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导读： 

2019 年政府工作报告提出“健全地方税体系，稳步推进房地产税立法”，

房地产税再次引发热议。为什么要进行房地产税改革？改革方向、节奏、

力度是什么？改革要达到什么样的效果？经过近半年的研究和国际比

较，我们使用详实的数据和逻辑，模拟房地产税可能的税率和免征面积

方案，测算房地产税在规模上，能否替代地方土地出让收入。 

摘要： 

我国与房地产相关的税种有 11 个，但大多集中于开发建设环节，保有环

节的税收包括房产税和城镇土地使用税，2017 年仅占地方本级税收收入

的 7.2%，远低于 OECD 国家 50%的平均水平。我国保有环节税收规模相对

少主要由于税基小。一是征税范围方面，现行房产税和城镇土地使用税

对居民自用住房免征，对居民出租住房未强制征税。二是计税依据方面，

房产税采用房产原值扣除 10-30%或租金、城镇土地使用税采用固定单位

税额。 

当前，我国地方财政高度依赖土地出让收入和房地产相关税收。2016 年，

地方本级财政收入中，土地出让收入占比 28.6%，房地产相关税收占比

17.1%。这些税收集中在房地产开发建设环节，2016 年房地产相关税收中

开发建设环节、交易环节和保有环节规模占地方财政收入的比重分别为

9.3%、4.4%和 3.4%。随着我国城市化推进，新房成交占比正不断下降，

土地出让收入和房地产开发建设环节税收规模增速降低是趋势；叠加减

税降费，地方财政压力将进一步凸显。 

房地产税改革，方向是将房产税和城镇土地使用税，这两个涉房涉地的

税种二税合一，并对个人住房开征房地产税；目的是用房地产税替代土

地出让收入，完善地方税制，使地方政府房地产相关税收收入适应未来

存量房时代新形势。 

我们建立了房地产税规模测算模型，对未来全国和各省房地产税增收规

模进行评估。设定“房地产税规模=名义税率*全国存量住房价值*征税住

房占比”，其中征税住房占比由人均免征面积和城镇家庭住房面积结构决

定。因此，税收方案中的名义税率和免征面积，是决定房地产税规模的

税制因素。测算结果如下。 

短期内，房地产税规模无法比拟土地出让收入。以 2017 年土地出让收入

5.2 万亿为标准，要使房地产税超过土地出让收入；免征面积 0平时，税

率需在 2.5%以上；免征面积 12 平时，税率需在 4%以上。因此，如果免

征面积超过 12 平，税率在 4%以内，房地产税无法替代土地出让收入。 

参考国际上 0.6-6.7%的房地产税收入比，我国合理的实际税率为 0.1-

1%，对应人均免征面积 30平、综合名义税率 0.3-3.5%。在目前的存量房



恒大研究院研究报告 

   

立足企业恒久发展   2   服务国家大局战略 

规模和房价水平下，房地产税 1678-19579 亿，仅相当于 2017 年土地出

让收入均值的 3.2-37.6%。 

短期内各省房地产税均无法替代土地出让收入。按免征面积 30 平，各省

房地产税替代土地出让收入的税率临界值位于 4.8-23%，均远超当前合

理名义税率上限 3.5%。各省房地产税对土地出让收入替代度呈“东部沿

海-中部-西部、东北和京沪”阶梯式递增，与地方财政对土地出让收入

依赖度负相关。京沪进入存量房时代，土地出让收入不再是政府重要收

入来源，同时房地产税税源规模大，因此替代度高。其他省份处于增量

房时代，土地出让收入远高于房地产税规模；因此经济越发达、房地产

市值越大的省份，土地出让收入占地方财政的比重更高，替代度反而更

低。 

长期看，在三大前提条件下，房地产税可完全替代土地出让收入成为地

方重要财政收入。一是随着城镇人口和人均居住面积提高，税源规模大

幅增加。二是若房价增速低于人均可支配收入增长、房价收入比将下降，

居民可承受更高的实际税率。三是随着存量房时代逐步到来，土地出让

收入规模降低，地方政府征税动力提升。测算显示，未来房地产税上限

可达 7.2 万亿、占地方财政收入 47.7%，超过 2017 年 24%的土地出让收

入占地方财政收入比例。 

需要注意的是，虽然短期房地产税不能替代土地出让收入，房地产税对

预期有显著影响。一旦开征房地产税，地方土地出让收入预期将有下滑，

因此，房地产税与土地出让收入，在一定时期存在“跷跷板”关系，此

消彼长，不能完全替代。 

房地产税改革影响深远、意义重大。在立法先行的总指引下，相信一定

经过认真论证并做好相关准备工作后，方会出台。 

风险提示：房地产税改革方案超预期；土地出让收入超预期 
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1 健全地方税体系，推动土地财政转型 

2019 年政府工作报告强调“健全地方税体系，稳步推进房地产税立
法”。与 2018 年用词相比，“稳妥”转为“稳步”，表明财税改革的大背景
下，为健全地方税体系，房地产税立法工作正在有序推进。 

1.1 和国际比，我国房地产税规模明显偏小 

国际上，房地产税是地方的主要税种。OECD 研究的 55个样本经济体
房地产税占地方税收比重的均值为 50%、中位数为42%；具体而言，有 10
个国家房地产税是地方政府唯一税收来源；1/4 的国家房地产税占地方税
收收入的比重高于 85%；1/2 的国家高于 42%；3/4的国家高于 18%。 

