
粮食安全关乎国家经济和国家安全战略。然而，

随着工业化、城镇化的加速推进，越来越多的农村劳

动力往城镇转移，农村耕地流转的规模越来越大，越

来越多的农户为实现自身经济利益最大化，选择种植

经济作物或改变耕地用途，耕地“非粮化”趋势日趋

明显[1]。我国是粮食消费大国，也拥有巨大的粮食产

量，粮食安全问题在 20世纪 90年代就受到了国际关

注。我国耕地基数较大，耕地“非粮化”现象的绝对

数量是个庞大的数字，且近年来城镇开发不断占据耕

地面积，因此2020年国务院办公厅印发的《关于防止

耕地“非粮化”稳定粮食生产的意见》中提出，要充

分认识防止耕地“非粮化”对稳定粮食生产的重要性

与紧迫性。耕地“非粮化”的概念自提出以来，学界

对其空间特征、影响因素、水平测度等方面开展了研

究：“非粮化”不仅包含种植经济效益更高的经济作

物、林果或养殖，还包含撂荒和种树等行为[2]；“非粮

化”通常被界定为除水稻、玉米、小麦以外的所有耕

种行为，而农户微观尺度上的研究则往往着眼于农户

是否从事经济作物的生产种植，但受限于数据来源，

被调查对象种植经济作物的种类则鲜有涉及[3]；耕地
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“非粮化”从粮食种植转向经济作物 （花卉、苗

