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论中国养老保险统筹基金筹资方式的选择

刘俊霞

　　摘要 : 社会统筹养老保险是一种公共商品 ,职工或企业缴纳社会统筹养老保险税或费与其受益之间
没有直接的联系 ;相反 ,个人账户是以收定支 ,个人的受益直接决定于个人账户中积累资金的多少 ,是典型
的私人商品。社会统筹养老资金的筹措应采取税制 ,而个人账户应继续采取收费制。财政为统筹养老保
险筹资有较大的税种选择空间 ,采用什么样的税种 ,应遵循如下原则 :一是能有效地调节收入分配 ,满足老
年人基本生活的需要 ;二是能最大限度地减少对劳动力流动、企业竞争力及经济增长的负面效应 ;三是能
最大限度地降低筹资成本 ;四是具有现实可行性。基于这四条原则 ,社会统筹养老保险基金来源主要应是
个人所得税和遗产税。养老保险税率的确定 ,应考虑收入替代率 ;收入水平 ;赡养率以及收入增长率、老年
人口和在职职工的增长率等因素。

关键词 : 养老社会保险 　筹资方式 　养老保险税 　所得税及遗产税

一、关于养老保险基金筹措的税费之争

养老社会保险筹资实行税制还是继续实行收费制 ,在理

论界和实际部门 ,都是一个颇有争议的问题。一种观点是反

对税制而主张应该继续实行收费制。另一种观点是主张税

制。反对税制而主张应该继续实行收费制的主要理由 :一是

税收的刚性 ,将促使现收现付得以恢复并且被强化、巩固 ,从

而会使未来潜在的支付危机进一步扩大 ,并完全可能重走发

达国家或福利国家的老路。二是国家从社会保险制度的间

接责任主体 (直接责任主体在现收现付制度模式中应当是企

业与劳动者个人) 变为直接责任主体 ,政府财政必然随着人

口老龄化趋势的加快而背上日益沉重的包袱 ,这种风险且会

因社会保险部门无需用承担筹资与资金管理的责任而放大。

三是社会保险供款率、待遇标准将因税制而迅速统一 ,统筹

层次也会因统一征税而自然提升 ,从而可能激化地区之间的

矛盾。①四是开征社会保险税会削弱企业的竞争力 ,甚至导致

企业大面积的亏损 ,从而危及整个经济和社会的稳定。主张

实行税制的主要理由 :一是税收是国家借助法律形式筹集资

金的一种手段 ,税收本身具有强制性和固定性的特点 ,开征

养老社会保险税可以借助法律手段强制地实行社会保险基

金的社会统筹 ,并确保社会保险基金的稳定性。二是养老社

会保险税按统一税率征缴 ,克服了不同地区、企业、行业的职

工之间负担不均、待遇不同的弊端。三是养老社会保险税的

征收管理主要集中在财政部门 ,管理成本较低 ,更符合效率

原则。四是有利于加强国家的宏观调控。社会养老保险税

由税务部门统一征收 ,纳入预算 ,可以根据社会经济发展的

水平和养老保险发展的需要 ,通过对征税范同和税率的调

整 ,实现对经济的调节 ,同时也可以通过对养老保险基金的

调剂使用 ,调节部门、地区之间的利益分配。②

笔者认为 ,应明确税和费的不同性质 ,并将社会统筹养