图表1：OECD 研究的 55 个样本经济体房地产税占地方税收收入的比重 

排序 经济体 
地方房地产

税/地方税收 
排序 经济体 

地方房地产税/

地方税收 

1 澳大利亚 100% 29 哥斯达黎加 41% 

2 南非 100% 30 菲律宾 40% 

3 危地马拉 100% 31 巴拉圭 39% 

4 牙买加 100% 32 西班牙 35% 

5 马来西亚 100% 33 希腊 35% 

6 毛里求斯 100% 34 葡萄牙 34% 

7 斯威士兰 100% 35 哥伦比亚 32% 

8 特立多巴哥 100% 36 波兰 30% 

9 伯利兹 100% 37 巴西 27% 

10 英国 99% 38 日本 26% 

11 爱尔兰 91% 39 厄瓜多尔 24% 

12 新西兰 89% 40 匈牙利 19% 

13 立陶宛 87% 41 意大利 18% 

14 加拿大 85% 42 冰岛 17% 

15 爱沙尼亚 84% 43 奥地利 15% 

16 以色列 80% 44 韩国 15% 

17 摩洛哥 79% 45 哈萨克斯坦 15% 

18 美国 69% 46 斯洛文尼亚 15% 

19 斯洛伐克 65% 47 拉脱维亚 14% 

20 拉美加勒比 58% 48 德国 14% 

21 比利时 58% 49 丹麦 11% 

22 乌拉圭 57% 50 土耳其 10% 

23 捷克 57% 51 芬兰 7% 

24 荷兰 52% 52 挪威 6% 

25 墨西哥 51% 53 卢森堡 5% 

26 秘鲁 45% 54 瑞士 3% 

27 法国 44% 55 瑞典 2% 

28 智利 42% 56 均值 50% 
 

资料来源：OECD,恒大研究院 
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我国房地产保有环节的税收规模相对小，占地方财政收入比例远低
于国际水平。我国房地产保有环节的税种包括房产税和城镇土地使用税，
2017 年规模分别为 2604.3 亿和 2360.6 亿，仅相当于地方本级税收收入
的 3.8%和 3.4%。 

我国房地产保有环节税收规模相对少主要因为税基小。一是征税范
围方面，现行房产税和城镇土地使用税对居民自用住房免征，对居民出租
住房未强制征税。二是计税依据方面，房产税采用房产原值扣除 10-30%
或租金、城镇土地使用税采用固定单位税额。 

图表2：我国房产税和城镇土地使用税规模变化 

 

资料来源：中国税务年鉴，财政部，恒大研究院 

1.2 “土地财政”面临转型，开征房地产税势在必行 

我国地方财政高度依赖土地出让收入和房地产相关税收，形成“土
地财政”。2016 年，地方本级财政收入中，土地出让收入占比 28.6%，房
地产相关税收占比 17.1%。 

房地产相关税收主要有 11 种，其中 5 种是针对不动产的开发建设、
交易和保有征收的，主要包括耕地占用税、土地增值税、契税、房产税和
城镇土地使用税；其他是房地产行业涉及的税收，主要有增值税、营业税、
企业所得税、个人所得税、城市维护建设税、印花税。这些税收集中在房
地产开发建设环节，2016 年房地产相关税收中开发建设环节、交易环节
和保有环节规模占地方本级财政收入的比重分别为 9.3%、4.4%和 3.4%。 
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图表3：2016 年地方本级财政收入中土地出让收入和各项房地产相关税收规模 

项目 规模（亿元） 
房地产相关税收结构

（%） 

占地方本级财政收入比

重（%） 

1.土地出让收入 37457 NA 28.6% 

2.房地产相关税收 22406 100.0% 17.1% 

（1）开发建设环节税收 12183 54.4% 9.3% 

  土地增值税 4210 18.8% 3.2% 

营业税 3824 17.1% 2.9% 

  企业所得税 2141 9.6% 1.6% 

  耕地占用税 2004 8.9% 1.5% 

  资源税、车船税和其他 3 0.0% 0.0% 

（2）交易环节税收 5749 25.7% 4.4% 

  契税 4295 19.2% 3.3% 

  个人所得税 639 2.9% 0.5% 

  城市维护建设税 427 1.9% 0.3% 

  国内增值税 263 1.2% 0.2% 

  印花税 125 0.6% 0.1% 

（3）保有环节税收 4475 20.0% 3.4% 

城镇土地使用税 2255 10.1% 1.7% 

房产税 2220 9.9% 1.7% 

3.地方本级财政收入 130883 NA 100.0% 
 

资料来源：《中国税务年鉴》，财政部，恒大研究院 

注：《中国税务年鉴》尚未公布 2017 年数据，缺失 2017 年分行业的地方政府税收收入，因此采用 2016 年数据 

图表4：2009-2017 年土地出让收入和房地产相关税收规模占地方本级财政收入比重 
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资料来源：《中国税务年鉴》，财政部，恒大研究院 

注：2017 年房地产行业税收是估计数，其余是公布数； 

土地财政=土地出让收入+房地产专项税+房地产行业地方政府税收； 

地方财政收入=一般公共预算收入+政府性基金总收入（除专项债）+国有资本运营总收入 

存量房时代渐行渐近，“土地财政”面临转型。在快速城镇化和工业
化阶段，土地出让收入和房地产开发建设环节税收是地方政府资本原始
积累重要来源，而存量环节的房地产税难以应对城市拆迁改造、大量基础
设施建设等一次性、大规模的财政支出。 

当前，一线城市房地产市场已经进入存量房时代，二手房成交占比超
50%。随着我国城市化推进，新房成交占比正不断下降，土地出让收入和
房地产开发建设环节税收规模增速降低是趋势；叠加减税降费，地方财政
压力将进一步凸显。 

房地产税改革，目的在于健全地方税体系，使房地产税替代土地出
让收入成为地方政府重要财政收入来源。在存量房时代，地方政府房地产
相关税收的主要税源应该集中于交易和保有环节。国际上，房地产税是地
方的主要税种，样本经济体房地产税占地方税收比重均值达 50%。为使我
国地方政府财政收入适应未来存量房时代新形势，房地产税改革势在必
行。 

图表5：样本城市的二手房成交占比不断提高 

 

