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【三农问题聚焦】

推动高标准农田提质升级：实践困境与破解路径∗

龚 剑 飞　 　 　 张 宜 红

　 　 摘　 要：近年来粮食安全问题受到广泛关注，高标准农田建设是巩固和提升粮食产能、保障国家粮食安全的关

键举措。 党的十八大以来，我国大规模推进高标准农田建设，政策体系逐步完善，管理体制不断健全，高标准农田

建设取得了历史性成就，逐步转向“建改并重、高效管用”的提质升级阶段。 但对照新时代农业强国建设和高质量

发展的要求，推动我国高标准农田提质升级仍然面临任务目标与实际需求不相适应、任务倒挂与资金需求不相适

应、协同力弱与管理需求不相适应、系统监管与智慧需求不相适应、重建轻管与利用需求不相适应的实践困境，要
从顶层设计、资金渠道、管理体制、科技赋能和长效化管护五个方面协同推进，以夯实粮食安全根基。
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　 　 习近平总书记反复强调，粮食安全是“国之大

者”，不能有丝毫麻痹大意。 党的二十大报告明确

提出，全方位夯实粮食安全根基，牢牢守住十八亿亩

耕地红线，逐步把永久基本农田全部建成高标准农

田，确保中国人的饭碗牢牢端在自己手中。 党的十

八大以来，通过粮食安全党政同责、建设高标准农田

等政策的实施，我国粮食生产连年丰收，粮食安全保

障能力明显增强。 然而，２０２０ 年以来国内外形势发

生重大变化，保障我国粮食安全面临新的挑战。 从

国际看，全球新冠疫情加速蔓延，导致超过 １．５ 亿人

处于粮食不安全状态［１］ ；俄乌冲突愈演愈烈，百年

未有之大变局加速演进，全球粮食供需不平衡问题

进一步恶化，不仅造成全球粮食市场剧烈波动，甚至

引发部分国家和地区的政治和经济动荡。 根据联合

国粮农组织（ＦＡＯ）２０２２ 年的报告①，２０２１ 年有 ２１
个国家因为严重的粮食问题导致了经济危机，其中

斯里兰卡在 ２０２２ 年 ７ 月初宣告“国家破产”。 再观

国内，极端天气频发、疫情冲击增加了粮食供应的不

确定性，主要粮食进口数量仍处高位。 根据海关总

署数据，２０２１ 年中国进口粮食 １６４５３．９ 万吨，同比增

长 １８．１％②，粮食安全形势依然严峻。 在此背景下，
现阶段落实好国家粮食安全战略的关键在于保障粮

食生产能力，重点就是坚定、扎实、高效地推进高标

准农田建设。 未来几年，如何把握全面建设社会主

义现代化国家开局起步的关键期，推动高标准农田

提质升级，构建国家粮食安全新发展格局，是迫切需

要回答的重大战略性问题。

一、文献综述

自 ２００５ 年中央一号文件首次提出高标准农田

建设以来，国内外学者从多个角度对高标准农田开

展了大量研究。 主要集中在几个方面：一是高标准

农田建设效果。 孙春蕾、 杨红等总结分析了 ２０１０—
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２０２０ 年全国高标准农田建设特点、成效，并展望了

未来［２］ ；Ｗａｎｇ Ｙｕ 等对高标准农田建设的经济成效
和生态成效进行了评估［３］ ；梁志会等研究发现高标
准农田建设能有效降低化肥使用量［４］ ；胡新艳、戴
明宏通过面板数据实证分析了高标准农田建设对粮

