
2022年青浦区土地流转补贴项目支出

绩效评价结果信息

一、项目概况
土地使用权流转即土地流转，是指拥有土地承包经营权的农户将土地经营权（使用权）转让给其他农户或经济组织，即保留承包权，转让使用权。长久以来，土地流转方面存在价格偏低、流转土地收益不平衡、流转合同不规范、流转收益处置不规范、流转土地闲置浪费等一系列问题，为进一步加强本区农村土地流转管理工作，切实解决存在的问题，促进土地规范化流转和维护并增加拥有土地经营权的农户利益，青浦区人民政府、区农委陆续发布了《青府办发〔2013〕2号文》《青农委〔2013〕24号文》《青农委〔2014〕180号文》确定了本区委托流转奖励补贴标准和委托流转的最低指导价，并开始由区农村经营管理站（以下简称“区农经站”）设立土地流转补贴项目，对于符合要求的委托流转的农户每年给予200元/亩的奖励补贴，补贴资金于次年拨付。2020年，区农业农村委下发《青农委〔2020〕61号文》，在原有统一委托流转财政奖补政策不变的基础上，对土地流转交易程序、监督管理、组织架构及部门职责等进行了进一步细化。2022年为继续引导和鼓励农户将土地经营权进行统一流转，推进全区农业规模化经营进程，区农经站继续实施土地流转补贴项目，计划对2021年完成委托流转并通过审核的22.90万亩土地的土地流出方给予补贴，并开展2022年土地委托流转工作。

2022年青浦区土地流转补贴项目预算为4620万元，在审核结果出具后进行了预算调整，调整后预算为4579.34万元，截至2022年底本项目实际支出4579.34万元，预算执行率为100%。

至2022年底，区农经站完成了对2021年委托流转并通过审核的22.90万亩土地的补贴工作，并完成了2022年22.99万亩的土地委托流转工作，委托流转率91.75%，农户承包地委托流转率已达到94.52%。目前，尚有20663.48亩土地未进行委托，其中农户承包地及农户自留地面积14661.40亩，组集体经营未委托面积6002.09亩（主要原因包括村经营、无地
、组自行流转、占用、无法耕种、存在矛盾以及可委托但尚未委托共7类，具体可见详见表1-3及表前相关描述），组集体经营未委托土地中可委托但未进行委托面积2120.14亩，占未委托流转土地面积的10.26%，占组集体经营未委托面积的35.32%。

二、评价工作开展情况
本次评价工作于2023年2月启动，上海玄钥管理咨询有限公司受托成立评价组，通过访谈、沟通以及对基础材料的收集和梳理等手段，了解青浦区土地流转补贴相关政策和出台背景、区、镇、村三级土地流转工作相关管理部门的工作流程等要素，结合青浦区土地流转补贴工作开展实际情况和调研后发现问题的分析，形成了管理制度健全性及审核工作落实的有效性、项目目标的实现程度以及财政资金投入的可持续性、项目预算安排的合理性以及项目事权财权分配的合理性共4个主要关注点，并根据评价关注点，梳理构建出项目评价指标体系。根据对指标体系的研究，项目组于4月上旬完成评价工作方案的撰写，后经过专家评审，根据评审意见对项目内容、评价关注点、指标体系等要素做出了进一步补充和明确。项目组于4至5月期间，根据修改后的工作方案，对各项业务与财务数据进行收集和分析，并通过街镇、村层面的走访调研，了解项目实施情况和实施效果。经梳理后，项目组以各项指标分析为起点，发掘项目在管理和执行上的经验做法和存在的问题，根据问题为项目管理提出有针对性的完善建议，最终形成评价报告。

三、评价结论和主要绩效
通过评价，2022年青浦区土地流转补贴项目的绩效得分为89.48分，评价等级属于“良”
，具体来看：

项目决策类指标权重20分，得16分，得分率为80%。整体来说，项目立项依据充分，立项程序规范，项目符合其规划精神且与区土地流转相关管理办法相适应，能够支持区农经站履行职责，但区农经站设置的绩效目标不够完善。