资料来源：Creis，恒大研究院 

注：二手房成交占比=二手房成交套数/新房二手房成交套数；样本城市，一线

为北上广深，二三线为杭州、南京、苏州、厦门、无锡、南昌、郑州、南宁、

北海、佛山。 
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2 房地产税能否替代土地出让收入 

2.1 测算模型与参数设定 

2.1.1 房地产税规模测算模型 

税率、税收优惠和税基规模是决定房地产税规模的关键因素。其中，
税率是房地产税的名义税率；在从价征收模式下，税基即房地产资产价值，
规模取决于存量房数量和市场公允价格；税收优惠是各类导致实际计税
依据和税基差异的因素，包括起征额、免征面积、评估率、特定用途或群
体减免、房贷抵扣等多种形式的税收优惠。 

考虑数据可得性，我们设定模拟征收的住房房地产税测算方法：房
地产税规模=名义税率*全国存量住房价值*征税住房占比 

图表6：名义税率、税基和税收优惠是决定模拟征收房地产税规模的关键因素 

 

资料来源：恒大研究院 

2.1.2 参数指标选取和数量范围设定 

1.全国存量住房价值 

以应征城镇存量住房的市场价值为税基。我们认为，农村宅基地不在
征税范围内，一是土地所有权归属村集体，二是宅基地不能流通、难以测
度市场价值，三是征收成本高、税收规模小、收益成本不合理。 

我国尚未统计最新存量房面积，我们根据 2015 年人口抽样调查数据
计算得到城镇住宅存量建筑面积，加上 2016-2017 年的城镇住宅竣工和
农民自带房进城面积、减去拆迁折旧的面积进行估算。2018 年底全国城
镇存量住房建面 279.7 亿平，按 2017 年商品住宅销售均价 7613.8 元/平
计， 2017 年底全国城镇存量住房价值为 213 万亿元。 
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图表7：我国存量住宅规模测算 

我国城镇存量住房计算过程 

A 存量面积（万平） 
2015 年底存量 

2,642,438 

B 
新增竣工面积（万

平） 

2016-2017 新增 

188,189 

C 拆迁面积（万平） 
2016-2017 拆迁 

72,900 

D 
农民自带房进城

（万平） 

2016-2017 行政区划调整 

39,298 

E=A+B-C-D 
存量房面积（万

平） 

截止 2017 年 

2,797,026 

F 价格（元/平） 
2017 年商品住房销售均价 

7613.8 

G=E*F/10000 
存量房价值（亿

元） 
2,129,604 

 

资料来源：2015 年人口抽样调查，国家统计局，恒大研究院 

2.名义税率 

房地产税名目众多，以采取“计税价值*税率”的样本国家和地区为
例，名义税率整体在 0.3%至 5%之间。 

图表8：部分国家和地区房地产税名义税率 
 税率  税率 

加拿大 房地产税 0.84-2.56% 西班牙 房地产税：城市 0.4%；农村 0.3% 

德国 
土地税 0.26%至 1%；二套房税 5-20%

（税基为区域平均租金） 
日本 

固定资产税 1.4%；都市规划税不超过

0.3% 

意大利 不动产税 0.5% 韩国 
综合不动产税 1-4%；物业税普通住宅

0.15-0.5%、土地 0.2-5% 

芬兰 房产税 0.8-1.55% 新加坡 房屋财产税超额累进 0-6% 

荷兰 房产税 0.1%-0.3% 中国台湾 地价税 1-5.5%；房屋税 1.2-5% 

葡萄牙 房地产税：城市 0.2-0.5%、农村 0.8% 澳大利亚 土地税 0.2-2.2% 

美国 房产税 0.27-2.4%（实际税率） 智利 城市房地产税 1.4%；农村房地产税 1.2% 
 

资料来源：《房地产税的国际比较》（胡怡建等）、《房地产税制的国际比较》（石坚等）、恒大研究院 

注：表中所列税率区间为该经济体多数地方政府房地产税率所在范围。 

3.征税住房占比 

为兼顾居民居住需求、税收公平和市场调节作用，各国房地产税基
本配套优惠减免政策。如英国会对低收入群体、学生等特殊群体实行房地
产税收的减免、日本对于人口少于 30万人的城市免征都市规划税、美国
部分州为鼓励企业发展减免房地产税等。 

我国对个人自住房开征房地产税，也将配套灵活的税收优惠，以保障
居民基本居住需求、体现税负公平。其中，我们认为免征面积将是主要税
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收优惠措施。 根据 2015 年全国人口抽样调查，全国城镇人均住房面积
低于 20平、30平、40平和 50 平的家庭户占比分别为 20%、43.8%、62.4%
和 75.2%。我们分别采用人均免征面积 12 平、20 平、30 平、40 平和 50
平模拟全国征税住房的占比。 

图表9：2015 年全国城镇家庭的人均住房建面分布 

 

资料来源：2015 年人口抽样调查，恒大研究院 

 

图表10：不同免征面积下全国存量住宅征税面积占比 

 

资料来源：2015 年人口抽样调查，恒大研究院 

注：存量住宅征税面积占比为 2015 年全国城镇家庭户人均住房面积分别下，

特定免征面积的模拟值。 

2.2 短期无法替代土地出让收入，长期替代率逐步提升 

2.2.1 模拟房地产税规模的税率与免征面积敏感性分析 
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模拟房地产税规模测算模型中，征税住房占比由人均免征面积和城
镇家庭人均住房建面分布结构决定。因此，税收方案中的名义税率和免征
面积，是模型中决定模拟房地产税规模的税制因素。 

测算显示， 模拟房地产税规模受税收优惠和综合名义税率的影响均
十分显著。当税率在 0.3-4%，人均免征面积在 0-50 平方米，模拟房地产
税规模变动范围大，最少仅 228、最多可达 85184 亿。 

当给定人均免征面积，分别为 0、12、20、30、40 和 50 平时：综合
名义税率每提升0.5个百分点，模拟房地产税规模分别增加10648、7034、
4906、2797、1345 和 380 亿。当给定综合名义税率时：人均免征面积分
别为 12、20、30、40、50 平，模拟房地产税规模较没有免征面积分别减
少 34%、54%、74%、87%和 96%。 

