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不动产税的税种与税率设计  

http://www.crifs.org.cn  2008年3月31日  谢伏瞻等 

推荐内容摘要：不动产税费制度的改革应当实现以下几个方面的基本目标：提高土地资源的利

用效率，成为调节贫富差距的重要工具，简化税制、清理收费，使不动产税成为较低层级政府的重

要财源。根据这些目标，提出的税种与税率设计的初步设想是：在不动产的保有环节将目前存在的

房产税、城市房地产税和城镇土地使用税三个税种合并为一个统一的房地产税，综合考虑居民的承

受能力和国际上的一些事例，税率范围可以设定在0.3%～0.8%之间。 

一、不动产税费制度改革的基本目标 

我国现行的不动产税费制度迫切需要进行改革，这一点已经成为社会的共识，并在国家的大政

方针中得以明确。根据本课题组对我国现行不动产税费制度存在问题的梳理，我们认为不动产税费

制度的改革应当实现以下几个方面的基本目标。 

提高土地资源的利用效率。要改变目前不动产税费制度重取得和流转环节、轻保有环节、个人

占有不征税的现状，通过加大占有不动产的税负，提高不动产的保有成本，特别是以投机目的保有

不动产的成本，从而起到减少房地产资源闲置、促进土地资源的有效利用、并在一定程度上抑制房

地产投机的作用。 

使不动产税成为调节社会贫富差距的重要工具。由于不动产是居民财富的重要体现形式，对居

民拥有的不动产课税可以体现量能负担和调节贫富差距的作用。随着我国多年来经济的快速发展，

居民财富总量迅速增加，社会贫富差距也迅速扩大。由于现行的房地产税制不具有财产税的性质，

已不能适应市场经济条件下调节社会财富差距的需要。因此要改变目前对个人拥有的非经营性房地

产不征税的做法，加大不动产保有环节征税的范围和力度，同时在税率设计上要体现价值高者多纳

税、价值低者少纳税或免纳税的原则。 

简化税制，清理收费。要改变目前税种偏多、内外税制不统一、收费项目名目繁多的状况，建

立起税制统一、税种精干、政策目标与调控对象明确的不动产税制体系，同时全面清理政府部门收

费，属于基本行政服务范畴的业务都要取消收费，从而大幅度减少收费项目。 

使不动产税成为较低层级政府的重要财源。由于不动产税本身所具有的税源非流动、便于地方

政府监控和征收、负税与受益紧密相关、收入相对稳定等特性，是比较理想的地方税税种。要改变

目前不动产税征税覆盖面窄、筹集财政收入功能微弱的状况，使不动产税成为较低层级地方政府的

稳定、可持续的重要收入来源。 

二、适应改革目标的税种设置与税率设计 



根据以上提出的各项改革基本目标，结合对市场经济国家不动产税或财产税制的借鉴，这里对

不动产税税制的税种设置与税率设计提出以下初步设想。 

首先考虑不动产的保有环节。将目前存在的房产税、城市房地产税和城镇土地使用税三个税种

合并为一个统一的房地产税，实现税种的简化和内外税制的统一。因为原来的房产税和城市房地产

税一个对内一个对外，在统一内外税制的时机已经成熟的情况下当然没有各自独立存在的必要。城

镇土地使用税的政策目标与房产税基本相同，也是调节国内企业和个人的财产收入，以及适当调节

城镇土地级差收入。但现行税率偏低，起不到预定的政策效果。只要新型房地产税的征收方式设计

合理，完全可以包容和替代城镇土地使用税的政策效果。 

其次考虑不动产的取得（开发）环节。目前存在土地增值税和耕地占用税两个税种。土地增值

税的主要政策目标是抑制房地产投机，但由于税率设置偏高，实际征收情况很不理想，各地少征、

免征现象非常普遍。另一方面，随着经营性土地出让“招、拍、挂”方式的推广，土地增值的空间

将被大大压缩。从征收效果和征管成本的角度出发，可以考虑取消这一税种。耕地占用税的主要政

策目标是保护耕地，但存在实质上与土地出让金的重复，而且保护耕地另有一套完整的行政制度，

耕地占用税所起的作用十分有限，因此这一税种也可以取消。 

最后考虑不动产的流转（交易）环节。这一环节所存在的契税是一个相对独立、自成体系的税

种，对这一税种以暂不作变动为宜。但印花税与契税明显重复，应在国家总体税制改革中解决这一

问题。另外，拟议开征的遗产税和赠与税也将成为不动产税制重要组成部分，但这两个税种并不是

专门针对不动产，需要另作专题研究，因此本报告中不作涉及。 

综上，不动产税税制由两个税种组成，即保有环节的房地产税和流转（交易）环节的契税。由

于契税税种相对独立、自成体系，在此不单独进行考虑，以下仅对房地产税的税率设计提出如下设

想。 

（1）中央设计统一的税率范围，允许各地方（市县级）政府在此范围内自行选择。这是基于在

保持全国税制统一的前提下，给予地方政府一定程度的自由裁量权的考虑，也是世界上许多大国所

采用的做法。 

（2）以房地产市场评估价值为计税依据，规定一定额度的免征额（各地方可以有所不同），以

保证满足公民的基本居住需求。 

（3）对每个纳税主体以其拥有的全部房地产价值作为征税对象，对自用和出租不再做区分，以

解决出租收入很难捕捉、偷漏税严重的问题。 

（4）免征额和税率的设计要使结果大体符合“二八原则”，即80%的税收来自20%的纳税主体，

各地方处于平均居住水平以下的居民无须纳税或只须交纳很少的税。 

（5）考虑到首次开征财产税性质的房地产税时，由于传统思维的影响，纳税人的抵触心理可能

较强，因此税率范围不宜定的过高，这样有利于税制改革的推进。综合考虑居民的承受能力和国际

上的一些事例，税率范围可以设定在0.3%～0.8%之间。 



（6）是否采用累进税率的问题值得进一步探讨。固定税率和累进税率各有长短。固定税率简便

易行、征税成本较低、税负比较平衡，但不能体现量能赋税，在调节贫富差距方面有局限性。累进

税率可以较好地体现量能赋税的原则，具有较好的纵向公平性，但累进级距不容易把握，计算比较

复杂，征税成本相对较高，且累进级距若过高过猛，容易打击纳税人的生产经营积极性。本课题组

倾向于采用固定比例税率。 

（7）对于不同用途的房地产适用相同的税率。一些国家和地区对住宅应用低于非住宅的税率，

但在我国工商企业需要交纳较高的营业税、企业所得税以及增值税的情况下，再让其负担高于住宅

税率的房地产税有失公平。但若反过来对企业应用低于住宅的税率则容易造成税制的漏洞。对于工

商企业的房地产税负水平问题，可以通过设定适当的免征额的手段来解决。 

（不动产税改革研究课题组、课题负责人：谢伏瞻、课题协调人：隆国强、本报告执笔：林家

彬） 
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