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农产品产地是影响农产品质量安全的重要源头，

近年来，我国因产地污染导致农产品质量不安全的事

件时有发生，不仅危害人民群众身体健康，也直接影

响到我国经济和社会的整体发展[1]。从全球来看，自
20世纪人口急速增长和工业化进程加快以来，为了
更多地增加农产品产出，人们开垦了大量的土地，使

用了更多的农药和化肥，加之工业污染日趋严重，对

农田环境造成了极大的破坏。

据估计，中国受污染的耕地约有 1.5亿亩，占 18
亿亩耕地的 8.3%，也有很多关注中国土壤污染的专
家认为此数据小于业内普遍的预估。总体来看，中国

土壤环境质量不容乐观，长三角、珠三角、京津冀、辽

中南和西南等地区的土壤污染面积较大，损害公众健

康的环境问题仍然比较突出[2-3]。近年来，重金属污染
事件呈高发态势[4]，由于污灌、金属矿开采与冶炼、加
工引起的土壤重金属污染已相当严重，乡镇企业所致

的土壤污染也较突出。

良好的法规、政策、规划和标准是维护农产品产

地环境安全的关键因素之一，我国现行有关土壤污染

防治和农产品产地环境安全的法律法规包括环境保
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摘 要：尽管我国在与农产品产地相关的许多领域已经形成了一些相关的法规、政策、规划和标准，但总体上来看还十分不完善，更

缺乏体系，操作性也比较差，这是近年来农产品质量安全问题时有发生的重要原因之一，这种现状急需改变。本文回顾了我国农产

品产地环境安全领域法规和政策的现状，并在借鉴发达国家经验的基础上，提出了强化我国农产品产地环境安全法规和政策的建

议。应形成完整的农产品产地环境安全的法规和政策体系，在这一体系下，应重点解决预防土壤污染、对受污染土壤进行修复以及

建立预警和应急体系等几个关键问题。要明确责任主体，明确政府、企业、个人应承担的责任，同时加强各级环境监测和相关信息收

集、发布的数据支撑能力。
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Abstract: Although laws, regulations, policies, plans and standards concerning the environmental safety of forming lands have been devel原
oped and adopted in related areas in China, they are not as perfect as we expected, and couldn忆t be operated effectively. This is one of the
most important reasons causing quality and safety problems for agricultural products, and need to be settled. In this paper, the authors summa原
rized the history, development and current status of legislations and policies for environmental safety of farming lands in China. With the re原
view of domestic experiences and learning from international experiences, the authors put forward legislation and policy recommendations.
The authors suggested that, a systematic and complete legislation and policy system for environmental safety of farming land should be creat原
ed. In this system, a few key issues should be paid great attention, including prevention of soil pollution, remediation of contaminated soil, as
well as establishing early warning and emergency response system for farming land and agricultural products. The subjects of responsibilities
for environmental safety of farming lands should be clarified, including government agencies, enterprises and individuals, which could help
implement the laws and policies more effectively. The environmental monitoring ability and related information collection and dissemination
abilities should also be strengthened.
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护法、农业法、土地管理法、矿产资源法、水土保持法、