图表11：模拟房地产税规模的名义税率和人均免税面积双因素敏感性分析 

城镇存量住房

价值 213 万亿 
人均免税面积（平） 

综合税率 0 12 20 30 40 50 

0.3% 6,389 4,221 2,944 1,678 807 228 

0.5% 10,648 7,034 4,906 2,797 1,345 380 

1.0% 21,296 14,069 9,812 5,594 2,690 761 

1.5% 31,944 21,103 14,718 8,391 4,035 1,141 

2.0% 42,592 28,137 19,624 11,188 5,380 1,522 

2.5% 53,240 35,172 24,530 13,985 6,725 1,902 

3.0% 63,888 42,206 29,436 16,782 8,070 2,283 

3.5% 74,536 49,240 34,342 19,579 9,415 2,663 

4.0% 85,184 56,275 39,248 22,376 10,760 3,043 
 

资料来源：恒大研究院 

注：测算结果是在特定名义税率和人均免征面积条件下，模拟的短期内全国城镇住房房地产税规模。 

2.2.2 模拟房地产税完全替代土地出让收入的税率临界点 

当免征面积超过 12 平，或税率在 4%以内时，模拟全国城镇住房房地
产税无法替代土地出让收入。以 2017 年 52704 亿为标准，测算模拟房地
产税对土地出让收入的替代率。结果表明，当前房价和城镇存量房规模
下，模拟房地产税要替代土地出让收入：当免征面积 0 平时，税率需在
2.5%以上；当免征面积 12 平，税率需在 4%以上。因此，当免征面积超过
12 平，同时税率在 4%以内时，模拟房地产税无法替代土地出让收入。 
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图表12：模拟房地产税完全替代土地出让收入时的税率临界点分析 

2017 年土地出让

收入 52704 亿 
人均免税面积（平） 

综合税率 0 12 20 30 40 50 

0.3% 12.1% 8.0% 5.6% 3.2% 1.5% 0.4% 

0.5% 20.2% 13.3% 9.3% 5.3% 2.6% 0.7% 

1.0% 40.4% 26.7% 18.6% 10.6% 5.1% 1.4% 

1.5% 60.6% 40.0% 27.9% 15.9% 7.7% 2.2% 

2.0% 80.8% 53.4% 37.2% 21.2% 10.2% 2.9% 

2.5% 101.0% 66.7% 46.5% 26.5% 12.8% 3.6% 

3.0% 121.2% 80.1% 55.9% 31.8% 15.3% 4.3% 

3.5% 141.4% 93.4% 65.2% 37.1% 17.9% 5.1% 

4.0% 161.6% 106.8% 74.5% 42.5% 20.4% 5.8% 
 

资料来源：恒大研究院 

注：测算结果是在特定名义税率和人均免征面积条件下，模拟的短期内全国城镇住房房地产税规模/2017 年土

地出让收入；橙色底纹表示模拟房地产税能够达到 2017 年土地出入收入 52704 亿。 

2.2.3 短期：模拟房地产税无法替代土地出让收入 

短期内，模拟房地产税规模无法超过土地出让收入，更难以撼动当
前地方政府财政收入依赖土地财政的现状。主要有两个原因：一是考虑
合理税负和居民居住需求，税率温和、税收优惠力度较大；二是快速城镇
化阶段房地产税规模难以匹及土地出让收入和房地产交易税费，为避免
冲击土地财政，地方政府征收动力不足，征收力度受限。 

第一，为避免居民税负过重，税率温和、税收优惠较大。我们测算，
考虑居民房地产税负担能力，2017 年合理的住房房地产税规模 1678-
19579 亿，仅占 2017 年地方财政收入 0.8-9%，和 2017 年土地出让收入
5.3 万亿相距甚远。 

用房地产税收入比衡量居民的房地产税负担，计算方法为房价收入
比（房产价值/居民收入）*综合实际税率（房地产税金额/房产价值）。根
据我们的研究报告《当前房地产市场风险状况评估》，以 8个欧洲成熟经
济体为对比样本，样本国家房地产税收入比均值 2.2%，以房地产税作为
地方主体税种的英国、法国、荷兰和捷克房地产税收入比分别为 6.7%、
4.1%、1.2%和 0.6%。以 0.6-6.7%作为我国合理的房地产税收入比区间，
对应的合理房地产税综合实际税率 0.1-1%。当人均免征面积 30平，对应
的合理房地产税综合名义税率在 0.3-3.5%。 

我国房价收入比为 7，在样本国家中最高，比第二的英国高 1.1。按
高企的房价收入比对我国房地产税的实际税率形成限制：房地产税制设
定会充分考虑居民税负承受能力，房地产税法大概率会设定灵活的税收
优惠和较宽的税率范围供地方政府选择；地方政府将选择较低的名义税
率和较大的税收优惠，以降低实际税率、使房地产税收入比维持在合理
范围。 
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因此，考虑合理的居民房地产税负担，以 2017 年底全国城镇住宅市
值 213 万亿计算，模拟房地产税规模 1678-19579 亿，占 2017 年地方本
级财政收入的 1.1-13.0%，和 2017 年土地出让收入 5.2 万亿相距甚远。 

 

图表13：样本 8国房地产税收入比 

国家 

A B C=A*B D 

房价收入比 综合实际税率 房地产税收入比 
房地产税/地方财

政收入 

英国 5.9 1.1% 6.7% 99% 

法国 4.9 0.8% 4.1% 44% 

丹麦 4.1 0.8% 3.2% 11% 

意大利 3.3 0.4% 1.2% 18% 

荷兰 2.6 0.5% 1.2% 52% 

德国 3.1 0.2% 0.6% 14% 

捷克 3.5 0.2% 0.6% 57% 

奥地利 2.9 0.1% 0.3% 15% 

均值 3.8 0.5% 2.2% 38.8% 
 

资料来源：OECD,世界银行，德勤，恒大研究院 

 