项目过程类指标权重27分，得23分，得分率为85.19%。整体来说，项目预算执行率较高，为100%，财务管理健全，土地委托流转申报审核制度及土地承包合同签订流程规范实施，但业务制度中对于申报及审核环节的时间节点及应急预警相关要求不够明确，且经营信息管理平台数据与上报数据存在些微差距，对于对外流转情况和土地流转费发放情况的审核工作未进行现场审核。

项目产出类指标权重14分，得14分，得分率为100%。整体来说，2021年补贴工作及2022年委托流转工作均按计划完成，2021年委托流转土地应补尽补率、补贴发放对象准确率均为100%，且2022年土地委托流转面积高于2021年完成面积，2022年土地委托流转面积完成率达到100.40%。

项目效益类指标权重39分，得35.48分，得分率为90.98%。整体来说，项目整体效益较好，2022年可用于委托流转的农村土地面积数为25.06万亩，实际完成委托流转农村土地面积22.99万亩，2022年农村土地经营权委托流转率为91.75%，较2021年的91.20%增长0.55%；2022年规模化经营面积为122367.46亩，较2021年规模化经营面积113983.31亩增长7.35%；化肥农药使用量较2021年降低了2%；2021、2022年土地流转合同签订率、新签土地流转合同网签备案率均达到100%，平台信息录入率为99.99%，受疫情影响，2022年3-9月土地流转未进行公开挂牌，直接由街镇组织签订合同，2021、2022年整体土地流转公开交易市场挂牌率为76.76%；土地流出方满意度达到93.96%，土地承包方满意度达到86.93%。

四、主要经验、问题和建议
（一）主要经验及做法

以土地资源整合为基础，推动区内农业规模化进程。青浦基于土地流转工作打下的土地资源整合基础，通过相关农业补贴政策的引导，有效推动了区内农业规模化进程。2022年底，区内已建成农业龙头企业18家，星级农民专业合作社160家，家庭农场400家；粮食规模经营占比90%以上，蔬菜组织化经营占比86%，农业规模化生产显著提高，规模农业生产面积达到122367.46亩，较2021年增长了7.35%。以规模化为基础，青浦农业紧扣产业发展特色，聚焦企业发展，以龙头企业为引领，通过“龙头企业+合作社+专业户”的产销一体化模式，进一步增强合作社的经济实力、发展活力和带动能力，开展农民合作社质量提升整区推进试点创建工作。同时，青浦区不断提升农业品牌影响力，打造地方特色品牌，如今，“练塘茭白”“白鹤草莓”“青浦薄稻米”已相继通过国家地理标志产品认定，地产农产品绿色食品认证率超过30%，农产品区域公用品牌“淀湖源味”完成国家商标注册并运行，农业品牌影响力逐年提升。

（二）存在的问题

1.因申报审核环节时间节点未明确，部分街镇平台录入数据和申报数据存在差异

本项目作为政策补贴类项目，管理流程经由农户、村级、镇级、区级逐级申报，审核通过后给予补贴，但目前相关政策及管理制度中未对申报及审核环节的时间节点进行规定，缺少对于各环节实施进度的考核抓手。此外，由于缺少时间节点要求以及录入时间（2021年底）和申报时间（2022年1、2月份）的差异，部分街镇平台信息录入数据与申报、审核材料数据存在细微差异，以朱家角镇为例，其平台内有效委托期限至2021年12月31日的承包地流转面积为18864.56亩，而其提交的《农村土地经营权委托情况表》中农户承包地流转面积为18846.57亩，以上现象不利于项目的审核管理准确性。

2.应急预案不够完善，特殊时期流程未按原定要求开展

青农委〔2020〕61号文中提出了“除政策规划等原因外土地流转公开市场挂牌率100%”的要求，但文件中未明确当特殊情况时相关工作应如何开展。据项目组了解，2022年3-9月因疫情影响，此期间，区经管站将审核环节及程序进行了简化，土地流转合同都由街镇审核后直接签订，未能按照文件要求进行土地流转公开交易市场挂牌工作。