老保险和个人账户的筹资方式区分开来。在市场经济条件

下 ,政府的基本职能是弥补市场失效 ,提供公共商品。典型

的公共商品具有非排他性和外部性 ,因而不能直接对消费者

收取费用。但是 ,公共商品的生产是有成本的 ,其成本只能

用强制的手段从非公共商品的消费或占有中获取。因此 ,税

收的本质是政府为提供公共商品而强制性获取的收入。政

府收费 ,实质上是对政府提供商品的定价。在现实中 ,政府

提供的商品 ,除典型的公共商品外 ,还有准公共商品 ,即既具

有公共商品的性质 ,又有私人商品的性质 ,这些商品有特定

的受益对象 ,可以根据其生产成本确定适当的价格 ,向受益

者收取。社会统筹养老保险从属性上看是一种公共商品 ,因

为职工或企业缴纳社会统筹养老保险税或费与其受益之间

没有直接的联系 ;相反 ,个人账户是以收定支 ,个人的受益直

接决定于个人账户中积累资金的多少 ,因此它是典型的私人

商品。由此可见 ,社会统筹养老资金应采取税制 ,而个人账

户应继续采取收费制。

就社会统筹养老保险而言 ,上述反对采用税制的理由是

不充分的。首先 ,税制不会使未来潜在的支付危机进一步扩

大 ,并重走发达国家或福利国家的老路。社会统筹养老保险

制度只提供基本的生活保障 ,国家可以根据经济发展水平设

计适当的养老金支付标准和征税标准。其二 ,个人账户的直

接受益者是缴费人 ,无疑不应由政府负责。但是 ,提供统筹

养老保险 ,调节收入分配差别 ,保障老年人的基本生活 ,本来

是政府为弥补市场失效而应尽的责任。在我国现行的收费

制下 ,因企业拒缴或欠缴 ,统筹部分养老金收不抵支 ,最后是

政府用财政预算资金加以弥补的。可见 ,不实行税制 ,并不

能减轻政府的责任和财政的压力 ;相反 ,实行税制 ,强化统筹

部分养老金的征收 ,有利于减缓财政的压力。实行税制 ,利

用国家税务部门现有分支机构统一征收 ,无需社会保障部门

另建一套征收机构 ,社会保障部门可集中精力于养老保险基

金的管理与支付 ,既可降低养老保险基金的筹资成本 ,又可

提高养老保险基金的管理效率 ,不会因社会保险部门无需用

承担筹资的责任而放大养老保险基金的财务风险。其三 ,当

前 ,地区收入差别过大已成为我国经济中的突出矛盾 ,并已

直接影响到社会总需求的扩大和经济的可持续发展。建立

统一的养老社会保险制度 ,提高低收入地区养老保险支付水

平 ,减缓地区间收入差别进一步扩大的趋势 ,无疑有利于舒

缓我国地区之间的矛盾 ,而绝不是相反激化矛盾。同时 ,实

行税制还是收费制 ,与社会保险供款率、待遇标准的统一 ,统

筹层次的提升 ,没有必然联系 ,实行税制可以设计差别税率 ,

按各地基本生活费用标准确定养老金的支付标准 ,在收费制

下 ,政府亦可以在不同层次的地区之间调节养老保险收支的
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余缺。我国一些省区已由地、市统筹过渡到省级统筹 ,并不

