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推动乡村振兴的财政政策研究 

——以合肥市的实践为例1 

夏明珠 

(合肥市委党校决策咨询部，安徽 合肥 230001) 

【摘 要】:以合肥市为例，对推动乡村振兴的财政政策进行了研究。现阶段合肥市还存在城乡财政收入差距大、

基本公共服务保障水平和资源配置不均衡、农村基础设施建设相对城镇仍然匮乏、财政支农政策碎片化、精准性不

够等问题，应该多渠道加大对农业农村的投入力度，一体化加大对农村基础设施建设力度，以农业供给侧改革为主

线完善财政支农政策，以提高财政资金使用绩效为目标加大对涉农资金统筹整合。 
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农业生产总值稳步增长与高效的前提是财政支农投入保障机制。［1］运用财政手段，加大投资力度，规避农业风险，提高经

济绩效，可以提升农民生活水平，高标准推动乡村振兴。理论界对财政支农政策进行了很多研究。谢亦欣、徐海文探讨了如何

将财政与精准扶贫、乡村旅游、集体产权改革、一事一议财政奖补等问题紧密结合，扶持村级集体经济发展。［2］闫坤、鲍曙光

建议构建财力保障机制，推进城乡融合发展体制机制建设，建立利益协调和稳定机制，最终形成包含政府、市场、社会、农民、

新型经营主体和村委会等多元主体参与、良性互动的乡村治理制度框架。［3］总体而言，现阶段关于财政支农政策的研究较为宏

观，地方财政支农的实证研究较为鲜见，本文将围绕合肥市财政支农实践这条主线进行探讨，希望为长三角地区乃至全国推动

农业农村高质量发展提供可操作的对策建议。 

一、财政资金引导支持乡村振兴的合肥实践 

为加大对农业农村的财政支持力度，近年来中央出台了一系列文件，合肥市也制定了相应的实施意见。 

(一)建立、健全财政投入保障制度 

合肥市积极支持农村基础设施建设，推进农村环境整治，助推农村产业结构调整，着力脱贫攻坚，有力地促进了农业农村

的发展。 

1．着力补齐短板，支持农村基础设施建设。基础设施建设是农村生产生活的基石。习近平总书记在2019年全国两会期间参
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加代表团组审议时强调，要补齐农村基础设施这个短板。［4］合肥市2018年安排支持农村基础设施建设资金123.2亿元，其中，支

持引江济淮工程建设60亿元，土地整治项目经费19亿元等。①2提高农村土地利用效率，促进土地整治从单纯的补充耕地向数量和

质量并重转变。安排了1.12亿元用于112个贫困村双基建设提升工程，用于支持各个贫困村实施基础设施建设和公共服务配套设

施提升工程，切实提升改善贫困村生产生活条件。实施光纤进村工程，完成了农村道路畅通工程5490.5千米，在安徽省率先完

成广播电视户户通建设任务。 

2.着力优化环境，推动农村环境整治工作。农村环境整治具有很强的公共性和外部性特征，这就决定了政府尤其是公共财

政在农村环境建设中应发挥重要作用。［5］2018年，合肥市安排农村环境整治资金共5.58亿元，其中:农村人居环境“五化三改”