食增产的积极效应［５］ 。 二是高标准农田建设的地

方实践路径与典型模式。 曾福生将“十二五”期间

湖南省高标准农田建设总结为集约型、产业型等 ６
大模式［６］ ；沈明等以广东省为例探讨了省级高标准
基本农田建设重点区域划定方法［７］ 。 三是高标准

农田的建设管理机制。 资金多元化投入机制是高标

准农田建设管理的重要机制，楼晨认为，高标准农田

建设资金要以国家投入为主，同时要创新多元化投

入机制［８］ ；马晓妍等认为，要创新投融资机制，引导
金融、社会资本支持高标准农田建设［９］ 。 监督管理

机制是高标准农田建设的关键一环，刘昊璇等基于

多中心治理理论构建了高标准农田建设政府、市场、
社会多主体的监督管理体系［１０］ ；帅诺等认为，要从

资金保障、主体责任、机制体系、激励方式 ４ 个方面

构建高标准农田全过程监管机制［１１］ 。 四是高标准

农田建设路径与对策。 刘新卫等分析了“十二五”
期间高标准农田建设任务的艰巨性和可行性，并提

出相应的政策建议［１２］ ；张宗毅分析了丘陵地区高

标准农田建设与农田宜机化改造之间的关联、实践

存在的问题并提出了改进策略［１３］ ；方琳娜等通过

梳理日韩两国农田建设的做法和经验，提出了推进

我国高标准农田建设的措施［１４］ 。
总的来看，相关文献已十分丰富，为本研究提供

了多角度、多层次、多元化的思路与借鉴。 我国的中

心任务已转向全面建成社会主义现代化强国，加快

建设农业强国是其重要组成部分。 高标准农田建设

是新时代保障国家粮食安全、加快建设农业强国的

基础性、长远性工程。 本研究在厘清党的十八大以

来高标准农田建设取得的历史性成就基础上，顺应

高质量发展要求，基于实地调研，深入剖析推动高标

准农田提质升级面临的实践困境，进而提出推动高

标准农田提质升级的路径，以期为新时代高标准农

田建设提供理论支撑和决策参考。

二、党的十八大以来高标准农田建设
取得的历史性成就

　 　 党的十八大以来，我国大规模推进高标准农田

建设，政策体系不断完善，管理体制不断健全，逐步

从“五牛下田”到“五牛合力”再到“一家统管”。 截

至 ２０２１ 年年底，全国已建成高标准农田 ９ 亿多亩，
取得了历史性成就，高标准农田建设逐步转向“建
改并重、高效管用”的提质升级阶段。

１． ２０１２—２０１７ 年：“五牛合力”推进高标准农田

建设

２００５ 年中央一号文件首次提出建设高标准农

田后，基本农田和中低产田等农田基础设施得到不

断改善。 但是，由于我国粮食供需长期处于紧平衡

状态，且结构性矛盾突出，这对高标准农田建设提出

了更高要求，而当时在高标准农田建设过程中存在

各部门分头组织实施、标准不一致、缺乏统一的规划

指导等问题。 因此，２０１２ 年我国开始通过全面制

定、完善高标准农田建设政策，构建了集中、统一、高
效的新管理体制。

这一阶段高标准农田建设的主要特点是：第一，
明确了高标准农田建设的基本原则和规范。 ２０１２—
２０１４ 年，国家连续颁布了《高标准基本农田建设标

准（试行）》《全国高标准农田建设总体规划》《高标

准农田建设通则》 （ＧＢ ／ Ｔ ３０６００－２０１４）等一揽子政

策文件，明确了高标准农田建设的标准、条件、内容、
技术指标、程序、绩效评价体系、发展目标等，从国家

层面形成了统一的高标准农田具体建设细则。 第

二，明确各级各部门职能职责。 ２０１７ 年出台的《关
于扎实推进高标准农田建设的意见》明确提出，打
造国家、省、市、县四级土地整治规划体系，省负总

责，任务落实到县，并对发改委、财政部、国土资源

部、水利部、农业部、中国人民银行等多部门作出了

详细的职责分工，同时要求各部门加强协作。 第三，
规范了高标准农田建设考核评价体系。 ２０１６ 年发

布的《高标准农田建设评价规范》构建了由 ５ 个方

面、３ 个层次、８４ 个指标组成的评价体系，为高标准

农田建设完成后的整体评价提供了依据。 第四，建
立了高标准农田建设资金多元化投入机制。 一方

面，明确加大中央资金支持力度；另一方面，要求财

政资金与信贷资金、社会资金结合，引导多元主体投

资，支持社会资本、金融机构参与高标准农田建设。
第五，以信息化促进高标准农田建设。 《高标准农

田建设通则》（ＧＢ ／ Ｔ ３０６００－２０１４）对高标准农田信

息化建设和管理作了明确要求，２０１７ 年发布的《关
于切实做好高标准农田建设统一上图入库工作的通
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知》要求，逐步建成高标准农田建设全国“一张图”，
通过大数据实现全方面、全过程精细管理，有效提高

高标准农田的监管和考核效率。
这一阶段高标准农田建设取得了显著成效：第

一，高标准农田建设顺利推进。 从建设目标任务完

成情况来看，截至 ２０１７ 年年底，全国累计建成高标

准农田 ５．６ 亿亩，多数省份高标准农田建设进展顺

利，黑龙江、新疆、广东等省（区）超额完成目标任

务［２］ 。 第二，粮食供应能力进一步稳固。 粮食产量

继续稳步增长，粮食主产区产量与效率普遍提升。
２０１７ 年全国粮食总产量达 ６．６２ 亿吨，比 ２０１２ 年增

长 ７．４％。 高标准农田带动平均每亩地增产 １００ 公

斤以上③。 第三，管理机制不断完善。 分工协作机

制得到落实，如福建省 ２０１６ 年发布的《福建省高标

准农田建设规划（２０１６—２０２０ 年）》对发改、国土资

源、农业、水利等部门承担的高标准农田建设任务进

行了明确分工，给每个市、县也都制定了相应的任务

目标，将国家要求的高标准农田建设落实到县。 第

四，有效促进了农业农村发展。 农村基础设施明显

改善， “十二五” 期间复垦土地 ２． ８ 万亩 （ ８． ５
万 ｈｍ２），改建田间道和生产路 ２１３ 万公里，新增和

改善农田防涝面积 １．０３５ 亿亩（０．０６９ 亿 ｈｍ２） ［１５］ 。
土地整治和设施完善，为农业科技应用创造了良好

条件，２０１７ 年全国农作物耕种收综合机械化率超过

６６％，比 ２０１２ 年提高 １０％以上④。 第五，带动了农

民增收。 高标准农田项目实施后，项目区农地租金

有了较大幅度提升，平均每亩可带动农民增收近

５００ 元⑤。 而且，培育了一批新型农业经营主体，有
效带动了农民进入市场、增加收入、建设现代农业。

２． ２０１８—２０２１ 年：“一家统管”推进高标准农田

建设

在党的十九大提出实施乡村振兴战略后，２０１８
年颁布的 《国家乡村振兴战略规划 （ ２０１８—２０２２
年）》提出，２０２２ 年要建成 １０ 亿亩高标准农田，任务

