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资源税的改革与完善 

宁夏回族自治区国家税务局    张 捷 

摘要：胡锦涛总书记在 2007 年 4 月中旬视察宁夏工作时指出：“把宁夏的生态环境保护和建设

作为功在当代、利在千秋的大事抓紧抓好，扎实努力，长期努力，使生态环境不断有新的改善，为

建设祖国西部生态屏障作出贡献。”不容置疑，不仅宁夏的环境需要改善，全国的环境也急需保护。

我国面临的资源紧缺日趋严重，如煤炭资源的乱采滥控，石油资源的挑富扔贫，土地资源的圈而不

用，水资源的“跑冒滴漏”，林木资源的乱砍滥伐，消费群体对资源的铺张浪费等现象，都无不与

资源税有着千丝万缕的联系，这不仅给我国经济建设带来巨大的压力，而且也直接影响着人们的生

活环境和和谐社会的建设。发展经济要有效利用资源，同时，经济的发展也要合理保护资源，只有

将二者有机地统一起来，才能促进人口、资源、环境与经济的协调发展。税收作为调节经济的杠杆，

它在建设资源节约型、环境友好型社会具有至关重要的作用。本文在分析我国资源税作用和现状的

基础上，针对资源税范围小、税负低、计征方法陈旧、作用甚微等问题，提出了合并税种、规范税

名、将土地、水、森林纳入资源税征收范围等方面的一些基本设想。 

一、资源税的作用和改革的必要性 

（一）资源税的作用 

资源税实际上就是以各种应税自然资源为课税对象，为调节资源级差收入并体现国有资源有偿

使用而征收的一种税。资源税作为调节经济的杠杆，它为引导社会投资向节能型能源产品生产转移，

提高资源开采效率和利用效率，促使经济与资源协调发展，保证未来我国资源的有效供给，建立资

源节约型、环境友好型社会至关重要，尤其是资源税在促进节约能源和推进可持续发展中有着其他

调节方式不可替代的重要地位，其主要作用是： 

1．有利于促进国有资源合理开采、节约使用和有效配置。长期以来，我国由于没有开征资源税

或者税率偏低，出现了一些企业采富弃贫、采易弃难、采大弃小、乱采滥挖等破坏和浪费国有资源

的现象。开征资源税，可根据资源的开发条件和优劣，确定不同的税率，一方面有利于加强国家对

自然资源的保护和管理，防止经营者乱占滥采资源，减少资源的损失和浪费；另一方面有利于经营

者为了自己的利益，提高资源的开发利用率，最大限度地合理、有效、节约地开发利用国有资源，

并将税收优惠政策的重点由鼓励资源开采转为鼓励资源节约和资源综合利用方面，保护资源，以缓

解经济发展带来的日益突出的资源供需矛盾。 

2．有利于合理调节由于资源条件差异而形成的资源级差收入，促使企业在同一起跑线上公平竞

争。我国地域辽阔，各地资源结构和开发条件存在着很大差异。资源贮存条件好、品位高、开采条

件优越的企业成本低，利润水平高；反之利润水平就低。由此不能反映企业的真实成果，在利润分

配上失去了合理的基础，形成企业间的苦乐不均。而征收级差资源税是国家对开发利用自然资源者
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由于自然条件的差别所取得的级差收入课征的一种税。它与一般资源税虽然很难截然划分，但其侧

