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总局曝光三起“开票经济”案刷屏，别只盯着虚开。真正

该看懂的是这条政策线 

10 月 19 日国家税务总局曝光的三起案子，很多人第一反应是：又是虚开，

又是空壳，老套路。 

案子本身确实不复杂。江西是园区返税引来开票公司，广西是贸易闭环套国

企和银行，云南是空壳公司虚开骗补贴。三句话就能说完。 

但如果你只读出“别虚开”三个字，可能就漏掉了更值得琢磨的东西。这三起案

子背后，其实有一条正在成型的政策逻辑：发票正在被重新定义，从“经营工具”

往“交易凭证”回拉。 这个变化，对企业的影响比单个案子大得多。 

司法口径变了，但不是“变松了” 

先说一个容易被误读的变化。 

2024 年 3 月施行的两高涉税司法解释，〔2024〕4 号，把虚开增值税专用发

票罪的认定，往“主观骗抵目的”和“客观税款损失”上收了收。以前更看重“有

没有虚开行为”，现在要实质看目的和结果。 

于是有人会问：那是不是为了融资、做营收、拿贷款去开票，就不算虚开了？ 

别急着下这个结论。广西轩鹏那个案子就是个现成的例子。开票近 88亿元，

绝大部分没有真实货物流，目的不是骗增值税，而是把营收做大，套国企信任，

再诱导国企贷款预付货款。最后实控人失联外逃，单家国企损失 6000 万元。 

税务上照样按虚开查。但真正让实控人睡不着觉的，恐怕不只是虚开罪，还

有合同诈骗、骗取贷款这些关联罪名。 

所以这个司法转向，不是说“目的不纯也能安全落地”，而是不同目的、不

同损失，对应不同罪名。没有一个目的是安全的。 你为了融资去开票，可能不

构成虚开增值税专用发票罪，但可能掉进别的坑里。 

行政监管的口径，其实比刑事更宽 

这里有个很多企业会忽略的错位：刑事上收紧了，行政上并没有同步后退。 

《发票管理办法》第二十一条看的是行为本身：开具与实际经营业务情况不

符的发票，就是虚开。行政定性不要求你证明主观故意，也不要求必须有税款损

失。 

2026 年税务总局那份纳税人合规开具发票正负面清单，又把这个边界条目
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化了。正面清单 16 条，负面清单 28条，里面明确点了“一址多户注册空壳企业

开票”“无合理商业目的的对开、环开”“虚构交易环节空转走单”。 

说白了，刑事门槛提高，不等于税务稽查的红线往后退。 企业拿“我没有

骗税目的”去回应稽查，基本没用。行政上看的是业务真不真实、三流能不能对

上。 

江西案里有个细节，比补税金额更值得看 

江西那个案子，大家容易盯着 43.4 亿元开票、2407.51 万元奖补、560.35

万元补税。但真正释放信号的，是处置结果里的一句话：24名税务人员被追责。 

其中包括时任南昌经开区税务局党委书记、局长，给了撤销党内职务、撤职、

执法过错责任追究等处理。纪委还同步查办了园区相关责任人。 

这个动作的意思很清楚：“开票经济”不再只是罚开票企业。园区招商端的

违规返还、税务端的放任失管，都要有人担责。总局的政策表述也很直白，对地

方违规招商引资涉税问题，不得出谋划策、不得参与配合、不得知情不报、不得

放任失管。 

对企业来说，过去那种“园区让我开、税务没说话”的模糊空间，正在被压

没。别再把地方招商承诺当成合规背书。 2024 年《公平竞争审查条例》施行后，

选择性、差异化的财政奖励或补贴，法律层面本来就已经说不通了。江西案里“年

开票 10亿、缴税不低于 1000万”的招商约定，恰恰就是这轮清理的对象。 

治理不只有“堵”，也在铺路 

这一轮纠治，不是单纯收紧。 

税务总局同时在做的另一件事，是把合规开票的路铺清楚：推广“交易即开

票”，解决不开票、开票难、富余票的问题；对合规经营或者能排除疑点的企业，

保障正常用票；需要调增发票额度的，要求快速响应、集约审核、限时办结。 

这个方向其实挺明确：不是让企业少开票，而是让发票回到交易本身。 有

真实交易、有合理商业目的、三流能验证的企业，正常开票不受影响。被挤出去

的，是把发票当融资工具、招商筹码、骗补道具的那部分“无真实业务开票”。 

企业现在该重新校准的三件事 

第一，四流一致不能只看形式。合同、发票、资金、货物对得上，只是基础。

现在还要看商业目的是否合理、交易环节有没有真实经济实质。“空转走单”“环

开对开”，形式上再齐全，只要缺乏合理商业目的，就可能撞上负面清单。 
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第二，国企贸易的合规审查在穿透。广西案之后，税务和国资的协同监管在

加强，广东等地已经建了信息互通、风险共治、联合监管、闭环处置的机制，重

点盯国企异常大额开票、进销严重背离、融资性贸易。国企作为交易对手的“背

书效应”在下降，国企自己也在变成被穿透审查的对象，靠国企通道做闭环的空

间越来越窄。 

第三，园区返税协议的合规基础已经变了。以返税换开票的招商协议，不再

是“地方政策”，而是合规风险源。企业签这类协议之前，得先问一句：这个返

税的法律依据还在不在？ 

三起案子是个案，但政策线指向的转向很根本。发票这东西，正在被往回拉，

拉回它本来的位置：交易凭证，不是经营工具。 

对企业来说，最稳的策略不是研究“怎么开不被发现”，而是回到那个最朴

素的问题：这笔交易，如果没有发票，还会发生吗？如果答案是不会，那这张票，

最好别开。 
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