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开展综合监管试点的可行性以及如何建立科学高效的综合监

管模式等问题。调研结果为下一步开展试点奠定了基础。

（三）开展财政支出绩效评价研究。按世界银行开展绩效

评价的方法、程序，对西部地区基础教育世界银行贷款项目进

行绩效评价，从相关性、效率性、可持续性等方面对项目实施

和目标实现情况进行全面评价。同时，积极开展财政支出绩效

指标体系课题研究，从理论和实践角度进一步探讨绩效监督

的内容、程序和方式方法。

五、规范基础管理，促进监督效能稳步扩大

（一）加强制度建设。各专员办积极参与《预算法》、《注册

会计师法》和《财政监督办法》的研究修订；参与制发《中央

企业民口军品配套生产线（设备）维持维护补助资金审核操作

规程》、《中央廉租住房保障专项补助资金审核操作规程》和

《会计师事务所检查工作指引（2010）》等多项规范性文件，并

结合实际制定了相应的操作规程和实施细则。

（二）推进信息化建设。各专员办配合财政部相关司局认

真落实部党组“一个平台、纵横联系、过程覆盖、系统健全、

自动处理”的要求，按照“先易后难、先下后上、先外后内、先

末后始”的原则，结合财政部信息化建设整体安排，引进会计

信息质量检查软件，升级一般增值税退税审批软件，开发专员

办办公自动化系统，搭建“财政监督业务交流论坛”，大大提

高了工作效率。

（三）加强政务公开。各专员办高度重视政务信息公开工

作，积极建立健全相关制度，按规定程序审批，及时公开。财

政部建立专员办门户网站和实行定期考核通报制度后，各专

员办不断加强对门户网站的管理，信息上载数量、信息质量和

点击率明显提升。

（四）规范财务管理。通过全面开展财务管理自查和对11

个专员办的重点检查工作，各专员办加强内部控制、夯实管理

基础、严格执行预算的意识进一步增强。自查和重点检查发现

的问题得到及时纠正，达到了查找问题、堵塞漏洞、规范行为、

完善管理的预期目标。

（财政部监督检查局供稿）

农业综合开发

2009年，财政部农业综合开发工作深入贯彻落实科学发

展观，按照党中央、国务院的要求，加强中低产田改造，推进

高标准农田建设，积极支持农业产业化发展。全年投入农业

综合开发资金452.26亿元，改造中低产田、建设高标准农田

2464.21万亩，新增粮食生产能力28.41亿公斤，为保障粮食

安全、促进农民增收、保持农村经济平稳较快发展、成功应对

国际金融危机冲击作出了重要贡献。

一、组织召开全国农业综合开发工作会议，明确新

时期的工作思路

2009年5月18—19日，全国农业综合开发工作会议在江

西省南昌市召开。国务院副总理回良玉出席会议并作重要讲

话，财政部部长谢旭人作工作报告。会议的主要任务是：贯彻

落实党的十七大及十七届三中全会、中央农村工作会议精神，

总结交流工作经验，研究建设高标准农田、推进粮食核心产区

建设，以及扶持产业化发展、促进农民持续增收的政策措施，

安排部署新时期的农业综合开发工作。会议充分肯定了20多

年来农业综合开发工作取得的成绩，深刻阐明了继续推进农

业综合开发的重要意义，提出了“资金安排要向高标准农田建

设聚焦，项目布局要向粮食主产区聚焦”（以下简称“两个聚

焦”）的明确要求，研究确定了新形势下农业综合开发的工作

思路、工作重点和保障措施。这次会议的成功召开，对于做好

新时期的农业综合开发工作具有重要的意义。

二、多渠道筹措资金，不断增加投入规模

2009年，农业综合开发多渠道加大资金投入，共计投入

中央财政资金165.91亿元（包括外资），落实地方财政配套资

金97.78亿元，吸引农民筹资、投劳折资以及银行贷款、企业

自筹资金等188.57亿元，使项目投入总规模达到452.26亿元

（不包括通过贴息“撬动”的银行贷款投入）。

（一）积极争取中央财政增加投入。2009年，中央财政年

初预算安排农业综合开发资金147亿元，比上年增加20亿元。

同时，抓住国家实施积极财政政策的有利时机，积极争取到中

央建设投资18亿元，使2009年中央财政资金总规模达到165

亿元，比上年增加38亿元，增长29.92%。

（二）利用外资支持农业开发项目。继续实施利用世界银

行贷款加强灌溉农业三期项目、利用世界银行贷款支持农业

科技项目、利用英国政府赠款加强农村水利改革项目、利用全

球环境基金赠款支持适应气候变化项目等建设，2009年合计

利用外资折合人民币1.27亿元。

（三）督促地方财政足额落实配套资金。进一步做好地方

财政配套保障试点工作，加大监督力度，认真落实奖惩措施，

督促各地区在财政预算中足额落实地方财政配套资金。鼓励

支持各地区积极争取耕地占用税新增收入、土地出让金收入

等其他渠道资金，增加地方财政配套投入。

（四）吸引信贷资金及其他社会投入。发挥财政资金的导

向作用，通过竞争立项、拍卖产权、财政补助、贷款贴息等办

法，鼓励项目区农民为其直接受益的项目建设筹资投劳，吸引

产业化龙头企业增加投入，带动农民专业合作组织加大投入

力度。

三、贯彻落实“两个聚焦”指示精神，稳步提高粮食

综合生产能力

（一 ）启动高标准农田示范工程建设。为加快高标准农田

建设步伐，提高高标准农田建设质量和水平，在中央财政年初

预算已安排完中低产田改造任务的基础上，积极争取中央建

设投资18亿元，其中安排13亿元启动高标准农田示范工程建

设，在23个省（区、市）及新疆生产建设兵团和黑龙江省农垦

总局的158个县（市、团农场），实施170万亩高标准农田示范

工程。示范工程每亩财政资金补助标准1200元，比2009年的

中低产田改造每亩补助标准提高72.4%，加上农民筹资投劳，

每亩总投入约1400元，建成后的农田将实现“田地平整肥沃、
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水利设施配套、田间道路畅通、林网建设适宜、科技先进适用、