重点有所不同，从征税目的来看，一般资源税主要是体现为有偿占用的原则，以加强对资源的管理

和合理利用；级差资源税主要是调节资源使用者因资源条件不同所取得的级差收益，其实质就是对

级差地租的征收。从各国资源税的立法概况来看，现今征收资源税大多属于级差资源税。我国资源

税税额长期偏低和税负持续下降的状况，已不能有效发挥资源税调节资源级差收入的功能，也很难

促进资源的合理有效利用。改革完善资源税，就能够把由于自然条件优越而形成的级差收入收归国

家所有，排除了资源因素造成的分配上的不合理，使企业在较为合理的利润水平上开展竞争。 

3．有利于正确处理国家与企业、集体和个人之间的分配关系。多年的实践表明，我国资源富集

区往往是经济发展比较慢的地区，因而资源税的完善应当进一步重视资源所在地的利益，中央应尽

可能多地让利于地方，特别是西部地区，这不仅是让地方在资源开发利用中得到应得的利益，支持

地方经济发展，而且由于资源开发过程中，往往伴随着对土地和环境的严重破坏，而资源税的合理

分配，可以为地方政府恢复生态、治理环境解决资金不足的问题。 

4．有利于促进地方经济发展，将资源优势转化为经济优势。我国现行资源税的征收范围虽然有

限，但因各种应税资源的开采量比较大，而且随着社会经济的进一步发展，资源税的征收范围必将

进一步扩大。因此，通过资源税的合理分成，不但有利于促进地方经济发展，将资源优势转化为经

济优势，增加财政收入，而且有利于调动中央和地方两方面的积极性，实现双赢。 

（二）资源税改革的必要性 

1．资源税改革是资源基本特征的客观要求 

资源是人类赖以生存的生产资料和生活资料的天然来源,是一国经济发展的基础要素,是有限的

天然物质资料。资源的基础性和稀缺性决定了我国经济发展必须建立在资源的可持续利用和良好的

生态环境基础上。我国人口众多，资源相对不足，生态环境承载能力脆弱。特别是随着经济快速增

长和人口的不断增加，能源、水、土地、矿产等资源不足的矛盾越来越尖锐，生态环境不断恶化的

形势十分严峻。坚持可持续发展，统筹人与自然和谐发展，处理好经济建设、人口增长与资源利用、

生态环境保护的关系，增强可持续发展的能力，已成为全面建设小康社会的重要目标之一。 

自然资源除少量取之不尽、用之不竭的永久性资源外，大部分是不可再生资源和可再生资源。资

源的稀缺性决定其能否高效、永续利用，是事关国民经济可持续发展的关键所在，也是人类和一切

生物赖以生存的基本物质条件，是构建人与自然和谐最重要的物质基础。一方面，人类生存发展总

是需要生活资料，人们的需要具有多样性和无限性；另一方面，资源又具有有限性的特点，这就要

求人们通过改革资源税来加大对资源的保护和利用，长期造福于人民。 

2．资源税改革是我国资源现状的迫切要求 

我国既是一个人口大国，也是一个发展中的国家，这就要求我们在发展中始终要重视自然资源

的禀赋状况和人均占有量这一现实，就目前来看： 

（1）我国资源人均占有量严重不足，资源供应面临较大压力。据 2006 年数据显示，我国水资源

总量为 2.8 万亿m
3
，居世界第六位，人均占有量仅 2300 m

3
，约为世界人均水平的四分之一，排在世

界第 121 位，是世界上 13 个贫水国家之一。目前我国有 16 个省、自治区、直辖市的人均水资源拥
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有量低于国际公认的 1700 m
3
用水紧缺线，其中有 10 个省份低于 500 m

