
2016 年广东省基本农田保护经济补偿资金

绩效评价报告

评价机构：广东省综合改革发展研究院

机构负责人：周林生

项目负责人：朱明非



为全面检验 2016 年广东省基本农田保护经济补偿资金使用绩效，考核资金预期绩

效目标的实现程度、支出效率和综合效果，进一步提高财政支出的管理水平，根据《中

华人民共和国预算法》、《广东省人民政府关于深化预算管理制度改革的实施意见》（粤

府〔2015〕50 号）关于预算绩效管理的有关规定、《广东省财政厅关于下达 2015 年度

基本农田保护经济补偿省级补助资金的通知》（粤财农〔2016〕36 号）和《广东省财

政厅关于下达 2016 年度基本农田保护经济补偿省级补助资金的通知》（粤财农〔2016〕

69 号），广东省综合改革发展研究院受省财政厅委托组成 2016 年基本农田保护经济补

偿资金评价工作组（以下简称评价工作组），对 2016 年下拨的“两笔广东省基本农田

保护经济补偿资金共计 223886.32 万元”的使用情况实施了重点绩效评价，形成了本

绩效评价报告。

一、基本情况

（一）资金背景。

我国人口多耕地少，耕地后备资源不足，维护国家粮食安全，保持社会稳定，始

终是我国的一个重大问题。为此，1994 年８月 18 日，国务院专门制定颁布《基本农田

保护条例》（后于 1998 年、2011 年进一步修订完善），划定基本农田保护区，对基本农

田实行特殊保护，以满足我国未来人口和国民经济发展对农产品的需求，以保障农业

生产及国民经济的持续、稳定、快速发展。进入新世纪，我国陆续制定基本农田保护

规划制度、基本农田占补平衡制度、禁止破坏和闲置荒芜基本农田制度、基本农田保

护责任制度、基本农田监督检查制度等一系列配套政策以加强基本农田保护，但由于

基本农田保护的内在机制不够完善和工业化、城市化进程加快等诸多因素，基本农田

保护并没有获得预期的成果，质量和数量都呈现出了下降趋势。对此，党的十七届三

中全会决定和《中华人民共和国国民经济和社会发展第十二个五年规划纲要》明确提

出“划定永久基本农田，建立保护补偿机制”。党的十八大提出要“完善最严格的耕地

保护制度”、“严守耕地保护红线，严格土地用途管制”、“给农业留下更多良田”。

为贯彻落实党中央、国务院“建立耕地保护补偿机制”的重大决策部署，广东省

积极探索，于 2012 年 9 月 27 日印发了《广东省人民政府办公厅转发省国土资源厅 财

政厅关于建立基本农田保护经济补偿制度意见的通知》（粤府办〔2012〕98 号），明确

从 2012 年起，由省国土资源厅负责在全省范围内建立和实施基本农田保护经济补偿制



度，对承担基本农田保护任务的单位给予补偿。具体地，对出台基本农田保护经济补

偿制度实施细则并组织实施的各地级以上市（不含深圳市），省财政按照 30 元/亩·年

的标准给予补助（其中广州、珠海、佛山、东莞、中山市和顺德区以及江门市的蓬江

区、江海区、新会区、鹤山市按省级补助标准的 50%执行）。

（二）资金概况。

2016 年，广东省财政厅共计下达了两笔基本农田保护经济补偿资金,金额总计

223886.32 万元。一是于 2016 年 3 月 15 日，广东省财政厅下发《广东省财政厅关于下

达 2015 年度基本农田保护经济补偿省级补助资金的通知》（粤财农〔2016〕36 号），安

排 2015 年度基本农田保护经济补偿资金 111943.16 万元。二是于 2016 年 9 月 18 日，

广东省财政厅下发《广东省财政厅关于下达 2016 年度基本农田保护经济补偿省级补助

资金的通知》（粤财农〔2016〕69 号），明确 2016 年度省级补助资金按照上年补助市县

情况予以安排，安排基本农田保护经济补偿资金 111943.16 万元，资金已全部下达。

2015、2016 年两个年度的基本农田保护经济补偿省级补助资金对各市的补贴面积、补

偿金额完全一样，详见表 1-1。

表 1-1 2015、2016 年度全省基本农田补贴面积、经济补偿资金分配表

序号 行政区域
2015 或 2016 年度

补贴面积(万亩)

