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摘  要 

建设高标准农田，提高农业综合产能，做到藏粮于地、藏粮于技，是党中央、国务院在我国农业发展进

入新阶段提出的战略举措，也是陕西省农业综合开发保障国家粮食安全的重要责任和根本任务。我省以

保障主要农产品有效供给为目标，要求到2022年，全省新建高标准农田600万亩，同步实施高效节水项

目200万亩，大力落实藏粮于地国家战略，为贫困村脱贫致富创造条件。由于复杂的自然条件、保护不

力和投人不足等诸多因素的制约，我省在完成高标准农田建设过程中主要面临区域经济发展不均衡、地

区开发潜力差异大、资金使用率偏低和专业人才匮乏等问题。为此，我们在强化高标准农田建设的对策

和建议时提出以下建议和对策：1) 强化宣传，提高认识；2) 优化项目设置，提升资金效益；3) 多方筹

措资金，加大投入力度；4) 扎实做好前期工作，加强专业人才队伍建设，加快项目推进。 
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Abstract 
Building high-standard farmland, increasing comprehensive agricultural production capacity, and 
storing grain in the ground and storing grain in technology are the strategic measures proposed 
by the Party Central Committee and the State Council when China’s agricultural development en-
ters a new stage. This is also an important responsibility and fundamental task for the compre-
hensive agricultural development of Shaanxi Province to ensure national food security. With the 
goal of ensuring the effective supply of major agricultural products, our province requires that by 
2022, the province has built 6 million mu of high-standard farmland, simultaneously implemented 2 
million mu of high-efficiency water-saving projects, and vigorously implemented the national strat-
egy of storing grain on the ground to help poverty-stricken villages get rid of poverty and become 
rich. Due to the constraints of complex natural conditions, inadequate protection and insufficient 
investment, our province is faced with many problems in the process of completing high-standard 
farmland construction, such as unbalanced regional economic development, great differences in 
regional development potential, low utilization rate of funds and lack of professional talents. There-
fore, we put forward the following suggestions and countermeasures when strengthening the con-
struction of high-standard farmland: 1) strengthen publicity, improve understanding; 2) optimize 
project Settings and improve capital benefits; 3) raise funds and increase investment; 4) do a solid 
job in the preliminary work, strengthen the construction of professional personnel, and speed up 
the project. 
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1. 引言 

“吃得更好，住得更好”是坚持以人民为中心的原则，不断实现人民对美好生活的向往的根本。习

近平总书记指出，加快推动“藏粮于地、藏粮于技”战略落实落地[1]。以袁隆平院士为代表的老一辈科

学家们，经过几十年的研究实验，大幅提高粮食产量，实现了“禾下乘凉”的伟大梦想。而要做到藏粮

于地，就必须要有充足、优质的用地保障[2]。 
“人多地少”是我国土地资源的基本国情，人均耕地面积仅占世界平均水平的 40%，且耕地质量不

高。耕地质量备受党中央、国务院、各级政府及部门关注[3]。连续多年的中央一号文件强调保护耕地资

源、提升耕地质量。2016 年的一号文件提出到 2020 年确保建成 8 亿亩、力争建成 10 亿亩集中连片、旱

涝保收、稳产高产、生态友好的高标准农田。自然资源部(原国土资源部)、农业农村部从“十二五”开始
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高度重视耕地质量提升问题，提出通过土地整治、《耕地质量保护与提升行动方案》等路径，着力提高

耕地内在质量，实现“藏粮于地”，夯实国家粮食安全基础。农业农村部于 2020 年 5 月发布的《2019
年全国耕地质量等级情况公报》数据显示，我国四等及以下耕地占比 68.76%，耕地等级还有很大的提升

空间。高标准农田建设是保障粮食安全的重要基石，是实施乡村振兴战略的重要支撑，提升耕地质量已

经成为迫在眉睫的时代命题。 

2. 我省高标准农田建设基本现状 

我省大力推进高标准农田建设。截至 2018 年底，累计建成高标准农田 1941 万亩，建成田间渠系近

6.2 万公里、田间小型水源工程 15.6 万处、田间生产道路 1.5 万公里，完成小块并大块等田型调整 350 万

亩，高标准农田项目区农田灌溉保证率达 75%以上，近 1/6 可灌溉耕地实现了高效节水灌溉[4] [5]。当前，

全省新一轮高标准农田建设工作已全面展开，我省已启动编制《陕西省高标准农田建设规划(2019~2022
年)》和《加快推进高标准农田建设实施方案》[6]。《方案》紧紧围绕实施乡村振兴战略，以保障主要农

