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局部地区增值税转型将造成西部大开发政策优势边缘化 

陕西省国家税务局   赵恒 

摘要：一直以来，有关增值税转型在全国范围内推广的讨论主要集中在财政承受能力上。

所以，中央在增值税转型过程中采取了“小步慢行”的做法，并通过“按季预缴、增量抵扣”

等多种手段，首先在东北三省进行了尝试性探索，现在又准备在中部部分地区进行转型试点。

但这种逐步推广的做法在缓解财政压力的同时，却会产生政策优势边缘化问题，尤其对西部

地区影响严重，使落后地区不但在经济上与其他区域相比逐步走向两极分化，更在政策支持

地区经济发展上面临两极分划。 

 

继东北三省增值税转型试点后，按照中部崛起战略规划，增值税扩抵政策将于 2007 年

内在中部部分地区进行试点
①
，生产型增值税向消费型增值税转型在全国范围内的实施步伐

即将迈出坚实的一步。但是，由于在转型中采取了分步试点办法，不可避免的会在地区间产

生政策差异，尤其对经济落后地区影响严重。所以，局部地区增值税转型将造成西部大开发

政策优势边缘化。 

一、政策优势边缘化问题及产生原因 

边缘化一般是指由于某种原因导致主体偏离核心区。通常意义上，边缘化往往意味着利

益损失。政策优势边缘化一般是指在国家重大政策调整过程中，政策效力应该覆盖的地区由

于某种原因没有被覆盖，丧失从政策中获益机会，从而由于政策原因，使该地区在与政策效

力覆盖地区的竞争中处于边缘化地位。 

增值税转型在部分地区逐步推广之所以会产生政策优势边缘化问题，与其特点密切相

关。从理论上，生产型增值税向消费型增值税的转型并不属于一项税收优惠，但由于不同区

域政策执行时间的不同步，引起资金流向的不同，从而形成不同的相对优势。作为第一个享

受该政策的东北地区，已从中获取了其他区域所没有获取的利益。从受增值税扩抵政策影响

最大的固定资产投资看，图 1 和图 2显示了试点前后我国各区域 2005 年和 2004 年制造业固

定资产投资的增速比较
②
。 

                                                        
①国家税务总局局长谢旭人在全国税收工作会议上指出，2007 年将推进中部地区部分城市增值税转型改革

实施工作，进一步研究完善在全国全面实施的方案。 
② 之所以选择 2005 年和 2004 年，是由于，虽然东北地区 2004 年 9 月 1 日起开始实施增值税扩抵政策，但

在当年政策效力并没有完全体现，如 2004 年 9 月至年底，合计抵退税仅 12.93 亿元，且不是一个完整的会

计年度。而 2005 年是在政策已顺利试行几个月后在，政策试点了一个完整会计年度，两者比较具有代表性。

另外，选择制造行业是因为其是固定资产主要集中行业。 
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图1：2005年各区域制造业城镇固定资产增速比较
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图2：2004年各区域制造业城镇固定资产增速比较
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从制造业固定资产投资的增速来看，东北三省 2005 年比 2004 年提高了 16 个百分点，

而东部下降了 4 个百分点，中部没有变化，西部下降则达到 17 个百分点。我们暂且不考虑

西部制造业固定资产投资增速下降原因，仅就东北地区来看， 16 个百分点的增速提高，增

值税扩抵政策功不可没。这足以说明增值税转型在全国范围内的逐步试点具有税收优惠的特

点。另外，由于增值税是我国的主体税种之一，从历年来增值税收入占全国税收收入比重看，

平均占到 37％左右（1994 年至 2005 年平均数），是对收入影响最大的税种。所以，它所提

供的税收优惠对地区经济发展的促进作用也应是巨大的。 

当如此重要的税种改革具有了税收优惠性质且政策效力覆盖范围局限于部分区域内时，

而且应该享受该政策优惠的地区没有享受，便产生了政策优势边缘化问题。 

二、东北三省和中部地区增值税扩抵政策试点将造成西部地区政策优势边缘化 

2004 年 9 月，中央在东北三省进行了增值税扩抵政策试点尝试。情况表明，增值税转

型试点对财政收入的负面影响并没有影响到财政收入的稳定增长。从2004年7月1日到2006

年年底，东北地区因增值税转型发生的抵扣进项税额仅 121.9 亿元，共抵扣增值税 90.62

亿元，虽然有一定财政减收压力，但在可承受范围之内
③
。并且，东北地区增值税转型促进

了东北地区企业技术改造和产业结构调整，进一步增强了企业的竞争力，对振兴东北老工业

基地发挥了重要作用。在东北三省成功试点之后，目前，中部地区增值税转型即将实施，并

将同期出台相应优惠鼓励政策。与此同时，东部地区凭借长期以来的区位和经济优势，正在

形成新的集群产业和经济增长极，如上海国际金融中心，泛珠三角经济合作区和环渤海经济

开发区等，这些地区虽然没有享受增值税扩抵政策，但由于其产业结构和经济基础条件及区

位优势，应该说受生产型增值税影响是小于其他区域的。 

反观西部地区，首先，其经济发展水平落后于其他区域是毋庸置疑的，虽然近几年部分

经济指标差距有所缩小，但从总体看，区域经济发展水平正在逐渐拉大的事实是客观存在的；

                                                        
③参阅《中部六省扩大增值税抵扣范围座谈会召开》，2007 年《中国税务报》4月 9日，1版 
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其次，虽然西部大开发税收优惠政策的实施确实在一段时间内为西部地区带来了良好的发展

