
昌邑市镇村违法用地群防网建设的探索与实践
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摘要：昌邑市多措并举，强化镇村监管责任，推进执法重心下移，探索建立了违法用地“群防群治”立体体系，始终保

持对违法违规用地严厉打击的高压态势，建立了土地利用管理新秩序，维护了全市和谐稳定发展大局。
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　　随着城镇化进程的加快和新农村建设的全面实

施，广大农村特别是城乡结合部掀起了扩建、新建和

改建住房的高潮。在此背景下，镇村违法用地现象

时有发生。因此，探究产生违法用地问题的原因，采

取相应的对策，探索建立镇村违法用地群防网，成为

当务之急。

１　镇村违法用地产生的原因

镇、村是遏制违法违规用地的基础环节，也是薄

弱环节，绝大多数违法用地都与镇街区党委政府及

村级组织有着多角度、多渠道的联系。

（１）受“政绩考核”的影响，市政府对镇街区每半

年一次的观摩点评和每季度进行的招商引资考核，

往往引发新一轮违法圈占土地高潮，成为违法用地

的重要诱因，并且容易造成大面积违法。为了迎合

投资人，完成招商任务，根据投资人喜好随意确定项

目用地位置，造成违法占用耕地甚至是基本农田，严

重违反土地利用总体规划。此类违法用地，因为有

镇街区党委政府参与其中，导致制止乏力、查处困

难。

（２）受利益驱使，村级组织与违法用地单位（人）

签订非法用地协议，或者镇级政府先将村里土地承

包后再转包给违法用地单位，“以租代征”规避农用

地审批。还有的违法单位（人）借农业结构调整名义

建设厂房，实施违法占地行为。

（３）因为分局都是驻扎在所属镇街区，执法时难

免会受到当地党委政府的制约、牵绊，其执法前沿作

用没有得到充分发挥，执法过程中还可能存在执法

漏洞，迫于压力而出现“有案不能报、办案不彻底”现

象。

２　防治镇村违法用地的探索

如何才能发挥镇村的主观能动性，变“违法主

体”为“执法基石”，从源头上杜绝违法，昌邑市进行

了有益探索。

（１）昌邑市政府成立了由市长任组长的土地矿

产执法检查工作领导小组，分管市长担任常务副组

长，公安、监察、国土等部门主要负责人担任副组长，

法院、经信、人力资源和社会保障、建设、规划、行政

执法、供电等部门（单位）主要负责人担任成员，定期

召开联席会议［１］，协调处理国土资源执法过程中遇

到的问题、难题，督促镇街区党委政府依法履行监管

职责；制定了一系列制度，全力推进执法重心下

移［２］，逐步建立完善了土地执法监管长效机制。

（２）为有效弥补各国土分局执法漏洞，市国土资

源局建立了国土资源大巡查检查制度，邀请镇街区

分管人员参加。

通过上述措施，织就了细密的镇、村执法监管责

任“网”，保护耕地、节约用地、制止违法违规用地，已

成为全市镇村干部的共识。
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３　建立镇村违法用地群防网的实践

