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土地出让金征收部门易主对城投和房地产企

业的信用质量影响如何？ 
2021 年 6 月 8 日  

近日，财政部、自然资源部等相关部门联合发布了《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》（以下

简称《通知》）。根据《通知》，四项非税收入，特别是作为地方政府财政收入重要来源之一的国有

土地使用权出让收入的征收权由自然资源部改为税务部门征收，这进一步证明了中央对于加强地方政

府财政收支规范化、合理化、防范隐性债务的增长以及降低地方政府对“土地财政”依赖的决心。 

首先，我们认为征收部门的改变对城投的信用影响有限。《通知》指出，四项非税收入的征收范围、

分成、使用、管理等政策仍按现行规定执行，即土地出让金列入地方政府预算的科目不变，政府性基

金收入的留存/使用范围不变，因此地方政府财政总收入的来源不会改变，土地出让金仍将作为地方

政府偿还债务的重要资金来源之一。鉴于此，我们不认为地方政府的对城投的潜在支持能力会因土地

使用权出让收入征收部门的改变而发生变化。对于城投企业所从事公益性/准公益性业务，并且这些

项目已纳入预算安排的，地方政府对其项目回款来源仍保持不变，城投企业业务的可持续性及现金回

流能力也不会受到很大影响。 

其次，我们认为征收部门的改变将有利于地方政府土地收支更加规范化和合理化，进而防范地方政府

隐形债务的增长。原来国有土地使用权出让的规划全部纳入地方预算管理，且相应的收入和支出实行

“收支两条线”，即地方政府全面掌控国有土地使用权的收支和预算安排，有可能存在一定的不规范

行为。由税务部门征收国有土地使用权出让收入将使中央政府加大对地方政府政府性基金收入来源的

监管力度，提高土地出让的信息、过程的透明度，未来地方政府对土地出让金的使用将进一步得到规

范。 

再次，部分在土地出让过程中存在违规操作的城投企业将受到较大影响。历史上城投企业曾经承担过

土地收储、替政府融资等职能，随着国家对地方政府及城投的不断规范化约束，城投企业的土地收储

职能早已剥离完成，但对于部分经济相对欠发达地区，仍存在地方政府为了支持城投企业业务的开展

或者获得资金，在土地招拍挂环节中给与城投企业土地出让价较低/优先购买等特殊待遇，或者城投

企业先按市场价获得土地，政府之后将土地出让金再返还给城投企业的违规操作。土地出让金划转税

务部门征收有助于减少这些行为，这类城投企业的业务规模因此有可能会受到较大的负面影响。 

最后，对于房地产开发行业而言，税务部门统一征收土地出让金将使得以往开发企业欠缴缓缴土地出

让金以及地方政府返还土地出让金的情况明显减少，有利于经营规范的开发企业获取土地储备。但该

政策的推出短期内对住宅市场供需影响不大，对住宅价格的短期影响中性。未来中央政府将能够更加

准确和及时地了解各地的土地出让情况，制定更加有效和具有针对性的房地产调控政策，从整体上防

止土地价格大幅波动，从而有利于房地产开发企业的稳健经营和长期发展。不过我们认为，需要关注

土地出让金由税务部门统一征收之后，可能造成地方政府出让土地的意愿下降，土地供应量下滑引起

的住宅用地供应不足的风险。 

本报告不构成评级行动。  
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