2015 或 2016 年度

省级补助资金额度（万元）

1 广州市 167.2740 2509.11

2 珠海市 38.5853 578.78

3 汕头市 68.7192 2061.57

4 佛山市 57.1784 857.67

5 韶关市 179.8831 4106.63

6 河源市 80.7336 1722.55

7 梅州市 63.5625 1906.87

8 惠州市 126.5797 3797.39

9 东莞市 42.1218 631.83

10 汕尾市 52.0210 63.78

11 中山市 61.9577 929.37

12 江门市 270.4609 7169.94

13 阳江市 141.2523 4237.57

14 湛江市 434.9377 6752.16

15 茂名市 154.9600 4648.80

16 肇庆市 109.6300 2545.48



17 清远市 213.4818 6404.45

18 潮州市 28.4695 854.08

19 揭阳市 76.8445 1261.39

20 云浮市 58.6812 1760.44

21 省财政直管县 1527.1475 57143.30

合 计 111943.16

注：深圳市不在补助范围内。

（三）绩效目标。

2016 年广东省基本农田保护经济补偿资金的绩效总目标是：通过建立耕地保护补

偿机制，使广大农村集体经济组织和农民在承担耕地和基本农田保护责任的同时，获

得一定的经济补偿、确实得到实惠，充分调动起广大农村集体经济组织和农民保护耕

地和基本农田的积极性，确保全省耕地和基本农田保护工作取得实效。

具体目标为：全省各地级以上市财政局、财政省直管县（市、区）财政（税）局

等收到此项省财政补助资金后，严格按照《广东省人民政府办公厅转发省国土资源厅

省财政厅关于建立农田保护经济补偿制度意见的通知》（粤府办〔2012〕98 号）有关

规定，尽快将省级补偿资金分配给承担基本农田保护任务的基本农田保护单位（包括

农村集体经济组织、国有农场等集体土地所有权单位和国有农用地使用权单位），主

要用于基本农田后续管护、农村土地整治、农村集体经济组织成员参加社会养老保险

和农村合作医疗等支出。

资金使用后，预计进一步提高农民对耕地和基本农田保护的重要性认识水平、提

升农民保护耕地和基本农田的积极性；使全省农田基础设施完善程度提高，农业规模

化、集约化程度提高；使全省农田丢荒弃耕面积减少及受人为破坏、非农建设占用现

象减少，耕地和基本农田保护面积增加；使全省农村集体经济组织和农民收入增长。

二、绩效分析

评价工作组依据既定的指标体系和评分标准（详见附件 1），评定“2016 年广东

省基本农田保护经济补偿资金”的整体绩效得分为 68.12 分，绩效等级为“低”。从

七个二级指标的评价得分情况来看，2016 年广东省基本农田保护经济补偿资金在资金

管理、事项管理及效果性等方面均有待加强。

（一）前期准备。

该指标主要从论证决策、目标设置和保障措施三个方面考察基本农田保护经济补



偿资金投向的合理性和可行性、项目绩效目标的合理性和科学性、人员、机构及管理

制度的健全性，指标分值 20 分，评价得分 16.5 分，得分率为 82.5%。

1.论证决策。该指标分值 7 分，评价得 6.5 分，得分率为 92.86%。

一是根据《广东省人民政府办公厅转发省国土资源厅 财政厅关于建立基本农田保

护经济补偿制度意见的通知》（粤府办〔2012〕98 号），本项目资金设立依据充分，

资金投向比较合理。二是资金补偿标准有依据地区发达水平、地区保护基本农田任务

轻重情况进行区分，划分了 15 元/亩/年和 30 元/亩/年两档，对欠发达地区、基本农

田保护任务重的地区进行了倾向性支持，相对科学、相对契合省情。三是补偿资金设

立目的较为明确，即通过建立基本农田保护经济补偿制度，建立健全约束与激励并行

的耕地和基本农田保护长效机制，确保广大农村集体经济组织和农民得到实惠，确保

耕地和基本农田保护工作取得实效。

存在问题：一是年度基本农田保护补贴面积没有根据全省基本农田面积划定和调

整的实际情况进行相应调整。根据国土资源部《基本农田划定技术规程》

(TD/T1032-2011)和《广东省国土资源厅 广东省农业厅关于规范做好基本农田保护区

划定和调整工作的通知》（粤国土资耕保发〔2013〕363 号）等文件要求，各地要切实

加强对基本农田划定和调整（验收确认）工作管理，国土资源日常管理中发生已发占

用（减少）和补划的基本农田，要结合日常实时变更记录，于年末开展成果更新工作。

而 2015 年、2016 年甚至 2017 年全省基本农田补贴面积均未见可行性分析与计算，决

策欠缺科学性。二是补助标准仍存在进一步优化、细分、调整空间。现场评价中梅州

市等基本农田保护任务重的地区提出，因市（县）级财政有限、配套资金压力较大，

希望省级提高补助标准，减轻地方负担。基本农田保护经济补偿政策是广东省自行制

定的政策，其每亩的补偿标准虽然区分了珠三角地区和粤东西北地区，但仍不足以反

映目前珠三角地区和粤东西北地区在广东省基本农田保护中所起作用的差别以及两个

地区市县财力的差别。项目立项规范扣 0.5 分。

2.目标设置。该指标分值 7 分，评价得 5.5 分，得分率为 78.57%。

2016 年广东省基本农田保护经济补偿资金项目设置了相关绩效指标，包括基本农

田保护任务面积完成率、农田基础设施完善程度、农业规模化和集约化程度、农民增

收、新增农业产值、群众满意度等，指标相对明确、科学，较为合理。



存在问题：一是没有在农村集体经济组织成员参加社会养老保险和农村合作医疗

支出方向、直接受益农户覆盖率等方面设置相应绩效指标，指标体系不够健全、完整，

完整性扣 0.5 分。二是农田基础设施完善程度、农业规模化和集约化程度、农民增收

等指标的可衡量性差，省国土资源厅提供的各市自评材料中没能反映出这些指标的定

量完成信息、仅有定性表述，科学性、可衡量性各扣 0.5 分。

3.保障措施。该指标分值 6 分，评价得 4.5 分，得分率为 75%。

一是项目组织机构基本健全，在省级主要是由省国土资源厅耕保处牵头负责，各

市、县由国土局、财政局等部门共同负责补助资金下拨事宜，中山、佛山、惠州、肇

庆、韶关、汕尾、揭阳等市同时明确提出了审计局、监察局要协同对资金使用情况进

行监督管理。二是建立了省、市、县三级项目资金管理制度。目前广东省基本农田保

护经济补偿方面在执行的制度包括《广东省人民政府办公厅转发省国土资源厅 财政厅

关于建立基本农田保护经济补偿制度意见的通知》（粤府办〔2012〕98 号）和《广东省

国土资源厅 广东省财政厅关于进一步加强基本农田保护经济补偿政策执行力度的通

知》（粤国土资耕保发〔2017〕7 号）等。各市、县在省下达任务后，均编制了基本农

田保护经济补偿制度实施细则，并对实施细则进行了逐级报备。