3
的严重缺水线。 

另据《各国矿产储量潜在总值》的估算，我国矿产资源储量潜在总值约为 16.56 万亿美元，居

世界第三位，但人均矿产储量潜在总值仅为 1．51 万美元，只有世界平均水平的 58％，排第 53 位。

我国人均占有的石油、天然气和煤炭资源储量分别为世界平均水平的 11%、4.5%和 79%； 铁、铜、

铝等主要矿产资源储量分别为世界平均水平的 1/6、1/6 和 1/9。 

国土资源部最新公布的 2006 年度全国土地利用变更调查结果显示，截至 2006 年 10 月底，我国

耕地面积为 18.27 亿亩，人均耕地仅为 1.39 亩，还不到世界人均水平的 40%。我国人均占有森林面

积为 1.65 亩，仅相当于世界人均水平的 17.2%，居世界第 119 位，资源有限和资源紧缺已成为制约

国民经济可持续发展的瓶颈。 

（2）我国资源消耗强度大，利用率低，浪费严重。从投入和产出看，目前我国生产的 GDP 约占

世界 GDP 总量的 4％左右，却消耗了全球 8%的石油、10%的电力、19％的铝、20％的铜和 31％的煤；

我国钢铁、有色金属、电力、化工等 8 个高能耗行业，单位产品能耗比世界先进水平高出 40％以上；

工业用水的重复利用率比国外的先进水平低 20%～35%，城市用水的回收率也仅有 30％，矿产资源的

总回收率只有 30％，比国外先进水平低 20％。 

资源的浪费，也严重的污染了环境。据统计，2004 年我国工业和生活废水排放总量为 482 亿吨，

化学需氧量排放 1339 万吨，居世界第一，二氧化硫排放量 2255 万吨，居世界第一，二氧化碳年排

放量仅次于美国，居世界第二。2005 年年初，瑞士达沃斯世界经济论坛公布了最新的“环境可持续

指数”评价，在全球 144 个国家和地区的排序中，我国居第 133 位。 

由此可见，我国资源利用状况一方面是资源利用效率低，能耗高，环境污染严重；另一方面是

每单位资源所产生的效益低，与国际先进水平相比存在很大差距，而资源的低效利用和环境污染又

进一步加剧了资源对经济社会发展的强力约束。 

（3）我国重要资源对外依存度不断上升，资源安全问题凸现。据业务部门提供的资料，2003 年，

我国铁矿石的 47%、铜产量的 60%以上是靠进口原料生产的，原油的 34%依靠进口，电解铝生产所需

原料的 50%以上依赖进口，进口木材及其产品占国内消费量的 40%以上。主要矿产资源的对外依存度

已从 1990 年的 5%上升到 2005 年的 50%以上。2005 年，我国石油消费量为 3.17 亿吨，进口石油 1.36

亿吨，对外依存度超过 40%，致使一部分重要资源对外依存度不断上升，资源环境安全问题凸现。从

目前看，我国在矿业发展过程中，虽然形成了数以万计的遍布全国各地的各种类型的矿区，但由于

受矿业生产特殊规律以及历史原因的影响，我国许多矿区都处于资源环境容量透支的状态，资源环

境安全问题日益严重。 

（4）我国资源价格普遍较低，与市场难以接轨。迄今为止，我国土地、水、电、油等重要资源

的价格一直由政府实行管制，资源市场价格机制不健全。出于维护低物价或低通货膨胀等考虑，一

直实行重要资源的低价格政策，严重扭曲了其稀缺程度和供求状况，由此造成了重要资源的巨大浪

费和过度消费。 

3．资源税改革是可持续发展的必然要求 

可持续发展作为新时期指导我国经济发展战略的基本理念，将会从多方面对资源税的征收产生

深刻的影响。 
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第一，可持续发展使资源税的征收能够获得一个长期稳定的税源。经济决定税收，只有国民经

济的可持续发展才能为税收收入的可持续增长提供充足的来源。可持续发展下的经济增长主要采取

集约型增长方式，改变了传统的拼环境、拼资源的做法，延长产业链、提高附加值，这就使得税源

充裕，进而有了持续增长的基础。 

第二，可持续发展将会使资源税税制结构逐渐趋于优化。在可持续发展下，产业结构的优化同

时改变了资源税税源结构，这就必然要求国家及时调整税收工作的重心，开征新的税种，不断完善

和优化税制结构，减少税收流失。 

第三，可持续发展拓展了资源税税收调控的范围。可持续发展将资源税税收调控的范围拓展到

经济领域以外，既包括经济领域也包括生态环境等领域。例如，环境污染的存在意味着企业的边际

社会成本超过其边际私人成本，但税收调控可以消除两者之间的差异，使环境污染者面临真实的社

会成本，实现资源的优化配置，这样税收调控的范围就被拓展到生态环境等领域，既要求注重经济

发展，也要求注重环境保护和人类的长远发展，积极引导人们合理利用现有资源，大力开发再生资

源，有效保护生态环境。 

4．资源税改革是建设节约型社会的基本要求 

我国在经济持续高速增长，环境压力不断增大的背景下，党的十六届五中全会明确提出了“建设

资源节约型、环境友好型社会”，并首次把建设资源节约型和环境友好型社会确定为国民经济与社会

发展中长期规划的一项战略任务，使建设资源节约型和环境友好型社会成为我国经济社会与环境协

调发展的长远战略选择。正如中国工程院院士魏复盛曾经指出的：环境恶化已经是制约中国经济发

展、影响社会稳定、危害公众健康的一个重要因素，成为威胁中华民族生存和发展的重大问题，环

境友好型社会的提出，指明了中国社会经济发展的出路。 

为了全面落实科学发展观，创建资源节约型、环境友好型社会，就应充分发挥资源税调节资源级

差收入的重要功能，适时适当调整部分地区部分矿产品的资源税税额及征税品目，促进矿产资源的

合理有效利用。调整资源税税额，将使资源开采企业税收负担水平更趋合理。 

二、资源税的现状及存在问题 

（一）现状 

1．历史演变 

我国资源税经历了一个漫长的发展演变过程。新中国成立后，政务院于 1950 年发布的《全国税

政实施要则》中，明确将盐税列为一个税种征收，从此建立起我国对资源征税的制度。1958 年以前，

盐税由盐务部门负责征收管理，1958 年改由税务机关负责。1973 年将盐税并入工商税，1984 年又分

离出来，成为独立税种。1994 年 1 月并入资源税。1984 年 9 月 18 日，国务院发布了《中华人民共

和国资源税条例（草案）》并于 1984 年 10 月 1 日开始实施，1993 年 12 月 1 日废止。我国现行的资

源税制，是 1993 年 12 月 25 日国务院发布的《中华人民共和国资源税暂行条例》确定的，从 1994

年 1 月 1 日起实施至今。 

2．主要特点 
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（1）只对特定资源征税。现行资源税的征税对象不是全部自然资源，也并非对所有具有商品属

