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新一轮农村税费改革对县以下农村公共财政的影响 

——以广东省为例 
 

李文平 

（李文平 中山大学政务学院 2004 级行政管理专业 广东 广州 510275） 

 

摘  要：公共财政是在市场经济条件下，政府为满足社会公共需要而建立的一种财政收支机制，其存在以

弥补市场失效为前提，其理论以满足社会公共需要、提供社会公共产品为基点。新一轮农村税费改革是新

中国成立 50 多年来，我国继农村土地改革、实行家庭承包经营之后的第三次重大改革。广东省近年的农村

税费改革，虽然在农民减负和规范农村财政收入方面取得了直接成效，但在相关配套改革未能同时推进的

情况下，给本来就较为困难的县以下农村财政造成了诸多影响，导致农村公共产品和服务供给不足。因此

如何在后农业税时代建立和完善农村公共财政体制，已成为当前做好“三农”工作的首要课题。 

 
关键词：税费改革    农村公共产品     农村公共财政 

 

 

财政是政府部门的公共经济活动，是国家为实现其政府职能而强制、无偿地参与一部分

社会产品的分配而形成的分配关系和经济活动，具有资源配置、收入分配、宏观调控、监督

管理等重要职能。“公共财政”是从西方经济学引进的一个概念，在西方经济学中，公共财

政是指国家或政府为社会提供公共产品和公共服务的资金分配活动。在市场经济条件下，公

共财政是提供公共服务的政府分配行为，是国家财政的一种具体存在形态1。由此可见，公

共财政是在市场经济条件下，政府为满足社会公共需要而建立的一种财政收支机制，其存在

以弥补市场失效为前提，其理论以满足社会公共需要、提供社会公共产品为基点。 

新一轮农村税费改革是新中国成立 50 多年来，我国继农村土地改革、实行家庭承包经

营之后的第三次重大改革2。土地改革废除了封建土地关系，使农民拥有了最基本的生产资

料——土地；家庭承包经营冲破了旧体制对农村生产力的束缚，使农民获得充分的生产经营

自主权，极大地调动了农民的生产积极性；农村税费改革则通过调整和规范国家、集体和农

民的利益关系，充分保障农民的经营自主权和财产所有权，健全农村市场经济的微观基础。

同时，从建立和完善农村公共财政的角度看，只有通过税费改革规范财政收入环节，才能进

一步科学划分事权、财权，统筹财政支出，从而建立起科学、合理的农村公共财政体制。 

2000 年 3 月，国家颁布了《中共中央、国务院关于进行农村税费改革试点工作的通知》

（中发[2000]7 号），决定首先在安徽全省进行农村税费改革试点，并同时在全国部分省区选

择了 56 个县进行试点；2001 年，除继续在安徽全省进行农村税费改革试点外，其他省份除

上海、西藏外，均确定了试点县（市），全国试点县（市）达到了 102 个；2002 年全国农村
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税费改革试点范围进一步扩大到 20 个省、自治区、直辖市，进行改革试点地区的农业人口