优质高产高效”，经过三年示范，及全面推行高标准农田示范

工程建设，到2012年，凡是农业综合开发改造的中低产田，

都要达到高标准农田示范工程建设标准，充分发挥农业综合

开发在高标准农田建设中的主导作用。

（二）加大粮食主产区投入力度。2009年，中央财政在13

个粮食主产区投入农业综合开发资金103.38亿元，占中央财

政预算安排165亿元的62.65%，比上年提高1.93个百分点。

在13个粮食主产区计划改造中低产田1629.02万亩，占全国

中低产田计划改造总面积的65.40%。2009年启动实施的158

个高标准农田示范工程县，是从全国新增千亿斤粮食产能规

划确定的800个重点县中择优立项，同时要求利用18亿元中

央建设投资中另外5亿元安排的中型灌区节水配套改造项目

布局与之紧密结合。按照这种布局，新增18亿元中央建设投

资全部投入到粮食主产区或非主产区的产粮大县。重点支持

粮食主产区做大做强粮食产业，延长产业链，提高附加值，促

进实现粮食增产、农民增收、财力增强相协调，调动农民种

粮、地方抓粮的积极性。2009年，在13个粮食主产区安排农

业产业化经营项目2607个，占全国农业产业化经营项目的

64.34%。

（三）加大中低产田改造力度。2009年，中央财政预算安

排土地治理项目资金133.1亿元，占165亿元中央财政预算安

排资金的80.7%，比上年提高了6.3个百分点。坚持把中低产

田改造作为土地治理项目建设的中心任务，规定除北京、河

北、内蒙古、重庆、西藏和青海6省（区、市）外，其他地区用

于中低产田改造项目的财政资金不得低于土地治理项目财政

资金的90%。鼓励有条件的地区，把土地治理项目财政资金

全部用于中低产田改造项目。2009年，中央财政预算安排中

低产田改造项目资金114.64亿元，比上年增加34.48亿元，

增长43%，创历史新高。同时，将中低产田改造亩投入标准在

2008年基础上再提高20%，使平原地区的亩投入标准由2008

年的630元提高到760元，丘陵山区的亩投入标准由2008年

的820元提高到980元。此外，2009年，农业综合开发还安排

生态综合治理项目252个，有效改善了项目区生态环境。2009

年完成中低产田改造2464.21万亩（含高标准农田，下同），新

增粮食生产能力28.41亿公斤、糖料生产能力4.5亿公斤、棉

花生产能力5100万公斤、油料生产能力1.98亿公斤。经改造

的中低产田，一般每亩可增产粮食100—150公斤，直接带动

种粮农民亩均增加收入约250元，2009年有3000多万名农民

直接受益。

（四）加强中型灌区节水配套改造。为适应改造中低产田、

建设高标准农田对外部水利条件的需要，2009年进一步加大

对中型灌区节水配套改造的支持力度。全年安排中央财政资

金8.43亿元，比上年增长177.3%，新建续建中型灌区节水配

套改造项目162个（新建127个、续建35个）。其中：年初预

算安排3.43亿元，新建续建中型灌区节水配套改造项目75个

（新建40个、续建35个）；争取中央建设投资安排5亿元，支

持与高标准农田示范工程建设紧密衔接的中型灌区节水配套

改造，新建中型灌区节水配套改造项目87个。这些项目建成

后，可新增灌溉面积344.03万亩，改善灌溉面积755.4万亩，