性的资源都征税，而主要是有选择的对矿产资源进行征税。 

（2）具有受益税性质。一般来说，国家可以凭借对自然资源的所有权向资源开发经营者收取占

用（或使用）费或者租金，也可以凭借其权力征税。在我国，国家既是自然资源的所有者，又是政

治权力的行使者，国家把两种权力合并作为分配依据，使资源税的征收更加名符其实。资源税的征

收是国家政治权力和所有权的统一。 

（3）具有级差收入税的特征。现行资源税实行差别税率，主要是针对自然资源在客观上存在着

好坏、贫富、储存现状、开采条件、地理位置等多种差异。由于这些客观因素的影响，导致了诸多

资源开发者和使用者在资源丰瘠和收益多少上存在较大差异。征收差别资源税，实际上是一种级差

收入税。 

（4）实行从量定额征收。我国现行资源税实行从量定额征收，其定量系统包括吨、立方米和千

立方米等单位。这种采用定额税率的征收方法，税款的多少只与资源的开采量或销售量有关，却与

开采者的生产成本及销售价格无关。 

3．征收税目及税额 

征 收 税 目 税 额 幅 度 

一、原油 

二、天然气 

三、煤炭 

四、其他非金属矿原石 

五、黑色金属矿原石 

六、有色金属矿原石 

七、盐 

固体盐  

液体盐                        

8～30 元/吨 

2～15 元/千立方米 

0.3～5 元/吨 

0.5～20 元/吨或立方米 

2～30 元/吨 

0.4～30 元/吨 

 

10～60 元/吨 

2～10 元/吨 

4．征收机关及收入分配。现行资源税分别由国税和地税机关同时征收，具体分工是：海洋石油

资源税由国税机关负责征收，收入归中央；其他资源税由地方税务机关负责征收，收入归地方财政。 

（二）存在的问题及原因分析 

1．存在的问题 

——范围小。我国目前的资源税征税范围，是 1994 年确定的矿产品和盐。矿产品主要是原油和

煤炭。之后，虽然经过几次调整，但也只是对个别矿产品的品种进行小范围的扩大变化，范围始终

很小，对于土地、水、树林、草场等众多自然资源，至今仍未纳入资源税的征收范围，并非这些资

源不需要资源税的保护，我国的这些资源不仅匮乏，而且浪费极为严重，急需国家采取税收手段加

以保护和利用。 

——税负低。我国现行资源税制，不仅范围小，不能适用对资源保护的客观需要，而且现有征

税范围的税额标准普遍比较低，未能起到对已征税项目资源的保护作用。随着石油等资源的稀缺状
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况日益显现，其价格不断飚升，与此同时，资源税的名义定额税额虽然未变，但实际税负在不断下

