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                                                                    高效使用，是当前税源管理的基本格局。
                                                                      甄别管理对象或划分工作职责开展枕源

                                                                      现枕源管理的低成本和高效率。
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右，税务干部中真正从事一线税源管理的税收管
理员国税、地税各有10万人左右。2008年底税收
管理员人均管户超过200户，一些沿海发达地区
更是达到1,00(）户以上，最多者达3,500户①。纳
税人户数的迅猛增长以及由此带来的税收管理员
人均管户的增长，给税源管理工作提出了严峻的
挑战。税务部门除了依靠增加管理人员、加大资
源投人这种外延式手段以外，更应当从创新管理
方式、提高管理效率等内涵式手段上下功夫，提
高税源管理的质量和效率。
表1.2003年一2008年税收收入、纳税人总户数和

                税务干部数统计表②

    一、税源分类管理的提出：当前税源管理的
基本格局

    2003年以来，我国税务系统逐步形成了“以
申报纳税和优化服务为基础，以计算机网络为依
托，集中征收，重点稽查，强化管理”的34字税
收征管模式，强调税源管理是税收征管的基础和
核心，凸显税源管理在税收征管工作中的重要地
位。作为强化税源管理的载体，2005年我国开始
推行税收管理员制度，批判地吸收了传统的专管
员管户制度的优点，在一定程度上缓解了税收征
管工作中全面以管事替代管户带来的“疏于管理、
淡化责任”川的状况。从总体上讲，尽管新型征管
模式力图通过加强税源管理以提升税收征管的质
量和效率，但实践中由于税务部门受客观经济条
件的限制和传统管理方式的束缚，税源管理工作
逐步走人了一个以高成本、低效率为基本特征的
怪圈。这从当前税源管理的基本格局中可窥一斑：

      （一）税源管理可支配资源与税源管理的高标
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157准要求之间的矛盾异常尖锐
    当前税源管理中存在着“一多一少”、．“一高
一低”两大矛盾，即纳税户多而税收管理员少、
税源管理要求高而管理员平均素质偏低，造成税
源管理疲于应付、浮于表面，税源管理广度和深
度的拓展在很大程度上受制于管理资源的熬量和
质量。

    1.  “一多一少”，即纳税户多而税收管理员少
    从表1和图1可以看出，2003年到2008年我
国税收收人和纳税人总户数分别从20,446.1亿元、
1,665万户增长到54,219.6亿元、2,157万户，分
别增长了164.9％和29.6%，年均增长率分别为
33.0％和5.9%，而税务干部始终稳定在85万人左
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图1, 2003年一2008年税收收人、纳税人总户数
            和税务干部数统计表③
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    2.“一高一低”，即税源管理要求高而税收管
理员平均素质偏低

＿ 税源管理要求高体现在三个方面，一是经济
社会发展带来的纳税人经营方式的多样化和复杂
化，如以电子商务为代表的经营方式创新、以金
融创新为代表的经营业务创新和以母子公司、总
分机构、连锁经营、总部经济为代表的企业组织
形式创新等新兴经济活动层出不穷，征纳双方信
息不对称问题日益突出；二是税收征管改革和信
息化建设给税收征管工作本身带来的理念创新、
业务创新、制度创新和手段创新，以“信息管税”
为特征现代税源管理模式逐步形成；三是税收管
理员制度规定了税收管理员的6大项17小项工作
职责，涵盖户籍管理、纳税评估、 日常检查、催
报催缴、咨询辅导等，对税收管理员的综合素质

