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更好实现土地承包权经济价值

梁

睿

今年夏季，安徽省淮南市夏粮又一次喜

获丰收。丰产增收的背后，与淮南市近年闯

出来的农业生产新路子密不可分。2019 年，

淮南市在全国首创了以“两委托两跟进一托

底”为主的农业生产“大托管”模式，有效提升

了农业生产质效。

淮南市农业农村局副局长吴震宇说，“两

委托”中的第一个“委托”，是指在尊重农民意

愿的前提下，农户将土地经营权委托给村集

体，与村集体经济合作社签订农业生产托管

合同，并明确农户保底收益。第二个“委托”，

是指村集体将集中起来的耕地委托给经过遴

选确定的农民专业合作社、家庭农场等专业

农业生产经营主体，签订托管合同。“两跟进”

中的第一个“跟进”，是指生产要素跟进，即由

农业农村局会同财政、金融等部门，组织整合

支农资金、农业贷款、高标准农田建设指标等

要素跟进支持。第二个“跟进”，是指社会化

服务跟进，组织专业化农业服务企业和农技

人员为农业生产、加工、销售全过程提供农机

农资、生产技术、粮食烘干、仓储等服务，通过

搭建数字信息平台系统，重点推进信息化管

理、土地确权电子证照发放、农资集中采购、

农产品区域公用品牌打造等工作。“一托底”，

是指保险托底，即创新种植农产品收入保险

产品，对托管耕地保底收益予以托底。

零碎地如何整治

据统计，全国有近 70%的耕地分散在近

2 亿小农户手上。淮南也是如此，每家每户的

承包地普遍分散，阻碍了规模经营的发展与

良种良法的实施，特别是耕地零散导致大型

农机无法下田的现象突出。

与此同时，随着老龄化逐渐显现，原有的

小户承包小片土地种植的经营模式难以为

继。在淮南谢家集区杨公镇前瓦村，78 岁的村

民王化奎说，家里有 21.5 亩承包地，分成了 17

块，土地零碎、水利和道路条件都不大好，农

作物病虫害难以应对。加之年纪大了，干不动

了，如果不搞大托管，这些地怕就要荒着了。

年纪大的农民不好干，返乡种田的大户也

不好干。凤台县瑞耕粮食种植专业合作社负责

人刘兴杰说，2015 年，自己带着外出打工的积

蓄返乡流转了 800 多亩地种粮食，两年亏损

300多万元。他向记者分析原因，刚承包时土地

零散，难以通过机械化规模耕作降成本；技术

不过关，病虫害影响粮食产量和质量；风险难

控制，面对天灾和粮食价格波动无能为力。

针对上述情况，吴震宇说，随着农业生产

力水平大幅提高，这种分散种植模式严重制

约了先进生产力的发展，迫切需要把分散的

耕地再“统”起来，实现规模化经营。

“首先，我们依靠村集体做工作，在尊重

农民意愿的前提下，让愿意托管的农户将土

地经营权委托给村集体。在此基础上，实现土

地集中经营，农户获得托管收益。”吴震宇说。

2019 年，淮南在凤台县杨村镇店集村等

3个村共 8000亩耕地开展试点，取得初步成效。

当年，店集村小农户将 500 亩土地“委托”给村

集体。店集村党总支书记朱振标算了一笔账，

“每亩每年有 500 元保底收益，加上每亩

140 元的粮补、55 元的水电费补贴，1 亩地

有近 700 元收入，高于农民自己种地。这

大大调动了农户托管土地的积极性”。

土地托管给村集体后，淮南

按照“田成方、渠成行、规模适

中”原则，将集中

起来的托管耕地进行宜机化耕作改造整理。

此外，专业公司提供田地整理全方位服务：整

理前，利用数字技术实地测绘，制作发放标注

有农户地块的电子证照，解除了农户托管后

找不到自家原地块的顾虑；整理中，努力争取

政策支持；整理后，根据地块条件指导科学

种植。

地处丘陵地区的寿县安丰镇谷贝村、恒

店村、青峰村，联合开展田地整理 1.85 万亩，

整理后，地块数从 2 万多块减至 4500 多块，每

个地块由不足 1 亩扩大到 15 亩至 60 亩。吴震

宇说，随着田地宜机化改造推进，农机社会化

服务水平大幅提升，在生产过程中降低了播

种量、用水量，实现了减量化施肥、喷洒农药，

减少了污染，保障了农产品质量安全。

2020 年，淮南将托管的创新经验总结提

