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农用地土壤重金属污染引发的农产品质量安全 

问题及对策 

刘惠明, 蒋玉萍*, 张雨溪 

(河海大学法学院, 南京  211100) 

摘  要: 我国农用地土壤重金属污染现象严重, 由此引发了受污染土地产出农产品的安全风险问题。重金属

污染物通过大气沉降、污水灌溉、固体废弃物的溶解而进入土壤, 通过生物链在人体内富集, 威胁人类的生命

健康。本文总结了我国立法构建了农用地土壤重金属污染和农产品食品安全 2 个方面的监管体系, 确立了环

境、农业、质检等多个部门的监管职责, 指出了环境与健康综合监管缺失, 行政部门协调性不足, 监测手段操

作性差, 公众监督意识低等问题, 提出建立环境与健康风险评价, 从定性分析转向定量评估; 协调职能部门, 

建立农产品跟踪回溯制度; 采用操作性强的监测手段; 同时在法律、资金、技术、意识等方面作出配套安排

等应对策略, 以期为农产品质量安全的有效监管提供参考。 
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Quality and safety problems of agricultural products caused by heavy metal 
pollution in farmland soils and their countermeasures 

LIU Hui-Ming, JIANG Yu-Ping, ZHANG Yu-Xi 

(Hohai University Law School, Nanjing 211100, China) 

ABSTRACT: The phenomenon of heavy metal pollution in agricultural land in China is serious, which has led to 

the safety risks of agricultural products produced by contaminated land. Heavy metal pollutants enter the soil 

through atmospheric deposition, sewage irrigation and solid waste dissolution, and are enriched in the human body 

through the biological chain, threatening human life and health. This paper summarized the legislative system of 

the 2 aspects of agricultural land heavy metal pollution and agricultural product food safety, and established the 

supervision duties of various departments such as environment, agriculture and quality inspection, pointed out the 

problems that the comprehensive supervision of environment and health was lacking, the coordination of the 

administrative department was insufficient, the monitoring means was poorly operated, and the public supervision 

awareness was low, proposed the establishment of environmental and health risk assessment, from qualitative 

analysis to quantitative assessment, coordination of functional departments, establishment of agricultural product 

tracking retrospective system, the use of highly operational monitoring methods, at the same time in the legal, 

capital, technology, awareness and other aspects of supporting arrangements, in order to provide references for the 

effective supervision of the quality and safety of agricultural products. 
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1  引  言 

农产品是指来源于农业的初级产品, 即在农业活动

中获得的植物、动物、微生物及其产品[1]。近年来, 江西

省九江市镉米事件、河南省新乡市镉麦事件等, 将重金属

污染下的农产品食品安全问题暴露在了公众视线中。根据

2018 年的数据显示, 粮食主产区耕地土壤重金属点位超标

率为 21.49%[2], 较 2014 年的 19.40%[3]又增长了 2 个百分

点。为应对严峻的土壤重金属污染形势, 2019 年《土壤污

染防治法》正式实施, 明确了土壤污染防治的监管责任、

风险评估等重点环节[4]。 

目前对由土壤重金属污染造成的农产品质量安全风

险开展的研究较多, 例如张国云等[5]对德宏州耕作土壤表

层进行评价发现, 耕地受到了以汞为主的重金属重度污染, 

会对蔬菜造成污染。刘腾飞等[6]调查了苏州农产品产地土

壤环境中的重金属污染物种类与程度, 发现其主要污染物

为铜、汞和镉, 会带来农产品的质量安全隐患和人身健康

的潜在危害。可见目前关于农用地重金属污染导致农产品

质量风险的研究, 是通过对不同地区的农用地土壤进行实

地调研, 对是否引发农产品食用质量安全风险给出结论, 

这种科研方式只能聚焦于土壤环境监测, 与其产出的农产

品质量安全监管脱节, 不能定量给出可能对人体造成风险, 

食品质量安全预警缺乏针对性。因此有必要在科研调查的

同时, 同步重视制度的完善和创新, 充分认识农用地土壤

重金属污染监管和食用农产品监管的不足, 在制度层面提

出应对措施。 

为实现农用地土壤环境和农产品质量安全的联合监

管, 弥补实地调研的不足, 有必要在制度层面作出衔接和

协调规定。本研究通过对涉及农用地重金属污染和食用农

产品安全的法律法规进行梳理, 在制度层面明确现有监管

的薄弱之处, 针对性地提出应对策略 , 做到事前有监管, 

事后可追责, 为建立“从农场到餐桌”全过程的食品安全保

障体系提供参考。 

2  农用地重金属污染的定义与特征、来源与危害 

2.1  农用地重金属污染的定义与特征 

随着工业化的发展, 在人类活动的干预下, 土壤中的

重金属元素含量会超过其背景值, 对生态环境造成威胁。因

此, 农用地重金属污染指的是因人为因素导致的重金属元

素或其化合物在农业用地土壤中过量沉积, 超过其背景值

而造成的损害土壤功能, 危害公众健康的土壤污染现象[7]。 

农用地重金属污染具有如下特征:  