水法、水污染防治法、基本农田保护条例，以及大气污

染防治法、农产品质量安全法、农产品产地安全管理

办法等。此外，近年来我国还出台了一系列与农产品

产地安全相关的政策、规划以及标准等。但这些法规、

政策、规划以及标准相对分散且不成体系，缺乏针对

性，彼此之间缺乏协调性，操作性不强，难以为真正解

决我国农产品产地安全问题提供良好帮助。因此，急

需在现有基础上加以完善和整合。基于此，本文分析

了我国农产品产地环境安全领域的现状及存在的问

题，并通过借鉴发达国家的经验，给出了相关的建议。

1 我国农产品产地环境安全法规和政策的现

状及存在的问题

1.1 有关农产品产地环境安全的法律法规
我国现行法律中有一些与农产品产地环境安全

相关的原则性规定，例如，《中华人民共和国环境保护

法》第三章第二十条规定：“各级人民政府应当加强对

农业环境的保护，防治土壤污染、土地沙化、盐渍化、

贫瘠化、沼泽化、地面沉降和防治植被破坏、水土流

失、水源枯竭、种源灭绝以及其他生态失调现象的发

生和发展，推广植物病虫害的综合防治，合理利用化

肥、农药及植物生长激素”。该法第五章第四十四条规

定：“违反本法规定，造成土地、森林、草原、水、矿产、

渔业、野生动物等资源破坏的，依照有关法律的规定

承担法律责任”。上述规定是原则性要求，需要下位法

规的更详细规定才能得以有效的实施。

《中华人民共和国农业法》第八章“农业资源与农

业保护”中也对农产品产地环境安全管理做了一些规

定，如第五十八条规定：“农民和农业生产经营组织

应当保养耕地，合理使用化肥、农药、农用薄膜，增加

使用有机肥料，采用先进技术，保护和提高地力，防止

农用地的污染、破坏和地力衰退。县级以上人民政府

农业行政主管部门应当采取措施，支持农民和农业生

产经营组织加强耕地质量建设，并对耕地质量进行定

期监测”。除上述法律之外，《中华人民共和国土地管

理法》第三十五条也规定：“各级人民政府应当采取措

施，维护排灌工程设施，改良土壤，提高地力，防止

土地荒漠化、盐渍化、水土流失和污染土地”。但这些

规定仍比较原则，缺乏具体的实施程序和法律责任要

求[5]。
土壤环境保护法已经列入了第十二届全国人大

的五年立法计划，立法工作取得了积极进展，成立了

由环保部牵头，国家发改委、国土资源部、工信部、农

业部、住建部、科技部、国家卫计委等部门参加的土壤

环境保护法起草工作领导小组和工作组，以及由环境

法和土壤环境专家组成的专家组，初步形成了土壤环

境保护法（草案）。立法的主要内容将包括耕地和集中

式饮用水水源地土壤环境的保护、土壤污染物来源控

制、受污染土壤环境风险管控以及土壤污染治理与修

复等。该法将对我国土壤环境保护发挥关键性作用。

近期环境保护法修订草案经历了三轮审议，修订

过程中也关注了土壤环境问题。三审中提交的环境保

护法修订草案对土壤环境保护问题作出原则规定：

“国家建立土壤环境调查、监测、评估和修复制度”，预

计该法有可能于 2014年通过。
《农产品产地安全管理办法》是有关农产品产地

环境安全管理的一个重要法规。2006年该办法作为
农产品质量安全法的配套管理办法开始实施。该办法

共 6章 27条，这 6章分别为：总则、产地监测与评价、
禁止生产区划定与调整、产地保护、监督检查和附则，

在我国农产品产地保护方面进行了积极而有成效的

开拓与创新。该办法的核心制度是禁止生产区的管理

制度，从农产品产地上严格杜绝农业污染的发生，确

保农产品质量安全，这其中包括禁止生产区的划定及

其法律效力、调整与环境恢复等方面的内容。该办法

第八条和第九条分别规定了划定禁止生产区的实体

条件和划定程序。该办法不允许任何单位和个人向农

产品产地倾倒“三废”及其他各种有毒有害物质，不允

许在农产品产地中堆放、储存、处置工业固体废物。此

外，禁止使用国家明令禁止、淘汰或者未经许可的农

业投入品，农业生产者还应当及时履行清除农用薄

膜、农业投入品包装物的义务[6]。该办法的颁布实施使
我国第一次有了比较详细的专门针对农产品产地安

全的管理办法。

1.2 有关农产品产地环境安全的政策和规划
关注我国农产品产地环境安全的近期政策走向，

必须了解党的十八届三中全会的一些新提法。三中全

会提出，建设生态文明，必须建立系统完整的生态文

明制度体系，实行最严格的源头保护制度、损害赔偿

制度、责任追究制度，完善环境治理和生态修复制度，

用制度保护生态环境。要稳定和扩大退耕还林、退牧

还草范围，调整严重污染和地下水严重超采区耕地用

途，有序实现耕地、河湖休养生息。习近平总书记提出

的对山水林田湖进行统一保护、统一修复是值得关注

的一个重要观点，对未来农产品产地环境安全建设提
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出了新的思路。他提出，山水林田湖是一个生命共同