是因为采取了税制 ,更没有因统筹层次的提高而激化省内地

区间的矛盾。其四 ,统筹养老保险筹资方式的选择必须充分

考虑对企业竞争力的影响 ,不能以削弱企业的竞争力为代价

来提高养老保险水平。现行的收费制 ,使国有企业养老负担

过重 ,同时也使国有企业与非国有企业在市场竞争中处于不

同的地位。相反 ,统筹养老保险的筹资实行税制并不会必定

削弱企业的竞争力 ,因为可以设计适当的税种和税率而相对

减轻对企业竞争力的不利影响。

对个人养老账户而言 ,上述赞成实行税制的理由也是站

不住脚的。其一 ,强制性并不是税制所独有的 ,依照国家法

律制度征收养老保险费同样具有强制性 ,两者强制性的程度

不取决于“税”与“费”的名称 ,而取决于相应的法律制度规范

的程度和执法的力度。同时 ,个人账户既可以是强制性的 ,

也可以是非强制性的 ,或部分非强制性的。相反 ,个人账户

的有偿性与税收的无偿性是相互冲突的。其二 ,个人账户的

受益 ,不仅取决于投保人的缴费 ,还取决于基金投资收益 ,由

于缴费和投资收益的不同 ,不同地区、企业、行业的职工之间

待遇不同是必然的。个人账户实行以收定支的原则 ,多缴费

可以多受益 ,少缴费则少受益 ,既可制定统一的缴费标准 ,也

可以实行差别缴费标准。由于不同地区、企业、行业的职工

之间收入水平差别悬殊 ,对其收入在不同寿命周期的配置也

有不同的偏好 ,没有必要通过按统一税率征缴。其三 ,个人

账户的属性是私人商品 ,用征税的办法将个人账户的资金集

中在财政部门 ,然后由国家统一经营并承担投资的风险 ,不

但会加大政府的管理成本 ,而且加入了政府的风险。其四 ,

个人账户具有有偿性 ,不应纳入预算 ,更不应调节使用。在

现行制度下 ,个人账户被挪用于统筹养老基金 ,一方面造成

个人账户的“空账”运行 ,另一方面造成政府对投保人的负

债。这是必须尽快加以解决的问题 ,更不能采取税制和纳入

预算的办法加以强化。

二、关于税种的选择

从世界范围看 ,大多数采用税收筹措养老保险资金的国

家 ,选择的是工资税 ,即以工资为税基 ,按工资额的一定比例

由职工或雇主或职工与雇主共同缴纳。但是 ,一些经济学家

主张应增加个人所得税或增值税在公共养老金筹资制度中

的作用。美国著名经济学家、诺贝尔经济学奖获得者莫顿就

曾指出 :用政府的一般财政收入为公共养老金制度筹资的最

大好处是它不像社会保险缴费那样仅对工资收入课征 ,从而

可以在各要素之间分散风险。目前 ,荷兰、芬兰和挪威等国

已将社会保险税与个人所得税合并征收。另外 ,比利时曾用

增值税替代部分社会保险税 ,近来德国也采取增值税部分替

代社会保险税。③

我们认为 ,财政为统筹养老保险筹资是有较大的税种选

择空间的 ,采用什么样的税种 ,应遵循如下几个原则 :一是能

有效地调节收入分配 ,满足老年人基本生活的需要 ,从而符

合养老社会保险的本质要求 ;二是最大限度地减少对劳动力

流动、企业竞争力及经济增长的负面效应 ;三是最大限度地

降低筹资成本 ;四是具有现实可行性。基于这四条原则 ,从

长远来看 ,社会统筹养老保险基金来源主要应是个人所得税

和遗产税。在现阶段 ,由于个人所得税有限 ,遗产税尚未开

征 ,可以采取辽宁省试点的办法 ,将企业的缴费全部进入统

筹基金 ,用于支付当期的养老金。随着个人所得税的增长和

遗产税的开征 ,逐步降低企业缴费的比例。总起来看 ,我们

倾向于以个人所得税和遗产税替代养老保险费或税。其理

由是 :

