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内容提要 :近十年来, 全球化趋势进一步增强, 各国税务机关要有效实施税务行政, 不仅需要自

我反思 ,而且要学习 /先进 0,而比较信息能为此提供便捷有效的参考 "本文根据O EC O /税务行政论坛0

最新发布的国际比较信息报告 ) 5税务行政201 3 6, 对税务机关的职责与监管 !内部结构重组与优

化 !税务中介的管理 !电子纳税服务以及税务行政的法定运行框架等五个方面的发展动态与创新予以

关注 , 以期反映国际税务行政的缓新发展趋势, 为中国税务行政改革提供启示 "
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o Ee D 下 属 财 政 事 务 委 员 会 (:he e onmu ttee on

Fise习A玉irs , e 队 ) 于 1997 年组建 /战略管理论坛 0 (:he

ForU m on Strate邵c M ana罗m ent), 目的是在一个 日趋全球

化的世界里联合各国税务机关 , 共同研究和应对税收政策

与实施的关键战略问题 "为了更为专注于税务行政 (我国

习称 /税收征管 0), 2002 年 , 该论坛重组后更名为 /税

务行政 论坛 0 (山e Foru m on T ax A dmi nistra don , FT A )0

从 2004 年起 , FT A 出版税务行政比较信息系列 , 提供即

时 !综合的 O E c D 成员国税制及其实施方面的国际比较

数据 , 以增进各国税务机关之间的对话与合作 , 并辨识税

务行政领域的最新发展与创新以及优秀国别范例 , 为各国

优化税制及实施提供借鉴与参考 "2006 年起 , 这一比较

开始扩展至部分非成员国 , 每两年更新一次 , 至今已出至

第 5版 "201 3 年 5 月最新推出的比较信息报告 ) 5税

务行政 201 3 : "E c D 及其他发达国家和新兴经济体比较

信息 6 (T ax A dmi nistration 20 13 :C o哪 ararive Info rm ation

on o E C D and O ther A dv aneed and E m erging Eeonom ies),

调查对象包括 34 个 O E c D 成员国和 18 个非成员国 , 非

成员国构成是 5 个 FT A 的正式观察员 (包括中国 ) ! 6 个

非 O E c D 成员的欧盟国家 ! 4 个税务机关与 FT A 合作紧

密的国家和地区 (包括中国香港 ) !3 个没有包括在上述分

类中的G 20 成员国 "报告共分九章 , 限于篇幅 , 本文选取

其中五个方面 , 摘其要点 , 结合国别范例予以介绍 "

一 ! 征税机关的职责与监管

大多数国家的征税机关统一负责直接税与间接税的征

收 , 并享有相当的自主权力 "比较新近的改革动向 , 则是

将社会保险缴款的征收纳入税务机关的职责 , 海关与税务

合并由统一的征管机关负责 , 税务机关承担一至多项非税

职责 , 以充分利用税务机关的征管优势 , 降低成本 , 提高

效率" 同时 , 在强调负责任政府的背景下 , 税务机关内外

监管也在不断加强 "

(一 )税务机关职责扩张

在犯 个施行社会保险缴款制度的 o E c D 成员国中 ,

有 13 个交由税务机关协助征收 ;18 个非成员国中 , 已有

7 个国家合并征收 , 另有 4个国家正计划合并或者有合并

意向"

关税管理方面 , 澳大利亚 ! 荷兰等 12 个 o Ec D 成员
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国将关税和其他税收并入统一的机构征管 (其中 , 最新合

并的是葡萄牙 !匈牙利和斯洛伐克共和国 ), 马耳他已颁

布立法准备合并 , 18 个 O EcD 非成员国中有罗马尼亚 !

南非等 6 个国家合并管理 "不过值得注意的是 , 加拿大和

英国一度将关税与其他税收合并管理 ,但之后又再度分离 "

大部分国家的税务机关都承担政府交办的一至多项非

税职责 , 这种趋势在过去十年里日趋明显 "最常见的为政

府非税债款的征收 (如学生贷款和福利救济金的超付款 ) !