(1) 积累性, 进入农用地的重金属污染物不易被微生

物降解, 也不像水体和大气污染着随水流和气流的迁移而

稀释或者扩散[8]。 

(2) 隐蔽性, 必须借助土壤样品检测、农作物分析, 甚

至通过对人或动物的影响才能体现出来。 

(3) 表聚性, 因土壤胶体和颗粒物的吸附作用, 土壤

中的重金属污染物多存在于表层的耕作层, 给重金属通过

农作物被吸收, 转移至动物和人体创造了条件。 

(4) 难治理性, 土壤重金属污染很难通过自净或稀释

减轻污染, 而且还会对土壤的功能与生态结构造成改变[9], 

治理难, 周期长, 成本高。 

(5) 富集性, 土壤重金属可以通过食物链被生物富集, 

产生生物放大作用。 

2.2  农地重金属污染的来源与对人体的危害 

农业用地土壤中的重金属污染来源一般有 4 种途径, 

包括随着大气沉降进入土壤, 如工厂的废气, 汽车尾气, 

燃煤的废气等; 随着各类用重金属作原料的工业污水灌溉

进入土壤; 随着固体废弃物进入土壤, 如矿渣, 农用塑料

薄膜; 随着含重金属元素的农药进入土壤。我国农用地重

金属不仅含量高, 而且污染速度快, 土壤被酸化后进入土

壤的重金属对作物的有效性很高[10]。 

土壤中的重金属被农作物吸收, 农作物再被牲畜食

用, 致使动植物农产品的重金属含量超标, 通过食物链在

人体内富集。重金属进入人体后逐渐蓄积, 当超过人体负

荷时, 会引起生理功能改变, 导致慢性中毒、致癌、畸变、

影响免疫功能的急性或者慢性疾病, 如镉中毒会造成痛痛

病; 镍会诱发鼻咽癌和肺癌; 过量的铜会加重心肺疾病和

脑血管疾病的发病率; 砷中毒会引发神经异常, 心脏衰竭; 

汞会对神经系统造成永久性损伤, 还会引发水俣病; 铅会

损害神经系统、造血器官和肾, 造成智力低下或痴呆[11]。 

3  监管现状及不足 

3.1  法律依据和政策文件 

农用地重金属污染及其产出的食用农产品的安全管

控涉及农用地重金属污染和食用农产品安全 2 大领域, 与

之有关联的法律法规及政策文件如下:  

(1) 农用地重金属污染方面的法律法规及标准: 《环

境保护法》(2014 年修订)、《土壤污染防治法》(2018 年颁

布)、《固体废物污染环境防治法》(2016 年修订)《土壤污

染防治行动计划》(2016 年颁布)、《土壤环境质量 农用地

土壤污染风险管控标准(试行)(GB 15618-2018)》(2018 年颁

布)、《农田灌溉水质标准》(2005 年颁布), 提出禁止向农

用地排放重金属含量超标的污水、污泥、尾矿、矿渣等; 要
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以农用地为重点, 开展土壤污染状况详查, 重点监测土壤

中的重金属[12,13]。 

(2) 农产品安全方面的法律法规及标准:《农产品质量

安全法》(2006 年颁布)、《农产品产地安全管理办法》(2006

年颁布)、《食品安全法》(2015 修订)、《国务院关于加强食品

等产品安全监督管理的特别规定》(2007 年颁布)、《食品安全

法实施条例》(2016 修订)以及各级食品安全标准, 确立了我国

的食用农产品安全监管采取自查和抽查相结合的监督管理方

式, 在特定情形下启动食品安全风险评估的模式[14]。 

3.2  监管主体和职责 

3.2.1  农用地重金属污染方面 

(1) 国务院生态环境部: 建立土壤环境基础数据库; 