图表14：模拟房地产税收入比的名义税率和人均免税面积双因素敏感性分析 

房价收入比 7 人均免税面积 

综合名义税率 0 12 20 30 40 50 

0.3% 2.10% 1.39% 0.97% 0.55% 0.27% 0.08% 

0.5% 3.50% 2.31% 1.61% 0.92% 0.44% 0.13% 

1.0% 7.00% 4.62% 3.23% 1.84% 0.88% 0.25% 

1.5% 10.50% 6.94% 4.84% 2.76% 1.33% 0.38% 

2.0% 14.00% 9.25% 6.45% 3.68% 1.77% 0.50% 

2.5% 17.50% 11.56% 8.06% 4.60% 2.21% 0.63% 

3.0% 21.00% 13.87% 9.68% 5.52% 2.65% 0.75% 

3.5% 24.50% 16.19% 11.29% 6.44% 3.09% 0.88% 
 

资料来源：恒大研究院 

注：测算结果是在特定名义税率和人均免征面积条件下，模拟的短期内全国房地产税收入比；橙色底纹表示房

地产税收入比大致在 0.6-6.7%的合理区间。 

第二，快速城镇化阶段，地方政府难以摆脱土地财政依赖，征收动力
不足，征管力度受限。我国当前仍处于快速城镇化阶段，地方政府城市和
基础设施建设财政支出规模大，土地财政是分税制改革后地方政府筹集
大量财源推动市政建设和补贴工业发展的重要收入来源。2009-2016 年土
地出让收入和房地产相关税收占地方本级财政收入的比例平均为 46.9%；
其中，土地出让收入占地方本级财政收入比重平均为 31.7%，大部分用于
城乡和基础设施建设。 
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2018 年我国城镇化率为 59.68%，对比发达国家 81%的城镇化率，估
计我国快速城镇化阶段仍将维持 10年以上。由于短期内房地产税规模难
以匹及土地出让收入，为避免冲击房地产市场，影响财政收入，地方政府
征收房地产税动力不足，征管力度受限，难以保证足额征缴。 

 

图表15：我国城镇化率低于发达国家平均水平 

 

资料来源：Wind，OECD，恒大研究院 

2.2.4 长期：房地产税有望成为地方重要财源，可替代土地出让收

入 

长期看，房地产税有望成为地方政府重要收入来源，完全替代土地
出让收入。测算表明：未来模拟住房房地产税收规模可达 0.6-7.2 万亿，
是短期模拟规模的 3.7 倍，占地方本级财政收入 4.1-47.7%，可替代土地
出让收入成为地方重要收入。  

（1）城镇人口和人均居住面积提高、房产名义价格上升，城镇应税
房地产规模大幅增加。 

城镇化率提升推高城镇常住人口，居住条件改善增加人均住房面积，
叠加房价上升，全国存量住宅价值将大幅增加。根据国务院《国家人口发
展规划（2016－2030 年）》，我国人口峰值将在 2030 年达到 14.5 亿人。
参考主要发达国家现状，未来我国城镇化率估计 80%、人均住房面积有望
达到 44.62 平。因此城镇存量住宅将从目前的 279.7 亿平上升至 517.6
亿平，在不考虑价格因素情况下，价值将从 213 万亿上升至 394.1 万亿。 

（2）房价收入比回落，税收优惠和税率制定有更大空间。 

若保持房地产市场平稳健康发展，房价增速低于人均可支配收入增
长，则房价收入比将下降，居民房地产税负稳定的情况下可承受更高的
实际税率，税收优惠和税率制定上有更大空间。若我国的房价收入比由 7
下降至样本国家平均水平 3.8，则可承受的综合实际税率较当前提高
84.2%，达 0.16-1.76%。随着居民收入对房地产税的硬约束减少，地方政
府在税制设定和征缴力度上有更大空间。  
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同时不考虑房价上涨和地方财政收入增加，未来模拟住房房地产税
收入规模可达 0.6-7.2 万亿，是当前合理规模的 3.7 倍，占地方本级财
政收入的比为 4.1-47.7%。而 2015-2017 年土地出让收入占地方财政收入
的比重分别为 26.6%、28.7%和 34.6%，低于模拟房地产税收入占地方财政
收入的比重。 

 

图表16：模拟长期房地产税收入的名义税率和人均免税面积双因素敏感性分析 

城镇存量住房价

值 394.1 万亿 
人均免税面积 

综合税率 0 12 20 30 40 

0.3% 11,823 8,646 8,091 6,152 4,227 

0.5% 19,704 14,410 13,485 10,253 7,045 

1.0% 39,409 28,821 26,970 20,506 14,090 

1.5% 59,113 43,231 40,455 30,759 21,135 

2.0% 78,817 57,642 53,940 41,012 28,179 

2.5% 98,521 72,052 67,425 51,265 35,224 

3.0% 118,226 86,463 80,911 61,518 42,269 

3.5% 137,930 100,873 94,396 71,772 49,314 
 

资料来源：恒大研究院 

注：测算结果是在特定名义税率和人均免征面积条件下，模拟的长期房地产税规模；橙色底纹表示房地产税收

入比在 0.6-6.7%的合理区间。 

 

图表17：模拟长期房地产税收入/地方本级财政收入的名义税率和人均免征面积双因素敏感性分析 

地方本级财政收

入 150461 亿 
人均免税面积 

综合税率 0 12 20 30 40 

0.3% 7.9% 5.7% 5.4% 4.1% 2.8% 

0.5% 13.1% 9.6% 9.0% 6.8% 4.7% 

1.0% 26.2% 19.2% 17.9% 13.6% 9.4% 

1.5% 39.3% 28.7% 26.9% 20.4% 14.0% 

2.0% 52.4% 38.3% 35.9% 27.3% 18.7% 

2.5% 65.5% 47.9% 44.8% 34.1% 23.4% 

3.0% 78.6% 57.5% 53.8% 40.9% 28.1% 

3.5% 91.7% 67.0% 62.7% 47.7% 32.8% 
 

资料来源：恒大研究院 

注：测算结果是在特定名义税率和人均免征面积条件下，模拟的长期房地产税规模占地方财政收入的比例；橙

色底纹表示房地产税收入比在 3-10%的合理区间。 

（3）地方政府征税动力提升、征管力度增强。 
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随着城镇化率提升，存量房时代到来，土地出让收入和建设交易环节
占比近 90%的土地财政收入逐步减少，地方政府主要事权支出也由大规模
开发建设转向公共服务，因此征收动力和征管力度增强。 