３．１　签订土地使用管理责任状

（１）分解任务，层层监管。昌邑市委市政府制定

印发了《〈关于建立土地执法监管长效机制切实加强

土地管理的通知〉实施办法》，明确了镇街区党委政

府主要负责人为该辖区土地执法监管第一责任人；

市政府与各镇街区政府主要负责人签订《耕地保护

目标责任书》，将耕地保护和违法用地发生处理情况

作为市对镇街区考核的重要内容；各镇街区政府主

要负责人与包片包村干部及村干部签订《土地使用

管理责任状》，将监管任务层层分解，各责任人员分

别负责对所辖片区、所包村庄、所在村庄土地的使用

情况进行管理、监督、巡查，组织违法用地制止、拆

除、复耕。

（２）严格责任，兑现奖惩。市委市政府制定了

《２０１１年度全市经济工作社会事业发展农业农村工

作有关考核办法》，将“违法占用耕地造成重大影响

或未完成耕地保护目标”作为“一票否决”内容之一；

对于不够“一票否决”事项的，按照违法用地情况从

考核分值中相应扣减考核分数；下发了《关于严禁观

摩点评中弄虚作假行为的通知》，把“无违法用地”作

为确定镇街区观摩点评点和认定招商引资项目的前

置条件，由市国土资源局审核把关。各镇街区将土

地管理情况纳入年终考核范围，根据年度内所辖片

区、所包村庄、所在村庄违法用地情况，给予工作片

片长、包村干部、村干部以警告、严重警告、免职、扣

减工资奖金等处分，实现了土地违法情况与干部前

途挂钩、与经济待遇挂钩。２０１０年，根据《责任状》

规定，全市共有１０名村支书（主任），因为制止违法

用地不力，分别被扣发１～６个月工资不等，起到了

很好的警示作用。

３．２　推行违法信息报告通报

（１）违法用地旬报告。市政府下发了《关于做好

土地管理旬报工作的通知》，各镇街区主要负责人要

在每旬旬报表上签字，确认本辖区内违法用地发生

及处理情况，由市国土资源局核对汇总并提出处理

建议，报市委、市政府主要领导及分管领导。市政府

督查室每月对各镇街区发生的违法用地处理情况进

行调度；每季度对各镇街区的违法总量进行排序，排

在前３名的，由市主要领导约谈镇街区主要负责人，

对整改不力的进行问责。违法用地旬报告制度的实

行，有效遏制了乡镇级政府主导或授意的违法用地。

（２）实行违法信息通报制度。对于违法单位

（人）未按规定期限自行拆除整改的，由市土地执法

检查工作领导小组办公室向镇街区下达《违法用地

限期整改通知》，由责任镇街区党委政府在规定的时

间内组织力量拆除复耕；同时，将《限期整改通知》报

市委、市政府，抄送检察院、法院、公安局、监察局、人

力资源与社会保障局、行政执法局，做到信息共享，

责任明确。自２０１０年以来，镇街区自行组织拆除违

法用地１０起；由相关部门配合镇街区共同拆除违法

用地３起。该制度的运行，将违法信息由“秘密”转

为“公开”，提高了镇街区整改效率。

３．３　建立每周大巡检制度

为有效填补分局执法缝隙，对国土资源违法行

为做到早发现、早制止、早报告、早处理［３］，昌邑市国

土资源局在落实网格化巡查责任、坚持执法监察零

报告制度的基础上，又建立了国土资源大巡查检查

制度，将每周三定为全市大巡查检查日，成立了由局

长任组长、其他党委成员任副组长的大巡查检查领

导小组。每周周三，由大巡查检查领导小组调集储

备中心、耕保、土地利用、测绘、矿管、规划、地籍等科

室的骨干人员，监察大队全体人员及驻局公安干警、

车辆全部出动，集中对一个镇街区进行拉网式巡查，

对所在分局执法情况进行检查。整个巡查过程，邀

请所在镇街区分管人员参加。对于巡查中发现的建

设项目，由相关科室当场会审，确定其是否合法；如

属违法建设，由当地党委政府依法组织拆除，确保复

耕复绿。

该制度规定，对大巡查检查发现违法而所在分

局未发现；发现后未及时上报、瞒案不报；或发现了

违法，但分局未予以制止、制止不力而导致违法既成

事实的，将视情况严重程度，依法严肃追究所在分局

局长及直接责任人员的责任。

自该制度运行以来，已收到明显成效。对巡查

中发现的３处新建违法项目进行了制止、对５处违

法项目进行了拆除，对分局发现后未及时上报的２

宗违法用地进行了集中处理，违法发现率提高了２

个百分点，执法效能显著提高。

每周三的集中大巡查，因为有当地党委政府的

支持和配合，促进了共同责任机制的落实，分局执法

时也不再畏首畏尾；大巡查的同时，对分局日常执法
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情况进行检查督促，有力于调动其积极性，充分发挥

其“桥头堡”的作用；因有相关科室的参与，每一处建

设项目，能够迅速确定其是否合法，加快了案件的处

理进度；因有公安干警的参与，防止了暴力抗法，壮

大了执法声威，对违法用地起到了很好的震慑作用。

４　结语

昌邑市认真贯彻落实最严格的耕地保护制度，

从完善体制、机制入手，强化执法监管，推进执法关

口下移，有力地维护了土地利用管理良好秩序，为促

进全市经济社会又好又快发展奠定了坚实基础。

２０１０年度，昌邑市被山东省国土资源厅评为“国土

资源执法模范县”；被潍坊市委、潍坊市人民政府授

予“国土资源执法监察工作先进单位”荣誉称号。
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