存在问题：一是虽然目前各市、县制定的基本农田保护经济补偿制度实施细则大

多明确了补助资金发放范围、对象和标准，但是只有极个别的市、县比如中山市、韶

关市基本写清楚了“申请及发放程序”（比如中山规定“补贴给承担耕地保护任务的农村

集体经济组织的资金，需按照《中华人民共和国村民委员会组织法》召开村民会议同意后使用。

农村集体经济组织或其他责任单位将资金使用方案报所在地镇政府审批同意后，镇区财政部门

方可将相应资金拨付至责任单位专用账户。”）。程序性条文的缺失，造成资金使用困难，

实施方案合理性扣 1 分。二是实施细则中各监管主体如国土、财政等部门的具体职责

描述不明确，致使第三方无法依规考核各监管主体责任，管理制度健全性扣 0.5 分。

（二）资金管理。

该指标主要从资金到位、资金支付和支出规范性三个方面考察资金的到位率、到

位及时率、支付率、支付及时率，以及规范支出执行情况，指标分值 17 分，评价得分

11.79 分，得分率为 69.35%。

4.资金到位。该指标分值 4 分，评价得 2.5 分，得分率为 62.5%。



2016 年 3 月 15 日和 2016 年 9 月 18 日，广东省财政厅分别下发《广东省财政厅关

于下达 2015 年度基本农田保护经济补偿省级补助资金的通知》（粤财农〔2016〕36

号）和《广东省财政厅关于下达 2016 年度基本农田保护经济补偿省级补助资金的通知》

（粤财农〔2016〕69 号），依次安排 2015 年度、2016 年付基本农田保护经济补偿资金

各 111943.16 万元，两笔资金均一次下达，并及时到达各市和财政直管县。各地市根

据当地的实际情况，以县（市、区）级确定了具体的补贴标准。从地方配套的补偿标

准来看，可分为四个档次。第一档包括广州、佛山、珠海、中山、东莞 5市。各市配

套的补贴标准为 100 元/年·亩-500 元/年·亩。其中：一是广州、佛山根据城市内部

区位差异，对不同区域制定不同的补贴标准，呈现经济越发达补偿标准越高的特点。

二是中山将补贴范围扩展至全部耕地，补偿标准体现在划入基本农田保护范围的耕地

与基本农田划定以外的耕地的区别，划入基本农田保护范围的耕地补偿标准更高。同

时，中山制定补贴标准的定期调整机制，2015-2017 年补偿标准逐年提升，参照 2015

年补助情况，每年提升 50%。三是东莞根据基本农田划定涉及的具体地类（耕地、林地）

差异制定差异化的补偿标准，加大对实有耕地的补偿力度，对特定区域（水乡地区）

额外增加 20%的补助。第二档为汕头市，全市配套标准为 30 元/年·亩。第三档为肇庆、

茂名、揭阳、汕尾、惠州、梅州、河源、湛江、韶关 9市，全市配套补偿标准为 5元/

年·亩-10 元/年·亩。其中河源市市级财政创新补偿方式，采取以奖代补的方式，按

各县区承担的基本农田保护面积的 30%，以 2元/年·亩的标准，奖补基本农田保护优

秀单位。第四档为阳江、潮州、清远、江门、云浮 5市，全市配套补偿标准低于 2元/

年·亩。2015 年度的省级补助资金加上各市县配套资金，合计 195165.11 元。2016 年

度的省级补助资金加上各市县配套资金，合计 167157.04 万元。

存在问题：一是截止评价基准日 2017 年 3 月 31 日，2015 年度全省含各市县配套

资金在内的基本农田保护经济补偿资金共计下拨 192568.36 万元，下拨到了县级财政

及县级以下财政比例为 98.6%，实际按要求下达至基本农田保护单位的资金比例只占到

全省共计筹集补偿资金总额的 40.82%1，比例过低。二是截止评价基准日，2016 年度

全省含各市县配套资金在内的基本农田保护经济补偿资金共计下拨 136567.96 万元，

1
数据汇总自省国土资源厅提供的各市《2012-2016 年基本农田保护经济补偿资金使用和管理情况

表》，详见附件 4《2015 年度广东省基本农田保护经济补偿资金使用情况表》。



下拨到了县级财政及县级以下财政比例为 81.7%2，有部分市县的资金未到位。比如，

按照佛山市的相关制度，佛山 2016 年度的市县配套资金为 17022.53 万元，但实际上

只下拨了 2207.40 万元，其余资金尚未到位，扣 1.5 分。

5.资金支付。该指标分值 5 分，评价得 3.56 分，得分率为 71.2%。

全省用于基本农田后续管护、购买社会养老保险、农村合作医疗、农村土地整治

项目、精准扶贫开发、支持农民合作组织发展、村级公益事业“一事一议”、农田水

利建设和其他方面的经济补偿资金支出基本做到了按时支付。2015 年度全省基本农田

保护经济补偿资金的使用额为 80844.71 万元，使用率为 41.42%。2016 年度全省基本

农田保护经济补偿资金的使用额为 24531.33 万元，使用率为 14.68%。在全省各市对补

偿资金的使用率方面，梅州、揭阳、广州三市对两个年度补偿资金的使用率较高，两

次排进前 5名；肇庆、清远二市则表现一般，两次落入后 5名。2015、2016 两个年度

的全省各市（含顺德区）的补偿资金使用率具体情况详见下文图 2-1 和图 2-2。从两个

年度的全省各市（含顺德区）的补偿资金已使用部分的具体支出用途来看，农村合作

医疗、其他、基本农田后续管护和购买社会养老保险等方面的支出比重位居前 4 位，

这 4方面的加总支出比重超过 80%。两个年度的全省各市（含顺德区）的补偿资金已使

用部分的具体支出比重如下文图 2-3 和图 2-4 所示。

存在问题：资金使用率严重偏低，资金在县、镇、村级财政和基本农田保护单位

大量沉淀。截止评价基准日，一是肇庆市的 2015 年度补偿资金使用率为 0，全省结余

的 2015 年度补偿资金的比例达 58.37%。二是珠海市、佛山市、东莞市、肇庆市、清远

市、云浮市和顺德区的 2016 年度补偿资金使用率均为 0，全省共计有 80%以上的 2016

2
数据同样汇总自省国土资源厅提供的各市《2012-2016 年基本农田保护经济补偿资金使用和管理

情况表》，但由于河源、江门、湛江 3 市未上报数据，所以属于不完全统计的全省数据，汇总表详

见附件 5《2016 年度广东省基本农田保护经济补偿资金使用情况表》。但是该表中各市上报的数据

存在诸多问题：一是有的市存在数据加总错误；二是有的市汇总数小于被汇总数，不符合数理逻辑；

三是有的市 2015 年度、2016 年度的资金筹集、使用、结余情况一模一样，不太契合工作规律；四

是有的市度量资金支出的单位竟然精确到了“厘”，难以理解。经综合分析，评价工作组认为各市

上报数据、汇总后的数据可信度偏低，参考意义有限，敬请注意。



图 2-1 2015 年度全省基本农田经济补偿资金各市使用率

图 2-2 2016 年度全省基本农田经济补偿资金各市使用率
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图 2-4 2016 年度全省基本农田经济补偿资金分用途支出比重