巨大。 ２０１８ 年国务院机构改革之前，虽然我国高标

准农田建设越来越规范化、标准化，但各部门、各地

方的协调管理职能仍较分散，实施办法差别较大。
机构改革之后，高标准农田建设管理职能被整合归

并至农业农村部，加强统一领导、统一规范、提高科

学管理水平、有序推进管理工作具备了有利条件。
这个阶段高标准农田建设展现出以下新特点：

第一，高标准农田统一建设的制度和标准体系更加

完善。 ２０１９ 年国务院办公厅印发的《关于切实加强

高标准农田建设提升国家粮食安全保障能力的意

见》通过五个“统一”构建了集中高效的管理新体

制。 《高标准农田建设通则》 （ＧＢ ／ Ｔ ３０６００－２０２２）、
《农田建设项目管理办法》《农田建设补助资金管理

办法》等文件出台，对高标准农田建设标准、管理程

序、资金筹集使用等提出了明确要求，为新一轮高标

准农田建设项目的顺利实施提供了政策依据。 第

二，农业科技支撑作用更加凸显。 这一时期出台的

相关文件要求加大对高标准农田建设、管理、保护全

过程中关键技术问题的攻关力度，强调要加强农业

科技配套与应用，加强物联网、大数据等信息技术的

适用，促进高标准农田建设与农机农艺技术、数字技

术、绿色技术等集成与应用。 第三，评价激励机制更

加健全。 ２０１９ 年农业农村部制定的《高标准农田建

设评价激励实施办法》完善了高标准农田建设考核

和综合评价机制，提出加大激励奖励力度，特别是对

完成任务较好的省份给予资金支持。 安徽、山东、江
西等地出台了奖励实施细则，将奖励落实到各县

（市）人民政府，调动了各级政府落实高标准农田建

设责任的积极性。 第四，后期管护机制建设更受重

视。 相比之前，２０２１ 年发布的《全国高标准农田建

设规划（２０２１—２０３０ 年）》重点强调，要建立建设监

管和后续管护机制，要求明确各级政府落实管护责

任，探索实行“田长制” “田保姆”等新型管护方式，
拓宽管护资金渠道。

这个阶段高标准农田建设进程明显提速，成效

显著：第一，农田建设任务全面完成。 继 ２０２０ 年完

成 ８ 亿亩高标准农田的建设目标后，２０２１ 年又建成

１．０６ 亿亩，确保粮食产量再创新高，２０２１ 年全国粮

食产量达到 ６８２８５ 万吨，比上年增加 １３３６ 万吨；高
标准农田产能比一般农田平均高出 １０％—２０％⑥，
有力地保障了国家粮食安全。 第二，资金筹措途径

不断拓宽。 除中央财政继续加大投入以外，各省

（市、区）地方财政也积极加大对高标准农田建设的

资金投入，并且探索创新出一些资金筹措新模式。
如江西率先在全国发行了高标准农田建设专项债，
江苏、重庆等地采用了“先建后补”模式，湖南等地

推出了高标准农田的信贷产品，有效弥补了高标准

农田建设的资金缺口。 第三，数字化有效赋能高标

准农田建设。 高标准农田数字化建设贯穿于耕、种、
管、收各环节，高标准农田智慧管理平台的建设实现
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了农田无人化生产和智慧管理。 第四，促进了农业

