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摘 要: 在西方经济发达国家，社会保障税占财税收入很大比例，地位十分重要。我国虽然尚未开征社会

保障税，但是开征社会保障税并非完全不可能。在当前税制结构优化背景下，社会保障税对整个

财税法制体系建设具有十分重要的意义。社会保障属于多层级的“公共产品”，社会保障税的开

征必然涉及到中央与地方财税权力配置，在宏观上影响到中央和地方的财税法制建设，因此非常

有必要从税权配置的角度对社会保障税进行研究。同时，社会保障税的税权配置也会对地方财税

法制完善产生重要影响，很值得注意。
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Legislation of Social Security Tax under the Background of
Tax Structure Optimization
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Abstract: In the western developed countries，the social security tax accounts for a large proportion of the financial
income，so it is very important． Although the social security tax is not been collected in China，it will
be levied in the long run． Under the current background of tax structure optimization，the social security
tax has vital significances to the finance and tax law system construction． Since social security is a kind
of“public product”in many levels，the social security tax levying will inevitably involve to the taxation
power allocation between the central and local governments and influence the central and local finance
and tax law construction． So it is necessary to research the social security tax in the view of
configuration of taxation． At the same time，the configuration of the social security tax taxation will also
influence the improving of the local finance and tax law and we should notice it．

Keywords: tax structure optimization; the social security tax; the configuration of taxation; local finance and tax law

—461—



一、引论

社会保障税( Social Security Tax) ，又称为社会保险税或社会保障缴款 ( Social Security Contribu-
tions) ，是为筹集特定社会保障基金而对一切发生工薪收入的雇主、雇员就其支付、取得的工资和薪金