约有 6.2 亿，占全国农业人口的四分之三以上；2003 年至今，农村税费改革已在全国各省市

全面铺开。 

广东省在此次农村税费改革中虽不是首批试点省份，但就改革推进情况看，无论从实施

进度看，还是从推进力度看，在全国都处于领先地位。如全国规定农村税费改革要实现“三

取消、两调整、一改革”，而广东则改“三取消”为“五取消”，即在取消乡镇统筹费含教育

费附加、村提留、农村教育集资等专门面向农民征收的行政事业性收费、政府性基金和各类

集资，取消屠宰税，取消劳动积累工和义务工的基础上，广东又取消了农业特产税和农业税

收附加；将调整农业税和农业特产税政策——“两调整”改为“一税种”，即合并农业税与

农业特产税，实行单一税种，税率从低确定为６％（低于中央规定一个百分点）；广东还一

步到位，坚决取消劳动积累工和义务工。这些措施的出台，大幅度地减轻了农民负担，2004

年广东共减免农业税 5.6 亿元，农民人均每年负担减少到 6.77 元，减负率达 93.67%。而从

2005 年 1 月 1 日起，全省正式全面免征农业税。
3 

广东通过农村税费改革，确立了新的农村税费制度框架，规范了农民与国家、集体之间

的分配关系，形成了农民负担的刚性约束机制，从制度上消除了“乱收费、乱罚款、乱摊派、

乱集资”等加重农民负担的行为。农村税费制度改革有效地维护了农民利益，促进了农村生

产力的发展。2003 年，广东全省实现农业增加值 1051.6 亿元，比上年增长 1.2％，农民人均

纯收入 4054.58 元，增长 3.6％，略高于计划增长 3.5％的目标。2004 年上半年全省实现农业

增加值 369 亿元，增长 4.1％，在经历了粮食种植面积多年下降后，广东粮食种植面积开始

出现恢复性增长4。同时，农村税费改革的深入推进，也在一定程度上改善了党群、干群关

系，维护了社会稳定。 

 

一、农村税费改革对广东农村基层公共财政的影响 

广东的农村税费改革，虽然在农民减负和规范农村财政收入方面取得了直接成效，但在

相关配套改革未能同时推进的情况下，给本来就较为困难的县以下农村财政造成了诸多影

响，导致农村公共产品和服务供给不足。 

（一）县以下财政收入明显减少，给政权运转带来了较大压力 

解放初的土改是剥夺地主富农的财富，将其分给农民；联产承包是摆脱了公社和生产队

的束缚和制约，将自主权交给农民；这次税费改革的实质是减少县以下财政的收入，将多收

部分还给农民5。2003 年税费改革后，当年广东的镇、村财政收支缺口为 38.53 亿元，除省

财政转移支付和地级市补助专项资金，尚有 15 亿元将要由镇财政自行消化6。部分镇干部反

映，改革后没有资金奖励，很难调动村干部的积极性。同时，实行农村税费改革后，农村义

务教育、民兵训练等上收到县级管理，地市以上要进行转移支付配套资金，也给市级财政带

来压力。 
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以兴宁市合水镇为例，该镇 2001 年展开农村税费改革试点工作，全镇共取消了 6 项镇

统筹费用（优抚、五保、农建、镇自筹、村提留、教育费附加）76.72 万元，取消屠宰税 2.6

万元，全镇农民人均负担由 2000 年改革前的 88.25 元下降到 2001 年改革后的 21.42 元，对

比减少 66.83 元，减幅达 75.73%，按全镇分田人口计算，人均减负 67.96 元，达到了切实减

轻农民的负担的根本目的。但随着农民负担的减轻，镇财政收入减少了 66.05 万元，主要体

现在教育费附加减收 57.6 万元和优抚、五保、村统筹等减收 8.45 万元。而教育基建尚欠 132

万元，该镇已经明确表示依靠镇经济和镇财政已经无法解决7。 

（二）镇、村债务沉重，偿付能力大幅度削弱 

实行农村税费改革前，为了实现“普九”、“改薄”、加快乡村道路等建设，各县（市）、

镇、村都遗留了较重的债务，特别是农村教育欠债问题十分突出。据统计，广东省因税费改

革带来的教育资金总缺口为 38.52 亿元，其中农村教育经费缺口达到 17.2 亿元，占总缺口的

44.65%。如果按照广东省政府规定各地应将省财政转移支付补助按不低于教育经费缺口比

例的力度用于教育，教育将最多能够得到 9.06 亿元的补助，仅占教育经费缺口的 52.70%，

另外将近一半的经费缺口则难以保证。按照税费改革前附加费和集资款占农村义务教育经费

总收入 1/5 的比例计算，税费改革后扣除省财政补助款的收入后，农村教育经费将减少 1/10

的收入8。在税费改革前，农村教育负债主要通过农村教育费附加、农村教育集资和其他收

费逐步解决，但实行税费改革后，停止了教育集资、取消了农村教育费附加，农村教育欠债

便失去了还债资金的重要来源。如四会、兴宁、徐闻三市（县）作为全省的首批改革试点地

区，自 2000 年 3 月实施税费改革到 2002 年上半年，单是农村教育累积负债就分别达 6900

多万元、9600 多万元和 14980 万元
9
。 

（三）农村“一事一议”制度实施情况并不理想 

为了从制度上确保将农民减负落到实处，此次农村税费改革同时推出了以“一事一议”