(1)可以强化养老社会保险的收入分配功能。按现行的

养老保险制度 ,个人不论工资收入多少都必须按相同比例缴

纳养老保险费 ,因而其调节个人收入分配的功能极为有限 ,

甚至还可能产生逆向调节作用。个人所得税是以个人取得

的各种收入为对象而征收的一种税。个人所得税是世界上

大多数国家尤其是西方发达国家最重要的税种。它不仅是

财政重要的筹资工具 ,同时具有“自动稳定器”和“收入调节

器”的功能。在经济高涨时期 ,收入增加 ,所得税相应增加 ,

可以起到抑制经济过热的作用 ;在经济萧条时期 ,收入减少 ,

所得税相应减少 ,可以刺激经济繁荣。因此 ,所得税可以起

到熨平经济周期的作用。个人所得税一般规定有起征点 ,并

实行累进税率。个人收入在起征点下 ,不需缴税 ,超过起征

点 ,收入越高缴税越多 ;反之 ,收入水平低则缴税相对较少。

养老保险费的计费基数只含工资 ,而个人所得税的税基

不仅包括工资、薪金所得 ,还包括劳务报酬所得、稿酬所得、

特许权使用费所得、财产租赁所得、财产转让所得以及利息、

股息、红利所得等各种形式的个人所得。所得税调节收入分

配的范围也比养老保险费的调节范围宽。
(2)可以最大限度地减少对劳动力流动、企业竞争力及

经济增长的负面效应。按国家现行规定 ,企业是养老统筹保

险的缴费主体 ,企业缴纳的养老、医疗、失业、工伤、生育五项

社会保险费总起来达工资总额的 29. 6 % (养老 20 % + 医疗

6 % + 失业 2 % + 工伤 1 % + 生育 0. 6 % = 29. 6 %) ④。据国务

院体改办与美国安泰保险公司的预测 ,如果企业完全承担转

制成本 ,缴费率从 2000 年到 2030 年将持续高达 35 %左右。

同时 ,企业还需缴纳 33 %的所得税、营业税和增值税等。企

业是容纳劳动力就业、创造国民收入的基本单位 ,养老保险

缴费率过高 ,加大了企业的人工成本 ,企业效益下降 ,竞争能

力衰退 ,失业和提前退休人员增加 ,如此构建养老制度无异

于“竭泽而渔”。目前世界范围内减轻企业税费负担 ,以提高

本国企业的国际竞争能力及对外国投资者的吸引力 ,已成为

一个趋势。加入世界贸易组织 (WTO) 后 ,我国企业直面国际

竞争 ,没有技术优势的我国企业 ,如果没有成本优势 ,将无法

迎接外来的冲击。

个人所得税既不同于企业缴纳的养老保险费 ,也不同于

企业所得税、营业税及增值税。企业所得税是以企业利润为

计税对象而征收的一种税。增值税是以商品销售额和应税

劳务营业额为计税依据 ,运用税款抵扣原则计算征收的一种

流转税 ,其实质是对增值额的课税。营业税则是对提供劳务

性的营业收入以及转让无形资产和销售不动产取得收入征

收的一种税。这三种税直接影响到企业投资及生产经营的

税后收益 ,税负过重必然影响企业的竞争力和经济增长。个

人所得税的调节对象是个人收入 ,而不会直接影响企业的投

资收益 ,也不会影响企业的竞争力和经济增长。

个人所得税按个人收入的多少设计统一的税率 ,不存在

行业、地区和企业性质的差别。同时 ,个人所得税直接进入

财政预算 ,然后统一划入统筹养老保险基金 ,职工无论转移

到哪个行业、地区和企业 ,退休后均可按一定标准享受养老

金 ,这就为劳动力的自由流动提供了便利。在现行的统筹养

老制度下 ,个人因所在行业、地区和企业的不同 ,缴纳的费用

不同 ,而从某个地区和行业转移到其他地方去后 ,便不能继

续享受该地区或行业的统筹养老。这对劳动力的合理流动

极为不便。
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(3)可以减少社会养老保险的运行成本。在现行制度

