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河南省农业生态保护立法的基本思路
◇穆中杰

一、河南省农业生态保护立法应明确的前提问题

（一）农业与生态之间的密切关系

作为人类的衣食之源，农业的根本特征是自然

再生产和经济再生产的相互交织。一方面，农业生

产对自然界存在着直接而明显的依赖；另一方面，农

业生产又对自然界产生了重大而深远的影响。从历

史角度来看，农业生产本身就是人类与自然相互作

用的过程。河南农业生态立法理应把农业视为天、

地、人、稼等多种因素构成的统一整体，其立法旨趣

不仅应尊重自然再生产的内在规律，而且还要对经

济再生产进行必要控制，从而使农业的经济效益、社

会效益和生态效益得以持续实现。

（二）河南省农业所处的特殊方位

这里所说的方位包括两个方面的内容:一是河

南农业在全国的地位，二是河南农业发展所处的历

史阶段。历史上长期短缺粮食的河南，经过改革开

放40年的发展，农业产能稳步提高。河南不仅养活

了约全国十分之一的人口，而且还有农产品输出到

其他省份。河南的自然生态如果出了问题，无疑会

动摇国家粮食安全的根本。因此，河南农业生态立

法既要着眼于服务地方产业的发展，又要站位于维

护国家粮食安全的高度。

笔者认为，河南农业尚处于传统农业生产向现

代化农业生产的过渡时期，小农户和现代农业发展

有机衔接任务繁重，粮食安全类型由温饱型国家粮

食安全向小康型国家粮食安全过渡。河南农业生态

立法要明确该特殊方位，从而在设计具体制度时做

到既有的放矢，又具有一定的前瞻性。

（三）农业生态保护立法的有关衔接

农业生态保护立法的难点之一在于与现有立法

的有机衔接。我国涉及农业生产的现行法律多达

24部，有关农业生产的河南地方性法规和政府规章

多达35部，内容涉及土地、种子、水、农业技术和机

械、农药防灾减灾、生产环境等方面。为处理好农业

生态保护立法与现有立法的衔接，建议立足于“农业

生产条件”制定立法目标，对现有法律法规已做出较

为详尽规定的内容则进行概括性规定，对现有法律

法规没有做出规定的内容则给出具体规定；禁止地

方立法移植中央立法，那样不但不能起到预期效果，

反而会降低法的效力位阶。

二、河南省农业生态保护立法应包含的主要制度

河南农业生态立法应包括但不限于如下制度。

（一）耕地资源用养结合制度

关于耕地的重要地位和要求，我们可以这样理

解习近平总书记重要论述:第一，各级人民政府要坚

持耕地用于农业；第二，各级人民政府要坚守耕地数

量和质量红线；第三，现有耕地面积保持基本稳定。

这就是我们保护和利用耕地资源的行动指南。从中

央层面来讲，国家已经于2016年将粮食直补、农资

综合补贴、农作物良种补贴合并为“农业支持保护

补贴”，耕地地力保护成为该补贴的重要支持目标，

从地方来讲，《河南省耕地质量管理办法》等旨在保

护耕地质量的措施已经出台，但这个办法支持土地

“用养”的力度尚嫌不够。可见河南省农业生态保

护立法应确立的首要制度就是耕地资源用养结合

制度。

（二）农业用水供给保障制度

河南属于严重缺水省份。与此同时，河南各地

旱涝不均、灾害频繁，更加剧了水资源短缺的严峻形

势，水资源的“瓶颈”性制约因素越来越突出。作为

生命之源，水资源的短缺无疑是农业生态面临的挑

战因素；作为生态之本，水质直接影响着农业的质

量。此外，河南水污染相当严重。因此，农业用水保障

不仅应有“量”的制度设计，还要有“质”的制度设计。

（三）特色种质资源保护制度

种子是无可替代的农业生产资料，种子安全是
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国家粮食安全的首要环节种子产业已经成为国家

