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中国科技税收政策实践与改革
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摘　要:从科技税收政策方式 、税收优惠环节 、享受优惠主体和科技税收税种等四方面 ,系统分析了

中国改革开放以来科技税收政策的实践 。在此基础上 ,结合新税制改革的背景 ,提出完善中国科技

税收体系的思考 。
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Practice and reform of technology taxation policy in China

XU Zhi , Y AO Guang-ning
(School of Economics and M anagement , Nor thw est Univer sity , Xi’ an 710069 , China)

Abstract:This paper systemat ically analyzes the practice of techno logy taxation policy in China

f rom the mode of technolog y taxation policy , the process of technolog y taxation preference , the

subject using the taxation preference and the categ ories o f tax as w ell. On the basis o f the

fo rw ard analy sis and under the background of the new reform of tax sy stem , it puts fo rw ard

measure s to consummate the technology tax ation system.
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　　税收作为政府调控经济运行的重要手段之一 ,

不仅对高新技术企业的发展起着至关重要的作用 ,

而且对促进企业技术创新机制的健全与完善 ,增强

企业创新能力 ,刺激企业创新欲望 ,创造良好的企业

技术创新外部环境 ,有着极为重要的推进作用 。世

界各国无不对科技活动 ,尤其对 R&D 活动实行特

殊的税收政策 ,以提高本国经济的科技含量 ,增强本

国经济的竞争力 。

一 、科技税收政策的基本职能

现代经济学认为 ,科技活动尤其是 R&D 活动

具有公共产品特性 ,从而决定了 R&D 活动私人收

益率将低于其社会收益率 。其结果是 ,为技术知识

或信息的生产而进行 R&D活动的资源投入会表现

不足 ,低于社会最佳水平 , R&D 活动的供给存在

“市场失灵”(Marketing Fai lure , Ar row , 1962)。由

于市场失灵的存在 ,市场需要政府某些合适的干预

形式 ,政府制定对科技活动的特殊税收政策便是政

府为解决 R&D活动“市场失灵”所做出的努力。

一般而言 ,科技税收政策体系的职能是:1)补偿

功能 ,即政府利用税收优惠来补偿创新主体个人收

益率与社会收益率的差距 。2)激励功能 ,即由于创

新行为的风险性 ,政府可以利用一定的税收优惠政

策对各创新主体行为进行激励。3)导向功能 ,即科

技税收政策促进知识 、资金和人力资源在知识流动

各环节的融合作用 ,同时发挥政策对产业发展的导

向作用 。

二 、中国现行科技税收政策的特点

中国自 1985年科技体制改革以来 ,在利用税收

政策促进高新技术以及高新技术产业方面取得了令

人瞩目的成就。从实施情况来看 ,中国现行的科技



税收政策 ,在改善科技创新环境 ,引导社会资金和人

力资本对企业的投入 ,增强企业技术创新能力等方

面发挥了重要作用。

中国现行科技税收优惠政策共有 7类 37项 ,其

基本框架表述为“三促进 、三鼓励 、一支持” ,即:促进

