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事件 

2021 年 6 月 4 日，财政部官网发布《关于将国有土地使用权出让收入、矿产

资源专项收入、海域使用金、无居民海岛使用金四项政府非税收入划转税务

部门征收有关问题的通知》。通知将由自然资源部门负责征收的国有土地使用

权出让收入、矿产资源专项收入、海域使用金、无居民海岛使用金四项政府

非税收入（以下简称四项政府非税收入），全部划转给税务部门负责征收。 

 

风险提示：房地产市场波动 
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一、如何认识土地出让收入等四项非税收入由税务征收？ 

1、此次调整的是征收机构，而非土地出让收入的归属权，土地收入归属权仍在地方，

并未实质性触动地方利益。 

只是从自然资源部征收土地出让收入转由税务部门，与之前社保改由税务是一个逻

辑，都是落实 2018 年中共中央印发的《深化党和国家机构改革方案》）。即“（十一）改

革国税地税征管体制。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。国税地税机构合并后，实行以国家税务总局为主与省（区、

市）人民政府双重领导管理体制。” 

文件只提及征管事宜，并没有实质性触动地方利益，土地出让收入的归属权还是地

方，土地财政仍然存在，并没有出现所谓的“别了，土地财政”。事实上，这是逐步实现统

一征管、统筹财政资源的重要方式，在当前财政资源紧平衡下尤其重要。如果涉及收入

归属权的变化，那则是中央和地方关系的重大重塑，此次并未涉及。 

 

2、土地出让收入等非税收入由税务部门征收的意义 

一是提高征管效率，税务部门的强制性比其他行政主管部门强。 

二是规范性强，避免地方政府先征后返给企业等行为，因为国地税机构合并后，税

务主要是垂直管理，不受同级政府辖制，实质上强化中央集权，更清楚地掌握地方财政

实力地底数。 

三是打通各部门的信息孤岛，统一由于税务、财政掌握，并经央行的国库体系经办，

任何一笔收入和支出都通过国库进行。 

四是总体上有利于提高财政资源的统筹能力。 

 

3、对地方政府和财政收入的影响 

1）地方政府在土地出让的灵活性相对下降，原本可以根据自身需要调节土地出让金

入库时间以平滑一般公共预算； 

2）地方政府以土地作为政策工具的不规范现象会减少。 

从不规范到规范是有阵痛的，总有部分群体利益受损，但是从大局上和长远看，这

有利于优化政府与市场的关系，推进国家治理体系和治理能力现代化。对于部分地区利

益受损，要匹配相应的制度，比如社保改由税务来征，一部分以前不规范的小微企业负

担加重，在社保征收面扩大的同时可以配套降低社保费率、划转国资。比如土地出让改

由税务来征收后，中央和省级政府要通过转移支付、调库解决阶段性的财政收支节奏不

匹配问题。 

 

4、对城投的影响 

以前有些城投公司做一级土地开发从中获利，更规范透明后，确实会受到部分冲击，

但这种冲击和阵痛是从不规范走向规范必经过程，有利于防范风险，比风险积累较大时

再处理的宏观风险小。同时，我们也要认识到，土地集中出让以及出让收入改由税务部

门征收，可能会出现一般公共预算收入、土地出让收入入库的时间节奏不协调的情况，
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导致地方政府可能阶段性出现资源统筹能力下降的问题，间接影响城投的偿债和市场信

用等。对于这种影响，要通过城投转型化解隐性债务的方式避免，通过展期、降低债务

付息等方式解决。 

 

5、对房地产市场的影响 

影响更小，甚至可以忽略不计。主要是因为房地产市场运行主要取决于土地供应量、

货币金融条件和市场需求三大要素，而土地出让收入改由税务征收并不会根本上改变土

地供给数量，地方政府仍依赖土地出让收入，仍会根据当地土地资源和财力情况供应土

地。 

 

二、当前各地土地财政依赖度如何？ 

1、近年来土地出让收入持续上升，占 GDP 的比重快速上升 

随着房地产市场快速发展，我国土地出让收入快速上升。2009 年土地出让收入规模

为 1.4 万亿，相当于 GDP 的 4.1%，2020 年达到 8.4 万亿元，相当于 GDP 的 8.3%，占

比较十年前提高 1 倍多。 

近年来我国减税降费取得较大成绩，一般公共预算收入/GDP 快速下滑，但是土地出

让收入快速上升使得广义宏观税负下滑速度较缓，一定程度上对冲了企业的获得感。 

 

图表1：近年来土地出让收入快速上升 

 

资料来源：粤开证券研究院  
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图表2：近年来土地出让收入占 GDP 比重快速上升  

 

资料来源：粤开证券研究院  
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图表3：2019 年江苏、浙江、山东、广东等地土地出让收入金额较高 

 

资料来源：粤开证券研究院  
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图表4：浙江、江苏、山东、福建、重庆等对土地出让收入占可支配财力比重高 

 
资料来源：wind、粤开证券研究院  
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在经过这个分配过程后，中央政府的实际可支配收入与支出比为 42.6%，仍有 57.4%

的支出需要发行国债、调入资金和使用历年结转结余弥补。但即使有中央的转移支付，

地方可支配收入仍难以满足地方支出需要，两者之比为 86.1%，仍有 13.9%需要发行地

方政府一般债券等弥补。由此可见，中央的缺口占比高于地方缺口比重。 

 

图表5：初次分配后，中央财政收入占比高于支出占比，通过转移支付均衡各地财

力 

 

资料来源：粤开证券研究院  

从 2019 年决算数看，获得转移支付和税收返还较多的省份有四川（5118 亿）、河南

（4491）、云南（3828）、湖南（3656）、湖北（3368）、河北（3354）、黑龙江（3311）、

安徽（3284）、新疆（3240）等。 

图表6：转移支付前后各省份占全国财政收入比重 

 

资料来源：粤开证券研究院  
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