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　 　 摘　 要:本文探讨了将黑土资源保育纳入国土空间规划体系与建设黑土保育的保障策略,探索实现黑

土资源的可持续利用的实施路径。 文章分析了黑土资源保育的现状与机遇,并提出了优化生态安全格局、

融入国土空间规划构建黑土生态单元、建立黑土银行等策略,构想了“黑土银行体系”实际落地和操作的机

制。 这些策略旨在有效促进黑土资源的保护和可持续利用,实现黑土恢复区乡村振兴,也为政府和相关部

门提供了科学决策参考,对推动黑土资源保育工作深入开展、实现生态文明、共同富裕的目标具有重要

意义。
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0　 引言

黑土是世界公认的最肥沃的土壤,被美誉为

“耕地中的大熊猫”,是大自然赋予人类的宝贵

资源,东北黑土地区是我国重要的粮食生产基

地,其粮食产量和粮食调出量分别占全国总量的

1 / 4 和 1 / 3, 是保障国 家 粮 食 安 全 的 “ 压 舱

石” [1]。 2020 年 12 月,习近平总书记在中央农

村工作会议上强调:“要把黑土地保护作为一件

大事来抓,把黑土地用好养好。”推动黑土资源

保育工作对实现生态文明建设目标具有重要的

实践意义和应用价值,黑土保护的相关系列研究

成为近年来学界研究的热点。 在东北地区,随着

“梨树模式”、“龙江模式”、“辽河模式”和“数
量—质量—生态三位一体”耕地土壤保护体系

等研究理论的深入和落实,对黑土保育的研究已

有一整套成体系、细致且深入的土壤学、农学的

保护体系。 但目前,对黑土保育的资金不论是研

究资金或是实践资金来源均是政府拨款,民间资

本参与度低。 以其中退耕后农民的补偿为例,根
据我国《退耕还林条例》规定:退耕还林每亩退

耕地补助 1200 元,五年内分三次下达,第一年

500 元,第三年 300 元,第五年 400 元,补偿价格

仍比较低,耕地作为当地农民发展、乡村振兴最

重要的资本,目前的补偿制度实际上损失了部分

农民的发展权来换取黑土的恢复,但过高的补偿

价格,同样会对政府财政造成巨大负担。 因此,
本文参考相对成熟的“湿地银行”政策,探索“黑
土银行体系” 保障机制,在当前国土规划体系

下,引入民间资本,建立黑土保育政策支撑体系,
尝试化解“乡村发展—黑土保育”之间的矛盾。

1　 黑土保护机遇分析

黑土地作为一种珍稀且肥沃的自然资源,对
维护生态系统平衡至关重要。 长期的过度利用

和侵蚀已经导致了黑土层的退化,这不仅威胁到
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粮食安全,还对生态环境造成了严重破坏。 2020
年《中华人民共和国黑土地保护法》通过促进黑

