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摘  要 

随着社会经济的发展，我国房地产业蒸蒸日上，已成为国民经济的支柱产业

之一。而房地产业的健康发展，离不开国家宏观政策的干预和规范，在诸多宏观

调控手段中，税收是 普遍的手段之一。近年来，我国房地产快速发展，房地产

业经营利润大大提高，为规范房地产增值收益分配，增加国家财政收入，1994

年，土地增值税应运而生，这是我国第一次对土地增值收益课税。土地增值税以

转让房地产取得的增值额为征税对象，征税面广，其有效征收有利于增强国家对

房地产市场的调控力度，控制土地炒买炒卖行为，保障国家土地合法权益。2000

年以来，我国房地产市场以前所未有的高速度发展，存在投资过热的现象，为防

止房地产泡沫被吹大，我国开展了新一轮房地产宏观调控，土地增值税作为重要

的宏观调控手段再次引起重视。2006 年底国家税务总局下发《国家税务总局关

于房地产开发企业土地增值税清算管理有关问题的通知》，要求各地从 2007 年 2

月 1 日起，对符合条件的房地产开发企业进行土地增值税清算，按增值额不同缴

纳 30%～60%不等的土地增值税，土地增值税成为房地产税收中 引人关注的部

分。现阶段，我国房价虚高、房地产市场存在潜在的风险，由于土地增值税征税

客体设计存在问题，导致其不能更好的发挥调控作用。因此，全面、系统地对土

地增值税的征税客体研究具有重大的理论和现实意义。本文重点在于提出完善土

地增值税征税客体法律构想。具体阐述了土地增值税征税客体的内容和范围，从

征税客体、征税范围、征税依据、征管配套和清算政策五个方面分析土地增值税

征税客体设计存在的问题，在此基础上提出完善建议。 

 

 

关键词：土地增值税；征税客体；土地增值税清算 
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ABSTRACT 

ABSTRACT 

With the social and economic development China's booming real estate industry 

has become a pillar industry of national economy. Without the intervention of national 

macroeconomic policies and norms, the real estate won’t development healthy. Tax is 

one of the most common macro-control means. In recent years, with the rapid 

development of real estate, real estate’s operating profit improved greatly. In order to 

regulate the distribution of  the real estate value-added income and  increase state 

revenue, china began to levy land value-added tax in 1994 which is the first tax based 

on land value-added. Land Appreciation Tax levies the tax on the capital gain on a 

profit seeking transaction of real estate. Its tax scope is broad. Levying Land 

Appreciation Tax effectively helps to enhance the macro control on real estate market, 

control land speculation and protect the land's legitimate rights. Since 2000, China's 

real estate market develop at unprecedented high-speed and has the phenomenon of 

over-investment. China launched a new round of the macro-control on real estate 

industry to prevent Real estate bubble blow up. Land Appreciation Tax is used as an 

important means again and attracts attention again. In which, The Notification from 

State Tax Bureau Regarding the Land Appreciation Tax Clearance (guoshuifa (2006) 

187 i.e. circular 187), which was released in late 2006, requires real estate companies 

which meet liquidation conditions to subject to 30%～60% land appreciation tax 

according to value added from February 1, 2007. Land Appreciation Tax became the 

most outstanding Real Estate Tax. At this stage, China's housing prices artificially 

high. However, the Land Appreciation Tax can not play its regulatory role better due 

to the design problem of Object of taxation. Therefore, a comprehensive, systematic 

mechanism of Land Appreciation Tax Object to explore this topic is of great 

theoretical and practical significance. This article focuses on a legal concept of 

Improving the Object of Land Appreciation Tax, describes the content and scope of 

the Object of Land Appreciation Tax in detail, analyzes the problems and causes from 

the object of taxation, the scope of taxation, tax basis, supporting measures and 

liquidation policy. And On this basis, it put forward a sound proposal. 