提出了较高的要求冈。税收管理员平均素质偏低主

要是综合业务素质较低，专业型与复合型相结合

的知识结构还不具备，利用计算机进行分析决策
和辅助管理的水平不高，税收管理员的学历结构

和年龄结构不尽合理。我们对浙江省某市国家税
务局进行了调研（见图2、图3)，该局共有税收

管理员568人，从学历构成来看，大学以上文化
程度的仅有1 0 9人，占比不足2 0 %；从年龄结构
来看，4 0岁上下的税收管理员占比近8 7 %，而3 0

岁以下的仅占5%，这对税源管理的干部队伍建设
和整个税收事业的长远发展极为不利。

              研究生以上         初中以下

    （二）粗放化的税源管理方式阻碍了管理效能
的提高和管理成本的降低

    传统的税源管理方式的典型特征是粗放化，基
本上采用人海战术，依靠税收管理员“人盯人”、属

地划片管户的方式进行管理，这种全面撒网、不分
轻重的“牧羊式”管理方式对税源的控管缺乏针对
性，致使管理效率低下，征纳成本居高不下。

    由此可见，当前税源管理的基本格局是：一
方面是税源管理资源的严重不足．另一方面则是

既有的管理资源没有得到优化配置和高效使用，

造成了税源管理的高成本和低效率。因此，在税

源管理工作中，必须突破传统税源管理思维的藩
篱，立足当前税源管理的基本格局，着眼于降低
成本、提高效率，优化配置税收征管资源，积极
探索和推行以专业化分工为基础的税源分类管理
等科学有效的税源管理方式。
    二、税源分类管理的理论基础
    税源分类管理的理论基础是专业化分工有助
于提高效率。亚当·斯密首先确立了分工在经济学
中的重要地位，指出“劳动生产力上最大的增进，
以及运用劳动时所表现出的更大的熟练、技巧和

判断力，似乎都是分工的结果”闭。他对专业化分
工的研究是与效率紧密联系的，认为分工的效果
有三：一是增进了劳动者的熟练程度；二是节省

了变更工作所需的时间；三是促进了机械的发明，
从而方便和简化了劳动。NYZ。世纪80年代以来，
以阿林·杨格、杨小凯、贝克尔和墨菲为代表的新

兴古典经济学家强调分工和专业化的重要性，抛
弃规模经济而改用专业化经济的概念。阿林·杨格

认为，分工和专业化是效益递增实现的机制，分
工和专业化程度一直伴随着经济增长的全过程。
杨小凯认为分工是一种制度性与经济组织结构性

安排，牵涉到个人与个人、组织与组织关系与协
调，个人最重要的生产决策就是选择个人的专业

化水平，即做不做某项工作的选择问题，因而一定程
度分工的演进，将会产生技术进步、生产率提高、
个人及组织间依存度上升以及经济组织的结构性
转变等现象。贝克尔和墨菲从分工加深引致的协

调成本与知识的角度来分析经济增长问题，认为

知识与专业化分工之间相互促进，二者之间存在的
正反馈机制导致了经济的内生增长，分工能够获

得专业化经济效果，那些从事专门化生产的工人，可
以获得比非专门化工人更多的报酬。 均税源分类
管理是专业化分工理论在税收征管工作中的应用，

即在税源管理工作中，依据纳税人所属行业、经

营规模、涉税风险等的不同，科学划分管理对象，
合理配置有限的管理资源，或者依据税源管理中

户籍管理、纳税评估、 日常检查、催报催缴等工
作职责的不同，科学设置机构岗位，实行专业化、
精细化的分类管理。在税源分类管理的方式下．

大学：107. 19%

中专: 17. 3%

      大专：324.57%

图2、某市国税局税收管理员学历构成
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图3、某市国税局税收管理员年龄构成
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每个税收管理员都能专注于某一类纳税人的管理，
从而能够更细致、更深人地了解纳税人的基本情
况，掌握更加全面的信息，或者每个税收管理员

可以专门从事税源管理的某一项或几项工作，从
而有助于提高税源管理的专业化水平。网实行税源
分类管理，通过发挥专业化分工的“效益递增机

制”，必然能够打破传统税源管理方式对税收征管
效能的束缚，达到加大管理力度和拓展管理深度

的目的，实现税源管理的低成本和高效率。
    三、税源分类管理的基本框架
    税源分类管理是税源管理方式的重大创新。
从图4可以看出，税源分类管理是一个系统工程，
既涉及到分类管理方式的选择，同时也需要做好

组织机构、管理制度、技术支撑和人员队伍等各
方面的保障措施。

肋1
撇1
料1
树

  当价挂甘格局

专业化分r尺论
前越域础 羹蓉盆 保障措枯

竹理方式

进行评估。通过开展分行业税源管理，税务机关可
以逐步总结行业生产经营的内在规律和容易发生
涉税风险的环节，建立分行业的税源监控评估模

型，制定行业税收管理办法，从而大大提高税源控
管的针对性。

     ( 2 )分规模管理。即在一定范围内打破地域界
限，按照纳税人的经营规模和纳税数额，设置税
收专业管理岗位，明确税收管理员进行税源管理。
分规模管理体现了在税源管理上“抓大放小”的

