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实行税源专业化管理的实践与思考
山西省国税局税收科研第一课题组

税源专业化管理是国家税务总局根据税收形势的发展变化
提出的促进税源管理， 推动税源管理科学化、 精细化的有效方
法， 是新形势下税收征管工作的迫切需要。 实行税源专业化管
理， 不仅是税收管理方式的变革， 也是税收管理体制、 机制的
变革， 对于提高税收管理质效、 增强干部队伍素质、 杜绝不廉
洁行为以及调动基层工作积极性等都具有重要作用。 当前， 积
极探索税源专业化分工的管理模式， 寻找一条适应自身管理税
源专业化之路， 已成为各级税务机关的重要课题和实践任务。

一、 关于税源专业化管理的基本认识

（一） 税源专业化管理是经济社会发展与税源管理现状的
客观需求

从经济发展形势来看， 随着经济的全球化和我国市场经济
的深入发展， 纳税人数量迅猛增长， 跨国、 跨区域、 跨行业的
企业不断涌现、 相互渗透， 税源国际化趋势愈加明显， 特别是
随着信息化的快速普及， 企业交易、 财务核算、 税务处理日趋
电子化， 税收筹划、 规避税收也越来越呈现团队化和专业化，
偷逃骗税的手段日益翻新、 层出不穷， 使征纳双方信息不对称
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的问题日益突出， 税源管理的复杂性、 艰巨性、 风险性不断加
大。

从社会发展形势来看， 近年来， 中央提出了加强和创新社
会管理， 提高社会管理科学化水平的要求。 在税收征管领域贯
彻落实中央的要求， 重点体现在对纳税人的管理与服务上。 税
源专业化管理就是为适应经济活动日趋复杂和纳税人利益诉求
发展变化的要求， 改变传统的管理模式， 实施科学化、 精细化
管理， 注重纳税人相关信息的获取和应用， 提高税源管理的质
量和效率， 实现公正执法、 公平税负， 为纳税人创造公平、 有
序的竞争环境， 同时在管理中优化服务， 促进征纳关系的和
谐， 为加强和创新社会管理的大局服务。

从税源管理现状来看， 一是传统的管理模式难以适应税源
的发展变化和科学化、 精细化的管理要求。 现行的“分户到
人， 各事统管” 的税源管理模式， 使得人少户多、 方式粗放、
资源配置不合理等问题和矛盾日益突出， 已不能完全适应纳税
人的发展变化和科学化、 精细化的管理要求； 二是对税源的无
差别管理和单一的基层管理体制制约着管理质量和效率的提
高。 现行的属地划片和税源管理部门承担所有的税源管理职
责， 要求税收管理员要具有较高的工作责任心、 全面的财会税
收知识和充分的工作时间来完成， 这种要求与现实部分税收管
理员的能力、 素质和工作精力等情况不相适应。 管理的质量和
效率难以进一步提高； 三是权力集中和监督考核不到位增加了
执法风险， 也制约了服务水平的提高。 现行的税源管理体制，
未能打破传统的“保姆式” 管理理念、 思维和习惯的束缚， 依
旧采取“人盯人” 的管理方式， 存在着执法、 服务标准不统
一、 随意性强等问题， 在防范税收执法风险上存在许多薄弱环
节， 也制约了税源服务水平的提高； 四是管理分工不细， 使征
管资源难以得到有效配置和发挥。 税收管理员承担所有税源管
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理职责的情况下， 难以将不同特长的人员合理地配置到相应的
部门和岗位， 使能力、 素质和特长不同的管理人员从事同样的
工作， 管理人员的优势以及工作的积极性、 主动性和创造性发
挥的不够。
（二） 准确把握税源专业化管理的内涵
专业化的提出对税收管理来说并不是一个新的概念。 多年