 

Keywords: Land Appreciation Tax; Object of taxation;  

Land Appreciation Tax Clearance 
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前  言 

1 

前  言 

一、研究背景及问题的提出 

（一）研究背景 

根据《中华人民共和国土地增值税暂行条例》及有关规定，我国从 1994 年

起开始征收土地增值税。土地增值税是对有偿转让国有土地使用权及地上建筑物

和其他附着物产权，取得增值性收入的单位和个人征收的一种税，①要求房地产

企业按照预(销)售商品房收入水平 1%~5%的比例进行预征。房地产增值额为纳税

人转让房地产收入减除法定扣除项目金额后的余额。但是由于当时房地产市场刚

发展以及预征比例过低，对房地产市场的影响不大。 

本世纪来，房地产行业处在上升势头上，房地产行业发展飞速，房价上涨迅

速、房地产商不断增加投资额、房地产税收收入也大幅增加，与房地产相关的行

业也跟着快速发展。房地产业已成为国民经济支柱产业。房地产业的迅猛发展也

带出了一些事关民生的难题。如：房价增长过快，已经明显超出老百姓的实际支

付能力，住房问题关乎民生，住房问题没有解决，必将影响社会和谐；房地产市

场投资速度过快，房地产企业资金不足，不得不通过贷款等多种筹资手段建房，

这样将加剧房地产市场的金融风险；房屋结构设计不合理，不考虑普通消费者需

求，高档住宅频频出现，因而不能解决社会迫切问题。2003 年以来，为调控房

地产国家出台一系列政策：停止供应别墅用地，限制供应高档商品房，2007 年

央行连续加息六次。尽管国家出台这么多政策，但是仍未能阻止开发商开发新楼

盘的势头；相反，开发商买地积极性更高，房价也跟着一路彪升，“地王”频现。

除了推出上述的货币政策和财政政策，2005 年起，国家还采用税收政策调控，

希望通过税收杠杆调节房地产市场。2006 年 12 月，国家出台《关于房地产开发

企业土地增值税清算管理有关问题的通知》，规定从 2007 年 2 月起对全国各地房

地产开发企业实行土地增值税清算。在房地产流转环节征收的土地增值税成为调

控房地产价格的主力。2008 年，美国发生“次贷危机”，受其影响我国房地产市

场也陷入低谷，国家为挽救房地产市场出台了一系列救市政策。央行连续降息五

次，首次购房者首付款从原来的 40%降低到 20%，个人购买或销售住房暂免征

                                                        
①中国注册税务师执业资格考试教材编写组, 主编.税法[M]. 北京:中国税务出版社,2011.227. 
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收印花税，对转让两年以上住房的个人免征营业税和个人所得税等。一系列的救

市措施几乎都是原有调控措施的反操作，单单“土地增值税清算”政策作为调控

措施没有中止。 

（二）问题的提出 

在我国的房地产税收体系种，土地增值税属于政策性比较强的税种，因此也

具有较强的调控力度。能在稳定房地产价格、抑制房地产市场投机等方面起到较

快的调控作用，因此它在促进房地产市场健康发展方面的作用是其他房地产相关

政策工具所无法替代的。土地增值税的计税依据是房地产转移环节的增值额，税

率设置采取超率累进税率，因此可以根据市场的供需平衡关系对房地产市场自动

调节，影响开发商的投资意向和行为策略，并 终调节房地产价格。目前，物业

税尚未出台，土地增值税作为一项税收调控政策，具有重要的作用，符合国家调

控需要。因此在物业税出台之前，国家不会取消土地增值税，相反会加强征收力

度，出台更加合理的土地增值税政策以便更好的发挥其税收调控作用。在土地增

值税税收法律关系中，征税主体为国家税务机关，纳税主体为房地产企业，征税

客体为有偿转让国有土地使用权、地上建筑物及其附着物。很明显，土地增值税

政策主要与征税客体有关。因此找出土地增值税征税客体存在的问题和成因，并

完善征税客体设计将更好的服务于土地增值税税收调控的宗旨。 

二、研究思路 

本文的研究主要是在深入解读土地增值税征税客体设计的基础上，从征税客

体本身、征税范围、计税依据、清算规定和贯征配套措施五个方面分析其存在的

问题和成因，从而提出完善土地增值税征税客体设计的建议。 

三、创新与不足 

本文不仅从税法理论层次对土地增值税征税客体进行论证，还从实际征收管

理层次进行论证，对土地增值税的征收管理具有一定的实践意义。这是本文的创

新之处。然而，由于本人缺少对房地产法体系的全面、系统研究，本文也存在诸

多不足之处，例如本文未能对土地增值税税法与其他房地产法的结合以发挥更好

的调控作用问题做出完整、全面的论述。笔者将在今后对此问题作进一步的研究。 
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第一章  土地增值税立法原理 