各类福利金支付 !政府退休收入政策的实施 !政府儿童抚

养政策的实施 !政府财产评估 (与财产税的征管相关 ) 等 "

(二 ) 特别监管措施

为了督促税务机关认真履行职责 , 很多国家设立了专

门或特别的监管机构 "

1.正式管理委员会和顾问机构 "包括美国 !英国 !加

拿大 !瑞典 !新加坡 !马来西亚和中国香港在内的 11 个

国家和地区 , 在税务机关和相关部长或所属政府部门之间

设立一个管理 / 顾问委员会或者理事会 , 负责对税务机关

的发展规划与执行以及税务行政措施提供独立建议 , 其构

成包括非税务机关官员 "

2.对税务行政的外部 / 独立监管 "美国和澳大利亚在

税务机关之外还设立了专门的机构负责报告税制运行状

况 , 尤其是税务行政工作 "这些机构独立于国家审计机

构 , 后者负责政府所有部门的审计 "例如 , 美国依据 1998

年 /国内收入局重组和改革法案 0, 于 1999 年 1 月组建

/税务行政财政监察长 0 (T reasu斗Inspeetor G eneraz扬r T ax

A d而ni st ra ti on , TI G T A ), 承担以前美国国内收入局检查

局 (Inspeedon serv ie") 的大部分职责 , 成员构成主要是

审计员和调查员 , 设在财政部内部 , 但独立于财政部及

其他部门 , 主要负责对美国国内收入局 (Intem al R evenue

se rv ic e, IR s) 的行为予以独立监督 "其 目标是 :( 1) 促

进国家税制实施的经济 !效率和有效性 ;( 2) 侦查并阻止

IR S 计划和运行中的欺诈与滥用 ;( 3 ) 保护 IR s 免受外部

贿赂及职员免受外部威胁 ;(4) 审查与 IR s 有关的法律和

规章以及 TI G T A 项目和运作 ;(引 向财政部和国会汇报

有关问题及其解决进展 "

澳大利亚在 2003 年设立税务监察长 (rhe xnspeetor-

G en era l of T ax ati on , IG T ), 负责审查澳大利亚税务局

(A T o )制定的税法实施制度 !与行政事务有关的税法制度 !

向政府提出改进建议 "法律不允许 1G T 审查税种与税率的

设置 , 也不允许审查 A T o 设定的任何减免或优惠措施及

适用条件 "2( )1 2 年 IG T 开展的研究包括 :审查 AT O 的集

体裁定 , 审查 AT O 的中小企业审计和风险审查措施 !程

序和操作 , 审查 AT O 对替代争端解决机制的运用 "

3.处理纳税人申诉的专门机构 "调查表明 , 许多国家

( 18 个 ) 建立了专门机构 (例如调查官办公室 ) 来处理个

人对政府机构(包括税务机关)的投诉 "有些国家 (1 0 个 )

则建立了专门处理税务投诉的机构 , 例如税务调查官办公

室 , 还有少数国家 (5 个 ) 由设在税务机关内部的独立机

构负责纳税人申诉 "除了少数例外 , 所有这些机构都有权

报告他们在处理申诉时发现的制度性问题 "加拿大 /纳税

人调查官办公室 0 ( the O ffi ee of T axpaye". O nibudsn,an )

于 2007 年 5纳税人权利法案 6颁布时设立 ; 英国 /裁

判办公室 0 (A dj udieator . 5 o ffi ee ) 设立于 1993 年 ;美国

199 6年根据 5纳税人权利法案 H 6设立 /纳税人保护中心 0

(the T axpayer A dvoeate Serv iee, T A S ), 取代以前的纳税人

调查官办公室 "T A S 是位于 IR s 内部的独立组织 , 其职责

是帮助遭遇经济困境的纳税人 !通过正常渠道未能解决问

题而寻求帮助的纳税人 !或者那些认为 IR s 没有依法履行

职责的纳税人 "国家纳税人保护官负责领导整个项日, 每

州至少设有一名地方纳税人保护官 , 独立于地方 IR s 办公

室 , 直接向国家纳税人保护官报告 "纳税人保护官通过两

种途径独立代表纳税人利益 :( 1) 保证没能通过正常渠道

解决的问题得到及时 !公平的解决 ;(2) 甄别增加纳税人

负担和造成纳税人困扰的问题 , 提交 IR s 管理层注意并在

必要时提出立法建议 "