（4）存量房时代逐步到来，土地出让收入规模降低。 

2014 年开始，国有建设用地出让面积已进入下行通道， 2017-2018
年地方政府土地出让收入大幅增加，主要因为房价上涨、房企集中补库存
带动地价大幅上涨。随着存量房时代逐步到来、土地市场降温，未来土地
出让收入将随出让面积减少而重回下行通道，而房地产税规模随税基和
实际税率提升而增加，最终超过土地出让收入规模。 

图表18：2009-2017 年国有建设用地出让面积和出让均价 

 
资料来源：《中国国土资源公报》，恒大研究院 

3 短期内各省模拟房地产税规模及对土地出让收

入替代率 

当前房价和存量房条件下，短期内各省模拟房地产税均无法替代土
地出让收入。同时，区域发展不平衡导致模拟房地产税规模对土地出让
收入的替代程度显著分化。人均收入水平高、城镇化率高的省份，模拟房
地产税规模大；但由于房地产市场活跃，土地出让收入规模大，地方财政
对土地出让收入依赖度高，短期内模拟房地产税更难以替代土地出让收
入。 

从模拟房地产税规模看，呈“西部、东北和京沪-中部-东部沿海”递
增的规律。主要原因在于，经济发达、城镇化水平越高的省份，存量房市
值越大，税基规模越大。 

从模拟房地产税对土地出让收入替代程度看，呈“西部、东北和京沪
-中部-东部沿海”递减的规律。主要因为除京沪外各省均处于增量房时
代，土地出让收入规模远高于模拟房地产税规模，模拟房地产税规模越大
的省份，土地出让收入规模更大。京沪已进入存量房市场，出让的土地相
对存量房规模有限。 

22.1

29.4

33.5 33.2

37.5

27.7

22.5
21.2

22.5

778
935 959

844

1167 1240

944

1721

2214

0

500

1000

1500

2000

2500

3000

0

5

10

15

20

25

30

35

40

45

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

出让面积（万公顷） 出让均价（万元/公顷，右）



恒大研究院研究报告 

   

立足企业恒久发展   18   服务国家大局战略 

3.1 短期内各省的模拟房地产税规模偏小，呈“东部-中部-
西部和东北部”阶梯式减少 

测算当前条件下各省的模拟房地产税规模和对地方财政的影响，步
骤如下：（1）计算各省 2017 年底的存量房规模和价值；（2）采取居民税
负合理情况下的税制设定（根据前文计算，房地产税收入比合理情况下，
对应的税收优惠人均免征 30平、名义税率采用根据房地产税收入比测算
的合理区间上限 3.5%）、结合 2015 年统计局公布的各省家庭户人均住房
面积结构，计算各省房地产税绝对规模；（3）计算各省房地产税占一般公
共预算收入的比重，衡量房地产税相对规模。 

总量看，短期内各省的模拟房地产税规模都偏小；结构看，无论是绝
对值还是相对值，呈东部沿海-中部-西部和东北阶梯式逐步降低的特点。
具体而言：31 个省市中，有 8 个省市模拟房地产税征收规模超千亿，10
个省市模拟房地产税征收规模不足 200 亿；各省市模拟房地产税占地方
财政收入比重的均值和中位数分别仅 6.9%、6.0%。结构方面：浙江规模
最大，绝对规模 2170 亿，占地方财政收入 14.0%；西藏规模最低，绝对
规模仅 17 亿，占地方财政收入 0.8%。10 个东部省市其中 7 个模拟房地
产税规模超过千亿，占地方财政收入均值为 10.3%；中部省市除湖北外模
拟房地产税规模在 200 亿-800 亿之间，占地方财政收入均值为 8.4%；西
部地区超过一半省市规模低于 200 亿，占地方财政收入均值为 3.9%；东
北三省除辽宁外模拟房地产税规模均小于等于 100 亿，占地方财政收入
比重均值仅为 4.1%。 

城镇化和人均可支配收入水平，和模拟房地产税规模具有较显著的
正相关关系。在不考虑税制差异情况下，城镇化水平高、人均可支配收入
高的省份，人口和经济基本面好，住宅存量大、房价高，税源充足，模拟
房地产税规模大。 

图表19：各省短期内模拟房地产税规模和占地方财政收入比重 

省份 
所属 

区域 

存量房 

价值 

模拟房地

产税 

规模 

房地产税/

财政收入 省份 
所属 

区域 

存量房 

价值 

模拟房地

产税 

规模 

房地产税/

财政收入 

亿元 亿元 % 亿元 亿元 % 

福建 东部 82,399  1,086  16.3% 安徽 中部 63,323  524  5.8% 

浙江 东部 174,511  2,170  14.0% 辽宁 东北 52,753  358  5.5% 

北京 东部 170,580  1,349  12.8% 海南 东部 15,907  109  5.4% 

上海 东部 140,400  1,289  12.3% 天津 东部 49,708  251  4.9% 

湖北 中部 91,222  1,044  12.0% 山西 中部 31,846  222  4.4% 

江苏 东部 173,446  1,910  11.2% 重庆 西部 39,967  330  4.3% 

江西 中部 50,756  552  10.7% 黑龙江 东北 35,087  176  3.8% 

河北 东部 88,113  696  10.2% 贵州 西部 20,246  168  3.1% 

河南 中部 83,604  874  9.6% 吉林 东北 23,908  134  3.1% 

广东 东部 223,537  1,578  8.6% 新疆 西部 15,685  111  2.5% 

湖南 中部 62,544  649  7.8% 宁夏 西部 4,833  33  2.4% 

云南 西部 40,625  433  7.7% 甘肃 西部 16,568  83  2.4% 

山东 东部 119,385  1,021  7.3% 内蒙古 西部 17,769  102  2.2% 

广西 西部 43,760  454  6.8% 青海 西部 4,654  30  2.1% 

陕西 西部 41,702  338  6.4% 西藏 西部 1,807  17  0.8% 
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四川 西部 79,530  704  6.0%      
 