构建全国土壤环境信息平台; 制定相关国家标准; 开展全

国土壤污染状况普查; 制定监测规范; 规划监测站(点)的

设置。 

(2) 国务院农业农村部: 指导农用地农药、化肥、农

用薄膜的使用; 组织开展农药、肥料对土壤环境的安全性

评价; 制定农药、农用薄膜等农业投入品的标准; 制定农

田灌溉用水水质标准。 

(3) 地方人民政府生态环境主管部门: 编制土壤污染

防治规划; 行政执法。 

(4) 地方人民政府及其农业农村主管部门: 指导农药

等农业投入品的使用, 农业固体废物、废水和其他重金属污

染物的处置; 监测有重大农产品安全隐患的农用地地块。 

3.2.2  农产品质量安全监管方面 

(1) 国务院农业农村部: 发布有关农产品质量安全状

况信息; 制定生产技术要求和操作规程; 定期对农业投入

品进行抽查。 

(2) 国家市场监督管理总局: 协调食品跨地区跨部门

监管; 组织开展监督检查; 指导建立食品安全可追溯体系; 

督促不合格食品核查、处置、召回; 组织抽检、风险预警

和交流。 

(3) 国家卫生健康委员会: 开展食品安全风险监测; 

承担新食品原料的安全性审查。 

(4) 地方人民政府农业行政主管部门: 制定生产技术

要求和操作规程; 定期对农业投入品进行抽查; 制定并组

织实施农产品质量安全监测计划; 对生产、销售的农产品

进行现场检查; 行政执法, 查封扣押不合格的农产品。 

3.3  薄弱环节 

3.3.1  环境与健康综合监管缺失 

食用农产品从生产到消费本应是一个有机的整体 , 

然而对农用地重金属污染的监测和对其产出的食用农产品

监测是较为割裂的 2 套体系, 重金属污染对农产品食用安

全的评估只能得出“是”或“否”的简单结论, 无法在食品安

全风险的评估上给出对人体健康损害的量化评价, 目前的

农产品风险评估都是定性和半定量的评估结果, 存在较大

的不确定性, 由此许多环境健康风险问题被人们所低估, 

或者还不被人们所了解[15]。 

3.3.2  行政管理的协调性不足 

(1) 行政部门之间权责交叉, 存在监管重复或空白。

通过对监管主体和职能的归纳, 可以发现行政职能部门之

间存在监管交叉的情况, 如生态环境部门和农业行政部门

在土壤安全性评价, 污染物标准的制定上存在重合; 农业

行政部门、市场监督管理部门、卫生健康管理部门在食品

安全的监测和管控上存在重合。(2) 信息共享制度不充

分。我国法律法规仅仅规定了卫生行政、农业行政部门

之间应当及时相互通报食用农产品的安全风险评估结果

等信息 [14], 其他参与联合执法的部门不在信息共享的法

定通知范围内。(3) 跨区域协作监管缺乏。随着信息技术

和物流技术的发展, 某一区域的农产品不再只在该区域内

销售, 而是经销到其他区域甚至全国, 尤其表现在大米等

粮食作物上, 然而目前的管理模式却没有办法很好地回应

这种流动性变化。 

3.3.3  监测和检测能力不足 

土壤重金属污染及其产出农产品在监督管理方面的

短板主要有: (1) 土壤污染监测多停留在试点阶段, 各地

区、各部门的监测数据发布不规律、不及时[16], 无法提供

全面、系统的土壤环境监测数据。(2) 缺乏完整的、系统

的监测技术标准, 不同地区、城镇乡里的监测技术、设备、

工作人员素质参差不齐。(3) 农产品重金属污染物快速检

测与动态监测技术匮乏、多元综合评估方法和源解析技术

欠缺[17]。重金属污染物从农地迁移转化至食用农产品的过

程不清楚, 可能造成的人身损害不明朗。(4) 监测和检测的

行政执法人员不足, 专业化程度不高, 监测手段和检测设

备相对落后。 

3.3.4  宣传力度不足 

土壤污染属于“看不见的污染”, 造成的损害属于“难

被察觉的损害”, 因此其健康威胁性常常被人们所忽视。企

业为了经济效益, 没有达标排放的观念; 农民环保意识缺

乏; 社会公众在发现污染事实后, 未意识到严重性, 没能

及时举报、反映情况; 受污染而导致人身健康受损的个体

缺乏维权意识, 弄不清污染源, 致使诉讼难, 举证难。归根

结底, 我国关于土壤环境保护和重视食品安全保障的宣传

力度还比较薄弱, 缺乏相关知识和法律的普及。 

4  应对策略 

4.1  建立环境健康风险评价机制 

目前的农用地重金属环境污染对人体健康的影响还

只是停留在“有”或者“无”的定性判断上, 应建立环境健康

风险评价机制, 通过特定的步骤将重金属污染对人体健康

的危害量化计算[18]。增强预测因重金属污染物暴露所增加
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的疾病发生频率和可能增加的患病人数的能力, 帮助决策

