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摘要：以山东省临沭县为例，通过对基层违法违规用地行为的现状、成因、发展趋势进行综合分析，提出解决问题的

具体措施和办法，以期对加强基层国土资源执法监察工作有所裨益。
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　　国土资源执法监察工作是贯穿土地管理和利用
全过程的保障线和生命线，随着经济社会的高速发

展，土地供需矛盾日益尖锐，国土资源执法监察的任

务也愈加繁重和艰巨。在日常工作中，更存在执法

手段不硬、执法体制不顺、个别政策滞后等突出问

题，临沭县国土资源局通过提高预防和处置能力，探

索构建基层国土资源执法监察工作新机制，维护经

济社会可持续发展，确保社会稳定。

１　违法违规用地形势分析

１．１　违法占地区域分界明显

城镇驻地及周边地区违法占地宗数和面积分别

占违法总量的 ９５．６％，９３．１％，其他地区仅为
４．４％，６．９％。土地违法行为的易发区、多发区在农
村，但重灾区却在开发区、驻地街道等经济条件较为

发达的地方。

１．２　违法占地类型呈现三极化

从立案查处的土地违法案件的宗数和面积占比

看，工矿企业占总数的２１．２％，６９．９％；养殖用地占
总数的５０．９％，１５．３％；住宅用地占总数的１５．９％，
７．３％；其他用地占总数的１１．９％，７．５％。与前几
年相比，违法违规用地呈现出工矿企业用地居高不

下、养殖用地违法数量明显增加、个人建房违法占地

屡禁不绝等３个特点。

１．３　违法占地危害性较大

国道、省道及县乡主要道路两侧大多是优质耕

地集中区，但由于地理位置优越，交通便利，往往成

为违法占地的首选。违法占地不仅破坏了耕地，其

低廉的获取成本，恶劣的圈占抢占，极低甚至几乎为

零的产出，冲击了合理的用地秩序和土地市场建设。

以２０１２年形成的县级财政收入为例，违法占地亩均
县级财政收入仅为２９００元，仅为该县工业项目亩均
最低产出标准的３％。

２　形成违法违规用地的原因

２．１　基层政府主导违法占地行为仍然存在

从国土资源部或各地挂牌督办的违法违规用地

案件看，凡是性质严重的土地违法行为，大多都涉及

地方政府主导，或以招商引资发展经济为名，或以土

地流转之称，由村居或镇街直接同开发商、企业签订

土地入股协议，规避审批，不经依法批准改变土地用

途搞建设，不仅助长了违法用地现象的发生，也给违

法行为的调查、取证和责任追究等工作带来了巨大

阻力。农村干部换届时，宅基地、养殖场等用地问题

总是成为竞选的私人允诺，以至于对违法占地采取

纵容、指使的态度。

２．２　行政强制措施难以有效实施

国土部门没有强制执行权，在查处过程中大多

存在“门难进、人难找”的情况，是土地违法行为难

以快速彻底查处的根本原因，也是多年以来一直制

约国土资源执法工作的难题。直到２００８年，《中华
人民共和国城乡规划法》颁布实施，基层执法效果
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得到了加强，但也仅限于镇街联合执法消除违法建