年度补偿资金尚未使用，结余在财政。总体上，2015、2016 年两个年度的补偿资

金支付率的平均值只有 28.05%，扣 1.44 分。

6.支出规范性。该指标分值 8分，评价得 6分，得分率为 75%。

根据项目单位提供的材料和现场评价的结果，项目预算不存在调整，资金支付采

用国库集中支付或报账制。现场评价查账环节，超过 20 万元的单笔大额支出，县国土

局、镇政府、街道办等被评对象能够提供项目（资金）的请示文件、领导批示或领导

班子会议纪要、项目（资金）合同、工程量核算清单、项目支出明细表和相关会计凭

证。支出相对规范，各项支出材料相对完备。

存在问题：一是评价工作组在清远市清城区东城街道办财政所发现事项支出合规

性不足，一些电力工程、防汛工程的经费也从基本农田经济补偿资金中列支，这些工

程不属于补偿资金支持方向，事项支出合规性扣 1 分；二是部分市县镇没有按照粤财

农〔2016〕69 号文的规定列支会计科目，并在年终编报支出决算，会计核算规范性扣

1分。

（三）事项管理。

该指标主要从实施程序、事项管理两个方面考察补助资金项目管理过程中的采购

招标、计划制定、进度安排、变更报批及监督检查方面的规范执行情况，指标分值 13

分，评价得 6分，得分率为 46.15%。

7.实施程序。该指标分值 8 分，评价得 4 分，得分率为 50%。

全省各地结合实际情况，初步建立起了基本的实施程序框架。现场评价了解，在

恩平市使用资金的程序为：村委会结合农民意愿向镇级政府申请项目资金—镇政府审

批—镇下拨资金至村级—村委会就项目计划（方案）征求村民意见—村民集体表决同

意后项目开始实施；如果是工程类的项目要上“三资”平台。《五华县基本农田保护

经济补偿制度暂行办法》（华府办〔2015〕17 号）规定，补偿资金 30%归镇级人民政

府统筹安排，70%归村委会统筹安排。五华县管辖的镇，比如潭下镇在收到补偿资金后，

在一周内将 70%比例的资金下拨到各村委会。这种“镇村分级统筹”的办法可加快资金

发放速度。五华县每年要求镇与村之间签订《基本农田保护责任书》，对基本农田的

地块、面积、设施、期限和补偿资金使用及违约责任等内容予以明确，同时在第二年

的第一季度，成立检查考核组对镇、村开展基本农田保护的情况进行考核检查。



存在问题：一是资金下拨层级较多，时间较长，目前该项目资金下拨经过了省、

市、县、镇最后到具体使用资金的村。从省到市、到县，采用的是直接下拨，而县到

镇，部分市需要镇提出申请，这不够合理。二是由于镇、乡开展工作的实施程序不够

具体，相关部门难以说清楚该项资金使用应该履行哪些程序，扣 4分。

8.监督管理。该指标分值 5 分，评价得 2 分，得分率为 40%。

省国土资源厅比较注重对项目的监督检查、绩效自评等。2015 年 9 月 14 日，印发

《广东省国土资源厅 广东省财政厅关于开展基本农田保护经济补偿政策实施效果评

价工作的通知》（粤国土资耕保发〔2015〕181 号），部署在全省开展基本农田保护经

济补偿政策实施效果评价工作，为下一步适时调整补偿标准奠定基础。2017 年 1 月 12

日，印发《广东省国土资源厅 广东省财政厅关于进一步加强基本农田保护经济补偿政

策执行力度的通知》，要求各市多措并举、加强资金拨付使用管理，同时加强监督检

查力度。市县层面，清远市财政部门牵头组织专题调研，结合地区实际和群众诉求，

通过调研查找资金使用存在的问题、改进工作。梅州五华县制定了检查考核实施细则，

并成立检查考核小组对资金发放和使用的情况进行监督。

存在问题：一是现场评价发现，部分市县出现了资金“监管真空”。当询问资

金具体使用情形时，市、县国土部门无法说清资金具体使用情况，财政部门仅清楚资

金下拨的情况，资金使用监管责任部门不够明确，扣 1 分。二是资金没有做到专账管

理，在进行资金使用汇总统计时，随意性较大。在清远市清城区现场核查账目时，财

务管理人员对评价小组提出的资金支付方向不符合资金使用细则规定的问题时，以不

合适就调整来进行回答和处理，与财务管理制度不符。这也给资金监管造成一定的困

难，既无法核定资金支出的合理性、合规性，也无法判定结余资金目前的现状，扣 0.5

分。三是目前只看到了部分市县在某一管理环节存在亮点，但普遍上各地管理过程的

完整性仍有待一步提升，扣 1分。四是通过调查研究、绩效自评等工作查找到的问题、

搜集的改进建议，尚未完全反映到政策优化制定层面，扣 0.5 分。

（四）绩效表现。

9.经济性。该指标分值为 5 分，评价得 5分，得分率为 100%。

该指标主要从预算（成本）控制指标反映事项预算（成本）控制的合理性，即反映预

算执行结果是节约还是超支等具体情况及原因。从全省整体情况来看，目前 2015 年度、



2016 年度基本农田保护经济补偿资金的预算执行情况良好，已完成项目的支出均控制

在预算支出内；暂未完成的项目，从已支付资金与批复概预算进行比对的情况来看，

尚未发现有项目超过预算支出的情况。

存在问题：无发现，不扣分。

10.效率性。该指标分值 10 分，评价得 7.16 分，得分率为 71.6%。该指标主要从

完成进度及质量指标反映事项实施（完成）的进度、质量和产出数量等情况。依据《广

东省人民政府办公厅关于 2015 年度全省耕地保护目标责任考核情况的通报》（粤办函

〔2016〕298 号）、《广东省人民政府办公厅关于 2016 年度全省耕地保护目标责任考

核情况的通报》（粤办函〔2017〕397 号）和各市提供的自评材料，经济补偿资金使用

后，能较好地促进各地完成省安排的年度基本农田保护任务，落实耕地保护目标责任

书的要求。截止评价基准日，各市资金下达的情况如表 2-1、表 2-2 所示:

