青浦区农业规模化经营补贴政策

绩效评价结果信息
为解决我国耕地分散、农业劳动生产效率普遍偏低等问题， 2006年中央1号文件指出要发展多种形式的适度规模经营。为响应文件精神，提高青浦区农业劳动生产率、土地利用率和土地产出率等，青浦区从2006年开始设立农业规模化经营补贴政策，对农业规模经营单位给予扶持。经两轮政策实施，截至2019年底，青浦区农业合作社及农业企业约162家，粮食家庭农场约247家，蔬菜种植大户约74家，水稻种植规模化经营率达95.91%。
为进一步促进青浦区农业规模经营，推动青浦区农业生产转型发展和现代农业发展，依据《青浦区农业绿色生产发展补贴专项资金管理办法》（青府办发〔2020〕51号）要求，青浦区农业农村委员会（以下简称“区农业农村委”）作为本区农业主管部门，从2020年开始实施本次评价的第三轮农业规模化经营补贴政策，政策有效期至2022年。本轮政策的扶持内容包括水稻种植规模化经营和蔬菜种植规模化经营，对符合规模经营要求的粮食家庭农场、农业合作社、农业企业、蔬菜种植大户，按照考核得分分档给予最高200元/亩的补贴，并制定了一经发现则不予补贴的负面清单。
本轮政策资金来源于区级财政一般公共预算，列入青浦区农业绿色生产发展补贴专项资金。政策为后补贴，跨年度拨付补贴资金，预算从2021年开始安排，政策有效期对应的预算年度为2021-2023年。2021-2022年，政策累计安排预算4,554.44万元。其中，2021年预算2,215.04万元，区农业农村委向11个街镇、现代农业园区共456家补贴对象，实际拨付2020年补贴资金2,210.61万元，预算执行率99.80%，对应补贴面积113,983.31亩。其中，拨付水稻规模经营补贴资金1,904.62万元，对应补贴面积97,049.49亩；拨付蔬菜规模经营补贴资金305.98万元，对应补贴面积16,933.82亩。2022年预算2,339.40万元，区农业农村委向各街镇（园区）共458家补贴对象，实际拨付2021年补贴资金2,339.40万元，预算执行率100%，对应补贴面积118,956.30亩。其中，拨付水稻规模经营补贴资金2,037.97万元，对应补贴面积103,053.05亩；拨付蔬菜规模经营补贴资金301.43万元，对应补贴面积15,903.25亩。
根据《青浦区规模经营补贴实施细则（2020-2022年）》（青农委〔2020〕193号），本轮政策未硬性要求街镇（园区）配套资金，各街镇（园区）可根据各自实际给予相应配套。2021-2022年，11个街镇、现代农业园区中，金泽镇、赵巷镇配套了镇级资金，分别为991.52万元、109.67万元；朱家角镇单独设立了镇级规模化经营补贴，2年共拨付镇级补贴资金850.69万元。上述镇级资金总计1951.88万元不在本次政策评价范围内。

二、评价工作开展情况
上海文汇工程咨询有限公司为本次评价的受托方，本次评价旨在通过重点关注政策制定的科学性、政策实施管理的有效性、政策绩效水平，分析政策目标的实现情况，为促进政策管理、合理安排预算提供参考依据，并探索政策到期后下一步的扶持方向，促进青浦区农业发展，提高财政资金使用效益。评价组围绕评价关注重点，结合政策管理相关责任主体的职责分工，针对性设计了评价指标体系，通过开展基础数据采集、实地访谈和资料核查、满意度调查、政策纵向及横向比较分析等工作，对政策进行全面、客观评价。评价组访谈了区农业农村委、区财政局支出科室、街镇农业部门、村委会、农户代表，同时结合满意度问卷采集信息，重点了解政策相关方对本轮政策到期后调整方向的建议；对资金支出占比最高的3个镇进行了现场资料核查，以掌握各级责任主体对管理责任的落实情况。评价组对获取到的数据和资料进行整理、复核、分析后，逐条分析了各项指标，总结了主要经验做法、存在问题及相关建议，最终得出本次评价结论，并提出政策调整建议，形成本次评价报告。
三、政策目标实现程度
本次政策评价指标权重为100分，评价得分为89.37分，绩效评定等级为“良”。其中，政策制定类指标权重为20分，实际得分15.80分，得分率79.00%；政策实施类指标权重35分，实际得分29.00分，得分率82.86%；政策绩效类指标权重45分，实际得分44.57分，得分率99.05%。
2020-2021年，水稻种植规模化经营补贴、蔬菜种植规模化经营补贴按计划完成了资金发放，受补贴主体符合补贴资质认定标准和条件，补贴发放及时，有47家补贴对象持有绿色认证，绿色认证率较上一轮政策提升了38.24%，田间生产档案录入了神农口袋APP管理，蔬菜产值增长了6.58%，水稻种植规模化经营面积增长了5.83%。截至2021年底，水稻种植规模化经营实现率达96.54%，蔬菜种植规模化经营实现率达80.47%。补贴对象对政策的满意度达93.20%。本轮政策的实施进一步提高了青浦区农业规模化经营水平，促进了农业增效、农民增收，并通过建立打分考核及负面清单机制积极推动了青浦区农业绿色生产发展、田间生产档案信息化管理、经营主体规范核算等。但是，区农业农村委对于其他同类型地区相近政策的研究不够充分，政策目标与上级政府最新政策导向和本区农业生产的迫切需求不够匹配，各级责任主体的管理责任落实实效有待提高。总体来看，经过三轮政策实施，政策目标已基本实现，农业规模化经营已不再是青浦区农业生产发展的主要瓶颈，中央、上海市级政策也不再对农业规模化经营进行专项扶持，因此政策到期后继续推行的必要性不强。
四、主要经验、问题和建议
（一）主要经验