高新技术产业 、产品发展 ,促进科技成果向生产力的

转化 ,促进企业加大对研究开发投资;鼓励对技术设

备更新改造及技术引进和新产品开发投入 ,鼓励科

技人员从事技术创新科技产业化 ,鼓励发展科技服

务;支持科技体制改革。

从科技税收的实践来看 ,中国现行科技税收政

策具有以下几个方面的特点。

(一)税收政策选择主要采取税收优惠方式

一般而言 ,一国针对科技活动特殊税收政策可

分为两类:1)税收优惠(也称直接优惠或税率式优

惠),主要是指税收在一定时期的减征 、免征 ,或实行

低税率。2)税收鼓励(也称间接优惠或税基式优

惠),主要注重对影响税基的不同要素规定以不同的

政策 ,如采用投资抵免 、R&D费用的加计扣除或税

收抵免 、加速折旧 、特种专项准备金的提取等 ,从而

达到鼓励投资等目的。税收优惠的特点是方式简

单 ,侧重于事后优惠 ,如果企业科技研究和开发失

败 ,就享受不到这种优惠 。税收鼓励的特点是 ,优惠

政策是在税前给予的 ,具有先期性 ,可以使企业在投

资的初期就享受到税收利益 ,目的性强 ,方式灵活多

样。但通常规定有严格的条件和标准 ,把企业享受

税收利益的多少和企业税前的某些具体投资活动 ,

如投资的对象 、目的 、规模 、使用期等挂起钩来 ,通过

影响税基 ,间接地调节和引导企业投资行为。

图 1　科技税收政策类别

在中国现行的 37

项税收政策中 ,税收优

惠占主体(见图 1),比

重达 70. 67%。主要采

取减免税方式 ,在增值

税 、营业税和关税方

面 ,基本实行的是税收

免征 ,而对企业的所得

税 ,除了采用免征手段外 ,也实行大比例的税收减免

政策 ,其减税的力度至少占原税率的一半以上 。如

对高新技术区的企业(包括国外的高新企业)的所得

税由原税率为 33%减至 15%。在税收鼓励方式中 ,

费用扣除是主要的税收手段(见图 2)。例如规定对

赢利企业进行的新产品 、新技术 、新工艺等 R&D 投

入经费比上年实际发生额增长达 10%的 ,可按实际

投入的 150%从应纳的所得税中扣除。

图 2　科技税收优惠方式

从图 1 、图 2中不难看出 ,中国对科技税收优惠

的方式和手段比较单一 ,无论是各种税收条例中制

定的优惠条款 ,还是对经济特区 、开发区 、新产品 、技

术转让等税收优惠 ,除了减税免税就是税率为零 ,缺

少国际上通行的多种多样的形式 ,如税收减免 、税收

扣除 、税收饶让 、税收豁免 、税收信贷 、优惠税率等。

单一的支持手段 ,使国家对科技的税收扶持未达到

预期效果。同时 ,由于技术创新风险较大 ,过分依靠

事后优惠政策在实践中造成科技税收往往是“锦上

添花” ,而非企业急需的“雪中送炭” 。

(二)税收优惠环节侧重于 R&D成果应用

按中国现行科技统计分类 , 将科技活动分为

R&D 、R&D成果应用及科技服务三类。这三类活

动的外部性有所不同 ,一般认为 R&D活动的外部

性要高于 R&D成果应用的外部性 ,此过程也是最

需要税收扶持的。

图 3　科技税收优惠环节

但目前中国科技

税收政策大多集中在

R&D 成果应用领域

(见图 3), 比重高达

60. 66%。这种政策取

向实际上是针对结果

的优惠 ,而对创新的过

程并不给予优惠。在

这样的政策激励作用下 ,企业必然把重点放在引进

技术和生产高新技术产品上 ,而对技术创新活动投

入不足 ,同时也造成生产线的重复引进和最终产品

生产能力强大 ,而中间产品 、配套产品及一些重要原

材料开发能力不足等问题。实践中 ,在这种政策取

向激励下中国企业技术引进 、改造经费远高于技术

创新经费(见图 4)。

在 1995 ～ 2002年期间 ,中国企业用于技术创新

的 R&D经费支出平均只有其用于技术引进 、改造

经费支出的 24. 6%。技术引进(或技术改造)由于

不存在外部性或市场缺陷 ,政府只要完善技术信息 、

产业发展信息 ,规范市场竞争和投资制度 ,企业完全

可以通过市场来实现技术改造的目的 。政府鼓励一
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图 4　企业科研经费支出结构