表 2-1 2015 年度全省基本农田保护经济补偿资金下达情况表

行政区域

资金下达情况

县级财政 镇级财政 村级财政
基本农田保护

单位
小计

广州市 244.5700 742.5300 316.3900 23441.3600 24785.5200

珠海市 0.0000 1176.2600 1240.1500 3355.6900 5772.1000

汕头市 26.8600 64.2100 52.4700 4040.0500 4183.5900

佛山市 1263.3800 1500.0000 0.0000 14761.1800 17524.5600

韶关市 126.5350 6084.6300 343.3700 2428.2200 9182.9090

河源市 2001.8980 1570.8300 426.4500 1468.8548 5468.0328

梅州市 5533.0325 683.1326 2153.1228 2289.6339 6899.4885

惠州市 1842.5602 111.5051 0.0000 1869.6818 4774.0811

汕尾市 1496.8500 2527.5500 0.0000 63.7800 4088.1800

东莞市 17068.7600 0.0000 0.0000 0.0000 17068.7600

中山市 0.0000 3886.2600 744.1100 1929.8900 6560.2600

江门市 530.3713 3432.7787 1400.3400 3190.9700 8554.4600

阳江市 529.4600 1762.8100 3754.2800 2232.3800 8278.9300

湛江市 2183.7644 9829.4357 1004.6033 7789.2806 19310.8228

茂名市 0.0000 12238.6390 0.0000 0.0000 12238.6390

肇庆市 7138.6700 0.0000 19.5800 0.0000 7158.2500

清远市 9024.0000 303.0000 0.0000 0.0000 11610.0000

潮州市 110.1900 1467.0100 251.1400 2.5780 1830.9200

揭阳市 40.6616 879.9066 740.3495 2896.5356 4557.0535

云浮市 4811.2800 0.0000 0.0000 0.0000 4811.2800



顺德区 0.0000 11.1700 0.0000 7899.3500 7910.5200

全省合计 53972.8430 48271.6578 12446.3556 79659.4346 192568.3567

表 2-2 2016 年度全省基本农田保护经济补偿资金下达情况表

行政区域

资金下达情况

县级财政 镇级财政 村级财政
基本农田保护

单位
小计

广州市 6524.0900 6079.6100 4550.0000 13237.2800 30455.9400

珠海市 5607.7600 0.0000 0.0000 158.9200 5766.6800

汕头市 26.8600 297.3900 52.4700 3819.2400 4195.9600

佛山市 2918.7498 146.3188 0.0000 0.0000 3065.0685

韶关市 77.6800 6262.8350 124.4300 2222.1180 8687.0800

河源市 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000

梅州市 3873.1228 478.1928 1507.1860 1602.7437 4829.6420

惠州市 1684.5555 330.8816 0.0000 1653.2405 3668.6776

汕尾市 1496.8500 2527.5500 0.0000 63.7800 4088.1800

东莞市 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 17103.0200

中山市 0.0000 8122.8700 256.2100 1433.8300 9821.9000

江门市 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000

阳江市 529.4600 1758.2200 3754.2800 2136.3900 8175.3500

湛江市 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000

茂名市 0.0000 6631.7410 0.0000 0.0000 6631.7410

肇庆市 7138.6300 0.0000 19.5600 0.0000 7158.2000

清远市 11329.0000 404.0000 0.0000 0.0000 11733.0000

潮州市 110.1900 1467.0100 251.1400 2.5780 1830.9200

揭阳市 565.0429 566.3878 740.3495 2779.0189 4545.3193

云浮市 4811.2800 0.0000 0.0000 0.0000 4811.2800

顺德区 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000

全省合计 46693.2709 35073.0070 11255.6255 29109.1391 136567.9583

注：表 2-1 和表 2-2 中的数据均汇总自省国土资源厅提供的各市《2012-2016 年基

本农田保护经济补偿资金使用和管理情况表》，仅可供粗略参考。

存在问题：资金下拨速度严重偏慢，截止评价基准日，到达基本农田保护单位（农

村集体经济组织、国有农场等集体土地所有权单位和国有农用地使用权单位）的资金

总量只占到2015年度全省基本农田保护经济补偿资金总额的40.82%
3
和2016年全省基

本农田保护经济补偿资金总额的 17.41%
4
，约 5 成的 2016 年度补偿资金仍沉淀在县、

3
2015 年度，省级补助资金加上各市县配套资金，合计 195165.1145 万元。其中，下达至基本农田

保护单位的资金为 79659.4346 万元，占比 40.82%。
4
2016 年度，省级补助资金加上各市县配套资金，合计 167157.0439 万元。其中，下达至基本农田



镇两级政府。总体上，2015、2016 两个年度的全省补偿资金实际到达基本农田保护单

位的比例的平均值仅有 29.12%，扣 2.84 分。

11.效果性。该指标分值 30 分，评价得 18 分，得分率为 60%。

该指标主要从社会经济效益、可持续发展方面考察基本农田保护经济补偿资金使

用或项目实施直接产生和带动的社会经济效益；以及事项完成后，后续各项安排等是

否有利于项目的持续发展等。

（1）社会经济效益。该指标分值 25分，评价得 15 分，得分率为 60%。

一是通过经济补偿制度，基本农田保护责任单位得到了实质性收益，提高了保护

基本农田的积极性，使得农田经营情况得以好转，从而提高农地的经济及社会效益；

二是农业基础设施日益完善。政策实施后，各村镇能利用补助资金修缮田间交通及排

灌设施，提升了农田灌溉条件及抗灾防灾能力；三是全省农业规模化、集约化程度有

所提高，有利于实现农田统筹利用。比如东莞市利用补偿资金
5
，整合了中堂镇现代农

业生态园、望牛墩镇横沥湿地公园和洲涡农业生态园、东坑农业园、道滘镇济丰农业

产业园等农用地整合单元共 2.1 万亩。四是通过购买养老保险、水稻种植保险，可为

农民生产生活提供多一重保障。

存在问题：一是省国土资源厅提供的各市自评材料，没有提供农业生产条件改善、

新增农业产值、农民增收、直接受益农户覆盖面（含受益农户和新型农业经营主体）、

农村养老保险和农村合作医疗保障水平等方面的绩效数据信息，每项绩效指标扣 1分，

小计扣 5 分；二是受资金支出率、资金拨付进度慢的拖累，资金的整体绩效还未完全

体现出来，截止评价基准日，资金在促进农民增收、提高耕地质量、提高农户生产积

极性等方面发挥出的作用不是很显著，（详见表 2-3《广东省基本农田保护经济补偿资

金使用成效调查表》
6
），每项绩效指标扣 1分，小计扣 5分。

保护单位的资金为 29109.1391 万元，占比 17.41%。
5
此处为东莞市使用 2015 年度基本农田保护经济补偿资金的绩效情况。

6
陈枫 孙凯欣等.广东省基本农田保护经济补偿政策实施效果调查[J].佛山科学技术学院学报(社

会科学版), 2016 , 34 (5) :49-58.



表 2-3 广东省基本农田保护经济补偿资金使用成效调查表

具体成效 极大

变差

略有

变差

基本

不变

略有

改善

极大

改善
增加农户进行农业生产的收入/% 8.38 16.49 49.46 27.03 1.08

提高耕地的环境质量/% 6.72 19.35 44.62 29.03 2.69

维护保持耕地数量不减少/% 8.09 19.35 46.09 22.37 1.89

维持耕地使用方式不改变/% 8.09 19.41 50.40 21.83 2.70

维持耕地品质不下降/% 8.11 20.27 46.49 21.89 3.78

提高农户维持耕地基础设施的积极性/% 7.01 13.48 42.32 36.66 2.96

提高农户进行农业生产的积极性/% 7.59 15.72 41.19 35.50 2.44

降低农业生产过程中的化肥农药使用量/% 7.59 16.40 47.31 24.73 6.18

提高农户种粮的积极性/% 8.06 13.71 43.28 31.45 5.91

（2）可持续发展。该指标分值 5 分，评价得 3 分，得分率为 60%。

从整体情况来看，基本农田保护经济补偿资金项目的开展相对具有可持续性。一

是基本农田保护是我国一项基本国策，为保护基本农田，从国家到广东省，制定了一

系列严格的考核制度。二是本项资金投入的主体为省财政资金，经费投入的保障性较

好。三是资金属政府惠农政策，使用得当会得到群众的拥护。

存在问题：一是与资金使用的相关管理制度不够细化，从资金使用的申请、拨付、

监管、验收等相关制度程序不够明确，扣 1分。二是资金使用与基本农田保护之间的

关系难以定量化的衡量，扣 1分。

12.公平性。该指标分值 5 分，评价得分 3.4 分，得分率为 68%。

该指标主要是通过满意度调查的结果来反映项目直接受益人、项目基层实施人员

的满意程度。本项指标的考核主要参考借鉴佛山科学技术学院课题组 2016 年 1 月-3

月开展的“广东省基本农田保护经济补偿政策实施效果调查”问卷结果7。此次调查中

共向广东省22 县66个村的农户和村干部集体发放542 份问卷，收回有效问卷492 份。

其中问题“您所在的城镇或村落是否经常开展农田保护的有关宣传活动”，被访对象

7
陈枫 孙凯欣等.广东省基本农田保护经济补偿政策实施效果调查[J].佛山科学技术学院学报(社

会科学版), 2016 , 34 (5) :49-58.



