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我国粮食农药污染防控的法律应对 

邢鸿飞, 吕汉东* 

(河海大学法学院, 南京  211100) 

摘  要: 农药污染严重威了胁粮食的质量安全, 食用被农药污染的粮食会损害人们的生命健康, 甚至会影响

到子孙后代。粮食农药污染巨大的危害性要求我们必须在法律层面加强防控工作。面对粮食农药污染特殊的

成因和机制, 我国现行粮食农药污染防控法律制度还存在立法滞后、监管体制不完善、法律责任不明确、生

态综合防治机制不完备等诸多问题, 亟需通过制定《粮食法》和《农药管理法》, 改革监管体制, 明确粮食农

药污染法律责任, 健全生态综合防治机制等途径完善法律制度, 为我国粮食农药污染防控工作提供坚实的制

度保障。 
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Legal response to prevention and control of grain pesticide  
pollution in China 
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ABSTRACT: Pesticide pollution pose significant threat to grain quality security. Eating grain contaminated by 

pesticides will damage people’s life and health, and even affects future generations. The serious harm of grain 

pesticide pollution requires us to strengthen the prevention and control work at the legal level. In the face of the 

special causes and mechanisms of grain pesticide pollution, there are still many problems in China’s current legal 

system for the prevention and control of grain pesticide pollution, such as lagging legislation, imperfect regulatory 

system, unclear legal responsibility, incomplete ecological comprehensive prevention and control mechanism, and so 

on. In order to provide a solid institutional guarantee for the prevention and control of grain pesticide pollution in 

China, it is urgent to improve the legal system of grain pesticide pollution through the formulation of the Grain Law 

and the Pesticide Management Law, reform the regulatory system, clarify the legal responsibility for grain pesticide 

pollution, and improve the ecological comprehensive prevention and control mechanism. 
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0  引  言 

农药是农业现代化生产中无法或缺的生产资料, 科

学应用农药能够对农作物病虫害起很好的防治作用, 提

高粮食产量。据统计, 通过农药对病虫害进行防治, 我国

每年挽回的粮食损失达 5800万 t, 农药的使用在缓解我国

粮食供需矛盾中发挥了极其重要的作用[1]。然而, 过度使

用和滥用农药也会污染粮食 , 影响粮食质量 , 威胁人们
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的生命健康。粮食农药污染一般不会导致人的急性中毒, 