资料来源：《国土资源年鉴》，各省财政厅，恒大研究院 

注：地方财政收入=一般公共预算收入+转移性支付+政府性基金收入+国有资本经营收入 

 

 

图表20：模拟的短期内各省房地产税规模地图 

 

资料来源：《国土资源年鉴》，各省财政厅，恒大研究院 
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图表21：各省模拟房地产税规模和城镇化率、人均可支配收入呈显著正相关关系 

排序 省份 

房地产税

规模 

（亿元） 

2017 年各

省城镇化

率 

城镇人均

可支配收

入水平 

排序 省份 

房地产税

规模 

（亿元） 

2017 年各

省城镇化

率 

城镇人均

可支配收

入水平 

1 浙江 2,170  67.0% 146% 17 辽宁 358  67.4% 102% 

2 江苏 1,910  67.7% 124% 18 陕西 338  55.3% 88% 

3 广东 1,578  69.2% 117% 19 重庆 330  62.6% 92% 

4 北京 1,349  86.5% 177% 20 天津 251  82.9% 115% 

5 上海 1,289  87.6% 179% 21 山西 222  56.2% 85% 

6 福建 1,086  63.6% 112% 22 黑龙江 176  59.2% 80% 

7 湖北 1,044  58.0% 91% 23 贵州 168  44.2% 83% 

8 山东 1,021  59.0% 105% 24 吉林 134  56.0% 82% 

9 河南 874  48.5% 84% 25 新疆 111  48.4% 88% 

10 四川 704  49.2% 88% 26 海南 109  56.8% 88% 

11 河北 696  55.3% 87% 27 内蒙古 102  61.2% 102% 

12 湖南 649  52.8% 97% 28 甘肃 83  44.7% 80% 

13 江西 552  53.1% 89% 29 宁夏 33  56.3% 84% 

14 安徽 524  52.0% 90% 30 青海 30  51.6% 83% 

15 广西 454  48.1% 88% 31 西藏 17  29.6% 86% 

16 云南 433  45.0% 89%      
 

资料来源：《国土资源年鉴》，各省财政厅，Wind，恒大研究院 

注：城镇人均可支配收入水平=2017 年各省城镇人均可支配收入/2017 年各省平均城镇人均可支配收入 

3.2 各省均无法替代土地出让收入，替代度和地方财政对土
地出让收入依赖度负相关  

3.2.1 各省模拟的短期房地产税取代土地出让收入的税率临界值 

按照 30 平的免征面积，各省模拟的房地产税完全替代土地出让收入
的税率临界值处于 4.8-23.0%，远高于我国合理名义税率上限 3.5%。随
着免征面积增加，模拟房地产税取代土地出让收入的税率临界值加速提
升：当免征面积为 0平、12平、20平、30 平时，各省模拟房地产税替代
土地出让收入的临界名义税率均值分别为1.5%、2.3%、3.4%、6.4%和 25.0%。 
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图表22：各省模拟房地产税完全替代土地出让收入的临界名义税率 

省份 
免征面积 

省份 
免征面积 

0 平 12 平 20 平 30 平 40 平 0 平 12 平 20 平 30 平 40 平 

北京 0.5% 0.8% 1.2% 2.1% 4.9% 湖北 1.4% 2.0% 2.7% 4.3% 7.6% 

天津 2.0% 3.4% 5.7% 14.0% 143% 湖南 1.5% 2.2% 3.1% 5.2% 10.4% 

河北 1.3% 2.1% 3.1% 5.9% 15.4% 广东 1.4% 2.3% 3.5% 6.8% 17.0% 

山西 1.2% 1.9% 3.0% 6.0% 17.4% 广西 1.4% 2.1% 2.9% 4.8% 8.7% 

内蒙古 1.2% 1.9% 3.1% 7.1% 32.2% 海南 1.5% 2.4% 3.7% 7.5% 21.9% 

辽宁 0.9% 1.5% 2.4% 4.8% 12.1% 重庆 2.4% 3.6% 5.4% 10.1% 24.6% 

吉林 1.1% 1.8% 3.0% 6.8% 30.1% 四川 1.5% 2.3% 3.3% 6.1% 14.7% 

黑龙江 0.5% 0.9% 1.5% 3.7% 19.0% 贵州 2.2% 3.4% 5.0% 9.3% 23.2% 

上海 1.0% 1.6% 2.3% 3.8% 6.5% 云南 0.9% 1.3% 1.7% 2.8% 4.9% 

江苏 3.3% 4.7% 6.5% 10.5% 18.9% 西藏 1.5% 2.3% 3.2% 5.8% 16.7% 

浙江 1.9% 2.7% 3.5% 5.3% 8.4% 陕西 1.0% 1.5% 2.2% 4.3% 12.1% 

安徽 3.4% 5.2% 7.7% 14.5% 34.8% 甘肃 1.2% 2.0% 3.4% 8.4% 160% 

福建 1.5% 2.1% 2.8% 4.0% 6.0% 青海 0.7% 1.1% 1.7% 3.8% 20.2% 

江西 1.7% 2.5% 3.4% 5.5% 10.0% 宁夏 1.6% 2.6% 4.0% 8.4% 28.1% 

山东 1.9% 2.8% 4.1% 7.6% 19.1% 新疆 1.1% 1.7% 2.6% 5.2% 15.7% 

河南 1.7% 2.4% 3.4% 5.6% 10.8% 平均值 1.5% 2.3% 3.4% 6.4% 25.0% 
 

资料来源：《国土资源年鉴》，各省财政厅，恒大研究院 

3.2.2 合理税率和免征面积下，模拟房地产税对土地出让收入替代

率测算 

采用模拟房地产税对土地出让收入替代缺口率（后文简称“模拟房地
产税替代缺口率”）这一指标描述模拟房地产税对土地出让收入的替代程
度。定义模拟房地产税替代缺口率=（土地出让收入规模-短期内模拟房地
产税规模）/地方财政收入，值越小表示房地产税对土地出让收入的替代
度越高。 