选取结果与类型人群占比为：经常开展，3.07%；1；有、但次数不多，30.51%；从来

没有，27.17%；不清楚，37.17%。问题“您认为本地区实施农田保护经济补偿政策以

来是否已取得成效”，被访对象选取结果与类型人群占比为：是，8.91%；否，52.64%；

不清楚，36.76%。

存在问题：一是基层农户反映有关农田保护的宣传活动开展的次数较少甚至没有，

可见农田保护经济补偿制度在执行过程中仍停留在政策层面上，扣 0.8 分；二是虽然

已有一部分农户认为该政策已取得一定的成效，但是大部分农户认为该政策没有取得

成效或不清楚该政策是否取得了成效，扣 0.8 分。

三、评价结论

通过分析项目单位提供的相关资料、现场核实和问卷调查等情况，总体上看，基

本农田保护经济补偿中取得了一定的成效。但由于管理部门在工作中对绩效目标不够

重视，对项目产出的绩效缺少分析、总结，管理工作也存在一定缺陷。据此，综合评

定“2016 年广东省基本农田保护经济补偿资金”绩效得分为 68.12 分，绩效等级为“低”

（得分情况详见附件 2）。

四、主要绩效

通过省级下达基本农田保护经济补偿资金和市县级配套资金，补偿资金的使用在

经济效益、社会效益和生态效益等方面都取得了一定的成效。

（一）能较好地助推各市完成省安排的基本农田保护任务，落实耕地保护目标责

任书的要求。根据《广东省人民政府办公厅关于 2013 年度各地级以上市人民政府履行

耕地保护目标责任考核情况的通报》（粤办函〔2014〕344 号）、《广东省人民政府办

公厅关于 2014 年度全省耕地保护目标责任考核情况的通报》（粤办函〔2015〕354 号）、

《广东省人民政府办公厅关于 2015 年度全省耕地保护目标责任考核情况的通报》（粤

办函〔2016〕298 号）和《广东省人民政府办公厅关于 2016 年度全省耕地保护目标责

任考核情况的通报》（粤办函〔2017〕397 号），2013 年到 2016 年我省均按要求完成

了基本农田保护面积任务，连续 4 年末的基本农田保护面积均保持高于《广东省土地

利用总体规划（2006-2020 年）》确定的 2020 年基本农田保护面积目标。具体情况如

表 4-1 所示：



表 4-1 2013 年-2016 年广东省基本农田保护任务完成情况表

2013 年末 2014 年末 2015 年末 2016 年末

基本农田保护面积

（万亩）
3963.66 3962 3955 3948

2020 年基本农田保护面积目标

（万亩）
3834 3834 3834 3834

（二）改善了农田水利设施条件和交通条件，沟渠道路得到修复，以及基本农田

的后续管护，比较有针对性的解决了群众对道路、水渠等农田设施的生产需求。提升

了农田基础设施防洪抗灾能力，有利于减轻农民的劳动强度，有利于提高耕种管理效

率，有利于基本农田增加产量，有利于增加农民的经济收入。

（三）通过发放基本农田保护经济补偿资金来增加对于基本农田质量的保护，鼓

励农户积极耕种，从而更好的实现公共利益。基本农田是耕地中的精华，保护基本农

田对于强化农业基础地位、维护农业生态以及保障粮食安全具有重要意义。

（四）建立耕地和基本农田保护补偿机制，能有效推进工业反哺农业、城市反哺

农村，通过财政补贴，直接增加基本农田保护地区的经济收入，将有效提高农村集体

经济组织等耕地和基本农田保护单位保护耕地的积极性，促进土地资源利用与保护的

良性循环机制的形成，并最终实现土地资源的可持续利用。

（五）通过购买养老保险、水稻种植保险，为群众提供了一个生产、生活的保障。

村委会或自然村有了这笔资金能够主动解决群众生产、生活的诉求，在一定程度上提

高了村班子在村民心中的公信力和凝聚力，推进了群众自治工作的开展。

五、主要问题

（一）资金留存量较大。

据了解，部分地市账面上存在大量补助资金未实际投入使用，未能充分发挥资金

使用效益。从各地级市上报的情况来看，茂名市的补偿资金留存率最少，资金存余率

为 12.85%；有近一半的地市补偿资金存余率偏高，其中广州、汕头、惠州、汕尾、中

山、潮州、韶关、阳江市的补偿资金存余率达 70%以上。有的县基本农田保护补偿资金

长期闲置、导致使用效率低。按规定对已承包到户的基本农田，补助对象为农户；对

未承包到户的基本农田，补助对象为村集体经济组织或者村民委员会。村民委员会打



算使用基本农田保护经济补偿资金时，需要征求村民意见并进行公示。由于外出打工

的农民很多，难于征求到外出农民的意见。有的镇、村委为避免不公引起纷争造成不

稳定因素，就将基本农田保护补偿资金长期闲置、导致使用效率低。部分地市反映由

于补助标准低，每年补助资金量较少，计划几个年度资金集中起来后修建一些农田水

利设施或者田间道路等，这种情况也导致了部分资金存余在基本农田保护单位或者村

级账户上。如恩平市良西镇截至评价日 2012-2015 年度仍有 95.84%未使用；又如珠海

市、佛山市、东莞市、肇庆市、清远市、云浮市和顺德区 2016 年基本农田保护经济补

偿省级补助资金暂未列支，因此该项目的实际支出率为 0%，结转结余率为 100%。

（二）资金使用实施细则规定的资金使用方向与资金使用主体之间不匹配。

按照《广东省人民政府办公厅转发省国土资源厅 财政厅关于建立基本农田保护经

济补偿制度意见的通知》（粤府办〔2012〕98 号），该项资金主要基本农田后续管护、

农村土地整治、农村集体经济组织成员参加社会养老保险和农村合作医疗等支出，各

市、县的实施细则也基本沿用了这些规定，但在目前，土地整治、基本农田管护工程

主要依靠财政投入，其实施的主体是县、镇两级政府，村级较少开展此类项目，而本

项目资金使用是以村为单位，这就造成了资金下达后，按照资金实施细则，较难开展

实际工作，资金使用率较低。

对于实施细则规定的社保、医保的支出方向，在现场评价中，欠发达地区的政府

提出，如果开支在这个方向，一是目前资金数量偏小，缺乏可操作性。梅州市五华县

农民人均耕地 5分田，在省级补助资金每年 30 元/亩、县财政资金配套每年 1元/亩情

况下，每年人均补助 15.5 元/亩或每月人均补助 1.29 元。虽然规定基本农田保护经济

补偿资金可用于社会养老保险支出，但因补偿资金量少，加之贫困地区农民没有能力

且不愿意自己出资配套，没有合适的险种可投保、实际上无法操作。又如规定基本农

田保护经济补偿资金可用于合作医疗支出，但与目前农民的医疗药品开支相比，这点

补偿资金无异于杯水车薪，解决不了问题。如果要实施，地方政府需要匹配的资金额

度较大。二是该项工作一旦实施，就不可能中止，否则容易引起村民的不满，形成新

的不稳定因素，而本项目开展的可持续性如何，并没有一个明确的规定，大部分地方

地府不敢将资金用于社保、医保。



（三）补偿资金拨付时间较长。

根据地市反映，资金的发放以及使用要经过多层审批程序，手续繁多，影响资金

的使用效率。省补助资金下达要经过省、市、县、镇、村多个层级，其中县到镇、镇

到村不是直接下达，还要履行申请程序。部分镇区资金使用需以村为单位进行统计，

并在村级公示无异议后才能申报，导致部分资金仍滞留在镇级财政上。也有已下达到

县级的资金，由于一直未制定相关资金使用细则，造成 4 年资金未拨付。如恩平市

2012-2015 年度基本农田保护经济补偿资金在 2017 年 4 月 1 日才实际拨付到镇财政所

专户。

（四）补偿资金监管缺位。

有的市国土局认为资金是财政局下达的，专项资金应由财政局监管。但财政局认

为项目为国土局项目、国土局为责任单位，专项资金应由国土局监管。因而资金下达

到镇财政所后，国土部门对专项资金使用情况包括使用额度、使用范围和存余量并不

十分清楚，造成监管失位。

调查发现江门、清远和梅州市国土局对专项资金使用情况不了解，未形成月度、

季度的统计报表。又如恩平市良西镇截至评价日 2012-2015 年度仍有 95.84%未使用，

即上年专项资金使用率低下，而未见监管整改的相关材料，以至于下一年度专项资金

使用率持续低下，但没有材料说明资金使用率较低的原因，也没有措施改变这种现状，

资金使用的监管流于形式。

有的镇、村对基本农田保护补偿资金没有专门设立台账单独核算，未能做到专账

管理。如清远市清新区东城街道将资金用于防汛、镇内街道清淤等，对于这种超出资

金规定使用范围的支出，没有部门对此进行监管，要求其改正。在核查过程中，由于

其没有实行专账管理，对资金具体使用额度、存余金额较难核查。

有的县如梅州市五华县将补偿资金 30%归镇级人民政府统筹安排，70%直接划归村

委会统筹安排。镇级资金使用过程序、支付凭证较为齐全，但村级使用的资金，其资

金使用前未经公示及请示报批、资金使用后未将补偿资金使用情况及时上报镇政府，

镇政府并不了解资金使用的情况，资金支付凭证在镇财政所不完整，存在补偿资金监

管风险。

资金统计数据可信度偏低。各市上报的数据存在诸多问题：一是有的市存在数据



汇总错误，如《广州市 2012-2016 年基本农田保护经济补偿资金使用和管理情况表》

中，广州市上报的发放至县级财政、镇级财政、村级财政和基本农田保护单位的 2016

年度资金额度分别为 6524.09 万元、6079.61 万元、4550.00 万元和 13237.28 万元，

小计数为30455.94万元，但是前4项数据实际加总值为30390.98万，加总误差为64.96

万；二是有的市汇总数小于被汇总数，如《韶关市 2012-2016 年基本农田保护经济补

偿资金使用和管理情况表》中，仁化县上报的 2016 年度资金存余情况数据显示县、镇、

村各级无资金存余、基本农田保护单位存余 705.4 万元，但是四项资金加总值却只有

691.2 万元，不符合数理逻辑；三是有的市 2015 年度、2016 年度的资金筹集、使用、

结余情况一模一样，不太符合工作规律，比如潮州市和汕尾市上报的两年数据；四是

有的市度量资金支出的单位竟然精确到了“厘”，常规是“分”，比如梅州市上报 2016

年用于基本农田后续管护的支出为 773.3842835 万元。上述问题的存在，评价工作组

认为专项资金统计出现数据冲突，反映对专项资金缺乏有效的监管。

六、相关建议

（一）建议加快省级补偿资金的拨付进度，尽量避免延至跨年度拨付，以减轻地

方财政负担。建议优化资金拨付程序，由省国土资源厅每年依据调查结果确认各地基

本农田面积，报省财政厅确定补偿资金后逐级拨付下发。同时，考虑到耕地及基本农

田面积在现有政策环境下相对稳定，可在每年初（第一季度期间）按 50%的比例下达第

