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1.5 万亿留抵退税的五个关键问题 
两会观察系列之二 

 
[Table_Summary] 
投资要点： 

 核心观点：留抵退税是减税降费新抓手，占到 2022年减税降费总规模的六成。我

们预计 2021 年全国留抵规模约为 1.91 万亿，占增值税收入的 30%左右，2022年

1.5 万亿的留抵退税是留抵规模的 78.5%左右，政策力度很大。但要注意到，留抵

退税既不是退税也不是免税，其本质是释放税务系统跨期占用的企业资金，不会直

接增加企业收入。从政策效果来看，我们认为大规模留抵退税在“保市场主体”和

“促投资”两个方面能发挥作用。 

 一问：什么是留抵退税？答：（1）首先，什么是抵？计算增值税应纳税额时候，要

从销项税额中抵扣掉进项税额，得到的余额才是应纳税额，对应可抵扣的进项税额

就是抵。（2）其次，什么是留抵？进项税有可能超过销项税，这部分可以留到下一

期继续抵扣，被称为留抵税额。（3）最后，什么是留抵退税？允许部分企业、行业

申请退还增量留抵税额，而不用留到下一期抵扣，即为留抵退税。 

 二问：为什么进项税会超过销项税，产生留抵？答：进项税超过销项税的成因包括

政策性因素和非政策性因素两类。政策性因素主要有三种，一是价格管制导致价格

倒挂，二是国家储备，三是多档税率。非政策性因素主要有两个，一是非政策性的

价格倒挂，二是购进大量固定资产和原材料等企业经营特点。 

 三问：留抵退税政策是以前就有还是今年开始？答：留抵退税政策最早提出是在

2011 年 11 月，2019 年 4 月，留抵退税政策进入正式试行阶段。但过去留抵退税

政策落地时仍存在一些问题，一是申请条件严苛；二是政策面向增量留抵税额，而

非存量。政策覆盖面一直较小。  

 四问：1.5 万亿留抵退税规模是什么概念？答：往年留抵退税规模都不大，仅在千

亿规模级别，相当于增值税年度收入的 2.5%左右。我们估计，近年来留抵规模占

增值税收入的 30%左右，对应 2021 年约为 1.91 万亿。2022 年 1.5 万亿的留抵退

税是留抵规模的 78.5%左右，政策力度很大。 

 五问：1.5万亿留抵退税有何影响？答：留抵退税政策既不是退税也不是免税，不

会直接增加企业收入，其本质是释放税务系统跨期占用的企业资金。我们认为大规

模留抵退税在“保市场主体”和“促投资”两个方面有一定作用。“保市场主体”

方面，留抵退税能够改善中小企业和服务业的资金面。“促投资”方面，留抵退税
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能够促进企业技改等固定资产投资，鼓励企业技术创新，在当前还能调动企业降碳

技改积极性，助力实现双碳目标。 

 风险提示： 政策力度不及预期；疫情出现新变化带来不确定性；土地出让收入困

难，降低地方财力，从而影响减税政策落地。 
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3 月 5 日的政府工作报告指出“大力改进增值税留抵退税制度，今年对留抵
税额实行大规模退税。优先安排小微企业，对小微企业的存量留抵税额于 6 月底
前一次性全部退还，增量留抵税额足额退还。重点支持制造业，全面解决制造业、
科研和技术服务、生态环保、电力燃气、交通运输等行业留抵退税问题。增值税留
抵退税力度显著加大，以有力提振市场信心。预计全年退税减税约 2.5 万亿元，
其中留抵退税约 1.5 万亿元，退税资金全部直达企业。” 

高达 1.5 万亿的留抵退税规模占到减税降费总规模的六成，成为今年减税降
费的主要抓手。到底什么是留抵退税？会有什么政策效果？我们在本篇报告中解
答留抵退税的五个关键问题。 

1. 一问：什么是留抵退税？ 

首先，什么是抵？我国增值税针对增值部分纳税，计算增值税应纳税额时候，
要从销项税额中抵扣掉进项税额，得到的余额才是应纳税额，对应可抵扣的进项
税额就是抵，即 

增值税当期应纳税额=当期销项税额-当期进项税额 

比如企业 2 月购进产品成本 5 万元，包含增值税进项税 0.5万元，卖出该产
品获得销售收入 10 万元，包含销项税 1.3 万元，那么 

当期应纳税额=1.3-0.5=0.8 万元 

其次，什么是留抵？进项税有可能超过销项税，造成增值税应纳税额为负，
这部分可以留到下一期继续抵扣，被称为留抵税额。 

比如，若上述企业 2月只卖出该产品的十分之一，取得 1万元销售收入，销
项税为 0.13 万元；3 月又购进 5 万元，进项税额 0.5万元，卖出产品取得 10万
元销售收入，销项税为 1.3 万元，那么 