我们测算了在 30平的免征面积和 3.5%综合名义税率的情况下，2017
年和 2016 年两年各省模拟房地产税对土地出让收入的替代缺口率、各省
土地出让收入依赖程度，发现以下规律: 

1.短期内各省模拟房地产税均无法替代土地出让收入，且由于 2017
年全国土地出让收入规模大幅增长 39%，替代缺口率较 2016 年扩大。 

2017 年，我国各省模拟房地产税替代缺口率均值由 2016 年的 6.7%
扩大到 9.6%，增加 3.9 个百分点；土地出让收入依赖度均值由 2016 年的
12.8%上升到 2017 年 17.2%，增加 4.5 个百分点。其中，北京、重庆、贵
州、浙江、广东 、河北、四川等省市模拟房地产税替代缺口率及土地出
让收入依赖度增幅靠前，均超过 7.5%。主要因为 2017 年我国土地成交量
价大幅增长，2017 年北京、重庆、贵州、浙江、广东、河北、四川等省市
土地出让收入同比平均增长 5.5 倍。 
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图表23：2016、2017 年各省土地出让收入依赖度和模拟房地产税替代缺口率 

省份 区域 

土地出让收入依赖

度 

房地产税替代 

缺口率 省份 区域 

土地出让收入依赖

度 

 

房地产税替代 

缺口率 

2017 年 2016 年 2017 年 2016 年 2017 年 2016 年 2017 年 2016 年 

江苏 东部 37.0% 28.2% 24.6% 20.5% 吉林 东北 9.5% 5.5% 6.1% 3.4% 

重庆 西部 28.5% 15.1% 23.7% 11.6% 甘肃 西部 8.4% 7.2% 5.7% 4.2% 

浙江 东部 36.8% 23.7% 21.3% 12.4% 陕西 西部 11.9% 6.0% 4.8% 2.3% 

广东 东部 28.2% 18.5% 18.6% 10.4% 新疆 西部 7.4% 3.4% 4.6% 1.3% 

天津 东部 23.7% 23.3% 18.3% 20.1% 广西 西部 11.7% 10.9% 4.1% 4.1% 

河北 东部 28.3% 17.7% 17.0% 8.8% 福建 东部 22.1% 17.7% 4.0% 4.4% 

江西 中部 28.6% 22.4% 16.7% 9.4% 湖南 中部 12.3% 18.8% 3.6% 7.6% 

山东 东部 22.5% 19.1% 14.4% 11.7% 内蒙古 西部 6.0% 3.0% 3.5% 1.7% 

贵州 西部 16.8% 7.0% 13.3% 4.3% 上海 东部 17.0% 13.0% 3.3% 3.5% 

安徽 中部 19.8% 34.6% 13.3% 27.4% 云南 西部 11.6% 5.5% 3.0% -0.4% 

四川 西部 19.7% 11.1% 13.1% 5.4% 辽宁 东北 8.9% 6.8% 2.8% 3.1% 

北京 东部 26.5% 11.0% 12.3% -1.4% 宁夏 西部 5.0% 5.8% 2.3% 4.1% 

河南 中部 22.7% 13.8% 12.0% 6.2% 西藏 西部 2.9% 1.7% 2.0% 0.7% 

湖北 中部 24.4% 16.2% 11.0% 5.3% 青海 西部 3.6% 1.8% 1.3% 0.2% 

海南 东部 14.5% 11.2% 8.5% 7.9% 黑龙江 东北 5.5% 3.5% 1.3% 1.2% 

山西 中部 12.2% 11.8% 7.3% 6.2% 平均 17.2% 12.8% 9.6% 6.7% 
 

资料来源：《国土资源年鉴》，各省财政厅，Wind，恒大研究院 

注：地方财政收入=一般公共预算收入+转移性支付+政府性基金收入+国有资本经营收入 

2. 模拟房地产税替代缺口呈现“东部沿海-中部-西部、东北和京沪”
阶梯式递减的规律。 

我国各省模拟房地产税对土地出让收入的替代缺口，呈现明显的“东
部沿海-中部-西部、东北和京沪”阶梯式递减规律。以 2016 年为例，第
一阶梯主要位于是长三角、珠三角及环京地区的 7 个东部省份及重庆、
江西。其土地出让收入占地方财政收入的比重为 15.1-34.6%之间，平均
模拟房地产税替代缺口率14.7%，其中安徽替代缺口率最大，达到27.4%；
第二阶梯为中部、西部 11省，土地出让收入占地方财政收入的比重区间
为 5.8-17.7%，平均模拟房地产税替代缺口率 5.4%，其中替代缺口率最大
的海南达到了 7.9%；第三阶梯为东北、西北及北京、上海等共 11个省市，
除北京、上海外，其他省市土地出让收入占地方财政的比重均低于 7%，
平均房地产税替代率为 1.6%。2017 年因棚改货币化、热点城市加大土地
供应等短期因素，大部分省份土地出让收入规模增加、替代缺口不同程
度加大，北京及部分东北、西部省份增幅较明显。 

这主要与经济发达程度和房地产市场发展阶段相关。京沪已进入存
量房时代，土地出让收入不再是地方政府主要收入来源，同时房地产税税
源规模大，因此替代缺口小。其他省份处于增量房时代，房地产税相对土
地出让收入规模非常有限；经济越发达、房地产市场越活跃，模拟房地产
税规模更大，但土地出让收入规模也更大，替代缺口反而更小。 
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图表24：各省模拟房地产税替代缺口率分布（采用 2016年地方财政数据） 

 

资料来源：《国土资源年鉴》，各省财政厅，恒大研究院 

注：采用 2016年各省地方财政收入和土地出让收入计算 
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图表25：各省模拟房地产税替代缺口率分布（采用 2017年地方财政数据） 

 

资料来源：《国土资源年鉴》，各省财政厅，恒大研究院 

注：采用 2017年各省地方财政收入和土地出让收入计算 
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