一批补偿资金，8 月左右根据上一年度变更调查数据正式使用后再下发第二批补偿资

金。此外，建议建立资金拨付使用审计制度，限定资金逐级拨付期限及比例，倒逼省

级补偿资金最快速度拨付至镇级、村级。

（二） 建议对基层基本农田保护经济补偿资金使用情况进行深入调研，在调研的

基础上，再制定更细化、更具有操作性的资金使用管理规定。省财政会同有关部门出

台省级补偿资金使用管理细则，对资金使用用途、使用比例、资金使用程序、文件相

关条文表述进一步明晰，解决资金留存在各级财政的问题，同时进一步明确各部门的

职责。帮助基层组织明确基本农田保护资金使用范围、规范申请使用流程。

（三）加强资金拨付使用的督查力度。为加大盘活资金存量力度，建议省国土资

源厅联合财政、审计等部门加强对基本农田保护经济补偿资金拨付使用的督查力度，

开展基本农田保护经济补偿资金专项督导，进一步跟进市县 2012-2016 年基本农田保



护经济补偿省级补助资金使用、拨付进度情况，及时了解市县镇村在资金发放过程中

存在的问题，避免出现有的县连续几年既未使用基本农田保护经济补偿资金、也未提

出整改措施的情形，杜绝财政资金滞留现象，确保补偿资金使用效益能充分发挥。

（四）积极宣传基本农田保护经济补偿资金，引导广大群众知悉政府的好政策、

好方针。采用多种形式、多种渠道，宣传基本农田保护的各项政策，同时向基层农村

集体组织、农民宣传基本农田保护补偿资金使用的各项规定，引导基层农村集体组织、

农民合理、有效地使用该项资金。

（五）建议加快推进涉农资金整合优化试点。长期以来，涉农资金存在多头管理、

使用分散、效益不高等问题，如清远统计非普惠性涉农资金项目多达 96 个，对定编定

岗人手有限的各级政府相关职能部门来说，做好涉农专项资金使用的有效管理监督难

度剧增。为合理配置公共财政资源、充分发挥涉农资金和项目的整体合力，建议加快

推进涉农资金整合优化试点，在试点的基础上出台行之有效的新的涉农资金管理办法，

提高农民使用涉农资金的效益和幸福指数。

附件：1.2016 年广东省基本农田保护经济补偿资金绩效评价说明

2.2016 年广东省基本农田保护经济补偿资金绩效评价评分表



附件 1

2016 年广东省基本农田保护经济补偿资金

绩效评价说明
一、评价目的

通过绩效评价，衡量 2016 年广东省基本农田保护经济补偿资金绩效，检测基本农

田保护经济补偿资金使用是否达到预期目标，资金管理是否规范，资金使用是否有效，

并总结经验，分析存在问题，有针对性地采取有效措施，进一步改进和加强财政支出

项目管理，切实提高财政资金使用效益。为下一步预算资金安排、完善政策提供参考。

二、评价原则和方法

根据财政部和省有关财政支出绩效评价的规定和2016年广东省基本农田保护经济

补偿资金相关内容，本次评价工作遵循“客观、公正、科学、规范”的原则，通过对

项目的经济性、效率性、有效性、公平性的比较和分析，检测评价支出效率和支出效

果。结合基本农田保护经济补偿资金项目特点，评价方法主要采用目标预定与实施效

果比较法，评价指标分析主要采用定量指标分析，并辅以部分定性分析。评价基准日

为 2017 年 3 月 31 日。

三、评价依据

1.《基本农田划定技术规程》(TD/T1032-2011)；

2.《广东省人民政府办公厅转发省国土资源厅 省财政厅关于建立农田保护经济补

偿制度意见的通知》（粤府办〔2012〕98 号）；

3.《广东省国土资源厅 广东省农业厅关于规范做好基本农田保护区划定和调整工

作的通知》（粤国土资耕保发〔2013〕363 号）；

4.《广东省国土资源厅 广东省财政厅关于开展基本农田保护经济补偿政策实施效

果评价工作的通知》（粤国土资耕保发〔2015〕181 号）；

5.《广东省财政厅关于下达2015年度基本农田保护经济补偿省级补助资金的通知》

（粤财农〔2016〕36 号）；

6.《广东省财政厅关于下达2016年度基本农田保护经济补偿省级补助资金的通知》

（粤财农〔2016〕69 号）；



7.《广东省国土资源厅 广东省财政厅关于进一步加强基本农田保护经济补偿政策

执行力度的通知》（粤国土资耕保发〔2017〕7 号）；

8.《广东省人民政府办公厅关于2016年度全省耕地保护目标责任考核情况的通报》

（ 粤办函〔2017〕397 号）；

9.省国土资源厅和相关国土部门提供的基础信息表、自评报告等佐证材料。

四、评价指标体系

根据《关于印发省级财政到期资金使用绩效评价暂行办法的通知》（粤财评〔2014〕

7 号），结合基本农田保护经济补偿资金项目的特点及资金使用的具体情况，以资金使

用结果为导向，确定评价内容并相应选设指标及权重，评价指标体系分为绩效影响

（50%）和绩效表现（50%）2 个一级指标，7 个二级指标和 14 个三级指标（评价指标

体系详见表 5-1）。

评价采取百分制的计分方式，其中项目的绩效影响标准分为 50 分，该部分指标主

要考核项目立项是否经过科学的决策程序，目标设置是否完整、科学，目标实现的保

障机制（组织机构及制度措施）是否健全、完备，项目资金管理过程中的资金到位、

资金支出、支出规范性，项目实施过程中的规范性、监管是否到位等情况；项目的绩

效表现标准分为 50 分，该部分指标主要考核项目产出数量、质量、成本、时效等按绩

效目标要求的实现程度，项目产生的直接或间接的经济效益、社会效益、生态效益，

项目的可持续性，以及服务对象对项目实施的满意程度等。

绩效评价结果分为优、良、中、低、差五个等级，其中 90 分及以上为优，80～90

分为良，70～80 分为中，60～70 分为低，60 分以下为差。

表 5-1 2016 年广东省基本农田保护经济补偿资金绩效评价指标体系

一级指标 权重% 二级指标 权重% 三级指标 权重%

绩效影响 50

前期准备 20

论证决策 7

目标设置 7

保障措施 6

资金管理 17
资金到位 4

资金支付 5



支出规范性 8

事项管理 13
实施程序 8

管理情况 5

绩效表现 50

经济性

45

预算(成本)控制 5

效率性 完成进度及质量 10

效果性
社会经济效益 25

可持续发展 5

公平性 5 满意度 5

合计 100 100 100

五、评价流程

（一）前期准备。

一是印发绩效评价工作文件。省财政厅印发了《关于确定 2017 年省级财政重点绩

效评价第三方机构名单及组织现场评价等有关问题的通知》（粤财绩〔2017〕18 号）、

《关于委托第三方机构开展 2017 年一般公共预算到期资金项目绩效评价的补充通知》

（粤财绩便〔2017〕20 号），制定了相应评价工作方案，对补偿资金各资金使用单位

收集、整理、填报评价基础数据资料，以及做好本次绩效评价工作等提出了具体的要

求；二是研究设定项目评价指标。

（二）材料审核分析。

评价工作组对基本农田保护经济补偿资金各使用单位提交的绩效自评资料进行收

集、分类整理，并对自评材料的有关内容进行审核，重点对《基础信息表》的填报信

息的准确性、完整性及相应佐证材料的有效性进行审核，并将审核过程中发现的问题、

审核意见记录清楚，为开展现场评价提供情况参考。参与此环节的工作组成员包括：

注册会计师姚观柱、中级会计师苏维勇、中级经济师齐暄和中级经济师林梨奎。

（三）现场核查评价。

根据绩效评价有关规定和现场核查实际操作规程，现场评价工作采取选点抽样勘

验的方法。根据基本农田保护经济补偿资金的属性和区域分布，评价工作组抽取江门

市、清远市、梅州市实施现场评价，涉及 2016 度年广东基本农田保护经济补偿资金



30962.52 万元,占总评价资金8的 13.83%。

评价工作组在整理分析总体情况和项目资料之后，深入到项目现场进行现场核查：

一是听取项目主管单位对项目的介绍，核查及收集与项目实施有关的文件材料。二是

实地走访项目单位，了解资金使用概况，采集、核对相关基础数据资料。三是对实施

单位、项目受惠地区、单位、个人等进行满意度调查。参与此环节的工作人员包括：

教授级高工李文胜、高级工程师黄绍雄、注册会计师周天明、建筑工程管理高级工程

师王怀中、中级会计师朱明非、区域经济研究员陈其海和中级经济师齐暄。

（四）综合分析评价。

评价工作组对采集的评价相关基础数据资料进行整理汇总，结合现场勘验核实等

情况，对基本农田保护经济补偿资金的落实、项目的组织实施以及实施的效果等情况

进行多维度的全面分析，并采用项目预定目标与实施效果比较分析等方法进行综合评

价，形成初步评价意见。

此环节具体分三步进行：

1.撰写评价意见草稿。起草人包括李文胜、黄绍雄和周天明。

2.针对评价意见草稿开展机构内部研讨会。邀请公共管理教授周林生、农业经济

研究员林伟君、注册会计师姚观柱等人对评价意见草稿提出修改建议。

3.形成初步评价意见。撰写人包括李文胜、黄绍雄、周天明、朱明非和齐暄。

（五）评价报告征求意见

省财政厅将“2016 年广东省基本农田保护经济补偿资金”使用绩效初步评价结论

反馈省国土资源厅征求意见。

（六）出具评价报告

广东省综合改革发展研究院根据反馈意见进行修改完善，形成正式评价报告提交

省财政厅。

六、自评情况说明

根据项目的实际情况，省国土资源厅 2017 年 7 月 20 日下发文件，要求各市开展

基本农田保护经济补偿资金的绩效自评工作，并于 2017 年 8 月 20 日前上报国土资源

厅，但截至 2017 年 9 月 12 日，仅有汕尾市、云浮市、珠海市、东莞市、佛山市、江

8
为 2016 年两笔补偿资金的合计数 223886.32 万元。



门市、河源市、揭阳市、茂名市、清远市、阳江市、湛江市、顺德区上报自评材料。

截至报告初稿完成，省国土资源厅未能提交省厅的自评报告和基础信息表。

七、评价团队

序号 单位 姓名 职称

1

广东省综合改革发展研究院

李文胜 教授级高级工程师

2 黄绍雄 高级工程师

3 周天明 注册会计师

4 周林生 公共管理教授

5 陈其海 区域经济研究员

6 林伟君 农业经济研究员

7 姚观柱 注册会计师

8 王怀中 建筑工程管理高工

9 苏维勇 中级会计师

10 朱明非 中级会计师

11 齐暄 中级经济师

12 林梨奎 中级经济师



附件 2

2016 年广东省基本农田保护经济补偿资金绩效评价评分表

评价指标

指标说明 评分标准 第三方机构评分 扣分理由

一级指

标

二级指

标
三级指标 四级指标

名

称

权

重

(%)

名

称

权

重

(%)

名

称

权

重

(%)

名称

权

重

(%)