体，用途管制和生态修复必须遵循自然规律。种树的

不能只管种树、治水的不能只管治水、护田的不能单

纯护田，应由一个部门负责领土范围内所有国土空间

用途管制职责。这一思路要求现行的管理体制和管理

方式必须进行改革。

2014年中央一号文件提出，建立农业可持续发
展长效机制，逐步让过度开发的农业资源休养生息，

强调要促进生态友好型农业发展，加大生态保护建设

力度。一号文件的一个亮点，就是提出要开展农业资

源休养生息试点，有计划、分步骤地推进土壤污染的

治理与修复。对那些污染严重、生态脆弱、资源环境压

力大的耕地，该改种的就改种，该治理的就治理，该退

耕的就退耕。在休养生息试点方面，主要安排了 3项
工作：一是启动重金属污染耕地修复试点，通过财政

奖补、结构调整等综合措施，支持受污染的耕地逐步

改种转作；二是实施新一轮退耕还林还草，从 2014年
起，在陡坡耕地、严重沙化耕地、重要水源地逐步实

施；三是开展实地生态效益补偿和退耕还湿、华北地

下水超采漏斗区综合治理试点。

2013年国务院印发了《近期土壤环境保护和综
合治理工作安排》，该文件对近期我国土壤环境保护

和综合治理的工作目标、主要任务、保障措施等进行

了安排，提出了严格控制新增土壤污染、确定土壤环

境保护优先区域、强化被污染土壤的环境风险控制、

开展土壤污染治理与修复、提升土壤环境监管能力、

加快土壤环境保护工程建设等主要任务。该工作安排

在一些具体问题的解决方面提出了有针对性的措施，

例如，关于土壤修复的资金问题，提出：要按照“谁污

染、谁治理”的原则，督促企业落实土壤污染治理资

金；按照“谁投资、谁受益”的原则，充分利用市场机

制，引导和鼓励社会资金投入土壤环境保护和综合治

理；中央财政对土壤环境保护工程中符合条件的重点

项目予以适当支持；完善有利于土壤环境保护和综合

治理产业发展的税收、信贷、补贴等经济政策；研究制

定土壤污染损害责任保险，鼓励有机肥生产和使用、

废旧农膜回收加工利用等。

目前国家正在准备推出《土壤环境保护行动计

划》，这将是继《大气污染防治行动计划》之后的又一

个重要行动计划。由于土壤问题治理难度大、周期长，

所需投资将非常巨大。该行动计划将综合运用中央政

府、地方政府与企业力量，通过市场机制推动土壤污

染治理，制定激励机制，吸引公众参与。此外，国家和

地方的各级农业、环保等部门在“十一五”、“十二五”

