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资本运作、纳税遵从度及税制建设
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【摘要】资本运作是我国经济资源配置的重要途径，也是税收管理和服务的重要领域。资本运作领域存在税收

制度不健全、税收监管能力薄弱等因素，不利于提高纳税人的纳税遵从度。而加快税收立法、提高税务人员的业务

素质、建立有效的税源监控系统和加强对财税中介机构的管理是提升资本运作领域纳税遵从度的有效措施。
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一、我国资本运作的发展情况

资本运作是指企业或个人为价值增值和谋求未来发

展，通过对其所掌握的资本在资本市场进行一系列有目

的性的运作，是经济资源在市场中重新进行配置的过程。

在税收领域，资本运作主要包括资产收购、股权收购、企

业合并和分立清算等企业重组行为以及增资扩股、定向

增发、设置对赌协议等。随着金融工具的不断创新，资本

运作还将有更为丰富的内涵和外延。

我国资本市场的发展速度迅猛，为资本运作提供了

广阔平台。至 2013年，沪深两市上市公司已经超过 2 400
家，每年超过100家企业上市，平均每周都有2家。预计到

2020年中国资本市场是全球最重要、规模最大、流动性最

好的资产交易场所之一，届时中国资本市场证券总市值

将达到 80到 100万亿元。资本运作已经成为我国经济资

源配置的重要途径，也是税收管理和服务的重要领域。

二、对资本运作中影响纳税遵从的分析

纳税遵从是指纳税人在税法规定的时间内按照税收

法律法规的要求正确如实申报、缴纳税款，并且在税事活

动中无其他违反税法的行为。纳税遵从包括为避免违反

税法规定而遭受处罚的防卫性遵从、因为税制严密和监

管严格而难以“跑冒滴漏”的制度性遵从、纳税人出于对

税收正确认识而积极履行纳税义务的忠诚性遵从等三种

类型。反之，纳税人也可能出现纳税不遵从的行为，具体

包括出于一己私利而千方百计逃税的自私性不遵从、由

于对税法的不熟悉和认知错误而未能及时准确履行纳税

义务的无知性不遵从、因对税制或税收征管现状不满而

有意识逃避纳税义务的逆反性不遵从等三种情形。因此，

影响我国资本运作中纳税人税收遵从程度的因素有：

1. 税收制度不健全不完善。税制缺陷会对征税人、纳

税人的利益取向和行为选择产生复杂而广泛的影响，并

最终生成种种纳税不遵从的现象。其主要表现为：

（1）税收政策反复“试水”，刚性不足。比如，从2001年
至今，我国先后发布了《关于企业改革中有关契税政策的

通知》（财税［2001］161号）、《关于企业改制重组若干契税

政策的通知》（财税［2003］184号）、《关于延长企业改制重

组若干契税政策执行期限的通知》（财税［2006］41号）、

《关于企业改制重组若干契税政策的通知》（财税［2008］
175号）和《关于企业事业单位改制重组契税政策的通知》

（财税［2012］4号）等5个政策对企业破产时企业债权人承

继破产财产予以免征契税的优惠。但是上述文件几乎每3
年便重新“刷新”一次，每次“刷新”对免税优惠的条件设

定都有不同之处。财税［2001］161号规定企业破产清算期

间，对债权人（包括破产企业职工）承受破产企业土地、房

屋权属以抵偿债务的，免征契税；而财税［2003］184号、财

税［2006］41号则将“企业破产清算”改为“企业关闭、破

产”；财税［2008］175 号又改为“企业注销、破产”；财税

［2012］4号又改回“企业破产”。政策频繁“刷新”是对课税

要素认定的“试水”，这不利于纳税人在资本运作中构建

完整交易预期，规避税务风险，从而降低忠诚性遵从，被

动增加无知性不遵从。

（2）个人所得税和企业所得税横向不公平。财税

［2009］59号文件的最大亮点在于，对于符合权益连续、经

营连续且不以逃避、减少和推迟纳税为主要目的企业重

组行为，可以适用特殊性税务处理，享受递延纳税甚至免

税的优惠。但是，这种税收优惠仅囿于企业纳税人，个人

所得税制中并无类似规定，甚至国税发［2008］115号和国

税函［2011］89号两个文件明确规定照常征税。个人所得

税和企业所得税对企业重组中不同类型股东税收待遇的

差别规定，是对企业组织结构的扭曲和歧视，所导致的结

果是：有的自然人股东滥用公司组织形式，利用导管公司
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进行重组，变相套用财税［2009］59号文件；有的采取隐