绩

效

影

响

50

前

期

准

备

20

论

证

决

策

7

资金

设立

合规

3

反映项目

资金的申

请、设立过

程是否符

合相关要

求

项目资金设立符合相

关管理办法得 3分，

否则酌情扣分。

3

项目

立项

规范

4

反映项目

的立项过

程是否符

合相关要

求

项目申请、立项批复

符合相关管理办法要

求得 4 分，否则酌情

扣分。

3.5

一是年度

基本农田

保护补贴

面积没有

根据全省

基本农田

面积划定

和调整的

实际情况

进行相应

调整。二

是补助标

准仍存在

进一步优

化、细分、

调整空

间。



目

标

设

置

7

完整

性
2

反映目标

设置是否

包含总目

标和阶段

性目标，是

否包括预

期提供的

公共产品

或服务的

产出数量、

质量、成本

内容，预期

达到的效

果性等内

容。

依据相关基础信息和

证据判断目标设置的

完整性，即是否包含

总目标和阶段性目

标，是否包括预期提

供的公共产品或服务

的产出数量、质量、

成本指标，预期达到

的效果性指标，据此

核定分数。

1.5

没有在农

村集体经

济组织成

员参加社

会养老保

险和农村

合作医疗

支出方

向、直接

受益农户

覆盖率等

方面设置

相应绩效

指标，指

标体系不

够健全。

科学

性
2

反映资金

绩效目标

设置是否

明确，合

理、细化，

绩效目标

是否与资

金或项目

属性特点、

支出内容

相关，体现

决策意图，

同时合乎

客观实际。

依据相关基础信息和

证据判断目标设置的

科学性，即绩效目标

设置是否明确，合理、

细化，绩效目标是否

与资金或项目属性特

点、支出内容相关，

体现决策意图，同时

合乎客观实际，据此

核定分数。

1.5

没有在农

村集体经

济组织成

员参加社

会养老保

险和农村

合作医疗

支出方

向、直接

受益农户

覆盖率等

方面设置

相应绩效

指标，指

标体系不

够科学。

可衡

量性
3

反映资金

绩效目标

设置是否

量化、是否

包括可衡

量的绩效

指标。

依据相关基础信息和

证据判断目标设置的

可衡量性，即绩效目

标设置是否有数据支

撑、是否有可衡量性

的指标，据此核定分

数。

2.5

农田基础

设施完善

程度、农

业规模化

和集约化

程度、农

民增收等

指标的可

衡量性

差，国土

厅提供的

各市自评

材料中没

能反映出



这些指标

的定量完

成信息、

仅有定性

表述。

保

障

措

施

6

组织

机构

健全

性

2

反映项目

是否按照

相关规定

建立、健全

组织机构。

项目按照相关规定建

立、健全组织机构得 2

分，否则酌情扣分。

2

实施

方案

合理

性

2

反映实施

方案内容

是否齐全、

合理。

实施方案内容齐全、

合理得 2分，否则酌

情扣分。

1

很多市、

县制定的

基本农田

保护经济

补偿制度

实施细则

欠缺“申

请及发放

程序”，

致使资金

申请困

难。

管理

制度

健全

性

2

反映主管

部门对项

目的管理

制度是否

健全。

业务主管部门按规定

对项目建设或方案实

施开展有效的检查、

监控、督促整改的，

得 2分；否则，视情

况扣分。

1.5

实施细则

中各监管

主体如国

土、财政、

农业等部

门的具体

职责描述

不明确，

致使第三

方无法依

规考核各

监管主体

责任。

资

金

管

理

17

资

金

到

位

4

省级

资金

到位

率

1

反映省级

财政资金

的到位情

况，到位率

=实际到达

项目单位

的资金/计

划安排或

下达的金

额*100%。

省级资金到位 1分，

评分等于到位率*1

分。

1



市、

县资

金到

位率

1

反映市、县

财政资金

的到位情

况，到位率

=实际到达

项目单位

的资金/计

划安排或

下达的金

额*100%。

市、县资金到位 1 分，

评分等于到位率*1

分。

0.5

市县配套

资金未全

部到位。

资金

到位

及时

率

2

反映专项

资金到位

情况和到

位及时性，

包括省、

市、县（区）

财政资金

到位。

资金及时到位 2分，

否则，视情况扣分。
1

市县配套

资金未及

时到位。

资

金

支

付

5

资金

支付

及时

性

3

反映各类

资金按规

定或约定

的时间支

付情况，包

括省、市、

县（区）财

政资金的

使用。

各类资金能够按照规

定的时间或约定的时

间支付的得 3 分，因

各级财政部门原因造

成资金未及时支付

的，得 0分；

3

资金

支付

率

2

反映专项

资金的实

际使用情

况，包括

省、市、县

（区）财政

资金的使

用，支付率

=（财政补

助资金实

际支出金

额/财政补

助实际到

位总金额）

*100%。

评分等于 2分*支付

率。
0.56

两个年度

的全省基

本农田保

护经济补

偿资金的

使用率的

平均值仅

有

28.05%。

支

出

规

范

8

预算

执行

规范

性

2

反映预算

调整是否

履行报批

手续，是否

按规定履行调整报批

手续或未发生调整

的，且按事项完成进

度支付资金，得 2 分，

2



性 按进度支

付资金。

否则酌情扣分。

事项

支出

合规

性

3

反映资金

管理、费用

标准集中

支付或财

政报账等

制度是否

得到严格

执行，是否

超范围、超

标准支出，

是否虚列

支出，是否

存在截留、

挤占、挪用

资金的情

况。

资金支付方式、支付

标准、支出内容等符

合管理办法规定的，

得 3分；超范围、超

标准支出，虚列支出，

截留、挤占、挪用资

金的，以及其他不符

合财务制度规定支出

的，视情节严重情况

扣分，直至扣完为止。

2

评价工作

组在清远

市清城区

东城街道

办财政所

发现事项

支出合规

性不足，

一些电力

工程、防

汛工程的

经费也从

基本农田

经济补偿

专项资金

中列支，

这些工程

不属于专

项资金支

持方向。

会计

核算

规范

性

3

反映会计

核算是否

规范执行

会计核算

制度，是否

专账核算，

支出凭证

是否合规

有效。

规范执行会计核算制

度，得 3分，未按规

定设专账核算，或支

出凭证不符合规定，

或其他核算不规范

的，视具体情况扣分。

2

部分市县

镇没有按

照粤财农

〔2016〕

69 号文的

规定列支

会计科

目，并在

年终编报

支出决

算。



事

项

管

理

13

实

施

程

序

8
实施

程序
8

反映项目

方案调整

是否履行

相关手续，

项目招投

标、建设、

验收等或

方案实施

是否严格

执行相关

制度规定。

项目或方案按规定程

序实施,包括项目或

方案调整按规定履行

报批手续，项目招投

标、建设、验收等或

方案实施严格执行相

关制度规定的，得满

分，否则酌情扣分。

4

一是资金

下拨层级

较多，时

间较长，

目前该项

目资金下

拨经过了

省、市、

县、镇最

后到资金

具体使用

的村。从

省到市、

到县，采

用的是直

接下拨，

而县到

镇，部分

市需要镇

提出申

请，这不

够合理。

二是由于

镇、乡开

展工作的

实施程序

不够具

体，没有

部门能够

说清楚该

项资金使

用应该履

行哪些程

序。

监

督

管

理

5

管理

过程

完整

性

2

反映主管

部门对政

策宣传、信

息公开、项

目申报、资

料审核、监

督检查、绩

效自评、总

结交流等

事项的管

理和实施

情况。

业务主管部门按规定

对项目建设或方案实

施开展有效的检查、

监控、督促整改的，

得 2分；否则，视情

况扣分。

1

目前只看

到了部分

市县在某

一管理环

节存在亮

点，但普

遍上各地

管理过程

的完整性

仍有待一

步提升。



管理

监督

有效

性

3

反映项目

主管部门

对项目是

否监管到

位情况。

项目主管部门对项目

监管到位，解决了项

目在实施过程在的各

类问题，有力地推动

了项目的进行，得 2

分；其他情况视佐证

材料情况相应评分。

1

一是现场

评价发

现，部分

市县已出

现了资金

“监管真

空”。二

是资金没

有做到专

账管理，

在进行资

金使用汇

总统计

时，随意

性较大。

三是通过

调查研

究、绩效

自评等工

作查找到

的问题、

搜集的改

进建议，

尚未完全

反映到政

策优化制

定层面。

绩

效

表

现

50

经

济

性

5

预

算

(成

本)

控

制

5
预算

控制
5

反映事项

预算（成

本）控制的

合理性，即

反映预算

执行结果

是节约还

是超支等

具体情况

及原因。

1.在预算执行进度与

事项完成进度基本匹

配的前提下，支出结

果未超过预算的，得

满分；

2.支出超过预算的，

或者支出未能保障事

项相应完成进度的，

酌情扣分。

5

效

率

性

10

完

成

进

度

及

质

量

10

基本

农田

保护

任务

完成

6

反映基本

农田保护

任务完成

情况。

基本农田面积高于耕

地保护目标责任书确

定的基本农田保护面

积得 6 分,如未完成，

采用完成百分比计

分。

6



完成

及时

性

4

反映项目

或资金发

放使用是

否按期完

成或达到

要求进度。

项目按期完成或达到

要求进度得 4 分；不

能在规定时间内完成

的，酌情扣分，扣完

为止。

1.16

截止评价

基准日，

2015、

2016 两个

年度补偿

资金实际

到达基本

农田保护

单位的比

例的平均

值仅有

29.12%。

效

果

性

30

社

会

经

济

效

益

25

农业

生产

条件

改善

5

反映农业

生产条件

改善情况。

达到计划目标得5分，

农业生产主要障碍因

素未克服的扣 4分，

未完全克服的扣2分，

生产条件改善不很明

显的扣 1分，扣完为

止。

3

一是省国

土厅未提

交绩效数

据信息，

二是受资

金支出

率、资拨

付进度慢

的拖累，

资金的整

体绩效还

未完全体

现出来。

新增

农业

产值

5

反映农业

产值增加

情况。

达到计划目标得5分，

完成指标每差一个百

分点扣 0.2 分，扣完

为止。

3

一是省国

土厅未提

交绩效数

据信息，

二是受资

金支出

率、资拨

付进度慢

的拖累，

资金的整

体绩效还

未完全体

现出来。



农民

增收
5

反映农民

收入改善

情况。

达到计划目标得5分，

完成指标每差一个百

分点扣 0.2 分，扣完

为止。

3

一是省国

土厅未提

交绩效数

据信息，

二是受资

金支出

率、资金

拨付进度

慢的拖

累，资金

的整体绩

效还未完

全体现出

来。

直接

受益

农户

覆盖

面

（含

受益

农户

和新

型农

业经

营主

体）

5

反映资金

使用应覆

盖多数土

地持有人。

土地持有人受益比例

大于 80%，得 5 分，否

则每降低 5%，扣 1 分。

3

一是省国

土厅未提

交绩效数

据信息，

二是受资

金支出

率、资拨

付进度慢

的拖累，

资金的整

体绩效还

未完全体

现出来。

农村

养老

保险

和农

村合

作医

疗保

障水

平

5

反映资金

使用应覆

盖多数土

地持有人。

土地持有人参保率大

于 90%，得 5 分，否则

降低 5%，扣 1 分。

3

一是省国

土厅未提

交绩效数

据信息，

二是受资

金支出

率、资拨

付进度慢

的拖累，

资金的整

体绩效还

未完全体

现出来。



可

持

续

发

展

5

可持

续发

展

5

反映项目

后续运行

对当地农

业生产和

水资源可

持续利用

的影响。

1.人员机构安排可持

续得 2 分，政策、制

度可持续得 1 分。2.

管理机制（如管护和

资金投入等）可持续

得 2分。3.环境可持

续得 1 分。

3

一是与资

金使用的

相关管理

制度不够

细化，从

资金使用

的申请、

拨付、监

管、验收

等相关制

度程序不

够明确。

二是资金

使用与基

本农田保

护之间的

关系难以

定量化的

衡量。

公

平

性

5

满

意

度

5

项目

直接

受益

人满

意程

度

2

反映项目

直接受益

人满意程

度。

以满意度 90％为标

准，每差1％扣0.2分，

扣分不封顶。

1.2

一是农户

反映全省

农田保护

的有关宣

传活动开

展的次数

较少甚至

没有；二

是虽然已

有一部分

农户认为

该政策已

取得一定

的成效，

但是大部

分农户认

为该政策

没有取得

成效或不

清楚该政

策是否取

得了成

效。



项目

基层

实施

人员

满意

程度

3

反映项目

基层实施

人员满意

程度。

以满意度 95％为标

准，每差1％扣0.2分，

扣分不封顶。

2.2

一是农户

反映全省

农田保护

的有关宣

传活动开

展的次数

较少甚至

没有；二

是虽然已

有一部分

农户认为

该政策已

取得一定

的成效，

但是大部

分农户认

为该政策

没有取得

成效或不

清楚该政

策是否取

得了成

效。

总 分 100 68.12
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