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摘　要: 强化黑土地保护是实践“藏粮于地、藏粮于技”和生态环境保护战略的重要抓手, 也是推动农业高质量绿色

发展的必然要求。本文基于“问题提出-经验借鉴-本土创新”的逻辑主线, 系统梳理国外黑土地保护实践及其对我国

的启示。研究发现, 国际实践通过破解三重约束形成 7项关键路径: 制度维度以法制政策完善、监管机制强化与地

权稳定性提升为核心; 技术维度聚焦保护性耕作技术推广与土壤监测系统构建; 主体维度通过激励补偿、宣传教育

激发农户内生动力。基于此, 我国需构建“制度-技术-主体”协同保护体系: 完善黑土地保护法律框架, 与相关法律法

规有效衔接形成合力; 建立动态监管与科学评价机制; 提升土地产权稳定性, 倡导长期租赁; 因地制宜推行保护性耕

作技术; 建立健全黑土地质量监测网络; 强化黑土地保护利用生态补偿机制; 健全黑土地保护推广机制, 营造保护和

爱惜土壤的社会氛围。
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Abstract: Strengthening black soil protection is an important focal point for implementing strategies for “storing grain through land,
technology, and ecological environmental protection”. It is also an inevitable requirement for promoting high-quality green agricultur-
al  development.  Based on the logical  framework of “problem raising-experience reference-local  innovation,” this paper systematic-
ally reviews the international practices in black soil protection and their implications for China. In this study, we found that interna-
tional  practices  have  addressed  constraints  through  seven  key  pathways:  at  the  institutional  level,  focusing  on  improving  legal
policies, strengthening regulatory mechanisms, and enhancing land tenure stability; at the technological level, concentrating on pro-
moting conservation tillage techniques and constructing soil monitoring systems; and at the actor level, stimulating farmers’ endogen-
ous motivation through incentive compensation and awareness education. Based on these insights, China should build a coordinated
“institution-technology-actor” protection system, improve the legal framework for black soil protection and synergize it with relevant
laws and regulations, establish dynamic supervision and scientific evaluation mechanisms, enhance land tenure stability and advocate
long-term leasing, promote conservation tillage techniques tailored to local conditions, establish and improve the soil quality monitor-
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ing network in black soil regions, strengthen ecological compensation mechanisms for black soil protection and utilization, improve
the promotion mechanism for black soil protection, and foster a social atmosphere of protecting and cherishing soil.

Keywords: black soil protection; cultivated land protection; institutional practice; foreign experience

 

肥沃的黑土地是不可再生的珍贵土壤资源 , 也
是我国东北地区发挥国家粮食安全“稳定器”和“压舱

石”作用的重要保障 [1]。近几十年来, 东北黑土地因

过度开发、缺乏科学耕种知识与实践, 以及单一作

物种植制度等多重因素, 呈现出严重的水土流失和

土地退化问题[2]。黑土层厚度每年下降 2~10 mm, 耕
作层有机质含量比开垦初期下降了 40%以上[3], 这一

现状不仅对我国粮食安全构成了重大威胁, 同时也

严重影响了农业生态平衡与可持续发展[4-5]。

这一背景下加强黑土地保护既是贯彻“藏粮于地、

藏粮于技”战略的迫切需求, 也是推动农业绿色高质

量发展的客观要求, 对于保障国家粮食安全和加强

生态文明建设具有十分重要的意义 [6]。自 2022年 8
月 1日起正式实施的《中华人民共和国黑土地保护

法》, 为我国黑土地保护指明了方向, 充分彰显出我

国对黑土地保护的坚定态度和决心, 标志着我国黑

土地保护迈入了新纪元。2025年中央一号文件中也

强调要加强东北黑土区侵蚀沟治理。然而, 黑土地

数量和质量的预警从未停止, 黑土地保护仍然任重

而道远。目前学界对于黑土地保护的研究视角主要

集中在以下几个方面: 一是农业技术层面, 包括土壤

肥力改善[7-8]、耕作技术革新[9] 和黑土地退化原因[10-11]

等的探索; 二是农户微观层面保护利用行为的意愿

与动力机制分析[12-13]; 三是宏观层面上保护法制政策

等的探究 [14-16]。尽管研究覆盖了从技术到制度的多

个维度, 但对于国外黑土地保护实践的分析却显得

较为片面, 往往局限于单一国家或做法, 鲜有通过梳

理、归纳与分析国外主要黑土地分布国家的相对成

熟的保护措施从而对我国东北黑土地保护利用提供

借鉴的成果。

国外黑土地开发较早 , 持续的农业扩张也使他

们更早遭遇了黑土地退化的问题。这些国家在黑土

地保护修复的过程中既形成了可借鉴的共性经验 ,
也有可吸取的特别教训。对不同国家的政策及措施

进行提炼、总结与对比, 形成可供参考的一般性经

验, 在理论上可以弥补现有研究的不足, 明晰国外黑

土地保护政策措施; 在实践上对于优化我国黑土地

保护策略、实现黑土地保护目标至关重要。因此 ,
本文对黑土地主要分布国家的保护经验的共同要点

及特征进行梳理总结, 为我国不断优化黑土地保护

发展路径, 巩固提升粮食综合生产能力和保障土地

资源安全, 实现以生态文明为导向的农业绿色发展

目标提供启示与参考。 

1    国际视野下的黑土地保护: 策略比照与实
践洞察

世界上主要有 4大块黑土区, 分别位于东欧的乌

克兰平原、北美的密西西比平原、中国的东北平原

和南美洲阿根廷连至乌拉圭的潘帕斯草原, 这些地

区被认定为全球重要的玉米 (Zea mays)、大豆 (Gly-
cine  max)、 水 稻 (Oryza  sativa)、 小 麦 (Triticum aes-
tivum)等作物生产核心区域, 肩负着保障全球粮食供

