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《个人所得税法修正案草案》的
意见和建议

———兼谈我国个人所得税的下一步改革

童锦治 冷志鹏 温 馨

内容提要：2018 年 6 月 29 日，第十三届全国人大常委会第三次会议对《中华人民共和国个人

所得税法修正案（草案）》进行了审议，并将《中华人民共和国个人所得税法修正案（草案）》
（以下简称“新税法”）在中国人大网公布。本文介绍了此次改革的内容，讨论改革意义及其利

好，并提出我国个人所得税进一步改革的意见和建议。
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被戏称为“几乎改不动”的个人所得税终于迎来了自立法近 40 年来具有实质性进展的改革。
2018 年 6 月 29 日，第十三届全国人大常委会第三次会议对《中华人民共和国个人所得税法修正案

（草案）》进行了审议，并将《中华人民共和国个人所得税法修正案（草案）》（以下简称“新税法”）在

中国人大网公布，向社会公众征求意见。截至 2018 年 7 月 8 日，已经收到意见 71401 条，远高于同

期征求意见的其他三个法律（分别为 477、385 和 597 条）。由此可见社会各界对个人所得税改革的

重视。那么这次改革包含了什么内容，有什么意义，对老百姓有什么利好，还有哪些亟待进一步改

革之处呢？

一、个人所得税改革的主要内容与意义

本次个人所得税的改革是一次全面系统的改革，其主要内容包括如下六个方面：一是明确了

“居民”和“非居民”纳税人的概念。二是把工资薪金所得、劳务所得、稿酬所得和特许权使用费所得

等劳动所得合并为综合所得，并按年征税。三是调整了综合所得和经营所得的税率级距：综合所得

3%、10%、20%三档低税率的级距，分别由原来对应的 1500 元、1500 元至 4500 元、4500 元至 9000
元扩大到 3000 元、3000 元至 10000 元、10000 元至 20000 元；经营所得各档税率的级距也做了 3- 5
倍的大幅度调整，最高税率级距下限从 10 万元提高到了 50 万元。四是提高了综合所得的基本减除

费用标准，其起征点从每月 3500 元提高到每月 5000 元（或者每年 60000 元）。五是设立了个人基本
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养老保险、基本医疗保险、失业保险、住房公积金等专项扣除，增加了子女教育支出、继续教育支

