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  20世纪80年代中后期，党和国家统揽全局、着眼长远，及时把减轻农民负担提上“三农”

工作的重要日程，采取了一系列重大措施。经过多年的不懈努力，减负工作从立法规范到减负

治乱，从农村税费改革到综合改革逐步深化，农民负担不断降低、收入不断增加，直接调动了

农民的生产积极性，不仅具有重要的经济意义，而且具有重大的社会政治意义。 

  一、农业支持工业阶段（1978—1999年）。党的十一届三中全会后，农村家庭承包经营

的普遍实行，充分调动了农民的生产积极性，极大地解放了农村生产力，促进了农业农村经济

的较快发展和农民收入的普遍提高。20世纪80年代中后期，由于市场供求关系变化及农产品价

格等原因，农民收入增长受到很大制约，农民负担不断增加。特别是1990年以来，一些地方以

各种名目向农民乱收费、乱集资、乱罚款、乱摊派的现象相当严重。针对农村“三乱”问题突

出，农民负担日渐加重的情况，中央采取了一系列重大措施，旨在“减负、治乱”。 

  严格控制农民负担水平。1990年国务院《关于切实减轻农民负担的通知》提出：以乡为单

位，人均集体提留和统筹费，一般应控制在上一年人均纯收入的5%以内。1991年国务院《农民

承担费用和劳务管理条例》规定，村提留乡统筹费以乡为单位不得超过上年农民人均纯收入的

5%。1998年党的十五届三中全会进一步规定，农民承担的合理负担一定三年不变，实行比例限

额和数量限额双重控制。1999年，国务院办公厅转发农业部等部门《关于1998年农民负担执法

检查情况报告的通知》指出：从1999年开始，在全国普遍推行提留统筹费一定三年不变的管理

办法。 

  清理规范涉农收费项目。自1990年以来，全国开展了多次大规模的涉及农民负担文件和项

目的清理。1990年按照全国治理“三乱”领导小组的部署，开展了涉农收费项目清理整顿工

作，基本摸清了涉农收费情况。1993年清理取消了中央国家机关涉及农民负担的项目37项、要

求农民出钱出物出工的达标升级活动43项。各地也按照中央的要求，清理取消了一大批收费项

目，当年减轻农民负担100多亿元。1996年中共中央、国务院《关于切实做好减轻农民负担工作

的决定》下发后，各地清理涉及农民负担的项目累计17389项，取消不合理收费项目7831项，减

轻农民负担37.7亿元。 

  加强农民负担检查监督。从1992年起，国务院减轻农民负担联席会议每年都要派出检查

组，对各地农民负担情况进行检查。各地区也普遍实行了一年两次的执法检查。采取全面检查

与重点抽查、明察与暗访相结合的办法，坚持检查与处理相结合，既及时解决检查中发现的问

题，又有效促进面上的整改工作。通过检查监督，将不该收和多收的款项退还给农民，对有关

责任人作出严肃处理，推动了各项政策措施的落实。 

  建立完善减负工作领导机制。根据中央的要求，从中央到地方，逐步建立健全了减轻农民

负担的责任制。中央一级，由国务院办公厅领导牵头，有关部门负责同志参加，组成了国务院

减轻农民负担联席会议，负责指导协调全国减轻农民负担工作。地方各级建立健全了党政一把
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手负总责的工作制度，成立了由分管领导任组长的减轻农民负担工作领导小组，按照“谁主

