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陈云的农业税思想对我国农村税制重构的启示 
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摘要：取消农业税后，我国的农村税制面临着缺位和管理上的真空，这不利于国
家新农村建设战略的实施。而陈云有着丰富的农业税思想，重温他的这一思想，对
我国农村税制重构的必要性、指导理念和相关内容有着极大的启示意义。 
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农业税是国家对一切从事农业生产、有农业收入的单位和个人征收的一种税，是

国家参与农业收入分配的主要形式。2005年底，全国人大常委会表决通过了关于废
止《中华人民共和国农业税条例》的决定，2006年1月1日生效。至此，在中国延续
了两千多年的“皇粮国税”彻底退出了历史舞台。然而，农业税的废止并不意味着
税法失去了在农村发挥作用的空间，而是预示着将有一套较之农业税更为完备的税
收制度在农村的重构。税收制度，简称“税制”，是国家征收税款的各种法令和办
法以及税收管理体制的总称。税收是国家组织财政收入和调控经济的手段，税收制
度是这种手段的法律化、制度化，使其行之有效。[1]农业税与农村税制也是这种关
系。陈云作为我党财税工作的主要领导者，有着丰富的税收经验，研究其农业税思
想，对于新形势下我国农村税制的重构具有重大启示意义。 

 
一、陈云的农业税思想明确了我国农村税制重构的必要性 

 
1950年1月6日，陈云在给毛泽东并中共中央的报告中指出，农业“税收法令不统

一，农业负担办法全国有三十余种”，“制度很不健全”。[2]明确指出农业税制中
存在诸多不足，亟待改进和完善。当前，取消农业税对于我国“三农”问题的解决
所起到的积极作用是毋庸置疑的，但仅仅取消农业税并不能使所有的“三农”问题
迎刃而解。在农业税废止后，农村税制的缺位将会带来诸多负面影响，建立完善的
农村税收制度无论从理论上还是实践上讲都是必要的。 

首先，从税收理论上来讲，农村税制的缺位有损于税法的公平原则。公平是税收
正当化的重要基础，是税法不可或缺的核心价值。陈云指出，税收上的畸轻畸重是
有的。[3]这有违公平原则，必须加以改革。农村作为我国经济发展的重要阵地，存
在大量的应税收入和应税行为的发生，假如农村税制缺位，就会导致这些应税收入
和应税行为游离于税法效力范围之外，会极大地削弱税法的权威性，有悖于法治精
神。同时，农村税制缺位会导致不纳税的特权阶层(无论这个特权阶层强弱与否)的
产生，城镇纳税人会产生强烈的不公平感，促使其寻求避税和逃税的路径。此后果
决不是国家取消农业税这一决策的初衷。国家取消农业税是为了扶持农业发展、增
加农民收入、推动农村繁荣，但要达到此目的有多种路径可以选择，采取让农村税
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制缺位的做法是欠妥的。因为允许一个不受税法规范的领域或阶层存在，最终会导
致大多数民众对税收合法性的诘问。假如税收失去合法性的基础，那么国家的合法
性也会受到质疑，因为国家税务机关是征税的主体。既然国家的合法性不再存在，
那么共产党执政的合法性地位也会动摇。可见，公平合法的农村税制不仅是个单纯
的财政经济问题，更是个严重的政治问题。因此，构建一个既能兼顾农村发展又能
保证税法公平价值不受损害的农村税制势在必行。只要获得税法规定的应税收入或
者发生应税行为，就应受到税法的调节。税法可以视其纳税能力的不同，给予减免
税的优惠待遇。但决不能允许不受税法规范、游离于税收法规之外的客体存在，这
是税法公平性的根本体现。可见，重构农村税制从税收公平的角度看不仅是必须的
而且是可行的。 

其次，从税收实践上来讲，农村税制的缺位不利于基层政权的正常运转。陈云指
出，公粮即农业税，实际上也是一种税收。[4]在革命战争时期，公粮是人民政权财
政收入的主要来源；中华人民共和国成立以后，公粮仍然是人民政府财政收入的一
项重要来源。[5]建国以来，农业税为我国财政收入的筹集做出了重大贡献，尤其是
作为基层政权的主要经济来源，更是功不可没。农业税取消后，由于瓦解了农村财
政长期赖以运行的非正式制度，在专项转移没有完全到位或不可持续的情况下，导
致了农村基层政权正常运转受到严重损害。主要表现在：我国的基层税收收入面临
着极大的震荡，财政收入锐减，税源和税基越来越窄，乡镇支出缺口难以弥补，上
级财政在转移支付时顾此失彼，影响了基层政权的正常运转和农村公共产品的建
造，故开辟新的财源已是燃眉之急。如果不重构农村税制，基层政权就无法开辟新
的税源，也就意味着这部分资金的来源要由中央、省和市级财政来承担。能否承担
以及如何承担这部分改革成本是首先要解决的问题，而完善的农村税收制度是降低
基层政权各项运营成本的前提。一个公平并有效的农村税制不仅能够为国家筹集财
政收入，更重要的是能为基层政权的运行和农村公共产品的建造提供新的财源。由
此可见，农村税制的重构，既是税法的价值使然，又是对中国现实需求的回应。 

一定的税收制度总是与一定的发展战略相适应，一定的发展目标对税收制度的安
排起着决定作用。税收制度与发展战略之间的关系始终处于一种动态的适应过程
中，当税收制度与发展战略不匹配时，发展战略的实现就失去了物质基础和体制保
障。税收制度在一定历史阶段必然承载着特定的发展战略，我国农村税制的重构在
某种程度上是我党新农村发展战略得以实现的体制保障。建设社会主义新农村战略
的确立，从根本上对农村税制的重构提出了现实要求。既要求我们从农村税制的内
涵出发，深刻了解原有税制存在的疏漏与不足，又要求我们全面认识取消农业税后
的临时政策安排，对其中的合理成分加以吸收并固化为体制性安排，着眼于新时期
新农村发展的内在要求，构建一套系统的、有利于推动新农村建设的农村税制。 

[1] 於鼎丞,王丹舟,魏朗.中国税制 [M].广州:暨南大学出版社,2001,2-3. 
[2][3][4][11]  陈云文集（第2卷）[M].北京:人民出版社,2005. 58,227,329,177-178. 
[5][6] 陈云文选（第2卷）[M].北京:人民出版社,1995,30,108. 
[7][12] 陈云文稿选编（1949—1956）[M].北京:人民出版社,1982. 96,95. 
[8] 中财委第四次委务会议记录,1949年11月15日. 
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