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【摘　要】2021 年全国税收工作会议上强调加强税收治理能力，为国家治理现代化贡献税收力量。党

的十九届六中全会也再次强调完善现代税收制度，深化税收征管改革，为税收治理提供方向。随着个人所得

税在治理中的地位不断升高，个税改革已经成为新经济背景下实现国家治理现代化的重要途径之一。但是由

于征管环境、征管效率、纳税满意度等因素制约，国家实现税收治理现代化存在诸多瓶颈，那么个税改革能

否成为提高税收治理能力的重要驱动力呢？本文通过全方位阐述个税改革和税收治理能力的理论基础，剖析

两者的关系，进一步明确我国个税改革对税收治理能力的影响机制。
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一、选题背景和意义

（一）选题背景

党的十九大明确提出构建现代财政制度，加强

社会治理制度体系，提高国家治理现代化水平，突

出治理重点和现实意义。党的二十大再次强调基本

实现国家治理体系和治理能力现代化，完善现代税

收制度，深化税收征管改革，为税收治理提供方向。

税收治理是通过一系列的税收制度管理经济社会事

务。个税作为社会民众关注的热点税种，其治理完

善是一项重要的民生工程，从分类税制发展到分类

与综合相结合的税制，个税改革始终是实现国家税

收治理现代化的主要途径之一。

随着我国经济的迅速发展和居民收入水平的大

幅提高，个税在税制结构中的重要性越来越突出，

因此个税改革是新经济背景下建立现代财政制度

的重要内容和体现。此次的个税改革通过提高免

征额，扩大扣除范围等措施，实现普惠制改革到

定点改革减负的转变，是我国个税向现代税收制

度转换的良好开端。可见本轮个税改革不仅是调

整纳税人税收负担，更是促进国家治理现代化的

重要改革，同时也是我们观察和思考本轮个税改

革的研究背景和落脚点。认为税制改革目的就是

提升税收治理能力，为增强税收在国家治理中基

础性、支柱性、保障性作用，推进税收治理能力

是实现其目标的必然要求。

（二）研究意义

目前我国关于税收治理能力的研究主要集中于

税收征管以及信息化纳税服务这两个方面，对于税

收治理能力内涵以及税收治理影响机制的了解还不

够全面，本文在中国步入新时代中国特色社会主义

的大背景下，从个税改革的角度研究税收治理能力

提升，一方面丰富我国税收治理能力的理论内容，

为推进国家治理现代化建设提供税收建议；一方面

解决个税改革所存在的问题，优化税制结构，深化

税制改革，进一步加快现代化财政制度的建立，推

进税收治理的现代化。

二、税收治理能力的概念界定

治理最开始认为是国家统治的一种，到后来治

理成大众认为是一种管理模式，其主体更宽泛，

范围更宽广，成为多主体协同的结果，到如今税

收治理被众多学者认为是通过运用设置税收权利，

彼此合作互动，最终达到控制，服务税收目标的

过程。就我国的情况而言，现如今的税收治理是

在国家治理现代化背景下产生的一种新型模式，

与传统的税收治理有较大区别，其主要表现为主

体的不同，以前的传统税收治理主要侧重于税务
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部门主管所有的税收事务，而现如今更强调多主

