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每一次谈到农村，万语千言最终只能化为无言；每一次来到农村，真情实感最终也只能变为沉默。的
确，如今的中国农村已经成为我们心中永远的痛！ 
2002年9月，湖北省全省开始进行“税费改革”——这一场被号称为农村的第三次改革运动，这一场与
农村土地改革运动和家庭联产承包责任制并列的第三次改革运动，究竟能否真正地实现其目标？能否
真正地给沉寂的农村注入一线活力？ 
怀着对农村的关注，对农业的重视，对农民的尊敬，我们来到了湖北省阳新县——全国的贫困县之
一，来到了王英乡、浮屠镇、枫林镇、太子镇等诸多乡镇，来到了农民朋友之中。经过近一周的实地
走访、座谈，我们收集到了大量的一手资料。面对这些资料我们可以从无数个角度来分析农村中的问
题，但是让我更为关注的却是农村税费改革与基层政府改革的关系问题。首先让我们来看两组数据： 
阳新县枫林镇。2002年税费改革中全镇落实“两税一附加”任务212.5万元，其中农业税征税170.4万
元，农业附加税34.1万元，农业特产税8万元。由此全镇农民人均负担实有55.2元，亩平均负担53.2万
元。与1999年农民实际负担505万元相比减少了292.5万元，减幅57.9%。农民人均负担由126元减少了7
3元，减幅57.9%；与1999年农民政策内负担394.5万元相比减少了182万元，减幅46.1%。农民人均负担
由102.4元减少47.2元，减幅46.1%；与2001年相比农民实际负担365万元相比减少了152.5万元，减幅4
1.8%，农民人均负担由91元减少38元，减幅41.8%；与2001年农民政策内负担341.4万元相比减少128.9
万元，减幅37.8%，农民人均负担由86元减少33元，减幅38.4%。 
税费改革中，全镇的30个行政村减为18个，减幅40%，344个村民小组减为181个，减幅48.4%。镇直涉
农机关也进行了大幅撤并；农技、种子、农机、兽医、特产、水产合并为农机服务站；文化站、广播
站合并为文化广播服务站；血防站合并至卫生院；经管站合并至财政所，共精简144人，其中村干部24
人，减幅25%，在税费改革中全镇共精简到117人，分流财政所供养人员39人（原有159人），分流比例
24.5%。 
阳新县王英镇。全镇国土面积275平方公里，辖18个行政村，206个村民小组（税费改革前为35个行政
村，309个村民小组），9221户，43304人，其中农业人口43189人，2001年末实有耕地面积21422亩，
其中水田11070亩，旱地10325亩，农民二轮承包面积21878亩。1999年全镇政策性农民负担总额为24
0.6万元，人平负担55元，亩平均负担112元；2001年全镇政策性农民负担总额为218.04万元，人平均
负担50.3元，亩平均负担101.8元。2002年改革后农民负担总额110.3万元，其中：税新农业税和附加
税为107.91万元，特产税和附加税为2.4万元，人均负担25.5元，亩均负担51.5元，分别比1999年人均
负担减少29.5元，亩均负担减少60.5元，减幅为54.2%；比2001年人均负担减少24.8元，亩均负担减少
50.3元，减幅为49.4%。 
在进行税费改革的同时，王英镇还转变政府职能，精简机构人员。根据县县委、县政府提出的配套改
革和总体目标要求，严格落实到位。目前全镇改革前35个村撤并17个，现为18个，减幅近50%；由308
个村民小组合并为206个，减幅33.3%；村组干部由原来的449名减为现在的208名，减幅达54%；财政供
养人员严格按照30%比例分流，目前已经分流24人。 
从以上两组数据我们可以清楚地看到：要真正地作好农村税费改革必须进行一系列的配套改革，而这
