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自1954年至2014年的60年间，从第一届全国

人民代表大会到第十二届全国人民代表大会，随

着中国政治、经济和社会的发展，税收立法经历了

一个曲折的发展过程。这个过程大体可以划分为

三个时期，即计划经济时期（1949～1978年）、经

济转轨时期（1979～1992年）和社会主义市场经济

时期（1993年至今）。在此期间，全国人民代表大

会及其常务委员会（以下简称全国人大及其常委

会）先后制定了一系列税收法律及与税收直接相

关的重要法律，还授权国务院制定了一系列税收

行政法规，取得了税收立法的辉煌成就。

一、计划经济时期的税收立法（1949～

1978年）

计划经济时期的税收立法，始于新中国成立初

期，主要内容见诸中国人民政治协商会议（以下简

称全国政协）、中央人民政府委员会、中央人民政

府政务院（以下简称政务院）、全国人大及其常委

会制定的有关法律、法规，以《中国人民政治协商

会议共同纲领》、《中华人民共和国宪法》、《政务院

关于统一全国税政的决定》、《中华人民共和国农业

税条例》和《中华人民共和国工商统一税条例（草

案）》为典型代表。

（一）全国政协、中央人民政府委员会和政务

院制定的有关法律、法规

1949年9月29日，全国政协第一届全体会议通

过具有临时宪法性质的《中国人民政治协商会议共同

纲领》。在新中国成立初期，中国税收立法主要以政

务院发布税收法规的形式进行。1950年1月30日，政

务院通令公布《关于统一全国税政的决定》，其中关

于税收立法权的规定如下：“（一）凡有关全国性的税

收条例法令，均由中央人民政府政务院统一制定颁布

实施，各地区应切实遵照执行，如有意见可建议中央

考虑。在中央未修改前，不得自行修改或变更。（二）

凡有关全国性的各种税收条例之施行细则，由中央税

务机关统一制定，经财政部批准施行。各区税务管理

局得根据中央颁布之税法章则精神制定稽征办法，经

大行政区财政部批准施行。（三）凡有关地方性税收

之立法，属于县范围者，得由县人民政府拟议报请省

人民政府或军政委员会批准，并报中央备案；其属于

省（市）范围者，得由省（市）人民政府拟议报请大

行政区人民政府或军政委员会核转中央批准。”

随上述决定附发和此后政务院陆续公布的主要

税收法规有《工商业税暂行条例》、《货物税暂行条

例》、《契税暂行条例》、《屠宰税暂行条例》、《印花

税暂行条例》、《利息所得税暂行条例》、《特种消费

行为税暂行条例》、《中华人民共和国海关进出口税

则》、《城市房地产税暂行条例》和《车船使用牌照

税暂行条例》。此外，1950年9月5日，中央人民

政府委员会公布《新解放区农业税暂行条例》，自

公布之日起实施。

（二）全国人大及其常委会、国务院制定的有

关法律、法规

1954年9月20日，第一届全国人大第一次会
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议通过《中华人民共和国宪法》，从总体上划分了