下 ,所得税由税务部门征缴 ,而养老保险费由社会保障部门

征收 ,两套机构、两套人马。如果开征社会保险税 ,由税务机

关统一征收 ,虽然可免除设置两套征收机构的成本 ,但对同

一或相近的征税对象两次计税和征缴 ,依然成本较高。以所

得税替代养老社会保险税 ,既可以充分利用现有税务机关的

人力和物力 ,又可以一次计税并征缴 ,从而可大大降低养老

社会保险的筹资成本。

以个人所得税等替代养老保险费 ,可以将养老社会保险

基金直接纳入预算。这样可以将通过税收形式筹集的养老

社会保险基金以及原来国家财政经常预算中的社会养老保

险收支 ,以专门账户反映出来 ,使社会保险的收支管理真正

纳入预算管理的轨道 ,从而实现养老社会保险资金的规范

化、法制化管理。通过养老社会保险预算的编制和审批 ,可

以将养老社会保险资金的筹措、管理、使用纳入国家立法机

关的法律监督、新闻媒体的舆论监督和人民群众的社会监督

之下 ,既可以使养老保险资金不被挤占和挪用 ,又便于以财

政经常性收入弥补养老统筹保险的不足 ,这将使养老社会统

筹保险的资金来源得到了有力的保证。
(4)具有现实可行性。根据世界银行提供的资料 ,在工

业化国家个人所得税率占税收总额的 28 % ,发展中国家个人

所得税占税收总额的 11 % ,而我国 1998 年个人所得税占税

收总额的比重仅为 314 % ; 个人所得税占国内生产总值
( GDP)的比重 ,低收入国家为 3 % ,中低收入国家为 6 % ,中高

收入国家为 513 % ,高收入国家为 1115 % ,而我国不足 1 % ;西

方国家对高收入和高收入家庭实际税率都在 30 %以上 ,而我

国 20 %的城镇最高收入和高收入户实际税率不足 016 % ,城

镇居民实际缴纳个人所得税率也远低于名义税率 ,甚至还低

于农民的人均税率 3174 %。⑤2002 年 ,我国 GDP 达到 102 398

亿元 ,如果将个人所得税占 GDP 的比率提高为 3 % ,个人所

得税可达 3 071194 亿 ,而当年养老保险收入总额为 2 110 亿。

由此可见 ,通过征收个人所得税来筹措统筹养老保险资金的

空间是很大的 ,改革统筹养老的筹资办法是具有可行性的 ,

关键是要改革个人所得税的征管办法。

三、关于税率的确定

毫无疑问 ,养老保险税率过高 ,个人负担会过重 ,其所可

能带来的负面影响主要表现在如下方面 :一是影响劳动者的

工作积极性。社会保险税是以个人所得额为征收依据 ,税率

过高 ,意味着工资收入较大部分转化为社会保险金 ,个人的

实际收入就会下降过多 ,影响在职职工的工作积极性 ,严重

时还会影响在职职工的生活水平。二是延缓和制约补充保

险、商业保险的成长和发展。统筹养老保险的税率过高 ,将

削弱个人缴纳个人账户养老费以及购买补充养老保险和商

业养老保险的能力。其后果是政府不得不代替市场承办养

老保险事项 ,加大政府的负担。

为了既满足统筹养老保险金支出的需要 ,同时又保证税

率适当而不致损害劳动者工作的积极性 ,在人口规模和收入

水平等外生变量一定的条件下 ,关键是要合理设计统筹养老

保险制度的内生变量 ,并采取合理的税制。按 2000 年的统

计 ,我国全国城乡人年均收入为 6 317 元 ,60 岁以上的老年人

达 1126 亿。一些地区基本社会养老保险的工资替代率高达

80 % ,如果以此标准构建统一的统筹养老制度 ,养老金支付

将达 6 36715 亿元 ,而当年实际征收的个人所得税仅 51012 亿

元 ,即使将个人所得税全部用于养老保险支出 ,也是杯水车

薪。如果不降低收入替代率和提高退休年龄 ,仅以所得税替

代养老保险费 ,就必须大幅度提高税率 ,这显然是不现实的。

为了既满足统筹养老保险金支出的需要 ,又保证税率适当 ,

可以考虑采取以下几方面的措施 :