土地资源的可持续利用和保护生态环境,确保这

一宝贵资源能够持续造福人类。 黑土地对于保

障国家粮食安全具有不可替代的作用。 特别是

东北黑土区,作为国家重要粮食生产基地,对于

维护国家的食品安全起着至关重要的作用。 通

过立法保护黑土地,可以有效地保护这一地区的

农业产出功能,从而为国家粮食安全提供坚实的

保障。 尽管国家已经采取了措施保护黑土地,但
还存在一些挑战,如投入机制的稳定性、政策的

协同性、责任主体的明确性以及法律追责的依据

等。 立法不仅是一种政策声明,更是建立全社会

参与保护的工作机制,促进多方力量的协调和投

入。 随着黑土保护的制度化和法制化,对黑土保

护的研究进入到发展的黄金机遇时期,在国土空

间规划体系下,进行黑土保护资金来源的研究也

成为目前研究的热点。

2　 黑土资源保育的策略

为实现黑土资源的可持续利用,在国土空间

视域下通过优化生态安全格局来融入国土空间

规划、构建黑土生态单元、建立黑土银行,有效地

解决黑土资源退化问题,实现黑土资源的可持续

利用和生态文明建设的目标。

2. 1　 优化生态安全格局

随着国土空间规划体系的不断完善,构建区

域大尺度的资源保护生态安全格局已经成为一

种重要的战略思维。 在黑土保育这一关键领域,

生态学、城乡规划学、地理学等多学科知识背景

的学者通过交叉学科的方式共同参与解决问题,
已经形成了广泛的共识。 不同学科知识的融合

解决黑土保育复杂环境问题,景观生态学提供理

解和分析生态过程的框架,城乡规划学强调合理

规划土地资源使用,减少人类活动对生态系统的

负面影响,而地理学提供地理环境特征和空间分

布规律的深入理解,生态安全格局是我国国土空

间开发战略格局的重要组成部分[2]。 学科的交

叉融合为构建生态安全格局提供了科学的方法

和技术支持,展现了巨大的应用潜力。 构建生态

安全格局是实现自然资源保护、特别是黑土保育

目标的有效途径。 生态安全格局的构建基于对

生态系统服务、生态敏感性和生态质量的深入理

解,旨在通过识别和保护关键的生态敏感区和生

态服务提供区,来维持和恢复生态系统的健康和

稳定。 在东北黑土地区,通过控制面源污染,抑
制农业、工业等外源污染的输入,减少对黑土耕

地的污染,通过有效识别生态敏感区,实施针对

性的保护和修复措施,达到黑土保育的目标[3]。
此外,加强区域水土流失的治理,保护格局内的

生物多样性,防治黑土沙化及风蚀。

2. 2　 融入国土空间规划体系

通过详尽的调查与数据收集、实施国土空间

规划与特殊管控、推动可持续的土地管理实践,
以及增强社区和公众对保护黑土耕地重要性的

认识,旨在通过国土空间规划的手段有效保护和

利用黑土耕地,实现黑土耕地的长期保护和可持

续利用(图 1)。

图 1　 黑土保育国土空间规划的应对体系
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　 　 (1)黑土耕地摸清家底