产品有效供给为目标，要求到 2022 年，全省新建集中连片、旱涝保收、高效节水、稳产高产、生态友好

的高标准农田 600 万亩，同步实施高效节水项目 200 万亩[7]。 

2.1. 高标准农田建设带动乡村建设 

高标准农田建设综合运用水利、农业、林业、科技等措施，做到桥、涵、闸、站、渠、路全面配套，

实现“田成方、树成行、路相通、渠相连、土肥沃、旱能灌、涝能排、高产稳产”的建设目标；即使是

丘陵山区农田也达到“灌排及交通设施化、农民增收产业化”的要求[8]。在高标准农田项目实施区，机

耕路建设与农田宜机化改造、通村路建设相结合；渠道工程建设与村庄排水渠治理相结合；新打机井与

人畜饮水工程相结合；营造防护林与村庄绿化美化相结合；科技示范与发展优势特色产业相结合；科技

培训与农民技能提升工程相结合，把高标准农田项目区建成了布局合理、功能齐全的新田园，乡村面貌

焕然一新[9]。 

2.2. 提高了农业综合生产能力 

高标准农田建设区域要求有充足的水资源为保障，水质要符合农田灌溉标准；土壤适合农作物生长，

无潜在的土壤污染和地质灾害；建设区域相对集中连片，还要具备建设所必需的水利、交通、电力等骨

干基础设施[4] [10]。如汉中市从 2010~2019 年间，建设拦河坝、机井、蓄水池等小型水源工程 426 个，

铺设输水渠道 4040 公里，配套渠系建筑物 16,850 个，修筑机耕路 1530 公里，植树 88.3 万株，改良土壤

61 万亩，培训农民 16.2 万人次，示范推广农业新技术 28 项。 

2.3. 提高了农业综合效益，耕地产能提升 

高标准农田建设正如催化剂，进一步推动了项目区农业挖潜增效、提质增效、提标增效和调优增效

[11]。以宝鸡岐山县为例，高标准农田项目实施后，粮食作物亩均增产 50 千克以上，粮食作物复种指数

达到 160%。眉县项目实施后，水浇田种植的猕猴桃相比较干旱地种植的猕猴桃增产 30%以上，亩增产

600 公斤。汉中勉县老道寺、新街子、周家山、同沟寺４个镇通过高标准农田建设提升耕地产能 3357.76
吨。二是提高项目区土地流转费用。项目建成后，土地流转费由原来每亩不足 500 元提高到 800 元，且

提高了流转速度。 

3. 高标准农田建设存在的问题 

全省高标准农田建设成效显著，为贫困村脱贫致富创造了条件。然而，由于复杂的自然条件、保护
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不力和投人不足等诸多因素的制约，高质量完成国家下达任务，充分发挥高标准农田效益的局面仍未得

到根本扭转[12]。主要存在如下几个问题。 

3.1. 自然禀赋差异大，投资标准较低；经济发展不均衡，高标准农田开发潜力地区差异大 

我省地跨黄河、长江两大水系，地势呈南北高、中间低，由沿长城风沙带、黄土高原、关中平原、

秦巴山区等组成。自然禀赋差异也较大，地形地貌和农田建设基础条件差异较大，而目前投资标准 1200
元左右的水平很难完全实现高标准农田建设目标，先进的节水设施利用和水、电、田、林、路综合治理

的目标只能打折实现[13]。另外，我省经济社会发展不均衡，人地矛盾较为突出，后续可开发的面积非常

有限。结合国土三调数据(暂未公布)，西安市 14 个县区的开发潜力仅为 170 万亩，宝鸡市的开发潜力市

329 万亩，而榆林市的潜力则达到 1000 多万亩[14]。 

3.2. 项目立项条件、设计实施内容有待于进一步优化 

一方面市申报条件要求高。高标准农田建设项目主要目的是保障粮食安全，在申报面积上有平原县

区不低于 5000 亩、山区县不少于 2000 亩的要求，且高效节水灌溉项目与高标准农田项目同步实施[15]。
以宝鸡为例，太白、凤县等山区县因地形特殊，坡度 25 度以内耕地面积较少，灌溉条件差，选址比较困

