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6 月 4 日，财政部等四部委“官宣”

了一则通知 ：国有土地使用权出让收

入将划归税务部门征缴，而非由自然

资源部门征收。

消息一出，坊间炸了锅。有评论称：

“土地出让金制度将退出历史舞台，

土地财政也会宣告终结，房地产市场、

地方政府融资平台将迎来大震动。”

这份通知名字挺长，叫《关于将

国有土地使用权出让收入等四项政府

非税收入划转税务部门征收有关问题

的通知》。它给了明确时间表 ：自 7

月 1 日起，河北、内蒙古、上海等七

大省区市试点先行，非试点地区 2022

年 1 月 1 日起全面实施征管划转工作。

一

为何国有土地出让收入划转税务

部门征收会引发这样大的讨论和关注

呢？

一 个 现 实 的 背 景 是， 土 地 出 让

收入在政府性基金收入中占比较高。

2020 年全国国有土地使用权出让收

入 8.41 万亿元，占当年全国政府性基

金收入的比重超过 90%。不少地方的

建设发展始终对土地出让收入有较大

依赖。

那么，此次划转土地出让收入征

收职责，确如市场猜测，是要对房地

产市场开展大动作吗？

事实上，本次将国有土地使用权

出让收入等 4 项非税收入划转税务部

门征收，是 2018 年机构改革的后续。

2018 年 3 月，中共中央印发《深

化党和国家机构改革方案》，明确提

出“将省级和省级以下国税地税机构

合并，具体承担所辖区域内各项税收、

非税收入征管等职责”。同年 7 月，《国

税地税征管体制改革方案》对开展社

会保险费和非税收入征管职责划转等

改革任务也进行了具体部署。

此后，多项非税收入划转税务部

门 征 收。 如 ：2019 年 1 月 1 日 起，

基本养老保险费、基本医疗保险费、

失业保险费、工伤保险费、生育保险

费等社会保险费交由税务部门统一征

收 ；2020 年 1 月 1 日 起， 地 方 政 府

及有关部门征收的国家重大水利工程

建设基金、向企事业单位和个体经营

者征收的水利建设基金，均划归税务

部门征收。

此次国有土地使用权出让收入的

划转，正是同一改革的一部分。

二

按原有方式征收了多年，为何要

划转征收主体呢？

笔者认为，将政府类收入统一划

归税务部门征管，能降低征纳成本、

理顺职责关系、提高征管效率，这也

是“财政统一”的必备要素。

近两年非税收入征管划转种类较

多、推进较快，社会讨论和关注度总

体平稳。但此次土地使用权出让收入

划转却引发空前讨论。什么原因？土

地出让收入一度与房地产市场、城投

平台、地方政府债务等话题联系在一

起。

此前，一些地方政府为推进当地

基础设施建设，将土地资源注入城投

平台，后者负责收储、拆迁并将土地

资源作为抵押品获取金融机构贷款。

近年来，不少城投平台偿债及现金流
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压力较大。此时，土地出让收入一旦

划归税务部门征收，鉴于其技术手段

更完善，征收力度自然比以往更大，

部分地区存在的延期缴纳土地出让金

等行为必将减少，事实上可能增大城

投平台的资金压力。

那么，划转土地出让收入征收职

责，会否影响城投平台、地方债务及

房价呢？

若要产生影响，土地出让收入的

性质或归属必然要发生改变。但按照

通知表述，划转后“四项政府非税收

入的征收范围、对象、标准、减免、

分成、使用、管理等政策，继续按照

现行规定执行”。

这就意味着，征收标准、收入归

属、收入性质均没有发生变化，转变

的仅是征管机构。国有土地使用权出

让收入仍全部归地方政府所有，中央

不参与分成，地方政府仍将主导当地

土地出让情况。

此外，土地出让收入不同于一般

非税收入，它是政府资产交易行为获

取的收入，而非按照法定标准进行的

征税或收费。因此，税务部门发挥主

管能动性的空间很有限，比如出让哪

些土地使用权、出让价格多少等，仍

由主管交易的国土部门代表政府去商

定，税务部门则发挥代为征收功能。

但税务部门并非只管收钱。就像

一些解读者提出的，划归税务征管，

必将提升土地出让收入征管的规范

性，减少“暗箱操作”。至于征管规

范能否影响土地财政或地方融资平台

的运转，则是见仁见智的问题。在党

纪法规、审计监督等多重约束之下，

现有土地财政或地方融资平台的运转

已明显规范，划转征管机构不见得对

其产生太大影响。

三

有人说 ：“情况没那么简单，中

央在下一盘大棋，现在看似‘不变’，

实则为今后的‘变’做准备。”

实事求是地说，由于合并后的地

方税务机构实行的是“以国家税务总

局为主与省（自治区、直辖市）政府

双重领导管理体制”，此次划转之后

中央在掌握土地出让收入信息方面更

有优势。但需要注意的是，在现代信

息技术的支撑下，中央掌握这些信息

完全可以通过其他方式实现，并非一

定要依赖变更征管机构。此外，现代

地方税务机构的领导管理体制与征管

收入归属之间没有关系。包括税收、

非税收入、社会保险费在内的征管收

入的归属，是按照相应体制文件的规

定，在通盘考虑发挥中央和地方两个

积极性的大前提下做的安排。

故而，此次划转与未来是否要调

整收入归属及收入性质，二者没有实

质关联。即便不划转，也仍旧可以调

整收入归属和收入性质。有了此次划

转，是否要调整收入归属和收入性质，

要考虑的是其他因素，而非征管机构

因素。   
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