机遇。但是，也应看到，随着经济发展，西部大开发税收优惠政策在政策范围和内容上已经

越来越不适应西部地区经济发展需求，根据近期的研究发现，西部开发优惠税额主要促进了

大型能源开采垄断企业，大多数有利于西部地区经济可持续发展的支柱产业得不到有效支

持，政策上需要做有增有减的调整。前文中所提及的西部制造业固定资产增速从 2004 年到

2005 年下将 12 个百分点，也与西部开发税收优惠政策效力逐渐减弱有着密切关系。所以，

当前西部地区急需要的是与其产业结构相适应的政策鼓励和支持
④
。第三，从西部现在享受

的优惠政策与其他区域政策相比较看，基本没有优越性可言，西部地区很多支持性政策从内

容上讲基本是沿用东部地区已经享受过的政策。所以，西部地区当前面临着相当多对于经济

发展不利的因素，急需为其注入新的政策活力。 

在东北三省增值税转型成功试点后，中央又将焦点集中在了中部地区，西部地区现在不

仅在经济发展上与其他地区相比在逐渐拉大，更在政策上与东部、东北三省和中部地区相比

呈现两极分化趋势，处于政策优势边缘化境地。这也是增值税扩抵政策在局部地区逐步推广

后产生的一个重要现实问题。 

三、增值税扩抵政策试点应将西部地区纳入其中 

在东北三省增值税转型试点之后，中央首先选择中部地区继续进行试点，其主要原因是

中部地区工业基础比较雄厚，是我国重要的能源、原材料和装备制造业基地，而现行增值税

制度不利于促进中部地区企业技术改造和调整产品结构的步伐，增值税转型在中部地区试点

将有利于中部崛起战略的实现。按照这一说法，我们比较了 2005 年各区域部分工业企业指

标，如表 1所示。 

表 1    2005 年各区域工业企业部分指标差异比较 

 

平均每个工业企

业创造工业总产

值（亿元） 

平均每个工业企

业资产总值 

（亿元） 

平均每个工业企

业固定资产原值

（亿元） 

平均每个工业企

业从业人员 

（个） 

东部 0.175 0.168 0.066 65 

东北 0.182 0.246 0.117 75 

中部 0.121 0.148 0.074 69 

西部 0.14 0.214 0.108 74 

从上表中的数据看，中部地区工业企业总体上在全国是相对较弱的，平均每个工业企业

创造的工业总产值、资产总值都低于其他区域，仅平均每个工业企业固定资产原值和从业人

员略高于东部地区。而反过来看西部地区，虽然平均每个工业企业创造的工业总产值低于东

部和东北地区，但是平均每个工业企业资产总值、固定资产原值以及从业人员都与东北老工

业基地相当。这说明西部地区同东北一样，属于老工业基地，工业基础比较雄厚。所以，可

                                                        
④ 参阅赵恒，《西部大开发优惠政策实施效果评估》，2006 年《税务研究》12 期 
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以推论，增值税转型在西部地区的政策效应要大于中部地区。 

