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Abstract 

Construction of high-standard farmland is an important measure to effectively implement the 
agricultural development strategy of “grabbing grain in the land, keeping grain in the people, and 
building grain in technology”. During the “13th Five-Year Plan” period, the government of Guang-
dong Province issued the task of building high-standard farmland in Guangzhou which ensured 
the completion of 31,126 hectares, and strived to build 42,526 hectares, and also required that the 
annual target to be completed in the same year; thus the construction task is heavy and the time is 
tight. In this new situation, this paper sorts out the weak links in the construction of high-standard 
farmland during the “12th Five-Year Plan” period, summarizes the work experience in time, and 
explores new solutions to provide reference for future work. 
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摘  要 

高标准农田建设是切实落实“藏粮于地、藏粮于民、藏粮于技”农业发展战略的重要措施。“十三五”期间
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广东省下达广州市高标准农田建设任务是确保建成31,126公顷，力争建成42,526公顷，并且要求当年度指标

当年要完成，因此建设任务重，时间要求紧。面对新的形势，本文通过对“十二五”期间高标准农田建设工

作存在薄弱环节的梳理，及时总结工作经验，探索新的解决路径，以期为今后工作开展提供借鉴意义。 
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1. 引言 

党的十九大报告明确提出要“确保国家粮食安全，把中国人的饭碗牢牢端在自己手中”[1] [2] [3]。
国民经济与社会发展“十三五”规划提出：“坚持最严格的耕地保护制度，坚守耕地红线，实施藏粮于

地、藏粮于技、藏粮于民战略，提高粮食产能，确保谷物基本自给、口粮绝对安全”[4] [5] [6] [7]。本研

究结合广州市高标准农田建设情况，系统梳理全市高标准农田建设取得成效及存在问题，就项目选址难、

项目施工和管理难、预算定额不合理、结余资金较大、“重量轻质”、“重建轻管”等问题提出具体的

解决思路和建议[8]-[13]。本文研究的主要目标是探索创新高标准农田建设工作机制，为进一步实现我国

高标准农田建设效能提高、质量提升、布局优化提供坚实理论支撑[14]。 

2. 广州市高标准农田建设现状及成效 

2.1. 项目建设现状 

经统计，“十二五”期间，全市高标准农田建设任务 45,180 公顷，实际建成项目规模 46,106 公顷，

比任务量多完成 926 公顷；2016 年全市建设任务 5960 公顷，实际建成项目规模 6120 公顷，比任务量多

完成 160 公顷；2017 年全市建设任务 5953 公顷，实际立项项目规模 6053 公顷，全市按时完成省级分解

下达的建设任务，任务完成情况较好。在高标准农田建设资金使用上，2012~2017 年度项目，省级、市

级共下拨广州市高标准农田建设资金合计 195,539.55 万元，截止 2018 年 12 月，已支付资金 133,483.96
万元，结余资金 62,055.58 万元。 

2.2. 项目建设成效 

1) 落实粮食安全战略与乡村振兴战略。广州市通过高标准农田项目建设，投入大量人力物力，全面

推动农业发展、农民增收、农村生活改善，实现新型城镇化、城乡一体化、农业现代化更高水平的良性

互动，积极落实乡村振兴战略和粮食安全战略。在与乡村振兴战略相融合上，2013~2017 年广州市共有

234 个行政村完成美丽乡村建设验收工作，且已完成竣工验收的行政村多为高标准农田建设重点村，高

标准农田项目建设较好地弥补美丽乡村在农田生态、乡村环境改善等方面的短板。 
2) 改善了农业生产条件。按照“路相连，渠相通”的原则，全市高标准农田建设整修机耕路 1563

公里、各类排灌渠 1115 公里。通过高标准农田建设，打通断头路、断头渠，实现了各项目区田间道路通

达率和农田有效灌溉率，通过合理配置排灌沟渠、田间道路，可节约农业用水、缩短灌溉时间、方便田

间耕作，大大改善了农业生产条件，提高了农业综合生产能力。经统计，通过高标准农田建设，耕地质
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量平均提高了 0.23 个国家利用等。 
3) 改善农村生活条件。高标准农田建设对于农村生活条件的改善起到较大作用，一是部分项目区注

