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税费改革 
——《新乡土中国·第三篇制度下乡》(3) 

 
贺雪峰 

 
 
 
 

三  税费改革 
 

农村税费改革被认为是减轻农民负担的根本措施，是缓和当前农村形势的迫切需
要，是农村的第三次革命。2002年3月，我们在湖北省税费改革试点的京山县做了一
番调查，感到有以下几个问题需要注意： 

第一，减了谁的负担。税费改革的根本目的是减轻农民负担，负担减轻之后，农
民缴上去的税费就要减少，上面的收入因此就要减少。需要农民负担的上面主要有
三级，即县乡村三级。从京山县税费改革之后的情况看，县乡两级的收入并未有大
幅度减少，加上国家为税费改革下拨的财政转移支付经费，县乡收入还略有增加。
农民负担减轻的部分主要减了村级收入。京山县在税费改革之前的“三提”(管理
费、公益金、公积金)村平在5万元左右，改革后的“两税附加”(相当于“三提”)
村平不足2.5万元。村级收入太少，不仅村组干部的报酬和村级正当开支没有保障，
而且五保户的五保金也没有着落。 

相对于县乡来说，村一级处于弱势，理所当然承担了改革的最大成本，然而，村
一级又是最需要钱来运转的。有农民说我们当然希望减轻农民负担，只是减了村里
收的钱，这种减负就没有意义。正如前些年减轻农民负担总是将共同生产费降低没
有意义一样。村级收入少了，村集体要么负债，要么亏空，最终还是要由村民来还
债。更糟糕的是，村平不足2.5万元的“两附加”，大多数村还没有得到。因为只有
那些“两税两附加”全部收齐了的村，乡镇才返回这些村集体应得的“两附加”；
对未收齐的部分，乡镇就从这些村一级应得“两附加”中扣出。再好的村也会有一
些天灾人祸或抗着不交的农户，这些人的钱收不上来，就成了村集体的亏空部分。
这样下去，村一级即使目前不负债，不久也会负债累累；即使目前还有人愿意出来
当村组干部，也终有一天无人再有当村组干部的兴趣与理由。这就将村级逼到了死
角。 

第二，税额如何定。税费改革的好处是将以前复杂的向农民的收税收费项目简化
为“两税两附加”，并且“两税两附加”要根据耕地常产据实征收。“两税两附
加”是以耕地实际的收成来计算税额的，因为土地收成统计比较麻烦，所以按前5年
统计年报常产的平均数来计算税费。现在税费改革实践中存在的问题是：统计年报
粮食常产的水分太大，以至于有些乡镇亩平均常产超过1200公斤；实际耕地面积与
国测耕地面积不符，在有些乡镇，上报耕地面积超出实际耕地面积达10％以上；每
年每个地方都有农民抛荒的问题，抛荒田不应计税，因为没有收成，但实际运作中
上级按村下达税额时，并未扣除抛荒田的面积。 

乡镇在计算“两税”总额时，是按统计的粮食产量与国测面积来计算村级应纳税
额的。这些常产和耕地面积与村级无关，但村级必须完成，不然就不仅没有“两附
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加”返还，而且要让村集体垫付税款。需要垫付税款的还有实际耕地面积较国测面
积少的部分、抛荒的部分，以及因为各种原因拒交税费的部分。村一级为了完成上
缴任务，不得不将亏空部分摊人种田农户，这样下来，有些农户实际承担的税额远
远高于应该承担的税额，“据实征收，税随田走”的目的远未达到，农民负担加重
的口子也已大开。 

第三，税款谁来收。根据税费改革的制度设计，乡村干部不再向农民收取税费，
改革后的“两税两附加”由财政部门(农税局)收取，具体到乡镇一级就是由乡镇财
政所收取，因为农民剩余太少，一家一户收税难度太大。京山县试图扩大乡镇财政
部门，做到一个村一个“财干”，由“财干”收税，乡村干部协助。 

如果真的可以由“财干”来收税，乡村两级干部的工作难度会大大减少，干群矛
盾也会缓和下来。乡村两级是很欢迎这种制度设计的。乡镇领导说，如果不收税，
乡镇政府和村干部都可以再减少1／3以上。问题是，京山县在税费改革的当年，财
政系统收取的农业“两税两附加”不足总数的1／5，这不足1／5的部分还是在乡村
两级大力协税的情况下收上来的，离开了乡村两级干部，“财干”到村里甚至找不
到农户。京山县财政局的领导解释说，之所以会出现这种情况，是因为目前财政系
统的人太少，不能达到一个村一个“财干”的要求。但京山县有些乡镇财政所的工
作人员已经超过乡镇政府，的确不应再增加人员了。 

造成财政系统收税困难的理由有以下三点：一是离开村干部，“财干”无力面对
数百户农户收取税额很小的税款。“财干”走到村里，到了收税农户的前门，农户
从后门走了，他们甚至没有办法面对农户。二是收税本身应与确定税额相一致，
“财干”向农户直接征税，就需要由“财干”确定农户年收成状况、实际耕种土地
面积，但他们根本就没有能力完成如此繁杂的工作。三是当前土地集体所有、双层
经营的体制，使村集体本身在确定农民税额上占有不可缺少的一份。举例来说，对
于农民抛荒的土地，只有村集体才有权力处理；离开了村干部，税随田走，“财
干”如何搞得清楚? 

当前农村税费改革正在全国推开，试点面广，效果多少有一些，但一些具体的问
题如果不认真研究解决，农村税费改革就可能功亏一篑。在1990年代中期搞“普
九”达标时，全国上下都强烈呼吁要不惜代价将农村初中和小学建设好。“普九”
态度和“普九”研究具有鲜明道德色彩。可惜的是，在全国相当部分农村，“普
九”达标验收刚过，达标建成的学校就废弃无用，原因何在?因为计划生育，一个村
一年只有4～5个小孩出生，村办小学根本就没有生源。没有生源这个常识所有人都
知道，因为达标建设时，村里数年都只有几个小孩出生，但这个常识碰到道德化了
的“普九”运动，谁也不敢说，说了也无人听。 

农村税费改革的推进是必须的，但若不对其中存在的方方面面的问题进行细致讨
论，有时甚至无视常识，就可能不是农村的第三次革命，而是新一轮“普九达
标”。 
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