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E5_9C_9F_E9_83_A8_EF_c51_277035.htm 看得到的事实往往不

是真相的全部。 就在“以租代征”被认做是违规用地的“主

力”时，真正的“违规高发区”却游离于公众视线之外。9

月17日，本报获悉，国土资源部日前进行的一次建设用地检

查发现，国家级重点工程占到清查中土地违规案件总量

的40%，“未批先用”成为主要表现，而占补平衡方案的落

实困难，正在危及“保有18亿亩耕地”的“红线”。 “国家

队”越位 9月17日，国土资源部在宣布启动“全国土地执法百

日行动”的同时，还通报了前一阶段对各城市建设用地的检

查情况，其中以租代征占土地违规案件总量9%、面积9.6%的

比例，被着重强调。然而，这却并不是如今土地违法违规现

象的“大头”。 “以租代征的比例不是最高的，最高的是各

地在建的国家级重点工程，占检查出的土地违法违规问题总

量的40%。”国土资源部执法监查局局长张新宝对本报记者

说。这是国土资源部近期对90个城市新增建设用地情况进行

检查之后，得出的结果，其主要表现为“未批先用”，而如

此之高的比例，在此前国土资源部的公开的各项检查结果中

，均未曾出现。 记者了解到，在地方上，“国家级重点工程

”素来享有“特殊待遇”。按照现行规定，国家发改委每年

会核准发布一个“国家级重点工程”名单，所有榜上有名的

项目，便在地方上获得了优先安排建设用地的特殊待遇，在

地方建设用地总量被严格控制的今天，这张“通行证”显得

弥足珍贵。 正是在如此特殊待遇之下，土地违规频频出现。



张新宝告诉记者，主要的表现是“未批先用”。即在已安排

土地的情况下，未履行或者未完成“农用地转用”、“新增

建设用地报批”等手续，就开始占地施工的情况——在40%

的比例当中，类似情况占了绝大多数。 对于牵涉其中的具体

数量与投资总额，张新宝并未向记者透露。不过，一位接近

国土资源部的消息人士称，牵涉的范围较广，既包括铁路这

样的“线状项目”，也包括化工、电力、钢铁以及大型基础

设施类的“点状项目”。 “所涉及的项目投资额，少的四五

十亿元，多则上百亿元。”消息人士称。目前，这些项目绝

大多数已经处在建设施工阶段，财政拨款、银行信贷都已经

大规模投入。颇为尴尬的是，这些涉及违规用地的工程项目

中，有相当比例，还没有完全办理下所有工程项目所需的土

地使用证。 政绩刺激 “建设用地指标是优先安排了，但涉及

征地的，需要时间，关键是除征地之外，还要落实‘占补平

衡’方案，差一项都不能办理‘土地证’。”9月19日晚，浙

江省国土厅的一位官员向记者解释。所谓“占补平衡”是一

项中央政府为保证耕地总量不减少而实施的政策，即要求在

完成征地之后，在同一区域内，通过复垦、开荒等手段，增

加同等量级的耕地或农用地。 按照规定，正常项目建设用地

的申请过程是，首先建设单位向土地行政主管部门提出建设

用地预申请，经过预审后，拟定农用地转用方案、补充耕地

方案、征用土地方案。各方案都经过批准以后，还要落实补

充耕地方案，征地方案也要经过公告，最后落实征地补偿等

费用，最后再由土地管理部门颁发《建设用地批准书》、《

国有土地划拨决定书》，才可以获得项目开工所必须的所有

用地手续。 显然，完成这一切手续，都需要时间，而对于“



国家级重点项目”的操作者而言，最重要的也是时间，这恰

是矛盾所在。“谁都想抢时间，在自己在任期间出成绩，增

加GDP，国家级重点项目的GDP核算，都计算在所在省的科

目中。”在中国人民大学土地管理系一位专家看来，不合理

的政绩观在其间起了推波助澜的作用。 记者了解到，浙江省

的某铁路建设项目，便是由此原因而“未批先用”。该项目

系“国家级重点工程”，在开工之时，已经进行了“国家级

重点工程项目”的报批，并已得到国家发改委的“开工通知

”，但恰恰没有获得土地使用权证。 “工程涉及200公里沿线

的征地、补偿、以及占补平衡，等完全落实了，整个工期就

耽误了，所以，在国家发改委的通知下发之后，工程就立刻

开始建设施工了，当时是打算采用边建设、边报批的办法，

获得平衡。”当地一位知情人士介绍。 然而，最终该项目还

是被“定性”为建设用地“未批先用”，属于违规用地行为

。 “抢工期、早竣工、早受益，这是很多地方领导的想法。

”曾任某“国家级重点工程”指挥部副主任的一位官员告诉

记者，他坦言，“如果完全按照审批流程，项目竣工的时候

，地方主要领导很可能都调任了，所以，抢工期，是最基本

的要求之一。”他透露。 执法挑战 “我们列出了本次百日执

法行动的重点，但没有明确列出的重点，并不代表我们不去

整治。”国土资源部副部长、国家土地副总督察甘藏春表示

，对于一切土地违法违规的问题、情况和案件，无论以什么

形式呈现，国土资源部都要按有关规章处理，“要铁面。”

甘藏春强调。 中国国土经济研究院的一位专家表示，由于国

家级重点工程占地面积较大，经常是上千亩的水平，因此，

涉及到的征地、农用地转用情况都比较复杂，一旦这些大项



目在未完成占补平衡，或者未履行正常手续的情况下上马，

势必造成我国耕地面积的减少，对于完成“保住18亿亩耕地

红线”的任务，形成很大的压力。 “国家级重点工程”的用

地违规，或许将成为土地执法的“新挑战”，因为无论是以

租代征还是擅自扩大工业用地面积，违法违规的主体都是基

层政府。然而，与此不同，国家级重点工程违规用地牵涉各

级政府部门，甚至中央各部委，其难度可想而知。 “努力解

决。”张新宝对记者说，“都是一些国家已经批准立项的工

程项目，解决这个问题需要多个政府部门之间协调、配合。

”他强调。 记者了解到，针对这些问题，按照目前的处理方

式，对于情况比较严重的，可做“暂停建设”处理，同时进

行整改，待将土地手续完全补齐，获得土地使用权证书后，

再行开工建设。目前，这一系列的工作都在进行当中。
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