二 ! 内部结构重组与优化

许多国家的税务机关正在进行内部结构重组 , 目的是

降低成本 , 提高绩效 "这包括按功能模式或纳税人类型模

式设置业务部门 !减少管理层级以及功能集中化 !优化办

公网点布局 !加大对客户群体的类型化服务 (如设立大户

纳税人办公室 )o

(一 ) 内部结构重组

在税务机关内部结构设计上 , 过去二十年的总体趋势

是从传统的按税种设立改为按功能设立业务部门 , 许多国

家还进一步针对纳税人类型安排其遵从管理 (即服务和核

查 ), 而少数国家 (澳大利亚和美国 ) 则更进一步 , 直接

按照纳税人类型设立职能科室"具体而言 , /功能结构模式0

是按功能类别 (如登记 ! 会计 ! 信息处理 ! 审计 ! 税款征

收和上诉等 ) 设立科室 , 各科室通常跨税种工作 " /纳税
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F二划,,人类型模式 0则是围绕不同纳税人群体 (即大企业 !中小

企业 !高收入个人 )组织服务和强制执行功能 , 其根据在

于不同纳税人群体有着不同的特征和纳税遵从行为 , 因而

有不同的遵从风险 "如针对不同纳税人群体组织法律宣传 !

纳税人培训 !提供服务和进行更具针对性的审计 , 能有效

提高整体遵从水准 "目前 , 纳税人类型模式尚在早期发展

阶段 , 许多国家只是部分利用这种方式 , 如针对纳税大户

设立大户纳税人办公室 "约有三分之二国家的税务机关采

用混合标准 (即功能 !纳税人类型与 / 或者税种的组合 )o

(二 ) 办公网点优化

许多国家的税务机关过去在地区和市镇一级办公网点

分布广泛 , 但随着信息科技的发展以及政府绩效的要求 ,

这种现象正在改变 "首先是政府要求削减办公网点 , 以实

现规模经济 "其次 , 新技术的发展使得税务机关能够将部

分日常行政和季节性业务 (如纳税申报和税款缴纳 )通过

大型的专业处理中心集中办理 "第三 , 很多税务机关充

分利用各种服务渠道 , 如电话 !非预约办公室 (w 荻一in

o伍ce ) !因特网等为纳税人提供服务 "如专门的呼叫中心
取代或减轻人工咨询服务 , 税款缴纳实行直接划账 !在线

支付等 , 在线提供综合信息 !纳税指导和下载表格等 "第

四 , /整体政府 0措施 "如澳大利亚实施跨机构 !联合办

公战略 , 一些纳税人可以在澳大利亚其他政府机构的办公

网点获得纳税信息和帮助 , 这同样减少了税务机关办公网

点的分布需求 "目前 , 欧洲国家税务机关办公网点普遍规

模偏大 , 这与征收地方不动产税与机动车辆税有关 "许多

国家正在采取措施大规模降低办公网点分布 , 组建数量少 !

规模大的办公网点 , 提高运营效率"

一

判断标准通常为营业额或者总销售收入规模 !资产规模 !