因此, 其危害很难在第一时间被发现。研究表明, 长期食

用被农药污染的粮食会引起慢性中毒, 损害神经系统、呼

吸系统, 导致人的内分泌紊乱、生殖能力下降, 癌症发病

率增加, 危及生命安全, 国际癌症研究机构(International 

Agency for Research on Cancer, IARC)已将几种农药列为

人类致癌或潜在致癌物[2]。粮食农药污染的有些危害甚至

会影响到后代 , 在儿童身上表现得尤为明显 , 会导致儿

童学习能力、行为协调能力、免疫力等下降[3]。通过对受

农药影响的学龄前儿童进行对比测试发现, 他们的耐力

相对不够持久、手眼协调能力较差、记忆力和描述能力

处于劣势[4]。 

粮食农药污染对人类造成的危害之大, 使得我们必

须对粮食农药污染防控问题给予高度关注。从现实来看, 

只靠社会个体的自律是无法应对粮食农药污染问题的, 但

也不能因噎废食, 否定农药的积极作用, 完全禁止农药的

使用。因此, 有必要从法律制度上对粮食农药污染的各个

环节进严格规制。只有解决了粮食农药污染问题, 才能更

有效地保障我国粮食安全。 

本文在分析粮食农药污染的成因、机制的基础上, 对

我国粮食污染防控现行法律制度进行审视, 指出其存在的

不足, 并提出完善我国粮食农药污染防控法律制度的建议, 

以期能够提升我国粮食农药污染防控的水平和效果, 保障

我国粮食质量安全。 

1  我国粮食农药污染的成因与机制 

我国《农药管理条例》第二条(以下称《条例》)将“农

药”界定为, 用于预防、控制、消灭农作物病虫害及调节农

作物生长的天然或化学制剂。从来源上看, 农药可分为生

物和化学两类。生物农药通常由植物提取或微生物培育而

来, 如鱼藤酮、春雷霉素等; 化学农药则是由化学反应合

成, 像乐果等都属于化学农药[5]。化学农药一般具有更强

的扩散性、残留性、渗透性和富集性等特点, 我国明令禁

止的高剧毒农药大多是化学农药, 因此其对环境和人体健

康带来的危害更大, 也是我国粮食农药污染的主要因素。

粮食在加工、包装、运输、储存、销售环节都有可能被农

药污染, 其中种植是农药污染最严重的环节, 具有特定的

成因和机制。 

1.1  粮食农药污染的成因 

1.1.1  农药使用量的持续增加 

现阶段, 我国农村劳动力大量流失, 导致粮食生产劳

动力缺乏, 无形中增加了农民对农药的依赖性, 各种农药

滥用现象频频发生[6]。同时, 由于全球气候变暖, 冬季气温

总体偏高, 会增加部分病虫的繁衍, 农民也会因此提高农

药的用量和次数。但过度依赖农药, 反而提高了病虫害的

耐药性。例如, 以前将高效菊酯类的剧毒农药稀释 1 万倍, 

也能消灭 99%的害虫, 但现在即便是稀释 1 千倍, 一般害

虫也只死亡 60%~70%, 而且害虫的再次爆发率还很高, 危

害程度比之前更严重[7]。长此以往, 就会陷入“农药使用量

越增加, 病虫害越严重, 农药使用量再度增加”的恶性循环

之中, 不仅无法有效防治病虫害, 还会造成和加剧粮食的

农药污染。 

1.1.2  农药使用知识的缺乏 

受文化程度的限制, 且未经过系统的培训, 大部分农

民缺乏正确的农药使用观念和知识, 在病虫害防治中往往

滥用或错用农药, 造成粮食农药污染。具体表现在以下几

个方面[8]: (1)盲目选择高毒农药。大多数农民在购买农药时

更注重短期药效和价格, 选择高毒甚至劣质农药, 即使是

氯磺隆、杀虫脒等国家明令禁止使用的农药, 一些农民依

然在使用。这些高毒农药, 更容易造成粮食污染。(2)农药

使用无目的性。很大一部分农民不能依据粮食作物以及病

虫害的特性使用农药, 针对不同粮食作物、不同病虫害, 

防治时都通用一种农药, 不仅造成了农药浪费, 而且会带

来农药污染。(3)农药使用方式的不正确。很多农民在使用

农药时没有恰当调配浓度, 将各种农药简单混合, 无法真

正有效地将农药的作用发挥出来[9], 反而会导致粮食作物

被农药污染。 

1.2  粮食农药污染的机制 

1.2.1  施药后对粮食作物的直接污染 

喷施农药后, 渗透性农药会黏附在粮食作物体表, 内

吸性农药则被吸收, 进入粮食作物体内。虽然在外界环境

影响和作物内酶的作用下, 这些农药可以被逐步降解, 但

不同类型的农药降解速度差异很大, 性质越稳定的农药, 

其消失速度越缓慢[10]。例如, 0.04%浓度的对硫磷在水稻中

的半衰期为 46.2 h, 0.1%浓度的地亚农则为 111.9 h, 其他

含有如镉等性质稳定化学成分的农药降解速度则会更慢。

农民使用农药方式的不正确, 农药使用频率过高、使用量

过大, 忽略农药使用的安全间隔期, 甚至在粮食即将收获

时还喷施农药等, 这些行为都会增加农药在作物中的残留, 

造成粮食农药污染。 

1.2.2  粮食作物从污染环境中对农药的吸收 

在粮食种植环节, 农药的滥用和错误使用, 不仅会直

接对粮食造成污染, 而且农药对环境造成的污染也会间接

地污染到粮食。 

我国是农药使用大国 , 但农药利用率总体偏低 , 

60%~80%的农药会散落到环境中, 对环境造成污染[11]。

一方面, 未被利用的农药会直接进入施药地区的空气、土

壤和水体之中 , 对环境造成污染 ; 另一方面 , 受大气运

动、水循环等因素的影响, 农药会在空气、水体和土壤中
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循环、扩散, 加剧环境的农药污染。粮食作物生长过程中

