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The Evaluative System and Its Application of the Peasant’S Burden in China 
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Abstract：Appraising the peasant’S burden scientifically is the premise of making policies to lessen it and increase the peasant’S 

income．Mean while，it is the important reference criterion to evaluate the effect of policies， From the current state of the Chinese 

peasant's burden，taking fairness and efficiency as the evaluative measures in quality，this paper establishes three relative systems 

quantitatively and makes a conclusion that the Chinese peasants bear a large amount of burden which iS unfair and unreasonable． 
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农民问题是中国革命与建设的中心问题。9O年 

代，日益恶化的农民负担问题和逐渐升级的乡村干群 

冲突，不但影响了农村社会的稳定，而且还危及农村 

基层政权的合法性和国家的统治权威。减轻农民负 

担，增加农民收入，缩小城乡收入差距，成为90年代 

特别是9O年代中后期中国农村改革和发展的两大主 

题。中共十六大提出了全面建设小康社会的重要历 

史任务，农民的减负增收无疑成为了首要目标。 

科学评价农民负担是制定减负增收政策的前提， 

同时是评价政策效应的重要参照指标 ，重新认识评价 

中国农民负担对小康建设有着直接的现实意义。为 

此，笔者以公平与效率作为评价标准，就中国农民负 

担的指标体系及其运用进行研究。 
一

、农民负担的涵义及合理性标准 

(一)学术界有关农民负担涵义的几种观点 

其一，特征论。农民负担是指农民以价格形态或 

实物形态向国家和社会无偿提供的一种支出，包括显 

性和隐性负担，所以从本质上讲，一切人为的制度性 

的、政策性的因素，不论是合理的还是不合理的，显性 

还是隐性的，只要是强制地、无偿地从农民那里索取 

了物质利益，都属于农民负担(王跃新，1995)。显然， 

特征论缩小了农民负担的外延，强制性与无偿性是税 

收所具有的主要特征，农民承担的各种负担中，只有 

农业各税和价格“剪刀差”具有强制性与无偿性特 

征。有些社会负担如各种社会集资仍然遵循受益原 

则，只是在具体征收与资金的使用中被异化。 

其二，成本分摊论。农民负担有广义与狭义之 

分：广义的农民负担包括农民所承担的税收、工农产 

品不等价交换，以及村提留统筹、集资摊派等，它是与 

农民有关的所有公共品的成本分摊。狭义的农民负 

担是指除税收以外的所有公共品成本分摊。税收是 

农民购买制度内公共品的支出，而税外负担则可以看 
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成是农民购买政府或社区制度外公共品的支出(叶兴 

