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在国际金融危机的冲击下，欧美许多国家深陷债务泥潭，

政府债台高筑。有关数据显示：2008年美国赤字高达 4 830亿
美元，随后每年都在增长，且每年都超过 10 000亿美元；2011
年法国财政赤字占 GDP的 5.2%，高于欧盟上限 3%，政府公
共债务占 GDP的比重达到 85.8%，远远超过欧盟 60%的警戒
线。为了减少赤字，改善个人所得税的“倒挂现象”，发达国家

政府纷纷向富人开刀，提出所谓的“富人税”。如，美国总统奥

巴马力主向年收入超过 25万美元的富人征税，英国通过降低
养老保险金的免税门槛来达到向富人征税的目的，日本计划

未来年度向高收入人群征收个人所得税增加 5 500亿日元。
那么，我国的情况如何呢？个人所得税制度达到有效调节收入

的目的了吗？下面，本文对此作些分析。

一、我国个人所得税制度改革回顾

我国个人所得税制度的发展历史不长。1980 年 9 月 10
日我国五届人大三次会议审议通过了《个人所得税法》，同年

12月 14日，财政部发布了《个人所得税法施行细则》，从此我
国个人所得税正式立法。由于当时国内居民个人收入普遍较

低，因此个人所得税主要还是针对外籍在华人员征收。

1986年 1月和 9月，国务院分别发布《城乡个体工商户
所得税暂行条例》和《个人收入调节税暂行条例》，同年 4月和
12月财政部发布了《关于个体工商户所得税的若干政策规定》
和《个人收入调节税暂行条例实施细则》。1988年 6月国务院
颁布《关于征收私营企业投资者个人收入调节税的规定》。

1992年 10月党的十四大明确我国建立社会主义市场经
济体制的经济体制改革目标之后，国家税务总局提出要按照

“统一税法、公平税负、简化税制、合理分权”的原则积极推进

财税体制改革，规范和完善我国个人所得课税制度。

1993年 10月 31日第八届全国人大代表大会常务委员
会第四次会议通过《关于修改〈中华人民共和国个人所得税

法〉的决定》，同时公布修改后的《个人所得税法》自 1994年 1
月 1 日起施行。1994 年 1月 28日国务院第 142号文件颁布
《个人所得税法实施条例》。1999年 8月 30 日第九届全国人

民代表大会常务委员会第十一次会议通过第二次修订的《个

人所得税法》。新《个人所得税法》的实施，将原来按照纳税人

的类型分别设立的个人所得税、个人收入调节税和城乡个体

工商户所得税合并为统一的个人所得税，并从纳税人、征税

项目、免税项目、税率、费用扣除标准等方面加以完善。

2000年 9月，财政部、国家税务总局依据修订的《个人所
得税法》，发布了《关于个人独资企业和合伙企业投资者征收

个人所得税的规定》，自 2000年 1月 1日起，规定个人独资企
业和合伙企业投资者依法缴纳个人所得税。至此，我国建立了

一个具有中国特色的个人所得税制度。

2005年 8月 23日，全国人大常委会第十七次会议首次
审议《个人所得税法》修正案草案，将个税起征点提高至 1 500
元/月。后来全国人大又数次提高个人所得税的起征点，决定
自2011年 9月 1日起个人所得税的起征点从 2 000元提高至
3 500元/月，且工资薪金的税率也从原来的“九级超额累进税
率”调整为现在的“七级超额累进税率”。

二、个人所得税制度变化带来的新问题

1. 税基狭窄问题突出。在课税范围设计上，个人所得税
有概括法和列举法之分。我国现行个人所得税法列举规定了

11项应税所得，但没有明确规定资本利得项目。而目前我国
城镇居民特别是高收入人群，资本利得所占的比重日益增大。
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【摘要】在金融危机的冲击下，欧美各国为了缓和债务危机，纷纷提出“富人税”，本文结合我国个人所得税制度的改革

现状，通过分析我国个人所得税制度新变化带来的新问题，提出完善我国个人所得税制度的建议。
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表 1 城镇居民收入情况