原则，强调加强重点税源的管理。 网对于重点税源
的判定，应综合考虑年纳税数额、注册资本、经

营收人等多个指标，结合当地经济发展水平以及

税务机关可以支配的管理资源，合理确定重点税
源的数量。同

     ( 3 )分涉税风险管理。即在一定范围内打破地
域界限，按照纳税人涉税风险大小的不同，设置

税收专业管理岗位，明确税收管理员进行税源管
理。纳税人涉税风险主要是指纳税人税收不遵从

的风险，如税收征管相对薄弱的行业、纳税信用
等级较低的纳税人，通常具有较高的涉税风险。

按照涉税风险开展分类管理，强调优化配置有限

的征管资源，采取与风险类别等级相适应的应对
策略，实施有针对性的风险控管，把有限的征管

资源用于税收风险较大、管理最需要和最能增值
的纳税人和领域。

    2 .按照管理职责进行分类
    即对税源管理工作职责进行划分，明确每个
税收管理员专门承担某一项或几项管理职责，通
过税收管理员之间的协作配合，共同开展税源管
理。如对户籍管理、纳税评估、 日常检查、催报
催缴等各项工作职责按税收管理员进行分解，．实

现税收管理员工作职责的专门化。按照管理职责
进行分类，其分工专业性强，有助于提高管事的

针对性和实效性；同时．税收管理员过于集中的

权力可以得到有效分解，从一定意义上能够降低
税收执法风险。但是，按照新兴古典经济学理论，

分工不可避免会产生交易费用，交易费用对分工

水平和结构的影响至关重要，交易费用系数越低，

分工水平就越高；反之则越低。税务部门的交易
费用主要体现为由于分工或专业化而带来的征税

过程中的协调与合作成本。权衡分工专业化经济
的好处与交易费用是税务部门确定分工水平和结
构的基本原则，最优分工水平应实现分工专业化

经济的好处最大化，同时最大限度地减少交易费
用网因此，按照管理职责进行分类需要注意的一点

是，应当综合考虑专业化分工带来的交易费用的
增长，防止由于协调不畅、缺乏沟通而产生疏于

管理、淡化责任的问题。
      （二）税源分类管理的保障措施
     1．科学设置税源分类管理的组织机构
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          图4、税源分类管理的基本框架
                      （一）税源分类管理的方式
    税源分类管理可以有多种方式，但总体上可
以分为两种：一是按照客体即管理对象进行分类；
二是按照主体即工作职责进行分类。进一步说，

按照管理对象，又可以分为按照纳税人所属行业、

经营规模、涉税风险等多种标准进行分类管理；
按照工作职责，则是将户籍管理、纳税评估、 日
常检查、催报催缴等税源管理工作职责在税收管

理员之间进行分解，每个税收管理员专门负责某
一项或几项管理职责。

    1．按照管理对象进行分类
     ( 1 )分行业管理。即在一定范围内打破地域

界限，按照纳税人所处的行业和产品类型，设置
税收专业管理岗位，明确税收管理员进行税源管
理。在现实经济生活中，每个行业都有其内在的

生产经营规律，如一定时期某种产品可能存在相
对固定的投人产出关系，这种内在规律为税务机

关分行业开展税源管理提供了条件。税务机关可
以从调查和掌握行业税收与经济规律人手，利用

同一行业相同产品在一定时期内这种相对稳定的
投人产出关系，根据行业内个体纳税人的基本能

源消耗、原材料成本、人力成本、费用等数据，可以
计算和推算该纳税人的销售、存货以及其它财务数
据，进而据以对纳税人纳税申报的真实性和准确性
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    在税源管理机构的设置方式上，应由以划片
属地管理为基础改为以分类管理为基础，如可以
按规模设置重点税源管理局和一般税源管理局，
在内部按职责设置户籍管理、纳税评估、 日常检
查、催报催缴等专业化管理岗位，优化人力资源
配置，对不同机构和岗位根据其管理难易程度、
要求高低等特点配备适合的税收管理员进行管理。
在管理机构设置上，可以适当参考美国税务机构
的设置方式（见图5)，其执法与服务部门由小企

联邦总部专门职能部门

X Of III内收入局(IRS)