为主要集资方式的村内财政收入制度：即村内进行农田水利基本建设、修建村级公路、植树

造林等集体生产、公益事业，以及需要补充少量的村级组织正常运转经费，实行“一事一议”，

由村民会议民主讨论决定，并规定“一事一议”农民人均负担资金全年不得超过 15 元。虽

然出台这一制度的本意是好的，但现实推行效果并不理想：首先，由于公益事业在享受上的

非排他性，很多村民出自搭便车心理和侥幸心理，很多农户不愿交钱；其次，农民还比较穷，

税改后要他们出钱更加不易，部分村民还认为农村公益事业也应该由政府出资；再次，部分

农民对村干部不放心，怕干部贪污；最后，现在要召集多数村民代表开会也很困难。而且一

些地方由于以往经常采取“村有乡管”的做法，通过“借”、“垫”、“扣”等手段，将村级资

金变成事实上的“村财乡用”，严重侵犯了农民利益和村级组织利益，使得很多农村和村民

心存芥蒂。此外，即使按照“一事一议”筹资筹劳的政策规定解决农村公益事业的发展问题，

由于标准低、数额小，与实际需要相差甚远，加之具体操作难、落实难等因素，现实中导致

一些乡村，特别是农业县乡村和贫困地区乡村难以兴办公益事业，农村公共产品的提供基本
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处于“瘫痪”状态。 

 

二、广东农村基层公共财政的优化策略 

农村税费改革的深入推进，虽在客观上造成原本已入不敷出的农村财政更加“捉襟见

肘”，但从另一个方面将，也使得从更深层次推进农村财政体制改革成为了政府和学界的共

识。关于这一点，温家宝总理在 2003 年 4 月召开的全国农村税费改革试点工作电视电话会

议上已作了清晰阐述，他指出：“现在的农村税费改革还不彻底。这项改革的最终目标是：

按照建立公共财政和现代税制的要求，逐步取消一切不应该由农民负担的税费，彻底减轻农

民负担。”由此可见，建立完善的现代农村公共财政体制，才是农村税费改革的最终目标。  

通过对广东基层农村财政现状的分析，结合农村税费改革凸现的问题，笔者认为建立和

完善农村基层公共财政，作为广东省当前既要做好着眼于开源的农村经济工作，又要做好旨

在节流的并镇、并校、裁减冗员工作，既要做好政府层面对农村公共事务事权、财权的科学

划分工作，又要做好村民自治组织内部的公共财政管理理念变革、管理制度创新和管理手段

提升工作。权衡各方面工作，当前广东省农村公共财政建设的重点应是：以现行分税财政体

制为基础，以此次农村税费改革为契机，科学划分、合理调整各级财政的收支范围和分配格

局，使农村公共财政管理体制同事权划分、财力状况、管理水平相适应，充分调动农村增收

节支的积极性，大力加强农村公共财政的自我管理、运行能力建设，为农村公共产品的正常

提供、农村公共部门的正常运转和农村经济事业的健康有序发展提供强有力的支撑。 

（一）按照“公平受益、合理负担”的原则，合理界定各级财权、事权 

1994 年的分税制，重新界定了中央与地方政府间的财权、事权范围，其根本目的是增

强中央政府的宏观调控能力，进一步明确各级政府的财权和事权。但分税运行十多年后，“地

方政府要做的事越来越多，可手中可支配的财力相对越来越少。而且在转移支付制度不够规

范的情况下，地区间的差距不断拉大，县及乡镇财政困窘已经成为政权建设和地区平衡发展

的一大障碍”。10同时，在分税制推行之初并未对省以下政府间的财力分配作硬性要求，原

本寄希望于通过逐步深化省以下体制改革，在动态中解决这一问题，但由于省以下公共财政

体制改革近年来并未取得明显进展，财权划分模式与事权划分模式两相背离的问题日益突

出。主要表现在：按照事权划分规则，区域性公共物品应由地方相应级次的政府提供。近年

来在我国省级政府向上集中资金的过程中，县、乡、村两级政府、三级主体，仍一直要提供

义务教育、本区域内基础设施、社会治安、环境保护、行政管理等多种地方公共产品。而各

地方政府为了保证本级财政收入，满足支出需要，往往采取层层下压的策略，尽可能多地从

下级财政抽取资金，将那些收入多、增长潜力大的税种全部或高比例上收，造成了基层财政

稳定性和增长性差的局面，尤其是税费改革推行后基层政府、农村财政的收入开始大幅减少，

但基层政府和村民自身承担的农村大多数公共产品和公共服务供给职能并未同比例减少。 

因此，目前广东农村公共财政的入不敷出，一方面是由农村税费改革引起的，另一方面
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是由各级政府、政府与村民间的财权、事权划分不匹配引起的。优化农村公共财政，当前的