体协同管理，提高效率；还表现在政策的落实方面，

现如今的税收治理更加强调机制，制度，体系等

创新和改革；也表现在现如今的税收治理带有一

个从上至下的强制性，更多考虑纳税人需求，而

税收管理已经变成现代税收治理的重要组成部分。

三、税收治理能力的理论基础

我国于 2013 年十八届三中全会提出治理概念，

用治理代替管理不仅代表着国家社会组织模式的

改变，更是社会参与事物的民主性表现，而税收

治理作为国家治理的基础部分，有着极其丰富的

理论基础。

（一）税收制度建设层面

税制建设一直是各政府及其主题的基础工作，

首先表现为税收法定，其立法的参与过程是指民意

的代表，必须建立在纳税人的参与通过的基础上，

通过对税制的不断优化创新，提高民众对税收的满

意度以及改革的信任感。

（二）税收服务体系层面

税收服务是政府对缴纳税款所进行的一系列工

作和服务，但目前我国存在税收服务体系完善，但

是流于形式的问题，一方面服务体系配套措施不齐

全，导致服务体系开端良好，售后不足，另一方面

服务体系工作流程完善，但是可能存在人员专业能

力差，法律意识弱，工作不到位情况。

（三）征管体系层面

征管体系是征管活动中各要素相互作用形成的

一种运作系统，现如今的税收征管主要包括企业政

府互通信息，解决征纳双方的信息不对称，同时各

权力部门联合稽查，自主审查，大大提高政府税务

部门的征管效能，加大违规犯法查处。

（四）经济发展层面

经济是任何政策改革的根本动力，改革的进行

离不开经济发展的作用，好的改革会促进经济发展，

两者互为因果，经济稳定与前者一致，只有改革顺

利，保障能力才会得到重视，才会不断在增强，同

时保障能力的增强是提高税收治理能力的捷径。

总的来说，税收治理能力既是国家治理现代化

的实现标志，也是理顺政府和市场界限，充分发

挥市场作用，政府手段的重要工具，因此，在我

国各税种改革发展成果的基础上，在税收绩效和

税收职能两大层面确定税收治理能力的理论基础。

四、个税改革对税收治理能力的影响机理

个人所得税改革的最终目标是平衡居民税收差

距，是中等收入群体少缴税，高等收入群体多缴税，

但这与大背景时代下所提出的税收治理能力不谋而

合，虽然从表面上来看，个人所得税并没能直接影

响税收治理能力，但是新一轮的个税改革却与税收

治理有着密切往来，同时个税改革所取得的具体效

果，与税收治理能力是否有关又是各界所关注的重

点问题。从税收征管，分配公平，税制优化，纳税

满意，税收遵从以及经济效率和稳定等方面重点阐

述个税改革是如何影响到税收治理能力。

（一）提高纳税遵从度

个税属于直接税，对人直接征收，会产生强烈

的征收意识，纳税人的税收感知能力更强，可观察

性强。从国家税收治理角度来看，观察性强的税种

更有利于国家及时调整政策，有利于调整权重参与

政府政策制定积极性，提高政策科学公平，政府执

行透明化程度，反向激励政府对纳税人需求的满足

负责性，最终提高税收遵从。

（二）提高税收意识

个税以自然人为纳税主体，其覆盖面广，数量

多的特点，使得群众表达需求的力量更强大，途径

更便捷，相互影响下提高社会责任感和税收道德水

平。对于国家税收治理能力来说，这种在政府和群

众之间建立的协商影响利益机制，对于推动政策改

革执行，践行人民当家做主的理念以及提高国家税

收治理能力有正向效应，并能延伸至除了国家税收

之外更多领域。

（三）促进社会公平

个人所得税以个人所得为税基，但实际上，我

国是以个人净所得为实际税基，是从所得中扣除不

符合自身纳税能力的有关项目，最终构成应税所得，
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每个国家的扣除项目是不同的，而在我国主要涉及