第一节  土地增值税的概念 

土地增值税是对转让国有土地使用权、地上建筑物及其附着物并取得收入的

单位和个人，就其转让房地产所取得的增值额征收的一种税。① 

土地属于不动产，对土地课税是一种古老的税收形式，也是各国普遍征收的

一种财产税。有些国家和地区将土地单列出来征收，如土地税、地价税、农地税、

未开发土地税、荒地税、城市土地税、土地登记税、土地转让税、土地增值税、

土地租金税、土地发展税，等等。有些国家鉴于土地与地面上的房屋、建筑物及

其他附着物密不可分，对土地、房屋及其他附着物一起征税，统称为房地产税、

不动产税、财产税等。 

对土地征税，不论是单列税种，还是未单列税种，也不论其冠以何种税名，

依据征税的税基不同，大致可以分为两大类：一类是财产性质的土地税，它以土

地的数量或者价值为税基，或实行从量计税，或采取从价计税，前者如我国历史

上曾开征的田赋和地亩税，后者如地价税等。这类土地税的历史十分悠久，属于

原始的直接税或财产税。另一类是受益性质的土地税，其实质是对土地受益或地

租的征税。 

我国虽然先后开征过契税、城市房地产税、房产税、城镇土地使用税等税种，

但这些税种大多属于传统的土地税，有的还带有行为税的特点，调节房地产市场

的力度很有限。国务院于 1993 年 12 月 13 日发布了《中华人民共和国土地增值

税暂行条例》(以下简称《条例》)，规定 1994 年 1 月 1 日起开始对转让国有土

地使用权、地上建筑物及其附着物并取得收入的单位和个人征收土地增值税。接

着国家又颁发了《中华人民共和国土地增值税暂行条例实施细则》(以下简称《细

则》)，对土地增值税的征收做了更加详细的规定，具有更强的操作性。这是我

国开征的第一个对土地增值额或土地收益额征收的税种。②开征土地增值税，是

国家为促进房地产市场健康发展，维护国家权益，合理分配土地增值受益，运用

税收手段规范房地产市场秩序的重要举措。 
                                                        
①中国注册会计师协会, 主编.税法[M]. 北京:经济学出版社,2006.167. 
②中国注册税务师执业资格考试教材编写组, 主编.税法[M]. 北京:中国税务出版社,2011.227. 
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第二节  土地增值税政策出台背景 