2 月应纳税额=0 

2 月留抵税额=0.5-0.13=-0.37 万元 

3 月应纳税额=1.3-0.5-0.37=0.43 万元 

最后，什么是留抵退税？以前，留抵税额是在下一纳税期抵扣。后来增值税
改革，允许部分企业、行业申请退还增量留抵税额，而不用留到下一期抵扣，即为
留抵退税。 

 

2. 二问：为什么进项税会超过销项税，产生留抵？ 

刘怡、耿纯（2018）认为进项税超过销项税的成因包括政策性因素和非政策
性因素两类。 

政策性因素主要有三种。 

一是价格管制而导致的价格倒挂。比如去年“保供稳价”期间，发电用煤进口
价格高涨，但电价无法随之上调，形成价格倒挂，进项税额就超过了销项税额。 

二是国家储备。2月 28日，国家发展改革委表示，将立即启动中央冻猪肉储
备收储工作。国家储备的许多产品一般短期不会销售，在此期间，委托储备企业
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会产生大量留抵税额。 

三是多档税率。我国增值税目前有 13%、9%、6%三档不同税率。如果购进
原材料的税率比销售产品的税率高，就会产生进项税超过销项税的情况。 

非政策因素主要包括两种。 

一是非政策性的价格倒挂。比如企业间价格战竞争，可能导致售价低于成本，
产生倒挂。 

二是企业经营特点。比如初创企业大量购进固定资产，或一次购进大量原材
料，产生高额进项税，但销售是逐月完成的，前期每月进项税都会高于销项税。 

3. 三问：留抵退税政策是以前就有还是今年开始？ 

留抵退税政策最早提出是在 2011年 11月，对软件产业和集成电路产业部分
企业因购进设备形成的增值税期末留抵税额予以退还。2014 和 2016 年分别对
化工和飞机制造业部分企业推广留抵退税，2018 年进一步扩大到装备制造业、研
发等现代服务业符合条件的企业和电网企业。 

2019年，留抵退税政策进入正式试行阶段。三部门印发《关于深化增值税改
革有关政策的公告》，提出“自 2019年 4月 1日起，试行增值税期末留抵税额退
税制度。”  

4 月，国税总局印发《关于办理增值税期末留抵税额退税有关事项的公告》
（国家税务总局公告 2019 年第 20 号），明确了纳税人申请留抵退税需要满足的
条件。 

至此，留抵退税政策已经相对成熟，但仍存在一些问题。 

一是申请条件严苛。除了先进制造业等特殊行业企业外，《关于深化增值税改
革有关政策的公告》要求普通企业申请留抵退税，退税条件包括纳税信用等级为
A 或 B 级，36个月内不能有税务违法违规行为，自 2019年 4月税款所属期起连
续 6个月增量留抵税额均大于零，且第六个月增量留抵税额不能低于 50万元等。 

二是政策面向增量留抵税额，而非存量。《关于明确部分先进制造业增值税期
末留抵退税政策的公告》可申请留抵退税的税额是“与 2019年 3月 31日相比新
增加的期末留抵税额。” 

3 月 5 日国新办发布会上，国务院研究室国际司司长宋立也指出“目前，
我国的留抵退税主要集中在增量部分，即退还 2019 年 4 月份以来新增加的部
分，其中，对先进制造业的增量留抵税额予以全部退还，对其他行业满足条件
的增量留抵税额予以退还 60%。” 

