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非粮化整治政策执行下的基层政府依法行政研究
黄佳晟

(澳门理工大学人文及社会科学学院ꎬ 澳门　 ９９９０７８)

摘　 要: 依法行政原则要求政府权力必须源自法律并且承担相对应的责任ꎬ 非粮化整治政策是乡村

振兴与粮食安全大背景下推动农业可持续发展的重要行政干预措施ꎮ 文章主要剖析一种非粮化整治政策

在基层组织执行的结构ꎬ 并以该政策为框架探讨政府在具体土地政策执行中如何合法合理地运用权力ꎮ
文章从行政干预的必要性和基层治理的权力规制两个角度出发ꎬ 认为明晰基层政府权力的分配与行使方

式是保障行政工作健康运行的关键ꎮ 在非粮化整治政策的整个执行过程中ꎬ 我们可以深刻感受到依法行

政与权责精准匹配的重要性ꎬ 要确保政策执行始终依法进行ꎮ
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　 　 在 ２０２０ 年ꎬ 我国政府针对粮食安全问题出台

了 «国务院办公厅关于防止耕地 “非粮化” 稳定粮

食生产的意见»ꎬ 其中明确指出保护粮食生产的紧

迫性ꎮ 在面对新冠疫情给国际粮食市场带来的冲击

时ꎬ 我国深刻认识到日益凸显的国内粮食产需不稳

定性问题[１]ꎮ 近年来过度 “非粮化” 现象在农村地

区频发ꎬ 对于正努力构建国内经济循环体系的我国

而言ꎬ 稳定农业、 农村和农民的发展是实现可持续

发展的关键环节ꎬ 而粮食作为保障人民生存的重要

物资其储备量能对市场经济产生波动影响ꎬ 在乡村

振兴背景下保护粮食安全是重中之重[２]ꎮ 为此必须

激发农村非科层结构组织的力量ꎬ 深入探索基层科

层制行政组织的权力分配ꎬ 从非粮化整治政策的实

践来看ꎬ 创新型整治组织模式离不开政府与社会组

织的共同参与和深入磨合ꎮ

１　 一种嵌入治理模式的政策执行基层组织结

构概述

　 　 乡村振兴的核心在于找到让农村资源、 农业

生产效率、 农民生活质量和农村环境保护相互促

进的平衡点[３]ꎮ 非粮化整治是政府纠正耕地经济

作物过度种植倾向ꎬ 体现了对土地自由流转政策

的反向调节ꎬ 与耕地承包户转让土地经营权的行

为不同ꎬ 政府更注重公共利益的实现ꎬ 要恢复耕

地的粮食生产功能从而稳固国家粮食储备[４]ꎮ 因

此ꎬ 非粮化整治与农民土地流转的利益追求存在

一定差异ꎮ
学者赵鑫、 林琳的田野调查扎根于浙江省某

市某镇ꎬ 他们深入探索并提出一种以行政发包为

基石的非粮化整治政策执行基层组织结构ꎬ 称之

为 Ａ 结构[５]ꎮ 如图 １ 所示ꎬ 在这一结构中基层政

府与社会组织形成紧密的嵌入合作关系ꎬ 乡镇政

府、 村 “两委” 等核心主体之间展现出鲜明的行

政发包行为特征ꎮ 赵鑫、 林琳进一步细化了行政

内包与行政外包两种行为方向ꎬ 行政内包让科层

内部的权力沟通得到了优化ꎬ 行政外包则丰富了

基层政策执行的权力分配方式ꎮ
Ａ 结构展现出一种现代化网格型权力分配方

式ꎬ 在该方式下政府权责通过合理的分配和下放

形成高效有序的管理体系ꎮ 当我国推动非粮化整

治行动开展时ꎬ 各级政府的政策执行职责逐步下

移ꎬ 上级政府会下放土地农业整治所需的各项权

力并提供相应的财政支持ꎬ 以此确保下级政府有

足够的资源和能力来执行政策ꎬ 下级政府则负责

接收并根据实际情况行使权力ꎬ 同时利用自由裁

量权整合村级资源来推动政策的顺利执行ꎮ Ａ 结

构中的每个行政网络片区都设有一名网格长ꎬ 其

负责协调和监督片区内的各项事务ꎬ 而真正负责

执行整治政策的是网络片区下的各村村 “两委”ꎬ
其中村书记担任核心执行角色ꎬ 负责具体工作的

安排和执行ꎮ

２　 非粮化整治政策: 法治思维下的行政干预

作为我国公民核心权益的生命权与健康权ꎬ
时刻受到法治政府的深度关切ꎮ 从禁止转让到逐

步开放转让窗口ꎬ 再到合法进入商品市场ꎬ 我国

的土地使用逐渐形成 “三权分置” 的格局ꎬ 农民

有了自主流转经营权的自由ꎬ 极大满足了自身的
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经济利益[６]ꎬ 土地流转、 托管、 入股等模式成为

农村社会的主流现象ꎮ 但随着农村劳动力大量地

涌向城市寻求发展空间ꎬ 原本依赖于人力耕作的

农田面临人手不足的问题ꎮ 为了追求更高的经济

效益ꎬ 农民转向种植高经济价值的作物如水果、
蔬菜等ꎬ 导致传统的粮食作物种植面积逐渐减少ꎬ
而粮食储备量的可持续达标需确保粮食作物播种

面积的合理分配ꎮ

图 １　 一种非粮化整治政策执行的基层组织结构 (Ａ 结构)