(1)实行社会统筹与个人账户的分离 ,并降低统筹养老

保险的收入替代率。税率与替代率匹配合理与否事关社会

保险风险的大小。老百姓当然希望税率尽可能低一些 ,同时

又希望替代率高一些 ,可以得到更多的收入和实惠。政府管

理部门则希望税率高一些 ,可以掌握更多的养老保险资源 ,

同时也愿意替代率低一些 ,从而减少养老保险金的支出 ,可

以积累更多的资金从容面对未来的养老保险问题。我们认

为 ,确定统筹养老保险替代率的基本出发点 ,不应是保证老

年人在退休后能够取得与在职期间相等或相近的收入 ,而是

保证满足其基本生活的需要。因而可以选择较低的社会保

险税率与较低的替代率相匹配 ,可以减轻政府承担的社会保

障风险 ,也可以有效地防止惰性机制的滋生 ,促进社会公民

更多地依靠自身的努力和积极地参与补充保险、商业保险来

获得基本保险之外的社会保险。目前一些地区的替代率达

到 80 %以上 ,实际就是保证老人收入与在职期间相等或相

近。按国务院颁布的试行方案 ,统筹养老保险的工资替代率

为 20 %。我们认为这个替代率是与统筹养老保险的性质相

符的 ,也是比较适合我国国情的。
(2)考虑适当延长劳动者退休的年龄 ,如将退休年龄由

60 岁延长为 65 岁。从世界范围看 ,随着生活水平和医疗卫

生水平的提高 ,人均寿命呈延长的趋势。我国现行政策规定

职工退休年龄为 60 岁 ,主要目的在于增加年轻人就业的机

会 ,但由此提高了赡养率 ,带来了养老负担的加重。由于我

国实行每对城镇夫妇只许生育一个子女的政策 ,如果不延长

退休年龄 ,独生子女父母进入退休期后 ,赡养率还将进一步

提高。从长远发展看 ,解决就业问题 ,应积极促进经济发展 ,

扩大就业门路 ,而不是消极地缩小退休年限。在此基础上 ,

适当延长职工退休年龄 ,则可以降低赡养率 ,从而减轻统筹

养老的压力。按照蒋正华、张羚广等人的计算 ,2000 年 65 岁

及 65 岁以上老人占总人口的比例为 6178 % ,这一比例将在

2050 年前后达到最高峰 ,届时会超过 20 % ,但比 60 岁以上人

口占总人口的比例低得多。如果按这两个新的标准计算 ,当

年养老金支付可以减少到 1 09912 亿。

表 1 　　　中国居民养老金需求预测
65 岁及
以上人口 收入 养老金 65 岁及

以上人口 收入 养老金

2000 86 561 843 6 367 1 099 2010 107 322 164 10 37111 2 074. 2
2001 88 888 067 6 685 1 337 2015 127 509 540 13 23615 2 64713
2002 91 107 359 7 01916 1 40319 2020 161 853 736 16 89315 3 37817
2003 93 116 818 7 370. 6 1 474. 1 2025 184 996 908 21 56019 4 312. 2
2004 94 979 515 7 739. 1 1 547. 8 2030 228 585 182 27 51718 5 503. 6
2005 96 955 445 8 126. 1 1 625. 2 2035 277 657 152 35 12015 7 024. 1
2006 98 982 408 8 532. 4 1 706. 5 2040 309 588 539 44 82316 8 964. 7
2007 100 839 051 8 959. 0 1 791. 8 2045 317 142 694 57 207. 8 11 44116
2008 102 700 008 9 40619 1 881. 4 2050 323 558 673 73 01219 14 60216
2009 104 852 632 9 877. 3 1 975. 5

为了动态地考察我国统筹养老保险对税收率的要求 ,我

们以 2000 年为基期 ,假定人均年收入每年以 5 %的速度增

长 ,收入替代率为 20 % ,统筹养老金支付额 2010 年为 2 07412

亿元 ,2020 年为 3 37817 亿元 ,2030 年为 5 50316 亿元 ,2040 年

为 8 96417 亿元 ,2050 年为 14 60216 亿元。为了满足此需求 ,

要求个人所得税在 2000 年基础上每年平均以 611 %速度增

长。近两年个人所得税的增幅实际上大大超过这个速度。
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许多地区个人所得税的年均增长速度达到了 40 %～60 % ,成