（一）西部大开发战略的实施需要增值税转型注入新活力 

西部大开发战略是中央继东部经济发展起来后，首先实施的区域开发措施。开发过程中，

国家给予了西部一定的政策支持，西部也在政策的带动作用下，实现了一定的经济发展。在

实施的五年多时间里，西部 12 省（市）GDP 年均以 10.6%的速度增长，远高于 1999 年 7.2%

的增长速度，人均 GDP 也由 1999 年的 4283 元提高到 2006 年的 11762 元，交通、水利、能

源、通信等重大基础设施建设取得实质性进展。但是，随着经济的发展，这些政策鼓励的效

应正在逐渐减弱。根据我们对西部开发税收优惠政策的研究，当前，优惠税额主要促进了大

型能源开采和垄断企业，大多数有利于西部地区经济可持续发展的支柱产业由于体制和技术

层面原因处于亏损状态，难以从企业利润所得中享受税收政策优惠。所以，西部开发税收优

惠政策还需要从生产环节上予以配套实施。结合西部装备制造业、能源化工业和高新技术产

业等优势产业比重大、固定资产占有量大的特点，实施增值税扩抵政策，将会促进西部开发

战略的有效深入实施。实行增值税扩抵政策至少有以下几个优点：一是能够进一步完善增值

税链条，避免重复征税，吸引国内外资金到西部投资，增强企业活力和竞争力；二是能够促

进供求结构合理化，有利于资本有机构成不同的企业开展公平竞争和实现西部产业结构合理

化；三是有利于西部优势产业进行技术装备改造，走新型工业化道路。 

（二）西部地区更有利于从增值税转型的实施过程中实现发展 

西部地区属于国家老工业基地和重要的能源矿藏基地，如果实行增值税扩抵改革，收益

将非常明显。西部地区的产业结构与其他区域相比有自己独特的地方，作为国家重要的老工

业基地和能源化工基地，其拥有着许多其他区域所无法比拟的比较优势。如西安的飞机制造

基地和输变电设备制造基地、兰州的化工基地、重庆的制造业基地、成都的电子工业基地，

特别是陕西省现已形成以机械、航空航天、纺织、电子、医药、能源、食品为主体，门类比

较齐全的工业体系，国有及国有控股企业占有大量可利用资产，这些资产总量大，性能良好，

具有很好的利用价值。截止 2002 年底，陕西国有资产总量共 2882 亿元，占全国地方拥有国

有资产 6.17 万亿元的 4.7%。并且军工企业规模居全国第一，作为全国最大的国防科研基地，

军工力量横跨航空、航天、兵器、电子、船舶、核工业等 6 个行业，共 73 家企业，科研机

构 33 个，总资产 630 亿元，科技人员 11 万多人，占全国军工系统科技人员的 17%。陕西还

拥有近 80 万科研人员，综合科研能力全国排名第三。可以看出，西部地区企业的行业性质

与东北地区是比较相近的，均以国有老企业、军工企业等重工业为主，这些企业存在一个明

显的特点是：固定资产比重较大，现在，很多由于资金、技术进步、企业管理、产品需求、

区位等多种原因，处于老化和运营困难的状态之中，急需更新改造。所以，生产型增值税对

西部地区的影响与东北和中部老工业基地一样，是比较大的。西部特殊的产业结构决定了其

必将从增值税转型中获取新的发展机遇，更易从增值税转型中获利，实现西部经济发展。  

（三）西部地区完全有能力承受增值税转型的实施带来的成本 
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西部地区近几年经济和税收收入持续增长，是完全可以抵消增值税扩抵政策带来的减收

成本。原因有以下几点：一是资源的大规模开发，在国内外市场普遍存在资源和能源供给小

于需求的情况下，可以预见，在未来几年内市场对资源和能源的拉动还会创造更高的经济增

长和税收增长，从而减轻增值税扩抵政策所带来的财政减收；二是税收的高速增长原因主要

在于完善了税收政策，加强了税收征管，建立了一套稳定可靠的税收与经济协调增长机制，

从而保证了在经济稳定增长前提下的税收快速增长，较稳定的税收增长为增值税扩抵政策实

施提供了坚实的保证。 

以陕西为例，测算结果如表 2 所示： 

表 2      陕西省实施增值税扩抵政策对收入影响 

 

企业数

（2004） 

（个） 

增值税

减收 

（亿元）

附加税

费减收 

（亿元）

所得税

增收 

（亿元）

税收减

收额 

（亿元） 

地方财政

收入减收

（亿元）

按全省增值税一般纳

税人测算 
22964 49.90 4.99 1.65 53.24 16.81 

按东北地区八大行业

测算 
4270 22.1 2.21 0.73 23.58 7.44 

从表 2 所计算的数据来看，按全省增值税一般纳税人来实施增值税扩抵政策，对税收收

入的影响为 53.24 亿元，与 2004 年到 2005 年税收收入增收额 63.81 亿元相比，还有 10.57

亿元的差距。同时财政收入减收 16.81 亿元，也只占到当年地方财政收入的 7.82%，占当年

新增地方财政收入的 44.67%。如按八大行业实行全额抵扣，则影响 22.1 亿元，影响地方财

政 7.44 亿元。也就是说，实施增值税扩抵政策，只需要将每年税收收入、财政收入中的部

分增量拿出来，就可以满足试点的成本需要，财政是完全可以承受的。 

四、小结 

当前，为缓解增值税转型带来的财政压力，分步实施转型的观念已逐渐被大家所接受。

所以，在全国范围内实现生产型增值税向消费型增值税的转型，关键问题在于分步实施中可

能会产生的问题。这其中一个关键问题便是本文分析中提及的西部地区被政策优势边缘化问

题。由于该问题，西部地区不仅在经济上与其他区域在逐渐拉大，更从政策鼓励地区发展上

面临两极分划。这种状况既不利于西部地区实现自身发展，更不利于国家西部大开发战略的

实施和实现区域经济协调发展。所以，增值税转型应尽快在全国范围内推广，以便更早的将

西部地区也纳入增值税转型范围，促进西部地区重工业基地、军工基地和能源化工基地的改

造，发挥落后地区比较优势，实现“后发赶超”，从而避免西部大开发政策优势边缘化，实

现区域经济又好又快的发展。 
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