庆，1997；朱纲、张元红、张军，1999)。毫无疑问，成本分摊 

论抓住了农民负担和税费的实质。在我国财政事权 

界限模糊的情况下，成本分摊论为加重农民负担提供 

了理论依据和借口。 

其三，界于二者之间的观点。以朱守银为代表， 

他认为农民负担是指农民在经济、社会生活等方面向 

国家、集体和社会的无偿付出，是农民在国民收入分 

配和再分配过程中向对与 自己有关的公共品分摊的 

成本(朱守银，1999)。当然，用无偿性概括农民负担的 

特征，不可避免地具有特征论的缺陷。强调公共品的 

成本分摊，前后不仅自相矛盾，又因仅仅认为是与农 

民有关的公共品的成本分摊，从而大大低估了农民的 

实际负担水平。 

． (二)评价农民负担的合理性标准 

目前 ，学术界对农民负担性质的评价主要依据 

国家法律、法规，但由于法定标准的固有缺陷，应当采 

用以公平与效率为核心的合理性标准对农民负担从 

质上加以评价。 

1．法定标准 

法定标准是指农民分摊公共品成本有无法律、法 

规、规章等明文规定，而且法规、规章不得与法律相抵 

触。法定负担是指农民依照国家法律、行政法规、地 

方法规和规章承担的农业各税 (农业税、牧业税、农 

林特产税、屠宰税、耕地占用税等)、“三提(公积金、 

公益金和管理费)五统(乡村两级办学、计划生育 、优 

抚、民兵训练和修建乡村道路等费用)”、“两工(劳动 

义务工与劳动积累工)”及其他社会负担，如依照《教 

育法》的有关规定征收的教育集资款，国家规定的 

粮、棉等主要农产品定购任务等。 

非法定负担是指在前述法律、法规、规章以外，各 

级政府部门向农民收取的各种费用、集资、“达标”任 

务，各种官办服务机构的强制服务乱收费、乱罚款、乱 

摊派以及变相提高农用水费、电费、话费及农用生产 

资料价格等。 
一 般认为农民的法定负担是合理负担，笔者对此 

不敢苟同。在以下情形，可能出现法定负担与合理负 

担不一致：一是法律、法规滞后。如现行《中华人民 

共和国农业税条例》是基于 1958年人民公社特殊历 

史时期制定的。几十年来，常年产量、计税面积、作物 

种类等发生了很大的变化。二是立法主体存在不同 

的利益取向，非农民立法主体制定的法规未必以农民 

的利益为出发点。以城市居民为主体的人大代表制 

定的法律、地方法规难以体现农民的最大利益；政府 

各部门从本位利益出发制定的规章更难体现农民的 

意志。如1991年农业部制定的《农民承担费用和劳 

务管理条例》与其说是对农民利益的维护，不如说是 

对人民公社体制的沿袭，反而成为各级政府利益最大 

化的重要法制保障之一。很明显，法定标准简便易 

行，但是法规滞后及立法主体的利益局限性往往使得 

该标准的效果大打折扣。 

2．合理性标准 

合理性标准是指农民受益的公共品与分摊的公 

共品成本之间的对应性、关联度。公共品成本分摊方 

式(税、费)、分摊数量关系到农民负担的轻重。受益 

的公共品与分摊的成本之间的对应程度在很大程度 

上反映了农民负担的合理性。此外，农民资金(资 

源)的有限性要求有限资源在分摊的公共品项 目上 

有轻重缓急之别，以便使各公共品的边际效用最大， 

资源合理配置。换言之，合理的农民负担一方面要照 

顾农民经济承受能力的主观性，同时也要考虑到资源 

优化配置的客观性。学者周其仁曾经就农民负担问 

题指出，农民负担首先是“关联度”，其次才是“取之 

有度”的问题。笔者认为，这两种“度”的把握实质是 

对农民负担(税费)公平的把握；而有限资源的优化 

配置却是对税费效率的评价。 

税费公平主要体现于两大原则：(1)受益原则。 

纳税人的税费支付应当与享受的公共服务相对应。 

我国乡财政支出结构中，60％-70％是中小学教师的 

工资，而基础教育有很强的外部性，不应当主要由农 

民支付；公共安全、卫生、交通服务等集中于乡镇政府 

所在地，主要是乡镇居民(多数为非农民)受益；农田 

水利、农用技术等与农民利益最相关，但是不占财政 

支出的主要地位；农村供电、供水有专门收费项目，而 

且高于城市居民用电、用水的收费标准。农民交纳的 

税费与所享受的公共服务之间缺乏足够的关联度。 

(2)纳税能力原则。纳税人之间的税费分摊应考虑 

各自支付能力的差别，包括横向公平和纵向公平。横 

向公平要求相同收入的人给予相同的对待，交纳相同 

的税收，享受相同的服务，考虑纳税人的心理承受能 

力；纵向公平要求不同收入的人给予不同的对待，充 

分考虑纳税人的经济承受能力，要取之有度。我国农 

民税费负担既存在横向不公平 ，也存在纵向不公平。 

横向不公平体现在农民与非农民之间的权利与义务 

不对等上，如城市基础教育的付费主体主要是政府而 

非居民，农村基础教育却主要由农民负担(教育附 
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加、教育集资、中小学杂费等)。纵向不公平主要体 现金税费支出是指农民直接以货币形式支付的 