管、谁负责”的要求，建立了部门责任制。从上到下形成了一级抓一级、一级对一级负责的工

作格局。 

  二、“多予、少取、放活”探索阶段（2000—2005年）。多年的实践表明，减负、治

乱措施很难从根本上解决农民负担过重的问题。为了实现农村经济持续发展和社会稳定，对农

民采取“多予、少取、放活”的方针是必要的。从1999年到2002年，中央连续4年召开全国减负

工作电视电话会议，明确提出了涉农税收价格收费“公示制”、农村义务教育收费“一费

制”、农村公费订阅报刊“限额制”、涉及农民负担案（事）件“责任追究制”的“四项制

度”。同时，中央采取果断措施，推进以减轻、规范、稳定为目标的农村税费改革。 

  不断深化农村税费改革。2000年3月，中共中央、国务院下发了《关于进行农村税费改革试

点工作的通知》，明确取消乡统筹费、农村教育集资等专门面向农民征收的行政事业性收费和

政府性基金、集资；取消屠宰税；取消统一规定的劳动积累工和义务工；调整农业税政策；调

整农业特产税政策；改革村提留征收使用办法。中央确定在安徽省以省为单位进行农村税费改

革试点。2001年，国务院进一步完善农村税费改革的有关政策。2002年，国务院将农村税费改

革试点省扩大到河北等16个省市。2003年，在全国普遍开展农村税费改革试点工作。 

  从2004年开始，农村税费改革进入一个新阶段。中央决定，2004年农业税税率总体上降低1

个百分点，取消除烟叶外的农业特产税，并选择吉林、黑龙江两省进行全部免征农业税试点。

2005年中央确定，在国家扶贫开发工作重点县实行免征农业税试点，在其他地区进一步降低农

业税税率。在牧区开展取消牧业税试点。当年，28个省（市、区）全部免征农业税。同时，中

央部署开展农村综合改革试点。 

  中央加大支农惠农政策力度。中央按照“多予、少取、放活”的方针，进一步加大支农惠

农政策力度。2004年，中央开始对粮食主产区种粮农民实行直接补贴，对部分地区农民进行良

种补贴和大型农机具购置补贴，“三项补贴”资金总额为149.5亿元。2005年，中央继续巩固、

强化支农惠农政策，“三项补贴”资金共180.5亿元。这一阶段，农民负担过重的局面得到了根

本转变，有效激发了农民生产积极性，促进了农业增产和农民增收。粮食总产的平均增长速度

由1996—2000年的－0.2%上升为2001—2005年的0.9%，农民人均年纯收入的增长速度由2000年

的2.1%上升为2003年的4.8%。 

  三、统筹城乡发展阶段（2006年以后）。2006年在全国范围内取消农业税，结束了中国

延续2600年的“皇粮国税”。但是，农业基础设施脆弱、农村社会事业发展滞后、城乡居民收

入差距扩大的矛盾依然突出，这是加重农民负担深层次的社会因素。为了尽快改变这种状况，

中共中央、国务院《关于推进社会主义新农村建设的若干意见》明确指出：统筹城乡经济社会

发展、加快建立以工促农、以城带乡的长效机制。其主要措施是： 

  加大财政性建设资金向“三农”倾斜的力度。2006年，“三项补贴”资金达到196.4亿元，

比2005年增长了8.9%。同时，首次安排125亿元农资增支综合直补和28.9亿元渔业燃油补贴资

金。2007年，中央财政支农安排粮食直补、农资综合补贴、良种补贴、农机购置补贴资金512.7

亿元，比2006年增加203.2亿元；实施了能繁母猪补贴，建立了生猪良种补贴、能繁母猪保险制

度和生猪调出大省奖励制度，中央和地方财政为此共安排资金60亿元，调动了农民的生产积极

性。2008年，中央进一步加大农业投入力度，在2007年4318亿元的基础上，预算安排5878.1亿

元，比2007年增加36.1%。 

  加快推进农村综合改革。2006年9月，国务院召开了全国农村综合改革工作会议，随后国务

院下发了《关于做好农村综合改革工作有关问题的通知》，对农村综合改革工作做出全面部



署。以转变政府职能为重点，推进乡镇机构改革。截止2007年11月底，全国进行改革试点的乡

镇已达18047个，占乡镇总数的52.4%。内蒙古、吉林、黑龙江、浙江、安徽、河南、湖北、重

庆8个省市已经完成乡镇机构改革阶段性任务。以落实教育经费保障机制为重点，推进农村义务

教育改革。截止2007年底，全国财政为此共投入改革资金926亿元，其中2007年中央和地方安排

资金约565亿元。全国近1.5亿名农村中小学生免交了学杂费，每年平均每个小学生减少学杂费

140—180元，初中生180—230元。同时，为3800万个家庭经济困难学生提供了免费教科书，780

万个家庭困难的寄宿生得到了生活费补助。以增强基层财政保障能力为重点，推进县乡财政管

理体制改革。 

  加强农民负担监督管理。2006年6月，国务院办公厅发出《关于做好当前减轻农民负担工作

的意见》，明确提出取消农业税后减轻农民负担工作的总体要求和农村负担监督管理的重点。

一是规范涉及农民负担的行政事业性收费的管理，加强对涉及农民负担文件出台、项目公示的

审核。二是加强对农业生产性费用和村集体收费的监管。三是强化对村民“一事一议”筹资筹

劳的监管。加强对筹集的资金、劳务和专项补助资金的管理，提高使用效率。四是开展对向农

民专业合作经济组织乱收费乱摊派等问题的监管。五是做好对农民补贴补偿和对村级财政性补

助资金的监管，并将农民反应强烈的征地补偿等涉及农民权益的问题纳入监管范围。 

  多年来，在党中央、国务院的正确领导下，经过各地、各有关部门和广大基层干部群众的

共同努力，减轻农民负担工作取得了显著成效。2006年全国农民负担总额为282.8亿元，人均

30.95元，分别比2000年减少976.8亿元和110.47元，下降幅度分别达77.6%和78.1%。涉及农民

负担的案（事）件得到控制。2005—2007年，全国首次既没有发生因农民负担引发伤亡的恶性

案件，也没有发生严重群体性事件和造成重大影响的其他案（事）件。农村干群关系明显改

善。随着减负工作的不断加强、农村税费改革的逐步深化，基层干部作风明显转变，服务意识

明显增强，村务公开全面覆盖，基层民主大为改善，有效地缓解了干群矛盾。农民得到的实惠

明显增加。这一阶段，农业、农村经济发展和农民增收进入历史较快时期，农民增收幅度2006

年达到7.4%，2007年达到7.5%；粮食生产连续５年持续稳定增长，社会主义新农村建设进入了

新的发展时期。 

  随着农业税的全面取消，减轻农民负担工作已从“治重”、“治乱”转入巩固农村税费改

革成果和防止反弹。但由于涉及农民负担问题的体制、机制性深层次因素还没有完全消除，建

立起城乡统一的公共财政还需要一个较长的过程，减轻农民负担的基础还不牢固。因此，我们

决不能满足现状，要不断深化改革，推进制度建设，强化监管措施，严格规范管理，当前要做

到“四个坚持”。一是坚持标本兼治。既要坚定不移地推进农村综合改革，加大治本工作力

度，逐步消除农民负担反弹的隐患，又要加强对农民负担的监督管理，控制农民负担增加。二

是坚持尊重农民意愿。在改善农村基础设施和发展农村公益事业中，既要通过“一事一议”引

导农民对直接受益的项目出资出劳，把国家投入与农民投工投劳结合起来，改善农民生产生活

条件，又要防止超越农民承受能力，违背农民意愿，加重农民负担。三是坚持推进基层民主。

通过逐步规范基层民主制度，不断增强农民群众的民主意识，强化民主监督，切实保障农民群

众的知情权、决策权、监督权。四是坚持预防与查处相结合。着力构筑防止农民负担反弹的思

想和工作防线，坚决查处违规违纪行为。 

  （作者单位：农业部） 
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