木、药材等）种植、水产养殖、畜禽养殖等其他生

产活动 [4]，适度的耕地“非粮化”在各地区具有不同

的影响，在某种尺度上有利于当地农业种植结构的调

整和促进农业收入，但也存在着许多不可避免的问

题。显然，当前对于耕地“非粮化”的研究多侧重于

成因对策分析、时空格局、驱动机制等方面，关注耕

地“非粮化”时空动态演化特征以及耕地“占补平

衡”与“进出平衡”政策背景下耕地“非粮化”整治

路径的较少。

广东省的经济较发达，相较于黑龙江、吉林、辽

宁、河南等产粮大省，人口数量与耕地面积之间的不

平衡更加突出，且农业资源禀赋的地区差异以及耕地

保护“双平衡”政策的实施途径对“非粮化”产生了

不同程度的影响。因此，本文对广东省县级单元展开

调查，通过分析耕地“非粮化”的时空格局，探索其

治理机制，可为其他地区耕地“非粮化”整治提供借

鉴，对落实耕地保护“双平衡”政策具有较强的理论

和现实意义。

1 研究数据与研究方法

1.1 研究区概况

广东省地处我国大陆最南部，地理坐标为 20°
13′ ~25°31′ N、109°39′ ~117°19′ E。广东省西、北、

东三面较高，中部珠江三角洲地区地势较低，据此可

将其分为东翼、山区、珠三角和西翼。广东省地形以

山地丘陵为主，耕地后备资源不足，破碎化程度较

高，耕地转为其他农用地较多，用途转换频繁。根据

《广东年鉴 2023》，广东省的耕地面积为 190.63 hm2，

近年来建设用地占用耕地数量较多，导致其在耕地保

护上落实“双平衡”政策的压力较大，且耕地“非粮

化”现象较突出。

1.2 数据来源

本文采用的广东省县域行政边界数据来源于国家

基础地理信息中心（http://www.ngcc.cn/），广东省共有

124个县域行政单元，包括2个不设区的地级市、58个

市辖区 、21个县级市、40个县、3个自治县；数字高

程数据通过 ASTER Global Digital Elevation Model V003
数据计算得到。基于此，结合广东省2021年县域行政

区划数据，制作了广东省区县的高程和坡度数据；专题

统计数据主要包括耕地播种数据和社会经济统计数据，

来源于2010—2021年各类统计年鉴和各区县统计公报。

1.3 研究方法

1） 耕地“非粮化”率计算。本文研究的耕地

“非粮化”主要是指食物性生产的“非粮化”[5]。
2）探索性时空数据分析（ESTDA）。本文整合时

间与空间要素，利用时空耦合方法综合分析广东省耕

地“非粮化”在空间上的格局分异与时间上的演化特

征。ESTDA的主要研究方法包括全局空间自相关指数

（Global Moran’s I）、局部空间自相关指数 （LISA）、

LISA 散点图、LISA 时空迁跃、空间马尔科夫链等 [6]。
本文利用Moran’s I指数考察广东省耕地“非粮化”的

空间特征，并识别各评价单元的“非粮化”现象是否

存在潜在相互依赖性。LISA 时间路径融入了时间维

度，可实现 LISA 坐标在 Moran 散点图中的动态迁

移[7]。其几何特征主要包括相对长度和弯曲度，表达

式分别为：
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式中， T 为时间序列间隔； n 为县级单元数量； Li t

为 t 年 i 县LISA坐标位置； d(Li t Li t + 1) 为 i 县从 t 到

t + 1年的坐标移动距离。

若 i 县在研究时间范围内坐标移动长度大于研究

区平均值，则该县 Γi 大于 1， Γi 值越大，表明 i 县

“非粮化”的局部空间依赖关系和空间结构变化越

大；反之亦然。 Di 越大，则表明LISA时间路径越弯

曲，即 i 县受邻域空间作用（溢出/极化）越大， i 县

具有更加波动的“非粮化”过程和空间依赖演化过

程；反之亦然。LISA时空跃迁方法可反映局部空间关

联类型在时间范围的转换过程[8]。由已知的跃迁类型

情况可计算得到“非粮化”的空间稳定性，即

St =
Fo t

n
（3）

式中， Fo t 为 o 类型在 t 时段内发生跃迁的县级单元

数量； n 为可能发生跃迁的单元数量。

2 研究结果与分析

2.1 广东省耕地“非粮化”整体趋势

通过计算可知，2010—2021年广东省耕地“非粮

化”率由 47.88%升至 54.57%，耕地“非粮化”程度

由低度为主转向中度为主，且程度较高的地区从珠三

角腹地逐渐向外扩散，体现了耕地利用转型的空间溢

出效应（图1）。首先，珠三角地区快速增长的非粮食

作物需求促使周边地区的种植结构转向水果、蔬菜、

坑塘养殖等类型转变；其次，耕地通过转包、出租等

··42
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方式逐渐集中到种植大户、农企等新型农业生产主体

上，经营主体为了经济利益最大化，倾向于选择种植

收益较高的非粮食作物；最后，由于农村劳动力转移

与农村老龄化趋势的加剧，使得种植结构向劳动力投

入强度更低的非粮生产类型转变。具体来看，2010—
2015 年广东省耕地“非粮化”率由 47.88% 增至

50.79%，西翼与珠三角北部的“非粮化”率都有较大

程度的提高；2015—2021年广东省大部分县级单元的

耕地“非粮化”率显著提高，高度“非粮化”地区主

要集中在珠三角南部地区，低度“非粮化”县级单元

数量明显减少，但在西翼和山区的数量明显增多。
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图1 广东省耕地“非粮化”时空格局