现在不同收人的农民之间税费征收的标准一样，不考 各种税费负担。货币与实物形式支出相比，农民普遍 

虑收人能力，古稀老人与三岁孩童同等纳税。 存在“惜钱不惜粮”的心理，这种心理是“理性经济 

税费效率包括两个方面：(1)经济效率。税费的 人”假定的一个例证，同时也说明以现金税费支出作 

征收要尽量减少对纳税主体经济行为的扭曲。就农 为农民负担的评价指标比较具有客观真实性。 

村税费来说，如果农民生产、消费活动因税费的征收 首先，由商品向货币的转化是较为惊险的一跃。 

导致严重扭曲，比如说大面积抛荒，就说明这种税费 卖者在市场上可能遭遇种种风险，徒增交易成本。这 

缺乏经济效率。(2)行政效率。税收的征管成本尽 些成本包括寻找买主、搬运粮食、双方讨价还价等，必 

量做到最小化，这就要求税制设计简便、合理、易于征 然耗费时间、体力与精力。尽管如此，粮食仍存在 

收。如果税制的设计导致农民抗税普遍，征管成本必 “卖难”和最后变质的可能。其次，货币与粮食相比， 

然很高，这种税费就不具有行政效率。对于农村税费 货币对于大多数农民来说还是稀缺品或稀缺资源。 

的行政效率，朱纲等人对陕西省某贫困乡的农业税征 作为消费品，货币的边际效用大于粮食的边际效用； 

收成本进行过估计。其结果是，2000年该乡农业税 作为生产要素，货币的边际生产力大于粮食的边际生 

征收的工资成本占农业税及附加的比重高达 50％以 产力。当二者的边际效用或边际生产力相等时，农民 

上，如果加上动用其他站所人员的费用、村干部协税 对二者的偏好趋于一致。最后，农民负担对于农民来 

补贴等，比例更高，全乡干部几乎要花一半的工作时 说，主要还是一种主观感受与主观评价，现金税费支 

间用于征收农税(冯兴元、魏志杰、孟广实，2002)。 出更有切肤之痛。 

二、农民负担水平的评价指标体系及运用 图 1计算了从 1986--2001年农民人均现金税费 

农民负担虽然可以用绝对水平指标进行量的描 支出的增长速度。1987--1992年，农民负担第一次 

述，但农民负担更是一个相对概念，相对于农民收入 高位运行；1994--1996年农民负担第二次高位运行； 

以及相对于其他社会群体(主要是城市居民群体)所 1997--2001年，中央加大减负力度，农民承担的现金 

承受的负担水平。由于农民总体收入的限制，单从绝 税费支出增速回落，特别是从 2000年开始，现金税费 

对数量上很难真正认识到负担的沉重性，只有通过比 支出呈负增长趋势，2002年现金税费支出比上年降 

较才能客观认识农民负担。为此，笔者修正了传统的 低 13．7％，反映出中央在农村的减负政策取得了积 

相对指标，并提出农民负担的三个相对评价指标。 极成效。 

(一)人均现金税费支出的增长速度 

增长牢 (％) 比重 (％) 

图 1 农民人均现金税费支出增长趋势 

注：数据根据《中国统计年鉴》(1987-2001年)计算而得； 

2001年数据来源于农调总队。 

(二)农民人均现金税费支出占农业人均纯收入 

的比重 

人均现金税费支出的增长速度衡量的只是农民 

负担自身的变化趋势，只有将农民的收支进行对比 

曷 磊 器 器 昌 昌 磊 蓦 蚕 昌 
2 ， 2 2 

图2 农民人均现金税费支出占农业人均纯收入的比重 

资料来源：数据根据《中国统计年鉴》(1980—2001年)计 

算；2001年数据来源于农调总队。 

分析才能进一步说明负担的轻重。一般认为，衡量 

农民负担的相对指标是农民负担与农民人均纯收人 

之比。笔者基于以下考虑，对指标进行了两次修正。 

1．修正指标一：人均现金税费支出 ÷农业人均 

4  2  O  8  6  4  2  O  
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纯收入 

