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发挥农业综合开发优势 
推进现代农业建设
卢贵敏｜何兆斌｜樊继红｜庞俊永

13.5%，改造中低产田、建设高标准农田

1.35亿亩，新增和改善灌溉面积1.52亿

亩，增加农田林网保护面积3918.16万

亩，改良草原草场1467.4万亩，治理小

流域858.13万亩，亩均新增粮食生产能

力100公斤以上。每年新建项目直接带

动受益农民约5500万人，其中通过实

施高标准农田建设项目每年亩均增收

近300元，通过实施产业化经营项目人

均增收近500元，基本建立起指向明确、

运行高效、管理规范、充满活力的农业

综合开发机制，初步走出了一条具有中

国特色的农业综合开发之路。

（一）农业综合开发推进现代农业

建设的优势。一是政策优势。随着“三

农”发展国际化和市场透明化，价格和

流通领域等“黄箱”补贴政策遇到上限

约束，推进农业综合开发，加强农业基

础设施建设，保护和改善生态环境，发

展优质高产高效安全农业，完全符合

WTO“绿箱”政策要求，有利于实现财政

支农的可持续发展。二是综合优势。农

业综合开发实行田水路林山综合治理，

农林牧副渔综合开发，促进农业农村全

面协调可持续发展。这种综合施策、统

筹兼顾的开发方式有效弥补农业发展短

板，推动一二三产业融合发展，提升农

业综合效益和竞争力。三是管理优势。

经过多年实践探索，农业综合开发建立

起一整套政策、管理和运行机制，通过

“项目法人制、公示制、监理制、工程招

投标制和财政资金县级报账制”等一系

列严密规范的资金项目管理制度，把资

金和项目管理重要流程节点纳入制度

化、规范化管理轨道。

（二）农业综合开发推进现代农业

建设的独特作用。一是在提高农业综

合生产能力上发挥骨干作用。农业综合

开发集中力量建设旱涝保收、高产稳

产、节水高效的高标准农田，加快中型

灌区配套改造，大力扶持农业产业化经

营，实施大规模、整建制农业基础设施

建设，显著提升农业综合生产能力。二

是在促进农业适度规模经营上发挥引领

作用。农业综合开发充分发挥“综合”优

势，通过夯实基础设施条件，大力扶持

龙头企业、农民合作社等新型农业经营

主体，支持构建农业社会化服务体系，

是发展农业适度规模经营的重要推动力

量。三是在提升农业综合效益和竞争力

改革开放30多年以来，我国农业农

村发展取得了长足进步，主要农产品产

量大幅增长，农业装备水平不断提高，

现代农业技术体系初步形成，农民组织

化程度稳步提高，农业现代化水平稳步

提升。但与发达国家相比较，现阶段我

国农业劳动力和化肥投入处于低效率状

态，而农田基础设施、耕地、农业机械

装备、农业科技等资本性投入尚有较大

的盈利空间。加大农田基础设施建设不

仅是我国农业农村发展的迫切任务，更

应成为我国加大财政支农力度、加快现

代农业建设的优先方向。作为国家支持

和保护农业发展重要举措的农业综合开

发，要站在经济社会发展和“三农”工作

全局，深化改革创新，进一步明确思路

和对策，充分发挥示范引领作用，在现

代农业建设大舞台上不断求新作为、有

新贡献，推动我国现代农业建设迈上新

台阶。

农业综合开发推进现代农业建设的

优势和作用

“十二五”以来，农业综合开发累计

投入财政资金2398.23亿元，年均增长
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上发挥支撑作用。通过实施农业综合开