收入为课税对象征收的一种税
［1］。由于社会保障税的课税对象为工薪收入，在美国又称之为工薪税

( Payroll Tax) 。在一些西方发达国家，社会保障税占据财政收入的很大比例，有些国家甚至可以达到

财政税收收入的一半以上，其地位非常重要。
社会保障税问题在中国长期处于被忽视状态，直到上个世纪 80 年代末期，才有学者开始对外国

社会保障税问题进行比较研究
［2］。进入 90 年代后，经济学界曾以税制改革为契机，对社会保障税问

题进行过相当激烈的讨论，但随后慢慢沉寂
［3］。近些年来，随着我国社会保障立法的推进，尤其是在

中央财政部门官员的正式表态之后
［4］，社会保障税问题重新引起人们的普遍关注，有些学者开始从法

律的角度研究社会保障税的开征问题
［5］。

在当前税收结构优化背景下，很有必要深入研究社会保障税。2010 年 10 月 28 日通过的《社会保

险法》虽然没有明确规定开征社会保障税，但《社会保险法》中规定的“社会保险费”同时兼具有税收

的性质。而且在实践中，有多个省份的社会保险费由税务部门征收，与财税体制紧密相连，对税收结

构的优化也产生一定的影响。2011 年 3 月 16 日全国人大通过的《中华人民共和国国民经济和社会发

展第十二个五年规划纲要》也明确指出，“按照优化税制结构、公平税收负担、规范分配关系、完善税权

配置的原则，健全税制体系，加强税收法制建设”、“继续推进费改税”、“逐步健全地方税体系，赋予省

级政府适当税政管理权限。”当前，社会保障税的研究已经进入到税制具体涉及阶段，可以合理预见，

社会保障税的开征并非完全不可能。由于社会保障税的开征必然会对我国整个税制结构产生重大而

深远的影响，因此，很有必要对此问题进行深入研究。
研究社会保障税可以有多个视角，其中税制优化与税权配置是非常重要的切入点。我国当前的

社会保障制度体系相当复杂，各个具体项目之间差异较大，而其相互关系错综复杂，作为社会保障筹

资方式的社会保障税，不仅在性质上兼具有“税”和“费”的双重复合性，而且涉及到个人与国家、中央

与地方多个层面的诸多利益，研究社会保障税法制建设，寻找一个合适的切入点非常重要。在当前社

会背景下，税制结构的优化是税制改革的一个重要方面，而税制结构优化必然会涉及到中央与地方的

税权配置，况且，“从一定意义上说，税权是整个税法研究的核心”，“税法学上的许多问题，都可以解

释为各种不同意义上的税权如何有效配置的问题。”［6］
因此，从税制结构优化背景下税权配置的角度

研究社会保障税与地方财税法制建设，非常重要。
二、税制结构优化背景下的社会保障税

研究社会保障税法制建设，有必要结合税制结构优化这一大的背景。只有在这一大背景之下，才

能更好地认识社会保障税法制建设相关问题。
税制结构，又称为税收结构，是指一个国家税收体制的内部构成及其组合。或者说，“税制结构是

指一个税收体系中的税种构成以及不同税种的地位和相互关系。”［7］
税制结构合理与否，对于一个国

家的财政状况具有非常重要的意义，因为，“一国的税收体系由哪些税种或税类构成，各税种或税类之

间的数量比例关系及协调性、互补性如何，都是税制结构方面的问题，它们直接影响着整个税收体系

内在功能的有效实现。”［8］
总体上看，税制有单一税制和复合税制之分，但现代国家一般采取复合税

制。虽然各国在具体结构方面存在一定的差异，呈现出一定程度的国情特色，但仍然具有一定的共

性。例如，“学者一般认为现代税收体系在具体结构上由三大课税体系构成，即所得税系、商品税系和

财产税系，并且，三大税系各自包含一系列的税种。”［8］
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从税制的具体构成来看，在西方主要发达国家，社会保障税一般占有相当大的比重，对一国的财

政收入和税制结构都具有十分重要的影响。尤其是近些年来，随着各国社会保障事业的进一步发展，

社会保障事业所需资金支出的数字也越来越大，社会保障征收范围逐步扩展，社会保障征收比例逐步

提高，社会保障税在整个税收收入中所占的比例也越来越大。据统计，“( OECD 成员国) 在 21 世纪

后，其在税收收入的平均比重已超过 25%，在许多发达国家( 如日本、德国、法国和意大利) 的税收收

入中，该税所占比重已超过个人所得税，跃居为第一大税种。”［9］

我国现行税制结构主要有增值税、营业税、消费税、关税和所得税这些主要税种构成，社会保障税

在我国税制结构中长期缺位。现行税制结构有其形成的特殊历史背景和原因，虽然在历史上曾经发

挥了重要作用，但是随着我国社会经济的不断发展，现行税制已经越来越不适应现实经济生活的客观

需要，亟需进行优化。据财政部 2011 年 7 月 19 日公布的数据显示，在 2011 年 1 月至 6 月，“全国税收

总收入完成 50028． 43 亿元，同比增长 29． 6%，相当于去年全年税收收入的 68%”，其中，“在上半年的

税收中，消费税、营业税等间接税的占比高达 46． 6%，且绝大多数税收由企业缴纳，这种不合理的税制

结构已成为我国宏观税负居高不下的主要原因，并导致税收增长和物价高度正相关，不利于通胀管

理，亟需改变。”［10］
在税务学界和税法学界，进行税制结构优化已经成为学者们的共识。

社会保障税作为一种直接税，是影响我国税制结构和税负水平的一个重要因素。在税制结构优

化的大背景下，受到了社会各界广泛的关注。从税制结构优化的角度来看，社会保障税的开征对我国

税制结构的优化作用主要体现在以下两个方面:

一是将会大幅度提高直接税在我国税制结构中所占的比例，从根本上改变我国当前的税制结构。
社会保障税是一种直接税，纳税人不能转嫁税负，而且在西方国家大多被归入到所得税之中。社会保

障税的开征，将会使我国税制结构真正实现“流转税和所得税双主体”的模式。社会保障税对我国税

制结构的这种影响十分明显，据学者调研统计数字，“如果按与外国可比的口径，将我国的社会保险费

视同外国的社会保障税( 捐) 纳入税收收入，那么在不太远的将来，我国税收收入占 GDP 的比重达到

25%左右，直接税收入占税收收入的比重达到 50%左右，是完全有可能实现的。”［11］

二是将会对所得税内部结构产生非常重要的影响。由于社会保障税和个人所得税都是以劳动者

的工资薪金为征税对象，具有共同的税基，因此必然会涉及到如何避免和弱化社会保障税与个人所得

税重复征收的问题。社会保障税与个人所得税的性质上存在很大的差异，社会保障税有明显的累退

性，而个人所得税有明显的累进性，这两种不同性质的税种如何协调也将是社会保障税开征需要考虑

的重要问题。同时，社会保障税与企业所得税也存在一定的内在关联。由于社会保障税以工资薪金

为征税对象，因而，在很大程度上受到企业计税工资制度和企业所得税的影响。
在税制优化的背景下研究社会保障税有助于我们从宏观上认识社会保障税与地方财税法制建设

的整体框架。社会保障税的开征对于地方财政法制建设的影响将是系统的、全面的。这些将会在后

面的内容中具体论述。
三、税制结构优化与社会保障税中的税权配置

研究税制优化背景下的社会保障税法制建设，还有必要研究社会保障税中的税权配置。因为社会

保障税中的税权配置影响到中央和地方的财政关系，因而对整个财税法制建设都将会产生重要影响。
税权可以从多个纬度进行解析，例如，税权可以分别从国际法与国内法的角度去理解，其中国内