瞒、虚假申报或者只变更工商登记不变更税务登记等作

法，千方百计规避纳税；还有的与税务机关发生执法争

议，甚至最终对簿公堂。资本运作中个人所得税和企业所

得税横向不公平的税制障碍，降低了防卫性遵从和制度

性遵从，迫使纳税人选择自私性不遵从和逆反性不遵从。

（3）个别税收政策缺乏明晰解释，纳税人难以准确理

解和遵照执行。在资本运作领域存在许多表象相似但本

质截然不同的业务，比如资本公积转增股本和未分配利

润转增股本。这些易于混淆的业务，有些有了统一的界定

和区分，但还有一些涉税事项，需要税法进行必要补充。

目前，在有关资本运作的税收政策中，有如下内容可能会

导致纳税人的无知性不遵从，而有些纳税人则可能趁乱

产生自私性不遵从行为：企业出售、企业合并和资产整体

出售的区别；资产价值有时并未明确指定是账面价值还

是公允价值；税法条款中的“相应所得税事项”、“相关规

定”等指代过于模糊。

2. 税收监管能力亟需跟进。“十二五”期间，我国经济

结构和行政体制的改革力度不断加强，目的在于进一步

激发市场、社会的创造活力。在税收征管领域，大量的项

目也由审批制改为了备案制，促成“双赢”局面。然而，行

政审批改为备案也对税务机关的征收管理提出了更高的

要求：税收管理应当奉行“宽进严管”方针，事前监管为主

转向事中和事后监管为主，实质性审批转向合规性监管，

更加注重痕迹管理和台账管理等。另外，其他领域的改革

也要求税收监管能力不断提升和跟进，比如新修改的《公

司法》将公司注册资本实缴登记制改为认缴登记制。如果

市场资本运作缺乏有力的税收监管，势必引起不法分子

的偷逃骗抗、税款的跑冒滴漏等，纳税人的防卫性遵从度

和制度性遵从度大幅下降，自私性不遵从行为抬头。

3. 征纳双方之间信息不对称。税收征管的过程，也是

税务机关和纳税人之间博弈的过程。博弈最后的结果在

很大程度上取决于双方占有信息的丰富程度。纳税人知

道自己是否诚实纳税，而在与税务机关的博弈中，每个纳

税人都会宣称自己是诚实的纳税人。税务机关若要核实，

除了需要真实准确的纳税申报资料、注册会计师出具的

审计报告、注册税务师出具的鉴证报告等资料，还需要银

行账户信息、资产评估报告等。然而，税务机关获取上述

信息需要付出巨大成本，因而在判断纳税人是否真实、完

整遵从税法方面存在着巨大的困难。征纳双方之间信息

不对称客观上不利于纳税人提高防卫性遵从和制度性遵

从，压抑自私性不遵从。

4. 部分地方政府和财税中介机构推波助澜。某些地

方政府为了争夺税源，对个人限售股减持竞相出台高比

例的税收返还，甚至全部返还地方分成部分，形成地区间

的恶性税收竞争。此举不仅造成国家税款大量流失，还对

税收执法产生了严重的负外部性——纳税人由此可能会

将纳税等同于商业交易，争取最多折扣返还——降低和

诋毁了税法的刚性和严肃性。有些会计师事务所等财务

咨询公司凭借自身的专业技能、人脉关系和内幕消息，设

计不合理、不合法的纳税筹划方案，把企业和个人引向税

法灰色地带甚至雷区。比如，采用税法尚无定性的行为、

滥用公司组织形式、假股真债等，从而人为降低纳税人

的制度性遵从和忠诚性遵从，诱使纳税人走向自私性不

遵从。

三、相关建议和措施

1. 加快税收立法，形成规范资本运作的税法体系。第

一，加快研究资本运作的特点和税收管理存在问题，并尽

快以法律文件形式加以推行。我国当前关于资本运作的

税收立法远远落后于实践发展。纳税人和税务机关时常

陷入“无法可依”的尴尬局面，提高纳税遵从度更是无从

谈起。对于短期内不能立法规范的资本运作业务，政策制

定者应该通过各类渠道宣传和表明法律精神和原则，提

供过渡时期的纳税遵从导向。第二，消除个人所得税和企

业所得税之间的横向不公平，挤除避税空间。加快研究和

明确自然人在资本运作中享受特殊性税务处理的条件，

使之在符合经营连续性、权益连续性的基础上同样享受

递延纳税的优惠。

2. 提高税务人员的业务素质。只有建立一支专业齐

全、结构合理的税务干部队伍，做到对纳税人的资本运作

方式、手段洞若观火，才能真正形成有效威慑。另外，税务

人员综合素质的提高，还有利于实现税务机关由单纯执

法者向执法服务者角色的转变，不断降低纳税人和代理

人的纳税遵从成本，最终有效地提高纳税遵从度。

3. 建立有效的税源监控系统。针对资本运作可以跨

地区甚至跨境远程进行的特点，税务机关应当建立一个

社会化的税源监控系统，实现税务机关与相关部门的信

息共享，有效地缩小征纳双方的信息不对称，进而大幅提

高纳税人的防卫性遵从和制度性遵从。

4. 加强业务交流，强化管理。税务机关与财税中介机

构之间的业务交流，可以加快推进税收立法，改善征管使

之更为严密简化，提高纳税人的制度化遵从；税务机关对

财税中介机构予以业务指导并进行规范化管理，促成一

支高素质、严管理的注册会计师、注册税务师队伍，提高

纳税人的防卫性遵从和忠诚性遵从。此外，应尽早建立起

独立、规范的税务代理法律体制，促使财税中介机构在规

范化服务中求得自我发展。
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