年份

2005
2006
2007
2008
2009
2010

城镇居民
人均工资
收入

7 797.54
8 767.00

10 234.76
11 298.96
12 382.11
13 707.68

城镇居民
人均财产
性收入

192.91
244.00
384.53
387.02
431.84
520.33

城镇居民
人均总
收入

11 320.77
12 724.24
14 908.61
17 067.78
18 858.09
21 033.42

工资性收入
占总收入比
重（%）
68.88
68.90
68.65
66.20
65.66
65.17

财产性收入
占总收入比
重（%）
1.70
1.92
2.34
2.27
2.29
2.47

资料来源院叶2005 耀 2010年中国统计年鉴曳。
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税前工资、薪金

2 000
3 500
5 000
7 000
10 000
13 000
14 000
15 000
38 600
39 000
42 000
62 000
85 000
110 000
120 000

应纳税所得

0
1 500
3 000
5 000
8 000
11 000
12 000
13 000
36 600
37 000
40 000
60 000
82 000
108 000
118 000

应纳所得税

0
125
325
625

1 225
1 825
2 025
2 225
7 775
7 875
8 625
14 625
22 425
33 225
37 725

税负（%)
0

3.57
6.50
8.93
12.25
14.03
14.46
14.80
20.10
20.10
20.54
23.00
26.38
30.20
31.44

应纳税所得

0
0

1 500
3 500
6 500
9 500
10 500
11 500
35 100
35 500
38 500
58 500
81 500
106 500
116 500

应纳所得税

0
0
45
245
745

1 370
1 620
1 870
7 775
7 895
8 795
14 970
23 170
34 420
38 920

税负( %)
0
0

0.9
3.5
7.45
10.5
11.57
12.4
20.1
20.2
20.94
24.1
27.25
31.29
32.43

税负变化

0
-3.75
-5.60
-5.43
-4.80
-3.53
-2.89
-2.40

0
0.1
0.4
1.1
0.87

-0.71
0.99

实行 9级累进税率，费用扣除标准2 000元 实行新7级累进税率，费用扣除标准3 500元
表 2 个人所得税制度变化与税负变化对照

如表 1所示，自 2005年以来，城镇居民的收入逐年增加，
工资性收入所占的比重超过 60%，但工资性收入所占总收入的
比重逐年递减（从 2005年的 68.88%降至 2010年的65.17%），
而财产性收入的比重却逐年递增（从 2005年的 1.70%升至
2010年的 2.47%）。而且，我国税法中“财产转让所得”的概念
与国际通用的资本利得有较大的区别，无法将资本利得纳入

其中。这就导致我国个人所得税收入仅占应税总收入的比例

还比较低，如 2007年，个人所得税占我国税收总额的 6.4%，
占GDP的 1.24%。而在发达国家，个人所得税占国家税收比重
一般在 40%以上。如 2008年，美国个人所得税为 14 501亿美
元，占联邦税 57%，占其 GDP比重为 10.17%。我国在这方面
的差距正是我国个人所得税税基过窄的反映。

另外，个人证券交易、股票转让以及外汇交易等所得项目

尚未征税，还有附加福利、投资资本利得、个体工商户或个人

专营种植业、养殖业、饲养业等高收入者经营所得等并未征收

个人所得税。税基涵盖面小，无法真正实现税收负担公平。

2. 税负不平等现象加剧。新个人所得税制度规定纳税义
务人按照承包经营、承租经营合同规定分得的经营利润和工

资、薪金性质所得的费用扣除标准按月减除 3 500元，而劳务
报酬所得、稿酬所得、特许权使用费所得、财产租赁所得的费

用扣除标准不变，这样导致改革前和改革后相同的收入所交

税款出现变化。由于现行税制中除个体工商户生产经营所得、

企事业单位承包经营、承租经营所得和工资薪金所得采用超额

累进税率外，其他应税所得适用的税率都是 20%的固定税率，
难以实现社会公平的目标。

例如：居民买彩票中奖所得 200万元，按照税法规定应纳
个人所得税 40万元，实际税收负担为20%；如果 200万元为

年薪制企业工人的工资，则应纳个人所得税为 71.17万元，实
际税收负担为 35.6%；如果 200万元为纳税人的劳务报酬所
得，则应纳税额为 63.3万元，实际税负为 31.56%。
由此可见，劳务报酬所得和工资薪金所得的实际税收负