关键是要按照“公平受益、合理负担”的原则，解决好各级政府事权划分问题。 

首先，从农村公共产品的供给困境看，当前最为突出的是义务教育。世界银行（2002）

指出，“中国县乡两级政府承担着 70％的预算内教育支出和 55％-60％的医疗支出”。现行

体制下，在发展农村义务教育方面，乡镇政府和农民承担了主要责任。2001 年开始，虽然

中央要求县级政府负责统发教师工资，但县里发工资主要来自乡，乡里的钱主要还是来自农

民上缴税费。2004 年广东正式决定将农村义务教育所需经费纳入公共财政体系予以保障，

确定县级政府担负农村教育投入责任，要将中小学布局调整所需的校舍扩建、农村破旧校舍

的改建以及解决大班额所需新建扩建学校的经费，纳入每年的财政预算安排。应该说，这一

政策的推出对于保障农村义务教育的财政投入是非常必要的，但在现实中由于其他类财权、

事权的不配比，推行中的困难也非常大。 

其次，要深化基层政府职能改革，彻底退出“不该管、管不好”的非公共产品供给领域。

从农村基层政权运转情况看，当前最为棘手的一个问题是财政供养人员过多、“吃饭财政”

问题突出。为此，一方面要深化基层政府职能改革，彻底退出“不该管、管不好”的非公共

产品供给领域，大幅度减少错位“事权”；另一方面要大力推动机构精简，全面推进“并镇、

并村、并校”工作，不断缩窄公共财政内部供给面。 

第三，在事权的划分上，对于社会安全公共产品的供应（如优抚费、征兵费、消防费等）、

宏观调控（如对农业的保护政策）、收入再分配（如对五保户军烈属生活困难的补助）等职

能开支，由于关系到国计民生，对整个国家的发展影响巨大，应由中央财政承担主要责任。 

从 2003 年至 2007 年，广东省财政每年安排 5 亿元专项资金用于支持经济欠发达地区农

村发展教育事业，如中小学布局调整的校舍扩建和危房改造；从 2005 年秋季入学开始，广

东在全省 16 个扶贫开发重点县的农村开展免费义务教育试点，2008 年秋季起在全省农村全

面实施免费义务教育。11这些措施的出台无疑为合理界定财权、事权，确保农村基本公共产

品的有效提供开了一个好头。总之，构建合理的农村基层公共财政体制，就必须按照财权和

事权相统一的原则，调整优化各级政府的财政支出结构，当前特别是要落实好中央关于“国

家新增教育、卫生、文化等公共事业支出主要用于农村”的决定，加大对农村公共品财政投

入力度。 

（二）建立科学合理的农村公共财政转移支付制度 

在“后农业税时代”，在税制结构没有大的变动的情况下，弥补乡村财政缺口的一个重

要办法就是依靠转移支付。但由于受中央政府转移支付制度建设进程的制约和影响，目前广

东地方转移支付制度局限于包干体制的上解、一般补助、基数返还和专项补助等几个方面，

基本采用的是“基数法”或特殊因素增减办法，导致地区间财力配置极不平衡，许多应由上

级转移支付解决的，却通过乡镇政府征收税费来解决。主要体现在：一是省对市县专项转移

支付不规范，二是省对市、县一般转移支付不均衡，三是市对县区、县对乡镇财政体制不规
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范。 