来， 从国家税务总局到地方各级税务部门一直致力于税收管理
专业化探索。 在 2009年全国征管和科技工作会议上， 总局宋
兰副局长明确提出了树立风险管理理念， 实施信息管税， 勾画
了风险管理为导向的税收管理专业化管理基本目标。 在 2009
年年底召开的全国税务工作会议上， 肖捷局长的报告、 钱冠林
副局长的总结中要求， 要深入推进专业化管理， 不断强化税收
征管基础工作， 其中一项重点工作就是探索税源专业化管理新
模式。 其主要内容是以税收风险管理为导向， 对税源实施科学
分类， 合理调整征管机构职责， 整合优化各部门管理资源。 总
局这次提出的税源管理专业化是以风险管理为导向的税源管理
专业化， 其鲜明特点在于以风险管理为导向。 不同的管理导
向， 形成不同的专业化管理格局。 以风险管理为导向的税源管
理专业化， 就是要将税收风险管理的理念和方法贯穿税源管理
全过程， 根据税收风险发生规律对纳税人进行科学分类， 按照
风险分析识别、 等级排序、 应对处理等要求， 进行专业化职能
配置。

综上所述， 所谓税源专业化管理， 就是根据纳税人的实际
情况和管理的不同特点， 运用税收风险管理、 信息管税等理念
和方法， 通过合理调整征管机构， 细化税源管理职责分工， 整
合优化各部门管理资源， 探索实施以分行业管理和分规模管理
为重点的分类管理， 达到加大管理力度和拓展管理深度的目
的。

5
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二、 推行税源专业化管理的探索与实践

近年来， 山西省国税局按照总局统一部署要求， 把树立风
险管理理念， 推进信息管税， 落实税收科学化、 精细化管理，
不断推进征管制度创新和业务变革等几项重要工作联系起来，
统筹安排， 整体推进取得一定成效。 按照总局税源专业化管理
的总体思路, 结合山西实际， 山西省国税局研究制订了税源专
业化管理指导意见， 按照试点先行、 逐步推进的原则， 在全省
几个地市开展试点， 积极实践以风险管理为导向的税源专业化
管理模式。
（一） 对纳税人进行科学分类
针对无差别税源管理存在着重点税源管不好、 一般税源管

不细、 零散税源管不住的现状， 太原市国税局对税源实施了科
学分类。 一是市属大企业实行集中管理。 对直属分局与大企业
分局的管户进行了合理调整， 将一定规模和标准的大企业全部
交由大企业分局集中管理。 直属分局分行业管理中小企业， 探
索行业税源管理规律， 发现行业管理风险， 提高中小企业管理
质量作为工作重点。 二是在县、 区局实行“行业+规模” 分类
管理。 在划分主导税源行业的基础上， 根据税源规模的大小将
企业再细分为重点税源、 一般税源和零散税源三类， 将不同行
业的重点税源集中到不同的税源管理科（股、 分局） 实行相对
集中管理， 对一般税源和零散税源实行属地划片管理。 通过科
学分类， 使税源管理工作重点更加突出， 管理更加精细， 初步
实现了税源管理由粗放式向精细化的转变， 税源控管能力明显
加强。

忻州市国税局针对辖区内铁矿储量丰富， 铁矿行业税收比
重大， 铁矿采选企业纳税人增加迅速,经济性质、 生产经营方式
日益多样化的现状,把分类管理作为推进铁矿采选行业税源专业
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化管理的基础， 对铁矿采选行业主要集中的代县、 繁峙、 五
台、 原平 4县（市） 按管理对象进行分类， 将 4县（市） 的铁
矿采选企业全部列为重点税源进行集中管理， 其他划入中小税
源进行管理。 将铁矿采选行业税源管理扁平化,逐步减小税收执
法风险,变传统的管理模式和管理方式为适应目前铁矿采选行业
的税收管理。
（二） 逐步实行分级管理
对专业化管理职能在层级税务机关之间进行合理划分， 是