重高标准农田建设和美丽乡村建设相融合，提高农村居民的生活环境，提高村民的幸福指数；二是农田

基础设施的完善，提高了农村生活的便利程度，如高标准农田建成后，道路通达度提高至不低于 90%，

进一步改善了农村出行条件。 
4) 改善了农田生态环境。通过高标准农田建设，新增与改善节水灌溉条件，大大改善农业生产条件。

通过结合道路、渠道整修、生态防护工程等措施，完善农田生态系统，增强作物低御自然灾害的能力和

生态环境保护，有效的防止农田水土流失，保护水土资源，改善农田生态环境，促进形成良性循环的农

田小气候。 
5) 打造了高标准农田建设亮点地区。全市建成了多个具有借鉴意义的典型项目示范点，如白云区人

和镇 2014 年高标准农田建设项目，规模 115.13 公顷，该项目与广州白云区流溪湾–白海面都市农业观

光园建设规划充分对接，开展高标准农田建设的同时，着力白海面生态环境综合整治工作，打造白海面

湿地新景观；2017 年番禺区海鸥岛高标准农田建设项目，规模 689 公顷，以观光旅游、特色养殖为主的

建设模式，以渔业信息化为抓手，积极开展智能化水产养殖试点建设工作，形成了以水产养殖业为主，

水果、苗木种植为辅，具有观光休闲农业功能的现代渔业园区。 

3. 广州市高标准农田经验做法 

3.1. 政府主导，统筹合作 

广州市将高标准农田建设工作纳入耕地保护的考核内容，定期通报高标准农田建设情况，督促各区

政府履行职责，确保工作任务完成；规划和资源局、财政局、农业农村局通力合作，联合对各区进行工

作指导和检查监督，推进工作开展；各区政府发挥主体作用，以国土规划和农业部门为主力，组织协调

发改、财政、水务、林业、住建等部门和各镇街，形成合力。 

3.2. 规划先行，合理布局 

依据城镇发展规划、土地利用总体规划、农业空间布局规划、农田水利规划等，在充分考虑城镇建

设、工业发展空间的基础上，通过科学编制实施方案，合理确定高标准农田建设区域，落实空间布局。

一是编制《广州市土地整治规划(2011~2015 年)》《广州市土地整治规划(2016~2020 年)》，落实全市“十

二五”、“十三五”土地整治项目布局，尤其是高标准农田建设项目布局；二是编制完成《2018~2020
年度广州市高标准农田建设实施方案》，提前布局全市 2018~2020 年度建设任务、实施建设区和各项保

障措施等，争取工作主动。 

3.3. 注重建章立制，强化市级监督指导定位 

出台了《关于进一步加强广州市高标准基本农田建设项目管理工作的通知》(穗国土规划[2016] 461
号)《关于印发广州市高标准基本农田建设项目规划设计方案审查要点的通知》(穗国土规划字[2016] 29
号)《关于印发广州市高标准基本农田建设项目验收审查要点的通知》(穗国土规划字[2016] 34 号)等一系

列文件，从项目管理、规划设计、项目验收审查、过程巡查监管以及建后上图入库等环节制定相应制度，

进一步强化和落实市级层面在高标准农田建设的指导定位，梳理和明确了各职能部门的职责及各阶段的

工作流程，使得各项工作有章可循、有据可依。 

3.4. 优化建设流程，强调管放结合 

一是优化高标准农田建设流程。如简化验收程序，将原来单项工程验收、县级初验、市级竣工验收
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以及验收确认 4 个环节整合为单项工程验收、工程竣工验收以及验收确认 3 个环节，提高工作效率；二