1.整合优化规模经营扶持政策，提高行政效率

粮食家庭农场是发展农业适度规模经营的一种重要形式。青浦区自2014年起实行粮食家庭农场补贴政策，资金来源于区财政。由于粮食家庭农场政策与农业规模化经营补贴政策的性质相同、用途相近，从2020年开始，区农业农村委将两个政策整合为本次评价的第三轮农业规模化经营补贴政策，将粮食家庭农场纳入补贴对象，相较第二轮政策提高了补贴标准。政策的整合优化避免了政策的重复申请和审批，降低了政策制定及执行成本，节约了人力和资源，提高了政策实施效率和财政资金使用效益。

2.加强扶持主体的认定，建立考核及负面清单管理机制
本轮政策中，区农业农村委立足农业绿色生产发展政策导向，一是针对粮食、蔬菜分别制定了考核表，将安全绿色生产、田间生产环境等农业绿色生产相关管理要点纳入考核，按考核打分对补贴对象分档进行补贴；二是建立了包含“食用农产品农残检测超标”等7项问题的负面清单管理机制，清单内问题一经发现则取消补贴资格。考核及负面清单管理机制积极促进了青浦区农业绿色生产发展，推动了青浦区农业生产转型和现代农业发展。
（二）存在问题
1.政策继续推行的边际效益较低，后续发展潜力不足

本轮政策设立前，青浦区农业规模化经营的发展空间基本饱和，规模经营不再是青浦区农业生产发展的主要瓶颈。同时，农业规模经营已不属于中央、上海市级政策扶持范围。因此，本轮政策虽具备实施可行性，但政策目标对于青浦区农业发展实际需求和上级政府政策导向的适应性不高。经三轮政策实施，截至2021年底，青浦区水稻种植规模化经营率达96.54%，蔬菜种植受其种植特点限制，规模化经营率为80.47%，处于相对合理水平，政策目标已基本实现，政策后续发展潜力不足。
2.各级责任主体管理责任履行不到位，政策申报审核规范性待提高
一是区农业农村委补贴申报通知工作开展不够规范。2020年区农业农村委通过微信工作群通知各街镇（园区）组织开展补贴申报工作，并通过微信工作群明确了各项工作要求，但未下达相关书面通知文件，存在一定程度的管理风险，不利于政策执行的进度把控和监督管理。二是村委会未落实补贴面积核实统计责任。该项工作实际由各街镇农业部门开展，村委会按照街镇核实结果进行第一次面积公示。三是街镇未严格执行初步考核打分工作和负面清单管理机制。具体包括：各街镇（园区）的打分普遍高于区级抽查打分；部分街镇未严格审核补贴申请材料，存在申请材料不完整、申请主体不符合补贴条件等问题；有5个街镇的部分补贴申请主体存在负面清单问题但通过了街镇审核。

（三）建议和改进措施
1.立足青浦区农业发展需求，加大绿色生产扶持力度

鉴于农业规模化经营补贴政策后续推行潜力不足，建议本政策于2022年到期后退出。建议区农业农村委充分调研排摸本区农业生产的迫切需求，总结本区农业生产发展的薄弱环节，坚持以农业绿色生产发展为导向，结合上级政府及本区农业发展总体规划，以及农业生产主体、基层农业部门相关意见和建议，将资金用于扶持其他农业绿色生产相关方向。各街镇（园区）可根据各自实际和财力，自行对规模经营主体给予补贴。
2.建立惩罚机制，强化管理责任落地实效