发，方便了机械化、智能化作业，有效

降低农业生产成本；集中打造优势特

色产业集群，扶持主导产业发展，促进

农业提质增效；强化科技推广应用，提

高了农业投入产出比和科技贡献率。四

是在促进农业可持续发展上发挥保障

作用。农业综合开发坚持可持续发展理

念，大力支持生态脆弱、资源过度开发

的区域治理污染、恢复植被、涵养生态；

加强项目区农田林网建设，加大小流域

治理力度，推进特色经济林建设，支持

发展资源节约型、生态友好型农业，促

进农业可持续发展。

农业综合开发推进现代农业建设的

具体对策

农业综合开发要按照稳粮增收、提

质增效、创新驱动的总要求，坚持以促

进农业可持续发展为主线，集中力量建

设旱涝保收、高产稳产、节水高效的高

标准农田；积极扶持新型农业经营主

体，发展多种形式适度规模经营，推进

一二三产业融合发展，打造农业优势特

色产业集群，多措并举，综合施策，集

中打造现代农业发展的示范区、先行

区，充分发挥示范引领作用，加快现代

农业发展步伐。

（一）着力强基固本，大力推进以

高标准农田建设为主的农业基础设施

建设。坚持把建设高标准农田作为农业

综合开发的首要任务，加快推进《国家

农业综合开发高标准农田建设规划》任

务。进一步优化开发区域布局，以合理

利用水资源为重点，统筹考虑土地、气

候和生物资源分布状况，将高标准农田

建设进一步向资源条件好、生态承载能

力强的重点开发区聚焦。严格执行高标

准农田建设国家标准和技术规范，全面

提升项目工程建设质量，积极探索新型

经营主体建设、持有和管护农发项目的

一体化新机制；加强中型灌区节水配套

改造，与高标准农田建设同步规划、同

步实施，确保建成后高标准农田旱涝保

收、高产稳产、长久运行，为“粮食基本

自给、口粮绝对安全”提供坚实保障。

（二）着力提质增效，推动构建现代

农业产业体系。农业综合开发要引入价

值链、产业链等现代产业发展理念和机

制，按照国家主体功能区定位和农业优

势主导产业规划布局，以种养殖基地建

设为平台、以产业化龙头企业为龙头、

以农民专业合作组织为纽带、以带动农

业增效农民增收为目标，统一规划、突

出重点，实施两类项目有机结合，打造

互为依托、相互配套、优势互补、各具

特色的产业集群发展格局，促进一二三

产业融合发展，构建各种资源有效利

用、比较优势充分发挥、综合效益显著

提升的现代农业产业体系。

（三）着力规模经营，加大培育新

型农业经营主体。按照推进中国特色新

型农业现代化的要求，坚持以连片治理

土地为基础，以扶持新型农业经营主体

为抓手，以提高农业社会化服务水平为

支撑，集中投入，综合施策，鼓励发展

农民专业合作、股份合作、订单农业、

企业加农户、社会化服务等多种形式适

度规模经营。加大对新型农业经营主体

的扶持力度，对家庭农场、专业大户重

点扶持其从事大宗农产品生产，发挥其

对小规模农户的示范带动效应。对农民

合作社重点扶持其为农民提供产前、产

中、产后各环节服务，引导带领农户对

接大市场，提高农业组织化程度。大力

推进以基层供销社为载体的新型农业社

会化服务体系建设试点工作，积极培育

新型农业经营和服务体系。

（四）着力可持续发展，促进农业生

产要素循环利用。切实加大对项目区生

态治理的投入，发展生态友好型农业。

积极支持生态脆弱、资源过度开发的项

目区治理污染、恢复植被、涵养生态，

加强项目区农田林网建设，为建设高标

准农田提供生态屏障；加大小流域治理

力度，推进特色经济林建设，探索支持

生态农业、循环农业、有机农业发展。

扶持以秸秆为原料的有机肥厂建设，加

大养殖业畜禽粪便资源的利用，支持高

效肥和低残留农药使用，积极培育“有

机种植+有机饲料+有机养殖+有机肥

料”的循环农业模式。

（五）着力撬动效应，吸引金融和

社会资本等增加投入。一是建立财政投

入稳定增长机制。在中央财政稳步增加

农业综合开发资金投入的基础上，督促

地方按分担比例足额落实开发资金，鼓

励和支持地方增加投入，积极利用外资

投入农业综合开发。二是完善撬动金融

资本投入机制。积极推进银行贷款、财

政补助、自筹资金“三位一体”、贷补结

合方式，撬动更多金融资金投入高标准

农田建设。完善产业化经营项目贴息方

式，不断拓宽贴息资金扶持范围，充分

发挥财政资金的引导和杠杆作用。三是

创新吸引社会资本投入机制。鼓励农垦

集团、龙头企业等法人实体和新型经营

主体筹集资金开展高标准农田建设，鼓

励有条件的地区采取“先建后补”、“以

奖代补”等产业化项目扶持方式，探索

设立“股权投资基金”、“股权引导基金”

等支持农业产业化发展的新模式。

（六）着力创新驱动，改革农业综

合开发体制机制。一是简政放权，分级

管理。进一步简化项目管理程序，鼓励

地方立足实际，因地制宜，创新探索；

二是完善制度、加强监督。做好新时期

农业综合开发顶层设计，完善制度体系

和监管机制，确保资金、项目和干部安

全；三是奖优罚劣，提升绩效。进一步

完善奖优罚劣的竞争性分配方式，让想

干事、能干事、干成事的地方得到更多

支持，提高农业综合开发财政资金使用

绩效。

（作者单位 ：国家农业综合开发办公室）
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