出、大病医疗支出、住房贷款利息支出和住房租金支出等专项附加扣除。六是增加了诸如纳税调整

等反避税条款并施行了诸如自行申报纳税义务、汇算清缴、纳税人识别号、部门信息共享、纳税人

信用管理和离境清税等等更加严格的征管措施。
应该说，本次改革是适应我国经济发展需要、提高居民收入水平、合理完善税制所进行的具有

重大创新意义的改革。其重要贡献主要有四：其一，从制度建设角度看，本次改革由于对劳动所得

进行了综合征税，并按年征税，使得我国的个人所得税制度从分类所得税制度转型到了更加公平

的分类综合所得税制度，我国个人所得税制度更与国际接轨，也更为公平、合理和科学。其二，从纳

税人角度看，本次改革由于起征点的提高、综合所得三档低税率级距和经营所得 5 个税率级距的大

幅度扩大以及专项扣除和专项附加扣除的设立和增加，一部分纳税人被排除在个人所得税的征税

范围之外，免除了税收负担，一部分工薪阶层的税收负担也大大降低了。这对“合理减负、鼓励人民

群众通过劳动增加收入、迈向富裕”将发挥重要的促进作用。其三，从国家税收收入的角度看，本次

改革由于反避税和征管措施的加强，有利于维护国家税收权益并保证国家税收收入。其四，从国家

经济发展的角度看，本次改革由于工薪收入和劳动收入阶层税收负担的减轻，专项扣除、专项附

加扣除的设立和增加，必将对吸引人才、增加劳动力供给和人力资本积累以及教育、医疗、保险等

国内消费产生积极的影响。

二、《个人所得税法修正案草案》的修改建议及

我国个人所得税的下一步改革

当然，从规范的个人所得税制度建设看，本次改革只是万里长征的第一步，还有很多值得进一

步完善之处，为此提出如下建议：

第一，实行综合个人所得税制度，把财产以及资本等非劳动所得纳入到综合所得中。
本次改革主要涉及工资薪金、劳务、稿酬和特许权使用费等劳动所得，其主要目的在于减轻工

薪、劳动等所得的税收负担，“鼓励人民群众通过劳动增加收入、迈向富裕”。不难看出，这是一次以

效率为导向的改革，也是为了适应扩大内需需要的改革。这个改革目的值得肯定，但是，仍有不足

之处。在当前中国收入严重分化、基尼系数已经大大超过 0.4 的国际警戒线的今天①，个人所得税调

节收入分配的“初心”是不应该被忽视的。也就是说，我国个人所得税制度应该改变一直以来对财

产、资本等这些收入两极分化主要根源的所得项目所保持的 20%比例税率的从低征税方式，采用

超额累进税率，从而更好地发挥个人所得税的收入调节作用。因此建议实行综合个人所得税制度，

把劳动所得和资本所得纳入统一的课税体系中。当然，鉴于我国在综合所得税制方面的经验不足，

可以待本次综合分类的改革完善以后，把它作为下一步的改革目标。
第二，提高费用扣除标准，完善费用扣除。

① 据国家统计局公布的相关信息，2012 年到 2016 年，我国居民收入的基尼系数分别为 0.474、0.473、0.469、
0.462、0.465。
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① http：//baijiahao.baidu.com/s?id=1604857918422036437&wfr=spider&for=pc。
② http：//bbs.chinaacc.com/forum- 3- 7/topic- 7314130.html。

主要包括：

1.提高 5000 元的基本费用扣除标准。
（1）所谓“基本费用扣除”实际上是对纳税人及其赡养人口基本的生计和其他必要费用的扣

除。从这个含义上说，就当前的物价指数、消费水平等因素来看，很难说 5000 元可以满足纳税人的

扣除需要。那么，到底应该是多少呢？据测算，如果按照国家统计局颁布的 2011 年至 2017 年的居民

消费价格指数，那么，2011 年 2000 元的工薪扣除加上劳务、稿酬和特许权使用费分别 800 元或 20%
的费用扣除，在 2017 年末应该调整到 7034.4 元①。

（2）对同时既有工薪所得又有劳务所得还有稿酬所得和特许权使用费所得的纳税人来说，5000
元的费用扣除意味着不仅费用扣除没有提高反而还降低，缴纳的税款也会因此增加。比如，如果有

一个纳税人月收入是 5900 元，分别是工资 3500 元，劳务报酬 800 元，稿酬 800 元，特许权使用费

800 元，按照现行的个人所得税政策，其可以享有的费用扣除是 5900 元（3500+800+800+800），因此

一分钱税都不用缴。但如果按照草案规定，四项总共扣除 5000 元，则需要缴纳 27 元的个人所得税。
月收入 5900 元应该算不得高收入人群，立法本意是要给中低收入者减税，现在反而增税了②。

因此，基本费用扣除不仅要考虑物价指数、消费水平等现实情况，还要把原来的 3500 元的工资

薪金扣除以及 800 元或 20%的劳务、稿酬、特许权使用费等费用考虑在内。
2.实行全国统一基本费用扣除标准上的地区浮动。
我国各地经济发展水平、收入水平、消费水平差距甚大，统一的基本费用扣除虽然有利于简化

征收，但却不利于公平。因此，建议在全国统一费用扣除标准的基础上，根据不同工资类区实行不同

的浮动比例。在现代技术的支持下，这个制度设计是比较容易实现的。
3.实行包括家庭申报单位在内的多种可选择的纳税申报单位制度，并实行不同纳税申报单位

下不同的基本费用扣除标准；或者增加家庭赡养人口（包括父母和子女）扣除。
我国现行的个人所得税采取不考虑家庭人口结构的单一的个人申报单位制度。这种制度设计

以表面的简单公平掩盖了实际的不公平。比如，一个上有老小有小的个人，与一个单身的个人，在收

入相同的情况下，要缴纳相同的税。新税法应该对这一现象进行纠正，建议或者实行包括家庭申报

单位在内的多种可选择的申报单位，并实行不同申报单位下不同的基本费用扣除标准（比如美国的

个人申报、单身申报、夫妇分开申报、夫妇联合申报、户主申报、鳏寡申报等等），或者增加家庭赡养

人口（包括父母和子女）的专项扣除，使新税法更加公平和合理。
第三，下调综合所得的最高边际税率最低至 25%的水平。
理由如下：

1.45%的最高边际税率高于世界平均水平。45%的最高边际税率实行于 1980 年，从当时的情况

看，这个税率水平并不算高。在世界各国纷纷下调税率的今天，45%的税率就不具有优势了。据相关

统计，2015 年—2018 年，OECD 国家个人所得税最高边际税率平均水平分别为 41.1％、41.47％、
42.15％和 41.96%。从美国最新税改情况看，最高边际税率也作了下调，从 39.6％降为 37％。虽然我
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们看到个别 OECD 国家如法国、英国、日本、韩国等国个人所得税最高边际税率还在 45%的水平，