般技术与装备的引进及支持技术改造 ,从理论上分

析 ,只会削弱企业技术创新的积极性 ,从而使政府科

技税收制度的激励功能下降。

(三)税收优惠的享受者主要是企业和科研机构

在国家创新系统中 ,企业 、独立科研机构 、高等

院校 、个人和中介机构是从事技术创新的主体 ,其中

企业是核心 。从图 5 可以看出 ,现行科技税收政策

涉及了创新活动的各个主体 ,企业和科研单位是科

技税收政策的重点作用对象。同时 ,当前中国正处

于转型阶段 ,科技税收政策在促进科研单位的转制

和高等院校的科技活动方面发挥着重要作用 。

图 5　享受税收优惠主体分布

中介机构是为加速知识应用和传播而建立的 ,

如技术培训 、技术服务 、咨询以及为创新活动提供资

金与人力资源等专门化机构。与科技税收对各创新

主体的扶持比重相比 ,针对中介机构的税收鼓励措

施显得异常薄弱 ,在 37项政策中仅有 4 项 ,主要是

针对如国家工程技术中心等进行技术转化服务的部

门实施税收优惠 ,其它如提供资金 、硬件资源和咨询

等服务活动的税收支持比较缺乏。

(四)所得税是科技税收的主要税种

中国现行涉及科技税收的税种主要包括所得税

(包括个人所得税与企业所得税)、增值税 、营业税以

及关税等(见图 6),其中企业所得税是主导税种 ,比

重高达 42%。中国目前科技税收税种结构也符合

发达国家的经验 。因为通常采用的税收鼓励和税收

优惠措施 ,主要包括减免税 、加速折旧 、R&D 费用

的税收优待 、投资抵免 、科研专项准备金的提取等形

图 6　现行科技税收

税种的比重

式 ,这些措施绝大部分

是通过企业所得税来

实现的 。

但在所得税征税

对象上 ,目前的征税对

象设计规定多而混乱 ,

缺乏针对性。主要表

现在 ,目前所得税优惠

主要对已经形成科技

实力的高技术企业和已经享受科研成果的技术性收

入实行优惠 ,而对技术落后 、急需进行技术更新的非

盈利企业 ,以及正在进行科技开发活动的非盈利企

业缺少鼓励措施。这种对非盈利企业的税收歧视可

能会人为造成或加剧“亏损—不能享受优惠 —缺乏

科技投入—亏损加剧”的恶性循环。税收优惠的目

的应是鼓励企业对科技的投入 ,而盈利水平的条件

限制却与该优惠目标本身是相悖的 。同时 ,现行所

得税优惠主要是对单位(如高新技术企业 、科研院

所)、对科研成果 ,而不是针对具体的科技研究开发

活动及其项目。这一方面使优惠缺乏针对性 ,只是

对已形成科技实力的高新技术企业 ,以及已享有科

研成果的技术性收入实行优惠 ,而那些在取得收入

以前已进行了大量的科技投资的企业 ,则享受不到

优惠鼓励 ,即对创新的过程并不给予优惠 。另一方

面容易出现滥用优惠的现象 ,使高新技术企业中的

非高新技术收入也享受科技优惠政策 。从科技创新

的特点来看其事前投入大 ,风险也大 ,此过程也最需

要税收的扶持。一国科技进步的进程在很大程度上

取决于对创新过程的投入 ,而税收对此过程的鼓励

则有利于形成科技创新的正常机制。

三 、科技税收体系改革的政策取向

2004年 ,以东北增值税转型改革为前奏 ,拉开

了中国新一轮税制改革的大幕。此次税改思路可以

概括为“简税制 、宽税基 、低税率 、严征管” ,这也给中

国科技税收体系改革带来了契机 。笔者认为 ,科技

税收体系改革的取向应是 ,通过对现有科技税制的

重新设计 ,最大程度地保证税收优惠的有效性 ,在科

技发展过程中的不同阶段 ,应分别采取不同的政策

措施。在此番税改中 ,可以考虑从以下几方面来完

善中国科技税收政策。

(一)加快科技税收立法 ,明确科技税收政策

中国现行科技税收体系是以“决定 、通知 、函”等

形式的税收优惠政策为主 ,以法律法规性质的税收
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优惠政策为辅 ,立法层次低 。其结果造成科技税收

政策缺乏系统性 、连续性 ,政策取向不明确。如现行

科技税收政策只对盈利企业给予税收优惠 ,不能体

现激励科技创新的政策意图;以区域优惠为主而非

行业优惠 ,其实质效果是区域经济的快速发展 ,而不

是全国科技整体水平的提高等 。法制性税收优惠是

政府政策目标的风向标 ,通过法律法规制定优惠政

策 ,表明一个国家政府实行相应政策的严肃性 ,也增

强了本身的刚性 ,有利于实现政策目标。建议尽快

制定《科技税收优惠法》等相关法律 ,以法律法规的

形式明确中国科技税收的激励方向 。

(二)建立以税收鼓励为主体的科技税收体系

影响企业科技投资的因素主要有投资成本和投

资收益 ,科技税收政策的目的就在于尽量降低企业

科技投资成本 ,提高投资收益 。目前以税收优惠为

主体的科技税收体系侧重于事后优惠 ,提高企业科

技投资受益。如果企业科技研究和开发失败 ,就享

受不到这种优惠 ,这种优惠措施对非盈利企业存在

税收歧视 。而税收鼓励则侧重事前优惠 ,只要企业

从事了技术创新活动 ,即便没有取得收益 ,就可享受

一定税收优惠。税收鼓励体现了征税的公平性 ,使

企业直接感受到税收对技术创新的激励效应 ,引导

企业加大对技术创新投入 ,促进经济的创新发展。

(三)税收优惠环节逐步向 R&D活动倾斜

现行科技税收优惠环节主要集中在 R&D成果

应用领域 ,对企业的 R&D过程缺乏足够的优惠措

施。这种政策取向有悖于国家科技税收政策的目

标。R&D活动与 R&D成果应用最大的区别在于

它们的外部性不同 , R&D活动的外部性要大于后

者。R&D活动是科技活动存在“市场失灵”的主要

领域 ,也是国家科技税收重点扶持的领域 。中国还

是一个发展中国家 ,如企业将主要精力放在技术应

用上 ,省掉 R&D的研究过程 ,较多的经费用于技术

开发 ,通过引进 、消化和改造 ,虽然可以有效地发展

自己的科学技术体系 ,加快产生技术进步 ,迅速实现

技术现代化 ,但这种科技发展战略的缺点 ,也十分明

显 ,这种科技发展战略没有后劲 ,会导致‘创造力的

贫困’ 。为此 ,笔者建议在今后的税改中 ,税收优惠

环节逐步向 R&D 活动倾斜 ,对企业 R&D 投资给

予更多的税收减免 ,对试验研究用机械设备允许加

速折旧等措施 ,鼓励企业技术创新 ,促进中国科技创

新机制的形成和完善。
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成本法的基础上 ,通过活动间的相互关系和整体作

业流程 ,进行业务流程的重组 ,最终达到降低物流成

本的目的 。
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