是审批权限下放。市规划和自然资源局按照“事权下放、简政放权”的要求，在项目的立项审批、预算

审批、项目实施、后期管护已由区负责实施的基础上，将规划设计审查、项目验收工作都下放至区规划

和资源局负责。 

3.5. 落实配套资金，提高投资标准 

根据《广东省高标准农田建设实施方案》，2014 年起高标准农田省级财政亩均投资提高到 1500 元，

广州市在省级财政拨付的基础上，按照省级、市级补助资金比例 1:1 标准下达高标准农田建设补助资金。

2012~2017 年期间广州市市级财政资金下拨高标准农田建设资金达到 70,773 万元；市级财政下拨高标准

农田前期工作经费达到 957.51 万元。通过市级高标准农田建设资金的配套，亩均建设投资标准由省级保

障的 1500 元/亩提升到 3000 元/亩，在一定的程度保障了全市高标准农田建设投入资金，提高了建设工程

的标准和质量。 

3.6. 开展巡查，及时为各区提供技术指导 

根据《广州市国土资源和规划委员会关于印发高标准农田建设项目巡查工作制度的通知》(穗国土规

划办[2017] 209 号)等高标准农田巡查工作制度，制定巡查工作计划，并适当采取暗访形式到各区开展巡

查、了解问题、解决问题，坚持每月通报各区进展和问题，及时向市政府反馈情况。在巡查过程中，密

切掌握基层情况，对各区反馈的问题，现场提供政策指引。 

4. 存在的问题 

4.1. “十三五”后期项目选址难度较大 

按照“先易后难”的指导原则，广州市集中连片且施工难度较易的区域基本已纳入“十二五”期间

高标准农田建设范围，余下的多为零星分散、施工难度大或工作难协调的区域，客观上造成了项目选址

越来越难的问题。根据广州市 2012~2017 年度高标准农田建设范围矢量数据，涉及高标准农田图斑 7537
块，图斑平均面积为 7.77 公顷，其中图斑面积小于等于 2 公顷有 4006 块，占高标准农田总图斑数的

53.15%。根据广州市 2018~2020年度各区提供的高标准农田建设范围矢量数据，涉及高标准农田图斑 4020
块，图斑平均面积为 4.64 公顷，地块较小且分布零散。 

4.2. 项目施工难度大，协调施工走廊和施工场地耗时长 

一是地块分散、路途较远，增加施工难度。2018~2020 年度高标准农田建设潜力区的耕地质量等别

相对较低、连片性相对较差、地块施工条件差、施工面大等，工程施工过程所需投入人工、设备成本较

大，增加了施工难度。二是协调走廊施工面难度较大。农村地少人多，农民惜土如金，部分农户不愿意

把自己的农田调出来开展农业基础设施建设或项目临时用地，影响了项目的实施。三是项目有效施工期

短且实施过程中不可预计因素较多。高标准农田建设受农作物季节性影响，需在冬收春播的间隙才能开

工建设，有效施工期也就 2~3 个月，项目实施时间紧迫。 

4.3. 项目管理难度大，监管缺乏有力措施 

一是信息化手段相对滞后，在实现高标准农田项目在线监测管理、实时掌握土地整理项目实施的进

度、质量和资金使用情况等方面，仍有较大的提升空间。二是监督机制不健全，相关部门还未建立高标

准农田参建企业库，这给建设单位招投标和施工监督管理等工作带来诸多困扰；三是在施工过程中也经

常存在施工监理监督不到位、监理人数不够等问题。 
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4.4. 人工定额单价偏低，二次运输费用不能纳入工程预算 

一是人工日工资单价偏低，《土地开发整理项目预算定额标准》(2011)人工日工资单价为甲类工 55.44
元/日，乙类工 42.4 元/日。广州市建设工程计价办法中，综合日工资为 110 元/日，窝工 83 元/日，两者

偏差较大。二是主材二次运输实际产生费用较大，但定额中缺少相关标准。定额标准中列入了混凝土的

运输，即沙、石、砖等主材的二次转运均不能额外计取，然而实际上许多沟渠位于田块内部，必须通过

二次转运方能达到施工点，同时实际转运的费用也不低。若是按照定额标准的规定二次运输的费用不列

入预算，则进一步拉低了工程造价，从而影响施工单位积极性和工程质量。 

4.5. “重量轻质”，缺少土地平整理念 

一是高标准农田建设较普遍重视农田水利工程等有形实体工程建设，从规划设计到实施，均精心布

置，工程做得精、细、实、优，但缺少对土地平整等“软件”建设；二是缺少区域性的统筹规划，在生

态环境治理及优化、美丽乡村建设、土地综合整治等方面的统筹考虑较为欠缺，没有真正达到综合配套

的要求，在一定程度上影响了项目投资效益的发挥。 

4.6. “重建轻管”，后期管护工作推进缓慢 

根据广州市内调研，各区已建成高标准农田后期管护工作进展相对缓慢，各区均存在“重建轻管”