规划中也有相应的与农产品产地环境安全相关的安

排。

1.3 存在的问题
这些法律法规、政策、规划，加之相关土壤环境质

量标准等，都直接或间接地对农产品产地环境管理进

行了规范，在农产品产地环境监管等方面起到了一定

的积极作用，但是也存在着一定的问题。第一，目前还

没有形成比较完整的农产品产地环境安全法规体系，

作为产地环境安全重要基础的土壤污染防治法尚未

完成立法工作。由于现有相关的各法规都有自己的立

法宗旨和保护对象，其中关联农产品产地保护的规定

也就各有侧重，从而造成产地保护对象的分散和解释

的零乱，也导致了产地保护司法的功能性偏差[5]。特别
是产地环境安全不仅涉及土壤安全，也涉及地表水、

地下水、大气等介质，是全方位的，而现有的法规和政

策体系尚不能全面覆盖上述领域；第二，有效的政策

措施不足，特别是市场化机制较少。在土壤环境保护

和修复治理等方面，资金投入不足，土壤污染防治只

能在局部地区和较小范围内开展，农产品产地的污染

源控制也不足；第三，法律法规的可操作性差，大多只

是对相关问题进行了笼统的规定，缺乏具体的要求和

处罚措施，执法主体和权责的划分不明确，所以在实

际操作中作用性不强；第四，法律法规、政策、规划、标

准之间缺乏良好的衔接，环境保护、农业、国土资源等

部门的管理职责之间缺乏良好的衔接，体制不顺导致

管理效率低下；第五，政策法规的实施保障不足，缺乏

产地安全的预警和应急体系，监管和监测能力不足。

《农产品产地安全管理办法》也存在一定的不足

之处，主要表现为法律责任不够明确，尤其是对农业

行政管理部门自身法律责任的规定不够明确，行政管

理手段过于单一化，处罚手段过于依赖于经济处罚，

而且对于一些对产地安全有着严重危害的行为缺少

有效的管理与监督机制，这在一定程度上影响了该办

法的实施效果。产地安全管理的法律依据和执法主体

不够明确，这使得该办法在实施方面存在着一定难

度。在污染控制方面，侧重了污染的治理而对于源头

的控制力度不够。此外，关于生态补偿机制、修复的资

金等问题缺乏相应的规定，这使得该办法不能很好地

解决实践中出现的诸多问题。

严格说，标准是法律法规体系中的一个组成部

分。对于农产品产地环境质量而言，涉及的标准很多，

鉴于有关标准问题有另文阐述，本文不做详细讨

王学军，等：我国农产品产地环境安全法规和政策的现状与展望 619
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论。目前我国现行标准体系并不能满足农产品产地安