应安全的重要使命, 所涉及的国家除我国外主要包

括美国、乌克兰、俄罗斯、阿根廷和加拿大, 多年

的不可持续开垦导致这些区域都面临黑土地退化问

题[17-19]。为了保护黑土资源, 这些国家投入了大量时

间与精力, 其保护政策既有相似性又存在着差异, 历
经几十年的综合治理已经取得一定成效, 能够为我

国黑土地保护提供科学借鉴。本文以横向国别比较

视角辅以纵向历史演进视角, 从破解制度约束层面

所实施的法律政策、后续监管与稳定地权; 技术约

束层面的保护性耕作技术、土壤监测信息系统; 主
体约束层面的激励补偿、宣传教育这 3个维度共 7
种做法归纳总结这些国家相关经验措施, 为我国耕

地, 特别是黑土地的保护与利用提供借鉴参考。 

1.1    夯实黑土地保护的顶层设计: 法制建设与政策

协同

为黑土地保护纾困解难的首要前提是政府落实

行之有效的政策措施与构建体系完整、内容丰富的

法律制度, 奠定黑土地保护利用的制度基础。对黑

土地实施保护措施是对以往粗放式发展惯性的强力

扭转, 推动难度较大, 相关行为主体在初期缺乏内生

动力, 且天然具有投机性和搭便车动机, 只有通过制

度约束才能解决外部性问题。国外经验来看, 这些

国家很早就将土壤保护、土地利用等措施通过强有

力的法律法规或政策制度确立下来, 并且对于破坏

和污染土壤的行为予以较重处罚, 土地质量得到了

显著改善。

从黑土地保护立法历程来看, 皆源于过度开发、

不合理利用再加上恶劣气候所引发的黑土地退化和
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“黑风暴”自然灾害, 从而引起制度层面的关注。美国

是最早颁布土地保护法律的国家, 在 20世纪遭受“黑
风暴”自然灾害之后, 美国国会于 1935年 4月颁布了

第一部土壤防治法律《土壤保护法》(Soil Conserva-
tion Act), 为成功扭转土地退化奠定了法律基础 [20-21],
之后不断出台新的土壤保护法律以适应环境变化 ,
并且在原有的基础上进行修改, 保持政策的连续性。

早在苏联时期, 因缺乏耕作经验和不合理利用, 导致

对黑土地过度开发 , 从而引发土壤变薄、沙漠化。

为保持农田土壤肥力, 苏联中央当局召开一系列部

长会议制定法律规则, 规定了国有农场和集体农场

关于土地保护的具体措施。在苏联解体后, 俄罗斯

于 2001年颁布《俄罗斯联邦土地法典》(Land Code
of The Russian Federation)加强土地保护 [22-23]。乌克

兰 议 会 于 2001年 10月 通 过 《 乌 克 兰 土 地 法 典 》

(Land Code of Ukraine)强调土地保护的重要性, 在此

基础上 2003年又通过了《土地保护法》 (On Land
Protection)和《国家对土地使用和保护控制法》(On
State  Control  over  the  Use  and  Protection  of  Land)[24]。
阿根廷早在 16世纪遭受了欧洲列强的殖民, 人口数

量的增加和农业大开发、牧场快速发展等人为因素

加剧了黑土区的土壤侵蚀和退化。阿根廷于 1996年

批准了《联合国防治荒漠化公约》 (United Nations
Convention to  Combat  Desertification,  UNCCD),  环 境

与可持续发展部制定了“国家行动计划”(National Ac-
tion Plan, NAP)以协调可持续土地管理项目和计划[25]。

在具体内容层面 , 各国所实施的耕地保护法律

措施对土地使用加以管理和控制, 包括规定农地用

途规模、划定农地森林保护区、设置土地储备项目、

提供保护援助和对破坏行为施加处罚等。如美国

1981年通过《农田政策保护法》 (Farmland Protec-
tion Policy Act), 各级政府和相关部门在制定城市规

划时, 有义务保留足够数量的高质量耕地、牧地和

林地, 不得随意占用[26]。俄罗斯在《俄罗斯联邦土地

法典》中将俄罗斯土地按用途分为农业用地、居民

用地、专业用途用地、特别保护区及其客体用地、

森林资源用地、水资源用地和储备土地 7个等级 ,
并 对 每 一 类 土 地 的 利 用 和 保 护 都 做 了 详 细 规 定 。

 《乌克兰土地法典》和《土地保护法》规定国家对

农业用地实行控制与合理利用, 将毁坏农田等造成

严重后果的行为明确规定为刑事犯罪行为 [27]。《国

家对土地使用和保护控制法》在立法层面规定了为

土地和土壤保护提供法律支持的政府机构职责划

分[24]。也有国家将补贴纳入黑土地保护法律体系当

中 , 美 国 在 《 农 村 发 展 法 》 (Consolidated  Farm and
Rural Development Act)、《耕地保护政策法》(Farm-
land  Protection  Policy  Act)和 《 食 品 安 全 法 》 (Food
Security Act)中将农业补贴与保护性耕作相关联, 只
有符合保护性耕作要求的农户才能享受税收、财政