需要吸收土壤中的水和养分, 需要吸收空气进行光合作

用 , 环境中的农药也会被粮食作物吸收 , 间接导致粮食

的农药污染。 

2  我国现行粮食农药污染防控法律制度的不足 

2.1  粮食农药污染防控立法滞后 

我国粮食农药污染防控立法过于滞后, 已经很难应

对粮食农药污染防控的实践现状, 主要存在以下 2 个方面

的问题:  

(1)立法层级低。截至目前, 我国尚未出台《粮食法》

《农药管理法》等专门性立法, 指导、规范粮食农药污

染防控工作的依据多为部门规章和规范性文件, 无法实

现粮食农药污染防控法律制度的系统化 [12]。我国早在

1995 年就开始了粮食法的立法准备工作, 2012 年首部粮

食法征求意见稿面世, 但 2016 年以来, 我国粮食法立法

工作基本处于停滞状态。法律层面对粮食问题进行调整

的仅有《农业法》中的 6 个条文, 且较为原则化、适用

性差 [13]。农药管理上, 作为行政法规的《条例》实际上

扮演了《农药管理法》的角色。由于法律位阶较低, 《条

例》中的内容与高层次法律相比就显得简单, 对农药生

产企业市场退出、农药经营许可事后监管等农药管理的

许多方面都未涉及, 设定相关处罚措施时也会受到较多

的限制 , 使得有些违法行为的违法成本过低 , 无法对其

进行有效打击。 

(2)可操作性差。以《农产品质量安全法》为例, 其

对推进粮食农药污染防控, 提高粮食质量具有重要意义。

但这部法律中大部分都是一些原则性的规定, 可操作性

较差, 会导致其规定无法得到有效贯彻执行、立法的目的

无法实现。比如, 第 25 条要求生产者合理使用农药等农

业投入品, 但该规定仅做了指引, 没有详细解释, 也没有

明确相应的法律责任, 实践中很难执行[14]。部分规定还与

市场发展存在冲突, 导致可操作性不足。如第 37 条规定

了 , 批发市场应当设立或委托专业机构 , 对在售的农产

品进行抽查检测 , 一旦发现不符合质量安全标准 , 要立

即停止销售。对农产品进行检测必然会产生一定的费用, 

增加生产、销售成本, 导致利润空间被压缩, 生产者通常

不会主动, 甚至想办法逃避检测。而且, 随着电子商务的

发展, 部分粮食及其初级产品会借助网络平台直接进行

销售, 绕开了检测环节[15]。 

2.2  粮食农药污染监管体制不完善 

对粮食农药污染问题进行有效的监管, 能够实现对

粮食质量的严格把控, 但目前我国针对粮食农药污染的监

管体制仍不完善, 存在许多不足。 

(1)近几年的抽检结果表明, 我国仍有 15%的农药产

品质量不合格, 其中假农药和劣质农药占比超过 70%, 制

假售劣在某种程度上已成为农药生产行业“潜规则”, 方式

不断翻新, 手段更加隐蔽, 加大了监管的难度[16]。(2)我国

目前农药经营主体多、规模小且主要集中在乡村一级, 经

营环境杂乱、人员素质总体偏低, 购销台账记录的真实性

难以保证 , 增加了监管的难度 [17], 加上乡村是我国政府

行政管理的末梢 , 囿于监管机构和人员的配备 , 对农药

经营的日常监管严重不足[18]。(3)由于执法机构改革尚未

到位 , 监管权归属仍不明确等原因 , 粮食农药污染监管

执法面临经费数额不足、执法人员专业素质不高、缺乏

相应检测条件和能力等困难[19], 导致监管的力度和效果

难以真正到位。 

2.3  粮食农药污染法律责任不健全 

《农产品质量安全法》《条例》等法律法规中对

粮食农药污染的法律责任进行了设定 , 但仍具有一定

的缺陷。(1)对农药生产企业处罚畸轻。如《条例》规

定的造成农药污染的罚款额度最多不超过 20 万元 , 这

就会导致粮食农药污染的违法成本过低。(2)缺少对生

产企业负责人、直接责任人的处罚。我国对单位违法

犯罪实行双罚制 , 既处罚单位 , 也惩处单位负责人或

直接责任人。双罚制能够提高违法者的违法成本 , 但

《条例》中尚无对造成粮食农药污染的企业直接负责