等现象。后期管护工作仅落实到管护实施方案的编制，建设单位与村集体签订管护协议，但实际性管护

工作尚未开展，已修建的田间道路部分长满杂草难见路面真容，规整的灌排系统因缺乏管护而部分淤积。 

5. 解决途径 

5.1. 多措并举，解决项目落地难问题 

一是拓宽高标准农田建设选址范围。明确规定可将永久基本农田整备区作为永久基本农田纳入建设

范围，放宽了其他农用地纳入项目范围的门槛，减少了高标准农田选址的难度；二是扎实做好前期摸查

工作，设计单位应深入现场，与项目所在的镇、村充分沟通协调，充分征求农户意见，使实施方案科学

合理、切合实际；三是在高标准农田工作经费中抽取部分经费，用于奖励工作推进较好的建设单位或村

集体，以提高建设单位和村集体的积极性。 

5.2. 创新“土地整治 + 现代农业”综合整治理念，引导耕地集中、连片开发 

在开展规划设计时引入“土地整治 + 现代农业”的理念，由政府牵头，引导农业产业向规模化、集

中连片发展，根据产业发展需求，因地制宜对高标准农田进行规划设计，如田块规整、合并，路、沟、

渠建设要求等，适应设施农用地建设要求，项目竣工后能直接引入现代农业使用，提高农田整治项目供

给侧的质量。这样既能加强公众参与，也能通过高标准农田为当地引入优质产业，实现项目效益、农民

受益、企业满意的三赢局面。 

5.3. 充分运用各类土地政策优势，打造土地综合整治项目的典型示范区 

结合目前各类涉农资金统筹整合的发展要求，开展土地综合整治典型示范点，充分运用拆旧复垦、

垦造水田、“三旧”改造政策，例如拆旧复垦结余的建设用地指标和规模可用于解决“三旧”改造规模

和指标的平衡，拆旧复垦地块可改造水田，产生指标收益，用于拆旧复垦费用平衡，建成的水田可纳入

高标准农田，抵扣建设任务，解决以往单一政策难以平衡的问题，打造耕地集中连片、农业规模经营、

村庄节约集约利用。 
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5.4. 建立三级监管机制，加强监督检查力度 

实行村、镇(街)、区三级监理机制，镇(街)除按常规做法委托监理单位负责项目的质量管理外，还根

据《广东省国土资源厅广东省农业厅广东省财政厅关于进一步加强高标准农田建设监管的通知》(粤国土

资规字[2016] 3 号)的规定，聘请当地农民为项目施工质量监督员参与项目建设，调动农民群众积极性。

区级项目主管部门委托第三方机构对高标项目的施工建设进行日常全程监管，协助区级主管部门对项目

设计方案的合理性审查，协助施工过程中的质量、进度、安全生产监督管理，协助验收过程。 

5.5. 调整预算定额标准，将二次运输费用纳入工程施工费 

参考《广东省垦造水田项目预算编制指南(试行)》(粤国土资耕保发[2018] 118 号)规定做适当调整，

如对人工预算单价进行了大幅调整，调整后人工单价为甲类工 115.9 元/工日、乙类工 83.0 元/工日。同时

还明确了青苗及拆迁补偿费的取费依据，要求青苗及拆迁补偿严格按照造册登记地块土地权属、青苗、

地上附着物等，编制补贴等相关方案。在施工过程中，由于许多沟渠位于田块内部，必须通过二次转运

方能达到施工点，通过与省厅以及各级财政部门沟通，将主材二次运输费用纳入工程施工费之中。 

5.6. 加强涉农资金统筹整合，加快节余资金盘活使用 

根据《国务院关于探索建立涉农资金统筹整合长效机制的意见》(国发[2017] 54 号)的要求，加强农

业发展领域和其他各行业间涉农资金的统筹整合使用，2018 年 12 月，广东省政府印发了《广东省涉农

资金统筹整合实施方案(试行)》(粤府[2018] 123 号)，提出 2018 年底实现涉农专项转移支付的统筹整合，

2019 年底要实现涉农专项专业支付和涉农基建投资的分类统筹整合。 

5.7. 注重土地质量提升，开展土壤改良项目试点 

一是在规划设计上，应根据土壤检验结果，对照耕地质量等别评定标准，有针对性安排土壤改良工

程措施，实现耕地质量等别的更大提升；二是在资金分配上，安排一定比例资金保障土壤质量建设，如

土壤改良、秸秆还田、种植绿肥等，以提高产出水平；三是结合耕作层剥离再利用开展高标准农田土壤

改良试点，印发了《广州市非农建设占用水田耕作层剥离再利用工作流程》(穗国土规划字[2018] 627 号)，
明确要求非农建设占用水田必须实施耕作层剥离。 

5.8. 建管并举，建立后期管护长效机制 

2017 年 7 月，广东省印发《广东省“十三五”高标准农田建设总体规划》，对后期管护工作提出了

具体的要求，其中明确提出允许各地高标准农田建设结余资金用于后续管护。同时采用“总体控制制度”

–“分项操作制度”–“基础保障制度”的逻辑作为主线贯穿制度体系，构建具体的管护制度，确定具

体的管护办法和程序等细节问题，明确各主体责、权、利关系，构建高标准农田后期管护制度体系的“金

字塔”逻辑结构。 
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