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摇 摇 摘要:摇 近年来,财政支农项目投入逐年加大,急需利用新技术、新方法对财政支农项目进行评估、监管。 本研

究以江苏省财政支农项目为例,通过利用遥感技术以及构建管理信息系统,实现财政支农项目中有形的实体建设

项目和无形的科研培训类项目的评估与监管,不仅可提高财政支农资金使用效率,也可为相关管理部门合理配置

资源提供科学、客观的决策依据。
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摇 摇 Abstract:摇 The ammount of money put into financial supported agricultural programs in Jiangsu province have been
increased in recent years. It is necessary to efficiently evaluate and supervise the programs. Remote sensing technology and
management information system were employed in this study to supervise the visible construction programs (e. g. , agricul鄄
tural facilities) and the invisible programs (e. g. , education or training programs). The approach based on information
technology realized the efficient use of financial support fund and offered scientific and objective references for decision
making.
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摇 摇 实现农业现代化是一个国家和地区现代化的基

础。 自 2004 年起,中央一号文件连续九年锁定“三
农冶问题,2010 年以来中央一号文件更强调推进工

业化、信息化、城镇化和农业现代化同步发展,可见

农业在中国现代化进程中的重要基础地位。 2011
年起江苏省委、省政府也把农业现代化工程作为全

省“八大工程冶之一重点推进,出台了《关于实施农

业现代化工程的意见》,制定了《江苏农业基本现代

化指标体系(试行)及指标说明》,标志着江苏正式

开启了加快推进农业现代化建设新的伟大征程。 然

而,农业自身的弱质性决定了财政必须对农业进行
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扶持,而作为农业大省的江苏要率先基本实现农业

