症”。夸大税收的作用，看似税收无所不

能，实际上这只会让税收作用适得其反。对

于政府来说，不恰当地发挥税收作用，短期

可能有点效果，但最终可能付出公信力丧失

的代价。有的税种甫一开征就充满争议，就

在于对其作用的认识一直存在分歧。土地增

值税就是如此。它是 1994 年税制改革时为

抑制房地产市场投机而设，但税收征管一开

始就举步维艰。土地增值税和企业所得税

都是对增值额（所得额）进行课税，难免

有重复征税之嫌。在全世界只有极少数国

家和地区征收土地增值税，一些国家和地

区虽然开征了土地增值税，最后也基本上

都废除了。因此，土地增值税的立法并不

能解决所有的问题，需要回到为什么要设

置这个税种，以及具体税制是否适应了目

标的要求上来。

公共政策目标的实现，往往需要一整套

政策工具体系来支持，单独一个税种甚至

整个税制都可能是不够的。对照公共政策

目标，最重要的是基于经济体制背景，找

到税收的合理定位，并按照这一定位要求

发挥税收的作用。税收是一个重要的经济

概念，无论是宏观经济，还是微观经济，

都与税收有密切联系。新中国 70 年的税

收实践探索，让税收已经成为一个超越经

济的重要范畴。在经济、政治、社会、文

化、生态文明建设等领域，税收都可以发

挥作用。中国正在加快建立现代税收制度，

就是要让税收在国家治理中更恰当地发挥

作用。

四、70 年来税收在国家治理和全球
经济治理中作用的变化

新中国成立 70 年来，税收与人民的利

益关系越来越密切。长期以来，税收只是面

向企业征收，即使是个人所得税，也主要通

过企业和单位代扣代缴，个人对税收负担的

感受不是那么直接。但是，随着经济的开放，

人们有了更多的直观上的比较。同一商品为

什么国内外价格差别那么大？其中税负因

素有多大？这就意味着商品税负问题同样

是人民关心的问题。这也意味着一些具体

税制的改革必须有利于新时代人民美好生

活需要的满足。最突出的是消费税，1994

年消费税制的确立以及后续的完善，都不

能很好地适应消费升级的需要，不能满足

消费者国内购物更多选择的需要，相应地，

需要推动消费税制的改革。以此类推，其

他具体税制是不是有类似问题，都需要通

盘考虑。

直接税更是关系千家万户，因此一些

新税种的开征必须特别谨慎。房地产税立

法稳步推进就体现了这一点。中国的房地

产税立法背景和其他许多国家有很大差异，

高房价背景下的房地产税立法，城镇土地

国有制下的房地产税改革，都是具有中国

特色的问题。房地产税立法一方面要满足

构建和健全地方税体系的目标要求，另一

方面也要保证房地产市场的平稳健康发展，

难度很大。对于税收负担和税制改革方案，

人们不再只是被动地接受，而是按照社会

主义民主和法治化建设的要求，表达各自

的诉求。近年来，税收法治化进程已经在

加快，截至目前，18 个税种已有 9 个通过

税收立法。当然，税收法定的成就还不能

仅仅满足于此，税收法定不是将“条例”“暂

行条例”更改为“法”就了事，而是要有
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适应社会主义市场经济需要的实质性变化，