审图号：粤S（2024）098号

2.2 广东省耕地“非粮化”时空跃迁特征

1） LISA时间路径分析。本文以自然断点法为基

础，将LISA时间路径相对长度划分为5级。广东省相

对长度整体呈中心高、外围低的特点，说明广东省非

中心地区耕地“非粮化”的局部空间结构更加稳定

（图 2a）。LISA时间路径相对长度平均值为 0.561，大

于平均值的县域有38个，主要集中在珠三角地区；大

于 1的县域有 10个，分别为湘桥区（2.417）、高明区

（2.596）、番禺区（1.215）、花都区（1.188）、黄埔区

（1.785）、平远县（1.288）、兴宁市（1.763）、佛冈县

（1.011）、坡头区 （1.322） 和广宁县 （1.530）；小于

0.2的县域有10个，包括端州区、封开县等。珠三角地

区的相对长度值最大，说明该地区县域单元“非粮

化”不仅自身空间结构演变具有较大的动态性，而且

易受邻域单元的影响。耕地利用状态的稳定性差异可

为其开发、利用与保护提供指示性的方向，对于空间

结构稳定性较弱的区域需根据实际情况的变动投入更

多适应性的政策。

LISA时间路径弯曲度较高的区域主要分布在广东

省东翼以及邻近珠三角外围的西翼和山区，弯曲度较

低的区域主要分布于珠三角偏南的区域（图 2b）。广

东省各县级单元的 LISA 时间路径弯曲度平均值为

3.327，各区域弯曲度平均值从大到小依次为珠三角、

西翼、东翼和山区，23个县级市大于平均值，尤其是

云安区和博罗县的弯曲度大于 20，而恩平市、梅县

区、佛冈县、南澳县、鼎湖区和端州市的弯曲度则

小于1。弯曲度越高的地区其耕地利用受外部环境压力

影响的程度越大，尤其是城镇化与工业化对区域耕地的

稳定性作用较明显，而弯曲度越低的地区（山区地区）

其耕地利用主要取决于区域内部环境状态差异，耕地利

用“非粮化”转型的协同一致性与自身稳定性较好。

LISA时间路径移动方向可揭示地理要素局部空间

格局变化的空间整合特性，本文将各县域单元LISA坐

标点的移动方向分为 4个类别：0°~90°为正向协同增

长；90°~180°和 270°~360°为反向增长；180°~270°为
负向协同增长[9]。正向协同增长的地区主要集中于珠三

角外围和山区（图 2c），这些区域耕地利用环境的异

质性较小，耕地利用转型表现出较明显的区域同步

性。2010年珠三角的经济得到飞速发展，由此带来了

广阔的农作物消费市场，农户在比较优势驱动下调整

种植结构，耕地“非粮化”趋势加速[10]。负向协同增

长的区域主要集中在西翼、珠三角东部和潮州市。西

翼经济发展水平较落后且城市化、工业化进程相对缓

慢，农业仍是当地经济的重要组成部分，农业结构在

外部经济激励下不断调整。为稳定粮食生产与防止耕

地“非粮化”，珠三角东部地区政府出台了一系列政

策，如惠州市出台《惠州市耕地保护责任目标考核办

法》以及建立健全县级政府耕地保护责任目标考核制

度，有效遏制了耕地“非粮化”的发展；潮州市则依

托高标准农田建设，使区域粮食生产能力稳定提高，

同时出台《潮州市防止耕地“非粮化”稳定粮食生产

工作方案》对种植双季稻达到一定面积的农民给予额

外补助，有效抑制了耕地“非粮化”。
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图2 广东省耕地“非粮化”的LISA时间路径

审图号：粤S（2024）098号

2） LISA 时空跃迁。由图 3 可知，广东省耕地

“非粮化”的空间稳定系数为 0.803 7，表明 2010—
2021年各县级单元局部空间关联未发生时空跃迁的概

率为80.37%，各县区的时空跃迁具有较强的路径锁定

特征；2010—2015年大多数单元未发生明显的时空跃

迁，属于Ⅰ型跃迁，即Moran’s I散点始终位于同一象

限内，占据所有跃迁类型的85.85%，说明广东省耕地

“非粮化”的空间分布具有较强的聚集性，不存在很大

的空间迁移，不同类型之间的转移不活跃，稳定性较

高；2015—2021年具有更加动态的时空跃迁，发生时

刘洪顺等：广东省耕地“非粮化”的时空跃迁与整治路径研究 ··43
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空跃迁的县域增加了10.38%，其中 II型跃迁的数量增

加最多，表明县域单元自身有跃迁，但邻域单元没有

发生跃迁；综合分析来看，后一段时间空间结构动态

变化增加，稳定性下降。同时，在两个时间段内 IV型

跃迁发生的概率最低，表明很难出现各县域单元和邻

近单元同时出现跃迁的情况，即各单元改变其当前的

“非粮化”状况较难。两个时间段内发生跃迁的单元集

中在珠三角地区及其邻近山区和东翼地区，这些地区

的弯曲度也较大，表明其具有较强的空间依赖关系。

无数据

Ⅰ型

Ⅱ型

跃迁类型

Ⅲ型

Ⅳ(1)型
Ⅳ(1)型

a 2010-2021年 b 2010-2015年 c 2015-2021年

图3 广东省耕地“非粮化”的LISA时空跃迁

审图号：粤S（2024）098号

2.3 广东省耕地“非粮化”整治路径

广东省不同地区的耕地资源条件差异较大、社会

经济梯度特征显著，耕地“非粮化”形成的内外环境

与空间特征差异显著。因此，本文在耕地“非粮化”

