
1

城市金融研究所

研

究

报

告

2019 年第 97 期

2019.10.23

执笔人：朱妮

zhuni_csjr@icbc.com.cn

构建新型央地关系

缓解地方财政困难

——简评《实施更大规模减税降费后调整中央与地

方收入划分改革推进方案》

 10 月 9 日，国务院印发《实施更大规模减税降

费后调整中央与地方收入划分改革推进方

案》，改革完善央地财税关系。改革目的是解

决全面营改增及减税降费之后央地财源分配

不合理的问题，体现了中央向地方让利的精

神。

 本次改革可改善地方财政收入预期，扩大地方

税源税基，并促使地方政府改善消费环境、促

进消费增长。我国西部债务压力较高地区的债

务风险有望一定缓解，装备制造业等企业现金

流可能得到进一步改善，高端消费品市场集中

度可能有所提高。
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权为中国工商银行城市金融研究所所有，仅供内部参阅，未经作者书面许可，任何机构和个人不得以任何形式翻版、复

制、刊登、上网、引用或向其他人分发。
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10 月 9 日，国务院印发《实施更大规模减税降费后调整中央与地方收入划

分改革推进方案》（以下简称《方案》），对央地财税关系进行改革完善。《方案》

呼应了十九大报告“加快建立现代财政制度，建立权责清晰、财力协调、区域

均衡的中央和地方财政关系”、“深化税收制度改革，健全地方税体系”的政策

精神，也是在国务院《全面推开营改增试点后调整中央与地方增值税收入划分

过渡方案》（国发（2016）26 号文，以下简称“26 号文”）基础上进一步研究和

综合评估基础上做出的改革决定。

一、出台背景

地方政府收支压力持续加大、债务风险上升是《方案》出台的主因。在财

政收支矛盾下，部分政府挤占其他公共支出，或举债度日，甚至拖欠工资。2018

年，在新发行城投债和地方政府债券中，用于偿还到期债务的比重分别达 75%

和 91%，今年至 8 月中旬，两项比重分别为 67%和 33%。部分地方政府通过名股

实债 PPP 项目融资、政府引导基金和专项建设基金等规避对融资平台融资功能

的限制，推动隐性债务增长。

地方政府财政收支压力加大主要因为两方面：一是分税制后，中央和地方

在财权和事权分配上不合理。1994 年分税制改革后，财权上收，事权下沉，地

方政府财政收入占全国财政收入的比例从 75%骤降到 53%，地方财政支出占全国

的比例从 70%蹿升到 85%。二是地方债务整顿、房地产调整、减税降费影响地方

财政收入。债务整顿使地方政府不得再通过融资平台举债。虽然新《预算法》

允许省级政府发行债券，但发债规模由中央审批，规模有限。房地产调控影响

“土地财政”，今年 1-8 月，土地出让收入仅增 4.2%。减税降费影响税收收入，

今年 1-8 月，全国税收收入累计下降 0.1%。

二、内容解读
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《方案》体现了中央让利地方的精神，核心是围绕增值税和消费税改革，