一、土地增值税法出台背景 

建国后到改革开放很长的一段时间，我国对城市土地实行的是指令性的无偿

划拨。改革开放后，我国的经济体制由计划经济转变为市场经济，非公有制经济

得到快速发展，不断扩大的市场经济因素推动了房地产业的发展，国家土地使用

制度也跟着发生变化，即由原来的无偿使用逐步向有偿使用转变。我国的土地归

国家所有，因而国家理应享受土地使用带来的增值收益，必须有相关法规政策的

设置使得国家参与分配土地增值收益的行为合法化。同时，房地产业是关乎国计

民生的重要产业，除了按照市场经济规律运转外，国家也运用各项措施包括税收

手段对房地产开发和交易行为进行有效的宏观调控，抑制土地的炒买炒卖，保证

房地产市场健康发展。于是，土地增值税应运而生，1993 年 12 月国务院发布《条

例》，规定从 1994 年 1 月 1 日起开始对有偿转让土地和房产的单位和个人征收土

地增值税。1995 年 1 月 27 日颁发了《细则》，这是我国开征的第一个对土地增

值额或土地收益额征收的税种，征收方法为预征制。 

1993 年以后，我国的房地产业转入低谷，房地产市场处于萧条状态，为了

鼓励房地产商积极投资，促进房地产市场发展，1995 年 1 月财政部与国家税务

总局联合发文《关于对 1994 年 1 月 1 日前签订开发及转让合同的房地产征免土

地增值税的通知》，通知规定对 1994 年 1 月 1 日前签订转让合同的免征土地增值

税、对已经立项的项目在五年内转让的也免征土地增值税，同时对成片开发的项

目延长免税期限，鼓励开发商扩大开发规模，成片开发房地产。随后的一段时间

里，国家宏观经济出现相对萧条，发展房地产市场以振兴国民经济比征收税收更

为重要。为配合国家的宏观调控政策，此项土地增值税免征政策也延长至 2000

年底。 

2001 年后，我国经济快速发展，房地产市场也蒸蒸日上，房地产商的投资

也有了正常的回报，有必要对房地产市场进行逐步规范。于是国家税务总局发文

恢复土地增值税征收，并要求各地完善土地增值税的预征办法，已经实行预征的

地区可根据当地实际情况适当调整预征率。为了维护地方经济，保持房地产业快

速发展，各地地方政府都只是象征性的征收，实行的预征率都不高，在 1%～3%

之间，其实际征收额远远低于应征额，而且预征之后，也往往不再汇算清缴，土
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地增值税收入与房地产市场的发展极不匹配，土地增值税征收效果并不明显。 

二、土地增值税清算办法出台背景 

房地产业经历了前所未有的繁荣发展，成为我国国民经济的支柱产业之一，

然而房地产税收收入却没有获得与之相匹配的回报。土地增值税征收虽然进展很

快，但是在当年的税收收入中所占的比例并不高，国家税务总局公布的数据中，

2001 年占 0.07%，2002 年占 0.12%，2003 年占 0.18%，2004 年占 0.29%，2005

年占 0.77%，2006 年占 1.02%，2007 年占 1.08%。可见所占比例微乎其微。另外，

土地增值税开征以来，未得到应有的重视，致使税款流失严重。2005 年，国家

税务管理系统对 11个省级国税机关和 29个省级地税机关范围内的房地产行业进

行的大规模的税收检查，共房地产企业 27738 户，检查结果表明，有 13835 户存

在申报不实的问题，问题率达到 49.88%，由此可见税收流失的确严重。再者，

近几年来，我国房地产开发呈现过热现象，炒房行为非常普遍，房价节节攀升，

已经超过普通百姓的购买能力，隐藏了一系列社会不稳定因素。针对以上问题，

为加强房地产市场的宏观调控，增加土地增值税收入，避免税款流失，维护社会

稳定，国家税务总局于 2006 年 12 月 28 日下发了《关于房地产开发企业土地增

值税清算管理有关问题的通知》(以下简称 187 号文)，明确规定从 2007 年 2 月

起，将向房地产开发企业正式征收 30%～60%不等的土地增值税，取消原有的以

“预征”为主的土地增值税缴纳方法，而改为以房地产开发项目为单位进行土地

增值税清算。具体还规定，对于房地产项目分期开发的情况，以分期的项目为单

位进行清算。对房地产开发项目中同时包含普通住宅和非普通住宅的，应分别计

算普通住宅和非普通住宅的增值额并按照规定计征土地增值税。同时，187 号文

也从具体的操作角度，对符合清算的条件进行了清晰的阐述。这意味着自发布后

搁置了 13 年的房地产企业土地增值税从“预征”缴纳状态正式步入清算状态 

第三节  国外开征土地增值税的经验和启示 

早提出土地增值税概念的是英国资产阶级经济学家约翰·斯图亚特·穆勒，

他在《政治经济学原理》一书中提出土地增值税收益应收归国有，对地主阶级的

不劳而获的利得应当征收土地增值税，土地增值税是良税之一。美国经济学家亨

利·乔治进一步提出土地价值之所以增加，是因为人口集中和生产需求所致，并
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