分布特征与时空跃迁的基础上，按照“组织—结构—

模式—机制”的逻辑路线实施广东省耕地“非粮化”

整治以及序贯推进耕地“进出平衡”政策，实现组织

规范、结构有序、模式适宜、机制健全的耕地“进出

平衡”整治格局。

1）强化制度体系设计。制度体系是规范指引耕

地保护“双平衡”政策的“指挥棒”。①建立政府主

导、社会支持、公众参与的运行机制，出台政策法

规、流程管理、技术标准等导向文件，根据研究区耕

地“非粮化”的地域成因和LISA时间路径特征，有针

对性地研制耕地“进出平衡”与“占补平衡”、“增减

挂钩”的指标转换方案，如对于LISA时间路径相对长

度较大的珠三角地区，应严格控制耕地转出为其他农

用地，确需转出的应优先转出较分散且难以长期利用

的耕地；对于LISA时间路径相对长度较小的北部山区

和西翼地区，要在保障粮食安全的前提下，合理安排

耕地的转入与转出。②以耕地“非粮化”整治时空秩

序为指引，推进省、市、县耕地保护“双平衡”总体

方案编制，省级方案主统筹、市级方案强监管、县级

方案重落实，形成3级方案“一张图”管理制度[11]。③依

据年度耕地保护“双平衡”方案组织实施，强化项目

实施前论证设计、实施中工程监管、实施后验收管

护，实现耕地“非粮化”整治工程的生命周期管理[12]。

④充分发挥各级政府、社会群体与农民个人的力量以

及利用遥感监察、年度考查、典型抽查、日常巡查等

手段，构建耕地“非粮化”整治项目的常态管理机制。

2）明确整治时空秩序。时空秩序是统筹落实耕

地保护“双平衡”政策的“路线图”。从耕地“非粮

化”整治的比较优势来看，珠三角地区整治潜力最

小，东翼与西翼次之，山区的整治潜力最大，尚未考

虑抛荒、轮作、间作等耕作类型的整治潜能。此外，

耕地“非粮化”的时空跃迁特征说明研究区耕地利用

转型存在显著的空间相互作用，部分地区耕地利用已

危及区域粮食可持续供给。因此，广东省应以耕地保

护和粮食安全为目标建立耕地资源开发、利用与保护

清单，按照易恢复、较难恢复、难以恢复的时间顺序

以及珠三角减量、东翼与西翼等量、山区增量的空间

秩序，逐步开展耕地“非粮化”整治[13]。例如，清远

市南部表现为 IV型跃迁，即其与邻域地区跃迁方向不

一致，因此应根据清远市与邻域单元的农业产业结构

进行一体化整治，既要保障区域耕地安全，又要实现

粮食、蔬菜、水果等农产品的稳定供给。在此过程

中，严格按照乡镇申报—县级论证—市级监管—省级

统筹的职责分工以及申请—踏勘—立项—设计—施工

—验收—管护的业务流程，有序推进耕地“非粮化”

