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7 月 20 日中央财经委会议解读
强化耕地保护与质量提升

 经济研究·宏观快评

证券分析师： 董德志 021-60933158 dongdz@guosen.com.cn 执证编码：S0980513100001

联系人： 薛冰 0755-81982126 xuebing1@guosen.com.cn

会议内容：

2023 年 7 月 20 日习近平总书记主持召开二十届中央财经委员会第二次会议，研究加强耕地保护和盐碱地

综合改造利用等问题。

习近平总书记在会上发表重要讲话强调，粮食安全是“国之大者”，耕地是粮食生产的命根子，要落实藏

粮于地、藏粮于技战略，切实加强耕地保护，全力提升耕地质量，充分挖掘盐碱地综合利用潜力，稳步拓

展农业生产空间，提高农业综合生产能力。

会议听取了自然资源部、农业农村部、中央财办（中央农办）、国家发展改革委关于加强耕地保护和盐碱

地综合改造利用的汇报。会议审议通过了《关于推动盐碱地综合利用的指导意见》。

解读：

 1.中央财经委会议研究部署重点工作

中央财经委员会是 2018 年 3 月中国共产党中央委员会根据《深化党和国家机构改革方案》设立的中共中

央直属议事协调机构，其前身为中央财经领导小组。中央财经委会议每年召开 1-3 次会议，研究当前和今

后一段时间财经领域的重大问题，部署重点工作。截至目前，十九届中央财经委共召开了 11 次会议，二

十届中央财经委共召开了 2次会议。

本次会议是对上一次中央财经委会议的深入。5 月 5 日二十届中央财经委第一次会议指出“要更加重视藏

粮于技，突破耕地等自然条件对农业生产的限制”，在此基础上本次会议重点研究了加强耕地保护和盐碱

地综合改造利用等问题。历次中央财经委会议研究农业问题较少，相关会议包括 2018 年 10 月第十九届中

央财经委第三次会议研究我国提升自然灾害防治能力问题，2020 年 1 月第十九届中央财经委第六次会议研

究黄河流域生态保护和高质量发展问题。除此之外，中央财经委会议 2018 年关注关键核心技术能力、川

藏铁路规划建设等，2019 年关注全面建设小康社会、产业基础能力、产业链水平等，2020 年关注国民经

济循环和现代流通体系建设等，2021 年关注平台经济健康发展、碳达峰、碳中和、共同富裕、防范化解重

大金融风险、金融稳定等，2022 年关注基础设施建设等，2023 年关注现代化产业体系与人口高质量发展

等。

中央高度重视耕地问题，作出重要决策部署，出台了一系列政策。党的二十大报告指出，全方位夯实粮食

安全根基，全面落实粮食安全党政同责，牢牢守住十八亿亩耕地红线，逐步把永久基本农田全部建成高标

准农田，深入实施种业振兴行动，强化农业科技和装备支撑，健全种粮农民收益保障机制和主产区利益补

偿机制，确保中国人的饭碗牢牢端在自己手中。2023 年政府工作报告指出“加强耕地保护，实施黑土地保

护工程，完善水利设施，新建高标准农田 4.56 亿亩，全面划定耕地和永久基本农田保护红线、生态保护

红线和城镇开发边界”。此外，为加强耕地保护，2023 年 2 月中共中央国务院出台了《关于做好 2023 年

全面推进乡村振兴重点工作的意见》，2023 年 7 月财政部和农业农村部印发了《耕地建设与利用资金管理

办法》。
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图1：中央财经委历次会议主题

资料来源:中国政府网站、理论网、国信证券经济研究所整理

 2.本次中央财经委会议指出了耕地保护的重要形势

耕地总量下滑问题已初步解决。本次中央财经委会议指出“党的十八大以来，党中央先后实施一系列硬措

施，守住了耕地红线，初步遏制了耕地总量持续下滑趋势，同时要清醒认识到，我国人多地少的国情没有

变”。根据自然资源部《2022 年中国自然资源统计公报》，截至 2022 年底，全国耕地面积约为 19.14 亿

亩（12760.1 万公顷），较 2021 年底净增加约 130 万亩，耕地面积虽然有所上涨，但涨幅不大，与 2015

年末的 20.25 亿亩耕地还有一定差距。

当前耕地存在“非粮化”“非农化”问题。本次中央财经委会议指出，耕地“非粮化”“非农化”问题依

然突出。在耕地的使用方面，由于粮食作物与经济作物收益差距等原因，导致部分地区存在耕地“非粮化”