炼 后 ，推 广 到 全 市 58 个 村 、11.2 万 亩 耕 地 ；

2021 年，出台实施《关于进一步推进农业生产

大托管改革试点工作的意见》，“大托管”推广

到全市 363 个村、54.2 万亩耕地；2022 年，先后

出台《淮南市农业生产“大托管”改革扩面提

质增效三年行动计划（2022—2024）》《党建引

领农业生产“大托管”全覆盖的实施意见》，推

广面积迅速扩大，全市有 635 个村、183 万亩

耕地实施了土地经营权全程托管；2023 年，在

市委、市政府的推进下，全市有 655 个村、290

万亩耕地实施大托管，占全市粮食播种面积

的 36.7%。“大托管”从试点探索、点上开花，逐

步发展为全市推广、全面推开。

王化奎告诉记者，他的承包地托管后，每年

有上万元净收入，基本解决了养老后顾之忧。

谁来种才能高效

把农村土地通过托管方式集中到村集体

后，如何引入合适的托管方？这是实现土地

规模化经营、农业优质高效的关键。2020 年，

淮南市成立了安徽农管家农业服务有限公司

（以下简称“农管家”）。“农管家”的一项重要

功能就是撮合交易并促成合同履行。“农管

家”副总经理陈利说，“我们向意向方提供可

以托管的土地信息，促成村里将集中起来的

耕地交给高效率农业托管方”。

“2021年，我们将村里的土地集中起来后，

‘农管家’推荐了两个潜在的托管运营方。”谢

家集区杨公镇双庙村党支部书记朱道虎说，经

过实地考察，从种粮经验、生产规模、个人信用

等方面作了详细了解后，他们确定种粮大户王

年松为托管方，将村里 1400 多亩耕地托管给

他。这两年，村里的粮食产量和质量均有较大

提升，托管村民能获得净收益，村集体每年也

能从中获取 10多万元管理费。

淮 南 市 凤 台 县 政 府

还与安徽农垦集

团 合 作 ，

引入专业大托管服务。作为安徽省属最大的

现代农业企业集团，安徽农垦集团创新开展

了“保底收益”+“二次分红”合作托管服务，县

政府引导村集体经济组织与农户签订农业生

产托管合同，再与农垦凤台托管公司签订托

管服务合同。双方商定保底收益，剩余盈利部

分再由村集体经济组织、农户和农垦凤台托

管公司组织按照 2∶3∶5 的比例“二次分红”；同

时，对合作村农户提供全方位服务，大幅降低

种植成本，真正实现农业增产、农民增收、企

业增效、村集体经济增强的多方共赢目标。

安徽农垦州来公司负责人高磊磊介绍：

2024 年麦收，作为凤台县农业大托管服务方，

州来公司收储合作村农户小麦共计 6800 多

吨，直接增加合作村收入 40.8 万元。

“农垦在我们村搞托管 1 年多来，我的年

收入增加近 3 万元。”凤台县钱庙乡米吴村村

民米和平说，他是垦地合作大托管的受益者，

不但自家 15 亩地的托管保底收益让他多收入

4500 元，自己还参与了托管土地管理，每年又

增加 2.4 万元劳务收入。

米吴村共有耕地 4000 亩，土地不平整，种

植管理难度大。该村党支部书记米军侠说，

托管给农垦后，农民有了保底收入，村里水费

每年也少支出近 10 万元。目前，该村与农垦

合作托管面积已达 2548 亩，村集体年收入从

不到 20 万元增加至 200 万元以上。

米吴村仅是凤台县与农垦托管合作的缩

影。自 2023 年农垦集团与凤台县政府达成托

管战略合作以来，已与凤台县 10 个乡镇、26

个村建立托管合作关系，累计向合作村经济

合作组织支付保底收益 1865 万元。

社会化服务如何跟上

“撮合交易只是我们一项职能。”陈利表

示，作为淮南农业生产大托管模式中的重要

一环，“农管家”下设多个部门，为农村集体经

济组织和托管主体开展农业生产统一托管服

务。其中涉及农业生产的耕、种、管、收、烘、

储、销全环节，在实现农民增收的同时，扶持

壮大村集体经济，助力专业合作社、家庭农场

等经营主体做大做强。

“‘农管家’以保姆式服务全程参与‘大托

管’各环节，助力粮食增产、农民增收、集体增

益。”陈利介绍，“农管家”在助推小田变大田，

实现规模生产、集约化经营的同时，还通过叠

加农资、农机“集采”，大幅度降低生产成本，

成为实现“科技强农、机械强农，促进农民增

收”的重要途径。