等补贴[20-21,28]。

各国家的立法和实施主体也各有不同 , 一般由

最高立法机构制定, 涉农、环境部门予以落实, 可以避

免政出多门和政策碎片化问题, 各项措施协调统一,
形成集中、有效的保护合力。美国土地保护法律由

国会颁发, 在地方层面, 许多州在联邦法案的基础上,
根据本地区发展实际情况进行调整。如 1938年美国

加利福尼亚州通过了《联邦标准土壤保护法》(Fed-
eral Standard Soil Conservation Act)的修订版, 通过成

立资源保护委员会和资源保护司设置了土壤保护区,
并提出土壤保护倡议[29]。乌克兰由中央行政权力机

构实施土地领域的国家政策, 国家生态监察机构和

国家地籍机构作为政府部门, 有效监督和管理土地

资源合理利用, 有权对土地违法行为实施行政处罚[30]。 

1.2    填补黑土地保护的监管缺位: 后续审查与效益

评价

作为一项综合性工程, 黑土地保护的成效受到多

方面因素的影响。其成功不仅依赖于严谨合理的前

端政策设计, 还需要健全后端监督管理机制。在相

关政策法规的约束下, 缺乏有效的反馈监管机制会

导致政策流于形式, 一些地方政府和各级机构对土

地保护产生选择性执行、消极性执行等非完全执行

现象。此外建立及时的反馈机制能够有效评估实施

措施或技术的适用性, 并迅速纠正问题, 提高保护效

率, 最大程度地弥补不适宜保护措施所带来的损失。

国外通过效益评价系统保障黑土地保护项目实

施。美国农业部借助土壤数据库、地形图、土地分

布 图 等 信 息 , 建 立 了 环 境 效 益 指 数 (Environmental
Benefits Index, EBI), 以评估每块土地的环境效益 [31]。

通过环境效益指数和其他相关规定, 对申请休耕的

地块进行评估, 结合评估结果与市场租金信息制定

不同地块的补偿标准。加拿大重视土壤健康情况监

测, 跟踪土壤有机质变化、侵蚀风险和土壤覆盖的

改善情况, 确保土壤有机质含量始终在正常的范围

内。与相关机构合作制定出土壤有机质衡量标准 ,
测度保护性政策推行的成效[32]。

此外, 政府对保护执行情况予以监管, 对未达到

保护合同规定的实施处罚。美国农地休耕由农户自

行提出, 农业部会对休耕申请进行资格审查, 并与农
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场主签订休耕协议。根据协议, 农场主需要遵守休