整治，优化耕地保护“双平衡”整治的时空秩序。

3）探索创新适宜模式。模式创新是高效推动耕

地保护“双平衡”政策的“牵引力”。根据地理学综

合性特征，依托区域比较优势打造耕地“非粮化”整

治适宜模式是落实耕地保护“双平衡”政策的核心。

研究区内局部空间自相关以高—高集聚和低—低集聚

为主，呈正向空间自相关关系，表明区域间的关联性

较强。因此，耕地“非粮化”整治模式既要体现区域

内在的资源禀赋条件差异，又要适应外在的社会经济

环境差异，更要形成区域间的合作模式。鉴于耕地保

护“双平衡”政策目前仍处于调适阶段，相对成熟的

实践做法与运行机制尚未形成，各地区可汲取土地整

治经验积极探索政府主导型、集体引领型、企业带动

型、农户自主型等模式 [14]，对于耕地后备资源丰富、

农业依赖度高的传统农业主导区优先探索政府主导

型；对于非农产业发达的珠三角城郊高效农业区全面

试行集体引领型与企业带动型；对于农业人口流失严

重且耕地“非粮化”比例较高的东翼与西翼新型农业

区鼓励试点农户自主型[15]。

4）建立健全配套机制。配套机制是保障耕地保

护“双平衡”政策持续推进的“稳定器”。耕地保护

“双平衡”政策是当前严格耕地用途管制的核心政

策，耕地“非粮化”整治作为落实政策的工具将持续
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发挥作用。近年来广东省耕地“非粮化”率由47.89%
升至54.57%，耕地“非粮化”压力持续增加，珠三角

属于典型的经济驱动型，东西两翼以消费市场驱动为

主，山区以传统农业转型为重要特征。耕地“非粮

化”整治作为一项持续性行政主导任务，要建立多部

门多层级协作联动机制，健全全方位全过程长效管护

机制，构建多主体多目标网络共治机制，逐步引导任

务压实由命令型向激励型转变，项目管理由“重建

设”向“强管护”并重转变，资金投入由“输血式”

向“造血式”升级。此外，由于耕地“非粮化”整治

涉及多个部门、多元主体和多样诉求，因此还需构建

自上而下和自下而上的双向互馈机制，以保证治理政

策的层级传导和参与主体发展诉求的合理反馈。

3 结 语

本文计算并分析了2010—2021年广东省县级单元

耕地“非粮化”的时空格局，并提出耕地“双平衡”

政策背景下的“非粮化”整治路径。

1） 2010—2021 年广东省耕地“非粮化”率由

47.89%升至54.57%，呈显著空间集聚特征，局部空间

自相关以高—高集聚和低—低集聚为主。珠三角地区

“非粮化”程度最高，东西两翼和山区的程度较低。

2） 2010—2021年珠三角地区LISA时间路径相对

长度显著大于其他地区，东西两翼也较高，表明珠三

角地区“非粮化”现象呈时空动态特征。LISA时间路

径弯曲度较高的区域位于东翼、邻近珠三角外围的西

翼和山区，表明受邻近地区的空间溢出效应影响较

强。LISA时间路径移动方向中协同增长的城市占比为

49.53%，表明广东省耕地“非粮化”具有较强的空间

整合性。 LISA 时空跃迁属于Ⅰ型跃迁的概率为

85.85%，表明不存在很大的空间迁移，不同类型之间

的转移不活跃、稳定性高。

3）广东省耕地“非粮化”整治需按照“组织—

结构—模式—机制”的逻辑路线序贯推进。

针对广东省“非粮化”的现状，本文提出以下建

议：①非农经济较发达的地区应更多听取农户的意

愿，杜绝“一刀切”的政策制定过程，结合当地的农

产品市场，适当调整粮食作物和其他经济类作物的种

植比例，在保证农民收入的同时更加高效的保护耕

地，防止“非粮化”单纯的受利益驱动而造成无序种

植，也应加强对农户科学种植的教育引导，减少农

药、化肥的使用量，保持土壤肥力；②由于山区的管

理、交通等条件有限，耕地的利用率可能不高，应引

导工商资本进入山区提供多元化的服务，充分利用数

字技术构建包含粮食生产、销售、运输等环节的一体

化服务系统，不仅让农户赚更多的钱，而且让更多的

消费者享受到来自山区的优质粮食作物，从而抑制

“非粮化”的扩张；③由于东西两翼地区靠近海域，

雨热同期，光照充足，具备优越的农业生产条件，应

细化管理条例，在确保耕地种植粮食比例达标后，允

许种植其他特色作物，发挥农作物的经济效应和集聚

效应；④应进一步优化土地利用规划，合理布局林

地、园地等用地，结合生态、生产与生活空间规划，

统筹考虑多个目标的同时优化，采用全域土地综合整

治的方式来解决耕地“非粮化”问题。
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