降。尽管我国近几年对煤炭、石油等项目的税额作了调整提高，但相对于 1994 年的税负实际上还是

有所下降。以原油为例，1994 年当时的原油价格为每吨 300 元，按当时每吨 8 元的最低税额标准计

算，其税负为 2.67%；而现在，我国原油价格已涨到每吨 3000 元，按现在的最高税额每吨 30 元计算，

税负也仅为 1%，按 90 年代的税额标准计算，目前石油资源税额最低应提高到每吨 80 元，每吨 30 元

的税负较过去比实际是下降了，而不是调高了。 

——计征方法陈旧。我国至今对矿产资源产品征收的资源税，一直采用从量定额征收的办法，

即按开采量或销售量为计税依据。这种方法的优点在于简便易行、便于征管，但这种办法也存在着

许多不足,实行从量计征，开采者占有国家资源产品，在产品开采出来销售以后才向国家纳税，开采

过程中，开采者破坏和浪费掉的资源并不纳税，不承担任何责任，损失部分全部由国家承担。因此

造成了开采者“挖菜心”、“挑肥肉”式的掠夺和破坏，资源浪费到了惊人的程度。据一项报道披

露，陕北一些小油井的采收率连 20%都难以达到，也就是说原油资源每吨仅能开采 200 公斤，约 800

多公斤的原油被白白的浪费掉了。  

——作用甚微。我国由于资源税征收范围小，税率低，使得资源税至今在我国税制体系中只是

“小不点”，尤其是在资源战略地位日益显现的今天，资源税保护资源的重要作用还未能充分发挥

出来。据测算，2000 年到 2005 年，全国和西北五省（区）的资源税占税收总收入的比例分别为 0.54%、

0.44%、0.44%、0.41%、0.38%、0.46%和 1.19%、1.16%、1.34%、1.21%、1.21%、1.34%，详见下表所

示： 

全国、西北五省资源税占税收总收入比例表 

西北五省（区） 
年份 项 目 单位 全 国 

陕 西 甘 肃 青 海 宁 夏 新 疆 合计 

实现总收入 万元 118557811 1756438 959471 249637 294823 1463790 4724159

其中：资源税 万元 636456 13046 8487 3708 606 30595 56442 2000 

所占比例 % 0.54 0.74 0.88 1.49 0.21 2.09 1.19 

实现总收入 万元 151654671 2247887 1168197 311115 385846 1777217 5890262

其中：资源税 万元 671076 13595 8450 4272 739 41143 68199 2001 

所占比例 % 0.44 0.60 0.72 1.37 0.19 2.32 1.16 

实现总收入 万元 169965625 2485967 1338916 331586 395228 1988504 6540201

其中：资源税 万元 751357 21451 8785 4910 1270 51408 87824 2002 

所占比例 % 0.44 0.86 0.66 1.48 0.32 2.59 1.34 

实现总收入 万元 204661428 2920526 1558790 377296 461613 2327294 7645519

其中：资源税 万元 831133 26337 12330 6254 1301 46364 92586 2003 

所占比例 % 0.41 0.90 0.79 1.66 0.28 1.99 1.21 

实现总收入 万元 257234769 3818121 1912579 451536 629597 3086354 9898187
2004 

其中：资源税 万元 988035 43030 15915 7450 1490 51923 119808
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续表                  全国、西北五省资源税占税收总收入比例表 

 所占比例 % 0.38 1.13 0.83 1.65 0.24 1.68 1.21 

实现总收入 万元 308670287 4883380 2252465 609383 790662 3909087 
1244497

7 

其中：资源税 万元 1426322 68212 21101 14209 2290 60811 166623
2005 

所占比例 % 0.46 1.40 0.93 2.33 0.29 1.56 1.31 

 

由上表可以看出，我国资源税一直处于地位低、功能弱、税额少、幅度小、调节无力的尴尬境

地，在现实经济活动中资源损失浪费的现象十分突出以及在消费使用环节上的大手大脚。如煤炭资

源的乱采滥控、石油资源的挑富扔贫、土地资源的圈而不用、水资源的“跑冒滴漏”和林木资源的

乱砍滥伐等，除不合理的价格体系、管理体制等因素外，同我国现阶段资源税的作用较弱和缺位有

着直接的关系。 

——多种税费并存且征管较乱。多年来，我国对资源产品征收的税种除资源税外，还对土地资

源征收耕地占用税、城镇土地使用税和土地增值税。同是对土地资源征税，却有 3 个不同的税名，

这在很大程度上引起社会成员的不理解和不满意，带来征管中的阻力。不仅如此，除了对土地资源

征收多种税外，地方政府还要收取名目繁杂的费用，如土地补偿费、矿区使用费、矿产资源补偿费、

安全生产费等，致使各级地方政府错误地把收取各种资源规费收入当成“唐僧肉”，形成了规费收

入远远大于税收收入的反差。以宁夏的煤炭为例，2005 年调整以后的资源税额为 2．30 元/吨；而地

方财政收取的森林补偿费 10．00 元/吨、煤炭资源补偿费 30．00 元/吨位、太西煤基金 30.00 元/吨、

环保排污费核定征收等，吨煤规费收入是税收收入的 33 倍。资源税税额明显偏低，地方规费明显偏

高。 

——分配体制不合理。现行资源税的收入分配格局是，海洋石油资源税归中央，其他资源税归

地方。这种分配格局的存在着一定弊端：一是不利于中央的宏观调控。因为海洋石油以外的资源税

收入全部给地方，中央对地方的资源开发利用项目宏观调控的权力有限，使宏观调控的力度减弱。

特别是对于节能降耗项目、新能源研制开发项目等，中央财力支持的力度就会弱化；二是这种分配

格局刺激了地方的急功近利，部分地方政府为了眼前的利益就会乱上资源开发项目，特别是个别地

方默示小煤窑、小油井的乱采乱挖，导致资源的重大浪费和恶性安全事故的接连发生，给国家和人

民的生命财产造成了重大损失。 

2．存在上述问题的原因分析 

（1）在观念上对资源的重要性认识不足，缺乏对资源的保护意识。长期以来，人们对我国自然

资源，特别是对煤炭、石油等战略性自然资源的现状缺乏真正了解，对其稀缺性更是认识不足，常

常沉醉于 960 万平方公里的中华大地，地大物博、幅员辽阔、矿产丰富，总以为我国有挖不完的矿

山、抽不干的油井水井、用不尽的森林，这些资源挖不完、抽不干、用不尽，在资源开发利用上没

有危机感，缺乏忧患意识，从而忽视了对资源的保护，未能很好的发挥资源税调节保护自然资源的

杠杆功能。 
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（2）缺少对自然资源社会成本的研究。多年来，我国对资源产品的社会成本无明确标准，核定