耕规定, 否则将被要求返还已经获得的休耕补贴, 并
可能失去下一年的申请资格。加拿大建立了针对污

染土地评估和修复的具体监管制度, 授权相关监管

机构执行, 各司法管辖区对不遵守调查和补救令的

行为实施处罚。 

1.3    激发黑土地保护的长期投入: 稳定地权与长期

租赁

地权稳定性也是决定农户是否采取耕地保护性

措施的重要制度约束。因为耕地保护投资收益要在

若干年后才能收回, 并非可以短期见效的投资, 若土

地产权不稳定意味着农户要面临生产随时中断的风

险, 难以带走附着在土地上的中长期投资, 造成其投

资成本难以得到补偿 [33]。根据舒尔茨“理性小农”理
论 , 农户的资源分配和投入是经过谨慎权衡成本、

收益以及潜在风险后的理性选择。那么稳定的产权

可以给予农户土地安全感, 降低农地经营权被随意

剥夺的风险, 从而确保农户采取保护性实践措施的

收益期和收益规模[34]。根据这一逻辑, 激发农户的长

期黑土地保护行为关键在于强化地权的稳定性。

在国外实践中 , 美国对长期土地租赁提供经济

支持; 加拿大对农户土地长期投资予以补偿, 鼓励长

期签约并优先转租给直系后代。具体来看, 美国农

业部实施过渡激励计划为签订 5年或以上的土地租

赁合同 (或土地出售)的农民和牧场主提供经济激励,
通过对退休农民免去两年租金来鼓励退休农民和刚

入职农民之间的土地销售或长期租赁协议[35]。加拿

大萨斯喀彻温省政府机构开展土地银行计划, 旨在

提供长期租赁服务。委员会向承租人补偿在使用期

间进行的改进资本投入, 为做出长期投资决策提供

必要的保障。租约长期有效, 直至承租人年满 65岁

或去世, 且规定租赁权可以优先转给后代, 保障土地

资本投入的连续性[36]。

土地的短期持有也在实践中暴露出激励不足的

问题。20世纪 90年代, 乌克兰租赁市场上充斥着大

量短期合同, 承租人在租赁期限内耗尽土壤肥力实

现个人收益最大化, 从而导致此类租赁土地肥力大

幅下降[22]。 

1.4    破除黑土地保护的技术屏障: 推行保护性耕作

措施

黑土地保护需要破解具体操作层面的技术约束,
遵循科学合理的耕作保护方式以提升黑土地保护的

效率, 防止因过度耕作和不合理耕作方式造成的黑

土肥力退化, 减少化肥农药过量和不合理施用造成

的土壤生态平衡的破坏。因此各个国家地区都在不

断探索改进耕作方法和技术 , 实施保护性耕作。保

护性耕作以休耕轮作、农作物秸秆覆盖还田、免

(少)耕播种为主要内容, 此外加强黑土地关键修复技

术研发, 提高农业机械化水平也是保护性耕作的关

键。这种现代化耕作保护体系将土壤利用与保护有

机结合, 可以维持和改善土壤质量, 增加农地的生产

潜力。保护性耕作制度已经在各个国家展开, 针对

不同国情和农业生态特征因地制宜实行保护措施 ,
目前黑土地保护性耕作措施主要包括 4种 (表 1)。

 

表 1    各国黑土地保护性耕作实践措施比较
Table 1    Comparison of conservation tillage practices for black soil in different countries

国家 休耕和轮作
Fallow and crop rotation

免耕和秸秆还田
No-till and straw returning

农林牧一体化
Integration of agriculture,

forestry, and animal husbandry

改进农业机械化技术
Improvement of agricultural
mechanization technology

美国
The United
States of
America

鼓励休耕、退耕还林, 根据农产品
供需变化调整休耕规模

Encourage fallow and farmland-to-
forest conversion; adjust fallow scale
based on changes in agricultural
product supply and demand

免耕实施较早且技术领先, 培育适宜秸秆
还田的玉米品种

Pioneer in no-till with advanced technology,
develop corn varieties suitable for straw

returning

乌克兰
Ukraine

秸秆还田, 草田轮作制
Straw returning, grass-crop rotation

system

小麦秸秆还田, 保留根茬、套行耕作、在
地缘种植高秆作物

Return wheat straw, retain root stubble and
adopt inter-row tillage, plant tall-stalk crops

in marginal areas

草田轮作制, 农田防护林
Grass-crop rotation system,
farmland shelterbelts

土壤机械化深松技术
Mechanical subsoiling

technology

俄罗斯
Russia

休耕
Fallow

秸秆覆盖和留茬
Straw mulching and stubble retention

田间防风林
Field shelterbelts

阿根廷
Argentina

休耕期间残留物覆盖, 轮作
Residue coverage during fallow, crop

rotation

大力普及直播免耕技术
Widely promote direct seeding no-till

technology

减少机械轴重, 实现浅层压实
Reduce machinery axle load to
minimize shallow soil

compaction
加拿大
Canada

夏季休耕, 多种谷物轮作
Summer fallow, multi-cereal rotation

少耕免耕, 提供高密度和全年覆盖的作物
Adopt reduced tillage and no-till, cultivate
high-density crops with year-round coverage

制造防风带, 草地水道
Build windbreaks, establish
grassland waterways

建造大型喷灌系统
Build large-scale sprinkler
irrigation systems
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一是给予黑土“休息”时间, 即休耕和轮作。美国