工程8000万元;农作物秸秆禁烧及综合利用经费1.24亿元;美丽乡村建设资金1.26亿元等。深入实施了省市中心村实施垃圾处理、

饮水安全巩固提升、村庄绿化、村庄亮化等10项重点建设任务。 

3.着力高质量发展，助推农村产业结构调整。在农业生产经营领域，乡村振兴战略的核心内容是进行农业供给侧结构性改

革，增强发展动能，这也是中国实现农业现代化的必然路径选择。［6］合肥适时借助财政手段，通过设立产业发展引导基金，引

导社会资本的投向，促进农村产业结构调整。2018年，“现代农业发展专项资金”合计使用了2.67亿元，比上年增加30.24%。

此外，通过产业引导基金、金融创新产品、借转补、事后奖补等多种投入方式，支持农业设施装备提档升级、标准化生产园区

建设等。支持农业适度规模经营发展，对示范家庭农场、农民专业合作社、农业生产全程社会化服务组织等新型农业经营主体

给予奖励与补贴，推动了农业由增产向提质转变。 

4.着力脱贫攻坚，坚决打赢脱贫攻坚战。精准扶贫所采取的减贫措施超越了过去的扶贫思路，从单纯的开发式扶贫转变为

综合治理式扶贫。［7］2018年，按照“地方财政收入增量的10%增列专项扶贫预算、清理回收财政存量资金中可统筹使用的50%用

于脱贫攻坚”规定，合肥累计落实了扶贫资金14.93亿元，其中:市本级安排专项扶贫资金8.04亿元。通过推进资产收益扶贫、

兜底性脱贫和农村基础设施建设等，改善和提升了贫困地区和贫困人口的生产生活条件。 

(二)深入推进农业保险改革 

合肥市还积极推进农业保险改革，新增设施农业保险，开展了大灾保险试点，有效减轻了自然风险给农户带来的损失。［8］ 

1.新增设施农业保险。基于理性选择理论的视角，农业风险分散有3个重要的参与主体:农户、市场和政府，三者行为逻辑

和行动能力皆有差异。［9］合肥将设施农业保险纳入特色农业保险补贴范围，目前，已开设有桑蚕、蛋鸭、水产、苗木、茶树、

小龙虾、大棚蔬菜、大棚草莓、设施农业(包括连栋温控大棚)特色农业保险品种，以减轻自然风险带给农户的损失。 

2.开展大灾保险试点。根据大灾保险试点工作方案，合肥市 J 县被选为大灾保险试点区域，投保面积与保费补贴较之以往

有大幅提升。水稻大灾保险的保额由原来常规的 406元/亩提升到了 800元/亩，小麦大灾保险的保额由原来常规的 367元/亩提

升到了 650元/亩，保额的大幅提高，使投保农户出险受灾后能获得更高的保险保障，减轻农户因灾害发生造成的经济损失。规

模种植户单独出单的前提是农户实际种植面积达到 50 亩以上，试点之后这个条件放宽，即 50 亩以下的非规模户也能享受到保

险服务。 

3．增加保费补贴。大灾保险方面，加大了中央财政保费补贴力度，由原来常规补贴40%提升到了47.5%，县级财政补贴由原

来的15%减少到了7.5%，有效减轻了县级政府在保费补贴方面的负担。 

(三)增强农业经营主体经营积极性 
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合肥市通过及时发放农业补贴资金，积极完善农业信贷担保体系，增加农业农村投入比例，有效调动了农业经营主体的经

营积极性。 

1.及时发放农业补贴资金。以农村土地承包经营权确权登记颁证到户的面积为发放依据，合肥市通过“财政补贴农民资金

一卡通”管理系统按时发放了省拨付中央财政耕地地力保护补贴资金。 

2.积极完善农业信贷担保体系。合肥市所辖五县(市)均制定工作方案，成立相关办事机构，实现了“劝耕贷”农业县全覆

盖，为农业经营主体担保融资，有效解决了新型农业经营主体融资难、融资贵的问题。 

3.增加农业农村投入比例。2017年底以前，合肥市本级主要以耕地开垦费、农业土地开发资金和省返还的新增费作为土地

整治项目资金来源，资金总量在4亿元左右。2018年，市本级以土地出让金为资金来源安排用于土地整治的农业基础设施建设资

金19亿元，增长375%，增幅明显。 

二、合肥市财政助力乡村振兴存在的问题 

合肥市作为省会城市，从整体上看财政支农助力较强，但也存在一些问题。 

(一)城乡财政收入差距大 

以2017年为例，可以发现合肥市城乡财政收入差距很大。2017年，合肥市城区生产总值明显高于各县(市)，其中:GDP最高

的为B区936亿元，最低的J县285亿元，仅为B区的30.45%;县(市)平均财政总收入50.87亿元，为城区平均财政总收入110.7亿元

的46%;县(市)财政收入对GDP的贡献率为10.97%，仅为城区贡献率的50%左右(城区为20.37%);县(市)人均可用财力为0.57万元，

为全市人均可用财力1.02万元的55.9%，差异情况见表1。 

表 1 2017年合肥市城乡经济发展及财力保障对比表 

项目 
地区生产总值

/亿元 

财政总收入 

/亿元 

地方财力 

/亿元 

财政对 GDP 

贡献率/% 

常驻人口 

/万人 

人均可用财力 

/万元 

全市总计 7213.45 1251.15 808.82 17.34 796.5 1.02 

全市平均值 554.88 96.24 62.21 17.34   

城区小计 4894.45 996.77 576.12 20.37 388.28 1.48 

市本级（含开发

区） 
2076.45 878.03 474.2 42.29 69.8 

 

L区 769 16.92 23.56 2.20 67.05  

BE 936 52.76 34.38 5.64 95.2  

S区 585 32.14 26.48 5.49 80.62  

Y区 528 16.92 17.5 3.20 75.61  

县（市）小计 2319 254.38 232.7 10.97 408.32 0.57 

D县 596 56.63 53.69 9.50 88.8  

X县 685 80.92 58.51 11.81 77.1  

C县 447 55.14 48.24 12.34% 66  

J县 285 30.73 38.75 10.78% 100.1  
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H市 306 30.96 33.51 10.12% 76.22  

 