有的不适应新时代需要的税种该调整就要

调整。

新中国成立 70 年来，税收在全球治理

中的作用可以分为两个阶段。一是改革开放

之前。受全球冷战格局的影响，中国对外开

放度不高，经济全球化也还没有提上议事

日程，税收与对外开放的关系不够密切，税

收在全球经济治理中的作用就更为有限。二

是在改革开放以来。中国先是建立了涉外税

制，后实现了内外两套税制的统一 ；中国先

是在既有的国际税收秩序中活动，后积极参

与国际税收秩序的重塑，特别是在 BEPS（税

基侵蚀和利润转移）行动计划的制定中发挥

了重要作用。随着经济全球化步伐的加快，

中国积极参与全球税收治理，致力于人类命

运共同体的构建，税收制度改革和税收政策

选择越来越按照这样的要求去做。可以说，

中国的税制和税收政策具有广阔的全球视

野。正是这样，中国国际税收管理才取得了

显著的成就。2014 年，中国资本输出首次

超过资本输入，成为资本净输出国。这对中

国参与国际税收管理提出了更高的要求。在

过去，资本净输出国通常指的是发达国家，

而发展中国家是资本净输入国的代名词。

两个主要的国际税收协定范本，即联合国

范本（UN 范本）和经济合作与发展组织

范本（OECD 范本），分别对应的是发达国家

和发展中国家的国际税收利益。但是，当发

展中国家也可以是资本净输出国的时候，再

这样简单地区分国际税收利益就远远不够。

随着经济全球化的趋势加快，各国都

力争在全球价值链中占据中高端地位，但

是愿望总是受制于现实。缺乏技术和制度优

势的国家，通常很难占领这样有利的位置。

一国税收制度的选择只能适应这一目标，才

可能帮助国家获得国际竞争优势。数字经济

的发展不仅影响一国内部的税收治理，而且

对全球税收治理也产生深远的影响。

五、未来中国的税制改革

回首 70 年，中国经历了农业社会、工

业社会的变迁，正在走向更具有科技支撑的

新社会。展望未来，中国唯有加快建立现代

税收制度，让税收在国家治理体系和治理

能力现代化中的作用得到更充分的发挥。中

国仍然是一个发展中国家，需要有一个与发

展中国家国情相适应的税制，但如今的中国

和世界，科技进步正不断地催生新业态，令

传统税制和税收征管面临重大挑战。税源的

流动性越来越大，不仅在一国内部流动，还

可能是跨境流动，这让国际税收管辖权之争

越来越多，新业态也可能让传统税制难以适

应。因此，面向未来的税制，应该是有科技

含量的税制，让科技与税收实现完美融合，

才能让税收在国家治理和全球经济治理中立

于不败之地，发挥其应有的作用。迎接数字

经济对税收的挑战，也是其中一项重要工作。

中国正面临百年未有之大变局，面临诸

多国际国内挑战。做好税收工作，需要与时

俱进，适应新时代的需要，否则就会被时代

抛弃。做好税收工作，必须充分尊重规律，

不仅要尊重税收规律，而且要尊重经济、政

治、社会、文化、生态文明建设等的规律，

否则税收工作可能违背初衷。

经济全球化是大势所趋，眼下局部“逆

全球化”只能是插曲。更大的市场才能带

来更多的社会分工，并让人类共享进步的红

利。中国必须进一步提高对外开放的水平，

在全球治理体系变革中贡献自己的力量，税

收制度和税收政策选择同样需要对接这一

目标要求。营商环境的改善需要税制国际竞

争力的增强，税制改革必须向有利于竞争力

提升的方向进行。

回首 70 年新中国税收之路，中国税收

有了翻天覆地的变化，中国税制仍在完善之

中，全面回顾 70 年的探索，总结经验并汲

取教训， 可 以 让 税 收 在 国 家 治 理 体 系 和
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治理能力现代 化中的作用得到更好的发

挥。 立 足 国 情， 面 向 世 界， 不 断 地 按 照

建设社会主义现代化强国的要求进行税制

改革，中国税收就会有更加美好的未来。
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NEW CHINA TAX FOR 70 YEARS: TOWARDS A SOCIALIST 
MODERNIZATION POWER

Abstract: Since the founding of New China, we have achieved economic achievements that 

have attracted worldwide attention in the past 70 years, taxation has held constantly rising status 

and played an increasingly important role in macroeconomic stability. Along with changes in 

the economic system, the role of taxation has also changed accordingly, and the role of taxation 

in national governance and global economic governance has also been continuously enhanced. 

China needs to accelerate the establishment of a modern taxation system to cope with all possible 

challenges and build a socialist modernization power.
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