担远远高于偶然所得的实际税负。而获得勤劳所得的纳税人

大多是中低收入者，较高收益获得者多为高收入者，所以新的

税法难以对高收入者进行有效的调节。

3. 工薪阶层的税负较重。税负，是指纳税人实际负担税
款的比重。从表 2可以看出，我国个人所得税制度改革后与改
革前相比较，工薪阶层的实际税收负担变化不大（最大变化

4.8个百分点），月工资 38 600元以上的高收入阶层税负变化
很小。工薪阶层仍然是缴纳个人所得税的主力军。

4. 扣缴义务人的法律责任不明确。根据《税收征管法》第
六十八条和第四十条的规定可知，税务机关对扣缴义务人已

经扣缴但未缴纳的税款，责令限期缴纳，逾期仍未缴纳的，依

法采取强制执行措施，可以处百分之五十以上五倍以下的罚

款；对扣缴义务人应扣缴未扣缴的税款，且税款的纳税义务人

仍是纳税人，由税务机关向纳税人追缴，并处以应扣未扣税款

百分之五十以上三倍以下的罚款。

由此可见，“已扣未交”和“未扣未交”是两种类型的违法

行为，且前者的法律责任大于后者。虽然，法律对于这两种性

质不同的违法行为的纳税人作了不同处罚的规定，但是扣缴

义务人在其中的法律责任并不十分明确。另外，在纳税人和扣

缴义务人补交税款时是否加收滞纳金问题，这在《税收征管

法》和《个人所得税法》中都难以找到适用的法律条文，而税务

机关工作人员在执行时全凭主观意愿采取不同的措施，使纳

税人或扣缴义务人税收负担产生差异。
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三、改革建议

1. 拓宽现有税基，扩大征税范围。与其他国家相比，我国
个人所得税法设计中有关费用扣除减免的项目过多，主要体

现在两个方面：一是免税项目过多，主要包括国际组织、省级

以上军政机关单位和外国组织发放给个人的教育、文化、科技、

卫生、环保等方面的奖金及按照国家统一规定发放的津贴、补

贴等。这些规定不利于公平税收负担，缩小了税基，只宜将部

分合理的减免税项目列入扣除项目，不宜将这些项目全部予

以减免。二是对外籍人员的特殊规定不妥，如对外籍人员取得

的利息、股息、房补等费用予以扣除的例外规定，不利于公平

竞争和我国公民纳税意识的提高。

2. 消减累进税率级次，降低边际税率。我国现行个人所
得税税率主要是超额累进税率和比例税率两种。其中，自

2011年 9月起工资、薪金所得实行 3% 耀 45%的七级超额累进
税率；个体工商户生产经营所得，对企事业单位承包承租经营

所得，个人独资、合伙企业生产经营所得，实行 5% 耀 35%的五
级超额累进税率；稿酬、劳务报酬、特许权使用费、股息红利、

财产租赁转让、偶然所得以及其他所得实行 20%的比例税率。
世界上许多国家仅规定了三到六级的超额累进税率，而我国

个人所得税低税率级距过小、税率级次太多、级距不合理、结

构复杂以及最高边际税率过高，使得中低收入工薪阶层成为

被调控对象，工资薪金所得最高边际税率达到 45%，高于一些
非劳动所得最高边际税率，有失公平。

因此，在确定项目适用税率时，建议：淤取消 45%层级税
率，最高边际税率定为 40%；于取消 15%、25%、35%三档税率，
将应纳税所得额的第一档的 1 500元调整为 2 000元，将第
二档和第三档、第四和第五档合并；盂适当拓宽中低收入税率
级次。具体可如表 3所示：