全国人大、全国人大常委会及国务院的职权。此

后，全国人大及其常委会制定的法律成为中国税

收立法的最高形式。1954年《宪法》第一百零二条

规定“中华人民共和国公民有依照法律纳税的义

务”，从而在《宪法》中设立了关于公民纳税义务

的条款。但该法并未对税收立法权划分问题做出

明确具体的规定，导致税收立法中，既有全国人大

常委会制定的法律，也有国务院制定的法规。此期

间，税收立法取得了明显成效，其中最重要的是

1958年6月3日第一届全国人大常委会第九十六次

会议通过、当日公布施行的《中华人民共和国农业

税条例》，1958年9月11日第一届全国人大常委会

第一百零一次会议原则通过、1958年9月13日由

国务院发布试行的《中华人民共和国工商统一税

条例（草案）》及1972年3月30日国务院发布的

《中华人民共和国工商税条例（草案）》。

1975年1月17日，第四届全国人大第一次会

议通过并公布第二部《中华人民共和国宪法》。与

1954年宪法相比，该法中保留了关于全国人大、全

国人大常委会、国务院职权的规定，但删除了关于

公民纳税义务的条款。

1978年3月5日，第五届全国人大第一次会议通

过并公布第三部《中华人民共和国宪法》。与1975年

宪法相比，该法中关于国家权力、全国人大及其常委

会、国务院的职责、税收等方面的规定基本没有变化。

二、经济转轨时期的税收立法(1979～

1992年）

中国1978年开始实行改革开放政策以后，从

计划经济向有计划的社会主义商品经济、社会主

义市场经济转轨过程中，税收立法取得了很大的

进展。不仅新修订的宪法恢复了关于公民纳税义

务的条款，而且制定、授权国务院制定了一系列税

收法律、行政法规，还在很多重要相关法律中设立

了关于税收的条款。

（一）宪法和部分重要相关法律中的税收规定

1982年12月4日，第五届全国人大第五次会

议通过《中华人民共和国宪法》，当日公布施行。该

法第二章《公民的基本权利和义务》第五十六条规

定：“中华人民共和国公民有依照法律纳税的义

务。”其后，1988年4月12日、1993年3月29日、

1999年3月15日和2004年3月14日，第七届全国

人大第一次会议、第八届全国人大第一次会议、第

九届全国人大第二次会议和第十届全国人大第二

次会议先后四次通过《中华人民共和国宪法修正

案》，但都未触及1982年宪法中关于国家权力、全

国人大及其常委会、国务院的职责及税收之规定。

此外，1979年7月1日第五届全国人大第二次

会议通过的《中华人民共和国刑法》、1985年1月

21 日第六届全国人大常委会第九次会议通过的

《中华人民共和国会计法》、1986年4月12日第六

届全国人大第四次会议通过的《中华人民共和国

民法通则》和1987年1月22日第六届全国人大常

委会第十九次会议通过的《中华人民共和国海关

法》等相关重要法律中，都有关于税收的规定。

（二）全国人大及其常委会制定的税收法律

1980年9月10日，第五届全国人大第三次会

议通过《中华人民共和国中外合资经营企业所得

税法》、《中华人民共和国个人所得税法》，当日公

布施行。

1981年12月13日，第五届全国人大第四次会

议通过《中华人民共和国外国企业所得税法》，当

日全国人大常委会委员长令公布，自1982年1月1

日起施行。

1991年4月9日，第七届全国人大第四次会议

通过《中华人民共和国外商投资企业和外国企业

所得税法》，当日公布，自1991年7月1日起施行。

1992年9月4日，第七届全国人大常委会第二

十七次会议通过《中华人民共和国税收征收管理

法》和《全国人民代表大会常务委员会关于惩治偷

税、抗税犯罪的补充规定》，当日公布，自1993年

1月1日起施行。

（三）全国人大及其常委会授权国务院制定

的税收行政法规

1984年9月18日，第六届全国人大常委会第

七次会议通过《全国人民代表大会常务委员会关

于授权国务院改革工商税制和发布试行有关税收

条例（草案）的决定》。决定中规定：“授权国务院

在实施国营企业“利改税”和改革工商税制的过程

中，拟定有关税收条例，以草案形式发布试行，再

根据试行的经验加以修订，提请全国人民代表大
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会常务委员会审议。国务院发布试行的以上税收