为仅次于营业税的第二大地方税种。据有关部门预测 ,“十

五”期间我国个人所得税每年将递增 16 % ,超过同期财政收

入增幅 6 个百分点。为了满足统筹养老保险金支出的需要 ,

当前并不需要提高个人所得税率 ,只需加强对个人所得税的

征管。
(3)选择有限超额累进税制。目前我国对个人工资、薪

金所得适用 5 %～45 %的 9 级超额累进率 ,对超过 10 万以上

的收入部分税率不再累进。这对于调节个人收入分配 ,同时

减少对劳动者工作积极性的影响 ,是有利的。但是 ,我国对

劳务报酬所得、稿酬所得、特许权使用费所得、财产租赁所

得、财产转让所得、利息、股息、红利所得等适用 20 %的比例

税率 ,则是不利于缩小个人收入分配差别的。以利息税为

例 ,我国居民储蓄存款现已逼近 10 万亿 ,一个比较普遍的说

法是 ,约 80 %的居民储蓄为 20 %的高收入储户所有。由于实

行比例税率 ,高收入储户每年可以获得高额的利息收入 ,而

只需其中很小的部分拿出来缴税 ,在银行存款利息率较高的

条件下他们获得的收入更高。这些人既可以不工作 ,又可以

不投资 ,成为纯粹的食利者。另一方面 ,低收入储户获得的

利息收入加上劳动所得也可能不够所得税的起征点 ,但他们

却要按相同比例缴纳利息税 ,这显然是有失公平的。在我

国 ,由于住房制度和教育制度的改革 ,加上社会保障制度不

健全 ,不仅低收入者会节衣缩食进行储蓄 ,下岗职工甚至享

受“低保”的居民也会为出于安全或养老防病的目的而储蓄 ,

按相同比例缴纳利息税 ,使他们处于更加相对贫困的境地。

同时 ,还必须指出的是 ,高收入者比中低收入者往往拥有更

多的投资机会 ,中低收入者存入银行的可能是其消费剩余的

全部 ,而高收入者存入银行的则可能是其消费剩余的一部

分 ,甚至是小部分。他们可能进行房地产、股票和外汇投资 ,

或者将巨额的资金转移到国外 ,当然也可能进行实业投资。

为了激励投资 ,促进经济发展和增加就业 ,对于实业投资是

可以实行税收优惠的 ;但对非实业投资所得只按 20 %征税 ,

则不利于政府调节和缩小个人收入分配的差别。
(4)适时开征新的财产税 ,为统筹养老保险提供新的资

金来源渠道。财产税的课税对象是财产 ,而财产是指一定时

点的财富存量。个人的福利水平不仅取决于一定时期收入

的多少 ,还取决于一定时点上拥有财富量的多少。随着经济

的发展和个人财富的积累 ,个人的年度收入与其拥有的财产

相比 ,前者的相对量呈缩小的趋势 ,而后者的相对量则越来

越大。财产的分布状态 ,对社会公平与否的影响 ,起着越来

越重要的作用。而且 ,财产分布状态不仅影响当代人的福

利 ,还会通过继承或赠予影响下一代机会的公平。这样的差

别 ,在现代社会的任何国家都是应加以控制和调节的。因

此 ,财产税在西方经济发达国家是政府的重要税种。在我国

实行改革开放前 ,生产资料实行公有制 ,城市居民的住房也

是公房 ,私人所占有的财产极为有限。实行改革开放政策以

来 ,我国居民拥有的私人财产迅速增长。拥有上亿甚至几十

亿资产的个人也不罕见 ,同时拥有多处高档住宅或豪华别墅

者也大有人在。这是改革开放和经济发展取得成就的反映 ,

本身并不是什么坏事。但是 ,如果代代相传 ,而且能够随着

时间的推移而增值 ,社会财富的占有的差别就会日趋扩大 ,

同时还产生与生俱来的机会不平等。因此 ,我国应考虑开征

财产税特别是开征遗产税。
(5)个人所得税由分享税改为国税。在许多经济发达国

家 ,个人所得税是中央 (联邦) 政府重要的税源 ,同时也是中
