
13

本期专题
中国财政｜ 2016.09半月刊｜总第710期

下大力气补齐农业农村“短板”
中央农村工作领导小组办公室｜张建军	 李文明

应该成为几亿农民的美好家园。

（二）农业农村的“短板”还表现在

农业环境治理和生态修复上。应当看

到，随着农业资源环境约束增强和全社

会对农产品质量安全要求提高，实现绿

色发展和资源永续利用的难度加大，农

业生态环境恶化趋势还没有从根本上得

到遏制。让农业农村绿起来，是实现农

业农村永续发展的必要条件，是包括农

民在内的全体人民对美好生活追求的重

要体现，也是推进美丽中国建设的重大

任务。

（三）农业农村“短板中的短板”是

扶贫开发。我国中西部地区贫困人口规

模依然庞大，剩下的贫困人口都是难啃

的硬骨头，贫困程度较深，减贫成本更

高，脱贫难度更大。到2020年使现行标

准下的农村贫困人口全部脱贫，贫困县

全部摘帽，绝不让一个地区、一个民族

在全面建成小康社会进程中掉队，时间

紧迫，任务艰巨。

下大力气补齐农业农村“短板”

一号文件针对农村基础设施和公共

服务、农业环境治理和生态修复、农村

贫困人口脱贫这三大“短板”，从九个方

面提出了一揽子内容实、分量重、亮点

多的政策举措和工作要求，让“短板”尽

快补齐，让农村增绿添彩，让农民群众

有更多获得感。

（一）对农业农村“补课”和“还账”，

加快补齐农村基础设施和公共服务“短

板”。加快完善农村基础设施和公共服

务，是加快让农民分享改革发展成果的

重要抓手。一号文件提出要“优先保障

财政对农业农村的投入，坚持将农业农

村作为国家固定资产投资的重点领域，

确保力度不减弱、总量有增加”，这为加

快补齐农村“短板”提供了最坚实的物

质保障。当然必须注重财政支持的精准

性和统筹性的问题，突出短板靶向、问

题导向，解决好“九龙治水”问题，不能

撒胡椒面，要发挥好资金整合效应。必

须要管好用好资金，发挥财政资金“四

两拨千斤”的作用，撬动更多社会资金

投入农村。对此，财政支持的领域有两

个重点：即把基础设施建设的重点放

在农村，把社会事业发展的重点放在农

村和接纳农业转移人口较多的城镇。目

前，农村基础设施和基本公共服务的制

度体系已经基本构筑，下一步，要按照

城乡一体、全覆盖的要求，逐步实现城

乡制度上并轨、标准上统一，逐渐打破

城乡二元结构藩篱。通过国家财政的投

入，加快改善农村水电路气网等生产生

活条件，加快提高农村教育、文化、卫

生和社会保障水平，缩小城乡差距。一

方面，加快农村公路、水利、电力、通讯

等基础设施建设，促进城乡基础设施互

联互通、共建共享。另一方面，提高农

全面建成小康社会，农业农村是

“短板”。今年是“十三五”规划和全面建

成小康社会决胜阶段的开局之年。农业

农村发展的成效，直接关系到全面建成

小康社会的成色。

农业农村三块突出“短板”

（一）农业农村的“短板”最直观表

现在基础设施和公共服务上。历史形成

的城乡面貌反差虽然在这些年有了很

大改观，但与城市日新月异的变化相比

仍显缓慢，农村基本公共服务供给和基

础设施建设与城市相比差距依然明显，

历史欠账依然很多。据有关部门统计，

2008—2014年城市人均市政设施建设投

入是农村的22倍，若照此下去，城乡之

间的差距将越来越大，必须尽快扭转这

种局面。伴随着工业化和城镇化发展，

不断会有农民进城落户，但绝不能因此

而减弱对新农村建设的支持力度。目前

我国户籍人口城镇化率还不到40%，即

使将来超过了50%，也还有近7亿人口

的户籍在农村。许多国家的发展历程表

明，由于交通和通讯的便利，以及产业

的合理布局，有相当转向非农就业的人

口可以仍然在农村居住，这一趋势在我

国东部地区已显端倪。即便农村人口继

续减少，但也必须保证他们能享受到最

基本的国民待遇。农村不能成为荒芜的

农村、留守的农村、记忆中的故园，而
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村义务教育、就业服务、社会保障、基

