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  摘 要:2017年中央农村工作会议精神要求坚持发展新理念,继续推进耕地休耕制度试点,追
求绿色生态可持续发展。贯彻新理念的发展要求,坚持农业绿色发展的耕地休耕是一种适时的战

略举措。以农业绿色发展的耕地休耕问题为主题,在概括农业绿色发展意义、目标、要求基础上,剖
析农业绿色发展与耕地休耕的关系,提出强化宣传、科学制定休耕补贴政策、合理确定休耕区域和

休耕方式、选择合适的休耕技术路径的优化策略,以期能够有助于理顺这一问题,促进科学发展。
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  十八大和十八届三中、四中、五中全会都要求树

立创新、协调、绿色、开放、共享的新发展理念,农业

是第一产业的根本,农业绿色发展直接体现新发展

理念的绿色要求,开展耕地休耕正符合新的发展理

念和绿色发展道路。为此,国务院于2016年6月

30日发布了《探索实行耕地轮作休耕制度试点方

案》,明确了实行耕地轮作休耕制度的总体要求和基

本任务,开展耕地轮作休耕,实际上是将新理念贯彻

农业领域的具体实践,是推动农业绿色发展的重要

措施。

  一、农业绿色发展理念的目标和要求

(一)农业绿色发展的意义

农业是国民之本,绿色发展理念是新常态下的

一种新发展理念,农业绿色发展理念体现了新时期

经济发展目标和要求,符合我国广大人民的根本利

益。我国实现粮食多年连增,农民收入持续增长,农
业综合能力得到提高;同时,我国农业发展也面临着

巨大挑战。我国粮食在连续增长的基础上,虽然在

2016年出现了小幅下降,但这是国家主动调减的结

果,正是国家在推行农业绿色发展的体现。因为在

这之前体现国内粮食产量逐年递增,粮食进口量却

也逐年增长,粮食价格倒挂,地下水的过度开采,化

肥农药的无节制使用,使得生态环境污染严重,耕地

质量日益下降,“毒大米”事件频发,农产品安全问

题成为国民生活关注的重点。坚持农业绿色发展

理念对于推进农业现代化改革,全面实现小康社

会具有重大意义。深入贯彻农业绿色发展理念有

助于推进农业供给侧结构性改革,转变农业发展

方式,缓解生态环境压力,保障农产品安全,稳定

农民收入增长,缩小城乡收入差距,促进农业绿色

可持续发展。
(二)农业绿色发展理念的目标

坚持农业绿色发展理念是走现代化农业道路的

基本要求,是全面实现小康社会的重要助推器。保

护水资源、耕地等农业自然资源,保障生态环境安

全,提高农业生产效率,保障农产品数量安全和质量

安全,有效解决资源短缺与人口增长的矛盾,提高我

国农产品国际竞争力。推进农村生态文明建设,提
升农民素质文化水平,发展特色生态农业,增加农民

收入,实现脱贫致富,缩小城乡收入差距。转变农业

发展方式,贯彻落实党的“三农”政策,加快建设社会

主义新农村,发展产出高效、产品安全、资源节约、环
境友好的现代化农业,提高农业综合效益,实现经济

效益、社会效益和生态效益的共赢[1],促进现代化农

业的可持续发展。
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(三)农业绿色发展理念的要求

农业绿色发展理念要求我们重塑农业发展目

标、转变农业发展方式,优化农业发展模式、调整农

业发展内涵以及发展机制与政策。实施耕地休耕制

度,加强受污染耕地的生态修复,将种地与养地结合

起来,改善耕地质量,提高耕地产出效率。转变农民

传统粗放农业生产意识,形成绿色思维方式,规范农

民生产行为,减少农业生产过程中化学品的使用,保
障农产品安全。推进以环境换经济向以科技谋发展

转变,加强农业生产中的技术创新,培育高产量农产

品新品种,以科学指导种植,提高农产品产出率,创
新污染治理技术和土壤修复技术,保护水土等生产

资料的安全。推进农业机械化生产,引导农业进行

规模化、专业化、集约化经营,提高农业生产效率。