实施税源专业化管理的基础。 针对重点税源企业和特定业务政
策性强、 涉及面广、 征管难度大的特点， 太原市国税局提高管
理层级， 实施分级管理。 市局负责组织实施对部分大企业、 重
点税源企业和特定业务（跨区经营、 总分支机构、 关联交易、
国际税收） 的税收专项调查、 纳税评估和税务稽查等工作； 县
（区） 局负责对重点税源企业（市局负责的除外） 和本单位主
导税源行业纳税人的税收分析、 纳税评估和日常检查等工作。
基层税源管理科（股、 分局） 负责纳税人的日常管理与服务，
并对单个纳税人进行定性、 定量的个性化分析， 寻找差异， 发
现风险纳税人。 通过实施分级管理， 税源管理逐步实现由单一
化向立体化的转变， 重点税源、 特定业务的税收管理成效明显
增强。 今年 1～8月， 市局监控的重点税源企业入库 116亿元，
同比增长了 21%； 通过开展对山西焦煤集团等 10 余家跨省、
市经营的企业集团和成员单位的关联交易专项调查， 有效地遏
制了企业通过关联交易不缴、 少缴和转移税款等问题， 年增税
收 5.5亿元； 通过加强总分机构管理， 增加税款 8000余万元；
通过开展对大型煤炭采掘企业固定资产抵扣情况的专项调查，
制定了煤炭采掘企业固定资产抵扣管理办法， 解决了动产与不
动产难以准确划分等一系列管理难点。

晋中市国税局在对税源管理事项划分为专业化管理和基础
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管理的基础上， 按照分级管理原则， 对市、 县两级税务机关的
专业化管理职能进行了分工。 在职能定位上， 市局主要承担全
市税收风险分析识别、 风险等级排序、 风险纳税人任务下发，
组织全系统开展纳税评估， 同时承担大型企业的纳税评估。 县
市区局既承担上级派发的纳税评估任务， 又承担本级的风险分
析识别、 等级排序和纳税评估等工作。 在管理模式上， 晋中市
采用团队监控分析+团队纳税评估的模式。 具体地说， 就是分
别成立了监控分析、 纳税评估、 日常管理、 税务稽查和纳税服
务等 5个管理团队， 以便对口指导基层开展工作。 各县市区局
采用纳税服务中心（信息采集） +监控分析中心（风险分析） +
纳税评估分局（纳税评估） +税源管理分局（日常管理） +税务
稽查分局（案件查处） 为格局的税源管理模式， 力求实现县局
机关征管实体化。

忻州市国税局根据税收征管程序和风险管理流程， 合理界
定县局各业务部门和税源管理部门的税源管理职责， 实现上下
互动。 县局各业务部门重点负责所有铁矿企业的税收分析、 税
收风险识别评定、 专项纳税评估、 税务稽查。 税源管理部门主
要负责所属纳税人的日常管理和服务以及中小税源的管理和纳
税评估。
（三） 内部实行按业务事项分岗管理
重构税源专业化管理流程， 建立专业化管理岗责体系， 是

推进税源专业化管理的基本要求。 太原市国税局对税源管理职
责进行了合理分解， 建立了“权责明晰、 分权制衡、 流程制
约、 全程监控” 的征管内控机制。 一是优化机构设置， 合理配
置征管资源。 将税源管理部门的纳税评估、 日常检查和涉税事
项调查的工作职责分离出来， 在试点单位组建了纳税评估科
（股、 分局） 和事项调查科（股、 分局）， 由专门的部门和岗位
实施， 根据人员的特长， 合理调配征管资源， 有效地解决了
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“各事统管” 的税源管理模式与管理员能力、 素质和工作精力
不相适应的问题， 使管理人员工作的积极性、 主动性和创造性
得到充分发挥。 二是明确岗责、 细化流程。 建立了岗责体系，
细化了各部门、 岗位的工作职责， 并形成监督制约机制， 促进
各部门、 各岗位依法履行职责。 纳税评估科（分局） 负责纳税
人的风险分析、 纳税评估和日常检查工作； 事项调查科（分
局） 负责依职权进行的企业关联交易、 总分支机构和依申请进
行的一般纳税人认定、 增值税专用发票最高开票限额、 减免税
调查等工作。 税源管理科（股、 分局） 负责纳税人的户籍管
理、 催报催缴、 欠税管理、 发票管理、 涉税信息采集分析、 纳
税辅导和其他日常管理与服务工作。 根据岗责， 重新梳理了工
作流程， 保障各部门、 岗位之间无缝衔接。 通过合理分解岗
责， 细化流程， 既实现了办税事项标准统一、 程序规范、 时限
缩短的目标， 又强化了户籍、 发票、 申报等基础管理工作， 提
高了评估质量。