表  1：2011 年以来留抵退税政策一览 

时间 部门 会议/政策 内容 

2011年 11

月 14日 

财政部 国家税

务总局 

《关于退还集成电路企业采购设备增值

税期末留抵税额的通知》（财税

〔2011〕107号） 

对软件产业和集成电路产业部分企业因购进设备形成的增值税

期末留抵税额予以退还 

2014年 2月

17 日 

财政部 国家税

务总局 

《关于利用石脑油和燃料油生产乙烯芳

烃类产品有关增值税政策的通知》 

对外购石脑油、燃料油生产乙烯、芳烃类化工产品的企业实行

增值税退税政策 

2016年 12

月 15日 

财政部 国家税

务总局 

《关于大型客机和新支线飞机增值税政

策的通知》（财税〔2016〕141号） 

对纳税人因生产销售新支线飞机而形成的增值税期末留抵税额

予以退还。 

2018年 3月

28 日 
国务院 国常会 

对装备制造等先进制造业、研发等现代服务业符合条件的企业

和电网企业在一定时期内未抵扣完的进项税额予以一次性退

还。 

2018年 6月

27 日 

财政部 税务总

局 

《关于 2018年退还部分行业增值税留
抵税额有关税收政策的通知》（财税

〔2018〕70号） 

对装备制造等先进制造行业、研发等现代服务业，电网企业的

增值税期末留抵税额予以退还 
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2019年 3月

20 日 

财政部 税务总

局 海关总署 

《关于深化增值税改革有关政策的公

告》（财政部 税务总局 海关总署公告

2019 年第 39号） 

自 2019年 4月 1日起，试行增值税期末留抵税额退税制度。 

2019年 4月

30 日 
国税总局 

《关于办理增值税期末留抵税额退税有

关事项的公告》（国家税务总局公告

2019 年第 20号） 

明确了纳税人申请退还增量留抵税额，需要符合的条件 

2019年 8月

31 日 

财政部 税务总

局 

《关于明确部分先进制造业增值税期末
留抵退税政策的公告》（财政部 税务

总局公告 2019年第 84号） 

自 2019年 6月 1日起，符合条件的部分先进制造业纳税人，可
以自 2019年 7月及以后纳税申报期向主管税务机关申请退还增

量留抵税额 

2019年 9月

26 日 
国务院 

《国务院关于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

方案的通知》（国发〔2019〕21号） 

建立增值税留抵退税长效机制，结合财政收入形势确定退税规

模，并保持中央与地方“五五”分担比例不变 

2020年 2月

6 日 

财政部 税务总

局 

《关于支持新型冠状病毒感染的肺炎疫

情防控有关税收政策的公告》（财政部 

税务总局公告 2020年第 8号） 

疫情防控重点保障物资生产企业可以按月向主管税务机关申请

全额退还增值税增量留抵税额 

2021年 3月

5 日 
国务院 《政府工作报告》 对先进制造业企业按月全额退还增值税增量留抵税额 

2022年 3月

5 日 
国务院 《政府工作报告》 

大力改进增值税留抵退税制度，今年对留抵税额实行大规模退

税。优先安排小微企业，对小微企业的存量留抵税额于 6月底

前一次性全部退还，增量留抵税额足额退还。重点支持制造

业，全面解决制造业、科研和技术服务、生态环保、电力燃

气、交通运输等行业留抵退税问题。增值税留抵退税力度显著
加大，以有力提振市场信心。预计全年退税减税约 2.5万亿

元，其中留抵退税约 1.5万亿元，退税资金全部直达企业。 
 

资料来源：中国政府网，国税总局，德邦研究所 

 

4. 四问：1.5 万亿留抵退税规模是什么概念？ 

往年留抵退税规模都不大，仅在千亿规模级别，相当于增值税年度收入的 2.5%
左右。国税总局曾公布 2018前三季度留抵退税 1148.5亿元，按比例推算，当年
留抵退税仅占全国增值税（6.15 万亿）的 2.5%左右；2021年前三季度制造业企
业留抵退税 917 亿元，预计全部留抵退税规模也仅在 1000-2000 亿之间。 

我们估计，近年来留抵规模占增值税收入的 30%左右，对应 2021年约为 1.91

万亿。刘怡、耿纯（2018）1利用 2010-2011年微观企业层面的税务调查数据估算
了 2010-2011 年全国留抵规模（即进项税额超过销项税额的规模），2010 年为
4543.77 亿元，占全国增值税收入的 21.54%；2011 年为 6002.51，占全国增值税
收入的 24.74%。解洪涛等（2019）2研究 2015 年微观企业税务调查数据发现，
2015 年全国留抵规模占增值税的 20.66%，有 46.15%的国企、18.44%的民企有
存在留抵税额。由于 2016年开始全面“营改增”，全国层面的留抵税额也会大幅
上升。根据《中国税务年鉴 2020》，2019 年全国 10.62万户重点税源企业的销项
税额为 13.7 万亿，进项税额为 12.0 万亿，已缴增值税为 2.7 万亿。简单估算增
值税应纳税额应为 1.7 万亿左右，多缴的 1 万亿应该是留抵税额，占已缴增值税
的 37%。考虑到国企留抵占比会更高，我们估计全国层面的留抵税额占增值税的
比例为 30%左右。2021 年国内增值税收入为 6.35 万亿，对应留抵规模约为 1.91
万亿。 

2022 年 1.5 万亿的留抵退税是留抵规模的 78.5%左右，政策力度很大。1.5
万亿留抵退税大约对应现有留抵规模的 78.5%，不仅包含增量留抵，也包含了大
量存量留抵。宋立司长在 3 月 5 日的发布会指出“今年实施大规模留抵退税后，
今后在此基础上进一步消化存量，及时退还增量”。 
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