绿色发展。 根据农业农村部农田建设管理司的估

计，高标准农田能节水、节电 ２０％—３０％，节药和节

肥 １０％以上⑦。 各地在实践中还将高标准农田建设

与绿色发展相结合，取得了明显成效。 如广东在绿

色农田试点建设中，不仅酸化地的土壤 ｐＨ 值得到

恢复，“砂质田”变身良田，而且测土配方施肥、秸秆

还田等措施得到大力推广，在减少化肥使用量的同

时节约了成本投入。 第五，加快了农业转型升级。
高标准农田建设带动了灌排设施、田间道路等相关

设施的完善，项目区农业机械化水平、规模经营土地

流转率等明显高于非项目区，如江西已建成高标准

农田项目区的土地流转率高出全省平均水平近 ３０
个百分点。 高标准农田建设还与现代农业、宜居乡

村建设等实现了统筹推进，如四川省巴中市依托高

标准农田建设，加强土地集体流转，培育新型农业主

体，发掘当地特色旅游资源，建设旅游基地和体验式

农业基地，实现了农业综合开发。

三、推动高标准农田提质升级
面临的实践困境

　 　 对照新时代农业强国建设和高质量发展要求，
推动高标准农田提质升级仍面临五大实践困境。

１．任务目标与实际需求不相适应

我国高标准农田建设已进入新建与改造提升并

重阶段，各省（市、区）新建任务落实难度不断加大，
改造提升任务也逐渐加重。

第一，新建任务落实难度加大。 党的二十大报

告明确提出，要逐步把永久基本农田全部建成高标

准农田，这意味着今后很长一段时间我国新建高标

准农田任务依然较重。 按照 １５．６ 亿亩永久基本农

田来算，我国仍要新建 ６ 亿多亩高标准农田。 近年

来，中央下达的新增目标较高，各省（市、区）要完成

此目标的难度不断增大。 一方面，全国各省（市、
区）大多遵循“先易后难”的原则来推进高标准农田

建设，基础条件较好、相对集中连片、容易建设的地

块已基本实施过高标准农田建设，剩余待建地块则

条件较差，大多位置偏远、地块细碎、水源保障困难，
难以满足高标准农田建设项目“相对集中连片平原

地区 ５００ 亩以上、丘陵地区 ２００ 亩以上、山区 １００ 亩

以上”的要求，项目选址更难、工程难度更大；另一

方面，不同省份之间甚至省内区域之间的地形条件

不同，高标准农田建设成本也存在较大差异。 据江

西省测算，在平原、丘陵和山地建设高标准农田的成

本分别约为 ３０００ 元 ／亩、３６００ 元 ／亩和 ４０００ 元 ／亩。
尽管中央多次提及要建立分类、分区域的投入标准，
但实际上江西仍然执行统一的投入标准。 随着物

料、运输、人工等成本的大幅增加，保质保量完成高

标准农田建设任务的难度较大，一些山区县明确表

示，２０２２ 年新建任务地块中有 ６０％处于山区，建设

标准只能“看菜下饭”。
第二，改造提升任务艰巨。 从《全国高标准农

田建设规划（２０２１—２０３０）》来看，从 ２０２３ 年开始我

国将大力推进高标准农田改造提升，各省（市、区）
的改造提升任务将不断加重。 ２０１１—２０１７ 年，全国

累计建成高标准农田 ５．６ 亿亩，有力保障了国家粮

食安全。 但由于该时期实施的高标准农田建设项目

分属农业、发改、财政、国土资源、水利五部门，各部

门之间建设标准不一、建设内容侧重不同，部分项目

仅实施了道路或水利等设施项目就“上图入库”，被
认定为高标准农田，远远没有达到现行《高标准农

田建设通则》（ＧＢ ／ Ｔ ３０６００－２０２２）的建设标准，建设

质量参差不齐，大部分设施设备损毁严重、功能减

退，存在沟渠破损、杂草丛生、淤泥堆积、常年带病运

行等情况，亟待改造提升。 此外，由于缺乏中央财政

资金的定向支持，地方自主实施高标准农田改造提

升项目的积极性普遍偏低。
２．任务倒挂与资金需求不相适应

高标准农田建设资金主要由中央和地方两级财

政筹集，改造提升资金尚未明确筹集对象，而当前高

标准农田新建和改造提升任务重的地方主要是粮食

生产功能区、重要农产品生产保护区，这些地区往往

也是“产粮大县、财政穷县”，意味着高标准农田建

改任务重与地方配套资金压力大不相适应。
第一，地方筹资压力加大。 高标准农田建设中

央投入资金主要包括财政部的中央财政转移支付农

田建设补助资金和国家发改委的中央预算内投资两

部分。 近年来中央投入高标准农田建设的资金总额

不断增加，２０１９—２０２１ 年分别为 ８５９ 亿元、８６７ 亿元

和 １００８ 亿元，但亩均投入金额不增反减，２０２１ 年亩

均中央投资 ９５５ 元，较 ２０１９ 年减少 ９９ 元，减幅近

１０％。 如按 ３０００ 元 ／亩甚至更高的新建投资标准，
中央财政补助资金不增反降，这就意味着地方筹资
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压力将不断加大。 同时，中央初步明确了改造提升

的指导性标准为 ２５００ 元 ／亩，但需地方出资，资金落

实较为困难。 然而，为了防止新增地方隐性债务风

险，地方政府在融资、新增耕地核定等方面受到了更

加严格的监管，地方政府筹资渠道更加单一，形成了

资金投入能力不足与建改任务较重的“倒挂”现象。
此外，一些县（市）财政部门反映，高标准农田建设

周期长且多安排在“冬修期”，一般第二年才能完

成，县级资金报账办法、财政直达资金拨付进度审计

制度与农业生产实际相脱节。
第二，专项债存在筹措难与偿还难“双重”困

扰。 专项债已成为地方筹集高标准农田建设资金的

重要渠道之一，如江西省 ２０１９ 年 ７ 月 ４ 日至 ２０２２
年 ５ 月 ２４ 日共发行 ６ 期高标准农田建设专项债，发
行总规模达 １６８．２３ 亿元⑧，占总投资额四成左右。
但同时专项债存在筹措难与偿还难的困扰：一方面，
专项债发行愈发收紧，２０２１ 年江西省就有 ２５ 个县

