
项目超收金额的不同比例，由财政相应

追加单位财政第二预算支出；对未完成

财政第二预算收入任务的单位，由财政

相应追减单位的财政第二预算支出，并

按短收项目短收金额的不同比例，由财

政在单位实际支出数中扣抵上缴财政。
江津市实施财政第二预算一 年来，

在强化财政分配职能、综合运用预算内

外财力、增强政府宏观调控、缓解财政困

难、严肃财经纪律、加强廉政建设等方面

都取得了较好的成效，为促进该市经济

和社会事业发展作出了应有的贡献。
——超额完成财政第二预算。江津

市 1996 年纳入财政第二预算管理的行

政性收费、事业性收费和基金收入三项

共 达 4965 .84万元 ，占 年 度 预 算的

1 17 .24 % ；财政第二预算支出实现

4 221.13万元，占年度预算的 100% ，保

证了单位正常支出，有力地促进了各项

事业的发展。
——强化了财政分配职能，增强了

政府宏观调控能力。1996 年对 66 个市

级纳入财政第二预算管理单位的行政性

收费、事业性收费和基金收入计提调节

基 金 7 4 4 .6 7万 元 ，占 年 度 预 算 的

100.74% ，有效地调节了部门间收支，使

财政分配职能逐步得以实现。
——严肃了财经纪律，促进了廉政

建设。1996 年对全市 1 108个《收费许可

证》进行了年审，年审金额达 1.04 亿元，

及时查纠乱收费行为 45 项，金额 657.2

万元。开展了银行帐户清理检查，并组

织力量配合审计部门对 27 个市级单位

和 24 个乡镇进行了预算外资金的重点

检查，有效地制止了乱收费，促进了党风

廉政建设。
——理顺和完善了预算外资金管理

体制。江津市把所属 66个单位的 243 个

收费项目纳入财政第二预算管理，严格

了收费政策，做到了应收尽收。同时严

禁超预算支出，杜绝超前支出和透支财

政资金，强化了预算外资金管理。

（责任编辑  石化龙）
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  解决农民负担问题

倪红日

近几年来，农民负担问题成为社会

关注的热点问题。造成农民负担过重的

原因很多，其深层次原因是农村分配关

系混乱，分配制度和体制改革滞后。农

业生产经营方式转变后，我们没有及时

研究如何发挥乡镇财政的作用，理顺农

村中的分配关系，致使国家、集体和农民

个人之间的分配关系处于十分不规范、

不稳定的状态之中，使得农民负担问题

由分配问题转化为社会政治问题。
1979 年农村实行联产承包责任制

后，农业生产经营方式由集体转变为以

家庭联产承包为主的责任制和统分结合

的双层经营体制。这一改变导致了农村

分配秩序的变化。在集体经营下，农业

成果的分配是先集体扣除，后由集体经

济组织对个人进行分配；实行联产承包

制后，个人分配在前，然后由农户向集体

交纳。在分配秩序改变的同时，分配关

系也发生了变化。在人民公社制度下，

政权机构与集体经济组织合一，国家和

集体基本上是作为一方与农民发生分配

关系。“政社分离”改革后，乡镇政府不

可能再以集体经济组织身份，直接通过
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事前的扣除来筹集履行政府职能的资

金，而必须以政府的身份，通过财政方式

来参与分配。当这种分配秩序和关系发

生变化后，我们应该按照社会主义市场

经济体制的要求，运用政府财政手段，引

导和理顺农村的分配关系，合理确定和

控制国家、集体和农民个人的分配数量

和各自的规模，协调好三者分配之间的

矛盾。然而，由于种种原因使这项工作

滞后，导致农村中的分配关系处于十分

紊乱的状态，其主要表现是：

（一）“三提五统”没有按乡镇政府和

集体经济组织在农村资源配置活动中的

各自角色，进行规范化的分配。“三提五

统”是人民公社制度遗留下来的分配内

容，其中包括用于集体经济组织的公积

金，也包括用于政府公共服务的经费。
前者应由集体经济组织支配和管理，后

者应由乡镇政府财政支配和管理。目前

的实际情况是两者混在一起，管理混乱。
乡镇政府的公共服务资金不足和集体经

济组织发展经济需要的资金短缺，都向

农民“收费”和“集资”，造成“一事一费”