资源税的税率无可靠依据。现行资源税属于收益税、级差收入税，它是税费的统一体，既有无偿性

也有有偿性，既有来源于绝对地租的成分，也有取之于级差地租的含量，国家在确定征税标准时必

须要明确其资源产品的社会成本范围和标准，并以此为依据向开采经营者征税或者收费。事实上，

迄今为止，国家对资源产品的自身补偿成本、生态成本、环保成本，以及与之相关民众(如失地农民、

矿区搬迁农民)的社会保障等成本，缺乏深入细致的研究，从而导致了资源税征税范围小、税率低、

调节无力现象的出现。 

（3）受自身征管技术手段的制约。近年来，人们已逐步认识到从量定额征收资源税的不足之处，

但若要按矿产储量或回采率等作为征税依据，需要较高的技术手段支持。如采用什么方法或采信哪

个部门提供的探明储量、确定回采率等，都需要特定的技术手段方法和相互配合的政策支持，就目

前对税务机关来说，仍有很大的难度。 

三、资源税改革和完善的初步设想 

改革和完善资源税是一项涉及国民经济全局的大事，来不得半点的马虎，必须以科学发展观为

统领，在深入调研的基础上，提出切实可行的科学方案，就目前看，应该从以下几个方面入手： 

（一）合并税种，规范税名 

我国现行资源税执行税目有七类，在此基础上取消我国现阶段对土地资源征收的耕地占用税、

城镇土地使用税、土地增值税和土地补偿费等“三税一费”，将土地列入资源税的范围。即在现行

资源税征税范围中增列“土地”税目，实行这种改革的意义在于： 

1．税名符实、准确规范、便于征管 

统一合并后，无论国家凭借政治权力征收，还是以所有者身份收取，也无论是对绝对地租的分

征，还是对级差地租分征，都是针对土地资源而言的，所以将其列入资源税名正言顺、科学合理，

便于被社会所接受，比以“三税一费”名义征收更有说服力，相应地也会减少征收的社会阻力，不

仅有利于征收管理，而且有利于构建和谐社会，促进安定团结。 

2．有利于完善税制，建立科学的税制体系 

目前对具有同样资源性质的土地资源，征收“三税一费”，既增加了人们依附于土地资源上的

寻租现象，不利于党风廉政建设和反腐倡廉，也给人以繁臃累赘之感，显得税制结构设计有失科学

合理。统一合并“三税一费”对建立严密科学的税制结构具有深远地影响和意义。 

3．有利于彰显国家保护土地资源的政策取向。将现行的对土地资源征收的 “三税一费”统一

合并后，更能直观地表现出国家保护土地资源的立法宗旨，提高全社会节约使用土地的保护利用意

识，减少对土地资源的损失浪费。 

 

(二) 扩大范围，应征尽征 
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我国现行的资源税征收范围，基本上是 1994 年规定的具有商品属性的六类矿产品和盐。十多年