解决全面营改增及减税降费之后的央地间的财源分配不合理问题。

（一）保持增值税“五五分享”比例稳定

将全面推进营改增试点以来，中央和地方“五五分享”的过渡性政策变为

制度化安排。在推进营改增之前，营业税属于地方税而增值税属于共享税（中

央 75%，地方 25%），为缓解营改增对地方财政收入的影响，全面推开营改增试

点后，国务院设定了 2-3 年的“五五分成”过渡方案。在全面营改增试点完成

之际，《方案》的出台给地方政府吃了“定心丸”。按照 2018 年国内增值税 61529

亿元计算，“五五分成”与“中央 75%，地方 25%”的分成方式相比，地方增加

的税收约 1.5 万亿元。该办法将抬升地方财政预期，鼓励地方积极开展经济建

设。

（二）调整完善增值税留抵退税分担机制

在保持“五五”分担比例不变的前提下，增值税留抵退税地方分担的部分

（50%），由企业所在地全部负担（50%）调整为先负担 15%，其余 35%暂由企业

所在地一并垫付，再由各地按上年增值税分享额占比均衡分担，垫付多于应分

担的部分由中央财政按月向企业所在地省级财政调库。

增值税留抵退税是落实减税降费的重要一环。2018 年以前，我国对增值税

留抵税款不予退税，企业结转下期抵扣，相当于预缴税款，占用了企业现金流。

2018 年，我国对部分先进制造业试点退还部分增值税留抵退税。今年 4月开始

试行增值税期末留抵税额退税制度。按照以往退税原则，退税支出全部由退税

企业所在地政府承担。但增值税是链条税，部分环节增值税收入并没有留在企

业所在地，造成增值税收入与退税支出间的不合理。随着越来越多的企业申请

退税，部分地区财政支出负担明显加重，甚至出现退税不够彻底或退税时间长

的现象。《方案》正是针对增值税税基跨地区流动，解决征税地与退税地不一致

的问题，对缓解部分地区（尤其是市县两级）财政压力具有重要意义。对各地

增值税退税责任的划分，《方案》要求“各地按上年增值税分享额占比均衡分担”。
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一般增值税分享额较高的地区经济较发达，这实际上增加了经济相对发达地区

的增值税退税支出责任，减轻了欠发达地区财政负担。

（三）后移消费税征收环节并稳步下划地方

按照健全地方税体系改革要求，在征管可控的前提下，将部分在生产（进

口）环节征收的现行消费税品目逐步后移至批发或零售环节征收。改革调整的

存量部分核定基数，由地方上缴中央，增量部分原则上归属地方，确保中央和

地方财力稳定。

消费税是我国第四大税种
1
，属中央税。今年 1-8月，国内消费税收入达 10414

亿元，同比增长 18.5%，占税收收入总额的 8.9%。在减税降费背景下保持了较

强的税收贡献能力和潜力。《方案》将消费税增量部分原则上归属地方，使消

费税由中央税变为央地共享税。有利于培养新的地方税源，缓解地方在“营改

增”后失去主体税种所受到的损失。并促使政府在税收激励下主动改善营商环

境和消费环境。

征管上，“部分消费品目消费税征收环节后移，即从初始端的生产（进口）

环节后移至最终端的批发或零售环节”。我国目前对 15 类商品
2
征收消费税，其

中烟、油、车、酒贡献近 99％，但本次《方案》暂未将这四类商品的消费税征

收环节后移
3
，是为了避免对批发零售行业和市场产生冲击。因此，后移消费税

征收环节，虽然可扩大税基（终端销售价格通常高于出厂价），增加地方政府

税收收入，但目前增幅有限。随着条件成熟，更多消费品尤其高档消费品（比

如高档白酒、烟）可能纳入消费税征收环节后移的范畴。

一是西部省份债务风险可望缓解。我们去年对地方政府债务情况进行梳理

后提出，西部地区政府债务压力较大，债务透明度较低，在项目介入和地方债

投资上应谨慎。新的增值税留抵退税责任划分下，经济欠发达地区退税支出一

1 规模在增值税、企业所得税和个人所得税之后。
2包括烟、成品油、小汽车、酒、贵重首饰珠宝、摩托车、高档手表、高尔夫球和球具、游艇、高档化妆品、

木制一次性筷子、实木地板、鞭炮烟火、电池、涂料等。
3《方案》提出首先对高档手表、贵重首饰和珠宝玉石等条件成熟的品目实施改革。

三、影响及建议
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定程度上有所减轻。建议重点关注西部地区政府财政状况的影响，根据变动适

时进行业务调整。

二是装备制造业等迎来利好。先进制造业、电网企业、高新技术企业以及

部分现代装备制造业是留抵退税中主要的获利行业
4
。对留抵退税责任的重新认

定将加快地方退税进度，利好以上行业更快发展。建议关注相关行业企业现金

流改善情况，加大银企合作力度，增加金融支持。

三是部分高端消费品行业集中度上升。对于高端消费品龙头企业而言，其

销售环节加价较多，经销商利润空间大，比如每瓶茅台酒出厂价和零售指导价

之间相差500元，经销商有足够的利润空间，再加上高端消费品的消费者对产品

价格的敏感度相对较低，因此，消费税征收环节后移对高端产品销售的影响相

对较小，而其他相对较低端的产品中间环节加价空间较小，商品价格弹性相对

更高，消费税征税环节后移可能压缩经销商利润空间，从而不愿意经销，对其

造成的冲击相对也更大一些。随着未来更多产品的消费税征收向消费端后移，

可能带来相关产业行业集中度的提升，部分次高端或中高端企业市场竞争力可

能削弱甚至退出。当前批发零售业不良率较高，建议密切观察行业格局变化，

调整客户结构，防止不良继续上升。

4 电网企业、高新技术企业以及部分现代装备制造业允许退还上期的期末留抵税额，先进制造业允许全额

退还新增留抵税额。