年度纳税总额 !从事某些行业 (银行 !保险和石油 ) !有

大量的国际商业活动或是受控外国公司 , 雇员人数等 "许

多税务机关将公司集团及其关联子公司作为一个 /纳税人

整体 0纳入管理重点 "有些国家 (爱尔兰和南非 )的税务

机关将高收人个人也纳入 /大户纳税人部 0予以监管 "

(四) 高财富净值个人

高财富净值个人 (H igh N et w orth llldi vi dt扮七, H N 职月s)

是指拥有高额财富净值或者所得的个人 , 是近年来引起

国际组织和税务机关重视的另一个纳税群体 "根据财富

管理专家对 2008 一2009 年 H N w 15的增长和相关财富的

研究 , 即便受到全球金融危机的影响 , H N飞vls的世界人

口总量仍保持高增长 , 20的年 , 增长率为 17 .1% , 总数约

1 00 "万人 , 财富增长率为 18 9% , 总额高达 390 亿美元 "

FT A 20 09 年度报告 /密切关注高财富净值个人 0 (E nga gi ng

w ith H igh N etw orth Individu泌 ) 特别关注 H脚 I,对税务

机关提出的挑战 , 指出由于其涉税事务复杂 , 控制大量经

济实体 , 风险税额巨大 , 从事积极的税收筹划 , 从而对税

制的整体实施产生影响 "建议税务机关合理配置资源 , 组

建专门的 H N , Uls业务部门, 关注此类群体的涉税活动 ,

在战略和操作层面加大国际合作 , 加强信息和经验共享 ,

尤其是跨境交易"可惜 , 目前仅有8个国家的税务机关对

此设有专门的职能部门, FT A2 01 2 年度报告再次呼吁各国

重视和加强对此类纳税人的专门监管 "

三 ! 税务中介机构的管理与服务

本节为 ((税务行政 2013 6报告新增内容 "由于税法的

复杂性 !多变性和税收遵从负担的存在 , 税务中介在税制

的实施中发挥着重要作用 "澳大利亚在 201 1 一201 2 年约

有 23 000 个注册税务代理机构 !约 6 000 个经营活动申报

注册代理机构 , 通过这些中介机构填报的个人所得税申报

表比例为 70 % , 公司所得税申报表比例为 90 % "新西兰和

英国也是税务中介机构使用率较高的国家 "

鉴于税务中介的重要性 , FT AZ o08 年研究提出 /增进

的联系 0 (enh aneed relations址P ) 的建议 "认为如果税务机

关的行为具备五项品质 (基于商业意识的理解 !无偏 !合

比例 !开放 !负责 ), 并且具备有效的风险管理机制 , 税

务机关就可以与纳税人和税务中介在业务交往中建立更有

效和谐的关系 , 也就是所谓 /增进的联系0"

目前各国对税务中介的管理与登记制度差异很大 "在
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有些国家 , 税务咨询人员完全是自行注册和管理 , 遵守的

是职业团体的管理制度 "这种制度可能非常严格 , 税务中

介机构受到行业规范和伦理规则的严格监管 "例如英国 /英

格兰和威尔士注册会计师协会 0 以诚实 !客观 !专业 !谨

慎 !保密为其职业操守五大原则 "在有些国家 , 税务机关

积极介入税务中介的管理 , 通常规定特别的登记程序 , 并

给每个中介机构分配一个识别号码 , 从事任何涉税活动均

要标明该识别号 "例如 , 日本国家税务局对注册税务会计

师进行指导和监督 "

经调查 , 不到三分之一的税务机关报告本国有专门的

法律或者规章规范税务专业人士的执业活动 "大部分税务

机关不能报告 (甚至估计 ) 由税务中介填报的纳税申报表

数量 ;不到一半的税务机关定期调查税务中介的服务活动 ;

仅有60 % 的税务机关有正式的协商机制以密切与税务代理

人的关系 ;不到60 % 的税务机关设有专门的部门管理税务

专业人士 "澳大利亚和美国是这方面走在前列的国家 , 最

近 , 两国都颁布了新的税务中介法案 "英国则正在起草这

方面的管理规范 "

四 ! 电子纳税服务

近年来 , 税务机关为纳税人提供电子服务的广度和深

度不断加大 , 服务类型包括电子申报 !预填纳税申报表 !