实施土地休养保护计划, 对土壤极易侵蚀和生态脆

弱地区进行休耕, 鼓励退耕还林等长期性保护行为。

根据农产品供需变化调整休耕规模, 上限不得超过

总面积的 25%[37]。俄罗斯对黑土地的形成演化、生

态变化、保护措施等开展了系统对比研究, 也将休

耕作为一种重要的保护方式[38]。阿根廷通过休耕期

残留物覆盖, 提升土壤水分保持能力, 减少地表径流。

此外不掠夺使用土壤资源, 采用轮作方式, 最大限度

地提高了作物产量和经济效益的稳定性[39]。加拿大

采取夏季休耕和多种谷物轮作模式, 有效增加了土

壤有机质, 改善了土壤结构[40]。

二是给黑土补充养分 , 即免耕和秸秆还田。美

国是世界上免耕技术最普及、实行免耕面积最大的

国家, 早在 20世纪 40年代后期就已报道了美国的首

次免耕试验且一直处于世界领先地位[41]。美国在玉

米育种上倾向于培育籽粒重、秸秆细的品种, 便于

秸秆腐化, 还根据当地积温科学选择玉米品种, 也有

利于秸秆还田[42]。俄罗斯采用秸秆覆盖和留茬不仅

可以积雪, 还可以减少风蚀和水蚀, 限制土壤表面的

蒸发。乌克兰大平原黑土区将小麦秸秆还田保持土

壤肥力, 还根据当地农业结构和土壤性状, 实施保留

根茬、套行耕作、在地缘种植高秆作物作围篱等保

护措施[43]。阿根廷大力推广直播免耕技术, 改变了常

规农业模式, 大幅减缓了水土流失。阿根廷拥有近

2 000万 hm2 的免耕土地, 是采用免耕技术最成功的

国家之一[25]。加拿大采用少耕免耕来解决肥力丧失、

土壤结构退化、有机质流失等问题, 提供高密度和

全年覆盖的作物 , 减少土壤结构的破坏 , 控制土壤

侵蚀。

三是农林牧一体化保护措施。俄罗斯采取田间

防风林的形式开展植树造林活动, 将大气中的碳封

存到树木和防风林生态系统土壤的有机质中, 既增

加了碳储存、改善了养分循环和恢复土壤肥力 , 又
保护了黑土免受水和风侵蚀[44]。在乌克兰苏维埃社

会主义共和国时期, 乌克兰就采用苏联土壤学家威

廉斯创立的草田轮作制, 坚持大田作物和禾本科或

豆科牧草轮作, 并建造农田防护林, 实施农林牧三位

一体的保护性耕作制度[27]。加拿大在风蚀区域种植

成排的树木或灌木, 以制造防风带降低风速。并且

在径流水聚集的区域播种以形成草地水道, 有助于

减少水土流失[45]。

四是改进农业机械化技术。乌克兰继承了苏联

部分工业, 具备良好的工业基础, 通过土壤机械化深

松技术, 显著提升了农业保护性耕作的成效。阿根

廷通过使用较少的轮胎充气量或使用履带而不是轮

胎来减少机械的轴重, 从而实现浅层压实, 减少土壤

的压力并增加水肥根部渗透 , 以此来保护土壤。加

拿大为了应对常年遭受水蚀问题建造了大型喷灌系

统, 以缓解土壤水分缺失, 并使用该系统喷洒液体农

药, 提高水肥利用率[46]。 

1.5    解决黑土地保护的信息匮乏: 数据监测与信息

共享

农田系统的动态性和不确定性决定了黑土地质

量和生态状态难以固化, 黑土地保护中如果农地相

关信息不充分或不准确可能导致农户和政府无法采

取针对性措施来保护和管理黑土地, 这种信息不对

称问题可能导致市场失效和资源浪费。因此为精准

把脉黑土地质量现状、完善黑土地保护的全面评估,
需要在技术层面构建黑土地监测数据系统, 提供预

警和生态系统调控依据。国外主要由政府构建土壤

信息监测系统, 通过信息共享为各主体利用提供便利。

美国建立了涵盖广泛的土壤信息数据库 , 为科

学立法提供支撑。具体而言, 自然资源保护局扩大

全美农业土壤生态网点观测, 与国家公园管理局合

作编制国家土壤清单。此外, 白宫科技政策办公室

联合联邦机构及私营部门, 共同开展土壤侵蚀速率

的研究监测。乌克兰建立土壤监测点 , 每 5年监测

一次土壤肥力指标, 即主要养分 (氮、磷和钾)含量、

盐度、酸度和污染。根据监测结果制作土壤肥力图

并成立土壤档案, 由地方土壤肥力保护中心根据土

壤监测结果向农业生产者提供土壤信息、建议肥料

的施用和土地改良方案。乌克兰土壤监测在农场负

责的是农艺师 , 在各州由农业生产厅负责 , 架构清

晰[22]。阿根廷建立了国家农业土壤观测站, 由不同机

构的代表专家组成, 其目标是监测和评估土地退化

和改善情况, 以帮助制定相关政策[25]。加拿大开发了

土壤信息系统来储存土壤数据, 确定了标准化数据

收集、记录、存储和维护的最佳方案, 完成现代化

土壤资源清查和制图。开发利用遥感收集土壤信息

并与统计局合作进行深入分析, 跟踪土壤有机质变

化以协助管理决策。政府允许利益相关方访问土壤

数据库, 实现了数据共享[32]。 

1.6    调动黑土地保护的主观能动性: 利益协调与激

励补偿

黑土地保护需要克服农户行为主体约束 , 激发

农户保护的主观能动性, 仅仅依赖制度的约束与技

术的普及只能迫使农户被动融入。受短期利益驱动
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农民更注重产量效益而忽视保护性耕作带来的长期

收益, 而且农户个体利益和国家集体利益存在不一

致, 特别是在农户经营规模很小的时候。因此需要

构建补偿激励机制来弥补农户在实施保护性耕作中

所产生的“外部性”以及农地发展权, 提高主体参与保

护的积极性。土地保护作为一项公共项目, 其消费

的非竞争性和受益的排他性决定了实施主体应是政

府, 但并不意味着排除市场参与, 反而引入市场机制

可以提升效率, 减轻政府负担。国外也普遍根据不

同的市场条件、财政状况和资源禀赋, 构建差异化

和精准化的激励补偿体系, 弥补农户参与保护性耕

作所产生的生产损失。

美国的激励补偿制度渗透在不断完善的土地保

护法律之中, 呈现出自上而下控制与自下而上资源

申请相结合的特点, 运作中充分利用市场机制, 不断

优化调整, 形成了体系完整、切实可行的激励补偿

体系。1985年颁布的《食品安全法案》引入了“休
耕保护储备计划”(Conservation Reserve Program, CRP),
强调在容易受到侵蚀或有其他生态敏感问题的农业