准确掌握黑土耕地的详细情况是实现其有

效保护和合理利用的关键。 针对黑土耕地调查,
需采取一系列综合对策来确保这一重要资源的

有效保护和合理利用[4]。 基于收集到的详尽数

据,建立一个多维度的黑土耕地数据库,支持动

态管理和可视化展示,以便政策制定者和公众能

够实时了解黑土耕地的状态。 根据调查结果制

定并实施针对性的保护措施,如轮作休耕、合理

施肥和土壤侵蚀控制,推广生态农业和可持续土

地管理实践。 建立长期监测体系,定期跟踪黑土

耕地的变化,评估保护策略的效果并调整管理措

施。 通过增强社区和农户对黑土耕地保护重要

性的认识,提升公众参与度,形成广泛的社会支

持网络,共同努力保护这一珍贵的农业资源,确
保其健康发展和可持续利用[5]。

图 2　 建设以“黑土银行”为主体的黑土保障策略

(2)严控占用黑土,落实占补平衡

为有效保护和维护黑土耕地,确保其作为重

要的农业资源得到长期可持续的利用,实施严格

的土地用途管控,确立黑土耕地为不可侵犯的红

线,禁止在未经严格论证其必要性和合理性的情

况下占用黑土耕地。 所有建设项目必须在可行

性研究阶段通过耕地踏勘论证报告,明确占用黑

土耕地的必要性和合理性,并依法依规探索所有

可能的避让措施。 推行“占黑土补黑土”政策,
建立黑土银行,在不可避免占用黑土耕地的情况

下,必须实施黑土占补平衡政策,确保被占用的

黑土耕地得到相应的补偿,优先在本县域内寻找

补充耕地,若无法实现,则在省域、市域内其他黑

土区落实补充耕地。 优化耕作层土壤的剥离与

再利用,制定和完善建设占用黑土耕地耕作层土

壤剥离再利用的管理办法,确保剥离的耕作层土

壤得到妥善的储存和及时合理的再利用。 此外,
加强耕地保护与补充的监测和报告机制,要求位

于黑土区的县级自然资源主管部门按地块统计

监测占用与补充黑土耕地的情况,每年年底前向

省级部门汇总报告,并向国家相关部门报告上一

年度的实施情况,以便动态更新黑土耕地档案。
最后,强化规划和政策支持,国土空间规划应纳

入黑土耕地保护的长期目标和具体措施,确保规

划与保护政策相互支持、相互补充,并提高公众

对黑土耕地保护重要性的认识,促进社会各界的

参与和支持。 通过这些对策的综合实施,可以有

效地促进黑土耕地的保护,支持粮食安全和生态

平衡[6]。
(3)黑土保育纳入国土空间规划体系

自然资源部办公厅印发《关于进一步加强

黑土耕地保护的通知》,要求强化国土空间规划

对黑土耕地的特殊管控。 黑龙江、吉林、辽宁、内
蒙古四省区各级自然资源主管部门应当将黑土

耕地全部带位置纳入耕地保护红线任务,黑土层

深厚、土壤性状良好的黑土耕地应当优先划为永

久基本农田,逐地块上图入库,严格实行特殊保

护。 同时,综合考虑黑土区耕地保护需要、未来

人口变化趋势等因素,以资源环境承载能力为基

础,分类划定城镇开发边界,从严约束城乡建设

无序蔓延对黑土耕地侵蚀[7]。
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2. 3　 建设以黑土保育为中心的 “黑土银行”
机制

　 　 黑土保育是一项时间跨度大、耗费高的系统

的社会性公益工程,保育资金应来源于各个方

面,共同构建黑土绿色发展的政策体系(图 2)。
具体措施包括:

(1)参照目前国内已经设立的“湿地银行”
来进行流域内黑土补偿的“黑土银行”建设,在
进行黑土开发时,开发者除应进行正常的表层黑

土剥离外,还应向流域内黑土银行购买“保育点

数”来支持黑土的保护,此外,还可通过将剥离

的黑土运送到银行指定地点进行格局修复来抵

消一定的消耗点数。 “补偿银行”由政府监督,
银行自身独立运行,银行主导进行黑土成网络、
连片的大型流域内的黑土保育项目,并且由此获

得政府的“保育点数”来进行出售。
(2)创新典型黑土区内“时间银行”的补偿

模式,通过“补偿银行”获得政府补贴的资金,购
买生态脆弱区耕地 10—20 年的修养期限,保障

黑土生态修复的进行。 利用“补偿银行”的黑土

生态关键节点的退出机制和“时间银行”的大量

黑土有限时间退出机制,保护当地农民的绿色权

益,带动黑土可持续利用。
(3)发展流域内的绿色产业,引导当地农民

发展现代生态友好型农业,鼓励其参与补偿银行

的各项生态建设。 政府和银行共同支持发展一

批现代生态产业,利用绿色、低碳的生态产业帮

助解决生态敏感区农民发展问题。
(4)探索流域内黑土碳汇评价的方式手段。

主动加入国家碳排放交易市场,完善黑土碳汇功

能的计算和评价,特别是对经过生态安全格局修

复后的典型黑土区进行碳汇额度的计算并与正

常耕种的黑土以及城市土地的碳汇额度进行对

比,计算黑土碳汇累计额度,并参与市场交易。
(5)建设黑表土剥离利用信息平台,对即将

或已经进行黑表土剥离工程的场地进行公示,与
上文的黑土银行进行联动提供资金,帮助亟需恢

复黑土生态系统的区域找寻资源和提供黑土资

源再生基金,在黑土资源再生过程中,如进行公

益绿化项目,银行可以赚取“补偿点数”。 如进

行耕地再生项目,则需在项目完成后一定时限

内,由场地方和银行提供资金,进行生态修复项

目,完成后方可进行耕作。

3　 国土空间规划体系下“黑土银行”在地化

保障策略

图 3　 东北黑土区的范围(图片来源[7] )

3. 1　 黑土银行管理范畴权属的确定

黑土银行的管理范畴应根据黑土区的范围

展开。 按照刘兴土院士的定义,广义的黑土区[8]