电子缴税 !电子涉税信息等 "

(一 ) 电子申报 ( e一fili ng )

几乎所有被调查国家的税务机关都为主体税种 (个人

所得税 !公司所得税和增值税 )提供现代电子申报服务 ,

只是各国采用率以及各税种的采用率尚有差异 "201 1年 ,

个人所得税和增值税方面 , 有一半国家取得了大部分纳税

人采用电子申报的好成绩 "公司所得税方面 , 约60 % 国家

的电子申报占绝大多数比例 "许多国家是通过行政措施

(例如延展纳税申报期 ) 以及/或者强制要求而实现电子

申报率的大幅提高的 "其中 , 对公司所得税强制电子申报

的国家比对个人所得税强制要求的国家多 "而且 , 强制申

报也仅针对收入超过一定标准的纳税人 , 如加拿大为年度

毛收入超过10 0万美元的公司 "

(二 ) 预填纳税申报表 (pre一丘uing rax retu rn )

在纳税申报表设计与加工方面 , 过去十年一个突出的

进展是对个人所得税适用预填申报表制度 "税务机关利用

所掌握的信息 , 包括纳税人身份信息 ! 历史信启!! 第三方

关于纳税人所得和扣除的报告等 , 预填纳税申报表 , 再交

由纳税人核对 "在预填申报制度相当成熟的国家 (包括丹

麦 !芬兰 !挪威 !瑞典 !新西兰 !马耳他和智利 ), 绝大

部分纳税人的纳税申报表是完全自动生成的 "其他国家则

在不同程度上提供预填申报服务 , 我国的香港特别行政区

也有一定适用 "这有赖于相关配套法律制度的实施 , 例如

要求第三方报告相关纳税人信息 , 不能得到第三方信息源

证实的扣除和抵扣极少等 "目前 , 预填制度已经成为税务

机关个人所得税电子服务战略的一个重要组成部分 , 其他

税种则应用较少"

( 三 )税款缴纳 自动化 (automa tio n oftax paym ents)

因为电子支付便捷低廉 , 各国持续努力地为纳税人提

供完全的电子缴付税款服务 , 如直接划账 (即在线支付 )"

不过 , 超过一半的被调查国家仍以人工支付为最主要缴税

方式 , 包括邮寄支票 !现金 , 或者纳税人亲自到税务机关

或第三方机构缴款 "数据显示 , 完全人工 (即使用支票支

付 ) 的缴款成本是完全电子缴税方式的 5 一6 倍 "

(四 ) 其他电子服务

很多国家的税务机关还为纳税人提供其他电子服

务 , 包括网络税务信息 !在线个人纳税人信息服务 !与

纳税人电子交流 !在线法律和案例法数据库等 "有趣的

是 , 部分国家的税务机关还尝试利用社会媒体技术 (例如

Y ouT ube ! Faeebook 和 T w itt e:) 与纳税人互动 , 只是规模

很小 , 也在试验阶段 "

五 ! 税务行政的法定运行框架

(一 ) 纳税人权利和宪章

O EcD 最早在 1990 年发布关于成员国纳税人权利与

义务的调查报告 , 2003 年发布纳税人宪章范本 , 敦促各国

制订类似的纳税人权利保护宪章 , 当时成员国约三分之二

有此类宪章或宣言 "至 201 2 年 , 所有被调查国家都有一

套规范完整的纳税人权利宪章 "其中 , 45 个国家将其全部

或者部分纳入立法体系 , 而有 43 个国家的税务机关则在

行政性文件中予以详细阐释 , 使得纳税人权利与义务呈现

法典化或制度化趋势 "

(二 )税收裁定

为了保障纳税人被告知 !获得帮助以及稳定预期的权

利 , 绝大部分税务机关为纳税人提供关于如何解释和适用

税法的建议 , 即税收裁定 (tax ru hng )"这包括公开裁定

(Publie ru ling )和应纳税人申请而进行的私人裁定 (private

ruLli ng ), 这些裁定通常对税务机关具有约束力 "私人裁定

料
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F二划,,一般有期间限制 , 从 28 天到 90 天不等"瑞典在税务机关 愿披露制度且卓有成效的新西兰 , 自愿披露分为审计通知
之外设有独立的理事会 , 专门负责提供 /预约私人裁定 0, 前的披露和审计通知后的披露 "如果是通知前披露 , 还可