　 　 法治思维坚持以公共利益为出发点ꎬ 摒弃传

统的官本位价值观ꎬ 认为政府要为社会群体谋求

利益最大化ꎮ 政府在寻求经济发展的同时需强调

粮食耕地的保护ꎬ 可以实现合理程度的退商还农、
腾退复种ꎮ 国务院发展研究中心研究员吴敬琏曾

表示法治、 有限、 责任的政府理念仍是我们追求

的目标[７]ꎬ 土地是影响经济发展与公共利益的重

要自然资源ꎬ 因此政府对土地资源的管理要依赖

市场机制与行政手段的结合和有效互动ꎮ 在确保

土地经营权自由流转的情况下ꎬ 政府须具备在关

键时刻行使紧急干预权的能力ꎬ 这种市场与行政

的互动机制有助于实现乡村振兴战略与国家粮食

安全保障之间的平衡ꎮ 法治思维下的各级政府及

相关部门要依法行政确保土地管理的透明和公正ꎬ
防止滥用行政权力侵犯农民合法权益ꎬ 并通过加

强法治宣传教育增强全社会的法治意识ꎬ 使广大

农民和土地使用者能够自觉遵守土地管理法律法

规ꎬ 共同维护土地市场秩序的稳定ꎮ

３　 网格化整治模式: 政策执行环节的权力规

制探索

　 　 非粮化整治政策的执行遵循动员、 腾退、 复

种、 监督等流程逻辑ꎮ 动员阶段致力于宣传与引

导整治政策ꎬ 确保相关利益方了解政策的目标、
原则和措施ꎬ 并鼓励他们积极参与政策的实施ꎮ
腾退和复种是整治行动效果显现的阶段ꎬ ２０１９ 年

修订的 «中华人民共和国土地管理法» 明确了耕

地的使用限制和坚决执行应退必退、 应种必种的

原则ꎮ 反馈监督阶段则为整治效果的可持续性提

供了保障[８]ꎮ 尽管名义上反馈监督行为被视为流

程的最终一步ꎬ 但实际上它贯穿于整个政策执行

的过程ꎮ
基层政府的调度管理权和人事决策权是不可

或缺的职权ꎬ 政策落实与执行应具备 “直达底层”
的范围面和 “实时反馈” 的效率性ꎮ 调度管理权

是基层政府在依法行政下自由裁量权的空间权力

统称ꎬ 人事决策权是在法定编制下对工作人员的

具体工作职责进行改变的权力ꎮ 以村 “两委” 为

代表的农村社会组织在村庄管理中具有独特的权

威性ꎬ 传统的宗族观念 “以长为尊” 使得村民更

信赖村落的治理统筹人[９]ꎮ 如果农村自治组织在

治理过程中曾经非法地侵犯了村民的合法权益ꎬ
这种情况可能会导致村民在与其接触时产生抗拒

心理ꎬ 这种抗拒心理会影响村民与自治组织之间

的正常沟通ꎬ 使得农村治理变得更加复杂和困难ꎮ
在 Ａ 结构体系中ꎬ 设立非粮化整治网格长这
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一举措让乡镇政府实现科层政府与工作现场之间

的双向情况反馈ꎮ 与传统的农业综合执法队伍有

所不同ꎬ 网格长的主要职责并不在于直接干预或

影响非粮化政策执行相对人的权利与义务ꎮ 目前

农业综合行政执法机构由市县两级地方人民政府

组建ꎬ 尽管执法权有下放到乡镇政府的发展趋势ꎬ
但基层政府在非粮化整治过程中仍需更为直接地

对接ꎮ «农业综合行政执法事项指导目录 (２０２０
年版) » 中涉及耕地、 农用地保护的行政处罚权

仅有 ５ 项ꎬ 且均以土地污染为行为处罚事项ꎬ 可

见面对非粮化现象ꎬ 农业综合行政执法队伍并未

具备直接的行政职权ꎮ 基于权责法定原则ꎬ 农业

综合行政执法队伍主要承担行政处罚、 行政强制

以及相关的行政检查职责ꎬ 与非粮化整治政策执

行的村村落实之间缺乏实际嵌入关系[１０]ꎮ

４　 结论

中共十八届四中全会所强调的 “全面推进依

法治国” 重大战略ꎬ 昭示了我国在法治建设方面

的坚定立场ꎬ 为我国依法行政、 依法治国的实施

开辟了更为宽广的道路ꎮ 依法治国作为国家治理

的基石ꎬ 与作为政府行权核心规范的依法行政相

得益彰ꎬ 在乡村全面振兴的时代大潮中ꎬ 土地政

策的具体落实需严格遵守法律法规ꎬ 保证各项操

作的公平、 公正、 透明ꎬ 让依法行政成为乡村稳

健发展的法治保障ꎮ
全球粮食安全的严峻形势让非粮化整治政策

的实施显得尤为紧迫ꎬ Ａ 结构作为地方政府在应

对基层多样性问题时所探索出的高效整治模式ꎬ
其实际效果已经得到了显现ꎮ 将依法行政的理论

探讨与实际政策执行相结合ꎬ 能够进一步深化对

法治政府内涵的理解ꎮ 文章着重强调了两个核心

观点ꎬ 其一是依法行政的过程中ꎬ 政府必须密切

关注公共利益的变化ꎬ 并根据实际情况进行适度

的行政干预ꎬ 这意味着政府在制定和执行政策时

要关注及时性ꎻ 其二是依法行政要求政府权力必

须在制度框架内运行ꎮ 对于基层政府而言ꎬ 在执

行政策时需要创新融合科层管理和农村社会组织

自治ꎬ 以实现政策的有效落地和基层治理的

优化ꎮ
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