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农村税费改革从根本上减轻了农民负

担，但在改革过程中也出现了一些新的问

题，最突出的是乡村收支缺口大、 债务负担

难消化、村级运转难保证。江苏省盐城市在

农村税费改革后，农民负担下降48%，村级

收入比改革前下降60%，全市村级债务高达

14 亿元。农村税费改革后如何既减轻农民

负担，又保证村级必须的支出，保证村级组

织正常运转和农村稳定，是改革过程中需认

真解决的问题。

一、做好村组合并工作。村组合并，

不仅可以大幅度减少村级支出、 减轻农民负

担，而且对优化村组干部队伍结构、 优化农

村资源配置、促进农业结构调整、促进农村

城镇化建设都起着积极作用。从 2001 年初

开始，盐城市在合理规划、搞好试点的基础

上，通过以大带小、以强带弱、以中心村带

周边村等多种组合形式， 全面进行村组合

并工作，使行政村人口规模平均达到近

3000 人，农业税计税面积达 3500 亩。全

市精简了 205 1 个村、 1 5796 个组，精简

率分别为 47% 和 49%。通过合村并组，农

村税费改革后村平均收入由 1.98 万元增加

到 3.8 1 万元，增长 48%。

二、 严格控制村组干部职数和报酬标

准。合村并组后，村组干部大量富余，必

须进行彻底精简。盐城市全面取消组干部，

推行村组干部交叉兼职，组干部由村干部兼

任，每个村村干部人数控制在6-8人。村干

部报酬实行“四挂钩”， 即与农民收入水平、

村组规模、兼职情况及工作实绩挂钩。并从

村干部补贴中拿出 5-8% 用于定补村干部的

养老保险。改革后，全市村组干部减少了

44211 人，精简72%，年节约支出近7000万

元。为了保证合村并组工作顺利进行，对富

余村干部采取退养一批、 转岗一批、 输送一

批等办法分流。

三、 发挥资源优势， 千方百计增加村

级集体收入。盐城市各地积极发挥资源优

势，通过深化改革、强化管理来增加村级集

体收入。主要采取股份合作、租赁、拍卖等

多种形式盘活村集体资产存量，管好用好集

体股金收入及资产的租金收入；采用信托机

制推动土地市场化流转，积极开发和经营集

体的土地资源，进一步完善集体专业承包，

按规定收足管好承包收入；积极推进农业产

权制度改革，增加集体和农民的收入。滨海

县五汛镇在坚持土地所有权不变、承包权稳

定的前提下，按照土地使用权依法、 自愿、

有偿转让的原则，由镇土地信托服务公司接

受土地承包者的委托，将其拥有的土地使用

权在一定期限内转让给其他单位或个人，年

增加村级集体收入 40 万元。东台市南沈灶

镇全面推行林权改革，通过公开竞价、买断

林地经营权和林木所有权，将 3500多亩沟

塘荒地、“四旁”零星隙地等宜林地卖给个

人，收取林改资金 1600万元，不仅明晰了

产权，增加了村集体积累，而且偿还了部分

村组债务。

四、强化农业税征收管理， 加大对行

政村财政转移支付力度。农村税费改革后，

农业税征管任务增加，而征管力量减弱，如

果农业税及附加不能足额征收，不仅给乡镇

财政平衡带来困难，而且使村级主要收入来

源落空。盐城市在做好深入细致的基础工作

和广泛宣传发动的基础上，改进农业税征收

办法，由过去村干部上门征收转变为财政干

部直接征收。采取定时定点征收、在财政所

设立大厅或窗口常年征收等办法，较好地

解决了过去村组干部经手税款、 农民对村

组干部不信任及税费混征等问题，提高了

农民自觉纳税意识。在 2001 年夏季农业税

征收工作中，全市征收农业税及附加占全

年任务的 79%，入库农业税占全年任务的

9 0 % ，实现改革后农业税首次征收开门

红。为加大对村的转移支付力度，盐城市

规定农村税费改革后新增的农业税和今后农

业税、 农业特产税增收部分全部留给乡镇

财政，上级财政转移支付资金全部用于补

助乡村两级。农业税附加和农业特产税附

加全部用于村级开支后仍有缺口的，从乡

镇农业税、农业特产税中划出 1 0 % 的收

入，用于对困难村的补助；从中央和省两

级财政转移支付中划出 15% 的资金，用于

补助村级开支；对一些困难村，由乡镇负

担村定补干部的基本报酬，承担部分 “五

保户” 抚养任务。通过以上措施， 盐城

市对村财政转移支付资金达 6583 万元，村

均增加收入 2.96 万元。

五、 规范行为 ， 量财办事， 严格控

制村级支出。盐城市规定上级部门必须规

范行政行为，严格执行有关政策规定，不得

以任何理由擅自出台涉及农民负担的行政事

业性收费、集资项目。严禁在农村开展由村

集体和农民出钱、出物、出工的各种达标升

级活动和创建活动。兴办公益事业，坚持量

力而行，有多少钱办多少事，哪一级提出的

项目哪一级出钱，不得要求层层配套资金。

同时，由乡镇财政所统一编制村级财务收支

计划，坚持按计划拨款，从源头上控制各类

支出，取得了较好的效果。

六、采取综合措施，化解村级债务。

村级债务不是农村税费改革带来的，原则

上应与农村税费改革分开处理。但是，如果

不采取切实措施化解村级债务，就可能出现

农民以债抵税的现象，造成农业税短收，影

响乡村两级正常运转，影响农村稳定。盐城

市通过增收减债、节支减债、清欠减债、降

息减债等方式和实行分期还债、筹资抵债、

经营权抵债、严控新债、举债公开等管理办

法，较好地化解了村级债务，取得了明显的

效果。射阳县通过采取以上措施，全县村级

负债总额从 1997 年末的 1.68 亿元下降到

2000 年末的 1.37亿元，村均减债6 万元；

无债村从 21 个增加到 102 个；村均集体积

累三年净增 5436万元；村均增加 10万元。

由于控减债务工作措施扎实，有力地保证了

全市农村税费改革工作的顺利进行。
（作者为江苏省盐城市财政局副局长）
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