战略性核心产业。河南有着较为丰富的农业种质资

源，但随着现代农业的发展，一些特色种质资源正在消

失，种质资源的多样性遭到破坏。因此，重视对地方种

子品种的保护和利用、支持建设种质资源库圃应成为

河南农业生态保护立法的应有内容。

（四）农药化肥投入控制制度

农业机械、农药化肥等投入品的开发和应用极

大地促进了农业的稳产高产，但与之相伴的环境问

题日益严重。国家仅有《农药管理条例》等少量法律

法规，地方立法空间相对较大。河南农业生态立法

应贯彻落实《关于创新体制机制推进农业绿色发展

的意见》的精神，将化肥农药零增长、病虫害统防统

治等要求体现在地方性法规中。

（五）农业生态系统养护制度

现代农业的弊端越来越凸显，如何借鉴传统农

业的有益经验、保持农业的可持续性逐渐成为人们

关注的焦点。河南农业生态保护立法应重视对可持

续农业技术的开发与应用。

（六）绿色生活方式倡导制度

绿色生活方式是人类与自然和谐共存的一种方

式，它要求的是满足人类需求与保护自然环境的有

机统一，既不能牺牲人类必要的多种需求，又不能牺

牲自然环境的后续发展潜力，旨在实现经济社会可

持续发展。要从根本上保证农业的可持续发展，河

南农业生态保护立法应把保证绿色生活方式纳入法

规中。

河南农业生态保护立法还应有其他制度设计，

比如农业生态多元补贴制度。该制度的设计初衷在

于为河南农业生态保护提供经费支持，一方面健全

以绿色生态为导向的农业支持保护制度，推动中央

资金投入向农业倾斜，推动农业农村优先发展；另一

方面要发挥地方和社会的主动性，多方筹措资金，培

育新型市场主体，推动农业农村污染第三方治理。

三、有关河南省农业生态保护立法的法理建议

（一）新发展理念应贯穿河南省农业生态保护法

立法的全过程

习近平同志在党的十八届五中全会上提出了创

新、协调、绿色、开放和共享的新发展理念，为供给侧

结构性改革、新时代法治建设等各项改革和发展事

业指出了明确方向、基本原则和方针。河南省农业

生态保护立法应以五大新发展理念为灵魂，将五大

发展理念贯穿于立法的多种制度设计过程中，体现

在经济效益、社会效益和生态效益的统一中。

（二）河南省农业生态保护法对“地方特色元素”

的法律继承

农业生态保护立法中的“中国特色元素”是个客

观存在，这是社会生活条件的延续性与继承性决定

的；作为中华法文化的有机组成部分，这种“中国特

色元素”对于保证我国历代粮食和农产品供给安全

均起到了重要作用。在中央有关农业生态保护立法

方面，必须体现“中国特色元素”的存在和再生；在地

方有关农业生态保护立法方面，必须体现“地方特色

元素”的存在和再生。至于“中国特色元素”和“地方

特色元素”的具体内容，需要我们借助法律继承，研

究和挖掘中国上至先秦下至民国历代政权下的农业

政策与法律。河南农业生态保护立法就要更加关注

河南地方化的农业政策和法规。必须明确的是，这

种研究和挖掘，不是简单的资料查找和历史罗列，而

是在习近平新时代中国特色社会主义思想指导下，

诠释我国农业政策与法律变革的客观规律，从而为

河南省农业生态保护法的构建提供历史借鉴。

（三）河南省农业生态保护法“域外因素”的法律

移植

法律移植是一个国家或者地区将“域外”法治经

验逐渐本土化的过程，是实现法制现代化的重要路

径。需要指出的是，无论是国外法治经验，还是国内

其他省份的立法经验，在进行河南农业生态保护立

法时必须考虑相关法律立法时的时间、空间等背景，

并具体地、多维度地、真实地结合河南省情进行移

植，把这些法律的成功经验真正融入河南地方法治。
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