来的变动只是在此基础上对个别品种进行了少量扩充，这种修修补补已明显不适应新形势下，建设

资源节约型和环境友好型社会对资源税提出的客观要求。同时这些年来，我国征收资源税已积累了

许多成功的征管经验，辅之以现代化的征管手段，为我国扩大资源税征收范围提供了可行性和操作

性。我们认为，资源税征收范围至少应扩大到以下几类资源上： 

1．土地资源 

这里我们所提的土地，是指农村的非农业用地和城市用地。为何要把农村的土地也纳入土地资

源税的征收范围？因为随着农村城市化进程的不断加快，农村的非农业用地范围不断扩大，农村的

土地资源浪费现象也时有发生，这已引起全社会的普遍关注，有必要尽快对农村的非农业用地征收

土地资源税。对这部分土地征收资源税应包括以下几项内容： 

（1）税目设定。主要包括耕地：是指在转作非农业用途前用于种植业的土地；土地：是指农村

和城镇用于非农业用途的土地；转让的土地：是指单位和个人转让的土地（含地上建筑物及附着物,

也可统称转让的房地产）。 

（2）计税依据、税率及纳税环节。耕地：可按土地出让金的 20%～30%的税率，在纳税人将耕地

转作非农业用途时一次性课征。耕地资源税税率的确定因素，除考虑到对占用耕地资源的补偿保护

外，还应考虑到今后国家对失地农民的社会保障支出等因素。 

土地：对农村的非农业用地和城市用地，在使用期内，按土地基本价格或土地计税价格的 5%～

10%的税率予以经常性征收。土地基本价格或土地计税价格可由省级税务机关与同级财政部门、土地

管理部门、物价部门以及房地产评估机构定期商定公布，不再执行现行城镇土地使用税按土地面积

征税的做法，使税额与价格的变动直接联系。在土地资源有限且价格不断上升的情况下，从价计征

更有利于维护国家利益，进一步发挥资源税的调节功能。 

转让的土地，即转让的房地产：在房地产转让环节按转让净收益计征，延用现行土地增值税的

税率类型——超率累进税率。即按转让净收益占扣除项目金额比例确定净收益率，按净收益率的高

低不同，分别确定高低不等的税率。这里所说的土地资源增值部分，主要是指因客观因素形成的土

地资源的增值部分，即土地资源的级差收入，这部分收入国家以土地资源税方式参与分配，应该是

名正言顺、合情合理，容易被社会公众所接受。具体税率净收益率在 100%以内的部分按 40%征收、

净收益率 100%～200%的部分按 50%征收、净收益率超过 200%以上的部分按 60%征收。 

2．水资源 

鉴于我国目前水资源日益紧缺和损失浪费现象严重的状况，更有必要将水资源列入资源税的征

收范围，用税收手段保护极为珍贵的水资源。对水资源征收资源税具体内容包括： 

（1）税目设定。包括地下水和地上水。地上水主要包括河流、湖泊及水库的淡水。地下水主要

包括井水和泉水，井水、泉水又包括冷水和热水。 

(2) 计税依据、税率及纳税环节。对地上水按使用量（吨或立方米）为计税依据，每吨税额确

定在 0.5 元～3 元为宜。水资源管理单位在向使用者供水时可以一次性征收。地下水可按储量（吨或

立方米）进行定额征收。目前在按储量计税不成熟的条件下时，可暂按水的销售价格计税。按储量
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计税其税率应至少高出地上水的两倍，因为地下水资源相对于地上资源更显得珍贵，按销售价格计