晋中市国税局在明确职能定位和调整机构的同时， 以风险
管理为导向， 确立了以风险目标规划制定—数据信息情报管
理—风险分析识别—风险等级排序—实施风险应对—管理过程
监控—管理绩效评价为主线的税源专业化管理流程。 按照新的
税源专业化管理流程， 设置了相应的岗位和职责。 在纳税服务
中心（办税服务厅） 和税源管理分局设置了“信息采集岗”，
其中办税服务厅负责申报数据的采集录入， 税源管理分局负责
外部涉税信息的采集； 在监控分析中心设置了重点税源分析
岗、 行业税收分析岗、 税种风险分析岗和风险处置岗， 其中重
点税源分析岗负责大企业及重点税源企业的监控分析， 行业税
收分析岗负责对重点行业进行监控分析， 税种风险分析岗负责
税种管理的深度分析， 风险处置岗负责对风险纳税人进行排序
和应对任务派发； 在纳税评估分局和稽查局设置任务管理岗、

9

8



SHAN% XI%% SHENG% GUO% SHUI% XI% TONG% YOU% XIU% LUN% WEN% JI

山西省国税系统优秀论文集

风险应对岗和信息反馈岗， 其中任务管理岗负责接收并分解风
险应对任务， 风险应对岗负责实施纳税评估和税务稽查， 信息
反馈岗负责反馈风险发生规律和特征指标。

忻州市国税局按管理职责分类， 将代县、 五台、 繁峙、 原
平 4个县（市） 局在负责铁矿税源的税务分局重新设置了涉税
调查、 纳税评估、 税源监控三类岗位， 把综合业务素质高的人
员配置到业务复杂程度高、 综合技术应用要求高、 管理难度大
的涉铁企业税源控管岗位和纳税评估岗位， 对单个税务人员难
以有效实施的复杂管理事项， 组建专业团队进行管理， 改变了
过去税收管理员固定管户各税统管的做法， 实现了传统单兵保
姆式向现代团队流程化分权协作制约的转变。
（四） 加强数据应用和风险管理
强化科技支撑， 大力实施风险监控分析和纳税评估， 是做

好税源专业化管理的重中之重。 太原市国税局建立了“一级规
划、 两级采集、 三级分析应对” 的信息采集、 风险分析和风险
应对机制。 一级规划， 就是由市局成立由主要领导任组长的税
收数据分析应用领导组， 领导组下设办公室， 抽调专人组成，
负责统筹制定信息采集应用的管理目标、 规划和方案， 建立风
险预警指标体系和纳税评估模型及风险特征库， 搭建集信息存
储、 共享、 对比、 分析于一体的风险管理平台， 开展税收风险
分析识别、 等级排序、 下达风险应对任务， 对风险管理工作进
行监督考核。 两级采集， 就是由市局和县（区） 局分别采集涉
税信息， 加工整理， 全市共享。 三级分析应对， 就是由市局、
县区局和税源管理科（股、 分局）、 纳税评估科（分局） 分别
进行风险分析， 根据不同的风险， 分别采取纳税辅导、 风险提
醒、 纳税评估、 日常检查和税务稽查等风险应对措施， 切实加
强征管， 消除风险， 增加税收。 通过实施信息管税， 开展风险
分析， 有效提高了管理的针对性和实效性。
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