如前所述，农民人均现金税费支出的优点，用它 

代替农民总负担；农业人均纯收人代替农民人均纯 

收人。农民人均纯收人包括来 自于非农业的收人， 

农民的非农收人已经交纳各种税费，扣除非农收人 

更能体现收人与负担之间的对比度，更能体现纯农 

户所承担的负担轻重。按修正指标一计算，1980— 

2001年我国农民负担在 8％一14％之间变化(图2)。 

由图2可以看出，8O年代中后期，由于农产品 

价格因素的影响，以及制度潜能释放的下降，农业收 

人增速放缓，农民负担 日渐显现并加重 ，1989年达到 

最高水平为 12．37％。虽然9O年代中后期农民负担 

比上年的增长速度降低，但是，与农业人均收人相比 

却呈增长趋势。1993年是 9O年代农民负担最轻的 
一 年，主要原因在于从 1987—1992年高位运行后 ，党 

中央、国务院制定和采取了一系列措施减轻农民负 

担；然而，好景不长，从 1994年始，农民负担反弹，特 

别是 1998年后，由于来 自农业收人连续几年下降， 

农民负担水平呈增加趋势。 

当然，上述修正指标很可能低估也可能高估农 

民负担，这取决于修正指标的分子分母与原指标分 

子分母相比变化的方向及程度。 

2．修正指标二：农民总负担 ÷农业人均纯收入 

修正指标二不仅具有修正指标一的优点，同时， 

它更能全面、整体衡量农民特别是纯农民的负担水 

平。当然，按这一指标计算的农民负担最重。根据 

张学鹏等进行的甘肃个案调查计算三种农民负担可 

以看出，按修正指标二计算 的结果在 11％一31％之 

间，农民负担率远远高于修正指标一的统计结果。 

(三)农民负担与城市居民所得税的比较 

长期以来 ，人们一直认为农业税很轻，只有 2％一 

3％。事实上，比较费改税后农民负担与城市居民所 

承受的所得税，农民负担相对于城市居民的负担要 

重。试点地区农村费改税后，原具有所得税性质的 

统筹费用直接纳人到新的农业税中，并规定新的农 

业税上限为 7％，另征收不超过正税 20％的农业税 

附加替代了村提留，农民负担总计为农业总收人的 

8．4％。城镇居民只有当月收人达到 800元的起征 

点时才需交纳个人所得税。农民年均纯收人以2002 

年 2 476元计算，月均纯收人仅为2 476÷12=206 

元，远没有达到 800元的起征点，却必须人人纳税， 

而且远高于城市居民的个人所得税率。 

三、结论 

笔者从质与量两方面建立了完整的农民负担评 

价体系，并从质与量的角度详细分析了中国农民负 

担的现状。 

其一，农民负担的实质是农民对农村公共品的 

成本分摊，税费是这种分摊的融资方式。税费的公 

平与效率原则同样适用于农村税费。公平与效率是 

有关农村税费法律、政策制定的出发点。这种法定 

标准才与合理标准具有同一性。评价农民负担水平 

可以采用绝对指标，但是，相对指标更具科学性与客 

观性。质上的公平与效率标准、量上的三大相对指 

标，共同构成了农民负担评价指标的完整体系。 

其二，运用上述评价体系分析中国农民负担的 

历史与现状，笔者认为，长期 以来，中国农民负担与 

农村公共品之间缺乏足够的关联度，同时存在涸泽 

而渔、取之过度的客观事实，农民、农村的有限资源 

并未得到优化配置。农民承受着大量既不公平又有 

损效率的不合理负担，这是全面建设小康的重要“瓶 

劲”。因而，建立科学的农民负担评价体系，进一步 

加大减负力度，对小康建设有直接的现实意义 
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