（市）高标准农田专项债没有获得国家发改委和财

政部批准；另一方面，专项债偿还压力大，面临一定

风险隐患。 尽管专项债可用新增耕地跨区域调剂收

益、土地出让收入等偿还，但效果有限，目前专项债

仍需承担高标准农田建设的县（市）分摊偿还。 受

新冠肺炎疫情影响，各县（市）面临刚性支出增加与

财政增收困难的双重压力，偿还中央专项债的负担

将越积越重。
３．协同力弱与管理需求不相适应

推动高标准农田提质升级，需发挥农业农村、发
改、财政、水利、自然资源等多部门的综合协调作用，
虽然 ２０１８ 年机构改革理顺了高标准农田建设管理

体制，但由于各部门之间职能不清甚至交叉、人员配

置不足等原因，综合协调作用尚未完全发挥。
第一，统筹协调机制尚不健全。 ２０１８ 年机构改

革整合了发改委农业投资、财政部农业综合开发、国
土资源部农田整治、水利部农田水利建设等项目职

能，将其统一纳入农业农村部，总体改变了“五牛下

田”“分散管理”的局面，但从“物理变化”到“化学

反应”的综合协调机制仍未健全。 例如，农业农村

部门与水利、自然资源等部门联动共管不够，导致大

型水源工程与高标准农田项目区衔接的干渠、支渠

处于“无人管”的状态。 究其原因，部门“路径依赖”
倾向仍较突出，各部门调整适应职能不够及时，如发

改委项目实施职能虽然被划入农业农村部，但相应

的项目资金管理权限并未得到调整。 此外，因高标

准农田建设涉及财政资金投入、新增耕地指标核定、
耕地质量等级评定、土地生态环境保护等方面，农业

农村部门的统筹能力亟须得到进一步强化。
第二，农田建设技术和管理人员配备不足。

２０１８ 年机构改革后，发改、自然资源、水利等部门职

能虽然被合并到农业农村部门，但在具体实践中，原
从事农田建设管理的人员特别是一些专业技术人员

并没有转入农业农村部门，导致农业农村部门的农

田建设技术和管理人员配备明显不足，甚至不增反

减。 尤其是县、乡两级高标准农田建设管理队伍薄

弱，有的县仅有 ２—３ 人，经常出现“忙不赢、管不

来、不会管、不愿管”现象。
４．系统监管与智慧需求不相适应

总体来看，我国高标准农田监管机制仍处于探

索阶段，系统监管机制仍不完善，离智慧监管要求还

有较大差距。
第一，全过程系统监管体系亟待完善。 当前，我

国高标准农田建设监管中重视田间道路、灌溉水利、
土地平整等“显性”硬件设施，轻视地力提升、农业

科技配套与应用、后续跟踪服务等“隐性”软件设

施，忽视晒场、烘干、机具库棚、有机肥积造等“刚
性”配套设施，从而导致一些高标准农田建设项目

“适地化”特征不强、“宜机化”标准不高、“生态化”
衔接不紧、“科技化”措施不明。 此外，对高标准农

田建设的评价强调事后绩效评价，主要以省级高标

准农田建设绩效为主［１１］ ，而且各部门在高标准农

田建设中的职能仍不明确，导致贯通上下、及时调整

的全过程系统监管机制尚未形成，对高标准农田建

设过程中出现的问题不能实现有效监管。
第二，智慧监管水平亟待提升。 高标准农田建

设量多面广，农业农村部专门建立了“全国农田建

设综合监测监管平台”，对高标准农田项目信息进

行统一管理，但该平台与发改委“农业建设项目管

理平台”对高标准农田项目信息的填报要求不完全

一致，导致县（市）将已整合项目进行拆分、分别报

送，增加了基层工作难度。 此外，全国各地因地制宜

探索出了“互联网＋”、智慧“田管家”等高标准农田

监管模式，但这些监管模式投资大、运管成本高，对
绝大多数粮食主产区来说无疑是一个较大的压力。
故而，我国大多数地方在高标准农田立项、实施、验
收、管护等过程中仍以人工监管为主，不仅费时费
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力，而且不同程度存在“监管盲区”。 高标准农田建

设同数字乡村建设尚未统筹起来，数字化或智慧化

建后管护监管体系有待建立健全，已建高标准农田

撂荒、“非农化”“非粮化”现象难以得到有效监管。
第三，农民参与监管不足。 高标准农田建设的

实际推动者主要是各级政府，农民作为直接受益者，
应该在全过程系统监管中扮演重要的监督者角色，
但实际上农民的参与度并不高。 可能的原因是，高
标准农田是准公共产品，其管理、使用过程中容易产

