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[bookmark: _Toc164326877]国家开发银行开发性金融“打捆打包、整市推进”高标准农田建设酒泉模式

【摘要】国家开发银行立足基础设施银行职能定位，学习运用“千万工程”经验，落实“藏粮于地、藏粮于技”战略，秉承“整市整县、打捆打包”理念，以甘肃省酒泉市为试点，推动地方健全制度保障，创新构建“市级统筹融资、县级组织实施、国企一体化运营”的市场化融资模式，并协助酒泉市政府引入央企参与项目运营，在提升当地农业生产基础设施条件的同时带动农民增收致富。截至2023年末，国家开发银行共计支持项目3个，承诺贷款7.7亿元，拟建成高标准农田约26万亩，已发放贷款5.2亿元。
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一、创新背景
[bookmark: _Toc534382229]酒泉市是西北地区最主要的商品粮基地和经济作物集中产区，是农业农村部认定的区域性蔬菜良种繁育基地，是中国最大的蔬菜、瓜类、花卉制种基地，出口蔬菜花卉种子数量占全国一半以上。同时，酒泉市也是典型的戈壁绿洲城市，戈壁荒漠及沙化土地面积达2.17亿亩，占全市土地总面积74%，存在耕地和绿洲资源稀缺、土壤贫瘠、土地碎片化、农田流转缺乏长效保障机制等问题，严重制约当地农业产业发展和农民增收致富。根据《甘肃省高标准农田建设规划（2021-2030）》，到2030年末，酒泉市规划建设高标准农田332万亩，改造提升建设高标准农田50万亩，新增高效节水灌溉144万亩。为助力酒泉市高标准农田建设，开发银行充分运用开发性金融理念，以问题为导向，针对高标准农田建设项目单体规模小、权责划分不清、缺乏后续运营管护保障等问题，以及农业项目实施主体普遍存在的资产规模较小、负债率较高、经营能力偏弱等特征，密切联系酒泉市委市政府及下辖的瓜州县、玉门市、敦煌市等县（市）委县（市）政府，秉承“整市整县、打捆打包”理念，以顶层设计、制度建设、机制创新为依托，地方国企为主体，构建合格融资主体和信用结构，“以丰补歉、肥瘦搭配”，构建“市级统筹融资、县级组织实施、国企统筹一体化运营”的融资模式。成功探索出开发性金融以市场化方式“整市整县、打捆打包”开展高标准农田建设的新路径，服务耕地质量提升和粮食安全保障，为改善当地农业生产基础设施条件、促进农业高质量发展和乡村振兴战略深入实施奠定了坚实基础。
[bookmark: _Toc534382230]二、主要做法
（一）加强顶层设计，夯实业务发展基础。开发银行高度重视高标准农田建设工作，认真贯彻落实党中央、国务院决策部署，先后出台《支持高标准农田建设发展专项规划》，《农田建设项目开发评审指导意见》，设立农田建设专项贷款，优化信贷资源配置，延长贷款期限最长可达30年，执行差异化定价政策，集中资源，按照市场化原则为农田建设领域提供长期稳定金融支持。 
（二）创新运营机制，优化设计制度框架。以“制度设计为依据、政府协调为保障”，创新构建高标准农田市场化长效运营机制。酒泉市政府成立工作专班，设计出台全市整体实施方案和长效运营机制等制度文件，明确各环节和相关方职责；试点县级政府出台项目年度实施方案、宅基地复垦补偿方案、高标准农田流转奖补办法等配套制度；各级政府合力建立了“市级总体统筹、县级具体实施、农业部门驻点、镇村干部包户”的四级责任体系；把高标准农田建设纳入县级党政主要负责同志履行乡村振兴第一责任人职责的考核指标；同时通过总结推广近年来农田流转成熟经验，如坚持整村整组推进，打破已有地域界限，推行“在册不到户”模式，土地承包权“只认本子不认埂子”，在流转过程中预留部分集体耕地，有效应对农民退租类突发情况等做法，进一步保障农田的稳定供给。
（三）统筹整体谋划，构建项目融资方案。开发银行多次深入调研，依照市情、县情、农情，对接市场需求，提前介入，会同酒泉市政府进行项目策划。在统筹好粮食生产和乡村产业发展、农民增收等的关系基础上，谋划“农业基础设施+农村基础设施”项目建设，在支持高标准农田建设的同时，有力推进宜居宜业和美乡村建设，以经济可持续、财务自平衡的市场化融资模式，支持酒泉农业农村现代化发展，全面落实乡村振兴战略。按照“经济可持续、财务自平衡”的原则，协助构建合格融资主体，设计市场化融资方案。在项目中，由市县两级国企组建借款人，以股权为纽带，进一步夯实市级统筹融资运营，县级组织实施的市场化机制，以高标准农田经营收益实现项目整体收益的平衡。