“农管家”总经理助理姚静表示，在销售环

节，他们还打造淮南区域性农产品公用品牌“淮

畔良品”“淮畔粮品”，以大托管改革为抓手，以

农业标准化、特色化、信息化为手段，通过线上

线下的多种营销模式，扩大淮南特色农产品知

名度和影响力，提升公用品牌的竞争力。

为进一步推动“大托管”高质量发展，淮

南高度重视数字技术在农业生产中的应用。

2023 年 9 月 26 日，全国首个农业生产大托管

产业服务平台在淮南上线，农户有了自己的

农田管理“数字管家”。该平台功能之一，就是

把传统的线下签合同工作搬到了区块链上。

“此前，一份土地委托合同需要村集体、

种植大户、‘农管家’三方齐聚现场，费时又费

力。有了平台，签约用时从半天缩短至 30 分

钟内，极大提高了工作效率。”淮南高新区三

和镇横塘村党支部书记黄梅说。

同时，该平台还为合作社及托管大户提供

农资集采、贷款保险等一站式服务，并基于农

业真实数据，结合卫星遥感技术，构建农业大

托管一张图、土壤肥力一张图、土地经营档案

一张图，助推政府服务效率提升。

目前，淮南农业大托管产业服务平

台由“农管家”服务管理平台运营，

试运营期间已吸引 20 万家农

户、超 655 个村集体，近

2000 个经营主体入驻。技术支持方蚂蚁集

团数字科技事业群副总裁邹亮说，农业产

业链条长，农产品流通交易、产业金融服务

等多个环节需要加强顶层设计，让这条产业

链上的数据流、商流、资金流快速流转起来，

迸发出数字经济新动能。

金融服务如何落地

在农业生产大托管改革具体实践中，新

型农业经营主体和农户也遇到融资难、融资

贵问题。建设银行淮南市分行高度重视农业

生产大托管的综合金融服务工作，于 2020 年

与淮南市农业农村局签订了战略合作协议，

全面对接大托管试点工作。

建设银行淮南市分行副行长王瑶瑶说，介

入大托管服务工作后，建行淮南市分行主动为

农村集体组织、新型农业经营主体和农户减费

让利。例如，寿县小甸镇杨圩村集体组织办理

贷款业务时，从开户到成功获批 300 万元贷

款仅用时半天，且利率远低于市场平均利率。

截至 2023 年底，该行已为 1557 户经营主体授

信，授信金额 5.47亿元，贷款余额 4.85亿元。

此外，建设银行淮南市分行还推出一系列

助农惠农政策。例如，通过数字科技赋能，建设

“生产大托管信息网络平台”，将银行保险等数

据信息纳入平台，提供融资便利；推动产品创

新，开发农业生产大托管专项经营贷款，实现

产品线上办理、支用，有力提升信贷投放效率；

创新服务机制，建立一套大托管金融服务响应

模式，及时有效解决服务中的各种问题。

目前，淮南农业大托管产业服务平台已

经 引 入 国 元 保 险 、工 商 银 行 等 多 家 金 融 机

构。陈利说，基于区块链可信数据链接普惠

金融服务，大大增强了这些金融机构拓展农

村市场的信心。

“大托管”解决了土地碎片化和谁来种地

的问题，但大面积农业种植依然面临天气灾

害、农产品价格波动等风险。在大托管基础

上，农业保险公司积极发挥农业保险分散农

业生产经营风险的作用，联合淮南探索打造

“托管+保险”模式，为农业托管提供风险兜

底，让农户当上“放心掌柜”。

国元保险淮南中心支公司负责人沈耀华

说，结合大托管“保底收益+分红”的特点，他

们推进“中央政策性保险+政策性补充险+商

业性补充险”的保险模式，将中央政策性种植

业保险补贴政策与商业性种植保险有效衔

接，在产粮大县组合完全成本保险和商业补

充保险，非产粮大县组合种植基本险、政策性

补充保险和商业补充保险，保险保障由“保物

化”向“保产量”“保价格”迈进。

2023 年一季度，平安产险推出了小麦价

格指数保险，避免种植户因小麦价格波动导

致损失。平安产险淮南中支农险经理耿思雨

介绍，2023 年初小麦价格大幅下跌，公司为淮

南毛集实验区小麦承保大户累计赔付金额

175 万元，有效减损。

沈耀华说，在为粮食生产提供风险保障

的同时，国元保险淮南中心支公司通过农业

保险数据评级、保单质押等方式满足参加农

业保险的农户资金需求；与金融机构签订合

作协议，开发出“助粮贷”等多种涉农信用贷