执法与服务部门 业务支持10 r l

大t1， Rl企业局 小企业局

1二资和投资收益局

顺税源管理机制、提高税收管理整体效能的根本
出路。

     2.健全税源分类管理的制度体系
      根据《税收征管法》以及相关税收法律法规，
结合实际制定切实可行的税源分类管理制度。明
确分类管理的目标和要求，建立并落实相应的分
类管理办法和管理规程，对不同类型的纳税人采
取不同的分类管理手段，使税源分类管理做到有
法可依、有章可循。
    3．打造税源分类管理的技术支撑
    信息化是推行税源分类管理的技术保障。一
是依托信息化手段，建立行业税源监控评估模型，
制定行业税收管理办法，加强行业税源管理；二
是针对重点税源和高风险等级的纳税人建立科学
规范严密高效的税源监控指标体系，对重点纳税
人实行动态监控管理；三是依托信息化手段，健
全和固化税源管理各层级、各部门、各环节、各
岗位的工作协调机制，实现税源管理联动，发挥
税源管理的整体效能。
    4.培养高素质的税源管理人才队伍
    根据不同的税源管理岗位，结合税收管理员
制度的要求，对税收管理员队伍进行合理调配，优
化人力资源配置，最大程度地发挥人员潜能。加强
税收管理员税收相关知识的培训，不仅要精通税收
业务知识，更要掌握各行业、各类别专业管理技能，
强化行业性税收问题的学习和研究，大力提高干部
的专业管理水平，逐步建立起一支综合素质高、专
业技能强的税源分类管理人才队伍。

政府及免税组织局
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    图5、美国国内收人局（(IRS)机构设置模式
业局、大中型企业局、工资和投资收益局、政府
和免税组织局以及犯罪调查局组成，其中前四个
业务局按照服务对象（纳税人类型或规模）负责
税收管理和纳税服务，犯罪调查局专门负责调查
涉税违法案件，并与四个业务局保持密切合作。
这种机构设置模式适应了税收管理和纳税服务的
需要，大大提高了美国税务机关的工作效率和效
能。从长远来看，取消现行的按税种设置管理机
构、改按服务对象（纳税人类型或规模）设置管
理机构是税收征管机构设置的改革方向，也是理

【注释］
①宋兰．大力推进“信息管税”，全面提高悦收征管和科技工作水平．在
  全国税收征管和科技会议上的讲话．2009年6月24日。
②资料来源：《中国税务年鉴》(2004-2009)。由于地税税务登记户数大

［参考文献1
[1jf体富．王海勇．中国税源管理问题研究：理论范畴与政策分拥刀．杭
  州师范学院学报(t会科学)K),2004(2):79-85.
[2)林军脱源分类管理的实践与探翱哑中国改革报,2003-12-23(4).
[314)M当．斯密．国富么M】J匕京：华A出版社，2005.
[5)W长育．分工理论综述4全国商悄：经济理论研究.,2008(1)12卜122.
师庆云峰，崔孝宗．李志新脱源实行分类管理的实践与探1血几税务研

  于并包含国悦锐务登记户数．故纳税人总户数牵日也右臼眨务登记户
  数；枕务干部数包含国枕、地税税务干部数。
③为便于图示，图一对表一中数字的计全单位做了调整。

究,2006(10):69-72.
口砌德芳．重点税源实施专业化管理的思考rn．经济研究导刊,2008(19):
  20- 21.

[8}0涛．专业化分工下的重点税X管NUM论前沿,2007(12)31-2.
阴张为民．新兴古典经济学与我国的税收征管改革毋现代经济探讨．

2005(10):89-91.

Preliminary Research on the Category Management of Tax Source under the
                Division of Labor Based on Specialization

                                Dong Xiaoyan 1.2
                         ( 1.Graduate School, Dongbei University of Finance and Economics, Dalian I I6025,China;

                                     2. Zhejiang Provincial Office, SAT, Hangzhou 310006, China,)

蒸蒸黛麟毓撰蒸蒸撒蒸蒸戴薰
       .    -   -                 o. .     ,ab           .a    a tat;emem  rezources  ana  unoptr mizable  allocation  and  inefficient  use of  these  limited  resources  are  the  basic

                          a. .                .  . .a..aeo  o .n    yatctt.          t o  innova te   t ax  management  way s,  we   shoul d  borrow  from  the  economic   theory  of  d iv is io n  of  labor

- ^^° °  w°° 9    ,   - y    t  1- e°y  u t t agcnt cnt  u t  t ax s our ce  bas eo on obj ec t  or  r e s pons i bi l i t y  of  management  and opt i mi ze  t he  a l l oca t i on of

Key words: division of labor based on specialization; category management of tax source

（贵任编辑：张静一）