将在增强农田抗旱能力、提高农业综合生产能力、节约水资源

等方面，发挥明显的经济效益和社会效益。

四、扶持农业产业化发展，促进农民持续增收

2009年，中央财政下达地方产业化经营项目资金预算指

标30.42亿元，实际执行28.41亿元，带动地方财政配套资金

9.6亿元，吸引银行贷款、企业自筹等资金133.79亿元（不含

通过贴息“撬动”银行贷款投入），扶持产业化经营项目4052

个。其中：安排中央财政补助资金14.53亿元，扶持产业化经

营项目2051个；安排中央财政贴息资金13.88亿元，扶持产

业化经营项目2100个，“撬动”各类金融机构贷款413.29亿

元。这些项目建成后，可使2200多万名农民直接受益，受益

农民人均年增加纯收入约500元。

（一）加大对优势高效农产品生产基地建设的扶持力度。

从促进农民增收出发，充分发挥各地的区域优势，大力扶持

高效种植养殖基地建设，特别是扶持农民专业合作组织发展

基地建设，推进农业区域化布局、专业化生产、集约化经营，

坚持集中扶持、连续扶持，加快建设区域优势农产品产业带。

2009年完成优质高效种植基地建设59.48万亩，发展水产养

殖6.35万亩。

（二）大力扶持农业产业化龙头。坚持以市场为导向，大

力扶持农产品加工、储藏保鲜、产地批发市场等各类农业产业

化龙头企业，特别是资源优势明显、辐射带动能力强、与农民

建立紧密型利益联结机制、市场竞争力强的国家级和省级重

点产业化龙头企业，培育知名品牌，推进农业和农村经济结构

调整，带动农民增收。2009年通过财政补助方式，扶持产业化

龙头970个；通过贷款贴息方式扶持的绝大多数都是产业化

龙头项目，而且多数是农产品加工龙头项目。

五、认真开展调查研究，推进各项工作深入开展

（一 ）组织开展高标准农田示范工程调研。2009年3月，

国家农业综合开发办公室派调研组赴河北、河南两省粮食主

产区调研，了解基层干部群众对高标准农田建设的要求。在此

基础上，起草高标准农田示范工程指导意见、建设标准，明确

高标准农田示范工程建设指导思想、目标任务、区域布局、技

术路线、工作重点、具体措施和保障机制。组织召开座谈会，

贯彻落实全国农业综合开发工作会议精神，研究部署高标准

农田示范工程建设工作。在认真讨论和征求意见的基础上，印

发高标准农田示范工程指导意见和建设标准，为及时启动高

标准农田示范工程建设打下了较好的基础。

（二）组织开展完善产业化经营项目扶持政策研究。2009

年，经国务院领导同意，农业综合开发调整产业化经营项目扶

持方式，取消投资参股和财政有偿投入，采取财政无偿补助、

贷款贴息等方式，支持农业产业化发展。为进一步完善扶持政

策，国家农业综合开发办公室组织调研组，先后赴湖南、江苏、

河北和河南等省调研，研究提出了完善2010年产业化经营项

目扶持的具体政策，并报财政部领导同意。政策内容包括：

一是提高贷款贴息规模上限和贴息年限。单个项目贷款贴息

规模由4000万元提高到6000万元，固定资产贷款贴息期限由

最长不超过2年提高到3年。二是加强补贴项目管理。重点研
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究制定加大对农民专业合作组织扶持力度的政策。三是加强