本医疗和公共卫生、公共文化、环境保

护等基本公共服务水平，加快推动城镇

公共服务向农村延伸，推进城乡基本公

共服务均等化。

具体来看，文件提出“推动城镇供

水设施向周边农村延伸”“创造条件推进

城乡客运一体化”“将农村公路养护资

金逐步纳入地方财政预算”“建立城乡

统一、重在农村的义务教育经费保障机

制”“办好乡村小规模学校，推进学校标

准化建设”“建立健全农村留守儿童和

妇女、老人关爱服务体系”“完善城乡居

民养老保险参保缴费激励约束机制”等

举措，也就是说，城里有的，农村也要

有，而且要逐渐和城里一个样。文件提

出“扩大农村普惠性学前教育资源”“加

快普及高中阶段教育，逐步分类推进中

等职业教育免除学杂费”“全面实施城

乡居民大病保险制度”“全面加强农村

公共文化服务体系建设，继续实施文化

惠民项目”等举措，也就说，让现有制

度和政策安排进一步扩大覆盖面。文

件提出“实施农村饮水安全巩固提升工

程”“整合城乡居民基本医疗保险制度，

适当提高政府补助标准、个人缴费和受

益水平”“加强农村养老服务体系、残疾

人康复和供养托养设施建设”“让女性

获得公平的教育机会、就业机会、财产

性收入、金融资源”等举措，是立足提

高现有制度保障和政策实惠水平，促进

由“有”到“好”的转变。对于一些关系

农村民生老大难问题，文件也有明确要

求。比如，针对部分地区农村电网发展

速度仍无法满足需求，用电高峰期供电

“卡脖子”“低电压”现象十分普遍问题，

文件提出“加快实施农村电网改造升级

工程，开展农村‘低电压’综合治理”。

当然，已经建立的农村各项基本公共服

务制度还处于不断完善、逐步提升的过

程，投入机制、使用效率、运行管理等

方面都有待完善。为此文件还要求优化

整合农村基层综合公共服务资源，在农

村建设基层综合性文化服务中心，整合

基层宣传文化、党员教育、科学普及、

体育健身等设施，整合文化信息资源共

享、农村电影放映、农家书屋等项目，

发挥基层文化公共设施整体效应。

开展农村人居环境整治行动和美

丽宜居乡村建设，是今年一号文件的一

个亮点。一是强调要“遵循乡村自身发

展规律”，农村有着区别于城市的特点，

是传承发展农耕文明和“记得住乡愁”