但是，由于他们有更加宽松的扣除规定，因此，其个人所得税的实际负担会比我们的低。在当前人

才竞争日趋激烈、人才流动更加灵活的条件下，这么高的边际税率严重削弱了我国个人所得税的

税制竞争力，大大妨碍了对人才特别是高端人才的吸引。
2.45%的税率将导致一部分以劳务收入为主的高收入纳税人税收负担增加。现行劳务报酬所

得的最高边际税率为 40%（每次劳务报酬应纳税所得额超过 50000 元的部分），而新税法把劳务报

酬所得合并到综合所得并对其实行了最高为 45%的边际税率，这必将导致该部分纳税人税收负担

的增加。
3.45%的最高边际税率高于 35%的经营所得的最高边际税率。根据税法，“劳务报酬所得，是指

个人从事设计、装潢、安装、制图、化验、测试、医疗、法律、会计、咨询、讲学、新闻、广播、翻译、审稿、
书画、雕刻、影视、录音、录像、演出、表演、广告、展览、技术服务、介绍服务、经纪服务、代办服务以

及其他劳务取得的所得”。从某种角度讲它与“经营所得”有一定的相似性。在新税法依然对经营所

得维持 35%的最高边际税率的情况下，对劳务报酬所得征收最高 45%的边际税率显然有失公平。
4.45%的最高边际税率远高于 25%的企业所得税税率。在个人所得税与企业所得税日趋一体

化的今天，两者之间过高的税率差异容易诱发个人所得税的避税动机，催生避税行为，并由此造成

国家税收收入的损失。
因此，建议下调综合所得的最高边际税率水平，具体的，可在兼顾收入、公平和效率的原则下，

在 40%、35%和 25%的税率水平下做选择。
第四，增加非居民纳税人的费用扣除，保障非居民纳税人的合法权益。
根据新税法第六条第二款的规定，“非居民个人的工资、薪金所得，以每月收入额减除费用五

千元后的余额为应纳税所得额；劳务报酬所得、稿酬所得、特许权使用费所得，以每次收入额为应

纳税所得额。”该款规定存在两个问题：（1）非居民的工资薪金的费用扣除标准基本没有提高，原来

可以享受 4800 元的扣除，现在仅仅提高了 200 元；（2）该规定不允许非居民纳税人对费用进行扣

除，违背了个人所得税对净所得征税的原则，侵犯了非居民纳税人的合法权益。因此建议或者对非

居民继续实行分类所得税制度，沿用原来的费用扣除和征税方法；或者在新税法中允许非居民对

劳务、稿酬和特许权使用费进行费用扣除。
第五，加强部门配合，优化扣除凭证管理，减少纳税人的缴税负担。
可以预见的是，本次改革由于综合所得征税办法、专项扣除以及专项附加扣除的实施，加之自

主申报等等改革措施的推行，对长期习惯于分类征税、源泉扣缴和标准扣除的税务机关和纳税人

来说，必将是一个严峻的挑战。尤其是专项附加扣除对个人扣除凭证的要求，更是对个人凭证管理

经验甚少的我们的一个巨大考验。因此，税务机关除了应该做好税法的宣传和辅导工作，还应该提

升征管的技术水平，通过开发合适的征管软件和纳税申报软件等，尽量简化纳税程序，减少纳税人

的缴税负担。特别是要加强与教育、卫生、医疗保障、民政、人力资源社会保障、住房城乡建设、人民

银行、金融监督管理、不动产登记等相关部门的联系，通过互联网等现代技术手段，实现各部门间

的信息共享，准确掌握纳税人子女教育、继续教育、大病医疗、住房贷款利息、住房租金等专项附加

扣除信息，解决专项附加扣除中的扣除凭证问题，尽量减少纳税人的额外负担。 （下转第 130 页）
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Reviews on Individual Income Tax Law Amendment (Draft)
———As well as Recommendations in Further Reforms

Tong Jinzhi Leng Zhipeng Wen Xin

Abstract: On June 29 2018, the Third Session of Standing Committee of the 13th National People's Congress
examined the "Amendment of the Individual Income Tax Law of the People's Republic of China (Draft)", also
announced the amendment draft on its official website. The thesis includes the content and benefit of the reform,
and offers recommendations for further reform.
Key words: Individual Income Tax Reform; Comprehensive Income Tax System; Basic Deductions
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Empirical Study on the Fiscal Support to Rural Collective
Economic Organizations

Qiu Yongping

Abstract: Rural collective economic organizations are the carriers of the basic economic system in Chinese ru-
ral areas, and they are an important driving force for the development of China's agriculture, rural prosperity,
and the increasing of peasants income. In recent years, the fiscal support to rural collective economic organiza-
tions has gradually increased, but the effect of fiscal policy is different in different regions, and the effect of fis-
cal policy is also affected by other factors. Using the statistical data, the income inequality decomposition, the
mixed effect model, the fixed effect model and the random effect model, this paper makes an empirical study on
the development of rural collective economic organizations by fiscal support in the all Chinese provinces. Through
empirical research, this paper analyzes the main factors which affect the development level of rural collective e-
conomic organizations in different areas.
Key words: Rural Collective Economic Organization; Fiscal Policy; Panel Data
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