条例草案，不适用于中外合资经营企业和外资企

业。”同日，国务院发布《中华人民共和国产品税

条例（草案）》、《中华人民共和国增值税条例（草

案）》、《中华人民共和国盐税条例（草案）》、《中华

人民共和国营业税条例（草案）》、《中华人民共和

国资源税条例（草案）》、《中华人民共和国国营企

业所得税条例（草案）》和《国营企业调节税征收

办法》，均自1984年10月1日起施行。

1985年4月10日，第六届全国人大第三次会议

通过《全国人民代表大会关于授权国务院在经济体制

改革和对外开放方面可以制定暂行的规定或者条例的

决定》。决定明确：“授权国务院对于有关经济体制改

革和对外开放方面的问题，必要时可以根据宪法，在

同有关法律和全国人民代表大会及其常务委员会的有

关决定的基本原则不相抵触的前提下，制定暂行的规

定或者条例，颁布实施，并报全国人民代表大会常务

委员会备案。经过实践检验，条件成熟时由全国人民

代表大会或者全国人民代表大会常务委员会制定法

律。” 此后，国务院据此陆续发布了包括《中华人民

共和国集体企业所得税暂行条例》、《国营企业工资调

节税暂行规定》、《国营企业奖金税暂行规定》（修订）、

《集体企业奖金税暂行规定》、《事业单位奖金税暂行

规定》、《中华人民共和国城乡个体工商业户所得税暂

行条例》、《中华人民共和国税收征收管理暂行条例》

等一系列主要税收法规。

三、社会主义市场经济时期的税收立法

（1993年至今）

1993年以后，随着社会主义市场经济体制的

逐步建立和完善，中国的税收立法取得了一系列

重大进展，逐步统一了城乡税制和内外税制，立法

水平逐渐提高，与国家法律体系建设的步伐和总

体目标更加协调。

（一）全国人大及其常委会制定的主要税收

法律

1993年10月31日，第八届全国人大常委会第

四次会议通过《全国人民代表大会常务委员会关

于修改〈中华人民共和国个人所得税法〉的决定》，

当日公布，自1994年1月1日起施行。

1993年12月29日，第八届全国人大常委会第

五次会议通过《全国人民代表大会常务委员会关

于外商投资企业和外国企业适用增值税、消费税、

营业税等税收暂行条例的决定》，当日公布施行。

1995年10月30日，第八届全国人大常委会第

十六次会议通过《全国人民代表大会常务委员会

关于惩治虚开、伪造和非法出售增值税专用发票

犯罪的决定》，当日公布施行。

1999年8月30日，第九届全国人大常委会第

十一次会议通过《全国人民代表大会常务委员会

关于修改〈中华人民共和国个人所得税法〉的决

定》，当日公布生效。

2001年4月28日，第九届全国人大常委会第

二十一次会议通过修订以后的《中华人民共和国

税收征收管理法》，当日公布，自5月1日起施行。

2005年10月27日，第十届全国人大常委会第

十八次会议通过《全国人民代表大会常务委员会

关于修改〈中华人民共和国个人所得税法〉的决

定》，当日公布，自2006年1月1日起施行。

2007年3月16日，第十届全国人大第五次会

议通过《中华人民共和国企业所得税法》，当日公

布，自2008年1月1日起施行。

2007年12月29日，第十届全国人大常委会第

三十一次会议通过《全国人民代表大会常务委员

会关于修改〈中华人民共和国个人所得税法〉的决

定》，当日公布，自2008年3月1日起施行。

2011年2月25日，第十一届全国人大常委会

第十九次会议通过《中华人民共和国车船税法》，

当日公布，自2012年1月1日起施行。

2011年6月30日，第十一届全国人大常委会

第二十一次会议通过《全国人民代表大会常务委

员会关于修改〈中华人民共和国个人所得税法〉的

决定》，当日公布，自同年9月1日起施行。

（二）部分重要相关法律中的税收规定

2000年3月15日，第九届全国人大第三次会议

通过《中华人民共和国立法法》，当日公布，自7月

1日起施行。该法第八条规定，基本经济制度以及财

政、税收、海关、金融和外贸的基本制度，只能制定

法律。第九条规定：“本法第八条规定的事项尚未制

定法律的，全国人民代表大会及其常务委员会有权

做出决定，授权国务院可以根据实际需要，对其中的

部分事项先制定行政法规”，同时规定了但书条款。
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此外，1994年3月22日第八届全国人大第二次