生“公地悲剧”，农民在使用高标准农田过程中大多

从自身生产需要出发，而不担心产生的负外部性。
因此，高标准农田监管责任大多由政府或村集体来

承担，而农民的参与度不高。
５．重建轻管与利用需求不相适应

“三分建，七分管”。 高标准农田不仅要建好，
更要管好。 由于制度安排、资金支持等原因，“重建

设、轻管护”仍是我国高标准农田建设“最后一公

里”难题。
第一，管护主体“履责不力”。 高标准农田建后

管护通常是按照“县负总责、乡镇监管、村为主体”
的要求和“谁使用、谁管护，谁受益、谁管护”的原则

来实施的，全国各省（市、区）主要依靠发动村民理

事会或督促实际种植主体人工巡视，相继实施了

“田长”“网格长”等管护模式。 但现实情况是，由于

缺乏管护标准和闭环机制，维护情况难以进一步追

踪监督。 财政收入状况好的县（市）能较好地落实

管护资金；但财政收入较差的县（市）往往也是高标

准农田建设管护任务重的县（市），其中部分县（市）
仅对当年建成的高标准农田给予管护资金支持，后
续管护资金需乡 （镇）、村集体自筹，但大多数乡

（镇）财政只能保基层运转，村集体拿不出该笔经

费。 虽然按规定，新型农业经营主体要按照“谁使

用，谁管护”的原则进行管护，但他们大多“只用不

管”，在某种程度上导致高标准农田“边建边坏”的
现象较为突出，影响了高标准农田利用效率。

第二，管护资金“捉襟见肘”。 鉴于目前高标准

农田建后管护属于地方事权，《农田建设补助资金

管理办法》明确不列支管护经费。 虽然各地都建立

了高标准农田管护制度，但由于需要地方政府筹集

管护资金，导致其难以真正落实。 以江西为例，全省

已建成 ２６２２．７ 万亩高标准农田，按 １５ 元 ／亩的标

准，每年需近 ４ 亿元建后管护资金，仅靠当前建后管

护引导性奖补资金难以满足，导致管护人员因工资

过低而出现“巡护随意”现象。 某县农业农村局分

管领导反映：“县里难以负担每年 ２５００ 多万管护资

金，２０２１ 年管护员工资（５ 元 ／亩）都还没着落。”

四、推动高标准农田提质
升级的路径选择

　 　 今后一段时期，高标准农田提质升级应从顶层

设计、资金渠道、管理体制、科技赋能、长效化管护等

方面优化协同推进。
１．科学推进，提升高标准农田建设质量与实效

第一，制定新建与改造提升行动方案。 在完成

新建任务基础上，对拟新建和存量高标准农田开展

第三方评估，摸清新建和存量高标准农田的质量等

级，确定高标准农田新建和改造提升的规模和边界，
明确高标准农田新建与改造提升的主体、时间和区

域优先序、资金投入标准和监测评价体系等，按照

“缺什么、补什么”原则分类、分步骤、分区域进行针

对性改造提升。
第二，健全新建与改造提升标准体系。 依据

《高标准农田建设通则》（ＧＢ ／ Ｔ ３０６００－２０２２），建立

健全高标准农田新建与改造提升的国家标准、行业

标准等。 各省（市、区）要细化和规范高标准农田项

目建设、改造提升、投入标准、建设内容、组织实施、
建后管护和监测评价等地方工作标准体系。

第三，强化高标准农田规划与立法保障。 新一

轮全国、省级高标准农田规划基本完成，市、县两级

高标准农田建设规划正在有序推进中，要加快构建

国家、省、市、县四级高标准农田建设规划体系，并将

高标准农田建设项目与乡村振兴战略、数字乡村建

设和农村人居环境整治等项目进行统筹规划，以实

现政策叠加效应。 此外，尽快制定出台《高标准农

田建设条例》，将高标准农田规划、实施、管护、利用

等内容纳入其中，确保高标准农田建设有法可依。
２．聚焦任务，实现资金投入多元化与使用合

理化

第一，突出问题导向，加大财政投入。 习近平总

书记多次强调，保障粮食安全要算经济账更要算政

治账。 根据不同区域、不同地貌、不同建设难度、不
同作物类型等因素，在平原、丘陵、山区选择典型区

域实测建设成本，制定出台不同地区高标准农田新
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建与改造提升的差异化补助标准，毫不动摇地坚持