数据来源:调研数据、合肥市财政局相关资料、合肥统计年鉴 2018。 

(二)城乡基本公共服务保障水平差距大 

合肥市下属各县(市)一般公共预算支出中，用于保障类的支出比重较城区偏高，支出总量偏小。经统计，2017年县(市)一

般公共预算中，教育、文化、社保、医疗支出总额为137.62亿元，占一般公共预算支出总量的45.01%;城区四类支出总额为168.65

亿元，占一般公共预算支出总量的25.57%。县(市)教育生均支出1.44万元，文化人均支出0.005万元，社保人均支出0.095万元，

医疗人均支出0.090万元。城区教育生均支出1.77万元，文化人均支出0.015万元，社保人均支出0.109万元，医疗人均支出0.099

万元。县(市)分别为城区的81%、33%、87%、91%，差异情况见表2。 

表 2 2017年合肥市下属各县(市)财政教育、卫生、文化、社保等支出情况表 

项目 城区支出小计 县（市）支出小计 

教育、文化、社保、医疗支出小计/亿元 168.65 137.62 

教育支出/亿元 81.9 59.92 

文化体育与传媒文化支出/亿元 5.97 2.07 

社保和就业支出/亿元 42.15 38.85 

医疗与计生支出/亿元 38.63 36.78 

人均支出/万元 1.997 1.633 

常住人口/万人 388.28 408.22 

公办在校学生数/万人 46.19 41.53 

教育生均支出/万元 1.77 1.44 

文化人均支出/万元 0.015 0.005 

社保人均支出/万元 0.109 0.095 

医疗人均支出/万元 0.099 0.090 

四大支出占一般公共预算比例/% 25.57 45.01 

一般公井预算支出数/亿元 659.62 305.73 

 

数据来源:调研数据、合肥市财政局相关资料、合肥统计年鉴2018。 

(三)城乡基本公共服务资源配置不均衡 

虽然近年来合肥市不断加大对农村基础教育、卫生、文化等基本公共服务领域的投入，但城乡之间仍存在“硬件”“软件”

上的差距。一是“硬件”资源配置差距较大。如 J 县初中和小学的生均设备值分别为 3695 元、1320 元，较 B 区(初中和小学的

生均设备值分别为 5584 元、2227 元)相差 1889 元和 907 元。合肥全市乡镇卫生院 103 所，其中达到二级水平的仅有 13 所。在

农村公共文化产品供给上，农村地区图书馆、数字电影院、文化宫、体育场馆等文体设施相较城市少得多，制约了农村居民文

体活动的发展。二是“软件”资源分布失衡。由于城乡经济社会的长期不均衡发展，造成城乡基础教育和医疗卫生等方面人才
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资源的“虹吸效应”突出，一方面优质教育与医疗人才涌聚城区;另一方面农村地区人才渐趋“捉襟见肘”，教育等公共资源闲