而作为开展农村税费改革较早的江苏省，对财政转移支付工作进行了全方位改革，建起

了比较科学、规范的财政转移支付制度，其改革思路和主要做法是值得借鉴的。江苏省的做

法是：一是取消了省对市县每年的年终困难补助，通过测算出标准的财政收入、财政支出和

财政供养人员等数据，核定各地转移支付基数，将标准人均财力低于全省确定标准的县（市）

列入财政转移支付范围，按照各地标准人均财力与既定标准的差额予以补助 50%；二是采

取补助增长与财政收入增长挂钩办法，即地方财政收入每增长 1%，转移支付补助增长 1.1%；

三是对没有享受财政转移支付补助的市、县（市），采取地方上交与奖励挂钩办法：对标准

人均财力高于全省统一标准的市、县（市），按其地方财政收入当年新增上交额给予一定比

例的发展资金，用于当地经济和社会事业发展12。这里，广东省要在借鉴其他省市好做法同

时，加快建立一套科学合理、透明规范的一般转移支付和专项转移支付制度：在目标上，首

先要保证不同经济发展水平乡镇和不同收入阶层能享受基本公共服务；在形式上，应建立以

一般性转移支付为重点、以有条件转移支付相配合、以特殊转移支付作为补充的复合形态。

其中一般转移支付作为转移支付的主体形式，应增强测算和分配的科学性，并加大规模和力

度，力求公平和公正。同时，要引进激励机制，将转移支付与财政收入挂钩，使转移支付补

助既体现公平，又讲求效率，充分调动各级政府发展经济和组织财政收入积极性。 

（三）建立债务管理制度，通过“综合治理”消化农村不良债务 

农村债务问题由来已久，即便是在经济较为发达的广东省，农村财政负债现象也非常突

出。农村债务虽不是税费改革带来的，但税费改革严重削弱了镇村还债的能力却是不争的现

实。对多数镇村，如果省市财政不予支持这些债务将永远无法偿还。解决不好农村债务问题，

农村税费改革将会受到严重冲击，甚至影响到农村的经济发展和政治稳定。税费改革从体制

上彻底斩断了还债向农民伸手的路径，消极对待债务问题又会制造不稳定因素，要堵上这个

“大窟窿”必须采取要有综合治理的思路，通过建立科学的债务管理制度来解决旧债、防止

新债。清理农村债务，要在全面清查村组债权债务的基础上，针对债务形成的具体原因，采

取不同的措施。对于村组自定的生产、公益和福利设施建设形成的债务可以采取收欠还债、

以资抵债、核销减债、降息核减、债务重组等方法进行化解；对村组担保的债务，要积极与

被担保单位、个人协商，遵循“谁举债谁还钱”的原则，划清债务界限，明确债务人的责任。

目前，可以从以下三个方面对乡镇债务进行处理和消化： 

第一，摸清家底，不合理不合法的债务要取缔，虚假的债务要核销，挤出债务水分，落

实债务情况。对合理合法债务，按照“区别对待，分类处理，综合治理，逐步消化”的原则，

制定还债计划和办法。 

第二，实行乡镇债务专项管理。在乡镇财政的上一级财政管理部门设立乡镇债务项目并

进行封闭管理，以便通过其它方式逐步消化和解决。 

第三，分步、逐项，先易后难消化乡镇债务。对因为响应国家号召、并在国家推动下必
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须完成农村公共产品和服务建设项目所形成的债务，或者中央政府有责任承担的农村公共品

建设项目，如农村“普九”教育达标建设所形成的债务，应该首先解决。消化乡村债务的一

些具体做法和方案是：①通过建立专项教育基金或发行国债的方式消化乡镇政府教育债务；

②通过转移支付消化本应由中央政府承担的公共产品；③通过转移支付形式消化政策形成的

债务；④对乡镇政府因发展地方经济而形成的债务，在认真研究的基础上寻找切实可行的消

化途径。 

 

New village tax and fee reforms to public fiscal influence in village 

below the county 

—— take the province of Guangdong as an example 
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Abstracts:  The public finance is under the mark economy term, the government is to satisfies the 

social public demand so that establish a kind of finance receipt and expenditure mechanism , its theories 

base on satisfying the social public demand and provide the social public product. New village tax and 

fee reform is the third time importance reform at new China establish more than 50, after village land 

reform and family land contract for the management. Recently years the village tax and fee reforms of the 

province of Guangdong has succeed in reducing the farmer’s burden and norm village public finance 

income. becanse the related kit reforms could not pushing forward at the same time , it make the old 

finance problems become more difficulty in village below county . So that public product and serve in 

village is short. how to build a perfect village public finance mechanism is importance when agriculture 

tax has gone. 
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