款产品，发放信用贷款 1.65 亿元，满足了参保

大户的资金需求。

农业保险金融杠杆作用，有效撬动了金

融活水为农业发展所用。近年来，淮南涉农

贷款总量快速增长，2023 年末，当地金融机构

支持“大托管”链的贷款共计 2180 户，涉及金

额 23.29 亿元，为农业信贷化和乡村振兴提供

了有效支持。

有了金融支持和保险托底，农户和经营主

体更有信心，农户托管农田的积极性大幅提

升。当前，淮南部分保险公司还在积极探索“保

险+期货”“土地经营权流转履约保证保险”等

创新举措，为“大托管”提供更全面保障。

谁 来 种 地 ？ 怎 样 种 地 更
高效？针对当前农业生产面
临的普遍难题，各地都在积极
想办法。为提升农业生产力
水平，把分散的耕地“统”起来
实现规模化经营，安徽省淮南
市近年来在全国首创了以“两
委托两跟进一托底”为主的农
业生产“大托管”模式。又是
一年丰收季，淮南市闯出的农
业生产新路子成效如何？

安徽是农村改革发源

地，“大包干”在这里走向

全国。然而，以家庭承包经

营为基础、统分结合的双

层经营体制发展到今天，

“分”有余而“统”不足的问

题越发突出，导致耕地碎

片化，农机难下地，农业规

模经营难实现。加之农资

价格持续上涨，推高生产

成本，增长缓慢的粮食价

格挤压增收空间等，都影

响了农民种粮积极性。特

别是随着农村劳动力加速

向 城 市 转 移 ，农 村“ 空 心

化”现象越来越严重，“谁

来种地”面临严峻考验。

如何在保障粮食生产

任务的同时，更好实现农

民 土 地 承 包 权 的 经 济 价

值？2019 年以来，安徽淮

南市开展了农业生产“大

托管”实践。与过去的土

地流转相比，“大托管”最

大的区别是在服务上，在

不改变农户的承包地经营

权前提下，通过合法规范

程序对土地经营权进行托

管，即对耕、种、管、收等环

节全程托管，这样更加有

利于监管农业生产过程，

防止耕地“非农化”“非粮

化”；通过“保底收益+保

险”，有效化解了经营主体

经营风险，维护托管耕地

农户利益，取得良好经济

效益和社会效益。

有利于引领普通农户

参与农业现代化进程。发展农业生产托管，可以通过

服务组织的专业化服务将先进适用的品种、技术、装备

等要素导入农业生产，切实解决小农经济经营方式粗

放、生产效率低下等问题。

有利于促进农业规模化经营发展。“大托管”通过

服务组织提供专业化、规模化服务，开辟了不流转土地

经营权也能发展适度规模经营的新路径，满足了一些

农户继续从事家庭经营的愿望，也让农户分享到规模

经营收益。

有利于促进农业节本增效。服务组织可以集中采

购农业生产资料，降低农业物化成本；可以采用先进农

作技术，充分发挥农业机械装备作业能力，降低生产作

业成本；可以采用新品种、实行标准化生产，提高农产

品产量和品质。

有利于推进农业绿色生产发展。专业化的农业生

产托管服务组织技术装备先进，统防统治、科学施肥等

绿色生产技术的应用推广能力强，可以有效克服部分

农户缺乏科学使用农资、绿色防控病虫害等先进技术

的困难。

有利于增加村集体经济收入。“大托管”引入了新

的服务方，帮助土地实现了适度规模经营，也为金融机

构拓展农村市场创造了托管费用和利润分成比例，村

集体因此有了较为稳定的经济来源。这极大增强了村

集体的服务能力与村“两委”的干事创业积极性。

当然，目前“大托管”的经济效益主要集中在种植

环节，具体体现在种植成本降低和粮食产量增加带来

的效益。如何因地制宜大力发展农产品加工、保鲜储

藏、运输销售等产业，构建“区域品牌+企业品牌+产品

品牌”发展格局，推动农产品生产标准化、产品品质化、

销售品牌化，不断提高农产品附加值、延伸产业链条，

把农产品增值收益更多留在当地，仍是需要持续

做好的后续文章。

安徽安徽淮南市大通区通过土地托管服务淮南市大通区通过土地托管服务，，助力农业现代化发展助力农业现代化发展。。陈陈 彬彬摄摄

安徽淮南市农业生产大托管产业服务平台可以实时更新淮南安徽淮南市农业生产大托管产业服务平台可以实时更新淮南

市农业生产托管服务市农业生产托管服务、、托管合同等数据托管合同等数据。。 陈陈 彬彬摄摄