会议通过《中华人民共和国预算法》、1997年3月14

日第八届全国人大第五次会议通过的修订以后的《中

华人民共和国刑法》和部分刑法修正案、2000年7月

8日第九届全国人大常委会第十六次会议通过的修改

后的《中华人民共和国海关法》，以及1993年、1999

年全国人大常委会两次修改的《中华人民共和国会计

法》等重要相关法律中，都有关于税收的规定。

（三）全国人大授权国务院制定的税收行政

法规

1993年12月25日，国务院批转国家税务总局报

送的《工商税制改革实施方案》，自1994年1月1日

起施行。据此，国务院陆续发布了《中华人民共和

国增值税暂行条例》、《中华人民共和国消费税暂行

条例》、《中华人民共和国营业税暂行条例》、《中华

人民共和国企业所得税暂行条例》等税收行政法规。

四、关于进一步完善中国税收立法的初

步展望

2011年3月14日，第十一届全国人大第四次会

议批准《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》。《规划纲要》第十一篇第四十七

章第三节“改革和完善税收制度”提出：“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。”

2013年10月30日，新华社授权发布第十二届

全国人大常委会立法规划，其中增值税法等若干单

行税法列入条件比较成熟、任期内拟提请审议的法

律草案范围。同年11月12日，中国共产党第十八

届中央委员会第三次全体会议通过《中共中央关于

全面深化改革若干重大问题的决定》。其第五部分

“深化财税体制改革”提出：“必须完善立法、明确

事权、改革税制、稳定税负、透明预算、提高效率，

建立现代财政制度，发挥中央和地方两个积极性。”

第八部分“加强社会主义民主政治制度建设”提出：

“推动人民代表大会制度与时俱进，完善中国特色

社会主义法律体系，落实税收法定原则。”

根据中共中央、全国人大及其常委会的上述要求，

笔者认为，我国进一步完善税收立法，可以从宪法、税

收法律和涉及税收的其他法律三个方面进行考虑：

首先是宪法。《中华人民共和国宪法》是我国

的根本大法，具有最高法律效力。但是，现行宪法

中没有直接规定税收法定原则，不同于当今世界

很多国家的宪法，也不同于旧中国时期制定的宪

法和具有宪法性质的法律。在中国走向现代民主

和法治的新时代，这种情况应当尽快改变。可以考

虑将税收法定原则直接写入宪法，根据实行分税

制财政管理体制的需要规定不同层级的税收立法

权，全面规定自然人、法人和其他组织依法纳税的

义务，同时规定财政、审计等相关制度的基本原

则。鉴于目前未见中共中央、全国人大及其常委会

公布关于修改宪法的意见，估计此事短期内难以

列入立法计划，但有关研究工作不应当因此搁置。

其次是税收法律。随着中国法治建设的逐步推

进、公众民主和法治观念的日益增强，近年来社会各

界要求落实《立法法》关于税收基本制度只能制定法

律的规定、取消国务院制定税收行政法规的授权的

呼声很高，税收立法的任务相当繁重：一些现行税收

行政法规需要上升为法律，一些现行税收法律需要

修订。因此，应当根据完善税制、税收管理制度的需

要，区别不同情况，逐步推进，并尽量加快步伐：条

件比较成熟的税收行政法规（如关税条例），可以先

行升格为法律；条件暂时不太成熟的税收行政法规

（如消费税暂行条例），应当先完善行政法规，待其比

较成熟后升格为法律；正在改革中的税种（如增值

税、营业税），应当加快改革步伐，在改革完成以后

适时制定法律；有些地方税（如房地产税、车船税）

可否由全国人大或者全国人大常委会立法改由地方

人大立法，颇值得研究；已经制定的某些税收法律

（如《个人所得税法》、《税收征管法》），也应当随着

有关税制和税收管理制度的改革尽快完善。

最后是涉及税收的其他法律。可以采取“跟进”

的方式，即在修订税收法律后及时修正涉及税收的

其他法律的相关条款。修正此类法律中的税收条

款，宜粗不宜细，以免出现税法规定零散、不规范

和不统一，对于经济社会事务产生不必要、不适当

的干预，及因修法工作繁琐而影响执法效率等现

象。涉及税收的其他法律制定和修改以后，税收法

律需要相应修改的，也应及时修改。
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