用地上实行长期的休耕 [47-48]。农民可以主动向政府

提交休耕申请, 提供休耕土地类型、面积、预期补

贴水平以及休耕计划的详细信息, 由农业部进行审

核后按照面积和双方协商统一的年土地租金标准给

予补贴, 只要不超过补偿的最高标准就可以获得审

批。此外对农民在休耕地上实施退耕还林、还草等

植被保护措施给予不超过 50%的成本补贴。美国政

府为鼓励长期休耕, 对继续签约的休耕合同可以获

得正常补贴之外不超过年租金 20%的其他经济资助[49]。

美国对补偿激励机制也进行不断革新 , 充分发

挥市场机制, 减轻政府压力。1990年美国农业法案

将休耕保护储备计划 (CRP)的补偿标准从固定方式

转为“保护拍卖”的方式, 这一改变引入了市场竞标机

制。政府根据市场价格和土地条件确定土地租金补

贴参考值, 农民可以根据休耕的机会成本提出最低

补偿金额并参与投标。政府将根据单位美元支出获

得最大环境效益的评级结果对农地进行排序, 确保

最大程度减少过度补偿, 同时最有效地分配资源[50]。

加拿大为弥补保护性耕作的农户损失 , 直接承

担农户投入土壤最佳管理实践的成本, 将土壤健康

的效益和生态服务的经济价值进行量化, 对量化后

的价值予以财政援助。安大略省永久植被计划允许

农民竞标, 以获得最高 1万加元的援助, 用于农户退

耕脆弱的耕地并覆盖永久植被的保护性行为 [32]。为

提升农场主轮作意识和积极性, 阿根廷采用作物减

税方式激励保护性耕作。在玉米-大豆轮作后, 销售

玉米时以减税形式给予补贴。 

1.7    培育黑土地保护的理念意识: 宣传教育与培训

示范

黑土地保护效率的提升离不开保护技术研发创

新, 而技术是否能够有效落实转化为现实农业生产

力则需要科技成果的推广应用, 即微观主体应用现

代技术来保护土地。完善激励补偿制度在物质上破

除了农民利益选择困境, 但是在主体意识层面浓厚

的经验主义使农户对秸秆还田等保护性技术持怀疑

态度, 囿于本身文化素质限制, 环境保护意识较为缺

乏, 面对政府管理所强调的服从和政策落实, 农民往

往选择被动参与[51]。通过加强宣传、培训和技术示

范普及, 可以解决农户耕地保护意识淡薄、责任虚

化和技术推广受阻等问题, 改善因农户被动参与造

成的黑土地保护实际效果与预期不符的困境。因此

各国普遍在提升农户乃至社会的黑土地保护意识上

发力, 突破土地保护的主体认知约束。

各国在具体实施中有不同的侧重方式 , 部分国

家出版相关资料, 普及土壤保护相关知识。如美国

通过利用大学、农业推广机构以及公益性组织的优

质资源出版相关书籍, 比如华盛顿州立大学出版的

 《太平洋西北地区保护性耕作手册》(Pacific North-
west  Conservation  Farming  Handbook)、 爱 荷 华 州 立

大学出版的《保护性耕作系统及其经营管理》(Con-
servation Tillage Systems and Management)、保护性技

术信息中心出版的《保护性耕作: 为美国农场主提

供的技术清单》(Conservation Tillage: A Checklist for
U.S. Farmers)等, 普及保护性耕作的法律规定、技术

操作、经济补贴及重要意义。

成立并利用专业机构、协会进行宣传的方式也

被一些国家采用。美国免耕播种协会利用对实施保

护性耕作农场的实地调查数据, 向农户传达保护土

地和农业环境的重要性。此外, 组织农民实地参观

示范农场, 以展示保护性耕作的实际效益, 并提供技

术培训, 帮助农民掌握免耕播种等先进农业技术 [52]。

阿根廷国家科学技术委员会和阿根廷国家农业技术

研究所开展针对黑土地和农业生态区的研究活动、

技术创新以及推广服务, 允许私营部门参与提供研

究推广服务和对农民进行直接援助。加拿大政府为

农民创建了相关在线资源中心, 为农民提供最新的

农业知识、研究成果、应用程序等 , 通过讲习班、

短期课程、培训等活动提高农民对土壤保护的认知

程度和保护性耕作水平。建立、资助和支持不同需
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求的农民学习小组, 为生产者提供一对一土壤健康