人进行处罚的规定。  

此外, 多数作为农药使用者的农民自身文化素质并

不是很高, 国家的政策也偏向于三农问题, 一定程度上导

致了立法者没有对农药使用者的责任进行细致的规定。现

实中粮食农药污染责任的认定也很复杂, 从粮食农药污染

的机制来看, 即使是严格按照规定正确使用农药, 但由于

农药漂移、灌溉水源的农药污染, 土壤中多种农药的累积

等非农药直接生产者、使用者的过错, 也有可能会造成粮

食的农药污染。 

2.4  生态综合防治机制不完备 

农药是农作物病虫害防治的重要手段, 但绝非唯一, 

更非最优方式。理想的病虫害生态综合防治模式应当是无

污染的, 即便是使用农药也应是无毒、低毒的, 对粮食没

有或很少有污染。我国虽已通过《条例》等立法对部分高

毒、剧毒农药的使用作了禁止或限制, 但并未完全禁止, 

有些高、剧毒农药依然可以合法地在粮食作物上使用。 

我国《环境保护法》《农业法》《条例》及其他有关

粮食农药污染防控的立法中虽有推广病虫害生态防治、综

合防治, 鼓励低毒、无毒农药研发、生产、使用的规定, 但



4266 食品安全质量检测学报 第 12 卷 
 
 
 
 
 

 

大多是倡导性的规范, 缺乏相关的激励或处罚措施, 也没

有配套的文件对生物综合防治措施作出详细规定, 实践中

难以贯彻落实。 

3  完善粮食农药污染防控法律制度的建议 

3.1  完善粮食农药污染防控法律体系 

立足我国粮食农药污染防控的现实需要, 在明确现

行立法明显滞后的基础上, 可从以下 3 个进行方面完善。 

(1)加紧制定《粮食法》和《农药管理法》, 对粮食农

药污染问题进行专章规定, 提高粮食农药污染防控的法律

效力位阶, 更好地应对粮食农药污染的新形势。(2)以《粮

食法》和《农药管理法》为核心和依据, 完善配套的法规、

标准, 增强其可操作性, 如制定《农药管理法实施条例》

《粮食农药污染检测监测办法》等, 学习德国的经验, 根

据各省市的实际情况, 加强地方立法, 满足各地区的实际

需要, 形成全国性立法与地方立法相呼应的农药污染防控

法律体系。(3)增强《粮食法》与《农药管理法》以及这两

部法律与其他法律法规之间的协调性 , 完善或增加诸如

《农业法》《农产品质量安全法》《环境保护法》中的相

关规定, 统一执法标准和尺度, 更好地为粮食农药污染防

控监管执法提供依据。 

3.2  改革粮食农药污染监管体制 

如前文所述, 我国粮食农药污染监管体制仍不完善, 

因此有必要根据粮食农药污染防控的现实需要对监管体

制进行改革。(1)明确农药生产、经营许可部门的监管责

任, 严格申请审批制度, 从源头监管, 遏制假劣农药生产

销售; 加强许可事中、事后监管, 对蓄意进行农药制假售

劣的企业直接取消生产经营资格, 并给予严厉惩戒。(2)

确保执法机构改革落实到位 , 明确监管权归属 , 加强各

监管部门之间的分工协作, 建立由市场监督管理部门牵

头的联合执法长效机制, 大力开展粮食农药污染监管执

法专项行动。(3)推进监管权下沉, 增加对农药经营的日常

监管 , 将粮食农药污染监管的重点下移到乡镇街道 , 甚

至可以考虑将监管权委托给村委会, 聘用专业技术人员

对本地农药经营、使用进行专业指导和监督, 以解决机构

和人员配备不足的问题。(4)加大粮食农药污染监管的经

费投入 , 完善相应的仪器和手段 , 提高农药污染检测能

力和水平[20]; 定期组织农药监管、经营、使用人员开展科

学用药培训活动, 增强专业素养。(5)引导行业自律, 完善

社会监督 , 鼓励农药生产经营企业成立行业协会 , 制定

自律公约 , 加强行业内部的相互监督; 完善粮食农药污

染举报奖励制度 , 调动社会公众参与监管的积极性 , 从

社会公众中招募监督协管员, 作为粮食农药污染监管的

辅助力量。 

3.3  强化粮食农药污染法律责任 

可以从以下 2 个层面强化粮食农药污染的法律责任:  