难。其次是项目设计内容单一。申报项目时往往偏重于打机井、建设水泥硬化道路等效果明显和易于实

施的建设内容，一定程度上背离了农田建设提升地力的初衷，同时也存在水资源、耕地资源保护方面的

政策风险。三是部分项目短时间内难以达到效果[16]。比如土壤改良项目，多采用施用有机肥提升地力，

但需要连续施肥 3 年以上才能达到改良效果，而项目原则要求一年内建成，单年度实施难以达到预期目

的。 

3.3. 项目进展较慢，资金使用率偏低 

农业农村部于 2020 年 5 月公布的《2019 年高标准农田建设综合评价结果的通报》，我省的综合评

价得分低于 80 分，全国倒数[17]。以宝鸡为例，截至 2020 年 10 月中旬，全市 2019 年高标准农田建设整

体完成进度 83%，主要是受到计划下达时间较晚、工程前期工作不细致导致项目变更以及疫情、雨水等

多方面因素影响。2019 年项目资金拨付进度仅达 30%。 

3.4. 人员队伍薄弱，缺乏专业工程管理人员 

机构改革后农田建设职能统一归口到农业农村部门，但市县相关部门技术人员大多没有同步划转。

多数由原农业农村局人员负责农田建设项目管理工作，缺乏相关工作经验，更缺乏工程项目管理、水利

水电、造价概算等专业知识[18]。开展业务需外聘有资质的专家和机构，对项目评审、验收、管理等造成

相当大的困难。 

4. 强化高标准农田建设的对策和建议 

4.1. 强化宣传，提高认识 

党的十九届五中全会指出：“要保障国家粮食安全，提高农业质量效益和竞争力”。确保国家粮食

安全，必须拥有充足的耕地资源，而高标准农田是耕地的精华部分，是确保国家粮食安全的关键[19]。为

此，我省提出“十四五”期间建设 1000 万亩高标准农田的目标，任务非常艰巨。 

4.2. 优化项目设置，提升资金效益 

一是针对平原县区和山区县在高标准农田建设上的不同，探索实施不同的建设标准及定额。对于山
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区县实施土地平整等措施较大的项目区，适当增加其投资。同时，对于新建项目和在部分已实施过农田

建设项目的地区改造提升，应设置不同的投资标准[20]。二是由于农业措施特别是土壤培肥等提升土壤生

态质量的措施，需要连续多年实施才能见效，建议应增加其项目实施年度，以土壤有机质测定或耕地地

力等级提升为验收依据，不宜和工程建设类内容一起实施和验收。三是针对企业和新型经营主体申报高

标准农田建设项目积极性较高、实施效果好等特点，应完善对此类主体申报和实施高标准农田建设项目

的具体措施，探索“企业代建”“合作社承建”等多种建设渠道，针对不同主体对建设内容进行科学调

整设置。 

4.3. 多方筹措资金，加大投入力度 

近年来，各地多渠道筹集资金，积极探索农田建设融资的新途径。如江西省累计发行两期高标准农

田建设专项债券 78.39 亿元，将亩均财政投入标准提升至 3000 元；黑龙江、四川等省也有类似的举措，

有效增加了高标准农田建设投入。要积极学习借鉴，拓展筹资渠道：一是加大各级政府投资力度。二是

统筹利用一般债券、探索发行专项债券支持高标准农田建设。三是以财政资金为引导，撬动金融资本和

社会资本投入[21]。在加大投入的同时，要建立健全农田建设项目资金管理及绩效评价制度体系，确保资

金安全高效使用。 

4.4. 扎实做好前期工作，加强专业人才队伍建设，加快项目推进 

要进一步完善工作机制。扎实做好全省耕地摸底工作，全面摸清各地高标准农田数量、质量、分布

和利用状况，确定各地市高标准农田建设潜力。加强项目可研申报、审查、评审等各项前期准备工作，

确保项目建设如期开工、顺利推进。要严格控制项目资金的拨付环节，县区财政部门及时按计划拨付项

目资金，不得滞留资金[22]。同时，通过引进有经验的技术团队、专业企业力量等方式，加强队伍建设；

强化业务培训，短期内提高现有项目管理人员的专业水平。 
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