援助。

也有国家通过教育手段 , 将土壤保护纳入学生

课程中。加拿大在中小学教育中, 增加相关土壤基

础知识的普及。在大学教育中, 探索将土壤科学和

相关技能纳入课程内容, 为学生创造更多的农场体

验机会, 促进农民和学生之间更广泛的双向交流[32]。 

2    中国黑土地保护行动路径: 国际经验的本
土化实践与创新

国际经验表明 , 黑土地保护需突破制度约束、

技术壁垒与主体激励不足三重困境, 形成系统性的

治理框架。我国黑土地保护既面临质量退化加速、

人地矛盾突出等现实挑战, 又需在粮食安全战略与

生态文明建设间寻求平衡。现阶段亟须立足“大国

小农”基本农情构建“制度-技术-主体”协同保护体系,
最终形成兼具国际经验共性特征与中国实践特色的

黑土地保护范式。 

2.1    完善系统长效的黑土地保护法律, 与相关法律

法规有效衔接形成合力

从国外经验来看 , 相对成功的保护法律制度都

呈现一以贯之的特点, 在原有的基础上不断优化革

新。黑土地保护见效周期长, 因此政策的连贯性有

助于提升土壤保护成效。我国黑土地法治建设起步

较晚 , 更需要严格的约束来解决黑土地质量下降、

数量骤减问题。应确保法律制度执行的连贯性 , 避
免朝令夕改造成的制度混乱、效率低下, 保护成效

不佳。还需建立动态优化机制, 既保持政策稳定性

又适时对接实际需求。

相较于国外分散式的立法模式 , 我国现已形成

了专门的《中华人民共和国黑土地保护法》, 也彰

显出我国保护黑土地的决心与力度。但我国黑土地

保护面临着耕地数量、质量和生态“三位一体”三重

保护的压力, 需要系统规范的法律体系支撑。应与

其他相关法律法规, 如《中华人民共和国刑法》《中

华人民共和国森林法》《中华人民共和国草原法》

等中涉及黑土地保护的条款相衔接, 例如明确黑土

地与生态保护红线重叠区的保护优先级等, 形成法

律保护合力。在具体实践中应强化地方立法协同 ,
支持黑土区省份制定特色化保护条例, 构建中央与

地方配套的法律体系。同时借鉴国际经验, 通过明

确政府主体责任、强化执法技术手段、建立耕地使

用者义务清单等举措, 切实提升黑土地保护成效, 实
现政策优势向治理效能的持续转化。 

2.2    构建黑土地保护监管与评价机制, 确保政策执

行成果有效显现

构建衡量保护效果的后期管理机制能够识别黑

土地保护措施的成效, 也能为政策的及时调整提供

依据。因此我国应建立健全保护效益评价体系 , 借
鉴美国的环境效益指数 (EBI)、加拿大的土壤健康

监测体系, 制定一套科学的效益评价系统。基于质

量评价结果和市场租金信息, 动态调整黑土地保护

的补偿标准, 既激励农民积极参与保护活动, 又确保

财政资金的合理使用。建立更加合理的国家级土壤

修复标准, 提前谋划和部署土壤健康管理, 构建符合

中国国情的土壤健康评价体系, 这也是抢占国际话

语权, 提升国际形象的战略选择。强化监管与处罚

机制, 加强对黑土地保护政策执行情况的监管, 对于

违反保护规定或履行不到位的行为, 应有明确的处

罚措施, 包括要求返还补贴、取消未来补贴和优惠

政策申请资格等, 以此提高政策执行力和威慑力。 

2.3    提升地权稳定性鼓励长期租赁, 为农户土地投

资提供保障

稳定的土地产权通过收入效应、转让效应与抵

押效应激发农业主体的保护性耕作行为。为推进农

地长期流转, 我国需构建集政策引导与经济激励于

一体的制度体系: 其一, 深化土地产权制度改革, 延
长土地承包期限, 通过土地稳定性抑制农户短期行

为, 引导黑土地保护性投资; 其二, 建立土地流转“激
励+约束”双重机制 , 借鉴美国的过渡激励计划和加

拿大萨斯喀彻温省的土地银行计划, 对签订长期流

转协议的经营主体实施阶梯式补贴及税收优惠等 ,
同步设定最低流转期限限制, 遏制掠夺性开发; 其三,
扶持规模化经营, 针对连片经营超过一定面积且采

用保护性耕作技术的农业主体, 按面积梯度提高补

助比例, 破解家庭联产承包制下的地块碎片化困境。

通过产权稳定性保障、流转契约长期化与经营规模

效益的叠加作用, 系统性提升黑土地保护性投资力度。 

2.4    因地制宜推行保护性耕作技术, 统筹粮食安全

与生态可持续发展

保护性耕作制度已经在多个国家展开 , 可有效

减少农田土壤侵蚀、保护农田生态环境。然而上述

黑土地分布国家的人地矛盾远远小于我国, 农业高

度机械化, 农业政策回旋余地大, 保护性耕作以改善

农业生态为目标。黑土地作为我国高等级耕地之一,
承担着保障粮食安全的战略任务, 保护路径必须兼

顾耕地质量提升与粮食产能稳定。在保护性技术选

择上, 应建立用养结合、分区施策的差异化机制: 对

2124 中国生态农业学报 (中英文) 2025 第 33 卷

