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2014年 12月 9 日, 国务院对外发布了《国务院关于清理规范税收等

优惠政策的通知》(国发(2014)62 号, 以下简称“通知”), 要求在全国

范围内切实规范各类税收、非税等收入和财政支出等方面实施的优

惠政策(简称“优惠政策”), 并初步明确了具体措施和落实机制。 

 

通知的主要内容 

  

 重申税收优惠政策审批权限归属国务院, 地方政府及国务院

各部委一律不得自行制定税收优惠政策; 

 

 重申财政支出优惠政策审批权限归属国务院, 地方政府及国

务院各部委一律不得自行制定财政支出优惠政策, 特别是违

法违规制定的与企业及其投资者(或管理者)缴纳税收或非税

收入挂钩的财政支出优惠政策; 

 

 进一步规范非税收入管理, 严格执行行政事业性收费、政府

性基金、社会保险缴费、以及土地、矿产资源、国有资产定

价; 

 

 对于违反国家法律法规的优惠政策一律发文废止, 对于不违

反国家法律法规的优惠政策由财政部牵头整理评估; 

 

 各省级人民政府和有关部门应于 2015年 3月底前向财政部报

送专项清理情况, 并由财政部汇总报国务院。 

 

税收和财政支出优惠政策管理 
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根据《立法法》, 财政税收的基本制度只能通过制定法律确定; 尚未制定法律的, 全国人大及其常委会有

权作出决定; 全国人大及其常委会授权国务院可以根据实际需要, 对其中的部分事项先制定行政法规。而

早在上世纪八十年代, 全国人大及其常委会对国务院在财政税收方面的立法授权即已完成, 使国务院取

得了大部分财政税收实质“立法权”, 并实际通过“经国务院同意”的形式, 由财政部和国家税务总局负责行

使大部分财政税收“立法权”。 

 

因此, 除依据专门税收法律法规和《中华人民共和国民族区域自治法》规定的税政管理权限外, 地方政府

不享有任何税收立法权, 即无权制定税种、税率及优惠政策。但源于发展经济的内在驱动, 一些地方政府

越权制定了大量税收减免优惠政策, 或变相减免税的政策, 同时, 作为税收优惠政策的实施主体, 其享有

对纳税人主体资格以及应税金额认定的自由裁量权, 从而可在一定范围内保障其制定的税收优惠政策的

落实。 

 

为规范各类税收优惠政策, 清理各类减免税政策, 国务院、财政部和国家税务总局自 1988 年起陆续发文, 

禁止擅自更改、调整、变通国家税法和税收政策, 并纠正任何超越税法和税收管理权限规定的减免税政策, 

取得了一定成效, 主要文件包括: 

 

 国家税务总局《关于严格减免税管理的规定(试行)》(1988 年); 

 

 国家税务总局《关于对越权减免税进行认真处理的通知》(1989 年); 

 

 国务院《关于加强税收管理和严格控制减免税收的通知》(1993); 

 

 国务院《关于加强依法治税严格税收管理权限的通知》(1998); 

 

 国家税务总局《关于加强减免税管理的通知》(2005); 

 

 国家税务总局《关于坚持依法治税严格减免税管理的通知》(2008); 

 

 财政部、国家税务总局《关于坚决制止越权减免税加强依法治税工作的通知》(2009)。 

 

相对在税收优惠政策方面的立法权限瑕疵, 地方政府自上世纪九十年代起开始采取先征后返、即征即返、

财政补贴和奖励等财政支出优惠政策, 该等政策与纳税人缴纳税收和政府非税收入的金额直接挂钩, 间

接形成了对纳税人的减免税或补贴。 

 

为规范财政支出优惠政策, 国务院分别于 2000 年和 2002 年颁布《关于纠正地方自行制定税收先征后返政

策的通知》、《关于对部分地区违规制定先征后返等减免税政策问题的通报》。但该等文件的颁布并未取得

明显的成效, 先征后返、即征即返等政策在中国大地上生根开花, 得到了广泛的适用。可见, 相对税务优

惠政策, 财政支出优惠政策系依赖于地方财政收入, 给与相关优惠政策更多的灵活操作空间, 且如国务院

明确禁止先征后返等优惠政策, 地方政府亦可创设其他名目的优惠政策。 
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为避免陷入中央与地方政府的政策博弈, 通知在重申前述国务院等各规范性文件精神的同时, 对地方政