制定农业绿色发展相关的制度法律政策,以法律法

规保障现代化绿色农业的可持续发展。

  二、农业绿色发展与耕地休耕的关系

(一)农业绿色发展与休耕共同体现了新发展理

念的要求

农业绿色发展是“十三五”规划的重要发展理念

之一,通过创新农业发展道路、协调农业绿色发展中

的各方矛盾,共同创造新的农业发展模式,让广大农

民共享改革发展成果。耕地休耕,是在当前背景下

做出的适时决策,直接体现了绿色发展要求,能够协

调农地自身产能恢复和农业产出目标,实施好农业

绿色发展。发展中国特色现代化农业对于我国全面

建成小康社会来说既是一个重大机遇,也是一个重

大挑战,必须坚持绿色新发展理念的指导,转变农业

发展方式,贯彻落实耕地休耕制度,走农业绿色发展

道路,在全面实现小康社会的进程中充分发挥我国

农业的比较优势。坚持耕地休耕制度,实现农业发

展由过分追求产量向追求质量安全的转变,给予被

污染的耕地喘息的机会,保护生态环境,引导农民进

行科学种植,实施农业绿色发展理念,保障我国农产

品的安全,提高我国农业的综合竞争力,实现我国农

业可持续发展[2]。耕地休耕与农业绿色发展相辅相

成,在经济发展新常态下,共同体现了全面贯彻落实

新发展理念的要求。
(二)耕地休耕是促进农业绿色发展的主要手段

我国人口众多,耕地资源一直处于超负荷利用

状态,致使耕地资源利用效率下降,这些年来过度使

用农药化肥,对耕地造成极大损害,耕地需要自然修

复,才能符合可持续发展要求。现有的粗放经营老

路不符合农业绿色发展要求,探索耕地休耕才符合

农业绿色发展的要求。然而,耕地作为重要的生产

资料,其现有耕作经营方式粗放单一,产出效率低,
环境污染严重,化学物质残留,农产品安全得不到保

障,与农业绿色发展要求背道而驰,这是我们当前不

得不面对的重大问题,为了解决这一问题,应该将耕

地休耕作为促进农业绿色发展的重要手段。实行耕

地休耕,对休耕农户进行补贴,不仅不会影响农民收

入,而且加以休耕政策的宣传教育,还会有利于转变

农民传统农业发展观念,农民可利用休耕补贴的资

金增加对耕地养护投入,改变传统粗放经营方式,转
而进行精耕细作,在保障不影响农产品产出的情况

下,还有利于节约资源,保护生态环境。将耕地休耕

政策与农村土地流转相结合,有利于将更多农民从

土地中解放出来,提高耕地利用效率,不仅有利于推

动新型城镇化进程,也有利于进行农业规模经营,获
取规模效益,提高农业机械化水平,推进农业绿色发

展。
(三)农业绿色发展是耕地休耕的重要目标

农业绿色发展要求依靠耕地本身的肥力和效

率,减少化肥农药等使用,正能够符合耕地休耕具体

目标。耕地休耕是在深入贯彻习近平总书记系列讲

话精神,牢固树立并贯彻落实创新、协调、绿色、开
放、共享的新发展理念下,做出的重大决策部署,其
目标是实现藏粮于地,保证国家粮食安全,改善生态

环境,节约自然资源,促进现代化农业绿色发展。绿

色发展理念是根据我国现阶段国情提出的发展新战

略,符合我国现状要求,以农业绿色发展理念为目

标,指导耕地休耕,倡导生态、低碳无污染发展道路

等,探索生态农业、生态旅游、农家乐等多种农业形

式,可以为耕地休耕找出路,有利于达到更好的政策

效果,使得农业不再仅仅局限于农田耕地本身,可以

既要青山绿水,又要经济效益。

  三、积极开展耕地休耕,促进农业绿色

发展

  (一)加强宣传,转变观念

农业绿色发展理念在我国多数农村还是个“盲
区”,没有在广大农民心中扎根,突出表现为:对耕地

重种轻“养”、种田重化肥轻有机肥、重效益轻环保。
要解决这个问题,必须要加强耕地休耕和农业绿色

发展理念的宣传教育,这样才能深入推进耕地休耕

制度试点,促进农业绿色可持续发展。土地是农民

农业收入的根本来源,但是传统农民对土地无节制
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的索取,为了获取高产量,大量使用简便的化肥农