3.项目绩效目标编制存在缺失，绩效管理水平有待提高

区农经站编制的绩效目标申报表中，所设置的年度总目标能够体现部分项目效益，但未体现如补贴面积、完成委托面积等项目产出内容；对应的绩效产出指标中“委托面积”指标的年度目标值为“23.1亩”，目标值单位填写存在错误，应为“≤23.1万亩”，且产出指标中设置与项目预算相对应的土地流转补贴面积相关指标，设置过于简单且不够完善，绩效管理水平有待提高。

4.近几年土地流转频率偏高，不利于农业生产稳定性

为实现“稳定和完善土地承包关系，保障农民合法权益，促进农业发展和规模化经营”的发展目标，青农委〔2020〕61号等文件在规范流转流程的同时也对流转时限的上限进行了要求，第一次签订土地流转合同的流转期限为1年，用于粮食、蔬菜、水产种养的土地流转期限一般不超过5年，经济果林的期限为8年，生态公益林的期限可至二轮延包末（2029年），其他用途的不超过1年。但目前村镇为避免流转费的交付风险，一般建议流转双方以一年一签的形式进行委托流转。据统计，2020年后完成流转的土地中流转期限为1年的土地面积约占60%，其中用于种植粮食和蔬菜
的土地中流转期限为1年的土地面积占比约为64.31%
，用于种植经济果林的土地中流转期限为1年的土地占比约为27.13%，可见整体土地流转频率偏高，该现象不利于土地流转工作的可持续性及土地流转经营单位农业生产的稳定性。此外，项目组通过问卷及访谈了解，土地流出方及承包方认为一年一签的承包形式较为繁琐，双方对流程繁简程度及承包形式的满意度均低于平均值，且希望可以长期签订流转合同以保障其农业生产用设施、设备等前期投入后的收益。

5.尚有部分可流转土地未完成流转，土地委托流转比例仍有提升空间

据统计，2022年全区10个街镇（徐泾镇除外）可以委托流转的土地面积共计25.06万亩，实际委托流转面积22.99万亩，尚有20663.48亩土地未进行委托，其中农户承包地及农户自留地未完成委托面积共14661.40亩，该类土地根据农户意愿对外流转
，组集体经营土地中暂未进行委托的面积共6002.09亩，该类土地根据文件要求应逐步实现“应托尽托”
，其中村民与村委间存在纠纷、官司而无法进行委托流转的土地面积4.92亩；不涉及特殊情况，只是还未完成流出或签订流转合同的组集体土地面积2120.14亩。此外“无地”情况涉及的面积113.39亩：零星土地（什边地）以及受限于沟渠、鱼塘复垦、征地等原因无法使用的土地面积662亩。

（三）有关建议

1.完善制度中时间截点要求，保证审核环节的准确性

建议区农经站协调区农业农村委完善补贴申报和审核环节时间要求，统一各街镇上报土地流转及承包数据的时间截点，并要求街镇层面加强对上报数据的实时性，确保补贴审核的准确性，保证财政资金的使用效率。

2.加强对街镇土地流转工作的监管，保证工作规范性

建议区农经站可通过做好应急预案、开展月报以及定期审核等方式，进一步加强对街镇土地委托流转、经营资格核查、公开市场交易、流转合同签订及备案等环节的监督管理工作，避免因为突发事件导致土地流转工作停滞，进而影响后续农业生产工作开展的情况出现，保证土地流转工作整体流程的规范性。

3.规范编制项目绩效目标，提高绩效管理水平

建议区农经站今后加强绩效目标申报工作，提高预算绩效管理水平，根据项目计划内容并结合项目实际设置全面、明确的绩效目标，再分解成清晰、可衡量的绩效指标，为项目管理提供科学客观的考核目标，全面提升单位预算绩效管理水平，完善后绩效目标申报表可参考附件5。