由于本政策资金全部由区财政承担，不硬性要求街镇配套资金，因此街镇对所负担的管理责任履行不够积极、有效。建议区农业农村委一方面优化补贴申报通知工作，通过下达书面文件，向各街镇（园区）明确补贴申报要求、申报流程及各级责任主体职责分工等；另一方面可建立惩罚机制，对于管理责任执行不到位的街镇（园区），按区级抽查发现问题的严重程度扣除一定比例的区级补贴资金，资金缺口由街镇（园区）自行负担。街镇（园区）应在区农业农村委规定的期限内，将用于弥补资金缺口的镇级资金归集至区农业农村委专户，以保障补贴资金及时拨付至补贴对象“一卡通”账户。

3.预算调整建议
本轮政策的年度预算按照补贴内容分为“水稻规模化经营补贴”“蔬菜规模化经营补贴”两项。年初预算的单价按照200元/亩测算，数量按照上一年度实际补贴面积测算。年中，区农业农村委按照区级考核或街镇初步考核结果对应的补贴标准、补贴面积对预算进行调整。2021年、2022年的年中预算调整幅度均不超过3%，预算测算较为合理。截至本次评价期间，2022年补贴（对应2023年度预算）的资金公示尚未完成，实际补贴标准、补贴面积未最终确定，故本次评价暂不对2023年预算提出调整建议。

五、评价结论及政策调整建议
本次评价结论为“本轮政策目标已基本达成，建议政策在2022年到期后退出”。根据评价组实地调研成果，结合行业专家相关建议，青浦区在农业绿色生产发展方面的区级财政政策体系建议在以下方面调整完善。
（一）加大水稻直补力度

由于当前水稻种植成本连年上涨，而粮食收购价格又相对稳定，水稻营收与种植成本基本持平，同时，农户领取的各项农业生产相关补贴多年来也基本无变化，造成农户种植水稻的积极性不高，不利于保障粮食产量稳定。青浦区可考虑加大水稻直补区级资金配套力度。该项建议的优点是：补贴可以直接惠及农户，有效弥补水稻种植成本，提高农户种粮积极性，保障粮食安全，且政策执行成本相对较低；缺点是：由于该补贴是对水稻种植的直接补贴，难以充分发挥农业绿色生产发展政策的精细化引导作用。
（二）设立绿色农产品产销对接奖励补贴
部分农户反映绿色农产品的生产成本较高，但因消费者对绿色农产品的相关认知不足、购买渠道有限，绿色农产品的市场认可度不高，市场价格与生产成本不相匹配。经研究分析，评价组建议将浦东新区施行的“地产农产品产销对接奖励补贴”作为参考方案。其扶持内容包括：公益电商销售平台补贴、品牌建设补贴、农产品地理标志补贴等，有助于促进本地区农产品标准化生产，提升本地区农产品的品牌竞争力和市场影响力。青浦区可参考浦东新区经验做法，设立绿色农产品产销对接奖励补贴。该项建议的优点是：通过做优做强绿色农产品生产经营主体，打造绿色农产品品牌，提高青浦区绿色农产品市场认知度及影响力、促进农民增收；缺点是：需严格把关绿色认证等补贴前置工作，对配套管理措施要求较高。

（三）设立水稻上图补贴
本轮规模化经营补贴政策涵盖了对于水稻种植田间生产档案录入神农口袋APP的引导机制，为保障政策退出后对水稻种植管理信息化引导的可持续性，青浦区可考虑设立水稻上图补贴。该项建议的优点是：符合中央、上海市政策引导方向，有利于全面掌握全区水稻种植情况，进一步推动农业生产信息化管理发展，降低农业生产管理难度、节约管理成本；缺点是：目前农业生产劳动者的老龄化程度较高，操作使用智能APP的难度较大，水稻上图的落地推行或面临一定阻碍。
六、结果应用

（一）针对政策继续推行的边际效益较低，后续发展潜力不足的问题。计划在2022年本轮政策到期后，取消规模经营补贴。一方面，继续加大水稻种植补贴力度。考虑到近年来水稻种植成本连年上涨，而收购价格相对稳定，为保护种粮农民积极性，在新一轮农作物生产补贴政策中，适当提高水稻种植补贴标准，弥补因经营成本上涨对粮食生产造成的影响。另一方面，在农业产业化扶持政策中设立品牌打造补贴和营销奖励补贴。围绕主导产业，通过培育新型农业经营主体、整合市场资源、拓展销售渠道、完善服务体系、优化利益联结机制，构建形成“品牌引领-主体联合-产销对接-利益共享”的新型农业经营模式，为乡村振兴奠定扎实的产业基础，实现产业兴旺、农民增收。

（二）针对各级责任主体管理责任履行不到位，政策申报审核规范性待提高的问题。计划在新一轮农作物生产补贴和耕地地力保护补贴政策中，要求各街镇、现代农业园区认真组织补贴资金申报、资格审核、核查公示等工作，补贴对象在申报过程中出现1次不实信息的，对其提出警告；出现2次不实信息的，补贴资金扣减50%；出现3次不实信息的，取消其年度全部补贴资金。
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