指的是有黑色表土层分布的区域土类包括黑土、
黑钙土、草甸土、白浆土、暗棕壤和棕壤,就行政

区域来说是除辽西、赤峰市 (褐土区)、通辽市南

部和呼伦贝尔市西部以外的东北各市、县(图

3)。 黑土银行的业务开展区域应主要在上述区

域开展。 黑土银行涉及的业务将涉及到上述区

域中国银行、自然资源、林业和草原、住房和城乡

建设、水利、农业农村、经济和信息化等多个部

门。 在进行实际业务开展前,需协调各个部门权

责,建立以黑土银行为主体协调的,囊括林业草

原、生态环境、水利等多个部门的信息共享机制,
剥离上述部门中与黑土罚款相关职责,统一交由

黑土银行管理。 监管由黑土银行协调、信息共

享,各个部门展开,钱款由黑土银行管理,黑土银

行需定期向各管理部门购买“黑土保育点数”,
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用于与民间资本的兑换。 确定额度的“黑土保

育点数”也代表在一定范围内,年度对黑土资源

的干扰有确定的限额、不超额。 《黑土地保护

法》规定县级以上人民政府自然资源主管部门

会同有关部门开展土地调查时,同步开展黑土地

类型、分布、数量、质量、保护和利用状况等情况

的调查,建立黑土地档案,这事实上明确了黑土

的范围和权责。 通过当地的黑土地档案的信息

资料的公开,民间资本和开发商可根据相应政府

层级的公示,提交对应的占用许可,获得“黑土

保育点数”,进行对应地块的开发。 上述过程通

过信息化手段进行公示,接受社会全过程民主的

监督。

图 4　 黑土保育点数评估流程

3. 2　 黑土保育点数评估

黑土保育点数的设立,旨在衡量失去的黑

土资源功能指数,帮助受到损伤的黑土生态系统

进行恢复。 黑土保育点数的基本原则是发行的

黑土保育点数能够弥补将要失去的黑土资源功

能指数。 在当前黑土区,由于黑土银行尚未建

立,目前实行的是按照一比一的比例进行复原,
即按照历史上黑土区的范围,失去一定面积的黑

土区,应进行对等面积的黑土区的恢复。 而黑土

保育点数的出现,就是为了帮助衡量和落实该规

定。 对确不具备恢复能力的区域购买黑土保育

点数,对有恢复条件但缺乏资金区域给予补偿。
因此,对黑土保育点数的评估至关重要。

黑土保育点数的评估应包括:面积当量、服
务当量和调整因子(图 4)。 其中,面积量应当包

括被破坏或恢复黑土资源的立方数 /面积数,用
来衡量黑土的损失量和保育恢复当量,是黑土保

育点数的基础。 服务当量是当地黑土资源对周

边生态系统所提供的生态服务价值的数量的估

算。 调整因子是使用专家函评的方式,对整个黑

土资源的重要程度做出评价,评价的内容应包

括:保育点数出售时应对该块黑土资源受到破坏

后修复的难易和该块黑土资源所提供生态服务

的替代性做出评估,或者是当保育点数回收时应

考虑该块黑土资源进行修复的难易程度和该块

黑土资源在修复成功后所能提供的生态服务的

替代性做出评估。 综合利用和修复两个方面对

可能受到损失或受到恢复的黑土资源做出综合

的评价[9]。 对面积当量、服务当量和调整因子这

三部分,应根据不同的黑土项目给予不同的权重

因子。 具体的做法可以基于专家打分法,对场地
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黑土资源的上述三个方面分别做出评价,从而最