法上的税权又可以分为广义和狭义的税权。通常理解中的税权，是狭义的税权，“是国家或政府的征

税权( 课税权) 或称税收管辖权”，“其具体内容包括税收立法权、税收征管权和税收收益权( 或称税收

入库权) ”［8］
本文讨论的税权，也正是从这种意义上进行理解。从社会保障税与地方财税法制建设的
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角度来看，社会保障税税权配置关系到中央与地方的财政利益划分，因而对地方财税法制建设具有非

常重要的影响。
社会保障税中的税权配置首先涉及到社会保障税的税收立法权的问题。税收立法权主要包括税

法的初创权、税法的修改权和解释权、税法的废止权。税收立法权的分配，同样可以有横向分配与纵

向分配之分。对于税收立法权的分配，各国由于具体国情的差异导致其的具体实践也有一定的不同。
我国的税收立法权分配在纵向分配上属于集权模式，在横向分配上属于分享模式。虽然在总体上中

央垄断了税收立法权，但在具体的税收制度建设方面，地方政府仍然享有一定的权力。具体到社会保

障税，由于社会保障许多项目具有一定的地域特色，因此，根据以往的经验，即使是开征了社会保障

税，中央也会通过授权的方式赋予地方政府一定的社会保障税立法权。这将对地方财税法制建设产

生重要的影响。
社会保障税税权配置还涉及到社会保障税的税收征管权与税收收益权问题。对于社会保障税的

征收管理权以及由此带来的税收收益权是属于中央还是属于地方，也就是社会保障税在性质上是中

央税还是地方税的问题，学界曾经有过一定的争议，主要有三种观点。第一种观点认为，社会保障税

应属中央税，由国税部门征收。他们认为，在实行分税制的财政管理体制条件下，考虑到社会保障税

的特性，社会保障税应划定为中央税收，由国税机关征收管理
［12］。第二种观点认为，社会保障税是地

方税，按照属地原则列入地方税体系，统一由税务部门征收
［13］。第三种观点认为，社会保障税属于中

央和地方共享税，但对于由哪个部门征收，则存在一定的争议。有人认为，应由国税机关负责征收; 也

有人认为，应由地税机关负责征收
［14］。总体看来，“社会保障税作为具有一定收入分配功能和经济稳

定功能的税种，原则上就划归中央，同时，该税又属于受益税，因而可根据受益范围即该税种( 系) 的具

体受益内容分属中央和地方各级政府。”［15］
因此，把社会保障税定位为中央和地方共享税，更符合社

会保障税的性质，也更符合我国当前财税法制建设的实际情况。
其实，社会保障税的这种税权配置与社会保障项目的复合性与多样性直接相关。根据税法原理，

国家税收存在的重要依据之一就是公共产品理论。而依据公共产品理论，公共产品又可以分为不同

层次，不同层次的公共产品由不同层级的政府来提供，这已经成为学界的共识。社会保障作为一种

“公共物品”，具有公共物品的一般属性，但是，因为社会保障各个项目之间内容和性质存在较大的差

异，致使社会保障税的“公共性”层次划分很难界定。一般认为，我国当前的社会保障项目主要有社会

保险、社会救助、社会福利和社会优抚。其中社会保险又可以分为养老保险、医疗保险、工伤保险、失
业保险和生育保险五类。除社会保险以外的社会救助、社会福利、社会优抚等项目，在传统上一直由

国家财政统一安排，属于由国家提供的国家级“公共产品”，具有较强的公共属性，这部分的税收权力

归属中央更加合适。但是，社会保险的“公共性”却更加复杂。其中，基本养老保险涉及面广、周期长、
风险大，因而由中央政府统一统筹并承担最终责任更加合适，例如，《社会保险法》第 64 条第 3 款也明

确规定，“基本养老保险基金逐步实行全国统筹。”因而，基本养老保险具有强烈的“国家公共产品”属

性，相应的税收收入则也应当归属于中央。而补充养老、医疗、失业、工伤、生育等保险项目不仅涉及

到个人、家庭和企业，同时与地方经济发展、生态环境、投资环境紧密相连，具有一定的“地方公共产

品”的性质，因此地方政府应当承担相应的责任。
四、社会保障税与地方财税法制建设

财税法制体系是处理中央与地方以及地方各级政府之间财税关系的制度体系，因此，财税法制建

设的核心也就是在明确中央与地方事权和支出范围的基础上，进一步明确划分实现事权的资金来源。
在当前税制结构优化背景下，社会保障税的开征同时也会对地方财税法制建设产生非常重要的影响。
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一方面，社会保障税将会改变中央与地方的财政税收关系，并将导致中央与地方税收权限的重新组