全管理的需要，已有产地土壤环境质量的相关标准

如无公害产地土壤环境质量标准、绿色食品基地土壤

环境质量标准等都是以国家《土壤环境质量标准》

（GB 15618—1995）为依据制定的，这一标准体系也是
目前开展产地土壤环境质量评价的主要依据。这个

1995年出台并沿用至今的标准，已经不能适应现在
土壤环境保护的现状[7-9]。十几年来，土壤环境已经发
生了巨大的变化，除了重金属，持久性有机污染物等

其他问题也十分严重，因此急需出台新的土壤环境质

量标准。

还应注意的是，合理的体制安排是这些法规、政

策、规划和标准得以有效实施的关键因素。目前，我国

与农产品产地环境安全相关的管理部门众多，权利和

义务的界定不是很清晰，内耗现象严重。除了政府之

外，企业与个人所应承担的责任也界定不清楚。

在支持农产品产地环境安全法规、政策、规划和

标准的基础科学研究和数据积累方面，也存在着许多

问题，主要体现在：第一，农产品产地环境安全的底数

不清，现有的由各部门主导的调查工作在目标、方法

等方面存在很大差异，缺乏系统、全面、及时的产地环

境安全普查；第二，从污染源到人体健康风险，污染物

的迁移和影响过程十分复杂，受到众多因素的影响。

污染物的种类十分众多，除重金属之外，还有持久性

有机污染物等其他污染物，而且随着经济的发展，新

污染物层出不穷，至少在近期，科学研究还不能完全

清晰地解释这个过程，需要考虑重金属形态、复合污

染、土壤性质的影响以及作物效应、植物生长阶段的

差异、水气等其他介质的影响等等，特别是生态环境

风险和健康风险方面的研究还十分不足[9]；第三，在某
些情况下，科学性和可操作性可能成为一对矛盾，特

别是对于环境标准的制定，过分追求严格的科学性，

可能并不适合当下的国情，科学性和可操作性之间，

必须进行合理的权衡；第四，我国区域广阔，自然、经

济和社会因素的地区差异性巨大，统一的法规、政策、

规划和标准的应用存在诸多问题，急需形成考虑各地

差异性的实施体系。

2 发达国家关于农产品产地环境安全的法规

和政策

除土壤环境保护的专门法律法规之外，有些发达

国家也有针对农产品产地安全的法律体系，通过综合

立法，对农产品产地环境、农业投入品、生产过程、质

量安全和包装标识等做出明确规定，如英国的《食品

安全法》、美国的《联邦食品、药品和化妆品法》、加拿

大的《食品和药品法》等[10]。但是在我国，如前所述，现
阶段的农产品产地环境安全相关的法规较为松散，各

种法规的建立都具有较强的侧重性，并没有能够成为

一个完整的体系。因此，我国在农产品产地环境安全

管理方面还要借鉴发达国家在这方面的先进经验。

英国政府通过长期的实践形成了一系列农田环

境管理规划以及相关的管理政策，这些规划和政策对

英国的农业发展与土地资源保护起到了重要的作用。

规划目的在于提升对于农田环境的维护，通过各种补

贴方式促使农民在农地上采取环境友好的耕作方式，

包括环境敏感区规划、有机农业生产规划、能源作物

规划等[11]。例如，有机农业生产规划为有意采用有机
种植（或养殖）的农场提供某种经济援助，以鼓励更

多的农场实行有机耕作与养殖。采用有机方法种植或

养殖可尽量减小对环境的伤害，从可持续经营的角度

来说是合理的，但是却必须面临市场竞争力的问题，

因此在过渡期中，政府用补助金等方式鼓励采用有机

方式生产的农场，不仅有效地减少了农用化学物质的

污染，保护了农产品产地，而且还为健康安全食品的

提供创造了条件。

在美国，农田资源保护就是通过合理的经营和管

理，合理开发利用农田资源，杜绝滥用和浪费，并达到

永续利用的目标。美国的农田保护是十分规范的[12-13]，
它强调法律、法规和土地规划在农田资源保护中的作

用，强调在农田资源保护中实施必要的经济措施，限

制农田的不合理使用和非农化。

日本环境立法的一个显著特点是特别强调法律

体系的构建。在土壤环境保护方面，日本通过《环境基

本法》、《农业用地土壤污染防治法》、《农药取缔法》、

《土壤污染对策法》、《水污染防治法》、《二噁英类物质

对策特别措施法》、《废弃物处理及清扫的法律》等一

系列土壤环境保护立法，构建了比较完整的土壤环境

保护法律体系[14]。日本曾经经历过严重的土壤污染事
件，1970年实施了有关防止农用地土壤污染的《农用
地土壤污染防治法》[14-15]。该法第 5条明确规定了农田
土壤污染对策计划，即“都道府县知事在指定对策地

区，为了防止或消除因该区内的农业用地土壤的特定

有害物质引起的污染，或者合理利用被污染的农业用

地，应立即制定农业用地土壤污染对策计划”。为解决

费用负担问题，1970年还实施了《公害防治事业费事
业者负担法》。该法第 2条规定：事业者就其事业活动
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为防治公害而实施公害防治事业的费用，负担部分或