“非农化”问题。对此，中共中央国务院 2020 年出台了《关于防止耕地“非粮化”稳定粮食生产的意见》，

提出了明确耕地利用优先序，加强粮食生产功能区监管、稳定非主产区粮食种植面积、有序引导工商资本

下乡、严禁违规占用永久基本农田种树挖塘等防止耕地“非粮化”的措施。

农田水利方面的财政支出有所下降。本次会议指出“农田水利方面欠账还很多”。近些年来，我国在农田

水利方面的公共财政支出有所减少，2015 年我国农田水利方面的公共财政支出为 772.34 亿元，此后一直

保持逐年下降的趋势，2018 年下降到 407.63 亿元，2021 年下降到 130.68 亿元。农田水利方面的公共财

政支出的下降，影响了农业水利设施建设，产生了一些“欠账”。

图2：中国耕地面积（亿亩）与人均耕地面积（公顷/人） 图3：中国农田水利公共财政支出（亿元）

资料来源:中国自然资源统计公报，自然资源部，国家互联网信息办

公室官网，国家统计局，WIND，国信证券经济研究所整理

资料来源:国家统计局，WIND，国信证券经济研究所整理
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 3.本次中央财经委会议强调了提升耕地质量

通过政策规划对耕地和永久基本农田保护做出了规定。本次会议指出“要压实耕地保护责任，落实新一轮

国土空间规划明确的耕地和永久基本农田保护任务，确保 18 亿亩耕地红线决不突破”。自然资源部将《全

国国土空间规划纲要（2021—2035 年）》确定的耕地和永久基本农田保护任务进行逐级分解，明确地方各

级党委和政府的耕地保护责任。同时，出台一系列政策措施落实耕地和永久基本农田保护任务，2023 年 4

月自然资源部办公厅印发了《关于严守底线规范开展全域土地综合整治试点工作有关要求的通知》，2023

年 6 月自然资源部印发了《关于在经济发展用地要素保障工作中严守底线的通知》，明确指出“永久基本

农田一经划定，任何组织和个人不得擅自占用或者改变用途”，对于已建高标准农田、有良好水利灌溉设

施的耕地优先划入永久基本农田。同时，中央通过耕地保护和粮食安全考核办法，对耕地保护实行一年一

考核，明确了国家对各省（区、市）党委、政府耕地保护的责任制。

改革完善“占补平衡制度”有助于提高耕地质量。本次会议指出，要改革完善耕地占补平衡制度，将各类

对耕地的占用统一纳入占补平衡管理，坚持“以补定占”，健全补充耕地质量验收制度。当前，自然资源

部已对“占补平衡”作出了明确的规定，以“县域自行平衡为主、省域内调剂为辅、国家适度统筹为补充”

为原则。同时，自然资源部已对耕地调整做出了明确的规定，以“先补后调”为原则，对于土地综合整治

涉及耕地和永久基本农田调整的，严格执行耕地年度内“进出平衡”和永久基本农田“先补划后调整”的

要求。

通过盐碱地综合改造促进耕地保护、提升耕地质量。本次会议强调了盐碱地综合改造，指出“盐碱地综合

改造利用是耕地保护和改良的重要方面，我国盐碱地多，部分地区耕地盐碱化趋势加剧，开展盐碱地综合

改造利用意义重大”。当前中国存在大面积的盐碱地，根据新华社报道，中国当前的盐碱地面积约 15 亿

亩，其中可利用的盐碱地约 5 亿亩，主要分布在东北平原、东部滨海地区、黄淮海平原以及内蒙古、新疆、

青海等地，黄河三角洲 80%以上的土地是盐碱地。并且，受地理气候、耕作制度、河流海水地下水运行等

因素的影响，现有耕地也存在着盐碱化的风险。当前，中国已在“土、肥、水、种”等方面实现了改造盐

碱地的技术突破，农业农村部 2020—2022 年在西北灌溉区、滨海地区和松嫩平原西部等盐碱地集中分布

区开展了盐碱化耕地治理试点项目，以盐碱地综合改造增加耕地面积、提高耕地质量。

 风险提示

经济政策不及预期，自然灾害影响耕地及农业生产。

相关研究报告：

《美国 6月就业数据点评》 ——2023-07-12

《宏观经济数据前瞻-2023 年 6 月宏观经济指标预期一览》 ——2023-07-03

《6 月 PMI 数据解读-服务业有望领跑内生复苏》 ——2023-07-02

《美国 6月 FOMC 会议点评》 ——2023-06-18

《央行 OMO 降息解读-货币政策降息先行，财政宽松可期》 ——2023-06-13
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