的“按需扩张”，这必然造成农民负担的

加重。
（二）农村缺乏一个统一的管理和协

调国家、集体和个人分配数量和关系的

政府机构，造成谁都对农民负担问题负

责，又谁都不负责的局面。从收入来看，

目前向农民收取“税”、“费”的有乡（镇）

财税所、农经站、村集体经济组织。乡镇

财税所主要是征收财政预算内和部分预

算外收入。“三提五统”主要由农经站和

集体经济组织征收。这种多渠道向农民

征收税费，没有一个政府部门能够协调

和控制对农民收取税费的总规模和数

量，是造成农民负担问题的重要原因。
从支出来看，在乡镇政府内部，政府财力

也是由多个部门分散管理，没有一个权

威的理财机构对其实行有效的监督和制

约。这种状况造成乡镇政府用于社会公

共需要的经费不足，还容易造成资金使

用上的浪费，滋生腐败。目前在农民负

担重的地方，许多农民的意见不在于“收

了多少”，而在于干部的大吃大喝、挥霍

浪费引起农民的反感，使他们感到干部

收了钱，并不是“取之于民，用之于民”，

而是“取之于民，用之于己”。这些情况

说明，乡村财务的混乱和政府财力管理

的分散，最终会导致干部和群众关系的

恶化。
今年 3 月 31 日公布了中共中央、国

务院关于切实做好减轻农民负担工作的

决定，这个决定从行政管理方面为解决

农民负担问题提供了组织保证。但应看

到，解决农民负担问题还需要一定的制

度和法制方面的保证，否则行政命令的

贯彻很可能成为纸上谈兵。我们认为，

通过建设好乡镇财政，理顺农村分配关

系，可以为解决农民负担问题提供制 度

和法制上的保证。
首先，应使乡镇财政成为乡镇政府

统筹安排和处理国家、集体和个人三者

分配数量和关系唯一的协调和管理部

门。目前政府财力的分散管理是全国性

的问题，乡镇一级政府财力的分散化更

为明显，问题更为突出。要解决农民负

担问题，必须由政府的一 个部门统一 规

划、协调和管理国家、集体与农民个人之

间的分配数量和分配关系，统一代表国

家对农民收税和收费，并对集体经济组

织向农民的集资进行监督。按照国际惯

例，这个政府机构不可能由专业部门来

承担，只能由政府的财政部门来承担。
在社会主义市场经济条件下，财政要管

好宏观上的分配数量和分配关系，乡镇

财政要管好本社区的分配活动。中国经

济体制改革的成功经验在于市场化的过

程是在政府调控下进行的，同样，分配活

动的市场化过程和改革过程，也只有在

政府财政部门的控制下进行才能成功。
从这个意义上讲，理顺农村中的分配关

系，解决农民负担问题，乡镇财政要发挥

重要的协调和控制作用。
其次，应使乡镇财政预算成为农民

群众对政府财力进行监督的工具。预算

是当今世界各国普遍采用的财政计划工

具，其主要特点是具有统一性、法律性、

透明性和民主性。它是公众监督政府财

政行为乃至政治行为的最有效的工具。
针对目前存在的问题，我们完全可以 利

用财政预算这个现成的工具和手段，对

政府的各种财力活动实行统一的财政预

算管理，使其统一化、透明化和法制化，

让农民群众交税交的明白，集资集的清

楚，政府花钱花在明处。这样有利于防

止腐败，密切干群关系，发展农村集体经

济。
最后，乡镇财政要担负起辅导、管理

和监督农村财务的职责。目前我国一些

地区，乡村级集体经济组织和乡镇企业

的财务管理普遍比较混乱，这是造成农

民对收费和集资反感的重要原因。从一

些地区的经验看，财务公开化是解决农

民负担问题的重要方面。财务公开化的

基础是财务会计的规范化，由于目前一

些地区的农民和某些干部的文化素质较

低，财务会计管理的标准化要有一个过

程，乡镇财政要对集体经济组织中的会

计人员进行培训，并督促和监督他们建

好账，帮助他们管好账。

（责任编辑  王 旭）
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