合，这在前面已经有相应论述; 另一方面，社会保障税还将会改变地方财税体系的具体构成，在具体制

度方面对地方财税法制建设提出一系列的挑战。具体来讲，社会保障税主要从以下几个方面影响地

方财税法制建设:

一是如何因地制宜制定有关社会保障税的地方性法规和规章。如前所述，社会保障是具有层级

性的“公共产品”，社会救助、社会福利、社会优抚等项目由中央统一提供，而在社会保险诸项目中，除

了基本养老保险由中央统一提供以外，其余的社会保险项目，具有明显的地方特色，因此，各统筹地区

有必要根据当地情况，制定相应的地方法规和规章来规范各地的社会保障税问题。这在税收立法的

层面对地方财税法制建设提出的挑战，也是具有一定的全局性并且难度较大的挑战。
二是如何加强社会保障税的征收管理工作。社会保障税是社会保障资金的重要来源，关系到社

会保障事业的兴衰成败，因此，社会保障税的征收管理工作非常重要。尤其是社会保障税中大部分项

目的征收与地方税务系统密切相关，因此，非常有必要通过地方财税法制建设来保证社会保障税的及

时足额征收。事实上，目前征缴的社会保险费，除了由社会保障行政部门征收以外，在全国各地已经

有多个省市自治区是由地方税务部门进行征收。因此，可以合理预见，未来社会保障税的征收也将大

部分由地方税务部门负责征收，这就对地方财税法制建设中的税收征管提出了严峻的挑战。
三是如何进一步加强地方税务人员素质与税收信息化管理建设问题。社会保障税与一般税种的

一个重要区别就在于，社会保障税的涉及面极其广，而且由于社会保障税不存在像个人所得税的起征

点问题，所以社会保障税的征收进行起来会更加繁琐。这不仅对地方财税法制建设中的“软件”———
地方税务部门工作人员的素质提出了较高的挑战，同时也对地方财税法制建设中的“硬件”———地方

税收信息化管理建设问题提出了非常高的要求。此外，社会保障税还涉及到税务部门以外的社会保

障行政部门，因此，不仅要加强地方税务部门与其他部门之间的协调沟通，而且还要加强税务部门与

其他相关部门的信息共享机制建设。
四是如何加强地方社会保障资金监管与维持收支平衡问题。与一般的税种不同，社会保障税属

于受益税，具有直接的受益性和返还性。社会保障资金涉及到广大人民群众的切身利益，是人民的

“保命钱”，尤为重要。而且在社会保障税中，有些项目如养老保险项目的时间跨度非常长，社会保障

税的资金的监管和收支平衡问题就显得尤为重要。自从 2006 年上海社会保险基金案发生之后，社会

保障资金监管问题已经成为人民群众普遍关心的问题，如何加强地方社会保障基金的有效监管，也已

经成为地方财税法制建设中的重要问题。同时，社会保障资金支出属于刚性需求，具有不可替代性，

而且社会保障具有一定的不可逆转性，社会保障待遇水平一旦提高就很难下降。在西方一些国家，社

会保障待遇水平问题一直是决定一个政党能否顺利有效执政的重要因素。因此，社会保障资金收支

的平衡问题应当是中央和地方各级政府在财税法制建设中应当密切关注的内容。尤其是结合当前中

国老龄化社会即将到来这一现实，社会保障资金的收支平衡问题就显得更加重要。
以上只是从总体上大致描述了社会保障税对地方财税法制具体制度建设方面的主要影响。由于

社会保障税目前尚未开征，因此，以上的分析仅仅是一种大体的描述，其实，社会保障税对地方财政法

制建设影响的具体细节问题及其相关关系会更加复杂，有待于理论的深入研究与实践的进一步验证。
但是，放眼未来，社会保障税一定会对地方财税法制建设产生重要的影响。关注未来制度体系构建，

这在当前的财税法制建设中尤为重要，同时也是财税法学学术研究的重要价值之一。
结语

社会保障税在西方财政税收体系中占据十分重要的地位。在我国当前社会保障制度迅速发展的
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特殊历史时期，社会保障税作为筹集社会保障资金的有效途径，是支撑我国社会保障事业发展的财力

基础，因此也会在我国未来的财政税收体系中占据相应的位置。尤其是在当前税制结构优化的背景

下，社会保障税的地位更加凸显，研究社会保障税也更有意义。同时，社会保障税问题关系到中央与

地方的税权配置，将会对中央和地方的财税法制建设产生非常重要的影响，并在具体财税制度的各个

层面提出相应的挑战。本文基于当前财税法制建设的实际情况，以税制结构优化为大背景，从总体上

对社会保障税与财税法制建设相关问题进行了初步探讨，以期引起学界对这一问题的重视。
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