的载体，不能断了乡土文化的根，应当

注重保留历史传承的乡土味道和乡村

风貌，不能大拆大建，对传统村落民居

和历史文化名村名镇要加大保护力度。

二是强调新农村建设要坚持规划先行，

“强化乡村建设规划许可管理”，这就对

科学编制县域乡村和村庄建设规划以及

提升民居设计水平提出了前置要求，突

出了规划的引领作用和约束作用。三是

强调因地制宜探索“美丽宜居乡村建设

模式”，考虑到各地发展不平衡和情况

差异性的实际，鼓励各地在实践中差别

化探索创新，突出特色，防止一哄而上，

切不可“东施效颦”“千村一面”。具体来

看，文件重点从农村环境综合整治、垃

圾污水治理和改厕等方面提出了推进美

丽乡村建设的政策措施。要持续推进农

村人居环境综合整治，实施农村生活垃

圾治理5年专项行动，采取多种方式加

快开展农村生活污水治理和改厕。垃圾

污水治理和改厕是政府应该提供的公共

品和服务，必须加大财政投入，坚持城

乡环境治理并重，同时由于其更多地属

于地方政府事权，应逐步把农村环境整

治支出纳入地方财政预算。

积极推进以人为核心的新型城镇

化，当前的首要任务是促进有能力在城

镇稳定就业和生活的已进城常住人口有

序实现市民化。在此基础上，提高全体

城镇人口素质和生活质量，加快推进户

籍制度改革，是推进新型城镇化的重大

任务之一。对此，文件提出“进一步推进

户籍制度改革，落实1亿左右农民工和

其他常住人口在城镇定居落户的目标，

保障进城落户农民工与城镇居民有同等

权利和义务，加快提高户籍人口城镇化

率”。“稳定并扩大外出农民工规模”“大

力促进就地就近转移就业创业”“全面实

施居住证制度”“落实和完善农民工随

迁子女在当地参加中考、高考政策”“将

符合条件的农民工纳入城镇社会保障和

城镇住房保障实施范围”“建立城镇建

设用地增加规模同吸纳农业转移人口落

户数量挂钩机制”等，更加强调新型城

镇化要以人为核心。

（二）确立发展绿色农业就是保护

生态的观念，努力补齐农业环境治理和

生态修复“短板”。筑牢生态安全屏障

是保障中华民族永续发展和国家可持

续发展的迫切要求。与其他多数国家相

比，资源禀赋决定了我们实现农业绿色

发展更为迫切，也更为艰难。面对极为

有限的人均农业资源，我们必须坚持严

格保护和高效利用“双管齐下”，对耕地
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和水资源坚持最严格的管理保护制度，

大力推广农业节水灌溉，从政策和技术

层面建立有效管用的保护利用体系。针

对农业环境存在的突出问题，要通过实

施并完善总体规划加快治理，大力防治

农业面源污染，到2020年实现化肥和

农药使用量零增长目标，逐步退出超过

资源环境承载力的农业生产能力，探索

实行耕地轮作休耕制度试点，有些已划

入基本农田但不适宜耕作的土地也要退

出来，对地下水漏斗区、重金属污染区、

生态严重退化地区，采取多种方式综合

治理，使农业生态环境恶化趋势总体得

到遏制。同时，必须树立山水林田湖是

一个生命共同体的理念，遵循生态系统

的内在规律，进行整体保护、系统修复、

综合治理，加大退耕还林还草力度，推

进退牧还草，全面停止天然林商业性采

伐，到2020年森林覆盖率要提高到23%

以上，湿地面积不低于8亿亩。把提高

农产品和食品质量安全水平提升到战略

高度，把恢复和增强消费者信心放在突

出位置，健全从农田到餐桌的农产品质

量和食品安全监管体系，实行严格的农

业投入品生产使用和监管制度。到2020

年农兽药残留限量指标基本与国际食品

法典标准接轨。

（三）采取超常规举措，坚决打赢脱

贫攻坚战，尽快补齐农村贫困人口“短

板”。农村贫困人口是全面建成小康社

会“短板”中最“短”的一块，必须只争

朝夕，加快补齐这块最突出的“短板”。

改革开放以来，我们实施大规模扶贫开

发，使7亿农村贫困人口摆脱贫困，取

得了举世瞩目的伟大成就，谱写了人类

反贫困历史上的辉煌篇章。“十三五”时

期，是我国全面建成小康社会的决胜阶

段，是打赢脱贫攻坚战的冲刺阶段。目

前，全国有14个集中连片特殊困难地

区、592个国家扶贫开发工作重点县、

12.8万个贫困村。截至2014年底，全国

还有2948.5万个贫困户、7017万贫困人

口，这与全面建成小康社会的目标要求

相比还有很大差距。对此，党中央下了

大决心，做出了大决策，通过一揽子重

大举措来打一场脱贫攻坚战。文件提出

要“实施脱贫攻坚工程”，从“扶”到“脱”

的一字之变，折射的是必胜的坚定信心

和深厚的为民情怀。要进一步摸清贫困

人口底数，扎实做好建档立卡工作，真

正做到精准识别；进一步捋清致贫原因

和扶持措施，把帮扶责任落实到人，因

人因地施策，真正做到精准扶贫；进一

步把脱贫时间表落实到户，分类扶持贫

困家庭，真正做到精准脱贫。文件提出

要“通过产业扶持、转移就业、易地搬迁

等措施解决5000万左右贫困人口脱贫；

对完全或部分丧失劳动能力的2000多

万贫困人口，全部纳入低保覆盖范围，

实现社保政策兜底脱贫”。另外，文件提

出要“切实把民生项目、惠民政策最大

限度向贫困地区倾斜”“深入实施农村

贫困地区定向招生等专项计划”“完善

农村低保申请家庭经济状况核查机制，

实现农村低保制度与扶贫开发政策有效

衔接”，对于农村困难家庭的住房安全

问题，要通过贷款贴息、集中建设公租

房等方式加快解决。
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