置浪费。以 C 县 J中学和 L 区 Y中学为例，2012－2017年，J中学学生数和教师人数逐年减少，分别由 1001人、82人减至 480

人、68人，师生比由 1∶12 升至 1∶7(合理标准为 1∶18);而同期，L区 Y 中学学生和教师人数规模基本未变，师生比基本保持

在 1∶16左右，L区还新增了两所初级中学。合肥全市村级卫生室医务人员中，具有本科学历的只有 30人、比例仅为 1%，大专

学历 551人、比例只有 19%。①3 

(四)农村基础设施建设仍需进一步加强 

截至2017年底，合肥市农村自来水普及率为78%左右，尚有81.15万人农村安全饮水问题没有解决。农田水利基础设施不够

完善，已建的农田水利设施因老化严重而亟待改造提升，节水灌溉设施建设进度缓慢，灌溉水利用率为53%左右，农业节水灌溉

面积占总灌溉面积的30%，用水效率和节水潜力尚有明显提升空间。“十三五”期间，合肥市高标准农田建设总任务为44.45万

亩，年均8.89万亩。截至目前，仅完成17.03万亩，未来还有27.42万亩未完成建设任务。同时，从2019年起，中央、省农发资

金将重点向贫困县倾斜，但却可能使对高标准农田建设补助金额减少，将进一步加大县级财政的筹资压力。 

(五)财政政策精准性还需进一步提高 

合肥市在部分支农资金的分配上存在“碎片化”现象。据统计，合肥市本级2017－2018年涉农项目在千万元以下的共计49

个，项目单个投资额小，点多面广。资金的使用、管理都分散在各个涉农部门中，不同渠道的涉农资金在使用方向、实施范围、

项目安排等方面有一定的交叉重复，部门相互之间缺乏信息沟通、衔接和联动，部分支农资金不能相互配合，削减了财政资金

倍增效应。如农民培训项目就涉及人社、科技、教育、农业等多部门管理，土地整治和高标准农田建设涉及农发、国土、水利

等部门，农村环境整治工作涉及农委、扶贫办、美丽办、城管局等多个部门。 

部分支农政策针对性不强、精准性不够。目前，合肥市农业保险仍以政策性农业保险为主，仅覆盖种植业、养殖业等8个种

类。2016年全市政策性农业保险保费收入规模只有1.23亿元，实际赔付1.97亿元。2018年年初的雪灾对农业生产造成严重影响，

合肥蔬菜受灾面积15.35万亩，成灾面积3.94万亩，其中设施大棚损毁面积1.59万亩，因无保险覆盖，直接经济损失达4.67亿元，

灾后各县对蔬菜大棚等设施农业的政策性保险需求强烈。 

三、促进乡村振兴的财政政策改革建议 

鉴于上述分析，在财政助力乡村振兴过程中，应进一步多渠道加大对农业农村的投入力度，一体化加大对农村基础设施建

设的力度，以农业供给侧改革为主线完善财政支农政策，以提高财政资金使用绩效为目标加大涉农资金统筹整合。 

(一)多渠道加大对农业农村的投入力度 

要坚持把农业农村作为财政支出的优先保障领域，根据国家规定，调整完善土地出让收入使用范围，进一步提高农业农村

投入的比例;对法律、法规及上级有明确要求的财政投入必须保障到位，确保财政投入与乡村振兴目标任务相适应。建立市级均

衡性转移支付制度，逐步缩小县(市、区)间财力差距，促进县(市、区)各项社会事业均衡发展和基本公共服务均等化。加大对

农村的专项转移支付力度，以城市公共服务的配置标准促进农村教育、文化、社保、医疗等方面的发展。要探索构建财政与金

融协同支农模式，支持乡村振兴战略实施。充分发挥财政资金“四两拨千斤”作用，通过基金引导、借转补、以奖代补等方式，

鼓励引导社会资本参与乡村振兴建设，拓宽社会资本投入渠道，综合运用融资增信、风险补偿等多种方式，撬动金融加大对农

村的投入。 

                                                        
3①王萍，资政报告《切实履行财政职能大力支持乡村振兴》。 
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(二)一体化加大对农村基础设施建设的力度 

要坚持规划先行，推动城乡融合发展。以城乡一体化理念推进农村基础设施建设，促进公共财政和城市资源更多地流向农

村，提升农村基础设施建设水平，实现与城镇基础设施建设水平的均等化。借鉴城市建设理念和模式，统筹推进重点区域基础

设施、重大产业项目、生态宜居工程和农村闲置宅基地等农村重大项目建设。推进生态修复保护工程，开展农村面源污染治理、

道路环境优化和公共交通服务提升行动。［9］加强建设后的管理维护，改善农村基础设施建设中存在的“重建轻管”现象，确保

项目建成后长期发挥效益。 

(三)以农业供给侧改革为主线完善财政支农政策 

要着力加快现代农业发展。以推进农业产业结构转型升级为方向，以龙头企业扶持带动为重点，进一步完善产业扶持政策，

推进现代农业产业品牌化、规模化建设，推进农村流通的现代化，支持农业经营体系创新，积极发展乡村共享经济、创意农业

和特色文化产业;鼓励发展集现代农业、休闲旅游、田园社区于一体的特色小镇以及田园综合体等乡村综合发展模式，调动企业、

社会、农户各方参与的积极性。完善村级集体产业发展扶持政策，推进农村集体产权制度改革和“三变”改革，多渠道增加农

民收入。要探索创新农业抗风险能力建设。支持农业保险品类创新，探索建立覆盖水稻、小麦等大宗农作物生产成本的“基本

险+大灾险(补充险)+商业险”三级保障体系和大棚蔬菜、大棚草莓等特色农产品保险的“基本险+商业险”保障模式，开展连栋

温控大棚保险试点。探索建立风险保障金制度，通过向政府缴纳风险保障金的方式，减少农户远期权益的可能损失。［10］ 

(四)以提高财政资金使用绩效为目标加大涉农资金统筹整合 

要推进行业内涉农资金整合。探索实行“大专项+任务清单”分配模式，可会同有关部门根据各项涉农资金应当保障的政策

内容，合理设立约束性任务清单和指导性任务清单，按照因素法、项目法等分配方式分配涉农资金，确保涉农资金和任务清单

同步下达，资金投入和任务相统一。推动行业间涉农资金统筹。加强性质相同、用途相近的涉农资金统筹使用，建立涉农资金

整合部门会商机制，在确保完成目标任务的前提下，统一设计方案、统一资金拨付、统一组织实施和考核验收，形成政策合力，

提高财政资金使用效益。 

四、结语 

本研究虽为个案，但研究结论仍具有一定的普适性。实施乡村振兴战略的新发展理念，对新时代乡村发展而言既是机遇又

是挑战，需要我们进一步深化财政体制改革，完善财政支农投入保障机制，拓宽投入渠道，创新体制机制，强化资金管理，更

好地促进农业农村的高质量发展。 
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