生计，成本，免税收入等。对国家税收治理而言，

扣除项目的选择和扣除标准的制定，在一定程度上

促进社会分配公平。以 2018 年个税改革为例，我

国个税改革综合扣除项目包括基本扣除，专项扣除，

附加扣除等等，考虑到不同纳税人承担符合自身的

纳税能力的原则，在基本扣除和专项扣除的基础上，

采用因人而异的附加扣除。

（四）提高征管效率

税收征管是政策改革落地的必要保障，如果征

管效率低，征纳双方关系就会差，政策改革目标就

难以实现，国家治理能力也会进入恶性循环。从这

个角度阐述了税收征管是国家税收治理能力提高的

根本条件，而个税对于征管的要求标准高，主要原

因是涉及的信息量复杂且大，涉及部门多，税收在

教育，医疗，经济等领域发挥作用，无所不在。征

管流程难度大，主要是环节多，包括代扣代缴，自

主申报，稽查环节，退税补税等。

（五）促进经济稳定发展

我国个人所得税采用累进税制，累进税制的功

能是在经济波动中，起到平缓稳定作用，而这一制

度设计安排正好提高个税的适应能力，从税收治理

层面来看，随着个人收入的增加，累进税率会提高

税收在收入的占比，提高平均税率，因此在经济发

展过程中，个税会随着经济发展而自动增减，自动

影响社会总需求，促进经济稳定。

参考文献：

[1] 冯守东 , 顾慧武 . 新时代税收治理理念的形

成与发展 [J]. 税务研究 ,2019(12):29-34.

[2]Fatih Guvenen, Anthony A.Smith.Inferring 

Labor Income Risk and Part ia l  Insurance From 

Economic Choices.2014,82(6):2085-2129.

[3] 个人所得税改革方案及征管条件研究课题

组 , 高 培 勇 , 杨 志 强 , 王 炜 , 石 坚 , 张 斌 , 蒋 震 . 个

人 所 得 税 改 革 方 案 及 征 管 条 件 研 究 [J]. 税 务 研

究 ,2017(02):38-44.

[4] 高培勇 . 把握积极财政政策立足高质量发展

理解配置格局的深刻变化 [J]. 财经界 ,2019(16):39-41.

[5] 胡怡建 . 更好发挥税收在国家治理中作用的

思考 [J]. 税务研究 ,2019(04):3-7.

[6] 黄晓虹 . 分类综合个人所得税制改革效应的

测算研究——基于 2018 年个税改革方案 [J]. 华东经

济管理 ,2019,33(09):111-118.

[7 ] Jonathan Heathcote ,  Kje t i l  S tores le t ten , 

Giovanni L.Violante.The macroeconomics of the quiet 

revolution: Understanding the implications of the rise 

in women’s participation for economic growth and 

inequality.2017,71(3):521-539.

[8] 江轩宇 , 朱琳 , 伊志宏 , 于上尧 . 工薪所得税

筹划与企业创新 [J]. 金融研究 ,2019(07):135-154.

[9] 江苏省苏州工业园区地方税务局课题组 , 马

伟 , 谭军 . 略论税收治理能力指标体系的构建 [J]. 税

务研究 ,2016(04):106-111.

[10] 姜巍 , 张菀航 . 税改是事关国家治理现代化

的深刻变革——专访中国财政科学研究院院长刘尚

希 [J]. 中国发展观察 ,2016(16):7-9+17.

[11] 袁建国 , 胡明生 , 陶伟 . 国外个人所得税改

革趋势及借鉴 [J]. 税务研究 ,2017(07):54-58.

[12] 岳 希 明 , 徐 静 , 刘 谦 , 丁 胜 , 董 莉 娟 .2011

年 个 人 所 得 税 改 革 的 收 入 再 分 配 效 应 [J]. 经 济 研

究 ,2012,47(09):113-124.

[13] 刘 华 , 王 婷 , 伍 岳 . 个 人 所 得 税 税 收 遵

从行为与纳税人收入来源的关系研究 [J]. 税务研

究 ,2016(05):98-104.

[14] 漆亮亮 , 赖勤学 . 共建共治共享的税收治理

格局研究——以新时代的个人所得税改革与治理为

例 [J]. 税务研究 ,2019(04):19-23.

[15] 田志伟 , 胡怡建 , 宫映华 . 免征额与个人所

得税的收入再分配效应 [J]. 经济研究 ,2017,52(10):113-

127.

作者简介：刘炜烨（1996—），女，汉族，湖

南邵阳人，教师，研究方向：财税政策。