没有期间限制 "近年来 , 部分国家开始对裁定收费 " 免于起诉 ;如果是通知后披露, 则要根据涉嫌偷税与犯罪

(三 ) 增值税遵从负担 的情形决定是否起诉 "

20 08 年 1 月FTA 公布的一项研究表明 , 增值税的遵 最近几年 , 部分国家还针对特定类型的不遵从行为

从负担是所有税种中最重的 , 其中 , 发票管理和纳税申报 实施专项自愿披露政策 "例如美国 , 2009 年 ! 20 11 年和

是最重的两项义务 , 尤其对小企业而言 "为此 , 许多国家 201 2 年相继实施 /境外自愿披露项目 0 (0 瓜hor e vol un ta ry

采取了一些措施以减轻纳税人负担 , 包括优化增值税制度 Pr ogr am ), 要求拥有境外账户或资产的纳税人主动向国内

设计 (提高登记和缴纳增值税的门槛 , 减少纳税申报和缴 收入局申报以前纳税期的未申报所得 , 否则一旦被查出 ,

税的频率 , 采用简化的税收计算规则 ), 加大电子申报和 将面临高额罚款 , 包括欺诈处罚 !未申报处罚以及刑事起

税款电子支付等技术的应用"如大部分国家要求大户纳税 诉风险"201 2 年约有 5 000 件自愿披露申请 , 税务局官员

人按月申报和缴税 , 允许中小型纳税人按季度申报和缴税 , 声称从自愿披露项 目中征收了 55 亿美元的欠税 "英国在

少数国家 (德国 !芬兰 !丹麦和卢森堡 )允许纳税义务极 201 2 年也实施了三项有针对性的自愿披露措施 , 分别是针

小或者很少发生的纳税人按年申报和缴税 "很多国家允许 对高税率人群的 /纳税申报动议 0 ( T ax R etu m Ini tia tiv e ) !

部分小贸易商采用现金支付制 , 或者按统一税率计算纳税 针对 网上交易者 的 /电子市场运动 0 (E - m arketnl ace s

义务 "智利正在为中小型纳税人开发增值税发票和记账的 camP aign ) 和针对电气专家和电气工人的 /电气专家税收

自动生成系统 " 安全计划 0 (Elee饥eians .T ax sa企P一an )"

(四 ) 自愿披露政策 除了上述五方面内容外 , 5税务行政2013 6还报告

这是鼓励纳税人主动向税务机关报告以前纳税期的不 了税务机关的战略管理 !人力资源管理和税务行政 !国

遵从行为 , 从而免除全部或部分罚款 , 甚至免于刑事起诉 家税务局的资源配置 ! 税务机关的运作绩效等四个

的激励措施 "实践证明 , 该政策成本低廉而效用明显 "在 方面内容 , 有兴趣的读者可以访问网址 ht tP: 刀dx ,do i.

各国不断削减政府开支而要求绩效更优的背景下 , 自愿披 "rg八0.1787/978926420081 4一en , 获取完整而详细的信息 "

露政策受到越来越多国家税务机关的欢迎 , 在受调查的国 总之 , 201 3 年比较信息报告透露的大环境是各国政府均在

家中约40 % 有此类政策措施" 努力削减行政开支 , 降低政府机构运行成本, 要求税务机

加拿大的 / 自愿披露项 目 0 (v ol un ta ry Di sc los ur es 关不断根据纳税人的需求与偏好 , 调整和提供更优质便捷

Pr ogra ~ e, V D P) 允许纳税人主动纠正不准确 !不完整 的服务 , 即以最少的资源博取最大的效益 "未来的税务机

的信息 , 披露以前涉税事务未报告信息 "如果披露有效 , 关可谓自治与责任并重 , 未来的税务行政则需服务与效率

纳税人只需补缴欠税加利息, 而免于处罚 "在长期实行自 共赢 ".
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