与金融机构合作。财政部与中国农业发展银行联合印发《关于

积极开展合作共同推进农业产业化经营的通知》，明确由地方

农业综合开发机构和农业发展银行两家共同选择龙头企业和

农民专业合作组织拟建项目，由农业发展银行安排固定资产

长期贷款，中央财政给予3—5年贴息。四是开展新的扶持试

点工作。拟从2010年起，选择有条件的地区，开展以“先建后

补”、“信贷担保”等方式扶持产业化经营项目试点工作。

（三）组织开展农业发展适应气候变化调研。在世界银行

和财政部国际司的大力支持下，农业综合开发办公室组织实

施了“利用全球环境基金赠款适应气候变化项目”，并结合项

目实施开展了农业综合开发适应气候变化调研工作，分析了

气候变化对农业发展的有利条件和不利影响，研究提出了北

方地区要大力发展节水灌溉与旱作节水农业，南方地区要注

重把排涝作为工程设计重要内容、建设灌排结合田间工程，大

力支持农民用水户协会建设，注重农业废弃物治理等合理化

建议，对今后推进农业综合开发工作上新水平新台阶具有重

要的指导作用。

六、按照科学化精细化管理要求，提高农业综合开

发工作水平

（一 ）加强制度建设。2009年，农业综合开发在制度建设

方面取得了显著成效。一是国务院办公厅转发了《财政部关于

加强农业综合开发工作的若干意见》（以下简称《若干意见》）。

《若干意见》明确了新形势下农业综合开发的指导思想、主要

任务、政策措施，提出了创新机制、加强管理的具体要求，是

新形势下推进农业综合开发工作的纲领性文件，对于进一步

提高农业综合开发工作水平具有重要的指导作用。二是《国家

农业综合开发资金和项目管理办法》（以下简称《管理办法》）

修改工作顺利进行。从2008年起，国家农业综合开发办公室

联合财政部条法司共同组织了《管理办法》实施情况立法后评

估工作，形成了立法后评估报告。2009年，为适应取消投资参

股、取消财政有偿投入、下放项目审批权等政策调整，国家农

业综合开发办公室根据立法后评估意见，及时开展了《管理办

法》的修改工作，分别征求了财政部预算司等6个司局的意见，

形成了《管理办法（修改决定送审稿）》。三是《农业综合开发

条例》（以下简称《条例》）立法准备工作进展顺利。为解决农

业综合开发立法滞后问题，2009年10月，经财政部领导同意，

国家农业综合开发办公室联合财政部条法司共同开展了《条

例》立法调研工作，并分别在重庆、湖南两地召开了座谈会，

草拟形成了《条例》立法调研报告，为今后开展《条例》起草、

论证等工作打下了坚实基础。

 （二）加强预算管理和执行工作。一是科学分配中央财政

资金。在完善资金分配综合因素法的基础上，于2009年1月

测算提出2009年的资金分配方案，及时下达中央财政资金指

标。二是加快资金支出进度。抓紧批复或备案确认2009年项

目计划，及时办理拨款文件。同时，印发了《财政部关于加快

农业综合开发资金支出进度有关事宜的通知》，要求各地加快

财政资金拨付进度和县级财政资金报账进度。在地方人大批

准财政预算后、中央财政资金到位前，先行拨付地方财政配