（四）推动政银企联动，有效拓宽项目市场。开发银行主动作为，做好政府与企业之间的“牵线人”，促成银政企联动，协助酒泉市政府与包括中粮集团、北大荒集团、敦煌种业，以及新疆、宁夏回族自治区的多家大型央企、国企及当地合作社等实现有效对接，最终形成了“政府引导、国企运营、金融支持、企业参与”的多元投入和运营机制。其中，中粮集团全资子公司中粮贸易多次赴酒泉市考察调研，确定农田租赁意向，与酒泉市政府、开发银行甘肃分行三方签订《高标准农田建设与运营战略合作框架协议》，构建粮食生产全产业链，为项目持续稳定运营提供保障。
（五）提升科技赋能，发展农业新质生产力。依托酒泉市戈壁绿洲的特殊地理区位条件，引入借款人股东控股的敦煌种业等种子生产企业合作运营，开展玉米、大豆等重要农产品良种繁育。本项目的建设将支持带动酒泉地区开展种业科技研发、培育、生产一体化发展，有助于补齐酒泉地区种业基础设施短板，发展新质生产力，保障重要农产品有效供给，提高种业综合竞争力。
（六）严守风险底线，统筹业务发展与安全。一是坚持市场化、法治化原则，积极构建切实可行的还款来源和合规有效的风险缓释措施，确保不新增地方政府隐性负债，严守合规底线。二是在保障开发银行贷款安全的基础上，积极探索模式创新，强化全流程信贷管理，严守风险底线。
[bookmark: _Toc534382236]三、支农成效
本项目建设将促进田地“小块并大块、零散变集中、漫灌变滴灌、低效变高效”，高标准农田建成后，将在节水节肥、粮食增产、农民增收等方面有明显成效。如：农作物耕种实现机械化率100%，带动人工成本降低80%，机械费用减少超过18%以上，机械费用亩均下降超过200元，耕种管收实效将大大提升。亩均用水可节约15%以上，亩均用肥可节约20%以上。玉米产量可提高约15%以上，小麦产量可提高约9%，棉花产量可提高约15%以上。同时，通过耕地质量提升，农民可增加亩均农田流转收入约200元以上。本项目建设为推广土地托管、社会化服务、股份合作等生产经营方式创造有利条件，有效提升了农业规模化、组织化程度，促进农业产业机械化、智能化发展，为农业增效、农民增收打下坚实基础。
四、推广价值
该模式为开发性金融服务高标准农田建设领域“整市整县、打捆打包”模式的有益实践。以银政合作为基础，以顶层机制建设为依托，以当地发展规划为导向，以构建市场主体为抓手，整合地方4年高标准农田建设规划任务，优先支持条件成熟地块，配套农村公共基础设施建设，将收益较好和无收益的建设内容有机结合，在不新增地方政府隐性负债的前提下，以市场化支持模式实现地方耕地质量提升、产业基础夯实、农民增收致富。
（一）深化与地方政府“融制+融智+融资”的合作机制。积极发挥开发性金融桥梁和纽带作用，强化顶层设计，根据当地自然禀赋、农情水情，共同研究制定具有可操作性的整体规划、融资方案和配套制度，为项目构建奠定基础。
（二）打造市场主体，坚持市场化运作。项目由酒泉市政府统筹，市县两级国有企业共同组建借款人统一借款，由借款人股东中对应的各县区（市）公司具体实施，理顺借用管还路径，市县两级权责分明。引入央企等大中型农业企业参与种植，确保基础设施建设—农田运营管护的农田全生命周期发展，在保障银行信贷资金安全的同时，有效助推酒泉市农业规模化、现代化和产业化发展。
（三）以丰补歉、肥瘦搭配。在完成高标准农田建设任务同时，统筹完善道路、污水、垃圾等农村配套公共基础设施，支持宜居宜业和美乡村建设，进一步全面落实乡村振兴战略。
（四）运用地方政策和特色资源，进一步释放农村土地价值。在充分尊重农民意愿和保障农民合法权益前提下，通过土地流转、聘请耕种等方式拓宽农民增收渠道，大幅提高农民财产性收入和工资性收入，实现持续带动农民增收的目的。
五、下一步工作安排
开发银行将立足基础设施银行定位，持续发挥开发性金融功能作用，贯彻落实《新一轮千亿斤粮食产能提升行动方案（2024-2030年）》，牢牢把握金融工作的政治性和人民性，用好农田建设专项贷款，优化信贷资源配置，坚持让利于农，给予农田建设项目更优惠信贷政策倾斜，助力夯实粮食安全根基，为服务加快农业现代化、全面推进乡村振兴持续贡献开发性金融力量。
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