些配套改革中最重要的无非是乡镇基层政府的改革，另外农村税费改革也必然会带来乡镇基层政府的
改革。下面我们从二者的关系出发来探讨如何推进这两个改革健康稳步地进行：随着农村税费改革的
深入进行，它直接影响到基层政府的财政问题，也直接地引发了农村人——收入事——收入财之间的
相关矛盾，可见要真正地落实税费改革，农村在基层政府、民主建设、文化教育等方面都必须进行相
应的配套改革，以促进整个农村经济的发展。 
一、基层政府改革与农村税费改革的关系 
作为一个拥有3/4农民的大国，农村、农业、农民问题始终困扰着每一个中国人。中国要发展，关键在
于农村发展；中国要富裕，关键在于农村富裕。基层乡镇政府改革和农村税费改革都是在解决“三
农”问题的过程中出现的，他们除了都有利于农村发展之外，两者之间也存在着密切的关系，我们从
两个方面来看： 
(一)从农村税费改革出发来看基层乡镇政府改革的必要性 
农村税费改革主要是财政收入方面的改革，规范的是国家、集体和农民三者之间的利益分配关系；而
基层乡镇政府的改革则涉及到财政方面尤其是财政支出的问题，并且财政是政府改革的一个最为主要
的方面，二者由于财政成为对立统一的整体。可以说没有财政支出改革相配合，单纯地进行财政收入
方面的改革即税费改革是不现实的。 
我们知道，政府财政收入的主要来源是税收收入，基层乡镇政府更是如此。政府的支出费用绝大多数
来源于农民交纳的税收和各项费用，于是为了政府的正常有效运转，乡镇政府必然会从农民那里收纳
税收和一些费用，而进行税费改革是为了规范财政收入、减轻农民负担进行的，这必然会导致乡镇政
府财政收入减少甚至紧缩、出现赤字。如果不相应的改革乡镇政府、减少政府开支，税费改革不可能
真正地贯彻落实下去的。从材料中我们也可以看到任何一个乡镇进行税费改革的同时，必然会进行政
府人员分流、合并乡镇等相应的政府改革措施。 
(二)从基层乡镇政府改革出发来看农村税费改革的必要性 
乡镇政府改革主要是人与事方面的改革，规范的是机构设置与人员配备以及职责权利等方面的关系，
是如何用最少的人最有效的干事情；而农村税费改革主要是人与财（物）之间的改革，即如何向农民
收取最合理的税收，保证农民负担合理，财政收入规范。二者由于共同的人（乡镇政府人员）而组建
了人——收入事——收入财（物）之间的相互关系：优化机构设置——收入优化人员配备——收入优
化财物支出——收入减少机构设置——收入减少人员配备——收入财政压力相对增大；另外一方面，
乡镇财政收入主要取决于农民，农民负担过重则意味着财政收入的相对增多，而进行乡镇政府改革的
一个重要方面就是精简机构和人员。但是当前却存在一个奇怪的现象：乡镇政府一方面多收税费，另
外一方面却负债累累，我们姑且不讨论原因，只是看其影响用一句专业话讲就叫“国家在农村统治的
义理性降低”，解释出来就是这样一个恶性循环：乡镇财政困境——收入公共产品供给不足（乡镇政
府发挥作用不够）——收入国家义理性降低（政府威信不足）——收入为了多干事情加重税收——收
入农民拒绝交纳税费——收入乡镇财政更加困难——收入乡镇政府义理性进一步降低、威信更加不



足、形象恶化。在这一循环中国家在农村统治的义理性不断流失，严重地危害了农村的政治稳定。乡
镇政府改革正是为了提高国家在农村统治的义理性，树立基层政府的形象，其中一个急需解决的问题
就是财政收入的问题也就是向农民收取税费的问题，可见要顺利地进行基层乡镇政府改革必须进行相
应的税费改革。 
二、有关进行税费改革和基层乡镇政府改革的合理化建议 
（一）有效地推进基层乡镇政府改革，以促进税费改革的顺利进行 
通过定点税费改革和近一年的改革实践，我们已经意识到：农村税费改革能否成功，很大程度上取决
于政府机构改革是否到位。因此我们必须有效地推进基层乡镇政府改革，以保证税费改革的顺利进
行。本文认为可以从以下四个方面着手： 