央政府调节收入分配和熨平经济周期的重要手段。但是 ,我

国在 1994 年实行分税制改革时 ,将个人所得税划归给了地

方政府。这样做主要基于两个考虑 :一是当时所得税的税源

还很有限 ;二是所得税的征收比较困难。将个人所得税划给

地方有利于地方政府关心和加强该税的征管。但是 ,这种做

法存在较大的局限 ,而且随着居民收入差别的扩大而日趋突

出。我们知道 ,我国居民收入在地区之间存在着巨大的差

别 ,且不论城市与农村间居民收入的差别 ,在城市 ,东部沿海

地区、中部地区与西部地区之间也存在着很大的差别 ,而且

这种差别在初次分配领域还有进一步扩大的趋势。这种差

别主要来源于区位条件和国家政策等外在因素 ,与劳动者的

素质、技能及工作努力程度没有关系。一个同等水平的博士

毕业生 ,到沿海地区的某个企业 ,开始工作的第 1 个月 ,收入

可以超过 5 000 元 ,而在武汉却只有 2 000 元。这对个人来说

无疑是不平等的。在个人所得税划归地方政府后 ,这种差别

很难得到调节。如果地方政府都严格按国家标准征收 ,发达

地区的税基大 ,个人所得税额大 ,地方财力雄厚 ,然后提供的

社会福利多 ,地区之间居民总福利水平差距悬殊的问题依然

没有得到改进。实际上 ,各地征收管理松严程度是不同的。

一些沿海地区财政收入规模大 ,增长迅速 ,往往采取“放水养

鱼”的财政税收政策 ,对个人所得税能不征的尽量不征 ,有的

地区还出台一些抵扣和免交个人所得税的政策 ,如上海市规

定购置商品房可以免交所得税 。相反 ,许多中西部地区财

政入不敷出 ,不仅应征尽征 ,而且税外还征收多种不该征收

的费用或超标准收费 ,这就使个人实际所得的差距进一步扩

大。同时 ,所得税划归地方政府 ,也不利于税收的征管。目

前所得税主要是税源征收 ,对纳税人在两个或两处以上取得

工资薪金所得的、取得应税所得但没有扣缴义务人或扣缴义

务人没有按规定扣税的 ,则规定要求纳税人自行申报纳税。

随着劳动力市场的开放和收入渠道的增加 ,异地获取收入的

情况也越来越多 ,但是地方税务部门对纳税人在异地取得收

入的情况并不容易掌握 ,因而不能有效地控制逃漏税。国税

部门更容易在全国范围内取得纳税人的收入信息 ,由国税部

门征收个人所得税 ,有利于对来源于不同地区的所得进行征

税。还必须指出的是 ,如果以所得税替代养老保险费 ,并建

立全国统一的统筹养老保险也必须将所得税改为中央税。

如果所得税的归宿不变 ,统筹养老保险的层次也不可能提

升。相反 ,如果将所得税改为中央税 ,并主要用于养老社会

保险支出 ,则将大大强化所得税的收入调节功能 ,从而使其

成为中央政府调节收入分配的重要杠杆。

注释 :
①郑功成 :《社会保障学———理念、制度、实践与思辨》,342 页 ,北

京 ,商务印书馆 ,2000。
②林嘉 :《社会保障法的理念、实践与创新》,286 页 ,北京 ,中国人

民大学出版社 ,2002。林义 :《社会保险基金管理》,22 页 ,北京 ,中国
劳动社会保障出版社 ,2002。

③朱青 :《养老金制度的经济分析与运作分析》,55 页 ,北京 ,中国
人民大学出版社 ,2002。

④赵曼 :《关于建立社会保障基金支撑体系的探讨》,打印稿 ,第
1、9 页。

⑤胡鞍钢 :《加强对高收入者个人所得税征收 ,调节居民贫富收
入差别》,载《财政研究》,2002 (10) 。

(作者单位 :武汉大学社会保障研究中心　武汉　430072
中南财经政法大学公共管理学院 　武汉 　430064)

(责任编辑 :N)

95