以国家为主的资金投入方式。 各省（市、区）要根据

财政实际，明确省、市、县三级财政投入比例，在强化

成效考评基础上允许各地根据实际情况，适当调整

切块下达资金的投入方向和补助方式。
第二，突出需求导向，拓宽投资渠道。 鼓励地方

通过以奖代补、投资补助等方式，有序引导金融资本

以多元化途径参与高标准农田建设，鼓励金融机构

采用以高标准农田建设项目未来收益作为担保的

“投贷结合”模式，支持地方发行高标准农田、乡村

振兴等专项债。 完善新增耕地指标产生、认定、调剂

与交易的分配政策，通过新增耕地指标跨区域调剂

统筹和调节收益分配，可参考广东湛江红树林碳汇

交易的成功经验，探索构建土壤碳汇交易机制，引导

更多社会资本支持高标准农田建设。
第三，突出实用导向，提高资金使用效能。 财政

部要细化中央财政资金使用、地方政府债券发行规

模、土地出让收入支持高标准农田建设等政策规定，
明确地方财政投入、先建后补等高标准农田建设标

准，以便于基层执行。 按工程周期实施高标准农田

中央直达资金使用考核机制，实行跨年度考核。
３．统筹协调，健全高标准农田建设与管理体制

第一，加强部门协同。 赋予农业农村部门更大

的统筹协调职能，由其牵头进行绩效考核。 建立健

全职责目录清单制度，进一步明确水利、自然资源、
发改、财政、审计、电力、通信等部门的职责，加强各

部门之间的协同。
第二，加强要素协同。 自然资源、水利、电力等

部门应在耕地指标认定、水资源保障、电力配套、田
间路网建设等方面协同发力。 对干渠、支渠建设管

理“肠梗阻”问题，明确由水利工程管理单位负责，
并提供配套经费，其余的由乡镇和村委会负责。

第三，加强人才队伍建设。 通过鼓励专业技术

人才报考、编制调整、内部抽调、原岗位技术骨干返

聘、交流培训等方式，统筹推进农业农村部门农田建

设相关人才队伍建设。
４．科技赋能，建立高标准农田全过程与全周期

智慧监管体系

第一，提高科技运用水平。 坚持质量优先，加强

事前监管，支持农村集体组织、家庭承包经营户与新

型农业经营主体等提前介入工程设计和建设的相关

环节。 统筹短期建设与长期应用，提升突发状况应

对能力，确保输水、配水渠系等配套设施性能与技术

指标达到农业现代化规范标准，使其既便于农业机

械应用，又提高防灾减灾能力。
第二，打造智慧监管体系。 依托全国农业农村

大数据中心平台，完善全国农田大数据管理平台，在
进一步加强对高标准农田建设项目信息上图入库、
项目选址、工程质量及建后使用的监管基础上，强化

对高标准农田立项、实施、验收、管护等全过程的移

动巡查监管，实时监测耕地撂荒与种植分布情况，坚
决遏制耕地“非农化”、防止“非粮化”。

５．聚焦养用，创新高标准农田常态化与长效化

管护机制

第一，设立建后管护专项资金。 从国家农业综

合开发资金或年度高标准农田建设计划项目资金

中，按一定比例计提一部分资金，设立高标准农田建

后管护中央专项资金，省、市、县按一定比例提供配

套经费。 明确管护标准，多渠道筹措管护经费，健全

公共财政预算、集体经济投入、经营主体自筹等多元

化合理保障机制。
第二，明确管护主体职责。 严格落实“县负总

责、乡镇监管、村为主体”的建后管护机制，进一步

压实乡镇、村集体、新型农业经营主体和管护员的权

责，制定高标准农田管护责任清单和管护标准，加大

建后管护绩效考评奖励权重。 将高标准农田管护环

节提前至立项阶段，按照“谁使用、谁管护”的原则，
预先向实际使用者（即管护主体）征求建设与管护

意见。 建立高标准农田建后管护与使用收益挂钩机

制，明确高标准农田建后管护主体责任、管护资金投

入等事项。
第三，创新多元化建后管护模式。 积极探索和

总结推广成熟的管护经验和模式，鼓励创新委托村

民理事会或公益性岗位管护、新型农业经营主体管

护等模式，重点推进高标准农田管护“田长制”和项

目建管护一体化、第三方社会化服务组织参与管护

等模式，支持有条件的地区以市场化方式探索开展

高标准农田建设项目建后管护金融保险试点，真正

实现高标准农田“有人管，有人修”。
第四，提升农田利用效率。 按照宜种则种、能种

则种的原则，尽可能让高标准农田种双季粮。 建立

省、市、县三级农资商业化储备制度，以平抑农资价

格上涨。 注重把高标准农田与数字乡村、全域旅游、
农村人居环境整治有机结合，搭建粮食全产业链服
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务平台，培育引进龙头企业，建设一批粮油类现代农

业产业园区、产业强镇及优势特色产业集群，延伸产

业链，着力打造特色品牌。 大力建设数字农田、生态

农田，不断提升农田综合效益。

注释

①此处数据为作者通过联合国粮食及农业组织数据库网站（ｈｔｔｐｓ： ／ ／
ｗｗｗ．ｆａｏ．ｏｒｇ ／ ｆａｏｓｔａｔ ／ ｅｎ ／ ＃ｄａｔａ）查询相关数据并整理计算所得。 ②此

处数据为作者在海关总署网站 （ ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ． ｃｕｓｔｏｍｓ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ／ ｃｕｓ⁃
ｔｏｍｓ ／ ３０２２４９ ／ ｚｆｘｘｇｋ ／ ２７９９８２５ ／ ３０２２７４ ／ ３０２２７５ ／ ４１２２１７５ ／ ｉｎｄｅｘ． ｈｔｍｌ ）
查询所得。 ③⑤此处数据来源于《农业农村部：我国已建成 ５．６ 亿亩

高标 准 农 田 》， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｍ． ｎｅｗｓ． ｃｃｔｖ． ｃｏｍ ／ ２０１８ ／ １０ ／ ２５ ／ ＡＲＴＩａｆｃＡｚＡ⁃
ｗＢ３２８０ｅ４９Ｓｕ１Ｕｋ１８１０２５．ｓｈｔｍｌ，２０１８ 年 １０ 月 ２５ 日。 ④此处数据由