1.小政府，大社会。政府的职能应该是有限的，但是现在的中国政府普遍有管得过多的毛病，因此政
府需要把一些可以由企业、社会尤其是非政府组织承担的职能归还于社会，以壮大社会的力量。 
在进行基层乡镇政府改革的过程中，坚持“小政府，大社会”，切实转变政府职能，把乡镇政府从过
多地直接抓生产经营、抓催收转到通过落实政策、提供公共服务创造农村发展环境上面来，减少行政
干预，这样可以充分地调动当地农民尤其是企业的发展积极性，从根本上杜绝政府部门任意向农民乱
收费、乱摊派、乱集资的行为。 
2.小政府，大市场。在市场经济条件下，乡镇政府应该大力整顿市场秩序，营造良好的投资发展环
境，打破地区封锁，把本地市场与全国性甚至全世界的大市场联合成为一个整体，尤其是在加入WTO我
国农村面临巨大挑战的情况下，塑造大市场尤为重要。通过“小政府，大市场”可以减少因为“地方
保护主义”而引起的一系列费用，这样既可以通过减少税种而实现了税费改革，又可以通过加大投资
创造发展环境促进当地经济的发展以从根本上加快农村发展，这也是税费改革的终极目标。 
3.小政府，大服务。作为基层政府，乡镇政府对农民的管理应该以服务为主，为农民提供经济服务、
政策服务、法律服务等，为农村的发展创造良好的环境。在农村税费改革这个问题上，乡镇政府可以
通过宣传政策，让广大农民了解税费改革，以更好地保证自己的权益；通过法律服务，建立依法纳税
的体制，同时以法律为保证更有效地实现税费改革的目标。通过这些具体的服务措施可以保证税费改
革目标的顺利实现。 
4.小政府，大竞争。政府的服务也是一种经济运作，也需要进行成本——收入收益分析，只有降低成
本，提高收益才能保证政府行为的合理有效性。因此政府必须加强竞争，这里包括内部的竞争和外部
的竞争：内部竞争即对政府进行优化整改，包括优化政府人员设置和机构设置，尤其是通过竞争上岗
提高政府工作人员的工作能力，提高工作效率；外部竞争主要是将政府投向市场，减轻政府负担，让
一部分事务通过投标转向市场，同时在一些服务方面政府要通过与社会组织的竞争来不断地提高自己
的工作效能。 
（二）合理地推进农村税费改革，以保证基层乡镇政府改革的顺利进行 
进行乡镇政府改革，不可避免地面临着政府财政收入的来源与管理问题，因此在进行税费改革的时候
必须合理有效，以保证乡镇政府改革的顺利进行，可以从以下两个方面着手： 
1.建立依法纳税体制，用法律保证税费改革顺利进行，从而也可以约束和规范乡镇政府改革。导致
“三乱”现象屡禁不止的一个重要原因就是我国农村缺乏依法纳税的体系。为了杜绝“三乱”，我们
就应该加强财政法制建设，不断地完善财政税收法律法规，切实做到有法可依、依法纳税，保障农民
的各项权益。国家可以制定农村税费法、农民负担法等，这样以前没有法律依据的三乱收费无法进
行。因此在实施依法治税的过程中，必然会要求乡镇政府部门进行相应的配合，在财政制度方面采取
一些针对性措施，进行基层乡镇政府改革。 
2.坚定不移地贯彻落实税费改革各项政策，促使乡镇政府进行相应的改革。实行税费改革主要还是由
政府作为实施主体，因此政府必须真正地落到实处地执行各项政策。通过税费改革，乡镇财政收入来
源将由税费并存机制转变为单一税收，政府与农民的分配关系主要通过规范的农业税来体现：农民照
章纳税，政府依法收税。税费改革的主要目的在于减轻农民负担，一旦农民负担减轻以后，以农民税
收为主要来源的乡镇财政收入势必减少，这样给减人、减事的乡镇政府改革提供了可能性。另外税收
的征收方式也由上门征收转变为规范服务，这样可以减少征收手续，减轻乡镇干部的工作量，确保政
府改革精简机构、精简人员有了可行性。前面材料中阳新县乡镇税费改革带来的政府改革就说明的这
一点。 
  参考资料： 
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