部门或者相关的利益群体选择不同的处理策略和方式。同

时建立环境健康危险度交流和管理机制, 通过社会各界的

交流和反馈修正对环境健康危险度的评估, 如数据提供方

在提供了环境健康危险度的技术数据之后, 由特定主体

(可以是相关行政部门, 也可以是经授权的 NGO 等社会组

织)宣传, 解释, 组织信息受众的意见反馈, 通过受众的反

馈进行修改, 以达到维持公众参与重金属污染和农产品安

全监督的动态平衡。 

4.2  协调行政职能部门, 强化农产品跟踪回溯制度 

为应对监管部门协调性不足, 可从3点作出优化: (1) 协

调生态环境、农业农村、国土、质检等多个部门的职责。在

发挥各职能部门的专业优势的同时, 采取一个职能部门牵

头, 其他职能部门配合的方式, 明确主导部门和协作部门的

工作安排。(2) 对接农用地重金属污染和食品安全监测工

作。农业行政部门在污染监管和食品安全方面起到了连结点

的作用, 应当充分发挥其连接效应, 建立以农业行政部门为

信息分享和交流中心的“重金属污染管控——农产品风险评

估”全体系。(3) 建立农产品跟踪追溯制度, 利用互联网技

术、条形码识别等手段, 建立从农产品生产到质量检测, 再

到产品流通的全过程档案。职能部门可以密切跟踪食用农产

品从种植到销售的各个环节, 对食品质量进行时时把控, 发

现问题及时处理并能追本溯源。 

4.3  采取操作性更强的监测控制手段 

加强对重金属污染源头的治理和监管, 采取绩效考核

的方式督促各职能部门完善日常检查、抽查和巡查工作; 全

面开展农产品产地土壤污染状况的调查, 摸清农产品产地

土壤污染的面积、分布、主要污染物和污染程度及其对农产

品安全的主要影响因子和危害[19]; 根据实际情况采取有区

别性的监测手段, 根据种植结构或者土地用途, 开展成因分

析和安全评估, 实行分类、分级管理。当对各种农产品的植

物或者动物的生物样本的监测存在较大差异时, 转换检测

指标, 从动植物的生物监测指标改变为从人体内筛选获得

重金属污染损害人体健康的生物监测指标, 比如血铅、尿镉

等, 并将该指标作为环境监测站的日常监测指标。 

4.4  其他配套措施 

运转良好的监测体系离不开法律的制度设计和职能

授权, 政府和社会主体的资金支持, 先进的科研应用, 以

及社会主体的监督。(1) 相关法律法规应跟进监测体系的

完善, 做好制度架构的建立、权能主体的授权, 为环境健

康风险评价体系和农产品跟踪、回溯制度确立法律基础。

(2) 建立稳定的资金流入和公开透明的资金使用账目, 确

保来自政府的资金投入和社会公益团体的财力支持能够作

用于重金属污染的治理和农产品安全的监测。(3) 加快科

学技术的研发和科研成果的应用, 如利用全国耕地地球化

学调查获得的信息成果, 充分发挥地质调查成果在现代农

业发展中的基础作用; 对重金属污染区实施轮作休耕制度, 

同步推进休耕、治理、培肥, 形成“休治培”三融合休耕模

式[20]。(4) 加强土壤污染防治和食品安全检测方面的专业

人才培养, 对生产经营主体进行技术指导和培训。(5) 加强

法律和科学知识的普及, 从食品源头确保安全生产, 提高

消费者的监督意识、维权意识, 从而在全社会贯彻《土壤

污染防治法》强调的公众参与原则。 

5  结  语 

农用地重金属污染的科学监测为食用农产品的安全

性评估提供了基础, 食用农产品的有力管控也为控制重金

属污染源提供了依据。对农用地重金属污染引发的农产品

安全风险评估, 既需要实地调研等科研手段, 也需要在制

度和体系上作出合理设计。建立环境与健康风险评价机制, 

实现对重金属污染对人体健康暴露的定量分析。以农业行

政部门为信息交流中心, 协调行政主管部门的监管职责, 

建立农产品追踪和追溯制度。同时提升监测能力, 完善法

律法规, 稳定资金支持, 提高科技水平, 增强公众参与意

识, 建立“从农场到餐桌”的完整的监管体系。 
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