(1)提高粮食农药污染的违法成本。一方面要提高粮

食生产企业, 农药生产、销售企业造成农药污染的处罚限

额, 同时将造成农药污染的企业负责人、直接责任人纳入

处罚的对象之中 , 处罚的方式可以多样 , 既可以是财产

罚也可以是资格罚 , 如在罚款之余 , 限制直接责任人一

定年限内参与农药和粮食生产经营的资格。另一方面, 要

完善粮食农药污染的民行刑法律责任体系, 将故意或重

大过失的粮食农药污染行为纳入“破坏环境资源保护罪”

之中; 对尚未构成犯罪的 , 要依法追究相关责任人的行

政责任; 在民事责任层面 , 应当根据粮食农药污染的成

因和机制完善责任分配, 粮食农药污染的责任具有一定

的复杂性 , 部分学者提倡的无过错归责原则 , 在粮食农

药污染归责中并不适用。 

(2)明确粮食农药污染的主体责任。我国农药使用

者绝大多数是农民 , 科学文化水平相对较低 , 明确粮

食农药污染主体责任 , 不仅能够加强对粮食农药污染

的防控 , 而且能够对农民形成很好地保护。对于主观恶

意性较大 , 故意滥用或明知是禁止使用的农药而使用 , 

造成粮食严重污染的应当追究重责 ; 对于不知情、非故

意的使用禁用的、剧毒的、高毒的农药 , 造成粮食污染

的应当从轻追究责任 , 生产、销售农药的企业或个人 , 

如存在相关信息说明不清甚至是误导的 , 应当对此负

主要责任。  

3.4  健全病虫害生态综合防治机制 

当下, 我国尚难以全面禁止农药的使用, 但可以在推

进农药减量增效行动中, 逐渐降低化学农药, 尤其是高剧

毒、高残留农药的使用比重, 健全生态综合防治机制, 以

应对农作物病虫害。 

(1)完善相关立法 , 将农作物病虫害生态综合防治

机制写入《农药管理法》, 并出台配套文件具体落实。

(2)加强对农药生产企业的许可审批及生产监管 , 借鉴

欧盟经验 , 健全农药再登记制度 , 对已经登记的农药进

行重新评估、登记[21], 禁止高残留、高剧毒农药的生产、

销售和使用 , 对于确有必要生产的 , 应当严格审批 , 并

对销售、使用情况进行登记备案, 加强对农民安全用药

的培训和指导, 做好粮食农药污染的预防措施。(3)设置

农作物病虫害生态综合防治专门机构, 对生态综合防治

技术研发、实验、推广给予资金支持和法律监管。 (4)

要完善生态综合防治激励机制, 加大对生物农药生产、

使用各环节的补贴 , 降低其生产、流通、使用成本 , 提

升农民使用意愿 , 增加其市场份额 , 增强对传统化学农

药的替换力度[22]。 
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4  结束语 

完善粮食农药污染防控法律制度是保证粮食质量安

全的重要手段。我国农药生产、使用大国的国情和粮食

农药污染独特的成因与机制对粮食农药污染防控法律制

度提出了更高的要求, 针对我国当下粮食农药污染防控

法律制度中的不足, 亟待通过健全法律体系、改革监管体

制、明确法律责任等路径加以弥补和完善。但是法律制

度只是顶层设计以及粮食农药污染防手段中的一种, 还

需要在实践中得到贯彻落实, 依靠经济社会发展和科技

进步, 才能更好、更有效地防控粮食农药污染, 保障粮食

质量安全。 
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