现代化更需要财政支农投入的大力扶持[1]。 目前

财政支农资金投入和项目管理仍然存在一定的问

题,如:财政支农资金投入不足、结构不合理;财政支

农项目管理体制不完善、缺乏有效的监管;财政支农

资金渠道分散等[2鄄3]。 因此,迫切需要通过采用科学

的技术手段、构建高效的管理信息系统,加强对财政

支农项目的监测和评估,以有效提高有限财政支农

资金的使用效率,科学配置资金投入的比例及目标,
实现对财政支农资金客观公正的监管。

1摇 财政支农的投入现状及存在的问题

1. 1摇 总体投入现状

财政支农资金投入是政府通过财政杠杆实施

的、以支持农业发展为目的的各种直接与间接的资

金投入。 近年来,江苏省财政支农投入保持连年持

续增加的态势,财政支农资金数量由 2005 年的

9. 76伊109元增长到了 2012 年的7. 54伊1010元,7 年间

增加了 7 倍多,年均增加 33% [4鄄5]。
1. 2摇 支持的领域

目前,财政支农专项资金支持的主要方面包括:
(1)农业农村基础设施建设。 主要用于水利重点工

程、农村桥梁、县乡河道疏浚、农业生态环境等。
(2)农民直接补贴发放。 主要包括良种补贴、农机

补贴、化肥补贴。 (3)产业化建设。 主要包括龙头

企业发展资金、外向型农产品出口基地建设、农业三

新(品种、技术、知识更新)工程、扶持农民合作组织

和行业协会、支持农产品质量安全建设、示范基地和

设施农业建设。 (4)农民增收项目。 主要包括劳务

输出培训、扶贫小额贷款担保、扶贫整村推进。 (5)
农业服务体系和农业企业改革改制资金[6]。
1. 3摇 取得的成效

随着江苏省财政支农投入的逐年增加,农业现

代化水平不断提升,在以下方面取得了显著成效:
(1)农村基础设施如水利、桥梁及道路等建设得到

快速全面的发展。 (2)种粮直补和良种补贴给粮食

供给提供了有力保障。 (3)产业化建设促进了农业

产业规模化生产,发挥了带动农业增效、农民增收的

积极作用。 (4)农业技术研发创新和对农民进行培

训教育,不仅提高了农业科技水平和农村劳动力素

质,还促进了富余劳动力转移、增加了农民收入。
(5)农业信息服务工程项目促进了粮食增产、农业

增效,提升了农业信息服务覆盖率和农业信息服务

能力。 (6)农业生态环境保护财政资金的投入改善

了农村生态环境,提高了农民生活质量,减少了整体

农业能耗,提高了耕地等农业资源利用率,不仅实现

了农业生产的有力发展,还保护了生态环境[1]。
1. 4摇 存在的问题

尽管江苏财政支农项目的实施取得了明显的成

效,但仍然存在一些问题,主要表现在:(1)财政支

农项目投入总量仍需进一步提高,投入结构有待调

整,管理体制尚待改进。 (2)现行的财政支农补贴

项目(种粮直补、良种补贴和农机补贴等)的补贴资

金发放受人为因素影响大,缺乏科学依据。 (3)受

时间和地域上的制约,难以及时掌握项目的进展变

化情况,对项目的建设标准及规模无法进行精准的

监督管理,对利用已建项目重复申报套取财政支农

资金的筛查缺乏相应的技术支撑。 (4)缺乏用于统

计分析财政支农项目使用情况的综合管理信息系

统,难以为决策者提供项目执行的绩效评估和项目

投入结构调整的科学依据[1,7]。

2摇 财政支农项目监管方法

近年来,财政支农项目不断增加,项目监管的重

要性越来越突出。 但江苏省财政支农项目涉及面

广,既包括有形的实体建设项目,如:水利工程、设施

农业、出口基地、示范基地和种粮直补等,又包括无

形的科研培训类项目,如:农业三新工程、农民增收

项目和农业生态环境等。 针对目前财政支农项目存

在的问题,结合项目的类别,拟利用遥感技术对有形

的财政支农项目进行监管,而对无形的项目拟采取

构建管理信息系统的方法对这类项目进行监管评

价,以达到通过创新的监督手段、科学的监督方法激

发财政支农项目应有效益的目的。
2. 1摇 遥感监测

遥感技术起源于上世纪 60 年代,是一种利用探

测仪器,不与探测目标接触即可将观测目标的电磁

波特性记录下来的一种技术。 通过对记录的电磁波

信息进行分析,判明观测目标特性及其变化的综合

探测技术[8]。 由于不同观测目标在同一电磁波段

的灰度值不同,同时同一观测目标在不同电磁波段

上其灰度值所呈现的规律也不同,因此应用遥感技

术可以识别并区分观测目标[9]。
2. 1. 1摇 低空遥感监测摇 利用低空无人机遥感技术
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可以对微小目标进行精确观测。 财政支农项目中的

农机补贴发放包括秸秆还田农机补贴,而对于秸秆

这种微小观测目标必须选择高地面分辨率(10 cm)
的无人机观测数据对其加以识别。 通过利用无人机

观测数据对江苏省兴化、沛县和灌云等地的秸秆还

田情况进行监测,结果表明无人机数据可识别不同

还田情况,包括全量还田及部分还田,并可准确量算

秸秆实际还田面积,为江苏省秸秆还田监测提供了

新的途径和方法,更为秸秆还田补贴发放提供了科

学、客观的参考依据。
2. 1. 2摇 卫星遥感监测摇 利用卫星遥感技术可以对

大中型目标进行精确观测。 财政支农项目中的水利

工程、设施农业、出口基地、示范基地和种粮直补等

均可以利用卫星遥感技术加以监管。 如利用卫星遥

感技术可以对设施农业的建设规模及变迁进行多年

连续跟踪监测,可杜绝设施农业建设规模的缩水以

及同一区域同一项目的重复申报。 利用 2002 ~
2014 年连续 12 年的卫星数据对张家港市某地的设

施农业(大棚)进行的持续监测表明,遥感技术可精

确量算设施农业在不同年份的面积变化情况。 此

外,该项技术也可对粮食种植面积进行精确统计,为
种粮直补以及生态补贴的发放提供科学的参考依

据。
2. 2摇 管理信息系统评价

管理信息系统是由人、计算机软硬件和数据资

源组成,目的是及时、准确地收集、存储、加工、传递

决策所需的信息[10]。 通过构建基于网络的财政支

农管理信息系统,可将财政支农所有项目进行数字

化管理,真正实现项目申报的无纸化、项目文件查询

的智能化、项目评审的公平化、项目监管的公正化。
同时,将地理信息系统(GIS)空间分析功能集成到

该平台,还可实现对同一区域重复申报、重复建设的

项目进行监管,也可为同一区域、同一类别投资规

模、效益产出的年际变动提供分析图表,为决策者在

项目立项审查、项目投入结构调整、项目绩效产出评

估提供科学的参考依据。 利用已经构建的江苏省财

政支农管理信息系统对近年来江苏省财政支农项目

的相关文件进行数字化管理,并对南京市财政支农

项目进行了统计分析,结果表明该系统可为决策者

提供快速的文件查询管理,帮助决策者及时掌握项

目进展情况,全面了解多年来项目投入比例和结构

的变化情况。

3摇 讨 论

通过利用遥感技术对设施农业以及秸秆还田补

贴发放进行的探索性研究工作表明,该项技术完全

能满足对财政支农项目中有形的实体建设项目监管

需求,并可以将其应用范围推广至对水利工程、出口

基地、示范基地和种粮直补的监管中。 此外,通过构

建江苏省财政支农项目管理信息系统,可实现对无

形的科研培训类项目从项目的申报、项目的初查、项
目的评审、项目的立项、资金的拨付、项目的绩效评

估、项目的投入结构分析与调整的全程监管与决策

支持。 利用新技术探索财政支农项目评估、监管的

新方法,可为相关管理部门提供科学、客观的决策依

据,也为解决目前财政支农项目投入和管理中存在

的问题提供了新的途径。
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