设，相对违法违规用地的复杂局面也是鞭长莫及。

２．３　农村集体土地管理相对滞后

农村违法案件面积小、数量大、覆盖面广，主要

表现在小型加工企业和农村住宅用地及养殖用地问

题上。村民搞小型加工企业用地情况增多，大多都

是用大砖圈起的简易院子，根本达不到办理用地手

续的最低要求，执法人员查处制止或者现场推到后，

用不了几天，又突击建设起来，彻底根除难度较大。

农村适龄青年结婚跟风建房现象较为严重，农村宅

基地一直是土地管理工作的难点和热点，特别是近

几年来建设新型农村社区，绝大部分村居不再新划

宅基地，村内空闲地置换难度较大，一些农村适龄青

年因急需结婚用房，往往就在村周边私自换地建房。

还有建设养殖场选址大都要求靠近水源的地方，占

用优质耕地较多，污染了环境［１，２］。

２．４　违法占地行为处理偏软

土地执法过程中存在偏轻偏软的问题，更多的

时候是罚款了事，对责任人的处理也不到位，责任追

究大多只是警告或记过处分，且真正落实时对其职

务晋升的影响并不明显。

３　对策建议

３．１　建立大执法格局

（１）要壮大执法监察队伍，层级配合、立体巡
查。在县局执法大队与基层国土所之间，以２～４个
乡镇设立一个执法中队作为联接，各基层所设立专

职执法监察员。执法巡查要定区域、定人员、定责

任、定时间，确保国土资源违法案件早发现、早报告、

早制止、早查处。同时，争取专项资金支持，由县级

政府发文，建立村级国土资源协管信息员队伍，实行

协管保证金制度，加强源头监控。

（２）要明确职责，相互配合、相互监督。在执法
大队下设立执法综合科和若干个执法中队，同时将

信访科、监察科、法规科一并纳入大执法格局。综合

科负责违法线索台账梳理和文书报表、立卷归档和

移交移送；中队负责现场调查取证、处罚报批、罚没

款催缴和结案；监察科承担立案审查、处理决定审

查、结案审查、案卷归档审核；法规科负责行政执法

过错责任追究，并具体承担听证、复议、诉讼和司法

协助等工作；信访科负责信访案件的受理、承办、转

办、督办和汇总上报；信访科负责信访案件以及

１２３３６举报电话的受理、承办、转办、督办和汇总上
报；基层所负责日常巡查发现、现场制止。

３．２　落实属地管理责任

（１）明确监管责任主体。镇、村主要负责人是
第一责任人，不仅要对辖区内审批的用地负责，还要

对所有实际发生的用地和涉土信访负责，确保守土

有责、有方、有效，对违法严重导致被市以上机构约

谈的实行一票否决。

（２）建立完善的监管体系。在乡镇由镇建办、
城管执法中队、国土所组成土地联合执法中队，与国

土执法队伍紧密配合，联合巡查、互通信息、共同问

责。在村居，实行村居干部土地管理责任制，将违法

占地与农村干部工资待遇、镇街对村居综合考核得

分挂钩，消除违法占地时村居干部必须到场参与，杜

绝明查暗帮行为，彻底消除、严防死控农村违法占

地。

（３）严格落实责任追究。对于违法违规用地行
为按照“谁拍板、谁负责”的原则，严肃追究相关责

任人的责任，并真正将查处土地违法与职务晋升硬

性联系起来，充分体现土地管理法律、法规的严肃

性。

３．３　健全共同监管机制

（１）要强化部门间涉土初审环节的信息互通。
在办理相关审批、核准、备案、登记等手续时，要对项

目用地的合法性进行严格审查，从源头上减少违法

违规用地的发生，切实做到合法、规范使用土地资

源。凡是违法占地项目一律不列入县综合考核范

围。

（２）要强化消除违法占地时的协调联动。从县
级层面与公安部门建立联合执法机制，与法院建立

违法占地前期制止先予执行机制，与监察部门建立

违法用地警示约谈机制，提高案件移交、移送、没收、

执行效率，大力推行以镇街政府为主体的联合执法，

将“强制执行”引入快车道，增强执法刚性［３］。

（３）要强化刚需性用地的分类疏导。针对微小
企业用地走集约化、规模化发展的路子，建立部分标

准厂房，对落户开发区的中小企业集聚发展，同时以

能耗、效益等为考量指标，建立有序退出机制。针对

小项目、小作坊，特别是对于农村手工业作坊，可在

城镇驻地或较大规模的社区边缘，设立集中发展区，
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以解决用地难题［４］。针对农村宅基地，可通过建立

宅基地有偿退出、超占面积有偿使用等方式开源节

流，并统一规划通过社区建设、危房改造和实施增减

挂钩等形式，一并解决。

４　结语

通过创新执法监察体制，强化土地监管属地管

理主体责任，提高执法监察工作效能，健全完善共同

责任机制，建立起发现、报告、制止、查处、消除、问责

衔接通畅的长效工作机制，可从根本上遏制基层土

地违法违规行为的发生，持续规范土地管理和利用

秩序，促进经济社会健康平稳较快发展。
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