药,而放弃传统有机肥料,对耕地造成严重污染,耕
地得不到及时养护和修复,使得耕地效率下降,农民

收入得不到保障。要改变农村现有的低效农业模

式,对农民进行科学的政策和理念引导,使之牢固树

立绿色发展理念,这就必须要加强现代化农业模式

的宣传和教育,使农民正确认识耕地休耕和绿色发

展。休耕不代表放弃耕作,而是让土地有时间恢复

肥力,提高耕地产出率,以获得更大更稳定效益,追
求绿色发展也不是意味着要农民放弃经济效益,而
是以农业绿色理念为指导,实现经济效益、社会效益

和生态效益的统一。
(二)科学制定休耕补贴政策,确保农民收入不

降低

土地是农民赖以生存的根本保障,是农民收入

的主要来源,实行耕地休耕,促进农业绿色发展,必
须保证不影响农民收入,只有这样休耕制度和绿色

发展理念才有继续下去的基础。根据休耕土地的预

期收入,科学制定休耕补贴政策,明确补助标准,制
定补助方案,落实补助政策,贯彻补助监督检查机

制,确保休耕补助资金落到实处,发挥最大效用。也

可将农户休耕的效果作为发放补助的重要依据,最
大限度地发挥休耕补贴资金的作用,激发农民进行

休耕的积极性,使农民树立绿色发展理念,保证休耕

达到预期效果,促进农业绿色发展。对休耕进行政

策补贴,一方面可以使土地休养生息,恢复肥力;另
一方面农户可以将补贴资金用于增加农业投入,发
展高投入、高产出、高效益的绿色发展模式。加强生

物技术创新,研发高产量安全的粮食作物种子,不仅

可以稳定农民的收益,保证农民收入不降低,还可以

发展技术含量高的现代化农业,以技术促进农业绿

色发展。结合国家其他农产品价格补贴和价格保险

制度,国家保险补贴政策适度向休耕农户,少使用化

肥农药的绿色种植农户倾斜,鼓励绿色发展,缓解农

业生态压力,转变农业发展方式,保证农产品安全,
贯彻国家绿色发展的新理念。

(三)合理确定休耕区域和休耕方式

我国土地幅员辽阔,各地区耕地资源的条件和

生态环境差异较大,在实施耕地休耕制度试点时,应
以耕地破坏严重,农业生态压力大的农业主产地区

为重点,根据耕地自有条件,充分尊重农民的意愿,
进而采取有效的休耕方式。东北平原,华北平原和

内蒙古高原是我国第一产业的主产区,东北黑土地

是我国土地最为肥沃的地区,但由于长期的不合理

利用,土地得不到休养生息,黑土地肥力严重下降,
急需进行土地休耕养护,实施秸秆还田,秸秆发电,
保护农业生态环境,发展绿色能源,贯彻农业绿色发

展理念。近年来我国工业化发展迅速,侵占耕地作

为工业用地的现象屡见不鲜,对耕地资源造成极大

伤害,要改变牺牲农业发展的工业方式,加强工业反

哺农业,增加对农业生态环境的养护投入和农业资

金技术投入,树立农业绿色发展理念[3]。耕地数量

和质量是保障国家粮食安全的基础,必须严守耕地

红线不动摇,休耕是为了促进农业的绿色可持续发

展,而不是意味着弃耕、废耕,在进行休耕的同时不

得减少耕地数量、破坏耕地,不得改变耕地性质、削
弱农业综合生产能力,避免“非农化”倾向,确保急用

之时能够复耕,保证粮食安全。
(四)选择合适的休耕技术路径,确保提升耕地

质量

国务院发布的《探索实行耕地轮作休耕制度试

点方案》将地下水漏斗区、重金属污染区和生态严重

退化地区列为休耕试点的重点区域,要求因地制宜

选择合适的休耕技术路径。地下水漏斗区以华北平

原为例,海水倒灌、土壤盐碱化、地下水资源枯竭等

一系列生态问题是造成华北平原耕地质量严重下降

的主要原因。华北平原可选择季节性休耕,减少在

春季需要大量水资源灌溉的冬小麦种植,在冬小麦

种植期间选择休耕养地,增加其他耐旱作物的种植。
通过改变种植结构保护华北地区的农业生态环境,
坚持农业绿色发展道路。湖南“毒大米”事件的爆

发,将民众关注点引到耕地重金属污染问题上来,对
于重金属污染超标的耕地,利用生物技术治理污染,
修复耕地,改善农业生态环境,促进农业绿色发展。
在耕地质量达标前进行耕地休耕,或种植非食用农

产品,保证农产品的绿色安全。西部生态本就脆弱,
过度的耕作和放牧,造成耕地严重退化,在该地区需

要进行多年连续休耕,增加植被覆盖率,涵养水源,
以农业绿色发展理念为向导,加强对生态环境的治

理,发展资源节约型、环境友好型农业。
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