府的财政税收优惠政策管理亦进行了规范性引导, 允许不违反法律法规的财政税收优惠政策在其有效期

内或另行设定的实施期限内继续实施, 并对地方政府吸引企业落户或属地纳税保留了适当优惠政策的空

间(包括代企业承担社会保险费等经营成本、给予电价水价优惠、财政奖励或补贴等), 同时仍在适当范围

内允许部分区域地方财政收入全留或增量返还, 作为对地方政府发展经济的助力, 推进经济转型。从通知

的立法逻辑来看, 国务院意在创造更为公平的市场环境, 引导地方政府重视长效机制, 减少企业在市场竞

争环境中对政府财政税收优惠政策产生的依赖以及由此产生的内在风险。 

 

非税收入优惠政策管理 

 

通知亦涵盖了对非税收入优惠政策的管理。非税收入虽然不是一个新概念, 但其通常用于政府预算。在

2013 年颁布的《关于深化收入分配制度改革重点工作分工的通知》(国办函(2013)36 号)中, 国务院办公厅

提出“按照正税清费的原则规范非税收入, 推进费改税, 进一步清理整顿各种行政事业性收费和政府性基

金, 坚决取消不合法、不合理的收费和基金项目, 收费项目适当降低收费标准”, 明确了对非税收入的管理

要求; 其后, 国务院颁布的《关于深化预算管理制度改革的决定》(国发(2014)45号, 简称“45号文”)进一步

要求“依照法律法规切实加强非税收入管理, 继续清理规范行政事业性收费和政府性基金; 加快建立健全

国有资源、国有资产有偿使用制度和收益共享机制; 加强国有资本收益管理, 完善国家以所有者身份参与

国有企业利润分配制度”, 扩大了非税收入管理的范畴。 

 

通知在 45 号文的基础上, 进一步提出了对于非税收入优惠政策的规范要求, 明确对于应收的非税收入不

得给与违规减免或缓征, 而有关非税收入的界定亦延展至土地出让金、国有资产的使用收益和转让收益

等。 

 

通知对于非税收入优惠政策的管理要求亦反映了本次国务院对于清理规范优惠政策的决心, 可进一步避

免地方政府为保证其地域竞争力, 在税收和财政支出优惠政策受限的情况下寻求其他替代方式向纳税人

提供优惠政策。 

 

通知的影响 

 

总体而言, 通知对各地区、部门如何清理规范优惠政策提供了更为明确的指引和要求, 体现了国务院清理

规范优惠政策并推动经济转型的决心。但从国务院历次规范性文件可见, 中央政府与地方政府一直存在有

关优惠政策的博弈, 因此实践中各地政府和有关部门将如何进行清理规范尚有待观察。 

 

需要注意, 因地方政府并不享有税收优惠政策的立法权, 如地方政府自行制定的税收优惠政策内容与国

务院认可的税收优惠政策不一致, 纳税人所享受的前者范围内的税收优惠政策将存在一定的不确定性。根

据《税收征收管理法》第五十二条: “因税务机关的责任, 致使纳税人、扣缴义务人未缴或者少缴税款的, 税

务机关在三年内可以要求纳税人、扣缴义务人补缴税款, 但是不得加收滞纳金”。 

 

基于前述, 企业如已经享受地方政府提供的优惠政策或拟进一步投资, 应对地方政府可提供的优惠政策

进行梳理, 并对该等优惠政策的可持续性进行分析评估, 以降低对企业投资决策、年度预算及经营的影

响。 

http://10.22.22.3:81/ApiSearch.dll?ShowRecordText?Db=chl&Id=0&Gid=235204&ShowLink=false&PreSelectId=211310648&Page=0&PageSize=20&orderby=0&SubSelectID=undefined#m_font_2
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