http://www.ecoagri.ac.cn



于粮食主产区, 推广“秸秆还田+轮作休耕”的轻量化

保护模式, 既避免长期休耕对产量的影响, 又可促进

地力恢复。在生态脆弱区重点实施农林一体化的复

合技术。同步开发适应小农户的简易保护性耕作农

具, 应对小农户地块分散的技术推广难题。此外, 深
化本土化技术创新, 目前我国已经形成以秸秆覆盖、

少耕免耕为主要手段的“梨树模式”, 应在“梨树模

式”的基础上针对不同积温带和耕作条件开发可复

制的技术集成模板, 建立“政府引导+科研支撑+合作

社落地”的技术推广体系。建立国家黑土地保护技

术数据库和区域适用性标准指南, 实现技术方案与

资源禀赋的精准匹配, 最终形成以粮食产能稳定为

前提、生态功能改善为核心、技术经济可行性为支

撑的中国式黑土地保护性耕作技术路径。 

2.5    建立健全黑土地质量监测网络, 掌握黑土地质

量动态变化

为做好黑土地质量监测工作 , 各个国家分别构

建土壤信息监测系统, 为黑土地保护搭建可视化平

台。开发了涵盖广泛信息的土壤数据库、建立土壤

监测点, 根据监测结果成立土壤档案, 以帮助制定土

壤治理的方案。并利用遥感收集土壤信息进行分析,
允许利益相关方访问土壤样本数据, 实现数据共享。

对我国而言要完善数据采集体系 , 整合卫星遥感、

无人机航拍和地面传感器技术, 对黑土区耕作层厚

度、有机质含量等关键指标实施动态监测, 优先在

退化严重区域加密布设监测点。构建信息共享平台,
依托大数据技术建立国家级黑土地质量数据库 , 集
成土壤类型、污染状况、生态风险等多元数据 , 实
现农业农村、自然资源、生态环境等部门数据互联

互通, 为科学决策提供可视化分析工具。强化长期

跟踪机制, 建立黑土地质量档案制度, 对每块耕地实

施“一田一档”管理, 定期更新土壤健康指标数据, 结
合历史记录分析退化趋势, 精准识别高风险区域从

而及时采取措施。 

2.6    强化生态补偿机制, 激发农户黑土地保护内生

动力

各国在黑土地保护中构建了差异化的补偿机制。

例如美国在休耕计划框架下推出休耕保护储备计划

(CRP), 将激励补偿机制纳入土壤保护法律体系 , 并
创新采用“保护拍卖”方式, 通过市场机制优化资源配

置。加拿大采取资金直接补偿, 阿根廷利用作物减

税方式激励保护性耕作, 提高农户保护性耕作的积

极性。目前在我国地方层面的土地保护补偿激励实

践中存在资金使用方式受限、补偿对象错配、补偿

方式直接单一、力度较小等问题, 无法满足农户的

利益诉求。因此需要学习国外的生态保护激励补偿

制度, 优化政策规制的顶层设计, 根据地方需求不断

健全补偿方案和奖惩制度。在实际的补偿过程中注

重资金使用的灵活性, 给予地方政府一定灵活使用

空间并辅助监督。根据耕地保护质量确定补偿标准,
进一步细化受偿对象, 将普惠性补贴调整为针对性

补贴, 增加相关利益主体的微观动力和积极性, 做到

“谁保护谁受益”。建立“预付补偿+增值分成”双向激

励机制, 允许承租方预先申领一定份额的土壤改良

成本, 待流转期满时若土壤质量等级提升, 可获取剩

下的补偿和土地增值收益分成。加强基金补偿和市

场补偿方式, 容纳更多的市场力量参与其中, 兼顾盈

利和可持续性。 

2.7    健全黑土地保护推广机制, 营造保护和爱惜土

壤的社会氛围

加强黑土地保护的战略地位和重要意义的宣传,
对于引导全社会树立生态环保理念、提升农户黑土

地保护自觉性意义重大。开展先进保护技术的推广

和使用, 也可以提升农户对保护性耕作技术认知程

度和采纳意愿。发达国家通过农业协会等机构 , 组
织并实施有关保护性耕作的培训计划。通过出版书

籍和宣传手册普及保护性耕作的法律规定、经济补

贴及重要意义, 提升农民参与保护性耕作的意识和

能力。我国的宣传工作主要由政府通过自上而下的

行政管理方式进行, 对于农户的积极性调动力度有

限, 容易产生“上热下冷”的局面。因此要整合传统媒

体与新媒体资源, 打造“政策解读+技术科普+案例示

范”立体传播矩阵, 通过短视频平台推出通俗易懂的

保护性耕作技术教程, 利用电视专栏深度解析黑土

地退化风险 , 提升公众认知。技术推广上 , 建立“科
研机构+农技部门+典型示范农户”三级联动机制, 在
东北黑土区打造覆盖不同耕作模式的示范基地 , 通
过田间观摩、对比试验直观展现保护性耕作的增产

增收效果, 降低农户技术采纳门槛。教育体系方面,
将黑土地保护知识纳入地方中小学课程, 设计“土壤

健康实验室”等实践模块 , 开展新型职业农民培训 ,
强化技术应用的规范性和持续性。建立健全政府主

导、多元主体参与的黑土地保护性耕作技术推广体系。
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