套资金。加大对各地农业综合开发资金支出进度的监督检查

和考核力度。明确从2010年起，将支出进度列为考核各地区

工作质量的一个重要因素，在分配中央财政资金时予以体现。

三是提前下达2010年中央财政资金指标。为贯彻落实财政部

关于加快预算执行进度的要求，争取项目早建设早见效，国家

农业综合开发办公室决定，从2009年起提前下达下一年度中

央财政农业综合开发存量资金预算指标。2009年10月，下达

了2010年存量资金预算指标。四是提前发布项目申报指南。

督促各级财政部门、农业综合开发机构早谋划、早部署、早落

实下年度工作。加强农业综合开发项目库建设和项目申报评

审等前期准备工作。督促资金早下拨，项目早实施。五是加强

资金和财务管理。及时做好部门事业费报账审核、到期归还有

偿资金收缴、有偿资金呆账核销和延期还款等工作，认真开

展2008年度农业综合开发资金决算会审，分析2008年度预算

执行情况。同时，为适应财政资金扶持方式调整变化，对农业

综合开发决算报表进行修改和完善，使之更加科学、准确和有

效。

（三）加强项目评审指导和抽查。2009年，为适应项目审

批权限进一步下放给省级和中央农口部门农业综合开发机构

的新形势，国家农业综合开发办公室除继续组织做好高标准

农田示范工程和新增国家农业综合开发项目县以及利用中央

分配给地方农业综合开发资金实施中型灌区节水配套改造项

目等评审工作外，着重加强了对评审工作的指导和抽查。一是

研究制定加强和规范农业综合开发项目评审工作指导意见。

加强对地方和中央农口部门农业综合开发机构评审工作的指

导。举办全国项目评审工作培训班，细致讲解土地治理和产业

化经营两类项目评审要点，统一全国评审标准。二是建立评审

结果抽查制度。按一定比例严格抽查农业产业化经营项目评

审结果，实现由直接组织项目评审向指导和督查各地区各有

关部门农业综合开发机构组织项目评审的转变，严把项目立

项关。

（四）加强监督检查工作。一是加强自查。采取自行组织

检查和委托中介机构检查等方式，对20个省（区、市）及新疆

生产建设兵团农业综合开发资金和项目，以及重点部门项目

等进行综合性检查，重点查找资金和项目管理存在的问题。

二是强化验收考评。组织验收考评组，对辽宁、吉林、黑龙江、

黑龙江省农垦总局、江苏、浙江等地区和部门进行项目竣工验

收考评。三是配合外部检查。召开专题会议，部署有关地区配

合审计署做好18个省（区、市）专项审计工作。配合财政监督

检查局做好农业综合开发内审工作。配合审计署做好外资项

目审计工作。配合世界银行检查团，加大对外资项目的检查力

度。发现问题，认真整改。完善奖优罚劣激励约束机制。对在

审计、检查、验收考评中发现违规违纪问题的地区，严格按照

有关规定严肃处理。对认真执行规章制度、资金管理规范、项

目管理严格的地区，通过“综合因素法”在分配资金时给予一

定奖励。促进各地区各有关部门加强对资金使用和项目实施

全过程的监督管理。

（财政部国家农业综合开发办公室供稿，龚英秀执笔）

中
国
财
政
杂
志
社


	农业综合开发