3. 健全强化征管。以世界各国税收实践经验看，实行纳
税人自行申报、自行纳税制度效果较好的国家，除公民依法纳

税意识较强外，现金交易少也是主要原因之一，税务部门通过

账户可以对纳税人的税源进行有效控制。而在我国，由于现金

交易普遍，使得税源核查难度增加，税务机关难以获取相关个

人收入和财产状况的真实准确信息资料，个人所得税征收管

理困难重重。因此，建议作以下改进：

（1）以身份证为基础建立纳税人编码制度。纳税人编码制
度是国际上加强个人所得税征管的重要经验之一。我国可以

公民身份证为基础确定年满 18岁公民的税务编码，规定纳税

人到当地税务机关办理编码卡。纳税人可以个人编码卡填报

个人所得税申报表、源泉扣缴证明与缴款书及不动产登记、收

益申报表、不动产转移或转让文书，也可用于办理银行储蓄、

社会保险，申请土地使用和建房许可证等等。与纳税人取得收

入相关的各种活动都应用税务编码卡予以记录。税务机关负

责税务编码卡的制作、发放和管理工作，同时将税务编码管理

与政府其他管理系统如户籍管理、身份证管理等相连接。这

样，税务机关可以很方便地掌握到纳税人相关收入信息，以此

控制和审核个人的纳税情况，使申报得以更有效地进行，也为

计算机集中处理纳税事项奠定一个良好基础。

（2）建立计算机信息管理系统。与编码制度相配合，个人
所得税的基本数据信息应用计算机进行统一管理。税务部门

的计算机系统要与其他相关部门的系统相连接，允许税务机

关从相应部门的系统中提取相关信息数据。

（3）加强税务工作人员的素质技能培训。税务工作人员必
须具备一定的税收法律知识和相关专业知识，须通过各级上

岗资格考试，在岗职工应采取在职培训、单项技能培训、或高

级人员培训等，以使其能充分胜任工作。

（4）加强源泉代扣代缴及中介代理制度。我国现行个人所
得税主要有源泉代缴和中介代理两种形式，应进一步明确规

定代理代缴义务人的法律责任。另外，可对依法履行代缴义务

单位给予一定的鼓励措施，对不履行义务的单位处以惩罚。代

理代缴义务人必须按规定填写税务机关规定的各种申报表，

按税务机关规定的纳税人纳税编码实施缴税，按相应法律中

规定的代扣代缴程序进行缴税。

（5）加强纳税知识传播，提高纳税人纳税意识。纳税意识
是一个涉及纳税人、征税人及用税人等很多方面的社会问题，

相比于其他国家而言，我国公民的纳税意识不强，自觉纳税的

观念尚未形成，因此必须加强纳税知识传播。应通过报刊、网

络等传媒渠道和多种形式向社会宣传、讲解政策、税款计算缴

纳程序、纳税人相关权利和义务等内容，使税法传播深入人

心；同时通过公开政府等部门各种预算开支、公共产品服务

等，拓展公民的纳税知情权范围，提高公民自觉纳税意识；税

收征管工作人员应当树立公仆形象，提高为纳税人服务意识。

另外，运用案例进行教育，对偷逃税行为给予曝光和惩处，以

教育广大纳税人依法纳税，保证国家税收不流失。

【注】本文系河南省教育厅人文社会科学研究项目野中
原经济区建设背景下高校会计创新教学模式问题研究冶渊项目
编号院2012-QN-405冤和河南省软科学项目野我国高等教育成
本分担机制构建研究冶渊项目编号院122400420052冤的阶段性研
究成果遥
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表 3 个人所得税预缴税率表（劳动所得项目适用）

级数

1
2
3
4
5

月应纳税所得额

不超过2 000元
超过2 000元耀 10 000元
超过10 000元 耀 30 000元
超过30 000元 耀 50 000元
超过50 000元

税率

3%
10%
20%
30%
40%
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