作者整理计算所得，初始数据来源于《国新办举行政策例行吹风会，
农业农村部副部长张桃林在会上表示———加快推进农业机械化和农

机装备产业升级》， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ． ｍｏａ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｚｔｚｌ ／ ｘｃｚｘ ／ ｇｚｄｔ ＿ ２４７０９ ／
２０１８１２ ／ ｔ２０１８１２２４＿６１６５４２７．ｈｔｍ，２０１８ 年 １２ 月 １９ 日；《２０１２ 年我国

农作物耕种收综合机械化水平达到 ５７％》，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｊｒｚｇ ／
２０１３－０２ ／ ２６ ／ ｃｏｎｔｅｎｔ＿２３４０４７７．ｈｔｍ，２０１３ 年 ２ 月 ２６ 日。 ⑥此处数据

来源于朱隽：《耕地提质量，丰产增底气（今日谈）》，《人民日报》
２０２２ 年 ２ 月 １１ 日。 ⑦此处数据来源于袁勇：《保障种粮农民合理收

益》，《经济日报》２０２２ 年 ３ 月 ９ 日。 ⑧此处数据为作者在中国地方

政府债券信息公开平台（ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｃｅｌｍａ．ｏｒｇ．ｃｎ ／ ）搜集整理所得。
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Ｈｏｗｅｖｅｒ， ｃｏｍｐａｒｅｄ ｗｉｔｈ ｔｈｅ ｒｅｑｕｉｒｅｍｅｎｔｓ ｏｆ ｂｕｉｌｄｉｎｇ ａ ｐｏｗｅｒｆｕｌ ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌ ｃｏｕｎｔｒｙ ａｎｄ ｈｉｇｈ－ｑｕａｌｉｔｙ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｉｎ ｔｈｅ ｎｅｗ ｅｒａ， ｔｏ
ｐｒｏｍｏｔｅ ｔｈｅ ｉｍｐｒｏｖｅｍｅｎｔ ａｎｄ ｕｐｇｒａｄｉｎｇ ｏｆ Ｃｈｉｎａ’ｓ ｈｉｇｈ ｓｔａｎｄａｒｄ ｆａｒｍｌａｎｄ ｓｔｉｌｌ ｆａｃｅｓ ｔｈｅ ｐｒａｃｔｉｃａｌ ｄｉｌｅｍｍａ： ｔｈｅ ｔａｓｋ ｏｂｊｅｃｔｉｖｅｓ ｄｏ ｎｏｔ
ａｄａｐｔ ｔｏ ｔｈｅ ａｃｔｕａｌ ｎｅｅｄｓ， ｔｈｅ ｔａｓｋ ｉｎｖｅｒｓｉｏｎ ｄｏｅｓ ｎｏｔ ａｄａｐｔ ｔｏ ｔｈｅ ｃａｐｉｔａｌ ｎｅｅｄｓ， ｔｈｅ ｗｅａｋ ｓｙｎｅｒｇｙ ｄｏｅｓ ｎｏｔ ａｄａｐｔ ｔｏ ｔｈｅ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ
ｎｅｅｄｓ， ｔｈｅ ｓｙｓｔｅｍ ｓｕｐｅｒｖｉｓｉｏｎ ｄｏｅｓ ｎｏｔ ａｄａｐｔ ｔｏ ｔｈｅ ｎｅｅｄｓ ｏｆ ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ， ａｎｄ ｔｈｅ ｒｅｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｏｆ ｌｉｇｈｔ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｄｏｅｓ ｎｏｔ ａｄａｐｔ ｔｏ
ｔｈｅ ｕｓｅ ｎｅｅｄｓ． Ｗｅ ｓｈｏｕｌｄ ｗｏｒｋ ｔｏｇｅｔｈｅｒ ｔｏ ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｅ ｔｈｅ ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ ｏｆ ｆｏｏｄ ｓｅｃｕｒｉｔｙ ｆｒｏｍ ｔｈｅ ｆｏｌｌｏｗｉｎｇ ｆｉｖｅ ａｓｐｅｃｔｓ： ｔｏｐ－ｌｅｖｅｌ ｄｅｓｉｇｎ，
ｆｕｎｄｉｎｇ ｃｈａｎｎｅｌｓ， ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｓｙｓｔｅｍ， ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ ｅｍｐｏｗｅｒｍｅｎｔ ａｎｄ ｌｏｎｇ－ｔｅｒｍ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ａｎｄ ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ．

Ｋｅｙ ｗｏｒｄｓ：ｈｉｇｈ－ｓｔａｎｄａｒｄ ｆａｒｍｌａｎｄ； ｐｒａｃｔｉｃａｌ ｄｉｌｅｍｍａｓ； ｓｏｌｕｔｉｏｎｓ； ｑｕａｌｉｔｙ ｉｍｐｒｏｖｅｍｅｎｔ ａｎｄ ｕｐｇｒａｄｉｎｇ； ｆｏｏｄ ｓｅｃｕｒｉｔｙ
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推动高标准农田提质升级：实践困境与破解路径