4.适当放宽流转期限，完善流转费履约相关机制

建议区农经站指导和鼓励各镇、村根据土地流出方和承包方（流转经营单位）意愿及文件要求，适当放宽土地流转合同中约定的土地流转期限，调动承包方增加农业生产投入和合理开发土地的积极性。同时，建议区农委、区农经站协调相关单位进行专题研究，建立有效的合同管理机制，通过完善土地流转合同中流转费履约条款，将土地流转和土地使用、流转费缴纳情况等和流转合同的有效性进行关联和整合，在流转合同期限和防止承包人逃费的管理风险之间获得平衡。并进一步加强对土地流转费到位、土地用途等情况的监督和审核，保障土地流转双方的权益。
5.加快组集体土地流转进程，逐步整改历史遗留问题
建议区农经站协调和督促街镇、村尽快解决现有的土地纠纷问题，并加快对尚未完成流出或签订流转合同的组集体土地的委托流转工作。同时，建议区农经站协同街镇、村加大对土地流转工作的宣传和鼓励等方式，提高农户委托流转意愿，进一步提高区土地流转委托比例。此外，建议区农经站协同相关部门逐步整改误差、水土流失造成“无地”情况的历史遗留问题。

6.项目预算调整建议

2023年区农经站以200元/亩为单价标准，以预估的全区委托流转面积23.1万亩为数量标准，编制预算4620万元，2022年实际审核确认的委托流转面积为229984.97亩，对应补贴资金应为4599.70万元。因此，建议区经管站根据审核结果调减2023年项目预算20.30万元。针对2024年项目预算，建议区农经站以最新委托流转面积为依据进行预估后编制。
五、结果应用

1.委托流转信息审核审核时间定于次年3月，2022年度委托流转奖补审核时申报数据与平台数据一致。

2.明确委托流转审核时间节点，根据规定每年享受补贴的委托流转面积以11月底为统计截止期，各村居于当年12月完成委托材料收集、次年1月完成申报表填制并上报街镇经发中心（社发中心）；街镇经发中心（社发中心）于次年2月开展对村居委托申报表和申报材料审核工作，3月中旬完成街镇申报数据汇总并经镇政府（街道办事处）盖章后报区农业农村委；区农业农村委3月下旬开展区级审核，4月底完成委托奖补资金申请并下发奖补资金。

3.强化土地流转应急管理，加强对流转公开市场监管力度，力争达到文件规定的“除政策规划等原因外土地流转公开市场挂牌率100%”目标。

4.进一步完善项目绩效目标编制，2024年及以后年度项目申报绩效目标时将对相关年度总目标和项目绩效加以完善。

5.加强对全区土地流转合同管理的监督指导，根据区相关文件规定流转期限，指导甲乙双方合理确定流转期限。

6.根据“依法、自愿、有偿”的原则，继续推进农村土地经营权统一委托村集体流转经营。
� 指市亩和公亩换算出现丈量误差、重复计算或水土流失等情况下实际与原土地面积存在出入的情况。


2.依据《上海市财政项目支出预算绩效管理办法（试行）》（沪财绩〔2020〕6号）评价定级标准，90分以上为“优”，80分（含）-90分为“良”。60（含）-80分为“中”，60分以下为“差”。


� 粮食和蔬菜种植的收获周期较短，一般在一年内能够收获一茬至多茬，经济果林则需要一定的成长期，其收获周期较长。


� 用于种植收获期较长的苗木以及需要长期保持的生态公益林的土地中，流转期限为1年的土地面积占比为40.55%。


� 《青浦区关于进一步规范农村土地经营权流转管理的实施方案》中明确“村集体要做好农户及组集体将土地经营权统一委托村集体流转的相关手续。农户承包地及自留地委托必须按照农户自愿的原则。”


� 《青浦区关于进一步规范农村土地经营权流转管理的实施方案》中明确“全面理清现状逐步完成组级集体土地‘应托尽托’。”