全部费用，从而为农田土壤污染对策事业费提供了法

律保障。2000年日本实施了《二噁英类物质对策特别
措施法》，该法要求各地行政长官对大气、水质以及土

壤中因二噁英物质而导致的土壤污染状况进行日常

性监测并将结果向环境大臣汇报[16]。
各国还十分重视土壤和农产品产地环境安全标

准的制定和实施[17]。美国环保署于 2004年颁布了旨
在保护生态受体安全的土壤生态筛选导则以及人体

健康的土壤筛选导则[18]，这些土壤筛选导则是基于风
险的土壤污染物浓度而制定的，美国许多州也据此制

订了各州的土壤质量指导值[6]。英国环境部在考虑不
同土地利用方式的前提下以保护人体健康为原则制

定了土壤指标值，该指标值用于评价土壤中污染物对

人体健康的长期暴露风险[19]。加拿大环境部长理事会
在考虑保护生态物种安全和人体健康风险的基础上

分别制定了保护生态的土壤质量指导值和保护人体

健康的土壤质量指导值[8，20]。荷兰环境部应用基于风
险的方法建立了标准土壤中污染物的目标值、筛选值

和行动值[9，21]。

3 关于我国农产品产地环境安全法规和政策

建设的建议

我国正处于工业化和城镇化的进程中，给合我国

人多地少、耕地后备资源匮乏的国情，农田保护是当

务之急。发达国家在农产品产地环境安全管理上的经

验对我国有着一定的启发意义，以下给出关于我国农

产品产地环境安全法规和政策建设方面的一些建议。

第一，应仔细梳理现有的与农产品产地环境安全

相关的法规和政策，尽快构建完整的农产品产地环境

安全的法规和政策体系。要特别注意法律法规之间的

相互协调，例如，在土壤环境保护法等有关法律法规

的起草与修订过程中，要注意土壤是大气和水体的污

染物受体，也可以是它们的供体，是相互作用的关系，

土壤环境保护法的制定必须同时与现行其他法律相

衔接[22]。此外，土壤污染与地下水污染一脉相承，目前
与地下水相关的法律仍然空白，急需将地下水污染与

土壤污染作为一个整体加以考虑，并考虑在修改水污

染防治法时予以完善。

第二，法规的可操作性要强，法律责任要清晰，实

施要严格。要侧重解决几个关键问题：明确执法机关

的责任，在出现问题时，知道由哪些部门和哪些人负

责，该怎么做，做不好的后果是什么；强化、细化程序

性规定，减小地方自由裁量权；完善行政执法与司法

的衔接；出现问题时，除了惩罚相关单位，还要追究其

法人和责任人的责任。

第三，应在立法和政策制定过程中重点解决几个

关键问题，即预防土壤污染、强化对受污染土壤的修

复，以及构建产地安全的预警和应急体系。预防土壤

污染，即控源，不能只针对土壤自身，针对污染排放企

业的行为也要提出约束性的罚则，还应大力推动企业

的清洁生产和循环经济，通过污染源控制，真正解决

新增土壤污染问题。要针对不同的土壤类型提出具体

的保护要求。就目前污染治理的紧迫性而言，重金属

污染的防控是工作重点，同时要关注农药、化肥、污

水、农膜、粪便以及生活垃圾和建筑废弃物等给土壤

带来的污染。对受污染土壤的修复，需详细论证修复

的技术与方式，确定修复的资金来源，以确保在成本

合理的情况下使已污染土壤能得到有效修复。在预警

和应急体系建设方面，可依托全国农业环境监测体

系，建设多级的农产品产地环境安全预警和应急平

台。

第四，明确责任主体。政府各部门、企业、个人应

承担的责任，应在相关法规中界定清楚。法规和政策

的实施需要各种保障，只有明确了责任主体，才能够

更好地预防和解决问题。有些找不到污染主体或主体

分散的情形，应由政府主导并在第三方参与的情况

下，根据法律规定来确定治理主体。农产品产地监管、

监测队伍的责任也需要明确，并通过加强硬软件投入

和培训等手段逐步形成良好的技术支撑。

第五，构建完整的农产品产地环境质量标准体

系。要从科学性和现实条件两方面加以权衡，建立有

效的标准体系。抓紧制定如产地土壤安全质量的分等

和定级标准、产地适宜性评级技术规程、产地安全质

量划分技术规程等产地安全管理急需的一些标准和

规范。

第六，加强产地安全质量普查和土壤环境监测工

作，为制定和实施土壤环境保护法提供有效保障。农

产品安全管理的基础是产地安全的普查，应该在全国

范围内进行普查工作，对产地的土壤、水体、大气、污

染源、农作物种类及其分布等进行全面的普查与检

测，建立相应的数据库，了解污染源及其排放特点。

第七，要认真解决部门间在体制和管理机制方面

的协调问题，提高政府的管理效率。例如，由农业部组

织专家来根据土壤质量调整农作物种植结构，由环保

部门牵头研究界定土壤环境质量的好坏、修复技术的
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筛选，并进行统一的监督管理。另外，相关的基础性调

查、数据的共享、监测体系的建立等要充分体现部门

间的交流和合作。

第八，加强相关的基础研究，在土壤环境基准、各

种污染物的来源、迁移和归趋解析、高效低成本修复

技术的研究和筛选、环境健康风险研究、GIS和物联
网等技术的应用等方面开展工作。在标准制定的方法

学方面，尽管风险评估方法尚不完善，但还是应加强

相关的基础研究[9]。发达国家在水环境质量安全方面，
已经逐渐向生态系统、种群和人体的健康风险来靠

拢，这种思路值得借鉴。
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