税，其税率应确定在 10%左右。在具体实施过程中，对于农业用水可给予减免税。 

因对水资源征收资源税，其税收负担除供水单位消化负担一部分外，其余部分肯定会造成供水

价格上涨，这是必然的。也正是因为水价的上涨，会使得用水者的用水成本提高，从而促使其减少

对水资源的使用量，达到节约用水的目的，这也正是征收资源税的意义所在。同时国家还应辅之必

要的其他配套措施，如增加对农业的补贴，提高对城镇低保家庭的补助标准等。 

3．森林资源 

以往在征收“农林特产税”期间，将天然原竹、原木纳入征税范围。随着该税的取消，现在原

竹、原木已不再征收农业税，这样一来，在对森林资源保护方面，税收调节出现了“真空”。事实

上近年来愈演愈烈的破坏森林资源现象，就是对税收手段发出了“紧急呼救”的求援信息，税收的

急救任务首当其冲的应由资源税来完成，故应将森林资源纳入资源税的保护范围。 

（1）税目设定。包括天然原木、天然原竹。这里所指的是自然林木资源，不包括人工林木。 

（2）计税依据、税率及纳税环节。计税依据为原木、原竹的销售价格，在砍伐环节一次性征收，

税率确定为 10%左右为宜。 

(三) 完善现有矿产品资源税征管制度 

1．改从量计征为从价计征 

国务院日前发布的《节能减排综合性方案》提出，要求抓紧出台资源税改革方案，改进计征方

式，提高税负水平。现行的从量征税不受价格变动的影响，但却与课税对象的量有直接的关系，而

从价征税是以征税对象的价格为标准，按照一定的比例计征税。后者受价格变动的影响明显，与征

税对象的数量也有紧密关系，其与差别比例税率配合，可以调节产品利润和产品结构，影响价格水

平，最终调节产业结构。国际市场资源价格普遍上涨，目前实行的从量征收无法体现有效利用和保

护资源的效果，如果从价计征能将税收与资源市场价格直接挂钩，既有助于通过税收调节资源利用，

也有助于政府税收的增加。 

2. 改部分矿产品资源税税额 

继续完善资源税政策，应在充分发挥资源税调节资源级差收入的主要功能的同时，应适当调高

部分地区部分矿产品的资源税税额，才能有力地促进矿产资源的合理有效利用，增加地方收入。2006

年，财政部、国家税务总局下发文件对矿产品等资源税部分品目税额进行调整。今年 8 月 1 日起，

财政部、国家税务总局又决定上调铅锌矿、铜矿和钨矿的资源税税额标准。这次铅锌铜钨矿石资源

税调整，是 1993 年财政部和国家税务总局发布《资源税暂行条例实施细则》以来，国家首次上调铅

锌矿、铜矿和钨矿的资源税税额标准。（按照财政部和国家税务总局的最新通知，铅锌矿石单位税

额标准为：一等矿山每吨 20 元，二等矿山每吨 18 元，三等矿山每吨 16 元，四等矿山每吨 13 元，

五等矿山每吨 10 元。而旧的税额标准依矿山等级分别为 4元、3.5 元、3 元、2.5 元、2 元，新税额

标准上调的幅度都在 400%以上。同时，新的铜矿石和钨矿石单位税额标准也有大幅度的提高。其中

铜矿石一等矿山的资源税调整前为每吨 1.6 元，调整后为每吨达到 7 元，上调幅度达到 338%。钨矿

石四等矿山的税额调整前为每吨 0.5 元，调整后达到每吨 8元，上调幅度为 1500%。） 



资源税的改革与完善 

18 

目前，资源税政策的调整已显现出积极的作用。一是缓解了目前资源税税额偏低和税负持续下

降带来的矛盾，进一步发挥了资源税调节资源级差收入的作用；二是加速了资源所在地的资源优势

向经济优势和财政优势的转化；三是税收收入大幅度增长。截止 2007 年上半年，全国资源税收入完

成 134 亿元，同比增长 31.8%，增收 32.3 亿元。 

3．改定额税率为比例税率 

与改革上述从量计征为从价计征相配套，应改革现行差别定额税率为差别比例税率，税率以确

定在 5%～15%为宜。 

4．改按资源储量、回采率计征 

这种改革目前学界和业界呼声较高，但受探测技术、税收征管手段和方法等因素的制约，暂时

难以实施，但可作为今后一定时期内资源税改革的发展方向，应积极创造条件，待条件成熟后便可

付之实施，目前也可有选择的在具有较好前景的地区进行试点，创新资源税计征的方法手段。 

（四）改革完善资源税征管体制和分配体制 

1．国税机关统一征收资源税 

随着人们对资源战略地位认识水平的不断提高和资源税改革的不断深入，资源税的地位和作用

越来越显重要。尤其是随着资源税征税范围的扩大和税率的调整提高，资源税“小不点”的位置将

会有所提升，改变现行海洋石油资源税由国税局征收，其他资源税由地税局征收的格局，将有利于

全面贯彻落实中央进行宏观调控的战略意图，减少地方随意减免现象的发生，从而充分发挥资源税

保护资源的职能作用。 

2．实行中央、地方共享分成资源税 

改变现行中央和地方按资源税项目分配的格局，改由国税局统一征收后，采用中央和地方按收

入总额分成的办法分配。把资源税收入同中央和地方利益紧密联系在一起，充分调动中央和地方加

强资源税征管的积极性。具体分成比例可按中央 30%、地方 70%。这一分成比例主要考虑到中央要从

宏观上实施资源战略计划，需要掌握一定财权财力，包括宏观方面的资源开发、资源利用、资源保

护、环境治理等资源战略计划的实施。同时，对于更多的资源保护、资源补偿和环境治理等任务要

靠地方完成，所以总额分成比例应该高一些。而对西部的资源大省，考虑到目前我国资源产品价格

普遍较低，资源输出地区对资源使用地区的利益贡献的实际情况，资源输出地区在资源保护、资源

补偿等方面的需要大量支出，且又承担着环境污染造成的重大损失，以及治理环境污染需要的大量

投资的实际情况，中央和这类地区的分成比例可按 2∶8 为宜，即中央占 20% 、地方占 80%。另外，

中央还应采取转移支付的方式加大对这类地区生态保护、环境治理的投入，帮助这类地区逐步实现

变资源优势为经济优势，改变目前“资源富有，地方贫穷”的困境，为实现可持续性发展，建立和

谐社会，发挥财税体制应有的积极贡献。 

3. 多管齐下、综合配套完善资源税 

对自然资源的保护是一项综合的系统工程，需要各种体制的相互配套、相互衔接，形成合力，

方能见效。比如市场准入、定价机制、流通秩序、环境保护等制度的建立以及除资源税以外的其他

财税体制，如增值税、消费税、企业所得税等多方合作，共同作用才能完成对资源的保护。建议国
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家在资源税制度改革的同时，应从多方面进行配套改革。如为了平衡增值税负担，考虑到资源开采

企业资本有机构成较高的特点，应尽快在这些行业实行“消费型”增值税；修改企业所得税法，对

新能源开发、节能降耗企业允许采用快速折旧法；修改消费税法，将水纳入消费税征收范围，提高

油类消费税税率等配套改革，以利于全面贯彻落实中央的宏观战略计划，加快资源节约型和环境友

好型社会的建设。 
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