终得出黑土保育的点数,用于黑土资源的交换。
此外,还应建立黑土保育点数与货币的交换体

系,方便一些没有条件和时间的企业提供一定资

金,帮助亟须修复的黑土资源进行修复。 但是我

们也应看到,黑土保育点数的评估方法目前还依

赖于遥感数据、管理人员和专家的科学素养,随
着对黑土资源重视程度的逐步理清和重视,在这

个过程中可进行评估方法的迭代,进行每五年一

次或十年一次的方法更新,寻求适时、适地的黑

土保育点数评估方法。

3. 3　 管理服务平台功能拓展

进行黑土保育点数交易、展示和公示信息平

台的建设,是黑土保育因子流动和评估价值实现

的基础。 随着信息技术的发展,管理服务平台也

应变得更加多元化。 适当设置黑土保育点数小

程序、APP 和网站,实现多样化的展示和流转。
同时,在系统内接入政务管理系统和黑土资源的

违法举报系统,形成对黑土资源的多维监控和保

护体系。 此外,该系统应对黑土区当地的居民开

放,引入民主监督的功能,以及帮助当地的农民

参与,应对聘用当地人员的人数作为对使用黑土

保育点数企业的一项考察指标,将该类企业的招

聘同样可以集成入系统内部,提升当地居民参与

小程序、APP 建设的积极性。 通过以上措施,将
该类小程序打造成保育点数交易、监督管理、绿
色金融为一体的综合性黑土保育平台,最终该平

台由“黑土银行”运营,加强政府、当地居民、民
间资本的合作程度。

4　 结语

为了有效保护和利用好黑土地,相关省市已

经制定了一系列的规划和措施,以科学指导黑土

地的保护和利用。 2023 年 12 月《黑龙江省黑土

地保护利用条例》修订,在保护规划中明确规定

国土空间规划应当充分考虑保护黑土地及其周

边生态环境和农民发展,合理布局各类土地,以
利于黑土地水蚀、风蚀、冻融侵蚀等的预防和处

理,并发展绿色产业。 从提升生态功能、加强黑

土地周边山地保护、林地保护利用、农田林网体

系建设、草原保护、湿地保护、土壤生物保护、乡
村振兴等方面,对山水林田湖草进行全方位保

护。 县级人民政府编制的黑土地保护规划应当

与国土空间规划相衔接,落实到黑土地具体地

块。 条例中也特别对鼓励民间资本参与、提高黑

土保护科技信息技术方面做出的一定前瞻性规

定。 黑土银行、黑土保护信息平台作为黑土保育

的基础也将加快建设的力度和步伐。
国土空间规划体系作为一个全局性、战略性

的规划体系,为黑土资源保育提供了一个宏观调

控的框架。 在此体系下,进行“黑土银行”等保

障体系和“黑土保育点数”体系的探索,作为支

撑黑土生态系统的经济基础,也是带动当地农民

实现共同富裕,绿色发展的保障措施。 通过将黑

土资源保育体系纳入到国土空间规划中,不仅可

以实现对黑土资源的系统性保护和合理利用,还
能促进土地资源的科学配置和绿色金融行业的

发展。 这种整合不仅对于保护中国珍贵的黑土

资源具有重要意义,也为全球土地资源管理、绿
色产业发展提供了宝贵的经验和模式。 下一步,
将鼓励进行更多的研究,深化对黑土资源保护机

制、保障机制与政策体系的理解,以适应不断变

化的环境条件和社会需求。 在国土空间规划体

系的指导下,黑土资源保育体系将成为实现国土

空间优化配置、促进生态文明、共同富裕的重要

组成部分,共同绘制出我国土地管理和环境保护

的美好未来。
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Conservation and Guarantee Strategies of Black Soil Resources from
the Perspective of National Land Spatial Planning

Wu Songtao, Xu Huibo, Zhou Xiaoxin
(School of Architecture and Design, Harbin Institute of Technology, Key Laboratory of Planning and

Ecological Restoration in Cold Regions, Ministry of Natural Resources, Harbin 150006, China)

Abstract:This manuscript discusses the integration of black soil resource conservation into the national land spatial plan-

ning system and the guarantee strategies of building black soil conservation, and explores the implementation path of realizing

the sustainable use of black soil resources. This paper analyzes the current situation and opportunities of black soil resource

conservation, puts forward strategies, such as optimizing ecological security pattern, constructing black soil ecological unit and

establishing black soil bank, and conceives the actual implementation and operation mechanism of black soil bank system.

These strategies are designed to effectively promote the protection and sustainable use of black soil resources and realize the ru-

ral revitalization of black soil restoration areas. They also provide scientific decision - making reference for the government and

relevant departments, and are of great significance for promoting the in - depth conservation of black soil resources, realizing

the goal of ecological civilization and common prosperity.

Key words:national space planning; black soil conservation; ecological security pattern; black earth compensation bank;

black soil conservation points
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